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บทคัดย่อ 
 
 การศึกษาคน้ควา้อิสระเร่ือง ปัญหาเขตอ านาจศาลในคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาจา้งผูบ้ริหาร
รัฐวิสาหกิจ มีวตัถุประสงคด์งัน้ี 1) เพ่ือศึกษาถึงหลกัการและแนวคิดในการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจและ
การจดัท าสญัญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจ เปรียบเทียบลกัษณะการด าเนินการของรัฐวิสาหกิจแต่ละประเภท  
2) เพ่ือวิเคราะห์สถานะทางกฎหมายของสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจ 3) เพ่ือวิเคราะห์กฎหมายท่ี
เก่ียวกบัการว่าจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายไทย เปรียบเทียบกบักฎหมายของประเทศฝร่ังเศส 
และ 4) เพ่ือน าผลวิเคราะห์มาเป็นแนวทางแก้ไขกฎหมายเก่ียวกับเขตอ านาจของศาลในการวินิจฉัย 
ขอ้พิพาทเก่ียวกบัสญัญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจใหเ้หมาะสมยิ่งข้ึน 
 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ี เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ ดว้ยการศึกษาคน้ควา้ทางเอกสาร โดยการ
รวบรวมและวิเคราะห์ขอ้มูลจากเอกสารต่างๆ เช่น ค าสั่ง ค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด มติท่ีประชุม
ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหว่างศาล หนงัสือต าราทางกฎหมาย 
บทความของผูท้รงคุณวุฒิ วิทยานิพนธ์ และรายงานการวิจยั บทบญัญติัของกฎหมายต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง 
รวมถึงการศึกษาคน้ควา้ทางส่ืออิเลก็โทรนิกส์และส่ือบนเครือข่ายอินเตอร์เน็ต 
 ผลการศึกษาพบวา่ สญัญาจา้งผูบ้ริหารในรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนเพ่ือจดัท าบริการสาธารณะมี
ลกัษณะเป็นสญัญาทางปกครองซ่ึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง จึงเสนอใหมี้การแกไ้ข
เพ่ิมเติมพระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518  ดงัน้ี 1) 
เพ่ิมเติมบทนิยามในมาตรา 4 ว่า “รัฐวิสาหกิจท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการจดัท าบริการสาธารณะ” หมายความ
ว่า รัฐวิสาหกิจท่ีประกอบกิจการหรือด าเนินกิจการอนัมีลกัษณะเป็นการให้บริการแก่ประชาชนหรือ
ด าเนินการอ่ืนเพ่ือสนองความตอ้งการของประชาชนโดยส่วนรวม”  2) เพ่ิมเติมบทบญัญติัในมาตรา 8 
จตัวา วรรคหา้ ต่อจากขอ้ความเดิมว่า “ทั้งน้ี รัฐวิสาหกิจใดท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการจดัท าบริการสาธารณะ 
การจดัท าสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจนั้นจะตอ้งด าเนินการในลกัษณะของสัญญาทางปกครอง” และ 3) 
เพ่ิมเติมบทบญัญติัในมาตรา 8 จตัวา วรรคแปด ว่า “ขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจตาม
วรรคหา้ใหอ้ยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง” 
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Abstract 

 

 This independent study on jurisdiction issues regarding disputes related to 

public enterprise director employment contracts aims to: 1) study related ideas and 

theories of public enterprise operations and public enterprise director employment 

contracts, and compare operations of each public enterprise; 2) analyse law statuses of 

public enterprise director employment contracts; 3) analyse and compare laws related 

to public enterprise director employment with French laws; and 4) use analysis results 

as guideline to amend laws concerning court jurisdictions and diagnose disputes on 

public enterprise director employment contracts. 

 This independent study is a qualitative research collecting and analyzing 

data from documents namely orders, court judgments, resolutions of administrative 

courts, decisions among courts, legal text books, articles from competent 

professionals, thesis and research, provisions and online articles.  

 It was found that public service-purposed public enterprise director 

employment contracts is administrative contracts and is under the power of 

Administrative Court judgment. The suggestion is to amend the Act on Qualification 

Standards for Directors and Officials of State Enterprises B.E. 2518 (1975) as 

follows; 1) The definition in Section 4, namely, “public enterprises with public 

service purposes” refer to public enterprises offering services to the public and 

responding to the public’s needs should be added. 2) In Section 8 the Forth, Paragraph 

5, “For public enterprises with public service purposes, enterprise director 

employment contracts must be administrative contracts” should be added.  

3) In Section 8 the Forth, Paragraph 8 , “Disputes on enterprise director employment 

contracts according to Paragraph 5 is under the power of Administrative Court 

judgment” should be added. 

 

 

 

 

 

 

Keywords: court jurisdictions, admistrative contracts, public enterprise director 

employment contracts,   
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บทที ่ 1 

บทน ำ 
 
 

1. ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 
 
 ในปัจจุบนั พนกังานและลูกจา้งของเอกชนท่ีตั้งสถานประกอบกิจการเพื่อด าเนินธุรกิจ
การพาณิชยแ์ละอุตสาหกรรมโดยทัว่ไป อยู่ภายใตบ้งัคบัและความคุม้ครองของกฎหมายแรงงาน  
ซ่ึงมีบางส่วนเป็นกฎหมายท่ีใช้บงัคบัร่วมกบักิจการภาครัฐวิสาหกิจ อนัไดแ้ก่ ส่วนท่ีเป็นกฎหมาย
แพ่งตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และกฎหมายวิธีพิจารณาความแรงงาน มีบางส่วนเป็น
กฎหมายท่ีใชบ้งัคบัเฉพาะแก่กิจการในภาคเอกชน โดยไม่รวมไปถึงกิจการของรัฐวสิาหกิจ การแยก
กฎหมายแรงงานภาครัฐวิสาหกิจ  ออกจากกฎหมายภาคเอกชน เร่ิมจากกฎหมายแรงงานสัมพนัธ์ 
แลว้ขยายไปยงักฎหมายคุม้ครองแรงงานในภายหลงั ซ่ึงกฎหมายแรงงานสัมพนัธ์แยกออกไปตั้งแต่
ว ัน ท่ี  19 เมษายน 2534 โดยออกกฎหมายใช้บังคับ เฉพาะแก่ กิจการของรัฐวิสาหกิจตาม
พระราชบญัญติัพนกังานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์ พ.ศ. 2534 และกฎหมายคุม้ครองแรงงานแยกออกไป
ตั้ งแต่วนัท่ี 19 เมษายน 2534 โดยมีการออกระเบียบคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ เร่ือง 
มาตรฐานของสิทธิประโยชน์ของพนกังานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2534 มาใช้บงัคบัเสมือนเป็นกฎหมาย
คุม้ครองแรงงาน 
 อย่างไรก็ตาม นอกจากการเปล่ียนแปลงดงักล่าวขา้งตน้แลว้ ในส่วนของกฎหมายท่ี
บงัคบัใชก้บัผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจก็ไดรั้บการแกไ้ขเช่นเดียวกนั โดยแต่เดิม ก่อนท่ีจะมีการปรับปรุง
แก้ไขพระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 
ผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจมีฐานะเป็น "พนักงาน" ตามบทนิยามในมาตรา 4  ดงันั้น เม่ือมีกรณีพิพาท
แรงงานเก่ียวกบัผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจ จึงอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงานตามมาตรา 8 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ.2522 เช่นเดียวกนักบักรณี
ของพนกังานอ่ืนๆ ของรัฐวิสาหกิจ  แต่เม่ือไดมี้การประกาศใชพ้ระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐาน
ส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ (ฉบับท่ี 4 ) พ.ศ.25431 แล้ว ผลของพระราชบญัญัติ
ดงักล่าวได้แยกนิยามค าว่า "ผูบ้ริหาร" กบั "พนักงาน" ไวต่้างหากจากกนั โดยผูบ้ริหารหมายถึง  

                                                        
1 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 117 ตอนท่ี 116 ก 6 ธนัวาคม 2543 หนา้ 1 
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ผูว้่าการ ผูอ้  านวยการ กรรมการผูจ้ดัการ ผูจ้ดัการ หรือบุคคลซ่ึงด ารงต าแหน่งผูบ้ริหารสูงสุดท่ีมี
อ านาจหน้าท่ีคล้ายคลึงกันในรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงในการศึกษาน้ี หมายความถึงผูบ้ริหารสูงสุดของ
รัฐวิสาหกิจ ประกอบกบัมาตรา 8 ทวิ ก็ไดบ้ญัญติัให้ ผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจไม่มีฐานะเป็นพนกังาน
ของรัฐวิสาหกิจ อีกทั้ง มาตรา 8 จตัวา วรรคห้า บญัญติัให้การจา้งตามสัญญาจา้งผูบ้ริหารไม่อยูใ่น
บงัคบัแห่งกฎหมายว่าด้วยการคุม้ครองแรงงาน กฎหมายว่าดว้ยแรงงานสัมพนัธ์ กฎหมายว่าดว้ย
แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์  กฎหมายวา่ดว้ยประกนัสังคม และกฎหมายว่าดว้ยเงินทดแทน และ
มาตรา 8 วรรคหก บญัญติัให้สัญญาจา้งตามวรรคห้า อย่างน้อยตอ้งมีขอ้ก าหนดเก่ียวกบัการด ารง
ต าแหน่ง เง่ือนไขการเลิกจ้าง การประเมินผลการท างานและค่าจ้างหรือผลประโยชน์ อ่ืน  
จากบทบญัญติัดงักล่าวแสดงให้เห็นวา่ ผูบ้ริหารของรัฐวิสาหกิจไม่มีฐานะเป็นพนกังานและไม่อยู่
ภายใตก้ฎหมายแรงงาน  ดงันั้น เม่ือมีขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจเกิดข้ึน จึงมี
ปัญหาว่า เม่ือขอ้พิพาทดงักล่าวไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัของกฎหมายแรงงานแลว้ จะน าเสนอขอ้พิพาท
ดังกล่าวข้ึนสู่การพิจารณาของศาลใด จากการค้นควา้ลักษณะข้อพิพาทอนัเกิดจากสัญญาจ้าง
ผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจ พบว่ามีปัญหาทางกฎหมาย เน่ืองจากเม่ือมีการฟ้องคดีต่อศาลแลว้ ในบางคดี
ศาลไม่อาจรับคดีไวพ้ิจารณาพิพากษาได ้เพราะเหตุคู่ความโตแ้ยง้เขตอ านาจศาล หรือศาลท่ีรับคดี
นั้นไว ้มีความเห็นแตกต่างในเร่ืองเขตอ านาจศาล  โดยคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ี
ระหวา่งศาลไดเ้คยมีค าวินิจฉัยท่ี 4/2549 ในคดีพิพาทตามสัญญาจา้งผูบ้ริหารของบริษทั ท่าอากาศ
ยานไทย จ ากดั (มหาชน) สรุปไดว้า่ หากรัฐวิสาหกิจดงักล่าวมีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครอง ซ่ึง
มีวตัถุประสงคใ์นการประกอบกิจการเพื่อการจดัท าบริการสาธารณะ โดยผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจเป็น
ผูใ้ช้อ  านาจทางปกครอง หรือด าเนินกิจการทางปกครองเพื่อให้บริการสาธารณะดงักล่าวบรรลุผล 
คดีพิพาทตามสัญญาจ้างผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจดังกล่าว จึงเป็นคดีพิพาทท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๔) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  แต่ในคดีพิพาทตามสัญญาจา้งผูว้า่การการท่องเท่ียวแห่งประเทศ
ไทย  ศาลปกครองสูงสุดไดว้ินิจฉยัไวต้ามค าสั่งท่ี 240/2546 มีสาระส าคญัวา่  แมจ้ะเป็นรัฐวิสาหกิจ
ท่ีมีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครอง ซ่ึงมีวตัถุประสงค์ในการประกอบกิจการเพื่อจดัท าบริการ
สาธารณะก็ตาม แต่หากผูบ้ริหารของรัฐวสิาหกิจดงักล่าว ไม่ไดเ้ป็นผูแ้ทนของรัฐวสิาหกิจท่ีมีอ านาจ
ในการด าเนินงานเพื่อใหก้ารบริการสาธารณะบรรลุผล นิติสัมพนัธ์ระหวา่งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจกบั
รัฐวิสาหกิจตน้สังกดัตามสัญญาจา้ง ไม่ใช่นิติสัมพนัธ์ตามสัญญาทางปกครอง แต่เป็นนิติสัมพนัธ์
ตามสัญญาจ้าง และข้อตกลงเก่ียวกับสภาพการจ้าง ข้อพิพาทอันเกิดจากสัญญาจ้างผูบ้ริหาร
รัฐวสิาหกิจดงักล่าว จึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัสิทธิหรือหนา้ท่ีตามสัญญาจา้งแรงงาน ซ่ึงอยูใ่นอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน ตามมาตรา 8 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาล
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แรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 และไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคสอง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ และนอกจากน้ี ศาล
ปกครองสูงสุดไดเ้คยวินิจฉยัในค าสั่งท่ี 390/2553 ซ่ึงเป็นคดีพิพาทตามสัญญาจา้งผูอ้  านวยการยาสูบ 
กระทรวงการคลงั สรุปไดว้่า หากรัฐวิสาหกิจท่ีไม่มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครอง เน่ืองจากมี
วตัถุประสงค์ของการประกอบกิจการเพื่อแสวงหาก าไรเชิงพาณิชย ์สัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจ
ดงักล่าวไม่ใช่สัญญาทางปกครอง แต่เป็นสัญญาจา้งแรงงาน ซ่ึงอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของ
ศาลแรงงาน ตามมาตรา 8 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดี
แรงงาน พ.ศ. 2522 และไม่อยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคสอง 
(3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ  จากบทบญัญติักฎหมายและแนวค าวินิจฉัยขา้งตน้ 
เห็นได้ว่า ผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและ
พนกังานรัฐวิสาหกิจ (ฉบบัท่ี 4 ) พ.ศ.2543 มิไดเ้ป็นพนกังานรัฐวิสาหกิจ อีกทั้งการจา้งตามสัญญา
จา้งผูบ้ริหารไม่อยูใ่นบงัคบัแห่งกฎหมายวา่ดว้ยการคุม้ครองแรงงานฯ เม่ือรัฐวสิาหกิจไดท้  าสัญญา
จา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจเขา้มาท างาน ภายหลงัเกิดขอ้พิพาทตามสัญญาจา้งดงักล่าว ไดน้ าคดีข้ึนสู่
การพิจารณาของศาล แต่ค าวนิิจฉยัของศาลไดว้ินิจฉยัถึงลกัษณะของสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจ  
โดยพิจารณาถึงฐานะของรัฐวสิาหกิจนั้น วา่เป็นหน่วยงานทางปกครองหรือไม่ หรือมีวตัถุประสงค์
ในการจัดท าบริการสาธารณะหรือไม่ หรือแม้แต่พิจารณาถึงอ านาจหน้าท่ีของตัวผู ้บริหาร
รัฐวิสาหกิจนั้น เพื่อน าไปสู่การพิจารณาเร่ืองเขตอ านาจศาล ซ่ึงถือว่าหลักในการพิจารณายงัไม่
ชดัเจน หรือเรียกได้ว่าพิจารณาเป็นคดีๆ ไป ซ่ึงลกัษณะของขอ้พิพาทตามสัญญาจา้งแรงงานของ
ผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจ ท่ีจะน าไปสู่การพิจารณาของศาลมีความแตกต่างกันในสาระส าคญั และมี
ปัญหาความทบัซ้อนของเขตอ านาจศาล ระหวา่งศาลยุติธรรมกบัศาลปกครอง ปัญหาดงักล่าวยงัคง
ปรากฏอยู ่และโดยท่ีรัฐวสิาหกิจในประเทศไทยมีอยูเ่ป็นจ านวนมาก การท่ีกฎหมายไม่ไดบ้ญัญติัให้
ชัดเจนถึงเขตอ านาจศาลเพื่อพิจารณาขอ้พิพาทอนัเน่ืองจากสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจแล้ว  
ยอ่มก่อให้เกิดผลเสียต่อคู่กรณี เน่ืองจากโดยวิธีพิจารณาของศาลยุติธรรมและศาลปกครองแตกต่างกนั 
รวมถึงการเยยีวยาแกไ้ขแก่คู่กรณี ยอ่มแตกต่างกนัดว้ยเช่นกนั  
 ด้วยเหตุผลดังกล่าว ผูศึ้กษาจึงต้องการศึกษาถึงแนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับ
ลกัษณะของขอ้พิพาทตามสัญญาจ้างแรงงานของผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจว่ามีสถานะทางกฎหมาย
อยา่งไร กล่าวคือ มีลกัษณะเป็นสัญญาจา้งแรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์หรือเป็น
สัญญาทางปกครอง และขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจ ควรอยูใ่นเขตอ านาจของ
ศาลใด  เพื่อน าความรู้ท่ีไดม้าวเิคราะห์ถึงปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจ
และเสนอแนะแนวทางแกไ้ขปัญหาดงักล่าวต่อไป 
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2. วตัถุประสงค์กำรศึกษำ 
 
 2.1 เพื่อศึกษาถึงหลกัการและแนวคิดในการด าเนินงานของรัฐวสิาหกิจ การจดัท า 
สัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจ และเปรียบเทียบลกัษณะการด าเนินการของรัฐวสิาหกิจแต่ละ 
ประเภท 
 2.2 เพื่อวเิคราะห์สถานะทางกฎหมายของสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจ 
 2.3 เพื่อวิเคราะห์กฎหมายท่ีเก่ียวกบัการว่าจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายไทย 
เปรียบเทียบกบักฎหมายของประเทศฝร่ังเศส 
 2.4 เพื่อวิเคราะห์หาแนวทางแกไ้ขกฎหมายเก่ียวกบัเขตอ านาจของศาล ในการวินิจฉัย
ขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจใหเ้หมาะสมยิง่ข้ึน 
 

3. ขอบเขตของกำรศึกษำ  
 
 ศึกษาความเป็นมา ความส าคญัของปัญหา แนวความคิด หลกัการ ทฤษฎี และหลัก
กฎหมายเก่ียวกับสัญญาจา้งผูบ้ริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจ หลกัความเสมอภาค หลักกฎหมาย
เก่ียวกบัการจดัท าบริการสาธารณะ และหลกัวิธีพิจารณาของศาล รวมทั้งวิเคราะห์และเสนอแนว
ทางการแกไ้ขปัญหาเขตอ านาจศาลในการพิจารณาคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจ 
 

4. วธิีกำรศึกษำ 
 
 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ี เป็นการวจิยัเชิงคุณภาพ ดว้ยการศึกษาคน้ควา้ทางเอกสาร  
(Documentary Research) โดยการรวบรวมและวเิคราะห์ขอ้มูลจากเอกสารต่างๆ เช่น ค าสั่ง  
ค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด มติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ค าวนิิจฉยัช้ีขาด
อ านาจหน้าท่ีระหวา่งศาล หนงัสือต าราทางกฎหมาย บทความของผูท้รงคุณวุฒิ วิทยานิพนธ์ และ
รายงานการวจิยั บทบญัญติัของกฎหมายต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง รวมถึงการศึกษาคน้ควา้ทางส่ืออิเล็กโทร
นิกส์และส่ือบนเครือข่ายอินเตอร์เน็ต 
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5. ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ 
 

5.1 ทราบหลกัการและแนวคิดในการด าเนินงานของรัฐวสิาหกิจ และการจดัท าสัญญา 
จา้งผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจ รวมทั้งความแตกต่างของการด าเนินงานรัฐวสิาหกิจแต่ละประเภท 

5.2 เขา้ใจสถานะทางกฎหมายของสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจ 
5.3 เขา้ใจกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการวา่จา้งผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจตามกฎหมายไทย  

เปรียบเทียบกบักฎหมายของประเทศฝร่ังเศส 
5.4 ไดแ้นวทางแกไ้ขกฎหมายเก่ียวกบัเขตอ านาจของศาล ในการวนิิจฉยัขอ้พิพาท 

เก่ียวกบัสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจใหเ้หมาะสมยิง่ข้ึน 
 



บทที ่ 2 

รัฐวสิาหกจิและการท าสัญญาจ้างผู้บริหารรัฐวสิาหกจิ 
 
 
 ในการด าเนินกิจการของรัฐนั้ น รัฐมีภารกิจอยู่ 2 ประเภท ประเภทท่ีหน่ึง ภารกิจ
พื้นฐาน ได้แก่ การรักษาความสงบเรียบร้อย การป้องกันประเทศ การคลัง ซ่ึงภารกิจพื้นฐานน้ี 
รัฐจดัรูปแบบของการบริหารจดัการโดยใช้ระบบราชการ ส่วนภารกิจประเภทท่ีสอง เป็นภารกิจ
ล าดบัรอง คือ การบริการสาธารณะ ไม่ว่าจะเป็นการคมนาคม การส่ือสาร การประปา ไฟฟ้า และ
สาธารณูปโภคอ่ืนๆ การใช้ระบบราชการในการบริหารจดัการภารกิจล าดับรองเกิดความล่าช้า
เน่ืองจากมีขั้นตอนการปฏิบติัท่ียุ่งยากและซับซ้อน ส่งผลให้ไม่สามารถบริหารจดัการให้ทนักบั
ภารกิจ  ดว้ยเหตุดงักล่าว รัฐต่าง ๆ จึงพฒันารูปแบบการบริหารจดัการข้ึนมาอีกประเภทหน่ึง เพื่อ
ความคล่องตัวในการบริหารจัดการ โดยแยกต่างหากจากส่วนราชการ เรียกรูปแบบน้ีว่า 
“รัฐวิสาหกิจ” 2 และบุคคลท่ีเป็นผูบ้ริหารซ่ึงมีหน้าท่ีความรับผิดชอบในการบริหารงานของ
รัฐวิสาหกิจนับว่ามีความส าคญั เพราะเป็นผูก้  าหนดนโยบายหรือแผนงาน สร้างความเช่ือมัน่ต่อ
องคก์ร ก ากบัติดตามการด าเนินงานต่างๆ ใหบ้รรลุวตัถุประสงคท่ี์ผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจมีนิติสัมพนัธ์
กบัรัฐวสิาหกิจนั้นๆ ตามสัญญาจา้ง 
 ในการศึกษาลกัษณะทางกฎหมายของสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจ จ าเป็นตอ้งศึกษา
แนวคิดทฤษฎีเก่ียวกับความเป็นรัฐวิสาหกิจ การจดัท าบริการสาธารณะซ่ึงถือเป็นภารกิจส าคญั
ประการหน่ึงของรัฐวิสาหกิจ หลักทั่วไปของการท าสัญญา รวมถึงการท าสัญญาจ้างผูบ้ริหาร
รัฐวิสาหกิจ ทั้งน้ี เพื่อจะไดเ้ช่ือมโยงถึงปัญหาในการก าหนดลกัษณะทางกฎหมายให้กบัสัญญาจา้ง
ผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจต่อไป  
 
 
 
 
 
 

                                                        
2 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ  หน่วยงานของรัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ : องค์การมหาชนและหน่วย

บริการรูปแบบพิเศษ  กรุงเทพมหานคร  ส านกัพิมพนิ์ติธรรม  2549  หนา้ 99-100 
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1. แนวคดิเกีย่วกบัรัฐวสิาหกจิ 
 
 1.1 การนิยามศัพท์รัฐวิสาหกิจโดยทั่วไป กิจการท่ีเรียกว่ารัฐวิสาหกิจท่ีถือปฏิบติัอยู่
ทัว่ๆ ไปนั้น มีการเรียกกนัหลายอยา่ง เช่น บริษทัและองค์การของรัฐบาล หรือองคก์ารบริษทั และ
กิจการในความควบคุมของรัฐบาล เป็นตน้ ดงันั้น เพื่อประโยชน์ในการศึกษา นักวิชาการจึงได้
พยายามบญัญติัศพัทแ์ละความหมายของรัฐวสิาหกิจไว ้
  ในระยะแรก ค าว่ารัฐวิสาหกิจ (public enterprise หรือ state enterprise) ย ังไม่ มี 
การน ามาใช้แต่นักคิดส าคัญ นายเฮอร์เบิร์ต มอริสัน (Herbert Morrison) ได้เสนอแนวคิดเก่ียวกับ
บรรษทัสาธารณะ (public corporation) ข้ึน และถือกนัวา่เป็นรูปแบบทางการบริหารกิจการรัฐวิสาหกิจ
ลกัษณะหน่ึง หมายความถึง "องคก์ารทางการคา้ท่ีมีความอิสระทางการเงินจากกระบวนการตามระบบ
ราชการ องค์การเหล่าน้ีรัฐบาลกลาง หรือหน่วยงานอ่ืนๆ ของรัฐเป็นผูจ้ดัตั้งข้ึน" อย่างไรก็ตาม เม่ือ
พิจารณาถึงคุณลกัษณะของกิจการบรรษทัสาธารณะในเชิงปฏิบติัแลว้ ก็กล่าวไดว้่า รัฐวิสาหกิจมิได้
จ  ากดัวา่จะตอ้งจดัตั้งในรูปของบรรษทัสาธารณะแต่เพียงอยา่งเดียว และก็มิไดจ้  ากดัวา่ตอ้งเป็นกิจการ
คา้เท่านั้น ทั้งน้ี เพราะกิจการประเภทอ่ืนๆ ท่ีอยู่ในเครือข่ายของกิจกรรมทางเศรษฐกิจมีเพิ่มข้ึนดว้ย 
ดว้ยเหตุน้ี การจะใช้ค  านิยามดงักล่าวเพื่ออธิบายถึงกิจการรัฐวิสาหกิจทั้งปวงก็จะไม่ถูกตอ้งมากนั้น 
ศาสตราจารย์ เอ.เอ็ช.แฮนสัน (A.H Hanson) จึงได้ก าหนดค านิยามไวอ้ย่างกวา้งๆ ว่า รัฐวิสาหกิจ 
หมายถึง “กิจการท่ีรัฐเป็นเจา้ของ และด าเนินการดา้นอุตสาหกรรม เกษตรกรรม การเงิน และการคา้
พาณิชย”์ จากค านิยามน้ี ไดมี้การกล่าวถึงการเป็นเจา้ของโดยรัฐอย่างชัดเจนข้ึนกว่าการกล่าวแต่
เพียงวา่เป็นหน่วยงานซ่ึงรัฐบาลจดัตั้งข้ึน  นอกจากน้ี ในค านิยามยงัไม่บ่งบอกถึงลกัษณะประเภท
ของกิจกรรมไวโ้ดยเฉพาะเจาะจง แมก้ระนั้นก็ตามแฮนสันก็คงเห็นว่าค าจ  ากดัความดงักล่าว ยงัไม่
อาจประยกุตใ์ชก้บังานท่ีมีลกัษณะเป็นสากลได ้ดงันั้น ในการเสนอแนวความคิดต่อสหประชาชาติ
จึงไดมี้การปรับค านิยามของเขาใหม่ ดว้ยการเพิ่มการเน้นความส าคญับางอย่างให้ชดัเจนข้ึน เช่น 
การกล่าวว่า “รัฐวิสาหกิจเป็นกิจการด้านอุตสาหกรรม เกษตรกรรมและพาณิชยกรรม ท่ีรัฐบาล
กลางหรือรัฐบาลมลรัฐเป็นเจา้ของและควบคุม” อนัเป็นการเน้นถึงระดบัรัฐบาลท่ีจะเป็นเจา้ของ
กิจการ นอกจากน้ี ยงัได้ช้ีให้เห็นว่าการควบคุมนั้น เป็นไปโดยวิธีการถือหุ้นจ านวนกว่าร้อยละ 
ห้าสิบ หรืออาจควบคุมทั้งๆ ท่ีมีหุ้นเพียงส่วนน้อยก็ได้ การกล่าวถึงการถือหุ้นน้ี น่าจะหมายถึง
รูปแบบการด าเนินงานแบบบริษทัจ ากดั ดว้ย3 

                                                        
3 พิพฒัน์ ไทยอารี และพิมลจรรย ์นามวฒัน์  เอกสารการสอนชุดวชิาการบริหารรัฐวสิาหกิจ หน่วยท่ี 1 

นนทบุรี สาขาวทิยาการจดัการ มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช  2530  หนา้ 20 
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 1.2 วตัถุประสงค์ในการจัดตั้งรัฐวสิาหกจิ มูลเหตุท่ีรัฐบาลของประเทศพฒันาแลว้ 
จดัตั้งรัฐวสิาหกิจข้ึนนั้น อาจสรุปไดด้งัน้ี4 
  1.2.1 การจัดบริการสาธารณะให้แก่ประชาชน โดยทัว่ไป รัฐบาลของประเทศท่ี
พัฒนาแล้ว ต่างด าเนินกิจการด้านบริการสาธารณะซ่ึงเรียกโดยทั่วไปว่า การสาธารณูปโภค 
สาธารณูปการ มาเป็นเวลานาน เน่ืองมาจากเป็นกิจการท่ีมีการลงทุนสูง และมีขอบเขตพื้นท่ี
ด าเนินการกวา้งขวางทัว่ทั้งประเทศ กิจการท่ีอยูใ่นขอบข่ายเหล่าน้ีคือ กิจการรถไฟ กิจการไปรษณีย ์
โทรเลข โทรศพัท์ กิจการท่าเรือ เข่ือน เป็นตน้ นอกจากน้ียงัมีกิจการน ้ าประปา ไฟฟ้า แก๊ส และ 
การจดัสร้างท่ีพกัอาศยัแก่ประชาชน 
  1.2.2 การจัดการเพื่อใช้ประโยชน์จากทรัพยากร รัฐบาลของหลายประเทศจดัตั้ง
องคก์ารข้ึนมา เพื่อรับผิดชอบงานการจดัการทรัพยากรธรรมชาติ เป็นการควบคุมทรัพยากรเหล่าน้ี 
มิให้ตกอยู่ในการครอบครองของเอกชนรายหน่ึงรายใดเพียงผูเ้ดียว ทั้งยงัเป็นการแสวงหารายได้
ใหแ้ก่รัฐดว้ย กิจการเหล่าน้ี ไดแ้ก่ กิจการแร่ธาตุ น ้ามนั แก๊สธรรมชาติ ถ่านหิน ทองแดง เป็นตน้ 
  1.2.3 การจัดหารายได้ให้แก่รัฐ โดยรัฐบาลเขา้ท าการผูกขาดกิจการบางอย่าง เช่น  
ไมขี้ดไฟ บุหร่ี เกลือ สุรา และการเส่ียงโชค เป็นตน้ ทั้งน้ีเพื่อเป็นการหารายไดจ้ากกิจการเหล่าน้ี
ใหแ้ก่รัฐ 
  1.2.4 เหตุผลทางการเมือง เน่ืองจากรัฐหลายรัฐมีแนวคิดว่าการผลิตสินคา้และ
บริการบางลักษณะควรเปล่ียนมือจากนายทุนภาคเอกชนมาเป็นของรัฐ พร้อมทั้งจดัท าการโอน
ธุรกิจอุตสาหกรรมมาเป็นของรัฐดว้ยเหตุผลท่ีวา่ ในระหว่างสงคราม ผูบ้ริหารหรือเจา้ของกิจการ
เหล่าน้ีไปสนบัสนุนฝ่ายศตัรู ดงันั้น เม่ือสงครามเสร็จส้ินลงรัฐจึงลงโทษโดยการโอนกิจการนั้นเป็น
ของรัฐ 
 1.3 รูปแบบของรัฐวิสาหกิจ เม่ือรัฐบาลตระหนกัถึงความจ าเป็นท่ีจะตอ้งก่อตั้งกิจการ
ทางเศรษฐกิจหรือองค์การด าเนินการทางเศรษฐกิจโดยตรงแล้ว รัฐแต่ละรัฐจึงได้ใช้กลไกตาม
อ านาจรัฐท่ีมีอยูจ่ดัตั้งองคก์ารเหล่าน้ีข้ึน โดยมีรูปแบบหลกัๆ ดงัน้ี5 
  1.3.1 การด าเนินการโดยผ่านกระบวนการของรัฐสภา เน่ืองจากรัฐบาลหลายรัฐต่าง
มีเหตุผลในการเขา้ด าเนินกิจการเชิงเศรษฐกิจต่างๆ กนัไป เช่น เหตุผลตามอุดมการณ์ของพรรค
การเมืองท่ีไดรั้บเลือกตั้งเป็นเสียงขา้งมากในรัฐสภา หรือความพยายามท่ีจะปกป้องกิจการธุรกิจ

                                                        
4 พิพฒัน์ ไทยอารี  ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจ  เอกสารประกอบการบรรยายโครงการ Global 

Competence Project หนา้ 1 
5 พิพฒัน์ ไทยอารี  เร่ืองเดียวกนั  หนา้ 6 
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เอกชน มิใหไ้ดรั้บผลกระทบจากภาวะเศรษฐกิจตกต ่าทัว่โลก หรือเพื่อการฟ้ืนฟูระบบเศรษฐกิจของ
ประเทศภายหลงัภาวะสงครามโลกคร้ังท่ี 2 การเปล่ียนโอนอ านาจเศรษฐกิจจากระบบทุนนิยมมาสู่
ผูใ้ชแ้รงงาน และมาตรการลงโทษกลุ่มนายทุนท่ีร่วมมือกบัต่างชาติในภาวะสงคราม เป็นตน้ 
   จากเหตุผลดงักล่าวน้ี รัฐจึงด าเนินการจดัตั้ งหรือเปล่ียนถ่ายสภาพการเป็น
เจา้ของกิจการผ่านกระบวนการรัฐสภาโดยตราเป็นพระราชบญัญติัจดัตั้งกิจการข้ึนเป็นการเฉพาะ 
โดยเรียกกิจการท่ีจดัตั้งด้วยวิธีน้ีว่า Statutory Body กิจการรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งตามกระบวนการน้ี
มกัจะเรียกกนัวา่เป็นรัฐวสิาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติัโดยเฉพาะ 
  1.3.2 การด าเนินการโดยอาศัยอ านาจของฝ่ายบริหาร เน่ืองจากรัฐบาลแต่ละประเทศ
อาจมีความจ าเป็นและเหตุผลต่างๆ กัน ท่ีจะต้องจดัตั้ งองค์กรข้ึนท าหน้าท่ีสนองนโยบายบาง
ประการ และหากจะด าเนินงานหน่ึงงานใดโดยผ่านกระบวนการรัฐสภา อาจท าให้เกิดความล่าช้า  
ดงันั้น รัฐบาลเหล่าน้ีจึงจดัท ากฎหมายแม่บทเป็นกฎหมายหลกัไวฉ้บบัหน่ึง เพื่อใหอ้ านาจแก่รัฐบาล
ผูบ้ริหารประเทศด าเนินการจดัตั้งหน่วยงานข้ึนปฏิบติังานภายใตก้รอบภารกิจท่ีกฎหมายนั้นให้
อ านาจไว ้วิธีการเช่นน้ีเรียกกันทัว่ไปว่า รัฐวิสาหกิจท่ีก่อตั้งโดยอาศยัอ านาจบริหาร Ordinance 
order ส าหรับประเทศไทย มีพระราชบญัญติัว่าดว้ยการจดัตั้งองค์การของรัฐ พ.ศ. 2496 ให้อ านาจ
รัฐบาลสามารถด าเนินการจดัตั้งองคก์ารรัฐวสิาหกิจได ้โดยจดัตั้งเป็นพระราชกฤษฎีกา 
  1.3.3 การด าเนินการโดยอาศัยมติคณะรัฐมนตรี  เน่ืองจากการด าเนินงานของ
กระทรวงบางกระทรวง มีความจ าเป็นท่ีจะต้องด าเนินงานบางลักษณะท่ีไม่สามารถเป็นหน่วย
ราชการ  ดังนั้ น กระทรวงเหล่าน้ีก็อาจเสนอเหตุผลความจ าเป็นให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา เพื่อ
ออกเป็นมติคณะรัฐมนตรี (Cabinet resolution) ให้จัดตั้ งองค์การเหล่าน้ี ข้ึน อยู่ภายใต้สังกัด
กระทรวงเจา้สังกดัของกิจการนั้น กรณีของประเทศไทยนั้น มีโรงงานยาสูบเป็นหน่วยงานท่ีจดัตั้ง
ข้ึนตามวธีิการน้ี 
  1.3.4 การด าเนินการโดยอาศัยบทบัญญัติตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์   
เน่ืองจากกิจการบางลกัษณะรัฐตอ้งการให้มีความคล่องตวั และเปิดโอกาสให้รัฐบาลร่วมทุนกบั
แหล่งทุนอ่ืนๆ นอกเหนือจากแหล่งทุนภาครัฐ และต้องการให้มีการด าเนินการท่ีคล้ายคลึงกับ
กิจการภาคเอกชน ดังนั้ น รัฐบาลจึงจดัตั้ งกิจการเหล่าน้ีข้ึน โดยอาศัยบทบัญญัติตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชยใ์นรูปของบริษทัจ ากดั ซ่ึงเรียกกนัทัว่ไปว่า Company Limited กรณีของ
ประเทศไทย รัฐบาลจดัตั้งรัฐวิสาหกิจข้ึน โดยอาศยัความตามกฎหมายดงักล่าวอยูห่ลายกิจการ เช่น 
บริษัท ขนส่ง จ ากัด บริษัท การบินไทย จ ากัด และ บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด  
เป็นตน้ 
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  1.3.5 การด าเนินการโดยอาศัยประกาศของคณะปฏิวัติ ประเทศก าลงัพฒันาทั้งหลาย 
ไดจ้ดัการปกครองประเทศโดยมีรูปแบบการปกครองหลายลกัษณะ แต่รูปแบบการปกครองโดยมี
คณะปฏิวติันบัว่าเป็นรูปแบบหน่ึง ท่ีประเทศก าลงัพฒันาหลายประเทศใช้ในการบริหารประเทศ
ในช่วงรอยต่อของการเปล่ียนแปลง จากการเป็นประเทศอาณานิคมมาเป็นประเทศเอกราช  ดงันั้น 
เม่ือรัฐจะด าเนินการตั้ งกิจการเชิงเศรษฐกิจข้ึน รัฐบาลก็จะออกประกาศของคณะปฏิวติัข้ึน 
(Revolutionary Party Announcement) โดยถือว่าประกาศของคณะปฏิว ัติมีฐานะเท่าเทียมกับ
พระราชบญัญติั เพราะในช่วงนั้นไม่มีรัฐสภา มีแต่สภาปฏิวติั ส าหรับประเทศไทยในช่วงท่ีมีคณะ
รัฐบาลเป็นคณะปฏิวติั ก็เคยมีประกาศของคณะปฏิวติัจดัตั้งกิจการรัฐวสิาหกิจข้ึนเช่นกนั 
 1.4 รัฐวสิาหกจิในประเทศไทย 
  1.4.1 นิยามของรัฐวิสาหกจิ ในปัจจุบนัมีกฎหมายท่ีให้นิยามของรัฐวิสาหกิจจ านวน 
5 ฉบบั ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 พระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐาน
ส าหรับกรรมการและพนกังานรัฐวสิาหกิจ พ.ศ.2518 พระราชบญัญติัพฒันาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ พ.ศ.2521 พระราชบญัญติัการบริหารหน้ีสาธารณะ พ.ศ. 2548 และพระราชบญัญติัแรงงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์ พ.ศ. 2543 ซ่ึงกฎหมายแต่ฉบบัจะให้นิยามของรัฐวิสาหกิจไวแ้ตกต่างกัน
ตามแต่วตัถุประสงค ์ซ่ึงการก าหนดนิยามความหมายของรัฐวสิาหกิจตามกฎหมายฉบบัต่าง ๆ  
มีดงัน้ี6  
   1) พระราชบัญญติัวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 บญัญติัไวใ้นมาตรา 4  
ความวา่ รัฐวสิาหกิจ หมายความวา่ 
    (1) องค์การของรัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเป็นเจ้าของ 
    (2) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีส่วนราชการมีทุนรวมอยู่ด้วย 
เกินกว่าร้อยละห้าสิบ  
    (3) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจ 
ตาม (1) และ/หรือ (2) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
    (4) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจ 
ตาม (3) และ/หรือ (1) และ/หรือ (2) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
    (5) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจ
ตาม (4) และ/หรือ (1) และ/หรือ (2) และ/หรือ (3) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 

                                                        
6 ศาสตรา โตอ่อน  ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับรัฐวิสาหกิจในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย  วทิยานิพนธ์

ปริญญามหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  2526  หนา้ 31-33 
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   2) พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 บญัญติัไวใ้นมาตรา 4 ความวา่ “รัฐวสิาหกิจ” หมายความวา่ 
    (1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล 
หรือกิจการของรัฐตามกฎหมายท่ีจัดตั้งกิจการนั้น และหมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐ 
เป็นเจ้าของ แต่ไม่รวมถึงองค์การหรือกิจการท่ีมีวัตถุประสงค์เฉพาะเพ่ือสงเคราะห์หรือส่งเสริม  
การใด ๆ ท่ีมิใช่ธุรกิจ 
    (2) บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีกระทรวง ทบวงกรม หรือ
ทบวงการเมืองท่ีมีฐานะเทียบเท่า และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยู่ ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ  
หรือ 
    (3) บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีกระทรวง ทบวงกรม หรือ
ทบวงการเมืองท่ีมีฐานะเทียบเท่าและหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) และหรือ (2) มีทุนรวมอยู่ ด้วยถึง  
สองในสาม 
   3) พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 บญัญติัไวใ้นมาตรา 
6 ความวา่ รัฐวสิาหกิจ หมายความวา่ 
    (1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล 
หรือกิจการของรัฐตามกฎหมายท่ีจัดตั้งกิจการนั้น และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐ  
เป็นเจ้าของ 
    (2) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีกระทรวง ทบวง กรม หรือทบวง 
การเมือง ท่ีมีฐานะเทียบเท่า หรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ 
   4) พระราชบัญญติัพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.2521 บญัญติั 
ไวใ้นมาตรา 4 ความวา่ รัฐวสิาหกิจ หมายความวา่ 
    (1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล 
หรือกิจการของรัฐ ตามกฎหมายท่ีจัดตั้งกิจการนั้น และหมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐเป็น
เจ้าของ 
    (2) บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีกระทรวง ทบวง กรม หรือ
ส่วนราชการ ท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนท่ีมีฐานะเป็นกระทรวง ทบวง หรือกรม และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1)  
มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ หรือ 
    (3) บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีกระทรวง ทบวง กรม หรือ
ส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนท่ีมีฐานะเป็นกระทรวง ทบวง หรือกรมและหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) 
และหรือ (2) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
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   5) พระราชบัญญติัการบริหารหนีส้าธารณะ พ.ศ. 2548 บญัญติัไวใ้น มาตรา 4  
ความวา่ รัฐวสิาหกิจ หมายความวา่ 
    (1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล 
กิจการของรัฐซ่ึงมีกฎหมายจัดต้ังขึน้ หรือหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเป็นเจ้าของ 
    (2) บริษัท จ ากัด หรือบริษัท มหาชน จ ากัด ท่ีหน่วยงานของรัฐหรือ
รัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ 
    (3) บริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัด ท่ีหน่วยงานของรัฐและ 
รัฐวิสาหกิจตาม (1) หรือ (2) หรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) และ (2) มีทุนรวมอยู่ด้วย เกินร้อยละห้าสิบ  
โดยใหค้  านวณเฉพาะทุนตามสัดส่วนท่ีเป็นของหน่วยงานของรัฐเท่านั้น 
   โดยเหตุน้ีจึงเป็นการยอมรับกนัโดยทัว่ไปว่า ลกัษณะของรัฐวิสาหกิจไทย มี  
7 ประเภทดว้ยกนั คือ 
   ประเภทท่ี 1 องคก์ารของรัฐบาล 
   ประเภทท่ี 2 กิจการของรัฐตามกฎหมายท่ีจดัตั้งกิจการนั้น 
   ประเภทท่ี 3 หน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐหรือรัฐบาลเป็นเจา้ของ 
   ประเภทท่ี 4 บริษทัหรือหา้งหุน้ส่วนนิติบุคคล ท่ีส่วนราชการมีทุนรวมอยูด่ว้ย
เกินกวา่ร้อยละหา้สิบ 
   ประเภทท่ี  5 บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีส่วนราชการ และ/หรือ 
รัฐวสิาหกิจในประเภทท่ี 1 และ/หรือ 2 และ/หรือ 3 และ/หรือ 4 มีทุนรวมอยูด่ว้ยเกินกวา่ร้อยละหา้สิบ 
   ประเภทท่ี 6 บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีส่วนราชการ และ/หรือ
รัฐวิสาหกิจในประเภทท่ี 1 และ/หรือ 2 และ/หรือ 3 และ/หรือ 4 และ/หรือ 5 มีทุนรวมอยู่ด้วย 
เกินกวา่ร้อยละหา้สิบ 
   ประเภทท่ี 7 บริษทัหรือหา้งหุน้ส่วนนิติบุคคลท่ีส่วนราชการ และ/หรือ 
รัฐวสิาหกิจในประเภทท่ี 1 และ/หรือ 2 และ/หรือ 3 และ/หรือ 4 และ/หรือ 5 และ/หรือ 6 มีทุน 
รวมอยูด่ว้ยเกินกวา่ร้อยละหา้สิบ 
   นอกจากน้ี การท่ีพระราชบัญญัติทั้ งห้าฉบับได้ให้นิยามของรัฐวิสาหกิจ
แตกต่างกัน ส่งผลให้รัฐวิสาหกิจมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจในกฎหมายหน่ึง แต่อาจไม่เป็น
รัฐวิสาหกิจในอีกกฎหมายหน่ึงก็ได ้เช่น บริษทั ปตท. ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม จ ากดั (มหาชน) 
ซ่ึงภาครัฐถือหุ้นเกินกว่าร้อยละ 50 แต่เน่ืองจากพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับ
กรรมการและพนกังานรัฐวสิาหกิจ พ.ศ. 2518 มาตรา 4 (3) ท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม ก าหนดใหรั้ฐวสิาหกิจ 
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ตาม (1) และหรือ (2) มีทุนรวมอยูด่ว้ยถึงสองในสาม บริษทั ปตท. ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม จ ากดั 
(มหาชน) จึงมิไดเ้ป็นรัฐวิสาหกิจ ตามความหมายของพระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานส าหรับ
กรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ .ศ. 2518 แต่ เป็น รัฐวิสาหกิจตามความหมายของ
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 หรือกรณี บริษัท บางจากปิโตรเลียม จ ากัด 
กระทรวงการคลงักบับริษทั ปตท.จ ากดั (มหาชน) ถือหุ้นรวมกนัเกินร้อยละ 50 แต่ถา้แยกพิจารณา
จะเห็นว่ากระทรวงการคลงัถือหุ้นเพียงร้อยละ 24 ในขณะท่ีบริษทั ปตท. จ ากดั (มหาชน) ถือหุ้น
ประมาณร้อยละ 26.53  ซ่ึงถา้พิจารณาตามพระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 จะเห็นว่า 
บริษัท บางจากปิโตรเลียมจ ากัด เป็นรัฐวิสาหกิจ แต่หากพิจารณาตามพระราชบัญญัติแรงงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์ พ.ศ.2543 คณะกรรมการกฤษฎีกาไดมี้ความเห็นวา่ ไม่เป็นรัฐวสิาหกิจ เพราะมี
ผูถื้อหุ้นซ่ึงเป็นกระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองท่ีมีฐานะเทียบเท่า หรือรัฐวิสาหกิจตาม
มาตรา 6(1) ไม่เกินร้อยละ 50 จึงไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งพระราชบญัญติัแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์ 
พ.ศ. 25437 หรือในกรณีของการกีฬาแห่งประเทศไทย จดัตั้งข้ึนโดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติั
การกีฬาแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2528 มีวตัถุประสงคใ์นการส่งเสริมการกีฬา ประสานงานดา้นกีฬา 
ควบคุมการด าเนินกิจการการกีฬา  เม่ือพิจารณาถึงนิยามรัฐวิสาหกิจในกฎหมายทั้งห้าฉบบัดงักล่าว
แลว้ การกีฬาแห่งประเทศไทยเป็นรัฐวิสาหกิจ เพราะเป็นกิจการของรัฐตามกฎหมายท่ีจดัตั้งกิจการ
นั้นๆ แต่อย่างไรก็ดี เม่ือพิจารณาตามพระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานส าหรับกรรมการและ
พนกังานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 ซ่ึงให้นิยามของรัฐวิสาหกิจไวว้า่ ไม่รวมถึงองคก์ารหรือกิจการท่ีมี
วตัถุประสงค์เฉพาะเพื่อสงเคราะห์หรือส่งเสริมการใดๆ ท่ีมิใช่ธุรกิจ กล่าวคือ แมจ้ะเป็นองค์การ
ของรัฐบาล ตามกฎหมายว่าด้วยการจดัตั้งองค์การของรัฐบาล หรือ กิจการของรัฐตามกฎหมายท่ี
จดัตั้งกิจการนั้น หรือหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐเป็นเจา้ของ แต่หากองคก์ารหรือกิจการใดไม่ไดต้ั้งข้ึนเพื่อ
ประกอบธุรกิจ ส่งเสริม หรือสงเคราะห์การประกอบธุรกิจ ก็ไม่เป็นรัฐวสิาหกิจตามพระราชบญัญติั
น้ี ซ่ึงการกีฬาแห่งประเทศไทยไม่ไดมี้วตัถุประสงค์ในการประกอบธุรกิจ ส่งเสริม หรือสงเคราะห์
การประกอบธุรกิจแต่อย่างใด จึงไม่เป็นรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติน้ี แต่ในขณะเดียวกัน 
ในพระราชบญัญติัอ่ืนๆ ไม่ได้ก าหนดไวใ้นส่วนน้ี การกีฬาแห่งประเทศไทยจึงเป็นรัฐวิสาหกิจ 
ตามพระราชบญัญัติอ่ืนๆ ได้แก่ พระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 พระราชบญัญัติ
พฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ.2521 พระราชบญัญติัการบริหารหน้ีสาธารณะ พ.ศ.
2548 และพระราชบญัญติัแรงงานรัฐวสิาหกิจสัมพนัธ์ พ.ศ. 2543 

                                                        
7 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา  รัฐวิสาหกิจท่ีอยู่ภายใต้พระราชบัญญติัแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ 

พ.ศ.2543 กรณีบริษทั บางจากปิโตรเลียม จ ากัด (มหาชน) 24 ธนัวาคม 2544  หนา้ 4-5 
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   ส าหรับรัฐวิสาหกิจท่ีอยู่ในบังคบัของพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจ
สัมพนัธ์ พ.ศ. 2543 สามารถแบ่งได ้4 ประเภท คือ 
   1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล  
หมายถึง องค์การของรัฐบาลท่ีจดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติัว่าด้วยการจดัตั้งองค์การของรัฐบาล 
พ.ศ. 2496 ซ่ึงมาตรา 3 ได้ให้อ านาจรัฐบาลในการจัดตั้ งองค์การเพื่อด าเนินกิจการอันเป็น
สาธารณประโยชน์ หรือเพื่อประโยชน์ในการเศรษฐกิจ หรือช่วยเหลือในการครองชีพ หรืออ านวย
บริการแก่ประชาชน โดยออกเป็นพระราชกฤษฎีกา รัฐวิสาหกิจประเภทน้ีมีสภาพเป็นนิติบุคคล
ส่วนใหญ่ไม่มีลกัษณะเป็นการประกอบธุรกิจหรือแสวงหาก าไร เช่น องคก์ารสวนสัตว ์ซ่ึงจดัตั้งข้ึน
โดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารสวนสัตว ์พ.ศ. 2497  
    ในปัจจุบนัองคก์ารของรัฐบาลมีอยูท่ ั้งหมด 13 หน่วยงานไดแ้ก่ 

(1) สถาบันการบินพลเรือน 
(2) องค์การจัดการน า้เสีย 
(3) องค์การตลาดเพ่ือเกษตรกร 
(4) องค์การคลังสินค้า 
(5) องค์การสวนยาง 
(6) องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ 
(7) องค์การส่งเสริมกิจการโคนมแห่งประเทศไทย 
(8) องค์การตลาด 
(9) องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ 
(10) องค์การพิพิธภัณฑ์วิทยาศาสตร์แห่งชาติ 
(11) องค์การสวนสัตว์ 
(12) องค์การสวนพฤกษศาสตร์ 
(13) องค์การสะพานปลา 

