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บทคัดย่อ 
 

การศึกษาค้นคว้าอิสระนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อ (1) เพื่อศึกษาถึงความหมาย แนวคิด ทฤษฎี และหลักเกณฑ์
ในการจัดท าบริการสาธารณะ ทั้งของประเทศไทยและต่างประเทศ (2) เพื่อศึกษาถึงลักษณะและวิธีการในการจัดท า
บริการสาธารณะรวมทั้งกฎหมายที่เกี่ยวข้องทั้งของประเทศไทยและต่างประเทศ (3) เพื่อวิเคราะห์ถึงปัญหาในการน า
หลักการจัดท าบริการสาธารณะเพื่อมาใช้ในคดีปกครองได้อย่างถูกต้อง เหมาะสม (4) เพื่อเสนอแนะแนวทางในการน า
หลักบริการสาธารณะมาใช้ในคดีปกครอง ได้อย่างเหมาะสม 

ในการศึกษาวิจัยครั้งนี้จะเป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ เป็นการศึกษาวิจัยเอกสาร(document Research)  ต ารา
กฎหมาย บทความทางวิชาการ และศึกษาบทบัญญัติทางกฎหมายของทั้งในประเทศ และต่างประเทศ โดยจะมุ่งเน้น
ในส่วนของทฤษฎีต่างๆ รวมถึงการพิจารณาศึกษาค าพิพากษาของศาลที่เกี่ยวข้อง ทั้งของกฎหมายไทยและกฎหมาย
ต่างประเทศ 

จากการศึกษาพบว่า (1)ความหมายของค าว่า “บริการสาธารณะ” มีที่มาจากแนวคิดทฤษฎีในทางปกครอง 
ซึ่งเป็นการให้ความหมายในลักษณะที่กว้าง เพื่อที่จะสามารถที่จะน ามาปรับใช้ในการตีความ ความหมายของบริการ
สาธารณะในลักษณะต่างๆเพื่อให้ครอบคลุมกับบริการสาธารณะที่อาจจะเกิดขึ้นได้ในอนาคต  (2)การจัดท าบริการ
สาธารณะทั้งในประเทศไทยและประเทศฝรั่งเศสมีการจัดท าบริการสาธารณะที่คล้ายคลึงกัน คือ ให้ภาครัฐจัดท าเอง
หรือมอบหมายให้หน่วยงานอ่ืนของรัฐจัดท า และการมอบให้เอกชนด าเนินการจัดท า แต่การจัดท าก็จะวางอยู่บนหลัก
ของการจัดท าบริการสาธารณะที่มีอยู่ 3 หลัก คือ หลักว่าด้วยความเสมอภาค หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง และหลักว่า
ด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง (3)เมื่อพิจารณาถึงขอบเขตภารกิจในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนัน้ หากเป็น
หน่วยงานของรัฐจะไม่ค่อยมีปัญหาเท่าใดนัก เนื่องจากกฎหมายได้ก าหนดเอาไว้โดยชัดเจนอยู่แล้ว แต่หากปัญหาส่วน
ใหญ่มักจะเกิดขึ้นในกรณีมอบหมายให้เอกชนด าเนินการ โดยจะต้องพิจารณาถึงสิทธิ หน้าที่ และความรับผิดของ
คู่สัญญา แล้วถึงจะพิจารณาว่าต้องมีความรับผิดเช่นไร ปัญหาที่ได้เกิดขึ้นเกิดจากการจัดท าบริการสาธารณะหรือไม่ 
ซึ่งต้องพิจารณาเป็นรายกรณีไป หากเกิดจากปัญหาที่เป็นในรูปของสัญญาทางปกครองจึงจะสามารถที่จะน าหลัก
กฎหมายอันเกี่ยวด้วยบริการสาธารณะมาใช้บังคับกับคู่สัญญาที่เป็นเอกชนนั้นได้  (4)หลักของการจัดท าบริการ
สาธารณะที่มีอยู่ 3 หลัก ตามที่ได้กล่าวมาแล้วนั้น ซึ่งศาลปกครองครองของไทยได้น ามาใช้ในคดีปกครองที่เป็นสัญญา
ทางปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะอยู่หลายเรื่อง จึงเห็นว่าควรที่จะต้องน าหลักการดังกล่าวมาใช้เพื่อสร้าง
คุณภาพในการจัดท าบริการสาธารณะให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการจัดท าบริการสาธารณะ จึงสมควรอย่างยิ่งที่
จะต้องมีการน ามาศึกษาอย่างเป็นระบบเพื่อให้การจัดท าบริการสาธารณะนั้นมีความถูกต้อง สมบูรณ์ ในการ
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะเพื่อให้บริการแก่ประชาชนโดยส่วนรวม 
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Abstract 
 

 This independent study is aimed at (1) to study the meaning, concepts, theories and criteria for the 
provision of public services. Both of Thailand and abroad (2) to study the nature and methods of the 
preparation of public services including the relevant laws of Thailand and abroad (3) to analyze the 
problems in applying the principles of the preparation of public services to be used In administrative cases 
correctly and appropriately (4) to suggest guidance on the application of public service principles in 
administrative cases Appropriately.                                                                                 

In this research study, it will be a qualitative research. It is a documentary research study law 
textbooks, academic articles and study the legal provisions of both the country And abroad Which will 
focus on the various theories Including consideration and study of relevant court judgments Both of Thai 
law and foreign law. 
 The study found that (1) Meaning of the word "Public service" is derived from the concept of 
theories in the government. Which gives meaning in a broad way In order to be able to be adapted to 
interpret the meaning of public services in different ways to cover the public services that may occur in the 
future. ( 2 )  Establishing public services, both in Thailand and in France, are organized in a similar way, that 
is, the public sector can do it by itself or assign it to other government agencies to do so. And handing over 
to the private sector to prepare but the preparation is based on the principles of the organization of public 
services that exist in three principles: equality. Principle on continuity and the principle of improvement 
and change. (3) When considering the scope of the mission for the implementation of the public service. If 
it is a government agency, it will not have much of a problem. Because the law has clearly defined it but 
if the problem most often arises in the case of private assignment it must take into account the rights, 
duties and responsibilities of the parties. And to consider what liability must be is the problem arising from 
the provision of public services? Which must be considered on a case by case basis if it is caused by a 
problem that is in the form of an administrative contract, it will be able to apply the principles of law 
relating to public services to that private contractor. (4) The three principles of the establishment of public 
services as mentioned above. The administrative court of Thailand has been used in many administrative 
cases which are administrative contracts for the preparation of public services. Therefore, it is of the view 
that the aforementioned principles should be applied to create quality in the provision of public services 
in accordance with the objectives of the provision of public services. It is therefore expedient to have a 
systematic study in order for the preparation of public services to be accurate and complete in the 
implementation of public services to serve the public as a whole. 
Keywords : Public service, Administrative case 
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บทท่ี 1 
บทน ำ 

 
 

1. ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 
 

การจัดท าบริการสาธารณะนั้นได้มีการจัดท ามาแล้วในประเทศไทยเป็นเวลานานมามากแล้วตั้งแต่เริม
มีการอยู่รวมกันเป็นชุมชนตั้งแต่ขนาดเล็ก จนกระทั่งกลายมาเป็นชุมชนขนาดที่ใหญ่ขึ้น การจัดท าบริการ
สาธารณะก็เริ่มที่จะมีความส าคัญมากขึ้นตามล าดับ และเริ่มมีความชัดเจนขึ้นในสมัยพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 5 ที่ได้ปฏิรูประบบราชการใหม่ โดยมีการจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม ขึ้นมา
และมีหลายภาคส่วนได้รับมอบหมายให้ท าบริการสาธารณะ เช่น กระทรวงคมนาคม กระทรวงศึกษาธิการ 
กระทรวงสาธารณะสุข กระทรวงกลาโหม เป็นต้น 

การจัดท าบริการสาธารณะแต่เดิมแล้วโดยส่วนใหญ่นั้นจะจัดให้มีการจัดท าขึ้นโดยส่วนราชการผูกขาด
ในการจัดบริการสาธารณะไว้แต่ผู้เดียวไม่ว่าจะเป็นในส่วนราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วน
ท้องถิ่น  หรือในรูปแบบของรัฐวิสาหกิจที่รัฐเป็นผู้ควบคุมการด าเนินการในการจัดท าบริการสาธารณะ ต่อมา
ในปัจจุบันระยะหลังเริ่มมีการให้เอกชนได้เข้ามามีส่วนร่วมกับรัฐในการจัดท าบริการสาธารณะแต่ก็จะอยู่
ภายใต้การควบคุมของรัฐอย่างเข้มงวด 

บริการสาธารณะ ( service public ) มีอยู่คู่สังคมมนุษย์มานานตั้งแต่มนุษย์เริ่มรวมตัวกันเป็นกลุ่ม
สังคม1 ในการให้บริการสาธารณะนั้นเป็นเรื่องของการให้บริการต่อสังคมประชาชนส่วนมากหรือโดยส่วนรวม
ของสังคม จึงเป็นการด าเนินการที่จ าเป็นจะต้องมีงบประมาณ ผู้ให้บริการ ผู้รับบริการ และทรัพยากรต่างๆ
จ านวนมากเข้ามาเกี่ยวข้องในกับการจัดให้มีบริการสาธารณะในแต่ละสิ่งอย่างโดยไม่อาจที่จะหลีกเลี่ยงได้ หาก
ไม่เช่นนั้นแล้วก็ไม่อาจที่เป็นบริการสาธารณะขึ้นมาได้ เพราะบริการสาธารณะนั้นเป็นความต้องการใน
ประโยชน์อันเป็นสาธารณะของประชาชนโดยส่วนรวม การที่บริการนั้นๆจะเป็นบริการสาธารณะหรือไม่ก็จึง
จะต้องได้รับการพิสูจน์หรือเรียกร้องจากประชาชนโดยส่วนใหญ่ของสังคมว่าสิ่งนั้นเป็นสิ่งจ าเป็นอันไม่อาจที่จะ
ไม่มีได้ หากไม่มีการจัดท าบริการสาธารณะเช่นว่านั้นแล้วขึ้นมาให้บริการ การด าเนินชีวิตประจ าวันของ
ประชาชนโดยส่วนใหญ่ของสังคมก็จะเป็นไปได้ด้วยความยากล าบาก บริการสาธารณะจึงเป็นสิ่งที่ประชาชน
ต้องการเพ่ือความเป็นอยู่ที่ผาสุขของประชาชน 

บริการสาธารณะนั้นเป็นสิ่งจ าเป็นในการด ารงชีวิตโดยประชาชนไม่สามารถที่จะท าการจัดสร้างหรือ
จัดท าขึ้นมาเองได้โดยง่าย เนื่องจากบริการสาธารณะนั้นเป็นสิ่งที่ต้องใช้งบประมาณจ านวนมาก ผู้ให้บริการที่
ต้องมีความรู้ความเข้าใจในการกระท าอย่างลึกซึ้งเฉพาะด้าน จึงเป็นการยากที่ประชาชนจะสามารถด าเนินการ
เองได้โดยไม่ได้รับการช่วยเหลือจากรัฐหรือจัดท าเองของภาครัฐหรือหน่วยงานของรัฐอันเป็นองค์การขนาด
ใหญ่จึงจะสามารถที่จะท าให้ท าให้บริการนั้นส าเร็จบรรลุวัตถุประสงค์ได้ตามความต้องการอันเป็นส่วนรวมของ
ประชาชนหรือประโยชน์สาธารณะในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นรัฐจึงจ าเป็นต้องค านึงถึงความต้องการของ
ประชาชนส่วนใหญ่ในสังคมเพ่ือที่จะได้ด าเนินการในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นจัดให้มีขึ้นอย่างทั่วถึง เมื่อ
เป็นบริการที่ประชาชนโดยส่วนรวมหรือส่วนใหญ่ของประชาชนต้องการจึงมีความจ าเป็นที่รัฐหรือผู้จัดให้มี

                                                           
1
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บริการนั้นต้องด าเนินการจัดให้มีขึ้นอย่างทั่วถึง คลอบคลุมทุกพ้ืนที่ ทุกภูมิภาคของประเทศ ทันต่อความ
ต้องการอันมเีป็นจ านวนมากของประชาชนในทุกพ้ืนที่ ทุกภูมิภาคของประเทศ 

ในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นจะสามารถตองสนองความต้องการของประชาชนได้ถูกต้องตรงจุด 
หรือไม่นั้นการให้บริการสาธารณะนั้นจ าเป็นต้องรับฟังผลของการจัดท าบริการสาธารณะนั้นอันเกิดขึ้นจากการ
ให้บริการนั้นว่าตรงตามความต้องการของประชาชนผู้รับบริการหรือไม่เพราะความต้องการในบริการสาธารณะ
ของประชาชนนั้นจะตั้งอยู่บนความเปลี่ยนแปลงของสภาพทางสังคมที่เปลี่ยนแปลงในแต่ละยุคแต่ละสมัย 
ความต้องการในปัจจุบันนี้ที่เห็นว่ามีความจ าเป็นและส าคัญเป็นอย่างมากอาจจะลดน้อยถอยลงหรือหมดความ
จ าเป็นและความต้องการต่อบริการสาธารณะนั้นไปในอนาคตหรืออาจเปลี่ยนแปลงไปเป็นความต้องการอย่าง
อ่ืนซึ่งอาจคล้ายคลึงหรืออาจจะแตกต่างเป็นอย่างมากกับในปัจจุบันก็เป็นได้ รัฐหรือผู้จัดให้มี การจัดท าใน
บริการสาธารณะนั้นจึงจ าเป็นต้องพัฒนาในการให้บริการให้ทันต่อความต้องการที่เปลี่ยนแปลงไปตามสภาพ
สังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไปอยู่อย่างสม่ าเสมอ 

ดังนั้นแล้วจึงจะเห็นได้ว่าบริการสาธารณะนั้นจะเป็นสิ่งที่มีความส าคัญเป็นอันมากในการด ารงชีวิต
หรือใช้ชีวิตประจ าวันของประชาชนที่แม้ในปัจจุบันจะมีความทันสมัยในด้านเทคโนโลยีและนวัตกรรมต่าง
พยายามที่จะพัฒนาขึ้นมาเพ่ือที่จะให้การด าเนินชีวิตของประชาชนเป็นไปอย่างสะดวกสบายและในปัจจุบัน
เทคโนโลยีนั้นมีความส าคัญกับชีวิตประจ าวันของประชาชนเป็นอย่างมากมีส่วนเข้ามาเกี่ยวข้องกับการ
ด าเนินการใช้ชีวิตประจ าวันของประชาชนแทบในทุกกระบวนการก็ว่าได้ซึ่งอาจจะส่งผลให้มีการเกิดในความ
ต้องการในบริการสาธารณะแนวใหม่ขึ้นมาก็เป็นไปได้ แต่บริการสาธารณะที่เป็นพ้ืนฐานนั้นก็หาลดความส าคัญ
ลงไปจากความต้องการของประชาชนในปัจจุบันไม่ หากแต่จะเกิดความต้องการในบริการสาธารณะทางด้านที่
เป็นเทคโนโลยีต่างๆเพ่ิมขึ้นมาอีกอันเป็นหน้าที่ของผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องที่จะต้องท าการศึกษาถึงความต้องการ
นั้นและความเป็นไปได้ในการจัดท าบริการสาธารณะที่เก่ียวข้องเช่นว่านั้นขึ้นมาเพ่ือที่จะให้บริการต่อประชาชน
โดยส่วนรวมของสังคมให้มีความถูกต้องตรงตามความต้องของประชาชนที่ได้เกิดขึ้นมาใหม่นั้นเพ่ือสนองตอบ
ต่อความต้องการในบริการสาธารณะอันเปลี่ยนแปลงไปตามการพัฒนาของเทคโนโลยีใหม่ๆในปัจจุบันและ
อนาคตที่จะเกิดข้ึนต่อไป 

การด าเนินการจัดท าการให้บริการสาธารณะนั้นเป็นสิ่งที่มีความจ าเป็นอย่างมากในการด าเนินชีวิต
ตามสภาพความเป็นอยู่ของสังคมในปัจจุบันและสังคมในอนาคตที่มีความแตกต่างกันระหว่างสังคมเมืองและ
สังคมชนบทในปัจจุบันเพ่ือที่จะลดช่องว่างของความเหลื่อมล้ าในการด ารงชีวิตของประชาชนในสังคมนั้นๆ 
และเป็นหน้าที่ของรัฐอันเป็นผู้ดูแลรับผิดชอบในความเป็นอยู่ของประชาชนในการจัดท าบริการสาธารณะให้แก่
ประชาชนโดยส่วนรวมเพ่ือให้ทุกคนสามารถเข้าถึงได้โดยง่าย รวดเร็ว ทั่วถึง สม่ าเสมอ อันจักเป็นการด ารง
สังคมให้สามารถด าเนินต่อไปได้อย่างดีอันเป็นภารกิจอันส าคัญของรัฐ 

จึงเป็นความจ าเป็นที่ผู้ให้บริการสาธารณะหรือผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องในการด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะนั้นจะต้องมีความเข้าใจในหลักของการจัดท าบริการธารณะอย่างถูกต้องเพ่ือที่จะได้ด าเนินการในการ
ให้บริการสาธารณะนั้นได้ถูกต้องตามหลักกฎหมายที่เกี่ยวข้องที่มีเหตุผลและวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งบริการ
สาธารณะนั้นขึ้นมาเพ่ือที่จะให้บริการต่อประชาชนโดยส่วนรวมของสังคมหรือประโยชน์สาธารณะ ไม่เช่นนั้น
แล้วบริการสาธารณะที่ได้มีการจัดตั้งขึ้นมาเพ่ือให้บริการต่อปะชาชนก็ยากที่จะตอบสนองต่อความต้องการของ
ประชาชนหรือผู้ที่เข้ามาใช้บริการสาธารณะนั้นได้อย่างถูกต้องตรงตามวัตถุประสงค์ และจะส่งผลเสียหายต่อ
ระบบการจัดท าบริการสาธารณะที่จะต้องใช้งบประมาณในการจัดท าอย่างมากมายแต่ได้ผลส าเร็จไม่ตรงหรือ
ถูกต้องตามความมุ่งหมายของการก่อตั้งบริการสาธารณะนั้นขึ้นมา ทั้งยังเป็นการเสียโอกาสในการที่ได้น า
งบประมาณ ก าลังคน และทรัพยากรต่างที่ได้จัดท าลงไปในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นแทนที่จะได้น าไป
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พัฒนาประเทศในด้านอ่ืนหรือบริการสาธารณะอ่ืนที่เป็นบริการที่ดีและมีความส าคัญไมยิ่งหย่อนไปกว่ากันใน
การให้บริการต่อประชาชน ความรู้ความเข้าใจในการจัดท าบริการสาธารณะจึงเป็นสิ่งที่มีความส าคัญเป็นอย่าง
มากต่อผู้จัดท าบริการการสาธารณะหรือผู้ที่จะเข้าไปมีส่วนเกี่ยวข้องในการจัดท าการให้บริการสาธารณะนั้น
เพราะจะส่งผลไปถึงความส าเร็จในการให้บริการสาธารณะนั้นอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ การมีความรู้ความเข้าใจ
ของผู้จัดท าหรือผู้ที่มีส่วนเกี่ยวของในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นนับเป็นอีกหัวใจส าคัญในการรับประกัน
ความส าเร็จได้เป็นอย่างดีในเบื้องต้นของการจัดท าบริการสาธารณะ 

บริการสาธารณะนั้นโดยลักษณะของบริการแล้วนั้นไม่ได้เกิดขึ้นจากความต้องการในลักษณะของ
ประโยชน์ส่วนตนแต่อยู่บนความต้องการที่จะด าเนินการ เพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนโดย
ส่วนรวม สมควรเป็นอย่างยิ่งที่ได้มีการศึกษาถึงวิธีการที่เหมาะสมต่อการจัดท าบริการให้ได้มีการจัดท าบริการ
สาธารณะนี้ได้อย่างถูกต้อง เหมาะสม และเป็นรูปธรรม เป็นการเฉพาะ เพราะบริการสาธารณะนั้นมีหลาย
รูปแบบและหลายประเภท ทั้งยังมีหลายหน่วยงานที่มาเกี่ยวข้องกับการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนั้น
อันเป็นการยากยิ่งหากไม่มีการศึกษาถึงการจัดท าบริการสาธารณะอย่างถ่องแท้แล้วจะเกิดความผิดพลาดใน
การจัดท า ความผิดพลาดในการประสานงานระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องหากจะต้องมีส่วนที่จะต้องมีกา ร
จัดท าบริการสาธารณะร่วมกันซึ่งผู้ที่จะได้รับความเสียหายหรือได้รับความไม่สะดวกสบายก็หลีกเลี่ยงไม่ได้ที่ผล
แห่งการกระท าเช่นว่านั้นจะตกมอยู่กับประชาชนหรือผู้ที่เข้ามาใช้บริการสาธารณะนั้นนั่นเอง 

ข้าพเจ้าจึงเล็งเห็นความส าคัญของบริการสาธารณะอันมีความส าคัญต่อการด าเนินชีวิตของประชาชน
โดยส่วนรวม สมควรที่จะได้รับการศึกษาถึงหลักการที่ส าคัญในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ กฎหมาย 
ที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ ทฤษฎีต่างๆที่เกี่ยวข้องในการด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะ การน าหลักบริการสาธารณะมาใช้ในคดีปกครองที่เป็นสัญญาทางปกครองในการการจัดท าบริการ
สาธารณะและส่วนอ่ืนๆที่เกี่ยวข้องกับการจัดท าบริการสาธารณะนั้น เพ่ือให้ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับการจัดท า
บริการสาธารณะในการตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวมมีความเข้าใจอย่างแท้จริง กับ
การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือยังประโยชน์ให้แก่ประชาชนโดยส่วนรวมของประเทศชาติหรือ
สาธารณะประโยชน์อย่างแท้จริง 
 
2. วัตถุประสงค์ของกำรศึกษำ 
 

2.1 เพ่ือศึกษาถึงความหมาย แนวคิด ทฤษฎี และหลักเกณฑ์ในการจัดท าบริการสาธารณะ ทั้งของ
ประเทศไทยและต่างประเทศ 

2.2 เพ่ือศึกษาถึงลักษณะและวิธีการในการจัดท าบริการสาธารณะรวมทั้งกฎหมายที่เกี่ยวข้องทั้งของ
ประเทศไทยและต่างประเทศ 

2.3 เพ่ือวิเคราะห์ถึงปัญหาในการน าหลักการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือมาใช้ในคดีปกครองได้อย่าง
ถูกต้อง เหมาะสม  

2.4 เพ่ือเสนอแนะแนวทางในการน าหลักบริการสาธารณะมาใช้ในคดีปกครอง ได้อย่างเหมาะสม 
 

3. สมมติฐำนของกำรศึกษำ 
 

การศึกษาในเรื่องการน าหลักบริการสาธารณะมาใช้ในคดีปกครองที่เป็นสัญญาทางปกครองในการการ
จัดท าบริการสาธารณะนั้น จะท าให้เกิดความเข้าใจในหลักของเรื่องอันว่าด้วยบริการสาธารณะเป็นอย่างดีว่า
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เหมาะสมหรือสมควรเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีความเข้าในการน าปรับใช้กับคดีปกครองที่เป็นสัญญาทางปกครอง
ในการการจัดท าบริการสาธารณะนั้นจากการให้บริการสาธารณะได้อย่างถูกต้องและเหมาะสม ที่จะเป็นการ
ส่งเสริมให้มีการด าเนินการจัดให้มีการบริการสาธารณะได้รับการพัฒนาไปอย่างถูกต้อง ตอบสนองได้ตรงจุดกับ
ความต้องการอันเป็นประโยชน์สาธารณะของประชาชนโดยส่วนรวมได้อย่างทั่วถึง และจะเป็นการพัฒนา
กฎหมายอันเกี่ยวกับบริการสาธารณะและคดีทางปกครองที่เป็นสัญญาในการจัดท าบริการสาธารณะของ
ประเทศไทยในอนาคตได้เป็นอย่างดี 

 
4. ระเบียบวิธีกำรวิจัย 

 
ในการศึกษาค้นคว้าอิสระนี้จะเป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ เป็นการศึกษาวิจัยจากเอกสาร (document 

research) ต ารากฎหมาย บทความทางวิชาการ และศึกษาบทบัญญัติทางกฎหมายของทั้งในประเทศ และ
ต่างประเทศ โดยจะมุ่งเน้นในส่วนของทฤษฎีต่างๆ รวมถึงการพิจารณาศึกษาค าพิพากษาของศาลที่เกี่ยวข้อง 
ทั้งของกฎหมายไทยและกฎหมายต่างประเทศ 
 
5. ขอบเขตของกำรศึกษำ 
 
 เพ่ือท าการศึกษาถึงการน าหลักบริการสาธารณะมาใช้ในคดีปกครองที่เป็นสัญญาทางปกครองอัน
เกี่ยวกับการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะของศาลปกครองของประเทศไทยเปรียบเทียบกับการน าหลัก
บริการสาธารณะมาใช้ในคดีปกครองที่เป็นสัญญาทางปกครองอันเกี่ยวกับการด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะของประเทศฝรั่งเศส เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจในเชิงลึก และสามารถน าหลักการในการด าเนินการ
ดังกล่าวของประเทศฝรั่งเศสน ามาปรับใช้ได้อย่างถูกต้อง และเหมาะสมกับประเทศไทย 
  
6. ประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับ 

 
6.1 ท าให้ทราบถึงถึงความหมาย แนวคิด ทฤษฎี และหลักเกณฑ์ในการจัดท าบริการสาธารณะ ทั้ง

ของประเทศไทยและต่างประเทศ 
6.2 ท าให้ทราบถึงลักษณะและวิธีการในการจัดท าบริการสาธารณะรวมทั้งกฎหมายที่เกี่ยวข้องทั้งของ

ประเทศไทยและต่างประเทศ 
6.3 สามารถวิเคราะห์ถึงแนวทางในการน าหลักการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือมาในคดีปกครองไ ด้

อย่างถูกต้อง เหมาะสม 
6.4 สามารถเสนอแนะแนวทางในการน าหลักบริการสาธารณะมาใช้ในคดีปกครอง ได้อย่างเหมาะสม 

 
 
 
 
 
 
 



บทท่ี 2 
แนวความคิด ทฤษฎี และหลักเกณฑ์ในการจัดท าบริการสาธารณะ 

 
 

 ก่อนที่จะกล่าวการจัดท าบริการสาธารณะต้องมาท าความเข้าใจเรื่องประโยชน์สาธารณะเสียก่อนเป็น
เบื้องต้น เพราะประโยชน์สาธารณะนั้นเป็นจุดมุ่งหมายหรือจุดประสงค์หลักในการจัดท าบริการสาธารณะ จึง
จ าเป็นที่เราจะต้องมีความเข้าใจในเรื่องประโยชน์สาธารณะเป็นเบื้องต้นจึงจะสามารถท าความเข้าใจในเรื่อง
การจัดท าบริการสาธารณะได้อย่างถูกต้องเป็นล าดับถัดไป 
 
1. แนวความคิดพื้นฐานของประโยชน์สาธารณะ 
  
 ศาสตราจารย์ ดร.บวรศักดิ์  อุวรรณโณ ได้ให้ค าอธิบายไว้ พอสรุปได้ดังนี้2 
 ในกฎหมายเอกชนนั้นถือว่า เอกชนนั้นเสมอภาคกันต่างเท่าเทียมกันตามกฎหมาย โดยเอกชนต่างก็
มุ่งหวังในประโยชน์ของตนเองเป็นหลัก การผูกนิติสัมพันธ์ระหว่างกันจึงต้องอาศัยความสมัครใจของทั้งสอง
ฝ่ายในการท าสัญญา หากไม่มีการปฏิบัติตามสัญญาหรือปฏิบัติไม่ครบถ้วนตามที่ได้ตกลงกันเอาไว้ก็จะต้องน า
เรื่องดังกล่าวเสนอเป็นคดีต่อศาลเพ่ือที่จะให้ศาลเป็นผู้ชี้ขาดตัดสินให้คู่กรณีปฏิบัติตามสัญญานั้น 
 แต่ในกฎหมายมหาชน รัฐจะเป็นผู้มีหน้าที่ในการดูแลรักษาผลประโยชน์ของประชาชนส่วนมากใน
สังคมหากผลประโยชน์ส่วนตัวของเอกชนคนใดไม่สอดคล้องกับผลประโยชน์ของประชาชนส่วนมากที่เรียกว่า 
ประโยชน์สาธารณะ จะต้องค านึงถึงประโยชน์สาธารณะมาก่อนหรืออยู่เหนือผลประโยชน์ส่วนตัวของเอกชน 
หากเอกชนคนใดไม่ยอมสละเสียซึ่งประโยชน์ส่วนตนก็จะต้องเป็นหน้าที่ของรัฐในการด าเนินการบังคับเอกชน
คนนั้นสละประโยชน์ส่วนตนเพื่อประโยชน์ของส่วนรวมหรือสาธารณะประโยชน์ของประชาชนได้ 
 ดังนั้นแล้วประโยชน์สาธารณะจึงเป็นหัวใจหลักในการด าเนินการให้บริการสาธารณะของรัฐและเป็น
หน้าที่ของรัฐในการจัดให้มีขึ้นต่อประชาชนส่วนรวมในสังคม โดยเจ้าหน้าที่ของรัฐในฐานะที่เป็นผู้ด าเนินการ
ของรัฐหรือแทนรัฐ จึงมีผลตามมาคือท าให้เจ้าหน้าที่ของรัฐจึงจ าเป็นต้องมีอ านาจเหนือเอกชนเพื่อที่จะสามารถ
ด าเนินการแทนรัฐในการผดุงประโยชน์สาธารณะแก่ประชาชนได้อย่างเรียบร้อย เพ่ือตอบสนองต่อความ
ต้องการของสังคมโดยส่วนรวม 

การใช้อ านาจรัฐควบคุมการใช้สิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนเพ่ือป้องกันไม่ให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อย
ขึ้นในสังคม ในประเทศฝรั่งเศสเรียกกิจกรรมของรัฐที่เป็นการใช้อ านาจรัฐในการด าเนินการควบคุมการใช้สิทธิ
เสรีภาพของเอกชนเพ่ือป้องกันการเกิดไม่สงบเรียบร้อยขึ้นในสังคมว่า police administrative ซึ่ ง 
ศาสตราจารย์ฌ็อง ริเวโร่ ผู้เชี่ยวชาญด้านกฎหมายปกครองฝรั่งเศสได้อธิบายไว้ พอสรุปได้ดังนี้3 

1) แนวคิดของการใช้อ านาจรัฐควบคุมการใช้สิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน   
    ในสังคมที่มีกฎระเบียบ การใช้สิทธิเสรีภาพโดยอิสระของปัจเจกชนจะต้องอยู่ภายในกรอบและ

เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่รัฐที่รัฐก าหนดไว้ในกฎหมาย เพ่ือให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ดังกล่าว องค์กรของรัฐฝ่าย

                                                           
2

 บวรศกัด์ิ  อวุรรณโณ, กฤหมายมหาชน เล่ม 3 : ทีม่าและนิติวิธี, กรุงเทพฯ : ส ำนกัพิมพ์นิติธรรม, 2538, หน้ำ 298-301 
3

 Jean Rivero et Jean Waline, Droit administrative, 16e edition, Dalloz, 1996  อ้ำงถึงใน ชำญชยั  แสวงศกัด์ิ, ค าอธิบาย
กฎหมายปกครอง. กรุงเทพ : วิญญชูน. พิมพ์ครัง้ท่ี 24. 2559, หน้ำ 72. 
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บริหารจึงมีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดกฎเกณฑ์เป็นการทั่วไปออกค าสั่งเป็นการเฉพาะรายและปฏิบัติการการ
ใช้ก าลังเพ่ือบังคับให้มีการเป็นไปตามหลักเกณฑ์หรือค าสั่งที่ได้มีการออกไว้แล้ว เพ่ือจ ากัดการใช้สิทธิเสรีภาพ
โดยอิสระของปัจเจกชนให้มีการเคารพและปฏิบัติตามกฎระเบียบและวินัยที่ทางรัฐได้ก าหนดเอาไว้เพ่ือให้มี
การใช้ชีวิตของประชาชนอยู่ร่วมด้วยกันในสังคมอย่างสงบสุข 

2) วัตถุประสงค์ของการใช้อ านาจรัฐควบคุมการใช้อ านาจของปัจเจกชน 
    วัตถุประสงค์ของการใช้อ านาจของรัฐในการควบคุมการใช้อ านาจของเอกชน คือ การป้องกันไม่ให้

มีการกระท าที่จะกระทบต่อความสงบเรียบร้อยของสังคมและการระงับการกระท าดังกล่าวเพ่ือให้เกิด ขึ้นซึ่ง
ความสงบเรียบร้อย กิจกรรมดังกล่าวนี้จึงมีความแตกต่างจากกิจกรรมในการด าเนินการของรัฐอีกประเภทหนึ่ง
ที่เป็นการจับกุมและด าเนินคดีอาญากับผู้ที่ฝ่าฝืนกฎหมาย กฎเกณฑ์ หรือค าสั่งขององค์กรหรือเจ้าหน้าที่ของ
รัฐซึ่งประเทศฝรั่งเศสเรียกว่า police judiciaire 

    การแยกกิจกรรมของรัฐทั้งสองประเภทท าให้มีผลในทางปฏิบัติคือ การใช้อ านาจรัฐควบคุมการใช้
สิทธิเสรีภาพของเอกชนเป็นอ านาจหน้าที่ของฝ่ายบริหารอันเป็นเรื่องของกฎหมายปกครองและข้อพิพาทอัน
เกี่ยวเนื่องกับกิจกรรมดังกล่าวอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง ส่วนการจับกุมและด าเนินคดีอาญากับผู้ฝ่าฝืน
กฎหมาย ด าเนินการสอบสวนผู้ต้องหา ท าส านวนและสั่งฟ้อง อันเป็นเรื่องของกฎหมายอาญาและกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา ซึ่งการด าเนินกระบวนพิจารณาและพิพากษาคดีอาญานั้นจะอยู่ในอ านาจของศาล
ยุติธรรม 

    กิจกรรมทั้งสองของรัฐอาจใช้เจ้าหน้าที่ประเภทเดียวกันหรือบุคคลเดียวกันก็ได้เพียงแต่เป็นการ
ปฏิบัติหน้าที่อยู่ในสถานะที่แตกต่างกันจึงท าให้เกิดผลที่ตามมาย่อมแตกต่างกันไปด้วย 

3) มาตรการในการใช้อ านาจรัฐควบคุมการใช้สิทธิเสรีภาพของเอกชน 
    องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐอาจได้รับมอบหมายให้ดูแลรับผิดชอบการรักษาความสงบเรียบร้อยในเขต

พ้ืนที่หนึ่งพ้ืนที่ใดโดยมีอ านาจหน้าที่และวิธีการในการด าเนินการเป็นการทั่วไป แต่ในบางครั้งก็มีกฎหมาย
พิเศษเฉพาะก าหนดวิธีการในการป้องกันเพ่ือไม่ให้ไม่ให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยเรื่องหนึ่งเรื่องใดไว้เป็นพิเศษ 

    มาตรการในการใช้อ านาจรัฐควบคุมการใช้สิทธิเสรีภาพของเอกชนมีอยู่ 3 ประการ4 
    ก. การออกกฎเกณฑ์ที่มีผลเป็นการใช้บังคับเป็นการทั่วไป  องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งรับผิดชอบ

กิจการดังกล่าวมีอ านาจหน้าที่ในการออกกฎเกณฑ์ที่จะมีผลบังคับใช้เป็นการอันทั่วไปโดยเพ่ือจ ากัดหรือ
ควบคุมการใช้เสรีภาพของปัจเจกชนให้เป็นไปด้วยความเรียบร้อยและมีสภาพบังคับเป็นโทษทางอาญาส าหรับ
ผู้ฝ่าฝืน 

    ข. การออกค าสั่งที่มีผลบังคับใช้เฉพาะราย  องค์กรเจ้าหน้าที่หรือหน่วยงานของรัฐซึ่งรับผิดชอบใน
การด าเนินกิจการดังกล่าวมีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายก าหนดในการออกค าสั่งอนุญาต ค าสั่งห้ามไม่ให้มีการ
กระท าอย่างหนึ่งอย่างใด ค าสั่งให้กระท าอย่างหนึ่งอย่างใด การออกค าสั่งเช่นว่านี้โดยปกติจะท าเป็นลาย
ลักษณ์อักษร แต่อาจท าด้วยวาจาหรือท าด้วยวิธีการอ่ืนก็ได้ 

    ค. การใช้ก าลังปฏิบัติการ  ในกรณีจ าเป็นต่อการรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง องค์กร
เจ้าหน้าที่หรือหน่วยงานของรัฐซึ่งรับผิดชอบในการด าเนินกิจการดังกล่าว อาจต้องใช้ก าลังทางด้านกายภาพได้
ไม่ว่าจะเป็นการใช้เครื่องมือ อาวุธปืน การใช้ก าลังของเจ้าหน้าที่ผลักดันและหรือสลายฝูงชนนั้น หรือการบังคับ
ทางปกครอง 

 

                                                           
4

 ชำญชยั  แสวงศกัด์ิ, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง. กรุงเทพ : ส ำนกัพิมพ์วิญญชูน. พิมพ์ครัง้ท่ี 24. 2559, หน้ำ 74. 
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4) การจัดองค์กรผู้ใช้อ านาจรัฐควบคุมการใช้สิทธิเสรีภาพของเอกชน 
    กรณีต้องแยกแยะระหว่างองค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใช้อ านาจรัฐควบคุมการใช้สิทธิเสรีภาพของ

เอกชนซึ่งมีอ านาจในการออกกฎเกณฑ์และค าสั่งเพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อยในบ้านเมืองกับเจ้าหน้าที่ต ารวจ
ซึ่งเป็นผู้บังคับใช้กฎหมาย 

    องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐบางองค์กรอาจมีทั้งอ านาจในการออกกฎเกณฑ์และค าสั่งเพ่ือรักษาความ
สงบเรียบร้อยในบ้านเมืองและมีอ านาจในการบังคับบัญชาเจ้าหน้าที่ต ารวจด้วย แต่องค์กรเจ้าหน้าที่บางองค์กร
อาจมีอ านาจในการออกกฎและค าสั่งเพียงอย่างเดียงโดยไม่มีอ านาจบังคับบัญชาเจ้าหน้าที่ต ารวจด้วย 
 
2. แนวความคิด ทฤษฎี และหลักเกณฑ์ในการจัดท าบริการสาธารณะในประเทศไทย 
 
 การจัดท าบริการสาธารณะ ( public service ) เป็นภารกิจที่ส าคัญประการหนึ่งของรัฐสมัยใหม่ที่
จะต้องจัดด าเนินการให้กับประชาชน โดยแบ่งภารกิจการจัดท าบริการสาธารณะออกเป็น 2 ประเภท คือ 
ภารกิจพ้ืนฐานและภารกิจล าดับรอง5 
 ภารกิจพื้นฐาน ( primary function ) เป็นภารกิจที่เกี่ยวข้องกับการรักษาความสงบเรียบร้อยและ
ความมั่นคงภายในประเทศ โดยแบ่งเป็นความปลอดภัยใน 2 ลักษณะ คือ ความมั่นคงปลอดภัยภายในชุมชน
และความม่ันคงปลอดภัยจากการประทุษร้ายอันมีแหล่งที่มาจากภายนอกชุมชน 
 ความมั่นคงปลอดภัยภายในชุมชน เป็นความมั่นคงปลอดภัยภายในจากการกระท าอันละเมิดต่อ
กฎหมาย ทั้งที่เจตนาและไม่เจตนา โดยมีการจัดการรักษาความปลอดภัยภายในโดยการจัดให้มีเจ้าหน้าที่ที่
รับผิดชอบป้องกันหรือแก้ไขต่อการกระท าอันละเมิดต่อกฎหมาย เช่น เจ้าหน้าที่ต ารวจ เจ้าหน้าที่ปกครอง เพ่ือ
รักษาความสงบเรียบร้อยของชุมชน สังคม เศรษฐกิจ และประเทศชาติ 
 ความมั่นคงปลอดภัยจากการประทุษร้ายอันมีแหล่งที่มาจากภายนอกชุมชนหรือภายนอกประเทศ ไม่
ว่าจะเป็นการกระท าอันละเมิดต่อกฎหมายไม่ว่าจะเป็นกรณีเจตนาให้เกิดเหตุนั้นหรือไม่เจตนาก็ตาม ไม่ว่าจะ
เป็นการใช้ก าลังทางทหารหรือการกระท าโดยการโจมตีทางเศรษฐกิจ ป้องกันโดยการจัดท าสนธิสัญญา การ
เจรจาทางการทูต แม้กระทั่งการเจรจาทางการค้า เพ่ือความสงบสุขของประชาชนทั้งประเทศ โดยเจ้าหน้าที่
ด้านต่างๆที่มีส่วนเกี่ยวข้องโดยตรงกับกิจการนั้น 
 ภารกิจล าดับรอง ( secondary function ) เป็นภารกิจล าดับรองลงมาจากภารกิจพ้ืนฐาน ( 
primary function ) เป็นในเรื่องความสุขของประชาชนทั้งด้านร่างกายและจิตใจ ไม่ว่าจะเป็นการส่งเสริม
สุขภาพ เช่น การจัดให้มีโรงพยาบาลหรือสถานที่บริการสาธารณะสุข การรักษาพยาบาล การศึกษา การ
ประกอบอาชีพ ความเจริญทางด้านเศรษฐกิจ เป็นต้น ของประชาชนโดยการจัดให้มีขึ้นในทุกพ้ืนที่อย่างทั่วถึง
ประชาชนทั่วไปสามารถเข้าถึงได้ด้วยความสะดวก ในราคาที่ไม่แพง 
 
 2.1 ความหมายและองค์ประกอบของบริการสาธารณะ 
      การให้บริการสาธารณะนั้นโดยส่วนมากแล้วการจะจัดท าการให้บริการสาธารณะนั้นมักจะกระท า
กันในรูปของสัญญา เป็นสัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ อันเป็นสัญญาที่เป็นส่วนหนึ่งของสัญญาทาง
ปกครองหรืออีกนัยหนึ่งก็คือ สัญญาบริการสาธารณะนั้นเป็นส่วนหนึ่งของสัญญาทางปกครองนั่นเอง  โดย

                                                           
5

 จนัทจิรำ  เอี่ยมมยรุำ, วิสาหกิจมหาชน(รัฐวิสาหกิจ)ในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชิงประวติัศาสตร์และเชิงวิเคราะห์ขอ้ความคิด,  
วิทยำนิพนธ์มหำบณัฑิต คณะนิติศำสตร์ มหำวิทยำลยัธรรมศำสตร์, 2529 , หน้ำ 5-6. 
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กฎหมายที่ได้กล่าวถึงบริการสาธารณะนั้น คือ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 มาตรา 3 บัญญัติว่า “สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่าย
หนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็น...สัญญาที่ให้จัดท า
บริการสาธารณะ...” 

     2.1.1 ความหมายของบริการสาธารณะ 
   ศาสตราจารย์ ฌ็อง ริเวโร่ อธิบายว่า6 นอกจากการใช้อ านาจรัฐควบคุมการใช้สิทธิเสรีภาพ

ของเอกชนแล้ว องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารยังมีอ านาจหน้าที่ในการจัดท ากิจกรรมที่เรียกว่า บริการสาธารณะ 
(service public) คือ การตอบสนองความต้องการของสังคมและเอกชนที่เป็นสมาชิกของสังคมนั้น ในการที่จะ
ได้รับบริการจากรัฐที่เอกชนไม่สามารถตอบสนองต่อความต้องการนั้นได้ ไม่ว่าจะเป็นการบริการสาธารณะใน
ด้านให้ความคุมครองความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน การจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคต่างๆ 
     ศาสตราจารย์ ดร.นันทวัฒน์  บรมานันท์ ได้อธิบายว่า7 ในประเทศไทยนั้นค าว่าบริการ
สาธารณะได้มีผู้พยายามอธิบายและให้ความหมายไว้หลายท่าน แต่อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาการให้เหตุผล
และรูปแบบการให้เหตุผลความหมายของบริการสาธารณะแล้วพบว่า ความหมายและค าจ ากัดความล้วน
แล้วแต่ได้รับอิทธิพลจาก ศาสตราจารย์ ดร.ประยูร  กาญจนดุล ที่ได้ให้ความหมายแลเหตุผลของบริการ
สาธารณะไว้ในหนังสือ กฎหมายปกครอง ว่า8 บริการสาธารณะ หมายถึง กิจการที่อยู่ในความอ านวยการหรือ
อยู่ในความควบคุมของฝ่ายปกครองที่จัดท าขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือสนองตอบต่อความต้องการของ
ประชาชนโดยส่วนรวม 

     2.1.2 องค์ประกอบของบริการสาธารณะ 
     จากความหมายของบริการสาธารณะที่ได้ให้ไว้ข้างต้นสามารถแยกองค์ประกอบของบริการ
สาธารณะออกมาได้ 2 ประการ คือ 
     1) บริการสาธารณะเป็นกิจการที่อยู่ในความอ านวยการหรือควบคุมของฝ่ายปกครอง โดย
มีลักษณะส าคัญของบริการสาธารณะอยู่ที่การเป็นบริการที่เป็นที่ต้องการของประชาชนโดยส่วนรวมและอยู่ใน
อ านาจการควบคุมการจัดให้มีหรือการด าเนินงานโดยรัฐ แต่ปัจจุบันนั้นรัฐได้กระจายการให้บริการสาธารณะ
จากที่รัฐเป็นผู้ด าเนินการออกมาให้รัฐวิสาหกิจหรือเอกชนด าเนินการมากขึ้น เนื่องด้วยต้องใช้เงินทุนจ านวน
มาก เทคโนโลยีระดับสูง ก าลังคนจ านวนมาก โดยจะอยู่ในมือของเอกชนและบางกิจการหากให้เอกชน
ด าเนินการจะสามารถพัฒนาได้เร็วกว่าอยู่ในมือของรัฐเนื่องมาจากจะมีการแข่งขันด้านต่างๆสูงจึงสามารถท่ีจะ
พัฒนาได้มากขึ้นในด้านต่างๆ โดยรัฐจะเข้าไปควบคุมเฉพาะด้านคุณภาพ อัตราค่าบริการ เพ่ือให้ประชาชนโดย
ส่วนรวมเดือดร้อนน้อยที่สุดและประโยชน์มากที่สุดจากการใช้บริการสาธารณะนั้น 
     2) บริการสาธารณะนั้นจะต้องมีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะ ประชาชนโดย
ส่วนรวมนั้นย่อมต้องการด าเนินชีวิตโดยความสุขสบายและมีความปลอดภัยทั้งในด้านชีวิตและด้านทรัพย์สิน 
ดังนี้แล้วบริการสาธารณะจึงจะต้องตอบสนองต่อหลักการข้างต้นของประชาชน เมื่อกิจการใดเป็นที่ต้องการ
ของประชาชนตามหลักการทั้งสองข้างต้นรัฐก็จะต้องเข้าไปด าเนินการเพ่ือประโยชน์ของส่วนรวม หากกิจการ

                                                           
6

 Jean Rivero et Jean Waline, Droit administrative, 16e edition, Dalloz, 1996, p385. อ้ำงถึงใน ชำญชยั  แสวงศกัด์ิ, 
ค าอธิบายกฎหมายปกครอง. กรุงเทพ : ส ำนกัพิมพ์วิญญชูน. พิมพ์ครัง้ท่ี 24. 2559, หน้ำ 75. 
7

 นนัทวฒัน์  บรมำนนัท์, หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกบับริการสาธารณะ, กรุงเทพฯ : วิญญชูน. พิมพ์ครัง้ท่ี 5. 2560, หน้ำ 142. 
8

 ประยรู  กำญจนดลุ, ค าบรรยายกฎหมายปกครอง, ส ำนกัพิมพ์จฬุำลงกรณ์มหำวิทยำลยั, พิมพ์ครัง้ท่ี 5. 2549, หน้ำ 108. 



9 
 

ใดไม่ได้ตอบสนองความต้องการของส่วนรวมรัฐก็จะไม่สามารถเข้าไปด าเนินการเพ่ือประโยชน์ของบุคคลกลุ่ม
หนึ่งกลุ่มใดไม่ได้เพราะรัฐจะต้องจัดให้มีบริการอย่างเป็นธรรม ทั่วถึง ประชาชนเข้าถึงได้อย่างเท่าเทียมกัน 
 

2.2 หลักเกณฑ์ในการจัดท าบริการสาธารณะ 
      ในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นมีหลักเกณฑ์ที่ส าคัญอยู่ 3 ประการ คือ9 
      2.2.1 บริการสาธารณะต้องด าเนินการให้เป็นไปอย่างต่อเนื่องและสม่ าเสมอ  

   การบริการสาธารณะนั้นเป็นกิจการที่ประชาชนโดยส่วนรวมมีความจ าเป็นต้องใช้บริการ
อยู่ตลอดเวลาอย่างต่อเนื่อง เพราะโดยปกติแล้วบริการสาธารณะที่รัฐให้บริการจะเป็นบริการขั้นพ้ืนฐานที่
ประชาชนต้องการเป็นปกติอยู่แล้ว รัฐจึงมีหน้าที่ในการจัดให้มีบริการสาธารณะอยู่อย่างสม่ า เสมอตลอดเวลา
ไม่ว่าจะอยู่ในช่วงสถานการณ์ใดของสังคม ไม่ว่าฝ่ายใดจะขึ้นมาเป็นรัฐบาลบริหารประเทศก็จะต้องมีหน้าที่ใน
การจัดให้มีบริการอย่างต่อเนื่องจะให้บริการเป็นช่วงๆโดยไม่มีความสม่ าเสมอไม่ได้ 
              หลักในเรื่องการให้บริการสาธารณะนั้นต้องมีการให้บริการที่ต่อเนื่องสม่ าเสมอนั้นไม่ได้ใช้
แต่ในกรณีที่รัฐเป็นผู้ให้บริการเท่านั้น แต่ยังต้องบังคับใช้ไปถึงบริการสาธารณะที่รัฐวิสาหกิจ เอกชน หรือ
ตัวแทนของรัฐที่ได้รับมอบหมายให้ด าเนินการให้บริการสาธารณะ ไม่ว่าจะเป็นโดยผลแห่งกฎหมายหรือโดย
สัมปทาน สัญญา หรือในกรณีอ่ืนๆที่ได้รับมอบหมายหน้าที่ให้เป็นผู้ให้บริการสาธารณะต่อประชาชน และหาก
ผู้ให้บริการสาธารณะรายใดไม่ด าเนินการให้มีการบริการสาธารณะอย่างสม่ าเสมอ ต่อเนื่อง เช่นว่านั้นแล้ว
จะต้องได้รับบทลงโทษตามที่กฎหมายได้ก าหนดไว้ ถึงอย่างนั้นก็ไม่ใช่ว่าเมื่อมีการลงโทษแล้วก็หมดหน้าที่ที่
จะต้องด าเนินการตามหน้าที่เช่นว่านั้น หากแต่ฝ่ายปกครองหรือรัฐยังต้องเป็นผู้รับผิดชอบด าเนินการให้บริการ
ที่หยุดชะงักไปนั้นสามารถที่จะกลับมาให้บริการได้ตามปกติเพราะเป็นบทและหน้าที่ของภาครัฐที่จะต้องจัดให้
มีบริการสาธารณะต่อประชาชนโดยส่วนรวมอย่างต่อเนื่องและสม่ าเสมออยู่นั่งเอง 
      2.2.2 บริการสาธารณะท่ีจัดท าขึ้นต้องให้เอกชนมีสิทธิได้รับประโยชน์โดยเท่าเทียมกัน  

   ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 มาตรา 27 ได้วางหลักไว้ว่า 
บุคคลย่อมเสมอกันในกฎหมายและได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายอย่างเท่าเทียมกัน เมื่อบริการสาธารณะ
เป็นกิจการรัฐจัดท าให้มีขึ้นโดยอาศัยอ านาจที่กฎหมายระบุไว้ ดังนั้นแล้วรัฐจึงต้องด าเนินการจัดบริการ
สาธารณะให้ประชาชนทุกคนสามารถเข้าถึงบริการนั้นๆที่จัดให้มีขึ้นอย่างเท่าเทียมกันตามที่กฎหมายระบุไว้ 
โดยรัฐไม่สามารถท่ีเลือกปฏิบัติที่จะจัดบริการขึ้นมาเพ่ือบุคคลใดบุคลหนึ่ง หรือกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งโดยเฉพาะไม่ได้ 
      2.2.3 การจัดท าบริการสาธารณะนั้นจะต้องปรับให้เกิดขึ้นอย่างเหมาะสมกับความต้องการ
ของประชาชนอยู่ตลอดเวลา  

   ในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นความต้องการย่อมที่เปลี่ยนแปลงไปตามสภาพของสังคม
อยู่อย่างตลอดเวลา จึงเป็นหน้าที่ของรัฐในการที่จะต้องปรับปรุงเปลี่ยนแปลงการให้บริการนั้นให้ทันต่อความ
ต้องการที่เปลี่ยนแปลงอยู่เสมอ เพราะรัฐนั้นมีอ านาจฝ่ายเดียวของรัฐเหนือต่อผู้รับบริการนั้นที่จะสามารถ
เปลี่ยนแปลงบริการได้ตลอดเวลาโดยไม่ต้องได้รับความเห็นชอบจากผู้รับบริการสาธารณะอยู่แล้วจากรัฐแต่
อย่างใดอันเป็นอ านาจตามที่กฎหมายได้ให้ไว้เพ่ือความส าเร็จผลของการให้บริการ โดยฝ่ายปกครองจะต้อง
ค านึงถึงความจ าเป็นในการรักษาผลประโยชน์ของสาธารณะอยู่อย่างเสมอ และจะต้องปรับปรุงให้เข้ากับสภาพ
สังคมที่เปลี่ยนแปลงไปแม้การเปลี่ยนแปลงนั้นจะไปกระทบต่อประโยชน์ของเอกชนคนใดคนหนึ่งก็ตาม บุคคล
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 วนัเพญ็  สง่เสริมทรัพย์, การจดัระบบองค์การมหาชนอิสระในกระบวนการจดัท าบริการสาธารณะในประเทศไทย, วิทยำนิพนธ์
มหำบณัฑิต คณะนิติศำสตร์ มหำวิทยำลยัธรรมศำสตร์, 2539, หน้ำ 7-8. 
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นั้นก็จะอ้างประโยชน์ที่เคยได้รับจากการให้บริการสาธารณะนั้นมาขัดขวางการเปลี่ยนแปลงนั้นตามกฎหมาย
ไม่ได้ 

 
3. แนวความคิด ทฤษฎี และหลักเกณฑ์ในการจัดท าบริการสาธารณะในประเทศฝรั่งเศส 
 

3.1 ความหมายของบริการสาธารณะ 
       ความหมายของค าว่า “บริการสาธารณะ” นั้นมีนักวิชาการหลานท่านที่ได้ให้ความหมายของ
บริการสาธารณะเอาไว้ เช่น 
      ศาสตราจารย์ Leon Duguit  ให้ความหมายว่า “บริการสาธารณะเป็นหนึ่งในองค์ประกอบของ
รัฐ”10 ถึงจะเป็นการให้ความหมายที่สั้นมากแต่ก็แสดงให้เห็นถึงการมีอยู่และความส าคัญของบริการสาธารณะ
นั้นว่าส าคัญถึงขนาดที่เป็นสิ่งหนึ่งในองค์ประกอบของรัฐที่รัฐไม่อาจจะแยกออกไปเสียจากรัฐได้ ท าให้รัฐ
เล็งเห็นความส าคัญของบริการสาธารณะที่มีอยู่โดยเป็นบริการที่มีความสัมพันธ์กันระหว่างรัฐเป็นผู้ให้บริการ
และประชาชนเป็นผู้รับบริการโดยผ่านทางสิ่งที่เรียกว่าบริการสาธารณะ  
      นอกจากนั้นแล้วยังมีนักวิชาการอยู่ อีกจ านวนมากที่พยายามให้ค าจ ากัดความของบริการ
สาธารณะเอาไว้ในลักษณะที่แตกต่างกันไปแต่หากพิจารณาถึงแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดแล้ว
สามารถให้ความหมายไว้ว่า บริการสาธารณะ คือ กิจกรรมหรือภารกิจของฝ่ายปกครองนั่นเอง11 
      โดยปัจจุบันนั้นความหมายของค าว่า บริการสาธารณะ เริ่มมีความชัดเจนขึ้นเนื่องมีการวินิจฉัยไว้
เป็นอันมาของศาลปกครองสูงสุด ท าให้เราสามารถพอที่จะเข้าใจได้ว่า บริการสาธารณะเป็นกิจกรรมที่ฝ่าย
ปกครองจัดท าขึ้นเพ่ือวัตถุประสงค์สาธารณะ12 จากการให้ความหมายอันนี้เองที่ท าให้เราสามารถแยกพิจารณา
สิ่งที่เป็นองค์ประกอบของบริการสาธารณะ 2 ประการ คือ องค์ประกอบด้านโครงสร้างของบริการสาธารณะ 
และองค์ประกอบด้านวัตถุของบริการสาธารณะ 
      3.1.1 องค์ประกอบด้านโครงสร้างของบริการสาธารณะ13  

   โดยปกติแล้วในประเทศฝรั่งเศสค าว่า บริการสาธารณะ หมายความรวมถึง ฝ่ายปกครอง
ทั้งในส่วนกลางและในส่วนท้องถิ่น รวมไปถึงองค์การมหาชน และวิสาหกิจชุมชนด้วย การให้ความหมายเช่นว่า
นี้จึงยังไม่ถูกต้องมากนักเพราะบางครั้งวิสาหกิจชุมชนก็ไม่ได้ให้บริการสาธารณะเพียงแต่ก่อตั้งขึ้นมาเพ่ือ
รวมกลุ่มกันประกอบอาชีพเพ่ือหารายได้เท่านั้น และบางครั้งบริการสาธารณะก็ยังมีโอกาสที่จะสามารถให้
เอกชนเข้ามาด าเนินการได้ ดังนั้นเราจึงต้องค านึงถึงการมีส่วนร่วมของภาครัฐและวัตถุประสงค์ของกิจกรรมนั้น
เป็นส าคัญ โดยจะต้องมีการมีส่วนร่วมของฝ่ายปกครองไม่ว่าจะโดยทางตรงหรือโดยทางทางอ้อมของฝ่าย
ปกครอง เพราะรัฐอาจจะไม่ต้องเข้ามาด าเนินการจัดบริการสาธารณะนั้นเองก็ได้อาจมอบให้เอกชนเข้ามา
                                                           
10

 Leon Duguit, Traite de droit constitutionnel (Tome 2), Paris, 1923, p.54 อ้ำงถึงใน  นนัทวฒัน์  บรมำนนัท์, หลกั
กฎหมายปกครองเกี่ยวกบับริการสาธารณะ, กรุงเทพฯ : วิญญชูน. พิมพ์ครัง้ท่ี 5. 2560, หน้ำ 32. 
11

 Guy braibant et Bernard STIRN, Le droit administrative francais, 4e edition, Presses de Sciences Po et Dalloz, 

Paris, 1997 p.140  อ้ำงถึงใน  นนัทวฒัน์  บรมำนนัท์, หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกบับริการสาธารณะ, กรุงเทพฯ : วิญญชูน. พิมพ์
ครัง้ท่ี 5. 2560,, หน้ำ 32. 
12

 นนัทวฒัน์  บรมำนนัท์, หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกบับริการสาธารณะ, กรุงเทพฯ : วิญญชูน. พิมพ์ครัง้ท่ี 5. 2560, หน้ำ 33. 
13

 Martine LOMBARD, Droit Administratif, Dalloz, Paris, 1999, p.256-259. อ้ำงถึงใน  นนัทวฒัน์  บรมำนนัท์, หลกั
กฎหมายปกครองเกี่ยวกบับริการสาธารณะ, กรุงเทพฯ : วิญญชูน. พิมพ์ครัง้ท่ี 5. 2560. หน้ำ 33. 
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ด าเนินการแทนก็ได้แต่ฝ่ายปกครองจะมาเป็นผู้มีส่วนร่วมในลักษณะของการควบคุม ก ากับดูแลไม่ใช้
ผู้ด าเนินการเองโดยตรง เช่น การให้สัมปทาน (concession) 
     ศาลปกครองสูงสุดนั้นได้วินิจฉัยถึง ความเป็นบริการสาธารณะ ขององค์กรและองค์การ
ต่างๆเอาไว้เป็นจ านวนมาก เช่น ศูนย์เทคนิคอุตสาหกรรม ซึ่งเป็นองค์กรเอกชนที่ท างานสาธารณะประโยชน์
แต่อยู่ภายใต้ก ากับดูแลของรัฐมนตรีซึ่งมีอ านาจแต่งตั้งคณะกรรมการบริหาร เป็นบริการสาธารณะประเภท
หนึ่งเพราะถือว่ามีความเชื่อมโยงกับฝ่ายปกครอง14 เช่นเดียวกันกับสมาคมวัฒนธรรม ที่ท างานสาธารณะ
ประโยชน์ จัดตั้งขึ้นโดยเทศบาล กรรมการบริหารมาจากสมาชิกสภาเทศบาลเป็นส่วนใหญ่และรายได้ก็มาจาก
เงินช่วยเหลือของเทศบาลก็ถือเป็นการจัดท าบริการสาธารณะเช่นกัน 15 แต่อย่างไรก็ตามองค์กรเอกชน 
(organization non gouvernementale หรือ ONG) ที่ท างานเพ่ือสังคมทั้งหลายเหล่านั้นไม่ถือว่าเป็นการ
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ แม้องค์กรเอกชนเหล่านั้นจะมีการด าเนินกิจกรรมเพ่ือวัตถุประสงค์
สาธารณะเช่นเดียวกับการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะเช่นเดียวกันของฝ่ายปกครองก็ตาม เพราะองค์กร
เอกชนไม่ได้อยู่ภายใต้การควบคุมบังคบบัญชาใดๆของฝ่ายปกครอง จึงท าให้ขาดคุณสมบัติด้านองค์ประกอบ 
ด้านโครงสร้างของการจัดท าบริการสาธารณะที่จ าเป็นจะต้องมีความเชื่อมโยงกับฝ่ายปกครอง 
     กล่าวโดยสรุปส าหรับองค์ประกองทางด้านโครงสร้างนั้น กิจการหรือกิจกรรมอันจะถือว่า
เป็นการจัดท าบริการสาธารณะนั้นจะต้องเป็นกิจการที่ด าเนินการโดยฝ่ายปกครองหรือหน่วยงานอ่ืนของฝ่าย
ปกครองโดยได้แก่บรรดานิติบุคคลในกฎหมายมหาชน คือ รัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์การมหาชน 
วิสาหกิจมหาชน หรืออาจเป็นทั้งกิจการที่ด าเนินการโดยเอกชนเอง แต่จะต้องเป็นกิจการที่ฝ่ายปกครองมอบให้
เอกชนเป็นผู้ด าเนินการจัดท าแทนและฝ่ายปกครองยังมีความส าพันกับกิจการนั้นอยู่ คือ ยังคงจ าเป็นต้องเป็นผู้
ควบคุมดูแลการด าเนินกิจกรรมของเอกชนเหล่านั้นให้อยู่ในสภาพไม่แตกต่างหรือเช่นเดียวกันกับที่ฝ่าย
ปกครองเป็นผู้จัดท าเอง 
      3.1.2 องค์ประกอบด้านวัตถุของบริการสาธารณะ16  

   ถึงแม้ว่าจะเป็นกิจการที่ฝ่ายปกครองได้จัดท าหรือมอบหมายให้เอกชนเป็นผู้จัดท านั้นแล้ว
ที่เข้าตามองค์ประกอบด้านโครงสร้างก็ตาม แต่ก็ยังไม่สามารถจัดได้ว่าเป็นการบริการสาธารณะอย่างแท้จริง 
เพราะยังจ าเป็นต้องพิจารณาถึงวัตถุประสงค์และเนื้อหาของกิจการเช่นว่านั้นเสียก่อน ทั้งนี้เพราะการจัดท า
หรือด าเนินการบริการสาธารณะนั้นเป็นกิจการที่ฝ่ายปกครองนั้นจัดท าขึ้นมาเพ่ือประโยชน์ของสาธารณะ 
ดังนั้นกิจการที่ฝ่ายปกครองได้ท าขึ้นอาจจะไม่เป็นบริการสาธารณะหากไม่ได้จัดท าขึ้นเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 
เช่น กิจการที่ฝ่ายปกครองได้จัดท าขึ้นที่เกี่ยวข้องกับที่ดินของเอกชนมีวัตถุประสงค์ทางด้านการเงิน เหล่านั้นไม่
ถือว่าเป็นบริการเพ่ือสาธารณะ ขณะเดียวกันกิจการที่เอกชนจัดท าขึ้นอาจเป็นบริการสาธารณะได้หากจัดท า
ขึ้นมาเพ่ือสาธารณะประโยชน์ จึงสามารถที่อาจจะกล่าวได้ว่า บริการสาธารณะเป็นกิจการหรือกิจกรรมที่มี
ความมุ่งหมายเพ่ือประโยชน์สาธารณะของประชาชนโดยส่วนรวมเป็นหลัก 
     ดังที่ได้กล่าวมาแล้วการที่จะเป็นบริการสาธารณะนั้นพอสรุปได้ว่า บริการเหล่านั้นจะต้อง
ประกอบด้วยเงื่อนไข 2 ประการ ได้แก่ 

   1) กิจกรรมอันจะถือได้ว่าเป็นการให้บริการสาธารณะนั้นจะต้องเกี่ยวข้องกันกับนิติบุคคล
ในกฎหมายมหาชน หมายถึง การที่นิติบุคคลนั้นจะต้องเป็นเป็นผู้ประกอบกิจกรรมอันจะเป็นการให้บริการ
                                                           
