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บทคัดย่อ 

 
การศึกษาค้นคว้าอิสระนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อ (1) เพื่อศึกษาถึงความหมาย แนวคิด ทฤษฎี และหลักเกณฑ์ในการจัดท า

บริการสาธารณะ รวมทั้งกฎหมายที่เกี่ยวข้องทั้งของประเทศไทยและประเทศฝรั่งเศส (2) เพื่อวิเคราะห์ถึงแนวทางในการน า
หลักการจัดท าบริการสาธารณะเพื่อมาใช้ในคดีปกครองได้อย่างถูกต้อง เหมาะสม (3) เพื่อเสนอแนะแนวทางในการน าหลัก
บริการสาธารณะมาใช้ในคดีปกครอง ได้อย่างเหมาะสม ในการศึกษาวิจัยครั้งนี้จะเป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ เป็นการศึกษาวิจัย
จากเอกสารในส่วนท่ีเกี่ยวข้องกับบริการสาธารณะ ต ารากฎหมาย บทความทางวิชาการ ศึกษาบทบัญญัติของกฎหมาย โดยจะ
มุ่งเน้นในส่วนของทฤษฎีต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับบริการสาธารณะ ทั้งของกฎหมายของประเทศไทยและกฎหมายของประเทศ
ฝรั่งเศส จากการศึกษาพบว่า (1) ความหมายของค าว่า “บริการสาธารณะ” มีที่มาจากแนวคิดทฤษฎีในทางปกครอง ซึ่งเป็น
การให้ความหมายในลักษณะที่กว้าง เพื่อที่จะสามารถที่จะน ามาปรับใช้ในการตีความ ความหมายของบริการสาธารณะใน
ลักษณะต่างๆเพื่อให้ครอบคลุมกับบริการสาธารณะที่อาจจะเกิดขึ้นไดใ้นอนาคต (2) หลักของการจัดท าบริการสาธารณะที่มอียู่ 
3 หลัก คือ หลักความเสมอภาค หลักความต่อเนื่อง และหลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง สามารถน ามาศึกษาเพื่อน ามาปรับใช้
ในคดีปกครองได้อย่างถูกต้องและเหมาะสม (3) หลักของการจัดท าบริการสาธารณะที่มีอยู่ 3 หลัก ตามที่ได้กล่าวมาแล้วนั้น 
ซึ่งศาลปกครองครองของไทยได้น ามาใช้ในคดีปกครองที่เป็นสัญญาทางปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะอยู่หลายเรื่อง จึง
เห็นว่าควรที่จะต้องน าหลักการดังกล่าวมาใช้เพื่อสร้างคุณภาพในการจัดท าบริการสาธารณะให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของ
การจัดท าบริการสาธารณะ จึงสมควรอย่างยิ่งท่ีจะต้องมีการน ามาศึกษาอย่างเป็นระบบเพื่อให้การจัดท าบริการสาธารณะนั้นมี
ความถูกต้อง สมบูรณ์ ในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะเพื่อให้บริการแก่ประชาชนโดยส่วนรวม 

 
 
 
 
 
 
 

ค าส าคั  การจัดท าบริการสาธารณะ หลักบริการสาธารณะ คดีปกครอง 
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Abstract 
 

This independent study is aimed at (1) To study the meaning, concept, theory and criteria for the 
preparation of public services. Including the relevant laws of both Thailand and France. (2) To analyze the 
guidelines for applying the principles of public service preparation for use in administrative cases properly. 
(3) To provide 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 research study from documents related to 
public service, legal textbooks, academic articles. Study the provisions of the law which will focus on the 
various theories Related to public service both of the laws of Thailand and the laws of France. 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) There are 
3 main principles of the preparation of public services which are Principle of equality Continuity principle 
and improvement principles can be studied to be applied correctly and appropriately in administrative 
cases (3) 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: Establishing public services, Public service principles, Administrative case 
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บทน า 

บริการสาธารณะ ( service public ) มีอยู่คู่สังคมมนุษย์มานานตั้งแต่มนุษย์เริ่มรวมตัวกันเป็นกลุ่มสังคม3 ในการ

ให้บริการสาธารณะนั้นเป็นเรื่องของการให้บริการต่อสังคมประชาชนส่วนมากหรือโดยส่วนรวมของสังคม จึงเป็นการ
ด าเนินการที่จ าเป็นจะต้องมีงบประมาณ ผู้ให้บริการ ผู้รับบริการ และทรัพยากรต่างๆจ านวนมากเข้ามาเกี่ยวข้องในกับการจัด
ให้มีบริการสาธารณะในแต่ละสิ่งอย่างโดยไม่อาจที่จะหลีกเลี่ยงได้ หากไม่เช่นนั้นแล้วก็ไม่อาจที่เป็นบริการสาธารณะขึ้นมาได้ 
เพราะบริการสาธารณะนั้นเป็นความต้องการในประโยชน์อันเป็นสาธารณะของประชาชนโดยส่วนรวม การที่บริการนั้นๆจะ
เป็นบริการสาธารณะหรือไม่ก็จึงจะต้องได้รับการพิสูจน์หรือเรียกร้องจากประชาชนโดยส่วนใหญ่ของสังคมว่าสิ่งนั้นเป็น
สิ่งจ าเป็นอันไม่อาจที่จะไม่มีได้ หากไม่มีการจัดท าบริการสาธารณะเช่นว่านั้นแล้วขึ้นมาให้บริการ การด าเนินชีวิตประจ าวัน
ของประชาชนโดยส่วนใหญ่ของสังคมก็จะเป็นไปได้ด้วยความยากล าบาก บริการสาธารณะจึงเป็นสิ่งที่ประชาชนต้องการเพื่อ
ความเป็นอยู่ท่ีผาสุขของประชาชน 

คดีปกครอง เป็นคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งได้ตามที่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ได้ให้อ านาจไว้ในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง4 ซึ่งในการศึกษาในครั้งนี้นั้นเราจะท าการศึกษาถึงคดี
ปกครองในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการจัดท าบริการสาธารณะ ทั้งในส่วนที่ราชการเป็นผู้ด าเนินการจัดท าเองตามที่ได้มีกฎหมาย
ก าหนดอ านาจหน้าที่ให้จัดท าและการมอบให้ผู้อื่นเป็นผู้ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนั้นแทนทั้งในรูปแบบของสัญญาทาง
ปกครองที่เกี่ยวข้องกับการจัดท าบริการสาธารณะและรูปแบบสัญญาสัมปทาน 

การจัดท าบริการสาธารณะแต่เดิมแล้วโดยส่วนใหญ่นั้นจะจัดให้มีการจัดท าขึ้นโดยส่วนราชการผูกขาดในการ

จัดบริการสาธารณะไว้แต่ผู้เดียว5 ไม่ว่าจะเป็นในส่วนราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น หรือใน
รูปแบบของรัฐวิสาหกิจที่รัฐเป็นผู้ควบคุมการด าเนินการในการจัดท าบริการสาธารณะ ต่อมาในปัจจุบันระยะหลังเริ่มมีการให้
เอกชนได้เข้ามามีส่วนร่วมกับรัฐในการจัดท าบริการสาธารณะแต่ก็จะอยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐอย่างเข้มงวด การให้บริการ
สาธารณะนั้นเป็นสิ่งที่รัฐบาลหรือผู้ที่เสนอตัวเพื่อจะเข้ามาเป็นรัฐบาลค านึงถึงเป็นล าดับแรกๆในการเสนอถึงการที่จะให้บริการ
สาธารณะต่อประชาชนโดยส่วนรวม จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องมีหลักการที่เป็นหลักพื้นฐานในการจัดท าบริการสาธารณะท่ีมอียู่
อย่างมากมายทั้งในปัจจุบันและที่จะเกิดขึ้นอีกในอนาคต ทั้งนี้เพราะหากเกิดกรณีที่เป็นปัญหาเกิดข้อพิพาททางปกครองขึ้นอัน
เนื่องมาจากการจัดท าบริการสาธารณะนั้นไม่ว่ากรณีที่ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น หรือ
หน่วยงานของรัฐในรูปแบบอื่นเป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะ หรือแม้กระทั่ งเอกชนเองที่เป็นผู้ได้รับมอบหมายจากรัฐให้เป็น
ผู้ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนั้นว่าจะต้องมีวิธีการในการด าเนินการต่อข้อพิพาทหรือคดีปกครองที่เป็นสัญญาทาง
ปกครองอันเนื่องมาจากการจัดท าบริการสาธารณะที่ได้เกิดขึ้นนั้นเหมือนหรือแตกต่างกันอย่างไรตามหลักพื้นฐานของบริการ
สาธารณะเพื่อที่จะให้เกิดความยุติธรรมตามหลักพื้นฐานของบริการสาธารณะอันเป็นหลักการที่มีความส าคัญจนกลายมาเป็น
หลักกฎหมายพื้นฐานของบริการสาธารณะ 

