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บทคัดย่อ 

	 บทความนี้ มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาค้นคว้าความหมายขององค์กรท่ีเป็นฝ่ายปกครองของไทย  

และศึกษาค้นคว้าความหมายของเจ้าหน้าที่ที่เป็นฝ่ายปกครองของไทย

	 จากการศึกษาพบว่าฝ่ายปกครอง คือ หน่วยงานทางปกครอง หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม 

ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่น และมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ 

ทีต่ัง้ขึน้โดยพระราชบญัญตั ิหรอืพระราชกฤษฎกีา หรอืหน่วยงานอืน่ของรฐั และให้หมายความรวมถงึ หน่วยงาน

ทีไ่ด้รบัมอบหมายให้ใช้อ�ำนาจทางปกครอง หรอืให้ด�ำเนนิกิจการทางปกครอง และเจ้าหน้าทีข่องรฐัฝ่ายปกครอง 

หมายความว่า 1) ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง คณะบุคคล หรือผู้ที่ปฏิบัติงานในหน่วยงานทางปกครอง  

2) คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท คณะกรรมการ หรือบุคคลซึ่งมีกฎหมายให้อ�ำนาจในการออกกฎ ค�ำสั่ง 

หรือมติใด ๆ ที่มีผลกระทบต่อบุคคล และ 3) บุคคลที่อยู่ในบังคับบัญชา หรือในก�ำกับดูแลของหน่วยงานทาง

ปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐตาม ข้อ 1) หรือ ข้อ 2) ซึ่งฝ่ายปกครองดังกล่าวที่ด�ำเนินกิจกรรมต่าง ๆ เพื่อตอบ

สนองความต้องการของประชาชนในชีวิตประจ�ำวัน หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะ ตลอดจนการรักษาความสงบ

เรียบร้อยและความปลอดภัยสาธารณะ

ค�ำส�ำคัญ: การกระท�ำทางปกครอง; การบังคับบัญชา; การก�ำกับดูแล; ประโยชน์แก่ส่วนรวม

	 1 ผู้อ�ำนวยการกลุ่มงานส่งเสริมการพัฒนาชุมชน, ส�ำนักงานพัฒนาชุมชนจังหวัดสระแก้ว.

	 2 Director of Group of Promote Community Development, Sakaeo Community Development Office.	
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Abstract 

	 This article aims to study research the meaning of the organization and research the 

meaning of Thai administrative officials

	 The study has shown that Administration is an administrative agency, meaning  

a ministry, bureau, department, other government agency having the status of a department, 

provincial government, Local government, state enterprises established by acts or decree or 

other government agencies including an agency entrusted with the use of administrative power 

or take administrative action and administrative government officials which means (1) civil 

servants, employees, commissions or persons working in administrative agencies (2) Ruling 

Commission, committee or person which has the power to issue rules, orders or regulations 

that affect individuals and (3) persons under command or in the supervision of an administrative 

agency or a state official under (1) or (2) in which administrative agency carries out various 

activities to meet the needs of people in daily life or for public interest as well as maintaining 

public order and safety by exercising public power when necessary for the benefit of the public.

Keywords: Administrative actions; Command; Supervision; Benefit of the public

1. บทน�ำ

	 เดอืนธนัวาคมเป็นเดอืนแห่งมหามงคล และเดอืนส�ำคัญทางกฎหมายมหาชน กล่าวคือ วนัที ่5 ธนัวาคม 

เป็นวนัคล้ายวนัพระบรมราชสมภพพระบาทสมเด็จพระบรมชนกาธเิบศร มหาภมูพิลอดุลยเดชมหาราช บรมนาถ

บพิตร และวันชาติไทย ตลอดจนเป็นวันพ่อแห่งชาติ และวันที่ 10 ธันวาคม ของทุกปี เป็นวันรัฐธรรมนูญ 

ในวโรกาสส�ำคัญนี้ขออันเชิญ พระราชด�ำรัสพระบาทสมเด็จพระบรมชนกาธิเบศร มหาภูมิพลอดุลยเดชมหาราช 

บรมนาถบพติร ในโอกาสทีป่ระธานศาลปกครองสูงสุดน�ำตุลาการศาลปกครองสูงสุดเข้าเฝ้า ฯ ถวายสัตย์ปฏญิาณ

ก่อนเข้ารับหน้าที่ ณ พระต�ำหนักจิตรลดารโหฐาน เมื่อวันพุธที่ 11 มิถุนายน 2551 ความว่า “ท่านได้ปฏิญาณ

ในนามของท่านเอง แต่ท่านก็บอกว่าจะท�ำในนามของพระมหากษัตริย์ด้วย ก็หมายความว่า ท่านได้ให้ความรับ

ผิดชอบในนามพระมหากษัตริย์ ถ้าท่านท�ำไม่ดี หมายความว่าพระมหากษัตริย์ก็ท�ำไม่ดี คราวก่อนนี้ได้พูดอย่าง

นั้น แต่ก็วุ ่นวาย อย่าให้วุ ่นวายต่อไป เพราะว่าการท�ำอะไร ถ้าไม่ท�ำตรงตามค�ำปฏิญาณนั้น ก็จะยุ่ง 

และยุง่มาแล้ว ฉะนัน้ กข็อให้ท่านเข้มงวด เข้มแขง็ยิง่ขึน้ ในการปฏิบตัใินพระปรมาภิไธย ค�ำนีแ้ปลว่า พระเจ้าอยูห่วั

ท�ำอะไร ท่านท�ำอย่างนั้น ซึ่งถ้าท่านไม่ท�ำ ก็ไม่รู้จะเกิดเรื่องอะไร เป็นอย่างไร ท่านก็ได้เห็นความจริง ท่านได้เห็น

แล้ว จะมีเหตุการณ์อะไรที่จะเกิดขึ้นถ้าท่านไม่ท�ำ ไม่ช่วย ไม่ช่วยกันท�ำ ฉะนั้น ก็ขอให้ท่านช่วยท�ำตามความ

สามารถที่ท่านมี ซ่ึงไม่ใช่เร่ืองง่าย แต่ขอให้ท่านท�ำ เพราะว่าถ้าไม่ท�ำ ไม่ใช่ท่านส่ีคนห้าคน จะเดือดร้อน 

แต่ว่าจะเป็นหลายล้านคนซึ่งประกอบเป็นบ้านเมืองที่เดือดร้อน เดือดร้อนกันทุกคน ถ้าเดือดร้อนแล้วเราก็ได้ผล

ที่ไม่ดีเกิดขึ้นมา ผลไม่ดีนี่นะ เป็นว่าบ้านเมืองจะพัง ซึ่งมันพังมาแล้ว และจะพังอีก แต่ท่านก็คือผู้ที่ท�ำหน้าท่ี 
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ศาลปกครอง ได้ปกครอง ได้ช่วยกันปกครอง ไม่ทราบว่าท่านมีความล�ำบากอะไร ขอให้ท่านได้ท�ำ ให้ท�ำส�ำเร็จ

