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เอกสารประกอบการบรรยาย
ความรู้พื้นฐานกฎหมายมหาชน

เอกสารชุดที่ 1  :  “ ว่าด้วย “ ความหมายของกฎหมายมหาชน ”
“ การแบ่งประเภทกฎหมายมหาชน ”

“ ลักษณะเฉพาะของกฎหมายมหาชน ”
“ความหมายของกฎหมายมหาชน”

อัลเปียน ( Ulpain ) นักปราชญ์ทางด้านกฎหมายชาวโรมันยุคคลาสสิค ได้กล่าวไว้ ปรากฏตาม Digesta ใน  Corpus Juris Civilis ( หรือประมวลกฎหมายของพระเจ้าจัสติเนียน ) ว่า : -

“กฎหมายมหาชน ( JUS PUBLICUM ) คือ กฎหมายที่เกี่ยวกับ      รัฐโรมัน ในขณะที่กฎหมายเอกชน ( JUS PRIVATUM ) เกี่ยวข้องกับ      ผลประโยชน์ของเอกชนแต่ละคน “ ( Publicum jus est quod ad statum rei Romanae spectat, privatum quod ad singulorum utilitatem )

บันทึกอ้างคำสอน หรือ คำอธิบายของ อัลเปียน ข้างต้น แสดงให้เห็นว่า นับตั้งแต่ยุคสมัยแห่งอารยธรรมโรมันมาแล้วที่ความคิดในเรื่องกฎหมายได้มีการแบ่งสาขาของกฎหมายออกเป็น 2 สาขา คือ กฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน
กฎหมายมหาชนในยุคโรมันนั้นเป็นกฎหมายที่เกี่ยวกับรัฐโรมันหรือเกี่ยวกับการปกครองของรัฐโรมัน แต่ในสมัยนั้นกฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายที่มีการศึกษาถ่ายทอดกันอยู่ในแวดวงของชนชั้นปกครองและชนชั้นสูงเท่านั้น
การศึกษากฎหมายของนักนิติศาสตร์ยุคโรมันจึงได้ทำการศึกษากันแต่เรื่องของกฎหมายแพ่งหรือกฎหมายเอกชนซึ่งเป็นเรื่องของความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนกับเอกชนเท่านั้น เหตุที่ไม่มีการศึกษากฎหมายมหาชนในยุคนั้นก็เพราะว่า กฎหมายมหาชนเป็นเรื่องของรัฐ เป็นเรื่องการใช้อำนาจของผู้ทรงอำนาจทางการปกครอง การศึกษากฎหมายมหาชนจึงไม่อาจจะหลีกเลี่ยงการกล่าวพาดพิง วิพากษ์วิจารณ์การกระทำทางปกครองของผู้มีอำนาจ ดังนั้น การกล่าวถึงการใช้อำนาจรัฐของผู้มีอำนาจในระบอบการปกครองที่ยังไม่มี “ระบบการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง” และยังไม่มี “ระบบการประกันสิทธิและเสรีภาพของพลเมืองโดยองค์กรศาล” อย่างเช่นที่มีอยู่ในรัฐประชาธิปไตยเสรีนิยมในสมัยนี้ จึงน่าจะเป็นอันตรายอย่างยิ่งต่อผู้ทำการศึกษาและวิพากษ์วิจารณ์อำนาจรัฐในยุคสมัยนั้น
ด้วยเหตุนี้ นักนิติศาสตร์โรมันจึงศึกษาแต่เพียงกฎหมายแพ่งหรือกฎหมายเอกชนเท่านั้นและได้ทำการศึกษาอย่างกว้างขวางลึกซึ้งอย่างมากจนกระทั่งเกิดเป็นระบบกฎหมายแพ่งที่สมบูรณ์ที่สุดอันได้แก่ Corpus Juris Civilis ที่กล่าวถึงข้างต้น และประมวลกฎหมายแพ่งโรมันนี้เองที่ต่อมาได้เป็นต้นแบบของประมวลกฎหมายแพ่งของชาติต่างๆในยุโรปในสมัยปัจจุบัน เช่น ฝรั่งเศส และ เยอรมัน เป็นต้น
คำกล่าวของ “อัลเปียน” และการมีอยู่ของกฎหมายมหาชนในยุคโรมันมีคำอธิบายของศาสตราจารย์ Marcel PRELOT และ ศาสตราจารย์ Jean BOULOUIS (มาร์แซล แปร์โรต์ และ ฌอง บูลุยส์) ซึ่งได้อธิบายถึงกฎหมายมหาชนไว้ในตำราภาษาฝรั่งเศส  ( J.Boulouis,Institutions politiques et droit constitutionnel,Paris,Dalloz,1975 p.18 )ว่า :-
“ La distinction droit public-droit prive que connait le droit francais,est heritee du droit romain. On en trouve generalement l’origine dans les travaux d’Ulpien(170-228) jurisconsulte et conseiller d’Alexandre Severe. Cette division fondamentale selon laquelle le droit public concerne la republique romaine, et le droit prive les particuliers, a traverse les siecles en connaissant bien des vicisitudes,notamment doctrinales,mais sans jamais totalement disparaitre .”  ซึ่งแปลได้ความว่า :-
“ ในกฎหมายของฝรั่งเศส การแบ่งแยกกฎหมายมหาชนกับกฎหมายเอกชน นั้น ได้รับมรดกตกทอดมาจากกฎหมายโรมัน โดย “ อัลเปียน ”        ( ULPIAN )       ผู้ซึ่งเป็นนักปราชญ์และเป็นที่ปรึกษากฎหมายของจักรพรรดิ
อเล็กซานเดอร์ เซแวร์ ( ค.ศ.170-ค.ศ.228 ) ได้อธิบายไว้ว่า  : ความแตกต่างขั้นพื้นฐานของกฎหมายมหาชนกับกฎหมายเอกชน ก็คือ กฎหมายมหาชนนั้นหมายถึงกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับสาธารณรัฐโรมัน ส่วนกฎหมายเอกชน ได้แก่กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับเอกชนแต่ละคน : ซึ่งการแบ่งเช่นนี้ เป็นที่รู้จัก และยอมรับเป็นทฤษฎีที่ใช้อ้างอิงกันมาโดยตลอดจนถึงปัจจุบัน ”
ศาสตราจารย์ Maurice DUVERGER ( ศ.มอริส  ดูแวร์เช่ ) แห่งมหาวิทยาลัยปารีส ได้อธิบายไว้ว่า :-   “ กฎหมายมหาชน ได้แก่ กฎหมายที่กล่าวถึง “ กฎเกณฑ์ “ ทั้งหลายของกฎหมายที่เกี่ยวกับ “ สถานะ  และ  “อำนาจของผู้ปกครอง ” รวมทั้งความสัมพันธ์ระหว่าง “ ผู้ปกครอง ” กับ “ ผู้อยู่ใต้ปกครอง ”

“ กฎหมายเอกชน ” ได้แก่ กฎเกณฑ์ทั้งหลายของกฎหมายที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ทางกฎหมายระหว่างผู้อยู่ใต้ปกครองด้วยกัน ”

เห็นได้ว่า ศ. DUVERGER พยายามอธิบายถึงพื้นฐานของความแตกต่างระหว่างผู้ปกครองกับผู้อยู่ใต้ปกครอง เพราะว่าในทุกสังคมย่อมจะมีกลุ่มบุคคลทั้งสองกลุ่มนี้ทั้งสิ้น
ศาตราจารย์  Andre de LAUBADERE (ศ. อองเดร เดอ โรบาแดร์ ) ซึ่งเป็นศาตราจารย์ผู้มีชื่อเสียงทางกฎหมายปกครอง ได้อธิบายถึงกฎหมายมหาชนไว้ว่า :-

“ กฎหมายมหาชน ” เป็นกฎหมายที่วางกฎเกณฑ์แก่ “สาธารณบุคคล”           ( Personnes Publique ) อันได้แก่ “รัฐ” “ องค์กรปกครอง” และรวมถึง    “ นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอื่นๆ”( เช่น มหาวิทยาลัย, โรงพยาบาล, โรงเรียน, รัฐวิสาหกิจ ฯลฯ ) กฎหมายมหาชนจะวางกฎเกณฑ์แก่ สาธารณบุคคลในด้านองค์กร การดำเนินงาน ความสัมพันธ์ระหว่างสาธารณบุคคลด้วยกันตลอดจนความสัมพันธ์ระหว่างสาธารณบุคคลกับเอกชน
ศาสตราจารย์ Bernard  BRACHET  ( ศ.แบร์นาร์ บราเช่ ) ผู้บรรยายกฎหมายมหาชนแห่งมหาวิทยาลัยปารีส ได้อธิบายถึงกฎหมายไว้ว่า :-

“ กฎหมายมหาชน ” คือ กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับ องค์กรของอำนาจสาธารณะ และ ฝ่ายปกครอง รวมทั้งกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรดังกล่าวกับเอกชน
ส่วน “ กฎหมายเอกชน” คือ กฎเกณฑ์ทางกฎหมายที่กำหนดถึงความสัมพันธ์ระหว่างเอกชน “

ศาสตราจารย์ชาวฝรั่งเศสอีก 2 ท่าน คือ ศาสตราจารย์ COLIN และ ศาสตราจารย์ CAPITANT ได้เขียนอธิบายถึงกฎหมายมหาชนไว้ในตำราฝรั่ง เศสว่า :-
“ กฎหมายมหาชน คือ กฎเกณฑ์ทั้งปวงในรัฐหนึ่งที่เกี่ยวกับองค์กรของรัฐนั้น และ กำหนดความสัมพันธ์ของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐ กับ เอกชน ”

