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 วิชาหลักกฎหมายมหา
วิชาแรกท่ีนักศึกษาสาขานิติศา
ขอบเขตของวิชาดังน้ี  “ก
กฎหมายมหาชน  แนวคิด
บาทความสําคัญของกฎหม
และรูปของรัฐ  ความเปนน
ปกครองโดยกฎหมาย  บอ
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)  เปนกระบวนวิชากฎหมาย
สตรจะตองเรียนตามหลักสูตร  ซึ่งมี
ารศึกษาความหมายและพัฒนาการของ
พ้ืนฐาน  และลักษณะเฉพาะรวมทั้งบท
ายมหาชน  ความหมาย  องคประกอบ
ิติบุคคลและสถาบันตาง ๆ ของรัฐ  การ
เกิดของกฎหมายมหาชน  และนิติวิธี

วนวิชาหลักกฎหมายมหาชนดังกลาว
ท่ีจะตองศึกษาไดดังน้ีคือ 
งกฎหมายมหาชน 
ามหมายของกฎหมายมหาชน 
โดยกฎหมาย 
งกฎหมายมหาชน 
ณะ 
บันตาง ๆ ของรัฐ 
ยมหาชน 
สําคัญของกฎหมายมหาชน 
าชนเปนกฎหมายที่อยูในกฎหมาย     
รมนูญ       กฎหมายปกครองและกฎหมาย 
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อ่ืน  ๆ    ในรูปของพระราชกฤษฎกีา   กฎกระทรวง  ประกาศกระทรวง  ขอ 
บัญญัติทองถ่ิน  ระเบียบขอบังคับ  ฉะน้ันการศึกษากฎหมายมหาชนจึง
ควรศึกษาในหลักการสําคัญ  แนวคิด  ทฤษฎี  เปาหมายในการแกไข
ปญหาของกฎหมายมหาชนวา  กฎหมายมหาชนถูกบัญญัติขึ้นมาเพื่อใช
แกปญหาใด  ทั้งนี้เพื่อที่จะไดนําหลักการของกฎหมายมหาชนมาใชได
อยางถูกตอง  เหมาะสมกับการแกไขปญหา  ดังน้ันตํารากฎหมายมหาชน
เลมน้ีผูเขียนจึงถายทอดดวยเน้ือหาท่ีส้ัน  เขาใจงาย  ใหเหมาะสมกับนัก
ศึกษาใหม  เพ่ือเปนพ้ืนฐานในการศึกษาวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ
กฎหมายปกครอง  และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของตอไป 
 ตําราเลมน้ีอาจมีขอบกพรองอยูบางโปรดแจงใหผูเขียนทราบดวย  
จักขอบพระคุณย่ิง  จะไดนําไปปรับปรุงแกไขในโอกาสหนา 
 
 
          ดร.วิชัย   สังขประไพ 
                    มิ.ย.  2542 
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     1.2   ชุมชน  
     1.3  เมืองหรือนค
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2.3 จารีตประเพ
เปนแมแบบข
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คมมนุษย        11 
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                               12 

ร         13 
าย         13  
มายฮัมบูรามีและกฎหมาย 12 โตะ        14 
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องระบบไมมีประมวลกฎหมาย 
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าชนเกิดขึ้นมาเพื่อแกไขปญหา 
งผูปกครองท่ีขาดการควบคุม      26 
งผูปกครองถูกควบคุมโดยการ 

        28 
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4.4 ตองมีการแบงแยกอํานาจและการใชอํานาจตอง 
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ประดิษฐส่ิงอํานวยความสะดว
ระยะเวลาของพัฒนาการทางส
เปลี่ยนแปลงและสรางสิ่งใหม 
 ในยุคแรกของมนุษยม
ตามธรรมชาติ  ไมมีท่ีอยูอาศ
ของมนุษยพัฒนาข้ึนทําใหมนุษ
ในการดํารงชีพมากข้ึน  รว
เหลือซึ่งกันและกัน  รูจักสรา
ปลูก  รูจักเล้ียงสัตว  ซึ่งพัฒน
สมองทั้งสิ้น 
 สาเหตุสําคัญท่ีทําใหม
คือ  “ความปลอดภัย”  เพร
อิสระมีเสรีภาพแตขาดความป
กติกา  ทุกชีวิตตองตอสูเพ่ือคว
มีชีวิตอยูรอดตอไปได 
 

บทนํา 
วัติศาสตรและโบราณคดีทําใหทราบไดวา
ะยะเวลายาวนานนับลานป  และตลอด
นาทั้งสภาพรางกายและสมองอยางตอ
เปล่ียนแปลงทางสังคมและส่ิงแวดลอมของ
มเจริญของสมองทําใหมนุษยรูจักคิด รูจัก
กในการดํารงชีพใหกับตนเอง  ประกอบกับ
มองหลายแสนปอยางตอเน่ืองทําใหมนุษย
ๆ ข้ึนมาบนโลกมากมาย 
คีวามเปนอยูคลายสัตวเรรอนหาอาหาร
ยัเปนหลักแหลง  แตเม่ือเวลาผานไปสมอง
ยรูจักคิดประดิษฐส่ิงอํานวยความสะดวก
มท้ังเขามาอยูรวมกันเปนกลุมเปนพวกชวย
งท่ีอยูอาศัยเปนหลักแหลงถาวร  รูจักเพาะ
าการเหลานี้สืบเนื่องมาจากพัฒนาการของ

นุษยเขามาอยูรวมกันเปนกลุมเปนชุมชน
าะการอยูโดยลําพังตามธรรมชาติถึงแมจะมี
ลอดภัย  เนื่องจากธรรมชาติไมมีกฎ  ไมมี
ามอยูรอด  และผูที่แข็งแรงกวาเทานั้นที่จะ
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 หลักเกณฑตามธรรมชาติน้ี  ทําใหมนุษยตองสละความอิสระและ 
เสรีภาพท่ีมีอยูตามธรรมชาติบางประการเขามาอยูรวมกันเปนกลุมเปน 
ชุมชนมีผูนําผูปกครองท่ีจะใหความปลอดภัย  รวมท้ังการใหความชวย
เหลือซึ่งกันและกัน  และพฤติกรรมท่ีมนุษยในชุมชนประพฤติปฏิบัติตอกัน
ในยุคตน ๆ น้ันเปนไปตามธรรมชาติและสัญชาตญาณ  แตเม่ือมนุษยได
ประพฤติปฏิบัติสืบเน่ืองเปนระยะเวลายาวนาน  จากคนรุนหน่ึงสูคนอีกรุน
หนึ่งก็จะกลายเปนประเพณ ี และเปนบรรทัดฐานของสังคมสืบตอไป 
 อีกประการหน่ึงท่ีเปนปจจัยสําคัญในการเปล่ียนแปลงของสังคม
คือความเช่ือ   เนื่องจากในสมัยโบราณมนุษยยังไมเขาใจ ปรากฏการณ
ธรรมชาติเชน  ฝนตก  แดดออก  ฟารอง  ฟาผา  ฯลฯ  ทําใหมนุษยเกิด
ความเชื่อในเรื่องเทพเจา เพราะเมื่อมนุษยยังไมสามารถอธิบายปรากฏ
การณธรรมชาติได  จึงอางวาปรากฏการณเหลาน้ันเกิดจากเทพเจาทําให
เกิดข้ึน  และความเช่ือน้ีสงผลตอการปกครองของกลุมของชุมชนอยาง
ใหญหลวง  เพราะผูปกครองอางวาเปนตัวแทนของเทพเจา เพื่อใหเกิด
ความศรัทธา  และจงรักภักด ี
 ความเช่ือดังกลาวตอมาทําใหเกิดการแบงชนช้ันระหวางผูปก
ครองและผูถูกปกครอง  และเมื่อชุมชนใหญขึ้นกลายเปนเมืองกลายเปน
นคร  ผูปกครองกลายเปนเจาเมืองเปนผูครองนครท่ีเปนตัวแทนของพระ
เจาเปนผูมีอํานาจเหนือกวาประชาชนโดยท่ัวไป  และจุดนี้เองทําใหเกิด
การกดข่ีและเอาเปรียบระหวางผูปกครองและผูถูกปกครอง เกิดระบบทาส  
ระบบศักดินา  ทั้งนี้เนื่องมาจากความเชื่อในเรื่องของเทพเจาประการหนึ่ง   
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และความตองการใชแรงงานอีกประการหน่ึง      จึงทําใหเกิดการกดข่ีและ 
เอาเปรียบระหวางผูปกครองและผูถูกปกครอง  
 จากหลักฐานทางประวัติศาสตรเช่ือไดวาการแบงชนช้ันเกิดมาไม
นอยกวา  2,000  ปกอนคริสตกาล  จากแหลงกําเนิดอารยธรรมของโลก  
“เมโสโปเตเมีย”  ลุมน้ําไทกริสและยูเฟรติสของชาวสุเมเรียน  หรือเรียกวา
ระบบ  “ทาส”  ซึ่งแสดงใหเห็นถึงความไมเทาเทียมกันของคนในสังคมมี
มาแลวหลายพันป  ตอมาในยุคกรีกระบบ “ทาส”  กลายเปนธุรกิจในราว  
500  ปกอนคริสตกาล  และจนกระท่ังยุคโรมันเรืองอํานาจในยุโรป  โรมันก็
จับเชลยศึกมาเปนทาส  เกิดการกดข่ีเอาเปรียบและทารุณ  จนทําใหผูถูก
กดข่ีตอสูเพ่ือใหพนจากการกดข่ี    อยางเชนประมาณ  100 ปกอน   คริสต
กาล  ผูถูกกดข่ีเย่ียงทาสช่ือ  “สปาตาคัส”  นําทาสตอสูผูปกครองท่ีกดข่ีแต
ไมสําเร็จ 
 ตอมาในตนคริสตวรรษ  ระบบการปกครองของยุโรปยังคงอยูใน
สภาพเชนเดิมคือมีการแบงชนช้ันปกครอง และชนช้ันถูกปกครองประกอบ
กับคริสตจักรเร่ิมเรืองอํานาจ  บทบาทของพวกพระมีมากขึ้น  ประชาชน
อยูในสภาพถูกเอาเปรียบ  ถูกกดข่ี  จนกระท่ังยุคกลางของยุโรปอํานาจ
ของพวกพระเริ่มนอยลง  แตอํานาจของกษัตริยมีมากข้ึน  การปกครองใน
ระบบสมบูรณาญาสิทธิราชยเจริญรุงเรือง  อํานาจตาง ๆ ในการปกครอง
อยูท่ีกษัตริยเพียงผูเดียว  การกําหนดกฎเกณฑตาง ๆ เปนอํานาจของ
กษัตริย ในยุคกลางของยุโรปน้ีกษัตริยและขุนนางมีอภิสิทธ์ิเหนือประชา-
ชนโดยท่ัวไป  ประชาชนเปนเพียงผูท่ีตองปฏิบัติตาม 
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 เนื่องจากในยุคกลางของยุโรป    ประชาชนมีการศึกษาอยาง      
กวางขวาง จึงทําใหเกิดการตอตานระบอบการปกครองของกษัตริยเปน
ระยะ ๆ ท้ังน้ีสืบเน่ืองมาจากการปกครองของกษัตริย  กดข่ีและเอาเปรียบ
เกิดการแบงชนชัน้ ประชาชนขาดสิทธแิละเสรีภาพจงึเกิดการเรียกรองความชอบ
ธรรมระหวางผูปกครองกับผูถูกปกครองอยางเชนในป  ค.ศ. 1215  พระ
เจาจอหนของอังกฤษยอมรับท่ีจะปฏิบัติตามพันธกรณีวาจะไมใชอํานาจ
กดขี่ขมเหงประชาชน  และลงโทษประชาชนโดยพลการ  การเรียกเก็บ
ภาษีตาง ๆ  ตองไดรับความยินยอมจากตัวแทนของประชาชน ฯลฯ 
 จากการศึกษาพัฒนาการของมนุษยต้ังแตยุคเร่ิมตนจนถึงยุค
กลางของยุโรปน้ีพบวาการปกครองพัฒนามาตามสภาพของความเจริญ
ของมนุษยจนกระท่ังถึงยุคกลางของยุโรปประเทศตางปกครองในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยทั้งสิ้น    รวมทั้งเอเซียและอาฟริกา     ตางปกครอง
ในลักษณะเดียวกัน  อํานาจการปกครองตกอยูท่ีกษัตริยเพียงผูเดียว  และ
การปกครองลักษณะน้ีเรียกวาระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  การปก
ครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยน้ี  จะกลาวรวม ๆ วากดข่ีเอา
เปรียบเสียทั้งหมดไมได  ท้ังน้ีข้ึนอยูกับแตละประเทศ  และข้ึนอยูกับแตละ
ยุคแตละสมัยอีกประการหน่ึงดวย  ซ่ึงในบางยุคก็สนับสนุนการปกครองใน
ระบอบ    สมบูรณาญาสิทธิราชย  แตในบางยุคก็ตอตานระบบดังกลาว 
 Jean  Bodin  (คศ.  1530-1596)  เปนนักปรัชญาชาวฝร่ังเศสได
เขียนหนังสือเร่ือง  The  Republic  ตีพิมพในป  คศ. 1567  เขาสนับสนุน
การปกครองระบอบกษัตริย  และยอมรับวาอํานาจสูงสุดเปนของกษัตริย
เพียงผูเดียว      กษัตริยมีอํานาจออกกฎหมายท่ีใชบังคับแกประชาชนหรือ 
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ผูถูกปกครองและผูถูกปกครองตองปฏิบัติตาม และเขาเห็นดวยวากษัตริย 
ไดรับมอบหมายจากพระเจา  ซ่ึงเปนศูนยรวมของความเปนอันหน่ึงอัน
เดียวกัน 
 พอสรุปไดวาการปกครองในยุคตน ๆ ของสังคมมนุษยจน
กระท่ังถึงยุคกลางของยุโรปน้ี  อํานาจการปกครอง อํานาจการออก
กฎหมายตกอยูที่กษัตริยแตผูเดียว  หมายความวากษัตริยเปนผู
บัญญัติกฎหมายใหผูถูกปกครอง  คือประชาชนตองปฏิบัติตาม  ผู
ปกครองใชอํานาจเพียงฝายเดียว ไมวาประชาชนจะเห็นดวยหรือ
ไมและประชาชนไมสามารถควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของผู
ปกครองได 
 ถาจะกลาวโดยรวมถึงสภาพปญหาการปกครองตั้งแตยุค
มนุษยเริ่มมีการปกครองจนกระทั่งถึงยุคกลางของยุโรปแลวมีสภาพ
ปญหาคลายคลึงกันในทุกภูมิภาคของโลกคือ  ปญหาการใชอํานาจ
ของผูปกครองโดยขาดการควบคุมหรือตรวจสอบ  หรืออาจจะ
อธิบายไดวาผูปกครองตั้งแตยุคตน ๆ มานั้นใชอํานาจตามความ
ตองการของตนเองคือกําหนดกรอบ  กําหนดขอบเขตใหผูปกครอง
ปฏิบัติตามและผูปกครองเปนผูใชอํานาจ  โดยผูถูกปกครองไม
สามารถตรวจสอบควบคุมหรือโตแยงการใชอํานาจของผูปกครอง
ได  เมื่อผูถูกปกครองไมมีอํานาจโตแยง  และอํานาจนั้นเปนอํานาจ
ที่มาจากผูปกครอง  ยอมจะกอความเดือดรอน  และเอาเปรียบผู
ถูกปกครองได  และถาผูปกครองเกรงวาผูถูกปกครองจะตอสูขัด
ขวางดวยแลวการใชอํานาจยิ่งเกิดความรุนแรงมากขึ้นอีก  อาทิเชน
ในยุโรปขณะน้ัน   คือชวงยุคกลางของยุโรปผูปกครองใชอํานาจกดข่ี   
 



6 
เอาเปรียบประชาชนจนเกิดการตอตาน     และเกิดแนวคิดเก่ียวกับอํานาจ 
ปกครองใหม   
 John  Locke  (1632-1704)  นักปรัชญาชาวอังกฤษ  มีความเห็น
ตรงขามกับ  Thomas  Hobbes  เพราะ  John  Locke  เช่ือวาทุกคนเกิด
มาเทาเทียมกันมีความเสมอภาคกัน  ทุกคนมีสิทธิเสรีภาพ  รัฐจะใช
อํานาจตามอําเภอใจไมได  อีกท้ัง  John  Locke  ยังคัดคานระบบกษัตริย
และการมีอํานาจของพวกพระ  เพราะไมเชื่อวากษัตริยและพระมีอํานาจ
เหนือผูอ่ืนไดโดยไมไดรับความยินยอมจากประชาชน  และนอกจากแนว
ความคิดดังกลาวแลว  John  Locke  ยังเสนอวาอํานาจในการปกครอง
ประเทศน้ันไมควรมีอํานาจอยูท่ีกษัตริยเพียงอํานาจเดียว  แตอํานาจใน
การปกครองประเทศน้ันควรมี 3  อํานาจคือ  อํานาจในการออกกฎหมาย  
อํานาจในการบริหาร  และอํานาจในการทําสงครามและสัญญากับตาง
ประเทศ 
 สาเหตุท่ี  John  Locke  นําเสนอแนวคิดการแบงแยกอํานาจเปน  
3  อํานาจดังกลาวก็เพ่ือไมตองการใหอํานาจปกครองอยูท่ีบุคคลคนเดียว
ซ่ึงทําใหเปนเผด็จการได  แตถาอํานาจท้ังสามแยกจากกันสามารถตรวจ
สอบถวงดุลยอํานาจซ่ึงกันและกันได  ไมใหอํานาจใดอํานาจหน่ึงใช
อํานาจมากจนเกินไป  ทําใหประชาชนเดือดรอน  ถาอํานาจใดใชมากเกิน
ไป  อีกอํานาจหน่ึงสามารถควบคุมและตรวจสอบได  เปนการปองกันสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชน 
 นอกจาก  John   Locke  แลวยังมี  Montesquieu (1689-1755)   
นักปรัชญาชาวฝร่ังเศสสนับสนุนแนวความคิดของ  John    Locke     โดย 
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เฉพาะการแบงแยกอํานาจการปกครองเขาเสนอเชนเดียวกับ    John        Locke   
วา  อํานาจควรแยกเปน  3  อํานาจและไมอยูท่ีองคกรเดียวกัน  เพราะ
ธรรมชาติของมนุษยเม่ือมีอํานาจแลวมักจะใชอํานาจตามอําเภอใจ  จึง
เปนการเหมาะสมท่ีจะแยกอํานาจเพ่ือถวงดุลยอํานาจซ่ึงกันและกัน  
เพราะอํานาจทางการปกครองน้ันใชตามความประสงคของประชาชนมิใช
ใชตามความประสงคของผูปกครอง  อํานาจท้ัง  3  ตามแนวความคิดของ  
Montesquieu  คืออํานาจนิติบัญญัติ  อํานาจบริหาร  อํานาจตุลาการ 
 การเสนอแนวคิดของ  John  Locke  และ  Montesquieu   
ดังกลาวเพื่อแกปญหาการใชอํานาจของผูปกครองอยางไมมี
ขอบเขต  ซึ่งถือเปนจุดกําเนิดแนวคิดของระบอบประชาธิปไตยใน
เวลาตอมาโดยยึดหลักสําคัญวา 

1. ทุกคนมีความเทาเทียมกันเสมอภาคกัน 
2. ผูจะเขามาปกครองประเทศจะตองไดรับความเห็น
ชอบจากประชาชนสวนใหญเปนสําคัญ 

3. เม่ือไดอํานาจปกครองประเทศแลวตองใชอํานาจน้ัน
เพื่อปกปองคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
เปนสําคัญ 

4. การใชอํานาจของผูปกครองตองสามารถควบคุมและ
ตรวจสอบได 

หลักการดังกลาวทําใหเกิดหลัก  “นิติรัฐ”  คือการปก
ครองโดยกฎหมาย  หมายความวาผูปกครองจะกระทําการใด ๆ     ในทาง
ปกครองไดตองมีกฎหมายใหอํานาจหนาท่ีไวเทาน้ันจะทําเกินเลยไมได 
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และกฎหมายน้ันตองบัญญัติโดยประชาชนหรือตัวแทนของประชาชนดวย 
อีกท้ังการใชอํานาจตามหนาท่ีท่ีกฎหมายบัญญัติไว  ตองสามารถตรวจ
สอบได  ท้ังน้ีเพ่ือปองกันการใชอํานาจเกินขอบเขตของความพอดีจากผู
ปกครอง 

หลักนิติรัฐน้ีทําใหเกิดหลักกฎหมายมหาชนข้ึน  เพราะกอนที่จะ
เกิดหลักการของระบอบประชาธิปไตยน้ัน ปญหาสังคมท่ีสําคัญคือผูปก
ครองใชอํานาจตามความตองการของผูปกครองและประชาชนไมสามารถ
ควบคุมและตรวจสอบได แตเม่ือเกิดหลักการของระบอบประชาธิปไตย  
เกิดหลักนิติรัฐ  ทําใหเกิดกฎหมายข้ึนมาอีกประเภทหน่ึงคือ “กฎหมาย
มหาชน” 
กฎหมายมหาชนคือ  กฎหมายท่ีบัญญัติใหอํานาจและหนาท่ีแกรัฐ  แก
หนวยงานของรัฐ  แกเจาหนาท่ีของรัฐ  และแกประชาชน  ในการบริหาร การปก
ครองประเทศ  และการบริการสาธารณะ ซึ่งหลักการสําคัญของกฎหมาย
มหาชนนอกจากจะบัญญัติใหอํานาจและหนาท่ีแกหนวยงานของรัฐหรือ
เจาหนาท่ีดังท่ีกลาวมาแลว  การใชอํานาจหนาท่ีท่ีกฎหมายบัญญัติยังสามารถ
ควบคุมตรวจสอบได  ตามหลักเกณฑและกระบวนการของกฎหมายมหาชน  ซึ่ง
กอนท่ีจะมหีลักการของระบอบประชาธิปไตย  และหลักนิติรัฐ  ยังไมมี
กฎหมายมหาชนในความหมายน้ีเพราะกอนท่ีจะมีการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย  และเกิดหลักการนิติรัฐข้ึนน้ี  รัฐ  หนวยงานของรัฐ  และ
เจาหนาท่ีของรัฐ  ใชอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายท่ีรัฐเปนผูบัญญัติ  มิใช
ประชาชนหรือตัวแทนของประชาชนบัญญัติ  อีกท้ังการใชอํานาจของรัฐ  
ของหนวยงานของรัฐ  หรือของเจาหนาท่ีของรัฐ  ยังไมสามารถควบคุม 
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และตรวจสอบได   เพราะรัฐเปนผูบัญญัติกฎหมาย  และเปนผูใชกฎหมาย  
ประชาชนไมมีสวนเก่ียวของในการจัดทําเพียงแตเปนผูปฏิบัติตาม 
 สรุปไดวากฎหมายเปนเคร่ืองมืออยางหน่ึงของมนุษยท่ีใชแกไข
ปญหาของสังคม  และกฎหมายแตละประเภทก็ใชแกไขปญหาแตละอยาง
แตกตางกันออกไป   มิใชกฎหมายประเภทหนึ่งใชแกปญหาไดทุกปญหา
อาทิเชน  กฎหมายอาญาก็ใชแกปญหาอาชญากรรม  กฎหมายเอกชนเชน
กฎหมายมรดกก็แกไขปญหามรดก  กฎหมายเร่ืองซ้ือขายก็แกไขปญหา
เร่ืองซ้ือขาย    ในทํานองเดียวกันปญหาของสังคมอยางหน่ึงท่ีตองแกไข  
คือปญหาการใชอํานาจทางการปกครองของรัฐ ของหนวยงานของรัฐ  
และของเจาหนาท่ีของรัฐเกิดข้ึนมาเปนระยะเวลานานกอนมีการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตย  และเมื่อมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  
เกิดหลักนิติรัฐ  จึงทําใหเกิดกฎหมายมหาชนขึ้น  เพ่ือแกปญหาการใช
อํานาจของรัฐ  ของหนวยงานของรัฐ  และของเจาหนาท่ีของรัฐใหอยูใน
ความเหมาะสมโดยยึดประโยชนสาธารณะเปนสําคัญ 
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บทท่ี  1 
วิวัฒนาการของมนุษยและกําเนิดของฎหมาย 
 
จากหลักฐานทางประวัติศาสตรและโบราณคดีทําใหเช่ือไดวา

ษุยเกิดมาบนพ้ืนโลกเม่ือประมาณหน่ึงลานปเศษมาแลว  และตลอด
ยะเวลาที่ผานมามนุษยไดพัฒนาทั้งสภาพรางกาย  สมอง  และสิ่งแวด
ม  ตลอดจนสภาพความเปนอยูอยางตอเน่ือง 
ในยุคเร่ิมตนของมนุษยน้ัน สภาพรางกายมีลําตัวไมตั้งตรง มีโครง

ะดูกคลายลิง มีปริมาตรของสมองเล็กประมาณ 650 ลูกบาศกเซ็นติ
ตร จากลักษณะโครงกระดูกมนุษยดังกลาวแสดงวาในสมัยโบราณเม่ือ
ะมาณหน่ึงลานปเศษท่ีแลวน้ัน  มนุษยมีความเฉลียวฉลาดไมมากนัก  
น้ีเพราะปริมาตรของสมองมีขนาดเล็กไมแตกตางไปจากสัตว  จึงทําให
ษุยในยุคน้ันมีความเปนอยูและการดํารงชีพคลายสัตว  และเมื่อระยะ
ลาผานไปหลายแสนป  ทําใหสภาพรางกายและสมองของมนุษยพัฒนา
ะเปลี่ยนแปลงไป โดยมีลําตัวต้ังตรงมากข้ึน  สมองพัฒนาและขยาย
ญข้ึนจากเดิมท่ีมีขนาดประมาณ  650  ลูกบาศกเซ็นติเมตร  และเมื่อ
ลาผานไปประมาณหาแสนป สมองของมนุษยไดพัฒนาและขยายใหญ
เปนประมาณ  900  ลูกบาศกเซ็นติเมตร  ซึ่งแสดงวาสมองของมนุษย
นาขึ้นตามระยะเวลาที่เปลี่ยนแปลงไป  และตอมาอีกประมาณหาแสน
ศษ  ปริมาตรสมองของมนุษยมีขนาดใหญข้ึนถึง 1,600  ลูกบาศกเซ็นติ
ตร  ซึ่งแสดงถึงพัฒนาการดานอื่น ๆ ตามมาดวย 
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 จากพัฒนาการตามธรรมชาติของรางกายและสมองของมนุษยนี้ 
ทําใหมนุษยรูจักคิดคนประดิษฐและแกไขปญหาตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนในสังคม
อยางมีระบบมากกวาสัตวชนิดอ่ืน  ท้ังน้ีสามารถอธิบายไดจากหลักฐาน
ทางประวัติศาสตรและโบราณคดีท่ีคนพบในยุคตาง ๆ มีความสลับซับซอน
มากข้ึนตามลําดับ  อาทิเชน  เคร่ืองมือเคร่ืองใช  สิ่งประดิษฐ  และสภาพ
ของสังคมความเปนอยูรวมท้ังความเจริญทางดานภาษาและวัฒนธรรม
อ่ืน ๆ ลวนแตเปนผลพวงของพัฒนาการจากสมองมนุษยทั้งสิ้น 
 การที่ไดนําพัฒนาการทางสภาพรางกายและสมองของ
มนุษยมากลาวไวในที่นี้  เพ่ือท่ีจะช้ีใหเห็นวา  เมื่อสมองของมนุษย
มีการพัฒนาอยางตอเน่ืองตลอดระยะเวลาหน่ึงลานปเศษน้ัน  ทํา
ใหมนุษยรูจักคิดคนหาวิธีการตาง ๆ     เพื่อแกไขปญหาของสังคม
อยางตอเน่ือง  และกฎหมายก็เปนผลผลิตอยางหนึ่งที่มนุษยไดคิด
คนขึ้นมาเพื่อใชแกไขปญหาของสังคม 
1.  พัฒนาการของสังคมมนุษย 

ตลอดระยะเวลาหน่ึงลานปเศษมาน้ีมนุษยไดพัฒนาสภาพของ

สังคมแตกตางไปจากสัตวอ่ืนมากในทุกดานรวมท้ังพัฒนาการในดานกฎ
ระเบียบของสังคมดวย  ซึ่งสามารถลําดับพัฒนาการของสังคมมนุษยได
ดังน้ี 

โดยมีพอ
 

1.1  ครอบครัว 

ครอบครัวเปนสังคมแรกของมนุษยประกอบไปดวยพอแมและลูก  
เปนเพศชายซึ่งตามธรรมชาติเปนเพศที่มีรางกายแข็งแรงกวาเพศ 
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หญิงที่เปนแม  จึงเปนผูทําหนาท่ีคุมครองใหความปลอดภัยแกคนในครอบ 
ครัวเนื่องจากสภาพสังคมในสมัยโบราณนั้นผูที่แข็งแรงกวาเทานั้นที่จะอยู 
รอดในสังคมไดเพราะปญหาของสังคมแกไขกันดวยพละกําลังเปนสําคัญ 

จากที่กลาวมานี้เพื่อที่จะชี้ใหเห็นวามนุษยในยุคเริ่มแรกนั้นมี
สภาพความเปนอยูรวมกันตามธรรมชาติ  และสัญชาตญาณไรระเบียบกฎ
เกณฑ  ท้ังน้ีเน่ืองมาจากมนุษยยังขาดความรูและประสบการณ  จึงทําให
มีความเปนอยูไมแตกตางจากสัตวมากนัก  โดยเฉพาะการควบคุมสังคม
ใชกําลังเปนสําคัญ 

 
 
สัตวมากน
ในสังคมแ
พันธุไปจา
 
รวมกันช
กลายเปน
สําคัญปร
ชุมชนจึง
 
ใชพละก
ท้ังน้ีเพ่ือท
รวมท้ังเป
1.2  ชุมชน 

เนื่องจากสภาพความเปนอยูของมนุษยในยุคเริ่มแรกไมแตกตางไปจาก
ัก  ธรรมชาติมีสภาพโหดราย  เนื่องจากผูที่แข็งแรงกวาเทานั้นที่จะอยูรอด
ละเพิ่มจํานวนมากขึ้น  สวนผูท่ีออนแอกวาจะถูกทํารายและสูญส้ินเผา
กโลกในท่ีสุด 
จากธรรมชาติของความโหดรายดังกลาวทําใหมนุษยเขามาอยู
วยเหลือซึ่งกันและกัน  ฉะนั้นเมื่อหลาย ๆ ครอบครัวมารวมกันจึง
ชุมชน  และสาเหตุหน่ึงท่ีมนุษยเขามาอยูรวมกันน้ีดวยเหตุผล
ะการหน่ึงคือ  “ความปลอดภัย”  ของตนเองและของครอบครัว 
กลายเปนจุดกําเนิดของระบบการปกครอง 
การปกครองของชุมชนในยุคแรก ๆ น้ัน  ยังอยูในลักษณะของการ
าํลังในการปกครอง ผูท่ีแข็งแรงกวาจะเปนผูนําและเปนผูปกครอง  
ีจ่ะใหความคุมครองและดูแลความปลอดภัยแกคนในสังคม  
นผูกําหนดกฎเกณฑตาง ๆ ในสังคมน้ันดวย 
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 เม่ือมนุษยตองการความปลอดภัยและเขามาอยูรวมกันกลายเปน
ชุมชนนั้น  ในขณะเดียวกันมนุษยก็ไดเรียนรูและพัฒนาดานอ่ืน ๆ ดวย  
จนกระท่ังทําใหชุมชนกลายเปนเมืองกลายเปนนคร  มีประชากรมากขึ้น  
มีความสลับซับซอนมากข้ึน ปญหาตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนในสังคมก็มากข้ึนตาม
ไปดวย และเมื่อมีปญหาเกิดขึ้นในสังคมมนุษยซึ่งตามธรรมชาติและสัญ
ชาตญาณมนุษยจะพยายามหาทางแกไขและเครื่องมืออยางหนึ่งที่มนุษย
นํามาใชในการแกไขปญหาของสังคมก็คือ  ระเบียบกฎเกณฑท่ีมนุษยใน
สังคมสรางขึ้น  ซ่ึงในยุคตน ๆ ของมนุษยน้ัน  ผูท่ีกําหนดกฎเกณฑตาง ๆ 
ของสังคมคือผูแข็งแรงที่สุด  มีความเกงกลามากท่ีสุดในสังคมน่ันเอง 
 จากหลักการและเหตุผลท่ีกลาวมาสามารถอธิบายไดวาระเบียบ
กฎเกณฑตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนในสังคมมนุษยน้ัน  นอกจากจะเกิดข้ึนตาม    
สัญชาตญาณของมนุษยแลว  ยังเกิดจากผูปกครองหรือผูนําอีกทางหน่ึง
ดวย  ทั้งนี้เพื่อใชแกไขปญหาของสังคม  และกฎเกณฑตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนน้ี
จะพัฒนาและเพิ่มมากขึ้นตามพัฒนาการของสังคมที่พัฒนาขึ้น 
2.  กําเนิดของกฎหมาย 

 
ของกฎเกณ

 
และธรรม
รุนหน่ึงส
 

1.3  เมืองหรือนคร 
จากพัฒนาการของสังคมมนุษยที่กลาวมาแลวนั้น   สามารถจะแยกที่มา
ฑของสังคมมนุษยไดเปนสองแนวทางใหญ ๆ คือ 

แนวทางท่ีหน่ึง    กฎเกณฑของสังคมท่ีเกิดข้ึนโดยสัญชาตญาณ 
ชาติของมนุษย  และมนุษยไดยึดถือปฏิบัติตอ ๆ กันมาจากคน
ูคนอีกรุนหน่ึง        กฎเกณฑของสังคมลักษณะดังกลาวนี้เรียกวา   
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จารีตประเพณี    และตอมาจารีตประเพณีไดพัฒนาเปนกฎหมาย       ท้ัง 
กฎหมายไมเปนลายลักษณอักษร  และกฎหมายลายลักษณอักษร 

 แนวทางท่ีสอง  กฎเกณฑของสังคมที่มนุษยเปนผูสรางขึ้น   เพื่อ 
ใชแกไขปญหาที่เกิดขึ้นในสังคมแตละอยางแตละประเภท  กฎเกณฑ
ลักษณะน้ีโดยท่ัวไปจะถูกบัญญัติข้ึนโดยผูนําของสังคม โดยมีจุดประสงค
เพ่ือแกไขปญหาแตละอยางท่ีเกิดข้ึนในสังคมแตกตางกันไป  กฎเกณฑที่
เกิดข้ึนในแนวทางน้ีพัฒนาเปนกฎหมายลายลักษณอักษร 
 จะเห็นไดวากฎเกณฑและระเบียบของสังคมจะเปนในรูปลักษณะ
ของขนบธรรมเนียมและประเพณี  ท่ีเกิดจากสัญชาตญาณของมนุษยหรือ
ส่ิงท่ีเปนไปตามธรรมชาติอยางหน่ึง   และเกิดข้ึนจากผูนําหรือผูปกครอง
คิดคนและกําหนดข้ึนมาอีกอยางหน่ึง 
 สําหรับกฎเกณฑและระเบียบตาง ๆ ในแตละสังคม แตละยุค  แต
ละสมัยจะมีความแตกตางกันไป  ทั้งนี้กฎเกณฑและระเบียบจะเปนในรูป
ลักษณะใดก็ข้ึนอยูกับองคประกอบและปจจัยหลายประการของสังคมน้ัน  
ไมวาจะเปนสมาชิกในสังคม ผูนําหรือผูปกครอง  ความเจริญของคนและ
ของสังคมในยุคน้ัน  ขนบธรรมเนียมและประเพณ ี  ความเช่ือ  หรือแม
กระทั่งลักษณะทางภูมิศาสตร  สภาพแวดลอม  ฯลฯ 

  

กลาวมา
การส่ือส
 

2.1  ประมวลกฎหมายฮัมบูราม ีและกฎหมาย  12  โตะ  

จากการท่ีมนุษยมีความเจริญและมีพัฒนาการอยูตลอดเวลาดังท่ี
แลวขางตน  ทําใหมนุษยเร่ิมรูจักท่ีจะประดิษฐตัวอักษรเพ่ือใชใน
ารกันในสังคม  และมนุษยไดเขียนกฎเกณฑ    และระเบียบตาง ๆ  



15 

ของสังคมของตนไว      ท่ีมีปรากฎเปนหลักฐานทางประวัติศาสตรเกาแกท่ี 
สุดท่ีนักประวัติศาสตรและนักมานุษยวิทยาคนพบ  คือแทงหินขนาดใหญ
ซึ่งมีฐานกวาง  1.90  เมตร  และมีความสูงถึง 2.25  เมตร  โดยแทงหินดัง
กลาวน้ีขุดพบท่ีนครซูส  ในกรุงบาบิโลน  สันนิษฐานวาเปนหลักศิลาจารึก
ท่ีมนุษยไดประดิษฐไวในราว 1,500  ปกอนพุทธกาล  หรือลวงมาแลว
ประมาณ 4,000 ป ขอความบนศิลาจารึกไดกลาวถึง ขอกําหนด กฎเกณฑ  
และระเบียบตาง ๆ ในสังคมขณะนั้น อาทิเชน  เร่ืองดอกเบ้ีย  สัญญา  
ครอบครัว ฯลฯ  ซ่ึงนักประวัติศาสตรเช่ือกันวา  ศิลาจารึกดังกลาวน้ี
ประดิษฐขึ้นในสมัยของพระเจาฮัมบูรามี  ดังน้ันจึงเรียกหลักศิลาจารึกน้ีวา  
“ประมวลกฎหมายฮัมบูราม”ี  แตกระน้ันก็ตามขอความท่ีจารึกลงบน
แทงหินน้ีไมไดมีบัญญัติเอาไววากฎเกณฑและระเบียบท่ีมีอยูน้ันคือ  
กฎหมาย แตเม่ือนํามาเปรียบเทียบกับกฎหมายในปจจุบันจะเห็นไดวา  
กฎเกณฑและระเบียบท่ีกําหนดข้ึนมาใชในสังคม  แมจะยังไมเรียกวา 
กฎหมาย  แตก็เปนเกณฑเพ่ือใชในการควบคุมความประพฤติของคนท่ีอยู
ในสังคมเชนเดียวกับกฎหมายในปจจุบัน 
 นอกจากประมวลกฎหมายฮัมบูรามีแลวยังมีหลักฐานทางประวัติ
ศาสตรเก่ียวกับกฎเกณฑและระเบียบตาง ๆ ในสังคมท่ีสําคัญอีกช้ินหน่ึง  
ซ่ึงเปนแผนทองบรอนซ  มีลักษณะเปนสี่เหลี่ยมผืนผาทั้งหมด  12  ชิ้นที่
ชาวโรมันไดสลักอักษรเปนขอความกําหนดส่ิงท่ีอนุญาตใหคนโรมันกระทํา
ได  รวมท้ังกําหนดการการกระทําท่ีตองหามเอาไว  เรียกวา “กฎหมาย 12 
โตะ”   (The    Laws    of    Twelve  Tables)   โดยนักประวัติศาสตรและ     
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นักมานุษยวิทยาเช่ือกันวา  กฎหมาย  12  โตะ นี้ไดจารึกกฎเกณฑและกฎ 
ระเบียบของชาวโรมันไวในราว 1,000 ปกอนพุทธกาล  หรือประมาณ 
3,500  ปมาแลว 
 จากหลักฐานทางประวัติศาสตรท่ีกลาวมาแลวน้ี  ทําใหเช่ือไดวา
ขนบธรรมเนียมและประเพณ ี  อันเกิดข้ึนจากสัญชาตญาณของมนุษยน้ัน  
ยังไมมากเพียงพอที่จะสามารถควบคุมดูแลคนในสังคมใหมีความเปนอยู
อยางสงบสุขได  ดังน้ันจึงมีการกําหนดขอปฏิบัติท่ีผูปกครองในสังคม
กําหนดข้ึนมาหรือท่ีเรียกวากฎหมายในปจจุบัน เพ่ือใชควบคูกับขนบธรรม
เนียม และประเพณีอีกชั้นหนึ่ง  ซึ่งกลายมาเปนกฎเกณฑและกฎระเบียบ
ตาง ๆ ในสังคม  แมกฎเกณฑและระเบียบเหลานี้จะยังไมไดเรียกวา  
กฎหมาย  แตก็มีความคลายคลึงกับกฎหมายท่ีใชกันอยูในปจจุบัน  ดังน้ัน
จะเห็นวากฎเกณฑและระเบียบตาง ๆ ในสังคมท่ีมีความคลายคลึงกับ
กฎหมายน้ีเกิดข้ึนมาพรอม ๆ กับการพัฒนาสังคมของมนุษย  อีกทั้งยังมี
การพัฒนาสืบตอมาตามความเจริญและการแปรเปล่ียนไปของสังคม  ดัง
จะเห็นไดจากการนําขอความในศิลาจารึกของฮัมบูรามีมาเปรียบเทียบกับ
ขอความในกฎหมาย  12  โตะ  ซึ่งนักกฎหมายใหความเห็นวา  กฎเกณฑ
และระเบียบที่จารึกในกฎหมาย  12  โตะน้ัน  มีความละเอียดและสลับซับ
ซอนมากกวาในประมวลกฎหมายฮัมบูราม ี  ซึ่งเปนสิ่งที่ชี้ใหเห็นอยางเดน
ชัดวา เมื่อสังคมมีขนาดใหญและมีความสลับซับซอนยิ่งขึ้น  กฎ
เกณฑและระเบียบของสังคมก็ยิ่งสลับซับซอนมากขึ้นตามไปดวย  
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 จากท่ีกลาวมาแลววาสังคมมนุษยเร่ิมตนจากครอบครัว และมีการ 
พัฒนาเปนชุมชน  เปนเมือง  เปนนคร  จนกระท่ังกลายเปนอาณาจักรท่ีมี
อาณาเขตกวางขวาง  และมีประชากรมากขึ้นนั้น  ทําใหเกิดมีกฎเกณฑ
และกฎระเบียบของสังคม  ซึ่งสวนหนึ่งนั้นเกิดมาจากสัญชาตญาณหรือสิ่ง
ท่ีเปนไปตามธรรมชาติของมนุษย  และอีกสวนหน่ึงท่ีสําคัญท่ีสุดคือ  มา
จากตัวของผูปกครองเอง  ซ่ึงเม่ือมนุษยสามารถประดิษฐตัวอักษรไดก็
จารึกกฎเกณฑตาง ๆ ของสังคมเอาไวดังศิลาจารึกของพระเจาฮัมบูราม ี 
และกฎหมาย  12  โตะ  ซึ่งสามารถกลาวไดวาประมวลกฎหมายฮัมบูราม ี 
และกฎหมาย  12  โตะ  เปนตนกําเนิดของกฎหมายลายลักษณอักษร 

  
 2.2  กฎหมายโรมันเปนแมแบบของระบบประมวลกฎหมาย 
(CIVIL  LAW) 
ในสมัยตนคริสตกาล  อาณาจักรโรมันมีความเจริญรุงเรืองและมีความเขม
แข็งมากประกอบกับโรมันเปนชาตินักรบ กษัตริยของโรมันในสมัยนั้นจึงไดขยาย
อาณาจักรของตนโดยการทําสงคราม จนกระทั่งสามารถครอบครองยุโรปภาคพื้น
ทวีปไดเกือบทั้งหมด  และไดทําการปกครองอาณาจักรตาง ๆ เหลานั้น และโรมันได
ใชกฎหมายของตนในการปกครอง ซึ่งเปนสาเหตุของการที่กฎหมายโรมันมีอิทธิพล
สูงในประเทศตาง ๆ ของยุโรป 
 กฎหมายของชาวโรมันมีรูปแบบเปนประมวลกฎหมาย        
หมายความวาไดรวบรวมขอกําหนดกฎเกณฑของสังคมมาบัญญัติรวมไว
เปนลายลักษณอักษร     โดยจะแบงแยกและจัดรวมไวใหเปนหมวดเปน
หมู   
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เพ่ือใชในการแกไขปญหาของสังคมในแตละเร่ืองตามท่ีแบงหมวดหมูไว   
เชน  เร่ืองมรดก  เร่ืองดอกเบ้ีย  เร่ืองซ้ือขายหรือแมกระท่ังในเร่ืองของการ
กําหนดบทลงโทษตาง ๆ สําหรับผูท่ีกระทําความผิด ฯลฯ  ซึ่งระบบ
กฎหมายลักษณะเชนนี้  เรียกวา  ระบบประมวลกฎหมาย หรือระบบ  
Civil  Law  การใชกฎหมายของระบบ  Civil  Law  น้ี  จะยึดตัวบทของ
กฎหมายท่ีบัญญัติเอาไวเปนลายลักษณอักษรเปนสําคัญ  กลาวคือ  จะใช
บทบัญญัติของกฎหมายเปนเกณฑหรือเปนบรรทัดฐาน  ทั้งนี้เพราะถือวา
บทบัญญัติของกฎหมายน่ีคือ  กฎเกณฑ  กฎระเบียบ  และขอบังคับ  รวม
ท้ังขอกําหนดของสังคม 
      ดังท่ีกลาวมาแลววา  เมื่อกาลเวลาผานไปสังคมมีความเจริญ  
และมีขนาดใหญข้ึนสลับซับซอนมากข้ึน  ปญหาตาง ๆ ที่จะเกิดขึ้นก็จะมี
ปริมาณมาก  และหลากหลายมากข้ึนตามไปดวย  ซึ่งปญหานั้นไมเพียง
แตจะมีปริมาณมากข้ึนและความหลากหลายเทาน้ัน   ยังจะทวีความซับ
ซอน  และความยุงยากมากข้ึนอีก  บทบัญญัติของกฎหมายท่ีจะใชในการ
ควบคุมสังคมก็ตองมีมากข้ึนเชนเดียวกัน  ดังน้ันจึงนับไดวา  ระบบ  Civil  
Law  น้ีจะพัฒนาไปตามความเปล่ียนแปลงของขนาดความเจริญ  และ
ความซับซอนของสังคม  น่ันคือระบบประมวลกฎหมายหรือ  Civil  Law  
น้ีจะพัฒนาไปโดยมีการแบงประเภทของกฎหมายข้ึนนอกเหนือจากการ
แบงหมวดหมู  ท้ังน้ีเพ่ือความสะดวกในการใชกฎหมาย  การศึกษา
กฎหมายและเพ่ือใหเกิดความเปนธรรมในการพิจารณาคดี  เพราะปญหา
ท่ีเกิดข้ึนในสังคมแตละปญหาแตละอยางน้ัน    ตางมีพ้ืนฐานของท่ีมาแตก 
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ตางกันไป  และเปนท่ีแนนอนวาการวิเคราะหปญหาและการแกไขปญหาก็ 
ยอมแตกตางกันตามไปดวย 
 ระบบประมวลกฎหมายหรือระบบ  Civil  Law  มีบทบาทสําคัญตอ
ประเทศตาง ๆ  ในยุโรปภาคพ้ืนทวปี  อาทิเชน  ฝรั่งเศส  เยอรมัน  สเปน ฯลฯ  นับได
วาระบบประมวลกฎหมายไดมีความเจริญในประเทศตาง ๆ เหลานั้นมาตามลําดับ  
และระบบประมวลกฎหมายก็ยังฝงรากลึก  และมีบทบาทอยูจนถึงปจจุบัน 
 แมวาอิทธิพลและความเจริญของระบบ  Civil  Law  จะแผขยายไปทั่วยุ
โรปภาคพ้ืนทวปีก็ตาม  แตประเทศอังกฤษเปนประเทศเดียวใน     ยุโรปท่ีไมไดรับ
อิทธิพลของระบบประมวลกฎหมายดังกลาวเลย  ทั้งนี้เนื่องจากสภาพทางภูมิศาสตร
ของประเทศอังกฤษมีลักษณะเปนเกาะ  พรมแดนแยกหางไมติดตอกับประเทศอื่น ๆ 
ในยุโรป  ทําใหอิทธิพลของระบบประมวลกฎหมายไมสามารถแผขยายไปได  ดวย
เหตุนี้ทําใหประเทศอังกฤษมีการพัฒนารูปแบบกฎหมายที่ใชในประเทศของตนเอง
ตามขนบธรรมเนียม  วัฒนธรรม จารีตประเพณี  รวมทั้งตามความเปนไปและ
พัฒนาการของสังคมของประเทศอังกฤษเองไดอยางมีอิสระ แตกตางจากประเทศ
อ่ืน ๆ ในยุโรป ระบบของกฎหมายที่เกิดขึ้นในประเทศอังกฤษนั้น  คือระบบไมมี
ประมวลกฎหมาย หรือระบบ Common  Law 
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 2.3  จารีตประเพณีและหลักความยุติธรรมเปนแมแบบของ 
ระบบไมมีประมวลกฎหมาย  (COMMON  LAW)   

      ระบบ Common  Law  หรือระบบไมมีประมวลกฎหมาย       
ท่ีเกิดข้ึนในประเทศอังกฤษน้ัน  กฎหมายท่ีใชไมไดเกิดจากการบัญญัติไว
เปนลายลักษณอักษร  ดังเชนในระบบ Civil  Law   แตกฎหมายระบบน้ี
เกิดจากแนวคําพิพากษาของศาล  และศาลไดใชหลักของความยุติธรรม
ประกอบกับขนบธรรมเนียม       และจารีตประเพณีมาเปนพื้นฐานในการ
พิจารณาพิพากษา และตัดสินกรณีพิพาท  และคําพิพากษาของศาลเหลา
น้ัน  จะกลายมาเปนบรรทัดฐานของการตัดสินกรณีพิพาทลักษณะเดียว 
กันในกรณีพิพาทตอ ๆ มา  ซ่ึงหมายความวา  ศาลจะใชคําพพิากษาท่ีเคย
ตัดสินไวแลวมาเปนแนวทางกับคดีพิพาทอ่ืน ๆ ท่ีมีลักษณะเดียวกัน  แต
ถากรณีพิพาทใดมีรูปแบบหรือลักษณะท่ีแปลกแตกตางไปจากรณีพิพาทท่ี
ศาลเคยพิจารณาตัดสินไว ผูพิพากษาก็จะยึดหลักของความยุติธรรม  
ขนบธรรมเนียม  และจารีตประเพณีมาใชในการพิจารณาพิพากษากรณี
พิพาท  และเม่ือเวลาผานไปนานวันคําพิพากษาตัดสินคดีของศาลจึงมี
มากมายและหลากหลาย  จนสามารถครอบคลุมทุกรูปแบบของกรณี
พิพาท 
 หากนําระบบประมวลกฎหมายหรือระบบ  Civil  Law    มา
เปรียบเทียบกับระบบไมมีประมวลกฎหมายหรือระบบ  Common  Law  
แลว  จะพบวาระบบ Civil  Law  น้ันใชหลักเกณฑท่ีเขียนเอาไวเปนลาย
ลักษณอักษร  มาเปนเกณฑสําคัญในการพิจารณากรณีพิพาท  หากการ
กระทําใดที่ไมมีกฎหมายบัญญัติไวชัดแจง   ชัดเจนวาเปนความผิดก็ไมถือ 
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วาการกระทําน้ันเปนความผิด ฉะน้ันระบบ Civil  Law  น้ี  ตัวบทกฎหมาย 
หรือบทบัญญัติของกฎหมายจึงตองแปรเปล่ียนและพัฒนาไปตลอดเวลา  
ทั้งนี้เพื่อใหเทาทันกับสภาพของปญหาและการเปลี่ยนแปลง  รวมทั้งการ
พัฒนาของสังคม  และเนื่องจากสังคมมีความเจริญขึ้นปญหาตาง ๆ ท่ีเกิด
ขึ้นก็จะมากขึ้น  กฎหมายจึงตองเพิ่มมากขึ้นตามไปดวย ดังนั้นจึงเปนสิ่งที่
มีความจําเปนอยางย่ิงท่ีจะตองบัญญัติกฎหมายใหม ๆ อยูตลอดเวลา  ท้ัง
นี้เพราะกฎหมายเรื่องหนึ่งจะเหมาะสมในการแกไขปญหาอยางหนึ่ง  แต
จะไมเหมาะสมกับการแกไขปญหาอยางอื่น  รวมท้ังยังตองมีการแบง
กฎหมายเปนหมวดหมู  มีการแบงประเภทของกฎหมายแบงศาลออกเปน
หลายศาล  ฯลฯ  ฉะน้ันระบบ Civil Law  น้ีจะตองมีการบัญญัติกฎหมาย
ใหม ๆ  ขึ้นเสมอ  เพื่อใหเหมาะสมในการแกไขปญหา  และเพื่อรองรับกับ
ความเจริญท่ีไมหยุดย้ังของสังคม 
 สวนระบบไมมีประมวลกฎหมายหรือระบบ  Common  Law  น้ี  
จะใชหลักของความยุติธรรม  ขนบธรรมเนียม และจารีตประเพณ ี  ซึ่งเปน
ส่ิงท่ีทําใหเกิดแนวคําพิพากษาของศาลน้ันมาเปนหลักเกณฑในการ
พิจารณาพิพากษากรณีพิพาท  แมวามีกรณีขอพิพาทใดที่ไมเคยมีคํา
พิพากษาของศาลพิจารณาตัดสินไว  ก็ยังสามารถวินิจฉัยพิพากษาได  ท้ัง
นี้เพราะหลักเกณฑของการพิจารณาพิพากษาของกฎหมายในระบบนี้ใช
หลักการของความยุติธรรม  ดังน้ันกฎหมายระบบ  Common  Law  น้ี  จึง
สามารถวินิจฉัยปญหาท่ีเกิดข้ึนไดทุก ๆ  กรณีเสมอ     ดังน้ันในระบบ   
Common   Law   จึงไมมีการแยกประเภทของกฎหมายและแยกประเภท
ของศาลเหมือนกับระบบ   Civil  Law 
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สรุปพัฒนาการของสังคมมนุษยและกําเนิดกฎหมาย 
 กฎหมายถือกําเนิดมาจากกฎเกณฑ  และระเบียบตาง ๆ ท่ีมนุษย
กําหนดใหมีข้ึน  เพ่ือใชในการควบคุมความประพฤติของมนุษยดวยกันเอง
และใชเปนกติกาในการอยูรวมกันในสังคมใหมีความสงบสุข  โดย
กฎหมายจะมีพัฒนาการอยางตอเนื่องจากกฎเกณฑ ระเบียบของสังคม ก็
กลายมาเปนกฎหมายท่ีมีระเบียบแบบแผนมากข้ึน  และซับซอนขึ้น      
จนกระท่ังตองมีการจัดหมวดหมู  จัดประเภทหรือตลอดจนกระท่ังจัดระบบ
ของกฎหมาย  ซึ่งทั้งนี้เนื่องมาจากความเจริญและความสลับซับซอนที่มี
มากข้ึนของสังคมตามกาลเวลาท่ีแปรเปล่ียนไป แตอยางไรก็ดีแมกฎหมาย
ในปจจุบันจะมีการแบงออกเปน  2  ระบบใหญ ๆ คือ CIVIL  LAW  และ 
COMMON  LAW ซ่ึงในแตละระบบน้ันจะมีรูปแบบ หลักการและโครง
สราง รวมตลอดถึงวิธีการนํากฎหมายแตละระบบมาใชท่ีแตกตางกัน 
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 ดังท่ีกล
ครัว  และเมื่อ 
กลายเปนนคร 
เปนหัวหนาชุมช
ในเวลาตอมา จ

ระบอบ
นักรบ  และก
สมบูรณาญาส
มีสิทธิเบ็ดเสร็จ
คุมการใชอําน
สวนรวมในการ
ภายใตการปกค
 การปก
ยุโรป เอเซีย แ
กันมากนัก  
ตอกันมานานน
แปลงไป คือศ
ปกครองแตเพีย
อํานาจของกษัต
บทที่  2 
กําเนิดของกฎหมายมหาชน 
าวมาแลวจากบทท่ี 1 วา สังคมแรกของมนุษยคือครอบ
ๆ ครอบครัวมารวมกันกลายเปนชุมชน      กลายเปนเมือง  
 และในขณะเดียวกันการปกครองท่ีเปนหัวหนาครอบครัว  
นก็พัฒนากลายเปนเจาเมืองเจาผูครองนคร  เปนกษัตริย
นทําใหเกิดระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยข้ึนในท่ีสุด 
สมบูรณาญาสิทธิราชยเปนการผสมผสานระหวางการเปน
ารเปนตัวแทนของเทพพระเจา    การปกครองในระบอบ
ิทธิราชยนี้มีมานานหลายพันป  ผูปกครองมีอํานาจสูงสุด  
และเด็ดขาดแตเพียงผูเดียว  ประชาชนไมสามารถควบ
าจของผูปกครองได  ผูอยูภายใตการปกครองทุกคนไมมี
ปกครอง เปนเพียงแตผูที่จะตองเชื่อฟงปฏิบัติตามและอยู
รองเทาน้ัน 
ครองในลักษณะดังกลาวมีอยูท่ัวทุกภูมิภาคของโลก ทั้งใน
ละในภูมิภาคอื่น ๆ รูปแบบการปกครองไมมีความแตกตาง
ถึงแมวาการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยจะมีสืบ
บัพัน ๆ ป    ในแตละประเทศยังคงมีหลักการท่ีไมไดเปล่ียน
นูยรวมของอํานาจการปกครองข้ึนอยูกับการตัดสินใจของผู
งผูเดียว ประชาชนไมสามารถควบคุมและตรวจสอบการใช
ริยซ่ึงเปนผูปกครองได 
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 เน่ืองจากการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย    อํานาจ 
เบ็ดเสร็จอยูท่ีผูปกครอง  ดังน้ันไมวาผูปกครองจะปกครองดวยความยุติ
ธรรม  หรือจะนํามาซ่ึงความเอารัดเอาเปรียบแกผูอยูใตการปกครอง
ประชาชนไมมีโอกาสท่ีจะเลือกในความยุติธรรมหรืออยุติธรรมอันเน่ือง
จากประชาชนไมมีสิทธิหรือสวนรวมในการปกครอง       ไมสามารถ
ตรวจสอบผูปกครอง       หรือไมสามารถที่จะควบคุมการใชอํานาจ
ปกครองของผูที่ทําการปกครองได ซ่ึงเปนปญหาของระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย 
      ในบางประเทศหากผูปกครองมีคุณธรรม  ผูปกครองจะใช
อํานาจการปกครองของตนน้ันมุงม่ันในการท่ีจะนํามาซ่ึงความผาสุกใหแก
ประชาชนหรือผูอยูภายใตการปกครอง  แตหากผูปกครองไรซ่ึงคุณธรรม
คิดถึงแตประโยชนของตนเองตองการเอารัดเอาเปรียบประชาชน  กษัตริย
หรือผูปกครองจะใชอํานาจเบ็ดเสร็จและเด็ดขาดท่ีตนมีอยูตามความพอใจ  
และตามอําเภอใจเพื่อใหไดมาซึ่งประโยชนแกตนเองและแกพวกพอง    
กดข่ี  ขมเหง  ผูท่ีมีโอกาสนอยในสังคม  และผูท่ีถูกกดข่ีเอาเปรียบน้ีคือ
ประชาชนก็จะมีความเดือดรอนกันท่ัวไป  ท้ังน้ีเน่ืองจากการปกครองน้ันได
กระทําตามอําเภอใจ ตามความพอใจ  เพื่อใหไดมาซึ่งความสุขสบายสวน
ตน  แมวาการปกครองนั้นจะมีผลทําใหประชาชนผูอยูภายใต
อํานาจการปกครองมีความเดือดรอนเพียงใด  ประชาชนก็ไม
สามารถที่จะตรวจสอบหรือควบคุมการใชอํานาจได   

ดังน้ันไมวาในยุคใดสมัยใด  หากผูปกครองขาดคุณธรรมก็ยอมจะ
กอใหเกิดปญหาในการปกครองประเทศ   ซ่ึงปญหาท่ีเกิดจากความไมเปน 
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ธรรมของผูปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยนี้           จะมีความ 
คลายคลึงกันในทุกประเทศซ่ึงมีลักษณะสําคัญใหญ  ๆ  3 ประการ คือ 
ประการท่ีหน่ึง     มีการแบงชนชั้นในสังคมขึ้นอยางชัดเจน  รวมทั้ง
จะเกิดการเอารัดเอาเปรียบระหวางชนชั้นเหลานั้น  ประชาชนไมมี
สวนรวมในการปกครอง 
 ชนช้ันท่ีมีอํานาจหรือชนช้ันท่ีใกลชิดหรือเปนพวกพองกับผูท่ีมี
อํานาจหรือท่ีเรียกชนช้ันท่ีมีโอกาสดีกวาทางสังคมน้ี  จะเอารัดเอาเปรียบ 
กดข่ีขมเหงชนช้ันท่ีมีโอกาสนอยกวา  และการเอารัดเอาเปรียบน้ีจะเกิดข้ึน
ตอไปยังชนช้ันท่ีมีโอกาสดอยกวาเปนทอด ๆ ตอ ๆ กันไป 
ประการท่ีสอง ผูปกครองจะใชอํานาจที่มีอยูตามอําเภอใจและใช
เกินขอบเขตอยางไมมีคุณธรรม เนื่องจากผูปกครองเปนผูบัญญัติ
หลักเกณฑการใชอํานาจเอง 
 ท้ังน้ีก็เพ่ือความสุขสบายของตนเองและพวกพอง  โดยการอาง
ความเปนตัวแทนของพระเจา  รวมทั้งใชกําลังและอํานาจที่มีอยูแสวงหา
ผลประโยชนกับผูท่ีอยูใตอํานาจการปกครองโดยไมคํานึงถึงคุณธรรม  
หรือไมไดคํานึงถึงความเดือดรอนของประชาชน 
ประการที่สาม   ประชาชนหรือผูอยูใตอํานาจปกครองไมสามารถ
ควบคุมการใชอํานาจของผูปกครองหรือแมกระทั่งไมสามารถที่จะ
ตรวจสอบการกระทําดังกลาวได 
 ในการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยน้ี  ไมเพียงแต
ประชาชนจะไมไดมีสวนรวมหรือมีสิทธิในการปกครองประเทศเทาน้ัน   แต 
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ประชาชนยังไมมีโอกาสอันใดเลยแมกระท่ังการควบคุม  ตรวจสอบ การใช 
อํานาจของผูปกครองท่ีมาปกครองตน  ดังเชนที่กลาวมาแลววาประชาชน
เปนเพียงแตผูตองยอมรับปฏิบัติตาม และอยูภายใตอํานาจการปกครอง
น้ันโดยดี 

ลักษณะการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 3 ประการ
ท่ีกลาวมาแลวน้ัน  จะมีมากหรือนอยเพียงใดหรือจะมีความรุนแรงเทาใด  
ท้ังน้ีข้ึนอยูกับคุณธรรมของผูปกครอง และเพื่อแกไขปญหาดังกลาวจึง
ทําใหเกิดหลักกฎหมายมหาชนขึ้น 
1. หลักกฏหมายมหาชนเกิดข้ึนมาเพ่ือแกไขปญหาการใช 
อํานาจของผูปกครองที่ขาดการควบคุม 
ความเดือดรอนรวมท้ังปญหาท่ีเกิดจากการปกครองประเทศของผู
ปกครองในยุคท่ีมีความสําคัญท่ีสุดทางประวัติศาสตรของกฎหมาย
มหาชนคือ  ประมาณคริสตศตวรรษท่ี 10-16 ซ่ึงเปนยุคกลางยุโรป  โดยใน
ยุคดังกลาวกษัตริยเปนผูท่ีมีอํานาจมาก  กษัตริยปกครองประชาชนดวย
การกดข่ี  ขมเหง  เอารัดเอาเปรียบประชาชน โดยถือม่ันยึดตนวากษัตริย
คือ ตัวแทนของพระเจา  ในยุคน้ีเปนยุคท่ีถือไดวาประชาชนถูกกดข่ีและ
เอาเปรียบ  ในเร่ืองของการเก็บภาษี  เร่ืองการยึดถือครองท่ีดิน  เร่ืองการ
เกณฑแรงงาน ฯลฯ  และเน่ืองจากยุคน้ีเปนยุคท่ีกษัตริยใชอํานาจโดยการ
กลาวอางตนและใหประชาชนยึดม่ันวาตนคือ  ตัวแทนของพระเจาจึงทํา
ใหเกิดมีชนชั้นขึ้นมาอีกชนชั้นหนึ่งที่มีบทบาทในสังคมมาก  ซึ่งชนในชั้นนี้
ไดใชบทบาทน้ันในการเอารัดเอาเปรียบสังคม    เอาเปรียบผูท่ีดอยกวาตน 
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และประชาชนอยูไมใชนอยคือ พวกพระหรือนักบวช ซึ่งในสมัยนั้นนับไดวา   
พวกพระมีอิทธิพลสูงในสังคมอีกกลุมหนึ่ง  เน่ืองจากพวกพระไดกลาวอาง
คําวา พระเจาเชนเดียวกันในการเอารัดเอาเปรียบประชาชน 