โดยผ่านพ้นความล�ำบากของการปกครองที่ล่มจม ก็ขอให้การปกครองไม่ล่มจม การปกครองเป็นไปโดยดีต่อไป 

ท่านได้มคีวามรู ้โดยได้ศกึษามาแล้วว่าควรจะท�ำอะไรอย่างไร กข็อให้ท่านท�ำส�ำเรจ็ เพราะว่าสีห้่าคนทีท่่านแสดง

ตัวออกมา จะท�ำให้จ�ำนวนล้านคน เป็นล้านคนท่ีจะเดือดร้อน ถ้าท�ำไม่ส�ำเรจ็ กข็อให้ท่านท�ำส�ำเร็จ หมายความว่า

ปกครองได้ด ีถ้าการปกครองไปได้ด ีกจ็ะเรยีกว่าส�ำเร็จ กข็อให้ท่านประสบความส�ำเร็จของงานการในศาลปกครอง 

ถ้าท่านท�ำส�ำเร็จแล้ว ทกุคนกจ็ะดใีจ แล้วท่านเองก็จะดีใจว่าท่านท�ำส�ำเร็จทางด้านงานซ่ึงส�ำคญั และจะไปด้วยดี 

อย่างหนึ่งก็ขอให้ท่านได้มีความส�ำเร็จแต่ละคน ท่านได้มีการศึกษามาดีแล้ว ก็เชื่อว่ามีเคร่ืองมือที่จะปฏิบัติ 

แต่ส�ำคัญต้องใช้เครื่องมือนี้ไห้ดี คือความรู้ที่ท่านมีต้องใช้ความรู้นี้ให้ด�ำเนินไปโดยดี ถ้าท่านปฏิบัติงานส�ำเร็จดี

ท่านจะมคีวามภูมใิจในงานการ แล้วไม่ใช่เพยีงเท่านัน้ พระมหากษตัริย์กจ็ะภมูใิจเหมอืนกนั แต่ถ้าท่านท�ำไม่ส�ำเรจ็

ก็ไม่รู้จะพูดอย่างไร เพราะว่างานของพระมหากษัตริย์ก็ล่มจม ฉะนั้น ก็ขอให้ทานท�ำงานส�ำเร็จเรียบร้อยของการ

ปกครองที่ไม่ล้มไม่ล้มละลาย ไม่เละเทะ ซึ่งเคยเป็นมาเรื่อย หลายครั้งแล้ว ฉะนั้น ขอให้ท่านมี เรียกว่ามีโชคด ี

ดีท่ีปฏิบัติได้ส�ำเร็จได้ดี แล้วก็ทุกคนเป็นล้านคน จะมีความภูมิใจที่มีเจ้าหน้าที่ชั้นสูงได้ท�ำงานส�ำเร็จ และก ็

ขอขอบใจทีท่่านตัง้ใจ มคีวามตัง้ใจทีจ่ะปฏบิตังิานอย่างดี และขอให้งานนีป้ฏบิติัได้ดีทีสุ่ด และขอให้ท่านไม่มเีจบ็

มีไข้ ให้ท�ำอะไรเกิดผลที่ดีทุกครั้ง ก็อยากจะให้พรที่ให้ท่านท�ำงานอะไรที่ดีที่สัมฤทธิ์ แล้วก็จะท�ำให้บ้านเมือง 

มีความเจรญิ มคีวามก้าวหน้าสกัท ีดงันี ้ขอขอบใจท่านทีต่ัง้อกต้ังใจทีจ่ะท�ำงานโดยเตม็ที ่ด้วยความสามารถ และ

ด้วยหลักวิชาที่ถูกต้อง ขอให้ท่านผ่านพ้นอุปสรรคต่าง ๆ ที่จะมี แล้วก็ในเวลาเดียวกันก็ขอให้ท่านมีก�ำลังกายใจ

ที่เข้มแข็ง ที่จะท�ำและมีก�ำลังใจที่จะท�ำงาน ท่ีส�ำคัญ ถ้าท่านท�ำได้ ก็เป็นผลดีส�ำหรับส่วนร่วม แต่ท่านอาจจะ 

มีบางเวลาที่ท่านท้อใจ ไม่ท�ำก็ต้องท�ำให้ได้ ก็ขอให้ท่านมีความส�ำเร็จในงานการของท่าน ให้ท่านมีความสามารถ 

ต้องไม่ถือว่างานมันหนัก งานมันยาก มันยากจริง ท่านก็ได้เห็นแล้ว ว่างานมันยากแค่ไหน งานของศาลพิเศษ 

ต่าง ๆ  นี่นะมีทุกอย่างจะต้องเอามาใช้ หมายความว่า ทกุอย่างคอืความสามารถทัว่ไป ทกุอย่างจะต้องใช้ ถ้าท�ำได้

แล้ว บ้านเมืองก็จะไปได้ เดี๋ยวนี้บ้านเมืองชักถอยไปเรื่อย ๆ ขอให้ท่านดึงให้ประเทศชาติก้าวหน้าข้ึนมาได ้

กจ็ะขอบใจท่าน ขอให้ท่านมีความส�ำเร็จในงานการ”

	 ดังน้ี ผู้เขียนจึงมาท�ำการศึกษาการด�ำเนินงาน “ฝ่ายปกครอง” ว่าเป็นอย่างไร มีขอบเขตของความ

หมายและเนื้อหาว่าอย่างไร

2. ความหมายของฝ่ายปกครอง

	 จากการศึกษาเรื่อง กฎหมายมหาชน: ฝ่ายปกครอง มีนักวิชาการหลายท่านได้ให้ความหมายของฝ่าย

ปกครอง ดังนี้ ฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายไทยแบ่งพิจารณาออกได้เป็น 2 แนวทาง ได้แก่ 1) พิจารณาในทาง

โครงสร้าง หมายถึง ฝ่ายปกครองท่ีอยูภ่ายใต้บงัคบับัญชาหรือก�ำกบัดูแลของรัฐบาลกับฝ่ายปกครองทีม่ไิด้อยูภ่าย

ใต้บังคับบัญชาหรือก�ำกับดูแลของรัฐบาล และ 2) พิจารณาในทางภารกิจ3

	 3 บรรเจดิ  สงิคะเนต,ิ “ความหมายและความเป็นมาของกฎหมายมหาชน,” เอกสารประกอบการบรรยาย กฎหมายปกครองและวธิพีจิารณา

คดีปกครอง รุ่นที่ 3, อุบลราชธานี, 2 ตุลาคม 2565, 5.
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	 นอกจากนี้ ยังมีนักวิชาการอีกท่านได้ให้ความหมายไว้คลายคลึงกันว่ามีสองแนวทางเช่นกัน  