ศาสตราจารย๋ ดร.หยุด แสงอุทัย ได้อธิบายไว้ว่า
“ กฎหมายมหาชน ได้แก่ กฎหมายที่กำหนดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ หรือ หน่วยงานของรัฐ กับ ราษฎร ในฐานะที่เป็นฝ่ายปกครองราษฎร กล่าวคือ ในฐานะที่รัฐมีฐานะเหนือกว่าราษฎร
กฎหมายเอกชน ได้แก่ กฎหมายที่กำหนดความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนต่อเอกชนด้วยกันในฐานะเท่าเทียมกัน ”

ดร.ปรีดี พนมยงค์ นักกฎหมายไทยได้อธิบายให้คำจำกัดความกฎหมายมหาชนไว้ว่า :-

“ กฎหมายมหาชนนั้น อาจให้บทวิเคราะห์ศัพย์ ดังนี้ คือ เป็นส่วนหนึ่งของกฎหมายอันเกิดขึ้นเนื่องจากการที่ประเทศแสดงตัวเป็นผู้บังคับปกครองในพระราชอาณาจักร โดยรักษาความสงบเรียบร้อย ระเบียบ การเก็บภาษีอากร และการที่ประเทศแสดงตัวนอกพระราชอาณาจักรเป็นผู้ทำการเกี่ยวพันกับประเทศอื่น ”

ตามคำอธิบายของ อ.ดร.ปรีดี พนมยงค์ จะเห็นว่าได้จำแนกกฎหมายมหาชนออกเป็น 2 อย่าง คือ “กฎหมายมหาชนภายใน”ซึ่งหมายถึง การที่รัฐแสดงตัวเป็นผู้ปกครองภายในประเทศโดยมีพันธะหน้าที่ในการรักษาความสงบเรียบร้อย การจัดระเบียบในสังคม และเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีอากรของรัฐ โดยประการนี้ กฎหมายมหาชนจึงได้แก่ กฎหมายปกครอง กฎหมายรัฐธรรมนูญ และกฎหมายการคลัง นั่นเอง ส่วนอีกอย่างหนึ่ง ก็คือ “ กฎหมายมหาชนภายนอก ” ซึ่งเป็นกรณีที่รัฐเป็นผู้ทำการเกี่ยวกับประเทศอื่น หรือเป็นความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับรัฐ  อันได้แก่ กฎหมายระหว่างประเทศแผนกคดีเมือง นั่นเอง
จากคำอธิบาย “ความหมายของกฎหมายมหาชน” ของศาสตราจารย์ผู้เชี่ยวชาญกฎหมายมหาชนดังกล่าวนามมาข้างต้นนี้ หากพิจารณาโดยสรุปแล้วจะเห็นได้ว่า กฎหมายมหาชน ก็ได้แก่ กฎหมายที่เกี่ยวกับการใช้อำนาจรัฐในทางการปกครอง หรือ เกี่ยวกับการจัดระบบการปกครองของรัฐ นั่นเอง
ความหมายของกฎหมายมหาชนตามคำอธิบายของบรรดาศาสตราจารย์ที่เอ่ยนามข้างต้น เป็นคำนิยามหรือเป็นความหมายของกฎหมายมหาชนอันเป็นสากลและมิได้ล้าสมัยแล้วแต่อย่างใด กล่าวคือ เป็นความหมายของกฎหมายมหาชนในทุกรัฐและในทุกระบบการปกครอง
ส่วนในรัฐเสรีนิยมประชาธิปไตย จะมี “การควบคุมการใช้อำนาจรัฐ” หรือ จะมี “การควบคุมตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐโดยประชาชน” ก็เป็นลักษณะที่มีเฉพาะแต่ในรัฐประชาธิปไตยเสรีนิยมนั้นๆเท่านั้น
ในรัฐที่ปกครองในระบอบอื่น เช่น ระบอบเผด็จการสังคมนิยม หรือ เผด็จการประชาธิปไตยประชาชน ก็จะมีการใช้กฎหมายที่เกี่ยวกับกับใช้อำนาจรัฐในทางการปกครองซึ่งเป็นกฎหมายมหาชนเช่นกัน แต่ในรัฐเผด็จการสังคมนิยมและรัฐเผด็จการประชาธิปไตยประชาชนจะไม่มี “การควบคุมการใช้อำนาจรัฐ”และไม่มี“การควบคุมตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐโดยประชาชน” แต่จะมี “การควบคุมตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐโดยพรรค” เป็นต้น
“การควบคุมการใช้อำนาจรัฐ” เป็นลักษณะเฉพาะประการหนึ่งของกฎหมายมหาชนในรัฐเสรีนิยมประชาธิปไตยเท่านั้น ทั้งนี้เพราะการปกครองระบอบประชาธิปไตยเป็นการปกครองโดยกฎหมาย การใช้อำนาจของฝ่ายปกครองจึงต้องเป็นไปตามกฎหมาย ดังนั้น จึงต้องมี “การควบคุมการใช้อำนาจรัฐ”เพื่อมิให้เป็นการปกครองตามอำเภอใจ
ส่วน “การควบคุมตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐโดยประชาชน” นั้น เป็นหลักการทางทฤษฎีของการปกครองระบอบเสรีนิยมประชาธิปไตย
เรื่องการควบคุมตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐโดยประชาชนนี้ อ่านเพิ่มเติมได้จากบทความเรื่อง”เสรีประชาธิปไตยกับการควบคุมตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐ”

การควบคุมทั้งสองประการข้างต้นนี้ มีสาระเป็นส่วนหนึ่งของกฎหมายมหาชนในรัฐเสรีนิยมประชาธิปไตยเท่านั้น แต่มิใช่เป็นตัวกำหนดการมีอยู่ของ กฎหมายมหาชนทั้งระบบ แต่อย่างใด
( รายละเอียดจะได้บรรยายในคราวที่เป็นเรื่องของ กฎหมายมหาชนในทัศนะของนักกฎหมายเสรีนิยม ต่อไป )

หัวข้อ “ การแบ่งประเภทกฎหมายมหาชน ”

กฎหมายมหาชนได้มีการแบ่งออกเป็น 3 แนว ด้วยกัน คือ
1. แนวฝรั่งเศส ซึ่งแยกออกเป็น   กฎหมายมหาชนภายนอก      และ กฎหมายมหาชนภายใน ซึ่งกฎหมายมหาชนภายใน ได้แก่ กฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายปกครอง และกฎหมายการคลัง
การแบ่งประเภทกฎหมายมหาชนตามแนวของฝรั่งเศสนี้ กฎหมายอาญา ไม่เป็นกฎหมายมหาชน ทั้งนี้ด้วยเหตุผล 3 ประการ คือ
1.1 ผู้เชี่ยวชาญกฎหมายอาญาเป็นนักกฎหมายเอกชน


1.2 คดีอาญา เป็นคดีที่ขึ้นศาลยุติธรรมซึ่งใช้หลักกฎหมายเอกชน
1.3 ในกฎหมายอาญา รัฐมิได้เป็นคู่กรณีโดยตรง    “รัฐ” เป็นแต่    เพียง “ผู้รักษากติกา”เท่านั้น
2. แนวเยอรมัน แตกต่างกับการแบ่งของฝรั่งเศส กฎหมายมหาชนเยอรมันนั้นจะได้แก่ กฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายปกครอง กฎหมายอาญา กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง กฎหมายศาสนจักร และกฎหมายล้มละลาย
การแบ่งประเภทกฎหมายมหาชนตามแนวของเยอรมันนั้น จะครอบคลุมกฎหมายเกือบทุกประเภท โดยเฉพาะกฎหมายอาญานั้น เหตุผลสำคัญประการหนึ่งที่เยอรมันจัดให้กฎหมายอาญาเป็นกฎหมายมหาชน ก็เพราะว่า เยอรมันนั้นเป็น “รัฐรวม” อันประกอบไปด้วยรัฐต่างๆถึง 6 รัฐด้วยกันที่มารวมกันเป็น “รัฐชาติเยอรมัน” ดังนั้น จึงเป็นความจำเป็นที่ต้องกำหนดให้การกระทำในลักษณะอย่างเดียวกันเป็นความผิดและมีโทษอย่างเดียวกันทั่วทั้งประเทศ
3. แนวประเทศไทย ได้แก่ กฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายปกครองและกฎหมายการคลัง นอกจากนี้ยังมีกฎหมายระหว่างประเทศ และในระยะหลังนี้ยังมีกฎหมายมหาชนเศรษฐกิจอีกด้วย
ความเห็นของนักกฎหมายมหาชนในประเทศไทยส่วนใหญ่มีความเห็นว่า ประเทศไทยควรแบ่งประเภทกฎหมายมหาชนตามแนวของฝรั่งเศส เพราะว่า ประเทศไทยกับฝรั่งเศสนั้นมีลักษณะที่คล้ายคลึงกันอยู่หลายประการ อาทิเช่น ฝรั่งเศสมีขนาดเนื้อที่ประเทศและมีประชากรใกล้เคียงกับประเทศไทย         ทั้งประเทศไทยและฝรั่งเศสต่างก็เป็น “รัฐเดี่ยว” เหมือนกัน การจัดองค์กรทางปกครองอยู่บนพื้นฐานของหลัก “การรวมอำนาจ” “การกระจายอำนาจการปกครอง”เหมือนกัน แม้ว่า ฝรั่งเศสจะเป็นการปกครองระบอบกึ่งประธานาธิบดี แต่ฝรั่งเศสมีประธานาธิบดีเป็นประมุขของประเทศและมี “นายกรัฐมนตรี” เป็นประมุขของฝ่ายบริหาร ส่วนประเทศไทยมี “พระมหากษัตริย์” เป็นประมุขของประเทศและมี “นายกรัฐมนตรี”เป็นประมุขฝ่ายบริหาร ( ตรงนี้ พิจารณาในลักษณะที่คล้ายคลึงกันของการแยกเป็นประมุขของประเทศและประมุขของฝ่ายบริหาร ) เป็นต้น
“ลักษณะเฉพาะของกฎหมายมหาชน”

