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กฎหมายปกครอง : ความหมายและขอบเขต ?  
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ความเบื้องตน  
  Ubi societas, ibi jus  ที่ใดมีสังคม ที่น่ันมีกฎหมาย  
  สังคม ไมวาจะเปนสังคมไหนก็ตาม พึงไดแกการรวมกลุมกันของมนุษย 
เพ่ือแสดงออกถึงความคิดรวมกันของสมาชิกในสังคมนั้น ที่จะกอใหเกิดประโยชนใดประโยชนหน่ึง
ใหสําเร็จเปนจริงขึ้นมาใหได  ทั้งน้ี โดยอาศัยระบบกลไกการบริหารจัดการ ที่กลุมคนเหลานั้น 
จําตองจัดตั้งขึ้น  อน่ึง สังคมหนึ่ง ๆ น้ัน ไมวาจะเปนในระดับมูลฐาน เชน ครอบครัว หรือในระดับ 
ที่ซับซอนมากขึ้น เชน ชนเผา ชาติตระกูล หรือรัฐ ในที่สุด ตางเกิดขึ้นภายใตความคิดที่จะสราง
เสถียรภาพและความสงบสุขแลสะดวกสบาย ใหปรากฏขึ้นมาใหไดเปนสําคัญ ระบบกลไก 
การบริหารจัดการของสังคมเพื่อใหความคิดที่วานั้น สําเร็จเปนรูปธรรมขึ้นมาจึงถูกแสดงออกมา
ในสองลักษณะเสมอ กลาวคือ การจัดใหมี (การกอตั้ง) และการควบคุมแลลงโทษ  
  การจัดใหมี หรือการกอตั้ง น้ัน พึงไดแก การจัดใหมีองคกรตาง ๆ ที่จะมาดําเนินการ
แปลงความคิดขางตนจากนามธรรมใหเปนรูปธรรมในที่สุด โดยการดําเนินการนั้น ใหสําเร็จ 
ขึ้นมาไดยอมตองอาศัยการประสานงานกันขององคกรตาง ๆ ที่ถูกกอใหเกิดขึ้น ทั้งในแงสงเสริม
ซ่ึงกันและกัน หรือแมกระทั่งการเขาแทรกแซงระหวางกัน เราอาจเรียกปรากฏการณด่ังวานี้ 
ไดอีกอยางหนึ่งวา การใช “อํานาจ” หรือการแสดงออกซึ่ง “สิทธิ” น่ันเอง  ในทางเดียวกัน การใช
อํานาจขององคกรเหลานั้น เพ่ือทําใหความคิดความตองการในความสงบสุข เสถียรภาพ  
ความสะดวกสบายของบรรดาสมาชิกของสังคมนั้น ๆ สําเร็จเปนจริงขึ้นมาได นอกจากปฏิสัมพันธ
ที่บรรดาองคกรผูใชอํานาจตางมีระหวางกันแลว เปนธรรมดาอยูเองที่บรรดาองคกรผูใชอํานาจ
เหลานั้นจําตองมาสรางปฏิสัมพันธกับบรรดาสมาชิกของสังคมนั้น ๆ ดวยไมมากก็นอย ไมวา 
จะมาในรูปของการกอใหเกิดสิทธิหรือประโยชน หรือแทรกแซงในการดํารงชีวิตของสมาชิก 
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แตละคนก็ตามที  ทั้งน้ี ก็เพ่ือสนองตอบตอความตองการรวมกันของสังคมนั้นในที่สุด ตามกลาวแลว
ขางตนนั่นเอง  
  สําหรับการควบคุมลงโทษนั้น หากพิจารณาใหดีจะพบวามีเหตุปจจัยมาจาก 
การจัดใหมี หรือการกอตั้งน่ันเอง ดวยวาเม่ือมีการกอตั้งองคกรหนึ่งองคกรใดขึ้นมาเพื่อเปนกลจักร
ในการทําใหความตองการของสังคมน้ันเปนจริงขึ้นมาได องคกรเหลานั้นจําตองถูกควบคุมแล 
ลงโทษ ทั้งโดยตนเองหรือโดยองคกรอ่ืน หรือแมกระทั่งจากสมาชิกของสังคมนั้นเองดวย  ทั้งนี้ 
เพ่ือประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานใหสําเร็จขององคกรตาง ๆ เหลานั้น ซ่ึงโดยนัยก็คือ การไดมา
ซ่ึงความสงบสุข ความมีเสถียรภาพ ความสะดวกสบายของบรรดาสมาชิกของสังคมนั้นในบั้นปลาย
น่ันเอง  

อน่ึง การจัดใหมีหรือการกอตั้ง และการควบคุมลงโทษนั้น ไมอาจเกิดขึ้นและ
ดํารงอยูโดยปราศจากความชัดเจนแนนอนได เพราะโดยสภาพแลวองคกรผูใชอํานาจตาง ๆ น้ัน 
จะตองรูขอบเขตการใชอํานาจหรือการปฏิบัติหนาที่ของตนอยางชัดแจง ทางหนึ่งก็เพ่ือจะได
สามารถทํางานของตนไดโดยไมไปซอนทับกับหนาที่ขององคกรผูใชอํานาจอื่น อีกทางหนึ่ง  
ก็ดวยเหตุที่วาบรรดาสมาชิกแตละคนของสังคมพึงจะตองรับรูไดวาการใดและวาระใดบาง ทีอ่งคกร
ผูใชอํานาจจะสามารถเขามามีปฏิสัมพันธกับตนไดบาง เพ่ือที่ตนจะไดวางแผนการดํารงชีวิต 
ของตนไดอยางม่ันใจ  การจะเปนเชนที่กลาวมาไดก็ดวยจะตองมีการตกลงรวมกันของบรรดา
สมาชิกในสังคม จะดวยรูปแบบวิธีการใดก็ตาม แลวสมมติใหมีกฎมีเกณฑที่ มีแบบแผน 
และเปนกิจจะลักษณะ สําหรับการจัดใหมี การควบคุม การลงโทษ ซ่ึงอีกนัยหน่ึง ก็คือกฎเกณฑ
ในการดํารงอยูและกอปฏิสัมพันธระหวางสมาชิกแตละคนในสังคมดวยกันเอง ระหวางสมาชิก
ของสังคมนั้นกับองคกรผูใชอํานาจ เง่ือนไขการกอตั้งและการดํารงอยูกับทั้งการยุบเลิกองคกร 
ผูใชอํานาจตาง ๆ (ที่เกิดขึ้นมาเพื่อจัดการสนองตอบความตองการของสมาชิกในสังคมนั้น) ฯลฯ  
กลาวโดยเฉพาะ สังคมในระดับรัฐ สมมติที่สังคมไดกอใหเกิดขึ้นนี้ ถูกเรียกกันวา “กฎหมาย” 
น่ันเอง  ทั้งน้ี อาจปรากฏไดในหลายรูปแบบดวยกัน เชน ลายลักษณอักษร หรือจารีตประเพณี 
เปนอาทิ 

กฎหมาย จึงหมายถึงบรรดากฎเกณฑทั้งหลาย ซ่ึงกําหนดแบบแผนความประพฤติ
ของคนในสังคมและมีกระบวนการบังคับอยางเปนกิจจะลักษณะ  
  กระน้ันก็ตาม ดวยความที่รัฐน้ัน เปนสังคมที่มีความซับซอนกวาสังคมในระดับอ่ืน 
เชน ความตองการของบรรดาสมาชิกแหงรัฐน้ัน มีทั้งความตองการเฉพาะของสมาชิกแตละคน 
ที่ไมเหมือนกัน ในขณะเดียวกันสมาชิกแตละคนของรัฐก็มีความตองการรวมกันในสิ่งใดสิ่งหน่ึง
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ไดเชนกัน เปนตน จากสภาวการณดังกลาว ทําใหบรรดากฎเกณฑที่เราเรียกวา “กฎหมาย”  
อันเปนเคร่ืองมือในการบริหารจัดการรัฐน้ัน มีหลากหลายแขนงตามไปดวย โดยในแตละแขนง 
ก็ยังอาจจําแนกไดอีกเปนหลายสาขาเชนกัน  ทั้งน้ี ไมวาจะพิจารณาแยกแยะโดยอาศัยเง่ือนไขใด 
ก็ตาม  กฎหมายปกครอง อันเปนวัตถุในการศึกษาสําหรับการนี้ ก็ปรากฏตัวขึ้นภายใตสภาวการณ
ดังกลาวเชนกัน ปญหาที่ตองพิจารณาในเบื้องตนก็คือ แลว “กฎหมายปกครอง” ที่วานี้คืออะไร 
ทางหนึ่ง สําหรับการทําความรูจักกับกฎหมายปกครอง ก็เห็นจะไดแก การรูถึงความหมาย 
และขอบเขตของกฎหมายสาขานี้ โดยพิจารณาถึงความสัมพันธของกฎหมายปกครองกับ
กฎหมายในแขนงอื่นและสาขาอื่นที่ ดํารงอยูในสังคม (ก) เปนเบื้องตน  ในขณะเดียวกัน  
การทราบถึงที่มาหรือบอเกิดของกฎหมายปกครอง (ข) ก็เปนเรื่องจําเปนอยางยิ่ง เพราะจะทําให
ผูศึกษาไดเห็นโครงรางของกฎหมายสาขานี้ไดในระดับหน่ึง แมจะเปนการเห็นเพียงภาพลาง ๆ 
ก็ตามที  
 

ก. กฎหมายปกครองเปนสาขาหนึ่งที่สําคัญของกฎหมายมหาชน  
  ดวยมีคํากลาววา “กฎหมายปกครองเปนสาขาหนึ่งที่สําคัญของกฎหมายมหาชน”  
ดังนั้น เพ่ือใหทราบถึงความจริงแทของคํากลาวนี้ จึงตองทราบใหไดวา กฎหมายมหาชน คืออะไร 
เกี่ยวพันกับกฎหมายแขนงอื่นอยางไร (๑.๑) แลวกฎหมายมหาชนที่วานี้จําแนกออกไดหลายสาขา
หรือไม อยางไร (๑.๒) เพ่ือแสดงใหเห็นถึงคุณลักษณะของกฎหมายปกครอง (๑.๓) ในที่สุด 
 ๑.๑  แนวความคิดในการแบงแยกกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน  
 การจําแนกกฎหมายออกเปนสาขาหรือแผนกตาง ๆ น้ัน ก็ดวยมีเหตุปจจัย
มาจากความสลับซับซอนของสังคม กับทั้งจากสภาวะตามธรรมชาติที่สังคมมีความเคลื่อนไหว
หรือเคลื่อนที่อยูตลอดเวลา อยางไมเคยหยุดนิ่ง ปรากฏการณทั้งสองดังกลาวมีผลทําใหบรรดา
กฎเกณฑตาง ๆ ที่สมาชิกในสังคมน้ันยอมรับเพ่ือใชในการกํากับและดูแลสังคมนั้น ๆ ใหดํารงอยู
อยางสันติและสุขสบาย ที่เราเรียกกันวา “กฎหมาย” จําตองไดรับการพัฒนาใหสอดคลอง 
และเทาทันกับสภาพของสังคมเชนนั้นดวย การจําแนกหรือแบงแยกกฎหมายออกเปนแผนก
สาขาตาง ๆ ก็คือพัฒนาการอยางหน่ึงของกฎหมายดวยเชนกัน  ผลที่ตามมาจากการแบงแยก
กฎหมายดังกลาวยังนําไปสูการพัฒนาวิชาความรูทางนิติศาสตรอีกดวย กลาวคือ เม่ือมีการจําแนก
กฎหมายออกมาเปนแผนกสาขาแลว สิ่งที่เกิดขึ้นตามมาก็คือจะปรากฏมีนักกฎหมายที่สนใจใฝรู
และทําการคนควาศึกษาในกฎหมายเฉพาะสาขานั้น ๆ จนเรียกไดวาเปน “ผูเชี่ยวชาญ” กฎหมาย
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สาขานั้นในที่สุด ในขณะเดียวกันนักกฎหมายเหลานั้นเองก็จะเปนผูไปพัฒนากฎหมายในสาขา
หรือแผนกที่ตนมีความเชี่ยวชาญอยูใหสมบูรณยิ่งขึ้นตอไป และปรากฏเปนวัฏจักรเชนน้ีอยูรํ่าไป  
 หากเราพิจารณาการจําแนกสาขาของกฎหมายโดยอาศัยเกณฑทางพื้นที่ 
ในการบังคับใชกฎหมายเปนหลัก ก็จะพบวามีกฎหมายอยูสองประเภท กลาวคือ 