14

 ค ำวินิจฉยัศำลปกครองสงูสดุคดี Narcy ลงวนัท่ี 28 มิถนุำยน ค.ศ.1963 
15

 ค ำวินิจฉยัศำลปกครองสงูสดุคดี Ville de Melun et association Melun-culture-loisirs ลงวนัท่ี 20 กรกฎำคม ค.ศ.1990 
16

 Martine LOMBARD, Droit Administratif, Dalloz,  อ้ำงถึงแล้วในเชิงอรรถท่ี (13), หน้ำ 34 



12 
 

สาธารณะนั้นด้วยตนเองและหมายความรวมถึงกรณีที่นิติบุคคลนั้นมอบกิจการของตนบางประเภทให้เอกชน
เป็นผู้ด าเนินกิจกรรมแทนด้วย 

   2) กิจกรรมดังกล่าวตามข้อ 1) จะต้องเป็นกิจกรรมที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์
สาธารณะและตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน 

 
3.2 ประเภทของบริการสาธารณะ 
     ค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด ความเห็นของนักกฎหมายมหาชน เป็นส่วนส าคัญในการท าให้

ทฤษฎีว่าด้วยบริการสาธารณะแพร่หลายแตกแขนงออกไป การแบ่งประเภทของบริการสาธารณะออกไปเป็น
ประเภทต่างๆจึงเกิดจากค าวินิจฉัยของศาลและความเห็นของนักกฎหมายเหล่านั้น แต่เดิมบริการสาธารณะนั้น
มีข้ึนมาเพ่ือการรักษาความสงบและเรียบร้อยทั้งภายในและภายนอกประเทศเท่านั้น แต่เนื่องจากสภาพสังคมที่
เปลี่ยนแปลงพัฒนาไปตามยุคสมัยจึงก่อให้เกิดความต้องการต่างๆเพ่ิมมากขึ้น ฝ่ายปกครองก็ไม่อาจจะ
ตอบสนองความต้องการได้ในบางกรณีจึงหาวิธีการต่างๆเพ่ือที่จะตอบสนองต่อความต้องการนั้นไม่ว่าจะตั้ง
องค์กรพิเศษมาให้บริการ หรือมอบกิจกรรมบางอย่างให้กับเอกชนเป็นผู้ด าเนินการแทน เมื่อมีข้อขัดข้องหรือ
ข้อพิพาทเกิดขึ้นศาลซึ่งมีหน้าที่ตัดสินคดีก็ได้สร้างหลักเกณฑ์ใหม่ๆขึ้นมา ในขณะเดียวกันในบางครั้งการจัดท า
บริการสาธารณะอันที่รัฐจัดท าแต่ละประเภทก็จะมีรูปแบบลักษณะแตกต่างกันออกไป ศาลที่มีหน้าที่ชี้ขาดข้อ
พิพาทนั้นจึงไดม้ีการสร้างประเภท ของบริการสาธารณะนั้นขึ้นมาในระบบกฎหมายของฝรั่งเศส 

     บริการสาธารณะสามารถแบ่งได้เป็นสองประเภท17 คือ บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง 
(service publics administratifs) และบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 
(service pubiics industriels et commerciaux) 

     3.2.1 บริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางปกครอง (service publics administratifs) 
   เป็นกิจกรรมที่โดยสภาพแล้วเป็นหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่จะต้องจัดท าขึ้นมาเพ่ือ

ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวม เป็นกิจกรรมอันเกี่ยวด้วยการดูแลรักษาความปลอดภัย
รวมทั้งความสงบเรียบร้อยและความผาสุขของประชาชน 

   บริการสาธารณะทางปกครองส่วนใหญ่มักจะต้องเป็นกิจกรรมที่ภาครัฐจัดมีไว้ให้บริการแก่
ประชาชนโดยไม่ต้องมีการจ่ายค่าตอบแทนและนอกจากได้กล่าวนี้แล้ว เนื่องจากเนื้อหาของให้บริการ
สาธารณะทางปกครองนั้นจะเป็นเรื่องที่เป็นการใช้อ านาจหน้าที่โดยเฉพาะของฝ่ายปกครองเองอันที่ต้องอาศัย
เทคนิคพิเศษในการจัดท า รวมทั้ง อ านาจพิเศษ ของฝ่ายปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นด้วย ดังนั้น
บริการสาธารณะประเภทนี้ ฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถมอบให้องค์กรอ่ืนหรือเอกชนเข้ามาด าเนินการแทนได้ 
อันได้แก่กิจการอันที่เกี่ยวข้องกับความสงบเรียบร้อยภายในและการปกป้องหรือป้องกันประเทศ และการเงิน
การคลัง เป็นต้น 

   ตั้งแต่เดิมมานั้นการจัดท าบริการสาธารณะทุกประเภทจะถูกจัดว่าเป็นการจัดท าบริการ
สาธารณะทางปกครองแทบทั้งสิ้น แต่มาในปัจจุบันเมื่อกิจกรรมต่างๆเหล่านี้มีมากขึ้น มีรูปแบบและวิธีการ
จัดท าที่แตกต่างกันออกไปจากแต่เดิมมากจึงก่อให้เกิดบริการประเภทใหม่ๆ ของบริการสาธารณะขึ้นมาอีก 

     3.2.2 บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม (service publics 
industriels et commerciaux) 

                                                           
17

 นนัทวฒัน์  บรมำนนัท์, หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกบับริการสาธารณะ, กรุงเทพฯ : วิญญชูน, พิมพ์ครัง้ท่ี 5. 2560, หน้ำ 35. 
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   บริการใดจะเป็นการจัดท าบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางด้านอุตสาหกรรมและพาณิชยก
รรมนั้นได้ก็ต่อเมื่อบริการสาธารณะต่างๆเหล่านั้นจะคล้ายคลึงหรือเหมือนกันกับวิสาหกิจเอกชนทั้งในด้านของ
วัตถุประสงค์ของบริการ แหล่งที่ได้มาของเงินทุน และวิธีในการปฏิบัติงาน หากบริการสาธารณะนั้นแตกต่าง
ออกไปเสียจากวิสาหกิจเอกชนไม่ว่าจะในด้านใดหรือด้านหนึ่ง ให้ถือว่าบริการสาธารณะเหล่านั้นเป็นบริการ
สาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง 

   เราจะเห็นว่าข้อแตกต่างระหว่างบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครองกับบริการ
สาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้นมีอยู่ 3 ประการด้วยกัน18 คือ 

   1) วัตถุประสงค์ของบริการ (I’objet du service)  
      (1) บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง  จะมีวัตถุประสงค์ของบริการ คือ เพ่ือ

ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในประเทศแต่เพียงอย่างเดียว 
      (2) บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  มีวัตถุประสงค์ของ

บริการทางด้านเศรษฐกิจเช่นเดียวกับเอกชน คือ เน้นทางด้านการผลิต การจ าหน่าย การให้บริการ และมีการ
แบ่งปันผลประโยชน์ที่ได้รับดังเช่นกิจการของเอกชน 

   2) รูปแบบของการด าเนินงาน (Ies modalities de son organization et de son 
 fonctionnement)  

      (1) บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง  มีรูปแบบการด าเนินงานที่รัฐสร้าขึ้นมา
เป็นแบบเดียวกัน มีระบบผู้บังคับบัญชาผู้ใต้บังคับบัญชาใช้กับผู้ปฏิบัติงานทุกคน 

      (2) บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  มีรูปแบบการ
ด าเนินงานที่สร้างขึ้นมาเองแตกต่างไปจากบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง เช่น มีระบบกฎหมายที่ใช้
กับบุคลากรของหน่วยงาน มีการก าหนดความสัมพันธ์ผู้เข้ามาใช้บริการกับผู้จัดท าหรือให้บริการ มีกรแข่งขัน
กับเอกชนในกิจการเดียวกัน หรือมีวิธีการจัดผลประโยชน์ที่ได้จากการให้บริการ ทั้งนี้เพ่ือให้เกิดความคล่องตัว
ในการด าเนินงาน 

   3) แหล่งที่มาของเงินทุน (I’origine de ses ressources) 
      (1) บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง  นั้นจะมีที่มาของแหล่งเงินทุนจากภาครัฐ

แต่เพียงอย่างเดียวซึ่งภาครัฐจะเป็นผู้ออกค่าใช้จ่ายรับผิดชอบในเงินทุนทั้งหมดที่ได้น ามาใช้จ่ายในการ
ด าเนินงานจัดท าบริการสาธารณะนั้น 

      (2) บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  แหล่งที่มาของ
รายได้ส่วนใหญ่นั้นจะมาจากค่าตอบแทนจาการให้บริการของผู้เข้ามาใช้บริการ (usager) หรือประชาชน 

   นอกไปจากลักษณะส าคัญทั้งสามประการนั้นที่เราใช้ในการแบ่งแยกประเภทบริการ
สาธารณะที่มีลักษณะทางปกครองออกไปจาก บริการสาธารณะที่มีอันลักษณะทางด้านอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรมแล้ว นักวิชาการหลายท่านของฝรั่งเศสยังมองว่า ผู้ใช้บริการสาธารณะของทั้งสองประเภทนั้นยัง
มีสถานะที่จะแตกต่างกัน กล่าวคือ ผู้เข้ามาใช้บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางด้านปกครองนั้นสถานะภาพจะ
ถูกก าหนดโดยกฎข้อบังคับทั้งหมดซึ่งรวมตั้งแต่การก าหนดองค์กร การจัดตั้งองค์กรและรูปแบบของการ
ปฏิบัติงาน การใช้บริการสาธารณะประเภทนี้ความสัมพันธ์ของผู้เข้ามาใช้บริการกับผู้จัดท าหรือผู้ให้บริการจะมี

                                                           
18

 Jean de SOTO, Droit administrative. Theorie Generale du service public, Edition Montchrestien, Paris, 1981, 

p.37  อ้ำงถึงใน  นนัทวฒัน์  บรมำนนัท์, หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกบับริการสาธารณะ, กรุงเทพฯ : วิญญชูน, พิมพ์ครัง้ท่ี 5. 2560, 
หน้ำ 37. 
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ลักษณะเป็นนิติกรรมที่จะมีเงื่อนไข (acte condition) ในขณะที่ความสัมพันธ์ของผู้จัดท าบริการสาธารณะ
หรือผู้ให้บริการและผู้เข้ามาใช้บริการของบริการสาธารณะที่มีลักษณะในทางด้านอุตสาหกรรมและพาณิชยก
รรม  จะมีลักษณะเป็นสัญญาตามกฎหมายเอกชน 

   การแบ่งแยกประเภทบริการสาธารณะข้างต้นมีความส าคัญมากส าหรับระบบกฎหมาย
ฝรั่งเศส เพราะเป็นเรื่องเกี่ยวกับอ านาจศาลที่จะต้องมีอ านาจในการวินิจฉัยข้อพิพาทที่อาจเกิดขึ้นนั้นด้วย โดย
บริการสาธารณะทางปกครองจะตกอยู่ภายใต้ของกฎหมายมหาชน ในขณะที่บริการสาธารณะทางด้าน
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้น ความสัมพันธ์ของผู้ให้บริการสาธารณะกับผู้เข้ามาใช้บริการ บุคลากรและคู่
ค้าทางธุรกิจ (les fournisseurs) จะอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายเอกชน 

   นอกเหนือจากบริการสาธารณะทางปกครอง กับบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและ
พาณิชย กรรมตามที่ได้กล่าวมาแล้ว แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดก็ยังได้สร้างประเภทของบริการ
สาธารณะขึ้นมาอีกหลายประเภทด้วยกันซึ่งแบ่งออกตาม วัตถุประสงค์ ของการให้บริการสาธารณะดังกล่าว 
คือ 

        1) บริการสาธารณะทางสังคม (services publics sociaux) 
           กิจกรรมของภาครัฐที่สามารถจะจัดได้ว่าเป็นบริการสาธารณะทางด้านสังคมได้แก่

กิจการทุกประเภทที่ได้จัดท าให้มีขึ้นเพ่ือมีวัตถุประสงค์ในการให้ความช่วยเหลือทางด้านสังคม ซึ่งส่วนใหญ่
บริการสาธารณะประเภทนี้นั้นจะเป็นบริการที่จัดท ากันจนกลายมาเป็นเป็นประเพณีนิยม (traditionnel) และ
จะพบว่าบริการสาธารณะประเภทนี้จะมีอยู่เป็นอันมากในองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น เรื่องโรงเรียน โรง
อาหาร สถานเลี้ยงเด็กแรกเกิด สถานธนานุบาล เป็นต้น 

        2) บริการสาธารณะทางสุขภาพ (services publics de sante) 
           เป็นกิจกรรมที่รัฐได้จัดท าขึ้นหรือให้มีขึ้นเพ่ือเป็นการให้ข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับการดูแล

สุขภาพ การรณรงค์ให้มีการดูแลรักษาสุขภาพ ออกก าลังกาย หรือรณรงค์เพ่ือเป็นการต่อต้านโรคร้ายบาง
ประเภท รวมทั้งในการจัดตั้งองค์กรขึ้นมาหรือสถาบันพิเศษข้ึนมาเพ่ือเป็นการรักษาผู้ป่วยจากโรคบางประเภท 

        3) บริการสาธารณะทางวัฒนธรรม (services publics culturels) 
           บริการสาธารณะทางด้านวัฒนธรรมนั้นอาจจะมีหลายลักษณะด้วยกันที่จะแตกต่างกัน

ออกไป โดยอาจหมายความรวมถึง โรงละคร ศูนย์ส่งเสริมเยาวชน พิพิธภัณฑ์ และสถานที่มีความส าคัญทาง
ประวัติศาสตร์ของประเทศในด้านต่างๆก็ได้และนอกเสียจากนี้แล้วบริการสาธารณะทางด้านวัฒนธรรมยังอาจ
เป็นบริการสาธารณะที่ภาครัฐอาจจะมอบหมายให้เอกชนส่วนอื่นเป็นผู้จัดท าและด าเนินการแทนก็ได้ 

        4) บริการสาธารณะทางด้านกีฬา (services publics du sport) 
           การให้บริการสาธารณะทางด้านกีฬานั้นถือได้ว่าเป็นบริการสาธารณะทางปกครองอีก

ประเภทที่รัฐมีหน้าที่จะต้องจัดท าขึ้น และในระยะหลังมานี้มีการมอบให้แก่เอกชนในการเข้ามามีส่วนร่วมใน
การจัดการมากขึ้น การจัดตั้งสมาคมกีฬาและการจัดให้มีสถานที่ส าหรับเล่นกีฬา รวมทั้งการฝึกฝนนักกีฬาของ
ประเทศให้เป็นนักกีฬาในระดับชาติตามที่ได้ก าหนดไว้อยู่ในรัฐบัญญัติเมื่อวันที่ 29 ตุลาคม ค.ศ.1975 และได้
แก้ไขเพ่ิมเติมโดยรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 16 กรกฎาคม ค.ศ.1984 สภาพของให้บริการสาธารณะทางด้านกีฬานั้นที่
เป็นบริการสาธารณะด้านทางปกครองจึงได้เปลี่ยนมาเป็นบริการสาธารณะอีกประเภทใหม่ที่สามารถที่จะให้
เอกชนนั้นเข้ามาร่วมมือกันกับภาครัฐในการด าเนินการจัดท าได้19 

                                                           
19

 Jean-Marie PONTIER, Les services publics, HACHETTE, Paris, 1996, p.7-8  อ้ำงถึงใน  นนัทวฒัน์  บรมำนนัท์, หลกั
กฎหมายปกครองเกี่ยวกบับริการสาธารณะ, กรุงเทพฯ : วิญญชูน, พิมพ์ครัง้ท่ี 5. 2560, หน้ำ 41. 
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        การจัดประเภทของบริการสาธารณะทั้ง 4 ประเภทหลังนี้ แม้จะได้มีการแบ่งประเภทเอาไว้
บ้างแล้ว แต่ในด้านทางการปฏิบัตินั้น ทั้งศาลปกครองสูงสุดเองและแวดวงของทางวิชาการ ต่างก็ได้ถือว่า
บริการสาธารณะนั้นยังจะคงมีอยู่แต่เพียงสองประเภทเท่านั้น คือ บริการสาธารณะทางปกครองและบริการ
สาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม โดยบริการสาธารณะทางปกครองนั้นส่วนใหญ่แล้วจะเป็นนิติ
บุคคลในกฎหมายมหาชนจะเป็นผู้ด าเนินการจัดท า ส่วนทางด้านของบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรมนั้นมักจะมอบหมายให้องค์การมหาชนเป็นผู้ด าเนินการจัดท า เนื่องจากเพราะว่ามีความเป็น
อิสระมากกว่าสามารถด าเนินการในขั้นตอนต่างๆได้รวดเร็วกว่านิติบุคคลในกฎหมายมหาชนรูปแบบอ่ืนๆ 

 
3.3 หลักกฎหมายในการจัดท าบริการสาธารณะ 
     กฎหมายของการให้บริการสาธารณะหรือหลักเกณฑ์ขั้นพ้ืนฐานของการจัดท าบริการสาธารณะได้

จัดสร้างขึ้นมาเพ่ือให้มีส่วนของความคล้ายคลึงกับหลักกฎหมายทั่วไปของกฎหมายอันเกี่ยวด้วยกับการ
ให้บริการสาธารณะเพ่ือจะได้เป็นแนวทางในด้านการพิจารณาถึงสถานะภาพของการให้บริการสาธารณะนั้น 
กฎหมายของการจัดท าบริการสาธารณะหรือในหลักเกณฑ์ขั้นพ้ืนฐานของการด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะนั้นประกอบอยู่ด้วยหลัก 3 ประการ คือ หลักอันว่าด้วยความเสมอภาค (le principe d’egalité) 
หลักอันว่าด้วยความต่อเนื่อง (le principe de continuité) และหลักอันว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง (le 
principe d’adaptation) 

     3.3.1 หลักว่าด้วยความเสมอภาค 
   หลักอันว่าด้วยความเสมอภาคเป็นหลักกฎเกณฑ์ที่มีความส าคัญเป็นล าดับแรกใน

ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะและการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน เพราะการจัดท าบริการสาธารณะ
นั้นรัฐไม่ได้ค านึงถึงประโยชน์ส่วนตัวของเอกชนคนใดเป็นส าคัญแต่ค านึงถึงความเป็นประโยชน์สาธารณะของ
ประชาชนทุกคน กิจการใดที่รัฐจัดท าขึ้นเพ่ือให้เป็นบริการสาธารณะนั้นประชาชนทุกคนย่อมมีสิทธิอันที่จะ
ได้รับผลประโยชน์จากการใช้บริการจากการจดัท าบริการสาธารณะนั้นๆอย่างเสมอภาคกัน 

   หลักอันว่าด้วยความเสมอภาคของบริการสาธารณะนั้นเป็นหลักที่มาจากหลักความเสมอ
ภาคตามกฎหมายที่ประกาศไว้ในค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ลงวันที่ 26 สิงหาคม ค.ศ.1789 เป็น
หลักที่รับรองสิทธิขั้นพ้ืนฐานที่ทุกคนจะต้องเสมอภาคกันตามกฎหมายหมายถึงความเสมอภาคทางด้าน
สถานะภาพของผู้เข้ามาใช้บริการและความเสมอภาคระหว่างคู่สัญญา 

   หลักอันว่าด้วยความเสมอภาคของบริการสาธารณะนี้ ส่วนหนึ่งมาจากค าวินิจฉัยของศาล
ปกครองสูงสุดของฝรั่งเศสที่ได้มีการพยายามวางหลักเกณฑ์และสร้างทฤษฎีต่างๆขึ้นมาเพ่ือให้เป็นแนวทางใน
การปฏิบัติงานให้ถูกต้องตามกฎหมายของฝ่ายปกครอง จนกระทั่งกลายมาเป็นหลักกฎหมายทั่วไป และ
นอกจากนี้หลักว่าด้วยความเสมอภาคท่ีมีต่อบริการสาธารณะยังมีท่ีมาจากแนวค าวินิจฉัยของคณะตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสอีกด้วย 

   1) แนวค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุด  ค าวินิจฉัยคดี Chomel เมื่อวันที่ 29 พฤศจิกายน 
ค.ศ.1911 ถือเป็นแนวที่ศาลปกครองสูงสุดนั้นได้สร้างหลักของกฎหมายทั่วไปขึ้นมาเพ่ือรองรับความเสมอภาค
ของผู้เข้ามาใช้บริการสาธารณะโดยได้วางหลักเอาไว้ว่า ผู้เข้ามาใช้บริการสาธารณะทุกคนนั้นที่เข้ามาใช้บริการ
สาธารณะที่จัดอยู่ประเภทเดียวกันย่อมที่จะอยู่ในสถานะอันเท่าเทียมกัน และต่อมาก็มีค าวินิจฉัยในคดี 
Societe des concerts du conservatoire เมื่อวันที่ 9 มีนาคม ค.ศ.1951 ที่ได้กล่าวไว้ถึง หลักแห่งความ
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เสมอภาคในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะเอาอยู่ไว้ว่า คนทุกคนซึ่งได้ใช้ซึ่งบริการสาธารณะชนิด
เดียวกันจะต้องได้รับบริการอยู่ในภายใต้กฎเกณฑ์อันเดียวกัน20 

   2) แนวค าวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ  คณะตุลาการรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสไม่
เคยสร้างหลักว่าด้วยความเสมอภาคในบริการสาธารณะไว้โดยตรง แต่ ก็ได้สร้างหลักความเสมอภาคที่มีต่อ
กฎหมายเอาไว้ในค าวินิจฉัยที่ 81.130 เมื่อวันที่ 30 ตุลาคม ค.ศ.1981 โดยกล่าวไว้ใจความตอนหนึ่งว่า หลักว่า
ด้วยความเสมอภาคที่มีต่อกฎหมายนั้นจะใช้บังคับกับในกรณีที่บุคคลต่างๆซึ่งอยู่ในสถานการณ์หรือเหตุ
เดียวกัน จะน ามาบังคับใช้กับบุคคลและสถานการณ์หรือเหตุการณ์ที่แตกต่างกันนั้นไม่ได้ ซึ่งจากหลักการ
ดังกล่าวที่ว่านี้ที่คณะตุลาการรัฐธรรมนูญได้มีการน าไปใช้ประกอบในการตรวจร่างของกฎหมายหลายๆฉบับที่มี
ส่วนเกี่ยวข้องกับกฎหมายอันเก่ียวด้วยบริการสาธารณะในเวลาต่อมาจนกระทั่งถึงปัจจุบัน21 

   ความเสมอภาคที่ว่ามานี้มีอยู่หลายประเภท กล่าวโดยสรุปก็คือ นอกเสียจากความเสมอ
ภาคที่จะได้รับประโยชน์จากการเข้าใช้บริการสาธารณะที่ต้องเท่าเทียมกันแล้วยังหมายถึงการที่จะต้องได้รับ
การให้บริการอย่างเท่าเทียมกันทั้งในทางด้านราคาของค่าบริการและการให้บริการ ความเสมอภาคที่จะเข้า
เป็นคู่สัญญากับรัฐในการเรียกประกวดราคาหรือประมูล รวมอีกทั้งความเสมอภาคในการที่จะเข้าท างานกับ
ภาครัฐอย่างเท่าเทียมกันในเรื่องของการสอบแข่งขัน ภายใต้คุณสมบัติเดียวกันด้านความรู้ความสามารถ
พ้ืนฐาน 

     3.3.2 หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง 
   เนื่องจากบริการสาธารณะเป็นกิจการที่มีความจ าเป็นส าหรับประชาชน ดังนั้นหากบริการ 

สาธารณะหยุดชะงักลงไม่ว่าด้วยเหตุใดก็ตาม ประชาชนผู้ใช้บริการสาธารณะย่อมได้รับความ เดือดร้อน
เสียหายได้ ดังนั้นต้องมีความต่อเนื่องตลอดเวลา เช่น การไฟฟ้าจะมีการนัดหยุดงานเพ่ือ เรียกร้ องเงินเดือน 
โดยไม่ยอมจ่ายไฟฟ้าให้แก่ท้องถิ่นย่อมท าไม่ได้ เพราะอาจท าให้เกิดความเสียหาย แก่ประชาชนในท้องถิ่นนั้น 
นอกจากนี้หลักว่าด้วยความต่อเนื่องยังมีผลกระทบต่อสัญญาทางปกครอง กล่าวคือ เมื่อมีเหตุการณ์บางอย่าง
เกิดขึ้นมีผลท าให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนที่ได้รับมอบหมายจากฝ่าย ปกครองให้จัดท าบริการสาธารณะ ไม่สามารถ
ด าเนินการตามสัญญาต่อไปได้ตามปกติ ฝ่ายปกครอง อาจเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกสัญญาได้ เพ่ือประโยชน์
สาธารณะแล้ว ฝ่ายปกครองก็จะเข้าด าเนินการเอง เพ่ือให้เกิดความต่อเนื่อง หรือหากเป็นกรณีที่เอกชนต้อง
รับภาระมากขึ้น ฝ่ายปกครองก็อาจต้องเข้าไป ร่วมรับภาระกับเอกชน เพ่ือให้เกิดความต่อเนื่องด้วย
เช่นเดียวกัน22 

   ประเด็นเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  แม้ฝ่ายปกครองจะมอบให้เอกชนจัดท าบริการ
สาธารณะบางอย่างแทน แต่ก็ยังต้องรับผิดชอบในความต่อเนื่องในกิจกรรมที่มอบให้เอกชนไปท า โดยในการ
จัดท าบริการสาธารณะแทนฝ่ายปกครองนั้นเอกชนคู่สัญญาจะต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไข 3 ประการ คือ 

   1) ฝ่ายปกครองมีอ านาจที่จะแก้ไขเปลี่ยนแปลงข้อสัญญาได้แต่เพียงฝ่ายเดียวโดยไม่ต้อง
ได้รับความยินยอมของเอกชนคู่สัญญาแต่อย่างใด ซึ่งในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงนั้นฝ่ายปกครองจะต้องค านึงถึง
ประโยชน์ของประชาชนโดยส่วนรวมในอันจะได้รับจากการเปลี่ยนแปลงนั้นเป็นส าคัญ 
                                                           
20

 Alain-Serge MESCHERIAKOFF, Droit des services publics, PUF, Paris,1991, p139-140  อ้ำงถึงใน  นนัทวฒัน์  บร
มำนนัท์, หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกบับริการสาธารณะ, กรุงเทพฯ : วิญญชูน, พิมพ์ครัง้ท่ี 5. 2560, หน้ำ 44. 
21

 เร่ืองเดียวกนั, หน้ำ 46 
22

 กรพจน์  อศัวินวิจิตร, บทควำม “หลกันิติธรรมกบัการบริการสาธารณะของรัฐ”, หลกัสตูรหลกันิติธรรมเพื่อประชำธิปไตย รุ่นท่ี 4 
วิทยำลยัรัฐธรรมนญู ส ำนกังำนศำลรัฐธรรมนญู, 2559. หน้ำ 7 
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   2) ในกรณีเกิดเหตุขัดขวางการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะที่มอบให้เอกชนไปท านั้น 
ฝ่ายปกครองต้องเข้าไปด าเนินการแก้ไขโดยการเข้าไปด าเนินกิจกรรมนั้นแทนเอกชนหรือยึดคืนกิจกรรมนั้น
กลับมาท าเสียเองเพ่ือจะได้ให้เกิดความต่อเนื่องในการด าเนินการของการจัดท าบริการสาธารณะนั้น 

   3) หลักว่าด้วยความต่อเนื่องของบริการสาธารณะนั้นวางอยู่บนทฤษฎีที่ว่าด้วย เหตุที่ไม่
สามารถคาดหมายล่วงหน้าได้ เมื่อเกิดเหตุการณ์บางอย่างขึ้นแล้วมีผลท าให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนที่ได้รับ
มอบหมายให้จัดท าบริการสาธารณะจากฝ่ายปกครองไม่สามารถด าเนินกิจกรรมบริการสาธารณะนั้นตาม
วัตถุประสงค์ของสัญญาได้อย่างปกติแล้ว ฝ่ายปกครองเองนั้นจะต้องเข้าไปมีส่วนในการรับภาระบางส่วน
ร่วมกันกับเอกชนคู่สัญญา ทั้งนี้ เพ่ือจะได้ไม่ต้องให้บริการสาธารณะนั้นจะต้องหยุดชะงักลงนั่นเอง ถึงแม้ว่า
วิธีการดังกล่าวที่ว่านี้จะไม่อยู่ในเนื้อหาของสัญญาที่บริษัทได้ท าไว้กับภาครัฐก็ตาม 

     3.3.3 หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง 
   บริการสาธารณะที่ดีนั้นจะต้องมีคุณสมบัติคือสามารถที่จะปรับปรุงเปลี่ยนแปลงตัวเองได้

ตลอดเวลาเพ่ือที่จะให้เหมาะสมต่อช่วงเวลาและสถานการณ์ทางสังคมที่มีการเปลี่ยนแปลงไปอยู่ตลอดเวลา
เพ่ือจะได้รักษาไว้ซึ่งประโยชน์สาธารณะ 

   หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง มีความหมายรวมถึงการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง
บริการสาธารณะให้ทันกับความต้องการของผู้ใช้บริการที่เปลี่ยนแปลงไปอยู่เสมอ เพ่ือให้บริการสาธารณะที่
ฝ่ายปกครองจัดท ามีความสอดคล้องกับความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวมหรือประโยชน์มหาชน 

   หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงนี้มีลักษณะแตกต่างจากหลักว่าด้วยความต่อเนื่อง
และหลักว่าด้วยความเสมอภาคที่มีลักษณะเป็นหลักกฎหมายทั่วไป หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงไม่ได้
เกิดขึ้นอย่างชัดเจนจากค าวินิจฉัยทางปกครอง แต่ได้มีการกล่าวถึงหรือให้ข้อคิดเห็นไว้ในค าวินิจฉัยของศาล
ปกครองว่า โดยสภาพของการจัดท าบริการสาธารณะทั่วๆไปที่มีวัตถุประสงค์ในการสนองต่อความต้องการของ
ประชาชน เมื่อเกิดเหตุการณ์ที่ความต้องการของประชาชนเปลี่ยนแปลงไป บริการสาธารณะนั้นก็น่าจะได้รับ
การเปลี่ยนแปลงตามความต้องการของประชาชนไปด้วย23 

   ในส่วนของผู้เข้ามาใช้บริการสาธารณะนั้นศาลปกครองได้วางหลักเอาไว้ในค าวินิจฉัยในคดี 
Vincent เมื่อวันที่ 25 มิถุนายน ค.ศ.1969 ไว้ว่า ผู้เข้าใช้บริการสาธารณะย่อมมีสิทธิที่จะได้รับการบริการ
ตามปกติของบริการสาธารณะนั้นตามเงื่อนไขและหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ล่วงหน้า อย่างไรก็ดี มีข้อพิจารณา 2 
ประการที่เกี่ยวกับหลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงบริการสาธารณะ ก็คือ 

   1) ผู้ใช้บริการสาธารณะทางปกครอง  ผู้เข้าใช้บริการไม่มีสิทธิที่จะด าเนินการคัดค้านใน
เรื่องของการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงบริการสาธารณะทางปกครองได้ อันเนื่องมาจากบริการสาธารณะทาง
ปกครองนั้นโดยสภาพแล้วเป็นการด าเนินตามหลักเกณฑ์ตามกฎหมายและกฎเกณฑ์ต่างๆก าหนดไว้ 
ผู้ใช้บริการสาธารณะทางปกครองจึงไม่มีสิทธิใดๆที่จะคัดค้านเพ่ือด ารงรักษาสภาพของบริการสาธารณะนั้น
เอาไว้ได้ อันหมายความว่า เป็นเจตจ านงของฝ่ายปกครองที่จะแก้ไข เปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกบริการสาธารณะ
ทางปกครองนั้นได้โดยเพียงแต่ฝ่ายเดียว 

   2) ผู้ใช้บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  ผู้เข้าใช้บริการสาธารณะ
ทางด้านอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมเองก็ต้องอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์อันว่าด้วยการปรับปรุงและเปลี่ยนแปลง
ได้เช่นเดียวกัน ดังที่ศาลปกครองนั้นได้วินิจฉัยวางหลักการไว้ในคดี Chambre de commerce de la 

                                                           
23

 Gilles J.GUGLIELMI, Introduction au droit des services publics, L.G.D.J., Paris, 1994, p.49  อ้ำงถึงใน  นนัทวฒัน์  
บรมำนนัท์, หลกักฎหมายปกครองเกีย่วกบับริการสาธารณะ, กรุงเทพฯ : วิญญชูน, พิมพ์ครัง้ท่ี 5. 2560, หน้ำ 51. 
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Rochelle et autres ลงวันที่  18 มีนาคม ค.ศ.1977 อันเกี่ยวด้วยกับการคมนาคมทางอากาศไว้ว่า 
เนื่องมาจากได้เกิดปัญหาทางด้านเศรษฐกิจของประเทศ รวมทั้งการขาดแคลนซึ่งน้ ามัน สายการบิน Air Inter 
จึงสามารถที่จะงดบินได้ในบางเที่ยวบินที่มีผู้มาใช้บริการจ านวนน้อยนั้นได้ 

   จากแนวค าวินิจฉัยของสาลปกครองสูงสุดซึ่งกล่าวไปแล้วนั้น จะเห็นได้ว่าผู้เข้าใช้บริการ
สาธารณะทั้ง 2 ประเภทดังกล่าวนั้นไม่สามารถที่จะคัดค้านหรือโต้แย้งใดๆในหลักอันว่าด้วยการปรับปรุงและ
เปลี่ยนแปลงนั้นได้ แต่อย่างไรก็ตามผู้เข้าใช้บริการก็จะยังมีสิทธิที่จะด าเนินการเรียกร้องให้บริการสาธารณะ
นั้นด าเนินการไปอย่างเดิมตามปกติหลังทีจ่ากมีการเปลี่ยนแปลงแก้ไขแล้วได้24 
 

4. แนวคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
 

4.1 แนวความคิดเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของประเทศฝรั่งเศส 
     ความเป็นมาของค าว่า “สัญญาทางปกครอง” และค าว่า “สัญญาของฝ่ายปกครอง”ค าว่า 

“สัญญาทางปกครอง” นั้น เป็นค ามาแปลมาจากค าภาษาฝรั่งเศสที่ว่า “contrats administratifs”นอกจากนี้ 
ยังมีค าอีกค าหนึ่งที่ใกล้เคียงกัน คือค าว่า “สัญญาของฝ่ายปกครอง” ค าดังกล่าวนี้ มีความหมายอย่างเดียวกัน
หรือแตกต่างกันอย่างไร25 สมควรท าความเข้าใจร่วมกันเสียก่อนดังนี้ศาสตราจารย์เวอแดล  แห่งมหาวิทยาลัย
กรุงปารีส ได้อธิบายไว้ว่าในการด าเนินการของฝ่ายปกครองนี้ นอกจากจะใช้วิธีการทางกฎหมาย โดยท า นิติ
กรรมทางปกครองฝ่ายเดียว  แล้ว ฝ่ายปกครองยังใช้วิธีการท าสัญญาของฝ่ายปกครอง  (Contrats de 
I’Administration) โดยฝายปกครองอาจพิจารณาเลือกได้ว่า ตนประสงค์จะท าสัญญาภายใต้ระบบกฎหมาย
เอกชนอย่างเดียวกันกับเอกชนท าสัญญาระหว่างกัน หรือตนประสงค์จะท าสัญญาภายใต้ระบบกฎหมายพิเศษ 
คือ ระบบกฎหมายปกครอง 

     สัญญาประเภทแรกเรียกว่า “สัญญาของฝ่ายปกครองที่เป็นไปตามกฎหมายเอกชน”(Contrats 
de droit prive de I’ Administration) ซึ่งจะต้องน าระบบกฎหมายเอกชน โดยเฉพาะบทบัญญัติในประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับ และข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาประเภทนี้จะต้องให้ศาลยุติธรรมเป็นผู้
พิจารณา26  

     สัญญาประเภทที่สอง เรียกว่า “สัญญาทางปกครอง” (Contrats administratifs) ซึ่งจะต้องน า
ระบบกฎหมายปกครองมาใช้บังคับ ข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาประเภทนี้ จะต้องให้ศาลปกครองเป็นผู้พิจารณา
กรณีจึงสรุปได้ว่า สัญญาทางปกครองเป็นสัญญาประเภทหนึ่งของสัญญาของฝ่ายปกครอง 
 

4.2 ทฤษฎีว่าด้วยการบริการสาธารณะ 
     บริการสาธารณะในระบบกฎหมายไทย  บริการสาธารณะเกิดขึ้นในประเทศไทยมาเป็นเวลานาน

แล้ว แม้ในปัจจุบันยังไม่มีกฎหมายไทยฉบับใด ให้ค านิยามบริการสาธารณะเอาไว้อย่างชัดแจ้งก็ตาม แต่ก็มีผู้
อธิบายความหมายไว้หลากหลาย แต่ที่อธิบายได้ชัดเจนที่สุด น่าจะได้แก่ความหมายของบริการสาธารณะ ที่
                                                           
24

 PONTIER, Les services publics, HACHETTE, อ้ำงถึงแล้วในเชิงอรรถท่ี (19), หน้ำ 52. 
25

 ชำญชยั แสวงศกัด์ิ, สญัญาทางปกครองกบัการใหเ้อกชนเขา้ร่วมในการจดัท าบริการสาธารณะ. กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 2543 

26
 ณฐัชยั คงศรียำตรำ, ปัญหาการวินิจฉยัสญัญาภาครัฐของส านกังานอยัการสงูสดุในสญัญาทางปกครองฯ. วิทยำนิพนธ์นิติศำสตร

มหำบณัฑิต. คณะนิติศำสตร์. 2545. หน้ำ 30 
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อธิบายไว้ในหนังสือกฎหมายปกครองว่า บริการสาธารณะหมายถึงกิจการที่อยู่ในความอ านวยการ หรืออยู่
ในความควบคุมของฝ่ายปกครองที่จัดท าขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อสนองความต้องการส่วนรวมของ
ประชาชน27  จากค าอธิบายข้างต้น  เมื่อพิจารณาความหมายของบริการสาธารณะดังกล่าวแล้วสามารถแยก
องค์ประกอบของบริการสาธารณะได้ ดังนี้ 

     1) บริการสาธารณะเป็นกิจการที่อยู่ในความอ านวยการ หรือความควบคุมของฝ่ายปกครอง ซึ่ง
ลักษณะที่ส าคัญที่สุดก็คือ บริการสาธารณะต้องเป็นกิจการที่รัฐจัดท าขึ้นเพ่ือสนองความต้องการส่วนรวมของ
ประชาชน แต่ในปัจจุบันรัฐสมัยใหม่มีภารกิจมากขึ้น กิจกรรมบางอย่างต้องใช้เงินลงทุนสูง ใช้เทคโนโลยีขั้นสูง 
รัฐไม่มีความพร้อมในการจัดท า รัฐจึงมอบหมายให้บุคคลอ่ืนซึ่งอาจเป็นหน่วยงานของรัฐ  หรือเอกชนเป็น
ผู้ด าเนินการ บทบาทของรัฐจะเปลี่ยนไปตามผู้ควบคุม 

     2) บริการสาธารณะจะต้องมีวัตถุประสงค์เพ่ือสาธารณะประโยชน์  ในข้อนี้จะพิจารณาจากการ
ด ารงชีวิตของประชาชน โดยความต้องการส่วนรวมของประชาชนจะแบ่งออกเป็นความต้องการที่จะมีชีวิตอยู่
อย่างสุขสบาย และความต้องการที่จะอยู่อย่างปลอดภัย  

     ดังนั้น บริการสาธารณะที่จัดท าขึ้น จึงต้องมีลักษณะที่สนองความต้องการของประชาชนทั้งสอง
ประการข้างต้นและรัฐต้องจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประชาชนทุกคนอย่างเสมอภาคและเท่าเทียมกัน  รัฐจะ
จัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งมิได้ 
 

4.3 ทฤษฎีอ่ืน ๆ ที่ใช้ในสัญญาทางปกครอง 
     ทฤษฎีหรือหลักความได้สัดส่วน  หลักความได้สัดส่วนเป็นหลักกฎหมายที่ศาลปกครองทั้งประเทศ

เยอรมันและประเทศฝรั่งเศสได้พัฒนาขึ้น จนเป็นที่ยอมรับของศาลรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมันและคณะ
ตุลาการรัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศสว่า เป็นหลักกฎหมายทั่วไปที่มีค่าบังคับระดับเดียวกับรัฐธรรมนูญหรือ
ในอีกความหมายหนึ่งคือ หลักความได้สัดส่วนเป็นกฎมายรัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร  การใช้หลัก
ความได้สัดส่วนมีวัตถุประสงค์และระดับการใช้ 2 กรณีคือ  

     กรณีแรก การใช้หลักความได้สัดส่วนในการควบคุมกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมาย
อ่ืนที่ค่าบังคับล าดับรองจากรัฐธรรมนูญ มิให้ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้เพื่อมุ่งคุ้มครองมิให้รัฐหรือฝ่ายนิติ
บัญญัติออกกฎหมายจ ากัดเสรีภาพของประชาชนเกินความจ าเป็นและสมควร  ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 บัญญัติรองรับไว้ในมาตรา 6 และหลักความได้สัดส่วนในการควบคุมกฎหมาย
ล าดับรองหรือ “กฎ” ไม่ให้ขัดหรือแย้งกับกฎหมายแม่บท หรือกฎหมายที่ค่าบังคับระดับพระราชบัญญัติ โดย
จะป้องกันออก “กฎ” มิให้ก าหนดข้อบังคับเกินความจ าเป็นและนอกเหนือวัตถุประสงค์ของกฎหมายบท และ
มาตรการที่ก าหนดใน “กฎ” จะต้องมีเพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ตามเจตนารมณ์กฎหมายแม่บทเท่านั้น  

     กรณีที่สอง การใช้หลักความได้สัดส่วนในการควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง  ว่าเป็นการ
ใช้ดุลพินิจที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่สุจริตหรือไม่ โดยการใช้ดุลพินิจจะต้องกระท าด้วยความจ าเป็นและ
สมควร ไม่เป็นการจ ากัดเสรีภาพประชาชนเกินสมควรและการใช้ดุลพินิจจะต้องเป็นไปเพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์
ของกฎหมายที่ให้อ านาจใช้ดุลพินิจ และมาตรการที่ก าหนดของการใช้ดุลพินิจจะต้องเป็นไปด้วยเหมาะสม 

     4.3.1 หลักความได้สัดส่วนในการควบคุมกฎหมาย   
   กฎหมายต้องไม่ขัดหรือแย้งต่อหลักแห่งความได้สัดส่วนถึงแม้ว่ารัฐธรรมนูญของรัฐเสรี

ประชาธิปไตยส่วนใหญ่จะมิได้บัญญัติก าหนดหลักแห่งความได้สัดส่วน  (Principle of proportionality) ไว้
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 ประยรู กำญจนดลุ. ค าอธิบายกฎหมายปกครอง.  พิมพ์ครัง้ท่ี 4. กรุงเทพฯ: จฬุำลงกรณ์มหำวิทยำลยั. 2538. หน้ำ 108 
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อย่างชัดแจ้งเป็นลายลักษณ์อักษร แต่องค์กรต่างๆของรัฐไม่ว่าจะเป็นองค์กรนิติบัญญัติ องค์กรบริหาร หรือ
องค์กรตุลาการจะต้องเคารพและปฏิบัติตามหลักการนี้ โดยจะกระท าการใดๆที่ขัดหรือแย้งต่อหลักการนี้ไม่ได้
หลักแห่งความได้สัดส่วนประกอบด้วยหลักการส าคัญ 3 ประการ คือ หลักแห่งความเหมาะสม (Principle 
ofsuitability) หลักแห่งความจ าเป็น (Principle of necessity) และหลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมาย
อย่างแคบ (Principle of proportionality in the narrow sense) หลักความได้สัดส่วนในฐานะเป็นหลัก
กฎหมายในการควบคุมกฎหมายหรือกฎมิให้ขัดกับรัฐธรรมนูญ มีรายละเอียดดังนี้ 

  1) หลักแห่งความเหมาะสม  หลักแห่งความเหมาะสม หมายถึง มาตรการที่กฎหมายให้
อ านาจฝ่ายปกครองออกมาใช้บังคับแก่ประชาชนต้องเป็นมาตรการที่เหมาะสม  กล่าวคือ สามารถด าเนินการ
เพ่ือให้เกิดผลตามที่ฝ่ายนิติบัญญัติประสงค์จะให้เกิดขึ้นได้จริงในทางปฏิบัติ  โดยรัฐธรรมนูญของรัฐเสรี
ประชาธิปไตยนั้น การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะกระท าได้ก็เฉพาะเพียงเพ่ือจัดระเบียบแห่งการ
ใช้สิทธิและเสรีภาพเหล่านั้นไม่ให้การใช้สิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนคนหนึ่งกระทบกระเทือนสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนคนอ่ืน ๆ หรือเพ่ือรักษาไว้ซึ่งประโยชน์มหาชนเท่านั้น  

  2) หลักแห่งความจ าเป็น  หลักแห่งความจ าเป็น หมายถงึมาตรการที่กฎหมายให้อ านาจฝ่าย
ปกครองออกมาใช้บังคับแก่ประชาชนต้องเป็นมาตรการที่จ าเป็นแก่การด าเนินการเพื่อให้เจตนารมณ์หรือความ
มุ่งหมายของกฎหมายนั้นส าเร็จลุล่วงไปได้ 

  3) หลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ   หลักแห่งความได้สัดส่วนใน
ความหมายอย่างแคบหรือเรียกอีกอย่างหนึ่งว่าหลักแห่งความสมดุล หมายถึงมาตรการที่กฎหมายให้อ านาจ
ฝ่ายปกครองออกมาใช้บังคับแก่ประชาชนต้องเป็นมาตรการที่ก่อให้เกิดประโยชน์แก่มหาชนยิ่งกว่าที่จะ
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชนหรือแก่สังคมโดยส่วนรวม เพราะแม้ว่ากฎหมายนั้นจะก าหนดมาตรการที่
เหมาะสมและจ าเป็นแก่การด าเนินการเพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ที่ฝ่ายนิติบัญญัติตั้งไว้ก็ตาม แต่หากบังคับการให้
เป็นไปตามกฎหมายนั้น จะก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชนหรือต่อสังคมเป็นอย่างมากเม่ือเทียบกับประโยชน์
ที่ส่วนรวมที่พึงได้รับ ก็น่าจะถือว่าเป็นกฎหมายที่ตราขึ้นเพ่ือให้อ านาจฝ่ายปกครองกระท าการดังกล่าวขัดต่อ
หลักแห่งความสมดุล การที่จะพิจารณาว่ากฎหมายใดกระทบต่อสารัตถะของสิทธิและเสรีภาพเกินความจ าเป็น
สมควรหรือไม ่ 

     4.3.2 หลักความได้สัดส่วนในการควบคุมดุลพินิจของฝ่ายปกครองในการควบคุมดุลพินิจของ
ฝ่ายปกครอง  

   โดยพิจารณาว่า การกระท าทางปกครองนั้นต้องมีวัตถุประสงค์ของการกระท าทางปกครอง
ตามที่กฎหมายก าหนด จะต้องพิจารณาตามหลักความได้สัดส่วน ค าว่า วัตถุประสงค์ของการกระท าทาง
ปกครอง หมายถึง ตัวข้อก าหนด ของการกระท าทางปกครองอันเป็นตัวข้อความที่บังคับให้บุคคลหนึ่งหรือ
หลายคนกระท าการบางอย่าง ละเว้นไม่กระท าการบางอย่าง หรืออาจเป็นข้อก าหนดที่อนุญาตให้บุคคลหนึ่ง
หรือหลายคนกระท าการบางอย่างหรือละเว้นไม่กระท าการบางอย่างวัตถุประสงค์หรือเนื้อความของการกระท า
ทางปกครองอันเป็นข้อก าหนดซึ่งกฎหมายก าหนดให้องค์กรฝ่ายปกครองกระท าการทางปกครองนี้ ในบางกรณี
กฎหมายก็ก าหนดไว้โดยชัดแจ้งว่าเมื่อมีข้อเท็จจริงอย่างหนึ่งอย่างใดเกิดขึ้น  องค์กรฝ่ายปกครองต้องกระท า
การเช่นไร แต่บางกรณีกฎหมายก็ก าหนดให้องค์กรฝ่ายปกครองมีอ านาจที่จะเลือกกระท าการอย่างหนึ่งอย่าง
ใดตามที่กฎหมายก าหนดได้ ซึ่งส่วนใหญ่แล้วจะเป็นอ านาจที่ประกอบด้วยอ านาจผูกพันและอ านาจดุลพินิจ
ผสมกันไป โดยบางกรณีกฎหมายบัญญัติว่าเมื่อปรากฏว่ามีข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหนึ่งเกิดขึ้น องค์กรของรัฐ
ฝ่ายปกครองมีหน้าที่จะต้องออกค าสั่ง(ซึ่งเป็นอ านาจผูกพัน) แต่สามารถตัดสินใจได้อย่างอิสระว่าสมควรออก
ค าสั่งอย่างไรในบรรดาค าสั่งหลาย ๆ อย่าง ที่กฎหมายเปิดช่องให้เลือกออกได้ (ซึ่งเป็นอ านาจดุลพินิจ)  
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   อย่างไรก็ดี มีข้อสังเกตว่า ปัญหาการพิเคราะห์เกี่ยวกับวัตถุประสงค์หรือเนื้อความของการ
กระท าทางปกครองนี้แตกต่างจากการพิเคราะห์คุณสมบัติทางกฎหมายของข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นเพราะปัญหาที่
เกี่ยวกับการพิเคราะห์คุณสมบัติทางกฎหมายของข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น เป็นกรณีที่กฎหมายที่ให้อ านาจกระท า
การทางปกครองก าหนดข้อเท็จจริงอันเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุของการกระท าทางปกครองไว้ด้วยถ้อยค าที่ไม่
อาจก าหนดความหมายได้แน่นอนตายตัว (Indefiniteconcepts) ถ้อยค าเช่นว่านี้ได้แก่บรรดาถ้อยค าซึ่ง
กฎหมายไม่ได้ให้ค าจ ากัดความไว้และซึ่งวิญญูชน (Reasonable man) อาจเข้าใจความหมายกว้างแคบ
แตกต่างกันออกไปได้ เช่น การกระท าที่เป็นภัยต่อความมั่นคงของรัฐ การกระท าที่ขัดต่อความสงบเรียบร้อย
หรือศีลธรรมอันดีของประชาชนอาคารหรือโรงเรือนที่อยู่ในสภาพช ารุดทรุดโทรมน่ารังเกียจ  ผลิตภัณฑ์ทาง
เภสัชกรรมที่น่าจะเป็นอันตรายต่อสุขภาพของประชาชน สิ่งพิมพ์ที่น่าจะเป็นอันตรายต่อจิตใจของเยาวชน” 
เป็นต้น 
      การกระท าทางปกครองจะชอบด้วยกฎหมายต่อเมื่อองค์กรฝ่ายปกครองพิจารณาเลือก
กระท าการทางปกครองภายใต้ขอบเขตของ หลักแห่งความได้สัดส่วน อันมีสาระส าคัญประกอบด้วยหลัก 3
ประการ คือ หลักแห่งความเหมาะสม หลักแห่งความจ าเป็น และหลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่าง
แคบ กล่าวคือ 

   1) หลักแห่งความเหมาะสม 
                 หลักแห่งความเหมาะสมนี้ บังคับให้องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองใช้วิจารณญาณเลือกออก

ค าสั่งที่สามารถจะด าเนินการให้ความมุ่งหมายของกฎหมายที่ให้อ านาจ  ส าเร็จลุล่วงไปได้เท่านั้นค าสั่งทาง
ปกครองที่ไม่อยู่ในวิสัยจะท าให้ความมุ่งหมายของกฎหมายที่ให้อ านาจปรากฏขึ้นมาในโลกแห่งความเป็นจริงได้
เลยย่อมเป็นค าสั่งที่ไม่เหมาะสม 

   2) หลักแห่งความจ าเป็น 
       หลักแห่งความจ าเป็นนี้มีความหมายว่า ในบรรดาค าสั่งหลาย ๆ ประการซึ่งล้วนแล้วแต่

สามารถด าเนินให้ความมุ่งหมายของกฎหมายที่ให้อ านาจส าเร็จลุล่วงไปได้ทั้งสิ้นนั้น ถ้าเป็นค าสั่งที่มีผลกระทบ
กระเทือนต่อสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎร องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองจะต้องเลือกออกค าสั่งที่จะมีผลกระทบ
กระเทือนต่อสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรน้อยที่สุด และถ้าเป็นค าสั่งที่ให้ประโยชน์แก่ราษฎร องค์กรของรัฐ
ฝ่ายปกครองจะต้องเลือกออกค าสั่งที่จะมีผลท าให้รัฐเสียประโยชน์น้อยที่สุด 

   3) หลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ 
       หลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบนี้เรียกร้องให้เกิดภาวะสมดุลขึ้น

ระหว่างความเสียหายอันจะเกิดขึ้นแก่เอกชนและประโยชน์อันสังคมจะพึงได้รับจากการปฏิบัติการให้เป็นไป
ตามมาตรการทางปกครองมาตรการใดมาตรการหนึ่ง ดังนั้น หลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ
นี้จึงห้ามมิให้องค์กรฝ่ายปกครองใช้อ านาจออกค าสั่งใดค าสั่งหนึ่งซึ่งเป็นที่เห็นได้ชัดว่า หากได้ลงมือปฏิบัติการ
ให้เป็นไปตามค าสั่งนั้นแล้ว จะยังให้เกิดประโยชน์แก่มหาชนน้อยมากไม่คุ้มกับความเสียหายที่จะบังเกิดขึ้นกับ
ราษฎร 

 
4.4 สัญญาทางปกครองตามกฎหมายไทย 
     การวิจัย ในเรื่องกฎหมายปกครองนั้น ผู้วิจัยคาดว่าการศึกษาเรื่องมาตรการทางกฎหมายในการ

ก าหนดหลักเกณฑ์ทางกฎหมาย การวินิจฉัยชี้ขาดการตีความในสัญญาทางปกครอง โดยมีมาตราที่ส าคัญดังนี้ 
     มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติฯ ดังกล่าวได้บัญญัตินิยามศัพท์ค าว่า "สัญญาทางปกครอง"

หมายความรวมถึง สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่ง



22 
 

กระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะหรือจัดให้มีสิ่ง
สาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 

     มาตรา 9 ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเรื่องดังต่อไปนี้ 
     1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วย

กฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใดเนื่องจากกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนือ
อ านาจหน้าที่หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน  หรือวิธีการอันเป็น
สาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้นหรือโดยไม่สุจริตหรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม 
หรือมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร  หรือเป็นการ
ใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 

     2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่
กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

     3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งปกครองหรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการ
ละเลยต่อหน้าที่ตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

     4) คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 
     5) คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฟ้องคดีต่อศาลเพื่อบังคับ

ให้บุคคลต้องกระท าหรือละเว้นกระท าอย่างหนึ่งอย่างใด 
     6) คดีพิพาทเก่ียวกับเรื่องที่มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง                                                                             
        เรื่องดังต่อไปนี้ไม่อยู่ในอ านาจศาลปกครอง 
        - การด าเนินการเก่ียวกับวินัยทหาร 
        - การด าเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลา

การ 
        - คดีที่อยู่ในอ านาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากรศาลทรัพย์สิน

ทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ ศาลล้มละลาย หรือศาลช านัญพิเศษอ่ืน 
     แม้ว่าบทบัญญัติในมาตรา 9(4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครองพ.ศ. 2542 จะได้ก าหนดให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเรื่องคดีพิพาท
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง อันมีความหมายว่าข้อพิพาทหรือคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองทุกประเภทจะ
ฟ้องร้องต่อศาลปกครอง และไม่อาจฟ้องร้องต่อศาลยุติธรรมได้อีกเลยก็ตาม  แต่บทบัญญัติที่ก าหนด
รายละเอียดและวิธีด าเนินคดีปกครองที่เป็นสัญญาทางปกครองในการการจัดท าบริการสาธารณะในเรื่อง
ดังกล่าวกลับมีปรากฏอยู่เพียงเล็กน้อยเท่านั้น  

 
4.5 องค์ประกอบของสัญญาทางปกครอง โดยบทบัญญัติของกฎหมาย 
     พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งเป็นพระราชบัญญัติ

เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองขึ้นไว้ ได้ก าหนดนิยามของถ้อยค าต่าง ๆ ที่ใช้ในกฎหมายดังกล่าวโดยได้ก าหนด
นิยามศัพท์ของค าว่า สัญญาทางปกครอง ไว้ในมาตรา 3 ว่าสัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง สัญญาที่
คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าแทนรัฐ และมีลักษณะ
เป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติโดยผลของบทบัญญัติดังกล่าว จึงสามารถอธิบายองค์ประกอบของสัญญาทางปกครองได้
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ว่า จะต้องประกอบด้วย องค์ประกอบด้านคู่สัญญากับองค์ประกอบทางด้านเนื้อหาของสัญญาองค์ประกอบ
ด้านคู่สัญญา หมายความว่า คู่สัญญาในสัญญาทางปกครองฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นอย่างน้อย จะต้องเป็นหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐองค์ประกอบด้านเนื้อหาของสัญญา  สัญญาดังกล่าวจะต้องมี
ลักษณะอย่างหนึ่งอย่างใดต่อไปนี้เป็นอย่างน้อย 

     1) เป็นสัญญาสัมปทาน 
     2) เป็นสัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ 
     3) เป็นสัญญาที่จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค 
     4) เป็นสัญญาให้แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 

     องค์ประกอบทางด้านคู่สัญญาทั้งสองประการและองค์ประกอบทางด้านเนื้อหาของสัญญาทั้งสี่
ประการ ซึ่งจะต้องมีข้อใดข้อหนึ่งประกอบกันทั้งสององค์ประกอบจึงจะท าให้สัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาทาง
ปกครองนี้ แม้จะมีความชัดเจนอยู่ในตัวแล้ว  แต่ก็มีข้อพึงจะต้องอธิบายให้ความกระจ่างเพ่ิมเติมอีกบาง
ประการ ดังต่อไปนี้ 

     องค์ประกอบในเรื่องคู่สัญญา ที่ก าหนดให้ต้องเป็นหน่วยงานทางปกครองนั้นแม้จะมีค านิยามศัพท์
ของค าว่า หน่วยงานทางปกครอง ไว้อย่างชัดเจนในค านิยามศัพท์ค าแรกในมาตรา 3 ของพระราชบัญญัติตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองแล้วก็ตาม แต่ก็อาจกล่าวได้อีกด้วยว่าที่จะท าให้กลายเป็นสัญญาทาง
ปกครองได้นั้น คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งฝ่ายใด (หรือทุก ๆ ฝ่าย)จะต้องเป็นส่วนราชการ (คือกระทรวง 
ทบวง กรม) หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค (จังหวัด) ราชการ
ส่วนท้องถิ่น (องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาลองค์การบิหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา) หรือ
รัฐวิสาหกิจที่มีกฎหมายจัดตั้งขึ้นเฉพาะในรูปของพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา (ไม่รวมรัฐวิสาหกิจที่มี
สถานะเป็นบริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัดและไม่รวมรัฐวิสาหกิจที่ไม่เป็นนิติบุคคล) หรือหน่วยงานอ่ืน
ของรัฐซึ่งก็จะต้องมีสถานะอย่างเดียวกันคือจะต้องมีกฎหมายจัดตั้งขึ้นและมีสถานะเป็นนิติบุคคล (เช่นธนาคาร
แห่งประเทศไทย) หรืออาจเป็นหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ด าเนินการทางปกครองจากรัฐหรือหน่วยงาน
ทางปกครองข้างต้นด้วยส าหรับองค์ประกอบในเรื่องคู่สัญญาอีกประการหนึ่งที่ก าหนดไว้ว่าอาจจะเป็น “บุคคล
ที่ได้รับมอบหมายในการท าการแทนรัฐ” ก็ได้นั้น เป็นการบัญญัติรองรับไว้ส าหรับอนาคตในกรณีที่หน่วยงาน
ทางปกครองอาจมิได้เป็นผู้เข้าท าสัญญาเอง แต่อาจเชิดบุคคลอ่ืนให้เข้าท าสัญญาเพ่ือปฏิบัติภารกิจที่เป็น
บริการสาธารณะในความรับผิดชอบของตนแทนโดยมิได้มีการมอบหมายอ านาจหน้าที่ให้กระท าการแทนไว้
อย่างแจ้งชัด แต่การมอบหมายโดยปริยายหรือการเชิดให้บุคคลอ่ืน (ซึ่งมิใช่หน่วยงานทางปกครอง) ให้เข้าท า
สัญญาทางปกครองแทนโดยเหตุผลความจ าเป็นใดๆในทางการบริหารจัดการของรัฐหรือของหน่วยงานทาง
ปกครองเองนั้น ก็ย่อมเพียงพอที่จะท าให้องค์ประกอบในด้านคู่สัญญาครบถ้วนกลายเป็นสัญญาทางปกครอง
ขึ้นได้ หากบุคคลดังกล่าวอยู่ในลักษณะที่เข้าข่ายที่จะถือได้ว่าได้กระท าการแทนรัฐ28   

     ในส่วนที่เกี่ยวกับ  องค์ประกอบทางด้านเนื้อ  หาของสัญญานั้น การเป็นสัญญาสัมปทานเป็น
ลักษณะประการหนึ่งที่อาจท าให้สัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาทางปกครองได้ ความหมายของสัญญาสัมปทานก็
คือสัญญาให้สิทธิเด็ดขาดแก่ผู้หนึ่งผู้ใดเพียงผู้เดียวในการด าเนินการส าหรับองค์ประกอบในเรื่องการเป็นสัญญา
ที่ให้จัดท าบริการสาธารณะนั้นย่อมปรากฏอยู่ในตัวว่าเป็นสัญญาทางปกครอง  เพราะการจัดท าบริการ
สาธารณะเป็นอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบขององค์การฝ่ายปกครอง การที่องค์การฝ่ายปกครอง

                                                           
28
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มอบหมายให้บุคคลอ่ืนมาเป็นผู้รับผิดชอบจัดท าบริการสาธารณะย่อมเป็นความชอบธรรมที่จะให้ศาลปกครอง
เข้ามาตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของสัญญาดังกล่าวโดยการก าหนดให้สัญญานี้มีลักษณะเป็นสัญญา
ทางปกครอง เพ่ือตรวจสอบดูแลว่าเอกชนคู่สัญญานั้นได้ยึดถือและเคารพในหลักการพ้ืนฐานของบริการ
สาธารณะหรือไม่ แต่หลักเกณฑ์ในข้อนี้ก็ต้องมีความชัดเจนด้วยว่า ที่จะเป็นสัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ
ได้นั้นต้องปรากฏด้วยว่า หนี้ที่คู่สัญญาจะต้องปฏิบัติตามสัญญาดังกล่าวเป็นบริการสาธารณะหลักหรือเป็น
บริการสาธารณะโดยตรง ไม่ใช่เพียงเป็นการช่วยให้บริการสาธารณะได้มีขึ้นโดยทางอ้อมเท่านั้นประเด็น
เกี่ยวกับสัญญาที่จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคนั้น โดยที่สาธารณชนเป็นผู้ได้รับผลและใช้ประโยชน์ร่วมกันจากสิ่ง
สาธารณูปโภค และโดยหลักย่อมถือเป็นหน้าที่ที่องค์กรฝ่ายปกครองจะต้องเป็นผู้รับผิดชอบในการจัดให้มีสิ่ง
สาธารณูปโภคส าหรับให้ประชาชนทั่วไปได้ใช้ประโยชน์ร่วมกัน  ดังนั้น หากองค์กรฝ่ายปกครองมอบหมาย
หน้าที่ในการจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคให้บุคคลอื่นด าเนินการความมั่นคง แข็งแรง ความปลอดภัย และความสม
ประโยชน์ที่จะได้รับจากสิ่งสาธารณูปโภคนั้น ๆ จึงเป็นสิ่งที่จะต้องมีการตรวจสอบดูแลอย่างเคร่งครัด ดังนั้น 
สัญญาที่จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคจึงต้องตกอยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลปกครอง  และถูกก าหนดให้มี
ลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง ส าหรับในเรื่องสัญญาให้แสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ เช่น การ
อนุญาตให้ขุดแร่ ให้ขุดปิโตรเลียม หรือให้สิทธิในการตัดไม้ ฯลฯ นั้น ภายใต้หลักการที่ว่าทรัพยากรธรรมชาติ
เป็นสมบัติของรัฐซึ่งหมายถึงเป็นของประชาชนทุกคน องค์กรฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าที่ในการป้องกันและดูแล
รักษาไว้ให้เป็นสมบัติสืบเนื่องไปถึงรุ่นต่อๆไป ดังนั้น การที่องค์กรฝ่ายปกครองตกลงให้คู่สัญญาเอกชนรายใด
รายหนึ่งมาแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติจึงท าให้สัญญานั้นเข้าลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง
และจะต้องอยู่ภายใต้อ านาจการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครองด้วย  สัญญาทางปกครองจ านวนมากที่
เกิดข้ึนในประเทศไทย มักมีลักษณะหลายอย่างประกอบกันอยู่ในสัญญาเดียว เช่นเป็นสัญญาสัมปทานที่ให้สิทธิ
เด็ดขาดแต่เพียงผู้เดียวในการแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ  อาทิ การให้สัมปทานป่าไม้ หรือ
สัมปทานขุดส ารวจแร่เป็นต้น หรือเป็นสัญญาสัมปทานที่ให้สิทธิเด็ดขาดแก่เอกชนในการจัดท าหรือใดให้มี
บริการสาธารณะอย่างใดอย่างหนึ่ง ที่เรียกว่า สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ เช่น การให้สัมปทาน
ด าเนินการระบบขนส่งมวลชน การให้สัมปทานด าเนินการสื่อสารโทรคมนาคม ฯลฯ  