เรื่อง “ลักษณะเฉพาะของกฎหมายมหาชน”นี้ เดิมตำราต่างๆกำหนดไว้ เพียง 3 หัวข้อ คือ 1.) กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายที่ใช้กับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนและใช้กับบุคคลธรรมดา 2.) กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายเพื่อสาธารณประโยชน์ 3.) กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายที่ไม่เสมอภาค แต่แนวคิดของนักกฎหมายมหาชนบางท่านเห็นว่าควรจะได้ปรับปรุงโดยพิเคราะห์ข้อเท็จจริงในปัจจุบันรวมเข้ามาไว้ด้วยเพื่อให้สามารถมองเห็นลักษณะของกฎหมายมหาชนได้อย่างชัดเจนและสอดคล้องกับเหตุการณ์ในปัจจุบัน ลักษณะเฉพาะของกฎหมายมหาชนจึงอาจกล่าวได้ว่ามี 6 ประการ ดังนี้ : -

1. กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายที่ใช้ในการปฏิรูป
2. กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายที่ใช้กับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนและใช้กับบุคคลธรรมดา
3. กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายเพื่อสาธารณประโยชน์
4. กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายที่ไม่เสมอภาค
5. กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายที่มีวัตถุประสงค์ในการควบคุมการใช้อำนาจรัฐ (เป็นลักษณะเฉพาะของกฎหมายมหาชนในรัฐเสรีนิยมประชาธิปไตย)

6. ลักษณะพัฒนาการของกฎหมายมหาชน
ข้อ 2.-3.-4. เป็นลักษณะเฉพาะของกฎหมายมหาชนแบบเดิม ส่วนข้อ 1.- 5. และ 6. เป็นหัวข้อที่รวบรวมเพิ่มเติมขึ้นให้สอดคล้องกับเหตุการณ์เพื่อชี้ให้เห็นชัดเจนยิ่งขึ้นถึงลักษณะอันเป็นลักษณะเฉพาะของกฎหมายมหาชนในปัจจุบัน
1. กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายที่ใช้ในการปฏิรูป
การปฏิรูปนั้น คือ การเปลี่ยนแปลงเพื่อปรับปรุงให้ดียิ่งขึ้นกว่าของเดิมหรือแบบเดิมที่มีอยู่ อาจจะเป็นการปฏิรูปในด้านต่างๆเช่นการปฏิรูปการเมือง การปฏิรูปสังคม การปฏิรูประบบการปกครอง การปฏิรูประบบกฎหมาย การปฏิรูประบบการศาล การปฏิรูปการศึกษา ฯลฯ เป็นต้น
ในการปฏิรูปการปกครองนั้น ประเทศไทยได้มีการปฏิรูปมาหลายครั้งแล้ว ครั้งแรกนั้นถือว่า เกิดขึ้นในรัชสมัยของสมเด็จพระบรมไตรโลกนารถ      ( พ.ศ.1991 – พ.ศ. 2031 ) ซึ่งเป็นพระมหากษัตริย์องค์ที่ 8 แห่งราชวงศ์สุพรรณภูมิ ในสมัยกรุงศรีอยุธยาตอนกลาง ซึ่งขณะนั้นเป็นการปกครองแบบ “จตุสดมภ์” ในรัชสมัยดังกล่าวนี้ได้มีการปฏิรูปโดยแบ่งการปกครองส่วนกลางออกเป็น 2 ฝ่าย คือ ฝ่ายทหารมี “สมุหพระกลาโหม”เป็นหัวหน้ามีตำแหน่งเทียบเท่าอัครมหาเสนาบดี และฝ่ายพลเรือนมี “สมุหนายก”เป็นหัวหน้ามีบรรดาศักดิ์เป็นเจ้าพระยาจักรีศรีองครักษ์ และมี “เสนาบดีจตุสดมภ์” เป็นเจ้ากระทรวงตำแหน่งรองลงมา ส่วนในการปกครองส่วนภูมิภาคได้จัดให้มีการปกครองแบบ “จตุสดมภ์” ขึ้นในหัวเมืองต่างๆเป็นระบบเดียวกับการปกครองในราชธานี
การปฏิรูปการปกครองในรัชสมัยของสมเด็จพระบรมไตรโลกนารถนี้ เป็นที่ได้รับการยกย่องว่าเป็นการพัฒนาของรูปแบบการปกครองที่มีลักษณะเป็นพิเศษเป็นแบบของตัวเองเพียงอาณาจักรเดียวในเอเซียอาคเนย์ และเป็นระบบการปกครองที่เอื้อต่อ “ยุทธศาสตร์” ของอาณาจักรอยุธยาซึ่งว่ากันว่ายังตกทอดมาเป็นจิตสำนึกและเป็นวิเทโศบายต่างประเทศจนถึงในขณะนี้ นั่นคือ ยุทธศาสตร์ในการสร้างความมั่นคงด้วยวิธีตั้งรับ โดยใช้พื้นที่อันกว้างขวางสะสมความมั่งคั่งจากเมืองท่าที่มีอยู่จำนวนมาก และใช้กลยุทธ์ทางการเมืองนำเอาความอ่อนแอและความระส่ำระส่ายของหัวเมืองต่างๆรอบอาณาจักรมาเสริมสร้างความมั่นคงหรือเป็นเครื่องมือรักษาความมั่นคงให้กับศูนย์กลางอำนาจของอาณาจักรได้หลายร้อยปี
การปฏิรูปครั้งต่อมาคือ  การปฏิรูปในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 5 ซึ่งเป็นการปฏิรูปประเทศครั้งใหญ่ในทุกๆด้าน วัตถุประสงค์ของการปฏิรูปก็เพื่อต่อต้านอิทธิพลของลัทธิล่าอาณานิคมของชาติมหาอำนาจตะวันตกซึ่งกำลังคุกคามเอเซียอยู่ในยุคนั้น
ก่อนรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวนั้น รัฐไทยเป็นรัฐที่ปกครองใน “ระบอบกษัตริย์” เท่านั้น หรืออาจจะเรียกว่ารัฐไทยก่อนสมัยรัชกาลที่ 5 นั้น เป็นเพียง “รัฐราชาธิราช” คือเป็นรัฐที่มีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขสูงสุด แต่ว่าเมื่อพูดถึง “ระบอบการปกครอง” แล้ว รัฐไทยก่อนหน้านั้นยังไม่ได้เป็น “รัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์”แต่อย่างใด
ใน “ระบอบกษัตริย์” ความเป็นสมบูรณาญาสิทธิราชย์นั้นเป็นอำนาจเฉพาะแต่ในองค์ของผู้เป็นพระมหากษัตริย์เท่านั้น ซึ่งอำนาจนี้เป็นอำนาจอันล้นพ้นสูงสุดและไม่มีอำนาจใดมาทัดทานหรือยับยั้งได้ อำนาจเช่นว่านี้จะปกแผ่ครอบคลุมเฉพาะในเมืองหลวง เมืองบริวารและเท่าที่พระบรมเดชานุภาพของพระมหากษัตริย์พระองค์นั้นจะแผ่ไปถึง นอกเหนือและไกลออกไปจากเขตดังกล่าวนี้ ก็จะเป็นหัวเมืองประเทศราชต่างๆ ซึ่งบรรดาหัวเมืองเหล่านี้มีลักษณะเป็นนครรัฐ หรือเป็นอาณาจักรเล็กๆที่เข้ามารวมอยู่ใต้ร่มพระบารมีของพระมหากษัตริย์ของรัฐไทยด้วยเหตุผลอื่นๆที่มิใช่เหตุผลทางด้านการปกครอง เช่น มารวมเพื่อเหตุผลทางการค้า หรือด้วยเหตุผลทางสายพระญาติจากการแต่งงาน หรือเพื่อขอการคุ้มครองจากการคุกคามของรัฐข้างเคียง เป็นต้น
ที่ทำให้เห็นชัดเจนว่าหัวเมืองเหล่านี้ไม่ได้ขึ้นกับพระมหากษัตริย์แห่งรัฐไทยทางการปกครองหรือไม่ได้ขึ้นด้วยการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ก็คือ หัวเมืองเหล่านี้จะมีราชวงศ์ของตนเอง มีระบบกฎหมายของตนเอง มีภาษา มีวัฒนธรรมของตนเอง จนกระทั่งถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 5 จึงมีการดำเนินนโยบายเพื่อรวมบรรดาหัวเมืองเหล่านี้เข้าเป็น “รัฐชาติไทย” โดยการปฏิรูปการปกครองจากระบบจตุสดมภ์มาเป็นระบบ “เทศาภิบาล” มีการส่งข้าหลวงจากกรุงเทพฯไปปกครองมณฑลต่างๆต่างพระเนตรพระกรรณ มีข้าราชการที่รับเงินเดือนจากส่วนกลางไปปฏิบัติราชการอยู่ในหัวเมืองเหล่านี้ นอกจากนี้ยังมีการปฏิรูปการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินขึ้นใหม่เป็นแบบตะวันตกโดยจัดให้มีกระทรวง ทบวง กรมอยู่ที่ศูนย์กลางอำนาจทางการปกครองที่กรุงเทพฯ กล่าวโดยชัดเจน ก็คือ มีการรวมศูนย์อำนาจปกครองที่ศูนย์กลางคือเมืองหลวง และอำนวยการปกครองทั่วพระราชอาณาจักรออกไปจากศูนย์กลางอำนาจรัฐที่ขึ้นตรงต่อพระมหากษัตริย์ ด้วยการปฏิรูปเช่นว่านี้และการปฏิรูปด้านอื่นๆเช่น การปฏิรูปการศึกษาและการปฏิรูปด้านวัฒนธรรมรวมทั้งการดำเนินกุศโลบายอีกนานับประการ รัฐไทยจึงก้าวเข้าสู่การเป็น “รัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์” ซึ่งมาสมบูรณ์ก็ในสมัยรัชกาลที่ 6

