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บทนํา
หัวใจของกฎหมายมหาชนที่สําคัญประการหนึ่ง ได้แก่ 
“ประโยชน์สาธารณะ” 

การดําเนินภารกิจของรัฐเพ่ือประโยชน์สาธารณะโดย
เจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายปกครอง
สามารถแยกได้เป็น 2 ประเภท 

โดยประเภทแรกเป็นการใช้อํานาจรัฐในการรักษาความ
สงบเรียบร้อยของสังคม ซึ่งมีลักษณะเป็นการที่รัฐใช้
อํานาจรัฐเข้าควบคุมเอกชน โดยการกําหนดกฎเกณฑ์
ให้เอกชนต้องกระทําหรือห้ามกระทํา อันเป็นการจํากัด
เสรีภาพของเอกชน ที่เรียกว่า ตํารวจทางปกครอง 
(police administrative) 

ส่วนประเภทที่สองเป็นการใช้อํานาจรัฐเพ่ือให้บริการแก่
ประชาชนหรือตอบสนองความต้องการของประชาชน 
ที่เรียกว่า บริการสาธารณะ (service public)



ตอนที่ 2.1 
ภารกิจและการดําเนินภารกิจของฝ่ายปกครอง
ในการรักษาความสงบเรียบร้อย 

2.1.1 แนวความคิดเกี่ยวกับภารกิจของฝ่าย
ปกครองในการรักษาความสงบเรียบร้อย

2.1.2 รู ปแบบการดํ า เ นินภารกิ จของ ฝ่ าย
ปกครองในการรักษาความสงบเรียบร้อย

2.1.3 ผู้ดําเนินภารกิจของฝ่ายปกครองในการ
รักษาความสงบเรียบร้อย

2.1.4 ขอบเขตในการการดําเนินภารกิจของฝ่าย
ปกครองในการรักษาความสงบเรียบร้อย



ความมั่นคง หมายถึง การป้องกันการถูกรุกรานจากศัตรู
ภายนอก
ความปลอดภัย หมายถึง การป้องกันมิให้เกิดความเสี่ยง
หรืออุบัติภัยต่าง ๆ ตลอดจนป้องกันมิให้เกิดความเสียหาย
ต่อชีวิตหรือทรัพย์สินของประชาชน
ความสงบสุข หมายถึง การดูแลรักษาความสงบเรียบร้อย
ของประชาชน ป้องกันมิให้เกิดความวุ่นวาย เกิดเสียง
อึกทึกครึกโครม ตลอดจนการประท้วงเดินขบวนที่กีด
ขวางทางสาธารณะ
สุขอนามัย หมายถึง การดูแลป้องกันมิให้เกิดความเสี่ยง
ต่อโรคภัยไข้เจ็บ ดูแลความสะอาดของถนนหนทาง กําจัด
ขยะมูลฝอย ตลอดจนดูแลสุขภาพของคนในสังคม

2.1.1 แนวความคิดเกี่ยวกับภารกิจของฝ่ายปกครอง
ในการรักษาความสงบเรียบรอ้ย 

ในทางกฎหมายปกครองน้ัน ความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง
ประกอบด้วย

1

2

3

4



ข้อแตกต่างระหว่างตํารวจทางปกครองกับตํารวจทาง
ยุติธรรม อยู่ที่ “เป้าหมาย” ของการใช้อํานาจ
ตํารวจทางปกครองมีหน้าที่ในการ “ป้องกัน” มิให้เกิด
ความไม่สงบขึ้นในสังคม ในขณะที่ตํารวจทางยุติธรรม
มีหน้าที่ในการ “ปราบปราม” หรือ “ระงับ” ความไม่
สงบเรียบร้อยที่เกิดขึ้นแล้ว
ตํารวจทางปกครองมีจุดมุ่งหมายในการดําเนินการ
เพ่ือที่จะหลีกเล่ียงไม่ให้เกิดการทําผิดกฎต่าง ๆ ด้วย
การวางมาตรการที่จําเป็นไว้ล่วงหน้า ในขณะที่ตํารวจ
ทางยุติธรรมมีจุดมุ่งหมายที่จะสอบสวนและนําตัว
ผู้กระทําความผิดมาให้ศาลพิจารณาลงโทษ 

ข้อแตกต่างระหว่างตํารวจทางปกครองกับ
ตํารวจทางยุติธรรม



การออกคําสั่งทางปกครอง เป็นการใช้อํานาจฝ่ายเดียว
ของฝ่ายปกครองที่มีผลเป็นการสร้างนติิสัมพันธ์โดยเอกชน
ซึ่งเป็นคู่กรณีไม่ตกลงใจหรือสมัครใจด้วย ซึ่งการกระทํา
ดังกล่าวเป็นเอกสิทธิของฝ่ายปกครองและเป็นการกระทํา
หรือเป็นการออกคําสั่งที่มีผลบังคับทันที โดยไม่จําต้องขอให้
ศาลสั่งแต่อย่างใด

2.1.2 รูปแบบการดําเนินภารกิจของฝ่ายปกครองใน
การรักษาความสงบเรียบร้อย

1

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 5 ได้ให้ความหมายของ คําส่ังทางปกครอง ว่า “การ
ใช้อํานาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติ
สัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน 
สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือ
หน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การ
ส่ังการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การ
รับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการ
ออกกฎ”