 ประเภทแรกนั้น เปนกฎหมายที่ใชบังคับเฉพาะภายในรัฐหน่ึงรัฐใดเทานั้น 
เปนกฎหมายที่มุงกอนิติสัมพันธเฉพาะกับบรรดาประชาชนในรัฐน้ัน ๆ เทานั้น เปนกฎหมาย 
ที่มีที่มา มีองคกรผูบังคับใช มีระบบการลงโทษ ที่เกี่ยวพันเฉพาะกับรัฐน้ัน ๆ เทานั้น เปนกฎหมาย
ที่เกี่ยวกับกิจการหรืองานภายในรัฐเทานั้น ไมไดกาวลวงไปเกี่ยวของกับรัฐอ่ืน ๆ แตประการใด 
เราเรียกกฎหมายประเภทนี้วา “กฎหมายภายใน”  

 ประเภทที่สอง เปนกฎหมายที่ใชบังคับระหวางรัฐกับรัฐ มุงกอนิติสัมพันธ
ระหวางรัฐหน่ึงกับรัฐอ่ืน ๆ เพียงรัฐเดียวหรือหลายรัฐก็ตามที หรือจะเปนการกอนิติสัมพันธ
ระหวางคนสัญชาติหน่ึงกับคนสัญชาติอ่ืน ๆ ก็ได  กฎหมายประเภทนี้เรียกวา “กฎหมาย 
ระหวางประเทศ” ซ่ึงพอจําแนกออกไดเปน “กฎหมายระหวางประเทศแผนกคดีเมือง” ที่มุงกําหนด
กฎเกณฑความสัมพันธระหวางรัฐ (ประเทศ) เปนสําคัญ เชน สนธิสัญญา ขอตกลงระหวางประเทศ 
จารีตประเพณีระหวางประเทศ และหลักกฎหมายระหวางประเทศทั่วไป เปนตน จากลักษณะ 
ดังกลาวของกฎหมายระหวางประเทศแผนกคดีเมืองน้ีเอง ทําใหกลาวไดวากฎหมายนี้ น้ัน  
มีความเปนกฎหมายระหวางประเทศโดยแท เม่ือเทียบกับกฎหมายระหวางประเทศอีกแผนก
หน่ึง ที่เรียกวา “กฎหมายระหวางประเทศแผนกคดีบุคคล” ดวยวากฎหมายระหวางประเทศ
แผนกคดีบุคคลนั้น เปนกฎหมายที่กําหนดความสัมพันธระหวางเอกชนดวยกัน เพียงแตเอกชน
ด่ังวานั้น มิใชคนชาติเดียวกัน หรือแมเปนคนชาติเดียวกัน แตสถานที่ที่กอนิติสัมพันธกันนั้น 
ตั้งอยูในตางประเทศ  ปญหาที่ตามมาคือ (๑) จะนําบทบัญญัติกฎหมายของคนชาติใดหรือรัฐใด
มาใชบังคับในการกอหรือเปลี่ยนแปลงนิติสัมพันธระหวางคนที่มีสัญชาติตางกัน เชน การแตงงานกัน
ระหวางคนสัญชาติฝรั่งเศสกับคนสัญชาติอิตาเลี่ยน เปนตน หรือ (๒) ปญหาที่วาจะนํากฎหมาย
ของรัฐใดมาบังคับใชในกรณีที่คนสัญชาติหน่ึงไปกอความผิดหรือความเสียหายในรัฐอ่ืน ที่มิใช 
รัฐที่ตนมีสัญชาติอยู เชน นาย ก ชายสัญชาติไทยไปขับรถชนนาย ค ที่ถนนสายหนึ่งในสมาพันธรัฐสวิส 
เปนตน หรือ (๓) ปญหาเกี่ยวกับการถือครองสิทธิของบุคคลสัญชาติหน่ึงสัญชาติใดในรัฐที่ตน 
ไมไดมีสัญชาติน้ันอยูเลย เชน คนตางดาวจะเปนผูถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินในประเทศไทยไดหรือไม 
อยางไร คนตางดาวจะประกอบอาชีพเปนเจาหนาที่ของรัฐในรัฐที่ตนไมไดถือสัญชาติน้ันไดหรือไม 
อยางไร คนตางดาวจะมีสิทธิประกันสังคมหรือไม อยางไร เปนตน   
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 อน่ึง ยังมีขอถกเถียงกันอยูวา “กฎหมายระหวางประเทศแผนกคดีบุคคล” น้ัน 
มีความเปนกฎหมายภายในยิ่งกวาเปนกฎหมายระหวางประเทศ  ทั้งนี้ เพราะวาครั้นเม่ือไดขอยุติแลว
วาจะใชกฎหมายของรัฐใดเขาบังคับในกรณีปญหาตาง ๆ ขางตน การนํากฎหมายของรัฐน้ัน 
มาบังคับใชในขั้นตอนตอมา ก็จะมีลักษณะและรูปแบบไมตางอะไรไปจากการบังคับใชกฎหมาย
ภายในของรัฐน้ัน ๆ เลย เชน หากไดขอยุติวาการสมรสระหวางชายสัญชาติฝรั่งเศสกับหญิง
สัญชาติไทยนั้น ใหนํากฎหมายไทยมาใชบังคับ ในชั้นการบังคับใชกฎหมาย (ไทย) ในกรณีดังกลาว 
รูปแบบกระบวนการก็ไมไดแตกตางเปนพิเศษไปกวาการสมรสระหวางชายสัญชาติไทยกับหญิง
สัญชาติไทยแตอยางใดเลย เปนตน  

 ในอีกทางหนึ่ง กฎหมายยังสามารถถูกจําแนกสาขาไดโดยการวางอยูบน
พ้ืนฐานความแตกตางของตัวบทกฎหมายที่มีอยูมากมาย การแบงกฎหมายตามนัยน้ี ทําใหพบวา
กฎหมายนั้น มีทั้งภาคที่เกี่ยวกับ “เอกชน” และภาคที่เกี่ยวกับ “มหาชน” หรือกลาวอีกนัยหน่ึง  
ก็คือ แบงออกเปน “กฎหมายเอกชน” กับ “กฎหมายมหาชน” น่ันเอง  

 แนวความคิดเกี่ยวกับการแบงแยกกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน
ที่เกาแก ก็คือ ทฤษฎีผลประโยชน ตามแนวคิดของ Ulpianus นักกฎหมายชาวโรมัน ตามปรากฏ 
อยูใน Corpus Iuris Civilis ของพระเจา Justinien โดยพิจารณาวา กฎหมายเอกชนเปนบทบัญญัติ
กฎหมายที่บัญญัติขึ้นมาเพื่อการคุมครองผลประโยชนของปจเจกชน (individum) ในขณะที่
กฎหมายมหาชนเปนบทบัญญัติกฎหมายที่บัญญัติขึ้นเพ่ือสนองตอการรักษาประโยชนของรัฐ 
(ประโยชนสวนรวม [สาธารณะ]) เปนสําคัญ  

 นอกจากนั้น การแบงแยกกฎหมายออกเปนสองสาขาดังกลาวยังเปนไปได
ตามทฤษฎีความสัมพันธ อีกดวย กลาวคือ กฎหมายมหาชนนั้น เปนกฎหมายที่บัญญัติขึ้น 
เพ่ือกําหนดความสัมพันธระหวางเอกชนกับรัฐ (สวนรวมหรือมหาชน) สวนกฎหมายเอกชน 
เปนการกําหนดความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชนดวยกันเอง  

 ทฤษฎีความมีอํานาจเหนือ ก็เปนอีกทฤษฎีหน่ึงที่พยายามจะอธิบาย 
การแบงแยกกฎหมายมหาชนกับกฎหมายเอกชน โดยทฤษฎีน้ีอธิบายวา กฎหมายเอกชน 
เปนกฎหมายที่กําหนดความสัมพันธระหวางบุคคลที่มีฐานะและสิทธิเทาเทียมกัน (ในทางกฎหมาย) 
ไมวาบุคคลนั้นจะเปนบุคคลตามกฎหมายมหาชน หรือตามกฎหมายเอกชนก็ตาม สําหรับกฎหมาย
มหาชนจะเปนการกําหนดความสัมพันธของบุคคลในลักษณะที่ไมเทาเทียมกัน ที่มีการบังคับบัญชา
ระหวางผูมีอํานาจเหนือกับผูที่อยูใตบังคับบัญชา  
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 ทฤษฎีตัวการในกฎหมาย แยกขอบเขตของกฎหมายมหาชนกับกฎหมาย
เอกชน โดยพิจารณาที่ตัวบุคคล ซ่ึงเปนผูมีสิทธิหรืออํานาจ กลาวคือ กฎหมายมหาชนกําหนด
ความสัมพันธในทางกฎหมาย โดยมีรัฐเปนผูมีสวนรวมในความสัมพันธน้ัน ในฐานะตัวการ 
ในกฎหมาย (ผูทรงสิทธิหรืออํานาจ) ในทุก ๆ กรณี  ในทางกลับกัน กฎหมายเอกชน จะกําหนด
ความสัมพันธทางกฎหมายที่รัฐไมจําตองเขาไปมีสวนในความสัมพันธน้ัน แตอยางใด  

 นอกจากนี้ ยังมีทฤษฎีอํานาจหนาที่ ที่พยายามแยกกฎหมายมหาชน
ออกจากกฎหมายเอกชน โดยพิจารณาที่การบังคับใหเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายนั้น 
จะตองอาศัยอํานาจหนาที่ขององคกรผูใชอํานาจองคกรใด เปนสําคัญ หากอาศัยอํานาจหนาที่
ของหนวยงานฝายปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ก็จะเปนเรื่องของกฎหมายมหาชน แตหากอาศัย
อํานาจบังคับทางศาล ก็จะเปนกฎหมายเอกชน  

อยางไรก็ตาม การอธิบายถึงการแบงแยกกฎหมายมหาชนกับกฎหมาย
เอกชน โดยอาศัยทฤษฎีตาง ๆ ตามกลาวขางตน โดยยึดทฤษฎีหน่ึงทฤษฎีใดแตเพียงทฤษฎี
เดียวนั้น พึงนํามาซึ่งความบกพรองอยางไมอาจปฏิเสธได ยกตัวอยาง เชน ขอบกพรองของทฤษฎี
ผลประโยชน พึงไดแก มาตรการตาง ๆ ทางกฎหมายนั้น มักถูกสรางขึ้นมาเพื่อสนองความตองการ
ทั้งของเอกชนและมหาชนในเวลาเดียวกันอยูเสมอ เปนตน หรือความบกพรองของทฤษฎี 
ความมีอํานาจเหนือ ที่ปรากฏวาในบางกรณีของกฎหมายมหาชนก็เปนเรื่องของความสัมพันธ 
ที่เทาเทียมกัน เชน ตามกฎหมายระหวางประเทศนั้น ความสัมพันธระหวางรัฐจะอยูในลักษณะ
เสมอภาคกัน หรือตามกฎหมายรัฐธรรมนูญก็เชนกัน ที่ความสัมพันธระหวางองคกรผูใชอํานาจ
รัฐน้ัน ก็เปนไปฐานะที่เทาเทียมกัน เปนตน  

จากขางตน การพิจารณาแบงแยกกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน 
จึงควรดําเนินไปโดยอาศัยบรรดาทฤษฎีตาง ๆ ประกอบกัน กลาวคือ ๑) พิจารณาประโยชน 
ที่กฎหมายมุงประสงคจะคุมครอง โดยหากกฎหมายใดมุงคุมครองประโยชนสวนตัวของเอกชน
แตละคน กฎหมายนั้นก็เปนกฎหมายเอกชน แตหากกฎหมายนั้นมุงคุมครองประโยชนสาธารณะ
หรือประโยชนมหาชน กฎหมายดังกลาวก็ควรจัดเปนกฎหมายมหาชน ๒) พิจารณาบุคคล 
หรือตัวการในกฎหมาย ซ่ึงเปนการดูถึงคูกรณีในนิติสัมพันธที่กฎหมายกําหนด (ผูทรงสิทธิฝายหนึ่ง 
และผูมีหนาที่อีกฝายหนึ่ง) โดยหากเปนเรื่องการกําหนดนิติสัมพันธระหวางองคกรของรัฐดวยกัน 
และระหวางองคกรของรัฐกับเอกชน ก็เปนเรื่องของกฎหมายมหาชน แตหากเปนการกําหนด 
นิติสัมพันธระหวางเอกชนดวยกันเอง ก็เปนกฎหมายเอกชน ๓) พิจารณาจากสถานะของบุคคล
หรือคูกรณีในนิติสัมพันธ โดยกรณีที่คูกรณีฝายหนึ่งมีสถานะเหนือกวาอีกฝายหนึ่ง ดวยสามารถ
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แสดงเจตนาของตนกําหนดหนาที่ใหคูกรณีอีกฝายหนึ่งปฏิบัติตามได โดยอีกฝายไมตองตกลง
ยินยอมดวย กรณีเชนนี้จะเปนเรื่องของกฎหมายมหาชน แตหากกฎหมายนั้นกําหนดใหคูกรณี
ทั้งสองฝายมีสถานะเทาเทียมกัน นิติสัมพันธก็จะเกิดมาจากการตกลงพรอมใจกันทั้งสองฝาย  
อันเปนสาระสําคัญของกฎหมายเอกชน  