ยุคคริสตศตวรรษท่ี 10 - 16 น้ี  ถือวาเปนยุคเข็ญของประชาชน 
เน่ืองจากมีการแบงชนช้ันกันอยางเห็นไดชัด  มีการกดข่ีขมเหง รังแก  และ
เอาเปรียบกับคนในชนช้ันท่ีมีโอกาสทางสังคมนอยกวาอยางรุนแรง  การ
ปกครองประเทศของผูปกครอง  ก็มุงที่จะหาประโยชนไมวาเพื่อสวนตัว
ของกษัตริยเองหรือเพ่ือพรรคพวก  ประชาชนเดือดรอนโดยท่ัวไป  แมวา
ประชาชนจะไดรับทุกขเข็ญจากการปกครองเพียงใด  ประชาชนหรือผู
อยูภายใตการปกครองก็ไมสามารถที่จะควบคุมหรือตรวจสอบการ
ปกครองรวมทั้งการใชอํานาจของผูปกครอง ไมวาจะเปนกษัตริย  
พระ  หรือขุนนางไดเลย 
 จากสภาพปญหาดังกลาวทําใหเกิดการตอตานท้ังการใชกําลัง
และการแสดงความคิดเห็น การเขียนเปนหนังสือซ่ึงในยุคน้ันนับไดวามีนัก
คิดและนักเขียนจํานวนมากมายหลายคนท่ีแสดงออกถึงความไมเห็นดวย   
รวมท้ังตองการท่ีจะเห็นความยุติธรรม และความเปนอยูท่ีดีข้ึนของคนใน
สังคม  โดยช้ีใหเห็นถึงปญหาความทุกขยากของประชาชนหรือของผูดอย
โอกาสในสังคม  กลาวถึงสาเหตุของปญหาในเร่ืองของการเอารัดเอา
เปรียบ  ตลอดจนไดแสดงความคิดเห็นถึงแนวทางในการแกไขปญหา
สังคมดังกลาว  โดยนักคิดและนักเขียนเหลาน้ันตางมีแนวคิดและตาง
เสนอวิธีการแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนท่ีคลายคลึงกันบาง  แตกตางกันบาง นับ
ไดวาในชวงน้ันไดเกิดแนวความคิด  ทฤษฎี  และหลักการตาง ๆ  มากมาย 
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ในการแกไขปญหาสังคมที่มีผลกระทบถึงความทุกขสุขของประชาชน   ซึ่ง 
ลวนแลวแตเปนแนวคิดท่ีเปนการตอตานแนวทางและหลักการท่ีใชในการ
ปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเปนสําคัญ 

คริสตศตวรรษท่ี 16  มีนักคิดและนักเขียนทานหน่ึง ซ่ึงถือไดวา
ทานเปน “บิดาแหงระบอบประชาธิปไตย”  คือ  จอหน  ล็อค  (John  
Locke  1632 - 1704)  ชาวอังกฤษไดมีแนวความคิดตอตานการใชอํานาจ
ของกษัตริยและพวกพระ  ทั้งนี้เนื่องจาก  จอหน  ล็อค  ไดศึกษาปญหา
และทําการคนควาและรวบรวมสภาพของปญหาท่ีเกิดข้ึนสะสมมานานนับ
รอยป  และหลังจากท่ีไดศึกษาถึงปญหาเหลาน้ันแลว จอหน  ล็อคไดเสนอ
แนวความคิดและความเช่ือใหมแกสาธารณชนวา  มนุษยทุกคนที่เกิดมา
นั้นตางมีความเทาเทียมกัน  มีความเสมอภาคกันมาตั้งแตกําเนิดไม
มีผูหนึ่งผูใดมีสิทธิมากกวาผูอื่น ท้ังน้ีการเสนอแนวความคิดของ จอหน  
ล็อค  เพ่ือมุงเนนท่ีจะแกไขปญหาสังคมท่ีมีการกดข่ีและเอารัดเอาเปรียบ
ของผูปกครอง รวมท้ังตอตานการแบงชนช้ันในสังคมวา  เปนรูปแบบท่ีทํา
ใหเกิดความไมเสมอภาคและความอยุติธรรมในสังคม ซ่ึงแนวความคิดดัง
กลาวทําให จอหน  ล็อค  ไดรับการตอบรับในหลักการของเขาอยางกวาง
ขวาง  ซ่ึงเปนตนกําเนิดของหลักกฎหมายมหาชน 
2. การใชอํานาจของผูปกครองถูกควบคุมโดยการแบงแยก 
อํานาจ 
นอกจาก  จอหน  ล็อค ไดเสนอแนวความคิดวา  มนุษยทุกคนเกิด
มามีความเทาเทียมกัน  เสมอภาคกัน      ไมมีผูใดมีสิทธิมากกวาผูอื่นแลว   
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จอหน   ล็อค     ยังไดเสนอแนวความคิดอีกวา  ในการปกครองประเทศน้ัน   
ควรจะมีอํานาจท่ีสําคัญ 3  อํานาจ ท่ีใชรวมกันในการปกครองประเทศ คือ 

1.   อํานาจนิติบัญญัติ 
2.   อํานาจบริหาร 
3.   อํานาจในการทําสงครามและทําสัญญากับตางประเทศ 

ซึ่งทั้ง 3  อํานาจน้ีจะตองไมอยูท่ีคน ๆ เดียวกัน และตองมีการถวง
ดุลยอํานาจ  รวมท้ังสามารถตรวจสอบการทํางานซ่ึงกันและกันได  โดยท่ี
ไมมีอํานาจใดมีความสําคัญมากกวาอํานาจอ่ืน  หมายความวา 3  อํานาจ
มีความสําคัญเทาเทียมกันหมด  ทั้งนี้เพื่อปองกันการใชอํานาจมากจน
เกินไปของผูปกครอง 
 แนวความคิดของ  จอหน  ล็อค  ท่ีไดนําเสนอตอสาธารณชนน้ี  
นอกจากจะเปนการเสนอเพ่ือแกไขปญหาสังคมท่ีมีความไมยุติธรรม รวม
ท้ังมีการแบงชนช้ันดังท่ีกลาวมาแลวน้ันยังเปนการแกไขปญหาของการใช
อํานาจอยางไรขอบเขตหรือขีดจํากัด  ตามความพอใจ  ตามอําเภอใจของ
ผูปกครอง  อันเน่ืองมาจากความเช่ือและการปฏิบัติท่ีถือสืบทอดกันตอ ๆ 
มาเปนเวลานาน  ที่วาประชาชนไมมีสิทธิที่จะมีสวนรวมหรือควบคุมการ
ใชอํานาจของผูปกครอง ประชาชนเปนเพียงแตผูที่จะตองเชื่อฟงและ
ปฏิบัติตามเทาน้ัน  และจากแนวความคิดของ  จอหน  ล็อค  ทําใหประชา
ชนชาวยุโรปมีความต่ืนตัว  มุงจะแสวงหาสิทธิและเสรีภาพของตนเองที่
ขาดหายไปและเร่ิมท่ีจะปฏิเสธการอยูภายใตการเอารัดเอาเปรียบของผู
ปกครองซ่ึงไรความยุติธรรมในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 
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 ตอมามีนักคิดนักเขียนอีกทานหน่ึง  ซ่ึงไดเสนอแนวคิดท่ีสนับสนุน 
แนวความคิดของ จอหน  ล็อค  คือ  มองเตสกิเออ  (Montesquier  1689 - 
1755)  มองเตสกิเออ  ไดเขียนวรรณกรรมท่ีสําคัญของโลกเลมหน่ึง คือ 
“เจตนารมณแหงกฎหมาย”  (ESPRIT  DES  LOIS) สนับสนุนแนวความ
คิดในเร่ืองของการแบงอํานาจในการปกครองประเทศท่ี จอหน  ล็อค  ได
เสนอไว  โดยใหเหตุผลสนับสนุนวา  การแบงแยกอํานาจในการปกครอง
ประเทศน้ี  จะทําใหเกิดการถวงดุลยของอํานาจ  ซึ่งเปนการปองกันไมใหผู
ปกครองสามารถใชอํานาจในการปกครองไดตามลําพังแตเพียงผูเดียว  ทํา
ใหประชาชนหรือผูอยูใตอํานาจการปกครองไดมีโอกาสท่ีจะมีสวนรวมใน
การปกครองน้ัน ฉะนั้นความทุกขและความสุขของประชาชนจึงไมตองขึ้น
อยูกับความยุติธรรมหรือคุณธรรมในจิตใจของผูปกครองแตเพียงอยาง
เดียวอีกตอไป  รวมท้ังประชาชนจะมีสวนรวมในการปกครองและประชาชน
ยังสามารถตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจท่ีมาปกครองตนน้ันได  อัน
จะเปนการลดความเอารัดเอาเปรียบและทําใหเกิดความเปนธรรมมากข้ึน
ในสังคม 

อยางไรก็ตามแมวาประชาชนท่ัวยุโรปจะเห็นดวยและใหการยอม
รับ   รวมทั้งใหความสนับสนุนแนวความคิดของจอหน   ล็อค และ
มองเตสกิเอออยางกวางขวางก็ตามแตการปกครองในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย   ก็ยังคงดําเนินตอไป  รวมท้ังการเอารัดเอาเปรียบ
การกดข่ีขมเหง  และการแบงชนชั้นของคนในสังคมก็ไมไดลดนอยลงไป
เลย  ซึ่งไมเพียงแตความไมยุติธรรมจะไมลดนอยลงเทานั้น แตยังเพิ่มและ 
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ทวีความรุนแรงย่ิงข้ึนเสียอีก  ท้ังน้ีเน่ืองจากผูปกครอง   รวมทั้งชนชั้นสูง
ของสังคมตางเกรงกันวา  ตนจะสูญเสียอํานาจและเสียผลประโยชนท่ีเคย
ไดรับกันมาโดยตลอด    จึงย่ิงใชอํานาจรวมท้ังใชความไดเปรียบของตนท่ี
มีอยูน้ันในการพยุงและรักษาไวซ่ึงอํานาจและผลประโยชนของตนดวยวิธี
การตาง ๆ  เชน  การบัญญัติกฎหมาย  การจัดเก็บภาษี  ฯลฯ  เพ่ือใหตน
ไดมาซึ่งประโยชนนั้น ๆ  
3.  อเมริกานําหลักการแบงแยกอํานาจไปเปนจุดกําเนิด 
ของระบอบประชาธิปไตยปจจุบัน 
เน่ืองจากในชวงคริสตศตวรรษท่ี 10 - 16  เปนยุคท่ีมีการปกครอง
ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยท่ีประชาชนตางมีปญหาจากการใช
อํานาจการปกครองของกษัตริย  โดยขาดความยุติธรรมอยางรุนแรง  ดัง
น้ันหลังจากท่ีคริสโตเฟอร  โคลัมบัส  คนพบทวีปใหมคือ  อเมริกา  จึงเปน
เหตุท่ีทําใหประชาชนจากประเทศตาง ๆ  ในยุโรปท่ีไมอาจฝนทนกับความ 
อยุติธรรมในสังคมไดตางอพยพกันไปต้ังถ่ินฐานใหมในอเมริกา  นับต้ังแต
ป  ค.ศ. 1607  จนกระทั่งถึงป  ค.ศ. 1732  มีชาวยุโรปที่หลั่งไหลไปตั้งถิ่น
ฐานอยูท่ีอเมริกา  13  อาณานิคม  โดยอยูภายใตการปกครองของอังกฤษ  
แตเน่ืองจากประเทศอังกฤษไดทําการปกครองรัฐอาณานิคมเหลาน้ันดวย
ความไมเปนธรรมและเอาเปรียบอยูตลอดเวลา  โดยเฉพาะอยางย่ิงใน
เร่ืองของการออกกฎหมายกดข่ีและเอาเปรียบ  ซ่ึงอังกฤษไดออกกฎหมาย
ข้ึนมาสําหรับใชบังคับใหประชาชนในอาณานิคมท้ังหมดน้ีตองเสียภาษีให
แกประเทศแมคือ อังกฤษ ในอัตราท่ีสูงรวมท้ังกฎหมายท่ีออกมาเพ่ือบังคับ 



32 
 
ในเร่ืองของการสงสินคาออกไปขายยังตางประเทศของรัฐอาณานิคมน้ัน
วา  จะตองใชเรือขนสงสินคาของประเทศอังกฤษ   ซ่ึงมีอัตราคาระวางท่ีสูง
กวาเรือสินคาของประเทศอ่ืน  ๆ   มากน้ัน      เปนชนวนสําคัญท่ีทําใหเกิด 
สงครามเพ่ือปลดแอกความไมเปนธรรมน้ันข้ึน ระหวางรัฐอาณานิคมท้ัง  
13  แหงกับอังกฤษ  ปรากฎวาการทําสงครามในคร้ังน้ัน  อังกฤษเปนฝาย
พายแพสงคราม  และยอมเจรจาสงบศึกในเดือนเมษายน  ค.ศ. 1782  
ปลดปลอยรัฐอาณานิคมท้ัง 13 น้ัน  ใหเปนอิสระไมตองข้ึนอยูกับอังกฤษ
อีกตอไป 
 หลังจากท่ีชาวอาณานิคมในอเมริกาท้ัง 13 แหงนี้ไดรับชัยชนะ
จากการทําสงครามกับอังกฤษ  และไดรับการปลดปลอยใหเปนอิสระแลว 
จึงตางรวมมือและทําการตกลงประกาศอิสรภาพในป  ค.ศ. 1783  โดย
เรียกเอกสารท่ีรางข้ึนเพ่ือประกาศอิสรภาพของตนน้ันวา  “Bill  of  Rights”  
ซ่ึงมีใจความตอนหน่ึงวา  “…เราถือวาความจริงตอไปน้ีมีความหมายชัด
เจนในตัวมันเอง  คือความจริงท่ีวามนุษยทุกคนเกิดมาเทาเทียมกัน  เสมอ
ภาคกันไดรับสิทธิจากพระเจาผูใหกําเนิดท่ีเปล่ียนโอนไมได  สิทธิเหลานั้น
ไดแก  สิทธิในชีวิต  เสรีภาพ  และการแสวงหาความสุข…”หลักการของคํา
ประกาศอิสรภาพของรัฐอาณานิคมท้ัง 13 แหงนั้น  ไดนํามาจากแนวคิด
ของจอหน  ล็อค  และของมองเตสกิเออ  เปนสําคัญ ซ่ึงคําประกาศอิสร
ภาพนี้ไดสรางความพึงพอใจใหแกประชาชน  ท่ีถูกเอารัดเอาเปรียบมาเปน
เวลานานท้ัง 13 รัฐอาณานิคมน้ันมาก  และในเวลาตอมา  จึงไดนําเอา
หลักการในคําประกาศอิสรภาพ หรือ Bill  of  Rights   
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น้ัน  มาเขียนเปนแนวทางและหลักการในการปกครองประเทศ  เรียกวา  
“รัฐธรรมนูญ”   หรือ  Constitution  ซ่ึงประเทศอเมริกาไดทําการประกาศ
ใชรัฐธรรมนูญดังกลาวอยางเปนทางการในวันท่ี 4  กรกฎาคม  ค.ศ. 1788 
และชาวอเมริกาไดสถาปนาวันท่ี  4 กรกฎาคม  ของทุกปเปนวันชาติ   ซึ่ง
รัฐธรรมนูญท่ีประเทศอเมริกาไดประกาศใชฉบับน้ีน้ัน  ถือไดวาเปนแม
แบบของรัฐธรรมนูญการปกครองประเทศในระบอบประชาธิปไตยปจจุบัน
ฉบับแรกของโลก 
  หลักการสําคัญของกฎหมายรัฐธรรมนูญในระบอบ
ประชาธิปไตยคือ การกําหนดอํานาจหนาที่รวมทั้งหลักการควบคุม
และตรวจสอบการใชอํานาจของผูปกครอง  เพื่อไมใหใชอํานาจ
เกินขอบเขตจนทําใหประชาชนเดือดรอน ซ่ึงเปนพ้ืนฐานของหลัก
กฎหมายมหาชน  ที่ตอมาเรียกหลักการนี้วาหลัก “นิติรัฐ”  คือหลัก
การที่วาประชาชนจะไมถูกละเมิดจากการใชอํานาจของรัฐหรือเจา
หนาที่ของรัฐโดยขาดความยุติธรรม 

หลักการสําคัญท่ีนําไปบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญของอเมริกา  เพื่อ
เปนการปองกันการใชอํานาจของผูปกครองโดยขาดความเปนธรรม  พอ
สรุปได  4  ประการคือ 
 
หลักกา
4.1   ทุกคนมีความเทาเทียมกัน  และมีความเสมอภาคกัน 
4.   ระบอบประชาธิปไตยตองสามารถควบคุมและตรวจสอบ 
การใชอํานาจของผูปกครองได 
รในขอน้ีน้ันเกิดมาจากแนวความคิดของจอหน  ล็อค  ท่ีไมเห็นดวย
กับการแบงชนช้ันกันในสังคมของระบอบการปกครองแบบ 
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สมบูรณาญาสิทธิราชย  ประกอบกับแนวความเช่ือของจอหน  ล็อค  ที่เชื่อ
ในหลักธรรมชาติของมนุษยวา        มนุษยน้ันเกิดมาลวนแลวแตมีเสรีภาพ 
และมีความเทาเทียมกัน   ไมมีผูใดที่จะมีสิทธิมากกวาผูอื่น     และการที่ผู 
หนึ่งผูใดจะมีอํานาจหรือมีสิทธิมากกวาผูอื่นนั้นได ก็ตองมาจากฎหมายอันเปนที่
ยอมรับกันโดยทั่วไปของประชาชนเทานั้น 

 

ภาคกัน
ขาดผูท
ความว
สงคราม
กระทําก
หรือกระ
เกิดข้ึนใ

คนกลุม
ใชอํานา
ใดก็ตาม
ไวซ่ึงคว
น้ัน 
4.2   ผูที่จะมาใชอํานาจในการปกครองประเทศ   จะตองได 
รับความเห็นชอบจากประชาชนสวนใหญ 
เน่ืองจากมนุษยทุกคนในสังคมมีความเทาเทียมกัน  มีความเสมอ
 ดังนั้นหากสังคมขาดกฎเกณฑและกฎระเบียบ  ขาดกฎหมาย  
าํการปกครองหรือขาดผูใชกฎหมาย  สังคมก็จะอยูในสภาพของ
ุนวาย  มีความโหดรายและมีสภาพไมแตกตางไปจากภาวะ
 เพราะหากวาทุก ๆ คนตางถือวาตนมีความเทาเทียมกัน  จึง
ารส่ิงใดส่ิงหน่ึงไปตามอําเภอใจขาดระเบียบ  ขาดหลักเกณฑ  
ทําโดยใชสิทธิเสรีภาพจนเกินความพอดี  ความวุนวายตาง ๆ ก็จะ
นสังคม เกิดความหวาดระแวงกันเองในสังคม 
ฉะนั้นจึงมีความจําเปนอยางยิ่งที่จะตองมีคน ๆ หน่ึง  หรือกลุม
หน่ึงท่ีประชาชนใหการยอมรับและใหความเห็นชอบรวมกันข้ึนมา
จในการปกครอง  อํานาจในการบัญญัติกฎหมาย  หรืออํานาจอ่ืน
แตตามความตองการของประชาชนสวนใหญ ท้ังน้ีเพ่ือดํารงรักษา
ามปลอดภัย ความสงบสุข และความผาสุกของประชาชนในสังคม
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ซ่ึงท้ังน้ีจะเห็นวาการใชอํานาจปกครองท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ 
แมบทน้ีมีความแตกตางกับการใชอํานาจปกครองในระบอบมบูรณาญาสิทธิราชย 
อยางสิ้นเชิง       ซ่ึงผูทําการปกครองจะใชอํานาจปกครองประเทศจากการ 
เปนตัวแทนพระเจา หรือการเปนนักรบท่ีสูรบจนไดรับชัยชนะแลวทําการ
ปกครองประเทศจากการสถาปนาของตนเอง  โดยไมคํานึงวาประชาชน
สวนใหญจะเห็นดวยกับการเปนผูปกครองหรือการใชอํานาจปกครองของ
ตนเองหรือไมก็ตาม 
4.3   ผูปกครองจะตองใชอํานาจเพื่อคุมครองสิทธิ

เสรีภาพและเพ ื่อผลประโยชน ของประชาชนส วนใหญ เป น

สําคัญ 

หลักการน้ีสืบเน่ืองมาจากแนวทางการแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนใน

สังคมการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  ท่ีผูปกครองใชอํานาจท่ี
ตนมีอยูในการปกครอง  ในการออกกฎหมายเพ่ือสนองความตองการและ
เพ่ือสนองผลประโยชนของตนเองและพวกพอง    รวมท้ังออกกฎเกณฑ
ตาง ๆ เพ่ือท่ีจะคุมครองประโยชนตาง ๆ เหลานั้นไมใหเสื่อมสูญไป  นอก
จากน้ันกฎหมายหรือกฎเกณฑตาง ๆ ท่ีผูปกครองบัญญัติออกมาบังคับใช
มีหลักเกณฑสําคัญท่ีมุงจะควบคุมประชาชนหรือผูอยูภายใตการปกครอง
ใหอยูในกรอบ  ใหอยูในขีดจํากัดหรือในกฎเกณฑท่ีตนเองตองการ  เพื่อให
แนใจวาผูที่ถูกปกครองนั้นจะไมเปนภัย หรือจะไมลุกขึ้นทวงสิทธิอันที่จะ
ทําใหผลประโยชนของตนสูญเสียไป 
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ดังน้ัน หลักเกณฑน้ีใชในการแกปญหาดังกลาวซ่ึงมีหลักการท่ี

สวนทางกับหลักการของระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยกลาวคือ  ผูที่ไดรับ
อํานาจใหทําการปกครองจากประชาชนน้ัน   จะตองใชอํานาจตาง ๆ   เพื่อ 
ออกกฎหมายหรือกฎเกณฑตาง ๆ เพ่ือคุมครอง  ปกปองสิทธิ  เสรีภาพ
และผลประโยชนของประชาชนเปนสําคัญ 
4.4 ตองมีการแบงแยกอํานาจและการใชอํานาจ
ตองสามารถควบคุมและตรวจสอบได 

 เน่ืองจากในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยท่ีผานมาเปนพัน ๆ ป
น้ัน  การปกครองไมมีการแบงแยกอํานาจแตอยางใด อํานาจท้ังหมดและ
อํานาจสูงสุด  ซ่ึงเปนอํานาจท่ีมีลักษณะเบ็ดเสร็จและเด็ดขาดอยูท่ีตัวผู 
ปกครองเพียงผูเดียวกลุมเดียว  ฉะน้ันการปกครองประเทศหรือการใช
อํานาจดังกลาวน้ัน  จึงข้ึนอยูกับทิศทาง  แนวนโยบาย และความพอใจ
ของคนเพียงคนเดียว  ดังนั้นจึงขาดการถวงดุลยอํานาจและไมมีสิ่งที่จะทัด
ทานหรือตรวจสอบรวมท้ังควบคุมการใชอํานาจน้ัน  ซึ่งเปนสาเหตุใหญที่ผู
ปกครองจะใชอํานาจท่ีเกินเลย  และเกินขอบเขตจนกระท่ังทําใหผูอยูใต
การปกครองไดรับความเดือดรอนและเกิดความเสียหาย รวมทั้งขาดสิทธิ
และเสรีภาพ   
 การแกไขปญหาดังกลาวโดยการแบงแยกอํานาจในการปกครอง
ตามแนวความคิดของ  จอหน  ล็อค  และของมองเตสกิเออ  น้ี  ทําใหเกิด
การคานอํานาจหรือเกิดการถวงดุลยอํานาจ  ทั้งนี้เพื่อไมใหผูปกครองใช
อํานาจท่ีมีอยูเบ็ดเสร็จและเด็ดขาดแตเพียงผูเดียว ซ่ึงการแบงแยกอํานาจ 
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ท่ี  จอหน  ล็อค เคยเสนอไวน้ัน ไดมีการพัฒนาและกลายมาเปนอํานาจ
นิติบัญญัติ  อํานาจบริหาร  และอํานาจตุลาการในภายหลัง 
 หลักการสําคัญท้ัง  4  ประการ  ซึ่งเปนเนื้อหาสาระในรัฐธรรมนูญ 
ท่ีประเทศอเมริกาไดเขียนไวน้ี   คือบรรทัดฐานเบ้ืองตนท่ีสําคัญของการ 
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ีจะถูกบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ ซ่ึงถือวา 
เปนกฎหมายสูงสุดในการบริหารประเทศ    อันพอสรุปไดวาอํานาจตาง  ๆ  
เปนของประชาชนซ่ึงจะปกครองโดยประชาชน  ทั้งนี้ก็เพื่อสิทธิเสรีภาพ
และผลประโยชนของประชาชนเอง  หลักการดังกลาวเรียก  หลักนิติรัฐ 
5.  หลกันิติรัฐ 

 การปกครองในระบอบประชาธิปไตยยึดหลัก  “การปกครอง
ประเทศโดยกฎหมาย”  หรือเรียกวา  “หลักนิติรัฐ” 
 หลักนิติรัฐ  คือ  การปกครองโดย “กฎหมาย” ซึ่งกฎหมายที่นํามา
ใชนั้นจะตองมาจากประชาชน ไมใชมาจากบุคคลใดบุคคลหน่ึง  หรือกลุม
คนใดกลุมคนหน่ึง  “หลักนิติรัฐ”  มีหลักการดังน้ีคือ 

5.1 รัฐและฝายปกครองจะตองใชกฎหมายที่ประชาชน
หรือตัวแทนของประชาชนบัญญัติเปนหลักในการ 
ปกครอง 

5.2 การดําเนินกิจการใด ๆ ก็ตามของรัฐและฝายปก
ครองจะตองดําเนินไปตามกฎหมายใหอํานาจไวและ
ตองเปนไปตามหลักแหงความยุติธรรม 
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5.3 รัฐและฝายปกครองจะกระทําการใด ๆ นอกเหนือ
จากที่กฎหมายกําหนดไวไมได 

5.4 การใชอํานาจของฝายปกครองตองตรวจสอบและ
ควบคุมได 

 จะเห็นวาหลักนิติรัฐท่ีใชในการปกครองประเทศตามระบอบ 
ประชาธิปไตยน้ี  เปนหลักของการปกครองท่ีถือวา  คนทุกคนมีความเทา
เทียมกัน  และมีความเสมอภาคกัน     ดังน้ันผูท่ีมาปกครองประเทศจึงเปน 
เพียงตัวแทนของประชาชน  แตอยางไรก็ดีการท่ีผูแทนของประชาชนจะทํา 
การปกครองประเทศเพ่ือตอบสนองความตองการของประชาชนไดน้ัน  จะ
ตองมีกฎหมายใหอํานาจและกําหนดหนาท่ีไว  ซ่ึงการปกครองดังกลาว 
ประชาชนจะตองไมถูกละเมิดจากการใชอํานาจของผูปกครองโดย
ขาดความยุติธรรม  ไมวาผูปกครองประเทศจะเปนหนวยงานของรัฐ  
หรือจะเปนเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีอํานาจการปกครองตามกฎหมายก็ตาม  
ซ่ึงหากผูปกครองใชอํานาจท่ีเกินเลยหรือเกินขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนดไว  
หรือทําการปกครองใหประชาชนไดรับความเดือดรอนหรือเกิดความเสีย
หาย  ประชาชนมีสิทธิเรียกรองขอความเปนธรรมและตรวจสอบการใช
อํานาจได 
 ฉะนั้น “หลักนิติรัฐ”  ถือกําเนิดมาเพ่ือปองกันและแกไขปญหาอัน
เกิดจากการใชอํานาจของผูปกครองโดยขาดความเปนธรรมเปนสําคัญ 
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ถึงแมวาเนื้อหาสาระของรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูงสุดของ
การปกครองประเทศในระบอบประชาธิปไตยของแตละประเทศน้ันจะมี 
ความแตกตางกัน แตอยางไรก็ดีหลักการท่ีสําคัญของรัฐธรรมนูญไมวาจะ
เปนของประเทศใดก็ตามตางก็ยึดหลักการสําคัญ 3 ประการท่ีเหมือนกัน
ดังตอไปน้ีคือ 

ประการท่ีหน่ึง   การบัญญัติเกี่ยบกับอํานาจ 
 เน่ืองจากหลักการสําคัญของการปกครองระบอบประชาธิปไตย
น้ันถือวาประชาชนทุก ๆ คนตางมีความเทาเทียมกัน มีความเสมอภาคกัน  
ดังน้ันการท่ีคนผูหน่ึงผูใดหรือกลุมคนกลุมหน่ึงใดจะมีอํานาจในการปก
ครองประเทศไดน้ันจะตองไดรับมอบอํานาจจากประชาชนสวนใหญ 

 ฉะนั้นรัฐธรรมนูญจึงตองบัญญัติถึงเรื่องของอํานาจที่จะนํามาใช 
ในการปกครองประเทศคือ  บัญญัติถึงท่ีมาและการใชอํานาจเปนสําคัญ 

 ประการท่ีสอง  การบัญญัติเกี่ยวกับหนาที่ 
 หลังจากท่ีมีการบัญญัติในเร่ืองเก่ียวกับการท่ีประชาชนสวนใหญ
ไดมอบอํานาจใหแกผูหน่ึงผูใดหรือกลุมหน่ึงกลุมใดซ่ึงเราเรียกวา  ตัวแทน  
น้ัน     รัฐธรรมนูญจะตองบัญญัติตอไปอีกในเร่ืองหนาท่ีของตัวแทน อาทิ
เชน ตัวแทนจะสามารถใชอํานาจตามหนาท่ีไดอยางไร ดวยวิธีการใด  ตอง
ผานองคกรใดบาง  รวมท้ังบัญญัติถึงขอบเขตของการใชอํานาจตามหนาท่ี
วามีมากนอยเพียงใด   

 ประการที่สาม   การบัญญัติถึงการควบคุมการใชอํานาจ 
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เม่ือประชาชนไดมอบอํานาจใหแกตัวแทนเพ่ือนําไปใชในการปก
ครองประเทศ รวมท้ังมีการกําหนดขอบเขตการใชอํานาจตามหนาท่ีแลว  
การควบคุมท่ีจะไมใหตัวแทนของประชาชนน้ันใชอํานาจเกินขอบเขต รัฐ
ธรรมนูญจะตองบัญญัติถึงการควบคุมการใชอํานาจของตัวแทนไว  เน่ือง
จากการใชอํานาจน้ันโดยท่ัวไปจะเปนเร่ืองของการตัดสินใจท่ีใชดุลยพินิจ
หรือความเห็นชอบของผูใชอํานาจหรือตัวแทน  ซึ่งดุลยพินิจและความเห็น 
น้ันยอมมีความแตกตางกันในแตละบุคคล  ฉะนั้นรัฐธรรมนูญจึงตอง
บัญญัติถึงการควบคุมการใชอํานาจของตัวแทนไว ทั้งนี้เพื่อไมใหผูใช
อํานาจใชอํานาจจนทําใหประชาชนเดือดรอน 
 จากหลักการสําคัญ 3 ประการของระบอบประชาธิปไตยซ่ึง
บัญญัติไวในกฎหมายธรรมนูญนั้น  บัญญัติไวเพื่อใชการปองกันและแกไข 
ปญหาที่จะไมใหประชาชนถูกกดขี่ขมเหง  ถูกเอารัดเอาเปรียบ      และถูก 
ละเมิดจากการใชอํานาจของผูปกครองโดยขาดความเปนธรรม  ซึ่งเมื่อ
พิจารณากันอยางถองแทแลว  หลักการสําคัญ 3 ประการดังกลาว  เปน
เคร่ืองมืออยางหน่ึงท่ีจะใหความเปนธรรมแกประชาชน เนื่องจากประชา
ชนผูเปนเจาของอํานาจการปกครองไดเลือกสรรตัวแทนมาใชอํานาจของ
ประชาชนเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพและผลประโยชนของประชาชนเอง ซึ่ง
รัฐธรรมนูญไดกําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาท่ีในการใชอํานาจของ
ตัวแทนไว และหากตัวแทนใชอํานาจท่ีไดรับจากประชาชนเกินขอบเขต
และเกินกวาอํานาจท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญดวยความไมเหมาะสม    
ขาดความเปนธรรมมีวิธีปองกันและแกไข  โดยรัฐธรรมนูญไดกําหนด 
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ใหมีองคกรในการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจของตัวแทน
ไวอีกชั้นหนึ่ง  ซึ่งจะทําใหประชาชนไดรับความเปนธรรมตรงตาม
หลักการสําคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยหรือหลัก
นิติรัฐ 
6.   หลักการของกฎหมายมหาชน 

 ปญหาท่ีมนุษยตางมุงท่ีจะแกไขหรือปองกันไมใหเกิดข้ึนหรือ
พยายามที่จะแกไข คือปญหาความเดือดรอนของประชาชนอันเกิดจาก
ความไมเปนธรรมในการปกครอง  ซ่ึงปญหาดังกลาวน้ีมนุษยไดพยายาม
แกไขโดยการบัญญัติกฎหมายเก่ียวกับอํานาจของผูปกครองวา  ผูปก
ครองจะสามารถใชอํานาจปกครองไดน้ันก็ตอเม่ือไดรับการมอบอํานาจ
จากประชาชน  และกฎหมายยังไดบัญญัติกรอบหรือขอบเขตของการ
กระทําใด ๆ    อันเก่ียวกับการปกครองประชาชน  ท้ังน้ีเพ่ือไมใหผูปกครอง 
ใชอํานาจเกินเลยจนกอใหเกิดความเดือดรอนกับประชาชน            รวมทั้ง 
บัญญัติถึงข้ันตอนและองคกรท่ีจะใชควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจ
น้ัน  ซ่ึงหลักการดังกลาวน้ีเรียกวา  “หลักกฎหมายมหาชน” 
 อยางไรก็ดี  หนาท่ีหลักของผูปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ี
กฎหมายไดบัญญัติในการใหอํานาจรัฐ  หนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาท่ี
ของรัฐก็ตาม ไมไดมีเพียงเฉพาะการบริหารประเทศแตเพียงอยางเดียว  
แตจะตองมีหนาท่ีในการบริการสาธารณะดวย 
 ฉะนั้นจึงถือไดวากฎหมายมหาชนเปนกฎหมายท่ีถือกําเนิดมาจาก
การพัฒนาของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ท่ียึดหลัก 
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การปกครองโดยกฎหมายหรือท่ีเรียกวา  หลักนิติรัฐ  และกฎหมาย
มหาชนเปนกฎหมายท่ีบัญญัติถึงการใหอํานาจหนาท่ีแกผูปกครอง
ในการบริหารประเทศรวมทั้งการบริการสาธารณะ  นอกจากนี้
กฎหมายมหาชนยังบัญญัติถึงหลักเกณฑกระบวนการและองคกรที่
ใชในการตรวจสอบ  รวมกระทั่งถึงการควบคุมการใชอํานาจของรัฐ   
ท้ังน้ีเพ่ือปองกันและแกไขปญหาอันเกิดจากการใชอํานาจของผูปกครองท่ี
เกินขอบเขตและขาดความยุติธรรม  ดังนั้นจะเห็นไดวากฎหมายมหาชน
เปนกฎหมายท่ีมุงหมายใหผูปกครองกระทําการตาง ๆ   เพ่ือปกปองคุม
ครองสิทธิเสรีภาพและผลประโยชนของประชาชนเปนสําคัญ 
 ฉะน้ันความหมายของกฎหมายมหาชนคือ   กฎหมายที่บัญญัติ
เกี่ยวกับการใหอํานาจและหนาที่แก  รัฐ  หนวยงานของรัฐ  หรือ
เจาหนาที่ของรัฐ ในการปกครองประเทศและการบริการสาธารณะ  
โดยมีองคกรหลักเกณฑและกระบวนการในการตรวจสอบและควบ
คุมการใชอํานาจตามหนาที่ที่กฎหมายกําหนดไวดวย 
 ฉะน้ันกฎหมายรัฐธรรมนูญในระบอบประชาธิปไตยถือวาเปน
กฎหมายแมบทของกฎหมายมหาชน  ทั้งนี้เนื่องจากกฎหมายรัฐธรรมนูญ
เกิดข้ึนมาเพ่ือแกไขความไมเปนธรรมท่ีผูอยูใตอํานาจการปกครองไดรับ
จากผูปกครอง  ฉะนั้นกฎหมายรัฐธรรมนูญในระบอบประชาธิปไตย จึง
เปนกฎหมายที่มีเนื้อหาสาระมุงเนนเรื่องของความเสมอภาค  ความเทา
เทียมกันของคนทุก ๆ คนในสังคม  รวมทั้งมุงที่จะคุมครองสิทธิและเสร-ี
ภาพรวมตลอดถึงผลประโยชนของประชาชนเปนสําคัญ  ดังนั้นกฎหมาย
รัฐธรรมนูญจึงมีหลักการสําคัญกลาวคือ  คนผูหน่ึงผูใดหรือกลุมหน่ึงกลุม 
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ใดจะกาวข้ึนสูอํานาจการปกครองไดน้ัน  คนผูน้ันหรือคนกลุมน้ันจะตองได
รับมอบอํานาจและหนาท่ีในการปกครองจากประชาชนหรือผูอยูภายใต
การปกครองสวนใหญ     ซ่ึงเม่ือผูปกครองไดรับอํานาจการปกครองแลว  
ผูปกครองจะตองทําการปกครองประเทศเพ่ือคุมครองสิทธิและเสรีภาพ
รวมท้ังเพ่ือผลประโยชนของประชาชนเปนสําคัญ  รวมทั้งจะตองมีการแบง
แยกอํานาจ  เพ่ือไมใหอํานาจการปกครองประเทศอยูท่ีผูใดผูหน่ึงหรือกลุม
ใดกลุมหน่ึงโดยเฉพาะหรือในลักษณะอํานาจท่ีเบ็ดเสร็จและเด็ดขาด  
กลาวคือตองมีการตรวจสอบควบคุมการใชอํานาจการปกครองน้ันได      
เพ่ือท่ีจะเปนการทัดทานหรือถวงดุลยอํานาจของผูปกครอง     ซึ่งหากผู 
ปกครองทําการปกครองประเทศโดยไมคํานึงถึงผลประโยชน     สิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน ประชาชนหรือผูอยูใตอํานาจการปกครองก็
สามารถตรวจสอบควบคุมการใชอํานาจผูปกครองน้ันไดโดยผานหลัก
เกณฑและกระบวนการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจ 
 หลักการดังท่ีกลาวมาน้ีถือไดวาเปนหลักการใหมท่ีเกิดข้ึนเปนคร้ัง
แรกในประวัติศาสตรการปกครอง  ทั้งนี้หลักการดังกลาวมีจุดมุงหมายที่
จะแกไขปญหาอันเกิดจากการปกครองระหวางผูปกครองกับผูอยูใต
อํานาจการปกครอง  ซึ่งเรียกวา  หลักกฎหมายมหาชน  อันเปนจุดเร่ิม
ตนของการเกิดกฎหมายมหาชน  ดังนั้นจึงถือไดวากฎหมายมหาชนมี
กําเนิดมาจากระบอบประชาธิปไตยพอสรุปหลักการไดดังน้ี 
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 1. กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายท่ีบัญญัติเก่ียวกับ  “หนาท่ี”  
ของรัฐ  ของหนวยงานของรัฐ  และของเจาหนาท่ีของรัฐในการปกครอง 
และการบริการสาธารณะ 
 2. กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายท่ีบัญญัติเก่ียวกับ “อํานาจ” 
ของรัฐ  ของหนวยงานของรัฐ  และของเจาหนาท่ีของรัฐในการปกครอง 
และการบริการสาธารณะ 
 3.   กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายท่ีบัญญัติเก่ียวกับ    “การควบ 
คุมและตรวจสอบ”  การใชอํานาจและหนาท่ีในการปกครอง และการ
บริการสาธารณะของรัฐ ของหนวยงานของรัฐ  และของเจาหนาที่ของรัฐ 
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บทที่  3 
กฎหมายรัฐธรรมนูญในระบอบประชาธิปไตยเปน 
แมบทที่นําหลักเกณฑของกฎหมายมหาชนมาใช 
 
 ดังท่ีไดศึกษาจากบทท่ี 2  แลววา  กฎหมายมหาชนน้ันถือกําเนิด
มาเพ่ือแกปญหาการใชอํานาจของรัฐหนวยงานของรัฐและเจาหนาท่ีของ
รัฐในทางปกครอง และหลักการดังกลาวไดนําไปบัญญัติไวในกฎหมายรัฐ
ธรรมนูญของระบอบประชาธิปไตยท่ียึดหลักการปกครองโดยกฎหมาย  
หรือท่ีเรียกกันวา  “หลักนิติรัฐ”   
 ฉะนั้น กฎหมายรัฐธรรมนูญในระบอบประชาธิปไตยจึงเปน
กฎหมายแมบทที่นําหลักการของกฎหมายมหาชนมาใชซึ่งมีเนื้อหาสาระ
สําคัญ  3  ประการคือ 

ประการท่ี 1 กฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติเกี่ยวกับ หนาท่ี ของ
รัฐในทางปกครอง 

ประการท่ี 2 กฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติเกี่ยวกับ อํานาจ  ของ
รัฐในทางปกครอง 

ประการท่ี 3 กฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติเกี่ยวกับ  การควบคุม  
และตรวจสอบ  ในการใชอํานาจตามหนาท่ีของรัฐ 
 นอกจากโครงสรางหลัก ๆ ของกฎหมายรัฐธรรมนูญ 3 ประการดัง
กลาวมาแลว  ยังมีบทบัญญัติอ่ืน ๆ ท่ีประกอบใหรัฐธรรมนูญมีความ
สมบูรณเปนไปตามเปาหมายและทิศทางการปกครองของประเทศน้ัน     ๆ  
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ดวย  ซ่ึงท้ังน้ีเน้ือหาและรายละเอียดของบทบัญญัติอ่ืน ๆ จะอยูในรูปแบบ 
หรือลักษณะอันใดหรือจะเปนอยางไรน้ัน  ก็ข้ึนอยูกับองคประกอบดาน
การเมือง   เศรษฐกิจ  ศาสนา  รวมตลอดจนถึงสภาพสังคมของประเทศ
น้ัน ๆ แตอยางไรก็ดีโครงสรางของกฎหมายรัฐธรรมนูญสําหรับประเทศท่ี
ปกครองดวยระบอบประชาธิปไตยจะไมมีความแตกตางกัน  ซึ่งหากจะ
อธิบายภาพรวมกวาง ๆ โครงสรางของกฎหมายรัฐธรรมนูญซึ่งยึดหลัก 3 
ประการดังกลาวขางตนเพื่อใหเห็นภาพชัดเจนจะเห็นวา  กฎหมายรัฐธรรม
นูญท่ีใชสําหรับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยน้ัน  เปนกฎหมายแม
บทท่ีนําหลักการของกฎหมายมหาชนมาใชกลาวคือ 

     
1.   โครงสรางหนาที่ของผูทําการปกครองที่ประชาชน 
มอบหมาย 

 หลักการสําคัญอันเปรียบเสมือนหัวใจในการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย คือ ความเทาเทียมกันและความเสมอภาคกันของคนใน
สังคม แตอยางไรก็ตามถึงแมวาคนทุก ๆ คนในสังคมจะมีสิทธิและเสรี
ภาพอยางเต็มเปยมในตัวเอง แตคนในสังคมก็ไมอาจจะอยูรวมกันไดโดย
ปราศจากกฎเกณฑ  ปราศจากกฎระเบียบ หรือปราศจากผูปกครอง  ทั้งนี้
เพราะการอยูรวมกันในลักษณะเชนน้ันอาจจะกอใหเกิดความวุนวายและ
สับสน อันจะทําใหสภาพของสังคมนั้นไมแตกตางไปจากสภาวะสงคราม  
ขาดความปลอดภัย  และขาดความมัน่คงในชีวิตของตนและครอบครัว  
ดวยเหตุน้ีประชาชนจึงตองยอมสละสิทธิ เสรีภาพและผลประโยชนบาง
ประการของตน    โดยการมอบอํานาจท่ีมีอยูน้ันใหกับตัวแทนซ่ึงประชาชน 
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เลือกสรรแลว  ใหมีหนาท่ีและอํานาจท่ีเหนือกวาตนในการปกครอง  โดยท่ี 
ผูแทนหรือผูปกครองน้ันจะตองปกครองประชาชนหรือคนในสังคมใหตรง
ตามเปาหมายและหลักการของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย คือ  
การปกปองสิทธิ  เสรีภาพ  และรักษาไวซึ่งความเสมอภาค  ตลอดจน
กระท่ังผลประโยชนของประชาชนสวนใหญเปนสําคัญ 
 หนาท่ีหลักของตัวแทนท่ีมาเปนผูปกครองประเทศคือ 
 1.ตองปกปองและคุมครองสิทธิรวมถึงเสรีภาพของประชาชน 
 2.ตองคุมครองประโยชนและรักษาไวซ่ึงความเสมอภาคของ
ประชาชน 
 แตอยางไรก็ตาม ผูปกครองไมไดมีหนาที่เพียง 2 ประการดังท่ี
กลาวมาแลวเทาน้ัน หนาท่ีอ่ืนของผูปกครองท่ีจะตองกระทําจะเปน
ประการใดน้ัน ข้ึนอยูกับความตองการของผูอยูใตการปกครองหรือประชา
ชนซ่ึงเปนเจาของอํานาจในแตละประเทศและความตองการดังกลาวของ
ประชาชนจะมีบัญญัติไวในกฎหมายรัฐธรรมนูญ หรือในกฎหมายอ่ืน ๆ ท้ัง
น้ีการปฏิบัติหนาท่ีของผูปกครองจะเปนไปตามกระบวนการและข้ันตอนท่ี
กฎหมายไดมีบัญญัติไว 
 หนาท่ีอ่ืน ๆ ของผูปกครอง  ตางมีเปาหมายเพ่ือท่ีจะคุมครองสิทธิ  
เสรีภาพ  และเพื่อปกปองผลประโยชนของประชาชน  ดังนั้นจึงทําใหเกิด
องคกรตาง ๆ ขึ้นในสังคม  เพือ่ทําหนาท่ีตอบสนองความตองการของ
ประชาชนใหครอบคลุมท่ัวถึง รวมท้ังใหเกิดความรวดเร็วทันตอความจํา
เปนและความตองการของประชาชน           ท้ังในเร่ืองของความปลอดภัย 
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ทั้งภายในและภายนอกประเทศ   การศึกษา  สาธารณสุข  คมนาคม  ฯลฯ 
ทั้งนี้หากจะกลาวใหชัดเจนแลว  องคกรเหลาน้ีตางมีกําเนิดมาจากความ
ตองการโดยรวมของประชาชนท้ังส้ิน  ซ่ึงอํานาจและบทบาทรวมตลอดถึง
การปฏิบัติหนาท่ีขององคกรตาง ๆ มีกฎหมายรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายแม
บท  กําหนดอํานาจและหนาท่ีโดยรวมกวาง ๆ และมีองคกรตัวแทนของ
ประชาชนท่ีจะอาสาเปนผูปกครองเรียกวา  “พรรคการเมือง” 
 พรรคการเมืองในระบอบประชาธิปไตย  เปนองคกรท่ีทําหนาท่ี
แทนประชาชนในการปองกันสิทธิ เสรีภาพ และผลประโยชนของประชา
ชนตามแนวนโยบายท่ีแถลงไวน้ันกับประชาชน 
 ฉะน้ันหนาท่ีหลักของผูบริหารประเทศจึงมีอยูสองประการสําคัญ 
ประการแรกคือ  หนาที่ที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ         และอีกประการ
หน่ึงคือ  หนาท่ีท่ีผูปกครองไดเสนอหรือแถลงไวตอประชาชนโดยผานองค
กรตัวแทนท่ีเรียกวา  “พรรคการเมือง” ซ่ึงประเทศท่ีปกครองดวยระบอบ
ประชาธิปไตยมีพรรคการเมืองเปนกลไกในการกอใหเกิดเจตจํานงรวมกัน
ของประชาชนเพื่อใหประชาชนมีสวนรวมในทางการเมือง  เปนตัวแทนของ
ประชาชน  เม่ือไดรับเลือกต้ัง  ใชอํานาจตามกฎหมายรัฐธรรมนูญในการ
ดําเนินข้ันตอนและกระบวนการไปตามอํานาจและหนาท่ีท่ีบัญญัติไวในรัฐ
ธรรมนูญ  และตามแนวนโยบายท่ีไดนําเสนอไว 
2.    โครงสรางอํานาจของผูทําการปกครองที่จะทําใหบรรล ุ
ผลตามหนาที่ที่ไดรับมอบหมาย 

 หลักการของระบอบประชาธิปไตยในเร่ืองอํานาจการปกครอง           
และบริหารประเทศยึดถือแนวความคิด       และเปนไปตามหลักการของ   
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จอหน    ล็อค   และของมองเตสกิเออ     ในการใชเปนบรรทัดฐานหรือเปน 
หลักการสําคัญของการใชอํานาจเพ่ือใหบรรลุผลตามเปาหมายดังท่ีกลาว
มาแลว  คือการแบงแยกอํานาจออกเปน 3 อํานาจคือ 

2.1 อํานาจนิติบัญญัติ 
2.2 อํานาจบริหาร 
2.3 อํานาจตุลาการ 

 
 
อํานาจน
อ่ืน ๆ นอ
แตวาในแ
อํานาจน
 
2540  ไ
ท่ีในการต
ควบคุมก
ชอบในเร
ราชการแ
 
ปกครอง
ปกครอง
ดําเนินก
2.1  อํานาจนิติบัญญัต ิ

หลักการของกฎหมายรัฐธรรมนูญในระบอบประชาธิปไตย  
ติิบัญญัติมีหนาท่ีในการบัญญัติกฎหมายเปนสําคัญ  สวนหนาท่ี
กจากการบัญญัติกฎหมายน้ันก็สามารถมีเพ่ิมเติมได ซึ่งทั้งนี้แลว
ตละประเทศน้ัน ๆ   วารัฐธรรมนูญจะบัญญัติอํานาจหนาท่ีของ
ิติบัญญัติเพิ่มเติมไวอยางไร 
สําหรับในประเทศไทย  กฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน  พ.ศ. 
ดบัญญัติถึงหนาท่ีของอํานาจนิติบัญญัติไววา  นอกจากจะมีหนา
รากฎหมายแลว  อํานาจนิติบัญญัติยังมีหนาท่ีอ่ืน ๆ อีกคือ  การ
ารบริหารราชการแผนดินของฝายบริหารและการใหความเห็น
ือ่งท่ีมีความสําคัญตอประเทศชาติ  อาทิเชน  การแตงต้ังผูสําเร็จ
ทนพระองค  การประกาศสงคราม  ฯลฯ 
อํานาจนิติบัญญัติน้ีถือไดวา เปนอํานาจท่ีมีบทบาทสําคัญในการ
และบริหารประเทศ          ท้ังน้ีเน่ืองจากการท่ีฝายบริหารหรือฝาย     
อันไดแก รัฐ  หนวยงานของรัฐ  และเจาหนาที่ของรัฐ  จะสามารถ
ารใด ๆ ก็ตามอันเก่ียวเน่ืองกับการคุมครองสิทธิ เสรีภาพ  และผล 
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ประโยชนของประชาชนไดน้ัน จะตองมีกฎหมายซ่ึงฝายนิติบัญญัติเปนผู
ตราหรือบัญญัติกฎใหอํานาจน้ันไว  ซ่ึงหากปราศจากกฎหมายท่ีบัญญัติ
หรือใหอํานาจไว  ฝายบริหารหรือผูปกครองประเทศก็ไมสามารถจะกระทํา
การใด ๆ ได  ไมวาจะเปนเร่ืองของการดูแลความสงบเรียบรอยของ
ประเทศหรือของประชาชน เรื่องของงบประมาณแผนดิน รวมทั้งการ
บริการสาธารณะ  ฯลฯ 

 2.1.1  ท่ีมาของอํานาจนิติบัญญัต ิ
 การปกครองในระบอบประชาธิปไตยน้ัน  อํานาจนิติบัญญัติจะมา
จากตัวแทนของประชาชนตามกระบวนการท่ีรัฐธรรมนูญของแตละ
ประเทศไดบัญญัติไว  ซ่ึงโดยท่ัวไปแลวอํานาจนิติบัญญัติจะมาจากการ
เลือกต้ังโดยเสรีตามกระบวนการท่ีกฎหมายไดบัญญัติไว 
 สวนประเทศไทยน้ัน ท่ีมาของอํานาจนิติบัญญัติจะเปนไปตามรัฐ
ธรรมนูญและกฎหมายเลือกตั้งรวมถึงกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญอื่น ๆ 
ท่ีเก่ียวของ    ซ่ึงกระบวนการไดมาของอํานาจนิติบัญญัติน้ันมาจาก

ประชาชนเลือกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวน 500  คน  และวุฒิสมาชิก
จํานวน  200  คน  เขามาเปนสมาชิกรัฐสภาทําหนาที่บัญญัติกฎหมาย
ควบคุมการบริหารราชการแผนดิน   และใหความเห็นชอบในเร่ืองสําคัญ
ของประเทศเชนใหความเห็นชอบในการแตงต้ังผูสําเร็จราชการแทน    
พระองค  การประกาศสงคราม     การบัญญัติกฎหมายเพ่ือใหอํานาจ
และหนาท่ีแกบุคคลหรือคณะบุคคลเพ่ือทํากิจกรรมตาง  ๆ        โดยมีวัตถุ
ประสงคที่จะตองตอบสนองความตองการของประชาชนโดยสวนรวม   
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เชน พระราชบัญญัติงบประมาณแผนดิน  หากไมมีกฎหมายที่บัญญัติให
อํานาจแกกระทรวง   ทบวง  กรม  หรือเจาหนาท่ีของรัฐในการนําภาษี
อากรของประชาชนไปใชจายเพ่ือเปนประโยชนแกประชาชนหรือประโยชน
ของชาติแลว  น่ันหมายความวาจะไมมีหนวยงานใดของรัฐ  หรือเจาหนาท่ี
ใดของรัฐมีอํานาจที่จะนําเงินงบประมาณไปใชได  อันจะทําใหการบริหาร
งานราชการแผนดินสะดุดหยุดชะงกั  ฉะนั้นจึงมีความจําเปนที่จะตองมี
กฎหมายบัญญัติใหอํานาจดังกลาวไว  หรือในเร่ืองของการส่ังการบังคับ
บัญชาการในการบริหารราชการแผนดิน  นายกรัฐมนตรี  รัฐมนตรี  ขาราช
การประจําตาง ๆ หากไมมีกฎหมายบัญญัติในการใหอํานาจในการส่ังการ
ไว  งานบริหารราชการแผนดินก็ไมสามารถดําเนินการได  ความเสียหาย
และความเดือดรอนก็จะตกอยูกับประชาชน 
 ดังนั้นจึงสรุปไดวา  อํานาจนิติบัญญัติมาจากตัวแทนของ   
ประชาชนตามกระบวนการท่ีกฎหมายไดบัญญัติไวเพ่ือมาทําหนาท่ีแทน
ประชาชนตามกฎหมายบัญญัติ 

 2.1.2   การใชอํานาจนิติบัญญัต ิ
 ผูท่ีใชอํานาจนิติบัญญัติคือ  ฝายนิติบัญญัติหรือตัวแทนของ
ประชาชนท่ีมาจากการเลือกต้ังโดยเสรี  ฉะน้ันหากตัวแทนของประชาชนท่ี
มีอํานาจนิติบัญญัติซ่ึงมีหนาท่ีตามกฎหมาย  แตไมใชอํานาจใหเปนไป
ตามเจตนารมณของประชาชน เชน  บัญญัติกฎหมายท่ีทําใหฝายบริหาร
ไมสามารถทําการปกครองบริหารประเทศได  หรือบัญญัติกฎหมายไมเอ้ือ
อํานวยกับนโยบายท่ีฝายบริหารไดแถลงไวตอประชาชน       หรือในกรณีท่ี 
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ฝายนิติบัญญัติน้ัน    บัญญัติกฎหมายไมสอดคลองกับเปาหมายหรือหลัก 
การของรัฐธรรมนูญ ฯลฯ  ซ่ึงการบัญญัติกฎหมายดังกลาวน้ี  จะทําให
ฝายบริหารไมสามารถปกครองประเทศไดตรงตามเจตนารมณของ          
รัฐธรรมนูญและไมตรงตามความตองการของประชาชน  ผลเสียหายท่ีเกิด
ข้ึนจากการใชอํานาจนิติบัญญัติน้ันก็จะเกิดข้ึนกับประชาชน  ฉะนั้นจึงมี
ความจําเปนอยางย่ิงท่ีจะตองมีการควบคุมการใชอํานาจนิติบัญญัติดวย 
 2.1.3   การควบคุมการใชอํานาจของฝายนิติบัญญัต ิ
 การควบคุมการใชอํานาจของฝายนิติบัญญัติในแตละประเทศท่ี
ปกครองดวยระบอบประชาธิปไตยน้ันอาจจะมีความแตกตางกันอยูกับ   
รูปแบบการปกครองของประเทศน้ัน ๆ  วามีรูปแบบการปกครองใด  อาทิ
เชน  ในระบบรัฐสภา  ในระบบประธานาธิบดี  หรือในระบบก่ึงรัฐสภาก่ึง
ประธานาธิบดี  แตถึงอยางไรก็ตามในแตระบบน้ันตางก็มีกระบวนการ
และวิธีการในการควบคุมการใชอํานาจของฝายนิติบัญญัติเปนของตนเอง  
ท้ังน้ีเพ่ือปองกันความเสียหายอันอาจจะเกิดข้ึนจากการใชอํานาจเพ่ือ   
คุมครองสิทธิ  เสรีภาพ  และผลประโยชนของประชาชน 
 ประเทศไทย  กฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติไวถึงวิธีการควบคุม
การใชอํานาจของฝายนิติบัญญัติไวหลายวิธีและวิธีหน่ึง โดยการใหอํานาจ
แกฝายบริหารดวยวิธีการ  “ยุบสภา”  เปนการคืนอํานาจใหกับประชาชน
ในการเลือกต้ังตัวแทนฝายนิติบัญญัติใหม  รวมท้ังการพิจารณาความชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายท่ีออกโดยรัฐสภาโดย  “ศาลรัฐธรรมนูญ” 
 การควบคุมการใชอํานาจของฝายนิติบัญญัติดังท่ีกลาวมาน้ี  ถือ
วาเปน  “การควบคุมการใชอํานาจโดยทางการเมือง”   ซ่ึงกระบวนการ 
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ตาง ๆ ท่ีใชในตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจคือการนําหลักกฎหมาย 
มหาชนมาใชหรือท่ีเรียกวาการใช “นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน”  หรือจะ
กลาวไดอีกนัยหน่ึงวา  นิติวิธีทางกฎหมายมหาชนคือกระบวนการนํา
หลักกฎหมายมหาชนมาใชเพื่อใหเกิดประโยชนและความยุติธรรม
สูงสุดตอประชาชนโดยสวนรวม  ดังน้ัน “การควบคุมโดยการใชอํานาจ
โดยทางการเมือง” เปน “นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน” อยางหน่ึง 

 
กฎหมาย
อํานาจใ
ตองมีกฎ
ประชาธ
ซ่ึงกฎหม
บัญญัติน
เพื่อประ
ท่ีบัญญ
สามารถ
 
กําหนด
บัญญัติต
บัญญัติก
 

2.2   อํานาจบริหาร 

ฝายบริหารมีหนาท่ีในการบริหารราชการแผนดินใหเปนไปตาม
และตามแนวนโยบายท่ีไดแถลงไวกับประชาชน  ฝายบริหารจะมี
นการบริหารงานราชการแผนดินหรือปกครองประเทศไดน้ัน จะ
หมายบัญญัติใหอํานาจไว  เน่ืองจากการปกครองในระบอบ
ปิไตย  จะตองใชหลักนิติรัฐ  หรือหลักการปกครองโดยกฎหมาย  
ายท่ีบัญญัติโดยตัวแทนของประชาชนหรือท่ีเรียกวาฝายนิติ
ัน้  จะบัญญัติกฎหมายใหอํานาจและหนาที่แกฝายบริหาร
โยชนของประชาชน  อยางไรก็ตามถาหากปราศจากกฎหมาย
ติัมอบหมายใหอํานาจแกฝายบริหารแลว  ฝายบริหารจะไม
ดําเนินการใด ๆ  ท้ังทางดานสังคม  เศรษฐกิจ  การเมือง 
ดังน้ันฝายบริหารจะสามารถปฏิบัติหนาท่ีไดจะตองมีกฎหมาย
ใหอํานาจและหนาที่ไว  การทํางานของฝายบริหารและฝายนิติ
องมีความสัมพันธซึ่งกันและกัน  กลาวคือหากฝายนิติบัญญัติได
ฎหมายท่ีไมเอ้ืออํานวยใหฝายบริหารทํางานได    หรือไมสามารถ 
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ปกครองประเทศไดตรงตามแนวนโยบายท่ีเสนอไวแกประชาชนหรือฝาย 
นิติบัญญัติออกกฎหมายท่ีขัดตอหลักการของการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยแลว  ฝายบริหารก็สามารถควบคุมการทํางานหรือถวงดุลย
อํานาจฝายนิติบัญญัติไดดวยการ “ยุบสภา”  ดังท่ีกลาวมาแลว  และใน
ทํานองเดียวกันหากฝายนิติบัญญัติไดบัญญัติกฎหมายใหอํานาจและหนา
ท่ีแกฝายบริหารตามกระบวนการของรัฐธรรมนูญและเอื้อตอประโยชนของประชา
ชนโดยสวนรวมเพ่ือใหฝายบริหารดําเนินการตามอํานาจ  หนาที่และแนว
นโยบายแลว แตฝายบริหารกลับใชอํานาจท่ีมีอยูตามกฎหมายน้ันเกนิขอบเขต  
ไมเปนธรรม  กอใหเกิดความเดือดรอนแกประชาชน  หรือแมกระท่ังการ
บริหารนั้นไมตรงตามเจตนารมณของฝายนิติบัญญัติซึ่งเปนตัวแทนของ
ประชาชน   เชนฝายนิติบัญญัติก็สามารถควบคุม  หรือยับย้ังการบริหาร
ประเทศของฝายบริหารได โดยกระบวนการในการควบคุม  ยับย้ัง  หรือ
ถวงดุลยอํานาจของฝายบริหารตามบทบัญญัติท่ีปรากฎอยูในรัฐธรรมนูญของ
แตละประเทศ  สําหรับรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน พ.ศ. 2540  ของประเทศ
ไทยนั้น  ไดบัญญัติถึงวิธีหรือข้ันตอนกระบวนการในการควบคุมการทํางานฝาย
บริหารโดยฝายนิติบัญญัติไวหลายวิธีการ อาทิเชน การต้ังกระทูถาม  การ
เสนอญัตติดวน  การเสนอญัตติเปดอภิปรายไมไววางใจฝายบริหารเปน
รายบุคคลหรือทั้งคณะ เปนตน 

