
การนําหลกัเกณฑ์กฎหมายว่าด้วยความรับผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที ่  
มาใช้กบัพนักงานบริษทั กสท โทรคมนาคม จํากดั (มหาชน) 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

นางเบญจมาศ  แก้วไวยุทธ์ิ 
 
 
 
 
 
 
 
 

วิทยานิพนธ์น้ีเป็นส่วนหน่ึงของการศึกษาตามหลกัสูตรปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต  
วิชาเอกกฎหมายมหาชน สาขาวิชานิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 

พ.ศ. 2555 



Application of Tort Liability for Officials on CAT’s Employees 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Mrs. Benjamas  Kaeowaiyut 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

A Thesis Submitted in Partial Fulfillment of  the Requirements for  
the Degree of Master of Laws in Public Law 

School of  Law  
Sukhothai Thammathirat Open University 

2012 



 
 
 
 
 
 
 
 
 



ง 

ช่ือวทิยานิพนธ์  การนาํหลกัเกณฑก์ฎหมายวา่ดว้ยความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี 
 มาใชก้บัพนกังานบริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) 
ผู้วจิยั นางเบญจมาศ  แกว้ไวยทุธ์ิ รหัสนักศึกษา 2524004302 ปริญญา นิติศาสตรมหาบณัฑิต   
อาจารย์ที่ปรึกษา (1) ศาสตราจารย ์(พิเศษ) กมลชยั  รัตนสกาววงศ ์(2) อาจารยสิ์ริพนัธ์  พลรบ  ปีการศึกษา 2555 

 
บทตดัย่อ 

 
 การศึกษาคร้ังน้ีมีวตัถุประสงคเ์พ่ือ  (1)  ศึกษาขอบเขตการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ และมติคณะรัฐมนตรี
เม่ือวนัท่ี  8  กรกฎาคม  2546 ท่ีออกโดยอาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ  พ. ศ.  2542  (2)  ศึกษา
แนวคิดทฤษฎีและหลกักฎหมายว่าดว้ยความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีของต่างประเทศและประเทศไทย  
(3)  วิเคราะห์ข้อดีข้อเสียของการบังคับใช้กฎหมายเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของพนักงานบริษทั กสท 
โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) (บริษทั กสท)  (4)  เสนอแนะแนวทางท่ีเหมาะสมในการนาํกฎหมายเร่ืองความรับผิด
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีมาใชก้บัพนกังานบริษทั กสท  

การศึกษาคร้ังน้ีเป็นการวิจยัทางกฎหมายโดยการวิจยัเชิงคุณภาพ  ดว้ยวิธีการวิจยัเอกสาร  จากการเก็บ
รวบรวมขอ้มูลกฎหมาย  บทความ  และเอกสารต่าง ๆ เพ่ือศึกษาเร่ืองการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  ผลบงัคบัใชข้องมติ
คณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี  8  กรกฎาคม  พ.ศ. 2546  แนวคิดทฤษฎีหลกักฎหมายว่าดว้ยความรับผิดทางละเมิดของ
เจา้หนา้ท่ี   

ผลการศึกษาพบว่า  (1)  จากการแปลงสภาพการส่ือสารแห่งประเทศไทย  ท่ีจดัตั้งตามพระราชบญัญติั
การส่ือสารแห่งประเทศไทย พ.ศ.  2519  เป็น บริษทั  กสท ตามพระราชบญัญติับริษทัมหาชนจาํกดั พ.ศ.  2535  มีผล
ทาํให้บริษทัมีฐานะเป็นนิติบุคลเอกชนและไม่มีการใชอ้าํนาจรัฐ เน่ืองจากมีคณะกรรมการ กสทช.  เป็นผูอ้นุญาตใน
การประกอบกิจการโทรคมนาคม   ทั้งน้ีแม ้ บริษทั กสท  จะอยูใ่นสถานะรัฐวิสาหกิจตามความหมายในมาตรา 4 แห่ง
พระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ  พ.ศ  2502  แต่ก็ไม่อยู่ในความหมาย “หน่วยงานของรัฐ”  ตามพระราชบญัญติั
ความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.  2539  (2)  ตามแนวคิดทฤษฎีท่ีเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี  
โดยหลกัแลว้จะมุ่งเนน้ท่ีการสร้างความมัน่ใจในการบงัคบัใชก้ฎหมายใหแ้ก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐ  (3)  แมบ้ริษทั กสท  จะ
ไม่ไดใ้ชอ้าํนาจรัฐในการบงัคบัใชก้ฎหมายแลว้ก็ตาม  แต่จากการศึกษาพบขอ้ดีในการใชห้ลกัเกณฑค์วามรับผิดทาง
ละเมิด “โดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง   และรับผิดตามสัดส่วนแห่งการกระทาํ”  ตามหลกักฎหมายว่า
ดว้ยความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี  สามารถนาํมาใชก้บัพนกังานบริษทั กสท  โดยถือเป็นขอ้บงัคบัการทาํงาน
และเป็นสภาพการจ้างท่ีมีอยู่ก่อนการแปลงสภาพตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี  8  กรกฎาคม  2546  และ
พระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  มาตรา  25 เน่ืองจากมีบทบญัญติักาํหนดว่าพนกังานและลูกจา้งท่ีโอนไปยงั
บริษทัตอ้งไดรั้บสิทธิประโยชน์ไม่นอ้ยกว่าท่ีเคยไดรั้บอยูเ่ดิม  อยา่งไรก็ตามอาจถูกโตแ้ยง้ในหลกักฎหมายเร่ืองความ
รับผิดทางละเมิดของพนกังานในลกัษณะของบริษทัเอกชน ซ่ึงขอ้โตแ้ยง้ดงักล่าวจะส้ินสุดลงเม่ือบริษทั กสท เขา้สู่
ตลาดหลกัทรัพยแ์ห่งประเทศไทย (4) ขอ้เสนอแนะคือบริษทั กสท ควรทบทวนหลกัเกณฑข์อ้กาํหนดความรับผิดทาง
แพง่ของพนกังานใหส้อดคลอ้งตามกฎหมายทุนรัฐวิสาหกิจดงักล่าว 

 
 

คาํสําคญั  ความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี ,   พนกังานบริษทั กสท 



จ 

Thesis title: Application  of Tort Liability for  Officials on CAT ’s Employees 
Researcher:Mrs. Benjamas Kaeowaiyut; ID: 2524004302; Degree: Master of Laws; 
Thesis advisors:  (1) Kamounchai Rattanaskawong, Professor (2) Siriphan Polrob;  
Academic year: 2012 

 
 

Abstract 
 

 The objectives of the present study are  (1)  to study the scope of the privatization 
and  the Resolution of the Council of Ministers on July 8, B.E.2003 issued and authorized by 
the State Enterprises Capital Act, B.E. 1999,  (2)  to study the theoretical concept and lawful 
principle regarding  tort  liability for state officials in foreign countries and Thailand,  (3)  to 
analyze the advantage and disadvantage of  the lawful enforcement concerning the tort 
liability of the employees of the Communication Authority of Thailand (Public Company) 
(CAT), and (4) to find out the appropriate  way to apply  the law on tort liability of state 
officials to employees of Communication Authority of Thailand (Public Company).  
 The qualitative approach is analyzed for this study with the methodology of 
documentary research by collecting data from legislation, journals, and other documents, for 
studying the privatization enforced by the Resolution of the Council of Ministers on July 8, 
B.E. 2003, and for the lawful theoretical concept of the tort liability of state officials.  
 The results have been revealed as follows: (1) In privatization process, the status 
of the Communication Authority of  Thailand established under the Communication 
Authority of Thailand (Public Company) B.E. 1979  has been transformed and becoming 
CAT according to the Public Company Act , B.E. 1992.  As a result, CAT is acted as the 
private juristic person and no longer exercised the power of state to grant permission for 
operating the business of telecommunication since the power is now vested to the Office of 
the National Broadcasting and Telecommunications Commission (NBTC).  CAT is not a state 
enterprise, and not classified in the category of "government agencies" according to the Act of 
Tort Liability of Officials, B.E. 1996, although CAT is still in the status of state enterprise in 
accordance with section 4 of the Budgetary Procedure Act, B.E. 1959. (2) According to the 
theoretical concept of tort liability of state officials, the objective of the law is to create the 
trustworthy of law enforcement to state officials.  (3) Although CAT will not exercise the 
state authority for law enforcement, the benefit to apply the principle of tort liability under the 
Act of Tort Liability of Officials, B.E. 1996, i.e., the “intent or gross negligence” and the 
“proportion liability of action" to CAT’s employees as the working rules and the existing 
employment terms prior to the transformation which is according to the Resolution of the 
Council of Ministers on July 8, B.E. 2003 and section 25 of the State Enterprises Capital Act, 
B.E. 1999 which states that the transferred employees must gain the rights and benefits not 
less than ever gained before.  The controversial point, however, may be the status of CAT that 
is no longer the government agency.  This controversy should be ended at the time CAT 
becomes a company in SET market. (4) The proposed recommendation is that CAT should 
revise its working rules so as to conform with the transitional provision of the State 
Enterprises Capital Act, B.E. 1999. 
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บทที ่1 

บทนํา 
 
 

1.  ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 
 

สืบเน่ืองจากเม่ือวันท่ี 8  กรกฎาคม  2546  คณะรัฐมนตรีได้มีมติแปลงสภาพ 
การส่ือสารแห่งประเทศไทย (กสท.) ตามแผนแม่บทพฒันากิจการโทรคมนาคม แยกกิจการเป็นสอง
บริษทั กล่าวคือ  บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) และบริษทั ไปรษณียไ์ทย จาํกดั และได้
มีการจดทะเบียนจดัตั้งเป็นบริษทัมหาชนจาํกดั และบริษทัจาํกดั เม่ือวนัท่ี 14  สิงหาคม  2546  ตาม
พระราชบญัญติับริษทัมหาชนจาํกดั พ.ศ.  2535  และประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ตามลาํดบั
โดยทั้งสองบริษทัยงัคงมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจ ในสังกดักระทรวงเทคโนโลยสีารสนเทศและการ
ส่ือสารเช่นเดิม ทั้งน้ี ภายใตห้ลกัเกณฑต์ามพระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.  2542  มาตรา  261  

                                                 
1  พระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542 มาตรา  26  “ในกรณีท่ีกฎหมายจดัตั้งรัฐวิสาหกิจท่ีมี

การเปล่ียนทุนเป็นหุ้นของบริษทัหรือกฎหมายอ่ืนมีบทบญัญติัให้อาํนาจรัฐวิสาหกิจดาํเนินการใดๆ ต่อบุคคล 
ทรัพยสิ์น หรือสิทธิของบุคคล หรือมีบทบญัญติัให้การดาํเนินการของรัฐวิสาหกิจนั้นไดรั้บยกเวน้ไม่อยู่ภายใต้
บงัคบักฎหมายว่าดว้ยการใด หรือไดรั้บยกเวน้การปฏิบติัตามกฎหมายในเร่ืองใด หรือมีบทบญัญติัให้สิทธิพิเศษ
แก่รัฐวิสาหกิจนั้นเป็นกรณีเฉพาะ หรือมีบทบญัญติัคุม้ครองกิจการ พนกังานหรือลูกจา้งของรัฐวิสาหกิจ ใหถื้อวา่
บทบญัญติันั้นมีผลใชบ้งัคบัต่อไป โดยบริษทัมีฐานะอย่างเดียวกบัรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายดงักล่าว แต่อาํนาจ 
สิทธิ หรือประโยชน์ท่ีว่านั้นอาจจาํกดัหรืองดไดต้ามท่ีกาํหนดในพระราชกฤษฎีกาและอาจกาํหนดในพระราช
กฤษฎีกาให้อ ํานาจนั้ นเป็นของคณะกรรมการคณะหน่ึงคณะใดตามท่ีจะกําหนด  หรือจะให้แต่งตั้ งโดย
คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวสิาหกิจ และใหน้าํมาตรา 9 มาใชบ้งัคบัแก่คณะกรรมการดงักล่าวดว้ยโดยอนุโลม 
 ในกรณีตามวรรคหน่ึงให้ดําเนินการออกพระราชกฤษฎีกาให้บริษัทคงมีอาํนาจ สิทธิ หรือ
ประโยชน์เพียงเท่าท่ีจาํเป็นแก่การดาํเนินงานท่ีจะก่อใหเ้กิดประโยชน์ต่อส่วนรวม โดยคาํนึงถึงความเป็นธรรมใน
การแข่งขนัทางธุรกิจ การควบคุมใหก้ารใชอ้าํนาจทางกฎหมายเป็นไปโดยถูกตอ้ง และการรักษาประโยชน์ของรัฐ
ประกอบด้วย โดยจะกาํหนดเง่ือนเวลาหรือเง่ือนไขให้ต้องปฏิบัติหรือให้กรณีใดจะต้องได้รับอนุมัติจาก
คณะกรรมการตามวรรคหน่ึงก่อนกไ็ด ้และคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจตอ้งเสนอแนะใหท้บทวนแกไ้ข
เพ่ิมเติมพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวใหส้อดคลอ้งกบัสภาพการเปล่ียนแปลงของธุรกิจประเภทนั้นอยูเ่สมอ 
 ในกรณีท่ีรัฐวสิาหกิจท่ีมีการเปล่ียนทุนเป็นหุน้ของบริษทัไดท้าํสัญญาท่ีมีขอ้กาํหนดใหบุ้คคลผูเ้ป็น
คู่สัญญาไดมี้สิทธิในการดาํเนินกิจการใด ให้ถือว่าคู่สัญญาดงักล่าวมีสิทธิตามกฎหมายท่ีจะดาํเนินกิจการตาม
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จากการท่ีแปลงสภาพ  บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) ไดรั้บยกเวน้ไม่ตอ้ง
ปฏิบติัตามคาํสั่ง  ระเบียบ  ขอ้บงัคบั  และมติคณะรัฐมนตรี ท่ีใชก้บัรัฐวิสาหกิจทัว่ไปมาใชบ้งัคบั  
เพื่อให้สามารถบริหารงานในรูปแบบเอกชนทั่วไป  โดยสํานักงานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจแจง้ว่า บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) ยงัตอ้งถือปฏิบติัตามกฎหมาย  
ระเบียบ  และขอ้บงัคบัท่ีออกโดยอาศยัอาํนาจตามกฎหมายท่ีใชบ้งัคบักบัรัฐวิสาหกิจทุกแห่ง  เช่น 
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ.  2542  พระราชบญัญติั
คุณสมบติัมาตรฐานสาํหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518  และท่ีแกไ้ขเพ่ิมเติม  
และระเบียบวา่ดว้ยงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.  2522  ซ่ึงเป็นระเบียบท่ีออกโดยอาศยัอาํนาจตาม
พระราชบญัญติัพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ พ.ศ. 2521  เป็นตน้ รวมทั้งมติคณะรัฐมนตรี
ท่ีกาํหนดให้ใช้บงัคบักบับริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) เป็นการเฉพาะ และจาก
หลกัการแนวทางการแปลงสภาพมีการกาํหนดใหโ้อนผูป้ฏิบติังานของ  กสท.  ไปสังกดัในบริษทัท่ี
จดัตั้งใหม่ไดรั้บสิทธิประโยชน์และสวสัดิการไม่นอ้ยกวา่ท่ีไดรั้บอยูเ่ดิม 

สําหรับความรับผิดทางละเมิดของพนักงานตอ้งเปล่ียนแปลงไปตามความเห็นของ
สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีว่าบริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) เป็นรัฐวิสาหกิจ 
ซ่ึงมิไดจ้ดัตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกา ไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัของพระราชบญัญติั
ความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539  และระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยหลกัเกณฑ์
การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ.  2539  ดงันั้นพนกังานของ  กสท.
ภายหลงัการแปลงสภาพเป็นบริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) จึงตอ้งรับผดิทางละเมิดตาม
ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์จึงอาจถือไดว้่าสิทธิประโยชน์และสวสัดิการในการไดรั้บ ความ

                                                                                                                                            
สัญญานั้นต่อไป จนกวา่สัญญาจะส้ินสุด แมต่้อมาจะมีกฎหมายกาํหนดให้กิจการนั้นตอ้งจดัให้มีการแข่งขนัโดย
เสรีกต็าม 
อาํนาจของคณะกรรมการตามวรรคหน่ึง อาํนาจของรัฐมนตรีผูก้าํกบัดูแล อาํนาจสิทธิ หรือประโยชน์ตามวรรค
หน่ึงและวรรคสามเป็นอนัส้ินสุดลงเม่ือมีการตรากฎหมายว่าดว้ยการดาํเนินกิจการท่ีบริษทัตามวรรคหน่ึงหรือ
คู่สัญญาตามวรรคสามดาํเนินการอยู ่โดยกิจการของบริษทัหรือของคู่สัญญาดงักล่าว แลว้แต่กรณี ตอ้งอยูใ่นบงัคบั
แห่งกฎหมายวา่ดว้ยการนั้นตามหลกัการแห่งความเท่าเทียมกนัอยา่งเป็นธรรมในการแข่งขนัทางธุรกิจและในกรณี
ท่ีกฎหมายดงักล่าวกาํหนดให้กิจการนั้นตอ้งไดรั้บอนุญาตหรือสัมปทาน หรือตอ้งดาํเนินการใดๆ ถา้บริษทัหรือ
คู่สัญญาดงักล่าวมีคาํขอกใ็หอ้นุญาตหรือใหส้ัมปทานหรือใหด้าํเนินการดงักล่าวได ้สาํหรับกรณีของคู่สัญญาใหมี้
สิทธิดงักล่าวไดเ้ท่าระยะเวลาท่ีเหลืออยูต่ามสัญญา เวน้แต่คู่สัญญาจะยนิยอมสละสิทธิดงักล่าว หรือคณะรัฐมนตรี
มีมติใหสิ้ทธิดงักล่าวส้ินสุดลงโดยชดเชยค่าเสียหายใหต้ามความเป็นธรรม 
 อาํนาจ สิทธิ หรือประโยชน์ตามวรรคหน่ึงใหส้ิ้นสุดลงเม่ือบริษทันั้นส้ินสภาพการเป็นรัฐวิสาหกิจ
ตามกฎหมายวา่ดว้ยวธีิการงบประมาณ” 
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คุม้ครองในการกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ีของพนกังานลดนอ้ยลงได ้เน่ืองจากก่อนการแปลงสภาพ 
กสท. ตกอยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี  พ.ศ.  2539  แต่
ภายหลงัการแปลงสภาพกลบัตอ้งไปใชห้ลกัเกณฑค์วามรับผิดเม่ือละเมิดเช่นเดียวกบัเอกชนทัว่ไป 
ซ่ึงเป็นไปโดยผลของกฎหมายกต็าม 

อย่างไรก็ดี  เน่ืองจากบริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) เป็นการแปรรูปตาม
กฎหมายว่าดว้ยทุนรัฐวิสาหกิจ  ซ่ึงมีบทบญัญติัรองรับสิทธิประโยชน์แก่พนักงานของบริษทัใน
ขณะท่ีเป็นพนกังานการส่ือสารแห่งประเทศไทยว่าตอ้งไดรั้บไม่นอ้ยกว่าท่ีมีอยู่เดิม  ดงันั้นการจะ
กาํหนดใหน้าํหลกัเกณฑค์วามรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.  2539  มาใชก้บัพนกังานใน
บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) จะสามารถทาํไดเ้พียงใด  และชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่  
เพื่อให้ไดค้วามชดัเจนในการกาํหนดหลกัเกณฑ์ความรับผิดทางละเมิดของพนกังาน บริษทั กสท 
โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) โดยศึกษาแนวคิดรูปแบบการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ และความหมาย
ในทางนิติศาสตร์ของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ รวมทั้งลกัษณะสภาพบงัคบัตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือ
วนัท่ี  8  กรกฎาคม  2546 เร่ืองการแปลงสภาพการส่ือสารแห่งประเทศไทย (แยกกิจการเป็น  บริษทั 
กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) และ บริษทั ไปรษณียไ์ทย จาํกดั) จะสามารถใชห้ลกัเกณฑแ์ห่ง
ความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงบงัคบัไดห้รือไม่เพียงใด 
 

2.  วตัถุประสงค์ของการวจิยั 
 

2.1  เพ่ือศึกษาขอบเขตของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ และมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี  8  
กรกฎาคม  2546  ท่ีออกโดยอาศัยอาํนาจตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542 จะ
ครอบคลุม ดาํเนินการเพียงใด 

2.2  เพื่อศึกษาแนวคิด  ทฤษฎี  และหลกักฎหมายว่าดว้ยความรับผิดทางละเมิดของ
เจา้หนา้ท่ีของต่างประเทศและของประเทศไทย  

2.3  เพื่อวิเคราะห์ขอ้ดีขอ้เสียของการนาํหลกัเกณฑ์กฎหมายว่าดว้ยความรับผิดทาง
ละเมิดของเจา้หนา้ท่ีมาใชก้บัพนกังานบริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) 

2.4  เพื่อเสนอแนะแนวทางการใชห้ลกัเกณฑก์ฎหมายเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิด  
สาํหรับ พนกังานบริษทั  กสท  โทรคมนาคม  จาํกดั (มหาชน)  
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3.  กรอบแนวคดิของการวจิยั 
 

ศึกษาความรับผดิทางละเมิดในการปฏิบติัหนา้ท่ีของพนกังานในรัฐวิสาหกิจท่ีเกิดจาก
การแปรสภาพตามพระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  2542  ซ่ึงส่งผลให้กลายเป็นรัฐวิสาหกิจท่ี
มิไดจ้ดัตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติั หรือพระราชกฤษฎีกา ตามพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิด
ของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539  และมิไดรั้บมอบหมายใหใ้ชอ้าํนาจทางปกครองหรือดาํเนินกิจกรรมทาง
ปกครอง  อย่างไรก็ดี  ในระยะเปล่ียนผ่านซ่ึงตามกฎหมายว่าดว้ยทุนรัฐวิสาหกิจกาํหนดให้สิทธิ
ประโยชน์ของพนักงานบริษทัท่ีแปรสภาพไปตอ้งน้อยกว่าท่ีเคยได้รับอยู่เดิม  ดังนั้นจึงควรนํา
หลักเกณฑ์ตามกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีมาใช้กับพนักงานของ
รัฐวิสาหกิจประเภทน้ีดว้ย  โดยกาํหนดให้พนกังานตอ้งรับผิดเป็นส่วนตวัต่อเม่ือกระทาํดว้ยความ
ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงจนกว่าจะได้รับการแปรรูปโดยการกระจายหุ้นไปสู่เอกชนโดย
สมบรูณ์ 
 

4.  ประเดน็ปัญหาการวจิยั 
 

4.1  แนวคิดขอบเขตเร่ืองการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  และสถานะของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ
กรณีของบริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) ยงัมีการใชอ้าํนาจรัฐหรือไม่     

4.2  กฎหมายว่าดว้ยความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีของต่างประเทศและของ
ประเทศไทยมีหลกัการสาํคญัอยา่งไร 

4.3  บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) จะสามารถนาํหลกัเกณฑก์ฎหมายตาม
พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี  พ.ศ. 2539  มาใชก้บัพนักงานบริษทั กสท 
โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) ไดห้รือไม่อยา่งไร 
 

5.  ขอบเขตการวจิยั 
 
 ศึกษาแนวคิด  และความหมายของการเปล่ียนสถานะหรือแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ตาม
พระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  2542  และมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี  8  กรกฎาคม  2546 
พระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี  พ.ศ.  2539  และการนาํหลกัเกณฑก์ฎหมายว่า
ดว้ยความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีมาใชก้บัพนักงาน  บริษทั กสท  โทรคมนาคม (จาํกดั) 
มหาชน   
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6.  ระเบียบวธีิการวจิยั   
 

ระเบียบวิธีวิจยัท่ีใชใ้นการวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ี  เป็นการวิจยัทางกฎหมายดว้ยวิธีการ
วิจยัเชิงคุณภาพ  โดยการเกบ็รวบรวมขอ้มูลเอกสาร  บทความ  และเอกสารต่างๆ เพื่อศึกษาเร่ืองการ
แปรรูปรัฐวิสาหกิจและผลบงัคบัใช้ของมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี  8  กรกฎาคม  พ.ศ.  2546  
แนวคิดทฤษฎีและหลกักฎหมายเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีและนาํมาวิเคราะห์ 
เพื่อก่อใหเ้กิดแนวทางเหมาะสมในการกาํหนดหลกัเกณฑค์วามรับผดิทางละเมิดสาํหรับพนกังาน 
 

7.  ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 
 

7.1  ทาํให้เกิดความเขา้ใจเก่ียวกับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจตาม พระราชบญัญติัทุน
รัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  2542  และมติคณะรัฐมนตีเม่ือวนัท่ี 8  กรกฎาคม  พ.ศ.  2546 

7.2  ทาํให้มีการทบทวนขอ้บงัคบั ระเบียบ คาํสั่งของบริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั 
(มหาชน) ท่ีเก่ียวกบัหลกัเกณฑก์ารพิจารณาความรับผดิทางละเมิด 

7.3  เพื่อนาํหลกัเกณฑท่ี์ไดจ้ากการศึกษาไปใชใ้นการกาํหนดหลกัปฏิบติัเก่ียวกบัการ
พิจารณาความรับผดิทางละเมิดของพนกังาน บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) ต่อไป 



 

บทที ่ 2 

การแปรรูปบริษทั กสท โทรคมนาคม จํากดั (มหาชน) 
 
 

1. แนวคดิเกีย่วกบัการแปรรูปรัฐวสิาหกจิ 
 

1.1 ความเป็นมาของรัฐวสิาหกจิไทยและเหตุผลในการจัดตั้ง2 
ภายหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครองในปี  พ.ศ.  2475  เป็นตน้มา  คณะราษฎรได้

กลายเป็นชนชั้นปกครองใหม่ท่ีควบคุมอาํนาจทางการเมือง ทางการทหารและทรัพยากรทั้งหมด
ของรัฐ  ในฐานะท่ีเป็นผูค้วบคุมทุนของรัฐและเป็นผูอ้อกกฎหมายต่างๆ เพื่อสนับสนุนให้เกิด
ความชอบธรรมแก่การจดัสรรทรัพยากรเหล่านั้น  คณะราษฎรไดน้าํทุนของรัฐไปสร้างรัฐวิสาหกิจ
และบริษทัก่ึงราชการข้ึนจาํนวนหน่ึง  โดยรัฐบาลเป็นผูถื้อหุน้รายใหญ่และอยูภ่ายใตก้ารบริหารงาน
ของขา้ราชการท่ีมาจากคณะราษฎรหรือบุคคลท่ีใกลชิ้ดกบัคณะราษฎร การใชท้รัพยากรทางการเงิน
ของรัฐมาสร้างรัฐวิสาหกิจข้ึนน้ี  คณะราษฎรไดส้ร้างวิสาหกิจทางการเงินอนัไดแ้ก่ ธนาคารเอเชีย  
ธนาคารมณฑล  และบริษทัไทยเศรษฐกิจประกนัภยั  วิสาหกิจทางอุตสาหกรรม อนัไดแ้ก่  บริษทั
ขา้วไทย บริษทัประมงไทย  บริษทัเดินเรือไทย  บริษทัเดินเรือทะเล ส่วนวิสาหกิจทางด้าน
พาณิชยกรรม  ไดแ้ก่ บริษทัคา้พืชผลไทยและบริษทัพืชกสิกรรม เป็นตน้  วิสาหกิจต่างๆ เหล่าน้ีไม่
ว่าจะเป็นภาคการเงิน  ประกนัภยั การเดินเรือหรือพานิชยกรรม  ลว้นแต่มีส่วนช่วยเหลือและพึ่งพา
ซ่ึงกนัและกนัซ่ึงส่งผลทาํให้เกิดความคล่องตวัในการดาํเนินงานทางธุรกิจเป็นอยา่งมาก  ประกอบ
กบับุคคลท่ีเขา้มาบริหารภายในกิจการเหล่านั้นเป็นผูท้รงอิทธิพลทางการเมืองท่ีสามารถใชก้ลไก
ของรัฐและอิทธิพลทางการเมืองเขา้ช่วยในการดาํเนินงาน  จึงทาํใหกิ้จการเหล่านั้นประสบผลสาํเร็จ
ทางการคา้แทบทั้งส้ิน3 

หลงัสงครามโลกคร้ังท่ีสอง  รัฐบาลจัดตั้ งรัฐวิสาหกิจ ข้ึนเป็นจาํนวนมากเพื่อ 
บูรณะฟ้ืนฟูเศรษฐกิจและสังคมใหเ้จริญกา้วหนา้  เพื่อจดัทาํกิจการท่ีเป็นสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐาน
และกิจการท่ีมีผลโดยตรงต่อความมัน่คงประเทศ  เพื่อดาํเนินการทางดา้นอุตสาหกรรมและพาณิชย ์

                                                                                       
2 นนัทวฒัน์  บรมานนัท ์ศาสตราจารย ์ดร.  การแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย  บริษทั สาํนกัพิมพว์ิญญูชน 

จาํกดั  น.11-21 
3 สังคิต  พิริยะรังสรรค์  ทุนนิยมขุนนางไทย (พ.ศ. 2475-2503) สถาบนัวิจยัสังคมจุฬาลงกรณ์

มหาวทิยาลยั พ.ศ. 2526  น. 84-89 
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กรรมเพ่ือตอบสนองความตอ้งการในดา้นอุปโภคบริโภคของประชาชนให้เพียงพอเพื่อประกอบ
กิจการท่ีเก่ียวขอ้งกบัสงคราม  เช่น  เช้ือเพลิง  เป็นตน้  รวมทั้งเพื่อดาํเนินกิจการท่ีเป็นการบริการ
ประชาชนท่ีภาคเอกชนยงัไม่มีความพร้อมทั้งในดา้นเงินทุนและความสามารถมีการตรากฎหมาย
สาํคญัฉบบัหน่ึงในปี พ.ศ.  2496  เพื่อเปิดโอกาสใหฝ่้ายบริหารจดัตั้งองคก์รหรือหน่วยงานข้ึนมาทาํ
หนา้ท่ีจดัทาํบริการสาธารณะ ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งองคก์ารของรัฐบาล  พ.ศ.  2436  ท่ีไดจ้ดัตั้ง
หน่วยงานต่างๆ ข้ึนมาหลายแห่งซ่ึงมีสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจ  ไดแ้ก่  องคก์ารขนส่งมวลชนกรุงเทพ 
องคก์ารแบตเตอร่ี  องคก์ารแกว้  องคก์ารกาํจดันํ้าเสีย  เป็นตน้ 

จากนั้นมาก็มีรัฐวิสาหกิจเกิดข้ึนอีกเป็นจาํนวนมากจนกระทั้งปัจจุบนัมีรัฐวิสาหกิจท่ี
กระทรวงการคลงัเป็นผูก้าํกบัดูแล (ไม่รวม “บริษทัลูก” ของรัฐวิสากิจเหล่าน้ี) รวมทั้งส้ิน  59 แห่ง 
ซ่ึงรวมทั้งการส่ือสารแห่งประเทศไทยดว้ย 

รัฐวิสาหกิจจัดตั้ งข้ึนมาด้วยเหตุผลหลายประการแตกต่างกันไป เช่น  เหตุผลทาง
เศรษฐกิจ  การคลงั  ความมัน่คง  ในบางกรณีอาจเป็นเหตุผลทางสังคมและวฒันธรรม  การจดัตั้ง
รัฐวิสาหกิจใดรัฐวิสาหกิจหน่ึงข้ึนมาก็อาจเน่ืองดว้ยเหตุผลท่ีกล่าวมาน้ีหลายประการรวมกนัก็ได้
เหตุผลในการมีรัฐวิสาหกิจ สามารถแยกเป็น  2  กรณีคือ  เหตุผลทัว่ไป  และเหตุผลเฉพาะสาํหรับ
ประเทศไทย 

1.  เหตุผลทัว่ไปในการจดัตั้งรัฐวิสาหกิจ  มีอยูด่ว้ยกนั  7  ประการ คือ 
1.1  เพ่ือเป็นเคร่ืองมือในการดาํเนินการธุรกิจแทนรัฐ ในกรณีท่ีสังคมใดตอ้งการ

ส่ิงอาํนวยความสะดวกหรือบริการใหม่ๆ ซ่ึงเอกชนยงัไม่มีความพร้อมในการดาํเนินการหรือเอกชน
ดาํเนินการอยู่แลว้แต่ไม่ประสบผลดีเท่าท่ีควร  รัฐอาจจดัตั้งรัฐวิสาหกิจเขา้มาดาํเนินกิจการนั้นๆ 
โดยอาจเขา้มาดาํเนินการเอง หรือเขา้ควบคุมหรือถือหุน้ขา้งมากหากเอกชนมาดาํเนินกิจการนั้นอยู่
แลว้โดยมิได้เปล่ียนแปลงโครงสร้างเดิมของกิจการแต่อย่างใด อาทิเช่น กิจการรถไฟ กิจการ
ไปรษณีย ์กิจการโทรศพัทแ์ละวิทยกุระจายเสียง เป็นตน้ 

1.2  เพื่อเป็นตวัอย่างแก่ภาคเอกชนในการดาํเนินธุรกิจ ในการดาํเนินกิจการบาง
ประเภทท่ีมีความสําคญัทางเศรษฐกิจ  เพราะเป็นบริการรากฐานท่ีช่วยส่งเสริมให้การพฒันา
เศรษฐกิจเป็นไปโดยสะดวกและรวดเร็ว  รัฐอาจตอ้งเป็นผูเ้ร่ิมดาํเนินการก่อนดว้ยเหตุผลท่ีวา่เอกชน
ไม่มีความรู้หรือประสบการณ์เชิงอุตสาหกรรมหรือพาณิชยเ์ร่ืองนั้นมาก่อน  จึงเกิดความไม่มัน่ใจ
ในการ “คุม้ทุน” และ “ผลกาํไร” ท่ีจะบงัเกิดข้ึนจากธุรกิจนั้นหรือไม่สนใจในการดาํเนินการเม่ือรัฐ
ไดด้าํเนินการมาระยะหน่ึงจนประสบความสาํเร็จและเป็นตวัอยา่งท่ีดี  เอกชนก็อาจจะตดัสินใจเขา้
มาดาํเนินการบา้ง  อาทิเช่น  การจดัสร้างท่ีพกัอาศยัใหแ้ก่ประชาชนซ่ึงตอ้งใชพ้ื้นท่ีกวา้งวาง  เงินทุน
จาํนวนมากและอาจเป็นความเส่ียงในมุมมองของเอกชน  ภายหลงัจากรัฐบาลหลายประเทศ  อาทิ
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เช่น  สิงคโปร์  มาเลเชีย  และไทย ต่างก็ประสบความสําเร็จในการดาํเนินการ  เอกชนในประเทศ
นั้นก็จะหันมาดาํเนินการในลกัษณะเดียวกนับา้ง  เม่ือยงัคงมีความตอ้งการและตลาดรองรับอย่าง
เพียงพอและกรณีเช่นน้ีเกิดข้ึนในอีกหลายกิจการในปัจจุบนั อาทิเช่น  กิจการขนส่งมวลชน  การ
สร้างเสน้ทางคมนาคม  ซ่ึงเอกชนเร่ิมใหค้วามสนใจในการเขา้มาดาํเนินการร่วมกบัภาครัฐ 

1.3  เพื่อความมัน่คงของประเทศ  กิจการบางประเภทอาจมีความสําคญัต่อความ
มัน่คงของประเทศและของประชาชน  หากปล่อยให้เอกชนดาํเนินกิจการอาจเกิดการผูกขาดใน
กิจการใดกิจการหน่ึงหรือหลายกิจการและเรียกค่าตอบแทนในสินคา้หรือบริการตามอาํเภอใจ   
สร้างความเดือดร้อนให้แก่ผูบ้ริโภคโดยรวม  อาทิเช่น  กิจการท่ีเป็นสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐาน  
ไฟฟ้า  นํ้ าประปา  โทรศพัท์  หรือในบางกรณีกิจการท่ีมีผลโดยตรงต่อความมัน่คงของประเทศ  
ดงัเช่นสงครามโลกคร้ังท่ี 2  รัฐบาลของจอมพล ป. พิบูลสงคราม  ในช่วงปี พ.ศ.  2481  ถึง พ.ศ. 2487  
ไดมี้นโยบายหลกัว่า “วตัถุหรือผลิตภณัฑส่ิ์งใด  หากไม่รีบตั้งองคก์ารจดัทาํข้ึนมาแลว้จะเกิดความ
ขาดแคลนกจ็ดัตั้งองคก์ารผลิตวตัถุนั้นข้ึนก่อน” และเพื่อใหเ้กิดความแน่นอนรัฐบาลจะเขา้ประกอบ
กิจการในการผลิตท่ีมีความจาํเป็นต่อชาติในยามสงครามทุกชนิด4 อาทิเช่นองคก์ารแบตเตอร่ี (พ.ศ.  2498) 
องคก์ารแกว้ (พ.ศ.  2496) องคก์ารฟอกหนงั (พ.ศ.  2498) องคก์ารเช้ือเพลิง (พ.ศ.  2503) ซ่ึงถือว่า
เป็นยทุธปัจจยัของกองทพัในยามสงคราม 

นอกจากนั้นรัฐวิสาหกิจก็อาจเป็นเคร่ืองมือในทางปกครองไดด้งัเช่น การจดัตั้ง
การรถไฟแห่งประเทศไทยเพื่อสร้างทางรถไฟและเดินรถไฟไปในพ้ืนภาคต่างๆ ของประเทศ  หรือ
การจัดตั้ งกรมไปรษณีย์และโทรเลขเพื่อให้การติดต่อส่ือสารมีความสะดวกรวดเร็วข้ึน โดยมี
วตัถุประสงค์หลักอีกประการคือ  เป็นการรวมศูนย์อาํนาจการปกครองในภูมิภาคให้เขา้มาสู่
ส่วนกลาง 

ในบางคร้ังลทัธิ “ชาตินิยม” ก็เป็นแรงผลกัดนัอย่างหน่ึงในการท่ีรัฐตอ้งเขา้มา
ดาํเนินการบางอยา่งดว้ยตนเอง  เน่ืองจากไม่ตอ้งการให้ต่างชาติเขา้มามีบทบาทในอุตสาหกรรมท่ี
สาํคญั  ซ่ึงอาจเขา้มามีอิทธิพลจนสามารถมีอาํนาจทางเศรษฐกิจแนวความคิดเช่นน้ีค่อนขา้งรุนแรง
ในช่วงสงครามโลกคร้ังท่ี  2 

1.4  เพื่อส่งเสริมสังคมและวฒันธรรม  กิจกรรมบางประเภทมีประโยชน์อยา่งมาก
ต่อสาธารณะ  เป็นการรักษาไวซ่ึ้งศิลปวฒันธรรมของชาติตลอดจนส่งเสริมสุขภาพพลานามยัของ
ประชาชน  แต่ไม่ค่อยเป็นท่ีสนใจของเอกชนมากนัก  อาจเน่ืองจากตอ้งใช้เงินทุนจาํนวนมาก

                                                                                       
4 จนัทจิรา  เอ่ียมมยรุา,  วสิาหกิจมหาชน (รัฐวสิาหกิจ) ในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชิง

ประวติัศาสตร์และเชิงวิเคราะห์ขอ้ความคิด, วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร์มหาบณัฑิต  คณะนิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2529), น.53-54 
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ผลตอบแทนไม่น่าสนใจในมุมมองของนักธุรกิจ   รัฐจึงควรเข้ามาดําเนินการเพื่อคงไว้ซ่ึง
วตัถุประสงค์ขา้งต้น  โดยเป็นกิจการท่ีมิได้มุ่งหวงักาํไรเพียงอย่างเดียว  แต่เน้นการส่งเสริม
ศิลปวฒันธรรม  อาทิเช่น  องค์การส่ือสารมวลชนแห่งประเทศไทย  การกีฬาแห่งประเทศไทย  
องคก์ารสวนพฤกษศาสตร์  องคก์ารสวนสตัว ์ เป็นตน้ 

1.5  เพื่อจัดทาํบริการสาธารณะ การจัดทาํบริการสาธารณะ การจัดทาํบริการ
สาธารณะถือเป็นภารกิจหนา้ท่ีสาํคญัประการหน่ึงของรัฐบาล  โดยเฉพาะกิจการดา้นสาธารณูปโภค  
สาธารณูปการต่างๆท่ีประชาชนทุกคนโดนเฉพาะผูด้อ้ยโอกาสในสังคมควรมีโอกาสแต่กิจการ
เหล่าน้ีตอ้งใชเ้งินทุนในการดาํเนินการสูง  ผลตอบแทนในการดาํเนินการตํ่า  จุดคุม้ทุน (break-even 
point) และกาํไร (normal profit) ตอ้งใชร้ะยะเวลานาน  ตอ้งใชพ้นกังานจาํนวนมากและเป็นผูท่ี้มี
ความรู้และประสบการณ์ในเร่ืองนั้นๆ เป็นอย่างดี  ทาํให้เอกชนเพียงน้อยราย  หรือไม่มีเลยท่ีจะ
สามารถเขา้มาดาํเนินการได ้ ดงันั้น รัฐจึงตอ้งเขา้มาดาํเนินการเองเพื่อให้สาธารณชนไดรั้บความ
สะดวก  อาทิเช่น  รถไฟ  ประปา  ไฟฟ้า  โทรศพัท ์ การขนส่ง  ซ่ึงรัฐของประเทศต่างๆในโลกส่วน
ใหญ่ก็มกัจะดาํเนินการเองทั้งส้ิน  โดยจะเก็บอตัราค่าบริการตํ่าเพื่อให้ประชาชนโดยรวม  สามารถ
ใหบ้ริการได ้ ดงัเช่นในกรณีการจดัตั้งองคก์ารขนส่งมวลชนกรุงเทพ เป็นตน้ 

1.6  เพื่อประโยชน์ในดา้นการคลงั  กิจการท่ีรัฐเป็นผูผู้กขาดแต่ผูเ้ดียว ทาํให้รัฐ
สามารถเรียกค่าตอบแทนไดใ้นอตัราสูงและทาํให้รัฐมีรายไดม้ากกว่า ท่ีจะปล่อยให้เอกชนดาํเนิน
ธุรกิจนั้นและเรียกเก็บภาษีอากรจากเอกชน  ดังนั้น  ในบางกรณีรัฐจึงประกาศให้กิจการท่ีรัฐ
ตอ้งการหารายไดเ้ป็นกิจการท่ีผกูขาดโดยรัฐ  เช่น  กิจการเก่ียวกบัการกีฬาทุกประเภทท่ีรัฐสามารถ
มีรายได ้ จึงมีการจดัตั้งการกีฬาแห่งประเทศไทยข้ึนเพื่อใหรั้ฐสามารถหารายไดจ้ากกีฬาต่างๆ เป็นตน้ 

1.7  เพื่อควบคุมสินคา้อนัตราย  ในการท่ีรัฐตอ้งการจาํกดัและควบคุมการผลิตและ
การบริโภคสินคา้ท่ีเป็นอนัตรายแก่สังคม  รัฐก็จะเป็นผูด้าํเนินการธุรกิจ การผลิต  แลการจาํหน่าย
สินคา้นั้นโดยตรง  โดยประกาศให้กิจการนั้นเป็นกิจการท่ีรัฐเป็นผูป้ระกอบการแต่ผูเ้ดียว  ส่วน
ใหญ่จะเป็นสินคา้ท่ีเป็นส่ิงเสพติดและอบายมุข  เช่น สุรา  ยาสูบ  สลากกินแบ่งและไพ ่เป็นตน้ 

2.  เหตุผลเฉพาะในการจดัตั้งรัฐวิสาหกิจประเทศไทยมีการจดัตั้งรัฐวิสาหกิจดว้ยเหตุผล
เฉพาะตามความจาํเป็นของประเทศ  3  ประการคือ 

2.1  เหตุผลทางดา้นการแกปั้ญหาการครองชีพของประชาชน  หลงัสงครามโลก
คร้ังท่ี 2 ประเทศไทยประสบภาวะขาดแคลนเคร่ืองอุปโภค บริโภคบางอย่างเช่น  ขา้วสาร  นํ้ าตาล  
เป็นตน้  ดงันั้น รัฐบาลในขณะนั้นจึงจดัตั้งบริษทัขา้วไทย จาํกดั  และบริษทั นํ้ าตาล จาํกดั ข้ึน  
เพื ่อจาํหน่ายขา้วสารและนํ้ าตาลให้กับประชาชนในราคาถูก  และนอกจากน้ีในปี พ.ศ.  2496  
รัฐบาลไดอ้อกพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการจดัตั้งองคก์ารของรัฐบาล พ.ศ.  2496 โดยความมุ่งหมายว่า  
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เม่ือรัฐบาลเห็นความจาํเป็นท่ีควรจะมีหน่วยงานหรือองคก์ารในภาครัฐบาลเพื่อดาํเนินการอนัเป็น
สาธารณประโยชน์  หรือเพื่อประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ  ช่วยเหลือในการครองชีพ  หรืออาํนวย
บริการแก่ประชาชน กใ็หก้ระทาํไดโ้ดยตราพระราชกฤษฎีกา 

กฎหมายฉบับน้ีถือว่า เป็นการจัดระเบียบรัฐวิสาหกิจให้มีหลักเกณฑ ์
วตัถุประสงคแ์ละแผนงาน  โดยมีกฎหมายรองรับสถานภาพของหน่วยงานเหล่าน้ี การจดัตั้งก็จะ
ดาํเนินการไดโ้ดยสะดวกสอดคลอ้งกบันโยบายการบริหารราชการแผน่ดินของรัฐบาล  เพราะฝ่าย
บริหาร คือ คณะรัฐมนตรี สามารถดาํเนินการไดโ้ดยการตราเป็นพระราชกฤษฏีกาเพ่ือจดัตั้งองคก์าร
เหล่าน้ีข้ึนตามความเหมาะสม 

ต่อมาโดยอาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติัฉบบัน้ี ไดมี้การจดัตั้งรัฐวิสาหากิจ
โดยออกเป็นพระราชกฤษฎีกาในช่วงปี พ.ศ.  2498  หลายฉบบั เช่น องคก์ารแกว้ จดัตั้งโดยพระราช
กฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารแกว้ พ.ศ.  2498  องคก์ารทอผา้ จดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารทอผา้ 
พ.ศ.  2498  องค์การแบตเตอร่ี จดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้ งองค์การแบตเตอร่ี พ.ศ.  2498  
องคก์ารฟอกหนงั จดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารฟอกหนงั พ.ศ.  2498  และองคก์ารผลิต
อาหารสาํเร็จรูป (อสร.) จดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารผลิตอาหารสาํเร็จรูป พ.ศ.  2498  
เป็นตน้ 

2.2  ผลโดยออ้มจากการยึดทรัพย ์การจดัตั้งรัฐวิสาหกิจในลกัษณะน้ี ของประเทศ
ไทยมีอยู่เพียงแห่งเดียว เป็นกรณีท่ีรัฐบาลมิไดมี้ความมุ่งหมายในการจดัตั้ งองค์การนั้นให้เป็น
รัฐวิสาหกิจ  แต่เม่ือรัฐทาํการยึดทรัพยข์องผูถื้อหุ้นและมีผลทาํให้รัฐบาลไปถือหุ้นในองคก์ารเกิน
กวา่ร้อยละ  50  องคก์ารนั้นจึงมีสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจ โดย “ไม่ตั้งใจ” 

รัฐวิสาหกิจแห่งนั้น คือ บริษทั ทิพยประกันภยั จาํกัด ซ่ึงก่อตั้ งเม่ือวนัท่ี 9  
พฤศจิกายน  พ.ศ.  2494  ในช่ือบริษทั ประกนัภยัเอเชียต๋ิก  จาํกดั ต่อมาเปล่ียนช่ือเป็นบริษทั ทิพย
ประกนัภยั จาํกดั เม่ือวนัท่ี  27  พฤศจิกายน พ.ศ.  2496  โดยมีผูถื้อหุ้นรายใหญ่ คือ จอมพลสฤษด์ิ  
ธนะรัชต ์และท่านผูห้ญิงวิจิตรา ธนะรัชต ์ หลงัจากมีการยึดทรัพยบุ์คคลทั้งสอง ต่อมาในปี พ.ศ.  
2507  กระทรวงการคลงัจึงรับโอนหุ้นในส่วนน้ี คิดเป็นร้อยละ 49.95 ของหุ้นทั้งหมดในขณะนั้น 
ต่อมาในปี พ.ศ.  2518  รัฐบาลได้ทาํการยึดทรัพย์ของจอมพลประภาส  จารุเสถียร  ซ่ึงทาํให้
กระทรวงการคลงัรับโอนหุน้ของจอมพลประภาสฯ ในบริษทั ทิพยประกนัภยั จาํกดั เพิ่มอีกคิดเป็น
ร้อยละ 5.65  ของหุ้นทั้งหมด เม่ือนาํไปรวมกบัหุ้นท่ีกระทรวงการคลงัถืออยูเ่ดิมในบริษทัฯ ทาํให้
กระทรวงการคลงัถือหุ้นรวมทั้งส้ินร้อยละ 55.60  บริษทัฯ จึงมีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ ตามนยัของ
พระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ พ.ศ.  2502 
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2.3  เพื่อแกไ้ขปัญหาเศรษฐกิจ เหตุผลในการแปรสภาพองคก์ารเป็นรัฐวิสาหกิจ 
กรณีน้ีถือวา่เป็นคร้ังแรกของประเทศไทย และเป็นการเกิดข้ึนดว้ยความ “ไม่ตั้งใจ” เพราะเหตุผลใน
การแกปั้ญหาเศรษฐกิจเป็นสาํคญั กล่าวคือ นบัแต่ ปี พ.ศ 2539  เป็นตน้มา  ประเทศไทยไดป้ระสบ
ปัญหาทางเศรษฐกิจ ในวนัท่ี  27  มิถุนายน  พ.ศ.  2540  รัฐบาลมีคาํสั่งให้สถาบนัการเงิน  16  แห่ง 
ระงบักิจการชัว่คราว หลงัจากนั้น ประเทศไทยไดป้ระกาศยกเลิกระบบตะกร้าเงิน (basket currency) 
ในเร่ืองอตัราแลกเปล่ียน และหนัมาใชน้โยบายอตัราแลกเปล่ียนลอยตวัภายใตก้ารจดัการ (managed 
float) เม่ือวนัท่ี  2  กรกฎาคม  พ.ศ.  2540 ทาํให้เงินบาทลดค่าลงและขยายตวัเป็นวิกฤติการณ์ทาง
การเงินคร้ังใหญ่ จนในท่ีสุดตอ้งขอรับความช่วยเหลือจากกองทุนการเงินระหว่างประเทศ หรือ 
IMF (International Monetary Fund) ในช่วงเวลาน้ีสถาบนัการเงินหลายแห่งประสบปัญหาหน้ีเสีย
จากสินเช่ือท่ีไม่ก่อใหเ้กิดรายได ้หรือ NPL (Non-Performing Loan) จนรัฐบาลตอ้งตั้งกองทุนฟ้ืนฟู
สถาบนัการเงินเขา้มาพยงุ โดยปล่อยใหส้ถาบนัการเงินกูจ้าํนวน 430,000  ลา้นบาท แต่ก็ไม่สามารถ
แก้ปัญหาได้  ต่อมาในวนัท่ี 14  สิงหาคม  พ.ศ.  2540 คณะรัฐมนตรีได้อนุมติัมาตรการปฏิรูป
สถาบนัการเงินมีผลใหส้ถาบนัการเงิน 42 แห่ง  หยดุการดาํเนินงานเป็นการชัว่คราว ซ่ึงต่อมาทาํให้
มีสถาบนัการเงินหยุดดาํเนินการทั้งหมด 58  แห่ง และในจาํนวนน้ีถูกปิดถาวร 56  แห่งในเวลา
ต่อมา 

วนัท่ี  28  เมษายน  พ.ศ. 2541  คณะรัฐมนตรีมีมติรับรองแก้ไขกฎหมาย
เก่ียวกบัการปฏิรูปสถาบนัการเงิน รวม  4  ฉบบั  โดยฉบบัท่ี 1 ให้จดัตั้ งองค์การปฏิรูปสถาบนั
การเงิน (ปรส.) ฉบบัท่ี 2 ให้อาํนาจกระทรวงการคลงักูเ้งินกระตุน้เศรษฐกิจจากต่างประเทศเพ่ิม 
ฉบบัท่ี  3 จดัการภาระทางการเงินท่ีรัฐบาลตอ้งเขา้ช่วยเหลือกองทุนเพื่อการฟ้ืนฟูและพฒันาระบบ
สถาบนัการเงิน และฉบบัท่ี 4  จดัตั้งบรรษทับริหารสถาบนัการเงิน (บบส.)  

การดาํเนินการดงักล่าวถือไดว้่ารัฐบาลเขา้ไปแทรกแซงระบบสถาบนัการเงิน
เพื่อแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจของประเทศ จึงส่งผลทําให้สถาบันการเงินบางแห่งมีสภาพเป็น
รัฐวิสาหกิจในเวลาต่อมา เช่น ธนาคารนครหลวงไทย จาํกดั (มหาชน) ธนาคารศรีนคร จาํกดั (มหาชน) 
และธนาคารไทยธนาคาร จาํกดั (มหาชน) ท่ีกลายสภาพเป็นธนาคารรัฐวิสาหกิจเน่ืองจาก กองทุน
เพื่อการฟ้ืนฟแูละพฒันาระบบสถาบนัการเงินเขา้ไปถือหุน้อยูเ่กินกวา่ร้อยละหา้สิบ 
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2.  สภาพปัญหาทีนํ่าไปสู่การแปรรูปรัฐวสิาหกจิ5  
 

แมรั้ฐวิสาหกิจจะยงัมีบทบาทสาํคญัในการจดัทาํบริการสาธารณะ แต่อยา่งไรก็ตามเม่ือ
พิจารณาสภาพแวดลอ้มบางประการ จะเห็นไดว้่ารัฐวิสาหกิจบางแห่งหมดความจาํเป็นท่ีรัฐจะตอ้ง
เขา้ไปดาํเนินการเพราะความจาํเป็นในตอนตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นหมดไปแลว้ เช่น รัฐวิสาหกิจท่ีตั้ง
ข้ึนมาเพื่อแกปั้ญหาการครองชีพของประชาชนหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี  2  เป็นตน้  หรือในบางกรณี
มีเอกชนประกอบกิจการเหล่านั้นไดผ้ลดีอยู่แลว้ รัฐจึงไม่มีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งเขา้ไปประกอบ
กิจการเหล่านั้นซํ้ าซ้อนกบัเอกชนซ่ึงจะเป็นการสร้างภาระให้กบัรัฐเกินความจาํเป็น ดงันั้น จึงมี
ความพยายามท่ีจะลดขนาดและจาํนวนของรัฐวิสาหกิจลง 

สภาพปัญหาท่ีนาํไปสู่การแปรรูปรัฐวิสาหกิจนั้นมีอยูส่องกรณีดว้ยกนั คือ ปัญหาท่ีเกิด
จากการดาํเนินงานของรัฐวิสาหกิจ และปัญหาท่ีเกิดจากภายนอกรัฐวิสาหกิจ 

1.  ปัญหาท่ีเกิดจากการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ ข้อมูลท่ีมาจากการศึกษา
กระทรวงการคลงั แสดงใหเ้ห็นวา่รัฐวิสาหกิจมีปัญหาในการดาํเนินงานดงัต่อไปน้ี คือ 

1.1  ปัญหาทางดา้นการบริหารการจดัการ มี 2  กรณี คือ 
ก.  ผูบ้ริหารและคณะกรรมการมกัจะเปล่ียนแปลงไปตามอาํนาจทางการ

เมือง ทาํใหไ้ม่มีความต่อเน่ืองในการบริหารการดาํเนินการตามนโยบายท่ีวางไว ้
ข.  ระบบการทาํงานของรัฐวิสาหกิจคลา้ยคลึงกบัระบบราชการ ขาดความ

คล่องตัว ต้องปฏิบัติตามกฎระเบียบต่างๆ รวมทั้ งมีหน่วยงานท่ีกํากับ ดูแลรัฐวิสาหกิจหลาย
หน่วยงาน ทาํใหเ้กิดความล่าชา้ในการทาํงานต่างๆ 

1.2  ปัญหาทางดา้นบุคลากร มี 3  กรณี คือ 
ก.  จาํนวนบุคลากรในระบบรัฐวิสาหกิจมีจาํนวนมาก และมีปัญหาการลน้

งานในบางแห่ง มีผลทาํให้ค่าใชจ่้ายทางดา้นเงินเดือน ค่าจา้งและสวสัดิการต่างๆ เป็นภาระท่ีหนกั
มากของแต่ละรัฐวิสาหกิจ โดยเฉพาะอยา่งยิง่ รัฐวิสาหกิจท่ีประสบภาวะขาดทุนมาก เช่น การรถไฟ
แห่งประเทศไทยและองคก์ารขนส่งมวลชนกรุงเทพ เป็นตน้ 

ข.  ประสิทธิภาพในการดําเนินงานของบุคลากรส่วนใหญ่ยงัตํ่ากว่า
ภาคเอกชน เน่ืองจาก ขาดการฝึกอบรมอย่างสมํ่าเสมอ และขาดบุคคลท่ีมีประสิทธิภาพ เขา้มา
ทาํงานโดยบุคคลเหล่าน้ีส่วนใหญ่ไปทาํงานกบัภาคเอกชนเพื่อรับเงินเดือนค่าตอบแทนท่ีสูงกวา่ 

                                                                                       
5 นนัทวฒัน์  บรมานนัท ์ศาสตราจารย ์ดร.  อา้งถึงเชิงอรรถท่ี 1 ,  น.21 - 25 
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ค.  จาํนวนเงินเดือนของพนกังานรัฐวิสาหกิจในระดบัล่างสูงกว่าตลาดแรงงาน
ทั้งราชการและเอกชนมาก ในขณะท่ีเงินเดือนของพนกังานรัฐวิสาหกิจส่วนท่ีทาํงานระดบันโยบาย
และบริหารตํ่ากว่าภาคเอกชน จึงทาํให้เกิดปัญหาการขาดแคลนแรงงานในระดบัท่ีมีคุณภาพและมี
ศกัยภาพในการพฒันาองคก์ร 

1.3  ปัญหาทางดา้นระบบบญัชีการเงินและระบบขอ้มูลในการบริหาร ไดแ้ก่ 
การท่ีระบบบญัชีการเงินในหลายรัฐวิสาหกิจยงัไม่ทนัสมยัและไม่ไดม้าตรฐาน ทาํใหไ้ม่สามารถใช้
เป็นขอ้มูลในการประเมินผลงานและทาํใหก้ารประมวลขอ้มูลแต่ละปีเป็นไปอยา่งล่าชา้ 

1.4  ปัญหาความซํ้ าซ้อนในการดาํเนินงาน การดาํเนินงานซํ้ าซอ้นของหน่วยงาน
รัฐวิสาหกิจมีความแตกต่างจากการดาํเนินการภาคเอกชน  จึงมีผลทาํใหข้บวนการดาํเนินการเป็นไป
อยา่งล่าชา้  เพราะตอ้งผา่นหลายกระบวนการและมีการทาํงานท่ีซํ้ าซอ้นกนัในหน่วยงาน 

1.5  ปัญหาการขาดแคลนเงินทุน การขาดแคลนเงินทุนทาํให้รัฐวิสาหกิจไม่
สามารถจดัหาสินคา้และบริการไดเ้พียงพอและทนักบัความตอ้งการ นอกจากน้ี ยงัเป็นภาระให้กบั
รัฐวิสาหกิจท่ีจะตอ้งหาเงินมาชาํระหน้ีใหท้นักบัเวลา 

1.6  ปัญหาจากโครงสร้างองคก์รของรัฐวิสาหกิจ รัฐวิสาหกิจมีวตัถุประสงค์
และโครงสร้างการจดัตั้งไม่เป็นผลท่ีเอ้ืออาํนวยต่อการดาํเนินงานในปัจจุบนั  ก่อให้เกิดขั้นตอน
มากมาย มีความล่าชา้ในการตดัสินใจและเป็นอุปสรรคต่อการแข่งขนักบัภาคเอกชน 

1.7  ปัญหาทางดา้นกฎหมายและกฎระเบียบต่างๆ ท่ีใชบ้งัคบักบัรัฐวิสาหกิจ 
รัฐวิสาหกิจเป็นส่วนหน่ึงของกลไกของรัฐ  ทาํให้ตอ้งปฏิบติัตามขั้นตอนของกฎหมายต่างๆ ท่ีมี
มากมาย ทาํใหเ้กิดความไม่คล่องตวั  นอกจากน้ี ในบางอุตสาหกรรมกฎหมายก็ไดใ้หอ้าํนาจผกูขาด
ไวก้บัรัฐวิสาหกิจดว้ย เช่น ธุรกิจโทรคมนาคม  ทาํใหรั้ฐวิสาหกิจมีบทบาททั้งในดา้นการใหบ้ริการ
และการกาํกับดูแลซ่ึงเป็นอุปสรรคต่อการขยายและพฒันาการให้บริการ  เพื่อรองรับกับความ
ตอ้งการของลูกคา้และธุรกิจ 

1.8  ปัญหาดา้นแรงงาน การกาํหนดนโยบายของรัฐเพื่อพฒันารัฐวิสาหกิจ ทั้ง
การนําระบบการประเมินผลการดําเนินงานรัฐวิสาหกิจ  และการเพิ่มบทบาทภาคเอกชนใน
รัฐวิสาหกิจจะประสบปัญหาการต่อตา้นจากพนกังานท่ีเป็นแรงงานมาโดยตลอด  จนในปี พ.ศ. 2534  
ไดมี้การยุบเลิกสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ ปัจจุบนัพระราชบญัญติัแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์ 
พ.ศ.  2543  ไดก้าํหนดให้มีการจดัตั้งสหภาพแรงงานของรัฐวิสาหกิจข้ึนใหม่อีกคร้ัง ทาํให้การ
กาํหนดนโยบายเพื่อพฒันารัฐวิสาหกิจจากภาครัฐจะเป็นไปดว้ยความลาํบากและมีอุปสรรคมาก
ยิง่ข้ึนอนัจะมีสาเหตุจากการรวมตวัของสหภาพแรงงานในการประทว้งเพื่อคดัคา้นรัฐบาล 



14 

2.  ปัญหาท่ีเกิดจากภายนอกรัฐวิสาหกิจ ไดแ้ก่ กรณีต่างๆ ท่ีเกิดข้ึนกบัรัฐวิสาหกิจ
โดยมิไดมี้ท่ีมาจากตวัรัฐวิสาหกิจนั้นเอง ปัญหาดงักล่าวมี  2 กรณี คือ 

2.1  องคก์ารการคา้โลก หรือ WTO (World Trade Organization) 
 นบัแต่วนัท่ี 1  มกราคม พ.ศ. 2538  ท่ีองคก์ารการคา้โลกไดถู้กจดัตั้งข้ึนมา

โดยประเทศสมาชิกท่ีเขา้ร่วมเจรจาในการเจรจารอบอุรุกวยั (Uruguay Round) ประเทศไทยใน
ฐานะประเทศสมาชิกประเทศหน่ึงของ WTO มีหน้าท่ีปฏิบติัตามพนัธกรณีท่ี WTO กาํหนดไว ้
พนัธกรณีประการหน่ึงภายใต้  WTO  คือการเปิดเสรีการคา้บริการ  ดังนั้น กิจการบริการบาง
ประเภทของไทยท่ีดาํเนินการโดยรัฐหรืออยู่ภายใตก้ารผกูขาดของรัฐ เช่น บริษทั ทิพยประกนัภยั 
จาํกดั (แปรรูปเป็นบริษทัมหาชนจาํกดั เม่ือวนัท่ี 18  ตุลาคม พ.ศ.  2538) การท่าเรือแห่งประเทศไทย 
องคก์ารโทรศพัท์แห่งประเทศไทย เป็นตน้ จึงจาํเป็นตอ้งดาํเนินการแปรรูปเพื่อรับมือกบัภาวะ 
การแข่งขนัท่ีเพิ่มข้ึนเม่ือมีการเปิดการคา้เสรี  โดยเฉพาะอย่างยิ่งการแข่งขนัจากผูป้ระกอบการ
ต่างชาติท่ีมีความไดเ้ปรียบในเร่ืองตน้ทุนบุคลากรและเทคโนโลย ี