                                                           
3 นันทวัฒน ์บรมานันท,์ หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, ( กรุงเทพฯ : ส านักพิมพว์ิญญูชน. พิมพ์ครั้งที่ 5 พ.ศ.2560 ), หน้า 19. 
4 สุริยา ปานแป้น, อนุวัฒน ์บุญนันท์, คู่มือสอบกฎหมายปกครอง, ( กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์วิญญูชน. พิมพ์ครั้งที่ 7 พ.ศ.2558 ), หน้า 231. 
5 นันทวัฒน ์บรมานันท,์ หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, อ้างถงึแล้วในเชิงอรรถที่ (3), หน้า 139. 
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การด าเนินคดีปกครองอันเป็นสัญญาทางปกครองที่เกี่ยวข้องกับการจัดท าบริการสาธารณะนั้น ศาลปกครองของ
ประเทศไทยได้มีการน าหลักบริการสาธารณะอันเป็นหลักกฎหมายพื้นฐานของการจัดท าบริการสาธารณะมาใช้ในการพิจารณา
คดีปกครองที่เป็นสัญญาทางปกครองอันเกี่ยวกับบริการสาธารณะอยู่หลายเรื่อง แสดงให้เห็นได้ว่าหลักบริการสาธารณะนั้นมี
ความส าคัญเป็นอย่างมากต่อการพิจารณาตัดสินคดีทางปกครองที่เป็นสัญญาทางปกครองอันเกี่ยวกับบริการสาธารณะ เพื่อ
เป็นหลักการที่เป็นระบบแบบแผนอย่างเดียวกันในการพิจารณาตัดสินคดีของศาลปกครองของประเทศไทยอันจะได้เป็น
บรรทัดฐานในการด าเนินการพิจารณาคดีปกครองที่เป็นสัญญาทางปกครองอันเกี่ยวกับบริการสาธารณะต่ อไปในอนาคตจึง
จ าเป็นต้องมีการศึกษาถึงการน าหลักบริการสาธารณะมาใช้ในคดีปกครองของประเทศไทยอย่างเป็นระบบเพื่อที่จะส่งผลให้มี
การใช้หลักบริการสาธารณะในคดีปกครองได้อย่างถูกต้องเหมาะสม 

ข้าพเจ้าจึงเล็งเห็นความส าคัญของบริการสาธารณะอันมีความส าคัญต่อการด าเนินชีวิตของประชาชนโดยส่วนรวม 
สมควรที่จะได้รับการศึกษาถึงหลักการที่ส าคัญในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ กฎหมาย ที่เกี่ยวข้องกับการ
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ ทฤษฎีต่างๆที่เกี่ยวข้องในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ การน าหลักบริการ
สาธารณะมาใช้ในคดีปกครองที่เป็นสัญญาทางปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะและส่วนอื่นๆที่เกี่ยวข้องกับการจัดท า
บริการสาธารณะนั้น เพื่อให้เป็นแนวทางในการด าเนินการต่อคดีปกครองที่เป็นสัญญาทางปกครองอันเกี่ยวด้วยกับการจัดท า
บริการสาธารณะนั้นเพื่อใหผู้้มีสว่นเกี่ยวข้องกับการจัดท าบริการสาธารณะในการตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนโดย
ส่วนรวมมีความเข้าใจอย่างแท้จริง กับการด าเนินคดีปกครองที่เกิดขึ้นและการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะเพื่อยัง
ประโยชน์ให้แก่ประชาชนโดยส่วนรวมของประเทศชาติหรือสาธารณะประโยชน์อย่างแท้จริง 

 
วัตถุประสงค์และขอบเขตของการศึกษา 

1. เพื่อศึกษาถึงความหมาย แนวคิด ทฤษฎี และหลักเกณฑ์ในการจัดท าบรกิารสาธารณะ รวมทั้งกฎหมายที่เกี่ยวข้อง
ทั้งของประเทศไทยและประเทศฝรั่งเศส 

2. เพื่อวิเคราะห์ถึงแนวทางในการน าหลักการจัดท าบริการสาธารณะเพื่อมาใช้ในคดีปกครองได้อย่างถูกต้อง 
เหมาะสม  

3. เพื่อเสนอแนะแนวทางในการน าหลักบริการสาธารณะมาใช้ในคดีปกครอง ได้อย่างเหมาะสม 

  
ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

1. ท าให้ทราบถึงถึงความหมาย แนวคิด ทฤษฎี และหลักเกณฑ์ในการจัดท าบริการสาธารณะ รวมทั้งกฎหมายที่
เกี่ยวข้อง ทั้งของประเทศไทยและประเทศฝรั่งเศส 

2. สามารถวิเคราะห์ถึงแนวทางในการน าหลักการจัดท าบริการสาธารณะเพื่อมาในคดีปกครองได้อย่างถูกต้อง 
เหมาะสม 

3. สามารถเสนอแนะแนวทางในการน าหลักบริการสาธารณะมาใช้ในคดีปกครอง ได้อย่างเหมาะสม 
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ระเบียบวิธีวิจัย 
ในการศึกษาวิจัยครั้งนี้จะเป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ เป็นการศึกษาวิจัยจากเอกสาร (Documentary Research)  

ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับบริการสาธารณะ ต ารากฎหมาย บทความทางวิชาการ ศึกษาบทบัญญัติของกฎหมาย โดยจะมุ่งเน้นใน
ส่วนของทฤษฎีต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับบริการสาธารณะ ทั้งของกฎหมายของประเทศไทยและกฎหมายของประเทศฝรั่งเศส 
 
แนวความคิดทฤษฎี หลักการ และหลกักฎหมายท่ีใช้ในการศึกษาวิจัย 

 
แนวความคิดทฤษฎีพ้ืนฐานของประโยชน์สาธารณะ 

  
 ศาสตราจารย์ ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ได้ให้ค าอธิบายไว้ พอสรุปได้ดังนี้6 
 ในกฎหมายเอกชนนั้นถือว่า เอกชนนั้นเสมอภาคกันต่างเท่าเทียมกันตามกฎหมาย โดยเอกชนต่างก็มุ่งหวังใน
ประโยชน์ของตนเองเป็นหลัก การผูกนิติสัมพันธ์ระหว่างกันจึงต้องอาศัยความสมัครใจของทั้งสองฝ่ายในการท าสัญญา หากไม่
มีการปฏิบัติตามสัญญาหรือปฏิบัติไม่ครบถ้วนตามที่ได้ตกลงกันเอาไว้ก็จะต้องน าเรื่องดังกล่าวเสนอเป็นคดีต่อศาลเพื่อที่จะให้
ศาลเป็นผู้ชี้ขาดตัดสินให้คู่กรณีปฏิบัติตามสัญญานั้น 
 แต่ในกฎหมายมหาชน รัฐจะเป็นผู้มีหน้าที่ในการดูแลรักษาผลประโยชน์ของประชาชนส่วนมากในสังคมหาก
ผลประโยชน์ส่วนตัวของเอกชนคนใดไม่สอดคล้องกับผลประโยชน์ของประชาชนส่วนมากที่เรียกว่า ประโยชน์สาธารณะ 
จะต้องค านึงถึงประโยชน์สาธารณะมาก่อนหรืออยู่เหนือผลประโยชน์ส่วนตัวของเอกชน หากเอกชนคนใดไม่ยอมสละเสียซึ่ง
ประโยชน์ส่วนตนก็จะต้องเป็นหน้าที่ของรัฐในการด าเนินการบังคับเอกชนคนนั้นสละประโยชน์ส่วนตนเพื่อประโยชน์ของ
ส่วนรวมหรือสาธารณะประโยชน์ของประชาชนได้ 
 ดังนั้นแล้วประโยชน์สาธารณะจึงเป็นหัวใจหลักในการด าเนินการให้บริการสาธารณะของรัฐและเป็นหน้าที่ของรัฐใน
การจัดให้มีขึ้นต่อประชาชนส่วนรวมในสังคม โดยการด าเนินการของฝ่ายปกครองเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ ดังนั้นการที่
จะท าให้การด าเนินภารกิจของฝ่ายปกครองบรรลุความมุ่งหมายได้ จึงจ าเป็นที่จะต้องให้ฝ่ ายปกครองใช้อ านาจมหาชนได้ 

ลักษณะการใช้อ านาจมหาชนของฝ่ายปกครองจึงเป็นการใช้อ านาจเหนือที่อาจไปกระทบสิทธิของปัจเจกบุคคลได้ 7  
ซึ่งเจ้าหน้าที่ของรัฐในฐานะที่เป็นผู้ด าเนินการของรัฐหรือแทนรัฐ จึงมีผลตามมาคือท าให้เจ้าหน้าที่ของรัฐจึงจ าเป็นต้องมี
อ านาจเหนือเอกชนเพื่อที่จะสามารถด าเนินการแทนรัฐในการผดุงประโยชน์สาธารณะแก่ประชาชนได้อย่างเรียบร้อยเพื่อ
ตอบสนองต่อความต้องการของสังคมโดยส่วนรวม โดยในบางกรณีรัฐอาจจ าเป็นต้องใช้อ านาจในการควบคุมการใช้สิทธิ
เสรีภาพของประชาชนเพื่อจะเป็นการป้องกันหรือระงับเหตุอันที่จะก่อหรือได้ก่อให้เ กิดความไม่สงบเรียบร้อยขึ้นในสังคม
เพื่อท่ีจะรักษาไว้ซึ่งความสงบเรียบร้อยของสังคมโดยส่วนรวม 

 
 
 
                                                           
