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บทคดัย่อ  
 การด าเนินนโยบายบรกิารสาธารณะโดยรฐัจะตอ้งมกีฎหมายเป็นเครื่องมอืและกลไกในการบรหิารงานอยู่
เสมอ เพราะการบริหารราชการแผ่นดินจะต้องยึดกฎ ระเบียบ และข้อบงัคบัตามหลกัการกระท าที่ชอบด้วย
กฎหมาย กลไกและเครื่องมอืดงักล่าวกค็อืกฎหมายปกครอง ดงันัน้ กฎหมายปกครองและการด าเนินนโยบาย
บรกิารสาธารณะจงึมคีวามสมัพนัธก์นั ทัง้เป็นกลไกส าหรบัการน านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏบิตัโิดยรฐั การ
ช่วยควบคุมการใชอ้ านาจของรฐั และเป็นเครื่องมอืตรวจสอบการใชอ้ านาจของรฐั เพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ
ให้ได้ดุลยภาพกับประโยชน์ของเอกชน อย่างไรก็ตาม กลไกและเครื่องมือดงักล่าวจะต้องมีความเข้มแขง็ มี
ประสทิธภิาพและประสทิธผิล โดยกลไกจะตอ้งมคีวามโปร่งใสและสามารถตรวจสอบได ้ส่วนองคก์รจะต้องมคีวาม
เป็นเอกภาพ ไม่ซ ้าซอ้นและไม่ถูกแทรกแซงจากทัง้ภายในและภายนอกองคก์ร และระบบควบคุมตรวจสอบการใช้
อ านาจก็ต้องมีความเหมาะสมกบัสภาพกิจกรรมที่ฝ่ายปกครองกระท าอนัจะเป็นการสร้างดุลยภาพของความ
จ าเป็นในการใชอ้ านาจรฐั การทีม่กีฎหมายปกครองเพื่อควบคุมและตรวจสอบการใชอ้ านาจของรฐัจะเป็นหลกัการ
ประกนัว่าการใชอ้ านาจปกครองนัน้เป็นการกระท าภายใต้หลกันิตริฐั หลกันิตธิรรม เพื่อคุม้ครองสทิธแิละเสรภีาพ
ของประชาชน รวมทัง้การเยยีวยาผูไ้ดร้บัผลกระทบจากการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองไดอ้ย่างแทจ้รงิ 
 
ค าส าคญั: กฎหมายปกครอง, การด าเนินนโยบาย, บรกิารสาธารณะ 
 
ABSTRACT 
 The government must always have laws as tools and administrative mechanisms to do the 
public service policy implementation because the administration of the state government must adhere to 

                                                           
 อาจารยบ์รรยายพเิศษ วทิยาลยัสงฆน์ครล าปาง 
 อาจารย ์วทิยาลยัสงฆน์ครล าปาง 

Received: 2021-04-09 
Revised: 2021-04-21 
Accepted: 2021-04-30 



วารสารวทิยาลยัสงฆน์ครล าปาง ปีที ่10 ฉบบัที ่1 (มกราคม-เมษายน 2564) 

 

258 
 

rules regulations according to the principles of lawful actions. Such mechanisms and tools are 
administrative law for this reason, administrative laws and public service policy implementation are 
interrelated. Both as a mechanism for the implementation of public policy by the government, control the 
exercise of state power and as a tool to monitor the use of state power to protect the public interest in 
equilibrium with the interests of the private. However, such mechanisms and tools must be strengthened, 
efficient and effective. The mechanism must be transparent and verifiable. The organization must be a 
unity, not duplicate and not subject to interference from both internal and external organizations. The 
system of monitoring the use of power must be suitable for the conditions of the activities performed by 
the government, which will create a balance of the need for the exercise of state power. The laws 
governing and monitoring the exercise of such state power will ensure that the exercise of government is 
done under the rule of law to protect the rights and freedoms of the people including real remedy for 
those affected by the exercise of administrative power. 
 
Keywords: Administrative law, Policy implementation, Public service 
 

1. บทน า 
 การใชอ้ านาจปกครองของรฐัตามเจตนารมณ์และความต้องการของประชาชน จะต้องอยู่ภายใต้หลกันิติ
รฐัและนิตธิรรม มคีวามชอบธรรมตามกฎหมาย การใชอ้ านาจหน้าทีข่องเจา้หน้าทีร่ฐัซึง่เป็นการใชอ้ านาจของฝ่าย
ปกครองทีม่ฐีานะทีเ่หนือกว่า ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ หรอืค าสัง่ทางปกครองจงึต้องกระท าภายใต้ขอบ เขตของ
กฎหมาย เช่น เมื่อรัฐตัดสินใจน านโยบายที่ได้วางแผนไว้ไปปฏิบัติ เพื่อให้เกิดผลลัพธ์ที่พึงปรารถนาตาม
วตัถุประสงค์ที่ก าหนดไว้  โดยการจดัท าการบรกิารสาธารณะแก่ประชาชน การด าเนินนโยบายสาธารณะนัน้
จะตอ้งเป็นการกระท าทีช่อบดว้ยกฎหมายตามหลกัการบรหิารจดัการทีด่ ีมคีวามโปร่งใสและสามารถตรวจสอบได ้
จงึจะถือได้ว่าฝ่ายปกครองได้ใชอ้ านาจภายใต้บทบญัญตัขิองกฎหมาย อย่างไรกต็าม การใช้อ านาจเพื่อด าเนิน
นโยบายสาธารณะนัน้ จะตอ้งมเีครื่องมอืและกลไกในการขบัเคลื่อนอ านาจซึง่กก็ฎหมายปกครอง 
 กฎหมายปกครองเป็นกฎหมายที่ให้อ านาจทางปกครองกบัหน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ใช้
อ านาจทางปกครอง ยกเวน้บุคคลที่ได้รบัมอบหมายใหใ้ชอ้ านาจทางปกครองได้เป็นกรณีไป เช่น บุคคลทีไ่ดร้บั
สญัญาทางปกครองกบัรฐั และเมื่อมกีรณีพพิาทขึน้จะต้องน าคดเีขา้สู่ศาลปกครอง ซึง่คู่พพิาทจะต้องเป็นคู่กรณีที่
เป็นหน่วยงานทางปกครองกบัหน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าที่หน่วยงานทางปกครองกบัเอกชน หรือ
เจา้หน้าทีก่บัเจา้หน้าที ่หรอืเจา้หน้าทีก่บัเอกชน และผูท้ีจ่ะฟ้องต่อศาลปกครองไดต้้องเป็นผูเ้สยีหายโดยตรงตาม
พระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครอง พ.ศ. 2539 นอกจากนี้ยงัเป็นกฎหมายทีก่ าหนดถงึรายละเอยีดในการปกครอง
ลดหลัน่กนัลงมาจากกฎหมายรฐัธรรมนูญ กล่าวคอื กฎหมายรฐัธรรมนูญเป็นกฎหมายว่าดว้ยการปกครองประเทศ 
แต่กฎหมายปกครองนัน้เป็นกฎหมายด าเนินการปกครอง ซึง่กฎหมายปกครองนี้จะกล่าวถงึการจดัระเบยีบแห่ง
องคก์ารทางปกครอง เช่น การจดัแบ่งกระทรวง ทบวง กรม เป็นตน้ 
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 กฎหมายปกครองจงึเป็นเครื่องมอืส าคญัในการใชอ้ านาจรฐัเพื่อน านโยบายไปปฎบิตั ิไม่ว่าเพื่อใชค้วบคุม
และตรวจสอบอ านาจรฐัโดยองคก์รภายในของฝ่ายปกครอง และองคก์รภายนอกฝ่ายปกครองเอง ทัง้นี้เพื่อใหก้าร
ใชอ้ านาจตามกฎหมายของฝ่ายปกครองไม่ก่อใหเ้กดิผลกระทบ และผลเสยีแก่ประชาชนซึง่ต้องเป็นการใชอ้ านาจ
อย่างพอสมควรแก่เหตุ มคีวามแน่นอนชดัเจน ไม่เลอืกปฏบิตัติามอ าเภอใจ และคุม้ครองความเชื่อถอืและความ
ไวว้างใจ รวมทัง้เพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ โดยเฉพาะอย่างยิง่การใชอ้ านาจทีม่ผีลกระทบสทิธ ิหรอืจ ากดั
สทิธขิองประชาชน ฝ่ายปกครองจงึตอ้งใชอ้ย่างจ ากดัและมคีวามระมดัระวงัเป็นพเิศษ และตอ้งเป็นไปตามเงื่อนไข
ทีร่ฐัธรรมนูญบญัญตั ิและกฎหมายทีเ่กีย่วขอ้ง รวมทัง้เพื่อเป็นการวางหลกัประกนัที่เขม้งวดและเคร่งครดัซึ่งรฐั
ต้องใหค้วามเคารพต่อสทิธแิละเสรภีาพของประชาชนในการแทรกแซง ซึง่หากฝ่ายปกครองไม่ใช่อ านาจภายใต้
กฎหมายที่ให้ไว้ ก็อาจท าให้การด าเนินนโยบายนัน้เป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งก่อให้เกิดความ
เสยีหายแก่ประชาชนและองคก์รได ้
 