2.2  กองทุนการเงินระหวา่งประเทศ หรือ IMF (International Monetary Fund) 
 จากการท่ีประเทศไทยไดข้อความช่วยเหลือทางการเงินและวิชาการจาก 

IMF ในปี พ.ศ.  2540  โดยไดรั้บอนุมติัโครงการเงินกูแ้บบ Stand-by Arrangement ระยะเวลาเบิก
ถอน  34  เดือน  ในการเบิกถอนเงินกู้แต่ละคร้ังประเทศไทยจะตอ้งปฏิบติัตามแนวนโยบายท่ี
กาํหนดไวใ้นหนงัสือแจง้ความจาํนงขอรับความช่วยเหลือทางวิชาการและการเงิน (Letter of Intent) 
จาก  IMF  แต่ละฉบบั การแปรรูปรัฐวิสาหกิจเป็นเง่ือนไขประการสาํคญัประการหน่ึงท่ีระบุอยูใ่น
หนังสือแจง้ความจาํนงฯ ตั้งแต่ฉบบัท่ี 1 ถึงฉบบัท่ี 7 ประเทศไทยจึงจาํเป็นตอ้งดาํเนินการตาม
แนวนโยบายท่ีกําหนดไว้  ซ่ึงในความเป็นจริงก็สอดคล้องกับแรงผลักดันของภาวะการณ์
ภายในประเทศไทย 

 สําหรับเหตุผลในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจส่วนใหญ่นั้ น6 มีเหตุผลท่ี
คลา้ยคลึงกนัคือ การยกเลิกการผกูขาด  โดยเฉพาะการผกูขาดโดยรัฐเน่ืองจากในบางกิจการของรัฐ
ไดอ้อกกฎหมายเพ่ือคุม้ครองรัฐวิสาหกิจจากการแข่งขนัโดยใหอ้าํนาจผกูขาด (monopoly  power) 
แก่รัฐวิสาหกิจ  แต่ดว้ยเหตุท่ีรัฐวิสาหกิจยงัเป็นส่วนหน่ึงของกลไกของรัฐเป็นผลใหต้อ้งปฏิบติัตาม

                                                                                       
6 ภมิูวสัส์  เกา้สุริยะธาดา  “อาํนาจ สิทธิ ประโยชน์ตกทอดจากการแปรรูปรัฐวสิาหกิจเป็นบริษทั

มหาชน จาํกดั  ศึกษากรณีการแปรรูปองคก์ารโทรศพัทแ์ห่งประเทศไทย”  วทิยานิพนธ์หลกัสูตรปริญญานิติศาสตร
มหาบณัฑิต  มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย ์ 2550 , น. 34 
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ขั้นตอนของกฎหมายต่างๆ รวมทั้งมีหน่วยงาน  ทาํให้การดาํเนินงานตอ้งผ่านหลายกระบวนการ  
หลายหน่วยงาน  จนทาํใหเ้กิดความล่าชา้ในการบริหารจดัการ7  

 จากเหตุผลทั้งหมดท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จึงเห็นไดว้่า ปัญหาของรัฐวิสาหกิจ 
หากไม่ไดรั้บการแกไ้ขก็จะก่อให้เกิดผลกระทบไปยงัประชาชนผูใ้ชบ้ริการและส่งผลไปถึงการ
พฒันาประเทศดว้ย ดงันั้น จึงเกิดแนวความคิดท่ีจะมีการ “แปรรูปรัฐวิสาหกิจ” ข้ึนในปัจจุบนั 
 

3.  ความหมายของการแปรรูปรัฐวสิาหกจิ 
 

3.1  ความหมายทัว่ไปของการแปรรูปรัฐวสิาหกจิ 
คาํว่า  “การแปรรูปกิจการของรัฐไปเป็นของเอกชน” (Privatization) เป็นคาํท่ีเร่ิม

ใชก้นัเม่ือประมาณ8 ค.ศ. 1980  เป็นตน้มา คาํนิยามจึงยงัไม่แน่ชดั แต่หากไดพ้ิจารณาเน้ือหาสาระ
บางประการแลว้กล่าวไดว้า่  เกิดข้ึนพร้อมๆ กบัการจดัตั้งรัฐวิสาหกิจบางประเภท โดยเฉพาะกิจการ
ประเภทริเร่ิมดาํเนินการเพ่ือเป็นตวัอย่างแก่เอกชน  และเม่ือเอกชนมีความพร้อมแลว้ รัฐก็จะ
ดาํเนินการจาํหน่ายจ่ายโอนกิจการรัฐวิสาหกิจเหล่าน้ีใหเ้อกชนดาํเนินการต่อไป การแปรรูปกิจการ
ของรัฐไปเป็นของเอกชน (การแปรรูปกิจการฯ) 

นักวิชาการ และผูรู้้ต่างๆ ไดพ้ยายามท่ีจะสร้างกรอบความคิด ความหมาย ตาม
ความต้องการขององค์การหรือสถาบันต่างๆ จึงมิได้เป็นมาตรฐานเดียวกัน แต่โดยหลักของ
ความหมายกมี็ความใกลเ้คียงกนั ดงันาํเสนอต่อไปน้ี 

D.R. Pense9 ไดใ้หค้วามหมายไวว้า่  privatization  หมายถึง  กระบวนการใดๆท่ีจะ
ลดบทบาทของรัฐหรือกิจการภาครัฐบาลท่ีมีต่อกิจกรรมทางเศรษฐกิจและในบางคร้ัง  privatization 
อาจมีขอบเขตกวา้งขวางถึงคาํว่า  divestiture  ซ่ึงหมายถึง การปลดเปล้ืองภาระโดยการขาย
ทรัพยสิ์นหรือหุน้ส่วนของกิจกรรมท่ีรัฐบาลเป็นเจา้ของหรือดาํเนินการอยู ่

Mary M.Shirley  ใหค้วามหมายเพ่ิมเติมว่า หมายถึง การขายสภาพการเป็นเจา้ของ
กิจการหรือเลิกลม้กิจการและขายทรัพยสิ์นไป การขายสภาพการเป็นเจา้ของน้ี  กล่าวโดยทัว่ไปก็คือ 
การขายหุ้นให้แก่เอกชนไปโดยรัฐซ่ึงเป็นเจา้ของเดิมยงัคงไวซ่ึ้งความเป็นหุ้นส่วนจาํนวนหน่ึงอยู ่

                                                                                       
7 นนัทวฒัน์  บรมานนัท ์ และคณะ (ม.ป.ป.) การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ รายงานสรุปผลการศึกษาฉบบั

สมบรูณ์)น. 12-17 
8 พิพฒัน์ ไทยอารี หลกัการแปรรูปรัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจไทย น.70 
9 พิพฒัน์ ไทยอารี “แนวความคิดเร่ือง Privatization” การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ กรุงเทพมหานคร 

สาํนกัพิมพจุ์ฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 2530) น.11 
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แต่การขายสภาพการเป็นเจา้ของตามความหมายของ divestiture น้ี คือ การขายหุ้นของรัฐเป็น
จาํนวนมากพอท่ีจะทาํให้หุ้นส่วนใหญ่หรือทั้งหมดเป็นของเอกชนหรือบริษทัเอกชน อนัจะทาํให้
ต้องมีการเปล่ียนแปลงทางด้านกฎหมาย  และสภาพของสถานประกอบการ  และเกิดมี
สภาพแวดลอ้มใหม่ต่อองคก์าร กลไกและระบบการจูงใจก็จะเอ้ืออาํนวยให้มีการปฏิบติังานท่ีมี
ประสิทธิภาพยิง่ข้ึน 

Seizaburo Sato10 ไดใ้ห้ความหมายของการแปรรูปกิจการฯ (privatization) ไวว้่า 
หมายถึง การกาํหนดเง่ือนไขในการแปรเปล่ียนองคก์ารภาครัฐหรือกิจการรัฐวิสาหกิจดว้ยวิธีการ
แปรสภาพการเป็นเจา้ของ  โดยมีความเห็นว่า หากเป้าหมายขั้นสุดทา้ยในการแปรรูปนั้นมีเหตุผล 
เน่ืองมาจากความตอ้งการท่ีจะทดแทนภาระหนา้ท่ีของรัฐโดยใชก้ลไกทางการตลาดกระตุน้ให้เกิด
การจดัสรรทรัพยากรท่ีมีประสิทธิภาพ แต่มิไดมี้วตัถุประสงคเ์ปล่ียนแปลงสภาพการเป็นเจา้ของ
โดยรัฐแลว้จะเรียกการแปรรูปเช่นน้ีว่า การแปรรูปเพื่อทดแทนหนา้ท่ี (functional substitute for 
privatization) ซ่ึงอาจทาํโดยทาํสัญญาว่าจ้างให้เอกชนจัดบริการดาํเนินการประเด็นของ Sato 
สะทอ้นให้เห็นถึงองคป์ระกอบการพิจารณาการแปรรูปรัฐวิสาหกิจอยู ่ 3  ประเด็น คือ  1. บทบาท
ของรัฐท่ีตอ้งการให้เอกชนเขา้ทาํหนา้ท่ีแทน  2. ประเด็นท่ีเก่ียวกบัการผลิตหรือการดาํเนินกิจการ 
และ 3. เร่ืองการเงินท่ีมีการเปล่ียนแปลงแหล่งการเงินจากภาครัฐบาลมาเป็นแหล่งเงินทุนจาก
ภาคเอกชน ซ่ึงสะทอ้นถึงความสมัพนัธ์ต่อนโยบายสาธารณะ 

David Heald11 การแปรรูปเกิดข้ึนจากการเปล่ียนแปลงทางความคิดและสภาวะ
ทางการเมืองท่ีมีต่อบทบาทของรัฐต่อสภาวะเศรษฐกิจและสังคม การแปรรูปรวมถึงการนาํระบบ
ตลาดมาใชก้ารแปรรูปกิจกรรมภาครัฐสู่ภาคเอกชน ลดเลิกบทบาทการดาํเนินงานของรัฐจาํหน่าย
จ่ายโอน (divestiture) ผลกัภาระของรัฐให้เอกชนทาํแทน (ownership transfer) การขาย กิจการ
รัฐวิสาหกิจ การลดหรือเลิกบทบาทของรัฐในกิจการท่ีไม่ได้คาํนึงถึงตลาดมาก่อนหรือการเปิด
โอกาส หรือ การคา้เสรี 

Heald  ไดเ้สนอว่า การแปรรูปรัฐวิสาหกิจควรมีองคป์ระกอบท่ีตอ้งพิจารณาอยู่ 4  
ประการ คือ 

1) Heald  เห็นว่า ในอดีตท่ีผา่นมากิจการภาครัฐบาลหลายประเภทมิไดด้าํเนินการ
โดยคาํนึงถึงระบบการตลาดมาก่อน  ดงันั้น จึงมีความจาํเป็นตอ้งเสริมสร้างคุณลกัษณะดา้นการตลาดข้ึน  
จาํเป็นจะตอ้งพิจารณาถึงลกัษณะของกิจการโครงสร้างองค์การ และความสัมพนัธ์ต่างๆ ของ
องคก์ารเหล่าน้ีดว้ย เพื่อจดัจาํแนกกิจกรรม และแสดงใหเ้ห็นถึงแหล่งท่ีมาของเงินทุนท่ีชดัเจน จึงจะ
                                                                                       

10  พิพฒัน์  ไทยอารี  เพ่ิงอา้งถึง ,  น. 73 
11  DAVID  HELD   Privatization  : Policies and Procedures  (Asian Development Bank  1985)  น. 77 
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เป็นการสะดวกท่ีจะกาํหนดแนวทางเปล่ียนแปลงเงินทุนได ้เช่น การเปล่ียนแปลงแหล่งเงินจากภาษี
อากร  เป็นการคิดค่าธรรมเนียมจากผูใ้ชบ้ริการ เพื่อให้เป็นส่วนหน่ึงของตน้ทุนในการดาํเนินการ 
การนาํแนวทางน้ีมาใชก้จ็ะสะทอ้นออกในรูปของกลไกดา้นราคานัน่เอง 

2) การดาํเนินการหรือการผลิต  Heald  เห็นว่า การดาํเนินการหรือการผลิตของรัฐ
บางประเภทอาจเปล่ียนแปลงโดยให้เอกชนรับเหมาดว้ยการทาํสัญญาต่อรัฐบาลไปดาํเนินการอนัมี
ลกัษณะคล้ายกับการให้สัมปทานแก่เอกชนในอดีต วิธีการน้ีรัฐบาลตอ้งกาํหนดนโยบายและ
วิเคราะห์ปัญหาความเหมาะสมไวใ้หร้อบคอบ อยา่งไรกต็าม การดาํเนินการเช่นน้ี จะไม่มีผลต่อการ
เปล่ียนแปลงในประเด็นภาระการเป็นเจา้ของโดยรัฐ (public ownership) เพราะรัฐบาลอาจถอน
สมัปทานคืนเม่ือใดกไ็ด ้

3) การลดภาระของรัฐ การผลกัภาระ หรือลดภาระของรัฐบาลน้ี หมายถึง การลด
หรือเลิกบทบาทในการดาํเนินงานอย่างใดอย่างหน่ึงของรัฐบาล ดว้ยการจาํหน่าย จ่าย โอนกิจการ
รัฐวิสาหกิจ โดยกาํหนดมาตรการต่างๆ เช่น การขายทรัพยสิ์นของกิจการ (divestiture) หรือการขาย
หุน้ส่วนของกิจการ ซ่ึงวิธีการเช่นน้ีจะมีผลต่อการเปล่ียนแปลงสภาพการเป็นเจา้ของในทรัพยสิ์นท่ี
รัฐมีอยู ่(ownership transfer) เป็นตน้ 

4) การเปิดโอกาสใหมี้การประกอบการโดยเสรี (liberalization) การเปิดโอกาสให้
มีการประกอบการโดยเสรีน้ี หมายถึง การนาํระบบการตลาดมาถือปฏิบติัให้สอดคลอ้งกบัภาวะ
เศรษฐกิจโลก หรือการเปิดโอกาสโดยการลดหยอ่น ไดมี้การแข่งขนัในการดาํเนินงานข้ึน 

รองศาสตราจารยพ์ิพฒัน์ ไทยอารี ไดใ้หแ้นวความคิดเก่ียวกบัการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ
ไวว้า่ มีองคป์ระกอบท่ีสาํคญัอยู ่ 2  ลกัษณะใหญ่ คือ12 

1. การแปรรูปโดยการแปรสภาพการเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นและกิจการของรัฐให้
เป็นเอกชนหรือมหาชน โดยไม่ประสงคใ์ห้กิจการนั้นเป็นของรัฐอีกต่อไป (demotionalsation) การ
แปรรูปในลกัษณะน้ีมีขอบเขตและวิวฒันาการหลายอย่างนบัตั้งแต่การแปรสภาพการเป็นเจา้ของ
อยา่งถาวร ซ่ึงหมายถึง การจาํหน่ายกิจการการเลิกลม้กิจการหรือการโอนกิจการไปใหเ้อกชน  หรือ
เป็นการเปล่ียนแปลงดา้นสภาวะการเป็นเจา้ของดว้ยการอนุญาตให้บุคคลอ่ืนดาํเนินกิจการนั้นเป็น
การชัว่คราว  เช่น  การใหส้มัปทานการร่วมทุน การขายหุน้บางส่วนและการทาํสญัญาวา่จา้งปฏิบติังาน 

2. การแปรรูปโดยการลดหย่อนผ่อนปรนกฎเกณฑ์ซ่ึงมีลักษณะการผูกขาด 
(liberalization) แต่เดิมมามีกิจการบางประเภทท่ีกาํหนดใหรั้ฐบาลเป็นฝ่ายจดัทาํแต่ฝ่ายเดียวลกัษณะ
การแปรรูปเช่นน้ีเป็นเร่ืองของการแข่งขนัเสรี 

                                                                                       
12 พิพฒัน์ ไทยอารี  อา้งถึงเชิงอรรถท่ี 7 , น.81 
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ศาสตราจารย ์ดร.พนสั สิมะเสถียร13 ใหค้วามหมายวา่  หมายถึง ลาํดบัหรือขั้นตอน
ในการท่ีรัฐลดบทบาทความเป็นเจา้ของหรือการดาํเนินงานของหน่วยงานของรัฐเอง  โดยการลด
บทบาทในการบริหารหรือการเปล่ียนความเป็นเจา้ของจากรัฐบาลใหเ้อกชนมีส่วนร่วมมากข้ึน  และ
ในท่ีสุดอาจถึงขั้นท่ีให้หน่วยงานนั้นหลุดพน้จากการควบคุมในฐานะท่ีเป็นหน่วยงานธุรกิจของ
รัฐบาล 

โดยสรุปแลว้ ความหมายทัว่ไปของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจคือ “วิธีการท่ีจะลด
บทบาทของรัฐ หรือภาระรัฐบาลท่ีมีต่อกิจกรรมทางเศรษฐกิจ  และเพ่ิมบทบาทให้เอกชนเขา้ไปมี
ส่วนรวมในกิจการท่ีรัฐเป็นเจ้าของ  โดยการผ่อนคลายกฎระเบียบและให้โอกาสแก่เอกชน
ตามลาํดบัขั้นตอนจนอาจถึงขั้นโอนกิจการไปเป็นของเอกชน” 

3.2  ความหมายในทางกฎหมายของการแปรรูปรัฐวสิาหกจิ 
การใหนิ้ยามความหมายของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในทางนิติศาสตร์ยงัไม่มีความ

ชดัเจนมากนกั  สาํหรับในประเทศไทยแลว้การศึกษาเร่ือง การแปรรูปรัฐวิสาหกิจยงัอยูใ่นวงจาํกดั  
การกาํหนดนิยามความหมายของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจจึงยงัไม่เป็นท่ีกล่าวถึงกนัอยา่งชดัเจน โดย
แนวความคิดในการใหนิ้ยามความหมายของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในทางนิติศาสตร์เท่าท่ีตรวจพบ  
สามารถแบ่งแนวคิดในการใหค้วามหมายของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจออกเป็นสองแนวคิด 

แนวคิดท่ี 1  แนวความคิดน้ีมิไดก้ล่าวถึงความหมายของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไว้
อยา่งชดัเจนมากนกั แต่ไดแ้ยกพิจารณาออกเป็น 

1. การเพิ่มบทบาทภาคเอกชนในรัฐวิสาหกิจซ่ึงรูปแบบการดาํเนินการครอบคลุม
ทุกรูปแบบของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในความหมายทัว่ไป  

2.  การแปรรูปรัฐวิสาหกิจท่ีเป็นการพิจารณาความหมายของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ
ตามความหมายของการขายกิจการ14 

แนวคิดท่ี 2  แนวความคิดน้ีใหค้วามหมายของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจมีความหมาย
จาํกดัอยู่เพียงการดาํเนินการให้รัฐวิสาหกิจนั้นๆ หลุดพน้ไปจากภาคเศรษฐกิจมหาชน กล่าวคือ 
พน้ไปจากนิยามของคาํว่า “รัฐวิสาหกิจ” ตามนยัของมาตรา 4  ของพระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ 

                                                                                       
13 พนสั สิมะเสถียร, “ความเป็นไปไดใ้นการแปรรูปรัฐวิสาหกิจสู่ภาคเอกชน”.วารสารกฎหมาย10 

(ธนัวาคม, 2520) : 15. 
14 แนวความคิดท่ี 1 พิจารณาจากแนวความคิดของรองศาสตราจารย ์ดร.นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์ใน

หนงัสือเก่ียวขอ้งกบัการแปรรูปรัฐวิสาหกิจสองเล่มคือ 1. หลกักฎหมายปกครองเก่ียวกบัการบริการสาธารณะ, 
วิญญูชน, 2543, น.190-244 และ 2. การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ, สถาบนันโยบายการศึกษา มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 
น. 19-53. 
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พ.ศ.  2502  ซ่ึงหมายความว่า “พน้จากการเป็นองคก์รของรัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเป็น
เจา้ของ หรือเป็นบริษทัหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีเป็นส่วนราชการ และ/หรือรัฐวิสาหกิจท่ีมีทุน
รวมอยูด่ว้ยเกินกวา่ร้อยละหา้สิบเท่านั้น15 

โดยนยัทางกฎหมาย การแปรรูปรัฐวิสาหกิจบางส่วนจึงมีไม่ได ้ เพราะการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจ หมายถึง การท่ีรัฐหลุดพน้ไปจากฐานะการเป็นเจา้ของหรือพน้ไปจากฐานะของผูถื้อหุน้
ขา้งมากในรัฐวิสาหกิจนั้นๆ เท่านั้น ในกรณีรัฐวิสาหกิจท่ีเป็นบริษทัจาํกดั  การจาํหน่ายหุ้นให้แก่
บุคคลทัว่ไปโดยท่ีรัฐยงัคงมีสัดส่วนการถือหุ้นในบริษทัรัฐวิสาหกิจนั้นเกินกว่าร้อยละห้าสิบ ก็ไม่
อาจถือไดว้่า เป็นการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในความหมายทางกฎหมาย เพราะรัฐวิสาหกิจนั้นๆ ยงัคง
อยูใ่นภาคเศรษฐกิจมหาชนต่อไปโดยไม่มีการเปล่ียนแปลงสถานะใดๆ 

ดงันั้น การใหเ้อกชนมารับช่วงดาํเนินการในงานต่อเน่ืองบางประการ  การขายหุน้
จาํนวนหน่ึงแก่เอกชนในสัดส่วนท่ีรัฐยงัคงมีทุนขา้งมากอยู่ การร่วมทุนกบัเอกชนในกิจการบาง
ประเภทท่ีรัฐวิสาหกิจเคยดาํเนินการมาโดยลาํพงัฯลฯ จึงไม่อยูใ่นความหมายทางกฎหมายของการ
แปรรูปรัฐวิสาหกิจ 

แนวความคิดน้ีเป็นแนวความคิดท่ีให้ความหมายของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจโดย
อาศยักฎหมายบา้นเมือง (Positive Law) ในท่ีน้ีคือ มาตรา 4  ของพระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ.  2502  ซ่ึงเป็นการให้ความหมายท่ีชดัเจน แต่ให้ผลในเร่ืองรูปแบบการแปรรูปรัฐวิสาหกิจท่ี
ค่อนขา้งจาํกดัเฉพาะการโอนกิจการของภาครัฐเป็นของเอกชนจนทาํให้สภาพความเป็นเจา้ของ
กิจการนั้นของรัฐหมดไปเท่านั้น นอกจากน้ี การให้มีนิยามความหมายดังกล่าวเป็นการผูกติด
ความหมายของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจให้ข้ึนอยูก่บันโยบายของฝ่ายบริหาร  โดยหากฝ่ายบริหารมี
นโยบายเห็นควรคงความเป็นเจา้ขององคก์รตามพระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ไว้
มากกว่าร้อยละห้าสิบ  การแปรรูปรัฐวิสาหกิจก็ยงัไม่เกิดข้ึน  แต่หากฝ่ายบริหารมีนโยบายท่ี
ตอ้งการคงความเป็นเจา้ของรัฐวิสาหกิจไวต้ ํ่ากว่าร้อยละห้าสิบ เม่ือมีการดาํเนินการตามนโยบาย
ดงักล่าวการแปรรูปรัฐวิสาหกิจยอ่มอุบติัข้ึนทนัที 

อยา่งไรก็ดี  หากรัฐยงัถือหุ้นเกินกว่าร้อยละห้าสิบก็ยงัมีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจตาม
มาตรา  4  ของพระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502  ซ่ึงต่อมาไดมี้การตราพระราชบญัญติั
ทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  อนัมีลกัษณะเป็นการแปลงสภาพใหเ้ป็นบริษทัจาํกดัหรือบริษทัมหาชน

                                                                                       
15 สุรพล นิติไกรพจน์ “การบงัคบัใชก้ฎหมายและการกาํหนดนโยบายสาธารณะในกรณีรัฐวิสาหกิจ” 

วารสารกฎหมายปกครอง เล่ม 9 ตอน 1 (เมษายน 2533) น.139 
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จาํกดั (Corporatization)16 แต่ยงัคงมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจประเภทหน่ึง  โดยมีการเปล่ียนทุนจาก
รัฐวิสาหกิจเดิมเป็นทุนของบริษทัท่ีรัฐถือหุน้ทั้งหมด  และยงัคงใหมี้อาํนาจหนา้ท่ีเช่นเดิมรวมทั้งให้
พนกังานมีฐานะเป็นเช่นเดียวกบัท่ีเคยเป็นพนกังานรัฐวิสาหกิจเดิม  ทั้งน้ีเพ่ือให้เกิดความคล่องตวั
ในการดาํเนินกิจการและเป็นพื้นฐานเบ้ืองตน้ท่ีจะแปรรูปรัฐวิสาหกิจให้เป็นองคก์รธุรกิจอยา่งเตม็
รูปแบบให้กระทาํไดโ้ดยสะดวก  เม่ือไดเ้ตรียมการในรายละเอียดเก่ียวกบัการแปรรูปรัฐวิสากิจ
เรียบร้อยแลว้  โดยกระจายหุ้นท่ีรัฐถือไวใ้ห้แก่ภาคเอกชนไดเ้ขา้มีส่วนร่วมในการลงทุนและการ
บริหารจัดการในกิจการท่ีรัฐวิสาหกิจเดิมดาํเนินการอยู่ต่อไปในอนาคต  และจะได้กล่าวโดย
ละเอียดในบทท่ี 3  ต่อไป   

โดยสรุปแลว้ ความหมายในทางนิติศาสตร์ของทั้งสองแนวความคิดมีลกัษณะร่วม
กนัในการใหค้วามหมายของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจว่าเป็น “การดาํเนินการใดๆ ในลกัษณะท่ีทาํให้
กิจการใดกิจการหน่ึงหลุดพน้ไปจากภาคเศรษฐกิจมหาชน” 
 

4.  รูปแบบของการแปรรูปรัฐวสิาหกจิ 
 

เม่ือไดพ้ิจารณาความหมายของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  ซ่ึงประกอบดว้ยความหมาย
ทัว่ไปของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ และความหมายทางกฎหมายของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
จะพบวา่ ขอบเขตของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจจากทั้งสองความหมายมีความแคบกวา้งแตกต่างกนัซ่ึง
นาํไปสู่การกาํหนดรูปแบบการแปรรูปรัฐวิสาหกิจท่ีแตกต่างกนัไปตามแต่จะพิจารณาในความหมาย
ต่างๆ ของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  ซ่ึงผูศึ้กษาขอแบ่งรูปแบบการแปรรูปรัฐวิสาหกิจโดยพิจารณา
ความหมายของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไดด้งัต่อไปน้ี 

4.1  รูปแบบตามความหมายทัว่ไป17 
ความหมายทัว่ไปของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจก็คือ “วิธีการท่ีจะลดบทบาทของรัฐ

หรือภาระรัฐบาลท่ีมีต่อกิจกรรมทางเศรษฐกิจและเพิ่มบทบาทใหเ้อกชนเขา้ไปมีส่วนร่วมในกิจการ
ท่ีรัฐเป็นเจา้ของ  โดยการผ่อนคลายกฎระเบียบและให้โอกาสแก่เอกชนตามลาํดบัและขั้นตอนจน

                                                                                       
16 กองรัฐวสิาหกิจ  กรมบญัชีกลาง ,ธนัวาคม 2537  “ประมวลผลการสัมมนาเร่ืองการแปรรูปและ

การระดมทุน  สาํหรับรัฐวสิาหกิจท่ีใหบ้ริการพ้ืนฐาน : ความคืบหนา้และลู่ทางในอนาคต  วนัท่ี 21 – 23 ตุลาคม  
2537  ณ โรงแรมดุสิตรีสอร์ท พทัยา  , น. 41 , 49- 50 

17 ศาสตรา  โตอ่อน  “ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัรัฐวสิาหกิจในการแปรรูปรัฐวสิาหกิจไทย”   
วทิยานิพนธ์หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ พ.ศ.  2546 , น. 104 - 107 
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อาจถึงขั้นโอนกิจการไปเป็นของเอกชน” ซ่ึงเม่ือพิจารณาความหมายของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ
ตามความหมายน้ี รูปแบบของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจท่ีเกิดข้ึนได ้กคื็อ18 

1.4.1  การถอนตัวจากการจัดผลติโดยรัฐ 
รูปแบบหน่ึงของการให้เอกชนดาํเนินกิจการแทนรัฐ คือ การท่ีรัฐไม่สนใจ

จดัผลิต (Public provision) สินคา้และบริการชนิดหน่ึงๆอีกต่อไป ทั้งน้ีอาจจะตอ้งดว้ยเหตุผลเพราะ
สินคา้และบริการท่ีวา่ไม่มีความจาํเป็นอีกต่อไป  หรือไดมี้การเรียกร้องผา่นกลไกทางการเมืองไม่ให้
จดัผลิตอีกต่อไป  หรือรัฐไม่มีงบประมาณเพียงพอท่ีจะจดัผลิตต่อไปอีก  หรือไม่มีอุปสงคส์าํหรับ
สินคา้และบริการนั้นๆ หรือเอกชนเองก็ไดมี้การจดัผลิตสินคา้และบริการนั้นสนองผูบ้ริโภคอยูแ่ลว้ 
ถา้สินคา้และบริการท่ีรัฐเลิกจดัผลิตน้ียงัคงเป็นสินคา้และบริการ ท่ีมีคุณค่าและผูบ้ริโภคยงัมีความ
ตอ้งการอยู่ จะมีกลไกบางอย่างเกิดข้ึนตามครรลองระบบตลาดท่ีทาํให้เอกชนร่วมมือกนัจดัผลิต
สินคา้และบริการนั้นๆ ซ่ึงในกรณีน้ีผูบ้ริโภคก็ตอ้งเสียค่าบริการแก่ผูผ้ลิตเอกชนเพ่ือให้ไดม้าซ่ึง
สินคา้และบริการนั้นๆ 

1.4.2  การขายกจิการ 
การขายกิจการ (divestiture) คือ การแปรรูปกิจกรรมของรัฐในรูปแบบการ

ขายทรัพยสิ์นของรัฐให้แก่เอกชน  จดัเป็นการโอนกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นให้แก่เอกชน  โดยปกติ
แลว้ทรัพยสิ์นของรัฐน้ีจะหมายถึงรัฐวิสาหกิจ การขายกิจการจึงเป็นการขายรัฐวิสาหกิจเป็น
ส่วนใหญ่ โดยรัฐวิสาหกิจท่ีว่าน้ีอาจเป็นรัฐวิสาหกิจท่ียึดมาจากเอกชน (ทาํให้การขายคืนเป็น
กระบวนการแบบ denationalization) หรือเป็นรัฐวิสาหกิจที่จดัตั้งข้ึนมาโดยการริเร่ิมของรัฐ  
การขายกิจการน้ีอาจครอบคลุมบางส่วนของรัฐวิสาหกิจ หรือเป็นการขายกิจการทั้งหมดก็ไดสุ้ด
แลว้แต่กรณี  ในกรณีท่ีมีการขายกิจการทั้งหมดรัฐปลดเปล้ืองภาระท่ีจะดาํเนินการเองโดยสมบูรณ์  
รัฐมีรายไดจ้าํนวนหน่ึงจากการขายกิจการ ถา้หากเป็นกิจการท่ีมีกาํไรและบริหารงานกนัอย่างมี
ประสิทธิภาพ แมใ้นบางกรณีของการขายกิจการท่ีขาดทุน รัฐก็ไดป้ระโยชน์ในรูปของการออมเงิน
ท่ีจะตอ้งจ่ายเป็นเงินอุดหนุนใหแ้ก่กิจการท่ีขาดทุน 

1.4.3  การร่วมลงทุนระหว่างรัฐกบัเอกชน 
แทนท่ีรัฐจะเขา้มาดาํเนินกิจการโดยลาํพงั  โดยการเขา้ไปแทรกแซงใน

ระบบตลาดในรูปของกระทรวง  ทบวง  กรม  และในรูปรัฐวิสาหกิจ รัฐก็เขา้ดาํเนินกิจการโดยร่วม
ลงทุนกบัเอกชน ในสัดส่วนต่างๆ เพื่อประสานความเช่ียวชาญและทุนรอนของเอกชนและของรัฐ
ในกิจการท่ีรัฐได ้ สรุปแลว้ว่าเป็นกิจการท่ีรัฐควรมีส่วนผลกัดนัให้เกิดข้ึน จดัเป็นการร่วมเส่ียง
                                                                                       

18 ไกรยุทธ  ธีรตยาคีนันท์, การให้เอกชนดาํเนินกิจกรรมแทนรัฐ, รวมบทความเศรษฐศาสตร์
ภาครัฐ, คณะเศรษฐศาตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, กนัยายน 2533, น. 164-169. 
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ระหวา่งรัฐกบัเอกชนในกิจการ  เช่นเดียวกบักรณีท่ีรัฐขายกิจการของรัฐท่ีมีอยูแ่ลว้เป็นบางส่วน การ
ร่วมลงทุนในลกัษณะน้ี อาจเป็นการจดัตั้งกิจการใหม่โดยตรงระหว่างรัฐและเอกชนก็ได ้หรือการท่ี
รัฐวิสาหกิจจดัตั้ งกิจการใหม่ในเครือ โดยมีเอกชนเขา้ร่วมลงทุนในสัดส่วนต่างๆ อีกด้วยก็ได ้
สัดส่วนของการร่วมลงทุนแบ่งไดห้ลายลกัษณะซ่ึงเป็นประเด็นรายละเอียดท่ีจะตอ้งพิจารณาเป็น
กรณีๆ ไป 

1.4.4  การจ้างเหมา 
การใหบ้ริการโดยรัฐนั้น โดยปกติแลว้จะให้ผา่นส่วนราชการโดยตรง หรือ

ผา่นรัฐวิสาหกิจ แต่ในหลกัการและแนวปฏิบติัท่ีเพิ่มความนิยามมากข้ึนในทุกวนัน้ี  การให้บริการ
โดยรัฐนั้นอาจมาในรูปท่ีรัฐให้เอกชนเป็นผูผ้ลิตบริการแจกจ่ายให้แก่ประชาชน โดยส่วนราชการ
หรือรัฐวิสาหกิจเป็นผูอ้อกค่าใชจ่้ายใหแ้ก่ผูผ้ลิตเอกชนแทน นัน่คือ รัฐจา้งเหมาเอกชนใหเ้ป็นผูผ้ลิต  
(Contracting out) 

1.4.5  การให้สัมปทาน 
การให้สัมปทาน (franchising) แก่เอกชนเพื่อมีสิทธิในการดาํเนินกิจการท่ี

เป็นเอกสิทธ์ิของรัฐก็เป็นรูปแบบหน่ึงของการแปรรูปกิจกรรมของรัฐ กล่าวคือ แทนท่ีรัฐจะใชเ้อก
สิทธ์ิดงักล่าวดว้ยการดาํเนินการเองผ่านส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ และรับเป็นภาระในดา้น
การเงินรัฐ  โดยผ่านส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจท่ีดูแลเอกสิทธ์ิดังกล่าว จะให้สัมปทานแก่
ผูป้ระกอบการเอกชนดาํเนินการแทน โดยผูป้ระกอบการเป็นผูรั้บผิดชอบทุกอย่าง พร้อมๆ กบัให้
ประโยชน์แก่รัฐในรูปของค่าภาคหลวง หรือค่าท่ีเรียกขานในช่ืออ่ืนๆ เอกสิทธ์ิท่ีผูป้ระกอบการ
เอกชนไดรั้บน้ีอาจเป็นสิทธ์ิสมบูรณ์ท่ีครอบครองแต่ผูเ้ดียว (กลายเป็นผูผ้กูขาด) หรือเป็นสิทธ์ิท่ีตอ้ง
ร่วมใชก้บัผูป้ระกอบการรายอ่ืนๆกไ็ด ้

1.4.6  การให้เช่า 
การให้เอกชนเช่าทรัพยสิ์นบางอย่างของรัฐ เช่น ท่ีดินโรงงาน สํานักงาน 

กิจการ ก็เป็นอีกรูปแบบหน่ึงของการแปรรูปกิจกรรมของรัฐ ทรัพยสิ์นท่ีจะให้เช่านั้นเป็นทรัพยสิ์น
ท่ีรัฐไม่สามารถนาํไปใชป้ระโยชน์ไดเ้ตม็ท่ีโดยการดาํเนินการของรัฐ  หรือถูกปลดปล่อยใหอ้ยูว่่าง
เปล่าเพราะไม่มีแนวคิดหรือไม่พร้อมท่ีจะเส่ียงในการพฒันาทรัพยสิ์นดงักล่าว การให้เอกชนเช่าจึง
เป็นทางเลือกหน่ึง  การให้เช่าเนน้ความชัว่คราวของการโอนภาระการจดัการทรัพยสิ์นจากองคก์ร
ในภาครัฐไปอยูใ่นมือขององคก์รในภาคเอกชน ทาํใหรั้ฐสามารถลดระดบัทรัพยากรท่ีจะตอ้งทุ่มเท
กบัการจดัการทรัพยสิ์นช้ินนั้น  ในขณะเดียวกนัก็สามารถประกนัรายไดจ้าํนวนหน่ึงท่ีแน่นอนจาก
การใหเ้ช่าทรัพยสิ์นช้ินนั้น และสามารถเรียกคืนทรัพยสิ์นเพื่อมาจดัการเองหรือเพ่ือทาํประโยชน์อ่ืน
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ใดได้เม่ือสถานการณ์เหมาะสม เง่ือนไขการให้เช่าและค่าเช่าทรัพย์สินก็เป็นส่ิงท่ีรัฐสามารถ
กาํหนดใหส้อดคลอ้งกบัจุดมุ่งหมายท่ีมีต่อการใหเ้ช่าทรัพยสิ์นช้ินนั้นๆ 

1.4.7  การให้ต๋ัวรับบริการ และเงินอดุหนุน 
การให้ตัว๋รับบริการแก่ผูบ้ริโภค (voucher) เพื่อให้สินคา้และบริการท่ี

กาํหนดไวใ้นตัว๋รับบริการก็เป็นรูปแบบหน่ึงของการให้เอกชนดาํเนินกิจการแทนรัฐ ตัว๋รับบริการ
เป็นคูปองท่ีมีมูลค่าเจาะจงท่ีรัฐแจกจ่ายใหแ้ก่ผูบ้ริโภคท่ีมีสิทธ์ิไดรั้บสินคา้และบริการชนิดท่ีกาํหนด
ในตัว๋รับบริการ ผูบ้ริโภคก็สามารถใชต้ัว๋รับบริการดงักล่าวไปใชซ้ื้อสินคา้และบริการ กบัผูผ้ลิต
เอกชนในตลาดเฉพาะท่ียินยอมรับตัว๋รับบริการดงักล่าว (นัน่คือ ยอมเป็นส่วนหน่ึงของโครงการ
ลกัษณะน้ี) ในกรณีน้ี ผูบ้ริโภคสามารถเลือกซ้ือจากผูป้ระกอบการเอกชนท่ีให้บริการไดดี้ท่ีสุด  
ผูผ้ลิตเอกชนก็ยอ่มตอ้งแข่งขนักนัเช่นกรณีอ่ืนๆ เพื่อใหไ้ดลู้กคา้มากท่ีสุด ตัว๋รับบริการท่ีไดม้าจาก
การขายสินคา้และบริการก็นาํมาแลกเป็นเงินสดจากรัฐ  วิธีการน้ีรัฐยงัคงเป็นผูจ้ดัผลิตหรือจดัหา
สินคา้และบริการนั้น เพียงแต่ไม่ยอมเป็นผูผ้ลิตเองโดยตรง  ผูบ้ริโภคก็ยงัคงมีเสรีภาพในการ
เลือกใชบ้ริการจากระบบตลาด อนัเป็นวิธีการหน่ึงท่ีสามารถสนับสนุนการขยายตวัของบทบาท
ผูผ้ลิตเอกชนในการตอบสนองความตอ้งการของผูบ้ริโภค โดยรัฐยงัคงเป็นผูเ้จือจุนทางการเงิน แต่
ไม่ตอ้งมีภาระในการผลิตเอง 

1.4.8  การเกบ็ค่าบริการ 
การเก็บค่าบริการ (user Charge) เป็นวิธีการท่ีใชใ้นภาคเอกชนในการจดั

ผลิตเพื่อสนองตอบความตอ้งการของผูบ้ริโภค  ค่าบริการท่ีเก็บได้ก็จะเป็นเงินท่ีนําไปเจือจุน
ค่าใชจ่้ายในการผลิตและการดาํเนินงานเพื่อตอบสนองความตอ้งการดงักล่าวของผูบ้ริโภค  ใน
ภาครัฐการให้บริการของรัฐเพื่อสนองความตอ้งการของผูบ้ริโภค โดยปกติจะมาในรูปของการจดั
ผลิตและแจกจ่ายให้ประชาชนโดยไม่เรียกเก็บค่าบริการแต่อยา่งใด เงินท่ีใชเ้จือจุนค่าใชจ่้ายในการ
ผลิตและการดาํเนินงาน ก็จะมาจากการเก็บภาษี ประชาชนจาํนวนหน่ึงท่ีรับบริการท่ีรัฐจดัผลิตอาจ
เสียเงินเพียงเลก็นอ้ย (เช่น ค่าธรรมเนียม) หรือไม่เสียเลยกไ็ด ้

1.4.9  การเพิม่ความเสรีในการดําเนินการ 
การเพิ่มความเสรีในการดาํเนินงาน (liberalization) เป็นรูปแบบหน่ึงของ

การให้เอกชนดาํเนินการแทนรัฐ  การเพิ่มความเสรีในการดาํเนินการใชใ้นความหมายท่ีส่ือถึงการ
ยกเลิกผ่อนคลายระเบียบกฎเกณฑต่์างๆ ท่ีมีอยูใ่นระบบ  ซ่ึงเป็นอุปสรรคในการทาํงานของระบบ 
ทาํให้การแข่งขนัในระบบตลาดไม่บงัเกิดข้ึนหรือมีอยู่น้อย หรือทาํให้การบริหารงานขององคก์ร
ขาดความคล่องตวัเพื่อสนองตอบความตอ้งการของผูบ้ริโภค 
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4.2  รูปแบบตามความหมายทางกฎหมาย19 
ความหมายในทางกฎหมายของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ก็คือ “การดาํเนินการใดๆ

ในลกัษณะท่ีทาํใหกิ้จการใดกิจการหน่ึงหลุดพน้ไปจากภาคเศรษฐกิจมหาชน” ซ่ึงการทาํใหกิ้จการ
ใดหลุดพน้ไปจากภาคเศรษฐกิจมหาชนก็แต่โดยการจาํหน่ายหุ้นใหแ้ก่เอกชนจนรัฐมีสิทธิถือครอง
หุ้นขององคก์รนั้นๆ ตํ่ากว่าร้อยละห้าสิบ  ดงันั้น รูปแบบของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจตามความหมาย
ในทางกฎหมายจึงมีเพียงรูปแบบเดียว คือ การขายกิจการ (divestiture) จนรัฐถือหุ้นในรัฐวิสาหกิจ
นั้นๆ ตํ่ากวา่ร้อยละหา้สิบนัน่เอง 
 

5.  การแปรรูปรัฐวสิาหกจิในต่างประเทศ 
 

5.1  ประเทศองักฤษ 
ประเทศองักฤษถือเป็นประเทศแรกท่ีมีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจข้ึน นโยบายการ

แปรรูปรัฐวิสาหกิจถูกผลกัดนัให้มีการดาํเนินการอย่างต่อเน่ือง  โดยในระยะแรกมีการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจท่ีมีลกัษณะเป็นบริษทัจาํกดั (Private company) ซ่ึงจดัตั้งข้ึนตาม Company Act 1985  
และดาํเนินธุรกิจซ่ึงมีสภาพแข่งขนักบัองคก์รทางธุรกิจของเอกชนอยูแ่ลว้ เช่น British Aerospace,   
British Rail Hotel ,  Jaguar ,  Britoil  และ Enterprise Oil  เป็นตน้  โดยการแปรรูปฯ กิจการขา้งตน้
เป็นการแปรรูปฯ กิจการท่ีมีขนาดเล็กทาํให้ไม่มีกระบวนการท่ีซับซ้อน โดยเป็นการขายหรือ
จาํหน่ายหุน้ทั้งหมดหรือบางส่วนใหแ้ก่เอกชน  และขั้นตอนทางกฎหมายกเ็ป็นไปตามกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์

จนถึงปี ค.ศ.  1984  จึงเร่ิมมีการแปรรูปฯ ท่ีมีลกัษณะเป็นกิจการท่ีดาํเนิน “บริการ
สาธารณะ” เน่ืองจากมีลกัษณะเป็นการผูกขาด และมีความสําคญัต่อระบบเศรษฐกิจโดยรวมของ
ประเทศโดยวาระเร่ิมแรกมีการแปรรูปฯ กิจการ โดยการขายหุ้นของ British Telecommunications 
(BT) ใหแ้ก่ประชาชนทัว่ไป และต่อมามีการขายหุน้  British Gas ในปี ค.ศ.1986  กิจการประปาใน
ปี ค.ศ.  1989 กิจการไฟฟ้าในปี ค.ศ.  1990 

ในส่วนหลกัเกณฑแ์ละกระบวนการแปรรูปฯ ในประเทศองักฤษ สาํหรับรัฐวิสาหกิจท่ี
อยูใ่นรูปแบบบริษทัจาํกดัมีกระบวนการทางกฎหมายท่ีไม่ซบัซอ้น  ไม่ตอ้งมีการดาํเนินการในทาง
นิติบญัญติัแต่อย่างใดก็สามารถทาํการแปรรูปได ้ แต่การแปรรูปรัฐวิสาหกิจท่ีอยู่ในรูปบรรษทัซ่ึง
เป็นรัฐวิสาหกิจท่ีดาํเนินกิจการในดา้นสาธารณูปโภค  โดยถูกจดัตั้งข้ึนตามกฎหมายจดัตั้งพิเศษนั้น

                                                                                       
19 ศาสตรา  โตอ่อน  อา้งถึงเชิงอรรถท่ี 16  ,  น. 107 
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มีลกัษณะพิเศษ คือ บรรษทัเหล่าน้ีตกอยู่ภายใตก้ารกาํกบัดูแลของหน่วยงานภาครัฐท่ีเก่ียวขอ้ง 
โดยบรรษทัไม่มีผูจ้ดทะเบียนและผูถื้อหุ้น แต่จะดาํเนินกิจการโดยใชเ้งินกูห้รือเงินกาํไรจากการ
ประกอบการ กฎหมายจดัตั้งบรรษทัจะกาํหนดใหบ้รรษทัสามารถทาํการกูย้มืเงินมาใชใ้นการดาํเนิน
กิจการ นอกจากน้ี รัฐบาลยงัมีอาํนาจควบคุมการดาํเนินงานโดยการถอดถอนกรรมการเช่นเดียวกบั
การใช้สิทธิของผูถื้อหุ้นในบริษทัจาํกดั  ดว้ยลกัษณะดงักล่าวทาํให้แผนการแปรรูปฯ บรรษทัท่ี
ดาํเนินกิจการในดา้นสาธารณูปโภคมีความซบัซอ้นกวา่การแปรรูปฯ โดยการโอนขายหุน้ในบริษทัจาํกดั  

การแปรรูปรัฐวสิาหกจิในรูปบริษัทจํากดั20 
เป็นการแปรรูปท่ีกระทาํไดโ้ดยง่ายและมีกระบวนการทางกฎหมายท่ีไม่ซับซอ้น 

เช่น  การขายหุน้ใน  British Aerospace หรือ  Cable and Wireless  ใหแ้ก่เอกชน ซ่ึงทั้งสองบริษทัมี
ความพร้อมในเชิงพาณิชยแ์ละอยูใ่นฐานะท่ีจะแข่งขนัทางการคา้กบัภาคเอกชนไดอ้ยูแ่ลว้ การแปร
รูปจึงไม่ตอ้งผ่านกระบวนการนิติบญัญตัิ โดยถือเป็นธุรกรรมซ้ือขายในเชิงธุรกิจพาณิชย  ์เช่น 
กรณีของ (Cable and Wireless) เป็นการขายหุ้นตามท่ีกาํหนดไวใ้น Telecommunications Act 
ขณะเดียวกนัรัฐบาลออกใบอนุญาตให้บริษทัดาํเนินกิจการโทรศพัทแ์ข่งขนักบั  British telecom 
บรรษทัโทรคมนาคม ซ่ึงทาํการแปรรูปเช่นกนัดว้ย 

การแปรรูปบรรษัทในกจิการสาธารณูปโภค 
บรรษทั (Public Corporation) ถูกจดัตั้งโดยกฎหมายพิเศษ (Act of Parliament 

Statute) เพื่อดาํเนินกิจการสาธารณูปโภค (Public utilities) รัฐบาลเป็นผูค้วบคุมการดาํเนินการของ
บรรษทั ขั้นตอนการแปรรูปซบัซอ้นยิ่งกว่าการโอนขายหุน้ในบริษทัจาํกดั มีขั้นตอนการเตรียมการ
และกระบวนการนิติบญัญติัเพื่อตรากฎหมายพิเศษ ดงัต่อไปน้ี 

1. คดัเลือกบริษทัท่ีจะทาํการแปรรูป 
2. ตั้งคณะทาํงานศึกษาและแนวทางในการแปรรูป 
3. รัฐบาลพิจารณา และอนุมติัการแปรรูปบรรษทัตามผลการศึกษา รวมทั้งมีการ

ออกกฎหมายพิเศษมารองรับ ทั้งน้ี เพื่อยกเลิกการผกูขาดและกระตุน้ใหมี้การแข่งขนัในตลาด 
4. การปรับเปล่ียนทศันคติการทาํงานภายในองคก์ร เพื่อเตรียมความพร้อมในการ

แปรรูป 
5. กระบวนการตรากฎหมาย เพื่อปรับโครงสร้างของอุตสาหกรรมท่ีจะทาํการแปร

รูป รวมทั้งการโอนสินทรัพยข์องบรรษทัใหแ้ก่บริษทัท่ีแปรรูป (Successor Company) 
 
 

                                                                                       
20 ภมิูวสัส์  เกา้ศรีสุริยะธาดา  , อา้งถึงเชิงอรรถท่ี 5   , น. 37 - 42 
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กฎหมายเพือ่รับรองการแปรรูป 
การแปรรูปบรรษทัในกิจการสาธารณูปโภค จาํเป็นตอ้งมีการตรากฎหมายพิเศษ

เพื่อรับรองการดาํเนินการตามแผนการแปรรูป ดงัน้ี 
1. เพื่อจดัตั้งบริษทัแปรรูป (Successor Company) บริษทัเดียวหรือหลายบริษทัเพื่อ

การออกหุน้ในบริษทัแปรรูป 
2. เพื่อออกหุน้ในบริษทัท่ีแปรรูป 
3. เพื่อการโอนทรัพยสิ์น รวมทั้งสิทธิและหน้าท่ีตามสัญญาของบรรษทัท่ีจะทาํ

การแปรรูปใหแ้ก่บริษทัท่ีแปรรูป 
4. เพื่อการโอนยา้ยลูกจา้งหรือพนักงานของบรรษทั ไปยงับริษทัแปรรูปโดยไม่

กระทบต่อสิทธิประโยชน์เดิม 
5. เพื่อการยกเลิกหรือปรับปรุงภาระหน้ีสิน ระหว่างรัฐบาลกบับรรษทัท่ีเกิดข้ึน

และมีอยู ่เก่ียวเน่ืองกบัการดาํเนินกิจการสาธารณูปโภคนั้น 
การกาํกบัดูแลและส่งเสริมการแข่งขัน 
เน่ืองจากกิจการสาธารณูปโภคท่ีทาํการแปรรูปเป็นกิจการบริการสาธารณะ และมี

ความสําคัญต่อประโยชน์สุขของประชาชนโดยรวม รัฐบาลจึงจําเป็นต้องกํากับการดําเนินการ
สาธารณูปโภค โดยจดัตั้งหน่วยงานกาํกบัดูแลอิสระ (Independent Regulators) โดยมีวตัถุประสงค์
เพื่อ 

1) กาํกบัดูแลปริมาณการผลิตและใหบ้ริการใหเ้พียงพอต่อความตอ้งการของตลาด 
เพื่อป้องกนัปัญหาการขาดแคลนสาธารณูปโภคและส่งผลกระทบต่อราคา 

2) ส่งเสริมและกระตุน้ใหมี้การแข่งขนัทางการคา้โดยเสรี 
3) กาํกบัดูแลและควบคุมการกาํหนดราคาท่ีเหมาะสม (tariff structure monitoring) 
4) กาํกบัดูแลการใหบ้ริการท่ีดีและเหมาะสมแก่ประชาชนผูบ้ริโภค 
การกาํกบัดูแลดงักล่าวครอบคลุมถึงการออกใบอนุญาต (License) โดยกาํหนดให้

บริษทัแปรรูปท่ีไดรั้บอนุญาตดาํเนินกิจการภายใตก้รอบของกฎหมาย และตามเง่ือนไขท่ีระบุไวใ้น
ใบอนุญาต แต่จะไม่เป็นการจาํกดัการแข่งขนัทางการคา้ หรือก่อใหเ้กิดการผกูขาดโดยปริยาย กล่าว
อีกนัยหน่ึง จะไม่มีการออกใบอนุญาตให้ดาํเนินการแต่เพียงผูเ้ดียว  ขณะเดียวกนัก็จะเปิดโอกาส
อยา่งเสรีแก่นกัลงทุนท่ีมีความสนใจท่ีจะลงทุน (easy access) ตวัอยา่งท่ีน่าสนใจในกรณีน้ี  ไดแ้ก่ 
การตั้งบริษทัแปรรูปในกิจการไฟฟ้าเทอร์มอล เป็น 2 กรณี คือ National Power และ Power Gen   
เพ่ือให้ดาํเนินกิจการแข่งขนักนัเองและจะตอ้งแข่งขนักบับริษทัผูผ้ลิตไฟฟ้าเอกชนรายอ่ืนๆ ซ่ึงจะ
ไดรั้บใบอนุญาตใหด้าํเนินการในกิจการเดียวกนัน้ีดว้ย 
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หน่วยงานกาํกบัดูแลอิสระท่ีถูกจดัตั้งข้ึนเพื่อรับผดิชอบกาํกบัดูแลและส่งเสริมการ
แข่งขนัอย่างเสรีในสาขากิจการโทรคมนาคม ไดแ้ก่  The Office of Telecommunications 
Regulation (OFTEL) การกาํกบัดูแลให้มีการจดัการให้บริการในสหราชอาณาจกัรซ่ึงการส่ือสาร
โทรคมนาคมตามสมควรแก่ความตอ้งการของตลาด รวมถึงและโดยเฉพาะอยา่งยิ่ง บริการฉุกเฉิน   
(emergency services) บริการโทรศพัทส์าธารณะ (public call box services) บริการรายนามผูใ้ช ้
(directory information services) บริการส่ือสารภาคพื้นนํ้ า (maritime services) และการใหบ้ริการ
ในทอ้งถ่ินห่างไกล (services in rural areas) การกาํกบัดูแลเช่นว่าน้ี ผูใ้หบ้ริการตอ้งมีความพร้อม
ทางดา้นการเงินจึงจะใหบ้ริการเช่นวา่น้ีได ้

กล่าวโดยสรุปไดว้า่ การแปรรูปรัฐวิสาหกิจขององักฤษไดมี้การเตรียมการอยา่งดีมี
ความระมดัระวงัเพ่ือไม่ให้เกิดการผกูขาด เอาเปรียบประชาชนและทาํลายความมัน่คงของประเทศ 
จึงตอ้งมีกฎหมายและกฎเกณฑก์ติกา ควบคุมมิให้มีการผกูขาดโดยเอกชนและมิให้มีการยึดครอง
กิจการโดยเอกชนรายใดรายหน่ึงโดยรัฐบาลองักฤษยงัคงถือหุ้นรายใหญ่ในกิจการส่ือสาร รัฐบาล
ถือหุน้ 49  เปอร์เซ็นต ์พนกังานและผูบ้ริโภครายยอ่ยถือครองหุน้รวมกนัมากกวา่ 50  เปอร์เซ็นต ์

5.2  ประเทศฝร่ังเศส21 
วิสาหกิจมหาชนหรือรัฐวิสาหกิจในประเทศฝร่ังเศส ถูกจดัข้ึนตั้งแต่ประมาณช่วง

ต้นศตวรรษท่ี  19  เป็นต้นมา ตามความจาํเป็นและตามสถานการณ์ในแต่ละช่วงเวลา โดยมี
วตัถุประสงค ์

ในการใหบ้ริการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ (I’interet public) เป็นสาํคญั รัฐวิสาหกิจ
โดยทัว่ไปจะตอ้งประกอบดว้ยเง่ือนไขสาํคญั 3  ประการ ไดแ้ก่ 

1) เป็นองคก์รท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล (des personnes morales) โดยมีวตัถุประสงค์
ในการดาํเนินการและมีทรัพยสิ์นในครองครองเพื่อการดาํเนินการตามวตัถุประสงค ์

2) ประกอบกิจการดา้นอุตสาหกรรมหรือพาณิชกรรม (I’activite industrielle  ou 
commercial) 

3) เป็นองคก์รภาครัฐหรือภาคมหาชน  (secteur public) 
สําหรับการเกิดรัฐวิสาหกิจในประเทศฝร่ังเศสนั้ น เกิดข้ึนคร้ังแรกเม่ือส้ินสุด

สงครามโลกคร้ังท่ี 1  ประมาณ ค.ศ.  1919  รัฐไดจ้ดัตั้งรัฐวิสาหกิจใหม่ๆ เช่น ท่าเรืออิสระ และ
บริษทัรวมทุนระหว่างภาคมหาชนกบัภาคเอกชนในรูปบริษทันํ้ ามนัแห่งประเทศฝร่ังเศส  บริษทั  
Air France  ต่อมาไดโ้อนวิสาหกิจเอกชนในกิจการต่างๆ มาเป็นของรัฐ คือ กิจการรถไฟ และ
กิจการผลิตอาวุธสงคราม ต่อมาภายหลงัท่ีประเทศฝร่ังเศสไดรั้บอิสระจากการยึดครองของทหาร
                                                                                       

21 ภมิูวสัส์  เกา้ศรีสุริยะธาดา  เพ่ิงอา้ง  น.43-  47 
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เยอรมนัในระหว่างสงครามโลกคร้ังท่ีสอง ไดมี้การโอนวิสาหกิจเอกชนจาํนวนมากมาเป็นของรัฐ
เช่น  ธนาคารแห่งประเทศฝร่ังเศส กิจการประกนัภยั กิจการไฟฟ้าและก๊าซ กิจการถ่านหิน เป็นตน้
และคร้ังสุดทา้ยไดโ้อนวิสาหกิจเอกชนมาเป็นของรัฐ โดยเนน้กิจการอุตสาหกรรมใหญ่ในปี ค.ศ.  1981  
เช่น กิจการธนาคาร  39  แห่ง บริษทัการเงิน 2  แห่ง  อุตสาหกรรมเคมี  การโทรคมนาคม เป็นตน้ 

กล่าวโดยสรุป การเกิดข้ึนของรัฐวิสาหกิจในประเทศฝร่ังเศสเกิดข้ึนได ้3  วิธีการ  
คือ  วิธีท่ีหน่ึง การจดัตั้งข้ึนใหม่ ซ่ึงอาจเป็นรูปองคก์ารมหาชนหรือบริษทั โดยเนน้เสรีภาพในการ
แข่งขนัและอยู่ภายใตก้รอบของรัฐธรรมนูญ วิธีท่ีสอง เป็นการเปล่ียนสถานภาพของรัฐวิสาหกิจ 
โดยอาจเปล่ียนในเชิงรูปแบบ การแยกกิจการหรือรวมกบักิจการอ่ืน อนัเน่ืองมาจากดาํเนินการโดย
รัฐโดยตรงในรูปของ “regie” และวิธีท่ีสาม คือ การโอนวิสาหกิจเอกชนมาเป็นของรัฐ (เชิงอรรถ 
นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์และคณะ น.210-217) 

ส่วนการแปรรูปกิจการต่างๆ ของรัฐในประเทศฝร่ังเศสนั้น พบว่า มีรากฐานมา
จากนโยบายการโอนวิสาหกิจเอกชนมาเป็นของรัฐ ทาํให้เกิดการขยายตวัของกิจการภาครัฐจนเกิน
ขอบเขตโดยเฉพาะในกิจการดา้นอุตสาหกรรม และเม่ือกิจการดงักล่าวประสบกบัการขาดทุนอยา่ง
ต่อเน่ืองและเป็นจาํนวนมหาศาล ทาํให้รัฐบาลจาํเป็นตอ้งเขา้มาให้ความช่วยเหลือดา้นการเงินแก่
กิจการออมจากประชาชน  อนัถือเป็นกา้วแรกของการมีส่วนร่วมของภาคเอกชนในกิจการต่างๆ 
ของรัฐ แต่ด้วยความจาํกัดของงบประมาณ รัฐจึงต้องหาแหล่งเงินทุนใหม่โดยการระดมเงิน 
ขณะเดียวกนั แนวคิดเก่ียวกบัเศรษฐกิจแบบเสรีของประเทศต่างๆ ไดแ้สดงใหเ้ห็นถึงการประกอบ
กิจการของภาคเอกชน มกัจะดีกวา่เม่ือเทียบกบัผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจ และนโยบายในการ
แปรรูปรัฐวิสาหกิจของประเทศองักฤษมีส่วนผลกัดันให้ประเทศฝร่ังเศส  จาํตอ้งปรับเปล่ียน
นโยบายทางเศรษฐกิจ 

ในกรอบแนวคิดทางรัฐธรรมนูญของฝร่ังเศสนั้น คาํว่า การแปรรูป (privatization) 
เป็นคาํทัว่ไป หมายถึง การโอนกรรมสิทธ์ิในวิสาหกิจท่ีรัฐเป็นเจา้ของให้เป็นของเอกชน เช่น 
มาตรา  34  แห่งรัฐธรรมนูญฉบบัลงวนัท่ี  4  ตุลาคม  ค.ศ.  1958  กาํหนดให้การโอนกรรมสิทธ์ิ
ดงักล่าวจะกระทาํไดโ้ดยตอ้งตราเป็นรัฐบญัญติัเท่านั้น22 

แต่บทบญัญติัแห่งมาตรา 34   แห่งรัฐธรรมนูญ ฉบบัปี ค.ศ.  1958  มิไดบ้งัคบัว่า
การดาํเนินการท่ีเป็นการโอนกิจการภาครัฐใหแ้ก่ภาคเอกชนในทุกกรณีจะตอ้งตดัสินใจโดยรัฐสภา 
รัฐสภาจาํกดัเพียงกาํหนดกฎเกณฑต่์างๆ ซ่ึงการบงัคบัใชอ้าจดาํเนินการโดย องคก์รหรือหน่วยงาน
ท่ีกฎหมายกาํหนดอาํนาจขององคก์รฝ่ายปกครอง  ในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไดก้าํหนดไวโ้ดยชดั
                                                                                       

22 พิรุณา ติงศภทิัย ์(ผูแ้ปล) (2542 มิถุนายน)“กรอบทางรัฐธรรมนูญเก่ียวกบัการแปรรูปองค์กร
จดัทาํบริการสาธารณะในฝร่ังเศส” วารสารนิติศาสตร์ หนา้ 204 
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แจง้ในมาตรา  7-11  แห่งรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี  2  กรกฎาคม  1986  ดว้ยเหตุน้ี การแปรรูปของฝร่ังเศส
นั้นมี  2  กรณี 