แต่พอถึง พ.ศ. 2475 ก็เกิดการเปลี่ยนแปลงการปกครองโดย “คณะราษฎร์” ขึ้นอีก  คราวนี้เป็นการปกครองที่มีพระมหากษัตริย์เป็นพระประมุขอยู่ใต้รัฐธรรมนูญ และเป็นการปกครองที่เราเรียกกันว่า “ประชาธิปไตย”

“ประชาธิปไตย”แบบไทยๆดำเนินต่อมา ผ่านวิกฤติประชาธิปไตยหลายครั้งหลายหน มีการปฏิวัติรัฐประหารสลับฉากมาเป็นระยะโดยตลอด จนกระทั่งเกิดเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 ตามมาด้วย เหตุการณ์ 6 ตุลาคม 2519 และท้ายสุดคือ เหตุการณ์พฤษภาทมิฬ เมื่อเดือนพฤษภาคม 2534 ประเทศไทยจึงมาถึงจุดที่ต้องการการปฏิรูปทางการเมืองครั้งสำคัญอีกครั้งหนึ่ง ซึ่งปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่กำลังดำเนินต่อเนื่องอยู่ในปัจจุบันนี้
เหตุที่กล่าวว่า กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายที่ใช้ในการปฏิรูปก็เพราะว่า การปฏิรูปซึ่งเป็นการเปลี่ยนแปลงของเดิมแบบเดิมให้ดีขึ้นเพื่อให้เหมาะสมกับสภาวะการณ์มากขึ้นนั้นเป็นการที่ต้องใช้อำนาจรัฐ กล่าวคือ การเปลี่ยนแปลงต้องมาจากเบื้องบน คือ มาจากบุคคลหรือกลุ่มบุคคลผู้กุมอำนาจรัฐในรูปของกฎหมายต่างๆ ในเมื่อกฎหมายเหล่านี้เกี่ยวกับการจัดโครงสร้างทางการปกครอง หรือเกี่ยวกับการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน รวมทั้งเกี่ยวกับการจัดองค์กรอิสระเพื่อการควบคุมตรวจการใช้อำนาจรัฐ ฯลฯ กฎหมายเหล่านี้จึงเข้าลักษณะที่เป็นกฎหมายมหาชนตามความหมายที่ได้ศึกษากันไปแล้ว
เกี่ยวกับการปฏิรูปทางการเมืองนั้น ปัญหาต่างๆอันเป็นปัญหาทางการเมืองที่ต้องมีการปฏิรูปคือ ปัญหาการใช้เงินในการเลือกตั้ง , ปัญหาการผูกขาดทางการเมืองโดยกลุ่มบุคคลจำนวนน้อย , ปัญหาคนดีเข้าสู่ระบบการเมืองได้ยาก , ปัญหาการทุจริตประพฤติมิชอบ , ปัญหาการเป็นเผด็จการของรัฐสภา , ปัญหาความไร้เสถียรภาพของรัฐบาล , ปัญหาการขาดประสิทธิภาพทางการบริหารและทางนิติบัญญัติและปัญหาการขาดภาวะผู้นำทางการเมือง
ปัญหาเหล่านี้คือปัญหาหลักที่นำไปสู่การแก้ หรือนำไปสู่ปัญหาอื่น โดยเฉพาะในยุคปัจจุบันนี้ที่เรามิใช่แต่เพียงจะปฏิรูปเพื่อให้เหมาะสมกับสถานการณ์ภายในชาติเท่านั้น แต่กระแสโลกาภิวัฒน์ทำให้เรายังจะต้องปรับตัวเพื่อเตรียมรับและเพื่อให้ทันกับสถานการณ์ของโลกอีกด้วย
ตรงจุดนี้เห็นได้ว่าเรามีการปฏิรูปแล้ว มีรัฐธรรมนูญใหม่และมีหลักเกณฑ์ใหม่ๆแล้ว แต่เราก็ยังไปไม่ถึงไหนเพราะส่วนหนึ่งนั้น วัฒนธรรมการใช้อำนาจของคนที่กุมอำนาจรัฐยังติดยึดอยู่กับผลประโยชน์ของกลุ่มตามทัศนะคติแบบเดิมที่ยังไม่ยอมพัฒนา และคนที่มีอำนาจวินิจฉัยปัญหาทางกฎหมายมหาชนก็ยังติดยึดอยู่กับแนวคิดตามแบบเดิมซึ่งเป็นแบบของกฎหมายเอกชน กล่าวคือ ยังมีการนำเอาหลักกฎหมายเอกชนมาใช้วินิจฉัยปัญหาทางกฎหมายมหาชน สับสนปนเปกันไปหมด ปัญหาก็ยังคงเป็นปัญหา คือ นอกจากไม่ได้แก้ปัญหาเดิมแล้วยังสร้างปัญหาใหม่ขึ้นอีกด้วย (กรณีที่ยกตัวอย่างมาให้ฟังกันคือ เรื่อง การตีความของศาลรัฐธรรมนูญเรื่องพระราชกำหนด 4 ฉบับฯว่าไม่เป็นสนธิสัญญา เรื่องการทุจริตการเลือกตั้งที่สมุทรปราการ เรื่องกลุ่มงูเห่า ฯ -แต่รายละเอียดจะไม่ขอบันทึกไว้ในที่นี้)

การปฏิรูปการเลือกตั้ง ตามรัฐธรรมนูญใหม่นี้ได้มีการขยายฐานผู้มีสิทธิเลือกตั้งออกไป และมีการปรับปรุงระบบการเลือกตั้ง
นอกจากนี้ก็มีการสร้างองค์กรตรวจสอบและสอบสวนลงโทษขึ้นมา เช่น ศาลรัฐธรรมนูญ เพื่อตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ  ศาลปกครองเพื่อตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง , ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาหรือออมบุดสแมน , ระบบตรวจสอบเงินแผ่นดิน , ระบบตรวจสอบการทุจริตประพฤติมิชอบ ฯลฯ เป็นต้น
การเพิ่มภาวะผู้นำทางการเมืองให้กับบุคคลผู้ดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีอันเป็นการเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารราชการ ก็ได้แก่ระบบเลือกตั้งแบบ ปาร์ตี้ลิสต์
ทางด้านประสิทธิภาพของการดำเนินงานของฝ่ายนิติบัญญัติก็มีการเพิ่มสมัยประชุมขึ้นอีก 1 สมัยประชุม เป็นต้น
การปฏิรูปทางการเมืองจึงหมายถึงการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างทางการเมืองการปกครองและสังคมอย่างรอบด้านและสัมพันธ์สอดคล้องเป็นระบบรองรับกันเป็นทอดๆ มิใช่แค่การแก้ไขรัฐธรรมนูญเท่านั้น
2.กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายที่ใช้กับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนและใช้กับบุคคลธรรมดา
คำว่า “นิติบุคคล” นั้น คือบุคคลตามกฎหมายที่ถูกสมมุติขึ้นมาและได้รับการรับรองให้มีสิทธิและหน้าที่เช่นเดียวกับบุคคลธรรมดา
บุคคลธรรมดา ก็คือ บุคคลปุถุชนทั่วไป
ตามกฎหมายฝรั่งเศสนั้น “รัฐ” เป็นนิติบุคคล
แต่ตามกฎหมายไทย “รัฐ” ไม่ได้มีฐานะเป็นนิติบุคคล ทั้งนี้อาจเป็นด้วยเหตุผล 2 ประการ คือ
1. สาเหตุจากแนวความคิด กล่าวคือ ในรัฐไทยนั้นความสัมพันธ์ระหว่างพระมหากษัตริย์กับราษฎรมีลักษณะพิเศษที่แตกต่างกับทางตะวันตก ในขณะที่ทางตะวันตกมีแนวคิดให้แยกอำนาจรัฐออกจากตัวบุคคลไปอยู่ที่ “รัฐ” และให้ผู้ปกครองเข้าสู่ตำแหน่งใช้อำนาจรัฐได้ตามกฎเกณฑ์หรือตามกติกาที่สังคมตั้งขึ้น แต่ในรัฐไทยซึ่งเป็นรัฐทางตะวันออก ความรู้สึกของราษฎรผู้อยู่ใต้ปกครองคุ้นเคยอยู่กับความสัมพันธ์ที่พัฒนามาตั้งแต่อยู่ในการปกครองที่ใกล้ชิดและเอื้ออาทรแบบพ่อปกครองลูกในสมัยสุโขทัยแล้ว
พอมาถึงสมัยกรุงศรีอยุธยาพระราชสถานะของพระมหากษัตริย์ก็ทรงเปลี่ยนเป็น “เทวราช” หรือเป็น “สมมุติเทพ” ตามคติขอม ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงเป็นทุกสิ่งทุกอย่าง เป็นทั้งเจ้าแผ่นดิน เป็นทั้งเจ้าชีวิต เป็นทั้งบ่อเกิดแห่งความยุติธรรมทั้งปวง แต่ในเวลาเดียวกันพระมหากษัตริย์ก็ทรงยึดมั่นอยู่ในหลักธรรมคำสอนตามพระพุทธศาสนา ดังนั้น แม้พระมหากษัตริย์จะทรงพระราชอำนาจอันเด็ดขาดสูงสุด แต่พระมหากษัตริย์ก็ทรงมุ่งมั่นที่จะปกครองด้วยพระเมตตาธรรมตามคติพุทธเพื่อความผาสุกของไพร่ฟ้าข้าแผ่นดิน
ลักษณะเช่นนี้ทำให้คนไทยบังเกิดความรู้สึกรัก ผูกพัน เคารพและจงรักภักดีต่อสถาบันพระมหากษัตริย์เป็นอย่างสูงและอย่างต่อเนื่อง นอกจากนี้ในระดับชาวบ้าน ลักษณะของคนไทยทั่วไปยังคุ้นเคยอยู่ในระบบอุปภัมภ์ที่ผู้คนจะรู้สึกอบอุ่นใจและรู้สึกปลอดภัยที่ได้อยู่ใต้ร่มใบบุญของผู้มีอำนาจราชศักดิ์สักคนหนึ่งที่ตนเชื่อว่าผู้นั้นจะปกป้อง ดูแลตนและครอบครัวบุตรบริวารให้อยู่เย็นเป็นสุขและปลอดภัยได้ แม้ว่าจะอยู่ในฐานะที่เป็นไพร่หรือเป็นทาสก็ตาม ทั้งหมดนี้คือสาเหตุหนึ่งที่ทำให้ คนไทยไม่เห็นความจำเป็นที่จะต้องแยกอำนาจปกครองหรืออำนาจรัฐออกจากองค์พระมหากษัตริย์มาไว้ที่ “รัฐ” แนวคิดเช่นนี้ทำให้รัฐไทยไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล
แต่ว่า”รัฐ”ในแนวคิดของทางตะวันตกนั้น “รัฐ”เป็นสิ่งที่สมมุติขึ้นมาเพื่อให้เป็นเจ้าของอำนาจรัฐอันเป็นอำนาจปกครองซึ่งแต่เดิมนั้นอำนาจปกครองนี้อยู่กับตัวบุคคล “รัฐ”ในแนวคิดของตะวันตกจึงต้องมีสภาพเป็นนิติบุคคล อันเป็นสถานะทางกฎหมายและมีบุคคลธรรมดาเข้ามาเป็นผู้ใช้อำนาจรัฐแทนรัฐและในนามของรัฐ  (รายละเอียดจะพูดในเรื่อง “รัฐ”และ“สถาบันทางการเมืองของรัฐ” )