    2) กิจการของรัฐตามกฎหมายท่ีจัดต้ังกิจการนั้น หมายถึง กิจการท่ีรัฐตั้งข้ึนมา
โดยออกกฎหมายเฉพาะส าหรับกิจการนั้นๆ ซ่ึงอยูใ่นรูปของพระราชบญัญติั รัฐวิสาหกิจประเภทน้ี
ลักษณะเป็นการประกอบธุรกิจ หรือการแสวงหาก าไรหรือไม่ก็ได้ เช่น การประปานครหลวง  
ซ่ึงจดัตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติัการประปานครหลวง พ.ศ. 2510 มีลกัษณะเป็นการประกอบธุรกิจ
และแสวงหาก าไร ส่วนการท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย จดัตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติัการท่องเท่ียว
แห่งประเทศไทย พ.ศ. 2522 ไม่มีลกัษณะเป็นการประกอบธุรกิจหรือแสวงหาก าไร 
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    3) หน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐเป็นเจ้าของ เน่ืองจากยงัไม่มีกฎหมายไดใ้ห้นิยามของ
หน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐเป็นเจ้าของ จึงยงัไม่มีความชัดเจนถึงขอบเขตในการพิจารณา ซ่ึงได้มี 
นกักฎหมายอธิบายไวว้า่ หน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐเป็นเจา้ของ หมายถึง หน่วยงานท่ีมีการประกอบธุรกิจ
ทุกหน่วยท่ีรัฐจดัตั้งข้ึนและเป็นเจา้ของ ส่วนใหญ่จะอยูใ่นการควบคุมดูแลของกระทรวง ทบวง กรม
ต่าง ๆ การจัดตั้ ง การบริหาร การด าเนินการ มิได้มีกฎหมายฉบับใดบัญญัติหรือก าหนดไว้
โดยเฉพาะ แต่บริหารงานด้วยระเบียบหรือข้อบงัคบัท่ีส่วนราชการนั้นก าหนดข้ึน เช่น โรงงาน
ยาสูบ ซ่ึงเป็นธุรกิจในการควบคุมดูแลของกระทรวงการคลงั ส านกังานธนานุเคราะห์ซ่ึงเป็นธุรกิจ
ในการควบคุมดูแลของกรมประชาสงเคราะห์ โรงงานไพ่ ซ่ึงเป็นธุรกิจในการควบคุมดูแลของ 
กรมสรรพสามิต เป็นตน้8  
     เม่ือกฎหมายไม่ได้ให้นิยามไว ้เราสามารถพิจารณาจากค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกาได้วินิจฉัยให้โรงพิมพ์ส่วนท้องถ่ินเป็น
รัฐวิสาหกิจ โดยให้เหตุผลว่า การจดัตั้ งโรงพิมพ์ส่วนท้องถ่ิน กระทรวงมหาดไทยได้รับโอน
ทรัพยสิ์นมาจากต ารวจตระเวนชายแดน ซ่ึงเป็นส่วนราชการของรัฐ และในการด าเนินกิจการน้ีได้
ใชเ้งินทุนซ่ึงเป็นเงินท่ีไดม้าจากหน่วยงานบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน อนัเป็นหน่วยงานของรัฐ โรง
พิมพส่์วนทอ้งถ่ิน กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย จึงเป็นหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐเป็นเจา้ของ9  
แต่ในขณะเดียวกันกลับวินิจฉัยให้โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยรามค าแหง เป็นส่วนราชการของ
มหาวิทยาลัยรามค าแหง โดยให้เหตุผลว่าการจะเป็นหน่วยงานท่ีรัฐบาลเป็นเจา้ของได้ จะต้อง
พิจารณาจากกฎหมายจดัตั้งกระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการนั้นๆ ว่ากระทรวง ทบวง กรม
นั้นๆ มีวตัถุประสงค์ในการด าเนินธุรกิจ หรือมีอ านาจหน้าท่ีในอนัท่ีจะจดัตั้ งหน่วยงานธุรกิจน้ี
หรือไม่ ซ่ึงพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยรามค าแหง พ.ศ. 2514 ไม่ได้ให้อ านาจในการจัดตั้ ง
รัฐวสิาหกิจในหน่วยราชการของตน และการจะเป็นหน่วยงานท่ีรัฐบาลเป็นเจา้ของ ควรไดรั้บความ
เห็นชอบจากรัฐบาลโดยมีมติคณะรัฐมนตรีให้จดัตั้งข้ึน10 จะเห็นว่าแนวค าวินิจฉัยคณะกรรมการ
กฤษฎีกายงัไม่มีความชัดเจน ทั้งๆ ท่ีหน่วยงานทั้ งสองประเภท ไม่ได้มีความแตกต่างกนัเท่าใด 
เพราะทั้งสองหน่วยงานต่างก็เป็นหน่วยงานของรัฐและประกอบธุรกิจเหมือนกนั แต่คณะกรรมการ
กฤษฎีกาไดว้างหลกัไวว้า่ การจะเป็นหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐหรือรัฐบาลเป็นเจา้ของ จะตอ้งไดรั้บความ
เห็นชอบจากรัฐบาลก่อนจึงจะเป็นหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐเป็นเจ้าของได้ นอกจากน้ีการจะเป็น

                                                        
8 เกษมสนัต ์วลิาวรรณ  กฎหมายแรงงานในรัฐวิสาหกิจ  กรุงเทพมหานคร ส านกัพิมพว์ญิญูชน  2549  

หนา้ 15 
9 ค าวนิิจฉยัคณะกรรมการกฤษฎีกา  เร่ืองเสร็จท่ี 432/2522 
10 ค าวนิิจฉยัคณะกรรมการกฤษฎีกา  เร่ืองเสร็จท่ี 209/2524 
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หน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐเป็นเจา้ของหรือไม่ จะตอ้งพิจารณาจากค าพิพากษาศาลฎีกาว่าหน่วยงานใดเป็น
รัฐวิสาหกิจหรือไม่ เช่นในค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 4565 – 4576/2543 ศาลไดย้อมรับวา่สถานธนานุบาล
กรุงเทพมหานครเป็นหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐเป็นเจา้ของ โดยให้เหตุผลวา่กรุงเทพมหานครซ่ึงเป็นนิติ
บุคคลและเป็นราชการบริหารส่วนท้องถ่ิน ตามมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ได้อาศยัอ านาจตามมาตรา 97(3) แห่งบทกฎหมายดงักล่าว
จดัตั้ งสถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครข้ึน เพื่อด าเนินการพาณิชย์โดยกรุงเทพมหานครเป็น 
ผูค้วบคุมดูแลการบริหารงานทั้งหมด สถานธนานุบาลกรุงเทพมหานครจึงเป็นหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐ
เป็นเจา้ของ 
     การพิจารณาว่าจะเป็นหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐเป็นเจา้ของหรือไม่ เน่ืองจาก
กฎหมายไม่ไดอ้ธิบายไวอ้ยา่งชดัเจน จึงตอ้งอาศยัค าวนิิจฉยัคณะกรรมการกฤษฎีกาและค าพิพากษา
ประกอบกนั และพิจารณาเป็นรายกรณีไป 
    4) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีกระทรวง ทบวง กรม หรือทบวง 
การเมืองท่ีมีฐานะเทียบเท่า หรือรัฐวิสาหกิจตาม1)-3) มีทุนรวมอยู่ ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ หมายถึง
รัฐวิสาหกิจตามขอ้น้ีจะตอ้งมีสภาพเป็นนิติบุคคลจดัตั้งอยูใ่นรูปของห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล บริษทั
จ ากดั หรือบริษทัมหาชน จ ากดั ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์หรือพระราชบญัญติับริษทั
มหาชนจ ากัด พ.ศ. 2535 ในปัจจุบนั รัฐวิสาหกิจไทยอยู่ในรูปแบบของบริษทัจ ากดั และบริษทั
มหาชนจ ากดั ไม่มีรัฐวสิาหกิจใดอยูใ่นรูปของห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล ส าหรับรัฐวสิาหกิจในประเภท
น้ีจะมีอยูด่ว้ยกนั 2 ประเภท คือ 
     (1) รัฐวิสาหกิจท่ีเป็นบริษัทหรือบริษัทมหาชนจ ากัดมาตั้งแต่ต้น คือ  
รัฐวสิาหกิจท่ีก่อตั้งอยูใ่นรูปของบริษทัจ ากดั หรือบริษทัมหาชนจ ากดัเลย ไม่ไดอ้ยูใ่นรูปแบบอ่ืนมา 
ก่อน เช่น บริษทั การบินไทย จ ากดั และบริษทั ขนส่ง จ ากดั เป็นตน้ 
     (2) รัฐวิสาหกิจท่ีอยู่ในรูปแบบอ่ืนมาก่อน ต่อมาไดมี้การแปรรูป 
รัฐวิสาหกิจตามพระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 ให้อยูใ่นรูปของบริษทัจ ากดั และบริษทั
มหาชนจ ากัด กล่าวคือ ก่อนจะมาอยู่ในรูปแบบบริษัทรัฐวิสาหกิจ รัฐวิสาหกิจนั้นถูกจดัตั้ งใน
รูปแบบอ่ืนและต่อมาเกิดความไม่คล่องตวัในการบริหารจดัการ จึงตอ้งแปรรูปตวัเองเพื่อให้เกิด
ความคล่องตวัข้ึน โดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 โดยแปรรูปให้อยู่
ในรูปแบบของบริษทัจ ากดั หรือบริษทัมหาชนจ ากดั เช่น องคก์ารส่ือสารมวลชนแห่งประเทศไทย 
จดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารส่ือสารมวลชนแห่งประเทศไทย (อสมท.) พ.ศ. 2520 ข้ึน 
ต่อมาได้มีการแปรรูปให้กลายเป็น บริษัท อสมท.จ ากัด (มหาชน) หรือการท่าอากาศยานแห่ง
ประเทศไทยจดัตั้งโดยพระราชบญัญติัการท่าอากาศยานแห่งประเทศไทย พ.ศ.2522 ต่อมาได้มี 
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การแปรรูปให้กลายเป็นบริษทั การท่าอากาศยานไทย จ ากดั (มหาชน) รัฐวิสาหกิจประเภทน้ี จะมี
ลกัษณะเป็นการประกอบธุรกิจและแสวงหาก าไรโดยมีกระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองท่ี
มีฐานะเทียบเท่า ถือหุ้น หรือมีทุนรวมไม่น้อยกวา่ร้อยละห้าสิบ หรือรัฐวิสาหกิจตามขอ้ 1) - 3) ถือ
หุ้น หรือมีทุนรวมไม่นอ้ยกวา่ร้อยละห้าสิบ ซ่ึงตามพระราชบญัญติัน้ี ถา้กระทรวง ทบวง กรม หรือ
ทบวงการเมืองท่ีมีฐานะเทียบเท่า ถือหุ้นหรือมีทุน รวมนอ้ยกวา่ ร้อยละห้าสิบ แต่มีรัฐวิสาหกิจตาม 
ข้อ 1 )- 3) ถือหุ้น หรือมีทุนรวมอยู่ด้วย เม่ือรวมหุ้นหรือทุน ระหว่าง กระทรวง ทบวง กรม  
กบัรัฐวสิาหกิจจะเกินร้อยละหา้สิบ ก็ไม่ท าใหบ้ริษทั หรือหา้งหุน้ส่วนนิติบุคคลนั้น เป็นรัฐวสิาหกิจ
แต่อย่างใด เพราะตามมาตรา 6 กฎหมายใช้ค  าว่า “หรือ” ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกาได้เคยตีความ 
ไวแ้ลว้ อยา่งในกรณีของบริษทั บางจากปิโตรเลียม จ ากดั กระทรวงการคลงั ถือหุ้นไม่เกินร้อยละ
หา้สิบ และมีบริษทั ปตท.จ ากดั (มหาชน) ถือหุ้นอีกจ านวนหน่ึง เม่ือรวมระหวา่งบริษทั ปตท. จ ากดั 
(มหาชน) กบักระทรวงการคลงัปรากฏวา่ถือหุ้นเกินร้อยละ 50 แต่เม่ือพิจารณาตามพระราชบญัญติั
แรงงานรัฐวสิาหกิจสัมพนัธ์ พ.ศ. 2543 ไม่เป็นรัฐวสิาหกิจตามพระราชบญัญติัน้ี  
     นอกจากน้ี ยงัมีพระราชกฤษฎีกาออกตามความในมาตรา 5 ท่ีก าหนดให้
พระราชบญัญติัแรงงานรัฐวสิาหกิจสัมพนัธ์ พ.ศ. 2543 ไม่ใชบ้งัคบัรัฐวสิาหกิจท่ีก าหนดในพระราช
กฤษฎีกา11  ซ่ึงมีพระราชกฤษฎีกาก าหนดรัฐวสิาหกิจท่ีพระราชบญัญติัแรงงานรัฐวสิาหกิจสัมพนัธ์ 
พ.ศ. 2543 ไม่ใช้บังคับ พ.ศ. 2544 โดยก าหนดให้ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นรัฐวิสาหกิจท่ี
พระราชบญัญติัไม่ใช้บงัคบั แต่อย่างไรก็ดี เม่ือพิจารณาจากพระราชบญัญติัธนาคารแห่งประเทศ
ไทย พ.ศ. 2485 ซ่ึงแกไ้ขล่าสุดเม่ือ พ.ศ. 2551 ไดก้ าหนดให้ธนาคารแห่งประเทศไทย มีฐานะเป็น
หน่วยงานของรัฐท่ีไม่เป็นส่วนราชการหรือรัฐวสิาหกิจ ตามกฎหมายวา่ดว้ยวธีิการงบประมาณ หรือ
กฎหมายอ่ืน ท าใหธ้นาคารแห่งประเทศไทยไม่มีฐานะเป็นรัฐวสิาหกิจแต่อยา่งใด12  
 
 
 
 
 

                                                        
11 พระราชบญัญติัแรงงานรัฐวสิาหกิจสมัพนัธ์ พ.ศ. 2543 มาตรา 5 บญัญติัวา่ “พระราชบญัญติัน้ีไม่ใช้

บงัคบัแก่รัฐวสิาหกิจตามท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกา” 
12 พระราชบญัญติัธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2485 มาตรา 5 วรรคสอง บญัญติัวา่ “ให ้ธปท.เป็นนิติ

บุคคลมีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีไม่เป็นส่วนราชการหรือรัฐวสิาหกิจตามกฎหมายวา่ดว้ยวธีิการงบประมาณ
และกฎหมายอ่ืน” 
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  1.4.2 ประเภทของรัฐวิสาหกจิ การแบ่งประเภทรัฐวสิาหกิจของไทยสามารถ 
จ าแนกไดห้ลายแบบ โดยพิจารณาจากท่ีมา วธีิการจดัตั้ง หรือหน่วยงานท่ีรัฐวสิาหกิจนั้นสังกดัอยู ่ 
หรือสาขาของกิจกรรม13  
   1) จ าแนกตามท่ีมา และวิธีการจัดต้ัง พิจารณาจากกฎหมายท่ีใหอ้ านาจใน 
การจดัตั้งรัฐวสิาหกิจ ซ่ึงสามารถจ าแนกได ้5 ประเภท คือ 
    (1) รัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้งขึน้โดยกฎหมายเฉพาะ คือ มีกฎหมายเฉพาะท่ีให้
อ านาจรัฐในการจดัตั้งรัฐวิสาหกิจ กฎหมายฉบบัน้ีเป็นกฎหมายระดบัพระราชบญัญติั หรือกฎหมาย 
ท่ีเทียบเท่า เช่น ประกาศคณะปฏิวติั หรือพระราชก าหนด รัฐวิสาหกิจประเภทน้ีทุนทั้ งหมด 
ในการด าเนินกิจการเป็นของรัฐทั้งส้ิน รัฐวสิาหกิจประเภทน้ีเป็นรัฐวิสาหกิจขนาดใหญ่ เป็นกิจการ
ท่ีมีความส าคญัในการบริการสาธารณะของรัฐ อีกทั้งยงัตอ้งใชอ้  านาจและสิทธิในการด าเนินกิจการ  
เช่น การท่าเรือแห่งประเทศไทย จดัตั้งโดยพระราชบญัญติัการท่าเรือแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2494 
การประปานครหลวง จดัตั้งโดยพระราชบญัญติัจดัตั้งโดยพระราชบญัญติัการประปานครหลวง 
พ.ศ. 2510 การทางพิเศษแห่งประเทศไทยจดัตั้งโดยประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 290 ต่อมา ไดมี้
การปรับปรุงกฎหมายและออกเป็นพระราชบญัญติัการทางพิเศษแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2550 และ
การเคหะแห่งชาติจัดตั้ งโดยประกาศคณะปฏิว ัติฉบับ ท่ี  316 ซ่ึ งต่อมาได้มีการออกเป็น
พระราชบญัญติัการเคหะแห่งชาติ พ.ศ. 2537 
    (2) รัฐวิสาหกิจท่ี จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกา  ซ่ึงออกตามความใน
พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการจดัตั้งองคก์ารรัฐบาล พ.ศ. 2496 กฎหมายฉบบัน้ีให้อ านาจฝ่ายบริหารใน
การจดัตั้ งรัฐวิสาหกิจ เป็นรูปแบบขององค์การเพื่อประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ กิจการอันเป็น
สาธารณประโยชน์ ช่วยเหลือในการครองชีพ และอ านวยบริการแก่ประชาชน14  รัฐวิสาหกิจเหล่าน้ี
ด าเนินการโดยใชทุ้นของรัฐทั้งส้ิน เช่น องคก์ารขนส่งมวลชนกรุงเทพ จดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกา
จดัตั้งองคก์ารขนส่งมวลชนกรุงเทพ พ.ศ. 2519 องคก์ารคลงัสินคา้ จดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้ง
องค์การคลงัสินคา้ พ.ศ. 2498 และองค์การตลาด จดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองค์การตลาด 
พ.ศ. 2496 เป็นตน้ 
 
 

                                                        
13 เอกวทิย ์มณีธร  ระบบราชการ รัฐวิสาหกิจและองค์การมหาชนของไทย  กรุงเทพมหานคร หา้ง

หุน้ส่วนจ ากดั เอม็ทีเพลส  2521  
 หนา้ 227-238   
14 พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการจดัตั้งองคก์ารของรัฐบาล พ.ศ. 2494 มาตรา 3 
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    (3) รัฐวิสาหกิจโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี เป็นการจดัตั้งโดย
อาศยัมติคณะรัฐมนตรีตั้งข้ึนโดยทุนของรัฐทั้งหมดในการด าเนินการ รัฐวิสาหกิจเหล่าน้ีไม่มีสภาพ
เป็นนิติบุคคล เช่น องค์การสุรา กรมสรรพสามิต โรงงานไพ่ กรมสรรพสามิต และโรงงานยาสูบ
กระทรวงการคลงั เป็นตน้ 
    (4) รัฐวิสาหกิจท่ีจัดขึน้โดยประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วย 
การจัดตั้งห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล บริษัทจ ากัด และพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจ ากัด พ.ศ. 2535  
การจดัตั้งรัฐวสิาหกิจประเภทน้ีส่วนใหญ่เป็นการจดัตั้งในรูปแบบบริษทัจ ากดั โดยเขา้ไปถือหุน้เกิน
กวา่ร้อยละหา้สิบ เพื่อควบคุมในการด าเนินกิจการของรัฐวสิาหกิจนั้นๆ การเขา้ไปถือหุน้ของรัฐนั้น  
รัฐอาจเข้าไปถือหุ้นทั้ งหมด หรือเกินกว่าร้อยละห้าสิบ หรือให้รัฐวิสาหกิจเข้าไปถือหุ้นแทน
รัฐวิสาหกิจประเภทน้ี  จะน าหลักเกณฑ์ในการบริหารงานของเอกชนมาปรับใช้  เพื่อให้มี 
ความคล่องตวัในการด าเนินการ เช่น บริษัท การบินไทย จ ากัด บริษัท ไทยเดินเรือทะเล จ ากัด 
บริษทั อู่กรุงเทพ จ ากดั บริษทั ขนส่ง จ ากดั และบริษทั ไปรษณียไ์ทย จ ากดั เป็นตน้ 
    (5) รัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้งโดยกฎหมายธนาคารพาณิชย์ รัฐถือหุ้นเกินกว่า
ร้อยละ 50 แต่ไม่ไดถื้อหุน้ทั้งหมด ไดแ้ก่ ธนาคารกรุงไทย 
   2) จ าแนกตามหน่วยราชการท่ีรัฐวิสาหกิจสังกัดอยู่ ในปัจจุบนัสามารถแบ่ง 
ไดเ้ป็น 16 หน่วยงาน คือ 
    (1) ส านักนายกรัฐมนตรี 
      ก. บริษัท อสมท. จ ากัด (มหาชน) 
    (2) กระทรวงกลาโหม 
     ก. องค์การสงเคราะห์ทหารผ่านศึก 
     ข. องค์การแบตเตอร่ี 
     ค. องค์การฟอกหนัง 
     ง. บริษัท อู่กรุงเทพ จ ากัด 
    (3) กระทรวงการคลัง 
     ก. ธนาคารออมสิน 
     ข. ธนาคารอาคารสงเคราะห์ 
     ค. ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) 
     ง. ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 
     จ. ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย 
     ฉ. ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย 
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     ช. ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย 
     ซ. โรงงานไพ่ กรมสรรพสามิต 
     ด. โรงงานยาสูบ กระทรวงการคลัง 
     ต. ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล 
     ถ. องค์การสุรา กรมสรรพสามิต 
     ท. บริษัท สหโรงแรมไทยและการท่องเท่ียวไทย จ ากัด 
     น. บริษัท ธนารักษ์พัฒนาสินทรัพย์ จ ากัด 
     บ. บรรษัทตลาดรองสินเช่ือท่ีอยู่อาศัย 
     ป. บรรษัทประกันสินเช่ืออุตสาหกรรมขนาดย่อม 
    (4) กระทรวงการท่องเท่ียวและกีฬา 
     ก. การกีฬาแห่งประเทศไทย 
     ข. การท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย 
    (5) กระทรวงพัฒนาสังคมและความมัน่คงของมนุษย์ 
     ก. การเคหะแห่งชาติ 
     ข. ส านักงานธนานุเคราะห์ กรมพัฒนาสังคมและสวสัดิการ 
    (6) กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
     ก. องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ 
     ข. องค์การสวนยาง 
     ค. องค์การสะพานปลา 
     ง. องค์การส่งเสริมกิจการโคนมแห่งประเทศไทย 
     จ. ส านักงานกองทุนสงเคราะห์การท าสวนยาง 
     ฉ. บริษัท ไม้อัดไทย จ ากัด 
     ช. องค์การตลาดเพ่ือเกษตรกร 
     ซ. บริษัท ส่งเสริมธุรกิจเกษตรกรไทย จ ากัด 
    (7) กระทรวงคมนาคม 
     ก. สถาบันการบินพลเรือน 
     ข. องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ 
     ค. การทางพิเศษแห่งประเทศไทย 
     ง. การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย 
     จ. บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) 



 21 

     ฉ. บริษัท ท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน) 
     ช. บริษัท วิทยกุารบินแห่งประเทศไทย จ ากัด 
     ซ. บริษัท ท่าอากาศยานสากลกรุงเทพแห่งใหม่ จ ากัด 
     ด. บริษัท ขนส่ง จ ากัด 
     ต. บริษัท ไทยเดินเรือทะเล จ ากัด 
     ถ. การท่าเรือแห่งประเทศไทย 
     ท. การรถไฟแห่งประเทศไทย 
    (8) กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม 
     ก. องค์การสวนสัตว์ 
     ข. องค์การสวนพฤกษศาสตร์ 
     ค. องค์การจัดการน า้เสีย 
     ง. องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ 
    (9) กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร 
     ก. บริษัท กสท. โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) 
     ข. บริษัท ไปรษณีย์ไทย จ ากัด 
     ค. บริษัท TOT จ ากัด (มหาชน) 
   (10) กระทรวงพลังงาน 
     ก. การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย 
     ข. บริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) 
   (11) กระทรวงพาณิชย์ 
     ก. องค์การคลังสินค้า 
   (12) กระทรวงมหาดไทย 
     ก. การไฟฟ้านครหลวง 
     ข. การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค 
     ค. การประปานครหลวง 
     ง. การประปาส่วนภูมิภาค 
     จ. องค์การตลาด 
   (13) กระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 
     ก. สถาบันวิจัยวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งประเทศไทย 
     ข. องค์การพิพิธภัณฑ์วิทยาศาสตร์แห่งชาติ 
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   (14) กระทรวงอุตสาหกรรม 
     ก. การนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย 
   (15) กระทรวงสาธารณสุข 
     ก. องค์การเภสัชกรรม 
   (16) รัฐวิสาหกิจท่ีสังกัดหน่วยงานอิสระ 
     ก. โรงพิมพ์ต ารวจ ส านักงานต ารวจแห่งชาติ 
   3) จ าแนกตามสาขาของกิจกรรม สามารถจ าแนกไดอ้อกเป็น 9 ประเภท ดงัน้ี 
    (1) สาขาพลังงาน ไดแ้ก่ บริษทั ปตท. จ ากดั (มหาชน) การไฟฟ้าฝ่ายผลิต 
แห่งประเทศไทย การไฟฟ้านครหลวง และการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค 
    (2) สาขาขนส่ง ได้แก่ การทางพิเศษแห่งประเทศไทย การรถไฟแห่ง
ประเทศไทย การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ บริษทั 
ขนส่ง จ ากดั การท่าเรือแห่งประเทศไทย บริษทั ไทยเดินเรือทะเล จ ากดั บริษทั ท่าอากาศยานไทย 
จ ากดั (มหาชน) บริษทั การบินไทย จ ากดั (มหาชน) บริษทั วิทยุการบิน แห่งประเทศไทย จ ากดั 
และสถาบนัการบินพลเรือน 
    (3) สาขาส่ือสาร ไดแ้ก่ บริษทั กสท. โทรคมนาคม จ ากดั (มหาชน) บริษทั 
ไปรษณียไ์ทย จ ากดั บริษทั TOT จ ากดั (มหาชน) และบริษทั อสมท. จ ากดั (มหาชน) 
    (4) สาขาสาธารณูปการ ได้แก่ การประปานครหลวง การประปาส่วน
ภูมิภาค องคก์ารจดัการน ้าเสีย และการเคหะแห่งชาติ 
    (5) สาขาอุตสาหกรรม ไดแ้ก่ โรงงานยาสูบ กระทรวงการคลงั บริษทั  
อู่กรุงเทพ จ ากดั องคก์ารสุรา กรมสรรพสามิต โรงงานไพ ่กรมสรรพสามิต โรงพิมพต์ ารวจ  
ส านกังานต ารวจแห่งชาติ และการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย 
    (6) สาขาเกษตรและทรัพยากรธรรมชาติ ไดแ้ก่ องค์การอุตสาหกรรมป่า
ไม ้ส านักงานกองทุนสงเคราะห์การท าสวนยาง องค์การสะพานปลาองค์การสวนยาง องค์การ
ส่งเสริมกิจการโคนมแห่งประเทศไทย องคก์ารสวนพฤกษศาสตร์ องคก์ารตลาดเพื่อเกษตรกร และ
บริษทัส่งเสริมธุรกิจเกษตรกรไทย จ ากดั 
    (7) สาขาพาณิชย์และบริการ ไดแ้ก่ ส านกังานสลากกินแบ่งรัฐบาล 
การท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย บริษทั สหโรงแรมไทยและการท่องเท่ียวไทย จ ากดั องคก์าร 
คลงัสินคา้ องคก์ารตลาด และบริษทั ธนารักษพ์ฒันาสินทรัพย ์จ  ากดั 
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    (8) สาขาสังคมและเทคโนโลยี ไดแ้ก่ ส านกังานธนานุเคราะห์ กรมพฒันา
สังคมและสวสัดิการ สถาบันวิจยัวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งประเทศไทย การกีฬาแห่ง
ประเทศไทย องคก์ารสวนสัตวอ์งคก์ารเภสัชกรรม และองคก์ารพิพิธภณัฑว์ทิยาศาสตร์แห่งชาติ 
    (9) สาขาสถาบันการเงิน ไดแ้ก่ ธนาคารกรุงไทย จ ากดั (มหาชน) ธนาคาร
เพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ธนาคารเพื่อการส่งออกและน าเขา้แห่งประเทศไทย ธนาคาร
อิสลามแห่งประเทศไทย ธนาคารอาคารสงเคราะห์ธนาคารออมสิน ธนาคารพฒันาวิสาหกิจขนาด
กลางและขนาดยอ่มแห่งประเทศไทย และบรรษทัประกนัสินเช่ืออุตสาหกรรมขนาดยอ่ม 
 

2. รัฐวสิาหกจิในฐานะองค์กรผู้จัดท าบริการสาธารณะ 
 
 จากการศึกษาในหัวขอ้ท่ีผ่านมาจะเห็นได้ว่า รัฐวิสาหกิจมีอยู่หลายประเภทด้วยกัน  
ไม่ว่าจะเป็นรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อการพาณิชย ์เพื่อการจดัท าบริการสาธารณะ หรือเพื่อการ
ศึกษาวจิยั เป็นตน้ แต่รัฐวิสาหกิจใดบา้งจะเป็นรัฐวสิาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อการจดัท าบริการสาธารณะ
นั้น จ  าเป็นตอ้งศึกษาถึงแนวความคิดเก่ียวกบัการจดัท าบริการสาธารณะเพื่อน ามาใชเ้ป็นหลกัเกณฑ์
ในการแบ่งแยกความแตกต่างของรัฐวสิาหกิจประเภทน้ีออกจากรัฐวสิาหกิจประเภทอ่ืนๆ  
 2.1 แนวความคิดเกีย่วกบัการจัดท าบริการสาธารณะ 
  2.1.1 ความหมายของการจัดท าบริการสาธารณะ บริการสาธารณะ เป็นกิจการอีก
ประเภทหน่ึงซ่ึงรัฐมีหน้าท่ีต้องจดัท าข้ึน เพื่อสนองความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวม 
บริการสาธารณะเป็นการให้บริการแก่ประชาชน หรือการด าเนินการอ่ืนเพื่อสนองความตอ้งการ
ของประชาชน  ดงันั้น ความหมายของค าว่าบริการสาธารณะจึงหมายถึง "กิจการทุกประการท่ีถูก
ควบคุมจดัการดว้ยฝ่ายปกครองเพื่อสนองตอบต่อความตอ้งการของประชาชนให้บรรลุผลส าเร็จ"15 
ทั้งน้ี กิจการเหล่าน้ีโดยสภาพแลว้ไม่อาจท าส าเร็จไดห้ากปราศจากการแทรกแซงของอ านาจบงัคบั
ทางปกครอง จึงอาจสรุปไดว้า่ บริการสาธารณะประกอบดว้ยเง่ือนไข 2 ประการ คือ 
   1) กิจกรรมท่ีถือว่าเป็นบริการสาธารณะ จะต้องเป็นกิจกรรมท่ีเก่ียวกับนิติ
บุคคลมหาชน ซ่ึงหมายถึงกรณีท่ีนิติบุคคลมหาชนเป็นผูป้ระกอบกิจกรรมด้วยตนเอง อนัได้แก่ 
กิจกรรมท่ีรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือรัฐวิสาหกิจเป็นผูด้  าเนินการ และยงัหมายความ
รวมถึงกรณีท่ีรัฐมอบกิจกรรมของรัฐบางประเภทให้เอกชนเป็นผูด้  าเนินการดว้ย 

                                                        
15 นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์ หลกักฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ  กรุงเทพมหานคร โรงพิมพ์

เดือนตุลา  2544  หนา้ 27 



 24 

   2) กิจกรรมดังกล่าว จะต้องเป็นกิจกรรมท่ีมีวตัถปุระสงค์เพ่ือประโยชน์ 
สาธารณะและความต้องการของประชาชน 
  2.1.2 ประเภทของบริการสาธารณะ ในทางทฤษฎีนั้น บริการสาธารณะแบ่งไดเ้ป็น 
2 ประเภทใหญ่ๆ คือ บริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางปกครอง (services publics administratifs) 
และบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม (services publics industriels et 
commerciaux)  
   1) บริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางปกครอง ไดแ้ก่ กิจกรรมท่ีโดยสภาพแลว้
เป็นงานในหน้าท่ีของฝ่ายปกครองท่ีจะต้องจดัท าเพื่อสนองตอบความต้องการของประชาชน 
กิจกรรมเหล่าน้ี ส่วนใหญ่จะเป็นเร่ืองการดูแลความปลอดภยัและความสงบสุขของชุมชน บริการ
สาธารณะประเภทน้ี ฝ่ายปกครองตอ้งอาศยั "อ านาจพิเศษ" ตามกฎหมายมหาชนในการจดัท า 
    บริการสาธารณะทางปกครองส่วนใหญ่จะเป็นบริการท่ีรัฐจัดท าให้
ประชาชนโดยไม่เสียค่าตอบแทน และเน่ืองจากเน้ือหาของบริการสาธารณะทางปกครองจะเป็น
เร่ืองท่ีเป็นหน้าท่ีเฉพาะของฝ่ายปกครอง ท่ีต้องอาศยัเทคนิคพิเศษในการจดัท า รวมทั้ง "อ านาจ
พิเศษ" ของฝ่ายปกครองในการจดัท าบริการสาธารณะดว้ย  ดงันั้น บริการสาธารณะประเภทน้ี ฝ่าย
ปกครองจึงไม่สามารถมอบใหอ้งคก์รอ่ืนหรือเอกชนเขา้มาด าเนินการแทนได ้ 
    บริการสาธารณะทางปกครอง ไดแ้ก่ กิจการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการรักษาความ
สงบภายใน การป้องกนัประเทศ และการคลงั เป็นตน้  
   2) บริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม แต่เดิมนั้น
บริการสาธารณะทุกประเภทจดัว่าเป็นบริการสาธารณะทางปกครองทั้งส้ิน แต่ต่อมาเม่ือกิจกรรม
เหล่าน้ีมีมากข้ึน และมีรูปแบบและวิธีการในการจดัท าท่ีแตกต่างกนัออกไป จึงเกิดบริการสาธารณะ
ประเภทใหม่ๆ ข้ึนมาอีก คือ บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม16  
   ข้อแตกต่างระหว่างบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางปกครอง กับบริการ
สาธารณะท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้น มีอยู ่3 ประการดว้ยกนั คือ 
   1) วัตถุแห่งบริการ บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง จะมีวตัถุแห่ง
บริการ คือ เพื่อสนองความตอ้งการของประชาชนในประเทศเพียงอยา่งเดียว ส่วนบริการสาธารณะ
ท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้น มีวตัถุแห่งบริการทางดา้นเศรษฐกิจเหมือนกบั
วิสาหกิจเอกชน คือ เน้นทางด้านการผลิต การจ าหน่าย การให้บริการ และมีการแบ่งปัน
ผลประโยชน์ท่ีไดรั้บดงัเช่นกิจการของเอกชน  

                                                        
16 นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์ เร่ืองเดียวกนั  หนา้ 30-33 
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   2) วิธีปฏิบัติงาน บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง จะมีวธีิปฏิบติังาน
ท่ีรัฐสร้างข้ึนมาเป็นแบบเดียวกนั มีระบบบงัคบับญัชาท่ีใชก้บัผูป้ฏิบติังานทุกคน ในขณะท่ีบริการ
สาธารณะท่ีมีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม จะมีวิธีปฏิบัติงานท่ีสร้างข้ึนมาเอง 
แตกต่างไปจากบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง ทั้งน้ี เพื่อให้เกิดความคล่องตวัในการ
ด าเนินการ  
   3) แหล่งท่ีมาของเงินทุน  บริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางปกครอง จะมี
แหล่งท่ีมาของเงินทุนจากรัฐแต่เพียงอย่างเดียว โดยรัฐจะเป็นผูรั้บผิดชอบเงินทุนทั้งหมดท่ีน ามา 
ใชจ่้ายในการด าเนินการ ส่วนบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้น 
แหล่งรายไดส่้วนใหญ่จะมาจากค่าตอบแทนของผูใ้ชบ้ริการ 
   นอกจากลกัษณะส าคญัทั้ง 3 ประการ ท่ีใช้เป็นตวัแยกประเภทของบริการ
สาธารณะท่ีมีลักษณะทางปกครอง ออกจากบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรมแลว้ นกัทฤษฎีกฎหมายมหาชนฝร่ังเศสอีกหลายท่านยงัมองวา่ ผูใ้ชบ้ริการของบริการ
สาธารณะทั้งสองประเภท ยงัมีสถานภาพท่ีแตกต่างกนั คือ ผูใ้ช้บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทาง
ปกครองนั้น สถานภาพของผูใ้ชบ้ริการจะถูกก าหนดโดยขอ้บงัคบัทั้งหมด ซ่ึงรวมตั้งแต่การก าหนด
องคก์ร การจดัองคก์รและการปฏิบติังาน การใชบ้ริการสาธารณะประเภทน้ี ความสัมพนัธ์ระหวา่ง
ผูใ้ชบ้ริการกบัผูใ้หบ้ริการจะมีลกัษณะเป็นนิติกรรมท่ีมีเง่ือนไข (acte condition) ในขณะท่ี 
ความสัมพนัธ์ระหวา่งผูใ้ชบ้ริการ กบัผูใ้หบ้ริการของบริการสาธารณะประเภทอุตสาหกรรมและ 
พาณิชยกรรม จะมีลกัษณะเป็นสัญญาตามกฎหมายเอกชน 
 2.2 องค์กรผู้มีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะ แมว้า่บริการสาธารณะจะมีหลายประเภทก็
ตาม แต่บริการสาธารณะทุกประเภทจะตอ้งอยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขท่ีส าคญับางประการในส่วนท่ีเก่ียวกบั
การด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะ ซ่ึงถือเป็นปัญหาทางดา้น "เทคนิค" ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้ง
เลือกวิธีการด าเนินการจดัท าท่ีเหมาะสม เพื่อให้เกิดผลดีต่อประชาชนผูใ้ช้บริการให้มากท่ีสุด 
รูปแบบในการด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะ เป็นเง่ือนไขส าคญัท่ีจะท าให้การบริการสาธารณะ
ด าเนินไปไดอ้ยา่งสะดวกและรวดเร็ว จึงสามารถด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะทั้งท่ีจดัท าโดยรัฐ 
และบริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยเอกชน  
  2.2.1 บริการสาธารณะที่จัดท าโดยรัฐและโดยเอกชน วธีิการจดัท าบริการสาธารณะ
โดยรัฐ แยกพิจารณาได ้2 ลกัษณะ ดงัน้ี 
   1) บริการสาธารณะทางปกครอง การด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะทาง 
ปกครองในปัจจุบนัสามารถท าไดท้ั้งโดยรัฐและเอกชน  
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    (1) บริการสาธารณะทางปกครองท่ีจัดท าโดยรัฐ โดยปกติการจดัท าบริการ
สาธารณะทางปกครอง จะมีรัฐเป็นผูด้  าเนินการจดัท า ซ่ึงประกอบดว้ยองค์กรของรัฐท่ีรับผิดชอบ
และเจ้าหน้าท่ีของรัฐซ่ึงเป็นผูด้  าเนินการจดัท า การจดัท าบริการสาธารณะโดยรัฐจะอยู่ภายใต้
หลกัเกณฑ์ท่ีก าหนดไวต้ามกฎหมายมหาชน กล่าวคือ องคก์รท่ีรับผิดชอบจดัท าบริการสาธารณะ 
จะตอ้งถูกก าหนดไวอ้ย่างแน่นอนโดยกฎหมาย ในขณะท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐผูมี้หน้าท่ีจดัท าบริการ
สาธารณะ ก็จะอยู่ภายใต้บังคบัของกฎหมายเก่ียวกับสถานภาพของเจา้หน้าท่ีของรัฐ เป็นต้น17  
ซ่ึงในกฎหมายดังกล่าวก็ได้บญัญัติถึงสิทธิ หน้าท่ี ข้อผูกพนัของเจา้หน้าท่ีของรัฐ ซ่ึงเจา้หน้าท่ี 
ของรัฐตอ้งยดึถือปฏิบติัตาม 
    (2) บริการสาธารณะทางปกครองท่ีจัดท าโดยเอกชน  ในปัจจุบันบริการ
สาธารณะทางปกครองบางประเภทสามารถมอบให้เอกชนจดัท าได ้กล่าวคือ18 บริการสาธารณะทาง
สังคม (services publics sociaux) บางประเภท เช่น สวสัดิการสังคม ประกนัสุขภาพ หรือสถานพยาบาล
เอกชน บริการสาธารณะเก่ียวกับวิชาชีพ (ordres professionnels) ต่างๆ บริการสาธารณะทางด้าน
วฒันธรรม บริการสาธารณะทางด้านกีฬา เป็นตน้ บริการสาธารณะเหล่าน้ี จะมีบางส่วนของบริการ
สาธารณะอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ของกฎหมายมหาชน เพราะมีการใช้อ านาจพิเศษของฝ่ายปกครอง 
กล่าวคือ การจดัท าบริการสาธารณะของฝ่ายปกครองโดยเอกชน จะตอ้งมีเคร่ืองมือพิเศษในการจดัท า 
ซ่ึงเคร่ืองมือหรือวิธีการในการจดัท า ไดแ้ก่ ค  าสั่งฝ่ายเดียว (actes unilatéraux) ค าสั่งขององคก์รท่ีจดัท า
บริการสาธารณะทางปกครองท่ีเป็นเอกชน จะมีผลเป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีอยู่ภายใต้ระบบ
กฎหมายปกครองได ้จะตอ้งประกอบดว้ยเง่ือนไขครบถว้นทั้งสามประการ ดงัน้ี 
     ก. เอกชนผู้จัดท าบริการสาธารณะตั้งใจจัดท าบริการดังกล่าวให้เป็น 
บริการสาธารณะ 
     ข. เอกชนผู้จัดท าบริการสาธารณะต้องมีอ านาจพิเศษของฝ่ายปกครอง  
(prérogatives de puissance publique)  
     ค. อ านาจพิเศษของฝ่ายปกครองดังกล่าว จะต้องใช้เพ่ือด าเนินการ 
จัดท าบริการสาธารณะนั้น  
 
 

                                                        
17 รัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 13 กรกฎาคม ค.ศ. 1983 ส าหรับเจา้หนา้ท่ีของรัฐส่วนกลาง และรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 

26 มกราคม ค.ศ. 1984 ส าหรับเจ้าหน้าท่ีของรัฐส่วนภูมิภาค (les agents des collectivités territoriales) อ้างใน 
นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์เร่ืองเดียวกนั หนา้ 79 

18 นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์ เร่ืองเดียวกนั  หนา้ 80 
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     หากค าสั่งของเอกชนผูจ้ดัท าบริการสาธารณะทางปกครอง 
ประกอบดว้ยเง่ือนไขครบทั้งสามประการ ค าสั่งดงักล่าวก็จะมีสภาพเป็นนิติกรรมทางปกครอง  
ซ่ึงอาจมีสถานะเป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว (actes individuels)  
   2) บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม บริการสาธารณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม สามารถด าเนินการได้ท้ังโดยรัฐและโดยเอกชน โดยมีเคร่ืองมือใน
การด าเนินการ อนัไดแ้ก่  
    (1) ค าส่ังฝ่ายเดียว (actes unilatéraux) ค  าสั่งฝ่ายเดียวของผู ้ด าเนินการ
จดัท าบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ส่วนใหญ่จะเป็นนิติกรรมทางกฎหมาย
แพ่ง แต่อย่างไรก็ตาม ค าสั่งดงักล่าวอาจเป็นนิติกรรมทางปกครองได ้หากนิติกรรมนั้นมีลกัษณะ
เป็นการวางกฎเกณฑ์ (réglementaire) อนัมีลกัษณะเป็นการจดัระเบียบ (organisation) ของบริการ
สาธารณะท่ีจดัท า 
    (2) สัญญา สัญญาซ่ึงด าเนินการจดัท าโดยองค์กรผูมี้หน้าท่ีในการจดัท า
บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมส่วนใหญ่แลว้ จะเป็นสัญญาตามกฎหมายแพ่ง 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งสัญญาเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหว่างผูจ้ดัท าบริการสาธารณะกบัผูใ้ช้บริการ
สาธารณะ 
    ขอ้ยกเวน้ท่ีท าใหส้ัญญาดงักล่าวเป็นสัญญาทางปกครองมีไดใ้น 3 กรณี คือ 
ในกรณีท่ีบริการสาธารณะด าเนินการโดยนิติบุคคลมหาชน ในกรณีท่ีมีการท าสัญญากบับุคคลอ่ืน
นอกเหนือจากผูใ้ช้บริการสาธารณะ เช่น ท าสัญญาซ้ือพสัดุ (fournis seurs) และในกรณีท่ีผูจ้ดัท า
บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ร่วมมือกบัคู่สัญญาในการจดัท าบริการ 
สาธารณะ โดยมีเป้าหมายพิเศษท่ีเป็นขอ้บงัคบัฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง (clause exorbitante)  
 

3. อ านาจหน้าทีข่องผู้บริหารรัฐวสิาหกจิ 
 
 3.1 ลกัษณะโดยทั่วไปของอ านาจหน้าทีข่องผู้บริหารรัฐวสิาหกิจ ก่อนมีการประกาศใช้
พระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 
2543 สาระส าคญัในส่วนท่ีกล่าวถึงผูบ้ริหารของรัฐวสิาหกิจตามพระราชบญัญติัดงักล่าว มีดงัน้ี 
  3.1.1 ผู้บริหารของรัฐวิสาหกิจเป็นพนักงานของรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติ

แรงงานรัฐวิสาหกจิสัมพนัธ์ฯ 
  3.1.2 พนักงานที่เป็นฝ่ายบริหารบางต าแหน่ง ไม่มีสิทธิเป็นสมาชิกสหภาพแรงงาน 
ไดแ้ก่ พนกังานระดบัผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีอ านาจสั่งการเก่ียวกบัการจา้งได ้
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  3.1.3 ผู้บริหารของรัฐวิสาหกจิมีอ านาจเจรจาต่อรองเกี่ยวกบัข้อพพิาทแรงงานของ

พนักงานรัฐวิสาหกจิได้ 
   ดงันั้น อ านาจหนา้ท่ีของผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจในการสั่งจา้ง เลิกจา้ง ข้ึนค่าจา้ง 
ตดัค่าจา้ง หรือลดค่าจา้ง นั้ น แม้จะท าในฐานะท่ีเป็นพนักงาน แต่เม่ือน าลักษณะการใช้อ านาจ
ดังกล่าวไปเปรียบเทียบกับการใช้อ านาจของส่วนราชการ จะมีลักษณะเป็นการใช้อ านาจทาง
ปกครองอยา่งหน่ึง แต่เม่ือตามกฎหมายดงักล่าวไดก้ าหนดให้ต าแหน่งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจมีฐานะ
เช่นเดียวกนักบัพนกังานรัฐวสิาหกิจ ขอ้พิพาทแรงงานท่ีเก่ียวกบัสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจจึงมี
ลกัษณะไม่แตกต่างกนักบัขอ้พิพาทแรงงานของพนกังานรัฐวิสาหกิจทัว่ไปท่ีจะตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบั
ของพระราชบญัญติัพนกังานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์ฯ  และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลแรงงานและวิธี
พิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 
   แต่ต่อมาเม่ือไดมี้การประกาศใช้พระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานส าหรับ
กรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2543 ข้ึน โดยสาระส าคญัของพระราชบญัญติั
ดงักล่าวได้ก าหนดให้ผูบ้ริหารของรัฐวิสาหกิจไม่อยู่ในฐานะของพนักงาน  ดงันั้น จึงอาจท าให้
สถานะในทางกฎหมายของการใช้อ านาจของผูบ้ริหารดงักล่าวเปล่ียนแปลงไป ซ่ึงผลตามมาก็คือ 
องค์กรท่ีจะเข้ามาท าหน้าท่ีในการตรวจสอบการใช้อ านาจท่ีเปล่ียนสถานะไปนั้ น จะต้อง
เปล่ียนแปลงไปดว้ย  
 3.2 ลักษณะโดยทั่วไปของอ านาจหน้าที่ของผู้บริหารรัฐวิสาหกิจภายหลังประกาศใช้
พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ (ฉบับที่  4)  
พ.ศ. 2543 เหตุผลท่ีมีการประกาศใช้พระราชบญัญติัฉบบัน้ี คือ โดยท่ีเป็นการสมควรก าหนดให้
ผูบ้ริหารของรัฐวิสาหกิจไม่มีฐานะเป็นพนกังาน และให้เป็นการจา้งบริหารโดยท าสัญญาจา้ง โดย
ก าหนดค่าจา้งหรือผลประโยชน์อ่ืนตามผลงานในการบริหาร เพื่อให้รัฐวิสาหกิจมีผูบ้ริหารท่ีมี
ความรู้ความสามารถในเชิงธุรกิจอย่างแท้จริง จึงมีการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายว่าด้วยคุณสมบัติ
มาตรฐานส าหรับกรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ เพื่อก าหนดให้ผูบ้ริหารในทุกรัฐวสิาหกิจไม่มี
ฐานะเป็นพนักงานและเป็นการจา้งบริหารโดยท าสัญญาจา้ง และก าหนดคุณสมบติัและลกัษณะ
ตอ้งห้าม วิธีการสรรหา การจา้ง การปฏิบติัหน้าท่ี ค่าจา้งหรือผลประโยชน์อ่ืน และการพน้จาก
ต าแหน่งของผู ้บริหาร จึงจ าเป็นต้องมีการตราพระราชบัญญัติดังกล่าวข้ึน ซ่ึงมีสาระส าคัญ
ดงัต่อไปน้ี 
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  3.2.1 ตามมาตรา 4 ได้เพิม่บทนิยามค าว่า “ผู้บริหาร” ซ่ึงหมายความว่า ผู้ว่าการ  

ผู้อ านวยการ กรรมการผู้จัดการ ผู้จัดการ หรือบุคคลผู้ด ารงต าแหน่งผู้บริหารสูงสุดทีม่ีอ านาจ 
คล้ายคลึงกนัในรัฐวิสาหกจิน้ัน  
  3.2.2 ตามมาตรา 5 ได้ก าหนดให้เพิ่มความในพระราชบัญญัติดังกล่าวเป็นมาตรา 8 ทวิ 
มาตรา 8 ตรี มาตรา 8 จัตวา และมาตรา 8 เบญจ โดยมีสาระส าคญั คือ  
   1) ผู้บริหารรัฐวิสาหกิจไม่มีฐานะเป็นพนักงานของรัฐวิสาหกิจ 
   2) ในกรณีท่ีกฎหมายจัดต้ังของรัฐวิสาหกิจใดบัญญติัให้พนักงานเป็นเจ้า 
พนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา ให้ผู้บริหารของรัฐวิสาหกิจนั้นเป็นเจ้าพนักงานตามประมวล 
กฎหมายอาญา 
   3) การจ้างผู้บริหารรัฐวิสาหกิจจะกระท าโดยสัญญาจ้าง ซ่ึงอย่างน้อยตอ้งมี
ขอ้ก าหนดในสัญญาท่ีระบุไวเ้ก่ียวกบัการด ารงต าแหน่ง เง่ือนไขการท างาน การพน้จากต าแหน่ง 
เง่ือนไขการเลิกสัญญาจา้ง การประเมินการท างาน และค่าใชจ่้ายหรือผลประโยชน์อ่ืนของผูบ้ริหาร 
   4) การก าหนดค่าจ้างหรือผลประโยชน์ รวมท้ังเง่ือนไขการจ้างผู้บริหารให้ 
เป็นไปตามท่ีคณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจก าหนด โดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลงั 
   จะเห็นได้ว่า เม่ือกฎหมายดังกล่าวมีผลใช้บงัคบัแล้วท าให้สถานภาพของ
ผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจเปล่ียนจากการเป็นพนกังานทัว่ไปของรัฐวิสาหกิจมาเป็นผูบ้ริหารท่ีไดจ้ากการ
ท าสัญญาจา้ง และในขอ้ก าหนดของสัญญาก็ไดมี้การระบุขอ้ตกลงเก่ียวกบัการจา้งท่ีแตกต่างไปจาก
สัญญาจา้งแรงงานโดยทัว่ไป ดงันั้น การท าสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจจึงเป็นการท าสัญญาจา้ง
เอกชนให้เข้ามาจัดท าบริการสาธารณะของรัฐอีกลักษณะหน่ึง อย่างไรก็ตาม เม่ือสถานะทาง
กฎหมายท่ีเป็นขอ้ผูกพนัระหว่างรัฐวิสาหกิจกบัผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจไดเ้ปล่ียนแปลงไป โดยความ
ผกูพนัดงักล่าวไดเ้ป็นไปตามขอ้ก าหนดในสัญญาจา้ง จึงยอ่มมีผลกระทบต่อเขตอ านาจของศาลท่ีจะ
เขา้มาท าหนา้ท่ีในการตรวจสอบขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนจากสัญญาจา้งดงักล่าวดว้ย 
   จากท่ีกล่าวมาจะเห็นได้ว่า องค์กรผูมี้อ  านาจจดัท าบริการสาธารณะทาง
ปกครองสามารถเป็นไปไดท้ั้งองคก์รของรัฐและองคก์รของเอกชน ในขณะเดียวกนัตวับุคลากรผูมี้
หน้าท่ีจดัท าบริการสาธารณะทางปกครอง  ก็อาจเป็นไปได้ทั้ งเจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือเอกชนได้
เช่นเดียวกัน  ดังนั้ น ในการประกอบกิจการของรัฐวิสาหกิจท่ีจัดท าบริการสาธารณะทางด้าน
ปกครองจึงสามารถจา้งเอกชนให้มาเป็นผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจดงักล่าวได ้ซ่ึงในปัจจุบนัก็ไดมี้การท า
สัญญาจา้งเอกชนให้มาเป็นผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจเป็นส่วนใหญ่ ซ่ึงก็ไม่มีปัญหาอะไร แต่กลับมี
ปัญหาตรงท่ีหากเกิดขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจข้ึนมาแลว้ องคก์รใดจะเป็นผูมี้
อ  านาจวนิิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาทดงักล่าวระหวา่งศาลแรงงานหรือศาลปกครอง 
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4. หลกัการและแนวคดิพืน้ฐานของสัญญาจ้างแรงงานและสัญญาทางปกครอง 
 