กรณีแรก จะตอ้งรับอนุญาตโดยรัฐบญัญติัของรัฐสภา ซ่ึงไดแ้ก่ รัฐวิสาหกิจท่ีรัฐ
ถือหุ้นอยู่โดยตรงเป็นจาํนวนเกินกว่าก่ึงหน่ึงแห่งทุน (มากกว่า 50  เปอร์เซ็นต์) ซ่ึงรัฐวิสาหกิจ
ประเภทน้ี เรียกวา่ รัฐวิสาหกิจในลาํดบัแรก (enterprise de premier rang) 

กรณีท่ีสอง กระทาํไดโ้ดยตราเป็นรัฐกฤษฏีกา การแปรรูปน้ีเป็นอาํนาจของฝ่าย
ปกครอง เป็นรัฐวิสาหกิจท่ีถูกจดัเป็นกิจการของรัฐ โดยผลแห่งบทบญัญติัของกฎหมายตามมาตรา  
7-11  แห่งรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี  2  กรกฎาคม  1986  หรือโดยทัว่ไปว่า รัฐวิสาหกิจในลาํดบัท่ีสอง  
(Enterprise de second tang) 

แต่ทั้ง 2 กรณี ตอ้งอาศยัอาํนาจตามกฎหมายเฉพาะกิจการใดกิจการหน่ึงของรัฐเป็น
การเฉพาะหรืออาศยัอาํนาจตามกฎหมาย 

อาจกล่าวโดยสรุปไดว้่า การแปรรูปวิสาหกิจของฝร่ังเศสไดค้าํนึงถึงประโยชน์
ของประเทศเป็นหลกั โดยมีมาตรการต่างๆ ไดก้าํหนดไวเ้พื่อคุม้ครองประโยชน์ของมหาชน เช่น 

1) การกาํหนดมูลค่าของรัฐวิสาหกิจท่ีจะทาํการแปรรูป 
2) การโอนหุน้หรือกิจการแก่กลุ่มบุคคลท่ีไดรั้บการเลือก 
3) การกาํจดัขอบเขตการมีส่วนร่วมของนกัลงทุนต่างชาติ หรือการกาํจดัการ

ถือครองหุน้ของต่างชาติ 
4) การใหสิ้ทธิพิเศษแก่พนกังานลูกจา้งของกิจการท่ีทาํการแปรรูป23 

ซ่ึงมาตราต่างๆ เหล่าน้ี เป็นเคร่ืองมือของรัฐในการท่ีจะแปรรูป โดยไม่ขดัแยง้กบั
หลกักรรมสิทธ์ิ  หลกัเสมอภาคและหลกัเอกราช และความมัน่คงของประเทศชาติ 
 5.3  ประเทศญีปุ่่น24 
  จากการศึกษาการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศญ่ีปุ่น  พบว่าเกิดข้ึนในช่วง
ทศวรรษ 1990  ซ่ึงมีหลายรัฐวิสาหกิจ แต่ท่ีสําคญัคือ กิจการโทรเลขและโทรศพัท์แห่งชาติและ
กิจการรถไฟแห่งชาติ โดยมีสาเหตุมาจากปัจจยัภายนอก คือ การแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศ
องักฤษ และแนวความคิดเศรษฐศาสตร์เสรีนิยมใหม่ (Neo-liberalism) ซ่ึงเนน้กลไกตลาดและการ
ลดบทบาทของรัฐบาลลงให้เหลือนอ้ยท่ีสุด (small government) กบัปัจจยัภายใน คือ การขาดทุน

                                                                                       
23 สมศกัด์ิ นวตระกูลพิสุทธ์ิ (2542,มิถุนายน) ”การแปรรูปรัฐวิสาหกิจกบัการคุม้ครองประโยชน์

ส่วนรวม กรณีศึกษาของฝร่ังเศส” วารสารนิติศาสตร์ 29,2 หนา้ 219-222 
24  ภมิูวสัส์  เกา้ศรีสุริยะธาดา  อา้งถึงเชิงอรรถท่ี 20 , น 48 -51  
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ของรัฐวิสาหกิจจนกลายเป็นภาระหลกัของรัฐบาลท่ีตอ้งเขา้มาแบกรับภาระทางดา้นการเงินเพื่อ
ช่วยเหลือรัฐวิสาหกิจเหล่านั้น 
  สาํหรับความหมายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของประเทศญ่ีปุ่น ไดค้น้พบว่าคือ การ
ลดความเป็นเจา้ของกิจการ (ownership) ของรัฐ และอาํนาจควบคุมกาํกบัทั้งทางตรงและทางออ้ม 
(direct or indirect control) ในบรรดาบรรษทัสาธารณะ (public corporation) ทั้งหลายให้เหลือ
นอ้ยลงไปเร่ือยๆ จนกระทัง่หมดไปจนเกิดบรรษทัจาํกดั (private company) ข้ึนมาแทนบรรษทั
สาธารณะนั้น โดยบริษทัจาํกดัท่ีเกิดแทนท่ีบรรษทัสาธารณะนั้นจะมีภาคเอกชนเป็นเจา้ของกิจการ
ทั้งหมด และมีอาํนาจในการบริหารจดัการบริษทั  โดยปราศจากการควบคุมโดยรัฐ โดยบริษทัจาํกดั
ดงักล่าวจะอยูภ่ายใตก้ารบงัคบัของประมวลกฎหมายแพง่และประมวลกฎหมายพาณิชย ์
  กล่าวโดยสรุป ขอบเขตของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศญ่ีปุ่น คือ การขาย
หุ้นท่ีรัฐบาลถืออยู่ในบรรษัทสาธารณะและลดการควบคุมลงจนกระทั่งบรรษัทสาธารณะได้
กลายเป็นบริษทัจาํกดั ขอบเขตของกระบวนการแปรรูปจึงจะสมบูรณ์ 
  ส่วนการแปรรูปกิจการด้านโทรคมนาคมของประเทศญ่ีปุ่น หลกัการสําคญั 3 
ประการ คือ 

1) ใหฝ่้ายบริหารมีอาํนาจจดัการบริหารท่ีเป็นอิสระมากข้ึน 
2) ตอ้งใหมี้กลไกการแข่งขนัเพื่อขจดัการผกูขาด 
3) ตอ้งลดจาํนวนพนกังานลง 
ในประเทศญ่ีปุ่นการดาํเนินการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเป็นอาํนาจของสภาไดเอท

(รัฐสภา) โดยมอบหมายให้กระทรวงคมนาคมหรือกระทรวงไปรษณียแ์ละโทรเลข เป็นองคก์รท่ี
รับผดิชอบเก่ียวกบัวิธีปฏิบติัในการแปรรูปในกิจการท่ีเก่ียวกบักระทรวงของตน25   

กฎหมายธุรกจิโทรคมนาคม (Telecommunication Business Law) 
พระราชบญัญตัิน้ีผ่านสภาไดเอทใชเ้ป็นกฎหมายในเดือนธนัวาคม ค.ศ. 1984  

โดยมีเป้าหมายในการเพ่ิมผูป้ระกอบการในธุรกิจโทรคมนาคมให้มากข้ึนและเปล่ียนแปลงการ
พิจารณาในการออกใบอนุญาตต่างๆ เพื่อการแข่งขนัท่ีมากข้ึน โดยกาํหนดให้มีการเปิดธุรกิจ
โทรคมนาคม  2 ประเภท คือ 

1) Type-I carriers  หมายถึง  บรรดาบริษทัต่างๆ ท่ีให้บริการโทรคมนาคม โดย
การติดตั้ ง และมีระบบวงจรโทรคมนาคมเป็นของตนเอง ผูป้ระกอบการต้องของอนุญาตจาก
รัฐมนตรีวา่กระทรวงไปรษณียแ์ละโทรคมนาคม 
                                                                                       

25 นนัทวฒัน์  บรมานนัท ์ และคณะ อา้งถึงเชิงอรรถท่ี 6 , น.376-394 
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2) Type-II carriers  หมายถึง  บรรดาบริษทัต่างๆท่ีไม่มีระบบวงจรโทรคมนาคม
เป็นของตนเอง แต่ให้บริการท่ีแตกต่าง และมีการเพิ่มมูลค่าการให้บริการผูป้ระกอบการไม่ตอ้งขอ
อนุญาตจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงไปรษณียแ์ละโทรคมนาคม แต่ตอ้งยื่นใบรายงานให้ทาง
กระทรวงทราบ 

กฎหมายธุรกิจโทรคมนาคมไดย้กเลิกอาํนาจผูกขาดของ NTTPC ในระบบวงจร
โทรคมนาคม (ระบบเครือข่ายโทรคมนาคม) ในปี ค.ศ. 1984 ทาํให้บรรดาผูใ้ช้ระบบเครือข่าย
โทรคมนาคมสามารถท่ีจะใชไ้ดอ้ยา่งเสรีและมีประสิทธิภาพ 

การกาํกบัควบคุมชุมสาย แมว้า่ทางรัฐบาลประสงคจ์ะใหมี้การแข่งขนัอยา่งเสรี แต่
ในขณะเดียวกันรัฐบาลก็ต้องการในระบบเครือข่ายโทรคมนาคมของผูป้ระกอบการสามารถ
เช่ือมโยงติดต่อกนัได ้ดงันั้น ในการวางระบบเครือข่ายจะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบในเร่ืองมาตรฐาน
ทางเทคนิคจากกระทรวง  MPT  ดว้ย 

การควบคุมกํากับธุรกิจโทรคมนาคม  ประเภท Type-I (Regulation on Type-I 
Business) คือ การอนุมติัค่าบริการ ค่าธรรมเนียม ค่าบริการพื้นฐาน ตอ้งใหรั้ฐมนตรีวา่การกระทรวง 
MPT เป็นผูอ้นุมติั เน่ืองจากธุรกิจประเภท  Type-I carrier  เป็นธุรกิจท่ีมีความสาํคญัต่อประชาชน 
และความมัน่คงต่อชาติและอาํนาจอธิปไตยของประเทศญ่ีปุ่น 

การควบคุมทุนต่างชาติ กฎหมายธุรกิจโทรคมนาคมจึงระบุว่าบุคคลหรือบริษทั
ต่อไปน้ีจะประกอบธุรกิจโทรคมนาคมในญ่ีปุ่นไม่ได ้คือ 

1) บุคคลท่ีไม่มีสญัชาติญ่ีปุ่น 
2) รัฐบาลต่างประเทศหรือผูแ้ทนรัฐบาลต่างประเทศ 
3) บริษทัต่างชาติหรือกลุ่มบริษทัต่างชาติ 
4) บริษัทท่ีมีทุนต่างชาติเกินกว่า 1/3  เน่ืองจากประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชยข์องญ่ีปุ่นยอมให้ผูถื้อหุ้น จาํนวน  1/3  ออกเสียงคดัคา้นมติสําคญัของบริษทั เช่น การ
เปล่ียนแปลงหนังสือบริคณห์สนธิ การถอดถอนกรรมการหรือผูต้รวจสอบบญัชี ซ่ึงจะทาํให้กลุ่ม
ทุนต่างชาติมีอิทธิพลเหนือการดาํเนินงานของบริษทัได ้

การกาํกบัดูแลการแข่งขัน 
หน่วยงานในการกาํกบัดูแล Regulators คือ กระทรวงคมนาคมและกระทรวง

ไปรษณียแ์ละโทรคมนาคมซ่ึงรับผิดชอบดูแลกิจการขนส่งทางรถไฟและกิจการโทรคมนาคม
ตามลาํดบั ในประเทศญ่ีปุ่นไม่มีหน่วยงานกาํกบัดูแลท่ีเป็นอิสระ เช่น ในสหรัฐอเมริกาและองักฤษ
แต่ใชว้ิธีการกาํกบัควบคุมชุมสาย การอนุมติัค่าบริการ การอนุมติัค่าธรรมเนียมโดยตอ้งไดรั้บการ
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เห็นชอบหรืออนุมติัจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวง MPT แลว้แต่กรณี (เชิงอรรถ – นนัทวฒัน์  น.
402,420) 

อาจกล่าวไดโ้ดยสรุปว่า การแปรรูปรัฐวิสาหกิจของประเทศญ่ีปุ่นไดก้ระทาํโดยมี
เหตุจูงใจ  จะเห็นว่านานาประเทศท่ีไดแ้ปรรูปไปก่อนหนา้แลว้ประสบความสาํเร็จในดา้นการลด
ภาระค่าใชจ่้ายของงบประมาณของประเทศ และสามารถเพิ่มประสิทธิภาพในการเพิ่มบริการใหก้บั
ประชาชน และทาํให้ค่าบริการถูกลงประชาชนแลประเทศชาติของตนได้รับประโยชน์ จึง
ดาํเนินการแปรรูปรัฐวิสาหกิจดว้ยความพร้อมท่ีจะยอมรับการเปล่ียนแปลงเพ่ือใหดี้ข้ึน 

5.4  ประเทศสิงค์โปร์ 
กรณีของประเทศสิงคโ์ปร์ ซ่ึงรัฐวิสาหกิจแบ่งเป็น  statutory boards  และบริษทั  

ในเครือ นอกจากน้ียงัมีบริษทัแม่ ซ่ึงอยูใ่นสงักดัของกระทรวงสาํคญัๆ 3  กระทรวง  ไดแ้ก่ Ministry 
of National Development (MND Holdings Pte Ltd. ), Ministry  of  Defence (Sheng-Li Holding 
Co.Pte Ltd.), และ Ministry of Finance (Temasek Holding Co.Pte Ltd) Satautory Board  ควบคุม
ทางดา้นสังคมและเศรษฐกิจ ซ่ึงไดแ้ก่ social security, housing และ redevelopment boardcasting  
สาธารณูปโภค การขนส่ง อุตสาหกรรม และการคา้ 

วตัถุประสงคข์องการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในสิงคโ์ปร์ คือ ตอ้งการจะแปรรูปกิจการ
ท่ีรัฐบาลทาํแลว้ไดผ้ลดีและมีประสิทธิภาพมากท่ีสุด แลว้ใหเ้อกชนดาํเนินการต่อไปรัฐบาลจะไดน้าํ
เงินไปลงทุนริเร่ิมในกิจการใหม่ๆ 

โครงการแปรรูปรัฐวิสาหกิจท่ีน่าสนใจอ่ืนๆ คือการแปรรูปการบริการทางการแพทย์
และทางการศึกษา เช่น  National Hospital (NUH) ซ่ึงรัฐบาลมีหุ้นอยู ่ 100  เปอร์เซ็นต ์ทางดา้น
การศึกษาโรงเรียนดีเด่นจาํนวนหน่ึงตอ้งการท่ีจะเป็นอิสระจากรัฐบาลในการท่ีจะยกดบัมาตรฐาน
การศึกษา แต่รัฐบาลยงัตอ้งการควบคุมกิจการดา้นการศึกษาอยู่ เพราะถือว่าการศึกษาเป็นรากฐาน
สาํคญัในการพฒันาประเทศ 

โดยสรุปแลว้ ประเทศสิงคโ์ปร์มีทางเลือก และโอกาสมากท่ีจะแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
เพราะว่า รัฐวิสาหกิจของประเทศสิงค์โปร์มีกาํไรสูงอยู่แลว้ สิงค์โปร์มีเงินออมอยู่ในระดับสูง 
ประชาชนมีเงินเหลือท่ีจะซ้ือหลกัทรัพย ์ประชาชนมีการศึกษาดี ไม่มีปัญหาในเร่ืองการโยกยา้ย
ทรัพยากรบุคคลจากภาครัฐบาลไปยงัภาคเอกชน 

สําหรับการแปรรูกิจการการไฟฟ้าของประเทศสิงคโ์ปร์นั้น  ปรากฏว่าก่อนการ
แปรรูปผูป้ฏิบติังานของสิงคโ์ปร์ทุกแห่งไม่ว่าจะเป็นองคก์รของรัฐและเอกชนจะมีมาตรฐานสิทธิ
ประโยชน์จากรัฐสวสัดิการเดียวกนัและอยูใ่นชั้นดีเยีย่มเม่ือเทียบกบัหลายๆ ประเทศ  ดงันั้นปัญหา
ท่ีเกิดข้ึนกบัสิงคโ์ปร์จึงไม่ใช่ว่าจะแปรรูปกนัหรือไม่  เพราะไม่ว่าจะเป็นลูกจา้งใครรัฐและเอกชนก็
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เหมือนกนัทั้งส้ิน รวมทั้งจาํนวนของพนกังานในการไฟฟ้าสิงคโ์ปร์ก่อนการแปรรูปก็มีจาํนวนอยู่
ในอตัราส่วนใกลเ้คียง  1  คนต่อ  1 เมกกะวตัต ์ผูป้ฏิบติังานจึงไม่มีการคดัคา้นใดๆ เม่ือมีการแปร
รูปการไฟฟ้าสิงคโ์ปร์  นอกจากนั้นยงัไดรั้บการสนบัสนุนเห็นดว้ยท่ีจะสามารถดาํเนินการไดโ้ดย
อิสระไม่ตอ้งอยูใ่นการกาํกบัดูแลของรัฐบาล  ดงันั้น การแปรรูปกิจการไฟฟ้าของสิงคโ์ปร์จึงทาํไป
เพื่อปรับปรุงประสิทธิภาพขององคก์รโดยท่ีพนกังานไม่ไดรั้บผลกระทบจากการดาํเนินงาน 

5.5  ประเทศมาเลเซีย 
รัฐบาลมาเลเซียไดจ้ดัทาํ  Privatization Action Plan (PAP) ซ่ึงเป็นแผน 2 ปี  

หลงัจากท่ีไดพ้ิจารณารัฐวิสาหกิจจาํนวน  246  แห่ง  ท่ีคาดว่าจะแปรรูปได ้รัฐบาลไดต้ดัสินใจท่ีจะ
ไม่แปรรูปรัฐวิสาหกิจหลายๆ แห่ง ท่ีเก่ียวกบัการบริการประชาชน การแปรรูปรัฐวิสาหกิจในมาเลเซีย
มีทางเลือกและโอกาสมากกว่าประเทศไทย  เพราะผูท่ี้จะซ้ือกิจการของรัฐวิสาหกิจจะแบ่งออกเป็น  
3 ส่วน คือ Bumiputera  ร้อยละ 30  Non-Bumiputera  ร้อยละ 40  และต่างชาติร้อยละ  30  การแปร
รูปรัฐวิสาหกิจในมาเลเซีย มีทางเลือกดงัต่อไปน้ี คือ ขายทรัพยสิ์นของรัฐวิสาหกิจใหก้บัเอกชน ให้
เอกชนเช่าและดาํเนินกิจการแทนรัฐบาล และไดรั้บผลตอบแทนโดยกาํหนดระยะเวลาไว ้การเซ็นต์
สัญญาเพื่อร่วมกนับริหารระหว่างภาคเอกชนและรัฐบาล วิธีสุดทา้ยคือ “Build-Operate Transfer” 
(BOT) หรือ “Boild-Operate” (BO) การแปรรูปรัฐวิสาหกิจในมาเลเซียมุ่งใหลู้กจา้งไดเ้ขา้มามีส่วน
ร่วมในการเป็นเจา้ของดว้ยเพื่อเพิ่มสัดส่วนการเป็นเจา้ของ เพ่ือให้กิจการท่ีถูกแปรรูปมีทกัษะทาง
การคา้เพิ่มมากข้ึน โดยใหลู้กจา้งมีส่วนในการเป็นเจา้ของกิจการดว้ย เพื่อใหบ้รรลุเป้าหมายดงักล่าว 

อีกวิธีหน่ึงซ่ึงจะช่วยให้พนักงานรัฐวิสาหกิจได้เป็นเจ้าของรัฐวิสาหกิจคือ วิธี 
Management Buy-Outs (MBOs) จากแผนพฒันาประเทศฉบบัท่ี 5 ของมาเลเซีย แสดงให้เห็นถึง
ความปรารถนาของรัฐบาลท่ีส่งเสริมการลงทุนของภาคเอกชน โดยตั้งเป้าไวว้่าการลงทุนรวมของ
ภาคเอกชนจะตอ้งเพิ่มข้ึนร้อยละ  61.7  ภายในปี  2533 รัฐบาลส่งเสริมการขยายตวัของภาคเอกชน
ดว้ยการขายกิจการผกูขาดโดยรัฐบาล 

การประกาศนโยบาย  New Economic Policy (NEP) ตั้งแต่ปี  2513  เพื่อขจดัความ
ยากจนและเพื่อสร้างสังคมใหม่ เพื่อให้ประชาชนเช้ือชาติมาเลเซียท่ีแทจ้ริงไดมี้ส่วนร่วมในการ
ประกอบกิจการทางเศรษฐกิจมากข้ึน ทาํใหร้ะบบเศรษฐกิจถูกแทรกแซงจากระบบราชการมากข้ึน 
ชาวนารายย่อยจาํนวนมากไดรั้บการสนับสนุนให้ประกอบกิจการท่ีทนัสมยั  ช่วยให้รายไดข้อง
ชาวนาในชนบทสูงข้ึน ถึงแมค้วามยากจนในชนบทลดลงแต่ความไม่เท่าเทียมในรายไดร้ะหว่างชน
ต่างเผา่พนัธ์ุมากข้ึน ชาวจีนและชาวอินเดียเป็นเจา้ของกิจการต่างๆ ในขณะท่ีชาวมาเลเซียเองมีชีวิต
ความเป็นอยูไ่ม่ดี ตั้งแต่ปี  2524 
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ผูน้าํทางการเมืองส่วนใหญ่ธุรกิจทั้งในภาคเอกชนและรัฐบาล พรรคการเมือง 
มีผลประโยชน์อยูใ่นภาคเอกชน  จึงเป็นการยากท่ีจะสรุปวา่การลดขั้นตอนของระบบราชการส้ินสุด
ลงท่ีไหน และการใหเ้อกชนเขา้มามีส่วนร่วมในการทาํธุรกิจเร่ิมตน้ข้ึนท่ีใด เพราะว่าขา้ราชการเขา้
ไปแทรกแซงอยู่ทัว่ไปในระบบเศรษฐกิจ  การแปรรูปรัฐวิสาหกิจจะไม่เปล่ียนแปลงระบบการ
บริหารงานใดๆ เลยนอกจากเขา้ไปจดัการผสมผสานเขา้ระหว่างอาํนาจทางการเมือง ระบบราชการ 
และธุรกิจเสียใหม่เท่านั้นเอง  

สาํหรับการแปรรูปกิจการการไฟฟ้าของประเทศมาเลเซียปรากฏว่า  ก่อนการแปร
รูปพนักงานของการไฟฟ้ามาเลเซีย (LLN) มีสถานะเป็นขา้ราชการมีสิทธิและสวสัดิการเหมือน
ขา้ราชการมาเลเซียทัว่ไป เช่น  มีบาํนาญหลงัเกษียณอายุ การข้ึนเงินเดือนเป็นชั้นเหมือนราชการ  
ไม่มีโบนสั เงินเดือนท่ีไดรั้บตํ่ากวา่ภาคเอกชนมาก สหภาพแรงงานทั้ง 4  สหภาพและฝ่ายบริหารได้
ร่วมกนัต่อรองกบัรัฐบาลถึงวิธีการจดัการกบัพนักงานทั้งหมด  โดยให้ทุกคนมีสิทธิเลือกไดต้าม
ความสมคัรใจ ดงัน้ี 

ทางเลือกท่ี  1  ยอมไปทาํงานกบับริษทัท่ีจะจดัตั้งข้ึนใหม่ โดยยงัคงสถานะเป็น
ขา้ราชการรับเงินเดือน สิทธิ สวสัดิการเช่นเดิม ไม่มีอะไรเปล่ียนแปลงไปจากเดิม เม่ือปลดเกษียณก็
ยงัไดบ้าํนาญเหมือนเดิม  อน่ึงผูท่ี้สมคัรใจเลือกทางเลือกท่ี  1  จะมีอายเุวลา  2  ปี ท่ีจะเปล่ียนใจใหม่
มาเลือกทางเลือกท่ี 2 

ทางเลือกท่ี 2  ยอมไปทาํงานกบับริษทัท่ีจะจดัตั้งข้ึนใหม่ โดยเปล่ียนสถานะจาก
ขา้ราชการเป็นลูกจา้งบริษทั รับเงินเดือน สิทธิ สวสัดิการ ตามท่ีสหภาพแรงงานไดมี้การเจรจา
ต่อรอง โดยมีสญัญาสภาพการจา้งกนัทุก  5  ปี  และมีการประกนัว่าจะไม่มีการปลดพนกังานใน  5  ปีแรก  
เวน้แต่ทาํผดิวินยัอยา่งร้ายแรง 

ทางเลือกท่ี 3  เกษียณอายุก่อนกําหนด โดยยงัคงถือว่าเกษียณอายุในฐานะ
ขา้ราชการไดรั้บบาํเหน็จเงินเดือนสุดทา้ยคูณ 2  คูณอายงุาน และยงัไดรั้บบาํนาญตลอดชีพจาํนวน
คร่ึงหน่ึงของเงินเดือนสุดทา้ย มีสิทธิเขา้รักษาพยาบาลรวมคู่สมรสเช่นเดียวกบัขา้ราชการปลด
เกษียณอายตุามปกติ 

ระยะเวลาท่ีใช้ตั้งแต่เร่ิมทราบนโยบายจนไดข้อ้ตกลงทางเลือก 3  ทาง ใช้เวลา
ตั้งแต่ปี  2528-2533  รวมประมาณ  5  ปี  หลงัจากไดข้อ้ยุติรายละเอียดของทางเลือกทั้ง 3 แลว้  
จึงได้จดัส่งแบบสอบถามโดยแจง้รายละเอียดทั้งหมดว่าเลือกทางไหนจะได้อะไร ผลสรุปจาก
แบบสอบถามท่ีไดม้าจากพนกังานทั้งหมดกว่าร้อยละ  99  เลือกทางเลือกท่ี 2 เปล่ียนสถานะไปเป็น
พนักงานบริษทั  โดยมีผูเ้ลือกทางเลือกท่ี 1  ยงัคงเป็นขา้ราชการ 7 คน (ปัจจุบนัเหลือ 5 คน) และ
เลือกทางเลือกที่ 3 ขอเกษียณก่อนกาํหนดจาํนวน  10  กว่าคน กิจการไฟฟ้ามาเลเซียเดิม (LLN) 
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จึงไดไ้ปจดทะเบียนเป็นบริษทั Tenaka Nasional Berhad  เม่ือปลายปี  2533  โดยรัฐบาลมาเลเซียถือ
หุน้อยูใ่นปัจจุบนัร้อยละ  79 
 

6.  การจดัตั้งและการแปรรูปบริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) 
 
 6.1  ความเป็นมาและการจัดตั้งบริษัท  กสท โทรคมนาคม  จํากดั (มหาชน) 

รัฐวิสาหกิจเป็นกิจการท่ีรัฐจดัตั้งข้ึนมาเพื่อปฏิบติัภารกิจบางอย่างในนามของรัฐ
ภารกิจท่ีรัฐวิสาหกิจดาํเนินการส่วนใหญ่แลว้จะเป็นภารกิจท่ีมีลกัษณะเป็นบริการสาธารณะ (public 
service) ท่ีอยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ีของรัฐท่ีจะตอ้งจดัทาํข้ึนเพื่อสนองความตอ้งการของประชาชนซ่ึงก็คือ 
ประโยชน์สาธารณะ  เม่ือรัฐมอบบริการสาธารณะไปใหรั้ฐวิสาหกิจเป็นผูจ้ดัทาํ รัฐก็จะตอ้งเขา้ไป
กาํกบัดูแลในหลายๆ ดา้น ไม่ว่าจะเป็นการบริหารงานในดา้นต่างๆ ของรัฐวิสาหกิจนั้น  รวมไปถึง
การกาํกบัดูแลดา้นมาตรฐานของบริการและค่าใชบ้ริการท่ีรัฐวิสาหกิจจะเก็บจากประชาชน การ
กาํกบัดูแลดงักล่าวมีข้ึนเพื่อใหบ้ริการสาธารณะท่ีดาํเนินการโดยรัฐวิสาหกิจเป็นไปตามวตัถุประสงคท่ี์
รัฐกาํหนดและเป็นไปเช่นเดียวกบัการท่ีรัฐเป็นผูใ้หบ้ริการเอง 

ในทางปฏิบตั ิรัฐโดยเฉพาะอย ่างยิ ่ง ฝ่ายการเมืองไดเ้ขา้ไปแทรกแซงการ
ดาํเนินงานของรัฐวิสาหกิจในหลายๆ ขั้นตอน ไม่ว่าจะเป็นการแต่งตั้งบุคคลเขา้ไปดาํรงตาํแหน่ง
ผูบ้ริหารหรือ กรรมการบริหารรัฐวิสาหกิจ  การเขา้ไปมีส่วนร่วมในการกาํหนดนโยบายต่างๆ ซ่ึง
มิไดเ้ป็นนโยบายท่ีสนองประโยชน์ สาธารณะโดยตรง แต่เป็นนโยบายท่ีมุ่งไปในทางก่อประโยชน์
ใหแ้ก่ตนเองและพวกพอ้งดงัเช่นท่ีเกิดข้ึนบ่อยคร้ังในการจดัซ้ือจดัจา้งของรัฐวิสาหกิจ ประกอบกบั
การท่ีมีการกาํหนดกฎเกณฑต่์างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการดาํเนินงานของรัฐวิสาหกิจไวเ้ป็นจาํนวนมาก  
ทาํให้รัฐวิสาหกิจหลายแห่งมีปัญหา ซ่ึงการแก้ปัญหาดังกล่าว ก็มิได้ทาํอย่างตรงจุดหรือจริงจัง
รัฐวิสาหกิจบางแห่งจึงมีปัญหาสะสมท่ีรัฐมองว่ายากแก่การแกไ้ข ดงันั้น จึงเกิดแนวความคิดท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ (Privatization) ข้ึน 

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจเป็นกระบวนการโอนทรัพยสิ์น สิทธิพิเศษ และกิจการท่ีเคย
เป็นกรรมสิทธ์ิของรัฐไปเป็นทรัพยสิ์น สิทธิและกิจการของเอกชนซ่ึงการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเป็น 
ส่ิงท่ีประเทศ ต่างๆ หลายประเทศนํามาเป็นกระบวนการท่ีใช้ในการแก้ปัญหาท่ีเกิดข้ึนกับ
รัฐวิสาหกิจ โดยมองว่า หากรัฐวิสาหกิจนั้นไดรั้บการบริหารโดยเอกชนก็จะทาํให้มีประสิทธิภาพ
ในการดาํเนินการท่ีดีข้ึนเทียบเท่ากบักิจการของเอกชนและนอกจากน้ีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจก็ยงั
ช่วยแกไ้ขปัญหาทางดา้นเศรษฐกิจการเงินให้ กบัรัฐอีกดว้ย  โดยรัฐจะหมดปัญหากบัการท่ีจะตอ้ง
จ่ายเงินสนบัสนุนการดาํเนินงานของรัฐวิสาหกิจนั้นต่อไป  และการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเองก็ยงัสร้าง
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รายไดจ้าํนวนมากให้กับรัฐอนัเน่ืองมาจากการจาํหน่ายรัฐวิสาหกิจหรือหุ้นของรัฐวิสาหกิจนั้น  
ดงันั้น ในประเทศท่ีประสบปัญหาท่ีเก่ียวขอ้งกบัการดาํเนินงานของรัฐวิสาหกิจหรือประเทศท่ี
ประสบปัญหาทางดา้นเศรษฐกิจ จึงเลือกใชว้ิธีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจมาเป็นเคร่ืองมือในการท่ีจะ
หลุดพน้จากปัญหาท่ีตนกาํลงัเผชิญอยู่  แต่อย่างไรก็ตามกระบวนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจกลบั
กลายเป็นส่ิงท่ีสร้างประโยชน์อย่างมหาศาลให้กบับุคคลบางคนหรือบางกลุ่มเพราะกระบวนการ
ดงักล่าวเป็นกระบวนการท่ีมีความขดัแยง้กนัระหว่างประโยชน์สาธารณะกบัประโยชน์ส่วนตวัของ
เอกชนผูมี้อาํนาจจึงมกัเลือกท่ีจะแปรรูปรัฐวิสาหกิจท่ีน่าจะก่อให้เกิดประโยชน์ต่อตวัเองหรือพวก
พอ้งมากกวา่ก่อใหเ้กิดประโยชน์ต่อส่วนรวม  การอา้งถึงความไม่มีประสิทธิภาพในการบริหารงาน
ในรูปแบบของรัฐวิสาหกิจจะเป็นการมองเพียงด้านเดียว   เพราะการแก้ปัญหาความไม่มี
ประสิทธิภาพของรัฐวิสาหกิจอาจแกด้ว้ยวิธีการอ่ืนท่ีไม่ใช่การแปรรูปรัฐวิสาหกิจไปเป็นกิจการของ
เอกชนก็ได ้ แต่หากรัฐตดัสินใจท่ีจะแกปั้ญหาท่ีเกิดข้ึนจากการดาํเนินงานของรัฐวิสาหกิจ ดว้ยการ
แปรรูปรัฐวิสาหกิจก็สมควรท่ีจะตอ้งหามาตรการท่ีจะทาํให้การแปรรูปรัฐวิสาหกิจเป็นไปเพื่อคุม้ 
ครองประโยชน์ของส่วนรวมมากกวา่สนองประโยชน์ส่วนตน 

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศไทย มีการดาํเนินการมาแลว้ตั้งแต่ในอดีตและมี
ความชดัเจนยิง่ข้ึนโดยไดก้าํหนดไวใ้นแผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติฉบบัแรก (พ.ศ. 2504 
– 2509) แต่จะอาจเห็นไม่ชดัเหมือนปัจจุบนัน้ี คาํว่า “การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ” หรือ privatization 
นั้น  มีความหมายว่า หมายถึงการเปล่ียนสภาพความเป็นเจา้ของ (ownership) รัฐวิสาหกิจจากรัฐไป
เป็นของเอกชน  โดยอดีตท่ีผา่นมาประเทศไทย “ไม่เคยมีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ” ตามความหมาย
ดงักล่าว  จะมีก็แต่เพียง “การเพิ่มบทบาทภาคเอกชนในรัฐวิสาหกิจ” ในรูปแบบต่างๆ เช่น การทาํ
สญัญาจา้งเอกชนบริหารงาน การใหส้มัปทานแก่เอกชน  หรือการร่วมลงทุนกบัเอกชน เป็นตน้ 

ในช่วงปี พ.ศ. 2539  ประเทศไทยประสบปัญหาทางดา้นเศรษฐกิจหลายประการ 
กล่าวคือ ปัญหาการขาดดุลบญัชีเดินสะพดัเน่ืองจากการส่งออกชะลอตวั  ปัญหาหน้ีต่างประเทศท่ี
เพิ่มสูงข้ึนโดยส่วนใหญ่จะเป็นหน้ีระยะสั้นของภาคเอกชนซ่ึงมีความอ่อนไหวต่อสถานการณ์ต่างๆ 
ปัญหาสถาบนัการ เงินท่ีมีการปล่อยสินเช่ือในธุรกิจอสังหาริมทรัพยท่ี์มีปริมาณมากเกินความพอดี  
รวมทั้งปัญหาสําคญัอีกประการ คือ  การเก็งกาํไรค่าเงินบาทซ่ึงเร่ิมข้ึนในเดือนกุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2540  
ทาํให้ทางการสูญเสียเงิน ทุนสํารองระหว่างประเทศในการปกป้องค่าเงินบาทไปเป็นจาํนวนมาก 
ต่อมาเม่ือวนัท่ี  2  กรกฎาคม พ.ศ.  2540  มีการเปล่ียนระบบอตัราแลกเปล่ียนเงินตราจากระบบตะกร้า
เงิน (basket currency) มาเป็นระบบลอย ตวัภายใตก้ารจดัการ (managed float) จึงเป็นผลท่ีทาํใหค่้าเงิน
บาทอ่อนตวัลงอยา่งต่อเน่ืองส่งผลกระทบต่อค่าเงินบาทในภูมิภาค  จากปัญหาท่ีกล่าวมาทั้งหมดทาํ
ให้รัฐบาลตอ้งตดัสินใจขอความช่วยเหลือทางดา้นวิชาการและการเงินจากกองทุนการเงินระหว่าง
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ประเทศ (International  Monetary  Fund หรือ  IMF) ในการขอเงินกูจ้าก IMF ประเทศไทยมีขอ้
ผกูพนัท่ีจะตอ้งปฏิบตัิตามโดยประเด็นเร่ืองรัฐวิสาหกิจ  นบัไดว้่าเป็นเง่ือนไขสาํคญัประการหน่ึง
ในการดาํเนินนโยบายตามขอ้ตกลง  ซ่ึงไดมี้เง่ือนไขในหนงัสือแสดงเจตจาํนง (Letter  of  intent) โดย
รัฐบาลไทยไดใ้หก้ารรับรองต่อ IMF ว่าจะเร่งแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ดงันั้น รัฐบาลในขณะนั้น (นายชวน  
หลีกภยั เป็นนายกรัฐมนตรี) จึงไดอ้อกกฎหมายข้ึนเพื่อเป็น  “กฎหมายกลาง”  คือ พระราชบญัญติั
ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2542  สําหรับการแปลงทุนรัฐวิสาหกิจให้เป็นหุ้นและเปล่ียนสภาพของ
รัฐวิสาหกิจเป็นบริษทัจาํกดัหรือบริษทัมหาชนจาํกดั  ซ่ึงการส่ือสารแห่งประเทศไทยไดถู้กนาํไปสู่
การแปรรูปรัฐวิสาหกิจนั้นในเวลาต่อมา 

6.2  การแปรรูปบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากดั (มหาชน) 
สาํหรับความเป็นมาของ บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) ผูศึ้กษาขอลาํดบั

ความเป็นมาโดยสังเขปดงัน้ี  เดิมการให้บริการดา้นไปรษณียแ์ละโทรคมนาคมเป็นอาํนาจหนา้ท่ีของ
กรมไปรษณียโ์ทรเลข26 ต่อมาเม่ือวนัท่ี  24  กุมภาพนัธ์  2497 ไดจ้ดัตั้งองคก์ารโทรศพัทแ์ห่งประเทศ
ไทยข้ึนตามพระราชบญัญติัองคก์ารโทรศพัทแ์ห่งประเทศไทย พ.ศ. 2497  เพื่อดาํเนินธุรกิจอนัเก่ียวกบั
กิจการโทรศพัท์27 โดยแยกกิจการโทรศพัท์ในเขตจงัหวดัพระนครและจงัหวดัธนบุรี  และกิจการ
โทรศพัท์ในเขตจังหวดัอ่ืนกับกิจการโทรศพัท์ทางไกล  ซ่ึงกองโทรเลข  กรมไปรษณีย์โทรเลข
ดาํเนินการอยูม่ารวมกนัจดัตั้งข้ึนเป็นองคก์ารโทรศพัทแ์ห่งประเทศไทย28 ส่วนกิจการดา้นไปรษณีย์
และโทรคมนาคมอ่ืนๆ เช่น กิจการโทรศพัทร์ะหวา่งประเทศ  โทรเลข  วิทยคุมนาคม  ยงัคงเป็นอาํนาจ
หนา้ท่ีของกรมไปรษณียโ์ทรเลขดาํเนินการให้บริการต่อไป  ต่อมาไดมี้การแยกงานในส่วนท่ีว่าดว้ย
การให้บริการและปฏิบติัการดา้นไปรษณียแ์ละโทรคมนาคมมาจดัตั้งเป็น  การส่ือสารแห่งประเทศไทย  

                                                                                       
26 พระราชบญัญติั ไปรษณีย ์พ.ศ. 2477 มาตรา 5  วรรคหน่ึง และวรรคสอง 
“ รัฐบาลทรงไวซ่ึ้งอาํนาจสิทธ์ิขาดท่ีจะจัดการไปรษณีย  ์ และ ตั้ งท่ีทาํการไปรษณียภ์ายใน

ราชอาณาจกัรอาํนาจน้ีมอบหมายให้ไวแ้ก่กรมซ่ึงมีสิทธิและหนา้ท่ีจดัการไปรษณีย.์...” พระราชบญัญติัโทรเลข
และโทรศพัท ์พ.ศ. 2477 มาตรา 5  วรรคหน่ึง  และวรรคสอง  

“ รัฐบาลทรงไว้ซ่ึงอ ํานาจสิทธิขาดท่ีจะตั้ ง  บํารุงและทําการโทรเลขและโทรศัพท์ภายใน
ราชอาณาจกัรสยามอาํนาจน้ีท่านมอบหมายใหไ้วแ้ก่กรมไปรษณียโ์ทรเลข” 

27 พระราชบญัญติัองค์การโทรศพัท์แห่งประเทศไทย พ.ศ. 2497 มาตรา 6  “ให้จดัตั้งองคก์ารข้ึน
องคก์ารหน่ึง เรียกวา่ องคก์ารโทรศพัทแ์ห่งประเทศไทย มีวตัถุประสงคเ์พ่ือจดัดาํเนินการและนาํมาซ่ึงความเจริญ
ของกิจการโทรศพัท ์เพ่ือประโยชน์แห่งรัฐและประชาชน และดาํเนินธุรกิจอนัเก่ียวกบักิจการโทรศพัทแ์ละธุรกิจ
อ่ืนท่ีต่อเน่ือง ใกลเ้คียงกบั หรือซ่ึงเป็นประโยชน์แก่กิจการโทรศพัท”์ 

28 หมายเหตุทา้ยพระราชบญัญติัองคก์ารโทรศพัทแ์ห่งประเทศไทย พ.ศ.2497 
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เม่ือวันท่ี  25  กุมภาพันธ์  2519  และมีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ 29 โดยตราเป็นพระราชบัญญัติ
การส่ือสารแห่งประเทศไทย  พ.ศ.  2519  ใหด้าํเนินกิจการและนาํมาซ่ึงความเจริญของกิจการไปรษณีย์
และโทรคมนาคม  และธุรกิจอ่ืนท่ีต่อเน่ืองใกลเ้คียงกนั  หรือซ่ึงเป็นประโยชน์แก่กิจการไปรษณียแ์ละ
โทรคมนาคม  ทั้งน้ีเวน้แต่จะมีกฎหมายบญัญติัให้เป็นอาํนาจหน้าท่ีของนิติบุคลอ่ืนโดยเฉพาะ30  
ดังนั้น นับตั้ งแต่วนัท่ี  25  กุมภาพนัธ์  2519  กรมไปรษณียโ์ทรเลขจึงคงเหลืองานเฉพาะระดับ
อาํนวยการดา้นไปรษณียแ์ละโทรคมนาคมท่ีตอ้งรับผดิชอบ เพียง  4  กอง คือ สาํนกังานเลขานุการกรม  
กองแผนงาน  กองส่ือสารระหว่างประเทศ และสาํนกังานบริหารความถ่ีวิทย ุ31 ซ่ึงในปัจจุบนังานของ
กรมไปรษณียท์ั้ง  4  กอง  ไดโ้อนไปยงั  คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง  กิจการโทรทศัน์ และ
กิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ (กสทช.) แลว้ 

นบัแต่วนัท่ี  1  มกราคม  พ.ศ.  2518 ท่ีองคก์ารคา้โลก หรือ WTO (World Trade 
Organization)ไดถู้กจดัตั้งข้ึนมา  ประเทศไทยในฐานะประเทศสมาชิกประเทศหน่ึงของ WTO มีหนา้ท่ี
ปฏิบติัตามพนัธกรณีท่ี WTO กาํหนดไว ้ พนัธกรณีประการหน่ึงภายใต ้WTO คือ การเปิดเสรีการคา้
บริการ ดงันั้น  กิจการบริการบางประเภทของไทยท่ีดาํเนินการโดยรัฐหรืออยูภ่ายใตก้ารผกูขาดของรัฐ 
เช่น บริษทัทิพยป์ระกนัภยั  จาํกดั (แปรรูปเป็นบริษทัมหาชนจาํกดั  เม่ือวนัท่ี  18  ตุลาคม พ.ศ. 2538)  
องคก์ารโทรศพัทแ์ห่งประเทศไทย  การส่ือสารแห่งประเทศไทย เป็นตน้  จึงจาํตอ้งดาํเนินการแปรรูป
เพื่อรับมือกับภาวการณ์แข่งขันท่ีเพิ่มข้ึนเม่ือมีการเปิดเสรี  โดยเฉพาะอย่างยิ่งการแข่งขันจาก
ผูป้ระกอบการต่างชาติท่ีมีความไดเ้ปรียบในเร่ืองตน้ทุน  บุคลากร และเทคโนโลยี   ประกอบกบัในปี 
พ.ศ.  2540  ประเทศไทยไดข้อความช่วยเหลือทางการเงินและวิชาการจากกองทุนการเงินระหว่าง
ประเทศ หรือ  IMF (Internationl Monetary Fund) โดยไดรั้บอนุมติัโครงการกูเ้งินแบบ Stand- by 
arrangement   ระยะเวลาเบิกถอน  34  เดือนในการเบิกถอนเงินกูแ้ต่ละคร้ัง  และประเทศไทยจะตอ้ง
ปฏิบติัตามแนวนโยบายท่ีกาํหนดไวใ้นหนงัสือแจง้ความจาํนงขอรับความช่วยเหลือทางวิชาการและ
การเงิน (Letter  of  Intent) จาก IMF แต่ละฉบบั  การแปรรูปรัฐวิสาหกิจเป็นเง่ือนไขสาํคญัประการ
หน่ึงท่ีระบุอยูใ่นหนงัสือแจง้ความจาํนงฯ  ตั้งแต่ฉบบัท่ี  1-7  ประเทศไทยจึงจาํเป็นตอ้งดาํเนินการตาม
แนวนโยบายท่ีกาํหนดไวซ่ึ้งในความจริงกส็อดคลอ้งกบัแรงผลกัดนัของภาวะการณ์ภายในประเทศไทย   

การเปิดเสรีธุรกิจโทรคมนาคมเป็นผลจากการดาํเนินการในทางกฎหมายของรัฐบาล
ไทยท่ียอมรับพนัธะกบัองคก์ารคา้โลก (WTO )และตามขอ้ผกูพนัท่ีไดต้กลงไวก้บักองทุนการเงิน

                                                                                       
29  หมายเหตุทา้ยพระราชบญัญติัการส่ือสารแห่งประเทศไทย พ.ศ.2519. 
30  พระราชบญัญติัการส่ือสารแห่งประเทศไทย พ.ศ.2519.  มาตรา  7. 
31  ประวติักรมไปรษณียโ์ทรเลข  ระยะท่ีมีการแยกงานระดบัอาํนวยการและปฏิบติัการ (พ.ศ.2520-

2525) www.ptd.go.th, (24 เมษายน 2549). 
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ระหวา่งประเทศ (IMF) ในหนงัสือเจตจาํนงฯฉบบัท่ี 3 ขอ้  26  ไดก้ล่าวถึงการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจ
ในดา้นการส่ือสารท่ีจะให้มีการแกไ้ขพระราชบญัญติัองคก์ารโทรศพัทแ์ห่งประเทศไทย  พ.ศ.  2497 
และพระราชบญัญติัการส่ือสารแห่งประเทศไทย พ.ศ.  2519  ภายในปี พ.ศ.  2541  อย่างไรก็ตาม
เพื่อให้การแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจเป็นไปด้วยความรวดเร็วและไม่ต้องแก้ไขกฎหมายจัดตั้ ง
รัฐวิสาหกิจแต่ละฉบบั  รัฐบาลจึงไดต้ราพระราชบญัญติัทุนรัฐวสิาหกิจ พ.ศ.  2542 ข้ึน  สาํหรับใชเ้ป็น
เคร่ืองมือในการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจท่ีอยู่ในรูปแบบเดิมให้เป็นรัฐวิสาหกิจท่ีอยู่ในรูปแบบของ
บริษทั  โดยการเปล่ียน “ทุน” จากรัฐวิสาหกิจเดิมเป็น “ทุนเรือนหุน้” ของบริษทั32 ท่ีรัฐถือหุน้ทั้งหมด
และยงัคงใหมี้อาํนาจหนา้ท่ีเช่นเดิม33   

การส่ือสารแห่งประเทศไทยได้ดาํเนินการแปลงสภาพตามพระราชบัญญัติทุน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ.  2542  โดยมีขั้นตอนดงัน้ี 

ขั้นตอนการแปลงสภาพส่ือสารแห่งประเทศไทย 
การแปลงสภาพการส่ือสารแห่งประเทศไทย เป็น บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั 

(มหาชน) และ บริษทั  ไปรษณียไ์ทย  จาํกดั  มีขั้นตอนดาํเนินการสรุปได ้ดงัน้ี 
1.  ในวนัท่ี 20  มกราคม 2543  กระทรวงคมนาคม  ซ่ึงเป็นกระทรวงเจา้สังกดัใน

ขณะนั้นได้เสนอหลกัการและแนวทางในการแปลงสภาพองค์การโทรศพัท์แห่งประเทศไทย 
(ทศท.) และการส่ือสารแห่งประเทศไทย (กสท.) ให้คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจ (ตาม
มาตรา  5  แห่งพระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.  2542) พิจารณา 

2.  คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจ  ในการประชุมคร้ังท่ี 1/2543  เม่ือวนัท่ี 
26 กรกฎาคม 2543  พิจารณาแลว้เห็นว่า เพื่อให้การแปลงสภาพของ ทศท. และ กสท. สามารถ
ดาํเนินการไดต้ามแผนแม่บทการพฒันากิจการโทรคมนาคมโดยเฉพาะอย่างยิ่งเพื่อเป็นการเพิ่ม
ศกัยภาพของกิจการดงักล่าวใหส้ามารถแข่งขนักบัภาคเอกชนได ้เม่ือมีการเปิดการแข่งขนัเสรี  และไม่
มีผลกระทบต่อพนักงานของ กสท. ดา้นไปรษณีย ์ ซ่ึงปัจจุบนัมีผลการดาํเนินงานท่ีประสบผลการ
ขาดทุน ประกอบกบัพระราช บญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  มาตรา 19 วรรคสอง กาํหนดให้รวม
กิจการทั้งหมดหรือบางส่วนของหลายรัฐวิสาหกิจมาจดัตั้ งเป็นบริษทัเดียว หรือหลายบริษทัก็ได ้ 
ดงันั้น จึงให้นาํกิจการทั้งหมดของ ทศท. และ กสท. มาจดัตั้งเป็น 4 บริษทั  คือ บริษทั รวมทุน 
(Holding company) บริษทั ทศท. จาํกดั บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกัด และบริษทั กสท. 

                                                                                       
32 กรมบญัชีกลาง, สํานักรัฐวิสาหกิจและหลกัทรัพยข์องรัฐ,  “คู่มือและแนวทางปฏิบติัในการ

ปฏิบติัพระราชบญัญติัทุนรัฐวสิาหกิจ,”  เมษายน  2542. 
33 หมายเหตุทา้ยพระราชบญัญติัทุนรัฐวสิาหกิจ  พ.ศ.2542. 
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ไปรษณีย ์จาํกดั ทั้งน้ี โดยใหบ้ริษทัรวมทุนเป็นบริษทัแม่ของ 3 บริษทัดงักล่าว ตามพระราชบญัญติั
ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.  2542 

3.  ในวนัท่ี 23 สิงหาคม 2543  คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจ  ไดเ้สนอ
เร่ืองการแปลงสภาพ ทศท. และ กสท. เป็นบริษทัจาํกดัต่อเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  เพื่อนาํเสนอ
คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมติัในหลกัการใหน้าํกิจการทั้งหมดของ ทศท. และ กสท.  มาจดัตั้งเป็น 
4  บริษทั  คือ บริษทัรวมทุน (Holding company) บริษทั ทศท. จาํกดั บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั  
และบริษทั กสท. ไปรษณีย ์จาํกดั  ทั้งน้ี โดยให้บริษทัรวมทุนเป็นบริษทัแม่ของ 3  บริษทัดงักล่าว 
ตามพระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 

4.  คณะรัฐมนตรีไดป้ระชุมปรึกษา เม่ือวนัท่ี  26 กนัยายน 2543  ลงมติอนุมติัใน
หลักการให้นํ า กิ จการทั้ งหมดของ  องค์การโทรศัพท์ แห่ งประเทศไทย  (ทศท . )  และ
การส่ือสารแห่งประเทศไทย (กสท.) มา จดัตั้งเป็น  4  บริษทั คือ บริษทัรวมทุน (Holding company) 
บริษทั  ทศท. จาํกดั  บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั และบริษทั กสท. ไปรษณีย ์จาํกดั  ทั้งน้ี โดยให้
บริษทัรวมทุนเป็นบริษทัแม่ของ 3 บริษทัดงักล่าวตามพระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  
ตามท่ีรองนายกรัฐมนตรี (นายสมคิด  จาตุศรีพิทักษ์) ประธานคณะกรรมการนโยบายทุน
รัฐวิสาหกิจเสนอ  สําหรับขั้นตอนต่อไป ซ่ึงจะตอ้งดาํเนินการตามพระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ 
พ.ศ.  2542  โดยแต่งตั้งคณะกรรมการเตรียมการจดัตั้งบริษทัฯนั้น  ใหแ้ต่งตั้งคณะกรรมการดงักล่าว
เพียงชุดเดียวเพื่อดาํเนินการในเร่ืองน้ี 

5.  คณะรัฐมนตรีไดป้ระชุมปรึกษาเม่ือวนัท่ี 23 กรกฎาคม  2545  เห็นชอบการแปลง
สภาพ ทศท. เป็นบริษทั ทศท คอร์ปอเรชัน่ จาํกดั (มหาชน) เพื่อให้การแปลงสภาพ ทศท. เป็นไป
อย่างมีประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์สูงสุดต่อส่วนรวม  โดยอนุมติัให้ ทศท.และ กสท. แยกกนั
จดทะเบียนเป็นบริษทัมหาชน จาํกดั  และกระจายหุน้ในตลาดหลกัทรัพยแ์ห่งประเทศไทย  ไม่มีการ
จดัตั้งบริษทัรวมทุน (Holding Company) และให้บริษทั ทศท  คอร์ปอเรชัน่ จาํกดั (มหาชน) และ
บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั(มหาชน) ประกอบกิจการตามท่ีไดรั้บมอบหมายให้ดาํเนินการอยู่
เดิมทุกประการ  ตามนโยบายของรัฐบาลท่ีมิให้มีการลงทุนซํ้ าซอ้นในกิจการต่างๆ ซ่ึงมีผลกระทบ
ต่อการดาํเนินงานของทั้งสองหน่วยงาน และภาระของรัฐบาล  ในส่วนของบริษทั  ไปรษณียไ์ทย  จาํกดั  
ท่ีใหรั้ฐบาลเป็นผูจ้ดัสรรวงเงินอุดหนุนใหท้ั้งหมด ระหวา่งปี  2546 – 2549 จาํนวน  3,470  ลา้นบาท
นั้น  หากบริษทั  ไปรษณียไ์ทย  จาํกดั ไดป้รับปรุงประสิทธิภาพ การบริหารงานและปรับอตัรา
ค่าบริการให้อยู่ในระดบัท่ีประชาชนผูใ้ชบ้ริการยอมรับได ้และรายไดเ้พิ่มข้ึนจาํนวนเงินท่ีจะตอ้ง
อุดหนุนคงลดลงได ้เม่ือกระทรวงการคมนาคมและกระทรวงการคลงัไดร่้วมกนัวิเคราะห์  และทราบ
ถึงตวัเลขท่ีถูกตอ้งท่ีจะตอ้งใหก้ารอุดหนุนแลว้ ก็ใหอุ้ดหนุนโดยใชจ่้ายจากเงินมูลค่าหุน้/เงินปันผล
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ในส่วนของกระทรวงการคลังในบริษัท ทศท คอร์ปอเรชั่น จาํกัด (มหาชน) และบริษทั กสท 
โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) 

6.  ในคราวประชุมคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี  8  กรกฎาคม 2546  คณะรัฐมนตรีได้
พิจารณาตามเร่ืองเสนอของรองนายกรัฐมนตรี (นายสมคิด  จาตุศรีพิทกัษ)์ ประธานคณะกรรมการนโยบาย
ทุนรัฐวิสาหกิจและลงมติอนุมติัและเห็นชอบตามท่ีรองนายกรัฐมนตรี เสนอทั้ง 4  ขอ้ ดงัน้ี 

6.1  อนุมติัการแปลงสภาพทุนเป็นทุนเรือนหุ้นของ กสท. โดยจดัตั้งบริษทั 
กสท โทรคมนาคม จาํกัด (มหาชน) และ บริษัท  ไปรษณีย์ไทย  จาํกัด  และให้บริษัท กสท 
โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) ไดรั้บการยกเวน้ไม่ตอ้งปฏิบติัตามคาํสั่ง ระเบียบ ขอ้บงัคบัและมติ
คณะรัฐมนตรี  ท่ีใชก้บัรัฐวิสาหกิจทัว่ไปมาใชบ้งัคบั เพื่อให้สามารถบริหารงานในรูปแบบเอกชน
ทัว่ไป สําหรับ บริษทั  ไปรษณีย์ไทย  จาํกัด ยงัคงให้ปฏิบติั ตามกฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบัและมติ 
คณะรัฐมนตรีท่ีใชบ้งัคบักบัรัฐวิสาหกิจ 

6.2  เห็นชอบให้บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกัด (มหาชน) มีทุนจดทะเบียน
เร่ิมแรกสาํหรับการจดัตั้งบริษทัจาํนวน  10,000 ลา้นบาท  ซ่ึงประกอบดว้ยหุน้สามญัจาํนวน  1,000 ลา้นหุน้ 
มูลค่าท่ีตราไว ้ 10 บาทต่อหุ้น และ บริษทั  ไปรษณียไ์ทย  จาํกดั มีทุนจดทะเบียนเร่ิมแรก  สาํหรับ
การจดัตั้งบริษทัจาํนวน  750 ลา้นบาท  ซ่ึงประกอบดว้ยหุน้สามญัจาํนวน 75  ลา้นหุน้ มูลค่าท่ีตราไว ้ 
10  บาทต่อหุ้น และเม่ือไดข้อ้ยุติเก่ียวกบั การลงบนัทึกบญัชีในส่วนของทุนจากผูต้รวจสอบบญัชี  
และไดข้อ้สรุปจากกลุ่มบริษทัผูจ้ดัการจาํหน่ายและรับประกนัการจาํหน่ายในการประเมินมูลค่าท่ี
แทจ้ริงของบริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) และ บริษทั  ไปรษณียไ์ทย  จาํกดั และจาํนวน
ทุนจดทะเบียนท่ีเหมาะสมก่อนการเสนอขายหุน้ต่อพนกังาน และประชาชนทัว่ไปแลว้ใหบ้ริษทัฯ นาํ
กําไรสะสมบางส่วนหรือทั้ งหมดมาจัดสรรเป็นทุนจดทะเบียนท่ีเ รียกชําระแล้ว เพิ่ม เ ติม 
(Recapitalization) ทั้งน้ี ให้เป็นไปตามดุลยพินิจของกระทรวงการคลงั และบริษทั กสท โทรคมนาคม 
จาํกดั (มหาชน) และ บริษทั  ไปรษณียไ์ทย  จาํกดั  โดยใหบ้ริษทัฯ จ่ายเงินปันผลในรูปของหุน้สามญั 
(Stock Dividend) ใหก้บักระทรวงการคลงัทั้งหมด 

6.3  เห็นชอบให้รัฐมนตรี ว่าการกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการ
ส่ือสาร กาํกับดูแลในด้านนโยบายของบริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกัด (มหาชน) และ บริษทั  
ไปรษณียไ์ทย  จาํกดั ท่ีจะจดัตั้งข้ึน โดยอาศยัอาํนาจหนา้ท่ีตาม มาตรา  13(3) ของพระราชบญัญติั
ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.  2542 

6.4  สําหรับการจดัสรรหุ้นให้แก่พนักงานตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 23  
กรกฎาคม  2555  เห็นสมควรจดัสรรหุ้นให้พนักงาน กสท. โดยซ้ือราคาพาร์จาํนวน  6  เท่าของ
เงินเดือนและหุ้นให้เปล่าจาํนวน 2 เท่าของเงินเดือน  ทั้งน้ี การจดัสรรหุ้นให้พนกังานดงักล่าวจอ้ง
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ไม่เกินร้อยละ 6.5  ของทุนจดทะเบียน  โดยเป็นการใหค้ร้ังเดียวเม่ือกระจายหุน้ในตลาดหลกัทรัพย์
แห่งประเทศไทย  

7.  วนัท่ี  8  สิงหาคม  2546  พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช  
ไดมี้พระบรมราชโองการโปรดเกลา้ฯ ให้ตรา พระราชกฤษฎีกาตามมาตรา  26  และมาตรา  28  
แห่งพระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.  2542  โดยมีพระราชกฤษฎีกากาํหนดเง่ือนเวลายกเลิก
กฎหมายว่าดว้ยการส่ือสารแห่งประเทศไทย พ.ศ.  2546  ใหใ้ชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี  14 สิงหาคม 2546  
เป็นตน้ไป (มาตรา 3 ใหพ้ระราชบญัญติัการส่ือสารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2519  เป็นอนัยกเลิกตั้งแต่
วนัท่ี 14  สิงหาคม 2546  เป็นตน้ไป) ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 120  ตอนท่ี 77 ก  วนัท่ี 13 สิงหาคม  
2546  สําหรับเหตุผลท่ีตอ้งมีการตรา พระราชกฤษฎีกากาํหนดเง่ือนเวลายกเลิกกฎหมายว่าด้วย
การส่ือสารแห่งประเทศไทย พ.ศ.  2546  มีเหตุผลคือเน่ืองจากได้มีการจัดตั้ งบริษัท  กสท 
โทรคมนาคม  จํากัด (มหาชน )  และ  บริษัท   ไปรษณีย์ไทย   จํากัด   โดยเปล่ียนทุนของ
การส่ือสารแห่งประเทศไทยเป็นหุ้นตามกฎหมาย ว่าด้วยทุนรัฐวิสาหกิจ  และให้โอนกิจการของ
การส่ือสารแห่งประเทศไทยไปให้แก่ทั้งสองบริษทัดงักล่าวทั้งหมด ซ่ึงมาตรา 28  แห่งพระราชบญัญติั
ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.  2542  บญัญติัวา่ ในกรณีดงักล่าวใหต้รา พระราชกฤษฎีกาเพ่ือกาํหนดเง่ือนเวลายบุ
เลิกรัฐวิสาหกิจ และเม่ือมีมติคณะรัฐมนตรียุบเลิกรัฐวิสาหกิจใดแล้ว  ให้ถือว่ากฎหมายจัดตั้ ง
รัฐวิสาหกิจดงักล่าวเป็นอนัยกเลิกตามเง่ือนเวลาท่ีกาํหนดใน พระราชกฤษฎีกาท่ีตราข้ึนเพื่อการนั้น 
ดงันั้น จึงสมควรกาํหนดเง่ือนเวลาไวเ้พื่อใหท้ราบวา่กฎหมายวา่ดว้ยการส่ือสารแห่งประเทศไทยเป็นอนั
ยกเลิกเม่ือใด  จึงจาํเป็นตอ้งตรา พระราชกฤษฎีกาน้ี 

8.  วนัท่ี  14 สิงหาคม 2546  บริษทั  กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) ไดมี้การ
จดทะเบียนตามพระราชบญัญติับริษทัมหาชนจาํกัด พ.ศ. 2535  เป็นนิติบุคคล ประเภท บริษทั
มหาชน จาํกดั  ดงันั้น วนัท่ี 14 สิงหาคมของทุกปี จึงถือว่าเป็นวนัจดัตั้ง บริษทั  กสท โทรคมนาคม
จาํกดั (มหาชน)   

สาํหรับ บริษทั  กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) ไดมี้การจดัตั้งข้ึนเป็นนิติบุคคล
ประเภทบริษทัมหาชนจาํกดั ตามพระราชบญัญติับริษทัมหาชนจาํกดั พ.ศ.  2535 ดงันั้น การดาํเนิน
กิจการของบริษทัจึงเป็นไปตามพระราชบญัญติัดงักล่าว  แต่อย่างไรก็ดี  สืบเน่ืองจากบริษทั  กสท 
โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) เป็นบริษทัท่ีเกิดจากการแปลงสภาพ กสท. ตามพระราชบญัญติัทุน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ.  2542  และปัจจุบนัยงัอยู่ระหว่างท่ีกระทรวงการคลงัถือหุ้นของบริษทั  กสท 
โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน)ไวท้ั้งหมด โดยตามมาตรา 23  แห่งพระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ 
พ.ศ.  2542 ไดก้าํหนดให ้ “ในระหว่างท่ีกระทรวงการคลงัยงัมิได้โอนหุ้นท่ีถืออยู่ให้แก่บุคคลอ่ืน มิ
ให้นาํบทบัญญติัตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ในส่วนท่ีว่าด้วยจาํนวนผู้ถือหุ้นและจาํนวน
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หุ้นท่ีผู้ถือหุ้นแต่ละคนจะพึงถือไว้ได้มาใช้บังคับ  และให้ถือว่าความเห็นของกระทรวงการคลังอัน
เก่ียวกับบริษัทน้ันเป็นมติของท่ีประชุมใหญ่ผู้ ถือหุ้น ความเห็นของกระทรวงการคลังท่ีแจ้งไปยัง
นายทะเบียนหุ้นส่วนบริษทัให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา”  

บริษทั  กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) จึงยงัคงมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจตาม
พระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 4  และเป็นรัฐวิสาหกิจในสังกดักระทรวง
เทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร  ตามมาตรา 77  แห่ง พระราชกฤษฎีกาโอนกิจการบริหาร
และอาํนาจหนา้ท่ีของส่วนราชการให้เป็นไปตามพระราชบญัญติั ปรับปรุง กระทรวง  ทบวง  กรม  
พ .ศ .   2545  ซ่ึ งกําหนดให้   โอนอํานาจหน้าท่ี ของรัฐมนตรีในการดํา เนินการเ ก่ี ยวกับ
การส่ือสารแห่งประเทศไทยมาเป็นของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเทคโนโลยสีารสนเทศและการส่ือสาร 

ทั้ งน้ีก่อนมีการจดทะเบียนจัดตั้ งบริษัท กสท โทรคมนาคม จาํกัด (มหาชน)  
สหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจการส่ือสารแห่งประเทศไทย (สรร.กสท.) ไดมี้การยื่นขอ้เรียกร้องต่อ
การส่ือสารแห่งประเทศไทยและไดมี้การทาํบนัทึกขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้งเม่ือวนัท่ี  11 
กรกฎาคม  2546  โดยมีขอ้เรียกร้องสภาพการจา้งจาํนวน  23  ขอ้  แต่ต่อมา สรร. กสท. ขอถอนขอ้
เรียกร้องออกจาํนวน  18  ขอ้  และสามารถตกลงขอ้เรียกร้องสภาพการจา้งได ้ จาํนวน 5  ขอ้โดยมี
การนาํไปจดทะเบียนต่อกรมสวสัดิการและคุม้ครองแรงงานแลว้ไดแ้ก่ 

1.  ให้โอนเงินกองทุนสํารองเล้ียงชีพ  ไปยงับริษทัท่ีจดัตั้งข้ึนใหม่ (บริษทั กสท 
โทรคมนาคม จาํกัด (มหาชน)) โดยให้มีการแก้ไขข้อบังคับกองทุนสํารองเล้ียงชีพพนักงาน
การส่ือสารแห่งประเทศไทยซ่ึงจดทะเบียนแลว้  และให้มีผลใชบ้งัคบัก่อนการแปรสภาพ คือให้
สมาชิกท่ีเป็นพนกังาน/ลูกจา้ง กสท.  ท่ีเป็นสมาชิกกองทุนสาํรองเล้ียงชีพฯ มีสิทธิไดรั้บเงินกองทุน
สาํรองเล้ียงชีพในส่วนท่ีเป็นเงินสมทบของ กสท. รวมทั้งผลประโยชน์ของเงินสมทบน้ีในกรณีท่ีไป
ปฏิบัติหน้าท่ียงับริษัทใหม่และถูกลงโทษไล่ออก/ปลดออก  เพราะเหตุท่ีว่าเงินสมทบและ
ผลประโยชน์ดงักล่าวเป็นเงินตอบแทนความชอบในการทาํงานช่วงเวลาท่ีปฏิบติังานใน กสท. 