     ในประเทศไทยในระยะประมาณ 20 ปีมานี้ และมีปัญหาการตีความและการบังคับใช้หลักเกณฑ์
ทางกฎหมายที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองมากที่สุดยิ่งไปกว่าสัญญาทางปกครองประเภทอ่ืน  ๆแม้ว่า
บทบัญญัติของกฎหมายจะได้ให้ค านิยามและก าหนดองค์ประกอบของสัญญาทางปกครองไว้โดยชัดแจ้งและ
ครอบคลุม ทั้งในส่วนที่เป็นองค์ประกอบทางด้านคู่สัญญาและองค์ประกอบทางด้านเนื้อหาของสัญญา แต่
บทบัญญัติดังกล่าวก็เปิดช่องให้สามารถตีความขยายความค านิยามของสัญญาทางปกครองออกไปได้อีก  และ
ในระยะเวลากว่าสิบปีที่ผ่านมา ศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลก็
ได้อาศัยช่องทางดังกล่าวตีความขยายขอบเขตของสัญญาทางปกครองให้กว้างขวางออกไปจากเดิมอีกมากด้วย 

 
4.6 สัญญาทางปกครองตามกฎหมายต่างประเทศ 
     ประเทศต้นแบบที่มีการพัฒนาการทางกฎหมายอย่างสูงในระบบที่มีการแยกศาลปกครองออก

จากศาลยุติธรรม และมีพัฒนาการสร้างหลักกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองขึ้นอย่างชัดเจน กับทั้งเป็นที่
ยอมรับอย่างสูงในแวดวงกฎหมายมหาชน ได้แก่ ประเทศฝรั่งเศส และประเทศเยอรมัน 

     4.6.1 สัญญาทางปกครองตามกฎหมายประเทศเยอรมัน   
   ได้ก าหนดประเภทของสัญญาไว้ชัดเจนว่าสัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครอง  สัญญาทาง

ปกครองตามกฎหมายเยอรมัน ได้แก่ 
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   1) สัญญาทางปกครองที่คู่สัญญามีฐานะเท่าเทียมกัน 
       สัญญาทางปกครองประเภทนี้ โดยทั่วไปได้แก่สัญญาระหว่างองค์กรทางปกครองด้วย

กันเอง โดยนิติสัมพันธ์ของคู่สัญญาในทางปกครองประเภทนี้ไม่อาจก่อตั้งโดยอาศัยการออกค าสั่งทางปกครอง
ฝ่ายเดียวได้ เพราะคู่สัญญามีฐานะเท่าเทียมกัน ตัวอย่างเช่น สัญญาระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เกี่ยวกับค่าใช้จ่ายในการดูแลรักษาแม่น้ าที่ไหลผ่านเขตแดนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งสองหรือระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับรัฐเกี่ยวกับภาระหน้าที่ในการก าจัดขยะมูลฝอย เป็นต้น 

   2) สัญญาทางปกครองที่คู่สัญญามีฐานะไม่เท่าเทียมกัน 
       สัญญาทางปกครองประเภทนี้ โดยทั่วไปได้แก่สัญญาระหว่างองค์กรทางปกครองฝ่าย

หนึ่งและเอกชนอีกฝ่ายหนึ่งตัวอย่างของสัญญาทางปกครองประเภทนี้ เช่น สัญญาที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองตก
ลงสัญญากับเอกชนว่า เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะยังไม่เข้าด าเนินการใด ๆ กับอาคารของเอกชนที่ได้ก่อสร้าง
โดยไม่ถูกต้องตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร หากเอกชนซึ่งเป็นเจ้าของอาคารดังกล่าวจะท าการรื้อ
ถอนและแก้ไขเปลี่ยนแปลงแก้ไขอาคารนั้นให้ถูกต้องตามกฎหมายภายในระยะเวลา  3 เดือน หรือสัญญา
ระหว่างองค์กรปกครองกับข้าราชการในเรื่องเกี่ยวกับการช าระเงินที่องค์กรฝ่ายปกครองได้จ่ายไปเพ่ือ
การศึกษาดูงานหรืออบรมกลับคืนในกรณีที่ข้าราชการออกจากต าแหน่งหน้าที่ก่อนก าหนดเวลาตามที่ได้ตกลง
กันหรือกรณีของการผิดสัญญาชดใช้ทุนลาศึกษาต่อต่างประเทศ เป็นต้น 
     3) สัญญาประนีประนอมยอมความ หรือสัญญาระงับข้อพิพาททางปกครอง 

       ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาทางปกครองของเจ้าหน้าที่เยอรมัน  1976 มาตรา 55 
สัญญาประนีประนอมยอมความ หรือสัญญาระงับข้อพิพาททางปกครองมีวัตถุประสงค์ที่จะแก้ปัญหาในเรื่อง
ความไม่แน่นอนหรือเพ่ือหาข้อยุติในปัญหาเกี่ยวกับข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายโดยอาศัยการตกลง
ประนีประนอมยอมความ หรือตกลงระงับข้อพิพาทที่เกิดขึ้นในกรณีที่องค์กรฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองกับเอกชนมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมาย ซึ่งมีผลต่อการวินิจฉัยเรื่องทางปกครอง 
และข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายนั้นมีความไม่แน่นอน 
             สัญญาประนีประนอมยอมความ หรือสัญญาระงับข้อพิพาททางปกครอง  จะต้อง
ประกอบด้วยองค์ประกอบดังนี้ 

       ก. มีความไม่แน่นอนหรือยังหาข้อยุติไม่ได้ในเรื่องเกี่ยวกับพฤติการณ์ทางข้อเท็จจริง
หรือข้อกฎหมายหรือประเด็นข้อกฎหมาย 

       ข. ความไม่แน่นอนหรือข้อยุติดังกล่าวไม่สามารถขจัดไปได้หรือจะขจัดไปได้ก็ต้อง
เสียเวลาหรือเสียค่าใช้จ่ายเป็นจ านวนมาก 

       ค. คู่กรณีทั้งสองฝ่าย คือ องค์กรฝ่ายปกครองและเอกชนสามารถตกลงประนีประนอม
ยอมความหรือระงับข้อพิพาททางปกครองนั้น 

       ตัวอย่างของสัญญาประนีประนอมยอมความหรือระงับข้อพิพาท  เช่น สัญญา
ประนีประนอมในค่าทดแทนความเสียหายที่เกิดจากการเวนคืน 

       ง. สัญญาแลกเปลี่ยนหรือสัญญาต่างตอบแทนทางปกครอง 
ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาทางปกครองของเจ้าหน้าที่เยอรมัน 1976 มาตรา 56 สัญญาแลกเปลี่ยนหรือ
สัญญาต่างตอบแทนทางปกครอง ตามมาตรา 56 ได้แก่ สัญญาที่คู่สัญญาทั้งสองฝ่ายซึ่งได้แก่ องค์กรฝ่าย
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองและเอกชนมีหน้าที่ต้องช าระหนี้ต่างตอบแทนซึ่งกันและกัน ภายใต้เงื่อนไข
ที่ว่าการช าระหนี้ต่างตอบแทนของคู่สัญญาฝ่ายเอกชนนั้น จะต้องมีลักษณะดังต่อไปนี้ 

ก) สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ที่แน่นอนตามที่ตกลงก าหนดกันไว้ในสัญญา 
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ข) เป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะหรือบรรลุวัตถุประสงค์ของกิจการทางปกครอง 
ค) จะต้องมีความถูกต้องเหมาะสม และ 
ง) เป็นเรื่องที่มีความเกี่ยวพันกับการปฏิบัติการช าระหนี้ตอบแทนตามสัญญา 

          ส าหรับเหตุผลที่มีสัญญาทางปกครองประเภทนี้คือ เพ่ือป้องกันมิให้คู่สัญญาฝ่าย
เอกชนได้ทรัพย์สินหรือสิทธิประโยชน์ของรัฐไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  และในขณะเดียวกันก็เพ่ือคุ้มครอง
คู่สัญญาฝ่ายเอกชนไม่ให้ถูกเอาเปรียบหรือถูกเรียกร้องให้กระท าการช าระหนี้ตอบแทนในสิ่งที่ไม่ได้ผูกผันตาม
กฎหมาย  ตัวอย่างเช่น สัญญาระหว่างนาย ก เจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งมีข้อตกลงว่านาย ก ตกลงจ่ายเงินจ านวน 
1,000,000 บาท ให้กับเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นการตอบแทนการด าเนินการก่อสร้างสถานที่จอดรถแทนนาย ก ซึ่ง
มีหน้าที่ตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารในการขออนุญาตก่อสร้างอาคารห้างสรรพสินค้าสัญญาดังกล่าว
เป็นสัญญาแลกเปลี่ยนหรือสัญญาต่างตอบแทนทางปกครองตามนัยมาตรา 56 

     4.6.2 สัญญาทางปกครองตามกฎหมายฝรั่งเศส   
   มีแนวคิดในการพิจารณาว่าสัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครอง ดังนี้ การวินิจฉัยว่าสัญญาใด

เป็นสัญญาทางปกครองมีเกณฑ์ 2 ประการ คือ 
     1) สัญญาทางปกครองโดยการก าหนดของกฎหมาย 

       เกณฑ์ในการวินิจฉัยสัญญาประเภทนี้ มีกฎหมายก าหนดไว้ชัดแจ้ง ว่าสัญญาใดเป็น
สัญญาทางปกครอง ในบางกรณีแม้กฎหมายไม่ได้ก าหนดไว้โดยตรงว่าสัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ 
แต่ก าหนดไว้โดยอ้อมว่าให้คดีเกี่ยวกับสัญญาประเภทนี้ขึ้นสู่ศาลปกครองผลทางกฎหมายก็จะเหมือนกัน  คือ 
ต้องถือว่าต่างก็เป็นสัญญาทางปกครองโดยการก าหนดของกฎหมายตัวอย่างเช่น  สัญญาการโยธาสาธารณะ 
สัญญาขายอสังหาริมทรัพย์ของรัฐให้เอกชน สัญญาให้เช่าหรือให้ใช้ประโยชน์ ในที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
สัญญาที่เอกชนให้ความช่วยเหลือฝ่ายปกครองในการก่อสร้างสาธารณะสมบัติของแผ่นดินด้วยการให้เงินหรือ
วัสดุ 

    2) สัญญาทางปกครองโดยสภาพ 
        เกณฑ์ในการวินิจฉัยสัญญาทางปกครองประเภทนี้ต่างกันตรงที่กฎหมายมิได้ก าหนดไว้

แต่ศาลปกครองได้พิเคราะห์ถึงสภาพและเนื้อหาสาระของสัญญาแล้ว  เห็นว่าเป็นสัญญาที่เกี่ยวพันโดยตรงกับ
ประโยชน์สาธารณะ จึงถือว่าเป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพ เกณฑ์ที่บรรทัดฐานค าพิพากษาสภาที่ปรึกษา
แห่งรัฐถือว่าเป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพประกอบด้วยเกณฑ์ 2ประการครบถ้วน ดังนี้ 
          ก) เกณฑ์เกี่ยวกับคู่สัญญา คือสัญญาทางปกครองต้องมีฝ่ายปกครองหรือถือว่าเป็น
ฝ่ายปกครองเป็นคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเสมอ และ 

        ข) เกณฑ์เกี่ยวกับเนื้อหาสาระของสัญญา คือ นอกจากจะมีคู่สัญญาเป็นฝ่ายปกครอง
แล้ว เนื้อหาของสัญญาต้องมีลักษณะอย่างใดอย่างหนึ่งดังนี้ คือ ต้องเป็นสัญญาที่มีวัตถุของสัญญาเป็นการ
ด าเนินการบริการสาธารณะหรือข้อก าหนดในสัญญาเป็นข้อความที่ไม่ค่อยพบในสัญญาทางแพ่ง เพราะให้สิทธิ
พิเศษแก่ฝ่ายปกครองมาก 

     4.6.3 อ านาจศาลปกครองเยอรมันในคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
              ศาลปกครองเยอรมันไม่ใช่แต่เพียงเป็นศาลในระบบ ศาลคู่ เมื่อพิจารณาจากการที่เป็นศาล
เอกเทศแยกออกมาต่างหากจากระบบศาลยุติธรรมเท่านั้น หากแต่ยังเป็นศาลที่อยู่ใน ระบบหลายศาล อันมี
ประเทศเยอรมันเป็นต้นแบบที่ส าคัญอีกด้วย เพราะนอกจากจะมีศาลรัฐธรรมนูญอันมีฐานะเป็นศาลสูงสุด
เหนือระบบศาลอ่ืน ๆ แล้ว เยอรมันยังมีระบบศาลที่เป็นอิสระ เป็นเอกเทศแยกออกจากกันรวมถึง 5 ระบบ 
ได้แก่ ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลแรงงาน ศาลสังคม และศาลภาษี  ขอบเขตหน้าที่ของศาลปกครอง



27 
 

เยอรมัน ตลอดทั้งหลักเกณฑ์ทางกฎหมายในเรื่องการพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  ศาล
ปกครองเยอรมันซึ่งก าเนิดขึ้นภายหลังและมีบทกฎหมายลายลักษณ์บัญญัติรับรองหลักเกณฑ์ต่าง ๆ ไว้มากกว่า
กรณีของประเทศฝรั่งเศส และมีความชัดเจนมากยิ่งกว่าและมีความจ าเป็นต้องให้ศาลก าหนดหลักเกณฑ์ต่าง ๆ 
ขึ้นเองน้อยกว่ากรณีของฝรั่งเศส 
              ความชัดเจนเกี่ยวกับระบบสัญญาทางปกครองเยอรมันเกิดขึ้นในปี ค.ศ. 1976 เมื่อมีการ
ตรารัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976 ขึ้นใช้บังคับจนถึงปัจจุบันโดยบัญญัติไว้ ใน
มาตรา 54 ถึง มาตรา 60 ซึ่งเรียกว่าสัญญาทางปกครองว่า สัญญาทางมหาชนได้ให้ความหมายของสัญญาทาง
ปกครองไว้ดังนี้  
              นิติสัมพันธ์ในแดนของกฎหมายมหาชนอาจได้รับการก่อตั้ง เปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกได้โดย
สัญญา (สัญญามหาชน) ตราบเท่าที่ไม่ขัดต่อบทบัญญัติของกฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
อาจเข้าท าสัญญามหาชนแทนการออกค าสั่งทางปกครองได้ โดยปกติแล้วเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องออก
ค าสั่งทางปกครองก่อตั้งนิติสัมพันธ์ในทางปกครองขึ้น 
              การบัญญัติรับรองเรื่องสัญญาทางปกครองไว้ในรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง ค.ศ.1976 นั้น ส่งผลให้ข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองเป็นข้อพิพาทที่อยู่ในแดนของกฎหมาย
มหาชนและอยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลปกครองเยอรมันด้วย  

             นอกจากความแตกต่างที่ระบบสัญญาทางปกครองเยอรมันมีบทบัญญัติของกฎหมายในรูป
ของรัฐบัญญัติวางหลักเกณฑ์ที่ส าคัญไว้หลายประการ ซึ่งต่างจากสัญญาทางปกครองของฝรั่งเศส ซึ่งล้วน
แล้วแต่อาศัยแนวทางการตีความและค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดเป็นหลักแล้วความแตกต่างของอ านาจ
ศาลปกครองเหนือคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครองก็คือ ศาลปกครองฝรั่งเศสเป็นศาลที่มีอ านาจเต็มเหนือ
คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง กล่าวคือ ศาลอาจพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาททางกฎหมาย พร้อม ๆ
ไปกับการวินิจก าหนดค่าเสียหายที่เกิดจากสัญญาทางปกครองได้ด้วย  ในขณะที่ศาลปกครองเยอรมัน ศาล
ปกครองมีอ านาจเพียงเฉพาะการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองเท่านั้น  หากมีกรณีที่
จะต้องวินิจฉัยก าหนดเรื่องค่าเสียหายที่เกิดจากสัญญาทางปกครองด้วยแล้ว  อ านาจวินิจฉัยเรื่องค่าเสียหาย ก็
จะเป็นอ านาจของศาลยุติธรรม  

     4.6.4 อ านาจศาลปกครองฝรั่งเศสในคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
             ศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศสหรือที่แปลตรงตามความหมายของถ้อยค าว่า  สภาแห่งรัฐ

(Concil State หรือ Conseil d’Etat ในภาษาฝรั่งเศส) เป็นองค์กรที่เกิดข้ึนภายหลังการปฏิวัติใหญ่ฝรั่งเศสใน
ปี ค.ศ.1978 โดยในสมัยปฏิวัติได้มีรัฐบัญญัติลงวันที่ 16-24 สิงหาคม 1970 ก าหนดห้ามมิให้ฝ่ายตุลาการเข้า
มาขัดขวางการปฏิบัติการของฝ่ายปกครองไม่ว่าในรูปแบบใด และไม่อาจะเรียกเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมาชี้แจง
ต่อหน้าศาลในเรื่องที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้ปฏิบัติไปตามหน้าที่ มิฉะนั้นจะถือว่าการกระท าของฝ่ายตุลาการ
เป็นความผิด  

             ผลการบัญญัติห้ามฝ่ายตุลาการมาตัดสินคดีที่เกี่ยวกับฝ่ายปกครองดังกล่าวท าให้เมื่อเกิด
คดีข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับเจ้าหน้าที่ทางปกครอง หรือกับหน่วยงานของรัฐขึ้น ก็จะไม่มีผู้ชี้ขาดตัดสินคดีให้ 
ท าให้ฝ่ายปกครองเองต้องเป็นผู้วินิจฉัยเรื่องร้องเรียน หรือคดีพิพาทดังกล่าวด้วยตนเอง จึงท าให้มองได้ว่าการ
วินิจฉัยชี้ขาดดังกล่าวไม่มีหลักประกันสิทธิที่ดีพอส าหรับประชาชน    ดังนั้น ในปี 1799 เพ่ือเป็นการแยก
องค์การตัดสินออกจากองค์กรฝ่ายปกครองปกติ รัฐธรรมฝรั่งเศสฉบับลงวันที่ 13 ธันวาคม 1799 จึงก าหนดให้
มีสภาแห่งรัฐ ขึ้นท าหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาททางปกครองที่เกิดจากการกระท าของฝ่ายปกครองแทนที่จะ
ให้อ านาจนี้ขึ้นอยู่กับผู้บังคับบัญชาของฝ่ายปกครองเช่นที่เคยเป็นมาหลังจากการปฏิวัติใหญ่   ในปี 1872 โดย
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การรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 24 พฤษภาคม 1872 รัฐสภาฝรั่งเศสจึงได้ตัดสินใจให้สภาแห่งรัฐมีอ านาจหน้าที่เต็ม
อย่างที่เป็นศาล โดยก าหนดให้ค าวินิจฉัยชี้ขาดของสภาแห่งรัฐมีผลบังคับได้โดยตัวเอง ศาลปกครองฝรั่งเศสจึง
มีสถานภาพความเป็นศาลอย่างสมบูรณ์นับแต่นั้นมา  
              ในแง่ของอ านาจศาลปกครองฝรั่งเศสเหนือคดีต่าง ๆ นั้น โดยที่ศาลปกครองฝรั่งเศสก าเนิด
มาจากหลักการห้ามศาลยุติธรรมตัดสินคดีที่มาจากการกระท าของฝ่ายปกครองและมีการจัดตั้งองค์กรในฝ่าย
ปกครองขึ้นมาท าหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดคดีเอง จนกระทั่งมีความเชี่ยวชาญเฉพาะเรื่องจนกลายเป็น “องค์กรตุลา
การ” ในท้ายที่สุด ดังนั้น จึงไม่ได้มีการก าหนดหลักเกณฑ์ในเรื่องข้อพิพาทที่จะอยู่ในอ านาจศาล หลักกฎหมาย
ที่จะต้องน ามาใช้หรือสิทธิและหน้าที่ตลอดจนหลักเกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับวิธีพิจารณาขึ้นเป็นลายลักษณ์อักษรใน
ลักษณะที่เป็นบทกฎหมายทั่วไปที่รวบรวมไว้เป็นหมวดหมู่ แต่อย่างใด หากศาลปกครองเองจะเป็นผู้ประกาศ
หลักเกณฑ์ต่าง ๆ เหล่านี้โดยอาศัยเหตุผลของเรื่องและเหตุผลธรรมชาติ (Nature of things) หรือเหตุผลของ
การปฏิบัติงานของฝ่ายปกครองซึ่งจะปรากฏอยู่ในค าวินิจฉัยของศาลในแต่ละคดี หรือมิฉะนั้น ก็จะมาจากการ
ตรากฎหมายเฉพาะเรื่อง เฉพาะกรณีของฝ่ายนิติบัญญัติที่ในระยะหลัง ๆ มักจะรวบรวมหลักกฎหมายและ
เหตุผลที่มาจากค าพิพากษาของศาลมาจัดเป็นหมวดหมู่เฉพาะในเรื่องนั้น ๆ ขึ้นเป็นพระราชบัญญัติเฉพาะเรื่อง
เท่านั้น 
              ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่ากรณีศาลปกครองฝรั่งเศส เขตอ านาจศาลปกครองฝรั่งเศสเหนือ
คดีต่างๆ มีอยู่อย่างกว้างขวาง ขึ้นอยู่กับการตีความที่ปรากฏในค าพิพากษาคดีต่าง ๆ ของศาลปกครองเอง ทั้ง
ในส่วนที่เกี่ยวกับข้อพิพาทที่มาจากการกระท าฝ่ายเดียวทางปกครอง และทั้งการกระท าในรูปนิติกรรมสองฝ่าย
ที่เรียกว่าสัญญาทางปกครอง โดยมิได้มีหลักเกณฑ์ท่ีมีบทกฎหมายก าหนดหรือวางหลักส าคัญในเรื่องดังกล่าวไว้
ในกฎหมายลายลักษณ์อักษรแต่อย่างใด 
              โดยที่ศาลปกครองฝรั่งเศสมีก าเนิดและวิวัฒนาการมาอย่างยาวนานมากกว่าสองศตวรรษ
และมีค าพิพากษาที่กว้างขวางครอบคลุมเกือบทุกเรื่อง ทุกประเภทที่เป็นการกระท าของฝ่ายปกครอง หรือเป็น
คดีปกครองที่เป็นสัญญาทางปกครองในการการจัดท าบริการสาธารณะ  ดังนั้น การสกัดเอาหลักกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับสัญญาทางปกครองมาใช้เพ่ือเรียบเรียงขึ้นเป็นระบบระเบียบที่สมบูรณ์  จึงสามารถกระท าได้ใน
ปัจจุบัน แม้ว่าในระยะแรก ๆ ของการเริ่มต้นระบบศาลปกครองฝรั่งเศสจะยังคงมีปัญหาการไม่มีหลักกฎหมาย
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองมาใช้บังคับก็ตาม 

             ในส่วนของเยอรมัน เป็นสิ่งที่เกิดขึ้นจากการที่กฎหมายก าหนดทั้งระบบ โดยค านึงถึงหลัก
เสรีภาพในการท าสัญญาต้องอยู่ในขอบเขตของหลักนิติรัฐ โดยเฉพาะหลักความชอบด้วยกฎหมาย กล่าวคือ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐจะท าสัญญาทางปกครองได้ตราบเท่าที่สัญญาดังกล่าวไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมายเท่านั้น  
ดังนั้น สัญญาทางปกครองที่ได้กระท าไปไม่ว่าในแง่ของลักษณะรูปแบบ หรือเนื้อหาสาระของสัญญาซึ่งเป็นการ
ขัดต่อกฎหมายไม่ว่าจะเป็นกฎหมาย รัฐธรรมนูญรัฐบัญญัติ กฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับก็ดี จึงไม่อาจกระท าได้ 
เจ้าหน้าที่ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่57/2547) ของรัฐยังต้องค านึงถึงหลักทั่วไปเกี่ยวกับการกระท าทาง
ปกครองด้วย เช่น หลักความสมเหตุสมผล หลักความเท่าเทียมกัน และหลักห้ามการใช้ดุลพินิจตามอ าเภอใจ 
เป็นต้น 

             ส่วนของไทยนั้น กฎหมายก าหนดแต่เพียงชื่อสัญญาทางปกครองทุกประเภทเท่านั้นเอง
นอกเหนือ จากนั้นเป็นหน้าที่ของศาลปกครองที่จะก าหนดและวางหลักในเรื่องผลของสัญญาทางปกครอง
ทั้งหมดและจากการศึกษาพบว่ามีแนวโน้มที่ศาลปกครองไทยจะน าหลักไม่ว่าจะเป็นในทางทฤษฎีเรื่องเนื้อหา
ของสัญญา ด้านประเภทของคู่สัญญา หรือแม้กระทั่งการให้ศาลปกครองตีความเพ่ือเป็นการวางหลักที่จะ
น ามาใช้เป็นแนวทางในการตีความของคดีต่อๆมาในภายหลัง เช่นเดียวกับกฎหมายปกครองของประเทศ
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ฝรั่งเศส และอาจเป็นเพราะเหตุที่นักกฎหมายปกครองส่วนใหญ่ของประเทศจบการศึกษามาจากประเทศ
ฝรั่งเศสมากกว่าประเทศเยอรมันก็เป็นได้ 
 



บทท่ี 3 
การจัดท าบริการสาธารณะในระบบกฎหมายปกครอง 

 
 
1. การจัดท าบริการสาธารณะในระบบกฎหมายปกครองของประเทศไทย 

 
ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์นั้นระบบราชการไทยเป็นผู้ควบคุมอ านาจต่างๆในสังคม รวมทั้งการจ า

ท าบริการสาธารณะด้วย ต่อมาเมื่อเกิดการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ.2475 คณะราษฎร์ก็ได้เข้ามา
เป็นชนชั้นปกครองที่ควบคุมอ านาจต่างๆนั้นแทน คณะราษฎร์ได้น าเงินของรัฐไปสร้างรัฐวิสาหกิจ และบริษัท
กึ่งรัฐวิสาหกิจ ขึ้นมาจ านวนหนึ่งโดยรัฐเป็นผู้ถือหุ้นข้างมากเพ่ือท าหน้าที่บริหารบริษัทก่ึงราชการเหล่านั้น29 

ภายหลังสงครามโลกครั้งที่สอง รัฐได้ตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้นมาจ านวนมากเพ่ือแก้ปัญหาของประเทศ เช่น 
เพ่ือการฟ้ืนฟูประเทศ เพ่ือสร้างสาธารณูปโภค เพ่ือผลิตสินค้าที่ขาดแคลนและสินค้าที่ต้องจัดซื้อจาก
ต่างประเทศ และในเวลาต่อมาก็ได้จัดตั้งองค์กรของรัฐขึ้นมาอีกประเภทหนึ่งที่ ไม่ใช่เป็นส่วนราชการและ
รัฐวิสาหกิจขึ้นมาเพ่ือด าเนินกิจกรรมบางอย่างรวมทั้งการจัดท าบริการสาธารณะด้วย และเมื่อมี
พระราชบัญญัติองค์กรมหาชน พ.ศ.2542 ก็เกิดองค์กรของรัฐอีกประเภทหนึ่งซึ่งสามารถจัดท าบริการ
สาธารณะบางประเภทได้ด้วย จึงก่อให้เกิดองค์กรต่างๆมากมายขึ้นมาเพ่ือมาจัดท าบริการสาธารณะของ
ประเทศไทยในปัจจุบัน 

 

1.1 รัฐเป็นผูจั้ดท าบริการสาธารณะ 
      ก่อนที่กฎหมายว่าด้วยองค์กรมหาชนจะใช้บังคับในปี พ.ศ.2542 บริการสาธารณะในประเทศไทย

ได้จัดท าโดยส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานภาครัฐที่ไม่ได้เป็นส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ ซึ่งถือว่า
เป็นราชการเองเป็นผู้ด าเนินการในการจัดท าบริการสาธารณะ 

      ก่อนอื่นต้องมีความเข้าใจในค าว่าส่วนราชการเสียก่อน ส่วนราชการ นั้นหมายความถึง หน่วยงาน
ของรัฐที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล มีระบบการท างานที่เป็นแบบแผน มีการจัดล าดับชั้นการบังคับบัญชากันตาม
ความช านาญเพ่ือความเหมาะสม มีการก าหนดอ านาจหน้าที่ของผู้ปฏิบัติงานอย่างแจ้งชัด มีระเบียบแบบแผน
ในการปฏิบัติงานโดยมีวินัยควบคุมความประพฤติของราชการ เป็นต้น ส าหรับภารกิจหลักที่ถือว่าเป็นหน้าที่
ของส่วนราชการที่จะต้องด าเนินการนั้น ได้แก่ บริการสาธารณะซึ่งจะต้องเป็นไปตามกรอบที่กฎหมาย
ก าหนด30 
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      บริการสาธารณะที่จัดท าโดยระบบราชการนั้น เป็นบริการสาธารณะที่รัฐหรือฝ่ายปกครองเป็น
ผู้จัดท าเองโดยใช้องค์กรหรือหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นผู้จัดท าและเป็นผู้รับผิดชอบในด้าน
งบประมาณในการจัดท า 

      ประเทศไทยมีการแบ่งการจัดท าบริการสาธารณะในระบบราชการออกเป็น 3 ประเภท คือ 
      1.1.1 การจัดท าบริการสาธารณะโดยส่วนกลาง 

    องค์กรที่ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะในส่วนกลางจะได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม 
และส่วนราชการที่เรียกชื่อเป็นอย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นกรม 

    การจัดท าบริการสาธารณะโดยส่วนราชการในส่วนกลาง ซึ่งบริการสาธารณะที่ได้จัดท า
โดยส่วนราชการในส่วนกลางส่วนใหญ่จะเป็นภารกิจอันที่มีความส าคัญและส่งผลต่อการด ารงอยู่ของรัฐซึ่งจะ
เกี่ยวข้องกับประโยชน์ส่วนรวมของประชาชนทั้งประเทศ เช่น ในการรักษาความสงบและเรียบร้อย
ภายในประเทศ การปกป้องป้องกันประเทศ การให้บริการสาธารณะสุข การป้องกันบรรเทาสาธารณะภัย เป็น
ต้น 

     การบริหารราชการส่วนกลาง  ใช้หลักการรวมอ านาจ โดยให้อ านาจการบังคับบัญชาและ
การวินิจฉัยสั่งการสูงสุดอยู่ในส่วนกลางและเป็นศูนย์กลางการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐ แบ่งส่วนราชการ
ออกเป็น (1) ส านักนายกรัฐมนตรี (2) กระทรวง หรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง (3) ทบวง ซึ่งสังกัด
ส านักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง (4) กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ซึ่งสังกัด
หรือไม่ สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง ส านักนายกรัฐมนตรี ส่วนราชการดังกล่าวนี้มีฐานะ
เป็นนิติบุคคล 

     การให้บริการสาธารณะโดยราชการส่วนกลางนั้นได้มีกฎหมายที่ให้อ านาจไว้ในการ
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ ยกตัวอย่างเช่นตาม พระราชบัญญัติ ปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 
2545  

     หมวด 8 กระทรวงคมนาคม 
     มาตรา 20  กระทรวงคมนาคม มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการขนส่ง ธุรกิจการขนส่ง  การ

วางแผนจราจร และการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านการคมนาคม และราชการอื่นตามท่ีมีกฎหมาย ก าหนดให้
เป็นอ านาจหน้าที่ของกระทรวงคมนาคมหรือส่วนราชการที่สังกัดกระทรวงคมนาคม  

    มาตรา 21  กระทรวงคมนาคม มีส่วนราชการ ดังต่อไปนี้  
    (1) ส านักงานรัฐมนตรี  
    (2) ส านักงานปลัดกระทรวง  
    (3) กรมเจ้าท่า  
    (4) กรมการขนส่งทางบก  
    (5) กรมท่าอากาศยาน  
    (6) กรมทางหลวง  
    (7) กรมทางหลวงชนบท  
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    (8) ส านักงานนโยบายและแผนการขนส่งและจราจร 
    การให้บริการสาธารณะโดยราชการส่วนกลาง ขอยกตัวอย่างกรณีกรมทางหลวงที่ได้

ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะตามที่กฎหมายได้ก าหนดบทบาท หน้าที่ ความรับผิดชอบให้ไว้อย่างชัดเจน
ในการด าเนินการด าเนินภารกิจเกี่ยวกับการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านทางหลวง   การก่อสร้างและ
บ ารุงรักษาทางหลวงให้มีโครงข่ายทางหลวงที่สมบูรณ์ครอบคลุมทั่วทั้ งประเทศ   และเชื่อมโยงกับประเทศ
เพ่ือนบ้านเพ่ือให้ประชาชนได้รับความสะดวก  รวดเร็ว  และปลอดภัยในการเดินทาง  ตามกฎหมายที่ให้
อ านาจไว้ดังต่อไปนี้ คือ 

    กฎกระทรวง แบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม   พ.ศ.  2558 
    อาศัยอ านาจตามความในมาตรา  8  ฉ  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผ่นดิน  พ.ศ.  2534  ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  (ฉบับที่  4)  พ.ศ.  
2543  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมออกกฎกระทรวงไว้  ดังต่อไปนี้    

    ข้อ 1 ให้ยกเลิกกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง  กระทรวงคมนาคม   พ.ศ.  
2552    

    ข้อ 2 ให้กรมทางหลวง  มีภารกิจเกี่ยวกับการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านทางหลวง   
การก่อสร้างและบ ารุงรักษาทางหลวงให้มีโครงข่ายทางหลวงที่สมบูรณ์ครอบคลุมทั่วทั้งประเทศ   และ
เชื่อมโยงกับประเทศเพ่ือนบ้านเพ่ือให้ประชาชนได้รับความสะดวก  รวดเร็ว  และปลอดภัยในการเดินทาง  
โดยให้มีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้    

    (1) ด าเนินการตามกฎหมายว่าด้วยทางหลวงเฉพาะในส่วนที่เกี่ยวกับทางหลวงพิเศษ   
ทางหลวงแผ่นดิน  และทางหลวงสัมปทาน  รวมทั้งกฎหมายอื่นที่เก่ียวข้อง  

    (2) วิจัยและพัฒนางานก่อสร้าง  บูรณะและบ ารุงรักษาทางหลวงพิเศษ  ทางหลวงแผ่นดิน 
และทางหลวงสัมปทาน    

    (3) ร่วมมือและประสานงานด้านงานทางกับองค์กรและหน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้องทั้งใน
ประเทศ  และต่างประเทศ  

    (4) ปฏิบัติการอ่ืนใดตามที่กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของกรมหรือตามที่
รัฐมนตรี หรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย 

    ข้อ 12 แขวงทางหลวง  มีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้  
    (1) วางแผนเกี่ยวกับงานบ ารุงรักษาทางหลวง  งานอ านวยความปลอดภัยทางหลวง   และ

งานก่อสร้างโครงการขนาดเล็ก  
    (2) ส ารวจ  ตรวจสอบและจัดท าแผนและข้อมูลเกี่ยวกับแหล่งวัสดุงานทางและ สภาพ

สายทางเบื้องต้น  
    (3) ด าเนินการเกี่ยวกับงานบ ารุงรักษาทางหลวง  งานอ านวยความปลอดภัยทางหลวง   

และงานก่อสร้างโครงการขนาดเล็ก  
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    (4) บ ารุงรักษาเพ่ือป้องกันเสีย  ปรับแต่ง  ซ่อมเบาเครื่องจักร  ยานพาหนะ  เครื่องมือ 
เครื่องใช้ส าหรับงานก่อสร้างและงานบ ารุงรักษาทางหลวงที่อยู่ในความรับผิดชอบ  

    (5) ด าเนินการเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในพ้ืนที่ที่มีโครงการก่อสร้าง  บูรณะ   
และบ ารุงรักษาทางหลวง  

    (6) ตรวจตรา  ดูแล  และบังคับใช้กฎหมายว่าด้วยทางหลวงตามท่ีได้รับมอบหมาย  
    (7) ด าเนินการเกี่ยวกับการอนุญาตตามกฎหมายว่าด้วยทางหลวงตามท่ีได้รับมอบหมาย    
    (8) ด าเนินการเกี่ยวกับด่านชั่งน้ าหนักยานพาหนะเคลื่อนที่  
    (9) สนับสนุนและปฏิบัติงานร่วมกับจังหวัดและหน่วยงานอื่น  
    (10) ปฏิบัติงานร่วมกับหรือสนับสนุนการปฏิบัติงานของหน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้องหรือที่

ได้รับ มอบหมาย 
    การจัดท าบริการสาธารณะของราชการส่วนกลางโดยเฉพาะกรณีกรมทางหลวงที่ยกมา

เป็นตัวอย่างในการศึกษานับว่าเป็นการจัดท าบริการที่มีความส าคัญเป็นอย่างมากต่อประชาชนโดยส่วนรวม
อันมีความจ าเป็นในการใช้ถนนหนทางในการสัญจรไปมาหาสู่กันได้อย่างสะดวกสบาย การจัดท าบริการ
สาธารณะจึงนับว่ามีความส าคัญเป็นอย่างมากไม่ว่าจะเป็นกระทรวง ทบวง หรือ กรม ใดก็เป็นการให้บริการ
สาธารณะในแบบภาพกว้างแบบทั่วถึงทั้งประเทศและเป็นประโยชน์สาธารณะที่เป็นที่ต้องการของประชาชน
โดยส่วนรวม 

      1.1.2 การจัดท าบริการสาธารณะโดยส่วนภูมิภาค 
    องค์การที่ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะของในส่วนภูมิภาค ได้แก่ จังหวัด อ าเภอ กิ่ง

อ าเภอ ต าบล และหมู่บ้าน 
    บริการสาธารณะที่จัดท าโดยส่วนภูมิภาคนั้น ได้แก่ บริการสาธารณะที่อยู่ในอ านาจหน้าที่

ของส่วนกลางที่ได้จัดแบ่งออกไปจัดท าบริการสาธารณะในเขตการปกครองต่างๆของประเทศ เพ่ือตอบสนอง
ต่อความต้องการของประชาชนในส่วนภูมิภาค โดยมีเจ้าหน้าที่ของส่วนกลางสังกัดกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ 
ออกไปประจ าตามเขตการปกครองนั้น ส่วนในเรื่องงบประมาณ ค่าใช้จ่ายต่างๆ ในการจัดท าบริการสาธารณะ
ของในส่วนภูมิภาคนั้นก็จะต้องใช้งบประประมาณจากกระทรวง ทบวง กรมต่างๆที่รับผิดชอบในการจัดท า
บริการสาธรระนั้น 

    การบริหารราชการส่วนภูมิภาค  ใช้หลักการแบ่งอ านาจ โดยราชการส่วนกลางเป็น
เจ้าของอ านาจ แล้วแบ่งอ านาจการบังคับบัญชาและการวินิจฉัยสั่งการให้แก่ภูมิภาคน าไปปฏิบัติให้เกิด
ประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชน และการปฏิบัติของภูมิภาคนั้นจะต้องให้เหมาะสมสอดคล้องกับสภาพแวดล้อม
และขนบธรรมเนียมประเพณีของแต่ละพ้ืนที่ ทั้งนี้จะต้องไม่ขัดต่อนโยบายของส่วนกลางหรือของคณะรัฐมนตรี 
หรือตัวบทกฎหมายของประเทศ การบริหารราชการส่วนภูมิภาค มี 2 ระดับ คือ จังหวัด และอ าเภอ  

              1) ความส าคัญของการบริหารราชการในส่วนภูมิภาค 
       (1) เพ่ือที่จะให้เกิดประสิทธิภาพต่อการปกครอง โดยประเทศอันมีลักษณะที่เป็นรัฐ

เดี่ยวนั้น การปกครองในส่วนกลางจะเป็นศูนย์รวมของการจัดในการปกครองของรัฐทั้งหมด ซึ่งในการจัดระบบ
การปกครองโดยวิธีในการแบ่งการด าเนินงานออกเป็นระดับหรือเป็นขั้นตอนต่างๆ ก็เพ่ือที่จะให้สามารถที่จะ
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จัดการการปกครองได้แบบทั่วถึงและให้มีประสิทธิภาพ ในประเทศที่มีนโยบายในการปกครองแบบการรวม
อ านาจในทางด้านการเมืองก็จะใช้ระบบของการแบ่งอ านาจทีเ่ป็นวิธีการหรือเป็นเครื่องมือในทางบริหาร 

       (2) เพ่ือให้ท าหน้าที่เป็นผู้ที่สืบทอดนโยบายของรัฐบาลน าไปสู่ภูมิภาคโดยตรง ซึ่งวิธีใน
การแบ่งอ านาจนั้นจะเป็นการขยายการงานของรัฐบาล หรือในการแบ่งหน่วยงานของรัฐบาลออกไปให้ในระดับ
ต่างๆ มีผลที่จะท าให้นโยบายของรัฐบาลนั้นได้ถูกน าไปสู่การปฏิบัติด้วยตัวแทนของรัฐบาลเองโดยตรง 

       (3) เพ่ือที่จะแสดงฐานะเป็นตัวแทนของอ านาจรัฐส่วนกลาง ที่เป็นผู้ที่จะปฏิบัติหน้าที่
ในระดับภูมิภาคนั้นต้องมาจากการท าการอนุมัติ แต่งตั้ง ยินยอม หรือตัดสินใจต่างๆจากส่วนกลางเองเป็น
ส าคัญ  

       การบริหารราชการในส่วนภูมิภาคจึงจะเป็นกลไกในทางการเมืองในการที่จะแปลง
นโยบายของรัฐไปสู่การปฏิบัติเพ่ือให้ประสบผลส าเร็จ เป็นกลไกในการบริหารราชการด าเนินการจัดบริการ
สาธารณะที่มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลและสร้างความพอใจให้เกิดข้ึนแกป่ระชาชน 

              2) ลักษณะส าคัญในการบริหารราชการของส่วนภูมิภาค 
       การบริหารราชการในส่วนภูมิภาค เป็นกลไกในทางการเมืองและกลไกในทางการ

บริหาร ซึ่งจะมีลักษณะและหลักเกณฑ์ทีส่ าคัญ ดังต่อไปนี้ 
       (1) เป็นการแบ่งอ านาจในการปกครองของส่วนกลาง ซึ่งจะมีผู้ที่เป็นตัวแทนจากการ

บริหารราชการของส่วนกลางไปประจ าการอยู่ในส่วนภูมิภาค ไม่ใช่การกระจายในเรื่องอ านาจการปกครอง 
       (2) เจ้าหน้าที่ในส่วนภูมิภาคนั้นยังอยู่ภายใต้อ านาจการบังคับบัญชาจากส่วนกลาง

โดยเฉพาะในเรื่องการบริหารงานด้านบุคคล ปัจจุบันมีได้การมอบหมายอ านาจในการตัดสินใจของเรื่องนี้มาก
ขึ้น 

       (3) ราชการในส่วนภูมิภาคจะได้รับมอบอ านาจในการท าการวินิจฉัยในการสั่งการ
เฉพาะเพียงบางเรื่องในบางประการเท่านั้น การบริหารราชการในส่วนกลางจะมีอ านาจที่สามารถเปลี่ยนแปลง
และแก้ไขค าวินิจฉัยสั่งการของส่วนภูมิภาคได้ ดังนั้นผู้ทีม่ีอ านาจในการสั่งการขั้นสุดท้ายก็ยังคงเป็นราชการใน
ส่วนกลางอยู่นั่นเอง 

       อย่างไรก็ตามปัจจุบันนี้ การบริหารราชการในส่วนภูมิภาคนั้นได้รับการมอบหมาย
อ านาจในการตัดสินใจ จากการบริหารราชการของส่วนกลางในด้านของการบริหารองค์การ การบริหารงาน
ด้านบุคคลและ ในการบริหารองค์การ ท าให้สามารถตัดสินใจได้ด้วยความรวดเร็วและตอบสนองต่อการแก้ไข
ในปัญหาด้านต่างๆและความต้องการของประชาชนได้มากข้ึนกว่าในอดีต 

              3) การจัดระเบียบของการบริหารราชการในส่วนภูมิภาค 
       การบริหารราชการในส่วนภูมิภาคนั้นประกอบไปด้วย จังหวัดและอ าเภอ 
       (1) จังหวัด จังหวัดนั้นเกิดจากการรวมท้องที่ในหลาย ๆ อ าเภอและได้ตั้งขึ้นเป็นจังหวัด

มีสถานะเป็นนิติบุคคลโดยการจัดตั้ง ยุบ และเปลี่ยนแปลงเขตของจังหวัด ต้องตราเป็นพระราชบัญญัติ (ตาม
มาตรา 52) ในปัจจุบันนี้มีจังหวัดอยู่ทั้งสิ้นจ านวน 77 จังหวัด ไม่นับรวมกรุงเทพมหานครที่มีสถานะทีเ่ป็นการ
บริหารราชการส่วนท้องถิ่น 

 ก. อ านาจและหน้าที่ของจังหวัด 
    พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 7) พุทธศักราช 2550 

มาตรา 52/1 ได้ บัญญัติก าหนดอ านาจและหน้าที่ของจังหวัด ไว้ดังต่อไปนี้ 
    (ก) น าเอาภารกิจของรัฐและนโยบายรัฐบาลน าไปปฏิบัติให้เกิดผลสัมฤทธิ์ 
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    (ข) ท าการดูแลให้มีการปฏิบัติและบังคับบัญชาการปฏิบัติงานให้เป็นไปตามที่
กฎหมายก าหนด เพ่ือก่อให้เกิดความสงบ ความเรียบร้อยและความเป็นธรรมในสังคม 

    (ค) จัดท าให้มีการคุ้มครอง ป้องกัน ส่งเสริม และช่วยเหลือต่อประชาชนและต่อ
ชุมชนที่ด้อยโอกาสเพ่ือที่จะให้ได้รับความเป็นธรรมทั้งในด้านเศรษฐกิจและด้านสังคมในการด ารงชีพได้อย่าง
พอเพียง 

    (ง) จัดให้มีการบริการของภาครัฐเพ่ือที่จะให้ประชาชนนั้นสามารถเข้าถึงได้ด้วย
ความเสมอภาค รวดเร็ว และอย่างมีคุณภาพ 

    (จ) จัดให้มีการส่งเสริม อุดหนุน และสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เพ่ือที่จะให้สามารถด าเนินการได้ตามอ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และให้มีขีด
ความสามารถพร้อมที่จะด าเนินการตามภารกิจที่ได้มอบหมายและถ่ายโอนอ านาจหน้าที่จากกระทรวง ทบวง 
กรม 

    (ฉ) ปฏิบัติหน้าที่อย่างอ่ืนตามที่คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม หรือ
หน่วยงานอื่นๆของภาครัฐได้มอบหมายมา หรือที่มีกฎหมายได้ก าหนดให้ปฏิบัติ 

       (2) อ าเภอ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดินพุทธศักราช 2534 ตาม
มาตรา 61 ได้บัญญัติให้มีหน่วยราชในการบริหารรองจากจังหวัดให้ใช้ชื่อเรียกว่าอ าเภอ การจัดตั้ง ยุบ และ
เปลี่ยนเขตของอ าเภอ ต้องตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 

           ก. ให้มอี านาจและหน้าที่เช่นกันเดียวกับอ านาจและหน้าที่ของจังหวัดตามนัยมาตรา 
52/1 

           ข. จัดให้มีการส่งเสริม สนับสนุน และจัดให้มีการให้บริการร่วมกันของหน่วยงาน
ภาครัฐในลักษณะของศูนย์บริการร่วม 

           ค. ด าเนินการประสานงานกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือให้มีความร่วมมือกับ
ชุมชนในการด าเนินการให้มีแผนชุมชน เพ่ือให้รองรับการสนับสนุนในเรื่องงบประมาณจากองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น จังหวัด และกระทรวง ทบวง กรม 

           ง. จัดให้มีการไกล่เกลี่ยหรือจัดให้มีการประนอมประนอมข้อพิพาทเพ่ือให้เกิดความ
สงบและเรียบร้อยขึ้นในสังคม 

       ในอดีตนั้นยังไม่มีการแบ่งเขตการปกครองออกเป็นกิ่งอ าเภอกรณีที่เขตของอ าเภอ
กว้างขวางแต่จ านวนของประชาชนยังมีไม่มากพอที่จะจัดตั้งเป็นอ าเภอ ตามมาตรา 64 ของพระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช 2457 จะมีการแบ่งพ้ืนที่เพ่ือตั้งเป็นกิ่งอ าเภอ การบริหารราชการของ
กิ่งอ าเภอนั้น นอกจากจะมีนายอ าเภอท้องที่ที่เป็นผู้บังคับบัญชาอยู่แล้ว จะมีให้ปลัดอ าเภอผู้ปฏิบัติหน้าที่เป็น
หัวหน้าประจ ากิ่งอ าเภอนั้น รับผิดชอบในการปฏิบัติงานบริหารราชการที่มีหน้าที่รองจากนายอ าเภอ และ
ปฏิบัติราชการแทนนายอ าเภอ ในกรณีที่นายอ าเภอนั้นไม่ได้มาอยู่ที่กิ่งอ าเภอ โดยปลัดอ าเภอผู้ปฏิบัติหน้าที่
เป็นหัวหน้าประจ ากิ่งอ าเภอ เป็นข้าราชการในสังกัดของกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย แต่ด้วยในปี 
2550 ได้มีการตราพระราชกฤษฎีกาตั้งอ าเภอพุทธศักราช 2550 ยกฐานะของกิ่งอ าเภอขึ้นเป็นอ าเภอทั้งหมด 
ตามที่ได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 124 ตอนที่ 46 ก หน้า 14 ในปัจจุบันประเทศไทยจึงไม่ได้มีเขต
การปกครองในรูปของระดับก่ิงอ าเภอ 

      1.1.3 การจัดท าบริการสาธารณะโดยส่วนท้องถิ่น 
    องค์กรที่จัดท าบริการสาธารณะในส่วนท้องถิ่นนั้นสามารถที่จะแบ่งออกตามหลักของการ

กระจายอ านาจทางการปกครอง (Decentralization) คือ การจัดระเบียบการปกครองซึ่งรัฐหรือส่วนกลางมอบ
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อ านาจหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะบางอย่าง ซึ่งเดิมราชการบริหารส่วนกลางเป็นผู้ด าเนินงานอยู่ใน
ท้องถิ่นให้ท้องถิ่นรับไปด าเนินการด้วยงบประมาณและเจ้าหน้าที่ของท้องถิ่น โดยราชการบริหารส่วนกลาง
เพียงแต่ก ากับดูแลเท่านั้น ไม่ได้เข้าไปบังคับบัญชาสั่งการ ซึ่งส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย
นั้น เป็นที่ทราบและเข้าใจเป็นอย่างดีว่าสามารถจ าแนกออกเป็น 2 ประเภทด้วยกัน คือ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป อันประกอบด้วย องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) เทศบาล และองค์การบริหารส่วน
ต าบล (อบต.) และ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ คือ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา 

    1) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป คือ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการจัดตั้งขึ้น โดยมีลักษณะหรือองค์ประกอบที่มีความคล้ายคลึงกันทั่วประเทศ 
แต่ทั้งนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปอาจจะมีหลายประเภทก็ได้ เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบทั่วไปของประเทศไทยจะมีอยู่ด้วยกัน 3 ประเภท ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล (นคร/
เมือง/ต าบล) และองค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่งในแต่ละประเภทจะมีการก าหนดลักษณะหรือองค์ประกอบให้
เป็นมาตรฐานเดียวกันทั้งประเทศ คือ จะมีกฎหมายก าหนดวิธีการในการจัดตั้ง รูปแบบการบริหารจัดกา ร 
อ านาจหน้าที่ วิธีการในการจัดท าบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การคลังและงบประมาณเป็นแบบ
แผนเดียวกันทั่วประเทศ 

    2) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ 
คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีลักษณะหรือองค์ประกอบบางประการแตกต่างไปจากองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นทั่ว ๆ ไป ความแตกต่างนี้สืบเนื่องมาจากลักษณะเฉพาะของท้องถิ่นนั้น ๆ เอง เช่น เป็นท้องถิ่นที่มี
ความเจริญทางเศรษฐกิจมาก เป็นท้องถิ่นที่มีประชากรอาศัยอยู่อย่างหนาแน่น หรือเป็นท้องถิ่นที่เป็นสถานที่
ท่องเที่ยวที่มีชื่อเสียงมีนักท่องเที่ยวจ านวนมาก เป็นต้น โดยลักษณะเฉพาะของท้องถิ่นนั้นท าให้การใช้รูปแบบ
การบริหารจัดการแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั่วไปไม่เหมาะสม ไม่สามารถตอบสนองต่อความต้องการ
ของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ จึงต้องมีการคิดค้นหารูปแบบการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นรูปแบบพิเศษขึ้นเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการดังกล่าว 

    บริการสาธารณะที่จัดท าโดยส่วนท้องถิ่นนั้น ได้แก่ บริการสาธารณะบางประเภทที่รัฐเป็น
ผู้มอบหมายให้ส่วนท้องถิ่นจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในเขตท้องถิ่น
นั้น เช่น การดูแลรักษาความสะอาดของท้องถิ่น การจัดให้มีน้ าประปาหรือสถานที่พักผ่อนหย่อนใจ เป็นต้น 
ส าหรับในด้านผู้ด าเนินการจัดท านั้นก็ได้แก่ เจ้าหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ด าเนินการ ใช้
งบประมาณและทรัพย์สินบางส่วนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นในการจัดท าบริการสาธารณะที่ได้รับ
มอบหมายให้จัดท านั้น มีอ านาจหน้าที่ด าเนินการได้อย่างอิสระ โดยส่วนกลางเพียงเข้าไปควบคุมดูแลเท่านั้น 
ส่วนอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นโดยทั่วไปแล้วจะถูกบัญญัติ
ไว้ในกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภท และในพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 
                โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นสามารถด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะโดยการให้
อ านาจตามกฎหมายขอยกตัวอย่างดังต่อไปนี้  
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    1) พระราชบัญญัติ ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 
          หมวด 5 อ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร 

        มาตรา 89 ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายอ่ืน ให้กรุงเทพมหานครมีอ านาจหน้าที่ด าเนิน
กิจการ ในเขตกรุงเทพมหานครในเรื่องดังต่อไปนี้  

       (1) การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน ทั้งนี้ตามข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
และ ตามกฎหมายอื่นท่ีก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร  

       (2) การทะเบียนตามที่กฎหมายก าหนด  
       (3) การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย  
       (4) การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง  
       (5) การผังเมือง  
       (6) การจัดให้มีและบ ารุงรักษาทางบก ทางน้ า และทางระบายน้ า  
       (7) การวิศวกรรมจราจร  
       (8) การขนส่ง  

          (9) การจัดให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้ามและที่จอดรถ  
       (10) การดูแลรักษาที่สาธารณะ  
       (11) การควบคุมอาคาร  
       (12) การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัย  
       (13) การจัดให้มีและบ ารุงรักษาสถานท่ีพักผ่อนหย่อนใจ  
       (14) การพัฒนาและอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม  
       (14 ทวิ) บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของ

ท้องถิ่น  
       (15) การสาธารณูปโภค  
       (16) การสาธารณสุข การอนามัยครอบครัว และการรักษาพยาบาล  
       (17) การจัดให้มีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน  
       (18) การควบคุมการเลี้ยงสัตว์  
       (19) การจัดให้มีและควบคุมการฆ่าสัตว์  
       (20) การควบคุมความปลอดภัย ความเป็นระเบียบเรียบร้อยและการอนามัยในโรง

มหรสพ และสาธารณสถานอื่น ๆ  
       (21) การจัดการศึกษา  
       (22) การสาธารณูปการ  
       (23) การสังคมสงเคราะห์  
       (24) การส่งเสริมการกีฬา  
       (24) การส่งเสริมการประกอบอาชีพ  
       (26) การพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร  
       (27) หน้าที่อ่ืน ๆ ตามที่กฎหมายระบุให้เป็นอ านาจหน้าที่ของผู้ว่าราชการจังหวัด 

นายอ าเภอ เทศบาลนคร หรือตามที่คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
มอบหมาย หรือที่กฎหมายระบุเป็นหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร 



38 
 

         บรรดาอ านาจหน้าที่ใดซึ่งเป็นของราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาคจะมอบให้ 
กรุงเทพมหานครปฏิบัติก็ได้ โดยให้ท าเป็นพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ข้อบังคับ หรือประกาศ แล้วแต่กรณี 
ในกรณีที่ท าเป็นข้อบังคับหรือประกาศต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
         มาตรา 90 ในการปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรา 89 ให้ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร รองผู้ว่า 
ราชการกรุงเทพมหานคร ปลัดกรุงเทพมหานคร รองปลัดกรุงเทพมหานคร หัวหน้าส่วนราชการที่เป็นส านัก 
หรือเทียบเท่าส านัก ผู้อ านวยการเขต ผู้ช่วยผู้อ านวยการเขต และข้าราชการกรุงเทพมหานคร ที่ผู้ว่าราชการ 
กรุงเทพมหานครแต่งตั้ง เป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ส าหรับปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าว และให้มีฐานะเป็นพนักงานฝ่าย 
ปกครองหรือต ารวจ ตามความหมายของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
         ให้พนักงานเจ้าหน้าที่ตามวรรคหนึ่งมีอ านาจเข้าไปในอาคารหรือบริเวณที่ตั้งอาคารที่มี
เหตุอัน ควรสงสัยว่ามีการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือข้อบัญญัติดังกล่าว ในเวลาระหว่างพระอาทิตย์
ขึน้ถึง พระอาทิตย์ตก หรือในเวลาท าการของสถานที่นั้น และเพ่ือการนี้ให้มีอ านาจสอบถามข้อเท็จจริงหรือสั่ง
ให้ แสดงเอกสารหรือหลักฐานอ่ืนที่เกี่ยวข้องจากบุคคลที่อยู่หรือท างานในสถานที่นั้น และให้มีอ านาจยึดหรือ 
อายัดเอกสาร หลักฐาน ยานพาหนะ หรือสิ่งใด ๆ ที่ เกี่ยวกับการกระท าความผิด รวมทั้งให้มีอ านาจจับกุม 
ผู้กระท าความผิดได้ด้วย 
         ในกรณีที่มีการจับกุมผู้กระท าความผิดตามวรรคสอง ถ้าผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร 
ปลัด กรุงเทพมหานคร ผู้อ านวยการส านักหรือหัวหน้าส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน ซึ่งมีฐานะเป็นส านัก 
ผู้อ านวยการเขต แล้วแต่กรณี เห็นว่าผู้ต้องหาไม่ควรได้รับโทษจ าคุกให้มีอ านาจเปรียบเทียบก าหนดค่าปรับได้ 
เมื่อผู้ต้องหาช าระค่าปรับตามจ านวนที่พนักงานเจ้าหน้าที่ดังกล่าวก าหนดภายในสามสิบวันนับแต่วันที่มีการ 
เปรียบเทียบ ให้ถือว่าคดีเลิกกัน 
         ถ้าผู้ต้องหาไม่ยอมตามที่ปรับ หรือเมื่อยอมแล้วไม่ช าระค่าปรับภายในก าหนดเวลา
ดังกล่าว ให้ข้าราชการกรุงเทพมหานครที่ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครแต่งตั้งมีอ านาจในการสอบสวนและมี
ฐานะเป็น พนักงานสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
         เงินค่าปรับตามมาตรานี้ให้เป็นรายได้ของกรุงเทพมหานคร 
         มาตรา 91 ในการปฏิบัติหน้าที่ ให้ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครรองผู้ว่าราชการ 
กรุงเทพมหานคร เลขานุการผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร ผู้ช่วยเลขานุการผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร 
เลขานุการประธานสภากรุงเทพมหานคร เลขานุการรองประธานสภากรุงเทพมหานคร ประธานที่ปรึกษา ที่ 
ปรึกษา และข้าราชการกรุงเทพมหานคร เป็นเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา 
         มาตรา 92 กรุงเทพมหานครอาจให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นโดยเรียกค่าบริการได้ โดยตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
         มาตรา 93 กรุงเทพมหานครอาจด าเนินกิจการนอกเขตกรุงเทพมหานครได้ เมื่อ  

       (1) การนั้นจ าเป็นต้องกระท าและเป็นการที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการที่ด าเนินการตาม
อ านาจ หน้าที่ที่อยู่ในเขตกรุงเทพมหานครหรือเป็นประโยชน์แก่ประชาชนในกรุงเทพมหานคร และ  

       (2) ได้รับความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร และ  
       (3) ได้รับความยินยอมจากผู้ว่าราชการจังหวัด ราชการส่วนท้องถิ่นหรือส่วนราชการที่ 

เกี่ยวข้อง แล้วแต่กรณี 
         มาตรา 94 กรุงเทพมหานครอาจท ากิจการร่วมกับบุคคลอื่นโดยก่อตั้งบริษัทหรือถือหุ้น
ในบริษัทได้ เมื่อ  
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          (1)  บริษัทนั้ นมี วั ตถุประสงค์ เฉพาะกิจการ เป็นสาธารณูปโภค แต่ทั้ งนี้ ไ ม่
กระทบกระเทือนถึง กิจการที่กรุงเทพมหานครได้กระท าอยู่แล้วก่อนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ และ  

       (2) กรุงเทพมหานครต้องถือหุ้นเป็นมูลค่าเกินร้อยละห้าสิบของทุนที่บริษัทนั้นจด
ทะเบียนไว้ ในกรณีท่ีกรุงเทพมหานคร ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นถือ
หุ้นอยู่ใน บริษัทเดียวกัน ให้นับหุ้นที่ถือนั้นรวมกัน และ  

       (3) สภากรุงเทพมหานครมีมติให้ความเห็นชอบด้วยคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของจ านวน 
สมาชิกสภากรุงเทพมหานครทั้งหมด และ  

       (4) ได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
         การเปลี่ยนแปลงจ านวนหุ้นที่กรุงเทพมหานครถืออยู่ต้องได้รับอนุมัติจากสภา 
กรุงเทพมหานคร 
         มาตรา 95 ถ้ากิจการใดอยู่ภายใต้อ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครกรุงเทพมหานคร
อาจ ด าเนินการนั้นร่วมกับส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนได้โดยจัดตั้ง
เป็น องค์การเรียกว่า สหการ มีฐานะเป็นนิติบุคคล และมีคณะกรรมการบริหารประกอบด้วยผู้แทนของ 
กรุงเทพมหานคร ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจและราชการส่วนท้องถิ่นท่ีเกี่ยวข้อง แล้วแต่กรณี 
         การจัดตั้งสหการจะกระท าได้โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ในพระราชกฤษฎีกานั้นให้ 
ก าหนดชื่ออ านาจหน้าที่ และวิธีด าเนินงาน เมื่อจะยุบเลิกสหการให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา และให้ระบุวิธี 
จัดการทรัพย์สินไว้ด้วย 
         มาตรา 96 ในกรณีจ าเป็น กรุงเทพมหานครอาจมอบให้เอกชนกระท ากิจการ ซึ่งอยู่ใน 
อ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครและเรียกเก็บค่าธรรมเนียม ค่าบริการ หรือค่าตอบแทนที่เกี่ยวข้องแทน 
กรุง เทพมหานครได้  แต่ต้องได้รับความเห็นชอบจากสภากรุง เทพมหานคร และรัฐมนตรีว่ าการ 
กระทรวงมหาดไทยเสียก่อน 
         หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการให้กระท ากิจการตามวรรคหนึ่งให้เป็นไปตาม
ระเบียบ กรุงเทพมหานคร ซึ่งได้รับความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร และรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย 
         สิทธิในการกระท ากิจการตามวรรคหนึ่ง เป็นสิทธิเฉพาะตัวจะโอนไปมิได 

 

              2) พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 

       หมวด 2 การก าหนดอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะ                       
       มาตรา 16 ให้เทศบาล เมืองพัทยา และองค์การบริหารส่วนต าบลมีอ านาจและหน้าที่

ในการ จัดระบบการบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเองดังนี้  
       (1) การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง  
       (2) การจัดให้มีและบ ารุงรักษาทางบก ทางน้ า และทางระบายน้ า  
       (3) การจัดให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม และท่ีจอดรถ  
       (4) การสาธารณูปโภคและการก่อสร้างอ่ืนๆ  
       (5) การสาธารณูปการ  
       (6) การส่งเสริม การฝึก และประกอบอาชีพ  
       (7) การพาณิชย์ และการส่งเสริมการลงทุน  
       (8) การส่งเสริมการท่องเที่ยว  
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       (9) การจัดการศึกษา  
       (10) การสังคมสงเคราะห์ และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และ

ผู้ด้อยโอกาส  
       (11) การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของ

ท้องถิ่น  
       (12) การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและการจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัย  
       (13) การจัดให้มีและบ ารุงรักษาสถานที่พักผ่อนหย่อนใจ  
       (14) การส่งเสริมกีฬา  
       (15) การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน  
       (16) ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น  
       (17) การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง 
       (18) การก าจัดมูลฝอย สิ่งปฏิกูล และน้ าเสีย  
       (19) การสาธารณสุข การอนามัยครอบครัว และการรักษาพยาบาล  
       (20) การจัดให้มีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน  
       (21) การควบคุมการเลี้ยงสัตว์  
       (22) การจัดให้มีและควบคุมการฆ่าสัตว์  
       (23) การรักษาความปลอดภัย ความเป็นระเบียบเรียบร้อย และการอนามัย โรงมหรสพ 

และ สาธารณสถานอื่นๆ  
       ( 24 )  การจั ดการ  การบ า รุ ง รั กษา  และการ ใช้ ประ โยชน์ จ ากป่ า ไม้  ที่ ดิ น

