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บทคัดย่อ 

 

  คดีพิพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครอง สามารถข้ึนมาสู่         
การพิจารณาได้ทั้งศาลปกครองและศาลยุติธรรมข้ึนอยู่กับลักษณะของคดีพิพาท ซึ่งหากมีการน าคดี
มาฟ้องผิดศาลย่อมก่อให้เกิดปัญหาหลายประการ เพราะทั้งศาลปกครองและศาลยุติธรรมมีวิธี
พิจารณาคดีที่แตกต่างกัน เช่น ในเรื่องของผู้มีสิทธิฟ้องคดี ข้ันตอนและเงื่อนไขการฟ้องคดี อายุความ 
เป็นต้น จากการค้นคว้าสามารถสรุปประเด็นปัญหาที่คาบเกี่ยวกับเรื่องเขตอ านาจศาลดังกล่าวได้         
2 ประการ คือ 1. ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองกับพนักงาน
ของรัฐวิสาหกิจว่ามีความสัมพันธ์ตามสัญญาจ้างแรงงานซึ่งมีลักษณะตามกฎหมายเอกชน หรือมี
ความสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชนเช่นเดียวกับข้าราชการ รวมถึงกรณีที่รัฐวิสาหกิจดังกล่าวออกค าสั่ง
ทางปกครองกับพนักงาน เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินัย หรือค าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเพื่อละเมิด 
และ 2. คดพีิพาทเกี่ยวกับสัญญาที่เกี่ยวกับการจัดท าบริการสาธารณะ (ศึกษาเฉพาะสัญญาซื้อขาย
น้ าประปาและไฟฟ้า) ว่ามีลักษณะเป็นสัญญาทางแพ่งหรือเป็นสัญญาทางปกครอง 
 จากการศึกษาพบว่า ตามแนวค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล และศาล
ปกครองสูงสุด วินิจฉัยไปในแนวทางเดียวกันว่า 1. รัฐวิสาหกิจกับพนักงานมีความสัมพันธ์ตามสัญญา
จ้างแรงงาน ซึ่งเป็นกฎหมายเอกชน ซึ่งหากมีข้อพิพาทเป็นคดีย่อมอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ
ศาลแรงงานซึ่งเป็นศาลยุติธรรม แม้จะเป็นเรื่องของการฟ้องขอเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง เช่น ค าสั่ง
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ลงโทษทางวินัย หรือค าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนก็ตาม ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าการวินิจฉัยเช่นนี้อาจ
ก่อให้เกิดปัญหาตามมาหลายประการ เพราะส าหรับประเทศไทยรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นหน่วยงาน
ทางปกครอง ยังคงต้องปฏิบัติตามกฎหมายหลายฉบับเช่นเดียวกับหน่วยงานราชการ และพนักงาน
รัฐวิสาหกิจก็มีฐานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐเช่นเดียวกับข้าราชการด้วย โดยเฉพาะเรื่องของการเพิกถอน
ค าสั่งลงโทษทางวินัย หรือค าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนที่เป็นค าสั่งทางปกครอง ก็ต้องปฏิบัติตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นอกจากนี้พนักงานรัฐวิสาหกิจยังมีความ
รับผิดในทางอาญาเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่เช่นเดียวกับเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา ใน
ส่วนน้ีจะแตกต่างกับประเทศฝรั่งเศสและเยอรมนี ที่ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐวิสาหกิจกับพนักงานมี
ความสัมพันธ์ไม่แตกต่างกับเอกชนโดยทั่วไป 2. ในส่วนของสัญญาซื้อขายน้ าประปาและไฟฟ้า         
ศาลไทยวินิจฉัยว่าเป็นสัญญาทางแพ่ง แต่จากการศึกษาผู้เขียนเหน็ว่าสัญญาดังกล่าวมีลักษณะตรงกับ        
ค านิยามของค าว่า “สัญญาทางปกครอง” ซึ่งเป็นกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน ซึ่งจะแตกต่างกับ
ในประเทศฝรั่งเศสที่เห็นว่าสัญญาซื้อขายน้ าประปาและไฟฟ้าเป็นสัญญาทีมีลักษณะทางอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรม เป็นข้อยกเว้นสัญญาที่เกี่ยวกับการจัดการบริการสาธารณะที่ ให้อยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม จึงเห็นได้ว่ากฎหมายที่ให้ค านิยามของค าว่า “สัญญาทาง
ปกครอง” ในปัจจุบันยังไม่สอดคล้องกับหลักกฎหมายสากลและแนวค าวินิจฉัยของศาลไทย 
 เพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าว จึงควรแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องดังนี้ 1. ก าหนดให้คดีพิพาท
เกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงาน หรือข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้างระหว่าง
รัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองกับพนักงานรัฐวิสาหกิจ เช่น การฟ้องเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครอง ไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน และด าเนินการแก้ไขกฎหมายที่ยังไม่
สอดคล้องกับสภาพการด าเนินการของรฐัวิสาหกิจ 2. แก้ไขในส่วนของค านิยามของค าว่า “สัญญาทาง
ปกครอง” ให้ไม่หมายความรวมถึงสัญญาที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 
   
ค าส าคัญ: รัฐวิสาหกิจ, เขตอ านาจศาล, คดีพิพาท 
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ABSTRACT 

 
  Disputes over the status of public enterprises as administrative agencies, 

are decided by Thailand’s Administrative Court or Court of Justice, depending on the 

nature of the dispute. These courts have different procedures, on the right to 

prosecute, conditions and measures of prosecution, and prescription, among other 

issues. Two divisions may be made: 1)  Public enterprises inter-relating as 

administrative agencies. Their employees work under an employment agreement, 

likened by private and public law to government officials. Public enterprises are 

administrative agencies issuing administrative orders, such as disciplinary action 

against employees or orders to pay compensation for liability in tort cases.                      

2) Disputes in public service contracts, especially in the case of contracts for selling 

water and electricity, which are considered civil or administrative contracts. 

 The Commission on Jurisdiction of Court and the Supreme of 

Administrative Court decreed:  
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 1. Public enterprises and employees relate under an employment 

agreement in private law. In case of dispute, the Labour Court (the Court of Justice) 

has jurisdiction, including entering a court action to revoke an administrative order as 

disciplinary action, or any compensation. This may be problematic, since Thai public 

enterprises, as administrative agencies, must comply with laws like government 

agencies, public enterprise employees, and government officials. Revoking                     

a disciplinary action order or compensation order to be paid must comply with 

Administrative Procedure Act, B.E. 2539 (1996). Some laws provide public enterprise 

employees with criminal liability under the Criminal Code while serving as 

government officials. This section differs from French or German law, where public 

enterprises and employees have no different relationship with the private sector in 

general   

 2. For selling water and electricity, the Thai court decision sees 

agreements as civil contracts. Yet they seem to resemble "administrative contracts", 

with applicable laws. French contracts selling water and electricity are seen as 

industrial and commercial activities. Finding an exception to the agreement on 

managing public services is within the jurisdiction of the Court of Justice. The Thai 

definition of administrative contract is out of line with international law and decisions 

of the Court of Thailand. 

 Solving this contradiction would involve amending laws relating to     

 1) Determining disputes over rights and responsibility under employment 

agreements, or agreements on employment conditions between public enterprises 

and employees. These public enterprises are administrative agencies, requiring 

lawsuits to revoke administrative orders. These procedures are outside the 
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jurisdiction of labour courts, and amending the law is inconsistent with operating 

public enterprises.   

 2) Amending the definition of the term administrative contract to mean 

any contract does not include industrial and commercial activity. 

 

Keywords  :  Thai public enterprises,  Jurisdiction,  Legal disputes in Thailand. 
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กิตติกรรมประกาศ 
 

 วิทยานิพนธ์ฉบับนี้สามารถส าเร็จลุล่วงได้ ผู้ เ ขียนขอขอบพระคุณท่านอาจารย์ 
ศาสตราจารย์ ดร. สุรพล นิติไกรพจน์ ที่กรุณาสละเวลารบัเป็นที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ให้แก่ผู้เขียน ท่าน
อาจารย์ได้ให้ข้อคิด ค าแนะน า ข้อสังเกตในทางวิชาการ แนวทางในการเขียนวิทยานิพนธ์ ตลอดจน
สละเวลาตรวจร่างวิทยานิพนธ์ให้แก่ผู้เขียน ตั้งแต่เริ่มเขียนจนกระทั่งวิทยานิพนธ์นี้เสร็จสมบูรณ์  
 ผู้เขียนขอขอบพระคุณท่านอาจารย์ศาสตราจารย์ ดร.วิจิตรา วิเชียรชม ที่กรุณารับเป็น
ประธานกรรมการที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ ท่านอาจารย์ ดร. ประสาท พงษ์สุวรรณ์ และท่านอาจารย์ 
ดร. ต่อพงศ์ กิตติยานุพงศ์  ที่กรุณารับเป็นกรรมการวิทยานิพนธ์ โดยท่านอาจารย์ทุกท่านได้กรุณา
สละเวลาในการตรวจร่างวิทยานิพนธ์ รวมถึงได้ให้ข้อคิด ข้อสังเกต มุมมองทางวิชาการที่เป็น
ประโยชน์ต่อการจัดท าวิทยานิพนธ์ของผู้เขียนเป็นอย่างยิ่ง 
 ผู้เขียนขอขอบพระคุณท่านอาจารย์ ดร.เขมภูมิ ภูมิถาวร ที่กรุณาช้ีแนะแนวทางในการ
เลือกหัวข้อวิทยานิพนธ์ จัดท าวิทยานิพนธ์ วิธีการค้นคว้าข้อมูล รวมถึงช่วยแนะน าอาจารย์ที่ปรึกษา
วิทยานิพนธ์ให้แก่ผู้เขียน และขอขอคุณ คุณทัศนีย์ ศิลปนรเศรษฐ์ (พี่หนึ่ง) ในฐานะเลขาของท่าน
อาจารย์ ศาสตราจารย์ ดร. สุรพล นิติไกรพจน์ เป็นอย่างสูงที่ช่วยผู้เขียนในการประสานงาน ติดต่อ 
และนัดหมายกับท่านอาจารย์ ศาสตราจารย์ ดร . สุรพล นิติไกรพจน์ ตั้งแต่เริ่มท าจนวิทยานิพนธ์
ส าเร็จลุล่วงไปได้ด้วยดี 
 ผู้เขียนขอขอบพระคุณบิดา มารดา ครอบครัวของผู้เขียน ตลอดจนเพื่อนๆ และทุกคนที่
คอยให้ก าลังผูเ้ขียนมาโดยตลอด ในเวลาที่ผู้เขียนรูส้ึกเหนื่อย หรือท้อแท้ ก าลังใจเหล่านี้เป็นสิ่งส าคัญยิ่งที่
ท าให้ผู้เขียนมีความมานะพยายาม ฟันฝ่าอุปสรรคต่างๆ จนสามารถเรียบเรียงวิทยานิพนธ์ส าเร็จในที่สุด 
 สุดท้ายผู้เขียนหวังเป็นอย่างยิ่งว่า วิทยานิพนธ์ฉบับนี้คงเป็นประโยชน์แก่ผู้ที่ต้องการศึกษา
ค้นคว้าในเรื่องดังกล่าวตามสมควร คุณความดีที่จะพึงมีในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ผู้เขียนขอมอบให้แก่                     
ผู้มีรายนามดังข้างต้น แตห่ากวิทยานิพนธ์ฉบบันี้มข้ีอบกพร่องประการใด ผู้เขียนขอน้อมรับไว้เพียงผู้เดียว 
  
 
 นายพงศนาถ  เลาหภิชาติชัย 
 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ์
                                                                                            พ.ศ. 2559 
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บทที่ 1 

บทน า 

 
1.1 ความเป็นมาและความส าคญัของปัญหา 

 
  การจัดท า “บริการสาธารณะ” ถือเป็นภาระหน้าที่อย่างหนึ่งของรัฐทีจ่ะต้องจัดท าให้กับ
ประชาชน นอกจากการดูแลรักษาความสงบเรียบร้อยในบ้านเมือง แต่เนื่องจากระบบราชการมี
ข้ันตอนยุ่งยาก และชักช้าท าให้การบริหารบริการสาธารณะ เป็นได้อย่างล าบาก จึงได้มีแนวความคิด
น าระบบการบริหารแบบเอกชนเข้ามาปรับใช้เพื่อให้การบริหารบริการสาธารณะ เกิดความคล่องตัว
มากยิ่งข้ึน  จึงเป็นที่มาของแนวความคิดเรื่อง “รัฐวิสาหกิจ” ส าหรับประเทศไทยแนวความคิด
เกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจไดเ้ข้ามาตั้งแต่ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ในช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 รัฐบาลได้เข้ามาด าเนินธุรกิจแข่งกับเอกชนมากข้ึนแต่ยังขาด
จุดมุ่งหมายที่แน่ชัด ท าให้เกิดปัญหาต่างๆ มากมาย และในปี พ.ศ. 2496 รัฐบาลสมัยจอมพล ป. ได้
ออกพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 ให้อ านาจรัฐบาลในการจัดตั้ง
รัฐวิสาหกิจอย่างกว้างขวาง ต่อมาในปี พ .ศ. 2504 ซึ่งเป็นปีแรกที่รัฐบาลไทยได้เริ่มใช้แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหง่ชาติเปน็ต้นมา รัฐบาลจึงได้ก าหนดขอบเขตของรฐัวิสาหกิจไว้อย่างชัดเจนมาก
ยิ่งขึ้น1  รัฐวิสาหกิจสามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภทใหญ่ๆ ด้วยกัน ซึ่งเป็นการแบ่งในรูปแบบที่มา
ของการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจ คือ 1. รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังตามกฎหมายมหาชน เช่น การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค 
การไฟฟ้าฝ่ายผลิต การประปาส่วนภูมิภาค เป็นต้น และ 2. รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งตามกฎหมายเอกชน 
เช่น บริษัท กสท.โทรคมนาคม จ ากัด, ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) เป็นต้น  
  เนื่องจากหน่วยงานรัฐวิสาหกิจนั้น ถูกจัดตั้งข้ึนมาเพื่อจัดการบริหารบริการสาธารณะ 
ไม่ว่าจะมีสถานะเป็นหน่วยงานของรัฐ หรือเอกชนก็ตาม รัฐวิสาหกิจนั้นต่างได้รับมอบหมายให้ใช้
อ านาจรัฐเพื่อจัดท าบริการสาธารณะ  รัฐวิสาหกิจ จึงมีสถานะที่เรียกได้ว่า กึ่งรัฐกึ่งเอกชน กล่าวคือ 
รัฐวิสาหกิจนั้นได้รับมอบอ านาจจากรัฐให้ใช้อ านาจมหาชนได้ เช่น อ านาจในการวางท่อประปาผ่าน

                                                             

  1 เกริกเกียรติ พิพัฒน์เสรีธรรม, “ประวัติความเป็นมาของรัฐวิสาหกิจ,”ในการสัมมนา
ทางวิชาการในโอกาสเฉลิมฉลองครบรอบ 50 ปี  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์  และ 35 ปี               
คณะเศรษฐศาสตร์ เรื่อง “รัฐวิสาหกิจไทย : อดีต ปัจจุบัน และอนาคต,” จัดโดยคณะเศรษฐศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ กรุงเทพมหานคร, 2527 : น. 4 – 8. 
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ที่ดินเอกชน2 เป็นต้น  ในขณะเดียวก็ได้มีการปรับปรุงรูปแบบในการบริหารจัดการแบบเอกชนเข้ามา 
ดังนั้น เมื่อเกิดข้อพิพาทที่มีหน่วยงานรัฐวิสาหกิจเข้ามาเกี่ยวข้องจึงเกดิปัญหาว่า ข้อพิพาทเหล่าน้ันจะ
อยู่ในเขตอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลใดระหว่างศาลปกครองและศาลยุติธรรม เพราะข้อพิพาท
ที่มีรัฐวิสาหกิจเข้ามาเกี่ยวข้องหลายกรณีมีปัญหาที่จะต้องตีความว่าเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลใด เช่น คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาซื้อขายน้ าประปาและไฟฟ้า, คดีพิพาทเกี่ยวกับ
รัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองลงโทษทางวินัยพนักงาน หรือคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา
ก่อสร้างโรงไฟฟ้า เป็นต้น ทั้งนี้ เนื่องจากรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติหรือพระราช
กฤษฎีกานั้น มีฐานะทางกฎหมายเป็น “หน่วยงานทางปกครอง”3และหน่วยงานของรัฐ4 ในขณะที่
พนักงานของรัฐวิสาหกิจดังกลา่ว ก็มีฐานะทางกฎหมายเป็น “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ด้วยเช่นกัน ซึ่งตกอยู่
ในบังคับที่จะต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ. 2539 และ 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ .ศ. 2539 ดังนั้น คดีข้อพิพาทที่เกี่ยวกับ

                                                             

  2 พระราชบัญญัติการประปาส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2522 มาตรา 30 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า 
“ในการผลิต การส่ง และการจ าหน่ายน้ าประปาให้ กปภ. มีอ านาจเดินท่อน้ าและติดตั้งอุปกรณ์ไปใต้ 
เหนือ ตามหรือข้ามพื้นดินของบุคคลใดๆ ในเมื่อที่ดินน้ันมิใช่ที่ตั้งโรงเรือนส าหรับอยู่อาศัย” 

  3 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 2542 มาตรา 3 
บัญญัติว่า “ในพระราชบัญญัติน้ี 

 “หน่วยงานทางปกครอง” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการที่เรียกช่ือ
อย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจที่ตั้ งข้ึนโดย
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานที่
ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง” 

  4 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 4 บัญญัติว่า 
“ในพระราชบัญญัติน้ี   

 “หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการที่เรียกช่ืออย่าง
อื่นและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้อง ถ่ิน รัฐวิสาหกิจที่ตั้ง ข้ึนโดย
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา  และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานอื่นของรัฐที่มีพระราช
กฤษฎีกาก าหนดให้เป็นหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติน้ีด้วย” 
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รัฐวิสาหกิจจึงสามารถข้ึนมาสู่การพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองได้ ตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 2542 นอกจากนี้รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งตามกฎหมาย
เอกชน หากมีข้อพิพาทที่เกิดข้ึนมาก็อาจเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองได้
เช่นกันหากมีการใช้อ านาจมหาชนในการด าเนินการ   
 แม้เดมิก่อนการเปิดท าการของศาลปกครองคดีพิพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจก็อยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมทั้งสิ้น ต่อมาเมื่อศาลปกครองเปิดท าการ การพิจารณาว่าคดีพิพาท
นั้นควรอยู่ในอ านาจของศาลใด จึงมีความส าคัญเป็นอย่างยิ่ง เพราะวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งศาล 
วิธีพิจารณาคดี เงื่อนไขการฟ้องคดี กรอบระยะเวลาในการอุทธรณ์ค าพิพากษา และอ านาจศาลในการ
บังคับคดีของทั้งศาลยุติธรรมและศาลปกครองมีความแตกต่างกัน หากให้คดีซึ่งควรอยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลหนึ่งไปให้อีกศาลหนึ่งด าเนินการพิจารณาพิพากษาอาจท าให้ผล                  
การพิจารณาแตกต่างกันก็เป็นได้ ซึ่งในทางปฏิบัติคดีพิพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจนั้นสามารถข้ึนสู่            
การพิจารณาคดีได้ทั้งศาลยุติธรรมและศาลปกครองข้ึนอยู่กับว่าประเด็นข้อพิพาทเรื่องนั้นเป็นเรื่อง
อะไร และในเรื่องนั้นความสัมพันธ์ทางกฎหมายระหว่างคู่พิพาทเป็นความสัมพันธ์ทางเอกชนหรือทาง
มหาชน หากเป็นนิติสัมพันธ์ทางเอกชน เช่น คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้างพนักงานรัฐวิสาหกิจ           
คดีประเภทนี้ก็จะอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน (ศาลยุติธรรม)5 แต่ถ้าพนักงานผู้นั้น
เป็นพนักงานในระดับผู้บริหารองค์กรซึ่งเป็นผูแ้ทนของรัฐวิสาหกิจในการใช้อ านาจมหาชนโดยตรงก็จะ
เป็นคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง6 แต่มีข้อน่าพิจารณาว่าคดีพิพาทดังกล่าว
สามารถพิจารณาได้ 2 ลักษณะ คือ ลักษณะแรกพิจารณาทางด้านของค าสั่งลงโทษทางวินัย ว่าชอบ
ด้วยกฎหมายหรือไม่ จะถูกเพิกถอนได้หรือไม่ กับลักษณะที่สองคือพิจารณาทางด้านนิติสัมพันธ์
ระหว่างรัฐวิสาหกิจกับพนักงานที่ถูกลงโทษ กล่าวคือ ค าสั่งลงโทษทางวินัยพนักงานรัฐวิสาหกิจที่
จัดตั้งตามกฎหมายมหาชนนั้น เป็นค าสั่งทางปกครองจะต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยหลักแล้วคดีประเภทนี้ควรอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ
ศาลปกครอง ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 
9 วรรคหนึ่ง (1)   แต่พอเกิดข้อพิพาทเป็นคดี ข้ึนมากลับต้องฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม เพราะ           
ศาลปกครองสูงสดุเหน็ว่าเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจา้งแรงงาน เป็นข้อยกเว้นที่ไม่อยู่ในอ านาจศาล
                                                             

  
5
 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 484/2553 (สัญญาจ้างพนักงานการเคหะแห่งชาติ),                       

ที่ 735/2552 และ ที่ 81/2544 (สัญญาจ้างพนักงานการไฟฟ้านครหลวง) ฯลฯ 
  6 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 4/2549 
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ปกครอง ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 2542 มาตรา 9 
วรรคสอง (3) จึงอาจเรียกคดีประเภทนี้ได้ว่าเป็นคดีปกครองซึ่งอยู่ในอ านาจศาลยุติธรรม หรือใน             
คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาที่รัฐวิสาหกิจเป็นคู่สัญญากับบุคคลภายนอกหน่วยงานหรือกับผู้ใช้บริการนั้น 
จะเห็นได้ว่ารัฐวิสาหกิจส่วนใหญ่ถูกจัดตั้ง ข้ึนมาเพื่อด าเนินกิจการสาธารณะหรือจัดให้มีสิ่ ง
สาธารณูปโภคแก่ประชาชน ดังนั้น สัญญาใดที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการของรัฐวิสาหกิจนั้นโดยตรงหรือ
เป็นสัญญาที่รัฐวิสาหกิจมีเอกสิทธ์ิพิเศษเหนือคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งย่อมเป็นสัญญาทางปกครอง แต่มี
ข้อสังเกตว่า คดพีิพาทเกี่ยวกับสัญญาซื้อขายไฟฟ้า7 หรือสัญญาซื้อขายน้ าประปา8 ศาลปกครองสูงสุด
และคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลกลับวินิจฉัยว่าเป็นสัญญาทางแพ่งที่อยู่ใน
อ านาจของศาลยุติธรรม ซึ่งสัญญาซื้อขายไฟฟ้าและน้ าประปาน้ัน น่าจะอยู่ในความหมายของสัญญาที่
ที่รัฐวิสาหกิจเข้ามาจัดท าบริการสาธารณะแล้ว  เพราะการจัดให้มีน้ าประปาและไฟฟ้าถือเป็น                
การจัดท าบริการสาธารณะอย่างหนึ่ง นอกจากนี้  การประกอบธุรกจิเกี่ยวกับการไฟฟ้าและประปาน้ัน 
เป็นธุรกิจที่ถูกควบคุมโดยรัฐเอกชนโดยทั่วไปไม่สามารถประกอบธุรกิจค้าแข่งได้ เว้นแต่จะได้รับ
อนุญาตหรือสัมปทานจากรฐัมนตรี9 จึงมข้ีอน่าคิดว่าสัญญาซือ้ขายน้ าประปาและไฟฟ้าแท้จรงิแลว้เป็น
สัญญาทางปกครองหรอืไม่ อย่างไรก็ตามในบางกรณีแม้เป็นข้อพิพาทเกีย่วกับสญัญาซื้อขายน้ าประปา
และไฟฟ้า แต่ศาลปกครองสูงสุดกลับวินิจฉัยว่าเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองโดยวินิจฉัยว่า
เป็นเรื่องที่การไฟฟ้าส่วนภูมิภาคละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติตามมาตรา 9 
วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254210 บ้าง 
หรือวินิจฉัยว่าเป็นการกระท าละเมิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายของการไฟฟ้าส่วนภูมิภาคตาม 
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 

                                                             

 7 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 246/2546 ที่ 479/2553 และ ที่ 823/2547 
 8 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 918/2551 ที่ 62/2550 

   9 ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 ลงวันที่ 26 มกราคม พ.ศ. 2515 ข้อ 4 

  10 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 205/2548 (เป็นคดีพิพาทที่การไฟฟ้าส่วนภูมิภาคงดจ่าย
กระแสไฟฟ้าให้กับประชาชนผู้ใช้บริการ) อย่างไรก็ตามในเรื่องดังกล่าวนี้ ได้มีค าสั่งศาลปกครองสูงสุด
ที่ 641/2550 และที่ 219/2552 กลับวินิจฉัยว่า เป็นการกระท าที่เกี่ยวเนื่องกับสัญญาซื้อขายไฟฟ้า 
มิใช่เป็นการใช้อ านาจทางปกครองหรือเป็นสัญญาทางปกครองอันอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง 
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254211 บ้าง หรือในส่วนของการใช้น้ าประปา ในบางกรณีศาลปกครองสูงสุด ก็วินิจฉัยว่าเป็นคดีที่อยู่
ในอ านาจของศาลปกครอง โดยวินิจฉัยว่าเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองกระท า
การโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254212  
  จากกรณีดังกล่าวข้างต้นจะเห็นได้ว่า คดีพิพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจในเรื่องเดียวกันนั้น 
อาจจะเกี่ยวพันกับข้อพิพาทได้ในหลายลักษณะด้วยกัน ซึ่งการพิจารณาว่าข้อพิพาทดังกล่าวจะเป็น 
ข้อพิพาทที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลใดระหว่างศาลปกครองและศาลยุติธรรม นั้น 
ข้ึนอยู่กับประเภทของคดีและลักษณะการน าคดีข้ึนมาสู่ศาล จึงก่อให้เกิดความไม่แน่นอนในตัว           
ข้อพิพาทว่า ข้อพิพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจในเรื่องนั้นจะข้ึนสู่การพิจารณาพิพากษาของศาลใด ซึ่งหาก
มีการฟ้องคดีผิดศาลย่อมก่อให้เกดิความล่าช้าในการด าเนินคดี และหากศาลรับคดีดังกล่าวไว้พิจารณา
ก็อาจท าให้คู่กรณีได้รับการพิจารณาที่อาจไม่เหมาะสมกับรูปแบบของคดีก็ เป็นได้ เพราะทั้งศาล
ยุติธรรม และศาลปกครอง ผู้พิพากษาต่างมีความเช่ียวชาญเฉพาะคนละด้าน วิธีพิจารณาคดีที่ต่างกัน 
เงื่อนไขการฟ้องคดี ก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดี รวมถึงอ านาจศาลในเรื่องของการบังคับคดีที่
แตกต่างกัน ซึ่งในทางปฏิบัติจากประสบการณ์ท างานในหน่วยงานรัฐวิสาหกิจของผู้เขียนท าให้ทราบ
ว่า ผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานรัฐวิสาหกิจจ านวนมาก รวมทั้งนักกฎหมายที่มิได้มีส่วนเกี่ยวข้องกับการ
ด าเนินคดีเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจโดยตรง มีความเข้าใจในศาลที่มีเขตอ านาจในคดีพิพาทเกี่ยวกับ
รัฐวิสาหกิจที่ไม่ตรงกับแนวค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล และ
ศาลปกครองสูงสุด ท าให้ผู้เขียนตัดสินใจที่เลือกท าหัวข้อดังกล่าวนี้เพื่อน าไปสู่การศึกษาวิเคราะห์เพื่อ
อาจน าไปสู่ปรับปรุง และแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องต่อไป อันจะท าให้ปัญหาความเข้าใจคลาดเคลื่อน
เกี่ยวกับเรื่องศาลที่มีเขตอ านาจในคดีเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจลดน้อยลงได้ 
 

                                                             

  
11

 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  อ . 108/2549 (เป็นคดีพิพาทที่การไฟฟ้า               
ส่วนภูมิภาคเรียกเก็บเงินค่าไฟฟ้าจากผู้ฟ้องคดีในอัตราค่าไฟฟ้าตามโครงสร้างใหม่ย้อนหลังก่อนที่มติ
คณะรัฐมนตรีจะมีผลบังคับใช้) 
   

12
 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  อ. 230/2553 (เป็นคดีพิพาทที่การประปา              

นครหลวงเรียกเก็บค่าใช้จ่ายแบบเหมาจ่ายในการขอติดตั้งประปา เป็นการสร้างภาระเกินควรแก่            

ผู้ฟ้องคดีหรือผู้ขอใช้น้ าในลักษณะท านองเดียวกัน) 
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1.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษา 
 

  1.2.1 เพื่อให้เกิดความรู้ ความเข้าใจเกี่ยวกับแนวคิด ทฤษฎี และความเป็นมาของ
รัฐวิสาหกิจ และเขตอ านาจศาลยุติธรรม และศาลปกครอง 
 1.2.2 เพื่อศึกษาและวิเคราะห์ปัญหาเกี่ยวกับศาลที่มีเขตอ านาจในคดีพิพาทเกี่ยวกับ
รัฐวิสาหกิจ โดยศึกษาเปรียบเทียบทั้งกฎหมายไทย และกฎหมายต่างประเทศ 
 1.2.3 เพื่อศึกษาข้อกฎหมาย และเสนอแนะ หาแนวทางในการแก้ไขปัญหากรณีที่มี
ปัญหาในเรื่องศาลที่มีเขตอ านาจในคดีพิพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจ 
 
1.3 ขอบเขตการศึกษา 

 
    วิทยานิพนธ์นี้มุ่งเน้นศึกษา แนวคิด ทฤษฎี ที่เกี่ยวกับ รัฐวิสาหกิจ เขตอ านาจศาล

ปกครองและศาลยุติธรรม โดยเน้นศึกษาและวิเคราะห์ปัญหาศาลที่มีเขตอ านาจในคดีพิพาทเกี่ยวกับ
รัฐวิสาหกิจโดยเน้นเฉพาะรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองว่าคดีแต่ละประเภทควรอยู่
ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลใดระหว่างศาลยุติธรรมและศาลปกครองโดยศึกษาเปรียบเทียบ
ทั้งกฎหมายไทยและกฎหมายต่างประเทศ ซึ่งผู้เขียนได้แบ่งการศึกษาในเรื่องศาลที่มีเขตอ านาจในคดี
พิพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกจิออกเปน็ 4 ประเภท โดยแบ่งตามลักษณะคดีที่ข้ึนมาสู่การพิจารณาของศาล
และมีประเด็นที่น่าสนใจเกีย่วกับในเรือ่งของเขตอ านาจศาล ได้แก่ 1. คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับ
ผู้ใช้บริการ (ศึกษาเฉพาะสัญญาซื้อขายน้ าประปาและไฟฟ้า) 2. คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับ
บุคคลภายในองค์กร 3.คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับคู่สัญญาที่รฐัวิสาหกจิว่าจ้างให้ด าเนินการ และ
4. คดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของหน่วยงานรัฐวิสาหกิจ ทั้งนี้ เพื่อจะได้เสนอหา            
แนวทางแก้ไขปัญหาดังกล่าวต่อไป  

 
1.4 วิธีการศึกษา 

 
     ใช้วิธีค้นคว้าวิจัยจากเอกสาร (Documentary Research) โดยศึกษาและรวบรวมข้อมลู

จากหนังสือ  บทความ วิทยานิพนธ์ งานวิจัย ค าพิพากษาศาลปกครองและศาลยุติธรรม                        
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ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่เกี่ยวข้อง ทั้งของ
ประเทศไทยและของต่างประเทศ 

 
1.5 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รบั 

 
    1.5.1 ท าให้ทราบถึงแนวความคิด ทฤษฎี กระบวนพิจารณา ทั้งกฎหมายไทยและ

กฎหมายต่างประเทศในคดีพิพาทเกี่ยวกับรฐัวิสาหกิจที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองและศาลยุติธรรม  
  1.5.2 ได้ทราบถึงปัญหาที่เกิดข้ึนเกี่ยวกับศาลที่มีเขตอ านาจในคดีพิพาทเกี่ยวกับ

รัฐวิสาหกิจ และสามารถหาแนวทางที่จะป้องกันและแก้ไขปัญหาที่เกิดข้ึนได้ 
  1.5.3 เป็นแนวทางในการศึกษาและปรับปรุงแก้ไขกฎหมายเพื่อให้เกิดความเป็นธรรม

เสมอภาคต่อ พนักงานรัฐวิสาหกิจในกรณีที่มีคดพีิพาทในเรื่องการจ้างแรงงานของรัฐวิสาหกิจ รวมถึง
เพื่อให้เกิดความชัดเจนและสอดคล้องกับหลักการของกฎหมายที่ควรจะเป็นดังที่ เป็นอยู่ใน
ต่างประเทศต่อไป 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 



 

 

 

บทที่ 2 

ข้อความคิดว่าด้วยเขตอ านาจศาลและ 

วิวัฒนาการในเรื่องศาลที่มีเขตอ านาจในคดีพิพาทเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจ 

 

  การศึกษาและท าความเข้าใจในเรื่องของศาลที่มีเขตอ านาจในคดีพิพาทเกี่ยวกับ

รัฐวิสาหกิจ จ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องท าการศึกษาในเรื่องทฤษฎีเกี่ยวกับเขตอ านาจศาลทั้งระบบศาลเดี่ยว

และศาลคู่ หลักการแบ่งแยกกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน และวิวัฒนาการในเรื่องศาลที่มีเขต

อ านาจในคดีพิพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจ อันถือเป็นรากฐานที่ส าคัญในการท าความเข้าใจเพื่อจะได้

วิเคราะห์ลักษณะและสภาพของคดีรัฐวิสาหกิจในลักษณะต่างๆ ว่าควรจะอยู่ในอ านาจพิจารณา

พิพากษาของศาลใดต่อไป โดยในบทที่ 2 นี้ผู้เขียนได้แยกออกเป็น 2 หัวข้อใหญ่ คือ 2.1 ข้อความคิด

ว่าด้วยเขตอ านาจศาล และ 2.2 วิวัฒนาการในเรือ่งศาลที่มีเขตอ านาจในคดีพิพาทเกีย่วกับรัฐวิสาหกิจ ซึ่ง

มีสาระส าคัญ ดังนี้ 

 

 2.1 ข้อความคิดว่าด้วยเขตอ านาจศาล 

 

  การศึกษาข้อความคิดว่าด้วยเขตอ านาจศาลมีเรื่องที่จะต้องท าการศึกษาและท า             

ความเข้าใจหลายเรื่องด้วยกัน ได้แก่ หลักการแยกอ านาจอธิปไตย ทฤษฎีการแบ่งกฎหมายมหาชน

และกฎหมายเอกชน ความหมายของเขตอ านาจศาล การแบ่งเขตอ านาจศาลในระบบศาลเดี่ยวและ

ศาลคู่ และวิธีการแก้ไขปัญหากรณีเกิดการขัดกันของเขตอ านาจศาล 

 2.1.1 หลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตย 

       อ านาจศาลนั้น ถือเป็นอ านาจอธิปไตยอย่างหนึ่ง เพราะฉะนั้นการศึกษาในเรื่อง

เขตอ านาจศาลจึงมีความจ าเป็นที่ต้องศึกษาในเรื่องของหลักการแยกแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตย 

(The separate of power) หลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจในที่นี้มิใช่เป็นการแบ่งแยกตัวอ านาจ

อธิปไตย เพราะอ านาจอธิปไตยเป็นหนึ่งเดียวไม่สามารถแบ่งแยกได้ การแยกในที่นี้คงหมายถึง             

การแบ่งแยกองค์กรที่ใช้อ านาจ 
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  แนวความคิดเกี่ยวการแบ่งภารกิจของรัฐนั้นมีมาตั้งแต่สมัยกรีกโบราณ เช่น

แนวความคิดของอริสโตเติล (Aristotle) และของเพลโต (Plato) เป็นต้น แต่แนวความคิดที่มีอิทธิพล

ต่อพัฒนาการของหลักการแบ่งแยกอ านาจก็คือแนวความคิดของ จอห์น ล็อค ( John Locke) 

นักปราชญ์ชาวอังกฤษซึ่งได้เขียนไว้ในหนังสือช่ือ “Two Treatises of Government” ตอนหนึ่ง

ความว่า 

 “จากจุดอ่อนตามธรรมชาติของมนุษย์ ที่พร้อมอยู่เสมอ ที่จะดึงอ านาจเข้าหาตัว 

ย่อมท าให้ใครก็ตามที่มีอ านาจในการบัญญัติกฎหมาย ย่อมมีความอยากเป็นอย่างยิ่ง ที่จะมีอ านาจใน

การใช้กฎหมายดังกล่าวด้วย และหากเป็นได้เช่นนั้นจริง ผู้นั้นย่อมหาวิธีการที่จะท าให้ตนเองไม่ต้อง

เคารพกฎหมายที่ตนก าหนดข้ึนมาเอง และย่อมบัญญัติกฎหมายตลอดจนบังคับใช้กฎหมายในทางทีจ่ะ

เป็นประโยชน์แก่กลุ่มของตนเอง  และย่อมมุ่งไปในทางที่เอื้อประโยชน์อย่างอื่นๆ ที่จะแตกต่างไปจาก

ประชาชนส่วนที่เหลือ ซึ่งย่อมไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของสังคมและของรัฐบาล”1  ซึ่งวิธีการที่

แก้ไปปัญหาการรวมศูนย์อ านาจก็คือ “การถ่วงดุลอ านาจปกครอง โดยให้ส่วนต่างๆ ของอ านาจ

ดังกล่าว อยู่ในมือที่แตกต่างกันไป”2 

 มองเตสกิเออ (Montesquieu) ตุลาการชาวฝรั่งเศส ได้ศึกษาแนวคิดจาก

ประเทศอังกฤษและได้เจริญรอยตามแนวความคิดของ จอห์น ล็อค (John Locke) โดยได้เขียน

หนังสือที่มีช่ือว่า “ว่าด้วยเจตนารมณ์ของกฎหมาย (De l’ esprit dos lois)” ข้ึนเมื่อปี ค.ศ. 1784  

                                                             

 1 Two Treatises of Government, II para 143. อ้างถึงใน บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, 

กฎหมายรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร : โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอนคณะ

นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2555), น. 447. 

 2
  Ibid., II para 107. อ้าง ถึงใน บุญศรี  มีวงศ์อุ โฆษ,กฎหมายรัฐธรรมนูญ , 

( ก รุ ง เ ทพ มห านคร :โ ค ร ง ก า ร ต า ร าแล ะ เ อกส า ร ป ร ะ กอบกา ร ส อน คณะนิ ติ ศ าส ต ร์ 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2555), น. 447. 
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โดยกล่าวถึงกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ทั่วๆไปและกล่าวถึงรัฐธรรมนูญของประเทศอังกฤษตอนหนึ่งว่า       

ทุกประเทศมีอ านาจอยู่ 3 อย่างด้วยกันคือ 

 (1) อ านาจนิติบัญญัติ (Puissance l’ egislative) ซึ่งเป็นอ านาจในการออก

กฎหมายในที่นี้หมายถึงรัฐสภา 

 (2) อ านาจบริหาร หรือเรียกว่าอ านาจที่จะปฏิบัติกิจการต่างๆ ซึ่งข้ึนอยู่กับ

กฎหมายมหาชน (Puissance executrices du droit des gegs) อันได้แก่อ านาจที่พระมหากษัตริย์

หรือข้าราชการท าสัญญาสันติภาพหรือประกาศสงคราม ส่งหรือรับทูต หรือรักษาความสงบเรียบร้อย

หรือป้องกันมิให้มีการรุกราน 

 (3) อ านาจตุลาการ หรืออ านาจที่จะปฏิบัติกิจการต่างๆ ซึ่งข้ึนอยู่กับกฎหมาย

เอกชน (Puissanco executrices de celles qui dependent du droit civil) ซึ่งเป็นอ านาจที่จะ

พิพากษาคดี (Puissance de juger) ทั้งนี้เป็นการที่มองเตสกิเออได้เข้าใจรัฐธรรมนูญอังกฤษในสมัย

นั้นผิดไป อย่างไรก็ตามความเข้าใจผิดหรือการปฏิบัติรัฐธรรมนูญอย่างผิดๆ ก็ได้กลายเป็นบทบัญญัติ

รัฐธรรมนูญไปมากต่อมาก3 

 แนวความคิดหลักการแบ่งแยกอ านาจของมองเตสกิเออ (Montesquieu) ได้

แพร่หลายและได้รับความนิยมอยู่ในประเทศฝรั่งเศสจนกระทั่งภายหลังการปฏิวัติใหญ่ในฝรัง่เศสเมือ่ป ี

ค.ศ.1789 หลักการแบ่งแยกอ านาจได้ถูกรองรับไว้ใน ค าประกาศสิทธิมนุษยชน (แต่ละคน) และพลเมือง 

(แต่ละคน) ลงวันที่ 26 สิงหาคม 1789 ข้อ 16 ที่ว่า “สังคมใดไม่มีการให้หลักประกันในการคุ้มครอง

สิทธิเสรีภาพ หรือไม่มีการแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตย จะถือว่ามีรัฐธรรมนูญไม่ได้” ค าประกาศนี้

เป็นการยืนยันว่าสังคมใดไม่มีการแบง่แยกการใช้อ านาจอธิปไตย สังคมนั้นไม่มีรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นการ

ปฏิเสธการปกครองแบบรวมอ านาจ (fusion des pouvoirs) ทุกรูปแบบไม่ว่าสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 

                                                             

 3 หยุด แสงอุทัย, ค าบรรยาย หลักรัฐธรรมนูญทั่วไป, พิมพ์ครั้งที่ 8 (ไม่ปรากฏสถานที่

พิมพ์, 2526), น.57-58. 
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ทรราช ฯลฯ ณ จุดน้ีอิทธิพลของมองเตสกิเออปรากฏชัดแจ้งที่สุด4 หลักการนี้ก็ยังได้ถูกใช้เป็นหลักใน

การร่างรัฐธรรมนูญแห่งประเทศสหรัฐอเมรกิา เมื่อปี ค.ศ.1787 นอกจากนั้น หลักการแบ่งแยกอ านาจ

นี้ก็ยังคงมีอิทธิพลต่อการร่างรัฐธรรมนูญของนานาประเทศและก็ยังมีอิทธิพลต่อแนวความคิดของ              

นักกฎหมายมหาชนอยู่จวบจนทุกวันน้ี 

  มองเตสกิเออ เจ้าของทฤษฎีหลักการแบ่งแยกอ านาจ ยืนยันว่า การแบ่งแยก 

การใช้อ านาจอธิปไตยเท่านั้นที่จะน ามาซึ่งอ านาจที่อ่อนตัวและเสรีภาพในท้ายที่สุด ข้อความที่มี

ช่ือเสียงที่สุดในช่วงนี้มีความว่า 

 “ในแต่ละรัฐมีอ านาจอยู่ 3 ประเภท คือ อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหารสิ่งซึ่ง

ข้ึนอยู่กับกฎหมายมหาชน และอ านาจบริหารสิ่งซึ่งข้ึนอยู่กับกฎหมายแพ่ง” รัฐบาลที่ดีจะต้องเป็น

รัฐบาลที่อ านาจแต่ละอ านาจใช้โดยองค์กรแต่ละองค์กรที่ต่างกัน “เมื่อบุคคลคนเดียวหรือองค์กร

องค์กรเดียวมีการรวมอ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหารไว้ด้วยกัน เสรีภาพจะเกิดข้ึนไม่ได้ และไม่มี

เสรีภาพอีกเช่นกัน ถ้าอ านาจตัดสินคดีไม่ได้แยกออกจากอ านาจนิติบัญญัติหรือบริหาร”5 

 อาจกล่าวได้อีกนัยหนึ่งว่า หลักการแบ่งแยกอ านาจนั้นมีสาระส าคัญคือ รัฐทุกรัฐ

จะมีอ านาจอยู่ 3 ประเภท แยกออกได้คือ 

 1. อ านาจนิติบัญญัติ คือ อ านาจในการออกกฎหมาย องค์กรที่จะใช้อ านาจ

ดังกล่าวได้แก่รัฐสภา 

 2. อ านาจบริหาร คือ อ านาจในการบริหารประเทศ องค์กรที่จะใช้อ านาจดังกล่าว 

ได้แก่ รัฐบาล 

 3. อ านาจตุลาการ คือ อ านาจในการช้ีขาดตัดสินคดี องค์กรที่จะใช้อ านาจ

ดังกล่าวได้แก่ องค์กรตุลาการ (ศาล) 

                                                             

 4 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 1 วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะ

ของกฎหมายมหาชนยุดต่างๆ, (กรุงเทพมหานคร : บริษัท ธรรมดาเพรส จ ากัด, 2552), น.70-73. 

 5 เพิ่งอ้าง, น. 56. 
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 อนึ่ง หากปล่อยให้องค์กรใดองค์กรหนึ่งหรือบุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นผู้ใช้อ านาจ

ทั้งสามแต่เพียงผู้เดียว บุคคลหรือองค์กรนั้นๆ ก็มีแนวโน้มที่จะใช้อ านาจไปในที่มิชอบ จึงจ าเป็นต้อง

ใช้อ านาจหนึ่งหยุดอีกอ านาจหนึ่ง (Le pouvirllarrete le pouvoir)  บุคคลจึงจะมีเสรีภาพข้ึนมาได้6 

และที่ส าคัญมองเตสกิเออยังเรียกร้องให้มีการจัดแบ่งอ านาจและแยกบุคคลผู้ใช้แต่ละอ านาจนี้เป็น        

คนละคนกันอีกด้วย7 8และเพื่อให้อ านาจทั้งสามสามารถถ่วงดุลและตรวจสอบซึ่งกันและกันได้ จึงควร

ให้อ านาจทั้งเป็นอิสระต่อกัน 

  2.1.2 ทฤษฎีการแบ่งกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน 

  กฎหมายมหาชน (Public law) และกฎหมายเอกชน (Private law) ต่างมี

หลักการและแนวความคิดที่แตกต่างกัน เช่น กฎหมายมหาชนจะถือหลักผลประโยชน์สาธารณะ 

(Public interest) เป็นส าคัญ ส่วนกฎหมายเอกชนจะถือหลักกรรมสิทธ์ิและค านึงถึงประโยชน์ของ

ปัจเจกชนเป็นส าคัญ ส าหรับแนวความคิดในการแบ่งแยกกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชนมีมา

                                                             

 6 หยุด แสงอุทัย, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 3, น.57-58. 
 7 เพิ่งอ้าง, น.57-58.  
 8 หลักการที่ให้ผู้ใช้อ านาจแต่ละอ านาจเป็นบุคคลต่างคนกันนั้น ตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2550) ได้รับเอาแนวความคิดนี้มาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฯ ด้วยเช่นกัน           

ดังจะเห็นได้จาก มาตรา 102 (12) บัญญัติคุณสมบัติของผู้ลงสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทน

ราษฎรห้ามเป็นตุลาการศาลรัฐธรรมนูญฯ, มาตรา 205 (5)บัญญัติคุณสมบัติของผู้ทรงคุณวุฒิซึ่ง

พระมหากษัตริย์จะทรงแต่งตั้งตามค าแนะน าของวุฒิสภาให้เป็นตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได้นั้นจะต้อง

ไม่เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ข้าราชการการเมืองฯ และในมาตรา174 (4) 

ประกอบมาตรา 102 (12) บัญญัติคุณสมบัติของรัฐมนตรีว่าต้องไม่เป็นตุลาการศาลรัฐธรรมนูญด้วย 
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นานแล้ว และมีทฤษฎีที่น ามาใช้เป็นหลักในการแบ่งแยกกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชนหลาย

ทฤษฎีด้วยกัน เช่น9 

 2.1.2.1 ทฤษฎีผลประโยชน์ (Interessentstheorie) 

   ทฤษฎีผลประโยชน์เป็นทฤษฎีที่เก่าแก่ที่สุด รู้จักกันมาตั้งแต่สมัยโรมัน 

ทฤษฎีนี้มองที่ตัวผลประโยชน์ที่อยู่เบื้องหลังของกฎเกณฑ์ที่เป็นกฎหมายเป็นส าคัญ และถือว่า

บทบัญญัติกฎหมายที่บัญญัติข้ึนมาเพื่อสนองต่อการรักษาผลประโยชน์ส่วนรวมหรือที่บัญญัติเพื่อ

สนองต่อเป้าหมายดังกล่าวเป็นกฎหมายมหาชน ในทางตรงกันข้ามหากกฎหมายใดบัญญัติข้ึนมาเพื่อ

คุ้มครองหรือเพื่อให้มีการชดเชยผลประโยชน์ของเอกชน กฎหมายดังกล่าวจะเป็นกฎหมายเอกชน 

ดังนั้น จึงอาจสรุปได้ว่า ตามทฤษฎีผลประโยชน์น้ันใช้ผลประโยชน์ที่กฎหมายมุ่งคุ้มครองเป็นจุดแบ่ง

ว่ากฎหมายใดจะเป็นกฎหมายเอกชนหรือกฎหมายมหาชน 

  อย่างไรก็ตามความแตกต่างระหว่างประโยชน์ส่วนตัวและประโยชน์

ส่วนรวมนั้น ก็ไม่เพียงพอที่จะอธิบายความแตกต่างของกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชนได้           

อย่างชัดเจนเพียงพอ เพราะค าว่า “ผลประโยชน์” เป็นเรื่องความรู้สึกทางอารมณ์ที่มีต่อข้อเท็จจริง 

จึงเป็นไปได้ยากที่จะหาขอบเขตที่แน่นอนให้กับกฎหมายที่บัญญัติข้ึนมาโดยอาศัยทฤษฎีนี้เท่านั้น 

นอกจากนี้การบัญญัติกฎหมายข้ึนมาน้อยครั้งที่จะสามารถอธิบายได้ว่าอะไรเป็นวัตถุประสงค์ใน     

การออกกฎหมายโดยเฉพาะมูลเหตุจูงใจในการออกกฎหมาย ดังนั้น จึงจ าเป็นที่จะต้องศึกษาทฤษฎี

อื่นๆ ประกอบการพิจารณาด้วย 

 2.1.2.2 ทฤษฎีคุ้มครอง (Schutztheorie) 

 ทฤษฎีคุ้มครองนี้เป็นทฤษฎีหนึ่งที่แยกมาจากทฤษฎีผลประโยชน์ โดย

ทฤษฎีคุ้มครองมีหลักในการจ าแนกกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน กล่ าวคือ พิจารณาอะไร         

คือวัตถุที่กฎหมายมุ่งคุ้มครอง ส าหรับกฎหมายมหาชนนั้น คือ กฎหมายที่บัญญัติข้ึนมาเพื่อคุ้มครอง

                                                             

  9 หัสวุฒิ วิฑิตวิริยกุล, “ทฤษฎีว่าด้วยการแบ่งแยกขอบเขตของกฎหมาย : ระหว่าง

กฎหมายเอกชนกับกฎหมายมหาชน,” วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , ปีที่ 20 ฉบับที่ 

2, น.169-179 (2533). 
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มหาชน (ประชาชนส่วนใหญ่) ส่วนกฎหมายเอกชน คือ กฎหมายที่บัญญัติข้ึนมาเพื่อคุ้มครองให้กับ

เอกชนหรือปัจเจกชนนั่นเอง ซึ่งทฤษฎีคุ้มครองนี้ก็ไม่อาจจะแบ่งขอบเขตของกฎหมายมหาชนและ

กฎหมายเอกชนได้อย่างชัดเจนเพียงพอเช่นเดียวกับทฤษฎีผลประโยชน์น่ันเอง 

 2.1.2.3 ทฤษฎีความสัมพันธ์ (Beziehungstheorie) 

 ทฤษฎีความสัมพันธ์เป็นทฤษฎีที่อธิบายว่ากฎหมายมหาชนเป็นกฎหมาย

ที่บัญญัติมาเพื่อก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนกับมหาชนส่วนรวม ส่วนกฎหมายเอกชนนั้นเป็น

กฎหมายที่บัญญัติข้ึนมาเพื่อก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนกับเอกชน อย่างไรก็ตามทฤษฎี

ความสัมพันธ์ก็ไม่อาจอธิบายการแบ่งขอบเขตกฎหมายกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชนได้             

อย่างชัดเจนเช่นกัน เพราะในบางกรณีแม้กฎหมายจะบัญญัติก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างเอกชน

ด้วยกัน ก็จัดอยู่ในกฎหมายมหาชนด้วย เช่น กฎหมายที่ก าหนดความคุ้มครองระหว่างนายจ้างและ

ลูกจ้าง หรือบทบัญญัติในเรื่องเวลาในการท างาน เป็นต้น 

  2.1.2.4 ทฤษฎีอ านาจเหนือ (Subordinationstheorie) 

 ทฤษฎีอ านาจเหนืออธิบายความแตกต่างระหว่างกฎหมายมหาชนและ

กฎหมายเอกชน โดยใช้หลักความสัมพันธ์และฐานะของคู่กรณีมาเป็นหลักในการจ าแนก กล่าวคือ 

กฎหมายเอกชนเป็นกฎหมายที่ก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลที่มีฐานะเท่าเทียมกัน ไมว่าบุคคล

นั้นจะเป็นบุคคลในกฎหมายมหาชน หรือบุคคลในกฎหมายเอกชน เป็นการก าหนดความสัมพันธ์

ระหว่างบุคคลที่มีสิทธิเท่าเทียมกันในทางกฎหมาย การสถาปนาความสัมพันธ์ทางกฎหมายดังกล่าว

เกิดข้ึนในลักษณะของการตกลง หรือมีการท าสัญญาระหว่างกัน ส่วนกฎหมายมหาชนก าหนด

ความสัมพันธ์ของบุคคลในลักษณะการบังคับบัญชาระหว่างผู้มีอ านาจเหนือกว่า (ผู้ปกครอง) และผู้ที่

อยู่ภายใต้บังคับบัญชาหรือใต้ปกครอง ซึ่งเป็นความสัมพันธ์ในลักษณะที่ไม่เท่าเทียมกัน ความสัมพันธ์

หรือลักษณะดังกล่าว มักจะมีการก่อตั้งสิทธิและหน้าที่ของบุคคลอื่นในรูปแบบของการใช้ค าสั่งและใช้

ก าลังบังคับได้โดยฝ่ายเดียว  

 สาระส าคัญของความแตกต่างตามกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน

ตามทฤษฎีอ านาจเหนือนี้น่าจะอยู่ที่ว่า ในนิติการณ์ที่แน่นอนบางอย่าง การก่อให้เกิดผลในทาง

กฎหมาย (ความผูกพันในทางกฎหมาย) อาจกระท าได้โดยฝ่ายเดียว เช่น ค าสั่งของเจ้าพนักงาน           
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นิติกรรมในการปกครองฝ่ายเดียว (Einseitiger verwaltungsakt) ในขณะที่นิติกรรมอีกอย่างหนึ่ง         

ไม่อาจจะก่อความสัมพันธ์เช่นว่านี้ข้ึนมาเองโดยฝ่ายเดียวได้โดยเฉพาะนิติกรรมในกฎหมายเอกชน 

โดยจะเกิดข้ึนก็แต่โดยข้อตกลงของคู่กรณีเช่นสัญญา เป็นต้น อย่างไรก็ตามทฤษฎีอ านาจเหนือก็ยังไม่

อาจก าหนดขอบเขตของการแยกกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชนได้อย่างชัดเจน เพราะใน

กฎหมายเอกชนในบางกรณีก็สามารถก าหนดนิติสัมพันธ์โดยฝ่ายเดียวได้เหมือนกัน เช่น เรื่องค ามั่น 

