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คํานํา 
 

เอกสารหลักสูตรอบรมแบบe-Trainingหลักสูตรกฎหมายมหาชนเป็นหลักสูตรฝึกอบรมภายใต้
โครงการพัฒนาหลักสูตรและดําเนินการฝึกอบรมครูข้าราชการพลเรือนและบุคลากรทางการศึกษาด้วย
หลักสูตรฝึกอบรมแบบe-Trainingสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน โดยความร่วมมือของ
สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐานและคณะครุศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย เพ่ือพัฒนา
ผู้บริหาร ครูและบุคลากรทางการศึกษาให้สอดคล้องกับความต้องการขององค์กร โดยพัฒนาองค์ความรู้ 
ทักษะที่ใช้ในการปฏิบัติงานได้อย่างมีคุณภาพ โดยใช้หลักสูตรและวิทยากรที่มีคุณภาพ เน้นการพัฒนา
โดยการเรียนรู้ด้วยตนเองผ่านเทคโนโลยีการสื่อสารผ่านระบบเครือข่ายอินเทอร์เน็ต สามารถเข้าถึงองค์
ความรู้ในทุกที่ทุกเวลา  

 
สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐานและคณะครุศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

หวังเป็นอย่างย่ิงว่าหลักสูตรอบรมแบบe-Trainingหลักสูตรกฎหมายมหาชนจะสามารถนําไปใช้ให้เกิด
ประโยชน์ต่อการพัฒนาครูและบุคลากรทางการศึกษาตามเป้าหมายและวัตถุประสงค์ที่กําหนดไว้ ทั้งน้ี
เพ่ือยังประโยชน์ต่อระบบการศึกษาของประเทศไทยต่อไป 
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หลักสูตร 
กฎหมายมหาชน 

 
รหัส UTQ-55207 
ชื่อหลักสูตรรายวิชากฎหมายมหาชน 
 
วิทยากร 

คณาจารย์ภาควิชานโยบาย การจัดการและความเป็นผู้นําทางการศึกษา  
คณะครุศาสตร ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

 
ผู้ทรงคุณวุฒิตรวจสอบเนื้อหา 
 1. นางสาววีณา   อัครธรรม 

2. ดร.พีระ  รัตนวิจิตร 
3. ดร.พิธาน  พ้ืนทอง 
4. ศ.ดร.พฤทธ์ิ  ศิริบรรณพิทักษ์ 
5. รศ.ดร.สุกรี  รอดโพธ์ิทอง 
6. ผศ.ดร.ชญาพิมพ์  อุสาโห 
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รายละเอียดหลักสูตร 
 
คําอธบิายรายวิชา 

ความหมาย ประเภท บทบาทความสําคัญของกฎหมายมหาชนองค์กรและบุคคลที่มีอํานาจและ
หน้าที่ตามกฎหมายมหาชน อธิบายถึงความหมาย อํานาจการจัดทํา การจัดทําโครงสร้างกฎหมายและ
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ รวมถึงการอธิบายความหมายของกฎหมายปกครอง การกระทําในทาง
ปกครอง ระบบควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครองและอธิบายความหมายของ
บริการสาธารณะลักษณะสําคัญของบริการสาธารณะนโยบาย ปัญหา และการควบคุมการจัดทําบริการ
สาธารณะ 
 
วัตถุประสงค ์

เพ่ือให้ผู้เข้ารับการอบรมสามารถ 
1. เพ่ือให้ผู้เข้าร่วมอบรมสามารถบอกความหมายของกฎหมายมหาชนได้ 
2. เพ่ือให้ผู้เข้าร่วมอบรมสามารถระบุผู้ที่มีอํานาจและหน้าที่ตามกฎหมายมหาชนได้ 
3. เพ่ือให้ผู้เข้าร่วมอบรมสามารถวิเคราะห์ประเภทกฎหมายมหาชนได้  
4. เพ่ือให้ผู้เข้าร่วมอบรมสามารถบอกความสําคัญของกฎหมายมหาชนได้  
5. เพ่ือให้ผู้เข้าร่วมอบรมสามารถบอกความหมายของกฎหมายรัฐธรรมนูญได้ 
6. เพ่ือให้ผู้เข้าร่วมอบรมสามารถบอกโครงสร้างของกฎหมายรัฐธรรมนูญได้  
7. เพ่ือให้ผู้เข้าร่วมอบรมสามารถบอกความหมายของกฎหมายปกครองได้  
8. เพ่ือให้ผู้เข้าร่วมอบรมสามารถบอกระบบควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทํา

ทางปกครองได้  
9. เพ่ือให้ผู้เข้าร่วมอบรมสามารถบอกหลักเกณฑ์ในการบริการสาธารณะได้ 
10. เพ่ือให้ผู้เข้าร่วมอบรมสามารถบอกลักษณะสําคัญของบริการสาธารณะได้ 

 
สาระการอบรม 
 ตอนที่ 1   ความรู้ทั่วไปเก่ียวกับกฎหมายมหาชน 

ตอนที่ 2   กฎหมายรัฐธรรมนูญ 
ตอนที่ 3   กฎหมายปกครอง 
ตอนที่ 4   บริการสาธารณะ 

 
กิจกรรมการอบรม 

1. ทําแบบทดสอบก่อนการอบรม 
2. ศึกษาเน้ือหาสาระการอบรมจากสื่ออิเล็กทรอนิกส์ 
3. ศึกษาเน้ือหาเพ่ิมเติมจากใบความรู้ 
4. สืบค้นข้อมูลเพ่ิมเติมจากแหลง่เรียนรู้ 
5. ทําใบงาน/กิจกรรมที่กําหนด 
6. แสดงความคิดเห็นตามประเด็นที่สนใจ 
7. แลกเปลี่ยนเรยีนรู้ระหว่างผู้เข้ารับการอบรมกับวิทยากรประจําหลักสูตร 
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8. ทําแบบทดสอบหลังการอบรม  
 
สื่อประกอบการอบรม  

1. บทเรียนอิเล็กทรอนิกส ์
2. ใบความรู้ 
3. วีดิทัศน์ 
4. แหล่งเรียนรู้ที่เก่ียวข้อง 
5. กระดานสนทนา (Web board) 
6. ใบงาน 
7. แบบทดสอบ 

 
การวัดผลและประเมินผลการอบรม 

วิธีการวัดผล 
1. การทดสอบก่อนและหลังอบรม โดยผู้เข้ารับการอบรมจะต้องได้คะแนนการทดสอบหลัง

เรียนไม่น้อยกว่า ร้อยละ 70 
2. การเข้าร่วมกิจกรรม ได้แก่ สง่งานตามใบงานที่กําหนด เขา้ร่วมกิจกรรมบนกระดาน

สนทนา 
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หลักสูตร UTQ-55207 
กฎหมายมหาชน 
 

เค้าโครงเนื้อหา 
ตอนท่ี 1 ความรู้ท่ัวไปเก่ียวกับกฎหมายมหาชน 
เรื่องที่ 1.1ความหมายของกฎหมายมหาชน 
เรื่องที่ 1.2องค์กรและบุคคลที่มีอํานาจและหน้าที่ตามกฎหมายมหาชน 
เรื่องที่ 1.3ประเภทของกฎหมายมหาชน 
เรื่องที่ 1.4 บทบาทความสําคัญของกฎหมายมหาชน  

 แนวคิด 
1. กฎหมายมหาชน (Public Law) หมายถึง กฎหมายที่กําหนดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ

หรือหน่วยงานของรัฐกับราษฎร ในฐานะที่รัฐเป็นฝ่ายปกครองราษฎร กล่าวคือในฐานะที่รัฐมีฐานะ
เหนือราษฎร 

2. กฎหมายมหาชนมี 2 ประเภท คือ กฎหมายมหาชนโดยแท้หรือแบบที่ถือกันมาตั้งแต่
เดิม และกฎหมายมหาชนที่จัดเพ่ิมใหม่  

3. กฎหมายมหาชนน้ันมีเป้าหมายสําคัญในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ ตลอดจน
ผลประโยชน์ขอประชาชนอันเน่ืองมาจากการใช้อํานาจของงรัฐ หน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของ
รัฐ 

วัตถุประสงค ์
1. เพ่ือให้ผู้เข้าร่วมอบรมสามารถบอกความหมายของกฎหมายมหาชนได้ 
2. เพ่ือให้ผู้เข้าร่วมอบรมสามารถระบุผู้ที่มีอํานาจและหน้าที่ตามกฎหมายมหาชนได้ 
3. เพ่ือให้ผู้เข้าร่วมอบรมสามารถวิเคราะห์ประเภทกฎหมายมหาชนได้  
4. เพ่ือให้ผู้เข้าร่วมอบรมสามารถบอกความสําคัญของกฎหมายมหาชนได้  

 
ตอนท่ี 2กฎหมายรัฐธรรมนูญ 
เรื่องที่ 2.1ความหมายของกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
เรื่องที่ 2.2อํานาจการจัดทํารัฐธรรมนูญ 
เรื่องที่ 2.3การจัดทํารัฐธรรมนูญ 
เรื่องที่ 2.4กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ 
เรื่องที่ 2.5 โครงสร้างกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
แนวคิด 
1. รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดและเป็นกฎหมายที่กําหนดกฎเกณฑ์การปกครอง

ประเทศอย่างกว้างๆ  
วัตถุประสงค์ 
1. เพ่ือให้ผู้เข้าร่วมอบรมสามารถบอกความหมายของกฎหมายรัฐธรรมนูญได้ 
2. เพ่ือให้ผู้เข้าร่วมอบรมสามารถบอกโครงสร้างของกฎหมายรัฐธรรมนูญได้  
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ตอนท่ี 3กฎหมายปกครอง 
เรื่องที่ 3.1 ความหมายของกฎหมายปกครอง 
เรื่องที่ 3.2 การกระทําในทางปกครอง 
เรื่องที่ 3.3 ระบบควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
แนวคิด 
1. กฎหมายปกครอง เป็นกฎหมายท่ีวางหลักในการจัดระเบียบการปกครองรัฐ และการ

ดําเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง ประกอบด้วย บรรดาหลักเกณฑ์ทั้งหลายที่เก่ียวข้องกับการจัดต้ัง
และ การดําเนินงานขององค์กรต่างๆของรัฐ ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรของรัฐด้วยกัน ความสัมพันธ์
ระหว่างองค์กรของรัฐกับประชาชน 

วัตถุประสงค์ 
1. เพ่ือให้ผู้เข้าร่วมอบรมสามารถบอกความหมายของกฎหมายปกครองได้  
2. เพ่ือให้ผู้เข้าร่วมอบรมสามารถบอกระบบควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทํา

ทางปกครองได้  
 
ตอนท่ี 4 บริการสาธารณะ 
เรื่องที่ 4.1ความหมายของบริการสาธารณะ 
เรื่องที่ 4.2ลักษณะสําคัญของบริการสาธารณะ 
เรื่องที่ 4.3 นโยบาย ปัญหา และการควบคุมการจัดทําบริการสาธารณะ 
แนวคิด 
1. บริการสาธารณะหมายถึงกิจการทุกประเภทที่จัดทําเพ่ือสนองความต้องการส่วนรวม

ของประชาชน รวมทั้งงานซึ่งหน่วยงานของรัฐเป็นผู้ดําเนินการ ตลอดถึงกิจการที่เก่ียวกับประโยชน์
สาธารณะซึ่งฝ่ายปกครองดําเนินการเอง หรือมอบหมายให้เอกชนรับไปทําแทนภายใต้การควบคุมของ
ฝ่ายปกครองด้วย 

วัตถุประสงค์ 
1. เพ่ือให้ผู้เข้าร่วมอบรมสามารถบอกหลักเกณฑ์ในการบริการสาธารณะได้ 
2. เพ่ือให้ผู้เข้าร่วมอบรมสามารถบอกลักษณะสําคัญของบริการสาธารณะได้ 
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ตอนที่ 1ความรู้ทั่วไปเก่ียวกับกฎหมายมหาชน 
 

เรื่องที่ 1.1ความหมายของกฎหมายมหาชน 
 

 กฎหมายมหาชนเป็นเน้ือหากระบวนการด้านกฎหมายเบ้ืองต้น เพ่ือเป็นฐานในการต่อยอด
ความรู้ทางด้านกฎหมาย และเป็นพ้ืนฐานของกฎหมายทั้งหมด เน่ืองจากกฎหมายมหาชนเป็น
กฎหมายที่อยู่ในกฎหมายหลายชนิด ทั้งกฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายปกครอง และกฎหมายอื่นๆ 
ทั้งที่อยู่ในรูปของพระราช กฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถิ่น ระเบียบ
ข้อบังคับ ดังน้ันการศึกษากฎหมายมหาชนจึงควรศึกษาในหลักการสําคัญแนวคิด ทฤษฏี ซึ่งใน
รายวิชาน้ีจะประกอบด้วยหัวข้อในด้านความรู้ทั่วไป บทบาทและลักษณะสําคัญของกฎหมายมหาชน 
กฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายปกครอง แนวทางในการนําไปใช้ในการดําเนินการด้านบริการ
สาธารณะ ทั้งน้ีเพ่ือนําหลักการของกฎหมายมหาชนมาใช้ได้อย่างถูกต้อง และเป็นพ้ืนฐานในการ
เรียนรู้ในหลักกฎหมายอ่ืนๆ ที่เก่ียวข้องต่อไป 
 กฎหมายมหาชน (Public Law) หมายถึง “กฎหมายที่กําหนดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐหรือ
หน่วยงานของรัฐกับราษฎร ในฐานะที่รัฐเป็นฝ่ายปกครองราษฎร กล่าวคือในฐานะที่รัฐมีฐานะเหนือ
ราษฎร” 

คําว่า “ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐหรือหน่วยงานของรัฐกับราษฎร” หมายถึง ความสัมพันธ์
ระหว่างคู่กรณีสองฝ่าย ฝ่ายหน่ึงคือ รัฐหรือหน่วยงานของรัฐ อีกฝ่ายหน่ึงคือประชาชน คือราษฎรหรือ
เอกชนเป็นรายๆ ไป เช่น กฎหมายปกครอง ที่กระทรวงออกกฎหมายหรือคําสั่งที่มีผลกระทบกับ
ผลประโยชน์ของราษฎร ยกตัวอย่างเช่น ในกรณีที่รัฐเวนคืนอสังหาริมทรัพย์หรือเก็บภาษีของราษฎร 
เป็นต้น 

คําว่า “ในฐานะที่รัฐเป็นฝ่ายปกครองราษฎร กล่าวคือในฐานะที่รัฐมีฐานะเหนือราษฎร” 
หมายถึง ความสัมพันธ์ระหว่างคู่กรณีซึ่งฝ่ายหน่ึงมีฐานะสูงกว่าอีกฝ่ายหนึ่ง จึงบังคับเอาได้ หรือใช้
อํานาจได้มากกว่าอีกฝ่ายหน่ึง  กล่าวคือ รัฐเป็นตัวแทนของมหาชน ย่อมมีอํานาจมากกว่าราษฎรหรือ
เอกชนแต่ละคน แต่มิได้หมายความว่าจะกดขี่ข่มเหงอีกฝ่ายหน่ึงตามใจชอบเสมอไป ในบางกรณีรัฐ
อาจต้องอยู่ในฐานะคู่กรณีที่เทียบเท่ากับราษฎร เช่น กระทรวงศึกษาทําสัญญาจ้างบริษัทรับเหมา
ก่อสร้างแห่งหน่ึงสร้างอาคารท่ีทําการ  หรือจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยจ้างนายโน้ตมาเป็นเจ้าหน้าที่
ประชาสัมพันธ์โดยไม่บรรจุเข้าเป็นข้าราชการเป็นต้น ซึ่งกรณีเช่นน้ีต้องบังคับกันด้วยกฎหมายเอกชน 
เช่นเดียวกับการจัดจ้างระหว่างบุคคลต่อบุคคล  

 
โดยสรุป หลักเกณฑ์ในการพิจารณาว่ากฎหมายใดเป็นกฎหมายมหาชน ได้แก่ 
 1. กฎหมายน้ันกล่าวถึงกิจการของใคร ถ้าเป็นกิจการของรัฐ (State Affairs) คือ 

เรื่องที่เป็นผลประโยชน์ของส่วนรวม เช่น เรื่องการปกครองบ้านเมืองก็เป็นกฎหมายมหาชน ถ้าเป็น
กิจการส่วนตัวของเอกชน ก็เป็นกฎหมายเอกชน 

 2. กฎหมายน้ันให้ใครเป็นประธานแห่งสิทธิ หรือเป็นผู้ทรงอํานาจเหนืออีกฝ่ายหน่ึง 
ถ้าองค์การของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ทรงอํานาจ มีอํานาจบังคับอีกฝ่ายหน่ึงได้ก็เป็นกฎหมาย
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มหาชน ถ้าคู่กรณีทั้งสองฝ่ายเป็นผู้ทรงสิทธิเท่าเทียมกัน คืออยู่บนพ้ืนฐานของความเสมอภาคกัน ก็
เป็นกฎหมายเอกชน เช่น กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เป็นต้น 

 3. กฎหมายน้ันเคร่งครัดหรือไม่ หรือเปิดโอกาสให้มีการตกลงหลีกเลี่ยงได้ ถ้า
เคร่งครัดหรือบังคับตายตัวทั้งหมดหรือเป็นส่วนใหญ่ (Jus Cogens) ก็เป็นกฎหมายมหาชน ถ้าผ่อน
ปรนยอมให้ตกลงกันได้ เปลี่ยนแปลงหลักเกณฑ์ในกฎหมายได้เป็นส่วนใหญ่ (Jus Dispositive) ก็เป็น
กฎหมายเอกชน 
 จะเห็นได้ว่ากฎหายมหาชนตามความหมายจากเกณฑ์ข้างต้นน้ี แตกต่างจากกฎหมายเอกชน 
ดังน้ี 
 

 กฎหมายมหาชน กฎหมายเอกชน 
วัตถุประสงค์ เพื่อวางระเบียบบังคับความเก่ียวพัน

ระหว่างรัฐกับเอกชน ได้แก่ ระเบียบ
ว่าด้วยการใช้อํานาจอธิปไตย การจัด
ระเบียบองค์กรฝ่ายปกครอง การ
ดําเนินการสาธารณะ เป็นต้น 

เพื่ อวางระ เบียบบั งคับระหว่าง
เอกชนกับเอกชนที่ มี ฐ านะทาง
กฎหมายเท่าเทียมกัน 

ฐานะคู่กรณี ฐานะไม่เท่ากัน คือ รัฐมีฐานะสูงกว่า
เอกชน เพราะรัฐเป็นที่รวมของเอกชน
ทั้ งหลายเป็นสังคมรัฐจึงมี อํานาจ
บังคับเอาแก่เอกชนในขอบเขตของ
กฎหมาย  หาก เกิ น เ ลย  เ อกชน
ร้องเรียนหรือฟ้องร้องเอาได้ 

ฐานะเท่ากัน คือ เอกชนท้ังหลายมี
ฐานะเท่าเทียมกันแต่ในบางกรณีรัฐ
อาจมีความสัมพันธ์เท่ากันกับเอกชน 
โดยลดฐานะหรือสมมติฐานทาง
กฎหมายให้อยู่ในลําดับเดียวกัน ใน
กรณีที่ใช้กฎหมายเอกชนบังคับแก่รัฐ 
เช่น กฎหมายแพ่งพาณิชย์เป็นต้น 

รูปแบบ เคร่งครัด (Rigid)บทบัญญัติมีลักษณะ
เป็นการบังคับจะหลีกเลี่ ยงไม่ ไ ด้ 
(Imperative) 

ยืดหยุ่น  (Flexible)ไม่มีบทบังคับ
เคร่งครัดนัก เช่น ยอมให้ผู้เก่ียวข้อง 
ทําความตกลงยกเว้นกฎหมาย หรือ
ใช้หลักกฎหมายทั่วไปได้ 
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ตอนที่ 1ความรู้ทั่วไปเก่ียวกับกฎหมายมหาชน 
 
เรื่องที่ 1.2 องค์กรและบุคคลที่มีอํานาจและหน้าที่ตามกฎหมายมหาชน 

 
 จากความหมายและลักษณะเฉพาะของกฎหมายมหาชนดังที่ได้กล่าวไว้แล้วน้ัน จะเห็นได้ว่า
กฎหมายมหาชนน้ันเก่ียวข้องกับรัฐ หน่วยงานของรัฐ และเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งกฎหมายได้ให้คํากําจัด
ความ รวมทั้งได้ให้ความหมายของรัฐ หน่วยงานของรัฐ และเจ้าหน้าที่ของรัฐ ไว้ดังต่อไปน้ี 
 2.1 รัฐ 
  คําว่า “รัฐ” มีนักวิชาการได้อธิบายความหมายไว้หลากหลาย แต่คําว่า “รัฐ” ตาม
กฎหมายรัฐธรรมนูญพอจะสรุปได้ว่า รัฐ หมายถึง คณะบุคคลผู้ที่มีอํานาจและหน้าที่ในการบริหาร
ประเทศตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ คือ รัฐบาล ซึ่งประกอบด้วย คณะรัฐมนตรีและข้าราชการ 
โดยท่ัวไปที่มีอํานาจและหน้าที่ตามกฎหมายในการบริหารประเทศ นอกจากน้ี ยังหมายความรวมไป
ถึงรัฐสภาที่มีหน้าที่ในการบัญญัติกฎหมายอีกด้วย 
 2.2 หน่วยงานของรัฐ 
  ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง ได้บัญญัติ
ความหมายของคําว่า “หน่วยงานของรัฐ” หรือ “หน่วยงานทางการปกครอง” หมายความว่า 
กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการที่เรียกช่ืออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค 
ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจที่ต้ังขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอ่ืน
ของรัฐ และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อํานาจทางปกครองหรือให้ดําเนิน
กิจการทางปกครอง 
  โดยปกติแล้วหน่วยงานของรัฐ คือ สถานที่ เช่น กระทรวง ทบวง กรม รัฐวิสาหกิจ 
ราชการส่วนท้องถิ่น ฯลฯ ฉะน้ันการมอหมายอํานาจและหน้าที่แก่หน่วยงานหรือสถานที่ จึงไม่
สามารถใช้อํานาจตามกฎหมายได้ ดังน้ัน กฎหมายจึงได้บัญญัติให้หน่วยงานของรัฐมีสภาพเป็น 
“นิติบุคคล”คือ หน่วยงานงานของรัฐมีสภาพเป็นบุคคลตามกฎหมาย ซึ่งหมายความว่าหน่วยงานและ
ส่วนราชการตามท่ีกฎหมายบัญญัติให้เป็นนิติบุคคลน้ันสามารถใช้อํานาจหน้าที่ตามกฎหมายบัญญัติได้
เหมือนมีสภาพเป็นบุคคล สามารถทํานิติกรรมสัญญา ฟ้องร้อง หรือถูกฟ้องร้อง ฯลฯ ได้เสมือนหน่ึง
เป็นบุคคลธรรมดาน่ันเอง 
 2.3 เจ้าหน้าที่ของรัฐ 
  ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง ได้ให้ความหมาย
ของ “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ว่า เจ้าหน้าที่ของรัฐ หมายความว่า  

2.3.1 ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง คณะบุคคล หรือผู้ที่ปฏิบัติงานในหน่วยงานทาง
ปกครอง 

2.3.1 คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท คณะกรรมการหรอืบุคคลซึ่งมีกฎหมายให้
อํานาจในการออกกฎ คําสั่ง หรือมติใด ๆ ทีม่ีผลกระทบต่อบุคคล และ 

2.3.3 บุคคลทีอ่ยู่ในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของหน่วยงานทางปกครอง หรือ
เจ้าหน้าของรัฐตาม 2.3.1 หรอื 2.3.1 
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ตอนที่ 1ความรู้ทั่วไปเก่ียวกับกฎหมายมหาชน 
 