กฎหมายมหาชน จึงไดแกบรรดากฎหมายที่กําหนดความสัมพันธ
ระหวางองคกรของรัฐดวยกันเอง หรือกําหนดความสัมพันธระหวางองคกรของรัฐกับเอกชน 
ในฐานะที่องคกรของรัฐมีอํานาจเหนือกวาเอกชน เปนสําคัญ  

๑.๒ สาขาตาง ๆ ของกฎหมายมหาชน  
 กฎหมายมหาชนนั้น สามารถจําแนกแยกแยะออกไดเปนอีกหลากหลายสาขา
ดวยกัน กลาวคือ  

 ๑) กฎหมายรัฐธรรมนูญ (Droit constitutionnel) เปนกฎหมายที่กําหนด
กฎเกณฑเกี่ยวกับรูปแบบของรัฐ (Forme de l’État) รูปแบบการปกครอง (Forme de gouvernement) 
และสถาปนาบรรดาองคกรทางการเมือง (les autorités politiques) อันเปนองคกรสูงสุดของรัฐ 
ที่ตัดสินใจและกําหนดความเปนอยูเปนไปหรือชะตาชีวิตของประเทศ (การตัดสินใจทางการเมือง) 
ตลอดจนบรรดาองคกรผูใชอํานาจรัฐ โดยกฎหมายรัฐธรรมนูญจะกําหนดสถานะ การไดมา  
และอํานาจหนาที่ของบรรดาองคกรทางการเมือง ตลอดจนความสัมพันธระหวางองคกรเหลานั้น
ดวยกันเอง อันไดแก องคกรฝายบริหารหรือรัฐบาล (les gouvernants) องคกรฝายนิติบัญญัติ
หรือรัฐสภา (le Parlement)  นอกจากนี้ กฎหมายรัฐธรรมนูญยังอาจรวมสาระไปถึง “องคกรตุลาการ” 
(les organes juridictionnels) อันเปนองคกรตรวจสอบการกระทําของบรรดาองคกรทางการเมือง  
ทั้งน้ี ไมวาจะปรากฏมาในรูปของศาลรัฐธรรมนูญ คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ หรือศาลสูง ก็ตาม  

 ๒) กฎหมายการคลังและภาษีอากร (Droit financier) ไดแก กฎเกณฑ
ทางกฎหมาย (ในลําดับใดก็ตาม) ที่กําหนดเกี่ยวกับการคลัง งบประมาณ และภาษีอากรของประเทศ 
เปนสําคัญ ดวยวารัฐทุกรัฐจะดํารงอยูไดโดยปกติสุข ทางหนึ่งน้ัน ก็จําตองมีเงินตราในปริมาณ 
ที่สอดคลองกับความตองการของรัฐน้ัน ๆ ความตองการที่วาพึงไดแก การจายเงินเดือนเจาหนาที่
ของรัฐ บํารุงรักษาอาคารสถานที่ราชการ ถนนหนทาง การรักษาความสงบเรียบรอยภายใน การทหาร 
การศาล และกระบวนการยุติธรรมทั้งมวล เปนตน ความตองการทั้งหมดนี้จะเกิดขึ้นมาได 
โดยสมบูรณก็ดวยอาศัยวิธีการหารายไดและ/หรือสรางรายจายตาง ๆ ที่เรียกวา “การคลัง 
(สาธารณะ)” เปนสําคัญ  วิธีการที่วานี้พึงไดแก การที่รัฐจัดหารายไดมาจากประชาชน ทั้งในรูป
ภาษีอากร หรือการกูยืม เปนอาทิ ดวยเทคนิควิธีการที่มีลักษณะเฉพาะของกฎเกณฑทางกฎหมาย
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ดังกลาวนี้เอง ที่ทําใหสามารถแยกกฎหมายเกี่ยวกับการนี้ออกมาทําการศึกษาไดอีกเปนสาขาหนึ่ง
ตางหากจากกฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครอง  

กระนั้นก็ตาม หากพิจารณาในเนื้อหาโดยถวนถี่จะพบวากฎเกณฑ 
ทางกฎหมายดังกลาวนั้น จะปรากฏพบไดจากทั้งกฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครอง 
เชน บทบาทของรัฐบาลและของรัฐสภาในการเสนอและพิจารณาลงมติรางพระราชบัญญัติ 
งบประมาณรายจายประจําป พ.ศ. ... การกําหนดประเภทภาษีและอากร ก็เปนกรณีศึกษา 
ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ (ที่เกี่ยวกับการคลังและภาษีอากร) ในขณะที่หากทําการศึกษาถึงกรณี
การจัดเก็บภาษี การคํานวณภาษี โดยเจาหนาที่สรรพากร (หรือเจาหนาที่ อ่ืนที่เกี่ยวของ)  
การตรวจสอบควบคุม (บัญชี) การใชจายงบประมาณ (โดยศาล [คณะกรรมการ] ตรวจเงินแผนดิน) 
ตางก็ตกอยูภายในขอบเขตของกฎหมายปกครอง (เกี่ยวกับการคลังและภาษีอากร) เปนสําคัญ  

๓) กฎหมายปกครอง (Droit administratif) เปนกฎหมายที่กําหนดกฎเกณฑ
วาดวยการกอตั้ง และการบริหารจัดการบรรดาองคกรฝายปกครอง (โครงสรางของบรรดาองคกร
ฝายปกครอง) อันไดแก รัฐ (ในฐานะองคกรฝายปกครองปฐมภูมิ) องคการปกครองสวนทองถิ่น 
เปนตน ตลอดจนกําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับการจัดการบริการสาธารณะ (การดําเนินกิจการ 
ของฝายปกครอง) กับทั้งกําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางบรรดาองคกรฝายปกครอง
กับเอกชน  

อน่ึง การแบงแยกลักษณะกฎหมายมหาชนใหเปนกฎหมายปกครองก็ดี 
เปนกฎหมายรัฐธรรมนูญก็ดี น้ัน หาไดมีความสําคัญอยางมากมายเทาใดนัก การจําแนกนี้เกิดขึ้น
เพ่ือประโยชนในการศึกษาหรือทางวิชาการเปนสําคัญ  สําหรับประโยชนในทางปฏิบัติ เชน 
กฎหมายปกครองจะนํามาใชกับกรณีพิพาท (คดี) ชนิดใด กฎหมายรัฐธรรมนูญเกี่ยวพันกับคดี
ประเภทใด หรือคดีพิพาทที่เกี่ยวกับกฎหมายรัฐธรรมนูญจะตองมีวิธีพิจารณาเชนใด แตกตางกัน
หรือไมกับคดีพิพาทเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง เปนตน น้ัน ไมพึงมีมากมายนัก สาระที่ควรให
ความสนใจนั้น อยูที่วาคดีพิพาทนั้น ๆ เกี่ยวกับกฎหมายมหาชนหรือไม เปนสําคัญ เพราะหากไมใช
คดีพิพาทนั้นก็จะตกอยูภายใตปริมณฑลของกฎหมายเอกชนไปในที่สุด เน่ืองจากวาคดี 
ตามกฎหมายมหาชนและคดีตามกฎหมายเอกชนนั้นมีความแตกตางกันอยูหลายประการ 
ในสาระสําคัญเลยทีเดียว เชน วิธีพิจารณาความ ศาลที่มีอํานาจพิจารณาพิพากษา เปนตน  
 นอกจากนี้ กฎหมายมหาชน ยังอาจหมายรวมไปถึง กฎหมายอาญา  
ซ่ึงเปนกฎหมายที่กอใหเกิดและจัดระบบระเบียบเกี่ยวกับสิทธิของสังคม (หรือจะเรียกวารัฐก็ได) 
ในการลงโทษผูที่ มีความชั่วและไดกระทําความผิด อันกอใหเกิดความเสียหายแกสังคม  
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(ซ่ึงประกอบไปดวยสมาชิก อันไดแก บรรดาปจเจกชนทั้งหลาย) กับทั้งยังกําหนดกฎเกณฑ 
การใชสิทธิในการลงโทษดังกลาวในนามของสังคม โดยองคกรที่ถูกกําหนดขึ้นภายใตกรอบ 
ของกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  กระนั้นก็ตาม หากพิจารณาตอไปจะพบวากฎหมายอาญานั้น 
มีจุดเกาะเกี่ยวกับกฎหมายเอกชนอยางมากมาย กลาวคือ กฎหมายอาญามุงปกปองและคุมครอง
ชีวิต รางกาย และชื่อเสียง ตลอดจนกรรมสิทธิ์ของปจเจกชนแตละคน เปนสําคัญ และจากเจตนารมณ
เชนน้ีเอง ทําใหกฎหมายอาญามีลักษณะเปนกฎหมายที่วาดวยการลงโทษในกฎหมายเอกชน 
จากการนี้ การจัดใหกฎหมายอาญาเปนสาขาหนึ่งของกฎหมายมหาชนนั้น จึงเปนเรื่องที่ยังไมอาจ
ยอมรับไดโดยดุษฎี  
 ๑.๓  ลักษณะพิเศษของกฎหมายปกครอง  