1) ความหมายในเชงิเนือ้หา (Administration) หมายถงึ กจิกรรมทางปกครองหรอืการปฏบิตัริาชการทีใ่ช้อ�ำนาจ

ปกครองด�ำเนินการ “อ�ำนาจปกครอง” คือ การปฏิบัติงานเพ่ือประชาชนในชีวิตประจ�ำวันหรือท่ีรู้จักในทาง

กฎหมายก็คือ “การกระท�ำทางปกครอง” (Administrative Act) สังเกตดูง่าย ๆ จะเป็นงานส�ำคัญระดับกลาง

ไปจนถึงระดบัเลก็ท่ีสดุ ไม่ว่า บรกิารสาธารณะ (Public Service) การรักษาความสงบเรยีบร้อยของสังคม (Public 

Order) ตลอดจนการใช้อ�ำนาจตามกฎหมายระดบันติบิญัญตั ิได้แก่ พระราชบญัญตั ิพระราชก�ำหนด หรอืกฎหมาย

เทยีบเท่า เช่น กฎหมายของคณะปฏวิตั ิเป็นต้น การใช้อ�ำนาจตามกฎหมายล�ำดับรอง เช่น พระราชกฤษฎกีา กฎ

กระทรวง ประกาศกระทรวง ฯลฯ4 และ  ได้แยกหัวข้อเพ่ิมเติมเป็นการใช้อ�ำนาจตามกฎหมายขององค์การ

ปกครองตนเอง หรือ อปท. โดยสามารถแยกได้ดังนี้ เทศบาลมีสามระดับ ได้แก่ 1) นคร 2) เมือง และ 3) ต�ำบล 

องค์การบรหิารส่วนต�ำบล องค์การบรหิารส่วนจังหวดั รวมถงึเมืองพทัยาและกรงุเทพมหานคร รฐัวิสาหกจิ องค์การ

มหาชน องค์การวิชาชีพต่าง ๆ ฯลฯ 5และ 2) ความหมายในเชิงองค์กร (Administration) หมายถึง หน่วยงาน

ทางปกครอง และ/หรือ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ตามมาตรา 3แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 “หน่วยงานทางปกครอง” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการ

ทีเ่รียกช่ืออย่างอืน่และมฐีานะเป็นกรม ราชการส่วนภมูภิาค ราชการส่วนท้องถิน่ รฐัวสิาหกจิทีต่ัง้ขึน้โดยพระราช

บัญญัติ หรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานที่ได้รับมอบหมาย

ให้ใช้อ�ำนาจทางปกครองหรือให้ด�ำเนินกิจการทางปกครอง “เจ้าหน้าท่ีของรัฐ” หมายความว่า 1) ข้าราชการ 

พนักงาน ลูกจ้าง คณะบุคคล หรือผู้ที่ปฏิบัติงานในหน่วยงานทางปกครอง 2) คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 

คณะกรรมการหรือบุคคลซึ่งมีกฎหมายให้อ�ำนาจในการออกกฎ ค�ำสั่ง หรือมติใด ๆ  ที่มีผลกระทบต่อบุคคล และ 

3) บุคคลที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในก�ำกับดูแลของหน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐตาม 1) หรือ 2)6 

	 ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 “เจ้าหน้าที่” 

หมายความว่า ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง หรือผู้ปฏิบัติงานประเภทอื่น ไม่ว่าจะเป็นการแต่งตั้งในฐานะเป็น

กรรมการหรือฐานะอ่ืนใด “หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียก 

ชื่ออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น และรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราช

บญัญตัหิรอืพระราชกฤษฎกีา และให้หมายความรวมถึง หน่วยงานอืน่ของรัฐทีม่พีระราชกฤษฎกีาก�ำหนดให้เป็น

หน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัตินี้ด้วย7

	 4 จนัทจิรา  เอีย่มมยรุา, “ฝ่ายปกครองและกฎหมายปกครอง,” เอกสารประกอบการบรรยาย กฎหมายปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง 
รุ่นที่ 3, อุบลราชธานี, 9 ตุลาคม 2565, 3.
	 5 วรเจตน์  ภาครีตัน์, “หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายมหาชน,” เอกสารประกอบการบรรยาย กฎหมายปกครองและวิธพีจิารณาคดปีกครอง 
รุ่นที่ 3, อุบลราชธานี, 23 ตุลาคม 2565, 6.
	 6 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 3, ราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา เล่มที่ 116 
ตอนที่ 94 ก (10 ตุลาคม 2542): 1-2.
	 7 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539, มาตรา 4, ราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา เล่มที่ 113 ตอนที่ 60 ก 

(14 พฤศจิกายน 2539): 25.
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	 ตามมาตรา 5 วรรคสอง (2) แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
“เจ้าหน้าที”่ หมายความว่า บุคคล คณะบุคคล หรือนติิบคุคล ซ่ึงมอี�ำนาจหรอืได้รบัมอบให้ใช้อ�ำนาจทางปกครอง
ของรัฐในการด�ำเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดตามกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ
หรือกิจการอื่นของรัฐหรือไม่ก็ตาม8

3. บทวิเคราะห์

	 จากการศึกษาเรื่อง กฎหมายมหาชน: ฝ่ายปกครอง พบว่า “ฝ่ายปกครอง” หมายความรวมถึง 
หน่วยงานทางปกครองที่รู ้จักในนาม “หน่วยงานของรัฐ” และ/หรือ “เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่” 
ตามกรอบขอบเขตของกฎหมายมหาชนที่กล่าวมาข้างต้นได้นิยามศัพท์เอาไว้นั่นเอง ลองมาดูรายละเอียดตาม
กรอบขอบเขตของกฎหมายทั้งสามฉบับ ว่า “ฝ่ายปกครอง” คืออะไรกันบ้าง อ้างถึงพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 4 ให้จัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ดังนี้ 1) ระเบียบบริหาร
ราชการส่วนกลาง หรือรัฐรวมอ�ำนาจ 2) ระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค หรือรัฐแบ่งอ�ำนาจ 
และ 3) ระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น หรือรัฐกระจายอ�ำนาจ9 

	 3.1	หน่วยงานของรัฐ หรือหน่วยงานทางปกครอง

			   จากการศึกษาเรื่อง กฎหมายมหาชน: ฝ่ายปกครอง พบว่า หน่วยงานของรัฐ หรือหน่วยงาน 
ทางปกครอง ประกอบไปด้วย 