6 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฤหมายมหาชน เล่ม 3 : ที่มาและนิตวิิธี, (กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์นิติธรรม, 2538), หน้า 298-301 
7 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง, ( กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์วิญญูชน. พิมพ์ครั้งที่ 6 พ.ศ.2561 ), หน้า 17. 
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ทฤษฎีว่าด้วยการบริการสาธารณะ 
บริการสาธารณะในระบบกฎหมายไทย บริการสาธารณะเกิดขึ้นในประเทศไทยมาเป็นเวลานานแล้ว แม้ในปัจจุบัน

ยังไม่มีกฎหมายไทยฉบับใด ให้ค านิยามบริการสาธารณะเอาไว้อย่างชัดแจ้งก็ตาม แต่ก็มีผู้อธิบายความหมายไว้หลากหลาย แต่
ที่อธิบายได้ชัดเจนที่สุด น่าจะได้แก่ความหมายของบริการสาธารณะ ท่ีอธิบายไว้ในหนังสือกฎหมายปกครองว่า บริการ
สาธารณะหมายถึงกิจการที่อยู่ในความอ านวยการ หรืออยู่ในความควบคุมของฝ่ายปกครองที่จัดท าขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อ

สนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน8 จากค าอธิบายข้างต้น เมื่อพิจารณาความหมายของบริการสาธารณะดังกล่าวแล้ว
สามารถแยกองค์ประกอบของบริการสาธารณะได้ ดังนี้ 

1. บริการสาธารณะเป็นกิจการที่อยู่ในความอ านวยการ หรือความควบคุมของฝ่ายปกครอง ซึ่งลักษณะที่ส าคัญที่สุด
ก็คือ บริการสาธารณะต้องเป็นกิจการที่รัฐจัดท าขึ้นเพื่อสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน แต่ในปัจจุบันรัฐสมัยใหม่มี
ภารกิจมากขึ้น กิจกรรมบางอย่างต้องใช้เงินลงทุนสูง ใช้เทคโนโลยีขั้นสูง รัฐไม่มีความพร้อมในการจัดท า รัฐจึงมอบหมายให้
บุคคลอื่นซึ่งอาจเป็นหน่วยงานของรัฐ หรือเอกชนเป็นผู้ด าเนินการ บทบาทของรัฐจะเปลี่ยนไปตามผู้ควบคุม 

2. บริการสาธารณะจะต้องมีวัตถุประสงค์เพื่อสาธารณะประโยชน์ ในข้อนี้จะพิจารณาจากการด ารงชีวิตของ
ประชาชน โดยความต้องการส่วนรวมของประชาชนจะแบ่งออกเป็นความต้องการที่จะมีชีวิตอยู่อย่างสุขสบาย และความ
ต้องการที่จะอยู่อย่างปลอดภัย  

ดังนั้น บริการสาธารณะที่จัดท าขึ้น จึงต้องมีลักษณะที่สนองความต้องการของประชาชนทั้งสองประการข้างต้นและ
รัฐต้องจัดท าบริการสาธารณะเพื่อประชาชนทุกคนอย่างเสมอภาคและเท่าเทียมกัน รัฐจะจัดท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์
ของบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งมิได้ 
 
ประเภทของบริการสาธารณะ 

สามารถแบ่งได้เป็น 2 ประเภท9 คือ บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง (service publics administratifs) 

และบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม (service pubiics industriels et commerciaux) 
1. บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง (service publics administratifs) 

เป็นกิจกรรมที่โดยสภาพแล้วเป็นหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่จะต้องจัดท าขึ้นมาเพื่อตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน
โดยส่วนรวม เป็นกิจกรรมอันเกี่ยวด้วยการดูแลรักษาความปลอดภัยรวมทั้งความสงบเรียบร้อยและความผาสุขของประชาชน 
บริการสาธารณะทางปกครองส่วนใหญ่มักจะต้องเป็นกิจกรรมที่ภาครัฐจัดมีไว้ให้บริการแก่ประชาชนโดยไม่ต้องมีการจ่าย
ค่าตอบแทนและนอกจากได้กล่าวนี้แล้ว เนื่องจากเนื้อหาของให้บริการสาธารณะทางปกครองนั้นจะเป็นเรื่องที่เป็นการใช้
อ านาจหน้าที่โดยเฉพาะของฝ่ายปกครองเองอันที่ต้องอาศัยเทคนิคพิเศษในการจัดท า รวมทั้ง อ านาจพิเศษ ของฝ่ายปกครอง
ในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นด้วย ดังนั้นบริการสาธารณะประเภทนี้ ฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถมอบให้องค์กรอื่นหรือ
เอกชนเข้ามาด าเนินการแทนได้ อันได้แก่กิจการอันที่เกี่ยวข้องกับความสงบเรียบร้อยภายในและการปกป้องหรือป้องกัน
ประเทศ และการเงินการคลัง เป็นต้น 

                                                           
8 ประยูร กาญจนดุล, ค าอธบิายกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 5). กรงุเทพฯ: จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั 2549, หน้า 108 
9 นันทวัฒน ์บรมานันท,์ หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, อ้างถงึแล้วในเชิงอรรถที่ (3), หน้า 35. 
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2. บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม (service publics industriels et commerciaux) 
บริการใดจะเป็นการจัดท าบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางด้านอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้นได้ก็ต่อเมื่อบริการสาธารณะ
ต่างๆเหล่านั้นจะคล้ายคลึงหรือเหมือนกันกับวิสาหกิจเอกชนทั้งในด้านของวัตถุประสงค์ของบริการ แหล่งที่ได้มาของเงินทุน 
และวิธีในการปฏิบัติงาน หากบริการสาธารณะนั้นแตกต่างออกไปเสยีจากวิสาหกิจเอกชนไม่ว่าจะในด้านใดหรือด้านหนึ่ง ให้ถือ
ว่าบริการสาธารณะเหล่านั้นเป็นบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง 

 
หลักกฎหมายในการจัดท าบริการสาธารณะ 

กฎหมายของการให้บริการสาธารณะหรือหลักเกณฑ์ขั้นพื้นฐานของการจัดท าบริการสาธารณะได้จัดสร้างขึ้นมา
เพื่อให้มีส่วนของความคล้ายคลึงกับหลักกฎหมายทั่วไปของกฎหมายอันเกี่ยวด้วยกับการให้บริการสาธารณะเพื่อจะได้เป็น
แนวทางในด้านการพิจารณาถึงสถานะภาพของการให้บริการสาธารณะนั้น กฎหมายของการจัดท าบริการสาธารณะหรือใน
หลักเกณฑ์ขั้นพื้นฐานของการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนั้นประกอบอยู่ด้วยหลัก 3 ประการ คือ หลักอันว่าด้วยความ
เสมอภาค (le principe d’egalité) หลักอันว่าด้วยความต่อเนื่อง (le principe de continuité) และหลักอันว่าด้วยการ

ปรับปรุงเปลี่ยนแปลง (le principe d’adaptation)10 
1.หลักว่าด้วยความเสมอภาค 
หลักอันว่าด้วยความเสมอภาคเป็นหลักกฎเกณฑ์ที่มีความส าคัญเป็นล าดับแรกในด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ

และการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน เพราะการจัดท าบริการสาธารณะนั้นรัฐไม่ได้ค านึงถึงประโยชน์ส่วนตัวของเอกชนคน
ใดเป็นส าคัญแต่ค านึงถึงความเป็นประโยชน์สาธารณะของประชาชนทุกคน กิจการใดที่รัฐจัดท าขึ้นเพื่อให้เป็นบริการสาธารณะ
นั้นประชาชนทุกคนย่อมมีสิทธิอันที่จะได้รับผลประโยชน์จากการใช้บริการจากการจัดท าบริการสาธารณะนั้นๆ อย่างเสมอภาคกัน 

หลักอันว่าด้วยความเสมอภาคของบริการสาธารณะนั้นเป็นหลักที่มาจากหลกัความเสมอภาคตามกฎหมายที่ประกาศ

ไว้ในค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ลงวันท่ี 26 สิงหาคม ค.ศ.178911 เป็นหลักท่ีรับรองสิทธิขั้นพื้นฐานท่ีทุกคนจะต้อง

เสมอภาคกันตามกฎหมายหมายถึงความเสมอภาคทางด้านสถานะภาพของผู้เข้ามาใช้บริการและความเสมอภาคระหว่างคู่สัญญา 
หลักอันว่าด้วยความเสมอภาคของบริการสาธารณะนี้ ส่วนหน่ึงมาจากค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดของฝรัง่เศสที่

ได้มีการพยายามวางหลักเกณฑ์และสร้างทฤษฎีต่างๆขึ้นมาเพื่อให้เป็นแนวทางในการปฏิบัติงานให้ถูกต้องตามกฎหมายของ
ฝ่ายปกครอง จนกระทั่งกลายมาเป็นหลักกฎหมายทั่วไป และนอกจากน้ีหลักว่าด้วยความเสมอภาคที่มีต่อบริการสาธารณะยงัมี
ที่มาจากแนวค าวินิจฉัยของคณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสอีกด้วย 

2.หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง 
เป็นหลักการที่มีความส าคัญเป็นอย่างมากในการจัดท าบริการสาธารณะจึงต้องจัดให้มีความต่อเนื่องในการให้บริการ