 2.2.1   ท่ีมาของอํานาจบริหาร 
 ประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยน้ัน  ในแตละ
ประเทศจะมีท่ีมาของฝายบริหารแตกตางกันไป ท้ังน้ีข้ึนอยูกับองค
ประกอบดานสังคม  เศรษฐกิจ  การเมือง  และปจจัยอ่ืน ๆ  เปนพื้นฐาน 
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สําคัญ   แตโดยหลักการของระบอบประชาธิปไตยแลว   ฝายบริหารน้ันจะ
มาจากประชาชน       โดยท่ีประชาชนจะเปนผูตัดสินใจคัดเลือกตัวแทนใน 
การบริหารประเทศของตนตามรัฐธรรมนูญของแตละประเทศ 
 สําหรับรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน  พ.ศ. 2540  ของประเทศไทยน้ัน  
ฝายบริหารจะมาจากตัวแทนซ่ึงไดรับการคัดเลือกมาจากประชาชน  โดย
เฉพาะอยางย่ิงหัวหนาฝายบริหารคือ  นายกรัฐมนตรี  ในสวนของรัฐมนตรี 
อาจจะมาจากการคัดเลือกของประชาชน หรืออาจจะเปนบุคคลภายนอกท่ี
ไมไดผานการเลือกต้ังก็ได  ท้ังน้ีก็ข้ึนอยูกับนายกรัฐมนตรีหรือหัวหนาฝาย
บริหารท่ีจะนําเสนอรายช่ือผูท่ีมีความเหมาะสมในการบริหารประเทศข้ึน
ทูลเกลาฯ  ถวายเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยโปรดเกลาฯ  ใหทําหนาท่ี
บริหารประเทศ 
 ท่ีมาของฝายบริหารในระบอบประชาธิปไตย  จะมีความแตกตาง
ไปจากในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  ทั้งนี้เพราะที่มาของฝายบริหาร
ในระบอบประชาธิปไตยน้ันมาจากประชาชนหรือผูอยูใตการปกครองเปน
สําคัญ  ฉะน้ันเปาหมายสูงสุดในการบริหารจึงอยูท่ีประชาชน  การบริหาร
ประเทศจะตองดําเนินการใหตรงตามความตองการและเจตนารมณของ
ประชาชน  อีกท้ังในการปกครองระบอบประชาธิปไตยยังมีองคกรทางการ
เมืองอื่น ๆ ในการควบคุมใหฝายบริหารกระทําการเพ่ือประโยชนและสิทธิ  
เสรีภาพ  ของประชาชนเปนสําคัญ  และหากฝายบริหารทําหนาท่ีในการ
บริหารประเทศเกินเลยกวาขอบเขตท่ีกฎหมายไดมอบอํานาจไว  หรือผิด
วัตถุประสงคเจตนารมณของกฎหมายหรือฝายบริหารทําการปกครอง 
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ผิดพลาดจนทําใหเกิดความเสียหายหรือเดือดรอน           ตลอดจนกระทบ 
กระเทือนตอสิทธิ  เสรีภาพ  และผลประโยชนของประชาชน ซึ่งหลักการใน
การปกครองระบอบประชาธิปไตย  ไมเพียงแตมีเฉพาะฝายนิติบัญญัติเทา
น้ันท่ีจะควบคุม ยับย้ัง และถวงดุลยอํานาจหรือการทํางานของฝายบริหาร  
แตยังมีองคกรและกระบวนการอ่ืน ๆ ที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญทําหนาที่
ดังกลาวอีกทั้งนี้ก็เพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพและผลประโยชนของประชาชน 

 2.2.2   การใชอํานาจบริหาร 
 ผูท่ีใชอํานาจบริหารคือ  ฝายบริหารหรือตัวแทนของประชาชนท่ี
มาจากการเลือกต้ังโดยเสรีเชนเดียวกับฝายนิติบัญญัติ  ท้ังน้ีอํานาจในการ
บริหารท่ีฝายบริหารจะใชในการปกครองประเทศได     จะตองเปนอํานาจ
ท่ีไดรับมอบหมายโดยการระบุหรือบัญญัติไวโดยฝายนิติบัญญัติใน        
รัฐธรรมนูญ  ดังน้ันฝายบริหารจะสามารถใชอํานาจในการบริหารไดก็ตอ
เม่ือมีกฎหมายบัญญัติมอบหมายอํานาจและกําหนดขอบเขตของหนาท่ีไว  
ซึ่งหากปราศจากกฎหมายที่บัญญัติไวดังกลาว  หรือหากกฎหมายมิได
บัญญัติอํานาจหนาท่ีหรือการกระทําใดไวผูบริหารก็ไมสามารถกระทําการ
ใด ๆ น้ันได  ฉะน้ันหากตัวแทนของประชาชนท่ีมีอํานาจในการบริหาร
ประเทศตามกฎหมายท่ีฝายนิติบัญญัติไดบัญญัติไว ไมใชอํานาจในการ
บริหารน้ันใหเปนไปตามความตองการ  ตรงตามเจตนารมณของประชาชน  
หรือทําใหประชาชนผูอยูใตการปกครองไดรับความเสียหายหรือเกิดความ
เดือดรอน อาทิเชน       การใชอํานาจในการบริหารหรือปกครองเกินจาก 
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ขอบเขตหรือ เกินกวาอํานาจท่ีตนมีอยูหรือท่ีไมไดมีบัญญัติไวในรัฐธรรม
นูญ     หรือการบริหารประเทศตามอํานาจหนาท่ีท่ีฝายบริหารมี  แตการ
บริหารหรือการ ปกครองประเทศน้ันเกิดความผิดพลาดจนทําใหเกิดความ
เสียหายหรือเกิดความเดือดรอนแกประชาชนโดยสวนรวม ฯลฯ  ดังน้ัน
เพื่อไมใหเกิด ความเสียหาย  และเพ่ือใหตรงตามหลักการของการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยท่ีเล็งเห็นถึงประโยชนของประชาชนเปนสําคัญ  จึง
ตองมีการควบคุมหรือถวงดุลยการใชอํานาจฝายบริหารดวย 

 2.2.3   การควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหาร 
 วัตถุประสงคในการกําหนดบทบาทของอํานาจตางๆ ในระบอบ
ประชาธิปไตยน้ันก็เพ่ือท่ีจะใหอํานาจแตละอํานาจน้ันเกิดการถวงดุลยซ่ึง
กันและกันหรือไมใหอํานาจหน่ึงอํานาจใดน้ันมีอํานาจมากจนเกินไป  
เพราะหากมีการใชอํานาจท่ีเกินความพอดีหรือเกินขอบเขตแลว  จะกอให
เกิดความเดือดรอนและความเสียหายแกประชาชน 
 หลักการของระบอบประชาธิปไตย  ฝายบริหารจะสามารถทํา
หนาท่ีใด ๆ ไดน้ัน  จะตองมีกฎหมายกําหนดและมอบหมายอํานาจไว  
หมายความวาฝายบริหารจะไมสามารถกระทําการใด ๆ ได  ถาฝายนิติ
บัญญัติไมไดบัญญัติกฎหมายใหอํานาจและหนาท่ีไว 
 ฉะน้ันจะพบวาการปฏิบัติหนาท่ีในการปกครองของฝายบริหาร  
จะกระทําไปตามอํานาจหนาท่ีท่ีกฎหมายใหอํานาจหนาท่ีไว    แตหาก
ฝายบริหารดําเนินการในการบริหารไปตามอํานาจหนาท่ีท่ีตนมีตาม
กฎหมาย    เกิดความผิดพลาดจนทําใหประชาชนไดรับความเสียหายและ 
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เกิดความเดือดรอน  เชน  เศรษฐกิจของประเทศตกตํ่า    อัตราการวางงาน 
ของประชาชนสูง ฯลฯ  ลักษณะเชนนี ้  ผลของการใชอํานาจตามกฎหมาย
ของฝายบริหารทําใหเกิดความเดือดรอนแกประชาชน  ซ่ึงการกระทําตาม
อํานาจหนาท่ีของฝายบริหารดังกลาวไมสามารถจะเอาผิดทางแพงหรือ
ทางอาญาได  ท้ังน้ีเพราะฝายบริหารไดกระทําไปตามอํานาจหนาท่ี  เน่ือง
จากกฎหมายใหอํานาจและหนาท่ีไว 
 ดังนั้นเพื่อไมใหประชาชนไดรับผลกระทบในทางที่เสียหาย  จึงมี
กระบวนการในการควบคุมฝายบริหารในทางการเมืองซ่ึงมีอยูมากหลาย
วิธีแตกตางกันไปในแตละประเทศ  สวนประเทศไทยวิธีการควบคุมฝาย
บริหารทางการเมืองไดแก การต้ังกระทูถาม  การเสนอญัตติดวน  และการ
เปดอภิปรายไมไววางใจ  ซ่ึงกระบวนการควบคุมการใชอํานาจของฝาย
บริหารน้ีคือ  “การควบคุมการใชอํานาจในทางการเมือง”  คือการนํา
หลักกฎหมายมหาชนมาใชหรือท่ีเรียกวาการใช  “นิติวิธีทางกฎหมาย
มหาชน”   
 การท่ีประชาชนหรือผูอยูใตอํานาจปกครองไดรับความเดือดรอน
หรือความเสียหายจากการบริหารประเทศของฝายบริหารท่ีกระทําการตาม
อํานาจและหนาท่ีท่ีตนมีตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดน้ัน  ไมถือวาเปนความ
ผิดทางแพงหรือทางอาญาแตประการใด  แตการกระทําดังกลาวเปนความ
ผิดทางการเมือง  ซ่ึงถือวาเปนความผิดในกระบวนการใชอํานาจตาม
กฎหมายมหาชน  ถึงแมวาจะเปนเร่ืองของการใชอํานาจตามหนาท่ีในการ
บริหารประเทศ     แตผลจากการปกครองประเทศน้ันทําใหประชาชนไดรับ 
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ความเสียหาย       ดังน้ันกระบวนการในการควบคุมการใชอํานาจของฝาย 
บริหารดังกลาวก็คือการนําเอาหลักกฎหมายมหาชนมาใชในการแกไข
ปญหา  ในการควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหารดังท่ีกลาวมา 

  
 
ตองการห
สังคม 
ไปดวยค
อิสระกว
ตุลาการ
มีความแ
อยูกับระ
หรือวาจ
จากน้ียัง
กฎหมาย
ปกครอง
 
มากกวา
คงยังเปน
และผลป
ประชาธิป
2.3  อํานาจตุลาการ

ฝายตุลาการมีหนาท่ีในการใชกฎหมายใหเปนไปตามความ
รือเจตนารมณรของฝายนิติบัญญัติ  เพ่ือใหเกิดความยุติธรรมใน
และเน่ืองจากอํานาจตุลาการเปนอํานาจในการใชกฎหมายใหเปน
วามบริสุทธ์ิยุติธรรม  ดังน้ันอํานาจตุลาการจึงเปนอํานาจท่ีมี
าอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหาร  โดยผูท่ีทําหนาท่ีใชอํานาจ
คือ  ศาล  ซ่ึงศาลของแตละประเทศในระบอบประชาธิปไตยน้ันจะ
ตกตางกันไป  ท้ังน้ีศาลของแตละประเทศจะมีรูปแบบใดน้ันก็ข้ึน
บบของกฎหมายท่ีใชวาเปนระบบประมวลกฎหมาย (Civil  Law)  
ะเปนระบบไมมีประมวลกฎหมาย(Common  Law)  และนอก
ข้ึนอยูกับองคประกอบอ่ืน ๆ อีก  อาทิเชน  พัฒนาการของระบบ
ภายในประเทศน้ัน ๆ สภาพของสังคม  รวมกระท่ังการเมือง  การ

 ฯลฯ  ของประเทศดังกลาวดวย 
แตถึงอยางไรก็ตาม  แมวาอํานาจตุลาการจะเปนอํานาจท่ีมีอิสระ
อํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารก็ตาม  แตอํานาจตุลาการก็
อํานาจหน่ึงท่ีทําหนาท่ีในการปกปองและคุมครองสิทธิเสรีภาพ  
ระโยชนของประชาชนใหเปนไปตามหลักการของระบอบ
ไตย 



60 

 2.3.1   ท่ีมาของอํานาจตุลาการ 
 ในแตละประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยน้ัน  ตางมีท่ีมา
ของอํานาจตุลาการท่ีแตกตางกันไป  ท้ังน้ีข้ึนอยูกับปจจัยตาง ๆ ดังท่ีกลาว
มาแลวไมวาจะเปนระบบกฎหมายที่ใชกันอยู  จารีตประเพณีทางการเมือง
และการปกครอง  โครงสรางทางสังคม ฯลฯ  ของในแตละประเทศ  แมวา
อํานาจตุลาการจะมีความเปนอิสระแยกไปจากอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจ
บริหาร  แตอยางไรก็ตามอํานาจตลุาการในแตละประเทศจะมีกระบวนการ
และองคการควบคุมใหเกิดความเปนธรรมอยู แลวอยางเชนประเทศไทย
องคกรตรวจสอบการใชอํานาจของอํานาจตุลาการเปนไปตามสายงานบังคับ
บัญชา คูความ  และประชาชนท่ีเขาฟงการพิจารณา  ตลอดจนขั้นตอนวิธีการ
พิจารณาของศาล 
 สวนที่มาของอํานาจตุลาการเปนไปตามกฎหมายกําหนด      
ซึ่งรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดแบงศาลเปน  4  ศาล  ไดแก 

- ศาลรัฐธรรมนูญ 
- ศาลยุติธรรม 
- ศาลปกครอง 
- ศาลทหาร 

 2.3.2   การใชอํานาจตุลาการ 
 เน่ืองจากอํานาจตุลาการเปนอํานาจในการใชกฎหมายเพ่ือใหเกิด
ความยุติธรรมแกคนในสังคม  ดังน้ันตุลาการหรือศาลซ่ึงเปนผูใชอํานาจ 
ตุลาการจึงมีอํานาจที่เปนอิสระในการใชดุลยพินิจที่จะใชกฎหมายที่
บัญญัติโดยฝายนิติบัญญัติ         ท้ังน้ีเพ่ือใหเปนไปตามความตองการของ 
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ประชาชนดวยความยุติธรรม  แตโดยท่ัวไปแลวการใชอํานาจของศาลจะมี 
กระบวนการกล่ันกรองใหเกิดความยุติธรรมและมีความเปนธรรมในสังคม  
ฉะนั้นในแตละประเทศจึงมีการกําหนดใหศาลมีระดับถึง 3 ชั้น  คือศาลชั้นตน  
ศาลอุทธรณ  และศาลฎีกา  ท้ังน้ีก็เพ่ือใหเกิดความยุติธรรมสุงสดุแกประชา
ชน 
 นอกจากน้ีรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน พ.ศ. 2540  ไดบัญญัติถึงการ
ควบคุมและการถวงดุลยอํานาจของฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติโดย
ฝายตุลาการไวอยางชัดเจน กลาวคือเม่ือประชาชนเกิดขอพิพาทหรือไดรับ
ความเสียหายจากการกระทําตามอํานาจหนาท่ีของฝายบริหารซ่ึงอาจจะ
เปน รัฐ  หนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาท่ีของรัฐ   ประชาชนสามารถที่จะ
ใชอํานาจตุลาการโดยผานทางศาลท่ีเรียกวา  “ศาลปกครอง”  ในการ
เรียกรองความเปนธรรม  ความยุติธรรม  ตามสิทธิของตนเองได โดยศาล
ปกครองซึ่งตั้งขึ้นมาเพื่อนําหลักการของกฎหมายมหาชนมาใช  เปน
การควบคุมการใชอํานาจของผูปกครองใหอยูในขอบเขตอํานาจและมี
ความพอดี และเหมาะสมกับการบริหารปกครองและการบริการสาธารณะ 
 ประเทศท่ีปกครองดวยระบอบประชาธิปไตยตางมีระบบกฎหมาย  
สภาพสังคม  โครงสรางทางการปกครองและทางสังคม ฯลฯ  ท่ีแตกตาง
กันไปในแตละประเทศดังท่ีกลาวมาแลว  ดังนั้นในแตละประเทศจึงตองมี
การจัดแบงศาลใหมีความเหมาะสมกับประเทศของตน  ซ่ึงเปนท่ีแนนอน
วาในแตละประเทศการจัดแบงศาลยอมแตกตางกันออกไปบาง  แตอยางไรก็ดี
ตางก็มีวัตถุประสงคเดียวกันคือ  เพ่ือใหเกิดความยุติธรรมหรือความเปน 
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ธรรมในสังคม  ทั้งนี้ก็เพื่อประโยชนสูงสุดของประชาชน  อาทิเชน ใน
ประเทศท่ีใชระบบประมวลกฎหมาย  (Civil  Law) บางประเทศ ระบบศาล
จะจัดแบงเปน  “ระบบศาลคู”  สวนประเทศท่ีไมใชระบบประมวลกฎหมาย  
(Common   Law)  ระบบศาลมักเปน “ระบบศาลเด่ียว”   
 2.3.3   การควบคุมอํานาจตุลาการ 
 การควบคุมอํานาจเปนเร่ืองท่ีมีความสําคัญและเปนกระบวนการ
หน่ึงในระบอบประชาธิปไตยในอันท่ีจะปองกันไมใหอํานาจหน่ึงอํานาจใด
ใชอํานาจจนเกินความพอดี  จึงตองมีกระบวนการและวิธีการปองกันและ
แกไขปญหาท่ีอาจจะเกิดข้ึนได  ซ่ึงวิธีการควบคุมอํานาจฝายตุลาการตาม
กระบวนการของระบบศาลในประเทศไทย   เปนองคกรตามสายการบังคับ
บัญชารวมท้ังข้ันตอนในการพิจารณาคดีของศาลประชาชน  ที่เขาฟงการ
พิจารณาคดีและคูความ  ก็เปนองคกรตรวจสอบดวย 
 กระบวนการและวิธีการควบคุมอํานาจตุลาการของในแตละ
ประเทศแตกตางกันตามประเพณี  และกระบวนการทางการเมืองการปก
ครองของประเทศน้ัน 
 จากโครงสรางและเนื้อหาสาระของกฎหมายรัฐธรรมนูญดังที่
กลาวมาแลวนั้นจะเห็นวา  เนื้อแทของกฎหมายรัฐธรรมนูญเปนกฎหมาย
ท่ีบัญญัติถึง “อํานาจ”  และ “หนาท่ี”  ของผูปกครองประเทศเปนสําคัญ  
รวมทั้งการบัญญัติเจาะจงไปถึงการใชอํานาจและหนาที่ดังกลาวนั้น  วา 
จะตองเปนไปตามเจตนารมณและความตองการของประชาชนเปนสําคัญ 
จึงตองมีกระบวนการและข้ันตอนการตรวจสอบและแกไขการใชอํานาจ 
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และหนาที่นั้น  ซึ่งทั้งนี้ก็เพื่อที่จะมุงในการแกไขปญหาและปองกันปญหา
อันเกิดจากการใชอํานาจและหนาท่ีท่ีมีอยูตามกฎหมายของผูปกครอง  
เพ่ือใหผูปกครองใชอํานาจและหนาท่ีดังกลาวใหอยูบนพ้ืนฐานของความ 
เปนธรรม 
 ลักษณะของกฎหมายรัฐธรรมนูญดังท่ีกลาวมาน้ีมีความแตกตางไป
จาก กฎหมายแพง และกฎหมายอาญา คือ หลักการสําคัญของกฎหมายรัฐ
ธรรมนูญ  ซึ่งเปนกฎหมายมหาชนเปนหลักการเกี่ยวกับการใหอํานาจและหนา
ที่ใหแกผูปกครองซึ่งไดแก  รัฐ  หนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐ  ในการ
บริหารประเทศหรือในการบริการสาธารณะ และกฎหมายที่ใชหลักของ
กฎหมายมหาชนดังกลาว  นอกจากจะพบไดจากกฎหมายรัฐธรรมนูญแลว ยัง
อาจจะอยูในรูปแบบลักษณะของกฎหมายอื่นที่หลากหลายแตกตางกันไป  
อาทิเชน  พระราชบัญญัติ  พระราชกําหนด  พระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง   
ประกาศ   คําส่ัง  ขอบังคับ ฯลฯ  ซึ่งลวนแลวแตสามารถเปนกฎหมายมหาชน
ไดทั้งสิ้น  ทั้งนี้ขึ้นอยูกับเนื้อหาสาระของกฎหมายตาง ๆ เหลานั้น  วามีบท
บัญญัติที่วาดวยการมอบหมายและใหอํานาจหนาที่แกรัฐ  หนวยงานของรัฐ  
และเจาหนาที่ของรัฐในการปกครองบริหารประเทศและการบริการสาธารณะ  
รวมทั้งมีการบัญญัติถึงขั้นตอนและกระบวนการควบคุมและตรวจสอบการใช
อํานาจและหนาที่ดังกลาวหรือไม 
 ฉะนั้นกฎหมายรัฐธรรมนูญ  จึงเปนสาขาหนึ่งของกฎหมายมหาชน  
เพราะบทบัญญัติของกฎหมายรัฐธรรมนูญเปนการบัญญัติถึงอํานาจหนาที่
ของรัฐ  ของหนวยงานของรัฐ  และของเจาหนาที่ของรัฐในการบริหารการปก
ครอง   
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 ในระบ
กฎหมายเพ่ือน
ในสังคม  จึงต
กฎหมายน้ีดวย
กฎหมายประเภ
หน่ึงก็จะใชแกป
การบังคับน้ัน 
เพ่ือกอใหเกิดป
จากความหมา
ท่ีบัญญัติเก่ียว
แกเจาหนาท่ีขอ
ประโยชนของป
และวิธีการในก
 ดังนั้น
ข้ึนมาเพ่ือใชใน
ครองของผูปกค
รัฐ  ท่ีมีตอประ
 

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

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

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

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

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



68 
2. องคกรและบุคคลที่มีอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายมหาชน 

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

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

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

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

2.2  หนวยงานของรัฐ 

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

 
 
ครอง พ
ไดดังน้ี 
2.3  เจาหนาที่ของรัฐ 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

(5)  ก

 

 

 

3.1  ลักษณะสําคัญของการบริการสาธารณะ 

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

 3.1.2    การบริการสาธารณะตองมีวัตถุประสงคเพื่อตอบ

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

 3.1.4   การบริการสาธารณะตองเปนการกระทําอยางตอ

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

(3) จัดต้ังข้ึนโดยประกาศของคณะปฏิวัติ 
(4) จัดต้ังข้ึนโดยกฎหมายธนาคารพาณิชย 

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

-  การไฟฟา 
 -  การประปา 
 -  การทาเรือแหงประเทศไทย 
 -  การทางพิเศษแหงประเทศไทย 
 -  องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย 
    ฯลฯ 



82 

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

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

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

ทั้งสัญญาสัมปทานและสัญญาประมูล  เพื่อสาธารณประโยชน  
กระทําโดยเอกชนดังกลาวรัฐอยูในสถานะภาพท่ีสามารถบอกเลิกสัญญา
หรือเปล่ียนแปลงสัญญาไดฝายเดียว  โดยไมตองไดรับความยินยอมจากคู
กรณีดังหลักการของกฎหมายเอกชน  ท้ังน้ีเพ่ือปกปองผลประโยชนของ
ประชาชนสวนใหญเปนประการสําคัญ 
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บทที่  5 
การใชอํานาจหนาท่ีตามหลักกฎหมายมหาชน 
ดังท่ีกลาวมาแลววากฎหมายมหาชนเปนกฎหมายท่ีใหอํานาจ
ละหนาท่ีแกรัฐ  หนวยงานของรัฐ  และเจาหนาที่ของรัฐ  ในการปกครอง
ริหารประเทศและการบริการสาธารณะ  ฉะน้ันการใชอํานาจตาม
ฎหมายของผูปกครองไมวาจะเปนรัฐ  หนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาท่ี
องรัฐนั้น  ลวนแลวแตมีผลกระทบโดยตรงตอประชาชน ซึ่งหากผูมี
าํนาจและหนาท่ีมากกวาและพิเศษกวาประชาชนโดยท่ัวไปตาม
ฎหมายนั้น  ไดเบ่ียงเบนในการใชอํานาจและหนาท่ีท่ีตนมี  จะทําใหเกิด
ลเสียหายตอประชาชน  ดังน้ันการใชอํานาจและหนาท่ีดังกลาวตองต้ัง
ยูบนพื้นฐานและหลักการที่เหมาะสม  ซ่ึงเปนท่ีมาของ “หลักการใช
ํานาจหนาที่ตามหลักกฎหมายมหาชนในการบริหารประเทศและ
ารบริการสาธารณะของรัฐ  หนวยงานของรัฐ  และเจาหนาที่ของ
ฐั”  ซึ่งมีอยู  3  ประการสําคัญคือ 
1.   หลักการใชอํานาจ 

(1)  การใชอํานาจและหนาท่ีของรัฐ  ของหนวยงานของรัฐ  และ

องเจาหนาท่ีของรัฐน้ันจะตองกระทําเพ่ือใหบรรลุผลตามเปาประสงคของ
ฎหมายเทานั้น 

(2) การใชอํานาจและหนาท่ีของรัฐ  ของหนวยงานของรัฐ  และ
องเจาหนาท่ีของรัฐน้ันจะตองกระทําดวยความเหมาะสมและตามสมควร 
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 (3)  การใชอํานาจและหนาท่ีของรัฐ   ของหนวยงานของรัฐ    และ 
ของเจาหนาที่ของรัฐนั้นจะตองไมเปนการสรางภาระใหแกประชาชนจน
เกินควร 

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

1.1  การใชอํานาจและหนาที่ของรัฐ   ของหนวยงานของรัฐ
ละของเจาหนาท่ีของรัฐจะตองกระทําเพ่ือใหบรรลุตามเปา
ระสงคของกฎหมายเทานั้น 
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยเปนการปกครองโดย
ฎหมายหรือท่ีเรียกวา  การปกครองโดยใชหลักนิติรัฐ  ดังท่ีกลาวมาแลว  
ึง่ผูท่ีจะมีอํานาจและหนาท่ีในการปกครองและบริหารประเทศ  จะตองมี
ฎหมายใหอํานาจและหนาที่ไวและกฎหมายนั้นจะตองเปนกฎหมายที่
ญัญัติโดยประชาชนหรือโดยตัวแทนของประชาชนในการใหอํานาจและ
นาที่ดังกลาว เพ่ือใหผูปกครองใชอํานาจตามกฎหมายน้ันในการทําหนา
ีใ่หเปนไปตามเจตนารมณของประชาชนท่ีบัญญัติไวในกฎหมายเทาน้ัน 

ตัวอยางเชน ตามบทบัญญัติของฉบับปจจุบันกฎหมาย  
ฐัธรรมนูญ   มาตรา 72  ซ่ึงบัญญัติไวความวา “รัฐตองจัดใหมีกําลัง
หารไวเพ่ือพิทักษรักษาเอกราช ความม่ันคง  ของรัฐ พระมหากษัตริย ผล
ระโยชนแหงชาติ  และการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  อันมพีระ
หากษัตริยเปนประมุข  และเพื่อพัฒนาประเทศ” 

จากบทบัญญัติดังกลาว  กฎหมายไมไดบัญญัติไวถึงปริมาณหรือ
สนยานุภาพของกําลังทหารวาตองมีมากนอยเพียงใด เพียงแตบัญญัติวา
หรัฐเปนผูจัดสรรใหมีกําลังทหารไวเพ่ือพิทักษรักษาเอกราช   ความม่ันคง 
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ของรัฐ   และของสถาบันตาง ๆ ดังกลาว   ซึ่งเจตนารมณของกฎหมายเพื่อ   
ใหรัฐพิจารณาจัดใหมีกําลังทหารใหมีความเหมาะสมกับกิจการดังกลาว  
หากรัฐทุมเทในการสรางกําลังทหารมากจนเกินความจําเปน หรือมิไดจัด
ใหมีกําลังทหารในปริมาณที่เหมาะสม หรือไมมีแสนยานุภาพที่เพียงพอใน
การกระทําการตามท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแลวน้ัน ถือไดวาลักษณะ
ของการบริหารประเทศตามความในมาตราน้ี  ไมเปนการบริหารและปก
ครองประเทศตามอํานาจและหนาท่ี ท่ีมีอยูใหบรรลุผลไดตามท่ีกฎหมาย
ไดต้ังเปาประสงคไว 
 หรือตัวอยางหน่ึงเชน  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน  พ.ศ. 2534  มาตรา 11  ไดบัญญัติไวถึงการใหอํานาจและหนาท่ี
ของนายกรัฐมนตรีไว  โดยเจตนาของกฎหมาย  ตองการใหการบริหารราช
การแผนดินเปนไปดวยความเรียบรอย โดยมีนายกรัฐมนตรีในฐานะหัว
หนารัฐบาลเปนผูมีอํานาจและหนาท่ีตามกฎหมายบัญญัติ ฉะนั้นการใช
อํานาจและหนาท่ีของนายกรัฐมนตรีน้ัน  จะตองทําใหบรรลุผลและเปนไป
ตามเจตนารมณของกฎหมาย  คือตองบริหารราชการแผนดินใหตรงตาม
เปาประสงคท่ีกฎหมายตองการ 
 หรือในกรณีอ่ืน ๆ ท่ีเปนเร่ืองของการมอบหมายอํานาจและหนาท่ี 
ก็ตองยึดหลักดังกลาวน้ีเชนเดียวกัน  ทั้งนี้เนื่องจากกฎหมายมหาชนนั้น  
เปนเร่ืองของการท่ีใชอํานาจและหนาท่ีตามกฎหมาย  ฉะนั้นการที่จะใช
อํานาจและหนาท่ีตามท่ีกฎหมายบัญญัติน้ัน         จึงตองเปนไปตาม
เจตนารมณและตามความตองการของกฎหมายเทาน้ัน           หากการใช 
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อํานาจและหนาท่ีตามหลักกฎหมายมหาชนของผูปกครอง   ไมเปนไปตาม 
เจตนารมณของกฎหมายแลว  กฎหมายมหาชนก็ยังมีบทบัญญัติถึง
กระบวนการควบคุมการใชอํานาจน้ันดวย   
 ดังน้ันในการใชอํานาจและหนาท่ีของรัฐ  ของหนวยงานของรัฐ  
และของเจาหนาที่ของรัฐนั้น  จะตองเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย
และเพ่ือประโยชนและเปนไปตามความตองการของประชาชนสวนใหญ
เปนสําคัญ  ซ่ึงหลักการดังกลาวคือหลักการของระบอบประชาธิปไตย  
หรือหลักนิติรัฐดังท่ีเคยกลาวมาแลว 
 1.2   การใชอํานาจของรัฐ ของหนวยงานของรัฐ    และของ 
เจาหนาที่ของรัฐนั้นจะตองกระทําดวยความเหมาะสมและตามสม
ควรเทานั้น 

 การพิจารณาถึงเกณฑของความเหมาะสมและความสมควรใน
การใชอํานาจตามกฎหมายของรัฐ  ของเจาหนาท่ีของรัฐ  หรือของหนวย
งานของรัฐนั้น  เปนเร่ืองท่ีหาขอยุติไดยาก  ทั้งนี้เนื่องจากไมมีหลักเกณฑ
อันใดท่ีจะใชเปนเกณฑไดอยางเท่ียงตรง  เพราะในเร่ืองของการใชอํานาจ
ดังกลาวน้ัน  เปนเร่ืองของการใชดุลยพินิจ และการใชดุลยพินิจนี้มีองค
ประกอบและเง่ือนไขหลายประการในแตละบุคคล แตละสถานการณ  
และในแตละสิ่งแวดลอม ฯลฯ  ซ่ึงส่ิงเหลาน้ีลวนแลวแตมีผลตอการตัดสิน
ใจของผูมีอํานาจและหนาที่ดังกลาว  แตอยางไรก็ดีการพิจารณาในเร่ือง
ของความเหมาะสมและสมควรในการใชอํานาจและหนาที่นั้น  จะตอง
พิจารณาจากผลท่ีเกิดข้ึนจากการใชอํานาจและหนาท่ีน้ันวา          มีความ 
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เหมาะสมและสมควรกับประโยชนของสาธารณะชนหรือของประชาชน 
โดยรวมหรือไมเพราะการท่ีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจและหนาท่ีแกผู   
ปกครองและผูท่ีบริหารประเทศไวน้ัน  มีจุดมุงหมายเพ่ือการบริการแก   
สาธารณชน  และเพ่ือการปกครองท่ีกระทําเพ่ือประโยชนของคนสวนใหญ 
 ดังน้ันหากการกระทําตามอํานาจและหนาท่ีเพ่ือประโยชนของ
ประชาชนสวนรวมเปนไปเพ่ือสาธารณะและประโยชนของคนโดยสวนรวม
แลว  ถือไดวาเปนการกระทําท่ีสมควรและเหมาะสม  อาทิเชน  การเวนคืน
ท่ีดิน  เพื่อทําถนนสาธารณะ  ดังน้ีถือวาเปนการใชอํานาจและหนาท่ีท่ีมี
ความเหมาะสมและสมควร  แตหากการเวนคืนท่ีดินดังกลาวเพ่ือท่ีจะนํา
มาสรางสนามกอลฟ ถือวาการใชอํานาจและหนาท่ีดังกลาวไมสมควรและ
ไมเหมาะสมเพราะการสรางสนามกอลฟไมเปนเพื่อประโยชนสาธารณะ 
 อยางไรก็ตามการพิจารณาวาการกระทําตามอํานาจและหนาท่ีใด
จะเปนการสมควรหรือมีความเหมาะสมหรือไมอยางไรนั้น  ก็ตองพิจารณา
จากองคประกอบขณะน้ันเปนสําคัญดวย  เพราะหลักการและเหตุผลใน
การใชดุลยพินิจในยุคหน่ึงสมัยหน่ึง            อาจมีความเหมาะสมและเปน
การสมควร   หรือไมมีความเหมาะสมและเปนการไมสมควรก็ตามแตใน
อีกยุคหน่ึงสมัยหน่ึงอาจจะเปนในทางตรงกันขามก็ได     ท้ังน้ีข้ึนอยูกับ
องคประกอบ  ส่ิงแวดลอม  และปจจัยตาง ๆ หลายอยาง   สําหรับกาล
สมัยนั้น ๆ  
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 ดังเชนในสมัยหนึ่ง การบัญญัติกฎหมายจํากัดการประกอบอาชีพ 
ของชาวตางชาติในประเทศเพ่ือเปนการสงวนอาชีพไวสําหรับคนไทยน้ัน  
เปนสิ่งที่สมควรและมีความเหมาะสม แตเม่ือสถานการณแปรเปล่ียนไป  
ไดมีการอนุญาตใหชาวตางชาติสามารถประกอบอาชีพท่ีเคยตองหามน้ัน
ในประเทศไทยได     ดังน้ีแสดงใหเห็นวาการใชอํานาจและหนาท่ีในการ
ปกครองบริหารประเทศก็อาจจะมีการตัดสินใจหรือใชดุลยพินิจท่ีแตกตาง
กันแมจะเปนเร่ืองหรือขอปญหาอันเดียวกันก็ตาม 
 แตอยางไรก็ดี  แมกาลสมัยและสถานการณในขณะนั้นจะเปนตัว
แปรหรือเปนเง่ือนไขอันหน่ึงก็ตาม  แตความเหมาะสมและความสมควรใน
การใชอํานาจและหนาท่ีในการตัดสินใจในการบริหารประเทศของรัฐ  ของ
หนวยงานของรัฐ  และของเจาหนาที่ของรัฐ  ก็มิไดพนไปจากหลักการท่ีวา  
จะตองคํานึงถึงผลประโยชนของสาธารณะชนหรือของประชาชนคนสวน
ใหญแตอยางใดเลย 



 1.3   การใชอํานาจและหนาที่ของรัฐ  ของหนวยงานของรัฐ 
และของเจาหนาท่ีของรัฐน้ัน ตองไมเปนการสรางภาระใหแก
ประชาชนจนเกินควร 

 เน่ืองจากกฎหมายมหาชนเปนกฎหมายท่ีใหอํานาจและหนาท่ีแก
รัฐ  แกหนวยงานของรัฐ  และแกเจาหนาที่ของรัฐ  ในการบริหารประเทศ
และในการบริการสาธารณะและเน่ืองจากการท่ีผูปกครองมีอํานาจและ
หนาท่ีท่ีมากกวาและเกินกวาท่ีประชาชนมี  หรือท่ีเรียกกันวามีความไม
เสมอภาคกันในฐานะหรือสถานภาพน่ีเอง  จึงอาจทําใหสิทธิและประโยชน 
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บางประการของประชาชน  บางคน บางสวน  หรือบางกลุมตองสูญเสียไป 
หรือเรียกไดวาเกิดภาระข้ึน  ฉะน้ันจึงเปนเร่ืองปกติธรรมดาท่ีวา ประชาชน
อาจจะตองเกิดภาระข้ึนบางจากการใชอํานาจและหนาท่ีเพ่ือใหบรรลุเปา
หมายในการปกครองและบริหารประเทศของผูปกครอง  แตอยางไรก็ดีการ
ใชอํานาจและหนาท่ีดังกลาวน้ันในการบริหารและการปกครอง  จะตองไม
มีผลกระทบหรือสรางภาระแกประชาชนมากจนเกินควร  เพราะมิฉะนั้น
แลวจะเปนการขัดตอหลักการของกฎหมายรัฐธรรมนูญ ซึ่งเนนและยึด
หลักในเร่ืองของความสุขสงบและความเปนธรรมของคนในสังคม 
 ตัวอยางเชน  รัฐหรือคณะรัฐบาลซ่ึงเปนผูใชอํานาจบริหารและปก
ครองประเทศตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและตามกฎหมายอ่ืน  เพื่อ
ใหบรรลุตามแนวนโยบายและตามเจตนารมณ  เปาประสงคของกฎหมาย
น้ัน ๆ    แตหากการใชอํานาจตามหนาท่ีของรัฐบาลดังกลาวมีผลทําให
เศรษฐกิจตกตํ่า    เกิดปญหาคนวางงาน  เกิดภาวะเงินเฟอ ฯลฯ  ซึ่งสิ่ง
ตาง ๆ เหลานั้นไดสงผลกระทบไปยังประชาชนสวนใหญทั้งทางตรงและ
ทางออมลักษณะของผลกระทบดังกลาวถือไดวาเปนการสรางภาระแก
ประชาชน  และเม่ือเศรษฐกิจตกตํ่าแลว  รัฐบาลไดแกปญหาโดยการออก
กฎหมายเพิ่มอัตราภาษีที่สูงเกินไปกับประชาชน  ลักษณะเชนน้ีถือไดวา
เปนการใชอํานาจและหนาที่ซึ่งมีผลในการสรางภาระใหแกประชาชนมาก
เกินสมควร   
2.  นิติกรรมทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 

 ผูท่ีมีอํานาจในการปกครอง  ไมวาจะเปนรัฐ  หนวยงานของรัฐ  
หรือเจาหนาท่ีของรัฐก็ตามเปนผูใชอํานาจและหนาท่ีตามกฎหมายในการ 
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บริหารและการบริการสาธารณะ         ท่ีจะชอบดวยหลักการของกฎหมาย 
มหาชนนั้น  ตองดําเนินการตามหลักการใชอํานาจและหนาท่ี  3  ประการ
ดังกลาวขางตน  การดําเนินการบริหารและปกครองอาจจะมีการประพฤติ
ท่ีมิชอบอันสงผลกระทบตอสิทธิและผลประโยชนของประชาชนข้ึนได  
หรือเรียกไดวา  นิติกรรมดังกลาวของฝายปกครองน้ัน  เปนนิติกรรมทาง
ปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  ซึ่งเกณฑในการพิจารณาถึงนิติกรรมทาง
ปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายน้ันจะมีเกณฑท่ีสําคัญอยู  4  ประการ
สําคัญดังน้ีคือ 

 
อํานาจ
 
หนาท่ีใ
หนึ่งเช
การอน
นิติกรร
นั้นไมม

 
กระทํา
2.1   นิติกรรมทางปกครองที่ทําโดยปราศจากอํานาจ 

หมายความวา  เปนการกระทําการโดยปราศจากกฎหมายท่ีมอบ
และหนาท่ีในการดําเนินการ 
ตัวอยางเชน  กฎหมายไมไดกําหนดหรือมอบหมายอํานาจและ
นการอนุมัติ  อนุญาตใหกับเจาหนาท่ีของรัฐในตําแหนงใดตําแหนง
น เจาพนักงานธุรการ  ฯลฯ  แตเจาพนักงานธุรการผูน้ันไปดําเนิน
มัุติ  หรืออนุญาตแทนปลัดอําเภอโดยไมมีอํานาจ  ดังน้ีถือวาเปน
มทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  เพราะเจาพนักงานธุรการผู
ีอํานาจตามกฎหมายที่จะกระทําได 
 2.2  นิติกรรมทางปกครองที่ทําโดยการใชอํานาจที่มีอยูตาม 
กฎหมาย  แตเปนการใชอํานาจผิดวัตถุประสงคที่กฎหมายกําหนด
ไว  หรือใชอํานาจบิดเบือนไป 
ตัวอยางเชน  ประชาชนไปดําเนินการขออนุมัติ หรือขออนุญาต
การตาง ๆ ตอเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีอํานาจและหนาท่ี    แตเจาหนาท่ี 
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ดังกลาวเจตนาหรือจงใจท่ีจะไมอนุมัติหรืออนุญาตท้ัง ๆ  ท่ีตามขอเท็จจริง 
แลว  สามารถจะท่ีอนุมัติหรืออนุญาตการกระทําตาง ๆ ที่ประชาชนนั้นมา
รองขอได  หรือเจาหนาท่ีเจตนาหรือจงใจท่ีจะถวงเวลาหรือดึงเวลาการ
อนุมัติหรือการอนุญาตเพ่ือกล่ันแกลงผูขอน้ันเปนตน 

ตอนท่ีเปนสาระสําคัญ 
 ตัวอยางเชน  ผูบังคับบัญชาใชอํานาจตามกฎหมายลงโทษผูใต
บังคับบัญชาทางวินัยอยางรายแรง  โดยไมผานข้ันตอนการสอบสวนทาง
วินัย  ถือวาไมดําเนินการตามรูปแบบ  ซึ่งเปนสาระสําคัญ  สามารถขอเพิก
ถอนไดตามกระบวนการทางกฎหมายมหาชน 
 
 ตัวอยางเชน  กฎหมายใหอํานาจและหนาท่ีในการส่ังปดโรงงานท่ี
ปลอยนํ้าเสียลงลํานํ้าลําคลองภายไดเพียง 1 เดือน  แตเจาหนาท่ีของรัฐ
กลับส่ังปดโรงงานดังกลาวถึง  2  เดือน  ดังน้ีถือวาเจาหนาท่ีของรัฐน้ัน
กระทํานิติกรรมทางการปกครองท่ีขัดตอกฎหมาย 
 ซ่ึงนิติกรรมทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายน้ี  ยอมจะกอให
เกิดผลกระทบตอประชาชน  ไมวาจะเปนสิทธ ิ หนาท่ี  ความสงบสุข  หรือ
ผลประโยชนของประชาชนอันกอใหเกิดขอพิพาทท่ีเรียกวา  “กรณีพิพาท
ทางปกครอง”   
3.   กรณีพิพาททางปกครอง 
 2.3     นิติกรรมทางปกครองที่ไมไดทําตามรูปแบบหรือขั้น
 
แพงแล
2.4   นิติกรรมทางปกครองนั้นขัดตอกฎหมาย 
“กรณีพิพาททางปกครอง” มีความแตกตางไปจากกรณีพิพาททาง
ะไมใชกรณีพิพาททางอาญา 
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3.1     กรณีพิพาททางปกครองเปนขอพิพาทที่เกิดขึ้นจาก 
วามขัดแยงระหวางรัฐ  หนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาท่ีของรัฐ 
ับประชาชน 
หมายความวาเปนขอพิพาทท่ีเกิดข้ึนระหวางฝายท่ีทําการปก
รองและฝายท่ีถูกปกครอง  โดยฝายท่ีทําการปกครองจะมีอํานาจท่ีเหนือ
วาหรือมากกวาฝายท่ีถูกปกครอง  ซ่ึงเม่ือฝายท่ีมีอํานาจท่ีมากกวาและ
หนือกวาไดออก  กฎ  ระเบียบ  ขอบังคับ  หรือกฎเกณฑตาง ๆ มากเกิน
อบเขต  หรือเปนกรณีท่ีการออกกฎระเบียบ  ขอบังคับ  หรือกฎเกณฑ 
าง ๆ  เหลาน้ัน  มิไดเกินเลยหรือเกินขอบเขตไป  แตการใชอํานาจและหนาท่ีท่ี
ีอยูตามกฎระเบียบ  ขอบังคับ  หรือกฎเกณฑน้ัน  ๆ เกินแกความพอดีหรือ
กินความเหมาะสม  ก็จะทําใหเกิดขอพิพาท  หรือขอขัดแยงทางการปกครอง
ด 

ร 
3.2     กรณีพิพาททางปกครองเปนขอพิพาทเนื่องจากกา
ชอํานาจที่มิชอบบังคับบัญชาตอผูใตบังคับบัญชา 
ในเร่ืองของการบังคับบัญชาน้ี  มักจะมีปญหาท่ีเกิดข้ึนอยูเสมอ  
ัน่คือในเร่ืองของการใชดุลยพินิจ  กลาวคือ  เม่ือผูบังคับบัญชาใชดุลย
นิิจท่ีไมชอบดวยกฎหมายตอผูใตบังคับบัญชา  ไมวาจะเปนเรื่องของการ
ชดุลยพินิจท่ีมีอยูตามกฎหมายในลักษณะกล่ันแกลง  หรือเลือกปฏิบัติ 
กัษณะดังกลาวก็ถือวาเปนกรณีพิพาททางปกครอง 
3.3     กรณีพิพาททางปกครองเปนกรณีพิพาทที่คูกรณีฝาย 
นึ่งเปนผูใชอํานาจของรัฐ  และคูกรณีอีกฝายหน่ึงเปนผูท่ีจะตอง
ฏิบัติตามคําสั่งหรือกฎขอบังคับนั้น 
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 การที่ผูซึ่งทําการบริหารและปกครองประเทศมีอํานาจในการ 
กระทําการ  ซ่ึงอํานาจดังกลาวกําหนดไวในกฎหมายใหทําการบริการและ
ปกครองประเทศ  ดังน้ันการกระทําการดังกลาวของผูมีอํานาจรัฐในสวนท่ี
เก่ียวของกับประชาชน  ประชาชนก็ตองเปนผูท่ีมีหนาท่ีท่ีจะตองปฏิบัติ
ตามคําส่ัง   หรือกฎขอบังคับท่ีรัฐหรือเจาหนาท่ีเปนผูออกน้ัน  ซึ่งการมีปฏิ
สัมพันธของคูกรณีทั้งสองฝายดังกลาว  ก็ยอมท่ีจะเกิดขอขัดแยงกันข้ึนได  
ความขัดแยงลักษณะน้ี  เรียกวากรณีพิพาททางปกครองดวยเชนกัน 

4.   ลักษณะพิเศษของกรณีพิพาททางปกครอง 

 กรณีพิพาททางปกครองนี ้  จะเปนคดีท่ีมีลักษณะแตกตางไปจาก
คดีพิพาททางแพงและทางอาญาอยางสิ้นเชิง  กลาวคือ  กรณีพิพาททาง
การปกครองเปนกรณีพิพาทที่ไมใชกรณีพิพาททางแพงและไมใชกรณี
พิพาททางอาญา  แตเปนกรณีพิพาทที่มีลักษณะพิเศษ  ฉะน้ันแนวทาง
ของการวินิจฉัย  พิจารณา  และพิพากษาคดี  รวมท้ังข้ันตอนหรือกระบวน
การยุติธรรมท่ีจะใชในกรณีพิพากทางการปกครองน้ี  จะใชวิธีการเชนเดียว
กับขอพิพาททางแพงหรือทางอาญาไมได  ทั้งนี้เพราะความแตกตางพื้น
ฐานระหวางกฎหมายเอกชนหรือกฎหมายแพง  และกฎหมายอาญา  กับ
กฎหมายมหาชนมีความแตกตางกัน 
 
 
เรื่องขอ
กรณีจะ
อํานาจ
4.1   สถานภาพทางกฎหมายของคูกรณี 

เน่ืองจากคูกรณีของกฎหมายเอกชนจะมีความเทาเทียมกันใน
งสถานภาพทางกฎหมาย  ซ่ึงแตกตางกันในกฎหมายมหาชนท่ีคู
มีสถานภาพท่ีแตกตางกันหรือไมเสมอภาคกันกลาวคือ  ผูใช
รัฐจะมีสถานภาพทางกฎหมายที่มีอํานาจที่เหนือกวา     ประชาชน 
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ประโยช
รัฐใชอําน

 
 
เก่ียวขอ
ของกฎห
สวนรวม
 
หรือกฎห
ปกครอง
แตกตาง
และกฎห
ผลประโ
ปกครอง
 
 
 
 
 
 

4.2  เปาหมายของการแกปญหา 

เปาหมายของกฎหมายมหาชนเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพและ
นของประชาชนที่จะไมใหรัฐ  หนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาท่ีของ
าจในทางปกครองจนขาดความเปนธรรม 
4.3  บทบัญญัติของกฎหมาย 

บทบัญญัติของกฎหมายเอกชนน้ัน  ลวนแลวแตเปนบทบัญญัติท่ี
งและเก่ียวเน่ืองกับประโยชนสวนตัวของเอกชน  แตบทบัญญัติ
มายมหาชนนั้น  จะเปนบทบัญญัติท่ีวาดวยผลประโยชนของคน
 
จากความแตกตาง  3  ประการดังกลาวระหวางกฎหมายเอกชน
มายแพงและกฎหมายมหาชน  ทําใหการพิจารณาขอพิพาททาง
  ซึ่งเปนเรื่องของกฎหมายมหาชน  จึงตองใชแนวทางและวิธีการ
ไปจากแนวทางและวิธีการของกฎหมายเอกชนหรือกฎหมายแพง  
มายอาญา  ทั้งนี้เพื่อความยุติธรรมและเพื่อคุมครองสิทธ ิ  และ
ยชนของประชาชน  ซ่ึงกระบวนการท่ีนํามาใชกับกรณีพิพาททาง
ดังกลาวน้ี  ก็คือ “นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน”  
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อํานา
ปกคร
กฎหม
ของเจ
ตองก
สาธา
กฎหม
ของผ
ประก
 
เปนธ
ความ
ประก
ยุติธร
 
และค
การต
 

บทที่  6 
การควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจ 
 
ดังท่ีไดกลาวมาแลววา  กฎหมายมหาชนนั้นเปนกฎหมายซึ่งให
จและหนาท่ีแกรัฐแกหนวยงานของรัฐและแกเจาหนาท่ีของรัฐในการ
องและการบริการสาธารณะ ซ่ึงอํานาจหนาท่ีตามบทบัญญัติของ
ายในการบริหารการปกครองของรัฐ  ของหนวยงานของรัฐ  หรือ
าหนาท่ีของรัฐ  จะตองเปนไปตามกฎหมายนโยบายและตามความ
ารของประชาในการปกครองบริหารประเทศและการบริการ
รณะ  ซึ่งเปนเรื่องของการใชดุลยพินิจและความเหมาะสมตาม
าย  แตอยางไรก็ดีการปกครองประเทศและการบริการสาธารณะ
ูท่ีใชอํานาจปกครองน้ัน  จะตองคํานึงถึงประโยชนของสาธารณะเปน
ารสําคัญ 
การใชอํานาจตามกฎหมายลักษณะดังกลาว  อาจจะเกิดความไม

รรมไดเพราะเรื่องของการใชดุลยพินิจอาจผิดไปจากเจตนารมณ  
ตองการของประชาชนหรือของกฎหมายไดประการหน่ึงและอีก
ารหน่ึงก็คืออาจจะเปนการใชอํานาจในการปกครองโดยขาดความ
รมและความพอดี 
ดังน้ันเพ่ือใหการใชอํานาจดังกลาวเปนไปดวยความเหมาะสม
วามพอดี  กฎหมายมหาชนจึงไดบัญญัติถึงกระบวนการควบคุมและ
รวจสอบการใชอํานาจดังกลาวไว     ซึ่งเปนการนําหลักของกฎหมาย 
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มหาชนมาใชเพ่ือใหเกิดความเปนธรรมในการใชอํานาจและหนาท่ีของผู 
ปกครองซ่ึงกระบวนการนําหลักของกฎหมายมหาชนมาใชในการควบคุม
และตรวจสอบการใชอํานาจตามกฎหมายมหาชนเรียกวา  “นิติวิธีทาง
กฎหมายมหาชน” 
 “นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน” หมายถึงกระบวนการตาง ๆ ท่ีนํา
หลักการของกฎหมายมหาชนมาใชเพ่ือใหเกิดความเปนธรรมและความ
เหมาะสมแกประชาชนโดยสวนรวมในเร่ืองของการใชอํานาจการปกครอง
และในการบริการสาธารณะ  ซ่ึงการใชอํานาจในลักษณะดังกลาว  อาจจะ
มีขอผิดพลาดหรือเกิดความไมเหมาะสมได  เพราะเปนเรื่องของการใช
ดุลยพินิจและความเหมาะสมในการบริหารการปกครอง  ผลของการ
บริหารและปกครองดังกลาวสงผลกระทบตอสาธารณะหรือประชาชนโดย
สวนรวม  ฉะน้ันจึงมีความจําเปนอยางย่ิงท่ีจะตองมีกระบวนการในการ
ตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจตามหลักการของกฎหมายมหาชน   
 หลักในการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจของผูปกครอง
ตามกระบวนการของกฎหมายมหาชนน้ี  เพิ่งมีความชัดเจนและเปน
รูปธรรมอยางแทจริงหลังจากท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตย  ซึ่ง
กอนท่ีจะมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยน้ัน  ประเทศตาง ๆ สวน
ใหญในโลกลวนปกครองดวยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  ศูนยกลาง
ของอํานาจท่ีเบ็ดเสร็จและเด็ดขาดทุกอยางจึงอยูท่ีตัวผูปกครอง  ไมมี
กระบวนการหรือองคกรอันใดสามารถท่ีจะควบคุมและตรวจสอบการใช
อํานาจของผูปกครองได     ฉะน้ันกระบวนการหรือองคกรในการตรวจสอบ 
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และควบคุมการใชอํานาจของผูปกครองจึงไดพัฒนาขึ้นหลังจากที่มีการ 
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย  ซ่ึงข้ันตอนในการตรวจสอบและควบคุม
น้ีเปนส่ิงท่ีมีความสําคัญในหลักการของกฎหมายมหาชน  เพราะถาขาด
กระบวนการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครองแลว 
กฎหมายท่ีใหอํานาจดังกลาวไมมีลักษณะเปนกฎหมายมหาชนในความ
หมายน้ี แมวาจะมีการบัญญัติถึงการใหอํานาจหนาท่ีในการปกครอง
บริหารประเทศและการบริการสาธารณะก็ตามที  ท้ังน้ีเพราะหลักการ
ของกฎหมายมหาชนนั้นถือกําเนิดขึ้นมาเพื่อปองกันและแกไขการ
ใชอํานาจของผูปกครอง  และไดมีการพัฒนามาจนถึงปจจุบันเพื่อมุง
เนนในการแกไขปญหาการใชอํานาจและหนาท่ีของฝายปกครองเปน
สําคัญ  ซ่ึงข้ันตอนหรือกระบวนการตรวจสอบการใชอํานาจและหนาท่ีของ
ผูปกครองดังกลาวเปนนิติวิธีของกฎหมายมหาชน 
 จากหลักการและสาเหตุท่ีกลาวมา จึงอาจสรุปไดวากฎหมาย
มหาชนน้ันเปนกฎหมายท่ีพัฒนาข้ึนมาจากหลักการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยท่ียึดหลักการวาประชาชนทุกคนมีความเทาเทียมกันและมี
ความเสมอภาคกัน  ไมมีผูหนึ่งผูใดมีอํานาจและสิทธิมากกวาผูอื่น  ดังน้ัน
ผูท่ีจะเปนผูใชอํานาจในการปกครองน้ัน  จะตองเปนไปตามกฎหมายหรือ
ตามเจตนารมณและความตองการของประชาชน  หรือกลาวอีกนัยหน่ึงคือ  
จะตองเปนผูท่ีประชาชนสวนใหญมอบหมายและมอบอํานาจใหในการ 
ปกครอง  นอกจากน้ีผูปกครองจะตองใชอํานาจท่ีมาจากประชาชนน้ัน  
เพื่อปกปองและคุมครองสิทธิเสรีภาพและผลประโยชนของประชาชน  ซึ่ง
ถาหากผูปกครองใชอํานาจในการปกครองตามกฎหมายแตผลของการ  



98 

ปกครองน้ันไมตรงตามเจตนารมณและความตองการของประชาชน   หรือ 
การบริหารและปกครองประเทศจะสงผลกระทบทําใหประชาชนไดรับ
ความเดือดรอนและไมไดรับความเปนธรรม  ฉะนั้นองคประกอบ
ประการสําคัญประการหนึ่งของกฎหมายมหาชนก็คือ จะตองมีองค
กรและกระบวนการในการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจของ
ผูปกครองดวย 
 กระบวนการตรวจสอบและการควบคุมการใชอํานาจในการ
บริหารและปกครองประเทศและการบริการสาธารณะตามหลักของ
กฎหมายมหาชน  มีหลักการสําคัญ  2  ประการคือ 
 (1) การตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจโดยองคกรภาย
ใน 
 (2) การตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจโดยองคกรภาย
นอก 

1
 
อ
ท
อ
เ
 
บ
ร

.    การตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจโดยองคกรภายใน 

เน่ืองจากการใชอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายมหาชนเปนการใช

าํนาจทางการบริหารและการปกครองในระดับตาง ๆ รวมท้ังเปนกิจกรรม
ีเ่ก่ียวของกับการบริการสาธารณะ  ซ่ึงการบริการสาธารณะน้ีเปนการใช
าํนาจทางการปกครองในรูปแบบของการกระจายอํานาจและการบริหาร
ปนสําคัญ 

อาทิเชน  พระราชบัญญัติบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  ได
ญัญัติใหอํานาจและหนาท่ีแกหนวยงานของรัฐ  และแกเจาหนาที่ของรัฐ  
วมท้ังมีการกําหนดระดับข้ันตอนตาง ๆ     ของการบริหารราชการแผนดิน 
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และการปกครอง    ซ่ึงบัญญัติถึงเร่ืองของการปฏิบัติราชการแทนในการใช 
อํานาจในการอนุมัติ  อนุญาต ฯลฯ  และเร่ืองของการรักษาราชการแทนวา
มีข้ันตอนและการปฏิบัติอยางไร  โดยบทบัญญัติดังกลาวน้ันเปนเร่ืองของ
การใชอํานาจตามหนาท่ีท่ีกฎหมายไดบัญญัติไวท้ังส้ิน  ซึ่งนอกจากจะ
บัญญัติไวในบทบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผน
ดิน พ.ศ. 2534 แลว  ยังจะพบไดจากพระราชบัญญัติอื่น ๆ อีก  อาทิเชน 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด 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 
 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 
2537 
 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2535 
 พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี  พ.ศ. 2457 
 พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี  พ.ศ. 2535 
 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.  2539 
 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี  พ.ศ. 2539 
 ฯลฯ 
 พระราชบัญญัติดังที่กลาวมาแลวเหลานี ้  ลวนแลวแตเปน
กฎหมายมหาชนทั้งสิ้น          เพราะเปนกฎหมายท่ีบัญญัติเก่ียวกับการให 
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อํานาจและหนาท่ีในการปกครองบริหารประเทศและการบริการสาธารณะ 
เปนสําคัญ  ซ่ึงเน้ือหาสาระท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติแตละฉบับน้ัน 
เปนการบัญญัติถึงอํานาจและหนาท่ีของแตละองคกรเปนสําคัญ  โดยการ
กําหนดใหองคกรตาง ๆ เหลาน้ีมีสถานภาพเปนนิติบุคคล  การกําหนด
หนาท่ีและอํานาจ รวมท้ังการกําหนดขอบเขตของการกระทําการตาม
อํานาจและหนาท่ีน้ัน ๆ รวมท้ังบัญญัติถึงข้ันตอนการกํากับดูแลในองคกร
ดวย ฉะน้ันการใชอํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวจึงเปนเร่ือง
ท่ีมีความเก่ียวของกับประชาชน ไมวาจะเปนเร่ืองของการอนุมัติ  การ
อนุญาต การออกคําส่ังหรือการออกกฎหมายระเบียบ ฯลฯ  ตามท่ี
กฎหมายใหอํานาจไว 
 เม่ือกฎหมายมอบหมายและใหอํานาจไวแกผูปกครอง  รวมทั้ง
กําหนดวิธีการควบคุมการใชอํานาจดังกลาวไวดวย  ท้ังน้ีเพ่ือเปนการปอง
กันการใชอํานาจและหนาท่ีโดยมิชอบ หรือขาดความยุติธรรมท่ีกอใหเกิด
ความเดือดรอนแกประชาชน  หรือแมกระทั่งผลของการใชอํานาจและหนา
ท่ีของผูปกครองน้ันไมตรงตามเจตนารมณของกฎหมาย 
 วิธีการควบคุมการใชอํานาจโดยองคกรภายในองคการของฝาย
บริหารดังกลาวน้ีมีอยู  2 วิธีน้ันคือ 
 (1)  การรองทุกข 
 (2)  การอุทธรณ 
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มอบหมา
รับความ
คุมการใช
 
บาน  โด
ทุกประก
ดังกลาว
ขออนุญ
ซ่ึงขอพิพ
พิพาทท่ีเ
ปกครอง
พิพาททา
ความผิด
งานของร
การปกค
ตอนท่ีจะ
กระบวน
 
 
 

1.1  การรองทุกข 

ผูปกครองหรือผูท่ีมีอํานาจและหนาท่ีในการบริหารกฎหมายได
ยใหน้ันใชอํานาจและหนาท่ีในทางท่ีไมชอบ ทําใหประชาชนได
เดือดรอนและความไมเปนธรรม ประชาชนอาจจะใชวิธีการควบ
อํานาจโดยวิธีการ  “รองทุกข”  ไดวิธีหนึ่ง 
ตัวอยางเชน  ประชาชนดําเนินการขออนุญาตสรางและตอเติม
ยกระทําการถูกตองตามระเบียบและข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนดไว
าร แตเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงเปนผูมีอํานาจและหนาท่ีในเร่ือง        
ไมอนุญาตใหประชาชนสรางและตอเติมบานกรณีน้ีประชาชนผู
าตกอสรางและตอเติมบานน้ันไดเกิดขอพิพาทกับเจาหนาท่ีของรัฐ  
าทดังกลาวน้ีเรียกวาเปน  “กรณีพิพาททางปกครอง”  คือกรณี
กิดข้ึนอันเน่ืองมาจากการใชอํานาจและหนาท่ีทางปกครองของผู
ตามท่ีกฎหมายไดใหอํานาจและหนาท่ีไว  และเมื่อเกิดกรณี
งการปกครองนั้น  เน่ืองจากกรณีดังกลาวไมใชเปนการกระทํา
ในทางแพงหรือในทางอาญาแตเปนกรณีพิพาทท่ีเกิดข้ึนกับหนวย
ฐัหรือเจาหนาท่ีของรัฐ  ท่ีใชอํานาจและหนาท่ีทางการบริหารและ
รองรวมท้ังในการบริการสาธารณะ  ฉะน้ันกระบวนการหรือข้ัน
นํามาใชไดในกรณีพิพาททางการปกครองเชนน้ี  จะตองใช
การทางกฎหมายมหาชน 
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 “การรองทุกข”   เปนกระบวนการทางกฎหมายมหาชนอยางหน่ึง 
ท่ีใชในการควบคุมการใชอํานาจของหนวยงานของรัฐ  และของเจาหนาที่
ของรัฐวิธีการรองทุกขน้ีทําไดโดยการรองเรียนไปยังผูท่ีมีอํานาจเหนือกวา  
หรือท่ีเรียกวาเปนผูบังคับบัญชาในลําดับท่ีเหนือกวาข้ึนไป  ซ่ึงจุดประสงค
ของการรองทุกขน้ัน  เพื่อใหมีการยกเลิก  เพิกถอน หรือมีการเปล่ียนแปลง
คําส่ัง  ท่ีหนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาท่ีของรัฐไดออกไวโดยไมถูกตอง
หรือไมชอบน้ัน เชน  การขออนุญาตปลูกสรางและตอเติมบานกับหนวย
งานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐ  ท่ีมีอํานาจหนาท่ีน้ันแลวไมไดรับอนุญาต  
หากประชาชนผูท่ีเกิดกรณีพิพาทน้ันเห็นวา  การกระทําของหนวยงานของ
รัฐ  หรือเจาหนาท่ีของรัฐดังกลาว  ใชอํานาจและหนาท่ีท่ีมีไมถูกตองหรือ
ไมเปนธรรมสามารถทําการรองทุกขไปยังผูบังคับบัญชาท่ีเหนือกวาข้ึนไป
ไดเพ่ือใหเกิดการเปล่ียนแปลงคําวินิจฉัยและส่ังการเสียใหม 

 
 