ทรัพยากรธรรมชาติและ สิ่งแวดล้อม  
       (25) การผังเมือง  
       (26) การขนส่งและการวิศวกรรมจราจร  
       (27) การดูแลรักษาที่สาธารณะ  
       (28) การควบคุมอาคาร  
       (29) การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย  
       (30) การรักษาความสงบเรียบร้อย การส่งเสริมและสนับสนุนการป้องกันและรักษา

ความปลอดภัย ในชีวิตและทรัพย์สิน  
       (31) กิจการอ่ืนใดที่เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามที่คณะกรรมการ

ประกาศก าหนด 
         มาตรา 17 ภายใต้บังคับมาตรา 16 ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจและหน้าที่ใน
การ จัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเอง ดังนี้ 
         (1) การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง และประสานการจัดท าแผนพัฒนาจังหวัด
ตามระเบียบ ที่คณะรัฐมนตรีก าหนด  

       (2) การสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในการพัฒนาท้องถิ่น  
       (3) การประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นอ่ืน  
       (4) การแบ่งสรรเงินซึ่งตามกฎหมายจะต้องแบ่งให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน  
       (5) การคุ้มครอง ดูแล และบ ารุงรักษาป่าไม้ ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  
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       (6) การจัดการศึกษา 
       (7) การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน  
       (8) การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น  
       (9) การส่งเสริมการพัฒนาเทคโนโลยีที่เหมาะสม  
       (10) การจัดตั้งและดูแลระบบบ าบัดน้ าเสียรวม  
       (11) การก าจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลรวม  
       (12) การจัดการสิ่งแวดล้อมและมลพิษต่างๆ  
       (13) การจัดการและดูแลสถานีขนส่งทั้งทางบกและทางน้ า  
       (14) การส่งเสริมการท่องเที่ยว 
       (15) การพาณิชย์ การส่งเสริมการลงทุน และการท ากิจการไม่ว่าจะด าเนินการเองหรือ

ร่วมกับบุคคลอื่นหรือจากสหการ  
       (16) การสร้างและบ ารุงรักษาทางบกและทางน้ าที่เชื่อมต่อระหว่างองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นอ่ืน  
       (17) การจัดตั้งและดูแลตลาดกลาง  
       (18) การส่งเสริมการกีฬา จารีตประเพณี และวัฒนธรรมอันดีงามของท้องถิ่น  
       (19) การจัดให้มีโรงพยาบาลจังหวัด การรักษาพยาบาล การป้องกันและควบคุม

โรคติดต่อ  
       (20) การจัดให้มีพิพิธภัณฑ์และหอจดหมายเหตุ  
       (21) การขนส่งมวลชนและการวิศวกรรมจราจร  
       (22) การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
       (23) การจัดให้มีระบบรักษาความสงบเรียบร้อยในจังหวัด  
       (24) จัดท ากิจการใดอันเป็นอ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่อยู่

ในเขต และ กิจการนั้นเป็นการสมควรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนร่วมกันด าเนินการหรือให้องค์การ
บริหารส่วนจังหวัด จัดท า ทั้งนี้ ตามท่ีคณะกรรมการประกาศก าหนด  

       (25) สนับสนุนหรือช่วยเหลือส่วนราชการ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในการ
พัฒนาท้องถิ่น  

       (26) การให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือองค์กร
ปกครองส่วน ท้องถิ่นอ่ืน  

       (27) การสังคมสงเคราะห์ และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และ
ผู้ด้อยโอกาส  

       (28) จัดท ากิจการอ่ืนใดตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอื่นก าหนดให้
เป็นอ านาจ และหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด  

       (29) กิจการอ่ืนใดที่เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามที่คณะกรรมการ
ประกาศก าหนด 
         มาตรา 18 ให้กรุงเทพมหานครมีอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือ
ประโยชน์ ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเองตามมาตรา 16 และมาตรา 17 
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         มาตรา 19 ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่มีกฎหมายก าหนดให้เป็นองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษไม่เต็มพ้ืนที่จังหวัด มีอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือ
ประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเองตามมาตรา 16 
         ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่มีกฎหมายก าหนดให้เป็นองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นรูปแบบพิเศษเต็มพ้ืนที่จังหวัด มีอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของ
ประชาชนในท้องถิ่นของตนเองตามมาตรา 16 และมาตรา 17 
         มาตรา 20 ในกรณีที่กฎหมายบัญญัติให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจและหน้าที่
เกี่ยวกับการให้บริการสาธารณะอย่างเดียวกันหรือคล้ายคลึงกันให้คณะกรรมการมีอ านาจก าหนดว่าองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจและหน้าที่รับผิดชอบในส่วนใด 
         มาตรา 21 บรรดาอ านาจและหน้าที่ท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของรัฐตามกฎหมายรัฐอาจ
มอบอ านาจ และหน้าที่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการแทนได้ 
         ในการด าเนินงานตามอ านาจและหน้าที่ที่ระบุไว้ในมาตรา 16 มาตรา 17 มาตรา 18 
และมาตรา  19 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจร่วมมือกันด าเนินการหรืออาจร้องขอให้รัฐหรือองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอ่ืน แล้วแต่กรณี ด าเนินการแทนได้ 
         มาตรา 22 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจมอบให้เอกชนด าเนินการตามอ านาจและ
หน้าที่แทนได้  ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่ก าหนดในกฎกระทรวง 
 

         โดยในปัจจุบันนั้นการจัดท าบริการสาธารณะในระดับท้องถิ่นได้มีความส าคัญเป็นอย่าง
มากต่อท้องถิ่นเพราะเนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นเป็นหน่วยงานของรัฐที่อยู่ใกล้ชิดชุมชนมากที่สุด
จึงเป็นหน่วยงานที่มีความรู้ความเข้าใจในความต้องการอันเป็นสาธารณะประโยชน์ในระดับท้องถิ่นของตนเอง
เป็นอย่างดีเนื่องจากผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะได้รับเลือกมาจากตัวแทนที่อยู่ในชุมชนนั้น
จึงเข้าใจเป็นอย่างดีว่าชุมชนของตนเองนั้นขาดตกบกพร่องในบริการสาธารณะในด้านใดจึงสามารถที่จะเสนอ
โครงการต่างๆขึ้นมาเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของชุมชนได้อย่างตรงจุดที่สุดพร้อมทั้งเมื่อเป็นบุคคลที่อยู่
ในชุมชนนั้นเองประชาชนก็ที่จะสามารถสื่อมายังผู้บริหารหรือตัวแทนของชุมชนที่ตนเองได้เลือกเข้าไปบริหาร
ราชการในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นว่าตนเองหรือชุมชนยังขาดบริการสาธารณะในด้านใด 

        พร้อมทั้งในปัจจุบันทางภาครัฐได้มีนโยบายที่จะมีการกระจายอ านาจต่างๆออกมาให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือด าเนินการในการจัดท าบริการสาธารณะมากขึ้นไม่ว่าในด้านของงบประมาณ
และบุคคลากรจนสามารถที่จะด าเนินการจัดท าโครงการที่มีขนาดใหญ่ได้เองเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการ
ของชุมชนหรือท้องถิ่นของตนเองได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้นกว่าในอดีตเป็นอันมาก จึงนับได้ว่าองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นเป็นองค์กรที่มีส่วนส าคัญมากในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะในสภาพสังคมที่
เปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็วในสภาวะที่เทคโนโลยีเข้ามามีส่วนเกี่ยวข้องกับการด าเนินชี วิตประจ าวันของ
ประชาชนในปัจจุบันเป็นอย่างมาก องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผู้ที่อยู่ใกล้ชิดชุมชนหรือท้องถิ่นที่สุดจึงสามารถ
ที่จะเข้าในสภาพปัญหาต่างๆที่ได้เกิดขึ้นและสามารถตอบสนองความต้องการนั้นๆของประชาชนได้อย่าง
รวดเร็ว 
         ในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะของราชการทั้งในราชการส่วนกลาง ราชการส่วน
ภูมิภาค และราชการส่วนท้องถิ่นนั้นมักจะไม่ค่อยมีปัญหาในทางการปฏิบัติเพราะได้มีกฎหมายในการก าหนด
ขอบเขต อ านาจ หน้าที่ ในการปฏิบัติงานของแต่ละส่วนงานดังที่ได้ยกเป็นตัวอย่างมาในข้างต้นไว้อย่างชัดเจน
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อยู่แล้ว จึงเป็นการปฏิบัติหน้าที่ประจ าของข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ที่จะต้องด าเนินการตามหน้าที่ของแต่ละ
คนที่ได้รับมอบหมายในงานส่วนของตนเองอย่างชัดเจนจึงไม่ส่งผลให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติ 

 
1.2 รัฐวิสาหกิจเป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะ 
      ก่อนอ่ืนเราสมควรที่จะต้องทราบความหมายของรัฐวิสาหกิจเสียก่อนตั้งแต่ต้นว่ามีความหมายว่า

อย่างไร ความหมายของรัฐวิสาหกิจในประเทศไทยที่ได้ใช้อ้างอิงกันอันได้ปรากฏอยู่ในกฎหมาย สามารถแยก
พิจารณาได้สองกรณี คือ ความหมายของรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 และ
ความหมายของรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายอื่น 

      1.2.1 ความหมายของรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502  
   โดยการให้ความหมายตามพระราชบัญญัตินี้ได้ถูกน าไปถูกอ้างถึงเป็นอันมากในการ

กล่าวถึงกฎหมายที่เก่ียวข้องกันกับรัฐวิสาหกิจและการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจ โดยมาตรา 4 บัญญัติว่า 
   “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า 

(ก) องค์การของรัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ 
(ข) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
(ค) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการ และ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก) และ/

หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
(ง) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการ และ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ค) และ/

หรือ (ก) และ/หรือ(ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ  
(จ) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการ และ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ง) และ/หรือ 

(ก) และ/หรือ(ข) และ/หรือ (ค) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
พระราชบัญญัติฉบับนี้นั้นได้ให้ความหมายไว้โดยเน้นถึงการลงทุนในส่วนของทางราชการ

หรือองค์กรของรัฐบาลภายในกิจการนั้น หากมีทุนรวมอยู่ด้วยในกิจการนั้นเกินกว่าร้อยละ50 กิจการอันนั้นกจ็ะ
มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ 

      1.2.2 ความหมายของรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายอ่ืน  
   มีกฎหมายอื่นอีกสามฉบับที่ได้ให้ความหมายของรัฐวิสาหกิจเอาไว้ ดังนี้ 

             (1) พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.
2518 มาตรา 4 บัญญัติว่า 
   “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า 
   1.องค์กรของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาลหรือกิจการ
ของรัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการนั้น และหมายความรวมถึง หน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็นเจ้าของ แต่ไม่รวมถึง
องค์การหรือกิจการที่มีวัตถุประสงค์เฉพาะเพ่ือสงเคราะห์หรือส่งเสริมการใดๆที่มิใช่ธุรกิจ 
   2.บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมือง
ที่มีฐานะเทียบเท่า และ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม 1. มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ หรือ 
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   3.บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมือง
ที่มีฐานะเทียบเท่า และ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม 1.และหรือ 2. มีทุนรวมอยู่ด้วยถึงสองในสาม 
     (2) พระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.2521 มาตรา 4 วรรค 6 
บัญญัติว่า 

        “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า 
           1. องค์กรของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาลหรือกิจการ

ของรัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการนั้น และหมายความรวมถึง หน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็นเจ้าของ 
             2. บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่

เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นกระทรวง ทบวง หรือกรม และหรือรัฐวิสาหกิจตาม 1. มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อย
ละห้าสิบ หรือ 

             3. บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่
เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นกระทรวง ทบวง หรือกรม และหรือรัฐวิสาหกิจตาม 1. และ/หรือ 2. มีทุนรวมอยู่
ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ 

   (3) พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ.2543 มาตรา 6 บัญญัติว่า 
            “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า 
             1. องค์กรของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาลหรือกิจการ

ของรัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการนั้น และหมายความรวมถึง หน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็นเจ้าของ 
             2. บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มี

ฐานะเทียบเท่า หรือรัฐวิสาหกิจตาม 1. มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ 
             ค านิยามในกฎหมายทั้งสี่ฉบับข้างต้นได้ใช้วิธีจ าแนกรายการและองค์การที่ได้ถูกจ าแนก

เอาไว้คล้ายกันมาก จะมีความหมายกว้างหรือแคบต่างกันก็แต่เพียงให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายใน
แต่ละฉบับเท่านั้น อย่างไรก็ดี ค านิยามของค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ที่ได้ใช้กันอยู่อย่างกว้างขวางและแพร่หลายใน
ปัจจุบันก็คือ ค านิยามที่ได้ปรากฏอยู่ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ ซึ่งจะมีความเกี่ยวข้องกับการ
ประกอบกิจการของรัฐวิสาหกิจอยู่มากที่สุดและมีความส าคัญที่สุดส าหรับกระทรวงการคลังอันเป็นหน่วยงานที่
ท าหน้าที่ดูแลและตรวจสอบรัฐวิสาหกิจทั้งระบบ 

             อย่างที่ทราบกันดีว่าการจัดท าบริการสาธารณะภายใต้ระบบราชการมีข้อจ ากัดหลาย
ประการ เช่น ระเบียบแบบแผนของทางราชการ ที่ไม่ได้ก่อให้เกิดความยืดหยุ่นความคล่องตัวและก่อให้เกิด
ความล่าช้าในการที่จะปฏิบัติงาน ดังนั้นหากจะน าเอาส่วนราชการไปจัดท าบริการสาธารณะในบางประเภทที่
อาจจะต้องที่จะมีการแข่งขันกันกับภาคเอกชนอาจจะก่อให้เกิดความไม่เหมาะสมและไม่ก่อให้เกิดผลดีนัก ด้วย
เหตุดังกล่าวจึงได้มีการสร้างองค์กรขึ้นมาใหม่เพ่ือด าเนินการในลักษณะที่มีความยืดหยุ่นผ่อนคลายจากระบบ
ระเบียบแบบแผนของทางราชการจากกฎเกณฑ์ต่างๆ ของทางส่วนราชการที่เรียกว่า “รัฐวิสาหกิจ” 
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             รัฐวิสาหกิจ (public enterprise) มีลักษณะเฉพาะของตนเองดังนี้ คือ31 
            ก. มีฐานะเป็นนิติบุคคลแยกออกต่างหากจากภาครัฐและส่วนราชการที่มีมาอยู่แต่เดิม 

มีความอิสระทั้งในด้านทางการเงิน ด้านการบริหารงาน และด้านการบริหารบุคลากร 
             ข. มีหน้าที่ความรับผิดชอบการด าเนินภารกิจในทางด้านอุตสาหกรรมและด้านการค้า 

อันเป็นภารกิจสมัยใหม่ที่รัฐมักถูกเรียกร้องให้ต้องเข้าไปรับผิดชอบด าเนินการตามความเปลี่ยนแปลงและ
พัฒนาของอุตสาหกรรมและการค้าที่เติบโตเป็นไปอย่างรวดเร็วในสภาพสังคมสมัยใหม่ 

             ค. เนื่องจากบริการดังกล่าวเป็นภารกิจที่มีค่าตอบแทนในการด าเนินการให้บริการและ
ผู้รับประโยชน์จะเป็นผู้ที่ได้รับประโยชน์ยิ่งไปกว่าบุคคลอื่นๆ จาการด าเนินการของรัฐ ดังนั้นผู้ได้รับประโยชน์
จึงต้องมีการจ่ายค่าตอบแทนแก่รัฐตามสัดส่วนที่ตนได้รับประโยชน์เพ่ือไม่ให้ประชาชนผู้ที่ต้องเสียภาษีไม่ต้อง
มารับผิดชอบในกิจการที่ตนเองอาจไม่ได้รับประโยชน์ใดเลยจากการให้บริการนั้น องค์กรผู้ด าเนินการเหล่านี้จึง
ต้องด าเนินการในเชิงพาณิชย์ โดยเรียกค่าบริการจากการขายสินค้าหรือบริการของตนเองโดยไม่จ าต้องพ่ึงเงิน
จากรัฐ 

             ง. รัฐวิสาหกิจจะต้องอยู่ภายใต้การตรวจสอบควบคุมจากรัฐ เนื่องมาจากการก่อตั้ง
รัฐวิสาหกิจขึ้นมานั้นก็ต้องใช้เงินภาษีของประชาชนในการก่อตั้ง ดังนั้นแล้วจึงจะต้องมีการตรวจสอบควบคุมใน
การด าเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจเพ่ือไม่ให้เกิดการรั่วไหลและการใช้เงินที่ผิดวัตถุประสงค์ในการก่อตั้งขึ้นมา 

      1.2.3 เหตุผลในการตั้งรัฐวิสาหกิจ 
    เหตุผลในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจมีหลายเหตุผลแตกต่างกันออกไป มีทั้งเหตุผลทางเศรษฐกิจ 

การคลัง ความมั่นคง ในบางกรณีก็อาจเป็นเรื่องของทางสังคมและวัฒนธรรม โดยบางรัฐวิสาหกิจก็อาจมี
เหตุผลใดเหตุผลหนึ่งหรืออาจหลายเหตุผลรวมกันในการก่อตั้งก็ได้ เหตุผลในการมีรัฐวิสาหกิจสามารถแยกเป็น 
2 กรณี คือ เหตุผลทั่วไปและเหตุผลเฉพาะส าหรับประเทศไทย 

    1) เหตุผลทั่วไป เหตุผลที่พบในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจในหลายประเทศรวมเหตุผลในการตั้ง
รัฐวิสาหกิจในประเทศไทยด้วย จะมีอยู่ด้วยกัน 4 ประการ คือ 

         ก. เพ่ือหารายได้ ในบางกรณีนั้นรัฐมีความจ าเป็นจะต้องด าเนินการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ
เพ่ือด าเนินกิจการเพ่ือหารายได้ให้กับรัฐในกิจการที่มีรายได้สูงอันจะเป็นการมีรายได้เข้ารัฐอย่างมากมาย
เพ่ือที่จะได้มีเงินในการบริหารประเทศในด้านอื่นๆได้อย่างราบรื่นแทนที่จะรอให้เอกชนด าเนินการแล้วเก็บภาษี
จากเอกชนอาจจะไม่เพียงพอ รัฐอาจจะต้องผูกขาดกับกิจการนั้นก็ได้เพ่ือป้องกันไม่ให้เอกชนมาด าเนินกิจการ
แข่งขันกับรัฐในการหารายได้ เพ่ือที่รัฐจะได้ก าหนดราคาค่าตอบแทนได้เอง รัฐวิสาหกิจที่รัฐด าเนินกิจการใน
ลักษณะนี้อยู่ เช่น การผลิตสุรา บุหรี่ สลากกินแบ่งรัฐบาล และไพ่ เป็นต้น 

          ส่วนบางกิจการที่รัฐอาจเห็นว่าไม่จ าเป็นต้องมีการผูกขาดก็มีการเปิดโอกาสให้เอกชน
มาด าเนินกิจการเช่นเดียวกับรัฐได้ก็มีเพ่ือเหตุผลอาจจะที่ต้องการให้กิจการนั้นมีการแข่งขันเพ่ือที่จะไดเป็น
โอกาสในการพัฒนากิจการในลักษณะนั้นให้ได้อย่างรวดเร็วขึ้นเมื่อมีการแข่นขันรัฐก็จะเปิดโอกาสให้เอกชนมา

                                                           
31

 ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, องค์การมหาชน, กรุงเทพฯ : นิติธรรม, 2542, หน้า 99-100 
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ด าเนินกิจการในลักษณะเช่นเดียวกันกับรัฐได้ เช่น การจัดตั้งการกีฬาแห่งประเทศไทยขึ้นมาเพ่ือให้รัฐเอง
สามารถหารายได้จากการกีฬาต่างๆ 

         ข. เพ่ือความมั่นคงของประเทศ กิจการในบางประเภทนั้นอาจจะมีความส าคัญส่ง
ผลกระทบต่อความมั่นคงของประเทศหากปล่อยให้เอกชนมาด าเนินกิจการเช่นกิจการที่เป็นบริการขั้นพ้ืนฐาน 
ไฟฟ้า ประปา โทรศัพท์ หากปล่อยให้เอกชนเข้ามาด าเนินกิจการอาจจะมีการร่วมมือกันด าเนินกิจการใน
ลักษณะผูกขาดกิจการที่เกี่ยวข้องกับภารกิจพ้ืนฐานนั้นอันจะส่งผลให้มีการก าหนอราคาเองที่จะส่งผลกระทบ
กับประชาชนผู้จ าเป็นต้องใช้บริการเหล่านั้นซึ่งจะส่งผลกระทบสร้างความเดือดร้อนต่อประชาชนได้ หรือบาง
กรณีก็อาจจะส่งผลกระทบโดยตรงต่อความมั่นคงของประเทศ เช่นหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 รัฐบาลจอมพล ป.
พิบูลสงคราม ในช่วงปี 2481 ถึง พ.ศ.2487 ได้มีนโยบายหลักว่า “วัตถุหรือผลิตภัณฑ์สิ่งใด หากไม่รีบตั้งองค์กร
จัดการจัดท าขึ้นมาแล้วจะเกิดความขาดแคลน ก็จัดตั้งองค์การผลิตวัตถุนั้นขึ้นมาก่อน” และเพ่ือก่อให้เกิด
ความแน่นอน รัฐบาลจะเข้ามาประกอบกิจการในการผลิตที่มีความจ าเป็นต่อชาติในช่วงยามสงครามทุกชนิด32 
เช่น องค์การแบตเตอรี่ องค์การแก้ว องค์การฟอกหนัง องค์การเชื้อเพลิง ซึ่งถือเป็นปัจจัยที่จ าเป็นของกองทัพ
ในการท าสงคราม 

         ค. เพ่ือจัดท าบริการสาธารณะบางประเภท การจัดท าบริการสาธารณะนั้นถือเป็น
ภารกิจส าคัญที่รัฐจะต้องด าเนินการจัดให้มีขึ้นเพ่ือให้บริการต่อความต้องการของประชาชนในประเทศของตน 
แต่เดิมรัฐก็มีหน้าที่เพียงจัดบริการสาธารณะที่เกี่ยวกับบริการสาธารณะที่เป็นภารกิจขั้นพ้ืนฐานเพ่ือบริการต่อ
ประชาชนเท่านั้น อันได้แก่การรักษาความมั่นคงของประเทศ การดูแลรักษาความสงบเรียบร้อยและความ
ปลอดภัยของประเทศ รวมไปถึงการจัดระบบระงับข้อพิพาทต่างๆ ต่อมาเมื่อสภาพของสังคมได้พัฒนาขึ้นความ
ต้องการของประชาชนก็เปลี่ยนแปลงไปตามสภาพของสังคมมีความต้องการในลักษณะต่างๆเพ่ิมมากข้ึนจึงเป็น
หน้าที่ของรัฐในการจัดบริการสาธารณะนั้นเพ่ือประชาชนของตน เช่น จัดให้มีระบบการศึกษา การสาธารณะ
สุข และสวัสดิการสังคมต่างๆ 

         ง. เพ่ือจัดท าสาธารณูปโภค กิจการสาธารณูปโภคเป็นปัจจัยในขั้นพ้ืนฐานที่ประชาชน
ทุกคนจะต้องได้รับบริการบริการจากรัฐ ด้วยฐานะทางเศรษฐกิจของประชาชนในแต่ละส่วนภูมิภาคของ
ประเทศนั้นมีความแตกต่างกันการจะจัดบริการสาธารณะด้านสาธารณูปโภคแบบบริการในเชิงพาณิชย์ก็จะ
เป็นการไม่ส่งผลให้ประชาชนทุกคนเข้าถึงบริการได้โดยเท่าเทียมกันประชาชนบางส่วนอาจไม่ได้รับโอกาสใน
การใช้บริการนั้น ประกอบกับเงินทุนที่จะต้องมาลงทุนในกิจการนั้นเป็นจ านวนมากจึงต้องค านึงถึงจุดคุ้มทุน
ของภาคเอกชน จึงท าให้ขาดความน่าสนใจในการมาลงทุนของภาคเอกชน ดังนั้นเพ่ือให้ประชาชนทุกคนมี
โอกาสเข้าถึงบริการอย่างเท่าเทียมกันจึงเป็นหน้าที่ของรัฐในการจัดให้มีการด าเนินการในกิจการเช่นว่านี้ใน
ลักษณะที่ประชาชนสามารถรับได้ในเรื่องของค่าบริการ เช่น การจัดตั้งการรถไฟแห่งประเทศไทย เพ่ือให้
ประชาชนของประเทศสามารถเดินทางติดต่อกันในประเทศได้อย่างสะดวกในพ้ืนที่ต่างๆของประเทศ การ

                                                           
32

 จนัจิรา  เอี่ยมมยรุา, “วิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชิงประวติัศาสตร์และเชิงวิเคราะห์ขอ้ความคิด”, 
วิทยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2529, หน้า 53 - 54 
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จัดตั้งกรมไปรษณีย์โทรเลขเพ่ือให้การติดต่อสื่อสารกันของประชาชนในประเทศเป็นไปด้วยความสะดวดและ
รวดเร็ว 

 
1.3 องค์การมหาชนกับการจัดท าบริการสาธารณะ 
     หน่วยงานของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการและรัฐวิสากิจนั้นมีข้อแตกต่างกันหลายประการ เช่น ระบบ

การบริหารงาน รูปแบบ ความสัมพันธ์กับรัฐ ความแตกต่างทั้งหลายจึงท าให้เกิดความได้เปรียบเสียเปรียบของ
หน่วยงานในแต่ละหน่วยงานอันจะส่งผลให้การจัดท าบริการสาธารณะของในบางหน่วยงานเป็นไปได้โดยไม่ดี
เท่าที่ควร ดังนั้นจึงมีแนวความคิดที่จะให้มีกฎหมายกลางออกมารองรับหน่วยงานของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการ
และไม่ใช่รัฐวิสาหกิจ โดยก าหนดขอบเขต อ านาจหน้าที่ ระบบการบริหารงานและความสัมพันธ์กับรัฐไว้ให้เป็น
มาตรฐานเดียวกัน ดังนั้นในปี พ.ศ.2542 จึงได้มีการตรากฎหมายชื่อ “พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ.
2542” ขึ้น เพ่ือก าหนดสถานะทางกฎหมายที่เกี่ยวกับหน่วยงานของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ
เอาไว้ 

     1.3.1 เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ.254233 
   หลักการและเหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ.2542 ฉบับนี้ก็

คือเพ่ือใช้ในการแก้ปัญหา ในการด าเนินงานตามโครงการพัฒนาด้านต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นกิจการที่เกี่ยวกับการ
บริการสาธารณะหรือไม่เกี่ยวข้อง ของรัฐหรือการด าเนินงานตามแผนงานต่างๆหรือแม้กระทั่งที่เกี่ยวข้องด้วย
นโยบายเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะด้านใดด้านหนึ่งเป็นการโดยเฉพาะที่ในการด าเนินการนั้นมักจะมีปัญหา
ความสลับซับซ้อนของขั้นตอน ความขัดแย้งในการด าเนินการทั้งภายในหน่วยงานเองหรือนอกหน่วยงานที่
เกี่ยวข้องกัน การซับซ้อนของความรับผิดชอบในด าเนินกิจการนั้นๆในระหว่างส่วนราชการที่ด าเนินงานด้วยกัน
เอง ซึ่งปัญหาเหล่านี้ล้วนแล้วจะก่อให้เกิดความล่าช้าในการด าเนินกิจการและความไม่ยืดหยุ่นในส่วน
กฎระเบียบของราชการที่เกี่ยวข้อง ดังนั้น เพ่ือเป็นการลดปัญหาดังที่ได้กล่าวมาแล้วและเพ่ือเปิดโอกาสให้มี
การพัฒนาระบบการบริหารราชการแนวใหม่ส าหรับภารกิจของรัฐที่มีลักษณะเฉพาะในบางกรณีนั้นให้มีความ
คล่องตัวและมีการใช้ประโยชน์ในทรัพยากรและบุคคลากรในหน่วยงานที่ด าเนินการให้เกิดประสิทธิภาพ และ
ประสิทธิผลสูงสุดในการด าเนินการในแต่ละภารกิจ ตลอดจนเพ่ือบูรณาการให้ผู้เกี่ยวข้องทั้งหมดที่มีส่วน

                                                           
33 เหตผุลในการประกาศใช้พระราชบญัญัติฉบบันี ้คือ โดยท่ีการด าเนินงานตามโครงการพฒันาด้านต่างๆ ของรัฐหรือการ

ด าเนินงานตามแผนงานหรือนโยบายเพื่อจัดท าบริการสาธารณะด้านใดด้านหนึ่งโดยเฉพาะมกัจะมีปัญหาความสลบัซบัซ้อน ความ

ขดัแย้งในการด าเนินการ การซบัซ้อนของความรับผิดชอบในระหว่างส่วนราชการ ซึ่งปัญหาเหล่านี ้ก่อให้เกิดความล่าช้าและความไม่

ยืดหยุ่นของกฎระเบียบราชการ ดงันัน้ เพื่อลดปัญหาดงักล่าวและเพื่อเปิดโอกาสให้มีการพฒันาระบบการบริหารแนวใหมส่ าหรับภารกิจ

ของรัฐท่ีมีลกัษณะเฉพาะในบางกรณีให้มีความคล่องตวัและมีการใช้ประโยชน์ในทรัพยากรและบุคคลากรให้เกิดประสิทธิภาพ และ

ประสิทธิผลสงูสดุ ตลอดจนเพื่อบรูณาการให้ผู้ เก่ียวข้องทัง้หมดเข้าร่วมกนัท างานอย่างมีเอกภาพและประสานงานกนัเพื่อความรวดเร็วใน

การด าเนินงาน ซึง่ต้องอาศยัความเร่งดว่น จึงสมควรมีกฎหมายให้ฝ่ายบริหารสามารถตัง้หน่วยงานบริหารเป็นองค์การมหาชนท่ีแตกตา่ง

ไปจากสว่นราชการหรือรัฐวิสาหกิจได้ จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบญัญติันี ้ 
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เกี่ยวข้องเข้าร่วมกันท างานอย่างมีเอกภาพและประสานงานกันเพ่ือความรวดเร็วในการด าเนินงาน ซึ่งต้อง
อาศัยความเร่งด่วน จึงสมควรที่จะต้องมีกฎหมายที่จะสามารถท าให้ฝ่ายบริหารสามารถที่จะตั้งหน่วยงาน
บริหารโดยตั้งเป็นองค์การมหาชนที่แตกต่างไปจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจขึ้นได้   

   เป็นส่วนของหลักการและเหตุผลในการตราพระราชบัญญัติในส่วนท้ายของพระราชบัญญัติ
ที่ได้ให้เหตุผลในการตราไว้อย่างครองคลุมพร้อมด้วยเป็นการตราโดยเปิดโอกาสให้ยืดหยุ่นกับฝ่ายบริหารที่จะ
สามารถแก้ปัญหาต่างๆที่จะสามารถเกิดขึ้นใหม่ได้ในอนาคตที่ไม่สามารถที่จะคาดการไว้ล่วงหน้าได้ นับเป็ น
กฎหมายที่มีความพร้อมให้กับฝ่ายบริหารในการเผชิญเหตุการณ์ต่างได้เป็นอย่างดีหากมีความจ าเป็นเฉพาะกิจ
ด้านใดก็สามารถที่ตะตั้งหน่วยงานที่จะมาจัดการเฉพาะด้านนั้นๆได้อย่างทันท่วงที 

     1.3.2 ความหมายขององค์การมหาชน  
   ในพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ.2542 แม้จะไม่ได้ให้ความหมายที่ชัดแจ้งของ

องค์การมหาชนเอาไว้ก็ตาม แต่เมื่อได้พิจารณาจากเหตุผลในการที่ได้ประกาศใช้กฎหมายดังกล่าว จะเห็นได้ว่า 
องค์การมหาชนนั้นได้แก่องค์การที่ฝ่ายบริหารได้ท าการจัดตั้งขึ้นเพ่ือท าหน้าที่ในการด าเนินงานตามโครงการ
พัฒนางานด้านต่างๆ ของรัฐหรือการด าเนินงานตามแผนงานหรือนโยบายเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะด้านใด
ด้านหนึ่งโดยเฉพาะ โดยมีลักษณะเด่น คือ องค์การมหาชนนั้นจะไม่เป็นส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจและมี
ความคล่องตัวในการด าเนินงาน 

     1.3.3 ประเภทของบริการสาธารณะท่ีองค์การมหาชนสามารถจัดท าได้  
   บริการสาธารณะที่จะอยู่ในอ านาจการจัดท าขององค์การมหาชนนั้น จะต้องเป็นการ

ให้บริการสาธารณะที่มีลักษณะที่บัญญัติเอาไว้ในมาตรา 5 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ.
2542 คือ จะต้องเป็นกิจการที่เกี่ยวข้องกับเรื่องดังต่อไปนี้ คือ 

   ก. การรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา 
   ข. การศึกษาอบรมและพัฒนาเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
   ค. การท านุบ ารุงศิลปะและวัฒนธรรม 
   ง. การพัฒนาและส่งเสริมการกีฬา 
   จ. การส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษาและการวิจัยถ่ายทอดและพัฒนาวิทยาศาสตร์และ

เทคโนโลยี 
   ฉ. การอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ 
   ช. การบริการทางการแพทย์และบริการสาธารณะสุข 
   ซ. การสังคมสงเคราะห์ 
   ฌ. การอ านวยบริการแก่ประชาชน 
   ญ. การด าเนินการอันเป็นสาธารณะประโยชน์อื่น 
   นอกจากนี้ กฎหมายมาตราดังกล่าวยังได้ก าหนดไว้ในวรรคท้ายด้วยว่า กิจการที่จะจัดตั้ง

เป็นองค์การมหาชนนั้นจะต้องไม่เป็นกิจการอันมีวัตถุประสงค์เพ่ือแสวงหาก าไรเป็นหลัก ซึ่งการก าหนดในเรื่อง
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ความแตกต่างของวัตถุประสงค์นี้ แสดงให้เห็นถึงความแตกต่างระหว่างองค์การมหาชนซึ่งได้มีวัตถุประสงค์เพ่ือ
บริการสาธารณะกับรัฐวิสาหกิจซึ่งได้มีวัตถุประสงค์เพ่ือแสวงหาก าไร 

     1.3.4 การจัดตั้งองค์การมหาชน  
   พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ.2542 เป็นกฎหมายกลางที่ก าหนดเงื่อนไข 

หลักเกณฑ์ และวิธีการในการจัดตั้งและการด าเนินงานขององค์การมหาชนเอาไว้ โดย มาตรา 5 วรรคแรกของ
กฎหมายดังกล่าวได้ก าหนดให้รัฐบาลเป็นผู้ริเริ่มในการตั้งองค์การมหาชนโดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
“เมื่อรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายด้านใดด้านหนึ่งโดยเฉพาะเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะ และมีความ
เหมาะสมที่จะจัดตั้งหน่วยงานบริหารขึ้นใหม่แตกต่างไปจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจโดยมีจุมุ่งหมายให้มี
การใช้ประโยชน์ทรัพยากรและบุคคลากรให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด จะจัดตั้งเป็นองค์การมหาชนโดยตราเป็น
พระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัตินี้ก็ได้” 
       จากบทบัญญัติดังกล่าวขางต้น อาจแยกองค์ประกอบการพิจารณาในการจัดตั้งองค์การ
มหาชนนั้นได้ 3 ประการ34  คือ 
     (1) เมื่อรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายด้านหนึ่งด้านใดโดยเฉพาะเพ่ือจัดท าบริการ
สาธารณะ ซึ่งอาจเป็นแผนงานหรือนโยบายเฉพาะกิจก็ได้ 
     (2) แผนงานการจัดท าบริการสาธารณะนั้น มีความเหมาะสมที่จะจัดตั้งหน่วยงานบริหาร
ขึ้นใหม่ที่แตกต่างไปจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ ซึ่งจะต้องพิจารณาประเภทของบริการสาธารณะตรา
มาตร 5 วรรคสอง และปัญหาความซ้ าซ้อนหรือขัดแย้งในการด าเนินกิจการกับหน่วยงานอื่นตามมาตรา 8 และ
มาตรา 9 ประกอบด้วย 
     (3) การจัดตั้งหน่วยงานบริหารขึ้นใหม่นั้นมีความมุ่งหมายให้มีการใช้ประโยชน์ทรัพยากร
และบุคคลให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด 
 

1.4 บทบาทเอกชนในการจัดท าบริการสาธารณะ 
      รัฐวิสาหกิจของประเทศไทยมีบทบาทส าคัญในการพัฒนาเศรษฐกิจภายหลังการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองในปี พ.ศ.2475 เป็นกลไกในการสนับสนุนนโยบายทางการเมือง นโยบายชาตินิยม ธุรกิจอุตสาหกรรม
และการพัฒนาอาชีพของสังคมไทยในสมัยนั้น แต่ต่อมารัฐวิสาหกิจก็เริ่มที่จะถดถอยลงมาในการมีบาทส าคัญ
เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองจากรับบาลของ จอมพล ป.พิบูลสงคราม มาเป็นรัฐบาลของ จอมพลสฤษดิ์  
ธนะรัชต์ ท าให้รัฐวิสาหกิจในขณะนั้นประสบปัญหาหลายแห่งทางด้านการเงิน อันเนื่องมาจากสถานะทาง
การเงินของประเทศไมค่่อยจะสู้ดีนัก จึงท าให้รัฐบาลต้องขอรับความช่วยเหลือทางด้านการเงินจากธนาคารโลก 
       เมื่อรับบาลได้มีการกู้เงินจากธนาคารโลก ธนาคารโลกจึงได้มีโอกาสส่งตัวแทนของธนาคารโลกมา
เพ่ือศึกษาวิเคราะห์สถานะทางเศรษฐกิจของประเทศไทยในขณะนั้นได้ผลว่า มีกิจการที่รัฐเข้าไปมี ส่วนร่วมใน
การประกอบกิจการในฐานะผู้ถือหุ้นได้มีเพ่ิมขึ้นจ านวนมากและกิจการเหล่านั้นส่วนใหญ่แล้วจะมีหน้าที่ในการ
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ท าภารกิจจัดให้มีบริการสาธารณะซึ่งมีผลประกอบการขาดทุน จึงส่งผลต่อสถานะทางการเงินของรัฐบาล 
ดังนั้น รัฐจึงควรพิจารณาว่ากิจการประเภทใดที่สมควรที่จะมีการด าเนินการแข่งขันกับเอกชนได้ที่เป็นกิจการที่
ส าคัญ กิจการใดควรที่จะขายให้เอกชนไปเป็นผู้ด าเนินการ และกิจการใดควรที่จะเลิกล้มในการให้บริการ
เพราะได้ผลไม่คุ้มค่า35 
 

     1.4.1 รูปแบบในการเพิ่มบทบาทภาคเอกชนในรัฐวิสาหกิจ 
     จากการศึกษาการเพ่ิมบทบาทภาคเอกชนในรัฐวิสาหกิจ ได้มีการเพ่ิมบทบาทภาคเอกชน
ในรัฐวิสาหกิจที่จัดท าบริการสาธารณะ รวม 9 วิธีการด้วยกัน คือ 
     1) การท าสัญญาจ้างให้เอกชนบริหารงาน ( Contracting-Out ) 

      โดยปกติการให้บริการของรัฐนั้นจะให้บริการผ่านส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ แต่เมื่อมี
แนวคิดเรื่องการแปรรูปรัฐวิสาหกิจขึ้น จึงเกิดแนวทางที่รัฐท าสัญยาให้เอกชนมาเป็นผู้บริหารงานแทน โดยรัฐ
เป็นผู้ก าหนดระยะเวลาในการด าเนินงานนั้นและจ่ายค่าตอบแทนให้เอกชนแบบจ่ายค่าจ้างตามผลงานหรือ
แบบเหมาจ่าย แต่รัฐยังคงเป็นเจ้าของทรัพย์สินและมีอ านาจในการก าหนดนโยบายด้านการบริหารงานและ
เป็นผู้รับภาระด้านการลงทุน 

      การจ้างให้เอกชนมาด าเนินการบริหารงานแทนรัฐ ถ้าจะให้เกิดประโยชน์ต่อส่วนรวมก็
ควรด าเนินการโดยเปิดโอกาสให้เอกชนเข้ามาแข่นขันกันเพ่ือที่จะประมูลได้งานชิ้นนั้นไปด าเนินการ ผู้ใดเสนอ
ราคาที่ต่ าสุดก็จะได้รับเลือก แต่ต้องปฏิบัติงานตามเงื่อนไขที่รัฐก าหนดเอาไว้ 
        การด าเนินการท าสัญญาจ้างกับเอกชนให้บริหารงาน อาจแบ่งออกได้ 2 วิธีการ คือ 

      (1) การท าสัญญาจ้างเอกชนให้บริหารงานเฉพาะ (Contract-Out) เป็นการท าสัญญา
จ้างให้เอกชนด าเนินการบริหารงานเฉพาะด้าน โดยจะใช้ในกรณีที่งานนั้นไม่มีความสลับซับซ้อนและเป็นงานใน
บางส่วนบริการของงานหลัก เช่น การจ้างเอกชนซ่อมและบ ารุงรักษาลิฟต์เป็นรายปี จ้างเอกชนท าความ
สะอาดส านักงาน จ้างเหมาที่ปรึกษาในการฝึกอบรมพนักงาน เป็นต้น 

      (2) การท าสัญญาจ้างเอกชนให้บริหารงานในกิจการใดกิจการหนึ่ง  (Management 
Contract) เป็นกรณีที่ท าสัญญาจ้างเอกชนที่มีทักษะและความรู้ความสามารถในด้านธุรกิจนั้นๆมาเป็นผู้
บริหารงาน โดยรัฐวิสาหกิจจะเป็นผู้มีหน้าที่ควบคุมดูแลการบริหารงานและรับความเสี่ยงในการด าเนินการนั้น
และรับผิดชอบเงินทุนในการด าเนินการนั้นรวมถึงทั้งหนี้สินของรัฐวิสาหกิจ โดยกระบวนการคัดเลือกเอกชน
เป็นไปตามระเบียบการจัดซื้อจัดจ้างของแต่ละรัฐวิสาหกิจ เป็นการสร้างประสิทธิภาพในการท างาน ช่วยลด
ค่าใช้จ่ายในด้านต่างๆของลูกจ้างประจ า ลดการขยายตัวของราชการและการเพ่ิมของจ านวนพนักงาน 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วงที่มีความต้องการในการใช้บริการเป็นจ านวนมาก รัฐวิสาหกิจอาจจ้างเอกชนมา
ด าเนินงานแทนที่จะจ้างพนักงานเพ่ิม ทั้งยังเป็นการกระตุ้นให้เกิดการแข่งขันในการให้บริการกันของเอกชน
และรัฐวิสาหกิจ ท าให้แต่ละส่วนจะต้องด าเนินงานอย่างมีประสิทธิภาพสูงสุด 
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   2) การท าสัญญาให้เอกชนเช่าด าเนินการ 
      การให้เอกชนเช่าทรัพย์สินของรัฐ เช่น โรงงาน ส านักงานหรือกิจการ เป็นอีกรูปแบบ

ของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ โดยให้เช่าทรัพย์สินที่รัฐไม่สามารถใช้ประโยชน์ได้เต็มที่ หรือถูกปล่อยให้ว่าง การ
ท าสัญญาให้เอกชนเช่าด าเนินการนั้นจะสามารถท าให้รัฐวิสาหกิจลดทรัพยากรที่จะต้องใช้ในการจัดการกับ
ทรัพย์สินนั้น และยังมีรายได้จากการให้เช่าอีก 

      สัญญาเช่าส่วนใหญ่นั้นจะมีระยะเวลาโดยประมาฯ 15 – 20 ปี เอกชนจะเป็นผู้เช่า
ด าเนินการในโครงการของรัฐและจ่ายเงินต่อรัฐตามที่ท าสัญญาระหว่างกัน โดยรัฐจะเป็นผู้ก าหนดอัตรา
ค่าบริการ ค่าค้ าประกันการลงทุนและการก าหนดโทษ ส่วนเอกชนจะมีหน้าที่เปิดด าเนินงาน การลงทุน รายได้
และก าไรจึงขึ้นอยู่กับประสิทธิภาพของการบริหารงานของเอกชน 

      วิธีแบบ Turn-Key เป็นการเช่ารูปแบบหนึ่ง เป็นกรณีให้เอกชนด าเนินกิจการแทนรัฐ 
เป็นการช่วยลดภาระทางการเงินของรัฐในการพัฒนาและบริหารกิจการที่เกี่ยวข้องโดยรัฐจะให้เอกชนจัดการ
ทรัพย์สินชิ้นหนึ่ง เมื่อเอกชนได้ด าเนินการจนเกิดรายได้เป็นระยะเวลาหนึ่ง รัฐในฐานะเจ้าของทรัพย์สินคือ
ที่ดิน จะได้เงินตอบแทนจากการนั้น เมื่อสิ้นสุดระยะเวลาที่ตกลงกันไว้ ทรัพย์สินนั้นก็จะกลับคืนมาเป็นของรัฐ
ในสภาพที่พัฒนาแล้ว โดยเอกชนก็จะได้รายได้จากการด าเนินกิจการในช่วงที่บริหารงานและด าเนินงานนั้นเป็น
การชดเชยค่าใช้จ่ายในการพัฒนาและก่อสร้างรวมทั้งการจัดการ36 

      การให้เช่าทรัพย์สินอาจไม่ได้รับความสนใจจากภาคเอกชนมากนัก เว้นแต่เป็นกิจการที่
รัฐมีการผูกขาด เพราะการเช่านั้นไม่ได้ก่อให้เกิดความรู้สึกในการเป็นเจ้าของกิจการท าให้ภาคเอกชนไม่น าเงิน
ลงทุนของตนมาลงทุนเพ่ิมเติมเพ่ือปรับปรุงกิจการในระยะยาว 

   3) การให้สัมปทานแก่เอกชน (Concession or Franchising) 
      เป็นกรณีที่รัฐให้สิทธิเอกชนเป็นผู้รับผิดชอบในการลงทุน การจัดการ และการปฏิบัติงาน

ในทรัพย์สินที่รัฐให้สัมปทาน โดยผู้ประกอบการจะมีเอกสิทธิในการผลิตสินค้าหรือบริการแทนรัฐและน าเสนอ
ขายแก่ผู้บริโภค โดยผู้บริโภคต้องจ่ายค่าบริการตามที่ก าหนดหรืออาจจะเป็นกรณีที่ผู้ประกอบการผลิตสินค้า
หรือบริการให้แก่รัฐโยตรง และเมื่อครบอายุสัมปทานแล้ว เอกชนต้องโอนทรัพย์สินนั้นเป็นของรัฐโดยทันที แต่
จะยังคงได้รับสิทธิในการบริหารโครงการนั้นต่อไปตามก าหนดระยะเวลาสัญญา 

      การให้สัมปทานจะมีการก าหนดคุณภาพการให้บริการไว้ซึ่งหากคุณภาพบริการนั้นได้ไม่
ดีตามที่ได้ตกลงก าหนดกันเอาไว้ รัฐมีสิทธิยกเลิกสัญญาได้  ถ้าผู้ประกอบการมีประสิทธิภาพและมีก าไรจาก
การขายสินค้าหรือให้บริการก็จะต้องแบ่งส่วนของก าไรนั้นต่อรัฐ แต่หากค่าใช้จ่ายสูงกว่ามูลค่าสิทธิหรือขาดทุน
ผู้ประกอบการก็ต้องรับภาระขาดทุนนั้นเสียเอง 

   4) การเสนอขายหุ้นให้กับสาธารณะชนหรือให้กับเอกชน (Public Offering of Shares or 
Private Sale of Shares) 
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      เป็นกรณีที่รัฐยังมีความสนใจที่จะด าเนินกิจการนั้นอยู่ แต่ต้องการให้สาธารณชนหรือ
เอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการเป็นเจ้าของกิจการนั้นเป็นบางส่วน หรือเกือบทั้งหมด เพ่ือระดมเงินทุนเข้ามาใน
กิจการขนาดใหญ่ กระจายความเสี่ยงไปยังผู้ลงทุน โดยการเสนอขายหุ้นอาจกระท าได้ 2 วิธี คือ 

      (1) เสนอขายให้กับสาธารณชน เป็นกรณีที่รัฐจะขายหุ้นส่วนใหญ่หรือทั้งหมดที่รัฐถืออยู่
ให้กับประชาชนทั่วไป ซึ่งจะท าให้รัฐวิสาหกิจมีแนวโน้มที่จะเป็นบริษัทมหาชน (public limited company) มี
การบริหารงานร่วมกันของรัฐกับเอกชน ถือเป็นก้าวแรกของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจแบบเต็มที่  จุดเริ่มต้นของ
การเสนอขายหุ้นให้กับสาธารณชนคือ การท าหนังสือชี้ชวน (prospectus) โดยมีธนาคารเพ่ือการลงทุนเป็นที่
ปรึกษาและประกันการรับซื้อหุ้นที่เหลือ การเสนอขายหุ้นและด าเนินการขายหุ้นนี้สามารถด าเนิ นการได้ทั้ง
ตลาดภายในประเทศและตลาดต่างประเทศ  

      (2) เสนอขายแก่เอกชน ในกรณีนี้รัฐจะเสนอขายหุ้นบางส่วนหรือทั้งหมดที่รัฐถืออยู่
ให้กับผู้ซื้อเพียงคนเดียวหรือกลุ่มคนซึ่งได้มีการก าหนดตัวบุคคลไว้แล้ว เช่น บริษัทหรือสถาบันการลงทุน 
วิธีการนี้เหมาะส าหรับรัฐวิสาหกิจที่มีประสิทธิภาพในการด าเนินการที่ถือว่าต่ าหรือรัฐวิสาหกิจที่ ต้องการ
เจ้าของที่มีความสามารถ มีประสบการณ์สูงในรัฐวิสาหกิจนั้น มีฐานะทางการเงินที่มั่นคง นอกจากนี้ ยังเหมาะ
กับรัฐวิสาหกิจที่ยังขาดการพัฒนาและขาดเทคนิคในการดึงดูดใจของนักลงทุน 

   5) การร่วมทุนกับภาคเอกชน (Joint-Venture) 
      การร่วมลงทุนกับภาคเอกชนเป็นกรณีที่รัฐเข้าด าเนินการโดยการร่วมทุนกับเอกชนตาม

สัดส่วน เพ่ือเป็นการผสานกันของทั้งสองส่วนในด้านความเชี่ยวชาญและเงินในการลงทุน อาจเป็นการตั้ง
หน่วยงานขึ้นมาใหม่โดนรัฐและเอกชนหรือเป็นกรณีที่รัฐวิสาหกิจมีการจัดตั้งกิจการใหม่ในเครือข่า ยโดยมี
ภาคเอกชนเข้ามาร่วมลงทุนในการถือหุ้น โดยรัฐยังคงเป็นผู้ถือหุ้นในสัดส่วนที่มากกว่าหรือน้อยกว่าก็ได้แล้วแต่
ความเหมาะสมของการปฏิบัติของกิจการที่ร่วมทุนกันนั้น โดยส่วนใหญ่จะเปิดโอกาสให้เอกชนเป็นผู้รับผิดชอบ
เพ่ือให้มีโอกาสน าเทคนิคและระบบของการบริหารสมัยใหม่เข้ามาใช้ในการด าเนินการอย่างมีประสิทธิภาพ 

      โดยวิธีการนี้นั้นนิยมใช้ในกรณีที่รัฐวิสาหกิจนั้นมีปัญหาทางด้านการเงิน ต้องการเงินใน
การเพ่ิมทุนในกิจการ เพ่ือเพ่ิมศักยภาพหรือกู้ฐานะของรัฐวิสาหกิจ โดยอาจร่วมลงทุนกันกับบริษัทของ
ต่างประเทศเพ่ือประโยชน์ในด้านการบริหารและประสบการณ์ใหม่ๆในด้านต่างๆ นอกนั้นแล้วการแปรรูปวิธีนี้
อาจเนื่องจากรัฐวิสาหกิจต้องการจะรักษาความเป็นระบบของทางราชการเอาไว้ แต่เพ่ือความเข้มแข็งของ
รัฐวิสาหกิจจึงต้องการการร่วมทุนกับเอกชน 

      โดยการร่วมลงทุนกับเอกชนจะมีทั้งวิธีที่รัฐวิสาหกิจร่วมลงทุนกับภาคเอกชนโดยจัดตั้ง
บริษัทข้ึนมาด าเนินการบางกิจการของรัฐที่เคยท าอยู่และให้เอกชนเป็นผู้บริหารงานในกิจการนั้น เช่น องค์การ
ขนส่งมวนชนกรุงเทพร่วมลงทุนร้อยละ 20 กับเอกชนเพ่ือเดินรถปรับอากาศขนาดเล็ก หรือวิธีการที่รัฐน า
ทรัพย์สินของตนเองไปร่วมลงทุนกับภาคเอกชนในกิจการที่เอกชนด าเนินการอยู่ก็ได้ โดยวิธีการนี้การถือหุ้น
ของภาครัฐจะไม่เกินร้อยละ 49 ซึ่งจะท าให้ไม่มีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจ เพ่ือให้สามารถด าเนินกระบวนการ
ต่างๆ ได้อย่างรวดเร็ว มีประสิทธิภาพ ซึ่งบางครั้งอาจเป็นกิจการที่ไม่เกี่ยวข้องกับกิจการเดิมของรัฐวิสาหกิจก็
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ได้ แต่เป็นกิจการที่รัฐให้ความสนใจเพ่ือการเรียนรู้วิธีการใหม่ในการด าเนินการหรือเพ่ือโอกาสทางธุรกิจที่ก าลัง
เจริญเติบโตก็ได้ 

   6) การให้เอกชนลงทุนด าเนินการแต่รัฐรับซื้อผลผลิต (Build-Own-Operate : BOO) 
      เป็นการเปิดโอกาสให้เอกชนร่วมประมูลแข่งขันกันเองเพ่ือด าเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจ

โดยรัฐจะเป็นผู้สนับสนุนให้เอกชนเป็นผู้ด าเนินการลงทุนในกิจการที่รัฐไม่ด าเนินการเองเพ่ือลดภาระในการ
ลงทุนของรัฐ และเมื่อเอกชนด าเนินการเสร็จแล้วรัฐจะเป็นผู้ด าเนินการซื้อผลผลิตจากภาคเอกชนนั้น เช่น การ
ไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย หรือ กฟผ. ให้เอกชนด าเนินการก่อสร้างโรงไฟฟ้าในรูปของ Independent 
Power Producer (IPP) แล้วขายไฟฟ้าที่ผลิตได้ให้การไฟฟ้าต่อไฟ 

   7) การจัดองค์การใหม่โดยการแบ่งรัฐวิสาหกิจออกเป็นส่วนๆ (Reorganization in to 
component parts or fragmentation) 

      เป็นการด าเนินการจัดองค์กรใหม่ของรัฐวิสาหกิจให้เป็นหน่วยต่างๆหลายหน่วย แล้วจัด
ในรูปของบริษัทแม่ (Holding Company) และบริษัทลูก (Subsidiary Company) โดยบริษัทแม่ถือหุ้นใน
บริษัทลูกทุกบริษัท และให้เอกชนเข้ามาซ้ือหุ้นบริษัทลูกต่างๆที่เห็นว่าน่าจะมีโอกาสทางธุรกิจ 

      กรณีนี้เป็นวิธีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจแบบค่อยเป็นค่อยไปเพราะหากมีการประกาศขาย
พร้อมกันในทุกบริษัทลูกอาจจะไม่ได้รับความสนใจจากภาคเอกชนหรือนักลงทุน การแยกขายที่ละบริษัทจะ
เป็นวิธีการที่ดีที่สุดเพ่ือส่งเสริมให้เกิดการแข่งขันของบริษัทท่ียังไม่ได้ขายกับบริษัทที่ขายไปแล้ว บางครั้งรัฐอาจ
ขายบางบริษัทลูกและยังคงบริษัทลูกอ่ืนๆไว้เป้นของรัฐวิสาหกิจเพ่ือป้องกันการผูกขาดของภาคเอกชน 

   8) การขายทรัพย์สินของรัฐวิสาหกิจและการยุบเลิกกิจการ (Sale of State Owned 
Enterprises Assets/Liquidation)  

      การด าเนินการวิธีนี้นั้นเป็นการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไปสู่ภาคเอกชนอย่างสมบูรณ์ เป็นการ
ขายทรัพย์สินของรัฐวิสาหกิจมากกว่าขายหุ้น โดยรัฐจะไม่อาจด าเนินกิจกรรมใดๆได้ในทรัพย์สินที่ขายไปนั้นอีก 
อาจท าได้ทั้งการแยกขายหรือขายทั้งหมดโดยวิธีการเปิดให้ประมูลหรือการขายทอดตลาดแล้วแต่กรณี ซึ่งการ
จะเลือกใช้วิธีใดนั้นจะตัดสินใจหลังจากท่ีมีการเจรจาต่อรองกับลูกค้าที่ได้ก าหนดตัวล่วงหน้าไว้แล้ว 

      การขายทรัพย์สินหรือขายกิจการมักเป็นที่สนใจและได้รับการตอบสนองด้วยดีจากผู้
ลงทุน ทางด้านรัฐก็จะได้เงินจากการขายในระยะเวลาอันสั้น อย่างไรก็ตามการแปรรูปรัฐวิสาหกิจด้วยวิธีการ
ดังกล่าวนี้นั้นเอกชนที่จะซื้อต้องมีทุนเป็นจ านวนมาก ตลาดทุนจึงต้องเป็นตลาดขนาดใหญ่พอที่จะรองรับการ
ขายกิจการได้ และเป็นกิจการที่สามารถที่จะสร้างรายได้อีกในอนาคตเพราะราคาที่เอกชนเต็มใจที่จะจ่ายนั้น
จะต้องสะท้อนให้เห็นถึงรายได้ที่จะเกิดจากการด าเนินกิจการนั้นในอนาคตที่ผู้ซื้อคาดว่าเขาสามารถท าได้ ซึ่ง
เชื่อกันว่าจะต้องสูงกว่ารายได้อันเกิดจากการด าเนินกิจการโดยภาครัฐ37 

      อย่างไรก็ตาม ถ้าต้องการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเพียงบางส่วน รัฐจะขายทรัพย์สินส่วนอ่ืน
ยกเว้นทรัพย์สินหลัก เป็นการลดขนาดของรัฐวิสาหกิจลง แต่ถ้าหากกิจการนั้นรัฐเห็นว่าหมดความจ าเป็นใน
                                                           
37

 จิรัตน์  สงัข์แก้ว, รายงานวิจยัเร่ืองรูปแบบของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ, คณะพาณิชยศาสตร์และการบญัชี มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 
2530, หน้า 23-24 
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การด าเนินการและเอกชนสามารถด าเนินการได้ดีกว่า รัฐก็อาจยุบเลิกกิจการนั้นโดยมีมติคณะรัฐมนตรีให้ยุบ
เลิกรัฐวิสาหกิจซึ่งจะจ าหน่ายโอนกิจการได้หลังจากที่ได้ช าระบัญชีเพ่ือให้เอกชนมาซื้อกิจการนั้นแล้วจึง
ด าเนินการยุบเลิกรัฐวิสาหกิจ 

   9) การผ่อนคลายระเบียบเพ่ือเพ่ิมการแข่งขัน (Deregulation) 
      ในกรณีกิจการใดรัฐเข้าควบคุมในเรื่องต่างๆ เช่น จ านวนผู้ประกอบการ ราคาที่เรียกเก็บ

จากผู้บริโภค อัตราก าไร ทิศทางของกิจการ กิจการนั้นอาจด าเนินการอย่างขาดประสิทธิภาพ ผู้บริโภคอาจ
ได้รับริการที่ด้อยคุณภาพ ท าให้เกิดภาระการผูกขาดโดยเอกชนผู้ผลิตและในบางครั้งรัฐอาจจะเป็ นผู้ผลิตที่
ผูกขาดในกิจการบางอย่างเสียเอง เหล่านี้ล้วนเป็นการสร้างอุปสรรคต่อการแข่งขันเสรีและเป็นผลเสียแก่
ผู้บริโภค ควรผ่อนคลายกฎระเบียบบางอย่างเพ่ือให้เกิดการแข่งขันกันได้ทั้งในด้านปริมาณและคุณภาพ 

     1.4.2 ประเภทของสัญญาทางปกครองที่ศาลไทยยกขึ้นวินิจฉัยแล้ว 
  1) การตีความด้วยองค์ประกอบอันเก่ียวด้วยคู่สัญญา 38 
      โดยสัญญานั้นคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งจะต้องเป็นฝ่ายรัฐซึ่งอาจจะเป็นองค์กรหรือบุคคลที่

กระท าการแทนองค์กร รัฐอาจท าสัญญาได้ทั้งสองลักษณะ เป็นสัญญาทางปกครองก็ได้หรือเป็นสัญญาทางแพ่ง
ก็ได้ ขึ้นอยู่กับความต้องการของรัฐ เช่น 

      ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 12/2545  กระทรวงกลาโหมขับไล่ผู้บุกรุก
ที่ดินเพ่ือจัดสร้างโรงเรียนเตรียมทหารโดยการตั้งกรรมการเพ่ือเจรจาให้ค่าขนย้ายแก่ผู้บุกรุก จะเห็นว่าเป็นการ
เข้าท าสัญญาโดยไม่ได้ใช้อ านาจรัฐ แต่เจรจาดังเช่นเอกชนตกลงกันเพ่ือให้เขาขนย้ายออกไปโดยจ่ายเงินค่าขน
ย้าย สัญญานี้ไม่ใช่สัญญาทางปกครองแต่เป็นสัญญาทางแพ่ง เพราะรัฐมาเจรจาต่อรองดังเช่นเอกชนโดยหาได้
ใช้อ านาจเหนือไม่ 

      ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 22-23/2547  สัญญาซื้อที่ดินตามพระราช
กฤษฎีกาเวนคืนเพ่ือน ามาใช้ท าถนนหรือใช้ในกิจการอ่ืนของรัฐ แม้จะเป็นสัญญาซื้อขายแต่ต้องด าเนิน
กระบวนการทางปกครองมาก่อน มีคณะกรรมการก าหนดราคาเบื้องต้นแล้วแจ้งให้ผู้ถูกเวนคืนทราบเพ่ือเข้าท า
สัญญาแม้ไม่พอใจราคาก็ต้องท าสัญญาซื้อขายเพียงแต่สงวนสิทธิในการอุทธรณ์ค่าทดแทนเอาไว้จะเห็นว่ารัฐใช้
อ านาจเหนือก าหนดราคาข้างเดียว ไม่มีการเจรจาก็สามารถออก พระราชบัญญัติเวนคืนเอาที่ดินได้ แม้เป็นชื่อ
สัญญาซื้อขายแต่เป็นสัญญาทางปกครองเพราะรัฐใช้อ านาจเหนือ 

   2) การตีความด้วยองค์ประกอบอันเก่ียวด้วยลักษณะของสัญญา 
         ดังตามที่ตัวบทให้ตัวอย่างว่าเป็น สัญญาสัมปทาน สัญญาจัดท าบริการสาธารณะ จัดให้
มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
         ก. สัญญาสัมปทาน  เป็นสัญญาที่รัฐให้เอกชนเข้ามาด าเนินกิจการของรัฐ โดยเก็บ
ผลประโยชน์และจ่ายค่าตอบแทนให้แก่รัฐ มีองค์ประกอบ 2 ส่วน 
    ก) รัฐออกใบอนุญาตให้เอกชนด าเนินการ(license) 
    ข) โดยมีข้อตกลงต่างตอบแทนกัน ตัวอย่าง เช่น 

               ค าพิพากษาสาลปกครองสูงสุดที่ อ.349/2549  การให้สัมปทานแก่เอกชนใช้
คลื่นความถ่ีสื่อสารของชาติเพ่ือประโยชน์สาธารณะ ซึ่งบริการสาธารณะเป็นหน้าที่ของรัฐได้อนุญาตให้เอกชน
ผู้รับสัมปทานเป็นผู้ลงทุนและแบกรับความเสี่ยงเองในการด าเนินการและเก็บค่าใช้บริการจากประชาชนผู้ใช้
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ประโยชน์นั้นเอง หากไม่ปฏิบัติให้เป็นไปตามสัญญาสัมปทานรัฐต้องเป็นผู้ด าเนินการแทนประชาชนให้ผู้รับ
สัมปทานรับผิดชอบต่อความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้น 
         ข. สัญญาที่ให้จัดบริการสาธารณะ  จากถ้อยค าแสดงว่าให้เอกชนไปท าบริการ
สาธารณะ เช่น ให้เก็บขยะ สัญญาที่รัฐให้เอกชนตั้งที่ท าการไปรษณีย์ 

           ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 60/2547  สัญญาจ้างเอกชนมาวาง
ระบบสื่อสารผ่าน internet และสอนคอมพิวเตอร์ในสถาบันการศึกษาของรัฐเป็นสัญญาให้เอกชนท าบริการ
สาธารณะเป็นสัญญาทางปกครอง 

           ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 8/2552  สัญญาจ้าง จนท.ต้อนรับ
ประจ าส านักงานเขตเพ่ืออ านวยความสะดวกในการให้บริการ มีลักษณะเป็นสัญญาที่มอบให้เข้าร่วมจัดท า
บริการสาธารณะ จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