หรือเรื่องพินัยกรรม เป็นต้น ส่วนกฎหมายมหาชนนิติกรรมสองฝ่ายก็สามารถมีได้เช่นกัน เช่น การท า

สัญญา การแต่งตั้งข้าราชการ การให้สัญชาติ เป็นต้น ในที่สุดแล้วทฤษฎีอ านาจเหนือคงเป็นทฤษฎี 

ที่ตั้งข้ึนบนพื้นฐานของการอาศัยปรากฏการณ์ที่เกิดข้ึนเท่านั้น 

  2.1.2.5 ทฤษฎีตัวการในกฎหมาย (Subjektstheorie)  

  ทฤษฎีตัวการในกฎหมายแบ่งแยกกฎหมายมหาชนและกฎหมาย

เอกชน โดยพิจารณาจากตัวบุคคลซึ่งเป็นผู้ถือสิทธิหรืออ านาจ กล่าวคือ กฎหมายมหาชนจะก าหนด

ความสัมพันธ์ในทางกฎหมายในลักษณะที่รัฐเป็นผู้มีส่วนร่วมในความสัมพันธ์ในฐานะตัวการใน

กฎหมาย (ตัวผู้ถือสิทธิหรืออ านาจ) ในทุกกรณี หรืออาจกล่าวได้ว่าในแง่ของทฤษฎีผู้ถืออ านาจแล้ว

กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายพิเศษส าหรับรัฐ ส่วนกฎหมายเอกชนนั้น ก าหนดความสัมพันธ์ทาง

กฎหมายที่รัฐไม่จ าต้องเข้าไปมีส่วนในความสัมพันธ์นั้น  

  2.1.2.6 ทฤษฎีอ านาจหน้าท่ี (Zuständigkeitstheorie)  

 ทฤษฎีอ านาจหน้าที่ ถือว่าการบังคับให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของ

กฎหมายน่ันเอง กล่าวคือ ถ้าเป็นเรื่องอ านาจหน้าที่เจ้าพนักงานองค์กรฝ่ายปกครอง ถือเป็นกฎหมาย

มหาชน ในทางกลับกันหากเป็นกฎหมายที่การบังคับให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ตามบทบัญญัติใน

กฎหมายน้ันจะกระท าได้แต่โดยอ านาจบังคับทางศาล ถือเป็นกฎหมายเอกชน 

 จากทฤษฎีต่างๆ ที่กล่าวมาแล้วในข้างต้น ยังมิอาจที่จะน าไปสู่              

การจ าแนกแบ่งกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชนได้อย่างเด็ดขาด แต่มิ ได้หมายความว่าทฤษฎี

เหล่าน้ีจะใช้มิได้เสียทีเดียว มีอยู่บ่อยครั้งที่ทฤษฎีเหล่านี้ถูกน ามาใช้เมื่อสภาวการณ์ของกฎหมายที่

บัญญัติออกมาใช้จ าเป็นที่จะต้องแยกให้เห็นว่ากฎหมายที่ออกมานั้นเป็นกฎหมายมหาชนหรือ

กฎหมายเอกชน โดยสรุปการจะพิจารณาแยกว่ากฎหมายใดเป็นกฎหมายมหาชนหรือกฎหมายเอกชน
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จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องน าทฤษฎีต่างๆ มาช่วยสนับสนุนประกอบการพิจารณาจึงจะสามารถแยก

กฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชนได้ชัดเจนมากข้ึน 

 ส าหรับหลักในการแบ่งแยกกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชนนั้น 

ท่านอาจารย์ปรีดี เกษมทรัพย์ ได้น าหลักเกณฑ์ในทฤษฎีผลประโยชน์ ทฤษฎีตัวการในกฎหมายและ

ทฤษฎีอ านาจเหนือ มารวมเป็นข้อประกอบการพิจารณาไว้ 3 ประการ10 คือ 

 (1) พิจารณาถึงผลประโยชน์ที่กฎหมายมุ่ งคุ้มครอง กล่าวคือ ถ้า

กฎหมายน้ันมุ่งคุ้มครองถึงผลประโยชน์ส่วนรวม ก็จะเป็นกฎหมายมหาชน ในทางกลับกันถ้ากฎหมาย

นั้น มุ่งคุ้มครองผลประโยชน์ส่วนตัวของเอกชนก็จะเป็นกฎหมายเอกชน 

  (2) พิจารณาถึงผู้ถืออ านาจหรือผู้ทรงสิทธิตามกฎหมาย กล่าวคือ 

พิจารณาถึงนิติสัมพันธ์ของคู่กรณีที่กฎหมายก าหนดว่าเป็นความสัมพันธ์ระหว่างตัวบุคคลใด ถ้าเป็น

ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรของรัฐหรือเจ้าพนักงานของรัฐฝ่ายปกครองด้วยกันหรือองค์กรของรัฐกับ

เอกชน ก็จะเป็นกฎหมายมหาชน แต่ถ้าเป็นความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนด้วยกันก็จะเป็นกฎหมาย

เอกชนน่ันเอง 

 (3) พิจารณาถึงสถานะหรือความสัมพันธ์ของบุคคลในทางกฎหมาย 

กล่าวคือ ถ้าเป็นความสัมพันธ์ในลักษณะที่ฝ่ายหนึ่งมีอ านาจเหนือกว่าอีกฝ่ายหนึ่ง เช่น ฝ่ายหนึ่งเป็น

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง อีกฝ่ายหนึ่งอยู่ในฐานะเป็นผู้อยู่ใต้อ านาจปกครอง ความสัมพันธ์ที่ไม่เสมอภาค 

ไม่เท่าเทียมกันเช่นนี้ ถือว่ากฎหมายนั้นเป็นกฎหมายมหาชน ในทางกลับกันหากกฎหมายก าหนด

ความสัมพันธ์ในลักษณะที่เสมอภาคกัน เช่นน้ีถือว่ากฎหมายน้ันเป็นกฎหมายเอกชน 

  จากทฤษฎีในการแบ่งแยกกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชนใน

ข้างต้น ผู้เขียนเห็นว่าพอจะสรุปหลักเกณฑ์ในการพิจารณาว่ากฎหมายใดเป็นกฎหมายมหาชนและ

กฎหมายใดเป็นกฎหมายเอกชนได้ ดังนี้ กฎหมายมหาชนนั้นเป็นกฎหมายที่บัญญัติข้ึนโดยค านึงถึง

ประโยชน์ของมหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ (Public interest) เป็นส าคัญ และเป็นกฎหมายที่

                                                             

  10 ปรีดี เกษมทรัพย์, กฎหมายแพ่ง : หลักทั่วไป (กรุงเทพมหานคร : คณะกรรมการ

บริหารทางวิชาการ คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2526), น. 43-44. 
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ก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชนและหน่วยงานของรัฐหรือ

เจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกันเอง และเป็นกฎหมายที่ก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานของรัฐกับ

เอกชนในฐานะที่ไม่เท่าเทียมกัน กล่าวคือ หน่วยงานของรัฐจะอยู่ในฐานะที่มีอ านาจเหนือกว่าเอกชน 

ตัวอย่างกฎหมายมหาชน เช่น กฎหมายว่าด้วยการเวนคืนที่ดิน เป็นต้น ส่วนกฎหมายเอกชนนั้นเป็น

กฎหมายที่บัญญัติมาเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของเอกชนเป็นส าคัญ โดยเป็นกฎหมายที่ก าหนด

ความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนด้วยกัน หรือเป็นกฎหมายที่ก าหนดความสัมพันธ์ของคู่กรณีในลักษณะที่

เท่าเทียมกัน ตัวอย่างกฎหมายเอกชน เช่น ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เป็นต้น 

 2.1.3 ความหมายของค าว่า เขตอ านาจศาล 

  ค าว่า “เขตอ านาจ” (Jurisdiction) หมายถึง ขอบเขตแห่งอ านาจตามกฎหมายที่

ศาลมีในการพิจารณาพิพากษาคดีหรือการกระท าที่ศาลทีอ านาจกระท าหรือสั่งการตามกฎหมายและ

โดยนัยเดียวกัน หากเรื่องใดที่ไม่มีกฎหมายให้อ านาจแก่ศาลที่จะกระท าหรือสั่งการเช่นนั้น ศาลก็ไม่มี

อ านาจที่จะกระท าหรือสัง่การแก่ผูใ้ดได้11 หรืออาจกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า อ านาจศาล หมายถึง อ านาจ

ของศาลที่จะพิจารณาพิพากษาอรรถคดีให้เป็นไปตามตัวบทกฎหมาย12 นั่นเอง 

 อย่างไรก็ตามนักวิชาการบางท่าน13 ได้ให้ความหมายของค าว่า เขตอ านาจศาล 

(Jurisdiction) ว่าหมายถึง เรื่องเกี่ยวกับการใช้อ านาจบงการโดยกฎหมายในทางบังคับของฝ่าย              

ตุลาการในการรับฟังและพิจารณาพิพากษาคดีพิพาท โดยมีข้อจ ากัดเรื่องเขตแดน หรือพื้นที่ทาง

ภูมิศาสตร์เป็นหลักในการแบ่งเขตอ านาจของแต่ละศาล กล่าวได้ว่าการแบ่งเขตอ านาจศาล มักจะ

                                                             

  11 กฤตยชญ์ ศิริเขต, ศาลปกครอง ค าอธิบายพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, (กรุงเทพมหานคร : วิทยพัฒน์, 2543), น.35. 

  
12 สถิต เล็งไธสง, “อ านาจศาล,” วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ปีที่ 3 

ฉบับที่ 3, น.103 (2514). 

  
13

 พรทิภา ไสวสุวรรณวงศ์, “การแก้ปัญหาการขัดกันของอ านาจศาลระหว่างศาล

ยุ ติ ธ ร รมและศาลปกครองในประเทศไทย,” ( วิ ทยานิพนธ์มหาบัณฑิ ต คณะนิ ติ ศาสตร์ 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2546), น. 5 – 6. 
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เข้าใจว่าเป็นเรื่องเกี่ยวข้องกับเขตพื้นที่ภูมิศาสตร์เป็นหลัก ซึ่งศาลใดจะมีอ านาจในการใช้อ านาจบงการ

เหนือคดีพิพาทนั้นได้ ต้องพิจารณาเรื่องเขตพื้นที่ภูมิศาสตร์ที่ กฎหมายจัดตั้งศาลนั้นได้ก าหนดเขต

พื้นที่ไ ว้แน่นอนว่ามี เขตอ านาจเหนือท้องทีใดบ้าง หรือที่ รู้จักกันในช่ือเขตศาล ( Territorial 

Jurisdiction) 

 จากค านิยามดังกล่าวข้างต้น พอสรุปได้ว่า เขตอ านาจศาล หมายถึง ขอบเขต

อ านาจในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาลซึ่งถูกก าหนดไว้ในกฎหมาย โดยจะต้องพิจารณาเขต

พื้นที่ภูมิศาสตร์ที่กฎหมายจัดต้ังศาลนั้นได้ก าหนดเขตพื้นที่ไว้ประกอบด้วย 

  เรื่องเขตอ านาจศาลสามารถแบ่งพิจารณาได้ 3 ลักษณะ คือ14 

 (1)  เขตอ านาจศาลเหนือดินแดนหรือเหนือคนชาติ ( Jurisdiction over 

nationals) หมายถึง การที่ศาลจะรับคดีเรือ่งใดไว้พิจารณา คดีน้ันจะต้องอยู่ในเขตอ านาจของศาลนั้น

ด้วยตามกฎหมายที่ได้ก าหนดเขตพื้นที่ไว้ 

 (2) เขตอ านาจศาลเหนือบุคคล (Jurisdiction inseam) หรือ เหนือทรัพย์ 

(Jurisdiction inrem) หมายถึง การที่ศาลจะรับคดีเรื่องใดไว้พิจารณา บุคคลหรือทรัพย์น้ันจะต้องอยู่

ในเขตอ านาจของศาลนั้น 

 (3) เขตอ านาจศาลเหนือคดี (Subject matter jurisdiction) ค าว่า “คดี” 

หมายถึงเรื่องราวหรือข้อพิพาทที่มีการฟ้องร้องกันต่อศาล ดังนั้น ศาลที่จะรับเรื่องใดไว้พิจารณา ศาล

นั้นจะต้องมีอ านาจพิจารณาเรื่องดังกล่าวอันเป็นการพิจารณาทางด้านเนื้อหาของคดีว่าจะอยู่ ในเขต

อ านาจของศาลใด เช่น คดีอาญาอยู่ในอ านาจศาลอาญา คดีแพ่งอยู่ในอ านาจศาลแพ่ง คดีแรงงานอยู่

ในอ านาจศาลแรงงาน หรือคดีปกครองย่อมอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง เป็นต้น 

                                                             

  
14

 พัฒพงศ์ คงศักดิ์, “ปัญหาเรื่องเขตอ านาจศาลในคดีละเมิดของเจ้าพนักงานบังคับคดี

ในการปฏิบัติงานบังคับคดี,” (วิทยานิพนธ์ตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 

2553), น. 16. 
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 ส าหรับวิทยานิพนธ์ฉบับนี้จะศึกษาเฉพาะในส่วนของ เขตอ านาจศาลเหนือคดี 

เท่านั้น โดยจะพิจารณาเฉพาะประเด็นว่าคดีพิพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจแต่ละประเภทคดีควรอยู่ใน

อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม 

 2.1.4 การจัดแบ่ง “ระบบศาลเดี่ยว” และ “ระบบศาลคู่” 

  หากจะแบ่งลักษณะองค์กรที่ใช้อ านาจตุลาการตามลกัษณะโครงสรา้งของศาล ใน

ประเทศต่างๆ ของโลกนั้น สามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ระบบ15 คือ ระบบศาลเดี่ยว และ ระบบศาลคู่ 

 2.1.4.1 ระบบศาลเดี่ยว 

  ระบบศาลเดี่ยว คือ ระบบที่ศาลยุติธรรม (Courts of justice) เป็นศาล

ที่มีอ านาจในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีได้ทั้งปวง รวมทั้งคดีปกครองด้วย ศาลในระบบนี้              

ศาลช้ันต้นอาจแบ่งออกเป็นศาลปกครองที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองเป็นการเฉพาะ         

แยกต่างหากจากศาลช้ันต้นอื่นที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีทั่วไป แต่ศาลสูงที่คอยควบคุม          

การพิจารณาพิพากษาคดีน้ัน ยังคงเป็นศาลเดียวกันกับที่ควบคุมศาลช้ันต้นอื่น 

 ประเทศที่ใช้ระบบศาลเดี่ยว เช่น สาธารณรัฐอินเดีย ประเทศญี่ปุ่น 

(ภายหลังสงครามโลกครั้งที่สอง) สหราชอาณาจักร (ในส่วนของ Great Britaian) สหรัฐอเมริกา เป็น

ต้น ซึ่งประเทศที่ใช้ระบบศาลเดี่ยวส่วนใหญ่จะเป็นประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี 

(Common Law) ซึ่งเป็นระบบกฎหมายที่ยอมรับหลักความเสมอภาคต่อหน้ากฎหมาย (Equality 

before the law) ส่งผลให้หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่มีอ านาจเหนือเอกชนเว้นแต่ใน

กรณีที่มีกฎหมายบัญญัติไว้โดยชัดแจ้ง 
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 เผด็จ โชคเรืองสกุล, ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วย ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์นิติธรรม, 2553), น. 3-7.  
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 2.1.4.2 ระบบศาลคู่ 

  ระบบศาลคู่ คือ ระบบที่นอกจากมีศาลยุติธรรมแล้วยังมีศาลปกครอง 

(Administrative courts) เป็นศาลหลักที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองโดยเฉพาะ แยกเป็น

เอกเทศต่างหากจากศาลยุติธรรม ประเทศที่เป็นต้นแบบของระบบศาลคู่ได้แก่ประเทศฝรั่งเศส โดยมี

ศาลปกครองที่เรียกว่าสภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat)  

 ประเทศที่ใช้ระบบศาลคู่ เช่น สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สาธารณรัฐ

ออสเตรีย สวิสเซอร์แลนด์ ประเทศญี่ปุ่น (ก่อนสงครามโลกครั้งที่สอง) ประเทศฝรั่งเศส เป็นต้น 

 ส าหรับ ประเทศไทย ก่อนวันที่ 9 มีนาคม 2544 ประเทศไทยใช้ระบบศาลเดี่ยว

โดยมีศาลยุติธรรมท าหน้าที่ในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีทั้งปวง ทั้งคดีแพ่ง คดีอาญา คดีปกครอง 

คดีภาษีอากร คดีแรงงาน ฯลฯ ล้วนอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมทั้งสิ้น ต่อมาเมื่อ

วันที่ 9 มีนาคม 2544 ศาลปกครองได้เปิดท าการ ท าให้ประเทศไทยเป็นระบบศาลคู่16 นับแต่นั้น        

เป็นต้นมา 

 2.1.5 อ านาจของศาลยุติธรรมและศาลปกครอง 

 ศาลยุติธรรมมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวงที่ไม่อยู่ในอ านาจพิจารณา

พิพากษาของศาลอื่นโดยเฉพาะศาลปกครอง ส่วนศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง 

ซึ่งเป็นส่วนใหญ่เป็นเรื่องที่เกิดจากการใช้อ านาจทางปกครองเป็นส าคัญ เช่น คดีขอให้เพิกถอนค าสั่ง

ทางปกครอง คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง คดีพิพาทอันเกิดจากการกระท าละเมิดทีใ่ช้อ านาจ
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 การจัดตั้งศาลปกครองนั้น มีแนวทางในการจัดตั้งได้ 2 แนวทาง คือ 1. จัดตั้งศาล

ปกครองตาม “ระบบศาลเดี่ยว” ในระบบศาลยุติธรรมโดยให้ศาลปกครองเป็นเพียงศาลช านัญพิเศษ

ในศาลช้ันต้น โดยคู่ความอาจอุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลไปยังศาลฎีกาได้ 2. จัดต้ังศาลปกครองตาม 

“ระบบศาลคู่” โดยให้มีศาลปกครองแยกเป็นเอกเทศต่างหากจากศาลยุติธรรม ส าหรับการจัดตั้งศาล

ปกครองในประเทศไทย สุดท้ายได้ข้อยุติโดยเลือกที่จะจัดตั้งศาลปกครองในระบบศาลคู่ สนใจดู         

ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง,พิมพ์ครั้งที่ 7 

(กรุงเทพมหานคร : บริษัทส านักพิมพ์วิญญูชน, 2555), น. 79 – 83. 
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ทางปกครอง เป็นต้น ถ้ากล่าวโดยเฉพาะศาลปกครองของไทยมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีตามที่

บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 2542 มาตรา 9 

วรรคหนึ่ง (1) – (6) ส่วนในบางกรณีแม้จะถือว่าเป็นคดีปกครองแต่ก็เป็นคดีที่ไม่อยู่ในอ านาจพิจารณา

พิพากษาของศาลปกครองตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคสอง (1) – (3) ส่วนในรายละเอียดเกี่ยวกับอ านาจของศาล

ยุติธรรมและศาลปกครองนั้น ผู้เขียนจะได้อธิบายในบทที่ 3 ต่อไป 

 2.1.6 การแก้ไขปัญหากรณีเกิดการขัดกันในเรื่องเขตอ านาจระหว่างศาลยุติธรรม

และศาลปกครอง 

  ประเทศที่ใช้ระบบศาลคู่ กล่าวคือมีทั้งศาลยุติธรรมและศาลปกครอง  โดย
หลักการแล้วปัญหาการขัดกันของเขตอ านาจศาลย่อมไม่อาจเกิดข้ึนได้เลยเพราะกฎหมายได้ระบุ
อ านาจของทั้งยุติธรรมและศาลปกครองแยกต่างหากจากกันอยู่แล้ว แต่ในทางปฏิบัติปัญหาการขัดกัน
ของเขตอ านาจศาลย่อมเกิดข้ึนได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง กรณีพิพาทซึ่งต้องมีการตีความการใช้กฎหมาย  
ตัวอย่างเช่น กรณีพิพาทในข้อสัญญาซึ่งท าข้ึนระหว่างฝ่ายรัฐกับฝ่ายเอกชนปัญหาที่เกิดคือ  จะต้อง
ตีความข้อสัญญาว่าสัญญาดังกล่าวนั้นเป็นสัญญาทางปกครอง หรือเป็นสัญญาทางแพ่ง เพราะหาก
ตีความว่าสัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาทางปกครองคดีน้ีก็จะอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาล
ปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542 มาตรา 9 
วรรคหนึ่ง (4)  หากตีความว่าสัญญาดังกล่าวมีลักษณะเป็นสัญญาทางแพ่งแล้วคดีนี้ก็จะอยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาคดีของศาลยุติธรรมที่มเีขตอ านาจในเรื่องนั้นๆ  ดังนี้ หากเอกชนเป็นโจทก์ฟ้องคดีน้ี
ต่อศาลยุติธรรม ศาลยุติธรรมพิจารณาแล้วเห็นว่าเป็นสัญญาทางปกครองจึงไม่รับคดีนี้ไว้พิจารณา
พิพากษา เอกชนรายนี้จึงน าคดีไปฟ้องต่อศาลปกครอง ศาลปกครองพิจารณาแล้วเห็นว่าเป็นสัญญา
ทางแพ่งจึงไม่รับคดีน้ีไว้พิจารณาพิพากษา จะเห็นได้ว่าเกิดการปฏิเสธไม่รับคดีเกิดข้ึนท าให้ผู้เสียหาย
ไม่ได้รับการเยียวยาจากความเสียหายดังกล่าว อาจกล่าวได้ว่าเกิดการปฏิเสธความยุติธรรมข้ึนมา รัฐ
จึงจ าเป็นต้องหาทางออกเพื่อให้ผู้เสียหายได้รับการเยียวยา ซึ่งแต่ละประเทศก็มีวิธีการแก้ไขปัญหา
ดังกล่าวแตกต่างกันไปดังต่อไปนี้ 
 2.1.6.1 การแก้ไขปัญหากรณีเกิดการขัดกันในเรื่องเขตอ านาจในประเทศฝรั่งเศส 

 2.1.6.2 การแก้ไขปัญหากรณีเกิดการขัดกันในเรื่องเขตอ านาจในประเทศเยอรมน ี

 2.1.6.3 การแก้ไขปัญหากรณีเกิดการขัดกันในเรื่องเขตอ านาจในประเทศไทย 
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  2.1.6.1 การแก้ไขปัญหากรณีเกิดการขัดกันในเรื่องเขตอ านาจในประเทศ

ฝรั่งเศส17 

 ในประเทศฝรั่งเศสเป็นประเทศที่ใช้ระบบศาลคู่ โดยมีการแบ่งศาล
ยุติธรรมและศาลปกครองแยกจากกัน ประเทศฝรั่งเศสใช้วิธีการแก้ปัญหาพิพาทเรื่องอ านาจศาลโดย
จัดต้ัง “ศาลคดีขัดกัน” หรือ “Tribunal des conflicts” ข้ึนมาเพื่อช้ีขาดเรื่องอ านาจศาล ซึ่งเรื่องที่
อยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลคดีขัดกันมีอยู่ 3 ประเภทคือ 
 (ก) การขัดกันในทางบวก (Conflit positif) 
   เป็นกรณีที่มีการยื่นฟ้องต่อศาลยุติธรรมและฝ่ายปกครองเห็นว่าคดี
ดังกล่าวไม่อยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม ฝ่ายปกครองจะร้องคัดค้านต่อศาลนั้น ซึ่งหากศาลที่รับฟ้อง
ไว้เห็นด้วยกับฝ่ายปกครองก็จะสั่งจ าหน่ายคดี แต่หากศาลที่รับฟ้องไม่เห็นด้วยกับฝ่ายปกครองก็จะมี
ค าวินิจฉัยยืนยันว่าคดีดังกล่าวอยู่ในอ านาจของตน กรณีเช่นน้ีฝ่ายปกครองจะต้องเสนอเรื่องดังกล่าว
ต่อส านักงานศาลคดีขัดกันภายใน 15 วันนับแต่วันที่ศาลยุติธรรมมีค าวินิจฉัย เพื่อให้ศาลคดีขัดกันมี              
ค าวินิจฉัยช้ีขาดว่าคดีอยู่ในอ านาจของศาลใด 
 (ข) การขัดกันในทางลบ (Conflit negatif) 
  เป็นกรณีที่ทั้งศาลยุติธรรมและศาลปกครองต่างปฏิเสธที่จะรับคดี
นั้นไว้พิจารณาพิพากษา โดยให้เหตุผลว่าคดีดังกลา่วไม่อยู่ในอ านาจของตน ทั้งที่คดีดังกล่าวนั้นจะต้อง
อยู่ในอ านาจศาลใดศาลหนึ่ง ผู้มีส่วนได้เสียในคดีนั้นสามารถร้องขอให้ศาลคดีขัดกันพิจารณาและ            
ช้ีขาดเรื่องดังกล่าวได้ โดยต้องได้รับการรับรองจากทนายความของศาลปกครองและศาลยุติธรรม แต่
ถ้าผู้มีส่วนได้เสียเป็นหน่วยงานของรัฐ จะเป็นหน้าที่ของรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงซึ่งเกิดปัญหาเป็นผู้ร้องขอ 
 (ค) การขัดกันแห่งค าพิพากษา (Conflit de jugement) 
  กรณีนี้เป็นผลมาจากกรณีที่เป็นการขัดแย้งในทางบวก กล่าวคือทั้ง
ศาลยุติธรรมและศาลปกครองต่างเห็นว่าคดีอยู่ในอ านาจของตน ซึ่งเป็นคดีที่มีโจทก์คนเดียวกันและ
เป็นการฟ้องเรือ่งเดียวกัน ต่อมาเมื่อทั้งสองมีค าพิพากษาปรากฏว่าค าพิพากษาของศาลทั้งสองขัดแย้ง
กัน โจทก์จะต้องยื่นค าขอให้ศาลคดีขัดกันวินิจฉัยช้ีขาดภายในก าหนดเวลา 2 เดือนนับแต่วันที่มี        
ค าพิพากษาของศาลสุดท้ายว่าจะให้ถือตามค าพิพากษาของศาลใด 
                                                             

  17 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักพื้นฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส, (กรุงเทพมหานคร :            

โรงพิมพ์เดือนตุลา, 2547) น. 64 – 67. 
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  2.1.6.2 การแก้ไขปัญหากรณีเกิดการขัดกันในเรื่องเขตอ านาจในประเทศ
เยอรมนี 18 
 ประเทศเยอรมนีก็เหมือนประเทศที่ใช้ระบบศาลคู่ประเทศอื่นกล่าวคือมี
ทั้งศาลยุติธรรมและศาลปกครองแยกจากกัน ดังกรณีพิพาทเรื่องเขตอ านาจศาลย่อมเกิดข้ึนได้เสมอ 
จึงจ าต้องหาวิธีแก้ไขการขัดกันของเขตอ านาจศาลเพื่อป้องกันการปฏิเสธความยุติธรรมข้ึนซึ่งระบบ
การแก้ไขปัญหาดังกล่าวในประเทศเยอรมนีใช้หลักที่เรียกว่า “หลักการส่งต่อคดี” ซึ่งมีสาระส าคัญ
ดังนี ้
  (ก) การขัดกันในทางบวก (Positive Conflict) 
 เป็นกรณีที่ทั้งศาลยุติธรรมและศาลปกครองต่างเห็นว่าตนมีอ านาจ
รับฟ้องคดีได้ แต่ถ้าศาลยุติธรรมรับฟ้องคดีใดไว้พิจารณาโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายแล้ว ศาลอื่นก็
ไม่สามารถรับฟ้องคดีน้ันได้อีก19 
  และในกรณีที่ศาลเห็นว่า คดีดังกล่าวอยู่ในเขตอ านาจของตน ศาล
อาจแสดงความเห็นในเบื้องต้นว่าคดีอยู่ในเขตอ านาจศาลตน  แต่หากคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งมี               
ข้อโต้แย้งเรื่องเขตอ านาจศาล ศาลที่รับคดีไว้พิจารณาต้องวินิจฉัยปัญหาดังกลา่วซึ่งผลการวินิจฉัยมีผล
ผูกพันศาลอื่นๆ ด้วย ตามมาตรา 17 a  แห่งกฎหมายว่าด้วยธรรมนูญศาล20 
 (ข) การขัดกันในทางลบ (Negative Conflict) 
 เป็นกรณีที่ทั้งศาลยุติธรรมและศาลปกครองต่างเห็นว่าคดีที่ยื่นฟ้อง
มานั้นไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลตน กรณีเช่นนี้ศาลที่มีการยื่นฟ้องศาลแรกก็จะส่ง
เรื่องไปให้ศาลที่ตนเห็นว่ามีอ านาจพิจารณาพิพากษา โดยไม่ต้องยกฟ้องคดีนั้น ซึ่งกรณีนี้ก็จะผูกพัน
ศาลหลังให้ต้องรับคดีดังกล่าวไว้พิจารณาพิพากษาแม้จะเห็นว่าคดีดังกล่าวไม่อยู่ในอ านาจพิจารณา

                                                             

 18 พรทิภา ไสวสุวรรณวงศ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 13,  น.41-43. 
 19 มาตรา 17 แห่งกฎหมายว่าด้วยธรรมนูญศาล, อ้างถึงใน พรทิภา ไสวสุวรรณวงศ์,                        

เพิ่งอ้าง, น.41. 
 20 เสริมดรุณี ตันติเวสส, “คดีที่มีประเด็นที่จะต้องวินิจฉัยก่อนที่อยู่ในเขตอ านาจของ

ศาลอื่นกับปัญหาเขตอ านาจศาลระหว่างศาลปกครองและศาลยุติธรรม,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต          
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2549), น.50. 
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พิพากษาของตนก็ตาม ทั้งนี้เพื่อป้องกันมิให้เกิดการปฏิเสธความยุติธรรม เช่น มีการยื่นฟ้องคดีต่อศาล
ปกครอง หากศาลปกครองเห็นว่าคดีนั้นไม่อยู่ในอ านาจของศาลตน ศาลปกครองก็จะส่งเรื่องพร้อม
ส านวนคดีไปให้ยังศาลยุติธรรมซึ่งตนว่ามีอ านาจในกรณีนี้แม้ศาลยุติธรรมจะเห็นว่าไม่อยู่ในอ านาจ
ศาลตน ศาลยุติธรรมก็ต้องรับคดีดังกล่าวไว้พิจารณาพิพากษา ทั้งนี้เป็นไปตาม “หลักการส่งต่อคดี” 
 (ค) กรณีค าพิพากษาขัดกัน 
 เป็นกรณีที่ศาลหนึ่งมีค าพิพากษาขัดหรือแย้งกับค าพิพากษากับอีก
ศาลหนึ่ง ศาลที่มีค าพิพากษาในภายหลังจะต้องส่งคดีน้ันให้องค์คณะรวมของศาลสูงสหพันธ์รัฐ หรือ
บางคดีศาลใดศาลหนึ่งที่จะมีค าพิพากษาต่างไปจากค าวินิจฉัยขององค์คณะรวมที่วินิจฉัยไปแล้ว ก็ให้
ส่งให้องค์คณะรวมท าหน้าที่วินิจฉัยช้ีขาดเสียก่อน เมื่อองค์คณะรวมมีค าวินิจฉัยช้ีขาดออกมาแล้วให้
เป็นที่ยุติผูกพันศาลและคู่ความ ทั้งนี้ เป็นไปตามมาตรา 95 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธรัฐ 

 2.1.6.3 การแก้ไขปัญหากรณีเกิดการขัดกันในเรื่องเขตอ านาจในประเทศไทย 
  ส าหรับประเทศไทยก็ได้มีวิธีการแก้ปัญหากรณีพิพาทเรื่องเขตอ านาจ

ศาลไว้ โดยได้ก าหนดให้จัดตั้งองค์กรหนึ่งข้ึนมาเพื่อวินิจฉัยเรื่องดังกล่าว เรียกว่า “คณะกรรมการ
วินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล” ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับปีพุทธศักราช 
2550)21 มาตรา 199 ซึ่งบัญญัติว่า  
 “ในกรณีที่มีปัญหาเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลยุติธรรม ศาล
ปกครอง ศาลทหาร หรือศาลอื่น  ให้พิจารณาวินิจฉัยช้ีขาดโดยคณะกรรมการคณะหนึ่งซึ่ ง
ประกอบด้วยประธาน ศาลฎีกา เป็นประธาน  ประธานศาลปกครองสูงสุด ประธานศาลอื่น และ
ผู้ทรงคุณวุฒิอื่นอีกไม่เกินสี่คน ตามที่กฎหมายบัญญัติ เป็นกรรมการ 
 หลักเกณฑ์การเสนอปัญหาตามวรรคหนึ่งให้เป็นไปตามที่กฎหมาย
บัญญัติ” 

                                                             

  21 หมายเหตุ : รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับปี พ.ศ. 2550 สิ้นสุดลงช่ัวคราว 

เว้นหมวด 2 พระมหากษัตริย์ ตามค าสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 5/2557 ลงวันที่ 22 

พฤษภาคม 2557 ต่อมาได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) 

พุทธศักราช 2557 เมื่อวันที่  22 กรกฎาคม พ.ศ. 2557 
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 ส าหรับกฎหมายที่บัญญัติรองรับนั้นคือ “พระราชบัญญัติ ว่าด้วย               
การวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ .ศ. 2542”  โดยที่พระราชบัญญัตินี้ก าหนดให้
คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยได้ใน 2 กรณีคือ 
  1) การน าคดีเข้าสู่คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล
กรณีคดียังไม่มีค าพิพากษา 
  2) กรณีที่ค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงที่สุดระหว่างศาลขัดแย้งกันในคดีที่มี
ข้อเท็จจริงเรื่องเดียวกัน  

  หลักเกณฑ์การน าคดีเข้าสู่การพิจารณาวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลตาม “พระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่
ระหว่างศาล พ.ศ. 2542” สามารถแยกพิจารณาได้ดังนี้               
   (ก) การน าคดีเข้าสู่คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่าง
ศาลกรณีคดียังไม่มีค าพิพากษา 
  (ข) กรณีค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงที่สุดระหว่างศาลขัดแย้งกัน 
  (ก) การน าคดีเข้าสู่คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่าง
ศาลกรณีคดียังไม่มีค าพิพากษา 

 1. กรณีท่ีมีการยื่นฟ้องต่อศาลใดศาลหนึ่งและศาลนั้นรับฟ้องไว้
พิจารณาแล้ว 
 1.1 กรณีท่ีมีการยื่นฟ้องต่อศาลใดศาลหนึ่งเพียงศาลเดียว คดีจะ
เข้ามาสู่การพิจารณาวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลได้ดังนี้ 
 1.1.1 คู่ความท่ีถูกฟ้องคดีโต้แย้งในเรื่องเขตอ านาจศาล 
(ตามมาตรา 10 วรรคหนึ่ง (1) - (3))22 
                                                             

 22 พระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 2542 มาตรา 
10 บัญญัติว่า 

  “ในกรณีที่มีการฟ้องคดีต่อศาลใด ถ้าคู่ความฝ่ายที่ถูกฟ้องเห็นว่าคดีดังกล่าวอยู่ในเขต
อ านาจของอีกศาลหนึ่งให้ยื่นค าร้องต่อศาลที่รับฟ้องก่อนวันสืบพยานส าหรับศาลยุติธรรมหรือ             
ศาลทหาร หรือก่อนวันนั่งพิจารณาคดีครั้งแรกส าหรับศาลปกครองหรือศาลอื่นในการนี้ให้ศาลที่รับฟ้อง
รอการพิจารณาไว้ช่ัวคราว และให้จัดท าความเห็นส่งไปให้ศาลที่คู่ความร้องว่าคดีนั้นอยู่ในเขตอ านาจ
โดยเร็ว ในกรณีเช่นว่าน้ีให้ศาลที่เกี่ยวข้องด าเนินการ ดังต่อไปนี้  



26 

 

 

 

 

    เมื่อมีกรณีที่คู่ความที่ถูกฟ้องคดีเห็นว่าคดีที่ตนถูกฟ้องไม่
อยู่ในเขตอ านาจศาลที่ฟ้อง คู่ความดังกล่าวมีสิทธิโต้แย้งเรื่องเขตอ านาจศาลโดยท าเป็นค าร้องยื่นต่อ
ศาลที่รับฟ้องก่อนวันสืบพยานส าหรับศาลยุติธรรมหรือศาลทหาร หรือก่อนวันน่ังพิจารณาคดีครั้งแรก
ส าหรับศาลปกครองหรือศาลอื่น เมื่อศาลนั้นได้รับค าร้องแล้ว กฎหมายก าหนดให้ศาลรอการพิจารณา
ไว้ช่ัวคราวและให้ท าความเห็นส่งไปให้ศาลที่คู่ความร้องว่าคดีนั้นอยู่ในเขตอ านาจโดยเร็ว ซึ่งจะต้อง
ด าเนินการอย่างไรต่อไปนั้น แยกพิจารณาดังนี้ 
  (1) กรณีศาล ท่ีส่ งความ เห็นและศาลท่ีรับความ เห็น                 
มีความเห็นพ้องกันว่าคดีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลท่ีส่งความเห็น 
     ถ้าศาลที่ส่งความเห็นมีความเห็นว่าคดีน้ันอยู่ในเขตอ านาจ
ของศาลตนและศาลที่รับความเห็นมีความเห็นพ้องกับศาลดังกล่าว ให้แจ้งความเห็นไปยังศาลที่ส่ง
ความเห็นเพื่อมีค าสั่งให้ด าเนินกระบวนพิจารณาคดีในศาลเดิมนั้นต่อไป เช่น มีการยื่นฟ้องคดีต่อ             
ศาลยุติธรรม จ าเลยเห็นว่าคดีดังกล่าวอยู่ในอาจของศาลปกครอง จ าเลยจึงท าค าร้องยื่นต่อ                 
ศาลยุติธรรมว่าคดีดังกล่าวอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง เรื่องนี้ศาลยุติธรรมมีความเห็นว่าคดีน่าจะ
                                                                                                                                                                              

 (1) ถ้าศาลที่ส่งความเห็นมีความเห็นว่าคดีน้ันอยู่ในเขตอ านาจของศาลตน และศาลที่รับ
ความเห็นมีความเห็นพ้องกับศาลดังกล่าวให้แจ้งความเห็นไปยังศาลที่ส่งความเห็นเพื่อมีค าสั่งให้
ด าเนินกระบวนพิจารณาคดีในศาลเดิมนั้นต่อไป  

  (2) ถ้าศาลที่ส่งความเห็นมีความเห็นว่าคดีน้ันอยู่ในเขตอ านาจของอีกศาลหนึ่งที่คู่ความ
อ้าง และศาลที่รับความเห็นมีความเห็นพ้องกับศาลดังกล่าว ให้แจ้งความเห็นไปยังศาลที่ส่งความเห็น
เพื่อมีค าสั่งให้โอนคดีไปยังศาลนั้นหรือสั่งจ าหน่ายคดีเพื่อให้คู่ความไปฟ้องศาลที่มีเขตอ านาจ  ทั้งนี้ 
ตามที่ศาลเห็นสมควรโดยค านึงถึงประโยชน์แห่งความยุติธรรม  

  (3) ถ้าศาลที่ส่งความเห็นและศาลที่รับความเห็นมีความเห็นแตกต่างกันในเรื่องเขต
อ านาจศาลในคดีน้ัน ให้ศาลที่ส่งความเห็นส่งเรื่องไปให้คณะกรรมการพิจารณาวินิจฉัยช้ีขาดให้เสร็จ
สิ้นภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับเรื่องแต่ถ้ามีเหตุจ าเป็นให้คณะกรรมการลงมติให้ขยายเวลา
ออกไปได้ไม่เกินสามสิบวัน โดยให้บันทึกเหตุแห่งความจ าเป็นน้ันไว้ด้วย  
             ค าสั่งของศาลตามวรรคหนึ่ง (1) และ (2) และค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ ที่เกี่ยวกับ
เขตอ านาจศาลตามวรรคหนึ่ง (3) ให้เป็นที่สุด และมิให้ศาลที่อยู่ในล าดับสูงข้ึนไปของ ศาลตามวรรคหนึ่ง
ยกเรื่องเขตอ านาจศาลข้ึนพิจารณาอีก  
            ความในมาตราน้ีให้ใช้บังคับกับกรณีที่ศาลเห็นเอง ก่อนมีค าพิพากษาด้วยอนุโลม”  
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อยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรมจงึท าความเหน็สง่ไปยังศาลปกครอง โดยคดีน้ีศาลปกครองก็มคีวามเห็นเป็น
อย่างเดียวกับศาลยุติธรรมว่าคดีอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม ก็จะเข้าหลักเกณฑ์ตามพระราชบัญญัติ
ว่าด้วยการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 2542 มาตรา 10 วรรคหนึ่ง (1) ที่ก าหนดให้              
ศาลปกครองซึ่งเป็นศาลที่รับความเห็นแจ้งความเห็นของตนไปยังศาลยุติธรรมซึ่งเป็นศาลที่ส่ง
ความเห็นเพื่อให้ศาลยุติธรรมด าเนินกระบวนพิจารณาในศาลของตนต่อไป 
  (2) กรณีศาลท่ีส่งความเห็นและศาลท่ีรับความเห็นมี
ความเห็นพ้องกันว่าคดีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลท่ีรับความเห็น 

   ถ้าศาลที่ส่งความเห็นมีความเห็นว่าคดีน้ันอยู่ในเขตอ านาจ
ของอีกศาลหนึ่งที่คู่ความอ้าง และศาลที่รับความเห็นมคีวามเห็นพ้องกับศาลดังกล่าว ให้แจ้งความเห็น
ไปยังศาลที่ส่งความเห็นเพื่อมีค าสั่งให้โอนคดีไปยังศาลนั้น หรือสั่งจ าหน่ายคดีเพื่อให้คู่ความไปฟ้อง
ศาลที่มีเขตอ านาจ ทั้งนี ้ตามที่ศาลเห็นสมควรโดยค านึงถึงประโยชน์แห่งความยุติธรรม เช่น มีการยื่น
ฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม จ าเลยเห็นว่าคดีดังกล่าวอยู่ในอาจของศาลปกครอง จ าเลยจึงท าค าร้องยื่นต่อ
ศาลยุติธรรมว่าคดีดังกล่าวอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง เรื่องนี้ศาลยุติธรรมมีความเห็นว่าคดีน่าจะ
อยู่ในอ านาจของศาลปกครองจงึท าความเห็นส่งไปยังศาลปกครอง โดยคดีน้ีศาลปกครองก็มีความเห็น
เป็นอย่างเดียวกับศาลยุติธรรมว่าคดีอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง ก็จะเข้าหลักเกณฑ์ตาม
พระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 2542 มาตรา 10 วรรคหนึ่ง 
(2) ที่ก าหนดให้ศาลปกครองซึ่งเป็นศาลที่รบัความเหน็ให้แจ้งความเห็นไปยังศาลยุติธรรมซึ่งเป็นศาลที่
ส่งความเห็นเพื่อมีค าสั่งให้โอนคดีไปยังศาลปกครองนั้น หรือสั่งจ าหน่ายคดีเพื่อให้คู่ความไปฟ้องศาลที่
มีปกครองที่มีเขตอ านาจต่อไป ทั้งนี ้ตามที่ศาลเห็นสมควรโดยค านึงถึงประโยชน์แห่งความยุติธรรม  
 (3) กรณีศาลท่ีส่งความเห็นและศาลท่ีรับความเห็นต่างมี
ความเห็นต่างในเรื่องเขตอ านาจ 
   กรณีศาลที่ส่งความเห็นและศาลที่รับความเห็นต่างมี
ความเห็นต่างในเรื่องเขตอ านาจ ซึ่งความเห็นต่างดังกล่าวอาจมีได้ใน 2 ลักษณะ คือ 1. ต่างเห็นว่าคดี
อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของตน หรือ 2. ต่างเห็นว่าคดีไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา             
ของตนในกรณีที่ศาลทั้งสองมีความเห็นต่างในเรื่องเขตอ านาจศาลเช่นนี้กฎหมายก าหนดให้ศาลที่ส่ง
ความเห็นส่งเรื่องไปให้คณะกรรมการพิจารณาวินิจฉัยช้ีขาดให้เสร็จสิ้นภายในสามสิบวันนับแต่วันที่
ได้รับเรื่อง ทั้งนี้เป็นไปตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 2542 
มาตรา 10 วรรคหนึ่ง (3) เช่น มีการยื่นฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม จ าเลยเห็นว่าคดีดังกล่าวอยู่ในอาจของ
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ศาลปกครอง จ าเลยจึงท าค าร้องยื่นต่อศาลยุติธรรมว่าคดีดังกล่าวอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง เรื่อง
นี้ศาลยุติธรรมมีความเห็นว่าคดีน่าจะอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรมจึงท าความเห็นส่งไปยังศาล
ปกครอง โดยคดีน้ีศาลปกครองก็มีความเห็นแตกต่างว่าคดีนี้ควรอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง ก็จะ
เข้าหลักเกณฑ์ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ .ศ. 2542 
มาตรา 10 วรรคหนึ่ง (3) ที่ก าหนดให้ศาลยุติธรรมซึ่งเป็นศาลที่ส่งความเห็น ให้ส่งเรื่องไปให้
คณะกรรมการพิจารณาวินิจฉัยช้ีขาดให้เสร็จสิ้นภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับเรื่องต่อไป ซึ่งหาก
คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลวินิจฉัยเป็นอย่างไรย่อมเป็นที่สุดตามมาตรา 10 
วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 2542  
 1.1.2 เมื่อศาลเห็นเองก่อนมีค าพิพากษาว่าคดีไม่อยู่ในเขต
อ านาจพิจารณาพิพากษาของตน (ตามมาตรา 10 วรรคท้าย) 
  หากเป็นกรณีที่ศาลเหน็เองก่อนมีค าพิพากษาว่าคดีไม่อยู่
ใน เขตอ านาจพิจารณาพิพากษาของตน กรณีเช่นนี้ศาลนั้นต้องด าเนินการตามข้อ 1.1.1 ในหัวข้อ              
(1) – (3) ต่อไป ทั้งนี้เป็นไปตามมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยช้ีขาด
อ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 2542  
   1.2. กรณีท่ีมีการน าคดีซึ่งมีข้อเท็จจริงเรื่องเดียวกันฟ้องต่อศาล
ท่ีมีเขตอ านาจแตกต่างกันตั้งแต่สองศาลขึ้นไป (ตามมาตรา 1223) 
    (1) กรณีที่คู่ความโต้แย้งเขตอ านาจศาล (ตามมาตรา 12 ประกอบ
มาตรา 10 และ มาตรา 1124) 

                                                             

 23 พระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 2542 มาตรา 
12 บัญญัติว่า 

 “ ในกรณีที่มีการน าคดีซึ่งมีข้อเท็จจริงเรื่องเดียวกันฟ้องต่อศาลที่มีเขตอ านาจแตกต่าง
กันตั้งแต่สองศาลข้ึนไป ถ้าคู่ความหรือศาลเห็นว่าคดีน้ันไม่อยู่ในเขตอ านาจของศาลใดศาลหนึ่งที่รับฟ้อง 
ให้น าความในมาตรา 10 และมาตรา 11 มาใช้บังคับโดยอนุโลม  

  ในกรณีที่มีการฟ้องคดีต่อศาลใด แต่ศาลนั้นไม่รับฟ้องเพราะเหตุว่าคดีดังกล่าว อยู่ใน
เขตอ านาจของอีกศาลหนึ่ง เมื่อมีการฟ้องคดีต่ออีกศาลหนึ่งแล้วหากศาลดังกล่าวเห็นว่าคดีนั้นไม่อยู่
ในเขตอ านาจเช่นกัน ให้ศาลนั้นส่งเรื่องไปให้คณะกรรมการพิจารณาวินิจฉัย โดยให้น าความในมาตรา 
10 วรรคหนึ่ง (3) และมาตรา 11 มาใช้บังคับโดยอนุโลม” 
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    (2) กรณีที่ศาลเห็นว่าคดีไม่อยู่ในเขตอ านาจพิจารณาพิพากษาของ
ศาลใดศาลหนึ่งที่รับฟ้อง (ตามมาตรา 12 ประกอบมาตรา 10 และ มาตรา 11) 
     ทั้ง (1) และ (2) ข้างต้นจะต้องด าเนินการตามมาตรา 10 และ
มาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 2542 ซึ่ง
รายละเอียดผู้เขียนได้อธิบายไว้แล้วในหัวข้อที่ 1.1.1 ในหัวข้อ (1) – (3) จึงไม่ขออธิบายซ้ าอีก 
   2. กรณีท่ีมีการยื่นฟ้องและศาลไม่รับฟ้องโดยเห็นว่าคดีไม่อยู่ใน
อ านาจพิจารณาพิพากษาของตน เมื่อยื่นฟ้องอีกศาลหนึ่งศาลนั้นเห็นว่าคดีไม่อยู่ในอ านาจของตน
เช่นกัน (ตามมาตรา 12 วรรคสอง) 
     เมื่อผู้เสียหายที่จะเป็นโจทก์หรือผู้ฟ้องคดีได้ยื่นฟ้องและศาลไม่รับ
ฟ้องโดยเห็นว่าคดีไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของตน เมื่อยื่นฟ้องอีกศาลหนึ่งศาลนั้นเห็นว่าคดี
ไม่อยู่ในอ านาจของตนเช่นกัน กรณีเช่นน้ีศาลที่มีการยื่นฟ้องในภายหลังจะต้องด าเนินการตามมาตรา 
10 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ .ศ. 2542 
ซึ่งผู้เขียนได้อธิบายไว้แล้วในหัวข้อที่ 1.1.1 ในหัวข้อ (3) จึงไม่ขออธิบายซ้ าอีก 

 (ข) กรณีค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงท่ีสุดระหว่างศาลขัดแย้งกัน 
   กรณีที่ค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงที่สุดระหว่างศาลขัดแย้งกันจะข้ึนมา
สู่การพิจารณาวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลตามมาตรา 1425 ได้
จะต้องประกอบด้วยหลักเกณฑ์ 4 ข้อ ดังต่อไปนี้ 
                                                                                                                                                                              

 24 พระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 2542 มาตรา 
11 บัญญัติว่า   “ในกรณีที่คณะกรรมการได้วินิจฉัยช้ีขาดว่าคดีอยู่ในเขตอ านาจของ ศาลที่รับฟ้อง ให้
ศาลนั้นด าเนินกระบวนพิจารณาต่อไป แต่ถ้าวินิจฉัยช้ีขาดว่าคดีอยู่ในเขตอ านาจของอีกศาลหนึ่ง  ให้
ศาลที่รับฟ้องสั่งโอนคดีหรือสั่งจ าหน่ายคดีเพื่อให้คู่ความไปฟ้องศาลที่มีเขตอ านาจ  ทั้งนี้ ตามที่ศาล
เหน็สมควรโดยค านึงถึงประโยชน์แห่งความยุติธรรม” 

 25 พระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 2542 มาตรา 
14 บัญญัติว่า   
  “ถ้ามีค าพิพากษาหรือค าสั่งที่ถึงที่สุดระหว่างศาลขัดแย้งกันในคดีที่มี  ข้อเท็จจริงเป็น
เรื่องเดียวกัน จนเป็นเหตุให้คู่ความไม่ได้รับการเยียวยาความเสียหายหรือไม่ได้รับความเป็นธรรมหรือ
มีความขัดแย้งในเรื่องฐานะหรือความสามารถของบุคคล  คู่ความ หรือบุคคลซึ่งได้รับผลกระทบ
โดยตรงจากค าพิพากษาหรือค าสั่งดังกล่าวอาจยื่นค าร้องต่อคณะกรรมการเพื่อขอให้วินิจฉัยเกี่ยวกับ
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  (1)  มีค าพิพากษาหรือค าสั่ ง ถึงที่ สุดระหว่างศาลขัดแย้ งกัน 
หมายความว่าทั้งสองศาลจะต้องมีค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงที่สุดแล้ว และค าพิพากษาหรือค าสั่งอัน          
ถึงที่สุดของทั้งสองศาลนั้นขัดแย้งกัน 

 (2) ต้องเป็นข้อเท็จจริงในเรื่องเดียวกัน 
  (3) ค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงที่สุดที่ขัดแย้งกันนั้นต้องถึงขนาดที่ว่า
เป็นเหตุให้คู่ความไม่ได้รับการเยียวยาความเสียหายหรือไม่ได้รับความเป็นธรรมหรือมีความขัดแย้งใน
เรื่องฐานะหรือความสามารถของบุคคล 
  (4) คู่ความ หรือบุคคลซึ่งได้รับผลกระทบโดยตรงจากค าพิพากษา
หรือค าสั่งดังกล่าจะต้องยื่นค าร้องดังกล่าวต่อคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล
ภายใน 60 วันนับแต่วันที่ค าพิพากษาหรือค าสั่งที่ออกภายหลังถึงที่สุด 

  ในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้จะขอกล่าวแต่เฉพาะการขัดกันของเขตอ านาจ
ศาลแต่เพียงอย่างเดียว ไม่ขอกล่าวถึงกรณีค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงที่สดุของศาลต่างกัน ซึ่ง การขัดกัน
ของเขตอ านาจศาลนี้มีการขัดกันอยู่ใน 2 ลักษณะคือ  (1) การขัดแย้งเชิงบวก (Positive conflict) ซึ่ง
เป็นกรณีที่ทั้งศาลปกครองและศาลยุติธรรมต่างเห็นว่าคดีพิพาทดังกล่าวอยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของตน และ (2) การขัดแย้งเชิงลบ (Negative conflict) เป็นกรณีที่ทั้งศาลปกครองและ
ศาลยุติธรรมต่างเห็นว่าข้อพิพาทนั้นไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของตน 

 
 
 
 
 

                                                                                                                                                                              

การปฏิบัติตามค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลดังกล่าวได้ภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ค าพิพากษาหรือ
ค าสั่งที่ออกภายหลังถึงที่สุด  

 ให้คณะกรรมการพิจารณาค าร้องตามวรรคหนึ่งโดยค านึงถึงประโยชน์แห่งความ  
ยุติธรรมและความเป็นไปได้ในการปฏิบัติตามค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลแล้วให้ก าหนด             
แนวทางการปฏิบัติตามค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลดังกล่าว ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการให้เป็นที่สุด  

 ให้น าก าหนดเวลาตามมาตรา 10 วรรคหนึ่ง (3) มาใช้บังคับกับกรณีนี้โดยอนุโลม”  
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2.2 วิวัฒนาการในเรื่องเขตอ านาจศาลในคดีเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจ 

 

  รัฐวิสาหกิจเกิดข้ึนในประเทศไทยมาอย่างยาวนาน เมื่อเป็นเช่นน้ีย่อมมีข้อพิพาทเป็นคดี

ข้ึนมาสู่ศาลเป็นจ านวนมากด้วยเช่นกัน ซึ่งแต่เดิมก่อนจะมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประเทศไทยเป็นระบบศาลเดี่ยวโดยมีศาลยุติธรรม

ท าหน้าที่ในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีทั้งปวงรวมถึงคดีปกครองด้วย ดังนั้น ในช่วงเวลาดังกล่าว

ข้อพิพาทในคดีเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจทุกกรณีย่อมจะต้องน ามาฟ้องร้องต่อศาลยุติธรรม ต่อมาหลังจาก

การประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 2542 ซึ่งได้

ก าหนดให้มีศาลปกครองข้ึนมาท าการพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง ซึ่งรัฐบาลในขณะนั้นได้เลือก

จัดตั้งศาลปกครองข้ึนเป็นเอกเทศต่างหากจากศาลยุติธรรม ท าให้ระบบศาลของประเทศไทย

กลายเป็นระบบศาลคู่นับแต่เวลาน้ันเป็นต้นมา เมื่อมีข้อพิพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจเกิดข้ึน ในบางกรณี

มีปัญหาว่าหากเกิดข้อพิพาทเป็นคดีข้ึนมา คดีดังกล่าวจะเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ

ศาลใดระหว่างศาลปกครองกับศาลยุติธรรม ในหัวข้อนี้ผู้เขียนได้จ าแนกวิวัฒนาการในเรื่องเขตอ านาจ

ศาลในคดีเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจออกเป็น 3 ช่วงเวลา ดังนี้ 

 2.2.1 เขตอ านาจศาลในคดีเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจในช่วงก่อนประกาศใช้พระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

  2.2.2 เขตอ านาจศาลในคดี เ กี่ ยวกับรัฐ วิสาหกิจ ในช่วงหลั งการประกาศใ ช้

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 2542 แต่ก่อนพระราชบัญญัติ

แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ประกาศใช้ 

  2.2.3 เขตอ านาจศาลในคดี เ กี่ ยวกับรัฐ วิสาหกิจ ในช่วงหลั งการประกาศใ ช้

พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 

  2.2.1 เขตอ านาจศาลในคดี เ กี่ ยวกับรั ฐ วิสาหกิจในช่ วงก่ อนประกาศใช้

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

  ในช่วงเวลาก่อนการประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ระบบศาลของประเทศไทยเป็นระบบศาลเดี่ยว โดยมีศาลยุติธรรม
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ท าหน้าที่พิจารณาพิพากษาอรรถคดีทั้งปวง ดังนั้น คดีพิพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจย่อมอยู่ในอ านาจ

พิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมด้วยอย่างไม่มีข้อสงสัย อย่างไรก็ตามในช่วงเวลาดังกล่าวยังมี

ประเด็นส าคัญที่ต้องพิจารณาและเป็นประเด็นที่ถกเถียงในหมู่นักกฎหมายอย่างกว้างขวางว่า 

รัฐวิสาหกิจจะตกอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายแรงงานหรือไม่ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า พนักงาน

รัฐวิสาหกิจมีฐานะเป็นลูกจ้างของรัฐวิสาหกิจนั้น หรือมีฐานะเช่นเดียวกับข้าราชการ ซึ่งประเด็น

ดังกล่าวมีความส าคัญต่อการพิจารณาต่อไปภายหลงัมีการจดัต้ังศาลปกครองข้ึนมาแล้ว กล่าวคือ หาก

พนักงานรัฐวิสาหกิจมีฐานะเป็นลูกจ้างรัฐวิสาหกิจ ข้อพิพาทดังกล่าวย่อมอยู่ในอ านาจพิจารณา

พิพากษาของศาลแรงงาน แต่หากพนักงานรัฐวิสาหกิจมีฐานะเช่นเดียวกับข้าราชการแล้ว เมื่อเกิด            

ข้อพิพาทเป็นคดีข้ึนมา คดีพิพาทดังกล่าวย่อมอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองโดย          

ไม่ตกอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายแรงงาน  

 รัฐวิสาหกิจตกอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายแรงงานหรือไม่26 

 ปัญหาว่ารัฐวิสาหกิจตกอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายแรงงานหรือไม่นั้น เป็น

ปัญหาข้อกฎหมายไม่ใช่ปัญหานโยบาย ในทางปฏิบัติยังไม่มีการช้ีขาดว่ารัฐวิสาหกิจอยู่นอกบังคับของ

กฎหมายแรงงาน ส าหรับประเด็นปัญหาน้ีมีกรณีศึกษาดังนี้ 

    กรณีศึกษา พนักงานของการรถไฟแห่งประเทศไทย มีสถานะเป็นลูกจ้างของ              

การรถไฟตามสัญญาจ้างแรงงานหรือไม่ 

 

                                                             

  26 โปรดดู ไพศิษฐ์ พิพัฒนกุล, “รัฐวิสาหกิจกับการใช้บังคับกฎหมายแรงงาน ,” สืบค้น

เมื่อวันที่ 13 เมษายน 2558,  

http://www.lawreform.go.th/lawreform/index.php?option=com_content&task=view&i

d=228&Itemid=11&title=%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%A7%E0%B8

%B4%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%A2%E0%B8%97%E0%B8%B2%E0%B8%87%E

0%B8%81%E0%B8%8E%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%A2 
 

http://www.lawreform.go.th/lawreform/index.php?option=com_content&task=view&id=228&Itemid=11&title=%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%A2%E0%B8%97%E0%B8%B2%E0%B8%87%E0%B8%81%E0%B8%8E%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%A2
http://www.lawreform.go.th/lawreform/index.php?option=com_content&task=view&id=228&Itemid=11&title=%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%A2%E0%B8%97%E0%B8%B2%E0%B8%87%E0%B8%81%E0%B8%8E%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%A2
http://www.lawreform.go.th/lawreform/index.php?option=com_content&task=view&id=228&Itemid=11&title=%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%A2%E0%B8%97%E0%B8%B2%E0%B8%87%E0%B8%81%E0%B8%8E%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%A2
http://www.lawreform.go.th/lawreform/index.php?option=com_content&task=view&id=228&Itemid=11&title=%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%A2%E0%B8%97%E0%B8%B2%E0%B8%87%E0%B8%81%E0%B8%8E%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%A2
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 2.2.1.1 ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 

  เนื่องด้วยคณะปฏิวัติได้ออกประกาศ ฉบับที่ 19 ให้ยกเลิกพระราชบัญญัติ

แรงงาน พ.ศ. 2499 และให้กระทรวงมหาดไทยมีอ านาจก าหนดเวลาท างาน วันหยุดของลูกจ้าง การใช้

แรงงานหญิงและเด็ก การจ่ายค่าจ้าง การจัดให้มีสวัสดิการเพื่อสุขภาพอนามัยของลูกจ้าง กับก าหนด

โรคซึ่งเกิดข้ึนตามลักษณะหรือสภาพของงาน ฯลฯ กระทรวงมหาดไทยจึงได้ออกประกาศในเรื่อง

ดังกล่าว และได้ยกเว้นพนักงานองค์การของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ ซึ่งมีกฎหมายบัญญัติให้มีการ

บรรจุ การแต่งตั้ง การออกจากงาน ตลอดจนวินัยท านองเดียวกับข้าราชการพลเรือน  มิต้องอยู่ใน

บังคับแห่งประกาศกระทรวงมหาดไทย แต่ต่อมากระทรวงมหาดไทยได้ออกประกาศฉบับใหม่ (3 ฉบับ) 

แก้ไขเพิ่มเติมประกาศเดิม ลงวันที่ 23 มีนาคม 2507 ยกเว้นเฉพาะลูกจ้างของกระทรวง ทบวง กรม 

และทบวงการเมืองต่างๆ แต่ไม่ยกเว้นพนักงานองค์การของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ ซึ่งได้รับยกเว้นมิ

ต้องอยู่ในบังคับแห่งประกาศฉบับเดิม ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี จึงมีหนังสือขอให้คณะกรรมการ

กฤษฎีกาพิจารณาวินิจฉัยว่า ตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 19 นั้น ให้กระทรวงมหาดไทยมีอ านาจ

ก าหนดเวลาท างาน วันหยุด ฯลฯ ของพนักงานการรถไฟแห่งประเทศไทยด้วยหรือไม่ 

  คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมายกองที่ 1) ให้ความเห็น

ว่า พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ .ศ. 2494 มาตรา 18 ก าหนดไว้ว่า “ให้ประธาน

กรรมการ กรรมการ ผู้ว่าการและพนักงานของการรถไฟแห่งประเทศไทย เป็นเจ้าพนักงานตาม

ความหมายแห่งกฎหมายลักษณะอาญา” พนักงานของการรถไฟฯ จึงไม่มีฐานะเป็นลูกจ้าง ตาม

ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 19 และได้มีค าพิพากษาของศาลฎีกาที่ 523/2499 วินิจฉัยว่า ลูกจ้างจะ

เป็นเจ้าพนักงานไม่ได้ และค าว่า ลูกจ้าง นั้น แม้จะได้มีค าวิเคราะห์ไว้ในพระราชบัญญัติแรงงาน พ .ศ. 