วินิจฉัยท
 
ผิดกันแต
มาเก่ียว
รับอนุญ
ตอเติมบ
ตอเติมบ
 

1.2   การอุทธรณ 

“การอุทธรณ” ในกรณีน้ีหมายถึง  การอุทธรณคําส่ัง  และคํา
างปกครอง 
การอุทธรณและการรองทุกขน้ันจะมีลักษณะใกลเคียงกันมาก  
วาการอุทธรณคําส่ังหรือคําวินิจฉัยโดยท่ัวไปน้ันจะมีระยะเวลา
ของดวยตัวอยางเชน  ประชาชนดําเนินการตอเติมบานตามท่ีได
าตจากหนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาท่ีของรัฐ  แตเม่ือไดทําการ
านดังกลาวแลว  หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐเห็นวาการ
านดังกลาวน้ันไมไดเปนไปตามแบบท่ีขออนุญาตไว  เจาพนักงาน 
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อาจมีคําส่ังใหประชาชนผูไดรับอนุญาตน้ันทําการร้ือถอน     หรือใหทําการ 
แกไขใหตรงตามแบบได  ซึ่งโดยปกติแลวเจาพนักงานของรัฐนั้นจะแจง
กําหนดระยะเวลาในการดําเนินการดังกลาวไว  ซ่ึงหากประชาชนผูทําการ
ตอเติมบานเห็นวา  การดําเนินการดังกลาวของเจาพนักงานของรัฐไมถูก
ตองหรือไมชอบ  ประชาชนผูน้ันสามารถดําเนินการอุทธรณคําส่ังหรือคํา
วินิจฉัยของเจาพนักงานนั้นไดภายในระยะเวลาที่กําหนดไว แตอยางไรก็ดี  
ในกรณีดังกลาวประชาชนผูเกิดกรณีพิพาทน้ี  อาจจะดําเนินการ  “รอง
ทุกข”  หนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงตนเห็นวาใชอํานาจและ
หนาที่ตามกฎหมายในลักษณะที่ไมเปนธรรม  หรือกอใหเกิดความเดือด
รอนแกตนได 

ทั้งวิธีการ  “รองทุกข” และวิธีการ  “อุทธรณ”  ตางเปนวิธีการใน
การควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหารดวยองคกรภายในของฝาย
บริหารเองกลาวคือ  การรองทุกข  เปนวิธีการใหผูบังคับบัญชาท่ีมีอํานาจ
เหนือกวาทําการพิจารณาและทบทวนคําส่ังหรือคําวินิจฉัยทางการปก
ครองบริหารอีกช้ันหน่ึง  สวนการอุทธรณน้ัน  เปนวิธีการในการขอใหมีการ
ทบทวนคําส่ังหรือคําวินิจฉัยทางการปกครองบริหารเชนเดียวกัน  แตตาง
กันท่ีวาการอุทธรณน้ันจะตองทําในระยะเวลาท่ีกฎหมายไดกําหนดหรือ
บัญญัติไวเปนสําคัญ 
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2.   การตรวจสอบและการควบคมุการใชอํานาจโดยองคกร 
ภายนอก 

 ในกระบวนการตรวจสอบและการควบคุมการใชอํานาจภายนอก
องคกรของฝายบริหารและในการบริการสาธารณะน้ัน  นอกจากจะมีการ
ตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจภายในองคกรของฝายบริหารดังท่ี
กลาวมาแลว  ยังมีการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจไดจากองคกร
ภายนอกอีกวิธีหน่ึงดวย  ท้ังน้ีเพ่ือใหการตรวจสอบและควบคุมน้ันมีความ
รัดกุมและเปนไปตรงตามเจตนารมณของกฎหมายและตามความตองการ
ของประชาชนสวนใหญตามหลักการของระบบประชาธิปไตย  หรือท่ีเรียก
วาการปกครองโดยกฎหมายหรือหลัก “นิติรัฐ”  ใหมากที่สุด 
 การตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจโดยองคกรภายนอกฝาย
บริหารมี  3  วิธีท่ีสําคัญคือ 
 1.   การควบคุมการใชอํานาจโดยทางการเมือง 
 2.   การควบคุมการใชอํานาจโดยองคกรพิเศษ 
 3.   การควบคุมการใชอํานาจโดยศาลปกครอง 

 
 
ประเทศ
การบร
 
 
 

2.1   การควบคุมการใชอํานาจโดยทางการเมือง 

อํานาจทางการเมืองเปนอํานาจท่ีใชในการบริหารและปกครอง
  ซ่ึงการปกครองในระบอบประชาธิปไตยมีการแบงแยกอํานาจใน
หิารและปกครองประเทศออกเปน  3  อํานาจ น่ันคือ 

1.1   อํานาจนิติบัญญัติ 
1.2   อํานาจบริหาร 
1.3   อํานาจตุลาการ 
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การแบงแยกอํานาจในการบริหารและปกครองประเทศของระบอบ

ประชาธิปไตยแบงออกเปน  3  อํานาจ  เพ่ือใหมีการถวงดุลยอํานาจซ่ึงกัน
และกัน  ท้ังน้ีก็เพ่ือแกไขปญหาการใชอํานาจโดยขาดการควบคุมและ
ตรวจสอบดังเชนในการปกครองระบอบสมบูรณาญา        สิทธิราชย  หรือ

ระบอบเผด็จการอ่ืน ๆ  
 กระบวนการและวิธีในการถวงดุลยอํานาจซ่ึงกันและกันของท้ัง 3 
อํานาจดังกลาวในแตละประเทศท่ีใชการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
อาจมีความแตกตางกัน  ท้ังน้ีก็ข้ึนอยูกับระบบภายในของประเทศน้ัน ๆ 
แตอยางไรก็ดีแมกระบวนการและวิธีการจะมีความแตกตางกัน  แตจุดมุง
หมายของการแบงแยกอํานาจในการปกครองบริหารประเทศเปนส่ิงเดียว
กันน่ันคือ  เพ่ือเปนการปองกันการใชอํานาจมากเกินขอบเขตของอํานาจ
ใดอํานาจหน่ึง  และเพื่อรักษาไวซึ่งสิทธิเสรีภาพและผลประโยชนของ
ประชาชนเปนสําคัญ 
 สําหรับประเทศไทย  การควบคุมการใชอํานาจโดยทางการเมือง
นั้นจะเปนไปตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ  และกฎหมายประกอบรัฐธรรม
นูญเปนสําคัญ   

 1)   การควบคุมการใชอํานาจของฝายนิติบัญญัติ 
 ผูท่ีใชอํานาจนิติบัญญัติก็คือรัฐสภา ซ่ึงมีหนาท่ีในการบัญญัติ
กฎหมาย รัฐสภาตองบัญญัติกฎหมายใหเปนไปตามข้ันตอนท่ีรัฐธรรมนูญ
กําหนด โดยเน้ือหาสาระและแนวทางของกฎหมายท่ีบัญญัติน้ันจะตองมุง
สนองตามความตองการของประชาชน     รวมท้ังจะตองเอ้ืออํานวยในการ 
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บริหารประเทศของฝายบริหารเปนไปไดดวยดีตามนโยบายท่ีฝายบริหาร 
แถลงหรือท่ีไดนําเสนอไวแกประชาชน  ซ่ึงแนวนโยบายท่ีฝายบริหารแถลง
หรือนําเสนอกับประชาชนน้ันคือความตองการของประชาชน 
 ดังน้ันหากฝายนิติบัญญัติไมผานกฎหมายใหฝายบริหารในการ
บริหารราชการแผนดินใหเปนไปตามนโยบายหรือความตองการของ
ประชาชนดังท่ีกลาวมาแลว  หัวหนาฝายบริหารคือ  นายกรัฐมนตรี  
สามารถใชกระบวนการควบคุมการใชอํานาจโดยทางการเมืองตอฝายนิติ
บัญญัติไดโดยการยุบสภา  ท้ังน้ีเพ่ือคืนอํานาจในการบริหารประเทศกลับ
สูประชาชน  เพ่ือใหประชาชนไดมีโอกาสตัดสินใจโดยทําการเลือกต้ังฝาย
นิติบัญญัติชุดใหมเขามาในการทําหนาท่ีดังกลาว  ซ่ึงกระบวนการควบคุม
การใชอํานาจของฝายบริหารดังกลาว เปนการถวงดุลยมิใหฝายนิติ
บัญญัติใชอํานาจท่ีมีอยูน้ันมากเกินขอบเขตหรือใชอํานาจในการบริหาร
ประเทศท่ีไมตอบสนองความตองการของประชาชน 

 2)   การควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหาร 
 ผูท่ีใชอํานาจบริหารก็คือรัฐบาล  ซ่ึงมีหนาท่ีบริหารและปกครอง
ประเทศใหเปนไปตามความตองการของประชาชนและตามแนวนโยบายท่ี
ไดนําเสนอไวกับประชาชน  โดยการบริหารและปกครองประเทศของ      
รัฐบาลน้ีจะตองยึดหลักท่ีถือผลประโยชนของประชาชนและความเปน
ธรรมในสังคมเปนที่ตั้ง 
 ดังน้ันหากการบริหารและปกครองประเทศของฝายบริหารไม  
เปนไปตามความตองการของประชาชนหรือตามแนวนโยบายท่ีไดแถลงไว   
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การใชอํานาจหนาท่ีท่ีสอไปในทางทุจริต  หรือแมผลของการบริหารและปก 
ครองประเทศของฝายบริหารน้ันสงผลกระทบใหประชาชนโดยรวมไดรับ
ความเสียหายหรือเดือดรอน  อันเน่ืองจากการบริหารประเทศผิดพลาด  
อาทิเชน  เศรษฐกิจตกตํ่า  อัตราการวางงานสูง ฯลฯ  เชนน้ีฝายนิติบัญญัติ 
หรือรัฐสภา  สามารถควบคุมการใชอํานาจของรัฐบาลได  โดยกระบวน
การหรือวิธีการในการควบคุมการใชอํานาจฝายบริหารโดยฝายนิติบัญญัติ
ดังกลาวกระทําไดหลายวิธีดังน้ีคือ 
 1.  การต้ังกระทูถาม 
 2.  การเสนอญัตติดวน 
 3.  การเปดอภิปรายไมไววางใจ 

 
 
ของประ
ควรท่ีจะ
ตนเขาม
 
ไดมีการ
ของรัฐส
ไปน้ีคือ 
 
 
 

2.2  การควบคุมการใชอํานาจโดยองคกรพิเศษ 
จากแนวความคิดท่ีวา  รัฐสภาเปนองคกรท่ีมาจากการเลือกสรร
ชาชนและเปนองคกรท่ีใชอํานาจแทนประชาชน  ดังนั้นรัฐสภาจึง
มีหนาท่ีในการดูแลความทุกขสุขของประชาชนท่ีเปนผูเลือกสรร
าดวย 
ดังน้ันในการบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน พ.ศ. 2540  จึง
จัดต้ังองคกรพิเศษข้ึนมาองคกรหน่ึง  คือ “ผูตรวจราชการแผนดิน
ภา”  โดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจและหนาท่ีดังตอ
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1) พิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนใน  
กรณีดังกลาวตอไปนี้ 
 1.1  การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนือจากอํานาจ
หนาท่ีตามกฎหมายของขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ  
หนวยงานของรัฐ  หรือรัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถ่ิน 
 1.2 การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ พนักงาน
หรือลูกจางของหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  หรือรัฐวิสาหกิจ  หรือราช
การสวนทองถ่ิน  ท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียน  หรือประชาชน
โดยไมเปนธรรม  ไมวาการน้ันจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม 
 1.3  กรณีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ  จัดทํารายงานพรอมท้ังเสนอ
ความคิดเห็นและขอเสนอแนะตอรัฐสภา 
 นอกจากน้ีไมเพียงแตรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันดังกลาวจะบัญญัติ
ถึงผูตรวจราชการแผนดินของรัฐสภา  เพ่ือใชในการควบคุมการใชอํานาจ
ของรัฐ  ของหนวยงานของรัฐและของเจาหนาท่ีของรัฐใหเกิดความเปน
ธรรมประชาชนแลว  รัฐธรรมนูญยังไดบัญญัติถึงการตรวจสอบการใช
อํานาจไวเปนพิเศษอีก  4  วิธ ี ซึ่งไดแก 
 1) การแสดงบัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สินของผูดํารง
ตําแหนงทางการเมือง 
 2)   การตั้งคณะกรรมการการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติหรือ ป .ป.ช. 
 3)   การถอดถอนออกจากตาํแหนงขาราชการประจําและขาราช
การการเม ือง  
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 4)   การดําเนินคดีอาญากับผูดํารงตําแหนงทางการเมือง 
 ซึ่งวิธีการทั้งสี่วิธีดังกลาวขางตน เปนวิธีการตรวจสอบการใช
อํานาจโดยมิชอบของขาราชการและนักการเมือง  ซ่ึงเปนกระบวนการท่ีจะ
นํามาใชในการควบคุมการใชอํานาจของผูมีอํานาจในการปกครองและ
บริหารประเทศตามกฎหมายอีกทางหน่ึงดวย 

 
 
ใหเปนไป
เจตนารม
ปจจุบัน 
น้ันจะทํา
 
 
 
 
 
บัญญัติใ
รัฐ  หน
กฎหมาย
ประเทศ
ปกครอง
กฎหมาย
2.3   การควบคุมการใชอํานาจโดยศาล 

ศาล  เปนผูท่ีใชอํานาจตุลาการ  โดยทําหนาท่ีในการใชกฎหมาย
ตามเจตนารมณของฝายนิติบัญญัติท่ีบัญญัติกฎหมายตาม
ณของประชาชน  ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญของไทยฉบับ
พ.ศ. 2540  ไดบัญญัติใหศาลมีท้ังหมด  4  ศาลโดยแตและศาล
หนาท่ีท่ีแตกตางกัน 
1.  ศาลรัฐธรรมนูญ 
2.  ศาลปกครอง 
3.  ศาลยุติธรรม 
4.  ศาลทหาร 
เนื่องจากกฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่มีลักษณะพิเศษ 
หอํานาจและหนาท่ีในการปกครองและการบริการสาธารณะแก
วยงานของรัฐ  และเจาหนาที่ของรัฐ ทําใหกฎหมายมหาชนเปน
ที่มีความไมเสมอภาค  หมายความวาผูปกครองหรือบริหาร
จะมีสิทธิและหนาท่ีตามกฎหมายมากกวาผูอยูภายใตการ        
ดวยลักษณะพิเศษของกฎหมายมหาชนท่ีแตกตางไปจาก
อ่ืน ๆ  น้ี     ทําใหการพิจารณาพิพากษากรณีพิพาททางกฎหมาย 
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มหาชนตองมีกระบวนการวิธีการแตกตางไปจากกฎหมายเอกชนหรือ 
กฎหมายอ่ืน ๆ ทั้งนี้เพราะกฎหมายแตละชนิดนั้นมีจุดมุงหมายที่แก
ปญหาแตกตางกัน  คูกรณีมีสถานภาพทางกฎหมายท่ีแตกตางกัน  ฉะนั้น
จึงตองมีศาลเฉพาะของแตละประเภทกฎหมาย  เพื่อความเหมาะสมและ
ความเปนธรรมแกคูกรณี 

 2.3.1   ศาลรัฐธรรมนูญ 
 มีอํานาจและหนาท่ีสําคัญดังน้ีคือ 
 1.   วินิจฉัยประเด็นขัดแยงระหวางรัฐธรรมนูญกับกฎหมายอ่ืน 
 2.   วินิจฉัยปญหาเรื่องขอบเขตอํานาจขององคกรทางการเมือง 
ตาง ๆ 
 3.  วินิจฉัยเร่ืองการขาดคุณสมบัติ   หรือมีลักษณะตองหามของ
กรรมการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สมาชิกวุฒิสภา  และรัฐมนตรี 
 4.   วินิจฉัยเก่ียวกับมติหรือขอบังคับของพรรคการเมืองท่ีขัดหรือ 
แยงกับการปกครองระบอบประชาธิปไตย ฯลฯ 
 โดยท้ังน้ีในการปฏิบัติหนาท่ีของศาลรัฐธรรมนูญน้ัน  ศาลรัฐธรรม
นูญมีอํานาจในการเรียกเอกสารหรือหลักฐานท่ีเก่ียวของ หรือเรียกบุคคล
ใดบุคคลหน่ึงมาใหถอยคําตลอดจนขอใหศาลอ่ืน ๆ พนักงานสอบสวน  
หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถ่ิน  ดําเนินการใด ๆ 
เพื่อประโยชนแหงการพิจารณาได  และคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญนั้น
เปนท่ีเด็ดขาด  และมีผลผูกพันรัฐสภา  คณะรัฐมนตรี  ศาลและองคกรอ่ืน
ของรัฐ 
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 2.3.2   ศาลปกครอง 

 มีอํานาจและหนาท่ีคือ ทําการพิจารณาและพิพากษาคดีท่ีเปนขอ
พิพาทระหวางหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการ
สวนทองถ่ิน  หรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูในการบังคับบัญชา  หรือในการ
กํากับดูแลของรัฐบาลกับเอกชน  หรือระหวางหนวยราชการ  หนวยงาน
ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถ่ินหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูใน
การบังคับบัญชา หรือในการกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกันซ่ึงเปนขอพิพาท
อันเน่ืองมาจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําท่ีหนวยราชการ  
หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถ่ิน  หรือเจาหนาท่ี
ของรัฐน้ันตองปฏิบัติตามกฎหมาย  หรือเน่ืองมาจากการกระทําหรือการ
ละเวนการกระทําหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ หรือราช
การสวนทองถ่ิน  หรือเจาหนาท่ีของรัฐน้ัน  ตองรับผิดชอบในการปฏิบัติ
หนาท่ีตามกฎหมาย  ท้ังน้ีตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
 เม่ือพิจารณาจากอํานาจของศาลปกครองดังท่ีกลาว  จะเห็นวา
ศาลปกครองเปนศาลท่ีรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันมุงหมายใหเปนองคกรใน
การควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหารอีกองคกรหน่ึง  โดยศาลปกครอง
เปนศาลท่ีทําหนาท่ีในการพิจารณาคดีที่เกี่ยวกับการปกครอง หรือท่ี
เรียกวาคดีปกครอง คือเปนขอพิพาทท่ีเกิดจากการใชอํานาจและหนาท่ี
หนวยงานของรัฐ  ไมวาจะเปนการบริหารราชการสวนกลาง  อันไดแก  
กระทรวง  ทบวง  กรม  การบริการราชการสวนภูมิภาค  อันไดแกจังหวัด 
อําเภอ หรือการบริหารราชการสวนทองถ่ินไดแก  เทศบาล  สุขาภิบาล  
องคการบริหารสวนตําบล  กรุงเทพมหานคร  และเมืองพัทยารวมตลอดท้ัง 
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รัฐวิสาหกิจ     และเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีอํานาจและหนาท่ีในการบริหารการ 
ปกครองและเพ่ือการบริการสาธารณะ     ซ่ึงหากเกิดคดีปกครองของ
หนวยงานดังกลาวมาแลวน้ี ศาลปกครองจะเปนศาลท่ีพิจารณาและ
พิพากษาคดี   ปกครองซึ่งเปนขอพิพาทที่มีลักษณะพิเศษระหวางผูที่มี
อํานาจหนาท่ีทางการบริหารและการปกครองกับประชาชน ซึ่งจะมีความ
แตกตางไปจากกรณีพิพาททางแพงหรือทางอาญา   โดยเฉพาะอยางย่ิง
หลักการในการวินิจฉัยพิจารณาขอพิพาททางปกครองน้ีจะมีความแตก
ตางไปจากหลักการท่ีใชในคดีแพง  หรือในคดีอาญาอยางส้ินเชิง  เพราะ
นอกจากจะใชหลักกฎหมายและหลักของความยุติธรรมแลว  คดีปกครอง
น้ียังตองใชหลักการปกครองรวมท้ังหลักการบริการสาธารณะเขามารวม
พิจารณาดวย  ทั้งนี้เพราะกฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่ใหอํานาจและ
หนาท่ีแกรัฐ  หนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐ  ในการบริหารและการ
บริการสาธารณะ  จึงตองคํานึงถึงประโยชนสาธารณะเปนสําคัญ  สวน
กรณีพิพาทระหวางประชาชนกับประชาชน  ซึ่งคูกรณีทั้งสองฝายมีสถาน
ภาพทางกฎหมายท่ีเทาเทียมกันจึงตองใชหลักการและวิธีการของศาลยุติ
ธรรม 

 2.3.3   ศาลยุติธรรม 
 ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน  (2540)  มาตรา 
271  บัญญัติวา  “ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีท้ังปวง    
เวนแตคดีท่ีรัฐธรรมนูญน้ีหรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาล
อ่ืน”  หมายความวากรณีพิพาททั้งปวงที่ไมไดขึ้นกับศาลรัฐธรรมนูญ  ศาล
ปกครองหรือศาลทหาร  ตองใชศาลยุติธรรมในการพจิารณาคดี   กลาวคือ   
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กรณีพิพาททุกกรณีใชศาลยุติธรรมในการพิจารณากรณีพิพาท       ยกเวน 
กรณีพิพาทท่ีกฎหมายบัญญัติใหข้ึนศาลอ่ืน 
 ฉะนั้นกรณีพิพาททางปกครองจึงไมใชศาลยุติธรรมในการ
พิจารณาพิพากษากรณีพิพาท 

 2.3.4   ศาลทหาร 
 ศาลทหารถือวาเปนศาลพิเศษท่ีใชพิจารณาพิพากษาคดีอาญา
ทหารเปนสําคัญ  ดังท่ีบัญญัติในมาตรา 281  รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน
บัญญัติวา  “ศาลทหารมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีอาญาทหาร และคดี
อ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ…” 
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 จากท่ีกลา
ปกครองในระบอบ
อเมริกาไดประกาศ
ประชาธิปไตย แล
มุงหมายของรัฐธรร
ปญหาการใชอํานา
 หลักการป
ไปยังประเทศฝร่ังเศ
เปล่ียนแปลงการป
ฝร่ังเศสซ่ึงเปนประ
พัฒนาหลักการปก
ของการปกครองใน
ปกครองโดยกฎหม
รัฐ  โดยขาดความ
คุมตรวจสอบการใช
 ฉะนั้นกฎห
ความสัมพันธระหว
ประชาชนเทานั้น   
บทท่ี  7 
กฎหมายมหาชนไทย 
วมาแลววา  กฎหมายมหาชนถือกําเนิดมาจากหลักการ
ประชาธิปไตยยุคใหม  ต้ังแตป พ.ศ. 1788  ซึ่งสหรัฐ
ใชรัฐธรรมนูญท่ีถือวาเปนแมบทของระบอบ
ะเปนกฎหมายสูงสุดท่ีใชในการปกครองประเทศ ซึ่งจุด
มนูญในระบอบประชาธิปไตยเพื่อใชปองกันและแกไข
จมากเกินขอบเขตของผูปกครองเปนประการสําคัญ 
กครองระบอบประชาธิปไตยของอเมริกาไดแพรขยาย
สเปนประเทศแรก  เปนผลทําใหเกิดปฏิวัติฝร่ังเศสและ
กครองใน คศ. 1789  และต้ังแตน้ันเปนตนมาประเทศ
เทศท่ีใชระบบประมวลกฎหมาย  (CIVIL  LAW)  ได
ครองในระบอบประชาธิปไตยข้ึนตามลําดับ  และผล
ระบอบประชาธิปไตย  ทําใหเกิดหลัก “นิติรัฐ”  คือการ
ายท่ีผูถูกปกครองจะไมถูกละเมิดจากการใชอํานาจของ
เปนธรรม  ซ่ึงเปนท่ีมาของกระบวนการและวิธีการควบ
อํานาจของรัฐ  ซึ่งเปนหัวใจของกฎหมายมหาชน 
มายมหาชนจึงไมเพียงแตเปนกฎหมายที่เกี่ยวกับ
างรัฐ  หนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาท่ีของรัฐกับ
 แตหัวใจสําคัญของกฎหมายมหาชนอยูท่ีวา     การใช 
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อํานาจของรัฐ  ของหนวยงานของรัฐ   หรือของเจาหนาท่ีของรัฐใน 
ทางปกครองน้ัน  จะตองมีกระบวนการหรือองคกรที่สามารถควบ
คุมตรวจสอบ  การใชอํานาจดังกลาวไดดวย 
 กอนท่ีจะมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยประเทศตางๆ   
ไมมอีงคกรหรือกระบวนการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของผูมาครอง
ไดอยางมีระบบ  ฉะนั้นหลักการของกฎหมายมหาชนเริ่มขึ้นหลังจากไดมี
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยแลว  เพราะประชาชนสามารถควบ
คุมตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐไดตามหลักการของระบอบ
ประชาธิปไตย 
1.  วิวัฒนาการของกฎหมายไทย 

 จากการศึกษาประวัติศาสตรการเมืองและประวัติศาสตรกฎหมาย
พบวากฎหมายไดพัฒนาควบคูมากับการพัฒนาของระบบการเมืองการ
ปกครอง  สําหรับประเทศไทยก็เชนเดียวกัน  กฎหมายของไทยไดพัฒนา
มาพรอมกับความเจริญของระบบการเมืองการปกครอง  ซึ่งสามารถลําดับ
ถึงความเจริญและพัฒนาการของกฎหมายไดตั้งแตสมัยสุโขทัย  อยุธยา  
จนกระทั่งถึงสมัยกรุงรัตนโกสินทร 

 

จารึกเหต
ศาสตรท
สภาพสัง
 

1.1  สมัยกรุงสุโขทัย 

พอขุนรามคําแหงมหาราชทานทรงประดิษฐอักษรไทย และได
กุารณตางๆ ไวกับหลักศิลาซ่ึงถือไดวาเปนหลักฐานทางประวัติ
ีสํ่าคัญและเกาแกท่ีสุดของไทย  เน่ืองจากเปนส่ิงท่ีบงบอกถึง
คมไทยในยุคสมัยนั้น  ท้ังทางดานเศรษฐกิจ  สังคม     โดยเฉพาะ 
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อยางยิ่งในดานของการปกครองและในเรื่องของกฎหมาย       หลักศิลา 
จารึกของพอขุนรามคําแหงมหาราชดังกลาวน้ี  ไดบันทึกเหตุการณในสมัย
น้ันไวหลายประการ  อาทิเชน  พระราชประวัติของพอขุนรามคําแหง
มหาราช  รวมท้ังเหตุการณสําคัญ ๆ ตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนในสมัยน้ัน  แตสวนท่ี
จะกลาวถึงในท่ีน้ีก็คือ  สวนท่ีเก่ียวของกับกฎหมาย แมวาในหลักศิลา
จารึกดังกลาวจะมิไดกลาวไววาเปนกฎหมายก็ตามที แตขอความท่ีจารึก
ไวน้ันสามารถท่ีจะเทียบเคียงไดกับบทบัญญัติของกฎหมายปจจุบัน  เชน  
 “………..   ในนํ้ามีปลา  ในนามีขาว  เจาเมืองบอเอาจะกอบใน
ไพรลูทาง……….” 
 ซ่ึงแปลไดความวา  ในนํ้ามีปลา  ในนามีขาว เจาเมืองไมเก็บภาษี
ประชาชน  คําวา “จะกอบ”  แปลวา  “ภาษี”  เม่ือนํามาเทียบเคียงกับ
กฎหมายในปจจุบัน  จะเห็นวาเปนเร่ืองของกฎหมายภาษีอากร  หรือใน
เรื่องกฎหมายมรดก  หลักศิลาจารึกก็ไดจารึกขอความท่ีเก่ียวของไววา  
“…………….. ไพรฟาหนาใส  ลูกเจา  ลูกขุน  ผูใดแลว  ลมหายตายกวา
เยาเรือนพอเช้ือเส้ือคามัน  ชางขอลูกเมียเย่ียขาว  ไพรฟาขาไท  ปาหมาก  
ปาพลู  พอเชื้อมัน  ไวแกลูกมัน………..” 
 ซ่ึงขอความดังกลาวหมายความวา  ทรัพยสมบัติของพอแมใหตก
ทอดแกลูกเม่ือพอแมเสียชีวิต 
 จากขอความตาง ๆ ท่ีจารึกบนศิลาจารึกดังตัวอยางขางตนได
แสดงใหเห็นวา  หลักเกณฑของสังคมที่มีลักษณะเปนกฎหมายนั้นมีมาตั้ง
แตสมัยสุโขทัยและนาเช่ือไดวา  หลักเกณฑท่ีจารึกในหลักศิลาจารึกน้ันนา 
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ท่ีจะไดมีการพัฒนามากอนหนาน้ันเปนเวลานานพอสมควร   แตไมอาจจะ 
ช้ีชัดไดวาเปนเวลานานเทาใด ทั้งนี้เพราะขาดหลักฐานที่จะสามารถนํามา
อางอิงได  แตอยางไรก็ดีนักประวัติศาสตรกฎหมายไดทําการวิเคราะหจาก
ขอความท่ีปรากฎบนศิลาจารึก  และเช่ือกันวาการท่ีกฎเกณฑของสังคม
จะเปนรูปราง  และมีความสมบูรณของเนื้อหาดังเชนนี้ไดนั้น  จะตองใช
เวลาในการพัฒนามาแลวหลายรอยป 
 เม่ือกาลเวลาผานพนไปกรุงสุโขทัยเร่ิมมีการออนแอในขณะท่ีกรุง
ศรีอยุธยามีความเจริญรุงเรืองมากข้ึนและเม่ือกรุงสุโขทัยเร่ิมเส่ือมอํานาจ
ลง  กรุงศรีอยุธยาก็ไดสถาปนาเปนราชธานีในท่ีสุดเม่ือป พ.ศ. 1893  และ
ลมสลายจากการเผาทําลายของพมาในป พ.ศ. 2310  รวมระยะเวลาแหง
ความเจริญรุงเรืองท่ีกรุงอยุธยาเปนราชธานีนานถึง  417  ป 
 ระยะเวลาอันยาวนานถึง 417 ปน้ี  ระบบกฎหมายของไทยไดมี
การเปล่ียนแปลงและพัฒนาไปมากตามลําดับและระยะเวลา  ซึ่งกฎหมาย
น้ันจะมีการเปล่ียนแปลงไปตามระบบการเมืองการปกครองดังกลาวมา
แลวในตอนตน  ฉะน้ันเม่ือระบบการปกครองเปล่ียนแปลงไป  ระบบ
กฎหมายยอมท่ีจะมีการเปล่ียนแปลงตามไปดวย  จากหลักการดังกลาว
สามารถนํามาวิเคราะหไดถึงระบบการปกครองในสมัยสุโขทัยวา  ถึงแม
จะเปนการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยท่ีมีพระมหากษัตริย
เปนศูนยรวมแหงอํานาจ  แตก็เปนระบบสมบูรณาญาสิทธิราชยท่ีมีการปก
ครองท่ีใกลชิดแบบพอปกครองลูก  กลาวคือประชาชนสามารถที่จะเขาพบ
หรือขอความเปนธรรมไดโดยตรงจากพระมหากษัตริย       ซ่ึงในสมัยกรุง 
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สุโขทัยมีการปกครองลักษณะดังกลาวเพราะประชาชนหรือผูใตปกครอง 
ยังมีไมมาก  พระราชภารกิจของพระมหากษัตริยก็มีไมมากเชนกัน  ฉะนั้น
พระองคจึงสามารถที่จะดําเนินพระราชกรณียกิจตาง ๆ ท่ีเก่ียวกับประชา
ชนไดดวยพระองคเอง  ซึ่งกลาวไดวาสังคมในสมัยนั้นยังไมมีความสลับ
ซับซอนมากนัก  จึงทําใหการปกครองไมมีความยุงยาก  ฉะนั้นกฎหมาย
จึงยังมีความเรียบงายอยูดังท่ีกลาวในตอนตน  คือยังไมมีการแบงระบบ
และไมมีการแบงประเภทของกฎหมาย 

 

ความสล
ครองแล
คงการป
อาจจะเก
อยุธยาน
กรุงศรีอ
แปลงไป
ในสมัยก
ไดแปรเป
สงมาจุต
มหากษ
ทําใหค
 

1.2  สมัยกรุงศรีอยุธยา 

เน่ืองจากกรุงศรีอยุธยาเปนเมืองท่ีมีประชากรมากกวา  ดังน้ัน
บัซับซอนของสังคมจึงมีมากข้ึนเปนเงาตามตัว  ฉะน้ันการปก
ะการบริหารประเทศจึงตองมีความแตกตางกัน  เพราะหากจะยัง
กครองรูปแบบเดียวกับสมัยกรุงสุโขทัยก็คงจะไมเหมาะสม  และ
ดิความยุงยากและความวุนวายในสังคม  อีกท้ังในสมัยกรุงศรี
ี ้  ความเช่ือในเร่ืองของศาสนาท่ีมาจากอินเดียมีอิทธิพลสูงมากใน
ยุธยา  อันเปนผลทําใหระบบการปกครองประเทศตองเปล่ียน
  กลาวคือพระมหากษัตริยหรือท่ีเรียกกันวา  พอเมือง  หรือพอขุน  
รุงสุโขทัยท่ีทรงเปรียบเสมือนพอท่ีคอยปกครองลูกอยางใกลชิด  
ลี่ยนไปเปนพระมหากษัตริยซึ่งเปนสมมติเทพคือเปนผูที่เทพเจา
ใินโลกเพ่ือปกครองประชาชน  ฉะนั้นจึงมีความเชื่อกันวา พระ
ตัริยเปนผูซ่ึงมีความแตกตางจากประชาชนคนธรรมดาโดยท่ัวๆ ไป  
วามสัมพันธระหวางประชาชนกับพระมหากษัตริยไมมีความ   
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ใกลชิดและผูกพันดังเชนในสมัยสุโขทัย    พระราชภารกิจตาง ๆ ของพระ 
มหากษัตริยก็เร่ิมท่ีจะมีขุนนางและขาราชการบริพารทําหนาท่ีแทนองค
พระมหากษัตริย 
 ซ่ึงการเปล่ียนแปลงทางดานการปกครองดังกลาว  สงผลใหเกิด
การเปล่ียนแปลงของกฎหมายตามไปดวย  ทั้งนี้ก็เพราะวากฎหมายหรือ
ระเบียบของสังคมจะตองมีการเปล่ียนแปลงใหเทาทันกับสภาพของสังคม
ท่ีแปรเปล่ียนไป  แตอยางไรก็ดีบทบาทของพระมหากษัตริยยังคงมีมาก  
และศูนยกลางของอํานาจยังคงอยูท่ีองคพระมหากษัตริย  เพียงแตวารูป
แบบของการปกครองประชาชนของพระมหากษัตริยน้ันจะมีการเปล่ียน
แปลง  อีกท้ังยังมีการเพ่ิมบทบาทของขุนนางอยางเห็นไดชัด  ท้ังน้ีสาเหตุ
ใหญก็เปนเพราะพระมหากษัตริยทรงไมสามารถจะควบคุมดูแลประชาชน
ท่ีมากข้ึนไดท่ัวถึงน่ันเอง 
 กฎหมายในสมัยกรุงศรีอยุธยาไดมีความเปล่ียนแปลงไปมากจาก
ลักษณะของกฎหมายในสมัยกรุงสุโขทัย  แตเปนท่ีนาเสียดายวา  เอกสาร
ตาง ๆ ท่ีจะใหอนุชนรุนหลังหรือนักประวัติศาสตรกฎหมายไดศึกษาและ
เรียนรูเก่ียวกับเหตุการณตาง ๆ ในสมัยกรุงศรีอยุธยาน้ันมีเหลืออยูนอย
มาก  ท้ังน้ีเพราะการลมสลายของกรุงศรีอยุธยาจากการเผาทําลายจนสูญ
ส้ินไปดวย  และอีกประการหน่ึงก็เน่ืองจากเอกสารท่ียังพอจะมีเหลืออยู
บาง  ก็เปนเอกสารท่ีเขียนไวเปนลายมือบนใบลานหรือกระดาษขอย  ซึ่ง
ชํารุดและเสียหายงายอีกท้ังไมมีความคงทนถาวร จึงเปนสาเหตุใหเอกสาร
และหลักฐานสําคัญและมีคุณคาทางประวัติศาสตรของไทยในสมัย      
กรุงศรีอยุธยาสูญหายและสูญเสียไปอยางนาเสียดายเปนจํานวนมาก 
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 แตอยางไรก็ตามหลังจากที่สงครามสงบลงแลว   ไดมีการรวบรวม 
เอกสารตาง ๆ ที่ยังคงมีหลงเหลืออยูไมใหกระจัดกระจายและสูญหายไป  
ท้ังน้ีรวมท้ังตัวบทกฎหมายท่ีใชกันในสมัยกรุงศรีอยุธยาดวย  และเมื่อหลัง
จากกรุงรัตนโกสินทรไดสถาปนาเปนราชธานีแลว  พระบาทสมเด็จพระ
พุทธยอดฟาจุฬาโลกมหาราชทรงมีพระราชดําริวา เน่ืองจากตัวบท
กฎหมายท่ีเคยใชในสมัยกรุงศรีอยุธยาถูกทําลาย    และเม่ือทรงกอต้ังกรุง
รัตนโกสินทรแลวยังไมมีหลักเกณฑทางกฎหมาย  ประกอบกับความเจริญ
และความสลับซับซอนของสังคมก็มีมากข้ึน  จึงทรงโปรดเกลาฯ  ใหรวบ
รวมผูท่ีมีความรูความสามารถท่ียังคงหลงเหลืออยูต้ังแตสมัยกรุงศรี
อยุธยาจัดการชําระกฎหมายและจัดทํากฎหมายขึ้นมาใหม  โดยยึดหลัก
การและแนวทางเดิมท่ีใชกันอยูในสมัยกรุงศรีอยุธยา  ประกอบกับไดมีการ
ตรากฎหมายขึ้นมาใหม  และไดทําการรวบรวมจนเสร็จสิ้นสมบูรณ  เพื่อ
ใชเปนกฎหมายสําหรับการดําเนินกระบวนการยุติธรรมในกรุงรัตนโกสินทร  เมื่อ
ปพ.ศ.  2347  ซึ่งกฎหมายดังกลาวนั้นมีทั้งสิ้น 3 ฉบับ  โดยแตละฉบับน้ัน
จะประทับตราราชสีห  คชสีห  และบัวแกว  ซ่ึงเปนเหตุใหเรียกกฎหมาย 3 
ฉบับน้ันวา  กฎหมายตรา  3  ดวง 
 แตอยางไรก็ตามในสมัยกรุงศรีอยุธยามีการแบงกฎหมายออกเปน
หลายประเภท  แตยังไมมีกฎหมายมหาชนในความหมายปจจุบัน  เพราะ
ในสมัยกรุงศรีอยุธยายังไมสามารถควบคุมหรือตรวจสอบการใชอํานาจ
ของผูปกครองได 
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อยุธยาก
และกฎห
กาลท่ี 3
บาง แตก
 
ท่ี 4  แห
แปลงไป
สมัยดังก
พนจากก
และประ
ช่ือวา  
ความรุน
ประเทศ
เล่ียงควา
กฎหมาย
ประเทศ
น้ันมีสาร
กระทําค
กระทําค
สิน 
1.3  สมัยกรุงรัตนโกสินทร 

หลักฐานท่ีใชประกอบการคนควาเก่ียวกับกฎหมายสมัยกรุงศรี
คื็อกฎหมายท่ีรวบรวมไวในสมัยรัชกาลท่ี 1  แหงกรุงรัตนโกสินทร  
มายที่รวบรวมไวในสมัยรัชกาลที ่ 1  นี้ไดใชจนกระทั่งถึงสมัยรัช
  แมวาจะมีการปรับปรุง  แกไขและเพิ่มเติมกฎหมายขึ้นมาใหม
ไ็มถือวามีการเปล่ียนแปลงกฎหมายไปจากเดิมมากมายนัก 
จนกระทั่งรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว  รัชกาล
งกรุงรัตนโกสินทร  ซ่ึงเปนยุคท่ีสถานการณของประเทศไดเปล่ียน
  อันเน่ืองมาจากลัทธิลาอาณานิคมของชาวตะวันตก  ทําใหใน
ลาว  ประเทศไทยจึงตองจัดรวบรวมกฎหมายข้ึนใหม  เพ่ือใหรอด
ารคุกคามของลัทธิดังกลาว  โดยเฉพาะอยางย่ิงประเทศอังกฤษ 
เทศฝรั่งเศส  โดยกฎหมายท่ีไดรวบรวมและจัดระบบข้ึนใหมน้ีมี
“ประชุมประกาศรัชการท่ี 4”  และเม่ือลัทธิลาอาณานิคมไดทวี
แรงขึ้นในภูมิภาคเอเซีย  ทําใหไทยตองยอมทําสนธิสัญญากับ
อังกฤษในป พ.ศ.  2398  ท่ีเรียกวา “สนธิสัญญาบาวริ่ง”  เพื่อหลีก
มขัดแยงกับอังกฤษท่ียกขออางในการรุกรานประเทศไทยวา  
ของไทยมีความลาหลังและปาเถื่อน ท้ังน้ีก็เพ่ือความอยูรอดของ
จากการลาอาณานิคมดังกลาว  โดยความในสนธิสัญญาบาวร่ิง
ะสําคัญคือ  ประเทศไทยตองยอมใหคนในบังคับของอังกฤษท่ี
วามผิดในประเทศไทยไมตองข้ึนศาลไทย  โดยไทยตองยอมใหผู
วามผิดดังกลาวข้ึนศาลกงสุลของอังกฤษคือ  อังกฤษจะเปนผูตัด
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คดีความเอง         กลาวคือสนธิสัญญาบาวร่ิงน้ีถือไดวาเปนสัญญาท่ีทํา 
ใหไทยเสียสิทธิสภาพนอกอาณาเขตไปและหลังจากการทําสนธิสัญญา
บาวร่ิงกับอังกฤษดังกลาว  เปนผลทําใหประเทศไทยตองลงนามในสนธิ
สัญญาประเภทเดียวกันน้ีกับอีกหลายประเทศ  น่ันคือ ประเทศสหรัฐ
อเมริกา  ในป ค.ศ. 1856  ฝรั่งเศส ป ค.ศ. 1856  เดนมารก  ป ค.ศ. 1858  
โปรตุเกส ป ค.ศ. 1859  เนเธอรแลนด ป ค.ศ. 1860  เยอรมนี ป  ค.ศ. 
1862  สวีเดน  ป ค.ศ. 1868  นอรเวย 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  ญ่ีปุน ป ค.ศ. 1898  และรัสเซีย ในป ค.ศ. 1899 
 ซ่ึงอยางไรก็ตาม  ในขณะนั้นประเทศไทยไมมีทางเลือกที่ดีไปกวา
น้ีเพราะจะตองพยายามรักษาเอกราชของชาติไว แรงกดดันจากประเทศ
ตาง ๆ ที่ทําใหไทยตองสูญเสียสิทธิสภาพนอกอาณาเขต  ซ่ึงทําใหไทยตอง
เสียเปรียบในทางศาลน้ัน   จึงเปนสาเหตุท่ีทําใหประเทศไทยตองเรงปรับ
ปรุงและแกไขกฎหมายขึ้นมาอีกหลายฉบับ  และการปรับปรุงกฎหมายน้ี
ไดดําเนินการตอเนื่องกันมาจนถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลเกลาเจา
อยูหัว 
 โดยการปรับปรุงและแกไขกฎหมายของไทยใหทันสมัยในยุคน้ัน  
ไดมีการจางชาวตางประเทศเขามาชวยปรับปรุงแกไขดวย และขณะเดียว
กันพระมหากษัตริยของประเทศไทยคือ รัชกาลท่ี 5 ทานทรงมีพระปรีชา
ชาญ  ทรงโปรดเกลาฯ สงพระราชโอรสและนักเรียนไทยไปศึกษายังตาง
ประเทศ  เพ่ือนําวิชาความรูมาพัฒนาประเทศไทยในศาสตรตาง ๆ อีกทาง
หน่ึงดวย 
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 กฎหมายท่ีสําคัญ ๆ      ท่ีไดมีการปรับปรุงแกไขใหทันสมัยและ 
เหมาะสมกับสภาวการณนั้น  ไดเร่ิมในป พ.ศ. 2434    ประเทศไทยไดวาง
ระเบียบกระทรวงยุติธรรมข้ึนอีกท้ังไดตรวจแกกฎหมาย  โดยการยกเลิก
กฎหมายเกาและบัญญัติกฎหมายใหมขึ้นมาแทน อาทิเชน การประกาศ
ยกเลิกกฎหมายลงวันท่ี  29  พฤศจิกายน  พ.ศ. 2441  ท่ีออกตามความใน
พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาความแพง  พ.ศ. 2439  ซ่ึงประกาศฉบับน้ีได
ยกเลิกกฎหมายเกามากกวา 50  บท  และตอมาในป พ.ศ. 2451  ประเทศ
ไทยไดเร่ิมใชประมวลกฎหมายเปนฉบับแรกน่ันคือ  กฎหมายลักษณะ
อาญา  ร.ศ. 127  ซึ่งในเวลาตอมาก็ไดมีการบัญญัติประมวลกฎหมาย  
กฎหมายแพงและพาณิชย  พระธรรมนูญศาลยุติธรรม  ประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความอาญา  และประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงขึ้น
ใช  โดยประมวลกฎหมายเหลาน้ีไดมีการคัดลอกเทียบเคียงมาจากตาง
ประเทศ  และเมื่อกรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ ์  พระราชโอรสในพระบาท
สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเสด็จกลับจากการศึกษากฏหมาย
ประเทศอังกฤษ  จึงทรงโปรดเกลาฯ  มอบหมายใหกรมหลวงราชบุรีดิเรก
ฤทธิ์ทรงเปนองคประธานในการชําระกฎหมายใหมในป  พ.ศ. 2456  ซึ่ง
ทําใหมีการประกาศใชประมวลกฎหมายลักษณะอาญาข้ึน 
 จากการท่ีประเทศไทยไดพยายามปรับปรุงและแกไขกฎหมายน้ัน  
ก็เน่ืองมาจากการแกไขในขออางของชาติตะวันตกท่ีมุงหมายจะให
ประเทศไทยตกเปนอาณานิคมของประเทศตนท่ีวากฎหมายของไทยน้ัน
ปาเถ่ือนและลาหลังใหเปนอันตกไป    ท้ังน้ีก็เพ่ือจะใหชาติรอดพนจากการ 
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สูญเสียเอกราชใหแกชาติตะวันตกและจากการชําระกฎหมายของไทยใน 
ชวงนี ้  ไทยไดใชแนวทางแกไขปญหาของประเทศญี่ปุนซึ่งครั้งหนึ่งเคยเสีย
สิทธสิภาพนอกอาณาเขตเชนเดียวกับประเทศไทยมาใชคือการจัดระเบียบ
ศาลยุติธรรม  และจัดทํารวมท้ังแกไขกฎหมายใหเปนระบบโดยการจัดทํา
ประมวลกฎหมายทําใหไทยไดสิทธิสภาพนอกอาณาเขตกลับคืนมา 
 ตอมาในป พ.ศ. 2466  ซ่ึงตรงกับรับสมัยรัชกาลท่ี 6  ประเทศไทย
ไดประกาศใชประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  บรรพ 1  วาดวย
กฎหมายทั่วไป  และบรรพ 2 วาดวยหน้ี  ในป พ.ศ. 2467  มีการประกาศ
ใช บรรพ 3  วาดวยสัญญา  ในป พ.ศ. 2475  ประกาศใช บรรพ 3  วาดวย
สัญญา  ในป พ.ศ. 2475  ประกาศใชบรรพ 4  วาดวยลักษณะทรัพยสิน  
และตอมาป พ.ศ. 2477  มีการประกาศใชบรรพ 5  วาดวยครอบครัว โดย
รวมเรียกวาประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซ่ึงเหตุท่ีเรียกวาประมวล
กฎหมายนั้น  ก็เพราะเปนการนํากฎหมายท่ีบัญญัติข้ึนมารวบรวมเอาบท
บัญญัติท่ีเปนเร่ืองเดียวกันมารวมไวดวยกัน  โดยใหมีความเก่ียวเน่ืองซ่ึง
กันและกัน  ท้ังน้ีเพ่ือความสะดวกในการใชและการศึกษาอาทิเชน เร่ือง
ของสัญญา  ก็จะรวบรวมในสวนท่ีเก่ียวกับสัญญาท้ังหมดมาอยูในสวน
เดียวกัน  หรือเชนในเร่ืองของครอบครัวก็จะจัดหมวดหมูของเร่ืองท่ีมีความ
สัมพันธและเก่ียวเน่ืองกันมาอยูดวยกัน 
 การยกรางประมวลกฎหมายของไทยในยุคเร่ิมแรกน้ี  ไดมีการนํา
เอากฎหมายของตางประเทศ  โดยเฉพาะอยางย่ิงประเทศในภาคพ้ืนยุโรป
มาประกอบการยกราง  อีกท้ังไดมีการวาจางชาวตางประเทศซ่ึงโดยมาก
จะเปนชาวยุโรปเขามาเปนท่ีปรึกษาดวย ดังน้ันจึงเปนสาเหตุท่ีทําใหระบบ 
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กฎหมายของไทยน้ันเปนไปตามระบบท่ีใชกันอยูในทวีปยุโรป      คือระบบ 
ประมวลกฎหมาย  หรือระบบ  Civil  Law   
 อยางไรก็ดีในประวัติศาสตรของความเปนมาของกฎหมายไทย  
นับไดวามีการปฏิรูปทางกฎหมายหลายคร้ัง   
 ในป พ.ศ. 2451  ซ่ึงไทยไดบัญญัติกฎหมายลักษณะอาญา  ร.ศ. 
127 ขึ้นใช  ซ่ึงถือวาเปนประมวลกฎหมายฉบับแรกของไทย  และประมวล
กฎหมายของไทยในสมัยแรกเริ่มนั้น  เปนเพียงการรวบรวมบทบัญญัติท่ี
เปนเร่ืองเดียวกันท่ีกระจัดกระจายอยูคนละแหงมารวมไวในท่ีเดียวกัน  ซึ่ง
ตอมาจึงไดมีการปฏิรูปกฎหมายใหทันสมัย  โดยการยกรางกฎหมายข้ึน
ใหมเพ่ือนํามาใชตามแบบอยางของประเทศในยุโรป  ประกอบกับในขณะ
น้ันเปนชวงท่ีนักเรียนไทยซ่ึงทางราชการไดสงไปศึกษายังตางประเทศได
สําเร็จการศึกษาและกลับเขามารับราชการ  โดยนักเรียนไทยเหลาน้ันได
นําเอาแบบอยางกฎหมายของตางประเทศในภาคพ้ืนยุโรป  โดยเฉพาะ
อยางย่ิงของประเทศฝร่ังเศสและประเทศอังกฤษมาพัฒนากฎหมายของ
ไทย  ซึ่งเปนที่มาของการปฏิรูปกฎหมายไทย 
 นักเรียนไทยท่ีทางราชการไดสงไปศึกษายังตางประเทศน้ัน  มีทั้ง
ท่ีไปศึกษาในประเทศอังกฤษ  ซ่ึงเปนประเทศท่ีใชกฎหมายในระบบ 
Common Law  หรือระบบไมมีประมวลกฎหมาย  และท่ีไปศึกษายัง
ประเทศท่ีใชกฎหมายในระบบ  Civil  Law  หรือระบบประมวลกฎหมาย  
เชน  ประเทศฝร่ังเศส  เยอรมนี ฯลฯ  โดยในยุคเร่ิมแรกของการสอน
กฎหมายในโรงเรียนกฎหมายกระทรวงยุติธรรมน้ัน ไดมีการนําหลักเกณฑ
ของกฎหมายอังกฤษมาใชเสมือนกับเปนกฎหมายของประเทศไทย    และ 
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ในสมัยตอมานักเรียนท่ีสําเร็จการศึกษาจากประเทศอังกฤษก็ไดนําเอา 
หลักกฎหมายของประเทศอังกฤษมาใช ซึ่งแมวาประเทศไทยจะมีการตรา
กฎหมายออกมาใชเปนระบบประมวลกฎหมาย  หรือระบบ  Civil  Law  
แตผูสอนและผูใชกฎหมายในชวงดังกลาวก็ยังคงนําหลักกฎหมายของ
อังกฤษมาใชและมาสอนตามความเคยชินอยู  แตหลังจากท่ีประเทศไทย
ไดประกาศใชประมวลกฎหมายจนครบถวนแลว  การนําหลักกฎหมาย
ของอังกฤษมาใชจึงคอยลดนอยลง และไดมีการใชระบบประมวล
กฎหมายหรือระบบ  Civil  Law  อยางจริงจังเพียงระบบเดียว  ทั้งนี้เนื่อง
จากแนวคิดและกระบวนการพจิารณาคดีระหวางระบบ  Common  Law  
ของอังกฤษกับระบบ  Civil  Law  ของประเทศตาง ๆ ในยุโรปภาคพ้ืนทวีป
น้ันมีความแตกตางกันมากและหากจะนําหลักเกณฑของระบบ Common  
Law  มาใชกับระบบ  Civil  Law  ก็อาจจะทําใหเกิดความขัดแยงและเกิด
ความไมเปนธรรมขึ้นได  ทั้งนี้เพราะระบบกฎหมายทั้งสองระบบ  ดังกลาว
ตางมีหลักเกณฑและข้ันตอนของท่ีมา  การใช  การตีความ  การพิจารณา  
และวิธีการพิพากษาคดีท่ีแตกตางอยางส้ินเชิงดังท่ีกลาวมาแลว  แตอยาง
ไรก็ดีในแงของการใชกฎหมายแลว ประเทศไทยก็มีการนําเอาหลักการของ
ระบบกฎหมายทั้งสองระบบดังกลาวมาใชในลักษณะของการผสมผสาน
กันจนกระทั่งถึงปจจุบันนี้  ดังจะเห็นไดจากการใชคําพิพากษาฎีกามาเปน
บรรทัดฐานอยางหน่ึงท่ีใชประกอบในการพิจารณาและพิพากษาคดีเชนใน
ประเทศท่ีใชระบบ  Common  Law  ถึงแมวาประเทศไทยจะไมถือวาคํา
พิพากษาฎีกาเปนกฎหมายดังเชนในประเทศดังกลาวก็ตาม 
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 จากสมัยตนกรุงรัตนโกสินทรจนกระท่ังถึงสมัยรัชกาลท่ี   6   
ประเทศไทยไดมีการพัฒนากฎหมายมากก็จริงแตเปนการพัฒนากฎหมาย
แพงกฎหมายอาญาเปนหลัก  สวนกฎหมายมหาชนยังไมมีการนํามาใช
เพราะกฎหมายมหาชนจะตองเร่ิมจากการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
ขณะนั้นประเทศไทยยังปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  จึงไมมี
การนําหลักกฎหมายมหาชนมาใช 
2.  ปจจัยสาํคัญในการพัฒนากฎหมายมหาชนไทย 

 ถึงแมวาประวัติศาสตรของกฎหมายไทยจะมีระยะเวลาของการ
พัฒนาท่ีไมยาวนานดังเชนในประเทศอ่ืน ๆ แตอยางไรก็ดีกฎหมายของ
ไทยก็ไดมีการแบงประเภทเอาไวเชนเดียวกับประเทศท่ีมีพัฒนาการทาง
ดานกฎหมายมานานเปนพัน ๆ ป  ซึ่งการแบงประเภทของกฎหมายรวม
ตลอดถึงการจัดระบบของศาลในแตละประเทศน้ันจะมีความแตกตางกัน  
ท้ังน้ีข้ึนอยูกับปจจัยหรือองคประกอบท่ีสําคัญหลายประการ  ซึ่งพอจะสรุป
ไดดังตอไปน้ีคือ 
 1.  ระบบของกฎหมาย 
 2.  ระบบของศาล 
 3.  ระบบการเมืองและการปกครอง 
 4.  ความเจริญดานสังคม  เศรษฐกิจ  และการเมือง 
 5.  ระบบและวิธีการศึกษากฎหมาย 
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กฎหมา
กฎหมา
ประมวล
การบัญ
ใชกฎหม
แนวคําพ
 
การบัญ
การแบง
ความแต

 
และพพิ
อยางไร
และควา
 
Commo
ตาม  
เชน  ปร
2.1  ระบบของกฎหมาย 

ปจจุบันระบบกฎหมายมีอยู 2 ระบบใหญ ๆ คือระบบประมวล
ยหรือระบบ Civil  Law  คือระบบกฎหมายท่ีเขียนบทบัญญัติของ
ยไวเปนลายลักษณอักษร  และอีกระบบหน่ึงก็คือระบบไมมี
กฎหมายหรือระบบ  Common  Law  คือระบบกฎหมายที่ไมมี
ญัติตัวบทของกฎหมายไว  คงใชแตหลักแหงความยุติธรรมในการ
าย  ซึ่งหลักแหงความยุติธรรมนี้เปนที่มาของจารีตประเพณ ี และ
จิารณาของศาล 
ระบบกฎหมายท้ังสองระบบน้ี  มีวิวัฒนาการท่ีแตกตางกัน  หลัก
ญัติกฎหมายและการใชกฎหมายก็แตกตางกัน  ซึ่งเปนผลทําให
ประเภทของกฎหมายระบบของศาลและหลักในการพิจารณาคดีมี
กตางกัน 
2.2  ระบบของศาล 

เม่ือระบบของกฎหมายมีความแตกตางกัน ฉะนั้นวิธีการพิจารณา
ากษาคดีตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนในสังคมก็ยอมมีความแตกตางกัน  แต
ก็ดีตางก็มีเปาหมายอันเดียวกันคือ ความยุติธรรมของคนในสังคม
มสงบสุขในการอยูรวมกันในสังคม 
ดังที่กลาวมาแลวในระบบไมมีประมวลกฎหมาย  หรือระบบ  
n  Law  ใชศาลเดียวกันพิจารณาคดีไมวาจะเปนคดีประเภทใดก็
หรือไมวาจะเปนคดีท่ีคูกรณีจะมีสถานภาพเหมือนกันหรือตางกัน
ะชาชนกับประชาชน     หรือระหวางคูกรณีท่ีมีสถานภาพทาง 
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กฎหมายท่ีแตกตางกันคือ รัฐ  หนวยงานของรัฐ    หรือเจาหนาท่ีของรัฐกับ 
ประชาชน แตในทางตรงกันขามในระบบประมวลกฎหมายหรือระบบ  
Civil  Law  น้ันจะมีการแยกศาลในการพิจารณาคดี คือศาลยุติธรรมจะ
พิจารณาคดีท่ีมีกรณีพิพากษาระหวางประชาชนกับประชาชนดวยกัน  
และศาลปกครองจะพิพารณาคดีทางดานการปกครอง  หรือคดีท่ีเปนกรณี
พิพากษาระหวางรัฐ  หนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาท่ีของรัฐกับประชาชน 
 ซ่ึงระบบของศาลก็เปนอีกปจจัยหน่ึงท่ีบงบอกประเภทของ
กฎหมายเชน  เดียวกัน 

 
บัญญัติก
ท้ังน้ีเพร
การทาง
การใชอ
ระบอบป
คุมการใ
อยูท่ัวไป
การปกค
อํานาจร
ซ่ึงรวมไป
ผานมา
 

2.3  ระบบการเมืองการปกครอง 

ระบบการเมืองและการปกครองน้ีมีสวนสําคัญอยางย่ิงในการ
ฎหมาย  ซึ่งมีผลสืบเนื่องถึงการแบงประเภทของกฎหมายดวย  
าะอํานาจทางการเมืองจะใชอํานาจท่ีมีอยูไดก็ตองผานกระบวน
กฎหมายและการบัญญัติกฎหมายข้ึนอยูกับการไดมาซ่ึงอํานาจรัฐ  
าํนาจรัฐ  และการควบคุมการใชอํานาจของรัฐ  หมายความวาใน
ระชาธิปไตยการไดมาซ่ึงอํานาจรัฐ  การใชอํานาจรัฐและการควบ
ชอํานาจจะกระทําโดยผานตัวแทนของประชาชนอยางท่ีปฏิบัติกัน
ในประเทศตาง ๆ ท่ียึดถือระบอบประชาธิปไตย  แตถาเปนระบอบ
รองแบบเผด็จการทหารหรือระบอบคอมมิวนิสตการไดมาซ่ึง
ฐั  การใชอํานาจและการควบคุมการใชอํานาจจะแตกตางออกไป  
ถึงระบบของศาลก็จะแตกตางไปดวย  เชน  ในประเทศไทยท่ี
เกือบทุกครั้งที่มีการปฏิวัติรัฐประหารจะออกกฎหมายเปลี่ยน 
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ระบบศาลยุติธรรมเปนศาลทหาร   ซึ่งทําใหกระบวนการทางศาลตอง 
เปล่ียนไปเปนตน 
 ในกรณีท่ีบางประเทศใชระบบกฎหมายเดียวกันเชน  ประเทศ
สหรัฐอเมริกากับประเทศอังกฤษในระบบ  Common  Law  เหมือนกันแต
ระบบศาลก็แตกตางกัน  ท้ังน้ีเพราะระบบการเมืองแตกตางกัน  คือ  
ประเทศอังกฤษมีระบบการเมืองในระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา  
สวนประเทศสหรัฐอเมริกาเปนระบบประชาธิปไตยในระบบประธานาธิบดี
หรือในกรณีประเทศฝร่ังเศสกับประเทศไทย  ใชระบบกฎหมาย  Civil  
Law  เชนเดียวกัน  แตระบบของศาลแตกตางกัน  กลาวคือ  ประเทศไทย
ใชระบบศาลเด่ียว  สวนฝร่ังเศสใชระบบศาลคู  ทั้งนี้อาจจะเปนเพราะ
วิวัฒนาการดานสังคม  เศรษฐกิจ  การเมืองท่ีแตกตางกัน  จึงทําใหระบบ
กฎหมายตาง ๆ มีความแตกตางกันดวย  (หลังจากประกาศใชรัฐธรรมนูญ
ฉบับป  2540  ประเทศไทยเร่ิมพัฒนาการเปนระบบศาลคูตามบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญ) 

2
ป

กฎหมาย
เศรษฐกิจ
ขึ้น  มีวิว
พัฒนากา
ลอม  ฯล
 

.4  ความเจริญดานสังคม  เศรษฐกิจ  และสังคม   
จจัยสําคัญอีกประการหน่ึงท่ีจะทําใหเกิดการพัฒนาดาน
และระบบของศาลใหทันและเหมาะสมกับสภาพของสังคม  
และการเมืองในขณะนั้น  กลาวคือเม่ือสังคมมีความเจริญมาก
ัฒนาการสิ่งใหม ๆ เกิดข้ึน  ทําใหเกิดกฎหมายใหม ๆ ขึ้น  เชน  
รทางดานเทคโนโลย่ีทําใหเกิดกฎหมายลิขสิทธ์ิ  กฎหมายสิ่งแวด
ฯ      และความเจริญทางดานสังคม เปนผลทําใหระบบเศรษฐกิจ 
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เปล่ียนแปลง    ซึ่งจะโยงใยไปถึงระบบการเมืองการปกครองและกฎหมาย 
เชนเมื่อระบบการเมืองเจริญไปถึงระดับหนึ่ง ประชาชนก็จะเรียกรองความ
เปนธรรมและความถูกตองในสังคม  เชน  ประเทศไทยยุคกอนประชาชน
ไมมีการเรียกรองสิทธิหรือเรียกรองคาเสียหายใด ๆ ตอทางราชการท่ีทํา
ความเสียหาย หรือทําใหประชาชนเสียสิทธ ิ  เพราะประเพณีของไทยแต
โบราณถือวาเปนขาของแผนดิน โดยเฉพาะในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย
แตเมื่อสภาพสังคม  เศรษฐกิจ  การเมืองพัฒนาและเปลี่ยนแปลงไป  
ประชาชนก็เรียกรองความชอบธรรมข้ึน  โดยเฉพาะกรณีพิพาทระหวางรัฐ
หรือเจาหนาท่ีของรัฐกับประชาชนท่ีประชาชนกําลังเรียกรองใหมีศาล
พิเศษหรือท่ีเรียกวาศาลปกครองข้ึนมาพิจารณาคดีทางปกครอง  เปนตน 

 