   3) สัญญาอื่นที่ท าให้บริการสาธารณะบรรลุผล 
         โดยมีองค์ประกอบว่าวัตถุแห่งสัญญาจะต้องเป็นสาระส าคัญของบริการสาธารณะ  เช่น  
สัญญาก่อสร้างอาคารโรงพยาบาล อาคารโรงพยาบาล เป็นสาระส าคัญที่ท าให้บริการสาธารณะสุขของรัฐบาล
บรรลุผล เพราะฉะนั้นสัญญาก่อสร้างโรงพยาบาลจึงเป็นสัญญาทางปกครอง 
         ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 18/2550  ร่มบุคคลแบบสายดึงพร้อมร่ม
ช่วย และอุปกรณ์ เป็นยุทโธปกรณ์ที่จ าเป็นส าหรับการฝึกและการรบจึงจ าเป็นต่อการจัดท าบริการสาธารณะ
ดังกล่าวให้บรรลุผล สัญญาซื้อขายร่มฯ จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 
     4) สัญญาอุปกรณ์ของสัญญาทางปกครอง 
         แม้สัญญาดังกล่าวจะเป็นสัญญาทางแพ่ง แต่ควรที่จะเป็นไปในทิศทางเดียวกับสัญญา
หลักเพราะอาจเกิดค าวินิจฉัยที่ขัดกันได้ง่าย คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล จึงชี้ขาดให้
ไปศาลปกครอง เช่น สัญญาจ้างก่อสร้างถนนเป็นสัญญาทางปกครอง สัญญาอุปกรณ์คือสัญญาประกันการ
ก่อสร้างโดยธนาคารเข้ามาเป็นประกันว่าจะต้องก่อสร้างให้เสร็จแม้สัญญาประกันเป็นสัญญาทางแพ่งแต่ต้องไป
ศาลปกครอง 
         ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 28/2546  สัญญาให้ทุนการศึกษาจะต้อง
กลับมาท างานใช้ทุนเป็นสัญญาทางปกครองคือสัญญาหลัก ฉะนั้นสัญญาที่ประกันผู้รับทุนว่าจะต้องกลับมา
ท างาน...ปี เป็นสัญญาอุปกรณ์ก็ต้องเป็นสัญญาทางแพ่งแต่อยู่ในอ านาจศาลปกครองด้วย 
     5) สัญญาให้แสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
         ผู้สามารถกระท าได้คือรัฐซึ่งเป็นผู้ดูแลผลประโยชน์ของส่วนรวม การที่จะมอบให้
เอกชนให้แสวงหาประโยชน์ได้โดยเอกชนให้ค่าตอบแทนแก่รัฐเป็นสัญญาทางปกครอง 

     1.4.3 สัญญาที่เห็นว่ายังไม่มีความชัดเจนว่าเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่39 
   การพิจารณาว่าสัญญานั้นเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่นั้นยังไม่ตกผลึกดีนักเพราะอัน

เนื่องมาจากกฎหมายปกครองยังเป็นกฎหมายที่ใหม่อยู่ส าหรับประเทศไทยจึงยังต้องมีการพัฒนากันต่อไปอีก
มากและพิจารณาเป็นรายกรณีไปส่วนสัญญาใดที่ชัดเจนแล้วว่าเป็นสัญญาทางปกครองก็จะมีการวางเป็นหลัก
ไว้เพ่ือใช้ในการวินิจฉัยกับสัญญาทางที่จะท าข้ึนในภายหลัง หากเป็นสัญญาที่ยังไม่เคยมีมาก่อนก็เป็นหน้าที่ของ 
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1.ศาลปกครองและ 2.คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ที่จะชี้ว่าสัญญาดั งกล่าวเป็น
สัญญาทางปกครองหรือไม่ เช่น 

   แต่เดิมเป็นการไม่ชัดเจนว่าสัญญาก่อสร้างอาคาร เช่น โรงพยาบาลสร้างตึกผู้ป่วย 
ผู้รับเหมาไม่ได้เข้ามาร่วมจัดท าบริการสาธารณะเพียงแต่รับเหมาก่อสร้างอาคารเท่านั้น จึงเป็นปัญหาว่าสัญญา
ก่อสร้างอาคารเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ คณะกรรมการฯชี้ขาดว่าสัญญาพวกนี้กลไกการเข้าท าสัญญา
จะต้องมีการประมูลเป็นไปตามระเบียบพัสดุทั้งนั้น คณะกรรมการจึงสร้างสัญญาขึ้นมาอีกประเภทหนึ่ง 
เรียกว่า สัญญาที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้บริการสาธารณะบรรลุผล อันที่จะเป็นสัญญาทางปกครอง คือ 
โรงพยาบาลจะรักษาพยาบาลได้ต้องมีตัวอาคาร สัญญารับเหมาก่อสร้างอาคารจึงกลายเป็นสัญญาทางปกครอง
ขึ้นมาอีกประเภทหนึ่ง (ค าวินิจฉัยชี้ขาดท่ี 10/2545) 

   แต่กรณี เช่น องค์การคลังสินค้ารับซื้อมันส าปะหลังเส้นมาจากราษฎรตามโครงการพยุง
ราคา สัญญาระหว่างองค์การคลังสินค้ากับชาวไร่มันส าปะหลังเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ยังไม่ชัดเจนและ
เป็นปัญหาอยู่มาก ซึ่งต่างกับกรณีที่องค์การคลังสินค้าขายมันส าปะหลังเส้นต่อให้กับบุคคลภายนอกที่มีค า
วินิจฉัยชี้ขาดแล้วว่าเป็นเพียงสัญญาทางแพ่งเท่านั้น  ดังเช่นกรณีนี้ผู้ท าการศึกษาเห็นว่ากรณีคล้ายคลึงกับการ
ที่ราษฎรขายข้าวให้กับรัฐบาลโดยขายกับโรงสีในพ้ืนที่ตามโครงการประกันราคาข้าวของรัฐบาล ด้วยเหตุที่ว่า
เป็นการขายภายใต้โครงการประกันราคาข้าวของรัฐ แล้วโรงสีในพ้ืนที่ถือเป็นตัวแทนของรัฐในการรับซื้อข้าว
จากราษฎรหรือไม่จึงต้องรอมีการวินิจฉัยของศาลและคณะกรรมการฯ ต่อไปในอนาคต 

   ส่วนกรณีที่หน่วยงานของรัฐเช่าอาคารของเอกชนเพ่ือตั้งที่ท างานเป็นสัญญาทางปกครอง
หรือไม่ ยังไม่มีค าวินิจฉัยเช่นเดียวกันจึงต้องพิจารณาตามองค์ประกอบเป็นรายกรณีไป เช่น รัฐบังคับเอกชนให้
ยอมให้รัฐเช่าอาคารได้หรือไม่อันเป็นการใช้อ านาจเหนือคู่สัญญา 

 
1.5 การมอบให้เอกชนจัดท าบริการสาธารณะโดยวิธีการสัมปทาน 
     สัมปทานบริการสาธารณะเป็นวิธีการที่ฝ่ายปกครองของประเทศไทยน ามาใช้มากที่สุดในการ

มอบหมายให้เอกชนเข้ามาด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะภายในระยะเวลาที่ก าหนดด้วยการลงทุนและ
ความเสี่ยงภัยของเอกชนเอง โดยฝ่ายปกครองไม่ได้จ่ายค่าตอบแทนให้กับผู้รับสัมปทาน แต่ให้สิทธิในการเรียก
เก็บค่าบริการหรือค่าตอบแทนในการใช้บริการจากประชาชนผู้ใช้บริการ 

     1.5.1 แนวความคิดเรื่องสัมปทาน 
   ในสมัยก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครองการให้บริการสาธารณะเป็นหน้าที่ของรัฐที่

จะต้องจัดท า แต่ในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวเริ่มมีการให้สัมปทานแก่เอกชนในการจัดท า
บริการสาธารณะบางอย่าง เช่น ท าไม้ ขุดคลอง ท าถนน เป็นต้น ในปี พ.ศ.2429 พระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ได้ให้สัมปทานแก่บริษัทเดนมาร์กสร้างทางรถไฟสายกรุงเทพฯ-สมุทรปราการ จากนั้นก็
ให้สัมปทานในการขุดคลองเช่นกัน แต่เหล่านี้ไม่ได้เรียกว่า “สัมปทาน” ใช้เรียกว่า “การพระราชทานพระบรม
ราชานุญาติ” ให้สิทธิเอกชนในการด าเนินการแต่ผู้เดียวโดยเอกชนลงทุนเอง มีสิทธิเรียกเก็บค่าบริการจาก
ผู้ใช้บริการ และจ่ายค่าตอบแทนให้แก่รัฐอันเป็นลักษณะของสัมปทานในปัจจุบัน40 
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   ในอดีตไม่ได้มีกฎหมายในการควบคุมการให้สัมปทานมีเพียง พระราชบัญญัติควบคุม
กิจการค้าขายอันกระทบถึงความปลอดภัยหรือผาสุกแห่งสาธารณชน พ.ศ.2471 เป็นกฎหมายฉบับแรกที่ให้
ความหมายของกิจการค้าขายที่เป็นสาธารณูปโภคไว้ ได้ก าหนดไว้ว่า บุคลใดๆจะประกอบกิจการค้าขายอัน
กระทบถงึความปลอดภัยหรือผาสุกแห่งสาธารณชนได้ต่อเมื่อได้รับพระบรมราชานุญาตหรือสัมปทานแล้ว และ
ในการพระบรมราชานุญาติหรือสัมปทานนั้น รัฐบาลจะก าหนดเงื่อนไขใดๆ ตามที่ เห็นว่าจ าเป็นเพ่ือความ
ปลอดภัยหรือผาสุกแห่งสาธารณชนลงไว้ด้วยก็ได้ ถ้ามีการประกอบกิจการโดยไม่ได้รับพระบรมราชานุญาต
หรือสัมปทานจะมีความผิดและต้องระวางโทษปรับ นอกจากนี้ กฎหมายฉบับดังกล่าวได้ก าหนดกิจการที่ต้อง
ขออนุญาตด้วย ได้แก่ กิจการประกันภัย ธนาคารออมสิน เครดิตฟองซิเอร์ หรือกิจการอ่ืนที่มีลักษณะคล้ายคลึง
กัน กิจการเหล่านี้ต้องปฏิบัติตามกฎหมายเฉพาะการนั้น หากยังไม่มีกฎหมายเฉพาะก็ห้ามประกอบกิจการ
เหล่านั้น เว้นแต่ได้รับอนุญาตจากรัฐบาล และในการอนุญาตรัฐบาลจะก าหนดเงื่อนไขใดๆ ตามที่จ าเป็นเพ่ือ
ความปลอดภัยหรือผาสุกแห่งสาธารณชนไว้ด้วยก็ได้41 

   ต่อมาในปี พ.ศ.2473 ได้มีกฎหมายเฉพาะเกี่ยวกับการมอบให้เอกชนด าเนินการจัดท า
บริการสาธารณะอีกหนึ่งฉบับ คือ พระราชบัญญัติทางหลวงที่ได้รับสัมปทาน พ.ศ.2473 แต่เดิมราษฎรจะสร้าง
ทางหลวงและทางราษฎรจะต้องปฏิบัติตามมาตรา 146 แห่งพระราชบัญญัติจัดวางทางรถไฟและทางหลวง 
พ.ศ.2464 แต่เมื่อพระราชบัญญัติทางหลวงที่ได้รับสัมปทาน พ.ศ.2473 บังคับใช้แล้วก็มีบทบัญญัติที่ก าหนดให้
เอกชนสร้างและบ ารุงทางหลวงในราชอาณาจักร เว้นแต่อาศัยอ านาจสัมปทานที่ได้รับจากรับบาล กฎหมาย
ฉบับนี้ได้ก าหนดให้รัฐบาลสามารถเพิกถอนสัมปทานก่อนสิ้นอายุได้หากผู้รับสัมปทานล้มละลายหรือไม่ปฏิบัติ
ตามข้อก าหนด และให้อ านาจรับบาลสามารถเข้าครอบครองถนนก่อนสิ้นสุดสัมปทานได้หากข้อความใน
สัมปทานให้อ านาจไว้แต่ต้องใช้ค่าสินไหมทดแมนให้กับผู้รับสัมปทานนั้นด้วย 

   ต่อมาเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองใน พ.ศ.2475 การให้สัมปทานยังปฏิบัติตาม
พระราชบัญญัติควบคุมกิจการค้าขายอันกระทบถึงความปลอดภัยหรือผาสุกแห่งสาธารณชน พ.ศ.2471 ต่อไป 
แต่ก็ได้มีการประกาศใช้ พระราชบัญญัติการชลประทานราษฎร์ พ.ศ.2482 ออกมาควบคุมการให้สัมปทานแก่
เอกชนโดยตรง ได้เปลี่ยนแปลงหลักการของการขอสัมปทาน คือ ผู้ใดจะขอสัมปทานในการท าการชลประทาน
ส่วนการค้า ให้ยื่นต่อกระทรวงเกษตราธิการ ไม่ต้องขอพระราชทานพระบรมราชานุญาติ ดังเช่นก่อนการ
เปลี่ยนแปลงการปกครอง สาระส าคัญของกฎหมายฉบับนี้ได้ก าหนดสิทธิพิเศษของผู้รับสัมปทาน  คือ จะให้
สิทธิในการเรียกค่าตอบแทนจากผู้ที่ได้รับน้ าจากการชลประทานที่ผู้รับสัมปทานได้ท าขึ้นแต่ไม่ให้สิทธิเรียกเก็บ
จากผู้รับน้ าตามธรรมดาเพียงพอต่อการใช้มาก่อนมีเอกสิทธินั้น และต้องยอมให้เจ้าพนักงานเข้าตรวจตรางานที่
ท าอยู่อันเป็นการแสดงให้เห็นสิทธิของผู้ให้สัมปทานในการควบคุมกิจการการด าเนินกิจการบริการสาธารณะที่
รัฐบาลมอบให้เอกชนเป็นผู้จัดท า42 
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   ในปี พ.ศ.2515 ได้มีการออกประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58 ลงวันที่ 26 มกราคม พ.ศ.
2515 ยกเลิกพระราชบัญญัติควบคุมกิจการค้าขายอันกระทบถึงความปลอดภัยหรือผาสุกแห่งสาธารณชน 
พ.ศ.2471 ประกาศคณะปฏิวัติได้ก าหนดกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภค43 ที่อยู่ในความควบคุมและต้อง
ได้รับอนุญาตหรือสัมปทานจากรัฐมนตรีผู้เกี่ยวข้องก่อนถึงจะด าเนินการได้ มีหลักการเช่นเดียวกับกฎหมาย
เดิมแต่เพ่ิมประเภทกิจการบางประเภท และประกาศคณะปฏิวัติฉบับดังกล่าวยังคงบังคับใช้อยู่ถึงปัจจุบัน 

     1.5.2 ลักษณะส าคัญของสัมปทานบริการสาธารณะ 
   สัมปทานบริการสาธารณะประกอบด้วยลักษณะส าคัญ 4 ประการด้วยกัน44 คือ 
   1) สัมปทานบริการสาธารณะเป็นสัญญาทางปกครองที่ฝ่ายปกครองตกลงอนุญาตให้

เอกชนจัดท าบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหนึ่งด้วยทุนของเอกชนเอง ภายใต้ข้อก าหนดและเงื่อนไขที่ ฝ่าย
ปกครองก าหนดให้ปฏิบัติเพื่อประโยชน์สาธารณะ 

   2) ทรัพย์สินที่ผู้รับสัมปทานน ามาใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะถือว่าเป็นทรัพย์สินของ
เอกชน จึงไม่ได้รับความคุ้มครองพิเศษตามกฎหมายเหมือนกับทรัพย์สินของรัฐที่อนุญาตให้ผู้รับสัมปทานใช้ใน
การจัดท าบริการสาธารณะ 

   3) ฝ่ายปกครองมีอ านาจควบคุมกิจการที่ให้สัมปทานแก่เอกชนไปจัดท าเนื่องจากกิจการ
ดังกล่าวยังเป้นบริการสาธารณะที่อยู่ในความรับผิดชอบของฝ่ายปกครอง 

   4) บริการสาธารณะที่ฝ่ายปกครองมอบให้เอกชนไปท านั้น จะต้องไม่เป็นกิจการที่เก่ียวข้อง
กับความมั่นคงและปลอดภัยของประเทศ โดยส่วนใหญ่แล้วจะเป็นบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจอันเป็น
สาธารณูปโภค เช่น การประปา การไฟฟ้า การโทรศัพท์ การไปรษณีย์ เป็นต้น 

     1.5.3 สิทธิและหน้าที่ของผู้ให้สัมปทาน  
   สิทธิและหน้าที่ของผู้ให้สัมปทานมี 3 ประการ45 คือ 
   (1) สิทธิในการก ากับดูแลและบังคับบัญชาให้เป็นไปตามสัญญา การจัดท าบริการสาธารณะ

แม้จะเป็นกรณีที่รัฐมอบให้เอกชนจัดการแต่เอกชนนั้นก็จะต้องอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ของการจัดท าบริการ
สาธารณะ และหลักความต่อเนื่องอันเป็นหลักการส าคัญของบริการสาธารณะ อันเป็นหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่
จะต้องมีการก ากับดูแลการจัดท าบริการสาธารณะของคู่สัญญาให้เป็นไปอย่างต่อเนื่อง หากเอกชนคู่สัญญาไม่
ด าเนินการหรือด าเนินการล่าช้าไม่เป็นไปตามก าหนดเวลาของการปฏิบัติงาน หรือปฏิบัติงานบกพร่องไม่เป็นไป
ตามสัญญา ฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าที่ตรวจสอบด าเนินการให้เป็นไปตามสัญญา หากเอกชนคู่สัญญาไม่สามารถ
ด าเนินการได้ ฝ่ายปกครองต้องปรับหรือให้ชดใช้ค่าเสียหายหรือด าเนินการหาบุคคลอ่ืนมาด าเนินการแทน 
หรือกระท่ังมีสิทธิในการเลิกสัญญาก็ได้ 
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   (2) สิทธิในการยกเลิกหรือแก้ไขข้อก าหนดแห่งสัญญาฝ่ายเดียว  เป็นเอกสิทธิ์ของฝ่าย
ปกครองที่สามารถแก้ไข ยกเลิกข้อก าหนดของสัญญาได้เพียงฝ่ายเดียวอันเป็นลักษณะพิเศษของสัญญาทาง
ปกครองโดยไม่ต้องได้รับความยินยอมของคู่สัญญา เนื่องมาจากการบริการสาธารณะนั้นจะต้องได้รับการ
ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงให้ทันต่อความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวมอยู่เสมอ หลักกฎหมายปกครองจึง
ยอมรับอ านาจดังกล่าวของฝ่ายปกครอง แต่ไม่ใช่อ านาจตามอ าเภอใจของฝ่ายปกครอง การปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงนั้นต้องเป็นไปเพื่อให้สอดคล้องกับประโยชน์มหาชนเท่านั้น และถ้าปรากฏว่าการเปลี่ยนแปลงนั้น
เป็นการเพ่ิมภาระให้กับเอกชนคู่สัญญาต้องรับผิดชอบเพ่ิมเติมจากเดิมฝ่ายปกครองก็ต้องจ่ายค่าทดแทน
เพ่ิมเติมหรือขยายเวลาในการด าเนินการนั้นให้กับเอกชนเพ่ิมเติมอีกด้วย การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงข้อก าหนด
เงื่อนไขใดๆนั้นจะต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์ส่วนรวมเท่านั้น จะแก้ไขเพ่ือประโยชน์ของเอกชนคู่สัญญานั้นไม่ได้ 

   (3) หน้าที่ที่จะให้ความช่วยเหลือเอกชนในการจัดท าบริการสาธารณะ การจัดท าบริการ
สาธารณะที่รัฐมอบให้เอกชนเป็นผู้ด าเนินการจัดท านั้น ฝ่ายปกครองยังมีหน้าที่ต้องควบคุมดูแลเพ่ือให้บริการ
สาธารณะนั้นเป็นไปอย่างต่อเนื่อง สัญญาสัมปทานในประเทศไทยนั้นรัฐก็มีความจ าเป็นต้องให้ความช่วยเหลือ
เอกชนผู้เข้าไปด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะดังจะเห็นได้จากการให้สัมปทานบริการสาธารณะที่ก าหนดให้
ผู้ให้สัมปทานมีหน้าที่ต้องจัดหาที่ดินหรือพ้ืนที่ให้กับผู้รับสัมปทาน โดยปลอดจากการครอบครองและภาระ
ผูกพันหรือสิทธิเรียกร้องอ่ืนใดจากบุคคลภายนอก และให้ความร่วมมือในการน าสิทธิในการครอบครองไปจด
ทะเบียนให้ถูกต้องตามกฎหมาย หรือแม้กระทั่งหากเอกชนผู้รับสัมปทานต้องการที่ดินเพ่ิมเติมอันเนื่องมาจาก
ความต้องการที่เพ่ิมขึ้นของส่วนรวมรัฐผู้ให้สัมปทานก็มีหน้าที่ในการจัดหาที่ดินเพ่ิมเติมให้ด้วยตามความ
ต้องการนั้น นอกจากการส่งมอบพ้ืนที่นั้นแล้วรัฐจะต้องมีหน้าที่ติดต่อหน่วยงานที่เกี่ยวข้องให้จัดเตรียม
สาธารณูปโภคภายในเวลาอันเหมาะสมรวมทั้งอุปกรณ์ติดต่อสื่อสารส่วนที่เกี่ยวข้องกับการรับสัมปทาน ทั้ง
จะต้องจัดเตรียมหนังสืออนุญาต ใบอนุญาต โดยรัฐจะต้องประสานงานสนับสนุนอย่างเต็มที่ระหว่างผู้รับ
สัมปทานกับส่วนราชการหน่วยงานที่เกี่ยวข้องนั้นด้วย 

     1.5.4 สิทธิและหน้าที่ของผู้รับสัมปทาน  
   สิทธิและหน้าที่ของผู้รับสัมปทาน มี3 ประการ46 คือ 
   (1) หน้าที่ต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขท่ีก าหนดในสัมปทาน สัญญาที่เก่ียวกับบริการสาธารณะมี

วัตถุประสงค์เพ่ือให้บริการสาธารณะ ในการปฏิบัติตามสัญญานอกจากท่ีจะต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขท่ีตกลงกันไว้
แล้ว ผู้รับสัมปทานยังต้องมีหน้าที่ปฏิบัติตามหลักกฎหมายทั่วไปที่เกี่ยวกับการบริการสาธารณะด้วย เช่น หลัก
ว่าด้วยความต่อเนื่อง หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง ของบริการสาธารณะด้วย 

   (2) หน้าที่ต้องปฏิบัติตามสัญญาด้วยตนเอง เมื่อฝ่ายปกครองมอบให้เอกชนผู้ใดด าเนินการ
จัดท าบริการสาธารณะแล้ว ผู้นั้นเป็นผู้ที่ฝ่ายปกครองได้เลือกแล้วว่าสามารถด าเนินการตามสัญญาได้ เอกชนผู้
นั้นจะต้องมีหน้าที่ด าเนินจัดท าบริการสาธารณะนั้นด้วยตนเองจะมอบให้เอกชนรายอ่ืนเป็นผู้ด าเนินการแทน
ไม่ได้ เว้นแต่จะได้รับความยินยอมจากคู่สัญญาฝ่ายรัฐ  แต่บางกรณี เช่น สัญญาสัมปทานทางหลวงและ
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สัมปทานระบบขนส่งทางรถไฟเอกชนคู่สัญญามีสิทธิที่จะจ้างผู้รับเหมาช่วงเพ่ือท างานอ่ืนของโครงการได้ แต่
เอกชนคู่สัญญาคู่สัญญายังต้องรับผิดชอบอย่างเต็มที่ในการปฏิบัติงานนั้น 

   (3) สิทธิของเอกชนคู่สัญญาในการจัดท าบริการสาธารณะ มี 2 ประการ 
       ก. สิทธิอันเกี่ยวเนื่องกับการจัดท าบริการสาธารณะ  การจัดท าบริการสาธารณะโดย

เอกชนคู่สัญญา ถ้าคู่สัญญาฝ่ายรัฐด าเนินการจัดหาที่ดินหรือพ้ืนที่ให้คู่สัญญา ฝ่ายเอกชนจะไม่มีกรรมสิทธิ์ใน
ที่ดินนั้น แต่จะมีสิทธิในการเข้าครอบครอง เข้าออกและใช้ประโยชน์ที่ดิน ทางน้ า หรือถนนสาธารณะ และสิทธิ
ในการจัดเก็บค่าบริการจากประชาชนผู้ใช้บริการโดยได้รับความเห็นชอบจากคู่สัญญาฝ่ายรัฐ แต่มีข้อสังเกตว่า 
เอกชนคู่สัญญาจะไม่มีอ านาจในการก าหนดโทษทางอาญาแก่ผู้ใช้บริการ 

       ข. สิทธิที่จะได้รับเงินทดแทนพิเศษจากคู่สัญญาฝ่ายรัฐ  สัญญาบริการสาธารณะใน
ประเทศไทยก าหนดให้เอกชนคู่สัญญามีสิทธิเรียกร้องค่าทดแทนจากฝ่ายรัฐได้หลายกรณี เช่น กรณีความ
เสียหายเกิดจากความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงของคู่สัญญาฝ่ายรัฐไม่ปฏิบัติตามข้อก าหนดของ
สัญญา หรือกรณีที่ฝ่ายรัฐมีการเปลี่ยนแปลงข้อก าหนดและเงื่อนไขฝ่ายเดียวแล้วส่งผลให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชน
ต้องรับภาระมากข้ึนกว่าเดิมก็สามารถเรียกค่าทดแทนได้เช่นกัน 

     1.5.5 การควบคุมสัมปทาน 
   เมื่อรัฐให้สัมปทานแก่เอกชนไปแล้ว เนื่องจากเป็นสัมปทานบริการสาธารณะ รัฐจึงยังคง

ต้องมีหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบได้อย่างเต็มที่ด้วยวิธีการต่างๆ 3 วิธี47 คือ 
   ก. การให้เจ้าพนักงานเข้าควบคุมตรวจตรากิจการที่ได้รับสัมปทานไป ซึ่งผู้รับสัมปทาน

จะต้องให้ความสะดวกและปฏิบัติตามค าสั่งของเจ้าพนักงานซึ่งสั่งโดยชอบด้วยกฎหมาย 
   ข. ก าหนดให้ผู้รับสัมปทานต้องเสนอรายงานผลการด าเนินงานของกิจการที่ได้จัดท าตาม

ระยะเวลาที่ก าหนด พร้อมทั้งแสดงงบดุลและงบก าไรขาดทุนเพ่ือที่ฝ่ายปกครองจะได้ทราบถึงความเป็นไปของ
กิจการที่ได้ให้สัมปทานไป 

   ค. ก าหนดวิธีการบังคับลงโทษต่างๆ ไว้ในสัมปทาน เพ่ือใช้บังคับในกรณีผู้รับสัมปทานฝ่า
ฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามข้อก าหนดหรือเงื่อนไขในสัมปทาน เช่น การปรับหรือเพิกถอนสัมปทาน 

     1.5.6 การสิ้นสุดของสัมปทาน 
   การให้สัมปทานมีผลผูกพันคู่สัญญาจนกว่าจะครบก าหนดระยะเวลาที่ให้สัมปทาน ซึ่ง

โดยทั่วไปแล้วก าหนดเวลาการให้สัมปทานบริการสาธารณะจะก าหนดไว้ไม่เกิน 30 ปี นอกจากการสิ้นสุด
สัมปทานตามก าหนดระยะเวลาที่กล่าวมาแล้วสัมปทานยังสิ้นสุดได้ในกรณีดังต่อไปนี้48 

   1) การเลิกสัมปทาน มี 2 กรณี  
       ก. การเลิกสัญญาโดยคู่สัญญาฝ่ายรัฐ  คู่สัญญาฝ่ายรัฐอาจใช้สิทธิในการเลิกสัญญาเมื่อ

ปรากฏเหตุ เช่น เอกชนคู่สัญญาไม่ด าเนินการบริการสาธารณะตามสัญญา เอกชนคู่สัญญาจงใจผิดสัญญา 

                                                           
47

 ประยรู  กาญจนดลุ, ค าบรรยายกฎหมายปกครอง, อ้างแล้วในเชิงอรรถท่ี (44), หน้า 151-152 
48

 สรุพงศ์  กลิ่นประชา, “สญัญาเกี่ยวกบัการบริการสาธารณะในระบบกฎหมายไทย”, อ้างแล้วในเชิงอรรถท่ี (40), หน้า 161-164 
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เอกชนคู่สัญญาล้มละลาย เอกชนคู่สัญญาจดทะเบียนเลิกบริษัท หรือเอกชนคู่สัญญาละเลยไม่ยอมช าระเงินที่
จะต้องช าระตามสัญญา เป็นต้น 

       ข. การเลิกสัญญาโดนคู่สัญญาฝ่ายเอกชน  เอกชนคู่สัญญาอาจใช้สิทธิเลิกสัญญาได้เมื่อ
ปรากฏเหตุอย่างหนึ่งอย่างใดต่อไปนี้ เช่น คู่สัญญาฝ่ายรัฐไม่ปฏิบัติตามข้อก าหนดใดของสัญญาเกี่ยวกับการ
บริการสาธารณะซึ่งร้ายแรงถึงขนาดที่จะเป็นเหตุเลิกสัญญาได้ เมื่อเกิดเหตุสุดวิสัยร้ายแรงถึงขนาดที่จะสมควร
ยกเลิกสัญญาได้ เมื่อมีการยึดคืนหรือเวนคืนที่บริเวณที่ใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะ หน่วยงานของรัฐบาล
ด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใด เป็นเหตุให้เอกชนคู่สัญญาเสื่อมสิทธิที่มีผลกระทบต่อการด าเนินงานเป็นอย่าง
มากจนไม่สามารถประกอบการงานได้ตามปกติ เป็นต้น 

   2) การเลิกสัญญาโดยการตกลงกันของคู่สัญญา เกิดจากกรณีท่ีระหว่างอายุสัมปทาน ผู้รับ
สัมปทานต้องการเลิกสัญญาสัมปทานก็ต้องได้รับความเห็นชอบจากผู้ให้สัมปทาน โดยฝ่ายผู้รับสัมปทานจะต้อง
ไม่ท าให้ประชาชนเดือดร้อน และต้องได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีผู้ควบคมกระทรวงที่ให้สัมปทานนั้น 

   3) การเพิกถอนสัมปทาน เมื่อผู้รับสัมปทานฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามข้อก าหนด หรือเงื่องไข
ที่ก าหนดไว้ในสัมปทาน หรือที่ระบุไว้ในกฎหมายอันเป็นเรื่องส าคัญ เช่น ผู้รับสัมปทานไม่ปฏิบัติตามสัญญา
สัมปทานด้วยตัวเอง หรือไม่จัดท าบริการสาธารณะที่ได้รับสัมปทานอย่างสม่ าเสมอ เว้นแต่การละเลยนั้นเกิด
จากเหตุสุดวิสัย 

   4) การถอนคืนสัมปทานเพ่ือซื้อ การถอนคืนสัมปทานเพ่ือซื้อไม่ได้เกิดจากความผิดของ
ผู้รับสัมปทานแต่ประการใด เพียงแต่ฝ่ายปกครองพิจารณาแล้วเห็นว่าต้องเข้าท าบริการสาธารณะนั้นเสียเอง ก็
อาจถอนคืนสัมปทานด้วยการซื้อกิจการด้วยการแจ้งให้ผู้รับสัมปทานทราบล่วงหน้าตามก าหนดเวลาในสัญญา
สัมปทาน หรือถ้าไม่ได้ก าหนดเวลาเอาไว้ฝ่ายปกครองก็จะก าหนดเวลาให้ตามสมควร 

   5) การยึดคืนสัมปทาน ได้แก่ กรณีที่รัฐบาลยึดคืนหรือเวนคืนระบบหรือพ้ืนที่สัมปทาน
ภายใต้สัญญาสัมปทาน สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะย่อมเป็นอันสิ้นสุดลงแต่ผู้รับสัมปทานมีสิทธิได้รับการ
ชดเชยค่าเสียหายจากคู่สัญญาฝ่ายรัฐ 

 

2 การจัดท าบริการสาธารณะในระบบกฎหมายปกครองของประเทศฝร่ังเศส 
 

2.1 องค์กรผู้มีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะ 
     แต่เดิมบริการสาธารณะนั้นรัฐจะเป็นผู้ด าเนินการจัดท าเอง ต่อมาก็ได้จัดตั้งองค์กรของรัฐแบบ

พิเศษขึ้นมาท าหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะเฉพาะบางอย่าง และเมื่อมีกฎหมายเรื่องการกระจายอ านาจ
รัฐส่วนกลางก็ได้กระจายอ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะออกมาให้กับส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ด าเนินการเอง 
ต่อมาในระยะหลังความต้องการในบริการสาธารณะได้มีมากขึ้น บริการสาธารณะบางประเภทต้องใช้ก าลังคน 
งบประมาณ และเทคโนโลยีจ านวนมาก จึงมีการมอบบริการสาธารณะบางอย่างให้กับเอกชนเป็นผู้ด าเนินการ
ท าแทนรัฐโดยรัฐจะเปลี่ยนตัวเองมาเป็นผู้ควบคุมในการด าเนินการแทนเพ่ือให้บริการสาธารณะนั้นมีคุณภาพ
เช่นเดียวกับกรณีที่รัฐเป็นผู้ด าเนินการจัดท าเอง 
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     2.1.1 บริการสาธารณะท่ีจัดท าโดยรัฐ 
   บริการสาธารณะที่จัดท าโดยรัฐต้องเป็นบริการสาธารณะที่เมื่อพิจารณาจากสภาพของ

บริการแล้ว เป็นหน้าที่ของรัฐแต่เพียงผู้เดียวที่จะต้องจัดท า เป็นสิ่งที่มีความจ าเป็นต่อการด ารงชีวิตประจ าวัน
ของประชาชนที่จะต้องมีการจัดท าบริการสาธารณะให้อย่างทั่วถึง บริการสาธารณะที่จัดท าโดยรัฐมีอยู่ด้วยกัน 
2 ประเภท คือ บริการสาธารณะระดับชาติและบริการสาธารณะระดับท้องถิ่น 

   1) บริการสาธารณะระดับชาติ ( les services publics nationaux) ได้แก่  บริการ
สาธารณะที่เป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องเป็นผู้จัดท าอันได้แก่กิจการที่เกี่ยวกับความมั่นคงและความเป็นระเบียบ
เรียบร้อยของสังคม รวมทั้งการพัฒนาสังคมและวัฒนธรรม บริการสาธารณระดับชาติที่รัฐต้องเป็นผู้ด าเนินการ
จัดท าอย่างทั่วถึงเองนั้นสามารถแบ่งได้เป็น 7 ประเภท49 คือ 

       ( 1 )  บ ริ ก า ร ส า ธ า รณะทา งด้ า นยุ ติ ธ ร ร ม  ( le service public de la justice) 
กระบวนการยุติธรรมของฝรั่งเศสเป็นบริการสาธารณะประเภทหนึ่ง ที่มีลักษณะแตกต่างไปจากกระบวน
ยุติธรรมของหลายประเทศ ระบบศาลของประเทศฝรั่งเศสเป็นระบบศาลคู่ ประกอบด้วยระบบศาลยุติธรรม
และระบบศาลปกครอง โดยจะมีโครงสร้างของระบบศาลดังต่อไปนี้50 

- ศาลยุติธรรมและศาลปกครอง ต่างประกอบด้วย ศาลชั้นต้น ศาลอุทธรณ์ และศาล
สูงสุด 

- มีการแบ่งแยกเขตอ านาจระหว่างศาลยุติธรรมและศาลปกครองอย่างชัดเจน
เด็ดขาดว่าคดีประเภทใด จะอยู่ในเขตอ านาจของศาลใด 

- ศาลยุติธรรมและศาลปกครองต่างเป็นอิสระซึ่งกันและกัน 
- มีการแบ่งแยกผู้พิพากษาของศาลยุติธรรมและศาลปกครองออกจากกันอย่าง

เด็ดขาด 
       (2) บริการสาธารณะทางด้านการรักษาความปลอดภัยของสังคม ( le service public 

de la securite) เป็นการจัดท าบริการสาธารณะทางด้านการรักษาความสงบเรียบร้อย ความปลอดภัยของ
สังคม อันเป็นหน้าที่ที่ส าคัญของรัฐ ประกอบด้วยสาระส าคัญ 4 ประการ คือ51 
   - การด าเนินการเก่ียวกับการรักษาความม่ันคงของสังคม 
   - การรักษาความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน 
   - การรักษาความสะอาดในชุมชนด้วยการก าจัดขยะมูลฝอย ดูแลความสะอาดถนน
หนทางและการรักษาสิ่งแวดล้อม 
   - การรักษาความสงบในที่สาธารณะ 
   การรักษาความปลอดภัยของสังคมเป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องเป็นผู้จัดท าบริการ
สาธารณะเพ่ือให้เกิดความสงบสุขในสังคมภายในประเทศที่จะต้องจัดท าทั้งในด้านการป้องกันไม่ให้เกิดความไม่
สงบและตลอดจนหน้าที่ในการปราบปรามหากเกิดเหตุอันก่อให้เกิดความไม่สงบขึ้นนั้นด้วย 

       (3) บริการสาธารณะด้านการรักษาความมั่นคงและความปลอดภัยของประเทศ ( le 
service public de la defense) การรักษาความมั่นคงปลอกภัยของประเทศเป็นภารกิจที่ส าคัญของรัฐที่
                                                           
49

 นนัทวฒัน์  บรมานนัท์, หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกบับริการสาธารณะ, กรุงเทพฯ : วิญญชูน, พิมพ์ครัง้ท่ี 5. 2560, หน้า 54 
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 อิสสระ  นิติทณัฑ์ประภาศ, เรียนรู้เร่ืองศาลปกครองอย่างคนธรรมดา, กรุงเทพฯ : วิญญชูน. 2540, หน้า 15-16. 
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 นนัทวฒัน์  บรมานนัท์, ระบบการพิจารณาคดีความผิดทางอาญาของนกัการเมืองระดบัสงูในประเทศฝร่ังเศส, รวมบทความเน่ืองใน

โอกาสครบรอบ 84 ปี ศาสตราจารย์ ดร.ประยรู กาญจนดลุ, กรุงเทพฯ : นิติธรรม. 2540, หน้า 105-133 
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จะต้องเป็นผู้จัดท า เพ่ือให้เกิดความเป็นเอกภาพในการด าเนินการ นอกจากนี้อาวุธยุทโธปกรณ์ต่างๆ มีความ
ร้ายแรงและมีราคาสูงขึ้นจึงเป็นสิ่งทีหลีกเลี่ยงไม่ได้ที่รัฐจ าเป็นจะต้องจ่ายเงินจ านวนมากเพ่ือจัดหาอาวุธ
ยุทโธปกรณ์ต่างๆมาไว้ในการครอบครอง ทั้งยังต้องค้นหาวิธีการป้องกันภัยรุกรานจากผู้อ่ืนอีกด้วย 
    ในประเทศประชาธิปไตยแบบฝรั่งเศสนั้นถือหลักที่ส าคัญคือ อ านาจพลเรือนเป็น
อ านาจสูงสุดที่จะต้องอยู่เหนืออ านาจทางทหาร ดังนั้น องค์กรผู้มีอ านาจจัดท าบริการสาธารณะทางด้านการ
รักษาความมั่นคงปลอดภัยของประเทศจึงประกองด้วยสององค์กร คือ พลเรือน อันได้แก่ อ านาจทางรัฐสภา 
ประธานาธิบดีแห่งสาธารณรับ นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม รวมทั้งรัฐมนตรีอ่ืน และ 
ทหาร อันได้แก่ ผู้บัญชาการทหารสูงสุด ผู้รับผิดชอบด้านยุทโธปกรณ์ เป็นต้น 

       (4) บริการสาธารณะทางด้านการศึกษาของชาติ (le service public de l’education 
nationale) ในสมัยโบราณการเรียนการสอนจะมีแต่ในวัด ต่อมาภายหลังการปฏิวัติครั้งใหญ่ การศึกษาจึง
กลายมาเป็นหน้าที่ของรัฐในการจัดท าบริการสาธารณะให้แก่ประชาชน จึงได้มีกฎหมายหลายฉบับเกี่ยวกับ
การศึกษาขึ้นทั้งการศึกษาในชั้นต้นและการศึกษาภาคบังคับ 

          ต่อมาอารัมภบทของรัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ.1948 ได้บัญญัติว่า “รัฐย่อมให้
หลักประกันแก่การที่เด็กและผู้ใหญ่จะสามารถได้รับการศึกษาอบรม การฝึกอาชีพและวัฒนธรรม การจัดให้มี
การศึกษาเป็นสาธารณะโดยไม่คิดค่าเล่าเรียนและเป็นการศึกษาทางโลก เป็นหน้าที่ของรัฐในทุกระดับ
การศึกษา”52 การศึกษาจึงกลายเป็นบริการสาธารณะระดับชาติตั้งแต่นั้นมา 

       (5) บริการสาธารณะทางด้านสังคม (les services publics sociaux) การให้ความ
ช่วยเหลือประชาชนทางด้านสังคมนั้นมีมาตั้งแต่สมัยโบราณแล้ว ก่อนการปฏิวัติครั้งใหญ่วัดจะเป็นผู้ท าหน้าที่
ให้การช่วยเหลือทางสังคมแก่คนยากคนจน คนด้อยโอกาส รวมทั้งการจัดการศึกษาดังที่กล่าวแล้วนั้น ต่อมา
ภายหลังการปฏิวัติครั้งใหญ่ รัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ.1791 ได้บัญญัติถึงการจัดตั้งสถาบันขึ้นมาเพ่ือให้ความ
ช่วยเหลือสาธารณะ (secours public) ด้วยการเลี้ยงเด็กที่ถูกทอดทิ้ง คนพิการ คนจน เป็นต้น บริการทาง
สังคมจึงเริ่มมาเป็นบริการสาธารณะที่เป็นหน้าที่ของรัฐในการเป็นผู้จัดท า 

       (6) บริการสาธารณะทางด้านวัฒนธรรม (les services publics culturels) ในสมัย
โบราณราชวงศ์มีความพึงพอใจที่จะห้อมล้อมด้วยบุคคลผู้ที่มีคุณสมบัติพิเศษ โดยเฉพาะทางด้านศิลปะและ
วรรณกรรม หลังการปฏิวัติครั้งใหญ่ รัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ.1795 ก็ได้บัญญัติถึงการจัดตั้งสถาบันขึ้นมาท า
หน้าที่ค้นคว้าและบ ารุงรักษาศิลปกรรมและวิทยาศาสตร์ จากนั้นก็ได้มีการจัดตั้งสถาบันต่างๆขึ้นมาอีกเป็นอัน
มาก เพ่ือให้ความรู้ส่งเสริมและสนับสนุนผู้ที่มีความรู้ความสามารถทางด้านต่างๆ53อันอยู่ในการดูแลของรัฐ 

       (7) บริการสาธารณะทางด้านการท่องเที่ยว ( les services publics de tourisme) 
เนื่องจากประเทศฝรั่งเศสเป็นประเทศที่มีแหล่งท่องเที่ยวมากมาย สามารถที่จะสร้างรายได้ให้กับประเทศเป็น
                                                           
52
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จ านวนมาก รัฐจึงให้ความส าคัญเป็นอันมากในเรื่องเกี่ยวกับการท่องเที่ยว โดยกฎหมายลงวันที่ 23 ธันวาคม 
ค.ศ.1992 เป็นกฎหมายพิเศษที่เกี่ยวกับการท่องเที่ยวได้ก าหนดบทบาทของรัฐที่มีต่อการท่องเที่ยว สร้างสรรค์
สิ่งต่างอันจะเป็นการอ านวยความสะดวกให้กับนักท่องเที่ยวและสถานที่ท่องเที่ยว ให้มีนักท่องเที่ยวมากข้ึนการ
จัดท าบริการสาธารณะด้านการท่องเที่ยวจึงเป็นนโยบายระดับชาติ (politique nationale) ที่มีหน่วยงาน
ระดับกระทรวงเป็นผู้รับผิดชอบ54 

   2) บริการสาธารณะระดับท้องถิ่น (les services publics locaux) 

         มาตรา 72 แห่งรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสฉบับปัจจุบันและที่แก้ไขเพ่ิมเติมได้บัญญัติให้
ท้องถิ่นมีอิสระในการบริหารงานของตนเองตามที่กฎหมายก าหนด ในระยะที่ผ่านมามีกฎหมายก าหนดให้
ท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะที่อยู่ในอ านาจของตนเองอันเกี่ยวข้องกับท้องถิ่นโดยตรง
ซึ่งเป็นหน้าที่โดยแท้ของท้องถิ่นในการให้บริการสาธารณะไม่ว่าจะเป็นในระดับจังหวัด ระดับภูมิภาคและระดับ
เทศบาล โดยบริการสาธารณะที่เป็นหน้าที่โดยแท้จริงของท้องถิ่นสามารถแบ่งออกได้เป็น 4 ประเภท คือ 

       (1) บริการสาธารณะทางด้านสุขอนามัย (hygiene) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับ
ภาค ระดับจังหวัด และในเทศบาลที่มีขนาดใหญ่ มีหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะด้านสุขอนามัยให้กับ
ประชาชนในพ้ืนที่รับผิดชอบของตนเอง เนื่องจากเป็นหน้าที่ของตนเองโดยแท้ในการดูแลประชาชนของตน 
และจะต้องท าภายใต้หลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนดที่ เป็นบริการทางด้านสุขอนามัย ไม่ว่าจะเป็น บริการ
สาธารณะเกี่ยวกับสุสานและพิธีศพ การจัดให้มีน้ าสะอาดเพ่ือใช้ในท้องถิ่น หรือการน าน้ าที่ใช้แล้วมาบริหาร
จัดการให้สามารถน ากลับมาใช้อุปโภคบริโภคใหม่ได้ การเก็บขยะมูลฝอยของเหลือใช้ให้กับชุมชนของตนเอง 
เป็นต้อน 

       (2) บริการสาธารณะเกี่ยวกับเศรษฐกิจ55 (economice) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
หน้าที่รับผิดชอบให้มีบริการทางด้านเศรษฐกิจในระดับท้องถิ่นของตนเพ่ือบริการประชาชน เช่น การจัดตลาด
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การจัดการขนส่งในเขตท้องถิ่นของตนให้ประชาชนสามารถเดินทางในท้องถิ่น
หรือไปสู่เขตชุมชนอ่ืนได้อย่างสะดวก แม้กระทั่งการผลิตกระแสไฟฟ้า แต่เดิมก่อนสงครามโลกครั้งที่สอง รัฐ
สามารถมอบให้เอกชน ท้องถิ่นหรือตัวแทนรัฐสามารถจะด าเนินการผลิกกระแสไฟฟ้าเพ่ือจ าหน่ายได้ ต่อมา
เมื่อมีรัฐบัญญัติลงวันที่ 8 เมษายน ค.ศ.1946 ก าหนดให้รัฐเป็นผู้ ผูกขาดกิจการด้านการผลิตไฟฟ้าแต่ก็มี
ข้อยกเว้นในท้องถิ่นที่มีการผลิตอยู่เดิมก็สามารถที่จะด าเนินการต่อไปได้โดยอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐ
อย่างเคร่งครัด 

       (3) บริการสาธารณะทางด้านสังคมและการศึกษา (social et educative) องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นระดับจังหวัดเป็นผู้มีหน้าที่รับผิดชอบในการจัดท าบริการสาธารณะด้านสังคม ไม่ว่าจะเป็น
การจัดสวัสดิการเกี่ยวกับเด็กหรือคนพิการ ผู้ยากไร คนปัญญาอ่อน ตลอดจนจัดให้มีการศึกษา ตามกฎหมาย
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กระจายอ านาจในปี ค.ศ.1982 ที่ก าหนดให้การจัดท าบริการสาธารณะด้านการศึกษาให้เป็นหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

       (4) บริการสาธารณะด้านวัฒนธรรม (la culture) บริการสาธารณะที่เป็นหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถมีส่วนเข้ามาร่วมในการจัดท า เช่น พิพิธภัณฑ์ หอจดหมายเหตุ การรักษา
โบราณสถาน เพราะเป็นเรื่องที่เกิดขึ้นและมาที่มาจากวัฒนธรรมของท้องถิ่นนั้นเองรัฐจึงต้องการให้ท้องถิ่นเข้า
มามีส่วนในการร่วมให้บริการสาธารณะในลักษณะดังกล่าวด้วย 

       นอกจากที่ได้กล่าวมานี้แล้วยังมีบริการสาธารณะอ่ืนๆอีกมากที่เป็นลักษณะเฉพาะของ
แต่ละท้องถิ่นท่ีสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการให้บริการสาธารณะได้ 

     2.1.2 บริการสาธารณะท่ีจัดท าโดยเอกชน 

   เอกชนได้ เข้ามาร่วมในการให้บริการสาธารณะมาตั้ งแต่สมัยการปกครองแบบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์แล้ว เช่น การขุดคลอง การท าถนน โดยสามารถจ าแนกการเข้ามามีส่วนร่วมได้ 2 
ลักษณะ ดังนี้ 

   1) การเข้ามามีส่วนร่วมโดยทางอ้อม  

       เป็นการเข้าร่วมในลักษณะที่เอกชนไม่ได้มาด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนั้นเองแต่
เพียงเข้ามาร่วมในลักษณะของการร่วมวงเสวนาออกความคิดเห็น โดยฝ่ายปกครองเชิญมาร่วมในการออก
ความคิดเห็นในการที่จะจัดท าบริการสาธารณะนั้นๆในรูปของที่ปรึกษา หรือกระทั่งการขออาสาเข้ามามีส่วนใน
การบริหารโดยการรับสมัครเลือกตั้งเป็นตัวแทนของประชาชนเอง เมื่อได้รับเลือกก็สามารถที่จะเข้าร่วมในการ
บริหารงานในการจัดท าบริการสาธารณะของท้องถิ่นนั้นๆได 

   2) การเข้ามามีส่วนร่วมทางตรง 

      ดังที่ได้กล่าวไว้แล้วว่าเมื่อบริการสาธารณะนั้นอยู่ในมือของรัฐที่จะต้องเป็นผู้จัดท า แต่
เมื่อรัฐมีภาระมากขึ้นรวมทั้งข้อจ ากัดในด้านต่างๆ เช่น แรงาน เงินทุน เทคโนโลยี ก็จ าเป็นที่จะต้องให้เอกชน
เข้ามามีส่วนในการจัดท าบริการสาธารณะร่วมกับรัฐหรือ ด าเนินการในลักษณะแทนรัฐแต่อยู่ภายใต้การดูแล
ของรัฐ ตามที่กฎหมายจะสามารถเปิดทางให้ท าได้โดยอาจมีการแบ่งในเรื่องของรายได้จากการด าเนินกิจกรรม
นั้น กรณีที่สามารถมอบให้เอกชนเป็นผู้ด าเนินการจะอยู่ในลักษณะของ สัมปทาน หรือกระทั่งในรูปขององค์กร
วิชาชีพต่างๆเพ่ือการดูแลบุคคลในอาชีพนั้นๆ เป็นต้น 

 

2.2 ขั้นตอนของการจัดท าบริการสาธารณะ 

      จากการศึกษาของบริการสาธารณะที่ผ่านมาจะท าให้ทราบว่าบริการสวาธารณะนั้นมีอยู่หลาย
ประเภท และการศึกษาต่อไปจะท าให้เห็นถึงภาพของบริการสาธารณะที่ต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไขบางประการใย



66 
 

ส่วนที่เกี่ยวข้องกับการจัดตั้งและยุบเลิก ขั้นตอนในการจัดท า รวมทั้งรูปแบบในการด าเนินการ  เนื่องจากมี
ความส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะ เพราะการจัดท านั้นหมายถึงการที่ฝ่ายการเมืองและฝ่ายปกครอง
จะต้องรับภาระเพ่ิมข้ึน ในขณะที่การยุบเลิกหากเกิดผลกระทบต่อประชาชนก็อาจจะส่งผลกระทบต่อไปยังฝ่าย
การเมือง ส่วนวิธีการในการด าเนินการบริการสาธารณะนั้นเป็นปัญหาทางด้านเทคนิคที่ฝ่ายปกครองจะต้อง
เลือกวิธีการที่เหมาะสมที่จะส่งผลดีต่อประชาชนผู้ใช้บริการให้มากที่สุด และรูปแบบในการด าเนินการที่ดีก็จะ
ส่งให้บริการสาธารณะสามารถด าเนินการได้อย่างถูกต้อง รวดเร็ว 

     2.2.1 บริการสาธารณะท่ีจัดท าโดยรัฐ 

   บริการสาธารณะที่จัดท าโดยรัฐทั้งบริการสาธารณะระดับชาติและบริการสาธารณะระดับ
ท้องถิ่น มีข้ันตอนในการด าเนินการจัดท า ดังต่อไปนี้ 

   1) การจัดตั้งและการยุบเลิก ในทางปฏิบัตินั้น บริการสาธารณะในประเทศฝรั่งเศสมักจะ
ไม่ค่อยถูกยุบเลิก บริการสาธารณะอาจเกิดขึ้นได้ด้วยมูลเหตุสองประการคือ มูลเหตุทางด้านสังคมและมูลเหตุ
ทางด้านการเมือง 

 บ่อยครั้งที่บริการสาธารณะถูกจัดตั้งขึ้นมาเนื่องจากความต้องการของสังคมซึ่งจะเปลี่ยน
ตามกาลเวลาและสภาพของสังคม รวมทั้งความต้องการของสังคมจะเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆตลอดเวลาดังนั้นแล้วการ
จัดตั้งบริการสาธารณะจึงเป็นไปตามความต้องการของสังคมเป็นประการแรก ส่วนประการต่อมาก็คือมูลเหตุ
ทางด้านการเมือง การจัดตั้งหรือยุบเลิกบริการสาธารณะจะมีส่วนสัมพันธ์กับนโยบายทางการเมืองเป็นส่วน
ใหญ่ เช่น การเพ่ิมสวัสดิการสังคมประเภทต่างๆ 

  (1) อ านาจในการจัดตั้งและยุบเลิก เนื่องจากรัฐเป็นผู้ที่มีหน้าที่ในการตอบสนองความ
ต้องการของประชาชนโดยส่วนรวม ทั้งด้านความปลอดภัยและความสะดวกสบายด้วยการจัดท าบริการ
สาธารณะ โดยทั่วไปแล้ว รัฐ จึงเป็นผู้เดียวที่ผูกขาดอ านาจในการ จัดตั้งและยุบเลิกบริการสาธารณะ รัฐ
สามารถที่จะจัดตั้งบริการสาธารณะได้ 2 รูปแบบ คือ การจัดตั้งโดยชัดเจนและการจัดตั้งโดยปริยาย 

    -  การจัดตั้งโดยชัดเจน การจัดตั้งบริการสาธารณะประเภทนี้ไม่ค่อยจะมีปัญหาเท่าใด
เพราะรัฐจะออกกฎหมายระดับรัฐบัญญัติ (loi) หรือรัฐกฤษฎีกา (decret) เพ่ือจัดตั้งบริการสาธารณะขึ้นมา 
ส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะจัดท าบริการสาธารณะก็สามารถท าได้โดยมติของสภาองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เช่นเดียวกับองค์การมหาชนที่สามารถจัดตั้งบริการสาธารณะได้โดยมติของคณะกรรมการบริหาร
ของตน56 

    -  การจัดตั้งโดยปริยาย อาจเกิดกรณีการจัดตั้งบริการสาธารณะโดยปริยายขึ้นได้หาก
ตุลาการศาลปกครองวินิจฉัยแล้วเห็นว่ากิจกรรมนั้นเป็นบริการสาธารณะ แม้ว่าฝ่ายปกครองจะไม่ได้ตั้งใจที่จะ
ท าให้กิจกรรมดังกล่าวเป็นบริการสาธารณะก็ตาม กิจกรรมบางประเภทที่ฝ่ายปกครองไม่ได้มีส่วนร่วมในการ
                                                           
56

 Alain-Serge MESCHERIAKOFF,Droit des services publics, PUF, Paris, 1991, p.99 อ้างถึงใน  นนัทวฒัน์  บรมานนัท์, 
หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกบับริการสาธารณะ, กรุงเทพฯ : วิญญชูน, พิมพ์ครัง้ท่ี 5. 2560,  หน้า 74 
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จัดท า แต่โดยสภาพของกิจกรรมดังกล่าวแสดงให้เห็นว่ากิจกรรมนั้นเป็นบริการสาธารณะ กิจกรรมของเอกชน
ที่กลายมาเป็นบริการสาธารณะนี้เรียกว่า กิจกรรมเสมือนบริการสาธารณะ โดยกิจกรรมเสมือนบริการ
สาธารณะนี้จะกลายเป็นบริการสาธารณะก็ต่อเมื่อการอนุญาตให้เข้าใช้สาธารณสมบัติของแผ่นดินเป็นส่วนหนึ่ง
ในการจัดท าบริการสาธารณะนั้น57 

  แต่อย่างไรก็ตาม ทฤษฎีเสมือนบริการสาธารณะดังกล่าวไม่ได้รับการยอมรับและไม่มี
การน ามาใช้และไม่ถือว่าเป็นบริการสาธารณะในความหมายที่เข้าใจกัน58 ทั้งนี้เนื่องจากหลักส าคัญของบริการ
สาธารณะจะต้องมีรัฐเป็นผู้จัดท าหรือเป็นผู้มอบให้เอกชนไปจัดท า 

  (2) ผู้ใช้อ านาจในการจัดตั้งและยุบเลิก ก่อนปี ค.ศ.1958 บริการสาธารณะจะจัดตั้งขึ้น
ได้โดยกฎหมายระดับรัฐบัญญัติ (loi) ซึ่งต้องผ่านการพิจารณาของรัฐสภา หรือในอีกกรณีหนึ่งที่บริการ
สาธารณะอาจเกิดข้ึนจากการมีกฎหมายอนุญาตให้หน่วยงานของฝ่ายปกครองสามารถด าเนินการจัดท าได้59 

      แต่เมื่อรัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ.1958 ใช้บังคับ ได้มีการเพ่ิมอ านาจให้กับฝ่ายบริหาร
ในด้านการจัดตั้งและยุบเลิกบริการสาธารณะโดยปริยาย ในรัฐธรรมนูญมาตรา 34 ได้ก าหนดอ านาจของ
รัฐสภาในการออกกฎหมายแต่ละประเภทเอาไว้ อ านาจของรัฐสภาในการจัดตั้งบริการสาธารณะประเภทต่างๆ 
โดยการออกรัฐบัญญัติจึงปรากฏอยู่เฉพาะในมาตรา 34 เท่านั้น แต่อย่างไรก็ตามได้มีการเพ่ิมอ านาจให้กับฝ่าย
บริหารตามรัฐธรรมนูญมาตรา 37 ที่บัญญัติให้ เรื่องอ่ืนๆที่ไม่อยู่ในขอบเขตการออกรัฐบัญญัติให้ถือว่าอยู่ใน
อ านาจการออกกฎเกณฑ์ของฝ่ายบริหาร จากกรณีดังกล่าวท าให้ฝ่ายบริ หารสามารถที่จะจัดท าบริการ
สาธารณะได้หากเป็นเรื่องท่ีอยู่นอกเหนือในการออกเป็นกฎหมายตามมาตรา 34 

      ในส่วนอ านาจการยุบเลิกบริการสาธารณะนั้น ไม่เหมือนกับในส่วนของการจัดตั้ง 
เพราะการจัดตั้งบริการสาธารณะอาจท าโดยรัฐสภาหรือรัฐบาลก็ได้ ในขณะที่อ านาจในการยุบเลิกบริ การ
สาธารณะนั้นค่อนข้างตายตัว กล่าวคือ หากบริการสาธารณะได้รับการจัดตั้งโดยกฎหมายระดับรัฐบัญญัติ การ
ยุบเลิกก็ต้องตราเป็นกฎหมายระดับรัฐบัญญัติ เช่นเดียวกับบริการสาธารณะที่จัดตั้งโดยกฎเกณฑ์ของฝ่าย
บริหารตามมาตรา 37 ของรัฐธรรมนูญจะยุบเลิกได้ก็โดยฝ่ายบริหารเป็นผู้ยุบเลิก 

 
   2) วิธีการในการจัดท าบริการสาธารณะ นักกฎหมายชาวฝรั่งเศสได้ให้ความหมายของค าว่า 

วิธีการในการจัดท าบริการสาธารณะ ไว้ว่า ได้แก่การด าเนินกิจกรรมของบริการสาธารณะหรือการบริหารงาน

                                                           
57

 Joel CARBAJO, Droit des services publics, 3e edition, Mementos Dalloz Paris, 1997, p.18 อ้างถึงใน  นนัทวฒัน์  บร
มานนัท์, หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกบับริการสาธารณะ, กรุงเทพฯ : วิญญชูน, พิมพ์ครัง้ท่ี 5. 2560,  หน้า 75 

58
 เร่ืองเดียวกนั, หน้า 54 

59
 Gilles J.GUGLIELMI, Introduction au droit des services publices, L.G.D.J., Paris, 1994, p.53 อ้างถึงใน  นนัทวฒัน์  
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ของบริการสาธารณะ แต่ในบางครั้งค าว่าการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะยังมีความหมายรวมถึงการจัด
องค์กรและการบริหารงานภายในองค์กรอีกด้วย60 

      วิธีในการจัดท าบริการสาธารณะสามารถแบ่งได้ 2 ลักษณะ ดังนี้ 

      (1) บริการสาธารณะทางปกครอง การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะทางปกครองใน
ปัจจุบันสามารถท าได้ทั้งโดยรัฐและเอกชน 

           ก. บริการสาธารณะทางปกครองที่จัดท าโดยภาครัฐ  โดยปกติแล้วการจ าท าบริการ
สาธารณะทางปกครองนั้นจะจัดท าได้โดยรัฐ โดยที่มีหน่วยงานของรัฐเป็นผู้รับผิดชอบในการจัดท าบริการ
สาธารณะและจะมีเจ้าหน้าที่ของรับเป็นผู้ด าเนินการในการจัดท าเองโดยตรง ซึ่งอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ของ
กฎหมายมหาชน มีองค์กรที่รับผิดชอบในการจัดท าโดยได้ก าหนดไว้แล้วโดยตรงตามกฎหมายที่เกี่ยวข้อง 
เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้มีหน้าที่รับผิดชอบในการจัดท าบริการสาธารณะก็จะต้องอยู่ภายใต้กฎหมายที่เกี่ยวกับ
สถานะภาพของเจ้าหน้าที่ของรัฐ61 

           ข. บริการสาธารณะทางปกครองที่จัดท าโดยเอกชน  ปัจจุบันมีการมอบอ านาจ
หน้าที่ให้ภาคเอกชนสามารถจัดท าบริการสาธารณะทางปกครองได้เป็นบางประเภท เช่น สถานพยาบาล
เอกชน บริการสาธารณะเกี่ยวกับองค์กรวิชาชีพ (orders professionnels) บริการสาธารณะด้านการกีฬา 
บริการเหล่านี้จะมีบางส่วนของบริการสาธารณะที่อยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ของกฎหมายมหาชนเพราะมีการใช้
อ านาจพิเศษของฝ่ายปกครอง โดยมีเครื่องมือพิเศษในการจัดท าบริการสาธารณะได้แก่ ค าสั่งฝ่ายเดียว (actes 
unilateraux) โดยค าสั่งของเอกชนที่จะมีผลเป็นนิติกรรมทางปกครองอันจะอยู่ภายใต้กฎหมายปกครองได้ 
จะต้องประกอบด้วยเงื่อนไขครบถ้วน 3 ประการ ดังนี้62 

              (ก) เอกชนผู้ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนั้นต้องจัดท ากิจกรรมดังกล่าวให้
เป็นการบริการสาธารณะ 

              (ข) เอกชนผู้ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะจะต้องมีอ านาจพิเศษของฝ่าย
ปกครอง 

              (ค) อ านาจพิเศษของฝ่ายปกครองดังกล่าวนั้นจะต้องใช้เพ่ือด าเนินการจัดท า
บริการสาธารณะนั้น 

                                                           
60

 เร่ืองเดียวกนั, หน้า 7 
61

 รัฐบญัญัติลงวนัท่ี 13 กรกฎาคม ค.ศ.1983 ส าหรับเจ้าหน้าท่ีของรัฐสว่นกลางและรัฐบญัญติัลงวนัท่ี 26 มกราคม ค.ศ.1984 ส าหรับ
เจ้าหน้าท่ีสว่นท้องถ่ิน (les agents des collectivites territoriales) 

62
 PONTIER, , Les services publics, อ้างถึงแล้วในเชิงอรรถท่ี (52), หน้า 79 
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     (2) บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม   บริการสาธารณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้นสามารถด าเนินการได้ทั้งโดยภาครัฐและโดยภาคเอกชน อันมีเครื่องมือใน
การด าเนินการได้แก่ 

     ก. ค าสั่งฝ่ายเดียว (actes unilateraux) ค าสั่งฝ่ายเดียวของผู้ด าเนินการจัดท า
บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมส่วนใหญ่นั้นจะเป็นนิติกรรมตามกฎหมายแพ่ง แต่ค าสั่ง
ดังกล่าวอาจเป็นนิติกรรมทางปกครองก็ได้ หากมีขึ้นเพ่ือการก าหนดกฎเกณฑ์อันมีลักษณะเป็นการจัด
โครงสร้างของบริการสาธารณะที่จัดท า ดังศาลคดีขัดกันได้วินิจฉัย เช่น คดี Compagnie Air France 
C/Epoux Barbier เมื่อวันที่ 26 ตุลาคม ค.ศ.1981 ว่า ข้อบังคับของคณะกรรมการบริหาร บริษัท Air France 
ที่ก าหนดให้แอร์โฮสเตสซึ่งท าการสมรสต้องพ้นจากหน้าที่เป็นข้อก าหนดที่ถือเป็นองค์ประกอบของการจัด
โครงสร้างของการบริการสาธารณะที่จัดท า จึงท าให้ระเบียบดังกล่าวนั้นเป็นนิติกรรมทางปกครอง อันจะต้อ ง
อยู่ภายใต้อ านาจศาลปกครองที่จะสามารถวินิจฉัยความชอบด้วยกฎหมายของระเบียบนั้น63 ส่วนค าสั่งอ่ืนที่ไม่
มีสภาพเป็นการวางระเบียบกฎเกณฑ์ เช่น ค าสั่งที่มีผลเฉพาะตัว หรือค าสั่งทั่วไป จะตกอยู่ในภายใต้อ านาจ
ของศาลยุติธรรมในการวินิจฉัยความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งนั้น 