สาธารณะนั้น แต่ไม่ใช่ว่าจะต้องจัดท าอย่างต่อเนื่องตลอด 24 ช่ัวโมง เพียงแต่เป็นการต่อเนื่องตามปกติของกิจการเช่นว่านั้น
แล้วก็ถือว่าได้ปฏิบัติตามหลักอันว่าด้วยความต่อเนื่องแล้ว เช่น ธนาคารเปิดให้บริการในเวลา 08.30 น. ถึงเวลาปิดท าการ 
15.30 น.และหยุดทุกเสาร์ อาทิตย์และวันหยุดอื่นๆ เว้นแต่บริการบางประเภท เช่น การไฟฟ้า การประปา เป็นต้น ที่ต้องมีการ

                                                           
10 นันทวัฒน ์บรมานันท,์ หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, อ้างถงึแล้วในเชิงอรรถที่ (3), หน้า 43 – 52. 
11 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 44. 
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จัดท าบริการสาธารณะตลอด 24 ช่ัวโมง นอกจากนี้แล้วหลักอันว่าด้วยความต่อเนื่องนั้นยังมีผลกระทบต่อ “สั  าทาง
ปกครอง” กล่าวคือ หากมีเหตุหรือสถานการณ์บางอย่างเกิดขึ้นแล้วส่งผลต่อการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนั้น ไม่อาจ
ที่จะสามารถจัดบริการสาธารณะเพื่อให้บริการต่อประชาชนโดยส่วนรวมตามหลักอันว่าด้วยความต่อเนื่องของบริการสาธารณะ
แล้ว ฝ่ายปกครองที่มอบหมายให้เอกชนนั้นด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนั้น อาจจะเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกเง่ือนไขใน
สัญญาบางประการหรือยกเลิกท้ังฉบับเลยก็ได้ หากการกระท าเช่นนั้นเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ โดยฝา่ยปกครองนั้นเองก็
จะเข้าไปด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนั้นเอง เพื่อให้เกิดความต่อเนื่องในการให้บริการต่อประชาชน หรือหากเป็นกรณีที่
ผู้จัดท าบริการสาธารณะฝ่ายเอกชนต้องรับภาระมากข้ึนจากากรจัดท าบริการสาธารณะนั้นต่อไป ฝ่ายปกครองก็อาจต้องเข้าไป 
ร่วมรับภาระกับเอกชน เพื่อให้เกิดความต่อเนื่องด้วยเช่นเดียวกัน12 

3.หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง 
บริการสาธารณะที่ดีนั้นจะต้องมีคุณสมบัติคือสามารถที่จะปรับปรุงเปลี่ยนแปลงตัวเองได้ตลอดเวลาเพื่อที่จะให้

เหมาะสมต่อช่วงเวลาและสถานการณ์ทางสังคมที่มีการเปลี่ยนแปลงไปอยู่ตลอดเวลาเพื่อจะได้รักษาไว้ซึ่งประโยชน์สาธารณะ 
หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง มีความหมายรวมถึงการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงบริการสาธารณะให้ทันกับความ

ต้องการของผู้ใช้บริการที่เปลี่ยนแปลงไปอยู่เสมอ เพื่อให้บริการสาธารณะที่ฝ่ายปกครองจัดท ามีความสอดคล้องกับความ
ต้องการของประชาชนโดยส่วนรวมหรือประโยชน์มหาชน โดยเฉพาะในปัจจุบันเทคโนโลยีสารสนเทศได้มามีส่วนเกี่ยวข้องใน
การใช้ชีวิตประจ าวันของประชาชนเป็นอันมาก ความต้องการในการจัดท าบริการสาธารณะในด้านที่เกี่ยวข้องจึงจ าเป็นต้องมี
การปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอกเวลาเพื่อให้ทันต่อการเปลี่ยนไปอย่างรวดเร็วของเทคโนโลยีในปัจจุบัน 

หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงนี้มีลักษณะแตกต่างจากหลักว่าด้วยความต่อเนื่องและหลักว่าด้วยความเสมอ
ภาคที่มีลักษณะเป็นหลักกฎหมายทั่วไป หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงไม่ได้ เกิดขึ้นอย่างชัดเจนจากค าวินิจฉัยทาง
ปกครอง แต่ได้มีการกล่าวถึงหรือให้ข้อคิดเห็นไว้ในค าวินิจฉัยของศาลปกครองว่า โดยสภาพของการจัดท าบริการสาธารณะ
ทั่วๆไปที่มีวัตถุประสงค์ในการสนองต่อความต้องการของประชาชน เมื่อเกิดเหตุการณ์ที่ความต้องการของประชาชน
เปลี่ยนแปลงไป บริการสาธารณะนั้นก็น่าจะได้รับการเปลี่ยนแปลงตามความต้องการของประชาชนไปด้วย13 
 
ผลการวิจัย 

1. การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะโดยราชการส่วนกลาง 
การจัดท าบริการสาธารณะโดยส่วนราชการในส่วนกลาง ซึ่งบริการสาธารณะที่ได้จัดท าโดยส่วนราชการในส่วนกลาง

ส่วนใหญ่จะเป็นภารกิจอันที่มีความส าคัญและส่งผลต่อการด ารงอยู่ของรัฐซึ่งจะเกี่ยวข้องกับประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน
ทั้งประเทศ เช่น ในการรักษาความสงบและเรียบร้อยภายในประเทศ การปกป้องป้องกันประเทศ การให้บริการสาธารณะสุข 

การป้องกันบรรเทาสาธารณะภัย เป็นต้น14 

                                                           
12 กรพจน ์อัศวินวิจิตร, บทความ “หลกันติิธรรมกับการบรกิารสาธารณะของรัฐ”, หลักสูตรหลักนิตธิรรมเพื่อประชาธิปไตย รุ่นที่ 4 วิทยาลัย
รัฐธรรมนูญ ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2559, หน้า 7 
13 Gilles J.GUGLIELMI, Introduction au droit des services publics, L.G.D.J., Paris, 1994, p.49 อ้างถึงใน นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลัก
กฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, (กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์วิญญูชน, พิมพ์ครั้งที่ 5 พ.ศ.2560), หน้า 51. 
14 สถาบันพระปกเกล้า, การจัดท าบริการสาธารณะโดยราชการส่วนกลาง. ค้นคืน 6 ตุลาคม 2563. จาก http://wiki.kpi.ac.th/ 

http://wiki.kpi.ac.th/
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การให้บริการสาธารณะโดยราชการส่วนกลางนั้นได้มกีฎหมายที่ให้อ านาจไว้ในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ 
ยกตัวอย่างเช่นตาม พระราชบัญญัติ ปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 หมวด 8 กระทรวงคมนาคม 

การให้บริการสาธารณะโดยราชการส่วนกลาง เช่น กรมทางหลวงที่ได้ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะตามที่
กฎหมายได้ก าหนดบทบาท หน้าที่ ความรับผิดชอบให้ไว้อย่างชัดเจนในการด าเนินการด าเนินภารกิจเกี่ยวกับการพัฒนา
โครงสร้างพื้นฐานด้านทางหลวง การก่อสร้างและบ ารุงรักษาทางหลวงให้มีโครงข่ายทางหลวงที่ สมบูรณ์ครอบคลุมทั่วทั้ง
ประเทศ และเช่ือมโยงกับประเทศเพื่อนบ้านเพื่อให้ประชาชนได้รับความสะดวก รวดเร็ว และปลอดภัยในการเดินทาง ตาม
กฎหมายที่ให้อ านาจไว้ดังต่อไปนี้ คือ 

กฎกระทรวง แบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม พ.ศ. 255815 

อาศัยอ านาจตามความในมาตรา 8 ฉ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแก้ไข
เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2543 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมออก
กฎกระทรวงไว้ ซึ่งก าหนดให้ กรมทางหลวง มีภารกิจเกี่ยวกับการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานด้านทางหลวง การก่อสร้างและ
บ ารุงรักษาทางหลวงให้มีโครงข่ายทางหลวงที่สมบูรณ์ครอบคลุมทั่วทั้งประเทศ และเช่ือมโยงกับประเทศเพื่อนบ้านเพื่อให้
ประชาชนได้รับความสะดวก รวดเร็ว และปลอดภัยในการเดินทาง โดยให้มีอ านาจด าเนินการตามกฎหมายว่าด้วยทางหลวง
เฉพาะในส่วนที่เกี่ยวกับทางหลวงพิเศษ ทางหลวงแผ่นดิน และทางหลวงสัมปทาน รวมทั้งกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้อง วิจัยและ
พัฒนางานก่อสร้าง บูรณะและบ ารุงรักษาทางหลวงพิเศษ ทางหลวงแผ่นดิน และทางหลวงสัมปทาน ให้ความร่วมมือและ
ประสานงานด้านงานทางกับองค์กรและหน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้องทั้งในประเทศ และต่างประเทศ รวมไปถึงปฏิบัติการอื่นใด
ตามที่กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของกรมหรือตามที่รัฐมนตรี หรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย  