เรียนกา
สหรัฐอเ
แตกตาง
กัน  
อเมริกา
ตาม  แ
หลายอ
 
กฎหมา
 

2.5  ระบบและวิธีการสอนกฎหมาย  

หัวใจของการพัฒนาการดานกฎหมายและระบบศาลคือ วิธีการ
รสอนกฎหมายอีกอยางหน่ึง เชนการเรียนการสอนกฎหมายใน
มริกากับการเรียนการสอนกฎหมายในประเทศฝร่ังเศสจะมีความ
กัน  เพราะใชระบบกฎหมายท่ีแตกตางกัน  ระบบศาลท่ีแตกตาง
แมแตประเทศไทยเองการเรียนการสอนกฎหมายก็แตกตางไปจาก
และฝรั่งเศส  ถึงแมระบบกฎหมายของไทยจะเหมือนกับฝรั่งเศสก็
ตระบบศาลของไทยแตกตางออกไป  ท้ังน้ีข้ึนอยูกับองคประกอบ
ยางในสังคม 
ในสมัยกรุงสุโขทัยเปนราชธานี  ไมมีหลักฐานใดที่แสดงถึงระบบ
ยในสมัยดังกลาววาเปนระบบกฎหมายแบบใด   อาจจะเปนเพราะ 
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ความเรียบงาย  และไมสลับซับซอนของสังคมและกฎหมายในยุคดังกลาว 
แตอยางไรก็ดี  จากการศึกษาขอความในหลักศิลาจารึกของพอขุนราม
คําแหงทําใหเช่ือไดวา  ในสมัยสุโขทัยมีกฎหมายเกิดขึ้นและไดมีการใช
กฎหมายอยางมีระบบแลวถึงแมวาในศิลาจารึกจะไมไดเขียนไวโดยตรงวา  
สิ่งที่จารึกดังกลาวเปนกฎหมาย  ดังเชนในหลักศิลาจารึกหลักท่ี 1  ความ
วา 
 “…………ในนํ้ามีปลา  ในนามีขาว  เจาเมืองบอเอาจะกอบ  ใน
ไพรลูทาง…….” 
 “…………ลูกเจาลูกขุนผูใดแล  ลมตายหายกวาเหยาเรือนพอเช้ือ
เส้ือคํา  ชางมัน…..”  ขอลูกเมียเยียขาว  ไพรฟาขาไทย  ปาหมากปาพลู
เชื้อมัน  ไวแกลูกมันสิ้น………..” 
 “………….ปากประตูมีกระด่ิงอันหน่ึง  แขวนไวนั้นไพรฟาหนาปก
กลาง  บานกลางเมือง  มีถอยมีความเจ็บทอง  ของใจ  มันจักกลาวเถือง
เจา  เถืองขุน  บอไรไปล่ันกระด่ิงอันทานแขวนไว พอขุนรามคําแหงเจา
เมืองได” 
 จากขอความในหลักศิลาจารึกดังกลาวทําใหเช่ือวา  กฎหมายมี
มาต้ังแตสมัยสุโขทัยแตเน่ืองจากในสมัยน้ันประชากรยังนอย  สังคมและ
สภาพปญหาไมมีความสลับซับซอนมากนัก  ดังนั้นจึงยังไมมีความจําเปน
ท่ีจะตองมีการบัญญัติกฎหมายเปนหลักเปนเกณฑ  หรือเปนระบบ  เพียง
แตไดบัญญัติไวเปนหลักการท่ัวไปรวมไวดวยกันทุกเร่ือง  ไมวาจะเปนเรื่อง
ของหลักการในการบริหารประเทศ  หลักการอยูรวมกันของประชาชน  เชน
เร่ืองของการซ้ือขาย  เร่ืองของมรดก  รวมไปกระทั่งถึงวิธีการใชกฎหมายที ่



133 

ประชาชนสามารถเคาะกระด่ิงท่ีแขวนไวหนาวังหลวง    เพื่อทูลเชิญพอขุน 
รามคําแหงใหทรงพิจารณาและพิพากษาคดีพิพาทให ฯลฯ 
 สําหรับการพิจารณาคดีและการใชกฎหมายก็อยูท่ีพระราชอํานาจ
ของพระมหากษัตริยซ่ึงทรงใชหลักแหงความยุติธรรมเปนท่ีต้ัง  ดังนั้นจึงยัง
ถือไมไดวา  ไดมีการแบงแยกกฎหมายออกเปนประเภทหรือลักษณะ   
ตาง ๆ แมวาจะมีการนําถอยคําท่ีบัญญัติไวในหลักศิลาจารึกมาเทียบเคียง
หรือนํามาปรับใหเขากับหลักของกฎหมายในสมัยปจจุบันวามีลักษณะ
เปนกฎหมายรัฐธรรมนูญ  เพราะในหลักศิลาจารึกเปนการกลาวถึงเร่ือง
การบริหารและปกครองประเทศรวมท้ังเร่ืองท่ัว ๆ ไปเชน กฎหมายแพง  
เพราะมีการกลาวถึงเร่ืองของมรดก  เร่ืองของภาษีอากร  เร่ืองซ้ือขาย ฯลฯ   
แตแทที่จริงแลว  กฎหมายในสมัยกรุงสุโขทัยท่ีบัญญัติไวในศิลาจารึกของ
พอขุนรามคําแหงมหาราชน้ัน  ไมไดมีการแบงกฎหมายออกเปนลักษณะ
ตาง ๆ  แตอยางใด 
 สําหรับในสมัยกรุงศรีอยุธยา ระบบการเมืองการปกครองน้ันจะมี
ความแตกตางไปจากในสมัยสุโขทัยอยางส้ินเชิง  ทั้งนี้เปนเพราะสภาพ
สังคม  เศรษฐกิจ ฯลฯ  ท่ีแปรเปล่ียนไป อันเน่ืองมาจากจํานวนประชากรท่ี
เพิ่มมากขึ้น  วิวัฒนาการของมนุษยมีมากข้ึนมนุษยมีความเจริญมากข้ึน  
ประกอบกับความเช่ือทางศาสนาในเร่ืองเทวราชา ฯลฯ  ซ่ึงลวนแลวแตเปน
ปจจัยทําใหสวนประกอบในสังคมเปล่ียนแปลงไป 
 หลักฐานทางกฎหมายของกรุงศรีอยุธยานั้นมีไมมากมายนัก  ท้ัง
น้ีเน่ืองมาจากการเผาทําลายกรุงศรีอยุธยาของพมา  ในป พ.ศ. 2310   ทํา 
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ใหหลักฐานท่ีสําคัญตาง ๆ ทางกฎหมายถูกทําลายสูญหายไปดวย  แตตอ 
มาในสมัยกรุงรัตนโกสินทรเปนราชธานี  พระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟา
จุฬาโลกมหาราชทรงโปรดเกลาฯ  ใหมีการรวบรวมกฎหมายตาง ๆ ท่ีเคย
ใชอยูในสมัยกรุงศรีอยุธยาข้ึนมา  และบัญญัติกฎหมายเพิ่มเติมในสวนที่
ขาดหายไป  ซ่ึงรวบรวมทําเปน  3  ฉบับ  และไดประทับดวงตรา  ราชสีห  
คชสีห  และบัวแกว  ไวบนเอกสารท่ีรวบรวมกฎหมายแตละฉบับน้ัน  โดย
กฎหมายท่ีรวบรวมได  3  ฉบับดังกลาวน้ีเรียกวา  กฎหมายตรา 3 ดวง  ดัง
ท่ีกลาวมาแลวในเบ้ืองตน 
 จากการศึกษาขอความและบทบัญญัติในกฎหมายตรา 3 ดวงดัง
กลาว  จะพบวากฎหมายท่ีบัญญัติข้ึนใชในสมัยกรุงศรีอยุธยาน้ันมีจํานวน
มากกวา  อีกท้ังยังมีเน้ือหาใจความท่ีสลับซับซอนมากกวากฎหมายใน
สมัยกรุงสุโขทัย  โดยกฎหมายท่ีมีมากกวาน้ีมีหลายลักษณะอาทิเชน 
 พระอัยการลักษณะอาญาหลวง  ซ่ึงตราข้ึนในป  พ.ศ. 1895  โดย
เปนบทบัญญัติท่ีเก่ียวกับบทกําหนดโทษ  การยอมความ  เหตุลดหยอน
โทษ ฯลฯ 
 พระอัยการลักษณะอาญาราษฎร  ซ่ึงตราข้ึนในป พ.ศ. 1902  
โดยเปนบทบัญญัติท่ีเก่ียวกับการหามบุคคลบังคับคดีดวยตนเอง  การ
กําหนดสถานท่ีฟองลูกหน้ี  การต้ังศาลชําระคดีความเอง ฯลฯ 
 พระอัยการลักษณะวิวาทดาตีกัน  ซ่ึงตราข้ึนในป พ.ศ. 1902  โดย
เปนบทบัญญัติท่ีเก่ียวกับขอยกเวนการกระทําของเด็ก  คนวิกลจริต  บท
กําหนดโทษ  ฯลฯ 
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 พระอัยการลักษณะโจร  ซ่ึงตราข้ึนในป พ.ศ. 1903     โดยเปนบท 
บัญญัติท่ีเก่ียวกับจําพวกของโจร  การจับกุมโจร  การลงโทษ ฯลฯ 
 พระอัยการลักษณะผัวเมีย  ซ่ึงตราข้ึนในป พ.ศ. 1906  เปนบท
บัญญัติท่ีเก่ียวกับการสมรส  เงื่อนไขการสมรส  การขาดจากการสมรส  
ฯลฯ 
 ซ่ึงสาเหตุท่ีตองมีกฎหมายลักษณะตาง ๆ เหลานี้เพิ่มขึ้นมา ก็ดวย
เหตุผลดังท่ีกลาวมาแลวขางตน  กลาวคือเปนเพราะความสลับซับซอน
และการแปรเปล่ียนไปของสังคมระบบการปกครองท่ีเปล่ียนแปลงไป  
จํานวนประชากรที่เพิ่มขึ้นมาก ฯลฯ  เปนปจจัยสําคัญ  จึงทําใหกฎหมาย
ตองมีบทบัญญัติท่ีมากข้ึนซับซอนข้ึน  ท้ังน้ีเพ่ือรองรับกับปจจัยตาง ๆ ดังท่ี
กลาวมา 
 กฎหมายในสมัยกรุงศรีอยุธยาหรืออาจจะกลาวรวมตลอดถึงใน
สมัยกรุงรัตนโกสินทรในยุคท่ีมีการสถาปนาเปนราชธานีใหม ๆ น้ัน  มีเนื้อ
หา  สาระ  ขอบัญญัติ  ขอบังคับ  และกฎเกณฑตาง ๆ มากข้ึน  รวมทั้งยัง
ไดมีการแบงหมวดหมูของกฎหมายออกเปนลักษณะตาง ๆ เฉพาะเรื่อง  
ท้ังน้ีเพ่ือความสะดวกในการใชกฎหมาย  และการแบงหมวดหมูของ
กฎหมายนี ้ อาจจะมีความแตกตางกันไปในแตละยุคแตละสมัยตามความ
เหมาะสม  แตอยางไรก็ตาม  ข้ันตอนและวิธีการในการใชกฎหมายน้ันก็ยัง
คงยึดถือแนวทางเดิม  กลาวคือ  ผูปกครองเปนผูที่มีอํานาจสูงสุดและ
เด็ดขาดแตเพียงผูเดียว  ซึ่งทั้งนี้เปนเพราะการไดรับอิทธิพลมาจาก
ศาสนาและความเชื่อในเรื่องของระบบการเมืองและการปกครอง     รวม 
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กระทั่งความเชื่อทางสังคมของคนไทยในสมัยนั้น  ซึ่งความเชื่อตาง ๆ  
เหลานี้  ไดสืบทอดตอกันมาเปนระยะเวลาอันยาวนาน  จนกลายมาเปน
ประเพณีท่ียึดถือปฏิบัติกันอยางเหนียวแนนในสังคมไทยไปในท่ีสุด 

 อยางไรก็ตาม  กฎหมายในสมัยกรุงศรีอยุธยาและในสมัย

กรุงรัตนโกสินทรยุคตน ๆ ก็ยังไมไดมีการแบงออกเปนประเภทแต

อยางใด  โดยเฉพาะอยางย่ิงในเร่ืองของระบบศาลและหลักการ

พิจารณา  ตลอดจนกระท่ังถึงการดําเนินคดี  ก็ยังคงใชหลักการ  

แนวทางและวิธีการเดียวกันหมดสําหรับทุกประเภทของคดีพิพาท 
 การแบงประเภทของกฎหมายในประเทศไทยนั้น เริ่มมีครั้งแรกใน
รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว  รัชกาลท่ี 4 ทั้งนี้เพื่อหลีก
เล่ียงการเกิดขอพิพาทกับประเทศมหาอํานาจ  และปกครองประเทศให
รอดพนจากการสูญเสียเอกราชและดวยสาเหตุดังกลาวน้ีเอง  ทําให
ประเทศไทยตองเรงปฏิรูปและปรับปรุงกฎหมายโดยเร็ว  ดังนั้นจึงไดมีการ
วาจางชาวตางชาติเขามาปรับปรุงกฎหมายของไทยทางหน่ึง  และอีกทาง
หน่ึงก็คือ  การสงนักเรียนไทยไปศึกษากฎหมายและศาสตรแขนงตาง ๆ 
ยังตางประเทศโดยเฉพาะอยางย่ิงในชาติตะวันตก 
 จากเหตุการณและสถานการณแวดลอมดังกลาว  เปนสาเหตุท่ีทํา
ใหกฎหมายของไทยเริ่มมีการพัฒนาและมีความเปลี่ยนแปลงไปเปน
กฎหมายยุคใหม  รวมทั้งไดมีการแบงประเภทของกฎหมายไทยขึ้นเปน
คร้ังแรก   โดยการแบงประเภทของกฎหมายไทยน้ี  มีพื้นฐานและไดรับ
อิทธิพลอยางย่ิงจากประเทศตาง ๆ ในยุโรป 
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 ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา รัชการท่ี 5     ไดมีการ 
วาจางชาวเบลเย่ียม  คือนายโรแลง  จัสแมง  มาชวยดูแลในการปรับปรุง
กฎหมายรวมท้ังในการจัดต้ังระบบศาล  ทั้งนี้เพื่อเรงในการเรียกรองสิทธิ
สภาพนอกอาณาเขตกลับคืนมา  นอกจากน้ีก็ยังไดมีการวาจางชาวฝร่ัง
เศสอีกหลายคนใหเขามาชวยรางกฎหมายของไทยข้ึนใหม  และดวย
สาเหตุท่ีมีชาวเบลเย่ียม  และชาวฝรั่งเศส  เปนผูเขามาวางรากฐานทาง
กฎหมายของไทยในยุคเร่ิมตน  จึงเปนสาเหตุท่ีทําใหประเทศไทยมีการ
แบงประเภทของกฎหมายท่ีชัดเจนและมีความเปนระบบท่ีแนชัดมากย่ิง
ขึ้น  คือประเทศไทยจะมีระบบของกฎหมายเปนระบบ Civil  Law  หรือ
เปนระบบมีประมวลกฎหมาย  ทั้งนี้เนื่องมาจากทั้งประเทศเบลเยี่ยมและ
ประเทศฝร่ังเศส  ตางเปนประเทศมีระบบกฎหมายเปนระบบมีประมวล
กฎหมาย  หรือระบบ Civil  Law 
3.  กําเนิดกฎหมายมหาชนไทย 

 หลังจากท่ีมีการเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เมื่อ
วันท่ี  24  มิถุนายน  พ.ศ. 2475  ซึ่งตรงกับรัชสมัยรัชกาลที ่ 7  และไดมี
การประกาศใชรัฐธรรมนูญข้ึนใชเปนฉบับแรกเม่ือวันท่ี 27 มิถุนายน พ.ศ. 
2475  ซึ่งถือวารัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดและใชเปนแนวทางในการ
บริหารและการปกครองประเทศ  โดยรัฐธรรมนูญไดมีการกําหนดไวถึงวิธี
การและข้ันตอนในการบัญญัติกฎหมายดวยหลังจากท่ีไดมีการประกาศใช
รัฐธรรมนูญฉบับแรกของไทยแลว       ระบบการเมืองและการปกครองของ 
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ไทยไดมีการเปลี่ยนแปลงไป    อันมีผลตอการบัญญัติกฎหมายของไทยต้ัง 
แตบัดน้ันเปนตนมาจวบจนถึงปจจุบัน 
 กลาวคือการแบงประเภทกฎหมายของไทยในสมัยหลังจากท่ีมี
การเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475  น้ัน  จะเนนในระบบประมวล
กฎหมายหรือระบบ Civil  Law  ท้ังน้ีเน่ืองจากประเทศไทยเปนประเทศท่ี
ใชระบบประมวลกฎหมายมาต้ังแตเร่ิมแรกอันมาจากการวางรากฐาน
กฎหมายของชาวตะวันตกในยุโรปภาคพ้ืนทวีป  แตอยางไรก็ดีการแบง
ประเภทกฎหมายของไทยดังกลาวน้ันยังมีปญหาอยูบาง  ทั้งนี้เนื่องจาก
ระบบศาลของไทยและขนบธรรมเนียมประเพณีปฏิบัติของไทยน้ันมีความ
แตกตางไปจากประเทศตะวันตกท่ีเปนรากฐานของระบบ  Civil  Law  อีก
ทั้งความเจริญและพัฒนาการทางดานกฎหมายของไทยนั้นยังมีไมเทากัน
กับการพัฒนาทางดานกฎหมายของประเทศท่ีเปนตนแบบ  ประกอบกับ
การผสมผสานในการใชกฎหมายของระบบกฎหมายแบบ  Civil  Law  
และ  Common  Law  จากการท่ีนักเรียนไทยไดนําระบบกฎหมายท่ีตนได
ไปศึกษากลับมาใชในประเทศไทยตามความเคยชินของตนดังกลาว  เปน
ผลทําใหเกิดปญหาในการใชกฎหมายของไทย 
 หลังจากท่ีมีการเปล่ียนแปลงการปกครองแลว  ไดมีการเปล่ียน
แปลงการกําหนดอํานาจในการปกครองประเทศใหมตามหลักการของ
ระบอบประชาธิปไตย  ซ่ึงยึดหลักการในการแบงอํานาจออกเปน  3  
อํานาจ  เพ่ือใหเกิดการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจซ่ึงกันและกัน  
คืออํานาจนิติบัญญัติ  อํานาจบริหาร  และอํานาจตุลาการ 
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 หลักการแบงแยกอํานาจในการปกครองประเทศออกเปน    3  
อํานาจดังกลาวเพ่ือทําหนาท่ีในการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจ
ทั้งสามดังที่กลาว  ซึ่งถือไดวาเปนจุดกําเนิดของกฎหมายมหาชนของ
ไทย  เพราะสาเหตุของการแบงแยกอํานาจในการปกครองประเทศ
ตามหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  ก็เพื่อใหเกิดการ
ถวงดุลยอํานาจระหวางอํานาจทั้งสามดังกลาว  ท้ังน้ีเพ่ือไมให
อํานาจหนึ่งอํานาจใดใชอํานาจที่มีอยูมากเกินไปจนทําใหประชาชน
ไดรับความเดือดรอนและไมไดรับความเปนธรรม  ซึ่งหลักการดัง
กลาวเพื่อตองการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจ  ถือไดวา
เปนหัวใจสําคัญของกฎหมายมหาชน  และจากหลักการของ
กฎหมายมหาชนนี้เอง  ทําใหเกิดการพัฒนาองคกร  และการ
พัฒนาหลักการที่ใชอํานาจ  รวมตลอดทั้งวิธีการควบคุมและตรวจ
สอบการใชอํานาจของรัฐ  ของหนวยงานของรัฐ  และของเจาหนา
ท่ีของรัฐ  ขึ้นมาตามลําดับจนกระทั่งกลายมาเปนกฎหมายมหาชน
ในปจจุบันไปในที่สุด 
 ดังนั้นการแบงประเภทของกฎหมายในสมัยหลังการเปลี่ยนแปลง
การปกครอง พ.ศ. 2475  น้ัน  ทําใหเกิดประเภทของกฎหมายข้ึนมาอีก
ประเภทหนึ่งที่แตกตางไปจากการแบงประเภทของกฎหมายที่เคยมีมาใน
ประเทศไทยคือ  เปนการแบงแยกกฎหมายอันมีลักษณะท่ีเก่ียวของกับการ
ใชอํานาจของผูปกครอง  ซึ่งไดแก  อํานาจนิติบัญญัติ  อํานาจบริหาร  
และอํานาจตุลาการ  โดยมีจุดมุงหมายเพ่ือท่ีจะควบคุมและตรวจสอบการ
ใชอํานาจของผูปกครอง   ซึ่งเปนหลักการพื้นฐานของกฎหมายมหาชน 
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 จากประวัติศาสตรหรือความเปนมาของกฎหมายต้ังแตยุคเร่ิมตน 
กรุงสุโขทัยมาจนถึงสมัยกรุงศรีอยุธยา จวบจนกระทั่งถึงรัชสมัยรัชกาลที ่6
แหงกรุงรัตนโกสินทรน้ันไดมีการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  
ซ่ึงตางมีรูปแบบของกฎหมายในลักษณะท่ีแตกตางกันไปตามพัฒนาการ
ของระบอบการเมืองและการปกครองในแตละยุค  แตละสมัย  แตอยางไร
ก็ดี  รูปแบบของกฎหมายที่มีการพัฒนาและแปรเปลี่ยนไป โดยมีกาลเวลา
และปจจัยแวดลอมท้ังภายในและภายนอกประเทศตาง ๆ เปนเงื่อนไขนี ้ 
เปนผลทําใหประเทศไทยเกิดการเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย  ซ่ึงมีมาเปนเวลานานเปนพันปน้ันเปนการปก
ครองในระบอบประชาธิปไตยไปในท่ีสุด  ซ่ึงเม่ือรูปแบบของการปกครอง
ประเทศไดเปล่ียนแปลงไป กฎหมายที่ใชเปนหลักเกณฑหรือกฎเกณฑใน
การปกครองบริหารประเทศยอมมีการเปล่ียนแปลงตามไปดวยมีการจัด
แบงหมวดหมู  และการจัดแบงประเภทของกฎหมายขึ้นเพื่อใหงายและ
สะดวกในการใชกฎหมายใหมากท่ีสุด  ทั้งนี้เพื่อรองรับกับสภาพของสังคม
และรูปแบบของการปกครองท่ีเปล่ียนแปลงไป โดยเฉพาะการตรวจสอบ
การใชอํานาจในการบริหารและการปกครอง   

กฎหมายมหาชนนั้นไดถือกําเนิดขึ้นเน่ืองมาจากหลักการ
สําคัญเพ่ือท่ีจะใชในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจตามหนาท่ีของรัฐ  
หนวยงานของรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐในการบริหารการปกครองและการ
บริการสาธารณะ 
 ดังน้ันจึงกลาวไดวา หากจะแบงประเภทของกฎหมายของไทยใน
ยุคหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 น้ี     อาจแบงไดเปน    2   
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ประเภทคือ   กฎหมายประเภทท่ีใชเปนหลักเกณฑของการอยูรวมกันอยาง 
สงบสุขของคนในสังคมที่มีสถานภาพทางกฎหมายเทาเทียมกันคือ 
กฎหมายแพง  กฎหมายอาญา   ประเภทหนึ่งและอีกประเภทหนึ่งก็คือ  
กฎหมายประเภทที่บัญญัติไวเกี่ยวกับเรื่องของความสัมพันธระหวางผูที่
ทําการปกครองและบริหารประเทศไดแกรัฐ  หนวยงานของรัฐ  หรือเจา
หนาท่ีของรัฐ  กับผูท่ีอยูภายใตการปกครองคือประชาชน  ซึ่งทั้งสองฝาย
ตางมีสถานภาพทางกฎหมายไมเทาเทียมกัน ตลอดจนบัญญัติถึงมาตรการ  
หรือกระบวนการและองคกรตาง ๆ ท่ีใชในการควบคุมและตรวจสอบการ
ใชอํานาจของผูปกครองดังกลาวน้ัน  ซึ่งกฎหมายประเภทนี้ก็คือ  
“กฎหมายมหาชน”   
 ฉะนั้นจึงกลาวไดวา  กฎหมายมหาชนน้ันไดกําเนิดข้ึนในประเทศ
ไทยหลังป พ.ศ. 2475  หลังจากท่ีมีการเปล่ียนแปลงการปกครองดังท่ี
กลาวมาแลว  และหลังจากนั้นเปนตนมากฎหมายมหาชนของไทยก็ไดมี
การพัฒนาการมาตามลําดับ ปจจุบันกฎหมายมหาชนมีอยูหลายฉบับ  
อาทิเชน 
 กฎหมายรัฐธรรมนูญ 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 
2528 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 
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พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล   
พ.ศ. 2537 
 พระราชบัญญัติเทศบาล  พ.ศ. 2496 
 พระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 
 ฯลฯ 
  
 แตอยางไรก็ดีการพัฒนาของกฎหมายมหาชนท่ีถือไดวา  เปนการ
พัฒนาที่เปนรูปธรรมและมีความชัดเจนตรงตามหลักการของกฎหมาย
มหาชนมากที่สุด  ก็คือบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
พ.ศ. 2540  ซ่ึงไดกลาวถึงการใหอํานาจและหนาท่ีแกรัฐหนวยงานของรัฐ  
และเจาหนาที่ของรัฐ  ในการบริหารและการปกครองประเทศ  หรือในการ
บริการสาธารณะแลวแตกรณี  และท่ีสําคัญก็คือไดบัญญัติถึงกระบวนการ  
และองคกรตาง ๆ ท่ีใชในการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจน้ัน ๆ ไว
อยางชัดเจน  อีกท้ังไดมีการบัญญัติใหมีการจัดต้ังองคกรใหมข้ึนเพ่ือทํา
หนาท่ีดังกลาว  อาทิเชน  ศาลปกครอง  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
ฯลฯ 
 สรุปไดวากฎหมายมหาชนคือกฎหมายท่ีบัญญัติใหอํานาจและ
หนาท่ีแกรัฐ  แกหนวยงานของรัฐ  หรือแกเจาหนาท่ีของรัฐในการบริหาร
การปกครองและการบริการสาธารณะ  รวมทั้งจะตองมีบทบัญญัติถึง
กระบวนการและวิธีการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจตามหนาท่ีดัง
กลาวดวย 
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เจาห
 
ของ
บทที่ 8 
บทบาทความสําคัญของกฎหมายมหาชน 
 
กฎหมายมหาชนมีเปาหมายสําคัญ  คือ  มุงในการคุมครองสิทธิ

เสรีภาพรวมตลอดกระท่ังถึงผลประโยชนของประชาชนอันเก่ียวเน่ือง
ากการใชอํานาจของรัฐของหนวยงานของรัฐหรือของเจาหนาท่ีของรัฐ  
ีเ้พ่ือใหสอดคลองกับหลักการสําคัญของการปกครองในระบอบ
ชาธิปไตย  อันจะรักษาไวซ่ึงความยุติธรรมท่ีประชาชนหรือผูอยูภายใต
ปกครองพึงจะไดรับจากผูใชอํานาจในการปกครองและการบริหาร
เทศ 
ฉะน้ันหากจะกลาววากฎหมายมหาชนถือวาเปนกฎหมายท่ีมี

มสําคัญข้ันพ้ืนฐานได ทั้งนี้เพราะรัฐ  หนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาท่ี
รัฐตางมีอํานาจและหนาท่ีในการปกครอง  ซ่ึงถาขาดหลักการหรือ
บวนการในการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจตามหนาท่ีท่ี
มายบัญญัติแลวประชาชนอาจไดรับความไมเปนธรรมจากการใช
าจน้ันได ซ่ึงบทบาทและความสําคัญของกฎหมายมหาชนท่ีสําคัญได
 

1. กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายท่ีใหอํานาจหนาท่ีในการบริหาร
ปกครองและการบริการสาธารณะแกรัฐ  แกหนวยงานของรัฐและแก
นาท่ีของรัฐ 

2.  กฎหมายมหาชนชวยคุมครองสิทธ ิ เสรีภาพ และผลประโยชน
ประชาชน 
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3.   กฎหมายมหาชนชวยควบคุมการใชอํานาจหนาท่ีของรัฐ  ของ
หนวยงานของรัฐและของเจาหนาที่ของรัฐ 
 4. กฎหมายมหาชนชวยใหขาราชการไดรับความเปนธรรมจากผู
บังคับบัญชามากย่ิงข้ึน 
 5.   กฎหมายมหาชนชวยสงเสริมการกระจายอํานาจ 
1. กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่ใหอํานาจหนาที่ในการ 
บริหารการปกครองและการบริการสาธารณะแกรัฐ แก
หนวยงานของรัฐ  และแกเจาหนาที่ของรัฐ 

 บทบาทและความสําคัญของกฎหมายมหาชนแตกตางจาก
กฎหมายอ่ืนคือเปนกฎหมายท่ีบัญญัติเก่ียวกับการมอบอํานาจและหนาท่ี
แกรัฐ  แกหนวยงานของรัฐ  และแกเจาหนาที่ของรัฐ  ในการบริหารการ 
ปกครองและการบริการสาธารณะ  ซึ่งหมายความวาถาไมมีกฎหมาย
มหาชนท่ีเปนกฎหมายมอบอํานาจและหนาท่ีในการบริหารการปกครอง  
และการบริการสาธารณะ  รัฐ  หนวยงานของรัฐ และเจาหนาที่ของรัฐก็จะ
ไมสามารถดําเนินกระบวนการและกลไกทางปกครองได  เน่ืองจากการ
บริหารการปกครองและการบริการสาธารณะจะดําเนินการไดจะตองมี
กฎหมายมอบอํานาจและหนาท่ีไว 
 ในสวนของกฎหมายเอกชนกฎหมายบัญญัติถึงความเทาเทียมกัน
ระหวางประชาชนดวยกันในการทํานิติกรรมตาง ๆ หรือการมีนิติสัมพันธ
ระหวางกันเปนเรื่องของความเสมอภาคกันไมมีฝายใดมีสิทธิพิเศษกวา    
ผูอ่ืน     เชนเรื่องซื้อขายเปนเรื่องของผูซื้อและผูขายไมมีฝายหนึ่งฝายใดจะ 
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บังคับอีกฝายหน่ึงได       ซ่ึงแตกตางจากฎหมายมหาชนท่ีฝายหน่ึงคือฝาย 
ปกคกรองท่ีอาจจะเปนรัฐ  เปนหนวยงานของรัฐ  หรือเปนเจาหนาท่ีของรัฐ  
มีอํานาจพิเศษตามท่ีกฎหมายบัญญัติไวเก่ียวกับการปกครองการบริหาร  
หรือการบริการสาธารณะ  ซ่ึงหนาท่ีดังกลาวหากปราศจากอํานาจพิเศษ
ไมสามารถดําเนินการใหบรรลุผลสําเร็จได 
 ฉะน้ันบทบาทและหนาท่ีสําคัญของกฎหมายมหาชนก็คือ  ชวยทํา
ใหการบริหารการปกครอง  และการบริการสาธารณะเปนไปดวยความ
เรียบรอย 
2.  กฎหมายมหาชนชวยคุมครองสิทธิ   เสรีภาพ   และผล 
ประโยชนของประชาชน 

 ในการปกครองและบริหารประเทศทุกประเทศท่ียอมจะมีขอ
พิพาทระหวางผูที่ใชอํานาจของรัฐกับประชาชนอยางหลีกเลี่ยงไมได  โดย
ขอพิพาทดังกลาวคือขอพิพาทอันเก่ียวเน่ืองกับสิทธิ เสรีภาพ และผล
ประโยชนของประชาชนแตความยุติธรรมในการปกปอง คุมครอง และดูแล
สิทธิเสรีภาพ  รวมกระทั่งถึงผลประโยชนของประชาชนจะมีมากหรือนอย
เพียงใด  ท้ังน้ีข้ึนอยูกับหลักการของการปกครองและบริหารประเทศของผู
ใชอํานาจรัฐดังกลาววา  จะเปนไปตามหลักของความยุติธรรมและความ
เสมอภาคกันของคนในสังคมหรือจะเปนไปตามอําเภอใจและลุแกอํานาจ
ท่ีตนมีอยูในการปกครอง 
 สําหรับการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  กฎเกณฑ
ท่ีใชกันในสังคมลวนแลวแตมาจากผูมีอํานาจ      ซึ่งการปกครองของผูมี 
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อํานาจดังกลาวน้ันเปนไปตามความพอใจ    คือจะเปนไปตามคุณธรรมท่ีมี 
มากหรือนอยในการใชอํานาจปกครองของผูมีอํานาจแตเพียงอยางเดียว  
โดยผูท่ีอยูภายใตการปกครองน้ันไมสามารถท่ีจะควบคุมหรือตรวจสอบ
การใชอํานาจดังกลาวไดเลย  และหากผูใชอํานาจรัฐดังกลาวน้ันใชอํานาจ
จนกระทั่งไปกระทบกระเทือน  หรือริดรอนสิทธิ  และเอารัดเอาเปรียบ
ประชาชนผูท่ีสูญเสียสิทธิและผลประโยชนหรือถูกเอารัดเอาเปรียบน้ันก็ไม
มีสิทธิในการเรียกรองหาความเปนธรรมท่ีตนควรจะไดรับไดแตอยางใด 
 การปกครองในระบอบประชาธิปไตย  กฎเกณฑที่ใชในสังคมจะ
แตกตางไปจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยอยางส้ินเชิงกลาวคือ ผูที่มี
อํานาจในการปกครองหรือท่ีเรียกวาผูใชอํานาจรัฐน้ัน จะสามารถปกครอง
และบริหารประเทศไดก็ตอเม่ือประชาชนสวนใหญไดมอบหมายสิทธิและ
หนาท่ีในการปกครองประเทศใหแกบุคคลผูน้ันหรือคณะบุคคลน้ันโดยท้ังน้ี
ผูท่ีใชอํานาจรัฐดังกลาวไมวาจะเปนบุคคลหน่ึงบุคคลใดหรือคณะหน่ึง
คณะใด  จะตองใชอํานาจและหนาท่ีในการบริการบริหารประเทศใหเปน
ไปตามความตองการของประชาชนสวนใหญ  คือการคุมครองสิทธิ  หนาท่ี 
และผลประโยชนสูงสุดของประชาชนดวยความยุติธรรมและความเสมอ
ภาคเปนสําคัญ  มิใชการใชอํานาจท่ีเปนไปตามอําเภอใจดังเชนในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย  ซ่ึงการบริหารและการปกครองประเทศในระบอบ
ประชาธิปไตยดังกลาวจะตองมีการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจ
ของผูปกครองไดกลาวคือหากผูใชอํานาจรัฐใชอํานาจท่ีไดรับมาจาก
ประชาชนไมเปนไปตามเจตนารมณของประชาชนแลว    ประชาชนซึ่งเปน 
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เจาของอํานาจดังกลาวที่แทจริงสามารถควบคุม  ตรวจสอบ   การใช 
อํานาจไดโดยผานองคกรตาง ๆ ซ่ึงองคกรตาง ๆ เหลาน้ีก็มาจากการมอบ
หนาท่ีและอํานาจจากประชาชนในการกระทําการดังกลาว  เปนหลักของ
กฎหมายมหาชน 
 ดังน้ันในการปกครองระบอบประชาธิปไตย  เมื่อเกิดกรณีพิพาท
ขึ้นระหวางผูใชอํานาจของรัฐกับประชาชนแลวมีการนํากฎหมายมหาชน
มาใชในการพิจารณาขอพิพาทดังกลาว  จะทําใหประชาชนไดรับความคุม
ครองหรือไดรับความเปนธรรมมากข้ึน เพราะการพิจารณากรณีพิพาทจะ
นําหลักการบริหารและหลักของการบริการสาธารณะมาพิจารณาดวย 
3.  กฎหมายมหาชนชวยควบคุมการใชอาํนาจและหนาท่ี   
ของเจาหนาที่ของรัฐ 

 โดยปกติแลว  การใชอํานาจและหนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐน้ันจะ
กระทําไดก็ตอเม่ือมีกฎหมายบัญญัติมอบหมายอํานาจและหนาท่ีดังกลาว
ไว ซึ่งกฎหมายจะกําหนดอํานาจและหนาท่ี แตการใชอํานาจตองใชดุลยพินิจ
และความเหมาะสมประกอบ ท้ังน้ีเพราะการปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ี
ของรัฐตามท่ีกฎหมายมอบหมายใหเปนเร่ืองของการใชดุลยพินิจเปน
สําคัญ  เจาหนาท่ีของรัฐจะตองใชอํานาจและหนาท่ีดังกลาวน้ันดวยความ
เหมาะสมและตามความสมควรเทานั้น 
 การใชดุลยพินิจในการใชอํานาจของเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงจะตอง
กระทําดวยความเหมาะสมและสมควรน้ันเปนเร่ืองท่ีหาขอยุติไดยาก  
เพราะไมมีมาตรหรือเกณฑอันใดที่จะนํามาวัดถึงความเหมาะสมและ 
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ความสมควรในแตละเร่ือง    ทั้งนี้เพราะในแตละเรื่องนั้นตางมีขอเท็จจริงม ี  
องคประกอบ  รวมกระทั่งถึงเงื่อนไขที่แตกตางกัน  ดังน้ันการใชดุลยพินิจ
จึงเปนเสมือนชองวางในการใชอํานาจและหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐ  แม
เจตนารมณของกฎหมายมหาชนจะมุงเนนถึงการกระทําหนาที่เพื่อการ
บริการสาธารณะโดยการยึดถือผลประโยชนสาธารณะเปนสําคัญก็ตาม  
ซ่ึงหากเจาหนาท่ีของรัฐใชดุลยพินิจดังกลาวโดยมิชอบในการปฏิบัติหนาท่ี
หรือใชอํานาจที่กฎหมายมอบหมายใหในลักษณะอันไมเหมาะสมแลว
ประชาชนจะไดรับความเสียหาย  และความไมเปนธรรมจากการปฏิบัติ
หนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐได 
 หากเกิดกรณีดังกลาวสิทธิและผลประโยชนของประชาชนจะถูก
ริดรอน  ทั้งนี้เพราะหากพิจารณาถึงการใชอํานาจและหนาที่ของเจาหนาที่
ของรัฐแลวจะเห็นวาเจาหนาที่ของรัฐไมไดกระทําสิ่งใดที่ผิดไปจากที่
กฎหมายบัญญัติหรือผิดกฎระเบียบแตอยางใด       ทั้งนี้เพราะกฎหมาย
ไดมอบหมายและใหอํานาจไว     และกฎหมายไมสามารถกําหนดให
ครอบคลุมจนถึงการใชดุลยพินิจการวินิจฉัยในการปฏิบัติงานของเจาหนา
ที่ของรัฐได 
 ฉะน้ันหากการใชดุลยพินิจในการปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ีของ
รัฐเปนไปดวยความไมเหมาะสมและไมสมควร  กลาวคือไมไดกระทําดวย
การยึดหลักการของการบริการสาธารณะโดยถือประโยชนของประชาชน
เปนสําคัญหรือการใชดุลยพินิจน้ันเปนไปในลักษณะของการกล่ันแกลง ใช
อํานาจบาตรใหญกับประชาชน แลวกฎหมายมหาชนก็มีกระบวนการท่ีจะ 
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ควบคุมการใชอํานาจของเจาหนาท่ีของรัฐได  หรือท่ีเรียกวา     “นิติวิธีทาง 
กฎหมายมหาชน”  ดังท่ีเคยกลาวมาแลว 
4.  กฎหมายมหาชนชวยใหขาราชการไดรับความเปนธรรม 
มากยิ่งขึ้น 

 การปกครองรวมท้ังการบังคับบัญชาในระบบขาราชการ  จะเปน
ไปตามท่ีกฎหมายไดใหอํานาจแกผูบังคับบัญชาในการปฏิบัติตอผูใต
บังคับบัญชาตามสายงานซ่ึงกฎหมายบัญญัติขอบเขตของการปกครอง   
ดูแลไว  แมวากฎหมายจะบัญญัติหรือกําหนดไวแลวแตการใชอํานาจ   
ปกครองและดูแลผูใตบังคับบัญชาเปนเร่ืองของการใชดุลยพินิจของผู
บังคับบัญชา  ดุลยพินิจนั้นเปนสิ่งที่ไมมีกฎเกณฑตายตัว ฉะนั้นผูบังคับ
บัญชาท่ีมีอํานาจตามกฎหมายดังกลาว  อาจจะใชอํานาจท่ีมีรวมกับดุลย
พินิจซ่ึงเปนชองวางน้ันในการเลือกปฏิบัติหรือปฏิบัติดวยความไมเปน
ธรรม  กล่ันแกลง  ซ่ึงสรางความเดือดรอนและเสียหายแกผูใตบังคับ
บัญชาได 
 อยางไรก็ดี  กฎหมายมหาชนจะมีหลักการควบคุมการใชอํานาจ 
หรือ  “นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน”  ในการกระทําการท่ีไมถูกตองของผู
บังคับบัญชาดังกลาวน้ัน  ท้ังน้ีเพ่ือเปนการควบคุมการใชอํานาจ  อีกท้ัง
เปนการกล่ันกรองคําส่ังอันมิชอบดวย  นอกจากน้ันแลวกฎหมายมหาชน
ยังมีองคกรท่ีเรียกวา  “ศาลปกครอง”  ซึ่งเปนศาลที่มีอํานาจพิจารณา
ปญหาทางปกครองเพ่ือความเปนธรรมอีกศาลหน่ึงดวย 
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5.  กฎหมายมหาชนชวยสงเสริมการกระจายอํานาย 

กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่มีหลักการในการมุงที่จะแบงแยก

อํานาจการปกครอง  โดยไมใหอํานาจดังกลาวข้ึนอยูกับผูใดผูหน่ึง  กลุมใด
กลุมหน่ึงหรือสวนใดสวนหน่ึง  หรือกลาวไดวา  กฎหมายมหาชนเปน
กฎหมายท่ีสงเสริมในการกระจายอํานาจในการบริหารและการปกครอง  
ดังน้ันจึงเทากับวากฎหมายมหาชนเปนกฎหมายท่ีเปดโอกาสใหแก  
ประชาชนโดยท่ัวไปมีสวนรวมในการตัดสินใจหรือมีสวนรวมในการบริหาร
ประเทศ 
 ซ่ึงการกระจายอํานาจในท่ีน้ีหมายถึง  การมอบอํานาจบริหาร  
อํานาจนิติบัญญัติ  และอํานาจตุลาการบางสวน  ใหกับองคกรตาง ๆ ของ
การกระจายอํานาจเพ่ือใหองคกรตาง ๆ   เหลาน้ันดําเนินการเก่ียวกับการ
บริการสาธารณะ  สภาตําบลสามารถมีอํานาจในการบริหารตําบลไดเอง
ตามกฎหมาย  และสามารถใชอํานาจนิติบัญญัติไดดวยการออกบท
บัญญัติท่ีจะใชบังคับในตําบลไดเอง  อีกท้ังสามารถใชอํานาจในเชิง    
ตุลาการไดดวยเชน  การเปรียบเทียบปรับแกผูท่ีกระทําความผิดบาง
ประเภท 
 ในการกระจายอํานาจไปยังองคกรตาง ๆ เหลานั้น  เปนการมอบ
อํานาจและหนาท่ีไปยังหนวยงานหรือองคกรอ่ืน  ซึ่งการใชอํานาจและหนา
ท่ีขององคกรตาง ๆ ดังกลาวหรือของเจาหนาท่ีขององคกรดังกลาว  อาจจะ
กอใหเกิดการกระทบกระเทือนตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดเชน
เดียวกัน  ฉะน้ันการปองกันปญหาความเดือดรอน    หรือความเสียหายตอ 
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ประชาชนจึงตองใช   “นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน”   ในการควบคุมการใช 
อํานาจขององคกรตาง ๆ เหลานั้น 
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 กฎหมายเปนเครื่องม
ปญหาของสังคม  กฎหมายแ
ท่ีแตกตางกัน กฎหมายอยา
ของมนุษยจะใชแกไขปญหาใ
อาชญากรรม  ฉะน้ันกระบว
แนวคิดจะแตกตางไปจากฎห
ประสงคในการแกปญหาของ
หรือกฎหมายเอกชนก็มีเจตน
ในทางแพงไมใชเรื่องอาชญา
ฉะน้ันหลักการในการนํากฎห
อาญา  เพราะมีวัตถุประส
อีกท้ังมีผลกระทบตอสังคมโด
 ในทํานองเดียวกันกฎ
ปญหาของสังคมแตกตางไปจ
ฉะนั้นหลักการและวิธีการนํา
กฎหมายอ่ืน   กฎหมายมหาช
ท่ี แกรัฐ  แกหนวยงานของร
ทางบริหารการปกครองประเท
 การท่ีรัฐ  หนวยงาน
กระทําการใดเก่ียวกับการบริห
บทสรุป 
ืออยางหนึ่งที่มนุษยสรางขึ้นมาเพื่อใชแกไข
ตละชนิดน้ันมนุษยคิดข้ึนมาเพ่ือแกไขปญหา
งหน่ึงก็ใชแกปญหาอยางหน่ึงข้ึนอยูกับเจตนา
ด  อาทิเชน กฎหมายอาญาใชแกไขปญหา
นการนํากฎหมายอาญามาใชรวมท้ังหลักการ
มายอ่ืนท้ังน้ีเน่ืองมาจากกฎหมายอาญามีจุด
สังคมแตกตางไปจากกฎหมายอ่ืนน่ันเอง  
าแกไขปญหาระหวางประชาชนกับประชาชน
กรรม  แตเปนเร่ืองของความเปนธรรม  
มายเอกชนมาใชก็จะแตกตางกับกฎหมาย
งคในการแกไขปญหาคนละอยางแตกตางกัน  
ยรวมแตกตางกันดวย 
หมายมหาชนถูกบัญญัติข้ึนมาเพ่ือใชแก
ากกฎหมายอาญาและกฎหมายเอกชน  
กฎหมายมหาชนมาใชจึงแตกตางจาก
นเปนกฎหมายท่ีบัญญัติใหอํานาจและหนา
ฐั  แกเจาหนาท่ีของรัฐ  และแกประชาชนใน
ศรวมท้ังการบริการสาธารณะ 
ของรัฐ  เจาหนาท่ีของรัฐ  หรือประชาชนจะ
ารการปกครองและการบริการสาธารณะได 
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จะตองมีกฎหมายใหอํานาจ  และหนาที่ไว  และกฎหมายดังกลาวตองเปน
กฎหมายท่ีบัญญัติโดยประชาชน  หรือตัวแทนของประชาชน  ซึ่งการใช
อํานาจตามหนาที่จะเปนไปเพียงเทาที่กฎหมายบัญญัติไวเทานั้น  จะทํา
เกินเลยกวาเจตนาของกฎหมายบัญญัติไวไมได    อีกท้ังการใชอํานาจ
หนาท่ีตามกฎหมายบัญญัติไวตองสามารถควบคุมและตรวจสอบไดตาม
กระบวนการของกฎหมายดวย 
 กฎหมายมหาชนไมเพียงแตเปนกฎหมายที่เกี่ยวของระหวางรัฐ  
หนวยงานของรัฐกับประชาชนเทาน้ัน  แตตองเปนกฎหมายท่ีบัญญัติให
อํานาจหนาท่ีในการบริหารการปกครอง  ซ่ึงหลักการบริหารการปกครอง  
และการบริการสาธารณะไมสามารถบัญญัติอยางชัดแจงได  หลายกรณี
ตองใชดุลยพินิจ  ใชความเหมาะสมมาเปนองคประกอบในการตัดสินใจใช
อํานาจหนาท่ีน้ันดวย  และการใชดุลยพินิจของเจาหนาที่ของรัฐ  อาจใช
อํานาจเกินเลยจนเกิดความเสียหายแกประชาชนได  จึงทําใหเกิดหลักการ
ของกฎหมายมหาชนขึ้นมาแกไข 
 การดําเนินการของรัฐ  ของหนวยงานของรัฐ  และของเจาหนาที่
ของรัฐ  ตามบทบัญญัติของกฎหมายน้ันอาจมีขอผิดพลาดและเสียหายแก
ประชาชนโดยรวมหรือสวนบุคคลได  ซ่ึงแตเดิมในสมัยท่ีมีการปกครองใน
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  ขอผิดพลาดของรัฐและของเจาหนาท่ีของ
รัฐไมอาจจะนํามาฟองรองได  ซ่ึงหลักการดังกลาวถูกเปล่ียนแปลงเม่ือมี
การปกครองระบอบประชาธิปไตยยุคใหมเกิดข้ึน  และยึดหลักการวา  
อํานาจเปนของประชาชน  ปกครองโดยประชาชน  เพื่อประชาชน 
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 ซ่ึงสรุปไดวากอนท่ีจะมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเชน 
ในปจจบัุนประเทศตาง  ๆ ในโลกสวนใหญปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธ-ิ
ราชย  โดยมีพระมหากษัตริยเปนผูใชอํานาจปกครองสูงสุด  ประชาชนเปน
เพียงผูถูกปกครองท่ีตองปฏิบัติตามและไมสามารถจะควบคุมการใช
อํานาจของผูปกครองได  แตหลังจากท่ี คศ. 1788  แนวความคิดและวิธี
การปกครองประเทศเร่ิมเปล่ียนแปลงไปท้ังน้ีสืบเน่ืองมาจากการประกาศอิ
สรภาพของอเมริกาจากอังกฤษและการประกาศใชรัฐธรรมนูญเปนแนว
ทางในการปกครองประเทศโดยยึดหลักท่ีวา 
 1.   ทุกคนมีความเทาเทียมกัน  และมีความเสมอภาคกัน 
 2. ผูท่ีจะใชอํานาจในการปกครองประเทศจะตองไดรับความเห็น
ชอบจากประชาชนสวนใหญ 

3.  การใชอํานาจของผูปกครองประเทศ  จะตองเพ่ือเปนการคุม
ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและประโยชนของประชาชน 
 4.     การใชอํานาจของผูปกครองตองสามารถควบคุมและตรวจสอบได 

หลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยดังกลาวก็คือหลักการ
ปกครองโดยกฎหมายหรือท่ีเรียกวา  “นิติรัฐ” หลักนิติรัฐน้ีหมายความวา
ประชาชนจะไมถูกละเมิดจากการใชอํานาจของรัฐของหนวยงานของรัฐ
หรือเจาหนาท่ีของรัฐโดยขาดความยุติธรรม  เพราะรัฐหนวยงานของรัฐ
และเจาหนาท่ีของรัฐมีอํานาจทางปกครองตามกฎหมายแตจะใชอํานาจ
เกินเลยจากที่กฎหมายใหอํานาจไวไมได  ประชาชนมีสิทธิที่จะเรียกรอง
และขอความเปนธรรมได 
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หนาที่หลักของรัฐหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐในระบอบระชาธิป
ไตยคือ  “การบริการสาธารณะ”  ท่ีจัดทําเพ่ือสนองความตองการของ
ประชาชนโดยสวนรวม และการบริการสาธารณะน้ีโดยสภาพแลวไมอาจ
ทําใหบรรลุผลสําเร็จได  หากปราศจากการใชอํานาจของรัฐของหนวยงาน
ของรัฐ  หรือเจาหนาท่ีของรัฐเขาแทรกแซงรัฐ หนวยงานของรัฐ และเจา
หนาท่ีของรัฐ  มีหนาท่ีตามบทบัญญัติของกฎหมาย  เพื่อใหสามารถ
ปฏิบัติหนาท่ีในการ  “บริการสาธารณะ”  ใหบรรลุผลสําเร็จได  ดังน้ัน
กฎหมายจึงตองใหอํานาจรัฐหนวยงานของรัฐ  และเจาหนาที่ของรัฐไว
ดวย  กฎหมายดังกลาวน้ีเรียกวา “กฎหมายมหาชน” 
 การที่รัฐหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐมีหนาที ่  และ
อํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมาย  รัฐหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่
ของรัฐอาจจะใชอํานาจตามกฎหมายน้ันทําใหเกิดความเสียหายตอสถาน
ภาพของสิทธิหรือหนาที่ของประชาชนได  ฉะน้ันจึงตองมีการควบคุมการ
ใชอํานาจของรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐดวย 
 กระบวนการควบคุมการใชอํานาจของรัฐของหนวยงานของรัฐ
และเจาหนาที่ของรัฐนี้  เรียกวา  “นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน”  ซึ่งหมาย
ความวากระบวนการนํากฎหมายมหาชนมาใช   เพ่ือใหเกิดความยุติธรรม
และเหมาะสมเนื่องจากกรณีพิพาทระหวางรัฐหนวยงานของรัฐหรือเจา
หนาท่ีของรัฐ กับประชาชนเปนกรณีพิพาททางปกครอง มีลักษณะแตก
ตางไปจากรณีพิพาททางแพง  และไมใชกรณีพิพาททางอาญาแตเปน
กรณีพิพาทที่มีลักษณะพิเศษ    เรียกวากรณีพิพาททางปกครอง     เพราะ 
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เปนการขัดแยงระหวางประชาชนกับหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของ 
รัฐ  ในการปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมายใหอํานาจไว  แตการใชอํานาจของรัฐ
หรือเจาหนาท่ีของรัฐน้ันอาจทําใหสถานภาพทางสิทธิหรือหนาท่ี  หรือเกิด
ความเสียหายอ่ืนของบุคคลได 
 ฉะน้ันเพ่ือเปนการควบคุมการใชอํานาจของรัฐหรือเจาหนาท่ีของ
รัฐใหอยูในกรอบของความพอดี  จึงตองมีกระบวนการควบคุม การใช
อํานาจของรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐ  เรียกวา  “นิติวิธีทางกฎหมาย
มหาชน”  ซึ่งจะแยกเปน 2 ลักษณะใหญ ๆ คือ 
ลักษณะท่ีหน่ึง  การควบคุมโดยองคกรภายในของรัฐ  หรือของ            
ฝายบริหารเอง  เชน 

- การรองทุกข 
- การอุทธรณ 

ลักษณะที่สอง   การควบคุมโดยองคกรภายนอกของฝายบริหาร     เชน 
- การควบคุมโดยทางการเมอืง 
- การควบคุมโดยองคกรพิเศษ 
- การควบคุมโดยศาล  ซ่ึงอาจเปนศาลเด่ียว
หรือศาลคู  แลวแตระบบของศาล 

สรุป   กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายท่ีมอบอํานาจหนาท่ีในการบริหาร
การปกครองและการบริการสาธารณะใหแกรัฐหนวยงานของรัฐและเจา
หนาท่ีของรัฐ  และวางหลักเกณฑในการควบคุมและตรวจสอบการใช
อํานาจหนาท่ีน้ัน หมายถึง  กฎหมายท่ีบัญญัติถึง    ความสัมพันธระหวาง 
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รัฐกับเอกชน   หรือระหวางเจาหนาท่ีของรัฐ   หรือผูใชอํานาจของรัฐกับ 
เอกชน  หรือระหวางองคกรของรัฐกับเอกชน  ในฐานะที่ฝายหนึ่งเปนฝาย
ปกครองเปนผูมีอํานาจปกครองตามกฎหมายและอีกฝายหน่ึงเปนผูอยูใต
อํานาจปกครอง  และรวมถึงความสัมพันธระหวางองคกรของรัฐกับเจา
หนาท่ีของรัฐ  หรือระหวางเจาหนาท่ีของรัฐดวยกันเอง  ในฐานะท่ีฝายหน่ึง
มีอํานาจเหนืออีกฝายหน่ึง  ตามกฎหมาย  และเมื่อเกิดกรณีพิพาททาง
กฎหมายมหาชนจะตองใชนิติวิธีทางกฎหมายมหาชนดวย 
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พ
ระเบียบบริห

พระรา

วิธีปฏิบ

ความรับผ

ระเบีย
วาดวยหล
ความรับผ

 

ภาคผนวก 

 

ระราชบัญญัติ 
ารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 
พรอมดวย 

ชบัญญัติแกไขเพิ่มเติม 
 

พระราชบัญญัต ิ
ัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 

 
พระราชบัญญัต ิ
ิดทางละเมิดของเจาหนาที ่
พ.ศ. 2539 
และ 

บสํานักนายกรัฐมนตรี 
กัเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับ 
ิดทางละเมิดของเจาหนาที ่
พ.ศ.  2539 
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ราชโ
 
การแ
 
แนะน
 
บริหา
 
ประก
 
 
กันยา

ธันวา
พระราชบัญญัติ 
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ.  2534 
…………………… 
ภูมิพลอดุลยเดช  ป.ร. 

ใหไว  ณ  วันท่ี  21  สิงหาคม  พ.ศ.  2534 
เปนปที่  46  ในรัชกาลปจจุบัน 

พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช  มีพระบรม
องการโปรดเกลาฯ  ใหประกาศวา 
โดยท่ีเปนการสมควรปรับปรุงกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราช

ผนดิน 
จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ  ใหตราพระราชบัญญัติข้ึนไวโดยคํา
าํและยินยอมของสภานิติบัญญัติแหงชาติ  ดังตอไปน้ี 
มาตรา 1   พระราชบัญญัติน้ีเรียกวา  “พระราชบัญญัติระเบียบ 
รราชการแผนดิน พ.ศ.  2534” 
มาตรา 2   พระราชบัญญัติน้ีใหใชบังคับต้ังแตวันถัดจากวัน 

าศในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป 
มาตรา 3    ใหยกเลิก 
 (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)  พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประกาศของคณะ 
ปฏิวัติ  ฉบับท่ี  218  ลงวันที ่ 23  กันยายน  พ.ศ.  2515  พ.ศ. 2517 

(4) พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประกาศของคณะ
ปฏิวัติ  ฉบับท่ี  218  ลงวันที ่ 29  กันยายน  พ.ศ. 2515  (ฉบับท่ี 2)  พ.ศ. 
2517 

(5) พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประกาศของคณะ
ปฏิวัติ  ฉบับท่ี  218  ลงวันที ่ 29  กันยายน  พ.ศ. 2515  (ฉบับท่ี  3)  พ.ศ. 
2517 

(6) พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประกาศของคณะ
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) พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประกาศของคณะ
ปฏิวัติ  ฉบับท่ี  218  ลงวันที ่ 29  กันยายน  พ.ศ.  2515  (ฉบับท่ี  5)  พ.ศ. 
2522 

(9) ประกาศคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ  
ฉบับท่ี  48  เร่ือง  แกไขเพ่ิมเติมประกาศของคณะปฏิวัติ  ฉบับท่ี  218  ลง
วันท่ี  29  กันยายน  พ.ศ. 2515  ลงวันที ่ 28  กุมภาพันธ  พ.ศ. 2534 
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 มาตรา 4  ใหจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน  ดังน้ี 
(1) ระเบียบบริหารราชการสวนกลาง 
(2) ระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค 
(3) ระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน 

 มาตรา 5  การแบงราชการออกเปนสวนตาง ๆ ตามท่ีบัญญัติไว
ในพระราชบัญญัตินี้  ใหกําหนดตําแหนงและอัตราเงินเดือนโดยคํานึงถึง
คุณภาพและปริมาณงานของสวนราชการนั้น ๆ ไวดวย 
 การบรรจุและการแตงต้ังบุคคลใหดํารงตําแหนงหนาท่ีราชการ
ตาง ๆ ใหเปนไปตามกฎหมาย 
 มาตรา 6  ใหนายกรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชบัญญัติน้ี 
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สวนท่ี 1 
การจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลาง 

 
 มาตรา 7  ใหจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลาง  ดังน้ี 

(1) สํานักนายกรัฐมนตรี 
(2) กระทรวง  หรือทบวงซ่ึงมีฐานะเทียบเทากระทรวง 
(3) ทบวง  ซ่ึงสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง 
(4) กรม  หรือสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะ

เปนกรม  ซ่ึงสังกัดหรือไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี  กระทรวง  หรือทบวง 
 สํานักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเปนกระทรวง 
 สวนราชการตาม  (1)  (2)  (3)  และ (4)  มีฐานะเปนนิติบุคคล 
 มาตรา 8  การจัดต้ังหรือยุบสวนราชการตามมาตรา  7  ใหตรา
เปนพระราชบัญญัติ 
 การจัดต้ังทบวงโดยใหสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวงให
ระบุไวในพระราชบัญญัติดวย 
 การจัดต้ังกรมหรือสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปน
กรม  ซึ่งไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี  กระทรวง  หรือทบวง  ใหระบุการ
ไมสังกัดไวในพระราชบัญญัติดวย 
 การแบงสวนราชการภายในสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี  กรม  
หรือสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม      ใหตราเปนพระ 
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ราชกฤษฎีกา    และใหระบุอํานาจหนาท่ีของแตละสวนราชการไวในพระ 
ราชกฤษฎกีาดวย 
 ใหสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือนและสํานักงบ
ประมาณรวมกันเสนอความเห็นตอคณะรัฐมนตรีในการแบงสวนราชการ
ภายในและในการกําหนดอํานาจหนาท่ีของแตละสวนราชการตามวรรคส่ี  
ในการเสนอความเห็นดังกลาว  ใหสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพล
เรือนจัดอัตรากําลัง   และสํานักงบประมาณจัดสรรเงินงบประมาณใหสอด
คลองเสนอไปในคราวเดียวกัน  แตถาเปนการแบงสวนราชการภายในของ
มหาวิทยาลัยหรือสถาบันในทบวงมหาวิทยาลัย  ใหสํานักงบประมาณเปน
ผูเสนอความเห็นและจัดสรรเงินงบประมาณตอคณะรัฐมนตรี 
 

หมวด  1 
การจัดระเบียบราชการในสํานักนายกรัฐมนตร ี

 มาตรา 9  การจัดระเบียบราชการในสํานักนายกรัฐมนตรีใหเปน
ไปตามกฎหมายวาดวยการปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม 
 ในสวนราชการในสํานักนายกรัฐมนตรีบรรดาท่ีกําหนดไวใน
กฎหมายวาดวยการปรับปรุง กระทรวง  ทบวง  กรม  มีฐานะเปนกรม 
 สํานักนายกรัฐมนตรีอาจจัดใหมีสวนราชการเปนการภายในข้ึน
ตรงตอนายกรัฐมนตรีเพ่ือทําหนาท่ีจัดทํานโยบายและแผน กํากับ  เรงรัด 
และติดตามนโยบายและแผนการปฏิบัติราชการตามนโยบายท่ีคณะรัฐ
มนตรีกําหนดหรืออนุมัติ    เพ่ือการน้ีนายกรัฐมนตรีจะส่ังใหกรมหรือสวน 
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ราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรมในสํานักนายกรัฐมนตรีจัด 
ทําก็ได 
 มาตรา 10  สํานักนายกรัฐมนตรีมีอํานาจหนาท่ีตามท่ีกําหนดไว
ในกฎหมาย  วาดวยการปรับปรุงกระทรวง  ทบวง กรม 
 สํานักนายกรัฐมนตรีมีนายกรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาขาราช
การและกําหนดนโยบายของสํานักนายกรัฐมนตรีใหสอดคลองกับนโยบาย
ท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนดหรืออนุมัติและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของ
สํานักนากยกรัฐมนตรี  และจะใหมีรองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีประจํา
สํานักนายกรัฐมนตรี  หรือมีท้ังรองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประจํา
สํานักนายกรัฐมนตรี  เปนผูชวยส่ังและปฏิบัติราชการก็ได 
 ในกรณีท่ีมีรองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐ
มนตรีหรือมีท้ังรองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี  
การส่ังและการปฏิบัติราชการของรองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประจํา
สํานักนายกรัฐมนตรี  ใหเปนไปตามท่ีนายกรัฐมนตรีมอบหมาย 
 ในระหวางท่ีคณะรัฐมนตรีตองอยูในตําแหนงเพ่ือดําเนินงานไปจน
กวาจะตั้งคณะรัฐมนตรีขึ้นใหม  เพราะนายกรัฐมนตรีตาย  ขาดคุณสมบัติ  
หรือตองคําพิพากษาใหจําคุก  ใหคณะรัฐมนตรีมอบหมายใหรองนายกรัฐ
มนตรีคนใดคนหน่ึงเปนผูปฏิบัติหนาท่ีแทนนายกรัฐมนตรี  ถาไมมีผูดํารง
ตําแหนงรองนายกรัฐมนตรี หรือมีแตไมอาจปฏิบัติราชการได  ใหคณะรัฐ
มนตรีมอบหมายใหรัฐมนตรีคนใดคนหน่ึงเปนผูปฏิบัติหนาท่ีแทน 

 
 



165 

 มาตรา 11  นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลมีอํานาจหนาท่ี 
ดังน้ี 