     ข. สัญญา สัญญาซึ่งจัดท าขึ้นโดยองค์กรผู้มีหน้าที่บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรมส่วนใหญ่แล้วจะเป็นสัญญาในระบบกฎหมายเอกชน โดยเฉพาะสัญญาเกี่ยวกับความสัมพันธ์
ระหว่างผู้จัดท าบริการสาธารณะกับผู้ใช้บริการสาธารณะ 

         ข้อยกเว้น ที่ท าให้สัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาทางปกครองมีได้ใน 3 กรณี คือ  

         (ก)  กรณีบริการสาธารณะด าเนินการโดยนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน 

         (ข) กรณีที่มีการท าสัญญากับบุคลอ่ืนนอกเหนือจากผู้ใช้บริการสาธารณะ เช่น 
ท าสัญญาซื้อพัสดุ ( fournisseurs ) 

         (ค) กรณีผู้จัดท าบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมท าสัญญา
กับคู่สัญญาฝ่ายเอกชนเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะโดยมีข้อความในสัญญาที่ให้อ านาจพิเศษแก่ฝ่ายปกครอง
เหนือกว่าคู่สัญญาฝ่ายเอกชน ( clause exorbitante )64 

           ค. บุคลากร บุคลากรที่มีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิช
ยกรรมอยู่ภายใต้หลักของกฎหมายเอกชน เว้นเพียงแต่ในบางต าแหน่งที่อยู่ภายใต้หลักของกฎหมายมหาชน 
เช่น ข้าราชการที่ถูกส่งไปก ากับดูแลหรือเป็นผู้บริหารในกิจการที่เป็นบริการสาธารณะนั้น หรือต าแหน่งผู้ตรวจ
บัญชีในกิจการอันเป็นบริการสาธารณะนั้น65 

                                                           
63

 เร่ืองเดียวกนั, หน้า 80 
64

 เร่ืองเดียวกนั, หน้า 81 

65
 เร่ืองเดียวกนั, หน้า 81 
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  3) รูปแบบในการด าเนินการในการจัดท าบริการสาธารณะ  การจัดท าบริการสาธารณะเอง
นั้นเป็นไปเพื่อตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวมจึงจ าเป็นจะต้องด าเนินการให้เป็นไปอย่าง
ถูกต้อง เหมาะสม และมีประสิทธิภาพ เพ่ือให้เกิดผลดีต่อประชาชนโดยส่วนรวมผู้ใช้บริการสาธารณะนั้น โดย
สามารถเลือกรูปแบบในการด าเนินการได้ 2 รูปแบบ คือ การจัดท าโดยองค์กรของรัฐ และการจัดท าโดย
องค์การมหาชน 

      (1) การจัดท าโดยองค์กรของรัฐ การจัดท าบริการสาธารณะในรูปแบบขององค์การของ
รัฐเป็นการที่หน่วยงานของรัฐนั้นเป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะนั้นเองโดยตรงใช้งบประมาณ ก าลังคนและทุน
ทรัพย์ของตนเองในการจัดท าองค์กรของรัฐไม่ได้มีสถานะเป็นนิติบุคคล รัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เท่านั้นที่สามารถตั้งหน่วยงานประเภทนี้ขึ้นมาด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะได้ องค์กรของรัฐประกอบด้วย
ลักษณะที่ส าคัญ 3 ประการ ดังนี้66 

    (ก) บุคลากรขององค์กรของรัฐได้รับการคัดเลือกจากหน่วยงานที่จัดท าบริการ
สาธารณะ ซึ่งบุคลากรดังกล่าวได้แก่ ข้าราชการ หรือ อาจเป็นเจ้าหน้าที่ หรือ ลูกจ้างชองรัฐก็ได้ 

    (ข) ทรัพย์สินที่น ามาใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะจะต้องเป็นทรัพย์สินขององค์กร
ของรัฐนั้นๆ ซึ่งอาจเป็นที่ดินของรัฐ หรือที่ดินของเอกชนก็ได้ 

    (ค) ค่าใช้จ่ายในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ มาจากงบประมาณของ
องค์กรของภาครัฐผู้ท าหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะนั้น 

     (2) การจัดท าโดยองค์การมหาชน องค์การมหาชนได้แก่ นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน
ประเภทหนึ่งซึ่งท าหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะและอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐ67  

    องค์การมหาชนมีลักษณะที่ส าคัญ 3 ประการ คือ 
    (ก) เป็นนิติบุคคล ซึ่งท าให้องค์การมหาชนสามารถด าเนินการได้ด้วยตนเอง มี

บุคลากรและทรัพย์สินของตนเอง มีระเบียบวิธีงบประมาของตนเอง 
    (ข) การมีสภาพเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ท าให้องค์การมหาชนสามารถวาง

กฎเกณฑ์ทั่วไปเพ่ือใช้บังคับกับบุคคลและผู้ใช้บริการสาธารณะของตนเองได้ทั้งยังมีอ านาจเอกสิทธิ์ของฝ่าย
ปกครอง ในการเวนคืนทรัพย์สินเพื่อน ามาใช้ในกิจการขององค์การได้  

    (ค) องค์การมหาชนเป็นองค์การที่ตั้งเพ่ือวัตถุประสงค์ในการจัดท าบริการสาธารณะ
ในการให้บริการแก่ประชาชนโดยส่วนรวมรวมในเรื่องใดเรื่องหนึ่งโดยเฉพาะ 

 
 
 

                                                           
66

 GUGLIELMI, , Introduction au droit des services publices, อ้างถึงแล้วในเชิงอรรถท่ี (59), หน้า 81 
67

 Jean RIVERO, Droit Administraff. Dalloz, Paris, 1985, p.496 อ้างถึงใน  นนัทวฒัน์  บรมานนัท์, หลกักฎหมายปกครอง
เกี่ยวกบับริการสาธารณะ, กรุงเทพฯ : ส านกัพิมพ์วิญญชูน, พิมพ์ครัง้ท่ี 5. 2560, หน้า 83 
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     2.2.2 บริการสาธารณะท่ีจัดท าโดยเอกชน 

   การมอบให้เอกชนด าเนินการให้บริการสาธารณะบางประเภทนั้น บริการสาธารณะนั้น
จะต้องไม่เป็นกิจการอันเกี่ยวด้วยความมั่นคงของประเทศ หรือไม่เกี่ยวข้องด้วยกับการบริหารประเทศอันจัก
ต้องเป็นหน้าที่ของฝ่ายปกครองเท่านั้น 

   การมอบให้เอกชนด าเนินการให้บริการสาธารณะนั้นจะต้องผ่านขั้นตอนต่างๆ โดยต้องมี
การมอบอ านาจ (habilitation) ในการจัดท าบริการสาธารณะอันเป็นอ านาจที่มีลักษณะผูกขาด จากฝ่าย
ปกครองไปยังฝ่ายเอกชนเสียก่อน ฝ่ายเอกชนจึงจะสามารถด าเนินการจัดท าหรือให้บริการสาธารณะนั้นได้ 

   การมอบให้เอกชนจัดท าบริการสาธารณะแทนฝ่ายปกครองมีอยู่สองรูปแบบคือ การมอบ
ฝ่ายเดียว (habiliter) และดารมอบโดยสัญญา (le contrat)  

   การมอบบริการสาธารณะฝ่ายเดียวให้บุคคลภายนอกเข้ามาจัดท าบริการสาธารณะนั้นมีอยู่
หลายรูปแบบ อาจเกิดขึ้นจากการที่ฝ่ายนิติบัญญัติออกกฎหมายมอบให้เอกชนไปด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะบางประเภท เช่น การจัดตั้งองค์กรวิชาชีพโดยเอกชนเพ่ือใช้อ านาจรัฐในการควบคุมผู้ประกอบ
วิชาชีพ หรือที่เกี่ยวกับการมอบอ านาจให้สมาคมหรือสมาพันธ์กีฬาเป็นผู้รับผิดชอบในการควบคุมดูแลและวาง
กฎเกณฑ์เกี่ยวกับกีฬาแต่ละประเภท เป็นต้น  การมอบบริการสาธารณะฝ่ายเดียวให้บุคคลภายนอกไปท านั้น
อาจเกิดจากการท านิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว (acte administrattif unilateral) การท านิติกรรมทาง
ปกครองฝ่ายเดียวอาจท าได้ใน 2 กรณี คือ 

   กรณีแรก เป็นกรณีท่ีบุคคลภายนอกร้องขอต่อฝ่ายปกครองเพ่ือขอให้มอบบริการสาธารณะ
นั้นนั้นให้ตนเองเป็นผู้ด าเนินการจัดท า กรณีดังนี้ฝ่ายปกครองจะต้องอนุญาตก่อนเอกชนจึงจะมีอ านาจในการ
จัดท าบริการสาธารณะนั้นได้ เช่น การขออนุญาตเข้าท าประโยชน์ในที่ดินอันเป็นของรัฐ 

   กรณีที่สอง เป็นการมอบโดยเจตนาของฝ่ายปกครองออกค าสั่งให้บุคคลภายนอกเข้าไป
ดูแลจัดการบริการสาธารณะโดยเอกชนไม่ต้องสมัครใจก็ได้ ซึ่งมักจะเกิดขึ้นในสภาวะหรือสถานะการณืที่
บ้านเมืองไม่ปกติ เกิดความไม่สงบฝ่ายปกครองอาจใช้อ านาจพิเศษของตนเองยึดกิจการบางอย่างมาด าเนินการ
จัดท าเสียเอง 

   ในเรื่องการมอบอ านาจให้เอกชนมาจัดท าบริการสาธารณะในรูปแบบของ สัญญา เป็นเรื่อง
ที่ท ากันอยู่มากในปัจจุบันจึงจะขอกล่าวถึงสัญญาทางปกครองที่เป็นข้อตกลงระหว่างฝ่ายปกครองกับเอกชน 
และรูปแบบของสัญญาทางปกครองที่รัฐจะมอบให้เอกชนเป็นผู้ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ 

   1) สัญญาทางปกครอง68 เป็นสัญญาทางปกครองที่ฝ่ายปกครองนั้นตกลงท าสัญญากันกับ
เอกชนเพื่อจะมอบให้เอกชนด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์สาธารณะบางประเภท 

      (1) หลักเกณฑ์ในการพิจารณาว่าสัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครอง 

                                                           
68

 รายละเอียดใน บวรศกัด์ิ อวุรรณโณ, สญัญาทางปกครองฝรั่งเศส, วารสารกฎหมายปกครอง, เลม่ 5, 2529, หน้า 73 – 120 . และ
นนัทวฒัน์ บรมานนัท์, สญัญาทางปกครอง, กรุงเทพฯ : วิญญชูน. 2546 
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 ก) สัญญานั้นเป็นสัญญาทางปกครองโดยการก าหนดของกฎหมาย (contrats 
administratifs par determination de la loi) คือ เป็นสัญญาที่กฎหมายก าหนดไว้โดยชัดแจ้งแล้วว่าเป็น
สัญญาทางปกครองโดยตรง หรือก าหนดไว้โดยทางอ้อมเอาไว้ว่าให้คดีอันเกี่ยวกับสัญญาดังกล่าวนั้นอยู่ในเขต
อ านาจของศาลปกครองในการวินิจฉัย 

 ข) สัญญานั้นเป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพ (contrats administratifs par 
nature) เป็นสัญญาที่โดยกฎหมายนั้นไม่ได้ก าหนดไว้ว่าได้เป็นสัญญาทางปกครองแต่ก็เกิดขึ้นเมื่อคดีขึ้นสู่การ
พิจารณาของศาลปกครองแล้วศาลปกครองท่านเห็นว่าเป็นสัญญาทางปกครอง โดยศาลปกครองได้มี
หลักเกณฑ์ส าหรับการพิจารณาดังนี้ 

         (ก) สัญญานั้นมีคู่สัญญาเป็นอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งฝ่ายใดเป็นฝ่ายปกครอง 

         (ข) สัญญานั้นต้องมีเนื้อหาสาระส าคัญของสัญญานั้นมีลักษณะหนึ่งลักษณะใด 
ต่อไปนี้ 

 - เป็นสัญญาอันมีวัตถุประสงค์เพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง เช่น 
สัญญาที่ฝ่ายปกครองได้มอบหมายให้เอกชนด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะด้านการขนส่งมวลชนประเภท
ต่างๆ 

 - เป็นสัญญาที่มีข้อก าหนดให้อ านาจฝ่ายปกครองเหนือกว่าคู่สัญญาฝ่ายเอกชน 
(les clauses exorbitantes du droit publique) เพราะฝ่ายปกครองต้องมีการใช้อ านาจมหาชนในการ
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะที่ส าคัญให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ที่ได้ตกลงท าสัญญากันไว้เพ่ือไม่ให้เกิด
ข้อผิดพลาดจากการให้บริการสาธารณะนั้น ได้แก่ ข้อความที่ได้ให้อ านาจฝ่ายปกครองสามารถเลิกในสัญญาได้
ฝ่ายเดียวโดยไม่จ าต้องมีเหตุผิดสัญญา หรือให้สิทธิพิเศษในการด าเนินการแก้ไขปรับปรุงสัญญานั้นได้ฝ่ายเดียว
เพ่ือประโยชน์แห่งสาธารณะ 

     (2) การเกิดขึ้นของสัญญาทางปกครอง (formation des contrats administratifs) 
การเกิดขึ้นของสัญญาทางปกครองก็มีลักษณะคล้ายเช่นเดียวกันกับการเกิดสัญญาทางเอกชน ต้องมีการแสดง
เจตนาที่ตรงกันทั้งสองฝ่าย คือ ฝ่ายปกครองและฝ่ายเอกชนที่ต้องการจะให้เกิดสัญญา แต่การเกิดสัญญาทาง
ปกครองนั้นจะมีความยุ่งยากกว่าการเกิดสัญญาทางเอกชนที่คู่สัญญาสามารถที่จะตกลงกันได้อย่างอิสระ 
ในขณะที่การที่ฝ่ายปกครองจะเข้าท าสัญญากับฝ่ายเอกชนจะต้องพิจารณาถึงเง่ือนไขเหล่านี้ด้วย 

          (ก) ผู้มีอ านาจในการท าสัญญา ฝ่ายปกครองมีข้อจ ากัดในการท าสัญญาทางปกครอง
หลายประการ เช่น ฝ่ายปกครองที่จะท าสัญญาต้องเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ผู้ท าการแทนนิติบุคคล
ในการท าสัญญาจะต้องเป็นผู้ที่มีอ านาจในการท าสัญญาตามที่กฎหมายก าหนด แบบของสัญญานั้นจะต้อง
เป็นไปตามที่กฎหมายก าหนด เช่น ต้องมีบันทึกเงื่อนไขทางปกครองต่อท้ายสัญญา เมื่อเกิดสัญญาแล้วต้องมี
ฝ่ายปกครองอ่ืนเข้ามาตรวจสอบควบคุมในด้านต่างๆด้วยเพื่อให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของสัญญา 
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          (ข) วิธีเลือกคู่สัญญา  ฝ่ายปกครองไม่ได้มีอิสระที่จะเลือกบุคคลใดมาเป็นคู่สัญญาก็
ได้อย่างกฎหมายเอกชน หลักเกณฑ์ในการเลือกคู่สัญญาของฝ่ายปกครองจะต้องท าตารมที่กฎหมายก าหนด
เอาไว้โดยจะก าหนดวิธีการที่เป็นกลางเอาไว้และให้ได้ประโยชน์แก่ส่วนรวมมากที่สุดโดยส่วนใหญ่ก็จะได้แก่
การประกวดราคา (adjudication publique) 

     (3) การสิ้นสุดของสัญญาทางปกครอง นอกเหนือจากการสิ้นสุดสัญญาตามปกติแล้ว เช่น 
เมื่อมีการปฏิบัติตามสัญญาแล้ว เมื่อคู่สัญญาพร้อมใจกันเลิกสัญญา หรือเมื่อสิ้นผลหรือบรรลุผลไปตาม
ข้อตกลงในสัญญานั้นแล้ว ยังมีการสิ้นสุดสัญญาที่เป็นลักษณะเฉพาะของสัญญาทางปกครองอีก 2 กรณี ได้แก่ 
กรณีท่ีฝ่ายปกครองจะใช้สิทธิฝ่ายเดียวทั้งที่ฝ่ายเอกชนไม่ได้กระท าผิดสัญญาแต่ฝ่ายปกครองใช้สิทธิเลิกสัญญา
เพ่ือประโยชน์สาธารณะ กรณีที่สอง เป็นกรณีศาลปกครองเป็นผู้สั่งให้เลิกสัญญาตามค าร้องขอของคู่สัญญา
ฝ่ายหนึ่งฝ่ายใดเนื่องจากมีเหตุการณ์บางประการซึ่งท าให้ไม่สามารถท าตามวัตถุประสงค์ของสัญญานั้นต่อไปได้ 

  2) รูปแบบของสัญญาทางปกครอง รูปแบบของสัญญาทางปกครองที่ฝ่ายปกครองนั้นใช้เป็น
เครื่องมือในการมอบอ านาจและหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นให้ฝ่ายเอกชนมีอยู่ด้วยกัน 2 รูปแบบ 
คือ สัญญาจัดซื้อจัดจ้าง (marches publics) และการมอบให้จัดท าบริการสาธารณะ (gestion delegue des 
services publics)69 

     (1) สัญญาจัดซื้อจัดจ้าง (marches publics) หมายถึง สัญญาที่ได้จัดท ากันขึ้นระหว่าง
รัฐกับนิติบุคคลหรือบุคคลธรรมดาเพ่ือที่จะตอบสนองความจ าเป็นบางประการของฝ่ายปกครองซึ่งอาจจะเป็น
การเฉพาะหน้าหรือมีความจ าเป็นที่มีอยู่โดยตลอดช่วงระยะเวลาหนึ่ง เช่น สัญญาจัดซื้อพัสดุ สัญญาว่าจ้างให้
จัดท าบริการ สัญญาอุตสาหกรรมหรือสัญญาว่าจ้างผลิตต้นแบบอุตสาหกรรม สัญญาก่อสร้าง สัญญาว่าจ้างที่
ปรึกษา เป็นต้น โดยวิธีการท าสัญญาจัดซื้อจัดจ้าง ก็สามารถท าได้ทั้ง การประกวดราคา การสอบราคา หรือ
การตกลงราคาก็ได้ ตามแต่หลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนด 

     (2) การมอบให้จัดท าบริการสาธารณะ (gestion deleguee des services publics) 
เป็นการที่ฝ่ายปกครองมอบให้เอกชนหรือนิติบุคคลมหาชนเป็นผู้ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะแทนฝ่าย
ปกครองด้วยทุนของคู่สัญญา 

 ก. รูปแบบต่างๆของการมอบหมายให้บุคคลอ่ืนนอกจากรัฐเป็นผู้จัดท าบริการ
สาธารณะ (differents mode de gestion deleguee) มีรูปแบบที่ส าคัญอยู 4 รูปแบบด้วยกัน คือ70 

(ก) การมอบหมายให้เอกชนบริหารจัดการทรัพย์สินของรัฐ (affermage) เป็น
การที่หน่วยงานของรัฐมอบหมายงานที่รัฐบริหารจัดการอยู่แล้วให้เอกชนเข้ามาด าเนินการแทนโดยได้รับ
ค่าตอบแทน การบ ารุงรักษาใหญ่เป็นหน้าที่ของรัฐ ผู้เข้ามาดูแลมีหน้าที่รับผิดชอบเพียงแต่เรื่องซ่อมแซม
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 GUGLIELMI, , Introduction au droit des services publices, อ้างถึงแล้วในเชิงอรรถท่ี (59), หน้า 91 
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เล็กน้อยเท่านั้น การเก็บค่าบริการจากการให้บริการในรูปแบบของค่าธรรมเนียมจะถูกแบ่งออกเป็นสองส่วน
โดยเป็นของเอกชนผู้เข้ามาดูแลด าเนินการและส่วนของรัฐในฐานะเจ้าของทรัพย์สินหรือเจ้าของโครงการนั้น 

      (ข) การว่าจ้างให้เอกชนเป็นผู้บริหารกิจการบริการสาธารณะแทนรับ (regie 
interessee) เป็นการมอบหมายให้กับเอกชนเข้ามาจัดท าบริการสาธารณะโดยได้รับค่าตอบแทนแบบที่ได้
ก าหนดไว้โดยชัดเจนตายตัว การดูแลทรัพย์สินเป็นหน้าที่ของเอกชนผู้ได้รับมอบหมาย ในกรณีมีการซ่อมแซม
ใหญ่รัฐจะเป็นผู้รับผิดชอบในเรื่องด้านการเงิน ผู้ได้รับมอบหมายจะเรียกเก็บค่าบริการจากผู้ใช้บริการแต่จะส่ง
เข้าหน่วยงานของรัฐทั้งหมดไม่มีการแบ่งออกเป็นส่วน 

(ค) การจ้างผู้บริหารงานแทน (gerance) มีรูปแบบคล้ายกันกับ การว่าจ้างให้
เอกชนเป็นผู้บริการกิจการบริการสาธารณะแทนรัฐ (regie interessee) แต่ผู้บริหารจัดการจะได้รับค่าจ้าง
แบบเหมาจ่ายเสมือนลูกจ้างในฐานะผู้บริหารโครงการ ผู้ได้รับมอบหมายให้ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ
จะเรียกเก็บค่าธรรมเนียมจากผู้ใช้บริการสาธารณะนั้นและจะส่งเข้าหน่วยงานของรัฐทั้งหมด 

(ง) สัมปทาน (concession) เป็นการที่ผู้รับสัมปทานได้รับมอบหมายจากรัฐให้
เป็นผู้จัดให้มีบริการสาธารณะ โดยผู้รับสัมปทานจะต้องลงทุนเอง ต้องรับในความเสี่ยงภัยเองถ้าหากมีเกิด
ขึ้นมา ผู้รับสัมปทานมีรายได้จากการเก็บค่าธรรมเนียมจากผู้ใช้บริการสาธารณะนั้น เมื่อหมดสัญญาสัมปทาน
แล้วสิ่งก่อสร้างต่างๆก็จะตกเป็นกรรมสิทธิ์ของรัฐทั้งหมด 

สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะจะสิ้นสุดลงในกรณีที่เป็นไปตามที่ก าหนด
ไว้ในสัญญาหรือสิ้นสุดลงเป็นกรณีพิเศษหากเกิดเหตุการณ์ต่างๆ เช่น เหตุสุดวิสัยหรือเกิดกรณีฝ่ายผู้ให้
สัมปทานเป็นผู้ขอเลิกสัญญาเนื่องจากปรากฏว่าผู้รับสัมปทานไม่สามารถด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะได้
ดังที่ได้รับมอบหมายมาได้ต่อไปอีก 

 ข. หลักเกณฑ์ทั่วไปของการมอบบริการสาธารณะให้บุคคลอ่ืนนอกจากรัฐเป็น
ผู้จัดท าในรูปแบบของสัญญาทางปกครอง มี 3 ประการ คือ71 

(ก) ต้องเป็นบริการสาธารณะที่รัฐสามารถมอบหมายให้ผู้ อ่ืนจัดท าแทนได้ 
(existence d’un service public deleguable) โดยจะต้องไม่เป็นบริการสาธารณะที่เกี่ยวข้องด้วยความ
มั่นคงปลอดภัยของประเทศ การรักษาความสงบเรียบร้อยหรือความมั่นคงของรัฐ การยุติธรรม การป้องกัน
ประเทศและการศึกษา ซึ่งถือเป็นบริการสาธารณะขั้นพ้ืนฐานที่รับจะต้องเป็นผู้ด า เนินการจัดท าเอง บริการที่
สามารถมอบให้ผู้อ่ืนท าแทนได้จะเป็นบริการที่เกี่ยวข้องด้วยเศรษฐกิจและกิจการสาธารณูปโภค เช่น ไฟฟ้า 
ประปา โทรศัพท์ การคมนาคม การไปรษณีย์ เป็นต้น 

(ข) ต้องมีความผูกพันในรูปของสัญญา (existence d’un lien contractual) 
โดยการมอบหมายให้ผู้อ่ืนด าเนินด าเนินการแทนรัฐนั้น จะต้องท าสัญญาระหว่างรัฐกับเอกชนอันเป็นสัญญา
ทางปกครองมีการก าหนดเอกสิทธิ์หรือสิทธิพิเศษของรัฐที่สามารถใช้อ านาจเหนือคู่สัญญาได้ตามรูปแบบของ
สัญญาทางปกครอง 
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(ค) สิทธิและหน้าที่ของคู่สัญญาฝ่ายที่รับมอบหมายให้เป็นผู้จัดท าบริการ
สาธารณะ (droit et contraintes du delegataires) ได้แก่ สิทธิที่จะเรียกเก็บค่าธรรมเนียมในการใช้บริการ
จากผู้ใช้บริการได้โดยตรงและสิทธิที่จะได้รับการปฏิบัติตามสัญญาจนกว่าจะสิ้นสุดระยะเวลาตามสัญญาที่ได้
ตกลงกันเอาไว้ ในเรื่องหน้าที่ได้แก่การจะต้องรายงานการด าเนินการให้กับหน่วยงานของรัฐให้ทราบ รายงาน
สถานะและข้อมูลที่เกี่ยวกับการบริการสาธารณะให้ผู้ใช้บริการทราบ รวมทั้งจะต้องได้รับความเสี่ยงภัยในกรณี
หากด าเนินกิจการอันเป็นบริการสาธารณะนั้นแล้วขาดทุนจากการด าเนินการด้วย 

 ค. ข้อแตกต่างระหว่างการมอบหมายให้บุคคลอ่ืนนอกจากรัฐเป็นผู้จัดท าบริการ
สาธารณะ (delegation de service public) กับสัญญาจัดซื้อจัดจ้าง (marches publics) 

     (ก) คู่สัญญาในการจัดซื้อจัดจ้างไม่ต้องรับผิดชอบในการด าเนินการให้บริการ
สาธารณะ 

     (ข) ระยะเวลาตามสัญญาจัดซื้อจัดจ้างค่อนข้างจ ากัดในเรื่องระยะเวลาที่สั้นกว่า
การการมอบหมายให้บุคคลอ่ืนนอกจากรัฐเป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะ 

     (ค) การจัดซื้อจัดจ้างเป็นการใช้งบประมาณของรัฐซึ่งแตกต่างจากการ
มอบหมายให้บุคคลอ่ืนนอกจากรัฐเป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะซึ่งเป็นการลงทุนในกิจการโดยตรงโดยเอกชน 

 

3.กรณีศึกษาที่เกี่ยวข้องกับหลักบริการสาธารณะ 
 

3.1 กรณีศึกษาตามหลักว่าด้วยความเสมอภาคของบริการสาธารณะ 
      กรณีในคดีปกครองที่ตัวแทนผู้พิการได้ยื่นฟ้องกรุงเทพมหานครและบริษัทระบบขนส่งมวลชน
กรุงเทพ (จ ากัดมหาชน) ต่อศาลปกครอง เพ่ือเรียกร้องให้มีการก่อสร้างลิฟต์และสิ่งอ านวยความสะดวกต่างๆ 
ส าหรับผู้พิการหรือผู้ใช้รถเข็นวีลแชร์ ให้เป็นไปตามกฎหมายและมาตรฐานสากล เพ่ือให้ผู้พิการสามารถใช้
บริการรถไฟฟ้าได้เสมอภาคเช่นเดียวกับบุคคลทั่วไป ได้มีการออกออกกฎกระทรวง ฉบับที่ 4 (พ.ศ.2542) ออก
ตามความในพระราชบัญญัติการฟ้ืนฟูสมรรถภาพคนพิการ พ.ศ.2534 ก าหนดลักษณะอาคาร สถานที่ 
ยานพาหนะ หรือบริการสาธารณะอ่ืนที่ต้องมีอุปกรณ์ที่อ านวยความสะดวกโดยตรงแก่คนพิการ และระเบียบ
คณะกรรมการฟ้ืนฟูสมรรถภาพคนพิการ ว่าด้วยมาตรฐานอุปกรณ์หรือสิ่งอ านวยความสะดวกโดยตรงแก่คน
พิการ พ.ศ.2544 ท าให้มีความชัดเจนในรายละเอียดเกี่ยวกับสิ่งอ านวยความสะดวกดังกล่าว แต่ กทม.ก็ยังมิได้
มีการด าเนินการจัดให้มีสิ่งอ านวยความสะดวกตามที่กฎหมายดังกล่าวก าหนด ย่อมเป็นหน้าที่ของ กทม.ที่
จะต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมาย ประกอบกับ กทม.ไม่ได้แสดงให้ศาลเห็นโดยชัดแจ้งถึงข้อจ ากัด ปัญหา 
อุปสรรคที่ท าให้ไม่สามารถจัดให้มีลิฟต์หรือสิ่งอ านวยความสะดวกให้แก่ผู้พิการได้ แต่ปรากฏตามค าชี้แจงของ 
กทม.ต่อศาลปกครองกลางว่า การด าเนินการดังกล่าวอยู่ในวิสัยที่จะท าได้ การที่ กทม.ไม่ด าเนินการจัดให้มีสิ่ง
อ านวยความสะดวกในการใช้บริการรถไฟฟ้าแก่ผู้พิการ คงมีเพียงการก่อสร้างลิฟต์ใน 5 สถานีหลักจาก 23 
สถานีเท่านั้น จึงเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้า
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เกินสมควรจึงพิพากษาให้ กทม.จัดท าลิฟต์พร้อมสิ่งอ านวยความสะดวกอ่ืนๆ ส าหรับผู้พิการตามที่กฎหมาย
ก าหนด ทั้ง 23 สถานี ให้เสร็จสิ้นภายใน 1 ปี และให้บริษัท ระบบขนส่งมวลชนกรุงเทพ จ ากัด (มหาชน) ให้
ความร่วมมือสนับสนุนกรุงเทพมหานครในการจัดให้มีอุปกรณ์อ านวยความสะดวกดังกล่าว ( ค าพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุดที่ อ.650/2557) 

3.2 กรณีศึกษาตามหลักว่าด้วยความต่อเนื่องของบริการสาธารณะ 

      กรณีการระงับคดีปกครองที่เป็นสัญญาทางปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะตามหลักอันว่า
ด้วยความต่อเนื่องของศาลปกครองสูงสุดของไทยกรณีสัญญาพิพาทเป็นสัญญาทางปกครองต้องบังคับตามหลัก
กฎหมายปกครอง ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ฟ้องคดีได้ท าสัญญาจ้างลงวันที่ 16 สิงหาคม 2550 รับจ้างผู้ถูกฟ้องคดี  
(เทศบาลต าบลศาลายา) ปรับปรุงเกาะกลางถนนศาลายา - นครชัยศรี เริ่มท างานวันที่ 17 สิงหาคม 2550 แล้ว
เสร็จในวันที่ 12 กุมภาพันธ์ 2551 ระยะเวลาท างาน 180 วัน รวมค่าจ้างทั้งสิ้น 940,000 บาท ผู้ฟ้องคดีได้
ด าเนินการแล้วเสร็จและส่งมอบงานงวดสุดท้ายเมื่อวันที่ 20 มิถุนายน 2551 แต่ภายหลังคณะกรรมการตรวจ
การจ้างได้ตรวจรับงานและได้หักเงินค่าปรับงานล่าช้าจาก ผู้ฟ้องคดี 118 วัน เป็นเงินจ านวน 277,300 บาท 
ต่อมา ในคราวประชุมคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 17 มิถุนายน 2551 ได้มีมติเห็นชอบในการพิจารณาช่วยเหลือผู้
ประกอบอาชีพงานก่อสร้าง และผู้ประกอบอาชีพอ่ืน โดยมีสาระส าคัญเรื่องการขยายระยะเวลาและการคืนเงิน
ค่าปรับแก่ผู้รับจ้าง ตามข้อ 2.1 ก าหนดว่า สัญญาที่ลงนามก่อนวันที่ 1 ตุลาคม 2550 ซึ่งยังมีผลผูกพันและยัง
ไม่ส่งมอบงาน งวดสุดท้าย หรือส่งมอบงานงวดสุดท้ายแล้ว เมื่อผู้รับจ้างขอให้หน่วยงานขยายระยะเวลาได้
เท่ากับ สัญญาเดิม แต่ไม่เกิน 180 วัน ข้อ 2.6 ก าหนดว่า หากขยายระยะเวลาออกไปตาม ข้อ 2.1 ผู้รับจ้าง ไม่
ถูกปรับ ก็ให้งดลดค่าปรับ หรือคืนค่าปรับตามความเป็นจริง แล้วแต่กรณี  

      ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า แม้ผู้ถูกฟ้องคดีเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทหนึ่ง ที่มี
อิสระตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นตามมาตรา 281 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทย พุทธศักราช 2550 ประกอบมาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติ เทศบาล พ.ศ. 
2496 และมาตรา 4 (3) มาตรา 70 (2) แห่งพระราชบัญญัติบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ก็ตาม แต่ก็
ต้องอยู่ภายใต้การก ากับดูแลจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องด้วยหาใช่ว่าเป็นอิสระ จนคณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นองค์กร
ผู้ใช้อ านาจบริหารหรือหน่วยงานในระบบราชการส่วนกลางและ ส่วนภูมิภาคไม่อาจก้าวล่วงเข้าไปก ากับดูแล
การจัดท าบริการสาธารณะของผู้ถูกฟ้องคดีให้เป็นไป โดยชอบด้วยกฎหมาย ทั้งนี้ ตามมาตรา 282 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  อีกทั้งตามนัยมาตรา 50 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2469 บัญญัติว่า  การปฏิบัติงานตามอ านาจหน้าที่ของเทศบาลต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สุขของ
ประชาชนโดยใช้วิธีการ บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี และให้ค านึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท า
แผนพัฒนา เทศบาล การจัดท างบประมาณ การจัดซื้อจัดจ้าง การตรวจสอบ การประเมินผลการปฏิบัติงาน  
และการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารทั้งนี้ ให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับว่าด้วยการนั้น และหลักเกณฑ์
และวิธีการที่กระทรวงมหาดไทยก าหนด ดังนั้น มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 17 มิถุนายน 2551 และเมื่อวันที่ 2 
ธันวาคม 2551 ซึ่งเห็นชอบในมาตรการช่วยเหลือผู้ประกอบอาชีพ งานก่อสร้างและผู้ประกอบอาชีพอ่ืนซึ่งเป็น
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คู่สัญญากับทางราชการที่ได้รับผลกระทบจากวิกฤต ราคาน้ ามัน เหล็กและวัสดุก่อสร้างที่สูงขึ้นอันเป็น
มาตรการอย่างหนึ่งที่เกี่ยวข้องกับการจัดซื้อจัดจ้าง ในอ านาจหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดี เมื่อกระทรวงมหาดไทยผู้
มีอ านาจหน้าที่ในการส่งเสริมการปกครอง ส่วนท้องถิ่น ตามนัยมาตรา 30 แห่งพระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  ได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ลงวันที่ 25 กรกฎาคม 2551 แจ้งเวียนให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นยึดถือ ปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว ผู้ถูกฟ้องคดีจึงต้องมีหน้าที่น ามติคณะรัฐมนตรี
ดังกล่าวมาปฏิบัติด้วย  มติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวจึงมีผลผูกพันผู้ถูกฟ้องคดี มาตรการช่วยเหลือคู่สัญญากับทาง
ราชการตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวเป็นหลักดุลยภาพ ทางการเงินในสัญญาทางปกครองซึ่งในสัญญาทางแพ่ง
ไม่น ามาใช้ในการช่วยเหลือคู่สัญญากับ ทางราชการที่ประสบภาวะวิกฤตราคาน้ ามัน เหล็กและวัสดุก่อสร้างที่
สูงขึ้น อันเป็นเหตุที่ในขณะ ท าสัญญาต่อกัน ไม่อาจคาดหมายได้ล่วงหน้าว่าจะเกิดขึ้นและเป็นเหตุไม่ปกติที่เมื่อ
เกิดข้ึนแล้วก่อความเสียหาย อย่างร้ายแรงในการปฏิบัติตามสัญญา ถึงขนาดที่ท าให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนขาดทุน
เกินขนาดและ นานเกินกว่าบุคคลธรรมดาจะคาดหมายได้ โดยวิธีการขยายระยะเวลาสัญญาหรืองด ลด หรือ 
คืนค่าปรับฐานผิดสัญญาให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนแล้วแต่กรณี เพ่ือให้ดุลยภาพทางการเงินที่เอกชนเสียไป 
กลับคืนมาและสามารถด าเนินการตามสัญญาอันเป็นบริการสาธารณะได้ต่อไปตามหลักกฎหมายปกครอง ว่า
ด้วยบริการสาธารณะต้องมีความต่อเนื่อง ดังนั้น ผู้ถูกฟ้องคดีจึงไม่อาจยกประมวลกฎหมายแพ่ง และพาณิชย์
ซึ่งไม่อาจน ามาใช้บังคับกับกรณีนี้ได้ขึ้นมากล่าวอ้างเพ่ือปฏิเสธไม่ให้ความช่วยเหลือผู้ฟ้องคดี  ซึ่งอยู่ใน
หลักเกณฑ์ที่ได้รับความช่วยเหลือตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวได้ ที่ศาลปกครองชั้นต้น พิพากษาให้ผู้ถูกฟ้อง
คดีคืนเงินค่าปรับ จ านวน 277,300 บาท พร้อมดอกเบี้ยในอัตราร้อยละ  7.5 ต่อปี ของต้นเงินดังกล่าว นับแต่
วันถัดจากวันฟ้องเป็นต้นไปจนกว่าจะช าระเสร็จให้ผู้ฟ้องคดี จึงชอบแล้ว ตามหลักกฎหมายปกครองว่าด้วย
ความต่อเนื่อง (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.465/2556) 

3.3 กรณีศึกษาตามหลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงของบริการสาธารณะ 

      กรณีคดีปกครองที่ เป็นสัญญาทางปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะที่ผู้ว่าราชการ
กรุงเทพมหานคร ( ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ) โดยผู้อ านวยการส านักการจราจรและขนส่ง ( ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 ) ได้อนุมัติ
ให้ผู้ฟ้องคดีได้ทดลองโครงการ การใช้เครื่องแสดงหมายเลขรถประจ าทางล่วงหน้า โดยติดตั้งกล้องจับภาพผ่าน
จอภาพที่ติดตั้งไว้บริเวณรถประจ าทาง มีวัตถุประสงค์เพ่ือประชาชนผู้รอรถโดยสารประจ าทางทราบล่วงหน้า
ว่า จะมีรถโดยสารสายใดจะมาถึงและประชาชนทราบข้อมูลข่าวสารและสาระบันเทิงผ่านจอภาพดังกล่าว
โครงการดังกล่าวผู้ฟ้องคดีจะเป็นผู้รับผิดชอบค่าใช้จ่ายทั้งหมดตลอดอายุสัญญา และเมื่อสิ้นสุดสัญญาผูฟ้องคดี
จะมอบทรัพย์สินทั้งหมดให้กรุงเทพมหานคร ทั้งนี้ ให้ทดลองติดตั้ง 3 จุดเพ่ือประเมินผลเป็นระยะเวลา 3 เดือน 
แต่ปรากฏว่าโครงการดังกล่าวไม่มีการอนุมัติและท าสัญญาแต่อย่างใด ผู้ฟ้องคดีจึงมีหนังสือโต้แย้งและอุทธรณ์
ค าสั่งดังกล่าวโดยเห็นว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ริเริ่ม คิดค้นและลงทุนแต่ผู้เดียว ผู้โดยสารประจ าทางรวมทั้งผู้สัญจรไป
มาและกรุงเทพมหานครได้รับผลประโยชน์ดังกล่าวโดยไม่ต้องลงทุนและเป็นประโยชน์ต่อประชาชน โครงการ
ดังกล่าวได้รับอนุมัติจากรองผู้ว่ากรุงเทพมหานคร และโครงการป้ายรถเมล์อัจฉริยะเป็นโครงการที่
ลอกเลียนแบบและซ้ าซ้อนกับโครงการของผู้ฟ้องคดี แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีหนังสือยืนยันให้ผู้ฟ้องคดีรื้อถอน
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โครงการดังกล่าว ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 โดยผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 ไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงน า
คดีมาฟ้องให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนค าสั่งยกเลิกโครงการดังกล่าว 

      มีค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดว่าโครงการใช้เครื่องหมายแสดงหมายเลขรถประจ าทาล่วงหน้า
โดยใช้กล้องจับภาพผ่านจอที่ติดตั้งไว้ที่บริเวณใกล้ป้ายหยุดรถประจ าทางของผู้ ฟ้องคดีมีเพียง 3 จุด และ
สามารถแจ้งการมาถึงของรถโดยสารประจ าทางได้ในช่วงระยะทางใกล้ๆเท่านั้น จึงเป็นการบริการประชาชนใน
เขตกรุงเทพมหานครเพียง 3 จุด ไม่ตอบสนองความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวมได้ ต่อมา ปี พ.ศ. 2548 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้ก าหนดนโยบายและด าเนินโครงการป้ายรถเมล์อัจฉริยะมีเป้าหมายในการติดตั้งจ านวน 
200 จุด บริเวณป้ายหยุดรถโดยสารประจ าทางและขยายจุดติดตั้งให้ทั่วถึงทุกจุดในเขตพ้ืนที่กรุงเทพมหานคร 
เพ่ือให้ข้อมูลเกี่ยวกับรถโดยสารประจ าทางที่จะมาถึง จ านวนสายที่ผ่าน ข้อมูลเกี่ ยวกับเส้นทาง รวมทั้งจะมี
สัญญาณเสียงส าหรับคนพิการด้วย จึงถือได้ว่าโครงการป้ายรถเมล์อัจฉริยะได้มีการปรับปรุงการบริการและ
เป็นบริการสาธารณะที่ตอบสนองความต้องการของประชาชน การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 โดยผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มี
ค าสั่งยกเลิกการด าเนินโครงการใช้เครื่องหมายแสดงเลขรถประจ าทางล่วงหน้าของผู้ฟ้ องคดี ถือเป็นการ
กระท าที่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 49 (2) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครฯ 
พิพากษายกฟ้อง (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.253/2553) 

 



บทท่ี 4  
วิเคราะห์การน าหลักบริการสาธารณะมาใช้ในคดีปกครองของไทย 

 
 
 แนวความคิดในการจัดตั้งศาลปกครองเกิดขึ้นในประเทศไทยมาเป็นเวลานานและเป็นรูปร่างรูปธรรม
ในปี  พ.ศ.2542 เมื่อรัฐสภาได้จัดท ากฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาทางปกครองขึ้น  
การเกิดขึ้นของศาลปกครองในปี พ.ศ.2542 มีที่มาจากผลของการมีรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ.2540 โดย
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้บัญญัติไว้ในหมวด 8 ส่วนที่ 4 มาตรา 276 ถึงมาตรา 
280 บัญญัติถึงเรื่องเกี่ยวกับโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ของศาลปกครอง และนอกจากนี้ เพ่ือเป็นการที่จะให้
เกิดศาลปกครองได้โดยเร็วรัฐธรรมนูญได้บัญญัติไว้ในบทเฉพาะกาล มาตรา 334 (3) ว่า ให้ด าเนินจัดตั้งศาล
ปกครองให้แล้วเสร็จภายในสองปีนับแต่วันประกาศใช้รัฐธรรมนูญ ดังนั้น รัฐสภาจึงได้ด าเนินการจัดท า
กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาทางปกครองขึ้นและประกาศในราชกิจจานุเบกษา เมื่อ
วันที่ 10 ตุลาคม พ.ศ.2542 โดยกฎหมายดังกล่าวมีผลบังคับใช้ในวันที่ 11 ตุลาคม พ.ศ. 2542 
 การตรากฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น ปรากฏ
เหตุผลในการตรากฎหมายดังกล่าวท้ายพระราชบัญญัติ คือ โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้บัญญัติ
ให้จัดตั้งศาลปกครองขึ้นเพ่ือให้มีอ านาจพิจารณาคดีทางกฎหมายปกครองระหว่างเอกชนกับหน่วยงานของรัฐ
หรือเจ้าหน้าที่รัฐ หรือระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกันเกี่ยวกับการกระท าหรือละเว้นการ
กระท าที่หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเนื่องจากการกระท าหรือละเว้น
การกระท าที่หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายซึ่งตาม
อ านาจหน้าที่ของศาลปกครองดังกล่าวเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการออกกฎหรือค าสั่งทางปกครอง การกระท า
ละเมิดในทางปกครอง หรือการท าสัญญาทางปกครองอันเป็นเรื่องของกฎหมายมหาชนและโดยที่ระบบการ
พิจารณาและพิพากษาคดีจ าเป็นต้องมีกระบวนการเป็นพิเศษต่างหากจากคดีปกติทั่วไป เพราะผลแห่งค า
พิพากษาอาจกระทบถึงการบริหาราชการแผ่นดิน หรือต้องจ่ายเงินภาษีอากรของส่วนรวมเป็นค่าชดเชยหรือ
ค่าเสียหายแก่เอกชน ในขณะเดียวกันเอกชนจะอยู่ในฐานะเสียเปรียบที่ไม่อาจทราบข้อมูลจากหน่วยงานของ
รัฐได้ ในการพิจารณาจึงจ าเป็นต้องใช้ระบบไต่สวนเพ่ือหาข้อเท็จจริงและต้องมีตุลาการที่มีความเชี่ยวชาญเป็น
การเฉพาะเรื่องซึ่งสามารถตรวจสอบได้จากฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ และประชาชนทั่วไปซึ่งจะถูกกระทบ
ในทางใดทางหนึ่งจากค าพิพากษาของศาลปกครอง รวมทั้งต้องมีหน่วยงานธุรการของศาลปกครองที่เป็นอิสระ 
ฉะนั้น เพ่ือให้เป็นไปตามเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย จึงได้ตราพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ขึ้นมา 
 อ านาจและหน้าที่ของศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 นั้น ครอบคลุมถึงการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองอันเกิดจากการจัดท าบริการสาธารณะโดยรัฐ 
และยังรวมถึงการที่รัฐนั้นได้มอบให้เอกชนด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะโดยผ่านทางสัญญาทางปกครอง
ด้วย  

ได้มีค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่อธิบายหลักบริการสาธารณะ72 ที่เกี่ยวองค์ประกอบของหลัก
บริการสาธารณะ การใช้สัญญาทางปกครองเป็นเครื่องมือในการจัดท าบริการสาธารณะ และในการบอกเลิก

                                                           
72

 นนัทวฒัน์  บรมานนัท์, หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกบับริการสาธารณะ, กรุงเทพฯ : วิญญชูน, พิมพ์ครัง้ท่ี 5. 2560. หน้า 268 



80 
 

สัญญาทางปกครอง เพ่ือเป็นองค์ประกอบในการศึกษาเพ่ือท าความเข้าใจและมีส่วนในการศึกษาถึงหลัก
พ้ืนฐานของบริการสาธารณะ จึงขอยกมาอธิบายเพ่ือประกอบการศึกษาในการเข้าในองค์ประกอบพ้ืนฐานของ
บริการสาธารณะอันได้แก่ (1) หลักความเสมอภาค (2) หลักความต่อเนื่อง และ (3) หลักการปรับปรุง
เปลี่ยนแปลง ดังต่อไปนี้ 

1) องค์ประกอบของหลักบริการสาธารณะ 
     ฝ่ายปกครองมีอ านาจมหาชนเหนือกว่าเอกชนเพ่ือให้การจัดท าบริการสาธารณะของรัฐบรรลุผล
อย่างมีประสิทธิภาพ และเมื่อสัญญาทางปกครองถูกจัดว่าเป็นเครื่องมือของฝ่ายปกครองในการจัดท าบริการ
สาธารณะแล้ว การปฏิบัติตามสัญญาทางปกครองจึงอยู่ภายใต้หลักการจัดท าบริการสาธารณะที่ส าคัญ  3 
ประการ ได้แก่ (1) หลักว่าอันด้วยความเสมอภาคของผู้ใช้บริการสาธารณะ (2) หลักอันว่าด้วยความ
ต่อเนื่องของบริการสาธารณะ และ (3) หลักอันว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงให้การจัดท าบริการ
สาธารณะมีความเหมาะสมกับเหตุการณ์และสอดคล้องต่อความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวม  (ค า
พิพากษาสาลปกครองสูงสุดที่ อ.676/2554) 

2) การใช้สัญญาทางปกครองเป็นเครื่องมือในการจัดท าบริการสาธารณะ 
     (1) เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง 
         ด้วยหลักบริการสาธารณะทั้งสามประการ การปฏิบัติตามเงื่อนไขของสัญญาทางปกครอง
เพ่ือให้การบริการสาธารณะที่จัดท าบรรลุผล คู่สัญญาด้านฝ่ายปกครองจึงมีอ านาจพิเศษหรือเอกสิทธิ์เหนือ
คู่สัญญาฝ่ายเอกชน เช่น อ านาจในการควบคุมดูแลให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนปฏิบัติตามสัญญา อ านาจในการ
บังคับให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนปฏิบัติตามสัญญา อ านาจในการแก้ไขข้อก าหนดของสัญญาฝ่ายเดียวได้ และ
อ านาจในการเลิกสัญญาฝ่ายเดียว โดยเอกชนผู้เข้ามาท าสัญญากับฝ่ายปกครองนั้นมีหน้าที่ต้องปฏิบัติและท า
ตามสัญญาทางปกครอง โดยจะต้องยอมรับอ านาจพิเศษหรือเอกสิทธิ์พิเศษดังกล่าวของคู่สัญญาฝ่ายปกครอง 
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.676/2554 และค าพิพากษาสาลปกครองสูงสุดที่ อ.314/2554) 

    (2) การปฏิบัติตามสัญญาทางปกครอง 
         การปฏิบัติตามเนื้อหาในสัญญาทางปกครองนั้น จะให้ความส าคัญกับการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่าย
ปกครองในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือที่จะตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนโดย
ส่วนรวมเป็นหลัก และการคุ้มครองประโยชน์ของมหาชนหรือประโยชน์ส่วนรวมในการปฏิบัติตามสัญญาทาง
ปกครองนั้นจะอยู่เหนือกว่าประโยชน์ของปัจเจกบุคคลเสมอ แต่อย่างไรก็ตาม หากการปฏิบัติตามสัญญาทาง
ปกครองด้วยเหตุผลดังกล่าวไปก่อให้เกิดความเสียหายในด้านใดแก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชน คู่สัญญาทางฝ่ายเอกชน
ก็มีสิทธิเรียกร้องให้คู่สัญญาฝ่ายปกครองเพ่ือชดใช้เยียวยาความเสียหายนั้นที่เกิดขึ้นได้ (ค าพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุดที่ อ.676/2554) 

3) การบอกเลิกสัญญาทางปกครอง 
    การบอกเลิกสัญญาทางปกครองของคู่สัญญาฝ่ายเอกชนโดยท าให้การบริการสาธารณะที่จัดท าอยู่

ต้องหยุดชะงักไม่บรรลุตามวัตถุประสงค์ ไม่อาจกระท าได้ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.676/2554) 
    ส าหรับการใช้เอกสิทธิ์ยกเลิกสัญญาทางปกครองฝ่ายเดียวของคู่สัญญาฝ่ายปกครองโดยที่คู่สัญญา

ฝ่ายเอกชนไม่ได้ผิดสัญญานั้น เป็นอ านาจสืบเนื่องจากหลักการปรับเปลี่ยนได้ของบริการสาธารณะ ซึ่งหมายถึง 
บริการสาธารณะที่ได้ด าเนินการจัดท าขึ้นสามารถปรับเปลี่ยนได้ตามความต้องการของประชาชนผู้ใช้บริการ
สาธารณะนั้นเพ่ือประโยชน์ของสาธารณะ โดยหลักการนี้ถือเป็นหลักของกฎหมายปกครองทั่วไปอันเกี่ยวกับ
จัดท าบริการสาธารณะ และเพ่ือให้เป็นไปตามหลักการดังกล่าว ส าหรับการบอกเลิกในสัญญาทางปกครองของ
คู่สัญญาทางฝ่ายปกครองนั้น คู่สัญญาฝ่ายปกครองจึงมีเอกสิทธิ์เหนือคู่สัญญาในอีกฝ่ายหนึ่ง ที่จะสามารถบอก
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เลิกสัญญานั้นได้ฝ่ายเดียว เนื่องมาจากฝ่ายปกครองนั้นมีภาระหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะให้ออกมาดี
เพ่ือตอบสนองต่อความต้องการที่มีอยู่ของประชาชนส่วนรวมเป็นหลัก และเพ่ือการคุ้มครองประโยชน์ของ
มหาชนหรือประโยชน์ของส่วนรวมในการปฏิบัติตาสัญญาทางปกครองนั้นจะอยู่เหนือประโยชน์ของปัจเจก
บุคคลเสมอ อย่างไรก็ดีคู่สัญญาฝ่ายปกครองไม่อาจใช้เอกสิทธิ์บอกเลิกสัญญาได้ตามอ าเภอใจ แต่จะต้องท าไป
เพ่ือประโยชน์ของสาธารณะหรือด้วยเหตุผลในการปรับปรุงบริการสาธารณะให้มีประสิทธิภาพตอบสนองต่อ
ความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวม ดังนั้น หากในการบอกเลิกสัญญาของฝ่ายปกครองนั้นไปก่อให้เกิด
ความเสียหายต่อคู่สัญญาฝ่ายของเอกชน คู่สัญญาทางฝ่ายเอกชนก็มีสิทธิที่เรียกร้องให้ฝ่ายปกครองนั้นชดใช้
เยียวยาความเสียหายที่ได้เกิดขึ้นนั้นได้ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.314/2554 และค าพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุดที่ อ.292/2552) 

อย่างไรก็ดีโดยการพิจารณาเบื้องต้นตามที่ได้กล่าวมาแล้วก็จะต้องพิจารณาโดยวางอยู่บนหลักพ้ืนฐาน
ของบริการสาธารณะที่เป็นหัวใจส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะทั้ง 3 หลัก คือ (1) หลักความเสมอภาค 
(2) หลักความต่อเนื่อง และ (3) หลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง โดยเคร่งครัด 
 
1. ประเด็นขอบเขตภารกิจของหน่วยงานและคู่สัญญาในการจัดท าบริการสาธารณะ 

 
 เนื่องจากบทนิยามของบริการสาธารณะนั้นไม่ได้บัญญัติไว้เป็นการเฉพาะ แต่ก็ได้อธิบายไว้ในหลักการ
และทางแนวความคิด ว่าเมื่อมีกรณีท่ีมีการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะแล้วได้เกิดปัญหาพิพาทขึ้นจะต้อง
มีการน ามาวิเคราะห์กันว่าเป็นปัญหาที่ได้เกิดจากการด าเนินการในการจัดท าบริการสาธารณะหรือไม่ และหาก
เป็นข้อพิพาทที่เกิดขึ้นจากการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะแล้วจะเป็นข้อพิพาทในรูปแบบใดเพ่ือที่จะได้
ก าหนดในเรื่องของสิทธิและหน้าที่ ความรับผิดชอบของผู้ที่มีส่วนในการเก่ียวข้องกับข้อพิพาทนั้น 
 ภารกิจของรัฐกับการบริการสาธารณะโดยส่วนใหญ่รัฐจะเป็นผู้มีหน้าที่จัดท าภารกิจโดยใช้องค์การ
ภายในฝ่ายปกครองในการด าเนินการจัดท าภารกิจในการบริการสาธารณะให้กับประชาชน แต่ต่อมาสภาพ
สังคมและเศรษฐกิจเปลี่ยนแปลงไป ภารกิจของรัฐในการบริการสาธารณะของรัฐมีมากขึ้น บางภารกิจต้องใช้
ก าลังคน ทรัพยากรและเทคโนโลยีระดับสูง และโดยสภาพการจัดท าภารกิจของรัฐในการบริการสาธารณะบาง
ประเภทไม่เป็นที่รัฐต้องจัดท าเองก็ได้ รัฐสามารถมอบหมายให้เอกชนด าเนินการจัดท าภารกิจของรัฐในการ
บริการสาธารณะแทนรัฐได้ โดยรัฐเข้าไปควบคุมดูแลการด าเนินงานของเอกชน ดังนั้นอาจกล่าวได้ว่าการ
ด าเนินการจัดท าภารกิจของรัฐการบริการสาธารณะ มี 2 รูปแบบหลัก คือ การด าเนินการโดยรัฐกับการ
ด าเนินการโดยเอกชน 
 การด าเนินการจัดท าภารกิจของรัฐในรูปแบบราชการ เป็นการจัดท าที่ฝ่ายปกครองเป็นจัดท าเองโดย
ใช้องค์การหรือหน่วยงานของภาครัฐและเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐให้เป็นผู้ด าเนินการ ในการบริการ
สาธารณะดังกล่าวจ าเป็นต้องใช้อ านาจบังคับบัญชาฝ่ายเดียวต่อประชาชนเพ่ือให้ภารกิจของรัฐบรรลุผล ดังนั้น 
ในการด าเนินงานจึงต้องมีระเบียบแบบแผนในการปฏิบัติงาน มีการจักล าดับชั้นการบังคับบัญชากันตามความ
เหมาะสม โดยมีวินัยควบคุมความประพฤติเจ้าหน้าที่ของรัฐ ส าหรับประเทศไทยนั้นเป็นการด าเนินการจัดท า
บริการสาธารณะของในด้านของหน่วยงานของภาครัฐนั้นจะมีข้อก าหนดไว้โดยบทบัญญัติของข้อกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับภารกิจอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานนั้นๆไว้อยู่แล้ว ได้มีการก าหนดภารกิจของรัฐในการบริการ
สาธารณะนั้นแบ่งออกเป็น 4 ประเภทดังนี้ คือ การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะราชการส่วนกลาง การ
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะราชการส่วนภูมิภาค การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะราชการส่วน
ท้องถิ่น และการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะหน่วยงานของรัฐอ่ืน เช่น รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน 
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1.1 การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะโดยราชการส่วนกลาง 
      การจัดท าบริการสาธารณะโดยส่วนราชการในส่วนกลาง ซึ่งบริการสาธารณะที่ได้จัดท าโดยส่วน
ราชการในส่วนกลางส่วนใหญ่จะเป็นภารกิจอันที่มีความส าคัญและส่งผลต่อการด ารงอยู่ของรัฐซึ่งจะเกี่ยวข้อง
กับประโยชน์ส่วนรวมของประชาชนทั้งประเทศ เช่น ในการรักษาความสงบและเรียบร้อยภายในประเทศ การ
ปกป้องป้องกันประเทศ การให้บริการสาธารณะสุข การป้องกันบรรเทาสาธารณะภัย เป็นต้น 
      การบริหารราชการส่วนกลาง  ใช้หลักการรวมอ านาจ โดยให้อ านาจการบังคับบัญชาและการ
วินิจฉัยสั่งการสูงสุดอยู่ในส่วนกลางและเป็นศูนย์กลางการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐ แบ่งส่วนราชการ
ออกเป็น (1) ส านักนายกรัฐมนตรี (2) กระทรวง หรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง (3) ทบวง ซึ่งสังกัด
ส านักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง (4) กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ซึ่งสังกัด
หรือไม่ สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง ส านักนายกรัฐมนตรี ส่วนราชการดังกล่าวนี้มีฐานะ
เป็นนิติบุคคล 
      การให้บริการสาธารณะโดยราชการส่วนกลางนั้นได้มีกฎหมายที่ให้อ านาจไว้ในการด าเนินการ
จดัท าบริการสาธารณะ ยกตัวอย่างเช่นตาม พระราชบัญญัติ ปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 หมวด 
8 กระทรวงคมนาคม 

     การให้บริการสาธารณะโดยราชการส่วนกลาง ตามที่ได้ยกตัวอย่างกรณีกรมทางหลวงที่ได้
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะตามที่กฎหมายได้ก าหนดบทบาท หน้าที่ ความรับผิดชอบให้ไว้อย่างชัดเจน
ในการด าเนินการด าเนินภารกิจเกี่ยวกับการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านทางหลวง   การก่อสร้างและ
บ ารุงรักษาทางหลวงให้มีโครงข่ายทางหลวงที่สมบูรณ์ครอบคลุมทั่วทั้งประเทศ   และเชื่อมโยงกับประเทศ
เพ่ือนบ้านเพ่ือให้ประชาชนได้รับความสะดวก  รวดเร็ว  และปลอดภัยในการเดินทาง  ตามกฎหมายที่ให้
อ านาจไว้ คือ กฎกระทรวง แบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม   พ.ศ.  2558 อาศัยอ านาจตาม
ความในมาตรา  8  ฉ  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  พ.ศ.  2534  ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  (ฉบับที่  4)  พ.ศ.  2543  ตามความละเอียดที่ได้กล่าวไว้แล้ว
ในบทที่ 3 
 

1.2 การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะโดยราชการส่วนภูมิภาค 
     การจัดท าบริการสาธารณะโดยส่วนราชการในส่วนภูมิภาค ซึ่งการบริการสาธารณะที่ได้จัดโดย

ราชการในส่วนภูมิภาค อันได้แก่ การจัดท าบริการสาธารณะที่ได้อยู่ในอ านาจของส่วนกลางที่ได้แบ่งออกไป
ให้กับเขตการปกครองต่างๆ ของประเทศเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในส่วนภูมิภาค โดยมี
เจ้าหน้าที่ของรัฐในส่วนกลางไปประจ าการตามเขตการปกครองนั้นอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของส่วนกลาง 
       การบริหารราชการส่วนภูมิภาค  ใช้หลักการแบ่งอ านาจ โดยราชการส่วนกลางเป็นเจ้าของอ านาจ 
แล้วแบ่งอ านาจการบังคับบัญชาและการวินิจฉัยสั่งการให้แก่ภูมิภาคน าไปปฏิบัติให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่
ประชาชน และการปฏิบัติของภูมิภาคนั้นจะต้องให้เหมาะสมสอดคล้องกับสภาพแวดล้อมและขนบธรรมเนียม
ประเพณีของแต่ละพ้ืนที่ ทั้งนี้จะต้องไม่ขัดต่อนโยบายของส่วนกลางหรือของคณะรัฐมนตรี หรือตัวบทกฎหมาย
ของประเทศ การบริหารราชการส่วนภูมิภาค มี 2 ระดับ คือ จังหวัด และอ าเภอ 
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      1.2.1 ความส าคัญของการบริหารราชการในส่วนภูมิภาค 
    1) เพ่ือที่จะให้เกิดประสิทธิภาพต่อการปกครอง โดยประเทศอันมีลักษณะที่เป็นรัฐเดี่ยว

นั้น การปกครองในส่วนกลางจะเป็นศูนย์รวมของการจัดในการปกครองของรัฐทั้งหมด ซึ่งในการจัดระบบการ
ปกครองโดยวิธีในการแบ่งการด าเนินงานออกเป็นระดับหรือเป็นขั้นตอนต่างๆ ก็เพ่ือที่จะให้สามารถที่จะ
จัดการการปกครองได้แบบทั่วถึงและให้มีประสิทธิภาพ ในประเทศที่มีนโยบายในการปกครองแบบการรวม
อ านาจในทางด้านการเมืองก็จะใช้ระบบของการแบ่งอ านาจทีเ่ป็นวิธีการหรือเป็นเครื่องมือในทางบริหาร 

    2) เพ่ือให้ท าหน้าที่เป็นผู้ทีส่ืบทอดนโยบายของรัฐบาลน าไปสู่ภูมิภาคโดยตรง ซึ่งวิธีในการ
แบ่งอ านาจนั้นจะเป็นการขยายการงานของรัฐบาล หรือในการแบ่งหน่วยงานของรัฐบาลออกไปให้ในระดับ
ต่างๆ มีผลที่จะท าให้นโยบายของรัฐบาลนั้นได้ถูกน าไปสู่การปฏิบัติด้วยตัวแทนของรัฐบาลเองโดยตรง 

    3) เพ่ือที่จะแสดงฐานะเป็นตัวแทนของอ านาจรัฐส่วนกลาง ที่เป็นผู้ที่จะปฏิบัติหน้าที่ใน
ระดับภูมิภาคนั้นต้องมาจากการท าการอนุมัติ แต่งตั้ง ยินยอม หรือตัดสินใจต่างๆจากส่วนกลางเองเป็นส าคัญ  

     การบริหารราชการในส่วนภูมิภาคจึงจะเป็นกลไกในทางการเมืองในการที่จะแปลง
นโยบายของรัฐไปสู่การปฏิบัติเพ่ือให้ประสบผลส าเร็จ เป็นกลไกในการบริหารราชการด าเนินการจัดบริการ
สาธารณะที่มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลและสร้างความพอใจให้เกิดข้ึนแกป่ระชาชน 

      1.2.2 ลักษณะส าคัญในการบริหารราชการของส่วนภูมิภาค 
    การบริหารราชการในส่วนภูมิภาค เป็นกลไกในทางการเมืองและกลไกในทางการบริหาร 

ซ่ึงจะมีลักษณะและหลักเกณฑ์ทีส่ าคัญ ดังต่อไปนี้ 
    1) เป็นการแบ่งอ านาจในการปกครองของส่วนกลาง ซึ่งจะมีผู้ที่เป็นตัวแทนจากการ