ทั้งในส่วนของข้อ 12 ของกฎกระทรวงได้ก าหนดอ านาจหน้าที่ของ แขวงทางหลวง มีอ านาจหน้าที่ในการวางแผน
เกี่ยวกับงานบ ารุงรักษาทางหลวง งานอ านวยความปลอดภัยทางหลวง และงานก่อสร้างโครงการขนาดเล็ก ส ารวจตรวจสอบ
และจัดท าแผนและข้อมูลเกี่ยวกับแหล่งวัสดุงานทางและ สภาพสายทางเบื้องต้น ด าเนินการเกี่ยวกับงานบ ารุงรักษาทางหลวง 
งานอ านวยความปลอดภัยทางหลวง และงานก่อสร้างโครงการขนาดเล็ก บ ารุงรักษาเพื่อป้องกันเสีย  ปรับแต่ง ซ่อมเบา
เครื่องจักร ยานพาหนะ เครื่องมือ เครื่องใช้ส าหรับงานก่อสร้างและงานบ ารุงรักษาทางหลวงที่อยู่ในความรับผิดชอบ 
ด าเนินการเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในพื้นที่ที่มีโครงการก่อสร้าง บูรณะ และบ ารุงรักษาทางหลวง ตรวจตรา ดูแล 
และบังคับใช้กฎหมายว่าด้วยทางหลวงตามที่ได้รับมอบหมาย ด าเนินการเกี่ยวกับการอนุญาตตามกฎหมายว่าด้วยทางหลวง
ตามที่ได้รับมอบหมาย ด าเนินการเกี่ยวกับด่านช่ังน้ าหนักยานพาหนะเคลื่อนที่ สนับสนุนและปฏิบัติงานร่วมกับจังหวัดและ
หน่วยงานอ่ืน และปฏิบัติงานร่วมกับหรือสนับสนุนการปฏิบัติงานของหน่วยงานอ่ืนท่ีเกี่ยวข้องหรือท่ีได้รับ มอบหมาย 

การจัดท าบริการสาธารณะของราชการส่วนกลางโดยเฉพาะกรณีกรมทางหลวงที่ยกมาเป็นตัวอย่างในการศึกษา
นับว่าเป็นการจัดท าบริการที่มีความส าคัญเป็นอย่างมากต่อประชาชนโดยส่วนรวมอันมีความจ าเป็นในการใช้ถนนหนทางใน
การสัญจรไปมาหาสู่กันได้อย่างสะดวกสบาย การจัดท าบริการสาธารณะจึงนับว่ามีความส าคัญเป็นอย่างมากไม่ว่าจะเป็น
กระทรวง ทบวง หรือ กรม ใดก็เป็นการให้บริการสาธารณะในแบบภาพกว้างแบบทั่วถึงทั้งประเทศและเป็นประโยชน์
สาธารณะที่เป็นท่ีต้องการของประชาชนโดยส่วนรวม 

                                                           
15 กฎกระทรวง แบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม พ.ศ. 2558, ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 132 ตอนที่ 5 ก, 27 มกราคม 2558, หน้า 9-13. 
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2. การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะโดยราชการส่วนภูมิภาค 
การจัดท าบริการสาธารณะโดยส่วนราชการในส่วนภูมิภาค ซึ่งการบริการสาธารณะที่ได้จัดโดยราชการในส่วน

ภูมิภาค อันได้แก่ การจัดท าบริการสาธารณะที่ได้อยู่ในอ านาจของส่วนกลางที่ได้แบ่งออกไปให้กับเขตการปกครองต่างๆ ของ
ประเทศเพื่อตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในส่วนภูมิภาค โดยมีเจ้าหน้าที่ของรัฐในส่วนกลางไปประจ าการตามเขต
การปกครองนั้นอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของส่วนกลาง แล้วแบ่งอ านาจการบังคับบัญชาและการวินิจฉัยสั่งการให้แก่ภูมิภาค
ไปจัดท าบริการสาธารณะให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชน และการปฏิบัติของภูมิภาคนั้นจะต้องให้เหมาะสมสอดคล้องกับ
สภาพแวดล้อมและขนบธรรมเนียมประเพณีของแต่ละพื้นที่ ทั้งนี้จะต้องไม่ขัดต่อนโยบายของส่วนกลางหรือของคณะรัฐมนตรี 

หรือตัวบทกฎหมายของประเทศ การบริหารราชการส่วนภูมิภาค มี 2 ระดับ คือ จังหวัด และอ าเภอ16 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 7) พุทธศักราช 2550 มาตรา 52/1 ได้ บัญญัติก าหนด
อ านาจและหน้าท่ีของ จังหวัด ไว้ให้น าเอาภารกิจของรัฐและนโยบายรัฐบาลน าไปปฏิบัติให้เกิดผลสัมฤทธ์ิ ท าการดูแลให้มีการ
ปฏิบัติและบังคับบัญชาการปฏิบัติงานให้เป็นไปตามที่กฎหมายก าหนด เพื่อก่อให้เกิดความสงบ ความเรียบร้อยและความเป็น
ธรรมในสังคม จัดท าให้มีการคุ้มครอง ป้องกัน ส่งเสริม และช่วยเหลือต่อประชาชนและต่อชุมชนที่ด้อยโอกาสเพื่อท่ีจะให้ได้รับ
ความเป็นธรรมทั้งในด้านเศรษฐกิจและด้านสังคมในการด ารงชีพได้อย่างพอเพียง จัดให้มีการบริการของภาครัฐเพื่อที่จะให้
ประชาชนนั้นสามารถเข้าถึงได้ด้วยความเสมอภาค รวดเร็ว และอย่างมีคุณภาพ จัดให้มีการส่งเสริม อุดหนุน และสนับสนุน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อที่จะให้สามารถด าเนินการได้ตามอ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และให้มี
ขีดความสามารถพร้อมที่จะด าเนินการตามภารกิจที่ได้มอบหมายและถ่ายโอนอ านาจหน้าที่จากกระทรวง ทบวง กรม  และ
ปฏิบัติหน้าที่อย่างอื่นตามที่คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม หรือหน่วยงานอื่นๆของภาครัฐได้มอบหมายมา หรือที่มี
กฎหมายได้ก าหนดให้ปฏิบัติ 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดินพุทธศักราช 2534 ตามมาตรา 61 ได้บัญญัติให้ อ าเภอ มีอ านาจและ
หน้าท่ีเช่นกันเดียวกับอ านาจและหน้าท่ีของจังหวัดตามนัยมาตรา 52/1 โดยต้องจัดให้มีการส่งเสริม สนับสนุน และจัดให้มีการ
ให้บริการร่วมกันของหน่วยงานภาครัฐในลักษณะของศูนย์บริการร่วม ด าเนินการประสานงานกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เพื่อให้มีความร่วมมือกับชุมชนในการด าเนินการให้มีแผนชุมชน เพื่อให้รองรับการสนับสนุนในเรื่องงบประมาณจากองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น จังหวัด และกระทรวง ทบวง กรม และจัดให้มีการไกล่เกลี่ยหรือจัดให้มีการประนอมประนอมข้อพิพาท
เพื่อให้เกิดความสงบและเรียบร้อยข้ึนในสังคม 

3. การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะโดยราชการส่วนท้องถิ่น 
องค์กรที่จัดท าบริการสาธารณะในส่วนท้องถิ่นนั้นสามารถที่จะแบ่งออกตามหลักของการกระจายอ านาจทางการ

ปกครอง (Decentralization)17 คือ การจัดระเบียบการปกครองซึ่งรัฐหรือส่วนกลางมอบอ านาจหน้าที่ในการจัดท าบริการ

สาธารณะบางอย่าง ซึ่งเดิมราชการบริหารส่วนกลางเป็นผู้ด าเนินงานอยู่ในท้องถิ่นให้ท้องถิ่นรับไปด าเนินการด้วยงบประมาณ
และเจ้าหน้าท่ีของท้องถิ่น โดยราชการบริหารส่วนกลางเพียงแต่ก ากับดูแลเท่านั้น ไม่ได้เข้าไปบังคับบัญชาสั่งการ  

                                                           
16 วิกพิีเดีย สารานุกรมเสรี, ราชการสว่นภูมิภาค (ประเทศไทย), ค้นคืน 6 ตุลาคม 2563. จาก https://th.wikipedia.org/wiki 
17 สถาบันพระปกเกล้า,การจัดท าบริการสาธารณะโดยราชการส่วนท้องถิ่น. ค้นคืน 6 ตุลาคม 2563. จาก http://wiki.kpi.ac.th/ 

http://wiki.kpi.ac.th/


 
 

การประชุมเสนอผลงานวิจัยระดับชาติ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ครั้งที่ 10   
The 10th STOU National Research Conference 

 

611 

โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นสามารถด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะโดยการให้อ านาจตามกฎหมาย
ตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติ ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 หมวด 5 อ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร 
และ พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 หมวด 2  
การก าหนดอ านาจและหน้าท่ีในการจัดระบบการบริการสาธารณะ 

พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 254218 หมวด 2 

การก าหนดอ านาจและหน้าท่ีในการจัดระบบการบริการสาธารณะให ้เทศบาล เมืองพัทยา และองค์การบริหารส่วนต าบล มี
อ านาจและหน้าที่ในการ จัดระบบการบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเองในการจัดท า
แผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง ด้านสาธารณูปโภค เช่น จัดให้มีและบ ารุงรักษาทางบก ทางน้ า และทางระบายน้ า จัดให้มีและ
ควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม และที่จอดรถ การสาธารณูปโภคสาธารณูปการ และการก่อสร้างอื่นๆ ด้านการส่งเสริม การ
ฝึก และประกอบอาชีพ การพาณิชย์ และการส่งเสริมการลงทุน การส่งเสริมการท่องเที่ยว ด้านการศึกษา ด้านสังคมสงเคราะห์ 
และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และผู้ด้อยโอกาส ด้านการบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น 
และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและการจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัย การจัดให้มีและบ ารุงรักษา
สถานที่พักผ่อนหย่อนใจ การส่งเสริมกีฬา ด้านการส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง  
ด้านการก าจัดมูลฝอย สิ่งปฏิกูล และน้ าเสีย ด้านการสาธารณสุข การอนามัยครอบครัว และการรักษาพยาบาล การจัดให้มี
และควบคุมสุสานและฌาปนสถาน ทางด้านการควบคุมการเลี้ยงสัตว์ การจัดให้มีและควบคุมการฆ่าสัตว์ และทางด้านความ
ปลอดภัยของสังคม เช่น การรักษาความปลอดภัย ความเป็นระเบียบเรยีบร้อย และการอนามัย โรงมหรสพ และสาธารณสถาน
อื่นๆ การจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากป่าไม้ ที่ดินทรัพยากรธรรมชาติและ สิ่งแวดล้อม การผังเมือง  
การขนส่งและการวิศวกรรมจราจร การดูแลรักษาที่สาธารณะ การควบคุมอาคาร การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย การ
รักษาความสงบเรียบร้อย การส่งเสริมและสนับสนุนการป้องกันและรักษาความปลอดภัย ในชีวิตและทรัพย์สิน กิจการอื่นใดที่
เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามที่คณะกรรมการประกาศก าหนด 

ทั้งนี้ในส่วนของ องค์การบริหารส่วนจังหวัด ก าหนดให้มีอ านาจและหน้าที่ในการ จัดระบบบริการสาธารณะเพื่อ
ประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเอง เช่น การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง และประสานการจัดท าแผนพัฒนา
จังหวัดตามระเบียบ ที่คณะรัฐมนตรีก าหนด การสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นในการพัฒนาท้องถิ่น การประสาน
และให้ความร่วมมือในการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น การแบ่งสรรเงินซึ่งตามกฎหมายจะต้องแบ่งให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน การคุ้มครอง ดูแล และบ ารุงรักษาป่าไม้ ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม การจัดการ
ศึกษา การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการ
พัฒนาท้องถิ่น การส่งเสริมการพัฒนาเทคโนโลยีที่เหมาะสม การจัดตั้งและดูแลระบบบ าบัดน้ าเสียรวม การก าจัดมูลฝอยและ
สิ่งปฏิกูลรวม การจัดการสิ่งแวดล้อมและมลพิษต่างๆ การจัดการและดูแลสถานีขนส่งทั้งทางบกและทางน้ า การส่งเสริมการ
ท่องเที่ยวการพาณิชย์ การส่งเสริมการลงทุน และการท ากิจการไม่ว่าจะด าเนินการเองหรือร่วมกับบุคคลอื่นหรือจากสหการ 
การสร้างและบ ารุงรักษาทางบกและทางน้ าที่เช่ือมต่อระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น การจัดตั้งและดูแลตลาดกลาง 
                                                           
18 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542, 
(กรุงเทพฯ: ส านักงานกฤษฎีกา, 2542,) หน้า 5-9. 
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การส่งเสริมการกีฬา จารีตประเพณี และวัฒนธรรมอันดีงามของท้องถิ่น การจัดให้มีโรงพยาบาลจังหวัด การรักษาพยาบาล 
การป้องกันและควบคุมโรคติดต่อ การจัดให้มีพิพิธภัณฑ์และหอจดหมายเหตุ การขนส่งมวลชนและการวิศวกรรมจราจร  
การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย การจัดให้มีระบบรักษาความสงบเรียบร้อยในจังหวัด จัดท ากิจการใดอันเป็นอ านาจและ
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นท่ีอยู่ในเขต และ กิจการนั้นเป็นการสมควรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นร่วมกัน
ด าเนินการหรือให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดท า ทั้งนี้ตามที่คณะกรรมการประกาศก าหนด สนับสนุนหรือช่วยเหลือส่วน
ราชการ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นในการพัฒนาท้องถิ่น การให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจหรือองค์กรปกครองส่วน ท้องถิ่นอื่น การสังคมสงเคราะห์ และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา  
และผู้ด้อยโอกาส จัดท ากิจการอื่นใดตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอื่นก าหนดให้เป็นอ านาจ และหน้าท่ีของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด กิจการอื่นใดที่เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามที่คณะกรรมการประกาศก าหนด  
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจมอบให้เอกชนด าเนินการตามอ านาจและหน้าที่แทนได้ ทั้งนี้ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ  
และเงื่อนไขที่ก าหนดในกฎกระทรวง 

ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับการถ่ายโอนจากรัฐนั้นสามารถแบ่งออกได้เป็น 4 ด้านหลัก คือ ด้านการ
จัดบริการสาธารณะที่เกี่ยวกับโครงสร้างพ้ืนฐาน ด้านการส่งเสริมคุณภาพชีวิต ด้านการจัดระเบียบชุมชน สังคม และ

รักษาความสงบ และด้านสุดท้ายคือ ด้านการลงทุน ทรัพยากร สิ่งแวดล้อม และศิลปวัฒนธรรม19 

โดยในปัจจุบันนั้นการจัดท าบริการสาธารณะในระดับท้องถิ่นได้มีความส าคัญเป็นอย่างมากต่อความเป็นอยู่และการ
ด าเนินชีวิตประจ าวันของประชาชนในท้องถิ่นเพราะเนื่องมาจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นเป็นหน่วยงานของรัฐที่อยู่
ใกล้ชิดกับชุมชนมากที่สุดจึงเป็นหน่วยงานของรัฐที่มีความรู้ความเข้าใจในความต้องการบริการสาธารณะอันเป็นสาธารณะ
ประโยชน์ในระดับท้องถิ่นของตนเองเป็นอย่างดี เนื่องจากทั้งผู้บริหารและผู้ปฏิบัติงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยส่วน
ใหญ่นั้นจะได้รับเลือกมาจากตัวแทนของประชาชนที่อาศัยอยู่ในชุมชนแห่งนั้นจึงมีเข้าใจเป็นอย่างดีว่าชุมชนของตนเองนั้น
ต้องการบริการสาธารณะในด้านใดหรือขาดตกบกพร่องในบริการสาธารณะในด้านใดจึงสามารถที่จะด าเนินการในการเสนอ
โครงการต่างๆขึ้นมาเพื่อตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในชุมชนหรือท้องถิ่นของตนเองได้อย่างตรงจุดที่สุด  

4. การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะโดยหน่วยงานอื่นของรัฐ 

4.1 การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะโดยรัฐวิสาหกิจ20 
ภารกิจของรัฐในการด าเนินการในการบริการสาธารณะโดยรัฐในรูปแบบรัฐวิสาหกิจ นั้นเป็นภารกิจใน

ทางด้านพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม ซึ่งรัฐจ าเป็นต้องเข้ามารับผิดชอบในการด าเนินการเพื่อรองรับความเปลี่ยนแปลงอย่าง
รวดเร็วในด้านของการผลิตในทางด้านพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม และการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจภายหลังจากที่มี
การการปฏิวัติอุตสาหกรรม ซึ่งภารกิจทั้งหลายเหล่านี้ อันได้แก่ การด าเนินการจัดหาแหล่งวัตถุดิบและแหล่งพลังงานที่จะ
เพียงพอในทางด้านพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม รวมไปถึงในการจัดระบบของสาธารณูปโภคและสาธารณูปการเพื่อที่จะ
รองรับการขยายตัวของด้านพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม โดยที่สภาพของการด าเนินการในกิจการดังกล่าวนั้นมีลักษณะของ

                                                           
19 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย. สรุปสาระส าคัญมาตรฐานการบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น. 
กรุงเทพฯ: กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น. 2550. หน้า 1-68 
20 นันทวัฒน์ บรมานันท,์ การแปรรูปรัฐวสิาหกิจไทย, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2550). ค้นคืน 6 ตุลาคม 2563. จาก 
http://public-law.net/  

http://public-law.net/
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การตกลงกันด้วยความสมัครใจท่ีจะมีการเข้าซื้อขายหรือในการรับบริการที่ทางภาครัฐจัดท าขึ้นในลักษณะที่คล้ายคลึงหรือเป็น
แบบเดียวกันกับที่เอกชนนั้นได้ปฏิบัติต่อกันในทางด้านพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม ซึ่งแตกต่างไปจากการจัดท าบริการ
สาธารณะของส่วนราชการที่เป็นผู้รับผิดชอบโดยรัฐจะใช้อ านาจในการบังคับฝ่ายเดียวต่อเอกชน ดังนั้น รัฐจึงไ ด้จัดระบบ
องค์การภาครัฐข้ึนอีกรูปแบบหนึ่งคือ “รัฐวิสาหกิจ” (Public Enterprise) เพื่อที่จะรับผิดชอบในการด าเนินการจัดท าภารกิจ
ของรัฐอันเกี่ยวกับบริการสาธารณะในทางด้านพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมเหล่านี้เป็นการเฉพาะแยกต่างหากจากส่วน
ราชการที่มีอยู่คงเดิม โดยรัฐวิสาหกิจจะมีการบริหารงานท่ีเป็นอิสระ มีการด าเนินงานท่ีมีความยืดหยุ่น และมีความคล่องตัวใน
การท าการตัดสินใจในเชิงพาณิชย์ภายในก ากับตรวจสอบการปฏิบัติงานจากองค์การของภาครัฐ ด้วยเหตุนี้การบริการ
สาธารณะที่ได้จัดท าในรูปแบบของรัฐวิสาหกิจจึงจะต้องสามารถด ารงอยู่ได้ด้วยจากเก็บค่าตอบแทนจากการท าการขายสินค้า
หรือขายซึ่งบริการนั้น 