2.  ใหแ้กไ้ขขอ้บงัคบัวา่ดว้ยกองทุนบาํเหน็จพนกังาน/ลูกจา้งของ กสท. ใหมี้ผลใช้
บงัคบัก่อนท่ีจะโอนกองทุนบาํเหน็จดงักล่าวไปยงับริษทัท่ีจะจดัตั้งข้ึน  โดยกาํหนดให้พนักงาน/
ลูกจา้งของ กสท.เดิมท่ีโอนไปยงับริษทัท่ีจดัตั้งข้ึนใหม่ยงัคงไดรั้บเงินบาํเหน็จโดยคาํนวณในช่วง
ระยะเวลาระหว่างท่ีปฏิบติังานใน กสท. ในกรณีท่ีมีความผิดทางวินยัถูกลง  ไล่ออก /ปลดออกใน
ขณะท่ีไปปฏิบติังานในบริษทัใหม่ 

3.  ให ้กสท. ปรับปรุงระเบียบวา่ดว้ยการจ่ายเงินชดเชยใหแ้ก่พนกังาน/ลูกจา้ง ของ 
กสท. ท่ีเป็นสมาชิกของ สรร.กสท. โดยกาํหนดอตัราเพิ่มข้ึนจากหลกัเกณฑเ์ดิมคือ  ทาํงานครบ 6 ปี 
แต่ไม่ครบ 10 ปี ใหจ่้ายค่าชดเชยไม่นอ้ยกวา่อตัราค่าจา้งคร้ังสุดทา้ย  240 วนั (8 เดือน ) 
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4.  ให ้กสท. ปรับปรุงระเบียบวา่ดว้ยการจ่ายเงินชดเชยใหแ้ก่พนกังาน/ลูกจา้ง ของ 
กสท. ท่ีเป็นสมาชิกของ สรร.กสท. โดยกาํหนดอตัราเพิ่มข้ึนจากหลกัเกณฑเ์ดิมคือ ทาํงานครบ 10 
ปีข้ึนไป  ใหจ่้ายเงินชดเชยไม่นอ้ยกวา่อตัราค่าจา้งคร้ังสุดทา้ย  300 วนั (10 เดือน) 

5.  ให้ กสท. ปรับปรุงค่าเคร่ืองแบบให้แก่ พนักงาน/ลูกจา้ง ของ กสท. ท่ีเป็น
สมาชิกของสรร. กสท. เพิ่มข้ึนเป็นคนละ  1,800 บาท/ปีเท่ากันทุกคน  แต่ได้มีการตกลงกัน
เห็นชอบใหมี้การปรับปรุงเงินค่าช่วยเหลือค่าเคร่ืองแบบดงัน้ี 

5.1  ผูป้ฏิบติังานท่ีไดรั้บเงินเดือนหรือค่าจา้งตํ่ากวา่เดือนละ  11,340  บาท  ลงมาเบิก
ไดใ้นอตัรา  1,800  บาท 

5.2  ผูป้ฏิบติังานท่ีไดรั้บเงินเดือนหรือค่าจา้งตั้งแต่เดือนละ  11,340  บาท  ข้ึนไป
เบิกไดใ้นอตัรา  1,300 บาท 



บทที ่ 3 

แนวคดิและหลกักฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัความรับผดิทางละเมิด 
ของพนักงานบริษทั กสท โทรคมนาคม จํากดั (มหาชน) 

 
 

1.  กฎหมายว่าด้วยความรับผดิทางละเมิดของเจ้าหน้าทีข่องรัฐ 
 

ความรับผิดทางละเมิดตามกฎหมายแพ่งมีองคป์ระกอบคือ  มีการกระทาํต่อบุคคลอ่ืน
โดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ  โดยผิดกฎหมาย และเกิดความเสียหายแก่ชีวิต  ร่างกาย  ทรัพยสิ์น 
ช่ือเสียงและสิทธิอ่ืนๆ และมีความสัมพนัธ์ระหว่างการกระทาํและผล ซ่ึงสามารถเทียบเคียงกบั
ความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครองท่ีมีองคป์ระกอบพื้นฐานท่ีคลา้ยกนัคือ  มีการกระทาํของ
เจา้หนา้ท่ีท่ีเป็นการผิดกฎหมายอนัเกิดจากความจงใจหรือประมาทเลินเล่อทาํให้เกิดความเสียหาย
เกิดข้ึนแก่บุคคลอ่ืนและมีความสัมพนัธ์ระหว่างการกระทาํและผล โดยรัฐอาจอยู่ในฐานะท่ีเป็น
นายจา้งได้34 

 
1.1  แนวความคดิเกีย่วกบัความรับผดิทางละเมิดของเจ้าหน้าทีข่องรัฐในต่างประเทศ 
 อาจกล่าวไดว้่าในโลกเราน้ีมีระบบกฎหมายใหญ่ๆ อยู ่ 2 ระบบ  ไดแ้ก่ระบบคอม

มอนลอว ์และระบบซีวิลลอว ์ซ่ึงทั้ง 2  ระบบต่างก็มีวิวฒันาการท่ีแตกต่างกนัอนัส่งผลต่อระบบ
แนวคิดในการใชก้ฎหมาย  ดงันั้นเกณฑท่ี์ใชแ้บ่งแยกความรับผดิส่วนตวัออกจากความรับผดิในการ
บริการสาธารณะท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐเป็นผูป้ฎิบติั จึงจาํเป็นตอ้งแยกตามระบบกฎหมายอนัเป็นจุดท่ี
เกิดแห่งทฤษฎีนั้น  เป็นสองระบบดว้ยกนั โดยมีขอ้พิจารณา ดงัน้ี 

 1.1.1  ระบบคอมมอนลอว์ 
 ในระบบกฎหมายองักฤษแต่เดิม35 วางหลกักฎหมายให้กษตัริยห์รือรัฐไม่

ตอ้งรับผดิตามหลกั “King  can  do  no  wrong” ดงันั้นหากองคก์รเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํละเมิด  

                                                            
34 กมลชยั  รัตนสกาววงศ ์,  สรุปคาํบรรยายพิเศษ  เร่ือง  พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของ

เจา้หนา้ท่ี  พ.ศ. 2539 เม่ือวนัพธุท่ี  26 กมุภาพนัธ์  2540  ณ หอ้ง 501 อาคาร  สพข.  สาํนกังาน กพ.,  น. 10  
35 ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ ดร., คาํอธิบายกฎหมายวา่ดว้ยความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีและความ

รับผดิชอบของรัฐโดยปราศจากความผิด บริษทั สาํนกัพิมพว์ญิญูชน จาํกดั น.20 
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กล่าวคือกระทาํการใดๆ โดยจงใจ หรือประมาทเลินเล่อทาํใหบุ้คคลอ่ืนเสียหายโดยไม่มีอาํนาจท่ีจะ
กระทาํไดต้ามกฎหมายแลว้  ถึงแมว้่าการกระทาํนั้นจะไดก้ระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ีในกิจการทาง
ราชการก็ตามเจ้าหน้าท่ีของรัฐผูก้ระทาํการนั้นจะตอ้งรับผิดด้วยตนเองเป็นส่วนตวั  หลกัการ
ดงักล่าวไดใ้ชม้าจนมีการประกาศใช ้พระราชบญัญติัว่าดว้ยการดาํเนินคดีต่อราชบลัลงัก์ (Crown 
Proceeding Act) ปี ค.ศ.  1974  ซ่ึงทาํให้ราชบลัลงัก ์(Crown) มีความรับผิดเหมือนบุคคลท่ีเป็น
เอกชน  ดงันั้นเอกชนท่ีไดรั้บความเสียหายจากการกระทาํของเจา้หนา้ท่ีในการปฏิบติัหนา้ท่ีสามารถ
ฟ้องร้องให้ราชบลัลงัก์ชดใชค่้าเสียหายได ้ อย่างไรก็ตามราชบลัลงัก์เพียงรับผิดแทนเจา้หนา้ท่ีไป
ก่อนเท่านั้นเพราะเม่ือราชบลัลงัก์ชดใชค้่าเสียหายให้แก่ผูไ้ดรั้บความเสียหายแลว้ก็สามารถไปไล่
เบ้ียเอากับเจา้หน้าท่ีได้  ดังนั้นความรับผิดของเจา้หน้าท่ีของรัฐจึงไม่ต่างจากการท่ีลูกจา้งของ
นายจา้งซ่ึงเป็นเอกชนไปกระทาํละเมิดต่อบุคคลอ่ืนท่ีเป็นเช่นน้ีก็เพราะในระบบกฎหมายองักฤษไม่
มีการแบ่งแยกกฎหมายมหาชนออกจากกฎหมายเอกชน 

รากฐานแห่งความคิดว่า  องคก์รเจา้หนา้ท่ีของรัฐจะตอ้งรับผิดในผลแห่งละเมิดท่ี
ตนเองไดก้ระทาํเป็นอย่างเดียวกบัที่เอกชนทัว่ไปมีความรับผิดต่อการกระทาํละเมิดของตนนั้น  
มาจากอิทธิพลของนกักฎหมายองักฤษช่ือ  ไดซีย ์(Dicey) ท่ีเห็นว่าไม่ควรยอมให้องคก์รเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐมีอภิสิทธิเหนือบุคคลธรรมดา เม่ือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํละเมิดก็ตอ้งรับผิดในการกระทาํ
เหมือนบุคคลท่ีเป็นเอกชน  ซ่ึงเป็นการแสดงใหเ้ห็นถึงความเท่าเทียมกนัของบุคคลภายใตก้ฎหมาย
อนัสอดคลอ้งกบัหลกันิติธรรม (The Rule of Law)36 

 ในระบบกฎหมายคอมมอนลอว์มีหลักความรับผิดร่วมกันเพื่อละเมิดเรียกว่า  
Vicarious  Liability  คือ  ความรับผดิเพื่อผูอ่ื้นซ่ึงเกิดจากฐานะการเป็นนายจา้งและลูกจา้ง  เน่ืองจาก
สญัญาระหว่างนายจา้งลูกจา้งเป็นสัญญาจา้งแรงงาน  ลูกจา้งตอ้งตกอยูใ่นความควบคุมของนายจา้ง
ในอนัท่ีจะตอ้งทาํการตามคาํสัง่ของนายจา้งตามแต่นายจา้งจะสัง่  ไม่ตอ้งคาํนึงว่างานท่ีทาํไปจะเป็น
ผลสาํเร็จหรือไม่  ซ่ึงต่างจากสญัญาจา้งทาํของท่ีมุ่งผลสาํเร็จของงาน  การท่ีนายจา้งจะตอ้งรับผดิใน
การกระทาํของลูกจา้งนั้นก็ต่อเม่ือ การละเมิดนั้นลูกจา้งไดท้าํไปในทางการจา้ง (During the Course 
of Employment) และเน่ืองจากในระบบกฎหมายคอมมอนลอวไ์ม่มีการแบ่งแยกกฎหมายมหาชน
ออกจากกฎหมายเอกชน หลกัเกณฑ์ดงักล่าวจึงนาํมาใช้ในการวินิจฉัยการกระทาํในการปฏิบติั
หน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีดว้ยโดยพิจารณาว่ารัฐเป็นเสมือนนายจา้งและเจา้หน้าท่ีของรัฐเป็นเสมือน
ลูกจา้ง 

                                                            
36 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, คดีปกครองเก่ียวกบัการละเมิดและความรับผดิอยา่งอ่ืนของฝ่ายปกครอง 

(กรุงเทพมหานคร : รายงานการวิจยัฉบบัสมบรูณ์เสนอต่อสาํนกังานศาลปกครอง, 2548) น. 5 
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 ตามหลกัการน้ีนายจา้งตอ้งรับผิดในละเมิดท่ีลูกจา้งไดก้ระทาํไปในทางการท่ีจา้ง  
ซ่ึงอาจเกิดข้ึนได ้ 2  ประการคือ 

 ประการแรก  เป็นละเมิดท่ีนายจา้งสั่งให้ทาํโดยเจาะจง  หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงคือ 
นายจา้งไดส้ัง่ใหลู้กจา้งกระทาํการอนัจะตอ้งเกิดผลเป็นละเมิดข้ึน 

 ประการท่ีสอง  เป็นกรณีท่ีนายจา้งไม่ไดส้ั่งให้ลูกจา้งกระทาํการใดท่ีเกิดผลเป็น
ละเมิดและกิจการท่ีนายจา้งสัง่ใหท้าํก็ไม่ใช่กิจการท่ีจะเกิดผลเป็นละเมิด  เพียงแต่ลูกจา้งไดเ้ลือกใช้
วิธีการ  หรือกระทาํดว้ยอาการท่ีเป็นละเมิด 

 โดยท่ีมีการใชห้ลกักฎหมายเอกชนในเร่ืองน้ี  ถา้กรณีใดรัฐมีส่วนตอ้งรับผิดชอบ
เพราะความประมาทหรือความบกพร่องในการควบคุมดูแลของภาครัฐเอง  เจา้หนา้ท่ีท่ีถูกฟ้องให้
รับผดิอาจฟ้องเรียกส่วนชดเชยจากรัฐได ้ 

1.1.2  ระบบซีวิลลอว์ 
 ในระบบซีวิลลอวแ์ยกกฎหมายมหาชนออกจากกฎหมายเอกชนอยา่งเด่นชดั  

ดังนั้ น การพิจารณาการกระทาํในการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีย่อมไม่นําเอาหลักเกณฑ์ใน
กฎหมายแพ่งเร่ืองการกระทาํของลูกจา้งในทางการท่ีจา้งมาใชแ้ต่อย่างใด แต่จะพฒันาหลกัเกณฑ์
ในทางกฎหมายมหาชนมาใชโ้ดยเฉพาะ  ซ่ึงปรากฏวา่มีหลกัเกณฑ ์ไดแ้ก่  เกณฑแ์ห่งความประมาท
เลินเล่ออยา่งร้ายแรง  และเกณฑแ์ห่งการมุ่งประสงคต่์อผลโดยตั้งใจ โดยมีวิวฒันาการหลกักฎหมาย
ในประเทศต่างๆ ในระบบซีวิลลอว ์ดงัน้ี 

 (1)  ประเทศฝร่ังเศส37 
 ฝร่ังเศสเป็นประเทศท่ีมีระบบกฎหมายปกครองเก่ียวกบัเร่ืองละเมิดแยก

ต่างหากจากกรณีกฎหมายเอกชน และยอมรับกนัมานานแลว้ว่ารัฐจะตอ้งรับผิดชอบในการกระทาํ
ของเจา้หน้าท่ีของรัฐ  สําหรับเร่ืองละเมิดทางปกครองนั้นไดว้างหลกัไวว้่าจะตอ้งมีหลกัเกณฑ์
เฉพาะเพื่อความเหมาะสมของระบบราชการและการประสานสิทธิและประโยชน์ของรัฐและเอกชน  
(คดี Blanco, T.C., 8 Feb.  1873) โดย  Jeze  เสนอเกณฑแ์ห่งความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง  
ซ่ึงมีหลกัว่า  การพิจารณาว่าความรับผิดเป็นการส่วนตวัของเจา้หน้าท่ีของรัฐ  ตอ้งพิจารณาจาก
ระดบัความรุนแรงของความผิด กล่าวคือ ถา้เจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการดว้ยความประมาทเลินเล่อ
อย่างร้ายแรงเจา้หนา้ท่ีตอ้งรับผิดเป็นการส่วนตวั  การกระทาํดงักล่าวยอ่มไม่ถือว่าเป็นการกระทาํ
ในการปฏิบติัหนา้ท่ี  

 การกระทาํโดยประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงอาจเกิดข้ึนไดใ้น  3  กรณี คือ 

                                                            
37 ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ  ดร. ตุลาการศาลปกครอง  เพ่ิงอา้ง ,  น.23-25 
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 กรณีท่ี  1 เจา้หนา้ท่ีตกอยูใ่ตค้วามสาํคญัผดิอยา่งรุนแรง 
 กรณีท่ี  2 เจา้หนา้ท่ีสาํคญัผดิในอาํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมายของตนอยา่งมาก 
 กรณีท่ี  3 เจา้หนา้ท่ีกระทาํการอนัเป็นความผดิตามกฎหมายอาญา 
 ตามแนวคิดดงักล่าว Jeze ยงัมีความเห็นว่า  เจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งรับผิดเป็นการ

ส่วนตวั หากความบกพร่องเสียหายท่ีเกิดข้ึนนั้นเป็นส่ิงท่ีนอกเหนือ  หรือล่วงพน้จากอนัตรายอนั
เป็นปกติธรรมดาท่ีจะเกิดกบัการปฏิบติัรัฐการ  อยา่งไรก็ตามแนวคิดน้ีไม่ค่อยปรากฏว่ามีการนาํไป
ปรับใชใ้นทางศาล และในทางตาํรา  กไ็ม่ปรากฏวา่มีผูเ้ดินตามแนวคิดน้ี 

 ส่วนเกณฑแ์ห่งความมุ่งประสงคต่์อผลโดยตั้งใจ  ซ่ึงเสนอโดย Duguit นั้น  เป็น
เกณฑ์ท่ีอธิบายความรับผิดส่วนตวัของเจา้หน้าท่ีของรัฐ  โดยการพิเคราะห์จากมูลเหตุจูงใจของ
เจา้หนา้ท่ีผูก้ระทาํการอนัเป็นละเมิดเป็นสาํคญั38 ในประเด็นว่า เป็นการกระทาํท่ีมีมูลเหตุจูงใจเพ่ือ
ประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ของรัฐหรือไม่  แมว้า่ความจริง เม่ือกระทาํการนั้นลงไปจะไม่ทาํ
ให้สาธารณะหรือรัฐไดป้ระโยชน์ ซํ้ ายงัเป็นละเมิดแก่บุคคลอ่ืน  การกระทาํนั้นก็ยงัไม่ถือว่าเป็น
ความผิดส่วนตวั แต่เป็นความผิดในการบริการสาธารณะ  นัน่คือพิจารณาท่ีมูลเหตุจูงใจเป็นสาํคญั   
ไม่พิจารณาท่ีผล  ในทางตรงกนัขา้มหากเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํโดยมีมูลเหตุจูงใจในเร่ืองส่วนตวั  
เช่น  กระทาํเพื่อแกแ้คน้  กระทาํเพราะอิจฉาริษยา  กระทาํเพราะความอาฆาต  กระทาํเพียงเพื่อ
ตอบสนองตัณหาและความต้องการของตน  เป็นต้น  โดยหาจุดเกาะเก่ียวกับประโยชน์ของ
สาธารณะหรือรัฐไม่ไดแ้ลว้ เจา้หนา้ท่ีตอ้งรับผดิเป็นการส่วนตวั 

 อย่างไรก็ตาม  เกณฑแ์ห่งความรับผิดโดยพิจารณาการมุ่งประสงคต่์อผลน้ี  มีปัญหา
ในทางปฏิบติั  เพราะยากท่ีจะคน้หาขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัมูลเหตุจูงใจท่ีอยู่ในจิตใจของเจา้หน้าท่ี  
เน่ืองจากเร่ืองท่ีเกิดข้ึนในจิตใจเป็นนามธรรม  ท่ีจะนาํส่ิงใดมาวดั หรือพิสูจน์ไดย้าก ในทางปฏิบติั
สภาแห่งรัฐ ของฝร่ังเศสนําหลกัเกณฑ์น้ีมาใช้ในการวินิจฉัยความรับผิดของเจา้หน้าท่ีได้เพียง
บางส่วนท่ีเห็นไดช้ัดว่า  เป็นการกระทาํโดยมีมูลเหตุจูงใจส่วนตวัอย่างชัดเจน  เท่านั้น  กรณีท่ี
นอกเหนือจากน้ีสภาแห่งรัฐจะพิพากษาให้รัฐตอ้งรับผิดหรือร่วมรับผิดกบัเจา้หนา้ท่ีดว้ย  อาจเป็น
เพราะยกประโยชน์แห่งความสงสัยให้เจา้หน้าท่ี ในกรณีท่ีพิสูจน์มูลเหตุจูงใจ ท่ีอยู่ในจิตใจของ
เจา้หนา้ท่ีไม่ได ้หรือไดแ้ต่ไม่ชดัเจน 

 เก่ียวกบัเร่ืองน้ี  ศาลคดีขดักนัพยายามหาเกณฑท่ี์แบ่งแยกความรับผดิส่วนตวัออก
จากความรับผดิในการบริการสาธารณะ  โดยมีแนวทางวินิจฉยัเก่ียวกบัความรับผดิส่วนตวัดงัน้ี39  

                                                            
38 วรเจตน์  ภาคีรัตน์  เพ่ิงอา้ง ,  น.204 
39 วรเจตน์  ภาคีรัตน์  เพ่ิงอา้ง , น. 204 -205 
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 1)  การกระทาํท่ีเจา้หนา้ท่ีกระทาํลงในขอบเขตของชีวิตส่วนตวั  เป็นการกระทาํท่ี
เจา้หนา้ท่ีตอ้งรับผดิเองเป็นการส่วนตวั  เพราะรัฐยอ่มไม่ยุง่เก่ียวกบัเร่ืองส่วนตวัของเจา้หนา้ท่ี 

 2)  การกระทําท่ีเจ้าหน้าท่ีกระทาํในระหว่างปฏิบัติหน้าท่ีในการจัดทาํบริการ
สาธารณะแต่ไม่มีความสัมพนัธ์ใดๆ กบัการปฏิบติัหนา้ท่ีในการบริการสาธารณะ กล่าวคือ ความผิด
เกิดข้ึนโดยสามารถแยกขาดจากบริการสาธารณะไดแ้ลว้  เจา้หนา้ท่ีตอ้งรับผดิเป็นการส่วนตวั 

 3) การกระทาํท่ีเจา้หน้าท่ีกระทาํลงในระหว่างปฏิบติัหน้าท่ีหรืออาศยัตาํแหน่ง
หน้าท่ีของตนกระทาํการให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืนโดยมีมูลเหตุจูงใจท่ีไม่สุจริต  เช่น  ใน
ระหวา่งท่ีกาํลงัจะมีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีคนใหม่  นายกเทศมนตรีท่ีดาํรงตาํแหน่งอยูต่อ้งการ
สร้างความเสียหายใหก้บัคู่แข่งขนัของตน นายกเทศมนตรีไดน้าํขอ้มูลของคู่แข่งขนัท่ีตกเป็นบุคคล
ลม้ละลายไปติดประกาศในท่ีสาธารณะ ทั้งๆ ท่ีกฎหมายให้เพียงตดัช่ือออกจากการเป็นผูมี้สิทธิ
ไดรั้บการเลือกตั้งเท่านั้น การกระทาํดงักล่าวสามารถแยกออกจากการปฏิบติังานบริการสาธารณะ
ไดอ้ยา่งชดัเจน  การกระทาํดงักล่าวก่อใหเ้กิดความรับผดิเป็นการส่วนตวั 

 4) แต่เดิมการกระทาํของเจา้หนา้ท่ีท่ีเป็นความผิดอาญา ย่อมก่อให้เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้น
ตอ้งรับผิดเป็นการส่วนตัวในทางแพ่งโดยอัตโนมติั  ต่อมานับแต่ ค.ศ.1935  หลกัดังกล่าวได้
เปล่ียนไป  กล่าวคือ  การกระทาํความผิดอาญาโดยประมาทเลินเล่อในการปฏิบติัหน้าท่ีไม่ทาํให้
เจา้หนา้ท่ีตอ้งรับผิดเป็นการส่วนตวัในทางแพ่งโดยอตัโนมติั  เฉพาะแต่การกระทาํความผิดอาญา
โดยเจตนา (เวน้แต่ความผิดลหุโทษ) เท่านั้นท่ีทาํให้เจา้หน้าท่ีตอ้งรับผิดชดใชค้่าเสียหายเป็นการ
ส่วนตวั ทั้งน้ี ความเปล่ียนแปลงดงักล่าวเกิดข้ึนจาก คาํพิพากษาในคดี Thépaz ใน ปี ค.ศ.1935 

 5) ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีกระทาํการท่ีเป็นการล่วงละเมิดสิทธิขั้นเพื่อฐานของพลเมือง
โดยมีความผดิ ยอ่มไม่ถือว่าการกระทาํนั้นเป็นการปฏิบติังานบริการสาธารณะ เจา้หนา้ท่ีตอ้งรับผดิ
เป็นการส่วนตวั 

 นอกจากน้ีศาลปกครองชั้นตน้แห่งเมืองบอร์โด (Bordeaux) ไดว้างหลกัการ
แบ่งแยกการกระทาํในการปฏิบติัหน้าท่ีออกจากการกระทาํความผิดส่วนตวัไวว้่า การกระทาํท่ี
ก่อให้เกิดความผิดส่วนตวัคือการกระทาํท่ีแยกออกไดจ้ากหน้าท่ี เป็นการกระทาํเพ่ือประโยชน์
เฉพาะของตนหรือเป็นการกระทาํเพื่อสนองความตอ้งการ ตณัหา เพื่อตอบสนองอาฆาตพยาบาท 
ของเจา้หนา้ท่ีเอง หรือเป็นการกระทาํท่ีแสดงใหเ้ห็นถึงความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงท่ีไม่อาจ
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ใหอ้ภยัได ้หรือความซุ่มซ่ามอยา่งร้ายแรง  รวมถึงความผดิร้ายแรงท่ีเกิดจากการฉอ้ฉล  หรือเกิดจาก
เจตนาท่ีชัว่ร้ายของเจา้หนา้ท่ี40  

 จากหลกัการท่ีศาลปกครองชั้นตนแห่งเมืองบอร์โด ได้วางไวน้ั้น  ดูเหมือนจะ
สอดคลอ้งกบัแนวความคิดเร่ืองเกณฑแ์ห่งความมุ่งประสงคต่์อผลโดยตั้งใจของ  Duguitเพราะเนน้
การพิจารณาท่ีจุดมุ่งหมายของการกระทาํภายในจิตใจของเจา้หนา้ท่ี นัน่คือพิจารณาท่ีมูลเหตุจูงใจยิง่
กวา่ผลท่ีเกิดข้ึน 

 นอกจากน้ียงัมีนกัคิดอีกคนหน่ึง คือ Hauriou ไดเ้สนอแนวคิดเก่ียวกบัการแบ่งแยก
การกระทาํในการปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ี ออกจากการกระทาํท่ีก่อให้เกิดความรับผิดส่วนตวั  
โดยไดเ้สนอว่าความผิดส่วนตวัจะเกิดข้ึนโดยท่ีสามารถแยกออกไดอ้ย่างชดัเจนจากการกระทาํใน
การปฏิบติัหน้าท่ีตามปกติ และพิจารณาจากความรู้สึกของบุคคลทัว่ไปไดว้่าเจา้หนา้ท่ีกระทาํการ
นั้นๆ ไปโดยมีจุดประสงคอ่ื์น โดยไม่ไดต้อ้งการกระทาํในฐานะเป็นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง41  

 จากหลกักฎหมายท่ีพฒันามาจนถึงปัจจุบนัไดมี้การจาํแนกความรับผิดออกเป็น 3 
ประเภท 

 ก.  “ faute personelle ” – เป็นกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํละเมิดโดย
วตัถุประสงคส่์วนตวั  กรณีน้ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งรับผดิชอบเองในการเยยีวยาผูเ้สียหาย รัฐจะไม่เขา้
ไปรับผดิชอบดว้ย เช่น คดี Litzier  (C.E. 23  June  1954) เจา้หนา้ท่ีศุลกากรใชปื้นราชการไปทาํ
ละเมิดนอกเวลาปฏิบติัหนา้ท่ี 

 ข. “ faute de service ” – เป็นกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่
เอกชนในการปฏิบติัตามหน้าท่ี และไม่มีวตัถุประสงค์ไม่ชอบเป็นส่วนตวัของเจา้หน้าท่ีของรัฐ
ปะปนในการกระทาํเช่นนั้น  ในกรณีน้ีรัฐจะเป็นผูรั้บผิดชอบในความเสียหายโดยตรง  เจา้หนา้ท่ี
ของรัฐไม่ตอ้งรับผดิชอบและจะไม่ถูกฟ้องเป็นส่วนตวั 

 ค.  “ Cumul ” – เป็นกรณีการกระทาํละเมิดท่ีมีความรับผดิผสมกนัทั้งความรับผดิ
ของรัฐและของเจา้หนา้ท่ีของรัฐเป็นส่วนตวั ขอบเขตความรับผดิในประเภทน้ีค่อนขา้งจะกวา้งขวาง
โดยเป็นนโยบายทางกฎหมายท่ีจะช่วยผูเ้สียหายใหไ้ดรั้บการเยียวยาเพราะอาจเป็นกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐไม่มีเงินพอจะชดใช้ได้ดีพอก็ได้  และรัฐเองก็สมควรมีระบบในการบริหารท่ีจะคอย
ควบคุมดูแลเจา้หนา้ท่ีของรัฐให้อยูใ่นสภาพท่ีเหมาะสมดว้ย  ในกรณีน้ีผูเ้สียหายอาจฟ้องเจา้หนา้ท่ี

                                                            
40 สุจิน  ซ่ือสุวรรณ  ความรับผดิทางละเมิดของขา้ราชการ (วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร

มหาบณัฑิต  จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั ,สน 2532) น. 73 
41 สุจิน  ซ่ือสุวรรณ  “ความรับผดิทางละเมิดของขา้ราชการ” (วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร

มหาบณัฑิต  จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั  2532) น.73 
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ของรัฐเป็นส่วนตวัหรือจะฟ้องร้องรัฐโดยตรงก็ได ้ ส่วนในระหว่างรัฐกบัเจา้หนา้ท่ีของรัฐนั้นจะมี
การฟ้องไล่เบ้ียกนัไดต้ามความรุนแรงแห่งการกระทาํ 

 คดี  Lemonnier (C.E.  26 July 1918) เทศบาลจดังานร่ืนเริงข้ึน และมีการแข่งขนั
ยิงปืนด้วย ซ่ึงปรากฏว่ามีผูร้้องเรียนว่าเกือบถูกกระสุนปืนมาแลว้ แต่นายกเทศมนตรียงัคงไม่
ยอมรับฟังและใหแ้ข่งขนัยงิปืนต่อไปจนทาํใหเ้กิดอุบติัเหตุข้ึน ศาลปกครองฝร่ังเศสเห็นว่าเป็นกรณี
ความรับผดิผสมกนั องคก์รของรัฐ (เทศบาล) ตอ้งร่วมรับผดิชอบดว้ย 

 ส่วนความรับผดิชอบของแต่ละฝ่ายท่ีจะตอ้งเป็นไปตามสดัส่วนกมี็คดีตวัอยา่ง เช่น 
คดี  Delville (C.E.  28  July  1951) ซ่ึงเป็นกรณีเจา้หนา้ท่ีของรัฐนาํรถราชการไปขบัขณะตนเมา
ไม่ไดส้ติจนเกิดอุบติัเหตุข้ึน  และมีการพิสูจน์ไดว้่าในการเกิดอุบติัเหตุดงักล่าว ความบกพร่องของ
เบรคไดมี้ส่วนก่อให้เกิดเหตุดว้ย  เจา้หนา้ท่ีของรัฐผูน้ี้เม่ือตอ้งรับผิดชอบในผลละเมิดไปเตม็แลว้ก็
อาจมาฟ้องไล่เบ้ียจากรัฐได้ตามส่วนแห่งความรับผิด  คดีน้ีศาลวินิจฉัยให้รัฐร่วมชดเชยความ
เสียหายใหแ้ก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐคร่ึงหน่ึง ในคดี  Laruelle (C.E.  28 July  1951) เจา้หนา้ท่ีของรัฐ
ขโมยรถราชการไปใชใ้นงานส่วนตวัและเกิดอุบติัเหตุข้ึน ศาลปกครองเห็นว่ารัฐมีความบกพร่องใน
การควบคุมดูแลรถ จนเกิดการขโมยรถไปใช ้ กรณีเป็นการละเมิดผสม  แต่ความเสียหายส่วนใหญ่
เป็นการกระทาํส่วนตวัของเจา้หนา้ของรัฐ ดงันั้น เม่ือรัฐเสียค่าสินไหมทดแทนแทนใหผู้เ้สียหายไป
เท่าใด จึงอาจไล่เบ้ียจากเจา้หนา้ท่ีของรัฐผูน้ั้นไดเ้ตม็จาํนวน 

 ในการฟ้องไล่เบ้ียจากเจา้หนา้ท่ีของรัฐในการละเมิดแบบผสมน้ี  เห็นกนัว่าหากให้
เจา้หนา้ท่ีของรัฐรับผิดชอบเสมอไปแลว้  เจา้หนา้ท่ีของรัฐจะไม่กลา้ตดัสินใจทาํงานต่างๆ ไดเ้ตม็ท่ี
ปกติรัฐจึงฟ้องไล่เบ้ียเฉพาะในกรณีท่ีมีการกระทาํละเมิดโดยจงใจโดยเจตนาร้าย  หรือโดยการ
ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงเท่านั้น และกรณีเก่ียวพนัโดยใกลชิ้ดกบัหลกัการบริหารงานบุคคล
ประเดน็ในทางวินยัอยา่งหน่ึง ดงันั้น ในกรณีกระทาํละเมิดร่วมกนัหลายคน  จึงไม่มีหลกัตอ้งรับผดิ
อย่างลูกหน้ีร่วมต่อรัฐ แต่ศาลจะกาํหนดค่าสินไหมทดแทนสําหรับผูร่้วมกระทาํผิดแต่ละคนเป็น
รายบุคคลตามความรุนแรงของความผดิแต่ละคน  โดยคาํนึงถึงตาํแหน่งและหนา้ท่ีท่ีรับผดิชอบของ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐแต่ละคนดว้ย ในคดี Jeannier (C.E.  22  March  1957) พลทหารท่ีนาํรถราชการไป
ใชโ้ดยมิชอบจนเกิดอุบติัเหตุ  ตอ้งรับผิดในสัดส่วนท่ีมากกว่าเพราะเป็นผูมี้หนา้ท่ีควบคุมดูแลรถ 
ส่วนทหารอ่ืนๆ ท่ีรู้เห็นเป็นใจร่วมนัง่ไปดว้ยตอ้งรับผดิในสดัส่วนท่ีนอ้ยกวา่ 
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 (2)  ประเทศเยอรมนั42   
 เยอรมนัเป็นประเทศท่ีมีระบบกฎหมายปกครองแยกต่างหากจากหลกั

กฎหมายเอกชนกรณีนายจา้งลูกจา้งตามปกติเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่ง มาตรา  831  ซ่ึงเม่ือ
นายจา้งจ่ายค่าสินไหมทดแทนให้ไปแลว้ ก็อาจฟ้องไล่เบ้ียเอาจากลูกจา้งไดต้ามประมวลกฎหมาย
แพ่ง มาตรา  840 วรรคสอง  แต่หลกัในกรณีส่วนราชการแต่เดิมมีกาํหนดความรับผดิของเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐไวโ้ดยเฉพาะในมาตรา  839  แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง ใหเ้จา้หนา้ท่ีของรัฐผูก้ระทาํหนา้ท่ี
โดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อจะตอ้งรับผดิชอบเป็นส่วนตวัต่อผูไ้ดรั้บความเสียหาย 

 แต่หลกัน้ีต่อมาถูกเปล่ียนแปลงไปโดยกฎหมายปี ค.ศ. 1910  และมาตรา  131  
ของรัฐธรรมนูญปี ค.ศ.  1919 (Weimar Constitution) โดยรัฐและองคก์รของรัฐจะเป็นผูรั้บผดิชอบ
ในผลละเมิดท่ีเกิดต่อเอกชนโดยตรงเป็นเบ้ืองตน้  ซ่ึงตามมาตรา 34  ของรัฐธรรมนูญ ปี ค.ศ. 1949  
ก็กาํหนดหลกัเช่นเดียวกนัโดยรัฐจะตอ้งรับผิดชอบการละเมิดทุกอยา่งท่ีกระทาํโดยผูซ่ึ้งใชอ้าํนาจ
ของรัฐ และรัฐจะเป็นผูฟ้้องไล่เบ้ียเอาจากเจา้หนา้ท่ีของรัฐผูท้าํละเมิดในภายหลงั  แต่เจา้หนา้ท่ีของ
รัฐจะถูกฟ้องไล่เบ้ียเฉพาะเม่ือตนกระทาํการละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง
เท่านั้น  ส่วนกรณีละเมิดโดยประมาทเพียงเล็กน้อยจะไม่มีการฟ้องไล่เบ้ียจากเจา้หน้าท่ีของรัฐ   
ดงันั้นในระบบของเยอรมนั เจา้หนา้ท่ีของรัฐผูท้าํละเมิดจะไม่ถูกฟ้องโดยตรงในศาล 

 สาํหรับในกฎหมายเยอรมนันั้น  การกระทาํทัว่ๆ ไปท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐไดก้ระทาํ
ลงโดยไม่แตกต่างจากเอกชนอ่ืนๆ เช่น  การจดัซ้ืออุปกรณ์เคร่ืองใช ้ เคร่ืองเขียนในสาํนกังานท่ีเป็น
การจดัซ้ือในจาํนวนน้อยเป็นคราวๆ ตามความจาํเป็นเฉพาะหน้า  การกระทาํอย่างน้ีไม่มีความ
จาํเป็นท่ีจะตอ้งใชอ้าํนาจเหนือเอกชน  หากเจา้หนา้ท่ีทาํละเมิดต่อบุคคลภายนอกข้ึน  การพิจารณา
ความรับผดิของรัฐ  ตอ้งใชห้ลกัความรับผดิตามกฎหมายเอกชน 

 ปัญหาท่ีเกิดข้ึนมาในการแบ่งว่าอย่างไรเป็นการกระทาํในแดนของกฎหมาย
มหาชนในกฎหมายเยอรมนัก็คือ  การกระทาํในทางกายภาพของฝ่ายปกครอง  เช่น  การท่ีเจา้หนา้ท่ี
ใชย้านพาหนะของหน่วยงานของตนในทางสาธารณะ  ซ่ึงกรณีอยา่งน้ีมีจุดแบ่งตรงท่ีวตัถุประสงค์
ของการกระทาํ  ถา้การกระทาํในทางกายภาพมีความเช่ือมโยงอย่างแน่นแฟ้นกบัหน้าท่ีท่ีจะได้
กระทาํแลว้  ถือไดว้า่การกระทาํนั้นไดก้ระทาํลงในแดนของกฎหมายมหาชน  และหมายถึงการกระทาํ
ท่ีมีลกัษณะเป็นการกระทาํเพื่อตระเตรียมการปฏิบติัหน้าท่ีดว้ย  ซ่ึงข้ึนอยู่กบัความแน่นแฟ้นของ
ความสัมพนัธ์ระหว่างการกระทาํในการตระเตรียมปฏิบติัหนา้ท่ีนั้น  กบัหนา้ท่ีท่ีจะไปกระทาํ  เช่น  

                                                            
42 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ  ดร. ตุลาการศาลปกครองสูงสุด “กฎหมายวา่ดว้ยความรับผดิทางละเมิดของ

เจา้หนา้ท่ีและความรับผดิชอบของรัฐโดยปราศจากความผดิ”  น. 22 - 23 
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การขบัรถดบัเพลิงเพื่อไปตรวจสภาพความพร้อมในการใชง้าน  ถือว่าเป็นการกระทาํในแดนของ
กฎหมายมหาชน 

 ในกฎหมายเยอรมนั  การกระทาํท่ีจะถือเป็นการละเมิดตามกฎหมายว่าดว้ยความ
รับผิดของรัฐนั้น  จะตอ้งเป็นการกระทาํท่ีละเมิดหนา้ท่ีตามตาํแหน่ง  อนัเป็นความสัมพนัธ์ภายใน
ระหว่างเจา้หนา้ท่ีกบัหน่วยงานของตน  ซ่ึงหนา้ท่ีน้ีมีอยู ่ 2  ลกัษณะ  คือ  หนา้ท่ีท่ีเฉพาะเจาะจงกบั
หนา้ท่ีท่ีไม่เฉพาะเจาะจง 

 หน้าท่ีท่ีไม่เฉพาะเจาะจง  คือ  หน้าท่ีท่ีโดยปกติแลว้บุคคลทัว่ไปทุกคนจะตอ้ง
ปฏิบติั  เช่น  หนา้ท่ีท่ีจะตอ้งไม่ละเมิดสิทธิในชีวิต  ร่างการ  อนามยั  เสรีภาพ  ทรัพยสิ์น  หรือสิทธิ
อ่ืนใดท่ีกฎหมายรับรองของบุคคลอ่ืน  ซ่ึงก็คือหนา้ท่ีตามกฎหมายแพ่งท่ีไดแ้ปรสภาพมาอยูใ่นแดน
ของกฎหมายมหาชน   

 ส่วนหนา้ท่ีท่ีเฉพาะเจาะจงนั้น  คือ  หนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีซ่ึงไม่มีอยูใ่นกฎหมายแพง่  
เป็นหน้าท่ีท่ีเก่ียวกับกฎหมายขา้ราชการท่ีกาํหนดความสัมพนัธ์ระหว่างเจ้าหน้าท่ีกับรัฐ  หรือ
เจา้หน้าท่ีกบัเอกชน  หรือกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรอ่ืนๆ รวมทั้งหน้าท่ีท่ีเกิดจากระเบียบ  คาํสั่ง
ภายในฝ่ายปกครอง  และกฎหมายท่ีไม่เป็นลายลักษณ์อักษรแต่เป็นท่ียอมรับกันในหลักการ
ปกครองดว้ย  ซ่ึงไดแ้ก่  หนา้ท่ีในการดาํเนินงานให้ถูกตอ้งตามกฎหมาย  หนา้ท่ีในการใชดุ้ลพินิจ
โดยไม่ผิดพลาด  หน้าท่ีในการพิจารณาวินิจฉัยและออกคาํสั่งโดยรวดเร็ว หน้าท่ีในการให้ขอ้มูล  
คาํเตือน คาํแนะนาํท่ีถูกตอ้งแก่เอกชน เป็นตน้  หากการกระทาํละเมิดของเจา้หนา้ท่ีไม่ไดเ้ป็นการ
ละเมิดหนา้ท่ี ใน  2  ประการน้ีแลว้ ยอ่มเป็นความรับผดิส่วนตวัของเจา้หนา้ท่ี 

 (3)  ประเทศสวิตเซอร์แลนด์43 
 สวิตเซอร์แลนดเ์ดิมเจา้หนา้ท่ีของรัฐอาจถูกฟ้องใหรั้บผดิในทางละเมิด

โดยตรง  แต่ปัจจุบันได้มีกฎหมายปี ค.ศ.  1958  ยึดหลักอย่างเดียวกับเยอรมันโดยรัฐเป็น
ผูรั้บผิดชอบในผลละเมิด เจา้หนา้ท่ีของรัฐจะไม่ถูกฟ้องโดยตรง  ส่วนในกรณีท่ีรัฐตอ้งรับผิดชอบ 
จะมีการฟ้องไล่เบ้ียจากเจา้หน้าท่ีของรัฐเฉพาะกรณีท่ีกระทาํละเมิดโดยจงใจหรือโดยประมาท
เลินเล่ออยา่งร้ายแรงเท่านั้น 

1.2  แนวคดิเกีย่วกบัความรับผดิทางละเมิดของเจ้าหน้าทีใ่นประเทศไทย 

 1.2.1  วิวัฒนาการของความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าทีใ่นประเทศไทย 
 (1)  ในสมยัสมบูรณาญาสิทธิราชย ์

                                                            
43 ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ  ดร. ตุลากาศาลปกครอง  เพ่ิงอา้ง ,  น.23 
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ในสมยัสมบูรณาญาสิทธิราชย ์อาํนาจในการปกครองประเทศเป็นของพระมหากษตัริย์
การฟ้องร้องพระมหากษตัริยห์รือส่วนราชการต่างๆ รวมทั้งเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีกระทาํการในพระ
ปรมาภิไธยของพระมหากษตัริยไ์ม่อาจกระทาํได ้การฟ้องให้ขา้ราชบริพารรับผิดดว้ยประการใดๆ 
ก็ตอ้งเอาเน้ือความนั้นข้ึนบงัคมทูลพระกรุณาให้ทราบก่อนตามกฎหมายตราสามดวงลกัษณะอาญา
หลวง มาตรา  28  ท่ีบญัญติัว่า “มีผูม้าฟ้องหาขา้ทูลละอองธุลีพระบาทดว้ยคดีประการใดๆ ให้เอา
เน้ือความนั้นข้ึนบงัคมทูลพระกรุณาให้ทราบก่อน ถา้ทรงพระกรุณาสั่งให้พิจารณา จึงพิจารณาได ้
ถา้ผูใ้ดเอาไปพิจารณาไต่ถามตีโบยโดยพละการเอง ท่านว่าผูน้ั้นละเมิดพระราชอาญาท่าน ท่านให้
ลงโทษ 6 สถาน” 

 ต่อมาได้มีการแก้ไขหลักเกณฑ์ดังกล่าวว่า  ถ้าเป็นเพียงสินไหมพินัย ให้ศาล
พิจารณาพิพากษาไปตามพระราชกาํหนดกฎหมายโดยไม่ตอ้งนาํเน้ือความข้ึนกราบบงัคบัทูลพระ
กรุณาก่อน  เวน้แต่คดีนั้นจะตอ้งตีโบย จาํจอง 

 สาํหรับการฟ้องกระทรวง  ทบวง  กรม  ในฐานะท่ีเป็นหน่วยราชการของพระมหากษตัริย์
นั้น  ศาลฎีกาของไทยไดก้าํหนดหลกัการฟ้องคดีท่ีเก่ียวกบัสัญญาหรือละเมิดไวใ้นปี ร.ศ. 121  
โดยคาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี  520/121 ว่ากระทรวงและกรมท่ีถูกฟ้องจะไม่ยอมตกเป็นจาํเลยก็ได ้ 
ในปี ร.ศ. 129 กระทรวงยุติธรรมได้ออกกฎเสนาบดีท่ี  60  ลงวนัท่ี  28  พฤษภาคม  ร.ศ.129  
รับรองสิทธิของกระทรวงและกรมไวโ้ดยชดัเจนว่า เม่ือถูกฟ้องแลว้ กระทรวงและกรมจะมาเป็น
จาํเลยหรือกระทรวงและกรมยอมมาเป็นจาํเลยเอง  เม่ือผูเ้สียหายไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย  มิ
อาจฟ้องกระทรวงและกรมได ้ โดยท่ีกระทรวงและกรมไม่ยอมเป็นจาํเลยแลว้  ก่อให้เกิดปัญหาว่า 
ผูเ้สียหายจะฟ้องขา้ราชการให้รับผิดเป็นส่วนตวัได้หรือไม่  ในกรณีน้ีศาลไทยขณะนั้นยึดตาม
กฎหมายองักฤษ คือ ตอ้งฟ้องขา้ราชการให้รับผิดเป็นส่วนตวั  ดงัปรากฏในตาํราหลกักฎหมาย
ประทุษร้ายส่วนแพ่งของพระยาเทพวิทูรว่า “พระเจ้าแผ่นดินและรัฐบาลถูกฟ้องร้องในทาง
ประทุษร้ายส่วนแพ่งไม่ได ้ และท่ีว่าน้ีกินความตลอดถึงกระทรวงและกรมต่างๆ ดว้ย นอกจากเขา
จะยนิยอมเป็นจาํเลยท่ีวา่มาน้ีไม่กินความถึงการท่ีจะฟ้องร้องส่วนตวั  เจา้พนกังานหรือเจา้หนา้ท่ีใน
กระทรวงหรือ กรม ถา้เจา้พนกังานหรือเจา้หนา้ท่ีกระทาํผดิ  ฟ้องร้องได”้ 

  (2)  ในสมยัท่ีมีประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์
 ต่อมาเม่ือมีการประกาศใชป้ระมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยแ์ลว้ แต่ยงั

ไม่มีกฎหมายเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีโดยเฉพาะ  ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐ
กระทาํละเมิดต่อเอกชนในการปฏิบติัหน้าท่ี เม่ือมีการนาํคดีข้ึนสู่ศาล ศาลก็ไดน้าํหลกักฎหมาย
เอกชนวา่ดว้ยละเมิดในประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์(มาตรา 420 – มาตรา 452) มาใชบ้งัคบั 
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 โครงสร้างความรับผิดทางละเมิดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยน์ั้น แบ่ง
ความรับผดิไวเ้ป็น  3 ระดบั44 คือ 

 1.  ระดบัแรก  การกระทาํละเมิดโดยจงใจ 
 2.  ระดบัสอง  การกระทาํละเมิดโดยประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง 
 3.  ระดบัสาม  การกระทาํละเมิดโดยประมาทเลินเล่อธรรมดา 
 ในโครงสร้างความรับผิดทางละเมิดไมไดใ้ห้ความสาํคญัต่อองคป์ระกอบภายใน

ของผูก้ระทาํละเมิดว่าจะกระทาํโดยจงใจ  ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง  หรือประมาทเลินเล่อ
ธรรมดา  ก็ถือว่าเป็นการกระทาํละเมิดทั้งส้ิน  โดยใหค้วามสาํคญัแต่เพียงว่า เม่ือละเมิดก็ตอ้งชดใช้
ค่าสินไหมทดแทนให้  ซ่ึงต่างจากความรับผิดทางอาญาท่ีให้ความสําคญักบัเจตนา หรือประมาท  
กล่าวคือ  ในทางอาญาถา้กระทาํโดยเจตนา  ผูก้ระทาํตอ้งรับผดิหนกั ถา้กระทาํโดยประมาท ก็รับผดิ
นอ้ยลง หรือในบางฐานความผดิ  กไ็ม่เป็นความผดิ  

 ความสัมพนัธ์ระหว่างผูก้ระทาํละเมิดกบัผูเ้สียหาย45 โดยหลกัแลว้  ผูท่ี้จะตอ้งรับ
ผดิในการกระทาํละเมิดก็คือตวัผูก้ระทาํละเมิดนั้นเอง  เวน้แต่ผูก้ระทาํละเมิดเป็นผูเ้ยาว ์ ผูแ้ทนโดย
ชอบธรรมก็จะตอ้งเขา้มารับผิดแทน อย่างไรก็ตาม มีนิติสัมพนัธ์บางประเภทท่ีทาํให้บุคคลท่ีมิได้
เป็นผูก้ระทาํละเมิดจาํตอ้งเขา้มาร่วมรับผิดดว้ย  กล่าวคือ  นายจา้งตอ้งร่วมรับผิดในการกระทาํ
ละเมิดของลูกจา้งในทางการท่ีจา้งหรือตวัการตอ้งร่วมรับผิดในการกระทาํละเมิดของตวัแทนและ
รัฐอาจอยูใ่นฐานะท่ีเป็นนายจา้งได ้ โดยส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐอาจมีลูกจา้งประจาํหรือ
ลูกจา้งชัว่คราวซ่ึงเป็นลูกจา้งตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์หากลูกจา้งของรัฐไปกระทาํ
ละเมิดต่อบุคคลภายนอก  รัฐก็ตอ้งรับผิดต่อบุคคลภายนอกผูเ้สียหายในฐานะท่ีรัฐเป็นนายจา้ง46 
ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา  425  ซ่ึงบญัญติัวา่ 

“นายจา้งตอ้งร่วมกนัรับผิดกบัลูกจา้งในผลแห่งละเมิด ซ่ึงลูกจา้งไดก้ระทาํไปใน
ทางการท่ีจา้งนั้น” 

 ในกรณีขา้ราชการหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํละเมิดในการปฏิบติัหน้าท่ีนั้นไม่
อาจนาํหลกัเร่ืองนายจา้งลูกจา้งมาใชบ้งัคบัได ้ เพราะความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัขา้ราชการหรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐนั้น  เป็นความสัมพนัธ์ตามกฎหมายมหาชนมิใช่ความสัมพนัธ์ในทางนิติกรรม
สัญญาระหว่างนายจา้งกบัลูกจา้งตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ แต่ประมวลกฎหมายแพ่ง

                                                            
44 กมลชยั  รัตนสกาววงศ ์ อา้งถึงเชิงอรรถท่ี 1 ,  น. 9  
45 กมลชยั  รัตนสกาววงศ ์ เพ่ิงอา้งถึง , น.9-10 
46 กมลชยั  รัตนสกาววงศ ์ เพ่ิงอา้งถึง , น. 10    
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และพาณิชยก์็มิไดบ้ญัญติัไวว้่า  หากขา้ราชการหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํละเมิดในการปฏิบติั
หนา้ท่ีแลว้  รัฐจะตอ้งร่วมรับผดิในผลแห่งละเมิดนั้นดว้ย 

 แต่โดยท่ีส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐส่วนใหญ่มีฐานะเป็นนิติบุคคล  จึงมี
การนาํหลกัว่าดว้ยความรับผดิของนิติบุคคลในกรณีผูแ้ทนของนิติบุคคลหรือผูมี้อาํนาจทาํการแทน
นิติบุคคลกระทาํตามหนา้ท่ีเป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืนข้ึนมาใชบ้งัคบั  ตามประมวล
กฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 72   ซ่ึงบญัญติัวา่  

“ถา้การกระทาํตามหน้าท่ีของผูแ้ทนของนิติบุคคลหรือผูมี้อาํนาจทาํการแทนนิติ
บุคคล  เป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืนนิติบุคคลนั้นตอ้งรับผิดชดใชค่้าสินไหมทดแทน
เพื่อความเสียหายนั้นแต่ไม่สูญเสียสิทธิท่ีจะไล่เบ้ียเอาแก่ผูก่้อความเสียหาย 

 ถา้ความเสียหายแก่บุคคลอ่ืนเกิดจากการกระทาํท่ีไม่อยู่ในขอบวตัถุประสงคห์รือ
อาํนาจหนา้ท่ีของนิติบุคคลบรรดาบุคคลดงักล่าวตามวรรคหน่ึงท่ีไดเ้ห็นชอบใหก้ระทาํการนั้นหรือ
ไดเ้ป็นผูก้ระการทาํดงักล่าวตอ้งร่วมกนัรับผิดชดใชค่้าสินไหมทดแทนแก่ผูท่ี้ไดรั้บความเสียหาย
นั้น” ผลกคื็อ  หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผดิชดใชค้่าสินไหมทดแทนแก่ผูท่ี้ไดรั้บความเสียหาย 

 เท่าท่ีผ่านมา47 เม่ือเจา้หน้าท่ีของรัฐไปกระทาํละเมิดนั้น  ผูเ้สียหายก็จะฟ้องทั้ง
หน่วยงานของรัฐและเจา้หนา้ท่ีของรัฐ  และหากพิสูจน์ไดว้่าเจา้หนา้ท่ีของรัฐผูใ้ดกระทาํละเมิดจริง  
กจ็ะตอ้งรับผดิเป็นการส่วนตวั  ซ่ึงอาจจะ*ตอ้งรับผดิในความเสียหายเป็นเงินจาํนวนมาก  อนัส่งผล
กระทบให้เจา้หน้าท่ีของรัฐไม่ค่อยกลา้ท่ีจะบงัคบัใช้กฎหมาย เช่น  กฎหมายว่าดว้ยการควบคุม
อาคารให้อาํนาจแก่เจา้พนักงานทอ้งถ่ินท่ีจะดาํเนินการร้ือถอนอาคารท่ีก่อสร้างโดยไม่ชอบดว้ย
กฎหมายไดเ้อง แต่เจา้พนกังานทอ้งถ่ินก็ไม่กลา้ท่ีจะดาํเนินการดงักล่าวเพื่อเกรงว่าอาจถูกเจา้ของ
อาคารฟ้องกลบัฐานกระทาํละเมิดซ่ึงเส่ียงต่อการท่ีจะตอ้งถูกศาลพิพากษาให้ชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทน  เส่ียงต่อตาํแหน่งหนา้ท่ีราชการ  จึงมีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งใหห้ลกัประกนัแก่เจา้หนา้ท่ีของ
รัฐบา้งว่าเม่ือปฏิบติัหนา้ท่ีแลว้  จะไม่ตอ้งรับผิดชดใชค่้าเสียหายเป็นการส่วนตวั  ถา้เจา้หนา้ท่ีของ
รัฐมิไดมี้เจตนาร้ายหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง  ซ่ึงก็มีกฎหมายให้ความคุม้ครองเจา้หน้าท่ี
ของรัฐไว ้ 2  ประเภทท่ีไม่ตอ้งรับผดิเป็นการส่วนตวั  ถา้กระทาํละเมิดโดยประมาทเลินเล่อธรรมดา  
คือ 

1) เจา้พนกังานพิทกัษท์รัพย ์

                                                            
47 กมลชยั  รัตนสกาววงศ ์ เพ่ิงอา้งถึง , น.10-11 
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พระราชบญัญติัลม้ละลาย พ.ศ. 2483  มาตรา 147  บญัญติัวา่ “ในการปฏิบติัการ
ตามหน้าท่ี เจา้พนักงานพิทกัษท์รัพยไ์ม่ตอ้งรับผิดเป็นส่วนตวั เวน้แต่จะไดก้ระทาํโดยเจตนาร้าย 
หรือโดยประมาท เลินเล่ออยา่งร้ายแรง”  

 2)  เจา้พนกังานบงัคบัคดี 
 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา  296 เบญจ วรรคสาม  บญัญติัว่า 

“เจา้พนักงานบงัคบัคดีไม่ตอ้งรับผิดในการปฏิบติัหน้าท่ีตามมาตราน้ี เวน้แต่จะไดก้ระทาํโดยมี
เจตนาร้ายหรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง” 

 ซ่ึงแสดงว่าหากเจา้พนกังานบงัคบัคดีประมาทเลินเล่อธรรมดา  ก็ไม่ตอ้งรับผิด
เป็นการส่วนตวั 

 จากกรณีดงักล่าวขา้งตน้ จะเห็นไดว้่า  สาํหรับการประมาทเลินเล่อธรรมดา 
รัฐยงัตอ้งรับผิดต่อบุคคลภายนอกผูเ้สียหายตามหลกัละเมิดในประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย  ์ แต่เจา้หนา้ท่ีของรัฐทั้งสองประเภทดงักล่าวขา้งตน้ไม่ตอ้งรับผิดเป็นการส่วนตวัในกรณี
ประมาทเลินเล่อธรรมดา  จึงยงัมีความลกัลัน่กนัอยู่เพราะกฎหมายฉบบัอ่ืนยงัมิไดใ้ห้หลกัประกนั
แก่เจา้หน้าท่ีของรัฐประเภทอ่ืนในการปฏิบติัหน้าท่ี เจา้หน้าท่ีของรัฐจึงไม่กลา้บงัคบัใชก้ฎหมาย
อยา่งเตม็ท่ี 

(3)  ตามพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี  พ. ศ. 2539 
 จากความลกัลัน่ของกฎหมายท่ีคุม้ครองเจา้หนา้ท่ีของรัฐ เฉพาะเจา้พนกังาน