 หากพิจารณากฎหมายปกครองโดยเปรียบเทียบกับกฎหมายเอกชน 
อันกลาวไดวาเปนกฎหมายทั่วไปที่ถูกใชบังคับในสังคมแลว จะพบวากฎหมายปกครองนั้น  
มีคุณลักษณะแตกตางจากกฎหมายเอกชนอยางเห็นไดชัด เน่ืองจากกฎหมายปกครองเปน
กฎหมายที่โดยสภาพแลวจะกอความไมเทาเทียมกันระหวางผูบังคับใช ซ่ึงไดแก ฝายปกครอง 
(Administration) กับผูถูกบังคับใช (Administré) อันไดแก ประชาชน เปนสําคัญ ดวยเหตุปจจัย 
ที่วาฝายปกครองนั้น กระทําการใด ๆ ก็เพ่ือประโยชนสาธารณะ (สวนรวม) ซ่ึงในการดําเนินการ
เพ่ือไปใหถึงเปาหมายดังกลาว อาจจําเปนตองเขาแทรกแซงการดํารงชีวิตประจําวันของประชาชน
บางไมมากก็นอย การดําเนินการเชนวานั้นก็มักจะเปนการบังคับการตอประชาชนโดยฉับพลัน
ทันใด หรือที่เรียกอีกอยางหนึ่งวา “อํานาจเหนือ” โดยอํานาจเหนือที่วานี้มีฐานที่มาจากบทบัญญัติ
กฎหมาย ไมวาจะเปนลายลักษณอักษรหรือไมเปนลายลักษณอักษรก็ตามที โดยนัยน้ี อํานาจดังกลาว
จึงมีลักษณะเปน “อํานาจมหาชน” (la puissance publique)  ทั้งน้ี ก็เน่ืองจากวา หากเปนอํานาจ 
ที่มาจากกฎหมายลายลักษณอักษร โดยมูลฐานแลวก็จะเปนกฎหมายในลําดับพระราชบัญญัติ 
ที่ถูกตราขึ้นมาโดยมติรวมกันของผูแทนปวงชนแหงรัฐน้ัน ๆ  ทั้งน้ี ภายใตสมมติฐานที่วาเจตนา
ของผูแทนปวงชนก็ถือเสมือนเปนเจตนาของ (มหา) ชนในรัฐน้ันนั่นเอง ในขณะที่หากอํานาจนั้น 
มีที่มาจากแหลงอ่ืน ๆ ที่มิไดเปนลายลักษณอักษร อํานาจนั้นจะมีผลบังคับและคงอยูไดก็ตอเม่ือ 
(มหา) ชนในรัฐน้ัน ๆ ตางแสดงออกที่จะยอมรับและยอมตนเขาอยูภายใตอํานาจบังคับการดังกลาว 
ทั้งที่อํานาจดังกลาวนั้น ไมไดมีที่มาจากการตราเปนลายลักษณอักษรผานทางผูแทนของตน 
แตประการใด  
 จากขางตน พอยกตัวอยางใหเห็นถึงคุณลักษณะที่แตกตางกัน 
ของกฎหมายปกครองกับกฎหมายเอกชนได ดังน้ี  
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 ตัวอยางที่ ๑  เอกชนคนหนึ่งเปนลูกหนี้ในหนี้เงินกับบุคคลหนึ่งบุคคลใด 
หากหนี้เงินมีมูลหน้ีมาจากภาษีอากร บุคคลอันเปนเจาหนี้พึงไดแก รัฐ (ฝายปกครอง) ในขณะเดียวกัน
กฎเกณฑทางกฎหมายที่จะใชบังคับชําระหนี้น้ีก็จะเปนไปตามประมวลรัษฎากร ซ่ึงเปนกฎหมาย 
ที่ใหอํานาจแกฝายปกครองเขาดําเนินการในกิจการเกี่ยวกับการจัดเก็บรายไดของรัฐจากประชาชน 
(กฎหมายปกครอง)  ทั้งน้ี เพ่ือนําไปดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ใหไดมาซึ่งประโยชนสาธารณะในที่สุด 
เปนสําคัญ  ในอีกทางหนึ่ง หากหนี้เงินดังกลาวมีเจาหนี้เปนเอกชนคนหนึ่งคนใด การบังคับ
ชําระหนี้น้ัน โดยสภาพก็จะเปนไปเพื่อประโยชนสวนตนของเจาหนี้รายน้ันเทานั้น  (มหา) ชน
ของรัฐ ที่เจาหนี้รายน้ันเปนสมาชิกอยูดวย ตางก็ไมไดรับประโยชนอันใดจากการบังคับชําระหนี้ 
ดังกลาวเลย  ในการนี้ กฎเกณฑทางกฎหมายที่จะนํามาบังคับชําระหน้ีน้ี ก็จะเปนไปตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ลักษณะหนี้ เปนสําคัญ ดวยวากฎหมายแพง (กฎหมายเอกชน) 
เปนกฎหมายที่มุงประสงคคุมครองผลประโยชนของเอกชนระหวางกันเปนสําคัญ  
 ตัวอยางที่ ๒  บรรดาพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพย 
(กฎหมายปกครอง) มักใหอํานาจแกฝายปกครองในการบังคับใหเอกชนจําตองโอนที่ดินที่ตน
เปนเจาของกรรมสิทธิ์มาใหแกรัฐ (บังคับซ้ือ โดยจายเงินคาทดแทน)  ทั้งนี้ ภายใตเง่ือนไขและวิธีการ
ที่กฎหมายนั้น ๆ กําหนด  โดยเหตุที่เปนไปเชนน้ัน ก็เพราะวารัฐ (ฝายปกครอง) จําตองมีอํานาจ
ในการแทรกแซงหรือบังคับการกับเอกชน เพ่ือใหประโยชนสาธารณะที่ตนมีหนาที่เปนผูดูแล 
และจัดการสามารถเกิดขึ้นมาไดจริงและเปนรูปธรรม เชน การเวนคืนที่ดินของเอกชนเพ่ือนํามาสราง
หรือขยายถนน เปนตน  อน่ึง หากสังเกตจะพบวาเราไมสามารถพบมาตรการเชนน้ีไดในกฎหมาย
เอกชน กลาวคือเจาของกรรมสิทธิ์ในที่ดินไมอาจถูกบังคับใหตองขายที่ดินของตนแกเอกชน 
คนหน่ึงคนใดได ดวยวาการซื้อขายแลกเปลี่ยนตามกฎหมายเอกชนนั้น พึงเปนไปไดก็แตโดยใจสมัคร
เทานั้น ในขณะเดียวกันการที่เอกชนคนหนึ่งไปซื้อที่ดินของเอกชนรายหนึ่งรายใดมานั้น โดยปกติ
ก็เปนไปแตเพียงเพื่อประโยชนสวนตนโดยแทเทานั้น ไมไดซ้ือไปเพ่ือประโยชนสวนรวม 
แตประการใด  

ดังนั้น จึงพอกลาวโดยสรุปไดวา “กฎหมายปกครอง” คือ กฎหมาย
มหาชนสาขาหนึ่ง ซึ่งกําหนดกฎเกณฑเก่ียวกับ  

(๑) การบริหารและจัดการบรรดาการกระทําตาง ๆ ของฝายปกครอง 
และของนิติบุคคลอื่น ๆ ที่ไดรับมอบอํานาจจากฝายปกครองเพื่อจัดการและบริหารงานตาง ๆ  
ในทางปกครอง  
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(๒) อํานาจและสิทธิตาง ๆ ของฝายปกครองในการดําเนินบรรดางานบริการ
สาธารณะตาง ๆ และ 

(๓) การใชอํานาจและสิทธิของฝายปกครองในการสั่งการหรือการปฏิบัติ
การตามคําสั่งของตน อันกอผลกระทบตอสวนไดเสียของบุคคลอ่ืน ๆ  ทั้งน้ี โดยไมจําตอง 
ขออนุมัติหรืออนุญาตจากองคกรตุลาการใด ๆ กอน  และผลของการใชอํานาจและสิทธิตาง ๆ 
เหลานี้ ซ่ึงอาจถูกควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการไดในที่สุด  

จากขางตน กฎหมายปกครองจึงเปนกฎหมายที่กลาวถึงการใช 
และการควบคุมการใชอํานาจมหาชน หรืออีกนัยหน่ึงก็คือการใชและการควบคุมการใช
บรรดามาตรการ กระบวนการและวิธีการตาง ๆ เพื่อจัดทําบริการสาธารณะตาง ๆ ใหสําเร็จ
เสร็จสิ้นเปนจริงข้ึนมา  โดยนัยน้ี บริการสาธารณะ จึงไดแกงานที่ฝายปกครองมุงประสงค
ที่จะกระทําใหสําเร็จเสร็จสิ้นเปนรูปธรรมหรือเปนจริงข้ึนมา  ทั้งน้ี เพื่อประโยชน
สาธารณะหรือประโยชนสวนรวมในที่สุด  ในทางเดียวกัน หากพิจารณาใหดีจะพบวานิยาม
ด่ังวานี้ก็คือ คุณลักษณะหรือลักษณะพิเศษของกฎหมายปกครอง ตามที่ไดกลาวมาแลวน่ันเอง  
 

ข. ที่มาของกฎหมายปกครอง  
 ตามที่กลาวมาแลวขางตนวา กฎหมายปกครอง คือกฎหมายวาดวยการใช 
และการควบคุมการใชอํานาจมหาชน อันแสดงออกมาในรูปของบรรดามาตรการ กระบวนการ
และวิธีการตาง ๆ เพ่ือจัดทําบริการสาธารณะใหสําเร็จเปนจริงขึ้นมาในที่สุด  ปญหาที่ควรพิจารณา
ตอไปก็เห็นจะไดแก ปญหาที่วากฎหมายดังกลาวนั้น มีที่มาจากแหลงใดบาง หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง 
ก็คือ อะไรคือที่มาของอํานาจมหาชน และอะไรคือที่มาของขอจํากัดการใชอํานาจมหาชน 
ดังกลาว  ทั้งนี้ เน่ืองดวยไมมีเลย ที่การใด ๆ ในโลกนี้จะเกิดขึ้นและดํารงอยูโดยปราศจากที่มา
หรือบอเกิด ดวยวาตามธรรมชาติแลวทุกสิ่งลวนเกิดขึ้นและดํารงอยูโดยเปนไปตามเหตุปจจัย 
(Production conditionnée) ดวยกันทั้งหมดทั้งสิ้น  กฎหมาย (ปกครอง) ซ่ึงเปนผลิตผลหนึ่ง 
อันเกิดมาแตสังคม ก็ไมอาจปฏิเสธกฎธรรมชาติน้ีไปได  
 ในที่น้ี พิจารณาแลวพบวา กฎหมายปกครองพึงมีที่มาหรือถูกสรางสรรคขึ้นมา
จากแหลงตาง ๆ ดังตอไปน้ี  

๑. กฎหมายลายลักษณอักษร  
 ที่มาประเภทกฎหมายลายลักษณอักษรนี้ พึงประกอบไปดวยรัฐธรรมนูญ  
พระราชบัญญัติตาง ๆ รวมตลอดจนบรรดากฎตาง ๆ กลาวคือ  
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ก) รัฐธรรมนูญ  
 รัฐธรรมนูญมีสถานะเปนกฎหมายรากฐานและสูงสุดของทุกประเทศ  

โดยเฉพาะอยางยิ่ง ประเทศที่มีระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย  กระนั้นก็ตาม สําหรับ
ประเทศที่ไดรับอิทธิพลของกฎหมายอังกฤษ รัฐธรรมนูญจะประกอบไปดวยทั้งบทบัญญัติ 
ลายลักษณอักษรและทั้งที่ไมเปนลายลักษณอักษร โดยบทบัญญัติที่เปนลายลักษณอักษรนั้น  
จะปรากฏอยูในบรรดาพระราชบัญญัติตาง ๆ ในขณะที่หลักการที่มิไดเปนลายลักษณอักษร 
จะพบไดในธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญ  

 รัฐธรรมนูญน้ัน ถูกสถาปนาขึ้นมาดวยเจตนารมณ ๓ ประการดวยกัน 
กลาวคือ กําหนดองคกรผูใชอํานาจ (อธิปไตย) รัฐ อันไดแก องคกรผูใชอํานาจนิติบัญญัติ บริหาร 
และตุลาการ เปนประการแรก ประการตอมา มุงแบงแยกเนื้อหาของการใชอํานาจรัฐทั้งสาม  
และเพื่อรับรองคุมครองการใชสิทธิและการแสดงออกซึ่งเสรีภาพของประชาชนของรัฐน้ัน ๆ  
เปนประการสุดทาย  

 จากขางตน ดวยความที่รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดและเปนกฎหมาย
รากฐานของประเทศ รวมตลอดจนเจตนารมณแหงการเกิดขึ้นของรัฐธรรมนูญทั้ง ๓ ประการดังกลาว
มาแลว เปนเหตุปจจัยใหรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายที่กอใหเกิดปทัสถานทางกฎหมาย (la norme 
juridique) สูงสุด ที่รัฐสภา (ฝายนิติบัญญัติ) ตองเคารพและตราพระราชบัญญัติใหสอดคลอง 
กับรัฐธรรมนูญเสมอ  ในทางเดียวกัน ครั้นเม่ือรัฐบาลก็ดี ฝายปกครองก็ดี จะบังคับใชพระราชบัญญัติ 
ที่ฝายนิติบัญญัติตราขึ้น ก็พึงตองดําเนินมาตรการตาง ๆ เพ่ือบังคับใชพระราชบัญญัติน้ัน โดยไมขัด
ตอบทบัญญัติรัฐธรรมนูญดวยเชนกัน  

ข) พระราชบัญญัติ  
พระราชบัญญัติ คือผลผลิตของการแสดงออกซึ่งเจตนาทางการเมือง 

การปกครองของประชาชนในรัฐผานทางผูแทนของตนที่ไดรับเลือกตั้งมา โดยนัยน้ี พระราชบัญญัติ
จึงเปนที่มาของอํานาจในการปฏิบัติหนาที่ของฝายบริหาร และบรรดาองคกรฝายปกครองตาง ๆ 
ที่ปรากฏออกมาในหลากหลายรูปแบบ ไมวาจะเปนกฎก็ดี คําสั่งก็ดี รวมตลอดไปถึงปฏิบัติ 
การทางปกครองดวยเชนกัน  