การออกกฎ เป็นการใช้อํานาจฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองที่
มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์โดยเอกชนซึ่งเป็นคู่กรณีไม่
ตกลงใจหรือสมัครใจด้วยเช่นเดียวกับคําสั่งทางปกครอง 
หากแต่การออกกฎนั้นเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ที่เป็นนิติ
กรรมทางปกครองฝ่ายเดียวที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป 
ไม่ได้เฉพาะเจาะจงเป็นแต่ละบุคคลหรือแต่ละเร่ืองดังเช่น
การออกคําสั่ง

2.1.2 รูปแบบการดําเนินภารกิจของฝ่ายปกครองใน
การรักษาความสงบเรียบร้อย

2

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 5 ได้ให้ความหมายของ กฎ ว่า “พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถ่ิน ระเบียบ 
ข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอื่นที่มีผลบังคับเป็นการท่ัวไปโดย
ไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการ
เฉพาะ” 



การปฏิบัติการทางปกครองหรือการกระทําทางกายภาพ 
เป็นการกระทําทางปกครองที่นอกเหนือจากการออกคําสั่ง
หรือการออกกฎ โดยเป็นการใช้อํานาจฝ่ายเดียวของฝ่าย
ปกครองที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์โดยเอกชนซึ่งเป็น
คู่กรณีไม่ตกลงใจหรือสมัครใจด้วยเช่นเดียวกับการออก
คําสั่งหรือการออกกฎ โดยมีลักษณะเป็นการใช้กําลังในการ
ปฏิบัติการ 

2.1.2 รูปแบบการดําเนินภารกิจของฝ่ายปกครองใน
การรักษาความสงบเรียบร้อย

3

เช่น การใช้กําลังเจ้าหน้าท่ีผลักดันเพ่ือสลายการชุมนุม การ
เคล่ือนย้ายรถท่ีกีดขวางทางจราจร เป็นต้น หรือกรณีท่ีผู้ว่า
ราชการกรุงเทพมหานคร ใช้มาตรการบังคับทางปกครอง ใน
ฐานะเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุม
อาคาร อาศัยอํานาจตามกฎหมายดังกล่าวให้เจ้าหน้าท่ีเข้ารื้อ
ถอนอาคารท่ีก่อสร้างหรือดัดแปลงโดยฝ่าฝืนกฎหมาย 
หลังจากท่ีได้ออกคําส่ังให้เจ้าของอาคารรื้อถอนอาคารน้ันแล้ว 
แต่เจ้าของอาคารไม่ปฏิบัติตามคําส่ังภายในเวลาท่ีระบุในคําส่ัง



ผู้ใช้อํานาจตํารวจทางปกครอง ส่วนใหญ่แล้ว จะได้แก่ 
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่ได้รับอํานาจตามกฎหมายในการ
ดําเนินภารกิจนั้นๆ โดยอาจแบ่งได้เป็น 2 ประเภทคือ ผู้ใช้
อํานาจตํารวจทางปกครองทั่วไปและผู้ใช้อํานาจตํารวจทาง
ปกครองเฉพาะด้าน

2.1.3 ผู้ดําเนินภารกิจของฝ่ายปกครองในการรักษา
ความสงบเรียบร้อย (ต่อ)

1

ผู้ใช้อํานาจตํารวจทางปกครองทั่วไป ได้แก่ เจ้าหน้าท่ีท่ี
ได้รับมอบหมายให้มีอํานาจหน้าท่ีในการดูแลรักษาความ
สงบเรียบร้อยในพ้ืนท่ีหน่ึงพ้ืนท่ีใด การใช้อํานาจของ
เจ้าหน้าท่ีน้ันจะต้องมีการกําหนดถึงขอบอํานาจและตัว
เจ้าหน้าท่ีผู้ได้รับมอบอํานาจให้ดําเนินการในฐานะตํารวจ
ทางปกครองไว้อย่างชัดเจน อาทิ ผู้ว่าราชการจังหวัดมี
ฐานะเป็นผู้ใช้อํานาจตํารวจทางปกครองท่ัวไปในเขต
จังหวัด



ผู้ใช้อํานาจตํารวจทางปกครอง ส่วนใหญ่แล้ว จะได้แก่ 
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่ได้รับอํานาจตามกฎหมายในการ
ดําเนินภารกิจนั้นๆ โดยอาจแบ่งได้เป็น 2 ประเภทคือ ผู้ใช้
อํานาจตํารวจทางปกครองทั่วไปและผู้ใช้อํานาจตํารวจทาง
ปกครองเฉพาะด้าน

2.1.3 ผู้ดําเนินภารกิจของฝ่ายปกครองในการรักษา
ความสงบเรียบร้อย (ต่อ)

1

ผู้ใช้อํานาจตํารวจทางปกครองเฉพาะด้าน เป็นเจ้าหน้าท่ี
ท่ีได้รับมอบหมายให้ทําหน้าท่ีเฉพาะเรื่องหรือเฉพาะด้าน 
เ ช่ น  ผู้ ใ ช้ อํ า น าจตํ า ร วจทางปกครอง ท่ี ทํ าห น้ า ท่ี
ควบคุมดูแลการก่อสร้างอาคาร ท้ังน้ี ผู้มีอํานาจตํารวจ
ทางปกครองหรือผู้ใช้อํานาจตํารวงทางปกครองอาจ
ไม่ใช่ตํารวจก็ได้ อาทิ อธิบดีกรมศิลปากรก็เป็นตํารวจ
ทางปกครองเก่ียวกับวัตถุโบราณ โบราณสถาน อธิบดี
กรมป่าไม้ก็เป็นตํารวจทางปกครองเก่ียวกับป่าไม้