(1) กํากับโดยท่ัวไปซ่ึงการบริหารราชการแผนดิน     เพื่อ 
การนี้จะสั่งใหราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค  และสวนราชการซึ่ง
มีหนาท่ีควบคุมราชการสวนทองถ่ิน  ช้ีแจงแสดงความคิดเห็น  ทํารายงาน
เก่ียวกับการปฏิบัติราชการ ในกรณีจําเปนจะยับย้ังการปฏิบัติราชการใด ๆ 
ท่ีขัดตอนโยบายหรือมติของคณะรัฐมนตรีก็ไดและมีอํานาจส่ังสอบสวนขอ
เท็จจริงเก่ียวกับการปฏิบัติราชการของราชการสวนกลาง  ราชการสวนภูมิ
ภาค  และราชการสวนทองถ่ิน 
  (2) มอบหมายใหรองนายกรัฐมนตรีกํากับการบริหารราช
การของกระทรวง  หรือทบวงหน่ึงหรือหลายกระทรวงหรือทบวง 
  (3)   บังคับบัญชาขาราชการฝายบริหารทุกตําแหนงซ่ึง 
สังกัดกระทรวง  ทบวง กรม และสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนท่ีมีฐานะ
เปนกรม 
  (4)  สั่งใหขาราชการซึ่งสังกัดกระทรวง  ทบวง  กรมหน่ึง  
มาปฏิบัติราชการสํานักนายกรัฐมนตรี  โดยจะใหขาดจากอัตราเงินเดือน
ทางสงักัดเดิมหรือไมก็ได  ในกรณีท่ีใหขาดจากอัตราเงินเดือนทางสังกัด
เดิม  ใหไดรับเงินเดือนในสํานักนายกรัฐมนตรีในระดับ  และขั้นที่ไมสูงกวา
เดิม 
  (5)  แตงต้ังขาราชการซ่ึงสังกัดกระทรวง  ทบวง  กรมหน่ึง  
ไปดํารงตําแหนงของอีกกระทรวง  ทบวง  กรมหน่ึง   โดยใหไดรับเงินเดือน 
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จากกระทรวง   ทบวง  กรมเดิม  ในกรณีเชนวาน้ีใหขาราชการซ่ึงไดรับแตง 
ต้ังมีฐานะเสมือนเปนขาราชการสังกัดกระทรวง  ทบวง  กรม  ซึ่งตนมา
ดํารงตําแหนงน้ันทุกประการ  แตถาเปนการแตงต้ังขาราชการต้ังแต
ตําแหนงอธิบดีหรือเทียบเทาข้ึนไป  ตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี 
  (6)  แตงต้ังผูทรงคุณวุฒิเปนประธานท่ีปรึกษา  ท่ีปรึกษา  
หรือคณะท่ีปรึกษาของนายกรัฐมนตรี  หรือเปนคณะกรรมการเพ่ือปฏิบัติ
ราชการใด   และกําหนดอัตราเบ้ียประชุมหรือคาตอบแทนใหแกผูซ่ึงไดรับ
แตงต้ัง 
  (7)   แตงต้ังขาราชการเมืองใหปฏิบัติราชการในสํานัก  
นายกรัฐมนตรี 
  (8)  วางระเบียบปฏิบัติราชการ เพ่ือใหการบริหารราชการ
แผนดินเปนไปโดยรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ  เทาท่ีไมขัดหรือแยงกับพระ
ราชบัญญัติน้ี  หรือกฎหมายอ่ืน 
  (9)  ดําเนินการอ่ืน ๆ ในการปฏิบัติตามนโยบาย 
 ระเบียบตาม  (8)  เม่ือคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบแลว  ใหใช
บังคับได 
 มาตรา 12 ในกรณีท่ีนายกรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาสวนราช
การท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม  แตมิไดสังกัดสํานักนายกรัฐ
มนตรี  หรือทบวง  นายกรัฐมนตรีจะมอบหมายใหรองนายกรัฐมนตรี  หรือ
รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรีปฏิบัติราชการแทนก็ได 
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 มาตรา 13  สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี  มีอํานาจหนาท่ีเก่ียว 
กับราชการทางการเมือง  มีเลขาธิการนายกรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาขา
ราชการ  และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการข้ึนตรงตอนายกรัฐมนตรี  
และใหมีรองเลขาธิการนายกรัฐมนตรีฝายการเมืองและรองเลขาธิการ
นายกรัฐมนตรีฝายบริหาร   เปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการและจะใหมีผู
ชวยเลขาธิการนายกรัฐมนตรี  เปนผูชวยส่ังและปฏิบัติราชการดวยก็ได 
 ใหเลขาธิการนายกรัฐมนตรีและรองเลขาธิการนายกรัฐมนตรีฝาย
การเมืองเปนขาราชการการเมือง  และใหรองเลขาธิการนายกรัฐมนตรี
ฝายบริหาร  และผูชวยเลขาธิการนายกรัฐมนตรี  เปนขาราชการพลเรือน
สําคัญ 
 มาตรา 14 สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับ
ราชการของคณะรัฐมนตรี  รัฐสภา  และราชการในพระองค  มีเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ  และรับผิดชอบในการปฏิบัติ
ราชการข้ึนตรงตอนายกรัฐมนตรีและใหมีรองเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเปน
ผูชวยส่ังและปฏิบัติราชการ  และจะใหมีผูชวยเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
เปนผูชวยส่ังและปฏิบัติราชการดวยก็ได 
 ใหเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  รองเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  และผู
ชวยเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  เปนขาราชการพลเรือนสามัญ 
 มาตรา 15  ใหผูอํานวยการสํานักขาวกรองแหงชาติ  ผูอํานวย
การสํานักงบประมาณเลขาธิการสภาความม่ังคงแหงชาติ  เลขาธิการ
คณะกรรมการกฤษฎกีา        เลขาธิการคณะกรรมการขาราชการพลเรือน   
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เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ    และ 
เลขาธิการคณะกรรมการสงเสริมการลงทุนเปนผูบังคับบัญชา  ขาราชการ
สํานักขาวกรองแหงชาติ  สํานักงบประมาณ  สํานักงานสภาความม่ันคง
แหงชาติ  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎกีา  สํานักงานคณะกรรมการขา
ราชการพลเรือน  สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหง
ชาติ  และสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุนและรับผิดชอบในการ
ปฏิบัติราชการข้ึนตรงตอนายกรัฐมนตรี 
 ใหผูอํานวยการและเลขาธิการ รองผูอํานวยการและรอง
เลขาธิการ  และผูชวยผูอํานวยการและผูชวยเลขาธิการเปนขาราชการพล
เรือนสามัญ 
 ความในมาตรา 15  ถูกยกเลิกและใชความใหมแทนแลวโดยมาตรา 3 แหง  
พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการแผนดิน  (ฉบับท่ี 2)  พ.ศ. 2535  ดังตอไปน้ี 
 “มาตรา 15  ใหผูอํานวยการสํานักขาวกรองแหงชาติ  ผูอํานวย
การสํานักงบประมาณ  เลขาธิการสภาความม่ันคงแหงชาติ  เลขาธิการ
คณะกรรมการกฤษฎกีา  เลขาธิการคณะกรรมการขาราชการพลเรือน  
เลขาธิการคณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบก  เลขาธิการคณะ
กรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  และเลขาธิการคณะ
กรรมการสงเสริมการลงทุน  เปนผูบังคับบัญชาขาราชการสํานักขาวกรอง
แหงชาติ  สํานักงบประมาณ  สํานักงานสภาความม่ันคงแหงชาติ  สํานัก
งานคณะกรรมการกฤษฎกีา  สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน  
สํานักงานคณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบก  สํานักงานคณะ
กรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ       และสํานักงานคณะ 
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กรรมการสงเสริมการลงทุน     และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการข้ึนตรง 
ตอนายกรัฐมนตรี 
 ใหผูอํานวยการและเลขาธิการ  รองผูอํานวยการและรอง
เลขาธิการ  และผูชวยผูอํานวยการและผูชวยเลขาธิการเปนขาราชการพล
เรือนสามัญ” 
 ความในมาตรา 15  ถูกยกเลิกและใชความใหมแทนอีกครั้งหนึ่งโดยมาตรา 
3  แหง  พ.ร.บ.ฯ  (ฉบับท่ี 3)  พ.ศ. 2536 ดังตอไปน้ี 
 “มาตรา 15  ใหผูอํานวยการสํานักขาวกรองแหงชาติ  ผูอํานวย
การสํานักงบประมาณ  เลขาธิการสภาความม่ันคงแหงชาติ  เลขาธิการ
คณะกรรมการกฤษฎกีาเลขาธิการคณะกรรมการขาราชการพลเรือน  
เลขาธิการคณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบก  เลขาธิการคณะ
กรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ  เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  เลขาธิการคณะกรรมการพิเศษเพ่ือประสาน
งานโครงการอันเน่ืองมาจากพระราชดําริ  และเลขาธิการคณะกรรมการสง
เสริมการลงทุน  เปนผูบังคับบัญชาขาราชการสํานักขาวกรองแหงชาติ  
สํานักงบประมาณ  สํานักงานสภาความม่ันคงแหงชาติ  สํานักงานคณะ
กรรมการกฤษฎกีา  สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน  สํานัก
งานคณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบก  สํานักงานคณะกรรมการ
นโยบายพลังงานแหงชาติ  สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ  สํานักงานคณะกรรมการพิเศษเพ่ือประสานงานโครง
การอันเน่ืองมาจากพระราชดําริ  และสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการ
ลงทุนและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการข้ึนตรงตอนายกรัฐมนตรี 
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 ใหผูอํานวยการและเลขาธิการ        รองผูอํานวยการและรอง 
เลขาธิการ  และผูชวยผูอํานวยการและผูชวยเลขาธิการเปนขาราชการพล
เรือนสามัญ” 
 มาตรา 16  สํานักนายกรัฐมนตรี  นอกจากมีนายกรัฐมนตรี  รอง
นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี  ใหมีปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรีคนหน่ึงมีอํานาจหนาท่ีดังน้ี 
  (1)   รับผิดชอบควบคุมราชการประจําในสํานักนายกรัฐ 
มนตรี  กําหนดแนวทางและแผนการปฏิบัติราชการของสํานักนากยกรัฐ
มนตรี  และลําดับความสําคัญของแผนการปฏิบัติราชการประจําปของ
สวนราชการในสํานักนายกรัฐมตรีใหเปนไปตามนโยบายท่ีนายกรัฐมนตรี
กําหนด  รวมท้ังกํากับ  เรงรัด  ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติราชการ
ของสวนราชการในสํานักนายกรัฐมนตรี 
  (2)   เปนผูบังคับบัญชาขาราชการของสวนราชการใน 
สํานักนายกรัฐมนตรี  รองจากนายกรัฐมนตรี  รองนายกรัฐมนตรีและรัฐ
มนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรียกเวนขาราชการของสวนราชการซ่ึงหัว
หนาสวนราชการข้ึนตรงตอนายกรัฐมนตรี 
  (3) เปนผูบังคับบัญชาขาราชการในสํานักงานปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรีและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของสํานักงานปลัด
สํานักนายกรัฐมนตรี 
 ในการปฏิบัติราชการของปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีตามวรรคหน่ึง  
ใหมีรองปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีเปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการ และจะใหมีผู
ชวยปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีเปนผูชวยส่ังและปฏิบัติราชการดวยก็ได 
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 ในกรณีที่มีรองปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือผูชวยปลัดสํานัก 
นายกรัฐมนตรีหรือมีท้ังรองปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีและผูชวยปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี  ใหรองปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือผูชวยปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบในการปฏิบัติ
ราชการรองจากปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี 
 ใหปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี  รองปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี  และ
ผูชวยปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี  เปนขาราชการพลเรือนสามัญ  และให
รองปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี  ผูชวยปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี  และผูดํารง
ตําแหนงท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนในสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี  มี
อํานาจหนาท่ีตามปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีกําหนดหรือมอบหมาย 
 มาตรา 17  สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีมีอํานาจหนาท่ี
เก่ียวกับราชการประจําท่ัวไปของสํานักนายกรัฐมนตรี และราชการท่ีคณะ
รัฐมนตรีมิไดกําหนดใหเปนหนาท่ีของกรมใดกรมหน่ึงในสังกัดสํานักนายก
รัฐมนตรีโดยเฉพาะ  รวมท้ังกํากับและเรงรัดการปฏิบัติราชการของสวน
ราชการในสํานักนายกรัฐมนตรี  ใหเปนไปตามนโยบาย  แนวทาง  และ
แผนการปฏิบัติราชการของสํานักนายกรัฐมนตรี  ยกเวนราชการของสวน
ราชการซ่ึงกฎหมายกําหนดใหหัวหนาสวนราชการข้ึนตรงตอนายกรัฐ
มนตรี 
 ในกรณีที่สํานักนายกรัฐมนตรีมีทบวงอยูในสังกัดและยังไมสม
ควรจัดต้ังสํานักงานปลัดทบวงตามมาตรา 25  วรรคสาม  จะใหสํานักงาน
ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีทําหนาท่ีสํานักงานปลัดทบวงดวยก็ได 
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หมวด 2 
การจัดระเบียบราชการในกระทรวงหรือทบวง 

 มาตรา 18  ใหจัดระเบียบราชการของกระทรวง  ดังน้ี 
(1) สํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี 
(2) สํานักงานปลัดกระทรวง 
(3) กรม  หรือสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืน  เวนแตบาง
กระทรวงเห็นวาไมมีความจําเปนจะไมแยกสวนราช
การต้ังข้ึนเปนกรมก็ได 

 ใหสวนราชการตาม (2)   และสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนตาม 
(3)  มีฐานะเปนกรม 
 กระทรวงใดมีความจําเปนจะตองมีสวนราชการเพ่ือทําหนาท่ีจัด
ทํานโยบายและแผน  กํากับ  เรงรัด  และติดตามนโยบายและแผนการ
ปฏิบัติราชการของกระทรวงจะจัดระเบียบบริหารราชการโดยอนุมัติคณะ
รัฐมนตรีเพ่ือใหมีสํานักนโยบายและแผนเปนสวนราชการภายใน  ข้ึนตรง
ตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงก็ได 
 มาตรา 19  การจัดระเบียบราชการในกระทรวงหน่ึง ๆ ใหเปนไป
ตามกฎหมายวาดวยการปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม  สวนการจัด
ระเบียบราชการในกระทรวงท่ีเก่ียวกับการทหาร  ใหเปนไปตามกฎหมาย
วาดวยการน้ัน 
 กระทรวงมีอํานาจหนาท่ีตามท่ีกําหนดไวในกฎหมายวาดวยการ
ปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม 
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 มาตรา 20  ภายใตบังคับบทบัญญัติมาตรา 11    กระทรวงหนึ่งม ี
รัฐมนตรีวาการกระทรวงเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ  และกําหนด
นโยบายของกระทรวงใหสอดคลองกับนโยบายท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนดหรือ
อนุมัติและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของกระทรวง  และจะใหมีรัฐ
มนตรีชวยวาการกระทรวงเปนผูชวยส่ังและปฏิบัติราชการก็ได 
 ในกรณีท่ีมีรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวง  การส่ังหรือการปฏิบัติ
ราชการของรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงใหเปนไปตามท่ีรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมอบหมาย 
 ในกรณีท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงเปนผูบังคับบัญชาสวนราชการ
ท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรมแตมิไดสังกัดกระทรวง  รัฐมนตรีวา
การกระทรวงจะมอบหมายใหรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงปฏิบัติราชการ
แทนก็ได 
 มาตรา  21   กระทรวง  นอกจากมีรัฐมนตรีวาการกระทรวงและ
รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวง  ใหมีปลัดกระทรวงคนหน่ึงมีอํานาจหนาท่ีดัง
น้ี 
  (1)    รับผิดชอบควบคุมราชการประจําในกระทรวง    
กําหนดแนวทางและแผนการปฏิบัติราชการของกระทรวง  และลําดับ
ความสําคัญของแผนการปฏิบัติราชการประจําปของสวนราชการใน
กระทรวงใหเปนไปตามนโยบายท่ีรัฐมมนตรีกําหนดรวมท้ังกํากับ  เรงรัด  
ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติราชการของสวนราชการในกระทรวง 
  (2)    เปนผูบังคับบัญชาขาราชการของสวนราชการใน 
กระทรวงรองจากรัฐมนตรี 
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  (3)    เปนผูบังคับบัญชาขาราชการในสํานักงานปลัด 
กระทรวง และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของสํานักงานปลัดกระ 
ทรวง 
 ในการปฏิบัติราชการของปลัดกระทรวงตามวรรคหน่ึง  ใหมีรอง
ปลัดกระทรวงเปนผูชวยส่ังและปฏิบัติราชการ  และจะใหมีผูชวยปลัด
กระทรวงเปนผูชวยส่ังและปฏิบัติราชการดวยก็ได 
 ในกรณีท่ีมีรองปลัดกระทรวงหรือผูชวยปลัดกระทรวง  หรือมีท้ัง
รองปลัดกระทรวงและผูชวยปลัดกระทรวง ใหรองปลัดกระทรวงหรือผูชวย
ปลัดกระทรวงเปนผูบังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบในการปฏิบัติ
ราชการรองจากปลัดกระทรวง 
 ใหรองปลัดกระทรวง  ผูชวยปลัดกระทรวง  และผูดํารงตําแหนงท่ี
เรียกช่ืออยางอ่ืน  ในสํานักงานปลัดกระทรวง  มีอํานาจหนาท่ีตามท่ีปลัด
กระทรวงกําหนดหรือมอบหมาย 
 มาตรา 22  สํานักงานเลขานุการรัฐมนตรีมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับ
ราชการทางการเมือง  มีเลขานุการรัฐมนตรีซึ่งเปนขาราชการเมืองเปนผู
บังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของสํานักงาน
เลขานุการรัฐมนตรีข้ึนตรงตอรัฐมนตรีวาการกระทรวง  และจะใหมีผูชวย
เลขานุการรัฐมนตรีซ่ึงเปนขาราชการการเมืองคนหน่ึงหรือหลายคนเปนผู
ชวยส่ังหรือปฏิบัติราชการแทนเลขานุการรัฐมนตรีก็ได 
 มาตรา 23  สํานักงานปลัดกระทรวงมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับราช
การประจําท่ัวไปของกระทรวง  และราชการท่ีคณะรัฐมนตรีมิไดกําหนดให 
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เปนหนาท่ีของกรมใดกรมหน่ึงในสังกัดกระทรวงโดยเฉพาะ   รวมท้ังกํากับ 
และเรงรัดการปฏิบัติราชการของสวนราชการในกระทรวงใหเปนไปตาม
นโยบายแนวทาง  และแผนการปฏิบัติราชการของกระทรวง 
 ในกรณีที่กระทรวงมีทบวงอยูสังกัดและยังไมสมควรจัดตั้งสํานัก
งานปลัดทบวงตามมาตรา  25  วรรคสาม   จะใหสํานักงานปลัดกระทรวง
ทําหนาท่ีสํานักงานปลัดทบวงดวยก็ได 
 มาตรา  24   การจัดระเบียบราชการในทบวงซ่ึงมีฐานะเทียบเทา
กระทรวงใหอนุโลมตามการจัดระเบียบราชการของกระทรวงซ่ึงบัญญัติไว
ในมาตรา 18  ถึงมาตรา  23 
 

หมวด  3 
การจัดระเบียบราชการในทบวงซึ่งสังกัด 
สํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง 

 มาตรา 25  ราชการสวนใดซึ่งโดยสภาพและปริมาณของงานไม
เหมาะสมที่จะจัดต้ังเปนกระทรวง  หรือทบวงซ่ึงมีฐานะเทียบเทากระทรวง
จะจัดต้ังเปนทบวงสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง  เพื่อใหมีรัฐ
มนตรีวาการทบวงเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ  และรับผิดชอบในการ
ปฏิบัติราชการของทบวงก็ได  และใหจัดระเบียบราชการในทบวงดังน้ี 

(1) สํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี 
(2) สํานักงานปลัดทบวง 
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(3) กรม  หรือสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืน  เวนแตบาง 
ทบวงซึ่งเห็นวาไมมีความจําเปนจะไมแยกสวนราชการตั้งขึ้นเปนกรมก็ได 
 ใหสวนราชการตาม  (2)  และสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนตาม 
(3)  มีฐานะเปนกรม 
 ในกรณีท่ีสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวงมีทบวงอยูในสังกัด  
และปริมาณและคุณภาพของราชการในทบวงยังไมสมควรจัดตั้งสํานัก
งานปลัดทบวง  จะใหสํานักนายกรัฐมนตรีหรือสํานักงานปลัดกระทรวงทํา
หนาท่ีสํานักงานปลัดทบวงดวยก็ได 
 มาตรา 26  การจัดระเบียบราชการในทบวงหน่ึง ๆ ใหเปนไปตาม
กฎหมายวาดวยการปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม  สวนการจัดระเบียบ
ราชการในทบวงมหาวิทยาลัย  ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการน้ัน 
 ทบวงมีอํานาจหนาท่ีตามท่ีกําหนดไวในกฎหมายวาดวยการปรับ
ปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม 
 มาตรา  27  ภายใตบังคับบทบัญญัติมาตรา  11  ทบวงหนึ่งมีรัฐ
มนตรีวาการทบวงเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ  และกําหนดนโยบายของ
ทบวงใหสอดคลองกับนโยบายท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนดหรืออนุมัติ  และรับ
ผิดชอบในการปฏิบัติราชการของทบวง  และจะใหมีรัฐมนตรีชวยวาการ
ทบวงเปนผูชวยส่ังและปฏิบัติราชการก็ได 
 ในกรณีท่ีมีรัฐมนตรีชวยวาการทบวง  การส่ังหรือการปฏิบัติราช
การของรัฐมนตรีชวยวาการทบวงใหเปนไปตามท่ีรัฐมนตรีวาการทบวง
มอบหมาย 
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 ในกรณีท่ีเปนทบวงสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง     ให 
รัฐมนตรีวาการทบวงปฏิบัติราชการภายใตการกํากับของนายกรัฐมนตรี  
หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวง  แลวแตกรณี 
 มาตรา 28  ทบวง  นอกจากมีรัฐมนตรีวาการทบวงและรัฐมนตรี
ชวยวาการทบวง  ใหมีปลัดทบวงคนหน่ึงมีอํานาจหนาท่ีดังน้ี 
  (1)  รับผิดชอบควบคุมราชการประจําในทบวง  กําหนด
แนวทางและแผนการปฏิบัติราชการของทบวง  และลําดับความสําคัญ
ของแผนการปฏิบัติราชการประจําปของสวนราชการในทบวงใหเปนไป
ตามนโยบายท่ีรัฐมนตรีกําหนด  รวมท้ังกํากับ  เรงรัด  ติดตามและประเมิน
ผลการปฏิบัติราชการของสวนราชการในทบวง 
  (2)    เปนผูบังคับบัญชาขาราชการของสวนราชการใน 
ทบวงรองจากรัฐมนตรี 
  (3)  เปนผูบังคับบัญชาขาราชการในสํานักงานปลัดทบวง
และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของสํานักงานปลัดทบวง 
 ในการปฏิบัติราชการของปลัดทบวงตามวรรคหน่ึง  ใหมีรองปลัด
ทบวงเปนผูชวยส่ังและปฏิบัติราชการ  และจะใหมีผูชวยปลัดทบวงเปนผู
ชวยส่ังและปฏิบัติราชการดวยก็ได 
 ในกรณีท่ีมีรองปลัดทบวงหรือผูชวยปลัดทบวง  หรือมีท้ังรองปลัด
ทบวงและผูชวยปลัดทบวง  ใหรองปลัดทบวงหรือผูชวยปลัดทบวงเปนผู
บังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการรองจากปลัด
ทบวง 
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 ใหรองปลัดทบวง    ผูชวยปลัดทบวง    และผูดํารงตําแหนงท่ีเรียก 
ช่ืออยางอ่ืนในสํานักงานปลัดทบวง  มีอํานาจหนาท่ีตามท่ีปลัดทบวง
กําหนดหรือมอบหมาย 
 ในกรณีท่ีปลัดทบวงจะตองปฏิบัติตามกฎหมาย  ระเบียบ  ขอ
บังคับหรือคําส่ังใด  หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองใด  ถากฎหมาย  
ระเบียบขอบังคับ  หรือคําส่ังน้ัน  หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองน้ันมิได
กลาวถึงอํานาจของปลัดทบวงไวใหปลัดทบวงมีอํานาจดังเชนปลัด
กระทรวง 
 ในกรณีท่ีใหสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือสํานักงาน
ปลัดกระทรวงทําหนาท่ีสํานักงานปลัดทบวง  ใหปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี
หรือปลัดกระทรวงทําหนาท่ีปลัดทบวง 
 มาตรา 29  สํานักงานเลขานุการรัฐมนตรีมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับ
ราชการทางการเมือง  มีเลขานุการรัฐมนตรีซ่ึงเปนขาราชการการเมืองเปน
ผูบังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของสํานัก
งานเลขานุการรัฐมนตรีข้ึนตรงตอรัฐมนตรีวาการทบวง  และจะใหมีผูชวย
เลขานุการรัฐมนตรี  ซ่ึงเปนขาราชการการเมืองคนหน่ึงหรือหลายคนเปนผู
ชวยส่ังหรือปฏิบัติราชการแทนเลขานุการรัฐมนตรีก็ได 
 มาตรา 30  สํานักงานปลัดทบวงมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับราชการ
ประจําท่ัวไปของทบวง  และราชการท่ีคณะรัฐมนตรีมิไดกําหนดใหเปน
หนาท่ีของกรมใดกรมหน่ึงในสังกัดทบวงโดยเฉพาะ   รวมทั้งกํากับและเรง
รัดการปฏิบัติราชการของสวนราชการในทบวงใหเปนไปตามนโยบายแนว
ทาง  และแผนการปฏิบัติราชการของทบวง 
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หมวด  4 
การจัดระเบียบราชการในกรม 

 มาตรา 31  กรมซ่ึงสังกัดหรือไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี  
กระทรวง  หรือทบวง  อาจแบงสวนราชการดังน้ี 

(1) สํานักงานเลขานุการกรม 
(2) กองหรือสวนราชการท่ีมีฐานะเทียบกอง  เวนแตบาง

กรมเห็นวาไมมีความจําเปนจะไมแยกสวนราชการต้ังข้ึนเปนกองก็ได 
 กรมใดมีความจําเปน  จะแบงสวนราชการโดยใหมีสวนราชการ
อ่ืนนอกจาก (1)  หรือ (2)  ก็ได 
 สําหรับกรมตํารวจและสํานักงานอัยการสูงสุด  จะแบงสวนราช
การใหเหมาะสมกับราชการของตํารวจหรือราชการของอัยการก็ได 
 มาตรา 32  กรมมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับราชการสวนใดสวนหน่ึง
ของกระทรวงหรือทบวงตามท่ีกําหนดในพระราชกฤษฎกีาแบงสวนราชการ
ของกรม  หรือตามกฎหมายวาดวยอํานาจหนาท่ีของกรมน้ัน 
 กรมมีอธิบดีเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ  และรับผิดชอบในการ
ปฏิบัติราชการของกรมใหเปนไปตามนโยบาย  แนวทาง  และแผนการ
ปฏิบัติราชการของกระทรวงและในกรณีท่ีมีกฎหมายอ่ืนกําหนดอํานาจ
หนาท่ีของอธิบดีไวเปนการเฉพาะ  การใชอํานาจและการปฏิบัติหนาท่ี
ตามกฎหมายดังกลาวใหคํานึงถึงนโยบายท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนดหรือ
อนุมัติและแนวทางและแผนการปฏิบัติราชการของกระทรวงดวย 
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 ในกรมหน่ึงจะใหมีรองอธิบดีหรือผูชวยอธิบดี   หรือมีท้ังรองอธิบดี 
และผูชวยอธิบดีเปนผูบังคับบัญชาขาราชการรองจากอธิบดีและชวย
อธิบดีปฏิบัติราชการก็ได 
 รองอธิบดี  ผูชวยอธิบดี  หรือผูดํารงตําแหนงท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนใน
กรมมีอํานาจหนาท่ีตามท่ีอธิบดีกําหนดหรือมอบหมาย 
 มาตรา 33  สํานักงานเลขานุการกรมมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับราช
การท่ัวไปของกรม  และราชการท่ีมิไดแยกใหเปนหนาท่ีของกองหรือสวน
ราชการใดโดยเฉพาะมีเลขานุการกรมเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ  และ
รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของสํานักงานเลขานุการกรม 
 สวนราชการตามมาตรา 31  วรรคหน่ึง  (2)  และสวนราชการตาม
มาตรา  31  วรรคสอง  ใหมีอํานาจหนาท่ีตามท่ีไดกําหนดไวใหเปนหนาท่ี
ของสวนราชการน้ัน ๆ โดยใหมีผูอํานวยการกอง  หรือหัวหนากองหรือหัว
หนาสวนราชการตามมาตรา 31  วรรคสอง  เปนผูบังคับบัญชาขาราชการ  
และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการ 
 มาตรา 34  กระทรวง ทบวง กรมใดมีเหตุพิเศษ  จะตราพระราช
กฤษฎกีาแบงทองท่ีออกเปนเขตเพ่ือใหมีหัวหนาสวนราชการประจําเขต
แลวแตจะเรียกช่ือเพ่ือปฏิบัติงานทางวิชาการก็ได 
 หัวหนาสวนราชการประจําเขตมีอํานาจหนาท่ีเปนผูรับนโยบาย
และคําสั่งจากกระทรวง  ทบวง  กรม  มาปฏิบัติงานทางวิชาการ  และเปน
ผูบังคับบัญชาขาราชการประจําสํานักงานเขตซ่ึงสังกัดกระทรวง  ทบวง  
กรมนั้น 
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 ความในมาตรานี้ไมใชบังคับแกการแบงเขตและการปกครอง 
บังคับบัญชาของตํารวจและอัยการซ่ึงไดกําหนดโดยพระราชกฤษฎกีา 
 มาตรา 35  กระทรวง  ทบวง  หรือกรมใดโดยสภาพและปริมาณ
ของงานสมควรมีผูตรวจราชการของกระทรวง  ทบวง  หรือกรมน้ัน  ก็ให
กระทําได 
 ผูตรวจราชการของกระทรวง  ทบวง  หรือกรม  มีอํานาจหนาท่ี
ตรวจและแนะนําการปฏิบัติราชการอันเก่ียวกับกระทรวง  ทบวง  หรือกรม
น้ันใหเปนไปตามกฎหมาย  ระเบียบ  หรือขอบังคับของกระทรวง  ทบวง  
หรือกรม  หรือมติของคณะรัฐมนตรีหรือการส่ังการของนายกรัฐมนตรี 
 มาตรา 36  สวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม
จะมีเลขาธิการ  ผูอํานวยการ  หรือตําแหนงท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนซ่ึงเทียบเทา
ปลัดกระทรวงหรืออธิบดีเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ  และรับผิดชอบใน
การปฏิบัติราชการของสวนราชการน้ันใหเปนไปตามท่ีกฎหมายกําหนด
และจะใหมีรองเลขาธิการ   รองผูอํานวยการหรือตําแหนงรองของตําแหนง
ท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืน  หรือผูชวยเลขาธิการ  ผูชวยผูอํานวยการหรือตําแหนง
ผูชวยของตําแหนงท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืน  หรือมีทั้งรองเลขาธิการ  และผูชวย
เลขาธิการหรือท้ังรองผูอํานวยการ  และผูชวยผูอํานวยการ    หรือท้ัง
ตําแหนงรองและตําแหนงผูชวยของตําแหนงท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืน  เปนผู
บังคับบัญชาขาราชการ  และชวยปฏิบัติราชการแทนก็ได 
 มาตรา 37  ใหนําความในมาตรา  31  มาตรา  32  มาตรา  33  
มาตรา 34  และมาตรา 35  มาใชบังคับแกสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืน
และมีฐานะเปนกรมโดยอนุโลม 
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หมวด  5 
การปฏิบัติราชการแทน 

 มาตรา 38  อํานาจในการส่ัง  การอนุญาต การอนุมัติ  การ
ปฏิบัติราชการหรือการดําเนินการอ่ืน  ท่ีผูดํารงตําแหนงใดจะพึงปฏิบัติ
หรือดําเนินการตามกฎหมาย  ระเบียบ  ขอบังคับ  หรือคําส่ังใด  หรือมติ
ของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองใด  ถากฎหมาย  ระเบียบ  ขอบังคับ  หรือคําส่ัง
น้ัน  หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองน้ันมิไดกําหนดเร่ืองการมอบอํานาจ
ไวเปนอยางอ่ืน  หรือมิไดหามเร่ืองการมอบอํานาจไว ผูดํารงตําแหนงน้ัน
อาจมอบอํานาจใหผูดํารงตําแหนงอ่ืนปฏิบัติราชการแทนได  ดังตอไปน้ี 
  (1)  นายกรัฐมนตรีอาจมอบอํานาจใหรองนายกรัฐมนตรี
หรือรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี 
  (2)  รัฐมนตรีวาการกระทรวงอาจมอบอํานาจใหรัฐมนตรี
ชวยวาการกระทรวง  ปลัดกระทรวง  อธบิดี  หรือหัวหนาสวนราชการซ่ึง
ดํารงตําแหนงเทียบเทาหรือผูวาราชการจังหวัด 
  (3) รัฐมนตรีวาการทบวงอาจมอบอํานาจใหรัฐมนตรีชวย
วาการทบวง  ปลัดทบวง  อธบิดี  หรือหัวหนาสวนราชการซ่ึงดํารงตําแหนง
เทียบเทา  หรือผูวาราชการจังหวัด 
  (4) ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีอาจมอบอํานาจใหรองปลัด
สํานักนายกรัฐมนตรี  ผูชวยปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี  อธบิดี  หรือผูดํารง
ตําแหนงเทียบเทา  หรือผูวาราชการจังหวัด 
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  (5)   ปลัดกระทรวงอาจมอบอํานาจใหรองปลัดกระทรวง    
ผูชวยปลัดกระทรวง  อธบิดี  หรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทา หรือผูวาราช
การจังหวัด 
  (6)  ปลัดทบวงอาจมอบอํานาจใหรองปลัดทบวง  ผูชวย
ปลัดทบวง  อธบิดี  หรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทา  หรือผูวาราชการจังหวัด 
  (7)   อธิบดีหรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทาอาจมอบอํานาจ 
ใหรองอธบิดี  ผูชวยอธิบดี  ผูอํานวยการกอง  หัวหนากอง  หัวหนาสวน
ราชการตามมาตรา  31  วรรคสอง  หรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทา  หรือผู
วาราชการจังหวัด 
  (8)  ผูอํานวยการกอง  หัวหนากอง  หัวหนาสวนราชการ
ตามมาตรา  31  วรรคสอง  หรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทา  อาจมอบ
อํานาจใหขาราชการในกองหรือสวนราชการท่ีมีฐานะเทียบกองหรือสวน
ราชการตามมาตรา 31  วรรคสอง  ไดตามระเบียบท่ีอธิบดีกําหนด 
  (9)    ผูวาราชการจังหวัดอาจมอบอํานาจใหรองผูวาราช 
การจังหวัด  ผูชวยผูวาราชการจังหวัด  ปลัดจังหวัด  หัวหนาสวนราชการ
ประจําจังหวัด  นายอําเภอ  ปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจําก่ิงอําเภอ  
หรือหัวหนาสวนราชการประจําอําเภอ 
  (10)  นายอําเภออาจมอบอํานาจใหปลัดอําเภอ  หรือหัว
หนาสวนราชการประจําอําเภอ 
  (11)  ปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจําก่ิงอําเภออาจมอบ
อํานาจใหปลัดอําเภอ  หรือหัวหนาสวนราชการประจําก่ิงอําเภอ 
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  (12)  หัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดอาจมอบอํานาจ 
ใหหัวหนาสวนราชการประจําอําเภอ  หรือหัวหนาสวนราชการประจําก่ิง
อําเภอ 
  (13)  ผูดํารงตําแหนงอ่ืนนอกจาก  (1)  ถึง  (12)  อาจ
มอบอํานาจใหบุคคลอ่ืนไดตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด 
 การมอบอํานาจของปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี  ปลัดกระทรวง  
หรือปลัดทบวงในฐานะหัวหนาสวนราชการสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐ
มนตรี  สํานักงานปลัดกระทรวงหรือสํานักงานปลัดทบวง  หรือการมอบ
อํานาจของหัวหนาสวนสวนราชการซ่ึงข้ึนตรงตอนายกรัฐมนตรีตาม
มาตรา  15  ใหนําความใน  (7)  มาใชบังคับโดยอนุโลม 
 การมอบอํานาจตามมาตราน้ีใหทําเปนหนังสือ 
 คณะรัฐมนตรีอาจกําหนดใหมีการมอบอํานาจในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง  
หรือกําหนดหลักเกณฑ  วิธีการ  หรือเง่ือนไขในการมอบอํานาจใหผูมอบ
อํานาจหรือผูรับมอบอํานาจตามวรรคหน่ึงตองปฏิบัติก็ได 
 มาตรา 39  เมื่อมีการมอบอํานาจตามมาตรา  38  โดยชอบแลว 
ผูรับมอบอํานาจหนาท่ีตองรับมอบอํานาจน้ัน  และจะมอบอํานาจน้ันให
แกผูดํารงตําแหนงอ่ืนตอไปไมได  เวนแตกรณีการมอบอํานาจใหแกผูวา
ราชการจังหวัดตามมาตรา  38  (2) (3)  (4)  (5)  (6)  หรือ  (7)  ผูวาราช
การจังหวัดจะมอบอํานาจน้ันตอไปตามมาตรา  38 (9)  ก็ได 
 ในการมอบอํานาจของผูวาราชการจังหวัดตามวรรคหน่ึงใหแกรอง
ผูวาราชการจังหวัดหรือผูชวยผูวาราชการจังหวัด  ใหผูวาราชการจังหวัด
แจงใหผูมอบอํานาจช้ันตนทราบ  สวนการมอบอํานาจใหแกบุคคลอ่ืนนอก 
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จากรองผูวาราชการจังหวัดหรือผูชวยผูวาราชการจังหวัดจะกระทําไดตอ 
เม่ือไดรับความเห็นชอบจากผูมอบอํานาจช้ันตนแลว 
 มาตรา 40  ในการมอบอํานาจตามมาตรา  38 (4)  ถึง  (11)  ให
ผูมอบอํานาจพิจารณาถึงการอํานวยความสะดวกแกประชาชน  ความรวด
เร็วในการปฏิบัติราชการ การกระจายความรับผิดชอบตามสภาพของ
ตําแหนงของผูรับมอบอํานาจและผูรับมอบอํานาจตองปฏิบัติหนาท่ีท่ีไดรับ
มอบอํานาจตามวัตถุประสงคของการมอบอํานาจดังกลาว 
 เม่ือไดมอบอํานาจแลว  ผูมอบอํานาจมีหนาท่ีกํากับติดตามผล
การปฏิบัติราชการของผูรับมอบอํานาจ  และใหมีอํานาจแนะนําและแกไข
การปฏิบัติราชการของผูรับมอบอํานาจได 
 

หมวด  6 
การรักษาราชการแทน 

 มาตรา 41  ในกรณีท่ีนายกรัฐมนตรีไมอาจปฏิบัติราชการได  ให
รองนายกรัฐมนตรีเปนผูรักษาราชการแทน  ถามีรองนายกรัฐมนตรีหลาย
คน  ใหคณะรัฐมนตรีมอบหมายใหรองนายกรัฐมนตรีคนใดคนหน่ึงเปนผู
รักษาราชการแทน  ถาไมมีผูดํารงตําแหนงรองนายกรัฐมนตรี  หรือมีแตไม
อาจปฏิบัติราชการได  ใหคณะรับมนตรีมอบหมายใหรัฐมนตรีคนใดคน
หน่ึงเปนผูรักษาราชการแทน 
 มาตรา 42 ในกรณีท่ีไมมีผูดํารงตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวง  
หรือมีแตไมอาจปฏิบัติราชการได      ใหรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงเปนผู 
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รักษาราชการแทน  ถามีรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงหลายคน  ใหคณะรัฐ 
มนตรีมอบหมายใหรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงคนใดคนหน่ึงเปนผูรักษา
ราชการแทน  ถาไมมีผูดํารงตําแหนงรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวง  หรือมี
แตไมอาจปฏิบัติราชการได  ใหคณะรัฐมนตรีมอบหมายใหรัฐมนตรีคนใด
คนหน่ึงเปนผูรักษาราชการแทน 
 ใหนําความในวรรคหน่ึงมาใชบังคับแกรัฐมนตรีวาการทบวงดวย
โดยอนุโลม 
 มาตรา 43  ในกรณีที่ไมมีผูดํารงตําแหนงเลขานุการรัฐมนตร ี 
หรือมีแตไมอาจปฏิบัติราชการได  ใหผูชวยเลขานุการรัฐมนตรีเปนผูรักษา
ราชการแทน  ถามีผูชวยเลขานุการรัฐมนตรีหลายคน ใหรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมอบหมายใหผูชวยเลขานุการรัฐมนตรีคนใดคนหน่ึงเปนผูรักษา
ราชการแทน  ถาไมมีผูชวยเลขานุการรัฐมนตรี  ใหรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงแตงต้ังขาราชการในกระทรวงคนหน่ึงเปนผูรักษาราชการแทน 
 ใหนําความในวรรคหน่ึงมาใชบังคับแกเลขานุการรัฐมนตรีวาการ
ทบวงดวยโดยอนุโลม 
 มาตรา 44  ในกรณีท่ีไมมีผูดํารงตําแหนงปลัดกระทรวง  หรือมี
แตไมอาจปฏิบัติราชการได  ใหรองปลัดกระทรวงเปนผูรักษาราชการแทน  
ถามีรองปลัดกระทรวงหลายคน  ใหนายกรัฐมนตรีสําหรับสํานักนายกรัฐ
มนตรีหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงแตงต้ังรองปลัดกระทรวงคนใดคนหน่ึง
เปนผูรักษาราชการแทน  ถาไมมีผูดํารงตําแหนงรองปลัดกระทรวงหรือมี
แตไมอาจปฏิบัติราชการได  ใหนายกรัฐมนตรีสําหรับสํานักนายกรัฐมนตรี 
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หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงแตงต้ังขาราชการในกระทรวงซ่ึงดํารง 
ตําแหนงไมตํ่ากวาอธิบดีหรือเทียบเทาเปนผูรักษาราชการแทน 
 ในกรณีท่ีไมมีผูดํารงตําแหนงรองปลัดกระทรวง  หรือมีแตไมอาจ
ปฏิบัติราชการได ปลัดกระทรวงจะแตงต้ังขาราชการในกระทรวงซ่ึงดํารง
ตําแหนงไมตํ่ากวาผูอํานวยการกองหรือเทียบเทาเปนผูรักษาราชการแทน
ก็ได 
 มาตรา 45  ใหนําความในมาตรา  44  มาใชบังคับแกกรณีที่ไมมี
ผูดํารงตําแหนงปลัดทบวงหรือรองปลัดทบวงตามมาตรา 24  หรือมาตรา  
28  ดวยโดยอนุโลม 
 มาตรา 46  ในกรณีท่ีไมมีผูดํารงตําแหนงอธิบดี  หรือมีแตไมอาจ
ปฏิบัติราชการได  ใหรองอธิบดีเปนผูรักษาราชการแทน  ถามรีองอธบิดี
หลายคน  ใหปลัดกระทรวงแตงต้ังรองอธิบดีคนใดคนหน่ึงเปนผูรักษาราช
การแทน  ถาไมมีผูดํารงตําแหนงรองอธิบดีหรือมีแตไมอาจปฏิบัติราชการ
ได  ใหปลัดกระทรวงแตงต้ังขาราชการในกรมซ่ึงดํารงตําแหนงเทียบเทา
รองอธิบดี  หรือขาราชการต้ังแตตําแหนงหัวหนากองหรือเทียบเทาข้ึนไป
คนใดคนหน่ึงเปนผูรักษาราชการแทน  แตถานายกรัฐมนตรีสําหรับสํานัก
นายกรัฐมนตรี  หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงเห็นสมควรเพ่ือความเหมาะ
สมแกการรับผิดชอบการปฏิบัติราชการในกรมน้ัน  นายกรัฐมนตรีหรือรัฐ
มนตรีวาการกระทรวงจะแตงต้ังขาราชการคนใดคนหน่ึงซ่ึงดํารงตําแหนง
ไมตํ่ากวารองอธิบดีหรือเทียบเทา  เปนผูรักษาราชการแทนก็ได 
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 ในกรณีที่ไมมีผูดํารงตําแหนงรองอธิบด ี  หรือมีแตไมอาจปฏิบัต ิ
ราชการไดอธิบดีจะแตงต้ังขาราชการในกรมซ่ึงดํารงตําแหนงเทียบเทารอง
อธบิดี  หรือขาราชการต้ังแตตําแหนงหัวหนากองหรือเทียบเทาข้ึนไปเปนผู
รักษาราชการแทนก็ได 
 ใหนําความในวรรคหน่ึงและวรรคสองมาใชบังคับแกกรณีท่ีไมมีผู
ดํารงตําแหนงเลขาธิการ  รองเลขาธิการ  ผูอํานวยการ  รองผูอํานวยการ  
หรือตําแหนงท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนซ่ึงเทียบเทาปลัดกระทรวงหรืออธิบดี  ใน
สวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรมดวยโดยอนุโลม 
 มาตรา 47  ในกรณีท่ีไมมีผูดํารงตําแหนงเลขานุการกรมตาม
มาตรา  33  วรรคหน่ึง  หรือหัวหนาสวนราชการตามมาตรา  33  วรรคสอง  
หรือมีแตไมอาจปฏิบัติราชการได  ใหอธิบดีแตงต้ังขาราชการในกรมคน
หน่ึง  ซ่ึงดํารงตําแหนงไมตํ่ากวาหัวหนากองหรือเทียบเทา  เปนผูรักษาราช
การแทน 
 ใหนําความในมาตราน้ีมาใชบังคับแกสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยาง
อ่ืนและมีฐานะเปนกรมดวยโดยอนุโลม 
 มาตรา 48  ใหผูรักษาราชการแทนตามความในพระราชบัญญัติ
น้ีมีอํานาจหนาท่ีเชนเดียวกับผูซ่ึงตนแทน 
 ในกรณีท่ีผูดํารงตําแหนงใดหรือผูรักษาราชการแทนผูดํารง
ตําแหนงน้ัน มอบหมายหรือมอบอํานาจใหผูดํารงตําแหนงอ่ืนปฏิบัติราช
การแทนใหผูปฏิบัติราชการแทนมีอํานาจหนาท่ีเชนเดียวกับผูซ่ึงมอบ
หมายหรือมอบอํานาจ 
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 ในกรณีท่ีมีกฎหมายอ่ืนแตงต้ังใหผูดํารงตําแหนงใดเปนกรรมการ 
หรือใหมีอํานาจหนาท่ีอยางใด  ใหผูรักษาราชการแทนหรือผูปฏิบัติราช
การแทนมีอํานาจหนาท่ีเปนกรรมการหรือมีอํานาจหนาท่ีเชนเดียวกับผู
ดํารงตําแหนงน้ันในการรักษาราชการแทนหรือปฏิบัติราชการแทนดวย
แลวแตกรณี 
 มาตรา 49  การเปนผูรักษาราชการแทนตามพระราชบัญญัติน้ีไม
กระทบกระเทือนอํานาจนายกรัฐมนตรี  รัฐมนตรีเจาสังกัด  ปลัดกระทรวง  
หรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทาปลัดกระทรวง  ปลัดทบวง  อธิบดีหรือผูดํารง
ตําแหนงเทียบเทาอธิบดี  ซ่ึงเปนผูบังคับบัญชาท่ีจะแตงต้ังขาราชการอ่ืน
เปนผูรักษาราชการแทนตามอํานาจหนาท่ีท่ีมีอยูตามกฎหมาย 
 ในกรณีท่ีมีการแตงต้ังผูรักษาราชการแทนตามวรรคหน่ึง  ใหผู
ดํารงตําแหนงรองหรือผูชวยพนจากความเปนผูรักษาราชการแทนนับแต
เวลาท่ีผูไดรับแตงต้ังตามวรรคหน่ึงเขารับหนาท่ี 
 มาตรา 50  ความในหมวดน้ีมิใหใชบังคับแกราชการในกระทรวง
ท่ีเก่ียวกับทหาร 
 
 
 
 
 
 
 



190 

สวนท่ี  2 
การจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค 

 มาตรา 51  ใหจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค  ดังน้ี 
(1) จังหวัด 
(2) อําเภอ 

 
หมวด  1 
จังหวัด 

 มาตรา 52  ใหรวมทองท่ีหลาย ๆ อําเภอต้ังข้ึนเปนจังหวัดมีฐานะ
เปนนิติบุคคล 
 การต้ัง  ยุบ  และเปลี่ยนแปลงเขตจังหวัด  ใหตราเปนพระราช
บัญญัติ 
 มาตรา 53 ในจังหวัดหน่ึงใหมีคณะกรรมการจังหวัดทําหนาท่ีเปน
ท่ีปรึกษาของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการแผนดินในจังหวัด
น้ัน  และใหความเห็นชอบในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด  กับปฏิบัติหนา
ท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายหรือมติของคณะรัฐมนตรีกําหนด 
 คณะกรรมการจังหวัดประกอบดวยผูวาราชการจังหวัดเปน
ประธาน  รองผูวาราชการจังหวัดหน่ึงคนตามท่ีผูวาราชการจังหวัดมอบ
หมาย  ปลัดจังหวัด  อัยการจังหวัดซ่ึงเปนหัวหนาท่ีทําการอัยการจังหวัด  
รองผูบังคับการตํารวจซ่ึงทําหนาท่ีหัวหนาตํารวจภูธรจังหวัด  หรือผูกํากับ
การตํารวจภูธรจังหวัดแลวแตกรณี       และหัวหนาสวนราชการประจํา 
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จังหวัดจากกระทรวงและทบวงตาง ๆ เวนแตกระทรวงมหาดไทยซึ่งประจํา 
อยูในจังหวัดกระทรวงหรือทบวงละหน่ึงคนเปนกรรมการจังหวัด  และหัว
หนาสํานักงานจังหวัดเปนกรรมการจังหวัดและเลขานุการ 
 ถากระทรวงหรือทบวงมีหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดซ่ึงกรม
ตาง ๆ ในกระทรวงหรือทบวงน้ันสงมาประจําอยูในจังหวัดมากกวาหน่ึงคน
ใหปลัดกระทรวงหรือปลัดทบวงกําหนดใหหัวหนาสวนราชการประจํา
จังหวัดหน่ึงคนเปนผูแทนของกระทรวงหรือทบวงในคณะกรรมการจังหวัด 
 ในการปฏิบัติหนาท่ีตามวรรคหน่ึง  เม่ือผูวาราชการจังหวัดเห็นสม
ควรจะแตงต้ังใหหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดซ่ึงปฏิบัติหนาท่ีในราช
การสวนภูมิภาคคนหน่ึงหรือหลายคนเปนกรรมการจังหวัดเพ่ิมข้ึนเฉพาะ
การปฏิบัติหนาท่ีใดหนาท่ีหน่ึงก็ได 
 มาตรา 54  ในจังหวัดหน่ึง  ใหมีผูวาราชการจังหวัดคนหน่ึงเปนผู
รับนโยบายและคําส่ังจากนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล  คณะรัฐ
มนตรีกระทรวง  ทบวง  กรม  มาปฏิบัติการใหเหมาะสมกับทองท่ีและ
ประชาชนและเปนหัวหนาบังคับบัญชาบรรดาขาราชการฝายบริหาร  ซึ่ง
ปฏิบัติหนาท่ีในราชการสวนภูมิภาคในเขตจังหวัด  และรับผิดชอบในราช
การจังหวัดและอําเภอ  และจะใหมีรองผูวาราชการจังหวัด  หรือผูชวยผูวา
ราชการจังหวัด  หรือท้ังรองผูวาราชการจังหวัดและผูชวยผูวาราชการ
จังหวัดเปนผูชวยส่ังและปฏิบัติราชการแทนผูวาราชการจังหวัดก็ได 
 รองผูวาราชการจังหวัดหรือผูชวยผูวาราชการจังหวัดเปนผูบังคับ
บัญชาขาราชการฝายบริหารสวนภูมิภาคในเขตจังหวัด  และรับผิดชอบใน
ราชการรองจากผูวาราชการจังหวัด 
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 ผูวาราชการจังหวัด   รองผูวาราชการจังหวัด     และผูชวยผูวา- 
ราชการจังหวัดสังกัดกระทรวงมหาดไทย 
 มาตรา 55  ในจังหวัดหน่ึง  นอกจากจะมีผูวาราชการจังหวัดเปน
หัวหนาปกครองบังคับบัญชาขาราชการ  และรับผิดชอบงานบริหารราช
การของจังหวัดดังกลาวในมาตรา  54  ใหมีปลัดจังหวัดและหัวหนาสวน
ราชการประจําจังหวัดซ่ึงประทรวง  ทบวง  กรมตาง ๆ สงมาประจําทําหนา
ท่ีเปนผูชวยเหลือผูวาราชการจังหวัด  และมีอํานาจบังคับบัญชาขาราช
การฝายบริหารสวนภูมิภาคซ่ึงสังกัดกระทรวง  ทบวง  กรมนั้นในจังหวัด
น้ัน 
 มาตรา 56  ในกรณีที่ไมมีผูดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัด   
หรือมีแตไมอาจปฏิบัติราชการได  ใหรองผูวาราชการจังหวัดเปนผูรักษา
ราชการแทน  ถาไมมีผูดํารงตําแหนงรองผูวาราชการจังหวัด  หรือมีแตไม
อาจปฏิบัติราชการไดใหผูชวยผูวาราชการจังหวัดเปนผูรักษาราชการแทน   
ถาไมมีผูดํารงตําแหนงผูชวยผูวาราชการจังหวัด  หรือมีแตไมอาจปฏิบัติ
ราชการไดใหปลัดจังหวัดเปนผูรักษาราชการแทน  ถามีรองผูวาราชการ
จังหวัด  ผูชวยผูวาราชการจังหวัดหรือปลัดจังหวัดหลายคน  ใหปลัด
กระทรวงแตงต้ังรองผูวาราชการจังหวัด  ผูชวยผูวาราชการจังหวัด  หรือ
ปลัดจังหวัดคนใดคนหน่ึง แลวแตกรณี  เปนผูรักษาราชการแทน   ถาไมมี
ท้ังผูดํารงตําแหนงรองผูวาราชการจังหวัด  ผูชวยผูวาราชการจังหวัด  และ
ปลัดจังหวัด  หรือมีแตไมอาจปฏิบัติราชการได  ใหหัวหนาสวนราชการ
ประจําจังหวัดซ่ึงมีอาวุโสตามระเบียบแบบแผนของทางราชการเปนผู
รักษาราชการแทน 
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 มาตรา 57  ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจและหนาท่ีดังน้ี 
(1) บริหารราชการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผน
ของทางราชการ 

(2) บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี  กระทรวง  ทบวง  
กรม  มอบหมายหรือตามท่ีนายกรัฐมนตรีส่ังการในฐานะหัวหนารัฐบาล 

(3) บริหารราชการตามคําแนะนําและคําช้ีแจงของผู
ตรวจราชการกระทรวงในเม่ือไมขัดตอกฎหมาย  ระเบียบ  ขอบังคับ  หรือ
คําส่ังของกระทรวง  ทบวง  กรม  มติของคณะรัฐมนตรีหรือการส่ังการของ
นายกรัฐมนตรี 

(4) กํากับดูแลการปฏิบัติราชการอันมิใชราชการสวนภูมิ
ภาคของขาราชการซ่ึงประจําอยูในจังหวัดน้ัน  ยกเวนขาราชการทหาร  ขา
ราชการฝายตุลาการ  ขาราชการฝายอัยการ  ขาราชการพลเรือนใน
มหาวิทยาลัย  ขาราชการในสํานักงานตรวจเงินแผนดินและขาราชการครู  
ใหปฏิบัติราชการใหเปนไปตามกฎหมาย  ระเบียบขอบังคับ  หรือคําส่ัง
ของกระทรวง  ทบวง  กรม หรือมติของคณะรัฐมนตรี  หรือการส่ังการของ
นายกรัฐมนตรีหรือยับย้ังการกระทําใด ๆ ของขาราชการในจังหวัดท่ีขัดตอ
กฎหมาย  ระเบียบ  ขอบังคับ หรือคําส่ังของกระทรวง  ทบวง  กรม  มติ
ของคณะรัฐมนตรี  หรือการส่ังการของนายกรัฐมนตรีไวช่ัวคราวแลวราย
งานกระทรวง  ทบวง  กรม  ท่ีเก่ียวของ 

(5)  ประสานงานและรวมมือกับขาราชการทหาร  ขาราช
การฝายตุลาการ   ขาราชการฝายอัยการ     ขาราชการพลเรือนใน 
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มหาวิทยาลัย  ขาราชการในสํานักงานตรวจเงินแผนดิน  และขาราชการครู 
ผูตรวจราชการและหัวหนาสวนราชการในระดับเขตหรือภาค    ในการ
พัฒนาจังหวัดหรือปองปดภัยพิบัติสาธารณะ 

(6) เสนองบประมาณตอกระทรวงท่ีเก่ียวของตามโครง
การหรือแผนพัฒนาจังหวัด  และรายงานใหกระทรวงมหาดไทยทราบ 

(7) ควบคุมดูแลการบริหารราชการสวนทองถ่ินใน
จังหวัดตามกฎหมาย 

(8) กํากับการปฏิบัติหนาท่ีของพนักงานองคการของ 
รัฐบาล  หรือรัฐวิสาหกิจ  ในการน้ีใหมีอํานาจทํารายงานหรือแสดงความ
คิดเห็นเก่ียวกับการดําเนินงานขององคการของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจตอ
รัฐมนตรีเจาสังกัดองคการของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ 

(9) บรรจุ    แตงต้ัง    ใหบําเหน็จ   และลงโทษขาราชการ
สวนภูมิภาคในจังหวัดตามกฎหมาย  และตามท่ีปลัดกระทรวง ปลัดทบวง  
หรืออธบิดีมอบหมาย  
 มาตรา 58  การยกเวน  จํากัด  หรือตัดทอน  อํานาจหนาท่ีของผู
วาราชการจังหวัดในการบริหารราชการในจังหวัด  หรือใหขาราชการของ
สวนราชการใดมีอํานาจหนาท่ีในการบริหารราชการสวนภูมิภาคเชนเดียว
กับผูวาราชการจังหวัดจะกระทําไดโดยตราเปนพระราชบัญญัติ 
 มาตรา 59  ใหนําความในมาตรา 48  และมาตรา 49  มาใช
บังคับแกผูรักษาราชการแทนและผูปฏิบัติราชการแทนตามหมวดน้ี 
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 มาตรา 60  ใหแบงสวนราชการของจังหวัดดังน้ี 
(1) สํานักงานจังหวัด  มีหนาท่ีเก่ียวกับราชการท่ัวไปและ

การวางแผนพัฒนาจังหวัดของจังหวัดนั้น  มีหัวหนาสํานักงานจังหวัดเปน
ผูบังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของสํานัก
งานจังหวัด 

(2) สวนตาง ๆ ซึ่งกระทรวง  ทบวง  กรม  ไดจัดต้ังข้ึน  มี
หนาท่ีเก่ียวกับราชการของกระทรวง  ทบวง  กรมนั้น ๆ มีหัวหนาสวนราช
การประจําจังหวัดน้ัน ๆ เปนผูปกครองบังคับบัญชารับผิดชอบ 
 

หมวด 2 
อําเภอ 

 มาตรา 61   ในจังหวัดหน่ึงใหมีหนวยราชการบริหารรองจาก
จังหวัดเรียกวา  อําเภอ 
 การต้ัง  ยุบ  และเปลี่ยนเขตอําเภอ  ใหตราเปนพระราชกฤษฎกีา 
 มาตรา 62  ในอําเภอหน่ึง  มีนายอําเภอคนหน่ึงเปนหัวหนาปก
ครองบังคับบัญชาบรรดาขาราชการในอําเภอ และรับผิดชอบงานบริหาร
ราชการของอําเภอ 
 นายอําเภอสังกัดกระทรวงมหาดไทย 
 บรรดาอํานาจและหนาท่ีเก่ียวกับราชการของกรมการอําเภอหรือ
นายอําเภอซ่ึงกฎหมายกําหนดใหกรมการอําเภอและนายอําเภอมีอยูให
โอนไปเปนอํานาจและหนาท่ีของนายอําเภอ 
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 มาตรา 63     ในอําเภอหน่ึง  นอกจากจะมีนายอาํเภอเปนผูปก- 
ครองบังคับบัญชาและรับผิดชอบดังกลาวในมาตรา 62  ใหมีปลัดอําเภอ
และหัวหนาสวนราชการประจําอําเภอซ่ึงกระทรวง  ทบวง  กรมตาง ๆ  สง
มาประจําใหปฏิบัติหนาท่ีเปนผูชวยเหลือนายอําเภอ  และมีอํานาจบังคับ
บัญชาขาราชการฝายบริหารสวนภูมิภาคซ่ึงสังกัดกระทรวง  ทบวง  กรม
น้ันในอําเภอน้ัน 

มาตรา 64  ในกรณีที่ไมมีผูดํารงตําแหนงนายอําเภอ ใหผูวาราช
การจังหวัดแตงต้ังปลัดอําเภอ  หรือหัวหนาสวนราชการประจําอําเภอผูมี
อาวุโสตามระเบียบแบบแผนของทางราชการเปนผูรักษาราชการแทน 

ถามีผูดํารงตําแหนงนายอําเภอ  แตไมอาจปฏิบัติราชการได  ให
นายอําเภอแตงต้ังปลัดอําเภอ  หรือหัวหนาสวนราชการประจําอําเภอผูมี
อาวุโสตามระเบียบแบบแผนของทางราชการเปนผูรักษาราชการแทน 
 ในกรณีท่ีผูวาราชการจังหวัดหรือนายอําเภอมิไดแตงต้ังผูรักษา
ราชการแทนไวตามวรรคหน่ึงและวรรคสอง  ใหปลัดอําเภอหรือหัวหนา
สวนราชการประจําอําเภอผูมีอาวุโสตามระเบียบแบบแผนของทางราชการ
เปนผูรักษาราชการแทน 
 มาตรา 65  นายอําเภอมีอํานาจและหนาท่ีดังน้ี 

(1) บริหารราชการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผน
ของทางราชการถากฎหมายใดมิไดบัญญัติวาการปฏิบัติตามกฎหมายน้ัน
เปนหนาท่ีของผูใดโดยเฉพาะใหเปนหนาท่ีของนายอําเภอท่ีจะตองรักษา
การใหเปนไปตามกฎหมายน้ันดวย 
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(2) บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี  กระทรวง  ทบวง   
กรม  มอบหมายหรือตามท่ีนายกรัฐมนตรีส่ังการในฐานะหัวหนารัฐบาล 

(3) บริหารราชการตามคําแนะนําและคําช้ีแจงของผูวา
ราชการจังหวัด  และผูมีหนาท่ีตรวจการอ่ืนท่ีซ่ึงคณะรัฐมนตรี  นายกรัฐ
มนตรี  กระทรวง  ทบวง  กรม  และผูวาราชการจังหวัดมอบหมาย  ในเมื่อ
ไมขัดตอกฎหมาย  ระเบียบ ขอบังคับ  หรือคําส่ังของกระทรวง  ทบวง  
กรม  มติของคณะรัฐมนตรี  หรือการส่ังการของนายกรัฐมนตรี 

(4) ควบคุมดูแลการบริหารราชการสวนทองถ่ินในอําเภอ
ตามกฎหมาย 
 มาตรา 66  ใหแบงสวนราชการของอําเภอดังน้ี 

(1) สํานักงานอําเภอ  มีหนาท่ีเก่ียวกับราชการท่ัวไปของ
อําเภอน้ัน ๆ มีนายอําเภอเปนผูปกครองบังบังบัญชาขาราชการและรับผิด
ชอบ 

(2) สวนตาง ๆ ซึ่งกระทรวง  ทบวง  กรม  ไดต้ังข้ึนใน
อําเภอน้ัน  มีหนาท่ีเก่ียวกับราชการของกระทรวง  ทบวง  กรมนั้น ๆ มีหัว
หนาสวนราชการประจําอําเภอน้ัน ๆ เปนผูปกครองบังคับบัญชารับผิด
ชอบ 
 มาตรา 67  ใหนําความในมาตรา 48  และมาตรา 49  มาใช
บังคับแกผูรักษาราชการแทนและผูปฏิบัติราชการแทนตามหมวดน้ี 
 มาตรา 68  การจัดการปกครองอําเภอ  นอกจากท่ีไดบัญญัติไว
ในพระราชบัญญัตินี้  ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการปกครองทองท่ี 
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สวนท่ี 3 
การจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถิ่น 

 มาตรา 69  ทองถ่ินใดท่ีเห็นสมควรจัดใหราษฎรมีสวนในการปก
ครองทองถ่ินใหจัดระเบียบการปกครองเปนราชการสวนทองถ่ิน 
 มาตรา 70  ใหจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน  ดังน้ี 

(1) องคการบริหารสวนจังหวัด 
(2) เทศบาล 
(3) สุขาภิบาล 
(4) ราชการสวนทองถ่ินอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายกําหนด 

 มาตรา 71   การจัดระเบียบการปกครององคการบริหารสวน
จังหวัด  เทศบาล  สุขาภิบาล  และราชการสวนทองถ่ินอ่ืนตามท่ีมี
กฎหมายกําหนดใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการน้ัน 