2. สาเหตุจากคำพิพากษาของศาลยุติธรรม กล่าวคือ ในคำพิพากษาฎีกาที่ 724/2490 ซึ่งวินิจฉัยให้ยกฟ้องโจทก์ที่ฟ้องรัฐบาลเป็นจำเลย โดยให้เหตุผลว่า ตาม ป.วิ.แพ่ง มาตรา 1(11) คู่ความในการพิจารณาคดีของศาลจะต้องเป็น “บุคคล” หรือ เป็น “นิติบุคคล”ตาม ป.แพ่งและพานิชย์ มาตรา 73 เท่านั้น เมื่อรัฐบาลไม่ได้เป็นบุคคลและไม่มีกฎหมายใดกำหนดว่าให้รัฐบาลเป็น      “นิติบุคคล” รัฐบาลจึงไม่อาจเข้ามาเป็นจำเลยในการพิจารณาของศาลได้ จึงให้ยกฟ้องโจทก์เสีย
การฟ้องรัฐหรือฟ้องรัฐบาลไม่ได้นี้ เคยมีการเข้าใจผิดไปว่า เมื่อฟ้องรัฐหรือฟ้องรัฐบาลไม่ได้แล้วจึงถือว่าประเทศไทยเรายังไม่มีกฎหมายมหาชน ซึ่งความจริงที่ถูกต้องแล้วนั้น การฟ้องรัฐหรือฟ้องรัฐบาลไม่ได้นั้น เป็นเพราะเหตุผลที่ศาลฎีกาได้ยกขึ้นมาเพื่อยกฟ้องโจทก์ คือ รัฐบาลไม่ได้อยู่ในฐานะที่จะเข้ามาเป็นคู่ความในการพิจารณาคดีของศาล (ซึ่งในคดีนี้คือเป็นจำเลย) อันได้แก่เหตุผลที่รัฐบาลไม่ได้เป็นบุคคลธรรมดาและไม่ได้มีกฎหมายใดกำหนดให้  รัฐบาลเป็น “นิติบุคคล”

การที่ราษฎรฟ้องรัฐหรือฟ้องรัฐบาลไม่ได้ในสมัยก่อนนั้น ไม่ใช่เพราะเราไม่มีกฎหมายมหาชน แต่เป็นเพราะในสมัยนั้น ผู้พิพากษาของเรา (ซึ่งเป็นผู้พิพากษาศาลยุติธรรม มิใช่ผู้พิพากษาในระบบศาลคู่หรือศาลปกครอง) ไม่คุ้นเคยกับหลักกฎหมายมหาชน ศาลจึงยกเอาหลักกฎหมายเอกชนเรื่อง “ความเป็นนิติบุคคล”อันได้แก่ “ความเป็นนิติบุคคลของรัฐ”ขึ้นมาวินิจฉัยว่า รัฐ(ไทย) มิได้มีกฎหมายใดกำหนดให้เป็นนิติบุคคล ซึ่งตาม ป.วิแพ่ง ม.1(11) บัญญัติว่าคู่ความในศาลจะต้องเป็น “บุคคล”ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพานิชย์ มาตรา 73 ซึ่งรวมถึง “นิติบุคคล”ด้วยเท่านั้น  ดังนั้นเมื่อไม่มีกฎหมายใดขณะนั้นบัญญัติให้ “รัฐ”หรือ “รัฐบาล”เป็นนิติบุคคล ศาลจึงยกฟ้องที่ราษฎรฟ้องรัฐเรื่องนั้นเสีย เพราะ “รัฐ”หรือ “รัฐบาล” มิใช่บุคคลตามกฎหมายที่จะมาเป็นจำเลยในศาลได้
ตรงนี้ขอให้พิจารณาต่อไปว่า แม้จะฟ้องรัฐบาลไม่ได้เพราะ “รัฐบาล”ไม่ได้มีสภาพเป็น “นิติบุคคล” แต่ก็สามารถฟ้องกระทรวง ทบวง กรมซึ่งมีสภาพเป็นนิติบุคคลหรืออาจจะฟ้องรัฐมนตรีหรือข้าราชการซึ่งเป็นบุคคลธรรมดาที่อาจเข้ามาเป็นคู่ความในการพิจารณาคดีของศาล แทนฟ้องรัฐบาลได้
เพราะฉะนั้น การฟ้องรัฐบาลไม่ได้จึงไม่ใช่ข้อสรุปว่าเพราะไม่มีกฎหมายมหาชนเลย การฟ้องรัฐบาลไม่ได้นั้นเป็นด้วยเหตุผลที่ศาลได้ยกขึ้นมาอ้าง ดังที่ปรากฏข้างต้นนี้แล้วเท่านั้น
เรื่องฟ้องรัฐบาลไม่ได้นี้ ขอให้ศึกษาเพิ่มเติมโดยหาอ่านได้จาก หนังสือชื่อ นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ของ ดร.ชาญชัย  แสวงศักดิ์ ข้อความที่กล่าวถึงนี้อยู่ในหน้า 69-70-71 (แม้มิใช่คดีที่ราษฎรฟ้องกรมอู่ทหารเรือ แต่เทียบเคียงกันได้เรื่องเหตุผลของการยกฟ้อง)

ตรงจุดนี้ก็ขอให้ทำความเข้าใจให้ดีด้วยว่า การที่เราไม่รู้จักกฎหมายมหาชนนั้น ไม่ได้หมายความว่าเราไม่มีกฎหมายมหาชน การที่เราไม่คุ้นเคยกับหลักกฎหมายมหาชนในสมัยก่อนนั้นก็ไม่ได้หมายความว่าเราไม่มีกฎหมายมหาชน  และการที่เรายังไม่ได้แบ่งประเภทกฎหมายออกเป็นกฎหมายเอกชนกับกฎหมายมหาชนก็ไม่ได้หมายความว่า เราไม่มีกฎหมายมหาชน เพราะว่า ทั้ง“ความจริง” (Truth) และ “ข้อเท็จจริง” (Fact) นั้น ก็คือ กฎหมายมหาชนมีอยู่แต่เราไม่รู้จัก และ กฎหมายมหาชนนั้นมีอยู่แต่เราไม่คุ้นเคยที่จะใช้ และกฎหมายมหาชนนั้นมีอยู่แต่เราไม่ได้แบ่งแยกประเภทกฎหมายออกเป็นกฎหมายมหาชนและเป็นกฎหมายเอกชนเท่านั้นเอง
นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของไทย ได้แก่ : -

1. กระทรวง ทบวง กรม
2. จังหวัด
3. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งแยกออกเป็น
· องค์การบริหารส่วนจังหวัด
· เทศบาล
· กรุงเทพมหานคร
· เมืองพัทยา
· องค์การบริหารส่วนตำบล
(แต่เดิมนั้นมี สุขาภิบาล ด้วย แต่ต่อมาได้มี พ.ร.บ.ฯยกเลิกสุขาภิบาลและเปลี่ยนแปลงโดยยกขึ้นเป็น “เทศบาลตำบล”)