ค) กฎ  
กฎนั้น กลาวไดวาเปนการแสดงเจตนาของฝายบริหารในฐานะฝายปกครอง

ที่มุงบังคับเปนการทั่วไป  กฎเปนปทัสถานอันสําคัญที่คณะรัฐมนตรีก็ดี รัฐมนตรีก็ดี – ฝายบริหาร
ในฐานะฝายปกครอง – รวมตลอดจนองคกรฝายปกครองอื่น ๆ ไดตราขึ้นโดยอาศยัอํานาจซึง่ไดรับ
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มาจากพระราชบัญญัติเพ่ือทําใหการบังคับตามพระราชบัญญัติน้ัน ปรากฏเปนรูปธรรมข้ึนมา 
ในที่สุด หรือกลาวอีกนัยหน่ึงก็คือ เพ่ือเปนเครื่องมืออันขาดมิไดสําหรับการบริหารจัดการสังคม
ใหสงบเรียบรอยและสรางความสะดวกสบายในการดํารงชีวิตประจําวันของประชาชน ในฐานะ
สมาชิกของสังคม เปนสําคัญ  
 ๒. จารีตประเพณี  
 ปญหาที่ควรพิจารณาสําหรับจารีตประเพณี ในฐานะที่มาของกฎหมายปกครอง 
ก็คือ จารีตประเพณีน้ัน โดยสภาพแลวเปนที่มาของกฎหมายปกครองจริงหรือไม  
 ความคิดที่วาจารีตประเพณีเปนที่มาของกฎหมายปกครอง และหากฝายปกครอง
กอนิติกรรมทางปกครอง (กฎหรือคําสั่งทางปกครอง) โดยละเมิดตอจารีตประเพณี นิติกรรม 
ทางปกครองนั้น ก็จะไมชอบดวยกฎหมายในที่สุด น้ัน ยังเปนที่ถกเถียงกันอยูในปจจุบัน   
โดยเฉพาะอยางยิ่ง ประเด็นนี้ยังเปนที่ถกเถียงกันมากในหมูนักกฎหมายในสาธารณรัฐฝรั่งเศส  

 ยกตัวอยาง เชน ศาสตราจารย เดอ โลบาแดร (le professeur de Laubadère) 
พยายามเรียกรองใหจารีตประเพณีมีสถานะเปนที่มาของกฎหมายปกครอง เฉกเชนที่เปนที่มา
ของกฎหมายในสาขาอื่น ๆ โดยยกตัวอยางกรณีชวงกอนหนาที่คําประกาศสิทธิของมนุษย 
และของราษฎร ป ค.ศ. ๑๗๘๙ (Déclaration des droits de l’homme et du citoyen de 1789) 
จะไดรับการยอมรับใหมีคาบังคับเฉกเชนกฎหมาย (valeur juridique) น้ัน สภาแหงรัฐ (Conseil 
d’État) เองก็ไดยอมรับที่จะรับรองและคุมครองหลักการตาง ๆ ในคําประกาศดังกลาวในฐานะ
ของหลักการตามจารีตประเพณี ในขณะเดียวกัน ก็ยังรับรองตอไปวาบรรดานิติกรรมทางปกครองใด
ที่ถูกกระทําขึ้นมาโดยขัดตอแนวปฏิบัติที่ฝายปกครองถือปฏิบัติมาเปนปกติเร่ือยมา อันมี
ลักษณะเปนจารีตประเพณีน้ัน ถือวาเปนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย เวนแตวา
ฝายปกครองจะแสดงเจตนาใหปรากฏโดยชัดแจงในนิติกรรมทางปกครองนั้น วาตนมุงประสงค
จะไมดําเนินการตามจารีตประเพณีน้ันแลว (C.E. 2 août 1987, Giraud, Leb. p. 803 ; C.E. 3 
déc. 1920, Duquesnoy, Leb. p. 1034 ; C.E. 21 mai 1920, Jacquot, Leb. p. 543)  

 กระนั้นก็ตาม ศาสตราจารย โอบี และศาสตราจารย ดราโก (MM. Auby et 
Drago) ไดโตแยงและวิพากษการวิเคราะหและแนวคิดดังกลาวขางตน กับทั้งไมยอมรับวาจารีต
ประเพณีสามารถเปนที่มาของกฎหมายปกครองได (Traité de contentieux administrative, 
Tome II, n° 1202, p. 354 et s.)  

 สําหรับประเทศไทยนั้น หากสังเกตจะพบวาจารีตประเพณีก็ไดเขามามีบทบาท
เชนกันในกฎหมายปกครอง เชน การออกกฎกระทรวงนั้น องคกรผูมีอํานาจในการตราพึงไดแก 
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รัฐมนตรีที่เกี่ยวของเทานั้น แตตามแนวทางปฏิบัติที่รับกันมาจนกลาวไดวาเปนจารีตประเพณี 
ไปแลวนั้น รัฐมนตรีผูมีอํานาจจะนํารางกฎกระทรวงเขาเสนอตอที่ประชุมคณะรัฐมนตรีเสมอ   
ทั้งน้ี แมวาจะไมมีกฎหมายใดที่บัญญัติในกรณีดังกลาวไวเลย เปนตน  

๓.  หลักกฎหมายทั่วไปในกฎหมายปกครอง๑  
  จากการแบงแยกการใชอํานาจรัฐและองคกรผูใชอํานาจดังกลาวเปนอํานาจ
บริหาร อํานาจนิติบัญญัติ และอํานาจตุลาการ โดยองคกรผูใชอํานาจนิติบัญญัติจะเปนผูกําหนด
กฎเกณฑพ้ืนฐานในการจัดการดานตาง ๆ ของรัฐ รวมตลอดจนการกําหนดขอบเขตของการใช
สิทธิและหนาที่ของประชาชนในฐานะสมาชิกของสังคมนั้น ในขณะที่องคกรผูใชอํานาจบริหาร – 
ไมวาจะเปนรัฐบาลหรือฝายปกครองก็ตาม – จะเปนผูนําบทบัญญัติดังกลาวของฝายนิติบัญญัติ
มาบังคับใชเพ่ือใหเกิดผลในทางปฏิบัติ และองคกรผูใชอํานาจตุลาการจะเปนองคกรที่นําบทบัญญัติ
ดังกลาวที่ถูกตราขึ้นโดยฝายนิติบัญญัติมาปรับใชกับคดีพิพาทตาง ๆ ที่เกิดขึ้นในรัฐ  ทั้งน้ี  
เพ่ือใหคดีน้ัน ๆ เปนที่ยุติตอไป  
  จากขอความคิด (Concept) ขางตน จะพบวาในการปรับบทกฎหมาย –  
ซ่ึงเปนผลงานที่ฝายนิติบัญญัติเปนผูผลิตขึ้น – เพ่ือวินิจฉัยคดีใดคดีหน่ึงใหเปนที่ยุติขึ้น ตุลาการ
อาจตองสรางหลักกฎหมายทั่วไป (Principes généraux du droit) ขึ้นมา  
  มูลเหตุที่ทําใหศาลปกครองตองสรางหลักกฎหมายทั่วไปขึ้นมาเพื่อใชเปน
เครื่องมือในการพิพากษาคดีในคราวนั้น ก็เพราะวาแมจะมีกฎหมายลายลักษณอักษรในระบบ
กฎหมายก็ตามที แตบทกฎหมายลายลักษณอักษรดังกลาวก็ใชวาจะสมบูรณครบถวนจนศาล
สามารถนํามาปรับใชไดกับทุกคดี  ในการนี้ ตองเขาใจวาศาลมีหนาที่ในการยุติขอพิพาท (คดี)  
ดังน้ัน ศาลจึงมีความจําเปนอยางยิ่งที่จะตองหาและมีเครื่องมือในการปฏิบัติหนาที่น้ี  ดวยเหตุน้ี 
หากปรากฏวาเครื่องมือดังกลาวไมสมบูรณหรือขาดหายไป ศาลก็จําตองสรางเครื่องมือน้ันขึ้นมา

                                          
๑ โปรดดูรายละเอียดใน Jean-Pierre THÉRON, “การบรรยายเรื่องหลักกฎหมายทั่วไป:  

การสรางหลักกฎหมายทั่วไปโดยสภาแหงรัฐ” (ถอดความและเรียบเรียงโดย เจตน สถาวรศีลพร), ในวารสาร
วิชาการศาลปกครอง, ปที่ ๖, ฉบับที่ ๑ (มกราคม – เมษายน), กรุงเทพฯ, ๒๕๔๙, หนา ๕๓-๗๑ ; Jean-Pierre 
THÉRON, “การบรรยายเรื่องหลักกฎหมายทั่วไป: เนื้อหาของหลักกฎหมายทั่วไป” (แปลและเรียบเรียงโดย  
สุคนธา ศรีภิรมย), ในวารสารวิชาการศาลปกครอง, ปที่ ๖, ฉบับที่ ๑ (มกราคม – เมษายน), กรุงเทพฯ, ๒๕๔๙, 
หนา ๗๒-๗๙ ; Jean-Pierre THÉRON, “การบรรยายเรื่องหลักกฎหมายทั่วไป: สถานะของหลักกฎหมาย 
ทั่วไปในลําดับชั้นของกฎหมาย” (แปลและเรียบเรียงโดย บุบผา อัครพิมาน), ในวารสารวิชาการศาลปกครอง, 
ปที่ ๖, ฉบับที่ ๑ (มกราคม – เมษายน), กรุงเทพฯ, ๒๕๔๙, หนา ๘๑-๙๒.  
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ดวยตนเองเพื่อใหการทํางานของตนสามารถดําเนินตอไปได และดวยความที่ศาลเปนองคกร
พิทักษความยุติธรรม กฎเกณฑที่ศาลสรางขึ้นมาเพื่อใชในการตัดสินคดีน้ัน ศาลก็จะสรางมาจาก
ฐานของหลักความยุติธรรม (la règle équitable) เปนสําคัญ หรือกลาวอีกอยางหนึ่งวาศาลสกัด 
(dégager) หลักกฎหมายทั่วไปที่ซอนอยูในตัวบทกฎหมายลายลักษณอักษรนั่นเอง๒  โดยนัยน้ี  
จึงหมายความวา หลักกฎหมายทั่วไปที่ถูกสรางโดยศาลปกครองผานคําพิพากษาของตน โดยมี
ฐานมาจากหลักความยุติธรรมนั้น จริง ๆ แลวหลักกฎหมายดังกลาวมีอยูแลว ศาลปกครอง 
เพียงแตนํามาอธิบายใหกระจางชัดเจนในรูปแบบใหม กลาวคือ ในรูปแบบของคําพิพากษา  ทั้งน้ี 
เพ่ือประโยชนในการรับรองและคุมครองบรรดาสิทธิของประชาชนเปนสําคัญ กลาวอีกนัยหน่ึงไดวา
หลักความยุติธรรมอันเปนฐานของหลักกฎหมายทั่วไปนี้ จริง ๆ แลวถูกซอนอยูในตัวบทกฎหมาย
ลายลักษณอักษร  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในพระราชบัญญัติตาง ๆ น่ันเอง และเม่ือศาลมุงหมาย 
ที่จะพิพากษาคดีใด โดยศาลเห็นวาตนสามารถพิพากษาคดีน้ัน ไดโดยอาศัยหลักการที่ซอนอยู 
ในตัวบทกฎหมายลายลักษณอักษร ศาลก็จะสกัดหลักกฎหมายที่ซอนอยูน้ันออกมา โดยเรียกสิ่งน้ีวา 
“หลักกฎหมายทั่วไป” ศาลปกครองยังเห็นตอไปวา ในสังคมหนึ่ง ๆ ยังมีหลักการตาง ๆ ที่สําคัญ
เปนอยางยิ่ง นอกจากบรรดาตัวบทกฎหมายลายลักษณอักษร และบรรดาหลักการที่สําคัญ 
เปนอยางยิ่งน้ัน ก็มีคาเสมือนกฎเกณฑทางกฎหมายดวยเชนกัน  
  จากที่มาของหลักกฎหมายทั่วไปตามกลาวขางตน ประกอบกับการที่ศาลปกครอง
มีอิสระในการสรางและอาศัยเครื่องมือที่เรียกวา “หลักกฎหมายทั่วไป” อยูเสมอ ๆ ในการพิจารณา
พิพากษาคดีปกครอง เม่ือตัวบทกฎหมายลายลักษณอักษรมีชองวางขึ้นมา  พึงกลาวไดวา 
ศาลปกครองนั้น เปนผูหน่ึงที่สรางกฎหมายปกครองขึ้นมา  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในกรณีของ 
สาธารณรัฐฝรั่งเศส ที่บอยครั้งเหลือเกินที่ผูคนมักจะกลาววา กฎหมายปกครองของฝรั่งเศสนั้น 
เปนกฎหมายที่มีที่มาจากคําพิพากษาของศาลปกครอง  
   สําหรับวิธีการในการสรางหลักกฎหมายทั่ วไปโดยศาลปกครองนั้น  
มีไดหลากหลายวิธีการดวยกัน  แตกระนั้นก็ตาม ก็พอจะสรุปไดโดยรวมวา วิธีการตาง ๆ เหลานั้น 
ตางก็มีลักษณะรวมกันตรงที่ตางก็เปน “วิธีการที่ มุงผลสุดทาย” (les méthodes finalistes)  