เรื่องที่ 1.3 ประเภทของกฎหมายมหาชน 

 
 เมื่อพูดถึงการแบ่งประเภทของกฎหมายมหาชน นักกฎหมายหลายท่านมีวิธีในการแบ่ง
แตกต่างกันออกไป ทั้งที่เห็นพ้องต้องกัน และที่ยังมีการถกเถียงกันอยู่ แต่อย่างไรก็ตามกฎหมาย
รัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครองเป็นตัวร่วมอยู่เสมอ ในปัจจุบันเราอาจแบ่งประเภทของกฎหมาย
มหาชนได้ดังน้ี 
 3.1 กฎหมายมหาชนโดยแท้หรือแบบท่ีถือกันมาต้ังแต่เดิม (Classic) ซึ่งนักกฎหมายทั่วไป
ยอมรับ ได้แก่ 
  3.1.1 รัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืนในลักษณะเดียวกัน เช่น พระราชบัญญัติ
ธรรมนูญการปกครองแผ่นดิน ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร 
  3.1.2 กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ คือ กฎหมายที่อธิบายหรือขยายความเกี่ยวกับ
กฎเกณฑ์การปกครองประเทศตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด เช่น กฎหมายเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร กฎหมายพรรคการเมือง กฎหมายเก่ียวกับการออกเสียงแสดงประชามติ กฎหมายเก่ียวกับวิธี
พิจารณาของคณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 
  3.1.3 กฎหมายปกครอง คือ กฎหมายที่วางหลักการจัดระเบียบการปกครองโดยตรง 
เช่น ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 216 และประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที 218 เป็นต้น นอกจานี้ยัง
หมายถึงกฎหมายที่กําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับคณะบริหารงาน (Administration) หรือการปฏิบัติ
หน้าที่เฉพาะเรื่องของฝ่ายปกครอง เช่น กฎหมายภาษีอากร กฎหมายการจัดทะเบียนสิทธิและนิติ
กรรม กฎหมายแรงงาน นอกจากน้ียังอาจหมายรวมถึงส่วนวิธีบัญญัติ ซึ่งกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับ
การร้องทุกข์ของเอกชนผู้ได้รับความเสียหายจากฝ่ายปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง เป็นต้น 
  3.1.4 กฎหมายการคลัง คือ กฎหมายที่ว่าด้วยการจัดระเบียบรายรับและรายจ่าย
ของรัฐและหน่วยงานต่างๆ เช่น กฎหมายงบประมาณ กฎหมายเงินตรา 
 3.2 กฎหมายมหาชนท่ีจัดเพิ่มใหม่ เพราะยังถกเถียงกันอยู่ว่าเป็นกฎหมายมหาชนหรือไม่ 
หรือหากยอมรับก็เพ่ิมมีการยอมรับไม่นานมานี้ ได้แก่ 
  3.2.1 กฎหมายอาญา ซึ่งรวมประมวลกฎหมายอาญา ประมวลกฎหมายอาญาทหาร 
ส่วนพระราชบัญญัติที่มีโทษอาญาบางประเภท 
  3.2.2 กฎหายวิธีพิจารณาความอาญา ซึ่งรวมถึงวิธีพิจารณาความในศาลคดีเด็กและ
เยาวชน 
  3.2.3 กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ซึ่งรวมถึงกฎหมายล้มละลาย 
  3.2.4 กฎหมายว่าด้วยธรรมนูญศาลยุติธรรม 
  3.2.5 กฎหมายเศรษฐกิจ 
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ตอนที่ 1ความรู้ทั่วไปเก่ียวกับกฎหมายมหาชน 
 
เรื่องที่ 1.4 บทบาทความสําคัญของกฎหมายมหาชน   

 
 กฎหมายมหาชนถือว่าเป็นกฎหมายที่มีความสําคัญขั้นพ้ืนฐาน ทั้งน้ีเพราะรัฐ หน่วยงานของ
รัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต่างมีอํานาจและหน้าที่ในการปกครอง ซึ่งถ้าขาดหลักการหรือกระบวนการ
ในการตรวจสอบและควบคุมการใช้อํานาจตามหน้าที่ที่กฎหมายบัญญัติแล้วประชาชนอาจได้รับความ
ไม่เป็นธรรมจากการใช้อํานาจน้ันได้ ดังน้ันอาจกล่าวได้ว่ากฎหมายมหาชนน้ันมีเป้าหมายสําคัญในการ
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ ตลอดจนผลประโยชน์ขอประชาชนอันเน่ืองมาจากการใช้อํานาจของงรัฐ 
หน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ทั้งน้ีสอดคล้องกับหลักประชาธิปไตย ซึ่งจะต้องรักษาไว้ซึ่ง
ความยุติธรรมที่ราษฎรท่ีอยู่ใต้การปกครองพึงจะได้รับจากผู้ใช้อํานาจในการปกครองและบริหาร
ประเทศซึ่งบทบาทความสําคัญของกฎหมายมหาชน ได้แก่ 
 4.1 กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายท่ีให้อํานาจหน้าทีในการบริหารการปกครองและการ
บริหารสาธารณะแก่รัฐ แก่หน่วยงานของรัฐ และแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐ 
 บทบาทและความสําคัญของกฎหมายมหาชนแตกต่างจากกฎหมายอ่ืน คือ เป็นกฎหมายท่ี
บัญญัติเก่ียวกับการมอบอํานาจและหน้าที่แก่รัฐ แก่หน่วยงานของรัฐ และแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐ ในการ
บริหารการปกครองและการบริการสาธารณะแก่ประชาชน กล่าวคือ ถ้าไม่มีกฎหมายมหาชน รัฐ 
หน่วยงานของรัฐ และเจ้าหน้าที่ของรัฐ ก็จะไม่สามารถดําเนินกระบวนการและกลไกทางการปกครอง
ได้ 
 ดังน้ัน บทบาทและหน้าที่สําคัญของกฎหมายมหาชน คือ ช่วยทําให้การบริหารการกครอง 
และการบริการสาธารณะเป็นไปด้วยความเรียบร้อย 
 4.2 กฎหมายมหาชนช่วยคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพ และผลประโยชน์ของประชาชน 
 ในการปกครองและบริหารประเทศ ย่อมมีข้อพิพาทระหว่างผู้ใช้อํานาจของรัฐกับประชาชน
อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ โดยข้อพิพาทดังกล่าว คือข้อพิพาทท่ีเก่ียวเน่ืองกับสิทธิ เสรีภาพ และ
ผลประโยชน์ของประชาชน แต่ความยุติธรรมการปกครอง คุ้มครอง และดูแลสิทธิเสรีภาพ รวมถึง
ผลประโยชน์ของประชาชนจะมากหรือน้อยเพียงไร ขึ้นอยู่กับหลักการของการปกครองและบริหาร
ประเทศของผู้ใช้อํานาจรัฐดังกล่าวว่า จะเป็นไปตามหลักของความยุติธรรมและความเสมอภาคกัน
ของคนในสังคมหรือเป็นไปตามอําเภอใจและลุแก่อํานาจที่ตนมีอยู่ในการปกครอง 
 การบริหารและการปกครองประเทศในระบอบประชาธิปไตย ต้องมีการตรวจสอบและ
ควบคุมการใช้อํานาจของผู้ปกครองได้ กล่าวคือ หากผู้ใช้อํานาจที่ได้รับมาจากประชาชนไม่เป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนแล้ว ประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอํานาจที่แท้จริง สามารถควบคุม ตรวจสอบ 
การใช้อํานาจได้โดยผ่านองค์กรต่างๆ ซึ่งองค์กรต่างๆ เหล่น้ีก็มาจากการมอบหน้าที่และอํานาจจาก
ประชาชนในการกระทําดังกล่าว เป็นหลักของกฎหมายมหาชน 
 ดังน้ัน เมื่อเกิดกรณีพิพาทระหว่างผู้ใช้อํานาจของรัฐกับประชาชน แล้วมีการนํากฎหมาย
มหาชนมาใช้ในการพิจารณาข้อพิพาทดังกล่าว จะทําให้ประชาชนได้รับความคุ้มครองหรือได้รับความ
เป็นธรรมมากข้ึน เพราะการพิจารณากรณีพิพาทจะนําหลักการบริหารและหลักขอการบริการ
สาธารณะมาพิจารณาด้วย 
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 4.3 กฎหมายมหาชนช่วยควบคุมการใช้อํานาจและหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
 โดยปกติแล้ว การใช้อํานาจและหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐน้ันจะกระทําได้ต่อเมื่อมีกฎหมาย
บัญญัติมอบหมายอํานาจและหน้าที่ดังกล่าวไว้ ซึ่งกฎหมายจะกําหนดอํานาจและหน้าที่ แต่การใช้
อํานาจต้องใช้ดุลยพินิจและความเหมาะสมประกอบ ทั้งน้ีเพราะการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ตามกฎหมายมอบหมายให้เป็นเรื่องของการใช้ดุลยพินิจเป็นสําคัญ เจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องใช้อํานาจ
และหน้าที่กังกล่าวน้ันด้วยความเหมาะสมและความสมควรเท่าน้ัน 
 การใช้ดุลยพินิจในการใช้อํานาจของเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งจะต้องกระทําด้วยความเหมาะสม
และสมควรน้ันเป็นเรื่องที่หาข้อยุติได้ยากเพราะไม่มีมาตรหรือเกณฑ์อันใดท่ีจะนํามาวัดถึงความ
เหมาะสมและความสมควรในแต่ละเรื่อง ทั้งน้ีเพราะในแต่ละเรื่องน้ันต่างมีข้อเท็จจริง มีองค์ประกอบ 
รวมกระทั้งเง่ือนไขที่แตกต่างกัน ดังน้ันการใช้ดุลพินิจจึงเป็นเสมือนช่องว่างในการใช้อํานาจและหน้าที่
ของเจ้าหน้าที่ของรัฐ แม้เจตนาของกฎหมายมหาชนจะมุ่งเน้นการกระทําหน้าที่เพ่ือการบริการ
สาธารณะโดยยึดผลประโยชน์สาธารณะเป็นสําคัญก็ตาม ซึ่งหากในกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐปฏิบัติ
หน้าที่โดยมิชอบหรือใช้อํานาจที่กฎหมายให้ในลักษณะอันไม่เหมาะสม ทําให้สิทธิและผลประโยชน์
ของประชาชนถูกลิดรอน กฎหมายมหาชนก็มีกระบวนการท่ีจะควบคุมการใช้อํานาจของเจ้าหน้าที่
ของรัฐได้ หรือเรียกว่า “นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน” 
 4.4 กฎหมายมหาชนช่วยให้ข้าราชการได้รับความเป็นธรรมมากยิ่งขึ้น 
 การปกครองรวมทั้งการบังคับบัญชาในระบบราชการ จะเป็นไปตามที่กฎหมายได้ให้อํานาจ
แก่ผู้บังคับบัญชาในการปฏิบัติต่อผู้ใต้บังคับบัญชาตามสายงาน ซึ่งกฎหมายบัญญัติของเขตของการ
ปกครองดูแลไว้  แม้ว่ากฎหมายจะบัญญัติหรือกําหนดไว้แล้ว แต่การการใช้อํานาจบังคับบัญชา 
ดุลพินิจน้ันเป็นสิ่งที่ไม่มีกฎเกณฑ์ตายตัวดังน้ันผู้บังคับบัญชาอาจใช้อํานาจร่วมกับดุลพินิจซึ่งเป็น
ช่องว่างน้ันในการเลือกปฏิบัติหรือปฏิบัติด้วยความไม่เป็นธรรม กลั่นแกล้ง ซึ่งสร้างความเดือดร้อน
และเสียหายแก่ผู้ใต้บังคับบัญชาได้ 
 อย่างไรก็ดี กฎหมายมหาชนมีหลักการควบคุมการใช้อํานาจ หรือ “นิติวิธีทางกฎหมาย
มหาชน”  ในการกระทําที่ไม่ถูกต้องของผู้บังคับบัญชาดังกล่าวน้ัน ทั้งน้ีเพ่ือเป็นการควบคุมการใช้
อํานาจ อีกทั้งเป็นการกล่ันกรองคําสั่งอันมิชอบด้วย นอกจากน้ันแล้วกฎหมายมหาชนยังมีองค์กรที่
เรียกว่า “ศาลปกครอง” ซึ่งเป็นศาลที่มีอํานาจพิจารณาปัญหาทางการปกครองเพ่ือความเป็นธรรม 
 
 4.5 กฎหมายมหาชนช่วยส่งเสริมการกระจายอํานาจ 
 กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายท่ีมีหลักในการมุ่งที่จะแบ่งแยกอํานาจการปกครอง โดยไม่ให้
อํานาจดังกล่าวขึ้นอยู่กับผู้ใดผู้หน่ึง กลุ่มใดกลุ่มหน่ึง หรือส่วนใดส่วนหน่ึง หรือกล่าวได้ว่า กฎหมาย
มหาชนเป็นกฎหมายที่ส่งเสริมในการกระจายอํานาจในการบริหารและการปกครอง ดังน้ัน จึงเท่ากับ
ว่ากฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายที่เปิดโอกาสให้แก่ประชาชนโดยทั่วไปมีส่วนร่วมในการตัดสินใจหรือมี
ส่วนร่วมในการบริหารประเทศ 
 ในการกระจายอํานาจ หมายถึง การมอบอํานาจบริหาร อํานาจนิติบัญญัติ และอํานาจตุลา
การบางส่วน ให้กับองค์กรต่างๆ ของกากระจายอํานาจเพ่ือให้องค์กรต่างๆ เหล่าน้ันดําเนินการ
เก่ียวกับการบริการสาธารณะ เช่น สภาตําบล สามารถมีอํานาจในการบริหารตําบลได้เองตาม
กฎหมาย และสามารถใช้อํานาจนิติบัญญัติได้ด้วยการออกบทบัญญัติที่จะใช้บังคับในตําบลได้เอง อีก
ทั้งสามารถใช้อํานาจในเชิงตุลาการได้ด้วย เช่น การเปรียบเทียบปรับแก้ผู้กระทําความผิดบางประเภท 
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 ในการกระจายอํานาจไปยังองค์กรต่างๆ เป็นการมอบอํานาจและหน้าที่ไปยังหน่วยงานหรือ
องค์กรอ่ืน ซึ่งการใช้อํานาจและหน้าที่ขององค์กรต่างๆ ดังกล่าว หรือของเจ้าหน้าที่ขององค์กร
ดังกล่าว อาจจะก่อให้เกิดผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้เช่นเดียวกัน 
ดังน้ันการป้องกันปัญหาความเดือดร้อน หรือความเสียหายต่อประชาชน จึงต้องใช้ “นิติวิธีทาง
กฎหมายมหาชน”  ในการควบคุมการใช้อํานาจขององค์กรต่างๆ เหล่าน้ัน 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

สรุป 
 กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายท่ีกําหนดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐหรือหน่วยงานของรัฐกับ
ราษฎร เพื่อวางระเบียบบังคับความเก่ียวพันระหว่างรัฐกับเอกชน สําหรับคู่กรณีที่มีฐานะไม่เท่ากัน 
ในรูปแบบท่ีเคร่งครัด 
 กฎหมายมหาชนมี 2 ประเภท คือ กฎหมายมหาชนโดยแท้ หรือแบบที่ถือกันมาต้ังแต่เดิม 
ได้แก่ รัฐธรรมนูญ กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ กฎหมายปกครอง และกฎหมายการคลัง และ
กฎหมายมหาชนท่ีจัดเพิ่มใหม่ เช่นกฎหมายอาญา กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา กฎหมายวิธี
พิจารณาความแพ่ง กฎหมายว่าด้วยธรรมนูญศาลยุติธรรม และกฎหมายเศรษฐกิจ 
 บทบาทความสําคัญของกฎหมายมหาชน เป็นกฎหมายที่ให้อํานาจหน้าที่ในการบริหารการ
ปกครองและการบริหารสาธารณะแก่รัฐ แก่หน่วยงานของรัฐ และแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐ ช่วยคุ้มครอง
สิทธิ เสรีภาพ และผลประโยชน์ของประชาชน ช่วยควบคุมการใช้อํานาจและหน้าที่ของเจ้าหน้าที่
ของรัฐ ช่วยให้ข้าราชการได้รับความเป็นธรรมมากยิ่งขึ้น และช่วยส่งเสริมการกระจายอํานาจ 
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ตอนที่ 2 กฎหมายรัฐธรรมนูญ (Constitutional Law) 

 
ก่อนที่จะรู้จักคําว่า “รัฐธรรมนูญ” คนไทยรู้จักคําว่า “ธรรมนูญ” เป็นอย่างดี เพราะเป็นคําที่

ปรากฏอยู่แล้วในกฎหมายเก่าของไทย อาทิเช่น ประมวลกฎหมายรัชกาลที่ 1 ฉบับตราสามดวง 
ลักษณะพระธรรมนูญ อย่างไรก็ตามข้อที่ถกเถียงกันในหมู่นักภาษาคําว่า “ธรรมนูญ” น้ันควรเขียน
อย่างไร จึงจะถูกต้อง และมีความหมายตามรูปศัพท์อย่างไร เหตุที่ถกเถียงกันเช่นน้ี เพราะแม้ใน
กฎหมายเก่าเองก็มีที่สะกดแตกต่างกัน เช่น “ทํานูน” “ทํานูล” และ “ธรรมนูญ” ศาสตราจารย์ฉ่ํา 
ทองคําวรรณ อธิบายว่าเป็นคําที่มีมากภาษาทมิฬว่า “ตรมนูล” จึงต้องเขียนเป็น “ธรรมนูล” หรือ 
“ธรรมนูน” แปลว่า แนวธรรม หรือ กฎหมาย แต่พลตรี พระเจ้าบรมวงศ์เธอกรมหมื่นนราธิปพงศ์
ประพันธ์ ทรงอธิบายว่า คําว่า “ธรรมนูญ” มีที่จากคําบาลีว่า “ธมมานูญโญ” จึงต้องเขียนว่า 
“ธรรมนูญ” ซึ่งมีความหมายสามประการคือ 

 “1. การประทับรับฟ้อง เช่น ตามกฎหมายลักษณะพระธรรมนูญ ในประมวล
กฎหมายรัชกาลที่ 1 ฉบับตราสามดวง มีว่า “โย สภาโว อนว่าสภาวะอันใด วิจารโณ 
พิเคราะห์ดู ธมมานุรูปลญ จนซึ่งกิริยาอันประทับฟ้องโดย สมควรแก่กระทรวงแล้วส่งไป... 
วุจจเรอันโนสาราจารย์ กล่าวไว้ ธมมนานุญโญ อิติ ช่ือว่า พระธรรมนูญ” 

 2. กากรกําหนดอํานาจการปกครองเป็นส่วนสัด เช่นพระธรรมนูญศาล
รัฐธรรมนูญ 

3. ผู้มีอํานาจหน้าที่เก่ียวกับกฎหมาย เช่น กรมพระธรรมนูญ” 

 
เรื่องที่ 2.1 ความหมายของกฎหมายรัฐธรรมนูญ 

 
ในปัจจุบัน มีนักวิชาการและนักกฎหมายหลายท่าน ได้แสดงทรรศนะถึงความหมายของ 

“กฎหมายรัฐธรรมนูญ” ไว้มากมาย เช่น 
 หลวงประดิษฐ์มนูธรรม เมื่อครั้งบรรยายวิชากฎหมายปกครอง ได้อธิบายว่า 

“กฎหมายธรรมนูญการปกครองแผ่นดิน เป็นกฎหมายที่บัญญัติถึงระเบียบ
แห่งอํานาจสูงสุดในแผ่นดินทั้งหลาย และวิธีดําเนินการทั่วไปแห่งอํานาจเหล่าน้ี 
หรือจะกล่าวอีกอย่างหน่ึงว่า กฎหมายธรรมนูญการปกครองวางหลักทั่วไปแห่ง
อํานาจสูงสุดในประเทศ” 

 ศาตราจารย์ ดร.หยุด แสงอุทัย อธิบายว่า 
“หมายถึงกฎหมายที่ กําหนด  ระเ ยียบแห่งอํานาจสูงสุดในรัฐและ

ความสัมพันธ์ระหว่างอํานาจเหล่าน้ีต่อกันและกัน” 
 ศาตราจารย์ จิตติ ติงศภัทย์ อธิบายว่า 

“รัฐธรรมนูญ (Constitution) หมายความถึงเอกสารที่มีความศักด์ิสิทธ์ิ
พิเศษทางกฎหมาย กําหนดกรอบแห่งอง๕การปกครองแห่งรัฐ และหลักการ
สําคัญของการปฏิบัติหน้าที่ปกครองที่มีความมุ่งหมายให้ถาวรย่ังยืน โดยมีการ
แก้ไขเพ่ิมเติมได้ แต่ไม่ใช่ทําลาย ฯลฯ 
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ความสับสนของรัฐธรรมนูญในเมืองไทยเดิมเข้าใจคําว่ารัฐธรรมนูญ คือ 
ประชาธิปไตย ถึงกับถือว่าเป็นกฎปักษ์ต่อการครองระบบรัฐธรรมนูญก็คือ 
ปฏิปักษ์ต่อประชาธิปไตย ซึ่งไม่มีความหมายอะไรเลย เพราะเผด็จการหรือสม
บูรณาญาสิทธิราชก็เป็นรัฐธรรมนูญ” 

 จากความหมายเหล่าน้ี สรุปได้ว่ารัฐธรรมนูญเป็นช่ือเฉพาะของกฎหมายประเภทหน่ึง 
เช่นเดียวกับพระราชบัญญัติ พระราชกําหนด พระราชกฤษฎีกา แต่เป็นช่ือเฉพาะของกฎหมายท่ีมี
ความสําคัญย่ิงกว่ากฎหมายประเภทอ่ืน เพราะมีฐานะเป็นกฎหมายสูงสุดและเป็นกฎหมายที่กําหนด
กฎเกณฑ์การปกครองประเทศอย่างกว้างๆ กล่าวคือกําหนดกฎเกณฑ์ในรายละเอียดเก่ียวกับรัฐ ว่า
เป็นอย่างไร ทั้งน้ีดังที่ทราบแล้วว่า รัฐ ประกอบด้วย ดินแดน ประชากร รัฐบาล และอํานาจอธิปไตย 
รัฐธรรมนูญ ก็คือ ธรรมนูญหรือกฎหมายของรัฐซึ่งว่าด้วยรายละเอียดเก่ียวกับรัฐว่ามีดินแดนกว้าง
ใหญ่ไพศาลขนาดไหน เป็นรัฐเด่ียวหรือรัฐรวม ประชากรเป็นใคร มาจากไหน ผู้ถือสัญชาติของรัฐจะ
ได้มาและสินไปซึ่งสัญชาติด้วยวิธีใด มีสิทธิหน้าที่อย่างไร รัฐบาลเป็นใคร มาจากไหน แบ่งออกเป็นก่ี
องค์กร อํานาจอธิปไตยเป็นของใคร ใครเป็นผู้ใช้ ใช้อย่างไร มีการจัดระเบียบความสัมพันธ์ระหว่างกัน
อย่างไร ทั้งหมดน้ีคือสาระสําคัญในรัฐธรรมนูญ ซึ่งบางฉบับอาจกล่าวถึงรายละเอียดเหล่าน้ีทั้งหมด 
บางฉับอาจเลือกกล่าวถึงเพียงบางเร่ือง บางฉบับบัญญัติไว้อย่างกว้างขวางเป็นประชาธิปไตย บาง
ฉบับอาจกล่าวถึงย่างสั้นๆ  
 เมื่อรัฐธรรมนูญจะต้องกําหนดรายละเอียดเก่ียวกับรัฐดังกล่าว รัฐธรรมนูญจึงต้องจัดทําขึ้นใน
รูปของลายลักษณ์อักษร เพ่ือที่จะได้กําหนดรายละเอียดเก่ียวกับรัฐได้อย่างกว้างขวางและชัดเจน และ
เมื่อเป็นช่ือเฉพาะของกฎหมายเกี่ยวกับรัฐเช่นน้ี รัฐธรรมนูญจึงเป็นกฎหมายมหาชน และเป็น
กฎหมายที่สําคัญที่สุดในบรรดากฎหมายมหาชนท้ังหลายหรือในบรรดากฎหมายเอกชนอีกด้วย 
 ข้อควรสังเกตว่ากฎหมายรัฐธรรมนูญมีส่วนคล้ายกับกฎหมายปกครองที่ว่า ตางเป็นกฎหมาย
มหาชนและวางระเบียบการปกครองรัฐ แต่ก็มีความแตกต่างกันอยู่น่ันเอง กล่าวคือ 
 1. ด้านเนื้อหา กฎหมายรัฐธรรมนูญวางระเบียบการปกครองรัฐในระดับสูงและกว้างขวาง
กว่ากฎหมายปกครอง เช่นกล่าวถึงทั้ง การเข้าสู่อํานาจ การสิ้นอํานาจ และระเบียบเก่ียวกับฝ่าย
บริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายตุลาการ ในขณะที่กฎหมายปกครองวางระเบียบรัฐในทางปกครอง
หรือการบริกหารราชการแผ่นดินเท่าน้ัน โดยไม่เก่ียวกับฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายตุลาการ ย่ิงกว่าน้ัน
กฎหมายปกครองเพ่งเล็งการดําเนินการของฝ่ายปกครองที่เรียกว่า “บริการสาธารณะ” เป็นพิเศษ 
ขณะท่ีกฎหมายรัฐธรรมนูญกําหนดเพียงว่าการให้บริการสาธารณะเป็นหน้าที่ของฝ่ายปกครองหรือ
ฝ่ายบริหาร ส่วนที่ว่าจะกําหนดรูปแบบและวิธีการจัดบริการสาธารณะอย่างไรก็เป็นเรื่องที่ต้องกําหนด
กันในกฎหมายปกครองต่อไป 
 2. ด้านความสัมพันธ์ระหว่างราษฎรกับรัฐ แม้กฎหมายรัฐธรรมนูญจะเป็นกฎหมายมหาชน 
แต่ก็แสดงความเก่ียวพันระหว่างรัฐกับราษฎรเอาไว้ด้วย หากแต่เป็นในรูปของกลุ่มราษฎรเป็น
ส่วนรวม ในขณะที่กฎหมายปกครองแสดงความเกี่ยวพันระหว่างราษฎรเป็นรายบุคคลกับรัฐ ทั้งน้ี
เพราะฝ่ายปกครองมีความเก่ียวกับพันราษฎรเป็นรายบุคคลอยู่เป็นนิจ กฎหมายปกครองจึงต้องวาง
หลักเพ่ือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของราษฎรในส่วนที่เก่ียวกับกากรระทําของฝ่ายบริหาร เพ่ือป้องกัน
มิให้ฝ่ายปกครองบังคับเอาแก่ราษฎรตามใจชอบ 
 3. ด้านฐานะของกฎหมาย เมื่อกฎหมายรัฐธรรมนูญกําหนดกฎเกณฑ์การปกครองประเทศ
เป็นส่วนรวมและในทุกทาง ไม่ว่าส่วนที่เป็นรัฐประศาสโนบาย หรือรัฐวิเทโศบาย กฎหมายรัฐธรรมนูญ
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จึงมีความสําคัญมากว่ากฎหมายปกครอง โดยเฉพาะอย่างย่ิงรัฐธรรมนูญน้ันโดยทั่วไปแล้วถือว่าเป็น
กฎหมายสูงสุดของประเทศ 
 โดยสรุป กฎหมายรัฐธรรมนูญ เป็นที่รวมแห่งกฎเกณฑ์การปกครองประเทศ จึงเป็นที่มาของ
กฎหมายทั้งหลายรวมทั้งกฎหมายปกครองด้วย เราอาจกล่าวได้ว่าแต่เดิมกฎเกณฑ์ในทางปกครอง
หรือกฎหมายปกครอง คงซ้อนอยู่ในกฎเกณฑ์ใหญ่คือกฎหมายรัฐธรรมนูญ แต่ต่อมาเมื่อกฎเกณฑ์
เหล่าน้ันมีรายละเอียดยุ่งยากมาก ก็มีการแตกออมาเป็นอีกสาขาหน่ึง คือ กฎหมายปกครอง 
เช่นเดียวกับที่กฎเกณฑ์ทางตุลาการมีรายละเอียดมาก ก็แตกออกมาเป็นกฎหมายวิธีพิจารณาความ
และพระธรรมนูญศาลน่ันเอง 
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ตอนที่ 2 กฎหมายรัฐธรรมนูญ (Constitutional Law) 
 