บริหารราชการของส่วนกลางไปประจ าการอยู่ในส่วนภูมิภาค ไม่ใช่การกระจายในเรื่องอ านาจการปกครอง 
    2) เจ้าหน้าที่ ในส่วนภูมิภาคนั้นยังอยู่ภายใต้อ านาจการบังคับบัญชาจากส่วนกลาง

โดยเฉพาะในเรื่องการบริหารงานด้านบุคคล ปัจจุบันมีได้การมอบหมายอ านาจในการตัดสินใจของเรื่องนี้มาก
ขึ้น 

    3) ราชการในส่วนภูมิภาคจะได้รับมอบอ านาจในการท าการวินิจฉัยในการสั่งการเฉพาะ
เพียงบางเรื่องในบางประการเท่านั้น การบริหารราชการในส่วนกลางจะมีอ านาจที่สามารถเปลี่ยนแปลงและ
แก้ไขค าวินิจฉัยสั่งการของส่วนภูมิภาคได้ ดังนั้นผู้ที่มีอ านาจในการสั่งการขั้นสุดท้ายก็ยังคงเป็นราชการใน
ส่วนกลางอยู่นั่นเอง 

    อย่างไรก็ตามปัจจุบันนี้ การบริหารราชการในส่วนภูมิภาคนั้นได้รับการมอบหมายอ านาจ
ในการตัดสินใจ จากการบริหารราชการของส่วนกลางในด้านของการบริหารองค์การ การบริหารงานด้านบุคคล
และ ในการบริหารองค์การ ท าให้สามารถตัดสินใจได้ด้วยความรวดเร็วและตอบสนองต่อการแก้ไขในปัญหา
ด้านต่างๆและความต้องการของประชาชนได้มากขึ้นกว่าในอดีต 

      1.2.3 การจัดระเบียบของการบริหารราชการในส่วนภูมิภาค 
    การบริหารราชการในส่วนภูมิภาคนั้นประกอบไปด้วย จังหวัดและอ าเภอ 

  1) จังหวัด จังหวัดนั้นเกิดจากการรวมท้องที่ในหลาย ๆ อ าเภอและได้ตั้งขึ้นเป็นจังหวัดมี
สถานะเป็นนิติบุคคลโดยการจัดตั้ง ยุบ และเปลี่ยนแปลงเขตของจังหวัด ต้องตราเป็นพระราชบัญญัติ (ตาม
มาตรา 52) ในปัจจุบันนี้มีจังหวัดอยู่ทั้งสิ้นจ านวน 77 จังหวัด ไม่นับรวมกรุงเทพมหานครที่มีสถานะทีเ่ป็นการ
บริหารราชการส่วนท้องถิ่น 
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    2) อ าเภอ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดินพุทธศักราช 2534 ตามมาตรา 
61 ได้บัญญัติให้มีหน่วยราชในการบริหารรองจากจังหวัดให้ใช้ชื่อเรียกว่าอ าเภอ การจัดตั้ง ยุบ และเปลี่ยนเขต
ของอ าเภอ ต้องตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 

    ในอดีตนั้นยังไม่มีการแบ่งเขตการปกครองออกเป็นกิ่งอ าเภอกรณีที่เขตของอ าเภอ
กว้างขวางแต่จ านวนของประชาชนยังมีไม่มากพอที่จะจัดตั้งเป็นอ าเภอ ตามมาตรา 64 ของพระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช 2457 จะมีการแบ่งพ้ืนที่เพ่ือตั้งเป็นกิ่งอ าเภอ การบริหารราชการของ
กิ่งอ าเภอนั้น นอกจากจะมีนายอ าเภอท้องที่ที่เป็นผู้บังคับบัญชาอยู่แล้ว จะมีให้ปลัดอ าเภอผู้ปฏิบัติหน้าที่เป็น
หัวหน้าประจ ากิ่งอ าเภอนั้น รับผิดชอบในการปฏิบัติงานบริหารราชการที่มีหน้าที่รองจากนายอ าเภอ และ
ปฏิบัติราชการแทนนายอ าเภอ ในกรณีที่นายอ าเภอนั้นไม่ได้มาอยู่ที่กิ่งอ าเภอ โดยปลัดอ าเภอผู้ปฏิบัติหน้าที่
เป็นหัวหน้าประจ ากิ่งอ าเภอ เป็นข้าราชการในสังกัดของกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย แต่ด้วยในปี 
2550 ได้มีการตราพระราชกฤษฎีกาตั้งอ าเภอพุทธศักราช 2550 ยกฐานะของกิ่งอ าเภอขึ้นเป็นอ าเภอทั้งหมด 
ตามที่ได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 124 ตอนที่ 46 ก หน้า 14 ในปัจจุบันประเทศไทยจึงไม่ได้มีเขต
การปกครองในรูปของระดับก่ิงอ าเภอ ตามความละเอียดที่ได้กล่าวไว้แล้วในบทที่ 3 
 

1.3 การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะโดยราชการส่วนท้องถิ่น 
      องค์กรที่จัดท าบริการสาธารณะในส่วนท้องถิ่นนั้นสามารถที่จะแบ่งออกตามหลักของการกระจาย
อ านาจทางการปกครอง (Decentralization) คือ การจัดระเบียบการปกครองซึ่งรัฐหรือส่วนกลางมอบอ านาจ
หน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะบางอย่าง ซึ่งเดิมราชการบริหารส่วนกลางเป็นผู้ด าเนินงานอยู่ในท้องถิ่นให้
ท้องถิ่นรับไปด าเนินการด้วยงบประมาณและเจ้าหน้าที่ของท้องถิ่น โดยราชการบริหารส่วนกลางเพียงแต่ก ากับ
ดูแลเท่านั้น ไม่ได้เข้าไปบังคับบัญชาสั่งการ ซึ่งส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยนั้น เป็นที่
ทราบและเข้าใจเป็นอย่างดีว่าสามารถจ าแนกออกเป็น 2 ประเภทด้วยกัน คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบทั่วไป อันประกอบด้วย องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล 
(อบต.) และ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ คือ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา 
       (1) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป คือ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการจัดตั้งขึ้น โดยมีลักษณะหรือองค์ประกอบที่มีความคล้ายคลึงกันทั่วประเทศ 
แต่ทั้งนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปอาจจะมีหลายประเภทก็ได้ เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบทั่วไปของประเทศไทยจะมีอยู่ด้วยกัน 3 ประเภท ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล (นคร/
เมือง/ต าบล) และองค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่งในแต่ละประเภทจะมีการก าหนดลักษณะหรือองค์ประกอบให้
เป็นมาตรฐานเดียวกันทั้งประเทศ คือ จะมีกฎหมายก าหนดวิธีการในการจัดตั้ง รูปแบบการบริหารจัดการ 
อ านาจหน้าที่ วิธีการในการจัดท าบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การคลังและงบประมาณเป็นแบบ
แผนเดียวกันทั่วประเทศ 

     (2) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ คือ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีลักษณะหรือองค์ประกอบบางประการแตกต่างไปจากองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นทั่ว ๆ ไป ความแตกต่างนี้สืบเนื่องมาจากลักษณะเฉพาะของท้องถิ่นนั้น ๆ เอง เช่น เป็นท้องถิ่นที่มี
ความเจริญทางเศรษฐกิจมาก เป็นท้องถิ่นที่มีประชากรอาศัยอยู่อย่างหนาแน่น หรือเป็นท้องถิ่นที่เป็นสถานที่
ท่องเที่ยวที่มีชื่อเสียงมีนักท่องเที่ยวจ านวนมาก เป็นต้น โดยลักษณะเฉพาะของท้องถิ่นนั้นท าให้การใช้รูปแบบ
การบริหารจัดการแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั่วไปไม่เหมาะสม ไม่สามารถตอบสนองต่อความต้องการ
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ของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ จึงต้องมีการคิดค้นหารูปแบบการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นรูปแบบพิเศษขึ้นเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการดังกล่าว 

     บริการสาธารณะที่จัดท าโดยส่วนท้องถิ่นนั้น ได้แก่ บริการสาธารณะบางประเภทที่รัฐเป็นผู้
มอบหมายให้ส่วนท้องถิ่นจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในเขตท้องถิ่น
นั้น เช่น การดูแลรักษาความสะอาดของท้องถิ่น การจัดให้มีน้ าประปาหรือสถานที่พักผ่อนหย่อนใจ เป็นต้น 
ส าหรับในด้านผู้ด าเนินการจัดท านั้นก็ได้แก่ เจ้าหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ด าเนินการ ใช้
งบประมาณและทรัพย์สินบางส่วนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นในการจัดท าบริการสาธารณะที่ได้รับ
มอบหมายให้จัดท านั้น มีอ านาจหน้าที่ด าเนินการได้อย่างอิสระ โดยส่วนกลางเพียงเข้าไปควบคุมดูแลเท่านั้น 
ส่วนอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นโดยทั่วไปแล้วจะถูกบัญญัติ
ไว้ในกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภท และในพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542      พระราชบัญญัติก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ได้มีการก าหนดอ านาจและหน้าที่ใน
การจัดบริการสาธารณะให้องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล เมืองพัทยา องค์การบริการส่วนต าบล และ
กรุงเทพมหานคร มีอ านาจและหน้าที่ในการจัดบริการสาธารณะให้เป็นไปตามที่ได้รับมอบหมาย และ
ก าหนดให้รัฐบาลเป็นผู้จัดสรรเงินอุดหนุนและเงินจากการจัดสรรภาษีและอากร เพ่ือให้การด าเนินการด้าน
บริการสาธารณะเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ73 โดยภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับการถ่ายโอนจาก
รัฐแบ่งออกได้เป็น 4 ด้านหลัก คือ ด้านการจัดบริการสาธารณะที่เก่ียวกับโครงสร้างพ้ืนฐาน เช่น การสร้างถนน 
ทางระบายน้ า ไฟฟ้าสาธารณะ และการบริหารจัดการแหล่งน้ าเพ่ือการเกษตร ด้านการส่งเสริมคุณภาพชีวิต 
เช่น การบริการศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก การบริการสาธารณะสุขมูลฐาน การจัดการศึกษาท้องถิ่น และการบริการ
สถานที่พักผ่อนหย่อนใจในท้องถิ่น ด้านการจัดระเบียบชุมชน สังคม และรักษาความสงบ เช่น การป้องกัน
อุบัติภัยทางถนน การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย และการจัดบริการห้องน้ าสาธารณะในท้องถิ่น และด้าน
สุดท้ายคือ ด้านการลงทุน ทรัพยากร สิ่งแวดล้อม และศิลปวัฒนธรรม เช่น การส่งเสริมการท่องเที่ยวและ
อาชีพ การพัฒนาป่าชุมชน และการส่งเสริมศาสนา ศิลปะ วัฒนธรรม และจารีตประเพณีท้องถิ่น74 เป็นต้น  
      โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นสามารถด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะโดยการให้อ านาจ
อ านาจตามกฎหมายที่ยกตัวอย่าง เช่น  พระราชบัญญัติ ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 
หมวด 5 อ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร และ พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 หมวด 2 การก าหนดอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบการ
บริการสาธารณะ  ตามความละเอียดที่ได้กล่าวไว้แล้วในบทที่ 3                   

     โดยในปัจจุบันนั้นการจัดท าบริการสาธารณะในระดับท้องถิ่นได้มีความส าคัญเป็นอย่างมากต่อ
ท้องถิ่นเพราะเนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นเป็นหน่วยงานของรัฐที่อยู่ใกล้ชิดชุมชนมากที่สุดจึงเป็น
หน่วยงานที่มีความรู้ความเข้าใจในความต้องการอันเป็นสาธารณะประโยชน์ในระดับท้องถิ่นของตนเองเป็น
อย่างดีเนื่องจากผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะได้รับเลือกมาจากตัวแทนที่อยู่ในชุมชนนั้นจึง
เข้าใจเป็นอย่างดีว่าชุมชนของตนเองนั้นขาดตกบกพร่องในบริการสาธารณะในด้านใดจึงสามารถที่จะเสนอ
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โครงการต่างๆขึ้นมาเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของชุมชนได้อย่างตรงจุดที่สุดพร้อมทั้งเมื่อเป็นบุคคลที่อยู่
ในชุมชนนั้นเองประชาชนก็ที่จะสามารถสื่อมายังผู้บริหารหรือตัวแทนของชุมชนที่ตนเองได้เลือกเข้าไปบริหาร
ราชการในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นว่าตนเองหรือชุมชนยังขาดบริการสาธารณะในด้านใด 

     พร้อมทั้งในปัจจุบันทางภาครัฐได้มีนโยบายที่จะมีการกระจายอ านาจต่างๆออกมาให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือด าเนินการในการจัดท าบริการสาธารณะมากขึ้นไม่ว่าในด้านของงบประมาณและ
บุคคลากรจนสามารถที่จะด าเนินการจัดท าโครงการที่มีขนาดใหญ่ได้เองเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของ
ชุมชนหรือท้องถิ่นของตนเองได้อย่างมีประสิทธิภาพมากข้ึนกว่าในอดีตเป็นอันมาก จึงนับได้ว่าองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นนั้นเป็นองค์กรที่มีส่วนส าคัญมากในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะในสภาพสังคมที่
เปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็วในสภาวะที่เทคโนโลยีเข้ามามีส่วนเกี่ยวข้องกับการด าเนินชีวิตประจ าวันของ
ประชาชนในปัจจุบันเป็นอย่างมาก องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผู้ที่อยู่ใกล้ชิดชุมชนหรือท้องถิ่นที่สุดจึงสามารถ
ที่จะเข้าในสภาพปัญหาต่างๆที่ได้เกิดขึ้นและสามารถตอบสนองความต้องการนั้นๆของประชาชนได้อย่าง
รวดเร็ว 
      ในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะของราชการทั้งในราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค 
และราชการส่วนท้องถิ่นนั้นมักจะไม่ค่อยมีปัญหาในทางการปฏิบัติเพราะได้มีกฎหมายในการก าหนดขอบเขต 
อ านาจ หน้าที่ ในการปฏิบัติงานของแต่ละส่วนงานดังที่ได้ยกเป็นตัวอย่างมาในข้างต้นไว้อย่างชัดเจนอยู่แล้ว 
จึงเป็นการปฏิบัติหน้าที่ประจ าของข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ท่ีจะต้องด าเนินการตามหน้าที่ของแต่ละคนที่ได้รับ
มอบหมายในงานส่วนของตนเองอย่างชัดเจนจึงไม่ส่งผลให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัต ิ
 

1.4 การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะโดยหน่วยงานอ่ืนของรัฐ 
      ในบางครั้งการให้บริการสาธารณะโดยรัฐนั้นอาจจะต้องมีขั้นตอนเยอะแยะมากมายจึงก่อให้เกิด
ความล่าช้าและความไม่คล่องตัว รวมทั้งปัจจุบันมีบริการสาธารณะเกิดขึ้นมาอีกมากมายรัฐซึ่งแต่เดิมนั้นเป็น
ผู้ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะแต่เพียงผู้เดียวไม่อาจที่จะด าเนินการให้บริการได้ทันต่อความต้องการของ
ประชาชนโดยส่วนรวมที่มีอยู่อย่างมากมาย จึงมีบริการสาธารณะบางประเภทที่จะสามารถจัดตั้งหน่วยงานอ่ืน
ของรัฐขึ้นมารับผิดชอบดูแลเพื่อความเป็นเอกภาพในการให้บริการ และในเรื่องความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านที่จะ
สามารถที่จะด าเนินการในการให้บริการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนั้น จึงจัดตั้งหน่วยงานของรัฐขึ้นมา
เพ่ือเป็นผู้ดูแลรับผิดชอบในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะในด้านนั้นๆเป็นการเฉพาะเท่าที่กฎหมายจะ
เปิดช่องทางให้สามารถท าได้โดยได้มอบหมายให้หน่วยงานอ่ืนของรัฐเป็นผู้ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ
แทน คือ รัฐวิสาหกิจและองค์การมหาชน 

     1.4.1 การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะโดยรัฐวิสาหกิจ 
   ภารกิจของรัฐในการด าเนินการในการบริการสาธารณะโดยรัฐในรูปแบบรัฐวิสาหกิจ นั้น

เป็นภารกิจในทางด้านพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม ซึ่งรัฐจ าเป็นต้องเข้ามารับผิดชอบในการด าเนินการเพ่ือ
รองรับความเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วในด้านของการผลิตในทางด้านพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม และการ
ขยายตัวของระบบเศรษฐกิจภายหลังจากที่มีการการปฏิวัติอุตสาหกรรม ซึ่งภารกิจทั้งหลายเหล่านี้ อันได้แก่ 
การด าเนินการจัดหาแหล่งวัตถุดิบและแหล่งพลังงานที่จะเพียงพอในทางด้านพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม 
รวมไปถึงในการจัดระบบของสาธารณูปโภคและสาธารณูปการเพ่ือที่จะรองรับการขยายตัวของด้านพาณิชยก
รรมและอุตสาหกรรม โดยที่สภาพของการด าเนินการในกิจการดังกล่าวนั้นมีลักษณะของการตกลงกันด้วย
ความสมัครใจที่จะมีการเข้าซื้อขายหรือในการรับบริการที่ทางภาครัฐจัดท าขึ้นในลักษณะที่คล้ายคลึงหรือเป็น
แบบเดียวกันกับที่เอกชนนั้นได้ปฏิบัติต่อกันในทางด้านพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม ซึ่งแตกต่างไปจากการ
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จัดท าบริการสาธารณะของส่วนราชการที่เป็นผู้รับผิดชอบโดยรัฐจะใช้อ านาจในการบังคับฝ่ายเดียวต่อเอกชน 
ดังนั้น รัฐจึงได้จัดระบบองค์การภาครัฐขึ้นอีกรูปแบบหนึ่งคือ “รัฐวิสาหกิจ” (Public Enterprise) เพ่ือที่จะ
รับผิดชอบในการด าเนินการจัดท าภารกิจของรัฐอันเกี่ยวกับบริการสาธารณะในทางด้านพาณิชยกรรมและ
อุตสาหกรรมเหล่านี้เป็นการเฉพาะแยกต่างหากจากส่วนราชการที่มีอยู่คงเดิม โดยรัฐวิสาหกิจจะมีการ
บริหารงานที่เป็นอิสระ มีการด าเนินงานที่มีความยืดหยุ่น และมีความคล่องตัวในการท าการตัดสินใจในเชิง
พาณิชย์ภายในก ากับตรวจสอบการปฏิบัติงานจากองค์การของภาครัฐ ด้วยเหตุนี้การบริการสาธารณะที่ได้
จัดท าในรูปแบบของรัฐวิสาหกิจจึงจะต้องสามารถด ารงอยู่ได้ด้วยจากเก็บค่าตอบแทนจากการท าการขายสินค้า
หรือขายซึ่งบริการนั้น 

     1.4.2 การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะโดยองค์การมหาชน 
     องค์การมหาชนได้จัดตั้งขึ้นเพ่ือปฏิบัติภารกิจเฉพาะตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย 
โดยเฉพาะพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 

   ภารกิจของภาครัฐกับการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะโดยรัฐในรูปแบบองค์การ
มหาชน นั้นเป็นภารกิจในทางด้านการศึกษา การอบรม การวิจัยและการค้นคว้าในทางวิชาการระดับสูง การ
เผยแพร่หรือส่งเสริมศิลปะและวัฒนธรรมเฉพาะด้าน การด าเนินภารกิจที่มีเทคนิควิธีการเฉพาะ ที่เป็นภารกิจ
ในการให้บริการเฉพาะด้านที่มีความต้องการความคล่องตัวในด้านการด าเนินงานสูง ความเป็นอิสระในการ
ตัดสินใจได้อย่างรวดเร็วตามความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นอย่างฉับพลันทันด่วน และเป็นภารกิจอันต้องการความ
มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลในเรื่องของการด าเนินงานสูง แตกต่างไปจากงานของราชการโดยทั่วไป และ
โดยที่บริการสาธารณะดังกล่าวนั้นไม่ได้มีลักษณะเป็นกิจการทางด้านในทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม
เช่นเดียวกันกับการจัดท าบริการสาธารณะที่รัฐวิสาหกิจได้ด าเนินการอยู่ ดังนั้น รัฐจึงได้มีการจัดระบบองค์การ
ของรัฐขึ้นมาใหม่ที่ไม่ได้เป็นส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ ที่ ใช้ชื่อเรียกว่า “องค์การมหาชน” (Public 
Organization) เพ่ือท าหน้าที่ด าเนินภารกิจที่ได้มีการพัฒนาขึ้นใหม่ในสังคม ให้มีความคล่องตัวในการ
ด าเนินการ โดยมีสายของการการบังคับบัญชาที่สั้นและมีองค์การในการบริหารที่มีอ านาจเบ็ดเสร็จในการท า
การตัดสินใจเรื่องต่างๆ ด้วยตนเองและได้อย่างรวดเร็วทันท่วงที อย่างไรก็ตามการด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะโดยองค์การมหาชนยังต้องมีการถูกตรวจสอบในด้านผลส าเร็จของภารกิจในการที่รัฐนั้นได้มอบหมาย
ไว้อยู่เสมอ 

 
1.5 การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะโดยเอกชน 

      ภารกิจของรัฐกับการบริการสาธารณะโดยเอกชน นั้นถือว่าเป็นข้อยกเว้นหลักการจัดท าบริการ
สาธารณะโดยรัฐ เนื่องจากการจัดท าบริการสาธารณะต้องใช้เงินลงทุนสูง รัฐไม่สามารถจัดท าบริการสาธารณะ
สนองความต้องการของประชาชนได้ทุกอย่างหรืออย่างทั่วถึง เมื่อเอกชนมีความสามารถจัดท า รัฐก็สามารถ
มอบหมายให้เอกชนน าไปจัดท าได้โดยอยู่ภายใต้ก ากับก าดูแลโดยรัฐ การบริการสาธารณะที่รัฐสามารถ
มอบหมายให้เอกชนด าเนินการนั้นจะต้องเป็นภารกิจที่ไม่เกี่ยวข้องกับความมั่นคงของประเทศ ไม่เกี่ยวข้องกับ
ภารกิจหน้าที่หลักของรัฐ 

     วิธีการมอบหมายให้เอกชนด าเนินการในการจัดท าบริการสาธารณะนั้น สามารถที่จะท าได้ 2 
วิธีการด้วยคือ การให้แบบผูกขาดและการให้แบบสัมปทาน ดังนี้ 

      1.5.1 การให้แบบผูกขาด 
    การให้แบบผูกขาดนั้นอันได้แก่ การที่ฝ่ายปกครองได้ให้สิทธิพิเศษแก่ภาคเอกชนที่จะมา

รถด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะบางในอย่างได้โดยแต่เพียงผู้เดียวในช่วงระยะเวลาหนึ่ง โดยมีข้อตกลง
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สัญญาว่าเอกชนนั้นจะต้องจ่ายเงินตอบแทนค่าสิทธิจ านวนหนึ่งเพ่ือให้แก่ภาครัฐ เป็นการตอบแทนในสิทธิที่ได
รับแบบผูกขาด ผลก าไรอันได้จากด าเนินกิจการนั้นก็จะตกเป็นของผู้รับแบบผูกขาด         

      1.5.2 การให้แบบสัมปทาน 
    การให้แบบสัมปทานนั้นเป็นวิธีด าเนินการที่ฝ่ายปกครองได้มอบหมายให้เอกชนเป็นผู้มี

สิทธิด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหนึ่งภายในระยะเวลาที่ก าหนดด้วยการทุนและด้วยความ
เสี่ยงภัยของเอกชนนั้นเอง โดยฝ่ายปกครองไม่ได้ท าการจ่ายเงินค่าจ้างให้แก่ผู้รับแบบสัมปทาน แต่ให้ใน
ผลประโยชน์แก่ผู้รับแบบสัมปทานเป็นการตอบแทนด้วยการที่ให้สิทธิที่จะท าการเรียกเก็บค่าใช้บริการหรือ
ค่าตอบแทนเอาจากประชาชนผู้ที่ได้ใช้ประโยชน์ในการด าเนินกิจการนั้น 

1) ข้อแตกต่างของการใหแ้บบผูกขาดกับการให้แบบสัมปทาน 
         วิธีการในการมอบหมายให้เอกชนนั้นด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะในการให้แบบ

ผูกขาดและการให้แบบสัมปทานจะมีข้อแตกต่างกันดังต่อไปนี้ 
ก. การให้แบบผูกขาดนั้นเป็นการให้สิทธิแก่ผู้รับแบบผูกขาดท่ีจะด าเนินการจัดท าแต่

เพียงผู้เดียว ส่วนในการให้แบบสัมปทานบริการสาธารณะนั้นไม่จ าเป็นว่าจะต้องให้สิทธินั้นแก่ผู้รับแบบ
สัมปทานได้แต่ผู้เดียว อาจจะมีการให้สัมปทานอีกแก่บุคคลหลายคนโดยพร้อมกันด้วยก็ได้ 

ข. การให้แบบผูกขาดนั้น ผู้ที่ได้รับผูกขาดจะต้องจ่ายเงินค่าสิทธิเป็นเงินจ านวนหนึ่ง
ให้แก่ภาครัฐเป็นการตอบแทนในสิทธิที่ได้รับแบบผูกขาด แต่ผู้ให้รับแบบสัมปทานนั้นไม่ต้องจ่ายเงินค่าสิทธิ
เพ่ือเป็นการตอบแทนให้แก่ภาครัฐ ทั้งนี้เพราะว่าบริการสาธารณะที่ให้แบบสัมปทานนั้นเป็นกิจการที่มีความ
จ าเป็นแก่ประชาชน เช่น กิจการด้านสาธารณูปโภค เป็นต้น ไม่ได้เป็นกิจการที่ได้จัดท าเพ่ือเป็นการหารายได้
ให้แก่ภาครัฐเหมือนดังกิจการที่ให้แบบผูกขาด ด้วยเหตุนี้เองในบางกรณี รัฐจึงอาจที่จะให้เงินในการอุดหนุน
หรือเงินกู้ เพ่ือที่จะให้เอกชนผู้รับสัมปทานไปด าเนินการจัดท าแทน โดยภาครัฐไม่ต้องไปลงทุนด าเนินการจัดท า
เอง 
     ตามกรณีที่ได้กล่าวมาไว้แล้วในข้างต้นนั้น ทั้งราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค 
ราชการส่วนท้องถิ่น หรือกรณีเป็นหน่วยงานของรัฐอ่ืนๆ นั้นมักจะไม่ค่อยจะได้เป็นปัญหาในทางปฏิบัติแต่
ประการใด อันเนื่องมาจากได้มีกฎหมายก าหนดบทบาทหน้าที่ความรับผิดชอบเอาไว้อยู่แล้วอย่างชัดเจน แต่
กรณีที่จะเกิดปัญญาให้ต้องได้มีการตีความทางกฎหมายมักจะมีปัญหาในกรณีที่รัฐได้มอบหมายให้เอกชนเป็น
ผู้ด าเนินการแทนรัฐในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ อันได้แก่ประเด็นปัญหาทางด้านความหมายของ
สัญญาทางปกครอง ตามที่ได้บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พุทธศักราช 2542  

   มาตรา 3 บัญญัติไว้ว่า “สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึงสัญญาที่คู่สัญญาอย่าง
น้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญา
สัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่ งสาธารณูปโภคหรือแส วงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ 

   แต่อย่างไรก็ดีการให้ความหมายตามมาตร 3 ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช 2542 นั้นเป็นเพียงแต่การได้ให้ความหมายไว้ในเพียงเบื้องต้นแต่เพียง
เท่านั้น ในส่วนของการมีข้อพิพาทเกิดขึ้นก็จะต้องน ามาวิเคราะห์เป็นรายกรณีไปเพราะข้อเท็จจริงในแต่ละคดี
นั้นอาจจะแตกต่างกันในด้านรายละเอียดในการให้บริการ ซึ่งกรณีพิพาทนั้นอาจจะเป็นส่วนที่อยู่ในขอบเขต
ของกฎหมายในส่วนที่รัฐได้มอบให้เอกชนเป็นผู้ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะในลักษณะแทนรัฐหรือ
อาจจะเป็นบริการอ่ืนอันเป็นกิจการตามปกติของเอกชนนั้นเองที่ได้ให้บริการเป็นปกติอยู่ก็ดีแต่อาจจะอยู่



89 
 

นอกเหนือจากขอบเขตของกฎหมายที่รัฐได้มอบให้ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนั้นก็อาจจะเป็นไปได้ ดังนี้
แล้วในกรณีเกิดข้อพิพาทขึ้นในการจัดท าบริการของตัวแทนของรัฐที่เป็นเอกชนจึงจะต้องมีการตีความ 
วิเคราะห์เป็นรายกรณีไปเพ่ือที่จะได้น ากฎหมายที่ถูกต้องมาด าเนินการจัดการกับข้อพิพาทที่ได้เกิดขึ้นนั้นจาก
การให้บริการของในส่วนเอกชนที่เป็นคู่สัญญาหรือตัวแทนของรัฐ 
  
2. บทวิเคราะห์ปัญหาการน าหลักบริการสาธารณะมาใช้ในคดีปกครอง 
 

ไม่ว่ากฎหมายบริการสาธารณะของประเทศไทย หรือ กฎหมายว่าด้วยบริการสาธารณะของประเทศ
ฝรั่งเศส ต่างให้ความส าคัญไปในทางลักษณะเดียวกันกับการให้ความส าคัญต่อหลักพ้ืนฐานของการให้บริการ
สาธารณะ อันเป็นพ้ืนฐานของที่ส าคัญอันจะส่งผลให้การให้บริการสาธารณะนั้นบรรลุผลตามที่ได้มีการจัดตั้ง
บริการสาธารณะนั้นขึ้นมา โดยหลักพ้ืนฐานส าคัญสามประการอันได้แก่ (1) หลักอันว่าด้วยความเสมอภาคของ
ผู้ใช้บริการสาธารณะ (2) หลักอันว่าด้วยความต่อเนื่องของบริการสาธารณะ และ (3) หลักอันว่าด้วยการ
ปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงให้การบริการสาธารณะเหมาะสมกับเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นและสอดคล้องต่อความ
ต้องการของประชาชนโดยส่วนรวม จึงขอกล่าวถึงการระงับคดีปกครองตามหลักพ้ืนฐานที่ส าคัญของการ
ให้บริการสาธารณะ ดังต่อไปนี้ 

 
2.1 วิเคราะห์การน าหลักบริการสาธารณะมาใช้ตามหลักความเสมอภาค 
     2.1.1 การน าหลักบริการสาธารณะมาใช้ตามหลักความเสมอภาคตามกฎหมายฝรั่งเศส 

   หลักว่าด้วยความเสมอภาคที่มีต่อการจัดท าบริการสาธารณะ ส่วนหนึ่งนั้นแล้วมาจากแนว
ในค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่ได้วางหลักเกณฑ์และพยายามสร้างทฤษฎีขึ้นมาให้เป็นแนวทางในการ
ปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง กระทั่งกลายมาเป็นหลักของกฎหมายทั่วไป และนอกจากนี้ หลักอันว่า
ด้วยความเสมอภาคที่มีต่อบริการสาธารณะยังมีแนวทางในการระงับคดีปกครองมาจากแนวค าวินิจฉัยของคณะ
ตุลาการรัฐธรรมนูญ (Conseil Constitutionnel) ซ่ึงได้เกิดข้ึนในภายหลังสงครามโลกครั้งที่สองอีกด้วย 

   1) แนวค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุด ค าวินิจฉัยในคดี Chomel เมื่อวันที่ 29 พฤศจิกายน 
ค.ศ.1911 นั้นถือได้ว่าเป็นค าวินิจฉัยที่ศาลปกครองสูงสุดได้สร้างเป็นหลักกฎหมายทั่วไปเพ่ือขึ้นมารองรับความ
เสมอภาคของผู้ใช้ในบริการสาธารณะโดยวางหลักไว้ว่า ผู้ที่ใช้บริการสาธารณะนั้นทุกคนที่เข้าใช้บริการ
สาธารณะประเภทเดียวกันนั้นย่อมจะต้องอยู่ในสถานะที่เท่าเทียมกัน และเวลาต่อมาก็ได้มีค าวินิจฉัยในคดี 
Societe des concerts du conservatoire เมื่อวันที่ 9 มีนาคม ค.ศ. 1951 อันได้กล่าวถึงเรื่อง หลักแห่ง
ความเสมอภาคในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ เอาไว้อยู่ว่า คนทุกคนซึ่งเข้าใช้บริการสาธารณะเดียว
นั้นกันจะต้องอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์อันเดียวกัน75 

      แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดซึ่งในส่วนที่เกี่ยวด้วยกับความเสมอภาคที่มีต่อหลัก
ของการบริการสาธารณะนั้นสามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภท คือ ค าวินิจฉัยในส่วนที่เกี่ยวข้องกับในส่วน
ของผู้ใช้บริการสาธารณะและค าวินิจฉัยในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการเข้าท างานในหน่วยงานของภาครัฐ 

      (1) ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับกับในส่วนของผู้ที่เข้าใช้บริการ โดยหลักแล้วการเข้ามาใช้ใน
บริการสาธารณะของแต่ละประเภทนั้นจะมีหลักเกณฑ์ที่ไม่เหมือนกัน แต่จะขัดกับหลักอันว่าด้วยความเสมอ

                                                           
75

 Alain-Serge MESCHERIAKOFF, Droit des services publics, PUF, Paris, 1991, p.16  อ้างถึงใน  นนัทวฒัน์  บรมานนัท์, 
หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกบับริการสาธารณะ, กรุงเทพฯ : วิญญชูน. พิมพ์ครัง้ท่ี 5. 2560.  หน้า 44 
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ภาคไม่ได้ หลักของความเสมอภาคท่ีได้มีต่อบริการสาธารณะน ามาใช้โดยตรงกับผู้ใช้ในบริการสาธารณะหลาย
กรณี เช่น 

      - ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับผู้เข้ามาใช้บริการ (les usagers) ศาลปกครองสูงสุดนั้นได้น า
หลักว่าด้วยความเสมอภาคน ามาใช้กับในการเรียกเก็บค่าบริการโดยผู้ให้บริการสาธารณะนั้นไม่สามารถที่จะ
เลือกปฏิบัติต่อผู้เข้ามาใช้บริการด้วยการเก็บค่าบริการที่แตกต่างกันไมไ่ด้ ในค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดในคดี 
Denoyez เมื่อวันที่ 10 พฤษภาคม ค.ศ. 1974 และค าวินิจฉัยในคดี Commune de Romainville เมื่อวันที่ 
2 ธันวาคม ค.ศ. 1987 แต่อย่างไรก็ดี ศาลปกครองสูงสุดก็ได้วินิจฉัยเอาไว้ในเวลาต่อมาในคดี Commune de 
Gennevillers เมื่อวันที่ 29 ธันวาคม ค.ศ.1997 ไว้ว่า โรงเรียนสอนดนตรีของเทศบาลอาจก าหนดอัตราของค่า
เล่าเรียนที่แตกต่างกันนั้นได้โดยตั้งอยู่บนพื้นฐานของรายได้ของผู้เข้ามาใช้บริการ 

      - ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับสถานภาพของผู้เข้ามาใช้บริการ ผู้เข้ามาใช้บริการสาธารณะทาง
ปกครองจะต้องอยู่ภายในใต้กฎและระเบียบที่ได้ก าหนดขึ้นของฝ่ายปกครอง ซึ่งจะท าให้ในบางครั้งนั้นผู้เข้ามา
ใช้บริการจะถูกท าการสั่งหรือถูกบังคับโดยฝ่ายเดียวอันท าให้เกิดความไม่เสมอภาคได้ แต่อย่างไรก็ตามศาล
ปกครองสูงสุดก็ได้ท าการวินิจฉัยไว้อยู่ในคดี Chaveneau เมื่อวันที่ 1 เมษายน ค.ศ. 1949 ไว้ว่า ผู้เข้ามาใช้
บริการสามารถท่ีจะท าการร้องขอให้ศาลปกครองท าการเพิกถอนในค าสั่งดังกล่าวที่ว่านั้นได้ หากจะท าให้ผู้เข้า
มาใช้บริการสาธารณะนั้นเกิดความเสียหายขึ้น76 

      ในส่วนผู้เข้ามาใช้บริการสาธารณะที่มีลักษณะเป็นบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรมนั้นจะต้องตกอยู่ในฐานะคู่สัญญาอีกฝ่ายตามกฎหมายของเอกชน ซึ่งมีข้อที่จะสามารถยกเว้น
บางกรณีที่ผู้เข้ามาใช้บริการนั้นจะต้องยอมรับได้หากจะมีการขึ้นราคาของค่าบริการสาธารณะนั้น อันเป็นการ
ตัดสินใจโดยฝ่ายเดียวของผู้ทีใ่ห้บริการที่จะมีผลกระทบต่อผู้เข้ามาใช้บริการโดยตรง77 

      (2) การเข้าท างานภายในหน่วยงานของภาครัฐ หลักการอันว่าด้วยความเสมอภาคใน
การที่จะเข้าท างานภายในหน่วยงานของภาครัฐมีที่มาจากค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดี Barel กับ
พวก เมื่อวันที่ 28 พฤษภาคม ค.ศ. 1954 ไว้ว่า ทุกคนมีความเสมอภาคกันในการที่จะเข้าท างานกับหน่วยงาน
ของทางภาครัฐ การเลือกปฏิบัติโดยไม่รับเข้าท างานไม่ว่าด้วยเหตุผลอันอ่ืนใดนอกเสียจากเหตุผลเดียวที่
เกี่ยวข้องกับความรู้และความสามารถอันเป็นคุณสมบัติเฉพาะส่วนบุคคลของผู้ท าการสมัครเข้าท างานจะท า
ไม่ได้ หลักการดังกล่าวมีผลให้บุคคลทุกคนนั้นมีความเสมอภาคกันในการที่จะเข้าท างานในหน่วยงานของทาง
ภาครัฐส่วนความแตกต่างด้านศาสนา แนวความคิดทางด้านการเมืองเรื่องเพศจะต้องไม่เป็นเหตุให้รัฐอ้างเป็น
เหตุให้ไม่รับเข้าท างานได้ คงจะมีเพียงเรื่องความรู้ความสามารถของบุคคลเท่านั้นที่รัฐก าหนดให้เป็นเงื่อนไขใน
การจะรับเข้าท างานหรือไม่รับเข้าท างานกับหน่วยงานของทางภาครัฐได้78 

  2) แนวค าวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ คณะตุลาการรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสไม่เคย
สร้างหลักด้วยความเสมอภาคท่ีมีต่อการเข้าใช้บริการสาธารณะนั้นไว้โดยตรง แต่ก็ได้สร้างหลักความเสมอภาค
ที่มผีลต่อกฎหมายไว้ในค าวินิจฉัยที่ 81.130 เมื่อวันที่ 30 ตุลาคม ค.ศ. 1981 โดยกล่าวไว้ในความตอนหนึ่งนั้น
ว่า หลักอันว่าด้วยความเสมอภาคที่มีผลต่อกฎหมายนั้นจะได้ใช้ในกรณีมีบุคคลต่างๆหลายคนซึ่งอยู่ใน
สถานการณ์อันเดียวกัน จะน ามาใช้กับบุคลและสถานการณ์ที่ที่แตกต่างจากกันไม่ได้ ซึ่งจากหลักการดังกล่าวนี้
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 Gilles J.GUGLIELMI, Introduction au droit des services publics, L.G.D.J., Paris, 1994 p.21 อ้างถึงใน  นนัทวฒัน์  บร
มานนัท์, หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกบับริการสาธารณะ. กรุงเทพฯ : วิญญชูน. พิมพ์ครัง้ท่ี 5. 2560.   หน้า 45 
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เองที่ตุลาการรัฐธรรมนูญนั้นได้น าไปใช้ในการท าการตรวจร่างของกฎหมายหลายฉบับที่จะเกี่ยวข้องกับการ
จัดท าบริการสาธารณะอ่ืนๆในเวลาต่อเนื่องมาจนกระทั่งจวบจนถึงปัจจุบัน79 

     2.1.2 วิเคราะห์การน าหลักบริการสาธารณะมาใช้ตามหลักความเสมอภาคตามกฎหมาย
ไทย80 

   หลักว่าด้วยความเสมอภาคถือว่าเป็นหลักพ้ืนฐานของศักดิ์ศรีของความเป็นมนุษย์ ซึ่ง
มนุษย์ย่อมได้รับการรับรองและคุ้มครองจากกฎหมายอย่างเท่าเทียมกันในฐานะ ที่เป็นมนุษย์โดยมิต้องค านึงถึง
คุณสมบัติอ่ืนๆ อาทิเชื้อชาติ ศาสนา ภาษา ถิ่นก าเนิด เป็นต้น และขณะเดียวกันก็ถือได้ว่าหลักความเสมอภาค
นี้เป็นหลักท่ีควบคุมมิให้รัฐใช้ อ านาจของตนตามอ าเภอใจโดยการใช้อ านาจของรัฐแก่กลุ่มบุคคลใดบุคคลหนึ่ง
รัฐต้อง สามารถอธิบายได้ว่าเพราะเหตุใดรัฐจึงกระท าการอันก่อให้เกิดผลกระทบหรือเป็น การให้ประโยชน์แก่
บุคคลใดบุคคลหนึ่งนั้นโดยเฉพาะ หากการให้เหตุผลไม่อาจรับฟังได้แสดงว่าการใช้อ านาจของรัฐนั้นเป็นไปตาม 
อ าเภอใจ ดังนั้นหลักความเสมอภาคจึงเป็นหลักส าคัญในการรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ ของประชาชน
และสามารถน ามาตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐไม่ว่าจะเป็นฝ่าย นิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการได้ 
แนวคิดทางกฎหมายของหลักความเสมอภาคในปัจจุบันนั้นได้รับการรับรองอย่าง ชัดแจ้งโดยถือว่าบุคคลนั้น
ย่อมมีความเสมอภาคที่จะมีการได้รับการรับรองนั้นและคุ้มครองตามกฎหมายอย่างเท่าเทียมกัน (Fairness) 
ซึ่งหมายถึง “หลักความเสมอภาคเบื้องหน้ากฎหมาย” (Equality before the law) ที่เป็นการยอมรับในสิทธิ
เสรีภาพอันเป็นสาระส าคัญของความเป็นมนุษย์ที่มีติดตัวมนุษย์มาตั้งแต่ก าเนิดและไม่อาจที่จะพรากไปได้ จึง
เป็นการแสดงให้เห็นถึงการยอมรับหลักนั้นตามทฤษฎีของกฎหมายธรรมชาติ (Natural law) 

   หากเราจะมองในอีกแง่มุมหนึ่งก็คือสิทธิที่มีของราษฎรที่จะได้รับการปฏิบัติจากภาครัฐ
อย่างเท่าเทียมกัน มีการบัญญัติรับรองไว้โดยชัดแจ้งไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งรัฐเสรีประชาธิปไตยแทบทุกรัฐ  ตาม
หลักรัฐธรรมนูญนี้หลักองค์กรต่างๆ ของรัฐซึ่งรวมทั้งฝ่ายปกครองด้วย ต้องปฏิบัติต่อบุคคลที่เหมือนกันใน
สาระส าคัญอย่างเดียวกันและปฏิบัติต่อบุคคลที่แตกต่างกันในสาระส าคัญแตกต่างกันอกไปตามลักษณะเฉพาะ
ของแต่ละคน การปฏิบัติต่อบุคคลที่เหมือนกันในสาระส าคัญแตกต่างกันก็ดี การปฏิบัติต่อบุคคลที่แตกต่างกัน
ในสาระส าคัญอย่างเดียวกันก็ดี ย่อมขัดต่อหลักความเสมอภาค 

   หลักความเสมอภาคนั้นมีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับหลักเสรีภาพเนื่อง จากเป็นหลักการ
ที่จะท าให้การใช้เสรีภาพเป็นไปอย่างเสมอกันทุกผู้ทุกคน แต่หากเสรีภาพสามารถใช้ได้เพียงบุคคลบางคน
เท่านั้นในขณะที่คนบางกลุ่มบางคน เข้าถึงไม่ได้ในกรณีดังกล่าวก็ไม่ถือว่ามีเสรีภาพแต่ประการใด  ความเสมอ
ภาคจึงเป็นฐานของเสรีภาพและเป็นหลักประกันในการท าให้เสรีภาพเกิด ขึ้นได้จริง ดังนั้นหลักความเสมอ
ภาคใต้กฎหมายนั้นจึงเป็นหลักการที่ท าให้มีการปฏิบัติต่อ บุคคลที่ได้เกี่ยวข้องกับเรื่องนั้นๆ โดยเท่าเทียมกัน
หรือไม่เลือกปฏิบัติ (non-discrimination) ทั้งนี้การปฏิบัติตามหลักความเสมอภาคนั้นจะต้องปฏิบัติต่อสิ่งที่มี
สาระ ส าคัญเหมือนกันอย่างเท่าเทียมกัน และจะต้องปฏิบัติต่อสิ่งที่มีสาระส าคัญแตกต่างกันให้แตกต่างกันไป
ตามลักษณะ ของเรื่องนั้นๆ จึงจะท าให้เกิดความยุติธรรมภายใต้หลักความเสมอภาคข้ึนได้ 

   หลักความเสมอภาคเมื่อได้พิจารณาจากบทบัญญัติของกฎหมายสามารถแยกประเภทของ
หลักความเสมอภาคได้เป็น 2 ประเภทดังต่อไปนี้  
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   1) หลักความเสมอภาคท่ัวไป 
       หลักความเสมอภาคท่ัวไปนั้นเป็นสิทธิในขั้นพ้ืนฐานของบุคคลทุกคนที่อาจจะกล่าวอ้าง

กับการกระท าใดๆของรัฐได้ หากเรื่องนั้นมิได้มีการก าหนดไว้ในหลักความเสมอภาคเฉพาะเรื่อง แต่หากเรื่องใด
มีหลักความเสมอภาคเฉพาะเรื่องก าหนดไว้แล้วก็ให้พิจารณาไปตาม หลักความเสมอภาคเฉพาะเรื่องนั้นๆ 

   2) หลักความเสมอภาคเฉพาะเรื่อง 
       หลักความเสมอภาคเฉพาะเรื่องคือ หลักความเสมอภาคท่ีใช้เฉพาะภายในขอบเขตเรื่อง

ใดเรื่องหนึ่งเป็นการเฉพาะ เช่น หลักความเสมอภาคเฉพาะเรื่องเก่ียวกับชายและหญิง เป็นต้น 
   ความสัมพันธ์ระหว่างหลักความเสมอภาคทั่วไปกับหลักความเสมอภาคเฉพาะ เรื่องนั้น ถือ

ได้ว่าหลักความเสมอภาคทั่วไปเป็นพ้ืนฐานของหลักความเสมอภาคเฉพาะเรื่อง แต่หลักความเสมอภาคทั่วไป
นั้นสามารถน าไปใช้ได้กับทุกๆเรื่องโดยไม่จ ากัดขอบ เขตเรื่องใดเรื่องหนึ่งและบุคคลทุกๆคนย่อมอ้างหลักความ
เสมอภาคทั่วไปได้ ส่วนหลักความเสมอภาคเฉพาะเรื่องอาจถูกจ ากัดโดยใช้เฉพาะเรื่องหรือเฉพาะกลุ่ม บุคคลที่
รัฐธรรมนูญมุ่งคุ้มครองเท่านั้น โดยหลักความเสมอภาคเฉพาะเรื่องนั้นยังถือเป็นหลักกฎหมายพิเศษซึ่งย่อมมา
ก่อน หลักความเสมอภาคทั่วไป ถ้ากฎเกณฑ์ใดได้รับการพิจารณาหลักความเสมอภาคเฉพาะเรื่องแล้วก็ไม่
จ าต้องน า มาพิจารณาตามหลักความเสมอภาคทั่วไปอีก 

   นอกจากนี้แล้วหลักความเสมอภาคยังสามารถที่จะแบ่งได้ตามประเภทของการบังคับใช้
กฎหมายได้ดังนี้  

   1) หลักความเสมอภาคของบุคคลภายใต้กฎหมาย  
       กฎหมายในที่นี้หมายถึง รัฐธรรมนูญ กฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ และกฎหมายของ

ฝ่ายบริหารด้วย ฝ่ายปกครองจักต้องเคารพต่อหลักความเสมอภาคของบุคคลภายใต้กฎหมาย นิติกรรมใด ๆ 
ของฝ่ายปกครองหากได้ออกมาโดยไม่เคารพต่อหลักการดังกล่าว อาจจะถูกฟ้องเพ่ือเพิกถอนเพราะเหตุไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายได้ 

   2) หลักความเสมอภาคของบุคคลในการท างานในหน่วยงานของรัฐ 
       หลักความเสมอภาคของบุคคลในด้านเกี่ยวกับการท างานในหน่วยงานของรัฐ ไม่ได้มี

การรับรองเอาไว้โดยตรง แต่ต้องถือว่าเป็นอีกหลักหนึ่งของหลักความเสมอภาค 
       ในคดีปกครองกรณีการที่ผู้ถูกฟ้องคดีนั้นจะใช้อ านาจดุลพินิจตามมาตรา 33 (11) และ 

(12) ของพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ พ.ศ. 2521 มาประกอบในการวินิจฉัยว่า ผู้สมัครสอบ
คัดเลือกเพ่ือที่จะบรรจุเป็นข้าราชการอัยการในต าแหน่งพนักงานอัยการผู้ช่วยรายใดมีร่างกายหรือสภาพจิตใจ
ไม่เหมาะสมที่จะให้เป็นข้าราชการอัยการนั้นจะต้องมีเหตุที่หนักแน่นควรค่าแก่การรับฟังด้วยว่า ผู้ทีส่มัครสอบ
คัดเลือกรายนั้นมีร่างกายหรือจิตใจที่ไม่เหมาะสมนั้นเป็นอย่างไรที่จะท าให้ไม่สามารถท าการปฏิบัติงานใน
หน้าที่ของข้าราชการอัยการนั้นได้ เมื่อข้อเท็จจริงและหนังสือของผู้ที่รับรองด้านสุขภาพและความสามารถใน
การปฏิบัติหน้าที่ของผู้ฟ้องคดีที่มีถึงคณะอนุกรรมการพิจารณาเรื่องคุณสมบัติของผู้สมัครสอบคัดเลือก
เพ่ือที่จะบรรจุเป็นข้าราชการในต าแหน่งพนักงานอัยการผู้ช่วย พ.ศ. 2544 ฟังได้ว่า ผู้ฟ้องคดีนั้นแม้จะมี
ร่างกายที่พิการ แต่ในความพิการดังกล่าวนั้นไม่ถึงขนาดที่จะท าให้ผู้ฟ้องคดีไม่อาจที่จะช่วยเหลือตัวเองได้
หรือไม่อาจที่จะปฏิบัติงานโดยปกติได้ด้วยงานที่ผู้ฟ้องคดีได้เคยท าในขณะท างานเป็นทนายความมาแล้วนั้น มี
ลักษณะคล้ายกันกับงานของข้าราชการอัยการ จึงน่าเชื่อได้ว่าแม้ว่าสภาพทางร่างกายของผู้ฟ้องคดีนั้นจะพิการ 
แต่ในความแตกต่างดังกล่าวนั้นไม่ถึงขั้นที่จะเป็นอุปสรรคอย่างมากต่อการปฏิบัติงานในหน้าที่ในลักษณะงาน
ของพนักงานอัยการ ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟ้องคดีนั้นมีมติไม่ยอมรับสมัครผู้ฟ้องคดี โดยไม่ได้พิจารณาถึงความเรื่อง
สามารถที่แท้จริงในด้านการปฏิบัติงานของผู้ฟ้องคดี จึงไม่มีเหตุผลอันหนักแน่นควรค่าแก่การรับฟังว่า การที่ผู้
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ฟ้องคดีมีร่างกายพิการดังกล่าวนั้นจะท าให้ไม่สามารถที่จะปฏิบัติงานในหน้าที่ของข้าราชการอัยการได้อย่างไร 
มติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ไม่ยอมรับสมัครผู้ฟ้องคดีในการสมัครสอบคัดเลือกเพ่ือจะบรรจุเป็นข้าราชการอัยการใน
ต าแหน่งพนักงานอัยการผู้ช่วยประจ าปี พ.ศ. 2544 จึงเป็นการใช้ดุลพินิจที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายมาตรา 33 
(11) ของพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ พ.ศ. 2521 และเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม
ต่อผู้ฟ้องคดีตามมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  ( ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.
142/2547 ) 

   3)  หลักความเสมอภาคของบุคคลในการที่จะได้รับบริการสาธารณะ 
       หลักความเสมอภาคขยายขอบเขตมาสู่การเข้าใช้บริการในบริการสาธารณะของ

ประชาชน ด้วย โดยหลักความเสมอภาคนี้ บังคับให้ฝ่ายปกครองว่าจะต้องมีการให้บริการกับบุคคลที่มี
สาระส าคัญอย่างเดียวกันในลักษณะอย่างเดียวกันภายใต้ กฎเกณฑ์เดียวอย่างกันเดียวกัน แต่หลักนี้ไม่ได้ห้ามที่
ฝ่ายปกครองจะมีการให้บริการต่อบุคคลที่แตกต่างกันในสาระ ส าคัญในลักษณะที่แตกต่าง 

       ดังเช่นกรณีในคดีปกครองที่ตัวแทนผู้พิการได้ยื่นฟ้องกรุงเทพมหานครและบริษัทระบบ
ขนส่งมวลชนกรุงเทพ (จ ากัดมหาชน) ต่อศาลปกครอง เพ่ือที่จะเรียกร้องให้มีการท าลิฟต์และสิ่งอ านวยความ
สะดวกต่างๆ ส าหรับผู้พิการหรือผู้ที่ใช้รถเข็นวีลแชร์ ให้เป็นไปตามที่กฎหมายก าหนดและตามมาตรฐานสากล 
เพ่ือให้ผู้ที่พิการสามารถที่จะใช้บริการรถไฟฟ้าได้เสมอภาคเช่นเดียวกันกับบุคคลโดยทั่วไป ซึ่งในการสร้าง
ระบบรถไฟฟ้า BTS นั้น ได้เริ่มด าเนินการมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2535 ในลักษณะที่เป็นสัญญาสัมปทาน ซึ่งใน
ขณะนั้นมีพระราชบัญญัติการฟื้นฟูสมรรถภาพคนพิการ พ.ศ. 2534 ใช้บังคับแล้ว แต่กฎหมายดังกล่าวยังไม่ได้
ก าหนดรายละเอียดของอาคาร สถานที่หรือยานพาหนะที่ต้องด าเนินการจัดให้มีสิ่งอ านวยความสะดวกแก่ผู้
พิการ จึงยังมิได้มีการด าเนินการจัดให้มีสิ่งอ านวยความสะดวกดังกล่าว ในเวลาต่อมาได้มีการออกกฎกระทรวง 
ฉบับที่ 4 (พ.ศ.2542) ซึ่งได้ออกตามความในพระราชบัญญัติการฟ้ืนฟูสมรรถภาพคนพิการ พ.ศ.2534 ก าหนด
ลักษณะอาคาร สถานที่ ยานพาหนะ หรือบริการสาธารณะอ่ืนใดที่จะต้องมีอุปกรณ์ที่อ านวยความสะดวก
โดยตรงแก่คนที่พิการ และตามระเบียบคณะกรรมการฟ้ืนฟูสมรรถภาพคนพิการ อันว่าด้วยมาตรฐานอุปกรณ์
หรือสิ่งอ านวยความสะดวกโดยตรงแก่คนพิการ พ.ศ.2544 ท าให้มีความชัดเจนในเรื่องรายละเอียดที่เกี่ยวกับ
สิ่งอ านวยความสะดวกดังกล่าว แต่ กทม.ก็ยังมิได้มีการด าเนินการจัดให้มีสิ่งอ านวยความสะดวกตามที่
กฎหมายดังกล่าวก าหนด ตัวแทนผู้พิการในนามของคณะกรรมการอิสระเพ่ือความเสมอภาคได้เคยมีหนังสือ
เรียกร้องและได้มีการหารือกันกับ กทม. หลายครั้ง เพ่ือให้มีการด าเนินการสร้างสิ่งอ านวยความสะดวกเพ่ือ
ประโยชน์แก่ผู้ที่พิการและผู้ที่สูงอายุ รวมทั้งเพ่ือให้เป็นไปตามมาตรฐานสากลดังเช่นอารยประเทศ แต่ก็ยังไม่
บรรลุผล สุดท้ายจึงน าเรื่องมาฟ้องร้องต่อศาลปกครอง คดีนี้นั้นแม้จะพ้นระยะเวลาการฟ้องคดีตามความใน
มาตรา 49 ของ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ที่จะต้องมีการยื่นฟ้องใน 90 วัน นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึง
เหตุแห่งการฟ้องคดี หรือนับตั้งแต่วันที่พ้นก าหนด 90 วัน นับตั้งแต่วันที่ผู้ฟ้องคดีนั้นได้มีหนังสือร้องขอต่อ
หน่วยงานทางปกครองหรือต่อเจ้าหน้าที่ของรัฐเพ่ือให้มีการปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดและไม่ได้รับ
หนังสือชี้แจงจากหน่วยงานหรือได้รับหนังสือชี้แจงแต่เห็นว่าเป็นค าชี้แจงที่ไม่มีเหตุผล แต่เนื่องจากในการ
พิจารณาคดีนี้จะเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมคือคนพิการและผู้สูงอายุโดยทั่วไป ศาลปกครองจึงได้รับค าฟ้องไว้
พิจารณาได้แมว้่าจะพ้นระยะเวลาการฟ้องคดีแล้ว (ตามมาตรา 52 ของพระราชบัญญัติเดียวกัน) 

       ในส่วนเนื้อหาของคดีศาลปกครองสูงสุดได้มีค าวินิจฉัยไว้ว่า โดยที่มาตรา 55 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งได้ใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น ก าหนดว่า “บุคคลซึ่งพิการหรือ
ทุพพลภาพมีสิทธิได้รับสิ่งอ านวยความสะดวกอันเป็นสาธารณะและความช่วยเหลืออ่ืนจากรัฐ” แม้ว่าการท า
สัญญาก่อสร้างระบบรถไฟฟ้าดังกล่าวจะได้เกิดขึ้นมาก่อนที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการ
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สังคมจะได้ออกกฎกระทรวง ฉบับที่ 4 (พ.ศ.2542) โดยออกตามความของพระราชบัญญัติการฟื้นฟูสมรรถภาพ
คนพิการ พ.ศ.2534 และระเบียบคณะกรรมการฟ้ืนฟูสมรรถภาพคนพิการ ว่าด้วยมาตรฐานอุปกรณ์หรือสิ่ง
อ านวยความสะดวกโดยตรงแก่คนพิการ ที่ก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับสิ่งอ านวยความสะดวกต่างๆ แก่ผู้พิการ 
แต่เมื่อกฎกระทรวงและระเบียบดังกล่าวได้ออกมาให้มีผลบังคับใช้แล้ว ย่อมจะเป็นหน้าที่ของ กทม.ที่จะต้อง
ปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมาย ประกอบกับ กทม.ก็ไม่ได้แสดงให้ศาลเห็นโดยชัดแจ้งถึงข้อจ ากัด ปัญหาและ
อุปสรรคที่ท าให้ไม่สามารถที่จะจัดให้มีลิฟต์หรือสิ่งอ านวยความสะดวกให้แก่ผู้พิการได้ แต่ได้ปรากฏตามค า
ชี้แจงของ กทม.ต่อศาลปกครองกลางว่า การด าเนินการดังกล่าวนั้นอยู่ในวิสัยที่สามารถจะท าได้ และเมื่อได้นับ
ระยะเวลาตั้งแต่กฎกระทรวงและระเบียบดังกล่าวนั้นใช้บังคับจนกระทั่งถึงวันที่มีการน าคดีมาฟ้องต่อศาล
ปกครองกลาง เป็นเวลากว่าหกปีแล้ว การที่ กทม.ไม่ด าเนินการจัดให้มีสิ่งอ านวยความสะดวกในการใช้บริการ
รถไฟฟ้าแก่ผู้พิการ คงมีเพียงแต่การก่อสร้างลิฟต์ใน 5 สถานีหลักจากทั้งหมด 23 สถานี จึงเป็นการละเลยต่อ
หน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรจึงพิพากษาให้ กทม.
จัดท าลิฟต์พร้อมกับสิ่งอ านวยความสะดวกอ่ืนๆ ส าหรับผู้พิการตามที่กฎหมายก าหนด ทั้งหมด 23 สถานีนั้น 
ให้เสร็จสิ้นภายในก าหนด 1 ปี และให้บริษัท ระบบขนส่งมวลชนกรุงเทพ จ ากัด (มหาชน) ให้ความร่วมมือใน
การสนับสนุนกรุงเทพมหานครในการจัดให้มีอุปกรณ์อ านวยความสะดวกดังกล่าว ( ค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ.650/2557) 

       จากการศึกษาวิเคราะห์ค าพิพากษาทั้งตามกฎหมายปกครองอันเกี่ยวด้วยบริการ
สาธารณะตามหลักว่าด้วยความเสมอภาคของประเทศไทยและของประเทศฝรั่งเศสจะท าให้เราเห็นว่าแม้ว่า
ฝ่ายปกครองจะมีอ านาจหรือสิทธิพิเศษในการตัดสินใจด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะแต่ก็ไม่ใช่ว่าจะใช้
อ านาจดังกล่าวโดยไม่ค านึงถึงหลักอันว่าด้วยความเสมอภาคอันเป็นสาระส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะ
นั้น การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองจึงต้องค านึงถึงความเสมอภาคเป็นส าคัญด้วยโดยจะอ้างเอกสิทธิ์หรือสิทธิ
พิเศษของการเป็นฝ่ายปกครองโดยไม่ค านึงถึงความหลักความเสมอภาคในการจัดท าบริการสาธารณะหาได้ไม่ 

       หลักว่าด้วยความเสมอภาคที่มีต่อการจัดท าบริการสาธารณะดังที่ได้กล่าวมาแล้วนั้นมี
ความสัมพันธ์กันกับกิจการที่เป็นกิจกรรมการให้บริการสาธารณะ ทั้งนี้นั้นเนื่องมาจากให้บริการสาธารณะนั้น
ไม่ได้จัดท าขึ้นเพ่ือประโยชน์ของบุคคลใดบุคคลหนึ่ง แต่เป็นการด าเนินการจัดท าขึ้นเพ่ือความเป็นประโยชน์สุข
ของส่วนรวมดังนั้นบุคคลทุกๆคนย่อมจะได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะที่ได้จัดขึ้นนั้นอย่างเท่าเทียมกัน 
 

2.2 วิเคราะห์การน าหลักบริการสาธารณะมาใช้ตามหลักความต่อเนื่อง 
     2.2.1 การน าหลักบริการสาธารณะมาใช้ตามหลักความต่อเนื่องตามกฎหมายฝรั่งเศส 
           ความต่อเนื่องนั้นเป็นหัวใจส าคัญของการจัดท าบริการสาธารณะและจากค าวินิจฉัยของ

ศาลปกครองต่างก็ให้ความส าคัญกับหลักอันว่าด้วยความต่อเนื่องของบริการสาธารณะจนกระทั่งหลักความ
ต่อเนื่องของบริการสาธารณะนั้นได้กลายมาเป็นหลักขั้นพ้ืนฐานของการให้บริการสาธารณะนั้นมีคุณค่ามากจน
เป็น “หลักกฎหมายทั่วไป” 

             หลักของความต่อเนื่องในการให้บริการสาธารณะนี้นั้นได้รับการยอมรับโดยตุลาการ
รัฐธรรมนูญ โดยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญนั้นได้มีการยืนยันถึงหลักดังกล่าวนั้นไว้ในค าวินิจฉัยในคดี 
Continuite du service public de la radio-television เมื่อวันที่ 25 กรกฎาคม ค.ศ. 1979 ไว้ว่า หลัก
ความต่อเนื่องในการให้บริการสาธารณะนั้นมีลักษณะเป็นหลักการตามรัฐธรรมนูญ หลักส าคัญของหลักอันว่า
ด้วยความต่อเนื่องในการให้บริการสาธารณะ คือ บุคคลผู้อันมีหน้าที่ในการจัดจัดท าบริการสาธารณะนั้นต้อง
จัดท าบริการสาธารณะอย่างสม่ าเสมออย่างต่อเนื่องตลอดเวลา ถ้าเกิดการหยุดชะงักลงจะต้องมีการรับผิดชอบ 
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และในกรณีมีการหยุดชะงักเกิดขึ้นในการบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือองค์การ
มหาชน องค์กรที่ท าหน้าที่ในการก ากับดูแลจะต้องเข้าด าเนินการจัดท าแทนที่องค์กรต่างๆนั้นเพ่ือให้บริการ
สาธารณะสามารถด าเนินการได้อย่างต่อเนื่อง81 

             ในส่วนเกี่ยวกับการบริหารประเทศ โดยศาลปกครองสูงสุดนั้นได้วางหลักว่าอันด้วยความ
ต่อเนื่องของการบริหารราชการของแผ่นดินโดยคณะรัฐมนตรีไว้ในค าวินิจฉัยในคดี Syndicat regional des 
quotidiens D’Algerie เมื่อวันที่ 4 เมษายน ค.ศ.1952 ไว้ว่า ในรัฐบาลรักษาการนั้นไม่สามารถที่จะกระท า
การใดๆที่มีผลผูกพันที่เป็นเรื่องส าคัญในระดับประเทศได้ คงมีหน้าที่ด าเนินกิจการประจ าวันเพ่ือรักษาไว้ซึ่ง
ความต่อเนื่องในการให้บริการบริการสาธารณะไว้เท่านั้น82 