	 		  3.1.1	ส่วนราชการ 

				    ส่วนราชการ สามารถแบ่งได้เป็น 3 ลักษณะ ดังนี้ 1) ราชการส่วนกลาง ประกอบไปด้วย 
กระทรวง ทบวง กรม ซึ่งมีฐานะเป็นนิติบุคคล 2) ราชการส่วนภูมิภาค ประกอบไปด้วย จังหวัด ซ่ึงมีฐานะ 
เป็นนิติบุคคล อ�ำเภอ ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล และ 3) ราชการส่วนท้องถิ่น ประกอบไปด้วย ราชการส่วนท้องถิ่น
ทั่วไป เทศบาลต�ำบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร องค์การบริหารส่วนต�ำบล องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
มีฐานะเป็นนิตบิคุคลทัง้หมด ในส่วนสขุาภบิาลได้สิน้สภาพตาม พระราชบญัญตัเิปลีย่นแปลงฐานะของสขุาภบิาล
เป็นเทศบาล พ.ศ. 2542 และ ราชการส่วนท้องถิ่นแบบพิเศษ ประกอบไปด้วย เมืองพัทยา กรุงเทพมหานคร 
มีฐานะเป็นนิติบุคคลทั้งสอง10 

			   3.1.2	รัฐวิสาหกิจ

				    รัฐวิสาหกิจ เป็นการกระจายอ�ำนาจตามกิจการของรัฐ สามารถแบ่งได้ 4 ลักษณะดัง 
ต่อไปนี้ 1) รัฐวิสาหกิจ จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายเฉพาะ (Specific Law) ไม่ว่าพระราชบัญญัติ หรือกฎหมายอื่น 

ที่มีค่าบังคับเฉกเช่นพระราชบัญญัติ เช่น ประกาศคณะปฏิวัติ ประกาศคณะปฏิรูป พระราชก�ำหนด  

	 8 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539, มาตรา 5, ราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา เล่มที่ 113 ตอนที่ 60 ก 

(14 พฤศจิกายน 2539): 26.

	 9 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534, มาตรา 4, ราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา เล่มที่ 108 ตอนที่ 156 

ฉบับพิเศษ (4 กันยายน 2534): 1.

	 10 อลงกต สารกาล, “บทวิเคราะห์การบริหารงานภาครัฐไทย: จากอดีตถึงปัจจุบัน,” วารสารสถาบันพระปกเกล้า 17, ฉ. 3 (กันยายน-

ธันวาคม 2562): 66.
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เช่น ธนาคารแห่งประเทศไทย ส�ำนกังานสลากกินแบ่งรฐับาล เป็นต้น และหากเป็นการจดัตัง้ตามพระราชบัญญัติ

ของรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ  ข้อสังเกตส่วนใหญ่ จะมีค�ำน�ำหน้ารัฐวิสาหกิจนั้น ๆ  ว่า “การ” เช่น การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค 

การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย เป็นต้น 2) รัฐวิสาหกิจ จัดต้ังขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาที่ออกตาม 

พระราชบัญญัติแม่บท “มาตรา 3” แห่งพระราชบัญญัติ ว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 

ให้อ�ำนาจฝ่ายบริหารในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ ข้อสังเกตส่วนใหญ่ จะมีค�ำน�ำหน้ารัฐวิสาหกิจนั้น ๆ  

ว่า “องค์การ” เช่น องค์การตลาด องค์การเภสัช เป็นต้น 3) รัฐวิสาหกิจ จัดตั้งขึ้นตามหลักเกณฑ์ที่ก�ำหนดใน

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ โดยใช้หลักเกณฑ์เดียวกับการจัดต้ังบริษัท จ�ำกัด แต่รัฐบาลจะเข้าถือหุ้น 

เกินกว่าร้อยละ 50 เช่น บริษัทวิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ�ำกัด บริษัท ไทยเดินเรือทะเล จ�ำกัด บริษัท 

ไปรษณย์ีไทย จ�ำกดั เป็นต้น และ 4) รฐัวสิาหกจิ จดัตัง้ตามมตคิณะรฐัมนตร ี(มต ิครม.) ซึง่ไม่มฐีานะเป็นนติบิคุคล 

เช่นโรงงานยาสูบ การยางแห่งประเทศไทย โรงงานสุราบางยี่ขัน เป็นต้น11

			   3.1.3	องค์การมหาชน

				    องค์การมหาชน สามารถแบ่งได้เป็น 2 ลักษณะดังต่อไปนี้ 1) องค์การมหาชน จัดตั้งโดย

พระราชบญัญตัเิฉพาะแห่ง  เช่น ส�ำนกังานพฒันาวทิยาศาสตร์และและเทคโนโลยแีห่งชาต ิส�ำนกังานหลักประกนั

สุขภาพแห่งชาติ เป็นต้น และ 2) องค์การมหาชน จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกา ที่ออกโดยอาศัยอ�ำนาจตามพระ

ราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ภายใต้พระราชบัญญัติและพระราชกฤษฎีกาเป็นการเฉพาะ โดยอาศัย

อ�ำนาจจากพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542

	 3.2	เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่

			   จากการศึกษาเรื่อง กฎหมายมหาชน: ฝ่ายปกครอง พบว่า เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่” 

ประกอบด้วยข้าราชการ พนักงาน และ ลูกจ้าง

	 3.3	ฝ่ายปกครอง ในมิติหน้าที่บริหารราชการแผ่นดินกับบังคับใช้กฎหมาย

			   จากการศกึษาเรือ่ง กฎหมายมหาชน: ฝ่ายปกครอง พบว่า ฝ่ายปกครอง ในมติิหน้าทีบ่ริหารราชการ

แผ่นดินกับบังคับใช้กฎหมายสามารถแบ่งเป็น 2 ฝ่ายดังต่อไปนี้ 

			   1) ฝ่ายบริหารโดยแท้  ประกอบด้วยฝ่ายการเมือง คือ คณะรัฐมนตรี รัฐมนตรีประจ�ำกระทรวง

ต่าง ๆ และ นายกรัฐมนตรี มีบทบาท อ�ำนาจ หน้าที่ ได้แก่ 1) ก�ำหนดนโยบาย 2) ใช้อ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญ  

และ 3) มีการกระท�ำ เรียกว่า “การกระท�ำของรัฐบาล” (Act of State หรือ Act of Government) ซึ่งการก

ระท�ำตาม บทบาท อ�ำนาจ หน้าที่ในเชิงการเมืองหากไปกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชนบ้างจะฟ้องร้องต่อ

ศาลมิได้ เว้นแต่ฝ่ายการเมืองเหล่านี้จะลดชั้นตนเองมาใช้อ�ำนาจเป็นฝ่ายปกครองเสียเอง 

	 11 สุวัฒน์  กันภูมิ และคณะ, “การบริหารทรัพย์สินของรัฐวิสาหกิจไทย,” วารสารนวัตกรรมการบริหารและการจัดการ 9, ฉ. 3 