4.2 การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะโดยองค์การมหาชน 
องค์การมหาชนได้จัดตั้งขึ้นเพื่อปฏิบัติภารกิจเฉพาะตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย โดยเฉพาะพระราชบญัญตัิ

องค์การมหาชน พ.ศ. 254221 
ภารกิจของภาครัฐกับการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะโดยรัฐในรูปแบบองค์การมหาชน นั้นเป็น

ภารกิจในทางด้านการศึกษา การอบรม การวิจัยและการค้นคว้าในทางวิชาการระดับสูง การเผยแพร่หรือส่งเสริมศิลปะและ
วัฒนธรรมเฉพาะด้าน การด าเนินภารกิจที่มีเทคนิควิธีการเฉพาะ ที่เป็นภารกิจในการให้บริการเฉพาะด้านที่มีความต้อ งการ
ความคล่องตัวในด้านการด าเนินงานสูง ความเป็นอิสระในการตัดสินใจได้อย่างรวดเร็วตามความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นอย่าง
ฉับพลันทันด่วน และเป็นภารกิจอันต้องการความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลในเรื่องของการด าเนินงานสูง แตกต่างไปจาก
งานของราชการโดยทั่วไป และโดยที่บริการสาธารณะดังกล่าวนั้นไม่ได้มีลักษณะเป็นกิจการทางด้านในทางพาณิชยกรรมและ
อุตสาหกรรมเช่นเดียวกันกับการจัดท าบริการสาธารณะที่รัฐวิสาหกิจได้ด าเนินการอยู่ ดังนั้น รัฐจึงได้มีการจัดระบบองค์การ
ของรัฐขึ้นมาใหม่ที่ไม่ได้เป็นส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ ที่ใช้ช่ือเรียกว่า “องค์การมหาชน” (Public Organization) เพื่อท า
หน้าท่ีด าเนินภารกิจที่ได้มีการพัฒนาขึ้นใหม่ในสังคม ให้มีความคล่องตัวในการด าเนินการ โดยมีสายของการการบังคับบัญชาท่ี
สั้นและมีองค์การในการบริหารที่มีอ านาจเบ็ดเสร็จในการท าการตัดสินใจเรื่องต่างๆ ด้วยตนเองและได้อย่างรวดเร็วทันท่วงที 
อย่างไรก็ตามการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะโดยองค์การมหาชนยังต้องมีการถูกตรวจสอบในด้านผลส าเร็จของภารกิจ
ในการที่รัฐนั้นได้มอบหมายไว้อยู่เสมอ 

5. การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะโดยเอกชน22 

ภารกิจของรัฐกับการบริการสาธารณะโดยเอกชน นั้นถือว่าเป็นข้อยกเว้นหลักการจัดท าบริการสาธารณะโดยรัฐ 
เนื่องจากการจัดท าบริการสาธารณะต้องใช้เงินลงทุนสูง รัฐไม่สามารถจัดท าบริการสาธารณะสนองความต้องการของประชาชน
ได้ทุกอย่างหรืออย่างทั่วถึง เมื่อเอกชนมีความสามารถจัดท า รัฐก็สามารถมอบหมายให้เอกชนน าไปจัดท าได้โด ยอยู่ภายใต้
ก ากับก าดูแลโดยรัฐ การบริการสาธารณะที่รัฐสามารถมอบหมายให้เอกชนด าเนินการนั้นจะต้องเป็นภารกิจที่ไม่เกี่ยวข้องกับ
ความมั่นคงของประเทศ ไม่เกี่ยวข้องกับภารกิจหน้าที่หลักของรัฐและโดยส่วนใหญ่แล้วนั้นจะมอบในรูปของสัญญาทางปกครอง 
                                                           
21 ส านักงานพัฒนาระบบราชการ, องค์การมหาชนและหนว่ยงานของรัฐรูปแบบอืน่ที่ไม่ใช่ส่วนราชการ, ค้นคืน 6 ตุลาคม 2563 จาก 
https://po.opdc.go.th/content/MTU 
22 นันทวัฒน ์บรมานันท,์ หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, อ้างถงึแล้วในเชิงอรรถที่ (3), หน้า 86. 

https://po.opdc.go.th/content/MTU
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ความหมายของสัญญาทางปกครองตาม มาตรา 3 บัญญัติไว้ว่า “สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึงสัญญาที่
คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญา
สัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 

แต่อย่างไรก็ดีการให้ความหมายตามมาตร 3 ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พุทธศักราช 2542 น้ันเป็นเพียงแต่การได้ให้ความหมายไว้ในเพียงเบื้องต้นแต่เพียงเท่านั้น ในส่วนของการมีข้อพิพาทเกิดขึ้นก็
จะต้องน ามาวิเคราะห์เป็นรายกรณีไปเพราะข้อเท็จจริงในแต่ละคดีนั้นอาจจะแตกต่างกันในด้านรายละเอียดในการให้บริการ 
ซึ่งกรณีพิพาทนั้นอาจจะเป็นส่วนที่อยู่ในขอบเขตของกฎหมายในส่วนที่รัฐได้มอบให้เอกชนเป็นผู้ด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะในลักษณะแทนรัฐหรืออาจจะเป็นบริการอื่นอันเป็นกิจการตามปกติของเอกชนนั้นเองที่ได้ให้บริการเป็นปกติอยู่ก็ดี
แต่อาจจะอยู่นอกเหนือจากขอบเขตของกฎหมายที่รัฐได้มอบให้ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนั้นก็อาจจะเป็นไปได้ ดังนี้
แล้วในกรณีเกิดข้อพิพาทขึ้นในการจัดท าบริการของตัวแทนของรัฐที่เป็นเอกชนจึงจะต้องมีการตีความ วิเคราะห์เป็นรายกรณี
ไปเพื่อที่จะได้น ากฎหมายที่ถูกต้องมาด าเนินการจัดการกับข้อพิพาทที่ได้เกิดขึ้นนั้นจากการให้บริการของในส่วนเอกชนที่เป็น
คู่สัญญาหรือตัวแทนของรัฐ 
 