บทเฉพาะกาล 
 มาตรา 72  คําวา  “ทบวงการเมือง”  ตามกฎหมายอ่ืนท่ีมีอยูกอน
วันท่ีพระราชบัญญัติน้ีใชบังคับ  ใหหมายความถึงกระทรวง  ทบวง  กรม  
ตามพระราชบัญญัติน้ีใชบังคับ  ใหหมายความถึงกระทรวง  ทบวง  กรม  
ตามพระราชบัญญัติน้ีแลวแตกรณี 
 มาตรา 73  พระราชกฤษฎกีา  และประกาศของคณะปฏิวัติเก่ียว
กับการจัดระเบียบราชการในสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี  สํานักงาน
ปลัดกระทรวงหรือทบวง กรม และสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนท่ีมีฐานะ
เทียบเทากรมหรือมีฐานะเปนกรมท่ีไดตราหรือประกาศโดยอาศัยอํานาจ 
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กฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดินท่ีใชบังคับอยูกอนวันท่ีพระ 
ราชบัญญัติน้ีใชบังคับ  ใหคงใชบังคับไดตอไปเทาท่ีไมขัดหรือแยงกับพระ
ราชบัญญัติน้ี  จนกวาจะมีพระราชกฤษฎกีาวาดวยการจัดระเบียบราชการ
ตามพระราชบัญญัติน้ีใชบังคับแทน 
 มาตรา 74  พระราชกฤษฎกีาแบงสวนราชการภายในสํานักงาน
เลขานุการรัฐมนตรี  และกรมหรือสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมี
ฐานะเทียบเทากรมหรือมีฐานะเปนกรมใดยังมิไดระบุอํานาจหนาท่ีไวตาม
มาตรา  8  วรรคส่ี  ใหดําเนินการแกไขใหเสร็จส้ินภายในสองปนับแตวันท่ี
พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ 
 มาตรา 75  บทบัญญัติแหงกฎหมาย  กฎ ขอบังคับ  ระเบียบ  
หรือคําส่ังใดอางถึงประกาศของคณะปฏิวัติ  ฉบับท่ี 218  ลงวันที ่ 29 
กันยายน  พ.ศ. 2515  หรืออางถึงบทบัญญัติแหงประกาศของคณะปฏิวัติ  
ฉบับท่ี  218  ลงวันที ่29  กันยายน  พ.ศ. 2515  ใหถือวาบทบัญญัติแหง
กฎหมาย  กฎ  ขอบังคับ  ระเบียบ  หรือคําส่ังน้ันอางถึงพระราชบัญญัติ  
หรือบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติน้ีในบทมาตราท่ีมีนัยเชนเดียวกันแลว
แตกรณี 

ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 
     อานันท   ปนยารชุน 
 นายกรัฐมนตรี 
      (108  ร.จ. 1  ตอนท่ี 156  (ฉบับพิเศษ)  ลงวันที ่4 กันยายน 
2534) 
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หมายเหต:ุ-     เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับน้ี     คือ   
โดยท่ีเปนการจําเปนตองกําหนดขอบเขตอํานาจหนาท่ีของสวนราชการ
ตาง ๆ ใหชัดเจนเพ่ือมิใหมีการปฏิบัติงานซํ้าซอนกันระหวางสวนราชการ
ตาง ๆ  และเพื่อใหการบริหารงานในระดับกระทรวงมีเอกภาพสามารถ
ดําเนินการใหเปนไปตามนโยบายท่ีรัฐมนตรีกําหนดไดและสมควรเพ่ิมบท
บัญญัติเก่ียวกับการมอบอํานาจใหปฏิบัติราชการแทนใหครบถวนชัดเจน
เพ่ือไมใหเปนอุปสรรคในการปฏิบัติราชการ  และกําหนดอํานาจและหนา
ท่ีของผูวาราชการจังหวัดในการควบคุมดูแลการปฏิบัติราชการของขาราช
การซ่ึงปฏิบัติราชการในเขตจังหวัดใหเหมาะสมข้ึน  ประกอบกับประกาศ
ของคณะปฏิวัติ  ฉบับท่ี 218  ลงวันที ่  29  กันยายน  พ.ศ. 2515  ซึ่งเปน
กฎหมายหลักในการบริหารราชการแผนดินไดประกาศใชบังคับมาเปน
เวลานานแลว  สมควรแกไขปรับปรุงเปนพระราชบัญญัติเสียในคราวเดียว
กัน จึงจาํเปนตองตราพระราชบัญญัติน้ี 
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พระราชบัญญัติ 
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน  (ฉบับที ่2)  พ.ศ. 2535 

ภูมิพลอดุลยเดช ป.ร. 
ใหไว  ณ  วันท่ี  13  มีนาคม  พ.ศ.  2535 
เปนปที่  47  ในรัชกาลปจจุบัน 

 พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช  มีพระบรม
ราชโองการโปรดเกลาฯ  ใหประกาศวา 
 โดยท่ีเปนการสมควรแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายวาดวยระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน 
 จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ  ใหตราพระราชบัญญัติข้ึนไวโดยคํา
แนะนําและยินยอมของสภานิติบัญญัติแหงชาติ  ทําหนาที่รัฐสภา  ดังตอ
ไปนี ้
 มาตรา 1  พระราชบัญญัติน้ีเรียกวา  “พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหาราชการแผนดิน  (ฉบับท่ี 2)  พ.ศ. 2535” 
 มาตรา 2    พระราชบัญญัติน้ีใหใชบังคับต้ังแตวันถัดจากวัน 
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป 
 มาตรา 3 ใหยกเลิกความในมาตรา 15 แหงพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534  และใหใชความตอไปน้ีแทน 
 (ไดนําความใหมไปพิมพตอทายความเดิมไปแลว) 
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ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 
     อานันท      ปนยารชุน 
          นายกรัฐมนตรี 

     (109  ร จ. 6  ตอนท่ี 21  ลงวันที ่ 14  มีนาคม  2535) 
----------------------------------------------------------------------------------------- 
หมายเหต:ุ- เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับน้ี  คือ  
โดยท่ีพระราชบัญญัติคณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบก  (ฉบับท่ี  
2)  พ.ศ. 2535  ไดบัญญัติใหจัดต้ังสํานักงานคณะกรรมการจัดระบบการ
จราจรทางบก  เปนสวนราชการสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี  มีเลขาธิการ
คณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบกเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ
และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการ  ข้ึนตรงตอนายกรัฐมนตรี  ในการน้ี
สมควรแกไขเพิ่มเติมมาตรา  15  แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราช
การแผนดิน พ.ศ. 2534  เสียใหมเพ่ือใหสอดคลองกัน  จึงจําเปนตองตรา
พระราชบัญญัตินี ้
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พระราชบัญญัติ 
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน  (ฉบับที ่ 3)  พ.ศ. 2536 

ภูมิพลอดุลยเดช  ป.ร. 
ใหไว  ณ  วันท่ี  27  สิงหาคม  พ.ศ.  2536 

เปนปที่  48  ในรัชกาลปจจุบัน 
 พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช  มีพระบรม
ราชโองการโปรดเกลาฯ  ใหประกาศวา 
 โดยท่ีเปนการสมควรแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายวาดวยระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน 
 จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ  ใหตราพระราชบัญญัติข้ึนไวโดยคํา
แนะนําและยินยอมของรัฐสภา   ดังตอไปน้ี 
 มาตรา 1  พระราชบัญญัติน้ีเรียกวา  “พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน  (ฉบับท่ี 3)  พ.ศ. 2536” 
 มาตรา  2    พระราชบัญญัติน้ีใหใชบังคับต้ังแตวันถัดจากวัน 
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป 
 มาตรา 3  ใหยกเลิกความในมาตรา 15  แหงพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534  ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราช
บัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  (ฉบับท่ี  2 )  พ.ศ. 2535  และให
ใชความตอไปน้ีแทน 
 (ไดนําความใหมไปพิมพตอทายความเดิมไวแลว) 
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ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 
     ชวน   หลีกภัย 
          นายกรัฐมนตรี 
               (110 ร.จ. 1  ตอนท่ี 127  (ฉบับพิเศษ)  ลงวันที ่ 6 กันยายน 
2536) 
หมายเหต:ุ- เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับน้ี คือ  โดย
ท่ีเปนการสมควรกําหนดใหเลขาธิการคณะกรรมการพิเศษเพ่ือประสาน
งานโครงการอันเน่ืองมาจากพระราชดําริเปนผูบังคับบัญชาขาราชการใน
สํานักงานคณะกรรมการพิเศษเพ่ือประสานงานโครงการอันเน่ืองมาจาก
พระราชดําริ  และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการ  ข้ึนตรงตอนายกรัฐ
มนตรีและโดยท่ีพระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ  
พ.ศ. 2535  ซ่ึงไดใชบังคับแลวบัญญัติใหจัดต้ังสํานักงานคณะกรรมการ
นโยบายพลังงานแหงชาติเปนสวนราชการสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี  มี
เลขาธิการคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติเปนผูบังคับบัญชาขา
ราชการในสํานักงานคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ และรับผิด
ชอบในการปฏิบัติราชการ ข้ึนตรงตอนายกรัฐมนตรี  ในการน้ีตองแกไข
เพิ่มเติมมาตรา  15  แหง  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  
พ.ศ. 2534  ซ่ึงแกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน  (ฉบับท่ี 2)  พ.ศ. 2535  เพ่ือกําหนดใหหัวหนาสวนราชการท้ัง
สองเปนผูบังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการข้ึน
ตรงตอนายกรัฐมนตรี  จึงจาํเปนตองตราพระราชบัญญัติน้ี 

-------------------------- 
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ให

 พระบาท
ราชโองการโปรดเ
 โดยท่ีสม
 จึงทรงพร
แนะนําและยินยอ
 มาตรา 
ราชการทางปกคร
 มาตรา 
แปดสิบวันนับแต
 มาตรา 
เปนไปตามท่ีกําห
กําหนดวิธีปฏิบัต
เกณฑท่ีประกันค
กวาหลักเกณฑท่ีก
 

พระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 

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

ไว  ณ  วันท่ี  27  กันยายน  พ.ศ. 2539 
เปนปที่  51  ในรัชกาลปจจุบัน 
สมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอุดลยเดช  มีพระบรม
กลาฯ  ใหประกาศวา 
ควรมีกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
ะกรุณาโปรดเกลาฯ  ใหตราพระราชบัญญัติข้ึนไวโดยคํา
มของรัฐสภาดังตอไปน้ี 
1  พระราชบัญญัติน้ีเรียกวา  “พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
อง  พ.ศ. 2539” 

2  พระราชบัญญัติน้ีใหใชบังคับเม่ือพนกําหนดหน่ึงรอย
วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป 
3  วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายตาง ๆ ให
นดในพระราชบัญญัติน้ี  เวนแตในกรณีท่ีกฎหมายใด
ริาชการทางปกครองเร่ืองใดไวโดยเฉพาะและมีหลัก
วามเปนธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไมตํ่า
าํหนดในพระราชบัญญัติน้ี 
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ความในวรรคหน่ึงมิใหใชบังคับกับขั้นตอน        และระยะเวลาอุทธรณหรือโต
แยงท่ีกําหนดในกฎหมาย 
 มาตรา 4  พระราชบัญญัติน้ีมิใหใชบังคับแก 

(1) รัฐสภาและคณะรัฐมนตรี 
(2) องคกรท่ีใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ 
(3) การพิจารณาของนายกรัฐมนตรี  หรือรัฐมนตรีใน

งานทางนโยบายโดยตรง 
(4) การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลและการดําเนิน

งานของเจาหนาท่ีในกระบวนการพิจารณาคดี  การบังคับคดี  และการวาง
ทรัพย 

(5) การพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกขและการสั่งการ
ตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎกีา 

(6) การดําเนินงานเก่ียวกับนโยบาย  การตางประเทศ 
(7) การดําเนินงานเก่ียวกับราชการทหารเรือเจาหนาท่ี

ซ่ึงปฏิบัติหนาท่ีทางยุทธการรวมกับทหารในการปองกันและรักษาความ
ม่ันคงของราชอาณาจักรจากภัยคุกคามท้ังภายนอกและภายในประเทศ 

(8) การดําเนินงานตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญา 
(9) การดําเนินกิจการขององคการทางศาสนา 

    การยกเวนไมใหนําบทบัญญัติแหงพระราช
บัญญัติน้ีมาใชบังคับแกการดําเนินกิจการใดหรือกับหนวยงานใดนอกจาก
ท่ีกําหนดไว 
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ในวรรคหน่ึง  ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกาตามขอเสนอของคณะ
กรรมการ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 มาตรา 5    ในพระราชบัญญัตินี้ 
  “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง”  หมายความวา การ
เตรียมการและการดําเนินการของเจาหนาท่ีเพ่ือจัดใหมีคําส่ังทางปกครอง
หรือกฎและรวมถึงการดําเนินการใด ๆ   ในทางปกครองตามพระราช
บัญญัติน้ี 
  “การพิจารณาทางปกครอง”  หมายความวา  การเตรียม
การและการดําเนินการของเจาหนาท่ีเพ่ือจัดใหมีคําส่ังทางปกครอง 
  “คําส่ังทางปกครอง”  หมายความวา 
  (1)  การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปน
การสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ  เปล่ียนแปลง  โดย
สงวน  ระงับ  หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล
ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราวเชน  การส่ังการ  การอนุญาต  การ
อนุมัติ  การวินิจฉัยอุทธรณ  การรับรอง  การอนุมัติ  การวินิจฉัยอุทธรณ  
การรับรอง   และการรับจดทะเบียนแตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ 
  (2)  การอ่ืนท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
  “กฎ”  หมายความวา  พระราชกฤษฎกีา  กฎกระทรวง  
ประกาศกระทรวง  ขอบัญญัติทองถ่ิน  ระเบียบ  ขอบังคับ  หรือบท
บัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป  โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณี
ใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ 
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“คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท”  หมายความวา   คณะกรรมการท่ีจัดต้ัง
ข้ึนตามกฎหมายท่ีมีการจัดองคกรและวิธีพิจารณาสําหรับการวินิจฉัยช้ี
ขาดสิทธิและหนาท่ีตามกฎหมาย 
  “เจาหนาท่ี”  หมายความวา  บุคคล  คณะบุคคล  หรือ
นิติบุคคล  ซ่ึงใชอํานาจหรือไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองของ
รัฐในการดําเนินการอยางหน่ึงอยางใดตามกฎหมาย  ไมวาจะเปนการจัด
ต้ังข้ึนในระบบราชการ  รัฐวิสาหกิจหรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไมก็ตาม 
  “คูกรณี”  หมายความวา  ผูย่ืนคําขอหรือผูคัดคานคําขอ  
ผูอยูในบังคับหรือจะอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครอง  และผูซึ่งไดเขามา
ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเน่ืองจากสิทธิของผูน้ันจะถูกกระทบ
กระเทือนจากผลของคําส่ังทางปกครอง 
 มาตรา 6 ใหนายกรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชบัญญัตินี ้และ
ใหมีอํานาจออกกฎกระทรวงและประกาศ  เพ่ือปฏิบัติการตามพระราช
บัญญัติน้ี 
 กฎกระทรวงและประกาศน้ัน  เม่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษา
แลว  ใหใชบังคับได 
 
หมวด  1 

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
--------------------- 
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 มาตรา 7  ใหมีคณะกรรมการคณะหน่ึงเรียกวา   “คณะกรรมการ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง”   ประกอบดวยประธานกรรมการคนหน่ึง
ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี   ปลัดกระทรวงมหาดไทย     เลขาธิการคณะรัฐ 
มนตรี  เลขาธิการคณะกรรมการขาราชการพลเรือน  เลขาธิการคณะ
กรรมการกฤษฎกีา  และผูทรงคุณวุฒิอีกไมนอยกวาหาคน  แตไมเกินเกา
คนเปนกรรมการ 
  ใหคณะรัฐมนตรีแตงต้ังประธานกรรมการและกรรมการผู
ทรงคุณวุฒ ิ  โดยแตงต้ังจากผูซ่ึงมีความเช่ียวชาญในทางนิติศาสตร  รัฐ
ประศาสนศาสตร   รัฐศาสตร  สังคมศาสตร  หรือการบริหารราชการแผน
ดิน  แตผูน้ันตองไมเปนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง 
  ใหเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎกีาแตงต้ังขาราชการ
ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎกีาเปนเลขานุการและผูชวยเลขานุการ 
 มาตรา 8 ใหกรรมการซึ่งคณะรัฐมนตรีแตงตั้งมีวาระดํารง
ตําแหนงคราวละสามป    กรรมการซ่ึงพนจากตําแหนงอาจไดรับแตงต้ังอีก
ได 
 ในกรณีท่ีกรรมการพนจากตําแหนงตามวาระแตยังมิไดแตงต้ัง
กรรมการใหม  ใหกรรมการน้ันปฏิบัติหนาท่ีไปพลางกอนจนกวาจะไดแตง
ต้ังกรรมการใหม 
 มาตรา 9 นอกจากพนจากตําแหนงตามวาระตามมาตรา 8  
กรรมการซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงต้ังพนจากตําแหนงเม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติ
ใหออกหรือเม่ือมีเหตุหน่ึงเหตุใดตามมาตรา 76 
 



210 

 มาตรา 10 ใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาทําหนาท่ีเปน 
สํานักงานเลขานุการของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง    
รับผิดชอบงานธุรการ   งานประชุม  การศึกษาหาขอมูลและกิจการตาง  ๆ  
ท่ีเก่ียวกับงานของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 มาตรา 11 คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมีอํานาจ
หนาท่ี  ดังตอไปน้ี 
  (1) สอดสองดูแลและใหคําแนะนําเก่ียวกับการดําเนิน
งานของเจาหนาท่ีในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติน้ี 
  (2) ใหคําปรึกษาแกเจาหนาท่ีเก่ียวกับการปฏิบัติตาม
พระราชบัญญัตินี ้  ตามท่ีบุคคลดังกลาวรองขอ  ทั้งนี้  ตามหลักเกณฑท่ี
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองกําหนด 
  (3) มีหนังสือเรียกใหเจาหนาท่ีหรือบุคคลอ่ืนใดมาช้ีแจง
หรือแสดงความเห็นประกอบการพิจารณาได 
  (4)  เสนอแนะในการตราพระราชกฤษฎกีาและการออก
กฎกระทรวงหรือประกาศตามพระราชบัญญัติน้ี 
  (5) จัดทํารายงานเกี่ยวกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติน้ี
เสนอคณะรัฐมนตรีเปนคร้ังคราวตามความเหมาะสมแตอยางนอยปละ
หน่ึงคร้ัง  เพ่ือพัฒนาและปรับปรุงการปฏิบัติราชการทางปกครองใหเปน
ไปโดยมีความเปนธรรมและมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 
  (6)  เร่ืองอ่ืนตามท่ีคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีมอบ
หมาย 
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หมวด  2 
คําส่ังการปกครอง 
--------------------- 

 
สวนท่ี 1 
เจาหนาท่ี 

--------------------- 
 มาตรา 12  คําส่ังทางปกครองจะตองกระทําโดยเจาหนาท่ีซ่ึงมี
อํานาจหนาท่ีในเร่ืองน้ัน 
 มาตรา 13  เจาหนาท่ีดังตอไปน้ีจะทําการพิจารณาทางปกครอง
ไมได  

(1) เปนคูกรณีเอง 
(2) เปนคูหม้ันหรือคูสมรสของคูกรณี 
(3) เปนญาติของคูกรณี  คือเปนบุพการีหรือผูสืบสันดาน

ไมวาชั้นใด ๆ หรือเปนพี่นองหรือลูกพี่ลูกนองนับไดเพียงภายในสามชั้น
หรือเปนญาติเกี่ยวพันทางแตงงานนับไดเพียงสองชั้น 

(4) เปนหรือเคยเปนผูแทนโดยชอบธรรมหรือผูพิทักษหรือ
ผูแทนหรือตัวแทนของคูกรณี 

(5) เปนเจาหนาท่ีหรือลูกหน้ีหรือเปนนายจางของคูกรณี 
(6) กรณีอ่ืนตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
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 มาตรา 14   เมื่อมีกรณีตามมาตรา  13      หรือคูกรณีคัดคานวา 
เจาหนาท่ีผูใดเปนบุคคลตามมาตรา 13 ใหเจาหนาท่ีผูน้ันหยุดการ
พิจารณาเร่ืองไวกอน  และแจงใหผูบังคับบัญชาเหนือตนข้ึนไปช้ันหน่ึง
ทราบ  เพ่ือท่ีผูบังคับบัญชาดังกลาวจะไดมีคําส่ังตอไป 
 การย่ืนคําคัดคาน  การพิจารณาคําคัดคานและการส่ังใหเจาหนา
ท่ีอ่ืนเขาปฏิบัติหนาท่ีแทนผูท่ีถูกคัดคานใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธี
การท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
 มาตรา 15  เมื่อมีกรณีตามมาตรา 13  หรือคูกรณีคัดคานวา
กรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอํานาจพิจารณาทางปกครองคณะใดมี
ลักษณะดังกลาวใหประธานกรรมการเรียกประชุมคณะกรรมการเพ่ือ
พิจารณาเหตุคัดคานน้ัน  ในการประชุมดังกลาวกรรมการผูถูกคัดคานเม่ือ
ไดช้ีแจงขอเท็จจริงและตอบขอซักถามแลวตองออกจากท่ีประชุม 
 ถาคณะกรรมการท่ีมีอํานาจพิจารณาทางปกครองคณะใดมีผูถูก
คัดคานในระหวางท่ีกรรมการผูถูกคัดคานตองออกจากท่ีประชุม  ใหถือวา
คณะกรรมการคณะน้ันประกอบดวยกรรมการทุกคนท่ีไมถูกคัดคาน 
 ถาท่ีประชุมมีมติใหกรรมการผูถูกคัดคานปฏิบัติหนาท่ีตอไปดวย
คะแนนเสียงไมนอยกวาสองในสามของกรรมการท่ีไมถูกคัดคาน  ก็ให
กรรมการผูน้ันปฏิบัติหนาท่ีตอไปได  มติดังกลาวใหกระทําโดยวิธีลง
คะแนนลับและใหเปนท่ีสุด 
 การย่ืนคําคัดคานและการพิจารณาคําคัดคานใหเปนไปตามหลัก
เกณฑและวิธีการท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
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 มาตรา 16 ในกรณีมีเหตุอ่ืนใดนอกจากท่ีบัญญัติไวในมาตรา 13 
เก่ียวกับเจาหนาท่ีหรือกรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอํานาจพิจารณาทาง
ปกครองซ่ึงมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปน
กลาง  เจาหนาท่ีหรือกรรมการผูน้ันจะทําการพิจารณาทางปกครองในเร่ือง
นั้นไมได 
  ในกรณีตามวรรคหน่ึง  ใหดําเนินการดังน้ี 
  (1)  ถาผูน้ันเห็นเองวาตนมีกรณีดังกลาว  ใหผูน้ันหยุด
การพิจารณาเร่ืองไวกอนและแจงใหผูบังคับบัญชาเหนือตนข้ึนไปช้ันหน่ึง
หรือประธานกรรมการทราบ  แลวแตกรณี 
  (2)  ถามีคูกรณีคัดคานวาผูน้ันมีเหตุดังกลาว  หากผูน้ัน
เห็นวาตนไมมีเหตุตามท่ีคัดคานน้ัน  ผูน้ันจะทําการพิจารณาเร่ืองตอไปก็
ไดแตตองแจงใหผูบังคับบัญชาเหนือตนข้ึนไปช้ันหน่ึงหรือประธาน
กรรมการทราบ  แลวแตกรณี 
  (3) ใหผูบังคับบัญชาของผูน้ันหรือคณะกรรมการท่ีมี
อํานาจพิจารณาทางปกครอง  ซ่ึงผูน้ันเปนกรรมการอยูมีคําส่ังหรือมีมติ
โดยไมชักชาแลวแตกรณีวาผูน้ันมีอํานาจในการพิจารณาทางปกครองใน
เรื่องนั้นหรือไม 
 ใหนําบทบัญญัติมาตรา 14  วรรคสอง  และมาตรา 15  วรรคสอง  
วรรคสาม  และวรรคส่ีมาใชบังคับโดยอนุโลม 
 มาตรา 17  การกระทําใด ๆ ของเจาหนาท่ีหรือกรรมการในคณะ
กรรมการท่ีมีอํานาจพิจารณาทางปกครองท่ีไดกระทําไปกอนหยุดการ 
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พิจารณาตามมาตรา 14  และมาตรา 16  ยอมไมเสียไปเวน

แตเจาหนาที่ผู 
เขาปฏิบัติหนาท่ีแทนผูถูกคัดคานหรือคณะกรรมการท่ีมีอํานาจพิจารณา
ทางปกครองแลวแตกรณีจะเห็นสมควรดําเนินการสวนหน่ึงสวนใดเสียใหม
ก็ได 
 มาตรา 18  บทบัญญัติมาตรา 13  ถึงมาตรา 16  ไมใหนํามาใช
บังคับกับกรณีท่ีมีความจําเปนเรงดวน  หากปลอยใหลาชาไปจะเสียหาย
ตอประโยชนสาธารณะหรือสิทธิของบุคคลจะเสียหายโดยไมมีทางแกไขได  
หรือไมมีเจาหนาท่ีอ่ืนปฏิบัติหนาท่ีแทนผูน้ันได 
 มาตรา 19  ถาปรากฎภายหลังวาเจาหนาท่ีหรือกรรมการในคณะ
กรรมการท่ีมีอํานาจพิจารณาทางปกครองใดขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะ
ตองหามหรือการแตงต้ังไมชอบดวยกฎหมายอันเปนเหตุใหผูน้ันตองพน
จากตําแหนงการพนจากตําแหนงเชนวาน้ีไมกระทบกระเทือนถึงการใดท่ีผู
น้ันไดปฏิบัติไปตามอํานาจหนาท่ี 
 มาตรา 20  ผูบังคับบัญชาเหนือตนข้ึนไปช้ันหน่ึงตามมาตรา 14  
และมาตรา 16  ใหหมายความรวมถึง  ผูซ่ึงกฎหมายกําหนดใหมีอํานาจ
กํากับหรือควบคุมดูแลสําหรับกรณีของเจาหนาท่ีท่ีไมมีผูบังคับบัญชาโดย
ตรง  และนายกรัฐมนตรีสําหรับกรณีท่ีเจาหนาท่ีผูน้ันเปนรัฐมนตรี 
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สวนท่ี 2 
คูกรณี 

--------------------- 
 มาตรา 21  บุคคลธรรมดา  คณะบุคคลหรือนิติบุคคล  อาจเปนคู
กรณีในการพิจารณาทางปกครองไดตามขอบเขตท่ีสิทธิของตนถูกกระทบ
กระเทือนหรืออาจถูกกระทบกระเทือนโดยมิอาจหลีกเล่ียงได 
 มาตรา 22 ผูมีความสามารถกระทําการในกระบวนการพิจารณา
ปกครองได  จะตองเปน 
  (1)  ผูซึ่งบรรลุนิติภาวะ 
  (2)  ผูซึ่งมีบทกฎหมายเฉพาะกําหนดใหมีความสามารถ
กระทําการในเร่ืองท่ีกําหนดได  แมผูนั้นจะยังไมบรรลุนิติภาวะหรือความ
สามารถถูกจํากัดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
  (3)  นิติบุคคลหรือคณะบุคคลตามมาตรา 21  โดยผูแทน
หรือตัวแทน  แลวแตกรณี 
  (4) ผูซ่ึงมีประกาศของนายกรัฐมนตรีหรือผูซ่ึงนายกรัฐ
มนตรีมอบหมายในราชกิจจานุเบกษากําหนดใหมีความสามารถกระทํา
การในเร่ืองท่ีกําหนดได  แมผูนั้นจะยังไมบรรลุนิติภาวะหรือความสามารถ
ถูกจํากัดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
 มาตรา 23  ในการพิจารณาทางปกครองท่ีคูกรณีตองมาปรากฎ
ตัวตอหนาเจาหนาท่ี  คูกรณีมีสิทธินําทนายความหรือท่ีปรึกษาของตนเขา
มาในการพิจารณาทางปกครองได 
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 การใดท่ีทนายความหรือท่ีปรึกษาไดทําลงตอหนาคูกรณีใหถือวา 
เปนการกระทําของคูกรณี  เวนแตคูกรณีจะไดคัดคานเสียแตในขณะน้ัน 
 มาตรา 24  คูกรณีอาจมีหนังสือแตงต้ังใหบุคคลหน่ึงบุคคลใดซ่ึง
บรรลุนิติภาวะกระทําการอยางหน่ึงอยางใดตามท่ีกําหนดแทนตนใน
กระบวนการพิจารณาทางปกครองใด ๆ ได  ในการน้ีเจาหนาท่ีจะดําเนิน
กระบวนพิจารณาทางปกครองกับตัวคูกรณีไดเฉพาะเม่ือเปนเร่ืองท่ีผูน้ันมี
หนาท่ีโดยตรงท่ีจะตองทําการน้ันดวยตนเองและตองแจงใหผูไดรับการ
แตงต้ังใหกระทําการแทนทราบดวย 
 หากปรากฎวาผูไดรับการแตงต้ังใหกระทําการแทนผูใดไมทราบ
ขอเท็จจริงในเรื่องนั้นเพียงพอหรือมีเหตุไมควรไววางใจในความสามารถ
ของบุคคลดังกลาวใหเจาหนาท่ีแจงใหคูกรณีทราบโดยไมชักชา 
 การแตงต้ังใหกระทําการแทนไมถือวาส้ินสุดลงเพราะความตาย
ของคูกรณีหรือการท่ีความสามารถหรือความเปนผูแทนของคูกรณีเปล่ียน
แปลงไป  เวนแตผูสืบสิทธิตามกฎหมายของคูกรณีหรือคูกรณีจะถอนการ
แตงต้ังดังกลาว 
 มาตรา 25  ในกรณีท่ีมีการย่ืนคําขอโดยมีผูลงช่ือรวมกันเกินหา
สิบคนหรือมีคูกรณีเกินหาสิบคนย่ืนคําขอท่ีมีขอความอยางเดียวกันหรือ
ทํานองเดียวกัน  ถาในคําขอมีการระบุใหบุคคลใดเปนตัวแทนของบุคคล
ดังกลาวหรือมีขอความเปนปริยายใหเขาใจไดเชนน้ัน  ใหถือวาผูท่ีถูกระบุ
ช่ือดังกลาวเปนตัวแทนรวมของคูกรณีเหลาน้ัน 
 ในกรณีท่ีมีคูกรณีเกินหาสิบคนย่ืนคําขอใหมีคําส่ังทางปกครองใน
เร่ืองเดียวกัน  โดยไมมีการกําหนดใหบุคคลใดเปนตัวแทนรวมของตนตาม 
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วรรคหน่ึง    ใหเจาหนาท่ีในเร่ืองน้ันแตงต้ังบุคคลท่ีคูกรณีฝายขางมากเห็น 
ชอบเปนตัวแทนรวมของบุคคลดังกลาว  ในกรณีน้ีใหนํามาตรา 24  วรรค
สอง  และวรรคสาม  มาใชบังคับโดยอนุโลม 
 ตัวแทนรวมตามวรรคหน่ึงหรือวรรคสองตองเปนบุคคลธรรมดา 
 คูกรณีจะบอกเลิกการใหตัวแทนรวมดําเนินการแทนตนเม่ือใดก็ได
แตตองมีหนังสือแจงใหเจาหนาท่ีทราบและดําเนินการใด ๆ  ในกระบวน
การพิจารณาทางปกครองตอไปดวยตนเอง 
 ตัวแทนรวมจะบอกเลิกการเปนตัวแทนเม่ือใดก็ได  แตตองมี
หนังสือแจงใหเจาหนาท่ีทราบกับตองแจงใหคูกรณีทุกรายทราบดวย 

 
สวนท่ี  3 
การพิจารณา 

--------------------- 
 มาตรา 26  เอกสารท่ีย่ืนตอเจาหนาท่ีใหจัดทําเปนภาษาไทย  ถา
เปนเอกสารท่ีทําข้ึนเปนภาษาตางประเทศ  ใหคูกรณีจัดทําคําแปลเปน
ภาษาไทยท่ีมีการรับรองความถูกตองมาใหภายในระยะเวลาท่ีเจาหนาท่ี
กําหนด  ในกรณีน้ีใหถือวาเอกสารดังกลาวไดย่ืนตอเจาหนาท่ีในวันท่ีเจา
หนาท่ีไดรับคําแปลน้ัน  เวนแตเจาหนาท่ีจะยอมรับเอกสารท่ีทําข้ึนเปน
ภาษาตางประเทศ  และในกรณีน้ีใหถือวาวันท่ีไดย่ืนเอกสารฉบับท่ีทําข้ึน
เปนภาษาตางประเทศเปนวันท่ีเจาหนาท่ีไดรับเอกสารดังกลาว 
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 การรับรองความถูกตองของคําแปลเปนภาษาไทยหรือการยอม 
รับเอกสารท่ีทําข้ึนเปนภาษาตางประเทศ  ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธี
การท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
 มาตรา 27   ใหเจาหนาท่ีแจงสิทธิและหนาท่ีในกระบวนการพิจารณาทาง
ปกครองใหคูกรณีทราบตามความจําเปนแกกรณี 
 ถาคําขอหรือคําแถลงมีขอบกพรองหรือมีขอความท่ีอานไมเขาใจ
หรือผิดหลงอันเห็นไดชัดวาเกิดจากความไมรูหรือความเลินเลอของคูกรณี  
ใหเจาหนาท่ีแนะนําใหคูกรณีแกไขเพ่ิมเติมใหถูกตอง 
 มาตรา 28 ในการพิจารณาทางปกครองเจาหนาท่ีอาจตรวจสอบ
ขอเท็จจริงไดตามความเหมาะสมในเรื่องนั้น ๆ โดยไมตองผูกพันอยูกับคํา
ขอหรือพยานหลักฐานของคูกรณี 
 มาตรา 29  เจาหนาท่ีตองพิจารณาพยานหลักฐานท่ีตนเห็นวาจํา
เปนแกการพิสูจนขอเท็จจริงในการนี ้ ใหรวมถึงการดําเนินการดังตอไปน้ี 
  (1)  แสวงหาพยานหลักฐานทุกอยางท่ีเก่ียวของ 
  (2)  รับฟงพยานหลักฐาน  คําช้ีแจง  หรือความเห็นของคู
กรณีหรือของพยานบุคคลหรือพยานผูเช่ียวชาญท่ีคูกรณีกลาวอาง  เวนแต
เจาหนาที่เห็นวาเปนการกลาวอางที่ไมจําเปนฟุมเฟอยหรือเพื่อประวิงเวลา 
  (3)  ขอขอเท็จจริงหรือความเห็นจากคูกรณี  พยานบุคคล  
หรือพยานผูเช่ียวชาญ 
  (4)  ขอใหผูครอบครองเอกสารสงเอกสารท่ีเก่ียวของ 

(5) ออกไปตรวจสถานท่ี 
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 คูกรณีตองใหความรวมมือกับเจาหนาท่ีในการพิสูจนขอเท็จจริง   
และมีหนาท่ีแจงพยานหลักฐานท่ีตนทราบแกเจาหนาท่ี 
 พยานหรือพยานผูเช่ียวชาญท่ีเจาหนาท่ีเรียกมาใหถอยคําหรือทํา
ความเห็นมีสิทธิไดรับคาปวยการตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดใน
กฎกระทรวง 
 มาตรา 30  ในกรณีท่ีคําส่ังทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู
กรณ ี  เจาหนาท่ีตองใหคูกรณีมีโอกาสท่ีจะไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียง
พอและมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตน 
 ความในวรรคหน่ึงมิใหนํามาใชบังคับในกรณีดังตอไปน้ี  เวนแต
เจาหนาท่ีจะเห็นสมควรปฏิบัติเปนอยางย่ิง 
  (1)  เม่ือมีความจําเปนรีบดวนหากปลอยใหเน่ินชาไปจะ
กอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงแกผูหน่ึงผูใดหรือจะกระทบตอ
ประโยชนสาธารณะ 
  (2) เม่ือจะมีผลทําใหระยะเวลาท่ีกฎหมายหรือกฎกําหนดไวใน
การทําคําส่ังทางปกครองตองลาชาออกไป 
  (3)  เม่ือเปนขอเท็จจริงท่ีคูกรณีน้ันเองไดใหไวในคําขอ  
คําใหการหรือคําแถลง 
  (4)  เมือ่โดยสภาพเห็นไดชัดในตัววาการใหโอกาสดังกลาวไม
อาจกระทําได 
  (5)  เม่ือเปนมาตรการบังคับทางปกครอง 
  (6)  กรณีอ่ืนตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
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 หามมิใหเจาหนาท่ีใหโอกาสตามวรรคหน่ึงถาจะกอใหเกิดผลเสีย 
หายอยางรายแรงตอประโยชนสาธารณะ 
 มาตรา 31  คูกรณีมีสิทธิขอตรวจดูเอกสารท่ีจําเปนตองรูเพ่ือการ
โตแยงหรือช้ีแจงหรือปองกันสิทธิของตนได แตถายังไมไดทําคําส่ังทางปก
ครองในเร่ืองน้ัน  คูกรณีไมมีสิทธิขอตรวจดูเอกสารอันเปนตนรางคํา
วินิจฉัย 
 การตรวจดูเอกสาร  คาใชจายในการตรวจดูเอกสาร  หรือการจัด
ทําสําเนาเอกสารใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดในกฎ
กระทรวง 
 มาตรา 32 เจาหนาท่ีอาจไมอนุญาตใหตรวจดูเอกสารหรือพยาน
หลักฐานได  ถาเปนกรณีท่ีตองรักษาไวเปนความลับ 
 มาตรา 33 เพ่ือประโยชนในการอํานวยความสะดวกแกประชาชน  
ความประหยัดและความมีประสิทธิภาพในการดําเนินงานของรัฐ  ใหคณะ
รัฐมนตรีวางระเบียบกําหนดหลักเกณฑและวิธีการเพ่ือใหเจาหนาท่ี
กําหนดเวลาสําหรับการพิจารณาทางปกครองข้ึนไวตามความเหมาะสม
แกกรณี  ท้ังน้ีเทาท่ีไมขัดหรือแยงกับกฎหมายหรือกฎในเร่ืองน้ัน 
 ในกรณีท่ีการดําเนินงานในเร่ืองใดจะตองผานการพิจารณาของ
เจาหนาท่ีมากกวาหน่ึงรายเจาหนาท่ีท่ีเก่ียวของมีหนาท่ีตองประสานงาน
กันในการกําหนดเวลาเพ่ือการดําเนินงานในเร่ืองน้ัน 
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สวนท่ี  4 
รูปแบบและผลของคําส่ังทางปกครอง 

---------------------- 
 มาตรา 34  คําส่ังทางปกครองอาจทําเปนหนังสือหรือวาจาหรือ
โดยการส่ือความหายในรูปแบบอ่ืนก็ได  แตตองมีขอความหรือความหมาย
ที่ชัดเจนเพียงพอที่จะเขาใจได 
 มาตรา 35  ในกรณีท่ีคําส่ังทางปกครองเปนคําส่ังดวยวาจา  ถาผู
รับคําส่ังน้ันรองขอและการรองขอไดกระทําโดยมีเหตุอันสมควรภายในเจ็ด
วันนับแตวันท่ีมีคําส่ังดังกลาว  เจาหนาท่ีผูออกคําส่ังตองยืนยันคําส่ังน้ัน
เปนหนังสือ 
 มาตรา 36 คําส่ังทางปกครองท่ีทําเปนหนังสืออยางนอยตองระบุ  
วัน  เดือนและปท่ีทําคําส่ังช่ือและตําแหนงของเจาหนาท่ีผูทําคําส่ังพรอม
ท้ังมีลายมือช่ือของเจาหนาท่ีผูทําคําส่ังน้ัน 
 มาตรา 37  คําส่ังทางปกครองท่ีทําเปนหนังสือและการยืนยันคํา
ส่ังทางปกครองเปนหนังสือตองจัดใหมีเหตุผลไวดวย  และเหตุผลน้ันอยาง
นอยตองประกอบดวย 
  (1)  ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ 
  (2)  ขอกฎหมายท่ีอางอิง 
  (3)  ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ 
 นายกรัฐมนตรีหรือผูซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมายอาจประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษากําหนดใหคําส่ังทางปกครองกรณีหน่ึงกรณีใดตองระบุ
เหตุผลไวในคําส่ังน้ันเองหรือในเอกสารแนบทายคําส่ังน้ันก็ได 
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 บทบัญญัติตามวรรคหนึ่งไมใชบังคับกับกรณีดังตอไปนี้ 
  (1) เปนกรณีที่มีผลตรงตามคําขอและไมกระทบสิทธิและ
หนาท่ีของบุคคลอ่ืน 
  (2)  เหตุผลน้ันเปนท่ีรูกันอยูแลวโดยไมจําตองระบุอีก 
  (3)  เปนกรณีท่ีตองรักษาไวเปนความลับตามมาตรา 32 
  (4) เปนการออกคําสั่งทางปกครองดวยวาจาหรือเปน
กรณีเรงดวนแตตองใหเหตุผลเปนลายลักษณอักษรในเวลาอันควรหากผู
อยูในบังคับของคําส่ังน้ันรองขอ 
 มาตรา 38  บทบัญญัติตามมาตรา 36  และมาตรา 37  วรรค
หน่ึง  มิใหใชบังคับกับคําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดในกฎกระทรวง  ทั้งนี้  
ตามหลักเกณฑ  วิธีการ  และเงื่อนไขที่กําหนดในกฎกระทรวง 
 มาตรา 39 การออกคําสั่งทางปกครองเจาหนาท่ีอาจกําหนดเงื่อนไข
ใด ๆ  ไดเทาท่ีจําเปนเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมาย   เวนแต
กฎหมายจะกําหนดขอจํากัดดุลพินิจเปนอยางอ่ืน 
 การกําหนดเง่ือนไขตามวรรคหน่ึง  ใหหมายความรวมถึงการ
กําหนดเง่ือนไขในกรณีดังตอไปน้ีตามความเหมาะสมแกกรณีดวย 
  (1)  การกําหนดใหสิทธิหรือภาระหนาที่เริ่มมีผลหรือส้ินผล  ณ  
เวลาใดเวลาหน่ึง 
  (2) การกําหนดใหการเร่ิมมีผลหรือส้ินผลของสิทธิหรือ
ภาระหนาท่ีตองข้ึนอยูกับเหตุการณในอนาคตท่ีไมแนนอน 
  (3)  ขอสงวนสิทธิท่ีจะยกเลิกคําส่ังทางปกครอง 
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  (4) การกําหนดใหผูไดรับประโยชนตองกระทําหรืองดเวน 
กระทําหรือตองมีภาระหนาท่ีหรือยอมรับภาระหนาท่ีหรือความรับผิดชอบ
บางประการ  หรือการกําหนดขอความในการจัดใหมีเปล่ียนแปลง  หรือ
เพ่ิมขอกําหนดดังกลาว 
 มาตรา 40 คําส่ังทางปกครองท่ีอาจอุทธรณหรือโตแยงตอไปน้ีได
ใหระบุกรณีท่ีอาจอุทธรณหรือโตแยง  การย่ืนคําอุทธรณหรือคําโตแยง  
และระยะเวลาสําหรับการอุทธรณหรือการโตแยงดังกลาวไวดวย 
 ในกรณีท่ีมีการฝาฝนบทบัญญัติตามวรรคหน่ึงใหระยะเวลา
สําหรับการอุทธรณหรือการโตแยงเร่ิมนับใหมต้ังแตวันท่ีไดรับแจงหลัก
เกณฑตามวรรคหนึ่งแตถาไมมีการแจงใหมและระยะเวลาดังกลาวมีระยะ
เวลาส้ันกวาหน่ึงป  ใหขยายเปนหน่ึงปนับแตวันท่ีไดรับคําส่ังทางปกครอง 
 มาตรา  41 คําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยการฝาฝนหรือไมปฏิบัติ
ตามหลักเกณฑดังตอไปน้ีไมเปนเหตุใหคําส่ังทางปกครองน้ันไมสมบูรณ 
  (1)  การออกคําส่ังทางปกครองโดยยังไมมีผูย่ืนคําขอใน
กรณีท่ีเจาหนาท่ีจะดําเนินการเองไมไดนอกจากจะมีผูย่ืนคําขอ  ถาตอมา
ในภายหลังไดมีการย่ืนคําขอเชนน้ันแลว 
  (2)  คําส่ังทางปกครองท่ีตองจัดใหมีเหตุผลตามมาตรา 
37  วรรคหน่ึง  ถาไดมีการจัดใหมีเหตุผลดังกลาวในภายหลัง 
  (3)  การรับฟงคูกรณีท่ีจําเปนตองกระทําไดดําเนินการมา
โดยไมสมบูรณ  ถาไดมีการรับฟงใหสมบูรณในภายหลัง 
  (4)  คําส่ังทางปกครองท่ีตองใหเจาหนาท่ีอ่ืนใหความเห็น
ชอบกอน  ถาเจาหนาท่ีน้ันไดใหความเห็นชอบในภายหลัง 
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 เม่ือมีการดําเนินการตามวรรคหน่ึง   (1)   (2)  (3)  หรือ  (4)  แลว   
และเจาหนาท่ีผูมีคําส่ังทางปกครองประสงคใหผลเปนไปตามคําส่ังเดิมให
เจาหนาท่ีผูน้ันบันทึกขอเท็จจริงและความประสงคของตนไวในหรือแนบไว
กับคําส่ังเดิมและตองมีหนังสือแจงความประสงคของตนใหคูกรณีทราบ
ดวย 
 กรณีตาม (2)  (3)  และ  (4)  จะตองกระทํากอนส้ินสุดกระบวน
การพิจารณาอุทธรณตามสวนท่ี 5  ของหมวดน้ี  หรือตามกฎหมายเฉพาะ
วาดวยการน้ัน  หรือถาเปนกรณีท่ีไมตองมีการอุทธรณดังกลาวก็ตองกอน
มีการนําคําส่ังทางปกครองไปสูการพิจารณาของผูมีอํานาจพิจารณา
วินิจฉัยความถูกตองของคําส่ังทางปกครองน้ัน 
 มาตรา 42  คําส่ังทางปกครองใหมีผลใชอันตอบุคคลต้ังแตขณะ
ท่ีผูน้ันไดรับแจงเปนตนไป 
 คําส่ังทางปกครองยอมมีผลตราบเทาท่ียังไมมีการเพิกถอนหรือ
ส้ินผลลงโดยเง่ือนเวลาหรือโดยเหตุอ่ืน 
 เม่ือคําส่ังทางปกครองส้ินผลลง  ใหเจาหนาท่ีมีอํานาจเรียกผูซ่ึง
ครอบครองเอกสารหรือวัตถุอ่ืนใดท่ีไดจัดทําข้ึนเน่ืองในการมีคําส่ังทางปก
ครองดังกลาวซ่ึงมีขอความหรือเคร่ืองหมายแสดงถึงการมีอยูของคําส่ัง
ทางปกครองนั้น  ใหสงคืนส่ิงน้ันหรือใหนําส่ิงของดังกลาวอันเปน
กรรมสิทธ์ิของผูน้ันมาใหเจาหนาท่ีจัดทําเคร่ืองหมายแสดงการส้ินผลของ
คําส่ังทางปกครองดังกลาวได 
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 มาตรา 43    คําสั่งทางปกครองที่มีขอผิดพลาดเล็กนอยหรือผิด 
หลงเล็กนอยน้ัน  เจาหนาที่อาจแกไขเพิ่มเติมไดเสมอ 
 ในการแกไขเพ่ิมเติมคําส่ังทางปกครองตามวรรคหน่ึงใหแจงใหผูท่ี
เก่ียวของทราบตามควรแกกรณีในการน้ีเจาหนาท่ีอาจเรียกใหผูท่ีเก่ียวของ
จัดสงคําส่ังทางปกครอง  เอกสารหรือวัตถุอ่ืนใดท่ีไดจัดทําข้ึนเน่ืองในการ
มีคําสั่งทางปกครองดังกลาวมาเพื่อการแกไขเพิ่มเติมได 
 
สวนท่ี 5 

การอุทธรณคําส่ังทางปกครอง 
--------------------- 

 มาตรา 44  ภายใตบังคับมาตรา  48 ในกรณีท่ีคําส่ังทางปกครอง
ใดไมไดออกโดยรัฐมนตรีและไมมีกฎหมายกําหนดข้ันตอนอุทธรณภายใน
ฝายปกครองไวเปนการเฉพาะ  ใหคูกรณีอุทธรณคําส่ังทางปกครองน้ันโดย
ย่ืนตอเจาหนาท่ีผูทําคําส่ังทางปกครองภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีตนได
รับแจงคําส่ังดังกลาว 
 คําอุทธรณตองทําเปนหนังสือโดยระบุขอโตแยงและขอเท็จจริง
หรือขอกฎหมายท่ีอางอิงประกอบดวย 
 การอุทธรณไมเปนเหตุใหทุเลาการบังคับตามคําส่ังทางปกครอง  
เวนแตจะมีการส่ังใหทุเลาการบังคับตามมาตรา 56  วรรคหน่ึง 
 มาตรา 45  ใหเจาหนาท่ีตามมาตรา 44  วรรคหน่ึง  พิจารณาคํา
อุทธรณและแจงผูอุทธรณโดยไมชักชา       แตตองไมเกินสามสิบวันนับแต 
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วันท่ีไดรับอุทธรณ    ในกรณีท่ีเห็นดวยกับคําอุทธรณไมวาท้ังหมดหรือบาง 
สวนก็ใหดําเนินการเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครองตามความเห็นของตน
ภายในกําหนดเวลาดังกลาวดวย 
 ถาเจาหนาท่ีตามมาตรา 44  วรรคหน่ึง  ไมเห็นดวยกับคําอุทธรณ
ไมวาทั้งหมดหรือบางสวนก็ใหเรงรายงานความเห็นพรอมเหตุผลไปยังผูมี
อํานาจพิจารณาคําอุทธรณภายในกําหนดเวลาตามวรรคหน่ึงใหผูมี
อํานาจพิจารณาคําอุทธรณพิจารณาใหแลวเสร็จภายในสามสิบวันนับแต
วันท่ีตนไดรับรายงานถามีเหตุจําเปนไมอาจพิจารณาใหแลวเสร็จภายใน
ระยะเวลาดังกลาว  ใหผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณมีหนังสือแจงใหผู
อุทธรณทราบกอนครบกําหนดเวลาดังกลาว  ในการน้ี  ใหขยายระยะเวลา
พิจารณาอุทธรณออกไปไดไมเกินสามสิบวันนับแตวันท่ีครบกําหนดเวลา
ดังกลาว 
 เจาหนาท่ีผูใดจะเปนผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณตามวรรคสองให
เปนไปตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
 บทบัญญัติมาตราน้ีไมใชกับกรณีท่ีมีกฎหมายเฉพาะกําหนดไว
เปนอยางอ่ืน 
 มาตรา 46 ในการพิจารณาอุทธรณใหเจาหนาท่ีพิจารณาทบทวน
คําส่ังทางปกครองไดไมวาจะเปนปญหาขอเท็จจริง  ขอกฎหมาย  หรือ
ความเหมาะสมของการทําคําสั่งทางปกครอง  และอาจมีคําส่ังเบิกถอนคํา
ส่ังทางปกครองเดิมหรือเปล่ียนแปลงคําส่ังน้ันไปในทางใด  ทั้งนี้  ไมวาจะ
เปนการเพิ่มภาระหรือลดภาระ     หรือใชดุลพินิจแทนในเร่ืองความเหมาะ 
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สมของการทําคําส่ังทางปกครอง  หรือมีขอกําหนดเปนเง่ือนไขอยางไรก็ได   
 มาตรา 47  การใดท่ีกฎหมายกําหนดใหอุทธรณตอเจาหนาท่ีซ่ึง
เปนคณะกรรมการ  ขอบเขตการพิจารณาอุทธรณใหเปนไปตามกฎหมาย
วาดวยการน้ัน  สําหรับกระบวนการพิจารณาใหปฏบัิติตามบทบัญญัติ  
หมวดสองน้ี  เทาท่ีไมขัดหรือแยงกับกฎหมายดังกลาว 
 มาตรา 48  คําส่ังทางปกครองของบรรดาคณะกรรมการตาง ๆ  
ไมวาจะจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายหรือไม  ใหคูกรณีมีสิทธิโตแยงตอคณะ
กรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎกีาได
ทั้งในปญหาขอเท็จจริงและขอกฎหมายภายใน 90 วัน  นับแตวันท่ีไดรับ
แจงคําสั่งนั้น  แตถาคณะกรรมการดังกลาวเปนคณะกรรมการวินิจฉัยขอ
พิพาท  สิทธิการอุทธรณและกําหนดการอุทธรณใหเปนไปตามท่ีบัญญัติ
ในกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎกีา 
 
สวนท่ี 6 

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

 มาตรา 49  เจาหนาท่ีหรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีอาจเพิก
ถอนคําส่ังทางปกครองไดตามหลักเกณฑในมาตรา 51  มาตรา 52  และ
มาตรา 53  ไมวาจะพนข้ันตอนการกําหนดใหอุทธรณหรือใหโตแยงตาม
กฎหมายน้ีหรือกฎหมายอ่ืนมาแลวหรือไม 
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 การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีมีลักษณะเปนการใหประโยชน 
ตองกระทําภายใน  90  วัน  นับแตไดรูถึงเหตุท่ีจะใหเพิกถอนคําส่ังทางปก
ครองน้ันเวนแตคําส่ังทางปกครองจะไดทําข้ึนเพราะการแสดงขอความอัน
เปนเท็จหรือปกปดขอความจริงซ่ึงควรบอกใหแจงการขมขูหรือการชักจูงใจ  
โดยการใหทรัพยสินหรือประโยชนอ่ืนใดท่ีมิชอบดวยกฎหมาย 
 มาตรา 50  คําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายอาจถูกเพิก
ถอนท้ังหมดหรือบางสวนโดยจะใหมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผล
ในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามท่ีกําหนดได  แตถาคําส่ังน้ันเปนคํา
ส่ังซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับการเพิกถอนตองเปนไปตามบทบัญญัติ
มาตรา 51  และมาตรา 52   
 มาตรา 51 การเพิกถอนคาํส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซึ่ง
เปนการใหเงิน  หรือใหทรัพยสินหรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกได  ให
คํานึงถึงความเช่ือสุจริตของผูรับประโยชนในความคงอยูของคําส่ังทางปก
ครองน้ันกับประโยชนสาธารณะประกอบกัน 
 ความเช่ือโดยสุจริตตามวรรคหน่ึงจะไดรับความคุมครองตอเม่ือผู
ไดรับคําส่ังทางปกครองไดใชประโยชนอันเกิดคําส่ังทางปกครองถือได
ดําเนินการเก่ียวกับทรัพยสินไปแลวโดยไมอาจแกไขเปล่ียนแปลงไดหรือ
การเปล่ียนแปลงจะทําใหผูน้ันเสียหายเกินควรแกกรณี 
 ในกรณีดังตอไปน้ี  ผูรับคําส่ังทางปกครองจะอางความเช่ือโดย
สุจริตไมได 
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  (1) ผูน้ันไดแสดงขอความอันเปนเท็จหรือปกปดขอความ 
จริงซ่ึงควรบอกใหแจงหรือขมขู  หรือชักจูงใจโดยการใหทรัพยสินหรือให
ประโยชนอ่ืนใดท่ีมิชอบดวยกฎหมาย 
  (2) ผูน้ันไดใหขอความซ่ึงไมถูกตองหรือไมครบถวนใน
สาระสําคัญ 
  (3)  ผูน้ันไดรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทาง
ปกครองในขณะไดรับคําส่ังทางปกครองหรือการไมรูน้ันเปนไปโดยความ
ประมาทเลินเลออยางรายแรง 
 ในกรณีท่ีเพิกถอนโดยใหมีผลยอนหลัง  การคืนเงิน  ทรัพยสินหรือ
ประโยชนท่ีผูรับคําส่ังทางปกครองไดไป  ใหนําบทบัญญัติวาดวยลาภมิ
ควรไดในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใชบังคับโดยอนุโลม  โดย
ถาเม่ือใดผูรับคําส่ังทางปกครองไดรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคํา
ส่ังทางปกครอง  หรือควรไดรูเชนน้ันหากผูน้ันมิไดประมาทเลินเลออยาง
รายแรงใหถือวาผูน้ันตกอยูในฐานะไมสุจริตต้ังแตเวลาน้ันเปนตนไป  และ
ในกรณีตามวรรคสามผูน้ันตองรับผิดในการคืนเงิน  ทรัพยสินหรือ
ประโยชนท่ีไดรับไปเต็มจํานวน 
 มาตรา 52  คําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายและไมอยู
ในบังคับของมาตรา 51  อาจถูกเพิกถอนท้ังหมดหรือบางสวนได  แตไดผู
รับผลกระทบจากการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองดังกลาวมีสิทธิไดรับคา
ทดแทนความเสียหายเน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูของคํา
ส่ังทางปกครองไดและใหนําความในมาตรา  51   วรรคหน่ึง   วรรคสอง   
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และวรรคสาม   มาใชบังคับโดยอนุโลม    แตตองรองขอคาทดแทนภายใน 
180 วัน  นับแตไดรับแจงใหทราบถึงการเพิกถอนน้ัน 
 คาทดแทนความเสียหายตามมาตราน้ีจะตองไมสูงกวาประโยชน
ท่ีผูน้ันอาจไดรับหากคําส่ังทางปกครองดังกลาวไมถูกเพิกถอน 
 มาตรา 53  คําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงไมเปนการ
ใหประโยชนแกผูรับคําส่ังทางปกครองอาจถูกเพิกถอนท้ังหมดหรือบาง
สวนโดยใหมีผลต้ังแตขณะท่ีเพิกถอนหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใด
ขณะหน่ึงตามท่ีกําหนดได  เวนแตเปนกรณีท่ีคงตองทําคําส่ังทางปกครอง
ท่ีมีเน้ือหาทํานองเดียวกันน้ันอีก  หรือเปนกรณีท่ีการเพิกถอนไมอาจ
กระทําไดเพราะเหตุอ่ืน  ทั้งนี้  ใหคํานึงถึงประโยชนของบุคคลภายนอก
ประกอบดวย 
 คําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแก
ผูรับคําส่ังทางปกครองอาจถูกเพิกถอนท้ังหมดหรือบางสวนโดยใหมีผลต้ัง
แตขณะท่ีเพิกถอน  หรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามท่ี
กําหนดไดเฉพาะเม่ือมีกรณีดังตอไปน้ี 
  (1)  มีกฎหมายกําหนดใหเพิกถอนไดหรือมีขอสงวนสิทธิ
ใหเพิกถอนไดในคําส่ังทางปกครองน่ันเอง 
  (2) คําส่ังทางปกครองน้ันมีขอกําหนดใหผูรับประโยชน
ตองปฏิบัติ  แตไมมีการปฏิบัติภายในเวลาท่ีกําหนด 
  (3)  ขอเท็จจริงและพฤติการณเปลี่ยนแปลงไป  ซึ่งหากมี
ขอเท็จจรงิและพฤตกิารณเชนน้ีในขณะทําคาํส่ังทางปกครองแลว   เจาหนาท่ีคง 
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จะไมทําคําสั่งทางปกครองนั้น      และหากไมเพิกถอนจะกอใหเกิดความ
เสียหายตอประโยชนสาธารณะได 
  (4)  บทกฎหมายเปลี่ยนแปลงไป  ซึ่งหากมีบทกฎหมาย
เชนนี้ในขณะทําคําสั่งทางปกครองแลวเจาหนาที่คงจะไมทําคําสั่งทางปก
ครองน้ัน  แตการเพิกถอนในกรณีน้ีใหกระทําไดเทาผูท่ีรับประโยชนยังไม
ไดใชประโยชน  หรือยังไมไดรับประโยชนตามคําส่ังทางปกครองดังกลาว  
และหากยังไมเพิกถอนจะกอใหเกิดความเสียหายตอประโยชนสาธารณะ
ได 
  (5) อาจเกิดความเสียหายอยางรายแรงตอประโยชน
สาธารณะหรือตอประชาชน  อันจําเปนตองปองกันหรือขจัดเหตุดังกลาว 
 ในกรณีท่ีมีเพิกถอนคําส่ังทางปกครองเพราะเหตุตามวรรคสอง  
(3)   (4) และ (5)  ผูไดรับประโยชนมีสิทธิไดรับคาทดแทนความเสียหาย
อันเกิดจากความเช่ืออันสุจริตในความคงอยูของคําส่ังทางปกครองได  
และใหนํามาตรา  52  มาใชบังคับโดยอนุโลม 
 คําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหเงินหรือให
ทรัพยสินหรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกได  อาจถูกเพิกถอนท้ังหมดหรือ
บางสวนโดยใหมีผลยอนหลังหรือไมมีผลยอนหลังหรือมีผลในอนาคตไป
ถึงขณะใดขณะหน่ึงตามท่ีกําหนดไดในกรณีดังตอไปน้ี 
  (1)  มิไดปฏิบัติหรือปฏิบัติลาชาในอันท่ีจะดําเนินการให
เปนไปตามวัตถุประสงคของคําส่ังทางปกครอง 
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(2)  ผูไดรับประโยชนมิไดปฏิบัติหรือปฏิบัติลาชาในอันท่ีจะดําเนิน

การใหเปนไปตามเง่ือนไขของคําส่ังทางปกครอง 
 ทั้งนี้    ใหนําความมาตรา 51  มาใชบังคับโดยอนุโลม 
สวนท่ี 7 

การขอใหพิจารณาใหม 
--------------------- 

 มาตรา 54  เม่ือคูกรณีมีคําขอ    เจาหนาท่ีอาจเพิกถอนหรือแกไข
เพ่ิมเติมคําส่ังทางปกครองท่ีพนกําหนดอุทธรณตามสวนท่ี 5  ไดในกรณีดัง
ตอไปน้ี 
  (1)  มีพยานหลักฐานใหม   อันอาจทําใหขอเท็จจริงท่ีฟง
เปนยุติแลวน้ันเปล่ียนแปลงไปในสาระสําคัญ 
  (2) คูกรณีท่ีแทจริงมิไดเขามาในกระบวนการพิจารณา
ทางปกครองหรือไดเขามาในกระบวนการพิจารณาคร้ังกอนแลวแตถูกตัด
โอกาสโดยไมเปนธรรมในการมีสวนรวมในกระบวนการพิจารณาทางการ
ปกครอง 
  (3) เจาหนาท่ีไมมีอํานาจท่ีจะทําคําส่ังทางปกครองใน
เรื่องนั้น 
  (4)  ถาคําสั่งทางปกครองไดออกโดยอาศัยขอเท็จจริง
หรือขอกฎหมายใดและตอมาขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายน้ันเปล่ียนแปลง
ไปในสาระสําคัญในทางท่ีจะเปนประโยชนแกคูกรณี 
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 การย่ืนคําขอตามวรรคหน่ึง  (1)  (2)  หรือ (3)  ใหกระทําไดเม่ือคู
กรณีไมอาจทราบถึงเหตุน้ันในการพิจารณาคร้ังท่ีแลวมากอนโดยไมใช
ความผิดของผูน้ัน การย่ืนคําขอใหพิจารณาใหมตองกระทําภายใน  
90 วัน   นับแตผูน้ันไดรูถึงเหตุซ่ึงอาจขอใหพิจารณาใหมได 
 