 (กันยายน-ธันวาคม 2564): 109.
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			   2) ฝ่ายปกครอง ท่ีผู้เขียนพยายามอธิบายเพ่ือให้เห็นภาพจ�ำอย่างชัดเจนข้างต้น จะมีบทบาท 

อ�ำนาจ หน้าที่ ได้แก่ 1) ปฏิบัติงานตามนโยบายของรัฐ 2) ใช้อ�ำนาจที่ชอบด้วยกฎหมาย และ 3) มีการกระท�ำ 

“กระท�ำการทางปกครอง” (Administrative Act) ซ่ึงการใช้อ�ำนาจของฝ่ายปกครองนี ้หากไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

หรือไปกระทบสิทธิเสรีภาพท่ีเกินขอบเขตท่ีกฎหมายก�ำหนดไม่ว่าภายในหรือภายนอกหน่วยงานของรัฐ 

หรือหน่วยงาน ก็สามารถฟ้องร้องต่อศาลที่มีเขตอ�ำนาจในเรื่องที่พิพาทตามกรณีได้

4. การด�ำเนินงานของฝ่ายปกครอง

	 การด�ำเนนิงานต่าง ๆ  ของฝ่ายปกครองแตกต่างจากการด�ำเนนิงานในระบบกฎหมายเอกชนซ่ึงในระบบ

กฎหมายเอกชนบคุคลย่อมมเีสรภีาพเตม็ทีภ่ายใต้กรอบทีก่ฎหมายก�ำหนดให้ หรือ “ถ้าไม่มกีฎหมายก�ำหนดเป็น

ข้อห้ามไว้ บุคคลย่อมสามารถกระท�ำในสิ่งท่ีตนต้องการได้” แต่โดยหลักการพื้นฐานในระบบกฎหมายปกครอง 

ซึ่งถือว่าเป็นกฎหมายมหาชนสาขาหนึ่งท่ีก�ำหนดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชน ท่ีโดยปกติแล้วรัฐมีอ�ำนาจ

เหนือกว่านั้น มีลักษณะท่ีแตกต่างไปจากหลักการพื้นฐานในระบบกฎหมายเอกชน ในระบบกฎหมายปกครอง

การกระท�ำขององค์กรเจ้าหน้าทีฝ่่ายปกครองไม่ว่าจะเป็นการกระท�ำในทางข้อเทจ็จรงิหรอืการกระท�ำทีมุ่ง่ต่อผล

ในทางกฎหมายนั้น ไม่ได้มีรากฐานมาจากหลักแดนอ�ำนาจของเอกชน (private autonomy) เหมือนกับ 

การกระท�ำของเอกชน แต่การที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีอ�ำนาจกระท�ำการต่าง ๆ  ได้นั้น เป็นเพราะระบบ

กฎหมายนั้น ๆ ได้ให้อ�ำนาจแก่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองดังกล่าวในการกระท�ำการ เพื่อให้วัตถุประสงค์ 

ในการปกครองซึง่มุง่ประโยชน์มหาชนหรอืประโยชน์สาธารณะเป็นส�ำคญับรรลผุลได้ ด้วยเหตดุงักล่าวหากองค์กร

เจ้าหน้าทีฝ่่ายปกครองจะกระท�ำการอย่างหนึง่อย่างใด โดยเฉพาะอย่างยิง่ถ้าการกระท�ำนัน้ก้าวล่วงเข้าไปกระทบ

สิทธิของเอกชนแล้ว องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะต้องตรวจสอบดูเสมอว่ามีกฎหมายให้อ�ำนาจตนใน 

การกระท�ำเช่นนั้นหรือไม่ เราอาจกล่าวเป็นหลักได้ว่าในระบบกฎหมายปกครอง “หากไม่มีกฎหมายให้อ�ำนาจ 

องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองย่อมไม่สามารถกระท�ำการใด ๆ ที่กระทบสิทธิของเอกชนได้”

	 การด�ำเนินงานของฝ่ายปกครองต้องตั้งอยู่บนหลัก “ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท�ำทาง

ปกครอง” หรือที่เรียกอีกอย่างหนึ่งว่า “การกระท�ำทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย” เป็นหลักการพื้นฐานใน

กฎหมายปกครอง ที่ท�ำให้องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องผูกพันตนต่อกฎเกณฑ์ที่ฝ่ายนิติบัญญัติและกฎ 

ที่ตนเองตราข้ึน หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท�ำทางปกครองจะมีผลในทางปฏิบัติ ก็แต่โดยการ 

ที่ระบบกฎหมายก�ำหนดให้มีการควบคุมตรวจสอบการกระท�ำดังกล่าวได้ ระบบกฎหมายไทยก�ำหนดให ้

ศาลปกครองเป็นองค์กรหลักในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท�ำทางปกครอง 

ทั้งนี้ภายใต้เขตอ�ำนาจของศาลปกครองตามที่กฎหมายก�ำหนด หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท�ำทาง

ปกครองซึ่งเป็นองค์ประกอบส�ำคัญของหลักนิติรัฐ ประกอบด้วยหลักการย่อยอีก 2 หลักการ กล่าวคือ  

1) หลัก “การกระท�ำทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย” และ 2) หลัก “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ�ำนาจ”

	 หลัก “การกระท�ำทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย” ก�ำหนดให้องค์กรฝ่ายปกครองต้องผูกพันตน

ต่อกฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่จริงในบ้านเมือง การผูกพันตนต่อกฎหมายขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจมี 

ได้ใน 2 ลักษณะ คือ หนึ่งกรณีที่กฎหมายก�ำหนดหน้าที่ให้องค์กรฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติ องค์กรฝ่ายปกครอง

ย่อมมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามที่กฎหมายก�ำหนดไว้ และสองแต่หากกฎหมายไม่ได้ก�ำหนดหน้าที่ให้องค์กร 



หน้า 18 ปีที่ 10 ฉบับที่ 2 กรกฎาคม - ธันวาคม 2565 (vol. 10 no. 2 July - December 2022)

ฝ่ายปกครองต้องปฏบัิต ิกล่าวคอืเป็นกรณทีีอ่งค์กรฝ่ายปกครองตดัสนิใจด�ำเนนิการตามแผนการปกครองเพือ่ให้

ชีวิตความเป็นอยู่ของราษฎรดีขึ้น เช่น การสร้างสวนสาธารณะ หรือ การด�ำเนินการจัดกิจกรรมเพื่อส่งเสริม 

ศิลปวัฒนธรรม ฯลฯ ฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าที่ต้องละเว้นไม่กระท�ำการดังกล่าวนั้นให้ขัดต่อกฎหมายบ้านเมือง

ที่ใช้บังคับอยู่ เหตุผลพื้นฐานของการก�ำหนดให้การกระท�ำทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย ก็เนื่องมาจาก 