2499 ว่ามีความหมายว่าอย่างไรก็ตาม แต่พระราชบัญญัติที่ ว่านี้ได้ถูกยกเลิกไปแล้ว  ทั้งนี้โดย               

คณะปฏิวัติเห็นว่าพระราชบัญญัติน้ัน มีบทบัญญัติไม่เหมาะสมแต่เพื่อป้องกันเหตุอันไม่ควรจะเกิดข้ึน 

จึงให้อ านาจเป็นการช่ัวคราวแก่กระทรวงมหาดไทยก าหนดการบางอย่างที่เกี่ยวกับการใช้แรงงาน มิได้มี

ความมุ่งหมาย ถึงกับให้กระทรวงมหาดไทยมีอ านาจลบล้างข้อบังคับหรือระเบียบปฏิบัติงานตลอดจน

อัตราเงินเดือนของข้าราชการหรือพนักงานขององค์การที่ได้ก าหนดโดยอาศัยอ านาจจากบทบัญญัติ

ของกฎหมายต่างๆ ด้วย  อนึ่ง บุคคลอย่างไรถือได้ว่าเป็นลูกจ้าง จะต้องพิจารณาตามวัตถุประสงค์
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ของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 19 นี้เอง หาใช่ถือเอาได้ทีเดียวว่า ผู้ที่ท างานโดยได้รับค่าจ้างหรือเงินเดือนทุก

คนเป็นลูกจ้าง หรือให้อ านาจกระทรวงมหาดไทยก าหนดให้ถือว่าบุคคลใดเป็นลกูจา้ง หรือยกเว้นไม่ให้

ถือว่าบุคคลใดเป็นลูกจ้างได้ เช่นนั้นไม่ ดังนั้น กระทรวงมหาดไทยจึงหามีอ านาจที่จะก าหนดเวลา

ท างานหรือวันหยุดงาน การใช้แรงงาน การจ่ายค่าจ้าง ฯลฯ ของพนักงานการรถไฟแห่งประเทศไทย 

โดยอาศัยประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 19 นั้นได้ไม่ 

 ต่อมาส านัก เลขาธิการคณะรัฐมนตรีมีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่  สร 

0203/6784 ลงวันที่ 10 พฤศจิกายน 2515 ขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาตีความเกี่ยวกับ

ประกาศกระทรวงมหาดไทยเรื่องการคุ้มครองแรงงาน ลงวันที่ 16 เมษายน 2515 ว่า การรถไฟแห่ง

ประเทศไทยต้องอยู่ภายใต้บังคับแห่งประกาศกระทรวงมหาดไทยดังกล่าวหรือไม่  

 คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กองที่ 5) ได้พิจารณา

แล้วเห็นมีความเห็นเป็น 2 ฝ่าย กรรมการฝ่ายข้างมาก ( 4 เสียง) มีความเห็นว่า ประกาศคณะปฏิวัติ

ฉบับที่ 103 ลงวันที่ 16 มีนาคม 2515 มิได้ให้ความหมายของค าว่า “นายจ้าง” และ “ลูกจ้าง” ไว้ จึง

ต้องพิจารณาความหมายตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งมาตรา 575 แห่งกฎหมาย

ดังกล่าว ได้ให้ความหมายไว้ว่า  ลูกจ้าง หมายถึง ผู้ซึ่งตกลงจะท างานให้แก่นายจ้างและนายจ้างตกลง

จะให้สินจ้างตลอดเวลาที่ท างานให้ การที่กระทรวงมหาดไทยออกประการเรื่องคุ้มครองแรงงาน            

ลงวันที่ 16 เมษายน 2515 ก าหนดความหมายของ “นายจ้าง” และ “ลูกจ้าง” ไว้นั้นไม่เป็นการขัด

กับประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ จึงมีผลใช้บังคับได้ส าหรับพนักงานของการรถไฟแห่งประเทศไทย 

ซึ่งเป็นผู้ตกลงท างานให้แก่การรถไฟแห่งประเทศไทย โดยได้รับค่าจ้างตอบแทนจากการรถไฟแห่ง

ประเทศไทย ไม่ว่าจะเรียกเป็นเงินเดือนหรืออะไรก็ตาม จึงถือได้ว่ามีฐานะเป็นลูกจ้างของการรถไฟ

แห่งประเทศไทย ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ฉะนั้น พนักงานการรถไฟแห่งประเทศไทย 

จึงต้องตกอยู่ภายใต้บังคับของประกาศกระทรวงมหาดไทยดังกล่าว 

 กรรมการฝ่ายข้างน้อย (3 เสียง) เห็นพ้องด้วยกับความเห็นของกรรมการ

ฝ่ายข้างมากที่ว่าความหมายของค าว่า “นายจ้าง” และ “ลูกจ้าง” ต้องพิจารณาตามประมวลกฎหมาย

แพ่งและพาณิชย์ แต่ไม่เห็นพ้องด้วยในข้อที่ว่า พนักงานของการรถไฟแห่งประเทศไทยมีฐานะเป็น

ลูกจ้างของการรถไฟแห่งประเทศไทยตามนัยของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และต้องอยู่
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ภายใต้บังคับของประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง การคุ้มครองแรงงาน ลงวันที่ 16 เมษายน 2515 

เช่นเดียวกับลูกจ้างของการรถไฟแห่งประเทศไทย โดยให้เหตุผลดังนี้ 

 1. ความเกี่ยวพันระหว่างนายจ้างและลูกจ้างตามประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชย์มีลักษณะตามสัญญาจ้างแรงงานในกฎหมายเอกชน แต่ความเกี่ยวพันระหว่างพนักงาน

ของการรถไฟแห่งประเทศไทยกับการรถไฟแห่งประเทศไทย มีลักษณะเป็นความเกี่ยวกั นตาม

กฎหมายมหาชน คือ พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ .ศ.2494 กล่าวคือ การบรรจุ            

การแต่งตั้ง และการถอดถอนพนักงานการรถไฟแห่งประเทศไทย ตลอดจนระเบียบวินัยการลงโทษ ฯ 

ต้องเป็นไปตามข้อบังคับซึ่งคณะกรรมการของการรถไฟแห่งประเทศไทยก าหนด โดยอาศัยอ านาจตาม

มาตรา 2 (3) และ (4) แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ .ศ.2494 และข้อบังคับ

ดังกล่าวจะก าหนดข้ึนเองตามอ าเภอใจหาได้ไม่ ต้องเสนอให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคม

พิจารณาให้ความเห็นชอบเสียก่อน 

  2. ลักษณะความเกี่ยวพันระหว่างพนักงานของการรถไฟแห่งประเทศไทย

กับการรถไฟแห่งประเทศไทยดังกล่าวตามข้อ 1. มีลักษณะเป็นความเกี่ยวพันตามกฎหมายและ

ข้อบังคับที่ออกโดยอาศัยอ านาจกฎหมายโดยตรง ท านองเดียวกับความเกี่ยวพันระหว่างข้าราชการกับ

กระทรวง ทบวง กรม หาใช่เป็นความเกี่ยวพันที่ เกิดข้ึนโดยสัญญาในกฎหมายเอกชนโดยมี                   

การแลกเปลี่ยนแสดงเจตนาและมีการท าความตกลงยินยอมหรือก าหนดวัตถุประสงค์แห่งสัญญา 

อย่างเดียวกับสัญญาจ้างแรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ไม่ นอกจากนี้สิทธิและหน้าที่

ของพนักงานการรถไฟก็เช่นเดียวกับสิทธิและหน้าที่ของข้าราชการ มิได้ก าหนดข้ึนโดยสัญญา            

แต่ได้ก าหนดไว้ในกฎหมายและข้อบังคับ กล่าวคือ เป็นความเกี่ยวพันอันมีกฎหมายวางหลักบังคับไว้

ก่อนแล้วส าหรับต าแหน่งหน้าที่นั้นๆ และใช้บังคับแก่บุคคลทุกคนทุกที่เกี่ยวข้องเป็นหลักทั่วไป 

กฎหมายและข้อบังคับนั้นไม่ได้ท าข้ึนด้วยความยินยอมของบุคคลผูไ้ด้รับแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งหน้าที่

การงานเหมือนกับสัญญาแต่อย่างใด ความเกี่ยวพันดังกล่าวจึงถือว่ามิใช่ความเกี่ยวพันระหว่าง

นายจ้างกับลูกจ้างตามสัญญา ปัญหาข้อนี้ได้มีค าพิพากษาของศาลฎีกาที่ 769/2505 วินิจฉัยว่า

กระทรวง ทบวง กรม กับข้าราชการมิได้เป็นคู่กรณี แสดงเจตนาตกลงกระท านิติกรรมผู้เข้ารับราชการ

ต้องมีคุณสมบัติและมีการปฏิบัติงานตามที่กฎหมายฝ่ายปกครองก าหนดไว้ ค่าตอบแทน การบังคับ
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บัญชาและการรักษาวินัย การออกจากราชการและสิทธิในบ าเหน็จย่อมเป็นไปตามกฎหมาย หาได้

เป็นไปตามผลแห่งนิติกรรมได้ 

 3. อนึ่ง มีข้อที่ควรสังเกตเกี่ยวกับประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 103 

ลงวันที่ 16 มีนาคม 2515 ว่า ประกาศฉบับนี้มีความมุ่งหมายที่จะให้ความคุ้มครองแรงงานแก่ลูกจ้าง 

ก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างนายจ้างกับลูกจ้าง และแก้ไขที่ขัดแย้งระหว่างนายจ้างกับลูกจ้าง ให้

เป็นไปโดยวิธีปรองดองและเป็นธรรมแก่ทุกฝ่าย จึงได้ยกเลิกเฉพาะประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 19 

ลงวันที่ 31 ตุลาคม 2501 และพระราชบัญญัติก าหนดวิธีระงับข้อพิพาทแรงงาน พ.ศ. 2508  หาได้มี

บทบัญญัติให้ยกเลิกบทกฎหมายอื่นที่ขัดหรือแย้งกับประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 103 เป็นการทั่วไปไม่ 

ฉะนั้น จึงไม่มีผลลบล้างข้อบังคับของการรถไฟแห่งประเทศไทยซึ่งได้ก าหนดโดยอาศัยอ านาจ

พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2494 ซึ่งเป็นกฎหมายพิเศษด้วย 

 ต่อมาเมื่อกระทรวงคมนาคมได้พิจารณาเรื่องนี้แล้วก็ไม่เห็นด้วยกับ

ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กองที่ 5) ฝ่ายข้างมาก แต่มีความเห็น

สอดคล้องกับฝ่ายข้างน้อยและเสนอให้คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมายครบคณะ) 

พิจารณาให้ความเห็นในปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับเรื่องนี้อีกครั้งหนึ่ง คณะกรรมการกฤษฎีกา 

(กรรมการร่างกฎหมายครบคณะ) ได้พิจารณาปัญหาเรื่องดังกล่าวข้างต้น โดยมีผู้แทนกระทรวง

คมนาคม (การรถไฟแห่งประเทศไทย) และกระทรวงมหาดไทย (กรมแรงงาน) ร่วมช้ีแจงข้อเท็จจริง

ต่างๆ ด้วยแล้ว มีความเห็นด้วยคะแนนเสียง 20 ต่อ 13 เสียง เห็นด้วยกับความเห็นของกรรมการร่าง

กฎหมายกองที่ 5 เสียงข้างน้อยว่า ประกาศของกระทรวงมหาดไทย เรื่องการคุ้มครองแรงงานฉบับ 

ลงวันที่ 16 เมษายน 2515 ไม่อาจใช้บังคับแก่พนักงานของการรถไฟแห่งประเทศไทยได้  

 จากค าวินิจฉัยและเหตุผลของคณะกรรมการกฤษฎีในช่วงเวลาดังกล่าว

จะเห็นได้ว่า คณะกรรมกฤษฎีกาครบคณะมีความเห็นข้างมากว่าพนักงานของการรถไฟแห่งประเทศไทย

มีสถานะเช่นเดียวกับข้าราชการ โดยมีความสัมพันธ์กับหน่วยงานต้นสังกัด คือ การรถไฟแห่งประเทศไทย 

ตามกฎหมาย (กฎหมายมหาชน) มิได้มีความสัมพันธ์กันในฐานะ “นายจ้าง” และ “ลูกจ้าง” ตาม

สัญญาจ้างแรงงาน ตามนิยามแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อันเป็นกฎหมายเอกชน  
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 2.2.1.2 ความเห็นของศาลฎีกา 

  ตามประกาศกระทรวงมหาดไทยเรื่องการคุ้มครองแรงงาน ลงวันที่ 16 

เมษายน 2515 ข้อ 1 ได้ยกเว้นราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถ่ินไว้ 

ราชการส่วนต่างๆ เหล่านี้จะได้รับการยกเว้นไม่ต้องตกอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายเฉพาะเมื่อ              

การจ้างนั้นเป็นกิจการที่เป็นส่วนราชการเท่านั้น แต่ถ้าหน่วยงานราชการนั้นประกอบกิจการที่ไม่ใช่

ส่วนราชการ หน่วยงานราชการนั้นต้องตกอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายคุ้มครองแรงงาน เช่น 

กระทรวง ทบวง กรมต่างๆ ที่เป็นเจ้าของ หรือเจ้าสังกัดของรัฐวิสาหกิจ กระทรวง ทบวง กรม นั้น 

อาจต้องรับผิดต่อลูกจ้างรัฐวิสาหกิจนั้นตามกฎหมายคุ้มครองแรงงาน  ส่วนที่ว่าหน่วยงานราชการที่

เป็นเจ้าของรัฐวิสาหกิจ จะต้องรับผิดต่อลูกจ้างตามกฎหมายคุ้มครองแรงงานหรือไม่ จะต้องแยก

พิจารณาออกเป็น 2 กรณี คือ 

 1. ถ้ารัฐวิสาหกิจท่ีอยู่ใต้สังกัดนั้น ไม่มีสภาพเป็นนิติบุคคล   

  กระทรวง ทบวง กรม ที่เป็นเจ้าของรัฐวิสาหกิจนั้น จะต้องตกอยู่

ภายใต้บังคับของกฎหมายคุ้มครองแรงงานในฐานะเป็นนายจ้าง เพราะกิจการเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจ

ไม่ใช่กิจการราชการส่วนกลาง ดังนั้น เมื่อมีปัญหาแรงงานระหว่างลูกจ้างกับรัฐวิสาหกิจที่ไม่มีสภาพ

นิติบุคคล เมื่อลูกจ้างจะฟ้องรัฐวิสาหกิจนั้น จะต้องฟ้อง กระทรวง ทบวง กรม ที่เป็นต้นสังกัดเป็น

จ าเลยที่ 2 ผู้อ านวยการหรือผู้จัดการของรัฐวิสาหกิจนั้น เป็นจ าเลยที่ 227 

 2. แต่ถ้ารัฐวิสาหกิจนั้นมีสภาพเป็นนิติบุคคล  

  กระทรวง ทบวง กรม ต้นสังกัดไม่ต้องรับผิดชอบ ในฐานะนายจ้าง

หรือในฐานะใดๆ ทั้งสิ้น เพราะรัฐวิสาหกิจที่เป็นนิติบุคคลมีสภาพเป็นนายจ้างอย่างสมบูรณ์ เป็นการตัดทอน

                                                             

  27เช่น ค าพิพากษาของศาลฎีกาที่ 1756/2523, 2924/2523, 3078/2525 (กระทรวงกลาโหม

จะต้องรับผิดชอบต่อกิจการขององค์การฟอกหนัง) ค าพิพากษาของศาลฎีกาที่  3100/2523                

(กรมโรงงานอุตสาหกรรมจะต้องรับผิดต่อกิจการโรงงานกระดาษบางปะอิน) 1419/2525                

(กรมสรรพสามิตจะต้องรับผิดต่อกิจการของโรงงานไพ่และโรงงานสุรา)  1677 – 1688/2524 

(กระทรวงการคลังต้องรับผิดต่อกิจการของโรงงานยาสูบ) เป็นต้น 
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ความรับผิดไปจากกระทรวง ทบวง กรม แล้ว ดังนั้น เมื่อมีปัญหาแรงงานระหว่างลูกจ้างกับ

รัฐวิสาหกิจที่มีสภาพนิติบุคคล เมื่อลูกจ้างสามารถฟ้องรัฐวิสาหกิจนั้นได้โดยตรง โดยไม่ต้องกระทรวง 

ทบวง กรม ให้ต้องร่วมรับผิดในฐานะนายจ้างอีก28 

 ในส่วนความเห็นของศาลฎีกานั้น ศาลฎีกามองในมุมว่ารัฐวิสาหกิจ และ

พนัก งานรัฐ วิสาหกิจมี ความสั มพัน ธ์ตามกฎหมายแรงงาน โดยพิจารณาจากประกาศ

กระทรวงมหาดไทย เรื่อง การคุ้มครองแรงงานลงวันที่ 16 เมษายน 2515 ซึ่งใช้บังคับกับรัฐวิสาหกิจ

ด้วยน่ันเอง 

 2.2.2 เขตอ านาจศาลในคดีเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจในช่วงหลังการประกาศใช้

พระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธี พิจารณาคดีปกครอง พ .ศ . 2542 แต่ก่อน

พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ประกาศใช้ 

  ภายหลังประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 ระบบศาลไทยได้กลายเป็นระบบศาลคู่นับแต่นั้นเป็นต้นมา ส าหรับรัฐวิสาหกิจที่

จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือรัฐวิสาหกิจทีไ่ด้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทาง

ปกครอง ย่อมอยู่ในฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครอง ตามค านิยาม มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และเมื่อมีข้อพิพาทเกี่ยวรัฐวิสาหกิจ

ดังกล่าวก็จะมีทั้งคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง และคดีพิพาทที่อยู่ในอ านาจ

ของศาลยุติธรรม วิทยานิพนธ์ฉบับนี้จึงมุ่งเน้นศึกษาเฉพาะรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นหน่วยงานทาง

ปกครอง โดยแยกพิจารณาตามประเภทคดี ดังนี้  

                                                             

  
28

 เช่น ค าพิพากษาของศาลฎีกาที่ 2982-2984/2523  (การรถไฟแห่งประเทศไทยเป็น

นิติบุคคล แม้สังกัดกระทรวงคมนาคม ลูกจ้างต้องฟ้องการรถไฟโดยตรง) ค าพิพากษาของศาลฎีกาที่ 

2754/2523 (การประปานครหลวงเป็นนิติบุคคล แม้สังกัดกระทรวงมหาดไทย ลูกจ้างต้องฟ้อง         

การประปานครหลวงโดยตรง) 1646/2535 (องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทยเป็นนิติบุคคลสังกัด

กระทรวงคมนาคม แต่ลูกจ้างต้องฟ้ององค์การโทรศัพท์โดยตรง) เป็นต้น 
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 (1) คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับผู้ใช้บริการ 

  (2) คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับบุคคลภายในองค์กร 

  (3) คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับคู่สัญญาที่รัฐวิสาหกิจว่าจ้างให้ด าเนินกิจการ 

 (4) คดีพิพาทเกี่ยวกับความผิดทางละเมิดของหน่วยงานรัฐวิสาหกิจ 

 (1) คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับผู้ใช้บริการ 

   ส าหรับคดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับผู้ใช้บริการ ในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้

ผู้ เ ขียนจะศึกษาเฉพาะกรณีสัญญาซื้อขายน้ าประปาและไฟฟ้าเท่านั้น จากการศึกษาพบว่า                 

แม้รัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครอง แต่การท าสัญญาซื้อขายน้ าประปาและสัญญา              

ซื้อขายไฟฟ้ากับเอกชน และค าวินิจฉัยของศาลไทยส่วนใหญ่เห็นว่าสัญญาซื้อขายน้ าประปาและไฟฟ้า

มีลักษณะเป็นสัญญาทางแพ่ง เมื่อเกิดข้อพิพาทเป็นคดีข้ึนมาจึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ

ศาลยุติธรรม 

  (2) คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับบุคคลภายในองค์กร 

        ส าหรับคดีพิพาทระหว่างรฐัวิสาหกิจกับบคุคลภายในองค์กร เมื่อรัฐวิสาหกิจ

มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครอง หากมีการออกค าสั่งใดที่มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองกับ

พนักงานของตน เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินัยไล่พนักงานออกจากงาน ค าสั่ งดังกล่าวย่อมมีฐานะเป็น 

ค าสั่งทางปกครอง กระบวนการพิจารณาออกค าสั่งจะต้องปฏิบัติให้ถูกต้องตามพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ด้วย และเมื่อเกิดข้อพิพาทเป็นคดีข้ึนมา คดีพิพาทดังกล่าว

ย่อมอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 29  หาใช่ศาลยุติธรรมไม่ ทั้งนี้เป็นไปตาม

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 2542 ซึ่งกรณีจะแตกต่างกับ

รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งตามกฎหมายเอกชนและมิได้รับมอบหมายให้ด าเนินกิจการทางปกครองซึ่ง

รัฐวิสาหกิจประเภทหลังนี้เมื่อเกิดข้อพิพาทเป็นคดีข้ึนมาต้องน าคดีมาฟ้องร้องต่อศาลแรงงานเพราะ

ถือเป็นข้อพิพาทเกี่ยวด้วยสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงานหรือข้อพิพาทเกี่ยวกับสภาพการจ้าง 

                                                             

  
29

 สัญณรงค์ กองทรัพย์, “ปัญหาว่าด้วยวินัยของพนักงานรัฐวิสาหกิจ ,” (วิทยานิพนธ์

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 2543), น. 1-2. 

http://dric.nrct.go.th/login.php?page=search&topic=author&search_input=%E0%B8%AA%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%93%E0%B8%A3%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%20%E0%B8%81%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%9E%E0%B8%A2%E0%B9%8C
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และกรณีดังกล่าวไม่อยู่ในบังคับที่ต้องปฏิบัติให้ถูกต้องตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 ส่งผลให้นักกฎหมายบางท่านเห็นว่ารัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งตามกฎหมายมหาชนมี

หลักประกันความเป็นธรรมที่ดีกว่ารัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งตามกฎหมายเอกชนเสียอีก จึงได้เสนอ

แนวความคิดให้มีการปรับปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 ให้แก้ไขในส่วนค านิยามของรัฐวิสาหกิจโดยให้ใช้ค าว่ารัฐวิสาหกิจ แทนรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้ง

ตามพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาออก ทั้งนี้ เพื่อให้การด าเนินการทางวินัยแก่พนักงาน

รัฐวิสาหกิจทุกประเภทอยู่ในความควบคุมและตรวจสอบของศาลปกครองเพื่อให้มีหลักประกัน            

ความเป็นธรรมอย่างเท่าเทียมกัน30 

  (3) คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับคู่สัญญาท่ีรัฐวิสาหกิจว่าจ้างให้ด าเนินกิจการ 

      ส าหรับสัญญาที่รัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองว่าจ้างให้

เอกชนด าเนินการกิจการแล้วเกิดข้อพิพาทตามสัญญาจนเป็นคดีข้ึนมาสู่ศาล คดีประเภทนี้สามารถ

ข้ึนมาสู่การพิจารณาพิพากษาได้ทั้งศาลยุติธรรมและศาลปกครอง โดยจะต้องพิจารณาลักษณะของ

สัญญาว่ามีลักษณะเป็นสญัญาทางปกครองหรอืไม่ กล่าวคือ หากสัญญาที่รัฐวิสาหกจิว่าจ้างให้คู่สัญญา

ด าเนินการ มีลักษณะเป็นสัญญาที่จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค มีลักษณะเป็นการจัดท าบริการสาธารณะ 

หรือเป็นสัญญาที่ให้เอกสิทธ์ิพิเศษแก่คู่สัญญาฝ่ายรัฐวิสาหกิจมากกว่าที่จะพบได้ตามสัญญาที่กระท า

คู่สัญญาเอกชนโดยทั่วไปแล้ว สัญญาดังกล่าวย่อมมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง เมื่อมีข้อพิพาท

เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองข้อพิพาทดังกล่าวย่อมอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 ในทางกลับกันหากสญัญาดังกลา่วมิใช่สัญญาทางปกครอง ข้อพิพาทเช่นว่าน้ีย่อมเป็นคดีที่อยู่ใน

อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 

  (4)  คดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของหน่วยงานรัฐวิสาหกิจ  

         กรณีคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของหน่วยงานรัฐวิสาหกิจ

เฉพาะกรณีที่รัฐวิสาหกิจมีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครอง แยกพิจารณาออกได้ 2 กรณี คือ กรณีที่ 

                                                             

  
30 เพิ่งอ้าง, น. 134- 135. 
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1 หน่วยงานรัฐวิสาหกิจกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอก หรือเอกชน และกรณีที่ 2 พนักงาน

รัฐวิสาหกิจกระท าละเมิดต่อหน่วยงาน ส าหรับกรณีที่ 1 คดีพิพาทสามารถข้ึนสู่การพิจารณาได้ทั้ง 

ศาลยุติธรรมและศาลปกครอง ข้ึนอยู่กับลักษณะข้อพิพาทแห่งคดี กล่าวคือ หากเป็นการกระท า

ละเมิดโดยการใช้อ านาจปกครองคดีพิพาทนั้นจะอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตาม 

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 แต่หากมิใช่กรณีละเมิดอันเกิดจากการใช้อ านาจทางปกครองคดีพิพาทดังกล่าวจะอยู่ในอ านาจ

พิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม กรณีที่ 2 หากพนักงานรัฐวิสาหกิจกระท าละเมิดต่อหน่วยงาน 

และหน่วยงานออกค าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน หากพนักงานรัฐวิสาหกิจฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่ง

ให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน กรณีนี้คดีพิพาทจะอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตาม 

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

  2.2.3 เขตอ านาจศาลในคดีเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจในช่วงหลังการประกาศใช้

พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 

 ส าหรับเขตอ านาจศาลในคดีเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจในช่วงหลังการประกาศใช้

พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 คดีพิพาทส่วนใหญ่ ได้แก่ คดีพิพาทระหว่าง

รัฐวิสาหกิจกับผู้ใช้บริการ, คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับคู่สัญญาที่รัฐวิสาหกิจว่าจ้างให้ด าเนิน

กิจการ และคดีพิพาทเกี่ยวกับความผิดทางละเมิดของหน่วยงานรัฐวิสาหกิจตามแนวค าพิพากษาของ

ศาลไทย ไม่ว่าจะเป็นศาลยุติธรรม ศาลปกครอง และคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่

ระหว่างศาล ยังคงมีหลักคิดเช่นเดียวกันกับกรณีตามหัวข้อที่ 2.2.2 คงมีปัญหาเฉพาะในหัวข้อ                   

คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับบุคคลภายในองค์กรเท่านั้น ซึ่งรวมถึงกรณีที่พนักงานรัฐวิสาหกิจ

กระท าละเมิดต่อหน่วยงานด้วย ซึ่งแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการวินิจฉัย            

ช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลได้หยิบยกค านิยามค าว่า “ลูกจ้าง” และ ค าว่า “นายจ้าง” ตามมาตรา 

6 แห่งพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ .ศ. 2543 มาเป็นเหตุผลในการวินิจฉัยว่า                  

แม้รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาจะมีฐานะเป็นหน่วยงานทาง

ปกครอง แต่ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐวิสาหกิจกับพนักงานมีความสัมพันธ์ในฐานะนายจ้างและลูกจ้าง

ตามสัญญาจ้างแรงงาน ดังนั้น แม้จะเป็นคดีที่ขอให้เพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินัย หรือค าสั่งที่ให้ชดใช้
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ค่าสินไหมทดแทนที่ถือเป็นค าสั่งทางปกครองก็ตาม แต่ข้อพิพาทดังกล่าวก็ถือเป็นข้อพิพาทเกี่ยวด้วย

สิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงานหรือเกี่ยวกับสภาพการจ้างอันอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา

ของศาลแรงงานซึ่งเป็นศาลยุติธรรมและไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตาม

มาตรา 9 วรรคสอง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 

2542 และอีกเหตุผลหนึ่งที่จะเห็นได้ว่าศาลไทยได้หยิบยกเอาค านิยามค าว่า “ลูกจ้าง” และ ค าว่า 

“นายจ้าง” ตามมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติแรงงานรฐัวิสาหกิจสมัพนัธ์ พ.ศ. 2543 มาเป็นเกณฑ์ใน

การจ าแนกว่าคดีเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจจะอยู่ในอ านาจของศาลปกครองหรือไม่ จะเห็นได้จากค าสั่งของ

ศาลปกครองสูงสุด ที่  585/2546 ที่วินิจฉัยว่าพระราชกฤษฎีกาก าหนดรัฐวิสาหกิจที่พระราชบัญญัติ

แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ไม่ใช้บังคับ พ.ศ. 2544 มาตรา 3 ก าหนดให้ธนาคารแห่ง

ประเทศไทยเป็นรัฐวิสาหกิจที่พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ไม่ใช้บังคับ 

ประกอบกับไม่มีระเบียบหรือข้อบังคับของธนาคารแห่งประเทศไทยก าหนดเกี่ยวกับสภาพการจ้างไว้

แต่อย่างใด ดังนั้น ข้อพิพาทระหว่างผู้บริหารของธนาคารแห่งประเทศไทยกับพนักงาน จึงมิอาจถือได้

ว่าเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสภาพการจ้างหรือตามสัญญาจ้างแรงงานซึ่งอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา

ของศาลแรงงานตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณา

คดีแรงงาน พ.ศ. 2522  

 ดังนี้ จะเห็นได้ว่าศาลไทยได้หยิบยกค านิยามของค าว่า “นายจ้าง” และค าว่า 

“ลูกจ้าง” ตามพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 มาเป็นตัวก าหนดสถานะ

ความสัมพันธ์ระหว่างพนักงานรัฐวิสาหกิจและรัฐวิสาหกิจ อันน ามาสู่การพิจารณาในเรื่องเขตอ านาจ

ศาลในล าดับต่อมา 

 นอกจากนี้ยังมีข้อสังเกตอีกว่า ในส่วนของค านิยามของค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ใน

มาตรา 6 (2) แห่งพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ .ศ. 2543 กับค านิยามของค าว่า 

“รัฐวิสาหกิจ” ในมาตรา 4 (2) แห่งพระราชพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2534 มีความแตกต่าง

กัน กล่าวคือ พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 มาตรา 6 บัญญัติว่า 

 ““รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า 
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 (1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาลหรือ

กิจการของรัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการนั้น และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็น

เจ้าของ 

 (2) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวง กรม หรือ ทบวงการเมือง

ที่มีฐานะเทียบเท่า หรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละ 50” 

 ส่วนพระราชพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2534 มาตรา 4 บัญญัติว่า 

 ““รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า 

 (1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาลหรือ

กิจการของรัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการนั้น และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็น

เจ้าของ 

 (2) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวง กรม หรือ ทบวงการเมือง

ที่มีฐานะเทียบเท่า และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละ 50” 

 การที่ค านิยามของค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ใน (2) ของกฎหมายว่าด้วยแรงงาน

รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ซึ่งใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันแตกต่างจากค านิยามในกฎหมายเดิมและกฎหมายอื่นที่

เกี่ยวข้อง31โดยมีแต่ค าว่า “หรือ” แต่ไม่มีค าว่า “และ” ดังกล่าว ท าให้เกิดปัญหาเกี่ยวกับสถานะของ

                                                             

 
31

 พระราชบัญญัติ วิธีงบประมาณ พ .ศ . 2502 มาตรา 4 ก าหนดนิยามค าว่า 

“รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า  

 (ก) องค์การของรัฐบาลหรือหน่วยธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ 

   (ข) บริษัทหรอืห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลทีส่่วนราชการมีทุนรวมด้วย เกินกว่าร้อยละห้าสบิ 

  (ค) บริษัทหรอืห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลทีส่่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก) และ/

หรือ (ข) มีทุนรวมด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ” 

    นอกจากนี้ ยังมีกฎหมายว่าด้วยคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงาน

รัฐวิสาหกิจซึ่งก าหนดค านิยามค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” โดยมีค าว่า “และหรือ” ใกล้เคียงกับความหมาย

ของ “รัฐวิสาหกิจ” ตามที่กฎหมายว่าด้วยวิธีงบประมาณก าหนดด้วย 



44 

 

 

 

 

หน่วยงานหรือกิจการทีม่ีองค์การของรัฐบาลหรือหน่วยงานของรฐัหลายแห่งมีทุนหรือมีหุ้นรวมกันเกิน

กว่าร้อยละห้าสิบ แต่เมื่อพิจารณาแต่ละแห่งอาจปรากฏว่าบางแห่งมีทุนหรือมีหุ้นไม่เกินร้อยละห้าสิบ 

ท าให้การตีความบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ใช้ค าว่า “หรือ” โดยไม่ค านึงถึงเจตนารมณ์ของกฎหมาย  

ก็จะท าให้หน่วยงานหรือกิจการดังกล่าวไม่เป็นรัฐวิสาหกิจ เพราะไม่สามารถนับทุนหรือหุ้นรวมกับ

หน่วยงานหรือกิจการอื่นของรัฐได้ และเมื่อไม่เป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยแรงงานรัฐวิสาหกิจ

สัมพันธ์ แต่ยังคงเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้อง ดังเช่น กฎหมายว่าด้วยวิธีการ

งบประมาณ ก็จะท าให้การบังคับใช้กฎหมาย ไม่เป็นระบบ ขัดแย้งกัน ดังเช่นที่เคยปรากฏปัญหา

มาแล้วในกรณีของบริษัทปิโตรเลียม จ ากัด (มหาชน) ซึ่งได้มีการตีความตามบันทึกส านักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง รัฐวิสาหกิจที่อยู่ภายใต้บังคับแห่งระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจ

สัมพันธ์ พ.ศ. 2543 (กรณีบริษัท บางจากปิโตรเลียม จ ากัด (มหาชน) เรื่อง เสร็จที่ 734/2544 แนบ

ท้ายหนังสือที่ นร 0601/1197 ลงวันที่ 24 ธันวาคม พ.ศ. 2544 หน้า 4 ถึงหน้า 532 ซึ่งปัญหา

ดังกล่าวอาจส่งผลกระทบต่อการตีความของศาลในการพิจารณาสถานะความเป็นนายจ้างและลูกจ้าง

ของรัฐวิสาหกิจที่อยู่ภายใต้บังคับของพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ซึ่งอาจ

ส่งผลกระทบต่อการพิจารณาในเรื่องศาลที่มีเขตอ านาจของรัฐวิสาหกิจต่อไป 

  ส าหรับในรายละเอียดศาลทีม่ีเขตอ านาจในคดีพิพาทเกีย่วกับรฐัวิสาหกจิในระบบ

กฎหมายไทย ผู้เขียนได้อธิบายไว้ในบทที่ 3 แล้วซึ่งจะเป็นส่วนที่อธิบายเกี่ยวกับศาลที่มีเขตอ านาจใน

คดีพิพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจในระบบกฎหมายของไทย โดยแยกอธิบายถึงคดีที่อยู่ในอ านาจของศาล

ปกครอง คดีที่อยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม ความหมายและประเภทของรัฐวิสาหกิจ รวมถึงศาลที่มี

เขตอ านาจในคดีพิพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจ พร้อมทั้งแนวค าพิพากษา ค าสั่งของศาลปกครองสูงสุด 

รวมถึงค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ซึ่งจะได้อธิบายโดยละเอียดต่อไป 

 

                                                             

 32 วิจิตรา (ฟุ้งลัดดา) วิเชียรชม, ค าอธิบาย กฎหมายแรงงาน ภาครัฐวิสาหกจิ, พิมพ์ครั้ง

ที่ 1 (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพเ์ดือนตลุา, 2557) น. 19 – 20.  



 

 

 

บทที่ 3 

ศาลที่มีเขตอ านาจในคดีพิพาทเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจในระบบกฎหมายไทย 

 

    เดิมก่อนศาลปกครองเปิดท าการเมื่อวันที่ 9 มีนาคม พ.ศ. 2544 ประเทศไทยใช้ระบบ

ศาลเดี่ยว กล่าวคือ คดีทุกประเภทไม่ว่าจะเป็นข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับเอกชน เอกชนกับ

หน่วยงานรัฐ หรือหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐพิพาทกันเองจนเกิดเป็นคดี คดีดังกล่าวย่อม

ต้องน ามาฟ้องร้องกันต่อศาลยุติธรรมเท่านั้น  ต่อมาเกิดแนวความคิดว่าควรจัดให้มีศาลปกครองซึ่งมี

ความเช่ียวชาญพิเศษเฉพาะและมีวิธีพิจารณาคดีที่เหมาะสมเพื่อพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง จึงไดม้ี

การจัดตั้งศาลปกครองข้ึนมา ดังจะเห็นได้จากเหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่ว่า 

 “…โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยได้บญัญติัให้จัดต้ังศาลปกครองข้ึน เพื่อให้มี

อ านาจพิจารณาพิพากษาคดีที่มีข้อพิพาททางกฎหมายปกครองระหว่างเอกชนกับหน่วยงานของรัฐ

หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกัน เกี่ยวกับการกระท า

หรือการละเว้นการกระท าที่หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องปฏิบัติตามกฎหมายหรือ

เนื่องจากการกระท าหรอืการละเว้นการกระท าที่หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องรับผิดชอบ

ในการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย ซึ่งตามอ านาจหน้าที่ของศาลปกครองดังกล่าวเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้อง

กับการออกกฎหรือค าสัง่ทางปกครองการกระท าละเมิดในทางปกครองหรือการท าสญัญาทางปกครอง

อันเป็นเรื่องของกฎหมายมหาชนและโดยที่ระบบการพิจารณาและพิพากษาคดีจ าเป็นต้องมี

กระบวนการเป็นพิ เศษต่างจากคดีปกติทั่ ว ๆ ไป เพราะผลแห่งค าพิพากษาอาจกระทบถึง            

การบริหารราชการแผ่นดินหรือต้องจ่ายเงินภาษีอากรของส่วนรวมเป็นค่าชดเชยหรือค่าเสียหายแก่

เอกชนในขณะเดียวกันเอกชนจะอยู่ในฐานะเสียเปรียบที่ไมอาจทราบข้อมูลจากหน่วยงานของรัฐได้                     

ในการพิจารณาจึงจ าเป็นต้องใช้ระบบไตสวนเพื่อหาข้อเท็จจริงที่แท้จริงและต้องมีตุลาการที่มีความ

เช่ียวชาญเป็นการเฉพาะซึ่งสามารถตรวจสอบได้จากฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติและประชาชนทั่วไป

ซึ่งจะถูกกระทบในทางใดทางหนึ่งจากค าพิพากษาของศาลปกครอง รวมทั้งต้องมีหน่วยงานธุรการของ

ศาลปกครองที่เป็นอิสระ ฉะนั้นเพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย จึง

จ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัติน้ี” 



46 

 

 

 

 

 จากเหตุผลในการจัดต้ังศาลปกครอง สามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ข้อส าคัญหลักด้วยกัน 

คือ1  

 1. เพ่ือต้องการให้มีศาลและตุลาการท่ีมีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน เนื่องจากคดี

ปกครองเป็นข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชน ที่ไม่ได้มีสิทธิและ

หน้าที่เท่าเทียมกันตามกฎหมาย โดยหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอยู่ในฐานะที่เหนือกว่า

เอกชน โดยต้องค านึงถึงความเป็นธรรม หลักความเสมอภาค และประโยชน์สาธารณะ นอกจากนี้

ปรัชญาทางกฎหมายปกครองหรือกฎหมายมหาชนยังแตกต่างจากปรัชญาทางกฎหมายเอกชน 

กล่าวคือ ในกฎหมายเอกชนมีหลักว่า “หากเรื่องใดไม่มีกฎหมายบัญญัติห้ามไว้ ย่อมกระท าได้”            

ต่างจากฎหมายปกครองซึ่งเป็นกฎหมายมหาชนซึ่งมีหลักว่า “การจ ากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลจะ

กระท าได้ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อ านาจ” ดังนั้น จึงจ าเป็นต้องมีศาลหรือตุลาการที่มีความเช่ียวชาญ

เฉพาะทางด้านกฎหมายปกครองหรือกฎหมายมหาชน มาท าหน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีข้อ

พิพาทดังกล่าว เพื่อสามารถปรับใช้กฎหมายได้อย่างถูกต้องเหมาะสมแก่กรณี และเพื่อคุ้มครองสิทธิ

และเสรีภาพของประชาชนได้อย่างเต็มที่  

 2. เพ่ือจัดให้มีวิธีพิจารณาคดีท่ีเหมาะสมส าหรับคดีปกครอง การจัดตั้งศาลปกครอง

ข้ึนมาเพื่อจัดให้มีกฎหมายที่ก าหนดวิธีพิจารณาความในคดีปกครองเป็นพิเศษต่างหากจากวิธีพิจารณา

ความแพ่งที่ใช้บังคับกับคดีแพ่งทั่วไปในศาลยุติธรรม กล่าวคือ ศาลปกครองจะใช้วิธีพิจารณาความที่

เรียกว่า “ระบบไต่สวน” โดยให้อ านาจตุลาการศาลปกครองไว้อย่างกว้างขวางในการด าเนินคดีและ

แสวงหาข้อเท็จจริงได้เองตามความเหมาะสม มิใช่ท าหน้าที่เพียงกรรมการรับฟังความจากคู่กรณี           

ทั้งสองฝ่ายเท่านั้น ทั้งนี้เพื่ออ านวยความเป็นธรรมให้แก่ประชาชนและคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ 

เนื่องจากเอกชนมักจะอยู่ในฐานะที่เสียเปรียบฝ่ายปกครอง เพราะฝ่ายปกครองมีอ านาจตามกฎหมาย 

ข้อมูลข่าวสาร และบุคลากรที่มีความรู้ความสามารถมากกว่าฝ่ายเอกชน ในทางกลับกันศาลยุติธรรม

จะใช้วิธีพิจารณาความที่เรียกว่า "ระบบกล่าวหา” ที่ก าหนดให้ศาลท าหน้าที่เป็นคนกลางในการตัดสิน

                                                             

  1
 ฤทัย หงส์สิริ , ศาลปกครองและการด าเนินคดีในศาลปกครอง , พิมพ์ครั้งที่  3 

(กรุงเทพมหานคร : ส านักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา, 2554) น. 6 – 9. 
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คดี ส่วนหน้าที่น าการสืบพยานหลักฐานเป็นหน้าที่ของคู่ความศาล ไม่ควรเข้าไปก้าวก่ายโดยไม่จ าเป็น

เพราะอาจเสียความยุติธรรมได้เนื่องจากเป็นข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับเอกชนที่มีฐานะเท่าเทียมกัน

นั่นเอง 

 ส าหรับรัฐวิสาหกิจนั้น ถ้าเป็นรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติหรือพระราช

กฤษฎีกาถือว่าเป็นหน่วยงานของรัฐ ข้อพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับเอกชนหรือระหว่างหน่วยงาน

ของรัฐด้วยกันก็อาจอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองได้ถ้าหากเข้าเงื่อนไขตาม

กฎหมายที่บัญญัติให้อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง นอกจากนี้แม้เป็นรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังตามกฎหมาย

เอกชน ก็อาจมีข้อพิพาทข้ึนมาสู่การพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองได้ในกรณีที่มีการใช้อ านาจ

มหาชนหรือในกรณีที่ได้รับมอบอ านาจจากรัฐให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทาง

ปกครอง ก็ย่อมถือว่ารัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังตามกฎหมายน้ัน เป็น “หน่วยงานทางปกครอง” ตามมาตรา 

3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เช่นกัน  เมื่อเป็น

เช่นน้ีจึงเห็นได้ว่า คดีข้อพิพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจนั้นสามารถข้ึนมาสู่การพิจารณาพิพากษาคดีได้ทั้ง

ศาลปกครอง และศาลยุติธรรม โดยต้องพิจารณาจากเนื้อหาแห่งคดีเป็นส าคัญ 

 วิทยานิพนธ์นี้ ในส่วนของบทที่ 3 นี้ ผู้เขียนได้แบ่งเนื้อหาออกเป็น 3 ส่วนด้วยกัน คือ                              

1. คดีพิพาทที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาศาลปกครอง 2. คดีพิพาทที่อยู่ในอ านาจพิจารณา

พิพากษาศาลยุติธรรม และ 3. ศาลที่เขตอ านาจในข้อพิพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจในกฎหมายไทย   

 

3.1 คดพิีพาทท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาศาลปกครอง 

 

 คดีท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

 กฎหมายที่ระบุขอบเขตอ านาจในการพิจารณาและพิพากษาคดีของศาลปกครองจะปรากฏ

อยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 
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  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 25502 มาตรา 223 วรรคหนึ่ง ซึ่งบัญญัติว่า  

 “ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหว่างหน่วยงานราชการ  

หน่วยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ  หรือ

เจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชน หรือระหว่างหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกัน อันเนื่องมาจากการใช้

อ านาจทางปกครองตามกฎหมาย หรือเนื่องมาจากการด าเนินกิจการทางปกครองของหน่วยราชการ  

หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจ้าหน้าที่

ของรัฐ  ทั้งนี้  ตามที่กฎหมายบัญญัติรวมทั้งมีอ านาจพิจารณาพิพากษาเรื่องที่รัฐธรรมนูญหรือ

กฎหมายบัญญัติ ให้อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง” 

 จากบทบัญญัติดังกล่าวจะเห็นได้ว่าคดีที่จะอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาล

ปกครองนั้น ต้องพิจารณาจากหลักเกณฑ์ที่ส าคัญ 2 ประการ คือ 

 ประการแรก พิจารณาจาก “คู่กรณี” ว่ามีคู่กรณีอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็น 

“หน่วยงานทางปกครอง” หรือ “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” หรือไม่ ถ้าเป็นข้อพิพาทระหว่างเอกชนด้วยกัน

แล้วจะไม่เป็นคดีที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง หากแต่เป็นคดีที่อยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม 

 ประการท่ีสอง พิจารณาจาก “เนื้อหาแห่งคดีพิพาท” ว่าเป็นคดีอันเกิดจากการใช้

อ านาจทางปกครองตามกฎหมาย หรือเนื่องมาจากการด าเนินกิจการทางปกครอง หรือ เป็นคดีที่ระบุ

                                                             

  
2
 หมายเหตุ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับปี พ.ศ. 2550 สิ้นสุดลงช่ัวคราว 

เว้นหมวด 2 พระมหากษัตริย์ ตามค าสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 5/2557 ลงวันที่             

22 พฤษภาคม 2557 ต่อมาได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) 

พุทธศักราช 2557 เมื่อวันที่  22 กรกฎาคม พ.ศ. 2557 โดยที่ มาตรา 26 บัญญัติให้ “ผู้พิพากษาและ

ตุลาการมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย์ให้เป็นไปโดย

ยุติธรรมตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย” ซึ่งการพิจารณาอ านาจของศาลปกครองดังกล่าวจึงน่าจะต้อง

พิจารณาตัวบทของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ประกอบด้วย 



49 

 

 

 

 

ไว้ในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 หรือไม่ 

 กฎหมายที่ก าหนดขอบอ านาจของศาลปกครอง นอกจากบทบัญญัติของรฐัธรรมนูญแหง่

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 223 วรรคหนึ่ง แล้วยังปรากฏในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง ซึ่งบัญญัติว่า 

 “ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเรื่องดังต่อไปนี้ 

 (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดย              

ไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ  ค าสั่งหรือการกระท าอันใดเนื่องจากกระท าโดยไม่มี

อ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าที่หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมายหรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบข้ันตอน 

หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้น  หรือโดยไม่สุจริต  หรือมีลักษณะ

เป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระให้

เกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 

  (2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่รัฐละเลยต่อหน้าที่

ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

  (3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอื่นของหน่วยงานทาง

ปกครอง  หรือเจ้าหน้าที่ของรฐัอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง 

หรือค าสั่งอื่น  หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนด  ให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่

ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

  (4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

  (5) คดีที่กฎหมายก าหนดให้หน่ายงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฟ้องคดีต่อศาล

เพื่อบังคับให้บุคคลต้องกระท าหรือละเว้นกระท าอย่างหนึ่งอย่างใด 

  (6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องที่มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง” 

  ดังนี้ จะเห็นได้ว่า ถ้าครบหลักเกณฑ์ทั้ง 2 ประการข้างต้นแล้ว โดยหลักคดีนั้นจะเป็นคดี

ที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง อย่างไรก็ตามในบางกรณีแม้จะเข้าลักษณะเป็นคดี

ที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง แต่หากคดีดังกล่าวต้องด้วยข้อยกเว้นด้วยแล้วคดี
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เช่นว่านั้นก็ถือว่าเป็นคดีที่ไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองซึ่งข้อยกเว้นดังกล่าว

ปรากฏอยู่ในมาตรา 223 วรรคสอง แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับปี พ.ศ. 2550) และ 

มาตรา 9 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 คดีท่ีไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง 

  ในบางกรณีแม้จะเข้าลักษณะเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาล

ปกครองก็ตาม แต่ก็มีกฎหมายบัญญัติยกเว้นว่าไม่ให้อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาล

ปกครองได้แก่ 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับปี พ.ศ. 2550)  มาตรา 223 วรรคสอง ซึ่ง

บัญญัติว่า 

  “อ านาจศาลปกครองตามวรรคหนึ่งไม่รวมถึงการวินิจฉัยช้ีขาดขององค์กรตาม

รัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ” และ 

  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9              

วรรคสอง บัญญัติว่า 

  “เรื่องดังต่อไปนี้ไม่อยู่ในอ านาจศาลปกครอง 

 (1) การด าเนินการเกี่ยวกับวินัยทหาร 

 (2) การด าเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการ

ฝ่ายตุลาการ 

 (3) คดีที่อยู่ในอ านาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาล

ทรัพย์สินทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ ศาลล้มละลาย หรือศาลช านัญพิเศษอื่น” 

 จากหลักกฎหมายข้างต้น ในบางเรื่องแม้จะมีลักษณะเป็นคดีปกครอง คดีดังกล่าวก็อาจ

ไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองก็เป็นได้ ถ้าคดีน้ันต้องด้วยข้อยกเว้นของกฎหมาย   

อนึ่ง คดีปกครองมีหลายประเภท ส าหรับวิทยานิพนธ์เล่มนี้ จะศึกษาคดีพิพาทที่อยู่ในอ านาจของศาล

ปกครองซึ่งเป็นหัวข้อที่จะมีประเด็นคาบเกี่ยวกับเรื่องที่มีเขตอ านาจในคดิพิพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจ

เฉพาะ 3 เรื่องนี้ คือ  

  3.1.1 คดพีิพาทเกี่ยวกับการออกค าสั่งทางปกครอง 
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 3.1.2 คดพีิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

      3.1.3 คดพีิพาทเกี่ยวกบัความรบัผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 

  ในหัวข้อนี้ จะศึกษากรณีที่เป็นประเด็นเกี่ยวกับหน่วยงานของรัฐ และเจ้าหน้าที่

ของรัฐอื่นซึ่งไม่ใช่กรณีพิพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจ เพราะในส่วนที่เกี่ยวข้องกับรัฐวิสาหกิจนั้นผู้เขียนได้

เขียนแยกไว้เฉพาะในบทที่ 3.4 แล้ว 

 3.1.1 คดพิีพาทเกี่ยวกับการออกค าสั่งทางปกครอง 

  ““ค าสั่งทางปกครอง” หมายความว่า 

  (1) การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ข้ึน

ระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิ

หรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือช่ัวคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ  

การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ  

  (2) การอื่นที่ก าหนดในกฎกระทรวง”3 

  จากความหมายของค าสั่งทางปกครองข้างต้น จะเห็นได้ว่า “ค าสั่งทางปกครอง” 

มี 2 ลักษณะ คือ 1. ค าสั่งทางปกครองโดยแท้ และ 2 ค าสั่งทางปกครองที่ฝ่ายปกครองก าหนดข้ึน 

  1. ค าสั่งทางปกครองโดยแท้ คือ การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มี

ผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ข้ึนระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมี

ผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือช่ัวคราว เช่น การสั่ง

การ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน ซึ่งสามารถแยก

องค์ประกอบออกได้ 5 ประการ คือ 

  1) เป็นการกระท าโดยเจ้าหน้าที่ 

 2) เป็นการใช้อ านาจทางปกครอง 

 3) เป็นการกระท าที่มุ่งผลในทางกฎหมาย 

 4) มีผลเฉพาะคู่กรณี 

                                                             

  3 มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
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 5) มีผลโดยตรงออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง 

 2. ค าสั่งทางปกครองท่ีฝ่ายปกครองก าหนดขึ้น คือ ค าสั่งทางปกครองที่           

ฝ่ายปกครองได้ใช้อ านาจตามกฎหมายออกเป็นกฎกระทรวง ซึ่งได้แก่ กฎกระทรวงฉบับที่ 12           

(พ.ศ. 2543) ก าหนดให้การด าเนินการของเจ้าหน้าที่ดังต่อไปนี้เป็นค าสั่งทางปกครอง 

 ก. การด าเนินการเกี่ยวกับการกระท าหรือให้สิทธิประโยชน์ในกรณีดังต่อไปนี้ 

 1) การรับหรือไม่รับค าเสนอขาย รับจ้าง แลกเปลี่ยน ให้เช่า ซื้อ เช่า หรือ

ให้สิทธิประโยชน์ 

 2) การอนุมัติสั่ งซื้อ จ้าง แลกเปลี่ยน เช่า ขาย ให้เช่า หรือให้สิทธิ

ประโยชน์ 

 3) การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณา ค าเสนอหรือการด าเนินการอื่นใด

ในลักษณะเดียวกัน 

 4) การสั่งให้เป็นผู้ทิ้งงาน 

 ข. การให้หรือไม่ให้ทุนการศึกษา  

 เมื่อค าสั่งใดเป็นค าสั่งทางปกครอง กระบวนการในการออกค าสั่งนั้น 

จะต้องปฏิบัติตาม พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ. 2539 เช่น จะต้องให้โอกาส

คู่กรณีในการโต้แย้งแสดงพยานหลักฐาน คู่กรณีที่ออกค าสั่งทางปกครองจะต้องมีความเป็นกลางด้วย 

ทั้งนี้หากเกิดเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับค าสั่งทางปกครอง ที่กระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจ

หน้าที่หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมายหรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบข้ันตอน หรือวิธีการอันเป็น

สาระส าคัญที่ก าหนดไว้ หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม หรือมี

ลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระให้กับประชาชนเกินสมควรหรือเป็นการใช้

ดุลพินิจโดยมิชอบ ข้อพิพาทดังกล่าวถือเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตาม

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 อย่างไรก็ตามแม้เป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับค าสั่งทางปกครอง คู่กรณีจะน าคดีมาฟ้องต่อศาล

ปกครองทันทีมิได้จะต้องด าเนินการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายโดยการ

อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเสียก่อน หรืออุทธรณ์แล้วไม่เห็นชอบกับผลการอุทธรณ์จึงจะสามารถน า
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คดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้ เพราะถือว่าการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นเงื่อนไขในการฟ้องคดี

เกี่ยวกับค าสั่งทางปกครอง 

  วิทยานิพนธ์นี้จะศึกษาประเด็นของค าสั่งของหน่วยงานทางปกครองที่มีปัญหาว่า

ค าสั่งดังกล่าวเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ และค าสั่งดังกล่าวอยู่ในอ านาจของศาลปกครองหรือไม่  

 (ก) ค าสั่งเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 

  (1) ค าสั่งลงโทษทางวินัยเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

  (2) ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

 (ข) ค าสั่งใหเ้จ้าหน้าที่ของรัฐชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่หน่วยงาน  

  (ก) ค าสั่งเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 

 (1) ค าสั่งลงโทษทางวินัยเจ้าหน้าท่ีของรัฐ  ในกรณีที่เป็นค าสั่งลงโทษทาง

วินัยข้าราชการนั้นถือว่าเป็น “ค าสั่งทางปกครอง” เพราะค าสั่งลงโทษทางวินัยเป็นการใช้อ านาจตาม

กฎหมายของผู้บังคับบัญชาซึ่งมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ใต้บังคับบัญชา 

นอกจากนี้การสอบสวนทางวินัยเป็นการด าเนินการโดยคณะกรรมการสอบสวนซึ่งได้รับแต่งตั้งจาก

ผู้บังคับบัญชาเพื่อเสนอเรื่องต่อผู้บังคับบัญชาว่าผู้ถูกกล่าวหากระท าผิดวินัยหรือไม่ หากการสอบสวน

ปรากฏว่าได้มีการกระท าผิดวินัย ผู้บังคับบัญชาของผู้ถูกกล่าวหาจะออกค าสั่งลงโทษแก่ผู้ถูกกล่าวหา 

แต่หากการสอบสวนได้ความว่าผู้ถูกกล่าวหาไม่มีความผิด ผู้บังคับบัญชาของผู้ถูกกล่าวหาก็จะต้องมี

ค าสั่งยืนยันสถานภาพของผู้ ถูกกล่าวหาว่ามิได้กระท าผิดวินัย การสอบสวนทางวินัยจึงเป็น                  

“การพิจารณาทางปกครอง” ดังนั้น ข้าราชการผู้ถูกกล่าวหาว่ากระท าผิดวินัยซึ่งเป็นผู้อยู่ในบังคับของ

ค าสั่งทางปกครอง จึงมีฐานะเป็น “คู่กรณี”4 

  แต่ในส่วนของค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยไม่ว่าจะเป็นวินัย

ร้ายแรงหรือไม่ ไม่ถือเป็น “ค าสั่งทางปกครอง” เพราะถือว่าเป็นเพียงข้ันตอนการด าเนินงานภายใน

                                                             

  
4 เรื่องเสร็จที่ 205/2541 บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่อง  

การสอบสวนทางวินัยข้าราชการพลเรือนสามัญ ผู้ถูกกลา่วหามีสทิธิน าทนายความหรอืที่ปรึกษาเข้ามา

ในการสอบสวนได้หรือไม่ 
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ของเจ้าหน้าที่เพื่อให้ได้ข้อเท็จจรงิในการที่ผูม้ีอ านาจจะวินิจฉัยหรือออกค าสั่งตามความเห็น ซึ่งยังไม่มี

ผลกระทบต่อสถานภาพแห่งสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดีโดยตรง5 

 ดังนั้น เมื่อถือว่า “ค าสั่งลงโทษทางวินัย” เป็นค าสั่งทางปกครองแล้ว หาก 

ผู้ที่ได้รับผลกระทบจากค าสั่งลงโทษดังกล่าว ได้ด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองจนจบสิ้น

กระบวนการแล้วยังไม่พอใจในผลของค าวินิจฉัยโดยหลักย่อมน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อขอให้

ศาลปกครองเพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินัยนั้นได้ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 (2) ค าสั่งโยกย้ายเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ค าสั่งโยกย้ายข้าราชการจะเป็นค าสั่งทาง

ปกครองหรือไม่นั้น เป็นปัญหาที่อาจมีความเห็นแตกต่างกันออกไปได้ เพราะการโยกย้ายข้าราชการ

เกี่ยวพันกับการจัดบุคลากรให้เหมาะสมกับงานในหน่วยงาน บุคคลที่ถูกย้ายจึงเป็นส่วนหนึ่งของกลไก

หรือองค์กรฝ่ายปกครอง จึงเป็นการสั่งการในวงงานคล้ายกับกรณีของการสั่งให้ไปช่วยราชการ 

อย่างไรก็ตาม ไม่อาจปฏิเสธได้ว่าการโยกย้ายข้าราชการย่อมกระทบสถานะในทางส่วนตัวของ

ข้าราชการที่ถูกโยกย้ายเช่นกัน ดังนั้น จึงต้องน าข้อเท็จจริงทั้งสองด้านมาพิจารณาประกอบการ

วินิจฉัยว่าค าสั่งโยกย้ายนั้น เป็นค าสั่งทางปกครองหรือค าสั่งภายในฝ่ายปกครอง โดยแยกพิจารณาว่า 

ถ้าค าสั่งโยกย้ายข้าราชการนั้นมีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงลักษณะงานของข้าราชการที่ถูกโยกย้าย 

อย่างเห็นได้ชัดเจน เช่น ย้ายจากส่วนกลางไปส่วนภูมิภาคหรือย้ายจากส่วนภูมิภาคมาส่วนกลาง ค าสั่ง

ดังกล่าวควรจะถือเป็นค าสั่งทางปกครอง แต่ถ้าเป็นการแต่งตั้งโยกย้ายสับเปลี่ยนต าแหน่งใน

หน่วยงานเดียวกัน โดยไม่มีผลเป็นการเปลี่ยนลักษณะงานอย่างสิ้นเชิงแต่อย่างใด ควรจะถือว่าค าสั่ง

นั้นเป็นค าสั่งที่กระทบกับข้าราชการผู้นั้นในฐานะที่เป็นกลไกของหน่วยงาน ไม่ใช่เป็นเรื่องกระทบ

สถานะของบุคคล จึงไม่เป็นค าสั่งทางปกครองแต่เป็นค าสั่งภายในฝ่ายปกครอง6 

                                                             

 5 ค าสั่ งศาลปกครองสูงสุดที่  744/2548,  175/2551,  236/2551,  ความเห็นของ

คณะกรรมการวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จที่ 550/2552 

  
6
 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพมหานคร : 

ส านักพิมพ์นิติราษฎร์, 2554) น. 137 – 138. 
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 กรณีที่เป็นการย้ายข้าราชการใหไ้ปด ารงต าแหน่งอืน่ภายในหน่วยงานเดียวกนั 

ไม่ถือเป็นค าสั่งทางปกครอง ในเรื่องนี้คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้ให้ความเห็นไว้

ปรากฏตามเรื่องเสร็จที่ 514/2545 บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่อง กรม               

การศึกษานอกโรงเรียนหารือปัญหาเกี่ยวกับค าสั่งย้ายและแต่งตั้งข้าราชการครู ซึ่งได้ให้ความเห็นว่า          

การย้ายข้าราชการครูไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งอื่นภายในกรมเดียวกัน เป็นเรื่องที่ผู้มีอ านาจสั่งบรรจุ

และแต่งตั้งอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครู พ .ศ. 2523 พิจารณาสั่งย้ายและ

แต่งตั้งข้าราชการครูให้ด ารงต าแหน่งอื่นภายใต้หลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ตามกฎหมาย ซึ่งการสั่งโยกย้าย

ข้าราชการเช่นน้ีมีลักษณะเป็นการบริหารงานภายในหน่วยงานของรัฐเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่

การปฏิบัติราชการในหน่วยงานนั้นมิใช่สิทธิตามกฎหมายของข้าราชการครูอันจะพึงเรียกร้องให้

ผู้บังคับบัญชาพิจารณาแต่งตั้งตนให้ด ารงต าแหน่งใดก็ได้ โดยการโยกย้ายดังกล่าวมีผลเป็นเพียง          

การเปลี่ยนแปลงภารกิจในการปฏิบัติหน้าที ่ซึ่งสทิธิและประโยชน์ในฐานะการเป็นข้าราชการของผูน้ัน้

มิได้เปลี่ยนแปลงไปจากเดิม ดังนั้น ค าสั่งกรมการศึกษานอกโรงเรียนที่ย้ายข้าราชครูไปด ารงต าแหน่งอื่น

ซึ่งได้รับเงินเดือนในระดับเดิม จึงไม่เป็น “ค าสั่งทางปกครอง” และไม่อยู่ภายใต้บังคับมาตรา 37 แห่ง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่ก าหนดให้ค าสั่งทางปกครองที่ท าเป็น

หนังสือและการยืนยันค าสั่งทางปกครองเป็นหนังสือต้องจัดให้มีเหตุผลไว้ด้วยแต่อย่างใด 

  ส่วนกรณีที่เป็นการย้ายข้าราชการให้ไปด ารงต าแหน่งอื่นนอกเหนือจาก

หน่วยงานเดียวกัน ถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง เช่น การย้ายข้าราชการจากจังหวัดหนึ่งไปอีกจังหวัด

หนึ่งผู้ถูกย้ายย่อมไดร้ับความเดือดร้อนเสียหายโดยต้องเดินทางไปจากภูมิล าเนาต้องเสียค่าใช้จ่ายใน

การเดินทางเพิ่มขึน้ ค าสั่งดังกล่าวจึงเป็น “ค าสั่งทางปกครอง” ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และเมื่อผู้ฟ้องคดีอ้างว่าค าสั่งดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย

และขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่ งดั งกล่าว  จึงเป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง  (1)  แห่ ง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง7  

                                                             

  
7
 พิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 231/2555 
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  (ข) ค าสั่งให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่หน่วยงาน ในกรณีที่

เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนที่หน่วยงานของรัฐได้ใช้ให้แก่ผู้เสียหายอันเกิ ดเพราะ

ความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงของเจ้าหน้าที่นั้นเอง หรือในกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐต้อง

ใช้ค่าสินไหมทดแทนเนื่องจากได้กระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ หน่วยงานของรัฐที่เสียหายย่อมมี

อ านาจออกค าสั่งให้เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้นั้นช าระเงินดังกล่าวภายในก าหนดเวลาได้ ตามมาตรา 12 แห่ง

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 จึงเกิดปัญหาที่น่าพิจารณาว่าค าสั่ง

ของหน่วยงานของรัฐที่สั่งให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่หน่วยงานนั้นเป็น “ค าสั่งทาง

ปกครอง” หรือไม่ ในเรื่องนี้คณะกรรมการกฤษฎีกาได้เคยมีความเห็นว่า กรณีที่การกระท าละเมิดของ

เจ้าหน้าที่เป็นการกระท าในการปฏิบัติหน้าที่แล้วเกิดความเสียหายแก่บุคคลภายนอก เป็นเหตุให้

หน่วยงานของรัฐต้องชดใช้ค่าเสียหาย หรือเกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐโดยตรง ซึ่ง

หน่วยงานของรัฐต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้เสียหายหรือหน่วยงานของรัฐที่เสียหาย แล้วแต่

กรณี มีอ านาจออกค าสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ผู้นั้นช าระเงินภายในเวลาที่ก าหนดตามมาตรา 12 แห่ง

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ .ศ. 2539 ค าสั่งดังกล่าวจึงเป็น “ค าสั่งทาง

ปกครอง” หากถึงก าหนดแล้วไม่มีการช าระโดยถูกต้องครบถ้วน หน่วยงานของรัฐอาจใช้ “มาตรการ

บังคับทางปกครอง” ตามมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได ้ 

  ส่วนกรณีที่การกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่มิใช่การกระท าในการปฏิบัติหน้าที ่ซึง่

มาตรา 10 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 บัญญัติว่า

การเรียกค่าสินไหมทดแทนจากเจ้าหน้าที่ให้บังคับตามบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมาย  แพ่งและ

พาณิชยก์ารออกค าสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ช าระเงินในกรณีดังกล่าวจึงไม่ใช่ “ค าสั่งทางปกครอง” และ

หากเจ้าหน้าที่ผู้นั้นไม่ยอมช าระ หน่วยงานของรัฐต้องด าเนินการฟ้องคดีต่อศาลต่อไป8 

 เมื่อถือว่าค าสั่งที่หน่วยงานเรียกให้เจ้าหน้าที่ของตนชดใช้ค่าสินไหมทดแทน          

อันเกิดจากการปฏิบัติหน้าที่เป็นค าสั่งทางปกครอง การที่เจ้าหน้าที่ไม่พอใจค าสั่ง ดังกล่าว เมื่อได้

                                                             

  
8 เรื่องเสร็จที่ 307/2541 บันทึก เรื่อง แนวทางปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี 

ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 
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อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองจนเสร็จสิ้นกระบวนการแล้ว โดยหลักก็ชอบที่จะน าคดีมาฟ้องต่อศาล

ปกครองเพื่อขอให้ศาลปกครองเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวได้ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่ง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 3.1.2 คดพิีพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง   

 ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจดัต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 ได้ให้ความหมายของค าว่า “สัญญาทางปกครอง”ว่า ““สัญญาทางปกครอง” หมายความ

รวมถึง สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝา่ยใดฝ่ายหนึ่งเปน็หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการ

แทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มี                     

สิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ” ซึ่งหากเป็นกรณีพิพาทเกี่ยวด้วย

สัญญาทางปกครองแล้วคดีพิพาทดังกลา่วย่อมอยู่ในอ านาจของศาลปกครองที่จะพิจารณาพิพากษาคดี

ได้ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 โดยสัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่จะต้องมีลักษณะครบหลักเกณฑ์ทั้ง          

2 ประการ  ได้แก่ 

 1) หลักเกณฑ์ทางด้านคู่สัญญา สัญญาทางปกครองจะต้องมีคู่สัญญาอย่างน้อย

ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ และ 

 2) หลักเกณฑ์ทางด้านเนื้อหาของสัญญา สัญญาทางปกครองนอกจากต้องมี

คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐแล้ว         

ยังจะต้องเป็นสัญญาลักษณะเป็น 

  2.1 สัญญาสัมปทาน 

 2.2 สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือ 

 2.3 สัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือ 

  2.4 สัญญาที่แสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือ 
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  2.5 สัญญาที่มีข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธ์ิของ

รัฐ ทั้งนี้เพื่อให้การใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองซึ่งก็คือการบริการ

สาธารณะบรรลุผล9 

 ส าหรับสัญญาที่หน่วยงานของรัฐจัดท าข้ึนน้ัน มีหลายลักษณะผู้เขียนจึงขอหยิบ

ยกเฉพาะลักษณะของสัญญาที่น่าสนใจ โดยแบ่งออกเป็นประเภท ดังนี้ 

(ก) สัญญาจ้างบุคลากรในหน่วยงานของรัฐ 

(ข) สัญญาจ้างเอกชนเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะ 

(ค) สัญญากู้ยืมเงินเพื่อให้บริการสาธารณะบรรลุผล 

(ง) สัญญารับทุนการศึกษาและสัญญาลาศึกษาต่อ 

 (ก) สัญญาจ้างบุคลากรในหน่วยงานของรัฐ 

  สัญญาจ้างบุคลากรในหน่วยงานของรัฐโดยหลักแล้วถือว่าเป็นสัญญาที่ให้

บุคคลเข้ามาร่วมด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ จึงถือว่าสัญญาดังกล่าวเป็น “สัญญาทาง

ปกครอง” เช่น สัญญาจ้างลูกจ้างของส่วนราชการ10 ไม่ว่าจะเป็นพนักงานราชการ ลูกจ้างประจ าหรือ

                                                             

  9 ลักษณะที่เป็นสัญญาทางปกครองในส่วนที่เป็นข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษ

ที่แสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐนั้น แม้ค านิยามของค าว่า “สัญญาทางปกครอง” ตามมาตรา 3 ของ

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 2542 จะมิได้กล่าวถึงลักษณะ

ดังกล่าว แต่ก็เป็นลักษณะของสัญญาทางปกครองที่ศาลปกครองได้สร้าง ข้ึน เช่น ค าสั่งของศาล

ปกครองสูงสุดที่ 112/2544 และ 380/2551 เป็นต้น 

  10 ค าสั่งของศาลปกครองสูงสุดที่ 545/2546 (ประชุมใหญ่) ค าสั่งจ้างผู้ฟ้องคดีเป็น

ลูกจ้างช่ัวคราวและแต่งตั้งให้ปฏิบัติหน้าที่ในต าแหน่งหัวหน้าศูนย์การศึกษานอกสถานบัน ของสถาบัน          

ราชภัฏสวนดุสิต ถือเป็นสัญญาที่ให้เอกชนเข้าด าเนินงานหรือเข้าร่วมด าเนินงานบริการสาธารณะจึง

ถือเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ อย่างไรก็ตามค าสั่ง

ของศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวนายหัสวุฒิ วิฑิตวิริยกุล ตุลาการเจ้าของส านวนได้มีความเห็นแย้งโดย

มีสาระส าคัญว่า นิติสัมพันธ์ระหว่างลูกจ้างช่ัวคราวกับส่วนราชการผู้เป็นนายจ้างมิได้มีกฎหมาย
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ลูกจ้างช่ัวคราว เป็นต้น โดยในเรื่องสัญญาจา้งลกูจ้างของสว่นราชการที่ถือเป็น “สัญญาทางปกครอง” 

นั้น ซึ่งอยู่ในอ านาจของศาลปกครองที่จะพิจารณาพิพากษาได้ นักวิชาการบางท่าน11กลับเห็นว่าเป็น

การตีความ ค าว่า “การให้จัดท าบริการสาธารณะ” ที่กว้างเกินไป  

  อย่างไรก็ตาม สัญญาจ้างบุคลากรของหน่วยงานของรัฐบางประเภท เช่น 

รัฐวิสาหกิจ ตามแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองและคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่าง

ศาลถือว่าสัญญาดังกล่าวเป็นเพียงสัญญาจ้างแรงงาน ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์เหมือน

เช่นเอกชนทั่วไปเท่านั้น และหากเกิดข้อพิพาทข้ึน ข้อพิพาทดังกล่าวก็จะอยู่ในอ านาจพิจารณา

พิพากษาของศาลยุติธรรม (ศาลแรงงาน) ไม่ใช่ศาลปกครอง เว้นแต่กรณีสัญญาจ้างผู้บริหารหน่วยงาน

รัฐวิสาหกิจที่ใช้อ านาจทางปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะที่ถือเป็นสัญญาทางปกครองและอยู่

ในอ านาจของศาลปกครองที่จะพิจารณาพิพากษาได้12 

  ข้อสังเกต สัญญาจ้างบุคลากรในหน่วยงานเอกชนที่ได้รับมอบหมายให้

ด าเนินกิจการบริการสาธารณะอันเป็นกิจการทางปกครองและใช้อ านาจทางปกครอง หน่วยงาน

เอกชนนั้นก็จะถือเป็นหน่วยงานทางปกครองในกิจการที่กระท าไป โดยใช้อ านาจทางปกครอง เช่น 

สถาบันการศึกษาเอกชน มีปัญหาว่าสัญญาจ้างอาจารย์ประจ ามาสอนในสถาบันอุดมศึกษาเอกชนนั้น

                                                                                                                                                                              

บัญญัติไว้โดยเฉพาะเหมือนกับข้าราชการหรือลูกจ้างประจ าซึ่งเป็นไปตามพระราชบัญญัติข้าราชการ

พลเรือนหรือระเบียบกระทรวงการคลงัว่าด้วยการจ้างลูกจ้างประจ า นิติสัมพันธ์ของลูกจ้างช่ัวคราวกบั

ส่วนราชการที่เป็นนายจ้างจงึต้องเปน็ไปตามกฎหมายหลกัทัว่ไปคือประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

โดยเฉพาะบรรพ 3 ลักษณะ 6 จ้างแรงงาน ในกรณีที่ส่วนราชการที่มีหน้าที่จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค

เป็นผู้ด าเนินการจัดสร้างเองโดยได้จ้างลูกจ้างช่ัวคราวเพื่อการจัดสร้างดังกล่าว มิได้มอบหมายให้

ลูกจ้างช่ัวคราวนั้นเป็นผู้ด าเนินการจัดสร้างเองเช่นนี้ไม่ท าให้การจ้างดังกล่าวกลายเป็นสัญญาที่ให้

เอกชนจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคในความหมายของสัญญาทางปกครอง 

  
11

 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 6, น. 298. 

  12 รายละเอียดโปรดดูในหัวข้อ 3.4.2 คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับบุคคลภายใน

องค์กร ต่อไป 
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เป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ ในเรื่องดังกล่าวนี้มีความเห็นออกเป็น 2 แนวความเห็น ด้วยกัน 

กล่าวคือ 

  แนวความเห็นแรก เห็น ว่า สัญญาจ้างอาจารย์ประจ ามาสอนใน

สถาบันอุดมศึกษาเอกชนมีลักษณะเป็นสัญญาจ้างแรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

มาตรา 575 ข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้างแรงงานดังกล่าว จึงเป็นข้อพิพาทเกี่ยวด้วยสิทธิหรือหน้าที่

ตามสัญญาจ้างแรงงานหรือตามข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้าง อันอยู่ในอ านาจของศาลแรงงานที่จะ

พิจารณาพิพากษาคดีได้13 

  แนวความเห็นท่ีสอง  เห็นว่า สัญญาจ้างอาจารย์ประจ ามาสอนใน

สถาบันอุดมศึกษาเอกชนมีลักษณะเป็นสัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ (ให้บริการการศึกษา) จึง

เป็นสัญญาทางปกครอง การที่ผู้ฟ้องคดีอ้างว่าผู้ถูกฟ้องคดีบอกเลิกสัญญาจ้างโดยไม่เป็นธรรม ทั้งมี        

ค าขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีจ่ายสินจ้างแทนการบอกเลิกจ้างล่วงหน้าและค่าชดเชยให้แก่ผู้ฟ้องคดี กรณีจึงมี

เหตุแห่งการฟ้องคดีเกิดจากสัญญาทางปกครองอันอยู่ในอ านาจของศาลปกครองที่จะพิจารณา

พิพากษาได้14 

 (ข) สัญญาจ้างเอกชนเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะ 

  สัญญาซึ่งหน่วยงานทางปกครองจ้างเอกชนเข้ามาร่วมจัดท าบริการสาธารณะ

อันถือได้ว่าเป็นสัญญาทางปกครอง มีได้ในหลายลักษณะ ได้แก่ 1. สัญญาจ้างเอกชนมาก่อสร้างหรือ

ซ่อมแซมอาคารหรือสิง่ปลูกสรา้งของหน่วยงานทางปกครอง หากอาคารหรือสิ่งปลูกสร้างดังกล่าวเป็น

องค์ประกอบและเครื่องมือส าคัญในการด าเนินบรกิารสาธารณะใหบ้รรลผุล สัญญาน้ันย่อมเป็นสัญญา

ทางปกครอง เช่น สัญญาจ้างก่อสร้างปรับปรุงโรงพยาบาลของรัฐ 15 สัญญาจ้างก่อสร้างอาคาร

ส านักงานเขต16 สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารที่ท าการศาลจังหวัดพร้อมบ้านพักและสิ่งก่อสร้าง

                                                             

  13 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 14/2550 

  14 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 373/2553 

  
15

 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 10/2545 

 
16

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 497/2545 
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ประกอบ17 สัญญาที่มหาวิทยาลัยของรัฐจ้างเอกชนก่อสร้างอาคารหอพักนิสิต18 เป็นต้น 2. สัญญาที่

หน่วยงานทางปกครองจ้างเอกชนเป็นที่ปรึกษาออกแบบควบคุมงานก่อสร้างอาคารก็เป็นสัญญาทาง

ปกครองเช่นกันเพราะเป็นสัญญาที่มีวัตถุประสงค์ให้เอกชนท าการตรวจควบคุมงานก่อสร้างตามหลัก

วิชาแทนหน่วยงานทางปกครอง เพื่อให้งานก่อสร้างอาคารบรรลุตามวัตถุประสงค์ในการให้บริการ

สาธารณะของหน่วยงานทางปกครอง19 3. สัญญาที่หน่วยงานทางปกครองให้เอกชนช่วยในการจัดหา

วัสดุ อุปกรณ์ สิ่งของ เพื่อให้บริการสาธารณะบรรลุผล ไม่ว่าจะเป็นการซื้อ เช่า หรือจ้างเอกชนให้

จัดหาสิ่งเหล่านั้นแก่หน่วยงานทางปกครองก็ตาม เช่น สัญญาที่กรมการขนส่งทางอากาศว่าจ้างให้

เอกชนจัดหาและติดตั้งเครื่องช่วยเดินอากาศพร้อมอุปกรณ์อะไหล่ ระบบไฟส ารอง เครื่องยนต์ก าเนิด

ไฟฟ้า  ก่อสร้างอาคาร ปรับปรุงพื้นถนนเข้าท่าอากาศยาน 20 สัญญาที่ส านักงานคณะกรรมการ

การศึกษาข้ันพื้นฐานซื้อครุภัณฑ์เครื่องคอมพิวเตอร์จากเอกชนเพื่อใช้ ในการเรียนการสอนของ

โรงเรียนในสังกัด21 4. สัญญาที่หน่วยงานทางปกครองมอบหมายให้เอกชนเข้าร่วมจัดท าบริการ

สาธารณะโดยตรง เช่น สัญญาที่กรมชลประทานว่าจ้างเอกชนให้ด าเนินการขุดลอกหนองน้ าส าหรับ

เก็บกักน้ าเพื่อการอุปโภคและการเกษตร22 หรือสัญญาที่กรุงเทพมหานครจ้างเหมาบริษัทเอกชนให้

จัดส่งเจ้าหน้าที่ต้อนรับไปประจ าที่ส านักงานเขตเพื่อท าหน้าที่อ านวยความสะดวกให้ประชาชนที่มา

ติดต่อราชการ23 เป็นต้น 

 

                                                             

 
17

 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 12/2552 

  
18

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 671/2553 และ 11/2549 

  
19

 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 47/2547 และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 

157/2553 

 
20

 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 48/2547 

 
21

 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 38/2554 

 
22

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 631/2549 

 
23

  ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 8/2552 
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  (ค) สัญญากู้ยืมเงินเพ่ือให้บริการสาธารณะบรรลุผล 

  สัญญาที่หน่วยงานทางปกครองให้เอกชนกู้ยืมเงินโดยมวัีตถุประสงค์ให้บริการ

สาธารณะบรรลุผลสัญญาดังกล่าวย่อมถือเป็นสัญญาทางปกครอง เช่น สัญญาที่องค์การคลังสินค้าให้

บริษัทเอกชกู้ยืมเงินเพื่อใช้เป็นทุนหมุนเวียนในการด าเนินการรับซื้อสับปะรดจากเกษตรกรตาม

โครงการแทรกแซงตลาดสับปะรดของรัฐบาลเพื่อช่วยเหลือเกษตรกรให้สามารถจ าหน่ายผลผลิตได้ใน

ราคาที่เหมาะสม อันมีลักษณะเป็นสัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ24 หรือกรณีที่ส านักงานส่งเสริม

สวัสดิภาพและพิทักษ์เด็ก เยาวชน ผู้ด้วยโอกาส คนพิการและผู้สูงอายุ มีอ านาจหน้าที่ในการจัดท า

บริการสาธารณะทางด้านการผลิตสื่อส าหรับเด็ก เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติให้ส านักงานดังกล่าว จัดตั้ง

กองทุนส่งเสริมการผลิตสื่อส าหรับเด็กเพื่อส่งเสริมสนับสนุนการผลิตสื่อส าหรับเด็ก โดยผู้ผลิตสื่อมี

สิทธิขอรับการสนับสนุนหรือกูย้ืมเงนิจากกองทนุดังกลา่วได้ สัญญากู้ยืมเงินจากกองทุนดังกลา่วจึงเป็น

สัญญาการจัดท าบริการสาธารณะเพื่อให้บริการสาธารณะบรรลุผลจึงเป็นสัญญาทางปกครอง25 เป็นต้น 

  (ง) สัญญารับทุนการศึกษาและสัญญาลาศึกษาต่อ 

   สัญญาที่หน่วยงานทางปกครองโดยเฉพาะส่วนราชการท าสัญญาให้

ทุนการศึกษาแก่นักเรียน นักศึกษา หรือข้าราชการในสังกัด โดยมีเงื่อนไขให้ผู้รับทุนจะต้องกลับมารับ

ราชการหรือท างานในหน่วยงานของรัฐตามระยะเวลาที่ก าหนด เป็นสัญญาที่มีวัตถุประสงค์ให้ผู้รับทุน

น าความรู้ที่ได้รับกลับมาใช้ในการพัฒนาจัดท าบริการสาธารณะในด้านต่างๆ อันเป็นการเข้าร่วม

ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะประเภทหนึ่ง จึงถือเป็นสัญญาทางปกครอง เช่น สัญญารับทุน ก.พ. 

เพื่อศึกษาวิชาในต่างประเทศและสัญญาแก้ไขเพิ่มเติมสัญญาดังกล่าวมีวัตถุประสงค์ให้ผู้รับทุนต้อง

กลับมารับราชการตามระยะเวลาที่ก าหนดในสัญญา26 หรือสัญญาที่สถาบันการบินพลเรือนส่ง

พนักงานไปศึกษา ฝึกอบรม และปฏิบัติการวิจัยทางด้านการบินโดยมีวัตถุประสงค์หลักให้พนักงาน         

                                                             

 
24

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 76/2551 

 
25

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 634/2550 

  
26

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 262/2551 
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ผู้นั้นน าความรู้ที่ได้รับกลับมาด าเนินกิจการเกี่ยวกับการบิน อันเป็นการร่วมด าเนินการจัดท าบริการ

สาธารณะ จึงเป็นสัญญาทางปกครอง27 เป็นต้น 

 อย่างไรก็ตาม หากเป็นกรณีสัญญารับทุนการศึกษาและสัญญาลาศึกษาต่อ

ของพนักงานรัฐวิสาหกิจผูเ้ขียนเห็นว่าหากพิจารณาตามแนวค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล 

และแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดแล้ว ที่วินิจฉัยว่าความสัมพันธ์ระหว่างพนักงานรัฐวิสาหกิจ

กับหน่วยงานรัฐวิสาหกิจที่แม้จะมีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองก็มีลักษณะเป็นสัญญาจ้างแรงงาน 

ดังนั้น สัญญารับทุนการศึกษาและสัญญาลาศึกษาต่อของพนักงานรัฐวิสาหกิจ ก็ถือเป็นสัญญาที่สืบ

เนื่องมาจากสัญญาจ้างแรงงานด้วย จึงไม่มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง หากมีข้อพิพาทเกิดข้ึน

เป็นคดี ก็จะต้องฟ้องร้องต่อศาลยุติธรรมมิใช่ศาลปกครอง 

 3.1.3 คดพิีพาทเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี 

 การที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าละเมิดไม่ว่าจะกระท าต่อบุคคลภายนอกหรื อ

กระท าต่อหน่วยงานของรัฐนั้นเอง แม้จะเกิดจากการปฏิบัติหน้าที่อันอยู่ภายใต้บังคับของ

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ที่เจ้าหน้าที่นั้นไม่ต้องรับผิดเป็นการ

เฉพาะตัวก็ตาม ก็หาใช่ว่าจะเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองที่จะตรวจสอบเสมอไปไม่ เพราะ

คดีอันเกิดจากความรับผิดทางละเมิดที่จะอยู่ในอ านาจของศาลปกครองที่จะพิจารณาพิพากษาได้

จะต้องเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ 

ค าสั่งทางปกครองหรือค าสั่งอื่น ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดังนั้น ถ้าการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐมิได้เกิดจาก

การใช้อ านาจตามกฎหมายหรือมิได้เกิดจากการปฏิบัติหน้าที่แล้ว คดีดังกล่าวย่อมอยู่ในอ านาจของ

ศาลยุติธรรมที่พิจารณาพิพากษาคดีได้   

 กรณีการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง 

 การกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง แบ่งออก

ได้เป็น 
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 (ก) การกระท าละเมิดอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย กฎ หรือค าสั่งทาง

ปกครอง 

 (ข) การกระท าละเมิดอันการจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้

ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

 (ค) การกระท าละเมิดอันเกิดจากความรับผิดอย่างอื่นของหน่วยงานทางปกครอง 

 (ก) การกระท าละเมิดอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย กฎ หรือค าสั่ง

ทางปกครอง 

 ในการใช้อ านาจ ออกกฎ หรือค าสั่งทางปกครอง และก่อให้เกิดความเสียหาย

แก่บุคคลใดการกระท าละเมิดดังกล่าวย่อมอยู่ในอ านาจของศาลปกครองที่จะพิจารณาพิพากษาได้

เพราะเป็นกรณีที่เกิดจากการใช้อ านาจมหาชน เช่น การที่ผู้อ านวยการโรงเรียนของรัฐมีค าสั่งเลิกจ้าง

ลูกจ้างประจ าต าแหน่งนักการภารโรง เพื่อรับบ าเหน็จทดแทน เป็นผลให้บุคคลดังกล่าวพ้นจาก

สถานภาพลูกจ้างประจ า ท าให้ไม่มีสิทธิที่จะรับเงินเดือนหรือสิทธิประโยชน์ต่างๆ จึงเป็นค าสั่งทาง

ปกครอง การฟ้องคดีอันเกิดจากค าสั่งปกครองโดยอ้างว่าค าสั่งดังกล่าวเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบเป็นการ

ละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี ท าให้ผู้ฟ้องคดีสูญเสียรายได้ สิทธิประโยชน์อื่น ขอให้ชดใช้ค่าเสียหา ย                 

ค่าขาดรายได้ อันเนื่องจากค าสั่งดังกล่าว28  

  (ข) การกระท าละเมิดอันเกิดจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้

ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าท่ีดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

 เป็นกรณีที่มีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ

ต้องปฏิบัติตาม แต่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกลับละเลยไม่ยอมปฏิบัติตาม และ

ปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ปล่อยระยะเวลาเนิ่นนานโดยปราศจากเหตุผลอันสมควร เช่น 

ฟ้องว่าหลังจากอัยการมีค าสั่งถึงที่สุดไม่ฟ้องและให้คืนรถของกลาง แต่เจ้าหน้าที่กระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ไม่ยอมคืนรถของกลางให้อ้างว่าต้องรอค าสั่งของรัฐมนตรี
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เสียก่อน ซึ่งล่วงเลยเวลามาเกือบ 2 ปีแล้วนับแต่วันที่โจทก์ยื่นค าขอรับรถคืน29 ฟ้องว่านายอ าเภอ             

ไม่ด าเนินการจดทะเบียนสมรสให้คนต่างด้าวโดยอ้างว่าไม่มีหลักฐานของคนต่างด้าวให้ท า การ

ตรวจสอบ30 เทศบาลต าบลมิได้ตรวจสอบดูแลและบ ารุงรักษาสิ่งสาธารณูปโภคซึ่งใช้ในการบริการ

สาธารณะให้มีความปลอดภัยอย่างเพียงพอ ท าให้เกิดความเสียหายต่อประชาชนผู้บริโภค31 หรือกรณี

ฟ้องขอให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยพิจารณาค าร้องขอมีสัญชาติไทยให้แล้วเสร็จโดยเร็ว32 

เป็นต้น 

 (ค) การกระท าละเมิดอันเกิดจากความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทาง

ปกครอง 

 ความรับผิดอย่างอื่นของหน่วยงานทางปกครองเป็นกรณีที่มิใช่ความรับผิดอัน

เกิดจากการกระท าละเมิดทางปกครองหรือสัญญาทางปกครองซึ่งกฎหมายบัญญัติไว้เป็นการเฉพาะ

แล้ว เ ช่น ความรับผิดที่จะต้องใช้ ค่าทดแทนแก่ เจ้าของอสังหาริมทรัพย์ที่ ถูก เวนคืนตาม

พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 ความรับผิดที่จะต้องจ่ายค่าทดแทนแก่

เจ้าของหรือผู้ครอบครองทรัพย์สนิหรอืผูท้รงสทิธิอื่นในกรณีที่การไฟฟ้าฝา่ยผลิตแห่งประเทศไทยได้ใช้

ที่ดินของบุคคลดังกล่าวตามพระราชบัญญตัิการไฟฟา้ฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 หรือความ

รับผิดที่จะต้องจ่ายเงินบ าเหน็จบ านาญตามพระราชบัญญัติบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ พ .ศ. 2494 

เป็นต้น33 
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 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 61/2550 
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 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 1/2552 

  32 ค าพิพากษาศาลปกครองสงูสุดที่ อ.123/2551 
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(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์เดือนตุลา, 2554), น. 252. 
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 มีข้อสังเกตว่า นอกจากการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือ

เจ้าหน้าที่ของรัฐ ใน 3 กรณีข้างต้นที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองแล้ว หากมีเอกชนร่วมกระท าละเมดิ

กับหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ การฟ้องให้เอกชนร่วมรับผิดทางละเมิดนี้ก็อยู่ใน

อ านาจของศาลปกครองด้วยเช่นกัน เพราะเพื่อให้ค าพิพากษาเป็นไปในแนวทางเดียวกัน34 

 

3.2 คดพิีพาทท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาศาลยุติธรรมไทย 

 

 บทบัญญัติของกฎหมายทีใ่ห้อ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลยุติธรรมปรากฏ
อยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 218 ซึ่งบัญญัติว่า “ศาลยุติธรรม
มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง เว้นแต่คดีที่รัฐธรรมนูญนี้ หรือกฎหมายบัญญัติให้อยู่ในอ านาจ
ของศาลอื่น”   
 จากบทบัญญัติดังกล่าวจะเห็นได้ว่าศาลยุติธรรมมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีเป็นการ
ทั่วไป ไม่ว่าจะเป็นคดีแพ่ง หรือคดีอาญา หากไม่ปรากฏว่าข้อพิพาทนั้นๆ มีกฎหมายบัญญัติไว้
โดยเฉพาะให้อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลใดแล้ว ข้อพิพาทหรือคดีเช่นว่านั้นย่อมอยู่ใน
อ านาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลยุติธรรม  ซึ่งศาลยุติธรรมในประเทศไทย ก็ได้แบ่งออกเป็นหลาย
ศาลด้วยกัน ไม่ว่าจะเป็นศาลทั่วไป เช่น ศาลยุติธรรมที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีแพ่งหรือ
คดีอาญาทั่วๆไป ได้แก่ ศาลแพ่ง, ศาลอาญา, ศาลจังหวัดหรือศาลแขวง เป็นต้น  หรือจะเป็นศาล
ช านาญการพิเศษ เช่น ศาลเยาวชนและครอบครัว, ศาลแรงงาน, ศาลภาษีอากร, ศาลทหาร หรือ  
ศาลทรัพย์สินทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ เป็นต้น โดยคดีจะอยู่ในอ านาจของศาลใดนั้น          
ก็ขึ้นอยู่กับตามที่กฎหมายบัญญัติ 
 ส าหรับวิทยานิพนธ์นี้ จะกล่าวถึงเฉพาะประเภทคดีที่มีปัญหาคาบเกี่ยวว่าอยู่ในอ านาจ

ศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง ซึ่งมีดังต่อไปนี้ 

 3.2.1 คดพีิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้างแรงงาน 

 3.2.2 คดพีิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางแพง่ 

 3.2.3 คดพีิพาทเกี่ยวกับความรบัผิดทางละเมิด 
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  3.2.1 คดพิีพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้างแรงงาน  

  กรณีมีข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานเกิดข้ึนมา 

ข้อพิพาทดังกล่าวจะเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลใดระหว่างศาลปกครองหรือ  

ศาลยุติธรรม จะต้องพิจารณานิติสัมพันธ์เสยีก่อนว่านิติสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่

นั้นเป็นนิติสัมพันธ์ซึ่งเกิดจากการอาศัยอ านาจแห่งกฎหมายหรือเป็นนิติสัมพันธ์ตามสัญญาจ้าง

แรงงาน ถ้าเป็นนิติสัมพันธ์ซึ่งเกิดจาการอาศัยอ านาจแห่งกฎหมายข้อพิพาทดังกล่าวจะอยู่ในอ านาจ

ของศาลปกครอง แต่ถ้าเป็นนิติสัมพันธ์ตามสัญญาจ้างแรงงาน ข้อพิพาทดังกล่าวจะอยู่ในอ านาจของ         

ศาลยุติธรรม (ศาลแรงงาน) 

 ข้อพิพาทเกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงานหรือข้อตกลงเกี่ยวกับ

สภาพการจ้างจะอยู่ในอ านาจของศาลแรงงาน ปรากฏตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและ           

วิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 มาตรา 8 วรรคหนึ่ง ก าหนดให้ศาลแรงงานมีอ านาจพิจารณา

พิพากษาหรือมีค าสั่งในเรื่องต่อไปนี ้

 (1) คดีพิพาทเกี่ยวด้วยสิทธิหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงาน หรือตามข้อตกลง

เกี่ยวกับสภาพการจ้าง 

 (2) คดีพิพาทเกี่ยวด้วยสิทธิหรือหน้าที่ตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน

หรือกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยการ

จัดหางานและคุ้มครองคนหางาน กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม หรือกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน 

  (3) กรณีที่จะต้องใช้สิทธิทางศาลตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานหรือ

กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ หรือกฎหมายว่าด้วยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ 

 (4) คดีอุทธรณ์ค าวินิจฉัยของเจ้าพนักงานตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครอง

แรงงาน หรือของคณะกรรมการแรงงานสัมพันธ์หรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงแรงงานตามกฎหมายว่า

ด้วยแรงงานสัมพันธ์ ของคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์หรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวง

แรงงาน ตามกฎหมายว่าด้วยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ ของคณะกรรมการอุทธรณ์ตามกฎหมายว่า

ด้วยประกันสังคม หรือของคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนตามกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน 
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   (5) คดีอันเกิดแต่มูลละเมิดระหว่างนายจ้างและลูกจ้าง สืบเนื่องจากข้อพิพาท

แรงงาน หรือเกี่ยวกับท างานตามสญัญาจ้างแรงงาน ทั้งนี้ให้รวมถึงมูลละเมิดระหว่างลูกจ้างกับลูกจ้าง

ที่เกิดจากการท างานในทางการที่จ้างด้วย 

   (6) ข้อพิพาทแรงงานที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงแรงงานขอให้ศาลแรงงานช้ีขาด

ตามกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ หรือกฎหมายว่าด้วย

การจัดหางานและคุ้มครองคนหางาน 

 (7) คดีที่มีกฎหมายบัญญัติให้อยู่ในอ านาจของศาลแรงงาน 

 เมื่อข้อพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงานอยู่ในอ านาจของ 

ศาลแรงงานแล้ว ข้อพิพาทดังกล่าวจะไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองแม้จะมีกรณีที่เกี่ยวข้องกับ            

การใช้อ านาจทางปกครอง เช่น ขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ก็ตาม เพราะเข้าข้อยกเว้นคดีที่        

ไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองเพราะถือเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจของศาลแรงงานที่ถือเป็นศาลช านัญพิเศษ

ตามมาตรา 9 วรรคสอง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 

2542   

 ตัวอย่าง กรณีท่ีถือว่าเป็นคดพิีพาทเกี่ยวกันสัญญาจ้างแรงงาน 

  ตัวอย่างท่ีหนึ่ง กรณีอาจารย์ของสถาบันศึกษาเอกชน (วิทยาลัยศรีโสภณ) ฟ้อง

สถานศึกษา ว่าผิดสัญญาจ้างขอให้ชดจ่ายค่าจ้างค้างจ่ายพร้อมดอกเบี้ย รวมทั้งจัดวิชาให้ผู้ฟ้องคดี

สอนหากไม่ปฏิบัติตามขอให้จ่ายค่าชดเชยพร้อมดอกเบี้ย เป็นคดีพิพาทเกี่ยวด้วยสิทธิหรือหน้าที่ตาม

สัญญาจ้างแรงงานหรือตามข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้างอันอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ        

ศาลแรงงานตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ .ศ. 2522 มาตรา 8 

วรรคหนึ่ง (1) คดีจึงไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) 

แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 2542 แต่เป็นคดีที่อยู่ใน

อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม35  

                                                             

  
35

 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 14/2550 
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  ตัวอย่างท่ีสอง ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 (มูลนิธิโรงเรียนราชประชาสมาสัยฯ) ได้ท า

สัญญาจ้างผู้ฟ้องคดีให้เป็นครูใหญ่ของโรงเรียนราชประชาสมาสัยฯ ต่อมาผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 มีหนังสือ

บอกเลิกสัญญาจ้างโดยไม่จ่ายค่าชดเชยให้ผู้ฟ้องคดี แต่คณะกรรมการคุ้มครองการท างานตาม 

พระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน พ .ศ. 2525 มีมติว่าผู้ฟ้องคดีมีสิทธิได้รับค่าชดเชยถูกฟ้องคดีที่ 2 

อุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าว ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ) พิจารณาอุทธรณ์แล้ว

เห็นว่าการบอกเลิกสัญญาจา้งโดยไม่จา่ยค่าชดเชยชอบด้วยกฎหมาย ผู้ฟ้องคดีไม่เห็นด้วยจึงฟ้องขอให้

เพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เห็นว่ามูลความแห่งคดีสืบเนื่องมาจากนิติสัมพันธ์

ระหว่างผู้ฟ้องคดีกับผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ซึ่งเป็นเอกชนด้วยกันอันมีลักษณะเป็นสัญญาจ้างแรงงานตาม 

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 575 และกรณีที่ผู้ฟ้องคดีอ้างว่า ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของ             

ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ไม่ชอบด้วยระเบียบกระทรวงศึกษาธิการว่าด้วยการคุ้มครองการท างานของครูใหญ่

และครูโรงเรียนเอกชน พ.ศ. 2542 ซึ่งเป็นกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานฉบับหนึ่ง และการที่             

ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีอ านาจวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งของคณะกรรมการคุ้มครองการท างานถือได้ว่าผู้ถูกฟ้อง

คดีที่ 1 เป็นเจ้าพนักงานตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน ดังนั้น ข้อพิพาทในคดีนี้จึงเป็นคดี

พิพาทเกี่ยวด้วยสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงานและกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานตาม 

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ .ศ. 2522 มาตรา 8 (1) (2) และ (4) 

คดีน้ีจึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน36 

  ตัวอย่างท่ีสาม ในคดีที่โจทก์ (บริษัทโรงพยาบาล บ. จ ากัด) ยื่นฟ้องจ าเลยที่ 1 

(ส านักงานประกันสั งคม) ซึ่ ง เป็นผู้ ว่ าจ้ าง โจทก์ตามสัญญาให้บริการทางการแพทย์ตาม 

พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 อันเนื่องมาจากกรณีที่นาย ธ. ผู้มีบัตรประกันสังคมของ

โรงพยาบาลโจทก์เข้ารับการรักษาพยาบาลจากการประสบอันตรายถูกไฟไหม้แล้วไปรักษาต่อที่

โรงพยาบาล ศ. โดยมีค่าใช้จ่ายเป็นเงิน 858,291 บาท ต่อมาจ าเลยที่ 2 ถึงที่  4 (ผู้อ านวยการ

ส านักงานประกันสังคมฯ ที่ 2 เลขาธิการส านักงานประกันสังคม ที่ 3 และรองเลขาธิการส านักงาน

ประกันสังคม ที่ 4) เห็นว่าการประสบอันตรายของนาย ธ. มิได้เกิดข้ึนเนื่องจากการท างานจึงไม่มีสิทธิ
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 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 48/2553 
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รับเงินทดแทนตามกฎหมายและมีค าสั่งให้โจทก์รับผิดชอบค่ารักษาพยาบาล โจทก์อุทธรณ์ค าสั่งของ

จ าเลยที่ 2 ถึงที่ 4 ต่อคณะกรรมการอุทธรณ์ตาม พระราชบัญญัติประกันสังคมฯ แต่คณะกรรมการ

อุทธรณ์ไม่รับอุทธรณ์เนื่องจากเห็นว่าเป็นการอุทธรณ์ค าสั่งของจ าเลยที่ 1 ที่ให้ปฏิบัติตามสัญญาจ้าง

ให้บริการทางการแพทย์ มิใช่การอุทธรณ์ค าสั่งซึ่งสั่งการตามพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 

โจทก์เห็นว่าค าสั่งของจ าเลยที่ 2 ถึงที่ 4 ไม่ชอบด้วยกฎหมายจึงไม่ปฏิบัติตาม เป็นเหตุให้จ าเลยที่ 1 

ระงับการจ่ายค่าบริการทางการแพทย์ที่จะต้องจ่ายให้แก่โจทก์และไม่คืนหนังสือค้ าประกันของ