 จากประเด็นปัญหา ว่าข้อพิพาทท่ีเกิดจากสัญญาจ้างผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจจะอยู่ใน
อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลใด ระหว่างศาลแรงงานหรือศาลปกครอง มีความจ าเป็นจะตอ้ง
สามารถระบุได้ว่า สัญญาท่ีเกิดข้อพิพาทนั้นเป็นสัญญาทางแพ่งทัว่ไป เป็นสัญญาท่ีเกิดข้ึนตาม
กฎหมายเฉพาะหรือสัญญาจา้งแรงงานตามกฎหมายแรงงาน หรือเป็นสัญญาทางปกครอง และ
เพื่อให้สามารถระบุประเภทของสัญญาได้ตามท่ีกล่าวมาจึงต้องศึกษาถึงหลักการและแนวคิด
พื้นฐานของสัญญาทั้งสองประเภท ดงัน้ี 
 4.1 หลักการและแนวคิดพืน้ฐานของสัญญาจ้างแรงงาน สัญญาจา้งแรงงานเป็นสัญญา
ทางแพ่งชนิดหน่ึง ซ่ึงเกิดจากการแสดงเจตนาระหวา่งคู่สัญญาสองฝ่าย ไดแ้ก่ฝ่ายนายจา้งและฝ่าย
ลูกจ้าง เป็นสัญญาต่างตอบแทนท่ีสิทธิและหน้าท่ีระหว่างคู่สัญญานั้น นอกจากจะก าหนดโดย
กฎหมายท่ีเก่ียวข้องแล้ว ย่อมเป็นไปตามความตกลงระหว่างคู่สัญญา ตราบเท่าท่ีข้อตกลงนั้ น  
เกิดจากการแสดงเจตนาท่ีบริสุทธ์ิ ปราศจากการถูกกลฉ้อฉล ส าคญัผิด หรือถูกข่มขู่ นอกจากน้ี  
หากวตัถุประสงค์ของสัญญาจา้งแรงงานนั้น ไม่เป็นการพน้วิสัย ไม่ขดัต่อความสงบเรียบร้อยและ
ศีลธรรมอนัดีของประชาชนแลว้ ขอ้ตกลงในสัญญาจา้งแรงงานนั้นๆ ก็มีผลผกูพนับงัคบัแก่กนัได ้
อนัเป็นไปตามแนวคิดของสัญญาจา้งแรงงานตามหลกัทัว่ไป เม่ือเจตนาของคู่สัญญาสอดคลอ้งตอ้ง
ตรงกนัก็เกิดเป็นสัญญาจา้งแรงงานข้ึน 
  4.1.1 แนวคิดของสัญญาจ้างแรงงานตามหลักทั่วไปของสัญญา แนวคิดของสัญญา
จา้งแรงงานตามหลกัทัว่ไปของสัญญา คือ หลักเสรีภาพของสัญญา ( Freedom of Contract) และ
หลกัความศกัด์ิสิทธ์ิของการแสดงเจตนา (Autonomy of the Will) ซ่ึงจะขอกล่าวถึงพอสังเขป ดงัน้ี19 
   1) หลักเสรีภาพในการท าสัญญา ( Freedom of Contract) เสรีภาพในการท า
สัญญามีอยู่ 2 ความหมาย กล่าวคือ เสรีภาพท่ีจะเข้ามาตกลงท าสัญญา และเสรีภาพท่ีจะไม่ถูก
แทรกแซงเม่ือสัญญาเกิดแล้ว เสรีภาพท่ีจะเขา้มาตกลงท าสัญญานั้น หมายถึงสองเสรีภาพในการ
เร่ิมต้น ด าเนินต่อไป หรือระงบักระบวนการในการก่อให้เกิดสัญญา ซ่ึงอาจพิจารณาได้ 2 ด้าน 
ไดแ้ก่ ด้านกระท า  (Positive Sense) คือ การเร่ิมตน้ ด าเนินต่อไปและการตกลงเขา้ท าสัญญา และ
ด้านไม่กระท า (Negative Sense) คือ การไม่เข้าท าสัญญาหรือการระงบักระบวนการใดๆ  ท่ีจะ
ก่อให้เกิดเป็นสัญญาข้ึน ส่วนเสรีภาพท่ีจะไม่ถูกแทรกแซงเม่ือสัญญาเกิดข้ึนแลว้ หมายถึงการไม่ถูก

                                                        
19 ศนนัทก์รณ์ (จ าปี) โสตถิพนัธ์ุ  ค าอธิบาย นิติกรรม-สัญญา  กรุงเทพมหานคร ส านกัพิมพว์ญิญูชน  

2555  หนา้ 291 
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แทรกแซงจากรัฐตามทฤษฎีปัจเจกชนนิยม20 ซ่ึงยืนยนัหลกัท่ีว่า รัฐจะตอ้งรับรู้สิทธิส่วนบุคคลซ่ึง
มนุษยทุ์กคนมีอยูต่ามธรรมชาติ รัฐจะตอ้งไม่ท าลายสิทธิพื้นฐานของบุคคล บุคคลทุกคนมีเสรีภาพ 
เวน้แต่เป็นกรณีท่ีสมควรจึงจะมีขอ้จ ากดัเสรีภาพได ้ดงันั้น เจตนาของบุคคลจึงมีความศกัด์ิสิทธ์ิและ
เป็นอิสระ21 
   2) หลักความศักด์ิสิทธ์ิของการแสดงเจตนา (Autonomy of the Will) เจตนา
เป็นแหล่งก าเนิดและเป็นมาตรการของสิทธิ บุคคลทุกคนมีความเป็นอิสระท่ีจะผูกพนัตนเองกบั
ผูอ่ื้นตามความประสงคข์องเขาเอง เจตนาเป็นตวัก่อให้เกิดสัญญา เป็นตวัก าหนดเน้ือหาของสัญญา 
และเป็นตวัก าหนดผลบงัคบัของสัญญา แมแ้ต่กรณีท่ีมีปัญหาตอ้งตีความสัญญาก็ตอ้งพิจารณาจาก
เจตนาท่ีแทจ้ริงของคู่สัญญามากกว่าถอ้ยค าส านวนตามตวัอกัษรในสัญญา เจตนาเป็นตวัก่อให้เกิด
สัญญา ตามความหมายของสัญญาท่ีวา่ สัญญาเป็นนิติกรรมหลายฝ่ายท่ีเกิดข้ึนโดยการแสดงเจตนา
ของบุคคลตั้งแต่สองฝ่ายข้ึนไป โดยฝ่ายหน่ึงแสดงเจตนาเป็นค าเสนอ และอีกฝ่ายหน่ึงแสดงเจตนา
เป็นค าสนอง เม่ือค าเสนอและค าสนองถูกตอ้งตรงกนั สัญญาก็เกิดข้ึน การก่อใหเ้กิดสัญญาตามหลกั
ของค าเสนอค าสนองตอ้งตรงกนัดงักล่าวจะตอ้งมีการแสดงเจตนาออกมาให้ปรากฏภายนอก อาจ
เป็นการแสดงเจตนาโดยชดัแจง้หรือโดยปริยายซ่ึงข้ึนอยูก่บัประเภทของสัญญานั้นๆ เจตนาท่ีแสดง
ออกมาจะเป็นการบอกวา่ผูแ้สดงเจตนามีความตอ้งการอยา่งไร อยา่งไรก็ตาม เจตนาท่ีแสดงออกมา
จะตอ้งเกิดจากความสมคัรใจ22  
  4.1.2 ขอบเขตของสัญญา23 การท าสัญญาจา้งแรงงานนั้นคู่สัญญาไม่สามารถท าได้
โดยอิสระ แต่จะตอ้งอยูภ่ายในกรอบของกฎหมาย 5 ประการ ดงัน้ี  
   1) หลักสุจริต24 หลกัสุจริตเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป หลกัสุจริตคือหลกัความ
ซ่ือสัตยแ์ละความไวว้างใจเป็นหลกัท่ีท าหนา้ท่ีเป็นมาตรฐานความประพฤติของบุคคลในทุกๆ เร่ือง 
เป็นหวัใจของกฎหมายแพ่งในเร่ืองหน้ี นิติสัมพนัธ์ระหวา่งบุคคลท่ีเป็นเจา้หน้ีและลูกหน้ี จะอยูบ่น
พื้นฐานของหลกัความซ่ือสัตย ์และความไวว้างใจซ่ึงกนัและกนั ค าวา่ “เจา้หน้ี” ตามศพัท ์
 

                                                        
20 ดาราพร ถิระวฒัน ์  กฎหมายสัญญา : สถานะใหม่ของสัญญาในปัจจุบันและปัญหาข้อสัญญา 

ท่ีไม่เป็นธรรม  กรุงเทพมหานคร ส านกัพิมพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  2542  หนา้ 15 
21 ศนนัทก์รณ์ (จ าปี) โสตถิพนัธ์ุ  ค าอธิบาย นิติกรรม-สัญญา  หนา้ 235 
22 ดาราพร ถิระวฒัน ์ หลกัความศักด์ิสิทธ์ิของเจตนาในสัญญา  โครงการวจิยัเสริมหลกัสูตร  

คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์    2530  หนา้ 2-4 
23 วจิิตรา (ฟุ้ งลดัดา) วเิชียรชม  สัญญาจ้างแรงงาน  กรุงเทพมหานคร ส านกัพิมพว์ญิญูชน  2543 
24 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 5 
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ภาษาองักฤษและฝร่ังเศสใช้ค  าว่า “Creditor” น้ีมาจากภาษาลาตินว่า “de credo” ซ่ึงหมายความว่า
“ฉันมีความเช่ือถือ” นั่นก็คือเจา้หน้ีมีความเช่ือถือต่อตวัลูกหน้ีว่าจะปฏิบติัการช าระหน้ีแก่ตนได ้
ความสัมพนัธ์ทางหน้ีระหว่างเจา้หน้ีกบัลูกหน้ี จึงอยูบ่นพื้นฐานของการให้ความเช่ือถือของผูเ้ป็น
เจา้หน้ีต่อตวัลูกหน้ี ท่ีจะปฏิบติัหน้าท่ีช าระหน้ีโดยสุจริต ฝ่ายเจา้หน้ีเองก็ตอ้งใช้สิทธิของตนโดย
สุจริตตามหลกัของมาตรา 5 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์กล่าวคือ เจา้หน้ีจะตอ้งไม่ให้ลูกหน้ี
แบกภาระในการช าระหน้ีมากเกินไปจนผดิปกติ ดงันั้น การมีความสัมพนัธ์ทางหน้ีจึงอยูบ่นพื้นฐาน
ของความซ่ือสัตย  ์และความไวว้างใจระหว่างบุคคล วา่จะไม่เอารัดเอาเปรียบกนัจนเกินไป หากมี
การเอารัดเอาเปรียบกนัก็เป็นการไม่สุจริต25 
   2) หลักความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชน  มาตรา 150 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์“การใดมีวตัถุประสงค.์...เป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือ
ศีลธรรมอนัดีของประชาชน การนั้นเป็นโมฆะ” หลกัความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของ
ประชาชนน้ี มีท่ีมาจากกฎหมายโรมนั ภายหลังกฎหมายแพ่งฝร่ังเศสและกฎหมายแพ่งญ่ีปุ่นได้
ด าเนินรอยตาม “ความสงบเรียบร้อยของประชาชน” หมายถึงประโยชน์โดยทัว่ไปของประเทศชาติ
และสังคม ส่วน “ศีลธรรมอนัดีของประชาชน” หมายถึง ทศันะโดยทัว่ไปทางจริยธรรมของสังคม 
ซ่ึงหลกัดงักล่าวจะถูกยกข้ึนมาใช้ ในกรณีท่ีผลประโยชน์ส่วนรวมของสังคมขดักบัผลประโยชน์
ส่วนตัว ผลประโยชน์ส่วนรวมย่อมมีความส าคญักว่า และเน่ืองจากเป็นบทบัญญัติท่ีให้ความ
คุม้ครองผลประโยชน์ของสังคม  
   3) หลักการส าคัญผิดในสาระส าคัญของสัญญา มาตรา 156 ประมวล 
กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บญัญติัว่า “การแสดงเจตนาโดยส าคญัผิดในส่ิงซ่ึงเป็นสาระส าคญัแห่ง
นิติกรรมเป็นโมฆะ ความส าคญัผิดในส่ิงซ่ึงเป็นสาระส าคญัแห่งนิติกรรมตามวรรคหน่ึง ได้แก่
ความส าคญัผิดในลกัษณะของนิติกรรม ความส าคญัผิดในตวับุคคลซ่ึงเป็นคู่กรณีแห่งนิติกรรมและ
ความส าคญัผิดในทรัพยสิ์นซ่ึงเป็นวตัถุแห่งนิติกรรม เป็นตน้” ความส าคญัผิด หมายถึง การเขา้ใจ
หรือเช่ือโดยไม่ตรงต่อความเป็นจริง ซ่ึงอาจเป็นความส าคญัผิดในขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายก็ได ้
แต่ขอ้ท่ีส าคญัผิดนั้นจะตอ้งเป็นขอ้ท่ีมีอยูใ่นขณะแสดงเจตนา ซ่ึงผลของการแสดงเจตนาโดยส าคญั
ผดิในส่ิงซ่ึงเป็นสาระส าคญัแห่งนิติกรรมนั้น กฎหมายบญัญติัใหนิ้ติกรรมดงักล่าวตกเป็นโมฆะ  
 
 

                                                        
25 ปรีดี เกษมทรัพย ์ “หลกัสุจริต คือ หลกัความซ่ือสตัยแ์ละความไวว้างใจ” (TREU UND GLAUBEN)  

ใน หนังสืออนุสรณ์งานพระราชทานเพลิงศพ รศ.ดร.สมศักด์ิ สิงห์พันธ์ุ  2526 
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   4) หลักการไม่ขัดต่อกฎหมายคุ้มครองแรงงาน  กฎหมายคุม้ครองแรงงาน
เป็นกฎหมายเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน และเป็นกฎหมายท่ีมีบท
บงัคบัตายตวัเก่ียวขอ้งกบัการท าสัญญาจา้งแรงงานโดยตรง อีกทั้งมีเจตนารมณ์เพื่อการคุม้ครอง
ลูกจา้ง ดงันั้น การก าหนดขอ้สัญญาจึงจะฝ่าฝืน หรือขดัต่อเจตนารมณ์ของกฎหมายคุม้ครองแรงงาน
ไม่ได้ มิฉะนั้นข้อสัญญาดังกล่าวก็จะตกเป็นโมฆะ ศาลฎีกาได้วินิจฉัยวางหลักไวต้ลอดมาว่า
ขอ้ตกลงลกัษณะดงักล่าวเป็นโมฆะ ใช้บงัคบัไม่ได ้อาทิ การท่ีนายจา้งให้ลูกจา้งท างานนอกเวลา
ท างานปกติ โดยท าสัญญาต่อกนัวา่การท างานดงักล่าวเป็นการจา้งเหมา มีค่าจา้งตามเงินเดือนแต่ไม่
มีค่าล่วงเวลา เป็นการขดัต่อกฎหมาย ขอ้ตกลงดงักล่าวใชบ้งัคบัไม่ได ้นายจา้งยงัคงมีหนา้ท่ีตอ้งจ่าย
ค่าล่วงเวลาใหแ้ก่ลูกจา้ง26   
   5) หลักการไม่ขดัหรือแย้งกับข้อตกลงเก่ียวกับสภาพการจ้างซ่ึงมีผลใช้บังคับ
อยู่ เวน้แต่จะเป็นคุณแก่ลูกจา้งมากกว่า27 ขอ้ตกลงในสัญญาจา้งแรงงานนั้นอาจแกไ้ขเปล่ียนแปลง
ภายหลังได้ แต่จะต้องเกิดข้ึนโดยความยินยอมของคู่สัญญา นายจ้างหรือลูกจ้างจะแก้ไข
เปล่ียนแปลงเง่ือนไขการจา้งการท างานและขอ้ตกลงอ่ืนๆ  ในสัญญาจา้งโดยล าพงัไม่ได ้การแกไ้ข
สัญญาจา้งโดยล าพงัฝ่ายเดียว ถือไดว้า่เป็นการผดิสัญญาจา้ง หากขอ้ตกลงในสัญญาจา้งนั้นมี 
ลกัษณะเป็นขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้งตามพระราชบญัญติัแรงงานสัมพนัธ์ พ.ศ.251828  แลว้ 
ไม่วา่จะเกิดจากการแจง้ขอ้เรียกร้องหรือไม่ ขอ้ตกลงนั้นก็มีผลผกูพนันายจา้งลูกจา้งท่ีจะตอ้งปฏิบติั
ตาม ฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดจะฝ่าฝืนไม่ปฏิบติัตาม หรือแกไ้ขเปล่ียนแปลงขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้ง
โดยล าพงัไม่ได ้นายจา้งหรือลูกจา้งอาจขอแกไ้ขขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้งได ้ก็โดยปฏิบติัตาม
ขั้นตอนและวิธีการท่ีก าหนดไวต้ามพระราชบญัญติัแรงงานสัมพนัธ์ พ.ศ.2518 ซ่ึงมาตรา 20 ห้าม 
มิให้นายจา้งท าสัญญาจา้งแรงงานกบัลูกจา้งเป็นการขดั หรือแยง้กบัขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้ง 
ท่ีมีผลใชบ้งัคบัอยู ่เวน้แต่สัญญาจา้งแรงงานนั้น จะเป็นคุณแก่ลูกจา้งยิง่กวา่ หากแกไ้ขเปล่ียนแปลง
ขอ้ตกลงท่ีขดั หรือแยง้กบัขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้งท่ีมีผลใช้บงัคบัอยู่ โดยไม่ถูกตอ้งตาม
กฎหมายแล้วก็จะไม่มีผลบังคบั ซ่ึงเป็นไปตาม  “หลักสัญญาต้องเป็นสัญญา” หรือ “Pacta Sunt 
Servanda”  

                                                        
26 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 2537/2525 
27 พระราชบญัญติัแรงงานสมัพนัธ ์พ.ศ.2518 มาตรา 20 
28 พระราชบญัญติัแรงงานสมัพนัธ ์พ.ศ.2518  มาตรา 5 : “...........สภาพการจ้าง หมายความว่า เง่ือนไข

การจ้างหรือการท างาน ก าหนดวนัและเวลาท างาน ค่าจ้าง สวสัดิการ การเลิกจ้าง หรือประโยชน์อ่ืนของนายจ้าง
หรือลกูจ้างอันเก่ียวกับการจ้างหรือการท างาน ข้อตกลงเก่ียวกับสภาพการจ้าง หมายความว่า ข้อตกลงระหว่าง
นายจ้างกับลกูจ้าง หรือระหว่างนายจ้างหรือสมาคมนายจ้างกับสหภาพแรงงานเก่ียวกับสภาพการจ้าง.................” 
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 4.2 หลกัการและแนวคิดพืน้ฐานของสัญญาทางปกครอง 

  4.2.1 หลักการพื้นฐานของกฎหมายมหาชน ในประเทศท่ีใช้ระบบศาลคู่ จะมีการ
แบ่งแยกกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชนออกจากกนั ซ่ึงสัญญาทางปกครองถือเป็นการกระท า
ทางปกครองประเภทหน่ึงท่ีพฒันาอยูบ่นหลกัการพื้นฐานของกฎหมายมหาชน ไดแ้ก่ ทฤษฎีวา่ดว้ย
ประโยชน์สาธารณะ ทฤษฎีว่าด้วยบริการสาธารณะ และทฤษฎีว่าด้วยอ านาจมหาชน ซ่ึงจะขอ
กล่าวถึงดงัต่อไปน้ี 
   1) ทฤษฎีว่าด้วยประโยชน์สาธารณะ29 ทฤษฎีน้ีเป็นหลกัการพื้นฐานในการ
แบ่งแยกกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน หรืออาจกล่าวไดว้า่เป็นทฤษฎีท่ีเป็นรากฐานส าคญั
ของการแบ่งระบบกฎหมายออกเป็นกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชนเลยก็วา่ได ้เป้าหมายและ
มูลเหตุจูงใจในการกระท าการของเอกชนคือประโยชน์ส่วนตน ในการท าสัญญาของเอกชนจึงอยู่
บนพื้นฐานของหลกัเสรีภาพในการท าสัญญาและหลกัความศกัด์ิสิทธ์ิในการแสดงเจตนา ซ่ึงเอกชน
มีเสรีภาพเต็มท่ีภายในกรอบท่ีกฎหมายก าหนด เช่น ไม่ขดัต่อกฎหมายและไม่ขดัต่อความสงบ
เรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน เป็นตน้  ดงันั้น รัฐจึงเขา้ไปมีส่วนสัมพนัธ์กบัสัญญาของ
เอกชนในฐานะตวักลาง โดยเป็นผูก้  าหนดและรักษากฎเกณฑ์หรือกติกาในความสัมพนัธ์ของ
เอกชนเท่านั้น ประโยชน์สาธารณะจึงเป็นหัวใจส าคญัประการหน่ึงของกฎหมายมหาชน ในแง่ท่ี
เป็นวตัถุประสงคแ์ละมูลเหตุจูงใจในการกระท าของฝ่ายปกครองทุกประเภท เพื่อตอบสนองความ
ตอ้งการของคนส่วนใหญ่ ซ่ึงต่างจากกิจกรรมของเอกชนท่ีมุ่งตอบสนองความตอ้งการส่วนตวัของ
ตนเอง30 
   2) ทฤษฎีว่าด้วยการบริการสาธารณะ31 การบริการสาธารณะเป็นกิจการท่ี
ตอบสนองต่อประโยชน์สาธารณะ แต่กิจการเก่ียวกับประโยชน์สาธารณะทุกอย่าง มิใช่บริการ
สาธารณะเสมอไป เฉพาะแต่กิจการท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์สาธารณะ และรัฐเล็งเห็นความ
จ าเป็นตอ้งเขา้แทรกแซงจดัการหรือควบคุมดูแลเท่านั้น จึงจะเป็นกิจการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
บริการสาธารณะจึงอยูภ่ายใตห้ลกัส่ีประการ หลกัสองประการแรก เป็นหลกัท่ีส่งผลเป็นขอ้จ ากดั
อ านาจในการด าเนินการของฝ่ายปกครอง ไดแ้ก่ หลกัความเป็นกลาง และหลกัความเสมอภาค  

                                                        
29 บุบผา อคัรพิมาน “ปัญหาเขตอ านาจศาล : สัญญาทางปกครอง” ใน รวมบทความทางวิชาการ เล่ม 2 

กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบัญญติั กรุงเทพมหานคร ส านกัพิมพส์ านกังานศาลปกครอง 2548 หนา้ 159-160 
30 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ  กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ท่ีมาและนิติวิธี  กรุงเทพมหานคร ส านกัพิมพนิ์ติธรรม  

2538  หนา้ 333-343 
31 บุบผา  อคัรพิมาน “ปัญหาเขตอ านาจศาล : สญัญาทางปกครอง” หนา้ 160 
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ส่วนหลกัสองประการหลงั เป็นหลกัท่ีใชอ้  านาจฝ่ายปกครองในการด าเนินบริการสาธารณะ ไดแ้ก่ 
หลักความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ และหลักบริการสาธารณะต้องได้รับการปรับปรุง
เปล่ียนแปลงอยูเ่สมอ 
   3) ทฤษฎีว่าด้วยอ านาจมหาชน32 อ านาจมหาชนมีความหมายสองความหมาย 
โดยความหมายแรก อ านาจมหาชน หมายถึง รัฐและองคก์รของรัฐ ซ่ึงความหมายน้ีเป็นความหมาย
ดั้ งเดิมท่ีใช้ในการอธิบายรัฐ ตามความหมายน้ี รัฐมิใช่องค์กรท่ีมีหน้าท่ีในการจัดท าบริการ
สาธารณะท่ีมุ่งตอบสนองต่อความตอ้งการของส่วนรวม แต่หมายถึงหน่วยงานหรือองค์กรท่ีอยู่
เหนือปัจเจกชนเป็นผูถื้ออ านาจอธิปไตยเหนือปัจเจกชน  ดงันั้น เจตจ านงของรัฐเป็นใหญ่อยู่เหนือ
เจตจ านงของปัจเจกชน และในการจดัท ากิจกรรมของรัฐ รัฐจะใชอ้  านาจเหนือราษฎร โดยการออก
นิติกรรมฝ่ายเดียวบังคับให้กระท าการหรือห้ามกระท าการ ซ่ึงแนวคิดน้ีก่อให้เกิดทฤษฎีการ
แบ่งแยกภารกิจของรัฐออกเป็นสองประเภท คือ การกระท าท่ีตอ้งใชอ้  านาจเหนือ (Acte d’Autorité) 
และการกระท าท่ีใช้การบริหารจัดการ (Acte de Gestion) โดยหลักทฤษฎีน้ีควรส่งผลให้ศาล
ปกครองมีเขตอ านาจพิจารณาเฉพาะคดีเก่ียวกบัการกระท าท่ีเป็นการใช้อ านาจเท่านั้น ซ่ึงสัญญา
ประเภทต่าง ๆ ท่ีรัฐท ากบัเอกชนถือว่ามีลกัษณะเป็นกิจกรรมประเภทบริหารจดัการ  ดงันั้น คดี
เก่ียวกบัสัญญาของฝ่ายปกครองจึงไม่อยูใ่นเขตอ านาจของศาลปกครอง ยกเวน้สัญญาบางประเภทท่ี
กฎหมายก าหนดใหอ้ยูใ่นเขตอ านาจของศาลปกครองเท่านั้น เช่น สัญญาจา้งก่อสร้างและบ ารุงรักษา
อาคารและถาวรวตัถุของรัฐ แต่ขอ้เท็จจริงปรากฏว่าศาลปกครองฝร่ังเศสไดรั้บพิจารณาคดีพิพาท
เก่ียวกบัสัมปทานบริการสาธารณะมาโดยตลอด ทฤษฎีน้ีจึงไม่อาจอธิบายปรากฏการณ์ดงักล่าวได ้
ต่อมาทฤษฎีน้ีจึงค่อยๆ ลดบทบาทลง เพราะเป็นทฤษฎีท่ีไม่สอดคลอ้งกบัขอ้เทจ็จริงท่ีเกดข้ึนจริงใน
ระบบกฎหมายฝร่ังเศส 
  4.2.2 แนวความคิดเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ในแวดวงของสัญญานั้น มีกฎเกณฑ ์
(Règles) จ  านวนหน่ึงซ่ึงมีการน ามาใชร่้วมกนัในสัญญาของฝ่ายปกครอง ซ่ึงกฎเกณฑ์เหล่านั้นอาจเป็น
กฎเกณฑ์ทางกฎหมายเอกชน หรือกฎเกณฑ์ทางกฎหมายมหาชนก็ได ้แต่ก็มีในบางกรณี ท่ีกฎเกณฑ์
เหล่านั้น แมจ้ะมิไดป้รากฏอยู่ในสัญญา แต่ก็เป็นวิธีการท่ีใช้กนัอยู่อย่างปกติในการท าสัญญาหรือใน
การปฏิบติัตามสัญญา 
   1) หลักเกณฑ์เก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ค าวา่ “สัญญา” ตามความหมายใน
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์คือ การท่ีเอกชนทั้งสองฝ่ายข้ึนไปตกลงเขา้ร่วมกนัท าสัญญา 
โดยฝ่ายหน่ึงไดท้  าค าเสนอและอีกฝ่ายหน่ึงไดท้  าค าสนอง สัญญาจึงเกิดข้ึนเม่ือค าเสนอและค าสนอง

                                                        
32 บุบผา  อคัรพิมาน  เร่ืองเดียวกนั  หนา้ 162-163 
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สอดคลอ้งตอ้งกนั ซ่ึงการท าสัญญาระหวา่งเอกชนดว้ยกนัเองนั้นอยู่ภายใตห้ลกัเสรีภาพในการท า
สัญญา (Freedom of contract) และตั้งอยูบ่นหลกัพื้นฐานวา่คู่สัญญามีความเสมอภาคกนั โดยความ
เสมอภาคกนันั้นหมายถึงความเสมอภาคในการก าหนดขอ้สัญญา การแกไ้ขเปล่ียนแปลงขอ้สัญญา 
รวมทั้งการปฏิบติัตามสัญญาดว้ย แต่ในปัจจุบนัมิไดมี้เฉพาะสัญญาท่ีเอกชนตกลงเขา้เป็นคู่สัญญา
กนัเท่านั้น แต่ยงัมีสัญญาท่ีรัฐหรือฝ่ายปกครองเขา้เป็นคู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง หรือระหวา่งองคก์ร
ของรัฐ หรือระหวา่งนิติบุคคลมหาชนดว้ยกนั โดยไดต้กลงท าสัญญาในรูปแบบท่ีเรียกว่า “สัญญา
ทางปกครอง” ซ่ึงอยู่ภายใตร้ะบบกฎหมายมหาชน โดยท่ีระบบกฎหมายของฝร่ังเศสถือว่าสัญญา
ทางปกครองนั้นมิไดอ้ยูบ่นหลกัพื้นฐานในเร่ืองความเสมอภาคของคู่สัญญา แต่อยูบ่นหลกัความไม่
เท่าเทียมกนั และมีลกัษณะท่ีคู่สัญญาซ่ึงเป็นฝ่ายปกครองกระท าไปเพื่อประโยชน์สาธารณะและอยู่
ในฐานะท่ีเหนือกวา่คู่สัญญาท่ีเป็นฝ่ายเอกชนซ่ึงกระท าไปเพื่อประโยชน์ของตน ซ่ึงหลกักฎหมาย
เก่ียวกบัสัญญาทางปกครองของประเทศฝร่ังเศสไดรั้บการพฒันาเป็นอย่างมาก และมีอิทธิพลต่อ 
หลกักฎหมายเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองของไทย ดงันั้น ในการศึกษาหลกักฎหมายเก่ียวกบัสัญญา
ทางปกครองของไทยจึงจ าเป็นอยา่งยิ่งท่ีจะตอ้งศึกษาแนวคิดและหลกักฎหมายของระบบกฎหมาย
ของประเทศฝร่ังเศสดว้ย 
   2) สัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายของฝร่ังเศส “สัญญาทางปกครอง” 
ในระบบกฎหมายของฝร่ังเศสนั้นเป็นค าท่ีแปลมาจากค าภาษาฝร่ังเศสท่ีวา่ “contrats administratifs” 
นอกจากน้ี ยงัมีค าอีกค าหน่ึงท่ีใกล้เคียงกัน คือ ค าว่า “สัญญาของฝ่ายปกครอง (contrats de 
l’administration)” นักกฎหมายของประเทศฝร่ังเศส33 ได้อธิบายไวว้่า ในการด าเนินการของฝ่าย
ปกครองนั้น นอกจากฝ่ายปกครองจะใช้วิธีการทางกฎหมายโดยท านิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว 
ฝ่ายปกครองยงัใชว้ิธีการท าสัญญาไดอี้กดว้ย สัญญาท่ีฝ่ายปกครองท าหรือมีส่วนเก่ียวขอ้งนั้นเรียก
กนัว่า “สัญญาของฝ่ายปกครอง (contrats de l’administration)” โดยฝ่ายปกครองอาจพิจารณาเลือก
ไดว้า่ตนประสงคจ์ะท าสัญญาภายใตร้ะบบกฎหมายเอกชนอยา่งเดียวกบัท่ีเอกชนท าสัญญาระหวา่ง
กนัหรือว่าตนประสงค์จะท าสัญญาภายใตร้ะบบกฎหมายพิเศษ คือ ระบบกฎหมายปกครอง โดย
สัญญาประเภทแรกเรียกวา่ “สัญญาของฝ่ายปกครองท่ีเป็นไปตามกฎหมายเอกชน (contrats de droit 
privé de l’ Administration)” ซ่ึงจะตอ้งน าระบบกฎหมายเอกชนโดยเฉพาะบทบญัญติัในประมวล
กฎหมายแพ่งมาใช้บงัคบั และข้อพิพาทเก่ียวกับสัญญาประเภทน้ีจะต้องให้ศาลยุติธรรมเป็นผู ้

                                                        
33 เวอแดล (Georgs Vedel) แห่งมหาวิทยาลยักรุงปารีส Droit Administratif  P.U.F.  1976  p. 228 – 229 อา้งใน 

ชาญชยั แสวงศกัด์ิ  สัญญาทางปกครองกับการให้เอกชนเข้าร่วมในการจัดท าบริการสาธารณะ  กรุงเทพมหานคร 
ส านกังานศาลปกครอง  2543  หนา้ 30 
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พิจารณา ส่วนสัญญาประเภทท่ีสองเรียกว่า “สัญญาทางปกครอง (contrats administratifs)” ซ่ึง
จะตอ้งน าระบบกฎหมายปกครองมาใชบ้งัคบั และขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาประเภทน้ีจะตอ้งให้ศาล
ปกครองเป็นผูพ้ิจารณา ดงันั้น “สัญญาทางปกครอง (contrats administratifs)” จึงเป็นเพียงสัญญา
ประเภทหน่ึงของ “สัญญาของฝ่ายปกครอง (contrats de l’Administration)” 
   3) สัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายของไทย  สัญญาทางปกครองใน
ระบบกฎหมายของไทยนั้น ภายหลงัจากท่ีพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 มีผลใชบ้งัคบั มาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว บญัญติันิยามค าวา่ “สัญญา
ทางปกครอง” ไวว้า่ “สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายใดฝ่าย
หน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็นสัญญา
สัมปทาน สัญญาท่ีใหจ้ดัท าบริการสาธารณะ หรือจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ” นอกจากน้ีศาลปกครองยงัไดว้ินิจฉัย ให้มีผลเป็นการขยายความหมายของ 
ค าว่า “สัญญาทางปกครอง” ให้มีความหมายท่ีกวา้งข้ึน ซ่ึงสอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
ท่ีใช้ค  าว่า “หมายความรวมถึง” โดยมีสาระส าคญัดงัน้ี “สัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครองตามท่ี
บญัญติัไวใ้นมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ได้นั้น ประการแรก คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหน่ึงตอ้งเป็นหน่วยงานทางปกครอง หรือเป็นบุคคลท่ี
ได้รับมอบหมายให้กระท าการแทนรัฐ ประการท่ีสอง สัญญานั้นมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน 
สัญญาท่ีให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มี ส่ิงสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐตกลง
ให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ด าเนินการหรือเขา้ร่วมด าเนินการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาท่ีมี
ขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ ทั้งน้ี เพื่อให้การใช้อ านาจทาง
ปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองซ่ึงก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล ดังนั้ น หาก
สัญญาใดเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐมุ่งผูกพนัตนกับ
คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงดว้ยใจสมคัรบนพื้นฐานแห่งความเสมอภาค และมิไดมี้ลกัษณะเช่นท่ีกล่าวมา
ขา้งตน้ สัญญานั้นยอ่มเป็นสัญญาทางแพง่” 34 
 4.3 หลักเกณฑ์ในการแบ่งแยกสัญญาทางปกครองและสัญญาทางแพ่ง  การแบ่งแยก
สัญญาวา่เป็นสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพ่ง เป็นส่ิงท่ีมีความส าคญัเป็นอยา่งยิ่ง เน่ืองจาก
สัญญาทั้งสองประเภทต่างมีความแตกต่างกนั ไม่วา่จะเป็นเร่ืองของหลกักฎหมายท่ีจะน ามาปรับใช ้ 
ทั้งกฎหมายในส่วนสารบญัญติัหรือกฎหมายวิธีสบญัญติั รวมไปถึงเขตอ านาจศาลในการพิจารณา

                                                        
34 มติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คร้ังท่ี 6/2544  
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ขอ้พิพาท ในส่วนของกฎหมายสารบญัญติัท่ีจะน ามาปรับใชก้บัสัญญานั้น หากเป็นสัญญาทางแพง่ก็
จะน าหลกักฎหมายแพง่มาปรับใช ้แต่หากเป็นสัญญาทางปกครอง ก็จะน าหลกักฎหมายปกครองมา
ปรับใช ้ซ่ึงก็อาจจะน าหลกักฎหมายแพง่มาใชก้บัสัญญาทางปกครองโดยอนุโลม ในส่วนท่ีกฎหมาย
ปกครองยงัพฒันาไปไม่ถึง และเม่ือมีขอ้พิพาทเกิดข้ึน หากเป็นสัญญาทางแพ่งก็จะอยูใ่นเขตอ านาจ
ของศาลยุติธรรม ซ่ึงการด าเนินกระบวนพิจารณา จะเป็นไปตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
แพ่ง ท่ีตั้งอยูบ่นหลกัการตกลงกนัของคู่ความ ศาลยุติธรรมจึงไม่จ  าเป็นตอ้งกา้วลงมาคน้หาความ
จริงแห่งคดี แต่ตอ้งผกูพนักบัพยานหลกัฐานท่ีคู่ความน าสืบ และพิพากษาใหคู้่ความท่ีน าสืบไดอ้ยา่ง
มีน ้ าหนกักวา่เป็นฝ่ายชนะคดี แต่หากเป็นสัญญาทางปกครองก็จะอยูใ่นเขตอ านาจของศาลปกครอง 
ซ่ึงการด าเนินกระบวนวิธีพิจารณาคดีเป็นไปตาม “หลกัการคน้หาความจริงโดยการไต่สวน” ซ่ึง 
ศาลปกครองไม่ผกูพนักบัพยานหลกัฐานท่ีคู่สัญญาน าเสนอต่อศาล แต่มีอ านาจคน้หาความจริงดว้ย
การเรียกพยานหลกัฐานต่างๆ มาสืบไดเ้อง35 
  4.3.1 หลักเกณฑ์ในการแบ่งแยกสัญญาทางปกครองและสัญญาทางแพ่งในระบบ

กฎหมายของฝร่ังเศส  ในระบบกฎหมายของฝร่ังเศสนั้น แม้ว่าจะมีกฎหมายลายลักษณ์อักษร
ก าหนดหลักเกณฑ์ในการแบ่งแยกระหว่างสัญญาทางปกครองและสัญญาทางแพ่ง แต่ก็ไม่
ครอบคลุมทั้งหมด จึงเป็นหน้าท่ีของศาลปกครองและศาลคดีขดักนัในการวางหลกักฎหมายเพื่อ
ปรับใชใ้นกรณีท่ีไม่มีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยชดัแจง้ รวมไปถึงการตีความและปรับใชก้ฎหมายลาย
ลกัษณ์อกัษรท่ีมีอยู่36 ค  าพิพากษาของศาลปกครองและศาลคดีขดักนัจึงมีความส าคญัเป็นอยา่งยิง่ใน
การวางแนวทางเพื่อก าหนดขอบเขตของสัญญาทางปกครอง ซ่ึงปัจจุบนัหลกัเกณฑ์ในการจ าแนก
สัญญาออกเป็นสัญญาทางปกครองและสัญญาทางแพ่งในระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศส 
จึงมีทั้ งหลัก เกณฑ์ ท่ี เกิด ข้ึนโดยการก าหนดของกฎหมายและหลัก เกณฑ์ ท่ี เกิด ข้ึนจาก 
แนวค าพิพากษาท่ี เรียกว่า “สัญญาทางปกครองโดยสภาพ ” ซ่ึ งได้แก่  หลักเกณฑ์ เก่ียวกับ 
บริการสาธารณะ หลกัเกณฑ์เก่ียวกบัขอ้ก าหนดในสัญญาท่ีมีลกัษณะพิเศษ และหลกัเกณฑ์เก่ียวกบั
ระบบกฎหมายพิเศษมาใชก้บัสัญญา ซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี 
 
 

                                                        
35 วรเจตน์ ภาคีรัตน์ หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครองและการกระท าทางปกครอง   

กรุงเทพมหานคร ส านกัพิมพว์ญิญูชน 2546 หนา้ 234 – 236 
36 ประสาท พงษสุ์วรรณ์ และคณะ  รายงานการวิจัย สัญญาทางปกครองของประเทศฝร่ังเศส ส านกังาน 

คณะกรรมการกฤษฎีกา 2545 หนา้ 1- 2 
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   1) สัญญาทางปกครองโดยการก าหนดของกฎหมาย ศาลคดีขดักนัไดว้างหลกั
เอาไวว้่า เฉพาะกฎหมายและกฎเกณฑ์ของฝ่ายบริหารเท่านั้น ท่ีจะก าหนดถึงสภาพของสัญญาได้37 
โดยกฎหมายอาจระบุไวโ้ดยตรงว่าสัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครอง แต่บางคร้ังบทบญัญัติใน
กฎหมายก็ไม่ไดก้  าหนดไวโ้ดยตรงว่าให้ถือว่าสัญญานั้นเป็นสัญญาทางปกครอง แต่ไดก้ าหนดไว้
โดยทางออ้มว่าสัญญานั้นอยู่ในเขตอ านาจการพิจารณาคดีของศาลปกครอง เช่นนั้นก็ถือว่าเป็น
สัญญาทางปกครองโดยการก าหนดของกฎหมาย ในบางกรณีแมว้่าสัญญาของฝ่ายปกครองจะเป็น
สัญญาตามกฎหมายเอกชน แต่กฎหมายอาจก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองได้38  
ซ่ึงตวัอยา่งของสัญญาทางปกครองโดยการก าหนดของกฎหมาย ไดแ้ก่ 
    (1) สัญญาเก่ียวกับงานโยธาสาธารณะ ตามรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 28 Pluviôse 
an Vlll กฎหมายฉบบัน้ีไดก้ าหนดให้มีการจดัตั้งสภาจงัหวดัข้ึนมา โดยมีอ านาจเก่ียวกบัการช้ีขาด
ขอ้พิพาทระหวา่งผูรั้บท างานโยธาสาธารณะกบัฝ่ายปกครอง ในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัความหมาย หรือการ
ท าตามขอ้ก าหนดของการท างาน ซ่ึงนับแต่มีกฎหมายฉบบัน้ีใช้บงัคบั สัญญาเก่ียวกบัการท างาน
สาธารณะก็มีสภาพเป็นสัญญาทางปกครองแมจ้ะมีการน าหลกักฎหมายเอกชนมาใชใ้นบางกรณี 39 
    (2) สัญญาให้ครอบครองสาธารณสมบัติ  ตามรัฐกฤษฎีกาท่ีมีผลเป็นรัฐ
บญัญติั ลงวนัท่ี 17 มิถุนายน ค.ศ. 1938 ก่อนท่ีกฎหมายฉบบัน้ีจะมีผลใชบ้งัคบั ไดมี้แนวค าพิพากษา
จ าแนกประเภทสัญญาทางปกครองสาธารณสมบติัของแผ่นดินไวส้องลกัษณะ คือ หากคู่สัญญา 
มีส่วนรับผิดชอบหรือมีส่วนร่วมในการจดัท าบริการสาธารณะ สัญญาดังกล่าวจะเป็นสัญญา 
ทางปกครอง แต่หากกิจกรรมของคู่สัญญาไม่ก่อให้เกิดบริการสาธารณะ สัญญาดังกล่าวจะเป็น
สัญญาในระบบกฎหมายแพ่ง แต่เม่ือกฎหมายฉบับน้ีมีผลใช้บังคับแล้ว คดีเก่ียวกับสัญญา 
ท่ีให้ครอบครองสาธารณสมบัติจึงอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง เน่ืองจากธรรมชาติของ 
สาธารณสมบติัย่อมอยู่เหนือจากระบบธุรกิจ ดังนั้ น สัญญาเก่ียวกับการจดัการสาธารณสมบัติ 
ของแผ่นดินจึงเป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีอยู่นอกเหนืออ านาจศาลยุติธรรมและหลักเกณฑ ์
ของกฎหมายเอกชน 40 
 

 

                                                        
37 นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์ หลกักฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ  หนา้ 331 
38 ชาญชัย แสวงศัก ด์ิ  และมานิตย์ วงศ์ เส รี  นิ ติกรรมทางปกครองและสัญญาทางปกครอง  

กรุงเทพมหานคร ส านกัพิมพว์ญิญูชน  2541  หนา้ 46 
39 นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์ หลกักฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ  หนา้ 331 
40 นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์ เร่ืองเดียวกนั  หนา้ 332 
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    (3) สัญญาเก่ียวกับการจัดหาพัสดุ ตามมาตรา 14 แห่งรัฐกฤษฎีกาลงวนัท่ี 
11 มิถุนายน ค.ศ. 1806 บทบญัญัติดังกล่าวก าหนดให้ศาลปกครองมีอ านาจในการพิจารณาคดี
เก่ียวกบัการจดัหาพสัดุของรัฐ แต่แนวค าพิพากษาท่ีเกิดข้ึนก็ไม่ได้ด าเนินตามบทบญัญติัดงักล่าว 
เน่ืองจากศาลปกครองถือว่าสัญญาในระบบกฎหมายเอกชนท่ีท าโดยรัฐ ไม่ถือวา่เป็นสัญญาจดัซ้ือ
พสัดุตามความหมายของกฎหมายดงักล่าว โดยส่วนใหญ่ศาลปกครองจะเขา้ไปพิจารณาถึงเน้ือหา
สาระของสัญญาวา่มีการใชอ้  านาจรัฐหรือเป็นสัญญาการซ้ือขายในเชิงธุรกิจ41 แต่ในปัจจุบนั มาตรา 
2 แห่งรัฐบญัญติั เลขท่ี 2001-1168 ลงวนัท่ี 11 ธันวาคม 2001 บญัญติัให้สัญญาเก่ียวกบัการจดัหา
พัสดุตามประมวลกฎหมายว่าด้วยการพัสดุ เป็นสัญญาทางปกครอง ซ่ึงอยู่ในเขตอ านาจศาล
ปกครอง 
    (4) สัญญากู้ ยืมเงินของรัฐ ตามรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 11 กรกฎาคม ค.ศ. 1790  
และวนัท่ี 26 กนัยายน ค.ศ. 179042 
    ส่วนสัญญาท่ีกฎหมายก าหนดใหอ้ยูใ่นเขตอ านาจศาลยติุธรรม ไดแ้ก่ 
    (1) สัญญาระหว่างหน่วยงานของรัฐท่ีให้บริการประเภทไปรษณีย์และ
โทรคมนาคม ตามมาตรา 25 แห่งรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 2 กรกฎาคม ค.ศ. 1990 ซ่ึงเป็นกฎหมายเก่ียวกบั
การจัดท าบริการสาธารณะประเภทไปรษณีย์และโทรคมนาคม ซ่ึงในมาตรา 25 ก าหนดให้
ความสัมพนัธ์ระหวา่งผูใ้หบ้ริการและผูใ้ชบ้ริการเป็นความสัมพนัธ์ในระบบกฎหมายแพง่43 
    (2) สัญญาเก่ียวกับการจัดหาเสบียงของราชการทหาร ตามรัฐกฤษฎีกา  
ลงวนัท่ี 22 เมษายน ค.ศ. 1905 และ 6 พฤศจิกายน ค.ศ. 193044 
    (3) สัญญาการเข้ารับการรักษาพยาบาลของคนไข้ฐานะดี ตามรัฐกฤษฎีกา
ลงวนัท่ี 7 สิงหาคม ค.ศ. 1851 ขณะท่ีการเขา้รับการรักษาของคนไขท่ี้ฐานะไม่ดีอยูภ่ายใตเ้ขตอ านาจ
ของศาลปกครอง ตามรัฐกฤษฎีกาลงวนัท่ี 15 กรกฎาคม ค.ศ. 1893 ซ่ึงกฎหมายทั้งสองฉบบัถูก
แกไ้ขโดย Code de la santé publique มาตรา L.68045 
 

 

 

                                                        
41 นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์ เร่ืองเดียวกนั  หนา้ 333 
42 ประสาท พงษสุ์วรรณ์ และคณะ  รายงานการวิจัย สัญญาทางปกครองของประเทศฝร่ังเศส  หนา้ 3 
43 นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์ หลกักฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ  หนา้ 333 
44 ประสาท พงษสุ์วรรณ์ และคณะ  รายงานการวิจัย สัญญาทางปกครองของประเทศฝร่ังเศส  หนา้ 3 
45 ประสาท พงษสุ์วรรณ์ และคณะ  เร่ืองเดียวกนั  หนา้ 3 
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   2) สัญญาทางปกครองโดยค าพิพากษาของศาล ในระบบกฎหมายของ 
ฝร่ังเศส สัญญาท่ีกฎหมายไม่ไดร้ะบุวา่ เป็นสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพง่ ก็จะเป็นหนา้ท่ี 
ของศาลท่ีจะวางแนวบรรทดัฐานวา่ สัญญาดงักล่าวเป็นสัญญาประเภทใด ในการพิจารณาวา่สัญญา 
ใดจะเป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพ ประกอบดว้ยหลกัเกณฑ ์3 ประการ คือ 
    (1) หลักเกณฑ์เก่ียวกับคู่สัญญา ในระบบกฎหมายของฝร่ังเศสนั้นถือว่า 
รัฐ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และองคก์ารมหาชน เป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน46 โดยทัว่ไป
สัญญาระหวา่งนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน ยอ่มเป็นสัญญาทางปกครอง แต่อยา่งไรก็ตาม สัญญา
ระหว่างนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน ก็จะจ ากดัอยู่ในขอบเขตของกิจการบางประเภทเท่านั้น ซ่ึง
สัญญาท่ีท าข้ึนจะเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ ก็ข้ึนอยู่กบัวตัถุประสงค์ของสัญญานั้น47 ส่วน
สัญญาท่ีคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน และอีกฝ่ายหน่ึงเป็นเอกชน สัญญา
ดงักล่าวอาจจะเป็นสัญญาทางปกครองได ้แต่ตอ้งประกอบดว้ยเง่ือนไขอ่ืน อนัไดแ้ก่ เป็นสัญญาท่ีมี
ความสัมพนัธ์กบับริการสาธารณะ หรือเป็นสัญญาท่ีมีความสัมพนัธ์กบัขอ้ก าหนดพิเศษ 
    (2) หลักเกณฑ์เก่ียวกับวัตถุประสงค์ของสัญญา โดยทัว่ไปแลว้ สัญญาท่ีมี
ความสัมพนัธ์กบับริการสาธารณะไม่จ  าเป็นตอ้งเป็นสัญญาทางปกครองเสมอไป แต่สัญญาท่ีจะถือ
เป็นสัญญาทางปกครองนั้ น  จะต้องมีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิด ระหว่างคู่สัญญากับบริการ
สาธารณะ ดงัท่ีศาลปกครองสูงสุดไดมี้ค าพิพากษาไวใ้นคดี Epoux Bertin ลงวนัท่ี 20 เมษายน ค.ศ. 
195648  
     สัญญาทางปกครองท่ีมีความสัมพนัธ์กบับริการสาธารณะหมายถึง49 
     - สัญญาท่ีฝ่ายปกครองมอบหมายให้เอกชนเป็นผู ้ด า เนินบริการ
สาธารณะโดยตรง ซ่ึงการมอบให้จดัท าบริการสาธารณะนั้น ไม่จ  าเป็นจะตอ้งมอบหมายให้ด าเนิน
บริการสาธารณะทั้งหมด อาจเป็นการมอบหมายเพียงบางส่วน แต่เป็นการมอบหมายให้เขา้ด าเนิน
บริการสาธารณะโดยตรง ก็ถือวา่เขา้เง่ือนไขเป็นสัญญาทางปกครอง 
     - สัญญาท่ีฝ่ายปกครองให้เอกชนเข้ามามีส่วนร่วม ในการด าเนิน
บริการสาธารณะ โดยจะตอ้งเขา้มามีส่วนร่วมโดยตรง ซ่ึงอาจจะเขา้มามีส่วนร่วมอยา่งถาวรและเป็น

                                                        
46 นนัทวฒัน์ บรมานนัท์  หลักพืน้ฐานของกฎหมายปกครองฝร่ังเศส  กรุงเทพมหานคร ส านักพิมพว์ิญญูชน  

2547  หนา้ 24 – 25 
47 ประสาท พงษสุ์วรรณ์ และคณะ  รายงานการวิจัย สัญญาทางปกครองของประเทศฝร่ังเศส  หนา้ 15 
48 นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์ หลกัพืน้ฐานของกฎหมายปกครองฝร่ังเศส  หนา้ 328 
49 บุบผา อคัรพิมาน  สัญญาทางปกครอง :  แนวคิดและหลักกฎหมายฝร่ังเศสและของไทย  กรุงเทพมหานคร 

โรงพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั  2545  หนา้ 31- 35 



 42 

อาชีพ เช่น สัญญาวา่จา้งบุคลากรเขา้ปฏิบติังาน ท าให้มีสถานะเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐ หรืออาจจะเขา้
มามีส่วนร่วมเพียงชั่วคราว เช่น สัญญาท่ีโรงพยาบาลของรัฐมอบให้เภสัชกรเข้าร่วมวิเคราะห์ 
การใชย้าของคนไข ้
    (3) หลักเกณฑ์เก่ียวกับข้อก าหนดท่ีมีลักษณะพิเศษ ในระบบกฎหมายของ
ฝร่ังเศสนั้น ข้อก าหนดพิเศษท่ีจะท าให้สัญญาท่ีฝ่ายปกครองจดัท าข้ึนเป็นสัญญาทางปกครอง 
อาจจะเป็นขอ้ก าหนดพิเศษท่ีปรากฏอยู่ในสัญญา หรืออาจจะเป็นขอ้ก าหนดพิเศษท่ีปรากฏอยู่ใน
กฎหมายท่ีใชบ้งัคบักบัสัญญา โดยมีรายละเอียดดงัน้ี 
     ก. สัญญาท่ีเป็นสัญญาทางปกครองเพราะมีข้อก าหนดพิเศษปรากฏใน
สัญญา หลกัเกณฑ์เก่ียวกบัขอ้ก าหนดในสัญญาท่ีมีลกัษณะพิเศษ มีท่ีมาจากค าพิพากษาของศาล
ปกครองสูงสุด คดี société des Granits porphyroïdes des Vosges ลงวนัท่ี 31กรกฎาคม ค.ศ. 1912 
ซ่ึงกล่าวถึงข้อก าหนดในสัญญาท่ีมีลักษณะพิเศษ คือ การน าเอาหลักเกณฑ์ทั่วไปของกฎหมาย
มหาชนมาใส่ไวใ้นสัญญานั้นเอง50 
    การท่ีสัญญาท่ีมีข้อก าหนดพิเศษได้รับการพิจารณาว่าเป็นสัญญาทาง
ปกครองเน่ืองจากตั้งอยู่บนสมมุติฐานสองความคิด กล่าวคือ ประการแรก เน่ืองจากการก าหนด 
ขอ้สัญญา เป็นเสรีภาพในการแสดงเจตนาของคู่สัญญา ท่ีมุ่งหมายให้สัญญาท่ีท าข้ึนเป็นสัญญา 
ทางปกครอง และบงัคบัใช้ในระบบกฎหมายมหาชน ประการท่ีสอง เน่ืองจากขอ้ก าหนดพิเศษนั้น
ก่อให้เกิดสัญญาทางปกครองโดยธรรมชาติ เน่ืองจากจะไม่พบขอ้ก าหนดน้ี ในสัญญาแพ่งธรรมดา
เพราะมีเน้ือหาของสัญญาท่ีต้องอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายมหาชน51 ซ่ึงตวัอย่างของข้อก าหนด 
ท่ีมีลกัษณะพิเศษ ไดแ้ก่52 
    (1) ข้อก าหนดท่ีมีลักษณะเก่ียวข้องกับเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครอง ซ่ึงเอก
สิทธ์ิดงักล่าวท าใหฝ่้ายปกครองคู่สัญญามีสถานะเหนือกวา่คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึง ขอ้สัญญาเหล่าน้ีมกั
ก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจเปล่ียนแปลงแกไ้ข หรือเพิ่มหนา้ท่ีของคู่สัญญา หรือเขา้ด าเนินการ
แทนในกรณีท่ีคู่สัญญาไม่อาจปฏิบติัตามสัญญาได้ ซ่ึงวิธีการใช้อ านาจดังกล่าวนั้นมีลักษณะท่ี
แตกต่างไปจากสัญญาทางแพ่ง เช่น เป็นดุลพินิจของฝ่ายปกครองท่ีจะใชห้รือไม่ใชว้ิธีการดงักล่าว 
หรือการจะใชว้ธีิการนั้นมีการเตือนล่วงหนา้ใหคู้่สัญญาด าเนินการตามสัญญาก่อน 
 