สวนท่ี 8 
การบังคับทางปกครอง 
--------------------------- 

มาตรา 55 การบังคับทางปกครองไมใชกับเจาหนาท่ีดวยกัน  เวน
แตจะมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอ่ืน 
 มาตรา 56 เจาหนาท่ีผูทําคําส่ังทางปกครอง  มีอํานาจท่ีจะ
พิจารณาใชมาตรการบังคับทางปกครองเพ่ือใหเปนไปตามคําส่ังของตนได
ตามบทบัญญัติในสวนน้ี  เวนแตจะมีการส่ังใหทุเลาการบังคับไวกอน  โดย
เจาหนาท่ีผูทําคําส่ังน่ันเอง  ผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณหรือผูมีอํานาจ
พิจารณาวินิจฉัยความถูกตองของคําส่ังทางปกครองดังกลาว 
 เจาหนาท่ีตามวรรคหน่ึงจะมอบอํานาจใหเจาหนาท่ีซ่ึงอยูใตบังคับ
บัญชาหรือเจาหนาท่ีอ่ืนเปนผูดําเนินการก็ไดตามหลักเกณฑและวิธีการท่ี
กําหนดในกฎกระทรวง 
 ใหเจาหนาท่ีตามวรรคหน่ึง  หรือวรรคสองใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองเพียงเทาท่ีจําเปนเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคของคําส่ังทางปกครอง
โดยกระทบกระเทือนผูอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครองนอยท่ีสุด 
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มาตรา 57  คําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดใหผูใดชําระเงิน  ถาถึง
กําหนดแลวไมมีการชําระโดยถูกตองครบถวน      ใหเจาหนาท่ีมีหนังสือ 
เตือนใหผูน้ันชําระภายในระยะเวลาท่ีกําหนดแตตองไมนอยกวาเจ็ดวัน   
ถาไมมีการปฏิบัติตามคําเตือน  เจาหนาท่ีอาจใชมาตรการบังคับทางปก
ครองโดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูน้ันและขายทอดตลาดเพ่ือชําระเงิน
ใหครบถวน 
 วิธีการยึด  การอายัดและการขายทอดตลาดทรัพยสินใหปฏิบัติ
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงโดยอนุโลม  สวนผูมีอํานาจ
ส่ังยึดหรืออายัดหรือขายทอดตลาดใหเปนไปตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
 มาตรา 58   คําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดใหกระทําหรือละเวน
กระทํา  ถาผูอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครองฝาฝนหรือไมปฏิบัติตาม  
เจาหนาท่ีอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองอยางใดหน่ึงอยางใดดังตอ
ไปนี ้
  (1)  เจาหนาท่ีเขาดําเนินการดวยตนเองหรือมอบหมาย
ใหบุคคลอ่ืนกระทําการแทนผูอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครองจะตองชด
ใชคาใชจายและเงินเพ่ิมในอัตรารอยละย่ีสิบหาตอไปของคาใชจายดัง
กลาวแกเจาหนาท่ี 
  (2)  ใหมีการชําระคาปรับทางปกครองตามจํานวนท่ีสม
ควรแกเหตุแตตองไมเกินสองหม่ืนบาทตอวัน 
 เจาหนาท่ีระดับใดมีอํานาจกําหนดคาปรับทางปกครองจํานวน
เทาใดสําหรับในกรณีใด  ใหเปนไปตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
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ในกรณีท่ีมีความจําเปนท่ีจะตองบังคับการโดยเรงดวนเพ่ือปองกัน
มิใหมีการกระทําท่ีขัดตอกฎหมายท่ีมีโทษทางอาญาหรือมิใหเกิดความเสีย
หายตอประโยชนสาธารณะ  เจาหนาท่ีอาจใชมาตรการบังคับทางปก- 
ครองโดยไมตองออกคําส่ังทางปกครองใหกระทําหรือละเวนกระทํากอนก็
ไดแตท้ังน้ีตองกระทําโดยสมควรแกเหตุและภายในขอบเขตอํานาจหนาท่ี
ของตน 
 มาตรา 59  กอนใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 58  
เจาหนาท่ีจะตองมีคําเตือนเปนหนังสือใหมีการกระทําหรือละเวนกระทํา
ตามคําส่ังทางปกครองภายในระยะเวลาท่ีกําหนดตามสมควรแกกรณี  คํา
เตือนดังกลาวจะกําหนดไปพรอมกับคําส่ังทางปกครองก็ได 
 คําเตือนน้ันจะตองระบุ 
  (1)  มาตรการบังคับทางปกครองท่ีจะใชใหชัดแจง  แตจะ
กําหนดมากกวาหน่ึงมาตรการในคราวเดียวกันไมได 
  (2) คาใชจายในการท่ีเจาหนาท่ีเขาดําเนินการดวยตนเอง
หรือมอบหมายใหบุคคลอ่ืนกระทําการแทน  หรือจํานวนคาปรับทางปก
ครองแลวแตกรณี 
 การกําหนดคาใชจายในคําเตือน  ไมเปนการตัดสินท่ีจะเรียกคาใช
จายเพิ่มขึ้น  หากจะตองเสียคาใชจริงมากกวาท่ีไดกําหนดไว 
 มาตรา 60  เจาหนาท่ีจะตองใชมาตรการบังคับทางปกครองตาม
ท่ีกําหนดในคําเตือนตามมาตรา  59  การเปล่ียนแปลงมาตรการจะกระทํา
ไดก็ตอเม่ือปรากฎวามาตรการท่ีกําหนดไวไมบรรลุตามวัตถุประสงค 
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ถาผูอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครองตอสูขัดขวางการบังคับ
ทางปกครอง         เจาหนาท่ีอาจใชกําลังเขาดําเนินการเพ่ือใหเปนไปตาม 
มาตรการบังคับทางปกครองไดแตตองกระทําโดยสมควรแกเหตุในกรณ ี
จําเปน  เจาหนาท่ีอาจขอความชวยเหลือจากเจาพนักงานตํารวจได   
 มาตรา 61  ในกรณีไมชําระคาปรับทางปกครอง  ใหเจาหนาท่ี
ดําเนินการตอไปตามมาตรา 57   
 มาตรา 62  ผูถูกดําเนินการตามมาตรการบังคับทางปกครองอาจ
อุทธรณบังคับทางปกครองน้ันได 
 การอุทธรณการบังคับทางปกครองใหใชหลักเกณฑและวิธีการ
เดียวกันกับอุทธรณคําส่ังทางปกครอง 
 มาตรา 63 ถาบทกฎหมายใดกําหนดมาตรการบังคับทางปกครอง
ไวโดยเฉพาะแลว  แตเจาหนาท่ีท่ีเห็นวามาตรการบังคับน้ันมีลักษณะท่ีจะ
เกิดผลนอยกวามาตรการบังคับตามหมวดน้ี  เจาหนาท่ีจะใชมาตรการ
บังคับทางปกครองตามหมวดน้ีแทนก็ได 
 
หมวด  3 

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

 มาตรา 64  กําหนดเวลาเปนวัน  สัปดาห  เดือน  หรือปน้ัน  มิให
นับวันแรกแหงระยะเวลาน้ันรวมเขาดวยเวนแตจะไดเร่ิมการในวันน้ันหรือ
มีการกําหนดไวเปนอยางอ่ืนโดยเจาหนาท่ี 
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 ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีมีหนาท่ีตองกระทําการอยางใดภายในระยะ 
เวลาท่ีกําหนด  ใหนับวันส้ินสุดของระยะเวลาน้ันรวมเขาดวยแมวาวันสุด
ทายเปนวันหยุดทําการงานสําหรับเจาหนาท่ี 
 ในกรณีท่ีบุคคลใดตองทําการอยางหน่ึงอยางใดภายในระยะเวลา
ท่ีกําหนดโดยกฎหมายหรือโดยคําส่ังของเจาหนาท่ี  ถาวันสุดทายเปนวัน
หยุดของการทํางานสําหรับเจาหนาท่ีหรือวันหยุดตามประเพณีของบุคคล
ผูรับคําส่ัง  ใหถือวาระยะเวลาน้ันส้ินสุดในวันทํางานท่ีถัดจากวันหยุดน้ัน  
เวนแตกฎหมายหรือเจาหนาท่ีท่ีมีคําส่ังจะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน 
 มาตรา 65  ระยะเวลาท่ีกําหนดไวในคําส่ังของเจาหนาท่ีอาจมี
การขยายอีกได  และถาระยะเวลาน้ันไดส้ินสุดลงแลวเจาหนาท่ีอาจขยาย
โดยกําหนดใหมีผลยอนหลังไดเชนกันถาการส้ินสุดตามระยะเวลาเดิมจะ
กอใหเกิดความไมเปนธรรมท่ีจะใหส้ินสุดลงตามน้ัน 
 มาตรา 66  ในกรณีท่ีผูใดไมอาจกระทําการอยางหน่ึงอยางใด
ภายในระยะเวลาที่กําหนดไวในกฎหมายไดเพราะมีพฤติการณที่จําเปน
อันมิไดเกิดข้ึนจากความผิดของผูน้ัน  ถาผูน้ันมีคําขอเจาหนาท่ีอาจขยาย
ระยะเวลาและดําเนินการสวนหน่ึงสวนใดท่ีลวงมาแลวเสียใหมก็ได  ทั้งนี้  
ตองย่ืนคําขอภายในสิบหาวันนับแตพฤติการณเชนวาน้ันไดส้ินสุดลง 
 มาตรา 67  เม่ือมีการอุทธรณตามบทบัญญัติในสวนท่ี 5  ของ
หมวด  2  แหงพระราชบัญญัตินี ้  หรือการย่ืนคําขอตอคณะกรรมการ
วินิจฉัยขอพิพาทหรือคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามกฎหมายวาดวย
คณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือใหวินิจฉัยช้ีขาดแลวใหอายุความสะดุดหยุด 
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อยูไมนับในระหวางนั้น      จนกวาการพิจารณาจะถึงท่ีสุดหรือเสร็จไปโดย 
ประการอ่ืน  แตถาเสร็จไปเพราะเหตุถอนคําขอหรือท้ิงคําขอใหถือวาอายุ
ความเรียกรองของผูย่ืนคําขอไมเคยมีการสะดุดหยุดอยูเลย 
 
หมวด 4 

การแจง 
--------------------- 

 มาตรา 68  บทบัญญัติในหมวดน้ีมิใหใชบังคับกับการแจงซ่ึงไม
อาจกระทําโดยวาจาหรือเปนหนังสือไดหรือมีกฎหมายกําหนดวิธีการแจง
ไวเปนอยางอ่ืน 
 ในกรณีคําส่ังทางปกครองท่ีแสดงใหทราบโดยการส่ือความหมาย
ในรูปแบบอ่ืนตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง  ใหมีผลเมื่อไดแจง 
 มาตรา 69  การแจงคําส่ังทางปกครองการนัดพิจารณา  หรือการ
อยางอ่ืนท่ีเจาหนาท่ีตองแจงใหผูท่ีเก่ียวของทราบอาจกระทําดวยวาจาก็
ไดแตถาผูนั้นประสงคจะใหกระทําเปนหนังสือก็ใหแจงเปนหนังสือ 
 การแจงเปนหนังสือใหสงหนังสือแจงตอผูนั้นหรือถาไดสงไปยังภูมิ
ลําเนาของผูน้ันก็ใหถือวาไดรับแจงต้ังแตในขณะท่ีไปถึง 
 ในการดําเนินการเร่ืองใดท่ีมีการใหท่ีอยูไวกับเจาหนาท่ีไวแลว  
การแจงไปยังท่ีอยูดังกลาวใหถือวาเปนการแจงไปยังภูมิลําเนาของผูน้ัน
แลว 
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 มาตรา 70  การแจงเปนหนังสือโดยวิธีใหบุคคลนําไปสง  ถาผูรับ 
ไมยอมรับหรือถาขณะนําไปสงไมพบผูรับ  และหากไดสงใหกับบุคคลใดซ่ึง
บรรลุนิติภาวะท่ีอยูหรือทํางานในสถานท่ีน้ัน  หรือในกรณีท่ีผูน้ันไมยอมรับ  
หากไดวางหนังสือน้ันหรือปดหนังสือน้ันไวในท่ีซ่ึงเห็นไดงาย  ณ  สถานท่ี
น้ันตอหนาเจาพนักงานตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวงท่ีไปเปนพยานก็ให
ถือวาไดรับแจงแลว 
 มาตรา 71  การแจงโดยวิธีสงทางไปรษณียตอบรับใหถือวาไดรับ
แจงเม่ือครบกําหนดเจ็ดวันนับแตวันสงสําหรับกรณีภายในประเทศหรือ
เม่ือครบกําหนดสิบหาวันนับแตวันสงสําหรับกรณีสงไปยังตางประเทศ  
เวนแตจะมีการพิสูจนไดวาไมมีการไดรับหรือไดรับกอนหรือหลังจากวันน้ัน 
 มาตรา 72  ในกรณีท่ีมีผูรับเกนิหาสินคนเจาหนาท่ีจะแจงใหทราบต้ัง
แตเร่ิมดําเนินการในเร่ืองน้ันวาการแจงตอบุคคลเหลาน้ันจะกระทําโดยวิธี
ปดประกาศไว  ณ  ท่ีทําการของเจาหนาท่ีและท่ีวาการอําเภอท่ีผูรับมีภูมิ
ลําเนาก็ได  ในกรณีน้ีใหถือวาไดรับแจงเม่ือลวงพนระยะเวลาสิบหาวันนับ
แตวันท่ีไดแจงโดยวิธีดังกลาว 
 มาตรา 73  ในกรณีท่ีไมรูตัวรผูรับหรือรูตัวแตไมรูภูมิลําเนาหรือรู
ตัวและภูมิลําเนาแตมีผูรับเกินหน่ึงรอยคน  การแจงเปนหนังสือจะกระทํา
โดยการประกาศในหนังสือพิมพซ่ึงแพรหลายในทองถ่ินน้ันก็ได  ในกรณีน้ี
ใหถือวาไดรับแจงเม่ือลวงพนระยะเวลาสิบหาวันนับแตวันท่ีไดแจงโดยวิธี
ดังกลาว 
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มาตรา  74   ในกรณีมีเหตุจําเปนเรงดวนการแจงคําส่ังทางปกครอง
จะใชวิธีสงทางเครื่องโทรสารก็ได  แตตองมีหลักฐานการไดสงจาก
หนวยงานผูจัดบริการโทรคมนาคมท่ีเปนส่ือในการสงโทรสารน้ัน  และตอง
จัดสงคําส่ังทางปกครองตัวจริงโดยวิธีใดวิธีหน่ึงตามหมวดน้ีใหแกผูรับใน
ทันทีท่ีอาจกระทําไดในกรณีน้ีใหถือวาผูรับไดรับแจงคําส่ังทางปกครองเปน
หนังสือตามวัน  เวลา  ท่ีปรากฎในหลักฐานของหนวยงานผูจัดบริการโทร
คมนาคมดังกลาว  เวนแตจะมีการพิสูจนไดวาไมมีการไดรับหรือไดรับกอน
หรือหลังจากน้ัน 
 
หมวด 5 

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

 มาตรา 75  การแตงต้ังกรรมการในลักษณะท่ีเปนผูทรงคุณวุฒิให
แตงต้ังโดยระบุตัวบุคคล 
 มาตรา 76  นอกจากพนจากตําแหนงตามวาระ  กรรมการพน
จากตําแหนงเมื่อ 

(1) ตาย 
(2) ลาออก 
(3) เปนบุคคลลมละลาย 
(4) เปนคนไรความสามารถหรือคนเสมือนไรความ

สามารถ 
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(5) ไดรับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงท่ีสุดใหจําคุก  เวน 
แตเปนความผิดลหุโทษ  หรือความผิดอันไดกระทําโดยประมาท 
  (6)  มีเหตุตองพนจากตําแหนงกอนครบวาระตามกฎหมายวา
ดวยการน้ัน 
 มาตรา 77  ในกรณีท่ีกรรมการพนจากตําแหนงกอนวาระ  ผูมี
อํานาจแตงต้ังอาจแตงต้ังผูอ่ืนเปนกรรมการแทนได  และใหผูท่ีไดรับแตง
ต้ังใหดํารงตําแหนงแทนอยูในตําแหนงเทากับวาระท่ีเหลืออยูของผูซ่ึงตน
แทน 
 ในกรณีที่มีการแตงตั้งกรรมการเพิ่มขึ้นในระหวางที่กรรมการซึ่ง
แตงต้ังไวแลวยังมีวาระอยูในตําแหนง  ใหผูท่ีไดรับแตงต้ังใหเปนกรรมการ
เพ่ิมข้ึนอยูในตําแหนงเทากับวาระท่ีเหลืออยูของกรรมการท่ีไดรับแตงต้ังไว
แลว 
 มาตรา 78  ภายใตบังคับมาตรา 76  การใหกรรมการในคณะ
กรรมการวินิจฉัยขอพิพาทพนจากตําแหนงกอนครบวาระจะกระทํามิได  
เวนแตกรณีมีเหตุบกพรองอยางย่ิงตอหนาท่ีหรือมีความประพฤติเส่ือมเสีย
อยางรายแรง 
 มาตรา 79  ภายใตบังคับมาตรา 15  วรรคสอง  การประชุมของ
คณะกรรมการตองมีกรรมการมาประชุมอยางนอยก่ึงหน่ึงจึงจะเปนองค
ประชุม  เวนแตบทบัญญัติแหงกฎหมายหรือกฎหรือคําส่ังท่ีจัดใหมีคณะ
กรรมการชุดน้ันจะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน 
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 ในกรณีมีกรรมการครบที่จะเปนองคประชุมไดแตการพิจารณา 
เร่ืองใดถาตองเล่ือนมาเพราะไมครบองคประชุม  ถาเปนการประชุมของ
คณะกรรมการซึ่งมิใชคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท  หากไดมีการนัด
ประชุมเร่ืองน้ันอีกภายในสิบส่ีวันนับแตวันนัดประชุมท่ีเล่ือนมา  และการ
ประชุมครั้งหลังนี้มีกรรมการมาประชุมไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํานวน
กรรมการทั้งหมด  ใหถือวาเปนองคประชุมแตท้ังน้ีตองระบุความประสงค
ใหเกิดผลตามบทบัญญัติน้ีไวในหนังสือนัดประชุมดวย 
 มาตรา 80 การประชุมใหเปนไปตามระเบียบการท่ีคณะกรรมการ
กําหนด 
 การนัดประชุมตองทําเปนหนังสือและแจงใหกรรมการทุกคน
ทราบลวงหนาไมนอยกวาสามวันเวนแตกรรมการน้ันจะไดทราบการบอก
นัดในท่ีประชุมแลว  กรณีดังกลาวนี้จะทําหนังสือแจงนัดเฉพาะกรรมการที่
ไมไดมาประชุมก็ได 
 บทบัญญัติในวรรคสองมใิหนํามาใชบังคับในกรณีมีเหตุจําเปนเรง
ดวนซ่ึงประธานกรรมการจะนัดประชุมเปนอยางอ่ืนก็ได 
 มาตรา 81  ประธานกรรมการมีอํานาจหนาท่ีดําเนินการประชุม  
และเพ่ือรักษาความเรียบรอยในการประชุม  ใหประธานมีอํานาจออกคํา
สั่งใด ๆ  ตามความจําเปนได 
 ถาประธานกรรมการไมอยูในท่ีประชุมหรือไมสามารถปฏิบัติหนาท่ีไดให
รองประธานกรรมการทําหนาท่ีแทน ถาไมมีรองประธานกรรมการหรือมีแตไมสามารถ
ปฏิบัติหนาท่ีได  ใหกรรมการท่ีมาประชุมเลือกกรรมการคนหน่ึงข้ึนทําหนาท่ีแทน 
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 ในกรณีท่ีประธานกรรมการมีหนาท่ีตองดําเนินการใด ๆ  นอกจาก 
การดําเนินการประชุมใหนําความในวรรคสองมาใชบังคับโดยอนุโลม 
 มาตรา 82  การลงมติของที่ประชุมใหถือเสียงขางมาก 
 กรรมการคนหนึ่งใหมีหนึ่งเสียงในการลงคะแนน  ถาคะแนนเสียง
เทากันใหประธานในที่ประชุมออกเสียงเพิ่มขึ้นอีกเสียงหนึ่งเปนเสียงชี้ขาด 
 เรื่องใดถาไมมีผูคัดคาน  ใหประธานถามท่ีประชุมวามีผูเห็นเปนอยาง
อ่ืนหรือไม  เม่ือไมมีผูเห็นเปนอยางอื่น  ใหถือวาท่ีประชุมลงมติเห็นชอบในเร่ือง
น้ัน 
 มาตรา 83  ในการประชุมตองมีรายงานการประชุมเปนหนังสือ 
 ถามีความเห็นแยงใหบันทึกความเห็นแยงพรอมท้ังเหตุผลไวใน
รายงานการประชุม  และถากรรมการฝายขางนอยเสนอความเห็นแยงเปน
หนังสือก็ใหบันทึกความเห็นแยงน้ันไวดวย 
 มาตรา 84  คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทตองมี
ลายมือช่ือของกรรมการท่ีวินิจฉัยเร่ืองน้ัน 
 ถากรรมการคนใดมีความเห็นแยง  ใหมีสิทธิทําความเห็นแยงของ
ตนรวมไวในคําวินิจฉัยได 

บทเฉพาะการ 
--------------------- 

 มาตรา 85  ใหถือวาระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี  วาดวยการ
ปฏิบัติราชการเพ่ือประชาชนของหนวยงานของรัฐ   พ.ศ.  2532         เปน 
ระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีวางข้ึนตามมาตรา 33  แหงพระราชบัญญัตินี ้
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 มาตรา 86 บรรดาคําขอเพ่ือใหมีคําส่ังทางปกครองท่ีเจาหนาท่ีได 
รับไวกอนท่ีพระราชบัญญัติน้ีใชบังคับ  ใหเจาหนาท่ีทําการพิจารณาคําขอ
ดังกลางตามหลักเกณฑท่ีกฎหมายหรือกฎสําหรับเร่ืองน้ันไดกําหนดไว 
 มาตรา 87  เม่ือไดมีการจัดต้ังศาลปกครองข้ึนแลว  บทบัญญัติ
มาตรา 48  ใหเปนอันยกเลิก 
 

ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 
บรรหาร        ศิลปอาชา 
นายกรัฐมนตรี 

 
หมายเหตุ :-  เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับน้ี  คือ  โดยท่ี
การดําเนินงานทางปกครองในปจจุบันยังไมมีหลักเกณฑและข้ันตอนท่ี
เหมาะสม  จึงสมควรกําหนดหลักเกณฑและข้ันตอนตาง ๆ  สําหรับการ
ดําเนินงานทางปกครองข้ึนเพ่ือใหการดําเนินงานเปนไปโดยถูกตองตาม
กฎหมาย  มีประสิทธิภาพในการใชบังคับกฎหมายใหสามารถรักษา
ประโยชนสาธารณะไดและอํานวยความเปนธรรมแกประชาชน  อีกท้ังยัง
เปนการปองกันการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ  จึงจําเปนตอง
ตราพระราชบัญญัติน้ี 
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 พระ
ราชโองการโ
 โดย
หนาท่ี 
 จึงท
แนะนําและย
 มาต
ผิดทางละเม
 มาต
ในราชกิจจา
 มาต
บัญญัติไวแล
บัญญัติน้ี  ให
 มาต
 

พระราชบัญญัติ 
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที ่

พ.ศ. 2539 

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

ภูมิพลอดุลยเดช  ป.ร. 
ใหไว  ณ  วันท่ี  27  กันยายน  พ.ศ. 2539 

เปนปที่ 51  ในรัชกาลปจจุบัน 
บาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช  มีพระบรม
ปรดเกลาฯ  ใหประกาศวา 
ท่ีสมควรมีกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจา

รงพระกรุณาโปรดเกลาฯ  ใหตราพระราชบัญญัติข้ึนไวโดยคํา
นิยอมของรัฐสภาดังตอไปน้ี 
รา 1  พระราชบัญญัติน้ีเรียกวา  “พระราชบัญญัติความรับ
ิดของเจาหนาที ่ พ.ศ. 2539” 
รา 2 พระราชบัญญัติน้ีใหใชบังคับต้ังแตวันถัดจากวันประกาศ
นุเบกษาเปนตนไป 
รา 3  บรรดากฎหมาย  กฎ  และขอบังคับใด ๆ  ในสวนที่มี
วในพระราชบัญญัติน้ีหรือซ่ึงขัดหรือแยงกับบทแหงพระราช
ใชพระราชบัญญัตินี้แทน 
รา 4  ในพระราชบัญญัตินี้ 
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  “เจาหนาท่ี” หมายความวาขาราชการ  พนักงาน  ลูกจาง 
หรือผูปฏิบัติงานประเภทอ่ืน ไมวาจะเปนการแตงต้ังในฐานะเปนกรรมการ
หรือฐานะอ่ืนใด 
  “หนวยงานของรัฐ”  หมายความวา  กระทรวง  ทบวง  
กรม  หรือสวนราชการ  ท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม  ราชการ
สวนภูมิภาค  ราชการสวนทองถ่ิน  และรัฐวิสาหกิจท่ีต้ังข้ึนโดยพระราช
บัญญัติหรือพระราชกฤษฎกีา  และใหหมายความรวมถึงหนวยงานอ่ืน
ของรัฐท่ีมีพระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนหนวยงานของรัฐตามพระราช
บัญญัติน้ีดวย 
 มาตรา 5 หนวยงานของรัฐตองรับผิดตอผูเสียหายในผลแหง
ละเมิดท่ีเจาหนาท่ีของตนไดกระทําในการปฏิบัติหนาท่ี  ในกรณีนี้ผูเสีย
หายอาจฟองหนวยงานของรัฐดังกลาวไดโดยตรง  แตจะฟองเจาหนาที่ไม
ได 
 ถาการละเมิดเกิดจากเจาหนาท่ีซ่ึงไมไดสังกัดหนวยงานของรัฐ
แหงใดใหถือวากระทรวงการคลังเปนหนวยงานของรัฐท่ีตองรับผิดตาม
วรรคหน่ึง 
 มาตรา 6  ถาการกระทําละเมิดของเจาหนาท่ีมิใชการกระทําใน
การปฏิบัติหนาท่ี  เจาหนาท่ีตองรับผิดในการน้ันเปนการเฉพาะตัว  ใน
กรณีน้ีผูเสียหายอาจฟองเจาหนาท่ีไดโดยตรง  แตจะฟองหนวยงานของรัฐ
ไมได 
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 มาตรา 7  ในคดีท่ีผูเสียหายฟองหนวยงานของรัฐ   ถาหนวยงาน 
ของรัฐเห็นวาเปนเร่ืองท่ีเจาหนาท่ีตองรับผิดหรือตองรวมรับผิด  หรือในคดี
ท่ีผูเสียหายฟองเจาหนาท่ีถาเจาหนาท่ีเห็นวาเปนเร่ืองท่ีหนวยงานของรัฐ
ตองรับผิดหรือตองรวมรับผิดหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีดังกลาวมี
สิทธิขอใหศาลท่ีพิจารณาคดีน้ันอยูเรียกเจาหนาท่ีหรือหนวยงานของรัฐ
แลวแตกรณี  เขามาเปนคูความในคดี 
 ถาศาลพิพากษายกฟองเพราะเหตุท่ีหนวยงานของรัฐหรือเจาหนา
ท่ีท่ีถูกฟองมิใชผูตองรับผิดใชขยายอายุความฟองรองผูท่ีตองรับผิดซ่ึงมิได
ถูกเรียกเขามาในคดีออกไปถึงหกเดือนนับแตวันท่ีคําพิพากษาน้ันถึงท่ีสุด 
 มาตรา 8  ในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐตองรับผิดใชคาสินไหมทด
แทนแกผูเสียหายเพ่ือการละเมิดของเจาหนาท่ี  ใหหนวยงานของรัฐมีสิทธิ
เรียกใหเจาหนาท่ีผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวแกหนวยงาน
ของรัฐได  ถาเจาหนาท่ีไดกระทําการน้ันในดวยความจงใจหรือประมาท
เลินเลออยางรายแรง 
 สิทธิเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนตามวรรคหนึ่งจะมีไดเพียงใด
ใหคํานึงถึงระดับความรายแรงแหงการกระทําและความเปนธรรมในแตละ
กรณีเปนเกณฑโดยมิตองใหใชเต็มจํานวนของความเสียหายก็ได 
 ถาการละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงาน
ของรัฐหรือระบบการดําเนินงานสวนรวม  ใหหักสวนแหงความรับผิดดัง
กลาวออกดวย 
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 ในกรณีท่ีการละเมิดเกิดจากหนาท่ีหลายคน   มิใหนําหลักเรื่องลูก 
หน้ีรวมใชบังคับและเจาหนาท่ีแตละคนตองรับผิดใชคาสินไหมทดแทน
เฉพาะสวนของตนเทานั้น 
 มาตรา 9  ถาหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีไดใชคาสินไหมทด
แทนแกผูเสียหาย  สิทธิท่ีจะเรียกใหอีกฝายหน่ึงชดใชคาสินไหมทดแทนแก
ตนใหมีกําหนดอายุความหน่ึงปนับแตวันท่ีหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ี
ไดใชคาสินไหมทดแทนน้ันแกผูเสียหาย 
 มาตรา 10  ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีเปนผูกระทําละเมิดตอหนวยงาน
ของรัฐไมวาจะเปนหนวยงานของรัฐที่ผูนั้นอยูในสังกัดหรือไม  ถาเปนการ
กระทําในการปฏิบัติหนาท่ีการเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาท่ีให
นําบทบัญญัติมาตรา 8  มาใชบังคับโดยอนุโลม  แตถามิใชการกระทําใน
การปฏิบัติหนาท่ีใหบังคับตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย 
 สิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาท่ีท้ังสองประการตาม
วรรคหน่ึง  ใหมีกําหนดอายุความสองปนับแตวันท่ีหนวยงานของรัฐรูถึง
การละเมิดและรูตัวเจาหนาท่ี  ผูจะพึงตองใชคาสินไหมทดแทนและกรณีที่
หนวยงานของรัฐเห็นวาเจาหนาท่ีผูน้ันไมตองรับผิด  แตกระทรวงการคลัง
ตรวจสอบแลวเห็นวาตองรับผิดใหสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนน้ันมี
กําหนดอายุความหน่ึงปนับแตวันท่ีหนวยงานของรัฐมีคําส่ังตามความเห็น
ของกระทรวงการคลัง 
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 มาตรา 11 ในกรณีท่ีผูเสียหายเห็นวาหนวยงานของรัฐตองรับผิด 
ตามมาตรา 5  ผูเสียหายจะย่ืนคําขอตอหนวยงานของรัฐใหพิจารณาชดใช
คาสินไหมทดแทนสําหรับความเสียหายท่ีเกิดแกตนก็ไดในการน้ีหนวยงาน
ของรัฐตองออกใบรับคําขอใหไวเปนหลักฐานและพิจารณาคําขอน้ันโดย
ไมชักชาเมื่อหนวยงานของรัฐมีคําสั่งเชนใดแลวหากผูเสียหายยังไมพอใจ
ในผลการวินิจฉัยของหนวยงานของรัฐก็ใหมีสิทธิรองทุกขตอคณะ
กรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎกีาได
ภายในเกาสิบวันนับแตวันท่ีตนไดรับแจงผลการวินิจฉัย 
 ใหหนวยงานของรัฐพิจารณาคําขอท่ีไดรับตามวรรคหน่ึงใหแลว
เสร็จภายในหน่ึงรอยแปดสิบวันหากเร่ืองใดไมอาจพิจารณาไดทันใน
กําหนดน้ันจะตองรายงานปญหาและอุปสรรคใหรัฐมนตรีเจาสังกัดหรือ
กํากับหรือควบคุมดูแลหนวยงานของรัฐแหงน้ันทราบและขออนุมัติขยาย
ระยะเวลาออกไปได  แตรัฐมนตรีดังกลาวจะพิจารณาอนุมัติใหขยายระยะ
เวลาใหอีกไดไมเกินหน่ึงรอยแปดสิบวัน 
 มาตรา 12   ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีตองชดใชคาสินไหมทดแทนท่ี
หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผูเสียหายมาตรา 8  หรือในกรณีท่ีเจาหนาท่ี
ตองใชคาสินไหมทดแทนเน่ืองจากเจาหนาท่ีผูน้ันไดกระทําละเมิดตอ
หนวยงานของรัฐตามมาตรา 10  ประกอบกับมาตรา 8  ใหหนวยงานของ
รัฐท่ีเสียหายมีอํานาจออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาท่ีผูน้ันชําระเงินดังกลาว
ภายในเวลาท่ีกําหนด 
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 มาตรา  13   ใหคณะรัฐมนตรีจัดใหมีระเบียบเพ่ือใหเจาหนาท่ีซ่ึง 
ตองรับผิดตามมาตรา 8  และมาตรา 10  สามารถผอนชําระเงินที่จะตอง
รับผิดน้ันไดโดยคํานึงถึงรายได  ฐานะ  ครอบครัวและความรับผิดชอบ  
และพฤติการณแหงกรณีประกอบดวย 
 มาตรา 14  เม่ือไดมีการจัดต้ังศาลปกครองข้ึนแลว  สิทธิรองทุกข
ตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามมาตรา 11  ใหถือวาเปนสิทธิฟอง
คดีตอศาลปกครอง 
 มาตรา 15  ใหนายกรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชบัญญัติน้ี 
 

ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 
บรรหาร    ศิลปอาชา 
นายกรัฐมนตรี 

หมายเหตุ :-  เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับน้ี  คือ  การท่ี
เจาหนาท่ีดําเนินกิจการตาง ๆ ของหนวยงานของรัฐน้ัน  หาไดเปนไปเพื่อ
ประโยชนอันเปนการเฉพาะตัวไม  การปลอยใหความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาท่ี  ในกรณีท่ีปฏิบัติงานในหนาท่ีและเกิดความเสียหายแกเอก
ชนเปนไปตามหลักกฎหมายเอกชนตามประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยจึงเปนการไมเหมาะสมกอใหเกิดความเขาใจผิดวา  เจาหนาที่จะ
ตองรับผิดในการกระทําตาง ๆ  เปนการเฉพาะตัวเสมอไป  เมื่อการที่ทําไป
ทําใหหนวยงานของรัฐตองรับผิดตอบุคคลภายนอกเพียงใดก็จะมีการฟอง
ไลเบ้ียเอาจากหนาท่ีเต็มจํานวนน้ัน    ท้ังท่ีบางกรณีเกิดข้ึนโดยความไมต้ัง 
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ใจหรือความผิดพลาดเพียงเล็กนอยในการปฏิบัติหนาท่ี   นอกจากน้ันยังมี 
การนําหลักเรื่องลูกหนี้รวมในระบบกฎหมายแพงมาใชบังคับ  ใหเจาหนา
ท่ีตองรวมรับผิดในการกระทําของเจาหนาท่ีผูอ่ืนดวยซ่ึงระบบน้ันมุงหมาย
แตจะไดเงินครบโดยไมคํานึงถึงความเปนธรรมท่ีจะมีตอแตละคน  กรณี
เปนการกอใหเกิดความไมเปนธรรมแกเจาหนาท่ีและยังเปนการบ่ันทอน
กําลังขวัญในการทํางานของเจาหนาท่ีดวย  จนบางคร้ังกลายเปนปญหา
ในการบริหารเพราะเจาหนาท่ีไมกลาตัดสินใจดําเนินงานเทาท่ีควร  เพราะ
เกรงความรับผิดชอบท่ีจะเกิดแกตน  อน่ึง  การใหคุณใหโทษแกเจาหนาท่ี
เพ่ือควบคุมการทํางานของเจาหนาท่ียังมีวิธีการในการบริหารงานบุคคล
และการดําเนินการทางวินัยกํากับดูแลอีกสวนหน่ึง  อันเปนหลักประกันมิ
ใหเจาหนาท่ีทําการใด ๆ  โดยไมรอบคอบอยูแลว  ดังน้ัน  จึงสมควร
กําหนดใหเจาหนาท่ีตองรับผิดทางละเมิดในการปฏิบัติงานในหนาท่ี
เฉพาะเมื่อเปนการจงใจกระทําเพื่อการเฉพาะตัว  หรือจงใจใหเกิดความ
เสียหายหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทาน้ัน  และใหแบงแยกความ
รับผิดของแตละคนมิใหนําหลักลูกหน้ีรวมมาใชบังคับ  ทั้งนี้  เพื่อใหเกิด
ความเปนธรรมและเพิ่มพูนประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานของรัฐ  จึงจํา
เปนตองตราพระราชบัญญัติน้ี 
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 โด
หนาท่ี  พ.
ผิดทางละเ
เร่ืองความ
ความรับผ
หนาท่ีและ
การปฏิบัต
กอน  สว
เพียงใดนั้น
แกเจาหนา
ประมาทเล
รัฐตองรับผ
ไหมทดแท
และพฤติก
การท่ีไมใช
สินไหมทด
 

ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 
วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับ 

ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 
--------------------- 
ยที่ไดมีการตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจา
ศ. 2539  ข้ึนและกฎหมายดังกลาวมีหลักการเก่ียวกับความรับ
มิดของเจาหนาที ่  ซึ่งเปลี่ยนแปลงไปจากแนวทางปฏิบัติใน
รับผิดทางแพงท่ีทางราชการถือปฏิบัติในปจจุบัน  โดยไดแยก
ดิทางละเมิดของเจาหนาท่ีออกเปนเหตุท่ีเน่ืองมาจากการปฏิบัติ
ท่ีไมใชการปฏิบัติหนาท่ี  โดยเม่ือมีความเสียหายเน่ืองมาจาก
หินาท่ีน้ันหนวยงานของรัฐจะตองรับภาระชดใชคาเสียหายไป
นเจาหนาท่ีของรัฐจะรับผิดชดใชคาเสียหายตอหนวยงานของรัฐ
  ใหไปไลเบ้ียตอไปในภายหลัง  โดยจะยึดหลักวาจะเรียกเอา
ท่ีของรัฐเฉพาะกรณีความเสียหายน้ันเกิดข้ึนโดยจงใจหรือ
นิเลออยางรายแรงเทาน้ัน  นอกจากน้ีในกรณีท่ีเจาหนาท่ีของ
ดิชดใชคาเสียหายใหเจาหนาท่ีของรัฐสามารถผอนชําระคาสิน
นไดโดยคํานึงถึงรายได  ฐานะครอบครัวและความรับผิดชอบ
ารณแหงกรณีประกอบดวย  สําหรับความเสียหายท่ีเกิดจาก
การปฏิบัติหนาท่ี  เจาหนาที่ของรัฐจะตองถูกฟองและชดใชคา
แทนเปนการสวนตัวโดยไมเก่ียวกับทางราชการ       สมควรวาง 
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ระเบียบกําหนดหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของ 
เจาหนาท่ีใหเหมาะสมและสอดคลองกับพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที ่  พ.ศ.2539  คณะรัฐมนตรีจึงมีมติใหวางระเบียบไว  
ดังตอไปน้ี 
 ขอ 1  ระเบียบน้ีเรียกวา  “ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี  วาดวย
หลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี  
พ.ศ.2539” 
 ขอ 2  ระเบียบน้ีใหใชบังคับต้ังแตวันถัดจากวันประกาศในราช
กิจจานุเบกษาเปนตนไป 
 ขอ 3  ใหยกเลิก 
  (1)  ระเบียบความรับผิดชอบของขาราชการในทางแพง  
ซ่ึงออกตามมติคณะรัฐมนตรีโดยหนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  
ดวน  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  ขอบังคับ  หรือมติคณะรัฐมนตรีอ่ืนใดในสวนท่ีกําหนด
ไวแลวในระเบียบน้ีหรือซ่ึงขัดหรือแยงกับระเบียบน้ีใหใชระเบียบน้ีแทน 

 ขอ 4  ในระเบียบน้ี 
  “เจาหนาท่ี”  หมายความวา  ขาราชการ  พนักงาน  ลูก
จาง  หรือผูปฏิบัติงานประเภทอ่ืน  ไมวาจะเปนการแตงตั้งในฐานะเปน
กรรมการหรือฐานะอ่ืนใด  บรรดาซ่ึงไดรับแตงต้ังหรือถูกส่ังใหปฏิบัติงาน
ใหแกหนวยงานของรัฐ 
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  “คณะกรรมการ”    หมายความวาคณะกรรมการสอบขอ 
เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด 
  “ผูแตงต้ัง”  หมายความวา  ผูแตงต้ังคณะกรรมการข้ึน
เพ่ือปฏิบัติตามระเบียบน้ี 
  “ความเสียหาย”  หมายความวา  ความเสียหายท่ีเกิด
จากการละเมิดอยางใด ๆ  แตไมรวมถึงการออกคําส่ังหรือกฎ 
 ขอ 5  ใหนายกรัฐมนตรีรักษาการตามระเบียบน้ี 
 
หมวด 1 

กรณีเจาหนาท่ีกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ 
--------------------- 

 ขอ 6  ในหมวดน้ี 
  “หนวยงานของรัฐ”  หมายความวา  กระทรวง  ทบวง  
กรม  หรือสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม  ราชการ
สวนภูมิภาค  ราชการสวนทองถ่ิน  รัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังข้ึนโดยพระราช
บัญญัติหรือพระราชกฤษฎกีา  หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐตามกฎหมายวา
ดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี 
 ขอ 7  เม่ือเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐ  ใหเจาหนาท่ีท่ี
เก่ียวของแจงตอผูบังคับบัญชาโดยไมชักชา  และใหมีการรายงานตาม
ลําดับช้ันถึงหัวหนาหนวยงานของรัฐแหงน้ัน 
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 ขอ  8   เม่ือเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐแหงใด      และ    
หัวหนาหนวยงานของรัฐแหงน้ันมีเหตุอันควรเช่ือวาเกิดจากการกระทําของ
เจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐแหงนั้น  ใหหัวหนาหนวยงานของรัฐดัง
กลาวแตงต้ังคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดข้ึนคณะ
หน่ึง  โดยไมชักชาเพ่ือพิจารณาเสนอความเห็นเก่ียวกับผูตองรับผิดและ
จํานวนคาสินไหมทดแทนท่ีผูน้ันตองชดใช 
 คณะกรรมการตามวรรคหน่ึง  ใหมีจํานวนไมเกินหาคน  โดยแตง
ต้ังจากเจาหนาท่ีของหนวยงานของรัฐแหงน้ันหรือหนวยงานของรัฐอ่ืนตาม
ท่ีเห็นสมควร 
 กระทรวงการคลังอาจประกาศกําหนดวาในกรณีความเสียหายท่ี
เกิดข้ึนมีมูลคาความเสียหายต้ังแตจํานวนเทาใด  จะใหมีผูแทนของหนวย
งานของรัฐหนวยงานใดเขารวมเปนกรรมการดวยก็ได 
 ในการแตงต้ังคณะกรรมการ  ใหกําหนดเวลาแลวเสร็จของการ
พิจารณาของคณะกรรมการไวดวย 
 ขอ 9  ถาเจาหนาท่ีของหนวยงานของรัฐแหงหน่ึงทําใหเกิดความ
เสียหายแกหนวยงานของรัฐอีกแหงหน่ึง  ใหเจาหนาท่ีผูทําใหเกิดความ
เสียหายแจงตอผูบังคับบัญชาและใหมีการรายงานตามลําดับช้ันจนถึงหัว
หนาหนวยงานของรัฐท่ีตนสังกัดเวนแต 
  (1)  ถาเจาหนาท่ีผูทําใหเกิดความเสียหายเปนรัฐมนตรี  
ใหแจงตอนายกรัฐมนตรี 
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  (2)  ถาเจาหนาท่ีผูทําใหเกิดความเสียหายเปนกรรมการ 
ท่ีต้ังข้ึนเพ่ือปฏิบัติงานในหนวยงานของรัฐแหงใด  ใหแจงตอหัวหนาหนวย
งานของรัฐแหงนั้น 
  (3)  ถาเจาหนาท่ีผูทําใหเกิดความเสียหายเปนผูซ่ึงไมได
สังกัดหนวยงานของรัฐแหงใดใหแจงตอกระทรวงการคลัง 
  (4)  ถาเจาหนาท่ีผูทําใหเกิดความเสียหายเปนผูซ่ึไมมีผู
บังคับบัญชาและมิใชผูปฏิบัติงานในราชการสวนทองถ่ิน  รัฐวิสาหกิจที่จัด
ต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา  หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ
ตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที ่  ใหแจงตอผูมี
กํากับดูแล  ผูแตงตั้งตน  หรือผูซึ่งสั่งใหตนปฏิบัติงานใหแกหนวยงานของรัฐ 
 ขอ 10  ในกรณีความเสียหายเกิดข้ึนตาม ขอ 9  ใหหัวหนาหนวย
งานของรัฐท่ีไดรับความเสียหายและหัวหนาหนวยงานของรัฐท่ีเจาหนาท่ีผู
น้ันสังกัดหรือผูซ่ึงระเบียบน้ีกําหนดใหเปนผูรับแจงตามขอ 9 (1) (2) (3)  
หรือ (4)  แลวแตกรณีมีอํานาจรวมกันแตงต้ังคณะกรรมการ 
 ขอ 11  ในกรณีท่ีเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐมากกวา
หน่ึงแหงและหรือความเสียหายเกิดจากผลการกระทําของเจาหนาท่ีหลาย
หนวยงาน  ใหผูมีอํานาจแตงต้ังคณะกรรมการตามขอ 8  หรือขอ 10  
บรรดาท่ีเก่ียวของ  แลวแตกรณีรวมกันแตงต้ังคณะกรรมการ 
 ขอ 12  ถาผูมีอํานาจแตงต้ังคณะกรรมการตามขอ 8 ขอ 10  หรือ
ขอ 11  ไมดําเนินการแตงต้ังคณะกรรมการภายในเวลาอันควรหรือแตงต้ัง
กรรมการโดยไมเหมาะสม  ใหปลัดกระทรวง  ปลัดทบวง   หรือรัฐมนตรีซ่ึง 
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เปนผูบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลหรือควบคุมการปฏิบัติงานของบุคคลดัง 
กลาวมีอํานาจแตงต้ังคณะกรรมการ  หรือเปล่ียนแปลงกรรมการผูแทนมี
อํานาจแตงต้ังน้ันไดตามท่ีเห็นสมควร 
 ขอ 13  ในการประชุมคณะกรรมการตองมีกรรมการมาประชุมไม
นอยกวาก่ึงหน่ึงของกรรมการท้ังหมดจึงจะเปนองคประชุม  ถาประธาน
กรรมการไมอยูในท่ีประชุมหรือไมสามารถปฏิบัติหนาท่ีได  ใหกรรมการท่ี
มาประชุมเลือกกรรมการคนใดคนหน่ึงข้ึนทําหนาท่ีแทน 
 มติที่ประชุมใหถือเสียงขางมากกรรมการท่ีไมเห็นดวยกับมติที่
ประชุม  อาจทําความเห็นแยงมติที่ประชุมรวมไวในความเห็นของคณะ
กรรมการได 
 ขอ 14  ในการปฏิบัติหนาท่ี  ใหคณะกรรมการมีอํานาจหนาท่ี
พิจารณาขอเท็จจริงอันเกี่ยวกับการกระทําละเมิด  โดยตรวจสอบขอเท็จ
จริงและรวบรวมพยานหลักฐานทั้งปวงที่เกี่ยวของ  รับฟงพยานบุคคล  
หรือพยานผูเช่ียวชาญ  และตรวจสอบเอกสาร  วัตถุ  หรือสถานท่ี 
 กระทรวงการคลังอาจกําหนดแนวทางการสอบขอเท็จจริง  การทํา
บันทึกและการรายงานผลเพ่ือเปนแนวทางปฏิบัติเปนการท่ัวไปได 
 ขอ 15  คณะกรรมการตองใหโอกาสแกเจาหนาท่ีท่ีเก่ียวของหรือผู
เสียหายไดช้ีแจงขอเท็จจริงและโตแยงแสดงพยานหลักฐานของตนอยาง
เพียงพอและเปนธรรม 
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ขอ 16  เมื่อคณะกรรมการพิจารณาเสร็จแลวใหเสนอความเห็นไป
ยังผูแตงต้ัง  ถาผูแตงต้ังขอใหทบทวนหรือสอบสวนเพ่ิมเติม  ใหคณะ
กรรมการรีบดําเนินการใหเสร็จส้ินภายในเวลาท่ีผูแตงต้ังกําหนด 
 ความเห็นของคณะกรรมการตองมีขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ี 
แจงชัด  และตองมีพยานหลักฐานท่ีสนับสนุนประกอบดวย 
 ความเห็นของคณะกรรมการไมผูกมัดผูแตงต้ังหรือรัฐท่ีจะมีความ
เห็นเปนอยางอ่ืน  
 ขอ 17  เม่ือผูแตงต้ังไดรับผลการพิจารณาของคณะกรรมการแลว  
ใหวินิจฉัยส่ังการวามีผูรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนหรือไม  และเปน
จํานวนเทาใดแตยังมิตองแจงการส่ังการใหผูท่ีเก่ียวของทราบ 
 ใหผูแตงต้ังสงสํานวนภายในเจ็ดวันนับแตวันวินิจฉัยส่ังการให
กระทรวงการคลังเพ่ือตรวจสอบเวนแตเปนเร่ืองท่ีกระทรวงการคลัง
ประกาศกําหนดวาไมตองรายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบ 
 ใหกระทรวงการคลังพิจารณาโดยไมชักชาและใหมีอํานาจตรวจ
สอบพยานหลักฐานท่ีเก่ียวของในกรณีท่ีเห็นสมควรจะใหบุคคลใดสง
พยานหลกัฐานหรือมาใหถอยคาํเพ่ือประกอบการพิจารณาเพ่ิมเตมิอีกก็ได 
 ในระหวางการพิจารณาของกระทรวงการคลังใหผูแตงตั้งสั่งการ
ใหตระเตรียมเร่ืองใหพรอมสําหรับการออกคําส่ังใหเจาหนาท่ีชําระคาสิน
ไหมทดแทนหรือดําเนินการฟองคดีเพ่ือมิใหขาดอายุความสองปนับจากวัน
ที่ผูแตงตั้งวินิจฉัยสั่งการ 
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ใหกระทรวงการคลังพิจารณาใหแลวเสร็จกอนอายุความสองปส้ิน
สุดไมนอยกวาหกเดือน  ถากระทรวงการคลังไมแจงผลการตรวจสอบให
ทราบภายในกําหนดเวลาดังกลาว  ใหผูแตงตั้งมีคําสั่งตามท่ีเห็นสมควรและ
แจงใหผูที่เกี่ยวของทราบ   เวนแตในกรณีหนวยงานของรัฐน้ันเปนราชการ 
สวนทองถ่ินรัฐวิสาหากิจท่ีจัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราช- 
กฤษฎกีา  หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที ่  ใหกระทรวงการคลังพิจารณาใหแลวเสร็จกอนอายุ
ความสองปส้ินสุดไมนอยกวาหน่ึงป  ถากระทรวงการคลังไมแจงผลการ
ตรวจสอบใหทราบภายในกําหนดเวลาดังกลาว  ใหผูแตงต้ังมีคําส่ังตามท่ี
เห็นสมควรและแจงใหผูที่เกี่ยวของทราบ 
 ขอ 18  เมื่อกระทรวงการคลังพิจารณาเสร็จแลว  ใหผูแตงต้ังมีคํา
ส่ังตามความเห็นของกระทรวงการคลัง  และแจงคําสั่งนั้นใหผูที่เกี่ยวของ
ทราบ  แตในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐท่ีเสียหายเปนราชการสวนทองถ่ิน  รัฐ
วิสาหกิจท่ีจัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา  หรือหนวย
งานอ่ืนของรัฐตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี  
ใหผูบังคับบัญชาหรือผูกํากับดูแลหรือควบคุมหนวยงานของรัฐแหงน้ัน
วินิจฉัยสั่งการใหหนวยงานของรัฐดังกลาวปฏิบัติตามท่ีเห็นวาถูกตอง 
 ในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐท่ีเสียหายตามวรรคหน่ึงส่ังการตาม
ความเห็นของกระทรวงการคลังใหผูแตงต้ังดําเนินการเพ่ือออกคําส่ังให
ชําระคาสินไหมทดแทนหรือฟองคดีตอศาลอยางใหขาดอายุความหน่ึงป
นับแตวันท่ีผูแตงต้ังแจงคําส่ังใหผูรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนทราบ 
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ขอ 19  การแจงคําส่ังใหผูท่ีเก่ียวขอทราบขอ 17  และขอ 18  ให
แจงดวยวาผูน้ันมีสิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขและฟอง
คดีตอศาลไดพรอมกับแจงกําหนดอายุความรองทุกขและอายุความฟอง
คดีตอศาลใหทราบดวย 
 ขอ 20   ในกรณีรวมกันแตงต้ังคณะกรรมการตามขอ  10  หรือขอ   
11  ใหผูแตงตั้งรวมกันวินิจฉัยสั่งการ  และเสนอความเห็นทั้งหมดไมวาจะ
เห็นตรงกันหรือไม  ไปยังกระทรวงการคลังและเม่ือไดดําเนินการตามขอ 
17  และขอ 18  แลวถาผลในช้ันท่ีสุดผูแตงต้ังรวมยังมีความเห็นตามขอ 
18  แตกตางกันจนหาขอยุติไมได  ก็ใหเสนอเร่ืองใหคณะรัฐมนตรีวินิจฉัยช้ี
ขาด 
 ขอ 21  ในการพิจารณาของกระทรวงการคลัง  ใหมี  “คณะ
กรรมการพิจารณาความรับผิดทางแพง”  เปนผูพิจารณาใหความเห็นตอ
กระทรวงการคลัง 
 ใหคณะกรรมการตามวรรคหน่ึงประกอบดวยอธิบดีกรมบัญชี
กลางเปนประธานกรรมการ  ผูแทนสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎกีา  ผู
แทนสํานักงานอัยการสูงสุด  ผูแทนสํานักงานตรวจเงินแผนดินและผูแทน
กระทรวงการคลังตามจํานวนท่ีจําเปนซ่ึงปลัดกระทรวงการคลังแตงต้ัง  
เปนกรรมการ 
 คณะกรรมการพิจารณาความรับผิดทางแพงอาจแตงต้ังคณะ
อนุกรรมการเพ่ือปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีมอบหมายได 
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ในการประชุมของคณะกรรมการพิจารณาความรับผิดทางแพงให
นําความในขอ 13  มาใชบังคับโดยอนุโลม 
 ขอ 22  ในกรณีท่ีความเสียหายเกิดแกเงินใหใชเปนเงินแตเพียง
อยางเดียว 
 ขอ  23   ในกรณีที่ความเสียหายมิไดเกิดแกเงิน  จะดําเนิน
การดังตอไปนี้แทนการชําระเงินก็ได 
  (1) ชดใชเปนทรัพยสินอยางเดียวกันโดยมีสภาพคุณ
ภาพปริมาณและลักษณะเด ียวกันกับทรัพยส ินที่ส ูญหายหรือเส ีย
หายและใชงานแทนไดเชนเดียวกับทรัพยสินท่ีสูญหายหรือเสียหาย  โดย
ทําสัญญายินยอมชดใชคาสินไหมทดแทนเปนทรัพยสินดังกลาว 
  (2) ซอมแซมหรือบูรณะทรัพยสินท่ีชํารุดเสียหายใหคง
สภาพเดิม  โดยทําสัญญาวาจะจัดการใหทรัพยสินคงสภาพเหมือนเดิม
ภายในเวลาไมเกินหกเดือน 
  (3)  การชดใชเปนทรัยพสินหรือการซอมแซมหรือบูรณะ
ทรัพยสินหรือการซอมแซมหรือบูรณะทรัพยสินท่ีแตกตางไปจาก (1)  หรือ 
(2)  ตองไดรับความเห็นชอบจากกระทรวงการคลังกอน 
 การชดใชคาเสียหายเปนทรัพยสินหรือการซอมแซมหรือบูรณะ
ทรัพยสินตามวรรคหน่ึง  ใหมีการตรวจรับตามระเบียบวาดวยการพัสดุของ
ทางราชการหรือของหนวยงานของรัฐน้ัน ๆ 
 การทําสัญญาตามวรรคหน่ึงตองจัดใหมีผูคํ้าประกัน  และในกรณี
ท่ีเห็นสมควรจะใหวางหลักประกันดวยก็ได 
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ขอ 24  ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีผูรับผิดชอบใหรีบดําเนินการตาม
ระเบียบน้ีโดยอนุโลมเพ่ือใหไดขอยุติโดยเร็วและระมัดระวังอยาใหขาดอายุ
ความมรดกในกรณีท่ีผูแตงต้ังเห็นวาเจาหนาท่ีตองรับผิดชดใชคาสินไหม
ทดแทนแกหนวยงานของรัฐ      ใหสงเร่ืองใหพนักงานอัยการเพ่ือฟอง 
ผูจัดการมรดกหรือทายาทตอไป    ในกรณีของผูแตงต้ังรวมถามีความเห็น 
แตกตางกันใหดําเนินการไปพลางกอนตามความเห็นของผูแตงต้ังสําหรับ
หนวยงานของรัฐท่ีเสียหาย  และถาตอมามีขอยุติเปนประการใดใหแกไข
เปล่ียนแปลงการดําเนินการไปตามน้ัน 
 ขอ 25  ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีตองรับผิดและขอผอนชําระคาสินไหม
ทดแทน  ไมวาจะเกิดข้ึนในข้ันตอนใด  ใหหนวยงานของรัฐท่ีเสียหาย
กําหนดจํานวนเงินท่ีขอผอนชําระน้ันตามความเหมาะสมโดยคํานึงถึงราย
ได  คาใชจายในการดํารงชีพตามฐานานุรูปของเจาหนาท่ี  ความรับผิด
ชอบท่ีบุคคลน้ันมีอยูตามกฎหมายหรือศีลธรรมอันดี  และพฤติการณแหง
กรณีประกอบดวย 
 ในการใหผอนชําระ  ตองจัดใหมีผูคํ้าประกันและในกรณีท่ีเห็นสม
ควรจะใหวางหลักประกันดวยก็ได 
 ขอ 26  กระทรวงการคลังอาจประกาศกําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับ
การคํ้าประกัน  การวางหลักประกันหนังสือผอนชําระ  และสัญญาค้ํา
ประกันก็ได 
 ขอ 27  ในกรณีที่เจาหนาท่ีตองชดใชคาสินไหมทดแทน   แมปรากฎ    
วาเจาหนาที่ไมสามารถชําระหนี้ได  ใหหนวยงานของรัฐท่ีเสียหาย 
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พิจารณาผอนผันตามความเหมาะสมตามหลักเกณฑท่ีกระทรวงการคลัง
กําหนดและตองไมดําเนินคดีลมละลายแกผูน้ัน  แตถาการท่ีไมสามารถ
ชําระหน้ีไดน้ันเกิดจากการประพฤติช่ัวอยางรายแรงของเจาหนาท่ีหรือเจา
หนาท่ีกระทําการใด ๆ    อันเปนการประพฤติช่ัวอยางรายแรงเพ่ือใหหนวย 
งานของรัฐไมไดรับชําระหน้ีครบถวน       ใหหนวยงานของรัฐท่ีเสียหายสง 
เร่ืองใหพนักงานอัยการดําเนินคดีลมละลาย 
 ขอ 28  การประนีประนอมยอมความไมวาจะเกิดข้ึนในข้ันตอนใด
ตองไดรับความเห็นชอบจากกระทรวงการคลังกอน  เวนแตกระทรวงการ
คลังจะประกาศกําหนดเปนอยางอ่ืน 
 ขอ 29  ในกรณีตามขอ 26  ขอ 27  หรือขอ 28  ถาเก่ียวกับหนวย
งานของรัฐท่ีเปนราชการสวนทองถ่ิน  รัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังข้ึนโดยพระราช-
บัญญัติหรือพระราชกฤษฎกีา  หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐตามกฎหมายวา
ดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี  การดําเนินการใหเปนไปตาม
ระเบียบสําหรับหนวยงานของรัฐแหงน้ัน 
 
หมวด 2 

กรณีเจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดตอบุคคลภายนอก 
--------------------- 

 ขอ 30  ในหมวดน้ี 
  “หนวยงานของรัฐ”  หมายความวา  กระทรวง  ทบวง  
กรม  หรือสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม  และราชการ 
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สวนภูมิภาคแตไมรวมถึงราชการสวนทองถิ่น  รัฐวิสาหกิจ  หรือหนวยงาน
อ่ืนของรัฐ 
 ขอ 31  ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีทําใหเกิดความเสียหายแกบุคคลภาย
นอก       ถาเจาหนาท่ีผูน้ันเห็นวาความเสียหายเกิดข้ึนเน่ืองในการท่ีตนได 
กระทําในการปฏิบัติหนาท่ี  ใหเจาหนาท่ีผูน้ันแจงตอผูบังคับบัญชาโดยไม 
ชักชา  และใหมีการรายงานตามลําดับช้ันถึงหัวหนาหนวยงานของรัฐแหง
น้ัน  แตในกรณีท่ีเจาหนาท่ีเปนรัฐมนตรีหรือกรรมการท่ีต้ังข้ึนเพ่ือปฏิบัติ
งานในหนวยงานของรัฐหรือผูซึ่งไมสังกัดหนวยงานของรัฐแหงใดหรือผูซึ่ง
ไมมีผูบังคับบัญชาใหดําเนินการตามขอ 9  (1)  (2)  (3)  หรือ (4)  และให
นําขอ 8  ถึงขอ 20  มาใชบังคับโดยอนุโลม 
 ขอ 32  ในกรณีท่ีผูเสียหายย่ืนคําขอใหหนวยงานของรัฐชดใชคา
สินไหมทดแทน  ใหหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูนั้นสังกัด  หรือกระทรวง
การคลัง  ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีมิไดสังกัดหนวยงานใดหรือหนวยงานของรัฐ
แหงใดแหงหนึ่ง  ในกรณีท่ีความเสียหายเกิดจากผลการกระทําของเจา
หนาท่ีหลายหนวยงาน  รับคําขอน้ันและดําเนินการตามระเบียบน้ีโดยไม
ชักชา 
 ในกรณีท่ีผูเสียหายย่ืนคําขอผิดหนวยงานใหหนวยงานผูรับคําขอ
รีบสงเร่ืองไปยังหนวยงานของรัฐท่ีเห็นวาเปนหนวยงานของรัฐท่ีจะตองรับ
ผิดชอบพิจารณาตอไปและใหแจงใหผูย่ืนคําขอทราบกรณีดังกลาวน้ีใหถือ
วาหนวยงานของรัฐไดรับคําขอใหชดใชคาสินไหมทดแทนนับแตวันท่ีไดรับ
คําขอท่ีสงมาน้ัน 
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ขอ 33  เม่ือไดรับคําขอตามขอ 32  และหนวยงานของรัฐที่ไดรับ
คําขอไวเห็นวาเปนเร่ืองท่ีเก่ียวกับตน  ใหแตงต้ังคณะกรรมการเพ่ือดําเนิน
การตอไปโดยไมชักชา 
 ขอ 34  ในกรณีท่ีตองชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูย่ืนคําขอ  ให 
หนวยงานของรัฐท่ีตองชดใชคาสินไหมทดแทนปฎิบัติตามท่ีกระทรวงการ
คลังกําหนด 
 ใหคิดดอกเบ้ียตามอัตราดอกเบ้ียผิดนัดนับแตวันกระทําละเมิดใน
จํานวนเงินท่ีตองชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูย่ืนคําขอจนถึงวันชําระคา
สินไหมทดแทน 
 ขอ 35  ในกรณีท่ีผูเสียหายฟองคดีตอศาลใหผูมีอํานาจแตงต้ัง
คณะกรรมการโดยไมชักชาเวนแตจะไดมีการต้ังคณะกรรมการดังกลาวไว
แลวและใหประสานงานกับสํานักงานอัยการสูงสุดเพ่ือเตรียมการตอสูคดี
ตอไป  พรอมท้ังรายงานใหกระทรวงการคลังทราบและปฏิบัติตามท่ีไดรับ
คําแนะนําจากกระทรวงการคลัง 
 ขอ 36  ถาผูแตงต้ังเห็นวาความเสียหายเกิดจากเจาหนาท่ีมิได
กระทําในการปฏิบัติหนาท่ีหรือเม่ือไดฟงความเห็นของคณะกรรมการหรือ
ไดรับทราบผลการพิจารณาของกระทรวงการคลังแลวเห็นวาความเสีย
หายเกิดจากเจาหนาท่ีมิไดกระทําในการปฏิบัติหนาท่ี  ใหเรียกเจาหนาท่ีผู
น้ันเขามาเปนคูความในคดีดวย 
 ขอ 37  ถาผลการพิจารณาของผูแตงต้ังยุติเปนท่ีสุดวา  ความเสีย
หายเกิดจากเจาหนาท่ีไดกระทําในการปฏิบัติหนาท่ี  จะตองไมมีการเรียก 
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เจาหนาท่ีเขามาเปนคูความในคดี  แตถาผูเสียหายไดฟองเจาหนาท่ีตอ
ศาลกอนแลวหรือมีการเรียกเจาหนาท่ีเขามาเปนคูความในคดีกอนแลว  
ใหผูแตงต้ังแจงผลการพิจารณาใหพนักงานอัยการเพ่ือแถลงตอศาล   เพื่อ
ใหเจาหนาที่มีโอกาสพนจากการเปนคูความในคดี       และขอให
พนักงานอัยการชวยเหลือทางคดีแกเจาหนาท่ีในระหวางน้ันดวย 
 ขอ 38  ในกรณีหนวยงานของรัฐตองรับผิดตอบุคคลภายนอกใน
ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ีน้ัน  ความรับผิด
ของเจาหนาที่จะมีหรือไมและเพียงใด  เปนกรณีที่หนวยงานของรัฐจะ
พิจารณาไลเบี้ยเอาจากเจาหนาที่ในภายหลัง  ซึ่งคณะกรรมการ  ผูแตงต้ัง  
และกระทรวงการคลัง  แลวแตกรณี  ตองพิจารณาดวยวาจะมีการไลเบ้ีย
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ใชบังคับกับการชดใชคาสินไหมทดแทนท่ีหนวยงานของรัฐไดใชใหแกผูเสีย
หาย  โดยอนุโลม 
 

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

นายกรัฐมนตรี 
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