ผลทางกฎหมายของการใช้อํานาจตํารวจทางปกครอง 
ส่งผลให้ในกรณีที่มีข้อพิพาทเกิดข้ึนจากการใช้อํานาจ
ดังกล่าวก็จะอยู่ในเขตอํานาจของศาลปกครอง ซึ่งสามารถ
พิจารณาได้ ดังนี้

2.1.3 ผู้ดําเนินภารกิจของฝ่ายปกครองในการรักษา
ความสงบเรียบร้อย (ต่อ)

2

ประการแรก การใช้อํานาจตํารวจทางปกครองเป็นการ
ควบคุมเชิงปอ้งกันโดยการออกกฎเกณฑ์ท่ีมีลักษณะเป็นนิติ
กรรมทางปกครองท่ีมีผลเป็นการท่ัวไป หรือการอนุมัติ การ
อนุญาต ท่ีมีลักษณะเป็นนิติกรรมทางปกครองที่มีผลเป็น
เฉพาะราย

ผู้ท่ีได้รับผลกระทบจากการใช้อํานาจดังกล่าวหากเห็นว่าการ
ใช้อํานาจฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองน้ันไม่ชอบด้วยกฎหมาย
หรือเปน็การใช้อํานาจเกินความจําเป็นสามารถนําข้อพิพาทมา
สู่ศาลปกครองได้ โดยศาลปกครองจะให้ความสําคัญกับ
มาตรการท่ี ใช้ ว่าเกินความจําเป็นที่จะรักษาความสงบ
เรียบร้อยหรือไม่ อันเปน็ไปตาม “หลักความได้สัดส่วน”



2.1.3 ผู้ดําเนินภารกิจของฝ่ายปกครองในการรักษา
ความสงบเรียบร้อย (ต่อ)

ประการที่สอง เร่ืองที่เป็นนโยบายเชิงควบคุมที่สําคัญ 
ศาลจะเข้าไปควบคุมเท่าที่จําเป็นเท่านั้น โดยพิจารณา
ว่าฝ่ายปกครองมีอํานาจกระทําการหรือไม่เพียงใด มี
กฎหมายรองรับหรือไม่

ประการที่สาม ในสถานการณ์ปกติ การใช้อํานาจ
ตํารวจทางปกครองต้องเป็นไปตามกฎหมาย แต่ถ้า
เป็นสถานการณ์ฉุกเฉิน อํานาจตํารวจทางปกครองก็
จะเพ่ิมข้ึนตามสถานการณ์ ซึ่งศาลจะเป็นผู้พิจารณา
ความเหมาะสมระหว่างมาตรการที่ใช้กับสถานการณ์ที่
เกิดข้ึน ย่ิงถ้าเป็นสถานการณ์ฉุกเฉินอย่างย่ิง เช่น 
เกิดการจลาจลข้ึน ในทางกฎหมายมหาชนมีหลักการว่า 
แม้ไม่มีกฎหมายลายลักษณ์ให้อํานาจไว้โดยตรง ฝ่าย
ปกครองกส็ามารถดําเนนิการทุกอย่างเท่าที่จําเป็นเพ่ือ
รักษาความสงบเรียบร้อยได้



ข้อจํากัดในการใช้อํานาจตํารวจทางปกครอง

2.1.4 ขอบเขตในการการดําเนินภารกิจของฝ่าย  
ปกครองในการรักษาความสงบเรียบร้อย

1

การใช้อํานาจของตํารวจทางปกครองนั้นจะต้องอยู่
ภายใต้หลักว่าด้วยความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระทําทางปกครองและอยู่ภายใต้การตรวจสอบของ
ศาล

การดําเนการของฝ่ายปกครองจะต้องเป็นไปตามที่
กฎหมายให้อํานาจ และหากไม่มีกฎหมายให้อํานาจ 
ฝ่ายปกครองก็ไม่สามารถที่จะดําเนินการใด ๆ ได้ 
ด้วยเหตุดังกล่าว “กฎหมาย” จึง เป็นทั้งที่มา 
(source) ของการใช้อํานาจของฝ่ายปกครองและ
เป็นข้อจํากัด (limitation) ของการใช้อํานาจของ
ฝ่ายปกครองด้วย



ข้อยกเว้นในการใช้อํานาจตํารวจทางปกครอง

2.1.4 ขอบเขตในการการดําเนินภารกิจของฝ่าย  
ปกครองในการรักษาความสงบเรียบร้อย

2

การใช้อํานาจตํารวจทางปกครองนั้นโดยปกติต้อง
เป็นไปตามที่กฎหมายกําหนด แต่อย่างไรก็ตาม ใน
กรณีที่เกิดเหตุการณ์ไม่ปกติข้ึนในสังคม เช่น เกิด
สงครามหรือเกิดการจลาจล ตํารวจทางปกครองก็
จะมีอํานาจมากขึ้น