2. นโยบายสาธารณะและการน านโยบายไปสู่การปฏิบติั  
 การน านโยบายไปปฏบิตัเิป็นขัน้ตอนส าคญัในกระบวนการนโยบายสาธารณะ การน านโยบายไปปฏิบตั ิ
หมายถงึ การน าการตดัสนิใจนโยบายทีไ่ดก้ระท าไวไ้ปปฏบิตัใิหป้ระสบผลส าเรจ็และเป็นการร่วมกนัท างานภายใต้
กฎหมายทีผ่่านความเหน็ชอบของฝ่ายนิตบิญัญตั ิหรอืค าสัง่ของฝ่ายบรหิาร หรอืค าพพิากษาของศาลสงูสุด หรอื
ศาลฎกีา ซึง่ตามอุดมคตแิลว้การตดัสนิใจนโยบาย คอื การบ่งชี้ปัญหา การก าหนดวตัถุประสงค ์และการก าหนด
โครงสรา้งกระบวนการน านโยบายไปปฏบิตั ิซึง่กระบวนการก าหนดนโยบายไปปฏบิตัปิระกอบดว้ยขัน้ตอนหลาย
ขัน้ตอน เริม่ดว้ยการก าหนดกฎพืน้ฐานส าหรบัการปฏบิตักิารคาดหมายผลลพัธจ์ากการน านโยบายไปปฏบิตั ิการ
ยนิยอมปฏบิตัติามของกลุ่มเป้าหมาย การพจิารณาผลกระทบจากผลลพัธ์ทีเ่กดิขึน้ทัง้ทีเ่จตนาและไม่ไดเ้จตนา
ผลกระทบจากการตดัสนิใจของหน่วยปฏบิตั ิและการปรบัปรุงกฎระเบยีบพืน้ฐานทีใ่ชใ้นการน านโยบายไปปฏบิตัิ
ใหเ้หมาะสม ทัง้นี้กระบวนการน านโยบายไปปฏบิตัจิะต้องมกีารพจิารณาผลลพัธข์องนโยบายของหน่วยงานทีน่ า
นโยบายไปปฏบิตัิ โดยมุ่งให้เกดิผลลพัธ์ที่พงึปรารถนาตามวตัถุประสงค์ของนโยบายที่ก าหนดไว้ การยนิยอม
ปฏบิตัติามของกลุ่มเป้าหมายต่อการตดัสนิใจนโยบายของผูก้ าหนดนโยบาย หากนโยบายใดทีก่ลุ่มเป้าหมายไม่
ยนิยอมปฏิบตัิ จะก่อให้เกิดอุปสรรคส าคญัต่อการน านโยบายไปปฏิบตัิให้ประสบผลส าเร็จ การพิจารณาจาก
ผลกระทบทีเ่กดิขึน้จากการตดัสนิใจของหน่วยปฏบิตั ิเพื่อจ าแนกว่าผลกระทบทีเ่กดิขึน้เป็นผลกระทบในทางบวก
หรือทางลบ ถ้าเกิดผลในทางลบก็จะได้ปรบัปรุงแก้ไขต่อไป การพิจารณาผลกระทบจากการรบัรู้ของผู้ตัดสนิ
นโยบาย ซึง่ผูต้ดัสนิใจนโยบายจะประเมนิไดว้่าเป็นผลกระทบทีพ่งึปรารถนาหรอืไม่ และการประเมนิกระบวนการ
ทางการเมอืงทีม่บีทบาทในการบญัญตักิฎหมายเพื่อพจิารณาปรบัปรุงกฎหมายใหม้คีวามเหมาะสมในการน าไป
ปฏบิตัใิหป้ระสบผลส าเรจ็1 
 

                                                           
1 รตันาภรณ์ แววกระโทษ, การน านโยบายไปปฏิบติั, สบืคน้เมือ่วนัที ่2 กุมภาพนัธ ์2564, จากเวบ็ไซต์ https://www. 