พิทกัษท์รัพย ์และ เจา้พนกังานบงัคบัคดี  ใหรั้บผดิเม่ือไดก้ระทาํโดยเจตนาร้ายหรือประมาทเลินเล่อ
อยา่งร้ายแรง  โดยไม่ตอ้งรับผดิหากเป็นการประมาทเลินเล่อธรรมดา ทั้งยงัไม่มีกฎหมายฉบบัอ่ืนท่ี
ให้หลกัประกนัแก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐประเภทอ่ืนในการปฏิบติัหนา้ท่ี  และเน่ืองจากการท่ีเจา้หนา้ท่ี
ดาํเนินกิจการต่างๆ ของหน่วยงานของรัฐนั้น  หาไดเ้ป็นประโยชน์อนัเป็นการเฉพาะตวัไม่  
การปล่อยให้ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีในกรณีท่ีปฏิบติัในหนา้ท่ี และเกิดความเสียหาย
แก่เอกชนเป็นไปตามหลกักฎหมายเอกชนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ จึงเป็นการไม่
เหมาะสมก่อให้เกิดความเขา้ใจผิดว่า  เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งรับผิดในการกระทาํต่างๆ เป็นการเฉพาะตวั
เสมอไป  เม่ือการท่ีทาํไปทาํใหห้น่วยงานของรัฐตอ้งรับผดิต่อบุคคลภายนอกเพียงใดก็จะมีการฟ้อง
ไล่เบ้ียเอาจากเจา้หนา้ท่ีเต็มจาํนวนนั้น  ทั้งท่ีบางกรณีเกิดข้ึนโดยความไม่ตั้งใจหรือความผิดพลาด
เพียงเลก็นอ้ยในการปฏิบติัหนา้ท่ี  นอกจากนั้น  ยงัมีการนาํหลกัเร่ืองลูกหน้ีร่วมในระบบกฎหมาย
แพ่งมาใชบ้งัคบั  ให้เจา้หนา้ท่ีตอ้งร่วมรับผิดในการกระทาํของเจา้หนา้ท่ีผูอ่ื้นดว้ย ซ่ึงระบบนั้นมุ่ง
หมายแต่จะไดเ้งินครบโดยไม่คาํนึงถึงความเป็นธรรมท่ีจะมีต่อแต่ละคน กรณีเป็นการก่อให้เกิด
ความไม่เป็นธรรมแก่เจา้หน้าท่ีและยงัเป็นการบัน่ทอนกาํลงัขวญัในการทาํงานของเจา้หน้าท่ีดว้ย 
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จนบางคร้ังกลายเป็นปัญหาในการบริหารเพราะเจา้หน้าท่ีไม่กลา้ตดัสินใจดาํเนินงานเท่าท่ีควร  
เพราะเกรงความรับผดิจะเกิดแก่ตน  อน่ึงการใหคุ้ณใหโ้ทษแก่เจา้หนา้ท่ีเพื่อควบคุมการทาํงานของ
เจา้หน้าท่ี  ยงัมีวิธีการในการบริหารงานบุคคลและดาํเนินการทางวินัยกาํกบัดูแลอีกส่วนหน่ึงอนั
เป็นหลกัประกนัมิให้เจา้หน้าท่ีทาํการใดๆ โดยไม่รอบคอบอยู่แลว้  ดงันั้น  จึงสมควรกาํหนดให้
เจา้หน้าท่ีตอ้งรับผิดทางละเมิดในการปฏิบติังานในหน้าท่ีเฉพาะเม่ือเป็นการจงใจกระทาํเพื่อการ
เฉพาะตวั  หรือจงใจใหเ้กิดความเสียหาย หรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงเท่านั้น  และใหแ้บ่งแยก
ความรับผิดของแต่ละคนมิให้นาํหลกัลูกหน้ีร่วมมาใชบ้งัคบั  ทั้งน้ี  เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมและ
เพิ่มพนูประสิทธิภาพในการปฏิบติังานของรัฐ  จึงจาํเป็นตอ้งมีการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัความ
รับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี  พ.ศ.  2539 

 กรณีท่ีเจา้หน้าท่ีกระทาํละเมิดต่อบุคคลอ่ืนอนัเป็นในลกัษณะของการกระทาํใน
การปฏิบติัหนา้ท่ีนั้น  เป็นกรณีท่ีตอ้งบงัคบัตามพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี 
พ.ศ.  2539  มาตรา 5  ซ่ึงบญัญติัไว ้มีหลกัเกณฑว์่า  หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผดิต่อผูเ้สียหายในผล
แห่งละเมิดท่ีเจ้าหน้าท่ีของตนได้กระทาํในการปฏิบัติหน้าท่ี ซ่ึงในกรณีน้ีผูเ้สียหายอาจฟ้อง
หน่วยงานของรัฐดงักล่าวไดโ้ดยตรง แต่จะฟ้องเจา้หนา้ท่ีไม่ได ้ และหากการละเมิดเกิดนั้นเกิดจาก
การกระทาํของเจา้หนา้ท่ีซ่ึงไม่ไดส้ังกดัหน่วยงานของรัฐแห่งใด  ในวรรคสองของมาตราดงักล่าว  
ใหถื้อวา่กระทรวงการคลงัเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีตอ้งรับผดิชอบต่อการกระทาํละเมิดของเจา้หนา้ท่ี  
กล่าวคือ  ผูเ้สียหายสามารถฟ้องกระทรวงการคลงัเป็นจาํเลยได ้ การฟ้องหน่วยงานของรัฐเป็น
จาํเลยน้ี  อาจเป็นการฟ้องต่อศาลปกครอง  หรือศาลยติุธรรมกไ็ดแ้ลว้แต่กรณี  กล่าวคือ   

 กรณีแรก  หากการกระทาํละเมิดในการปฏิบติัหนา้ท่ีนั้นเขา้ลกัษณะท่ีเป็นการใช้
อาํนาจมหาชนท่ีเจา้หน้าท่ีมีอาํนาจตามกฎหมาย  ผูเ้สียหายย่อมตอ้งฟ้องหน่วยงานของรัฐหรือ
กระทรวงการคลงัต่อศาลปกครอง  ตามพระราชบญัญติัจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.  2542  มาตรา 9 

 กรณีท่ีสอง  หากเป็นกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีกระทาํละเมิดในการปฏิบติัหน้าท่ี  แต่การ
กระทาํนั้นเป็นการกระทาํทัว่ๆ ไปท่ีไม่มีลกัษณะเป็นการกระทาํท่ีใช้อาํนาจตามกฎหมายแลว้  
ผูเ้สียหายตอ้งฟ้องหน่วยงานของรัฐ หรือกระทรวงการคลงัต่อศาลยติุธรรม   

 แต่หากเป็นกรณีท่ีการกระทาํละเมิดของเจา้หน้าท่ีนั้นมิใช่เป็นการกระทาํในการ
ปฏิบตัิหนา้ท่ีแลว้  เจา้หนา้ท่ีย่อมร้องรับผิดในการกระทาํละเมิดนั้นดว้ยตนเองเป็นการเฉพาะตวั 
ในกรณีน้ีตามมาตรา  6 แห่งพระราชบญัญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ.  2539  
กาํหนดใหผู้เ้สียหายตอ้งฟ้องเจา้หนา้ท่ีโดยตรง จะฟ้องหน่วยงานของรัฐไม่ได ้ การฟ้องนั้นยอ่มตอ้ง
ฟ้องเจา้หนา้ท่ีต่อศาลยติุธรรม 
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 อยา่งไรก็ตาม  ในคดีท่ีผูเ้สียหายฟ้องหน่วยงานของรัฐหรือกระทรวงการคลงัเป็น
จาํเลย  ถา้หน่วยงานของรัฐหรือกระทรวงการคลงัเห็นว่าเป็นเร่ืองท่ีเจา้หนา้ท่ีตอ้งรับผิด  หรือตอ้ง
ร่วมรับผิด  หน่วยงานของรัฐหรือกระทรวงการคลงัมีสิทธิขอให้ศาลท่ีพิจารณาคดีนั้นอยู่เรียก
เจา้หนา้ท่ีเขา้มาเป็นคู่ความในคดีได ้ ในทางตรงกนัขา้ม  หากเป็นกรณีท่ีผูเ้สียหายฟ้องเจา้หนา้ท่ีเป็น
จําเลย  ถ้าเจ้าหน้าท่ีเห็นว่าเป็นเร่ืองท่ีหน่วยงานของรัฐต้องรับผิด  หรือต้องร่วมรับผิดแล้ว  
เจา้หนา้ท่ีกมี็สิทธิขอใหศ้าลท่ีพิจารณาคดีนั้นอยูเ่รียกหน่วยงานของรัฐหรือกระทรวงการคลงั  เขา้มา
เป็นคู่ความในคดีไดเ้ช่นเดียวกนั  ทั้งน้ี เป็นไปตามบทบญัญติั  มาตรา  7 แห่งพระราชบญัญติัความ
รับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539   

1.2.2  หลกัการสําคญัของกฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที ่
 การกระทาํละเมิดของเจา้หน้าท่ีต่อเอกชนท่ีเป็นการกระทาํทัว่ๆ ไป  คือ  

การท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการโดยท่ีไม่แตกต่างจากเอกชนคนอ่ืนๆ ทัว่ไปท่ีมีการกระทาํละเมิด  
โดยไม่ไดมี้ฐานมาจากกฎหมายใหอ้าํนาจเจา้หนา้ท่ีใหก้ระทาํการเช่นนั้น  กล่าวคือไม่สามารถอา้งวา่
การกระทาํนั้นอาศยัอาํนาจมหาชน  และผลของการกระทาํนั้นก่อให้เกิดความเสียหายต่อเอกชน 
เช่น การท่ีบุรุษไปรษณีย ์ส่งจดหมายให้คนอ่ืน มิใช่คนในบา้นตามท่ีจ่าหนา้ซองจดหมายนั้น ถือว่า
บุรุษไปรษณียก์ระทาํโดยประมาทในการปฏิบติัหน้าท่ี  และทั้งน้ี  การส่งจดหมายเป็นการกระทาํ 
ทัว่ๆ ไป  เพราะการส่งจดหมายไม่ไดอ้าศยัอาํนาจตามกฎหมายแต่อยา่งใด  ซ่ึงปรากฏในคาํพิพากษา
ศาลฎีกาท่ี  1414/2504 

 การกระทาํของเจา้หนา้ท่ีในลกัษณะท่ีเป็นการกระทาํทัว่ๆ ไป  ย่อมมีความ
แตกต่างจากการกระทาํท่ีเป็นการใชอ้าํนาจตามกฎหมาย  เพราะการกระทาํโดยการใชอ้าํนาจตาม
กฎหมายนั้นกฎหมายยอ่มเป็นทั้งแหล่งท่ีมา  และเป็นขอ้จาํกดั  กล่าวคือเจา้หนา้ท่ีท่ีกระทาํการโดย
ใชอ้าํนาจจะกระทาํการใหก้ระทบต่อสิทธิของประชาชนไดก้็ต่อเม่ือกฎหมายใหอ้าํนาจ  และกระทาํ
ไดเ้พียงในขอบเขตจาํกดัท่ีกฎหมายกาํหนดเท่านั้น  กล่าวคือ  โดยหลกัจะกระทาํไม่ได ้ เวน้แต่มี
กฎหมายให้กระทาํได้  แต่การกระทาํของเจา้หน้าท่ีในลกัษณะท่ีเป็นการกระทาํทัว่ๆ ไปซ่ึงไม่
แตกต่างจากเอกชนนั้น  มีลกัษณะตรงกนัขา้ม คือ โดยหลกัแลว้ กระทาํการใดๆ ไดอ้ยา่งอิสระ เวน้
แต่กิจการบางอยา่งท่ีกฎหมายหา้ม  ดงันั้น เม่ือใดท่ีเจา้หนา้ท่ีกระทาํการโดยไม่ตอ้งอาศยัอาํนาจตาม
กฎหมาย และไม่มีขอ้จาํกดัทางกฎหมายยิ่งกว่าเอกชนทัว่ๆ ไปแลว้ การกระทาํนั้นควรตอ้งอาศยั
หลกัความรับผดิตามกฎหมายเอกชนมาพิจารณา 

 การกระทาํของเจ้าหน้าท่ีโดยการใช้อาํนาจตามกฎหมายนั้น  หมายถึง  การ
กระทาํท่ีเจา้หน้าท่ีอาศยัฐานอาํนาจมหาชนท่ีแสดงออกทางกฎหมายระดับพระราชบญัญติัเป็น
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แหล่งท่ีมาของการกระทาํ  ดงันั้น  เจา้หนา้ท่ีจึงมีฐานะเหนือเอกชน ท่ีจะกระทาํการอนัอาจกระทบ
ต่อบุคคลหรือทรัพยสิ์นของบุคคล  ซ่ึงการใชอ้าํนาจของเจา้หนา้ท่ีอาจแบ่งไดเ้ป็น 2  กรณี คือ 

 กรณีแรก  การท่ีเจา้หนา้ท่ีใชอ้าํนาจตามกฎหมาย  ในลกัษณะท่ีเป็นอาํนาจในทาง
ปกครอง  ซ่ึงได้แก่  การท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ใช้อาํนาจตามบทบญัญติัของกฎหมายต่างๆ 
ท่ีนอกเหนือจากประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาและกฎหมายท่ีมีโทษทางอาญา 

 กรณีท่ีสอง  การท่ีเจา้หน้าท่ีใชอ้าํนาจตามกฎหมายในกระบวนการยุติธรรมทาง
อาญา  ซ่ึงไดแ้ก่  การท่ีเจา้หนา้ท่ีตาํรวจใชอ้าํนาจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ใน
การจบักุม สอบสวน ยึดของกลาง การรวบรวมพยานหลกัฐานเพ่ือการดาํเนินคดีกบัผูต้อ้งหา หรือ
กรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีสรรพสามิตใชอ้าํนาจจบักุม  ปราบปรามผูก้ระทาํผิด  ตามพระราชบญัญติัสรรพสามิต 
พ. ศ . 2527 ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีมีโทษทางอาญา 

 การกระทาํของเจา้หนา้ท่ีโดยใชอ้าํนาจตามกฎหมายนั้น  หากเกิดละเมิดข้ึนคดีควร
จะข้ึนสู่การพิจารณาของศาลปกครอง และควรจะเป็นคดีท่ีฟ้องหน่วยงานของรัฐเป็นจาํเลยท่ีเขา้มา
รับผดิแทนเจา้หนา้ท่ี 

 การกระทาํในบางลกัษณะมิใช่เป็นการกระทาํเพื่อประโยชน์ของหน่วยงานของรัฐ 
หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะ  ไม่ได้ใช้อุปกรณ์เคร่ืองไมเ้คร่ืองมือของรัฐ ไม่ได้ใช้อาํนาจตาม
กฎหมายและความเป็นจริงการกระทาํเหล่านั้นก็ไม่จาํเป็นตอ้งอาศยัอาํนาจตามกฎหมายแต่อยา่งใด
เลย  การกระทาํในลกัษณะอยา่งน้ีจดัว่าเป็นการกระทาํในฐานะส่วนตวัของเจา้หนา้ท่ี  ไม่มีจุดเกาะ
เก่ียวใดๆ กบัหน่วยงานของรัฐ หรือประโยชน์สาธารณะ  เป็นไปเพื่อประโยชน์ของตนเองเพ่ือ
ตอบสนองความพึงพอใจของตวัเจา้หนา้ท่ีเอง  หากการกระทาํเหล่าน้ีเป็นเหตุใหเ้กิดละเมิดต่อบุคคล
แลว้  คดีควรจะข้ึนสู่การพิจารณาของศาลยติุธรรม เหมือนเช่นคดีระหวา่งเอกชนดว้ยกนั  เช่น การท่ี
เจา้หน้าท่ีตาํรวจแกลง้จบับุคคลผูบ้ริสุทธ์ิ  การท่ีเจา้หน้าท่ีหลอกลวงประชาชนว่าจะช่วยเหลือ
เก่ียวกบัการสมคัรเขา้รับราชการ การท่ีเจา้หนา้ท่ีเขา้ตรวจคน้ขอ้มูลของบุคคลโดยไม่ไดรั้บอนุญาต
โดยไม่มีเหตุผล หรือไม่ไดเ้ป็นไปเพ่ือกิจการของหน่วยงานของรัฐ หรือประโยชน์สาธารณะ  การท่ี
เจา้หนา้ท่ีเขา้แทรกแซงกิจการของเอกชนเพื่อทางทาํมาหาไดข้องตนเอง การกระทาํเหล่าน้ีจดัว่าเป็น
การกระทาํในฐานะส่วนตวัของเจา้หนา้ท่ี  จะฟ้องร้องเจา้หนา้ท่ีไดเ้ท่านั้น  จะฟ้องร้องใหรั้ฐร่วมรับ
ผดิดว้ยไม่ได ้

ตามพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี  พ.ศ. 2539  ผูศึ้กษาจะขอ
กล่าวถึงหลกัการสาํคญัซ่ึง  บริษทั กสท. สามารถนาํมาใชเ้ป็นแนวทางในการพิจารณาเร่ืองความรับ
ผดิทางแพง่ของพนกังาน  ดงัน้ี 
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1.  ความหมายการกระทาํในการปฏิบัติหน้าที่48     
 ความหมาย “การกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ี” ก่อนประกาศใชพ้ระราชบญัญติั

ความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.2539  
 สาํหรับความหมายของการกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีท่ีจะทาํให้

หน่วยงานของรัฐจะตอ้งรับผดิรวมดว้ยนั้น ศาลมกัจะวินิจฉยัโดยใชห้ลกัความรับผดิของนายจา้งใน
การกระทาํละเมิดของงลูกจา้งในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์แต่ไม่มีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็น
การชดัแจง้วา่การกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีนั้นมีลกัษณะเป็นอยา่งไรดงันั้นการคน้หา
ความหมายของการกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ี  จึงตอ้งคน้หาจากคาํพิพากษาของศาลซ่ึงวางอยูบ่น
ความเห็นทางกฎหมายท่ีวา่  การกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นอนัเดียวกบัการกระทาํในทางการท่ีจา้ง 

 ในขั้นแรกน้ีควรทาํความเขา้ใจเก่ียวกบัแนวคาํพิพากษาของศาลฎีกาเก่ียวกบั  
“ในทางการท่ีจา้ง” ในความผดิฐานละเมิดท่ีนายจา้งท่ีเป็นเอกชนตอ้งรับผดิในการกระทาํละเมิดของ
ลูกจา้งเสียก่อน  ซ่ึงในเร่ืองน้ี ศาสตราจารยธ์านินทร์  กรัยวิเชียร  ไดร้วบรวมแนวคาํพิพากษาศาล
ฎีกาเก่ียวกบัการกระทาํในทางการท่ีจา้ง  ไวเ้ป็นขอ้สงัเกตทา้ยคาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี  970/ 2512ซ่ึงมี
สาระสําคญัว่า  ความรับผิดของนายจา้งในการกระทาํละเมิดของลูกจา้งท่ีกระทาํในทางการท่ีจา้ง   
ตามมาตรา  425  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยน์ั้น  ข้ึนอยู่กบัการกระทาํของลูกจา้งซ่ึง
ลูกจา้งอาจทาํละเมิดไดใ้นเหตุการณ์หลายลกัษณะ  ดงัต่อไปน้ี 

 1.  ขณะปฏิบติัหนา้ท่ีตามสญัญาจา้ง เช่น จา้งมาขบัรถและขบัรถชนคนอ่ืน หรือ
จา้งมาขบัเรือยนตแ์ละขบัชนเรือผูอ่ื้น 

 2.  ขณะปฏิบัติหน้าท่ีอันได้รับมอบหมาย เช่น จ้างลูกจ้างมาเพื่อทาํหน้าท่ี
นายทา้ยรถแต่นายจา้งใชใ้หช่้วยขบัรถดว้ย  จนลูกจา้งขบัรถชนผูอ่ื้น 

 3.  ขณะปฏิบติัหน้าท่ีอ่ืน  แต่เป็นไปเพื่อให้งานของตนลุล่วงดว้ยดี  เช่น จา้ง
ลูกจา้งมาขบัรถ  แต่รถเบรกแตกตอ้งขบัไปซ่อม  และขณะขบัไปซ่อมนั้นไดข้บัรถชนผูอ่ื้น 

 4.  ขณะปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวขา้งตน้  แต่ความประพฤติ  หรือวิธีปฏิบติันั้นฝ่า
ฝืนคาํสั่งหรือเกินคาํสั่งของนายจา้ง  เช่น  นายจา้งออกระเบียบว่าการเอารถออกลองเคร่ือง  ตอ้งขอ
อนุญาตตนก่อน  แต่ลูกจา้งเอารถออกลองเคร่ือง  โดยไม่ขออนุญาตจนขบัรถชนผูอ่ื้นบาดเจบ็ 

                                                            
48 กนกศกัด์ิ  พว่งลาภ  ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี : ศึกษากรณีการกระทาํในการปฏิบติั

หนา้ท่ี  วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต  มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  2549 , น 19-40 
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 5.  ขณะปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวขา้งตน้  แต่หันเหไปทาํธุระส่วนตวัโดยถึงขนาด
เป็นละเมิดต่อนายจา้ง เช่น ขบัรถไปทาํธุระใหน้ายจา้ง  แต่ขบัรถออกนอกเสน้ทางไปทาํธุระส่วนตวั 
จนขบัรถชนผูอ่ื้นในขณะทาํธุรกิจส่วนตวัเขา้ 

 6.  ขณะปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวขา้งตน้ แต่หันเหไปทาํธุระส่วนตวัโดยถึงขนาด
เป็นละเมิดต่อนายจา้ง เช่น ขบัรถไปทาํธุระให้นายจา้ง  แต่เปล่ียนใจขบัรถไปเท่ียว ซ่ึงถา้นายจา้ง
ทราบคงตาํหนิหรือไม่อนุญาตเป็นแน่  ขณะขบัรถไปเท่ียวนั้นลูกจา้งขบัรถชนผูอ่ื้นบาดเจบ็ 

 7.  ขณะปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวขา้งตน้ แต่ไดท้าํธุระส่วนตวัโดยไม่ถึงขั้นหันเห
ออกนอกงาน  เช่น จา้งมาขบัรถ  แต่ลูกจา้งตอ้งหยดุพกัรับประทานอาหาร ด่ืมนํ้า ขบัถ่ายตามปกติวิสยั   

 8.  มิใช่ในขณะปฏิบติัหน้าท่ี  เช่น  ขบัรถชนคนในขณะกาํลงัเร่งจะไปปฏิบติั
หนา้ท่ีใหท้นัเวลาเขา้ทาํงานตอนเชา้   

 กรณีท่ี  1  ถึงกรณีท่ี 5 และกรณีท่ี 7  นั้นเป็นการกระทาํในทางการท่ีจา้ง  ส่วน
กรณีท่ี 6  และกรณีท่ี 8  นั้น  เป็นการกระทาํนอกทางการท่ีจา้งโดยแท ้นายจา้งไม่ตอ้งรับผดิ 

 กรณีดงักล่าวขา้งตน้ใน (1) ถึง (7) นั้นแสดงให้เห็นความหมายของการกระทาํ
ในทางการท่ีจา้งในกฎหมายเอกชน ซ่ึงอาจจะนาํไปสู่ความหมายของ “การกระทาํในการปฏิบติั
หนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ี”   

 ก่อนมีการใชพ้ระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 
ศาลไดน้าํมาตรา  76  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ ซ่ึงเป็นบทบญัญติัทัว่ไปเก่ียวกับ
องคก์รนิติบุคคลและผูก้ระทาํแทนนิติบุคคลมาใชป้รับบทกฎหมายกบักรณีท่ีจะให้หน่วยงานของ
ราชการตอ้งรับผิดในการกระทาํของเจ้าหน้าท่ี  โดยถือว่าขา้ราชการเป็นผูแ้ทนของหน่วยงาน
ราชการ  และเม่ือหน่วยงานรับผิดชดใชค่้าเสียหายแก่บุคคลภายนอกแลว้  หน่วยงานก็สามารถฟ้อง
โดยใชสิ้ทธิไล่เบ้ียเรียกให้ขา้ราชการรับผิดไดต้ามมาตรา  76  นั้นดว้ย  ศาลมิไดน้าํบทบญัญติัเร่ือง
ความรับผิดระหว่างนายจา้งลูกจา้งมาใช ้ เพราะเป็นท่ีเขา้ใจกนัอยู่แลว้ว่าความสัมพนัธ์ระหว่าง
ขา้ราชการกบัรัฐนั้นเป็นความสัมพนัธ์ตามกฎหมาย ไม่ใช่เกิดจากสัญญาจา้งแรงงาน  แต่ก็ปฏิเสธ
ไม่ไดว้่า  เม่ือคร้ังตอ้งวินิจฉัยว่าการกระทาํของเจา้หน้าท่ีนั้นเป็นการกระทาํในการปฏิบติัหน้าท่ี
หรือไม่  ก็ตอ้งนาํหลกัเกณฑก์ารพิจารณาเร่ืองการกระทาํในทางการท่ีจา้งในสัญญาจา้งแรงงานมา
เป็นแนวเทียบเคียง  และในตาํรากฎหมายลกัษณะละเมิดในสมยันั้น  ส่วนมากจะกล่าวถึงความรับ
ผิดของหน่วยงานราชการต่อการกระทาํของขา้ราชการไวใ้นส่วนของคาํอธิบาย  มาตรา  425  แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ สาํหรับในส่วนของศาลนั้นก็ปรากฏแนวคาํพิพากษาท่ีชวนให้
เขา้ใจเป็นอยา่งนั้นเช่นเดียวกนั  ดงัจะเห็นไดจ้าก คาํวินิจฉยัดงัต่อไปน้ี 

 (ก)  เจา้หนา้ท่ีของรัฐทาํงานในตาํแหน่งของตนในกิจการของหน่วยงาน 
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  เป็นกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีทาํกิจการงานท่ีกฎหมายกาํหนดให้ทาํในตาํแหน่ง
ของตนภายในกิจการของหน่วยงานนั้น  จดัว่าเป็นการกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ีโดยแท ้ หรือใน
ความหมายอยา่งแคบ  ซ่ึงเป็นท่ีรู้และเขา้ใจ  โดยเป็นท่ียติุตรงกนัวา่จะเป็นอยา่งอ่ืนไปไม่ไดน้อกจาก
จะเป็นการกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ีเท่านั้น  ตามแนวคาํพิพากษาดงัน้ี 

  คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี  1414/2504  บุรุษไปรษณียอ์า้งว่าไดส่้งจดหมาย
ธนาณัติให้ในบา้นโจทก ์แต่ความจริงปรากฏว่าคนท่ีส่งใหน้ั้นไม่ใช่คนในบา้นโจทก ์ เป็นเหตุให้มี
คนปลอมช่ือโจทก์รับเงินไป  ตอ้งถือว่าบุรุษไปรษณียป์ระมาท  กรมไปรษณียโ์ทรเลขตอ้งร่วมรับ
ผดิดว้ย 

  คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี  926/2530  เจา้พนักงานท่ีดินทราบแลว้ว่าผูม้อบ
อาํนาจตายแต่ยงัดาํเนินการจดทะเบียนโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินจนเสร็จส้ิน ก่อให้เกิดความเสียหาย
แก่โจทก ์การกระทาํของจาํเลยร่วมเป็นการปฏิบติัราชการในหนา้ท่ีฝ่าฝืนกฎหมายเป็นการละเมิดต่อ
โจทก์ เม่ือจาํเลยร่วมเป็นขา้ราชการในสังกดัของกรมท่ีดินจาํเลยท่ี 1ทาํละเมิดในการปฏิบติัหนา้ท่ี
เป็นเหตุให้โจทก์เสียหาย จาํเลยท่ี 1ยอ่มตอ้งร่วมรับผิดดว้ยตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
มาตรา 76 

 (ข)  เจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการอนัไดรั้บมอบหมายจากผูบ้งัคบับญัชาหรือ
หน่วยงาน  

  กรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการอนัไดรั้บมอบหมายจากผูบ้งัคบับญัชา
หรือหน่วยงานนั้น  เป็นกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีกระทาํการนอกเหนือจากหน้าท่ีในตาํแหน่งของตน  แต่
อยา่งไรก็ตามกิจการท่ีไดรั้บมอบหมายจากผูบ้งัคบับญัชาหรือหน่วยงานนั้นก็ยงัอยูใ่นขอบเขตของ
กิจการของหน่วยงานท่ีเจา้หน้าท่ีนั้นสังกดัอยู่  ซ่ึงศาลฎีกาเห็นว่ากรณีอย่างน้ีก็ถือว่าเจา้หน้าท่ีได้
กระทาํการในการปฏิบติัหน้าท่ีเช่นกนั  เป็นการขยายคาํจาํกดัความของการกระทาํในการปฏิบติั
หนา้ท่ีใหก้วา้งออกไป  ซ่ึงกรณีดงักล่าวปรากฏตามแนวคาํพิพากษาดงัน้ี 

  คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี   702/2517  จําเลยท่ี  1 เป็นข้าราชการสังกัด
กรมไปรษณียโ์ทรเลข  จาํเลยท่ี 2 ในตาํแหน่งบุรุษไปรษณีย ์ มีหนา้ท่ีรับส่งไปรษณียภณัฑแ์ละรับส่ง
เงิน  ถึงแมก้ารขบัรถส่งขา้ราชการกรมไปรษณียโ์ทรเลขจะเป็นการปฏิบติันอกเวลาปฏิบติังาน
ตามปกติของทางราชการก็ตาม  แต่จาํเลยท่ี 2 ก็เป็นผูอ้นุญาตให้จาํเลยท่ี 1 ขบัรถนั้นตามมติของ
ข้าราชการชั้ นผูใ้หญ่ของจาํเลยท่ี 2 โดยจําเลยท่ี 2 เห็นว่าเป็นประโยชน์ในการท่ีข้าราชการ
กรมไปรษณียโ์ทรเลขจะไม่ตอ้งมาปฏิบติัราชการสาย  ทั้งอาํนวยความสะดวกและประหยดัแก่
ขา้ราชการ อนัเป็นการใหส้วสัดิการแก่ขา้ราชการ และเป็นประโยชน์แก่ราชการของจาํเลยท่ี 2 ดว้ย 
จึงตอ้งถือว่าจาํเลยท่ี 1  ทาํงานตามทางการท่ีจาํเลยท่ี 2 จา้ง  แมจ้าํเลยท่ี 1 จะไดรั้บค่าจา้งพิเศษราย
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เดือนเป็นค่าทาํงานล่วงเวลาจากขา้ราชการผูโ้ดยสารรถยนต์ดว้ยก็ไม่ทาํให้การขบัรถยนต์มิใช่
ราชการของกรมไปรษณียโ์ทรเลขของจาํเลยท่ี  จาํเลยท่ี 2  ตอ้งร่วมรับผดิดว้ย 

 (ค)  เจา้หนา้ท่ีของรัฐปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนท่ีสืบเน่ืองจากการทาํงานในหนา้ท่ีแต่
เป็นไปเพื่อใหง้านของตนลุล่วงดว้ยดี      

  การท่ีเจา้หนา้ท่ีกระทาํการอยา่งอ่ืนท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิบติังานในหนา้ท่ี  
แต่เป็นไปเพื่อให้งานในหนา้ท่ีของตนลุล่วงไปไดด้ว้ยดีนั้น  กรณีดงักล่าว ศาลฎีกาเห็นว่าเป็นการ
กระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ี  เป็นการขยายขอบเขตความหมายของการกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ีให้
กวา้งออกไป  เช่น  เจา้หน้าท่ีมีหน้าท่ีขบัรถ  แต่ในระหว่างปฏิบติัหน้าท่ีขบัรถนั้น เกิดเบรกแตก 
ต้องขบัรถไปซ่อม  และขณะนั้ นได้ทาํละเมิดแก่ผูอ่ื้น  ตัวอย่างของเร่ืองน้ีปรากฏตามแนวคาํ
พิพากษาศาลดงัน้ี 

  คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี  947/2515  จาํเลยท่ี 1  เป็นนักบินของกรมตาํรวจ 
จาํเลยท่ี 2 ขบัเคร่ืองบินจะไปจอดเติมนํ้ามนัท่ีหลุมเติมนํ้ามนั แต่ขาดความรู้ความชาํนาญในการขบัข่ี
บงัคบัเคร่ืองบิน กว่าจะเขา้จอดตรงหลุมนํ้ ามนัไดต้อ้งขยบัเคร่ืองบินข้ึนลงถึงสามคร้ัง ประกอบกบั
บริเวณนั้นมีกระแสลมป่ันป่วนอยูเ่ป็นประจาํเน่ืองจากมีเคร่ืองบินเขา้ออกอยูเ่สมอ ซ่ึงการบินข้ึนลง
ตอ้งระมดัระวงักว่าท่ีอ่ืน เม่ือจาํเลยท่ี 1  ใชค้วามระมดัระวงัไม่เพียงพอ จนเป็นเหตุใหเ้คร่ืองบนเสีย
การทรงตวั  เอียงกระแทกพื้นลานบิน  ปลายใบพดักระทบพื้น  และหักกระเด็นไปถูกเคร่ืองบินลาํ
อ่ืน เสียหาย จาํเลยก็จะอ้างว่าความเสียหายเกิดจากเหตุสุดวิสัยไม่ได้  ย่อมถือได้ว่าเป็นความ
ประมาทเลินเล่อของจาํเลยท่ี  1 ซ่ึงการขบัเคร่ืองบินไปเติมนํ้ ามนันั้น  เป็นการปฏิบติัราชการใน
ราชการของจาํเลยท่ี 2  จาํเลยท่ี 2  ตอ้งร่วมรับผดิดว้ย 

  คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี   1666/2514  จาํเลยท่ี 1  รับราชการเป็นช่างประจาํ
ตอน  จาํเลยท่ี 2  เป็นลูกจา้งรายวนั อยูใ่นความควบคุมของจาํเลยท่ี 1  จาํเลยท่ี 1 ท่ี  2  เป็นพนกังาน
ของกรมทางหลวงจาํเลยท่ี 3  จาํเลยท่ี 1  ท่ี 2  ไดท้าํงานในหนา้ท่ีแลว้ไดน้าํรถเค่ียวยางจอดไวใ้นทาง
เวลากลางคืนโดยไม่จุดไฟไวซ่ึ้งเป็นผิดตามพระราชบญัญติัจราจรทางบก พ.ศ.  2477  มาตรา 23
และเป็นความประมาทเลินเล่อของจาํเลยท่ี 1  ท่ี  2 ท่ีละเวน้ไม่กระทาํการอนัควรกระทาํตามหนา้ท่ีท่ี
กฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นเหตุใหร้ถจกัรยานยนตท่ี์ผูต้ายขบัข่ีไปชนเกิดความเสียหายข้ึนถือไดว้่าจาํเลย
เป็นผูท้าํละเมิด กรมทางหลวงจาํเลยท่ี  3  ซ่ึงเป็นกรมในรัฐบาลผูบ้งัคบับญัชาตอ้งร่วมรับผิดในผล
แห่งการละเมิดซ่ึงพนกังานเจา้หนา้ท่ีของกรมไดป้ฏิบติัการไปตามหนา้ท่ีและคาํสัง่ 

 (ง)  เจา้หน้าท่ีของรัฐไดแ้ต่หันเหไปทาํธุระส่วนตวัโดยไม่ถึงกบัหันเหออก
นอกงานหรือหนัเหออกนอกงานแต่ไม่ถึงกบัเป็นละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ 
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  การท่ีเจา้หน้าท่ีไดก้ระทาํกิจการงานของหน่วยงานแลว้  ในขณะทาํงาน
นั้น  หรือภายหลงัทาํงานนั้นแลว้  เจา้หน้าท่ีไดห้ันเหไปทาํธุระส่วนตวับา้งก็มิใช่เร่ืองท่ีจะตาํหนิ
เจา้หนา้ท่ีไดถ้นดันกั เพราะเขาไดรั้บผิดชอบงานท่ีทาํนั้นอยู่ไม่ไดท้อดท้ิงหนา้ท่ี  และตามธรรมดา
กิจธุระท่ีมีความจาํเป็นต่อการดาํรงชีพของบุคคลแต่ละคน  เพื่อการดาํเนินชีวิตท่ีเป็นปกติสุขของ
บุคคลนั้นก็มีแตกต่างกนัไปไม่มากก็นอ้ย  ซ่ึงหากการท่ีหันเหไปทาํธุระนั้นไม่ถึงกบัเป็นการทาํให้
การงานของหน่วยงานหรือราชการเสียหายจนถึงขั้นเป็นละเมิดต่อหน่วยงานแลว้  ศาลฎีกาเห็นว่า
เป็นการกระทาํในการปฏิบติัหน้าท่ี  ซ่ึงเท่ากบัว่าไดเ้ป็นการขยายคาํจาํกดัความของการกระทาํใน
การปฏิบติัหนา้ท่ีใหข้อบเขตกวา้งออกไปมาก  ดงัท่ีปรากฏตามแนวคาํพิพากษาศาลดงัน้ี 

  คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี  3208/2508  จาํเลยท่ี  2  เป็นทหารพลขบั มีหนา้ท่ี
ขบัรถยนต์ในราชการทหารของกองทพับก จาํเลยท่ี 1  เป็นประจาํและเป็นผูค้รอบครองดูแลรถ
ดงักล่าวไดข้บัรถไปปฏิบติัราชการตามคาํสั่งของผูบ้งัคบับญัชา เม่ือเสร็จภารกิจแลว้ไดน้าํรถออก
จากค่ายทหาร  เพื่อไปรับประทานอาหารท่ีตลาดแมจ้ะหมดเวลาราชการและมิไดข้ออนุญาตจาก
ผูบ้งัคบับญัชา แต่ก็เป็นเวลาต่อเน่ืองคาบเก่ียวกบัจาํเลยท่ี  2  กลบัจากไปปฏิบติัราชการ ของจาํเลย  
ท่ี 1 มาแลว้เลยใช้รถขบัไปเพ่ือหาอาหารรับประทาน ถือได้ว่าจาํเลยท่ี 2 ยงัอยู่ในระหว่างการ
ปฏิบติังานซ่ึงไดก้ระทาํการ ตามหนา้ท่ีการงานของจาํเลยท่ี1เม่ือจาํเลยท่ี  2 ไปทาํละเมิดก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่บุคคลภายนอก กองทพับก จาํเลยท่ี 1  ตอ้งร่วมรับผิดดว้ย  ตามประมวลกฎหมาย
แพง่และพาณิชย ์มาตรา 76   วรรคแรก 

 (จ)  เจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่ไดป้ฏิบติัตามกฎหมายระเบียบของหน่วยงานแต่ได้
ทาํไปเพื่อประโยชน์ของราชการหรือไดก้ระทาํในการงานของทางราชการ 

  กิจการบางอย่างท่ีเจ้าหน้าท่ีได้กระทําไปในขอบเขตท่ีเป็นกิจการของ
หน่วยงานเพื่อประโยชน์ของราชการนั้ น  บางคร้ังอาจเป็นกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีอาสาทาํงานแทน
เจา้หนา้ท่ีคนอ่ืนทั้งท่ีตนเองไม่มีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งทาํ  หรืออาจเป็นกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีไดก้ระทาํการงาน
ในหนา้ท่ีของตนแต่อาจจะละเลยขั้นตอนบางอยา่งท่ีตามระเบียบของหน่วยงานกาํหนดไว ้ แต่ทั้งน้ี  
กรณีดงักล่าวก็เป็นการกระทาํในหนา้ท่ี หรือเป็นการกระทาํในขอบเขตของงานของหน่วยงานและ
ทางหน่วยงานไดรั้บประโยชน์จากการกระทาํของเจา้หนา้ท่ีผูน้ั้น  แมใ้นระหว่างนั้นเจา้หนา้ท่ีไปทาํ
ละเมิดต่อบุคคลอ่ืนศาลฎีกาเห็นว่าเป็นการกระทาํในการปฏิบติัหน้าท่ี  ดงัปรากกฎตามแนวคาํ
พิพากษาศาลดงัน้ี 

  คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี  1127/2505  จาํเลยท่ี 1  ซ่ึงเป็นนายทหารสัญญาบตัร  
สังกดักองทพับก  จาํเลยท่ี 3 และกระทรวงกลาโหม จาํเลยท่ี 2  ไดข้บัรถไปจ่ายค่าเบ้ียเล้ียงนกัเรียน
นายสิบท่ีกรุงเทพมหานคร  เป็นการขบัรถไปในราชการ  แมจ้ะขดัต่อระเบียบของกระทรวงเจา้
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สงักดัท่ีหา้มนายทหารสญัญาบตัรขบัรถทหารเองก็ตาม ขอ้บงัคบัน้ีก็เป็นเร่ืองภายในระหว่างกนัเม่ือ
นายทหารนั้นทาํละเมิดในขณะปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นเหตุให้บุคคลอ่ืนเสียหายโดยการขบัรถชนรถยนต์
ของโจทกแ์ลว้ จาํเลยท่ี 2 และจาํเลยท่ี 3  ซ่ึงเป็นกระทรวงทบวงกรมเจา้สงักดักต็อ้งรับผดิดว้ย 

  คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี  4437/2530  การท่ีจาํเลยท่ี  2  ซ่ึงเป็นนายตาํรวจใช้
จาํเลยท่ี 1 พนกังานขบัรถยนตซ่ึ์งอยู่ใตบ้งัคบับญัชาของจาํเลยท่ี 2  นาํรถออกนอกพ้ืนท่ีโดยมิได้
ขออนุมติัก่อน แมจ้ะเป็นการฝ่าฝืนระเบียบภายในหน่วยงานท่ีวางไวก้็ตาม แต่เม่ือฟังไดว้่าการท่ี
จาํเลยท่ี 2  สั่งให้จาํเลยท่ี 1 นาํรถออกนอกพ้ืนท่ี  โดยการเดินทางนั้นเป็นการเดินทางไปปฏิบติั
หนา้ท่ีราชการมิใช่เป็นการไปทาํธุระในเร่ืองส่วนตวัของจาํเลยท่ี 2  ดงันั้นเม่ือจาํเลยท่ี 1 ขบัรถไป
ชนรถของผูอ่ื้นแลว้ทาํให้โจทก์ท่ีนั่งมาดว้ยไดรั้บบาดเจ็บสาหัส  ตอ้งถือว่าการกระทาํละเมิดของ
จาํเลย ท่ี 1  เกิดข้ึนในระหว่างปฏิบติัหนา้ท่ีราชการของจาํเลยท่ี 2  อนัเป็นผลใหก้รมตาํรวจจาํเลยท่ี  3  
ตอ้งรับผดิตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา  76 วรรคแรก 

 การกระทาํของเจ้าหน้าท่ีของรัฐในการปฏิบัติหน้าท่ี  หมายถึง “การ
กระทาํของเจา้หนา้ท่ีของรัฐในตาํแหน่งหนา้ท่ีหรือสืบเน่ืองจากตาํแหน่งหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีผูน้ั้น 
รวมทั้งการอนัไดรั้บมอบหมายจากหน่วยงานหรือผูบ้งัคบับญัชา และกิจการอ่ืนๆ ท่ีลูกจา้งไดท้าํลง
ในระหวา่งนั้น ทั้งน้ีตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์ของหน่วยงานและไม่เป็นละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ
ท่ีเจา้หนา้ท่ีสงักดั” 

 จากคาํจาํกดัความดังกล่าวสามารถแยกประเภทของการกระทาํในการ
ปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีได ้ ดงัน้ี 

 1.  การทาํงานตามปกติในตาํแหน่งของเจา้หนา้ท่ี 
 2.  การกระทาํซ่ึงเจา้หนา้ท่ีไดรั้บมอบหมายจากผูบ้งัคบับญัชาใหก้ระทาํ 
 3.  การกระทาํอนัสืบเน่ืองจากการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หน้าท่ี ซ่ึงเป็นไป

เพื่อใหง้านลุล่วงไปดว้ยดี 
 4.  การกระทาํของเจา้หนา้ท่ีในขณะปฏิบติังานในหนา้ท่ีแต่ไดห้ันเหออก

นอกงานในหนา้ท่ีแต่ไม่ถึงกบัเป็นการละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ 
 5.  การกระทาํของเจ้าหน้าท่ีท่ีไม่ได้ปฏิบัติตามกฎหมายระเบียบของ

หน่วยงานแต่ไดท้าํไปเพื่อประโยชน์ของราชการ 
 จากความหมายของการกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ีซ่ึงสรุปจากแนวคาํพิพากษา

ของศาลในยุคก่อนท่ีจะมีพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ. ศ.  2539 นั้น  
เห็นไดว้่าไม่แตกต่างจากความหมายของ “การกระทาํในทางการท่ีจา้ง” ในความรับผดิของนายจา้ง
ในการกระทาํของลูกจา้งเท่าใดนกั  ทั้งน้ี เพราะแนวความคิดเก่ียวกบักฎหมายมหาชนในประเทศไทย
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ในขณะนั้นยงัไม่เป็นท่ีแพร่หลายสําหรับประชาชน ประกอบกบัในขณะนั้นยงัไม่มีศาลปกครอง  
และศาลรัฐธรรมนูญท่ีเป็นอิสระ  แมว้่าศาลฎีกาจะเห็นว่าความสัมพนัธ์ของเจา้หนา้ท่ีกบัหน่วยงาน
ของรัฐเป็นความสัมพนัธ์ทางกฎหมาย  ซ่ึงแตกต่างจากความสัมพนัธ์ระหว่างนายจา้งและลูกจา้ง 
ที่เป็นความสัมพนัธ์ท่ีเกิดจากสัญญาก็ตาม  แต่การวินิจฉัยในเร่ืองการกระทาํในการปฏิบติัหน้าท่ี
ของเจา้หนา้ท่ียงัคงเทียบเคียงกบัการกระทาํในทางการท่ีจา้ง  อยูน่ัน่เอง  

1.2  ความหมาย “การกระทําในการปฏิบัติหน้าที่” ภายหลงัใชพ้ระราชบญัญติัความรับ
ผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.  2539 

 พระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539  ยนือยูบ่นฐานแห่ง
ความคิดว่า การกระทาํในการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีนั้ นเป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวม 
เจา้หน้าท่ีสมควรไดรั้บความคุม้ครองจากหน่วยงานของรัฐมากข้ึน ในขอ้น้ี ทาํให้เจา้หน้าท่ีกลา้
ตดัสินใจในการทาํงานมากข้ึน เพราะไม่ตอ้งพะวงถึงความรับผิดเป็นการส่วนตวัมากเกินไป 
ในขณะเดียวกันเอกชนผูไ้ด้รับความเสียหายก็ได้รับการเยียวยาความเสียหายมากข้ึน เพราะ
หน่วยงานของรัฐซ่ึงอยู่ในฐานะท่ีสามารถรับผิดไดดี้ท่ีสุด เขา้มารับผิดแทนเจา้หน้าท่ี ส่ิงต่างๆ 
ท่ีเปล่ียนแปลงไปน้ี ประกอบกบัการมีศาลปกครอง และศาลรัฐธรรมนูญท่ีเป็นอิสระในระบบศาลคู่ 
ทาํให้เกิดความเปล่ียนแปลงในทางกฎหมายท่ีสาํคญัประการหน่ึง คือ คาํจาํกดัความของการกระทาํ
ในการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีเปล่ียนแปลงไปดว้ย 

 ความหมายของ “การกระทาํในการปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ี” ภายหลงัการ
ประกาศใชพ้ระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.  2539  นั้น ไม่มีบญัญติัไวเ้ป็น
ลายลกัษณ์อกัษรในกฎหมายมาตราใด ดังนั้นจึงตอ้งพิจารณาจากคาํวินิจฉัยของคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ศาลปกครอง และคาํวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหน้าท่ีระหว่างศาล
องคก์รต่างๆ เหล่าน้ี เป็นองคก์รสาํคญัท่ีร่วมกนัสร้างคาํจาํกดัความของ การกระทาํในการปฏิบติั
หนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีข้ึนใหม่ ซ่ึงมีขอ้พิจารณาดงัน้ี 

ก. การกระทาํความผดิทางอาญาท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ี 
 ปัญหาท่ีว่า การกระทาํความผิดอาญาบางฐาน เช่น การท่ีเจา้หนา้ท่ียกัยอก หรือ

ลกัทรัพย ์ท่ีเป็นทรัพยสิ์นของทางราชการท่ีเจา้หนา้ท่ีมีหนา้ท่ีดูแล จะเป็นการกระทาํในการปฏิบติั
หนา้ท่ีหรือไม่นั้น ยงัมีความเห็นไม่ตรงกนัอยู่ คณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นว่าไม่เป็นการกระทาํใน
การปฏิบติัหนา้ท่ี ส่วนศาลปกครองและคณะกรรมการวินิจฉยัช้ีขาดอาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลเห็นวา่
อาจเป็นการกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ีได ้ซ่ึงตอ้งแลว้แต่ขอ้เทจ็จริงเป็นกรณีๆ ไป 

 กรณีท่ีคณะกรรมการกฤษฎีกาวิ นิจฉัยเ ก่ียวกับเ ร่ืองน้ีได้แก่  ความเห็น
คณะกรรมการกฤษฎีกาท่ี  850/2542 
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 ประเดน็ปัญหาในคาํวินิจฉยัน้ี คือ การท่ีเจา้หนา้ท่ีกระทาํการโดยทุจริตเป็นเหตุ
ใหห้น่วยงานของรัฐไดรั้บความเสียหายจะถือวา่เป็นการกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ีหรือไม่ 

 ข้อเท็จจริงในเร่ืองน้ี มาจากการท่ีกรมบัญชีกลางได้มีหนังสือหารือมายงั
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยสรุปขอ้เท็จจริงเป็นท่ียุติว่า กรมบญัชีกลางไดรั้บผลการ
พิจารณาความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี กรณี เจา้หนา้ท่ีบริหารงานการเงินและบญัชี ระดบั 2 
สังกดัองคก์ารบริหารส่วนตาํบลแห่งหน่ึง ไดก้ระทาํการทุจริตโดยรับเงินจากธนาคารแลว้ไม่นาํส่ง
คลงักลบันาํเงินจาํนวนนั้นไปใชส่้วนตวั เป็นเหตุให้เงินขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลขาดบญัชีไป
เป็นเงินจาํนวนทั้งส้ิน  1,387,168.47 บาท โดยมีพฤติกรรม ดงัน้ี 

 (1) เจา้หน้าท่ีคนดงักล่าวไดเ้ขียนเช็คเบิกเงินเกินกว่าจาํนวนเงินในฎีกาท่ีตั้ง
เบิกจ่ายแลว้นาํเงินส่วนท่ีเกินนั้นไปเป็นประโยชน์ส่วนตวั 

(2) เจา้หนา้ท่ีคนดงักล่าวนาํเช็คไปเบิกจากธนาคารโดยไม่มีหลกัฐาน (ฎีกาเบิกเงิน) 
แลว้นาํเงินไปเป็นประโยชน์ส่วนตวั กล่าวคือ เจา้หนา้ท่ีคนดงักล่าวไดต้ั้งฎีกาขออนุมติัเบิกจ่ายเงิน
หลายคร้ัง โดยไดจ้ดัทาํและนาํเช็คใหป้ระธานกรรมการบริหารองคก์ารบริหารส่วนตาํบลลงนามใน
เช็คโดยไม่กรอกจาํนวนเงินเท่าจํานวนฎีกาท่ีขออนุมัติ ในการเบิกเงินจากธนาคารตามฎีกา 
เจา้หนา้ท่ีคนดงักล่าวกลบันาํยอดเงินจากฎีกาหลายฉบบัมาเบิกจากเช็คฉบบัใดฉบบัหน่ึง แลว้เก็บ
เช็คท่ีเหลือไว ้ภายหลงัไดน้าํเช็คท่ีเหลือซ่ึงลงนามแลว้ไปกรอกจาํนวนเงินเองโดยไม่มีหลกัฐานฎีกา
นาํไปเบิกเงินจากธนาคารหลายคร้ัง แลว้นาํเงินไปเป็นประโยชน์ส่วนตวั 

 (3) เจา้หนา้ท่ีคนดงักล่าวไดรั้บเงินท่ีราษฎรนาํมาชาํระภาษีและค่าธรรมเนียม 
แลว้ไม่นาํเงินเขา้บญัชีเงินฝากขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลตามใบเสร็จรับเงิน จาํนวน 11 คร้ัง 
แลว้นาํเงินไปเป็นประโยชน์ส่วนตวั 

 กรมบญัชีกลางหารือ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาว่า การกระทาํของ
เจา้หนา้ท่ีบริหารการเงินและบญัชีคนดงักล่าว เป็นการกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีตาม
พระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.  2539  หรือไม่ 

 คณะกรรมการกฤษฎีกาคณะพิเศษมีความเห็นว่า การท่ีเจา้หนา้ท่ีบริหารการเงิน
และบญัชี ไดเ้ขียนเช็คเบิกเงินเกินกว่าจาํนวนเงินในฎีกาท่ีตั้งเบิก แลว้นาํเช็คไปเบิกเงินจากธนาคาร
และการท่ีเจา้หนา้ท่ีคนดงักล่าวรับเงินท่ีราษฎรนาํมาชาํระภาษีและค่าธรรมเนียมแลว้  ไม่นาํเงินเขา้
บญัชีเงินฝากขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล กลบัเบียดบงัเอาเงินดงักล่าวไปใชป้ระโยชน์ส่วนตวั
การกระทาํดงักล่าวทั้งสองกรณีเป็นการกระทาํผิดกฎหมายอาญา ตามมาตรา  147 แห่งประมวล
กฎหมายอาญา การกระทาํของเจา้หน้าท่ีคนดงักล่าว จึงมิใช่การกระทาํในการปฏิบติัหน้าท่ีตาม
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มาตรา  10 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.  2539  แมว้่าเจา้หนา้ท่ีคน
ดงักล่าวจะมีตาํแหน่งเป็นเจา้หนา้ท่ีบริหารการเงินและการบญัชีกต็าม 

 จากคาํวินิจฉยัของคณะกรรมการกฤษฎีกาพิเศษน้ี มีการวางหลกัสาํคญัขอ้หน่ึงว่า
แมเ้จา้หน้าท่ีจะมีตาํแหน่งท่ีเก่ียวขอ้งกบัการกระทาํละเมิด หรือในตาํแหน่งนั้นเอ้ือต่อการกระทาํ
ละเมิด และการกระทาํบางอย่างในหน้าท่ีทาํให้เกิดโอกาสท่ีจะทาํละเมิด แต่หากมิไดท้าํไปเพื่อ
ประโยชน์ของทางราชการแลว้ ถือวา่ไม่เป็นการกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ี เพราะทาง
ราชการคงจะไม่จา้งคนให้มายกัยอกทรัพยสิ์นของทางราชการเสียเอง การยกัยอกนั้นเกิดข้ึนมาจาก
เจตนาท่ีทุจริตของเจา้หน้าท่ีคนดังกล่าวในฐานะท่ีเป็นปุถุชนคนหน่ึง ซ่ึงอาจเหมือนกับบุคคล
ธรรมดาทัว่ไป ซ่ึงมีเจตนาทุจริต และจะกระทาํความผดิอาญาเท่าท่ีมีโอกาส คณะกรรมการกฤษฎีกา
คณะพิเศษ เห็นว่า การกระทาํดงักล่าวไม่ใช่การกระทาํในฐานะเจา้หน้าท่ีท่ีกระทาํในการปฏิบติั
หนา้ท่ี เพราะมิใช่การกระทาํเพื่อประโยชน์ของรัฐ 

 ส่วนอีกตวัอยา่งหน่ึง คือความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ี  221/2544 
 ประเดน็ปัญหาในคาํวินิจฉยัน้ี คือ การท่ีเจา้หนา้ท่ีท่ีดินปลอมหนงัสือ น.ส.3 ก.แลว้

รับจดทะเบียนจาํนอง น.ส.3ก. เหล่านั้น จะถือว่าเป็นการกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ี
หรือไม่ 

 ขอ้เทจ็จริงในเร่ืองน้ี กรมบญัชีกลางไดข้อหารือมายงัสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา
โดยสรุปขอ้เทจ็จริงยติุว่า เจา้หนา้ท่ีท่ีดิน 3  เม่ือคร้ังรักษาการในตาํแหน่งเจา้หนา้ท่ีบริหารงานท่ีดิน
อาํเภอขุนยวน จงัหวดัแม่ฮ่องสอน ไดป้ลอมหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) ท่ีดินตาํบล
เมืองปอน อาํเภอขนุยวน จงัหวดัแม่ฮ่องสอน จาํนวน 28  แปลง มีช่ือนาย ก เป็นผูค้รอบครองและ
ได้ทาํประโยชน์ เม่ือปลอมเสร็จแล้วเจ้าหน้าท่ีคนดังกล่าวได้รับจดทะเบียนจาํนองท่ีดินตาม
หลกัฐาน น.ส. 3 ก. นั้นด้วยตนเอง การจาํนองนั้นก็เพื่อประกันเงินกู้ของนาย ก. ท่ีกู้เงินไวก้ับ
ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ทาํใหธ้นาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร
หลงเช่ือในหลกัประกนั และอนุมติัปล่อยเงินกูใ้หแ้ก่นาย ก. เป็นจาํนวน 8,000,000  บาท  ซ่ึงต่อมา
ธนาคารไม่ไดรั้บชาํระหน้ีเงินกูจ้าํนวนน้ีจากนาย ก. 