                                                        
50 นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์ หลกัพืน้ฐานของกฎหมายปกครองฝร่ังเศส  หนา้ 326 – 327 
51 ประสาท พงษสุ์วรรณ์ และคณะ  รายงานการวิจัย สัญญาทางปกครองของประเทศฝร่ังเศส  หนา้ 7 
52 ประสาท พงษสุ์วรรณ์ และคณะ  เร่ืองเดียวกนั  หนา้ 8 – 9 
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    (2) ข้อก าหนดท่ีมีการอ้างอิงไปถึงสัญญาแบบ หรือเอกสารก าหนด 
เง่ือนไขของสัญญาทางปกครอง หรือบทบัญญติัของกฎหมาย ท่ีก าหนดข้อสัญญาท่ีมีลักษณะพิเศษ 
    (3) ข้อก าหนดท่ีมอบอ านาจมหาชนให้แก่เอกชนคู่สัญญาเหนือ 
บุคคลภายนอก เช่น ขอ้ก าหนดในสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ ท่ีใหผู้รั้บสัมปทานมีสิทธิแต่ 
เพียงผูเ้ดียวในการแสวงหาประโยชน์ จากบริการสาธารณะท่ีไดรั้บสัมปทาน 
    (4) ข้อก าหนดซ่ึงต้องตีความตามทฤษฎีกฎหมายมหาชนเท่านั้น 
    (5) ข้อก าหนดซ่ึงไม่ค่อยพบหรือพบได้น้อยในสัญญาทางแพ่ง เพราะเป็น 
ขอ้ก าหนดท่ีมีลกัษณะขดักบัหลกักฎหมายในนิติสัมพนัธ์ระหวา่งเอกชน เช่น หลกัความเสมอภาค 
ของคู่สัญญา 
    (6) ข้อก าหนดซ่ึงไม่อาจพบได้ในนิติสัมพันธ์ระหว่างเอกชน เช่น  
ขอ้ก าหนดใหคู้่สัญญาฝ่ายเอกชนไดรั้บการยกเวน้ภาษี ซ่ึงหากน าไปก าหนดไวใ้นสัญญาทางแพง่ 
ระหวา่งเอกชนแลว้อาจจะเป็นโมฆะ 
   3) สัญญาท่ีเป็นสัญญาทางปกครองเพราะอยู่ ภายใต้ระบบกฎหมายท่ีมี
ลักษณะพิเศษ ศาลปกครองสูงสุดของฝร่ังเศสได้วางแนวค าพิพากษาไวว้่า สัญญาซ่ึงอาจจะเป็น
สัญญาทางปกครองไดห้ากอยูภ่ายใตร้ะบบกฎหมายท่ีมีลกัษณะพิเศษ (Régime exorbitante) ดงัใน
ค าพิพากษาคดี Société d'exploitation électrique de la rivière du Sant ซ่ึงขอ้เท็จจริงในคดีดงักล่าว
เป็นเร่ืองของการไฟฟ้าแห่งชาติ (E.D.F) ท าสัญญาซ้ือไฟฟ้าจากผูผ้ลิตไฟฟ้าอิสระ ซ่ึงศาลปกครอง
เห็นว่า สัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาทางปกครอง เน่ืองจากการไฟฟ้าแห่งชาติแม้จะมีฐานะเป็น
วิสาหกิจมหาชนทางด้านอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมก็ตาม แต่ก็มีหน้าท่ีในการจดัท าบริการ
สาธารณะ จึงสามารถท าสัญญาทางปกครองได้ นอกจากน้ี ในสัญญาดงักล่าวยงัได้มีการก าหนด
ระบบกฎหมายท่ีมีลกัษณะพิเศษเอาไวด้ว้ย คือ หากมีปัญหาเกิดข้ึนให้เป็นอ านาจของรัฐมนตรีท่ีจะ
พิจารณาวินิจฉัยสั่งการ ซ่ึงการก าหนดระบบกฎหมายท่ีมีลักษณะพิเศษดังกล่าว ท าให้สัญญา
ระหวา่งการไฟฟ้าแห่งชาติกบัผูผ้ลิตไฟฟ้าอิสระ เป็นสัญญาทางปกครอง แมว้า่ในสัญญานั้นจะมิได้
เป็นเร่ืองเก่ียวกับบริการสาธารณะ และไม่มีขอ้ก าหนดท่ีมีลกัษณะพิเศษปรากฏอยู่ในสัญญาแต่
ประการใด53 
 

 
 

                                                        
53 นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์ หลกัพืน้ฐานของกฎหมายปกครองฝร่ังเศส  หนา้ 333 – 334 
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  4.3.2 หลักเกณฑ์ในการแบ่งแยกสัญญาทางปกครองและสัญญาทางแพ่งในระบบ

กฎหมายของไทย หลกัเกณฑ์ท่ีใช้ในการแบ่งแยกระหว่างสัญญาทางปกครองและสัญญาทางแพ่ง
ของระบบกฎหมายไทย อาจใช้หลักเกณฑ์ในการแบ่งแยก 2 ประการ คือ หลักเกณฑ์ทางด้าน
คู่สัญญา และหลกัเกณฑท์างดา้นเน้ือหา 
   1) หลักเกณฑ์ทางด้านคู่สัญญา เม่ือพิจารณานิยามของสัญญาทางปกครอง
จากบทบญัญติัมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 ซ่ึงได้ก าหนดเกณฑ์ทางด้านคู่สัญญาว่า สัญญาท่ีจะเป็นสัญญาทางปกครองจะต้องเป็น 
“สัญญาท่ีคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง หรือเป็นบุคคลท่ีกระท าการ
แทนรัฐ” ดงันั้น จึงพิจารณาหลกัเกณฑท์างดา้นคู่สัญญาไดด้งัน้ี 
    (1) คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง สัญญาท่ีจะเป็น
สัญญาทางปกครองนั้ น จะต้องมีหน่วยงานทางปกครองเป็นคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหน่ึงเสมอ  
ซ่ึงความหมายของค าวา่ “หน่วยงานทางปกครอง” นั้น พิจารณาไดจ้ากความหมายตามมาตรา 3 แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงบญัญติัวา่ “หน่วยงาน
ทางปกครอง หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืน และมีฐานะเป็น
กรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจ ท่ีตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติัหรือพระราช
กฤษฎีกา หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และให้หมายความรวมถึง หน่วยงานท่ีไดรั้บมอบหมายให้ใช้
อ  านาจทางปกครอง หรือใหด้ าเนินกิจกรรมทางปกครอง” 
    (2) คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นบุคคลท่ีกระท าแทนรัฐ  สัญญาท่ี
จะเป็นสัญญาทางปกครองตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 นอกจากจะมีหลกัเกณฑ์ทางดา้นคู่สัญญา ท่ีมีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทาง
ปกครองแล้ว หากมีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหน่ึง เป็นบุคคลท่ีกระท าแทนรัฐ ก็อาจจะท าให้สัญญา
ดงักล่าวเป็นสัญญาทางปกครองไดเ้ช่นกนั โดยบุคคลท่ีกระท าแทนรัฐ อาจแบ่งไดเ้ป็น 2 กรณี54 
     ก. การได้รับมอบหมายจากรัฐให้ด าเนินการโดยตรง เช่น มีหนงัสือ 
อยา่งชดัแจง้เป็นหลกัฐานวา่ไดรั้บมอบหมายจากรัฐใหด้ าเนินการแทนรัฐ 
     ข. การได้รับมอบหมายจากรัฐให้ด าเนินการโดยปริยาย  อาจจะเกิดข้ึน
ได้ในกรณีรัฐวิสาหกิจท่ีมิได้จัดตั้ งโดยกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา  
ท าสัญญากบับุคคลภายนอกให้เขา้มามีส่วนร่วมในการจดัท า หรือด าเนินงานท่ีตนไดรั้บมอบหมาย
จากรัฐ 

                                                        
54 บุบผา อคัรพิมาน  สัญญาทางปกครอง :  แนวคิดและหลกักฎหมายฝร่ังเศสและของไทย  หนา้ 94 – 96 
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   2) หลักเกณฑ์ทางด้านเนือ้หา นอกจากจะพิจารณาหลกัเกณฑท์างดา้น 
คู่สัญญาแลว้ การพิจารณาวา่สัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครองตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล 
ปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ยงัตอ้งพิจารณาหลกัเกณฑท์างดา้นเน้ือหาของ 
สัญญา ซ่ึงประกอบดว้ยหลกัเกณฑด์งัต่อไปน้ี 
    (1) สัญญาทางปกครองตามพระราชบัญญติัจัดตั้งศาลปกครองและวิธี 
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
     ก. สัญญาท่ีมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน 
     ข. สัญญาท่ีจัดท าบริการสาธารณะ 
     ค. สัญญาท่ีจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค 
     ง. สัญญาท่ีแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
    (2) สัญญาทางปกครองตามแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 
     ก. เป็นสัญญาท่ีมีวัตถุประสงค์เก่ียวกับบริการสาธารณะ กล่าวคือ สัญญา
ท่ีจะเป็นสัญญาทางปกครองจะตอ้งมีวตัถุประสงคเ์ป็นการบริการสาธารณะโดยตรงหรือมี 
วตัถุประสงค์สัมพนัธ์ใกล้ชิดกบัการบริการสาธารณะ โดยอาจแบ่งความสัมพนัธ์ความใกล้ชิดกับ
บริการสาธารณะได้ 2 ระดับ คือ การให้คู่สัญญาเป็นผูด้  าเนินการกิจการสาธารณะโดยตรง เช่น 
สัมปทานบริการสาธารณะต่างๆ และการให้คู่สัญญามีส่วนร่วมในการด าเนินบริการสาธารณะ เช่น 
การจา้งเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
      อยา่งไรก็ตาม การมีส่วนร่วมของคู่สัญญาในการด าเนินบริการ 
สาธารณะเป็นเร่ืองท่ีข้ึนอยูก่บัดุลพินิจของศาลวา่ การมีส่วนร่วมในลกัษณะใด ท่ีถือไดว้า่คู่สัญญามี 
ความสัมพนัธ์ใกลชิ้ดกบับริการสาธารณะ ซ่ึงมีผลท าใหส้ัญญาเป็นสัญญาทางปกครอง 
     ข. เป็นสัญญาท่ีมีข้อก าหนดในสัญญาท่ีให้เอกสิทธ์ิแก่คู่สัญญาฝ่ายรัฐ 
ซ่ึงขอ้ก าหนดในสัญญาท่ีให้เอกสิทธ์ิแก่คู่สัญญาฝ่ายรัฐ หมายถึง ขอ้สัญญาท่ีก าหนดสิทธิและหน้าท่ี
เป็นพิเศษ แตกต่างไปจากขอ้สัญญาตามกฎหมายแพ่ง ท่ีคู่สัญญามีความเท่าเทียมกนัและมีเสรีภาพใน
การท าสัญญา ซ่ึงขอ้ก าหนดเหล่าน้ีจะไม่พบในสัญญาทางแพ่ง เพราะโดยสภาพเน้ือหาของขอ้ก าหนด
ดงักล่าว เป็นเร่ืองของการสงวนการใช้อ านาจทางปกครองของคู่สัญญาฝ่ายรัฐ ต่อคู่สัญญาฝ่ายเอกชน 
เพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ จึงมิใช่ความสัมพนัธ์ทางสัญญา ท่ีคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายเสมอภาคกนั 
แต่เป็นความสัมพนัธ์ท่ีคู่สัญญาฝ่ายรัฐ อยู่ในฐานะท่ีเหนือกว่าคู่สัญญาฝ่ายเอกชน ซ่ึงการท่ีสัญญามี
ขอ้ก าหนดท่ีให้เอกสิทธ์ิแก่คู่สัญญาฝ่ายรัฐนั้น จะตอ้งเป็นไปเพื่อให้การด าเนินบริการสาธารณะของ
คู่สัญญาฝ่ายรัฐบรรลุผลดว้ย ดงันั้น การก าหนดให้เอกสิทธ์ิไวใ้นสัญญาฝ่ายปกครอง จะตอ้งพิจารณา
วา่มีความจ าเป็นตอ้งก าหนดเช่นนั้นหรือไม่ดว้ย หากสัญญาของภาครัฐท่ีมีสภาพหรือธรรมชาติเป็น
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สัญญาทางแพ่ง เช่น การจดัซ้ือกระดาษ ดินสอ โต๊ะ เกา้อ้ี และเคร่ืองใชใ้นส านกังานทัว่ไปของฝ่าย
ปกครอง ตามปกติแลว้ ยอ่มไม่มีความจ าเป็นตอ้งก าหนดเอกสิทธ์ิใหแ้ก่คู่สัญญาฝ่ายรัฐไว ้แต่ถา้เป็น
สัญญาซ้ือเคร่ืองเอก็ซ์เรยห์รือเคร่ืองคอมพิวเตอร์ขนาดใหญ่คุณภาพสูง ซ่ึงมีเทคโนโลยเีปล่ียนแปลง
เร็วมาก และเป็นส่วนประกอบส าคญั หรือเคร่ืองมือส าคญัของโรงพยาบาลท่ีเป็นบริการสาธารณสุข 
ย่อมจ าเป็นต้องสงวนการใช้อ านาจมหาชนของคู่สัญญาฝ่ายรัฐ โดยการก าหนดให้เอกสิทธ์ิไว ้ 
ด้วยเหตุน้ี หากมีการก าหนดเอกสิทธ์ิให้คู่สัญญาฝ่ายรัฐ โดยไม่มีความจ าเป็นต่อการบริการ
สาธารณะของคู่สัญญาฝ่ายรัฐ น่าจะถือว่าข้อก าหนดดังกล่าวไม่มีผลใช้บงัคบั ซ่ึงท าให้สัญญา
ดงักล่าวเป็นเพียงสัญญาทางแพง่ของฝ่ายปกครอง มิใช่สัญญาทางปกครอง55 
 จากท่ีกล่าวมาในบทน้ี เห็นไดว้่ารัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนในประเทศไทยนั้นมีอยู่หลาย
ประเภท ซ่ึงการแบ่งแยกตามวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งพบวา่ มีรัฐวสิาหกิจอยู ่4 ประเภทดว้ยกนัคือ 
รัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อจดัท าบริการสาธารณะให้กบัประชาชน รัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อมา
จดัการกบัทรัพยากรธรรมชาติ  รัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อหารายได้ให้กบัรัฐ และรัฐวิสาหกิจท่ี
จดัตั้งข้ึนโดยเหตุผลทางการเมือง  ส่วนการจะพิจารณาวา่รัฐวสิาหกิจประเภทใดประกอบกิจการเพื่อ
ให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนนั้น ยอ่มตอ้งพิจารณาจากกิจการท่ีท าวา่เป็นการด าเนินกิจการเพื่อ
ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนส่วนรวมหรือไม่ หากเป็นการด าเนินกิจการเพื่อการ
พาณิชยห์รือเพื่อแสวงหาก าไร ก็ยอ่มไม่ใช่การบริการสาธารณะ และเม่ือพิจารณาไดว้า่รัฐวิสาหกิจ
ใดจดัตั้งข้ึนโดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อการจดัท าบริการสาธารณะแลว้ ตวัผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจก็เป็นอีก
ส่วนหน่ึงท่ีมีความส าคญั ในฐานะท่ีเป็นผูท่ี้มีบทบาทในการขบัเคล่ือนนโยบายของรัฐวิสาหกิจแต่
ละประเภทให้ด าเนินไปสู่เป้าหมายท่ีตั้งไว ้ดว้ยเหตุดงักล่าว พระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐาน
ส าหรับกรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2543 จึงไดก้ าหนดให้ผูบ้ริหารในทุกๆ 
รัฐวิสาหกิจไม่มีฐานะเป็นพนกังาน และเป็นการจา้งบริหารโดยการท าสัญญาจา้ง และยงัไดก้ าหนด
คุณสมบติัและลกัษณะตอ้งห้าม วิธีการสรรหา การจา้ง การปฏิบติัหน้าท่ี ค่าจา้ง หรือผลประโยชน์
อ่ืน รวมทั้งการพน้จากต าแหน่ง ทั้งน้ี ก็เพื่อเป็นการสนบัสนุนให้รัฐวิสาหกิจไดผู้บ้ริหารท่ีมีความรู้
ความสามารถในการบริหารอยา่งแทจ้ริง แต่อยา่งไรก็ตาม เม่ือมีการท าสัญญาก็ยอ่มอาจมีขอ้พิพาทท่ี
เกิดจากสัญญาข้ึนได ้สัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจนั้นก็เป็นสัญญาจา้งแรงงานอยา่งหน่ึง หากแต่
เม่ือรัฐวิสาหกิจนั้นเป็นรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อการจดัท าบริการสาธารณะ สัญญาจา้งผูบ้ริหาร

                                                        
55 โภคิน พลกุล “สญัญาทางปกครองในกฎหมายไทย” เอกสารประกอบการสัมมนาและการสมัมนาเชิง

ปฏิบัติการ เร่ือง  สัญญาทางปกครอง : การแลกเปล่ียนประสบการณ์ระหว่างประเทศเก่ียวกับสัญญาของฝ่าย
ปกครองและบทบาทของศาล  ส านกังานศาลปกครอง 12 มีนาคม  2546  หนา้ 39 – 40 
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รัฐวิสาหกิจก็ยอ่มมีลกัษณะเป็นสัญญาจา้งเอกชนให้เขา้มาจดัท าบริการสาธารณะ เม่ือเป็นเช่นน้ี ขอ้
พิพาทท่ีเกิดจากสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจจึงอาจเกิดปัญหาความไม่ชดัเจนเก่ียวกบัอ านาจศาลท่ี
มีอ านาจพิจารณาพิพากษาขอ้พิพาทในลกัษณะดงักล่าว โดยมีความคาบเก่ียวกนัระหว่างอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลแรงงานและศาลปกครอง เน่ืองจากเหตุผลท่ีวา่เม่ือกฎหมายก าหนดให้ขอ้
พิพาทท่ีเกิดจากสัญญาจ้างผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจไม่อยู่ในบังคับของพระราชบัญญัติว่าด้วยการ
คุม้ครองแรงงานหรือพระราชบญัญติัวา่ดว้ยแรงงานสัมพนัธ์แลว้ก็ตาม แต่สัญญาจา้งดงักล่าวก็เป็น
สัญญาจา้งแรงงานอย่างหน่ึง เม่ือมีขอ้พิพาทเกิดข้ึนจึงควรให้ศาลแรงงานเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณา
พิพากษา ส าหรับอีกเหตุผลหน่ึงก็คือเหตุผลท่ีวา่รัฐวิสาหกิจมีอยูห่ลายประเภท ส าหรับรัฐวิสาหกิจ
ประเภทท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อบริการสาธารณะ สัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจดงักล่าวก็ย่อมเป็นสัญญา
จา้งให้เอกชนเขา้มาจดัท าบริการสาธารณะแทนฝ่ายปกครอง อนัมีลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครอง 
ดงันั้น ขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนจากสัญญาดงักล่าวจึงควรอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
 ดว้ยปัญหาท่ีเกิดข้ึนดงักล่าว ผูศึ้กษาจึงไดมี้การศึกษาถึงเขตอ านาจของศาลในการระงบั
ขอ้พิพาทท่ีเกิดจากสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจ แนวค าวินิจฉัยของศาลและองค์กรวินิจฉัยขอ้
พิพาทต่างๆ ทั้ งของไทยและของต่างประเทศ เพื่อจะได้น าไปวิเคราะห์เปรียบเทียบเพื่อหา 
แนวทางการแกไ้ขปัญหาท่ีเหมาะสมต่อไป 



บทที ่ 3 

เขตอ ำนำจขององค์กรวนิิจฉัยข้อพพิำทในกำรระงบัข้อพพิำท 
แรงงำนรัฐวสิำหกจิ 

 
 
 เดิมประเทศไทยมีศาลยุติธรรมท าหน้าท่ีพิจารณาพิพากษาอรรถคดีทั้ งปวง โดยมี 
ศาลแรงงานซ่ึงเป็นศาลช านญัพิเศษในศาลยุติธรรมมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีแรงงาน  เม่ือไดมี้
การประกาศใช้ รัฐธรรม นูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 254056 ซ่ึ งก าหนดให้ มี 
ศาลปกครองแยกต่างหากจากศาลยติุธรรม จึงท าใหร้ะบบศาลของประเทศไทยกลายเป็นระบบศาลคู่ 
ดังนั้ น จึงมีความจ าเป็นท่ีจะต้องพิจารณาถึงการแบ่งแยกอ านาจระหว่างศาลยุติธรรมและ 
ศาลปกครอง ซ่ึงโดยทัว่ไปประเทศต่าง ๆ ท่ีใชร้ะบบศาลคู่ จะให้ศาลยุติธรรมมีเขตอ านาจพิจารณา
พิพากษาคดีพิพาทระหว่างเอกชนกบัเอกชน ส่วนศาลปกครองจะมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี 
ท่ีเอกชนพิพาทกับฝ่ายปกครองเก่ียวกบัการใช้อ านาจทางปกครอง เน่ืองจากประเทศฝร่ังเศสได้
พฒันากฎหมายมหาชนมาเป็นเวลานาน จึงเป็นระบบศาลคู่ท่ีมีอิทธิพลต่อการพฒันาดา้นกฎหมาย
มหาชนของประเทศไทย รวมถึงอาจกล่าวได้ว่าศาลปกครองของไทยมีความคล้ายคลึงกับศาล
ปกครองของฝร่ังเศส จึงไดเ้ลือกศึกษาเปรียบเทียบกบัการวินิจฉัยของศาลในประเทศฝร่ังเศส และ
ส าหรับประเด็นปัญหาขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจนั้น ก่อนท่ีจะมีการแกไ้ข
พระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 
2543 คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจจะอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาล
แรงงาน ต่อมา เม่ือมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและ
พนักงานรัฐวิสาหกิจ (ฉบับท่ี 4) พ.ศ. 2543 ประกอบกับมีการจดัตั้ งศาลปกครองเพื่อท าหน้าท่ี
พิจารณาพิพากษาคดีปกครอง ท าให้เกิดปัญหาเก่ียวกบัลกัษณะทางกฎหมายของสัญญาจา้งผูบ้ริหาร
รัฐวิสาหกิจข้ึนไปสู่องค์กรวินิจฉัยขอ้พิพาทไม่ว่าจะเป็นศาลแรงงาน หรือศาลปกครอง รวมถึง
คณะกรรมการวินิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหว่างศาล วา่สัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจมีลกัษณะ
ทางกฎหมายอยา่งไร  ในบทน้ีจะเป็นการศึกษากฎหมายเก่ียวกบัการระงบัขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญา
                                                        

56 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ไดก้ าหนดเขตอ านาจศาลยติุธรรมไวใ้นมาตรา 
271 และเขตอ านาจศาลปกครองไวใ้นมาตรา 276  ต่อมาถูกยกเลิกโดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2550 แต่ก็ยงัคงบญัญติัเขตอ านาจศาลยุติธรรมไวใ้นมาตรา 218 และเขตอ านาจศาลปกครองไวใ้น
มาตรา 223  
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จา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจ เขตอ านาจศาล รวมถึงแนวค าวินิจฉัยขององค์กรผูมี้อ านาจวินิจฉัยข้อ
พิพาททั้งของประเทศไทยและประเทศฝร่ังเศส เพื่อให้เขา้ใจถึงหลกักฎหมายท่ีองค์กรผูมี้อ านาจ
วนิิจฉยัใชพ้ิจารณาและก าหนดลกัษณะทางกฎหมายใหก้บัสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจนั้นๆ   
 

1. กำรระงับข้อพพิำทเกีย่วกบัสัญญำจ้ำง 
 
 1.1 กำรระงับข้อพพิำทเกีย่วกบัสัญญำจ้ำงในศำลแพ่ง 

  1.1.1 หลักความเสมอภาค หรือสิทธิของราษฎรที่จะได้รับการปฏิบัติจากรัฐอย่างเท่า

เทียมกัน หลกัดงักล่าวน้ีบญัญติัในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 5 บญัญติัว่า 
ประชาชนชาวไทยไม่ว่าเหล่าก าเนิด เพศ หรือศาสนาใด ย่อมอยู่ในความคุม้ครองแห่งรัฐธรรมนูญน้ี
เสมอกัน และมาตรา 30 บัญญัติว่า บุคคลย่อมเสมอกันในกฎหมายและได้รับความคุ้มครองตาม
กฎหมายเท่าเทียมกนั และวรรคสองบญัญติัวา่ ชายและหญิงมีสิทธิเท่าเทียมกนั... ส าหรับการฟ้องร้อง
คดีและต่อสู้คดีทางแพ่ง  คู่กรณีจะตอ้งใชสิ้ทธิตามท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงไม่ว่า
จะเป็นรัฐหรือเอกชนยอ่มไม่มีอภิสิทธ์ิเหนืออีกฝ่ายหน่ึงในการด าเนินคดีชั้นศาล 
  1.1.2 หลักสัญญาต้องเป็นสัญญา (pacta sunt servanda) ในการตกลงท าสัญญานั้น 
สัญญาย่อมเกิดข้ึนจากการแสดงเจตนาเสนอสนองท่ีตอ้งตรงกนัของคู่สัญญา เม่ือทั้งสองฝ่ายได้
แสดงเจตนาท่ีตอ้งตรงกนัจนเกิดเป็นสัญญาข้ึนแลว้ สัญญาท่ีเกิดข้ึนนั้นย่อมเป็นเสมือนกฎหมาย
ส าหรับคู่สัญญาท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามสัญญาดงักล่าวอย่างเคร่งครัด และจะมีการแกไ้ขเปล่ียนแปลง
สัญญาท่ีเกิดข้ึนแลว้นั้น ก็ตอ้งอาศยัการแสดงเจตาท่ีตอ้งตรงกนัของทั้งสองฝ่ายเช่นกนั คู่สัญญาฝ่าย
ใดฝ่ายหน่ึงจะแสดงเจตาแกไ้ขเปล่ียนแปลงสัญญาท่ีเกิดข้ึน โดยการแสดงเจตนาเพียงฝ่ายเดียวมิได ้
ดงันั้น ทั้ งการเกิดข้ึนของสัญญาและการแก้ไขเปล่ียนแปลงสัญญาท่ีเกิดข้ึนแล้วนั้น ย่อมต้องอยู่
ภายใตห้ลกั “สัญญาตอ้งเป็นสัญญา” ซ่ึงยดึถือเอาความศกัด์ิสิทธ์ิของการแสดงเจตนาเป็นใหญ่ หลกั
กฎหมายน้ีเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปซ่ึงปรากฏอยู่ในทุกๆ ระบบของกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นระบบ
กฎหมายเอกชน ระบบกฎหมายมหาชน หรือในระบบกฎหมายระหวา่งประเทศ 

  1.1.3 หลักการพจิารณาคดีแบบกล่าวหา ในระบบกฎหมายวธีิพิจารณา 
ความสามารถแบ่งกลุ่มหรือประเภทโดยพิจารณาจากอ านาจและหน้าท่ีของคู่ความและศาล 
ในการด าเนินกระบวนพิจารณาออกได ้2 ประเภทใหญ่ ๆ ไดแ้ก่ วธีิพิจารณาความในระบบกล่าวหา  
(la procédure accusatoire) และวิธีพิจารณาความระบบไต่สวน (inquisitorial System) โดยการ
พิจารณาคดีในศาลแพง่จะใชร้ะบบกล่าวหา ซ่ึงระบบกล่าวหา (La procédure accusatoire) คือ ระบบ
ท่ีศาลหรือผูพ้ิพากษาเป็นคนกลางท่ีคอยก ากบัดูแลให้คู่ความในคดีปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ว่าด้วย
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กระบวนพิจารณา (กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง) โดยกระบวนพิจารณาด าเนินไปตามท่ีคู่ความ
กล่าวอา้ง น าสืบ หกัลา้ง หรือต่อสู้กนัดว้ยพยานหลกัฐานท่ีคู่ความแต่ละฝ่ายน าเสนอต่อศาล ศาลจะ
คอยจดบนัทึกการด าเนินกระบวนพิจารณาไว ้ผูพ้ิพากษาไม่มีหนา้ท่ีแสวงหาขอ้เท็จจริงดว้ยตนเอง 
การแพ ้ชนะคดี จึงข้ึนอยู่กบัเทคนิคของคู่ความและทนายความของแต่ละฝ่ายเป็นส าคญั ระบบน้ี
เป็นระบบท่ีใช้ในกระบวนการพิจารณาคดีแพ่งในศาลยุติธรรมโดยทัว่ไป วิธีพิจารณาในระบบ
กล่าวหา คู่ความมีภาระหน้าท่ีต่าง ๆ ในการน าเสนอคดีสู่ศาล หรือภาระการพิสูจน์ความจริงตาม
ข้ออ้างหรือข้อต่อสู้ของตัวความผู ้น าเสนอคดีของตนสู่ศาล และตัวความอีกฝ่ายท่ีจะหักล้าง
พยานหลักฐานของฝ่ายตรงข้าม คู่ความในคดีจึงเป็นผูก้  าหนดขอบเขตของข้อเท็จจริงและข้อ
กฎหมายของคดี จะเห็นไดว้า่ ศาลในระบบกล่าวหานั้นมีบทบาทจ ากดัเป็นเพียงผูต้ดัสินคดีเท่านั้น
ไม่มีอ านาจในการสืบพยานเพิ่มเติม ศาลมีโอกาสใชดุ้ลพินิจนอ้ย มีบทตดัพยานท่ีเด็ดขาด ไม่ยอมให้
ศาลรับพยานนั้นเขา้สู่ส านวนความเลย 
 1.2 กำรระงับข้อพิพำทเกี่ยวกบัสัญญำจ้ำงในศำลแรงงำน ศาลแรงงานไดจ้ดัตั้งข้ึนโดย
มีวตัถุประสงค์ว่า “โดยท่ีคดีแรงงานเป็นคดีท่ีมีลกัษณะพิเศษแตกต่างไปจากคดีแพ่งและคดีอาญา
โดยทัว่ไป เพราะเป็นขอ้ขดัแยง้ระหวา่งนายจา้งกบัลูกจา้งตามสัญญาจา้งแรงงานหรือเก่ียวกบัสิทธิ
ของนายจ้างและลูกจ้างตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานและกฎหมายว่าด้วยแรงงาน
สัมพนัธ์ ซ่ึงขอ้ขดัแยง้ดงักล่าวควรได้รับการพิจารณาโดยผูพ้ิพากษาซ่ึงเป็นผูมี้ความรู้และความ
เขา้ใจในปัญหาแรงงานร่วมกบัผูพ้ิพากษาสมทบฝ่ายนายจา้งและฝ่ายลูกจา้ง ทั้งการด าเนินคดีควร
เป็นไปโดยสะดวก ประหยัด  รวดเร็ว เสมอภาค และเป็นธรรมเพื่ อให้ คู่ ความมีโอกาส
ประนีประนอมยอมความและสามารถกลบัไปท างานร่วมกนัโดยไม่เกิดความรู้สึกเป็นอริต่อกนั 
จ าเป็นตอ้งยกเวน้ขั้นตอนและวิธีการต่างๆ ท่ีบญัญติัในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง
หลายกรณีดว้ยกนัเพื่อใหเ้กิดการคล่องตวัยิง่ข้ึน” 
  ศาลแรงงานมีอ านาจรับค าฟ้อง หรือค าร้องขอต่อศาล และมีอ านาจพิจารณาไดก้็แต่
เฉพาะคดีท่ีเป็นคดีแรงงานเท่านั้น และเม่ืออยูใ่นเขตอ านาจของศาลแรงงานโดยเป็นคดีแรงงานแลว้ 
ศาลอ่ืนก็ไม่มีอ านาจรับฟ้องคดีนั้น แต่ถา้มีการยื่นฟ้อง หรือยื่นค าร้องต่อศาลแรงงาน โดยไม่ใช่คดี
แรงงาน ศาลแรงงานก็จะตอ้งยกฟ้อง หรือยกค าร้องนั้น ดงันั้น จึงตอ้งมีการพิจารณาในเบ้ืองตน้
ก่อนว่า คดีท่ียื่นฟ้อง หรือยื่นค าร้องต่อศาลแรงงาน ไม่ว่าจะเป็นการฟ้อง หรือการยื่นค าร้องด้วย
วาจา หรือท าเป็นลายลกัษณ์อกัษรก็ตาม เป็นคดีแรงงานซ่ึงอยูใ่นอ านาจของศาลแรงงานท่ีมีอ านาจ
พิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งไดห้รือไม่ 
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  คดีแรงงาน หมายถึง คดีท่ีมีข้อพิพาทระหว่างนายจา้งกับลูกจ้างหรือบุคคลซ่ึง
กฎหมายแรงงานไดก้ าหนดสิทธิและหนา้ท่ีไว ้
  1.2.1 ประเภทของคดีแรงงานตามทีก่ฎหมายก าหนด กฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาล
แรงงานและวธีิพิจารณาคดีแรงงานก าหนดให้คดีแรงงานมี 8 ประเภท คือ (มาตรา 8 วรรคหน่ึง แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลแรงงานและวธีิพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. ๒๕๒๒) 
   1) คดีพิพาทเก่ียวด้วยสิทธิหรือหน้าท่ีตามสัญญาจ้างแรงงานหรือตาม 
ข้อตกลงเก่ียวกับสภาพการจ้าง กล่าวคือ 
    (1) คดีพิพาทเก่ียวด้วยสิทธิหรือหน้าท่ีตามสัญญาจ้างแรงงาน คดีพิพาท
ดังกล่าว หมายถึง คดีท่ีมีข้อขัดแยง้ระหว่างนายจ้างกับลูกจ้าง เก่ียวด้วยสิทธิหรือหน้าท่ี ตาม
บทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์เก่ียวกบัสัญญาจา้ง แรงงาน หรือเก่ียวกบัสิทธิ
หรือหน้าท่ี ตามข้อตกลง หรือสัญญาจา้งแรงงานระหว่างนายจา้งกับลูกจา้ง เช่น การฟ้องเรียก
ค่าเสียหาย กรณีผิดสัญญาจา้งแรงงาน หรือการฟ้องเรียกค่าจา้งไดต้กลงจ่ายตามสัญญา แต่นายจา้ง
ไม่ยอมจ่ายเม่ือถึงก าหนดจ่ายตามสัญญา กลายเป็นค่าจา้งท่ีคา้งช าระ กรณีนายจา้งผิดนัดไม่จ่าย
ค่าจา้งตามก าหนดเวลา เป็นตน้ 
    (2) คดีพิพาทเก่ียวด้วยสิทธิหรือหน้าท่ีตามข้อตกลงเก่ียวกับสภาพการจ้าง 
คดีพิพาทดงักล่าว หมายถึง คดีท่ีมีขอ้ขดัแยง้ระหว่างนายจา้งกบัลูกจา้ง เก่ียวด้วยสิทธิหรือหน้าท่ี
ตามข้อตกลงเก่ียวกับสภาพการจ้างท่ีเกิดจากการแจ้งข้อเรียกร้อง เก่ียวกับสภาพการจ้างตาม
กฎหมายวา่ดว้ยแรงงานสัมพนัธ์ หรือตามขอ้บงัคบัเก่ียวกบัการท างานท่ีนายจา้งจดัให้ ตามกฎหมาย
ว่าด้วยการคุม้ครองแรงงาน ท่ีกฎหมายให้ถือว่าเป็นขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้ง รวมตลอดถึง
ขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้งในลกัษณะอ่ืนๆ ดว้ย เช่น คดีฟ้องบงัคบัให้นายจา้งท่ีฝ่าฝืนขอ้ตกลง
เก่ียวกบัสภาพการจา้ง ดว้ยการลดค่าจา้งและสวสัดิการของลูกจา้งโดยมิไดมี้การแจง้ขอ้เรียกร้อง
ตามกฎหมาย เป็นตน้ 
   2) คดีพิพาทเก่ียวด้วยสิทธิหรือหน้าท่ี  ตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครอง
แรงงานกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ กฎหมายว่า
ด้วยการจัดหางานและคุ้มครองคนหางาน กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม หรือกฎหมาย 
ว่าด้วยเงินทดแทน 
    (1) คดีพิพาทเก่ียวด้วยสิทธิหรือหน้าท่ีตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครอง
แรงงาน คดีพิพาทดงักล่าว หมายถึง คดีท่ีมีขอ้ขดัแยง้ระหวา่งนายจา้งกบัลูกจา้ง หรือผูมี้สิทธิเก่ียว
ดว้ยสิทธิหรือหน้าท่ีตามพระราชบญัญติัคุม้ครองแรงงาน พ.ศ. ๒๕๕๑ กฎกระทรวงซ่ึงออกโดย
อาศยัอ านาจตามกฎหมายดงักล่าว ประกาศกระทรวงแรงงาน และประกาศคณะกรรมการค่าจา้ง 
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รวมตลอดถึงระเบียบของคณะกรรมการต่างๆ ตามกฎหมายดงักล่าวดว้ย เช่น การฟ้องเรียกค่าจา้ง
คา้งช าระจากการจ่ายค่าจา้งน้อยกว่าอตัราค่าจา้งขั้นต ่า การฟ้องเรียกดอกเบ้ีย และเงินเพิ่มการฟ้อง
บงัคบัใหน้ายจา้งจดัสวสัดิการตามกฎหมาย หรือการฟ้องบงัคบัใหน้ายจา้งจ่ายค่าชดเชย เป็นตน้ 
    (2) คดีพิพาทเก่ียวด้วยสิทธิหรือหน้าท่ีตามกฎหมายว่าด้วยแรงงาน
สัมพันธ์ คดีพิพาทดงักล่าว หมายถึง คดีท่ีมีขอ้ขดัแยง้ระหวา่งนายจา้งกบัลูกจา้งเก่ียวดว้ยสิทธิหรือ
หนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัแรงงานสัมพนัธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ เช่น การฟ้องเรียกค่าเสียหายกรณีท่ีนายจา้ง
ปิดงาน โดยไม่แจ้งให้ลูกจ้างทราบล่วงหน้า อันเป็นการปิดงานท่ีไม่ถูกต้องตามขั้นตอนของ
กฎหมาย การฟ้องให้นายจ้างปฏิบัติตามข้อตกลง  เก่ียวกับสภาพการจ้างเดิม เน่ืองจากนายจา้ง 
ท าสัญญากบัลูกจา้งไม่เป็นคุณแก่ลูกจา้ง หรือการฟ้องขอให้ศาลบงัคบัให้นายจา้งจดัประชุมหารือ
กบัคณะกรรมการลูกจา้ง ตามท่ีกฎหมายก าหนด เป็นตน้ 
    (3) คดีพิพาทเก่ียวด้วยสิทธิหรือหน้าท่ีตามกฎหมายว่าด้วยแรงงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ คดีพิพาทดงักล่าว หมายถึง คดีท่ีมีขอ้ขดัแยง้ระหว่างนายจา้งกบัลูกจา้ง เก่ียว
ดว้ยสิทธิหรือหน้าท่ี ตามพระราชบญัญติัแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์ พ.ศ. ๒๕๔๓ เช่น การฟ้อง
ขอให้ศาลบงัคบัให้รัฐวิสาหกิจปฏิบติัตามขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้งเดิม เน่ืองจากรัฐวิสาหกิจ 
ท าสัญญาไม่เป็นคุณแก่ลูกจา้ง ซ่ึงเป็นสมาชิกสหภาพแรงงานรัฐวสิาหกิจ เป็นตน้ 
    (4) คดีพิพาทเก่ียวดัวยสิทธิหรือหน้าท่ีตามกฎหมายว่าด้วยการจัดหางาน
และคุ้มครองคนหางาน คดีพิพาทดงักล่าว หมายถึง คดีท่ีมีขอ้ขดัแยง้ระหวา่งส านกังานจดัหางานกบั
คนหางาน เก่ียวด้วยสิทธิหรือหน้าท่ีตามพระราชบญัญติัจดัหางานและคุ้มครองคนหางาน พ.ศ. 
๒๕๒๘ เช่น การฟ้องบงัคบัให้ส านกัจดัหางานหรือคนจดัหางานคืนเงิน หรือชดใชค้่าเสียหายจาก
การกระท าความผดิฐานหลอกลวงคนหางาน เป็นตน้  
    (5) คดีพิพาทเก่ียวด้วยสิทธิหรือหน้าท่ีตามกฎหมายว่าด้วยการ 
ประกันสังคม คดีพิพาทดงักล่าว หมายถึง คดีท่ีมีข้อขดัแยง้ระหว่างส านักงานประกันสังคมกับ
นายจ้าง หรือผูป้ระกันตนหรือผูมี้สิทธิ หรือระหว่างผูป้ระกันตน หรือผูมี้สิทธิกับนายจา้งหรือ
ส านักงานประกนัสังคม แลว้แต่กรณี เก่ียวกบัสิทธิหรือหน้าท่ีตามพระราชบญัญติัประกนัสังคม 
พ.ศ. ๒๕๓๓ เช่น การส านกังานประกนัสังคมฟ้องขอให้ศาลบงัคบัใหน้ายจา้งเงินสมทบ หรือน าส่ง
เงินสมทบเขา้สู่กองทุนประกนัสังคม หรือการท่ีสถานพยาบาลฟ้องส านกังานประกนัสังคม ขอให้
เพิกถอนมติคณะกรรมการการแพทย  ์และเพิกถอนค าวินิจฉยัของส านกังานประกนัสังคม ท่ีมีมติให้
สถานพยาบาลรับผิดชอบค่าใช้ จ่าย  กรณีผู ้ประกันตนย้ายไปรับบริการทางการแพทย์ท่ี
สถานพยาบาลอ่ืน เป็นตน้ 
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    (6) คดีพิพาทเก่ียวด้วยสิทธิหรือหน้าท่ีตามกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน คดี
พิพาทดงักล่าว หมายถึง คดีท่ีมีขอ้ขดัแยง้ระหวา่งส านกังานประกนัสังคมหรือลูกจา้ง หรือผูมี้สิทธิ
กบันายจา้ง หรือส านกังานประกนัสังคม แลว้แต่กรณี ตามสิทธิหรือหนา้ท่ี ตามพระราชบญัญติัเงิน
ทดแทน พ.ศ. ๒๕๓๗ เช่น การฟ้องขอให้ศาลบังคบัให้นายจา้งจ่ายเงินสมทบเข้าสู่กองทุนเงิน
ทดแทน (มาตรา ๔๔ วรรค ๒) เป็นตน้ 
   3) กรณีท่ีจะต้องใช้สิทธิทางศาลตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน
กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ หรือกฎหมายว่าด้วยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ กรณีท่ีจะตอ้งใช้
สิทธิทางศาล หมายถึง คดีท่ีกฎหมายบญัญติัให้การกระท าในบางเร่ืองของบุคคลใด จะตอ้งให้ศาลเป็น
ผูมี้อ  านาจพิจารณาอนุญาต หรือมีค าสั่งอยา่งหน่ึงอยา่งใด หรือจะตอ้งให้ศาลแต่งตั้งก่อน ซ่ึงโดยปกติ
จะเป็นคดีท่ีไม่มีขอ้พิพาท แต่เป็นกรณีท่ีมีการยื่นค าร้องฝ่ายเดียวต่อศาล อยา่งไรก็ตาม หากมีบุคคลท่ี
เก่ียวขอ้งเขา้มายืน่ค  าร้องคดัคา้น ก็จะท าใหค้ดีนั้นกลายเป็นคดีพิพาทหรือคดีท่ีมีขอ้พิพาทได ้
    (1) กรณีท่ีจะต้องใช้สิทธิทางศาลตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน 
ตามกฎหมายวา่ดว้ยการคุม้ครองแรงงาน หรือพระราชบญัญติัคุม้ครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ยงัไม่มี
บทบญัญติัก าหนด ให้มีกรณีท่ีจะตอ้งใชสิ้ทธิทางศาล กฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลแรงงานและวิธี
พิจารณาคดีแรงงาน มีบทบญัญติัรองรับเผื่อไว ้ส าหรับกรณีท่ีอาจจะมีการเพิ่มเติมกรณีดงักล่าว ใน
กฎหมายวา่ดว้ยการคุม้ครองแรงงานต่อไปในอนาคต 
    (2) กรณีท่ีจะต้องใช้สิทธิทางศาลตามกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ ตาม
กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพนัธ์ หรือพระราชบญัญัติแรงงานสัมพนัธ์ พ.ศ. 2518 ได้บญัญัติให้
นายจา้งจะตอ้งใชสิ้ทธิทางศาล โดยจะตอ้งขออนุญาตต่อศาลแรงงาน เพื่อเลิกจา้ง ลดค่าจา้ง ลงโทษ 
หรือขดัขวางการปฏิบติัหน้าท่ีของลูกจา้ง ซ่ึงเป็นกรรมการลูกจา้ง หรือกระท าการใดๆ อนัอาจเป็น
ผลให้กรรมการลูกจา้งไม่สามารถท างานอยูต่่อไปได ้ซ่ึงเม่ือไดรั้บอนุญาตจากศาลแรงงานแลว้ จึง
จะท าให้นายจ้างสามารถด าเนินการดังกล่าวได้โดยชอบด้วยกฎหมาย (มาตรา 52 แห่ ง
พระราชบญัญติัแรงงานสัมพนัธ์ พ.ศ. 2518) หรือบญัญติัให้นายจา้งจะตอ้งร้องขอให้ศาลแรงงานมี
ค าสั่ง ให้กรรมการลูกจา้งผูห้น่ึงผูใ้ด หรือกรรมการลูกจา้งทั้งคณะพน้จากต าแหน่ง กรณีท่ีกรรมการ
ลูกจา้งผูใ้ด หรือคณะกรรมการลูกจา้งไม่ปฏิบัติหน้าท่ีของตนโดยสุจริต หรือกระท าการอนัไม่
สมควร อนัเป็นภยัต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน หรือเปิดเผยความลบัของนายจา้งเก่ียวกบั
การประกอบกิจการ โดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร (มาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัแรงงานสัมพนัธ์ 
พ.ศ. 2518) หรือบญัญติัให้กรรมการลูกจา้ง หรือลูกจา้ง หรือสหภาพแรงงานร้องขอต่อศาลแรงงาน
ให้พิจารณาวินิจฉัยการกระท าของนายจา้ง ท่ีจะท าให้ลูกจา้งไม่ไดรั้บความเป็นธรรม หรือไดรั้บ
ความเดือดร้อนเกินสมควร จากการกระท าของนายจา้ง (มาตรา 50 วรรค 2)  