gotoknow.org/posts/448023, 2559. 
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3. หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  
 การกระท าทางปกครอง หมายถงึ การทีเ่จา้หน้าทีข่องรฐัหรอืองคก์รของรฐัใชอ้ านาจตามกฎหมาย เช่น 
การทีผู่้บงัคบับญัชาออกค าสัง่แต่งตัง้บุคคล หรอืการออกใบอนุญาตให้บุคคลก่อสร้างอาคารเป็นต้น  ทัง้นี้ การ
กระท าทางปกครองแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภท คอื2 
 1) นิตกิรรมทางปกครองไดแ้ก่ การกระท าทางปกครองทีเ่ป็นนิตกิรรมทางปกครองฝ่ายเดยีว เช่น การ
ออกกฎ หรอืการออกค าสัง่ นิติกรรมทางปกครองสามารถแยกได้เป็นสองประเภทอกีเช่นกนั คอื นิติกรรมทาง
ปกครองทีม่ผีลเป็นการทัว่ไป เช่น บรรดากฎ ระเบยีบต่างๆ และนิตกิรรมทางปกครองที่มผีลเป็นการเฉพาะตวั 
เช่น ค าสัง่ต่างๆเป็นตน้ 
 2) ปฏบิตักิารทางปกครอง ไดแ้ก่ การกระท าของฝ่ายปกครองทีม่ใิช่เป็นการออกกฎ ออก ค าสัง่ เช่น การ
เขา้รื้อถอนอาคารที่ก่อสร้างโดยฝ่าฝืนกฎหมาย เป็นต้น ปฏบิตัิการทางปกครองมกัจะเป็นการด าเนินการตาม
วตัถุประสงคข์องนิตกิรรมทางปกครองทีไ่ดอ้อกใชไ้ปก่อนหน้านี้แลว้ เช่น ฝ่ายปกครองออกค าสัง่ใหเ้จา้ของอาคาร
ฝ่าฝืนกฎหมายรือ้ถอนอาคารนัน้ หากเจา้ของอาคารไม่รือ้ถอน ฝ่ายปกครองกจ็ะเขา้ไปรือ้ถอน 
 หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง เป็นหลกัการพืน้ฐานกฎหมายปกครองทีจ่ าเป็น
ในการใชแ้ละตคีวามกฎหมายปกครอง หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองประกอบดว้ยหลกั
ส าคญั 2 ประการ คอื3 
 1) หลกัการกระท าทางปกครองต้องไม่ขดัต่อกฎหมาย หลกัการนี้ก าหนดให้องค์กรฝ่ายปกครองต้อง
ผกูพนัตนต่อกฎหมายทีใ่ชบ้งัคบัอยู่จรงิในบา้นเมอืง การผกูพนัตนต่อกฎหมายขององคก์รเจา้หน้าทีใ่หอ้งคก์รฝ่าย
ปกครองอาจมไีดใ้น 2 ลกัษณะ คอื กรณีกฎหมายก าหนดหน้าทีใ่หอ้งคก์รฝ่ายปกครองต้องปฏบิตัติามทีก่ฎหมาย
ก าหนดไว้ แต่หากกฎหมายไม่ได้ก าหนดหน้าที่ให้องค์กรฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติแต่เป็นกรณีที่องค์กรฝ่าย
ปกครองตัดสนิใจด าเนินการตามแผนการปกครองเพื่อให้ชีวิตความเป็นอยู่ของราษฎรดีขึ้น เช่น การสร้าง
สวนสาธารณะ หรอืการด าเนินการจดักจิกรรมเพื่อส่งเสรมิศลิปวฒันธรรม ฯลฯ ฝ่ายปกครองย่อมมหีน้าทีต่้องละ
เวน้ไม่กระท าการดงักล่าวนัน้ใหข้ดัต่อกฎหมายบา้นเมอืงทีใ่ชบ้งัคบัอยู่ นอกจากนี้องคก์รเจา้หน้าทีฝ่่ายปกครองไม่
อาจก าหนดมาตรการทางกฎหมายที่มีลักษณะเป็นนามธรรมและมีผลใช้บังคับทัว่ไปให้ขดักับรัฐธรรมนูญ 
พระราชบญัญัติ และกฎหมายอื่นที่มีค่าบงัคับเสมอด้วยพระราชบญัญัติ รวมตลอดถึงกฎหมายประเพณีทาง
ปกครอง และหลกักฎหมายทัว่ไปได้ เช่นเดียวกบัการใช้และตีความกฎหมายปกครอง ที่ผู้มอี านาจตีความจะ
เคารพหลกัความชอบด้วยกฎหมายในกรณีคอื จะใช้หรอืตีความกฎหมายกฎหมายเกนิกว่ากฎหมายให้อ านาจ
ไม่ได ้และจะใชห้รอืตคีวามกฎหมายในกรณีทีก่ฎหมายใหต้นเองมอี านาจในสิง่ทีก่ฎหมายไม่ละเวน้ไม่ใหอ้ านาจ
ไม่ไดเ้ช่นกนั 

                                                           
 2 ชาญชยั แสวงศกัดิ,์ ค าอธิบายกฎหมายปกครอง, พมิพค์รัง้ที ่23, (กรุงเทพมหานคร: ส านกัพมิพว์ญิญชูน, 2559), 
หน้า 284. 
 3 วรเจตน์ ภาครีตัน์, ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกบักฎหมายปกครอง: หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครองและการ
กระท าทางปกครอง, พมิพค์รัง้ 2, (กรุงเทพมหานคร: ส านกัพมิพว์ญิญชูน, 2546), หน้า 33-45. 
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 2) หลกั “ไม่มกีฎหมาย ไม่มอี านาจ” หลกัการนี้ก าหนดว่า องคก์รฝ่ายปกครองจะกระท าการใดๆ ได ้ก็
ต่อเมื่อมีกฎหมายมอบอ านาจให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองในการกระท าการนัน้ ในขณะที่หลักการกระท าทาง
ปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายเรยีกรอ้งแต่เพยีงใหอ้งคก์รฝ่ายปกครองกระท าการอยู่ในกรอบของกฎหมายเท่านัน้  
 การยอมรบัหลกัการนี้มวีตัถุประสงค์เพื่อคุ้มครองสทิธเิสรภีาพของประชาชน ซึง่เป็นส่วนหนึ่งของหลกั
นิตริฐัทีเ่รยีกรอ้งให้มกีารก าหนดนิติสมัพนัธ์ระหว่างรฐักบัประชาชนในรูปของกฎหมายทีใ่ช้บงัคบัเป็นการทัว่ไป 
ทัง้นี้เพื่อทีป่ระชาชนจะไดค้าดหมายไดล่้วงหน้าก่อนทีจ่ะกระท าการใดๆ ลงไปว่ากฎหมายต้องการใหต้นประพฤติ
ปฏบิตัอิย่างไร การก าหนดกฎเกณฑท์ี่มผีลทัว่ไปดงักล่าวจะก าหนดโดยองค์กรเจา้หน้าทีฝ่่ายปกครองไม่ได ้เว้น
แต่องคก์รฝ่ายปกครองจะไดร้บัมอบอ านาจจากรฐัสภาใหก้ าหนดกฎเกณฑใ์นรายละเอยีดซึง่อยู่ในกรอบทีอ่งคก์ร
นิตบิญัญตัไิดต้ราไวล่้วงหน้าแลว้ในรปูกฎหมายหรอืไดร้บัมอบอ านาจใหอ้อกค าสัง่เพื่อจะบังคบัการใหเ้ป็นไปตาม
กฎหมายทีไ่ด้ประกาศให้รูล่้วงหน้าแล้วนัน้ นอกจากนี้การใช้และตีความกฎหมายปกครองจะอา้งหลกักฎหมาย
ทัว่ไปหรอืกฎหมายจารีตประเพณีมาใช้เป็นฐานแห่งอ านาจของเจ้าหน้าที่รฐักระท าการไม่ได้ ส่วนการตีความ
กฎหมายปกครองทีเ่ป็นลายลกัษณ์อกัษรจะตคีวามขยายอ านาจนอกเหนือทีก่ฎหมายบญัญตัไิม่ไดเ้ช่นกนั  
  