                                          
๒ Marcel Waline, Le pouvoir normatif de la jurisprudence, in Mélange Georges 

Scelle, p. 613 ; André de Laubadère, Traité de droit administratif, Tome 1, p. 259 ; Gilles Lebreton, 
Droit administratif général, Paris, Armand Colin, 3e édition, 2004, p. 58-59.  
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เปนสําคัญ  “ผลสุดทาย” คืออะไร “ผลสุดทาย” ก็คือ การที่ศาลปกครองคนหาวิธีการใดวิธีการหนึ่ง 
เพ่ือที่จะนํามาใชพิจารณาพิพากษาคดีใหเปนที่ยุติ  
   นอกจากวิธีการสรางหลักกฎหมายทั่วไปตามปรากฏขางตน ศาลปกครอง 
ยังสามารถใชเทคนิคอ่ืน ๆ อีกในการสรางหลักกฎหมายทั่วไป อาทิเชน การสรางหลักกฎหมาย
ทั่วไป โดยอาศัยการคนหาจากเจตนารมณของบทบัญญัติกฎหมายฉบับใดฉบับหน่ึงหรือจาก
เจตนารมณของบรรดาบทบัญญัติกฎหมายหลายฉบับรวมกัน หรืออีกนัยหนึ่งก็คือ การคนหา
จากตรรกะ (une logique générale) ของบทบัญญัติกฎหมายตาง ๆ เหลานั้นนั่นเอง ซ่ึงตรรกะ
ดังกลาวนี้จะเปนตัวอธิบายและรับรองการเกิดขึ้นและการดํารงอยูของ “หลักกฎหมายทั่วไป”  
ที่ไดถูกสรางขึ้นมาโดยคนหาจากบทบัญญัติกฎหมายดังกลาว เชนกรณีของหลักการที่คูกรณี 
พึงจะตองไดรับการพิจารณาคดีในสองชั้นศาลเปนอยางนอย (le principe du double degré de 
juridiction) เปนตน  
  อน่ึง การเขามามีบทบาทในการอุดชองวางของกฎหมายโดยศาลปกครองนั้น  
มีที่มาจากเหตุผลหลายประการประกอบกัน เหตุผลประการหนึ่งก็คือ แนวคิดเสรีนิยมไดวาง
หลักการที่สําคัญอยูประการหนึ่งวา ประชาชนแตละคนจะตองรูกฎหมายที่จะถูกบังคับใชกับตน 
หรือในทางตรงขาม ก็คือ การที่ “บุคคลพึงปฏิเสธไมไดวาตนไมรูกฎหมาย” (Ignorantia legis 
non excusat. Nemo censetur ignorare legem.) ขอความคิดนี้สามารถตีความไดเปน ๒ นัย
ดวยกัน คือ ประการแรก ประชาชนแตละคนตองเคารพในกฎหมาย และประการที่สอง ประชาชน
แตละคนพึงเรียกรองสิทธิของตนได (เพราะตนนั้นรูกฎหมายที่กําหนดจํากัดการใชสิทธิเสรีภาพ
ของตน)  อยางไรก็ตาม ขอความคิดนี้เปนไปไมไดแลวในยุคปจจุบัน เพราะวา ณ วันนี้ กฎหมาย
ไมไดมีเสถียรภาพเชนแตกอนแลว ทุกวันนี้กฎหมายมีพัฒนาการไปอยางมากมายและรวดเร็วยิ่งนัก 
กฎหมายมีการเปลี่ยนแปลงบอยครั้งมาก และมีบทบัญญัติที่มากมาย (เหลือเกิน) จนประชาชน
รับรูไมทัน  โดยเฉพาะอยางยิ่ง กฎหมายที่เกี่ยวเนื่องกับกรณีสําคัญในทางเศรษฐกิจและสังคม 
ที่มุงหมายในการคุมครองความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสินของประชาชนเปนสําคัญ ก็มี 
การบัญญัติไวมากมายหลายฉบับ ซ่ึงการที่ถูกบัญญัติไวในหลายที่และถูกเปลี่ยนแปลงบอยนี้เอง 
ก็ไดสรางปญหาใหแกประชาชนผูถูกบังคับใชกฎหมายดวยเชนกัน จนผูถูกบังคับใชกฎหมายนั้น 
ขาดความมั่นใจในการดํารงชีวิตในสังคมไปเลยทีเดียว  
  จากขางตน พึงเขาใจไดวาเพราะเหตุใดกฎหมายถึงตกอยูในสถานการณ 
ที่ตองเปลี่ยนแปลงอยูเสมอจนขาดเสถียรภาพในที่สุด เหตุก็ดวยเพราะวาสังคมมีการเปลี่ยนแปลง
อยูเสมอและเปนปกติ ไมวาจะในทางดีหรือไมดีก็ตาม  ดังน้ัน เม่ือสังคมเปลี่ยน ปญหาตาง ๆ 
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ของสังคมก็พัฒนาเปลี่ยนแปลงตามไปดวย  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ปญหาดานการรักษาความปลอดภัย
ในชีวิตและทรัพยสิน ทุกวันน้ี เราไมไดดํารงชีวิตอยูในสถานการณเดียวกันกับเม่ือในอดีต  
แนวคิดตาง ๆ ที่ถูกสรางขึ้นมาในยุคเกากอนนั้น จะนํามาปรับใชไดหรือไมกับยุคสมัยน้ี ดูจะยัง
เปนเรื่องที่ตองถูกนํามาพิจารณาทบทวนกันพอสมควร  
  สังคมเปลี่ยนไป บทกฎหมายพัฒนาไปตามสภาพสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป  
ก็เปนธรรมดาที่บทกฎหมายยอมตองมีความซับซอนมากขึ้นกวาในยุคอดีต ความซับซอน 
ของบทกฎหมายนี้เองที่กลาวไดวาเปน “ชองวางของกฎหมาย” สําหรับยุคปจจุบัน ไมใช 
เพราะขาดตกบกพรอง แตเพราะมีเน้ือหามากจนเกินไป ที่ทําใหกฎหมายไมสมบูรณ เพราะในที่สุด
กฎหมายที่ซับซอนนี้ก็ไมสามารถถูกบังคับใชไดอยางมีประสิทธิภาพ ซํ้ารายยังอาจไปกอ 
ความเสียหายใหแกสิทธิเสรีภาพของประชาชนอีกดวยก็เปนได จากเหตุผลนี้เอง ที่ไดมีการเรียกรอง
ใหองคกรตุลาการ  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ศาลปกครอง เขามามีบทบาทในการอุดชองวางตรงน้ี 
ของกฎหมาย  
  อน่ึง มีปญหาอันควรพิจารณาตอไปวาหลักกฎหมายทั่วไปในกฎหมาย 
ปกครองนั้น ประกอบไปดวยหลักกฎหมายใดบาง  ตอกรณีปญหาดังกลาว พึงยกมาเสนอ 
เพียงสังเขปไดดังน้ี หลักความเสมอภาค (le principe d’égalité)๓  หลักเกี่ยวกับสิทธิในการรับฟง
ความทุกฝาย หรือบางคร้ังเรียกวาสิทธิในการตอสูในกระบวนการพิจารณาเรื่องทางปกครอง 
(Les droits de la défense) – อันมีรากมาจากหลักการในกฎหมายโรมัน ที่ เรียกวา “Audi 
alterem partem” สภาแหงรัฐ (Conseil d’État) ในฐานะศาลปกครองสูงสุดของฝร่ังเศสไดสราง
หลักนี้ขึ้นมาโดยผานคําพิพากษาในป ค.ศ. ๑๙๔๕ ในคดี CE Ass.26 octobre 1945 Aramu et 
autres  อน่ึง หลักการนี้ไดถูกกลาวอางบอยครั้งในกรณีการสอบสวนทางวินัยขาราชการ 
(Mesure disciplinaire) – หลักความเสมอภาคเทาเทียมกันในการเขาทํางานในภาครัฐ (le principe 
de l’égalité devant l’accès aux emplois publics)๔  หลักวาดวยสิทธิในการรองเรียนหรือฟองคดี 
(le droit des recours) หลักเอกสิทธิ์ของฝายปกครอง (les prerogatives de l’administration)  
หลักความตอเน่ืองของบริการสาธารณะ (le principe de continuité des services publics)  

                                          
  ๓ CE Ass. 7 février 1958, Syndicat des propriétaires de forêts de chênes-lièges 
d’Algérie 
  ๔ CE Ass.28 mai 1954 Barel 
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หลักวาดวยการบังคับบัญชา (le principe hiérarchique)  หลักวาดวยความเปนอิสระ (le principe 
d’autonomie) เปนตน  
 ปญหาที่ควรพิจารณาตอไปก็คือ หลักกฎหมายทั่วไปนั้นมีสถานะอยางไร 
ในลําดับชั้นของกฎหมาย 
 ตอกรณีปญหาดังกลาว พึงพิจารณาไดดังน้ี กลาวคือควรแยกพิจารณา 
หลักกฎหมายทั่วไปออกเปนสองประเภท โดยประเภทแรกไดแก หลักกฎหมายทั่วไปที่มีคาบังคับ
เหมือนเดิม หมายความถึงหลักกฎหมายทั่วไป ที่ไมไดรับการรับรองอีกครั้งหนึ่งจากศาลรัฐธรรมนูญ
ใหมีคาบังคับระดับรัฐธรรมนูญ  สิ่งที่ตองพิจารณาตอไปก็คือ หลักกฎหมายทั่วไปเหลานี้มีคาบังคับ
ระดับใด กรณีปญหานี้พออรรถาธิบายไดวา ดวยความที่ศาลปกครองตองการกฎเกณฑที่มีคาบังคับ
สูงกวาสิ่งที่ศาลปกครองกําลังทําการตรวจสอบอยู  ดังนั้น หลักกฎหมายทั่วไปเหลานี้ก็ควร 
มีคาบังคับสูงกวากฎหมายของฝายบริหารเทานั้น เพราะอํานาจของศาลปกครองคือ การตรวจสอบ
นิติกรรมของฝายปกครองเทานั้น จึงไมมีประโยชนอันใดเลย ที่จะตองเพ่ิมคาบังคับของหลักกฎหมาย
ทั่วไปใหสูงขึ้น  สําหรับประเภทที่สอง พึงไดแก หลักกฎหมายทั่วไปที่ศาลรัฐธรรมนูญใหการยอมรับ 
ซ่ึงหากพิจารณาใหดีจะพบวาการที่ศาลรัฐธรรมนูญจะรับรองหลักกฎหมายทั่วไปใด ๆ หรือไมน้ัน 
หาไดสงผลใด ๆ ตอศาลปกครองไม เพราะศาลปกครองไมจําตองใชหลักกฎหมายที่มีคาบังคับ
ระดับรัฐธรรมนูญเพ่ือนํามาเปนเครื่องมือในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของฝายบริหาร
แตอยางใดเลย  โดยนัยน้ี  ศาลปกครองจึงมี อิสระในการพิจารณาพิพากษาคดีที่ จะอาง 
หลักกฎหมายทั่วไปที่มีคาบังคับในระดับใดก็ได เชน ศาลปกครองอาจอางหลักความเสมอภาค 
ในฐานะที่เปนหลักกฎหมายทั่วไปก็ได หรืออางหลักความเสมอภาคที่มีคาบังคับระดับรัฐธรรมนูญ
ก็ได การอางเชนนั้นก็ไมไดมีผลกระทบตอการวินิจฉัยคดีแตอยางใด ดวยวาหลักกฎหมายทั่วไป
ที่มีคาบังคับในระดับปกติก็เพียงพอที่จะนํามาใชเปนเครื่องมือในการตรวจสอบวานิติกรรม 
ทางปกครองนั้นชอบดวยกฎหมายหรือไมแลว  