เรื่องที่ 2.2 อํานาจการจัดทํารัฐธรรมนูญ 

 
 ในทางทฤษฏีกฎหมายรัฐธรรมนูญ ถือว่าอํานาจการจัดทํารัฐธรรมนูญเป็นอํานาจท่ีควบคู่กับ
อํานาจการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ เพราะถ้าไม่มีผู้จัดให้มีก็ย่อมไม่มีผู้จัดทํา เว้นแต่ในบางกรณี ผู้มีอํานาจ
จัดให้มีกับผู้อํานาจจัดทําจะเป็นบุคคลเดียวกัน เช่น ผู้ที่ก่อการปฏิบัติหรือรัฐประหารได้สําเร็จอาจนํา
รัฐธรรมนูญที่ตนร่างเตรียมไว้แล้วออกประกาศใช้ ในกรณีเช่นน้ีย่อมถือว่ารัฐธรรมนูญฉบับน้ันเกิดจาก
การจัดให้มีและการจัดทําโดยผู้ก่อการปฏิวัติหรือรัฐประหาร 
 เราอาจแบ่งแยกประเภทผู้มีอํานาจจัดทํารัฐธรรมนูญได้ดังน้ี คือ 
 2.1 โดยบุคคลคนเดียว 
 2.2 โดยคณะบุคคล 
 2.3 โดยสภานิติบัญญัติหรือสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
 2.1 โดยบุคคลคนเดียว 
 กรณีที่บุคคลคนเดียวจัดทํารัฐธรรมนูญมักเกิดขึ้นจากการปฏิวัติ หรือรัฐประหารและผู้ปฏิวัติ
ได้จัดร่างรัฐธรรมนูญเรียมไว้ก่อนแล้ว ร่างรัฐธรรมนูญประเภทน้ีมักมีข้อความสั้นๆ และมุ่งหมายจะให้
เป็นรัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราว 
 2.2 โดยคณะบุคคล 
 กรณีที่คณะบุคคลจัดทํารัฐธรรมนูญ ได้แก่กรณีที่มีการจัดต้ังคณะกรรมาธิการข้ึนยกร่าง
พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ คณะกรรมาธิการอาจมีจํานวน 10 ถึง 20 คน โดยคัดเลือกจากผู้ทรงคุณวุฒิ
ในสาขาวิชาต่างๆ ประเทศที่เพ่ิงผ่านการเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองใหม่ๆ หรือเพ่ิงได้เอกราช
ใหม่ๆ มักจัดทํารัฐธรรมนูญในลักษณะน้ี เช่น การจัดทํารัฐธรรมนูญอินโดนีเซีย พ.ศ.2478 รัฐธรรมนูญ
ญี่ปุ่น พ.ศ.2490 และรัฐธรรมนูญมาเลเซีย พ.ศ.2500 
 2.3 โดยสภานิติบัญญัติหรือสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
 กรณีสภานิติบัญญัติจัดทํารัฐธรรมนูญ ได้แก่ กรณีที่ต้องการยกร่างรัฐธรรมนูญใหม่เพ่ือยกเลิก
รัฐธรรมนูญเก่าทั้งฉบับ การให้สภานิติบัญญัติเป็นผู้จัดทําเสียเอง ย่อมเป็นการประหยัดค่าใช้จ่าย แต่
อาจทํางานได้ล่าช้า เพราะต้องปฏิบัติหน้าที่นิติบัญญัติในเวลาเดียวกันและสมาชิกสภาพอาจขาด
ความรู้ความชํานาญในการร่างรัฐธรรมนูญซึ่ต้องอาศัยความรู้ทางทฤษฏีกฎหมายรัฐธรรมนูญอยู่ไม่
น้อย 
 สําหรับกรณีที่สภาร่างรัฐธรรมนูญจัดทํารัฐธรรมนูญมักเกิดขึ้นเมื่อมีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราวไปแล้ว หรือมิฉะน้ันก็ต้องการจะประสานระโยชน์จากบุคคลทุกฝ่ายเพ่ือให้ได้
รัฐธรรมนูญที่สมบูรณ์ที่สุด และถูกต้องตรงตามความประสงค์ของบุคลากรทุกฝ่ายให้มากที่สุด แท้จริง
แล้วการร่างรัฐธรรมนูญโดยสภาร่างก็เหมือนกับการร่างโดยคณะกรรมาธิการเพียงแต่ว่าจํานวนผู้ร่างมี
มกกว่าคณะกรรมาธิการเท่าน้ัน ตัวอย่างได้แก่การประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ (Constitution 
Convention) ของสหรัฐอเมริกา ณ กรุงฟิลาเดลเฟีย เพ่ือจัดทํารัฐธรรมนูญ ค.ศ.1789 เป็นต้น 
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 ในประเทศไทย เคยมีการจัดต้ังสภาร่างรัฐธรรมนูญสองคร้ัง ครั้งแรกเมื่อ พ.ศ.2491 เพ่ือร่าง
รัฐธรรมนูญซึ่งประกาศใช้ในปี พ.ศ.2492 ต่อมาเมื่อ พ.ศ.2502 ได้มีการจัดต้ังสภาร่างรัฐธรรมนูญอีก
ครั้งหน่ึง เพ่ือร่างรัฐธรรมนูญที่ประกาศใช้ในปี พ.ศ.2511 และให้สภาน้ีทําหน้าที่นิติบัญญัติทั่วไปอีก
ด้วย 
 ผลดีของการร่างรัฐธรรมนูญโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ คือ 
 1. ทําให้ได้สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญจากบุคคลหลายประเภท หลายวงการ ทําให้ได้
ความเห็นที่แตกต่างกันออกไป 
 2. สภาร่างรัฐธรรมนูญที่ทําหน้าที่ร่างรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะย่อมสามารถทุ่มเทเวลาสําหรับ
จัดร่างรัฐธรรมนูญได้โดยไม่ต้องพะวักพะวงกับงานอ่ืน หากมอบหน้าที่น้ีให้สภานิติบัญญัติเป็นผู้ร่าง
อาจต้องใช้เวลายาวนาน และอาจได้ผู้ร่างที่จาดคมรู้ความเข้าใจในการจัดทํารัฐธรรมนูญ 
 3. เป็นการลดความตึงเครียดทางการเมือง และเป็นการประสานประโยชน์จากทุกฝ่าย การ
ร่างรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาประสบผลสําเร็จ เพราะมีการต้ังสมาชิกสภาร่างจากผู้แทนของรัฐทุก
รัฐ หากร่างโดยคณะกรรมาธิการอาจทําให้ได้จํานวนกรรมาธิการน้อยซึ่งไม่อาจพิทักษ์ผลประโยชน
ของทุกฝ่ายได้ 
 การจัดทํารัฐธรรมนูญโดยสภานิติบัญญัติหรือสภาร่างรัฐธรรมนูญอาจมอบหมายให้
กรรมาธิการไปยกร่างมาก่อน แล้วให้สภาดังกล่าวเป็นผู้พิจารณาในขั้นสุดท้ายก็ได้ 
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ตอนที่ 2 กฎหมายรัฐธรรมนูญ (Constitutional Law) 
 

เรื่องที่ 2.3 การจัดทํารัฐธรรมนูญ 

 กล่าวโดยทั่วไปตามทฤษฏีกฎหมายรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญอาจจัดทําได้ดังน้ี 
 1.การนําหลักเกณฑ์มาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ 
 การนําหลักเกณฑ์มาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญอาจทําได้ดังน้ี 
  1.1 โดยการคิดค้นหาหลักเกณฑ์รัฐธรรมนูญขึ้นเอง ในกรณีน้ีมักได้แก่รัฐธรรมนูญ
เก่าแก่ ซึ่งร่างขึ้นขณะที่หลักเกณฑ์กฎหมายรัฐธรรมนูญยังไม่แพร่หลาย ผู้ร่างต้องคิดค้นหาหลักเกณฑ์
ขึ้นมาใหม่ เช่น รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา รัฐธรรมนูญของฝร่ังเศส รัฐธรรมนูญของรัสเซีย 
  1.2 โดยการหยิบยืมหลักเกณฑ์จากรัฐธรรมนูญของนานาประเทศ ซึ่งมีรูปของรัฐ 
รูปแบบของรัฐบาล สถาบันการเมือง และกลไกการปกครองประเทศคล้ายคลึงกัน บางครั้งการหยิบ
ยืมยังเกินเลยไปถึงเรื่องคําขวัญ สุภาษิตประจํารัฐ ธง เพลงชาติ ภาษา และสิ่งประกอบรัฐธรรมนูญ
อ่ืนๆ อันควรเป็นเอกลักษณ์ของชาติอีกด้วย อย่างไรก็ตามมีข้อที่น่าสังเกตอยู่ประการหน่ึงตามที่นาย
แบโชต์ นักปรัชญาการเมืองของอังกฤษ ได้กล่าวไว้ว่า”เราอาจลอกเลียนรัฐธรรมนูญประเทศหน่ึงได้ 
แต่เราจะลอกเลียนชีวิตจิตใจขงคนประเทศน้ันไม่ได้” ข้อน้ีจึงควรที่ผู้ร่างรัฐธรรมนูญต้องคํานึงถึงด้วย 
 2.ความสั้นยาวของบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 
 ในเรื่องความสั้นยาวของรัฐธรรมนูญน้ัน มีผู้ให้ทรรศนะว่า รัฐธรรมนูญไม่ควรมีมากมาตรา แต่
ละมาตราไม่ควรมีข้อความยาวยืด การเขียนเพ่ิมเติมย่ิงมากเท่าใดย่ิงเป็นการตัดทอนให้สั้นลงเทานั้น 
เพราะจะก่อให้เกิดปัญหาในการตีความว่า ผู้ร่างประสงค์จะให้มีความหมายเพียงเท่าตัวอย่างหรือวิธ
การท่ีจําแนกแจกแจงออกมาเท่าน้ัน หรือว่าประสงค์จะให้ครอบคลุมสิ่งอ่ืนซึ่งมิได้บัญญัติลงไว้ด้วย 
เรื่องน้ีเป็นปัญหาความสัมพันธ์ระหว่างการยกร่างและการตีความรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญของไทย 
พ.ศ.2517 เป็นตัวอย่างอีกประการหน่ึงสําหรับรัฐธรรมนูญที่มีข้อความยาว เพราะมีจํานวนถึง 236 
มาตรา 
 กล่าวโดยสรุป การท่ีจะร่างให้รัฐธรรมนูญมีข้อความส้ันหรือยาว ต้องพิจารณาหลักเกณฑ์
ต่อไปน้ีประกอบด้วย 
  1. ประวัติศาสตร์และวิวัฒนาการทางการเมืองของประเทศ เช่น ประเทศที่เพ่งได้
เอกราชหรือประเทศที่ต้ังระบอบปกครองประเทศใหม่ มักมีรัฐธรรมนูญที่ยืดยาว 
  2. ประสิทธิภาพของศาลหรือสถาบันตุลาการรัฐธรรมนูญในการตีความรัฐธรรมนูญ 
ถ้าองค์กรดังกล่าวมีอิสระและมีประสิทธิภาพสูง คล่องตัว และกล้าตีความรัฐธรรมนูญให้มีผลสอดคล้อ
กับกาลสมัย รัฐธรรมนูญก็ทันสมัยอยู่เสมอโดยไม่จําต้องร่างให้มีข้อความยืดยาว เพราะองค์กรดังกล่าว
อาจขยายความให้ยาวได้อยู่แล้วด้วยอํานาจการตีความ 
  3. สถานะของรัฐธรรมนูญอาจเป็นเคร่ืองกําหนดความสั้นยาวของรัฐธรรมนูญได้ 
เช่น รัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราวมักมีข้อความส้ัน กะทัดรัดกว่ารัฐธรรมนูญฉบับถาวร 
 3.จํานวนฉบับของรัฐธรรมนูญ 
 จํานวนฉบับของรัฐธรรมนูญ ซึ่งอันที่จริงก็มิใช่เป็นเรื่องสําคัญของผลที่เกดขึ้น แต่เก่ียวด้วย
เทคนิคในการประกาศใช้ กล่าวคือ ถ้าเราจะตรวจสอบดูรัฐธรรมนูญของประทศท่ีมีพระมหากษัตริย์
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เป็นประมุขและมีรัฐธรรมนูญใช้ใหม่แล้ว จะเห็นได้ว่าถ้าไม่ใช่เป็นการเปลี่ยนแปลงอย่างกลับหน้ามือ
เป็นหลังมือ จะยืนหลักไว้ว่ารัฐธรรมนูญที่ประกาศใช้ใหม่น้ันถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม 
(Amendments) ทั้งที่หลักการอาจจะผิดกันอย่างมากมายก็ได้ ทั้งน้ีคงถือเอาเป็นเคล็ดว่าประมุขของ
ประเทศน้ันเป็นองค์เดียวกันและไม่ใช่เปลี่ยนรูปแบบการปกครอง อย่างไรก็ตามสําหรับประเทศไทย
น้ัน ในการเปล่ียนรัฐธรรมนูญแต่ละคราวไม่ว่าจะเป็นการเปลี่ยนโดยสงบหรือโดยปฏิวัติหรือ
รัฐประหาร เราประกาศให้เป็นฉบับใหม่ทุกคร้ัง 
 4.การให้ประชาชนแสดงความเห็นในร่างรัฐธรรมนูญ 
 เมื่อร่างรัฐธรรมนูญเสร็จแล้ว ควรให้ประชาชนแสดงความคิดเห็นต่อร่างรัฐธรรมนูญได้โดย
เปิดเผย เพ่ือเป็นแนวทางวินิจฉัยว่าประชาชนยอมรับร่างรัฐธรรมนูญน้ันหรือไม่เพียงใด เน่ืองจากว่า
รัฐธรรมนูญที่ประกาศใช้แล้ว จะมีผลครอบคลุมกิจการอขงรัฐ และสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยตรง 
การจัดให้ประชาชนแสดงความคิดเห็นดังกล่าวจึงเป็นเรื่องจําเป็นอย่างย่ิงในระบอบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย แต่รูปของแนวการเปิดโอกาสดังกล่าวอาจทําได้หลายรูปแบบ ดังน้ี 
  1. โดยการให้แสดงความคิดเห็นทั่วไปทางสื่อมวลชน หรือการอภิปรายแก่
สาธารณชน เช่น การจัดทํารัฐธรรมนูญของไทย มาเลเซีย พม่า เป็นต้น 
  2. โดยการให้ประชาชน ผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังให้แสดงประชามติ ออกเสียงว่า
เห็นชอบ หรือไม่เห็นชอบในร่างรัฐธรรมนูญ (Referendum) ตัวอย่างเช่น รัฐธรรมนูญของบางรัฐใน
สหรัฐอเมริกา รัฐธรรมนูญของสวิตเซอร์แลนด์ 
  3. โดยการให้ผู้แทนระชาชนออกเสียงเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบในร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่ง
อาจจัดโดยวิธีให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่มีอยู่ในเวลาน้ันเป็นผู้ให้ความเห็นชอบเสียเองหรือจะยุบ
สภาผู้แทนราษฎร เพ่ือเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรชุดใหม่ให้เข้ามาให้สัตยาบัน (Ratification) 
หรือจะใช้วิธีเลือกผู้แทนประชาชนเป็นกรณีพิเศษเข้ามาออกเสียงเพ่ือการน้ีโดยเฉพาะก็ได้ 
 5.การจัดทํารัฐธรรมนูญโดยเอกชน 
 การัดทํารัฐธรรมนูญดังอธิบายมาข้างต้นน้ีเป็นเรื่องของผู้มีอํานาจจัดทําโดยบัญชาของผู้มี
อํานาจให้มีรัฐธรรมนูญ มีปัญหาว่าเอกชนจะจัดทํารัฐธรรมนูญขึ้นเองได้หรือไม่ เพียงใด เรื่องน้ีได้มี
ปัญหาเกิดขึ้นในปี 2516 ซึ่งขณะน้ันคณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญของรัฐบาลกําลังทําหน้าที่อยู่ แต่
ล่าช้า ไม่ทันใจ ศูนย์กลางนิสิตนักศึกษาแห่งประเทศไทยจึงได้ต้ังคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญขึ้นเอง
ชุดหน่ึง ทําหน้าที่ร่างรัฐธรรมนูญฉบับศูนย์กลางนิสิตนกศึกษาแห่งประเทศไทย ประธาน
คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญของรัฐบาลในฐานะรัฐมนตรีว่าการกระทรงมหาดไทย จึงได้หารือไปยัก
รมอัยการเพ่ือขอความเห็นว่าการที่คณะบุคลกระทําการ่างรัฐธรรมนูญโดยไม่มีอํานาจโดยตรงตาม
กฎหมาย และได้ประกาศโดยเปิดเผยว่าจะดําเนินการหย่ังมติมหาชน เพ่ือนํามาใช้เป็นกฎหมาย
ปกครองประเทศโดยปราศจากอํานาจเช่นน้ี จะมีความผิดหรือไม่ประการใด 
 กรมอัยการพิจารณาแล้วจึงตอบข้อหารือดังต่อไปน้ี 

“การกระทําของคณะบุคคลตามข้อเท็จจริงดังกล่าว หาได้มีกฎหมายบัญญัติ
ว่าเป็นความผิดไว้โดยตรงไม่ และกรณีจะเป็นความผิดตอความมั่นคงของรัฐ
ภายในราชอาณาจักรตาประมวลกฎหายอาญามาตรา 116 หรือไม่น้ัน มาตรา 
116 แห่งประมวลกฎหมายอาญาบัญญัติว่า “ผู้ใดกระทําให้ปรากฏแก่ประชาชน
ด้วยวาจา หนังสือ หรือวิธีอ่ืนใดอันมิใช่เป็นการกระทําภายในความมุ่งหมายแห่ง
รัฐธรรมนูญ หรือมิใช่เพ่ือแสดงความคิดเห็นหรือติชมโดยสุจริต 
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 (1) เพ่ือให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในกฎหมายแผ่นดินหรือรัฐบาล โดยใช้กําลัง
ข่มขืนใจ หรือใช้กําลังประทุษร้าย 

 (2) เพ่ือให้เกิดความป่ันป่วนหรือกระด้างกระเด่ืองในหมู่ประชาชนถึงขนาด
ที่จะก่อความไม่สงบขึ้นในราชอาณาจักร หรือ 

 (3) เพ่ือให้ประชาชนล่วงละเมิดกฎหมายแผ่นดิน ต้องระวางโทษจําคุกไม่
เกินเจ็ดปี 

กรมอัยการได้พิเคราะห์มาตรา 116 ดังกล่าวแล้วเห็นว่า แม้มาตรา 116 (2) 
จะเป็นบทกฎหมายท่ีน่าจะนํามาใช้ แก่ข้อเท็จจริงในเร่ืองได้ก็ตาม แต่การ
กระทําของคณะบุคคลตามข้อเท็จจริงที่แจ้งไป ยังย่อมขึ้นอยู่กับข้อเท็จจริงอีก
ว่าคณะบุคคลดังกล่าวน้ันได้กระทําโดยีเจตนาเพ่ือให้เกิดความป่ันป่วนหรือ
กระด้างกระเด่ืองในหมู่ประชาชนถึงขนาดที่ก่อความไม่สงขึ้นในราชอาณาจักร
หรือไม่ เพราะการที่คณะบุคคลร่างรัฐธรรมนูญการปกครองประเทศข้ึนมา แล้ว
ดําเนินการหย่ังมิตมหาชนเพ่ือนําเอาใช้เป็นกฎหมายปกครองประเทศโดยไม่มี
อํานาจหน้าที่เดียงเท่าน้ี ประชาชนทั่วไปย่อมรู้ดีว่ารัฐธรรมนูญน้ีหามีผลใช้บังคับ
เป็นกฎหมายหรือบังคับให้รัฐบาลนําไปประกาศใช้เป็นกฎหมายได้ไม่ ดังน้ัน จึง
ย่อมไม่อาจเล็งเห็นผลได้ว่า การกระทําของคณะบุคคลนั้นจะก่อให้เกิดความม่ัน
ป่วนหรือกระด้างกระเด่ืองในหมู่ประชาชน และจะต้องได้ความว่าถึงขนาดท่ีก่อ
ความไม่สงบขึ้นในราชอาณาจักร กรณีจึงหาเป็นความผิดตามมาตรา 116 (2) 
ไม่” 
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ตอนที่ 2 กฎหมายรัฐธรรมนูญ (Constitutional Law) 

เรื่องที่ 2.4 กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ 
 
 มีคํากล่าวกันว่า กฎหมายที่ดีควรเขียนให้สั้น กะทัดรัด รัดกุม แต่มีความหมายชัดแจ้ง ไม่
เคลือบคลุม ข้อน้ีเป็นปัญหาในการร่างรัฐธรรมนูญ เพราะความส้ันมักไปไม่ได้กับความละเอียดชัดแจ้ง 
ความกะทัดรัดมักไปไม่ได้กับความไม่เคลือบคลุม วิธีปฏิบัติในการร่างรัฐธรรมนูญของนานาประเทศจึง
เป็นว่า ร่างให้กะทัดรัด สกัดเอาแต่หลักการใหญ่ๆ มาบัญญัติลงไว้ ส่วนรายละเอียดปลีกย่อยก็ให้ไปว่า
กันในกฎหมายอ่ืนๆ กฎหมายอ่ืนที่ว่าน้ี คือ กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ (Organic Law) 

กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ หมายถึง กฎหมายเก่ียวกับกฎเกณฑ์การปกครองประเทศซึ่ง
แยกออกมาบัญญัติรายละเอียดต่างหากออกไปจากรัฐธรรมนูญ เพราะเป็นไปไม่ได้อยู่ดีที่จะเขียน
รายละเอียดลงไว้ในรัฐธรรมนูญทั้งหมด การแยกออกมาบัญญัติไว้ต่างหากเช่นน้ีมีผลดีคือ 
 1. ทําให้การร่างรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นหลักการใหญ่ๆ ในการปกครองประเทศ สําเร็จไปได้ในเวลา
อันรวดเร็ว 
 2. ทําให้รัฐธรรมนูญมีข้อความและรายละเอียดน้อย จดจําง่ายสมกับเป็นหลักหรือแม่บทใน
การปกครองประเทศ และเป็นกฎหมายสูงสุด 
 3. ทําให้การแก้ไขกฎเกณฑ์รายละเอียดในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญเป็นไปได้ง่าย เพราะ
ปกติแล้วรัฐธรรมนูญมักแก้ไขยาก 
 4. ทําให้สามารถวางรายละเอียดเกี่ยวกับกฎเกณฑ์การปกครองได้เหมาะสมกับสถานการณ์
บ้านเมือง เป็นคราวๆ ไป 
 ตัวอย่างกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ เช่น รัฐธรรมนูญบัญญัติเก่ียวกับการเลือกต้ัง ส่วน
คุณสมบัติของผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังและมีสิทธิรับสมัครเลือกต้ัง เป็นไปตามกฎหมายเลือกต้ัง
โดยนัยน้ี กฎหมายเลือกต้ังก็เป็นกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ ตัวอย่างนอกจากน้ีก็มี เช่น กฎหมาย
วิธีพิจารณาความของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ กฎหมายพรรคการเมือง กฎหมายว่าด้วยการออกเสียง
ลงประชามติ เป็นต้น 
 มีปัญหาว่า เมื่อมีการยกเลิกรัฐธรรมนูญแล้ว กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญจะยังคงมีอยู่หรือ
ว่าถูกยกเลิกไปด้วยโดยอัตโนมัติ ข้อน้ีเห็นว่า ถ้ามีการประกาศยกเลิกกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ
ฉบับใดอย่างเป็นการด้วยก็ไม่มีปัญหา แต่ถ้าไม่มีประกาศยกเลิกแล้ว โดยปกติกฎหมายย่อมมีอยู่เสมอ
ไปแม้จะเก่าแก่ล้าสมัยกฎหมายก็ไม่อาจถูกยกเลิกได้ เพราะเหตุว่าไม่มีกรณีจะให้ใช้หรือเพราะไม่มีการ
ใช้  
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ตอนที่ 2 กฎหมายรัฐธรรมนูญ (Constitutional Law) 