ตอนที่ 2.2 
ภารกิจและการดําเนินภารกิจของฝ่ายปกครอง
ในการรักษาความสงบเรียบร้อย 

2.2.1 ความหมายของบริการสาธารณะ 

2.2.2 ประเภทของบริการสาธารณะ

2.2.3 หลักเกณฑ์ในการจัดทําบริการสาธารณะ

2.2.4 องค์กรผู้จัดทําบริการสาธารณะ



การพิจารณาถึงความหมายของบริการสาธารณะนั้น
อาจพิจารณาได้จาก 

2.2.1 ความหมายของบริการสาธารณะ 

องค์ประกอบด้านภารกจิ ภารกิจของรัฐในการจัดทาํบริการ
สาธารณะนั้นก็เป็นไปเพ่ือตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนส่วนใหญ่ ที่เรียกว่า ประโยชน์สาธารณะ 

องค์ประกอบด้านองค์กร การดําเนินภารกิจของรัฐในการ
จัดทําบริการสาธารณะนั้นเป็นการดําเนินการโดยนิติบุคคล
มหาชน อาทิ กระทรวง ทบวง กรม องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น หรือองค์ของรัฐประเภทอื่นที่จัดตั้งข้ึนมาเพ่ือ
ดําเนินภารกจิเฉพาะด้าน อย่างไรก็ตามนติิบุคคลมหาชนนั้น
อาจมอบอํานาจให้เอกชนเป็นผู้ดําเนินการจัดทําบริการ
สาธารณะแทนได้ในบางกิจกรรม



การพิจารณาถึงความหมายของบริการสาธารณะนั้น
อาจพิจารณาได้จาก (ต่อ) 

2.2.1 ความหมายของบริการสาธารณะ 

องค์ประกอบด้านเนื้อหา นิติสัมพันธ์ระหว่างรัฐซึ่งเป็น
ผู้ให้บริการกับประชาชนผู้ รับบริการจะอยู่ภายใต้ระบบ
กฎหมายพิเศษ (un régime juridique exorbitant)  
ที่เป็นการให้อํานาจพิเศษหรือให้เอกสิทธิบางประการแก่รัฐ
หรือฝ่ายปกครองเหนือกว่าเอกชน รวมถึงการที่รัฐหรือ
ฝ่ายปกครองมอบอํานาจให้เอกชนเป็นผู้ดําเนินการจัดทํา
บริการสาธารณะแทนโดยทําเป็นสัญญาทางปกครอง โดย
สัญญานั้นมีเนื้อหาสาระหรือมีข้อความที่เป็นการให้อํานาจ
พิเศษหรือให้เอกสิทธิบางประการแก่รัฐหรือฝ่ายปกครอง
เ ห นื อ ก ว่ า คู่ สั ญ ญ า ฝ่ า ย เ อ ก ช น ( les clauses 
exorbitants) ซึ่งเอกสิทธิดังกล่าวจะไม่พบในระบบการทํา
สัญญาระหว่างเอกชนด้วยกัน



หมายถึง กิจกรรมท่ีดําเนินการโดยรัฐ
ห รื อ ผู้ ท่ี รั ฐ ม อ บ อํ า น า จ ใ ห้ เ ป็ น
ผู้ดําเนินการแทนภายใต้ระบบกฎหมายท่ี
ให้อํานาจพิเศษหรือให้ เอกสิทธิบาง
ประการแก่รัฐโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือ
ตอบสนองความต้องการของประชาชน
ส่วนใหญ่ท่ีเรียกว่า ประโยชน์สาธารณะ

บริการสาธารณะ 



บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง ส่วนใหญ่
จะเป็นเรื่องการดูแลความปลอดภัยและความสงบ
สุขของประชาชน 

2.2.2 ประเภทของบริการสาธารณะ

บริการสาธารณะทางปกครองส่วนใหญ่จะเป็นกิจการที่รัฐ
จัดทําให้ประชาชนโดยไม่ต้องเสียค่าตอบแทน 

เป็นเร่ืองที่เป็นหน้าที่เฉพาะของฝ่ายปกครองที่ต้องอาศัย
เทคนิคพิเศษในการจัดทํา รวมทั้ง “อํานาจพิเศษ” ของ
ฝ่ายปกครองในการจัดทําบริการสาธารณะด้วย ฝ่าย
ปกครองจึงไม่สามารถมอบให้องค์กรอื่นหรือเอกชนเข้ามา
ดําเนินการแทนได้ 

บริการสาธารณะทางปกครองจะได้แก่ กิจการที่เกี่ยวข้อง
กับการรักษาความสงบภายใน การป้องกันประเทศ และการ
คลัง เป็นต้น

1



บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง (ต่อ) 

2.2.2 ประเภทของบริการสาธารณะ

ผลทางกฎหมายที่ เ ก่ียวข้องกับบริการสาธารณะที่มี
ลักษณะทางปกครอง มี 3 ประการ 

1

ประการแรก ในเร่ืองนิติสัมพันธ์ของบุคคลต่าง ๆ ซ่ึง 
ไ ด้แ ก่  ผู้ จั ด ทํ า  ผู้ ใ ช้บ ริการ  และบุคคลภายนอก น้ัน 
ความสัมพันธ์ของบุคคลเหล่าน้ีในบริการสาธารณะทาง
ปกครองจะอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายปกครอง 
ประการท่ีสอง ซ่ึงเป็นผลจากประการแรก คือศาลท่ีมีอํานาจ
พิจารณาพิพากษาข้อพิพาทเก่ียวกับบริการสาธารณะทาง
ปกครองได้แก่ ศาลปกครอง 
ประการท่ีสาม ความรับผิดของฝ่ายปกครองสําหรับความ
เสียหายท่ีผู้ ใ ช้บริการได้รับเน่ืองจากการปฏิบั ติงานท่ี
บกพร่องของบริการสาธารณะเป็นความรับผิดในมูลละเมิด 
มิใช่ความรับผิดในมูลสัญญา



บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรม 

2.2.2 ประเภทของบริการสาธารณะ

เป็นกิจการที่รัฐจัดทําแต่มีวัตถุประสงค์เช่นเดียวกับ
เอกชน

บริการสาธารณะประเภทนี้อยู่ภายใต้หลักกฎหมายสอง
หลัก คือทั้งหลักกฎหมายมหาชนและหลักกฎหมาย
เอกชน กล่าวคือ ในส่วนของการจัดตั้งองค์กรและ
การดําเนินการจะอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายมหาชน แต่
ในส่วนความสัมพันธ์ระหว่างผู้ให้บริการกับผู้ใช้บริการ
จะอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายเอกชน

2



ข้อแตกต่างระหว่างบริการสาธารณะที่มีลักษณะทาง
ปกครอง กับบริการสาธารณะที่มี ลักษณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม

2.2.2 ประเภทของบริการสาธารณะ

1. วัตถุประสงค์แห่งการบริการ บริการสาธารณะที่มี
ลักษณะทางปกครองจะมีวัตถุประสงค์แห่งการบริการ 
คือ เพ่ือสนองความต้องการของประชาชนแต่เพียง
อย่างเดียว ส่วนบริการสาธารณะที่มีลักษณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมมีวัตถุแห่งบริการ
ทางด้านเศรษฐกิจเหมือนกับวิสาหกิจเอกชน คือ เน้น
ทางด้านการ ผลิต การจําหน่าย การให้บริการ และมี
การแบ่งปันผลประโยชน์ท่ีได้รับดังเช่นกิจการของ
เอกชน

3



ข้อแตกต่างระหว่างบริการสาธารณะที่มีลักษณะทาง
ปกครอง กับบริการสาธารณะที่มี ลักษณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม (ต่อ)

2.2.2 ประเภทของบริการสาธารณะ

2. วิธีปฏิบัติงาน บริการสาธารณะที่มีลักษณะทาง
ปกครองจะมีวัตถุประสงค์แห่งการบริการ คือ เพ่ือ
สนองความต้องการของประชาชนแต่เพียงอย่าง
เดี ยว  ส่ วนบ ริ ก า รส า ธ า รณะที่ มี ลั กษณะท าง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมมีวัตถุแห่งบริการ
ทางด้านเศรษฐกิจเหมือนกับวิสาหกิจเอกชน คือ เน้น
ทางด้านการ ผลิต การจําหน่าย การให้บริการ และมี
การแบ่งปันผลประโยชน์ท่ีได้รับดังเช่นกิจการของ
เอกชน

3



ข้อแตกต่างระหว่างบริการสาธารณะที่มีลักษณะทาง
ปกครอง กับบริการสาธารณะที่มี ลักษณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม (ต่อ)

2.2.2 ประเภทของบริการสาธารณะ

3 .  แหล่งที่มาของเงินทุน  บริการสาธารณะที่มี
ลักษณะทางปกครองจะมีแหล่งที่มาของเงินทุนจากรัฐ
แต่เพียงอย่างเดียวโดยรัฐจะเป็นผู้รับผิดชอบเงินทุน
ทั้งหมดที่นํามาใช้จ่ายในการดําเนินการ ส่วนบริการ
สาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยก
รรมนั้น แหล่งรายได้ส่วนใหญ่จะมาจากค่าตอบแทน
การบริการของผู้ใช้บริการ

3



2.2.3 หลักเกณฑ์ในการจัดทําบริการสาธารณะ
1. หลักว่าด้วยความเสมอภาค ประชาชนทุกคนย่อมมีสิทธิ
ได้รับการปฏิบัติหรือได้รับผลประโยชน์จากบริการสาธารณะ
อย่างเสมอภาคกัน

2 .  หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง หากบริการสาธารณะ
หยุดชะงักลงไม่ว่าด้วยเหตุใดก็ตาม ประชาชนผู้ใช้บริการ
สาธารณะย่อมได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายได้ ด้วย
เหตุนี้ บริการสาธารณะจึงต้องมีความต่อเนื่องในการจัดทํา

3. หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง การปรับปรุง
เปล่ียนแปลงบริการสาธารณะให้ทันกับความต้องการของ
ผู้ใช้บริการสาธารณะเพ่ือให้บริการสาธารณะที่ฝ่ายปกครอง
จัดทํามีความสอดคล้องกับความต้องการของประชาชนหรือ
ประโยชน์สาธารณะ



2.2.4 องค์กรผู้จัดทําบริการสาธารณะ
บริการสาธารณะที่รัฐดําเนินการเอง 
แบ่งได้เป็น 2 ประเภท คือ บริการสาธารณะระดับชาติและ
บริการสาธารณะระดับท้องถิ่น

1.1 บริการสาธารณะระดับชาติ เป็นบริการสาธารณะที่ มี
ความสําคัญต่อความเปน็เอกภาพของรัฐ ซึ่งมีลักษณะสําคัญ 
2 ประการ คือ

1) เป็นภารกิจที่ประชาชนทั่วทั้งประเทศมีส่วนได้เสีย
เช่นเดียวกัน จึงต้องมีองค์กรกลางระดับชาติเป็นผู้ปฏิบัติ
หน้าท่ีให้สอดคล้องและเป็นอันหน่ึงอันเดียวกันท่ัวท้ัง
ประเทศ