ธนาคาร  เห็นได้ว่าโจทก์และจ าเลยที่ 1  มีความผูกพันกันตามสัญญาจ้างให้บริการทางการแพทย์ตาม

พระราชบัญญัติประกันสังคมฯ ซึ่งเป็นกฎหมายเกี่ยวกับความสัมพันธ์ของนายจ้างและลูกจ้างโดยตรง 

ประกอบกับคู่ความยังโต้เถียงกันอยู่ว่านาย ธ. เป็นลูกจ้างและประสบอันตรายเนื่องจากการท างาน

หรือไม่ ซึ่งจะมีผลให้มีสิทธิได้รับเงินทดแทนตามกฎหมาย ศาลจ าต้องวินิจฉัยให้ได้ข้อเท็จจริงดังกล่าว

เสียก่อน ทั้งคดีน้ีแม้โจทก์จะฟ้องเรยีกค่าบริการทางการแพทย์ตามสัญญาจ้างให้บริการทางการแพทย์

และเรียกค่าเสียหายจากการไม่คืนหนังสือค้ าประกันตามสัญญา แต่โจทก์ฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งของ

จ าเลยที่ 1 ถึงที่ 4 ที่มีค าสั่งให้โจทก์รับผิดชอบค่ารักษาพยาบาลของผู้ประกันตนที่เข้าท าการรักษาที่

โรงพยาบาล ศ. และให้เพิกถอนค าวินิจฉัยของคณะกรรมการอุทธรณ์ ซึ่งค าสั่งและค าวินิจฉัยดังกล่าว

นี้ล้วนแล้วแต่เป็นการปฏิบัติตามมาตรา 85 แห่งพระราชบัญญัติประกันสังคมฯ ทั้งสิ้น โดยมาตรา 83 

วรรคสาม บัญญัติไว้อย่างชัดแจ้งว่าถ้าผู้อุทธรณ์ไม่พอใจให้มีสิทธิน าคดีไปสู่ศาลแรงงาน กรณีตามฟ้อง

จึงเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับแรงงาน อันอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม37 เป็นต้น 

 3.2.2 คดพิีพาทเกี่ยวกับสัญญาทางแพ่ง   

 ในกรณีมีข้อพิพาทเกี่ยวด้วยสัญญาระหว่างหน่วยงานของรัฐกับเอกชน มีปัญหา

ต้องพิจารณาว่าสัญญาที่ท าข้ึนน้ันเปน็สัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครอง หากสัญญาดังกล่าวไม่มี

ลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองกล่าวคือ ไม่มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการ

สาธารณะ สัญญาที่จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค สัญญาที่แสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือ
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สัญญาที่มีการแสดงเอกสิทธ์ิของรัฐเป็นพิเศษแล้ว สัญญาดังกล่าวย่อมเป็นสัญญาทางแพ่งและอยู่ใน

อ านาจของศาลยุติธรรมที่จะพิจารณาพิพากษาได้  

 สัญญาทางแพ่งอาจแบ่งออกได้เป็นหลายลักษณะ ซึ่งในส่วนของสัญญาจ้าง

แรงงานได้กล่าวไว้แล้วในหัวข้อที่ 3.2.1 ในส่วนหัวข้อนี้จึงขอกล่าวในสัญญาประเภทอื่นๆ ที่น่าสนใจ 

ได้แก่ 

 (ก) สัญญาจ้างท าของ 

 (ข) สัญญาซื้อขายและสัญญาเช่าทรัพย์ 

  (ค) สัญญากู้ยืมเงิน 

  (ก) สัญญาจ้างท าของ 

 สัญญาที่หน่วยงานทางปกครองจ้างเอกชนกระท าการอันมลีักษณะเป็นสญัญา

จ้างท าของซึ่งถือเป็นสัญญาทางแพ่งอันอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม เช่น สัญญาที่

หน่วยงานทางปกครองจ้างเอกชนท าความสะอาดที่ท าการของตน38 สัญญาที่หน่วยงานทางปกครอง

จ้างเอกชนให้ดูแลรักษาความปลอดภัยแก่อาคารสถานที่และทรัพย์สินภายในที่ท าการของตน 39 

สัญญาที่ส านักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้ (องค์การมหาชน) จ้างเอกชนให้ออกแบบผลิตภัณฑ์

ถุงรับขวัญเพื่อผลิตแจกจ่ายให้แก่เด็กแรกเกิด40 หรือสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองจ้างเอกชนให้

ติดตั้งโทรทัศน์วงจรปิด ณ บริเวณอาคารส านักงาน41 เป็นต้น 

 (ข) สัญญาซื้อขายและสัญญาเช่าทรัพย์ 

 สัญญาที่หน่วยงานทางปกครองได้ซื้อขายทรัพย์สินกับเอกชน หรือให้เอกชน

เช่าทรัพย์ของตน มีลักษณะเป็นสัญญาทางแพ่งตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์อันอยู่ใน

                                                             

  
38

 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 94/2549 

  
39

 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 9/2550 และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 

416/2553 

  
40

 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 58/2553 

  
41

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 667/2553 
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อ านาจศาลยุติธรรมที่จะพิจารณาพิพากษาคดีได้ เช่น สัญญาที่เอกชนซื้อผลไม้จากส านักงานการค้า

ภายในจังหวัดขอนแก่นตามโครงการแก้ไขปัญหาราคาผลไม้42 สัญญาที่หน่วยงานทางปกครองซื้อวัสดุ

ส านักงานและเครื่องคอมพิวเตอร์จากเอกชน43 สัญญาที่กรมปศุสัตว์ซื้อเครื่องคัดขนาดไข่และฆ่าเช้ือ

ไข่จากเอกชนเพื่อน าไปใช้ในโครงการผลิตวัคซีนส าหรับป้องกันโรคในสัตว์ปีก44 สัญญาที่การเคหะให้

เอกชนเช่าห้องพัก45 สัญญาเช่าที่ราชพัสดุที่มีข้อตกลงใหอ้าคารพาณิชย์ที่ผูเ้ช่าปลูกสร้างบนที่ราชพัสดุ

ตกเป็นของรัฐ 46 สัญญาซื้อขายเครื่องบันทึกข้อมูลสวนหัวใจ47เป็นต้น 

  (ค) สัญญากู้ยืมเงิน 

 สัญญากู้ยืมเงินจะเปน็สัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพ่งจะต้องพิจารณา

จากวัตถุประสงค์แห่งการกู้ยืมเงิน กล่าวคือ หากเป็นการกู้ยืมเงินเพื่อน าเงินดังกล่าวไปจัดท าบริการ

สาธารณะสัญญาน้ันก็เป็นสัญญาทางปกครอง แต่หากเป็นการกู้ยืมเงินเพื่อน าเงินไปใช้เพื่อประโยชน์

ของเอกชนแล้วสัญญาดังกล่าวย่อมเป็นสัญญาทางแพ่งและอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรมที่จะ

พิจารณาพิพากษาได้ เช่น สัญญาที่กรมส่งเสริมสหกรณ์ให้สหกรณ์สวนส้มฯ กู้ยืมเงินเพื่อปรับปรุง

โครงสร้างหนี้ของสหกรณ์ดังกล่าว48 หรือสัญญาที่กองทุนให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา (กยศ.) ให้นักเรียน

หรือนักศึกษาที่ขาดแคลนทุนทรัพย์กู้ยืมเงินเพื่อใช้เป็นค่าใช้จ่ายในการศึกษาของตนอันจะท าให้

นักเรียนหรือนักศึกษาผู้นั้นมีโอกาสได้รับการศึกษาอย่างทัดเทียมกับผู้อื่น49 เป็นต้น 

                                                             

  
42

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 441/2552 

  
43

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 113/2551 

  
44

 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 12/2554 

  
45

 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 284/2552 
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 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 3/2552 

  
47

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 82/2545 

  
48

 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 6/2552 

  
49

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 90/2550 
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  อย่างไรก็ตาม สัญญาทางแพ่งบางประเภทก็เป็นสัญญาที่อยู่ ในอ านาจ

พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองได้ ได้แก่ สัญญาอุปกรณ์ของสัญญาทางปกครอง หรือสัญญาที่

เกี่ยวเนื่องโดยตรงกับสัญญาทางปกครอง เพราะการพิจารณาพิพากษาเกี่ยวกับสัญญาดังกล่าวศาล

จ าต้องพิจารณาเกี่ยวกับสญัญาหลกัซึ่งเป็นสัญญาทางปกครองเสียก่อน จึงควรพิจารณายังศาลที่มีเขต

อ านาจเดียวกันเพื่อป้องกันมิให้ค าพิพากษาของศาลในกรณีทั้งสองสัญญาแตกต่างกัน เช่น สัญญา       

ค้ าประกันการปฏิบัติตามสัญญาลาศึกษาต่อของข้าราชการ50 สัญญาค้ าประกันการปฏิบัติตามสัญญา

จ้างก่อสร้างอาคารที่ท าการหน่วยงานของรัฐ 51 เป็นต้น มีข้อสังเกตว่าหากผู้ค้ าประกันตามสัญญา

ดังกล่าวได้ช าระหนี้ให้แก่หน่วยงานทางปกครองแล้วมาฟ้องไล่เบี้ยเอาจากเอกชนกรณีเช่นนี้ต้องฟ้อง

คดีต่อศาลยุติธรรมเพราะนิติสัมพันธ์ระหว่างคู่กรณีเป็นนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายแพ่งเท่านั้น52 

 3.2.3 คดพิีพาทเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิด 

  กรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าละเมิดต่อบุคคลใดหรือต่อหน่วยงานของรัฐ ไม่ว่า

จะเกิดจากการปฏิบัติหน้าที่หรือไม่ก็ตาม หากการกระท าละเมิดนั้นไม่ได้เกิดจากการใช้อ านาจตาม

กฎหมาย จากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอื่นใด หรือละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้

ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรแล้ว ข้อพิพาทเช่นว่านี้ย่อมอยู่ในอ านาจของ

ศาลยุติธรรมที่จะพิจารณาพิพากษาได้ เพราะไม่ต้องด้วยลักษณะคดีที่จะอยู่ในอ านาจของศาล

ปกครองที่จะพิจารณาพิพากษาได้ตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  เช่น ฟ้องคดีว่า กองบัญชาการทหารสูงสุดเป็นหน่วยงาน

บังคับบัญชาของโรงเรียนช่างฝีมือทหาร และเป็นต้นสังกัดของพันตรี ท . ละเลยต่อการปฏิบัติหน้าที่

เป็นเหตุให้พันตรี ท. ซึ่งเป็นครูผู้สอนในโรงเรียนละเว้นการจัดมาตรการดูแลความปลอดภัยใน             

การเตรียมเครื่องมือการเรียนการสอนและละเว้นการปฏิบัติตามกฎแห่งความปลอดภัยตามมาตรฐาน

จนเป็นเหตุให้บุตรผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นนักเรียนตาย นั้น เป็นการปฏิบัติหน้าที่ของครูผู้สอนในการจัดการ
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 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 418/2550 
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 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 45/2547 และที่ 12/2552 
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 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 26/2553 
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เรียนการสอนเป็นอ านาจหน้าที่โดยทั่วไปของครูผู้สอนเพื่อให้การเรียนการสอนบรรลุผลเท่านั้นหาใช่

เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายแต่อย่างใดไม่ คดีน้ีจึงอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม53  เป็นต้น 

 

3.3 สถานะของรัฐวิสาหกิจในกฎหมายไทย 

 

  3.3.1 ความหมายของรัฐวิสาหกิจในกฎหมายไทย 

  ค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 ได้ให้          

ค าจ ากัดความว่า “รัฐวิสาหกิจ” หมายถึง กิจการที่รัฐเป็นผูล้งทนุหรอืหุน้ข้างมาก, องค์การของรัฐบาล

หรือหน่วยงานธุรกิจซึ่งรัฐเป็นเจ้าของหรือกิจการของรัฐ หรือบริษัทและห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่              

ส่วนราชการ องค์การของรัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกิจของรัฐที่มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละ 50 

   นอกจากความหมายตามพจนานุกรมซึ่งถือว่าเป็นความหมายทั่วไปแล้ว ค าว่า 

“รัฐวิสาหกิจ” ยังมีการให้ค าจ ากัดไว้โดยเฉพาะตามกฎหมายแต่ละฉบับที่บัญญัติไว้ซึ่งมีกฎหมายอยู่  

5 ฉบับ ที่ได้ให้ความหมายของ “รัฐวิสาหกิจ” ไว้ ได้แก่ 

 1. พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

 2. พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
พ.ศ. 2518 

 3. พระราชบญัญัติพฒันาการเศรษฐกจิและสงัคมแหง่ชาติ พ.ศ. 2521 
 4. พระราชบญัญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 

 5. พระราชบญัญัติบรหิารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 

  กฎหมายแตล่ะฉบับที่ได้ให้ความหมายของค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” แตกต่างกันไป

ตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายฉบับนั้นๆ โดยกฎหมายแต่ละฉบับได้ให้ความหมายของค าว่า 

“รัฐวิสาหกิจ” ไว้ดังนี้ 

  1. พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ได้ให้ความหมายของค าว่า 
“รัฐวิสาหกิจ”ไว้ในบทบัญญัติมาตรา 4 ว่า 
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 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 32/2551 
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 รัฐวิสาหกิจ หมายความว่า 
  (ก) องค์การของรัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ 

  (ข) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อย
ละห้าสิบ 
    (ค) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจ ตาม 
(ก) และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
    (ง) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจ ตาม 
(ค) และ/หรือ (ก) และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
    (จ) บริษัทหรือห้างหุน้ส่วนนิติบคุคลที่สว่นราชการและ/หรือรฐัวิสาหกจิตาม (ง) 
และ/หรือ (ก) และ/หรือ (ข) และ/หรือ (ค) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ” 
  2. พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 ได้ให้ความหมายของค าว่า “รัฐวิสาหกิจ”ไว้ในบทบัญญัติมาตรา 4 ว่า 

 “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า 

  (1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล หรือ

กิจการของรัฐตามกฎหมายที่จัดต้ังกิจการนั้น และหมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็นเจ้าของ

ของแต่ไม่รวมถึงองค์การหรือกจิการ ที่มีวัตถุประสงค์เฉพาะเพื่อสงเคราะห์หรือส่งเสริมการใดๆ ที่มิใช่

ธุรกิจ 

 (2) บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวงกรม หรือทบวง

การเมืองที่มีฐานะเทียบเท่าและหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ หรือ 

 (3) บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวงกรม หรือทบวง

การเมืองที่มีฐานะเทียบเทา และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) และหรือ (2) มีทุนรวมอยู่ด้วยถึงสองในสาม 

  3. พระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2521 ได้ให้
ความหมายของค าว่า “รัฐวิสาหกจิ”ไว้ในบทบญัญัติมาตรา 4 ว่า 

 “รัฐวิสาหกิจ" หมายความว่า 
  (1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของ รัฐบาลหรือ
กิจการของรัฐตามกฎหมายที่จัดต้ังกิจการนั้น และหมายความรวมถึง หน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็นเจ้าของ 



76 

 

 

 

 

  (2) บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล ที่กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วน
ราชการที่เรียกช่ืออย่างอื่นที่มีฐานะเป็นกระทรวง ทบวง หรือกรม และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุน
รวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ หรือ 
  (3) บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล ที่กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วน
ราชการที่เรียกช่ืออย่างอื่นที่มีฐานะเป็นกระทรวง ทบวง หรือกรม และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) และ
หรือ (2) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่า ร้อยละห้าสิบ 
  4. พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ได้ให้ความหมาย
ของค าว่า “รัฐวิสาหกิจ”ไว้ในบทบัญญัติมาตรา 6 ว่า 

 “รัฐวิสาหกจิ” หมายความว่า 

   (1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาลหรือ

กิจการของรัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการนั้นและให้หมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็น

เจ้าของ 

   (2) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวงกรม หรือทบวงการเมืองที่

มีฐานะเทียบเทา หรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ 

  5. พระราชบัญญัติบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 ได้ให้ความหมายของค าว่า         
“รัฐวิสาหกิจ”ไว้ในบทบัญญัติมาตรา 6 ว่า 
“รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า 

  (ก) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังองค์การของรัฐบาล กิจการ
ของรัฐซึ่งมีกฎหมายจัดต้ังข้ึน หรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ 
  (ข) บริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัดที่หน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจตาม 
(ก) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ 
  จากค านิยามหรือความหมายของค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ทั้งจากความหมายทั่วไป
ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 และจากกฎหมายทั้ง 5 ฉบับข้างต้น อาจจะสรุป
ได้ว่า “รัฐวิสาหกิจ” หมายถึง องค์การของรัฐบาล หน่วยธุรกิจที่รัฐเป็นเจ้าของ หรือ บริษัทจ ากัด 
บริษัทมหาชนจ ากัด หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล ที่รัฐถือหุ้นเกินกว่าร้อยละห้าสิบ กล่าวคือ เป็น               
หน่วยธุรกิจ ที่รัฐถือหุ้นเกินกว่ากึ่งหนึ่งท าให้มีอ านาจบริหารจัดการและควบคุมธุรกิจนั้นได้  
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 3.3.2 ประวัติความเป็นมาของการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจในประเทศไทย 

 ภายหลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองเมื่อปี  พ .ศ. 2475 เป็นต้นมา 

คณะราษฎรได้กลายเป็นชนช้ันปกครองใหม่ที่ควบคุมอ านาจทางการเมือง ทางการทหารและ

ทรัพยากรทั้งหมดของรัฐ ในฐานะที่ เป็นผู้ควบคุมทุนของรัฐและเป็นผู้ออกกฎหมายต่างๆ เพื่อ

สนับสนุนให้เกิดความชอบธรรมแก่การจัดสรรทรัพยากรเหล่าน้ัน คณะราษฎรได้น าทุนของรัฐไปสร้าง

รัฐวิสาหกิจและบริษัทกึ่งราชการข้ึนจ านวนหนึ่ง โดยรัฐบาลเป็น ผู้ถือหุ้นรายใหญ่และอยู่ภายใต้             

การบริหารของข้าราชการที่มาจากคณะราษฎรหรือบุคคลที่ใกล้ชิดกับคณะราษฎร การใช้ทรัพยากร

ทางการเงินของรัฐมาสรา้งรฐัวิสาหกิจข้ึนน้ีคณะราษฎรได้สร้างวิสาหกิจทางการเงิน อันได้แก่ ธนาคาร

เอเชีย ธนาคารมณฑล และบริษัทไทยเศรษฐกิจประกันภัย วิสาหกิจทางอุตสาหกรรม อันได้แก่ บริษัท

ข้าวไทย บริษัทประมงไทย บริษัทเดินเรือไทย และบริษัทไทยเดินทะเล ส่วนวิสาหกิจทางด้านพาณิชยกรรม  

ได้แก่ บริษัท ค้าพืชผลไทย และบริษัทพืชกสิกรรม เป็นต้น วิสาหกิจต่างๆ เหล่านี้ไม่ว่าจะเป็นภาค

การเงิน ประกันภัย การเดินเรือหรือพาณิชยกรรม ล้วนแล้วแต่มีส่วนช่วยเหลือและพึ่งพาซึ่งกันและกนั 

ส่งผลให้เกิดความคล่องตัวในการด าเนินงานธุรกิจเปน็อย่างมาก ประกอบกับบคุคลที่เข้าบรหิารภายใน

กิจการเหล่านั้นเป็นผู้ทรงอิทธิพลทางการเมืองที่สามารถใช้กลไกของรัฐและอิทธิพลทางการเมือง          

เข้าช่วยในการด าเนินงาน จึงท าให้กิจการเหล่าน้ันประสบผลส าเร็จทางการค้าทั้งสิ้น54 

 ภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 รัฐบาลในขณะนั้นได้จัดตั้งรัฐวิสาหกิจข้ึนเป็น

จ านวนมาก เพื่อบูรณะฟื้นฟูเศรษฐกิจและสังคมให้เจริญก้าวหน้า จัดท ากิจการที่เป็นสาธารณูปโภค

ข้ันพื้นฐานและกิจการที่มีผลโดยตรงต่อความมั่นคงของประเทศเพื่อด าเนินการทางด้านอุตสาหกรรมและ

พาณิชยกรรมเพื่อตอบสนองความต้องการในด้านการอุปโภคบริโภคของประชาชนให้เพียงพอเพื่อ

ประกอบกิจการที่เกี่ยวข้องกับสงคราม เช่น เช้ือเพลิง เป็นต้น รวมทั้งเพื่อด าเนินกิจการที่เป็นการ

บริการประชาชนที่ภาคเอกชนยังไม่มีความพร้อมทั้งในด้านเงินทุนและความสามารถ โดยมีการตรา

                                                             

  54 สังศิต พิริยะรังสรรค์, ทุนนิยมขุนนางไทย (พ.ศ. 2475 – 2503), (กรุงเทพมหานคร : 

สถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2526), น. 84 – 89 อ้างถึงใน นันทวัฒน์ บรมานันท์, 

อ้างไว้ เชิงอรรถที่ 55, น. 13 – 14. 



78 

 

 

 

 

พระราชบัญญัติจัดต้ังองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 ข้ึนมาเพื่อเปิดโอกาสให้ฝ่ายบริหารจัดต้ังองค์กร

หรือหน่วยงานข้ึนมาท าหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะ ซึ่งต่อมาได้มีการจัดตั้งหน่วยงานรัฐวิสาหกิจ

ข้ึนมาหลายแห่งด้วยกัน เช่น องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ องค์การแบตเตอรี่ องค์การแก้ว องค์การ

ก าจัดน้ าเสีย เป็นต้น55 

 3.3.3 ประเภทของรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายไทย 

 ในทางต าราได้มีการแบ่งประเภทของรัฐวิสาหกิจไว้แตกต่างหลายระบบด้วยกัน 

โดยอาศัยเกณฑ์ในการแบ่งที่แตกต่างกัน แต่ในวิทยานิพนธ์เล่มนี้จะแบ่งประเภทรัฐวิสาหกิจตามที่มา

แห่งกฎหมายในการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจ ซึ่งสามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภท คือ 

 3.3.3.1 รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายมหาชน 

 (ก) รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายเฉพาะ 

 (ข) รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายแม่บท 

 3.3.3.2 รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายเอกชน 

 (ก) รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

 (ข) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจ ากัด พ.ศ. 2535 

  3.3.3.1 รัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายมหาชน 

  รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายที่แตกต่างกันโดยอาศัยเหตุผลและ

ความจ าเป็นที่แตกต่างกัน กล่าวคือ หากเป็นรัฐวิสาหกิจที่เกี่ยวข้องกับความมั่นคงของประเทศ หรือ

เกี่ยวข้องกับการจัดท าบริการสาธารณะซึ่งจะต้องใช้ “อ านาจรัฐ” ในการช่วยจัดท าบริการสาธารณะ

ส่วนใหญ่จะจัดตั้งตามกฎหมายเฉพาะในระดับพระราชบัญญัติ แต่หากเป็นรัฐวิสาหกิจที่ไม่มีความ

จ าเป็นที่จะต้องใช้อ านาจรัฐ ส่วนใหญ่มักจะจัดต้ังตามพระราชบัญญัติอันเป็นกฎหมายแม่บท 

                                                             

  
55

 นันทวัฒน์ บรมานันท์, การแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย, พิมพ์ครั้งที่ 5 (กรุงเทพมหานคร : 

บริษัท ส านักพิมพ์วิญญูชน จ ากัด, 2550), น. 14. 
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 (ก) รัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะ กฎหมายเฉพาะนั้น 

ได้แก่ กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติหรือเทียบเท่า เช่น ประกาศคณะปฏิวัติ หรือ พระราชก าหนด 

ส่วนใหญ่เป็นรัฐวิสาหกิจที่จะต้องใช้อ านาจรัฐเข้ามาเป็นส่วนเกี่ยวข้องในการจัดท าบริการสาธารณะ 

จึงจ าเป็นต้องมีอ านาจและสิทธิพิเศษต่างๆ เพื่อให้สามารถจัดท าภารกิจดังกล่าวให้ลุล่วงไปได้ 

รัฐวิสาหกิจเหล่าน้ี เช่น 

  1. กองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันทางการเงิน 

จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2485 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชก าหนด

แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2485 พ.ศ. 2528 

 2. การรถไฟแห่งประเทศไทย จัดต้ังโดยพระราชบัญญัติการรถไฟ

แห่งประเทศไทย พ.ศ. 2494 

 3. การท่าเรือแห่งประเทศไทย จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติการ

ท่าเรือแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2494 

 4. องค์การสะพานปลา จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบ

กิจการแพปลา พ.ศ. 2496 

 5. ธนาคารอาคารสงเคราะห์ จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติธนาคาร

อาคารสงเคราะห์ พ.ศ. 2496 

 6. ธนาคารออมสิน จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติธนาคารออมสิน 

พ.ศ. 2489 

 7. การไฟฟ้านครหลวง จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติการไฟฟ้า            

นครหลวง พ.ศ. 2501 

 8. การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค จัดต้ังโดยพระราชบัญญัติการไฟฟ้า ส่วน

ภูมิภาค พ.ศ. 2503 

 9. ส านักงานกองทุนสงเคราะห์การท าสวนยาง จัดตั้งโดย

พระราชบัญญัติส านักงานกองทุนสงเคราะห์การท าสวนยาง พ.ศ. 2503 
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 10. องค์การเภสัชกรรม จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติองค์การเภสัช

กรรม พ.ศ. 2509 

 11. ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร จัดตั้งโดย

พระราชบัญญัติธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร พ.ศ. 2509 

 12. การประปานครหลวง จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติการประปา

นครหลวง พ.ศ. 2510  

 13. การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย จัดต้ังโดยพระราชบัญญัติ

การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 

 14.ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติ

ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล พ.ศ. 2517 

 15. การประปาส่วนภูมิภาค จัดต้ังโดยพระราชบัญญัติการประปา

ส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2522 

 16. การนิคมอุ ตสาหกร รมแห่ งปร ะ เทศไทย  จั ดตั้ ง โดย

พระราชบัญญัติการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2522 

 17. สถาบันวิจัยวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งประเทศไทย 

จัดต้ังโดยพระราชบัญญัติสถาบันวิจัยวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2522 

 18. การท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย จัดต้ังโดยพระราชบัญญัติการ

ท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2522 

 19. การกีฬาแห่งประเทศไทย จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติการกีฬา

แห่งประเทศไทย พ.ศ. 2528 

 20. บรรษัทประกันสินเช่ืออุตสาหกรรมขนาดย่อม จัดตั้งโดย

พระราชบัญญัติบรรษัทประกันสินเช่ืออุตสาหกรรมขนาดย่อม พ.ศ. 2534 

 21. ธนาคารเพื่อการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย จัดตั้ง

โดยพระราชบัญญัติธนาคารเพื่อการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2536 
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 22. การเคหะแห่งชาติ จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติการเคหะ

แห่งชาติ พ.ศ. 2537  

 23. บรรษัทตลาดรองสินเช่ือที่อยู่อาศัย จัดตั้งโดยพระราช

ก าหนดบรรษัทตลาดรองสินเช่ือที่อยู่อาศัย พ.ศ. 2540 

   24. การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย จัดตั้งโดย

พระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2543 

 25. ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่ง

ประเทศไทย จัดต้ังโดยพระราชบัญญัติธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศ

ไทย พ.ศ. 2545 

 26. ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติ

ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2545 

 27. การทางพิเศษแห่งประเทศไทย เดิมจัดตั้งโดยประกาศของ

คณะปฏิวัติ ฉบับที่ 290 พ.ศ. 2515 ต่อมาได้มีการตราเป็นพระราชบัญญัติการทางพิเศษแห่งประเทศ

ไทย พ.ศ. 2550 

 (ข) รัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายแม่บท กฎหมายแม่บทที่ให้

อ านาจแก่ฝ่ายบริหารในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจได้ คือ พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของ

รัฐบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งบัญญัติไว้ในมาตรา 3 ว่า “เมื่อรัฐบาลเห็นเป็นการสมควรจะจัดต้ังองค์การเพื่อ

ด าเนินการอันเป็นสาธารณะหรือเพื่อประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ หรือช่วยเหลือในการครองชีพ หรือ

อ านวยการแก่ประชาชนใช้เงินลงทุนจากงบประมาณแผ่นดิน ก็ให้กระท าได้โดยการตราเป็นพระราช

กฤษฎีกา” ซึ่งฝ่ายบริหารได้จัดตั้งองค์การหรือหน่วยงานรัฐวิสาหกิจโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมาย

แม่บทดังกล่าว เช่น 

 1. องค์การตลาด จัดต้ังโดยพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองค์การตลาด 

พ.ศ. 2496 

 2. องค์การสวนสัตว์ จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การ

สวนสัตว์ พ.ศ. 2497 
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 3. องค์การคลังสินค้า จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การ

คลังสินค้า พ.ศ. 2498 

 4. องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง

องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ พ.ศ. 2499 

 5. องค์การสวนยาง จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การ

สวนยาง พ.ศ. 2504 

 6. องค์การส่งเสริมกิจการโคนมแห่งประเทศไทย จัดตั้งโดยพระ

ราชกฤษฎีกาจัดต้ังองค์การส่งเสริมกิจการโคนมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2514 

 7. องค์การตลาดเพื่อเกษตรกร จัดต้ังโดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง

องค์การตลาดเพื่อเกษตรกร พ.ศ. 2517 

 8. องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกา

จัดต้ังองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ พ.ศ. 2519  

 9.  สถาบันการบินพลเรือน จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง

สถาบันการบินพลเรือน พ.ศ. 2535 

    10.องค์การสวนพฤกษศาสตร์ จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง

องค์การสวนพฤกษศาสตร์ พ.ศ. 2535 

    11.องค์การพิพิธภัณฑ์วิทยาศาสตร์แห่งชาติ จัดตั้งโดยพระราช

กฤษฎีกาจัดต้ังองค์การพิพิธภัณฑ์วิทยาศาสตร์แห่งชาติ พ.ศ. 2538 

   12. องค์การจัดการน้ าเสีย จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง

องค์การจัดการน้ าเสีย พ.ศ. 2538 

 

 ทั้งนี้รัฐวิสาหกิจที่จดัต้ังข้ึนตามกฎหมายมหาชน ได้แก่ พระราชบัญญัติ

หรือพระราชกฤษฎีกา ถือเป็น “หน่วยงานทางปกครอง” ตามนัยมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
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 3.3.3.2 รัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเอกชน   

 รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายเอกชนจะตั้งขึ้นในรูปของบริษัทหรือ

บริษัทมหาชน จ ากัด แล้วแต่กรณี โดยมีลักษณะการท างานคล้ายกับการด าเนินกิจการของเอกชน 

เพื่อลดข้ันตอนที่ยุ่งยากของระบบราชการ โดยรัฐจะเข้าไปเป็นผู้ถือหุ้นรายใหญ่เกินกว่าร้อยละ 50 ซึ่ง

สามารถแบ่งออกได้ตามลักษณะของกฎหมายที่จัดตั้ง คือ (ก) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งข้ึนตามประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และ (ข) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจ ากัด 

พ.ศ. 2535  

 (ก) รัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้งขึ้นตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

รัฐวิสาหกิจประเภทนี้จะจดทะเบยีนเปน็บรษัิทจ ากัดและด าเนินกจิการเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่บัญญัติ

ไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บรรพ 3 เอกเทศสัญญา ลักษณะ 22 หุ้นส่วนบริษัท ตั้งแต่

มาตรา 1012 – 1273/4 เหมือนกับการด าเนินกิจการของเอกชนทั่วไป โดยรัฐจะเข้ามาถือหุ้นใน

รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนในรูปของบริษัทในอัตราส่วนเกินกว่าร้อยละ 50 รัฐวิสาหกิจประเภทนี้ เช่น 

 1. บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด  

 2. บริษัท อู่กรุงเทพ จ ากัด 

 3. บริษัท ขนส่ง จ ากัด 

 4. บริษัท ไทยเดินเรือทะเล จ ากัด 

 5. บริษัท สหโรงแรมไทยและการท่องเที่ยว จ ากัด 

 6. บริษัท ธนารักษ์พัฒนาสินทรัพย์ จ ากัด 

 7. บริษัท ไปรษณีย์ไทย จ ากัด 

 (ข) รัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจ ากัด 

พ.ศ. 2535 รัฐวิสาหกิจประเภทนี้  จะมีลักษณะเป็นหน่วยธุรกิจขนาดใหญ่ที่ประชาชนสามารถเข้ามา

ถือหุ้นร่วมได้ และจะต้องเข้าไปอยู่ในตลาดหลักทรัพย์ แต่รัฐบาลก็จะต้องถือหุ้นเกินกว่าร้อยละ 50 

หรือกึ่งหนึ่ง เพื่อที่จะมีอ านาจในการก ากับดู และควบคุมทิศทางการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจเหล่าน้ีได้ 

รัฐวิสาหกิจประเภทนี้ เช่น 

 1. บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) 
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 2. ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) 

 3. บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) 

 4. บริษัท กสท.โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) 

 5. บริษัท ท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน) 

 6. บริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) 

 7. บริษัท ปตท. ส ารวจและผลิตปิโตรเลียม จ ากัด (มหาชน) 

 8. บริษัท อสมท. จ ากัด (มหาชน) 

 9. บริษัท หลักทรัพย์จัดการกองทุนกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) 

 ทั้งนี้ รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายเอกชน โดยหลักแล้วไม่เป็น “หน่วยงาน

ทางปกครอง” ตามนัยมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

เพราะถือเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน เว้นแต่จะได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจปกครองหรือ

ด าเนินกิจการทางปกครอง เช่น  

         บริษัทไปรษณีย์ไทย จ ากัด56 บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด57 บริษัท 

ทีโอที จ ากัด (มหาชน)58 บริษัท ขนส่ง จ ากัด59 บริษัท ท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน)60 บริษัท 

ปตท.จ ากัด (มหาชน)61 เป็นต้น 

 นอกจากรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งข้ึนตามกฎหมายทั้ง 2 ประเภทดังกล่าวข้างต้นแล้ว 

ยังมีรัฐวิสาหกิจอีกส่วนหนึ่งที่มิได้จัดตั้งข้ึนตามกฎหมาย แต่จัดตั้งข้ึนตามมติคณะรัฐมนตรี จึงไม่มี

                                                             

 56 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 211/2551 

  
57 ค าพิพากษาศาลปกครองสงูสุด ที่ อ.55/2550 

  58 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 45/2553 

 
59

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 686/2546 

 
60

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 395/2552 

 61 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 494/2551 
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สภาพเป็นนิติบุคคล แต่ถือเป็นหน่วยงานธุรกิจของรัฐโดยต้ังข้ึนเป็นส่วนหนึ่งของส่วนราชการโดยรัฐให้

ทุนเป็นค่าใช้จ่ายในการด าเนินงาน เช่น 

 1. องค์การสุรา กรมสรรพสามิต (ตามระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยการจัดต้ัง

องค์การสุรา กรมสรรพสามิต พ.ศ. 2506) 

 2. โรงพิมพ์ต ารวจ ส านักงานต ารวจแห่งชาติ (ตามข้อบังคับโรงพิมพ์ต ารวจ กรมต ารวจ 

พ.ศ. 2508) 

 3. โรงงานยาสูบ กระทรวงการคลัง (ตามระเบียบบริหารโรงงานยาสูบ พ .ศ. 

2516) 

 4. ส านักงานธนานุเคราะห์ กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ (ตามข้อบังคับว่าด้วย

การบริหารงานส านักงานธนานุเคราะห์ กรมประชาสงเคราะห์ พ.ศ. 2517) 

 5. โรงงานไพ่ กรมสรรพสามิต (ตามระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยการจัดตั้ง

โรงงานไพ่ กรมสรรพสามิต พ.ศ. 2535) 

 ทั้งนี้ รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนโดยมติคณะรัฐมนตรีแม้จะไม่มฐีานะเปน็นิติบุคคล แต่

เป็นหน่วยงานในสังกัดราชการส่วนกลาง จึงเป็นหน่วยงานทางปกครองในฐานะที่เป็นส่วนหนึ่งของ

ราชการส่วนกลางอยู่แล้ว62 อย่างไรก็ตามในกฎหมายของประเทศฝรั่งเศส การที่จะเป็นรัฐวิสาหกิจได้ 

จะต้องมีสถานะเป็นนิติบุคคลด้วย 

 3.3.4 สถานะของพนักงานรัฐวิสาหกิจเมื่อเปรียบเทียบกับบุคลากรของภาครัฐ

ประเภทอ่ืน 

 บุคลากรของที่ท างานในหน่วยงานของรัฐ ส่วนใหญ่ก็จะมีสถานะเป็นเจ้าหน้าที่

ของรัฐ แต่ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานของรัฐกับเจ้าหน้าที่ของรัฐจะมีสถานะความสัมพันธ์ที่

แตกต่างกันไป โดยแยกพิจารณา ดังนี้  

  (ก) ส่วนราชการ 

 (ข) หน่วยงานในการก ากับดูแลของรัฐ 

                                                             

  
62

 สุริยา ปานแป้น และ อนุวัฒน์ บุญนันท์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 33, น. 232. 



86 

 

 

 

 

 (ค) รัฐวิสาหกิจ 

 (ง) พนักงานมหาวิทยาลัย 

 (ก) ส่วนราชการ ส าหรับบุคลากรที่ท างานในหน่วยงานราชการในปัจจุบันอาจ

แบ่งได้เป็น 3 ประเภท คือ 1. ข้าราชการ 2. พนักงานราชการ และ 3. ลูกจ้างช่ัวคราว โดยข้าราชการ

กับส่วนราชการนั้นจะมีความสัมพันธ์อันเกิดจากบทบัญญัติของกฎหมาย มิใช่เกิดจากสัญญาจ้าง

แรงงาน เช่น พระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือน พ .ศ. 2551 เป็นต้น ส่วนพนักงานราชการและ

ลกูจ้างช่ัวคราวนั้น จะมีความสัมพันธ์ตามสัญญาจ้าง แต่สัญญาจ้างพนักงานราชการ63และสัญญาจ้าง

ลูกจ้างช่ัวคราว64ในหน่วยงานของรัฐส่วนใหญ่มักจะถือว่าเป็นสัญญาทางปกครอง เพราะเป็นสัญญาที่

มีวัตถุประสงค์เพื่อการจัดท าบริการสาธารณะ 

 (ข) หน่วยงานในการก ากับดูแลของรัฐ หน่วยงานประเภทนี้เป็นหน่วยงานอื่น

นอกจากส่วนราชการ เช่น มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ เป็นต้น ความสัมพันธ์ระหว่างบุคลากรใน

หน่วยงานน้ันเป็นความสัมพันธ์ตามสัญญาจ้างแรงงาน แต่จะเป็นสัญญาจ้างแรงงานตามกฎหมายแพ่ง

และพาณิชย์ หรือเป็นสัญญาปกครองข้ึนอยู่กับลักษณะของงานที่ท าว่าเป็นงานอันเกี่ยวกับการจัดท า

บริการสาธารณะหรือไม่ 

 (ค)รัฐวิสาหกิจ บุคลากรในรัฐวิสาหกิจที่จะมีสถานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ เฉพาะ

แต่บุคลากรในรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาเท่านั้น ส่วนรัฐวิสาหกจิ

                                                             

  63 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 393/2552 วินิจฉัยว่า สัญญาจ้างพนักงานราชการ

ต าแหน่งครูอาสาสมัครการศึกษานอกโรงเรียน สังกัดศูนย์การศึกษานอกโรงเรียน เป็นสัญญาซึ่งมี

วัตถุประสงค์เพื่อให้จัดกิจกรรมการเรียนการสอน หรือกิจกรรมการเรียนรู้ ส่งเสริมและสนับสนุน            

การเรียนการสอนแก่ประชาชนหรือชุมชน ซึ่งเป็นการจัดท าบริการสาธารณะ จึงเป็น  “สัญญาทาง

ปกครอง” ตามนัยมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542  

  
64

 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 545/2546, 361/2547, 274/2548 และ 829/2550 

วินิจฉัยท านองเดียวกันว่า สัญญาจ้างลูกจ้างช่ัวคราวของส่วนราชการเป็น “สัญญาทางปกครอง”  
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ที่จัดต้ังตามกฎหมายเอกชนจะไม่มีสถานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ แม้จะถือว่าบุคลากรในรัฐวิสาหกิจที่

จัดตั้งตามกฎหมายมหาชนเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐก็ตาม แต่ก็ถือว่าความสัมพันธ์ระหว่างพนักงาน

รัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจนั้นเป็นความสัมพันธ์ตามสัญญาจ้างแรงงานเหมือนเอกชนทั่วไปเท่านั้น65 

แต่ในส่วนสัญญาจ้างผู้บริหารรัฐวิสาหกิจนั้นต้องพิจารณาว่ารัฐวิสาหกิจนั้นมีวัตถุประสงค์ในการ

ประกอบกิจการเพื่อจัดท าบริการสาธารณะ โดยมีผู้บริหารรัฐวิสาหกิจเป็นผู้ใช้อ านาจทางปกครอง

เพื่อให้บริการสาธารณะหรือไม่ หากใช่สัญญาจ้างผู้บริหารรัฐวิสาหกิจนั้นก็ถือเป็นสัญญาทางปกครอง 

เช่น สัญญาจ้างผู้บริหารของบริษัทท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน)66 เป็นต้น   แต่หากผู้บริหาร

รัฐวิสาหกิจดังกล่าวมิได้เป็นผู้แทนรัฐวิสาหกิจในการใช้อ านาจทางปกครองเพื่อให้บริการสาธารณะ

บรรลุผล หรือกรณีรัฐวิสาหกิจนั้นไม่มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองโดยมีวัตถุประสงค์ในการ

ประกอบกิจการเพื่อประสงค์หาก าไร นิติสัมพันธ์ระหว่างรัฐวิสาหกิจกับผู้บริหารรัฐวิสาหกิจก็จะเป็น

สัญญาจ้างแรงงานตามปกติ เช่น สัญญาจ้างผู้บริหารขององค์การจัดการน้ าเสีย67 สัญญาจ้างผู้ว่าการ

การท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย68 และสัญญาจ้างผู้อ านวยการยาสูบ กระทรวงการคลัง69  เป็นต้น ซึ่ง

แม้พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ .ศ. 2518 มาตรา 

8 จัตวา วรรคห้า จะบัญญัติให้การท าสัญญาจ้างผู้บริหารรัฐวิสาหกิจไม่อยู่ในบังคับกฎหมายว่าด้วย

การคุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ 

กฎหมายว่าด้วยประกันสังคม และกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน แต่กรณีดังกล่าวมิใช่การที่กฎหมาย

ก าหนดว่าสัญญาตามพระราชบัญญัติดังกล่าวไม่ใช้สัญญาจ้างแรงงานหรือเป็นสัญญาประเภทอื่น 

เพียงแต่ก าหนดว่าไม่อยู่ในบังคับของกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับแรงงานโดยทั่วไป  จึงมิได้มีผลท าให้        

                                                             

  
65

 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 484/2553, 735/2552, 81/2544, 300/2552, 

211/2551, 113/2550, 865/2549, 705/2547 และที่ 275/2545  

  
66 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 4/2549 

  
67

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที ่18/2551 

  
68

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที ่240/2546 

  
69

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที ่390/2553 
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นิติสัมพันธ์ที่มีผู้ตกลงท างานให้และมีผู้ตกลงจ่ายค่าจ้างดังกล่าว ไม่เป็นการจ้างแรงงาน กรณีที่ระบุใน

สัญญาว่ามิใช่สัญญาจ้างแรงงานก็หามีผลให้สัญญานั้นไม่เป็นการจ้างแรงงานไม่  การจะวินิจฉัยว่า

สัญญาใดเป็นสัญญาจ้างแรงงานหรือไม่ต้องพิจารณาเนื้อหาของนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายเอกชนเป็น

ส าคัญ70 

  (ง) พนักงานมหาวิทยาลัย สัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยในต าแหน่งอาจารย์

แม้เป็นมหาวิทยาลัยเอกชนก็ถือเป็นสัญญาทางปกครอง เพราะถือว่ามหาวิทยาลัยเอกชนได้รับ

มอบหมายให้ด าเนินกิจการบริการสาธารณะด้านการศึกษา อันเป็นกิจการทางปกครองและใช้อ านาจ

ทางปกครองในการด าเนินกิจการดังกล่าว แห่งพระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ .ศ. 2546 

จึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง และสัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยในต าแหน่งอาจารย์ก็มี

วัตถุประสงค์เพื่อจัดท าบริการสาธารณะด้านการศึกษา71 นอกจากนี้สัญญาจ้างพนักงานในต าแหน่ง

อื่นๆ ที่มิใช่ในต าแหน่งอาจารย์บางกรณีศาลปกครองสูงสุดก็วินิจฉัยว่าเป็นสัญญาทางปกครองเช่นกัน

เพราะเป็นสัญญาที่ให้เอกชนเข้าร่วมด าเนินงานจัดท าบริการสาธารณะ เช่น สัญญาจ้างพนักงานของ

มหาวิทยาลัยมหิดลในต าแหน่งนักประชาสัมพันธ์72 

  

3.4 ศาลท่ีมีเขตอ านาจในข้อพิพาทเกีย่วกับรัฐวิสาหกิจในกฎหมายไทย 

 

 ส าหรับหน่วยงานรัฐวิสาหกิจ หากเกิดข้อพิพาทข้ึนและหาข้อยุติไม่ได้ ก็มีความ

จ าเป็นต้องน าข้อพิพาทดังกล่าวมาข้ึนสู่การพิจารณาของศาล เพื่อให้ศาลเป็นผู้ช้ีขาดตัดสินคดีข้อพาท

นั้น ซึ่งข้อพิพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจสามารถน าคดีมาสู่การพิจารณาของศาลได้หลายศาลด้วยกัน 

                                                             

  
70

 ค าวินจิฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 20/2551 

  
71

 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 373/2553 มีข้อสังเกตว่าแต่เดิมเคยมีค าวินิจฉัยช้ีขาด

อ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 14/2550 วินิจฉัยว่าสัญญาจ้างอาจารย์มหาวิทยาลัยเอกชนเป็นสัญญา

ทางแพ่ง 

 
72

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที ่256/2554 
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ข้ึนอยู่กับว่าข้อพิพาทนั้นมีลักษณะของข้อพิพาทอย่างไร โดยวิทยานิพนธ์นี้จะศึกษาเฉพาะข้อพิพาท

เกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองและศาลยุติธรรม ซึ่งจะศึกษาเกี่ยวกับข้อพิพาท

ประเภทต่างๆ ดังต่อไปนี้  

 3.4.1 คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกจิกับผู้ใช้บรกิาร 

 3.4.2 คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกจิกับบุคคลภายในองค์กร 

 3.4.3 คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกจิกับคู่สัญญาที่รัฐวิสาหกิจว่าจ้างให้ด าเนินกิจการ 
 3.4.4 คดีพิพาทเกี่ยวกับความผิดทางละเมิดของหน่วยงานรฐัวิสาหกจิ 
 3.4.1 คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับผู้ใช้บริการ 

 รัฐวิสาหกิจหลายประเภทถูกจัดตั้งข้ึนมาเพื่อจัดท าบริการสาธารณะเป็นส าคัญ 

ซึ่งเมื่อจัดท าบริการสาธารณะหรือสิ่งสาธารณูปโภคข้ึน ประชาชนก็จะต้องเข้ามาท าสัญญากับ

รัฐวิสาหกิจนั้นอีกช้ันหนึ่ง กล่าวคือจะต้องแสดงความประสงค์ขอใช้บริการสาธารณะนั้นพร้อมช าระ

ค่าบริการแก่รัฐวิสาหกิจ และรัฐวิสาหกิจก็จะน าค่าบริการดังกล่าวมาหมุนเวียนใช้ในกิจการของตน

ต่อไป เช่น กรณีสัญญาซื้อขายน้ าประปา ไฟฟ้า การสื่อสารโทรคมนาคม หรือทางด่วน เป็นต้น ปัญหา

ที่น่าคิดคือว่าสัญญาที่ประชาชนแสดงความประสงค์ขอใช้บริการสาธารณะต่อรัฐวิสาหกิจดังกล่าว 

เป็นสัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครอง ถ้าเป็นสัญญาทางปกครองหากคู่สัญญาผิดสัญญา              

ข้อพิพาทดังกล่าวก็จะอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) 

แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 2542 แต่ถ้าเป็นข้อพิพาท

เกี่ยวกับสัญญาทางแพ่งก็จะเป็นเรื่องที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 

 ในเรื่องดังกล่าวนี้คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลรวมถึง

ศาลปกครองสูงสุดไว้วินิจฉัยเป็นบรรทัดฐานว่า สัญญาเกี่ยวกับสัญญาซื้อขายสาธารณูปโภค เช่น 

สัญญาซื้อขายน้ าประปา ไฟฟ้า หรือค่าบริการและค่าใช้โทรศัพท์ รวมถึงสัญญาเกี่ยวเนื่องเช่นสัญญา            

ค้ าประกันสัญญาดังกลา่ว เป็นเพียงการกระท าเกี่ยวกับการประกอบธุรกิจของรัฐวิสาหกิจที่กระท ากับ          

ผู้ขอใช้บริการอย่างเสมอภาคเช่นเดียวกับเอกชน มิได้ใช้อ านาจรัฐด าเนินการในทางปกครอง  อีกทั้ง

สัญญาดังกล่าวก็มีวัตถุประสงค์เพียงเพื่อให้ได้มาซึ่งสิ่งสาธารณูปโภค เช่นประปา ไฟฟ้า เพื่อใช้ใน

กิจการส่วนตัว อันเป็นการให้บริการสาธารณะแก่ผู้ใช้บริการ คู่สัญญากับรัฐวิสาหกิจเป็นเพียง
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ผู้รับบริการสาธารณะเท่านั้น ไม่ได้เข้าด าเนินการหรือร่วมด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะหรือจัดให้

มีสิ่งสาธารณูปโภค แม้รัฐวิสาหกิจจะเป็นผู้ก าหนดเงื่อนไขของสัญญาเพียงฝ่ายเดียวก็เป็นการก าหนด

แบบของสัญญาตามปกติของผู้ประกอบการโดยทั่วไป มิได้มีลักษณะที่แสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ มิได้ใช้

อ านาจทางปกครองและไม่มีจุดมุ่งหมายในการใช้อ านาจทางปกครอง สัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาทางแพ่ง 

 ตัวอย่างแนวค าวินิจฉัยคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาซื้อขายน้ าประปา ไฟฟ้า 

 คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาซื้อขายไฟฟ้า 

 ตัวอย่างท่ีหนึ่ง ผู้ฟ้องคดีฟ้องการไฟฟ้านครหลวงผู้ถูกฟอ้งคดีว่าผู้ถูกฟ้องคดีเรียก

ให้ผู้ฟ้องคดีช าระค่าเปลี่ยนมาตรวัดกระแสไฟฟ้าซึ่งผู้ฟ้องคดีช าระให้แล้ว และส่งใบแจ้งหนี้ค่าไฟฟ้า

ย้อนหลัง และเรียกเก็บเงินค่าไฟฟ้าเกินจ านวน การกระท าของเจ้าหน้าทีข่องผู้ถูกฟ้องคดีตามฟ้องเป็น

การด าเนินการโดยอาศัยข้อตกลงตามสัญญาซื้อขายไฟฟ้า ซึ่งเป็นสัญญาซื้อขายอันก่อให้เกิด           

นิติสัมพันธ์ในทางแพ่ง จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางแพ่ง ไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง73
 

                                                             

  73 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 174/2545 ข้อสังเกต ส าหรับค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 

174/2545 ได้มีความเห็นแย้งขององค์คณะตุลาการ (นายอ าพล สิงหโกวินท์) ซึ่งเห็นว่า ข้อก าหนดใน

สัญญาซื้อขายไฟฟ้าที่พิพาทมีลกัษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสทิธ์ิของรฐั โดยมีเนื้อหาของสัญญาที่ให้สิทธิ

พิเศษแก่ผู้ถูกฟ้องคดี (การไฟฟ้านครหลวง) เป็นอย่างมากเพื่อให้การใช้อ านาจทางปกครองหรือ          

การบริการสาธารณะบรรลุผล โดยประชาชนผู้เข้าเป็นคู่สัญญาไม่สามารถเลือกเนื้อความในสัญญาได้ 

อีกทั้งการที่ผู้ถูกฟ้องคดีเข้ามาด าเนินการดังกล่าวเป็นการจัดท าบริการสาธารณะที่มีลักษณะผูกขาด

ประชาชนไม่มีทางเลือกที่จะท าสัญญากับบุคคลอื่นได้ และผู้ถูกฟ้องคดีเป็นผู้ก าหนดข้อสัญญาแต่เพียง

ฝ่ายเดียว โดยเอกชนไม่มีสิทธิในการต่อรองข้อสัญญา ดังนั้น สัญญาซื้อขายไฟฟ้าจึงเป็นสัญญาที่

หน่วยงานทางปกครองมีเอกสิทธ์ิแห่งอ านาจมหาชนเหนือเอกชน และมีลักษณะและผลบังคับต่างจาก

สัญญาทางแพ่งธรรมดา จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 
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 ตัวอย่ า ง ท่ีสอง  สัญญาซื้ อขายไฟฟ้ าและสัญญา ค้ าประกั นช า ระหนี้                  

ค่ากระแสไฟฟ้าระหว่างการไฟฟ้าส่วนภูมิภาคกับเอกชนเป็นไปตามหลักกฎหมายแพ่งในฐานะเสมอ

ภาคกันมิได้ใช้อ านาจทางปกครอง สัญญาน้ีเป็นสัญญาทางแพ่งมิใช่สัญญาทางปกครอง74 

  ตัวอย่างท่ีสาม หนังสือของการไฟฟ้านครหลวงที่แจ้งให้ผู้ฟ้องคดีช าระค่าปรับ

และค่าไฟฟ้าย้อนหลังเพิ่มเติมตามที่การไฟฟ้านครหลวงจะได้ก าหนดและแจ้งให้ทราบภายหลัง โดย

กล่าวหาว่ามีการกระท าที่มิชอบด้วยกฎหมายที่เครื่องวัดหน่วยไฟฟ้าเป็นเหตุให้เครื่องวัดหน่วยไฟฟ้า

แสดงหน่วยไฟฟ้าน้อยกว่าความเป็นจริง ค าสั่งดังกล่าวเป็นค าสั่งที่มีมูลเหตุสืบเนื่องมาจากสัญญาซื้อ

ขายไฟฟ้าอันเป็นสัญญาทางแพ่ง มิใช่เป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับการกระท าทางปกครองตามมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง (1) หรือ (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 คดีน้ีจึงไม่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง75 

 คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาซื้อขายน้ าประปา 

 ตัวอย่างท่ีหนึ่ง กรณีพิพาทตามสัญญาซื้อขายน้ าประปาระหว่างการประปา          

ส่วนภูมิภาคกับเอกชนผู้ใช้น้ า สัญญาการใช้น้ าประปานั้น แม้คู่สัญญาฝ่ายหนึ่ ง คือ การประปา            

ส่วนภูมิภาคได้ถอดมาตรวัดน้ าประปาที่บ้านของผู้ใช้น้ าซึ่งเป็นคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งออก ก็เป็นเพียง

การกระท าเกี่ยวกับการประกอบธุรกิจจ าหน่ายน้ าประปาของการประปาส่วนภูมิภาคที่กระท ากับผู้ใช้น้ า

ในฐานะเสมอภาคเช่นเดียวกับเอกชน การประปาส่วนภูมิภาคมิได้ใช้น้ าอ านาจรัฐด าเนินการในทาง

ปกครอง อีกทั้งผู้ใช้น้ าก็มีวัตถุประสงค์เพียงเพื่อให้ได้มาซึ่งน้ าประปาเพื่อใช้ในกิจการส่วนตัว อันเป็น