4. รัฐวิสาหกิจ
5. วัดวาอาราม
6. องค์การมหาชน
ส่วนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน ได้แก่ นิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและพานิชย์ เช่น ห้างหุ้นส่วนที่จดทะเบียนแล้ว บริษัทจำกัด สมาคม มูลนิธิที่จดทะเบียนแล้ว
ความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรมตาม ป.แพ่งและพานิชย์มาตรา 72,73 นั้น แม้จะยกเลิกมาตรา 72 , 73 แห่ง ป.แพ่งและพานิชย์ไปแล้ว แต่กระทรวง ทบวง กรม ก็ยังมีฐานะเป็นนิติบุคคลตาม พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2537 ซึ่งกฎหมายนี้เป็นกฎหมายมหาชน
ส่วน “จังหวัด” นั้นมีฐานะเป็นนิติบุคคลตาม พ.ร.บ.จัดตั้งจังหวัดนั้นๆ การบัญญัติให้จังหวัดมีฐานะเป็นนิติบุคคลนี้ ในทางหลักวิชาการกฎหมายปกครองแล้วถือว่าไม่ถูกต้อง เพราะเหตุว่า ตามหลักกฎหมายปกครองนั้นราชการบริหารส่วนภูมิภาคเป็นเพียงสาขาของราชการบริหารส่วนกลาง ( ตามหลักการแบ่งอำนาจให้กับส่วนภูมิภาค ) ในทางปฏิบัติ ราชการส่วนกลางจะส่งเจ้าหน้าที่ออกไปประจำบริหารราชการในจังหวัดต่างๆและเป็นการบริหารราชการภายใต้การบังคับบัญชาของราชการบริหารส่วนกลาง งบประมาณค่าใช้จ่ายของจังหวัดก็ใช้งบประมาณแผ่นดินส่วนของกระทรวง ทบวง กรมต่างๆทั้งสิ้น
ในความเป็นจริง จังหวัดจึงมิได้แยกออกเป็นนิติบุคคลต่างหากและไม่ได้มีเจ้าหน้าที่หรือมีงบประมาณที่เป็นเอกเทศเหมือนกับราชการบริหารส่วนท้องถิ่นอื่นๆ เช่น เทศบาล เป็นต้น
ลักษณะที่ “รัฐ”ไม่เป็นนิติบุคคล แต่กำหนดให้ “กระทรวง ทบวง กรม” และ “จังหวัด”เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของไทยเช่นนี้ จะแตกต่างไปจากกฎหมายมหาชนของรัฐทางตะวันตกโดยเฉพาะในภาคพื้นทวีปยุโรป ซึ่งรัฐทางตะวันตกจะถือว่า “รัฐ” ในฐานะเป็นหน่วยสูงสุดทางการเมืองการปกครองและในฐานะราชการบริหารส่วนกลางจะเป็นนิติบุคคลและเป็นนิติบุคคลทั้งตามกฎหมายมหาชนระหว่างประเทศและตามกฎหมายมหาชนภายใน ทั้งนี้เพื่อความเป็นเอกภาพในกระบวนการตัดสินใจแทนสังคมและในนามของสังคม
แต่ส่วนราชการในระบบราชการบริหารโดยเฉพาะกระทรวง ทบวง กรมในรัฐทางตะวันตกจะไม่มีสภาพเป็นนิติบุคคล เพราะส่วนราชการเหล่านี้เป็นเพียง “แขนขา”หรือเป็นองคาพยพของรัฐเท่านั้น
ในรัฐทางตะวันตก การจะให้ส่วนราชการใดมีฐานะเป็นนิติบุคคลจะกระทำก็ต่อเมื่อต้องการให้ส่วนราชการนั้นเป็นอิสระออกจากรัฐในระดับหนึ่งเท่านั้น และองค์กรที่เป็นอิสระเช่นนี้จะมีฐานะเป็น “องค์กรมหาชนอิสระ”             ( Etablissement Public )

คำว่า “องค์กรมหาชนอิสระ” ของรัฐทางตะวันตกนี้จะตรงกับคำว่า    “องค์การมหาชน”ของไทย เหตุที่เป็นดังนี้เพราะไทยเกรงว่าการใช้คำว่า “องค์กรมหาชนอิสระ”จะทำให้เข้าใจสับสนกับคำว่า “องค์กรอิสระของรัฐ”ที่จัดตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญซึ่งองค์กรอิสระของรัฐที่จัดตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญเหล่านี้จะไม่มีสภาพเป็นนิติบุคคลเหมือนกับ “องค์การมหาชน”

องค์กรอิสระของรัฐที่จัดตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญอาทิเช่น ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง ฯลฯ เป็นต้น
องค์การมหาชน เป็นหน่วยงานที่มิใช่ทั้งส่วนราชการและมิใช่ทั้งรัฐวิสาหกิจ มีฐานะเป็นนิติบุคคลแยกจากรัฐอาทิเช่น ธนาคารแห่งประเทศไทย และหน่วยงานที่ตั้งขึ้นเพื่อดำเนินภารกิจของรัฐในด้านการศึกษาวิจัย การกีฬา ศิลปวัฒนธรรม การสังคมสงเคราะห์ หรือการดำเนินการอันเป็นสาธารณประโยชน์ เช่นหน่วยงานที่ตั้งขึ้นตาม พ.ร.บ.เหล่านี้คือ พ.ร.บ.องค์การทหารผ่านศึก พ.ศ. 2510 , พ.ร.บ.สถาบันวิจัยวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งประเทศไทย พ.ศ.2522 เป็นต้น
การที่ในรัฐไทยได้กำหนดให้ “กระทรวง ทบวง กรม” และ “จังหวัด”เป็นนิติบุคคลนั้น หากมองย้อนประวัติศาสตร์ไปถึงความพยายามของข้าราชการและระบบราชการไทย ก็จะเห็นได้ว่า เป็นความสำเร็จในการแยกตนเป็นอิสระของข้าราชการและระบบราชการไทยได้ในระดับหนึ่งจากพระมหากษัตริย์ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์  ด้วยการบัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพานิชย์ บรรพ 1 ซึ่งใช้มาตั้งแต่ พ.ศ.2467 (มาตรา 72) ซึ่งตาม (1) กำหนดให้ ทบวงการเมืองเป็นนิติบุคคล และตามมาตรา 73 ทบวงการเมืองนั้น คือ กระทรวงและกรมในรัฐบาล เทศาภิบาลปกครองท้องที่และประชาบาลทั้งหลาย และมาตรา 74 บัญญัติให้ “การควบคุมทบวงการเมืองและวัดวาอารามย่อมเป็นไปตามกฎหมายและข้อบังคับทั้งปวงว่าด้วยการนั้น”

ลักษณะการบัญญัติกฎหมายเช่นนี้ทำให้รัฐไทยเกิด “ทวิภาวะทางกฎหมาย” คือ ในกฎหมายระหว่างประเทศ รัฐไทยมีสภาพนิติบุคคล แต่ในกฎหมายภายในรัฐไทยหรือรัฐบาลไทยหามีสภาพเป็นนิติบุคคลไม่
การให้ความเป็นอิสระทางกฎหมายแก่ส่วนราชการในราชการบริหารส่วนกลางเช่นนี้ มีนัยเห็นได้ชัดเจนว่า เป็นความต้องการให้ระบบราชการส่วนกลางแยกตนออกจากระบบรัฐบาลที่เป็นฝ่ายการเมือง นั่นเอง
ลักษณะของการยอมรับให้ส่วนราชการเป็นนิติบุคคลนี้ยังขยายไปยังราชการบริหารส่วนภูมิภาคคือจังหวัดอีกด้วย ซึ่งในทางกฎหมายก็ต้องเข้าใจว่าเป็นความประสงค์จะให้ระบบราชการของจังหวัดเป็นอิสระจากฝ่ายการเมืองเช่นกัน และยังมีข้อสังเกตว่า การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวเกิดขึ้นในปี พ.ศ.2495 ซึ่งระบบราชการประจำสามารถกวาดล้าง “คณะราษฎร์” ในฐานะฝ่ายการเมืองผู้เปลี่ยนแปลงการปกครองได้อย่างสิ้นเชิงแล้ว ( ดู กฎหมายมหาชน เล่ม 2 ของ ศ.ดร. บวรศักดิ์  อุวรรณโณ หน้า 207 – 211 )

ส่วน “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น”นั้นเป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นตามหลักการกระจายอำนาจ ( Decentralization )และเป็นการจัดระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ซึ่งมีอยู่ 5 องค์กรดังที่ได้กล่าวมาแล้ว
หากจะตั้งคำถามว่า “กระทรวง ทบวง กรมเป็นรัฐบาลหรือไม่” คำถามนี้อธิบายได้ว่า กระทรวง ทบวง กรมไม่ใช่รัฐบาล รัฐบาลนั้นเป็นฝ่ายการเมืองผู้กำหนดนโยบาย ส่วนกระทรวง ทบวง กรมเป็นองค์กรของราชการบริหารส่วนกลาง หรือเป็นส่วนราชการของการจัดระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง หรือเป็นกลไกรองรับนโยบายของรัฐบาลมาปฏิบัติให้บรรลุผลตามความมุ่งหมาย
“ขอบเขตความแตกต่างของกฎหมายมหาชนกับกฎหมายเอกชน”

สำหรับในเรื่องความแตกต่างระหว่างกฎหมายมหาชนกับกฎหมายเอกชนนั้น  มี 6 ประการด้วยกัน คือ  :-