2) เป็นภารกิจที่รัฐสามารถจัดทําได้อย่างมีประสิทธิภาพ
มากกว่า เน่ืองจากป็นกิจการท่ีต้องอาศัยงบประมาณและ
วิธีการในการดําเนินการระดับสูง จึงต้องใช้งบประมาณ
ของรัฐในการดําเนินการ ซึ่งจะประหยัดกว่าการให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเปน็ผู้ดําเนินการ

1



2.2.4 องค์กรผู้จัดทําบริการสาธารณะ
บริการสาธารณะที่รัฐดําเนินการเอง (ต่อ) 

จากหลักเกณฑ์ทั้งสองประการดังกล่าวจะเห็นได้ว่า บริการ
สาธารณะระดับชาติ จะได้แก่ บริการสาธารณะที่เป็นภารกิจ
พ้ืนฐาน (primary function) ซึ่งสามารถแบ่งได้เป็น 
4 ประเภท คือ 

1. หน้าที่ในการป้องกันประเทศ เช่น กิจการทหาร อํานาจ
ในการประกาศสงครามกับรัฐอื่นด้วย

2. หน้าที่ในด้านการรักษาความสงบภายใน เช่น กิจการ
ตํารวจซึ่งจําเป็นต้องมีการดําเนินการคาบเกี่ยวกันหลาย 
ๆ พ้ืนที่ แต่ไม่รวมถึงกิจการที่เกี่ยวข้องกับการรักษา
ความเป็นระเบียบเรียบร้อยภายในท้องถิ่น เช่น กิจการ
ตํารวจท้องถิ่น เป็นต้น

1



2.2.4 องค์กรผู้จัดทําบริการสาธารณะ
บริการสาธารณะที่รัฐดําเนินการเอง (ต่อ) 
จากหลักเกณฑ์ทั้งสองประการดังกล่าวจะเห็นได้ว่า บริการ
สาธารณะระดับชาติ จะได้แก่ บริการสาธารณะที่เป็นภารกิจ
พ้ืนฐาน (primary function) ซึ่งสามารถแบ่งได้เป็น 
4 ประเภท คือ 

3. หน้าที่ในการรักษาความมั่นคงและเสถียรภาพในทาง
เศรษฐกิจ เป็นภารกิจที่สําคัญที่รัฐมีอํานาจในการจัดทํา 
เช่น การกําหนดหลักเกณฑ์รายละเอียดเกี่ยวกับเงินตรา
และการรักษาเสถียรภาพของเงินตรา

4. หน้าที่เก่ียวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ เช่น 
กิจการด้านการทตู เป็นต้น

1



2.2.4 องค์กรผู้จัดทําบริการสาธารณะ
บริการสาธารณะที่รัฐดําเนินการเอง (ต่อ) 
จากหลักเกณฑ์ทั้งสองประการดังกล่าวจะเห็นได้ว่า บริการ
สาธารณะระดับชาติ จะได้แก่ บริการสาธารณะที่เป็นภารกิจ
พ้ืนฐาน (primary function) ซึ่งสามารถแบ่งได้เป็น 
4 ประเภท คือ 

ทั้งนี้ อํานาจหน้าที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระดับชาติ 
ยังรวมถึงหน้าที่ ในการจัดทําบริการสาธารณะที่เป็น
ภารกิจลําดับรอง (Secondary function) หากภารกิจ
นั้นเป็นการดําเนินกิจการที่ครอบคลุมทั้งประเทศ ก็
จะต้องเป็นหน้าที่ของรัฐที่จัดทํา เช่น กิจการไปรษณีย์ 
การสื่อสารโทรคมนาคม การคมนาคมขนส่ง เป็นต้น

1



2.2.4 องค์กรผู้จัดทําบริการสาธารณะ
บริการสาธารณะที่รัฐดําเนินการเอง 
1.2 บริการสาธารณะระดับท้องถิ่น ได้แก่ บริการสาธารณะที่
อยู่ในอํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยแท้ 
กับบริการสาธารณะระดับชาติที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ได้รับมอบให้เป็นผู้ดําเนินการ

1.2.1 บริการสาธารณะที่อยู่ในอํานาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยแท้ มีลักษณะดังต่อไปนี้

1. เป็นกิจการท่ีเป็นไปเพ่ือสนองความต้องการของ
คนในท้องถิ่นน้ันท่ีสามารถแยกออกหรือมีลักษณะ
แตกต่างไปจากท้องถิ่นอ่ืน เช่น การกําจัดขยะมูล
ฝอย การจัดให้มีและบํารุงรักษาทางบก ทางนํ้า และ
ทางระบายนํ้า การจัดการศึกษาชั้นต้น การกําจัดน�า
เสยีในชุมชน 

1



2.2.4 องค์กรผู้จัดทําบริการสาธารณะ
บริการสาธารณะที่รัฐดําเนินการเอง 
1.2 บริการสาธารณะระดับท้องถิ่น ได้แก่ บริการสาธารณะที่
อยู่ในอํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยแท้ 
กับบริการสาธารณะระดับชาติที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ได้รับมอบให้เป็นผู้ดําเนินการ

1.2.1 บริการสาธารณะที่อยู่ในอํานาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยแท้ มีลักษณะดังต่อไปนี้