 54 

    (3) กรณีท่ีจะต้องใช้สิทธิทางศาลตามกฎหมายว่าด้วยแรงงานรัฐวิสาหกิจ
สัมพันธ์ ตามกฎหมายวา่ดว้ยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์ หรือพระราชบญัญติัแรงงานรัฐวิสาหกิจ
สัมพนัธ์ พ.ศ. 2543 มีการก าหนดให้นายจา้ง หรือรัฐวิสาหกิจมีสิทธิร้องขอให้ศาลมีค าสั่งอนุญาต 
ใหเ้ลิกจา้ง ลดค่าจา้ง หรือตดัค่าจา้ง ลูกจา้งซ่ึงเป็นกรรมการกิจการสัมพนัธ์ (มาตรา 24)  
   4) คดีอุทธรณ์ค าวินิจฉัยของเจ้าพนักงานตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครอง
แรงงานของคณะกรรมการแรงงานสัมพันธ์หรือรัฐมนตรีตามกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ของ
คณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์หรือรัฐมนตรีตามกฎหมายว่าด้วยแรงงานรัฐวิสาหกิจ
สัมพันธ์ของคณะกรรมการอุทธรณ์ตามกฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม หรือของคณะกรรมการ
กองทุนเงินทดแทนตามกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน 
    (1) คดีอุทธรณ์ค าวินิจฉัยของเจ้าพนักงานตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครอง
แรงงาน คดีดังกล่าว เป็นคดีท่ีมีข้อพิพาทระหว่างนายจา้ง หรือลูกจา้งกับพนักงานของรัฐ ซ่ึงมี
อ านาจตามกฎหมายว่าด้วยการคุม้ครองแรงงาน หรือพระราชบญัญติัคุม้ครองแรงงาน พ.ศ. 2541 
และเจา้พนกังานของรัฐตกเป็นจ าเลย เน่ืองจากผูไ้ดรั้บค าวินิจฉัยช้ีขาด หรือค าสั่งของเจา้พนกังาน
ของรัฐ ซ่ึงไม่พอใจ หรือไม่ยอมรับค าวินิจฉัยหรือค าสั่งนั้น ตอ้งการใช้สิทธิฟ้องคดี โดยฟ้องเจา้
พนกังานของรัฐต่อศาล เช่น กรณีท่ีลูกจา้งเกิดสิทธิไดรั้บเป็นเงิน ตามกฎหมายวา่ดว้ยการคุม้ครอง
แรงงาน และเลือกใชสิ้ทธิเรียกร้อง ดว้ยการยืน่ค  าร้องต่อพนกังานตรวจแรงงาน ซ่ึงเป็นเจา้พนกังาน
ของรัฐ และเม่ือพนกังานตรวจแรงงานมีค าสั่งอยา่งใด นายจา้งหรือลูกจา้งฝ่ายใดไม่พอใจ ก็มีสิทธิ
อุทธรณ์ต่อศาลแรงงานได้ภายใน 30 วนั นับแต่วนัท่ีได้ทราบค าสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน 
(มาตรา 125 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัคุม้ครองแรงงาน พ.ศ. 2541) เป็นตน้ 
    (2) คดีอุทธรณ์ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการแรงงานสัมพันธ์หรือรัฐมนตรี
ตามกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ คดีดงักล่าว เป็นคดีท่ีมีขอ้พิพาทระหวา่งนายจา้ง หรือลูกจา้ง
กับคณะกรรมการแรงงานสัมพนัธ์ หรือกับรัฐมนตรีว่าการกระทรวงแรงงาน ซ่ึงมีอ านาจตาม
กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพัน ธ์  หรือพระราชบัญญัติแรงงานสัมพัน ธ์  พ .ศ. 2518 และ
คณะกรรมการแรงงานสัมพนัธ์ หรือรัฐมนตรีตกเป็นจ าเลย เน่ืองจากผูไ้ด้รับค าวินิจฉัยช้ีขาดของ
คณะกรรมการแรงงานสัมพนัธ์ หรือค าสั่งของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงไม่พอใจ หรือไม่ยอมรับค าวินิจฉัย
หรือค าสั่งนั้น ตอ้งการใช้สิทธิฟ้องคดี โดยฟ้องคณะกรรมการแรงงานสัมพนัธ์ หรือฟ้องรัฐมนตรี
ต่อศาลแรงงาน เช่น กรณีท่ีลูกจ้างถูกนายจ้างกระท าการอนัไม่เป็นธรรม จึงยื่นค าร้องกล่าวหา
นายจา้งต่อคณะกรรมการแรงงานสัมพนัธ์ ซ่ึงคณะกรรมการแรงงานสัมพนัธ์ไดว้นิิจฉยัช้ีขาดวา่เป็น
การกระท าอนัไม่เป็นธรรม และออกค าสั่งให้นายจา้งรับลูกจา้งกลบัเขา้ท างานตามเดิม พร้อมจ่าย
ค่าเสียหายจากการท่ีนายจา้งเลิกจา้ง ท าใหลู้กจา้งขาดรายไดใ้นระหวา่งถูกเลิกจา้ง กระทัง่รับกลบัเขา้
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ท างาน (มาตรา 124 ประกอบกบัมาตรา 41 (4) แห่งพระราชบญัญติัแรงงานสัมพนัธ์ พ.ศ. 2518) แต่
นายจา้งไม่พอใจค าวนิิจฉยัช้ีขาดของคณะกรรมการแรงงานสัมพนัธ์ดงักล่าว จึงใชสิ้ทธิอุทธรณ์โดย
ฟ้องคณะกรรมการแรงงานสัมพนัธ์ต่อศาลแรงงาน หรือกรณีท่ีนายจา้งไดเ้ลิกจา้งลูกจา้ง อนัอาจเขา้
ลกัษณะเป็นการกระท าอนัไม่เป็นธรรม แต่ลูกจา้งซ่ึงถูกเลิกจา้งได้ไปร้องต่อเจา้หน้าท่ีกระทรวง
แรงงาน และเจา้หนา้ท่ีส่งเร่ืองให้รัฐมนตรีวา่การกระทรวงแรงงานพิจารณา รัฐมนตรีไดอ้อกค าสั่ง
ใหน้ายจา้งรับลูกจา้งกลบัเขา้ท างานตามเดิม ตามมาตรา 35 (1)  แห่งพระราชบญัญติัแรงงานสัมพนัธ์ 
พ.ศ. 2518 ซ่ึงนายจา้งไม่พอใจ เพราะเห็นวา่เป็นค าสั่งไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากการใชอ้  านาจ
ของรัฐมนตรีตามมาตราดังกล่าว ตอ้งเป็นกรณีนายจา้งปิดงาน  ไม่ใช่การเลิกจา้ง นายจา้งจึงฟ้อง
รัฐมนตรีเพื่อเป็นการใชสิ้ทธิอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวต่อศาลแรงงาน เป็นตน้ 
    (3) คดีอุทธรณ์ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์  
หรือรัฐมนตรี ตามกฎหมายว่าด้วยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์  คดีดงักล่าว เป็นคดีท่ีมีขอ้พิพาท
ระหว่างลูกจา้งรัฐวิสาหกิจ กบัคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์ หรือลูกจา้งรัฐวิสาหกิจ 
กบัรัฐมนตรี ซ่ึงคณะกรรมการแรงงานรัฐวสิาหกิจสัมพนัธ์ หรือรัฐมนตรี แลว้แต่กรณี มีอ านาจตาม
กฎหมายวา่ดว้ยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์  หรือพระราชบญัญติัแรงงานรัฐวสิาหกิจสัมพนัธ์ พ.ศ. 
2543 เช่น ฝ่ายบริหารรัฐวสิาหกิจไดเ้ลิกจา้งลูกจา้งรัฐวสิาหกิจ ในลกัษณะเป็นการกระท าอนัไม่เป็น
ธรรม ซ่ึงลูกจา้งรัฐวิสาหกิจผูเ้สียหาย ได้ยื่นค าร้องกล่าวหาฝ่ายบริหารรัฐวิสาหกิจดังกล่าว ต่อ
คณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์ แต่คณะกรรมการดงักล่าวไดว้นิิจฉยัช้ีขาดวา่ ไม่เป็นการ
กระท าอันไม่เป็นธรรม (มาตรา 38 ประกอบกับมาตรา 13 (6) แห่งพระราชบัญญัติแรงงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์ พ.ศ. 2543) อนัท าให้ลูกจา้งรัฐวิสาหกิจดงักล่าว ไม่พอใจค าวินิจฉยัช้ีขาดของ
คณะกรรมการดงักล่าว ลูกจา้งผูเ้สียหายนั้นก็สามารถฟ้องคณะกรรมการดงักล่าวต่อศาลแรงงาน 
เพื่อใชสิ้ทธิอุทธรณ์ค าวนิิจฉยัช้ีขาดนั้นได ้เป็นตน้ 
    (4) คดีอุทธรณ์ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการอุทธรณ์ตามกฎหมายว่าด้วย 
การประกันสังคม  คดีดังกล่าว เป็นคดีท่ีมีข้อพิพาทระหว่างผู ้ประกันตน หรือผู ้มีสิทธิได้รับ
ประโยชน์ทดแทน กบัคณะกรรมการอุทธรณ์ ซ่ึงมีอ านาจตามกฎหมายว่าด้วยการประกนัสังคม 
หรือพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 เช่น เม่ือผูป้ระกันตนประสบอนัตรายนอกงาน  
จนทุพพลภาพโดยได้ส่งเงินสมทบครบ 3 เดือน ตามระยะเวลาท่ีก่อให้เกิดสิทธิได้รับประโยชน์
ทดแทนกรณีทุพพลภาพ จึงยื่นค าร้องขอรับเงินทดแทนการขาดรายได้  ในอตัราร้อยละ 50 ของ
ค่าจา้งท่ีคิดเป็นรายวนั อนัมีสิทธิไดต้ลอดชีวิต โดยยื่นค าร้องต่อส านกังานประกนัสังคม เพื่อขอรับ
เงินดงักล่าวจากกองทุนประกนัสังคม เม่ือพนกังานเจา้หน้าท่ีสอบสวนแลว้ มีค  าสั่งว่าผูป้ระกนัตน
ไม่มีสิทธิ ผูป้ระกนัตนจึงยื่นอุทธรณ์เป็นหนงัสือต่อคณะกรรมการอุทธรณ์ คณะกรรมการดงักล่าว 
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ก็มีอ านาจวินิจฉัยอุทธรณ์ดังกล่าว และแจ้งค าวินิจฉัยช้ีขาดว่าผูอุ้ทธรณ์ไม่มีสิทธิ (มาตรา 85  
วรรคหน่ึง และวรรคสอง) ท าให้ผูอุ้ทธรณ์ไม่พอใจ อนัท าให้มีสิทธิน าคดีไปฟ้องศาลแรงงานได้
ภายใน 30 วนั นับแต่วนัท่ีได้รับแจ้งค าวินิจฉัยนั้ น (มาตรา 87 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติ
ประกนัสังคม พ.ศ. 2533) รวมตลอดถึงกรณีท่ีผูป้ระกนัตนมีสิทธิไดป้ระโยชน์ทดแทนในรูปแบบ
อ่ืนดว้ย อนัไดแ้ก่ เงินค่าท าศพ เงินสงเคราะห์การหยุดงานเพื่อการคลอดบุตร (ค าพิพากษาศาลฎีกา 
ท่ี 3351/2535) เงินสงเคราะห์บุตร เงินสงเคราะห์ กรณีชราภาพ ซ่ึงอาจเป็นเงินบ านาญชราภาพ หรือ
เงินบ าเหน็จชราภาพดว้ย เป็นตน้  
    (5) คดีอุทธรณ์ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนตาม
กฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน คดีดงักล่าว เป็นคดีท่ีมีขอ้พิพาทระหว่างนายจา้ง หรือลูกจา้งหรือผูมี้
สิทธิไดรั้บเงินทดแทน กบัคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทน ซ่ึงมีอ านาจตามกฎหมายว่าดว้ยเงิน
ทดแทน หรือพระราชบญัญติัเงินทดแทน พ.ศ. 2537 เช่น เม่ือลูกจา้งประสบอนัตรายเน่ืองจากการ
ท างาน และลูกจ้างหรือทายาทของลูกจ้าง (มาตรา 20) มีสิทธิได้รับเงินทดแทน อันได้แก่ ค่า
รักษาพยาบาลตามอตัราท่ีกฎหมายก าหนด (มาตรา 13) ค่าฟ้ืนฟูสมรรถภาพในการท างาน (มาตรา 
15) ค่าท าศพ (มาตรา 16) หรือค่าทดแทน (มาตรา 18) จึงยื่นค าร้องขอรับเงินดงักล่าว ต่อส านกังาน
ประกนัสังคม ณ ทอ้งท่ีท่ีลูกจา้งท างานอยู่ หรือท่ีนายจา้งมีภูมิล าเนาอยู่ (มาตรา 49) เม่ือพนกังาน
เจา้หน้าท่ีสอบสวนแลว้ มีค  าสั่งให้นายจา้งจ่ายเงินทดแทน (มาตรา 50 วรรคหน่ึง) และนายจา้งไม่
พอใจค าสั่งดงักล่าว จึงยื่นอุทธรณ์เป็นหนังสือ ต่อคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทน (มาตรา 52 
วรรคหน่ึง) ซ่ึงคณะกรรมการดงักล่าว ก็มีอ านาจวินิจฉยัอุทธรณ์ และแจง้ค าวินิจฉยัไปยงันายจา้งผู ้
อุทธรณ์ (มาตรา 52 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัเงินทดแทน พ.ศ. 2537) ถา้ผูอุ้ทธรณ์ยงัไม่พอใจ
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการดังกล่าว ก็มิสิทธิน าคดีไปฟ้องคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนต่อ
ศาลแรงงานได้ภายใน 30 ว ัน นับแต่วนั ท่ีได้รับแจ้งค าวินิจฉัย (มาตรา 53 วรรคหน่ึง แห่ง
พระราชบญัญติัเงินทดแทน พ.ศ. 2537) เป็นตน้ 
   5) คดีอันเกิดแต่มูลละเมิดระหว่างนายจ้างและลูกเสือสืบเน่ืองจากข้อพิพาท
แรงงานหรือเก่ียวกับการท างานตามสัญญาจ้างแรงงาน และรวมถึงคดีอันเกิดแต่มูลละเมิดระหว่าง
ลูกจ้างกับลูกจ้างท่ีเกิดจากการท างานในทางการท่ีจ้างด้วย 
    (1) คดีอันเกิดแต่มูลละเมิดระหว่างนายจ้างกับลูกจ้าง  สืบเน่ืองจากข้อ
พิพาทแรงงานหรือเก่ียวกับการท างานตามสัญญาจ้างแรงงาน คดีอนัเกิดแต่มูลระหวา่งนายจา้งและ
ลูกจา้งสืบเน่ืองจากขอ้พิพาทแรงงาน เป็นคดีท่ีมีขอ้พิพาทหรือขอ้ขดัแยง้ระหวา่งนายจา้งกบัลูกจา้ง  
อนัเน่ืองจากการมีการละเมิดเกิดข้ึน โดยเก่ียวขอ้งกบัการมีขอ้พิพาทแรงงาน ระหว่างนายจา้งกบั
ลูกจ้าง เช่น นายจา้งฟ้องลูกจ้างเป็นคดีละเมิด จากการท่ีลูกจา้งปิดกั้นประตูโรงงาน ไม่ยอมให้
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นายจา้งน าสินคา้ไปส่งลูกคา้ ในระหว่างการนดัหยุดงานของลูกจา้ง จากการเกิดขอ้พิพาทแรงงาน 
ท่ีตกลงกนัไม่ได ้เป็นตน้ ส่วนคดีอนัเกิดแต่มูลละเมิด เก่ียวกบัการท างานตามสัญญาจา้งแรงงานนั้น 
เป็นคดีท่ีมีข้อพิพาท หรือข้อขดัแยง้ระหว่างนายจา้งกบัลูกจา้ง อนัเน่ืองจากมีการละเมิดเกิดข้ึน  
จากการท างานในทางการท่ีจา้ง เช่น นายจา้งฟ้องลูกจา้งเป็นคดีละเมิด เน่ืองจากลูกจา้งประมาท
เลินเล่อ ท าใหท้รัพยสิ์นของนายจา้งเสียหายในระหวา่งการท างาน เป็นตน้ 
    (2) คดีอันเกิดแต่มูลละเมิดระหว่างลูกจ้างกับลูกจ้างท่ีเกิดจากการท างาน
ในทางการท่ีจ้าง คดีดงักล่าว เป็นคดีท่ีมีขอ้พิพาท หรือขอ้ขดัแยง้ระหว่างลูกจา้งกบัลูกจา้งดว้ยกนั 
อนัเกิดจากการท างานให้แก่นายจา้ง เช่น ลูกจา้งฟ้องลูกจา้งดว้ยกนัเป็นคดีละเมิด จากการท่ีลูกจา้ง
ซ่ึงเป็นจ าเลย เป็นพนกังานขบัรถ ไดข้บัรถอนัเป็นการท างานในหน้าท่ีดว้ยความประมาทเลินเล่อ 
โดยโทรศพัท์ขณะขบัรถ แล้วท าให้ขบัรถชนรถยนต์ ซ่ึงเป็นทรัพยสิ์นของลูกจา้งด้วยกนัซ่ึงเป็น
โจทก ์ไดรั้บความเสียหาย เป็นตน้ 
   6) ข้อพิพาทแรงงานท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงแรงงานขอให้ศาลแรงงานชี้
ขาดตามกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ หรือกฎหมาย
ว่าด้วยการจัดหางานและคุ้มครองคนหางาน คดีประเภทน้ียงัไม่มีเกิดข้ึนในปัจจุบนั เน่ืองจากยงัไม่มี
บทบญัญติัของกฎหมายใดก าหนดให้รัฐมนตรีวา่การกระทรวงแรงงานมีอ านาจขอให้ศาลแรงงานช้ี
ขาดข้อพิพาทแรงงาน ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยแรงงาน
รัฐวสิาหกิจสัมพนัธ์ หรือกฎหมายวา่ดว้ยการจดัหางานและคุม้ครองคนหางานก็ตาม 
   7) คดีท่ีมีกฎหมายบัญญัติให้อยู่ ในอ านาจของศาลแรงงาน คดีประเภทน้ี ก็
เป็นการบญัญติัรองรับเผื่อไวใ้นอนาคต อาจมีกฎหมายอ่ืนบญัญัติให้กรณีท่ีมีข้อพิพาท หรือข้อ
ขดัแยง้ เก่ียวกบัสิทธิ หรือหนา้ท่ีตามกฎหมายนั้น ใหอ้ยูใ่นอ านาจของศาลแรงงาน สามารถฟ้องเป็น
คดีแรงงานได ้ซ่ึงก็มีเกิดข้ึนจริง ในช่วงเวลาภายหลงัปี พ.ศ. 2550 ท่ีมีการแก้ไขเพิ่มเติมมาตรา 8 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลแรงงานและวิธีพิ จารณาคดีแรงงาน พ .ศ. 2522 อันได้แก่ 
พระราชบญัญติัคุม้ครองผูรั้บงานไปท าท่ีบา้น พ.ศ. 2553 และพระราชบญัญติัความปลอดภยั อาชีวอ
นามยั และสภาพแวดลอ้มในการท างาน พ.ศ. 2554 จึงเป็นกรณีท่ีผูเ้ก่ียวขอ้งกบักฎหมายดงักล่าว 
อนัมีขอ้พิพาท หรือขอ้ขดัแยง้ เก่ียวกบัสิทธิ หรือหนา้ท่ีตามกฎหมายดงักล่าว ก็สามารถฟ้องต่อศาล
แรงงาน เป็นคดีแรงงานไดต้ามมาตรา 8 (7) น้ี เช่น ลูกจา้งฟ้องนายจา้งต่อศาลแรงงาน เพื่อบงัคบัให้
นายจา้งจ่ายเงิน ให้แก่ลูกจา้งท่ีเก่ียวขอ้งกบัการหยุดการท างาน หรือการหยุดกระบวนการผลิตตาม
ค าสั่งของพนกังานตรวจความปลอดภยั ตามค าอนุมติัของอธิบดีกรมสวสัดิการและคุม้ครองแรงงาน 
หรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมาย ในกรณีจ าเป็น จากการท่ีพนักงานตรวจความปลอดภยัพบว่า นายจา้ง 
หรือผูท่ี้เก่ียวข้องฝ่าฝืน หรือไม่ปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยความปลอดภัย อาชีวอนามัย และ
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สภาพแวดลอ้มในการท างาน หรือพบว่า สภาพแวดล้อมในการท างาน อาคาร สถานท่ี เคร่ืองจกัร 
หรืออุปกรณ์ท่ีลูกจา้งใช ้จะก่อให้เกิดความไม่ปลอดภยัแก่ลูกจา้ง (มาตรา 36) ซ่ึงลูกจา้งมีสิทธิไดรั้บ
เงินดงักล่าว เท่ากบัค่าจา้ง หรือสิทธิประโยชน์อ่ืนใด ท่ีลูกจา้งตอ้งไดรั้บ (มาตรา 39) เป็นตน้ 
  1.2.2 ประเภทของคดีแรงงานที่กฎหมายไม่ได้ก าหนดไว้อย่างชัดเจน แมจ้ะมีการ
ก าหนดประเภทของคดีแรงงานตามกฎหมายไวอ้ยา่งชดัเจน แต่ก็มีคดีบางประเภท ซ่ึงไม่มีกฎหมาย
ก าหนดไวอ้ยา่งชดัเจนวา่ ให้ฟ้องคดีท่ีศาลใด และเม่ือมีการน าคดีไปสู่ศาลแรงงาน จึงมีปัญหาท่ีตอ้ง
วนิิจฉยัวา่ เป็นคดีแรงงานหรือไม่ ซ่ึงอาจแยกพิจารณาไดเ้ป็น 2 ประเภท ดงัน้ี 
   1) คดีท่ีอยู่ในอ านาจของอธิบดีผู้พิพากษาศาลแรงงานกลาง  กฎหมายวา่ดว้ย 
การจดัตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน ไดก้ าหนดให้อธิบดีผูพ้ิพากษาศาลแรงงานกลาง 
เป็นผูมี้อ  านาจวินิจฉัย ในกรณีท่ีมีปัญหาวา่ คดีใดจะอยูใ่นอ านาจของศาลแรงงานหรือไม่ ไม่ว่าจะ
เกิดปัญหาข้ึนในศาลแรงงาน หรือศาลอ่ืน และให้ค  าวินิจฉัยดงักล่าวเป็นท่ีสุด (มาตรา 9 วรรคสอง 
แห่งพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522) และคดีท่ีอธิบดี 
ผูพ้ิพากษาศาลแรงงาน ไดว้นิิจฉยัวา่เป็นคดีท่ีอยูใ่นเขตอ านาจของศาลแรงงาน ไดแ้ก่คดีดงัต่อไปน้ี 
    (1) คดีท่ีนายจ้างฟ้องผู้ค า้ประกันความเสียหาย อันเกิดจากการท างานของ
ลูกจ้าง เพ่ือเรียกร้องค่าเสียหายตามสัญญาค า้ประกัน  (ค  าวินิจฉัยของอธิบดีผูพ้ิพากษาศาลแรงงาน
กลางท่ี 16/2536)  
    (2) คดีท่ีบริษัทประกอบกิจการจัดหางาน ฟ้องผู้ค า้ประกันการไปท างาน
ต่างประเทศของคนหางาน  ตามสัญญาจดัหางาน ระหว่างบริษทัประกอบกิจการจดัหางาน กับ
คนหางาน เพื่อเรียกร้องให้รับผิดชดใช้ค่าเสียหาย เน่ืองจากคนหางานไม่อยู่ท  างานครบก าหนด
ระยะเวลาตามสัญญาจา้ง (ค าวนิิจฉยัของอธิบดีผูพ้ิพากษาศาลแรงงานกลางท่ี 87/2545) 
    (3) คดีท่ีลูกจ้าง ซ่ึงเป็นสมาชิกกองทุนส ารองเลีย้งชีพท่ีได้จดทะเบียนแล้ว  
ฟ้องกองทุนส ารองเลีย้งชีพ เพื่อใหจ่้ายเงินจากกองทุนส ารองเล้ียงชีพตามสิทธิของลูกจา้ง  
(ค าวนิิจฉยัของอธิบดีผูพ้ิพากษาศาลแรงงานกลางท่ี 88/2545)  
    (4) คดีท่ีสถานพยาบาลฟ้องส านักงานประกันสังคม เพื่อขอให้เพิกถอนมติ
คณะกรรมการการแพทย์ และเพิกถอนค าวินิจฉัยของส านักงานประกันสังคม ท่ี มีมติให้
สถานพยาบาลรับผิดชอบในค่าเสียหาย กรณีผูป้ระกันตนเปล่ียนไปรับบริการทางการแพทย์ท่ี
สถานพยาบาลอ่ืน (ค าวนิิจฉยัของอธิบดีผูพ้ิพากษาศาลแรงงานกลางท่ี 101/2545) 
   2) คดีท่ีอยู่ในอ านาจของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่าง
ศาล บางคดีท่ีเกิดข้ึนมีปัญหาคาบเก่ียวระหวา่งศาลแรงงานกบัศาลปกครอง ซ่ึงตอ้งเขา้สู่การวนิิจฉยั
ช้ีขาดของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล เม่ือเขา้เง่ือนไข เป็นกรณีท่ีจ าเลย
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โตแ้ยง้เก่ียวกบัเขตอ านาจศาล และศาลทั้งสองท่ีเก่ียวขอ้ง มีความเห็นแตกต่างกนัในเร่ืองเขตอ านาจ
ศาล (มาตรา 10 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัว่าดว้ยการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่าง
ศาล พ.ศ. 2542) และคดีท่ีคณะกรรมการฯ ไดว้ินิจฉัยว่าเป็นคดีท่ีอยู่ในเขตอ านาจของศาลแรงงาน 
ไดแ้ก่คดีต่อไปน้ี 
    (1) คดีท่ีลูกจ้างส านักงานกองทุนสงเคราะห์การท าสวนงาน  
ฟ้องส านักงานดังกล่าวซ่ึงเป็นรัฐวิสาหกิจและกรมบัญชีกลาง เพื่อขอให้เพิกถอนค าสั่งของจ าเลยทั้ง
สอง ท่ีสั่งใหลู้กจา้งชดใชค้่าเสียหายใหแ้ก่ส านกังานกองทุนสงเคราะห์การท าสวนงาน อนัเน่ืองจาก
ลูกจา้งไดก้ระท าละเมิดในการปฏิบติัหนา้ท่ี (ค  าวนิิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ี 23/2549) 
    (2) คดีท่ีองค์การส่งเสริมกิจการโคนมแห่งประเทศไทยซ่ึงเป็นรัฐวิสาหกิจ
ฟ้องลูกจ้าง เพื่อเรียกร้องค่าเสียหายจากการกระท าละเมิดในการปฏิบติัหน้าท่ี (ค  าวินิจฉัยช้ีขาด
อ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ี 25/2549) 
    (3) คดีท่ีอาจารย์ฟ้องวิทยาลัยศรีโสภณ เพื่อเรียกร้องค่าจา้งเงินเดือนคา้ง 
จ่าย อนัเกิดจากการผดิขอ้ตกลงตามสัญญาจา้ง (ค าวนิิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ี  
15/2550) 
  1.2.3 วิธีพจิารณาคดีในศาลแรงงาน การด าเนินกระบวนพิจารณาคดีในศาล 
แรงงาน จะใชว้ธีิไกล่เกล่ีย และการระงบัขอ้พิพาทเป็นหลกั หากคู่กรณี (นายจา้ง-ลูกจา้ง)  
ไม่สามารถตกลงกนัได ้ศาลก็จะพิจารณาตดัสินช้ีขาดตามบญัญติัแห่งกฎหมาย โดยค านึงถึงความ 
เป็นธรรม และความสงบเรียบร้อย วธีิพิจารณาคดีในศาลแรงงานสรุปสาระส าคญัไดด้งัน้ี  
   1) คดีแรงงานเข้าสู่การพิจารณาของศาลแรงงานได้ 2 ทาง กล่าวคือ ผูเ้สียหาย
ปรึกษาและมอบหมายแต่งตั้งทนายความให้ฟ้องคดีแทน และกรณีผูเ้สียหายเข้าพบปรึกษาขอ
ค าแนะน าการฟ้องคดีกบันิติกรของศาลแรงงาน 
   2) เม่ือโจทก์ย่ืนฟ้องคดีต่อศาลแรงงาน และศาลรับฟ้องแล้วคดีจะถูกส่งไปสู่
ศูนย์ไกล่เกล่ีย เพื่อนดัวนัพิจารณาไกล่เกล่ียก่อน  หากไม่สามารถเจรจาเพื่อหาขอ้ยุติได ้คดีจะถูกส่ง
ไปสู่กระบวนการพิจารณาของศาลโดยองคค์ณะผูพ้ิพากษา ซ่ึงองค์คณะผูพ้ิพากษาจะไกล่เกล่ียอีก
คร้ัง  หากยงัไม่สามารถบรรลุขอ้ยุติ ศาลจะพิจารณาก าหนดประเด็นและนดัสืบพยาน ซ่ึงศาลอาจจะ
ก าหนดใหฝ่้ายใดฝ่ายหน่ึงน าพยานเขา้สืบก่อนหรือหลงัก็ได ้แลว้แต่กรณี 
   3) ถึงวันพิจารณาคดี ถ้าฝ่ายจ าเลยทราบนัดแล้วไม่มาศาล ศาลจะพิจารณาคดี
ของโจทก ์โดยใหโ้จทกสื์บพยานไปฝ่ายเดียว แลว้มีค าพิพากษา 
   4) ถึงวันพิจารณาคดี ถ้าฝ่ายโจทก์ทราบนัดแล้วไม่มาศาล ศาลจะสั่งจ  าหน่าย
คดีออกจากสาระบบความ 
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   5) คู่ความอาจจะย่ืนค าร้องต่อศาล ขอให้น าคดีเข้าสู่การพิจารณาใหม่ภายใน 
7 วนั หากมีเหตุมีผลท่ีศาลรับฟังได ้ศาลจะอนุญาต ใหน้ าคดีกลบัมาพิจารณาใหม่ 
   6) ก่อนคดีจะมีค าพิพากษา คู่ความสามารถเจรจาไกล่เกล่ีย เพื่อหาขอ้ยุติ หรือ
คู่ความสามารถยื่นค าร้องต่อศาล ให้โอนคดี ไปพิจารณาศาลแรงงานอ่ืน หากศาลท่ีจะโอนไป
ยอมรับ หากไม่ยอมรับตอ้งส่งให้อธิบดีผูพ้ิพากษา ศาลแรงงานกลางเป็นผูพ้ิจารณา การพิจารณา
ของอธิบดีผูพ้ิพากษาศาลแรงงานกลางถือเป็นท่ีสุด 
   7) การสืบพยานคดีแรงงาน ศาลจะเป็นผูซ้ักถามพยาน หากทนายความทั้ง
สองฝ่ายประสงคจ์ะถามพยานตอ้งขอ และไดรั้บอนุญาตจากศาลก่อน 
   8) หากมีค าพิพากษาแล้วไม่ปฏิบัติตามค าพิพากษา อาจถูกบงัคบัคดีดว้ยการ
ยดึหรืออายดัทรัพยสิ์น 
   9) การอุทธรณ์ ค  าพิพากษาของศาลแรงงาน สามารถอุทธรณ์ไดเ้ฉพาะในขอ้
กฎหมายเท่านั้น ถ้าเป็น ประเด็นขอ้เท็จจริง ไม่สามารถอุทธรณ์ได้ และตอ้งอุทธรณ์ค าพิพากษา
ภายใน 15 วนั หลงัทราบค าพิพากษา 
 1.3 กำรระงับข้อพพิำทในในคดีพพิำทเกีย่วกบัสัญญำทำงปกครองของศำลปกครอง 

  1.3.1 เขตอ านาจศาลปกครอง เขตอ านาจของศาลปกครองนั้น เป็นไปตามมาตรา 9 
วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีบญัญติั
ใหศ้าลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 
   1) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ
กระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดเน่ืองจาก
กระท าโดยไม่มีอ านาจ หรือนอกเหนืออ านาจหน้าท่ี  หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่
ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการ อนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น หรือ
โดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอน 
โดยไม่จ  าเป็น หรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ  
    ตัวอย่างลักษณะคดี   
    (1) คดีท่ีฟ้องขอให้เพิกถอนกฎ เช่น พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยการก าหนด
เขตป่าสงวนแห่งชาติ  กฎกระทรวงก าหนดเวลาเปิดหรือปิดสถานบริการ ระเบียบมหาวิทยาลยัท่ี
ก าหนดให้นักศึกษาต้องท าวิทยานิพนธ์เป็นภาษาอังกฤษ หนังสือเวียนของกระทรวงการคลัง
เก่ียวกบัสิทธิการเบิกค่าเช่าบา้นขา้ราชการ ท่ีก าหนดหลกัเกณฑจ์ ากดัสิทธิของขา้ราชการ 
นอกเหนือไปจากท่ีก าหนดไวใ้นพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยค่าเช่าบา้นขา้ราชการ เป็นตน้ 
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    (2) คดีท่ีฟ้องขอให้เพิกถอนค าส่ัง เช่น ค าสั่งพกัใชห้รือเพิกถอนใบอนุญาต
ประกอบวิชาชีพเวชกรรม  ค าสั่งออกหรือไม่ออกโฉนดท่ีดิน ค าสั่งออกหรือไม่ออกใบอนุญาตให้
ก่อสร้างอาคาร ค าสั่งยกเลิกการประกวดราคา ค าสั่งลงโทษทางวนิยัขา้ราชการ 
    (3) คดีท่ีฟ้องขอให้ระงับการกระท า เช่น  การท่ีเจา้พนกังานทอ้งถ่ินเขา้ร้ือ
ถอนอาคารท่ีก่อสร้างโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงเจ้าของอาคารไม่ยอมร้ือถอนตามค าสั่งของ 
เจา้พนักงานท้องถ่ิน การท่ีกรุงเทพมหานครก าหนดจุดก่อสร้างสะพานลอยบงัหน้า อาคารของ 
ผูฟ้้องคดี 
    โดยคดีประเภทน้ี ศาลปกครองมีอ านาจสั่งให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือสั่งหา้มการกระท าทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น 
  1.3.2 คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลย

ต่อหน้าทีต่ามทีก่ฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าทีด่ังกล่าวล่าช้าเกนิสมควร 
   ตัวอย่างลักษณะคดี   
   1) การท่ีเอกชนซ่ึงได้รับมอบหมายจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้เป็น 
ผู้ก  าจัดขยะ แต่ได้ด าเนินการดังกล่าวโดยไม่ถูกต้องเป็นเหตุให้เกิดความเดือดร้อนร าคาญแก่
ประชาชน ซ่ึงประชาชนไดร้้องเรียนต่อองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแลว้ แต่องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินนั้นเพิกเฉยมิไดด้ าเนินการสั่งใหเ้อกชนระงบัการกระท าดงักล่าว  
   2) เจ้าพนักงานท้องถ่ินไม่ระงับเหตุร าคาญหรือจัดการตามความจ าเป็นเพ่ือ
ป้องกันมิให้มีเหตุร าคาญเกิดขึน้อีก 
   3) เอกชนได้ย่ืนค าขอออกโฉนดท่ีดินเป็นเวลา 1 ปีแล้ว แต่เจ้าพนักงานท่ีดิน
ยงัไม่ด าเนินการให้ 
   4) เอกชนได้แจ้งความร้องทุกข์ต่อพนักงานสอบสวน แต่พนักงานสอบสวน
บ่ายเบ่ียงไม่ยอมรับแจ้งความร้องทุกข์ 
   5) พนักงานสอบสวนรับแจ้งความร้องทุกข์ไว้แล้ว แต่ละเลยไม่ด าเนินการ
สอบสวนจนเวลาล่วงเลยไปหลายปี 
   6) คณะกรรมการข้าราชการต ารวจพิจารณาอุทธรณ์ค าส่ังลงโทษทางวินัย
ข้าราชการต ารวจล่าช้าเกินสมควร 
   โดยคดีประเภทน้ี ศาลปกครองมีอ านาจสั่งให้หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐปฏิบติัตามหนา้ท่ีภายในเวลาท่ีศาลปกครองก าหนด 
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  1.3.3 คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ อันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่ง 
ทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหนา้ท่ี ตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติั หรือ
ปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 
   ตัวอย่างลักษณะคดี   
   1) การใช้มาตรการบังคับทางปกครองเข้าร้ือถอนอาคารเกินกว่าท่ีจ าเป็น 
   2) การท่ีแพทยสภาออกค าส่ังพักใช้ใบอนุญาตของผู้ประกอบวิชาชีพเวช
กรรม ท าให้ผู้นั้นเสียช่ือเสียงและขาดรายได้ 
   3) การท่ีผู้บังคับบัญชาไม่ใช้ความระมัดระวังควบคุมดูแลให้เพียงพอ  ท าให้
ผู้ใต้บังคับบัญชายกัยอกเงินของทางราชการท าให้ราชการเสียหาย 
   4) การท่ีพนักงานสอบสวนมิได้ด าเนินคดีกับบุคคลท่ีลักทรัพย์ของผู้แจ้ง
ความร้องทุกข์ ท าให้ผู้นั้นได้รับความเสียหาย 
   5) การเรียกร้องเงินค่าทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เพ่ิมขึน้ 
   โดยคดีประเภทน้ี ศาลปกครองมีอ านาจสั่งให้หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐชดใช้เงินหรือส่งมอบทรัพย์สินให้แก่ผูฟ้้องคดีหรือให้กระท าการหรืองดเวน้ 
กระท าการ 
  1.3.4 คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง สัญญาระหว่างหน่วยงานทางปกครอง
กับเอกชนนั้น มีมาเป็นเวลานานแล้ว ซ่ึงแต่เดิมเม่ือยงัไม่มีศาลปกครอง คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญา
ดงักล่าวตอ้งฟ้องต่อศาลยุติธรรม ซ่ึงศาลยุติธรรมไดน้ าหลกัในสัญญาทางแพ่งมาใช้ในการพิจารณา
พิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาระหว่างหน่วยงานทางปกครองกบัเอกชน จึงมิไดมี้การแยกแยะว่า
สัญญาดงักล่าวมีลกัษณะเป็นสัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครอง แต่เม่ือมีการจดัตั้งศาลปกครอง
ข้ึนมาแลว้ พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดบ้ญัญติัให้คดี
พิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครองอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง โดยพระราชบัญญัติดังกล่าวได้
ก าหนดความหมายของ “สัญญาทางปกครอง” ไวว้า่ จะตอ้งมีลกัษณะส าคญั 2 ประการคือ  
   1) คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหน่ึงต้องเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคล
ซ่ึงได้รับมอบหมายให้กระท าการแทนรัฐ 
   2) สัญญานั้นต้องมีลักษณะอย่างหน่ึงอย่างใด ดังต่อไปนี ้
    (1) เป็นสัญญาสัมปทาน เช่น สัญญาสัมปทานสร้างทางด่วน สัญญา 
สัมปทานรถไฟฟ้า BTS สัญญาสัมปทานใหบ้ริการโทรศพัทเ์คล่ือนท่ี 
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    (2) สัญญาท่ีให้จัดท าบริการสาธารณะ เช่น สัญญาใหบ้ริการทางการแพทย์
ท่ีส านกังานประกนัสังคมท ากบัโรงพยาบาลเอกชน เพื่อให้บริการทางการแพทยแ์ก่ผูป้ระกนัตนตาม
กฎหมายเก่ียวกบัการประกนัสังคม 
    (3) สัญญาท่ีจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค เช่น สัญญาจา้งเอกชนก่อสร้าง 
สะพาน โรงเรียน โรงพยาบาล ถนน เข่ือน สัญญาจา้งก่อสร้างและวางท่อน ้าประปา 
    (4) สัญญาท่ีแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ เช่น สัญญาใหท้ าไม ้ 
ท าเหมืองแร่ ขดุเจาะน ้ามนัหรือก๊าซธรรมชาติ  
    นอกจากน้ี ศาลปกครองสูงสุดยงัไดว้ินิจฉยัเพิ่มเติมวา่ สัญญาท่ีมีลกัษณะ
ดงัต่อไปน้ีเป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพอีกดว้ย 
    (1) สัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเข้า 
ด าเนินการหรือเข้าร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง เช่น สัญญาร่วมการงานและร่วมลงทุน 
ขยายบริการโทรศพัท ์1.5 ลา้นเลขหมายในเขตโทรศพัทภ์ูมิภาค 
    (2) สัญญาท่ีมีข้อก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิ
ของรัฐ ทั้งน้ี เพื่อให้การใชอ้  านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองซ่ึงก็คือการบริการ
สาธารณะบรรลุผล เช่น สัญญาท่ีขา้ราชการลาไปศึกษาต่อในต่างประเทศ ซ่ึงมีขอ้ก าหนดในสัญญา
ใหสิ้ทธิทางราชการบอกเลิกสัญญาไดฝ่้ายเดียวหรือเรียกตวัขา้ราชการกลบัจากต่างประเทศก่อนครบ
ก าหนดไม่ว่าในกรณีใดๆ สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารท่ีมีข้อก าหนดในสัญญาให้คู่สัญญาท่ีเป็น
หน่วยงานทางปกครองสามารถบอกเลิกสัญญาได้ฝ่ายเดียว โดยท่ีคู่สัญญาฝ่ายเอกชนไม่ต้องผิด
สัญญาและสั่งผูรั้บจา้งใหท้  างานพิเศษเพิ่มเติมไดแ้มมิ้ไดร้ะบุไวใ้นสัญญา 
    โดยคดีประเภทน้ี ศาลปกครองมีอ านาจพิพากษาใหคู้่สัญญาใชเ้งินส่งมอบ
ทรัพยสิ์น กระท าการหรืองดเวน้กระท าการ 
  1.3.5 คดีที่มีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฟ้อง
คดีต่อศาล เพือ่บังคับให้บุคคลต้องกระท าหรือละเว้นการกระท าอย่างหน่ึงอย่างใด 
   ตัวอย่างลักษณะคดี 
   1) พระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน า้ไทย พระพุทธศักราช 2456 บัญญัติ
ให้เจ้าท่าร้องขอต่อศาลเพ่ือมีค าส่ังให้มีการร้ือถอนอาคารหรือส่ิงอ่ืนใดท่ีล่วงล า้เข้าไปเหนือน า้  ใน
น า้ และใต้น า้ของแม่น า้ ล าคลอง บึง อ่างเก็บน า้ ทะเลสาบ อันเป็นทางสัญจรของประชาชน หรือท่ี
ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน หรือทะเลภายในน่านน า้ไทย หรือบนชายหาดของทะเลดังกล่าว  
ในกรณีท่ีเจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคารหรือส่ิงอ่ืนใดนั้นไม่ยอมร้ือถอนตามค าส่ังของเจ้าท่า
ภายในเวลาท่ีก าหนด 
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   2) พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร  พ.ศ. 2522 บัญญัติว่า เม่ือเจ้าพนักงาน
ท้องถ่ินมีค าส่ังให้ผู้ ท่ีท าการก่อสร้างอาคารโดยไม่ถูกต้องตามกฎหมายร้ือถอนอาคารดังกล่าว
ออกไป แต่ผู้นั้นไม่ยอมปฏิบัติตาม เจ้าพนักงานท้องถ่ินมีอ านาจย่ืนค าร้องขอต่อศาลปกครองให้มี
ค าส่ังจับกุมและกักขงัผู้นั้นเพ่ือให้ด าเนินการร้ือถอนอาคารได้ 
  1.3.6 คดีพิพาทเกี่ยวกับ เร่ืองที่มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ ใน เขตอ านาจของ 
ศาลปกครอง 
   ตัวอย่างลักษณะคดี   
   1) พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 บัญญัติว่า ผู้ ซ่ึงไม่พอใจค าวินิจฉัย
อุทธรณ์ของคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์เก่ียวกับการส่ังร้ือย้ายอาคารและการคิดค่าใช้จ่ายในการ
ร้ือย้ายอาคาร มีสิทธิย่ืนฟ้องต่อศาลปกครองได้ 
   2) พระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม  พ.ศ. 2544 บัญญัติว่า 
ผู้รับใบอนุญาตประกอบกิจการโทรคมนาคม หรือเจ้าของท่ีดิน หรือเจ้าหน้าท่ีผู้ดูแลรักษาท่ีดินท่ีไม่
พอใจในจ านวนเงินค่าตอบแทนท่ีคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติก าหนด มีสิทธิท่ีจะ 
ฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ 
   คดีปกครองท่ีอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองนั้น โดยปกติอยู่
ในอ านาจศาลปกครองชั้นต้นยกเวน้ประเภทของคดีปกครองดังต่อไปน้ี พระราชบญัญัติจดัตั้ ง 
ศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก าหนดใหอ้ยูใ่นอ านาจศาลปกครองสูงสุด 
   1) คดีพิพาทเก่ียวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตามท่ีท่ี
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศก าหนด  ซ่ึงปัจจุบนัยงัไม่มีประกาศท่ีประชุม
ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดก าหนดไว ้
   2) คดีพิพาทเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ี
ออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  เช่น การฟ้องวา่กฎกระทรวงออก
โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
   3) คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในอ านาจศาลปกครองสูงสุด คดีประเภทน้ี 
เพียงพิจารณาจากกฎหมายเฉพาะของแต่ละเร่ือง 
   นอกจากน้ี  ศาลปกครองสูงสุดยงัมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีการ
อุทธรณ์ ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ดว้ย 
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2. วธิีพจิำรณำคดีปกครอง  
 
 วิธีพิจารณาคดีปกครองเป็นวิธีพิจารณาโดยใช้ระบบไต่สวนตามท่ีก าหนดไวใ้น
กฎหมายว่าดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง57 โดยวิธีพิจารณาความระบบ 
ไต่สวน (inquisitorial System) เป็นระบบท่ีให้ศาลเป็นผูมี้บทบาทในการพิจารณาคดีเป็นผูค้วบคุม
และผูด้  าเนินกระบวนพิจารณาคดีด้วยตนเอง เพราะศาลไม่ถูกจ ากัดเฉพาะข้อเท็จจริงท่ีคู่กรณี
น าเสนอเท่านั้น แต่มีอ านาจแสวงหาขอ้เท็จจริงอ่ืน ๆ เพิ่มเติมไดเ้พื่อประโยชน์แห่งความยุติธรรม 
ศาลมีอ านาจใชบ้ทบาทในเชิงรุกในการแสวงหาขอ้เท็จจริงเพิ่มเติมไดด้ว้ยการริเร่ิมของศาลเองโดย
ไม่ตอ้งมีคู่กรณีร้องขอก็ได ้ส่วนคู่กรณีในระบบไต่สวนน้ีมีหนา้ท่ีเพียงผูช่้วยเหลือศาลในการคน้หา
ความจริงของคดีเท่านั้น   
 ศ.ดร.หยุด แสงอุทัย ได้อธิบายถึงหลักการส าคญัของระบบไต่สวนไวว้่า เม่ือใดท่ี
คู่ความหรือคู่กรณีมีสถานะเท่าเทียมกนัแลว้การใช้ระบบกล่าวหาจะเกิดความเป็นธรรมแก่ทั้งสอง
ฝ่ายเพราะเป็นเร่ืองท่ีต่างฝ่ายต่างตอ้งปกป้องรักษาสิทธิของตนเอง แต่ถา้เม่ือใดท่ีคู่กรณีหรือคู่ความ
มีสถานะไม่เท่าเทียมกนัแลว้ การใชร้ะบบไต่สวนยอ่มจะเหมาะสมและเป็นธรรมแก่คู่กรณีฝ่ายหน่ึง
อยู่ในสถานะเสียเปรียบ เช่นกรณีพิพาทระหว่างราษฎรหรือเอกชนกบัรัฐในคดีปกครอง เป็นตน้ 
เพราะพยานหลกัฐานต่างๆ มกัจะอยูใ่นการครอบครองของฝ่ายรัฐเสียเป็นส่วนใหญ่ จึงเป็นการยาก
ท่ีฝ่ายราษฎรจะน าสืบหรืออา้งพยานหลกัฐานตามระบบกล่าวหาท่ีมีหลกัวา่ “ผูใ้ดกล่าวอา้ง ผูน้ั้นน า
สืบ” โอกาสท่ีจะชนะคดีส าหรับราษฎรหรือเอกชนจึงเป็นไปไดย้าก  ฉะนั้น ถา้เม่ือใดท่ีคู่กรณีหรือ
คู่ความมีสถานะไม่เท่าเทียมกนัแลว้ การใช้ระบบไต่สวนย่อมจะเหมาะสมและเป็นธรรมแก่คู่กรณี
ฝ่ายหน่ึงอยูใ่นสถานะเสียเปรียบ  ส าหรับ สาระส าคญัของระบบไต่สวนนั้น มีอยู ่3 ประการ คือ58 
 1) การด าเนินกระบวนพิจารณาถือเป็นอ านาจหนา้ท่ีหลกัของศาล 
 2) คู่ความทั้งหมดในคดีรวมทั้งจ  าเลยมีหน้าท่ีเป็นเพียงผูช่้วยเหลือศาลในการคน้หา
ความจริงในคดี 
 3) ขอ้เทจ็จริงท่ีน ามาสู่การพิพากษาของศาลไม่จ  ากดัแต่เฉพาะท่ีเสนอโดยคู่ความในคดี
เท่านั้น 

                                                        
57 ขอ้ 5 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543 
58 คิดงาม คงตระกลู  ระบบไต่สวนในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองไทย  วทิยานิพนธ์ปริญญา 

นิติศาสตร์มหาบณัฑิต สาขาวชิานิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  2546  หนา้ 23 
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3. แนวค ำวินิจฉัยของศำลปกครองในคดีพิพำทเกีย่วกับสัญญำจ้ำงผู้บริหำรรัฐวิสำหกิจ
 ตัวอย่ำงค ำวนิิจฉัยจำกค ำส่ังศำลปกครองสูงสุด  
 
 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 240/2546 มีขอ้เท็จจริงโดยย่อว่า นายภราเดช พยฆัวิเชียร 
ฟ้องรัฐมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรี  ในฐานะประธานกรรมการ การท่องเท่ียวแห่งประเทศ
ไทย ท่ี 1 คณะกรรมการการท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย ท่ี 2 เน่ืองจากผูถู้กฟ้องคดีท่ี  1 มีค  าสั่ง
คณะกรรมการการท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย ให้ผูฟ้้องคดีพน้จากต าแหน่งผูว้่าการการท่องเท่ียว
แห่งประเทศไทย ผูฟ้้องคดีเห็นวา่ การท่ีผูถู้กฟ้องคดีทั้งสอง ไดร่้วมกนัมีมติและค าสั่งให้ผูฟ้้องคดี
พน้จากต าแหน่งผูว้า่การการท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย เป็นการกระท าท่ีมิชอบ  ศาลปกครองสูงสุด
พิเคราะห์แลว้เห็นว่า ความสัมพนัธ์ระหว่างคณะกรรมการการท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย กบัผูว้่า
การการท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย เป็นความสัมพนัธ์ต่อกันในฐานะนายจา้งกับลูกจา้ง ภายใต้
พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์ พ.ศ. 2543 และพระราชบัญญัติการท่องเท่ียวแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. 2522 และโดยท่ีผูว้า่การการท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย มีฐานะเป็นพนกังานของ
การท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย  ย่อมตอ้งอยู่ในบงัคบัแห่งขอ้บงัคบัและระเบียบต่าง ๆ ท่ีออกโดย
คณะกรรมการฯตามมาตรา 22 แห่งพระราชบญัญติัการท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2522 ซ่ึงถือ
ไดว้า่ขอ้บงัคบัและระเบียบต่าง ๆ ดงักล่าว เป็นขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้งระหวา่งนายจา้งและ
ลูกจา้งในรัฐวิสาหกิจ คดีน้ีจึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน ตามมาตรา 8 วรรค
หน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลแรงงานและวธีิพิจารณาคดีแรงงานพ.ศ. 2522 แมว้า่ผูฟ้้องคดี
จะกล่าวอา้งวา่ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองออกค าสั่งดงักล่าวโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ใช้ดุลพินิจไม่ชอบ 
และไม่สุจริต ซ่ึงเป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่เม่ือเป็นคดีท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาล
แรงงาน  จึงเป็นข้อยกเวน้ไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง ตามนัยมาตรา 9 วรรคสอง (3) แห่ง
พระราชบญัญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ศาลปกครองจึงไม่มี
อ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งคดีน้ี ท่ีศาลปกครองชั้นตน้วนิิจฉยั และมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้
พิจารณา  ไม่รับค าขอใหศ้าลมีค าสั่งทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งไวก่้อน รวมทั้งให้จ  าหน่ายคดีออกจาก
สารบบความ ศาลปกครองสูงสุดเห็นพอ้งดว้ย จึงมีค าสั่งยืนตามค าสั่งศาลปกครองชั้นตน้ ท่ีไม่รับค า
ฟ้องไวพ้ิจารณา 
 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 78/2547 มีขอ้เท็จจริงโดยยอ่วา่ สหภาพแรงงานรัฐวสิาหกิจ
องค์การเภสัชกรรม ผูฟ้้องคดีฟ้ององค์การเภสัชกรรม ท่ี1 คณะกรรมการองค์การเภสัชกรรม ท่ี 2 
ผูบ้ริหารองคก์ารเภสัชกรรมท่ี 3 เน่ืองจากผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ในนามของกระทรวงสาธารณสุข ไดล้ง
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นามท าสัญญา เพื่อถ่ายทอดเทคโนโลยกีารผลิตยาตา้นเช้ือไวรัสเอดส์ และยาตา้นเช้ือฉวยโอกาส กบั
กระทรวงสาธารณสุขและสวสัดิการเด็ก สาธารณรัฐซิมบบัเว โดยไม่ไดรั้บอนุญาตจากรัฐบาลไทย 
หรือกระทรวงการต่างประเทศ อีกทั้งเป็นการละเมิดสิทธิของเจา้ของสิทธิบตัรยาท่ีแทจ้ริง เป็นการ
กระท าการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากไม่มีอ านาจ นอกเหนืออ านาจหน้าท่ี และไม่ถูกตอ้ง
ตามกฎหมาย จึงฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ขอให้มีค าพิพากษา หรือค าสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 โดย 
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 เลิกจา้งผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ตามสัญญาจา้งผูบ้ริหาร ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แลว้ 
เห็นว่าค าฟ้องและค าขอให้ศาลมีค าสั่งเลิกสัญญาจ้างผู ้บริหาร ระหว่างผูถู้กฟ้องคดีท่ี  1 และ 
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 นั้น ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 เป็นรัฐวิสาหกิจ ส่วนผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 มีฐานะเป็นลูกจ้าง 
สัญญาท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จา้งผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 เป็นผูบ้ริหาร เป็นสัญญาจา้งแรงงาน สิทธิและหนา้ท่ี
ระหว่างนายจา้งและลูกจา้งจะมีเพียงใดนั้น ย่อมข้ึนอยู่กบัสภาพการจา้งท่ีตกลงกนัไว ้การยกเลิก
สัญญาจา้งระหว่างผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 จึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวดว้ยสิทธิและหน้าท่ี
ตามสัญญาจ้างแรงงานหรือตามข้อตกลงเก่ียวกับสภาพการจ้าง ซ่ึงอยู่ในอ านาจพิจารณาของ 
ศาลแรงงานตามมาตรา 8 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดี
แรงงาน  พ .ศ . 2522 และไม่อยู่ในอ าน าจศาลปกครอง  ตามมาตรา  9 วรรคสอง  (3) แห่ ง
พระราชบญัญัติจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีศาลปกครองชั้นต้น 
สั่งไม่ รับค าฟ้องไว้พิจารณา ศาลปกครองสูงสุดเห็นพ้องด้วย  จึงมีค าสั่ งยืนตามค าสั่ งของ 
ศาลปกครองชั้นตน้ ท่ีไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา 
 

4. กำรวนิิจฉัยช้ีขำดอ ำนำจหน้ำทีร่ะหว่ำงศำล 
 
 4.1 วตัถุประสงค์ของกำรจัดตั้งคณะกรรมกำรวินิจฉัยช้ีขำดอ ำนำจหน้ำที่ระหว่ำงศำล 
ปัญหาเร่ืองอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลขดักนัไดเ้กิดข้ึนมานานแลว้ แต่เป็นเร่ืองระหวา่งศาลยุติธรรม
ดว้ยกนั เน่ืองจากประเทศไทยมีศาลตั้งอยูห่ลายศาลมาแต่เดิม วิธีการแกปั้ญหาดงักล่าวก็ดว้ยการมี
กฎหมายก าหนดใหศ้าลหรือผูด้  ารงต าแหน่งในศาลยติุธรรมเป็นผูว้นิิจฉยัช้ีขาด แต่เม่ือมีรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย ฉบบั พ.ศ. 2540 ออกใช ้โดยบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญให้จดัตั้งศาลข้ึนหลาย
ศาลท่ีเป็นอิสระจากกนัเป็นระบบศาลคู่ อนัไดแ้ก่ ศาลยติุธรรม ศาลปกครอง และศาลทหาร เม่ือเป็น
เช่นน้ีย่อมจะเกิดปัญหาแก่บุคคลทัว่ไปวา่จะยื่นฟ้องต่อศาลใด ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีผูท่ี้จะยื่นฟ้องคดีตอ้ง
ตดัสินใจ เน่ืองจากผูท่ี้ยื่นฟ้องคดีไม่มีสิทธิยื่นค าร้องต่อศาลขอให้วินิจฉยัก่อนยื่นฟ้องวา่คดีของตน
เป็นคดีท่ีอยู่ในเขตอ านาจศาลนั้นหรือไม่ หรือมีศาลกลางท าหน้าท่ีรับฟ้องแล้วจ่ายส านวนไป
พิจารณาพิพากษายงัศาลท่ีมีเขตอ านาจต่อไป การท่ีจะยื่นฟ้องคดีต่อศาลใดจึงตอ้งศึกษาให้แน่ชัด
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ก่อนยื่นฟ้อง ส าหรับศาลเหล่านั้นเองก็อาจมีขอ้โตแ้ยง้ระหว่างกนัเกิดเป็นปัญหาว่าคดีท่ียื่นฟ้องต่อ
ศาลดงักล่าวแลว้นั้นเป็นคดีท่ีอยูใ่นเขตอ านาจศาลตนหรือไม่ประการหน่ึง กบัปัญหาวา่ค าพิพากษา
หรือค าสั่งของศาลเหล่านั้นขดัแยง้กนัจะปฏิบติัอย่างไรเป็นอีกประการหน่ึง จึงตอ้งมีวิธีแกปั้ญหา
ดงักล่าว เพื่อมิให้เกิดขอ้ขดัแยง้ในการอ านวยความยุติธรรม แต่ศาลต่างๆ เหล่านั้นอยู่ในฐานะเป็น
อิสระจากกนัและเท่าเทียมกนั การท่ีจะให้ศาลใดศาลหน่ึงมีอ านาจช้ีขาดปัญหาดงักล่าวยอ่มเป็นการ
ไม่ชอบ จึงไดมี้การตั้งคณะกรรมการพิเศษข้ึนมาคณะหน่ึงเพื่อท าหนา้ท่ีวินิจฉยัปัญหาดงักล่าว ตาม
พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการวนิิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล พ.ศ. 2542 ซ่ึงใชบ้งัคบัเม่ือพน้หก
สิบวนันบัแต่วนัประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นตน้ไป คือวนัท่ี 25 ธนัวาคม 2542 โดยมีเหตุผลใน
การประกาศใช้พระราชบญัญติัดงักล่าวว่า “โดยท่ีมาตรา 248 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทยบญัญติัให้มีคณะกรรมการเพื่อท าหน้าท่ีพิจารณาวินิจฉัยปัญหาเก่ียวกบัอ านาจหน้าท่ีระหว่าง
ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลปกครอง หรือศาลอ่ืน โดยให้ประกอบด้วยประธานศาลฎีกา  
ประธานศาลปกครองสูงสุด ประธานศาลอ่ืนและกรรมการผูท้รงคุณวุฒิตามท่ีกฎหมายบญัญติั และ
ใหห้ลกัเกณฑก์ารเสนอปัญหาดงักล่าวเป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั”59 
 4.2 กำรวนิิจฉัยขององค์กรวนิิจฉัยช้ีขำดอ ำนำจหน้ำทีร่ะหว่ำงศำล60 
  4.2.1 ตัวอย่างจากค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล  ค าวินิจฉัยช้ีขาด
อ านาจหน้าท่ีระหวา่งศาลท่ี 4/2549 มีขอ้เท็จจริงโดยยอ่ว่า คดีท่ีพลอากาศเอก เทอดศกัด์ิ สัจจะรักษ ์
โจทก์ ยื่นฟ้องบริษทัท่าอากาศยานไทย จ ากดั (มหาชน) ท่ี 1 ประธานกรรมการบริษทัท่าอากาศยาน
ไทย จ ากดั (มหาชน) ท่ี 2 จ าเลย ต่อศาลแพง่เป็นคดีหมายเลขด าท่ี 1345/2548 เป็นคดีพิพาทเก่ียวกบั
การเลิกจ้างผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจ โดยเดิมจ าเลยท่ี 1 เป็นรัฐวิสาหกิจ ท าสัญญาว่าจ้างโจทก์เป็น
ผูบ้ริหารกิจการของจ าเลยท่ี 1 มีก าหนดเวลา 4 ปี ต่อมาเม่ือจ าเลยท่ี 1 แปรสภาพนิติบุคคลเป็นบริษทั
มหาชน จ ากดั ไดมี้ค าสั่งเลิกจา้งโจทก ์โจทก์เห็นวา่การเลิกจา้งไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ขอให้จ  าเลยทั้ง
สองร่วมกนัช าระค่าเสียหาย ศาลปกครองกลางพิจารณาแลว้เห็นวา่ สัญญาจา้งดงักล่าวไม่ใช่สัญญา
ทางปกครอง เพราะไม่มีคู่สัญญาฝ่ายใดเป็นหน่วยงานทางปกครอง หรือเป็นบุคคลท่ีกระท าการ
แทนรัฐ คดีจึงไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลปกครอง แต่ศาลแพ่งเห็นว่า สัญญาดงักล่าวเป็น
สัญญาทางปกครอง เน่ืองจากวตัถุประสงคข์องสัญญาเป็นการวา่จา้งโจทกใ์หเ้ป็นผูด้  าเนินกิจการ 