1. องค์กรหรือบุคคลที่เข้าไปมีนิติสัมพันธ์ (distinction organique)

2. เนื้อหา  ( distinction materielle )

3. รูปแบบ ( distinction formell )

4. นิติวิธี   ( distinction de methode juridique )

5. นิติปรัชญา  ( distinction de philosophie )

6. เขตอำนาจศาล  ( distinction juridictionnelle )

หากเขียนเป็นตารางก็จะได้รูปดังนี้  : -
ความแตกต่างระหว่างกฎหมายมหาชนกับกฎหมายเอกชน
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รายละเอียดของเรื่องความแตกต่างระหว่างกฎหมายมหาชนกับกฎหมายเอกชนนี้มีกล่าวไว้โดยละเอียดแล้วในหนังสือตำรา LW 101 หลักกฎหมายมหาชนของ รศ.ดร.ภูริชญาฯ ขอให้นักศึกษาไปศึกษารายละเอียดเพิ่มเติมได้ ( หมายเหตุผู้บันทึก – อยู่ในบทที่ 1 ตั้งแต่หน้าที่ 44 ถึงหน้าที่ 51 )
ความแตกต่างระหว่างกฎหมายมหาชนกับกฎหมายเอกชน โดยสรุปก็คือ กฎหมายมหาชนนั้นเป็นกฎหมายที่เกี่ยวกับ “สถานะและอำนาจของรัฐ” ซึ่งอาจเป็นการกำหนดโครงสร้างรวมทั้งความสัมพันธ์ขององค์กรใช้อำนาจรัฐและการปกครอง หรือเป็นกฎหมายที่กำหนดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ หน่วยงานของรัฐ รวมทั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐกับราษฎรซึ่งเป็นเอกชนอยู่ใต้การปกครอง และเป็นการกำหนดความสัมพันธ์ในลักษณะที่รัฐ หน่วยงานของรัฐ รวมทั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐมีเอกสิทธิหรือมีฐานะเหนือกว่าเอกชน ( ส่วน “การควบคุมการใช้อำนาจรัฐ” นั้นเป็นลักษณะเฉพาะหรือเป็นลักษณะพื้นฐานประการหนึ่งของกฎหมายมหาชนในรัฐเสรีนิยม ซึ่งจะได้กล่าวถึงต่อไป )

เหตุที่รัฐ หน่วยงานของรัฐรวมทั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐมีเอกสิทธิหรือมีอำนาจพิเศษเหนือเอกชน สามารถบังคับบัญชาเอกชนได้ก็เพราะว่า รัฐมีหน้าที่ในการดำเนินบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของส่วนรวมในลักษณะที่ไม่มุ่งหวังผลกำไร แต่เป็นข้อสังเกตว่าการมีเอกสิทธิของรัฐเหนือเอกชนนี้ มิได้หมายความว่า รัฐจะมีอำนาจอย่างไร้ขีดจำกัดหรือเป็นอำนาจตามอำเภอใจแต่อย่างใด
ในรัฐเสรีนิยม แม้ว่ารัฐจะมีอำนาจในการตรากฎหมายบังคับใช้กับราษฎรแต่รัฐเองก็ต้องอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายที่ใช้ในขณะนั้นด้วยเช่นกัน ในขณะที่รัฐมีหน้าที่เพื่อประโยชน์สาธารณะ รัฐก็มีหน้าที่คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไปพร้อมกันด้วย
ปรัชญาของกฎหมายมหาชนนั้นก็คือ “การประสานความสมดุลระหว่างประโยชน์สาธารณะอันเป็นการดำเนินการของรัฐ กับ การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอันเป็นประโยชน์ส่วนตัวของเอกชนแต่ละคน”
ด้วยลักษณะเช่นนี้ของกฎหมายมหาชนจึงทำให้ ตัวองค์กรหรือตัวบุคคลที่เข้าไปมีนิติสัมพันธ์นั้นต่างกัน ขณะที่ในกฎหมายมหาชนคู่กรณีฝ่ายหนึ่งจะเป็นรัฐ หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชน แต่ในนิติสัมพันธ์ของกฎหมายเอกชนนั้นคู่กรณีจะเป็นเอกชนกับเอกชนด้วยทั้งสองฝ่าย
ในด้าน“เนื้อหา”ของความสัมพันธ์ก็ต่างกันไป กล่าวคือ ในความสัมพันธ์ของกฎหมายมหาชนนั้นความมุ่งหมายของความสัมพันธ์จะอยู่ที่ “ประโยชน์สาธารณะ” ( interet general ) ในขณะที่ความสัมพันธ์หรือนิติสัมพันธ์ในกฎหมายเอกชนจะมุ่งที่ประโยชน์ของเอกชนแต่ละคน ( interet prive )

ในเมื่อ เนื้อหาหรือความมุ่งหมายต่างกัน ก็ย่อมจะทำให้ “รูปแบบ” ของนิติสัมพันธ์ต่างกันไปด้วย กล่าวคือ กฎหมายมหาชนมีวัตถุประสงค์มุ่งเพื่อประโยชน์สาธารณะอันเป็นประโยชน์ส่วนรวม จึงทำให้ฝ่ายที่มีหน้าที่คือ รัฐ มีอำนาจบังคับซึ่งเรียกว่า “อำนาจมหาชน” ( puissance public ) ซึ่งมีลัหษณะเป็นอำนาจกระทำฝ่ายเดียวและหลีกเลี่ยงไม่ได้ ซึ่งอาจออกมาในรูปของคำสั่งหรือข้อห้ามต่างๆ โดยที่อีกฝ่ายหนึ่งซึ่งได้แก่เอกชนแม้ไม่ได้ตกลงยินยอมด้วยก็ยังต้องปฏิบัติตาม แต่ความสัมพันธ์ในกฎหมายเอกชนซึ่งมุ่งเพื่อประโยชน์ของเอกชนแต่ละคนนั้นจะตั้งอยู่บนฐานของหลักแห่งความเสมอภาค ความศักดิ์สิทธิ์แห่งเจตนาและเสรีภาพในการทำสัญญา ด้วยเหตุนี้ “ความสมัครใจยินยอมของคู่กรณี” ในนิติสัมพันธ์ของกฎหมายเอกชนจึงเป็นเรื่องสำคัญ คู่กรณีฝ่ายหนึ่งจะบังคับอีกฝ่ายหนึ่งโดยที่อีกฝ่ายหนึ่งไม่สมัครใจยินยอมนั้นไม่ได้
ส่วนเรื่อง “นิติวิธี” นั้น “นิติวิธี”เป็นแบบแผนหรือเป็นวิธีการคิด วิเคราะห์ตามแนวทางของกฎหมายแต่ละอย่าง กฎหมายมหาชนก็มีนิติวิธีของกฎหมายมหาชนซึ่งมีวิธีการมองปัญหา มีวิธีการคิดวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายมหาชนแตกต่างไปจากนิติวิธีทางกฎหมายเอกชน กล่าวคือ ในทางกฎหมายมหาชนนั้นเป็นเรื่องของการใช้อำนาจรัฐในการปกครองและต้องประสานให้เหมาะสมระหว่างประโยชน์สาธาณะกับประโยชน์ของเอกชน ในฐานะที่รัฐมีอำนาจหรือมีเอกสิทธิเหนือเอกชน ลักษณะเช่นนี้ทำให้นิติวิธีทางกฎหมายมหาชนไม่นำเอาหลักกฎหมายเอกชนมาใช้โดยตรง แต่จะสร้างหลักกฎหมายพิเศษขึ้นมาเพื่อใช้กับกรณีอันเป็นปัญหาทางกฎหมายมหาชนนั้นๆ ส่วนนิติวิธีทางกฎหมายเอกชนนั้น จะใช้หลักกฎหมายเอกชน
เรื่อง “นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน”นี้ รศ.ดร. พูนศักดิ์ ไวสำรวจ ได้เคยให้คำอธิบายไว้ว่า “นิติวิธีทางกฎหมายมหาชนมิใช่การควบคุมตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐ แต่เป็น “เครื่องมือ” ที่จะนำไปใช้ในการควบคุมตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐ”