2. เป็นกิจการท่ีใกล้ชิดกับคนในท้องถิ่น อันได้แก่ 
การให้บริการที่เกี่ยวข้องกับชีวิตของคนในท้องถิ่น 
เช่น การฌาปนกิจ การจัดให้มีน�าสะอาด ไฟฟา้ การ
ดูแลที่สาธารณะในเขตท้องถิ่น เป็นตน้

1



2.2.4 องค์กรผู้จัดทําบริการสาธารณะ
บริการสาธารณะที่รัฐดําเนินการเอง 
1.2 บริการสาธารณะระดับท้องถิ่น (ต่อ)

1.2.2 บริการสาธารณะระดับชาติที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินได้รับมอบให้เป็น อาทิ การจัดการศึกษาข้ัน
พ้ืนฐาน รัฐเองมีหน้าที่กํ าหนดหลักเกณฑ์ซึ่งเ ป็น
ม าตรฐ านก า ร ศึ กษ า ของคน ในปร ะ เ ทศ  แต่ ใ น
ขณะเดียวกันการศึกษาในชั้นตํ่ากว่าอุดมศึกษาในแต่ละ
ท้องถิ่นอาจมีความแตกต่างกันออกไปตามต้องการของ
คนในท้องถิ่นแต่ละแห่ง ดงันั้น รัฐจึงมอบให้ท้องถิ่นเป็น
ผู้จัดทําบริการสาธารณะในส่วนนี้เอง ส่วนการศึกษา
ระดับอุดมศึกษาข้ึนไปเป็นการจัดกิจการที่ต้องใช้เงินทุน
จํานวนมากและบุคคลที่มีความรู้ความสามารถระดับสูง
จึงเป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องทํา

1



2.2.4 องค์กรผู้จัดทําบริการสาธารณะ
บริการสาธารณะที่รัฐมอบให้เอกชนดําเนินการแทน
2.1 สัมปทาน การที่ฝ่ายปกครองอนุญาตให้เอกชนมีสิทธิ
จัดทําบริการสาธารณะบางอย่างภายในเวลาที่กําหนด ด้วย
ทุนและความเสี่ยงของเอกชนเอง โดยฝ่ายปกครองให้สิทธิ
เอกชนที่จะเรียกเก็บค่าบริการจากประชาชนผู้ใช้บริการ เช่น 
สัมปทานในการสร้างทางด่วนแล้วให้สิทธิในการเรียกเก็บค่า
ผ่านทาง หรือสัมปทานในการเดินรถแล้วให้สิทธิในการเก็บ
ค่าโดยสาร เป็นต้น ซึ่งการให้สัมปทานนั้นจะกระทําในรูปแบบ
ของสัญญาทางปกครอง โดยมีลักษณะของสัมปทานอยู่
สองรูปแบบ ดังต่อไปนี้

2



2.2.4 องค์กรผู้จัดทําบริการสาธารณะ
บริการสาธารณะที่รัฐมอบให้เอกชนดําเนินการแทน
2.1 สัมปทาน

2

1. สัมปทานบริการสาธารณะ คือ สัญญาท่ีฝ่ายปกครองตกลง
ให้เอกชนเป็นผู้จัดทําบริการสาธารณะ โดยเอกชนมีสิทธิเรียก
เก็บค่าบริการจากผู้ใช้บริการ ท้ังน้ีเหตุท่ีเอกชนไม่อาจเข้ามาเป็น
ผู้จัดทําบริการสาธารณะได้โดยเสรี ก็เพราะบริการสาธารณะ
บางอย่างมีผลกระทบต่อความเป็นอยู่และความผาสุกของ 
ประชาชนจึงมีกฎหมายห้ามมิให้เอกชนดําเนินการจัดทําบริการ
สาธารณะ เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจากรัฐ

2. สัมปทานให้แสวงหาประโยชน์ในทรัพยากรธรรมชาติ ด้วย
เหตุท่ีทรัพยากรธรรมชาติบางอย่างมีอยู่ จํากัดและถือว่า
ทรัพยากรเหล่าน้ันรัฐเป็นเจ้าของ เช่น แร่ ปิโตรเลียม เป็นต้น 
รั ฐ จึ ง ห้ า ม มิ ใ ห้ เ อ ก ช น เ ข้ า แ ส ว ง ห า ป ร ะ โ ย ช น์ จ า ก
ทรัพยากรธรรมชาติน้ันโดยเสรี เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจากรัฐ



2.2.4 องค์กรผู้จัดทําบริการสาธารณะ
บริการสาธารณะที่รัฐมอบให้เอกชนดําเนินการแทน

ลักษณะสําคัญของสัมปทานบริการสาธารณะ

2

1. สัมปทานบริการสาธารณะเป็นสัญญาทางปกครองท่ี
ฝ่ายปกครองตกลงให้เอกชนคู่สัญญาจัดทําบริการ
สาธารณะได้ด้วยทุนของเอกชนเอง ความเกี่ยวพัน
ระหว่างฝ่ายปกครองกับเอกชนเป็นความเกี่ยวพันทาง
สัญญา และบุคลากรของเอกชนคู่สัญญาในสัมปทานไม่
มีฐานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ

2. ทรัพย์สินท่ีผู้รับสัมปทานนํามาใช้ในการจัดทําบริการ
สาธารณะถือว่าเป็นทรัพย์สินของเอกชน จึงไม่ได้รับ
ความคุ้มครองเป็นพิเศษจากกฎหมายเหมือนกับ
ทรัพย์สินของรัฐ