การให้บริการสาธารณะแก่ผู้ใช้น้ า ผู้ใช้น้ าเป็นเพียงผู้รับบริการสาธารณะเท่านั้น ไม่ได้เข้าด าเนินการ

หรือร่วมด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะหรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค แม้การประปาส่วนภูมิภาค

เป็นผู้ก าหนดเงื่อนไขของสัญญาเพียงฝ่ายเดียวก็เป็นการก าหนดแบบของสัญญาตามปกติของ

                                                             

 
74

 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 7/2548  

  
75

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 571/2546 
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ผู้ประกอบการโดยทั่วไป มิได้มีลักษณะที่แสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ มิได้ใช้อ านาจทางปกครองและไม่มี

จุดมุ่งหมายในการใช้อ านาจทางปกครอง สัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาทางแพ่ง76 

 ตัวอย่างท่ีสอง คดีนี้พนักงานของผู้ถูกฟ้องคดี (การประปานครหลวง) ได้ถอด

มาตรวัดน้ าประปาที่ใช้ประจ าบ้านของผูฟ้้องคดีออกในระหว่างที่ผูฟ้้องคดีปฏิบัติงานอยู่ในต่างประเทศ 

ทั้งที่ผู้ฟ้องคดีได้เปิดบัญชีเงินฝากธนาคารเพื่อช าระค่าสาธารณูปโภคไว้แล้ว ผู้ฟ้องคดีจึงต้องเสีย

ค่าใช้จ่ายในการตัดตั้งมาตรวัดน้ าประปาใหม่และภายหลังติดตั้งแล้วน้ าประปาไหลน้อยท าให้ผู้ฟ้องคดี

ต้องซื้อน้ ามาใช้เพื่อแก้ไขปัญหาเป็นเวลานานนับปี ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การที่ผู้ถูกฟ้องคดี

ถอดมาตรวัดน้ าประปาที่บ้านผู้ฟ้องคดี เป็นการด าเนินการโดยอาศัยข้อบังคับการประปานครหลวง 

ฉบับที่ 26 ฯ และระเบียบการประปานครหลวงฉบับที่ 180 ฯ ซึ่งถือเป็นส่วนหนึ่งของสัญญาการใช้

น้ าประปาระหว่างผู้ถูกฟ้องคดีกับผู้ฟ้องคดี การกระท าของผู้ถูกฟ้องคดีจึงมีที่มาจากข้อก าหนดใน

สัญญา ซึ่งแม้ ผู้ถูกฟ้องคดีจะเป็นหน่วยงานทางปกครอง แต่สัญญาการใช้น้ าประปาน้ีไม่มีลักษณะเป็น

สัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงหา

ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ และไม่มี

ข้อก าหนดที่ให้เอกสิทธ์ิแก่หน่วยงานทางปกครองในลักษณะที่เห็นได้ว่าวัตถุประสงค์เพื่อให้การใช้

อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองของหน่วยงานทางปกครองนั้นบรรลุผล ซึ่งจะ

ท าให้มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) 

แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254277  

 ตัวอย่างท่ีสาม ข้อพิพาทเกี่ยวกับการขอคืนเงินประกันการขอใช้น้ าประปาและ

ไฟฟ้ามีมูลมาจากสัญญาขอใช้น้ าประปาและสัญญาขอใช้ไฟฟ้าช่ัวคราวที่เอกชนท ากับการประปานครหลวง

และการไฟฟ้านครหลวง ไม่มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง78
 

                                                             

  
76

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 62/2550 

  
77

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 319/2545 

  
78

 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 269/2547 
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 นอกจากนี้ หากรัฐวิสาหกิจออกค าสั่งให้ผู้ใช้บริการช าระค่าปรับ ตามสัญญาใช้

บริการสาธารณะ ค าสั่งดังกล่าวก็เป็นเพยีงค าสั่งที่มีมลูเหตุสบืเนื่องสญัญาที่เปน็สัญญาทางแพ่ง จึงมิใช่          

ข้อพิพาทเกี่ยวกับการกระท าทางปกครองอันอยู่ในอ านาจของศาลปกครองแต่อย่างใด 

 อย่างไรก็ตาม แม้จะเป็นข้อพิพาทที่เกี่ยวข้องสืบเนื่องมาจากกับสัญญาซื้อขาย

ไฟฟ้าหรือน้ าประปา ซึ่งโดยปกติตามแนวค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดถือว่าเป็นสัญญาทางแพ่ง แต่

ในบางกรณีศาลปกครองกลับเห็นว่าเป็นข้อพิพาทที่อยู่ในอ านาจศาลปกครองที่จะพิจารณาพิพากษา

ได้โดยเห็นว่าเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ของรัฐ

อันเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือเป็นกรณีการกระท าละเมิด

อันการจากการใช้อ านาจตามกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เช่น กรณีที่การไฟฟ้าส่วนภูมิภาคงดจ่าย

กระแสไฟฟ้าท าให้ผู้ใช้ไฟฟ้าได้รับความเสียหาย, กรณีที่การไฟฟ้าส่วนภูมิภาคค านวณค่าไฟฟ้าตาม

อัตราโครงสร้างใหม่คิดค่าไฟฟ้าย้อนหลังก่อนที่มติคณะรับมนตรีจะมีผลบังคับใช้ หรือ กรณีที่           

การประปานครหลวงคิดค่าใช้จ่ายแบบเหมาจ่าย ไม่ใช่คิดแยกส่วนค่าใช้จ่ายตามความเป็นจริงดังที่เคย

ด าเนินการมาแต่เดิม ส่งผลให้ในกรณีที่มีผู้ขอติดตั้งประปาซ้ าบ้านหลังเดิมซึ่งถูกงดจ่ายน้ าหรือ

เปลี่ยนตัวเจ้าของบ้าน ต้องจ่ายค่าก่อสร้างท่อเมน ท่อแยก และท่อจ่ายน้ าซ้ าอีกทุกครั้งเป็นการสร้าง

ภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควรอนัเปน็คดีพิพาทเกีย่วกับการที่หน่ายงานทางปกครองกระท าการ

โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เป็นต้น 

  3.4.2 คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับบคุคลภายในองค์กร 

 หน่วยงานรัฐวิสาหกิจไม่ว่าจะจัดตั้งตามกฎหมายเอกชนหรือกฎหมายมหาชน

ย่อมอาจมีข้อพิพาทระหว่างบุคลากรในหน่วยงานกับรัฐวิสาหกิจได้ ไม่ว่าจะเป็นเรื่องการออกค าสั่ง

ลงโทษ แต่งตั้งโยกย้ายการเลื่อนข้ันเงนิเดิน เป็นต้น ซึ่งหากพนักงานไม่พอใจอยากจะร้องร้องสิทธิของ

ตนจะต้องน าเรื่องดังกล่าวมาฟ้องเป็นต่อศาลใดระหว่างศาลยุติธรรมและศาลปกครอง ในหัวข้อที่ 

3.4.2 นี้ผู้เขียนได้แบ่งลักษณะคดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับบุคคลภายในองค์กรออกเป็น 3 

ประเภทด้วยกัน ได้แก่ 
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 3.4.2.1 คดีพิพาทเกี่ยวกับการออกค าสั่งทางปกครอง 

 3.4.2.2 คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้างพนักงานรัฐวิสาหกิจ 

 3.4.2.3 คดีพิพาทตามกฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ 
  3.4.2.1 คดีพิพาทเกี่ยวกับการออกค าสั่งทางปกครอง 

  กรณีรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังตามกฎหมายมหาชนการที่รัฐวิสาหกิจดังกล่าว

ออกค าสั่ง บางอย่างเช่น ค าสั่งลงโทษทางวินัย ค าสั่งให้พนักงานชดใช้ค่าสินไหมทดแทน หรือค าสั่ง

แต่งตั้งโยกย้ายพนักงานที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของพนักงานผู้นั้นค าสั่ง

ดังกล่าวย่อมถือเป็นค าสั่งทางปกครอง ซึ่งในกระบวนการออกค าสั่งเหล่าน้ันรัฐวิสาหกิจจ าต้องปฏิบัติ

ให้ถูกต้องตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ. 2539 เช่นเดียวกับหน่วยงาน

ราชการหรือหน่วยงานทางปกครองอื่น โดยหากมีข้อพิพาทฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น 

ถ้าเป็นหน่วยงานราชการจะต้องฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และ (3) แห่ง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 2542 และผู้ฟ้องคดีจะต้อง

ด าเนินการแก้ไขเยียวยาความเดือนร้อนเสียก่อนจึงจะมีอ านาจฟ้องคดีตามมาตรา 42 แห่ง

พระราชบัญญัติดังกล่าว กล่าวคือ ถ้าในหน่วยงานมีข้ันตอนการอุทธรณ์ ก็จะต้องอุทธรณ์ค าสั่ง

ดังกล่าวให้เสร็จสิน้กระบวนการเสยีก่อนจงึจะมีสทิธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง แต่ในส่วนของรัฐวิสาหกิจ

นั้นคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลและศาลปกครองกลับเห็นว่าเป็นเรื่อง          

ข้อพิพาทระหว่างนายจ้างกับลูกจ้างเกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงาน ข้อพิพาทดังกล่าว

จึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงานตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 และไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ

ศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคสอง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 ทั้งนี้ ผู้เขียนได้แยกพิจารณาค าสั่งของรัฐวิสาหกิจออกเป็น 3 ประเภทด้วยกัน

ได้แก่ 

 (ก) ค าสั่งลงโทษทางวินัย 

 (ข) ค าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 

 (ค) ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายพนักงาน 
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  (ก) ค าสั่งลงโทษทางวินัย 

 ค าสั่งลงโทษทางวินัยของรัฐวิสาหกิจนั้นไม่ว่าจะเป็นรัฐวิสาหกิจที่
จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายเอกชนหรือกฎหมายมหาชน ตามแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดถือว่า
เป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสภาพการจ้างจึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงานมิใช่ศาล
ปกครอง เช่น กรณีบริษัท ไปรษณีย์ไทย จ ากัด ลงโทษไล่พนักงานที่กระท าความผิดวินัยออกจาก
งาน79 หรือกรณีที่ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทยเป็นรัฐวิสาหกิจที่
จัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 
2545 มีค าสั่งลงโทษทางวินัยให้พนักงานออกจากงาน80 เป็นต้น กรณีเหล่านี้หากรัฐวิสาหกิจนั้นมี
ฐานะเป็น “หน่วยงานทางปกครอง” ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยเป็นบรรทัดฐานว่าค าสั่งลงโทษทาง
วินัยถือเป็นค าสั่งทางปกครอง เมื่อเกิดเป็นคดีพิพาทคดีพิพาทดังกล่าวจึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่
เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา  9 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อันเป็นคดีปกครองที่สามารถฟ้องต่อศาล
ปกครองได้ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายดังกล่าว แต่อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาถึงความสัมพันธ์
ระหว่างผู้ฟ้องคดีกับผู้ถูกฟ้องคดีแล้วเห็นว่า เป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่ตามสัญญาจ้าง
แรงงานหรือข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้าง ตามพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 
2543 ซึ่งอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงานตามมาตรา  8 วรรคหนึ่ง (1) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 คดีจึงเข้าข้อยกเว้นเรื่องคดี

                                                             

  79 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 211/2551 ต่อมามีค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 682/2557 
วินิจฉัยท านองเดียวกัน ว่ากรณีพิพาทเกี่ยวกับการที่ผู้ถูกฟ้องคดี (บริษัท ไปรษณีย์ไทย จ ากัด) ลงโทษ
ทางวินัยไล่ผู้ฟ้องคดี (พนักงาน) ออกจากงาน โดยศาลปกครองสูงสุดเห็นว่าโดยสภาพของเรื่องเป็นคดี
พิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท า การโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 แต่เข้าข้อยกเว้นที่ไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคสอง (3) แห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าวเพราะเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับ “สภาพการจ้าง” อันอยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลแรงงานตามพระราชพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน 
พ.ศ. 2522 มาตรา 8 วรรคหนึ่ง (1)     
  

80
 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 468/2553 
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ปกครองที่ไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคสอง (3) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

  (ข) ค าสั่งให้ชดใช้คา่สนิไหมทดแทน 

 ค าสั่งให้พนักงานชดใช้ค่าสินไหมทดแทน แม้จะถือเป็นค าสั่งทาง

ปกครองแต่แนวค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลก็ถือว่ามูลเหตุในการออกค าสั่งดังกล่าว

สืบเนื่องจากปฏิบตัิหน้าที่ด้วยความประมาทเลนิเลอ่อย่างรา้ยแรงของพนักงานรัฐวิสาหกิจ อันถือได้ว่า

เป็นส่วนหนึ่งของสัญญาจ้างแรงงาน จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงาน

และเป็นคดีอันเกิดแต่มูลละเมดิระหว่างนายจ้างและลกูจา้งสบืเนื่องจากข้อพิพาทแรงงานหรือเกี่ยวกับ

การท างานตามสัญญาจ้างแรงงานตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน 

พ.ศ. 2522  มาตรา 8 วรรคหนึ่ง (1) และ (5)  โดยศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาด

อ านาจหน้าที่ระหว่างศาลวินิจฉัยว่า บทบัญญัติมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจ

สัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ก าหนดบทนิยามค าว่า “ลูกจ้าง” หมายความว่า ผู้ซึ่งตกลงท างานให้แก่นายจ้าง

เพื่อรับค่าจ้าง ส่วนค าว่า “นายจ้าง” หมายความว่า รัฐวิสาหกิจซึ่งตกลงรับลูกจ้างเข้าท างานโดยจ่าย

ค่าจ้างให้ และให้หมายความรวมถึงผู้มีอ านาจกระท าการแทนรัฐวิสาหกิจ หรือผู้ซึ่งได้รับมอบหมาย

จากผู้ที่มีอ านาจกระท าการแทนรัฐวิสาหกิจด้วย ดังนั้น นิติสัมพันธ์ระหว่างพนักงานกับรัฐวิสาหกิจจึง

อยู่ในฐานะลูกจ้างกับนายจ้างตามพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์  พ.ศ. 2543 ดังนั้น         

ข้อพิพาทดังกล่าวจึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน นอกจากนี้แม้จะขอให้เพิกถอน

ค าสั่งของกรมบัญชีกลางด้วยก็ตาม แต่ก็ถือว่าเป็นกรณีพิพาทที่มีมูลความแห่งคดีเดียวกันข้อพิพาท

ตามสัญญาจ้างแรงงาน เพื่อให้ค าพิพากษาเป็นไปในแนวทางเดียวกัน ข้อพิพาทดังกล่าวจึงอยู่ใน

อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม (ศาลแรงงาน) ด้วยเช่นกัน81 

                                                             

  
81

 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 23/2549 เป็นคดีพิพาทที่พนักงานของ

ส านักงานสงเคราะห์การท าสวนยางฟ้องเพิกถอนค าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนของส านักงาน

สงเคราะห์การท าสวนยาง และขอให้เพิกถอนค าสั่งของกรมบัญชีกลางที่ให้ชดใช้เงินด้วย ทั้งนี้มี ค าสั่ง

ศาลปกครองสูงสดุที่ 628/2550 (องค์การขนส่งมวลชนกรงุเทพออกค าสัง่ใหพ้นักงานชดใช้ค่าเสียหาย) 
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  (ค) ค าสั่งแต่งตั้ง โยกย้ายพนักงาน 

 ส าหรับค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายพนักงานนั้น โดยหลักแล้วถือเป็นเรื่อง

ของการบริหารภายในของหน่วยงานปกติศาลจะไม่เข้าไปแทรกแซง แต่ถ้าค าสั่งดังกล่าวมีผลกระทบ

ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้รับค าสั่ง ค าสั่งดังกล่าวย่อมเป็นค าสั่งทางปกครอง อย่างไรก็ตาม

ในส่วนของรัฐวิสาหกิจตามแนวค าวินิจของศาลปกครองสงูสดุถือว่ากรณีพิพาทดังกล่าวเปน็คดีพิพาทที่

เกี่ยวเนื่องกับสิทธิและหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงานหรือข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้างอันเป็น          

ข้อพิพาทที่อยู่ในอ านาจการพิจารณาของศาลแรงงานตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและ           

วิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 มาตรา 8 วรรคหนึ่ง (1)82 

  กล่าวโดยสรุป ตามแนวค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจ

หน้าที่ระหว่างศาลและศาลปกครองสูงสุด เห็นว่ากรณีค าสั่งของรัฐวิสาหกิจเกี่ยวกับพนักงานใน

หน่วยงาน ไม่ว่าจะเป็นค าสั่งลงโทษทางวินัย ค าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน หรือค าสั่งแต่งตั้ง

โยกย้ายพนักงานซึ่งมีผลกระทบต่อสิทธิหน้าที่ของพนักงาน แม้จะถือว่าค าสั่งดังกล่าวเป็นค าสั่งทาง

ปกครอง แต่ข้อพิพาทดังกล่าวมีลักษณะเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงาน

เพราะนิติสัมพันธ์ระหว่างรัฐวิสาหกิจกับพนักงานในสังกัดเป็นความสัมพันธ์กันตามสัญญาจ้างแรงงาน 

                                                                                                                                                                              

และค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 41/2554 (กรณีองค์การสวนยางออกค าสั่งให้

พนักงานชดใช้ค่าเสียหาย) วินิจฉัยท านองเดียวกัน  

  
82

 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 521/2551 (ฟ้องว่า บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย 

จ ากัด ออกค าสั่งย้ายพนักงานโดยไม่ชอบ) ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 309/2551 (ฟ้ององค์การสะพาน

ปลาแต่งตั้งให้พนักงานด ารงต าแหน่งโดยกลั่นแกล้งและไม่ชอบด้วยกฎหมายขอให้เพิกถอนค าสั่ง)  

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 71/2544 (ฟ้องว่าองค์การโทรศัพท์มีค าสั่งย้ายพนักงานโดยไม่ชอบ) 

วินิจฉัยท านองเดียวกันว่าแม้ค าสั่งโยกย้ายจะถือเป็นค าสั่งทางปกครอง แต่กรณีดังกล่าวถือเป็นพิพาท

เกี่ยวกับสิทธิหน้าที่หรือเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสภาพการจ้างอันเป็นคดีพิพาทที่อยู่ในอ านาจพิจารณา

พิพากษาของศาลแรงงาน 
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ข้อพิพาทที่เกี่ยวข้องย่อมอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม (ศาลแรงงาน) ที่จะพิจารณาพิพากษา

เช่นเดียวกับกรณีเอกชนทั่วไปพิพาทกัน 

  3.4.2.2 คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจา้งพนักงานรัฐวิสาหกิจ 

 นิติสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานรัฐวิสาหกิจกับพนักงานไม่ว่าจะเป็น

รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายเอกชนหรือกฎหมายมหาชนก็ตาม ก็มีความสัมพันธ์กันในลักษณะ

ของสัญญาจ้างแรงงานซึ่งตามแนวค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลถือว่าสัญญาดังกล่าวเป็น

สัญญาจ้างแรงงานตามกฎหมายเอกชนหาใช่เป็นสัญญาทางปกครองไม่ ดังกล่าวหากมีข้อพิพาทที่

เกี่ยวเนื่องกับสัญญาจ้างแรงงานดังกล่าวย่อมอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม              

(ศาลแรงงาน) ซึ่งกรณีดังกล่าวอาจแยกพิจารณาได้เป็น 

 (ก) การเลิกจ้างโดยไม่เป็นธรรม 

 (ข) ข้อพิพาทตามสัญญาจ้างแรงงาน เกี่ยวกับสิทธิ สวัสดิการ หรือ         

การเลื่อนต าแหน่ง 

  (ก) การเลิกจ้างโดยไม่เป็นธรรม 

         การที่รัฐวิสาหกิจเลิกจ้างพนักงานอาจเป็นไปด้วยสาเหตุหลาย

ประการ เช่น เลิกจ้างเพราะพนักงานกระท าความผิดวินัยอย่างร้ายแรง หรือเลิกจ้างเพราะเหตุผลใน

เชิงบริหารอื่นก็ตาม หากพนักงานที่ถูกเลิกจ้างเห็นว่าการเลิกจ้างของหน่วยงานรัฐวิสาหกิจนั้นไม่เป็น

ธรรมต่อตนก็จะต้องเรื่องดังกล่าวมาฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลแรงงาน ไม่ใช่ศาลปกครองเพราะถือเป็น

ข้อพิพาทตามสัญญาจ้างแรงงาน เนื่องเป็นความสัมพันธ์ตามกฎหมายเอกชน มิใช่เป็นความสัมพันธ์

ตามกฎหมายมหาชนแต่อย่างใด กรณีจึงเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงาน

หรือตามข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้าง และเป็นคดีพิพาทเกี่ยวด้วยสิทธิหรือหน้าที่ตามกฎหมายว่า

ด้วยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ ตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง (1) และ (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

แรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงาน

และวิธีพิจารณาคดีแรงงาน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2550 คดีจึงไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาล

ปกครองตามมาตรา 9 วรรคสอง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 แต่เป็นคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม นอกจากนี้การจะ
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วินิจฉัยว่าสัญญาใดเป็นสัญญาจ้างแรงงานหรือไม่ต้องพิจารณาเนื้อหาของนิติสัมพันธ์ตามกฎหมาย

เอกชนเป็นส าคัญ ดังนั้น แม้สัญญาจ้างระหว่างคู่สัญญาที่ระบุว่าสัญญานี้มิใช่สัญญาจ้างแรงงานก็หา 

ท าให้นิติสัมพันธ์ที่แท้จริงเปลี่ยนแปลงไปไม ่83        

 อย่างไรก็ตามหากรัฐวิสาหกจินั้นเป็นรฐัวิสาหกิจที่ได้รับมอบหมายให้
ใช้อ านาจทางปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครองเพื่อให้บริการสาธารณะบรรลุผล สัญญาจ้าง
ผู้บริหารของรัฐวิสาหกิจนั้น ย่อมถือได้ว่าเป็นสัญญาทางปกครองเพราะผู้บริหารรัฐวิสาหกิจเป็น            
ผู้แสดงเจตนาใช้อ านาจทางปกครองแทนรัฐวิสาหกิจนั้น ข้อพิพาทอันเกิดจากการเลิกจ้างผู้บริหาร
รัฐวิสาหกิจ จึงอยู่ในอ านาจศาลปกครองที่จะพิจารณาพิพากษาคดีได้ เช่น กร ณีสัญญาที่ บริษัท            
ท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน) จ้างบุคคลมาด ารงต าแหน่งกรรมการผู้จัดการใหญ่ของ บริษัท          
ท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน) ซึ่งต าแหน่งดังกล่าวถือเป็นผู้แสดงเจตนาใช้อ านาจทางปกครอง
หรือด าเนินกิจการทางปกครองแทน บริษัท ท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน) ด้วย สัญญาพิพาท จึง
เป็นสัญญาที่มีคู่สัญญาฝา่ยหนึ่งเปน็หน่วยงานทางปกครองว่าจ้างให้เข้าเป็นผูแ้ทนของรัฐวิสาหกิจ เพื่อ
ด าเนินกิจการประกอบและส่งเสริมการท่าอากาศยาน รวมทั้งการด าเนินกิจการอื่นที่เกี่ยวข้องหรือ
ต่อเนื่องกับ การประกอบกิจการท่าอากาศยานอันเป็นบริการสาธารณะให้บรรลุผล สัญญาพิพาทจึง
เป็นสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ข้อพิพาทในคดีน้ีจึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 
9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน84

 

                                                             

  
83

 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 9/2552 (ฟ้องว่าองค์การฟอกหนังออก

ประกาศเลิกจ้างโจทก์ทั้งสองร้อยห้าเป็นการเลิกจ้างไม่เป็นธรรม) ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่

ระหว่างศาลที่ 20/2551 (อดีตผู้อ านวยการองค์การคลังสินค้าฟ้ององค์การคลังสินค้าว่าเลิกจ้ างไม่

ชอบด้วยกฎหมาย ไม่ เป็นธรรม)  ค า วินิจ ฉัย ช้ีขาดอ านาจหน้าที่ ระห ว่างศาลที่  8/2550                

(อดีตผู้อ านวยการบริษัท ไทยเดินเรือทะเล จ ากัด ฟ้องว่าบริษัท ไทยเดินเรือทะเล จ ากัดเลิกจ้างตน

ก่อนก าหนด) วินิจฉัยท านองเดียวกันว่าสัญญาจ้างดังกล่าวมีลกัษณะเปน็สัญญาจา้งแรงงานเมื่อเกิดข้อ

พิพาทข้ึนจึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน 
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 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 4/2549 
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  (ข) ข้อพิพาทตามสัญญาจ้างแรงงาน เกี่ยวกับสิทธิ สวัสดิการ หรือ

การเลื่อนต าแหน่ง 

 เมื่อนิติสัมพันธ์ระหว่างรัฐวิสาหกิจกับพนักงานอยู่ในฐานะนายจ้าง

และลูกจ้าง ข้อพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงานย่อมถือเป็นข้อพิพาทด้วยสภาพการ

จ้าง ข้อพิพาทดังกล่าวย่อมอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม (ศาลแรงงาน) ที่จะพิจารณาพิพากษาได้ 

เช่น คดีที่พนักงานขององค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) ฟ้องว่าองค์การขนส่งมวลชนกรงุเทพซึ่ง

เป็นรัฐวิสาหกิจตั้งข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ พ.ศ. 2519 ออกค าสั่ง

ยกเลิกไม่ให้พนักงานคนดังกล่าวได้รับเงินเดือนในระดับ 7 ตามที่เคยรับและเรียกเงินดังกล่าวคืน เป็น

การเลือกปฏิบัติไม่เป็นธรรม85 พนักงานการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทยฟ้องการท่องเที่ยวแห่งประเทศ

ไทยว่าไม่ยอมแต่งตั้งเลื่อนระดับให้เป็นการไม่ชอบ86 พนักงานของการไฟฟ้านครหลวงฟ้องขอให้           

เพิกถอนประกาศของการไฟฟ้านครหลวงที่สัง่ปิดที่ท าการของการไฟฟ้านครหลวงระหว่างวันที่ 17 ถึง

วันที่ 21 พฤษภาคม 2553 กรณีพิเศษที่เกิดสถานการณ์การชุมนุมทางการเมือง แต่ไม่ถือเป็นวันหยุด 

และอาศัยอ านาจตามประกาศดังกล่าวปฏิเสธการจ่ายเงิน ค่าล่วงเวลาแก่ พนักงานผู้ฟ้องคดี 87 กรณี

เหล่านี้ศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลวินิจฉัยว่า            

นิติสัมพันธ์ระหว่างพนักงานและหน่วยงานรัฐวิสาหกิจเป็นความสัมพันธ์ตามสัญญาจ้างแรงงาน โดย

ถือว่าหน่วยงานรัฐวิสาหกิจอยู่ในฐานะ “นายจ้าง” และพนักงานอยู่ในฐานะ “ลูกจ้าง” ตามมาตรา 6 

แห่งพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 เมื่อเกิดข้อพิพาทขึ้นมา ถือเป็นข้อพิพาท

เกี่ยวกับสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงานหรือข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้างอันอยู่ในอ านาจ

พิจารณาพิพากษาของศาลแรงงานตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลแรงงาน

และวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522  
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 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 415/2551 
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 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 13/2551 
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 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 92/2554 
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  3.4.2.3 คดีพิพาทตามกฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ 
  ส าหรับประเทศไทย กฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ที่ใช้อยู่ใน

ปัจจุบัน คือ พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ .ศ. 2543 การศึกษากฎหมายว่าด้วย
แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ในเบื้องต้นจ าต้องท าความเข้าใจกับแนวคิดพื้นฐานของกฎหมายดังกล่าว
เสียก่อน กฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์เกิดข้ึนบนแนวความคิดพื้นฐานการให้การรับรองและ
คุ้มครองต่อเสรีภาพในการรวมตัวหรอืรวมกลุ่มเป็นสมาคมและเปน็องค์กรทางแรงงาน เพื่อให้เกิดพลัง
ในการเจรจาต่อรองระหว่างฝ่ายนายจ้างและฝ่ายลูกจ้าง ขณะเดียวกันก็เพื่อเสริมสร้างระบบแรงงาน
สัมพันธ์ที่ดีระหว่างนายจ้างและลูกจ้างด้วยเช่นกัน โดยกฎหมายฉบับดังกล่าวนี้ได้รับอิทธิพลมาจาก 
อนุสัญญาว่าด้วยเสรีภาพในการรวมตัวเป็นสมาคมและความคุ้มครองต่อสิทธิในการรวมตัวเป็นองค์กร
ทางแรงงาน ค.ศ. 1948 และอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิในการรวมตัวเปน็องค์กรทางแรงงานและการเจรจา
ต่อรองร่วม ค.ศ. 1949 โดยหลักการของอนุสัญญาดังกล่าวเป็นการรวมตัวกันโดยปราศจากการ
แทรกแซงของรัฐ โดยพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ใช้บังคับแก่กิจการภาค
รัฐวิสาหกิจทั่วไป แต่มีกิจการที่ถูกยกเว้นไม่อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายนี้ ได้แก่ ธนาคารแห่ง
ประเทศไทย ตามมาตรา 3 แห่งพระราชกฤษฎีกาก าหนดรัฐวิสาหกิจที่พระราชบัญญัติแรงงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ไม่ใช้บังคับ พ.ศ. 2544 โดยกฎหมายว่าด้วยแรงงานรัฐวิสาหกิจ
สัมพันธ์ มีลักษณะเฉพาะ คือ 1. เป็นกฎหมายที่ก าหนดรับรองการรวมตัวเป็นองค์กรทางแรงงานและ
ก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างนายจ้างกับลูกจ้างในสภาพการจ้างที่เหมาะสม 2. เป็นกฎหมายเกี่ยวกับ
ความสงบเรียบร้อย 3. เป็นกฎหมายพิเศษที่ต้องน ามาใช้ก่อนกฎหมายทั่วไป 4. เป็นกฎหมายที่
ก าหนดให้รัฐมีอ านาจบังคับเมื่อมีการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย เพื่อให้กฎหมายมีผลใช้บังคับ
อย่างจริงจัง โดยก าหนดระวางโทษในทางอาญา88  

  ข้อพิพาทตามกฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ ได้แก่ ข้อพิพาทที่มี
ลักษณะเกิดจากความสัมพันธ์ระหว่างนายจ้างกับลูกจ้างอันมีลักษณะที่เกี่ยวกับเรื่องของการรวมกลุ่ม
เป็นองค์กรทางด้านแรงงาน, เรื่องของความคุ้มครองลูกจ้างจากการใช้สิทธิตามกฎหมาย และเรื่อง  
การกระท าอันไม่เป็นธรรม ย่อมอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายว่าด้วยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ แต่ถ้า
เกิดการโต้แย้งสิทธิหรือหน้าที่กันระหว่างนายจ้างกับลูกจ้างย่อมอาจเป็นกรณีที่ให้เกิดสิทธิในการฟ้อง

                                                             

  
88

 วิจิตรา (ฟุ้งลัดดา) วิเชียรชม, ค าอธิบาย กฎหมายแรงงาน ภาครัฐวิสาหกิจ, พิมพ์ครั้ง

ที่ 1 (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์เดือนตุลา, 2557) น. 219 – 220. 
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คดีแรงงานอันต้องอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดี
แรงงาน89  

  นอกจากนี้หากมีการกระท าของเจ้ าหน้าที่ รั ฐที่ ใ ช้อ านาจตาม
พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 อันเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น 
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงแรงงานในเรื่องค าสั่งไม่รับจดทะเบียนสหภาพแรงงาน
รัฐวิสาหกิจ หรือค าสั่งนายทะเบียนให้กรรมการสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจหรือสหพันธ์แรงงาน
รัฐวิสาหกิจผู้หนึ่งผู้ใด หรือคณะกรรมการสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจหรือสหพันธ์แรงงานรัฐวิสาหกิจ
ออกจากต าแหน่ง หรือค าสั่งนายทะเบียนให้เลิกสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจหรือสหพันธ์แรงงาน
รัฐวิสาหกิจ ตามมาตรา 47, 64, 67 และมาตรา 71 หรือค าช้ีขาดข้อพิพาทแรงงานที่ตกลงไม่ได้ของ
คณะกรรมการแรงงานรฐัวิสาหกิจสัมพันธ์ตามมาตรา 31 หรือการปฏิบัติตามหน้าที่ของคณะกรรมการ
แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ คณะอนุกรรมการ พนักงานเจ้าหน้าที่แล้วก่อให้เกิดความเสียหายข้ึนตาม
มาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ข้อพิพาทดังกล่าวย่อมเป็นคดี
ปกครองที่ศาลแรงงานมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งได้ด้วย90 

  ทั้งนี้ ข้อพิพาทตามพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ .ศ. 
2543 ย่อมอยู่ในอ านาจของศาลแรงงานที่จะพิจารณาพิพากษาได้ ตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง (2) (3) 
และ(4) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522  

   ข้อพิพาทที่เกี่ยวกับกฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ซึ่งปรากฏตาม
ค าพิพากษาของศาลฎีกาส่วนใหญ่จะเป็นคดีพิพาทเรื่องเกี่ยวกับเรื่อง ค่าชดเชย91 การพักงาน92 โบนัส

                                                             

  89 เพิ่งอ้าง, น. 260. 

  
90 ไพโรจน์ นิติกรไชยรัตน์,“คดีปกครองในศาลแรงงาน.” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2547), น. 118 – 119. 

  91 เช่น ค าพิพากษาของศาลฎีกาที่ 5868 - 5869/2550, 4905/2545, 3214/2545, 

3026/2538 เป็นต้น 

  
92

 เช่น ค าพิพากษาของศาลฎีกาที่ 1551 - 1553/2548 เป็นต้น 
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และค่าล่วงเวลา93 และเรื่องการเข้าเป็นสมาชิกสหภาพแรงงานฯ94 เป็นต้น ซึ่งข้อพิพาทส่วนใหญ่
มักจะอ้างถึงระเบียบคณะกรรมการแรงงานรัฐ วิสาหกิจสัมพันธ์ในเรื่องต่างๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ระเบียบคณะกรรมการรฐัวิสาหกิจสัมพันธ์ เรื่อง มาตรฐานของสิทธิประโยชน์ของพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
พ.ศ. 2534 ซึ่งเป็นกฎหมายที่ใช้ในขณะตัดสินคดี (ปัจจุบัน คือ ประกาศคณะกรรมการแรงงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ เรื่อง มาตรฐานข้ันต่ าของสภาพการจ้างในรัฐวิสาหกิจ ฉบับลงวันที่ 31 พฤษภาคม 
2549)  
 3.4.3 คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับคู่สัญญาท่ีรัฐวิสาหกิจว่าจ้างให้ด าเนินกิจการ 

  ในการด าเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจเพื่อให้กิจการของตนบรรจุผล รัฐวิสาหกิจ
นั้นย่อมที่จะต้องมีการท าสัญญากับเอกชนเพื่อให้กิจการของตนบรรลุวัตถุประสงค์ ซึ่งสัญญาที่
รัฐวิสาหกิจได้ท ากับเอกชน อาจจะเป็นสัญญาทางปกครอง หรือสัญญาทางแพ่งก็ได้ ทั้งนี้ข้ึนอยู่
ลักษณะของสัญญา การวินิจฉัยว่าสัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพ่งมีความส าคัญ
ยิ่ง เพราะเมื่อเกิดเป็นข้อพิพาทจนต้องน าคดีมาฟ้องร้องต่อศาลหากวินิจฉัยผิดพลาด ย่อมจะท าให้การ
ด าเนินคดีล่าช้าได้เพราะฟ้องผิดศาล ในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ได้รวบรวมค าสั่งศาลปกครองสูงสุดและ        
ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลกรณีเกีย่วกับสญัญาทีร่ัฐวิสาหกิจได้ท าข้ึนกับเอกชนโดยแยก
พิจารณาออกเป็น 3.4.3.1 คดีพิพาทที่เป็นสัญญาทางปกครอง และ 3.4.3.2 คดีพิพาทที่เป็นสัญญา
ทางแพ่ง 
  3.4.3.1 คดพิีพาทท่ีเป็นสัญญาทางปกครอง 
 หากสัญญาที่รัฐวิสาหกิจได้ท ากับเอกชนนั้น รัฐวิสาหกิจได้กระท าไปใน

ฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองกระท าการแทนรัฐ 

และสัญญาดังกล่าวมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาจัดท าบริการสาธารณะ สัญญาจัดให้มี          

สิ่งสาธารณูปโภคหรือสัญญาที่มีลักษณะพิเศษให้เอกสิทธ์ิแก่คู่สัญญาฝ่ายรัฐวิสาหกิจมากกว่าเอกชนที่

จะพบได้ในสัญญาทางแพ่งทั่วไปแล้ว สัญญาดังกล่าวย่อมเป็นสัญญาทางปกครอง และอยู่ในอ านาจ

ของศาลปกครองที่จะพิจารณาพิพากษาคดีได้ หากเกิดเป็นข้อพิพาทข้ึนมาสู่ศาลตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง 

(4) แห่งพระราชบัญญัติจดัต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งสัญญาที่ระหว่าง

                                                             

  
93

 เช่น ค าพิพากษาของศาลฎีกาที่ 405/2545, 3300/2543, 8926/2543 3881/2543 เป็นต้น 

  
94

 เช่น ค าพิพากษาของศาลฎีกาที่ 1395/2539 เป็นต้น 



104 

 

 

 

 

รัฐวิสาหกิจท ากับเอกชนและมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง เช่น สัญญาร่วมลงทุนขยายบริ การ

โทรศัพท์ระหว่างองค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทยกับบริษัทเอกชน95, สัญญาองค์การคลังสินค้าให้

บริษัทเอกชนกู้ยืมเงินเพื่อใช้เป็นทุนหมุนเวียนในการรับซื้อสับปะรดจากเกษตรกรตามโครงการ

แทรกแซงตลาดสับปะรดของรัฐบาล96, สัญญาฝากเก็บรักษามันระหว่างองค์การคลังสินค้ากับ

เอกชน97, สัญญาจ้างท าการก่อสร้างปรับปรุงกิจการประปาระหว่างการประปาส่วนภูมิภาคกับ

เอกชน98, สัญญาก่อสร้างอาคารที่ท าการของ บริษัท ไปรษณีย์ไทย จ ากัด 99, สัญญาฝากเก็บ             

แปรสภาพและจัดจ าหน่ายข้าวระหว่างองค์การตลาดเพื่อเกษตรกรกับเอกชน 100, สัญญาจ้างเหมา

ออกแบบรวมก่อสร้างโครงการทางด่วนสายบางนา – บางพลี – บางปะกง ระหว่างการทางพิเศษแห่ง

ประเทศไทยกับเอกชน101 และกรณีสัญญาหลักประกันซองเพื่อประมูลโครงการก่อสร้างอาคารที่ท า

การแผนกสถานีไฟฟ้าของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย102 เป็นต้น ซึ่งสัญญาเหล่านี้เป็นสัญญา

ที่คู่กรณีฝ่ายซึ่งเป็นรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองโดยสัญญาดังกล่าวมีวัตถุประสงค์

เพื่อจัดท าบริการสาธารณะ หรือเพื่อให้บริการสาธารณะบรรลุผลหรือมีลักษณะเป็นสัญญาที่ให้       

เอกสิทธ์ิพิเศษแก่ฝ่ายปกครองทั้งสิ้น สัญญาเหล่านี้จึงถือเป็นสัญญาทางปกครอง ตามนัยมาตรา 3 

แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 

                                                             

  
95

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 622/2545 

 
96

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 264/2549 

  
97

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 721/2549 

  
98

 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.91/2549 

 
99

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 406/2548 

 
100

 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 380/2551 และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 611/2549 

วินิจฉัยท านองเดียวกัน  

  
101

 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 1/2546 

 
102

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 658/2551 
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 3.4.3.2 คดพิีพาทท่ีเป็นสัญญาทางแพ่ง 
 การ เ ข้ าท า สัญญาของรั ฐ วิส าห กิ จกั บห น่ วย งานขอ ง เอกชน                       

แม้รัฐวิสาหกิจดังกล่าวจะมีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐก็ตาม 
หากสัญญาดังกล่าวมิได้มีวัตถุประสงค์เพื่อจัดท าบริการสาธารณะ จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค แสวงหา
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาสัมปทานหรือเป็นสัญญาที่มีลักษณะพิเศษ คือ ให้
เอกสิทธ์ิแก่คู่สัญญาฝ่ายรัฐวิสาหกิจมากเป็นพิเศษยิ่งกว่าสัญญาทางแพ่งปกติทั่วไปแล้ว สัญญา
ดังกล่าวก็จะเป็นสัญญาทางแพ่งตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มิใช่สัญญาทางปกครอง
เพราะเป็นสัญญาคู่สัญญาท าข้ึนด้วยใจสมัครบนพื้นฐานแห่งความเท่าเทียมกัน ดังนั้น เมื่อเกิด       
ข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาดังกล่าว ข้อพิพาทย่อมอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรมที่จะพิจารณาพิพากษา
ได้ เช่น สัญญาซื้อมันส าปะหลังเส้นระหว่างองค์การคลังสินค้ากับเอกชน 103, สัญญาซื้อล๊อตเตอรี่
ระหว่างส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลกับเอกชน104, สัญญาซื้อขายปุ๋ยระหว่างกองทุนสงเคราะห์ท า
สวนยางกับเอกชน105และสัญญาจ้างท าความสะอาดห้องสุขาสวนสัตว์ดุสิตระหว่างองค์การสวนสัตว์
กับเอกชน106 เป็นต้น 
 3.4.4 คดีพิพาทเกี่ยวกับความผิดทางละเมิดของหน่วยงานรัฐวิสาหกิจ 

 กรณีเกิดข้อพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดที่มีหน่วยงานรัฐวิสาหกิจ

เกี่ยวข้องกับข้อพิพาทดังกล่าวอาจข้ึนมาสู่การพิจารณาพิพากษาคดีได้ทั้งศาลปกครองและ                  

ศาลยุติธรรม ทั้งนี้ ข้ึนอยู่กับลักษณะประเภทคดีเป็นส าคัญซึ่งจะต้องศึกษาจากหลักกฎหมายและ 

แนวค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล รวมถึงค าสั่งศาลปกครองสูงสุดประกอบด้วย            

ข้อพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดที่มีหน่วยงานรัฐวิสาหกิจเข้ามาเกี่ยวข้องอาจแยกได้                   

                                                             

  
103

 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 57/2547 

  
104

 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 42/2548 และค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจ

หน้าที่ระหว่างศาลที่ 33/2551 วินิจฉัยท านองเดียวกันโดยวินิจฉัยว่าบันทึกข้อตกลงให้สิทธิเป็นผู้แทน

จ าหน่ายสลากกินแบ่งรัฐบาลกับเอกชนมิใช่สัญญาทางปกครอง 

  
105

 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 17/2550 

  
106

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 62/2546 
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2 ประเภท คือ 3.4.4.1 กรณีพนักงานรัฐวิสาหกิจกระท าละเมิดต่อหน่วยงาน และ 3.4.4.2 กรณี

รัฐวิสาหกิจกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอก  

 3.4.4.1 กรณีพนักงานรัฐวิสาหกิจกระท าละเมิดต่อหน่วยงาน กรณีที่พนักงาน

รัฐวิสาหกิจกระท าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงท าให้หน่วยงานรัฐวิสาหกิจได้รับ          

ความเสียหาย หากเป็นกรณีที่รัฐวิสาหกิจนั้นจัดตั้งข้ึนตามกฎหมายเอกชนก็เป็นเรื่องที่จะต้องว่าไป

ตามหลักตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์เช่นเดียวกับความรับผิดทางละเมิดของเอกชนทั่วๆ 

ไป แต่หากรัฐวิสาหกิจดังกล่าวเป็นรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายมหาชน ได้แก่ พระราชบัญญัติ

หรือพระราชกฤษฎีกา รัฐวิสาหกิจนั้น จะถือเป็น “หน่วยงานของรัฐ” และพนักงานในรัฐวิสาหกิจนัน้ก็

จะถือเป็น “เจ้าหน้าที่” ตามนัยมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 

พ.ศ. 2539 และจะต้องตกอยู่ภายใต้บังคับของพระราชบัญญัติดังกล่าว ดังนั้น หากพนักงาน

รัฐวิสาหกิจกระท าละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงต่อหน่วยงานรัฐวิสาหกิจ 

หน่วยงานรัฐวิสาหกิจนั้นสามารถที่จะด าเนินการได้ 2 ประการ คือ 1. ออกค าสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ 

(พนักงานรัฐวิสาหกิจ) ผู้นั้นช าระเงินค่าเสียหายภายในเวลาที่ก าหนด ตามมาตรา 12 ประกอบมาตรา 

10 แห่งพระราชบัญญตัิความรับผดิทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 หรือ 2. น าคดีมาฟ้องต่อศาล

ภายในก าหนดอายุความตามมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ซึ่งหากรัฐวิสาหกิจจะ

น าเหตุที่พนักงานของตนกระท าละเมิดมาฟ้องเป็นคดีต่อศาลจึงเกิดปัญหาว่าจะต้องฟ้องคดีต่อศาล

ปกครองหรือศาลยุติธรรม ในเรื่องดังกล่าวนี้คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลได้

ว่าแนวค าวินิจฉัยไว้ว่า นิติสัมพันธ์ระหว่างรัฐวิสาหกิจและพนักงานของตนนั้นเป็นนิติสัมพันธ์ตาม

สัญญาจ้างแรงงาน โดยรัฐวิสาหกิจอยู่ในฐานะนายจ้าง และพนักงานอยู่ในฐานะลูกจ้าง ตาม

พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 เมื่อหน่วยงานรัฐวิสาหกิจอ้างว่าพนักงานของ

ตนกระท าโดยละเมิดไม่ปฏิบัติให้ถูกต้องตามหน้าที่ที่ได้รับมอบหมายเป็นเหตุให้หน่วยงานได้รับความ

เสียหาย กรณีจึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวด้วยสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงานหรือตามข้อตกลงเกี่ยวกับ

สภาพการจ้าง และเป็นคดีอันเกิดแต่มูลละเมิดระหว่างนายจ้างและลูกจ้างอันสืบเนื่องจากข้อพิพาท

แรงงานหรือเกี่ยวกับการท างานตามสัญญาจ้างแรงงาน  ตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง (1) และ (5) แห่ง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522  คดีพิพาทดังกล่าว จึงอยู่ใน
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อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงานซึ่งเป็นศาลยุติธรรม หาใช่ศาลปกครองไม่ เช่น ธนาคาร

อาคารสงเคราะห์ซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองเป็นโจทก์ฟ้องพนักงานว่ากระท าการประมาทเลินเล่อ

อย่างร้ายแรงไม่ควบคุมการปฏิบัติงานของผู้ใต้บังคับบัญชา เป็นเหตุให้ใต้บังคับบัญชาของพนักงาน             

ผู้นั้นเบียดบังยักยอกเงินของธนาคารไปโดยทุจริต ท าให้ธนาคารอาคารสงเคราะห์ได้รับความ

เสียหาย107 องค์การส่งเสรมิกจิการโคนมแห่งประเทศไทย (อ.ส.ค.)) ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐเป็นโจทก์

ฟ้องพนักงานของตนว่าขณะพนักงานด ารงต าแหน่งนักบรหิาร 5 ฝ่ายบริการ มีหน้าที่รับผิดชอบในการ

จัดจ้างตามข้อบังคับว่าด้วยการพัสดุ รวมถึงการท านิติกรรมสัญญาให้ได้มาซึ่งสิ่งของและการจ้างตาม

สัญญา ผิดสัญญาจ้าง ละเว้นไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามที่ได้รับมอบหมาย และกระท าละเมิด ท าให้โจทก์

ได้รับความเสียหาย108 เป็นต้น กรณีเหล่านี้คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล

วินิจฉัยว่าบทบัญญัติมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ก าหนดบท

นิยามค าว่า “ลูกจ้าง” หมายความว่า ผู้ซึ่งตกลงท างานให้แก่นายจ้างเพื่อรับค่าจ้าง ส่วนค าว่า 

“นายจ้าง” หมายความว่า รัฐวิสาหกิจซึ่งตกลงรับลูกจ้างเข้าท างานโดยจ่ายค่าจ้างให้  และให้

หมายความรวมถึงผู้มีอ านาจกระท าการแทนรัฐวิสาหกิจ หรือผู้ซึ่งได้รับมอบหมายจากผู้ที่มีอ านาจ

กระท าการแทนรัฐวิสาหกิจด้วย ดังนั้น นิติสัมพันธ์ระหว่างคู่กรณีทั้งรัฐวิสาหกิจและพนักงานจึงอยู่ ใน

ฐานะนายจ้างกับลูกจ้างภายใต้ข้อบังคับและระเบยีบที่ก าหนดความสัมพันธ์หรือสภาพการจ้างระหว่าง

กันกรณีจึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวด้วยสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงานหรือตามข้อตกลงเกี่ยวกับ

สภาพการจ้าง และเป็นคดีอันเกิดแต่มูลละเมิดระหว่างนายจ้างและลูกจ้างอันสืบเนื่องจากข้อพิพาท

แรงงานหรือเกี่ยวกับการท างานตามสัญญาจ้างแรงงาน  ตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง (1) และ (5) แห่ง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงาน และวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 คดีจึงไม่อยู่ในอ านาจ

พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคสอง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่เป็นคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ            

ศาลยุติธรรม 
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 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 24/2553 
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 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 25/2549 
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 3.4.4.2 กรณีรัฐวิสาหกิจกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอก ในกรณีที่รัฐวิสาหกิจ

ที่ตั้งข้ึนตามกฎหมายพระราชบัญญตัิหรือพระราชกฤษฎีกา รัฐวิสาหกิจนั้นก็มีฐานะเป็นหน่วยของงาน

ทางปกครองและเป็นหน่วยงานของรัฐ พนักงานรัฐวิสาหกิจก็มีฐานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยเช่นกัน 

ดังนั้น หากการด าเนินกิจการตามภารกิจของรัฐวิสาหกิจโดยใช้อ านาจรัฐตามกฎหมายจัดตั้งเพื่อ

ประโยชน์ในการจัดท าบริการสาธารณะหรือรัฐวิสาหกิจนั้นละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้

ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรและการกระท าดังกล่าวได้ก่อให้เกิดความ

เสียหายแก่บุคคลใด บุคคลนั้นย่อมชอบที่จะน าข้อพิพาทดังกล่าวมาฟ้องร้องรัฐวิสาหกิจนั้นต่อศาล

ปกครองได้ เพราะเป็นข้อพิพาทที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่ง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

 (ก) กรณีคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของรัฐวิสาหกิจท่ี

อยู่ในอ านาจศาลปกครอง 

 

  1) ตัวอย่างกรณีการกระท าละเมิดของรัฐวิสาหกิจอันเกิดจากการ

ใช้อ านาจตามกฎหมาย เช่น 

   1. กรณี ท่ีองค์การโทรศัพท์ตั้ งตู้ชุมสายโทรศัพท์ขวาง

ทางเข้าออกตึกของเอกชนการที่โทรศัพท์จังหวัดสมุทรสาครตั้งตู้ชุมสายโทรศัพท์ขวางทางเข้าออก

หน้าตึกแถวของผู้ฟ้องคดีเป็นผลให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเดือนร้อนเสียหาย เพราะไม่สามารถขาย

ตึกแถวได้ ขอให้ศาลก าหนดค าบังคับให้องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทยด าเนินการย้ายตู้ผ่านและ

เสาโทรศัพท์ออกไปจากหน้าตึกแถว และเป็นผู้รับผิดชอบในเรื่องค่าใช้จ่ายในการด าเนินการทั้งหมด

นั้น เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองอันเกิดจากการใช้อ านาจตาม

กฎหมาย (ตามพระราชบัญญัติองค์การโทรศัพทแ์ห่งประเทศไทย พ.ศ. 2497 ประกอบพระราชบัญญตัิ

โทรเลข และโทรศัพท์ พุทธศักราช 2477) ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542109  
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 2. กรณีท่ีบริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) ติดตั้งตู้โทรศัพท์บน
ท่ีดินของเอกชนและกีดขวางทางเข้าออกโดยไม่ได้รับอนุญาต ผู้ถูกฟ้องคดี (บริษัท ทีโอที จ ากัด 
(มหาชน)) เป็นหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทาง
ปกครอง และมีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดังนั้น เมื่อผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า การที่ผู้ถูกฟ้องคดีติดตั้งตู้ผ่าน
และเสาโทรศัพท์บนที่ดินของผูฟ้้องคดีและกีดขวางทางเข้าออกที่ดินแปลงดังกล่าวโดยไม่ได้รับอนุญาต 
ท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเดือดร้อนเสียหาย ขอให้บังคับผู้ถูกฟ้องคดีย้ายตู้ผ่านและเสาโทรศัพท์ออก
จากที่ดินของผู้ฟ้องคดี จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองอันเกิด
จากการใช้อ านาจตามกฎหมาย อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง 
(3) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542110

  

 3. กรณีท่ีการประปาส่วนภูมิภาคจ้างเอกชนด าเนินการวาง
ท่อประปา แล้วเกิดเหตุท่อประปาหล่นจากจุดท่ีวางไว้อยู่บนกองดินข้างทางซึ่งมีความชันลาดลง
มาด้านถนน เป็นเหตุให้บุคคลผู้ขับขี่จักรยานยนต์ขับมาชนจนได้รับบาดเจ็บ  เป็นกรณีการที่          
การประปาส่วนภูมิภาคท าสัญญาว่าจ้างให้เอกชนวางท่อประปาเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายใน 
การด าเนินกิจการทางปกครอง โดยมอบหมายให้เอกชนผู้รับจ้างด าเนินการ การประปาส่วนภูมิภาค 
ในฐานะตัวการจึงต้องรับผิดในผลแห่งละเมิดของเอกชนผู้รับจ้างซึ่งเป็นตัวแทนตามมาตรา  5 และ
มาตรา 7 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติการประปาส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2522 ประกอบกับมาตรา 420 
มาตรา 425 และมาตรา 427 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์111 
 2) ตัวอย่างกรณีการกระท าละเมิดของรัฐวิสาหกิจอันเกิดจากการ
ละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ เช่น 
 1. กรณีท่ีการรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.) ท าสัญญาให้เช่า
ติดตั้งป้ายโฆษณาบริเวณหน้าต่างของรถไฟท าให้ผู้โดยสารไม่สามารถมองออกไปนอกรถได้ กรณี
เช่นนี้ศาลปกครองสูงสุดก็วินิจฉัยว่า การรถไฟแห่งประเทศไทยมีหน้าที่ดูแลให้ตู้โดยสารสามารถ
อ านวยความสะดวกสบายโดยเฉพาะหน้าต่างของตู้รถโดยสาร ให้ผู้โดยสารสามารถมองเห็นภายนอก
รถเพื่อให้เกิดความเพลิดเพลินและระแวดระวังภยันตรายที่จะมีจากภายนอกรถ ดังนั้น การที่ รฟท . 
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ท าสัญญาให้เช่าติดตั้งป้ายโฆษณาซึ่งเป็นการใช้หน้าต่างแสวงหารายได้จนท าให้ผู้โดยสารไม่อาจใช้
ประโยชน์จากหน้าต่างตามวัตถุประสงค์ของการจัดให้มีหน้าต่างตามที่ควรจะเป็นและไม่ลอกแผ่นป้าย
โฆษณาออกจากกระจกหน้าต่างตู้รถโดยสาร จึงเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้อง
ปฏิบัติ112 
  2. กรณีของโรงไฟฟ้าถ่านหินแม่เมาะ ท่ีมีการปล่อยท้ิงอากาศ

เสียสู่บรรยากาศโดยไม่มีการควบคุมให้เหมาะสม  โดยศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การไฟฟ้า           

ฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย เป็นรัฐวิสาหกิจมีวัตถุประสงค์เพื่อผลิตพลังงานไฟฟ้าจึงมีฐานะเป็น

หน่วยงานทางปกครอง เมื่อกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อมมีประกาศก าหนดให้

โรงไฟฟ้าแม่เมาะเป็นแหล่งก าเนิดมลพิษที่จะต้องถูกควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสียออกสู่บรรยากาศ

ให้เป็นไปตามมาตรฐานควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสีย การไฟฟ้าฝ่ายผลิตฯ จึงมีหน้าที่ตามกฎหมาย

ต้องบ าบัดอากาศเสียให้ได้มาตรฐานก่อนจะปล่อยออกสู่บรรยากาศได้ การที่โจทก์ฟ้องว่าการไฟฟ้า

ฝ่ายผลิตฯ มีหน้าที่ควบคุมฝุ่นแขวนลอยกับสารซัลเฟอร์ไดออกไซด์มิให้ฟุ้งกระจายไปในอากาศ แต่ไม่

ด าเนินการควบคุม จึงเป็นคดีพิพาทว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐท าละเมิดอัน

เนื่องมาจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา

ของศาลปกครอง113  

  (ข) กรณีคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของรัฐวิสาหกิจท่ี

อยู่ในอ านาจศาลยุติธรรม 

 รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายเอกชนหากได้กระท าละเมิดต่อ

บุคคลใด ย่อมถือเป็นข้อพิพาทเฉกเช่นเอกชนทั่วไปกระท าละเมิดต่อกัน ข้อพิพาทดังกล่าวย่อมเป็นไป

ตามหลักเกณฑ์ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์และอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรมที่จะพิจารณา

พิพากษาได้ แต่หากเป็นกรณีที่รัฐวิสากิจที่จัดต้ังตามพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา ได้กระท า

ละเมิดต่อบุคคลภายนอกหากมิใช่เป็นการกระท าละเมิดโดยใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือละเลยต่อ

หน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรแล้ว เช่น                
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การกระท าละเมิดโดยใช้อ านาจตามประมวลกฎหมายกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ในฐานะเจ้าของ

กรรมสิทธ์ิ หรือเป็นเรื่องละเว้นในเรื่องทั่วไป คดีพิพาทดังกล่าวย่อมอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรมที่จะ

พิจารณาพิพากษาได้  การไฟฟ้านครหลวงด าเนินการรื้อสายสัญญาณสื่อสารของผู้ฟ้องคดีที่ยึดเกาะ

กับเสาไฟฟ้า เป็นการกระท าโดยใช้อ านาจในฐานะเจ้าของกรรมสิทธ์ิเสาไฟฟ้าตามมาตรา 1336 แห่ง

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ที่เจ้าของกรรมสิทธ์ิมีสิทธิใช้สอยและขัดขวางมิให้ผู้อื่นสอดเข้า

เกี่ยวข้องกับเสาไฟฟ้าน้ัน การกระท าดังกล่าวจึงมิใช่เป็นการใช้อ านาจทางปกครองหรือด าเนินกิจการ

ทางปกครอง114 หรือในกรณีที่เสาไฟฟ้าอันอยู่ในความครอบครองของการไฟฟ้าส่วนภูมิภาคถูกพายุ

พัดหักโค่นล้มขวางถนนเป็นเหตุให้ลวดและสายไฟฟ้าเกี่ยวกับตัวรถยนต์ของเอกชนท าให้ได้รับความ

เสียหาย ซึ่งคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลได้วินิจฉัยว่า การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค

จังหวัดฉะเชิงเทรา เป็นรัฐวิสาหกิจจัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค  พ.ศ. 2503 

จ าเลยจึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มีวัตถุประสงค์ในการผลิต จัดให้ได้มา จัดส่ง และจ าหน่ายพลังงาน

ไฟฟ้าในเขตส่วนภูมิภาคซึ่งอยู่นอกเขตท้องที่ที่การไฟฟ้านครหลวงด าเนินการอยู่  และในประเทศ

ใกล้เคียง ตามมาตรา 6 และมาตรา 7 และมีอ านาจกระท าการต่าง ๆ ภายในขอบแห่งวัตถุประสงค์

ดังกล่าว ซึ่งรวมถึงอ านาจจัดระเบียบเกี่ยวกับความปลอดภัยในการใช้และรักษาทรัพย์สินของการ

ไฟฟ้าส่วนภูมิภาค ตามมาตรา 13 (6) เมื่อเหตุแห่งการฟ้องคดีน้ีโจทกอ์้างว่า เสาไฟฟ้าแรงสูงขนาด 12 

เมตร จ านวน 6 ต้น ซึ่งอยู่ในความครอบครองดูแลของจ าเลยถูกลมพายุพัดหักโค่นล้มขวางถนน เป็น

เหตุให้สายไฟฟ้า หรือลวดสลิงเกี่ยวกับรถยนต์คันที่โจทก์รับประกันภัยไว้ได้รับความเสียหาย โดย

พฤติการณ์การกระท า ของจ าเลยที่โจทก์อ้าง กล่าวถึงการละเลยไม่ดูแลเสาไฟฟ้าที่อยู่ในความ

ครอบครองให้อยู่ในสภาพมั่นคงแข็งแรง เป็นเหตุให้ล้มลงขวางถนนเมื่อถูกลมพายุพัดนั้น เป็นอ านาจ

โดยทั่วไปของจ าเลยเท่านั้นเหตุละเมิดหาใช่เกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายในการผลิต จัดให้ได้มา 

จัดส่ง และจ าหน่ายพลังงานไฟฟ้าซึง่เป็นอ านาจโดยตรงของจ าเลยแต่อย่างใด ดังนั้น ข้อพิพาทในคดีน้ี

จึงมิใช่คดีพิพาทเกี่ยวกับ การกระท าละเมดิอันเกดิจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากการละเลย
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ต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรตาม

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) 

แต่เป็นคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม115 

 อย่างไรก็ตามในบางกรณีแม้จะเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของ
รัฐวิสาหกิจเพื่อจดัท าบรกิารสาธารณะหรือจัดให้มสีิ่งสาธารณูปโภค เช่น การด าเนินการวางท่อประปา 
หรือเสาไฟรวมถึงสายไฟฟ้ารุกล้ าเข้ามาในที่ดินของเอกชน ก่อให้เกิดความเสียหาย เดือนร้อนแก่
เอกชนซึ่งโดยหลักการ ข้อพิพาทเช่นว่านี้ควรอยู่ในอ านาจของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง 
(3) พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542 ก็ตาม แต่หากเรื่อง
ดังกล่าวมีประเด็นที่ศาลจะต้องวินิจฉัยเสียก่อนว่าที่ดินที่เอกชนอ้างว่ามีการรุกล้ านั้นเป็นที่ดินของ
เอกชนหรือเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ ซึ่งถือเป็นกรณีพิพาทเกี่ยวด้วยกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สิน อันถือ
เป็นคดีที่อยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม กรณีเช่นว่าน้ีคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่าง
ศาลก็ถือว่าเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมเช่นกัน เช่น กรณีที่เอกชนเป็น
โจทก์ฟ้องว่า กรมทางหลวง (จ าเลยที่ 1) สร้างถนนรุกล้ าที่ดินของเอกชน การประปานครหลวง 
(จ าเลยที่ 2) วางท่อประปาผ่านเข้าไปในที่ดินของเอกชน และการไฟฟ้านครหลวง (จ าเลยที่ 3) ปักเสา
ไฟฟ้ารุกล้ าที่ดินของเอกชนขอให้รื้อถอนท่อประปา เสาไฟฟ้า ท าที่ดินให้เป็นดังเดิมและให้ชดใช้
ค่าเสียหาย โดยกรมทางหลวงได้โต้แย้งว่าที่ดินดังบริเวณดังกล่ าวเจ้าของเดิมได้ยกให้เป็นที่ดิน
สาธารณะประโยชน์แล้ว คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลวินิจฉัยว่าการที่ศาลจะ
มีค าพิพากษาหรือค าสั่งตาม ค าขอของโจทก์ได้น้ัน จ าต้องพิจารณาให้ได้ความเสียก่อนว่า ที่ดินพิพาท
เป็นกรรมสิทธ์ิของโจทก์ตามที่กล่าวอ้างหรือเป็นถนนสาธารณะเป็นส าคัญ จึงเป็นคดีเกี่ยวกับสิทธิใน
ที่ดิน อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม116 
 ส าหรับในบทที่ 3 นี้อาจสรุปได้ว่าศาลที่เขตอ านาจในข้อพิพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจใน

ระบบกฎหมายไทย อาจแบ่งได้ดังนี้   

 ก. คดีท่ีอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง ได้แก่ 

  1. คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง แบ่งออกเป็น 
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 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 5/2553 
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 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 26/2554 
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 1.1 สัญญาจ้างผู้บริหารรัฐวิสาหกิจที่ใช้อ านาจทางปกครองเพื่อให้บริการ

สาธารณะบรรลุผล เช่น สัญญาจ้างผู้บริหารของบริษัท ท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน) เป็นต้น 

 1.2 สัญญาจ้างเอกชนให้ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของรัฐวิสาหกิจนั้น โดยตรง 

เช่น สัญญาก่อสร้างทางด่วน, สัญญาก่อสร้างโรงไฟฟ้า โรงผลิตน้ าประปา อันมีวัตถุประสงค์เพื่อจัดท า

บริการสาธารณะ หรือให้บริการสาธารณะบรรลุผล เป็นต้น 

  2. คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครอง อันเกิดจาการใช้

อ านาจตามกฎหมายหรือละเลยต่อหน้าที่ ที่กฎหมายก าหนดให้รัฐวิสาหกิจนั้นต้องปฏิบัติ เช่น              

การประปาวางท่อผ่านเข้าไปในที่ดินของเอกชน หรือการไฟฟ้าใช้อ านาจวางเสาไฟฟ้าแรงสูงและ

สายไฟพาดผ่านที่ดินของเอกชน เป็นต้น 

 ข. คดีท่ีอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม 

   1. ข้อพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับพนักงานในหน่วยงานไม่ว่าเป็นกรณีการออกค าสั่ง

ลงโทษทางวินัย ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย ค าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน การกระท าละเมิด ข้อพิพาท

เกี่ยวกับกฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ ข้อพิพาทเกี่ยวกับโบนัส ค่าล่วงเวลา ค่าชดเชย ฯลฯ 

เหล่าน้ีตามแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองและคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล

เห็นว่าเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสทิธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงาน หรือเกี่ยวกับสภาพการจ้างจึงเป็น

คดีที่อยู่ในอ านาจศาลแรงงานทั้งสิ้น  

  2. ข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางแพ่ง แบ่งออกเป็น 

 2.1 สัญญาจ้างแรงงาน (สัญญาจ้างพนักงานรัฐวิสาหกิจ) 

 2.2 สัญญาระหว่างรัฐวิสาหกิจกบัผูใ้ช้บริการ เช่น สัญญาซื้อขายไฟฟ้า น้ าประปา

, สัญญาใช้บริการค่าทางด่วน เป็นต้น 

 2.3. สัญญาระหว่างรัฐวิสาหกิจกับเอกชน เช่น สัญญาซื้อขายล๊อตเตอรี่, สัญญา

ว่าจ้างท าความสะอาด, สัญญาให้เช่าสถานที่ขายอาหารภายในรัฐวิสาหกิจ เป็นต้น 

  3. ข้อพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานรัฐวิสาหกิจที่ไม่ได้เกิดจากการ

ใช้อ านาจตามกฎหมาย เช่น พนักงานรัฐวิสาหกิจขับรถยนต์ไปชนประชาชนได้รับบาดเจ็บ เป็นต้น 

    



 

 

 

บทที่ 4 

ศาลที่มีเขตอ านาจในคดีพิพาทเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจในระบบกฎหมายต่างประเทศ 

 

 ส าหรับบทนี้จะเป็นบทวิเคราะห์ปัญหาเรื่องศาลที่มีเขตอ านาจในข้อพิพาทเกี่ยวกับ

รัฐวิสาหกิจในระบบกฎหมายต่างประเทศ โดยผู้เขียนจะได้วิเคราะห์เรื่องเขตอ านาจศาลระหว่าง            

ศาลปกครองและศาลยุติธรรม รวมทั้งเขตอ านาจศาลกรณีพิพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจของประเทศ

ฝรั่งเศสและประเทศเยอรมนีซึง่เป็นประเทศที่มรีะบบกฎหมายคล้ายคลงึกับของประเทศไทย กล่าวคือ

เป็นประเทศที่มีระบบกฎหมายแบบ Civil Law (ระบบประมวลกฎหมาย) และมีการแบ่งศาลยุติธรรม

และศาลปกครองออกจากกัน 

   ส าหรับการศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายในประเด็นศาลที่มีเขตอ านาจในข้อพิพาท
เกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจในระบบกฎหมายต่างประเทศนั้น ผู้เขียนได้เลือกประเทศที่ใช้ระบบประมวล
กฎหมาย (Civil Law) ที่มีการแบ่งแยกกฎหมายมหาชนออกจากกฎหมายเอกชนอย่างชัดเจน ซึ่ง
ประเทศที่มีอิทธิพลต่อกฎหมายปกครองของประเทศไทย ได้แก่ ประเทศฝรั่งเศส และประเทศ
เยอรมนี 
 

4.1 ศาลท่ีมีเขตอ านาจในคดพิีพาทเกีย่วกับรัฐวิสาหกิจในระบบกฎหมายฝรั่งเศส 

 

   4.1.1. แนวความคิดเก่ียวกับเขตอ านาจศาลปกครองและศาลยุติธรรมของฝรั่งเศส 

  ส าหรับประเทศฝรั่งเศสมีแนวความคิดว่า ศาลยุติธรรมควรพิจารณาพิพากษา
เฉพาะคดีอาญาและคดีแพ่งซึ่งเป็นข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับเอกชนเท่านั้น ส่วนคดีปกครองนั้นไม่
ควรให้อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม เพราะการพิจารณาพิพากษาคดีเกี่ยวกับ           
ฝ่ายปกครองเท่ากับเป็นการบริหารงานทางปกครองด้วย ดังค ากล่าวที่ว่า “Juger I’administration 
c’est encore administrer” ดังนั้น ผู้ที่จะพิพากษาคดีปกครองไม่ควรเป็นเพียงผู้เช่ียวชาญเกี่ยวกับ
คดีปกครองแต่เพียงอย่างเดียว แต่จะต้องเป็นผู้มีวิญญาณของนักบริหารงานทางปกครอง” อีกด้วย 
เพื่อจะได้ตระหนักถึงผลกระทบของค าวินิจฉัยของศาลที่จะมีต่อการบริหารราชการเพื่อประโยชน์
สาธารณะ ด้วยเหตุน้ี ประเทศฝรั่งเศสจึงได้สร้างและพัฒนาองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองข้ึนเป็นเอกเทศ
จากระบบศาลยุติธรรมโดยในปี ค.ศ. 1799 ได้มีการจัดตั้ง “สภาแห่งรัฐ” (Conseil d’Etat) ข้ึนมา 
โดยให้มีอ านาจหน้าที่ 2 ประการ คือ (1) ร่างกฎหมายให้ฝ่ายบริหาร และ (2) เป็นที่ปรึกษาของฝ่าย
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บริหาร และในฐานะเป็นที่ปรึกษาของฝ่ายบริหาร “สภาแห่งรัฐ” จึงได้รับมอบหมายให้เป็นองค์กร
วินิจฉัยค าร้องทุกข์ของราษฎรเกี่ยวกับการกระท าของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง โดยในระยะแรก             
“สภาแห่งรัฐ” ยังไม่มีอ านาจวินิจฉัยช้ีขาดค าร้องทุกข์ได้เอง คงมีหน้าที่เพียงเสนอความเห็นค าวินิจฉัย
ต่อหัวหน้าของฝ่ายบริหารให้เป็นผู้พิจารณาเองว่าจะวินิจฉัยช้ีขาดตามที่ “สภาแห่งรัฐ” เสนอแนะ
หรือไม่ ซึ่งทางปฏิบัติหัวหน้าฝ่ายบริหารมักจะวินิจฉัยช้ีขาดตามที่ “สภาแห่งรัฐ” เสนอมา ในระยะหลัง   
“สภาแห่งรัฐ” ได้สร้างและพัฒนาระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองที่เหมาะสมและได้เสนอแนะค าวินิจฉัย
อันเป็นที่ยอมรับจากเอกชนว่าสามารถให้ความคุ้มครองสิทธิประโยชน์ของเอกชนได้เป็นอย่างดี และ
ในขณะเดียวกันก็สามารถรักษาและคุ้มครองประโยชน์สาธารณะไว้ได้อย่างพอเหมาะพอควร ในปี 
ค.ศ. 1872 ประเทศฝรั่งเศสจึงได้ตรากฎหมายมอบอ านาจในการวินิจฉัยช้ีขาดคดีปกครองให้แก่   
“สภาแห่งรัฐ” โดยฝ่ายบริหารไม่สงวนอ านาจในการตรวจสอบค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐอีกต่อไป1 ซึ่ง
กฎหมายฉบับดังกล่าว คือ รัฐบัญญัติลงวันที่ 24 พฤษภาคม ค.ศ. 1872 โดยมีการแยกหน้าที่ในฐานะ
ที่ปรึกษากฎหมายของฝ่ายปกครอง (ให้ค าปรึกษาเกี่ยวกับร่างกฎหมายหรือร่างรัฐกฤษฎีกา) ออกจาก
หน้าที่ในการพิจารณาข้อพิพาททางปกครอง โดยมาตรา 9 แห่งรัฐบัญญัติดังกล่าว บัญญัติให้ “สภาที่
ปรึกษาแห่งรัฐ” มีอ านาจในการพิจารณาค าร้องเรียนที่เกี่ยวกับการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง
โดยให้มีอ านาจตัดสินช้ีขาดได้ด้วยตนเองไม่ต้องให้หัวหน้าของฝ่ายบริหารเป็นผู้ช้ีขาดอีกต่อไป นับแต่
บัดนั้นเป็นต้นมา “สภาแห่งรัฐ” จึงกลายเป็น “ศาลปกครอง” ที่ตัดสินในนามของประชาชน             
ชาวฝรั่งเศส ไม่ได้เป็น “ผู้ช่วย” ของฝ่ายบริหารอีกต่อไป นอกจากนี้รัฐบัญญัติฉบับดังกล่าว ยังได้
จัดตั้ง “ศาลคดีขัดกัน” (Le tribunal des conflits) ข้ึนมาคอยช้ีขาดข้อพิพาทที่มีปัญหาเรื่องเขต
อ านาจศาล ว่าคดีจะอยู่ในอ านาจการพิจารณาพิพากษาของศาลใดระหว่างศาลยุติธรรมและศาล
ปกครอง2 
 
 
 

                                                             

 
1
 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง, 

พิมพ์ครั้งที่ 7 (กรุงเทพมหานคร : บริษัทส านักพิมพ์วิญญูชน, 2555), น. 40 – 42. 

  
2
 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักพื้นฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส, (กรุงเทพมหานคร :                

โรงพิมพ์เดือนตุลา, 2547), น. 19 – 20. 
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   4.1.2 คดพิีพาทท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาศาลปกครองในกฎหมายฝรั่งเศส 

  4.1.2.1 โครงสร้างของศาลปกครองฝรั่งเศส แบ่งออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่              
ก) ศาลปกครองทั่วไป (Generalist administrative court) และ ข) ศาลปกครองพิเศษ (Specialist 
administrative court) 3 
  (ก) ศาลปกครองท่ัวไป (Generalist administrative court) แบ่งออก
ได้เป็น 3 ช้ันศาล4 คือ  
  1) ศาลปกครองช้ันต้น (Tribunaux administratifs) มีจ านวน
ทั้งหมด 34 ศาล ซึ่งแต่ละศาลประกอบด้วยอธิบดีศาล หัวหน้าคณะ และตุลาการ มีอ านาจพิจารณา
คดีปกครองทั่วไปที่ไม่มีกฎหมายเฉพาะระบุให้อยู่ในอ านาจของศาลปกครองพิเศษ พิจารณาคดี
เกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครอง สัญญาทางปกครอง รวมถึงให้ค าปรึกษาแก่ผู้ว่าราชการจังหวัดใน
ปัญหาต่างๆ ตามที่ ร้องขอ 
  2) ศาลปกครองช้ันอุทธรณ์ (Cours administrative d’appeal) 
มีจ านวนทั้งสิ้น 7 ศาล แต่ละศาลประกอบด้วย ประธานตุลาการหัวหน้าคณะจ านวน 2 -3 คน และ 
ตุลาการอีกประมาณ 3 – 4 คน รวมทั้งหมด 7 คน มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าวินิจฉัยของศาล
ปกครองช้ันต้นซึ่งมิใช่คดีฟ้องขอให้เพิกถอนกฎ 
  3) ศาลปกครองสูงสุด หรือ “สภาแห่งรัฐ” (Conseil d’Etat หรือ 
Council of state) มีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน และมีรองประธาน กับสมาชิกในระดับต่างๆ รวม
ทั้งหมด 301 คน มีอ านาจหน้าที่ที่ส าคัญรวม 5 ประการ ได้แก่ 1. ให้ค าปรึกษาเกี่ยวกับปัญหาในการ
บริหารราชการแก่รัฐบาล 2. ตรวจพิจารร่างกฎหมายของรัฐบาล 3. จัดท ารายงานศึกษาวิจัยพัฒนา
กฎหมาย 4. ท าหน้าที่เป็นศาลปกครอง และ 5. เป็นหน่ายบริหารงานธุรการของศาลปกครองช้ันต้น
และช้ันอุทธรณ์ 

                                                             

  3 John Bell, Principles of French Law, (New York : Oxford University Press, 

1998), pp. 39, 41- 42 ประกอบ Cathrerine Elliott and Catherine Vernan, French Legal 

System, (Harlow : Longman, 2000), pp. 82 -86. อ้างถึงใน พรทิภา ไสวสุวรรณวงศ์, อ้างแล้ว 

เชิงอรรถที่ 25, น. 17 – 19. 

  4  ชาญชัย แสวงศักดิ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 1, น. 42 - 45 
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  (ข) ศาลปกครองพิเศษ (Specialist administrative court) เป็นศาล
ที่มีความรู้ความเช่ียวชาญเฉพาะด้าน ซึ่งค าพิพากษาของศาลดังกล่าวอาจอุทธรณ์ไปยัง “สภาแห่งรัฐ” 
ได้ เช่น Commissions ท าหน้าที่ตัดสินข้อขัดแย้ง กรณีการบังคับใช้กฎหมายโดยฝ่ายบริหาร, 
Commission des refugies ท าหน้าที่ตัดสินข้อพิพาทเรื่องผู้ลี้ภัย และ The Cour des comptes 
ท าหน้าที่ดูแลการบัญชีหน่วยงานของรัฐ เป็นต้น 
  4.1.2.2  อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองฝรั่งเศส สามารถแบ่งแยก
ตามลักษณะของการใช้อ านาจได้เป็น 4 ประเภท ได้แก่5 
   (1) คดีขอให้ศาลปกครองพิพากษาขอให้เพิกถอนกฎขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินหรือหน่วยงานของรัฐ และคดีที่ผู้ฟ้องคดีขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
เนื่องจากฝ่ายปกครองกระท าเกินอ านาจ  
  (2) คดีที่ฟ้องขอให้ศาลปกครองพิพากษาให้ฝ่ายปกครองชดใช้ค่า
สินไหมทดแทนหรือเปลี่ยนแปลงหรือกระท านิติกรรมที่ถูกฟ้องเสียใหม่ เช่น คดีเกี่ยวกับสัญญาทาง
ปกครอง คดีเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิด คดีเกี่ยวกับการเลือกตั้งที่ฟ้องขอให้นับคะแนนใหม่ คดี
ภาษีอากร เป็นต้น 
  (3) คดีที่ศาลยุติธรรมขอให้ศาลปกครองตีความข้อกฎหมายที่อยู่ในเขต
อ านาจของศาลปกครอง  
 (4) คดีเกี่ยวกับการกระท าความผิดอาญาต่อทางสาธารณะ ซึ่งศาล
ปกครองมีอ านาจพิพากษาให้ผู้กระท าความผิดช าระค่าปรับและชดใช้ค่าเสียหายได้ เช่น มีอ านาจ
พิจารณาพิพากษาข้อพิพาทเกี่ยวกับงานโยธาซึ่งหมายถึงการก่อสร้าง การจัดการ หรือซ่อมแซม
อสังหาริมทรัพย์ที่ใช้ส าหรับงานที่เป็นบริการสาธารณะ และด าเนินการโดยนิติบุคคล เช่น เทศบาล  
หรือข้อพิพาทเกี่ยวกับเส้นทางคมนาคมทางบก เช่น ถนนของรัฐบาลในส่วนกลางและถนนของท้องถ่ิน 
เป็นต้น6 

                                                             

 5 เพิ่งอ้าง, น. 49. 

 
6
 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ศาลปกครองไทย : วิเคราะห์เปรียบเทียบรูปแบบโครงสร้าง  

อ านาจหน้าที่  และการบริหารงานบุคคลกับศาลปกครองอังกฤษ ฝรั่ ง เศส และเยอรมัน , 

(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์นิติธรรม, 2552), น. 232. 
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 4.1.3 คดพิีพาทท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาศาลยุติธรรมในกฎหมายฝรั่งเศส7 
  4.1.3.1 โครงสร้างของศาลยุติธรรมฝรั่งเศส ศาลยุติธรรมฝรั่งเศสจะแบ่ง
ออกเป็น 3 ช้ันศาล คือ ศาลช้ันต้น ศาลอุทธรณ์ และศาลฎีกา โดยศาลช้ันต้นจะแบ่งออกเป็น 2 ระดับ 
คือ ศาลแขวง และศาลช้ันต้น  

 4.1.3.2 อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมฝรั่งเศส  
  (ก) ศาลชั้นต้น (Tribunal de grande instance) โดยปกติจะมี            
ผู้พิพากษา 2 คนเป็นองค์คณะ โดยศาลช้ันต้นจะแบ่งออกเป็น 
  1. ศาลแพ่ง มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีแพ่ง ซึ่งแบ่งตามประเภท
ของกฎหมายที่ใช้บังคับ คือ     
  1.1 ศาลพาณิชย์ (Tribunal de Commerce) มีอ านาจพิจารณา
พิพากษาคดีพาณิชย์ 
  1.2 ศาลแรงงาน (Conseil des prud’ hommes) มีอ านาจ
พิจารณาพิพากษาคดีแรงงาน 
  1.3 ศาลที่ดิน (Commission paritaire des baux ruraux) มี
อ านาจพิจารณาพิพากษาคดีที่เกิดจากข้อพิพาทระหว่างผู้เช่าที่ดินกับเจ้าของที่ดิน 
  1.4 ศาลสวัสดิการสังคม (Commission de sécurité sociale) 
มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีสวัสดิการสังคม 
  1.5 ศาลคดีเด็กและเยาวชน (Tribunal des enfants) มีอ านาจ
พิจารณาพิพากษาคดีเด็กและเยาวชน 
   2. ศาลอาญา มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีอาญาทั้งปวง โดยศาล
อาญาของประเทศฝรั่งเศสจะแบ่งออกเป็น 2 ระดับ คือ 

                                                             

  
7
 พรทิภา ไสวสุวรรณวงศ์, “การแก้ปัญหาการขัดกันของอ านาจศาลระหว่าง          

ศาลยุติธรรมและศาลปกครองในประเทศไทย,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2546), น. 13 – 16. 
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  2.1 ระดับศาลแขวง มีศาล Tribunal de police มีอ านาจ
พิจารณาพิพากษาคดีอาญาในความผิดลหุโทษที่มีอัตราโทษปรับไม่เกิน 20,00 ฟรังค์ และมีโทษจ าคุก
ไม่เกิน 3 เดือน โดยจะมีผู้พิพากษา 1 คน เป็นผู้ท าหน้าที่พิจารณาพิพากษาคดี 
  2.2 ระดับศาลช้ันต้น มีศาล Tribunal correctionel มีอ านาจ
พิจารณาพิพากษาคดีอาญาทั่วไปที่มีลักษณะคดีร้ายแรง โดยมีผู้พิพากษา 3 คน เป็นผู้ท าหน้าที่
พิจารณาพิพากษาคดี 
  (ข) ศาลอุทธรณ์ (Cour d’ appel) มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้ง
ในปัญหาข้อเท็จจริง และในปัญหาข้อกฎหมายที่มีการอุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลช้ันต้น ทั้งในคดี
แพ่งและในคดีอาญา แต่ในคดีอาญาบางกรณีจะมีข้อยกเว้นที่ก าหนดให้อุทธรณ์เฉพาะปัญหา            
ข้อกฎหมายโดยตรงต่อศาลฎีกา (Cour de cassation) ได้แก่ การอุทธรณ์ค าพิพากษาของศาล Cour 
d’ assises ซึ่งเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีอาญาร้ายแรง เช่น คดีฆาตกรรม เป็นต้น 
  (ค) ศาลฎีกา (Cour de cassation) มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีที่
มีการฎีกาจากศาลอุทธรณ์ และคดีที่มีการอุทธรณ์จากศาล Cour d’ assises 
  นอกจากนี้ศาลยุติธรรมฝรั่งเศสยังมีอ านาจในคดีที่สงวนไว้ให้ตามจารีต
ประเพณี ได้แก่ คดีเกี่ยวกับสภาพของบุคคล ตามประมวลกฎหมายแพ่งฝรั่งเศส มาตรา 326 ที่
บัญญัติว่า “ศาลแพ่งเท่านั้นที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาเรื่องเกี่ยวกับสถานะของบุคคล” ท าให้ศาล
ยุติธรรมมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีที่เกี่ยวข้องกับการจดทะเบียนครอบครัวแทบทุกคดี (ค าวินิจฉัย
ของสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 6 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1905 ในคดี NIEUL) และในคดีเกี่ยวกับสิทธิใน
อสังหาริมทรัพย์ โดยก าหนดให้ศาลยุติธรรมเท่านั้นที่ท าหน้าที่ เป็นผู้รักษาสิทธิของเจ้าของ
อสังหาริมทรัพย์ ดังนั้น ศาลยุติธรรมจึงเป็นผู้ท าหน้าที่ก าหนดค่าชดเชยกรณีการเวนคืนที่ดิน และ
ขยายไปถึงเรื่องการก าหนดค่าทดแทนในกรณีอื่นๆ ที่ฝ่ายบริหารได้เข้าไปใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินอีก
ด้วย เช่น การก าหนดค่าสินไหมทดแทนในลักษณะเป็นผู้ประเมินค่าเสียหายเท่านั้น (ค าวินิจฉัยของ
ศาลช้ีขาดคดีขัดกัน ลงวันที่ 17 มีนาคม ค.ศ. 1949 ในคดี SOCIETE “HOTEL DU VIEUX – 
BEFFROI”) 
   4.1.4 ศาลท่ีมีเขตอ านาจในคดพิีพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจในกฎหมายฝรั่งเศส 
 4.1.4.1 ความหมายของค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ในประเทศฝรั่งเศส 
 ค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ในกฎหมายไทยนั้น ภาษาอังกฤษจะใช้ค าว่า 
“Public enterprise” หรือบางครั้งจะใช้ค าว่า “State enterprise” โดยในภาษาฝรั่งเศสจะใช้ค าว่า 
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“Entreprise publique” ในการเรียกองค์กรรัฐวิสาหกิจ ซึ่งนักกฎหมายไทยบางท่านเห็นว่าควรแปล
ค าว่า  “Entreprise publique”หรือ “Public enterprise” เป็นภาษาไทยว่า “วิสาหกิจมหาชน” 
น่าจะถูกต้องเหมาะสมและตรงกับความหมายที่แท้จริงมากกว่า8 
 ส าหรับประเทศฝรั่งเศส ปัจจุบันยังไม่มีบทบัญญตัิแห่งกฎหมายฉบับใดที่
ให้ค านิยามของค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” (Entreprise publique) ไว้อย่างชัดเจน คงมีแต่กฎหมายที่
เกี่ยวข้องบางฉบับที่ให้ค านิยามที่มีลักษณะเป็นการแจกแจงรายการของรัฐวิสาหกิจประเภทต่างๆ อัน
อยู่ในบังคับของกฎหมายฉบับนั้นๆ แทน เช่น ตามกฎหมายว่าด้วยงบประมาณแผ่นดิน ค.ศ. 1976 ใน
มาตรา 7 ได้ก าหนดให้ศาลบัญชีมีอ านาจตรวจสอบบัญชีและการบริหารกิจการของรัฐวิสาหกิจได้ 
หรือในกฎหมายฉบับลงวันที่  21 มีนาคม ค .ศ. 1969 ก าหนดขอบเขตการใช้รัฐก าหนด 
(Ordonnance) ลงวันที่ 17 สิงหาคม ค.ศ. 1957 ให้พนักงานรัฐวิสาหกิจมีส่วนร่วมในการแบ่งปันผล
ประกอบการของรัฐวิสาหกิจนั้นๆ หรือในประมวลกฎหมายแรงงาน ในมาตรา 31 วรรคสอง ได้
บัญญัติ ถึง ข้อตกลงสภาพการจ้ าง  ( conventions collectives)  ซึ่ งยกเ ว้นไม่ ใ ช้บั ง คับกับ 
“รัฐวิสาหกิจ” เพราะพนักงานของ “รัฐวิสาหกิจ” ได้รับความคุ้มครองเป็นพิเศษตามกฎหมายเฉพาะ
อยู่แล้ว เป็นต้น เห็นได้ว่าตามบทบัญญัติของกฎหมายที่กล่าวมาข้างต้นมิได้ให้ความหมายหรือค า
นิยามของค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ไว้แต่อย่างใด  ในส่วนขององค์กรตุลาการในฝรั่งเศส เมื่อมีคดีพิพาท
เกี่ยวกับสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจข้ึนมาสู่การพิจารณาของศาล ศาลในประเทศฝรั่งเศสมักจะ
อ้างอิงข้อเท็จจริงนั้นๆ และน าเอาข้อเท็จจริงดังกล่าวมาเป็นเกณฑ์ในการบ่งช้ีสถานะความเป็น
รัฐวิสาหกิจขององค์กรนั้นๆ โดยจะหลีกเลี่ยงไม่ให้ค านิยามหรือค าจ ากัดความของค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” 
เป็นการทั่วไป เพราะศาลท าหน้าที่เพียงแต่ตีความบทกฎหมายซึ่งใช้บังคับเฉพาะคดีพิพาทที่ข้ึนมาสู่
การพิจารณาเป็นรายคดีเท่านั้น เช่น สภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat) ในฐานะศาลปกครองสูงสุด ได้
วินิจฉัยไว้ในคดี “Air Inter” แต่เพียงว่า บริษัท Air Inter เป็นรัฐวิสาหกิจโดยเหตุที่บริษัทดังกล่าวถูก
ควบคุมกิจการโดยอาศัยอ านาจมหาชนเท่านั้น หรือในคดี “Affaire Co. GE.MA” ที่สภาแห่งรัฐ
วินิจฉัยว่า บริษัทที่ถูกจัดต้ังโดยส านักงานคณะกรรมการพลังงานปรมาณูซึ่งเป็นรัฐวิสาหกิจ ย่อมเป็น
รัฐวิสาหกิจเช่นเดียวกับส านักงานผู้ก่อตั้ง หากส านักงานดังกล่าวถือหุ้นเกินกว่ากึ่งหนึ่งในบริษัทที่

                                                             

  
8
 จันทจิรา เอี่ยมมยุรา, “ข้อความคิดทางกฎหมายของรัฐวิสาหกิจ (วิสาหกิจมหาชน) 

(Legal Concept of Public Enterprise),” วารสารนิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 

ฉบับที่ 3, ปีที่ 18, น.94 (2533). 
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จัดต้ังข้ึนใหม่นี้ จากค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐดังกลา่วพอสรุปได้ว่า หลักเกณฑ์การวินิจฉัยว่าองค์กรใด
เป็นรัฐวิสาหกิจหรือไม่ คือ หลักเกณฑ์ของการควบคุมโดยอ านาจมหาชนต่อองค์กรนั้นๆ โดยการถือ
หุ้นมากกว่ากึ่งหนึ่งของหุ้นทั้งหมด อย่างไรก็ตามหลักเกณฑ์ดังกล่าวเพียงประการเดียวยังไม่เพียง
พอที่จะก าหนดเป็นนิยามส าหรับค าว่ารัฐวิสาหกิจได้อย่างครอบคลุมชัดแจ้ง9 
 แม้ทั้งกฎหมายและค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศส จะมิได้
ให้ค านิยามของค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ไว้โดยตรงก็ตาม แต่ได้มีนักกฎหมายและเป็นผู้เช่ียวชาญด้าน
รัฐวิสาหกิจในประเทศฝรั่งเศส คือ นายอ็องเคร เช เดอเลียง (Andre G. Delion) ผู้พิพากษาศาลบัญชี 
ได้ให้ความหมายของ “รัฐวิสาหกิจ” ว่า “รัฐวิสาหกิจ คือ องค์กรที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลซึ่งด าเนิน
กิจกรรมทางการผลิตทรัพย์สินหรือการให้บริการที่ขายแลกกับราคาและอยู่ภายใต้อ านาจช้ีขาดของ
เจ้าหน้าที่มหาชน”10 
 นอกจากนี้ Michel Durupty นักวิชาการทางด้านกฎหมายมหาชนที่มี
ผลงานทางด้านการศึกษาเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจ ได้ให้หลักเกณฑ์ในการพิจารณาจ าแนกว่าองค์กรใดเป็น
รัฐวิสาหกิจหรือไม่ โดยแบ่งออกเป็น 2 หลักเกณฑ์ คือ 1. หลักเกณฑ์ทางด้านเนื้อหา และ 2. 
หลักเกณฑ์ทางด้านรูปแบบ11 
 1. หลักเกณฑ์ทางด้านเนื้อหา (critère matériel) องค์กรใดจะถือเป็น
รัฐวิสาหกิจจะต้องประกอบด้วยเกณฑ์ทางด้านเนื้อหา 3 ประการ คือ 
 1.1 ต้องด าเนินกิจกรรมทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 

                                                             

  
9
 สุรพล ลี้นิติไกรพจน์, “หลักเกณฑ์ในการจ าแนกวิสาหกิจมหาชน : ศึกษาเปรียบเทียบ

ในกฎหมายไทยและฝรั่งเศส,” วารสารนิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , ฉบับที่ 

3, ปีที่ 18, น.74-78  (2533). 

  
10 Andre G. Delion, “La nation d’ entreprise publique”,4 Actaulite 

Jurisdique Droit Administratif 3 – 19 (1979), “ความหมายของรัฐวิสาหกิจในฝรั่งเศส (ตอน 3)”, 

แปลโดย ชาญชัย  แสวงศักดิ์, วารสารกฎหมายปกครอง, เล่มที่ 2, ตอนที่ 2, น. 2 (2526). 

  
11 Michel DURUPTY, “Existe-t-il un critère de I’entreprise publique?”                    

La Revue Administrative,1980, อ้างถึงใน สุรพล ลี้นิติไกรพจน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 9, น. 80. 
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 1.2 ต้องท าการค้า กล่าวคือ ต้องมีการจ าหน่ายสินค้าหรือบริการโดย
มีค่าตอบแทน  
 1.3 ต้องด าเนินการไปภายในกรอบของประโยชน์สาธารณะ 
(activité soumise aux contraintes de I’intérêt général) หรือเป็นหลักเกณฑ์ที่เรียกว่าเป็น 
“มหาชน” นั่นเอง 
 2. หลักเกณฑ์ทางด้านรูปแบบ (critère organique) สามารถแยก
หลักเกณฑ์ในการจ าแนกรัฐวิสาหกิจได้ 2 ประการ คือ 
 2.1 องค์กรนั้นจะต้องมีฐานะเป็น “นิติบุคคล” เป็นเอกเทศจากรัฐ
หรือหน่วยงานของรัฐ โดยประเทศฝรั่งเศสถือว่าเป็นหลักเกณฑ์ที่จะขาดเสียไม่ได้ เพราะรัฐวิสาหกิจมี
วัตถุประสงค์ในความมีอิสระ ความคล่องตัวในการบริหารกิจการ 
 2.2 รัฐต้องมีเงินทุนหรือถือหุ้นในองค์กรนั้นมากกว่ากึ่งหนึ่ง โดยรัฐ
สามารถควบคุมเสียงข้างมากในคณะกรรมการบริหารขององค์กรนั้นได้ 
 4.1.4.2 ประเภทของ “รัฐวิสาหกิจ” ในประเทศฝรั่งเศส 
 การจัดแบ่งประเภทของ “รัฐวิสาหกิจ” ในประเทศฝรั่งเศสนั้น อาจแบ่ง
ออกได้ใน 2 ลักษณะ ได้แก่ 1. การแบ่งแยกประเภทตามลักษณะของการจัดต้ัง และ 2. การแบ่งแยก
ประเภทตามลักษณะของกิจกรรม12  
 1. การแบ่งแยกประเภทตามลักษณะของการจัดตั้ง โดยแบ่งออกตาม
ลักษณะของกฎหมายที่จัดต้ัง ได้แก่  
  (1) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งตาม “กฎหมายเอกชน” ได้แก่ ห้างหุ้นส่วน
หรือบริษัทตามกฎหมายพาณิชย์ หรือห้างหุ้นส่วนบริษัทที่มีสถานภาพพิเศษ เป็นต้น และ 
  (2) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งตาม “กฎหมายมหาชน” ได้แก่ องค์การ
มหาชน “régies” autonomes และองค์กรที่มีลักษณะพิเศษ (établissements à statut spécial) 

                                                             

  
12

 Andre G. Delion, “La nation d’ entreprise publique”,4 Actaulite 

Jurisdique Droit Administratif 3 – 19 (1979), “ความหมายของรัฐวิสาหกิจในฝรั่งเศส (ตอน 2)”, 

แปลโดย ชาญชัย แสวงศักดิ์, วารสารกฎหมายปกครอง, เล่มที่ 2, ตอนที่ 1,  น. 2 - 7 (2526). 
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  2. การแบ่งแยกประเภทตามลักษณะของกิจกรรม สามารถแบ่งได้
หลายประเภท แต่วิธีการแยกประเภทที่เป็นประโยชน์ที่สุด คือการจ าแนกทางด้านเนื้อหาสาระ 
(critères matériels) ได้แก่ 
  (1) รัฐวิสาหกิจที่ด าเนินการบริการสาธารณะ และ 
 (2) รัฐวิสาหกิจที่มิได้ด าเนินการบริการสาธารณะ 
  4.1.4.3 สถานะทางกฎหมายของ “พนักงานรัฐวิสาหกิจ” ในประเทศฝรั่งเศส 
  ประเทศฝรั่งเศสมแีนวคิดในการบรหิารรัฐวิสาหกิจแบบภาคธุรกิจเอกชน  
และถือว่าพนักงานรัฐวิสาหกิจมีสถานะเช่นเดียวกับลูกจ้างของเอกชน ดังนั้น ความสัมพันธ์ของ
พนักงานรัฐวิสาหกิจกับหน่วยงานรัฐวิสาหกิจ จึงมีลักษณะเช่นเดียวกับการจ้างแรงงานในภาคเอกชน 
เช่น การยอมรับสิทธิในการจัดต้ังสหภาพแรงงานของรัฐวิสาหกิจ การแก้ไขปัญหาแรงงานโดยการยื่น               
ข้อเรียกร้องการเจรจาของสหภาพแรงงานกับฝ่ายบริหารได้รับความคุ้มครองเช่นเดียวกับภาคเอกชน 
และมีสิทธินัดหยุดงานได้ตามกฎหมาย เพราะประเทศฝรั่งเศสยอมรับอนุสัญญาขององค์การแรงงาน
ระหว่างประเทศให้ผู้ที่ปฏิบัติงานเกี่ยวกับกิจการบริการสาธารณะมีสิทธิลาหยุดงานได้ เป็นต้น เมื่อ
เป็นเช่นนี้จึงเห็นได้ว่าการปฏิบัติต่อพนักงานรัฐวิสาหกิจในเรื่องแรงงานสัมพันธ์จึงไม่แตกต่างกับ
ภาคเอกชน เพราะมีการให้สิทธิโดยเท่าเทียมกันในด้านของแรงงาน แสดงให้เห็นว่าประเทศฝรั่งเศส
มองพนักงานรัฐวิสาหกิจว่ามีสถานภาพทางกฎหมายเป็นลูกจ้างตามระบบความสัมพันธ์แบบเอกชน
นั่นเอง13 
  4.1.4.4 ศาลท่ีเขตอ านาจในคดพิีพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจในกฎหมายฝรั่งเศส 
  รัฐวิสาหกิจในประเทศฝรั่งเศสนั้นสามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภท 
ข้ึนอยู่กับลักษณะของการจัดต้ัง ได้แก่ รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายมหาชน และรัฐวิสาหกิจที่
จัดต้ังข้ึนในรูปแบบของบริษัทตามกฎหมายเอกชน โดยรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายมหาชนจะ
มีการด าเนินการที่เกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ของประเทศชาติ โดยรัฐวิสาหกิจเหล่านี้ก็จะมีลักษณะใน
เชิงอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ซึ่งรัฐสามารถเข้ามาควบคุมกิจการได้เพราะเป็นผู้ถือหุ้นส่วนใหญ่ 
และเนื่องจากรัฐวิสาหกิจทั้ง 2 ประเภทมีความแตกต่างกันทั้งในด้านโครงสร้างและด้านการบริหาร
จัดการซึ่งข้ึนอยู่กับวัตถุประสงค์ของรัฐวิสาหกิจนั้นๆ  เมื่อรัฐวิสาหกิจตกอยู่ภายใต้กฎหมายทั้งสอง

                                                             

   
13

 สิริเพ็ญ จันทวิเศษ, “สถานะทางกฎหมายของพนักงานรัฐวิสาหกิจ ,”(วิทยานิพนธ์

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2535), น. 50 – 52. 
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ระบบ ได้แก่ ระบบกฎหมาย “มหาชน” และระบบกฎหมาย “เอกชน” ดังนั้น หากรัฐวิสาหกิจได้
ด าเนินกิจกรรมบางอย่างไปโดยใช้อ านาจทางปกครอง หากเกิดข้อพิพาทขึ้นมา ข้อพิพาทดังกล่าวนั้นก็
จะตกอยู่ภายใต้อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง (the administrative courts) ในทาง
กลับกันหากมีการด าเนินกิจกรรมในเชิงอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ( industrial and 
commercial activity) และเกิดเป็นข้อพิพาทข้ึนมา ข้อพิพาทเหล่านั้นย่อมอยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลยุติธรรมซึ่งเปน็ศาลทัว่ไป (the ordinary courts)14 ซึ่งสามารถแยกพิจารณาได้ดังนี้ 
  (ก) กรณีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับผู้ใช้บริการ  
   ในกรณีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับผู้ใช้บริการในวิทยานิพนธ์ฉบับ
นี้ผู้เขียนจะศึกษาเฉพาะกรณีสัญญาให้บริการหรือซื้อขายน้ าประปาและไฟฟ้าเท่านั้น ซึ่งในประเทศ
ฝรั่งเศสนั้นเห็นว่าสัญญาซื้อขายน้ าประปาและไฟฟ้าของรัฐวิสาหกิจซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองกับ
ผู้ใช้บริการสาธารณูปโภค มีลักษณะเป็น “บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม” จึง
ไม่น่าจะเป็นสัญญาทางปกครองได้เพราะไม่ใช่กรณีที่ฝ่ายปกครองมอบให้เอกชนจัดท าหรือด าเนินการ
หรือเข้าร่วมด าเนินบริการสาธารณะโดยตรงหรือเป็นกรณีที่วัตถุแห่งสัญญาเกี่ยวข้องโดยตรงหรือเป็น
สาระส าคัญของการจัดท าหรือด าเนินบริการสาธารณะ ส่วนการที่รัฐวิสาหกิจที่เป็นฝ่ายปกครอง
ก าหนดเงื่อนไขในสัญญาบางประการ เช่น รัฐวิสาหกิจอาจเปลี่ยนแปลงค่าบริการได้โดยไม่ต้องได้รับ
ความยินยอมจะเอกชนผู้รับบริการ ข้อก าหนดเหล่านี้ไม่น่าเป็นเรื่องของ “เอกสิทธ์ิ” เพราะไม่ได้
เป็นไปเพื่อให้การจัดท าบริการสาธารณะเกี่ยวกับสิ่งสาธารณูปโภคบรรลุผลโดยตรง แต่คงเกี่ยวข้องใน
ลักษณะที่ท าให้รัฐวิสาหกิจผู้ให้บริการสามารถด าเนินกิจการต่อไปได้โดยไม่ขาดทุน อย่างไรก็ตาม แม้
จะขาดทุนรัฐวิสาหกิจก็ต้องด าเนินกิจกรรมต่อไปโดยให้รัฐเป็นผู้แบกรับภาระเป็นเพราะเป็นเรื่องการ
จัดบริการสาธารณะ โดยมีข้อสังเกตว่า บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมที่เป็น           
สิ่งสาธารณูปโภค รัฐวิสาหกิจไม่ได้ให้บริการโดยไม่คิดค่าใช้จ่ายเหมือนเช่น “บริการสาธารณะทาง

                                                             

   14 สรปุความจาก  Marion Leblanc – Wohrer, “Corporate Governance of 

Public  Enterprises in France,” สืบค้นเมื่อวันที่ 12 กุมภาพันธ์ 2558, 
https://books.google.co.th/books?id=BASlF8RErbwC&pg=PA134&lpg=PA134&dq=Administrative+Fren

ch+court+public+enterprise&source=bl&ots=eADF7GhVlu&sig=usibMOsc5aNF3K4XxVs6qjPw9Yk&hl=t

h&sa=X&ei=H5OuVO-GLYOouQTVsoHoDw&ved=0CBwQ6AEwAA#v=onepage&q&f=true 

https://books.google.co.th/books?id=BASlF8RErbwC&pg=PA134&lpg=PA134&dq=Administrative+French+court+public+enterprise&source=bl&ots=eADF7GhVlu&sig=usibMOsc5aNF3K4XxVs6qjPw9Yk&hl=th&sa=X&ei=H5OuVO-GLYOouQTVsoHoDw&ved=0CBwQ6AEwAA#v=onepage&q&f=true
https://books.google.co.th/books?id=BASlF8RErbwC&pg=PA134&lpg=PA134&dq=Administrative+French+court+public+enterprise&source=bl&ots=eADF7GhVlu&sig=usibMOsc5aNF3K4XxVs6qjPw9Yk&hl=th&sa=X&ei=H5OuVO-GLYOouQTVsoHoDw&ved=0CBwQ6AEwAA#v=onepage&q&f=true
https://books.google.co.th/books?id=BASlF8RErbwC&pg=PA134&lpg=PA134&dq=Administrative+French+court+public+enterprise&source=bl&ots=eADF7GhVlu&sig=usibMOsc5aNF3K4XxVs6qjPw9Yk&hl=th&sa=X&ei=H5OuVO-GLYOouQTVsoHoDw&ved=0CBwQ6AEwAA#v=onepage&q&f=true
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ปกครอง” แต่จะเรียกเก็บค่าใช้จ่ายจากเอกชนผู้บริโภค 15 จึงเห็นได้ว่าความสัมพันธ์ระหว่าง
รัฐวิสาหกิจที่จัดท าบริการสาธารณะซึ่งถือเป็นองค์กรผู้จัดท าบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรมกับผู้ใช้บริการหรือลูกค้าโดยหลักจึงเป็นความสัมพันธ์ตามกฎหมายแพ่งหรือพาณิชย์ 
ดังนั้น เมื่อเกิดข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาให้บริการหรือซื้อขายน้ าประปาหรือไฟฟ้าระหว่างรัฐวิสาหกิจ
กับเอกชนผู้ใช้บริการ ข้อพิพาทดังกล่าวย่อมอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม แม้ว่าใน
สัญญาจะมีข้อก าหนดที่มีลักษณะพิเศษ (clauses exorbitantes du droit commun) หรือความ
เสียหายที่เกิดข้ึนกับผู้ใช้บริการเป็นความเสียหายจากงานโยธาสาธารณะหรือคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายเป็น
บุคคลตามกฎหมายมหาชน16 
  อย่างไรก็ตาม ในบางกรณีหากผู้ใช้บริการมีสถานะเป็นผู้ให้สัมปทาน
ด้วย เมื่อเกิดเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาดังกล่าวศาลฎีกาก็ตัดสินว่าเป็นข้อพิพาทที่อยู่ในอ านาจการ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง เช่น ในกรณีสัญญาระหว่างการไฟฟ้ากับเทศบาลในฐานผู้ให้
สัมปทานและผู้ใช้บรกิาร ศาลฎีกาพิจารณาแล้วเห็นว่าข้อก าหนดในหนังสือผนวกท้ายสัญญาที่ก าหนด
เรื่องการจัดส่งกระแสไฟฟ้าแก่เทศบาลนั้น ไม่ได้เป็นสัญญาที่แยกออกมาได้จากสัญญาสัมปทาน แต่
เป็นเพียงสัญญาข้อหนึ่งที่เกี่ยวพันกับสัญญาข้ออื่นในสัมปทาน ดังนั้น ข้อพิพาทในเรื่องนี้จึงอยู่ในเขต
อ านาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง โดยมีข้อสังเกตว่า ในสัญญาดังกล่าวความสัมพันธ์
ระหว่างเทศบาลกับการไฟฟา้น้ัน เทศบาลอยู่ในสองฐานะ คือ ฐานะผู้ให้สัมปทาน กับอีกฐานะหนึ่งคือ 
ฐานะผู้ใช้บริการ ในคดีดังกล่าวศาลอุทธรณ์จึงปฏิเสธที่จะใช้ทฤษฎีการมีสองสถานะ (la théorie de 
la “double nature”) ตามความเห็นของเทศบาลที่แยกระหว่างนิติกรรมทางปกครองเกี่ยวกับ             

                                                             

  15 โภคิน พลกุล, “สัญญาทางปกครองในกฎหมายไทย,” สืบค้นเมื่อวันที่ 19 มีนาคม 

2558,  http://www.pub-law.net/Publaw/view.aspx?id=692&Page=3 

  16 ยงยุทธ อนุกูล, “หลักพื้นฐานบางประการเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองและ            
ค าพิพากษาศาลต่างประเทศ,” สืบค้นเมื่อวันที่ 20 มีนาคม 2558,  
http://www.admincourt.go.th/00_web/09_academic/document/03_technical_papers/
sanya.pdf 

http://www.pub-law.net/Publaw/view.aspx?id=692&Page=3
http://www.admincourt.go.th/00_web/09_academic/document/03_technical_papers/sanya.pdf
http://www.admincourt.go.th/00_web/09_academic/document/03_technical_papers/sanya.pdf
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การมอบให้จัดท าบริการสาธารณะและนิติกรรมทางแพ่งในเรื่องข้อสัญญาเกี่ยวกับอัตราค่าไฟฟ้า 17 
หรือในกรณีสัญญาที่ผู้ผลิตกระแสไฟฟ้าจ าหน่ายกระแสไฟฟ้าให้กับการไฟฟ้าฝรั่งเศส (Électricté de 
France) เมื่อมีข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาดังกล่าวเข้าสู่การพิจารณาของสภาแห่งรัฐ สภาแห่งรัฐเห็นว่า
สัญญาดังกล่าวเป็นสญัญาทางปกครอง แม้ว่าข้อก าหนดที่มลีักษณะพิเศษไม่ได้อยู่ในเนื้อหาของสัญญา 
แต่เป็นผลมาจากบทบัญญัติของกฎหมาย18 
  (ข) กรณีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับบุคคลภายในองค์กร 
  ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐวิสาหกิจและบุคลากรของรัฐวิสาหกิจซึ่ง
ได้แก่ พนักงาน และลูกจ้างของรัฐวิสาหกิจตกอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายแรงงาน โดยในบางกรณี 
เช่น กิจการของถ่านหิน กิจการก๊าซ และการไฟฟ้าของฝรั่งเศส ได้มีการก าหนดสถานภาพเฉพาะกรณี
ข้ึนแทนระบบการท าข้อตกลงร่วมกันโดยถือเป็นสถานภาพตามกฎระเบียบของพนักงานในองค์กร
นั้นๆ เช่น สถานภาพในการเป็นบุคลากรของการไฟฟ้าฝรั่งเศส สถานภาพในการเป็นพนักงานเหมือง
แร่ เป็นต้น และสถานภาพเหล่าน้ีจะถูกน าไปใช้กับบุคลากรของรัฐวิสาหกิจทุกแขนงที่เกี่ยวข้องด้วย 
โดยสถานภาพเหล่านี้จะอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายแพ่ง นอกจากนี้ กระบวนการในการก าหนด
ข้อตกลงการท างานร่วมกันของรัฐวิสาหกิจบางแห่ง เช่น การไฟฟ้าฝรั่งเศส จะมีวัตถุประสงค์เพื่อให้
ความคุ้มครองโดยสมบูรณ์แก่สถานภาพของบคุลากร ซึ่งข้อพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจและพนักงานนั้น
จะอยู่ในอ านาจการพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม โดยศาลยุติธรรมจะใช้วิธีเยียวยาแก้ไขโดย
บังคับแก่ผู้ปฏิบัติงานตามกฎหมายเอกชนของนิติบุคคลมหาชน และยังอาจเสนอช่ือต่อองค์กรระงับ
ข้อพิพาททางแรงงาน  (conseils des prud’hommes) ได้อีก19 
 
 

                                                             

  17 เพิ่งอ้าง, ข้อสังเกต ค าพิพากษาดังกล่าวแปลสรุปจากค าพิพากษาของศาลฎีกา (Cour 

de Cassation) แผนกคดีแพ่งลงวันที่ 6 มกราคม 2004 คดี Commune de Douai ลงพิมพ์ใน

วารสาร AJDA วันที่ 29 มีนาคม 2004 น. 664 – 666. 