 ประเด็นปัญหา คือ การท่ีเจา้หนา้ท่ีท่ีดินไดป้ลอมหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์
ในท่ีดิน (น.ส.3ก.) แลว้ไดรั้บจดทะเบียนจาํนองท่ีดินท่ีไดอ้อกหนังสือรับรองการทาํประโยชน์
เหล่านั้นดว้ยตนเอง ในขณะท่ีเจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นรักษาการในตาํแหน่งเจา้หนา้ท่ีบริหารงานท่ีดินอาํเภอ
ขนุยวน จะถือวา่เป็นการกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีหรือไม่ 

 คณะกรรมการกฤษฎีกาคณะพิเศษมีความเห็นว่า การกระทาํของเจา้หนา้ท่ีท่ีดินคน
ดงักล่าว สามารถแยกการกระทาํออกเป็นสองกรรมหรือสองขั้นตอนไดด้งัน้ี 
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 ขั้นตอนท่ี 1 เจ้าหน้าท่ีท่ีดินได้ปลอมหนังสือรับรองการทาํประโยชน์ในท่ีดิน 
(น.ส.3ก.) จาํนวน  28  แปลง 

 ขั้นตอนท่ี 2 เจา้หนา้ท่ีท่ีดินกระทาํการในหนา้ท่ีโดยรับจดทะเบียนจาํนองท่ีดินท่ีมี
เอกสารรับรองการทาํประโยชน์ในท่ีดิน น.ส. 3 ก. ท่ีปลอมนั้น 

 คณะกรรมการกฤษฎีกาคณะพิเศษ วินิจฉัยว่าการกระทาํของเจา้หน้าท่ีท่ีดินใน
ขั้นตอนท่ี 1 นั้น เป็นการทาํปลอม เอกสารราชการ มิไดเ้ป็นไปเพื่อประโยชน์ของทางราชการ จึงไม่
ถือวา่เป็นการกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ี แต่สาํหรับการกระทาํในขั้นตอนท่ี 2  คือการ
ท่ีเจา้หนา้ท่ีท่ีดินรับจดทะเบียนจาํนองท่ีดินท่ีมีหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ปลอมนั้น ถือว่าเป็น
การกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ี 

 จากคาํวินิจฉยัน้ี เห็นวา่ คาํวินิจฉยัของคณะกรรมการกฤษฎีกายงัยดึหลกัเกณฑต์าม
แนวเดิมในคาํวินิจฉัยท่ี  850/2542  ท่ีว่า การใดท่ีจะเป็นการกระทาํในการปฏิบัติหน้าท่ีของ
เจา้หนา้ท่ีนั้น จะตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์ของทางราชการ 

 อย่างไรก็ตาม แนวคาํวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีว่า การท่ีเจา้หน้าท่ี
ยกัยอกทรัพยข์องทางราชการไม่เป็นการกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ีนั้น ดูเหมือนว่าจะไม่เป็นไปใน
แนวทางเด่ียวกบัคาํวินิจฉยัของศาลปกครองและคณะกรรมการวินิจฉยัช้ีขาดอาํนาจหนา้ท่ีระหว่าง
ศาลท่ีเห็นว่า การท่ีเจา้หนา้ท่ียกัยอกทรัพยสิ์นของทางราชการนั้น อาจเป็นการกระทาํในการปฏิบติั
หนา้ท่ีได ้ซ่ึงเป็นไปตามคาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี  303/2545 

 ประเด็นในคาํสั่งน้ี คือ การท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐอาศยัโอกาสในการปฏิบติัหนา้ท่ีนั้น
ทาํการยกัยอกทรัพย ์หรือลกัทรัพยข์องประชาชน ถือวา่เป็นการกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ี 

 ข้อเท็จจริงในคดีน้ีมีอยู่ว่า  พนักงานคุมประพฤติมีอํานาจหน้าท่ีตามท่ีศาล
มอบหมายซ่ึงในท่ีน้ีคือ อาํนาจหน้าท่ีในการเป็นผูก้าํกับผูใ้ช้อาํนาจปกครองในส่วนท่ีเก่ียวกับ
ทรัพยสิ์นของผูเ้ยาว ์ตามท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรา  119  แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลเยาวชนและ
ครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ.  2534  เจา้หนา้ท่ีเบิกถอนและนาํเงินของ 
ผูฟ้้องคดีไปใชจ่้ายส่วนตวันั้น เป็นการกระทาํละเมิดในการปฏิบติัหนา้ท่ี เพราะลาํพงัการกระทาํใน
ฐานะส่วนตวัยอ่มไม่สามารถดาํเนินการกระทาํละเมิดต่อผูฟ้้องคดีได ้ และถือไดว้่าเป็นการกระทาํ
ละเมิดอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมาย ตามนยั มาตรา  9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

 คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดดังกล่าว สอดคลอ้งกับคาํวินิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหน้าท่ี
ระหว่างศาลท่ี  10/2547  ของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหนา้ท่ีระหว่างศาล ท่ีเห็นว่ากรณี
เจา้หนา้ท่ียกัยอกทรัพยสิ์นของทางราชการ อาจอยูใ่นขอบเขตของการกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ีได ้
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 ประเด็นในคาํวินิจฉยัท่ี 10/2547  คือ การท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐไดอ้าศยัโอกาสในการ
ปฏิบติัหนา้ท่ีเบียดบงัยกัยอกทรัพยสิ์นของทางราชการ ถือวา่เป็นการกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ีและ
เป็นการกระทาํละเมิดอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมาย 

 ขอ้เทจ็จริงมีอยูว่่า ขณะเกิดเหตุโจทกเ์ป็นหน่วยงานของรัฐ จาํเลยท่ี 1  รับราชการ
ในสังกดัของโจทก์ ไดรั้บมอบหมายให้ปฏิบติัหน้าท่ีในตาํแหน่งผูช่้วยเจา้หน้าท่ีการเงิน ไดอ้าศยั
โอกาสในการปฏิบติัหนา้ท่ีรับเงินค่าปรับจราจรทางบก รับเงินประกนัตวัผูต้อ้งหา รับเงินรางวลัจาก
ค่าปรับอาญาและค่าปรับจราจร  แลว้เบียดบงัยกัยอกเอาเงินดงักล่าวท่ีตนเองมีหนา้ท่ีดูแลจดัการไป
โดยทุจริต  เป็นเหตุใหโ้จทกไ์ดรั้บความเสียหาย กรณีจึงเป็นขอ้พิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐกบั
เจา้หนา้ท่ีของรัฐและเป็นคดีละเมิดอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมาย คดีน้ีจึงอยูใ่นอาํนาจ
พิจารณาและพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

 ขอ้สังเกตคาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี  303/2545  และคาํวินิจฉยัช้ีขาดอาํนาจหนา้ท่ี
ระหว่างศาล  10/2547  ดงักล่าวขา้งตน้นั้น อาจจะไม่ไดก้ล่าวโดยตรงเสียท่ีเดียวว่า  การกระทาํ
ความผิดทางอาญาของเจา้หน้าท่ีดงักล่าว เป็นการกระทาํในการปฏิบติัหน้าท่ี เพียงแต่วินิจฉัยใน
ประเด็นท่ีว่ากรณีการกระทาํละเมิดนั้นควรอยูใ่นอาํนาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตาม
มาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญตัิจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542  หรือไม่เท่านั้น ยงัไม่ไดก้า้วล่วงไปวินิจฉยัว่า การกระทาํดงักล่าวเป็นการกระทาํในการ
ปฏิบติัหน้าท่ีหรือไม่ แต่อย่างใด แต่อย่างไรก็ตาม มีการกล่าวไวใ้นคาํวินิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหน้าท่ี
ระหว่างศาลท่ี  10/2547  ว่า การท่ีเจา้หนา้ท่ีในตาํแหน่งผูช่้วยเจา้หนา้ท่ีการเงินได ้ เบียดบงัยกัยอก
เอาเงินค่าปรับจราจร เงินประกนัตวัผูต้อ้งหาฯลฯ ไปเป็นกรณีขอ้พิพาทระหวา่งหน่วยงานของรัฐกบั
เจ้าหน้าท่ีของรัฐ  และเป็นคดีละเมิดอันเกิดจากการใช้อ ํานาจหน้าท่ีตามกฎหมาย   การท่ี
คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหนา้ท่ีระหว่างศาล กล่าวไวเ้ช่นน้ี  อาจทาํให้เขา้ใจว่า ย่อมเป็น
การแสดงอยู่ในตวัว่าการกระทาํความผิดอาญาฐานยกัยอกทรัพยด์ังกล่าว เป็นการกระทาํ “อนั
เน่ืองมาจากการใชอ้าํนาจหนา้ท่ี” กล่าวคือ เจา้หนา้ท่ีมีอาํนาจในการครอบครองดูแลเงิน  และมี
หนา้ท่ีท่ีจะตอ้งใชอ้าํนาจนั้นในการดูแลเงินหรือทรัพยสิ์นของราชการดว้ย กล่าวคือ เป็นอาํนาจท่ีมา
พร้อมกบัหนา้ท่ี เม่ือใดมีการใชอ้าํนาจ เม่ือนั้นเป็นหนา้ท่ีอยูด่ว้ยในตวั ส่วนตามคาํสั่งศาลปกครอง
สูงสุดท่ี  303/2545 นั้น แมจ้ะไม่ไดก้ล่าวโดยตรงว่าการท่ีเจา้หน้าท่ียกัยอกเงินของผูเ้ยาวเ์ป็นการ
กระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ีแต่ก็กล่าวว่าลาํพงัการกระทาํในฐานะส่วนตวัยอ่มไม่สามารถดาํเนินการ
กระทาํละเมิดต่อผูฟ้้องคดีได้  แสดงให้เห็นว่าน่าจะมีนัยสําคญัว่าการยกัยอกทรัพยด์ังกล่าวมี
ลกัษณะท่ีมีความสมัพนัธ์กบัการปฏิบติัหนา้ท่ีบา้งไม่มากกน็อ้ย 
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 จากคาํวินิจฉยัดงักล่าวจะเห็นวา่ การยกัยอกของเจา้หนา้ท่ีซ่ึงเป็นความผดิกฎหมาย
อาญานั้น ในทางละเมิดกอ็าจถือวา่เป็นการกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ีได ้ถา้เจา้หนา้ท่ีมีพฤติการณ์ท่ี
อาศยัโอกาสในการปฏิบตัิหน้าท่ีนั้นกระทาํความผิดทางอาญา โดยเฉพาะความผิดฐานยกัยอก 
ซ่ึงต่างจากแนวคาํวินิจฉยัของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีเห็นว่าการท่ีเจา้หนา้ท่ีกระทาํความผิดฐาน
ยกัยอกทรัพย  ์ซ่ึงเป็นทรัพยสิ์นของทางราชการนั้นไม่เป็นการกระทาํในการปฏิบติัหน้าท่ีของ
เจา้หนา้ท่ีดงักล่าวขา้งตน้ ปัญหาแนวการวินิจฉยัท่ีไม่เป็นในแนวทางเดียวกนัน้ีเป็นประเด็นสาํคญัท่ี
จะตอ้งหาแนวทางท่ีเป็นขอ้สรุปต่อไป 

 ข.  การกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ีอนัเน่ืองมาจากการกระทาํตามมติคณะรัฐมนตรี 
 มติคณะรัฐมนตรีนั้นอาจถือไดว้่าเป็นคาํสั่งของฝ่ายบริหารท่ีอาจมีความผกูพนั

ให้เจา้หนา้ท่ีตอ้งปฏิบติัตาม การกระทาํต่างๆ ของเจา้หนา้ท่ีท่ีไดท้าํตามมติคณะรัฐมนตรี จึงอาจอยู่
ในขอบเขตการกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ี และการละเลยไม่ปฏิบติัตามมติคณะรัฐมนตรีก็อาจเป็น
การละเลยไม่ปฏิบติัหนา้ท่ีได ้ดงัท่ีปรากฏใน คาํวินิจฉยัช้ีขาดอาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ี  8/2546 

 ประเด็นในคาํวินิจฉยัน้ี คือ การท่ีเจา้หนา้ท่ีหรือหน่วยงานของรัฐไม่ปฏิบติัตามมติ
คณะรัฐมนตรี เป็นการกระทาํละเมิดอนัเกิดจากการละเลยต่อหนา้ท่ีหรือไม่ 

 ขอ้เทจ็จริงในคดีน้ี คือ คดีน้ีผูฟ้้องคดียืน่ฟ้องโดยกล่าวอา้งว่าผูฟ้้องคดีทาํสัญญาซ้ือ
ขายอะไหล่เคร่ืองบินกบัผูถู้กฟ้องคดีทั้งสอง กล่าวคือ กองทพัเรือ เป็นผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ผูอ้าํนวยการ
ศูนยส่์งกาํลงัฐานทพัเรือสัตหีบเป็น ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2  ซ่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองและเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐ ขอ้เท็จจริงในเร่ืองน้ี ปรากฏว่า ภายหลงัจากการทาํสัญญาและรัฐบาลไดป้ระกาศปรับปรุง
ระบบการแลกเปล่ียนเงินตรา ทาํใหผู้ฟ้้องคดีไดรั้บผลกระทบจนไม่สามารถส่งมอบทรัพยท่ี์ซ้ือขาย
กนัตามสญัญาภายในกาํหนดเวลาได ้ คณะรัฐมนตรีจึงไดมี้มติช่วยเหลือผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบ โดยให้
สิทธิท่ีจะยกเลิกสญัญากบัไม่ถือวา่เป็นผูล้ะท้ิงงานและไม่ริบหลกัประกนั ผูฟ้้องคดียืน่หนงัสือขอรับ
ความช่วยเหลือตามมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าว  แต่ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองไม่พิจารณาช่วยเหลือตามมติ
คณะรัฐมนตรี ทั้งบอกเลิกสัญญากบัเรียกค่าเสียหายและริบหลกัประกนั  ผูฟ้้องคดีจึงขอใหศ้าลมีคาํ
พิพากษาใหผู้ถู้กฟ้องคดีทั้งสองปฏิบติัตามมติคณะรัฐมนตรี 

คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหน้าท่ีระหว่างศาลเห็นว่า เป็นคดีพิพาทท่ี
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยไม่ปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีกาํหนดโดยมติคณะรัฐมนตรี 
ซ่ึงมีลกัษณะเป็นหลกัเกณฑภ์ายในของฝ่ายบริหารท่ีมีข้ึนเพื่อคุม้ครองและใหป้ระโยชน์แก่เอกชนท่ี
หน่วยงานทางปกครองและเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งปฏิบติัตาม และการละเลยดงักล่าวก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่ผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นผูอ้ยู่ในฐานะท่ีอาจไดรั้บประโยชน์จากหลกัเกณฑ์ดงักล่าว จึงเป็นคดี
ปกครอง (กล่าวคือเป็นการกระทาํละเมิดของหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีอนัเกิดจากการใช้
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อาํนาจตามกฎหมาย) ตามนยัมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  อนัอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

 จากคาํสั่งศาลปกครองดงักล่าว มีขอ้พิจารณาว่า คณะกรรมการวินิจฉัย   ช้ีขาด
อาํนาจหนา้ท่ีระหว่างศาลเห็นว่ามติคณะรัฐมนตรีมีผลผกูพนัเจา้หนา้ท่ีของรัฐใหป้ฏิบติัตอ้งตาม แม้
จะไม่ใช่กฎหมาย แต่เจา้หนา้ท่ีก็ไม่สามารถละเลยได ้หากจะกล่าวว่ามีฐานะเสมือนเป็นคาํสั่งของ
ผูบ้งัคบับญัชากส็ามารถกล่าวไดเ้ช่นกนั เพราะฝ่ายบริหารอนัไดแ้ก่คณะรัฐมนตรีนั้นกถื็อวา่มีอาํนาจ
บงัคบับญัชาเหนือเจา้หนา้ท่ี  ดงันั้นการท่ีเจา้หนา้ท่ีตอ้งทาํตามท่ีมติคณะรัฐมนตรีกาํหนดนั้น จึงถือ
เป็นการท่ีเจา้หน้าท่ีกระทาํละเมิดอนัเน่ืองมาจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมาย หรืออีกนัยหน่ึงอาจ
กล่าวได้ว่าส่ิงท่ีมติคณะรัฐมนตรีกาํหนดให้เจ้าหน้าท่ีกระทาํการใดการนั้ นถือเป็นหน้าท่ีของ
เจา้หนา้ท่ี 

 ค.  การกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ีอนัเน่ืองมาจากการกระทาํตามระเบียบขอ้บงัคบั
และคาํสัง่ของหน่วยงานซ่ึงกาํกบัดูแลหน่วยงานตน้สงักดัของเจา้หนา้ท่ีอีกต่อหน่ึง 

 หน่วยงานของรัฐบางประเภท เช่น องคก์รส่วนทอ้งถ่ิน นั้น อาจถูกกาํกบัดูแลจาก
หน่วยงานท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีกํากับดูแลตามกฎหมาย ซ่ึงก็คือกระทรวงมหาดไทย ดังนั้ น เม่ือ
หน่วยงานท่ีมีอาํนาจกาํกับดูแล ได้ออกกฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั ท่ีเก่ียวกับการกาํกับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึน ย่อมมีผลผูกพนัให้เจา้หน้าท่ีในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งปฏิบติั
ตาม และถือวา่เป็นการกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยเช่นกนั   

 ประเด็นในคาํสั่งน้ี  คือ  เจา้หน้าท่ีใชจ่้ายเงินงบประมาณไม่เป็นไปตามระเบียบ
ขอ้บงัคบัคาํสั่งของหน่วยงานท่ีกาํกบัดูแล  หรือหนังสือสั่งการของหน่วยงานผูก้าํกบัดูแล  หรือ
กฎหมายเป็นการกระทาํละเมิดอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมายหรือไม่ 

 ขอ้เท็จจริงในเร่ืองน้ี  คือ  ผูฟ้้องคดีทั้งสิบส่ีคนเป็นสมาชิกองค์การบริหารส่วน
ตาํบลปากช่อง  ส่วนผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองคือคณะกรรมการบริหารองคก์ารบริหารส่วนตาํบลปาก
ช่องและปลดัองค์การบริหารส่วนตาํบลปากช่อง  ผูฟ้้องคดีฟ้องว่า  เม่ือวนัท่ี  9 เมษายน 2544 
จงัหวดันครราชสีมาไดพ้ิจารณาอนุมติัจดัสรรงบประมาณเหลือจ่ายใหแ้ก่องคก์ารบริหารส่วนตาํบล
ปากช่องเพ่ือก่อสร้างถนนคอนกรีตเสริมเหลก็ สายบา้นตลาดนอ้ยหน่า – สหกรณ์โคนม ตาํบลปาก
ช่อง อาํเภอปากช่อง จงัหวดันครราชสีมา ผวิการจราจรกวา้ง 5.00 เมตร ระยะทาง  0.225  กิโลเมตร 
งบประมาณ  446,440  บาท  ปรากฏว่าเม่ือไดมี้การทาํสัญญาว่าจา้งก่อสร้าง และผูรั้บจา้งไดล้งมือ
ก่อสร้างถนนและคณะกรรมการรับงานจา้งไดรั้บรองการตรวจรับงานจา้งแลว้  ขอ้เทจ็จริงปรากฏว่า 
ถนนสายดงักล่าวเป็นถนนส่วนบุคคล  เพราะเป็นท่ีดินของเอกชนซ่ึงเจา้ของท่ีดินไม่เคยยกท่ีดินแก่
ทางราชการเพื่อให้เป็นทางสาธารณะประโยชน์ ผูถู้กฟ้องทั้งสองจงใจนําเงินงบประมาณของ
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องคก์ารบริหารส่วนตาํบลซ่ึงเป็นเงินภาษีอากรท่ีจดัเก็บมาจากประชาชนในทอ้งท่ีไปใชจ่้ายโดย
ทุจริตและผดิกฎหมาย  โดยนาํไปสร้างถนนคอนกรีตเสริมเหลก็ในท่ีดินของเอกชนประชาชนทัว่ไป
ในทอ้งถ่ินไม่ไดรั้บประโยชน์โดยตรง  ผูฟ้้องคดีในฐานะประชาชนยอ่มเป็นผูเ้สียหายโดยตรง  และ
ถูกกระทบสิทธิจากการกระทาํดงักล่าว 

 ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลว้  เห็นว่า  ผูถู้กฟ้องคดีทั้ งสอง  ในฐานะท่ีเป็น
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งรับผิดชอบในการควบคุมงบประมาณรายจ่ายให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั คาํสัง่ หรือหนงัสือสัง่การของกระทรวงมหาดไทย และการท่ีองคก์ารบริหารส่วนตาํบลจะ
จ่ายเงินหรือก่อหน้ีผูกพนัได้นั้ น  ต้องมีกฎหมาย ระเบียบขอ้บงัคบั คาํสั่ง หรือหนังสือสั่งการ 
กระทรวงมหาดไทยอนุญาตให้จ่ายไดต้ามขอ้ 33  และขอ้ 34  ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่า
ดว้ยวิธีการงบประมาณขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2541  การใชจ่้ายงบประมาณย่อม
ต้องเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายและเพ่ือประโยชน์สาธารณะ การท่ีผูถู้กฟ้องคดีทั้ งสองได้
ดาํเนินการจดัจา้งตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย  ว่าดว้ยการพสัดุขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล 
พ.ศ. 2538  การดาํเนินการของผูถู้กฟ้องคดีทั้ งสองจึงเป็นการใช้อาํนาจหน้าท่ีในการควบคุม
งบประมาณรายจ่ายตามความในหมวด 5 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณขององค์การปกครองส่วนท้องถ่ิน  พ .ศ .  2541  ประกอบด้วยมาตรา 88 แห่ง
พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2535  และเป็นการจดัระบบบริการ
สาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินตามมาตรา  16  แห่งพระราชบญัญติักาํหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  พ.ศ. 2542  ประกอบกบัมาตรา 59  
แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบล พ.ศ.  2537  ขอ้พิพาทน้ีจึงเป็นขอ้พิพาทเก่ียวกบัการท่ีเจา้หน้าท่ี
กระทาํละเมิดอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจทางกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ผูฟ้้องคดีมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้

 จากคาํสั่งศาลปกครองสูงสุดดงักล่าวขา้งตน้จะเห็นไดว้่าการกระทาํในการปฏิบติั
หนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีนั้นนอกจากจะตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายแลว้  ในบางกรณีเจา้หนา้ท่ีตอ้งปฏิบติั
ตามกฎระเบียบ คาํสัง่  หรือหนงัสือสัง่การขององคก์รท่ีทาํหนา้ท่ีกาํกบัดูแลหน่วยงานของเจา้หนา้ท่ี
ด้วย  ซ่ึงจากขอ้เท็จจริงในคดีน้ี  กระทรวงมหาดไทยย่อมเป็นผูก้าํกับดูแลการบริหารงานของ
องค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  ดังนั้น อาจสรุปได้อีกนัยหน่ึงว่า ถา้เจา้หน้าท่ีกระทาํกิจการใดๆ 
ภายในขอบเขตของระเบียบ ขอ้บงัคบั คาํสัง่ หรือหนงัสือสั่งการขององคก์รผูก้าํกบัดูแลหน่วยงานท่ี
เจา้หนา้ท่ีสงักดัแลว้  ยอ่มถือเป็นการกระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีดว้ย 

 ง.  การกระทาํของเจา้หนา้ท่ีในลกัษณะท่ีเป็นการกระทาํในการปฏิบติัตามหนา้ท่ี 
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 การรักษาพยาบาลของแพทย์ในโรงพยาบาลของรัฐได้ปรากฏว่ามีการให้
ความเห็นโดยคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหน้าท่ีระหว่างศาล ตามคาํวินิจฉัยช้ีขาดอาํนาจ
หน้าท่ีระหว่างศาลท่ี  2/2545 ซ่ึงประเด็นในคาํวินิจฉัยน้ี คือ การรักษาพยาบาลของแพทย์ใน
โรงพยาบาลของรัฐเป็นการกระทาํในการปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีหรือไม่  และถือว่าเป็นการ
กระทาํของเจา้หนา้ท่ีโดยอาศยัอาํนาจตามกฎหมายหรือไม่ 

 ขอ้เทจ็จริงในคดีน้ี  คือ  โจทกย์ืน่ฟ้องกระทรวงสาธารณสุข  โรงพยาบาลบวัใหญ่ 
จงัหวดันครราชสีมา  และแพทยเ์วรประจาํโรงพยาบาลบวัใหญ่ เป็นจาํเลย โดยฟ้องว่า  เม่ือวนัท่ี 21- 
22 กรกฎาคม  2543  บุตรสาวของโจทก์ถูกงูพิษกดัและมีผูน้าํส่งโรงพยาบาลบวัใหญ่ ขณะนั้นมี
แพทยเ์วรคนหน่ึงปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นแพทยเ์วรประจาํโรงพยาบาล ซ่ึงแพทยค์นดงักล่าวไม่ไดใ้ชค้วาม
ระมดัระวงัในการรักษาผูป่้วยเพื่อช่วยชีวิตตามวิสัยและพฤติการณ์ของแพทยผ์ูมี้ความรู้ความ
เช่ียวชาญ กล่าวคือ  แพทยเ์วรคนดงักล่าวไม่ไดฉี้ดเซรุ่มแกพ้ิษงูแก่บุตรสาวของโจทก์  แต่กลบัให้
นํ้ าเกลือและฉีดยาแกป้วดแทน เป็นเหตุให้บุตรสาวของโจทก์ถึงแก่ความตาย  อนัเป็นการกระทาํ
โดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง  จึงเป็นการกระทาํละเมิดต่อโจทก์ซ่ึงเป็นบิดาโดยชอบด้วย
กฎหมายของผูต้าย 

 คณะกรรมการวินิจฉยัช้ีขาดอาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล  เห็นวา่  ตามพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  มาตรา  7  ประกอบกับพระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวงทบวงกรม พ.ศ. 2534  มาตรา  27  กาํหนดให้กระทรวงสาธารณสุขมีฐานะเป็นนิติบุคคล  
มีอาํนาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัการแพทย ์การสาธารณะสุข  การส่งเสริมและพฒันาสุขภาพและอนามยั การ
ควบคุมอาหารและยา รวมทั้งส่ิงท่ีอาจเป็นพิษหรือเป็นภยัแก่สุขภาพอนามยั และการกาํกบัดูแลและ
ส่งเสริมกิจการกาชาด  ซ่ึงเป็นการให้บริการสาธารณะประการหน่ึงโดยมีโรงพยาบาลบวัใหญ่เป็น
หน่วยงานในสังกดั  และแพทยผ์ูก้ระทาํละเมิดเป็นแพทยเ์วรประจาํโรงพยาบาลดงักล่าว  จึงเป็น
เจา้หน้าท่ีในหน่วยงานของรัฐตามคาํนิยามศพัท์แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของ
เจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539  มาตรา 4  การท่ีแพทยป์ฏิบติัหนา้ท่ีแพทยเ์วรประจาํโรงพยาบาลบวัใหญ่ขณะ
เกิดเหตุ  ถือไดว้่าเป็นการปฏิบติัหนา้ท่ีตามกฎหมายในการให้บริการสาธารณะเก่ียวกบัการแพทย ์
การสาธารณะสุข  เม่ือเหตุละเมิดเกิดจากการปฏิบติัหนา้ท่ีของแพทยเ์วรคนดงักล่าวซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ี
ในหน่วยงานของรัฐ  กรณีจึงเป็นไปตามมาตรา  5  แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของ
เจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539  ท่ีกาํหนดให้หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดต่อผูเ้สียหายในผลแห่งละเมิดท่ี
เจา้หนา้ท่ีของตนไดก้ระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ี  แต่คดีท่ีฟ้องเจา้หนา้ท่ีหรือหน่วยงานของรัฐให้รับ
ผดิทางละเมิดอาจอยูใ่นอาํนาจของศาลยติุธรรมหรือศาลปกครองก็ได ้ เม่ือการยืน่ฟ้องคดีน้ีเป็นการ
ฟ้องเรียกค่าสินไหมทดแทนอันเกิดจากการกระทาํละเมิดของเจ้าหน้าท่ีท่ีเป็นการกระทาํทาง
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กายภาพในระหว่างการปฏิบติัหนา้ท่ี  คือ การรักษาพยาบาลผูป่้วย  ไม่ใช่การกระทาํของเจา้หนา้ท่ี
อนัเน่ืองมาจากการใช้อาํนาจตามกฎหมาย  คดีน้ีจึงอยู่ในอาํนาจการพิจารณาพิพากษาของศาล
ยติุธรรม 

 จากคาํวินิจฉยัดงักล่าว  อาจมีขอ้ท่ีสามารถโตแ้ยง้ไดว้่า “การกระทาํในทางกายภาพ” 
นั้น  น่าจะมีสภาพเป็นกลาง  โดยตวัของการกระทาํนั้นไม่อาจจดัอยู่ในแดนของกฎหมายเอกชน
หรือกฎหมายมหาชนได ้ ส่ิงท่ีสามารถช้ีวดัว่าการกระทาํละเมิดนั้นอยูใ่นแดนของกฎหมายประเภท
ใดน่าจะเป็นการให้บริบทแวดลอ้มการกระทาํมาอธิบาย  ส่วนหน่ึงคือ  ใชเ้จตจาํนงของเจา้หนา้ท่ี
เป็นเกณฑใ์นการพิจารณา  เช่น  การขบัรถของเจา้หนา้ที่ที่ไปทาํให้เกิดละเมิดต่อบุคคลอื่นนั้น  
ควรตอ้งพิจารณาวา่เจา้หนา้ท่ีขบัรถไปทาํอะไร  ถา้ขบัรถไปดบัเพลิงท่ีกาํลงัลุกใหม่ในชุมชนละเมิด
ท่ีเกิดข้ึนย่อมเป็นละเมิดทางปกครอง  แต่ถา้เป็นการขบัรถไปในกิจการธรรมดาทัว่ไป เช่น ไปซ้ือ
อุปกรณ์สาํนกังาน ละเมิดท่ีเกิดข้ึนนั้นยอ่มเป็นละเมิดทางแพง่  หลกัการพิจารณาเช่นน้ีมีในกฎหมาย
เยอรมนั  ในขณะท่ีกฎหมายฝร่ังเศส กาํหนดให้ละเมิดท่ีเกิดจากการใชย้านยนตใ์นทอ้งถนนในทุก
กรณีเป็นคดีท่ีอยูใ่นเขตอาํนาจศาลยติุธรรม 

2.  การประมาทเลนิเล่ออย่างร้ายแรงและการแบ่งสัดส่วนความรับผดิ 
การนาํหลกักฎหมายแพ่งท่ีใชบ้งัคบัระหว่างเอกชนกบัเอกชนท่ีกระทาํละเมิดกนั

มาใชก้บัการกระทาํละเมิดโดยเจา้หน้าท่ีของรัฐโดยกาํหนดให้เจา้หน้าท่ีของรัฐตอ้งรับผิดในผล
ละเมิดเสมอไปนั้น  ไดก่้อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐเพราะการงานท่ีทาํเป็นการ
กระทาํเพื่อประโยชน์ของรัฐ  แต่ในระบบนั้นกลบัให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งรับผดิเป็นส่วนตวัเสมอไป 
โดยรัฐไม่มีส่วนรับผิดใดๆ เลย เวน้แต่เป็นการรับผิดแทนไปก่อน แลว้ไปไล่เบ้ียเอาจากเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐในภายหลงั  อนัมีผลเสียต่อระบบการดาํเนินงานของราชการอยู่มาก กล่าวคือ เจา้หน้าท่ีท่ี
สุจริตและมีความขยนัหมัน่เพียรก็ยงัอาจตดัสินใจผิดโดยสุจริตหรือประมาทเลินเล่อเพียงเล็กนอ้ย  
ซ่ึงอาจก่อใหเ้กิดผลละเมิดและตอ้งรับผดิโดยหลีกเล่ียงไม่ไดแ้ละความรับผดิดงักล่าวอาจก่อใหเ้กิด
ผลเสียหายมากไดง่้ายตามขนาดการบริหารและความรับผิดชอบของรัฐ  นอกจากนั้น  เงินเดือนท่ี
เจา้หน้าท่ีไดรั้บอยู่ไม่อาจทาํให้เป็นสัดส่วนกบัความรับผิดได ้ เพราะการกาํหนดเงินเดือนของ
เจา้หน้าท่ีของรัฐนั้นเป็นไปตามความเหมาะสม  แต่การงานของรัฐมีขอบข่ายกวา้งขวางและอาจ
ก่อให้เกิดความเสียหายจาํนวนสูงมากก็ได ้ ซ่ึงจะมีผลทาํให้เจา้หนา้ท่ีตดัสินใจดาํเนินงานต่างๆ ได้
อยา่งเตม็ท่ีไดย้าก  และอาจมีแนวโนม้ไปในทางท่ีไม่ยอมรับตดัสินใจหรือใชเ้วลาสร้างแนวทางเอา
ตวัรอบเพ่ือป้องกนัความรับผดิชอบ อนัจะทาํใหก้ารดาํเนินงานต่างๆ ของราชการตอ้งล่าชา้ออกไป
และไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร 
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การกาํหนดให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐหลายคนท่ีก่อให้เกิดความเสียหายตอ้ง  รับผิดร่วมกนั
ในฐานะลูกหน้ีร่วมนั้นอาจเกิดปัญหาความรับผดิสูงเกินกว่าการกระทาํได ้ เช่น  หากหน่วยงานของรัฐ
ไม่สามารถบงัคบัใหเ้จา้หนา้ท่ีของรัฐคนอ่ืนซ่ึงเป็นลูกหน้ีร่วมชดใชค้่าสินไหมทดแทนไดแ้ลว้ ภาระ
การชดใชค่้าสินไหมทดแทนก็จะตกอยู่แก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐคนท่ีเหลืออยู่  และถา้เจา้หนา้ท่ีของรัฐ
คนนั้นไม่สามารถรับภาระชดใชค่้าสินไหมทดแทนเช่นนั้นได ้ หากหน่วยงานของรัฐจะดาํเนินการ
บงัคบัคดีแพ่งไดไ้ม่เพียงพอ ก็ตอ้งฟ้องคดีเจา้หนา้ท่ีของรัฐคนนั้นให้เป็นบุคคลลม้ละลายและตอ้ง
ออกจากราชการไปในท่ีสุด ซ่ึงจะรุนแรงยิง่กวา่การดาํเนินการทางวินยัเสียอีก 

การนาํเอาประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยล์กัษณะละเมิดมาใชบ้งัคบักบัการละเมิด
ของหน่วยงานของรัฐและ/หรือของเจา้หนา้ท่ีต่อบุคคลภายนอกและกบัความรับผิดทางละเมิดของ
เจา้หนา้ท่ีต่อหน่วยงานของรัฐเอง ในบางกรณีไดก่้อใหเ้กิดความไม่เป็นธรรมทั้งแก่ผูเ้สียหายและแก่
เจา้หนา้ท่ี และก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่การบริหารรัฐกิจอยูไ่ม่นอ้ย  ดงัน้ี 

ประการแรก  ในกรณีท่ีการละเมิดของเจา้หนา้ท่ีต่อบุคคลภายนอกเป็นการกระทาํใน
การปฏิบัติหน้าท่ี  โดยปกติแล้วผูเ้สียหายจะฟ้องให้เจ้าหน้าท่ีรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
โดยตรง และเพื่อให้เกิดความมัน่ใจว่าตนจะไดรั้บชดใชค้่าสินไหมทดแทนเต็มจาํนวนท่ีพึงจะได ้ 
ผูเ้สียหายยงัตอ้งฟ้องหน่วยงานของรัฐให้ร่วมรับผิดดงักล่าวกบัเจา้หนา้ท่ีดว้ย  เจา้หนา้ท่ีและ/หรือ
หน่วยงานของรัฐจะชดใชค้่าสินไหมทดแทนให้แก่ผูเ้สียหาย ก็ต่อเม่ือศาลฎีกาพิพากษาให้ชดใช้
ผูเ้สียหายจึงตอ้งเสียทั้งค่าใชจ่้ายในการดาํเนินคดี เช่น ค่าฤชาธรรมเนียม  ค่าทนายความ  ดงันั้น  
หากความเสียหายท่ีเจา้หนา้ท่ีก่อใหเ้กิดข้ึนแก่ตนมีไม่มากนกั  ผูเ้สียหายกอ็าจละความตั้งใจท่ีจะฟ้อง
คดีเน่ืองจากค่าสินไหมทดแทนท่ีพึงจะไดอ้าจไม่คุม้ค่ากบัค่าใชจ่้ายและเวลาท่ีตอ้งเสียไป 

ประการท่ีสอง  ในการดาํเนินกิจการต่างๆ ของหน่วยงานของรัฐนั้น  เจา้หน้าท่ีมิได้
กระทาํไปเพื่อประโยชน์ส่วนตวั  หากแต่เพ่ือตอบสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนหรือ
ประโยชน์สาธารณะ การปล่อยให้เจา้หนา้ท่ีตอ้งรับผิดต่อบุคคลภายนอกหรือต่อหน่วยงานของรัฐ  
แลว้แต่กรณี ในผลแห่งละเมิดท่ีตนไดก้ระทาํไปในการปฏิบติัหน้าท่ีเสมอ  แมว้่าจะไดก้ระทาํไป
ดว้ยความเผอเรอตามวิสยัปุถุชนกต็าม  ยอ่มเป็นท่ีเห็นไดช้ดัวา่ไม่เป็นธรรมต่อเจา้หนา้ท่ี 

ประการท่ีสาม  ในกรณีท่ีการละเมิดต่อบุคคลภายนอกเกิดจากการกระทาํในการปฏิบติั
หน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีหลายคนก็ตาม  การท่ีหน่วยงานของรัฐซ่ึงได้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่
ผูเ้สียหายไปแลว้มาไล่เบ้ียเอาแก่เจา้หนา้ท่ีเหล่านั้น อยา่งลูกหน้ีร่วมของตนโดยไม่คาํนึงว่าเจา้หนา้ท่ี
แต่ละคนมีส่วนก่อให้เกิดความเสียหายมากนอ้ยเพียงไรก็ดี  หรือในกรณีท่ีการละเมิดต่อหน่วยงาน
ของรัฐเกิดจากการละเมิดของเจา้หน้าท่ีหลายคน  การท่ีหน่วยงานของรัฐเรียกร้องให้เจา้หน้าท่ี
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เหล่านั้นรับผดิชดใชค่้าสินไหมทดแทนแก่ตนอยา่งลูกหน้ีร่วม  โดยไม่คาํนึงว่าเจา้หนา้ท่ีแต่ละคนมี
ส่วนก่อใหเ้กิดความเสียหายมากนอ้ยเพียงไรกดี็  ยอ่มไม่เป็นธรรมแก่เจา้หนา้ท่ีแต่ละคนเช่นเดียวกนั 

ประการท่ีส่ี  การปล่อยใหเ้จา้หนา้ท่ีตอ้งรับผดิต่อบุคคลภายนอกหรือต่อหน่วยงานของรัฐ  
แลว้แต่กรณี  ในผลแห่งละเมิดท่ีตนไดก้ระทาํไปในการปฏิบติัหนา้ท่ีเสมอไม่ว่ากรณีใดๆ ก็ดี  การ
นาํหลกักฎหมายเร่ืองลูกหน้ีร่วมมาใชบ้งัคบัใหเ้จา้หนา้ท่ีตอ้งร่วมรับผดิในการกระทาํของเจา้หนา้ท่ี
ของตนอ่ืนด้วยก็ดี  เป็นเหตุให้เจา้หน้าท่ีส่วนใหญ่ไม่กลา้ตดัสินใจดาํเนินงานในหน้าท่ีของตน
เท่าท่ีควร เพราะเกรงความรับผิดชอบท่ีจะเกิดแก่ตน กิจการบริการสาธารณะจึงขาดความต่อเน่ือง
และหยดุชะงกัอยูเ่น่ืองๆ 

ดว้ยเหตุผลดงักล่าวขา้งตน้ท่ีวา่  เจา้หนา้ท่ีดาํเนินกิจการต่างๆ ของหน่วยงานของรัฐนั้น 
มิไดเ้ป็นไปเพื่อประโยชน์อนัเป็นการเฉพาะตวั  การปล่อยให้ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี
ในกรณีท่ีปฏิบติังานในหนา้ท่ี  เป็นไปตามกฎหมายเอกชนตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยจึ์ง
เป็นการไม่เหมาะสมก่อให้เกิดความเขา้ใจผดิว่าเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งรับผดิในการกระทาํต่างๆ เป็นการ
เฉพาะตวัเสมอไป  เม่ือการท่ีทาํไปทาํใหห้น่วยงานของรัฐตอ้งรับผดิต่อบุคคลภายนอกเพียงใด  ก็จะ
มีการฟ้องไล่เบ้ียเอาจากเจา้หนา้ท่ีเตม็จาํนวนนั้น  ทั้งท่ีบางกรณีเกิดข้ึนโดยความไม่ตั้งใจหรือความ
ผิดพลาดเพียงเล็กนอ้ยในการปฏิบติัหนา้ท่ี  นอกจากนั้น  ยงัมีการนาํหลกัเร่ืองลูกหน้ีร่วมในระบบ
กฎหมายแพง่มาใชบ้งัคบั  ใหเ้จา้หนา้ท่ีตอ้งร่วมรับผดิในการกระทาํของเจา้หนา้ท่ีผูอ่ื้นดว้ย ซ่ึงระบบ
นั้นมุ่งหมายแต่จะให้ไดเ้งินครบโดยไม่คาํนึงถึงความเป็นธรรมท่ีจะมีต่อแต่ละคน  กรณีเป็นการ
ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่เจ้าหน้าท่ีและยงัเป็นการบัน่ทอนกาํลงัขวญัในการทาํงานของ
เจ้าหน้าท่ีด้วย  จนบางคร้ังกลายเป็นปัญหาในการบริหาร  เพราะเจ้าหน้าท่ีไม่กล้าตัดสินใจ
ดาํเนินงานเท่าท่ีควรเพราะเกรงความรับผดิท่ีจะเกิดแก่ตน  ดว้ยเหตุผลดงักล่าวแลว้  จึงไดมี้การตรา
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีหน้าท่ี  พ.ศ.  2539  ข้ึนใช้บังคับ  โดย
กาํหนดใหเ้จา้หนา้ท่ีตอ้งรับผดิทางละเมิดในการปฏิบติังานในหนา้ท่ีเฉพาะเม่ือเป็นการจงใจกระทาํ
เพื่อการเฉพาะตวัหรือจงใจให้เกิดความเสียหายหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงเท่านั้น และให้
แบ่งแยกความรับผิดของแต่ละคน  มิให้นาํหลกัเร่ืองลูกหน้ีร่วมมาใชบ้งัคบั ทั้งน้ี เพื่อให้เกิดความ
เป็นธรรมและเพ่ิมพนูประสิทธิภาพในการปฏิบติังานของรัฐ   
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2.  ความรับผดิทางละเมิดของพนักงานบริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) 
 
 2.1  ววิฒันาการข้อตกลงเกีย่วกบัสภาพการจ้างของพนักงานบริษัท กสท โทรคมนาคม 
จํากดั (มหาชน)   

กฎหมายแรงงาน  เป็นกฎหมายท่ีรัฐตราข้ึนเพื่อกาํหนดสิทธิและหน้าท่ีระหว่าง
นายจา้งกบัลูกจา้ง  และรัฐท่ีพึงมีต่อกนัอนัเก่ียวกบัการจา้งแรงงาน  โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อใหค้วาม
คุม้ครองลูกจ้างในการจ้างแรงงานและการประกอบอุตสาหกรรมเป็นไปด้วยความเรียบร้อย  
ปลอดภยั  มีประสิทธิภาพรวมทั้งให้สอดคลอ้งกบักฎเกณฑข์องนานาอารยประเทศต่างๆ กฎหมาย
แรงงานอาจแบ่งออกเป็น  2 ส่วน   

ส่วนหน่ึงไดแ้ก่  กฎหมายแรงงานในส่วนท่ีกาํหนดความสัมพนัธ์ระหว่างนายจา้ง
กบัลูกจา้งในลกัษณะปัจเจกชน (Individual law) กฎหมายแรงงานส่วนน้ีจะกาํหนดความสัมพนัธ์
ในทางแรงงานระหว่างระหว่างนายจา้งกบัลูกจา้งโดยมุ่งเนน้ถึงความสัมพนัธ์ระหว่างนายจา้งกบั
ลูกจา้งแต่ละคน  จะมีเน้ือหากล่าวถึงสัญญาจา้งแรงงานว่ามีลกัษณะและองคป์ระกอบเช่นใด  สิทธิ
หน้าท่ีระหว่างนายจา้งกบัลูกจา้งอนัเกิดจากสัญญาจา้งแรงงานเพียงใดท่ีนายจา้งกบัลูกจา้งจะทาํ
ความตกลงในเร่ืองเง่ือนไขการจา้งการทาํงานรวมไปถึงการระงบัของสัญญาจา้งแรงงานว่าเกิดได้
ในกรณีใดบา้ง  นอกจากน้ีกฎหมายแรงงานในส่วนน้ียงัรวมถึงการกาํหนดหลกัเกณฑ์ขั้นตํ่าเพื่อ
คุม้ครองลูกจา้งในระหวา่งทาํงานใหแ้ก่นายจา้งดว้ย 

ส่วนท่ีสองจะเป็นกฎหมายแรงงานท่ีมุ่งเน้นถึงความสัมพนัธ์ในทางแรงงาน
ระหว่างฝ่ายจดัการและฝ่ายผูใ้ชแ้รงงาน  ในลกัษณะท่ีเป็นองคป์ระกอบสําคญัของการประกอบ
อุตสาหกรรม อาจเรียกไดว้่าเป็นกฎหมายแรงงานสัมพนัธ์หรืออุตสาหกรรมสัมพนัธ์ (Collective  
labour law  หรือ Industrial relations Law) กฎหมายในส่วนน้ีจะกาํหนดนิยามของบุคคล  หรือคณะ
บุคคลท่ีจะเขา้มีบทบาทในการสร้างความสมัพนัธ์ในทางแรงงานเช่น องคก์รนายจา้ง  องคก์รลูกจา้ง 
สิทธิและหน้าท่ีขององค์กรในทางแรงงานดงักล่าว  ขอ้ตกลงเก่ียวกับสภาพการจา้ง  การจดัทาํ  
การแก้ไขเปล่ียนแปลงและการมีผลกระทบของขอ้ตกลงสภาพการจา้งต่อสิทธิและหน้าท่ีของ
ลูกจา้งแต่ละคนในสถานประกอบการนั้นๆ ขอ้พิพาทแรงงานและการระงบัขอ้พิพาทแรงงานเป็นตน้ 

กฎหมายแรงงานนั้นมีลกัษณะผสมกนัระหว่างกฎหมายเอกชน กฎหมายมหาชน
และกฎหมายสังคม โดยส่วนท่ีเป็นกฎหมายเอกชนเป็นส่วนท่ีกาํหนดสัมพนัธ์ในทางแพ่งระหว่าง
นายจา้งกบัลูกจา้งในส่วนน้ีคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายมีสิทธิเสรีภาพท่ีจะเจรจาต่อรองกนัได ้ โดยแต่ละ
ฝ่ายจะตอ้งระมดัระวงัรักษาผลประโยชน์ของตนเอง  เม่ือตกลงกนัแลว้แมข้อ้ตกลงจะแตกต่างไป
จากท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้ หาไม่ขดัต่อกฎหมายท่ีเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของ
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ประชาชน  ขอ้ตกลงนั้นก็มีผลใชบ้งัคบัได ้ กฎหมายส่วนน้ีมกับญัญติัไวใ้นกฎหมายแพ่ง  และใน
ส่วนท่ีเป็นกฎหมายมหาชนท่ีมีลกัษณะเป็นขอ้บงัคบัท่ีรัฐในฐานะผูมี้อาํนาจเหนือกวา่บญัญติัข้ึนเพื่อ
บงัคบันายจา้งและลูกจา้งท่ีมีอาํนาจดอ้ยกว่าให้ปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัการอย่างใดอย่างหน่ึง
เก่ียวกบัการจา้งและการทาํงานโดยมีวตัถุประสงค์เพื่อคุม้ครองประโยชน์มหาชนมากกว่าสิทธิ
เสรีภาพในการแสดงเจตนาของคู่สัญญา  หากนายจา้งลูกจา้งหรือบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งคนใดฝ่าฝืนไม่
ปฏิบติัตามกฎหมายน้ี  จะมีความผดิและไดรั้บโทษจากรัฐ  กฎหมายในส่วนน้ีมกัอยูใ่นรูปกฎหมาย
คุม้ครองแรงงาน  กฎหมายเก่ียวกบัความปลอดภยัในการทาํงาน  กฎหมายแรงงานสัมพนัธ์ พ.ศ. 2518  
เป็นต้น  กฎหมายแรงงานในส่วนท่ีเป็นกฎหมายมหาชนถือเป็นกฎหมายเก่ียวกับความสงบ
เรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน  ดงันั้น นิติกรรมท่ีทาํฝ่าฝืนกฎหมายในส่วนน้ีจะตกเป็น
โมฆะ ใชบ้งัคบัไม่ได ้

ในส่วนของกฎหมายแรงงานของประเทศไทยนั้น ในช่วงปี พ.ศ.  2498 – 2499  
ไดมี้การยกร่างพระราชบัญญัติแรงงาน พ.ศ.  2499  ต่อมาวันท่ี 1  มกราคม 2500 ได้มีการ
ประกาศใชพ้ระราชบญัญติัแรงงาน พ.ศ.  2499  ซ่ึงถือไดว้่าเป็นกฎหมายแรงงานโดยตรงฉบบัแรก
ของประเทศไทย  ซ่ึงแบ่งเป็น 2 ส่วน คือกฎหมายแรงงาน กบั กฎหมายแรงงานสัมพนัธ์  หลงัจาก
ใชบ้งัคบัพระราชบญัญติัแรงงาน พ.ศ. 2499  ไดปี้เศษ  เม่ือวนัท่ี  31  ตุลาคม  2501 ไดอ้อกประกาศ
ของคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 19  ยกเลิกพระราชบญัญติัแรงงาน พ.ศ. 2499  และในปี  พ.ศ.  2511  ไดมี้
ประกาศใชพ้ระราชบญัญติัจดัหางานและคุม้ครองแรงงาน  พ.ศ. 2528  โดยในปีพ.ศ.  2515  สมยั
จอมพลถนอม กิติขจร  ในฐานะหวัหนา้คณะปฏิวติัไดอ้อกประกาศคณะปฏิวติัฉบบัท่ี  103  ลงวนัท่ี 16 
มีนาคม  2515  ยกเลิกประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 19 และให้อาํนาจกระทรวงมหาดไทยออก
ขอ้กาํหนดเพื่อจดัให้มีการคุม้ครองแรงงานในเร่ืองต่างๆ ซ่ึงกระทรวงมหาดไทยไดอ้อกประกาศ
กระทรวงมหาดไทยเพื่อคุม้ครองการใชง้านไวห้ลายฉบบั  ฉบบัท่ีสาํคญัไดแ้ก่  กระทรวงมหาดไทย
เร่ืองการคุม้ครองแรงงานลงวนัท่ี  16  เมษายน  พ.ศ. 2515  ซ่ึงมีเน้ือหาให้ความคุม้ครองลูกจา้งใน
เร่ือง การใชแ้รงงานทัว่ไป  การใชแ้รงงานเด็ก  การใชแ้รงงานหญิง  วนัเวลาทาํงาน  วนัหยดุ วนัลา 
ค่าจา้ง ค่าตอบแทนการทาํงานอ่ืนๆ ค่าชดเชย  เงินทดแทนและสวสัดิการต่างๆ และต่อมาใน
ปี พ.ศ.  2518  ไดมี้การประกาศใชพ้ระราชบญัญติัแรงงานสัมพนัธ์พ.ศ. 2518 ซ่ึงถือเป็นกฎหมาย
แรงงานสมัพนัธ์ฉบบัสาํคญัของไทยซ่ึงมีเน้ือหากล่าวถึง ขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้ง  หลกัเกณฑ์
และวิธีการแจง้ขอ้เรียกร้อง  การระงบัขอ้พิพาทแรงงานรวมถึงองคก์รนายจา้งและลูกจา้ง  ต่อมาใน
ปี  2528  มีการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัจดัหางานและคุม้ครองคนหางาน  พ.ศ. 2528  มีผลยกเลิก
พระราชบญัญติัจดัหางานและคุม้ครองคนหางาน พ.ศ. 2511  และในปี พ.ศ.  2533  มีการประกาศใช้
พระราชบญัญติัประกนัสังคม พ.ศ.  2533  โดยมีวตัถุประสงคใ์ห้ความคุม้ครองช่วยเหลือลูกจา้งท่ี
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ประสบอนัตรายหรือเจ็บป่วยนอกงาน  รวมทั้งให้การสงเคราะห์ลูกจา้งและผูป้ระกนัตนในกรณี
ทุพพลภาพ  คลอดบุตร  ตาย  สงเคราะห์บุตร  ชราภาพและวา่งงาน 

ในปี พ.ศ.  2534  หลงัจากคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (ร.ส.ช.) ยดึอาํนาจรัฐ
ไดมี้การผลกัดนัให้ลูกจา้งซ่ึงเป็นพนักงานรัฐวิสาหกิจหลุดพน้จากกฎหมายคุม้ครองแรงงานและ
กฎหมายแรงงานสัมพนัธ์ท่ีใชบ้งัคบัอยู่และให้อยู่ภายใตบ้งัคบัของกฎหมายท่ีบญัญติัข้ึนเป็นการ
เฉพาะ ได้แก่พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์ พ.ศ.  2534  โดยให้เหตุผลไวท้้าย
พระราชบญัญติัวา่ “โดยท่ีรัฐวิสาหกิจเป็นกิจการของรัฐท่ีจดัตั้งเพื่ออาํนวยประโยชน์แก่ประเทศชาติ
และประชาชนมีหลายรัฐวิสาหกิจท่ีดาํเนินกิจการสาธารณูปโภคแก่ประชาชนมีความสัมพนัธ์
ระหว่างพนักงานกบัรัฐตลอดจนการคุม้ครองสิทธิประโยชน์แตกต่างจากความสัมพนัธ์ระหว่าง
นายจา้งกบัลูกจา้งในกิจการของเอกชน  สมควรมีกฎหมายกาํหนดความสัมพนัธ์ระหว่างพนกังาน
รัฐวิสาหกิจกับรัฐ  การจัดตั้ งสมาคมพนักงานรัฐวิสาหกิจตลอดจนหลักเกณฑ์และวิธีการยื่น
ขอ้เสนอและร้องทุกข์ องค์คณะทาํหน้าท่ีพิจารณาช้ีขาดเสนอเป็นการเฉพาะแตกต่างไปจาก
กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพนัธ์ที่ใช้บ ังค ับระหว่างนายจ้างและลูกจ ้างในองค์กรเอกชน  
จึงจาํเป็นตอ้งตราพระราชบญัญติัน้ี......”   

ในส่วนท่ีเก่ียวกับการคุม้ครองแรงงานคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์ได้ออก
ระเบียบคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์ เร่ืองมาตรฐานสิทธิประโยชน์ของพนกังานรัฐวิสาหกิจ 
พ.ศ.  2534  กาํหนดมาตรฐานขั้นตํ่าของการใชแ้รงงานลูกจา้งในภาครัฐวิสาหกิจ เก่ียวกบัเร่ืองวนั
และเวลาทาํงาน  การคุม้ครองพนักงานหญิง  เงินเดือน  ค่าจา้ง  ค่าล่วงเวลา  และค่าทาํงานใน
วนัหยุด เงินทดแทน  สวสัดิการ  ค่าชดเชยฯลฯ  ต่อมาในปี  2534  พระราชบัญญัติพนักงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์ พ.ศ.  2534 ไดถู้กยกเลิกไปโดยผลของประกาศใช้พระราชบญัญติัแรงงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์ พ.ศ.  2543  เหตุผลในการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัฉบบัน้ีคือ  สมควรท่ีจะ
ปรับปรุงกฎหมายว่าดว้ยพนกังานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์  เพื่อให้ฝ่ายบริหารกบัพนักงานและลูกจา้ง
ของรัฐวิสาหกิจมีสิทธิ  หนา้ท่ี และความรับผิดชอบในขอบเขตท่ีเหมาะสม สอดคลอ้งกบันโยบาย
การพฒันาและส่งเสริมเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและสังคม  ตลอดจนความมัน่คงของประเทศและ
ให้สอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.  2540  ซ่ึงในพระราชบญัญติัแรงงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์ พ.ศ.  2534  ไดก้าํหนดในส่วนท่ีเก่ียวกบัระเบียบคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ
สัมพนัธ์ไวใ้นบทเฉพาะกาลในมาตรา  95  กาํหนดว่า “บรรดาระเบียบ  ประกาศ  คาํวินิจฉัยช้ีขาดหรือ
คาํสั่งของคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจถึงท่ีสุดแลว้ตามพระราชบญัญติัพนกังานรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2534  
ซ่ึงมีอยูก่่อนพระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบัใหย้งัคงใชบ้งัคบัต่อไป 
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วิวฒันาการแรงงานของรัฐวิสาหกิจในประเทศไทยนั้นสามารถสรุปได้เป็น 2 ช่วง  
ช่วงแรกคือระยะเวลาก่อนการตราพระราชบญัญติัแรงงานสัมพนัธ์ พ.ศ.  2518 และช่วงท่ีสอง  คือ
ระยะเวลาตั้ งแต่การใช้บังคับพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์  พ .ศ .  2518 จนถึงการตรา
พระราชบญัญติัแรงงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2543   

ช่วงแรก:  ช่วงระยะเวลาก่อนการตราพระราชบัญญตัิแรงงานสัมพนัธ์ พ.ศ.  2518 
 ในช่วงระยะเวลาก่อนการตราพระราชบญัญติัแรงงานสัมพนัธ์ พ.ศ.  2518  ไดมี้

การรวมตวัของพนักงานรัฐวิสาหกิจเกิดข้ึนมานานแลว้ตั้งแต่ระยะแรกๆท่ีประเทศไทยยงัไม่มี
กฎหมายแรงงานสมพนัธ์ออกมาใช้บงัคบัโดยสมบรูณ์ซ่ึงการรวมตวัดงักล่าวไดท้าํอย่างปกปิด
เน่ืองจากสภาพทางสังคมและสภาพทางการเมืองไม่เอ้ืออาํนวยแต่ก็ไดมี้อิทธิพลและบทบาทต่อ
กระบวนการแรงงานในประเทศไทยตลอดมา  คร้ันเม่ือประเทศไทยไดมี้กฎหมายแรงงานตามท่ี
สากลประเทศยึดถือปฏิบติัมาใชบ้งัคบัการรวมตวัจดัตั้งกลุ่มของพนกังานรัฐวิสาหกิจจึงไดก้ระทาํ
อย่างเปิดเผยและไดใ้ชสิ้ทธิตามกฎหมายแรงงานกาํหนด  อนัถือเป็นจุดเร่ิมตน้ของความสัมพนัธ์
ทางแรงงานในรัฐวิสาหกิจอยา่งแทจ้ริง  โดยมีการจดัตั้งสหภาพแรงงานต่างๆ มากมายเพ่ือสร้างพลงั
ต่อรองและได้พฒันาความสัมพนัธ์แรงงานอย่างต่อเน่ือง  จนกระทัง่มีการตราพระราชบญัญติั
แรงงานสัมพนัธ์ พ.ศ.  2518  ซ่ึงก่อนมีการเปล่ียนแปลงการปกครองประเทศไทยไม่มีกฎหมาย
แรงงานโดยเฉพาะเพียงแต่มีการออกบทบญัญติัเก่ียวกับคนงานเป็นคร้ังคราวจึงไม่ได้คาํนึงถึง
ปัญหาความสัมพนัธ์ทางแรงงานมากนัก เน่ืองจากสภาพการทาํงานในสมยัก่อนมีลกัษณะเป็นขา้
ทาสหรือไพร่ จึงมีบทบญัญติัเก่ียวกบัทาสหรือการเกณฑแ์รงงานเพ่ือประโยชน์ของเจา้นครหรือรัฐ  
ต่อมาในปี 2544 จึงไดมี้กฎหมายเก่ียวกบัคนงานฉบบัแรกคือ “ขอ้บงัคบัของกรมตาํรวจเก่ียวกบัการ
ควบคุมคนใชท่ี้ทาํงานอยูใ่นบา้นชาวต่างประเทศ” เพื่อป้องกนัการลกัขโมยซ่ึงกฎหมายน้ีมีลกัษณะ
เป็นการควบคุมมากกว่าการดูแล  ในปี พ.ศ.  2459  ก็ไดมี้บทบญัญติัให้กรรมกรลากรถจดทะเบียน
ใบอนุญาตเพ่ือเป็นการคุม้ครองของผูโ้ดยสารซ่ึงเป็นการควบคุมอาชีพของคนต่างดา้ว  ในระยะนั้น
ประเทศไทยไดมี้การจดัตั้งโรงงานอุตสาหกรรมมากข้ึน  จึงเป็นเหตุผลใหรั้ฐบาลพิจารณาถึงปัญหา
แรงงานและในปี พ.ศ.  2472  ไดมี้การประกาศใชก้ฎหมายแพ่งพาณิชยใ์นบรรพ 3  ลกัษณะ 6  
มีบทบญัญติั  12  มาตรา (มาตรา  575 – 586) ท่ีไดบ้ญัญติัถึงการจา้งแรงงาน  การจ่ายสินจา้ง  การเลิก
จา้ง  สิทธิหนา้ท่ีของนายจา้งและลูกจา้ง  ถือเป็นกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัแก่การจา้งแรงงานทุกประเภท
ทั้งภาครัฐและเอกชนท่ีใชย้ดึถือเร่ือยมาจนถึงปัจจุบนั 
  ต่ อมาในปี  พ .ศ .  2475   ได้ มี การเปล่ี ยนแปลงการปกครองจากระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยม์าเป็นระบอบประชาธิปไตยโดยคณะราษฎร์ได้มีนโยบายด้านแรงงาน
เด่นชดัข้ึนเพื่อตอ้งการช่วยให้ประชาชนมีงานทาํ  ในช่วงดงักล่าวความคิดเก่ียวกบัประชาธิปไตย
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และสิทธิมนุษยชนไดแ้พร่หลายอยา่งกวา้งขวาง  ไดมี้การนดัหยดุงานเกิดข้ึนหลายคร้ัง เช่นการนดั
หยุดงานของลูกจา้งการรถไฟแห่งประเทศไทย (พ.ศ. 2479) เป็นตน้ การรวมตวัและนัดหยุดงาน
ส่วนใหญ่จะเป็นกิจการเก่ียวกบัรัฐวิสาหกิจซ่ึงมีผูใ้ชแ้รงงานจาํนวนมาก  ทาํให้รัฐบาลตอ้งหันมา
สนใจและให้ความสาํคญัต่อปัญหาของกรรมกร  ไดมี้การเคล่ือนไหวในวงการสภาผูแ้ทนราษฎร
และรัฐบาลท่ีจะออกกฎหมายแรงงานหลายคร้ังแต่ไม่สําเร็จจนเกิดสงครามโลกคร้ังท่ี  2  และ
หลงัจากสงครามโลกคร้ังท่ี 2  เป็นช่วงท่ีบรรยากาศทางการเมืองเป็นไปในด้านประชาธิปไตย 
รัฐบาลและสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร  ไดใ้หค้วามสนใจในปัญหาเศรษฐกิจ  สังคมและแรงงานมาก
ข้ึน การดาํเนินอุตสาหกรรมต่างๆ ของไทย ไดเ้ร่ิมข้ึนโดยรัฐบาลส่งเสริมจริงจงัคนงานไดเ้ร่ิมจดัตั้ง
เป็นสมาคมและรวมตวักนัเป็นสภาแรงงาน กิจการต่างๆ ทั้งดา้นสาธารณูปโภคเช่น  นํ้ าประปา  
ไฟฟ้า  การเดินรถและเรือฯลฯ  รวมทั้งอุตสาหกรรมต่างๆ เช่น  โรงงานยาสูบ  ปูนซีเมนต ์ โรงตม้  
กลัน่สุราฯลฯ ไดก้ลายเป็นแหล่งกาํหนดของสหภาพแรงงาน  ซ่ึงเรียกร้องให้รัฐบาลออกกฎหมาย
คุม้ครองสิทธิและประโยชน์ของตน  ประกอบกบัมีขอ้พิพาทระหว่างนายจา้งและลูกจา้ง  มีการนดั
หยดุงานในหลายคร้ัง พ.ศ. 2499  รัฐบาลจึงไดเ้สนอร่างพระราชบญัญติัแรงงาน พ.ศ. 2499 ต่อสภา
ผูแ้ทนราษฎร  และไดป้ระกาศเป็นกฎหมายใชต้ั้งแต่วนัท่ี 1 มกราคม พ.ศ. 2500  ซ่ึงกฎหมายฉบบัน้ี
เป็นกฎหมายแรงงานฉบบัแรกท่ีวางขอ้กาํหนดการคุม้ครองแรงงานและแรงงานสัมพนัธ์ไวอ้ย่าง
กวา้งขวาง  ดงัจะเห็นไดว้่า  ขอ้ความคิดทางแรงงานในรัฐวิสาหกิจในระยะแรกท่ีไม่มีกฎหมาย
แรงงานมารองรับนั้น  ยงัไม่เห็นเด่นชดัเน่ืองจากในช่วงแรกยงัไม่มีการรวมตวัแต่แรงงานรัฐวิสาหกิจ
ในประเทศไทยเร่ิมมีการแสดงตนชัดแจ้งข้ึนตั้ งแต่หลังเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475  
โดยเฉพาะอยา่งยิง่ภายหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี  2  ท่ีมีการรวมตวัของผูท้าํงานในรัฐวิสาหกิจมากข้ึน
ประกอบกบัการประกอบการในภาคเอกชนยงัมีไม่มาก  สหภาพแรงงานท่ีเป็นแกนนาํในยคุนั้นกคื็อ  
สหภาพแรงงานในรัฐวิสาหกิจต่างๆ คือ  รถไฟ  การไฟฟ้า  ยาสูบ  การท่าเรือ  เป็นตน้  การรวมตวั
ดงักล่าวกระทาํโดยอาศยับทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญเป็นหลกัประกนัการใชสิ้ทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน  ก่อนท่ีจะมีกฎหมายแรงงานคือ  พระราชบญัญติัแรงงาน พ.ศ.  2499  มารองรับ  ฉะนั้น
จึงไม่มีการแบ่งแยกระหว่างแรงงานเอกชนและแรงงานรัฐวิสาหกิจ และพนกังานรัฐวิสาหกิจเองก็
ไดใ้ชสิ้ทธิทางดา้นแรงงานมาตั้งแต่สมยัท่ียงัไม่มีกฎหมายแรงงานจนกระทัง่มีกฎหมายแรงงานใช้
บงัคบั  ซ่ึงกฎหมายแรงงานท่ีใชบ้งัคบักบัพนกังานรัฐวิสาหกิจในอดีตจนถึงปัจจุบนัไดแ้ก่ 
    - พระราชบญูัญติัแรงงาน พ.ศ. 2499  กฎหมายฉบบัน้ีเป็นกฎหมายแรงงานฉบบั
แรกท่ีไดต้ราข้ึนอยา่งครบถว้นสมบูรณ์ในเร่ืองแรงงาน มีผลบงัคบัใหต้ั้งแต่วนัท่ี  1 มกราคม พ.ศ. 2500  
ซ่ึงรัฐบาลในสมยันั้นคือ จอมพล ป.พิบูลสงคราม นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
ไดเ้สนอร่างพระราชบญัญติั พ.ศ. 2499  ต่อสภาผูแ้ทนราษฎรในวนัท่ี 11กนัยายน  พ.ศ. 2499  โดยมี
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หลกัการและเหตุผล ดงัน้ี “โดยท่ีประเทศไทยไดว้ิวฒันาการมาจนบดัน้ี  พาณิชยกรรม อุตสาหกรรม
และธุรกิจ มีความเจริญมากข้ึนถึงขั้นท่ีจะตอ้งมีการคุม้ครองแรงงานเพ่ือประโยชน์ร่วมกนัและการ
ประสานงานตลอดจนความเขา้ใจอนัดีซ่ึงกนัและกนัระหวา่งนายจา้งกบัลูกจา้งและโดยมิไดค้าํนึงถึง
การท่ีประเทศไทยไดเ้ขา้ร่วมเป็นสมาชิกขององคก์ารกรรมกรระหว่างประเทศมาตั้งแต่แรกซ่ึงเป็น
การแสดงความสนใจของประเทศไทยต่อการใชแ้รงงาน อนัเป็นปัจจยัสาํคญัในทางเศรษฐกิจทั้งใน
ดา้นผลิตและบริโภค และโดยท่ีรัฐบาลน้ีมีนโยบายส่งเสริมแรงงานเพ่ือประโยชน์ส่วนรวมในอนัท่ี
จะพัฒนาเศรษฐกิจและส่งเสริมความเป็นธรรมแห่งสังคมตามครรลองแห่งระบอบเสรี
ประชาธิปไตย  จึงเห็นสมควรตรากฎหมายวางระเบียบการใชแ้รงงานหรือสภาพการทาํงาน รับรอง
สิทธิของลูกจา้งท่ีจะก่อตั้งและเขา้ร่วมสหภาพแรงงานการเจรจาต่อรองกบันายจา้ง ตลอดจนกาํหนด
วิธีการแกปั้ญหาขอ้ขดัแยง้ระหวางกนัเพื่อใหเ้ป็นมาตรฐานท่ีจะเป็นหลกัประกนัสวสัดิภาพ อนามยั 
และความมัน่คงในการประกอบวิชาชีพ ฉะนั้นเพื่อให้เป็นประโยชน์ตามเจตนารมณ์ดงักล่าวและ
เพื่อให้การพิจารณาร่างกฎหมายน้ีเป็นไปตามวิธีการประชาธิปไตย รัฐบาลจึงไดป้รึกษาหารือ
ร่วมกนัทั้งฝ่ายนายจา้งและลูกจา้ง ตลอดจนรับฟังมติชนรวมทั้งไดอ้าศยัหลกัการซ่ึงองคก์ารกรรมกร
ระหว่างประเทศไดต้ราไวเ้ป็นมาตรฐาน กบับรรดากฎหมายว่าดว้ยแรงงานท่ีกาํลงัใชอ้ยู่นานา
ประเทศประกอบการพิจารณากลัน่กรองให้เหมาะสมกบัสภาวะในประเทศไทยดว้ย ซ่ึงจะเป็นผล
ให้กิจการพาณิชยกรรม อุตสาหกรรม และธุรกิจดาํเนินไปโดยเรียบร้อยมีประสิทธิภาพและทั้ง
นายจา้งและลูกจา้งต่างมีเมตตาธรรมต่อกนั” การเสนอกฎหมายฉบบัน้ีถือเป็นการริเร่ิมอนัสาํคญัยิง่
ประการหน่ึงในประวติัศาสตร์ของประเทศไทย กล่าวโดยเฉพาะเป็นการแสดงใหเ้ห็นความสนใจ
ของรัฐบาลในอนัท่ีจะดูแลสงเคราะห์และเสริมสร้างความสมบูรณ์พนูสุขให้แก่ประชาชน อนัเป็น
การยนืยนัสิทธิของประชาชนทุกคนท่ีจะไดรั้บความคุม้ครองจากรัฐในดา้นสงัคมและเศรษฐกิจฯลฯ 
  ดงันั้นพระราชบญัญติัแรงงาน พ.ศ.  2499  จึงเป็นกฎหมายแรงงานฉบบัแรกท่ี
กาํหนดมาตรฐานทางกฎหมายในการให้ความคุม้ครองและรับรองสิทธิของลูกจา้งและนายจา้ง 
เพื่อให้ความเป็นธรรมในเร่ืองแรงงานแก่ลูกจา้งและนายจา้งให้มากท่ีสุด บทบญัญติัของกฎหมาย
แรงงานฉบบัน้ี  มี  2  ส่วน  คือส่วนท่ีหน่ึงว่าดว้ยสภาพการจา้ง ไดแ้ก่ การทาํงาน การจ่ายค่าจา้ง ค่า
ล่วงเวลา สิทธิเก่ียวกบัการพกั การหยดุ  การลา วนัหยดุประจาํปี  การจา้งแรงงานหญิงและเด็ก เงิน
ทดแทนและบทบญัญติัว่าดว้ยสวสัดิการและความปลอดภยั ส่วนท่ีสองเป็นบทบญัญติัดา้นแรงงาน
สัมพนัธ์ ไดแ้ก่ การรับรองสิทธิของลูกจา้งในการก่อสร้างสหภาพแรงงาน การเจรจาต่อรอง 
มาตรการในการระงบัขอ้พิพาทการนดัหยดุงานหรือปิดงานและการกระทาํอนัไม่เป็นธรรม หน่ึงใน
การร่างกฎหมายแรงงานฉบบัแรกก็ไดมี้ปัญหาประเด็นเร่ืองรัฐวิสาหกิจ ว่าควรใชก้ฎหมายแรงงาน
บงัคบักบัพนกังานรัฐวิสาหกิจหรือไม่ ซ่ึงไดมี้การพิจารณาประเด็นน้ีกนัอยา่งกวา้งขวางทั้งในระดบั