เรื่องที่ 2.5 โครงสร้างกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
 

ดังที่ได้ศึกษามาแล้วว่า กฎหมายมหาชนน้ันถือกําเนิดมาเพ่ือแก้ปัญหาการใช้อํานาจของรัฐ
หน่วยงาน ของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐในทางปกครอง และหลักการดังกล่าวได้นําไปบัญญัติไว้ ใน
กฎหมายรัฐธรรมนูญของระบอบประชาธิปไตย ที่ยึดหลักการปกครองโดยกฎหมายหรือที่เรียกกันว่า 
"หลักนิติรัฐ" 

ฉะน้ัน กฎหมายรัฐธรรมนูญ ในระบอบประชาธิปไตยจึงเป็นกฎหมายแม่บทที่นําหลักการของ
กฎหมายมหาชนมา ใช้ซึ่งมีเน้ือหาสาระสําคัญ 3 ประการคือ 

ประการที่ 1 กฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติเก่ียวกับ หน้าที่ ของรัฐในทางปกครอง 
ประการที่ 2 กฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติเก่ียวกับ อํานาจ ของรัฐในทางปกครอง 
ประการที่ 3 กฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติเก่ียวกับ การควบคุมและตรวจสอบ ในการใช้

อํานาจตามหน้าที่ของรัฐ 
นอกจาก โครงสร้างหลัก ๆ ของกฎหมายรัฐธรรมนูญ 3 ประการดังกล่าวมาแล้ว ยังมี

บทบัญญัติอ่ืน ๆ ที่ประกอบให้รัฐธรรมนูญมีความสมบูรณ์เป็นไปตามเป้าหมายและทิศทางการ 
ปกครองของประเทศน้ัน ๆด้วย ซึ่งทั้งน้ีเน้ือหาและรายละเอียดของบทบัญญัติอ่ืน ๆ จะอยู่ในรูปแบบ
หรือ ลักษณะอันใดหรือ จะเป็นอย่างไรนั้น ก็ขึ้นอยู่กับองค์ประกอบด้านการเมือง เศรษฐกิจ ศาสนา 
รวมตลอดจนถึงสภาพสังคมของประเทศน้ันๆ แต่อย่างไรก็ดีโครงสร้างของกฎหมายรัฐ ธรรมนูญ
สําหรับประเทศที่ปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตยจะไม่มีความแตกต่างกัน ซึ่งหากจะอธิบาย
ภาพรวมกว้าง ๆ โครงสร้างของกฎหมายรัฐธรรมนูญซึ่งยึดหลัก 3 ประการดังกล่าวข้างต้นเพ่ือให้เห็น
ภาพชัดเจนจะเห็นว่า กฎหมายรัฐธรรมนูญที่ใช้สําหรับการ ปกครองในระบอบประชาธิปไตยน้ัน เป็น
กฎหมายแม่บทที่นําหลักการของกฎหมาย มหาชนมาใช้กล่าวคือ 

5.1 โครงสร้างหน้าที่ของผู้ทํา การปกครองท่ีประชาชนมอบหมาย 
หลักการสําคัญอันเปรียบเสมือน หัวใจในการปกครองระบอบประชาธิปไตย คือ ความเท่า

เทียมกันและความเสมอภาคกันของคนในสังคม แต่อย่างไรก็ตามถึงแม้ว่าคนทุก ๆ คนในสังคมจะมี
สิทธิและเสรีภาพอย่างเต็มเป่ียมในตัวเอง แต่คนในสังคมก็ไม่อาจจะ อยู่ร่วมกันได้โดยปราศจาก
กฎเกณฑ์ ปราศจากกฎระเบียบ หรือปราศจากผู้ปกครอง ทั้งน้ีเพราะการอยู่ร่วมกันในลักษณะเช่นน้ัน 
อาจจะก่อให้เกิด ความวุ่นวายและสับสน อันจะทําให้สภาพของสังคมน้ันไม่แตกต่างไปจากสภาวะ
สงครามขาดความปลอดภัย และขาดความมั่นคงในชีวิตของตนและครอบครัวด้วยเหตุน้ีประชาชนจึง
ต้องยอมสละสิทธิ เสรีภาพและผลประโยชน์บางประการของตน โดยการมอบอํานาจที่มีอยู่น้ันให้กับ
ตัวแทน ซึ่งประชาชนเลือกสรรแล้ว ให้มีหน้าที่และอํานาจที่เหนือกว่าตนในการปกครอง โดยที่ผู้แทน
หรือผู้ปกครองน้ันจะต้อง ปกครองประชาชนหรือคนในสังคมให้ตรงตาม เป้าหมายและหลักการของ
การปกครอง ในระบอบประชาธิปไตย คือการปกป้องสิทธิ เสรีภาพ และรักษาไว้ซึ่งความเสมอภาค 
ตลอดจนกระทั่งผลประ โยชน์ของประชาชนส่วนใหญ่เป็นสําคัญ 

หน้าที่หลักของตัวแทนที่มา เป็นผู้ปกครองประเทศคือ 
1. ต้องปกป้องและคุ้มครอง สิทธิรวมถึงเสรีภาพของประชาชน 
2. ต้องคุ้มครองประโยชน์และ รักษาไว้ซึ่งความเสมอภาคของประชาชน 
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แต่อย่างไรก็ตาม ผู้ปกครองไม่ได้มีหน้าที่เพียง 2 ประการดังที่กล่าวมาแล้วเท่าน้ัน หน้าที่อ่ืน
ของผู้ปกครองที่ จะต้องกระทําจะเป็นประการใดน้ัน ขึ้นอยู่กับความต้องการของผู้อยู่ใต้การปกครอง 
หรือประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอํานาจในแต่ละประเทศและความต้องการดังกล่าวของประชาชนจะมี
บัญญัติไว้ในกฎหมายรัฐธรรมนูญ หรือในกฎหมายอ่ืนๆ ทั้งน้ีการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ปกครองจะเป็นไป
ตามกระบวนการ และขั้นตอนที่กฎหมายได้มีบัญญัติไว้ 

หน้าที่อ่ืน ๆ ของผู้ปกครอง ต่างมีเป้าหมายเพ่ือที่จะคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ และเพ่ือปกป้อง 
ผลประโยชน์ของประชาชน ดังน้ันจึงทําให้เกิดองค์กรต่าง ๆ ขึ้นในสังคม เพ่ือทําหน้าที่ตอบสนอง
ความต้อง การของประชาชนให้ครอบคลุมทั่วถึง รวมท้ังให้เกิดความรวดเร็วทันต่อความจําเป็น และ
ความต้องการของประชาชน ทั้งในเรื่องของความปลอดภัยทั้งภายในและภายนอกประเทศ การศึกษา 
สาธารณสุข คมนาคม ฯลฯทั้งน้ีหากจะกล่าวให้ชัดเจนแล้ว องค์กรเหล่าน้ีต่างมีกําเนิดมาจาก ความ
ต้องการโดยรวมของประชาชนทั้งสิ้น ซึ่งอํานาจและบทบาทรวมตลอดถึงการ ปฏิบัติหน้าที่ขององค์กร
ต่าง ๆ มีกฎหมาย รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายแม่บท กําหนดอํานาจและหน้าที่โดยรวมกว้าง ๆ และมี
องค์กรตัวแทนของประชาชนที่จะ อาสาเป็นผู้ปกครองเรียกว่า "พรรคการเมือง" 

พรรคการเมืองในระบอบประชาธิปไตย เป็นองค์กรที่ทําหน้าที่แทนประชาชนในการป้องกัน
สิทธิ เสรีภาพ และผลประโยชน์ของ ประชาชนตามแนวนโยบายที่แถลงไว้น้ันกับประชาชน 

ฉะน้ันหน้าที่หลักของ ผู้บริหารประเทศจึงมีอยู่สองประการสําคัญประการแรกคือ หน้าที่ที่
บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ และอีกประการหน่ึงคือ หน้าที่ที่ผู้ปกครองได้เสนอ หรือแถลงไว้ต่อประชาชน 
โดยผ่านองค์กรตัวแทนที่เรียกว่า "พรรคการเมือง" ซึ่งประเทศที่ปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตยมี
พรรค การเมืองเป็นกลไกในการก่อให้เกิดเจตจํานงร่วมกันของประชาชนเพ่ือให้ ประชาชนมีส่วนร่วม
ในทางการเมือง เป็นตัวแทนของประชาชน เมื่อได้รับเลือกต้ัง ใช้อํานาจตามกฎหมายรัฐธรรมนูญใน 
การดําเนินขั้นตอนและกระบวนการไปตามอํานาจและหน้าที่ที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ และตาม
แนวนโยบายที่ได้นําเสนอไว้ 
 5.2 โครงสร้างอํานาจของ ผู้ทําการปกครองท่ีจะทําให้บรรลุผลตามหน้าที่ที่ได้รับ
มอบหมาย 

หลักการของระบอบประชาธิปไตยในเรื่องอํานาจการปกครองและบริหารประเทศยึดถือ
แนวความคิด และเป็นไปตามหลักการของจอห์น ล็อค และของมองเตสกิเออ ในการใช้เป็นบรรทัด
ฐาน หรือเป็นหลักการสําคัญของการใช้ อํานาจเพ่ือให้บรรลุผลตามเป้าหมายดังที่กล่าวมาแล้ว คือการ
แบ่งแยกอํานาจออกเป็น 3 อํานาจ คือ1) อํานาจนิติบัญญัติ 2) อํานาจบริหารและ 3) อํานาจตุลาการ 
 5.2.1 อํานาจนิติบัญญัติ 

หลักการของกฎหมายรัฐธรรมนูญในระบอบประชาธิปไตยอํานาจนิติบัญญัติมีหน้าที่ในการ
บัญญัติกฎหมายเป็นสําคัญ ส่วนหน้าที่อ่ืน ๆ นอกจากการบัญญัติกฎหมายน้ันก็สามารถมีเพ่ิมเติมได้ 
ซึ่งทั้งน้ีแล้วแต่ว่าในแต่ละประเทศน้ัน ๆ ว่ารัฐธรรมนูญจะบัญญัติอํานาจหน้าที่ของอํานาจ นิติบัญญัติ
เพ่ิมเติมไว้อย่างไร 

สําหรับในประเทศไทย กฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน พ.ศ.2540 ได้บัญญัติถึงหน้าที่ของ
อํานาจนิติบัญญัติไว้ว่า นอกจากจะมีหน้าที่ในการตรากฎหมายแล้ว อํานาจนิติบัญญัติยังมีหน้าที่อ่ืน ๆ 
อีกคือ การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหารและการให้ความเห็นชอบ ในเรื่องที่มี
ความสําคัญต่อประเทศชาติ อาทิเช่น การแต่งต้ังผู้สําเร็จราชการแทนพระองค์ การประกาศสงคราม 
ฯลฯ 
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อํานาจนิติบัญญัติน้ีถือได้ว่า เป็นอํานาจที่มีบทบาทสําคัญในการปกครองและบริหารประเทศ 
ทั้งน้ีเน่ืองจากการที่ฝ่าย บริหารหรือฝ่ายปกครองอันได้แก่ รัฐ หน่วยงานของรัฐ และเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
จะสามารถดําเนินการใด ๆ ก็ตามอันเก่ียวเนื่อง กับการคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพ และผลประโยชน์ของ
ประชาชนได้น้ัน จะต้องมีกฎหมายซ่ึงฝ่ายนิติบัญญัติเป็น ผู้ตราหรือบัญญัติกฎให้อํานาจน้ันไว้ ซึ่งหาก
ปราศจากกฎหมายที่บัญญัติหรือให้อํานาจไว้ ฝ่ายบริหารหรือผู้ปกครองประเทศ ก็ไม่สามารถจะ
กระทําการใด ๆ ได้ ไม่ว่าจะเป็นเรื่องของ การดูแลความสงบเรียบร้อยของประเทศหรือของประชาชน 
เรื่องของงบประมาณแผ่นดิน รวมทั้งการบริการสาธารณะ ฯลฯ 

5.2.1.1 ที่มาของอํานาจ นิติบัญญัติ 
การปกครองในระบอบ ประชาธิปไตยน้ัน อํานาจนิติบัญญัติจะมาจากตัวแทนของ

ประชาชนตามกระบวน การท่ีรัฐธรรมนูญของ แต่ละประเทศได้บัญญัติไว้ ซึ่งโดยทั่วไปแล้วอํานาจนิติ
บัญญัติจะมาจากการเลือก ต้ังโดยเสรีตามกระบวนการที่ กฎหมายได้บัญญัติไว้ 

ส่วนประเทศไทยนั้น ที่มาของอํานาจนิติบัญญัติจะเป็นไปตามรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายเลือกต้ังรวมถึง กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญอ่ืน ๆที่เก่ียวข้อง ซึ่งกระบวนการได้มาของ
อํานาจนิติ บัญญัติน้ันมาจากประชาชนเลือก สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจํานวน 500 คน และ
วุฒิสมาชิกจํานวน 200 คน เข้ามาเป็น สมาชิกรัฐสภาทําหน้าที่บัญญัติ กฎหมายควบคุมการบริหาร
ราชการแผ่นดิน และให้ความเห็นชอบในเรื่องสําคัญของ ประเทศเช่นให้ความเห็นชอบในการแต่งต้ัง 
ผู้สําเร็จราชการแทนพระองค์ การประกาศสงคราม การบัญญัติกฎหมายเพ่ือให้อํานาจ และหน้าที่แก่
บุคคลหรือคณะ บุคคลเพื่อทํากิจกรรมต่าง ๆ โดยมีวัตถุประสงค์ที่ จะต้องตอบสนองความต้องการ
ของ ประชาชนโดยส่วนรวมเช่น พระราชบัญญัติงบประมาณแผ่นดิน หากไม่มีกฎหมาย ที่บัญญัติให้
อํานาจแก่กระทรวง ทบวง กรม หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐในการนําภาษีอากรของประชาชนไปใช้จ่ายเพ่ือ
เป็น ประโยชน์แก่ประชาชนหรือประโยชน์ของชาติแล้ว น่ันหมายความว่าจะไม่มีหน่วย งานใดของรัฐ 
หรือเจ้าหน้าที่ใดของรัฐมีอํานาจที่จะนํา เงินงบประมาณไปใช้ได้ อันจะทําให้การบริหาร งานราชการ
แผ่นดินสะดุดหยุดชะงัก ฉะน้ันจึงมีความจําเป็นที่ จะต้องมีกฎหมาย บัญญัติให้อํานาจดังกล่าวไว้ หรือ
ในเรื่องของการสั่งการบังคับบัญชาการในการบริหารราชการแผ่นดิน นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี 
ข้าราชการประจําต่าง ๆ หากไม่มีกฎหมายบัญญัติในการให้อํานาจในการสั่งการไว้ งานบริหารราชการ
แผ่นดินก็ไม่สามารถดําเนินการได้ ความเสียหายและความเดือดร้อน ก็จะตกอยู่กับประชาชน 

ดังน้ันจึงสรุปได้ว่า อํานาจนิติบัญญัติมาจากตัวแทนของประชาชนตามกระบวนการ
ที่กฎหมายได้บัญญัติ ไว้เพ่ือมาทําหน้าที่แทนประชาชนตามกฎหมายบัญญัติ 

5.2.1.2 การใช้อํานาจนิติบัญญัติ 
ผู้ที่ใช้อํานาจนิติบัญญัติคือ ฝ่ายนิติบัญญัติหรือตัวแทนของประชาชนที่มาจากการ

เลือกต้ังโดยเสรี ฉะน้ันหากตัว แทนของประชาชนที่มีอํานาจนิติบัญญัติซึ่งมีหน้าที่ตามกฎหมาย แต่ไม่
ใช้อํานาจ ให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของประชาชน เช่น บัญญัติกฎหมายที่ทําให้ ฝ่ายบริหาร ไม่
สามารถทําการปกครองบริหารประเทศได้ หรือบัญญัติกฎหมายไม่เอ้ืออํานวยกับนโยบายที่ฝ่ายบริหาร
ได้แถลงไว้ต่อประชาชน หรือในกรณีที่ฝ่ายนิติบัญญัติน้ัน บัญญัติกฎหมายไม่สอดคล้องกับเป้าหมาย 
หรือหลักการของรัฐธรรมนูญ ฯลฯ ซึ่งการบัญญัติกฎหมายดังกล่าวน้ี จะทําให้ฝ่ายบริหารไม่สามารถ
ปกครองประเทศ ได้ตรงตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและไม่ตรงตามความต้องการของประชาชน 
ผลเสียหายที่เกิดขึ้นจากการใช้อํานาจนิติบัญญัติน้ันก็จะเกิดขึ้นกับประชาชน ฉะน้ันจึงมีความจําเป็น
อย่างย่ิงที่จะต้องมีการควบคุมการใช้อํานาจนิติบัญญัติด้วย 
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5.2.1.3 การควบคุมการใช้อํานาจ 
ของฝ่ายนิติบัญญัติการควบคุมการใช้อํานาจของฝ่ายนิติบัญญัติในแต่ละประเทศที่

ปกครอง ด้วยระบอบประชาธิปไตยน้ันอาจจะมีความแตกต่างกันอยู่กับรูปแบบการปกครองของ
ประเทศน้ัน ๆ ว่ามีรูปแบบการปกครองใด อาทิเช่น ในระบบรัฐสภา ในระบบประธานาธิบดี หรือใน
ระบบก่ึงรัฐสภากึ่งประธานาธิบดี แต่ถึงอย่างไรก็ตามในแต่ระบบน้ันต่างก็มีกระบวน การและวิธีการ
ในการควบคุมการใช้อํานาจของฝ่ายนิติบัญญัติเป็นของตนเองทั้งน้ีเพ่ือป้อง กันความเสียหายอัน
อาจจะเกิดขึ้นจากการใช้อํานาจเพ่ือคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพ และผลประโยชน์ของประชาชน 

ประเทศไทย กฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ถึงวิธีการควบคุมการใช้อํานาจของฝ่าย
นิติบัญญัติไว้หลายวิธีและวิธีหน่ึง โดยการให้อํานาจแก่ฝ่ายบริหารด้วยวิธีการ "ยุบสภา" เป็นการคืน
อํานาจให้กับ ประชาชนในการเลือกต้ังตัวแทนฝ่ายนิติบัญญัติใหม่ รวมท้ังการพิจารณาความชอบ ด้วย
รัฐธรรมนูญของกฎหมายที่ออกโดยรัฐสภาโดย "ศาลรัฐธรรมนูญ" 

การควบคุมการใช้อํานาจของ ฝ่ายนิติบัญญัติดังที่กล่าวมาน้ี ถือว่าเป็น "การควบคุม
การใช้อํานาจโดยทางการเมือง" ซึ่งกระบวนการต่าง ๆ ที่ใช้ในตรวจสอบและควบคุมการใช้อํานาจคือ
การนําหลัก กฎหมายมหาชนมาใช้หรือที่เรียกว่าการใช้ "นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน" หรือจะกล่าวได้
อีกนัยหน่ึงว่า นิติวิธีทางกฎหมาย มหาชนคือกระบวนการนําหลัก กฎหมายมหาชนมาใช้เพ่ือให้เกิด
ประโยชน์และความยุติธรรม สูงสุดต่อประชาชนโดยส่วนรวม ดังน้ัน "การควบคุมโดยการใช้อํานาจ
โดยทางการเมือง" เป็น "นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน" อย่างหน่ึง 
 5.2.2 อํานาจบริหาร 

ฝ่ายบริหารมีหน้าที่ ในการ บริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามกฎหมายและตาม
แนวนโยบายท่ีได้แถลงไว้กับประชาชน ฝ่ายบริหารจะมีอํานาจในการบริหารงานราชการแผ่นดินหรือ
ปกครองประเทศได้น้ัน จะต้องมีกฎหมายบัญญัติให้อํานาจไว้ เน่ืองจากการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย จะต้องใช้หลักนิติรัฐ หรือหลักการปกครองโดยกฎหมายซึ่งกฎหมายท่ีบัญญัติโดย 
ตัวแทนของประชาชนหรือที่เรียกว่าฝ่ายนิติบัญญัติน้ัน จะบัญญัติกฎหมายให้ อํานาจและหน้าที่แก่
ฝ่ายบริหารเพ่ือประโยชน์ของประชาชน อย่างไรก็ตามถ้าหากปราศจากกฎหมายที่บัญญัติมอบหมาย
ให้อํานาจแก่ฝ่ายบริหารแล้ว ฝ่ายบริหารจะไม่สามารถดําเนินการใด ๆ ทั้งทางด้านสังคม เศรษฐกิจ 
การเมือง 

ดังน้ันฝ่ายบริหารจะสามารถ ปฏิบัติหน้าที่ได้จะต้องมีกฎหมายกําหนดให้อํานาจและหน้าที่ไว้ 
การทํางานของฝ่าย บริหารและฝ่ายนิติบัญญัติต้องมีความสัมพันธ์ซึ่งกันและกัน กล่าวคือหากฝ่ายนิติ 
บัญญัติได้บัญญัติกฎหมายที่ไม่เอ้ืออํานวยให้ฝ่ายบริหารทํางานได้ หรือไม่สามารถปกครองประเทศได้
ตรงตามแนวนโยบายท่ีเสนอไว้แก่ประชาชนหรือฝ่ายนิติ บัญญัติออกกฎหมายท่ีขัดต่อหลักการของ
การปกครองระบอบประชาธิปไตยแล้ว ฝ่ายบริหารก็สามารถควบคุมการทํางานหรือถ่วงดุลอํานาจ
ฝ่ายนิติบัญญัติได้ด้วยการ "ยุบสภา" ดังที่กล่าวมาแล้ว และในทํานองเดียวกันหากฝ่ายนิติบัญญัติได้
บัญญัติ กฎหมายให้อํานาจและหน้าที่แก่ฝ่ายบริหารตามกระบวนการของรัฐธรรมนูญและเอื้อต่อประ 
โยชน์ของประชาชนโดยส่วนรวมเพ่ือให้ฝ่ายบริหารดําเนินการตามอํานาจ หน้าที่และแนวนโยบายแล้ว 
แต่ฝ่ายบริหารกลับใช้อํานาจที่มีอยู่ตามกฎหมายนั้นเกินขอบเขตไม่เป็นธรรม ก่อให้เกิดความ
เดือดร้อนแก่ประชาชน หรือแม้กระทั่งการบริหารน้ันไม่ตรงตาม เจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งเป็น
ตัวแทนของประชาชน เช่นฝ่ายนิติบัญญัติก็สามารถควบคุม หรือยับย้ังการบริหารประเทศของฝ่าย
บริหารได้ โดยกระบวนการในการควบคุม ยับย้ัง หรือถ่วงดุลอํานาจของฝ่ายบริหารตาม บทบัญญัติที่



U T Q - 55207 กฎหมายมหาชน 
 

29 | ห น้ า  

ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญของแต่ละประเทศ สําหรับรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน พ.ศ. 2540 ของประเทศ
ไทยน้ัน ได้บัญญัติถึงวิธีหรือ ขั้นตอนกระบวนการในการควบคุมการทํางานฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติ
บัญญัติไว้หลายวิธีการ อาทิเช่น การต้ังกระทู้ถาม การเสนอญัตติด่วน การเสนอญัตติเปิดอภิปรายไม่
ไว้วางใจ ฝ่ายบริหารเป็นรายบุคคลหรือทั้งคณะ เป็นต้น 

5.2.2.1 ที่มาของอํานาจบริหาร 
ประเทศที่มีการ ปกครองในระบอบประชาธิปไตยน้ัน ในแต่ละประเทศจะมีที่มาของ

ฝ่ายบริหารแตกต่างกันไป ทั้งน้ีขึ้นอยู่กับองค์ประกอบด้านสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และปัจจัยอ่ืน ๆ 
เป็นพ้ืนฐานสําคัญ แต่โดยหลักการของระบอบประชาธิปไตยแล้ว ฝ่ายบริหารน้ันจะมาจากประชาชน 
โดยท่ีประชาชนจะเป็นผู้ตัดสินใจคัดเลือกตัวแทนใน การบริหารประเทศของตนตามรัฐธรรมนูญของ
แต่ละประเทศ 

สําหรับรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน พ.ศ. 2540 ของประเทศไทยนั้นฝ่ายบริหารจะมา
จากตัวแทนซึ่งได้รับการคัดเลือกมาจากประชาชน โดยเฉพาะอย่างย่ิงหัวหน้าฝ่ายบริหารคือ 
นายกรัฐมนตรี ในส่วนของรัฐมนตรีอาจจะ มาจากการคัดเลือกของประชาชน หรืออาจจะเป็น
บุคคลภายนอกที่ไม่ได้ผ่านการเลือกต้ังก็ได้ ทั้งน้ีก็ขึ้นอยู่กับนายก รัฐมนตรีหรือหัวหน้าฝ่ายบริหารที่จะ
นําเสนอรายช่ือผู้ที่มี ความเหมาะสมในการบริหารประเทศข้ึนทูลเกล้าฯ ถวายเพ่ือทรงลงพระ
ปรมาภิไธยโปรดเกล้าฯ ให้ทําหน้าที่บริหารประเทศ 