                                                        
59 ไพโรจน์ วายภุาพ  คู่มือปฏิบัติเก่ียวกับการวินิจฉัยชีข้าดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลยติุธรรม  

ศาลปกครอง และศาลอ่ืนขดักัน  กรุงเทพมหานคร ส านกัพิมพพ์รรัตน์  2543  หนา้2-3 
60 นริศรา ละมา้ยอินทร์  ปัญหาการแบ่งแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพ่ง :ศึกษากรณี

สัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐในประเทศไทย  วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  
2554  หนา้ 168-173 
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ซ่ึงเป็นบริการสาธารณะโดยตรง และมีขอ้สัญญาท่ีมีลกัษณะพิเศษ ท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ โดยมี
วตัถุประสงค์แห่งสัญญา เพื่อให้การบริการสาธารณะ  อันเป็นการด าเนินกิจการทางปกครอง
บรรลุผล จึงเป็นกรณีท่ีมีความจ าเป็น ต้องส่งเร่ืองให้คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ี
ระหว่างศาลเป็นผูว้ินิจฉัย  ปัญหาท่ีตอ้งพิจารณา คือ คดีน้ีอยู่ในเขตอ านาจของศาลยุติธรรม หรือ 
ศาลปกครอง  ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากค าวินิจฉัย  ซ่ึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับการเลิกจ้างผู ้บริหาร
รัฐวิสาหกิจก่อนครบก าหนดระยะเวลาตามสัญญาจา้ง โดยขณะท าสัญญาจา้ง จ าเลยมีสถานะเป็น
รัฐวิสาหกิจประเภทท่ีจดัตั้ งตามพระราชบญัญัติ แม้ขณะเกิดข้อพิพาท จ าเลยจะแปรสภาพเป็น 
นิติบุคคลประเภทบริษทัมหาชนจ ากดั แต่ก็ยงัคงมีวตัถุประสงค์และการด าเนินกิจการท่ีเก่ียวขอ้ง 
หรือต่อเน่ืองกับกิจการเดิมอนัเป็นบริการสาธารณะให้บรรลุผล สัญญาพิพาทจึงเป็นสัญญาทาง
ปกครอง ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 ศาลจึงวนิิจฉยัช้ีขาดวา่ คดีน้ีอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
  4.2.2 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 20/2551 มีขอ้เท็จจริงโดยย่อว่า
คดีท่ีนายนภศูล องัคทะวานิช โจทก์ ยื่นฟ้ององค์การคลงัสินคา้เป็นจ าเลย โดยคดีน้ีมีประเด็นขอ้
พิพาท คือ การบอกเลิกสัญญาจา้ง ขอให้ศาลบงัคบัจ าเลยให้รับโจทก์กลบัเขา้ท างาน พร้อมทั้งจ่าย
เงินเดือน และค่าสินไหมทดแทน ศาลแรงงานกลางเห็นว่า เป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัสิทธิและหน้าท่ี 
ตามสัญญาจา้งแรงงาน จึงอยู่ในเขตอ านาจพิจารณาของศาลแรงงาน แต่ศาลปกครองกลางเห็นว่า 
สัญญาพิพาทเป็นสัญญาทางปกครอง เน่ืองจากสัญญาดงักล่าว มีวตัถุประสงคเ์ป็นการจดัท าบริการ
สาธารณะอยา่งหน่ึง โดยมีการใชอ้  านาจทางปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครอง เพื่อให้บริการ
สาธารณะบรรลุผล จึงเป็นกรณีท่ีมีความจ าเป็นต้องส่งเร่ืองให้คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจ
หน้าท่ีระหว่างศาลเป็นผูว้ินิจฉัย  ปัญหาท่ีตอ้งพิจารณาคือ คดีน้ีอยู่ในเขตอ านาจของศาลยุติธรรม
หรือศาลปกครอง  พิจารณาจากค าวินิจฉัย  ซ่ึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับการบอกเลิกสัญญาจ้าง 
คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลได้วินิจฉัยว่า การเลิกจา้งโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย  ไม่เป็นธรรม เป็นการละเมิดต่อโจทก์ ขอให้บงัคบัจ าเลยให้รับโจทก์กลบัเขา้ท างาน และ
เรียกค่าสินไหมทดแทน เป็นคดีท่ีอยู่ในอ านาจของศาลแรงงาน  และแมพ้ระราชบญัญติัคุณสมบติั
มาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2548 จะก าหนดเก่ียวกับการจา้งตาม
สัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจว่า ไม่อยู่ภายใตบ้ังคบัแห่งกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน  
กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพนัธ์ กฎหมายว่าดว้ยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์ กฎหมายวา่ดว้ยเงิน
ทดแทน แต่ก็มิใช่เป็นกรณีท่ีกฎหมายก าหนดว่าสัญญาตามพระราชบัญญัติน้ี ไม่ใช่สัญญาจ้าง
แรงงาน  หรือสัญญาประเภทอ่ืน เพียงแต่ก าหนดว่าไม่อยู่ในบังคบัของกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับ
แรงงานโดยทัว่ไป จึงมิไดมี้ผลท าใหนิ้ติสัมพนัธ์ท่ีมีผูต้กลงท างานให้ และมีผูต้กลงจ่ายค่าจา้ง  



 70 

ไม่เป็นการจา้งแรงงาน  การจะวินิจฉยัวา่สัญญาใด เป็นสัญญาจา้งแรงงานหรือไม่นั้น ตอ้งพิจารณา
เน้ือหาของนิติสัมพนัธ์ตามกฎหมายเอกชนเป็นส าคญั แมส้ัญญาจา้งระหว่างโจทก์และจ าเลยท่ี 1  
ท่ีระบุว่าสัญญาน้ีมิใช่สัญญาจา้งแรงงาน ก็หาท าให้นิติสัมพนัธ์ท่ีแท้จริงเปล่ียนแปลงไปไม่ เม่ือ
สัญญาระหว่างโจทก์และจ าเลยในคดีน้ี มีลกัษณะเป็นสัญญาจา้งแรงงาน  การท่ีโจทก์ฟ้องวา่จ าเลย
เลิกจา้งโจทก ์โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่เป็นธรรม เป็นการละเมิดต่อโจทก์ ขอให้บงัคบัจ าเลยให้
รับโจทก์กลบัเขา้ท างาน และเรียกค่าสินไหมทดแทน ซ่ึงมีลกัษณะเป็นการหาว่าจ าเลยเลิกจา้งโดย
ไม่เป็นธรรม ตามท่ีบญัญติัในพระราชบญัญัติจดัตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 
2522 มาตรา 49 จึงเป็นคดีท่ีอยู่ในเขตอ านาจศาลแรงงาน และเป็นขอ้ยกเวน้ตามพระราชบญัญัติ
จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคสอง (3) 
 

5. กำรวนิิจฉัยข้อพพิำทขององค์กรวนิิจฉัยช้ีขำดประเทศฝร่ังเศส 
 
 จากการศึกษาลกัษณะสัญญาจา้งบุคลากรภาครัฐของประเทศฝร่ังเศสพบวา่  สัญญาจา้ง
บุคลากรภาครัฐของประเทศฝร่ังเศสแบ่งไดเ้ป็น 2 รูปแบบ คือ สัญญาทางปกครอง และสัญญาทาง
แพ่ง โดย Professor René Chapus ไดใ้ห้ความเห็นวา่ การแบ่งแยกระหวา่งสัญญาวา่จา้งบุคลากรทั้ง
สองจ าพวก บางกรณีก็ท าไดค้่อนขา้งยาก จึงควรถือว่าสัญญาว่าจา้งบุคลากรให้เขา้ปฏิบติังานใน
บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครองทั้งหมดนั้นเป็นสัญญาทางปกครอง โดยพิจารณาวตัถุแห่ง
สัญญาและไม่ตอ้งแยกแยะหน้าท่ีของบุคลากรท่ีวา่จา้ง61 ทั้งน้ี ฝ่ายบริหารสามารถออกรัฐกฤษฎีกา 
(décret) เพื่อก าหนดประเภทของบุคลากรท่ีจะอยูภ่ายใตร้ะบบกฎหมายเอกชนได้62 
 5.1 สัญญำจ้ำงบุคลำกรภำครัฐซ่ึงมีฐำนะเป็นสัญญำทำงปกครอง สัญญาจา้งบุคลากร
ภาครัฐในประเทศฝร่ังเศสในรูปแบบสัญญาทางปกครองมกัปรากฏในลกัษณะท่ีการท างานของ
บุคลากรภาครัฐมีส่วนโดยตรงในการจดัท าบริการสาธารณะอนัไดแ้ก่ สัญญาจา้งลูกจา้งของทาง
ราชการ (agents publics contractuels) เพื่อช่วยด าเนินบริการสาธารณะโดยตรง หรือสัญญาท่ีมี
ขอ้ก าหนดให้เอกสิทธ์ิแก่รัฐเป็นอยา่งมากซ่ึงจะไม่พบในสัญญาทางแพ่ง ดงัจะเห็นไดจ้ากตวัอยา่ง
คดีท่ีผูว้า่ราชการจงัหวดั Puy-de-Dome จา้งนาย Chardon มาเป็นครูฝึกบินให้หน่วยการบินยอ่ยและ
                                                        

61 Chapus , René Droit administratif général, Paris : Montchrestien,1987, p.419-421 อา้งใน บุบผา 
อคัรพิมาน  สัญญาทางปกครอง : แนวคิดและหลกักฎหมายของฝร่ังเศสและของไทย  กรุงเทพมหานคร ส านกังาน 
ศาลปกครอง  2545  หนา้ 35 

62 ค าพิพากษาศาลคดีขดักนั ลงวนัท่ี 8 พฤศจิกายน ค.ศ. 1982 กรณี Blanchenoix อา้งใน นนัทวฒัน ์ 
บรมานนัท ์ สัญญาทางปกครอง กรุงเทพมหานคร วญิญูชน  2553  หนา้ 410 
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การกีฬาในส านกังานการบินพลเรือน ศาลเห็นวา่บริการสาธารณะในคดีน้ี คือ การฝึกให้เยาวชนเป็น
นกับินในกองทพั โดยสัญญาน้ีท าให้นาย Chardon เขา้มามีส่วนโดยตรงในการช่วยการฝึกบิน จึง
เป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพ แต่หากขอ้เท็จจริงเปล่ียนไปวา่ เป็นการจา้งนาย Chardon มาเป็น
คนเติมน ้ ามนัเคร่ืองบิน ศาลก็คงจะไม่ถือวา่เป็นสัญญาทางปกครอง เพราะการเติมน ้ ามนัไม่ท าให้มี
ส่วนโดยตรงในการบิน63  สัญญาวา่จา้งแพทยโ์ดยโรงพยาบาลหรือหน่วยงานบริการสาธารณะดา้น
สาธารณสุข สัญญาวา่จา้งอาจารยโ์ดยสถานศึกษา และสัญญาวา่จา้งผูดู้แลเด็กโดยสถานรับเล้ียงเด็ก
ของราชการ เป็นสัญญาทางปกครองโดยวตัถุแห่งสัญญา แมว้า่สัญญาจะไม่มีขอ้สัญญาซ่ึงมีลกัษณะ
พิเศษก็ตาม64 นอกจากน้ี สัญญาจ้างท่ีมีลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครอง ยงัรวมถึงสัญญาว่าจา้ง
ผูอ้  านวยการสมุห์บัญชี  (agent comptable)65 ของหน่วยงานทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 
เน่ืองจากเป็นต าแหน่งส าคญัท่ีรับผิดชอบการด าเนินการขององคก์รจดัหาบริการสาธารณะโดยตรง 
โดยในบางกรณีอาจมีบทบญัญติัของกฎหมายก าหนดให้พนกังานของหน่วยงานทางอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรมมีสถานะเป็นขา้ราชการด้วยก็ได้66  ส าหรับผูท่ี้ปฏิบติังานในระบบสัญญาทาง
ปกครองนั้น ศาลคดีขดักนัพิจารณาวนิิจฉยัเอาไวว้า่ ผูป้ฏิบติังานในบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทาง
ปกครอง มีสถานะเป็นลูกจา้งในระบบกฎหมายมหาชน67 

                                                        
63 มีขอ้สงัเกตวา่แมส้ถานะของขา้ราชการ (fonction publique) จะเป็นไปตามกฎหมาย แต่ก็อาจมีการท า

สญัญาไดด้งัเช่นท่ีก าหนดไวใ้นรัฐบญัญติัลงวนัท่ี 13 กรกฎาคม ค.ศ. 1972 เก่ียวกบับุคลากรผูร่้วมงานซ่ึงบญัญติัไว้
วา่ ค่าตอบแทนของขา้ราชการท่ีเขา้ท างานบางอยา่งอาจถูกก าหนดไวใ้นสญัญา แมข้า้ราชการนั้นจะมิใช่ลูกจา้ง 
(agents contractuels) หรือในกรณีรัฐกฤษฎีกา (décret) ลงวนัท่ี 16 กรกฎาคม ค.ศ. 1985 ท่ีก าหนดถึงการส่ง
ขา้ราชการไปท างานยงัองคก์รอ่ืนวา่จะตอ้งเป็นไปตามขอ้ตกลงระหวา่งองคก์รนั้นกบัรัฐ 

64 ค าวนิิจฉยัช้ีขาดเขตอ านาจศาล ในคดี Demoiselle Santelli ค.ศ.1959 และในคดี Dame Mastain ค.ศ. 
1983 อา้งใน บุบผา อคัรพิมาน  สัญญาทางปกครอง : แนวคิดและหลกักฎหมายของฝร่ังเศสและของไทย  
กรุงเทพมหานคร ส านกังานศาลปกครอง  2545  หนา้ 34 

65 ค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 26 มกราคม ค.ศ. 1923 กรณี de Robert La freygere อา้งใน จนัทจิ
รา เอ่ียมมยรุา และ วรเจตน ์ภาคีรัตน์  “รายงานการศึกษาวจิยั เร่ือง วเิคราะห์ค าพิพากษาคดีปกครองของศาล
ปกครองต่างประเทศ”  เสนอต่อ ส านกังานศาลปกครอง สถาบนัวจิยัและใหค้  าปรึกษาแห่ง
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ ตุลาคม 2549  หนา้ 81 

66 ค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 29 มกราคม ค.ศ. 1965 ในในคดี L’Herbier อา้งใน จนัทจิรา เอ่ียม
มยรุา และ วรเจตน ์ภาคีรัตน์  เร่ืองเดียวกนั  หนา้ 81 

67 ค าพิพากษาคดีขดักนั ลงวนัท่ี 25 มีนาคม ค.ศ. 1996 กรณี Préfet de la région Rhône-Alpes c/Conseil 
prud’ hommes de Lyon-Berkain อา้งใน นนัทวฒัน ์บรมานนัท ์ สัญญาทางปกครอง  กรุงเทพมหานคร วญิญูชน  
2553  หนา้ 409 
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  อย่างไรก็ตาม ในทางทฤษฎียงัไม่สามารถยืนยนัถึงความเป็นสัญญาทางปกครอง
ได้ในทุกกรณีจากแนวค าพิพากษาท่ีผ่านมา เพราะยงัมีหลักเกณฑ์ต่างๆ อีกหลายเกณฑ์ท่ีศาล
ปกครองไดน้ ามาใช้เพื่อช้ีว่าสัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครอง เกณฑ์เหล่าน้ี ไดแ้ก่ เกณฑ์เก่ียวกบั
ขอ้ก าหนดพิเศษท่ีใหสิ้ทธิแก่ฝ่ายปกครองอยา่งมาก และเกณฑเ์ก่ียวกบับริการสาธารณะ68 
 5.2 สัญญำจ้ำงบุคลำกรภำครัฐซ่ึงมีฐำนะเป็นสัญญำทำงแพ่ง ฝ่ายปกครองของประเทศ
ฝร่ังเศสสามารถจา้งพนกังาน (agents contractuels) ไดโ้ดยการท าสัญญา พนกังานเหล่าน้ีมีลกัษณะ
เป็นลูกจา้งในกฎหมายเอกชน  แม้ในทางกฎหมายผูป้ฏิบัติงานของรัฐกับองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินจะตอ้งเป็นขา้ราชการ (fonctionnaire) แต่กฎหมายเก่ียวกบัขา้ราชการก็ก าหนดให้การจา้ง
พนกังานสามารถท าไดใ้นกรณีท่ีจ าเป็น เช่น จา้งผูป้ฏิบติังานไม่เต็มเวลา หรือจา้งผูป้ฏิบติังานเฉพาะ
ช่วงเวลาจ ากดั หรืออาจเป็นกรณีท่ีขาดเจา้หน้าท่ีซ่ึงจะท าให้ฝ่ายปกครองท างานต่อไปได้ล าบาก 
สัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐซ่ึงมีสถานะเป็นสัญญาทางแพ่งสามารถจ าแนกตามประเภทของ
หน่วยงานท่ีบุคลากรภาครัฐสังกดัอยูไ่ดด้งัน้ี 
  5.2.1 สัญญาจ้างลูกจ้างของทางราชการ (agents publics contractuels)  
กรณีเจา้หนา้ท่ีของทางราชการซ่ึงราชการไดท้  าสัญญาวา่จา้งใหเ้ขา้มาปฏิบติังานของทางราชการนั้น 
ศาลไดแ้ยกสถานภาพทางกฎหมายของเจา้หน้าท่ีดงักล่าว ออกจากขอ้ตกลงของเจา้หนา้ท่ีท่ียอมรับ
จะเขา้ปฏิบติังานดงักล่าว ส าหรับสถานภาพทางกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีดงักล่าวนั้น ศาลถือหลกัวา่มี
องคป์ระกอบอยู ่2 ส่วน องคป์ระกอบหน่ึงถูกก าหนดโดยกฎเกณฑ์หรือขอ้ก าหนดของฝ่ายบริหาร 
ซ่ึงสัญญาจา้งไม่อาจยกเวน้องคป์ระกอบในส่วนน้ีได ้ส าหรับองคป์ระกอบอีกส่วนหน่ึงเป็นไปตาม
ขอ้ตกลงระหว่างทางราชการกับเจา้หน้าท่ีดงักล่าว69 ในปัจจุบนั องค์ประกอบส่วนแรกได้ขยาย
ขอบเขตกินแดนเขา้ไปในเขตของส่วนท่ีเป็นสัญญามากข้ึนทุกที จนอาจกล่าวไดว้่า ในทางปฏิบติั
ส่วนท่ีเป็นสัญญาท่ียงัหลงเหลืออยูค่งมีแต่เร่ืองระยะเวลาของสัญญาวา่จา้ง วิธีการใหลู้กจา้งออกจาก
งาน และค่าตอบแทนเท่านั้น70  
   ส าหรับสัญญาจา้งลูกจา้งของทางราชการท่ีมีสถานะเป็นสัญญาทางแพ่งนั้น 
เป็นสัญญาท่ีก าหนดใหเ้จา้หนา้ท่ีซ่ึงไดรั้บการวา่จา้งมีหนา้ท่ีปลีกยอ่ย เช่น สัญญาจา้งนกัการมากวาด
หอ้งเรียนซ่ึงเป็นหนา้ท่ีในการท าความสะอาดอาคารของหน่วยงานบริการสาธารณะ สัญญาดงักล่าว

                                                        
68 นนัทวฒัน ์บรมานนัท ์  เร่ืองเดียวกนั  หนา้ 403 
69 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ และ มานิตย ์วงศเ์สรี  ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับนิติกรรมทางปกครองและสัญญาทาง

ปกครอง  กรุงเทพมหานคร วญิญูชน  2541  หนา้ 66 
70 André de Laubadère, Franck Moderne et Pierre Delvolvé, Traité des contrats administratifs, Tome I. 

2e édition, L.G.D.J., 1983, pp,83-85 อา้งใน ชาญชยั แสวงศกัด์ิ และ มานิตย ์วงศเ์สรี  เร่ืองเดียวกนั  หนา้ 66  
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ไม่เป็นสัญญาทางปกครอง เพราะไม่ใช่สัญญาท่ีให้มีส่วนโดยตรงในบริการสาธารณะการสอน71 
เจา้หนา้ท่ีเหล่าน้ีไดรั้บการวา่จา้งตามความจ าเป็นของบริการสาธารณะซ่ึงจะเป็นสัญญาทางปกครอง
ก็ต่อเม่ือมีขอ้สัญญาท่ีมีลกัษณะพิเศษ ขณะท่ีสัญญาจา้งเจา้หนา้ท่ีโพน้ทะเลเป็นสัญญาทางแพ่งของ 
ฝ่ายปกครองโดยขอ้ก าหนดของกฎหมาย (contrat privé par détermination de la loi) โดยผูบ้ญัญติั
กฎหมายก าหนดไวว้า่ คดีเก่ียวกบัสัญญาจา้งเจา้หนา้ท่ีโพน้ทะเลให้ข้ึนศาลยุติธรรม นอกจากน้ียงัมี
ค าวินิจฉัย ท่ีวางหลักว่า สัญญาจ้างท าความสะอาดของพนักงานท าความสะอาดไม่ เป็น 
การด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะ72 สัญญาจา้งพนักงานท าอาหารและพนักงานเสิร์ฟในโรง
อาหารของมหาวิทยาลัยและโรงพยาบาล  ก็ไม่เป็นผู ้มีส่วนร่วมโดยตรงในการจัดท าบริการ
สาธารณะ73 สัญญาจ้างเหล่าน้ีจึงมีลักษณะเป็นสัญญาจ้างแรงงาน  ไม่ใช่สัญญาทางปกครอง 
เน่ืองจากไม่ใช่สัญญาท่ีมีลกัษณะในการมีส่วนร่วมโดยตรงในการจดัท าบริการสาธารณะ 
  5.2.2 สัญญาจ้างพนักงานของรัฐวิสาหกิจ  ฝ่ายปกครองของประเทศฝร่ังเศสอาจ
ด าเนินบริการสาธารณะโดยอาศยัสัญญาตามกฎหมายเอกชน  (Les contrats identiques à ceux des 
particuliers) ซ่ึงมีการบริหารจดัการแบบเอกชน (la gestion privée des services publics) โดยลูกจา้ง
ตามสัญญาจา้งแรงงาน หรือบุคลากรของรัฐบางประเภทมีสถานะเป็นลูกจา้งตามกฎหมายเอกชน
หรือกฎหมายแรงงาน74 ท่ีเป็นการด าเนินบริการสาธารณะประเภทบริการทางอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรม (service public industriel et commercial) ซ่ึงก็คือรัฐวิสาหกิจหรือวิสาหกิจมหาชน
ของประเทศฝร่ังเศสท่ีมีการด าเนินงานคลา้ยกบักิจกรรมของเอกชน มุ่งเก็บค่าบริการเชิงการคา้ให้

                                                        
71 Vedel, op.cit., p.232 ; คดี T.C. 25 nov. 1963, dame Vue Mazerand,J.C.P.,1964.2.13466 อา้งใน  

บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ  สัญญาทางปกครองฝร่ังเศส  วารสารกฎหมายปกครอง เล่ม 5  2529  หนา้ 86 
72 ค าวนิิจฉยัของศาลช้ีขาดอ านาจศาล ลงวนัท่ี 7 กรกฎาคม ค.ศ. 1980 คดี Rosa Mèrino และฉบบัลงวนัท่ี 

14 เมษายน ค.ศ. 1986 คดี Mme Wagner อา้งใน นครินทร์ ปกรณ์วณิชชา  หลกัเกณฑ์ในการวินิจฉัยสัญญาทาง
ปกครอง วิเคราะห์จากแนวค าพิพากษาค าส่ังศาลปกครองสูงสุดและค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชีข้าด
อ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล  วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัอสัสมัชญั  
2549  หนา้ 36 

73 ค าวนิิจฉยัของศาลช้ีขาดอ านาจศาล ลงวนัท่ี 19 เมษายน ค.ศ. 1982 คดี Robert D. และ ค าวนิิจฉยัลง
วนัท่ี 24 พฤศจิกายน ค.ศ. 1991 คดี Celli อา้งใน นนัทกลุ พนัธ์ุคา้  การแปลต ารากฎหมายเร่ือง “สัญญาของฝ่าย
ปกครอง  สารนิพนธ์ปริญญาอกัษรศาสตร์มหาบณัฑิต สาขาวชิาการแปล ศูนยก์ารแปลและล่ามเฉลิมพระเกียรติ 
คณะอกัษรศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั  2548  หนา้ 13 

74  เจตน ์สถาวรศีลพร  ข้อพิจารณาบางประการส าหรับการให้ลกัษณะ “สัญญาทางปกครอง”  แก่สัญญา
ของฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส   เม่ือ 24 สิงหาคม 2557 จาก 
http://192.168.2.14/mm_data/article/bib22692.pdf  
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เล้ียงตวัได้โดยไม่ตอ้งใช้งบประมาณแผ่นดิน เช่น การขนส่งมวลชน การไฟฟ้า เป็นตน้ ต่างจาก
บริการสาธารณะทางปกครองโดยแท้ (service public administratif) ซ่ึงเป็นบริการสาธารณะของรัฐ
ท่ีมีสภาพและหน้าท่ีโดยตรงและส าคัญ 75 เช่น การรักษาความสงบเรียบร้อย  การต่างประเทศ 
การศึกษา เป็นตน้ โดยกิจกรรมเหล่าน้ีรัฐตอ้งจดัท าเอง และเรียกเก็บค่าตอบแทนจากบริการเป็น
จ านวนนอ้ยมาก 
   พนักงานของรัฐวิสาหกิจ เป็นบุคคลท่ีมีหน้าท่ีในการด าเนินงานเก่ียวกับ
บริการสาธารณะทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมให้กับรัฐ  สัญญาจา้งพนักงานรัฐวิสาหกิจ
ขนาดใหญ่มีตวัอย่างเช่น สัญญาจา้งพนักงานของการไฟฟ้าแห่งชาติ (E.D.F.) การก๊าซแห่งชาติ 
(G.D.F.) การรถไฟแห่งชาติ (S.N.C.F.) เป็นตน้ สถานะของพนกังานถูกก าหนดโดยกฎเกณฑ์ของ
ฝ่ายบริหาร (règlement) ซ่ึงมีการก าหนดให้ท าสัญญาจา้งตามระบบกฎหมายเอกชน โดยบุคลากร
ของรัฐวิสาหกิจมีสถานภาพท่ีถูกก าหนดโดยขอ้บงัคบั (agents des enterprises publiques à statut)  
อนัเป็นขอ้ตกลงมอบสถานะทัว่ไปท่ีมีกฎหมายหรือขอ้บงัคบัก าหนดไวแ้ลว้ให้แก่บุคคลหน่ึงบุคคล
ใด ส าหรับสถานภาพทางกฎหมายของพนักงานรัฐวิสาหกิจนั้น ประกอบด้วยส่วนท่ีถูกก าหนด 
โดยขอ้บงัคบัและส่วนท่ีเป็นนิติกรรมเฉพาะรายบุคคล (สัญญาจา้งแรงงาน)76 เน่ืองดว้ยดา้นแรงงาน
สัมพนัธ์ของรัฐวิสาหกิจในประเทศฝร่ังเศสนั้นไดรั้บการยอมรับและพฒันาเร่ือยมา และยงัยอมรับ
อนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ เช่นฉบบัท่ี 87,92,94,98,151 ซ่ึงก าหนดหลกัการ
ส าคญัๆไวใ้นอนุสัญญาก าหนดแนวทางเก่ียวกบัเสรีภาพในการจดัตั้งองคก์รหรือสมาคมของลูกจา้ง
หรือนายจ้างข้ึนได้โดยปราศจากการแทรกแซงหรือข้อห้ามของรัฐบาล  อนุสัญญาเก่ียวกับการ
ก าหนดให้มีกลไกในการแก้ปัญหาแรงงานหรือการจ้างแรงงานโดยการเจรจาต่อรองร่วมกัน 
อนุสัญญาและขอ้เสนอแนะอ่ืนๆอนัเก่ียวเน่ืองกบัการก าหนดให้มีการไกล่เกล่ียหรือช้ีขาดโดยความ
ยินยอมของคู่กรณีทั้งสองฝ่าย การจดัให้มีการปรึกษาและการร่วมมือระหว่างฝ่ายจดัการกบัฝ่าย
ลูกจ้าง ตลอดจนทางการร่วมมือในลักษณะของไตรภาคี  อนุสัญญาว่าด้วยสิทธิของลูกจ้าง 

                                                        
75 ทศันะของ procureur général Matter ในคดี T.C. 22 jan. 1921, Société commerciale de I’ Ouest 

africain, Gr. Ar., p.163 อา้งใน บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ  สัญญาทางปกครองฝร่ังเศส  วารสารกฎหมายปกครอง เล่ม 5  
2529  หนา้ 112 

76 ค าวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐในคดี Syndicat unifié des technicients de I’ O.R.T.F. et autres ค.ศ.1968 
อา้งใน ชาญชยั แสวงศกัด์ิ และ มานิตย ์วงศเ์สรี ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับนิติกรรมทางปกครองและสัญญาทาง
ปกครอง  กรุงเทพมหานคร วญิญูชน  2541  หนา้ 66 
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ในหน่วยงานของรัฐในการรวมตวัและวิธีการก าหนดสภาพการจา้งในหน่วยงานของรัฐ77 จึงอาจ
กล่าวได้ว่ารัฐวิสาหกิจของประเทศฝร่ังเศสได้ยอมรับหลักการดังกล่าวมาใช้ในการจดัรูปแบบ
ความสัมพนัธ์ทางแรงงาน โดยประเทศฝร่ังเศสมีแนวความคิดในลกัษณะการบริหารรัฐวิสาหกิจ
เช่นเดียวกับธุรกิจเอกชน และพนักงานรัฐวิสาหกิจเองก็มีสภาพเป็นลูกจ้างเช่นเดียวกับเอกชน
โดยทัว่ไป ดงันั้น การปฏิบติัต่อพนักงานรัฐวิสาหกิจในเร่ืองแรงงานสัมพนัธ์จึงไม่แตกต่างจาก
ความสัมพนัธ์ทางแรงงานในเอกชน ลกัษณะของการให้สิทธิเท่าเทียมกนัในดา้นแรงงานแสดงให้
เห็นว่าในประเทศฝร่ังเศสมีแนวความคิดว่าพนักงานรัฐวิสาหกิจมีสถานภาพทางกฎหมายเป็น
ลูกจา้งตามระบบความสัมพนัธ์ทางแรงงานแบบเอกชน 
 5.3 แนวค ำพิพำกษำของสภำแห่งรัฐที่เกี่ยวกับผู้บริหำรวิสำหกิจมหำชนหรือองค์กำร
มหำชนที่ประกอบกิจกำรด้ำนอุตสำหกรรมและพำณิชยกรรม78 วิสาหกิจมหาชนของฝร่ังเศส79 
(Entreprise publique ou Entreprise du secteur public) (อาจเทียบได้กับรัฐวิสาหกิจของไทย) นั้ น 
เป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนท่ีอาจท าหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะ เช่น การไฟฟ้า การ
ประปา หรือไม่ไดจ้ดัท าบริการสาธารณะ เช่น ธนาคารก็ได ้ 
  ตัวอย่างวิสาหกิจมหาชน GDG Suez (ด าเนินกิจการด้านพลังงาน) EDF (ด าเนิน
กิจการด้านไฟฟ้า) France Télécom (การส่ือสารแห่งชาติฝร่ังเศส) SNCF (การรถไฟแห่งฝร่ังเศส)  
Air France (การบินฝร่ังเศส ) Réseau Ferré de France (โครงข่ ายทางรถไฟแห่ งฝร่ังเศส ) RATP  
(ดา้นการขนส่งมวลชน) France Télévision (โทรทศัน์ฝร่ังเศส) Aéroport de Paris (สนามบินกรุงปารีส) 
Groupe La Poste (กลุ่มการไปรษณียแ์ห่งฝร่ังเศส) 
  องค์การมหาชนและวิสาหกิจมหาชนของฝร่ังเศสส่วนใหญ่แลว้อยู่ภายใตบ้งัคบั
ร่วมกนัของรัฐบญัญติั หมายเลข 83-675 ลงวนัท่ี 26 กรกฎาคม 1983 ว่าดว้ยการท าให้ภารกิจของ 
ฝ่ายปกครองท่ีเก่ียวกบัเศรษฐกิจและสังคมมีความเป็นประชาธิปไตยมากยิ่งข้ึน (la démocratisation 
du secteur public)โดยในส่วนของการแต่งตั้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจนั้น เม่ือพิจารณาค าว่า “emploi” 
ตามท่ีมาตรา 13 แห่งรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั ปี ค.ศ. 1958 ของฝร่ังเศส และรัฐก าหนด หมายเลข 
58-1136 ลงวนัท่ี ๒๘ พฤศจิกายน 1958 ว่าดว้ยรัฐบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญเก่ียวกบัการแต่งตั้ง 

                                                        
77 สญัณรงค ์กองทรัพย ์ ปัญหาว่าด้วยวินัยของพนักงานรัฐวิสาหกิจ  วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร

มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง  2543  หนา้ 10-11 
78 ปิยาภรณ์ ชยัวฒัน์  คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาจ้างผู้บริหารวิสาหกิจมหาชนของฝร่ังเศสเป็นคดีท่ีอยู่ใน

อ านาจพิจารณาของศาลปกครองหรือไม่  กรุงเทพมหานคร ส านกังานศาลปกครอง  2556  หนา้ 1 - 3   
79 นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์ ค าอธิบายกฎหมายมหาชน ฝร่ังเศส-ไทย  กรุงเทพมหานคร วญิญูชน  2548  

หนา้ 91 
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ผูด้  ารงต าแหน่งขา้ราชการพลเรือน ขา้ราชการทหารของรัฐ บญัญติัไวน้ั้น จะเห็นไดว้า่มีความหมาย
กวา้งจึงให้หมายความรวมถึงต าแหน่งผูบ้ริหารองคก์ารมหาชนและวิสาหกิจมหาชนดว้ยการแต่งตั้ง
ผูบ้ริหารองคก์ารมหาชนและวิสาหกิจมหาชนจึงแต่งตั้งโดยรัฐกฤษฎีกาท่ีลงนามโดยประธานาธิบดี
แห่งสาธารณรัฐ รัฐกฤษฎีกาท่ีลงนามโดยนายกรัฐมนตรีตามท่ีประธานาธิบดีมอบหมาย หรือแต่งตั้ง
โดยค าสั่งรัฐมนตรี แลว้แต่กรณี 
  วสิาหกิจมหาชนท่ีจดัท าบริการสาธารณะดา้นอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม นั้น  
โดยหลักแล้วอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ตามกฎหมายเอกชน พนักงานและผูป้ฏิบัติหน้าท่ีในวิสาหกิจ
มหาชนดังกล่าวก็อยู่ภายใต้บังคับกฎเกณฑ์ของกฎหมายเอกชนหรือกฎหมายแรงงานเช่นกัน 
อยา่งไรก็ตาม พนกังานหรือเจา้หน้าท่ีบางส่วนในวิสาหกิจมหาชนท่ีมีสถานะเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
(agent public) ก็ตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบักฎเกณฑ์ตามกฎหมายมหาชน ซ่ึงจะเห็นไดจ้ากพฒันาการของ
ค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ ดงัน้ี   

1) ค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ (CE,1923)  คดีน้ีสภาแห่งรัฐวินิจฉัยว่า เจา้หน้าท่ี
หรือพนกังานวสิาหกิจมหาชนท่ีท าหนา้ท่ีรับผิดชอบในต าแหน่งหวัหนา้หรือผูบ้ริหาร (fonctions de 
direction) ดงัเช่นบุคคลท่ีท าหน้าท่ีเป็นหัวหน้าการทางรถไฟนั้น ถือเป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีตอ้งอยู่
ภายใตบ้งัคบักฎเกณฑต์ามกฎหมายมหาชน 

2) ค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ (CE,1952) คดีน้ีสภาแห่งรัฐวินิจฉัยว่า ผูบ้ริหาร
วิสาหกิจมหาชนท่ีจะมีสถานะเป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐอนัจะอยู่ภายใตบ้งัคบักฎเกณฑ์ตามกฎหมาย
มหาชนไดน้ั้น ตอ้งเป็นเจา้หนา้ท่ีท่ีด ารงต าแหน่งสูงสุดของวสิาหกิจแห่งนั้น 

3) ค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ (CE, Sect., 8 mars 1957, Jalenques de Labeau, 
n°15219) คดีน้ีเป็นกรณีท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการส่ือสาร  (le ministre de l’information)  
มีค  าสั่งให้ผูฟ้้องคดี(Le sieur Jalenques de Labeau)ในฐานะผูอ้  านวยการองค์การพิมพแ์ห่งฝร่ังเศส 
(l’agence France Presse) ซ่ึงเป็นองค์การมหาชนดา้นอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมยุติการปฏิบติั
หนา้ท่ี ผูฟ้้องคดีจึงยืน่ฟ้องต่อสภาแห่งรัฐขอให้เพิกถอนค าสั่งของรัฐมนตรีดงักล่าว (un arrêté) สภา
แห่งรัฐพิจารณาแล้วเห็นว่า ศาลยุติธรรมมีอ านาจพิจารณาพิพากษาเฉพาะในคดีพิพาทท่ีเกิดข้ึน
ระหวา่งพนกังานรัฐวิสาหกิจและรัฐวิสาหกิจดว้ยกนัเอง แต่คดีพิพาทท่ีเกิดข้ึนระหวา่งผูบ้ริหารของ
รัฐวิสาหกิจท่ีท าหนา้ท่ีรับผิดชอบในการบริหารกิจการงานของรัฐวิสาหกิจซ่ึงมีสถานะเป็นเจา้หน้า
ของรัฐ (la qualité d’agent public) กับรัฐวิสาหกิจนั้ นถือเป็นคดีพิพาทท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครอง 
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  เม่ือพิจารณาจากแนวค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐจะเห็นว่าพนักงานในองค์การ
มหาชนดา้นอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมซ่ึงมีสถานะเป็นวสิาหกิจประเภทหน่ึงนั้น เป็นพนกังาน
เอกชนท่ีโดยหลกัแล้วอยู่ภายใตบ้งัคบัของกฎเกณฑ์ตามกฎหมายเอกชน ซ่ึงคือ กฎหมายแรงงาน  
แต่ส าหรับผูบ้ริหารวิสาหกิจดงักล่าวซ่ึงมีหนา้ท่ีบริหารและก าหนดทิศทางภาพรวมการด าเนินงาน
ของวสิาหกิจทั้งหมดซ่ึงเป็นผูบ้ริหารสูงสุดนั้น ถือวา่มีสถานะเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีอยูภ่ายใตบ้งัคบั
ของกฎเกณฑ์ตามกฎหมายมหาชน80 ศาลปกครองจึงเป็นศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาท
ลกัษณะดงักล่าว 
 กล่าวโดยสรุป  ในประเทศฝร่ังเศสอ านาจหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะนั้น เป็น
ภารกิจของรัฐ แต่หากมีความจ าเป็นโดยขอ้จ ากดัของรัฐบางประการ รัฐก็อาจมอบภารกิจของตน
ให้แก่เอกชนเป็นผูจ้ดัท าแทนได ้ รัฐวิสาหกิจก็เป็นกิจการของรัฐท่ีเป็นการจดัท าบริการสาธารณะ
อีกประเภทหน่ึง แต่โดยลกัษณะของรัฐวิสาหกิจแลว้ มีทั้งรัฐวิสาหกิจประเภทท่ีจดัท าข้ึนเพื่อความ
มัน่คงปลอดภยัสาธารณะและรัฐวิสาหกิจประเภทท่ีไม่เก่ียวกบัเร่ืองความมัน่คงปลอดภยัดงักล่าว 
ซ่ึงโดยหลกัการแลว้ รัฐวิสาหกิจประเภทหลงัน้ีรัฐอาจมอบอ านาจให้เอกชนไปจดัท าแทนได ้โดย
การใชส้ัญญาเป็นเคร่ืองมือ ซ่ึงเรียกสัญญาดงักล่าววา่ สัญญาทางปกครอง 
 จากการศึกษาถึงเขตอ านาจขององคก์รวินิจฉัยขอ้พิพาทในการระงบัขอ้พิพาทแรงงาน
รัฐวิสาหกิจ พบวา่ ศาลแรงงานเป็นสถาบนัท่ีจดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลแรงงาน และวิธี
พิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 เพื่อมีหนา้ท่ีพิพากษาคดีเก่ียวกบัทางแรงงานโดยเฉพาะ ซ่ึงคดีพวกน้ี
มีความแตกต่างจากคดีทัว่ไป เน่ืองจากส่วนใหญ่เป็นคดีท่ีเกิดจากการฟ้องร้องระหวา่งนายจา้งและ
ลูกจา้ง ซ่ึงทั้งสองฝ่ายนั้นมีความแตกต่างกนัในหลายๆ ดา้น เช่น ดา้นความรู้ เศรษฐกิจ สถานะทาง
สังคม จึงท าให้ศาลท่ีท าหนา้ท่ีพิจารณาความนั้นจะตอ้งมีลกัษณะพิเศษต่างจากศาลอ่ืน คือจะตอ้งมี
ความประหยดั สะดวก รวดเร็ว เสมอภาค และเป็นธรรมในการด าเนินการพิจารณาคดี รวมทั้ ง
กระบวนการพิจารณาคดีก็เช่นกนั ในศาลแรงงานจึงมีผูพ้ิพากษาท่ีมีความรู้และความเขา้ใจเก่ียวกบั
คดีแรงงานซ่ึงพระมหากษตัริย์ไดท้รงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ  แต่งตั้งผูพ้ิพากษาท่ีมีหนา้ท่ีพิพากษา
คดีน้ีโดยตรง ศาลแรงงานจึงเป็นศาลช านญัพิเศษ มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีแรงงาน ซ่ึงมีความ
แตกต่างจากอรรถคดีทัว่ไป การด าเนินกระบวนพิจารณาคดีในศาลแรงงาน จะใชว้ิธีไกล่เกล่ียและ
การระงบัข้อพิพาทเป็นหลัก แต่หากคู่กรณี (นายจ้าง-ลูกจา้ง) ไม่สามารถตกลงกันได้ ศาลก็จะ

                                                        
80 ศาลช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลวินิจฉัยยืนยนัถึงสถานะตามกฎหมายมหาชนของบุคคลท่ีด ารง

ต าแหน่งก าหนดทิศทางหรือเป็นผู ้น าในวิสาหกิจ (T.C., Chambre de commerce et d’industrie d’Angers : 
affirmation du statut de droit public des agents occupant un emploi de direction, 28 mai 1979) 
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พิจารณาตดัสินช้ีขาดตามบญัญติัแห่งกฎหมาย โดยค านึงถึงความเป็นธรรมและความสงบเรียบร้อย
ต่อไป ดงันั้น คดีในศาลแรงงานนั้นจึงด าเนินไปอยา่งเรียบง่ายไม่ซบัซ้อน เพราะกฎหมายไดย้กเวน้
ขั้นตอนวิธีพิจารณาความต่างๆ ท่ียุง่ยากและซบัซ้อนออกไป ส่วนในเร่ืองการฟ้อง การให้การ และ
การสืบพยานนั้น เป็นการแถลงการณ์ดว้ยวาจา ตวัอย่างท่ีแสดงให้เห็นถึงการด าเนินการพิจารณา
ความท่ีเป็นไปโดยความสะดวกนั้นคือ มาตรา 45 ซ่ึงบญัญติัวา่ “เพื่อประโยชน์แห่งความยุติธรรมใน
อนัท่ีจะไดค้วามแจง้ชดัในขอ้เท็จจริงแห่งคดี ให้ศาลแรงงานมีอ านาจเรียกพยานหลกัฐานมาสืบเอง
ไดต้ามท่ีเห็นสมควร” ซ่ึงบทบญัญติัท่ีให้อ านาจศาลดงัท่ีกล่าวมาน้ี แสดงให้เห็นได้ว่าการด าเนิน
กระบวนพิจารณาในศาลแรงงานนั้น ศาลสามารถใหร้ะบบวธีิพิจารณาคดีแบบไต่สวนก็ได ้ส่วนศาล
ปกครองนั้น จดัตั้งข้ึนเพื่อตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐท่ีมีลกัษณะเป็นการกระท าทางปกครอง
หรือใชอ้ านาจทางปกครอง ซ่ึงก็คือการจดัท าบริการสาธารณะ หรืออาจกล่าวไดว้า่ศาลปกครองเป็น
องคก์รท่ีเขา้มาตรวจสอบการจดัท าบริการสาธารณะของรัฐท่ีมีลกัษณะทางปกครอง อย่างไรก็ตาม 
เม่ือไดศึ้กษาถึงแนวทางการวินิจฉยัคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐกิจแลว้ กลบัพบวา่ ศาล
วินิจฉยัวา่สัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐกิจเป็นสัญญาจา้งแรงงาน จึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัสิทธิและหน้าท่ี
ตามสัญญาจา้งแรงงานหรือตามขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้ง จึงอยู่ในอ านาจพิจารณาของศาล
แรงงาน และเม่ือได้ท าการศึกษาถึงแนวค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ี
ระหว่างศาล กลบัพบวา่ ค าวินิจฉัยท่ี 4/2549 ไดว้ินิจฉัยว่าสัญญาจา้งผูบ้ริหารบริษทัท่าอากาศยาน
ไทย จ ากดั (มหาชน) แมบ้ริษทัดงักล่าวจะแปรสภาพเป็นบริษทัมหาชน จ ากดั แต่ก็ยงัมีวตัถุประสงค์
หรือการด าเนินกิจการท่ีเก่ียวขอ้งหรือต่อเน่ืองกบักิจการอนัเป็นบริการสาธารณะ สัญญาท่ีพิพาทจึง
เป็นสัญญาทางปกครอง คดีจึงอยูใ่นอ านาจพิจารณาของศาลปกครอง แต่ต่อมาค าวินิจฉยัท่ี 20/2551 
กลบัวินิจฉัยว่า ขอ้พิพาทท่ีเกิดจากสัญญาจา้งผูบ้ริหารองค์การคลงัสินคา้นั้น แมพ้ระราชบญัญติั
คุณสมบติัมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2548 จะก าหนดเก่ียวกบัการ
จา้งตามสัญญาจ้างผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจว่า ไม่อยู่ภายใต้บังคบัแห่งกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครอง
แรงงาน กฎหมายว่าดว้ยแรงงานสัมพนัธ์ กฎหมายวา่ดว้ยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์ กฎหมายว่า
ดว้ยเงินทดแทน แต่ก็มิใช่เป็นกรณีท่ีกฎหมายก าหนดว่าสัญญาตามพระราชบญัญติัน้ี ไม่ใช่สัญญา
จา้งแรงงาน หรือสัญญาประเภทอ่ืน เพียงแต่ก าหนดว่าไม่อยู่ในบงัคบัของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบั
แรงงานโดยทั่วไป จึงมิได้มีผลท าให้นิติสัมพนัธ์ท่ีมีผูต้กลงท างานให้ และมีผูต้กลงจ่ายค่าจา้ง  
ไม่เป็นการจา้งแรงงาน  การจะวินิจฉยัวา่สัญญาใด เป็นสัญญาจา้งแรงงานหรือไม่นั้น ตอ้งพิจารณา
เน้ือหาของนิติสัมพนัธ์ตามกฎหมายเอกชนเป็นส าคญั แมส้ัญญาจา้งระหวา่งโจทก์และจ าเลยท่ี 1 ท่ี
ระบุวา่สัญญาน้ีมิใช่สัญญาจา้งแรงงาน ก็หาท าใหนิ้ติสัมพนัธ์ท่ีแทจ้ริงเปล่ียนแปลงไปไม่ เม่ือสัญญา
ระหวา่งโจทก์และจ าเลยในคดีน้ี มีลกัษณะเป็นสัญญาจา้งแรงงาน  การท่ีโจทก์ฟ้องวา่จ าเลยเลิกจา้ง
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โจทก์ โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่เป็นธรรม เป็นการละเมิดต่อโจทก์ ขอให้บงัคบัจ าเลยให้รับ
โจทก์กลบัเขา้ท างาน และเรียกค่าสินไหมทดแทน ซ่ึงมีลกัษณะเป็นการหาวา่จ าเลยเลิกจา้งโดยไม่
เป็นธรรม ตามท่ีบญัญติัในพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 
มาตรา 49 จึงเป็นคดีท่ีอยูใ่นเขตอ านาจศาลแรงงาน และเป็นขอ้ยกเวน้ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคสอง (3) จึงเป็นคดีท่ีอยูใ่นเขตอ านาจ
ศาลแรงงาน จึงเห็นไดว้า่ แนวทางการวนิิจฉยัขอ้พิพาทท่ีเกิดจากสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจของ
ไทย ประเภทท่ีประกอบกิจการดา้นการบริการสาธารณะยงัไม่เป็นไปในแนวทางเดียวกนั แต่เม่ือได้
ท าการศึกษาแนวค าวินิจฉัยของศาลประเทศฝร่ังเศส พบว่า สภาแห่งรัฐของฝร่ังเศสวินิจฉัยว่า 
ผูบ้ริหารรัฐกิจมหาชน (เทียบได้กบัรัฐวิสาหกิจของไทย) ท่ีด ารงต าแหน่งสูงสุดของวิสาหกิจแห่ง
นั้น มีสถานะเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัอยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎเกณฑต์ามหลกักฎหมายมหาชน ดงันั้น 
คดีพิพาทท่ีเกิดข้ึนระหว่างรัฐวิสาหกิจกบัผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจซ่ึงเป็นผูท้  าหน้าท่ีรับผิดชอบในการ
บริหารกิจการของรัฐวิสาหกิจนั้น จึงถือเป็นคดีพิพาทท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครอง 
 จากท่ีกล่าวมาจึงเห็นไดว้า่ สัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจของไทยน้ี มีลกัษณะเป็นการ
จา้งให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะของรัฐเช่นเดียวกนั แต่ในประเทศไทยมีปัญหาเกิดข้ึนวา่ 
สัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ หรือหากมีข้อพิพาทแรงงานเกิดข้ึนจากสัญญา
ดงักล่าว จะถือว่าขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึน เป็นขอ้พิพาทชนิดใด ระหว่างขอ้พิพาทท่ีเกิดจากสัญญาทาง
ปกครองท่ีตอ้งฟ้องร้องต่อศาลปกครอง หรือขอ้พิพาทท่ีเกิดจากสัญญาจา้งแรงงานท่ีตอ้งยืน่ฟ้องคดี
ต่อศาลแรงงาน ซ่ึงเดิมทีปัญหาน้ีไม่เกิดข้ึนเพราะถือวา่ขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนนั้น เป็นขอ้พิพาทท่ีเกิดจาก
สภาพการจา้งตามสัญญาจา้งแรงงาน ท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลแรงงาน ซ่ึงน าไปสู่ปัญหาท่ี
จะตอ้งท าการวเิคราะห์ในบทต่อไป 
 



บทที ่4 

วเิคราะห์ปัญหาเขตอ านาจศาล 
ในการพจิารณาคดพีพิาทเกีย่วกบัสัญญาจ้างผู้บริหารรัฐวสิาหกจิ 

 
 
 จากการท่ีไดศึ้กษาถึงแนวคิดทฤษฎีเก่ียวกบัรัฐวสิาหกิจ แนวความคิดเก่ียวกบัการจดัท า
บริการสาธารณะซ่ึงถือเป็นภารกิจส าคญัประการหน่ึงของรัฐวิสาหกิจ ได้ศึกษาหลักทัว่ไปของ 
การท าสัญญา รวมถึงการท าสัญญาจ้างผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจ ทั้งน้ี เพื่อการเช่ือมโยงถึงปัญหาใน 
การก าหนดลกัษณะทางกฎหมายให้กับสัญญาจ้างผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจ จากนั้น ได้ศึกษาถึงเขต
อ านาจของศาลในการระงบัขอ้พิพาทท่ีเกิดจากสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจ ศึกษาแนวค าวินิจฉยั
ของศาลและองค์กรวินิจฉัยขอ้พิพาทต่างๆ ทั้งของไทยและของต่างประเทศ ทั้งน้ี เพื่อการน าไป
วิเคราะห์เปรียบเทียบหาแนวทางการแก้ไขปัญหาเก่ียวกับเขตอ านาจศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาข้อ
พิพาทท่ีเกิดจากสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจ   
 ดงันั้น ในบทน้ีจึงเป็นการน าความรู้ท่ีได้มาท าการศึกษาวิเคราะห์เพื่อหาแนวทางท่ี
เหมาะสมในการแกไ้ขปัญหาดงักล่าว 
 

1. สาเหตุของการแก้ไขกฎหมายเพือ่ให้ข้อพพิาททีเ่กดิจากสัญญาจ้างผู้บริหาร 
 รัฐวสิาหกจิไม่อยู่ภายใต้บังคบัของกฎหมายทีว่่าด้วยการจ้างแรงงาน  
 
 พระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนกังานรัฐวสิาหกิจ 
(ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2543 ไดก้  าหนดให้ผูบ้ริหารในทุกๆ รัฐวิสาหกิจไม่มีฐานะเป็นพนกังาน และเป็น
การจา้งบริหารโดยการท าสัญญาจา้ง และยงัไดก้ าหนดคุณสมบติัและลกัษณะตอ้งห้าม วิธีการสรร
หา การจา้ง การปฏิบติัหน้าท่ี ค่าจา้ง หรือผลประโยชน์อ่ืน รวมทั้งการพน้จากต าแหน่ง ทั้งน้ี เพื่อ
เป็นการสนับสนุนให้รัฐวิสาหกิจได้ผูบ้ริหารท่ีมีความรู้ความสามารถในการบริหารอย่างแทจ้ริง 
เน่ืองจากการจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจนั้น มิไดเ้ป็นการจา้งมาเพื่อใช้แรงงาน แต่มีลกัษณะการจา้งท่ี
ตอ้งการใชป้ระโยชน์จากความรู้ความสามารถท่ีมีอยูเ่ฉพาะตวัของบุคคลนั้นๆ ซ่ึงไม่ใช่ลกัษณะของ
การจา้งแรงงาน ดงันั้น หากผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจมีฐานะเป็นพนกังานก็ยอ่มไม่ก่อให้เกิดแรงจูงใจท่ี
จะเข้ามาท างาน และเหตุผลอีกประการหน่ึง คือ ต าแหน่งผูบ้ริหารเป็นต าแหน่งระดับสูงใน
รัฐวิสาหกิจนั้นๆ หากมีฐานะเป็นพนกังานย่อมไม่สอดคลอ้งกบัต าแหน่งในฐานะผูบ้ริหาร ซ่ึงเป็น 
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ผูมี้อ านาจตดัสินใจเก่ียวกบัทิศทางหรือนโยบายการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจนั้นๆ จากท่ีกล่าวมา 
จึงแสดงให้เห็นได้ว่า กฎหมายได้ให้ความส าคญักับตวับุคคลท่ีเป็นผูบ้ริหาร ซ่ึงมีหน้าท่ีความ
รับผิดชอบในการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจ เพราะเป็นผูก้  าหนดนโยบายหรือแผนงาน สร้างความ
เช่ือมัน่ต่อองคก์ร ก ากบัติดตามการด าเนินงานต่างๆ ให้บรรลุวตัถุประสงคท่ี์ผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจมี
นิติสัมพนัธ์กบัรัฐวิสาหกิจนั้นๆ ตามสัญญาจา้ง จึงไดมี้การประกาศใช้พระราชบญัญติัคุณสมบติั
มาตรฐานส าหรับกรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ.2543 และตามมาตรา 8 จตัวา 
วรรคห้า บญัญติัให้การจา้งตามสัญญาจา้งผูบ้ริหารไม่อยูใ่นบงัคบัแห่งกฎหมายวา่ดว้ยการคุม้ครอง
แรงงาน กฎหมายวา่ดว้ยแรงงานสัมพนัธ์ กฎหมายวา่ดว้ยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์  กฎหมายว่า
ดว้ยประกนัสังคม และกฎหมายว่าดว้ยเงินทดแทน  ดงันั้น ในส่วนน้ีจึงอาจกล่าวไดว้่า สาเหตุของ
การแกไ้ขกฎหมายเพื่อให้ขอ้พิพาทท่ีเกิดจากสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัของ
กฎหมายว่าดว้ยการจา้งแรงงานนั้น สืบเน่ืองมาจากกฎหมายไดใ้ห้ความส าคญัเก่ียวกบัตวับุคคลท่ี
เป็นผูบ้ริหารงานของรัฐวิสาหกิจ ท าให้ส่งผลต่อการก าหนดให้สัญญาจา้งผูบ้ริหารไม่อยูใ่นบงัคบั
แห่งกฎหมายว่าดว้ยการคุม้ครองแรงงาน กฎหมายว่าดว้ยแรงงานสัมพนัธ์ กฎหมายวา่ดว้ยแรงงาน
รัฐวสิาหกิจสัมพนัธ์  กฎหมายวา่ดว้ยประกนัสังคม และกฎหมายวา่ดว้ยเงินทดแทน 
 

2. ความแตกต่างกนัของรัฐวสิาหกจิแต่ละประเภท  
 
 จากการศึกษาพบวา่ รัฐวสิาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนในประเทศไทยนั้น มีหลายประเภท ซ่ึงหาก
แบ่งแยกตามวตัถุประสงค์ในการจดัตั้ง พบว่า มีรัฐวิสาหกิจ 4 ประเภทด้วยกนัคือ รัฐวิสาหกิจท่ี
จัดตั้ งข้ึนเพื่อจัดท าบริการสาธารณะให้กับประชาชน รัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้ งข้ึนเพื่อมาจัดการ 
กบัทรัพยากรธรรมชาติ รัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อหารายไดใ้ห้กบัรัฐ และรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึน
โดยเหตุผลทางการเมือง  แต่หากจดัแบ่งโดยใช้เกณฑ์ในเร่ืองของการจัดท าบริการสาธารณะ 
เป็นหลกัแล้ว ก็จะพบว่ามีอยู่เพียง 2 ประเภท ได้แก่ รัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อการจดัท าบริการ
สาธารณะ เช่น การไฟฟ้านครหลวง การประปานครหลวง การท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย เป็นตน้ 
กบัรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนโดยมีวตัถุประสงค์อ่ืนท่ีไม่ใช่การจดัท าบริการสาธารณะ ซ่ึงส่วนใหญ่ 
มีวตัถุประสงคใ์นการหารายได้หรือก าไรแก่รัฐนัน่เอง เช่น ส านกังานสลากกินแบ่งรัฐบาล โรงงาน
ยาสูบ โรงงานไพ ่องคก์ารสุรา เป็นตน้ 
 ส่วนการพิจารณาวา่รัฐวิสาหกิจประเภทใดประกอบกิจการเพื่อให้บริการสาธารณะแก่
ประชาชนนั้น ย่อมตอ้งพิจารณาจากกิจการท่ีท า ว่าเป็นการด าเนินกิจการเพื่อตอบสนองต่อความ
ตอ้งการของประชาชนส่วนรวมหรือไม่ หากเป็นการด าเนินกิจการเพื่อการพาณิชยห์รือเพื่อแสวงหา
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ก าไรก็ยอ่มไม่ใช่การบริการสาธารณะ การท่ีจะก าหนดสถานะทางกฎหมายของสัญญาจา้งผูบ้ริหาร
รัฐวิสาหกิจว่ามีลกัษณะเป็นสัญญาจา้งแรงงานหรือสัญญาทางปกครองในเบ้ืองตน้จึงจ าเป็นตอ้ง
พิจารณาวา่รัฐวิสาหกิจนั้นๆ มีภารกิจหรือไดด้ าเนินกิจการเพื่อจดัท าบริการสาธารณะหรือไม่ และ
เม่ือพิจารณาได้ว่ารัฐวิสาหกิจใดจดัตั้งข้ึนโดยมีวตัถุประสงค์เพื่อการจดัท าบริการสาธารณะแล้ว 
สัญญาจ้างผู ้บริหารรัฐวิสาหกิจก็ย่อมมีลักษณะเป็นสัญญาจ้างเอกชนให้เข้ามาจัดท าบริการ
สาธารณะ 
 

3. ความส าคญัของการจัดท าบริการสาธารณะ   
 
 เม่ือบริการสาธารณะเป็นกิจการซ่ึงรัฐมีหน้าท่ีตอ้งจดัท าข้ึนเพื่อสนองความตอ้งการ
ของประชาชนโดยส่วนรวม ในลกัษณะของการให้บริการแก่ประชาชน หรือการด าเนินการอ่ืนเพื่อ
สนองความต้องการของประชาชน ซ่ึงกิจการเหล่าน้ี โดยสภาพแล้วไม่อาจท าส าเร็จได้หาก
ปราศจากการแทรกแซงของอ านาจบงัคบัทางปกครอง ท่ีตอ้งอาศยัเทคนิคพิเศษในการจดัท า รวมทั้ง 
"อ านาจพิเศษ" ของฝ่ายปกครองในการจดัท าบริการสาธารณะด้วย  ดังนั้ น โดยส่วนใหญ่แล้ว 
รูปแบบในการจดัท าบริการสาธารณะจึงมีหน่วยงานของรัฐเป็นผูมี้บทบาทสูงสุดในการจดัการ
บริการ  แต่อย่างไรก็ตาม เพื่อให้เกิดผลดีต่อประชาชนผูใ้ช้บริการให้มากท่ีสุด รูปแบบในการ
ด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะเป็นเง่ือนไขส าคญัท่ีจะท าให้การบริการสาธารณะด าเนินไปได้
อยา่งสะดวกและรวดเร็ว จึงสามารถด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะทั้งท่ีจดัท าโดยรัฐ และบริการ
สาธารณะท่ีจดัท าโดยเอกชน ซ่ึงหากเป็นบริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยเอกชนแล้ว เอกชนผูน้ั้ น  
ยอ่มไดช่ื้อว่าเป็นผูเ้ขา้มาจดัท าบริการสาธารณะแทนรัฐ จึงถือเป็นการจดัท าบริการสาธารณะของ
ฝ่ายปกครองโดยเอกชน ซ่ึงท าให้บริการสาธารณะเหล่าน้ี อยูภ่ายใตห้ลกัเกณฑข์องกฎหมายมหาชน 
เพราะมีการใช้อ านาจพิเศษของฝ่ายปกครอง  ดงันั้น เม่ือพิจารณาจากหลักเกณฑ์ท่ีว่าการปฏิบติั
ราชการก็เป็นการจดัท าบริการสาธารณะอยา่งหน่ึง ก็ยอ่มแสดงใหเ้ห็นวา่ อ านาจหนา้ท่ีของผูบ้ริหาร
รัฐวิสาหกิจซ่ึงมีหน้าท่ีความรับผิดชอบในการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงรวมไปถึงอ านาจ 
ในการสั่งจา้ง เลิกจา้ง ข้ึนค่าจา้ง ตดัค่าจา้ง หรือลดค่าจา้ง หากกิจการของรัฐวิสาหกิจนั้นเป็นการ
จดัท าบริการสาธารณะแลว้ เม่ือน าลกัษณะการใช้อ านาจดงักล่าว มาเปรียบเทียบกบัการใช้อ านาจ
ของส่วนราชการ ก็จะมีลักษณะเป็นการใช้อ านาจทางปกครองอย่างหน่ึง ทั้ งน้ี เน่ืองจากการใช้
อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองก็คือการจดัท าบริการสาธารณะอยา่งหน่ึง 
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4. ความแตกต่างระหว่างอ านาจพจิารณาพพิากษาคดีของศาลแรงงานและศาลปกครอง 

 
 4.1 แนวความคิดพืน้ฐานของกฎหมายจัดตั้งศาลและคดีทีอ่ยู่ในเขตอ านาจ      

  4.1.1 ศาลแรงงาน  ศาลแรงงานเป็นศาลช านัญพิเศษ ท่ีมีอ านาจในการพิจารณา
พิพากษาหรือมีค าสั่งในคดีแรงงานอันเป็นคดีท่ีมีข้อขัดแยง้ระหว่างนายจ้างกับลูกจ้าง โดยผู ้
พิพากษาท่ีท าหนา้ท่ีในการพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในคดีเป็นผูพ้ิพากษาท่ีมีความรู้ ความเขา้ใจ
ในปัญหาแรงงานร่วมกบัผูพ้ิพากษาสมทบฝ่ายนายจา้งและผูพ้ิพากษาสมทบฝ่ายลูกจา้ง โดยไดมี้การ
ก าหนดวิธีการพิจารณาคดีให้เป็นไปโดยประหยดั สะดวก รวดเร็ว เสมอภาคและเท่ียงธรรม เพื่อให้
คู่ความท่ีเก่ียวขอ้งมีโอกาสประนีประนอมยอมความและสามารถกลบัไปท างานร่วมกนัไดโ้ดยไม่
เกิดความรู้สึกเป็นอริต่อกนั พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 
เป็นกฎหมายท่ีจดัตั้ งศาลแรงงานข้ึนเพื่อท าหน้าท่ีพิจารณาพิพากษาเก่ียวกบัคดีทางด้านแรงงาน
โดยเฉพาะซ่ึงคดีเก่ียวกบัทางดา้นแรงงานนั้นมีความพิเศษแตกต่างจากคดีทัว่ไป เน่ืองจากเป็นคดีท่ี
ฟ้องร้องกนัระหวา่งนายจา้งกบัลูกจา้งเป็นส่วนใหญ่ ซ่ึงนายจา้งกบัลูกจา้งนั้นมีลกัษณะแตกต่างกนั
ทั้งในดา้นเศรษฐกิจ ความรู้ อ านาจต่อรองและสถานะทางสังคมเป็นอนัมาก ศาลท่ีจะท าหน้าท่ีใน
การพิจารณาพิพากษาคดี จึงควรมีลักษณะแตกต่างจากศาลอ่ืน ทั้ งกระบวนการพิจารณาคดีใน 
ศาลแรงงานจะต้องให้โอกาสแก่คู่ความท่ีน าคดีไปสู่ศาลสามารถด าเนินคดีด้วยตนเองได้โดย
ปราศจากความซบัซ้อนในวิธีการและขั้นตอน การด าเนินคดีในศาลแรงงานตอ้งไม่ก่อให้เกิดความ
เป็นอริต่อกนัระหวา่งนายจา้งและลูกจา้ง และตอ้งส่งเสริมความสัมพนัธ์อนัดีระหว่างนายจา้งและ
ลูกจา้ง  ซ่ึงแมว้า่ศาลแรงงานไดถู้กจดัตั้งข้ึนเน่ืองจากคดีแรงงานเป็นคดีท่ีมีลกัษณะพิเศษแตกต่างไป
จากคดีแพ่งและคดีอาญาโดยทัว่ไป เพราะเป็นขอ้ขดัแยง้ระหว่างนายจา้งกบัลูกจา้งตามสัญญาจา้ง
แรงงาน หรือเก่ียวกบัสิทธิของนายจา้งและลูกจา้งตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานและ
กฎหมายวา่ดว้ยแรงงานสัมพนัธ์ ซ่ึงขอ้ขดัแยง้ดงักล่าว ควรไดรั้บการพิจารณาโดยผูพ้ิพากษาซ่ึงเป็น
ผูมี้ความรู้และความเขา้ใจในปัญหาแรงงาน ร่วมกบัผูพ้ิพากษาสมทบฝ่ายนายจา้งและฝ่ายลูกจา้ง  
ทั้งการด าเนินคดีควรเป็นไปโดยสะดวก ประหยดั รวดเร็ว เสมอภาค และเป็นธรรม เพื่อให้คู่ความ 
มีโอกาสประนีประนอมยอมความ และสามารถกลบัไปท างานร่วมกนัโดยไม่เกิดความรู้สึกเป็น 
อริต่อกนั จ าเป็นตอ้งยกเวน้ขั้นตอนและวิธีการต่างๆ ท่ีบญัญัติในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา 
ความแพง่หลายกรณีดว้ยกนั เพื่อใหเ้กิดการคล่องตวัยิง่ข้ึน  
  แต่อย่างไรก็ตาม เม่ือพระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานส าหรับกรรมการและ
พนกังานรัฐวสิาหกิจ (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ.2543 มาตรา 8 จตัวา วรรคหา้ บญัญติัใหก้ารจา้งตามสัญญาจา้ง
ผูบ้ริหารของรัฐวิสาหกิจไม่อยู่ในบงัคบัแห่งกฎหมายว่าดว้ยการคุม้ครองแรงงาน กฎหมายวา่ดว้ย
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แรงงานสัมพนัธ์ กฎหมายว่าดว้ยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์  กฎหมายว่าดว้ยประกนัสังคม และ
กฎหมายวา่ดว้ยเงินทดแทน  ดงันั้น แมศ้าลแรงงานจะเป็นศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาคดีพิพาทเก่ียวกบั
สัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจ ก็ยอ่มตอ้งน าบญัญติัในประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยม์าใชป้รับ
กบัคดีและน ากฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งใช้ในการพิจารณาคดี ดงันั้น ในการวินิจฉัยคดีพิพาท
ยอ่มอยูบ่นพื้นฐานของหลกัความเสมอภาค หลกัสัญญาตอ้งเป็นสัญญา หลกัสุจริต รวมทั้งหลกัการ
อ่ืนๆ อีกท่ีเป็นหลกัทัว่ไปในทางแพง่    
  4.1.2 ศาลปกครอง จากเหตุผลในการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพื่อให้มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีข้อพิพาททาง
กฎหมายปกครอง ระหวา่งเอกชนกบัหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ หรือระหวา่งหน่วยงาน
ของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐด้วยกนั เก่ียวกบัการกระท าหรือการละเวน้การกระท าตามกฎหมาย 
หรือการปฏิบติัหนา้ท่ีตามกฎหมาย อนัเป็นเร่ืองของกฎหมายมหาชน จ าเป็นตอ้งมีตุลาการท่ีมีความ
เช่ียวชาญเป็นการเฉพาะ และมีระบบการพิจารณาและพิพากษาคดีเป็นพิเศษต่างจากคดีปกติ 
ทัว่ ๆ ไป เพราะเอกชนอยู่ในฐานะท่ีเสียเปรียบท่ีไม่อาจทราบขอ้มูลจากหน่วยงานของรัฐและผล
แห่งค าพิพากษาอาจกระทบถึงการบริหารราชการแผน่ดิน หรือตอ้งจ่ายเงินภาษีอากรของส่วนรวม
เป็นค่าชดเชยหรือค่าเสียหายแก่เอกชน  ทั้ งน้ี สืบเน่ืองจากผูร่้างรัฐธรรมนูญเห็นว่าคดีปกครอง 
เป็นคดีท่ีมีลกัษณะแตกต่างจากคดีแพ่งทัว่ๆ ไป เพราะไม่ใช่เป็นคดีพิพาทระหว่างเอกชนดว้ยกนั  
ท่ีมีสิทธิหนา้ท่ีท่ีเท่าเทียมกนัตามกฎหมาย แต่เป็นคดีพิพาทระหวา่งหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐ กับเอกชนท่ีไม่ได้มีสิทธิหน้าท่ีเท่าเทียมกันตามกฎหมาย โดยหน่วยงานของรัฐหรือ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐอาจมีฐานะท่ีเหนือเอกชน โดยมีอ านาจสั่งการบังคบัแก่เอกชน เช่น เจา้หน้าท่ี 
มีอ านาจออกค าสั่งเพิกถอนใบอนุญาต หรือให้ร้ือถอนอาคาร เวนคืนท่ีดินเอกชน หรือในบางกรณี 
เจ้าหน้าท่ีก็มีหน้าท่ีมากกว่าเอกชนทั่ว ๆ ไป เช่น ต้องค านึงถึงความเป็นธรรมและประโยชน์
สาธารณะ ตอ้งเคารพต่อหลกัความเสมอภาคไม่อาจเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมแก่เอกชนได ้เม่ือคดี
เหล่าน้ีมีลกัษณะแตกต่างกนั กฎหมายท่ีใชบ้งัคบัแก่คดีปกครองก็แตกต่างไปจากคดีแพ่งทัว่ไปใน
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ และนอกจากนั้น ปรัชญาของกฎหมายปกครองหรือกฎหมาย
มหาชนยงัแตกต่างจากกฎหมายเอกชน กล่าวคือ ในกฎหมายเอกชนนั้นมีหลกัว่า หากเร่ืองใดไม่มี
กฎหมายบญัญติัห้ามไว ้ยอ่มสามารถกระท าได ้ต่างจากกฎหมายปกครองซ่ึงเป็นกฎหมายมหาชน 
ท่ีวางหลกัวา่ การจ ากดัสิทธิเสรีภาพของบุคคลจะกระท าไดต่้อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจ ดงัจะเห็นได้
จากมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ซ่ึงไดบ้ญัญติัวา่ การจ ากดั
สิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว ้จะกระท ามิได้ เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตาม
บทบญัญติัแห่งกฎหมายเฉพาะเพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญน้ีก าหนดไวแ้ละเท่าท่ีจ  าเป็นเท่านั้น   
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   ส าหรับเขตอ านาจของศาลปกครองนั้น เป็นไปตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ท่ีบญัญติัให้ศาลปกครอง
มีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเร่ืองเก่ียวกับคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง 
หรือการกระท าอ่ืนใดเน่ืองจากกระท าโดยไม่มีอ านาจ หรือนอกเหนืออ านาจหน้าท่ี หรือไม่ถูกตอ้ง
ตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการ อนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไว้
ส าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมี
ลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น หรือสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือ
เป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ
ละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติั หรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร คดี
พิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐ อนัเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือ
จากการละเลยต่อหน้าท่ี ตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติั หรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้าเกิน
สมควร คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อศาล เพื่อบงัคบัให้บุคคลตอ้งกระท าหรือละเวน้การกระท าอยา่งหน่ึง
อย่างใด และคดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายก าหนดให้อยูใ่นเขตอ านาจของศาลปกครอง ทั้งน้ี
อาจกล่าวโดยสรุปไดว้า่ ศาลปกครองเป็นศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทท่ีเกิดจากการใช้
อ านาจทางปกครอง หรือด าเนินกิจการทางปกครองซ่ึงก็คือการจดัท าบริการสาธารณะของรัฐ 
 4.2 ความเช่ียวชาญเฉพาะด้าน   
  ศาลแรงงานไดจ้ดัตั้งข้ึนเน่ืองจากคดีแรงงานเป็นคดีท่ีมีลกัษณะพิเศษ แตกต่างไป
จากคดีแพ่งและคดีอาญาโดยทัว่ไป เพราะเป็นขอ้ขดัแยง้ระหว่างนายจา้งกบัลูกจา้งตามสัญญาจา้ง
แรงงาน หรือเก่ียวกบัสิทธิของนายจา้งและลูกจา้งตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานและ
กฎหมายวา่ดว้ยแรงงานสัมพนัธ์ ซ่ึงขอ้ขดัแยง้ดงักล่าวควรไดรั้บการพิจารณาโดยผูพ้ิพากษาซ่ึงเป็น
ผูมี้ความรู้และความเขา้ใจในปัญหาแรงงาน  ส่วนศาลปกครองจะมีตุลาการหรือผูพ้ิพากษาท่ีมีความ
เช่ียวชาญทางดา้นกฎหมายมหาชนหรือกฎหมายปกครองโดยเฉพาะ และสามารถปรับใชก้ฎหมาย
ไดอ้ย่างเหมาะสมถูกตอ้งแก่กรณี คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้อย่างเต็มท่ี และใน
ขณะเดียวกันก็วางหลักเกณฑ์และระเบียบแบบแผนในการปฏิบติัราชการหรืองานของรัฐและ
เจา้หนา้ท่ี เพื่อเป็นแนวทางในการปฏิบติัหนา้ท่ีเพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ 
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  จากการศึกษาพบวา่ การจา้งผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจนั้น มิไดเ้ป็นการจา้งมาเพื่อการใช้
แรงงาน แต่มีลกัษณะเป็นการจา้งท่ีตอ้งการใช้ประโยชน์จากความรู้ความสามารถท่ีมีอยู่เฉพาะตวั
ของบุคคลนั้นๆ ซ่ึงไม่ใช่ลักษณะของการจ้างแรงงาน แต่เป็นการว่าจ้างเอกชนซ่ึงหมายถึงตัว
ผูบ้ริหาร ให้เขา้มาด าเนินการบริการสาธารณะแทน ในส่วนน้ีจึงอาจกล่าวไดว้า่ ขอ้พิพาทท่ีเกิดจาก
สัญญาจ้างผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจไม่จ  าต้องได้รับการพิจารณาโดยผูพ้ิพากษาศาลแรงงานซ่ึงเป็น 
ผูมี้ความรู้และความเขา้ใจในปัญหาแรงงาน แต่ควรไดรั้บการพิจารณาจากผูพ้ิพากษาศาลปกครอง 
ซ่ึงมีความเช่ียวชาญทางด้านกฎหมายมหาชนหรือกฎหมายปกครองโดยเฉพาะ เพื่อคุ้มครอง
ประโยชน์สาธารณะ 
 4.3 วธีิพจิารณาคดีของศาล  
  แมศ้าลแรงงานจะเป็นศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาจา้งผูบ้ริหาร
รัฐวสิาหกิจ แต่ในการพิจารณาคดีก็ยอ่มตอ้งน ากฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งใชใ้นการพิจารณาคดี 
ดงันั้น จึงตอ้งน าหลกัการพิจารณาคดีแบบกล่าวหามาใช้ในการพิจารณา ซ่ึงศาลในระบบกล่าวหา
นั้นมีบทบาทจ ากดัเป็นเพียงผูต้ดัสินคดีเท่านั้น ไม่มีอ านาจในการสืบพยานเพิ่มเติม ศาลมีโอกาสใช้
ดุลพินิจน้อย มีบทตดัพยานท่ีเด็ดขาด ไม่ยอมให้ศาลรับพยานนั้นเขา้สู่ส านวนความเลย ส่วนศาล
ปกครองนั้นจะใช้วิธีพิจารณาคดีปกครองเป็นพิเศษ ต่างหากจากวิธีพิจารณาความแพ่งท่ีใช้กบัคดี
แพ่งในศาลยุติธรรม เน่ืองจากคดีแพ่งเป็นเร่ืองขอ้พิพาทเก่ียวกบัสิทธิหนา้ท่ีระหวา่งเอกชนท่ีมีความ
เท่าเทียมกนัตามกฎหมาย ในขณะท่ีในคดีปกครอง เอกชนมกัอยู่ในฐานะท่ีเสียเปรียบฝ่ายปกครอง 
เน่ืองจากฝ่ายปกครองมีอ านาจตามกฎหมาย มีขอ้มูลข่าวสาร มีบุคลากรและเคร่ืองไมเ้คร่ืองมือท่ี
พร้อมกวา่เอกชน ดงันั้นในคดีปกครองจึงควรใชว้ธีิพิจารณาคดีท่ีแตกต่างไปจากวธีิพิจารณาคดีแบบ 
“ระบบกล่าวหา” ท่ีก าหนดไวใ้นประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งท่ีใชก้บัคดีแพ่งทัว่ไป โดย
ในคดีปกครองจะใชว้ิธีพิจารณาท่ีเรียกวา่ “ระบบไต่สวน” ซ่ึงให้อ านาจตุลาการศาลปกครองในการ
ด าเนินคดีและแสวงหาขอ้เท็จจริง  ไดเ้อง แต่มิใช่ท าหน้าท่ีเป็นกรรมการรับฟังความจากคู่กรณีทั้ง
สองฝ่ายและกฎหมายให้อ านาจศาลปกครองท่ีจะแสวงหาขอ้เท็จจริงแห่งคดีไดค้รบถว้นและมาก
ท่ีสุดเพื่อช่วยเหลือเอกชนในการคน้หาความจริง  
  เม่ือพิจารณาถึงสัญญาจ้างผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจย่อมเห็นได้ว่า เป็นสัญญาท่ีมี
คู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐ หากมีข้อพิพาทเกิดข้ึน ตัวผูบ้ริหารย่อมอยู่ในฐานะท่ี
เสียเปรียบหน่วยงานของรัฐฝ่ายปกครองในการต่อสู้คดี ดังนั้ น วิธีพิจารณาท่ีเหมาะสมกับการ
พิจารณาข้อพิพาทในลักษณะดังกล่าวน้ี จึงควรเป็นระบบวิธีพิจารณาแบบไต่สวนท่ีใช้ในศาล
ปกครอง 
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 4.4 นิติวธีิทางกฎหมาย  
  แมศ้าลแรงงานจะเป็นศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาจา้งผูบ้ริหาร
รัฐวิสาหกิจก็ตาม แต่เม่ือพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงาน
รัฐวสิาหกิจ (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ.2543 มาตรา 8 จตัวา วรรคห้า บญัญติัให้การจา้งตามสัญญาจา้งผูบ้ริหาร
ของรัฐวิสาหกิจไม่อยู่ในบงัคบัแห่งกฎหมายว่าดว้ยการคุม้ครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยแรงงาน
สัมพนัธ์ กฎหมายวา่ดว้ยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์  กฎหมายวา่ดว้ยประกนัสังคม และกฎหมาย 
ว่าด้วยเงินทดแทน  จึงเห็นไดว้่า แมศ้าลแรงงานจะเป็นศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาคดีพิพาทเก่ียวกบั
สัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจ ก็ยอ่มตอ้งน าบญัญติัในประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยม์าใชป้รับ
กบัคดี ดงันั้น ในการวินิจฉัยคดีพิพาทยอ่มอยูบ่นพื้นฐานของหลกัความเสมอภาค หลกัสัญญาตอ้ง
เป็นสัญญา หลกัสุจริต รวมทั้งหลกัการอ่ืนๆ ท่ีเป็นหลกัทัว่ไปในทางแพ่ง เช่น หลกัการท่ีว่าหาก
เร่ืองใดไม่มีกฎหมายบญัญติัห้ามไว ้ยอ่มสามารถกระท าได ้เป็นตน้ ซ่ึงเรียกวา่ “นิติวิธีในทางแพ่ง” 
ส่วนศาลปกครองนั้นจะพิจารณาพิพากษาคดีบนพื้นฐานของนิติวิธีทางกฎหมายมหาชนซ่ึงแตกต่าง
จากกฎหมายเอกชน กล่าวคือ กฎหมายมหาชนมีหลกัการท่ีวา่ การจ ากดัสิทธิเสรีภาพของบุคคลจะ
กระท าได้ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจ ดังนั้น การใช้อ านาจทางปกครองหรือด าเนินกิจการทาง
ปกครองของฝ่ายปกครองจะตอ้งกระท าภายใตก้ฎหมายท่ีใหอ้ านาจไวเ้สมอ  
  เม่ือพิจารณาถึงลกัษณะงานของผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจ จะพบวา่ ผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจ
ซ่ึงมีหนา้ท่ีความรับผดิชอบในการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงรวมไปถึงอ านาจในการสั่งจา้ง เลิก
จา้ง ข้ึนค่าจา้ง ตดัค่าจา้ง หรือลดค่าจา้ง ซ่ึงเป็นการกระท าแทนรัฐวสิาหกิจภายใตก้รอบนโยบายหรือ
ระเบียบขอ้บงัคบัของรัฐวิสาหกิจนั้นๆ โดยมิไดด้ าเนินการอย่างใดๆ ไดเ้องตามอ าเภอใจ จะตอ้ง
พิจารณาก่อนวา่กระท าอยูภ่ายใตก้รอบนโยบายหรือระเบียบขอ้บงัคบัท่ีให้อ านาจในการกระท าการ
ไวห้รือไม่ และเม่ือน าลักษณะการใช้อ านาจดังกล่าวมาเปรียบเทียบกับการใช้อ านาจของส่วน
ราชการ ก็จะมีลกัษณะเป็นการใช้อ านาจทางปกครองอย่างหน่ึง  ดังนั้น นิติวิธีท่ีเหมาะสมท่ีจะ
น ามาใชใ้นการพิจารณาพิพากษาขอ้พิพาทท่ีเกิดจากสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจจึงควรเป็นนิติวิธี
ทางกฎหมายมหาชนท่ีใชอ้ยูใ่นศาลปกครอง 
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5. ปัญหาการก าหนดสถานะทางกฎหมายของสัญญาจ้างผู้บริหารรัฐวสิาหกจิ 

 
 5.1 ความแตกต่างระหว่างสัญญาทางปกครองและสัญญาทางแพ่ง  
  เน่ืองจากยงัมีปัญหาความไม่ชดัเจนวา่ สัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจนั้นมีสถานะ
ทางกฎหมายเป็นสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพ่ง จึงต้องน าลักษณะของสัญญาทั้งสอง
ประเภทมาท าการวิเคราะห์ ซ่ึงเห็นได้ว่า การพิจารณาความหมายของสัญญาทางปกครองนั้ น 
พิจารณาจากค านิยามของ “สัญญาทางปกครอง” ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ซ่ึงบญัญติัว่า “สัญญาทางปกครอง หมายความ
รวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึง
กระท าการแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จดัท าบริการสาธารณะ หรือจดั
ให้มีส่ิงสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ” ซ่ึงจากบทนิยามดงักล่าว จะ
เห็นไดว้า่มีสัญญาทางปกครองอยู ่4 ประเภทดว้ยกนัคือ 
  1) สัญญาสัมปทาน  สัญญาทางปกครองประเภทท่ีจดัท าในรูปแบบของสัญญา
สัมปทานน้ี หากพิจารณาจากการบัญญัติของกฎหมายท่ีมีการแยกสัญญาแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ ออกเป็นสัญญาทางปกครองอีกประเภทหน่ึงต่างหากแลว้ สัญญาทางปกครอง
ประเภทสัญญาสัมปทานจึงน่าจะหมายความถึงเฉพาะ “สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ” เท่านั้น 
แต่หากพิจารณาถึงการท่ีรัฐให้อนุญาตแก่เอกชนเข้ามารับสัมปทานจากรัฐของประเทศไทยนั้น  
จะเห็นไดว้่ามีไดท้ั้งในรูปแบบของสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ เช่น สัญญาร่วมการงานและ
ร่วมลงทุนในเขตโทรศพัท์ภูมิภาค สัญญาเข้าร่วมงานและด าเนินการสถานีวิทยุโทรทศัน์ระบบ  
ยู เอช เอฟ และในรูปแบบของสัญญาสัมปทานแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ เช่น 
สัมปทานไมป่้าชายเลน สัมปทานรังนกนางแอ่น สัมปทานเหมืองแร่ เป็นตน้  
  2) สัญญาท่ีให้จัดท าบริการสาธารณะ  สัญญาทางปกครองประเภทสัญญาท่ีให้
จดัท าบริการสาธารณะน้ี มีลกัษณะเป็นสัญญาท่ีให้เอกชนเขา้มาด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะ
แทนรัฐ หรือเขา้ร่วมด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะกบัรัฐ เช่น สัญญาจา้งให้เอกชนเก็บกวาดขยะ
ของกรุงเทพมหานคร สัญญาจา้งลูกจา้งชัว่คราวของส่วนราชการ ซ่ึงหากพิจารณาถึงวตัถุแห่งสัญญา
ดังท่ีกล่าวมาจะเห็นได้ว่า ไม่ว่าจะเป็นการเก็บกวาดขยะของกรุงเทพมหานคร หรือการปฏิบัติ
ราชการ ต่างก็เป็นการจดัท าบริการสาธารณะของรัฐ  ดังนั้ น การท าสัญญาจ้างให้เอกชนเข้ามา
ด าเนินการดังกล่าวแทนรัฐ จึงมีลักษณะเป็นสัญญาท่ีให้เอกชนเข้ามาด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะ อนัถือเป็นสัญญาทางปกครองโดยผลของกฎหมายในประเภทท่ีสองน้ี 
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  3) สัญญาจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค ค  าวา่ส่ิงสาธารณูปโภคนั้น ศาลปกครองสูงสุด
ไดเ้คยให้ความหมายเอาไวว้า่ “สัญญาจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค หมายความถึงส่ิงซ่ึงมีลกัษณะเป็น
ถาวรวตัถุท่ีประชาชนเข้าใช้ประโยชน์ร่วมกัน”  ดงันั้น สัญญาจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภคจึงเป็น
สัญญาท่ีรัฐให้เอกชนเขา้มาจดัท าบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะเป็นถาวรวตัถุท่ีประชาชนสามารถเขา้
ใช้ประโยชน์ร่วมกนัได ้เช่น สัญญาจา้งก่อสร้างอาคารท่ีท าการของส่วนราชการต่างๆ สัญญาจา้ง
ก่อสร้างถนน สัญญาจา้งขดุคูคลองระบายน ้ า สัญญาจา้งก่อสร้างเข่ือนคอนกรีตเสริมเหล็กกนัดินพงั 
เป็นตน้ จึงเห็นไดว้า่ หากสัญญาท่ีจดัท าโดยหน่วยงานทางปกครองสัญญาใดมีลกัษณะเป็นการท า
สัญญาจา้งให้เอกชนเขา้มาด าเนินการจดัท าส่ิงอนัเป็นสาธารณูปโภคท่ีประชาชนสามารถเขา้ใช้
ประโยชน์ร่วมกนัแลว้ ก็จะมีลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครองโดยผลของกฎหมายในประเภทสัญญา
จดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภค 
  4) สัญญาแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สัญญาทางปกครองประเภทน้ี มี
ลกัษณะเป็นสัญญาท่ีรัฐฝ่ายปกครองอนุญาตให้เอกชนเขา้มาด าเนินกิจการเพื่อแสวงหาประโยชน์
เอาจากทรัพยากรของรัฐท่ีมีอยูโ่ดยธรรมชาติ เช่น การเก็บรังนกนางแอ่น การท าเหมืองแร่ การตดัไม ้
เป็นต้น แต่การให้อนุญาตแก่เอกชนด าเนินการในลักษณะดังกล่าว รัฐฝ่ายปกครองได้ให้การ
อนุญาตแก่เอกชนในรูปแบบของสัญญาสัมปทาน  ดงันั้น สัญญาท่ีให้เอกชนแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ จึงถือเป็นสัญญาทางปกครองโดยผลของกฎหมายเช่นเดียวกนักบัสัญญาทาง
ปกครองประเภทแรกดงัท่ีได้กล่าวมาแล้ว  แต่มีขอ้ท่ีน่าสังเกตว่า สัญญาท่ีให้เอกชนเขา้มาแสวง
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติน้ี เป็นสัญญาท่ีให้เอกชนเข้ามาแสวงเอาประโยชน์เอาจาก
ทรัพยากรธรรมชาติของรัฐเพื่อประโยชน์ของตวัผูรั้บสัมปทานเอง โดยรัฐจะไดป้ระโยชน์ตอบแทน
จากการด าเนินกิจการดงักล่าวในลกัษณะของค่าสัมปทานรายปี การด าเนินกิจการดงักล่าวจึงไม่มี
ลกัษณะเป็นการให้เอกชนเขา้มาจดัท าบริการสาธารณะแทนรัฐแต่อยา่งใด การใหส้ัมปทานประเภท
น้ีจึงมีความแตกต่างจากสัญญาสัมปทานท่ีมีลักษณะเป็นสัญญาให้เอกชนเข้ามาจดัท าบริการ
สาธารณะแทนรัฐ  
  นอกจากประเภทของสัญญาทางปกครองท่ีกล่าวมาขา้งตน้แล้ว การเป็นสัญญา 
ทางปกครองยงัจ าเป็นตอ้งพิจารณาประกอบกบัมติของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
คร้ังท่ี 6/2544  เม่ือวนัท่ี 10 ตุลาคม 2544  ซ่ึงวางหลกัเก่ียวกบัการเป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพ
ไวว้่า “สัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครองตามท่ีบัญญัติไวใ้นมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจดัตั้ ง 
ศาลปกครองฯ  ได้นั้น  ประการแรก คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหน่ึงตอ้งเป็นหน่วยงานทางปกครอง หรือ
เป็นบุคคลซ่ึงไดรั้บมอบหมายให้กระท าการแทนรัฐ  ประการท่ีสอง สัญญานั้นมีลกัษณะเป็นสัญญา
สัมปทาน  สัญญาท่ีให้จดัท าบริการสาธารณะ  หรือจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค  หรือแสวงประโยชน์
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จากทรัพยากรธรรมชาติ  หรือเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ
ตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ด าเนินการหรือเขา้ร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง  หรือ
เป็นสัญญาท่ีมีขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ  ทั้งน้ี เพื่อให้การใช้
อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองซ่ึงก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล  ดงันั้น 
หากสัญญาใดเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐมุ่งผกูพนัตนกบั
คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงดว้ยใจสมคัรบนพื้นฐานแห่งความเสมอภาค  และมิไดมี้ลกัษณะเช่นท่ีกล่าวมา
ขา้งตน้  สัญญานั้นยอ่มเป็นสัญญาทางแพง่”  
  จากมติท่ีประชุมใหญ่ดงักล่าวเห็นไดว้า่ สัญญาทางปกครองนั้นโดยสภาพจะตอ้งมี
ลกัษณะดงัต่อไปน้ี 
  1) จะต้องเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐตก
ลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง สัญญาทาง
ปกครองตามนัยดงักล่าว หากพิจารณาจากเน้ือหาของสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองให้คู่สัญญาอีก
ฝ่ายหน่ึงซ่ึงอาจเป็นเอกชนหรือหน่วยงานทางปกครองด้วยกันเข้ามาด าเนินการหรือเข้าร่วม
ด าเนินการบริการสาธารณะแลว้ การเป็นสัญญาทางปกครองในกรณีน้ีจะมีลกัษณะไม่แตกต่างไปจาก
ลกัษณะของสัญญาใหจ้ดัท าบริการสาธารณะดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ หรือ 
  2) จะต้องเป็นสัญญาท่ีมีข้อก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิ
ของรัฐ  ทั้ งน้ี ข้อเอกสิทธ์ิดงักล่าวจะตอ้งมีข้ึนเพื่อให้การใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนิน
กิจการทางปกครองซ่ึงก็คือการจดัท าบริการสาธารณะบรรลุผล  
  โดยเน้ือหาของสัญญาทางปกครองในลกัษณะน้ี จะไม่มีเน้ือหาเก่ียวกบัการจดัท า
บริการสาธารณะโดยตรง แต่จะปรากฏในขอ้ก าหนดของสัญญาท่ีมีการก าหนดข้อก าหนดซ่ึงมี
ลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐเอาไว ้และมีขอ้แมว้า่ขอ้ก าหนดดงักล่าวจะตอ้งมีข้ึนเพื่อให้
การใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครอง ซ่ึงก็คือการจดัท าบริการสาธารณะ
บรรลุผล เช่น สัญญาเก่ียวกบัการรับทุนการศึกษาต่างๆ เป็นตน้ 
  ดังนั้ น จากบทนิยามความหมายของสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่ ง
พระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองฯ  และจากมติของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด
ขา้งตน้ จึงสามารถสรุปไดว้า่ สัญญาใดจะถือเป็นสัญญาทางปกครองจะตอ้งมีลกัษณะดงัต่อไปน้ี 
  1) สัญญาดังกล่าวจะต้องมีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ    
  2) สัญญานั้นจะต้องมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จัดท าบริการ
สาธารณะ  หรือจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
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  3) สัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐตกลงให้
คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง 
  4) สัญญาท่ีมีข้อก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ ทั้งน้ี 
เพื่อให้การใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองซ่ึงก็คือการบริการสาธารณะ
บรรลุผล  หากจะพิจารณาเก่ียวกบัขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ
ในสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจของไทย กรณีรัฐวิสาหกิจประเภทท่ีจดัตั้งข้ึนโดยมีวตัถุประสงค์
ในการจดัท าบริการสาธารณะแล้ว จะเห็นได้ว่า การจดัท าบริการสาธารณะจะต้องเป็นไปตาม
หลกัเกณฑท่ี์ส าคญั คือ หลกัวา่ดว้ยความเสมอภาค ท่ีประชาชนทุกคนยอ่มมีสิทธิไดรั้บผลประโยชน์
จากบริการสาธารณะ หลักว่าด้วยความต่อเน่ือง บริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีมีความจ าเป็นต่อ
ประชาชน หากบริการสาธารณะหยุดชะงกัไม่วา่ดว้ยเหตุใดก็ตาม ประชาชนผูใ้ช้บริการยอ่มไดรั้บ
ความเดือดร้อนหรือเสียหายได้ บริการสาธารณะจึงต้องมีความต่อเน่ืองในการจดัท า และหลัก 
ว่าด้วยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง ซ่ึงบริการสาธารณะท่ีดีนั้ นจะต้องสามารถปรับปรุงแก้ไขได้
ตลอดเวลาเพื่อให้เหมาะสมกับเหตุการณ์และความจ าเป็นในทางปกครองท่ีจะรักษาประโยชน์
สาธารณะ รวมทั้งปรับปรุงให้เขา้กับวิวฒันาการของความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนด้วย  
ฉะนั้น  หากรัฐวสิาหกิจจะท าสัญญาจา้งเอกชนเขา้มาเป็นผูบ้ริหารในการจดัท าบริการสาธารณะแลว้ 
ในสัญญาจะตอ้งมีขอ้ก าหนดในสัญญาท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ โดยผูศึ้กษาเห็นวา่ การท าสัญญา
จา้งเอกชนให้เขา้มาจดัท าบริการสาธารณะแทนรัฐนั้นย่อมเป็นเร่ืองส าคญั โดยเน้ือหาของสัญญา 
จึงตอ้งมีขอ้ก าหนดในสัญญาท่ีมีลกัษณะพิเศษท่ีให้อ านาจฝ่ายรัฐเหนือกวา่คู่สัญญาฝ่ายเอกชน อนั
ไดแ้ก่ การให้สิทธิพิเศษต่างๆ แก่ฝ่ายรัฐเหนือเอกชนท่ีเป็นคู่สัญญา ทั้งน้ี เพราะฝ่ายรัฐมีหน้าท่ีตอ้ง
จดัท าบริการสาธารณะซ่ึงตอ้งมีการใช้อ านาจมหาชนเพื่อให้การจดัท าบริการสาธารณะให้เกิดผล
ตรงตามวตัถุประสงค์ ดงันั้น เม่ือฝ่ายรัฐท าสัญญามอบให้เอกชนเขา้มาจดัท าบริการสาธารณะและ
ฝ่ายรัฐยงัคงตอ้งตอ้งคงอ านาจมหาชนดงักล่าวเอาไวก้็สามารถท าได้โดยการเขียนขอ้สัญญาให้มี
ขอ้ความท่ีรักษาอ านาจพิเศษเอาไว ้โดยขอ้ความท่ีมีอ านาจพิเศษท่ีจะด าเนินการเลิกสัญญาฝ่ายเดียว
โดยไม่ตอ้งมีเหตุผิดสัญญาหรือสิทธิพิเศษในการแกไ้ขปรับปรุงสัญญาฝ่ายเดียวไดเ้พื่อประโยชน์
สาธารณะ การท าสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจใหเ้ขา้มาจดัท าบริการสาธารณะโดยมีขอ้ก าหนดใน
สัญญาท่ีมีลกัษณะพิเศษท่ีให้อ านาจฝ่ายรัฐเหนือกว่าคู่สัญญาฝ่ายเอกชน จึงมีลกัษณะเป็นสัญญา 
ทางปกครอง   
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 5.2 วเิคราะห์ปัญหาการก าหนดสถานะทางกฎหมายของสัญญาจ้างผู้บริหาร 
รัฐวสิาหกจิ 
  เม่ือจดัแบ่งประเภทของรัฐวิสาหกิจโดยใช้เกณฑ์ในเร่ืองของการจดัท าบริการ
สาธารณะแล้ว จะได้รัฐวิสาหกิจ 2 ประเภทได้แก่ รัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้ งข้ึนเพื่อการจดัท าบริการ
สาธารณะกบัรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนโดยมีวตัถุประสงคอ่ื์นท่ีไม่ใช่การจดัท าบริการสาธารณะ ส่วน
การจะพิจารณาวา่รัฐวิสาหกิจประเภทใดประกอบกิจการเพื่อให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนนั้น 
ย่อมต้องพิจารณาจากกิจการท่ีท าว่าเป็นการด าเนินกิจการเพื่อตอบสนองต่อความต้องการของ
ประชาชนส่วนรวมหรือไม่ หากเป็นการด าเนินกิจการเพื่อการพาณิชยห์รือเพื่อแสวงหาก าไรก็ยอ่ม
ไม่ใช่การบริการสาธารณะ และเม่ือพิจารณาไดว้า่รัฐวสิาหกิจใดจดัตั้งข้ึนโดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อการ
จดัท าบริการสาธารณะแลว้ สัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจก็ยอ่มมีลกัษณะเป็นสัญญาจา้งเอกชนให้
เขา้มาจดัท าบริการสาธารณะ 
  ในการพิจารณาเพื่อก าหนดสถานะทางกฎหมายให้แก่สัญญาจ้างผู ้บ ริหาร
รัฐวสิาหกิจ จะตอ้งศึกษาถึงลกัษณะส าคญัของสัญญาจา้งแรงงานและสัญญาทางปกครอง ดงัน้ี 
  (1) สัญญาจ้างแรงงาน มีสถานะเป็นสัญญาทางแพ่ง เป็นสัญญาท่ีก าหนดสิทธิ
หน้าท่ีระหวา่งนายจา้งและลูกจา้ง ซ่ึงมีความสัมพนัธ์กนัในเชิงสัญญาคู่สัญญามีนิติสัมพนัธ์ต่อกนั
ตามสัญญาท่ีได้ตกลงกนัและตามท่ีกฎหมายก าหนด นอกจากสัญญาจา้งแรงงานจะเก่ียวขอ้งกบั
กฎหมายเอกชนแลว้ ยงัมีความเก่ียวขอ้งกบักฎหมายคุม้ครองแรงงานและกฎหมายแรงงานสัมพนัธ์
ซ่ึงเป็นกฎหมายมหาชน โดยให้ความคุม้ครองแก่ลูกจา้งเป็นพิเศษนอกเหนือไปจากคู่สัญญาในทาง
แพ่งทัว่ไปอีกดว้ย เพราะลูกจา้งเป็นคู่สัญญาท่ีมีฐานะเสียเปรียบในทางเศรษฐกิจ มิไดมี้ฐานะเสมอ
ภาคกบันายจา้งในการเขา้ท าสัญญา รัฐจึงจ าตอ้งเขา้มาคุม้ครอง สัญญาจา้งแรงงานเกิดข้ึนจากการ
แสดงเจตนา ค าเสนอค าสนองตอ้งตรงกนัตามหลกันิติกรรมสัญญาทัว่ไปโดยกฎหมายไม่ไดก้  าหนด 
แบบไว  ้จึงอาจแสดงเจตนาด้วยวาจาหรือเป็นลายลักษณ์อกัษรก็ได้ แต่ลูกจา้งต้องแสดงเจตนา 
ต่อนายจา้งผูมี้อ  านาจรับเข้าท างานโดยมีสาระส าคญั คือ ลูกจ้างตกลงจะท างานให้นายจา้งและ
นายจา้งตกลงจ่ายสินจา้งแก่ลูกจา้งตลอดระยะเวลาท่ีลูกจา้งท างานให้ สัญญาจา้งแรงงานมีลกัษณะ
เป็นสัญญาต่างตอบแทน ซ่ึงต้องน าบทบัญญัติทั่วไปของสัญญาต่างตอบแทนมาใช้บังคบัด้วย  
เวน้แต่จะมีบทบญัญติัในลกัษณะจา้งแรงงานก าหนดไวเ้ป็นพิเศษ โดยลูกจา้งมีหนา้ท่ีจะตอ้งท างาน
ให้แก่นายจา้งภายใตก้ารบงัคบับญัชาดว้ยความซ่ือสัตยแ์ละตอ้งพยายามรักษาผลประโยชน์ให้แก่
นายจา้งอย่างเต็มท่ี ส่วนนายจา้งก็มีหน้ีท่ีจะตอ้งจ่ายสินจา้งตลอดเวลาท่ีลูกจา้งท างานให้และดูแล 
เอาใจใส่ต่อการท างานของลูกจา้ง กฎหมายท่ีใช้บงัคบักบัสัญญาจา้งแรงงาน โดยทัว่ไปสัญญาจา้ง
แรงงานอยู่ภายใตบ้งัคบัของกฎหมายแรงงาน ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีบญัญติัสิทธิหนา้ท่ีและการปฏิบติั
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ระหวา่งกนัของนายจา้ง ลูกจา้ง องคก์รต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งและการปฏิบติัต่อรัฐ เพื่อให้ความสัมพนัธ์
ระหว่างนายจา้ง ลูกจ้าง เป็นไปอย่างเหมาะสมและสงบสุขโดยกฎหมายแรงงานเป็นกฎหมาย 
ท่ีสร้างความเป็นธรรมในสังคม  กฎหมายแรงงานท่ีส าคญั ไดแ้ก่ ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์
บรรพ 3 เอกเทศสัญญา ลักษณะ  6 จ้างแรงงาน  พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์  พ .ศ . 2518 
พระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน  พ .ศ . 2522 พระราชบัญญัติ
ประกนัสังคม พ.ศ. 2533 พระราชบญัญติัเงินทดแทน พ.ศ. 2537 พระราชบญัญติัคุม้ครองแรงงาน 
พ.ศ. 2541 และจากการท่ีมาตรา 8 จตัวา วรรคห้า พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับ
กรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ (ฉบบัท่ี 4 ) พ.ศ.2543 บญัญติัให้การจา้งตามสัญญาจา้งผูบ้ริหาร
ไม่อยูใ่นบงัคบัแห่งกฎหมายวา่ดว้ยการคุม้ครองแรงงาน กฎหมายวา่ดว้ยแรงงานสัมพนัธ์ กฎหมาย
วา่ดว้ยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์  กฎหมายวา่ดว้ยประกนัสังคม และกฎหมายวา่ดว้ยเงินทดแทน 
ย่อมแสดงให้เห็นได้ว่า การวินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาทอันเกิดจากสัญญาจ้างผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจ 
โดยศาลแรงงาน นั้น ศาลไม่อาจหยิบยกกฎหมายในกลุ่มกฎหมายแรงงานดงักล่าวซ่ึงก าหนดว่า 
ไม่อยูใ่นบงัคบันั้นมาวนิิจฉยัคดีได ้แต่จะตอ้งบงัคบัตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ 
  (2) สัญญาทางปกครอง บทนิยามของสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงบญัญติัวา่ “สัญญาทาง
ปกครอง หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอยา่งน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง
หรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จดัท าบริการ
สาธารณะ หรือจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ” ซ่ึงจากบท
นิยามดงักล่าว จะเห็นไดว้า่มีสัญญาทางปกครองอยู ่4 ประเภทดว้ยกนัคือ 
  1) สัญญาสัมปทาน  สัญญาทางปกครองประเภทท่ีจดัท าในรูปแบบของสัญญา
สัมปทานน้ี หากพิจารณาจากการบัญญัติของกฎหมายท่ีมีการแยกสัญญาแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติออกเป็นสัญญาทางปกครองอีกประเภทหน่ึงต่างหากแลว้ สัญญาทางปกครอง
ประเภทสัญญาสัมปทานจึงน่าจะหมายความถึงเฉพาะ “สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ” เท่านั้น  
  2) สัญญาท่ีให้จัดท าบริการสาธารณะ สัญญาทางปกครองประเภทสัญญาท่ีให้
จดัท าบริการสาธารณะน้ี มีลกัษณะเป็นสัญญาท่ีให้เอกชนเขา้มาด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะ
แทนรัฐ หรือเขา้ร่วมด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะกบัรัฐ 
  3) สัญญาจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค ค  าวา่ส่ิงสาธารณูปโภคนั้น ศาลปกครองสูงสุด
ไดเ้คยให้ความหมายเอาไวว้า่ “สัญญาจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค หมายความถึงส่ิงซ่ึงมีลกัษณะเป็น
ถาวรวตัถุท่ีประชาชนเข้าใช้ประโยชน์ร่วมกัน”  ดงันั้น สัญญาจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภคจึงเป็น
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สัญญาท่ีรัฐให้เอกชนเขา้มาจดัท าบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะเป็นถาวรวตัถุท่ีประชาชนสามารถเขา้
ใชป้ระโยชน์ร่วมกนัได ้ 
  4) สัญญาแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สัญญาทางปกครองประเภทน้ี มี
ลกัษณะเป็นสัญญาท่ีรัฐฝ่ายปกครองอนุญาตให้เอกชนเขา้มาด าเนินกิจการเพื่อแสวงหาประโยชน์
เอาจากทรัพยากรของรัฐท่ีมีอยูโ่ดยธรรมชาติ ซ่ึงจะวา่ไปแลว้ก็อาจกล่าวไดว้่าทรัพยากรธรรมชาติ
นั้นมีลกัษณะเป็นทรัพยสิ์นสาธารณะอยา่งหน่ึง เพียงแต่รัฐไดใ้ห้สิทธิแก่เอกชนรายใดรายหน่ึงให้
เขา้มาถือเอาประโยชน์จากทรัพยสิ์นสาธารณะนั้น ภายใตเ้ง่ือนไขของสัญญาสัมปทานเท่านั้น  
  จากท่ีกล่าวมาจึงเห็นไดว้่า สัญญาทางปกครองเป็นสัญญาท่ีท าข้ึนให้มีผลผูกพนั
เอกชนในการท่ีจะเขา้มาจดัท าบริการสาธารณะแทนรัฐ เม่ือจดัแบ่งประเภทของรัฐวิสาหกิจเป็น 2 
ประเภท คือ รัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อการจดัท าบริการสาธารณะกบัรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนโดยมี
วตัถุประสงค์อ่ืนท่ีไม่ใช่การจดัท าบริการสาธารณะ และเม่ือพิจารณาไดว้า่รัฐวิสาหกิจใดจดัตั้งข้ึน
โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อการจดัท าบริการสาธารณะ สัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจก็ย่อมมีลกัษณะ
เป็นสัญญาจา้งเอกชนให้เอกชนเขา้มาจดัท าบริการสาธารณะแทนรัฐ อนัมีลกัษณะเป็นสัญญาทาง
ปกครองท่ีอยู่ภายใตอ้  านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง แต่หากเป็นรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึน
โดยมีวตัถุประสงคอ่ื์นท่ีไม่ใช่การจดัท าบริการสาธารณะ สัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจนั้นย่อมมี
ลักษณะเป็นสัญญาทางแพ่ง ซ่ึงควรอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน โดยพบว่า  
จุดร่วมท่ีจะสามารถบ่งช้ีไดว้า่สัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครอง จะตอ้งพิจารณาถึงการให้เอกชน
เขา้มาเป็นผูจ้ดัท า “บริการสาธารณะ” โดยตรงและใชเ้อกสิทธ์ิด าเนินงานแทนรัฐเป็นหลกั   
 