85 

เจา้หนา้ท่ีและระดบับริหาร ตลอดจนการประชุมกบันายจา้งและลูกจา้งมีทั้งฝ่ายสนับสนุนและ
คดัคา้น จนในท่ีสุดคณะรัฐมนตรีกไ็ดล้งมติใหก้ฎหมายแรงงานมีผลใชบ้งัคบักบัรัฐวิสาหกิจ โดยถือ
เป็นนโยบายรัฐบาลและแสดงเจตนารมณ์ของรัฐวิสาหกิจ เน่ืองจากรัฐบาลเห็นว่าการทาํงานของ
รัฐวิสาหกิจ คือ  การประกอบธุรกิจ พนกังานรัฐวิสาหกิจก็เป็นลูกจา้งตามสัญญาจา้งแรงงาน อีกทั้ง
เพื่อเป็นตวัอย่างแก่ภาคเอกชนจึงไม่มีเหตุผลในการยกเวน้การใชก้ฎหมายแรงงานกบัรัฐวิสาหกิจ 
และรัฐบาลได้ตรวจสอบกฎหมายแรงงานของต่างประเทศแล้วเห็นว่าต่างก็ใช้กับพนักงาน
รัฐวิสาหกิจดว้ย ฉะนั้น  พระราชบญัญติัแรงงาน พ.ศ.  2499  จึงใชบ้งัคบัครอบคลุมลูกจา้งทั้งหมด
ไม่ว่าภาครัฐบาลหรือเอกชน ซ่ึงมีคาํนิยามไวใ้นมาตรา 3  ว่า “ลูกจา้ง หมายความว่าบุคคลซ่ึงตกลง
ทาํงานให้แก่นายจา้งเพ่ือรับค่าจา้ง” ดงันั้นบุคคลผูท้าํงานโดยไดรั้บค่าจา้งอยู่ในข่ายบงัคบัและ
คุม้ครองของกฎหมายแรงงานทั้งส้ิน เวน้แต่สิทธิในการจดัตั้งสหภาพแรงงาน ซ่ึงลูกจา้งบาง
ประเภทไม่มีสิทธิก่อตั้งตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา  56 “ลูกจา้งมีสิทธิก่อตั้งสหภาพแรงงานได ้สิทธิ
ดัง่ว่าน้ีขา้ราชการประจาํ  ขา้ราชการส่วนจงัหวดั พนกังานเทศบาล พนกังานสุขาภิบาลและทหาร
ประจาํการจะใชมิ้ได”้   
  บทบญัญติัของกฎหมายแรงงานทั้ง  2  ส่วน  จึงใชบ้งัคบักบัรัฐวิสาหกิจ ในส่วนท่ี
หน่ึงนั้นรัฐวิสาหกิจส่วนใหญ่จะมีระเบียบวา่ดว้ยสภาพการจา้งใหสิ้ทธิเท่าเทียมหรือสูงกวา่กฎหมาย
แรงงานฉะนั้นการปฏิบติัในส่วนน้ีจึงไม่มีปัญหาอย่างใด ในส่วนท่ีสอง เร่ืองสิทธิในการก่อตั้ง
สหภาพแรงงานนั้น ความจริงในส่วนน้ีรัฐวิสาหกิจบางแห่งก็ไดด้าํเนินการมาก่อนแลว้ต่อเน่ืองเช่น
การรถไฟแห่งประเทศไทย พนกังานไดก่้อตั้งสมาคมกรรมกรรถไฟตั้งแต่ปี พ.ศ.  2489  เป็นตน้ 
ฉะนั้นจะเห็นไดว้่าเร่ืองการก่อตั้งข้ึนเป็นสหภาพของพนกังานรัฐวิสาหกิจไดด้าํเนินการมาชา้นาน
แลว้ และเม่ือไดมี้กฎหมายแรงงานดงักล่าวรับรองสิทธิอยา่งชดัเจนพนกังานรัฐวิสาหกิจจึงไดก่้อตั้ง
เป็นสหภาพแรงงานอยา่งเปิดเผยมาตั้งแต่ปี พ.ศ.  2500 แต่พระราชบญัญติัแรงงาน พ.ศ.  2499 มีผล
ใชบ้งัคบัไดเ้พียงปีกวา่เท่านั้นกไ็ดถู้กยกเลิกเพราะมีการปฏิวติั 
    -ประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี  19 หลงัจากไดมี้การใชบ้งัคบัพระราชบญัญติั
แรงงาน พ.ศ.  2499 ไดไ้ม่นานก็ไดย้กเลิกในปี พ.ศ. 2501  โดยผลของการปฏิวติัใหย้กเลิกกฎหมาย
แรงงานและยุบการก่อตั้งการดาํเนินการของสหภาพแรงงานทั้งหมด ทาํให้สหภาพแรงงาน
รัฐวิสาหกิจส้ินสุด และไดมี้การประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัท่ี  19  ใชบ้งัคบัแทน โดยมีผลใช้
บงัคบัตั้งแต่วนัท่ี  31  ตุลาคม  พ.ศ.  2501 ประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี  19  ไดมี้บทบญัญติั
เช่นเดียวกบัพระราชบญัญติัแรงงาน พ.ศ.  2499   ยกเวน้ไม่ใหสิ้ทธิลูกจา้งจดัตั้งสหภาพแรงงานหรือ
สหพนัธ์แรงงาน กฎหมายฉบบัน้ีส่วนใหญ่เป็นบทบญัญติัว่าดว้ยการคุมครองแรงงานโดยกาํหนด
เร่ืองของการคุม้ครองดูแลสภาพการจา้งและผลประโยชน์ต่างๆ ไวใ้นลกัษณะเดียวกบัพระราชบญัญติั
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แรงงาน พ.ศ.  2499  ซ่ึงกฎหมายฉบบัน้ีใชบ้งัคบัรวมถึงรัฐวิสาหกิจดว้ย แต่จากการยกเลิก
พระราชบญัญติัแรงงาน พ.ศ.  2499  และบงัคบัใชป้ระกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 19  ทาํใหเ้กิด
ปัญหาขอ้พิพาทแรงงานมากข้ึนจึงไดมี้การผลกัดนัให้มีการแกไ้ขกฎหมายดงักล่าว จนกระทัง่
รัฐบาลไดป้ระกาศใชพ้ระราชบญัญติักาํหนดวิธีระงบัขอ้พิพาท พ.ศ.  2508 
  -พระราชบญัญติักาํหนควิธีระงบัขอ้พิพาทแรงงาน พ.ศ.  2508 โดยในปี พ.ศ. 2508  
รัฐบาลไดป้ระกาศใชพ้ระราชบญัญติักาํหนดวิธีระงบัขอ้พิพาทแรงงาน ซ่ึงมีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่
วนัท่ี 1  มีนาคม  พ.ศ.  2508  พระราชบญัญติัฉบบัน้ีไดย้กเลิกคาํสั่งของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี  19 ขอ้ 4 
(คือการกาํหนดให ้“เม่ือมีขอ้พิพาทเกิตข้ืนระหว่างนายจา้งกบัลูกจา้งเก่ียวกบัการทาํงาน ค่าจา้ง และ
การงดจา้ง ใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีซ่ึงกระทรวงมหาดไทยแต่งตั้งเป็นผูมี้อาํนาจพิจารณาวินิจฉยัและ
แจง้ให้คู่กรณีทราบโดยเร็วท่ี คู่กรณีมีสิทธิอุทธรณ์คาํร้องวินิจฉัยของพนกังานเจา้หนา้ท่ีต่ออธิบดี
กรมประชาสงเคราะห์ภายใน  15วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บคาํวินิจฉยั ให้อธิบดีกรมประชาสงเคราะห์
พิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์ และแจง้ใหคู้่กรณีทราบโดยเร็ว คาํวินิจฉยัของอธิบดีกรมประชาสงเคราะห์
เป็นท่ีสุด... ” ซ่ึงมีลกัษณะเป็นการอนุญูาโตตุลาการแบบบงัคบั) และไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิของ
ลูกจา้งในการเรียกร้องเจรจาต่อรองเพื่อแกไ้ขเพ่ิมเติมหรือเปล่ียนแปลงสภาพการจา้ง กบันายจา้ง
โดยกาํหนดวิธีการในการเรียกร้องไว ้  คือใหคู่้กรณีตอ้งเจรจาตกลงกนั ถา้เร่ิมเจรจาไปแลว้  5  วนั   
ยงัตกลงกนัไม่ไดก้็กาํหนดใหแ้จง้ต่อเจา้หนา้ท่ีของรัฐบาลเพ่ือดาํเนินการไกล่เกล่ีย ในการไกล่เกล่ีย  
ถา้ฝ่ายรับขอ้เรียกร้องไม่มาหรือมาแต่ไม่อาจตกลงกนัไดภ้ายในระยะเวลา  30 วนั คู่กรณีมีสิทธิ
ปิดงาน  งดจา้ง หรือนดัหยดุงาน หรือจะตั้งคนกลางเป็นผูช้ี้ขาดก็ไดก้ารประกาศใชพ้ระราชบญัญติั
กาํหนดวิธีระงบัขอ้พิพาทแรงงานฉบบัน้ี เน่ืองจากรัฐบาลเห็นความจาํเป็นท่ีจะตอ้งสร้างความสัมพนัธ์
ระหว่างนายจา้งและลูกจา้งให้มีเพ่ิมข้ึน ซ่ึงกฎหมายฉบบัน้ีเป็นกฎหมายท่ีกาํหนดมาตรการในการ
ระงบัขอ้พิพาทดว้ยการเจรจาต่อรองเม่ือไดย้ื่นขอ้เรียกร้องต่อกนัและใชบ้งัคบัรวมถึงรัฐวิสาหกิจ
ดว้ย แต่กฎหมายฉบบัน้ีก็ยงัมีขอ้บกพร่องเน่ืองจากไม่ไดรั้บรองสิทธิในการก่อตั้งองคก์รฝ่าย
นายจา้งหรือลูกจา้ง จึงไดถู้กยกเลิกไปเม่ือมีการประกาศใชป้ระกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี  103 
  -ประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัท่ี  103  ไดย้กเลิกพระราชบญัญติักาหนดวิธีระงบัขอ้
พิพาทแรงงาน พ.ศ. 2508  ซ่ึงกฎหมายฉบบัน้ีไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัการคุม้ครองแรงงานและแรงงาน
สมัพนัธ์โดยมีหลกัใหญ่ๆ 5  ประการ คือ   
  1. หลกัเกณฑแ์ละวิธีเรียกร้องของนายจา้งและลูกจา้งเก่ียวกบัสภาพการจา้ง 
  2. วิธีระงบัขอ้พิพาทแรงงาน 
  3. หลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัการปิดงานและนดัหยดุงาน 
  4. คณะกรรมการแรงงานสมัพนัธ์ 
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  5. การจดัตั้งและดาํเนินการสมาคมนายจา้งและลูกจา้ง 
  โดยหลักเกณฑ์และสาระสําคัญของกฎหมายฉบับน้ีมีบทบัญญัติเหมือนกับ
พระราชบญัญติัแรงงาน พ.ศ.  2499  มีขอ้แตกต่างเพียงแต่ในส่วนทีเก่ียวกบัแรงงานสัมพนัธ์กล่าวคือ 
ประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 103  รับรองสิทธิในการก่อตั้งสมาคมและยงัไม่ใหมี้การจดัตั้งใน
รูปแบบอ่ืน แต่ลูกจา้งสามารถท่ีจะเจรจาต่อรองได ้ กฎหมายฉบบัน้ีใชบ้ง้คบักบัรัฐวิสาหกิจ
เช่นเดียวกนั จนกระทัง่ถึงปี พ.ศ.  2518  จึงไดมี้การปรับปรุงประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี  103 
เฉพาะในส่วนของแรงงานสัมพนัธ์ เน่ืองจากในช่วงปี พ.ศ.  2516 – 2518  เกิดปัญหาขอ้พิพาท
แรงงานข้ึนมาก รัฐบาลและสภานิติบญัญติัจึงเห็นควรแกไ้ขกฎหมายแรงงานสัมพนัธ์ให้เหมาะสม
กบัสภาวการณ์ของบา้นเมืองในขณะนั้น โดนให้สิทธิแก่ลูกจา้งในการรวมตวัจดัตั้งองคก์รในรูป
สหภาพแรงงานและสหพนัธ์แรงงานเช่นเดียวกบัต่างประเทศ จึงไดมี้การประกาศใชพ้ระราชบญัญติั
แรงงานสมัพนัธ์ พ.ศ.  2518  เป็นกฎหมายแรงงานสมัพนัธ์แยกออกมาต่างหาก 
  ช่วงที่สอง:. ช่วงระยะเวลาตั้งแต่การใช้บังคับพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ 
พ.ศ. 2518 จนถึงพระราชบัญญตัิแรงงานรัฐวสิาหกจิ พ.ศ. 2543 
  พระราชบญัญติัแรงงานสัมพนัธ์ พ.ศ.  2518  ถือเป็นหลกัของกฎหมายแรงงานใน
เร่ืองของสภาพการจา้งและความสัมพนัธ์ทางแรงงาน โดยมีสาระสาํคญัในเร่ือง 1. กาํหนดเร่ือง
ขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้ง  2. วิธีระงบัขอ้พิพาทแรงงาน  3. การปิดงานและนดัหยดุงาน  4. 
คณะกรรมการแรงงานสัมพนัธ์  5. คณะกรรมการลูกจา้ง  6. สมาคมนายจา้ง  7. สหภาพแรงงาน  8. 
สหพนัธ์นายจา้งและสหพนัธ์แรงงาน  9. การกระทาํอนัไม่เป็นธรรมซ่ึงพระราชบญัญติัน้ีไดบ้งัคบั
ใชค้รอบคลุมไปถึงรัฐวิสาหกิจดว้ย ตามมาตรา  4  ซ่ึงไดบ้ญัญติัยกเวน้การใชบ้งัคบัพระราชบญัญติั
แรงงานสัมพนัธ์แก่ราชการส่วนกลางราชการ ส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน ราชการของ
กรุงเทพมหานคร กิจการอ่ืนตามท่ีกาํหนดในพระราชกฤษฎีกา และในมาตรา  5  ไดใ้หค้าํนิยาม  
“ลูกจา้ง” หมายความว่า  ผูซ่ึ้งตกลงทาํงานให้แก่นายจา้งเพื่อรับค่าจา้ง ฉะนั้นพระราชบญัญติั
แรงงานสัมพนัธ์ พ.ศ.  2518  จึงมีขอบเขตท่ีกวา้งขวาง บทบญูัญติัในพระราชบญัญติัแรงงาน
สัมพนัธ์ พ.ศ.  2518  ไดน้าํมาใชใ้นรัฐวิสาหกิจและถือเป็นกฎหมายท่ีสาํคญัในการจดัระบบ
ความสัมพนัธ์ทางแรงงานในรัฐวิสาหกิจ โดยมีหลกัการแรงงานท่ีสาํคญัๆ ดงัน้ี คือ 1. การมีสิทธิ
จดัตั้งสหภาพแรงงานและเขา้เป็นสมาชิกสหภาพแรงงาน  2. การยื่นขอ้เรียกร้องและเจรจาต่อรอง  
3. การคุม้ครองการใชสิ้ทธิแก่ลูกจา้งในเร่ืองเก่ียวกบัการดาํเนินกิจการของสหภาพแรงงาน หลกั
ต่างๆ ในพระราชบญัญติัแรงงานสมัพนัธ์ พ ศ.  2518  น้ีพนกังานรัฐวิสาหกิจไดน้าํมาใชโ้ดยตลอด 
  ภายหลงัท่ีเกิดรัฐประหาร  เม่ือวนัท่ี  23 กุมภาพนัธ์  พ.ศ. 2534  โดยคณะรักษา
ความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (รสช.) ซ่ึงในวนัท่ี  4 มีนาคม  พ.ศ.  2534  พล.อ.อ.เกษตร โรจนนิล 
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รองประธาน  รสช. ไดใ้ห้สัมภาษณ์ส่ือมวลชนถึงเจตนารมณ์ของสภา รสช. ท่ีจะแยกรัฐวิสาหกิจ
ออกจากกฎหมายแรงงานสัมพนัธ์โดยให้เหตุผลว่า การก่อตั้งดาํเนินการของสหภาพแรงงาน
รัฐวิสาหกิจไดท้าํให้เกิดปัญหาแก่การบริหารงาน และสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจเป็นตวัการก่อ
ความไม่สงบบ่อยคร้ัง  ฉะนั้นจะดาํเนินการให้เป็นท่ีเด็ดขาด จากการประกาศดงักล่าวทาํให้
ขบวนการแรงงานรัฐวิสาหกิจและเอกชนออกมาคัดค้านและโต้แย ้งความคิดดังกล่าวซ่ึง
เปรียบเสมือนการมุงทาํลายขบวนการแรงงาน สร้างความถดถอยใหก้บัประชาธิปไตย (มติชน, 16 
มีนาคม  พ.ศ.  2534) เพราะแรงงานรัฐวิสาหกิจมีบทบาทในขบวนการแรงงานเป็นอยา่งมาก ต่อมา 
พล.อ.อ. เกษตร โรจนนิล ก็ยงัใหส้ัมภาษณ์ส่ือมวลชนย ํ้าถึงแนวความคิดดงักลาวว่ารัฐวิสาหกิจไม่
ควรอยูใ่ตก้ฎหมายแรงงานสมัพนัธ์เพราะถือเป็นพนกังานของรัฐ (กรุงเทพธุรกิจ  15  มีนาคม พ.ศ. 2534) 
และยงัไดย้นืยนัว่าพลเอก สุนทร คงสมพงษ ์(ประธาน รสช.) และพลเอกสุจินดา  คราประยรู (รอง
ประธาน รสช.) ไดย้นืยนัว่า  มีแนวความคิคเช่นเดียวกนัในการแยกรัฐวิสาหกิจออกจากกฎหมาย
แรงงานสมัพนัธ์  
  พลเอกสุจินดาฯ ได้ออกมากล่าวอย่างหนักแน่นแสดงเหตุผลในการแยก
รัฐวิสาหกิจออกจากกฎหมายแรงงานว่า เพราะพิจารณาจากสถานะของพนกังานรัฐวิสาหกิจท่ีมิใช่
ลูกจา้งในภาคเอกชน และนายจา้งของรัฐวิสาหกิจคือ รัฐบาลไม่ใช่นายทุน  ดงันั้นพนักงาน
รัฐวิสาหกิจจึงเหมือนกบ้ขา้ราชการ จึงไม่เหมาสมจะอยูภ่ายใตก้ฎหมายแรงงานสัมพนัธ์ ต่อมาใน
วนัท่ี  10  เมษายน พ.ศ. 2534  ส่ือมวลชนไดล้งข่าวว่านายกรัฐมนตรีไดท้าํหนงัสือด่วนถึง
ประธานสภานิติบญัญติัแห่งชาติ แจง้ขอใหเ้ปิดประชุมสภานิติบญัญติัแห่งชาตินดัพิเศษ ในวนัท่ี 15 
เมษายน พ.ศ. 2534  เพื่อพิจารณาร่างแกไ้ขพระราชบญัญติัแรงงานสัมพนัธ์และร่างพระราชบญัญติั
พนกังานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์ ซ่ึงระยะเวลาท่ี รสช. ไดด้าํเนินการแยกรัฐวิสาหกิจออกมาจาก
กฎหมายแรงงานสัมพนัธ์นั้ นยงัอยู่ในช่วงของกฎอัยการศึกเท่ากับเป็นการปราบปรามไม่ให้
รัฐวิสาหกิจชุมนุมกนั  ประกอบกบัวนัท่ี  15  เมษายน  พ.ศ. 2534 เป็นวนัหยดุชดเชยของพนกังาน
รัฐวิสาหกิจการเสนอพิจารณาร่างพระราชบัญญติัพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์ และร่าง
พระราชบญัญติัแรงงานสัมพนัธ์ ฉบบัท่ี  2  จึงเป็นการสะดวก อน่ึงการพิจารณาส่วนใหญ่เป็นเร่ือง
เก่ียวกบัร่างพระราชบญัญติัพนกังานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์ และเป็นการพิจารณา  3  วาระรวดเดียว
ภายในวนัเดียวกนั ทั้งน้ีเพราะร่างน้ีคือกฎหมายท่ี รสช. ตอ้งการให้พิจารณาลงมติทนัทีและ
ประกาศใชเ้ป็นกฎหมายโดยเร็ว ซ่ึงประเด็นท่ีนกัวิชาการเสนอต่อสภานิติบญัญติัแห่งชาตินั้นไดรั้บ
การแกไ้ขประเดน็เดียวคือ  องคป์ระกอบของคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ ใหเ้ป็นไปตามหลกัการของ
ไตรภาคี 



89 

  จากเหตุการณ์ดงักล่าวทาํให้เห็นว่ากระบวนการพิจารณากฎหมายฉบบัน้ี ตั้งแต่
เร่ิมตน้ไดด้าํเนินการอยา่งรีบร้อนเร่งรีบและรวบรัด โดยในร่างพระราชบญัญติัพนกังานรัฐวิสาหกิจ
สัมพนัธ์ไดก้ล่าวถึงหลกัการและเหตุผลไวด้งัน้ี เน่ืองจากรัฐวิสาหกิจเป็นกิจการของรัฐท่ีจดัตั้งข้ึน
เพื่ออาํนวยประโยชน์แก่ประเทศชาติและประชาชน และรัฐวิสาหกิจหลายแห่งไดด้าํเนินกิจการ
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการแก่ประชาชน  จึงเห็นไดว้่ากิจการของรัฐวิสาหกิจเป็นกิจการท่ีมี
ความสาํคญัต่อประเทศและประชาชนอยา่งมาก ความสัมพนัธ์ระหว่างพนกังานรัฐวิสาหกิจกบัรัฐ
ตลอดจนการคุม้ครองสิทธิประโยชน์ก็แตกต่างไปจากความสัมพนัธ์ระหว่างนายจา้งกบัลูกจา้งใน
กิจการของเอกชน  จึงสมควรท่ีจะใหมี้กฎหมายกาํหนดความสัมพนัธ์ระหว่างพนกังานรัฐวิสาหกิจ
กบัรัฐข้ึนมาต่างหากอีกฉบบัหน่ึง  รวมทั้งเร่ืองการจดัตั้งสมาคมพนกังานรัฐวิสาหกิจ ตลอดจน
หลกัเกณฑแ์ละวิธีการยืน่ขอ้เสนอและขอ้ร้องทุกข ์  องคก์รท่ีทาํหนา้ท่ีพิจารณาและช้ีขาดขอ้เสนอ
ของรัฐวิสาหกิจกมี็ลกัษณะท่ีแตกต่างไปจากเอกชน หากยงับงัคบัใชต้ามกฎหมายแรงงานสัมพนัธ์ท่ี
บงัคบัใชร้ะหว่างนายจา้งและลูกจา้งในองคก์ารเอกชน ก็จะเกิคความไม่สะดวก และในบางคร้ังยงั
อาจก่อให้เกิดความไม่สงบข้ึนในบา้นเมืองดว้ยรัฐจึงเห็นความจาํเป็นท่ีจะตอ้งตราพระราชบญัญติั
พนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์ พ.ศ.  2534  ข้ึนมาใชบ้งัคบั โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษาเม่ือ
วนัท่ี 18  เมษายน  พ.ศ.  2534  ซ่ึงมีผลบงัคบัใชใ้นวนัท่ี  19  เมษายน  พ.ศ.  2534  เป็นตน้มา และ
ไดต้ราพระราชบญัญติัแรงงานสมัพนัธ์ (ฉบบัท่ี  2) พ.ศ.  2534  ข้ึนมาใชบ้งัคบัดว้ย  
  ต่อมาไดมี้พระราชบญัญติัแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์  พ.ศ.  2543  ซ่ึงมีผลใช้
บงัคบัตั้งแต่วนัท่ี  8  เมษายน  พ.ศ.  2543  ประกาศใชแ้ทนพระราชบญัญติัพนกังานรัฐวิสาหกิจ
สัมพนัธ์  พ.ศ.  2534  ซ่ึงมีสาระสาํคญัท่ีแตกต่างไปจากเดิมเพื่อให้ฝ่ายบริหารกบัพนกังานและ
ลูกจา้งของรัฐวิสาหกิจมีสิทธิหนา้ท่ี  และความรับผดิชอบในขอบเขต  เหมาะสมและสอดคลอ้งกบั
บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.  2540 
 ขอ้ตกลงเก่ียวกับสภาพการจ้าง  หมายความว่า  ขอ้ตกลงระหว่างนายจ้างกับ
สหภาพแรงงาน ตามพระราชบญัญติัแรงงานรัฐวิสาหกิจสมัพนัธ์  พ.ศ.  2543   
 พระราชบญัญติัแรงงานรัฐวิสาหกิจสมัพนัธ์ พ.ศ.2543  ไดก้าํหนดในเร่ืองขอ้ตกลง
เก่ียวกบัสภาพการจา้ง49 ไว ้ ดงัน้ี 

(1)  ขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้งเดิม  

                                                            
49 เกษมสันต ์ วลิาวรรณ ศาสตราจารย ์ กฎหมายแรงงานในรัฐวสิาหกิจ  บริษทั สาํนกัพิมพว์ญิญูชน 

จาํกดั น.56-58 
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ตามพระราชบญัญติัแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์  พ.ศ.  2543  กาํหนดว่า “ให้
ถือว่าบรรดาสภาพการจา้งท่ีมีอยู่ก่อนวนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบั  เป็นขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพ
การจา้งตามพระราชบญัญติัน้ี” (มาตรา 95) 
 ดงันั้น  สภาพการจา้งท่ีรัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งมีอยูก่่อนวนัท่ี 8  เมษายน  2543  
ให้ถือว่าเป็นขอ้ตกลงเกี่ยวกบัสภาพการจา้งของรัฐวิสาหกิจนั้นตั้งแต่วนัที่  8  เมษายน  2543  
เป็นตน้มา 
  ขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้งดงักล่าวน้ีมิใช่ขอ้ตกลงซ่ึงเกิดจากการยื่นขอ้
เรียกร้องและเจรจาตกลงกนัระหวา่งนายจา้งกบัสหภาพแรงงานแต่อยา่งใด  แต่เป็นขอ้ตกลงเก่ียวกบั
สภาพการจา้งท่ีกฎหมายให้ถือว่าเป็นขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้งเพ่ือให้เป็นฐานท่ีนายจา้งและ
สหภาพแรงงานจะใชสิ้ทธิยืน่ขอ้เรียกร้องให้มีการกาํหนดขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้งฉบบัใหม่  
หรือยืน่ขอ้เรียกร้องใหแ้กไ้ขเพิ่มเติมเพื่อใหไ้ดข้อ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้งท่ีพอใจและยอมรับได้
ต่อไป 
  (2)  ขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้งใหม่ 
 พระราชบญัญติัแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์  พ. ศ.  2543  กาํหนดให้นายจา้ง
หรือสหภาพแรงงานยื่นขอ้เรียกร้องให้มีการกาํหนดหรือแกไ้ขเพิ่มเติมขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการ
จา้งเดิมได ้ เม่ือทั้งสองฝ่ายไดป้ฏิบติัตามขั้นตอนตามกฎหมายจนตกลงกนัไดแ้ลว้  ก็จะมีขอ้ตกลง
เก่ียวกบัสภาพการจา้งฉบบัใหม่ระหวา่งนายจา้งและสหภาพแรงงานใชบ้งัคบัต่อไป 

 จากมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี  8  กรกฎาคม  2546  ตามรายละเอียดขอ้เสนอ
การแปลงสภาพการส่ือสารแห่งประเทศไทย เป็น บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) และ
ตามพระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.  2542  มาตรา 2550 เห็นชอบใหผู้ป้ฏิบติังานในส่วนกิจการ
โทรคมนาคมทั้งหมดของ  กสท. ไดแ้ก่พนกังานและลูกจา้งตามขอ้บงัคบัการส่ือสารแห่งประเทศไทย  
ฉบบัท่ี  3  พ. ศ.  2520  และลูกจา้งรายวนัตามสัญญาจา้งท่ีมีอยู่  ณ วนัท่ีมีการจดทะเบียนจดัตั้ง
บริษทั  โอนไปเป็นลูกจา้งของบริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน)โดยไดรั้บเงินเดือน  ค่าจา้ง  
และสิทธิประโยชน์ไม่นอ้ยกว่าท่ีเคยไดรั้บอยูเ่ดิม กบัใหถื้อเวลาการทาํงานของพนกังานและลูกจา้ง
ตามขอ้บงัคบัการส่ือสารแห่งประเทศไทย ฉบบัท่ี  3 พ.ศ.2520  ดงักล่าวใน กสท. เป็นเวลาทาํงาน
ในบริษทัโดยไม่ถือวา่การเปล่ียนสภาพจาก กสท. เป็นบริษทันั้นเป็นการเลิกจา้งตลอดจนใหก้องทุน

                                                            
50 พระราชบญัญติัทุนรัฐวสิาหกิจ พ.ศ.  2542 มาตรา  25 “ ในวนัจดทะเบียนบริษทัซ่ึงเปล่ียนสภาพ

มาจากรัฐวสิาหกิจโดยการเปล่ียนทุนของรัฐวสิาหกิจเป็นหุน้ของบริษทันั้นและไดรั้บเงินเดือน  ค่าจา้ง  สิทธิ
ประโยชน์ต่างๆ ไม่นอ้ยกวา่ท่ีเคยไดรั้บอยูเ่ดิม กบัใหถื้อวา่เวลาทาํงานของพนกังานดงักล่าวในรัฐวสิาหกิจเดิมเป็น
เวลาการในบริษทัโดยไม่ถือวา่การเปล่ียนสภาพจากรัฐวสิาหกิจเดิมเป็นบริษทันั้นเป็นการเลิกจา้ง” 



91 

สาํรองเล้ียงชีพและกองทุนบาํเหน็จของพนกังาน กสท. เดิมท่ีเปล่ียนสภาพเป็นบริษทัยงัคงอยูต่่อไป
โดยให้บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) มีฐานะเป็นนายจา้งแทน กสท. ดงันั้น พนกังาน
และลูกจา้งรวมถึงลูกจา้งรายวนัตามสัญญาจา้งท่ีมีอยู ่ณ วนัท่ีมีการจดทะเบียนจดัตั้งบริษทั  กสท ท่ี
โอนมาจาก กสท. จึงยงัไดรั้บสิทธิประโยชน์ตามขอ้ตกลงสภาพการจา้งเดิมภายหลงัการแปลงสภาพ 
กสท. 

ทั้ ง น้ีในปัจจุบันบริษัท  กสท  ได้มีการปรับและบรรจุลูกจ้างตามข้อบังคับ
การส่ือสารแห่งประเทศไทย ฉบบัท่ี  3 พ.ศ.  2520 และลูกจา้งรายวนัตามสัญญาจา้งท่ีมีอยู ่ณ วนัท่ีมี
การจดทะเบียนจดัตั้งบริษทั  เป็นพนักงาน บริษทั กสท ทั้งหมดแลว้  สําหรับลูกจา้งท่ีรับเขา้มา
ทาํงานใหม่อยูภ่ายใตข้อ้กาํหนดบริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) เร่ืองขอ้บงัคบัเก่ียวกบั
การทาํงานของลูกจา้ง  พ.ศ.  2550 

2.2  ความรับผิดทางละเมิดของพนักงานของ บริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด 
(มหาชน) ในปัจจุบัน 

ความรับผิดทางละเมิดของพนักงาน/ลูกจา้งของบริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั 
(มหาชน) อาจแบ่งสถานะไดเ้ป็น  2 ช่วง  ดงัน้ี 

ช่วงที่ 1 ระหว่างวนัท่ี  19  กุมภาพนัธ์  2520  ถึงวนัท่ี 13 สิงหาคม  2546 หรือ
ภายหลงัพระราชบญัญติั การส่ือสารแห่งประเทศไทย พ.ศ.  2519  มีผลบงัคบัใชเ้ร่ือยมา  จนกระทัง่
มีพระราชกฤษฎีกากาํหนดเง่ือนเวลายกเลิกกฎหมายว่าดว้ยการส่ือสารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2546 
ในช่วงเวลาดงักล่าว ถือว่าผูป้ฏิบติังานทุกคนมีสถานะเป็นพนกังานรัฐวิสาหกิจ  ขณะเดียวกนัก็ถือ
ว่าเป็นเจา้พนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา  1551 แห่งพระราชบญัญติัการส่ือสารแห่ง
ประเทศ ไทย พ.ศ.  2519 

ช่วงที ่2 ตั้งแต่วนัท่ี  14  สิงหาคม  2546  จนถึงปัจจุบนั 
สถานภาพของพนักงานบริษทั  กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) ยงัคงความ

เป็นพนักงานรัฐวิสาหกิจ  ตามมาตรา 452 แห่งพระราชบญัญตัิวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502  
ซ่ึงกระทรวงการคลงัถือหุน้เกินกวา่อตัราร้อยละหา้สิบ   

                                                            
51 พระราชบญัญติั  การส่ือสารแห่งประเทศไทย  พ.ศ. 2519  มาตรา 15 ให้ประธานกรรมการ รอง

ประธานกรรมการ  กรรมการ  ผูว้า่การและพนกั  เป็นเจา้พนกังานตามประมวลกฎหมายอาญา 
52 พระราชบญัญติั  วิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502  “รัฐวิสาหกิจ” หมายความวา่  (ก) องคก์ารของ

รัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเป็นเจา้ของ  (ข) บริษทัหรือหา้งหุน้ส่วนนิติบุคคลท่ีส่วนราชการมีทุนรวมอยู่
ดว้ยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ  (ค) บริษทัหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีส่วนราชการ และ/หรือรัฐวิสาหกิจ ตาม (ก) 
และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยูด่ว้ยเกินกวา่ร้อยละหา้สิบ 
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การท่ีสถานภาพของผูป้ฏิบัติงานมีความแตกต่างกันดังกล่าว  ย่อมก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อการปฏิบติังานของพนักงานท่ีปฏิบติังานต่อเน่ืองจากช่วงท่ี  1 และ/หรือช่วงท่ี 2 
เน่ืองจากเม่ือวนัท่ี  15  พฤศจิกายน  2539  ไดมี้การบงัคบัพระราชบญัญติั ความรับผิดทางละเมิด
ของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 (มาตรา  2  พระราชบญัญติัน้ีให้ใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัถดัจากวนัประกาศราช
กิจจานุเบกษาเป็นตน้ไป (ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  ฉบบักฤษฎีกา เล่ม  113  ตอนท่ี  60 ก 
ลงวนัท่ี  14  พฤศจิกายน  2539) การส่ือสารแห่งประเทศไทย  ซ่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีจดัตั้งข้ึน
ตามพระราชบัญญัติการส่ือสารแห่งประเทศไทย  พ.ศ. 2519 ตามมาตรา 453 พนักงานของ
การส่ือสารแห่งประเทศไทยจึงมีฐานะเป็นเจ้าหน้าท่ีท่ีปฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐตาม
พระราชบญัญติัดงักล่าว  พนักงานท่ีปฏิบติังานไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายท่ีจะตอ้งรับผิด
ต่อเม่ือได้กระทาํความผิด  หรือบกพร่องต่อหน้าท่ีท่ีเกิดจากการกระทาํโดยจงใจหรือประมาท
เลินเล่ออย่างร้ายแรงเท่านั้น  นอกจากน้ี  หากตอ้งรับผิดก็ไม่ตอ้งชดใช้เต็มจาํนวนความเสียหาย  
สามารถแบ่งส่วนความรับผิดตามความหนักเบาแห่งการกระทาํของตนโดยไม่ตอ้งรับผิดอย่าง
ลูกหน้ีร่วม  ซ่ึงแตกต่างจากหลกัความรับผดิทางละเมิดตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์

อย่างไรก็ดี  เม่ือมีการแปลงสภาพการส่ือสารแห่งประเทศไทย เป็นบริษทั กสท 
โทรคมนาคม จาํกัด (มหาชน) ตาม พระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.  2542  และมีการจด
ทะเบียนจดัตั้งบริษทัมหาชนจาํกดัตามพระราชบญัญติับริษทัมหาชนจาํกดั พ.ศ.  2535  จึงทาํใหก้าร
ดาํเนินงานในช่วงท่ี  2 มิให้ ถือว่าเป็นหน่วยงานของรัฐตามพระราชบญัญติัดงักล่าว  ประกอบกบั
ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เลขเสร็จท่ี  693/2545  แมว้่าพระราชบญัญติัดงักล่าวจะเปิด
ช่องให้มีหน่วยงานอ่ืนท่ีนอกเหนือจาก กระทรวง  ทบวง  กรม หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืน
และมีฐานะเป็นกรม  ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน และรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนโดย
พระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกา  สามารถเสนอขอเป็นหน่วยงานของรัฐ  เพ่ือให้เจา้หนา้ท่ีซ่ึง
ปฏิบติัหนา้ท่ีโดยสุจริตไดรั้บความคุม้ครองตามพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี 
พ.ศ.  2539  โดยไม่ตอ้งบงัคบัตามบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยไ์ดก้็ตาม  แต่

                                                            
53 พระราชบญัญติั ความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 มาตรา 4 
“เจา้หนา้ท่ี” หมายความวา่ ขา้ราชการ พนกังาน ลูกจา้ง หรือผูป้ฏิบติังานประเภทอ่ืน ไม่วา่จะเป็น

การแต่งตั้งในฐานะเป็นกรรมการหรือฐานะอ่ืนใด 
“หน่วยงานของรัฐ” หมายความวา่ กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนและมี

ฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภมิูภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน และรัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติัหรือพระราช
กฤษฎีกา และใหห้มายความรวมถึงหน่วยงานอ่ืนของรัฐท่ีมีพระราชกฤษฎีกากาํหนดใหเ้ป็นหน่วยงานของรัฐตาม
พระราชบญัญติัน้ีดว้ย 
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กระบวนการและขั้ นตอนอาจมีข้อยุ่งยากด้วยปัญหาท่ีอาจกระทบต่อแนวทางปฏิบัติของ
กระทรวงการคลงั  ซ่ึงคงยึดถือตามนยัความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกาเร่ืองเสร็จที่  693/2545  
ที่เห็นว่า “...เม่ือการส่ือสารแห่งประเทศไทยแปรรูปเป็นบริษัทมหาชนจํากัดแล้ว ย่อมไม่เป็น
หน่วยงานของรัฐภายใต้บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติความผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  พ.ศ. 2539  
จึงต้องนําหลักความรับผิดอย่างลูกหน้ีร่วมมาใช้บังคับ...” ทั้งท่ีความจริงการปฏิบติัหน้าท่ีของ
พนักงานท่ีเก่ียวขอ้งกับการดาํเนินกิจการทั้งสองช่วงขา้งตน้คงมีรูปแบบเช่นเดียวกนั  แต่ความ
คุม้ครองตามหลกักฎหมายแห่งพระราชบญัญตัิความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.  2539 
ไม่นาํมาพิจารณาใหใ้ชบ้งัคบั   
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บทที ่ 4 

วเิคราะห์การนําหลกัเกณฑ์กฎหมายว่าด้วยความรับผดิทางละเมิดของ
เจ้าหน้าทีม่าใช้กบัพนักงานของบริษทั กสท โทรคมนาคม จํากดั 

(มหาชน) 
 
 

1.  สถานะของ บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน)  
 

กระบวนการการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจตามพระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  
เป็นกระบวนการท่ีเปล่ียนสภาพรัฐวิสาหกิจจากรูปแบบรัฐวิสาหกิจท่ีเป็นองคก์รของรัฐบาล มาเป็น
รัฐวิสาหกิจในรูปแบบ บริษทั จาํกัด  หรือ บริษทั จาํกัด (มหาชน) แลว้แต่กรณีทั้งน้ีตามความ
เหมาะสมของรัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งและตามหลกัเกณฑข์องกฎหมายทุนรัฐวิสาหกิจมิไดบ้งัคบัให้
ทุกรัฐวิสาหกิจตอ้งเปล่ียนสภาพเป็นบริษทั  แต่เป็นช่องทางท่ีจะใหรั้ฐวิสาหกิจท่ีมีความประสงคท่ี์
จะเปล่ียนรูปแบบจากรัฐวิสาหกิจท่ีเป็นองคก์รของรัฐบาลไปสู่ความเป็นรัฐวิสาหกิจในรูปแบบ
บริษทัจาํกดั หรือบริษทัมหาชนจาํกดั  นอกจากน้ีการนาํทุนของรัฐวิสาหกิจมาเปล่ียนสภาพเป็นทุน
เรือนหุ้นสามารถทาํไดท้ั้งหมดหรือบางส่วนได ้ เม่ือรัฐวิสาหกิจใดผ่านกระบวนการแปลงสภาพ
ครบถว้นแลว้  ฐานะของรัฐวิสาหกิจท่ีเปล่ียนทุนเป็นเรือนหุ้นทั้งหมด หรือฐานะของบริษทัจาํกดั 
หรือบริษทัมหาชนจาํกดัท่ีเกิดจากการเปล่ียนทุนบางส่วนของรัฐวิสากิจเป็นหุ้น  ก็จะเปล่ียนแปลง
ฐานะทางกฎหมายจากนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนมาสู่นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนในทนัที
และโดยการยกเลิกกฎหมายท่ีจดัตั้งรัฐวิสาหกิจ  ยอ่มส่งผลกระทบทางกฎหมายถึงความสัมพนัธ์ท่ี
รัฐมีต่อรัฐวิสาหกิจท่ีเปล่ียนสภาพแมว้่ารัฐวิสาหกิจนั้นรัฐยงัคงถือหุ้นมากกว่าอตัราร้อยละห้าสิบก็
ตาม 

การพิจารณาให้ความหมายของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจทั้ งความหมายทั่วไปและ
ความหมายในทางกฎหมาย  ทาํให้สถานะของ บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) (บริษทั 
กสท) อาจแตกต่างกนัไปซ่ึงจะพบว่า  ความหมายทัว่ไปของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจนั้นมีขอบเขตท่ี
กวา้งขวางกว่าความหมายของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในทางกฎหมายเป็นอยา่งมาก เพราะการแปร
รูปรัฐวิสาหกิจตามความหมายทัว่ไปจะมีโอกาสเกิดข้ึนไดม้าก  เพียงแต่การดาํเนินการใดๆ ท่ีเป็น
การลดบทบาทภาครัฐ  เพิ่มบทบาทภาคเอกชนเขา้มาในเศรษฐกิจภาคมหาชนก็เป็นอนัว่า  การแปร
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รูปรัฐวิสาหกิจไดเ้กิดข้ึนแลว้  ดงัเช่นการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศองักฤษท่ีรัฐบาลองักฤษ
ยงัคงถือหุน้รายใหญ่ในกิจการส่ือสาร  รัฐบาลถือหุ้นร้อยละ  49  พนกังานและผูบ้ริโภครายยอ่ยถือ
ครองหุน้ร้อยละ  51  ในขณะท่ีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจตามความหมายทางกฎหมายนั้นจะเกิดข้ึนได้
ก็ต่อเมื่อเกิดการดาํเนินการใดๆ จนทาํให้รัฐวิสาหกิจนั้นหลุดพน้ไปจากเศรษฐกิจภาคมหาชน 
โดยรัฐหลุดพน้จากฐานะความเป็นเจา้ของ  หรือพน้ไปจากฐานะของผูถื้อหุ้นขา้งมากรัฐวิสาหกิจ 
ซ่ึงโดยสรุปก็คือการดาํเนินการใดๆท่ีทาํให้องคก์รใดองคห์น่ึงหลุดพน้จากความเป็นรัฐวิสาหกิจ
ไปสู่ความเป็นวิสาหกิจเอกชนนั่นเองดงัเช่น  การแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศญ่ีปุ่น ท่ีลดความ
เป็นเจา้ของกิจการของรัฐและอาํนาจควบคุมกาํกบัทั้งทางตรงและทางออ้มในบรรษทัสาธารณะ
ทั้งหลายให้เหลือนอ้ยลงไปเร่ือยๆ จนกระทัง่หมดไปจนเกิดบริษทัจาํกดัข้ึนมาแทนบรรษทัสาธารณะ  
โดยบริษทัจาํกดัท่ีเกิดแทนท่ีบรรษทัสาธารณะนั้นจะมีภาคเอกชนเป็นเจา้ของกิจการทั้งหมด 

บริษทั กสท ไดจ้ดัตั้งเป็นนิติบุคคลประเภทบริษทัมหาชนจาํกดั  ตามพระราชบญัญติั
บริษทัมหาชนจาํกดั  พ.ศ.  2535  โดยการจดัตั้งบริษทั กสท ดงักล่าวเป็นผลสืบเน่ืองมาจากการ
แปลงสภาพการส่ือสารแห่งประเทศไทย (กสท.) ตามพระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.  2542  
ซ่ึงมีกระทรวงการคลงัเป็นผูถื้อหุน้ทั้งหมดในกิจการของบริษทั กสท และอยูใ่นการกาํกบัดูแลของ
กระทรวงเทคโนโลยสีารสนเทศและการส่ือสาร  ซ่ึงหากพิจารณาตามความหมายทัว่ไปในเร่ืองการ
แปรรูปก็จดัไดว้่า  บริษทั กสท ไดเ้ปล่ียนฐานะทางกฎหมายจากนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน  
(ตามพระราชบญัญติัการส่ือสารแห่งประเทศไทย  พ.ศ.  2519) เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน 
(ตามพระราชบญัญติับริษทั มหาชน จาํกดั  พ.ศ.  2535) แมว้่าบริษทั กสท ยงัมีกระทรวงการคลงัถือ
หุน้มากกวา่ในอตัราร้อยละหา้สิบกต็าม  และเป็นการแปรรูปท่ีรัฐยงัคงเป็นผูถื้อหุน้รายใหญ่  ซ่ึงอาจ
จดัไดว้่าเป็นการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในลกัษณะท่ีใกลเ้คียงกบัการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศ
องักฤษซ่ึงรัฐยงัคงเป็นผูถื้อหุน้รายใหญ่ในกิจการท่ีมีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจนั้นอยูเ่อง 

สาํหรับความรับผิดทางละเมิดในการปฏิบติัหนา้ท่ีของพนกังาน/ลูกจา้งของบริษทั 
กสท  เม่ือพิจารณาจากนิยามตามมาตรา  4  แห่งพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี 
พ.ศ. 2539 “หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ือ
อยา่งอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน และรัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึนโดย
พระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกา และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานอ่ืนของรัฐท่ีมีพระราช
กฤษฎีกากาํหนดให้เป็นหน่วยงานของรัฐตามพระราชบญัญติัน้ีดว้ย  การท่ีบริษทั กสท  จดัตั้งตาม
พระราชบญัญตัิบริษทัมหาชนจาํกดั พ.ศ. 2535  ซ่ึงจดัอยู่ในกฎหมายเอกชนทาํให้บริษทั กสท 
ไม่เป็นรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกาตาม  พระราชบญัญติัความ
รับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539  ทั้งไม่ปรากฏว่ามีพระราชกฤษฎีกากาํหนดให้ บริษทั กสท 
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เป็นหน่วยงานของรัฐ บริษทั กสท  จึงไม่อยู่ในบงัคบัใชพ้ระราชบญัญตัิความรับผิดทางละเมิด  
พ. ศ.  2539  เน่ืองจากไม่อยูใ่นเง่ือนไขของนิยามคาํวา่ “หน่วยงานของรัฐ” ทั้งน้ีเป็นไปตามขอ้หารือ
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ี  693/254554 ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นว่าเป็นการสอดคลอ้งกบัความหมายทัว่ไป
ของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  โดย บริษทั กสท  มีลกัษณะสภาพเป็นบริษทัท่ีเป็นนิติบุคคลเอกชน
โดยแท ้

อยา่งไรก็ตาม  แมบ้ริษทั กสท  จะมีสภาพเป็นบริษทัท่ีเป็นนิติบุคคลเอกชนจากผล
การแปรรูปรัฐวิสาหกิจในความหมายทัว่ไปขา้งตน้  แต่โดยความหมายของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ
ในทางกฎหมาย จะตอ้งเป็นการดาํเนินการใดๆ ในลกัษณะท่ีทาํใหกิ้จการใดกิจการหน่ึงหลุดพน้ไป
จากภาคเศรษฐกิจมหาชน  ซ่ึงปัจจุบนัผูถ้ือหุ้นทั้งหมดใน บริษทั กสท คือ กระทรวงการคลงั  
จึงอาจถือไดว้่า  บริษทั กสท  ยงัอยู่ในสถานะของรัฐวิสาหกิจ  ตามความหมายในมาตรา  4  แห่ง
พระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ พ. ศ. 2502  ไดก้าํหนดไวใ้น (ข) บริษทัหรือห้างหุ้นส่วนนิติ
บุคคลท่ีส่วนราชการมีทุนรวมอยู่ดว้ยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ  อนัเป็นแนวความคิดท่ีให้ความหมาย
ของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจโดยอาศยักฎหมายบา้นเมือง 

โดยสรุปสถานะของบริษัท กสท  จะเป็นรัฐวิสาหกิจหรือไม่จึงข้ึนอยู่กับการ
กาํหนดความหมายของกฎหมายแต่ละฉบบั  ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นว่ารัฐควรมีความชดัเจนในการกาํหนด
สถานะภายหลงัการแปรรูปของรัฐวิสาหกิจในลกัษณะใดลกัษณะหน่ึงเท่านั้นโดยเฉพาะการใช้
อาํนาจในทางกฎหมายมหาชนควรเป็นแนวทางเดียวกนั  เพื่อมิใหเ้กิดความลกัลัน่ในการใชก้ฎหมาย 

 

2.  สถานะของพนักงานบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) ภายหลังการแปรรูป
รัฐวสิาหกจิ 

 
จากสถานะของบริษทั ในขอ้  4.1  ซ่ึงหากพิจารณาจากเกณฑค์วามหมาย “การแปรรูป

รัฐวิสาหกิจ” ในทางกฎหมาย จะมีผลใหพ้นกังานเป็นพนกังานรัฐวิสาหกิจอยูเ่ช่นเดิมเน่ืองจากยงัถือ
ว่าบริษัท กสท โทรคมนาคม จาํกัด (มหาชน) อยู่ในสถานะของรัฐวิสาหกิจ แต่หากมองตาม

                                                            
54 ขอ้หารือของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ี  693/2542 เม่ือการส่ือสารแห่งประเทศไทยแปรรูปเป็น

บริษทัแลว้ยอ่มไม่เป็นหน่วยงานของรัฐท่ีอยูภ่ายใตบ้งัคบัพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีฯ 
และระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยหลกัเกณฑก์ารปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีฯ อีก
ต่อไป  แต่ในกรณีท่ีการละเมิดเกิดข้ึนก่อนท่ีจะแปรรูปเป็นบริษทัฯ  จะตอ้งนาํบทบญัญติัในส่วนท่ีเป็นสารบญัญติั
ของพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีฯ มาใชบ้งัคบัแก่กรณีดงักล่าวแลว้ 
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ความหมาย “การแปรรูปรัฐวิสาหกิจทัว่ไป” อาจถือไดว้า่บริษทั กสท  อยูใ่นสถานะนิติบุคคลเอกชน
ตาม พระราชบญัญติับริษทัมหาชน จาํกดั พ. ศ.  2535 ซ่ึงในท่ีน้ีผูศึ้กษาจะวิเคราะห์สถานะของ
พนกังานบริษทั กสท  เฉพาะในความหมายของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจทัว่ไป 

ประเดน็ท่ีตอ้งพิจารณาคือ  
(1)  การท่ี  บริษทั กสท  เป็นนิติบุคคลเอกชน ยงัคงมีการใชอ้าํนาจรัฐอยูห่รือไม่  
(2)  พนกังานของบริษทั กสท  จะมีสถานะเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือไม่ 
ประเด็น (1) การท่ี  บริษทั กสท  เป็นนิติบุคคลเอกชนยงัคงมีการใช้อาํนาจรัฐ

หรือไม่นั้ น หากมองย้อนกลับไปในขณะท่ีเป็น กสท. ท่ีจัดตั้ งตามพระราชบัญญัติ
การส่ือสารแห่งประเทศไทย  พ. ศ.  2519  มีวตัถุประสงคเ์พื่อดาํเนินการและนาํมาซ่ึงความเจริญของ
กิจการไปรษณีย์และโทรคมนาคมเพ่ือประโยชน์แห่งรัฐและประชาชน  และดาํเนินธุรกิจอัน
เก่ียวกบักิจการไปรษณียแ์ละโทรคมนาคมและธุรกิจต่อเน่ืองใกลเ้คียงกนัหรือซ่ึงเป็นประโยชน์แก่
กิจการไปรษณียแ์ละโทรคมนาคม  ทั้งน้ีเวน้แต่จะมีกฎหมายบญัญติัให้เป็นอาํนาจหน้าท่ีของนิติ
บุคคลอ่ืนโดยเฉพาะ และโดยท่ีการส่ือสารแห่งประเทศไทยเป็นหน่วยงานท่ีรับโอนบรรดากิจการ  
ทรัพยสิ์น หน้ี  ขา้ราชการและลูกจา้งของกรมไปรษณียโ์ทรเลขมาเป็นการส่ือสารแห่งประเทศไทย
ตามมาตรา  13  แห่งพระราชบญัญติัการส่ือสารแห่งประทศไทย พ.ศ. 2519  ซ่ึงตามพระราชบญัญติั
โทรเลขโทรศพัท ์พ. ศ.  2477  มาตรา  5 และมาตรา  655 กาํหนดให้รัฐบาลทรงไวซ่ึ้งอาํนาจสิทธิ
ขาดท่ีจะตั้งบาํรุงและทาํการโทรเลขและโทรศพัทภ์ายในราชอาณาจกัรสยาม  และอาํนาจน้ีมอบไว้
แก่กรมไปรษณียใ์ห้มีสิทธิและหน้าท่ีแต่ผูเ้ดียวในการทาํโทรเลขและโทรศพัท ์ และเม่ือไดมี้การ
โอนบรรดา กิจการ  ทรัพยสิ์น  ขา้ราชการและลูกจา้งของกรมไปรษณียม์าเป็นการส่ือสารแห่งประเทศไทย
โดยอาศยัพระราชบญัญติัการส่ือสารแห่งประเทศไทย  พ. ศ.  2519 ดงันั้นอาํนาจสิทธิเด็ดขาดใน
การทาํโทรเลขและโทรศพัทจึ์งตกเป็นของ  กสท. ซ่ึงเป็นการใชอ้าํนาจดาํเนินการแทนรัฐ  

                                                            
55 พระราชบญัญติัโทรเลขและโทรศพัท ์พทุธศกัราช  2477   

มาตรา  5  รัฐบาลทรงไวซ่ึ้งอาํนาจสิทธิขาดท่ีจะตั้ง บาํรุงและทาํการโทรเลขและโทรศพัทภ์ายในราชอาณาจกัร
สยาม อาํนาจน้ีท่านมอบหมายใหไ้วแ้ก่กรมไปรษณียโ์ทรเลข 
มาตรา 6  ภายในราชอาณาจกัรสยาม ใหก้รมไปรษณียโ์ทรเลขมีสิทธิและหนา้ท่ีแต่ผูเ้ดียวในอนัท่ีจะ 
(1) ตั้งทาํและบาํรุงท่ีทาํการโทรเลขและโทรศพัทใ์นตาํบลใด ๆ ซ่ึงรัฐมนตรีเห็นสมควร 
(2) ตั้งเสาและขึงสายลวด หรือวางสายลวด หรือสายลวดใหญ่ใตดิ้นหรือใตน้ํ้ า หรือทาํกิจการอยา่งอ่ืนเพ่ือการ
คมนาคมทางโทรเลขหรือโทรศพัท ์
(3) รับ เกบ็ ส่ง และส่งมอบข่าวสารและกระทาํการงานอยา่งอ่ืนทุกอยา่งอนัเก่ียวแก่การโทรเลขหรือโทรศพัทต์าม
ระเบียบขอ้บงัคบั คาํสั่งและกฎท่ีรัฐมนตรีไดต้ั้งข้ึน 
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ในปี  พ .ศ .  2541  คณะรัฐมนตรีได้ให้ความเห็นชอบกับแผนแม่บทการปฏิรูป
รัฐวิสาหกิจ  และเม่ือวนัท่ี  8  กรกฎาคม พ.ศ.  2546  คณะรัฐมนตรีได้มีมติการแปลงสภาพ
การส่ือสารแห่งประเทศไทยเป็นสองบริษทั คือ บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) ท่ีจดัตั้ง
ตามพระราชบญัญติับริษทัมหาชน  จาํกดั พ.ศ. 2535  และบริษทั ไปรษณียไ์ทย จาํกดั ตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ โดยจดทะเบียนจดัตั้งทั้งสองบริษทัในวนัท่ี  14  สิงหาคม  พ.ศ.  2546  
ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นวา่ หากพิจารณาจากประเภทรัฐวิสาหกิจ  จากเดิมการส่ือสารแห่งประเทศไทยท่ีจดัตั้ง
ข้ึนโดยพระราชบญัญติัการส่ือสารแห่งประเทศไทย พ.ศ.  2519  ไดแ้ปลงสภาพไปเป็นรัฐวิสาหกิจ
ตามพระราชบญัญติับริษทัมหาชนจาํกดั  พ.ศ.  2535  โดยสภาพท่ีรัฐเป็นเพียงผูถื้อหุ้นขา้งมาก
เท่านั้น  เม่ือไดมี้การจดทะเบียนบริษทัต่อนายทะเบียนหุ้นส่วนบริษทัตามพระราชบญัญติับริษทั
มหาชนจาํกดัก็ตอ้งดาํเนินกิจการให้เป็นไปตามพระราชบญัญติับริษทัมหาชนจาํกดั  ดงันั้นสภาพ
ความเป็นรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งโดยพระราชบญัญติัการส่ือสารแห่งประเทศไทย  พ.ศ. 2519  จึงน่าจะ
ส้ินสภาพลงตั้งแต่ไดมี้การจดทะเบียนบริษทัต่อนายทะเบียนหุน้ส่วนบริษทัแลว้  และเปล่ียนสภาพ
เป็นรัฐวิสาหกิจตามพระราชบญัญติับริษทัมหาชนจาํกดัท่ีเป็นนิติบุคคลเอกชน  โดยในส่วนการใช้
อาํนาจดาํเนินการแทนรัฐท่ีมีลกัษณะของอาํนาจมหาชนนั้นปรากฏว่าไดมี้การจดัตั้งองคก์รของรัฐท่ี
เป็นอิสระซ่ึงเป็นองคก์ร  ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พ.ศ. 2550  มาตรา  47  ท่ีเรียกว่า
คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง  กิจการโทรทศัน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ ( กสทช.)  
กาํหนดให้เป็นผูก้าํกบัดูแลกิจการโทรคมนาคม  ผูศึ้กษาจึงเห็นว่า บริษทั  กสท  ไม่มีการใชอ้าํนาจ
แทนรัฐนับแต่มีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจและมี  กสทช. เขา้มาเป็นผูก้าํกบัดูแลกิจการโทรคมนาคม  
ดงัจะเห็นไดจ้ากเดิมท่ี  กสท. เป็นผูใ้ห้ใบอนุญาตในการจดัสรรคล่ืนความถ่ีให้แก่บริษทัเอกชนใน
รูปของสัญญาสัมปทานแต่เม่ือมีการแปลงสภาพมาเป็นบริษทั กสท  แลว้อาํนาจในการจดัสรรคล่ืน
ความถ่ีให้แก่ผูป้ระกอบการรายใดเป็นอาํนาจของ  กสทช. นอกจากน้ีการจะออกพระราชกฤษฎีกา
เพื่อให้รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายแพ่งและพาณิชยห์รือ ตามพระราชบญัญตัิบริษทัมหาชนจาํกดั  
พ.ศ. 2535  มีอาํนาจมหาชนไดน้ั้นกฎหมายไดก้าํหนดขอบเขตไวอ้ย่างจาํกดัว่า ให้ออกพระราช
กฤษฎีกาท่ีให้บริษทัคงอาํนาจ  สิทธิ  หรือ ประโยชน์ไดเ้พียงเท่าท่ีจาํเป็นแก่การดาํเนินงานท่ีจะ
ก่อใหเ้กิดต่อประโยชน์ส่วนรวม  โดยตอ้งคาํนึงถึงความเป็นธรรมในการแข่งขนัธุรกิจ 