ที่มาของฝ่ายบริหาร ในระบอบประชาธิปไตย จะมีความแตกต่างไปจากในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ ทั้งน้ีเพราะที่มาของฝ่าย บริหารในระบอบประชาธิปไตยน้ันมาจากประชาชน
หรือผู้อยู่ใต้การปกครองเป็นสําคัญ ฉะน้ันเป้าหมายสูงสุดในการบริหารจึงอยู่ที่ประชาชน การบริหาร
ประเทศจะต้องดํา เนินการให้ตรงตามความต้องการและเจตนารมณ์ของประชาชน อีกทั้งในการ
ปกครอง ระบอบประชาธิปไตยยังมีองค์กรทางการเมืองอ่ืน ๆ ในการควบ คุมให้ฝ่ายบริหารกระทํา
การเพ่ือประโยชน์และสิทธิเสรีภาพ ของประชาชนเป็นสําคัญ และหากฝ่ายบริหารทําหน้าที่ในการ
บริหารประเทศเกินเลย กว่าขอบเขตที่กฎหมายได้มอบอํานาจไว้ หรือผิดวัตถุประสงค์เจตนารมณ์ของ
กฎหมายหรือฝ่ายบริหารทําการปกครองผิดพลาด จนทําให้เกิดความเสียหายหรือเดือดร้อน ตลอดจน
กระทบกระเทือนต่อสิทธิ เสรีภาพ และผลประโยชน์ของประชาชน ซึ่งหลักการ ในการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย ไม่เพียงแต่มีเฉพาะฝ่ายนิติบัญญัติเท่าน้ันที่จะควบคุม ยับย้ัง และถ่วงดุลอํานาจ
หรือ การทํางานของฝ่ายบริหารแต่ยังมีองค์กรและกระบวนการอ่ืน ๆ ที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญทํา
หน้าที่ดังกล่าวอีกทั้งน้ีก็เพ่ือคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ และผลประโยชน์ของประชาชน 

5.2.2.2 การใช้อํานาจบริหาร 
ผู้ที่ใช้อํานาจบริหารคือ ฝ่ายบริหารหรือตัวแทนของประชาชนที่มาจากการเลือกต้ัง

โดยเสรีเช่นเดียวกับฝ่ายนิติบัญญัติ ทั้งน้ีอํานาจในการบริหารที่ฝ่ายบริหารจะใช้ในการปกครอง
ประเทศได้ จะต้องเป็นอํานาจ ที่ได้รับมอบหมายโดยการระบุหรือบัญญัติไว้โดยฝ่ายนิติบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญ ดังน้ันฝ่ายบริหารจะสามารถใช้อํานาจในการบริหารได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายบัญญัติ
มอบหมาย อํานาจและกําหนดขอบเขตของหน้าที่ไว้ซึ่งหากปราศจากกฎหมายที่บัญญัติไว้ดังกล่าว 
หรือหากกฎหมายมิได้บัญญัติอํานาจหน้าที่หรือการกระทําใดไว้ผู้บริหารก็ไม่สามารถกระทําการใด ๆ 
น้ันได้ ฉะน้ันหากตัวแทนของประชาชนที่มีอํานาจในการบริหารประเทศตามกฎหมาย ที่ฝ่ายนิติ
บัญญัติได้บัญญัติไว้ ไม่ใช้อํานาจในการบริหารน้ันให้เป็นไปตามความต้องการ ตรงตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชน หรือทําให้ประชาชนผู้อยู่ใต้การปกครองได้รับ ความเสียหายหรือเกิดความเดือดร้อน อาทิ
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เช่น การใช้อํานาจในการบริหารหรือปกครองเกินจากขอบเขตหรือ เกินกว่าอํานาจที่ ตนมีอยู่หรือที่
ไม่ได้มีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ หรือการบริหารประเทศตามอํานาจหน้าที่ที่ฝ่ายบริหารมี แต่การ
บริหารหรือการ ปกครองประเทศน้ันเกิดความผิดพลาดจนทําให้เกิดความเสีย หายหรือเกิดความ
เดือดร้อน แก่ประชาชนโดยส่วนรวม ฯลฯ ดังน้ันเพ่ือไม่ให้เกิด ความเสียหาย และเพ่ือให้ตรง ตาม
หลักการของการปกครอง ระบอบประชาธิปไตยที่เล็งเห็นถึงประโยชน์ของประชาชนเป็นสําคัญ จึง
ต้องมีการ ควบคุมหรือถ่วงดุลการใช้อํานาจฝ่ายบริหารด้วย 

5.2.2.3 การควบคุมการ ใช้อํานาจของฝ่ายบริหาร 
วัตถุประสงค์ในการ กําหนดบทบาทของอํานาจต่างๆ ในระบอบประชาธิปไตยน้ันก็

เพ่ือที่จะให้อํานาจแต่ละอํานาจน้ันเกิดการถ่วงดุลซึ่งกัน และกันหรือไม่ให้อํานาจหนึ่งอํานาจใดน้ันมี
อํานาจมากจนเกินไปเพราะหากมีการใช้อํานาจ ที่เกินความพอดีหรือเกินขอบเขตแล้ว จะก่อให้เกิด
ความเดือดร้อนและความเสียหายแก่ประชาชน 

หลักการของระบอบประชาธิปไตย ฝ่ายบริหารจะสามารถทําหน้าที่ใด ๆ ได้น้ัน 
จะต้องมีกฎหมายกําหนดและมอบหมายอํานาจ ไว้หมายความว่าฝ่ายบริหารจะไม่สามารถกระทําการ
ใด ๆ ได้ ถ้าฝ่ายนิติบัญญัติไม่ ได้บัญญัติกฎหมายให้อํานาจและหน้าที่ไว้ 

ฉะน้ันจะพบว่าการปฏิบัติหน้า ที่ในการปกครองของฝ่ายบริหารจะกระทําไปตาม
อํานาจหน้าที่ที่กฎหมายให้อํานาจหน้าที่ไว้ แต่หากฝ่ายบริหารดําเนินการในการบริหารไปตามอํานาจ
หน้าที่ที่ตนมีตามกฎหมาย เกิดความผิดพลาดจนทําให้ประชาชนได้รับความเสียหายและเกิดความ
เดือดร้อน เช่น เศรษฐกิจของประเทศตกตํ่า อัตราการว่างงานของประชาชนสูง ฯลฯ ลักษณะเช่นน้ี 
ผลของการใช้อํานาจตามกฎหมายของฝ่ายบริหารทําให้เกิดความเดือดร้อนแก่ประชาชน ซึ่งการ
กระทําตามอํานาจหน้าที่ของฝ่ายบริหารดังกล่าวไม่สามารถจะเอาผิดทางแพ่งหรือทางอาญาได้ ทั้งน้ี
เพราะฝ่ายบริหารได้กระทําไปตามอํานาจหน้าที่ เน่ืองจากกฎหมายให้อํานาจและหน้าที่ไว้ 

ดังน้ันเพ่ือไม่ให้ประชาชน ได้รับผลกระทบในทางที่เสียหาย จึงมีกระบวนการในการ
ควบคุมฝ่ายบริหารในทาง การเมืองซึ่งมีอยู่มากหลายวิธีแตกต่างกันไปในแต่ละประเทศ ส่วนประเทศ
ไทยวิธีการควบคุมฝ่ายบริหารทางการเมืองได้แก่ การต้ังกระทู้ถาม การเสนอญัตติด่วน และการเปิด
อภิปรายไม่ไว้วางใจ ซึ่งกระบวนการควบคุมการ ใช้อํานาจของฝ่ายบริหารน้ีคือ "การควบคุมการใช้
อํานาจในทางการเมือง" คือการนําหลักกฎหมาย มหาชนมาใช้หรือที่เรียกว่าการใช้ "นิติวิธีทาง
กฎหมายมหาชน" 

การที่ประชาชนหรือผู้อยู่ใต้ อํานาจปกครองได้รับความเดือดร้อนหรือความเสียหาย
จากการบริหารประเทศของฝ่ายบริหาร ที่กระทําการตามอํานาจและหน้าที่ที่ตนมีตามท่ีรัฐธรรมนูญ
กําหนดน้ัน ไม่ถือว่าเป็น ความผิดทางแพ่งหรือทางอาญาแต่ประการใด แต่การกระทําดังกล่าวเป็น
ความผิดทางการเมือง ซึ่งถือว่าเป็นความผิดในกระบวน การใช้อํานาจตามกฎหมายมหาชน ถึงแม้ว่า
จะเป็นเร่ืองของ การใช้อํานาจตามหน้าที่ในการบริหารประเทศ แต่ผลจาก การปกครองประเทศน้ัน
ทําให้ประชาชนได้รับความเสียหาย ดังน้ันกระบวนการใน การควบคุมการใช้อํานาจของฝ่ายบริหาร
ดังกล่าวก็คือการนํา เอาหลักกฎหมายมหาชนมาใช้ในการแก้ไขปัญหา ในการควบคุมการใช้อํานาจ
ของฝ่ายบริหารดังที่กล่าวมา 

 
 

5.2.3 อํานาจตุลาการ 
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ฝ่ายตุลาการมีหน้าที่ในการ ใช้กฎหมายให้เป็นไปตามความต้องการหรือเจตนารมณ์ของฝ่าย
นิติบัญญัติ เพ่ือให้ เกิดความยุติธรรมในสังคม และเน่ืองจากอํานาจตุลาการเป็นอํานาจในการใช้
กฎหมายให้เป็นไปด้วยความบริสุทธ์ิยุติธรรม ดังน้ันอํานาจตุลาการจึงเป็นอํานาจที่มีอิสระกว่าอํานาจ
นิติบัญญัติและอํานาจบริหาร โดยผู้ที่ทําหน้าที่ใช้อํานาจตุลาการคือ ศาล ซึ่งศาลของแต่ละประเทศใน
ระบอบ ประชาธิปไตยน้ันจะมีความแตกต่างกันไป ทั้งน้ีศาลของแต่ละประเทศจะมีรูปแบบใดน้ันก็
ขึ้นอยู่กับระบบของกฎหมายที่ใช้ว่า เป็นระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law)หรือว่าจะเป็นระบบไม่มี
ประมวลกฎหมาย(Common Law) และนอกจาก น้ียังขึ้นอยู่กับองค์ประกอบอ่ืน ๆ อีก อาทิเช่น 
พัฒนาการของระบบกฎหมายภายในประเทศน้ัน ๆ สภาพของสังคม รวมกระทั่งการเมือง การ
ปกครอง ฯลฯ ของประเทศดังกล่าวด้วย 

แต่ถึงอย่างไรก็ตาม แม้ว่าอํานาจตุลาการจะเป็นอํานาจที่มีอิสระมากกว่าอํานาจนิติบัญญัติ
และอํานาจบริหารก็ตาม แต่อํานาจตุลาการก็คงยังเป็นอํานาจหนึ่งที่ทําหน้าที่ในการปกป้องและ
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพ และผลประโยชน์ของประชาชนให้เป็นไปตามหลักการของระบอบ
ประชาธิปไตย 

5.2.3.1 ที่มาของอํานาจตุลาการ 
ในแต่ละประเทศที่ ปกครองในระบอบประชาธิปไตยน้ัน ต่างมีที่มาของอํานาจตุลา

การท่ีแตกต่างกันไป ทั้งน้ีขึ้นอยู่กับปัจจัยต่าง ๆ ดังที่กล่าวมาแล้วไม่ว่าจะเป็นระบบกฎหมายท่ีใช้กัน
อยู่ จารีตประเพณีทางการเมืองและการปกครอง โครงสร้างทางสังคม ฯลฯ ของในแต่ละประเทศ 
แม้ว่าอํานาจตุลาการจะมีความเป็น อิสระแยกไปจากอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหาร แต่อย่างไร
ก็ตามอํานาจตุลาการในแต่ละประเทศจะมีกระบวนการและองค์การ ควบคุมให้เกิดความเป็นธรรมอยู่ 
แล้วอย่างเช่นประเทศไทยองค์กรตรวจสอบการใช้อํานาจของอํานาจตุลาการเป็น ไปตามสายงาน
บังคับบัญชา คู่ความ และประชาชนที่เข้าฟังการพิจารณา ตลอดจนขั้นตอนวิธีการพิจารณาของศาล 

ส่วนที่มาของอํานาจ ตุลาการเป็นไปตามกฎหมายกําหนดซึ่งรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน
ได้แบ่งศาลเป็น 4 ศาล ได้แก่ 

- ศาลรัฐธรรมนูญ 
- ศาลยุติธรรม 
- ศาลปกครอง 
- ศาลทหาร 

5.2.3.2 การใช้อํานาจตุลาการ 
เน่ืองจากอํานาจตุลาการ เป็นอํานาจในการใช้กฎหมายเพ่ือให้เกิดความยุติธรรมแก่

คนในสังคม ดังน้ันตุลาการหรือศาลซึ่งเป็นผู้ใช้อํานาจตุลาการจึงมีอํานาจที่เป็นอิสระในการใช้ดุลย 
พินิจที่จะใช้กฎหมายที่บัญญัติโดยฝ่ายนิติบัญญัติ ทั้งน้ีเพ่ือให้เป็นไปตามความต้องการของประชาชน
ด้วยความยุติธรรม แต่โดยทั่วไปแล้วการ ใช้อํานาจของศาลจะมีกระบวนการกลั่นกรองให้เกิดความ
ยุติธรรมและมีความเป็นธรรมในสังคม ฉะน้ันในแต่ละประเทศจึงมีการกําหนดให้ศาลมีระดับถึง 3 ช้ัน 
คือศาลช้ันต้นศาลอุทธรณ์ และศาลฎีกา ทั้งน้ีก็เพ่ือให้เกิดความยุติธรรมสูงสุดแก่ประชาชน 

นอกจากน้ีรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน พ.ศ. 2540 ได้บัญญัติถึงการควบคุมและการ
ถ่วงดุลอํานาจของฝ่ายบริหารและฝ่าย นิติบัญญัติโดยฝ่ายตุลาการไว้อย่างชัดเจน กล่าวคือเมื่อ
ประชาชนเกิดข้อพิพาทหรือได้รับความเสียหายจากการกระทําตามอํานาจ หน้าที่ของฝ่ายบริหารซึ่ง
อาจจะเป็น รัฐ หน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ประชาชนสามารถท่ีจะใช้อํานาจตุลาการโดย
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ผ่านทางศาลที่เรียกว่า "ศาลปกครอง" ในการเรียกร้องความเป็นธรรม ความยุติธรรม ตามสิทธิของ
ตนเองได้ โดยศาลปกครองซึ่งต้ังขึ้นมาเพ่ือนําหลักการของกฎหมายมหาชนมาใช้ เป็นการควบคุม การ
ใช้อํานาจของผู้ปกครองให้อยู่ในขอบเขตอํานาจและมีความพอดี และเหมาะสมกับการบริหาร
ปกครองและการบริการสาธารณะ 

ประเทศที่ปกครองด้วย ระบอบประชาธิปไตยต่างมีระบบกฎหมายสภาพสังคม 
โครงสร้างทางการปกครองและทางสังคม ฯลฯ ที่แตกต่างกันไปในแต่ละประเทศดังที่กล่าวมาแล้ว 
ดังน้ันในแต่ละประเทศจึงต้องมีการจัดแบ่งศาลให้มีความเหมาะสมกับประเทศของตน ซึ่งเป็นที่
แน่นอนว่าในแต่ละประเทศการจัดแบ่งศาลย่อมแตกต่างกันออกไปบ้าง แต่อย่างไรก็ดีต่างก็มี
วัตถุประสงค์เดียวกันคือ เพ่ือให้เกิดความยุติธรรมหรือความเป็นธรรมในสังคม ทั้งน้ีก็เพ่ือประโยชน์
สูงสุดของประชาชน อาทิเช่น ในประเทศที่ใช้ระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) บางประเทศ 
ระบบศาลจะจัดแบ่งเป็น "ระบบศาลคู่" ส่วนประเทศที่ไม่ใช้ระบบประมวลกฎหมาย(Common Law) 
ระบบศาลมักเป็น "ระบบศาลเด่ียว" 

5.2.3.3 การควบคุมอํานาจตุลาการ 
การควบคุมอํานาจเป็นเรื่องที่มีความ สําคัญและเป็นกระบวนการหน่ึงในระบอบ

ประชาธิปไตยในอันที่จะป้องกันไม่ให้อํานาจหน่ึงอํานาจ ใดใช้อํานาจจนเกินความพอดี จึงต้องมี
กระบวนการและวิธีการป้องกันและแก้ไขปัญหาที่อาจจะเกิดขึ้นได้ ซึ่งวิธีการควบคุมอํานาจฝ่ายตุลา
การตามกระบวนการของระบบศาลในประเทศไทย เป็นองค์กรตามสายการบังคับบัญชารวมทั้ง
ขั้นตอนในการพิจารณาคดีของศาลประชาชน ที่เข้าฟังการพิจารณาคดีและคู่ความ ก็เป็นองค์กร
ตรวจสอบด้วย 

กระบวนการและวิธีการ ควบคุมอํานาจตุลาการของในแต่ละประเทศแตกต่างกัน
ตามประเพณี และกระบวนการทางการเมืองการปกครองของประเทศนั้น 

จากโครงสร้างและเน้ือหา สาระของกฎหมายรัฐธรรมนูญดังที่กล่าวมาแล้วน้ันจะเห็นว่า 
เน้ือแท้ของกฎหมายรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายที่บัญญัติถึง "อํานาจ" และ "หน้าที่" ของผู้ปกครองประเทศ
เป็นสําคัญรวมทั้งการบัญญัติเจาะ จงไปถึงการใช้อํานาจและหน้าที่ดังกล่าวน้ัน ว่าจะต้องเป็นไปตาม
เจตนารมณ์และความต้องการของประชาชนเป็นสําคัญจึงต้องมี กระบวนการและขั้นตอนการตรวจสอบ
และแก้ไขการใช้อํานาจและหน้าที่น้ัน ซึ่งทั้งน้ีก็เพ่ือที่จะมุ่งในการแก้ไขปัญหาและป้องกันปัญหาอันเกิด
จากการใช้อํานาจและหน้าที่ที่มี อยู่ตามกฎหมายของผู้ปกครองเพ่ือให้ผู้ปกครองใช้อํานาจและหน้าที่
ดังกล่าวให้อยู่บนพ้ืนฐานของ ความเป็นธรรม 

ลักษณะของกฎหมาย รัฐธรรมนูญดังที่กล่าวมาน้ีมีความแตกต่างไปจาก กฎหมาย
แพ่ง และกฎหมายอาญา คือ หลักการสําคัญของกฎหมายรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นกฎหมาย มหาชนเป็น
หลักการเก่ียวกับการให้อํานาจและหน้าที่ให้แก่ผู้ปกครองซึ่งได้แก่ รัฐ หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่
ของรัฐ ในการบริหารประเทศหรือในการบริการสาธารณะ และกฎหมายที่ใช้หลักของกฎหมาย
มหาชนดังกล่าว นอกจากจะพบได้จากกฎหมายรัฐธรรมนูญแล้ว ยังอาจจะอยู่ในรูปแบบลักษณะของ
กฎหมายอ่ืนที่หลากหลายแตกต่างกันไปอาทิเช่น พระราชบัญญัติ พระราชกําหนด พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวงประกาศ คําสั่ง ข้อบังคับ ฯลฯ ซึ่งล้วนแล้วแต่สามารถเป็นกฎหมายมหาชนได้ทั้งสิ้น ทั้งน้ี
ขึ้นอยู่กับเน้ือหาสาระของกฎหมายต่าง ๆ เหล่าน้ัน ว่ามีบทบัญญัติที่ว่าด้วยการมอบหมายและให้
อํานาจหน้าที่แก่รัฐ หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐในการปกครองบริหารประเทศและการ
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บริการสาธารณะรวม ทั้งมีการบัญญัติถึงขั้นตอนและกระบวนการควบคุมและตรวจสอบการใช้อํานาจ
และหน้าที่ดังกล่าวหรือไม่ 

ฉะน้ันกฎหมายรัฐธรรมนูญ จึงเป็นสาขาหน่ึงของกฎหมายมหาชนเพราะบทบัญญัติ
ของกฎหมายรัฐธรรมนูญเป็นการบัญญัติถึงอํานาจหน้าที่ของรัฐ ของหน่วยงานของรัฐ และของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐในการบริหารการปกครอง 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

 

 

 
  

สรุป 
กฎหมายรัฐธรรมนูญ เป็นที่รวมแห่งกฎเกณฑ์การปกครองประเทศ จึงเป็นที่มาของกฎหมาย

ทั้งหลายรวมทั้งกฎหมายปกครองด้วย เราอาจกล่าวได้ว่าแต่เดิมกฎเกณฑ์ในทางปกครองหรือกฎหมาย
ปกครอง คงซ้อนอยู่ในกฎเกณฑ์ใหญ่คือกฎหมายรัฐธรรมนูญ แต่ต่อมาเม่ือกฎเกณฑ์เหล่านั้นมี
รายละเอียดยุ่งยากมาก ก็มีการแตกออมาเป็นอีกสาขาหนึ่ง คือ กฎหมายปกครอง เช่นเดียวกับที่
กฎเกณฑ์ทางตุลาการมีรายละเอียดมาก ก็แตกออกมาเป็นกฎหมายวิธีพิจารณาความและพระธรรมนูญ
ศาลนั่นเอง 
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ตอนที่ 3 กฎหมายปกครอง 

 
 กฎหมายปกครองเป็นสาขาหน่ึงของกฎหมายมหาชน โดยกฎหมายมหาชนน้ันเป็นกฎหมายที่
รวบรวมกฎเกณฑ์ทั้งหลายที่เก่ียวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่างอํานาจรัฐ (les pouvoirs publics) 
หรือระหว่างนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน (les personnes publiques) กับเอกชนซึ่งนักกฎหมาย
ส่วนใหญ่เห็นพ้องต้องกันว่าสามารถแบ่งกฎหมายมหาชนออกได้เป็นสองประเภทใหญ่ๆ คือ กฎหมาย
รัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครอง 
 กฎหมายรัฐธรรมนูญ เป็นกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการแบ่งแยกอํานาจ (laséparationdes  
pouvoirs) ในการปกครองประเทศออกเป็นอํานาจนิติบัญญัติ อานาจบริหาร อานาจตุลาการ และ
หลักเกณฑ์ที่เก่ียวข้องกับหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ซึ่งในเรื่องหลังน้ีก็จะรวมไปถึง
ความสัมพันธ์ระหว่างอํานาจรัฐและประชาชนด้วย กฎหมายรัฐธรรมนูญเหล่าน้ีมักจะถูกรวบรวมไว้
เป็นเอกสารที่เป็นลายลักษณ์อักษรที่เรียกกันว่ารัฐธรรมนูญ (constitution) 
 กฎหมายปกครอง เป็นกฎหมายที่วางหลักในการจัดระเบียบการปกครองรัฐ และการดําเนิน
กิจกรรมของฝ่ายปกครอง ประกอบด้วย บรรดาหลักเกณฑ์ทั้งหลายที่เก่ียวข้องกับการจัดต้ังและ การ
ดําเนินงานขององค์กรต่างๆของรัฐ ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรของรัฐด้วยกัน ความสัมพันธ์ระหว่าง
องค์กรของรัฐกับประชาชน 
 สําหรับเหตุที่ต้องมีกฎหมายเฉพาะเพ่ือใช้กับฝ่ายปกครอง ก็เน่ืองมาจากวัตถุประสงค์ในการ
ดําเนินงานของฝ่ายปกครองน้ันแตกต่างจากวัตถุประสงค์ในการดําเนินงานของเอกชน กล่าวคือ ฝ่าย
ปกครองดําเนินกิจกรรมต่างๆเพ่ือประโยชน์สาธารณะ (l’intérêt général) ในขณะท่ีการดําเนิน
กิจกรรมของเอกชนมีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์ส่วนตน (l’intérêt personnel) ดังน้ัน จึงมีความ
จําเป็นที่การดําเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองจะต้องเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ รวดเร็ว และสําเร็จ
ลุล่วงไปได้เพ่ือให้ประชาชนได้รับประโยชน์อย่างเต็มที่และทั่วถึง ในประเทศฝร่ังเศสและประเทศอ่ืนๆ
อีกหลายประเทศจึงสร้างระบบกฎหมายพิเศษขึ้นมาเพ่ือใช้กับการจัดต้ัง การกําหนดสถานะของฝ่าย
ปกครอง และการดําเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง โดยให้ฝ่าย ปกครองมีเอกสิทธิ (prérogatives) 
เหนือกว่าฝ่ายเอกชนโดยมีวัตถุประสงค์ที่สําคัญคือ เพ่ือให้การดําเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง(เพ่ือ
ประโยชน์สาธารณะ) สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
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ตอนที่ 3 กฎหมายปกครอง 

เรื่องที่ 3.1 ความหมายของกฎหมายปกครอง 
 

 ปัจจุบันกล่าวได้ว่า ประเทศไทยมีความต่ืนตัวในเรื่องการดําเนินคดีปกครองมากข้ึน ดังจะเห็น
ได้จากมีกฎหมายใหม่ ที่เก่ียวข้องกับคดีทางปกครอง เช่น พระราชบัญญัติระเบียบราชการพลเรือน 
พ .ศ .2518 พระราชบัญญัติการผังเมือง พ .ศ .2518 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2518 พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือการเกษตรกรรม พ.ศ.2518 และ 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2521 บัญญัติให้นําคดีข้อพิพาทบางประเภท
ไปสู่ศาลปกครอง 
 สําหรับความหมายของคําว่า “กฎหมายปกครอง” ได้มีนักวิชาการและนักกฎหมายหลาย
ท่านได้ให้ความหมายและลักษณะของกฎหมายปกครอง ไว้ดังน้ี 
 หลวงประดิษฐ์มนูธรรม (ปรีดี พนมยงค์) อธิบายลักษณะสําคัญของกฎหมายปกครองไว้ว่า 