หลกัความเป็นเอกภาพของอ�ำนาจรฐัและความเป็นเอกภาพในระบบกฎหมาย เพราะหากยอมให้องค์กรเจ้าหน้าที่

ฝ่ายปกครองกระท�ำการอันขัดต่อกฎหมายได้โดยไม่มีผลร้ายใด ๆ ตามมาแล้ว กฎหมายที่ตราขึ้นเพื่อใช้บังคับ 

ในรัฐก็จะหาความหมายอันใดมิได้ ด้วยเหตุนี้องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถก�ำหนดมาตรการทาง

กฎหมายใด ๆ ให้ขัดต่อกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในบ้านเมืองได้

	 หลัก “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ�ำนาจ” ก�ำหนดว่า องค์กรฝ่ายปกครองจะกระท�ำการใด ๆ ได้ ก็ต่อเมื่อ 

มีกฎหมายมอบอ�ำนาจให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองให้กระท�ำการนั้น ในขณะที่หลักการกระท�ำทางปกครองต้อง 

ไม่ขัดต่อกฎหมาย เรียกร้องแต่เพียงให้องค์กรฝ่ายปกครองกระท�ำการอยู ่ในกรอบของกฎหมายเท่านั้น  

หลัก “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ�ำนาจ” ที่เรียกร้ององค์กรฝ่ายปกครองยิ่งไปกว่านั้น ก็คือ การกระท�ำขององค์กรฝ่าย

ปกครองซึ่งแสดงออกโดยองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนั้นจะต้องมีฐานทางกฎหมายรองรับในการกระท�ำการ

ต่าง ๆ ไว้อย่างชัดแจ้ง จะกระท�ำการตามอ�ำเภอใจหาได้ไม่

	 หากจะพิจารณากันอย่างละเอียดในการกระท�ำการขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจมีลักษณะ 

ที่แตกต่างกันไปตามภาระกิจ ถ้าเป็นมาตรการใด ๆ ขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่มีลักษณะเป็นการสร้าง

ภาระหรอืก้าวล่วงเข้าไปในแดนสทิธเิสรีภาพของราษฎร กรณนีีเ้ป็นการแน่นอนว่าองค์กรเจ้าหน้าทีฝ่่ายปกครอง

จ�ำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีฐานทางกฎหมายรองรับมาตรการต่าง ๆ  ดังกล่าวนั้นไว้เสมอ แต่ในทางกลับกันหากแต่

มาตรการใด ๆ ขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองท่ีมีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์แก่ราษฎรและไม่มีกฎหมาย

ก�ำหนดเงือ่นไขการใช้มาตรการนัน้ไว้เป็นกรณพีเิศษ องค์กรเจ้าหน้าทีฝ่่ายปกครองอาจกระท�ำการได้แม้ว่าจะไม่มี

กฎหมายให้อ�ำนาจไว้อย่างชดัแจ้ง แต่ท้ังนีก้ารกระท�ำตามมาตรการดงักล่าวใด ๆ  ขององค์กรเจ้าหน้าทีฝ่่ายปกครอง

ที่ให้ประโยชน์แก่ราษฎรนั้นจะต้องมีรากฐานความชอบธรรมในทางกฎหมายอันเป็นผลเนื่องมาจากการก�ำหนด  

กฎ เกณฑ์ทีม่าจากรฐัสภาเอาไว้ด้วย 

	 อย่างไรก็ตามหากมาตรการขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่ให้ประโยชน์แก่เอกชนรายใดราย

หน่ึง หรือหลาย ๆ รายจะต้องไม่ไปกระทบสิทธิขั้นพื้นฐานของเอกชนรายอื่น ๆ หากกระทบสิทธิตามกรณีดัง

กล่าวมาตรการหรือการกระท�ำการแล้วแต่กรณีจ�ำต้องมีกฎหมายให้อ�ำนาจการกระท�ำการให้แก่องค์กรเจ้า

หน้าที่ฝ่ายปกครองเอาไว้อย่างชัดแจ้งเสมอ มิฉะนั้นแล้วการกระท�ำขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจ 

ขัดต่อรัฐธรรมนูญได้

	 กับมาตรการ ที่ ใช ้ บั งคับในความสัมพันธ ์ระหว ่างรัฐกับบุคคลที่มีความสัมพันธ ์กับรัฐ 

เป็นกรณีพิเศษ เช่น ข้าราชการ เจ้าหน้าที่รัฐ บุคลากรต่าง ๆ ของรัฐ นักเรียน นักโทษ ฯลฯ ย่อมเป็นมาตรการ

ทีจ่ะต้องมีฐานทางกฎหมายรองรบัอย่างชดัแจ้งเช่นกนั หากมาตรการนัน้ ๆ  เป็นมาตรการทีก่ระทบกบัสทิธเิสรีภาพ

ของบคุคลทีม่คีวามสัมพนัธ์กบัรฐัเป็นกรณีพเิศษทีก่ล่าวถงึเหล่านี ้ แต่หากมาตรการนัน้ ๆ  เป็นมาตรการทีก่�ำหนด

ขึ้นเพื่อใช้บังคับกับบุคคลดังกล่าวนี้ “ในฐานะที่เป็นส่วนหนึ่งขององค์กรไม่ไปกระทบกับสิทธิส่วนบุคคล 
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ที่บุคคลนั้นมี” องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองอาจก�ำหนดมาตรการต่าง ๆ ได้ แม้จะไม่มีกฎหมายรองรับอย่าง 

ชัดแจ้งก็ตาม การกระทบสิทธิส่วนบุคคลหากไปท�ำให้วัตถุประสงค์ขององค์กรเกิดผลส�ำเร็จหรือบรรลุตาม

วัตถุประสงค์ขององค์กรก็อาจยังไม่ถือว่าไปกระทบสิทธิส่วนบุคคลแต่อย่างใด: ซึ่งการพิจารณาจะต้องพิจารณา

เป็นกรณีไป

	 มาท�ำความเข้าใจกับ “วธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง” ซึง่หมายความว่า การเตรยีมการและการด�ำเนนิ

การของเจ้าหน้าท่ีเพื่อจัดให้มีค�ำสั่งทางปกครองหรือกฎ และรวมถึงการด�ำเนินการใด ๆ ในทางปกครอง ตาม

มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539

	 โดยสรุปวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองแบ่งได้เป็น 3 ขั้นตอน ดังนี้

			   1) ขัน้ตอนการเตรยีมการและการด�ำเนนิการขององค์กรเจ้าหน้าทีฝ่่ายปกครอง เพราะนยิามศพัท์

ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 “การพิจารณาทางปกครอง” 

หมายความว่า การเตรียมการและการด�ำเนินการของเจ้าหน้าที่เพื่อจัดให้มีค�ำสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นกระบวน