อย่างไรก็ตามในการจดัตั้งศาลปกครอง  รวมตลอดไปจนถึงการออกพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  2542  วตัถุท่ีสาํคญัประการหน่ึงก็คือเพื่อให้
ศาลปกครองตรวจสอบการกระทาํของหน่วยงานรัฐและเจา้หนา้ท่ีของรัฐว่าการกระทาํนั้นเป็นไป
โดยชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ตลอดจนแกไ้ขเยยีวยาความเดือดร้อนเสียหายของประชาชน อนัเกิด
จากการกระทาํท่ีมิชอบดว้ยกฎหมายของเจา้หน้าท่ีของรัฐ  ซ่ึงการกระทาํของเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ี
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มกัจะมีผลกระทบต่อประชาชนมากท่ีสุดคือ  การใช ้ “อาํนาจมหาชน” หรือ “อาํนาจบงัคบัการฝ่าย
เดียว” จะเห็นได้ว่าแม้รัฐวิสาหกิจท่ีได้ดําเนินการแปลงสภาพจากรัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้ งโดย
พระราชบญัญติัไปเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายแพง่และพาณิชย ์หรือพระราชบญัญติับริษทัมหาชน
จาํกดั  โดยอาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  แลว้ก็ตามแต่รัฐวิสาหกิจ
เหล่าน้ียงัคงไวซ่ึ้งอาํนาจมหาชนหรืออาํนาจบงัคบัการฝ่ายเดียวไวต่้อไปเหมือนอยา่งเช่นเม่ือคร้ังท่ี
เป็นรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติั 56 เม่ือรัฐวิสาหกิจประเภทน้ีมีอาํนาจมหาชนอยูก่็อาจ
มีการใชอ้าํนาจดงักล่าวไปในทางท่ีมิชอบหรือสร้างความเดือดร้อนเสียหายใหแ้ก่ประชาชนได ้ และ
เม่ือประชาชนได้รับความเดือดร้อนจากการใช้อาํนาจมหาชนของเจ้าหน้าท่ีรัฐนั้ น ท่ีพึ่ งของ
ประชาชนก็คือศาล  หากมองแต่เพียงประเภทรัฐวิสาหกิจแลว้บอกว่าไม่อยู่ภายใตเ้ขตอาํนาจศาล
ปกครองแลว้ก็จะตอ้งไปฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม  ซ่ึงการดาํเนินคดีท่ีเร่ิมตั้งแต่การฟ้องคดีต่อศาล
ตลอดจนไปถึงการพิจารณาพิพากษาคดีนั้ นย่อมมีความแตกต่างไปจากการดาํเนินคดีในท่ีมุ่ง
คุม้ครองฝ่ายประชาชนมากกว่าคุม้ครองฝ่ายรัฐ  และดว้ยกระบวนการท่ีแตกต่างน้ีเองอาจส่งผลต่อ
ผลแพช้นะคดีกนัได ้ เน่ืองจากคู่ความทั้งสองฝ่ายมีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งนาํสืบพยานหลกัฐานต่อศาลและ
โดยท่ีพยานหลกัฐานทั้งหมดลว้นอยู่ท่ีคู่ความฝ่ายรัฐ  ประชาชนธรรมดาจึงยากท่ีจะเขา้ถึงและ
นาํเสนอพยานหลกัฐานต่อศาลได ้ อยา่งดีท่ีสุดอาจทาํไดแ้ค่เพียงเรียกพยานหลกัฐานดงักล่าวเขา้มา
ในคดีเท่านั้น  และก็ไม่แน่ว่าผูพ้ิพากษาจะเรียกพยานหลกัฐานเขา้มาในคดีหรือไม่  ซ่ึงข้ึนอยู่กบั
ดุลพินิจของผูพ้ิพากษาแต่ละท่าน  แตกต่างจากการดาํเนินคดีในศาลปกครองท่ีจะมีผูพ้ิพากษา
เจา้ของสํานวนเป็นผูแ้สวงหาขอ้เท็จจริงโดยมีอาํนาจตรวจสอบพยานหลกัฐานนอกเหนือจาก
พยานหลกัฐานของคู่กรณีได้  ด้วยเหตุน้ีจึงสมควรท่ีจะให้ศาลปกครองเป็นผูท้าํหน้าท่ีควบคุม
ตรวจสอบรัฐวิสาหกิจตลอดจนเจา้หน้าท่ีรัฐวิสาหกิจประเภทน้ีมากกว่าศาลยุติธรรม  จึงได้จดั

                                                            
56 พระราชบญัญติัทุนรัฐวสิาหกิจ  พ.ศ.  2542   เหตุผลในการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัฉบบัน้ี  คือ  

โดยท่ีเป็นการสมควรใหมี้กฎหมายท่ีจะเป็นเคร่ืองมือของรัฐเม่ือมีความจาํเป็นตอ้งเปล่ียนสถานะของรัฐวสิาหกิจ
จากรูปแบบเดิมท่ีเป็นรัฐวสิาหกิจประเภทองคก์ารของรัฐตามท่ีกฎหมายจดัตั้งข้ึนใหเ้ป็นรูปแบบบริษทัจาํกดัหรือ
บริษทัมหาชนจาํกดั  แต่ยงัคงมีสถานะเป็นรัฐวสิาหกิจประเภทหน่ึงโดยมีการเปล่ียนทุนจากรัฐวสิาหกิจเดิมเป็น
ทุนของบริษทัท่ีรัฐถือหุน้ทั้งหมด และยงัคงใหมี้อาํนาจหนา้ท่ีเช่นเดิมรวมทั้งใหพ้นกังานมีฐานะเป็นเช่นเดียวกบัท่ี
เคยเป็นพนกังานรัฐวสิาหกิจเดิม  ทั้งน้ี  เพ่ือใหเ้กิดความคล่องตวัในการดาํเนินกิจการและเป็นพ้ืนฐานเบ้ืองตน้ท่ี
จะแปรรูปรัฐวสิาหกิจใหเ้ป็นองคก์รธุรกิจอยา่งเตม็รูปแบบใหก้ระทาํไดโ้ดยสะดวก  เม่ือไดมี้การเตรียมการใน
รายละเอียดเก่ียวกบัการแปรรูปรัฐวสิาหกิจเรียบร้อยแลว้  โดยการกระจายหุน้ท่ีรัฐถือไวใ้หแ้ก่ภาคเอกชนไดเ้ขา้มา
มีส่วนร่วมในการลงทุนและการบริหารจดัการในกิจการท่ีรัฐวสิาหกิจเดิมดาํเนินการอยูไ่ดต่้อไปในอนาคต  จึง
จาํเป็นตอ้งตราพระราชบญัญติัน้ี 
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ประเภทรัฐวิสาหกิจเหล่าน้ีเป็นหน่วยงานทางปกครอง ตามมาตรา  3  แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  2542 

ประเด็น (2) พนกังาน  บริษทั  กสท  เป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือไม่  จึงข้ึนอยูท่ี่ว่าบริษทั 
กสท  มีการใชอ้าํนาจของรัฐหรือไม่ตามประเด็น (1) ดงักล่าวขา้งตน้  ซ่ึงในประเด็นน้ี ผูศึ้กษาเห็น
ว่า บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) ไม่มีการใชอ้าํนาจแทนรัฐแลว้ภายหลงัการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจ เน่ืองจากมีองคก์ร  “กสทช.” เขา้มาเป็นผูก้าํกบัดูแลกิจการโทรคมนาคม และ บริษทั  
กสท  ในฐานะผูป้ระกอบกิจการโทรคมนาคมรายหน่ึงเช่นเดียวกับบริษทัเอกชนทัว่ไปโดยผู ้
ประกอบกิจการโทรคมนาคมทุกรายอยู่ภายใตก้าํกบัดูแลและตอ้งขออนุญาตในการดาํเนินกิจการ
โทรคมนาคมจาก “กสทช.” ดงันั้นฐานะของพนกังาน บริษทั กสท  จึงไม่เป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
 อย่างไรก็ตามไดมี้คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี  27/2547  วินิจฉัยว่า  แมอ้งคก์ารโทรศพัท์
แห่งประเทศไทยจะเปล่ียนสถานะจากเดิมท่ีเป็นรัฐวสิาหกิจประเภทองคก์ารของรัฐตามท่ีมีกฎหมาย
จดัตั้งเป็นบริษทั ทศท. คอร์ปอเรชัน่จาํกดั (มหาชน) แต่เน่ืองจาก บริษทั ทศท. คอร์ปอเรชัน่ จาํกดั 
(มหาชน) มีวตัถุประสงคท่ี์สาํคญัคือประกอบกิจการคา้และการให้บริการส่ือสารโทรคมนาคมทุก
ชนิด ซ่ึงหมายรวมถึงการใหบ้ริการดา้นต่างๆ เก่ียวกบักิจการโทรศพัทเ์ช่นเดียวกบัองคก์ารโทรศพัท์
แห่งประเทศไทยท่ีจดัตั้งโดยพระราชบญัญติัองคก์ารโทรศพัทแ์ห่งประเทศไทย  พ.ศ.  2497  บริษทั
ดงักล่าวจึงมีฐานะเป็นหน่วยงานท่ีไดรั้บมอบหมายใหด้าํเนินกิจการทางปกครองและเป็นหน่วยงาน
ทางปกครองตามนยัมาตรา  3  แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.  2542  และผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นพนกังานท่ีทาํงานในบริษทัจึงมีฐานะเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐ  ซ่ึงอาจ
สรุปแนววินิจฉยัศาลปกครองไดว้า่รัฐวิสาหกิจท่ีแปลงสภาพไปเป็นรูปแบบบริษทัยงัมีวตัถุประสงค์
เช่นเดียวกบัในขณะท่ีเป็นรัฐวิสาหกิจ บริษทัดงักล่าวจึงมีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองตามนยั 
มาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  2542  จึงมีผลทาํ
ให้พนักงานท่ีทาํงานในบริษทัดงักล่าวมีฐานะเป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐดว้ย  และโดยท่ีบริษทั กสท 
โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) มีสภาพองคก์รและวตัถุประสงคใ์นการดาํเนินกิจการในลกัษณะ
เดียวกับ  บริษทั ทศท. คอร์ปอเรชั่น จาํกัด (มหาชน) และเป็นรัฐวิสาหกิจในการดาํเนินกิจการ
โทรคมนาคมท่ีมาจากแปลงสภาพตามพระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  2542  ในคราวเดียวกนั  
จึงอาจถือไดว้่าโดยคาํสั่งศาลปกครองสูงสุดดงักล่าว  มีผลให้พนักงานบริษทั กสท โทรคมนาคม 
จาํกดั (มหาชน) อยูใ่นฐานะเจา้หนา้ท่ีของรัฐตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ.  2542 ดว้ย 
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3.  การนําหลักเกณฑ์กฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  มาใช้กับพนักงาน 
บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) 

 
 จากผลสืบเน่ืองการแปลงสภาพ  กสท. ซ่ึงมีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจตามพระราชบญัญติั
จดัตั้ง ไปสู่รูปแบบการบริหารงานแบบเอกชนโดยจดัตั้งตามพระราชบญัญติับริษทัมหาชนจาํกดั 
พ.ศ. 2535  มีผลทาํให้บริษทั กสท  ไม่อยู่ในความหมาย “หน่วยงานของรัฐ” ตามพระราชบญัญติั
ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539  ตามขอ้หารือของคณะกรรมการกฤษฎีกา และทาํ
ใหค้วามรับผดิทางแพ่งของพนกังานบริษทั กสท  ตอ้งเปล่ียนแปลงไปจากตอ้งรับผิดในการกระทาํ
ทางแพง่เม่ือไดก้ระทาํโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง  มาเป็นตอ้งรับผดิทางแพ่งเม่ือได้
กระทาํโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อธรรมดาตามหลกัประมวลกฎหมายแพ่งพาณิชย ์ ซ่ึงตาม
แนวความคิดเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีของรัฐในต่างประเทศ เช่น ประเทศ
เยอรมนั  “การใชห้ลกัเกณฑจ์งใจหรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง” ในเร่ืองความรับผิดทางแพ่ง
จะตอ้งมีเป็นการกระทาํของเจา้หนา้ท่ีในการใชอ้าํนาจตามกฎหมาย  โดยเป็นการกระทาํท่ีเจา้หนา้ท่ี
อาศยัฐานอาํนาจมหาชนท่ีแสดงออกทางกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัเป็นแหล่งท่ีมาของการ
กระทาํ  และอาจกล่าวไดว้่าบริษทั กสท  มีฐานะเป็นนิติบุคคลเอกชนและไม่มีการใชอ้าํนาจรัฐแต่
เ น่ืองจากเ ง่ือนไขในการแปรสภาพการส่ือสารแห่งประเทศไทยเป็นบริษัท  กสท   ตาม
พระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 กาํหนดให้ผูป้ฏิบติังานท่ีโอนไปยงับริษทัท่ีจดัตั้งใหม่ 
“ไดรั้บสิทธิประโยชน์ไม่นอ้ยกว่าท่ีเคยไดรั้บอยู่เดิม” ซ่ึงจะมีผลให้พนกังานบริษทั กสท  สามารถ
ใชห้ลกัเกณฑ์ความรับผิดทางแพ่ง “จงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง” ไดอ้ยู่อีกหรือไม่ 
ผูศึ้กษาจึงขอลาํดบัความเป็นมาในการใชห้ลกัเกณฑค์วามรับผิดทางแพ่งของพนกังานบริษทั กสท 
โดยสงัเขป  ดงัน้ี 
 กสท. จดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติัการส่ือสารแห่งประเทศไทย พ.ศ.  2519  เม่ือวนัท่ี  
16  กุมภาพนัธ์  2520  และไดมี้ขอ้บงัคบัการส่ือสารแห่งประเทศไทย ฉบบัท่ี  1  ว่าดว้ยความรับผิด
ของพนกังานและลูกจา้งการส่ือสารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2522 ขอ้  5 กาํหนดว่า “ถา้ขอ้เท็จจริง
ปรากฏว่า  พนกังานหรือลูกจา้งผูใ้ดไดก้ระทาํหรืองดเวน้กระทาํการใดๆ โดยเจตนาหรือประมาท
เลินเล่อ  หรือโดยทุจริตหรือประพฤติมิชอบดว้ยประการใดๆ อนัเป็นเหตุให้เกิดความเสียหายกบั
การส่ือสารแห่งประเทศไทย  พนักงานหรือลูกจา้งผูน้ั้นตอ้งรับผิดชดใชค่้าสินไหมทดแทนให้กบั
การส่ือสารแห่งประเทศไทย” ซ่ึงนบัแต่เป็น  กสท. พนกังานหรือลูกจา้งตอ้งรับผิดชดใชค่้าสินไหม
ทดแทนให้กบั  กสท. ต่อเม่ือไดก้ระทาํหรืองดเวน้กระทาํการใดๆ โดยเจตนาหรือประมาทเลินเล่อ
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ซ่ึงเป็นไปตามหลกัความรับผิดตามประมวลกฎมายแพ่งและพาณิชย ์ โดยถือว่าขอ้บงัคบัฉบบัท่ี  1 
ดงักล่าวเป็นขอ้บงัคบัในการทาํงานของพนกังานหรือลูกจา้งใน  กสท. 
 ต่อมาเมื่อมีการประกาศใชพ้ระราชบญัญตัิความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี  
พ.ศ.  2539 (มีผลใชบ้งัคบั ในวนัท่ี  15  พฤศจิกายน พ.ศ. 2539) ซ่ึงมีผลใชบ้งัคบักบัรัฐวิสาหกิจท่ี
จดัตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติั  ทาํให้  กสท. อยู่ภายใตพ้ระราชบญัญติัดงักล่าวและในการพิจารณา
ความรับผิดของพนักงานและลูกจา้งใน  กสท. ในทางแพ่งที่ทาํให้เกิดความเสียหายกบั กสท. 
นั้นตอ้งเป็นการกระทาํหรือดเวน้กระทาํการใดๆ โดยเจตนาหรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง และ
ไดมี้การปฏิบติัตามระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ย  หลกัเกณฑก์ารปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิด
ทางละมิดของเจา้หน้าที่  พ.ศ.  2535  เช่น จากเดิมตามขอ้บงัคบัการส่ือสารแห่งประเทศไทย 
ฉบบัที่ 1 ฯ  ขอ้  14  เม่ือไดรั้บสาํนวนการสอบสวนจากคณะกรรมการสอบสวนแลว้ให้ผูว้่าการมี
อาํนาจสั่งให้กองหรือสาํนกังานท่ีเก่ียวขอ้งหรือคณะกรรมการท่ีผูว้่าการแต่งตั้ง  ตรวจสาํนวนการ
สอบสวนและพิจารณาเสนอความเห็นต่อผูว้่าการ  และใหผู้ว้่าการรีบสั่งการโดยเร็วโดยใหค้าํนึงถึง
อายุความดว้ย  แต่เม่ือ  กสท. ไดป้ฏิบติัตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี  ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์การ
ปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละมิดของเจา้หน้าท่ี  พ.ศ. 2539  แลว้ก็ไดส่้งสํานวนการสอบสวนให้
กระทรวงการคลงัตรวจสอบด้วย  ตามหลกัเกณฑ์ดังกล่าวในขอ้ 17 วรรคสอง “ให้ผูแ้ต่งตั้ งส่ง
สาํนวนภายในเจด็วนันบัแต่วนัวินิจฉยัสัง่การใหก้ระทรวงการคลงัเพื่อตรวจสอบ  เวน้แต่เป็นเร่ืองท่ี
กระทรวงการคลงัประกาศกาํหนดวา่ไม่ตอ้งรายงานใหก้ระทรวงการคลงัตรวจสอบ ”     
 ทั้งน้ี  กสท. ไม่ไดมี้การแกไ้ขขอ้บงัคบัการส่ือสารแห่งประเทศไทยฉบบัท่ี 1 ในขอ้  5 
วา่จะตอ้ง “เป็นการกระทาํหรืองดเวน้กระทาํการใดๆ โดยเจตนาหรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง” 
โดยเห็นวา่หลกัเกณฑค์วามรับผดิในการกระทาํหรืองดเวน้กระทาํการใดๆ อยา่งร้ายแรงเป็นไปตาม
กฎหมายจึงไม่จาํตอ้งแกไ้ขขอ้บงัคบัฉบบัท่ี 1 ของ กสท. และไดป้ฏิบติัตามพระราชบญัญติัความรับ
ผิดทางละเมิด  พ.ศ. 2539  และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ยหลกัเกณฑก์ารปฏิบติัเก่ียวกบั
ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ.  2539  โดยถือปฏิบติัเป็นขอ้บงัคบัในการทาํงานของ
พนกังาน  กสท. ตลอดมา และเป็นเง่ือนไขในการทาํงานท่ีเก่ียวกบัสภาพการจา้งดว้ย  และตาม
พระราชบญัญติัแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์  พ.ศ.  2543  กาํหนดว่า “ใหถื้อว่าบรรดาสภาพการจา้ง
ท่ีมีอยูก่่อนวนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบั  เป็นขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้งตามพระราชบญัญติัน้ี” 
ดังนั้นสภาพการจา้งที่รัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งมีอยู่ก่อนวนัที่  8   เมษายน   2543 ซ่ึงรวมถึง 
บริษทั กสท  ใหถื้อวา่เป็นขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้งของรัฐวิสาหกิจนั้นตั้งแต่ วนัท่ี  8  เมษายน  2543  
โดยขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้งดงักล่าวมิใช่ขอ้ตกลงซ่ึงเกิดจากการยืน่ขอ้เรียกร้องและเจรจาตก
ลงกันระหว่างนายจา้งกับสหภาพแรงงานแต่อย่างใด  แต่เป็นขอ้ตกลงเก่ียวกับสภาพการจา้งท่ี
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กฎหมายให้ถือว่าเป็นขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้งเพื่อให้เป็นฐานท่ีนายจา้งและสหภาพแรงงาน
จะใช้สิทธิยื่นขอ้เรียกร้องให้มีการกาํหนดขอ้ตกลงเก่ียวกับสภาพการจา้งฉบบัใหม่ หรือยื่นขอ้
เรียกร้องใหแ้กไ้ขเพิ่มเติมเพื่อใหไ้ดข้อ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้งท่ีพอใจและยอมรับไดต่้อไป  
 เม่ือพิจารณาจากมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 8  กรกฎาคม  2546  ตามรายละเอียด
ขอ้เสนอการแปลงสภาพการส่ือสารแห่งประเทศไทย  เป็นบริษัท กสท โทรคมนาคม จาํกัด  
(มหาชน)ท่ีเห็นชอบให้ผูป้ฏิบติังานในส่วนกิจการ โทรคมนาคมทั้งหมดของ กสท. ไดแ้ก่พนกังาน
และลูกจา้งตามขอ้บงัคบัการส่ือสารแห่งประเทศไทยแห่งประเทศไทย  ฉบบัท่ี  3  พ.ศ.  2520  และ
ลูกจา้งรายวนัตามสัญญาจา้งท่ีมีอยู่  ณ  วนัท่ีมีการจดทะเบียนจดัตั้งบริษทั โอนไปเป็นลูกจา้งของ
บริษทั  กสท โทรคมนาคม  จาํกดั (มหาชน) โดยไดรั้บเงินเดือน ค่าจา้ง  และสิทธิประโยชน์ไม่นอ้ย
กว่า ท่ี เคยได้รับอยู่ เ ดิม   กับให้ถือเวลาการทํางานของพนักงานและลูกจ้างตามข้อบังคับ
การส่ือสารแห่งประเทศไทย ฉบบัท่ี 3  พ.ศ.  2520  ดงักล่าวใน  กสท. เป็นเวลาการทาํงานในบริษทั 
โดยไม่ถือว่าการเปล่ียนสภาพจาก  กสท. เป็นบริษทันั้นเป็นการเลิกจา้งตลอดจนให้กองทุนสาํรอง
เล้ียงชีพ  และกองทุนบาํเหน็จของพนกังาน กสท. เดิมที่เปลี่ยนสภาพเป็นบริษทัยงัคงอยู่ต่อไป 
โดยให้บริษทั  กสท โทรคมนาคม  จาํกดั (มหาชน) มีฐานะเป็นนายจา้งแทน กสท. ซ่ึงตามมติ
คณะรัฐมนตรีเ ม่ือวันท่ี   8  กรกฎาคม   2546   ตามรายละเอียดข้อเสนอการแปลงสภาพ
การส่ือสารแห่งประเทศไทยเป็นไปตามพระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.  2542  มาตรา  25 
ที่บญัญติัว่า  ในวนัจดทะเบียนบริษทัซ่ึงเปล่ียนสภาพมาจากรัฐวิสาหกิจโดยการเปล่ียนทุนของ
รัฐวิสาหกิจเป็นหุ้นของบริษทันั้นและไดรั้บเงินเดือน  ค่าจา้ง  สิทธิประโยชน์ต่างๆ ไม่น้อยกว่าท่ี
เคยไดรั้บอยูเ่ดิม  กบัให้ถือว่าเวลาการทาํงานของพนกังานดงักล่าวในรัฐวิสาหกิจเดิมเป็นเวลาการ
ทาํงานในบริษทัโดยไม่ถือว่าการเปล่ียนสภาพจากรัฐวิสาหกิจเดิมเป็นบริษทันั้นเป็นการเลิกจา้งนั้น  
แสดงให้เห็นว่า เม่ือมีการเปล่ียนสภาพรัฐวิสาหกิจดว้ยวิธีการดงักล่าวแลว้  พนักงานรัฐวิสาหกิจ
ย่อมเปล่ียนสถานะกลายเป็นบริษทัท่ีจดัตั้งข้ึน และสิทธิประโยชน์ท่ีจะไดรั้บต่อไปย่อมท่ีจะตอ้ง
เป็นไปตามสถานะของลูกจ้างบริษทั  ซ่ึงอาจจะถูกกาํหนดข้ึนใหม่ให้สอดคลอ้งกับฐานะการ
ประกอบกิจการของบริษทัได ้ แต่เพ่ือคุม้ครองและให้หลกัประกนัแก่พนกังานของรัฐวิสาหกิจใน
การทาํงานกบับริษทัท่ีจดัตั้งข้ึนนั้นต่อไป มาตรา  25  วรรคสองแห่งพระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ 
พ.ศ.  2542  จึงได้บญัญติัรับรองให้พนักงานของรัฐวิสาหกิจได้รับเงินเดือน  ค่าจ้างและสิทธิ
ประโยชน์ต่างๆ ในภาพรวมวา่ไม่นอ้ยกวา่ท่ีเคยไดรั้บอยูเ่ดิม คาํว่า “สิทธิประโยชน์” ตามมาตรา  25 
วรรคสองดงักล่าว  มิไดมุ่้งหมายความถึงสิทธิประโยชน์ในทุกเร่ืองท่ีพนกังานรัฐวิสาหกิจเคยไดรั้บ  
หากแต่มุ่งหมายเฉพาะสิทธิหรือประโยชน์ท่ีพนกังานของรัฐวิสาหกิจไดรั้บอนัเก่ียวกบัการจา้งหรือ



104 

การทาํงานของตนกบัรัฐวิสาหกิจนั้น57 หากพนกังานของรัฐวิสาหกิจไดรั้บสิทธิประโยชน์เก่ียวกบั
การจา้งหรือการทาํงานอยูอ่ยา่งใด  เม่ือมีการเปล่ียนสภาพรัฐวิสาหกิจเป็นบริษทัโดยการเปล่ียนทุน
ของรัฐวิสาหกิจเป็นหุน้ของบริษทัตามกฎหมายว่าดว้ยทุนรัฐวิสาหกิจแลว้  ลูกจา้งของบริษทัก็ยงัคง
ได้สิทธิประโยชน์ไม่น้อยกว่าท่ีเคยได้รับอยู่เดิม ผูศึ้กษาจึงเห็นว่า  เง่ือนไขสิทธิประโยชน์ท่ี
พนกังานในบริษทั กสท  จะไดรั้บตอ้งไม่นอ้ยกว่าในขณะท่ีเป็นพนกังาน กสท. โดยใหถื้อเวลาการ
ทาํงานของพนกังานและลูกจา้งตามขอ้บงัคบัการส่ือสารแห่งประเทศไทย  ฉบบัท่ี 3 พ.ศ. 2520  เป็น
เวลาทาํงานในบริษทั และขอ้บงัคบัการส่ือสารแห่งประเทศไทย  ฉบบัท่ี 1 ว่าดว้ยความรับผิดของ
พนกังานละลูกจา้งการส่ือสารแห่งประเทศไทยในทางแพ่ง พ.ศ.  2522  เป็นขอ้บงัคบัในการทาํงาน
ของบริษทั   ซ่ึงตามขอ้บงัคบัดงักล่าวถือไดว้่าเป็นสภาพการจา้งของพนกังานท่ีมีมาก่อนมีการแปร
สภาพเป็น บริษทั กสท  ไดมี้การใชห้ลกัเกณฑ์ให้พนักงานรับผิดต่อเม่ือกระทาํโดยจงใจ หรือ
ประมาทเลินเล่อย่างร้ายแรง  ดงันั้นเม่ือเป็นบริษทั กสท  แลว้ขอ้บงัคบัท่ีใชห้ลกัเกณฑค์วามรับผิด
ต่อเม่ือกระทาํโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงท่ีเป็นสภาพการจา้ง  จึงสามารถใชบ้งัคบั
ต่อไปได้โดยเป็นสิทธิหรือประโยชน์ท่ีพนักงานรัฐวิสาหกิจได้รับอนัเก่ียวกับการจา้งหรือการ
ทาํงานของตนกบัรัฐวิสาหกิจนั้น  บริษทั กสท  จึงไม่ตอ้งกลบัไปใชห้ลกัเกณฑค์วามรับผิดจงใจ
หรือประมาทเลินเล่อธรรมดาตามหลกัประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์

ทั้ งน้ีในการแปลงสภาพการส่ือสารแห่งประเทศไทยได้กําหนดเง่ือนไขในการท่ี
พนกังานจะไดรั้บสิทธิประโยชน์ไม่นอ้ยกวา่เดิม  เป็นสิทธิท่ีสืบเน่ืองจากในคราวท่ีเป็น กสท. ซ่ึงใน
ขณะนั้น  กสท. ไดใ้ชพ้ระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539  บงัคบัโดยใช้
หลกัเกณฑท่ี์สาํคญัประการหน่ึงคือ  พนกังานจะตอ้งรับผดิในการปฏิบติัหนา้ท่ีต่อเม่ือไดก้ระทาํโดย
ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง  และหลกัความรับผิดในการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้ใช้ตาม
สัดส่วนแห่งการกระทาํ  ไม่ตอ้งรับผิดเตม็จาํนวนอยา่งลูกหน้ีร่วม  ซ่ึงเป็นขอ้ตกลงสภาพการจา้งท่ี
เป็นคุณยิ่งกว่าการใชห้ลกัความรับผิดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์  โดยผูศึ้กษาเห็นว่า
ขอ้ตกลงสภาพการจา้งท่ีใช้หลกัเกณฑ์ตาม พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี 
พ.ศ. 2539  เป็นสภาพการจา้งท่ีอาจถือไดว้า่เป็นสิทธิหรือประโยชน์ท่ีพนกังานเคยไดรั้บอยูเ่ดิมก่อน
มีการแปลงสภาพ  เม่ือมีการแปลงสภาพแลว้หากกลบัมาใชห้ลกัความรับผิดตามประมวลกฎหมาย
แพง่พาณิชยซ่ึ์งทาํใหพ้นกังานตอ้งรับผดิในการปฏิบติัหนา้ท่ีแมก้ระทาํโดยประมาทเลินเล่อธรรมดา  
และตอ้งรับผิดชอบใชค่้าสินไหมทดแทนอย่างลูกหน้ีร่วม  โดยไม่สามารถแบ่งสัดส่วนแห่งการ
กระทาํท่ีตนประมาทเลินเล่อได ้เป็นสภาพการจา้งท่ีไม่เป็นคุณกบัพนกังานยอ่มเป็นการไม่ชอบตาม
                                                            

 
57 เร่ืองเสร็จท่ี 48/2545  เร่ือง สิทธิประโยชน์ทางภาษีของพนกังานรัฐวสิาหกิจท่ีเปล่ียนทุนเป็นหุน้

ของบริษทัตามพระราชบญัญติัทุนรัฐวสิาหกิจ พ.ศ. 2542 



105 

กฎหมายและไม่สอดคลอ้งกบัมติคณะรัฐมนตรีในคราวการแปลงสภาพการส่ือสารแห่งประเทศไทย
เม่ือวนัท่ี  8 กรกฎาคม  2546  ท่ีไดก้าํหนดใหพ้นกังานและลูกจา้งตามขอ้บงัคบัการส่ือสารแห่งประเทศไทย  
ฉบบัท่ี 3  พ.ศ. 2520  และลูกจา้งรายวนัท่ีมีอยู่  ณ วนัท่ีมีการจดทะเบียนจดัตั้งบริษทั โอนไปเป็น
ลูกจ้างของบริษัท กสท โทรคมนาคม จาํกัด (มหาชน) โดยได้รับเงินเดือน  ค่าจ้าง และสิทธิ
ประโยชน์ไม่น้อยกว่าท่ีเคยไดรั้บอยู่เดิม  ทั้งน้ีหลกัการความรับผิดแบบเอกชนดงักล่าวสามารถ
ดาํเนินการไดแ้ละอาจจะเหมาะสมสําหรับลกัษณะการบริหารงานของบริษทัเอกชนท่ีแทจ้ริงท่ี
เจา้ของกิจการเป็นผูรั้บความเส่ียงจากการกาํหนดวิธีการทาํงานของตนเอง  แต่สาํหรับบริษทั  กสท 
ซ่ึงยงัมีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีมีกระทรวงการคลงัเป็นผูถื้อหุ้น ทั้งหมด  และการบริหารงาน
ยงัคงยึดติดกับกฎระเบียบหน่วยงานราชการอยู่  แม้ตามมติคณะรัฐมนตรีในการแปลงสภาพ
การส่ือสารแห่งประเทศไทยจะยกเว้นไม่ต้องปฏิบัติตามคาํสั่ง  ระเบียบ  ข้อบังคับ และมติ
คณะรัฐมนตรี ท่ีใชก้บัรัฐวิสาหกิจทัว่ไปมาใชบ้งัคบัเพื่อให้สามารถบริหารงานในรูปแบบเอกชน
ทั่วไป  แต่บริษัท กสท  ก็ยงัต้องปฏิบัติตามกฎระเบียบของหน่วยงานราชการอยู่ เช่น ตาม
พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ  พ.ศ. 2540  พระราชบญัญติัว่าดว้ยความผดิของพนกังาน
ในองค์การหรือหน่วยงานของรัฐ  พ.ศ. 2502  รวมทั้งการรับนโยบายจากภาครัฐ เช่นโครงการ 
Smart Thailand โดยระบบส่วนงานของรัฐ มีผลต่อการปฏิบติัหนา้ท่ีของพนกังาน เช่นเดียวกบั
ขณะท่ีเป็น  กสท. ผูศึ้กษาจึงเห็นว่า การท่ี บริษทั กสท  นําหลกักฎหมายทางแพ่ง ซ่ึงใช้เกณฑ์
ประมาทเลินเล่อธรรมดาในการให้พนกังานรับผิดในการปฏิบติัตามหนา้ท่ีและให้พนกังานรับผิด
เต็มจาํนวนค่าเสียหายตามหลกัในเร่ืองลูกหน้ีร่วม  อาจถือไดว้่าเป็นการลดสภาพการจา้งในการ
ทาํงานซ่ึงเป็นสิทธิประโยชน์ของพนักงานในส่วนน้ีให้ลดน้อยกว่าเดิม และไม่สอดคล้องกับ
ขอ้ตกลงในการแปลงสภาพ  กสท. ตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 8  กรกฎาคม  2546  และตาม
พระราชบญัญติัทุนรัฐวิสากิจ  พ.ศ.  2542  มาตรา  25 วรรคสอง  ดังนั้นจึงเห็นว่าบริษทั  กสท 
สามารถนาํหลกัเกณฑค์วามรับผิดการกระทาํโดยประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง  และหลกัความรับ
ผิดให้พนกังานชดใชค่้าสินไหมแทนตามสัดส่วนแห่งการกระทาํ  ตามพระราชบญัญติัความรับผิด
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539  มาใชไ้ดใ้นฐานะท่ีหลกัเกณฑด์งักล่าวเป็นขอ้ตกลงสภาพการ
จา้งท่ีมีการก่อนการแปรรูป  กสท. โดยอนุโลม  และเง่ือนไขดงักล่าวยงัถือเป็น กฎ หรือระเบียบใน
การทาํงานของพนกังานท่ีมีมาก่อนการแปรรูป  กสท. ซ่ึงสอดคลอ้งกบัการแปรรูปรัฐวิสาหกิจใน
ประเทศองักฤษท่ีให้การโอนยา้ยลูกจ้างหรือพนักงานไปยงับริษทัแปรรูป  ไม่กระทบต่อสิทธิ
ประโยชน์เดิมและอาจถือเป็นการให้สิทธิพิเศษแก่พนกังานลูกจา้งของกิจการท่ีทาํการแปรรูปตาม
มาตรการการแปรรูปวิสาหกิจของฝร่ังเศส  หรือในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของมาเลเซีย  ท่ียงัคงใหมี้
สิทธิ สถานะ การเป็นขา้ราชการเช่นเดิมได ้  
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นอกจากน้ี  เงินเดือนท่ีพนักงานไดรั้บอยู่ไม่อาจทาํให้เป็นสัดส่วนกบัความรับผิดได ้ 
เพราะการกาํหนดเงินเดือนของพนกังานเป็นไปตามความเหมาะสม  แต่ธุรกิจในการดาํเนินงานของ
บริษทั  กสท  ซ่ึงมีลกัษณะบริการสาธารณะของรัฐมีขอบข่ายกวา้งขวางและอาจก่อให้เกิดความ
เสียหายจาํนวนสูงมากกไ็ด ้ ซ่ึงอาจจะมีผลทาํใหพ้นกังานตดัสินใจดาํเนินการต่างๆ ไดอ้ยา่งเตม็ท่ีได้
ยาก  และอาจไม่ยอมตดัสินใจ  หรือใชเ้วลาสร้างแนวทางเอาตวัรอด  เพ่ือป้องกนัความรับผิดชอบ  
อนัจะทาํใหก้ารดาํเนินงานต่างๆ ตอ้งล่าชา้ออกไป  และไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควรซ่ึงรวมทั้งระบบ
ส่วนงานของรัฐท่ีมีผลในการทาํงานอนัเป็นเหตุผลประการหน่ึงในการใชบ้งัคบัพระราชบญัญติั
ความรับผดิทางละเมิด  พ.ศ.  2539  อนัส่งผลกระทบต่อสงัคมและสภาพเศรษฐกิจโดยรวม 

อน่ึง  แมว้า่บริษทั กสท  จะสามารถนาํหลกัหลกัเกณฑต์ามพระราชบญัญติัความรับผดิ
ทางละเมิด พ.ศ. 2539  มาใชก้บัพนกังานโดยถือว่าเป็นขอ้ตกลงสภาพการจา้งท่ีมีอยูก่่อนการแปลง
สภาพ  กสท. ตามติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี  8  กรกฎาคม  2546  ก็ตามแต่หลกัเกณฑ์ดงักล่าวเป็น
ขอ้ตกลงสภาพการจา้งท่ีมีผลผูกพนักบัพนักงานท่ีมีสถานะเป็นพนักงาน กสท. ก่อนมีการแปลง
สภาพ  กสท. เท่านั้น  ซ่ึงไม่รวมถึงพนักงานใหม่ท่ีเขา้มาเม่ือเป็นบริษทั กสท   เน่ืองจากขอ้ตกลง
สภาพการจา้งท่ีมีอยู่ก่อนการแปลงสภาพ  กสท. ถือเป็นสิทธิ ประโยชน์  เฉพาะพนักงาน กสท. 
ในขณะนั้ นท่ีจะได้รับซ่ึงต้องไม่น้อยกว่าท่ีเคยได้รับอยู่เดิมตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี  8 
กรกฎาคม พ.ศ.  2546  ในคราวการแปรรูปรัฐวิสาหกิจตามพระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  
เท่านั้น  ดงันั้นสาํหรับความรับผิดทางแพ่งของพนกังานใหม่ท่ีเขา้มาเม่ือเป็น บริษทั กสท  ตอ้งใช้
หลกัเกณฑ์ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยก์ล่าวคือ  พนักงานตอ้งรับผิดทางแพ่งถา้ได้
กระทาํโดยประมาทเลินเล่อธรรมดาและจะตอ้งรับผดิอยา่งลูกหน้ีร่วม  

จากการศึกษาพบว่าในคราวการแปลงสภาพ กสท. ตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 8 
กรกฎาคม 2546 และพระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  บริษทั กสท  สามารถดาํเนินการใน
การกาํหนดหลกัเกณฑค์วามรับผดิทางแพง่ได ้ 2 แนวทาง ดงัน้ี 

แนวทางท่ี 1  พนกังานเดิมในขณะเป็น  กสท. เม่ือโอนมาเป็นพนกังาน  บริษทั กสท
จะตอ้งรับผดิทางแพ่งต่อบริษทัฯ ต่อเม่ือไดก้ระทาํโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง  ตาม
หลกัเกณฑค์วามรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี  พ.ศ.  2539  และรับผดิตามสัดส่วนแห่งการกระทาํ
ความผดิ  ไม่ใช่ลูกหน้ีร่วม   

สาํหรับพนกังานท่ีเขา้มาเม่ือเป็น บริษทั กสท  (พนกังานใหม่) จะตอ้งรับผดิต่อบริษทัฯ
เม่ือไดก้ระทาํโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ  และรับผิดอยา่งลูกหน้ีร่วมตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์ โดยหากมีการกระทาํความผิดร่วมกนัระหว่างพนักงานเดิม กบัพนักงานใหม่  และ
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พนกังานเดิมเขา้เกณฑต์อ้งรับผิดทางแพ่ง  ให้แบ่งส่วนความรับผิดของพนกังานเดิมออกมา ส่วนท่ี
เหลือพนกังานใหม่จะตอ้งรับผดิอยา่งลูกหน้ีร่วมระหวา่งพนกังานใหม่ดว้ยกนั 

ทั้งน้ีในแนวทางท่ี 1 สําหรับพนักงานใหม่เป็นผลตามกฎหมายอนัสืบเน่ืองจากการ
แปลงภาพ  กสท. ท่ีเป็นรัฐวิสาหกิจไปสู่การจดัตั้งในรูปบริษทัตามกฎหมายเอกชนมีผลทาํใหฐ้านะ
ของบริษทั กสท   เป็นนิติบุคคลเอกชนและอยูภ่ายใตป้ระมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ ซ่ึงนบัว่า
เป็นข้อดีของบริษัท กสท  ท่ีทาํให้พนักงานบริษัทต้องปฏิบัติหน้าท่ีโดยใช้ความระมัดระวัง
เช่นเดียวกบัพนกังานบริษทัเอกชนทัว่ไป  และเป็นแนวคิดเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดในระบบ
คอมมอนลอว ์ แต่อาจมีขอ้เสียในดา้นการบริหารจดัการในบริษทัโดยเฉพาะสาํหรับพนกังานใหม่ท่ี
เห็นวา่บริษทัมีขอ้บงัคบัหลายมาตรฐานและไม่เป็นธรรม  ซ่ึงพนกังานใหม่อาจแกไ้ขปัญหาดงักล่าว
โดยสามารถยืน่ขอ้เรียกร้องสภาพการจา้งขอแกไ้ขขอ้บงัคบัการทาํงานเก่ียวกบัความรับผดิทางแพ่ง
โดยใชห้ลกัเกณฑเ์ดียวกบัพนกังานเดิมในขณะเป็น  กสท. 

แนวทางท่ี  2 สืบเน่ืองจากตามสภาพขอ้เท็จจริงทั้งพนกังานใหม่และพนกังานเดิมใน
ขณะท่ีเป็น  กสท. ท่ีโอนมาเป็นพนกังานของบริษทัต่างปฏิบติัหนา้ท่ีภายใตร้ะบบงานท่ีมีกฎระเบียบ
เดียวกนั หากจะตอ้งรับผดิโดยใชห้ลกัเกณฑค์วามรับผิดทางแพ่งแตกต่างกนัในขอ้เทจ็จริงเดียวกนั  
อาจทาํให้พนักงานเขา้ใจได้ว่าบริษทัเลือกปฏิบติั  และไม่มีความเสมอภาคกันซ่ึงเป็นสิทธิขั้น
พื้นฐานในการใชดุ้ลพินิจ58 โดยเฉพาะหากมีการร่วมกนักระทาํความผิดระหว่างพนกังานเดิมของ  
กสท. ท่ีโอนมาเป็นพนกังานบริษทัไดร่้วมกระทาํความผิดกบัพนกังานใหม่  ซ่ึงจะมีผลกระทบต่อ
การทาํงานและการบริหารงานของบริษทัทั้งระบบอนัอาจก่อให้เกิดผลเสียเกินกว่าท่ีคาดหมายได ้ 
บริษทั กสท  จึงสามารถนาํหลกัเกณฑ์ตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี 
พ.ศ.  2539  มาใชก้บัพนักงานทุกคนทั้งพนักงานเดิมในขณะเป็น  กสท. ท่ีโอนมาเป็นพนักงาน
บริษทัและพนักงานใหม่ท่ีเขา้มาขณะเป็นบริษทั กสท  ทั้งน้ีในการแปลงสภาพรัฐวิสาหกิจกลุ่ม
ธุรกิจการส่ือสารในคราวเดียวกัน  ได้แก่  องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย (ทศท.) และ
การส่ือสารแห่งประเทศไทย (กสท.) ไปสู่รูปแบบบริษทัเอกชนตามพระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ 
พ.ศ. 2542  ซ่ึงองคก์ารโทรศพัทแ์ห่งประเทศไทยไดจ้ดทะเบียนจดัตั้งเป็น บริษทั ทศท คอร์ปอเรชัน่  
จาํกดั (มหาชน) ตามพระราชบญัญติัมหาชน พ.ศ. 2535  เช่นเดียวกบั บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั 
(มหาชน) แต่ในส่วนความรับผิดทางแพ่งของพนักงานไดมี้การออกคาํสั่ง บริษทั  ทศท คอร์ปอเรชัน่  
จาํกดั (มหาชน) ท่ี รค.  8/2547  เร่ืองความรับผิดทางแพ่ง  ขอ้ 3.1.1  กรณีปรากฏว่าความรับผิดทาง

                                                            
58 กมลชยั  รัตนสกาววงศ.์  พ้ืนฐานความรู้ทัว่ไป  “หลกักฎหมายปกครองเยอรมนั” คณะนิติศาสตร์

จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั  หนา้ 174 
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แพ่งเกิดจากพนักงานจงใจ  หรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงในการปฏิบัติงานตามหน้าท่ี  
พนกังานตอ้งรับผดิทางแพง่ชดใชค้่าเสียหาย   

ผูศึ้กษาเห็นว่าในขณะน้ี  บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกัด (มหาชน) ควรเลือกใช้
แนวทางท่ี  2  เน่ืองจากเห็นว่าการดาํเนินธุรกิจในรูปแบบบริษทัจากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  ยงัขาด
ความชัดเจนในการบริหารจดัการอย่างบริษทัเอกชน  รวมทั้งระบบงานก็ยงัยึดติดกับส่วนงาน
ราชการ และยงัคงตอ้งปฏิบติัตามมติคณะรัฐมนตรีเกือบทั้งหมด ส่งผลต่อผลงานในการทาํงานของ
พนกังานและภาระความเส่ียงความรับผดิทางแพง่ของพนกังานกวา่ท่ีควรจะเป็น 

อน่ึง  ทั้งแนวทางท่ี 1  และท่ี  2  ผูศึ้กษาเห็นว่าการนาํหลกัเกณฑก์ฎหมายว่าดว้ยความ
รับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีอาจตอ้งส้ินสุดการใชห้ลกัเกณฑ์ดงักล่าวเม่ือบริษทั กสท  ไดเ้ขา้สู่
ตลาดหลกัทรัพยแ์ห่งประเทศไทย  ตามแผนนโยบายการแปลงสภาพการส่ือสารแห่งประเทศไทย 
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บทที ่ 5 

สรุปการวจัิยอภิปรายผลและข้อเสนอแนะ 
 
 

1.  สรุปการวจิยั 
 

แนวคิดท่ีว่าการดาํเนินงานของรัฐก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลภายนอกเป็นเร่ือง
ความรับผิดของรัฐ  เป็นแนวคิดทางกฎหมายมหาชน  ซ่ึงแยกจากกฎหมายแพ่งและกฎหมายอาญา  
จึงทาํให้เกิดหลกัเกณฑ์ความรับผิดในการปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีรัฐเฉพาะเม่ือเป็นการจงใจ
กระทาํเพื่อการเฉพาะตวั  หรือจงใจให้เกิดความเสียหายหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงเท่านั้น  
และให้แบ่งแยกความรับผิดแต่ละคน มิให้นาํหลกัเร่ืองลูกหน้ีร่วมมาใชบ้งัคบั  ทั้งน้ี  เพื่อให้เกิด
ความเป็นธรรมและเพ่ิมพนูประสิทธิภาพในการปฏิบติังานของรัฐ   

แม ้บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) เป็นบริษทัท่ีจดัตั้งในลกัษณะกฎหมาย
เอกชนตามพระราชบญัญติับริษทัมหาชนจาํกดั  พ.ศ. 2535  แต่การจดัตั้งดงักล่าวเป็นไปโดยผลของ
กฎหมายตามพระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  2542  โดยกระทรวงการคลงัซ่ึงเป็นหน่วยงาน
รัฐยงัคงถือหุ้นทงัหมดในบริษทั  กสท  โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) และกระทรวงเทคโนโลยี
สารสนเทศและการส่ือสารเป็นผูก้าํกบัดูแลบริษทัอีกชั้นหน่ึง  รวมทั้งการดาํเนินกิจการของบริษทัมี
ลกัษณะของการสืบทอดกิจกรรมบริการสาธารณะจากการส่ือสารแห่งประเทศไทย ซ่ึงตามสภาพใน
ความเป็นจริงยงัมีลกัษณะการบริหารงานเชิงของภาครัฐ และมีผลต่อการปฏิบติัหนา้ท่ีของพนกังาน
บริษทัอยู่มาก  ดงันั้นการนาํหลกัเกณฑค์วามรับผิดตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของ
เจา้หนา้ท่ี  พ.ศ. 253  มาใชบ้งัคบัจึงมีความเหมาะสมและเป็นธรรมยิ่งกว่า การใชห้ลกัเกณฑค์วาม
รับผิดละเมิดในทางแพ่งท่ีมุ่งหาพนักงานผูรั้บผิดในการปฏิบัติหน้าท่ี  โดยเฉพาะเงินเดือนท่ี
พนักงานได้รับอยู่ไม่อาจทําให้เป็นสัดส่วนกับความรับผิดได้เพราะเงินเดือนเป็นไปตาม
ความสามารถแต่ธุรกิจของบริษทัซ่ึงยงัมีรัฐดูแลอยูมี่ขนาดใหญ่และอาจเกิดความเสียหายจาํนวนสูง
มากก็ได้  โดยทั้ งน้ีแม้ บริษัท  กสท  โทรคมนาคม  จํากัด  (มหาชน) จะไม่อยู่ภายใต้บังคับ
พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.  2539  เน่ืองจากภายหลงัการแปลงสภาพ
การส่ือสารแห่งประทศไทย เป็น บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) มีผลทาํใหไ้ม่เขา้เกณฑ์
นิยามคาํว่า “หน่วยงานของรัฐ” ตามพระราชบัญญัติดังกล่าวและบริษัทไม่เป็นผูใ้ช้อาํนาจรัฐ
เน่ืองจากมี “กสทช.” เป็นผูใ้ห้อนุญาตในการประกอบกิจการโทรคมนาคมเท่านั้น แต่บริษทั กสท 
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โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) ก็สามารถนาํหลกัเกณฑ์ความรับผิดตามพระราชบญัญตัิความรับ
ผิดทางละเมิดของเจา้หน้าที่ พ.ศ.  2539  ให้พนกังานรับผิดกรณีกระทาํการดว้ยความจงใจหรือ
ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงได ้ โดยหากการละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของ
หน่วยงาน หรือระบบการดาํเนินงานส่วนรวม  ให้หักส่วนแห่งความรับผิดดงักล่าวออกดว้ย  ซ่ึง
ไม่เป็นการขดักับขอ้หารือของกฤษฎีกาว่า บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกัด (มหาชน) ไม่เป็น
หน่วยงานของรัฐ ตามพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.  2539 ทั้งน้ี โดยอาจ
ถือไดว้่าการนาํหลกัเกณฑ์ให้พนักงานรับผิดจากการกระทาํโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่าง
ร้ายแรง โดยหักส่วนแห่งความรับผิดออกมิใช่ตอ้งรับผิดอยา่งลูกหน้ีร่วมเป็นขอ้บงัคบัเก่ียวกบัการ
ทาํงานและเป็นขอ้ตกลงสภาพการจา้งท่ีมีมาก่อนการแปลงสภาพการส่ือสารแห่งประเทศไทยโดย
อนุโลม  และสอดคลอ้งกบัมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวนัที่  8  กรกฎาคม  2546  เร่ืองการแปลงสภาพ
การส่ือสารแห่งประเทศไทยเป็น บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) และ บริษทั ไปรษณียไ์ทย 
จาํกดั ซ่ึงยงัคุม้ครองสิทธิประโยชน์การทาํงานของพนักงานในบริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั 
(มหาชน) ใหไ้ดรั้บไม่นอ้ยกวา่เดิม 
 

2.  ข้อเสนอแนะ 
 

จากขอ้เทจ็จริงและหลกักฎหมายตามท่ีไดส้รุปขา้งตน้  ผูศึ้กษามีขอ้เสนอแนะเก่ียวกบั
การนาํหลกัเกณฑ์กฎหมายว่าดว้ยความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี  มาใชก้บัพนกังาน บริษทั 
กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) ดงัน้ี 

2.1  บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) ควรไดป้รับปรุงขอ้บงัคบัของ
บริษทัฯ (ขอ้บงัคบัการส่ือสารแห่งประเทศไทยฉบบัท่ี  1) โดยนาํหลกัเกณฑเ์ร่ืองความรับผดิในการ
กระทาํโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง  รวมทั้งความรับผิดามสัดส่วนมาใชบ้งัคบักบั
พนกังาน  ตามหลกัการพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของ เจา้หนา้ท่ี พ.ศ.  2539  ให้เกิด
ความชดัเจน  ทั้งน้ี สหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจการส่ือสารแห่งประเทศไทย  ควรไดเ้ขา้มามีบทบาท
ในการผลกัดนัให้มีการใชห้ลกัเกณฑ์ดงักล่าว เพื่อเป็นการคุม้ครองพนักงานให้ไดรั้บสิทธิอนัพึง
ควรไดโ้ดยเร็วต่อไป   

2.2  การคุม้ครองพนกังานโดยให้ใชเ้หลกัเกณฑต์ามพระราชบญัญติัความรับผิด
ทางละเมิด  พ.ศ.  2539  กบัพนกังานของบริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) ควรเป็นแบบ
เดียวกนัทั้งพนกังานก่อนมีการแปลงสภาพการส่ือสารแห่งประเทศไทย และพนกังานใหม่ท่ีเขา้มา
เม่ือเป็น  บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) ทัว่ทั้งองคก์ร เพื่อใหก้ารบริหารองคก์รเป็นไป



111 

โดยใชม้าตรฐานเดียวกนั  โดยเฉพาะอยา่งยิ่งหากมองว่าบริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) 
มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจหน่ึงท่ีรัฐเป็นผูถื้อหุน้และมีลกัษณะการดาํเนินงานเป็นการบริการสาธารณะ 
ฐานะของพนักงานจึงเป็นพนักงานรัฐวิสาหกิจและควรไดรั้บความคุม้ครองในการปฏิบติัหน้าท่ี
เช่นเดียวกบัพนกังานรัฐวิสาหกิจอ่ืนดว้ยความเสมอภาคกนัภายใตห้ลกัเกณฑพ์ระราชบญัญติัความ
รับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี  พ.ศ.  2539  

2.3  ตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ. ศ.  2539 
ได้กาํหนดนิยามคาํว่า “หน่วยงานของรัฐ” ไวค่้อนขา้งชดัเจน  ซ่ึง บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั 
(มหาชน) ไม่เป็นหน่วยงานของรัฐตามพระราชบญัญติัดังกล่าว  การท่ีผูบ้ริหารบริษทัฯ เลือก
ตดัสินใจส่งเร่ืองหารือกฤษฎีกาในประเด็นดงักล่าวอีก  จึงอาจทาํให้เกิดโตแ้ยง้ภายในองคก์รเอง ท่ี
จะนาํหลกัเกณฑ์ของพระราชบญัญติัดงักล่าวมาบงัคบัใช ้ บริษทัจึงควรตระหนักในการพิจารณา
ทบทวนส่งเร่ืองการหารือไปยงัหน่วยงานภายนอก 

2.4  ผูศึ้กษาเห็นว่า แมห้ลกัเกณฑค์วามรับผิดทางละเมิดของพนกังานบริษทั กสท 
โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) จะสามารถใชห้ลกัเกณฑ์ตามพระราชบญัญตัิความรับผิดทาง
ละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.  2539  ไดก้็ตาม  แต่เม่ือไรก็ตามท่ีไดมี้การนาํบริษทั กสท โทรคมนาคม 
จํากัด  (มหาชน) เข้าตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยตามแผนนโยบายการแปลงสภาพ
การส่ือสารแห่งประเทศไทย โดยนยัความหมายทางกฎหมายเร่ืองการแปรรูปจะทาํให้ บริษทั กสท 
โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) หลุดพน้จากสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจและมีฐานะเป็นนิติบุคคลตาม
กฎหมายเอกชนอยา่งแทจ้ริง  ดงันั้นหลกัเกณฑค์วามรับผิดทางละเมิดของพนกังานโดยจงใจหรือ
ประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงตามพระราชบญัญติัความรับผิด ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.  2539  
อาจตอ้งมีการทบทวนวา่ยงัเหมาะสมท่ีจะตอ้งใชต่้อไปหรือไม่ 

2.5  การท่ีรัฐมีการใชก้ฎหมาย ระเบียบ ท่ีมีความลกัหลัน่กนัสําหรับรัฐวิสาหกิจ
ท่ีมาจากการแปรรูปตามพระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.  2542  ทาํให้สถานะขององคก์รและ
สถานะของผูป้ฏิบติังาน  ขาดความชดัเจนซ่ึงส่งผลกระทบต่อการดาํเนินกิจกรรมของหน่วยงาน 
ดงันั้นรัฐตอ้งมีความเตรียมพร้อมทั้งรูปแบบ และวิธีดาํเนินการ ดงัเช่นท่ีบริษทั กสท โทรคมนาคม 
จาํกดั (มหาชน) และบริษทั ทศท จาํกดั (มหาชน) ประสบปัญหาทางธุรกิจในการเสนอราคาต่อ
หน่วยงานของรัฐเน่ืองจากมีกระทรวงการคลงัเป็นผูถื้อหุ้นทั้งหมด  จึงอยู่ในฐานะผูเ้สนอราคาท่ีมี
ผลประโยชน์ร่วมกนัตามระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการพสัดุ  พ.ศ.  2535  จึงทาํใหท้ั้งสอง
บริษทัไม่สามารถเขา้ประมูลงานให้รัฐพร้อมกนัได ้ทั้งท่ีในขอ้เทจ็จริงรัฐไดก้าํหนดให้รัฐวิสาหกิจ
ทั้งสองท่ีนาํมาแปรรูปตามพระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.  2542  เป็นนิติบุคคลแยกจากกนัและ
ต่างกมี็รูปแบบการบริหารงานเป็นของตนเอง 
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บรรณานุกรม 

 

กนกศกัด์ิ  พว่งลาภ (2549) “ความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี : ศึกษากรณีการกระทาํ 
 ในการปฏิบติัหนา้ท่ี” ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต  คณะนิติศาสตร์  
 มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 
กมลชยั  รัตนสกาววงศ ์(2537) พืน้ฐานความรู้ท่ัวไปหลกักฎหมายปกครองเยอรมนั  
 กรุงเทพมหานคร  สาํนกัพิมพนิ์ติธรรม 
เกษมสนัต ์ วิลาวรรณ (2549) กฎหมายแรงงานในรัฐวิสาหกิจ กรุงเทพมหานคร สาํนกัพิมพว์ิญญูชน 
คณะกรรมการจดัทาํการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน  (2545) “รายงานการรับฟังความคิดเห็น 
 ของประชาชนในการแปลงสภาพการส่ือสารแห่งประเทศไทย  เป็น บริษทั กสท.  
 โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) และบริษทั ไปรษณียไ์ทย จาํกดั”   

เสนอต่อคณะกรรมการเตรียมการจดัตั้งบริษทัของการส่ือสารแห่งประเทศไทย 
คณะกรรมการพฒันากฎหมาย  สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา “สาระสาํคัญของพระราชบัญญติั 
 ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539” นายปกรณ์ นิลประพนัธ์   
 (www.lawrefrom.go.th) 
จ๊ิด  เศรษฐบุตร ศาสตราจารย ์(2545) หลกักฎหมายแพ่งลกัษณะละเมิด พิมพค์ร้ังท่ี 4   
 กรุงเทพมหานคร  โครงการตาํราและเอกสารประกอบการสอน  คณะนิติศาสตร์   
 มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 
ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ  ตุลาการศาลปกครอง  คาํอธิบายกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของ 
 เจ้าหน้าท่ีและความรับผิดชอบของรัฐโดยปรารศจากความผิด  กรุงเทพมหานคร  
 สาํนกัพิมพว์ิญญูชน  
ฐิติพร  ล้ิมแหลมทอง (2548) “การแบ่งแยกความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีจากการปฏิบติั

หนา้ท่ีและมิใชก้ารปฏิบติัหนา้ท่ี” วารสารดลุพาห (พฤษภาคม – สิงหาคม  77 – 87 
นนัทวฒัน์  ปรมานนัท ์(2543) คาํอธิบายพระราชบัญญติัทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542   
 กรุงเทพมหานคร  สาํนกัพิมพว์ิญญูชน 
นนัทวฒัน์  บรมานนันท ์(2548) การแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย  พิมพค์ร้ังท่ี  5  
 กรุงเทพมหานคร  สาํนกัพิมพว์ิญญูชน         
ประจกัษ ์ พทุธิสมบติั (2548) ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  ลกัษณะละเมิด  จัดการงานนอก 
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 ส่ังและลาภมิควรได้  กรุงเทพมหานคร  มีสมบติั   
ไพจิตร  ปุญญพนัธ์ุ (2551) คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ลกัษณะ 
 ละเมิด  และหลกักฎหมายลกัษณะละเมิด  เร่ืองข้อสันนิษฐานความรับผิดทางกฎหมาย   
 พิมพค์ร้ังท่ี 12 กรุงเทพมหานคร  สาํนกัพิมพนิ์ติบรรณการ 
ภูมิวสัส์  เกา้ศรีสุริยะธาดา (2550) “อาํนาจ  สิทธิ ประโยชน์ ตกทอดมาจากการแปรรูป 
 รัฐวิสาหกิจเป็นบริษทัมหาชนจาํกดั: ศึกษากรณีการแปรรูปองคก์ารโทรศพัทแ์ห่ง 
 ประเทศไทย” หลกัสูตรปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์  

บณัฑิตวิทยาลยั มหาวิทยาลยัธุรกิจบณัฑิตย ์
มนสั  แจ่มเวหา (2551) เอกสารวิชาการเร่ือง “การพัฒนากฎหมายเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิด 
 ของเจ้าหน้าท่ี”  หลกัสูตรผูบ้ริหารกระบวนการยติุธรรมระดบัสูง (บ.ย.ส.) รุ่นท่ี 11  
 วิทยาลยัการยติุธรรม  สาํนกังานศาลยติุธรรม 
วารี  นาสกลุ (2553) คาํอธิบายกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ลกัษณะละเมิด จัดการงานนอกส่ัง ลาภมิควรได้ 

กรุงเทพมหานคร  หา้งหุน้ส่วนจาํกดัจิรรัชการพิมพ ์
ศนนัทก์รณ์ (จาํปี) โสตถิพนัธ์ุ (2552) คาํอธิบายกฎหมายลกัษณะละเมิด จัดการงานนอกส่ัง   

ลาภมิควรได้  พิมพค์ร้ังท่ี 2 กรุงเทพมหานคร สาํนกัพิมพว์ิญญูชน   
สาํนกักฎหมายปกครอง  สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา (2547) รวมความเห็นคณะกรรมการ 
 กฤษฎีกาเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี (พ.ศ. 2540 – พ.ศ. 2545)   
 กรุงเทพมหานคร  หา้งหุน้ส่วนจาํกดัพิมพอ์กัษร 
ศาสตรา  โตอ่อน (2546) “ความสมัพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัรัฐวิสาหกิจในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
  ไทย”  หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต  คณะนิติศาสตร์  มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 
สุษม  ศุภนิตย ์(2550) คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยละเมิด  
 พิมพค์ร้ังท่ี 6 กรุงเทพมหานคร  สาํนกัพิมพนิ์ติบรรณการ 
เสนีย ์ ปราโมช (2527) ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยนิติกรรมและหนี ้ เล่ม 1 และเล่ม 2  
 พทุธศกัราช 2478  แกไ้ขเพิ่มเติม พ.ศ. 2505  กรุงเทพมหานคร  สาํนกัพิมพไ์ทยวฒันาพานิช 
อนุชา  ฮูนสวสัดิกลุ (2551) แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของ 
 เจ้าหน้าท่ี : ปัญหาในทางปฏิบัติ และหลกัปฏิบัติราชการจากคาํวินิจฉัยของศาล 
 ปกครอง กรุงเทพมหานคร สถาบนัพระปกเกลา้ 
อาํพน  เจริญชีวินทร์ (2545) ความรู้ท่ัวไปเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี   
 กรุงเทพมหานคร  สาํนกัพิมพนิ์ติธรรม 
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ประวตัผู้ิวจิยั 
 
ช่ือ นางเบญจมาศ  แกว้ไวยทุธ์ิ 
วนั เดือน ปีเกดิ     26  ธนัวาคม  2505 
สถานทีเ่กดิ กรุงเทพมหานคร 
ประวตัิการศึกษา นิติศาสตรบณัฑิต  มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์   

เนติบณัฑิตไทย  
สถานทีท่าํงาน บริษทั กสท โทรคมนาคม จาํกดั (มหาชน) อาคารบริหาร 1 ฝ่ายกฎหมาย 
 99 หมู่ 3 ถนนแจง้วฒันะ  แขวงทุ่งสองหอ้ง  เขตหลกัส่ี  

กรุงเทพมหานคร 10210 
ตําแหน่ง ผูช่้วยผูจ้ดัการฝ่ายกฎหมาย 