อภิปรายผลการวิจัย 

 วิเคราะห์จากการที่ได้ศึกษาถึงการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะของราชการทั้งในการด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะของราชการส่วนกลาง การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะของราชการส่วนภูมิภาค และการด าเนินการจัดท า
บริการสาธารณะของราชการส่วนท้องถิ่นนั้นมักจะไม่ค่อยมีปัญหาเท่าใดนักในทางการปฏิบัติเพราะได้มีกฎหมายในการก าหนด
ขอบเขต อ านาจ หน้าที่ ในการปฏิบัติงานของแต่ละส่วนงานดังที่ได้ยกเป็นตัวอย่างมาในข้างต้นไว้อย่างชัดเจนอยู่แล้ว จึงเป็น
การปฏิบัติหน้าที่ประจ าของข้าราชการหรือเจ้าหน้าท่ีที่จะต้องด าเนินการตามหน้าที่ของแต่ละคนท่ีได้รับมอบหมายในงานส่วน
ของตนเองอย่างชัดเจนจึงไม่ส่งผลให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติตามหลักของบริการสาธารณะเนื่องจากกฎหมายที่ได้มีการตรา
ออกมาก็จะมีการกลั่นกรองให้เป็นไปตามหลักบริการสาธารณะอยู่แล้วอย่างรอบด้านก่อนที่จะได้มีการตราหรือบัญญัติออกมา
เป็นกฎหมายให้เจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งเป็นตัวแทนของรัฐในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนั้นให้สมบูรณ์ตามที่กฎหมายได้
ก าหนดเอาไว้เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์อันเป็นประโยชน์สาธารณะหรือสาธารณะประโยชน์แก่ประชาชนโดยส่วนรวม 
 แต่พบว่าปัญหาส่วนใหญ่นั้นมักจะเกิดขึ้นในกรณีที่ฝ่ายปกครองได้มอบหมายให้เอกชนเข้ามามีส่วนร่วมหรือมอบให้
เอกชนนั้นไปด าเนินการในการจัดท าบริการสาธารณะนั้น ซึ่งบริการสาธารณะที่จะสามารถมอบให้เอกชนด าเนินการได้นั้นจะ
เป็นบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม อันเป็นบริการสาธารณะที่จะต้องมีการก่อให้เกิดรายได้
จากการให้บริการสาธารณะนั้นจากการเก็บค่าบริการจากผู้ที่ได้เข้ามาใช้บริการสาธารณะนั้นโดยเป็นพื้นฐานของเอกชนที่
จะต้องมองถึงผลก าไรในการด าเนินงานไม่ว่าจะด าเนินงานในลักษณะใดเป็นเบื้องต้นจึงเป็นการง่ายที่จะก่อให้เกิดข้อพิพาท
หรือคดีปกครองขึ้นได้ระหว่างผู้ให้บริการกับผู้ใช้บริการ ซึ่งข้อพิพาทหรือคดีปกครองเช่นว่านั้นอาจเกิดขึ้นจากการด าเนินการ
จัดท าบริการสาธารณะที่ได้รับมอบจากฝ่ายปกครองเพื่อให้บริการสาธารณะนั้นแก่ประชาชนหรืออาจจะไม่ได้เป็นข้อพิพาทคดี
ปกครองที่เป็นการด าเนินการในธุรกิจลักษณะอื่นของเอกชนก็เป็นได้ ดังนั้นแล้วจึงต้องมีการพิจารณาเป็นรายกรณีไปว่า ข้อ
พิพาทที่เกิดขึ้นนั้นเป็นคดีปกครองที่เป็นสัญญาทางปกครองตามความหมายของสัญญาทางปกครองตาม มาตรา 3 บัญญัติไว้
ว่า “สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึงสัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็น
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บุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่ง
สาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติหรอืไม่ และเป็นสัญญาทางปกครองอันเกี่ยวกับการด าเนินการจัดท า
บริการสาธารณะที่ได้รับมอบไปจัดท าจากฝ่ายปกครองหรือไม่แล้วจึงจะสามารถน าหลักกฎหมายหรือหลักบริการสาธารณะมา
บังคับใช้กับกรณีข้อพิพาทท่ีได้เกิดขึ้นน้ันแล้วได้อย่างถูกต้อง 
 แต่อย่างไรก็ตามการด าเนินบริการสาธารณะหรอืการด าเนินคดีปกครองที่เป็นสัญญาทางปกครองในการจัดท าบรกิาร
สาธารณะอันเกิดจากการด าเนินบริการสาธารณะนั้นก็จะต้องค านึงถึงหลักเกณฑ์พื้นฐานส าคัญอันเป็นหลักทั่วไปของบริการ
สาธารณะนั้นในการจัดท าบริการการสาธารณะทุกประเภท รวมตลอดถึงหากเกิดปัญหาหรือคดีปกครองที่เป็นสัญญาทาง
ปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะเกิดขึ้นก็ต้องค านึงถึงหลักเกณฑ์พื้นฐานของบริการสาธารณะเป็นส าคัญในการ
ด าเนินการต่อการกระท าใดๆที่จะมีต่อบริการการสาธารณะนั้น ซึ่งจากการศึกษาถึงหลักพ้ืนฐานในการด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะนั้นเห็นว่ามีความจ าเป็นอย่างมากในการก าหนดว่าการกระท าหรือการจัดท าบริการสาธารณะนั้นได้เกิดปัญหาหรือ
คดีปกครองที่เป็นสัญญาทางปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะขึ้นแล้วหรือไม่ โดยหลักเกณฑ์พื้นฐานที่ต้องค านึงถึงของ
การจัดท าบริการสาธารณะอันได้แก่ 
 1.หลักว่าด้วยความเสมอภาค อันเป็นหลักเกณฑ์พื้นฐานเบื้องต้นในการจัดท าบริการสาธารณะ เนื่ องจากการจัดท า
บริการสาธารณะนั้นไม่ได้มุ่งหวังที่จะตอบสนองต่อความต้องการของผู้ใดผู้หนึ่งเป็นการโดยเฉพาะแต่เป็นการด าเนินกิจกรรมที่
กระท าเพื่อตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวมเป็นส าคัญ โดยผู้ที่เข้ามาใช้บริการสาธารณะนั้นไม่ว่าจะเป็น
ประเภทบริการสาธารณะทางปกครองหรือบริการสาธารณะทางด้านอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ก็ต้องค านึงถึงหลักการนี้
เป็นหลักการแรก 
 2.หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง อาจกล่าวได้ว่าหลักว่าด้วยความต่อเนื่องนั้นเป็นหัวใจส าคัญของการจัดท าบริการ
สาธารณะก็ว่าได้เพราะหากการจัดท าบริการสาธารณะใดไม่มีความต่อเนื่ องแล้วก็จะท าให้ประชาชนโดยส่วนรวมที่เป็น
ผู้ใช้บริการสาธารณะนั้นได้รับความเดือดร้อนขึ้นมาอย่างแน่แท้เพราะหลักความต่อเนื่องเป็นหลักกฎหมายทั่วไปท่ีจะเป็นการ
รับประกันความต่อเนื่องเป็นมาตรฐานของการให้บริการสาธารณะหากการให้บริการสาธารณะขาดไปเสียซึ่งความต่อเนื่องก็ไม่
อาจตอบสนองต่อความต้องการในการใช้บริการสาธารณะของประชาชนได้อย่างแน่นอน 
 3.หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงของบริการสาธารณะนั้นเป็นหลัก
พื้นฐานอีกอย่างที่มีความส าคัญเนื่องจากความต้องการของประชาชนในแต่ละยุคแต่ละสมัยนั้นอาจจะไม่ตรงกันและหากเกิด
ปัญหาคดีปกครองที่เป็นสัญญาทางปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะเกิดขึ้นหลักว่าด้วยการปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงของ
บริการสาธารณะนี้จะมีส่วนส าคัญเป็นอันมากในการจะช่วยช้ีให้เห็นว่าบริการนั้นได้รับการด าเนินการกับคดีปกครองที่เป็น
สัญญาทางปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นให้ตรงกับความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวมอันเป็นวัตถุประสงค์
ส าคัญในการจัดท าการให้บริการสาธารณะนั้น 
 
ข้อเสนอแนะ 
 1. ความหมายของค าว่า “บริการสาธารณะ” มีที่มาจากแนวคิดทฤษฎีในทางปกครอง หากจะพิจารณาถึงขอบเขต
ภารกิจของผู้ที่มีหน้าที่ในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนั้น หากเป็นหน่วยงานของรัฐจะไม่ค่อยมีปัญหาเท่าใดนัก 
เนื่องจากมีกฎหมายในการก าหนดขอบเขตเอาไว้โดยชัดเจนอยู่แล้ว แต่หากปัญหาส่วนใหญ่มักจะเกิดขึ้นในกรณีที่ได้มอบหมาย
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ให้เอกชนเข้ามาด าเนินการ แล้วถึงจะต้องมีการน ามาพิจารณาถึงปัญหาที่เกิดขึ้นว่าจะต้องมีความรับผิดเช่นไร ปัญหาที่ได้
เกิดขึ้นนั้นเกิดจากการจัดท าบริการสาธารณะตามความหมายของสัญญาทางปกครองหรือไม่ ซึ่งต้องพิจารณาเป็นรายกรณีไป
หากพิจารณาแล้วว่าเกิดจากปัญหาที่เป็นในรูปของสัญญาทางปกครองที่เป็นสัญญาในการจัดท าบริการสาธารณะจึงจะสามารถ
ที่จะน าหลักกฎหมายอันเกี่ยวด้วยบริการสาธารณะมาใช้บังคับกับคู่สัญญาที่เป็นเอกชนนั้นได้ 
 2. หลักที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนั้นมีอยู่ด้วยกัน 3 หลัก คือ หลักว่าด้วยความเสมอภาค 
หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง และหลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง ซึ่งศาลปกครองของประเทศไทยได้น าหลักการดังกล่าวมา
ใช้ในคดีปกครองที่เป็นสัญญาทางปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะอยู่หลายเรื่อง ผู้ศึกษาเห็นว่าควรที่จะต้องน าหลักการ
ดังกล่าวมาใช้เพื่อสร้างคุณภาพในการจัดท าบริการสาธารณะให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการจัดท าบริการสาธารณะ  
จึงสมควรอย่างยิ่งที่จะต้องมีการน ามาศึกษาอย่างเป็นระบบเพื่อให้การจัดท าบริการสาธารณะนั้นมีความถูกต้อง สมบูรณ์  
ในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะเพื่อให้บริการแก่ประชาชนโดยส่วนรวม 

 อนึ่ง นอกจากที่ได้ท าการศึกษาไว้แล้วนั้นผู้ศึกษาเห็นว่าการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะที่มีอยู่ด้วยกัน 2 
ลักษณะ คือ บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครองและบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมที่มี
การให้บริการที่แตกต่างกันควรที่จะได้รับการจัดการกับปัญหาที่เกิดขึ้นหรือที่เป็นคดีทางปกครองขึ้นจากการด าเนินการ
ให้บริการที่แตกกันนั้นควรที่จะได้รับการด าเนินการขจัดปัญหาที่ได้เกิดขึ้นแล้วนั้นอย่างแตกต่างจากกัน โดยอาจที่จะสามารถ
น าการระงับข้อพิพาททางเลือกในลักษณะต่างๆ มาใช้ได้ แต่อย่างไรก็ดีก็จะต้องได้มีการศึกษาค้นคว้าในเชิงลึกต่อไปอีกใน
อนาคต 
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