“หลักและข้อบังคับซึ่งว่าด้วยระเบียบวิธีดําเนินการของราชการฝ่าย
บริหารหรือฝ่ายธุรการ และว่าด้วยความเก่ียวข้องซึ่งเอกชนพึงมีแก่ราชการ” 

 ศาสตราจารย์ ดร.หยุด แสงอุทัย อธิบายความหมายของกฎหมายปกครองว่า 
“กฎหมายปกครองได้แก่กฎหมายที่กําหนดรายละเอียดในการปกครอง

ลดหลั่นลงมาจากกฎหมายรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายว่าด้วยการ
อํานวยการปกครองประเทศ แต่กฎหมายปกครองเป็นกฎหมายดําเนินการ
ปกครอง กฎหมายน้ีจะกล่าวถึงการจัดระเบียบแห่งองค์การทางปกครอง (เช่น
จัดแบ่งออกเป็นกระทรวง ทบวง กรม หรือเทศบาล สุขาภิบาล ฯลฯ) ความ
เก่ียวพันระหว่างองค์การเหล่าน้ีต่อกันและกัน และความเกี่ยวกันระหว่าง
องค์การเหล่าน้ีต่อราษฎร” 

 ศาสตราจารย์ ดร.ประยูร กาญจนดุล อธิบายความหมายของกฎหมายปกครองว่า 
“กฎหมายปกครองเป็นกฎหมายที่วางระเบียบการปกครองรัฐในทาง

ปกครองหรือที่เรียกว่าการจัดระเบียบราชการบริหาร รวมทั้งการวางหลักบังคับ
เก่ียวกับการดําเนินกิจการต่างๆ ของฝ่ายปกครองที่เรียกว่า “บริการสาธารณะ” 
ซึ่งฝ่ายปกครองจัดทําเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการส่วนรวมของประชาชน 
กล่าวอย่างง่ายๆ ก็คือวางหลักเก่ียวกับการจัดระเบียบการปกครองและดําเนิน
กิจการของฝ่ายปกครอง รวมทั้งความเก่ียวพันในทางปกครองระหว่างฝ่าย
ปกครองกับเอกชน” 

 ศาสตราจารย์ ดร.อมร จันทรสมบูรณ์ อธิบายความหมายของกฎหมายปกครองไว้ว่า 
“กฎหมายปกครองเป็นกฎหมายมหาชนและเป็นกฎหมายที่รัฐจัดระบบ

บริหารเพ่ือจัดหาบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนเป็นส่วนรวม ขอบเขตขอ
กฎหมายปกครองจึงกว้างขวางมากย่ิงไปกว่ากฎหมายอาญาและกฎหมายแพ่ง
กฎหมายปกครองได้แก่ พระราชบัญญัติและกฎหมายทุกฉบับที่กําหนดหน้าที่
ของกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ กฎหมายกําหนดอํานาจหน้าที่ของรัฐวิสาหกิจ
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และอํานาจหน้าที่ของการปกครองท้องถิ่นทุกรูปแบบ และกฎหมายที่เก่ียวข้อง
กับการจัดระบบข้าราชการทุกประเภท” 

 จากคําอธิบายความหมายของคําว่า “กฎหมายปกครอง” ของนักกฎหมายดังกล่าวข้างต้น 
อาจสรุปลักษณะของสําคัญของกฎหมายปกครองได้ดังน้ี 
 1. กฎหมายปกครองเป็นสาขาของกฎหมายมหาชน 
 2. กฎหมายปกครองวางหลักการจัดระเบียบและวิธีดําเนินการงานสาธารณะของฝ่าย
ปกครอง 
 3. กฎหมายปกครองเป็นกฎหมายที่วางหลักความเก่ียวพันระหว่างองค์การฝ่ายปกครอง
ด้วยกัน และฝ่ายปกครองกับเอกชน 
 1. กฎหมายปกครองเป็นสาขาของกฎหมายมหาชน 
 ในทางทฤษฏี กฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในประเทศมีเพียง 3 ประเภท คือ กฎหมายเอกชน เช่น 
กฎหมายแพ่ง กฎหมายมหาชน เช่น กฎหมายอาญา แลกฎหมายมหาชนส่วนแพ่ง เช่น กฎหมาย
ปกครองที่มีลักษณะเป็นกฎหมายมหาชนส่วนแพ่ง 
 กฎหมายปกครองมีส่วนใกล้เคียงกับกฎหมายรัฐธรรมนูญอยู่มาก เพราะกฎหมายรัฐธรรมนูญ
วางโครงสร้างและจัดระเบียบ “ทางการเมือง” ขององค์กรต่างๆ ทั้งหมด ซึ่งเป็นโครงสร้างที่เป็นหลัก
ใหญ่ ส่วนกฎหมายปกครองวางรูปโครงสร้างและจัดระเบียบ “ทางการปกครอง” ขององค์การบริหาร
ของฝ่ายปกครองเท่าน้ัน ซึ่งเป็นโครงสร้างที่ซ้อนกันอยู่ภายในโครงสร้างทางการเมือง ฉะน้ัน กฎหมาย
รัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครองจึงมีลักษณะใกล้เคียงและสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด 
 2. กฎหมายปกครองวางหลักการจัดระเบียบและวิธีดําเนินการงานสาธารณะของฝ่าย
ปกครอง 
 การแทรกแซงของรัฐในการปกครองกระทําในรูปของการบริการสาธารณะที่กระทําโดย
องค์การของฝ่ายปกครอง การบริการสาธารณะของฝ่ายปกครองน้ันมีลักษณะเป็นพิเศษกว่าการ
ดําเนินกิจการของเอกชนทั่วไป และไม่อาจนํากฎหมายธรรมดามาใช้บังคับได้ จึงต้องมีกฎหมาย
ปกครองเพ่ือใช้บังคับพิเศษ เพ่ือจัดระเบียบและกําหนดอํานาจหน้าที่ขององค์การฝ่ายปกครองที่มี
อํานาจหน้าที่ดําเนินบริการสาธารณะ ทําให้ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายปกครองกับเอกชนมีลักษณะ
เป็นความสัมพันธ์ระหว่างผู้ปกครองกับผู้อยู่ใต้ปกครอง แต่การใช้กฎหมายปกครองที่ให้อํานาจพิเศษ
แก่ฝ่ายปกครองน้ีมิได้กระทําทุกกรณี เพราะบางคร้ังฝ่ายปกครองเองก็ดินกิจการอย่างเอกชนได้ตาม
ความเหมาะสม เช่น การจัดซ้อสิ่งของจากเอกชนเพ่ือใช้ในกิจการของฝ่ายปกครอง การซื้อสิ่งของจาก
เอกชนดังกล่าวจึงไม่ใช่หลักกฎหมายปกครองบังคับ แต่ต้องเป็นไปตามกฎหมายเอกชน เช่น ใน
ประเทศไทยก็ต้องใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ในลักษณะซื้อขายมาบังคับ 
 นอกจากน้ัน กิจการบางอย่างของฝ่ายปกครองก็มิใช่การดําเนินการสาธารณะซึ่งต้องอาศัย
อํานาจทางปกครอง เช่น การที่ฝ่ายปกครองดําเนินการจัดการหาประโยชน์จากทรัพย์สินซึ่งมิใช่สา
ธารณสมบัติ และไม่ได้เก่ียวกับผลประโยชน์โดยส่วนรวมของประชาชนโดยตรง ดังน้ีก็ต้องใช้กฎหมาย
เอกชนมาใช้บังคับด้วยเช่นกัน เพราะมีความเหมาะสมมากกว่า 
 3. กฎหมายปกครองเป็นกฎหมายท่ีวางหลักความเก่ียวพันระหว่างองค์การฝ่ายปกครอง
ด้วยกัน และฝ่ายปกครองกับเอกชน 
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 ความสัมพันธ์ระหว่างองค์การ่ายปกครองต้ังแต่ระดับสูงสุดลงมาหาระดับตํ่า มีลักษณะไม่เท่า
เทียมกัน กล่าวคือ เป็นความสัมพันธ์ที่ฝ่ายหน่ึงมีอํานาจเหนือกว่าอีกฝ่ายหนึ่ง เช่นในประเทศไทย 
กระทรวงย่อมมีอํานาจควบคุมดูแลกรม และเทศบาลเป็นต้น 
 สําหรับความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายปกครองกับเอกชน ก็เป็นความสัมพันธ์ที่ฝ่ายปกครองมี
อํานาจเหนือเอกชน มีอํานาจออกคําสั่งบังคับให้เอกชนต้องปฏิบัติตามได้ ทั้งน้ีโดยฝ่ายปกครองอาศัย
เอกสิทธิตามหลักกฎหมายมหาชน 
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ตอนที่ 3 กฎหมายปกครอง 

เรื่องที่ 3.2 การกระทําในทางปกครอง 
 
การกระทําทางปกครอง เป็นการกระทําที่เก่ียวกับการจัดระบบบริหารเพ่ือจัดทําบริการ

สาธารณะอันเป็นประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน แหล่งอันเป็นที่มาของอํานาจ  หน้าที่ (Source of 
Authority) ดังกล่าวขององค์กรฝ่ายปกครอง ได้แก่ พระราชบัญญัติและกฎหมายอื่นๆ(อันเป็น
กฎหมายมหาชน) ที่กําหนดอํานาจหน้าที่ของกระทรวง ทบวง กรม และหน่วยงานของรัฐ โดยมี
บทบัญญัติกําหนดให้มีการบังคับตามกฎหมายน้ัน ด้วยการให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีอํานาจออกคําสั่ง ออก
กฎ อนุญาต วินิจฉัย และ สั่งการ  
 องค์กรฝ่ายปกครองจึงมีอํานาจหน้าที่ปฏิบัติการให้เป็นไปตามกฎหมาย ซึ่งอาจเป็นกฎหมาย
ที่ตราโดยฝ่ายนิติบัญญัติ หรือเป็นกฎหมายขององค์กรใช้อํานาจรัฐฝ่ายบริหารหรือรัฐบาล ดังน้ัน การ
ใช้กฎหมายดังกล่าวขององค์กรฝ่ายปกครองในฐานะที่เป็นผู้ดําเนินการให้เป็นไปตามกฎหมายจึงต้อง
อาศัย “การตีความกฎหมาย” ทั้งสิ้น  
 ผลของการตีความกฎหมายขององค์กรฝ่ายปกครองน้ี อาจปรากฏออกมาในรูปของ การสร้าง
กฎเกณฑ์ (Norms) ขึ้นมา เช่น การออกกฎกระทรวงตามความในพระราชบัญญัติ หรือ อาจจะเป็น
การใช้อํานาจในการอนุมัติ หรือไม่อนุมัติ อนุญาตหรือไม่อนุญาต อันเป็นการที่องค์กรฝ่ายปกครอง
ตีความกฎหมายน้ันว่า กฎหมายน้ันให้อํานาจฝ่ายปกครองที่จะกระทําการเช่นน้ันได้หรือไม่ 
 การตีความเพ่ือใช้กฎหมายขององค์กรฝ่ายปกครองมีความแตกต่างไปจากการตีความของ
ศาลและการตีความขององค์กรทางการเมืองอ่ืนๆ กล่าวคือ การตีความเพ่ือใช้กฎหมายขององค์กรฝ่าย
ปกครองจะอยู่ภายใต้ความควบคุมของศาลหรือองค์กรทางการเมืองอีกช้ันหน่ึง 
 เหตุที่เป็นเช่นน้ีก็ด้วยเหตุผลว่า  การดําเนินการขององค์กรฝ่ายปกครองน้ันต้ังอยู่บนพ้ืนฐาน
ของหลักปรัชญากฎหมายมหาชนเรื่อง “การประสานความสมดุลระหว่างประโยชน์สาธารณะ กับ 
ประโยชน์ของเอกชน” ซึ่งเป็นหลักในการปฏิบัติเพ่ือให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายที่รัฐได้ตรา
ขึ้นมานั้น  
 หลักปรัชญาดังกล่าวทําให้เกิดทฤษฎีทางกฎหมายปกครองที่จะต้องคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ
อันเป็นประโยชน์ของเอกชนไปด้วย ในขณะเดียวกันกับที่ฝ่ายปกครองจะต้องใช้อํานาจรัฐของฝ่าย
ปกครองอุดช่องว่างของกฎหมายเพื่อป้องกันเอกชนแสวงหาประโยชน์อันมิชอบจากช่องว่างแห่ง
กฎหมายน้ัน และเพ่ือดําเนินการให้การจัดทําบริการสาธารณะ อันเป็นประโยชน์ส่วนรวมเป็นไปอย่าง
มีประสิทธิภาพและบังเกิดผลดีสูงสุดแก่สังคมส่วนรวม 
 การที่กฎหมายให้อํานาจองค์กรฝ่ายปกครองออกคําสั่งต่างๆน้ัน การออกคําสั่งขององค์กร
ฝ่ายปกครองย่อมมีผลกระทบโดยตรงต่อสิทธิเสรีภาพ หรือกระทบต่อสถานภาพ ทางกฎหมายของ
ประชาชนผู้ได้รับคําสั่งซึ่งอยู่ในฐานะเอกชน ด้วยเหตุน้ี การกระทําทางปกครองของเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ซึ่งแม้จะเป็นไปตามตัวบทกฎหมายก็อาจเกิดข้อพิพาทกับประชาชนได้เสมอในประเด็นว่า การกระทํา
ดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือไม่เป็นธรรม  
 การกระทําทางปกครองอันเป็นผลมาจากการตีความกฎหมายขององค์กรฝ่ายปกครอง 
นอกจากจะขึ้นอยู่กับการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายโดยองค์กรศาลแล้ว “องค์กรทางการเมือง” 
ซึ่งเป็นองค์กรใช้อํานาจรัฐฝ่ายบริหารในฐานะเป็นผู้บังคับบัญชาของฝ่ายปกครอง หรือในฐานะที่เป็น
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หัวส่วนราชการกระทรวง ทบวง กรม ก็อาจควบคุมการตีความกฎหมายของฝ่ายปกครองน้ันหรือ
ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครองได้อีกทางหน่ึงด้วย 

 

ตอนที่ 3 กฎหมายปกครอง 

เรื่องที่ 3.3 ระบบควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทาง
ปกครอง 
 
 การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง น้ัน มีอยู่หลายระบบด้วยกัน 
แต่ระบบการควบคุมที่สําคัญ อาจจําแนกได้เป็น 2 ระบบ คือ ระบบการควบคุมความชอบด้วย
กฎหมายของการกระทําทางปกครอง“โดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง”และระบบการควบคุม
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง“โดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง” ซึ่งมี
รายละเอียดดังน้ี 
 3.1 ระบบการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยองค์กรภายในฝ่าย
ปกครองอันได้แก่การควบคุมบังคับบัญชา (Controle Hierarchique) และ การกํากับดูแล (Tuelle  
Administrative) 
  3.1.1การควบคุมบังคับบัญชา (Controle Hierarchique) เป็นกรณีที่ผู้บังคับบัญชา
ใช้อํานาจทั่วไปที่มีอยู่เหนือผู้ใต้บังคับบัญชาตามหลักกฎหมายว่าด้วยอํานาจบังคับบัญชา ตรวจสอบทั้ง 
“ความชอบด้วยกฎหมาย”(legality) และ “ความเหมาะสม”(opportunity) ในการกระทําทาง
ปกครองต่างๆของผู้ใต้บังคับบัญชา หากการกระทําน้ันไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือชอบด้วยกฎหมายแต่ไม่
เหมาะสม ผู้บังคับบัญชาย่อมมีอํานาจยกเลิก เพิกถอน หรือสั่งแก้ไขเปลี่ยนแปลงการกระทําน้ันให้
ถูกต้องและเหมาะสมได้  
 กรณีข้างต้นน้ี ผู้บังคับบัญชาอาจใช้อํานาจควบคุมการกระทําของผู้ใต้บังคับบัญชาได้โดยการ
ริเริ่มของผู้บังบัญชาเอง (D’office) หรือเมื่อมีการร้องเรียนโดยเอกชนซึ่งเป็น ผู้ได้รับความเสียหาย
จากการการกระทําทางปกครองน้ัน (RecoursHierarchique) ก็ได้ 
  3.1.2การกํากับดูแล(Tuelle Administrative)เป็นกรณีที่องค์ฝ่ายปกครองใน
ส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค ใช้อํานาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น เช่น กรุงเทพมหานคร เทศบาล ตลอดจนการกระทําขององค์การมหาชน (Establishment 
Public) เช่น ธนาคารแห่งประเทศไทย องค์การสื่อสารมวลชนแห่งประเทศไทย ฯลฯ เป็นต้น  หาก
องค์กรฝ่ายปกครองส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคแล้วแต่กรณี เห็นว่า การกระทําขององค์กรฝ่าย
ปกครองส่วนท้องถิ่น หรือ การกระทําขององค์การมหาชน ไม่ชอบด้วยกฎหมาย องค์กรปกครอง
ส่วนกลางหรือองค์กรฝ่ายปกครองส่วนภูมิภาค มีอํานาจ  ไม่อนุมัติให้การกระทําน้ันมีผลบังคับ หรือ
อาจยกเลิก เพิกถอนการกระทําน้ัน แล้วแต่กรณีได้ 
 ข้อที่แตกต่างระหว่าง การควบคุมบังคับบัญชากับ การกํากับดูแลที่สําคัญ  2 ประการ คือ  

1. อํานาจของผู้บังคับบัญชาในการควบคุมการกระทําของผู้ใต้บังคับบัญชา เป็นอํานาจทั่วไป
ที่เกิดจากการจัดระเบียบภายในหน่วยงาน หรือเป็นไปตามหลักอํานาจบังคับบัญชา จึงไม่จําต้องมี
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กฎหมายบัญญัติให้อํานาจไว้เป็นการเฉพาะอีก ส่วนอํานาจกํากับดูแลน้ัน จะต้องมีกฎหมายบัญญัติให้
อํานาจไว้เป็นการเฉพาะ และผู้กํากับดูแลจะใช้อํานาจเกินกว่าที่กฎหมายบัญญัติไว้ไม่ได้ 
 2. ผู้บังคับบัญชามีอํานาจควบคุมการกระทําของผู้ใต้บังคับบัญชาได้ทั้งในเรื่อง ความชอบ
ด้วยกฎหมาย (Legality) และควบคุมได้ในเรื่องของ ความเหมาะสม (Opportunity) แต่การกํากับ
ดูแลน้ัน ผู้มีอํานาจกํากับดูแลจะควบคุมเฉพาะเร่ือง ความชอบด้วยกฎหมาย เท่าน้ัน โดยจะไม่ก้าว
ล่วงเข้าไปควบคุมเร่ืองความ  เหมาะสมของการกระทํา เพราะเหตุว่าเป็นหลักการและเหตุผลตาม
“หลักการกระจายอํานาจ” (Decentralization) การเข้าไปควบคุมเรื่องความเหมาะสม จะกลายเป็น
การทําลายความเป็นอิสระ (Autonomy) ขององค์กรฝ่ายปกครองส่วนท้องถิ่นหรือขององค์การ
มหาชน  
 ที่กล่าวมาข้างต้นน้ี ขอทําความเข้าใจว่า เป็นการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระทําทางปกครองที่ควบคุมโดยองค์กรฝ่ายบริหารในฐานะเป็นผู้บังคับบัญชาของกระทรวง ทบวง 
กรม และองค์กรทางปกครองต่างๆ ซึ่งรวมทั้งในฐานะที่เป็นผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งเป็น
ข้าราชการประจํา สังกัดกระทรวง ทบวง กรมเหล่าน้ัน 
 องค์กรฝ่ายบริหารน้ัน ในทางกฎหมายมหาชนมีสองสถานะในเวลาเดียวกัน กล่าวคือ  

สถานะที่หนึ่งได้แก่ ในฐานะเป็นองค์กรใช้อํานาจรัฐฝ่ายบริหารตามหลักการแบ่งแยกอํานาจ 
(Separation ofPowers) ซึ่งเป็นการแบ่งหน้าที่เพ่ือใช้อํานาจอธิปไตยโดยองค์กรที่เป็นอิสระต่างหาก
จากกัน  

สถานะท่ีสองคือ ในฐานะเป็นองค์กรผู้บังคับบัญชาของกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ รวมทั้ง
องค์กรฝ่ายปกครอง และเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งในสถานะหลังน้ี องค์กรใช้อํานาจรัฐฝ่ายบริหาร ก็คือ 
ฝ่ายปกครองน่ันเอง 
 ส่วนการควบคุมการใช้อํานาจขององค์กรใช้อํานาจรัฐฝ่ายบริหารในฐานะที่เป็นหน่ึงในสาม
ขององค์กรที่แบ่งหน้าที่ในการใช้อํานาจอธิปไตยของรัฐ จะเป็นการควบคุมอีกระบบหน่ึงที่ครอบคลุม
กว้างขวางกว่าการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง โดยท่ีการควบคุมการ
ใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายบริหารจะเป็นการควบคุมทางการเมืองและการควบคุมทางการคลัง ซึ่งเป็น
การควบคุมที่กระทําในรัฐสภา และยังมีการควบคุมทางกฎหมายโดยองค์กรตรวจสอบตามรัฐธรรมนูญ
อีกด้วย 

นอกจากน้ี ระบบการควบคุมการใช้อํานาจรัฐของฝ่ายปกครอง ยังอาจแบ่งเป็นการควบคุม
แบบป้องกัน (Les Controles Preventifs) กับการควบคุมแบบแก้ไข (Les Controles Correctifs) 
อีกด้วย 
 3.2ระบบการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยองค์กรภายนอกฝ่าย
ปกครอง 
  3.2.1 การควบคุมโดยกระบวนการทางรัฐสภา ในรัฐที่ปกครองระบอบเสรีนิยม
ประชาธิปไตย โดยทางผู้แทน (Representative Democracy) ซึ่งความสัมพันธ์ระหว่างรัฐสภากับ
คณะรัฐมนตรีเป็นไปตามระบบรัฐสภา (Parliamentary System) น้ัน จะมีบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญกําหนดให้ รัฐสภาซึ่งเป็นสถาบันที่ถือว่าเป็นตัวแทนของปวงชน สามารถควบคุมการ
บริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ หรือ ควบคุมเป็นรายบุคคลได้ โดยกระบวนการทาง
รัฐสภา เช่น การต้ังกระทู้ถาม  การต้ังคณะกรรมาธิการสามัญ ซึ่งเลือกบุคคลมาจากสมาชิกของแต่ละ
สภา โดยวิธีการต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญ ซึ่งอาจจะเลือกบุคคลมาจากสมาชิกสภาหรือจาก
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บุคคลภายนอก เพ่ือทําหน้าที่ตรวจสอบ สอบสวนการบริหารราชการแผ่นดินในเร่ืองต่างๆ  หรือ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอาจใช้วิธีเข้าช่ือกันให้ครบตามจํานวนที่กําหนดเพื่อเสนอญัตติขอเปิด
อภิปรายทั่วไป เพ่ือลงมติไม่วางใจคณะรัฐมนตรีทั้งคณะหรือเป็นรายบุคคล 
  3.2.2การควบคุมโดยองค์กรตุลาการ หรือ ศาลน้ัน เป็นวิธีการท่ีกฎหมายยอมให้   
เอกชนผู้ได้รับความเสียหายเนื่องมาจากการกระทําทางปกครอง มีสิทธิฟ้องคดีปกครองต่อศาล เพ่ือ
ขอให้ศาลพิพากษาว่า การกระทําทางปกครองที่มีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพหรือประโยชน์อันชอบ
ธรรมของเอกชนผู้น้ัน เป็นการกระทําที่มิชอบด้วยกฎหมาย และขอให้ศาลเพิกถอนการกระทําน้ัน 
หรือไม่ให้ใช้การกระทําทางปกครองน้ันบังคับแก่กรณีของตน หรืออาจขอให้บังคับฝ่ายปกครองชดใช้
ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ตนด้วย 
 การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยศาลน้ี ถือว่าเป็นวิธีการ
ควบคุมที่ให้หลักประกันแก่เอกชนได้ดีกว่าระบบอ่ืนๆ ทั้งน้ีด้วยเหตุผล คือ  