นิติวิธีทางกฎหมายมหาชนยังแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ นิติวิธีหลัก กับนิติวิธีประกอบ
“นิติวิธีหลัก” คือ แบบแผนหลักในการคิดวิเคราะห์ปัญหาตามกฎหมายมหาชนในแนวทางของกฎหมายมหาชน นิติวิธีหลักยังแยกออกเป็น
· นิติวิธีเชิงปฏิเสธ อันเป็นการห้ามนำหลักกฎหมายเอกชนมาใช้โดยตรงกับปัญหาในเรื่องของกฎหมายมหาชน
· นิติวิธีเชิงสร้างสรรค์ อันเป็นการสร้างหลักกฎหมายมหาชนขึ้นมาจากการประสานประโยชน์สาธารณะกับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
ส่วน “นิติวิธีประกอบ”นั้น เป็นวิธีการคิดวิเคราะห์เพื่อช่วยให้สามารถเข้าถึงนิติวิธีหลักได้รวดเร็วและถูกต้องยิ่งขึ้น
เรื่อง “นิติวิธี”นี้เป็นหัวใจของกฎหมายมหาชนและถือเป็นหัวใจของวิชานี้ รายละเอียดมีมากและหลากหลายซับซ้อน ซึ่งจะไปพูดอย่างละเอียดในหัวข้อนี้ภายหลัง
เรื่อง “นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน”นี้สำคัญมากในการวินิจฉัยปัญหาทางกฎหมายมหาชน ปัญหาทางกฎหมายมหาชนซึ่งเป็นปัญหาที่เกี่ยวกับการ      ปกครองหรือการใช้อำนาจรัฐนั้น หากไปนำเอานิติวิธีทางกฎหมายเอกชนหรือไปนำเอาหลักกฎหมายเอกชนหรือหลักทางกฎหมายแพ่งมาปรับใช้โดยตรงกับข้อเท็จจริงอันเป็นปัญหาทางกฎหมายมหาชนแล้ว ก็จะเกิดความปั่นป่วนสับสนไปหมด ยกตัวอย่างคือ การตีความคำว่า “ถูกจำคุก” กรณีรัฐมนตรีท่านหนึ่ง ซึ่งการตีความตามหลักกฎหมายเอกชนนั้นมีแนวคำพิพากษาฎีกาว่า ต้องเป็นการจำคุกจริงๆมิใช่ลงโทษจำคุกแต่รอการลงโทษไว้
แต่ในทางกฎหมายมหาชนนั้น วิธีคิดจะแตกต่างไปจากกฎหมายเอกชน เพราะเหตุว่า ในแนวคิดทางมหาชน ผู้ดำรงตำแหน่งรัฐมนตรีรวมทั้งตำแหน่งทางบริหารปกครองระดับสูงอื่นๆนั้นเป็นบุคคลของสาธารณะ ดังนั้นคุณสมบัติต่างๆของบุคคลในตำแหน่งอันเป็นบุคคลสาธารณะจึงควรที่จะต้องมีมาตราฐานสูงกว่าบุคคลทั่วๆไป เปรียบเหมือนกับ “พระ” กล่าวคือ จริงๆนั้น หากจะพูดให้ตรงและชัดแล้ว “พระ”ก็คือคนธรรมดาที่ห่มผ้าสีเหลือง แต่ทำใมเราจึงกราบและไหว้ “พระ”ได้อย่างสนิทใจ เหตุหนึ่งที่เรากราบไหว้ “พระ ก็เพราะว่า “พระ” คือคนที่ให้สัญญาแล้วว่าจะยึดถือและปฎิบัติตนอยู่ในศีลถึง 227 ข้อ ซึ่งเป็นข้อปฎิบัติที่สูงมากกว่ามาตราฐานของคนทั่วไป
บุคคลผู้ดำรงตำแหน่งรัฐมนตรีก็คล้ายๆกัน เมื่อรัฐมนตรีเป็นบุคคลที่ได้รับความไว้วางใจให้กุมอำนาจรัฐ ตัวรัฐมนตรีก็ควรที่จะต้องมีข้อพิจารณาเกี่ยวกับคุณสมบัติที่มีมาตราฐานสูงกว่าคนทั่วไป เจตนารมย์ในเรื่องการสิ้นสุดสถานภาพของรัฐมนตรีของรัฐธรรมนูญตามมาตรา 216 (4) เรื่อง “ต้องคำพิพากษาให้จำคุก” จึงไม่อาจจะนำเอาแนวคำพิพากษาฎีกาที่ 1983/2497 ซึ่งวินิจฉัยคดีในกฎหมายเอกชนมาใช้กับปัญหาเรื่องความสิ้นสุดสถานภาพของรัฐมนตรีซึ่งเป็นปัญหาทางกฎหมายมหาชนได้
ในเรื่อง “นิติปรัชญา” นั้น ดังที่ได้เคยกล่าวแล้วว่าปรัชญาของกฎหมายมหาชนในรัฐเสรีนิยมคือ “การประสานความสมดุลระหว่างประโยชน์สาธารณะอันเป็นประโยชน์ส่วนรวมกับ  การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน” ซึ่งสิทธิและเสรีภาพของประชาชนก็คือประโยชน์ของเอกชนนั่นเอง ประเด็นสำคัญก็คือ ทำอย่างไรจึงจะรักษาประสิทธิภาพในการบริหารรัฐกิจไว้ได้ในขณะที่สิทธิและเสรีภาพของประชาชนก็ไม่ถูกกระทบกระเทือนมากจนเกินไปจากการกระทำของรัฐหรือของฝ่ายปกครอง หรือจนเห็นว่าเป็นการลิดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยไม่เป็นธรรม
ส่วนปรัชญาของกฎหมายเอกชนนั้นคือ “ความยุติธรรมที่เท่าเทียมกันและตั้งอยู่บนหลักเสรีภาพแห่งความสมัครใจของคู่กรณี” ทำให้นิติกรรมตามกฎหมายเอกชนอยู่ภายใต้หลักอิสระทางแพ่งหรือหลักเสรีภาพในการทำสัญญา  ( le principe de l’autonomie de la volonte ) ซึ่งมีสาระสำคัญว่า เอกชนย่อมมีเสรีภาพในการแสดงเจตนาที่จะก่อนิติสัมพันธ์ใดๆก็ได้ที่ไม่ขัดต่อกฎหมาย
ตรงนี้อธิบายได้ว่า ความสัมพันธ์ของคู่กรณีในกฎหมายเอกชนนั้น หากไม่มีกฎหมายห้ามเอาไว้ เอกชนก็สามารถกระทำได้ทุกประการ ซึ่งตรงนี้จะแตกต่างกับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชนในรัฐเสรีนิยมที่ความสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชนนั้น ถ้าไม่มีกฎหมายให้อำนาจไว้ “รัฐ”ก็จะดำเนินการใดๆไม่ได้เลย และถึงแม้จะมีกฎหมายให้อำนาจรัฐไว้ วิธีดำเนินการในเรื่องที่กฎหมายให้อำนาจไว้นั้นก็ยังจะต้องเป็นไปตามกฎหมายอีกด้วย(เรื่องนี้จะศึกษาอย่างละเอียดในเรื่อง “หลักนิติรัฐ” )

ด้วยลักษณะประการต่างๆที่กล่าวมาแล้วทำให้เห็นได้ว่าลักษณะของปัญหาทางกฎหมายมหาชนจะแตกต่างไปจากปัญหาของกฎหมายเอกชน จึงเป็นการเหมาะสมอย่างยิ่งที่ปัญหาทางกฎหมายมหาชนจะได้รับการพิจารณาหรือวินิจฉัยโดยองค์กรที่มีความชำนาญและเชี่ยวชาญพิเศษในหลักและแนวทางของกฎหมายมหาชน ดังนั้น กรณีที่เป็นปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองซึ่งเป็นคดีปกครองจึงควรขึ้นสู่การพิจารณาของศาลปกครอง ข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับเจ้าหน้าที่ของรัฐเรื่องภาษีก็ควรขึ้นสู่การพิจารณาของศาลภาษี เช่นเดียวกับปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ก็ควรจะเป็นการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ ในขณะที่ปัญหาทางกฎหมายเอกชนจะขึ้นสู่การพิจารณาวินิจฉัยของศาลยุติธรรมเหมือนกันทั้งคดีแพ่งและคดีอาญา
เรื่องเขตอำนาจศาลนี้ทำให้ต้องศึกษาเรื่อง การจัดรูปแบบองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองด้วย ซึ่งมีอยู่ 2 ระบบใหญ่ๆ คือ
1. ระบบศาลเดี่ยว ได้แก่ การให้ศาลยุติธรรมมีอำนาจวินิจฉัยคดีทุกประเภททั้งคดีแพ่ง คดีอาญาและคดีปกครอง ระบบนี้ใช้อยู่ในกลุ่มประเทศที่ใช้ระบบกำหมายคอมมอน ลอว์ ( Common Law )

2. ระบบศาลคู่ ได้แก่ ระบบที่ให้ศาลยุติธรรมมีอำนาจวินิจฉัยเฉพาะแต่คดีแพ่งและคดีอาญาเท่านั้น ส่วนการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองให้อยู่ในอำนาจของศาลปกครองซึ่งแยกเป็นเอกเทศต่างหากจากศาลยุติธรรม
นอกจากนี้วิธีพิจารณาคดีของศาลทั้งสองประเภทข้างต้นก็ยังแตกต่างกันอีกด้วย กล่าวคือ ในระบบศาลเดี่ยวนั้น ศาลยุติธรรมจะใช้ “ระบบกล่าวหา” ส่วนในระบบศาลคู่ วิธีพิจารณาคดีปกครองจะใช้ “ระบบไต่สวน”

เรื่องระบบศาลในกฎหมายมหาชนนี้ อาจศึกษาเพิ่มเติมในเรื่องการควบคุมการใช้อำนาจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและฝ่ายปกครอง เฉพาะหัวข้อ “การควบคุมโดยทางศาล”
อีกส่วนหนึ่งที่เกี่ยวข้องและขยายความเข้าใจในเรื่องระบบศาลคู่ได้เป็นอย่างดี คือ ในหนังสือ “ปรัชญาและพัฒนาการกฎหมายมหาชน” ของ รศ.ดร.ภูริชญาฯเช่นเดียวกัน เฉพาะในบทที่ 6 เรื่อง “พัฒนาการของกฎหมายมหาชนในประเทศฝรั่งเศส” และบทที่ 7 เรื่อง “หน้าที่อันสำคัญสองประการของสภาแห่งรัฐ” ซึ่งทั้งสองบทนี้จะทำให้เกิดความเข้าใจที่ชัดเจนถึงความเป็นมาของระบบศาลคู่ และเข้าใจถึงลักษณะโครงสร้างและอำนาจหน้าที่ของ Le Conseil d’Etat หรือ“สภาแห่งรัฐ”ของประเทศฝรั่งเศส ซึ่งเป็นต้นแบบของศาลปกครองทั่วโลกรวมทั้งศาลปกครองของไทย