4. การบริการสาธารณะ  
 บรกิารสาธารณะ หมายถงึ “กจิกรรมประเภทหนึ่งซึง่รฐัมหีน้าทีต่อ้งจดัท าขึน้เพื่อสนองความต้องการของ
ประชาชนโดยสว่นรวม”4 จากความหมายดงักล่าว บรกิารสาธารณะจงึประกอบดว้ยเงื่อนไข 2 ประการ คอื 1) เป็น
กจิการทีเ่กีย่วขอ้งกบันิตบิุคคลมหาชน ซึง่หมายถงึกรณีทีน่ิตบิุคคลมหาชนเป็นผูป้ระกอบกจิกรรมดว้ยตนเองอนั
ไดแ้ก่ กจิกรรมทีร่ฐั องคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ หรอืรฐัวสิาหกจิเป็นผูด้ าเนินการ และยงัหมายความรวมถงึกรณีที่
รฐัมอบกิจกรรมของรฐับางประเภทให้เอกชนเป็นผู้ด าเนินการด้วย และ 2) เป็นกจิกรรมที่มีวตัถุประสงค์เพื่อ
ประโยชน์สาธารณะและตอบสนองความตอ้งการของประชาชน 
 หลกัเกณฑส์ าคญัในการจดัท าบรกิารสาธารณะถูกสรา้งขึน้มาใหม้สี่วนคลา้ยกบัหลกัทัว่ไปของกฎหมาย
เกีย่วกบับรกิารสาธารณะ ซึง่ประกอบดว้ยหลกัการ  3  ประการ ดงันี้5   
 1) หลกัว่าดว้ยความเสมอภาค หลกันี้เป็นหลกัเกณฑท์ีส่ าคญัประการแรกในการจดัท าบรกิารสาธารณะ 
เนื่องจากการที่ฝ่ายปกครองเขา้มาจดัท าบรกิารสาธารณะมไิด้มจีุดมุ่งหมายที่จะจดัท าบรกิารสาธารณะขึน้เพื่อ
ประโยชน์ของผูห้นึ่งผูใ้ดโดยเฉพาะ แต่เป็นการจดัท าเพื่อประโยชน์ของประชาชนทกุคน คอืประชาชนทุกคนย่อมมี
สทิธไิดร้บัการปฏบิตัหิรอืไดร้บัผลประโยชน์จากบรกิารสาธารณะอย่างเสมอภาคกนั ดงันัน้กจิการใดทีฝ่่ายปกครอง
จดัท าขึน้เพื่อบุคคลใดโดยเฉพาะจงึไม่มลีกัษณะเป็นบรกิารสาธารณะ 
 2) หลกัว่าดว้ยความต่อเนื่อง เนื่องจากบรกิารสาธารณะเป็นกจิการทีม่คีวามจ าเป็นส าหรบัประชาชน  
ดงันัน้หากบรกิารสาธารณะหยุดชะงกัลงไม่ว่าดว้ยเหตุใดกต็าม ประชาชนผู้ใช้บรกิารสาธารณะย่อมไดร้บัความ
                                                           
 4 นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ สญัญาทางปกครอง : เคร่ืองมือในการจดัท าบริการสาธารณะ. สบืคน้เมือ่วนัที ่4 กุมภาพนัธ ์
2564, จากเวบ็ไซต์ http://pub- law.net/publaw/view.aspx?ID=693#s4, 2559. 
 5 อา้งองิแลว้, หลกักฎหมายปกครองเก่ียวกบับริการสาธารณะ, พมิพค์รัง้ที ่2, (กรุงเทพมหานคร: ส านกัพมิพว์ญิญชูน
, 2544), หน้า 39 – 49. 
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เดอืดรอ้นเสยีหายได ้ดงันัน้ตอ้งมคีวามต่อเนื่องตลอดเวลา นอกจากนี้หลกัว่าดว้ยความต่อเนื่องยงัมผีลกระทบต่อ
สญัญาทางปกครอง กล่าวคอื เมื่อมเีหตุการณ์บางอย่างเกดิขึน้ มผีลท าใหคู้่สญัญาฝ่ายเอกชนทีไ่ด้รบัมอบหมาย
จากฝ่ายปกครองใหจ้ดัท าบรกิารสาธารณะไม่สามารถด าเนินการตามสญัญาต่อไปไดต้ามปกต ิ ฝ่ายปกครองอาจ
เปลี่ยนแปลงหรอืยกเลกิสญัญาได้ เพื่อประโยชน์สาธารณะแล้วฝ่ายปกครองกจ็ะเขา้ด าเนินการเอง เพื่อให้เกดิ
ความต่อเนื่องหรอืหากเป็นกรณีทีเ่อกชนตอ้งรบัภาระมากขึน้ ฝ่ายปกครองกอ็าจตอ้งเขา้ไปร่วมรบัภาระกบัเอกชน 
เพื่อใหเ้กดิความต่อเนื่องดว้ยเช่นเดยีวกนั 
 3) หลกัว่าด้วยการปรบัปรุงเปลี่ยนแปลง การบรกิารสาธารณะที่ดีจะต้องสามารถปรบัปรุงแก้ไขได้
ตลอดเวลาเพื่อใหเ้หมาะสมกบัเหตุการณ์ และความจ าเป็นในทางปกครองทีจ่ะรกัษาประโยชน์สาธารณะ รวมทัง้
ปรบัปรุงใหเ้ขา้กบัววิฒันาการของความตอ้งการสว่นรวมของประชาชนได้ 
  
5. กลไกในการควบคมุและตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง 
 การปกครองในระบอบประชาธปิไตย ฝ่ายปกครองยดึหลกันิตริฐัในการปกครองประเทศ เพื่อใหเ้กดิความ
สงบเรยีบรอ้ยของสงัคม คุม้ครองสทิธแิละเสรภีาพ และด ารงความเป็นธรรมใหก้บัทุกภาคส่วนของสงัคมภายใต้
ฝ่ายปกครอง หรอืฝ่ายบรหิาร หรอืเจา้หน้าทีข่องรฐัทีต่อ้งกระท าการในอ านาจหน้าที่ตามขอบเขตของรฐัธรรมนูญ 
และกฎหมายทีเ่กีย่วขอ้งไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ หรอืค าสัง่ทางปกครอง ซึง่ฝ่ายปกครองมฐีานะทีเ่หนือกว่า ดงันัน้
การกระท าของฝ่ายปกครองจงึตอ้งมกีารควบคุมและตรวจสอบ ทัง้จากองคก์รภายในของฝ่ายปกครอง และองคก์ร
ภายนอกฝ่ายปกครอง เพื่อใหม้กีารใชอ้ านาจเป็นไปอย่างพอสมควรแก่เหตุ มคีวามแน่นอนชดัเจน ไม่เลอืกปฏบิตัิ
ตามอ าเภอใจ และคุม้ครอง ความเชื่อถอืและความไวว้างใจ รวมทัง้เพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะดว้ย 
 โดยการควบคุมและตรวจสอบการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองนัน้จะประกอบดว้ย 2 รปูแบบคอื6  
 1) การควบคุมโดยองคก์รภายในฝ่ายปกครอง เป็นการควบคุมและตรวจสอบภายในองคก์ร ม ี2 ลกัษณะ 
กล่าวคอื การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายและความชอบดว้ยวตัถุประสงค ์กบัการควบคุมในแง่ของการทุจรติ
หรอืการกระท าผดิต่อต าแหน่งหน้าทีส่ว่นองคก์รนิตบิญัญตัหิรอืองคก์รตุลาการ  โดยการควบคุมภายในองคก์รนัน้
จะมกีารควบคุมเฉพาะการควบคุมในแง่ของการทุจรติ หรอืการกระท าผดิต่อต าแหน่งหน้าที ่การควบคุมลกัษณะนี้ 
คอื การควบคุมด้วยวธิกีารรอ้งเรยีนภายในฝ่ายปกครองอนัเป็นวธิกีารกึ่งขอ้พพิาท กล่าวคอื เป็นการควบคุมที่
ด าเนินการโดยฝ่ายปกครองด้วยกนัเองผ่านสายงานบงัคบับญัชาที่เหนือกว่า ถือได้ว่าเป็นรูปแบบการควบคุม
ภายในฝ่ายปกครองแบบดัง้เดมิ ถึงแมว้่าในปัจจุบนัการควบคุมภายนอกจะเป็นทีย่อมรบัในวงกวา้งมากกว่า แต่
การควบคุมภายในกย็งัมคีวามจ าเป็นเช่นกนั ซึง่ต้องท าควบคู่ไปกบัการควบคุมภายนอก การควบคุมลกัษณะนี้มี
ผลด ีคอื ประชาชนเขา้ถงึกระบวนการไดง้่ายกว่าการเสนอขอ้พพิาทใหศ้าลทีเ่ป็นองคก์ร ภายนอกวนิิจฉัย อกีทัง้
องคก์รผูม้อี านาจบงัคบับญัชากส็ามารถควบคุมการใชดุ้ลพนิิจของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดอ้ย่างสมบรูณ์ 

                                                           
 6 ยุตธิรรม ปัทมะ, “การควบคุมและตรวจสอบการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครอง,” บทความวิชาการ ปีที ่4 ฉบบัที ่06 
มนีาคม 2557, หน้า 18-25. 
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 2) การควบคุมโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครองเป็นการควบคุมและตรวจสอบภายนอกองค์กร มี 3 
ลกัษณะ ไดแ้ก่ การควบคุมและตรวจสอบโดยกระบวนการทางรฐัสภา การควบคุมและตรวจสอบโดยองคก์รอสิระ
ต่างๆ และการควบคุมและตรวจสอบโดยองคก์รตุลาการหรอืศาล  
 
6. บคุคลหรือองคก์รท่ีมีอ านาจด าเนินนโยบายหรือจดัท าบริการสาธารณะ 
 องคก์รผูใ้ชอ้ านาจบรหิารนัน้ ประกอบดว้ยรฐับาลและฝ่ายปกครอง โดยรฐับาล หมายถงึ บุคคลและคณะ
บุคคลทีไ่ดร้บัมอบหมายใหใ้ชอ้ านาจบรหิารเพื่อด าเนินการปกครองประเทศ การบรหิาร ราชการแผ่นดนิ ก าหนด
นโยบาย และวางแนวทางในการปกครองประเทศ แต่ผูท้ีจ่ะปฏบิตัใิหส้ าเรจ็ตามนโยบายและด าเนินงานประจ า คอื 
ฝ่ายปกครอง ซึ่งมีหน้าที่ ก าลงัคนและงบประมาณ ตลอดจนเครื่องมือที่จะด าเนินการในรายละเอยีดเป็นปกติ
ประจ าวนั โดยการปฏบิตังิานต่างๆ เพื่อสนองความตอ้งการ หรอืประโยชน์สว่นรวมของประชาชนและประเทศชาต ิ
ซึ่งเรยีกว่า “บริการสาธารณะ” ฝ่ายปกครองจึงเป็นส่วนหนึ่งขององค์กรฝ่ายบรหิาร การปฏบิตัิงานหรือด าเนิน
กจิการของฝ่ายปกครองจงึไม่ใช่การใชอ้ านาจในทางนิตบิญัญตั ิหรอืตุลาการแต่อย่างใด7 
 โดยค าว่า “เจ้าหน้าที่”ตามพระราชบญัญตัิวิธปีฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ให้ค านิยามไว้
หมายความว่า บุคคล คณะบุคคล หรอืนิตบิุคคล ซึง่ใชอ้ านาจหรอืไดร้บัมอบใหใ้ชอ้ านาจทางปกครองของรฐัในการ
ด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดตามกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการจดัตัง้ขึน้ในระบบราชการ รฐัวสิาหกจิหรอืกจิการอื่น
ของรฐัหรอืไม่กต็าม 
 สว่นเจา้หน้าทีข่องรฐัตามพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคด ีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้
ใหค้ านิยามไวใ้นมาตรา 3 ดงันี้ 
 "เจ้าหน้าที่ของรฐั" หมายความว่า (1) ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง คณะบุคคลหรอืผู้ที่ปฏิบตัิงานใน
หน่วยงานทางปกครอง (2) คณะกรรมการวนิิจฉัยขอ้พพิาท คณะกรรมการหรอืบุคคลซึง่มกีฎหมายให ้อ านาจใน
การออกกฎ ค าสัง่ หรอืมตใิดๆ ทีม่ผีลกระทบต่อบุคคล และ (3) บุคคลทีอ่ยู่ในบงัคบับญัชาหรอืในก ากบัดูแลของ
หน่วยงานทางปกครอง หรอื เจา้หน้าทีข่องรฐัตาม (1) หรอื (2) "คณะกรรมการวนิิจฉัยขอ้พพิาท" หมายความว่า 
คณะกรรมการทีจ่ดัตัง้ขึน้ตามกฎหมายทีม่กีารจดัองคก์รและวธิพีจิารณาส าหรบัการวินิจฉัยชีข้าดสทิธแิละหน้าที่
ตามกฎหมาย 
 ส าหรบัหน่วยงานทางปกครองตามพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคด ีปกครอง พ.ศ. 
2542 ไดใ้หค้ านิยามไวใ้นมาตรา 3 ดงันี้ 
 "หน่วยงานทางปกครอง" หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการ ที่เรยีกชื่ออย่างอื่นและมี
ฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมภิาค ราชการส่วนท้องถิ่น รฐัวสิาหกจิ ที่ตัง้ขึน้โดยพระราชบญัญตัิหรือพระราช
กฤษฎีกา หรือหน่วยงานอื่นของรฐั และให้หมายความ รวมถึงหน่วยงานที่ได้รบัมอบหมายให้ใช้อ านาจทาง
ปกครองหรอืใหด้ าเนินกจิการทางปกครอง 