๔. แนวคําพิพากษาของศาล  
 แนวคําพิพากษาของศาลไดแกบรรดาคําพิพากษาของศาล (ปกครอง)  
ที่เกิดขึ้นมาเพื่อยุติขอพิพาทตาง ๆ อันเปนคดีในโรงศาลนั้น โดยบรรดาคําพิพากษาเหลานั้น  
จะตองเปนคําพิพากษา “สําคัญ” (les grands arrêts) อันไดรับการยอมรับเปนคําพิพากษา 
แมบท ซ่ึงโดยปกติจะเปนคําพิพากษาของศาลสูงสุดเปนสําคัญ ที่คดีอ่ืน ๆ ในระยะเวลาตอมา
ภายหลัง อันมีประเด็นเนื้อหาแหงคดีในลักษณะคลายหรือเหมือนกันกับคดีพิพาทตามคําพิพากษา
แมบทนั้น ตางยอมรับและยึดถือกับทั้งพิจารณาใหเหตุผลในคําพิพากษาเปนไปในแนวเดียวกัน
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กับคําพิพากษาสําคัญน้ัน  ทั้งน้ี การยอมรับที่จะผูกพันและเคารพในคําพิพากษาสําคัญของศาลสูงสุด
ดังกลาวมีผลนับตั้งแตศาลชั้นตนเรื่อยมาจนถึงศาลสูงสุดดวยกันเลยทีเดียว ปรากฏการณน้ี 
กอใหเกิดหลักที่เรียกวา “ความผูกพันตามคดีที่ตัดสินไปแลว” หรือ “หลักคดีบรรทัดฐาน” 
(l’autorité du précédent หรือ stare decisis) แตทั้งนี้ ก็ไมไดหมายความวาศาลสูงสุดจะพิพากษาคดี
อ่ืน ๆ ในกาลตอมา ที่มีประเด็นเน้ือหาแหงคดีคลายหรือเหมือนกันกับคดีบรรทัดฐานใหตางไปจาก
แนวคําพิพากษาบรรทัดฐานดังกลาวไมได  
 อน่ึง พึงตองเขาใจวา ศาล ไมวาศาลไหนก็ตาม ไมไดมีหนาที่ในการตรากฎหมาย 
ซ่ึงโดยสภาพจะมีผลใชบังคับโดยทั่วไป หนาที่ของศาลโดยเฉพาะพึงไดแกการปรับใช 
และตีความกฎหมาย อันเกี่ยวแกคดีพิพาทในความรับผิดชอบของตนเปนรายคดีไปเทานั้น  
เพ่ือใหคดีเหลานั้นมีขอยุติไดในที่สุด  โดยเฉพาะเมื่อปรากฏวากฎหมายที่เกี่ยวแกคดีน้ัน 
มีความไมชัดเจน หรือปรากฏวาในคดีพิพาทนั้นไมอาจหากฎหมายที่เกี่ยวของโดยตรง สําหรับ
นํามาปรับใชกับคดีได ศาลก็จําตองตีความบทกฎหมายที่ไมชัดเจนนั้น หรือหาบทกฎหมาย 
ที่ใกลเคียงอยางยิ่งมาปรับใชแกคดีน้ัน ๆ เปนสําคัญ หรือเรียกอีกนัยหน่ึงไดวา “การอุดชองวาง
ของกฎหมาย” ซ่ึงคดีหน่ึงคดีใดจากบรรดาคดีทั้งหมดทั้งมวลที่ศาลไดพิพากษาไปตามกลาวขางตน 
อาจไดรับการยอมรับจากศาลในลําดับชั้นต่ํากวาและในกาลตอมาใหเปนคําพิพากษาบรรทัดฐาน
อางอิงกันตอไปภายหนาก็ได จากเหตุปจจัยน้ีเองที่ทําใหศาลจําตองเปนผูทําหนาที่เปนผูสราง
หรือที่มาของกฎหมาย (ปกครอง) ไปโดยปริยาย แมจะไมใชที่มาหลักของกฎหมายปกครองก็ตามที  

 ในระบบกฎหมายปกครองของฝรั่งเศส แนวคําพิพากษาของศาลปกครอง 
โดยเฉพาะแนวคําพิพากษาของสภาแหงรัฐในฐานะศาลปกครองสูงสุด (Conseil d’État) เปนบอเกิด
ที่สําคัญของกฎหมายปกครอง หลักกฎหมายปกครองที่สําคัญ ๆ ของฝรั่งเศสเกิดจากคําพิพากษา  
โดยเฉพาะอยางยิ่ง จากคําแถลงการณ (Les conclusions) ของตุลาการผูแถลงคดี (Commissaire 
du gouvernement)   
 สําหรับประเทศไทย มีอยูกรณีหน่ึงที่แนวคําพิพากษาของศาลปกครอง 
จะมีบทบาทอยางสําคัญในการเปนบอเกิดของกฎหมายปกครอง ไดแกเรื่อง “สัญญาทางปกครอง”  
ทั้งน้ี เน่ืองจากมาตรา ๓ แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ มิไดบัญญัติใหคํานิยามวาสัญญาทางปกครองคืออะไรไวตรง ๆ แตใหคํานิยาม 
“สัญญาทางปกครอง” ไววา “สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สัญญาที่คูสัญญา 
อยางนอยฝายใดฝายหนึ่งเปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐ  
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และมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะหรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค 
หรือแสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ 

๕. ทฤษฎีกฎหมายและคําสอนในทางวิชาการ  
 ทฤษฎีกฎหมายและคําสอนในทางวิชาการ อันมีลักษณะเปนที่มาของ
กฎหมายปกครองนั้น พึงไดแก การหาคําตอบโดยนักวิชาการในมหาวิทยาลัย สําหรับการอธิบาย
ประเด็นปญหาหนึ่งปญหาใดในกฎหมายปกครอง ในรูปของการวิเคราะหหรือแสดงความเห็น 
ตอการใชการตีความบทกฎหมายลายลักษณอักษร ที่ฝายนิติบัญญัติเปนผูตราขึน้ หรือตอคาํพพิากษา
ของศาล (ปกครอง)  ในอีกทางหนึ่ง ทฤษฎีกฎหมายและคําสอนในทางวิชาการ อาจเกิดขึ้นมา
จากการที่นักวิชาการในมหาวิทยาลัยพยายามสรางและอธิบายประเด็นตาง ๆ ในกฎหมายปกครอง 
แมวาประเด็นเหลานั้นจะยังไมเกิดเปนประเด็นพิพาทในชั้นศาลก็ตาม ที่ปรากฏออกมาในรูป 
ของบทความ หรือตํารา เปนอาทิ๕  
                                          
  ๕ ตัวอยางทฤษฎีกฎหมายและคําสอนในทางวิชาการ ซึ่งเปนที่มาของ (หรือมีอิทธิพลตอ) 
กฎหมายปกครอง  

 - แนวคิดวาดวยอํานาจมหาชนและแนวคิดวาดวยบริการสาธารณะกับกฎหมายปกครอง 
 ๑. บทบาทของอํานาจมหาชนและบริการสาธารณะที่มีตอกฎหมายปกครองนั้น ไดแก 

การที่ทั้งสองตางก็เปนแนวคิดรากฐานที่ถูกนํามาอธิบายถึงความเปนอยูเปนไปของกฎหมายปกครอง ดังตัวอยาง 
ที่ปรากฏพบไดในนิยามและ/หรือในคุณลักษณะของกฎหมายปกครอง  อนึ่ง การอธิบายถึงสถาบันกฎหมาย
ปกครองนั้น ไมอาจอธิบายโดยอาศัยเพียงแนวคิดใดแนวคิดหนึ่งเทานั้น แตจะตองอาศัยทั้งสองแนวคิด
ประกอบกันไปในการอธิบาย  อยางไรก็ตาม ปญหาที่ตามมาก็คือวา เราจะอธิบายถึงสถาบันกฎหมายปกครอง
โดยอาศัยแนวคิดใดเปนหลัก และแนวคิดใดเปนรอง  

 ๒. ความสัมพันธของอํานาจมหาชนและบริการสาธารณะที่มีตอกฎหมายปกครองนั้น 
กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือความสัมพันธของแนวคิดวาดวยอํานาจและแนวคิดวาดวยบริการสาธารณะที่มีตอ 
การอธิบายความเปนอยูเปนไปของกฎหมายปกครอง หรือจะเรียกอีกอยางหนึ่งวา “สถาบันกฎหมายปกครอง” 
ก็ได ซึ่งสามารถถูกทําใหปรากฏไดในสองทางดวยกัน กลาวคือ (ก) การอธิบายโดยยกปฏิสัมพันธที่อํานาจ
มหาชนมีเหนือบริการสาธารณะ และ (ข) การอธิบายโดยยกปฏิสัมพันธที่บริการสาธารณะมีเหนืออํานาจ
มหาชน  

 (ก) การอธิบายโดยยกปฏิสัมพันธที่อํานาจมหาชนมีเหนือบริการสาธารณะ ไดแก  
การอธิบายวากฎหมายปกครองคือกฎหมายที่เกิดขึ้นและดํารงอยูเพ่ือกําหนดเกี่ยวกับการดําเนินบริการสาธารณะ 
(วัตถุประสงค) ใหสําเร็จเปนจริงขึ้นมา ซึ่งการจัดทําใหสําเร็จเสร็จส้ินสมประโยชนสวนรวมหรือประโยชนสาธารณะ 
(เปาหมาย) นั้นไดก็แตโดยอาศัยการใชอํานาจของบรรดาองคกรตาง ๆ ของฝายปกครอง ซึ่งอํานาจที่วานี้ 
                 (มีตอหนาถัดไป) 
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 ผลจากการพยายามอธิบายประเด็นปญหาตาง ๆ ในกฎหมายปกครองนี้เอง  
ที่ในที่สุดจะยอนกลับไปทําใหฝายนิติบัญญัตินําไปแกไขเพิ่มเติมหรือตัดทอนบทกฎหมายตาง ๆ 
ที่ตนไดเคยตราขึ้นมาใชบังคับใหมีชองวางลดลงหรือไมมีเลย หรือศาล (ปกครอง) เอง ก็อาจนํา
แนวคิดหรือทฤษฎีของนักวิชาการในมหาวิทยาลัยไปใชประกอบการทําคําพิพากษาในคดีตาง ๆ 
ในเวลาตอมาได หรือจากการที่นักวิชาการวิเคราะหคําพิพากษาของศาล (ปกครอง) ในคดีตาง ๆ 
แลวสกัดพัฒนาออกมาเปนหลักกฎหมายปกครองในที่สุด ตรงนี้เองที่ทําใหทฤษฎีกฎหมาย 
และคําสอนในทางวิชาการกาวเขามาเปนที่มาของกฎหมายปกครองในที่สุด  
 อน่ึง การยอมรับโดยดุษฎีวาทฤษฎีกฎหมายและคําสอนในทางวิชาการ 
เปนที่มาชนิดหนึ่งของกฎหมายปกครองนั้น ก็ยังเปนขอที่นาสงสัยอยูในระดับหน่ึง กลาวคือ  
การจะเปนที่มา (source) ของอะไรไดน้ัน ที่มานั้นจะถูกนํามาอางอิงอยางชัดแจงอยูเปนปกติ  
ยกตัวอยางเชน หากถามวาการแบงแยกปริมณฑลของกฎหมายปกครองกับกฎหมายเอกชน 
ในระบบกฎหมายฝรั่งเศสนั้น มีที่มาจากที่ใด คําตอบก็คือ คําพิพากษาศาลชี้ขาดอํานาจหนาที่
ระหวางศาล (Tribunal des conflits) ในคดี Blanco (TC 8 févr. 1873, BLANCO, Rec. 1er supplt 61, 

                                                                                                                       
(ตอจากเชิงอรรถที่ ๕) 
เรียกอีกอยางหนึ่งวา “อํานาจมหาชน” (วิธีการ)  ย่ิงกวานั้นการใชอํานาจมหาชนดังกลาวยังนําไปสูการที่
บรรดาองคกรฝายปกครองสามารถใชมาตรการบังคับการฝายเดียว หรือที่ ถูกเรียกกันโดยทั่วไปวา  
“เอกสิทธิ์ตามอํานาจมหาชน” โดยนัยหมายความวาฝายปกครองมีและสามารถอางเอกสิทธิ์อันเกิดมาจาก 
การที่ตนใชอํานาจมหาชนที่ไดรับมาจากรัฐ (นิติบุคคลมหาชน) ในการบังคับการบุคคลอื่น ๆ โดยบุคคลนั้น ๆ 
ไมอาจโตแยงไดในขณะที่ถูกเขาบังคับการ เพ่ือใหงานบริการสาธารณะที่ตนจัดทําสําเร็จเปนรูปธรรมขึ้นมาได  
อยางไรก็ตาม แมวาอํานาจมหาชนจะมีบทบาทสําคัญในกฎหมายปกครองถึงขนาดที่บริการสาธารณะตองมา
พ่ึงพาอาศัยในการกอรางสรางตัว แตบริการสาธารณะที่รับบทรองในกฎหมายปกครองนี้ ก็หาไดมีความสําคัญ
นอยไปเสียทีเดียวไม เพราะหากพิจารณาตอไปจะพบวาแนวคิดบริการสาธารณะนั้น เปนกรอบจํากัดการใช
อํานาจมหาชนดวยทางหนึ่ง กลาวคือ การใชอํานาจของฝายปกครองที่จะไปบังคับการใครแตเพียงฝายเดียว
ไดนั้น พึงจํากัดเฉพาะเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะเทานั้น โดยนัยก็คือฝายปกครองพึงจํากัดการใชอํานาจ
มหาชนของตนใหเปนไปเฉพาะเพื่อบริการสาธารณะเทานั้น  