1. ศาล หรือองค์กรฝ่ายตุลาการเป็นองค์ที่เป็นอิสระและไม่อยู่ใต้อิทธิพลทั้งโดย
ทางตรงและโดยทางอ้อมขององค์กรทางการเมือง ทั้งรัฐบาลและรัฐสภา หรือองค์กรฝ่ายปกครองใดๆ 
จึงเป็นที่เช่ือมั่นได้ว่า ข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับฝ่ายปกครองจะได้รับการพิจารณาโดยองค์กรที่มี
ความเป็นกลาง ส่วน การควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง น้ัน ทั้งการควบคุมบังคับบัญชา และ 
การกํากับดูแลองค์กรต่างๆท่ีมีหน้าที่ควบคุมล้วนอยู่ภายใต้อํานาจบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรีซึ่งมี
ฐานะเป็นหัวหน้าสูงสุดขององค์กรฝ่ายปกครองน้ันเอง จึงไม่อาจขจัดข้อเคลือบแคลงสงสัยในความ
เที่ยงธรรมที่เอกชนปรารถนาจะได้รับจากการร้องเรียนไปได้  
  การควบคุมโดยรัฐสภาก็เช่นเดียวกัน แม้ว่าจะเป็นการควบคุมโดยองค์กรภายนอก
ฝ่ายปกครอง แต่ในระบบรัฐสภาน้ัน สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรฝ่ายเสียงข้างมากกับคณะรัฐมนตรีมักจะ
เป็นสมาชิกพรรคการเมืองเดียวกัน ซึ่งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีก็คือผู้นําของพรรคการเมืองที่มีเสียง
ข้างมากในสภาน่ันเอง เมื่อเป็นเช่นน้ี จึงไม่อาจจะคาดหวังได้ว่า สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรฝ่ายเสียง
ข้างมากจะมีความต้ังใจจริงในการวิพากษ์วิจารณ์คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็น ผู้นําพรรคของตนเอง 
  2. เมื่อเอกชนได้ย่ืนคําฟ้องต่อศาลแล้ว ศาลมีหน้าที่ต้องพิจารณาและต้องมีคํา
พิพากษาเสมอจึงเป็นที่คาดหวังได้ว่า ความทุกข์ร้อนของราษฎรจากการกระทําทางปกครองน้ัน จะ
ได้รับการขจัดปัดเป่าไปในระยะเวลาอันสมควร  
  3. วิธีพิจารณาคดีของศาลเป็นกระบวนการที่เปิดเผยสาธารณชนสามารถเข้าฟังการ
พิจารณาได้ รวมทั้งเปิดโอกาสให้คู่ความทั้งสองฝ่ายนําพยานหลักฐานเข้ามาสืบเพ่ือสนับสนุนข้ออ้าง
ฝ่ายตน หรือเพ่ือหักล้างข้ออ้างของฝ่ายตรงข้ามได้อย่างเต็มที่ จึงเป็นหลักประกันได้ว่า ศาลจะไม่ใช้
อํานาจไปตามอําเภอใจเพราะอยู่ในสายตาของสาธารณชนตลอดเวลาและด้วยเหตุผลที่ปรากฏในคํา
พิพากษาย่อมแสดงให้เห็นได้ว่าการวินิจฉัยและคําพิพากษาน้ันต้ังอยู่บนข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายท่ี
ถูกต้องอย่างแท้จริงหรือไม่ 
  4. ศาลต้องให้เหตุผลประกอบคําพิพากษาเสมอเพราะการที่ศาลต้องแสดง
ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายอันเป็นที่มาของเหตุผลในการวินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาท ทําให้ในคําพิพากษา
น้ันต้องมีเหตุผลที่วิญญูชนพึงรับฟังได้เท่าน้ัน 
 ความแตกต่างของการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครองท่ีควบคุม
โดยองค์กรศาล กับการควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายบริหารที่เป็นผู้บังคับบัญชาของฝ่ายปกครองน้ัน 
มีอยู่ 2 ประการด้วยกัน คือ 



U T Q - 55207 กฎหมายมหาชน 
 

42 | ห น้ า  

 1.การควบคุมโดยองค์กรศาลจะเป็นการควบคุม “ความชอบด้วยกฎหมาย” ของการกระทํา
ทางปกครองเท่าน้ัน ศาลจะไม่ก้าวล่วงเข้าไปควบคุมเรื่อง ความเหมาะสม (Opportunity) ของการ
กระทําทางปกครองน้ันด้วย แต่การควบคุมโดยองค์กรฝ่ายบริหารในฐานะที่เป็นผู้บังคับบัญชาของฝ่าย
ปกครองจะเป็นการควบคุมทั้ง “ความชอบด้วยกฎหมาย” (legality) และ “ความเหมาะสม” 
(Opportunity) 
 2. การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายและการควบคุมความเหมาะสมของการกระทําทาง
ปกครองโดยองค์กรฝ่ายบริหารในฐานะเป็นผู้บังคับบัญชาของฝ่ายปกครองน้ันยังไม่เป็นที่เด็ดขาดถึง
ที่สุด กล่าวคือ การควบคุมโดยองค์กรฝ่ายบริหารในฐานะเป็นผู้บังคับบัญชาของฝ่ายปกครองยังอยู่ใน
อํานาจการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายโดยองค์กรศาลอีกช้ันหน่ึง แต่การควบคุมความชอบด้วย
กฎหมายโดยศาลสูงสุดของระบบกฎหมายน้ันๆ ทั้งระบบศาลคู่และระบบศาลเดี่ยว จะเป็นการ
ควบคุมที่ “ถึงที่สุด”และมีผลบังคับทางกฎหมาย  
 กิจกรรมของรัฐน้ันล้วนแต่มีวัตถุประสงค์เพ่ือ “ประโยชน์สาธารณะ” (Public Interest) 
ทั้งสิ้น และสาระสําคัญของการกระทําทางปกครอง คือ การจัดระบบบริหารเพ่ือจัดทําบริการ
สาธารณะ (Public Service) อันเป็นประโยชน์สาธารณะ และอาจเป็น “ประโยชน์ส่วนรวม” ซึ่ง
หมายถึง การเป็นทั้งประโยชน์สาธารณะซึ่งเป็นประโยชน์ของรัฐกับเป็นทั้งประโยชน์ของเอกชนด้วย
ในเวลาเดียวกัน  
 ผลในทางกฎหมายมหาชนจึงเกิดเป็นหลักว่า องค์กรฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งเป็น
ผู้ใช้อํานาจแทนรัฐในการดําเนินการเพ่ือประโยชน์สาธารณะจึงมีฐานะอยู่เหนือเอกชนซึ่งเรียกว่า“เอก
สิทธิ์ของฝ่ายปกครอง” (Prérogatives de  L’administration) 
 ในกรณีที่ ศาล หรือองค์กรฝ่ายตุลาการเป็นผู้ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทํา
ทางปกครอง ผลที่เกิดขึ้นก็คือ ศาลจะใช้กรอบของ “ประโยชน์สาธารณะ”น้ันเอง เป็นหลักในการ
ควบคุม ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครองดังกล่าวและการควบคุมความชอบด้วย
กฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยศาลน้ันเอง ก็ต้องต้ังอยู่บนหลักปรัชญากฎหมายมหาชน 
เรื่อง “การประสานความสมดุลระหว่างประโยชน์สาธารณะ ซึ่งเป็นอํานาจหน้าที่ในความรับผิดชอบ
ของฝ่ายปกครอง กับ การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนซึ่งเป็นประโยชน์ส่วนตัวของเอกชน” 
ด้วยเช่นเดียวกัน 

ถ้าการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายโดยองค์กรศาล ให้นํ้าหนักกับความสําคัญของ
ประโยชน์สาธารณะมากเกินไป กล่าวคือ พิจารณามาทางความจําเป็นของฝ่ายปกครองเพ่ือ
ประสิทธิภาพหรือเพ่ือความรวดเร็วในการดําเนินการของฝ่ายปกครองมากเกินไป กฎหมายมหาชนใน
ลักษณะน้ีก็จะเป็นกฎหมายอภิสิทธ์ิของฝ่ายปกครองไป ซึ่งผลก็คืออํานาจของฝ่ายปกครองจะเพ่ิมมาก
ขึ้นๆ สภาพของ “นิติรัฐ” ก็จะลดลง แต่การครอบงําของ “รัฐตํารวจ” (Etat de Police) จะทวี
อํานาจมากขึ้น ผลก็คือรัฐและฝ่ายปกครองจะควบคุมกําหนดสิทธิเสรีภาพของบุคคลและประชาชนได้ 
ทําให้สิทธิเสรีภาพของเอกชนถูกจํากัดหรือหมดไป 
 แต่ถ้าองค์กรศาลศาลให้ความสําคัญกับสิทธิเสรีภาพของเอกชนมากเกินไป ก็จะเป็นการลด
เอกสิทธ์ิทางปกครองซึ่งเป็นความจําเป็นของรัฐในการบริหารจัดการการจัดทําบริการสาธารณะของ
ฝ่ายปกครอง และทําให้ฝ่ายปกครองลงมาอยู่ในฐานะเท่ากับเอกชน การบริหารของรัฐและฝ่าย
ปกครองก็จะเกิดสภาพติดขัด หรือทําได้ยากมาก หรือต้องเสียค่าใช้จ่ายมากเกินไป 
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 การใช้กรอบแห่ง “ประโยชน์สาธารณะ” ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทาง
ปกครอง จึงต้องพิเคราะห์ถึง เหตุผล ความจําเป็น วิธีดําเนินการและประสิทธิภาพของฝ่ายปกครอง 
ไปพร้อมๆกับสัดส่วนของการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของเอกชน ซึ่งจะเกิดผลทางกฎหมายมหาชน
ตามมาหลายประการ คือ 
 1. การท่ีฝ่ายปกครองใช้อํานาจมหาชนไปเพ่ือประโยชน์ส่วนตัวหรือเพ่ือประโยชน์ของกลุ่มใด
กลุ่มหน่ึงโดยเฉพาะ ไม่ใช่เพ่ือประโยชน์สาธารณะ ย่อมเป็นการ “ใช้อํานาจผิดวัตถุประสงค์”หรือ
เป็น “การบิดเบือนการใช้อํานาจ” (Detournement de Pouvoir) ซึ่งศาลจะ “เพิกถอน” การ
กระทําทางปกครองน้ัน 
 2.ถ้าเป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองต้องดําเนินการเพ่ือประโยชน์สาธารณะแล้ว ฝ่ายปกครองจะไม่
ดําเนินการไม่ได้ เพราะอํานาจหน้าที่ของฝ่ายปกครองไม่ใช่ “สิทธิ” ถ้าฝ่ายปกครองไม่ดําเนินการย่อม
เป็นการละเลยการปฏิบัติหน้าที่ และศาลจะถือว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย ในกรณีน้ีนอกจากศาลจะสั่งให้
ฝ่ายปกครองดําเนินการภายในระยะเวลาที่กําหนดแล้ว ฝ่ายปกครองยังอาจจะต้องรับผิดเพ่ือการ
ละเมิดทางปกครองด้วย 

3. กรณีที่ฝ่ายปกครองใช้อํานาจดุลพินิจตามที่กฎหมายให้อํานาจไว้ เพ่ือพิจารณาข้อเท็จจริง
แต่ละเร่ืองโดยใช้ “ประโยชน์สาธารณะ” เป็นกรอบในการตัดสินใจในเรื่องน้ัน เช่นน้ี ต้องถือว่า เป็น
การอันชอบด้วยกฎหมายแล้วทั้งสิ้น แต่ถ้าเป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองจํากัดอํานาจดุลพินิจของฝ่าย
ปกครองเองโดยไม่พิจารณาข้อเท็จจริงของแต่ละเรื่อง ย่อมถือได้ว่าเป็นการอันไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
และศาลจะพิพากษาให้เพิกถอน 
 แต่ถ้าเป็นกรณีที่ เรื่องน้ัน กฎหมายไม่ได้ให้อํานาจดุลพินิจเลย แต่ให้ “อํานาจผูกพัน”ซึ่ง
หมายถึง เป็นเรื่องที่เมื่อมีข้อเท็จจริงครบตามเง่ือนไขที่กฎหมายกําหนดแล้ว ฝ่ายปกครองต้องกระทํา
การตามที่กฎหมายกําหนดไว้ กรณีเช่นน้ี ศาลก็จะไม่ใช้ “ประโยชน์สาธารณะ” มาควบคุมการกระทํา
ของฝ่ายปกครอง เพราะฝ่ายปกครองต้องกระทําไปตามที่กฎหมายน้ันกําหนดอยู่แล้ว 

4. การดําเนินการของฝ่ายปกครอง จะกระทําไปเกินกว่าขอบเขตแห่ง “ประโยชน์สาธารณะ” 
ที่ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ต้องกระทํา ไม่ได้ ถ้าการดําเนินการเพ่ือประโยชน์สาธารณะอย่างหนึ่งมี
ผลกระทบอย่างรุนแรงกับประโยชน์สาธารณะอีกอย่างหน่ึง และฝ่ายปกครองไม่ได้แสดงให้เห็นว่า ได้
พยายามประสานประโยชน์สาธารณะทั้งสองอย่างน้ีอย่างดีที่สุด เพ่ือไม่ให้ขัดกันถึงขนาดที่ประโยชน์
สาธารณะอย่างหน่ึงไปทําลายประโยชน์สาธารณะอีกอย่างหน่ึงแล้ว เช่นน้ี ศาลก็จะเพิกถอนการ
กระทําเพ่ือประโยชน์สาธารณะอย่างหลังที่ไปกระทบประโยชน์สาธารณะอย่างแรกที่มีมาอยู่ก่อน 
 โดยสรุป หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง และ ระบบการควบคุม
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง น้ัน คือ กระบวนการควบคุมการใช้อํานาจของ
องค์กรใช้อํานาจรัฐฝ่ายปกครอง นอกจากจะเป็นหลักให้พิจารณาว่าอย่างไรชอบด้วยกฎหมาย อย่างไร
ไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว ระบบการควบคุมยังมีหลากหลายวิธีและอาจควบคุมได้โดยองค์กรที่ต่างกัน 
ทั้งองค์ภายในฝ่ายปกครองเองและโดยองค์กรที่อยู่ภายนอกฝ่ายปกครอง วัตถุประสงค์และความมุ่ง
หมายของการควบคุมที่สําคัญประการแรก   ก็คือ เพ่ือป้องกันมิให้องค์กรฝ่ายปกครอง หรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐใช้อํานาจรัฐตามอําเภอใจ หรือใช้อํานาจโดยมิชอบไปกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
 ในความเป็นจริงน้ัน มิใช่แต่การใช้อํานาจตามอําเภอใจ หรือการใช้อํานาจโดยมิชอบของฝ่าย
ปกครองเท่าน้ันที่ไปก่อความเดือดร้อนอันไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน  ความเดือดร้อนเสียหายของ
ประชาชนอาจมีสาเหตุมาจากความบกพร่อง ความล้าสมัยของตัวบทกฎหมายที่ให้อํานาจแก่ฝ่าย
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ปกครองน้ันเอง หรือ อาจเกิดขึ้นจากการที่หน่วยราชการไม่ได้กําหนดระเบียบข้อบังคับของหน่วย
ราชการน้ันให้เหมาะสมกับตัวบทกฎหมายตามหลักการบริหารที่ดีที่มีประสิทธิภาพ ก็ได้ 
 ดังน้ัน การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง จึงเป็นการวินิจฉัย ช้ี
ขาดข้อพิพาทโต้แย้งที่เก่ียวกับการใช้อํานาจรัฐ  ซึ่งจะต้องพิจารณาทั้งในด้านการแก้ไขปัญหาความ
เดือดร้อนไม่เป็นธรรมของประชาชน และต้องตรวจสอบข้อผิดพลาดของเจ้าหน้าที่ ตรวจสอบ
ข้อบกพร่องของกฎหมายและตรวจสอบระเบียบข้อบังคับของหน่วยงานราชการต่างๆไปพร้อมกันด้วย 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 

 
  

สรุป 
ลักษณะของสําคัญของกฎหมายปกครองมีดังนี้ กฎหมายปกครองเป็นสาขาของกฎหมาย

มหาชน, วางหลักการจัดระเบียบและวิธีดําเนินการงานสาธารณะของฝ่ายปกครอง และเป็นกฎหมาย
ที่วางหลักความเก่ียวพันระหว่างองค์การฝ่ายปกครองด้วยกัน และฝ่ายปกครองกับเอกชน 

กฎหมายของการกระทําทางปกครอง และ ระบบการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระทําทางปกครอง นั้น คือ กระบวนการควบคุมการใช้อํานาจขององค์กรใช้อํานาจรัฐฝ่ายปกครอง 
นอกจากจะเป็นหลักให้พิจารณาว่าอย่างไรชอบด้วยกฎหมาย อย่างไรไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว ระบบ
การควบคุมยังมีหลากหลายวิธีและอาจควบคุมได้โดยองค์กรที่ต่างกัน ทั้งองค์ภายในฝ่ายปกครองเอง
และโดยองค์กรที่อยู่ภายนอกฝ่ายปกครอง วัตถุประสงค์และความมุ่งหมายของการควบคุมที่สําคัญ
ประการแรก   ก็คือ เพื่อป้องกันมิให้องค์กรฝ่ายปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อํานาจรัฐตาม
อําเภอใจ หรือใช้อํานาจโดยมิชอบไปกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
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ตอนที่ 4 บริการสาธารณะ (Public Service) 
 
 ตามหลักทั่วไปแห่งกฎหมายปกครอง อํานาจหน้าที่ของรัฐบาลหรือในฐานะที่เป็นผู้ปกครอง
ประเทศ มีหน้าที่สําคัญอาจแบ่งได้ 2 ประการ ได้แก่ อํานาจหน้าที่ในฐานะรัฐบาล (Government) 
และอํานาจหน้าที่ในฐานะฝ่ายปกครอง (Administration) 
 อํานาจหน้าที่ในฐานะรัฐบาล (Government) คืออํานาจในการกําหนดและดําเนิน
นโยบายองชาติซึ่งมีกิจการต่างๆ ที่ฝ่ายบริหารต้องปฏิบัติ เพ่ือให้ประเทศชาติมั่นคงปลอดภัย เช่น กา
ประกาศสงคราม การทําสนธิสัญญาระหว่างประเทศ การวางแผนเศรษฐกิจของประเทศ เป็นต้น 
 อํานาจหน้าที่ในฐานะฝ่ายปกครอง (Administration)คืออํานาจหน้าที่ที่ฝ่ายปกครอง
ปฏิบัติเป็นปกติธุระเพ่ือดําเนินการตามกฎหมายและนโยบายของรัฐ 
 การบริการสาธารณะที่จะกล่าวต่อไปน้ีเป็นการดําเนินงานของรัฐในการปกครอง โดย
ดําเนินการโดยองค์กรฝ่ายปกครองหรือเอกชนเป็นผู้รับสัมปทาน โดยปฏิบัติตามกฎหมาย คําสั่ง และ
นโยบายของฝ่ายปกครองที่วางเป็นข้อกําหนดในสัมปทาน 
 

เรื่องที่ 4.1 ความหมายของบริการสาธารณะ 
 
 การบริการสาธารณะ (Public Service) ศาสตราจารย์ ดร.ประยูร กาญจนดุล ได้ให้
ความหมายไว้ว่า การบริการสาธารณะ หมายถึง กิจการที่อยู่ในความอํานวยการหรือในความควบคุม
ของฝ่ายปกครองที่จัดทําเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชน 
 จากความหมายดังกล่าวข้างต้น จะเห็นว่าจุดมุ่งหมายของการบริการสาธารณะคือการ
ตอบสนองความต้องการของประชาชน จึงจําเป็นต้องพิจารณาว่าประชาชนมีความต้องการอะไรบ้าง 
ซึ่งจะพบว่าความต้องการพ้ืนฐานของประชาชนในฐานะกลุ่มก้อนทางสังคม สามารถแบ่งความ
ต้องการได้เป็น 2 ประเภท ได้แก่ 
 1. ความต้องการได้รับความปลอดภัยในชีวิต 
 2. ความต้องการได้รับความสะดวกสบายในชีวิต 
 หน้าที่สนองความต้องการดังกล่าว จึงจัดว่าเป็นหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่ต้องจัดทําให้กับ
ประชาชน เพ่ือประโยชน์ของประชาชนโดยส่วนรวม และเพ่ือความม่ันคงของประเทศชาติ แต่หาก
ฝ่ายปกครองพิจารณาแล้วเห็นว่าอาจมอบหมายให้เอกชนนําไปจัดทําได้โดยไม่ก่อให้เกิดความเสียหาย
แก่ระโยชน์ส่วนรวม หรือแก่ประชาชนส่วนใหญ่ ฝ่ายปกครองก็อาจมอบหมายให้เอกชนนําไปจัดทํา
เองได้ แต่ฝ่ายปกครองยังเป็นผู้ควบคุม กําหนดเง่ือนไขของการจัดทําบริการสาธารณะพร้อมทั้งต้องให้
อํานาจฝ่ายปกครองที่จะเพิกถอนหรือยุบบริการสาธารณะน้ันๆ ได้ด้วย 
 การให้บริการสาธารณะภายใต้อํานาจหน้าที่ของฝ่ายปกครองน้ี ถูกจํากัดทั้งด้านรัฐบาลและ
ประชาชน โดยฝ่ายปกครองจะล่วงล้ําเข้าไปดําเนินงานอันอยู่ในหน้าที่ของรัฐบาลไม่ได้ ใน
ขณะเดียวกันก็ถูกจํากัดโดยกิจการของเอกชน ที่ฝ่ายปกครองจะเข้าไปจัดทํากิจการอันเป็นการแข่งขัน
กับเอกนเกินขอบเขตที่กําหนดไว้ไม่ได้ จึงอาจแยกกิจการที่ฝ่ายปกครองจัดทําเพ่ือตอบสนองกับความ
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ต้องการของประชาชนไว้ได้ 2 ประเภท ได้แก่ กิจการที่จัดทําเพ่ือคุ้มครองประชาชน และกิจการที่
จัดทําเพ่ือบํารุงส่งเสริม 
 1. กิจการที่จัดทําเพื่อคุ้มครองประชาชน ได้แก่ การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน
ภายในประเทศ การป้องกันประเทศ และการสงวนรักษาสาธารณสมบัติของรัฐกิจการน้ีฝ่ายปกครอง
ถือเป็นหน้าที่ที่ต้องเข้าจัดทําเอง เพ่ือความม่ันคง ความปลอดภัยของประเทศและถือเป็นหน้าที่ของรัฐ
ที่ต้องจัดให้กับประชาชน ซึ่งไม่อาจมอบหมายให้เอกชนจัดทําได้ ฝ่ายปกครองจึงต้องเข้าแทรกแซง
โดยจัดให้มีกําลังตํารวจ และเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเพ่ือรักษาความปลอดภัยเสียเอง นอกจานี้การ
รักษาความปลอดภัยจากภายนอก ก็เป็นหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่จะจัดให้มีกําลังทหารไว้เพ่ือป้องกัน
ระเทศมิให้ผู้ใดมารุกราน 
 2. กิจการที่จัดทําเพื่อบํารุงส่งเสริม ได้แก่กิจการอันเป็นสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ
ต่างๆ เช่น การไฟฟ้า การประปา การคมนาคม การสาธารณะสุข การศึกษา กิจการเหล่าน้ีหากฝ่าย
ปกครองเห็นว่าเป็นกรณีที่เกี่ยวกับความมั่นคงของประเทศ เก่ียวกับเศรษฐกิจของประเทศ หรือเป็น
กิจการที่ช่วยเหลือในการครองชีพของประชาชน หรือเพ่ืออํานวยบริการแก่ประชาชน รัฐต้องเป็น
ผู้จัดทําเอง จะมอบหมายให้เอกชนทําไม่ได้ 

หลักเกณฑ์สําคัญในการบริการสาธารณะ มีดังน้ี 
1.หลักความเสมอภาค :รัฐจะต้องเข้ามาจัดทําบริการสาธารณะให้ประชาชนทุกคนโดยไม่

เฉพาะเพียงผู้หน่ึงผู้ใด 
2.หลักความต่อเน่ือง :บริการสาธารณะถ้าหยุดชะงักลงไม่ว่าด้วยเหตุใดก็ตาม จะทําให้

ประชาชนเดือดร้อนได้ ต้องมีความต่อเน่ืองในการจัดทํา 
3.หลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง :บริการสาธารณะที่ดีต้องสามารถปรับปรุงได้ตลอดเวลา 

เพ่ือให้เข้ากับความต้องการส่วนรวมของประชาชน  
 ปัจจุบันการจัดทําบริการสาธารณะโดยฝ่ายปกครอง จัดทําเป็น 3 รูปแบบ คือ 
 1. ราชการ ได้แก่ กิจการที่กระทรวง ทบวง กรม และองค์การบริหารส่วนท้องถิ่นจัดทํา เช่น 
งานขององค์การบริหารส่วนจังหัด เทศบาล สุขาภิบาล โดยมีพระราชบัญญัติหรือพระรากฤษฎีกาออก
ตามพระราชบัญญัติกําหนดให้ดําเนินการในกิจการน้ันๆ 
 2. รัฐวิสาหกิจ ได้จัดต้ังขึ้นโดยอาศัยพระราชบัญญัติ และพระรากฤษฎีกาจัดต้ังให้ดําเนิน
กิจการที่เก่ียวกับการบริการสาธารณะ ซึ่งถือว่าเป็นองค์กรของรัฐ หรือหน่วยงานของรัฐที่ไม่เป็นส่วน
ราชการ และได้จําทําโดยใช้วิธีดําเนินงานอย่างเอกชน 
 3. เอกชน ที่จัดทํากิจการที่เก่ียวกับประโยชน์สาธารณะได้ต้องได้รับมอบหมายจากฝ่าย
ปกครองให้รับไปจัดทําโดยอยู่ภายใต้การควบคุมของฝ่ายปกครองด้วย ซึ่งเราเรียนว่า “สัมปทาน
บริการสาธารณะ” 
 กล่าวโดยสรุป บริการสาธารณะหมายถึงกิจการทุกประเภทท่ีจัดทําเพ่ือสนองความต้องการ
ส่วนรวมของประชาชน รวมทั้งงานซึ่งหน่วยงานของรัฐเป็นผู้ดําเนินการ ตลอดถึงกิจการที่เก่ียวกับ
ประโยชน์สาธารณะซึ่งฝ่ายปกครองดําเนินการเอง หรือมอบหมายให้เอกชนรับไปทําแทนภายใต้การ
ควบคุมของฝ่ายปกครองด้วย 
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ตอนที่ 4 บริการสาธารณะ (Public Service) 
 