                                                           
 7 ยุตธิรรม ปัทมะ, การควบคุมและตรวจสอบการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครอง, บทความวิชาการ ปีที ่4 ฉบบัที ่06 มนีาคม 
2557. หน้า 18-25. 
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7. การใช้อ านาจทางปกครองเพ่ือการจดัท าบริการสาธารณะ  
 เมื่อฝ่ายปกครองไดก้่อตัง้บรกิารสาธารณะขึน้ จะตอ้งด าเนินการจดัท าหรอืก ากบัดแูลใหไ้ดผ้ลดตีามความ
มุ่งหมายของการก่อตัง้บรกิารสาธารณะนัน้ ทัง้นี้ฝ่ายปกครองจะมกีฎหมายทีเ่ป็น “เครื่องมอื” ทีใ่ช้ในการจดัท า
บริการสาธารณะที่ส าคัญ คือ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 และ
พระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 โดยการใชก้ฎหมายดงักล่าวมี
การแยกลกัษณะการใชไ้ว ้ดงันี้8  
 1) “กฎ” ตามพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 หมายความว่า พระราช
กฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญตัทิอ้งถิน่ ระเบยีบ ขอ้บงัคบั หรอืบทบญัญตัิอื่นที่มผีลบงัคบั
เป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรอืบุคคลใดเป็นการเฉพาะ 
 2) “ค าสัง่ทางปกครอง”  ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 
หมายถงึ การใชอ้ านาจตามกฎหมายของเจา้หน้าทีท่ีม่ผีลเป็นการสรา้งนิตสิมัพนัธข์ึน้ระหว่างบุคคลในอนัทีจ่ะก่อ 
เปลีย่นแปลง โอน สงวน ระงบั หรอืมผีลกระทบต่อสถานภาพของสทิธหิรอืหน้าทีข่องบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวร
หรอืชัว่คราว เช่น การสัง่การ การอนุญาต การอนุมตั ิการวนิิจฉัยอุทธรณ์ การรบัรอง และการรบัจดทะเบยีนและ
การอื่นทีก่ าหนดในกฎกระทรวง แต่ไม่หมายความรวมถงึการออกกฎ  
 3) “สญัญาทางปกครอง” ตามพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2542 
มาตรา 3 หมายความรวมถงึ สญัญาทีคู่่สญัญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรอืเป็นบุคคล
ซึ่งกระท าการแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็นสญัญาสมัปทาน สญัญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่ง
สาธารณูปโภคหรอืแสวงประโยชน์จากทรพัยากรธรรมชาต ิ
 สญัญาทางปกครองเป็นเครื่องมือส าคญัของฝ่ายปกครองในการที่จะมอบบริการสาธารณะอนัอยู่ใน
อ านาจหน้าที่ของฝ่ายปกครองให้แก่เอกชนไปด าเนินการจดัท าและในการจดัหาวสัดุอุปกรณ์ต่างๆ ของฝ่าย
ปกครองเพื่อใช้ในการจดัท าบรกิารสาธารณะ โดยส่วนใหญ่บรกิารสาธารณะที่ฝ่ายปกครองจะมอบให้เอกชนไป
ด าเนินการจดัท าไดจ้ะเป็นบรกิารสาธารณะทีม่ลีกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม แต่อย่างไรกต็าม บาง
กรณีสญัญาทางปกครองสามารถน ามาใชก้บัการด าเนินการจดัท าบรกิารสาธารณะทีม่ลีกัษณะทางปกครองได ้เช่น 
การค้นคว้าหรอืวจิยัทางด้านวทิยาศาสตร์เทคโนโลยทีี่ฝ่ายปกครองสามารถว่าจ้างใหม้หาวทิยาลยัหรอืสถาบนั
ต่างๆ ท าการวจิยัโดยการท าขอ้ตกลงเป็นสญัญาทางปกครอง 
 
8. การควบคมุและตรวจสอบการกระท าทางปกครอง  
 การควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองและค าสัง่ทางปกครองปรากฎ
อยู่ในมาตรา 9 (1) แห่งพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2542 ซึง่ไดก้ าหนด
มาตรการควบคุมการกระท าทางปกครองในกรณีเกดิขอ้พพิาทเกีย่วกบัการกระท าทางปกครอง โดยหน่วยงานของ

                                                           
 8 นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ สญัญาทางปกครอง: เคร่ืองมือในการจดัท าบริการสาธารณะ, พมิพค์รัง้ที ่2. 
(กรุงเทพมหานคร: ส านกัพมิพว์ญิญชูน, 2544) 
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รฐัหรอืโดยเจา้หน้าทีท่างปกครองทีก่ระท าโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ทัง้ทีเ่ป็น “กฎ” และ “ค าสัง่” และ “การกระท า
อย่างอื่น”  
 ทัง้นี้ศาลปกครองอาจมีค าสัง่เพิกถอนการกระท าและค าสัง่ทางปกครองนัน้ได้หากมลีกัษณะเป็นการ
กระท าทีไ่ม่มอี านาจหรอืเป็นการกระท าทีน่อกเหนือหน้าที ่หรอืไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย ไม่ถูกตอ้งตามรปูแบบหรอื
ขัน้ตอนทีก่ฎหมายก าหนด ไม่ถูกตอ้งตาม “วธิกีาร” ทีก่ฎหมายก าหนด หรอืเป็นการกระท าโดยไม่สุจรติ การเลอืก
ปฏบิตัโิดยไม่เป็นธรรม การสรา้งขัน้ตอนโดยไม่จ าเป็น การสรา้งภาระใหก้บัประชาชนเกนิสมควร การใชดุ้ลพนิิจ
โดยมชิอบของฝ่ายปกครอง หรอืเหตุของความไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 9 (2) คอื “การละเลยต่อหน้าที่
ตามกฎหมายที่ต้องปฏบิตัิและการปฏิบตัิหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร”หรอืเหตุตามมาตรา 9 (3) คือ คดีพพิาทอนั
เน่ืองมาจากการกระท าละเมดิทางปกครองหรอืความรบัผดิอย่างอื่นของหน่วยงานทางปกครองหรอืเจา้หน้าทีข่อง
รฐัอนัเกดิจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรอืเป็นความเสยีหายอนัเกดิจากการออกกฎ ค าสัง่ทางปกครองหรอื
ค าสัง่อื่น 
 เหตุไม่ชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองหรอืค าสัง่ทางปกครองตามมาตรา 9 (1) และ (2) 
ข้างต้น เห็นได้ว่ามีลกัษณะเหมือนกนักบัหลกัควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทาง
ปกครอง ส่วนเหตุฟ้องเป็นคดปีกครองตามมาตรา 9 (3) นัน้หมายถึง เป็นกรณีที่การละเมดินัน้เกดิจากการใช้
อ านาจตามกฎหมายของเจา้หน้าทีข่องรฐั ซึง่ตามมาตรา 72 (3) บญัญตัใิหอ้ านาจศาลปกครองพพิากษาใหช้ดใช้
เงนิหรอืสง่มอบทรพัยส์นิหรอืใหก้ระท าการหรอืงดเวน้กระท าการเพื่อเยยีวยาการละเมดิหรอืความรบัผดิอย่างอื่น
นัน้ 
 