2.2.4 องค์กรผู้จัดทําบริการสาธารณะ
บริการสาธารณะที่รัฐมอบให้เอกชนดําเนินการแทน

ลักษณะสําคัญของสัมปทานบริการสาธารณะ (ต่อ)

2

3. กิจการท่ีมอบให้เอกชนจัดทําน้ันเม่ือเป็นบริการ
สาธารณะ ฝ่ายปกครองจึงมีอํานาจควบคุมและมีอํานาจ
กําหนดเง่ือนไขในการเพิกถอนสัมปทานไว้ด้วย

4. บริการสาธารณะท่ีฝ่ายปกครองให้เอกชนรับสัมปทาน
ไปดําเนินการนั้นต้องไม่เป็นบริการสาธารณะท่ีเกี่ยวกับ
ความมั่นคงหรือความปลอดภัย 



2.2.4 องค์กรผู้จัดทําบริการสาธารณะ
บริการสาธารณะที่รัฐมอบให้เอกชนดําเนินการแทน

2.2 องค์กรวิชาชีพ ได้แก่ องค์กรเอกชนท่ีมีกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติมอบอํานาจหน้าท่ีให้ทําการควบคุมวินัยใน
การประกอบอาชีพ ด้วยมาตรการต่าง ๆ เช่น การวางกฎ
ข้อบังคับทางวิชาชีพ การพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบ
วิชาชีพ การพิจารณาลงโทษเมื่อมีการกระทําผิดและเพิก
ถอนใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ 

2

องค์กรวิชาชีพต่าง ๆ ท่ีเกิดขึ้นมาน้ันมีสภาพเป็นองค์กร
เอกชนท่ีจัดทําบริการสาธารณะ ด้วยเหตุว่ากิจกรรมหรือ
การดําเนินการงานขององค์กรวิชาชีพต่างๆ เหล่าน้ีเป็น
กิจกรรมท่ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะ กล่าวคือ 
ควบคุมผู้ประกอบวิชาชีพท่ีต้องเก่ียวข้องกับประชาชนให้อยู่
ในระเบียบวินัย อยู่ในจรรยาบรรณของวิชาชีพเพ่ือไม่ให้
ประชาชนได้รับผลกระทบจากการประกอบวิชาชีพน้ัน



2.2.4 องค์กรผู้จัดทําบริการสาธารณะ
บริการสาธารณะที่รัฐมอบให้เอกชนดําเนินการแทน

2.2 องค์กรวิชาชีพ (ต่อ)

2

แม้ ว่าองค์กรวิชาชีพจะมี โครงสร้างและระบบการ
บริหารงานภายในที่เป็นแบบเอกชนก็ตาม แต่ในการ
ดําเนินการขององค์กรวิชาชีพนั้นเป็นการใช้อํานาจตาม
กฎหมายมหาชน กล่าวคือ อํ านาจในการออกกฎ
ข้อบังคับหรือหลักเกณฑ์ในการประกอบวิชาชีพ การ
ควบคุมการออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ ซึ่งถือเป็น
นิติกรรมทางปกครอง หรืออํานาจในการพิจารณา
ลงโทษทางวินัยเมื่อสมาชิกขององค์กรวิชาชีพทําผิดข้อ
ปฏิบัติทางวิชาชีพและการเพิกถอนใบอนุญาตประกอบ
วิชาชีพ 



2.2.4 องค์กรผู้จัดทําบริการสาธารณะ
บริการสาธารณะที่รัฐมอบให้เอกชนดําเนินการแทน

2.2 องค์กรวิชาชีพ (ต่อ)

2

เหตุผลที่องค์กรวิชาชีพมีทั้งอํานาจฝ่ายเดียวของฝ่าย
ปกครองในการวางเกณฑ์ต่าง ๆ และอํานาจในการ
พิจารณาวินิจฉัยความผิด ก็เนื่องมาจากองค์กรวิชาชีพ
เหล่านี้ได้รับมอบอํานาจจากรัฐให้เป็นผู้ดูแลควบคุมและ
ดําเนินการต่างๆ เกี่ยวข้องกับวิชาชีพนั้นๆ เพ่ือที่จะ
สามารถจัดระเบียบในการประกอบวิชาชีพได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ 



ภารกิจและการดําเนินภารกิจ
ของฝ่ายปกครอง

อาจารย์ ดร. ศาสดา  วิริยานุพงศ์

(หน่วยที่ 2)

ออกแบบและจดัทํา Presentation ชุดวิชา 41416 โดย สํานักเทคโนโลยีการศึกษา มหาวิทยาลัยสโุขทัยธรรมาธิราช


	Slide Number 1
	Slide Number 2
	Slide Number 3
	Slide Number 4
	Slide Number 5
	Slide Number 6
	Slide Number 7
	Slide Number 8
	Slide Number 9
	Slide Number 10
	Slide Number 11
	Slide Number 12
	Slide Number 13
	Slide Number 14
	Slide Number 15
	Slide Number 16
	Slide Number 17
	Slide Number 18
	Slide Number 19
	Slide Number 20
	Slide Number 21
	Slide Number 22
	Slide Number 23
	Slide Number 24
	Slide Number 25
	Slide Number 26
	Slide Number 27
	Slide Number 28
	Slide Number 29
	Slide Number 30
	Slide Number 31
	Slide Number 32
	Slide Number 33
	Slide Number 34
	Slide Number 35
	Slide Number 36
	Slide Number 37
	Slide Number 38
	Slide Number 39
	Slide Number 40