             หลักอันว่าด้วยความต่อเนื่องในให้บริการสาธารณะนั้นเป็นส่วนหนึ่งในทฤษฎีทีว่่าด้วยเหตุที่
ไม่สามารถจะมีการคาดหมายไว้ล่วงหน้าได้ (theorie de I’imprevision) คือ เมื่อเหตุบางอย่างได้เกิดขึ้นแล้วมี
ผลให้คู่สัญญาทางฝ่ายเอกชนซึ่งได้รับมอบหมายให้จัดท าบริการสาธารณะจากฝ่ายปกครองไม่สามารถด าเนิน
กิจกรรมต่อไปได้อีกตามปกตินั้น ฝ่ายปกครองจ าเป็นจะต้องมีหน้าที่เข้าไปมีส่วนในการรับภาระบางส่วน
ร่วมกับเอกชนที่เป็นคู่สัญญา เพ่ือไม่ให้การจัดท าบริการสาธารณะนั้นจะต้องมีการหยุดชะงักลงไปนั่นเอง 
ทฤษฎีที่ว่าด้วยเหตุที่ไม่สามารถจะคาดหมายได้ล่วงหน้านั้น มาจากค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดี 
Compagnie generale d’eclairage de Bordeaux เมื่อวันที่ 30 มีนาคม ค.ศ.1916 โดยคดีดังกล่าวนั้น
บริษัทได้ขอให้ศาลมีค าสั่งให้บริษัทนั้นสามารถที่จะขึ้นราคาในการขายก๊าซรวมทั้งได้ขอเงินค่าทดแทนจ านวน
หนึ่งเป็นค่าทดแทนเนื่องจากถ่านหินมีมูลค่าสูงขึ้นถึงสามเท่าท่ีมีผลจากสงคราม ซึ่งในกรณีนี้ศาลปกครองสูงสุด
พิจารณาเหตุการณ์ แล้วได้มีความเห็นว่า สมควรที่จะหาแนวทางที่เหมาะสมเพ่ือจะได้แก้ไขปัญหาที่ มี
ผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะโดยการที่ให้รัฐนั้นเข้าไปช่วยเหลือทุกวิธีที่สามารถจะให้บริษัทนั้นด าเนินการ
ต่อไปได้ แม้ว่าวิธีการด าเนินการดังกล่าวที่ว่านั้นจะไม่มีอยู่ในสัญญาของบริษัทที่ได้ท าขึ้นไว้กับภาครัฐด้วยก็
ตาม 

             จะเห็นว่าเงื่อนไขและวิธีการดังกล่าวนั้นมีความแตกต่างจากหลักของการท าสัญญาในด้าน
กฎหมายเอกชนอย่างมาก ซึ่งสาเหตุที่มีแตกต่างกันมากเช่นนี้นั้นก็สืบเนื่องจากสภาพของกิจการที่ได้เกิดขึ้น
ตามสัญญาในทางปกครองนี้นั้นเป็นกิจการทีไ่ด้เกิดขึ้นมาเพ่ือการสาธารณะประโยชน์ จึงจ าเป็นต้องมีกฎเกณฑ์
พิเศษเพ่ือรักษาไว้ซึ่งประโยชน์ของสาธารณะ 

             ประเด็นเกี่ยวข้องกับการนัดหยุดงาน  ซึ่งสิทธิของการนัดหยุดงานนั้นถือเป็นสิทธิที่มี
คุณค่าเนื่องจากมีการก าหนดเรื่องการนัดหยุดงานไว้ในรัฐธรรมนูญ ดังนั้น หลักการอันว่าด้วยความต่อเนื่องใน
การให้บริการสาธารณะและสิทธิของการนัดหยุดงานนั้น เป็นสิ่งที่ตรงกันข้ามกันจึงต้องอยู่ในสถานะในทางด้าน
กฎหมายที่มีความเท่าเทียมกัน แต่โดยทางปฏิบัติแล้วนั้นฝ่ายนิติบัญญัติเองก็ไม่ได้ตรากฎหมายนั้นมาเพ่ือ
ก าหนดหลักหรือกฎเกณฑ์ในเรื่องการนัดหยุดการท างานดังที่ได้บัญญัติไว้ในข้อ 7 ตามรัฐธรรมนูญในฉบับปี 
ค.ศ.1946 นั้น คงจะมีแต่ก็เพียงกฎหมายพิเศษในบางฉบับเท่านั้นที่ได้ห้ามเจ้าหน้าที่ของฝ่ายปกครองในบาง
ประเภทนัดหยุดงาน เช่น ต ารวจ ทหาร ผู้พิพากษา หรือเจ้าหน้าที่อ่ืนที่จ าเป็นในการให้บริการสาธารณะ เรื่อง
ของการนัดหยุดงาน หรือกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับข้ารัฐการ (function publique) ที่ได้ห้ามข้ารัฐการที่ได้
ลาออกจากงานแล้วหยุดงานก่อนที่จะมีการได้รับการอนุญาตจากผู้บังคับบัญชาของตนให้ลาออกจากงานได้ 
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 GUGLIELMI, Introduction au droit des services publics,  อ้างถึงแล้วในเชิงอรรถท่ี (76), หน้า 47 
82

 Jean-Marie PONTIER, Les services publics, HACHETTE, Paris, 1996, p.7-8  อ้างถึงใน  นนัทวฒัน์  บรมานนัท์, หลกั
กฎหมายปกครองเกี่ยวกบับริการสาธารณะ. กรุงเทพฯ : วิญญชูน. พิมพ์ครัง้ท่ี 5. 2560.   หน้า 47 
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ทั้งนี้ก็เพ่ือให้โอกาสผู้บังคับบัญชาในการได้สรรหาบุคคลอ่ืนมาท าการงานแทนที่บุคคลดังกล่าวเพ่ือให้การ
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนั้นเป็นไปด้วยความต่อเนื่อง หรือในกฎหมายพิเศษบางฉบับที่ให้มดี าเนินการ
นัดหยุดงานกันได้ แต่ก็จะต้องมีการจัดท าบริการสาธารณะในขั้นต่ าเอาไว้ เช่น สถานีโทรทัศน์ที่ด าเนินการโย
ฝ่ายปกครอง เป็นต้น 

             เพ่ือเป็นการหาจุดที่พอดีและเหมาะสมระหว่างสิทธิของการนัดหยุดงานนั้นกับหลักอันว่า
ด้วยความต่อเนื่องในการด าเนินการให้บริการสาธารณะ จึงได้มีวิธีการในการเข้ามาแก้ไขซึ่งปัญหาที่เกิดขึ้น
ดังกล่าว 2 วิธี ก็คือ วิธีการให้บริการขั้นต่ า (le service minimum) และวิธีการเข้าด าเนินการเอง (la 
requisition) 

   (1) วิธีการให้บริการขั้นต่ า ได้แก่ การที่ฝ่ายปกครองก าหนดมาตรการรองรับการนัดหยุด
งาน ไม่ว่าจะมีการนัดหยุดงานอย่างไรก็ตามจะต้องไม่มีการหยุดงานทั้งหมดโดยอย่างน้อยแล้วจะต้องมีการ
ให้บริการในบริการดังกล่าวในส่วนที่ส าคัญที่สามารถท าให้สามารถด าเนินบริการสาธารณะไปต่อได้อย่าง
ต่อเนื่อง การให้บริการขั้นต่ านี้จะน าไปใช้กับบริการสาธารณะที่หากหยุดงานทั้งหมดแล้วจะส่งผลเสียหายต่อ
การบริการสาธารณะของประชาชนจึงไม่สามารถที่จะหยุดงานทั้งหมดไม่ได้อย่างเด็ดขาด เช่น บริการ
สาธารณะเกี่ยวกับโรงพยาบาล ต ารวจ การยุติธรรม การคมนาคมทางทางบกและทางอากาศ หรือวิทยุโทรทัศน์ 
เป็นต้น การให้บริการในขั้นต่ าดังที่กล่าวมานี้ได้มีการรองรับโดยค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดในคดี Syndicat 
national des fonctionnaires du groupement des controles radioelectriques นอกจากนี้แล้วยังได้
บัญญัติเอาไว้อย่างชัดเจนในกฎหมายบางฉบับที่เก่ียวข้อง 

   นอกจากที่ได้กล่าวมานี้แล้ว คณะตุลาการรัฐธรรมนูญก็ยังได้ให้ความเห็นที่เกี่ยวข้องกันอีก
ไว้ในค าวินิจฉัยในคดี Lierte de communication เมื่อวันที่ 18 กันยายน ค.ศ.1986 ไว้ว่า การสั่งการให้เจ้า
พนักงานหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจัดท าบริการในขั้นต่ า หากไม่มีกฎหมายก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ ให้ท าเป็นค าสั่ง
ทางปกครอง (acte adminitratif) ทั้งนี้นั้นกเ็พ่ือให้ศาลปกครองสามารถด าเนินการในการตรวจสอบได้ การสั่ง
การของเจ้าพนักงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเพ่ือให้มีด าเนินการจัดท าการให้บริการสาธารณะในแบบขั้นต่ า
นี้อาจท าเป็นค าสั่งหรือหนังสือเวียนโดยหัวหน้าหน่วยงานนั้นๆได้83 

   (2) การเข้าด าเนินการเอง จะใช้เป็นกรณีเฉพาะเกิดผลกระทบอย่างร้ายแรงต่อความ
ต่อเนื่องของการจัดท าบริการสาธารณะเท่านั้น  ในกรณีดังกล่าวนี้หัวหน้าของหน่วยงานที่จัดท าบริการ
สาธารณะนั้นสามารถตัดสินใจในการใช้มาตรการพิเศษ โดยส่งคนเข้าไปท างานแทนได้หากเหตุการณ์ที่เกิดขึ้น
เกินเลยสิทธิของการหยุดงานตามกฎหมายในการนัดหยุดงาน ตามที่ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยไว้ในคดี 
Isnardon เมื่อวันที่ 24 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1961 และในคดี Ie Moult เมื่อวันที่ 26 ตุลาคม ค.ศ. 196284 

     2.2.2 วิเคราะห์การน าหลักบริการสาธารณะมาใช้ตามหลักความต่อเนื่องตามกฎหมายไทย85 
   หลักว่าด้วยความต่อเนื่องเป็นหลักการที่มีความส าคัญเป็นอย่างมากในการจัดท าบริการ

สาธารณะจึงต้องจัดให้มีความต่อเนื่องในการให้บริการสาธารณะนั้น แต่ไม่ใช่ว่าจะต้องจัดท าอย่างต่อเนื่อง
ตลอด 24 ชั่วโมง เพียงแต่เป็นการต่อเนื่องตามปกติของกิจการเช่นว่านั้นแล้วก็ถือว่าได้ปฏิบัติตาหลักอันว่าด้วย
ความต่อเนื่องแล้ว เช่น ธนาคารเปิดให้บริการในเวลา 08.30 น. ถึงเวลาปิดท าการ 15.30 น.และหยุดทุกเสาร์ 
อาทิตย์และวันหยุดอ่ืนๆ เว้นแต่บริการบางประเภท เช่น การไฟฟ้า การประปา เป็นต้น ที่ต้องมีการจัดท า
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 เร่ืองเดียวกนั, หน้า 50 
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 นนัทวฒัน์  บรมานนัท์, หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกบับริการสาธารณะ. อ้างถึงแล้วในเชิงอรรถท่ี (72), หน้า 358 



97 
 

บริการสาธารณะตลอด 24 ชั่วโมง นอกจากนี้แล้วหลักอันว่าด้วยความต่อเนื่องนั้นยังมีผลกระทบต่อ “สัญญา
ทางปกครอง” กล่าวคือ หากมีเหตุหรือสถานการณ์บางอย่างเกิดขึ้นแล้วส่งผลต่อการด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะนั้น ไม่อาจที่จะสามารถจัดบริการสาธารณะเพ่ือให้บริการต่อประชาชนโดยส่วนรวมตามหลักอันว่า
ด้วยความต่อเนื่องของบริการสาธารณะแล้ว ฝ่ายปกครองที่มอบหมายให้เอกชนนั้นด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะนั้น อาจจะเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกเงื่อนไขในสัญญาบางประการหรือยกเลิกทั้งฉบับเลยก็ได้ หาก
การกระท าเช่นนั้นเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ โดยฝ่ายปกครองนั้นเองก็จะเข้าไปด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะนั้นเอง เพ่ือให้เกิดความต่อเนื่องในการให้บริการต่อประชาชน หรือหากเป็นกรณีที่ผู้จัดท าบริการ
สาธารณะฝ่ายเอกชนต้องรับภาระมากขึ้นจากากรจัดท าบริการสาธารณะนั้นต่อไป ฝ่ายปกครองก็อาจต้องเข้า
ไป ร่วมรับภาระกับเอกชน เพ่ือให้เกิดความต่อเนื่องด้วยเช่นเดียวกัน 

    กรณีการระงับคดีปกครองตามหลักอันว่าด้วยความต่อเนื่องของศาลปกครองสูงสุดของไทย
กรณีสัญญาพิพาทเป็นสัญญาทางปกครองต้องบังคับตามหลักกฎหมายปกครอง ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ฟ้องคดีได้
ท าสัญญาจ้างลงวันที่ 16 สิงหาคม 2550 รับจ้างผู้ถูกฟ้องคดี  (เทศบาลต าบลศาลายา) ปรับปรุงเกาะกลางถนน
ศาลายา - นครชัยศรี เริ่มท างานวันที่ 17 สิงหาคม 2550 แล้วเสร็จในวันที่ 12 กุมภาพันธ์ 2551 ระยะเวลา
ท างาน 180 วัน รวมค่าจ้างทั้งสิ้น 940,000 บาท ผู้ฟ้องคดีได้ด าเนินการแล้วเสร็จและส่งมอบงานงวดสุดท้าย
เมื่อวันที่ 20 มิถุนายน 2551 แต่ภายหลังคณะกรรมการตรวจการจ้างได้ตรวจรับงานและได้หักเงินค่าปรับงาน
ล่าช้าจาก ผู้ฟ้องคดี 118 วัน เป็นเงินจ านวน 277,300 บาท ต่อมา ในคราวประชุมคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 17 
มิถุนายน 2551 ได้มีมติเห็นชอบในการพิจารณาช่วยเหลือผู้ประกอบอาชีพงานก่อสร้าง และผู้ประกอบอาชีพ
อ่ืน โดยมีสาระส าคัญเรื่องการขยายระยะเวลาและการคืนเงินค่าปรับแก่ผู้รับจ้าง ตามข้อ 2.1 ก าหนดว่า 
สัญญาที่ลงนามก่อนวันที่ 1 ตุลาคม 2550 ซึ่งยังมีผลผูกพันและยังไม่ส่งมอบงาน งวดสุดท้าย หรือส่งมอบงาน
งวดสุดท้ายแล้ว เมื่อผู้รับจ้างขอให้หน่วยงานขยายระยะเวลาได้เท่ากับ สัญญาเดิม แต่ไม่เกิน 180 วัน ข้อ 2.6 
ก าหนดว่า หากขยายระยะเวลาออกไปตาม ข้อ 2.1 ผู้รับจ้าง ไม่ถูกปรับ ก็ให้งดลดค่าปรับ หรือคืนค่าปรับตาม
ความเป็นจริง แล้วแต่กรณี ต่อมา กระทรวงมหาดไทย  ได้มีหนังสือลงวันที่  25 กรกฎาคม 2551 ให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทราบและปฏิบัติตามมติ คณะรัฐมนตรีดังกล่าว ผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสือลงวันที่ 1 สิงหาคม 
2551 และหนังสือลงวันที่ 15  กันยายน 2551 ถึงผู้ถูกฟ้องคดี เพ่ือขอขยายระยะเวลาและขอคืนเงินค่าปรับ
ตามมติคณะรัฐมนตรี ดังกล่าวต่อผู้ถูกฟ้องคดี ผู้ถูกฟ้องคดีจึงมีหนังสือลงวันที่ 18 กุมภาพันธ์ 2552 แจ้งผู้ฟ้อง
คดีว่าไม่อาจ ด าเนินการตามที่ผู้ฟ้องคดีร้องขอได้ เนื่องจากสัญญาดังกล่าวได้มีการส่งมอบงานเสร็จสิ้นแล้ว 
ก่อนการ ขอขยายระยะเวลาส่งมอบงานเพื่อขอเงินค่าปรับคืน การปฏิเสธไม่ขยายระยะเวลาและคืนเงินค่าปรับ 
ท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหาย ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง ดังนี้ ให้ผู้ถูกฟ้องคดีคืนเงิน ค่าปรับเป็น
เงินจ านวน 277,300 บาท พร้อมดอกเบี้ยในอัตราร้อยละ 7.5 ต่อปี นับถัดจากวันฟ้อง เป็นต้นไปจนกว่าจะ
ช าระเสร็จ และให้ผู้ถูกฟ้องคดีชดใช้ค่าเสียหายเป็นเงินจ านวน 350,000 บาท  เนื่องจากผู้ฟ้องคดีไม่สามารถ
น าเงินดังกล่าวไปท าธุรกิจ จึงขาดรายได้ทางธุรกิจ และไม่สามารถ น าเงินดังกล่าวไปช าระหนี้ให้แก่เจ้าหนี้
สถาบันการเงิน จึงถูกสถาบันการเงินระงับสินเชื่อ และเสียประวัติ ทางการเงินกับสถาบันการเงิน   

   ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า แม้ผู้ถูกฟ้องคดีเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภท
หนึ่ง ที่มีอิสระตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นตามมาตรา 281 ของ
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทย พุทธศักราช 2550 ประกอบมาตรา 9 ของพระราชบัญญัติ เทศบาล พ.ศ. 
2496 และมาตรา 4 (3) มาตรา 70 (2) ของพระราชบัญญัติบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ก็ตาม แต่ก็ต้อง
อยู่ภายใต้การก ากับดูแลจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องด้วยหาใช่ว่าเป็นอิสระ จนกระท่ังคณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นองค์กร
ผู้ใช้อ านาจบริหารหรือหน่วยงานในระบบราชการของส่วนกลางและของส่วนภูมิภาคไม่อาจก้าวล่วงเข้าไป
ก ากับดูแลการจัดท าบริการสาธารณะของผู้ทีถู่กฟ้องคดีให้เป็นไป โดยชอบด้วยกฎหมาย ทั้งนี้ ตามมาตรา 282 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  อีกทั้งตามนัยมาตรา 50  วรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 บัญญัติว่า  การปฏิบัติงานตามอ านาจหน้าที่ของเทศบาลต้องเป็นไปเพ่ือ
ประโยชน์สุขของประชาชนโดยใช้วิธีการ บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี และให้ค านึงถึงการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการจัดท าแผนพัฒนา เทศบาล การจัดท างบประมาณ การจัดซื้อจัดจ้าง การตรวจสอบ การ
ประเมินผลการปฏิบัติงาน  และการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารทั้งนี้ ให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับว่า
ด้วยการนั้น และหลักเกณฑ์และวิธีการที่กระทรวงมหาดไทยก าหนด ดังนั้น มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 17 
มิถุนายน 2551 และเมื่อวันที่ 2 ธันวาคม 2551 ซึ่งเห็นชอบในมาตรการช่วยเหลือผู้ประกอบอาชีพ ท างาน
ก่อสร้างและผู้ประกอบอาชีพอย่างอ่ืนซึ่งเป็นคู่สัญญากับทางราชการที่ได้รับผลกระทบจากวิกฤตของราคา
น้ ามัน เหล็กและวัสดุที่ใช้ในการก่อสร้างที่สูงขึ้นอันเป็นมาตรการอย่างหนึ่งที่เกี่ยวข้องกับการจัดซื้อจัดจ้าง ใน
อ านาจหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดี เมื่อกระทรวงมหาดไทยผู้มีอ านาจหน้าที่ในการส่งเสริมการปกครองในส่วน
ท้องถิ่น ตามนัยมาตรา 30 แห่งพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  ได้มีหนังสือ ด่วน
ที่สุด ลงวันที่ 25 กรกฎาคม 2551 แจ้งเวียนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ยึดถือและปฏิบัติตามมติ
คณะรัฐมนตรีดังกล่าวนั้น ผู้ถูกฟ้องคดีจึงมีหน้าที่น ามติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวนั้นมาปฏิบัติด้วย  มติ
คณะรัฐมนตรีดังกล่าวจึงมีผลผูกพันผู้ถูกฟ้องคด ี

   เม่ือข้อเท็จจริงคดีนี้ปรากฏว่า สัญญาพิพาท มีการลงนามกันในวันที่ 16 สิงหาคม 2550 
ก าหนดท างานแล้วเสร็จในวันที่ 12 กุมภาพันธ์ 2551 จึงเป็นสัญญาที่ลงนามกันก่อนวันที่ 1 ตุลาคม 2550 และ 
ใน วันที่ 1 ตุลาคม 2550 ก็ยังคงมี นิติสัมพันธ์ต่อกันอยู่ เมื่อครบก าหนดเวลาตามสัญญาแล้วผู้ฟ้องคดีก็ยัง
ท างานไม่แล้วเสร็จ แต่ผู้ถูกฟ้องคดี ก็หาได้ใช้สิทธิในการบอกเลิกสัญญาแต่อย่างใดไม่คงยังปล่อยให้ผู้ฟ้องคดี
ท างานจนแล้วเสร็จและได้ส่งมอบงาน ให้กับผู้ถูกฟ้องคดีในวันที่ 20 มิถุนายน 2551 อันเป็นการส่งมอบงาน
งวดสุดท้ายภายหลังวันที่ 1 ตุลาคม 2550 ซึ่งล่วงเลยก าหนดเวลาแล้วเสร็จตามสัญญาเป็นเวลาถึง 118 วัน ผู้
ถูกฟ้องคดีจึงได้ หักค่าปรับไว้เป็นเงิน 277,300 บาท สัญญาพิพาทจึงได้เข้าเงื่อนไขท่ีได้รับความช่วยเหลือตาม
มต ิคณะรัฐมนตรีดังกล่าว โดยที่ผู้ฟ้องคดีได้มีการยื่นค าขอรับความช่วยเหลือเมื่อวันที่ 1 สิงหาคม 2551 อันอยู่
ภายใน ก าหนดเวลา 60 วัน นับตั้งแต่วันที่ 17 มิถุนายน 2551 ซึ่งคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบในมาตรการ 
ช่วยเหลือดังกล่าวเป็นครั้งแรก ผู้ฟ้องคดีจึงปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ เงื่อนไข และวิธีการที่ก าหนดไว้ โดยถูกต้อง
และครบถ้วนแล้ว จึงย่อมได้รับความช่วยเหลือโดยต้องขยายระยะเวลาในสัญญา ให้เป็นเวลา 180 วัน อันมีผล
ท าให้ผู้ฟ้องคดีไม่ต้องเสียเงินค่าปรับที่ท างานล่วงเลยก าหนดเวลาแล้วเสร็จ ตามสัญญาแต่อย่างใด ผู้ถูกฟ้องคดี
จึงต้องคืนเงินค่าปรับจ านวน 277,300 บาท พร้อมดอกเบี้ยในอัตรา ร้อยละ 7.5 ต่อปี ตามนัยมาตรา 224 ของ
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ นับแต่วันฟ้องเป็นต้นไป จนกว่าจะช าระเสร็จให้แก่ผู้ฟ้องคดี ที่ผู้ถูกฟ้องคดี
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อ้างว่าสัญญาพิพาทเป็นสัญญาจ้างท าของที่ค านึงถึง ผลส าเร็จของงานเมื่อผู้รับจ้างท างานแล้วเสร็จและส่งมอบ
ให้ผู้ว่าจ้าง และผู้ว่าจ้างได้จ่ายสินจ้างให้แล้ว สัญญาย่อมระงับไป ตามนัยมาตรา 587 แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ ส่วนความรับผิด ในความช ารุดบกพร่องของงานตามสัญญาเป็นนิติสัมพันธ์ที่คู่สัญญาต้อง
ปฏิบัติภายหลังอายุสัญญา สิ้นสุดลงแล้วแต่ไม่ใช่หลักเกณฑ์ตามกฎหมายที่จะขยายเวลาสัญญาหรือต่ออายุ
สัญญาได้ นั้น เห็นว่า เมื่อสัญญาที่พิพาทกันเป็นสัญญาทางปกครองซึ่งนิติสัมพันธ์ต้องบังคับกันตามหลักของ
กฎหมายปกครอง โดยประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ใช้บังคับโดยอนุโลมเท่าที่ไม่ขัดกับหลักของกฎหมาย
ปกครอง  และมาตรการช่วยเหลือคู่สัญญากับทางราชการตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวเป็นหลักดุลยภาพ ทาง
การเงินในสัญญาทางปกครองซึ่งในสัญญาทางแพ่งไม่น ามาใช้ในการช่วยเหลือคู่สัญญากับ ทางราชการที่
ประสบภาวะวิกฤตราคาน้ ามัน เหล็กและวัสดุในการใช้ก่อสร้างที่สูงขึ้น อันเป็นเหตุที่ในขณะ ท าสัญญาต่อกัน 
ไม่อาจคาดหมายได้ล่วงหน้าว่าจะเกิดข้ึนและเป็นเหตุไม่ปกติที่เมื่อเกิดข้ึนแล้วก่อความเสียหาย อย่างร้ายแรงใน
การปฏิบัติตามสัญญา ถึงขนาดที่ท าให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนขาดทุนเกินขนาดและ นานเกินกว่าบุคคลธรรมดาจะ
คาดหมายได้ โดยวิธีการขยายระยะเวลาสัญญาหรืองด ลด หรือ คืนค่าปรับฐานผิดสัญญาให้คู่สัญญาฝ่าย
เอกชนแล้วแต่กรณี เพ่ือให้ดุลยภาพทางการเงินที่เอกชนเสียไป กลับคืนมาและสามารถด าเนินการตามสัญญา
อันเป็นบริการสาธารณะได้ต่อไปตามหลักกฎหมายปกครอง ว่าด้วยบริการสาธารณะต้องมีความต่อเนื่อง ดังนั้น 
ผู้ถูกฟ้องคดีจึงไม่อาจยกประมวลกฎหมายแพ่ง และพาณิชย์ซึ่งไม่อาจน ามาใช้บังคับกับกรณีนี้ได้ขึ้นมากล่าว
อ้างเพ่ือปฏิเสธไม่ให้ความช่วยเหลือผู้ฟ้องคดี  ซึ่งอยู่ในหลักเกณฑ์ที่ได้รับความช่วยเหลือตามมติคณะรัฐมนตรี
ดังกล่าวได้ ที่ศาลปกครองชั้นต้น พิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีคืนเงินค่าปรับ จ านวน 277,300 บาท พร้อมดอกเบี้ย
ในอัตราร้อยละ  7.5 ต่อปี ของต้นเงินดังกล่าว นับแต่วันถัดจากวันฟ้องเป็นต้นไปจนกว่าจะช าระเสร็จให้ผู้ฟ้อง
คดี จึงชอบแล้ว ตามหลักกฎหมายปกครองที่ว่าด้วยความต่อเนื่อง (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.
465/2556) ตามหลักกฎหมายอันว่าด้วยหลักความต่อเนื่องของบริการสาธารณะ 

   หลักว่าด้วยความต่อเนื่องเป็นหลักการที่มีความส าคัญเป็นอย่างมากในการจัดท าบริการ
สาธารณะจึงต้องจัดให้มีความต่อเนื่องในการให้บริการสาธารณะนั้น แต่ไม่ใช่ว่าจะต้องจัดท าอย่างต่อเนื่อง
ตลอด 24 ชั่วโมง เพียงแต่จัดท าให้มีความต่อเนื่องตามปกติของกิจการเช่นว่านั้นแล้วก็ถือว่าได้ปฏิบัติตามหลัก
อันว่าด้วยความต่อเนื่องในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นแล้ว นอกจากนี้แล้วหลักอันว่าด้วยความต่อเนื่องนั้น
ยังมีผลกระทบต่อ “สัญญาทางปกครอง” กล่าวคือ หากมีเหตุหรือสถานการณ์บางอย่างเกิดขึ้นแล้วส่งผลต่อ
การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนั้นไม่อาจที่จะสามารถจัดท าบริการสาธารณะได้ตามหลักอันว่าด้วย
ความต่อเนื่องของบริการสาธารณะแล้ว ฝ่ายปกครองก็สามารถที่จะก าหนดมาตรการต่างๆออกมาเพ่ือที่จะให้
การจัดท าบริการสาธารณะนั้นสามารถที่จัดท าได้อย่างต่อเนื่อง จากการศึกษาวิเคราะห์ค าพิพากษาดังที่ได้
กล่าวมานั้นแล้วท าให้เราเห็นว่าทั้งศาลปกครองของไทยและศาลปกครองของประเทศฝรั่งเศสต่างก็ได้ให้
ความส าคัญต่อหลักความต่อเนื่องของบริการสาธารณะเป็นอย่างมากโดยได้ก าหนดวิธีการต่างๆออกมาหาก
กฎหมายหรือมาตรการนั้นสามารถที่จะท าให้การจัดท าบริการสาธารณะด าเนินการต่อไปได้อย่างต่อเนื่อง
เพ่ือให้เป็นไปตามหลักอันว่าด้วยความต่อเนื่องของการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือสาธารณะประโยชน์ 
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2.3 วิเคราะห์การน าหลักบริการสาธารณะมาใช้ตามหลักการปรับปรุงและเปลี่ยนแปลง 
     2.3.1 การน าหลักบริการสาธารณะมาใช้ตามหลักการปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงตามกฎหมาย

ฝรั่งเศส 
   หลักการอันว่าด้วยการปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงนี้มีลักษณะที่แตกต่างไปจากหลักอันว่า

ด้วยความต่อเนื่องและหลักอันว่าด้วยความเสมอภาคที่จะมีลักษณะที่เป็น “หลักกฎหมายทั่วไป” หลักอันว่า
ด้วยการปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงไม่ได้เกิดขึ้นอย่างชัดเจนจากค าวินิจฉัยของศาลปกครอง แต่ก็ได้มีการ
กล่าวถึงและให้ข้อความคิดเห็นไว้อยู่ในค าวินิจฉัยของศาลปกครองไว้ว่า โดยสภาพของการด าเนินการจัดท า
บริการสาธารณะทั่วๆไปนั้นที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือในการตอบสนองต่อความต้องการที่มีอยู่ของประชาชนโดย
ส่วนรวม เมื่อเกิดสภาวะของเหตุการณ์ที่ท าให้ความต้องการที่มีอยู่ของประชาชนนั้นต้องเปลี่ยนแปลงไปจาก
เดิม การจัดท าบริการสาธารณะนั้นก็น่าจะต้องได้รับการเปลี่ยนแปลงไปตามความต้องที่เปลี่ยนแปลงไปของ
ประชาชนด้วย86 
     ค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดในคดี Compagnie nouvelle de gaz de Deville-Les-
Rouen เมื่อวันที่ 10 มกราคม ค.ศ. 1902 อันเกี่ยวข้องกับเรื่องของการน าระบบไฟฟ้าที่ให้แสงสว่างอยู่บนถนน
โดยน ามาใช้ทดแทนการที่จะจุดตะเกียงให้แสงสว่างจากก๊าซ จึงถือได้ว่าเป็นค าวินิจฉัยแรกของศาลปกครองที่
วางหลักอันว่าด้วยการปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงของบริการสาธารณะในกรณีที่มีเหตุการณ์หรือสถานการณ์ที่
เปลี่ยนแปลงไป โดยศาลปกครองสูงสุดนั้นได้ให้อ านาจแก่เจ้าหน้าที่ของฝ่ายปกครองผู้มีหน้าที่ต้องรับผิดชอบ
ในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะในการที่จะสามารถด าเนินการแก้ไขปรับปรุงกฎเกณฑ์และเงื่อนไขใน
การที่จะปฏิบัติตามสัญญาที่ได้ท าไว้ได้เพ่ือให้การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะด าเนินการต่อไปอย่างไดผล
ที่ดีที่สุด หลักการดังกล่าวได้ถูกน ามาใช้ในอีกหนึ่งกรณีด้วย โดยศาลปกครองสูงสุดนั้นได้วินิจฉัยไว้ในคดี 
Jaffray เมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม ค.ศ. 1960 ไว้ว่า เจ้าหน้าที่ของฝ่ายปกครองเองไม่สามารถด าเนินการฟ้องร้อง
ขอให้ฝ่ายปกครองสั่งให้ตนเองนั้นคงอยู่ในหน้าที่ต าแหน่งเดิมนั้นได้ 
     ในส่วนของผู้ที่เข้ามาใช้บริการสาธารณะ ศาลปกครองสูงสุดก็ได้วางหลักเกณฑ์ไว้อยู่ในค า
วินิจฉัยในคดี Vincent เมื่อวันที่ 25 มิถุนายน ค.ศ.1969 ไว้ว่า ผู้ที่เข้ามาใช้บริการสาธารณะนั้นมีสิทธิที่จะต้อง
ได้รับบริการสาธารณะตามปกติของการจัดท าให้บริการสาธารณะนั้นตามเงื่อนไขและหลักเกณฑ์ที่วางเอาไว้
ล่วงหน้านั้นแล้ว แต่อย่างไรก็ดี มีข้อที่ต้องพิจารณาอยู่ 2 ประการอันเกี่ยวกับหลักอันว่าด้วยการปรับปรุงและ
เปลี่ยนแปลงของการให้บริการสาธารณะ ได้แก่ 

   (1) ผู้เข้ามาใช้บริการสาธารณะทางปกครอง ผู้ที่เข้ามาใช้บริการสาธารณะทางปกครองที่
โดยหลักแล้วรัฐจะเป็นผู้ให้บริการเองนั้นไม่มีสิทธิที่ท าการคัดค้านการปรับปรุงเปลี่ยนและแปลงการจัดท า
บริการสาธารณะในทางปกครองได้ สืบเนื่องมาจากการจัดท าและให้บริการบริการสาธารณะในทางปกครองนั้น
โดยสภาพแล้วนั้นจะเป็นการด าเนินการภายใต้กฎหมายที่ได้มีการก าหนดเอาไว้อย่างชัดเจน ประเด็นดังกล่าวนี้
ศาลปกครองสูงสุดก็ได้วินิจฉัยไว้ในคดี Vannier ลงวันที่ 27 มกราคม ค.ศ. 1961 และคดี Jeissou et Sem. 
Du Pont Saint-Nazaire Saint Brevin ลงวันที่ 2 ตุลาคม ค.ศ. 1985 ไว้ว่า ผู้ที่เข้ามาใช้บริการสาธารณะ
ในทางปกครองนั้นไม่มีสิทธิที่จะคัดค้านการเปลี่ยนสภาพของการให้บริการสาธารณะนั้นเอาไว้ได้ ซึ่งก็มี
ความหมายว่า เป็นความต้องการของฝ่ายปกครองที่จักต้องด าเนินการแก้ไข เปลี่ยนแปลง ปรับปรุงหรือยุบเลิก
ในบริการสาธารณะทางปกครองได้โดยแต่เพียงแค่ฝ่ายเดียวตามทีก่ฎหมายก าหนด 
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   (2) ผู้ที่เข้ามาใช้บริการสาธารณะทางด้านอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ผู้ที่เข้ามาใช้
บริการสาธารณะทางด้านอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เองนั้นก็จะต้องอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์อันว่าด้วยการ
ปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงเฉกเช่นเดียวกันด้วยดังที่ศาลปกครองสูงสุดนั้นได้วินิจฉัยไว้ในคดี Chambre de 
commerce de la Rochelle et autres ลงวันที่ 18 มีนาคม ค.ศ. 1977 อันเกี่ยวกับการคมนาคมทางอากาศ
ไว้ว่า เนื่องจากประเทศได้เกิดภาวะของปัญหาทางด้านเศรษฐกิจรวมทั้งการขาดแคลนซ่ึงน้ ามัน สายการบิน Air 
Inter จึงสามารถที่จะงดท าการบินในบางเที่ยวบินที่มีผู้ใช้บริการน้อยได้ 

   จากแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่ได้กล่าวไปแล้วนั้น จะเห็นได้ว่าโดยหลักแล้ว
ผู้ใช้บริการสาธารณะทั้งสองประเภทดังกล่าวข้างต้นไม่สามารถที่จะท าการคัดค้านหรือด าเนินการโต้แย้ง
หลักการอันว่าด้วยการปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงนี้ได้ แต่อย่างไรก็ตาม ผู้เข้ามาใช้บริการสาธารณะประเภทนี้มี
สิทธิที่จะด าเนินการเรียกร้องให้ผู้ให้บริการบริการสาธารณะประเภทนี้นั้นด าเนินไปได้อย่างเป็นปกติตามเดิม
ภายหลังทีจ่ากมีการเปลี่ยนแปลงแก้ไขได้87  

     2.3.2 วิเคราะห์การน าหลักบริการสาธารณะมาใช้ตามหลักการปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงตาม
กฎหมายไทย 

   การยกเลิกบริการสาธารณะที่ไม่ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวม 
เพ่ือด าเนินบริการสาธารณะที่ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนมากกว่า เป็นไปตามหลักบริการ
สาธารณะที่จะต้องมีการปรับปรุงแก้ไขให้เหมาะสมกับสภาพการณ์และความจ าเป็นอยู่อยู่เสมอ 
     โดยที่บริการสาธารณะจะต้องมีการปรับปรุงแก้ไขให้เหมาะสมกับสภาพการณ์และความจ า
เป็นอยู่ เสมอ เ พ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวม ดังนั้น การที่ผู้ ว่ าราชการ
กรุงเทพมหานครมีค าสั่งยกเลิกการด าเนินโครงการใช้เครื่องหมายแสดงเลขรถประจ าทางล่วงหน้าของเอกชน
รายหนึ่งที่ไม่ตองสนองต่อความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวมของกรุงเทพมหานคร เพ่ือด าเนินการป้าย
รถเมล์อัจฉริยะของเอกชนอีกรายหนึ่งเพ่ือตอบสนองของความต้องการของประชาชนมากกว่า และไดเปิด
โอกาสให้เข้าร่วมแข่งขันในการประกวดราคาตามโครงการป้ายรถเมล์อัจฉริยะเป็นการทั่วไปตามระเบียบของ
ทางราชการอันเป็นการกระท าที่ให้ความเป็นธรรมแก่ผู้ฟ้องคดีแล้ว จึงเป็นการกระท าท่ีชอบด้วยกฎหมาย 
     ข้อเท็จจริง ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร ( ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ) โดยผู้อ านวยการส านัก
การจราจรและขนส่ง ( ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ) ได้อนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีได้ทดลองโครงการ การใช้เครื่องแสดงหมายเลข
รถประจ าทางล่วงหน้า โดยติดตั้งกล้องจับภาพผ่านจอภาพที่ติดตั้งไว้บริเวณรถประจ าทาง มีวัตถุประสงค์เพ่ือ
ประชาชนผู้รอรถโดยสารประจ าทางทราบล่วงหน้าว่า จะมีรถโดยสารสายใดจะมาถึงและประชาชนทราบข้อมูล
ข่าวสารและสาระบันเทิงผ่านจอภาพดังกล่าวโครงการดังกล่าวผู้ฟ้องคดีจะเป็นผู้รับผิดชอบค่าใช้จ่ายทั้งหมด
ตลอดอายุสัญญา และเมื่อสิ้นสุดสัญญาผูฟ้องคดีจะมอบทรัพย์สินทั้งหมดให้กรุงเทพมหานคร ทั้งนี้ ให้ทดลอง
ติดตั้ง 3 จุดเพ่ือประเมินผลเป็นระยะเวลา 3 เดือน แต่ปรากฏว่าโครงการดังกล่าวไม่มีการอนุมัติและท าสัญญา
แต่อย่างใด ต่อมา ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีค าสั่งยกเลิกโครงการดังกล่าว โดยอ้างว่ากรุงเทพมหานครได้ด าเนินการ
โครงการป้ายรถเมล์อัจฉริยะโดยให้สิทธิเอกชนติดตั้งดูแลรักษา และจัดหาผลประโยชน์และจุดติดตั้งของผู้ฟ้อง
คดีอยู่ในพ้ืนที่ของโครงการป้ายรถเมล์อัจฉริยะ จึงให้ผู้ฟ้องคดียุติการโฆษณาและการช าระค่าเช่าทั้ง 3 จุด 
รวมทั้งให้รื้อถอนอุปกรณ์เครื่องดังกล่าว และปรับปรุงทางให้เรียบร้อยภายใน 30 วัน ผู้ฟ้องคดีจึงมีหนังสือ
โต้แย้งและอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวโดยเห็นว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ริเริ่ม คิดค้นและลงทุนแต่ผู้เดียว ผู้โดยสารประจ า
ทางรวมทัง้ผู้สัญจรไปมาและกรุงเทพมหานครได้รับผลประโยชน์ดังกล่าวโดยไม่ต้องลงทุนและเป็นประโยชน์ต่อ
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ประชาชน โครงการดังกล่าวได้รับอนุมัติจากรองผู้ว่ากรุงเทพมหานคร และโครงการป้ายรถเมล์อัจฉริยะเป็น
โครงการที่ลอกเลียนแบบและซ้ าซ้อนกับโครงการของผู้ฟ้องคดี แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีหนังสือยืนยันให้ผู้ฟ้องคดี
รื้อถอนโครงการดังกล่าว ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 โดยผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
จึงน าคดีมาฟ้องให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนค าสั่งยกเลิกโครงการดังกล่าว 
     ค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด โดยที่มาตร 49 (2) ประกอบมาตร 89 วรรคหนึ่ง (7) 
และ (8) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ก าหนดให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
มีอ านาจหน้าที่ในการสั่ง อนุญาต อนุมัติในการด าเนินกิจการเกี่ยวกับการวิศวกรรมจราจรและการขนส่ง เมื่อ
ข้อเท็จจริงรับฟังได้ว่า โครงการใช้เครื่องหมายแสดงหมายเลขรถประจ าทาล่วงหน้าโดยใช้กล้องจับภาพผ่านจอ
ที่ติดตั้งไว้ที่บริเวณใกล้ป้ายหยุดรถประจ าทางของผู้ฟ้องคดีมีเพียง 3 จุด และสามารถแจ้งการมาถึงของรถ
โดยสารประจ าทางได้ในช่วงระยะทางใกล้ๆเท่านั้น จึงเป็นการบริการประชาชนในเขตกรุงเทพมหานครเพียง 3 
จุด ไม่ตอบสนองความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวมได้ ต่อมา ปี พ.ศ. 2548 ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้ก าหนด
นโยบายและด าเนินโครงการป้ายรถเมล์อัจฉริยะมีเป้าหมายในการติดตั้งจ านวน 200 จุด บริเวณป้ายหยุดรถ
โดยสารประจ าทางและขยายจุดติดตั้งให้ทั่วถึงทุกจุดในเขตพ้ืนที่กรุงเทพมหานคร เพ่ือให้ข้อมูลเกี่ยวกับรถ
โดยสารประจ าทางที่จะมาถึง จ านวนสายที่ผ่าน ข้อมูลเกี่ยวกับเส้นทาง รวมทั้งจะมีสัญญาณเสียงส าหรับคน
พิการด้วย จึงถือได้ว่าโครงการป้ายรถเมล์อัจฉริยะได้มีการปรับปรุงการบริการและเป็นบริการสาธารณะที่
ตอบสนองความต้องการของประชาชน เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ด าเนินการโดยจัดให้มีการประกวดราคาเป็นการ
ทั่วไป และผู้ฟ้องคดีทราบถึงการประกาศประกวดราคาโครงการป้ายรถเมล์อัจฉริยะโดยการให้สิทธิเอกชน
ติดตั้งบ ารุงรักษา และจัดหาผลประโยชน์เป็นการทั่วไป แต่ผู้ฟ้องคดีไม่สมัครใจเข้าร่วมแข่งขันในการประกวด
ราคาเป็นการทั่วไปดังกล่าว ถือว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้เปิดโอกาสให้ผู้ฟ้องคดีเข้าร่วมแข่งขันในการประกวด
ราคาอันเป็นการทั่วไป และเป็นการกระท าที่ให้ความเป็นธรรมแก่ผู้ฟ้องคดีในฐานะเอกชนซึ่งมีข้อผูกพันกับ
กรุงเทพมหานคร เพราะผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 กระท าการอย่างเปิดเผยตามวิธีการของระเบียบทางราชการ และเป็น
การกระท าที่เป็นธรรมกว่าการให้สิทธิแก่เอกชนรายใดรายหนึ่งเป็นการเฉพาะราย โดยไม่ผ่านการประกวด
ราคาเป็นการทั่วไป ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 จึงมีอ านาจจะยกเลิกการด าเนินโครงการใช้เครื่องหมายแสดงหมายเลขรถ
ประจ าทางล่วงหน้าของผู้ฟ้องคดีได้ การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 โดยผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีค าสั่งยกเลิกการด าเนิน
โครงการใช้เครื่องหมายแสดงเลขรถประจ าทางล่วงหน้าของผู้ฟ้องคดี ถือเป็นการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมาย
ตามมาตรา 49 (2) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครฯ พิพากษายกฟ้อง (ค า
พิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.253/2553)88 
     จากศึกษาวิเคราะห์ค าพิพากษาดังกล่าวจะเห็นว่าทั้งกฎหมายบริการสาธารณะของ
ประเทศไทย และกฎหมายอันเกี่ยวด้วยบริการสาธารณะของประเทศฝรั่งเศสล้วนให้ความส าคัญกับการ
เปลี่ยนแปลงไปของความต้องการในบริการสาธารณะของประชาชนโดยส่วนรวมเป็นส าคัญ โดยสามารถยกเลิก
บริการสาธารณะที่ไม่เป็นที่ต้องการแล้วของประชาชนโดยส่วนรวมเพ่ือด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะที่เป็น
สิ่งที่ประชาชนต้องการในสภาพการณ์ปัจจุบันเป็นส าคัญเพ่ือให้บริการสาธารณะนั้นตรงกับความต้องการของ
ประชาชนในขณะนั้น ตามหลักอันว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงในการให้การบริการสาธารณะที่เหมาะสม
กับสภาวะเหตุการณ์ทีส่อดคล้องต่อความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวม 
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บทท่ี 5  
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
 

1. บทสรุป 
 

 จากการศึกษาถึงกฎหมายอันว่าด้วย “บริการสาธารณะ” นั้น การให้บริการสาธารณะนับเป็นสิ่งที่มี
ความจ าเป็นในอันดับแรกๆที่ฝ่ายปกครองหรือรัฐบาลจะให้ความส าคัญในการด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะที่ตรงตามความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวมให้มากที่สุดเพ่ือให้ประชาชนได้รับการบริการ
สาธารณะที่ดี สามารถใช้บริการสาธารณะนั้นร่วมกันอย่างไม่มีการแบ่งแยกชนชั้น ศาสนา หรือด้วยประการอ่ืน 
และเป็นบริการสาธารณะที่ฝ่ายปกครองหรือผู้ที่มีหน้าที่ในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนั้นจัดให้มี
อย่างต่อเนื่อง สม่ าเสมอ ไม่ว่าจะมีเหตุการณ์ใดเกิดขึ้นตามสภาพการณ์ของบ้านเมือง แต่บริการสาธารณะ
นั้นเองก็ยังคงต้องมีอยู่เพ่ือตอบสนองในความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวมเพ่ือประโยชน์สาธารณะที่
ประชาชนใช้ร่วมกัน อันจักไม่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนขึ้นมาหากการให้บริการนั้นไม่มีความต่อเนื่อง จึงเป็น
หน้าที่ของฝ่ายปกครองหรือผู้มีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะนั้นเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน 
และให้ทันต่อความเปลี่ยนแปลงไปของสภาพสังคมในปัจจุบันหากบริการสาธารณะใดไม่เป็นที่ต้องการของ
ประชาชนโดยส่วนรวมแล้วก็สมควรที่จะต้องมีการยุบเลิกไปเสีย โดยผู้ที่จะบอกได้ว่าบริการสาธารณะใดไม่มี
ความจ าเป็นแล้วในสภาวะปัจจุบันก็คือประชาชนนั่นเอง หากด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะต่อไปแล้วขาด
ซึ่งความต้องการของประชาชนก็จะเป็นเพียงการกระท าที่ไม่มีความจ าเป็นท าให้สูญเสียเงินทุน แรงงาน และ
โอกาสในการพัฒนาบริการสาธารณะในด้านอ่ืนๆไปอย่างน่าเสียดาย 
 โดยในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนั้นเป็นสิ่งที่ไม่สามารถที่จะหลีก เลี่ยงได้ว่าจะต้องเกิด
ปัญหาเกิดข้ึนได้จากการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนั้น แต่โดยส่วนใหญ่แล้วการด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะโดยรัฐหรือโดยหน่วยงานทางภาครัฐนั้นมักจะไม่ค่อยเกิดปัญหามากนักในทางปฏิบัติสืบเนื่องมาจาก
ในการจัดท าบริการสาธารณะของทางภาครัฐนั้นจะวางอยู่บนพ้ืนฐานของความต้องการของประชาชนอย่าง
แท้จริงโดยเจ้าหน้าที่ที่เป็นตัวแทนของรัฐในการปฏิบัติงานนั้นจะไม่มีส่วนได้ส่วนเสียจากการให้บริการแต่อย่าง
ใดเป็นพ้ืนฐานของทุกหน่วยงานที่จะต้องด าเนินการในเรื่องของการจัดการกับผลประโยชน์ที่ขัดแย้งจากการ
ปฏิบัติหน้าที่มีกฎหมาย กฎระเบียบ ต่างๆ ได้ก าหนดสิทธิ หน้าที่ที่จะต้องด าเนินการในการจัดท าบริการ
สาธารณะนั้นไว้ด้วยแล้วอย่างชัดเจนก่อนที่จะได้มีการจัดตั้งหรือจัดท าบริการสาธารณะใดนั้นขึ้นมาเพ่ือให้
บริการแก่ประชาชนโดยส่วนรวมของประเทศอยู่แล้ว อันเป็นหน้าที่ที่ต้องมีการจัดท ากฎหมาย กฎระเบียบ
ต่างๆของส่วนราชการเป็นหน้าที่ประจ าอยู่แล้ว แต่ในกรณีที่มักจะพบการเกิดปัญหาในการให้บริการนั้นจะเป็น
การด าเนินการแทนรัฐของเอกชนในรูปแบบต่างๆ เพราะเอกชนโดยพ้ืนฐานแล้วก็จะต้องการผลประโยชน์จาก
การให้บริการเป็นเบื้องต้นอยู่แล้วแม้พ้ืนฐานของบริการสาธารณะนั้นจะวางอยู่บนความต้องการของประโยชน์
ส่วนรวมโดยไม่ได้หวังในสิ่งที่เป็นในส่วนของรายได้ในลักษณะก าไรจากการด าเนินการเป็นสิ่งตอบแทน แต่เมื่อ
บริการสาธารณะนั้นเข้าไปอยู่ภายใต้การด าเนินงานของเอกชนเองแล้วก็ไม่สามารถที่จะขจัดในเรื่องของความ
ต้องการในลักษณะที่เป็นก าไรจากการปฏิบัติงานนั้นเป็นสิ่งตอบแทนเพ่ือที่จะตอบสนองต่อความต้องการของ
เอกชนเป็นการส่วนตัวของเอกชนเอง จึงมักจะท าให้เกิดปัญหาที่เป็นคดีทางปกครองตามมาอย่างไม่สามารถที่
จะหลีกเลี่ยงได ้
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 อย่างไรก็ดีปัญหาที่เกิดจากการด าเนินการของเอกชนนั้นจะต้องมีการตีความเป็นรายกรณีไปว่าปัญหา
นั้นที่ได้เกิดขึ้นเป็นกรณีที่ได้เกิดจากการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะหรือเป็นคดีทางปกครองหรือไม่
เพราะเอกชนที่ได้รับมอบให้ด าเนินการบริการสาธารณะนั้นมักที่จะไม่ได้ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ
โดยเฉพาะแต่เพียงอย่างเดียวจึงต้องมีการตีความเป็นรายกรณีหากเป็นกรณีที่ปัญหานั้นไม่ได้เกิดขึ้นจากการ
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะก็จะต้องเป็นการด าเนินการในลักษณะที่เป็นคดีความของเอกชนโดยทั่วไป 
หากพิจารณาหรือมีการตีความแล้วว่าเป็นการเกิดขึ้นโดยตรงจากการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะถึง
จะต้องน ามาสู่กระบวนการในการด าเนินคดีในทางปกครอง 
จากที่ได้ท าการศึกษาค้นคว้าถึงรายละเอียดของลักษณะในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นจะมีบริการสาธารณะ
อยู่ด้วยกัน 2 ประเภท คือ  
 1.บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง โดยสภาพแล้วเป็นบริการสาธารณะที่ฝ่ายปกครองต้อง
จัดท าบริการสาธารณะประเภทนี้เองไม่อาจที่จะมอบให้เอกชนหรือบุคคลอ่ืนใดมาด าเนินการแทนฝ่ายปกครอง
ได้ เพราะบริการสาธารณะประเภทนี้จะเป็นการที่เกี่ยวข้องกับความมั่นคง การป้องกันประเทศ การพัฒนาใน
ด้านต่างๆอันเกี่ยวกับความมั่นคงเป็นปึกแผ่นของประเทศชาติ การให้บริการสาธารณะประเภทนี้จึงเป็นการ
ผูกขาดอยู่กับฝ่ายปกครองโดยผู้ใช้บริการสาธารณะไม่สามารถที่จะโต้แย้งในความสมบูรณ์ของบริการ
สาธารณะได้โดยง่าย จึงเห็นสมควรที่จะก าหนดวิธีการที่เหมาะสมในการที่ประชาชนจะสามารถโต้แย้งการ
ให้บริการสาธารณะประเภทนี้ไว้อย่างชัดเจนเพราะฝ่ายปกครองเป็นผู้ใช้อ านาจรัฐในการด าเนินการจึงเป็นการ
ยากที่ประชาชนจะตรวจสอบว่าการให้บริการสาธารณะนั้นเป็นไปตามหลักเกณฑ์พ้ืนฐานของการให้บริการ
สาธารณะหรือไม่เพราะหลักเกณฑ์พ้ืนฐานในการให้บริการสาธารณะนั้นเป็นสิ่งที่จะก าหนดว่าฝ่ายปกครองได้
ให้บริการสาธารณะได้อย่างครบถ้วน ถูกต้อง ตรงตามความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวมหรือไม่แม้เป็น
อ านาจของรัฐแต่เพียงฝ่ายเดียวที่สามารถจะด าเนินการแต่ก็ต้องมีวิธีการที่เหมาะสมให้ประชาชนผู้ใช้บริการ
สาธารณะนั้นสามารถตรวจสอบได้ 
 2.บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม บริการสาธารณะประเภทนี้จะมี
ลักษณะคล้ายคลึงกับการด าเนินธุรกิจของเอกชนมากกว่าบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง โดยการ
ด าเนินการบริการสาธารณะประเภทนี้โดยวิธีปฏิบัติแล้วจะเก็บค่าบริการจากผู้ใช้บริการสาธารณะอันมีลักษณะ
คล้ายคลึงกับการค้าขายโดยทั่วไปที่จะต้องมีสิ่งตอบแทนในการรับบริการสาธารณะนั้น จึงมักจะเกิดกรณี
ปัญหาในการด าเนินการได้เป็นอย่างมาก ดังนั้นแล้วหากเกิดปัญหาจากการให้บริการสาธารณะหรือคดีปกครอง
ที่เป็นสัญญาทางปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะเกิดขึ้นจากการให้บริการสาธารณะ ควรที่จะมีวิธีการที่
จะสามารถด าเนินการกับคดีปกครองที่เป็นสัญญาทางปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นเป็น ในแบบ
ของบริการในเชิงพาณิชยกรรม อีกทั้งยังเป็นบริการสาธารณะที่ฝ่ายปกครองสามารถจะท าการมอบให้เอกชน
ไปด าเนินการแทนตนเองได้ เนื่องจากจะไม่ว่าด้วยการลดภาระทางด้าน เงินทุน ด้านบุคลากร หรือด้าน
เทคโนโลยีในการด าเนินกิจกรรมนั้นจึงเป็นบริการสาธารณะประเภทที่อาจเกิดเป็นคดีปกครองได้สูงมากกว่า
บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง 
 แต่อย่างไรก็ตามการด าเนินบริการสาธารณะหรือการด าเนินคดีปกครองที่เป็นสัญญาทางปกครองใน
การจัดท าบริการสาธารณะอันเกิดจากการด าเนินบริการสาธารณะนั้นก็จะต้องค านึงถึงหลักเกณฑ์พ้ืนฐาน
ส าคัญอันเป็นหลักทั่วไปของบริการสาธารณะนั้นในการจัดท าบริการการสาธารณะทุกประเภท รวมตลอดถึง
หากเกิดปัญหาหรือคดีปกครองที่เป็นสัญญาทางปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะเกิดขึ้นก็ต้องค านึงถึง
หลักเกณฑ์พ้ืนฐานของบริการสาธารณะเป็นส าคัญในการด าเนินการต่อการกระท าใดๆที่จะมีต่อบริการการ
สาธารณะนั้น ซึ่งจากการศึกษาถึงหลักพ้ืนฐานในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนั้นเห็นว่ามีความจ าเป็น
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อย่างมากในการก าหนดว่าการกระท าหรือการจัดท าบริการสาธารณะนั้นได้เกิดปัญหาหรือคดีปกครองที่เป็น
สัญญาทางปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะขึ้นแล้วหรือไม่ โดยหลักเกณฑ์พ้ืนฐานที่ต้องค านึงถึงของการ
จัดท าบริการสาธารณะอันได้แก่ 
 1.หลักว่าด้วยความเสมอภาค อันเป็นหลักเกณฑ์พ้ืนฐานเบื้องต้นในการจัดท าบริการสาธารณะ 
เนื่องจากการจัดท าบริการสาธารณะนั้นไม่ได้มุ่งหวังที่จะตอบสนองต่อความต้องการของผู้ใดผู้หนึ่งเป็นการ
โดยเฉพาะแต่เป็นการด าเนินกิจกรรมที่กระท าเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวมเป็น
ส าคัญ โดยผู้ที่เข้ามาใช้บริการสาธารณะนั้นไม่ว่าจะเป็นประเภทบริการสาธารณะทางปกครองหรือบริการ
สาธารณะทางด้านอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ก็ต้องค านึงถึงหลักการนี้เป็นหลักการแรกคือ ไม่ว่าจะเป็น
ผู้ใดหากเข้ามารับบริการสาธารณะประเภทหรือกิจกรรมเดียวกันจะต้องได้รับความเท่าเทียมกันในการได้รับ
บริการสาธารณะนั้นเป็นหลักเบื้องต้นเพ่ือพิจารณาว่าได้มีปัญหาหรือคดีปกครองที่เป็นสัญญาทางปกครองใน
การจัดท าบริการสาธารณะเกิดขึ้นหรือยังและหากได้มีปัญหาจากการรับบริการสาธารณะหรือคดีปกครอง
เกิดขึ้นแล้วก็ต้องน าหลักว่าด้วยความเสมอภาคเข้ามาเกี่ยวข้องเพ่ือพิจารณาแก้ปัญหาคดีปกครองที่เป็นสัญญา
ทางปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นเป็นประการส าคัญประการแรก 
 2.หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง อาจกล่าวได้ว่าหลักว่าด้วยความต่อเนื่องนั้นเป็นหัวใจส าคัญของการจัดท า
บริการสาธารณะก็ว่าได้เพราะหากการจัดท าบริการสาธารณะใดไม่มีความต่อเนื่องแล้วก็จะท าให้ประชาชนโดย
ส่วนรวมที่เป็นผู้ใช้บริการสาธารณะนั้นได้รับความเดือดร้อนขึ้นมาอย่างแน่แท้เพราะหลักความต่อเนื่องเป็น
หลักกฎหมายทั่วไปที่จะเป็นการรับประกันความต่อเนื่องเป็นมาตรฐานของการให้บริการสาธารณะหากการ
ให้บริการสาธารณะขาดไปเสียซึ่งความต่อเนื่องก็ไม่อาจตอบสนองต่อความต้องการในการใช้บริการสาธารณะ
ของประชาชนได้อย่างแน่นอน และหากเกิดปัญหาจากการให้บริการสาธารณะหรือคดีปกครองที่เป็นสัญญา
ทางปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะเกิดขึ้นก็จะต้องน าหลักว่าด้วยความต่อเนื่องเข้ามาร่วมในการ
พิจารณาว่าบริการสาธารณะนั้นได้เกิดคดีปกครองที่เป็นสัญญาทางปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะขึ้น
แล้วและได้มีการด าเนินการแก้ไขปัญหาหรือคดีปกครองที่เป็นสัญญาทางปกครองในการจัดท าบริการ
สาธารณะนั้นตามหลักการของความต่อเนื่องของการให้บริการสาธารณะแล้วหรือไม่ 
 3.หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงของบริการสาธารณะนั้น
เป็นหลักพ้ืนฐานอีกอย่างที่มีความส าคัญเนื่องจากความต้องการของประชาชนในแต่ละยุคแต่ละสมัยนั้นอาจจะ
ไม่ตรงกันเสมอเนื่องจากการเปลี่ยนไปของสภาพสังคม เศรษฐกิจ วัฒนธรรม และที่ส าคัญคือการเปลี่ยนแปลง
ของเทคโนโลยี ซึ่งในปัจจุบันเทคโนโลยีมีส่วนเข้ามาเกี่ยวข้องกับชีวิตประจ าวันของประชาชนอย่างหลีกเลี่ยง
ไม่ได้การให้บริการสาธารณะจึงต้องมีการเปลี่ยนแปลงอยู่เสมอเพ่ือให้ทันต่อความต้องการของประชาชนโดย
ส่วนรวมของสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป และปัจจุบันก็เป็นหลักเกณฑ์พ้ืนฐานที่ส าคัญในการพิจารณาว่าบริการ
สาธารณะนั้นยังมีความจ าเป็นต่อประชาชนโดยส่วนรวมต่อไปหรือไม่เพราะหากเกิดปัญหาคดีปกครองที่เป็น
สัญญาทางปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะเกิดขึ้นหลักว่าด้วยการปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงของบริการ
สาธารณะนี้จะมีส่วนส าคัญเป็นอันมากในการจะช่วยชี้ให้เห็นว่าบริการนั้นได้รับการด าเนินการกับคดีปกครองที่
เป็นสัญญาทางปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นให้ตรงกับความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวมอัน
เป็นวัตถุประสงค์ส าคัญในการจัดท าการให้บริการสาธารณะนั้นต่อไปเพ่ือตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนโดยส่วนรวมเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 

 
 
 



106 
 

2. ข้อเสนอแนะ 
 
 1.ความหมายของค าว่า “บริการสาธารณะ” มีที่มาจากแนวคิดทฤษฎีในทางปกครอง หากจะพิจารณา
ถึงขอบเขตภารกิจของผู้ที่มีหน้าที่ในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนั้น หากเป็นหน่วยงานของรัฐจะไม่
ค่อยมีปัญหาเท่าใดนัก เนื่องจากมีกฎหมายในการก าหนดขอบเขตเอาไว้โดยชัดเจนอยู่แล้ว   แต่หากปัญหาส่วน
ใหญ่มักจะเกิดขึ้นในกรณีที่ได้มอบหมายให้เอกชนเข้ามาด าเนินการ ซึ่งจะต้องพิจารณาถึงสิทธิ หน้าที่ และ
ความรับผิดของคู่สัญญา แล้วถึงจะต้องมีการน ามาพิจารณาถึงปัญหาที่เกิดขึ้นว่าจะต้องมีความรับผิดเช่นไร 
ปัญหาที่ได้เกิดข้ึนนั้นเกิดจากการจัดท าบริการสาธารณะตามความหมายของสัญญาทางปกครองหรือไม่ ซึ่งต้อง
พิจารณาเป็นรายกรณีไปหากพิจารณาแล้วว่าเกิดจากปัญหาที่เป็นในรูปของสัญญาทางปกครองจึงจะสามารถที่
จะน าหลักกฎหมายอันเก่ียวด้วยบริการสาธารณะมาใช้บังคับกับคู่สัญญาที่เป็นเอกชนนั้นได้ 
 2.หลักที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนั้นมีอยู่ด้วยกัน 3 หลัก คือ หลักว่าด้วย
ความเสมอภาค หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง และหลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง ซึ่งศาลปกครองของ
ประเทศไทยได้น าหลักการดังกล่าวมาใช้ในคดีปกครองที่เป็นสัญญาทางปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะ
อยู่หลายเรื่อง ผู้ศึกษาเห็นว่าควรที่จะต้องน าหลักการดังกล่าวมาใช้เพ่ือสร้างคุณภาพในการจัดท าบริการ
สาธารณะให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการจัดท าบริการสาธารณะ จึงสมควรอย่างยิ่งที่จะต้องมีการน ามา
ศึกษาอย่างเป็นระบบเพ่ือให้การจัดท าบริการสาธารณะนั้นมีความถูกต้อง สมบูรณ์ ในการด าเนินการจัดท า
บริการสาธารณะเพ่ือให้บริการแก่ประชาชนโดยส่วนรวม  
 อนึ่ง นอกจากที่ได้ท าการศึกษาไว้แล้วนั้นผู้ศึกษาเห็นว่าการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะที่ มีอยู่
ด้วยกัน 2 ลักษณะ คือ บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครองและบริการสาธารณะที่มีลักษณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมที่มีการให้บริการที่แตกต่างกันควรที่จะได้รับการจัดการกับปัญหาที่เกิดขึ้นหรือ
ที่เป็นคดีทางปกครองขึ้นจากการด าเนินการให้บริการที่แตกกันนั้นควรที่จะได้รับการด าเนินการขจัดปัญหาที่ได้
เกิดขึ้นแล้วนั้นอย่างแตกต่างจากกัน โดยอาจที่จะสามารถน าการระงับข้อพิพาททางเลือกในลักษณะต่างๆมา
ใช้ได้ แต่อย่างไรก็ดีก็จะต้องได้มีการศึกษาค้นคว้าในเชิงลึกต่อไปอีกในอนาคต 
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