6. ปัญหาความแตกต่างของแนวทางการวนิิจฉัยของศาลแรงงานและศาลปกครอง 

 
 6.1 ความแตกต่างของแนวทางการวนิิจฉัยของศาล 

  6.1.1 กรณทีีว่ินิจฉัยว่าคดีอยู่ในอ านาจพจิารณาพพิากษาของศาลแรงงาน 
     1) คดีฟ้องรัฐมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรี ในฐานะประธานกรรมการ 
การท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย ท่ี 1 คณะกรรมการการท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย  ท่ี 2 เน่ืองจาก 
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีค  าสั่งคณะกรรมการการท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย ให้ผูฟ้้องคดีพน้จากต าแหน่ง
ผูว้่าการการท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แล้วเห็นว่า ความสัมพนัธ์
ระหว่างคณะกรรมการการท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย กบัผูว้่าการการท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย 
เป็นความสัมพนัธ์ต่อกนัในฐานะนายจา้งกับลูกจา้ง ภายใตพ้ระราชบญัญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจ
สัมพันธ์ พ.ศ. 2543 และพระราชบัญญัติการท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2522 และโดยท่ี 



 95 

ผูว้่าการการท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย มีฐานะเป็นพนักงานของการท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย  
ย่อมตอ้งอยู่ในบงัคบัแห่งขอ้บงัคบัและระเบียบต่าง ๆ ท่ีออกโดยคณะกรรมการฯ ตามมาตรา 22 
แห่งพระราชบญัญติัการท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2522 ซ่ึงถือได้ว่าขอ้บงัคบัและระเบียบ 
ต่าง ๆ ดงักล่าว เป็นขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้งระหวา่งนายจา้งและลูกจา้งในรัฐวิสาหกิจ  คดีน้ี
จึงอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน ตามมาตรา 8 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงานพ.ศ. 2522 แมว้า่ผูฟ้้องคดีจะกล่าวอา้งว่าผูถู้กฟ้องคดี
ทั้ งสองออกค าสั่งดังกล่าวโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ใช้ดุลพินิจไม่ชอบ และไม่สุจริต ซ่ึงเป็น 
คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 แต่เม่ือเป็นคดีท่ีอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน จึงเป็นขอ้ยกเวน้
ไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง ตามนัยมาตรา 9 วรรคสอง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ศาลปกครองจึงไม่มีอ านาจพิจารณาพิพากษา 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 240/2546) 
     2) คดีท่ีสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจองค์การเภสัชกรรม  ผู้ ฟ้องคดีฟ้อง
องค์การเภสัชกรรม ท่ี 1 คณะกรรมการองค์การเภสัชกรรม  ท่ี 2 ผู้บริหารองค์การเภสัชกรรมท่ี 3 
เน่ืองจากผูถู้กฟ้องคดีท่ี  3 ในนามของกระทรวงสาธารณสุข  ได้ลงนามท าสัญญา เพื่อถ่ายทอด
เทคโนโลยีการผลิตยาตา้นเช้ือไวรัสเอดส์ และยาตา้นเช้ือฉวยโอกาส กบักระทรวงสาธารณสุขและ
สวสัดิการเด็ก สาธารณรัฐซิมบับเว  โดยไม่ได้รับอนุญาตจากรัฐบาลไทย หรือกระทรวงการ
ต่างประเทศ อีกทั้งเป็นการละเมิดสิทธิของเจา้ของสิทธิบตัรยาท่ีแท้จริง เป็นการกระท าการโดย 
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จึงฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ขอให้มีค าพิพากษา หรือค าสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 
โดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 เลิกจา้งผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ตามสัญญาจา้งผูบ้ริหาร ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์
แล้วเห็นว่า ค  าฟ้องและค าขอให้ศาลมีค าสั่งเลิกสัญญาจา้งผูบ้ริหาร ระหว่างผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 และ 
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 นั้น ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 เป็นรัฐวิสาหกิจ ส่วนผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 มีฐานะเป็นลูกจ้าง 
สัญญาท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จา้งผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 เป็นผูบ้ริหาร เป็นสัญญาจา้งแรงงาน สิทธิและหนา้ท่ี
ระหว่างนายจา้งและลูกจา้งจะมีเพียงใดนั้น ย่อมข้ึนอยู่กบัสภาพการจา้งท่ีตกลงกนัไว ้การยกเลิก
สัญญาจา้งระหว่างผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 จึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวดว้ยสิทธิและหน้าท่ี
ตามสัญญาจ้างแรงงานหรือตามข้อตกลงเก่ียวกับสภาพการจ้าง ซ่ึงอยู่ในอ านาจพิจารณาของ 
ศาลแรงงานตามมาตรา 8 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดี
แรงงาน พ.ศ. 2522 และไม่อยูใ่นอ านาจศาลปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 78/2547) 
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     3) คดีท่ีนายนภศูล อังคทะวานิช โจทก์ ย่ืนฟ้ององค์การคลังสินค้าเป็นจ าเลย 
โดยคดีน้ีมีประเด็นขอ้พิพาท คือ การบอกเลิกสัญญาจา้ง ขอให้ศาลบงัคบัจ าเลยให้รับโจทก์กลบัเขา้
ท างาน พร้อมทั้ งจ่ายเงินเดือน และค่าสินไหมทดแทน ศาลแรงงานกลางเห็นว่า เป็นคดีพิพาท
เก่ียวกบัสิทธิและหนา้ท่ี ตามสัญญาจา้งแรงงาน จึงอยูใ่นเขตอ านาจพิจารณาของศาลแรงงาน แต่ศาล
ปกครองกลางเห็นวา่ สัญญาพิพาทเป็นสัญญาทางปกครอง เน่ืองจากสัญญาดงักล่าว มีวตัถุประสงค์
เป็นการจดัท าบริการสาธารณะอย่างหน่ึง โดยมีการใช้อ านาจทางปกครองหรือด าเนินกิจการทาง
ปกครอง เพื่อใหบ้ริการสาธารณะบรรลุผล จึงเป็นกรณีท่ีมีความจ าเป็นตอ้งส่งเร่ืองใหค้ณะกรรมการ
วนิิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลเป็นผูว้นิิจฉยั  ปัญหาท่ีตอ้งพิจารณาคือ คดีน้ีอยูใ่นเขตอ านาจ
ของศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง คณะกรรมการวินิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลไดว้นิิจฉยั
วา่ การเลิกจา้งโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  ไม่เป็นธรรม เป็นการละเมิดต่อโจทก ์ขอใหบ้งัคบัจ าเลยให้
รับโจทก์กลบัเขา้ท างาน และเรียกค่าสินไหมทดแทน เป็นคดีท่ีอยู่ในอ านาจของศาลแรงงาน  และ
แม้พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2548  
จะก าหนดเก่ียวกบัการจา้งตามสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจว่า ไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย 
วา่ดว้ยการคุม้ครองแรงงาน  กฎหมายว่าดว้ยแรงงานสัมพนัธ์ กฎหมายว่าดว้ยแรงงานรัฐวิสาหกิจ
สัมพันธ์  กฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน  แต่ก็ มิใช่ เป็นกรณี ท่ีกฎหมายก าหนดว่าสัญญาตาม
พระราชบญัญติัน้ีไม่ใช่สัญญาจา้งแรงงานหรือสัญญาประเภทอ่ืน เพียงแต่ก าหนดวา่ไม่อยูใ่นบงัคบั
ของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัแรงงานโดยทัว่ไป จึงมิไดมี้ผลท าให้นิติสัมพนัธ์ท่ีมีผูต้กลงท างานให้ 
และมีผูต้กลงจ่ายค่าจา้ง ไม่เป็นการจา้งแรงงาน จึงเป็นคดีท่ีอยูใ่นเขตอ านาจศาลแรงงาน และเป็น
ขอ้ยกเวน้ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 
วรรคสอง (3) (ค  าวนิิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ี 20/2551) 
  6.1.2 กรณทีีว่ินิจฉัยว่าคดีอยู่ในอ านาจพจิารณาพพิากษาของศาลปกครอง 
     คดีท่ีพลอากาศเอก เทอดศักด์ิ สัจจะรักษ์ โจทก์ ย่ืนฟ้องบริษัทท่าอากาศยาน
ไทย จ ากัด (มหาชน) ท่ี 1 ประธานกรรมการบริษัทท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน) ท่ี 2 จ าเลย 
เป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการเลิกจา้งผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจ โดยเดิมจ าเลยท่ี 1 เป็นรัฐวสิาหกิจ ไดมี้ค าสั่ง
เลิกจ้างโจทก์ โจทก์เห็นว่าการเลิกจ้างไม่ชอบด้วยกฎหมาย ขอให้จ  าเลยทั้ งสองร่วมกันช าระ
ค่าเสียหาย ศาลปกครองกลางพิจารณาแล้วเห็นว่า สัญญาจา้งดงักล่าวไม่ใช่สัญญาทางปกครอง 
เพราะไม่มีคู่สัญญาฝ่ายใดเป็นหน่วยงานทางปกครอง หรือเป็นบุคคลท่ีกระท าการแทนรัฐ คดีจึงไม่
อยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลปกครอง แต่ศาลแพ่งเห็นวา่ สัญญาดงักล่าวเป็นสัญญาทางปกครอง 
เน่ืองจากวตัถุประสงค์ของสัญญาเป็นการว่าจ้างโจทก์ให้เป็นผู ้ด าเนินกิจการ ซ่ึงเป็นบริการ
สาธารณะโดยตรง และมีขอ้สัญญาท่ีมีลกัษณะพิเศษ ท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ  โดยมีวตัถุประสงค์
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แห่งสัญญา เพื่อให้การบริการสาธารณะ  อันเป็นการด าเนินกิจการทางปกครองบรรลุผล 
คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลวินิจฉัยว่าคดีพิพาทเก่ียวกับการเลิกจ้าง
ผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจก่อนครบก าหนดระยะเวลาตามสัญญาจา้ง โดยขณะท าสัญญาจา้ง จ าเลยมี
สถานะเป็นรัฐวิสาหกิจประเภทท่ีจดัตั้งตามพระราชบญัญติั แม้ขณะเกิดขอ้พิพาท จ าเลยจะแปร
สภาพเป็นนิติบุคคลประเภทบริษทัมหาชนจ ากดั แต่ก็ยงัคงมีวตัถุประสงค์และการด าเนินกิจการ 
ท่ีเก่ียวขอ้ง หรือต่อเน่ืองกบักิจการเดิมอนัเป็นบริการสาธารณะให้บรรลุผล สัญญาพิพาทจึงเป็น
สัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลจึงวินิจฉัยช้ีขาดว่า คดีน้ีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  
(ค าวนิิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ี 4/2549) 
 6.2 วเิคราะห์ความแตกต่างของแนวทางการวนิิจฉัยของศาล  
  จากค าวินิจฉัยของศาลขา้งตน้ จะเห็นไดว้่ามีค าวินิจฉัยเป็นสองแนวทาง แต่โดย
ส่วนใหญ่จะวินิจฉยัไปในแนวทางท่ีวา่ ขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาจา้งผูบ้ริหารของรัฐวิสาหกิจอยู่ใน
อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน แต่หากจะพิจารณาลงลึกถึงเหตุผลของแต่ละค าวินิจฉัย
แล้ว เห็นได้ว่า ไม่ได้น าหลักการและเหตุผลเดียวกนัมาปรับใช้ เช่น ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 
240/2546 วินิจฉัยวา่คดีพิพาทอยูใ่นอ านาจพิจารณาของศาลแรงงาน เน่ืองจากเป็นขอ้ตกลงเก่ียวกบั
สภาพการจา้งระหว่างนายจา้งและลูกจา้งในรัฐวิสาหกิจ และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 78/2547 
วนิิจฉยัวา่คดีพิพาทอยูใ่นอ านาจพิจารณาของศาลแรงงาน เน่ืองจากเป็นคดีพิพาทเก่ียวดว้ยสิทธิและ
หน้าท่ีตามสัญญาจา้งแรงงานหรือตามขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้ง แต่ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจ
หน้าท่ีระหว่างศาลท่ี 20/2551 ให้เหตุผลในการวินิจฉัยว่าคดีพิพาทอยู่ในอ านาจพิจารณาของศาล
แรงงานวา่ แมพ้ระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 
2548 จะก าหนดเก่ียวกับการจา้งตามสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจว่า ไม่อยู่ภายใต้บงัคบัแห่ง
กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพนัธ์ กฎหมายว่าด้วยแรงงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์ กฎหมายวา่ดว้ยเงินทดแทน แต่ก็มิใช่เป็นกรณีท่ีกฎหมายก าหนดวา่สัญญาตาม
พระราชบญัญติัน้ี ไม่ใช่สัญญาจา้งแรงงาน  หรือสัญญาประเภทอ่ืน เพียงแต่ก าหนดว่าไม่อยู่ใน
บงัคบัของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัแรงงานโดยทัว่ไป จึงมิไดมี้ผลท าให้นิติสัมพนัธ์ท่ีมีผูต้กลงท างานให้ 
และมีผูต้กลงจ่ายค่าจา้ง ไม่เป็นการจา้งแรงงาน 
  จากค าวินิจฉัยดงักล่าวจะเห็นได้ว่า ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลท่ี 
20/2551 นั้น วินิจฉยัคดีโดยยื่นอยูบ่นหลกัการและเหตุผลท่ีแตกต่างไปจากแนวทางแรก ซ่ึงผูศึ้กษา
อาจอนุมานได้ว่าค าวินิจฉัยแนวทางท่ีสองน้ีได้ยอมรับหลกัการท่ีว่า ขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนไม่ใช่ข้อ
พิพาทเก่ียวดว้ยสิทธิและหนา้ท่ีตามสัญญาจา้งแรงงานหรือตามขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้ง ทั้งน้ี 
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เน่ืองจากพระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2543 
ก าหนดเก่ียวกับการจ้างตามสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจว่า ไม่อยู่ภายใต้บงัคบัแห่งกฎหมาย 
วา่ดว้ยการคุม้ครองแรงงาน  กฎหมายว่าดว้ยแรงงานสัมพนัธ์ กฎหมายว่าดว้ยแรงงานรัฐวิสาหกิจ
สัมพนัธ์ กฎหมายวา่ดว้ยเงินทดแทน แต่อยา่งไรก็ตาม ผูศึ้กษาเห็นวา่การท่ีคณะกรรมการฯ วินิจฉัย
ว่าสัญญาท่ีพิพาทยงัเป็นสัญญาจา้งแรงงานซ่ึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงานนั้น 
ไม่ได้มีส่วนท่ีวินิจฉัยว่าสัญญาจ้างแรงงานนั้ นเป็นการจ้างให้จดัท าบริการสาธารณะหรือไม่  
แต่ไม่วา่อยา่งไร ผลสรุปท่ีไดก้็คือแนวค าวินิจฉยัของคณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาทของไทยก็ยงัคง
วนิิจฉยัเป็นสองแนวทาง  
 

7. วเิคราะห์เปรียบเทยีบกบัแนวทางการวนิิจฉัยของศาลในประเทศฝร่ังเศส  
 
 เม่ือพิจารณาถึงแนวทางการวินิจฉัยของประเทศฝร่ังเศสพบว่า อ านาจหน้าท่ีในการ
จดัท าบริการสาธารณะนั้น เป็นภารกิจของรัฐ แต่หากมีความจ าเป็นโดยขอ้จ ากดัของรัฐบางประการ  
รัฐก็อาจมอบภารกิจของตนให้แก่เอกชนเป็นผูจ้ดัท าแทนได ้ รัฐวิสาหกิจก็เป็นกิจการของรัฐท่ีเป็น
การจดัท าบริการสาธารณะ โดยลกัษณะของรัฐวสิาหกิจแลว้ มีทั้งรัฐวิสาหกิจประเภทท่ีจดัท าข้ึนเพื่อ
ความมัน่คงปลอดภยัสาธารณะและรัฐวิสาหกิจประเภทท่ีไม่เก่ียวกับเร่ืองความมัน่คงปลอดภยั
ดงักล่าว ซ่ึงรัฐวิสาหกิจประเภทหลงัน้ี รัฐอาจมอบอ านาจให้เอกชนไปจดัท าแทนได ้โดยการใช้
สัญญาเป็นเคร่ืองมือ ซ่ึงเรียกสัญญาดงักล่าววา่ สัญญาทางปกครอง ทั้งน้ี สัญญาจา้งบุคลากรภาครัฐ
ในประเทศฝร่ังเศสในรูปแบบสัญญาทางปกครองมกัปรากฏในลกัษณะท่ีการท างานของบุคลากร
ภาครัฐมีส่วนโดยตรงในการจดัท าบริการสาธารณะ ลกัษณะของสัญญาจา้งบุคลากรภาครัฐของ
ประเทศฝร่ังเศสสามารถพิจารณาจากวตัถุประสงคข์องภารกิจบุคลากรภาครัฐประเภทนั้นๆ หากมี
วตัถุประสงค์ในการจดัท าบริการสาธารณะโดยตรง  หรือมีขอ้ก าหนดท่ีเป็นการให้เอกสิทธ์ิแก่รัฐ
เป็นอยา่งมากซ่ึงจะไม่พบในสัญญาทางแพง่ สัญญาจา้งดงักล่าวก็จะเป็นสัญญาทางปกครอง แต่หาก
เป็นสัญญาท่ีไม่ไดมี้วตัถุประสงคใ์นการจดัท าบริการสาธารณะโดยตรงแต่เป็นเพียงหนา้ท่ีปลีกยอ่ย 
สัญญาดังกล่าวก็จะเป็นสัญญาจ้างแรงงาน และอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ตามหลักกฎหมายเอกชน 
ส าหรับต าแหน่งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจนั้น ไดว้ิเคราะห์เปรียบเทียบกบัวิสาหกิจมหาชนของฝร่ังเศส 
ซ่ึงอาจเทียบไดก้บัรัฐวิสาหกิจของไทย นั้น ถือเป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนท่ีอาจท าหนา้ท่ีใน
การจดัท าบริการสาธารณะ เช่น การไฟฟ้า การประปา หรือไม่ได้จดัท าบริการสาธารณะ เช่น 
ธนาคาร ก็ได ้โดยองค์การมหาชนและวิสาหกิจมหาชนของฝร่ังเศสส่วนใหญ่แลว้อยู่ภายใตบ้งัคบั
ร่วมกนัของรัฐบญัญติั หมายเลข 83-675 ลงวนัท่ี 26 กรกฎาคม 1983 ว่าดว้ยการท าให้ภารกิจของ
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ฝ่ายปกครองท่ีเก่ียวกบัเศรษฐกิจและสังคมมีความเป็นประชาธิปไตยมากยิ่งข้ึน (la démocratisation 
du secteur public)โดยในส่วนของการแต่งตั้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจนั้น มาตรา 13 แห่งรัฐธรรมนูญ
ฉบบัปัจจุบนั ปี ค.ศ. 1958 ของฝร่ังเศส และรัฐก าหนด หมายเลข 58-1136 ลงวนัท่ี ๒๘ พฤศจิกายน 
1958 ว่าดว้ยรัฐบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญเก่ียวกบัการแต่งตั้งผูด้  ารงต าแหน่งขา้ราชการพลเรือน 
ขา้ราชการทหารของรัฐ บญัญติัไวมี้ความหมายกวา้ง โดยให้หมายความรวมถึงต าแหน่งผูบ้ริหาร
องคก์ารมหาชนและวิสาหกิจมหาชนดว้ย การแต่งตั้งผูบ้ริหารองคก์ารมหาชนและวิสาหกิจมหาชน
จึงแต่งตั้งโดยรัฐกฤษฎีกาท่ีลงนามโดยประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐ รัฐกฤษฎีกาท่ีลงนามโดย
นายกรัฐมนตรีตามท่ีประธานาธิบดีมอบหมาย หรือแต่งตั้งโดยค าสั่งรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี จาก
การศึกษาพบวา่ วิสาหกิจมหาชนท่ีจดัท าบริการสาธารณะดา้นอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม นั้น 
โดยหลักแล้วอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ตามกฎหมายเอกชน พนักงานและผูป้ฏิบัติหน้าท่ีในวิสาหกิจ
มหาชนดังกล่าวก็อยู่ภายใต้บังคับกฎเกณฑ์ของกฎหมายเอกชนหรือกฎหมายแรงงานเช่นกัน 
อยา่งไรก็ตาม พนกังานหรือเจา้หน้าท่ีบางส่วนในวิสาหกิจมหาชนท่ีมีสถานะเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
(agent public) ก็ตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบักฎเกณฑ์ตามกฎหมายมหาชน ดงัค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ 
(CE,1923)  ท่ีวินิจฉัยว่า เจา้หนา้ท่ีหรือพนกังานวิสาหกิจมหาชนท่ีท าหน้าท่ีรับผิดชอบในต าแหน่ง
หวัหนา้หรือผูบ้ริหาร (fonctions de direction) ดงัเช่นบุคคลท่ีท าหนา้ท่ีเป็นหวัหนา้การทางรถไฟนั้น 
ถือเป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบักฎเกณฑ์ตามกฎหมายมหาชน หรือค าพิพากษาของ
สภาแห่งรัฐ (CE,1952) ท่ีวนิิจฉยัวา่ ผูบ้ริหารวิสาหกิจมหาชนท่ีจะมีสถานะเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนั
จะอยู่ภายใตบ้งัคบักฎเกณฑ์ตามกฎหมายมหาชนไดน้ั้น ตอ้งเป็นเจา้หน้าท่ีท่ีด ารงต าแหน่งสูงสุด
ของวิสาหกิจแห่งนั้ น และค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ (CE, Sect., 8 mars 1957, Jalenques de 
Labeau, n°15219) ท่ีไดอ้ธิบายอย่างชดัเจนว่า ศาลยุติธรรมมีอ านาจพิจารณาพิพากษาเฉพาะในคดี
พิพาทท่ีเกิดข้ึนระหว่างพนักงานรัฐวิสาหกิจและรัฐวิสาหกิจด้วยกันเอง แต่คดีพิพาทท่ีเกิดข้ึน
ระหวา่งผูบ้ริหารของรัฐวสิาหกิจท่ีท าหนา้ท่ีรับผิดชอบในการบริหารกิจการงานของรัฐวิสาหกิจซ่ึง
มีสถานะเป็นเจา้หน้าของรัฐ (la qualité d’agent public) กบัรัฐวิสาหกิจนั้นถือเป็นคดีพิพาทท่ีอยูใ่น
อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
 กล่าวโดยสรุป  ในประเทศฝร่ังเศสอ านาจหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะนั้น เป็น
ภารกิจของรัฐ แต่หากมีความจ าเป็นโดยขอ้จ ากดัของรัฐบางประการ รัฐก็อาจมอบภารกิจของตน
ให้แก่เอกชนเป็นผูจ้ดัท าแทนได ้ รัฐวิสาหกิจก็เป็นกิจการของรัฐท่ีเป็นการจดัท าบริการสาธารณะ
อีกประเภทหน่ึง แต่โดยลกัษณะของรัฐวิสาหกิจแลว้ มีทั้งรัฐวิสาหกิจประเภทท่ีจดัท าข้ึนเพื่อความ
มัน่คงปลอดภยัสาธารณะและรัฐวิสาหกิจประเภทท่ีไม่เก่ียวกบัเร่ืองความมัน่คงปลอดภยัดงักล่าว 
ซ่ึงโดยหลกัการแลว้ รัฐวสิาหกิจประเภทหลงัน้ีรัฐอาจมอบอ านาจใหเ้อกชนไปจดัท าแทนได ้ 
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โดยการใชส้ัญญาเป็นเคร่ืองมือ ซ่ึงเรียกสัญญาดงักล่าววา่ สัญญาทางปกครอง  ดงันั้น หากมีการน า
หลักการเร่ืองการจดัท าบริการสาธารณะมาปรับกับคดีแล้ว จึงมีความเป็นไปได้ว่าสัญญาจ้าง
ผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจตามท่ีกล่าวมานั้ น เป็นการเข้าด าเนินงานหรือเข้าร่วมด าเนินงานบริการ
สาธารณะ อนัมีสถานะทางกฎหมายเป็นสัญญาทางปกครองท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ
ศาลปกครอง ดงัเช่น ค าวินิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ี 4/2549 ท่ีวนิิจฉยัวา่ จ  าเลยมีสถานะ
เป็นรัฐวิสาหกิจประเภทท่ีจดัตั้งตามพระราชบญัญติั แมข้ณะเกิดขอ้พิพาท จ าเลยจะแปรสภาพเป็น
นิติบุคคลประเภทบริษทัมหาชนจ ากดั แต่ก็ยงัคงมีวตัถุประสงค์และการด าเนินกิจการท่ีเก่ียวขอ้ง 
หรือต่อเน่ืองกับกิจการเดิมอันเป็นบริการสาธารณะให้บรรลุผล  สัญญาพิพาทจึงเป็นสัญญา 
ทางปกครอง ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 

 



บทที ่ 5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 
 

1. บทสรุป 
 
 ในการด าเนินกิจการของรัฐนั้ น รัฐมีภารกิจอยู่ 2 ประเภท ประเภทท่ีหน่ึง ภารกิจ
พื้นฐาน ได้แก่ การรักษาความสงบเรียบร้อย การป้องกันประเทศ การคลัง ซ่ึงภารกิจพื้นฐานน้ี 
รัฐจดัรูปแบบของการบริหารจดัการโดยใช้ระบบราชการ ส่วนภารกิจประเภทท่ีสอง เป็นภารกิจ
ล าดบัรอง คือ การบริการสาธารณะ ไม่ว่าจะเป็นการคมนาคม การส่ือสาร การประปา ไฟฟ้า และ
สาธารณูปโภคอ่ืนๆ การใช้ระบบราชการในการบริหารจดัการภารกิจล าดับรองเกิดความล่าช้า
เน่ืองจากมีขั้นตอนการปฏิบติัท่ียุ่งยากและซับซ้อน ส่งผลให้ไม่สามารถบริหารจดัการให้ทนักบั
ภารกิจ  ดว้ยเหตุดงักล่าว รัฐต่าง ๆ จึงพฒันารูปแบบการบริหารจดัการข้ึนมาอีกประเภทหน่ึง เพื่อ
ความคล่องตัวในการบริหารจัดการ โดยแยกต่างหากจากส่วนราชการ เรียกรูปแบบน้ีว่า 
“รัฐวิสาหกิจ” และบุคคลท่ีเป็นผู ้บริหารซ่ึงมีหน้าท่ีความรับผิดชอบในการบริหารงานของ
รัฐวิสาหกิจนับว่ามีความส าคญั เพราะเป็นผูก้  าหนดนโยบายหรือแผนงาน สร้างความเช่ือมัน่ต่อ
องคก์ร ก ากบัติดตามการด าเนินงานต่างๆ ใหบ้รรลุวตัถุประสงคท่ี์ผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจมีนิติสัมพนัธ์
กบัรัฐวสิาหกิจนั้นๆ ตามสัญญาจา้ง 
 จากกรณี ท่ีพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ (ฉบับท่ี 4 ) พ.ศ.2543 ก าหนดให้ผู ้บริหารรัฐวิสาหกิจมิได้มีฐานะเป็นพนักงาน
รัฐวสิาหกิจ  อีกทั้ง การจา้งตามสัญญาจา้งผูบ้ริหารไม่อยูใ่นบงัคบัแห่งกฎหมายในกลุ่มของกฎหมาย
คุม้ครองแรงงานฯ โดยท่ีสัญญาจา้งแรงงานเป็นสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครองในระบบกฎหมาย
ของประเทศไทย เป็นสัญญาท่ีก าหนดสิทธิหนา้ท่ีระหวา่งนายจา้งและลูกจา้ง ซ่ึงมีความสัมพนัธ์กนั
ในเชิงสัญญา คู่สัญญามีนิติสัมพนัธ์ต่อกนัตามสัญญาท่ีไดต้กลงกนัและตามท่ีกฎหมายก าหนด เม่ือ
สัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจนั้นเป็นสัญญาจา้งแรงงานอยา่งหน่ึง หากมีขอ้พิพาทเกิดข้ึนจึงควรให ้
ศาลแรงงานเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณาพิพากษา และก่อนจะมีการตั้งศาลปกครอง คดีพิพาทเก่ียวกบั
สัญญาจา้งแรงงานท่ีมีฝ่ายปกครองเป็นคู่สัญญาล้วนอยู่ในเขตอ านาจพิจารณาของศาลยุติธรรม  
ซ่ึงศาลจะใช้หลกัเกณฑ์ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าใชบ้งัคบักบัคู่สัญญา แต่เม่ือไดมี้
การจดัตั้งศาลปกครองแล้ว โดยศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญา 
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ทางปกครอง ซ่ึงบทนิยามของสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บญัญติัว่า “สัญญาทางปกครอง หมายความ
รวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคล 
ซ่ึงกระท าการแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จดัท าบริการสาธารณะ หรือ
จดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ”  การพิจารณาถึงสถานะ
ทางกฎหมายของสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจจึงตอ้งค านึงถึงภารกิจหนา้ท่ีหรือการด าเนินกิจการ
ของรัฐวสิาหกิจนั้นๆ หากพิจารณาไดว้า่รัฐวสิาหกิจนั้นจดัตั้งข้ึนเพื่อการจดัท าบริการสาธารณะแลว้ 
สัญญาจ้างผู ้บริหารรัฐวิสาหกิจก็ย่อมมีลักษณะเป็นสัญญาจ้างเอกชนให้เข้ามาจัดท าบริการ
สาธารณะอนัเป็นลกัษณะของสัญญาทางปกครอง ท่ีอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
เม่ือเป็นเช่นน้ี ข้อพิพาทท่ีเกิดจากสัญญาจ้างผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจจึงเกิดปัญหาความไม่ชัดเจน
เก่ียวกบัเขตอ านาจของศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาขอ้พิพาทในลกัษณะดงักล่าว โดยมีความ
คาบเก่ียวกันระหว่างอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงานและศาลปกครอง และโดยท่ี
รัฐวิสาหกิจในประเทศไทยมีอยูเ่ป็นจ านวนมาก เม่ือปัญหาดงักล่าวยงัคงปรากฏอยู ่การท่ีกฎหมาย
ไม่ไดบ้ญัญติัให้ชดัเจนถึงเขตอ านาจศาลเพื่อพิจารณาขอ้พิพาทอนัเน่ืองมาจากสัญญาจา้งผูบ้ริหาร
รัฐวิสาหกิจแลว้ ย่อมส่งผลถึงกรณีท่ีเกิดเป็นคดีขอ้พิพาท การบงัคบัใช้กฎหมาย และการก าหนด 
เขตอ านาจศาลท่ีแตกต่างกนั  
 จากการศึกษาพบว่า รัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้ งข้ึนในประเทศไทยนั้นมีภารกิจในเร่ืองของ 
การจดัท าบริการสาธารณะเป็นหลกั ย่อมตอ้งด าเนินกิจการเพื่อตอบสนองต่อความตอ้งการของ
ประชานส่วนรวม ตวัผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจเป็นส่วนหน่ึงท่ีมีความส าคญั ในฐานะท่ีเป็นผูท่ี้มีบทบาท
ในการขับเคล่ือนนโยบายของรัฐวิสาหกิจให้ด าเนินไปสู่เป้าหมายท่ีตั้ งไว้ ด้วยเหตุดังกล่าว 
พระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 
2543 จึงไดก้ าหนดให้ผูบ้ริหารในทุกๆ รัฐวิสาหกิจไม่มีฐานะเป็นพนกังาน แต่เป็นการจา้งบริหาร
โดยการท าสัญญาจา้ง และยงัไดก้ าหนดคุณสมบติัและลกัษณะตอ้งห้าม วธีิการสรรหา การจา้ง การ
ปฏิบติัหน้าท่ี ค่าจา้ง หรือผลประโยชน์อ่ืน รวมทั้งการพน้จากต าแหน่ง ทั้งน้ี เน่ืองจากตวับุคคลท่ี
เป็นผูบ้ริหารซ่ึงมีหน้าท่ีความรับผิดชอบในการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจ เพราะเป็นผูก้  าหนด
นโยบายหรือแผนงาน สร้างความเช่ือมัน่ต่อองค์กร ก ากับติดตามการด าเนินงานต่างๆ ให้บรรลุ
วตัถุประสงคท่ี์ผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจมีนิติสัมพนัธ์กบัรัฐวิสาหกิจนั้นๆ ตามสัญญาจา้ง จึงตอ้งบญัญติั
กฎหมายในลักษณะดังกล่าวเพื่อเป็นการสนับสนุนให้ รัฐวิสาหกิจได้ผู ้บ ริหารท่ี มีความรู้
ความสามารถในการบริหารอยา่งแทจ้ริง  
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 เม่ือได้พิจารณาถึงแนวทางการในวินิจฉัยข้อพิพาทท่ีเกิดจากสัญญาจ้างผูบ้ริหาร
รัฐวิสาหกิจของไทย ประเภทท่ีประกอบกิจการด้านการบริการสาธารณะพบว่ายงัไม่เป็นไปใน
แนวทางเดียวกนั โดยมีทั้งแนวทางท่ีวินิจฉัยว่าอยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลแรงงาน และมีทั้งท่ี
วินิจฉัยว่าอยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลปกครอง แต่เม่ือไดท้  าการศึกษาแนวค าวินิจฉยัของศาลใน
ประเทศฝร่ังเศส พบวา่ สามารถพิจารณาลกัษณะของสัญญาจา้งบุคลากรภาครัฐของประเทศฝร่ังเศส
จากวตัถุประสงคข์องภารกิจบุคลากรภาครัฐประเภทนั้นๆ หากมีวตัถุประสงค์ในการจดัท าบริการ
สาธารณะโดยตรง หรือมีขอ้ก าหนดท่ีเป็นการให้เอกสิทธ์ิแก่รัฐเป็นอยา่งมากซ่ึงจะไม่พบในสัญญา
ทางแพ่ง สัญญาจา้งดงักล่าวก็จะเป็นสัญญาทางปกครอง แต่หากเป็นสัญญาท่ีไม่ไดมี้วตัถุประสงค์
ในการจดัท าบริการสาธารณะโดยตรงแต่เป็นเพียงหน้าท่ีปลีกย่อย สัญญาดงักล่าวก็จะเป็นสัญญา
จา้งแรงงาน และอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ตามหลักกฎหมายเอกชน ส าหรับกรณีผูบ้ริหารสูงสุดของ
องค์กร นั้ น  สภาแห่งรัฐของฝร่ังเศสได้มีค  าวินิจฉัยว่า ผูบ้ริหารวิสาหกิจมหาชน (เทียบได้กับ
รัฐวิสาหกิจของไทย) ท่ีด ารงต าแหน่งสูงสุดของวิสาหกิจแห่งนั้น มีสถานะเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนั
อยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎเกณฑ์ตามหลกักฎหมายมหาชน ดงันั้น คดีพิพาทท่ีเกิดข้ึนระหวา่งวิสาหกิจ
มหาชนกบัผูบ้ริหารวสิาหกิจมหาชนซ่ึงเป็นผูท้  าหนา้ท่ีรับผดิชอบในการบริหารกิจการของวิสาหกิจ
มหาชนนั้น จึงเป็นคดีพิพาทท่ีอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  
 เม่ือผูศึ้กษาได้ท าการวิเคราะห์เปรียบเทียบแล้ว พบว่า อ านาจหน้าท่ีของผูบ้ริหาร
รัฐวิสาหกิจซ่ึงมีหน้าท่ีความรับผิดชอบในการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงรวมไปถึงอ านาจใน
การสั่งจา้ง เลิกจา้ง ข้ึนค่าจา้ง ตดัค่าจา้ง หรือลดค่าจา้ง หากกิจการของรัฐวสิาหกิจนั้นเป็นการจดัท า
บริการสาธารณะแล้ว เม่ือน าลกัษณะการใช้อ านาจดงักล่าวมาเปรียบเทียบกบัการใช้อ านาจของ 
ส่วนราชการ ก็จะมีลกัษณะเป็นการใช้อ านาจทางปกครองอย่างหน่ึง ซ่ึงหากพิจารณาโดยอา้งอิง 
ตวับทกฎหมาย ศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกบัการการใช้อ านาจทางปกครอง
หรือด าเนินกิจการทางปกครอง หรือคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองไดแ้ก่ศาลปกครอง และ
เม่ือพิจารณาถึงความเหมาะสมดา้นอ่ืนๆ ก็จะพบว่าเหตุผลท่ีส าคญัของการจดัตั้งศาลปกครอง คือ 
ตอ้งการให้มีตุลาการหรือผูพ้ิพากษาท่ีมีความเช่ียวชาญทางด้านกฎหมายมหาชนหรือกฎหมาย
ปกครอง และโดยเฉพาะมีวิธีพิจารณาคดีท่ีเหมาะสม โดยท่ีกฎหมายให้มีการจดัตั้งศาลปกครอง 
ก็เพื่อให้มีกฎหมายท่ีก าหนดวิธีพิจารณาคดีปกครองเป็นพิเศษต่างหากจากวิธีพิจารณาความแพ่ง 
ท่ีใช้กบัคดีแพ่งในศาลยุติธรรม เน่ืองจากคดีแพ่งเป็นเร่ืองข้อพิพาทเก่ียวกบัสิทธิหน้าท่ีระหว่าง
เอกชนท่ีมีความเท่าเทียมกันตามกฎหมาย ในขณะท่ีในคดีปกครอง เอกชนมักอยู่ในฐานะท่ี
เสียเปรียบฝ่ายปกครอง เน่ืองจากฝ่ายปกครองมีอ านาจตามกฎหมาย มีขอ้มูลข่าวสาร มีบุคลากรและ
เคร่ืองไมเ้คร่ืองมือท่ีพร้อมกวา่เอกชน ดงันั้น ในคดีปกครองจึงใชว้ิธีพิจารณาคดีท่ีแตกต่างไปจากวิธี
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พิจารณาคดีแบบ “ระบบกล่าวหา” ท่ีก าหนดไวใ้นประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งท่ีใช้กบั
คดีแพ่งทัว่ไป โดยในคดีปกครองจะใชว้ิธีพิจารณาท่ีเรียกว่า “ระบบไต่สวน” ซ่ึงให้อ านาจตุลาการ 
ศาลปกครองในการด าเนินคดีและแสวงหาขอ้เท็จจริงได้เอง เม่ือพิจารณาถึงสัญญาจา้งผูบ้ริหาร
รัฐวิสาหกิจย่อมเห็นได้ว่า เป็นสัญญาท่ีมีคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐ หากมีขอ้พิพาท
เกิดข้ึน ตวัผูบ้ริหารยอ่มอยูใ่นฐานะท่ีเสียเปรียบหน่วยงานของรัฐฝ่ายปกครองในการต่อสู้คดี ดงันั้น 
วธีิพิจารณาท่ีเหมาะสมกบัการพิจารณาขอ้พิพาทในลกัษณะดงักล่าวน้ี จึงควรเป็นระบบวิธีพิจารณา 
“แบบไต่สวน” ท่ีใช้ในศาลปกครอง ประกอบกบัผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจซ่ึงมีหน้าท่ีความรับผิดชอบ 
ในการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงเป็นการกระท าแทนรัฐวิสาหกิจภายใตก้รอบนโยบายหรือ
ระเบียบขอ้บงัคบัของรัฐวิสาหกิจนั้นๆ โดยมิไดด้ าเนินการอย่างใดๆ ไดเ้องตามอ าเภอใจ จะตอ้ง
พิจารณาก่อนวา่กระท าอยูภ่ายใตก้รอบนโยบายหรือระเบียบขอ้บงัคบัท่ีให้อ านาจในการกระท าการ
ไวห้รือไม่ ซ่ึงมีลกัษณะเช่นเดียวกนักบัการใช้อ านาจทางปกครอง  ดงันั้น นิติวิธีท่ีเหมาะสมท่ีจะ
น ามาใช้ในการพิจารณาพิพากษาขอ้พิพาทท่ีเกิดจากสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจ จึงควรเป็น 
นิติวิธีทางกฎหมายมหาชนท่ีใชอ้ยู่ในศาลปกครอง นอกจากน้ี หากพิจารณาจากองค์ประกอบของ
การเป็นสัญญาทางปกครองจะพบวา่ สัญญาทางปกครองเป็นสัญญาท่ีท าข้ึนให้มีผลผูกพนัเอกชน 
ในการท่ีจะเขา้มาจดัท าบริการสาธารณะแทนรัฐ สัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจก็ย่อมมีลกัษณะ 
เป็นสัญญาจ้างเอกชนให้เอกชนเข้ามาจดัท าบริการสาธารณะแทนรัฐ อนัมีลักษณะเป็นสัญญา  
ทางปกครองท่ีอยูภ่ายใตอ้  านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง และโดยเฉพาะอยา่งยิง่ การจดัท า
บริการสาธารณะให้บรรลุผลนั้ น จะต้องน าหลักกฎหมายเก่ียวกับสัญญาทางปกครองมาใช ้ 
ซ่ึงมติของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คร้ังท่ี 6/2544  เม่ือวนัท่ี 10 ตุลาคม 2544   
ได้วางหลักเก่ียวกับการเป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพไวว้่า “สัญญาใดจะเป็นสัญญาทาง
ปกครองตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ  ไดน้ั้น  ประการแรก 
คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหน่ึงตอ้งเป็นหน่วยงานทางปกครอง หรือเป็นบุคคลซ่ึงไดรั้บมอบหมายให้
กระท าการแทนรัฐ  ประการท่ีสอง สัญญานั้นมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน  สัญญาท่ีให้จดัท า
บริการสาธารณะ  หรือจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค  หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ  
หรือเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่าย
หน่ึงเขา้ด าเนินการหรือเขา้ร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง  หรือเป็นสัญญาท่ีมีขอ้ก าหนด 
ในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ  ทั้งน้ี เพื่อให้การใชอ้  านาจทางปกครองหรือ
การด าเนินกิจการทางปกครองซ่ึงก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล  ดังนั้น หากสัญญาใดเป็น
สัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐมุ่งผูกพนัตนกบัคู่สัญญาอีกฝ่าย
หน่ึงดว้ยใจสมคัรบนพื้นฐานแห่งความเสมอภาค  และมิไดมี้ลกัษณะเช่นท่ีกล่าวมาขา้งตน้  สัญญา
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นั้นยอ่มเป็นสัญญาทางแพ่ง  ผูศึ้กษาเห็นวา่ การท าสัญญาจา้งเอกชนให้เขา้มาจดัท าบริการสาธารณะ
แทนรัฐนั้นยอ่มเป็นเร่ืองส าคญั โดยเน้ือหาของสัญญาจึงตอ้งมีขอ้ก าหนดในสัญญาท่ีมีลกัษณะพิเศษ
ท่ีให้อ านาจฝ่ายรัฐเหนือกว่าคู่สัญญาฝ่ายเอกชน อันได้แก่ การให้สิทธิพิ เศษต่างๆ แก่ฝ่ายรัฐ 
เหนือเอกชนท่ีเป็นคู่สัญญา ทั้งน้ี เพราะฝ่ายรัฐมีหน้าท่ีตอ้งจดัท าบริการสาธารณะซ่ึงตอ้งมีการใช้
อ านาจมหาชนเพื่อให้การจดัท าบริการสาธารณะให้เกิดผลตรงตามวตัถุประสงค์ ดงันั้น เม่ือฝ่ายรัฐ 
ท าสัญญามอบใหเ้อกชนเขา้มาจดัท าบริการสาธารณะและฝ่ายรัฐยงัคงตอ้งคงอ านาจมหาชนดงักล่าว
เอาไว้ก็ส ามารถท าได้โดยการเขียนข้อสัญญาให้ มีข้อความ ท่ี รักษาอ านาจพิ เศษ เอาไว ้ 
โดยขอ้ความท่ีมีอ านาจพิเศษท่ีจะด าเนินการเลิกสัญญาฝ่ายเดียวโดยไม่ตอ้งมีเหตุผิดสัญญาหรือ 
สิทธิพิเศษในการแก้ไขปรับปรุงสัญญาฝ่ายเดียวได้เพื่อประโยชน์สาธารณะ การท าสัญญาจ้าง
ผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจให้เขา้มาจดัท าบริการสาธารณะโดยมีขอ้ก าหนดในสัญญาท่ีมีลกัษณะพิเศษ 
ท่ีใหอ้  านาจฝ่ายรัฐเหนือกวา่คู่สัญญาฝ่ายเอกชน จึงมีลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครอง   
 

2. ข้อเสนอแนะ  
 
 จากปัญหาความไม่ชดัเจนวา่ สัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจนั้นมีสถานะทางกฎหมาย
เป็นสัญญาทางปกครองหรือสัญญาจา้งแรงงาน ซ่ึงการท่ีพิจารณาวา่สัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจ
นั้นเป็นสัญญาทางปกครองหรือสัญญาจา้งแรงงานจะตอ้งมีการจดัแบ่งรัฐวิสาหกิจโดยใชเ้กณฑ์ใน
เร่ืองของการจัดท าบริการสาธารณะ ซ่ึงสามารถแบ่งรัฐวิสาหกิจออกได้ 2 ประเภทได้แก่ 
รัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อการจดัท าบริการสาธารณะ กบัรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนโดยมีวตัถุประสงค์
อ่ืนท่ีไม่ใช่การจดัท าบริการสาธารณะ ส่วนการจะพิจารณาวา่รัฐวสิาหกิจประเภทใดประกอบกิจการ
เพื่อให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนนั้น ยอ่มตอ้งพิจารณาจากกิจการท่ีท าวา่เป็นการด าเนินกิจการ 
เพื่อตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนส่วนรวมหรือไม่ หากเป็นการด าเนินกิจการเพื่อการ
พาณิชยห์รือเพื่อแสวงหาก าไรก็ย่อมไม่ใช่การบริการสาธารณะ  เม่ือพิจารณาไดว้่ารัฐวิสาหกิจใด
จดัตั้งข้ึนโดยมีวตัถุประสงค์เพื่อการจดัท าบริการสาธารณะแล้ว สัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจ 
ก็ย่อมมีลักษณะเป็นสัญญาจา้งเอกชนให้เข้ามาจดัท าบริการสาธารณะ อนัมีลักษณะเป็นสัญญา 
ทางปกครองตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ขอ้พิพาทอนัเกิดจากสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจนั้นจะอยูภ่ายใตอ้  านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว  
แต่หากเป็นรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนโดยมีวตัถุประสงค์อ่ืนท่ีไม่ใช่การจดัท าบริการสาธารณะ เช่น 
รัฐวิสาหกิจท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งเพื่อด าเนินกิจการอุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรม เพื่อหา
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รายไดห้รือก าไรให้แก่รัฐ สัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจนั้นย่อมมีลกัษณะเป็นสัญญาจา้งแรงงาน 
ซ่ึงอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน ประเด็นปัญหาวา่สัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจ
มีสถานะทางกฎหมายอย่างไรจึงจ าตอ้งก าหนดหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาหรืออีกนยัคือกฎเกณฑ์
นั้ นสามารถแบ่งแยกได้ว่ารัฐวิสาหกิจประเภทใดประกอบกิจการเพื่อให้บริการสาธารณะกับ
รัฐวสิาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนโดยมีวตัถุประสงคอ่ื์นท่ีไม่ใช่การจดัท าบริการสาธารณะ  
 จากการพิจารณาบทบญัญติัในพระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานส าหรับกรรมการ
และพนกังานรัฐวสิาหกิจ พ.ศ. 2518 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม พบวา่ ในมาตรา 4 ไดบ้ญัญติัค านิยามของ
รัฐวิสาหกิจแต่เพียงในด้านของการเป็นองค์การของรัฐบาล หรือท่ีรัฐเป็นเจ้าของ หรือการเป็น
รัฐวิสาหกิจจากการท่ีกระทรวง ทบวงกรม หรือทบวงการเมืองท่ีมีฐานะเทียบเท่า มีทุนรวมอยู่ดว้ย
เกินร้อยละห้าสิบหรือมีทุนรวมถึงสองในสาม แล้วแต่กรณี โดยไม่ได้บัญญัติให้ค  านิยามของ
รัฐวิสาหกิจในดา้นของการด าเนินกิจการหรือวตัถุประสงค์ในการจดัตั้งเพื่อจดัท าบริการสาธารณะ
ว่ามีลกัษณะเช่นใด เพื่อจะสามารถพิจารณาก าหนดลกัษณะทางกฎหมายของสัญญาจา้งผูบ้ริหาร
รัฐวิสาหกิจนั้นได ้ประการหน่ึง กบัไม่ไดบ้ญัญติัถึงลกัษณะการท าสัญญาจา้งไวอี้กประการหน่ึง   
ท าให้เกิดความไม่ชดัเจนถึงสถานะทางกฎหมายของสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจ ผูศึ้กษาจึงเห็น
วา่ กฎหมายควรท่ีจะบญัญติัค านิยามของรัฐวิสาหกิจท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการจดัท าบริการสาธารณะ 
เพื่อใชเ้ป็นเกณฑ์ในการแบ่งประเภทรัฐวิสาหกิจ รวมถึงก าหนดลกัษณะการท าสัญญาจา้งผูบ้ริหาร
รัฐวิสาหกิจท่ีมีวตัถุประสงค์ในการจัดท าบริการสาธารณะให้จัดท าในลักษณะของสัญญา 
ทางปกครอง และเม่ือได้ก าหนดลักษณะของการท าสัญญาจ้างผู ้บริหารรัฐวิสาหกิจส าหรับ
รัฐวิสาหกิจให้ท าเป็นสัญญาทางปกครองแลว้ คู่สัญญาฝ่ายรัฐก็สามารถระบุขอ้ความในสัญญาท่ีมี
ข้อก าหนดในลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ เช่น ข้อความท่ีให้มีอ านาจพิเศษท่ีจะ
ด าเนินการเลิกสัญญาฝ่ายเดียวโดยไม่ต้องมีเหตุผิดสัญญา หรือสิทธิพิเศษในการแก้ไขปรับปรุง
สัญญาฝ่ายเดียวได้ ทั้ งน้ี เพื่อให้การใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครอง 
ซ่ึงก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล  
 เพื่อมิให้เกิดปัญหาความไม่ชัดเจนของเขตอ านาจศาลในคดีพิพาทอนัเกิดจากสัญญา
จา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจอีกต่อไป ผูศึ้กษาจึงเสนอใหมี้การแกไ้ขพระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐาน
ส าหรับกรรมการและพนกังานรัฐวสิาหกิจ พ.ศ. 2518 โดยเพิ่มเติมขอ้ความดงัต่อไปน้ี 
 1. เพิ่มเติมบทนิยามในมาตรา 4 ต่อจากนิยามของ “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า... 
โดยเพิ่มเติม ว่า “รัฐวิสาหกิจท่ีมีวตัถุประสงค์ในการจัดท าบริการสาธารณะ” หมายความว่า 
รัฐวิสาหกิจท่ีประกอบกิจการหรือด าเนินกิจการอนัมีลกัษณะเป็นการให้บริการแก่ประชาชน หรือ
ด าเนินการอ่ืนเพื่อสนองความตอ้งการของประชาชนโดยส่วนรวม”    
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 2. เพิ่มเติมบทบญัญติัของกฎหมายในมาตรา 8 จตัวา วรรคห้า ต่อจากขอ้ความเดิมว่า 
“ทั้งน้ี รัฐวิสาหกิจใดท่ีมีวตัถุประสงค์ในการจดัท าบริการสาธารณะ การจดัท าสัญญาจา้งผูบ้ริหาร
รัฐวสิาหกิจนั้นจะตอ้งด าเนินการในลกัษณะของสัญญาทางปกครอง” 
 3. เพิ่มเติมบทบญัญติัของกฎหมายในมาตรา 8 จตัวา อีกหน่ึงวรรค เป็นวรรคแปด ว่า  
“ขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจตามวรรคห้าให้อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา 
ของศาลปกครอง” 
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http://www.sepo.go.th/mbc/Uploads/Files/1282545151.pdf 



113 

ประวตัิผู้ศึกษา 
 
 
ช่ือ นายธนพฒัน์ ไชยราช 
วนั เดือน ปีเกดิ 20 กรกฎาคม 2514 
สถานทีเ่กดิ อ าเภอเมือง จงัหวดัอุบลราชธานี 
ประวตัิการศึกษา นิติศาสตรบณัฑิต มหาวทิยาลยัรามค าแหง พ.ศ. 2553 
สถานทีท่ างาน ส านกังานศาลปกครองอุบลราชธานี 
ต าแหน่ง พนกังานคดีปกครองช านาญการพิเศษ 