เรื่องที่ 4.2 ลักษณะสําคัญของบริการสาธารณะ 

 
 จากความหมายของบริการสาธารณะท่ีได้กล่าวมาข้างต้นแล้ว จะเห็นได้ว่า การบริการ
สาธารณะมีลักษณะสําคัญ 5 ประการ ได้แก่ 
 2.1 เป็นกิจการที่อยู่ในความอํานวยการหรืออยู่ในความควบคุมของฝ่ายปกครอง 
 2.2 มีวัตถุประสงค์เพ่ือตอบสนองประโยชน์แก่สังคมส่วนรวม (Social Benefit)  
 2.3 การจัดทําบริการสาธารณะมีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้ด้วยบทกฎหมาย 
 2.4 ต้องดําเนินการอยู่เป็นนิจและสม่ําเสมอ 
 2.5 ต้องจัดให้เอกชนมีสิทธิได้รับประโยชน์โดยเท่าเทียมกันจากบริการสาธารณะ 
 2.1การบริการสาธารณะเป็นกิจการที่อยู่ในความอํานวยการหรืออยู่ในความควบคุมของฝ่าย
ปกครอง 
 โดยหลักและอํานาจหน้าที่ในการบริการสาธารณะ ฝ่ายปกคอรบต้องเป็นผู้ดําเนินการเองหรือ
อยู่ในฐานะผู้ที่ควบคุมดูแลให้ผู้อ่ืนจัดทําเสมอ กิจการที่เก่ียวกับความม่ันคงของประเทศ เช่น การ
รักษาความสงบภายใน การป้องกันประเทศ การคลัง การสาธารณูปโภค เป็นต้น 
 กิจการบางอย่างฝ่ายปกครองไม่ได้เป็นผู้อํานวยการจัดทําเอง แต่ได้มอบหมายให้เอกชนรับไป
ดําเนินการแทนได้ เช่น การให้สัมปทานการเดินรถ การประปา แพขนานยนต์ โดยมีฝ่ายปกครองเป็น
ผู้ควบคุมหรืออยู่ในความอํานวยการของฝ่ายปกครอง ถ้ากิจการไม่ได้อยู่ในความอํานวยการหรือใน
ความควบคุมของฝ่ายปกครอง ก็ถือว่าไม่ได้เป็นบริการสาธารณะ 
 2.2การบริการสาธารณะต้องมีวัตถุประสงค์เพื่อสนองประโยชน์สังคมส่วนรวม (Social 
Benefit) 
 ลักษณะการบริการสาธารณะนี้ หมายถึงบริการสาธารณะมีไว้เพ่ือสนองต่อความต้องการของ
สังคม และความปลอดภัยของสังคม ทั้งในด้านความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน และความ
สะดวกสบายในชีวิต ดังน้ัน หากจะพิจารณาลักษณะของบริการสาธารณะในแง่น้ี จึงอาจแบ่งได้เป็น 2 
ประเภท ได้แก่ 
  2.2.1 บริการสาธารณะที่ตอบสนองความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน บริการ
ในด้านน้ีรัฐจะไม่ปล่อยให้เอกชนเป็นผู้ดําเนินการจัดทํา เพราะเป็นเรื่องที่เก่ียวกับความม่ันคงของชาติ
และความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินของประชาชน ซึ่งเป็นหน้าที่โดยตรงของรัฐหากปล่อยให้
เอกชนดําเนินการ ก็อาจจะไม่เพียงพอแก่ความต้องการของประชาชน บริการสาธารณะดังกล่าวน้ี 
ได้แก่ การรักษาความสงบภายใน เช่น งานตํารวจ งานของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง และการป้องกัน
ประเทศ เป็นต้น 
  2.2.2 บริการสาธารณะที่สนองความสะดวกสบายในชีวิต กิจการที่สนองต่อความ
สะดวกสบายในชีวิต ได้แก่ กิจการด้านสาธารณูปโภคต่างๆ เช่น การไฟฟ้า การประปา ถนนหนทาง
และกิจการด้านสาธารณสุขต่างๆ กิจการเหล่าน้ีมีความจําเป็นต่อประชาชน รัฐอาจจัดทําเอง หรือ
มอบหมายให้เอกชนจัดทําได้ หากเอกชนไม่สามาระจัดทําได้ ฝ่ายปกครองก็ต้องเข้าแทรกแซงจัดทํา
เสียเองเพ่ือประโยชน์แก่สาธารณะ 
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 2.3 การจัดทําบริการสาธารณะมีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้ด้วยบทกฎหมาย 
 การจัดทําบริการสาธารณะน้ีมีหลักว่าจะต้องมีการแก้ไขปรับปรุงอยู่เสมอ เพ่ือให้เหมาะสม
กับสภาพเศรษฐกิจและความเจริญของสังคมที่เปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา ด้วยเหตุน้ีในปีหน่ึงๆ จะมี
กฎหมายจํานวนมากที่ได้ตราขึ้นใหม่ เพ่ือแก้ไขเลี่ยนแปลงการดําเนินการให้เกิดความคล่องตัวและ
เหมาะสม และปรับปรุงให้เข้ากับวิวัฒนาการของความต้องการส่วนรวมของประชาชน โดยมีหลักการ
ที่ใช้บังคับแก่บุคคลทุกคนที่เก่ียวข้องกับบริการสาธารณะ เช่น ข้าราชการ เอกชน ผู้เป็นคู่สัญญากับ
ฝ่ายปกครองและเอกชนผู้ได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะ 
  2.3.1 ข้าราชการ ข้าราชการผู้ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะก็ต้องรับการแก้ไข
เปลี่ยนแปลงฐานะของตน โดยบทกฎหมาย แม้ว่ากฎหมายน้ันจะทําให้ต้องเสียสิทธิหรือประโยชน์ที่
เคยได้รับตามกฎหมายก็ตาม บทกฎหมายจึงอาจเปลี่ยนแปลงสิทธิและหน้าที่ของราชการได้ทุกเมื่อ 
โดยท่ีข้าราชการไม่อาจอ้างสิทธิของตนท่ีเคยได้รับอยู่ก่อนแล้วมาเป็นข้อโต้แย้งการเปลี่ยนแปลง เช่น 
กฎหมายที่เก่ียวกับการแก้ไข ปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม อาทิ ประกาศคณะปฏิวัติฉบับ 217 ว่า
ด้วยการโอนอํานาจหน้าที่ กิจการทรัพย์สิน หน้ี ข้าราชการ ลูกจ้าง และเงินงบประมาณของกระทรวง 
ทบวง กรม เดิมยังกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งได้รับการปรับปรุงตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับ 216 เป็น
ต้น 
  2.3.2 เอกชนผู้เป็นคู่สัญญากับฝ่ายปกครอง ในกิจการที่ฝ่ายปกครองให้เอกชน
จัดทํา เช่น สัมปทานบริการสาธารณะน้ัน เอกชนต้องยอมรับการแก้ไขเปลี่ยนแปลงในข้อสัญญาที่ฝ่าย
ปกครองกําหนดขึ้นตามกฎหมาย เมื่อมีความจําเป็นต้องรักษาประโยชน์สาธารณะ เช่น การถอนคืน 
สัมปทานก่อนสิ้นอายุสัมปทาน เป็นต้น 
  2.3.3 เอกชนผู้ ไ ด้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะ  ต้องยอมรับความ
เปลี่ยนแปลงท่ีฝ่ายปกครองกําหนดขึ้น โดยอ้างสิทธิประโยชน์ที่เคยได้รับจากการบริการสาธารณะมา
เป็นข้อขัดขวางการเปลี่ยนแปลงหรือยุบเลิกบริการสาธารณะโดยกฎหมายไม่ได้ 
 2.4 บริการสาธารณะจะต้องดําเนินการอยู่เป็นนิจและสมํ่าเสมอ 
 เน่ืองจากบริการสาธารณะได้กลายมาเป็นสิ่งจําเป็นอย่างย่ิงของมนุษย์นับจาปัจจัยสี่
โดยเฉพาะในสังคมที่มีความเจริญและในท้องถิ่นที่มีประชาชนอยู่หนาแน่น เช่น ตามเมืองหลวงต่างๆ 
หากฝ่ายปกคอรงไม่กําหนดว่าการบริการสาธารณะจะต้องดําเนินการโดยสม่ําเสมอเป็นนิจแล้ว จะ
ก่อให้เกิดความยุ่งยากตามมาอีกมากมาย เช่น หน่วยงานที่บริการสาธารณะประเภทไฟฟ้า นํ้าประปา 
หรือองค์การขนส่งมวลชนเกิดหยุดชะงัก ไม่ว่าจะด้วยเหตุผลใดก็ตาม ผลที่ตามมาคือความเดือนร้อน
ของประชาชนผู้รับบริการ และผลเสียในทางเศรษฐกิจ ด้วยเหตุน้ีรัฐจึงต้องเข้าควบคุมกิจการเหล่าน้ี
ให้ดําเนินการไปโดยสม่ําเสมอ ไม่ว่ากิจการน้ันจะทําอยู่ในรูปราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการที่
มอบหมายให้เอกชนเป็นผู้ดําเนินการ 
 สําหรับข้าราชการเพ่ือป้องกันมิให้ข้าราชการและพนักงานของรัฐนัดหยุดงานอย่างเดียวกับ
ลูกจ้างของเอกชน จึงได้มีบทบัญญัติกฎหมายอาญาห้ามไว้ ตามมาตรา 116 อน่ึงหลักที่ว่าบริการ
สาธารณะต้องจัดดําเนินการอยู่เป็นนิจโดยสมํ่าเสมอนี้ มีผลบังคับต่อจากผู้รับสัมปทานบริการาธารณะ
ด้วย คือ ถ้ากิจการที่ให้สัมปทานต้องหยุดชะงักลงเพราะการกระทําผิดของผู้รับสัมปทานแล้ว ผู้รับ
สัมปทานต้องมีโทษตามเง่ือนไขที่กําหนดไว้ในสัมปทาน ส่วนเอกชนผู้ได้รับประโยชนากบริการ
สาธารณะ มีสิทธิที่จะเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองจัดการแก้ไขให้บริการสาธารณะที่หยุดชะงักลงไปนั้น 
สามารถดําเนินการไปตามกติเพ่ือบรรเทาความเดือดร้อน 
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 2.5 บริการสาธารณะต้องจัดให้เอกชนมีสิทธิได้รับประโยชน์โดยเท่าเทียมกันจากบริการ
สาธารณะ 
 บริการสาธารณะที่จัดทําโดยฝ่ายปกครองมีจุดประสงค์ทีให้ประชาชนได้รับการบริการโดย
เท่าเทียมกัน เพราะเป็นกิจการี่สนองความต้องการของประชาชน เช่น จัดให้มีโทรศัพท์สาธารณะไว้ให้
ประชาชน มีสิทธิที่จะได้รับบริการโดยเสียค่าตอบแทนให้กับรัฐในจํานวนเท่ากัน ความเสมอภาคน้ียัง
หมายความรวมถึง สิทธิเสมอภาพในการที่บุคคลจะเข้ารับราชการในหน่วยงานของรับอีกด้วยคือ มี
สิทธิสมัครสอบเข้ารับราชการได้ เมื่อสอบได้ก็มีสิทธิที่จะได้รับการบรรจุเข้ารับราชการ 
 ตามนัยแห่งหลักการความเสมอภาคดังกล่าว เอกชนผู้เป็นคู่สัญญากับฝ่ายปกครองก็มีความ
เสมอภาคที่จะได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะเช่นกัน น่ันคือ เอกชนมีโอกาสเข้าทําสัญญากับ
ฝ่ายปกครองได้เท่าเทียมกันตามระเยียบของทางราชการเก่ียวกับการเรียกประกดราคาในการจัดหา
พัสดุครุภัณฑ์ หรือการเปิดประมูล เพ่ือเปิดโอกาสให้เอกชนที่ประกอบกิจการน้ันอยู่มีสิทธิที่จะย่ืนซอง
ประวกราคาได้เท่าเทียมกัน เกิดความเยงธรรม ทั้งน้ีการกรทําต้องคํานึงถึงประโยชน์สาธารณะเป็น
สําคัญ 
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ตอนที่ 4 บริการสาธารณะ (Public Service) 

เรื่องที่ 4.3 นโยบาย ปัญหา และการควบคุมการจัดทําบริการสาธารณะ 
 
 นโยบายของรัฐในการจัดทําบริการสาธารณะ รัฐได้กําหนดไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติทั้ง 8 ฉบับ ซึ่งพอจะสรุปได้ถึงนโยบายของรัฐบาลในการัดทําบริการสาธารณะให้แก่
ประชาชน ดังน้ีคือ 
 3.1 แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติฉบับที่ 1 (พ.ศ.2540-2509) ก่อน พ.ศ.๒๕๐๔ ประเทศ
ไทยประสบปัญหาความยากจนและการขาดแคลนบริการพ้ืนฐานต่างๆ ดังน้ัน แผนพัฒนาเศรษฐกิจ
แห่งชาติฉบับแรก ซึ่งแบ่งเป็น 2 ช่วงคือ ช่วงแรกระหว่าง พ.ศ.2540-2506 และ ช่วงที่ 2 พ.ศ.2507-
2509 จึงได้มุ่งเน้นเน้นที่จะเร่งรัดการเจริญเติบโตทาง เศรษฐกิจ โดยการพัฒนาอุตสาหกรรมและ
ส่งเสริมการลงทุนภาคเอกชนเป็นพิเศษ และให้ความสําคัญต่อการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน เช่น  การ
คมนาคมขนส่ง การพลังงาน และการชลประทานฯลฯ เพ่ือให้มีส่วนสนับสนุนการลงทุนด้าน
อุตสาหกรรม และส่งเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชนให้ดีขึ้น 
 3.2 แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติฉบับที่ 2 (พ.ศ.2510-2514) แผนพัฒนาเศรษฐกิจ
แห่งชาติฉบับที่ 2 มุ่งเน้นการขยายตัวทางเศรษฐกิจต่อไป และปรับปรุงให้มีความสมบูรณ์และชัดเจน
ขึ้น โดยเน้นการเจริญเติบโตที่สมดุลระหว่างเศรษฐกิจและสังคม โดยเพ่ิมการพัฒนาสังคม 
สาธารณูปการ การสาธารณสุขและการศึกษา และไว้ในแผนพัฒนาฯ ด้วย และต้ังแต่น้ันเป็นต้นมา 
แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติทุกฉบับก็ใช้คําว่า แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมาโดยตลอด 
ขณะเดียวกันก็ยังมุ่งเน้นที่จะส่งเสริมการลงทุนของภาคเอกชนให้กว้างขวางย่ิงขึ้น 

3.3 แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติฉบับที่ 3 (พ.ศ.2515-2519) ในการวางแผนพัฒนาฯ 
ฉบับที่ 3 ได้มีการกําหนดทิศทางและวัตถุประสงค์ที่ชัดเจนในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ให้
ความสําคัญต่อการปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจ โดยการพัฒนาอุตสาหกรรมเพ่ือการส่งออกแทนการ
นําเข้า และยกระดับรายได้ของประชาชน รวมท้ังสนับสนุนการมีงานทํา และแก้ไขปัญหาการเพ่ิมขึ้น
ของประชากรซึ่งสูงกว่าร้อยละ 3.2 ตลอดจนเน้นขยายการศึกษาและการสาธารณสุขให้กว้างขวาง
ย่ิงขึ้น และเป็นครั้งแรกที่ได้มีการบรรจุนโยบายประชากรไว้ในแผนพัฒนาฯ 

3.4 แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติฉบับที่ 4 (พ.ศ.2520-2524) ในช่วงปี พ.ศ.2516-2519 
ได้เกิดปัญหาการชะลอตัวทางเศรษฐกิจ ปัญหาเงินเฟ้อ และการว่างงานอย่างกว้างขวาง รวมทั้งความ
เสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ประกอบกับสถานการณ์ทั้งทางด้านเศรษฐกิจ
สังคมและการเมืองเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว ดังน้ัน ในการจัดทําแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 4 จึงได้มีการ
เปลี่ยนรูปแบบการวางแผนพัฒนาใหม่จาก การวางแผนแบบการจัดสรรทรัพยากร (Allocative Plan) 
เป็นแผนแบบช้ีทิศทางหรือช้ีนํา (Indicative Plan) ทั้งน้ีเพ่ือให้เกิดความยืดหยุ่นและความคล่องตัว 
ซึ่งผู้บริหารและหน่วยปฏิบัติสามารถนําไปใช้เป็นแนวทางในการจัดทําแผนงาน โครงการ เพ่ือให้
สอดคล้องกับสถานการณ์ที่เปลี่ยนไปและทรัพยากรท่ีมีอยู่ 
 3.5 แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติฉบับที่ 5 (พ.ศ.2525-2529) จากการที่ประเทศไทยได้ทํา
การพัฒนามาแล้ว 20 ปี ปรากฏว่าเศรษฐกิจขยายตัวค่อนข้างสูงรายได้เฉลี่ยต่อหัวของคนไทยเพ่ิมขึ้น 
การผลิตมีการกระจายตัวอย่างกว้างขวางทั้งภาคเกษตรอุตสาหกรรม และพาณิชยกรรม บริการ
พ้ืนฐานทางเศรษฐกิจและสังคมขยายตัวกว้างขวางขึ้น แต่ปรากฏว่ายังคงมีปัญหาสําคัญๆ หลาย
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ประการ เช่น เรื่องเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ การใช้จ่ายเกินตัวทั้งของภาครัฐบาลและเอกชน 
โครงสร้างเศรษฐกิจอ่อนแอไม่สามารถปรับตัวได้ทันกับสถานการณ์ที่เปลี่ยนไป การเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจยังคงรวมกันอยู่ในกรุงเทพฯ และพ้ืนที่ภาคกลางเป็นส่วนใหญ่ โดยเฉพาะอย่างย่ิงปัญหา
ความยากจน และการกระจายรายได้ปัญหาสังคม และปัญหาความเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม ยังขยายตัวและทวีความรุนแรงมากข้ึนเรื่อยๆ ดังน้ัน ในการจัดทําแผนพัฒนาฯ ฉบับ
ที่ 5 จึงได้มีการเปลี่ยนแปลงแนวทางการพัฒนาประเทศเป็น แนวใหม่ เช่น 
          -  แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ ๕ เป็นแผนนโยบายที่ยึดพ้ืนที่เป็นหลักในการพัฒนาและมีลักษณะทั้ง
ในเชิงรับและเชิงรุก 
          -  เน้นการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจการเงินการคลังของประเทศเป็นพิเศษพร้อมกับการ
ปรับโครงสร้างเศรษฐกิจแต่ละด้าน และยอมให้เศรษฐกิจขยายตัวไม่สูงนัก แต่ต้องอยู่ในระดับที่จะไม่
ก่อให้เกิดปัญหาการว่างงาน 
          - เน้นความสมดุลในการพัฒนา โดยมุ่งเน้นการกระจายรายได้และการกระจายความเจริญไปสู่
ภูมิภาค การกระจายการถือครองทรัพย์สิน และการสร้างความเป็นธรรมในสังคม 
          - เน้นการแก้ไขปัญหาความยากจนในชนบทล้าหลัง เพ่ือให้คนในชนบทอยู่ในฐานะพออยู่-พอ
กิน มีสุขภาพพลานามัยสมบูรณ์ สามารถช่วยเหลือตนเองได้ 

3.6 แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติฉบับที่ 6 (พ.ศ.2530-2534) ในช่วงของการจัดทํา
แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 6 ประเทศไทยประสบปัญหาทางเศรษฐกิจหลายประการ ซึ่งมีสาเหตุมาจากทั้ง
เหตุการณ์ภายนอกประเทศและภายในประเทศดังที่กล่าวแล้วในตอนต้น ดังน้ัน ในการวางแผนพัฒนา
ฯ ฉบับที่ 6 จึงมุ่งเน้นที่จะแก้ปัญหาที่เกิดขึ้น คือ การรักษาระดับอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจให้
ขยายตัวอย่างตํ่าร้อยละ 5 ต่อปีเพ่ือรองรับกําลังแรงงานที่เพ่ิมขึ้น และการรักษาเสถียรภาพทาง
เศรษฐกิจควบคู่กับการเร่งพัฒนาสังคม โดยเร่งพัฒนาคุณภาพของทรัพยากรมนุษย์ และคุณภาพชีวิต
ของประชาชน รวมท้ังการเสริมสร้างวัฒนธรรมและค่านิยมที่ดีงาม คือ ใช้ศาสนธรรมเป็นเคร่ืองมือใน
การพัฒนาจิตใจโดยการเน้นเรื่องคุณธรรม 4 ประการ ตามพระบรมราโชวาทของพระบาทสมเด็จพระ
เจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุลยเดช และค่านิยมพ้ืนฐาน 5 ประการ เป็นหลัก ได้มีการกําหนดแนวทางที่สําคัญ 
3 แนวทางคือ  

 
1. การเพ่ิมประสิทธิภาพการพัฒนาประเทศ  
2. การปรับปรุงระบบการผลิต การตลาดและคุณภาพปัจจัยพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ  
3. การกระจายรายได้และความเจริญไปสู่ภูมิภาคและชนบท โดยเน้นกลุ่มผู้มีรายได้น้อยเพ่ีอ

ยกระดับรายได้และคุณภาพชีวิตของคนส่วนใหญ่ 
3.7 แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติฉบับที่ 7 (พ.ศ.2540-2544) การท่ีประเทศไทยประสบ

ผลสําเร็จในการพัฒนาในช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 6 ทั้งทางด้านการขยายตัวทางเศรษฐกิจ การลงทุน 
การส่งออก และการท่องเที่ยว แต่ขณะเดียวกันยังคงมีปัญหาหลายประการตามที่กล่าวมาแล้วข้างต้น 
ดังน้ัน ในการวางแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 7 จึงกําหนดวัตถุประสงค์หลักที่จะเสริมสร้าง ความสมดุล
ระหว่างการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคมคุณภาพชีวิต และทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม โดยมี
แนวทาง 4 ประการ คือ  

1. การรักษาอัตราเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจให้อยู่ในระดับที่เหมาะสมและมีเสถียรภาพอย่าง 
ต่อเน่ือง 
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2. การกระจายรายได้และกระจายการพัฒนาไปสู่ภูมิภาคและชนบท 
3. การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ คุณภาพชีวิตและสิ่งแวดล้อมและ 
4. การพัฒนากฎหมายและระบบราชการให้เอ้ือต่อการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
3.8 แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติฉบับที่ 8 (พ.ศ.2535-2539) แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 8 ได้

ปรับเปลี่ยนแนวคิดการพัฒนา จากเดิมที่เน้นการพัฒนาเศรษฐกิจเป็นจุดมุ่งหมายหลักแต่เพียงอย่าง
เดียว เป็นการเน้นให้คนเป็นศูนย์กลางหรือเป้าหมายสุดท้ายของการพัฒนาเพราะคนเท่าน้ันที่เป็น
ปัจจัยช้ีขาดถึงความสําเร็จของการพัฒนาในทุกเรื่อง โดยการพัฒนาเศรษฐกิจเป็นเพียงเคร่ืองมืออย่าง
หน่ึงที่จะช่วยทําให้คนมีความสุขและมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นเท่าน้ัน ไม่ใช่เป้าหมายสุดท้ายของการ
พัฒนาอีกต่อไป รวมทั้งปรับเปลี่ยนวิธีการวางแผน จากการวางแผนแบบแยกส่วนรายสาขาเศรษฐกิจ 
หรือสังคมที่ขาดความเช่ือมโยงเกื้อกูลต่อกัน มาเป็นการพัฒนาแบบรวมส่วนหรือบูรณาการ 
โดยเฉพาะอย่างย่ิงมุ่งเน้นที่จะให้ทุกฝ่ายที่เก่ียวข้อง มีส่วนร่วมในการพัฒนาประเทศทุกขั้นตอนต้ังแต่
ต้นจนจบ คือ ร่วมคิด ร่วมทํา ร่วมติดตามผล ร่วมปรับปรุงวิธีการดําเนินงาน และร่วมได้รับ
ประโยชน์จากการพัฒนา 

การพัฒนาที่เน้นให้คนเป็นศูนย์กลางหรือเป้าหมายสุดท้ายของการพัฒนา เรียกอีกนัยหน่ึงก็
คือ เป็นการพัฒนาของคน โดยคน และเพ่ือคนซึ่งจะทําให้การพัฒนาประเทศไทยก้าวเข้าสู่การพัฒนา
ที่พึงปรารถนาในระยะยาว คือ เศรษฐกิจดี สังคมไม่มีปัญหา และการพัฒนาย่ังยืน 

 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

สรุป 
จุดมุ่งหมายของการบริการสาธารณะคือการตอบสนองความต้องการของประชาชน 

จึงจําเป็นต้องพิจารณาว่าประชาชนมีความต้องการ 2 ประเภท ได้แก่ ความต้องการได้รับ
ความปลอดภัยในชีวิต และความต้องการได้รับความสะดวกสบายในชีวิต 

การบริการสาธารณะมีลักษณะสําคัญ 5 ประการ ได้แก่ เป็นกิจการที่อยู่ในความ
อํานวยการหรืออยู่ในความควบคุมของฝ่ายปกครอง มีวัตถุประสงค์เพื่อตอบสนองประโยชน์
แก่สังคมส่วนรวม (Social Benefit) การจัดทําบริการสาธารณะมีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้
ด้วยบทกฎหมาย ต้องดําเนินการอยู่เป็นนิจและสมํ่าเสมอ และต้องจัดให้เอกชนมีสิทธิได้รับ
ประโยชน์โดยเท่าเทียมกันจากบริการสาธารณะ 