9. บทสรปุ 
 การน านโยบายไปปฏบิตัเิป็นขัน้ตอนส าคญัในกระบวนการนโยบายสาธารณะ ซึง่ตามอุดมคติแล้วการ
ตดัสนิใจนโยบาย คอื การบ่งชีปั้ญหา การก าหนดวตัถุประสงค ์และการก าหนดโครงสรา้งกระบวนการน านโยบาย
ไปปฏบิตัิ แต่ดว้ยกระบวนการก าหนดนโยบายไปปฏบิตัิประกอบดว้ยขัน้ตอนหลายขัน้ตอน โดยเฉพาะอย่างยิง่ 
การก าหนดนโยบายเพื่อการบริการสาธารณะที่มีผลต่อประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน ดังนัน้ การด าเนิน
นโยบายบรกิารสาธารณะโดยฝ่ายปกครองให้ประสบผลส าเรจ็ จงึต้องเป็นการด าเนินการภายใต้กฎหมายทีผ่่าน
ความเหน็ชอบของฝ่ายนิตบิญัญตั ิหรอืค าสัง่ของฝ่ายบรหิาร หรอืค าพพิากษาของศาลสงูสุดหรอืศาลฎกีา โดยมุ่ง
ให้เกดิผลลพัธท์ี่พงึปรารถนาตามวตัถุประสงค์ของนโยบายสาธารณะที่ก าหนดไว้ภายใต้การกระท าที่ชอบด้วย
กฎหมาย โปร่งใส ตรวจสอบได ้ 
  กฎหมายปกครองเป็นเครื่องมือและกลไกที่ใช้ในฝ่ายปกครองเพื่อน านโยบายบริการสาธารณะไป
ด าเนินการใหบ้รรลุผลส าเรจ็ เนื่องจากเป็นกฎหมายทีก่ าหนดเงื่อนไข กฎเกณฑ ์และขัน้ตอนเกีย่วกบัการบรหิาร
ราชการแผ่นดนิ โดยก าหนดขอบเขตสถานะ อ านาจหน้าทีข่องเจา้หน้าทีข่องรฐับนพืน้ฐานของการคุ้มครองสทิธิ
เสรภีาพของประชาชน ใหเ้กดิประโยชน์ส่วนรวม แต่ไม่ใหเ้กดิผลกระทบแก่ประชาชนเกนิควร นอกจากนี้แลว้ยงั
เป็นกฎหมายทีใ่ช้ในการจดัองคก์รของรฐัในทางบรหิารและเกีย่วกบัการกระท าทางปกครอง และเป็นกฎหมายที่
เกีย่วกบัการควบคุมการใชอ้ านาจในทางปกครองดว้ย 
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 จากความส าคญัของกฎหมายปกครองกบัการด าเนินนโยบายบรกิารสาธารณะจงึกล่าวไดว้่า ทัง้สองส่วน
มคีวามสมัพนัธก์นัซึง่สามารถแบ่งเป็น 3 ลกัษณะคอื 
 1) คุม้ครองประโยชน์สาธารณะใหไ้ดดุ้ลยภาพกบัประโยชน์ของเอกชน   

การบรกิารสาธารณะเป็นกจิกรรมซึง่รฐัมหีน้าทีต่อ้งจดัท าขึน้ โดยมวีตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์สาธารณะ
และตอบสนองความตอ้งการของประชาชนโดยสว่นรวม กจิกรรมนัน้เกีย่วขอ้งกบันิตบิุคคลมหาชน ไดแ้ก่ กจิกรรม
ที่รฐั องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือรฐัวิสาหกิจเป็นผู้ด าเนินการ และยงัหมายความรวมถึงกรณีที่รฐัมอบ
กจิกรรมของรฐับางประเภทให้เอกชนเป็นผู้ด าเนินการด้วย ดงันัน้ในการจดัท าบรกิารสาธารณะ ไม่ว่าจะเป็น
บรกิารสาธารณะที่มลีกัษณะทางปกครอง ได้แก่ กจิกรรมที่โดยสภาพแล้วเป็นงานในหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่
จะตอ้งจดัท า เช่น การดแูลรกัษาความปลอดภยัและความสงบสขุของชุมชน หรอืการบรกิารสาธารณะทีม่ลีกัษณะ
ของการอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมซึ่งเป็นบรกิารสาธารณะอกีประเภทหนึ่งที่ฝ่ายปกครองเป็นผูด้ าเนินการ
เพื่อสนองความตอ้งการของประชาชน แต่อย่างไรกต็ามการจดัท าบรกิารสาธารณะนี้กอ็าจไม่เป็นธรรมไดจ้ากการ
ใช้อ านาจของรฐัในการบริหารจดัการที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ด้วยเหตุนี้กฎหมายปกครองจึงเป็นเครื่องมือที่
ก าหนดใหก้ารกระท าหรอืการด าเนินนโยบายของรฐัตอ้งอยูภ่ายใตค้วามเสมอภาคเพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ
ให้ได้ดุลยภาพกบัประโยชน์ของเอกชน หากการจดัท าบริการสาธารณะโดยมีจุดมุ่งหมายที่จะจดัท าขึ้นเพื่อ
ประโยชน์ของผูห้นึ่งผูใ้ดโดยเฉพาะ กจิการทีไ่ดจ้ดัท าขึน้กจ็ะไม่มลีกัษณะเป็นบรกิารสาธารณะ  
 2) เป็นกลไกส าหรบัการน านโยบายสาธารณะไปสูก่ารปฏบิตัโิดยรฐั  

ฝ่ายปกครองเป็นองคก์รทีถู่กจดัตัง้ขึน้เพื่อมหีน้าทีร่บัผดิชอบการด าเนินบรกิารสาธารณะ ดงันัน้ ในการ
น านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏบิตัิจงึมคีวามส าคญัเป็นอย่างยิง่ การด าเนินการน านโยบายสู่การปฏบิตัิจะต้อง
ชอบดว้ยกฎหมาย ทัง้การตคีวามวตัถุประสงคใ์นนโยบาย การวเิคราะห์เป้าหมาย รวมถงึการด าเนินการปฏบิตัิ
เพื่อตอบสนองเป้าหมายของแผนและสอดคลอ้งกบัแนวทางในนโยบาย การแปลความหมายในส่วนกลไกของของ
นโยบายออกมาในรูปที่เป็นเครื่องมือและทรัพยากรที่จ าเป็นต้องใช้ และการจัดหาความสัมพันธ์ระหว่าง
วตัถุประสงค์หรอืเป้าหมายของแผน วธิีการปฏิบตัิและทรพัยากรที่ใช้ให้ประสานสอดคล้องกนัในลกัษณะการ
คาดการณ์ในอนาคต ทัง้หมดนี้จะต้องกระท าภายใต้กฎหมายทีใ่หอ้ านาจไว้ เช่น พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิาร
ราชการแผ่นดนิ พระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง เป็นต้น ดว้ยเหตุนี้กฎหมายปกครองจงึเป็นกลไก
ส าคญัทีก่ าหนดการใชอ้ านาจบรหิารของรฐัใหม้ขีอบเขตทีช่ดัเจนภายใตห้ลกันิตริฐั นิตธิรรม เพื่อคุม้ครองสทิธแิละ
เสรภีาพของประชาชน 
 3) ช่วยควบคุมและตรวจสอบการใชอ้ านาจของรฐั  