การภายในของฝ่ายปกครองท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ “ยังไม่ได้ใช้อ�ำนาจทางปกครอง” 

เพียงแต่มีการด�ำเนินการเพื่อน�ำไปสู่การจัดให้มีค�ำสั่งทางปกครองเท่าน้ัน จึงยังไม่มีผลบังคับตามกฎหมาย 

อันที่จะมีผล “กระทบต่อสถานภาพของสทิธแิละหน้าท่ีของประชาชน” แต่อย่างใด เช่น การตอบข้อหารือต่าง ๆ 

ของกรมบัญชีกลาง การแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยร้ายแรง การด�ำเนินการของคณะกรรมการ

พิจารณาผลการประกวดราคา เป็นต้น

			   2) ข้ันตอนการออกค�ำสัง่ทางปกครองหรอืกฎ เพราะนยิามศพัท์ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 “ค�ำสั่งทางปกครอง” หมายความว่า (1) การใช้อ�ำนาจตามกฎหมาย

ของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือ

มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การ

อนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 

(2) การอื่นที่ก�ำหนดในกฎกระทรวง เช่น กฎกระทรวง ฉบับท่ี 12 (พ.ศ. 2543) และ “กฎ” หมายความว่า 

พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถิ่น ระเบียบ ข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืน 

ที่มีผลบังคับเป็นการท่ัวไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะตามมาตรา 5 

แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนั้น ขั้นตอนการออกค�ำสั่งทางปกครองหรือ 

กฎนี้จึงเป็นการกระท�ำของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่ได้มีการใช้อ�ำนาจทางกฎหมายอันมีผลกระทบต่อสถานภาพ

ของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล

			   3) การด�ำเนินการภายหลังการออกค�ำสั่งทางปกครอง เป็นขั้นตอนที่ค�ำสั่งทางปกครองมีผลออก

สูภ่ายนอกองค์กรฝ่ายปกครอง ซึง่มผีลผกูพนัตามกฎหมายของผูร้บัค�ำสัง่ ตัง้แต่ขณะทีผู่น้ัน้ได้ “รบัแจ้ง” เป็นต้น

ไปและจะมีผลอยู่ตราบเท่าที่ยังไม่มีการเพิกถอนหรือสิ้นผลโดยเงื่อนเวลาหรือเหตุอื่น และหากผู้รับค�ำสั่งทาง

ปกครองเห็นว่าค�ำสั่งน้ันไม่ชอบด้วยกฎหมายย่อมมีสิทธิที่จะขอให้องค์กรฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีทบทวนค�ำ

สั่งทางปกครองได้ใน 3 ลักษณะ คือ 1) การขอให้พิจารณาใหม่ 2) การอุทธรณ์ค�ำสั่งทางปกครองในเบื้องต้นต่อ



หน้า 20 ปีที่ 10 ฉบับที่ 2 กรกฎาคม - ธันวาคม 2565 (vol. 10 no. 2 July - December 2022)

องค์กรเจ้าหน้าทีห่รอืการทีอ่งค์กรฝ่ายปกครองหรอืเจ้าหน้าทีฝ่่ายปกครองใช้อ�ำนาจทบทวนค�ำสัง่ทางปกครองเอง 

โดยการเพิกถอนค�ำส่ังทางปกครองที่ไม่ชอบจากการเห็นเองนั้นเสียแม้มิได้มีค�ำขอของผู้รับค�ำส่ังทางปกครอง

ก็ตาม และ 3) การใช้สิทธิที่จะน�ำคดีทางปกครองไปฟ้องต่อศาลปกครองได้ตามกรอบของกฎหมายที่ก�ำหนด

5.สรุปผล และข้อเสนอแนะ

	 5.1	สรุปผล 

			   จากการศกึษาพบว่า “ฝ่ายปกครอง” ในระบบกฎหมายไทย สามารถพิจารณาได้จากทางโครงสร้าง 

ประกอบไปด้วยฝ่ายปกครองท่ีอยู่ภายใต้บังคับบัญชาหรือก�ำกับดูแลของรัฐบาล กับฝ่ายปกครองที่มิได้อยู่ 

ภายใต้บังคับบัญชา หรือก�ำกับดูแลของรัฐบาลและพิจารณาในทางภารกิจหรือกิจกรรม 

			   เพือ่ให้เหน็ภาพทีชั่ดเจนความเป็นฝ่ายปกครองตามโครงสร้างอ�ำนาจอธิปไตยของราชอาณาจักรไทย 

ซึ่งในปัจจุบันประกอบไปด้วย

			   5.1.1	อ�ำนาจนิติบัญญัติ คือ รัฐสภา จะมีภารกิจหรือกิจกรรมทางนิติบัญญัติ (Legislative)  

คือ การวางกฎเกณฑ์ทั่วไปที่จะใช้บังคับกับสังคมระดับชาติ กฎเกณฑ์อาจเป็นกฎหมายด้านใดก็ได้ เช่น ทางแพ่ง 

ทางอาญา ทางมหาชน เป็นต้น ภารกิจหรือกิจกรรมของฝ่ายนิติบัญญัติส�ำเร็จลงเมื่อกฎเกณฑ์ที่วางขึ้น 

มีผลใช้บังคับเป็นกฎหมาย มีลักษณะเป็นนามธรรม ใช้บังคับเป็นการทั่วไป

			   5.1.2	อ�ำนาจบรหิาร หรอือ�ำนาจบรหิารโดยแท้ คอื รฐับาลจะมอี�ำนาจทางการเมือง จะมกีจิกรรม

ทางรัฐบาล (Executive) เป็นกิจกรรมส�ำคัญระดับชาติ หรือเรียกว่า “การกระท�ำทางรัฐบาล (Act of State or 

Act of Government) มีคณะรัฐมนตรีเป็นองค์ประกอบ เช่น การก�ำหนดนโยบายการบริหารประเทศ นโยบาย

เศรษฐกิจ-สังคม การก�ำหนดนโยบายการต่างประเทศ การสร้างสัมพันธไมตรี การประกาศสงคราม เป็นต้น  

ตลอดจนอ�ำนาจรัฐบาล คือ อ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญ แต่จะมี ฝ่ายปกครองใช้อ�ำนาจทางปกครอง วิธีการที ่

ฝ่ายปกครองน�ำมาใช้ในการด�ำเนินกิจกรรม คือ อ�ำนาจมหาชน หมายถึง เอกสิทธิที่ฝ่ายปกครองต้องมีเพื่อให้มี

สถานะที่เหนือกว่าเอกชน เพื่อให้ฝ่ายปกครองสามารถท�ำเพื่อประโยชน์สาธารณะได้ ในกรณีที่ต้องประสบกับ

ปัญหาความขัดแย้งกับประโยชน์เอกชนมีอ�ำนาจบังคับฝ่ายเดียวได้ วัตถุประสงค์ของภารกิจหรือกิจกรรมทาง