 (ข) การอธิบายโดยยกปฏิสัมพันธที่บริการสาธารณะมีเหนืออํานาจมหาชน ไดแก  
การอธิบายวากฎหมายปกครองคือกฎหมายที่เกิดขึ้นและดํารงอยูเพ่ือกําหนดเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะ
ใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล ซึ่งถือเปนหนาที่ของผูปกครอง (ฝายปกครอง) ที่มีตอผูถูกปกครอง  
จากหนาที่นี้เองที่เปนเหตุใหผูปกครอง (ฝายปกครอง) มีอํานาจมหาชน หรืออางเอกสิทธิ์ตามอํานาจมหาชน
มาบังคับการกับผูถูกปกครองไดในที่สุด  
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concl. David) และคําพิพากษาอื่น ๆ ที่ไดเพ่ิมเติมรายละเอียดเรื่องดังกลาวใหชัดเจนขึ้น  
แตก็ยังเดินไปตามแนวทางของคําพิพากษานี้ในเวลาตอมา โดย (แนว) คําพิพากษานี้ไดถูกนําไป
อางอิงใหปรากฏในตํารากฎหมายปกครองทุกเลม เปนตน จากตัวอยางนี้จะพบวาแนวคําพิพากษา
ของศาลไดแสดงถึงความเปนที่มาของกฎหมายปกครองอยางไมอาจปฏิเสธได  ในทางกลับกัน 
หากพิจารณาจากคําพิพากษา ไมวาจะเปนของสภาแหงรัฐในฐานะศาลปกครองสูงสุด หรือ 
ของศาลชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลก็ดี จะไมพบเลยวามีการอางถึงแนวคิดหรือทฤษฎี 
ของนักวิชาการในมหาวิทยาลัย (โดยระบุนามของนักวิชาการทานนั้น ๆ )  

 ตัวอย างเชน  จะไมปรากฏถึ งการอ างหรือระบุ ถึ ง “ทฤษฎีสถาบัน 
และการสถาปนา” (Théorie de l’institution et de la fondation) หรือ “แนวคิดเกี่ยวกับอํานาจ
มหาชน ” (la notion de la puissance publique) ของทานปรมาจารย โมรีซ  โอรีอู (doyen 
Maurice HAURIOU) แหงคณะนิติศาสตร เมืองตูลูส หรือแนวคิดวาดวยบริการสาธารณะ  
(la notion du service public) ของท านปรมาจารย  เล -อง  ดูกี ต  (doyen Léon DUGUIT)  
หรือของศาสตราจารย กาสตง แจซ (Gaston JÈZE) แหงคณะนิติศาสตร เมืองบอรโดซ อยางชัดแจง
ในคําพิพากษาใดเลย แมวาการใหเหตุผลในคําพิพากษานั้น ๆ จะมีเน้ือหาของทฤษฎีหรือ 
แนวคิดนั้น ๆ อยูอยางเห็นไดชัดก็ตามที แตก็จะไมมีการอางหรือกลาววาเหตุผลเชนนี้ 
เปนของนักวิชาการทานใด เปนตน หรืออีกตัวอยางหนึ่ง จะพบวา ตํารากฎหมายปกครองทั่วไป 
และตํารากฎหมายวาดวยคดีปกครองของ ศาสตราจารยเกียรติคุณ เรอเน ชาปูส (René CHAPUS) 
แหงมหาวิทยาลัยปารีส ๒ น้ัน มีอิทธิพลมากตอการปฏิบัติงานของบรรดาตุลาการศาลปกครอง
ทุกชั้นศาลในฝรั่งเศส คําพิพากษาสวนใหญมักจะมีรองรอยของแนวคิดของทานผูน้ีอยูเสมอ  
แตก็ไมเคยปรากฏเลยถึงการกลาวอางชื่อของศาสตราจารยทานนี้ในคําพิพากษาเหลานั้นเลย 
เปนตน  

 จากขางตน จึงเปนประเด็นที่ควรพิจารณาตอไปในโอกาสอันควรวา “ทฤษฎี
กฎหมายและคําสอนในทางวิชาการ” น้ัน มีความเปนที่มา (แทจริง) ของกฎหมายปกครอง 
หรือไม หรือจะเปนเพียง “อิทธิพล” (l’autorité) อันสําคัญที่มีตอบรรดาผูใชผูตีความ ผูบัญญัติ 
และผูศึกษา “กฎหมายปกครอง” เทานั้น  
 

ความสรุป  
  ตามที่ไดกลาวมาแลวแตเบื้องตนวา การจะรูจักกับ “กฎหมายปกครอง” ไดน้ัน 
พึงกระทําไดดวยการรูถึงความหมายและขอบเขตของกฎหมายสาขานี้ โดยพิจารณาถึง 



                   วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๑ (มกราคม-เมษายน) ๒๕๕๒  ๗๙  

ความสัมพันธของกฎหมายปกครองกับกฎหมายในแขนงอื่นและสาขาอื่นที่ดํารงอยูในสังคม 
ประกอบกับการรูใหไดถึงที่มาหรือบอเกิดของกฎหมายสาขาที่วานี้  กระนั้นก็ตาม การพิจารณา
เชนที่กลาวมานี้ก็เพียงทําใหเราสามารถเห็นโครงรางของกฎหมายสาขานี้ไดในระดับหน่ึงเทานั้น  
การจะรูจัก “กฎหมายปกครอง” ไดอยางทั้งหมดทั้งมวล (As a whole) น้ัน เห็นจะตองพิจารณา
กฎหมายที่วานี้ในทุกเหลี่ยมทุกมุม ทุกดาน เปนสําคัญ เชน การพิจารณาในเชิงนิรุกติศาสตร๖

และภาษา (l’analyse sémantique et linguistique) ดวยเพราะวาเราไมอาจปฏิเสธไดเลยวา
ภาษานั้น ไมวาจะเปนภาษาใดก็ตามที ตางก็เปนสมมติ (une condition) ที่มีความสําคัญสําหรับ
มนุษยในการสื่อสารทําความเขาใจระหวางกัน มนุษยน้ัน เปนทั้งนายของภาษา ดวยเปนผูใช
ประโยชนจากภาษา และเปนทั้งทาสของภาษา เพราะหากมนุษยผูหน่ึงผูใดไมเขาใจภาษา 
ของสังคมที่ตนดํารงตนอยู มนุษยผูน้ันก็ยากที่จะใชชีวิตไดอยางสมบูรณพูนสุขในสังคมนั้น ๆ ได
ในที่สุด  สําหรับกฎหมาย ไมวาจะเปนสาขาหรือแผนกใดก็ตาม กฎหมายก็เปนสมมติประเภทหนึ่ง
เชนเดียวกันกับภาษา ที่สังคมหนึ่ง ๆ ตกลงกอใหเกิดขึ้นและยอมรับปรับปรุงไวใชในสังคม 
ของตนในที่สุด แตหากสังเกตใหดีจะพบวาโดยสภาพแลธรรมชาติของกฎหมายนั้น จะมี 
ความเปนนามธรรมสูงมาก สัมผัสรับรูไดยากเปนอยางยิ่ง การที่มนุษยเรามีผัสสะกับกฎหมายได 
โดยความเปนจริงแลวเราทําไดก็ดวยผานสมมติที่เรียกวา “ภาษา” เปนสําคัญ ทั้งภาษาพูด 
และภาษาเขียน  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ภาษาเขียน ที่แสดงออกมาเปนลายลักษณอักษร จดเก็บ
เปนหลักฐานเพื่อเผยแพรใหแกมวลสมาชิกในสังคมนั้น ๆ ไดรับรูไดอยางชัดเจนแนนอนไมมาก
ก็นอย  ดังน้ัน การจะเขาใจกฎหมายไดทางหนึ่งที่สําคัญก็คือ การพิเคราะหในเชิงภาษา 
ไวยากรณ นิรุกติศาสตร น่ันเอง เปนตน  นอกจากนั้น การศึกษาทําความเขาใจกับประวัติศาสตร
พัฒนาการของกฎหมายของประเทศหรือสังคมน้ัน ๆ (l’approche historique) ก็เปนอีกทางหนึ่ง 
ที่ทําใหเรารูจักกฎหมายไดในอีกเหลี่ยมมุมหน่ึงเชนกัน  
 ยกตัวอยางเชน หากเราตองการเขาใจใหไดวา “กฎหมายปกครอง” คืออะไร 
นอกจากสิ่งที่ไดนําเสนอมาทั้งหมดขางตนแลว เราก็อาจทําความรูจักกับกฎหมายปกครอง  
ดวยเริ่มตนวา เราอยูในสังคมไทย กฎหมายที่บังคับใชก็ถูกบังคับใชในสังคมไทยเปนธรรมดา 
แตปญหาคือ บรรดากฎหมายที่บังคับใชในสังคมไทยนั้น ถูกกอใหเกิดขึ้นอยางแทจริงโดยรากเหงา
โดยสังคมไทยใชหรือไม หรือเราไดรับอิทธิพลมาจากสังคมหรือประเทศหรือระบบกฎหมายอื่น 
ใชหรือไม หากใช ก็บงชี้ได ณ ตรงนี้ประการหนึ่งวา ภาษาของกฎหมายของประเทศที่เราไปรับ

                                          
  ๖ วิชาวาดวยที่มาและความหมายของคํา  
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อิทธิพลมานั้น ยอมไมใชภาษาไทยเปนแนแท ครั้นเม่ือเปนไปเชนนี้ ยอมปรากฏตอไปไดวา  
การที่เรา (สังคมไทย) จะปรับใชกฎหมายที่เราไดรับอิทธิพลมาจากตางประเทศนั้น ใหไดประสิทธิภาพ
และสอดคลองกับสภาพของสังคมของเรา นอกจากการที่เราจะตองเขาใจประวัติศาสตร 
และสังคมวิทยาของสังคมบานเราแลว เราก็จําเปนอยางยิ่งเหลือเกินที่จะตองเขาใจ (ขอ)  
ความคิด ตลอดจนรากเหงาของกฎหมายตางประเทศนั้น ๆ ไปดวยในเวลาเดียวกัน  จากการดังกลาว  
โดยเฉพาะอยางยิ่ง กับกรณีของ “กฎหมายปกครอง” เราจําตองยอนกลับไปคนหาวา กฎหมาย
สาขานี้เร่ิมปรากฏตัวอยางแทจริงตามแนวความคิดตางประเทศ (กฎหมายสมัยใหม) ตั้งแตเม่ือใด 
สังคมไทยไดรับอิทธิพลของกฎหมายสาขานี้มาจากแหงหนตําบลใด เราจําตองไปศึกษา 
และพิเคราะหพิจารณาภาษาของกฎหมายปกครอง (ตางประเทศ) ที่เราไดรับอิทธิพลมา เชนวา
หากปรากฏวาเราไดรับอิทธิพลมาจากกฎหมายฝรั่งเศส ในสาขาหรือแผนกที่เรียกวา « Droit 
administratif » เราก็ตองทําความเขาใจใหไดวา « Droit administratif » (Droit + Administratif 
[de administration]) คืออะไร มีนิยาม มีขอความคิด มีประวัติ มีพัฒนาการอยางไร มีความเกี่ยวพันกับ
ขอความคิดอ่ืน ๆ หรือถอยคําอ่ืนในระบบความคิดของฝรั่งเศสหรือไมอยางไร  นอกจากนี้  
ยังตองนําผลที่ไดจากการศึกษาดังกลาวนี้มาพิจารณาเปรียบเทียบตอไปกับถอยคําในภาษาไทย
ที่ไดกําหนดใหมีคําวา “กฎหมายปกครอง” ขึ้นในระบบกฎหมายไทย วาตามนิยามและความเขาใจ
ของคนไทย  โดยเฉพาะอยางยิ่ง นักกฎหมายไทย น้ัน เปนไปโดยสอดคลองกับแหลงที่มา 
ของแนวคิดกฎหมายสาขาหรือแผนกนี้หรือไม ในที่สุด และหากไมสอดคลองตองกันแลว  
เรา (สังคมไทย) จะทําอยางไรกันไดบางหรือไม สําหรับการบังคับใช “กฎหมายปกครอง” น้ี  
ในกาลตอไป  
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