ดว้ยกฎหมายปกครองเป็นกฎหมายทีก่ าหนดและใหอ้ านาจทางปกครองกบัหน่วยงานทางปกครองและ
เจา้หน้าทีใ่ชอ้ านาจทางปกครอง กฎหมายปกครองจงึมลีกัษณะพเิศษ คอื ผูท้ีใ่ชอ้ านาจหรอืออกค าสัง่ทางปกครอง
ไดต้้องเป็นหน่วยงานทางปกครองและเจา้หน้าทีเ่ท่านัน้ กฎหมายปกครองจงึเสมอืนหนึ่งเป็นเครื่องช่วยควบคุม
การใช้อ านาจรฐั  ไม่ว่าจะเป็นการควบคุมการใช้ดุลพนิิจของเจ้าหน้าที่ของรฐั องค์กรของรฐั หน่วยงานของรฐั  
เน่ืองจากกฎหมายของรฐัมคีวามไม่เสมอภาค รฐั หน่วยงานของรฐั เจา้หน้าทีข่องรฐัอาจใหอ้ านาจเหนือประชาชน
โดยอาจใช้ดุลพนิิจที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ท าให้เกดิผลกระทบต่อสทิธเิสรภีาพและผลประโยชน์ของประชาชน 
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ดงันัน้ กฎหมายปกครองจงึมลีกัษณะเป็นการควบคุมการใช้อ านาจรฐัของฝ่ายปกครอง ไม่ว่าจะเป็นการควบคุม
แบบป้องกนั  กล่าวคือ ก่อนที่ฝ่ายบริหารจะได้วินิจฉัยสัง่การหรือก่อนจะมกีารกระท าในทางปกครองที่จะไป
กระทบต่อสถานภาพทางกฎหมายของบุคคลใดบุคคลหนึ่ง หรอืกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งจะมกีฎหมายก าหนดกระบวนการ 
หรอืขัน้ตอนต่างๆ ก่อนทีจ่ะมคี าสัง่ออกไป เช่น การโต้แยง้คดัคา้น การปรกึษาหารอืเพื่อใหผู้ม้สี่วนไดเ้สยีมสี่วน
ร่วมในกระบวนการตดัสนิใจ การใหเ้หตุผลเพื่อเป็นหลกัประกนัในการควบคุมการใชดุ้ลพนิิจของฝ่ายปกครอง เป็น
ตน้ หรอืเป็นการควบคุมแบบป้องกนัซึง่เป็นวธิกีารทีช่่วยเสรมิการควบคุมโดยทางศาล เพราะฝ่ายปกครองจะต้อง
ระมดัระวงัในขัน้ตอนการพจิารณาออกค าสัง่ ท าใหก้ารกระท าของฝ่ายปกครองมคีวามโปร่งใสและเป็นธรรมมาก
ยิง่ขึน้ นอกจากนี้ยงัมลีกัษณะเป็นการควบคุมแบบแกไ้ขหรอืการควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจทางปกครอง หลงั
การใชอ้ านาจทางปกครองไปแลว้อกีดว้ย เช่น การควบคุมโดยองคก์รภายในของฝ่ายบรหิารเองทีส่ามารถรอ้งทุกข ์
หรอืการอุทธรณ์ค าสัง่หรอืค าวนิิจฉัยทางปกครองตามพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
หรือการควบคุมโดยองค์กรภายนอกของฝ่ายบรหิาร เช่น การควบคุมโดยทางการเมือง หรือการควบคุมโดย
องคก์รพเิศษ หรอืการควบคุมโดยศาลปกครอง เป็นตน้ โดยการควบคุมแบบแกไ้ขนี้เป็นการใชอ้ านาจทางปกครอง
ไปแลว้ และเกดิปัญหาจากการใชอ้ านาจทางปกครองนัน้ขึน้ จงึตอ้งแกไ้ขปัญหาดว้ยวธิใีดวธิหีนึ่งหรอืหลายวธิีตาม
ขัน้ตอนทีก่ฎหมายบญัญตัไิว ้สว่นการควบคุมการใชอ้ านาจรฐัแบบแกไ้ขทีเ่รว็ทีสุ่ด ไดแ้ก่ การควบคุมภายในฝ่าย
บรหิารด้วยกนัเอง อนัประกอบด้วยการรอ้งเรยีนต่อตวัผู้ส ัง่การ  หรอืผู้บงัคบับญัชาทีม่รีะดบัสูงขึน้  ทัง้นี้เพราะ
หากพบว่าเป็นการใชดุ้ลพนิิจทีไ่ม่ชอบดว้ยกฎหมาย กส็ามารถทีจ่ะรอ้งเรยีนใหม้กีารแกไ้ขยกเลกิไดท้นัท ีโดยไม่
จ าเป็นตอ้งน าคดไีปสูก่ารฟ้องรอ้งต่อศาลปกครอง 
 กล่าวโดยสรุป กฎหมายปกครองกบัการด าเนินนโยบายบรกิารสาธารณะมคีวามสมัพนัธ์กนั กฎหมาย
ปกครองเป็นเครื่องมือและกลไกที่ใช้ส าหรับการด าเนินนโยบายบริการสาธารณะของฝ่ ายปกครองให้มี
ประสทิธภิาพและประสทิธผิล โดยการก าหนดอ านาจหน้าที่ ข ัน้ตอน กระบวนการ และวธิกีารด าเนินนโยบาย
บรกิารสาธารณะใหช้อบดว้ยกฎหมาย นอกจากนี้ ยงัท าหน้าทีเ่ป็นเครื่องมอืควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจ
ของฝ่ายปกครอง แต่ทัง้นี้องคก์รทีท่ าหน้าทีค่วบคุมและตรวจสอบการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองต้องมคีวามเป็น
เอกภาพ เขม้แขง็ ไม่ซ ้าซอ้นและไม่ถูกแทรกแซงจากทัง้ภายในและภายนอกองคก์ร ส่วนกลไกขององคก์รควบคุม
และตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองให้มีความโปร่งใสและสามารถตรวจสอบได้ และระบบควบคุม
ตรวจสอบการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองต้องมคีวามเหมาะสมกบัสภาพ กจิกรรมทีฝ่่ายปกครองกระท าอนัจะเป็น
การสร้างดุลยภาพของความจ าเป็นในการใช้อ านาจรฐั และจากความสมัพนัธ์ดงักล่าว ในการด าเนินนโยบาย
บรกิารสาธารณะของฝ่ายปกครองหากด าเนินการภายใต้กฎหมายปกครอง กจ็ะเป็นหลกัประกนัว่าการใชอ้ านาจ
ปกครองนัน้เป็นการกระท าภายใตห้ลกันิตริฐัและนิตธิรรมทีมุ่่งคุม้ครองผลประโยชน์ของประชาชนไดอ้ย่างแทจ้รงิ 
 

10. เอกสารอ้างอิง 
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