ปกครอง คอื ประโยชน์สาธารณะ และกจิกรรมของฝ่ายปกครองเป็นการด�ำเนนิงานต่าง ๆ  ให้ส�ำเร็จตามเป้าหมาย

งานทีจ่�ำเป็นต่อประชาชนในชวีติประจ�ำวนัอย่างต่อเนือ่งไปตลอดเวลา ไม่มทีีส่ิน้สดุ  โดยน�ำเอากฎเกณฑ์ของฝ่าย

นิติบัญญัติมาใช้บังคับ ฝ่ายปกครองไม่ต้องรอให้มีข้อพิพาทเกิดขึ้น หรือรอให้มีการร้องขอ สามารถริเริ่มเรื่องได้

เองตามบทบาท (Active Function) อ�ำนาจทางปกครอง ใช้อ�ำนาจตามกฎหมายระดับนิติบัญญัติและกฎหมาย

ล�ำดับรอง ตรวจสอบโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองด้วยกันเอง และโดยศาลปกครอง

			   5.1.3	อ�ำนาจตุลาการ คือ ศาล ได้แก่ ศาลยุติธรรม มีสามชั้น คือ ศาลชั้นต้น ศาลอุทธรณ ์

ศาลฎีกา ศาลปกครอง มีสองชั้น คือ ศาลปกครองชั้นต้น ศาลปกครองสูงสุด ศาลทหาร มีสามชั้น คือ ศาลทหาร

ชั้นต้น ศาลทหารกลาง ศาลทหารสูงสุด ศาลรัฐธรรมนูญ และศาลช�ำนัญการพิเศษ จะมีกิจกรรมทางตุลาการ 

(Judicial)



วารสารวิชาการ คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏอุบลราชธานี (Ubon Ratchathani Rajabhat Law Journal) หน้า 21

	 5.2	ข้อเสนอแนะ

			   จากการศึกษาเรื่อง กฎหมายมหาชน: ฝ่ายปกครอง ผู้เขียนมีข้อเสนอแนะว่า 

			   5.2.1	เห็นควรจะจัดท�ำโครงสร้างหลักสูตรให้มีวิชากฎหมายมหาชนที่เพิ่มขึ้น เนื่องจากกฎหมาย

มหาชน เป็นกฎหมายที่ประชาชนต้องรู้ เป็นสิ่งใกล้ตัวสามารถน�ำไปใช้ในชีวิตประจ�ำวันได้

			   5.2.2	เห็นควรให้นักสื่อสารมวลชนมามีส่วนร่วมด้วยก็จะเห็นผลสัมฤทธิ์ในการตรวจสอบ 

ที่รวดเร็วขึ้น ในการตรวจสอบฝ่ายปกครองในการใช้อ�ำนาจตาม ระเบียบ ข้อบังคับ กฎ หรือกฎหมายแม่บท 

ในปัจจุบนัทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมาย และนกัส่ือสารมวลต้องเรยีนรูก้ฎหมายมหาชนเพือ่ช่วยตรวจสอบฝ่ายปกครอง 

ให้กระท�ำการที่เกิดประโยชน์ต่อสาธารณะโดยแท้จริงได้

			   5.2.3	แนวทางวิธีการเสริมองค์ความรู้ด้านกฎหมายมหาชน กฎหมายปกครอง ให้กับนักศึกษา 

ในระดับมหาวิทยาลัยราชภัฏ สาขาวิชานิติศาสตร์ หรือสาขารัฐศาสตร์ หรือสาขารัฐประศาสนศาสตร์  

ควรด�ำเนินการ ดังนี้

				    1) เห็นควรก�ำหนดโครงสร้างเสริมหลักสูตร โดย ก�ำหนดรายวิชาเสริม ก�ำหนดเวลาเสริม  

ก�ำหนดผู้ถ่ายทอดวิชาการเสริม หรือผู้สอนที่มีประสบการณ์จากภายใน หรือภายนอกมหาวิทยาลัยที่เหมาะสม 

กรอบเน้ือหา ควรเป็นหัวข้อวิชา ความเป็นมาของการปกครองไทย อ�ำนาจอธิปไตยราชอาณาจักรไทยภายใต้

ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ความเป็นรัฐชาติและรัฐบาลไทย ความเป็นมาของ

กฎหมายมหาชนไทย บ่อเกิดกฎหมายปกครองไทย และกฎหมายมหาชนกลุ่มสาระบัญญัติเน้นเฉพาะในส่วน 

ที่ส�ำคัญจ�ำเป็นพื้นฐาน หลักของกฎหมายที่ส�ำคัญ ๆ หรือเนื้อหาที่เกี่ยวข้องที่จะใช้สอบ ก.พ. ภาค ก. ส�ำหรับ

นกัศกึษาทีส่นใจไปประกอบอาชีพเป็นข้าราชการพลเรอืนเมือ่จบการศกึษาไปด้วยกจ็ะเป็นการดี  เช่น รฐัธรรมนญู

ราชอาณาจกัรไทยจากอดีตถงึปัจจบัุน พระราชบญัญตับิรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534 พระราชบญัญตัวิธิกีาร

งบประมาณ พ.ศ. 2561 พระราชบญัญตัวิธิปีฏบิติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 พระราชบญัญติัข้อมลูข่าวสาร 

พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 เป็นต้น

				    2) เหน็ควรเสรมิกระบวนการส่งเสริมองค์ความรู้ทางด้านกฎหมายมหาชน กฎหมายปกครอง 

ที่ผู้เขียนเสนอแนะให้สื่อสารมวลชนทุกประเภท ควรเสริมในผังรายการท่ีเป็นการเสริมองค์ความรู้ทางด้าน

กฎหมายมหาชน กฎหมายปกครอง ซึ่งในผังรายการของแต่ละสื่อแต่ละประเภท  ควรให้มีสัปดาห์ละ 3 ชั่วโมง 

จะเป็นรปูแบบไหนก็ได้ท่ีเหมาะสมและท�ำให้ประชาชนทัว่ไป หรือทีน่กัสือ่สารมวลชนให้ความสนใจ หรอืกฎหมาย

มหาชน กฎหมายปกครองที่เสนอแนะเพ่ือน�ำมาใช้ในการตรวจสอบการใช้อ�ำนาจทางปกครอง อ�ำนาจรัฐบาล 

ให้เป็นที่พึ่งของประชาชน และยังเป็นการพัฒนาประเทศชาติให้เจริญก้าวหน้า ประชาชนจะได้มีหลักประกันใน

ด้านการพัฒนาเศรษฐกิจที่ดี ประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น เกิดความสงบสุขของสังคม  หลักประกันในความ

ปลอดภัยในบริการสาธารณะ เป็นต้น 
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