  18 เพิ่งอ้าง 

   19Jean Pivero et Jean Waline, Droit Administratif แปลโดย สุรพล นิติไกรพจน์

และคณะ, (สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2545), น. 488. 
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  (ค) กรณีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับคู่สัญญาท่ีรัฐวิสาหกิจจ้างให้
ด าเนินการ 
   ส าหรับสัญญาที่รัฐวิสาหกิจซึ่งมีฐานะเป็นนิติบุคคลมหาชนจ้างให้
เอกชนด าเนินการต่างๆ เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ในการจัดท าบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจนั้นๆ 
เช่น สัญญาจ้างก่อสรา้งโรงไฟฟ้า, สัญญาจ้างก่อสร้างโรงผลิตน้ าประปา, สัญญาจ้างก่อสร้างถนน เป็น
ต้น สัญญาเหล่าน้ีมีลักษณะเป็น “สัญญาพัสดุ” (marché public) และถือว่าเป็นสัญญาทางปกครอง 
ประเภทหนึ่ง ซึ่งในประมวลกฎหมายพัสดุ มาตรา 1 ได้ให้ความหมายของ “สัญญาพัสดุ” ว่า “สัญญา
พัสดุ ได้แก่ สัญญาที่ท าข้ึนระหว่างนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนหรือเอกชนกับนิติบุคคลในกฎหมาย
มหาชนตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 2 แห่งประมวลกฎหมายพัสดุ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อตอบสนอง
ความต้องการของฝ่ายปกครองในเรือ่งทีเ่กี่ยวกับการกอ่สร้าง การจัดหาพัสดุและการจัดใหม้ีบรกิาร”20 
และเมื่อเกิดข้อพิพาทเกี่ยวกับ “สัญญาพัสดุ” ข้อพิพาทดังกล่าวย่อมอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครอง 
  (ง) กรณีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานรัฐวิสาหกิจ 
   ความรับผิดทางละเมิดของหน่วยงานของรัฐในประเทศฝรั่งเศสมีจุด
แบ่งแยกเขตอ านาจศาลว่าคดีน้ันจะอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม 
โดยใช้มโนทัศน์ว่าด้วย “service public” หรือ “บริการสาธารณะ” เป็นจุดแบ่งแยกเกี่ยวกับเรื่อง 
เขตอ านาจศาล ซึ่งค าว่า “service public” นั้น หมายถึง “การกระท าใดๆ ของนิติบุคคลมหาชนที่มุ่ง
ประสงค์ในการสนองตอบความต้องการสาธารณะหรือมุ่งประสงค์ให้ภารกิจที่เป็นไปเพื่อประโยชน์
สาธารณะบรรลุผล” โดยใช้หลักเกณฑ์ทางด้าน “องค์กร” และ “วัตถุประสงค์ของการกระท าการ” 
เป็นจุดแบ่ง กล่าวคือ หากนิติบุคคลมหาชนที่ถือเป็นหน่วยงานทางปกครองได้กระท าการละเมิดและมี
วัตถุประสงค์เพื่อตอบสนองการบริการสาธารณะ (service public) และก่อให้เกิดความเสียหายแก่
บุคคลใดข้ึนมา หน่วยงานทางปกครองนั้นต้องรับผิดตามหลักเกณฑ์ตามกฎหมายมหาชน และอยู่ใน
อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง อย่างไรก็ตามหลังจากปี ค.ศ. 1921 ศาลได้จ ากัดกรอบ
ความรับผิดของรัฐตามกฎหมายมหาชนให้แคบลง หากการกระท าของฝ่ายปกครองในรูปแบบของ
เอกชนที่มีวัตถุประสงค์เพื่อบรกิารสาธารณะโดยเฉพาะการบริการสาธารณะในรูปแบบของการด าเนิน

                                                             

  
20

 นันทวัฒน์ บรมานันท์, สัญญาทางปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 4 (กรุงเทพมหานคร : บริษัท

ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2554), น. 496 – 497. 
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กิจกรรมทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม (service public industriel et commercial) เช่น  
การด าเนินการของรัฐวิสาหกิจต่างๆ ในประเทศฝรั่งเศส เป็นต้น หากการด าเนินกิจการทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมดังกล่าว แม้เป็นการบริการสาธารณะแต่หากก่อให้เกิดความเสียหาย
แก่บุคคลใดอันถือว่าเป็นการกระท าทางละเมิด หน่วยงานทางปกครองหรือรัฐก็จะต้องรับผิดตามหลัก
ความรับผิดในทางแพ่ง ไม่ใช่ความรับผิดเฉพาะตามกฎหมายมหาชน ดังนั้น ข้อพิพาทดังกล่าวจึงอยู่ใน
อ านาจของศาลยุติธรรมที่จะพิจารณาพิพากษาได้21  
 

4.2 ศาลท่ีเขตอ านาจในคดพิีพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจในระบบกฎหมายเยอรมน ี
 

   4.2.1. แนวความคิดเก่ียวกับเขตอ านาจศาลปกครองและศาลยุติธรรมของเยอรมนี 
 ส าหรับประเทศเยอรมนีสนับสนุนความคิดในเรื่องของหลักนิติธรรม โดยยึดถือ 
เคารพ และปฏิบัติตามกฎหมาย กล่าวคือ บรรดาการกระท าของรัฐต้องได้รับการควบคุมให้อยู่ภายใต้
กฎหมาย และไม่ควรให้ศาลยุติธรรมเพียงศาลเดียวมีหน้าที่เยียวยาความเสียหายให้แก่ประชาชนกรณี
ความเสียหายที่เกิดจากการกระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือหน่วยงานทางปกครอง แต่หน้าที่ดังกล่าว
ควรเป็นของศาลปกครอง โดยมีเหตุผลสนับสนุน คือ เป็นการยากที่จะมีนักกฎหมายที่จะเช่ียวชาญ
กฎหมายทั้งสาขากฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชนหากมีนักกฎหมายที่เช่ียวชาญกฎหมายมหาชน
ก็จะช่วยสร้างความเป็นธรรมให้บังเกิดข้ึน, คดีอาญาและคดีแพ่งมีความแตกต่างจากคดีปกครองซึ่ง
เป็นคดีพิเศษ, การมีศาลปกครองจะช่วยท าให้กฎหมายมหาชนแพร่หลายและมีพัฒนาการมากข้ึน 
เป็นต้น ศาลของประเทศเยอรมนีนอกจากศาลรัฐธรรมนูญแล้ว ยังแบ่งศาลออกเป็ น 5 สาขา              
(the five branches of the German judiciary) ได้แก่ 
 (1) ศาลยุติธรรม ซึ่งถือเป็น “ศาลทั่วไป” 
 (2) ศาลปกครอง 
 (3) ศาลแรงงาน 

                                                             

  
21

 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ : ความรับผิดของรัฐในระบบ

กฎหมายเยอรมัน ฝรั่งเศส และอังกฤษ,  (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 

2555), น. 130 - 131. 
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 (4) ศาลสังคม 
 (5) ศาลภาษีอากร 
 ศาลปกครอง,  ศาลแรงงาน,  ศาลสั งคม และศาลภาษีอากร ถือเป็น              
“ศาลพิเศษ” ซึ่งทั้ง 5 ศาลนี้ต่างมีฐานะเท่าเทียมกัน เป็นอิสระและแยกออกจากกันอย่างเด็ดขาด22 
 ศาลทั้ง 5 สาขา มีเขตอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดี ดังนี้23 
 (1) ศาลยุติธรรม ซึ่งถือเป็น “ศาลทั่วไป” (Ordinary court) 
  ศาลยุติธรรม ซึ่งถือเป็นศาลทั่วไป (Ordinary court) มีเขตอ านาจเหนือคดี
แพ่ง (Civil cases) และคดีอาญา (Criminal cases)  
 (2) ศาลปกครอง (Administrative court) 
  ศาลปกครองของประเทศเยอรมนี ถูกออกแบบมาเพื่อปกป้องสิทธิของ
พลเมืองต่อมาตรการบังคับจากหน่วยงานของรัฐ มีอ านาจตัดสินคดีข้อพิพาทตามกฎหมายมหาชนทั้ง
ปวงเท่าที่คดีเหล่านั้นไม่ตกอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายพิเศษที่ก าหนดเขตอ านาจของศาลไว้เป็น
อย่างอื่น เช่น เป็นคดีที่อยู่ในอ านาจของศาลสังคม หรือศาลภาษี เป็นต้น ในรายละเอียดเกี่ยวกับเขต
อ านาจของศาลปกครองจะได้กล่าวต่อไปในหัวข้อที่ 4.2.2.2 
 (3) ศาลแรงงาน (Labour court) 
  ศาลแรงงานมีเขตอ านาจเหนือข้อพิพาทตามกฎหมายแรงงานซึ่งเกิดข้ึนจาก
ความขัดแย้งในความสัมพันธ์ระหว่างนายจ้างและลูกจ้าง เช่น การเรียกร้องเกี่ยวกับการจ่ายค่าจ้าง
ของลูกจ้าง ข้อพิพาทเกี่ยวกับสิทธิในการหยุดงาน เป็นต้น ข้อพิพาทเกี่ยวกับกฎหมายแรงงานนั้น ศาล

                                                             

  
22

 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ศาลปกครองไทย : วิเคราะห์เปรียบเทียบรูปแบบโครงสร้าง  

อ านาจหน้าที่  และการบริหารงานบุคคลกับศาลปกครองอังกฤษ ฝรั่ ง เศส และเยอรมัน , 

(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์นิติธรรม, 2552), น. 280 – 283. 

  
23

 สรุปความจาก Anke Freckmann and Thomas Wegerich, The German Legal 

System, (London : Sweet and Maxwell Limited, 1999), pp.131 – 135. ประกอบ Nigel G. 

Foster and Satish Sule, German Legal System & Laws, (Oxford : Oxford University 

Press, 2002), pp. 67-75. 
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จะใช้เวลาในการพิจารณาคดีค่อนข้างมาก เช่น ข้อพิพาทระหว่างสหภาพแรงงานและด้านของนายจา้ง 
ซึ่งข้อพิพาทเหล่าน้ีจะต้องมีการเจรจาต่อรอง รวบรวมและตีความเพื่อก าหนดข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพ
การจ้าง 
 (4) ศาลสังคม (Social court) 
  ศาลสังคมมีเขตอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีที่เป็นพิเศษและเป็น
อิสระจากศาลปกครองโดยมีอ านาจหน้าที่เกี่ยวข้องกับเรื่องการท างานด้านกฎหมายพิเศษที่เกี่ยวกับ
การประกันสังคม  เช่น การประกันสุขภาพ การประกันอุบัติเหตุ การประกันความทุพพลภาพ เป็นต้น
, ข้อพิพาทในทางมหาชนเกี่ยวกับการจ่ายเงินเดือนในกรณีที่ลูกจ้างหยุดพัก แต่ไม่รวมถึงเรื่องการจ่าย
เงินเดือนในกรณีที่ลูกจ้างเรียกร้องตามกฎหมายแรงงานให้นายจ้างจ่ายเงินเดือนอันอยู่ในอ านาจ             
ศาลแรงงาน แต่ศาลสังคมมีอ านาจวินิจฉัยเฉพาะกรณีข้อพิพาทที่เกิดจากนิติสัมพันธ์ในทางมหาชน
ระหว่างนายจ้างกับผู้ประกันตนเท่านั้น นอกจากนี้ ศาลสังคมยังมีอ านาจพิจารณาพิพากษาตามที่
กฎหมายก าหนดไว้ให้อยู่ในอ านาจของศาลสังคมอีกด้วย24  
 (5) ศาลภาษีอากร (Tax court) 
  ศาลภาษีอากรมีเขตอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีคล้ายกับศาลสังคม 
กล่าวคือเป็นศาลพิเศษและมีเขตอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีเป็นอิสระจากศาลปกครอง มี            
เขตอ านาจในการพิจารณาคดีเกี่ยวกับกฎหมายมหาชนอันเกี่ยวกับข้อพิพาทที่ในเรื่องของการจัดเก็บ
ภาษี รวมถึงข้อพิพาทเกี่ยวกับศุลกากร ภาษีบริโภค ภาษีรายได้ ภาษีทรัพย์สิน ภาษีมรดก รวมถึง
มาตรการในการตรวจสอบการห้ามน าเข้าและสง่ออก นอกจากนี้ยังมีอ านาจพิจารณาพิพากษาข้อพาท
ในทางวิชาชีพเกี่ยวกับเงื่อนไขการประกอบอาชีพของผู้ใหค้ าปรึกษาทางด้านภาษี ตามกฎหมายว่าด้วย
ภาษี เช่น เรื่องใบอนุญาตของผู้ตรวจสอบ และข้อพิพาทอื่นๆ ที่กฎหมายก าหนดให้อยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลภาษี25 
 
 
 

                                                             

 
24

 บรรเจิด  สิงคะเนติ, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับคดีปกครองเยอรมัน, (กรุงเทพมหานคร : 

บริษัท โรงพิมพ์เดือนตุลา จ ากัด, 2547), น. 24 – 25. 

 25 เพิ่งอ้าง, น. 23 – 24. 
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   4.2.2 ข้อพิพาทท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาศาลปกครองในกฎหมายเยอรมนี 
   4.2.2.1  โครงสร้างของศาลปกครองเยอรมนี26 แบ่งออกเป็น 3 ช้ันศาล ได้แก่   

   (ก) ศาลปกครองชั้นต้น (The administrative court of first 

instance หรือ Verwaltungsgericht) องค์คณะของตุลาการศาลปกครองช้ันต้นประกอบด้วย             

ตุลาการอาชีพจ านวน 3 คน และตุลาการกิตติมศักดิ์จ านวน 2 คน ซึ่งมีสิทธินั่งพิจารณาคดีด้วยวาจา

ร่วมกับตุลาการอาชีพในการไต่สวนข้อเท็จจริง แต่ไม่มีสิทธิออกเสียงในการท าค าพิพากษา  ซึ่ง

โดยทั่วไปคดีปกครองจะเริ่มต้นที่ศาลปกครองช้ันต้น เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นอย่างอื่น 

  (ข) ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ (The administrative court of 

appeal หรือ Oberverwaltungsgericht) องค์คณะตุลาการศาลปกครองช้ันอุทธรณ์ประกอบด้วย

ตุลาการอาชีพจ านวน 3 คนเว้นแต่บางกรณีหรือบางมลรัฐที่กฎหมายก าหนดให้มีจ านวนได้ถึง 5 คน) 

และตุลาการกิตติมศักดิ์จ านวน 2 คน และในบางกรณีอาจมีการพิจารณาพิพากษาคดีโดยที่ประชุมใหญ่ 

โดยจะประกอบด้วย ประธานศาลปกครองช้ันอุทธรณ์และตุลาการศาลปกครองช้ันอุทธรณ์อีก 6 คน 

เป็นองค์คณะ 

  (ค) ศาลปกครองสูงสุด (Bundesverwaltungsgericht) หรือเรียกอีก

อย่างว่า “ศาลปกครองของสหพันธรัฐ” (The federal administrative court) ประกอบด้วย 

ประธานผู้พิพากษาหัวหน้าคณะ และผู้พิพากษาอื่นตามจ านวนที่จ าเป็น ในแต่ละองค์คณะ

ประกอบด้วย ตุลาการอาชีพจ านวน 5 คน ในกรณีที่การวินิจฉัยท าเป็นค าสั่ง ซึ่งไม่มีการนั่งพิจารณา

องค์คณะจะต้องประกอบด้วยผู้พิพากษาจ านวน 3 คน และในกรณีการประชุมใหญ่จะประกอบด้วย

ประธานและผู้พิพากษาหนึ่งคนจากทุกองค์คณะ ซึ่งประธานของที่ประชุมใหญม่ิได้นั่งเปน็ประธานของ

องค์คณะนั้น ในกรณีที่องค์คณะใดเป็นองค์คณะที่เสนอเรื่อง หรือองค์คณะที่จะถูกวินิจฉัยให้แตกต่าง

ไปจากค าวินิจฉัยขององค์คณะนั้น ให้สมาชิกคนหนึ่งขององค์คณะนั้นมีตัวแทนอยู่ในที่ประชุมใหญ่ด้วย

                                                             

  26 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 22, น. 291 -292. 
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ที่ประชุมใหญ่จะวินิจฉัยเฉพาะปัญหาข้อกฎหมายเท่านั้น ค าวินิจฉัยของที่ประชุมใหญ่ผูกพันองค์คณะ

ที่จะวินิจฉัย27 

 4.2.2.2 อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองเยอรมนี28 คดีที่อยู่ใน

อ านาจของศาลปกครอง ปรากฏตามกฎหมายมูลฐาน ค .ศ. 1949 (Basic Law) หรือรัฐธรรมนูญ

เยอรมนี มาตรา 19 (4) และรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาความปกครอง ค .ศ. 1960 มาตรา 40 โดย

ก าหนดให้ ศาลปกครองมีเขตอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองได้อย่างกว้างขวาง เว้นแต่จะมี

กฎหมายอื่นก าหนดไว้อย่างชัดเจนว่าให้ศาลอื่นมีอ านาจพิจารณาพิพากษา กล่าวโดยเฉพาะศาล

ปกครองเยอรมนี มีอ านาจหน้าที่โดยทั่วไป ดังนี้  

   1) อ านาจบริหารงาน เฉพาะส่วนที่เกี่ยวข้องกับกิจการของศาลปกครอง 

  2)  คดีพิพาทตามกฎหมายมหาชนที่มิ ใช่คดีพิพาทตามกฎหมาย

รัฐธรรมนูญหรือที่กฎหมายสหพันธรัฐก าหนดให้อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลอื่น  

  3) คดีพิพาทที่เอกชนขอให้ศาลปกครองสั่งให้ฝ่ายปกครองยกเลิกการ

กระท าทางปกครอง เช่น เอกชนฟ้องหน่วยงานทางปกครองทีท่ าการเวนคืนอสังหารมิทรัพย์ หรือคดีที่

เอกชนร้องขอให้ศาลปกครองออกค าสั่งทางปกครองที่ถูกฝ่ายปกครองปฏิเสธ เป็นต้น  

 4) คดีพิพาทที่ขอให้ศาลปกครองสั่งให้ฝ่ายปกครองกระท าการทาง

ปกครอง เนื่องจากถูกฝ่ายปกครองละเว้นหรือปฏิเสธที่จะกระท าการทางปกครองนั้น และการกระท า

ดังกล่าวท าให้ผู้ฟ้องคดีถูกกระทบสิทธิหรือได้รับความเดือนร้อนเสียหาย เช่น เอกชนฟ้องขอให้ศาล

ปกครองสั่งให้เจ้าหน้าที่ของรัฐออกใบอนุญาตให้สร้างอาคารกรณีถูกเจ้าหน้าที่ของรัฐปฏิเสธไม่ยอม

ออกใบอนุญาตให้สร้างอาคารให้ เป็นต้น และมีอ านาจออกค าพิพากษาหรอืค าสั่งให้ยกเลิกการกระท า

ทางปกครองที่มิชอบด้วยกฎหมายได้ 

 5) คดีพิพาทระหว่างหน่วยงานทางปกครองส่วนท้องถ่ิน (Gemeinden) 

ด้วยกันภายใต้กฎหมายมหาชน ระหว่างหน่วยงานปกครองส่วนท้องถ่ินต้ังแต่ 2 แห่งข้ึนไป   

                                                             

  
27 บรรเจิด  สิงคะเนติ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 24, น. 29 –31. 

  
28

  วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 22, น. 294 –295. 
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 อย่างไรก็ตาม คดีพิพาทบางประเภทแม้เป็นข้อพิพาทตามกฎหมายมหาชนแต่มี

กฎหมายบัญญัติไว้เป็นการเฉพาะให้อยู่ในอ านาจของศาลอื่นนอกจากศาลปกครอง ได้แก่29 

 1) ข้อพิพาทเกี่ยวกับค่าเสียหายหรือค่าสินไหมทดแทน เนื่องจากการกระท า

ละเมิดของเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายมหาชนซึ่งไม่ใช่สัญญาทางปกครองให้อยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม 

 2) คดีปกครองในสาขาพิเศษให้อยู่ในอ านาจของศาลช านาญการพิเศษ เช่น         

ข้อพิพาทเกี่ยวกับภาษีอากรอยู่ในอ านาจของศาลภาษีอากร หรือข้อพิพาทเกี่ยวกับกฎหมาย

ประกันสังคมอยู่ในอ านาจของศาลสังคม เป็นต้น 

 3) ค าฟ้องเกี่ยวกับการผูกขาดลิขสิทธ์ิ อยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม 

 4) ข้อพิพาทเกี่ยวกับค าสั่งทางปกครองที่ออกโดยผู้พิพากษา อยู่ในอ านาจของ

ศาลยุติธรรม (ศาลทางอาญา)  

   4.2.3 ข้อพิพาทท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาศาลยุติธรรมในกฎหมายเยอรมนี30 

 ศาลยุติธรรมของประเทศเยอรมนี มีโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ของศาลยุติธรรม 

ดังต่อไปนี้ 

 4.2.3.1 โครงสร้างของศาลยุติธรรมเยอรมนี แบ่งออกเป็น 4 ช้ัน ได้แก่ 

  (ก) ศาลแขวง (Amtsserichte/Country courts) เป็นศาลช้ันต้นใน

ระดับล่างโดยในคดีแพ่งจะประกอบด้วยผู้พิพากษา 1 คนเป็นองค์คณะ ส่วนคดีอาญาจะประกอบด้วย            

ผู้พิพากษา 3 คนเป็นองค์คณะ 

    (ข) ศาลชั้นต้นมลรัฐ (Landgerichte/Regional courts) เป็นศาล

ช้ันต้น โดยในคดีแพ่งจะประกอบด้วยผู้พิพากษา 3 คนเป็นองค์คณะ ส่วนคดีอาญาจะประกอบด้วย              

ผู้พิพากษา 5 คนเป็นองค์คณะ มีเขตอ านาจครอบคลุมพื้นที่ของแต่ละมลรัฐ 

                                                             

  
29

 พรทิภา ไสวสุวรรณวงศ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 7, น. 38. 

 30 เพิ่งอ้าง, น. 32- 36. 
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  (ค) ศาลอุทธรณ์ (Oberlandesgericht/Regional Appeal Courts) 

โดยในคดีแพ่งจะประกอบด้วยผู้พิพากษา 3 คนเป็นองค์คณะ ส่วนคดีอาญาจะประกอบด้วย           

ผู้พิพากษา 5 คนเป็นองค์คณะ มีเขตอ านาจครอบคลุมพื้นที่ของมลรัฐทั้งหมด 

  (ง) ศาลฎีกาหรือศาลยุติธรรมแห่งสหพันธรัฐ (Bundesgerichtshof 

/Federal supreme court of justice) มีผู้พิพากษาเป็นองค์คณะ 5 คน ประกอบด้วย ประธาน             

1 คน และผู้พิพากษาที่เป็นองค์คณะอีก 4 คน โดยผู้พิพากษาในศาลฎีกานี้จะถูกแต่งตั้งโดย

ประธานาธิบดี โดยการเสนอแนะของคณะกรรมการเลือกสรรผู้พิพากษา มีเขตอ านาจคลอบคลุมทั้ง

สหพันธรัฐ 

 4.2.3.2 อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมเยอรมนี คดีที่อยู่ในอ านาจ

ของศาลยุติธรรมโดยสรุป มีดังต่อไปนี้ 

 1) คดีแพ่ง ข้อพิพาทหรือคดีพิพาทเกี่ยวกับสิทธิเรียกร้องและนิติสัมพันธ์

ต่างๆ ในทางแพ่ง 

 2) คดีอาญา ข้อพิพาทเกี่ยวกับการกระท าความผิดทางอาญา 

 3) คดีอื่นๆ ตามที่กฎหมายอื่นได้บัญญัติไว้เป็นการเฉพาะ เช่น คดี

เกี่ยวกับการก่อตั้งสิทธิใหม่ให้แก่คู่ความตามกฎหมายวิธีพิจารณาความของศาลอิสระ และถ้าไม่มี

กฎหมายบัญญัติเป็นอย่างอื่นศาลแขวงที่คู่ความมีภูมิล าเนาจะเป็นศาลที่มีอ านาจหน้าที่พิจารณาโดย

อาศัยวิธีพิจารณาตามกฎหมายดังกล่าว ซึ่งอ านาจของศาลอิสระจะมีอ านาจเหนือคดีต่างๆ ได้แก่ คดี

ตามกฎหมายครอบครัว, กฎหมายมรดก, การจดทะเบียน การซื้อขาย สหกรณ์ สิทธิในทรัพย์สิน และ

การจดทะเบียนอสังหาริมทรัพย์และการวางทรัพย์ เป็นต้น 

   4.2.4 ศาลท่ีเขตอ านาจในคดพิีพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจในกฎหมายเยอรมน ี
 4.2.4.1 ความหมายของค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” ในประเทศเยอรมนี 
   ในประเทศเยอรมนี รัฐวิสาหกิจ (state-owned enterprises (SOEs)) 
หมายถึง กองทุนมหาชน สถานบันมหาชน หรือ บริษัทมหาชน (public funds, institutions, or 
companies) ซึ่งมีงบประมาณและการบริหารแยกจากรัฐบาล แต่รัฐบาลจะมีหุ้นส่วน (ทุนใน
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รัฐวิสาหกิจนั้น) มากกว่าร้อยละ 50 และมีสิทธิในการออกเสียงลงมติในที่ประชุมของรัฐวิสาหกิจนั้น
มากกว่ากึ่งหนึ่ง31 
  4.2.4.2 ประเภทของ “รัฐวิสาหกิจ” ในประเทศเยอรมนี32 
  รัฐวิสาหกิจในประเทศเยอรมนีสามารถแบ่งแยกออกได้เปน็ 2 ประเภท 
ตามรูปแบบของกฎหมายที่จัดต้ัง ได้แก่ 
 1. รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังตามกฎหมายมหาชน (Public law) 
 2. รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังตามกฎหมายเอกชน (Private law) 
 รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายมหาชนจะถูกจัดต้ังและถูกก าหนด
วัตถุประสงค์ ภาระงานและรูปแบบขององค์กรไว้เป็นพิเศษผ่านทางพระราชบัญญัติจัดตั้ง ตัวอย่าง
ของรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังตามกฎหมายมหาชนที่เป็นที่รู้จักกันดีของประเทศเยอรมัน ได้แก่ ธนาคารเพื่อ
การพัฒนาประเทศเยอรมนีหรือ ธนาคาร KfW (Kreditanstalt für Wiederaufbau) รัฐบาลประเทศ
เยอรมนีจะหันไปเป็นเจ้าของหรือเข้าไปมีส่วนร่วมในการควบคุมรัฐวิสาหกิจโดยกฎหมายเอกชน ถ้า
ประกอบด้วยเงื่อนไขดังต่อไปนี้ เช่น การเติมเต็มผลประโยชน์ที่ส าคัญของรัฐ หรือในกรณีที่ไม่มี
ทางเลือกที่ดีกว่าหรือประหยัดกว่า หรือมีข้อจ ากัดในความรับผิดชอบทางด้านการเงนิของรัฐบาลกลาง 
เป็นต้น 
  4.2.4.3 สถานะทางกฎหมายของ “พนักงานรัฐวิสาหกิจ” ในประเทศเยอรมนี 

  ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลทางมหาชนใน

การด าเนินกิจการบริการสาธารณะกับพนักงานและลูกจ้างในหน่วยงานรัฐวิสาหกิจนั้น เป็นไปตาม

กฎหมายทางแพ่งหรือกฎหมายเอกชนโดยถือว่าคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายอยู่ในฐานะเสมอภาคกันอันเป็น

กิจการของปกครองในทางแพ่งที่มาเสริมภารกิจในทางมหาชนที่เรียกว่า Verwaltungsprivatrecht 

จึงไม่ถือเป็นสัญญาทางปกครอง และรูปแบบการจ้างจะข้ึนอยู่กับเจตนาของคู่สัญญาและลักษณะของ

                                                             

 
31

 สรุปความจาก “Department of Sate : 2014 Investment Climate Statement

” ในหัวข้อที่ 10. Competition from State – Owned Enterprises, สืบค้นเมื่อวันที่ 1 พฤษภาคม 

2558, http://www.state.gov/documents/organization/226815.pdf. 

 32 เพิ่งอ้าง 

http://www.state.gov/documents/organization/226815.pdf
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งานเป็นส าคัญ33 โดยถือว่ารัฐวิสาหกิจมีฐานะเป็น “นายจ้าง” และ พนักงานรัฐวิสาหกิจมีฐานะเป็น 

“ลูกจ้าง” อย่างไรก็ตามพนักงานรัฐวิสาหกิจนั้น หากได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจมหาชนพนักงาน

รัฐวิสาหกิจนั้นก็ย่อมอยู่ในความหมายของค าว่า “ข้ารัฐการ” ได้เช่นเดียวกัน โดยรายละเอียดจะได้

กล่าวต่อไปในหัวข้อที่ 4.2.4.4 ง.  

  4.2.4.4 ศาลท่ีเขตอ านาจในคดพิีพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจในกฎหมายเยอรมนี 

  (ก) กรณีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับผู้ใช้บริการ  
  ข้อพิพาทที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ของการใช้บริการจากกิจการ

สาธารณูปโภคหรือสาธารณูปการนั้น มีการก าหนดระเบียบการใช้ตามกฎหมายเอกชน เช่น กิจการ

ไฟฟ้าและกิจการประปา เป็นต้น ซึ่งความสัมพันธ์ทางกฎหมายระหว่างผู้ใช้บริการและผู้ประกอบ

กิจการย่อมเป็นไปตามกฎหมายเอกชน ซึ่งหากเกิดเป็นข้อพิพาทข้ึนมาข้อพิพาทดังกล่าวย่อมเป็น            

ข้อพิพาทตามกฎหมายเอกชนและย่อมอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรมที่จะพิจารณาพิพากษาคดีได้ 

อย่างไรก็ตามกรณีดังกล่าวก็อาจเป็นข้อพิพาทในทางมหาชนได้ หากเป็นกรณีข้อพิพาทเกี่ยวกับการ

อนุญาตให้ใช้สิ่งอันเป็นสาธารณประโยชน์ต่างๆ ในกรณีที่สิทธิเรียกร้องในการใช้สิ่งสาธารณประโยชน์

นั้นได้ถูกก าหนดโดยกฎหมาย ดังนั้น การอนุญาตหรือไม่ จึงเป็นปัญหาที่อยู่ภายใต้เขตอ านาจของศาล

ปกครอง34 

  (ข) กรณีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับบุคคลภายในองค์กร 
   ข้อพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับบุคคลภายในองค์กรนั้น มีลักษณะ
เป็นข้อพิพาททางด้านแรงงาน ซึ่งในประเทศเยอรมนีนั้นได้ก าหนดให้มีศาลแรงงานไว้เป็นศาลพิเศษ
ต่างหากแล้ว เมื่อเกิดข้อพิพาทดังกล่าวแม้จะมีการใช้อ านาจทางปกครอง ข้อพิพาทเช่นว่าน้ีย่อมอยู่ใน
อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงานซึ่งถือว่าเป็นศาลพิเศษ และหากมีกรณีพิพาทเกี่ยวกับการ

                                                             

  
33

 นริศษา ละม้ายอินทร์, “ปัญหาการแบ่งแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทาง

แพ่ง : ศึกษากรณีจ้างบุคลากรของภาครัฐในประเทศไทย,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2554), น.113. 

  
34

 บรรเจิด  สิงคะเนติ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 24, น. 57. 
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ประกันสังคมข้อพิพาทเกี่ยวกับการประกันสังคมจะอยู่ในอ านาจของศาลสังคมซึ่งถือเป็นศาลพิเศษ
เช่นกัน 
  (ค) กรณีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับคู่สัญญาท่ีรัฐวิสาหกิจจ้างให้
ด าเนินการ 
   ในเบื้องต้นจะต้องพิจารณาก่อนว่าสัญญาที่รัฐวิสาหกิจกับคู่สัญญาที่
รัฐวิสาหกิจจ้างให้ด าเนินการนั้นเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ ซึ่งในประเทศเยอรมนีได้มีการตรารัฐ
บัญญัติว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976 ข้ึนมา โดยในกฎหมายดังกล่าวได้เรียกสญัญา
ทางปกครองว่า “สัญญาทางมหาชน” และได้ให้ความหมายไว้ว่า คือ “นิติสัมพันธ์ในแดนของ
กฎหมายมหาชนอาจได้รับการก่อตั้ง เปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกได้โดยสัญญา (สัญญามหาชน)            
ตราบเท่าที่ไม่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งกฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจเข้าท า
สัญญามหาชนแทนการออกค าสั่งทางปกครองได้กับผู้ที่โดยปกติแล้วเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้อง
ออกค าสั่งทางปกครองก่อตั้งนิติสัมพันธ์ในทางปกครองข้ึน” ซึ่งหากสัญญาใดที่รัฐวิสาหกิจเข้าท า
สัญญามีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองแล้ว ข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาดังกล่าวย่อมเป็นข้อพิพาทที่อยู่
ในแดนของกฎหมายมหาชนและอยู่ในอ านาจของศาลปกครองที่จะพิจารณาพิพากษาได้ อย่างไรก็ตาม
หากมีกรณีที่จะต้องวินิจฉัยและก าหนดในส่วนของค่าเสียหายที่ เกิดจากสัญญาทางปกครอง           
ข้อพิพาทในส่วนดังกล่าวกลับอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม35 
 (ง) กรณีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานรัฐวิสาหกิจ 

   ตามกฎหมายว่าด้วยความรับผิดของรัฐในประเทศเยอรมนีนั้น 

บุคคลผู้ปฏิบัติหน้าที่และกอ่ให้เกิดความเสยีหายอันรัฐจะต้องเข้ามารับผิด ไม่จ ากัดเฉพาะบุคคลที่เป็น

ข้ารัฐการตามความหมายของกฎหมายข้ารัฐการเท่านั้น เพราะประมวลกฎหมายแพ่ง มาตรา 839 ใช้

ค าว่า “Beamter” ซึ่งหมายถึง ข้าราชการพลเรือน แต่กฎหมายพื้นฐาน (รัฐธรรมนูญ) มาตรา 34 ใช้

ถ้อยค าว่า “jemand” ซึ่งหมายถึง บุคคลใดๆ เช่นนี้ต้องถือว่ากฎหมายพื้นฐาน (รัฐธรรมนูญ) ขยาย

ความหมายของค าว่า “Beamter” ให้กว้างออกไป โดยให้หมายความรวมถึงบรรดาพนักงาน 

(Angestellte) และลูกจ้าง (Arbeiter) ของรัฐ และบุคคลที่มีความสัมพันธ์กับรัฐเพราะด ารงต าแหน่ง

                                                             

 
35

 สุรพล นิติไกรพจน์, สัญญาทางปกครอง , (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2555), น. 61 - 64. 
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ในทางมหาชนที่ไม่ได้มีฐานะเป็นข้าราชการประจ า เป็นต้น นอกจากนี้กรณีของเอกชน หากเอกชน

ได้รับมอบหมายให้ปฏิบัติงานแก่รัฐโดยได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจมหาชน เอกชนดังกล่าวก็อยู่ใน

ฐานะเป็น “ข้ารัฐการ” ตามความหมายของกฎหมายว่าด้วยความรับผิดของรัฐเช่นกัน 36 ส าหรับ

รัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐหรือหน่วยงานทางปกครอง บรรดาพนักงานและลูกจ้างของ

รัฐวิสาหกิจดังกล่าวก็ย่อมอยู่ในความหมายของค าว่า “ข้ารัฐการ” ตามความหมายของกฎหมายว่า

ด้วยความรับผิดของรัฐด้วยเช่นกัน  

  หากพนักงานรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็น “ข้ารัฐการ” ได้กระท าละเมิด

ต่อต าแหน่งหน้าที่ในแดนของกฎหมายมหาชนแล้ว หากผู้เสียหายประสงค์จะฟ้องคดีโดยฟ้องเรียก          

ค่าสินไหมทดแทน ในระบบของกฎหมายเยอรมนีนั้น ผู้เสียหายต้องฟ้องคดีเรียกค่าสินไหมทดแทน

เพื่อการกระท าละเมิดต่อศาลยุติธรรม แต่หากเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกค าสั่งที่ไม่ชอบ

ด้วยกฎหมายอันเป็นการละเมิดและผู้เสียหายประสงค์จะฟ้องคดีเพื่อขอให้ศาลมีค าสั่งให้เพิกถอน

ค าสั่งทางปกครอง หรือกรณีที่ผู้เสียหายต้องการฟ้องให้ศาลสั่งให้เจ้าหน้าที่ขจัดความเสียหาย ทั้งสอง

กรณีดังกล่าวผู้เสียหายต้องน าคดีมาฟ้องร้องต่อศาลปกครอง37 

  ส าหรับศาลที่มีเขตอ านาจในข้อพิพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจนั้น ตาม

แนวค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด ในหลายกรณี

ก่อให้เกิดความสับสนกับประชาชนและผูศึ้กษากฎหมาย โดยเฉพาะผู้ที่จะน าคดีดังกล่าวมาฟ้องร้องยัง

ศาลว่าจะฟ้องร้องต่อศาลใด ซึ่งผู้เขียนได้วิเคราะห์ปัญหาดังกล่าวโดยวิเคราะห์จากหลักกฎหมายไทย                 

แนวค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ค าพิพากษาและค าสั่งของศาลปกครองสูงสุด ตลอดจน

หลักของกฎหมายต่างประเทศ ซึ่งจะได้กล่าวต่อไปในบทที่ 5 

                                                             

  
36

 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 21, น. 20 - 22. 

  37  เพิ่งอ้าง, น. 41. 



 

 

 

บทที่ 5 

วิเคราะห์ปัญหาเรื่องศาลที่มีเขตอ านาจในคดีพิพาทเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจ 

 

  จากการศึกษาข้อพิพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจจากแนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด            

ค าพิพากษาของศาลฎีกา ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พบว่าคดีที่เกี่ยวข้องกับ

รัฐวิสาหกิจนั้น มีข้อพิพาทข้ึนมาสู่การพิจารณาพิพากษาของทั้งศาลยุติธรรมและศาลปกครอง ซึ่งใน

บางครั้งข้อพิพาทในลักษณะเดียวกันอาจสามารถข้ึนมาสู่การพิจารณาพิพากษาของทั้งศาลปกครอง

และศาลยุติธรรมได้ ส่งผลให้ในบางกรณีเกิดความสับสนว่าหากมีข้อพิพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจแล้ว

จะต้องฟ้องคดีไปยังศาลยุติธรรมหรอืศาลปกครอง เพราะหากฟ้องผิดศาลก็ต้องเสียเวลาและค่าใช้จ่าย

ในการด าเนินคดี บางครั้งเมื่อไปฟ้องคดียังศาลใหม่คดีนั้นก็อาจขาดอายุความเสียแล้ว นอกจากนี้ ศาล

ปกครองและศาลยุติธรรมก็มีวิธีพิจารณาความที่แตกต่างกัน ดังนั้นการน าคดีไปฟ้องยังศาลที่ไม่ถูกต้อง

บางครั้งอาจท าให้ได้ผลการพิจารณาที่ไม่เหมือนกันก็เป็นได้  

 วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ผู้เขียนได้วิเคราะห์ปัญหาเรื่องศาลที่เขตอ านาจในคดีพิพาทเกี่ยวกับ

รัฐวิสาหกิจ โดยจะวิเคราะห์โดยอาศัยแนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด, ค าพิพากษาของศาล

ฎีกา, ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล, วิทยานิพนธ์ที่เกี่ยวข้อง, บทความทางกฎหมาย, และ

กฎหมายต่างประเทศประกอบซึ่งผู้เขียนได้แยกการวิเคราะห์ตามลักษณะของประเภทคดีเพื่อง่ายต่อ

การท าความเข้าใจออกเป็น 4 ประเภท ดังนี ้

  5.1 คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกจิกับผู้ใช้บรกิาร 

 5.2 คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกจิกับบุคคลภายในองค์กร 

 5.3 คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกจิกับคู่สัญญาที่รัฐวิสาหกจิว่าจ้างให้ด าเนินกิจการ 
 5.4 คดีพิพาทเกี่ยวกับความผิดทางละเมิดของหน่วยงานรัฐวิสาหกจิ 
 

5.1 คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับผู้ใช้บริการ 

 

  คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับผู้ใช้บริการ ส่วนใหญ่มักจะเป็นกรณีพิพาทเกี่ยวกับ

สัญญาซื้อขาย หรือใช้บริการ ในส่วนภารกิจหลักของรัฐวิสาหกิจนั้นๆ เช่น สัญญาซื้อขายน้ าประปา 
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หรือไฟฟ้า หรือสัญญาใช้บริการการขนส่ง หรือใช้สัญญาณโทรศัพท์ เป็นต้น หากรัฐวิสาหกิจนั้นเป็น

รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังตามพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาหรือได้รับมอบหมายให้ด าเนินกิจการ

ทางปกครองอันมีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองแล้ว เมื่อเกิดกรณีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาหรือเหตุอื่น

อันสืบเนื่องมาจากสัญญาดังกล่าวย่อมเกิดปัญหาว่าข้อพิพาทดังกล่าวควรจะอยู่ในการพิจารณา

พิพากษาของศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง โดยผู้เขียนขอแยกพิจารณาออกเป็น 2 กรณี คือ 

 (ก) สัญญาซื้อขายหรือใช้บริการ 

 (ข) กรณีพิพาทอันสืบเนื่องมาจากการผิดสัญญาซื้อขายหรือใช้บริการ 

 (ก) สัญญาซื้อขายหรือใช้บริการ ในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ผู้เขียนจะหยิบยกเฉพาะปัญหา

สัญญาซื้อขายน้ าประปาและไฟฟ้าระหว่างผู้ใช้บริการกับหน่วยงานรัฐวิสาหกิจซึ่งเป็นกรณีที่น่าสนใจ

ว่าเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ จากการศึกษาค้นคว้าพบว่าตามแนวค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ

วินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลและค าสั่งของศาลปกครองสูงสุดส่วนใหญ่วินิจฉัยไปในทิศทาง

เดียวกันว่า สัญญาซื้อขายน้ าประปาและไฟฟ้าระหว่างเอกชนกับการประปาส่วนภูมิภาคหรือการ

ประปานครหลวงหรือการไฟฟ้าสว่นภูมิภาคหรือการไฟฟ้านครหลวง ซึ่งเป็นรัฐวิสาหกจิที่จดัต้ังข้ึนตาม

พระราชบัญญัติแล้วแต่กรณีนั้น ถือเป็นสัญญาทางแพ่ง เพราะสัญญาดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพียง

เพื่อให้ได้มาซึ่งกระแสไฟฟ้าหรือน้ าประปาเพื่อใช้ในกิจการส่วนตัวโดยเฉพาะของเอกชนผู้ใช้บริการ 

อันเป็นการให้บริการสาธารณะแก่ผู้ใช้บริการซึ่งเป็นคู่สัญญากับรัฐวิสาหกิจ ในฐานะที่เป็นเพียง

ผู้รับบริการสาธารณะเท่านั้น เอกชนผู้รับบริการไม่ได้เข้าด าเนินการหรือร่วมด าเนินการจัดท าบริการ

สาธารณะหรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค สัญญาดังกล่าวจึงเป็นสัญญาที่คู่สัญญามุ่งผูกพันบนพื้นฐาน

ของหลักแห่งความเสมอภาค และแม้รัฐวิสาหกิจจะเป็นผู้ก าหนดเงื่อนไขของสัญญาเพียงฝ่ายเดียวก็

เป็นการก าหนดแบบของสัญญาตามปกติของผู้ประกอบการโดยทั่วไป มิได้มีลักษณะที่แสดงถึง            

เอกสิทธ์ิของรัฐ มิได้ใช้อ านาจทางปกครองและไม่มีจุดมุ่งหมายในการใช้อ านาจทางปกครอง ดังนั้น 

สัญญาดังกล่าวจึงมิได้มีลกัษณะเป็นสญัญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ สัญญาจัดให้มี

สิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ จึงมิใช่สัญญาทางปกครอง ตาม

มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 2542 ที่จะอยู่ใน

อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวได้ 
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 จากเหตุผลที่คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลและตามที่ศาล

ปกครองสูงสุดได้ให้ไว้ในข้างต้น จะเห็นได้ว่าเป็นการวินิจฉัยโดยพิจารณาจากวัตถุประสงค์ของสัญญา

และเรื่องของการใช้อ านาจทางปกครองที่แสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐเป็นส าคัญ โดยให้เหตุผลว่าสัญญา

ดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพียงเพื่อให้ได้มาซึ่งกระแสไฟฟ้าหรือน้ าประปาเพื่อใช้ในกิจการส่วนตัว

โดยเฉพาะของเอกชนผู้ใช้บริการเท่านั้น และสัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาที่อยู่บนหลักพื้นฐานของความ

เสมอภาคของคู่สัญญาโดยมิได้มีการอ านาจทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการแสดงเอกสิทธ์ิในตัวของ

สัญญาแต่อย่างใด  อย่างไรก็ตามหากพิจารณาตัวคู่สัญญาจะเห็นได้ว่ารัฐวิสาหกิจ คือ การประปาส่วน

ภูมิภาค การประปานครหลวง การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค และการไฟฟ้านครหลวง เป็นรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ัง

ข้ึนตามพระราชบัญญัติ จึงถือเป็น “หน่วยงานทางปกครอง” ตามนัยมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงเข้าหลักเกณฑ์ของสัญญาทางปกครอง

ในส่วนของคู่สัญญาแล้ว มีปัญหาต้องพิจารณาว่า สัญญาซื้อขายน้ าประปา และไฟฟ้า เป็นสัญญาที่ให้

จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค อันจะเข้าหลักเกณฑ์ของสัญญาทางปกครอง

หรือไม่ เห็นได้ว่าน้ าประปาและไฟฟ้านั้นย่อมถือเป็นสิ่งสาธารณูปโภคอย่างแน่แท้ และเมื่อพิจารณา

ถึงภารกิจหลักหรือวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเหล่านี้ก็ล้วนแต่มีวัตถุประสงค์เพื่อจัดหา

เพื่อให้ได้มาซึ่งน้ าประปาหรือไฟฟ้าอันเป็นสิ่งสาธารณูปโภคแก่ประชาชนและถือได้ว่าเป็นการจัดท า

บริการสาธารณะอย่างหนึ่ง โดยตามกฎหมายจัดตั้งแต่ละรัฐวิสาหกิจได้มอบอ านาจมหาชนใน         

หลายด้านเพื่อด าเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าว ดังนั้น จึงมีแนวความเห็นอีกแนวทางหนึ่งที่

เห็นว่า สัญญาซื้อขายน้ าประปาและไฟฟ้าระหว่างรัฐวิสาหกิจกับประชาชนผู้ใช้บริการเป็นสัญญาทาง

ปกครองอันอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่ง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25421 นอกจากนี้ ข้อก าหนดที่

                                                             

   1 ความเห็นของศาลยุติธรรมปรากฏในค าวินิจช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 

7/2548 ที่เห็นว่าคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาซื้อขายไฟฟ้าระหว่างการไฟฟ้าส่วนภูมิภาคกั บเอกชน

คู่สัญญาเป็นสัญญาทางปกครองและอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองเพราะเป็นกรณี

พิพาทเกี่ยวกับการที่ผู้ถูกฟ้องคดี (การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค) ซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองกระท าการงด
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ระบุไว้ในสัญญาซื้อขายไฟฟ้าหรือน้ าประปานั้นที่มีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ โดยมี

เนื้อหาของสัญญาที่ให้สิทธิพิเศษแก่รัฐวิสาหกิจ เป็นอย่างมากเพื่อให้การใช้อ านาจทางปกครองหรือ

การบริการสาธารณะบรรลุผล โดยประชาชนผู้เข้าเป็นคู่สัญญาไม่สามารถเลือกเนื้อความในสัญญาได้ 

อีกทั้งการที่ผู้ถูกฟ้องคดีเข้ามาด าเนินการดังกล่าวเป็นการจัดท าบริการสาธารณะที่มีลักษณะผูกขาด

ประชาชนไม่มีทางเลือกที่จะท าสัญญากับบุคคลอื่นได้ และรัฐวิสาหกิจเป็นผู้ก าหนดข้อสัญญาแต่เพียง

ฝ่ายเดียว โดยเอกชนไม่มีสิทธิในการต่อรองข้อสญัญา ดังนั้น สัญญาซื้อขายไฟฟ้าหรือน้ าประปาจงึเปน็

สัญญาที่หน่วยงานทางปกครองมีเอกสทิธ์ิแห่งอ านาจมหาชนเหนือเอกชน และมีลักษณะและผลบังคับ

ต่างจากสัญญาทางแพ่งธรรมดา จึงเป็นสัญญาทางปกครอง2 

 ส าหรับผู้เขียนมีความเห็นด้วยกับนักกฎหมายข้างน้อยที่เห็นว่า สัญญาซื้อขายน้ าประปา 

และไฟฟ้าระหว่างรัฐวิสาหกิจกับประชาชนผู้ใช้เป็นสัญญาทางปกครอง โดยมีเหตุผลประกอบดังนี้ 

                                                                                                                                                                              

จ่ายกระแสไฟฟ้า อันมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นให้เกิดกับผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นประชาชน

เกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 และเมื่อพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่างผู้ฟ้องคดีกับผู้ถูกฟ้องคดี ตามสัญญาซื้อ

ขายไฟฟ้าเห็นว่า ผู้ถูกฟ้องคดี(การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค)  เป็นหน่วยงานทางปกครอง มีภาระหน้าที่

จัดบริการให้ประชาชนโดยทั่วไปได้ใช้กระแสไฟฟ้า ดังนั้น สัญญาซื้อขายไฟฟ้าระหว่างผู้ฟ้องคดีกับ           

ผู้ ถูกฟ้องคดี (การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค) จึงเป็นสัญญาที่จัดท าบริการสาธารณะหรือจัดให้มีสิ่ ง

สาธารณูปโภคจึงเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กรณีพิพาทในคดีนี้จึงอยู่ในอ านาจของศาลปกครองที่จะพิจารณา

พิพากษาตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และ (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542  

  
2
 ความเห็นแย้งจากองค์คณะของตุลาการศาลปกครองสูงสุดโดยนายอ าพล สิงหโกวินท์ 

ได้ท าความเห็นแย้งไว้ในค าสั่งของศาลปกครองสูงสุดที่ 174/2545 โดยเห็นว่าสัญญาซื้อขายไฟฟ้า

ระหว่างการไฟฟ้านครหลวงกับเอกชนผู้ฟ้องคดีเป็นสัญญาทางปกครองเพราะข้อก าหนดในสัญญามี

ลักษณะแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐเป็นอย่างมาก  
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 1. การประกอบธุรกิจทางด้านผลิตน้ าประปาและไฟฟ้า ถือว่าเป็นกิจการที่เกี่ยวข้องกับ

สาธารณูปโภคที่รัฐบาลเข้ามาควบคุม ก ากับดูแล โดยมีประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58 ลงวันที่            

28 มกราคม พ.ศ. 2515 ข้อ 4 ก าหนดห้ามมิให้บุคคลใดประกอบกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภค 

เว้นแต่จะได้รับอนุญาตหรือได้รับสัมปทานจากรัฐมนตรี ดังนั้น การประกอบธุรกิจค้าขายเกี่ยวกับ

น้ าประปา และไฟฟ้าจึงเป็นธุรกิจแบบกึ่งผูกขาด หมายความว่าเฉพาะผู้ที่ได้รับอนุญาตหรือรับ

สัมปทานจากรัฐมนตรีเท่านั้นจึงจะสามารถท าธุรกิจดังกล่าวได้ ประชาชนผู้จะขอใช้บริการหรือจะเข้า

ท าสัญญาซื้อขายน้ าประปา หรือไฟฟ้าจากรัฐวิสาหกิจ จึงไม่มีอิสระที่จะเลือกท าสัญญากับผู้ประกอบ

ธุรกิจดังกล่าวได้เพราะมีผู้ประกอบธุรกิจจ านวนน้อยราย ท าให้ไม่มีการแข่งขันกันอย่างเต็มที่ในตลาด 

อีกทั้งสัญญาที่ประชาชนเข้าท าสัญญาด้วยก็มีลักษณะเป็นสัญญาส าเร็จรูปที่ทางรัฐวิส าหกิจเป็น             

ผู้ก าหนดข้ึนแต่เพียงฝ่ายเดียว โดยมีข้อสัญญาหลายข้อที่น่าจะถือได้ว่าเป็นการแสดงถึงเอกสิทธ์ิของ

รัฐวิสาหกิจ เช่น ก าหนดให้ประชาชนคู่สัญญาตกลงยอมรับปฏิบัติตามระเบียบ และข้อบังคับของ

รัฐวิสาหกิจนั้นๆ โดยถือว่าเป็นส่วนหนึ่งของสัญญา และข้อสัญญาที่ให้รัฐวิสาหกิจเป็นผู้ก าหนดราคา

ค่าน้ าประปา หรือค่าไฟฟ้า แต่เพียงฝ่ายเดียว เป็นต้น 

  2. ในการจัดหาน้ าประปาและไฟฟ้าน้ันสามารถแบ่งลักษณะการด าเนินการออกได้เป็น 

2 ช่วง ได้แก่ ช่วงท่ี 1 คือ ช่วงของการจัดหาหรือจัดให้มีน้ าประปา หรือไฟฟ้า หรือเป็นช่วงของ

กระบวนการผลิต จะมีสัญญาที่เข้ามาเกีย่วข้อง เช่น สัญญาจ้างก่อสร้างโรงผลิตน้ า โรงสูบน้ า ถังน้ าสูง 

สัญญาจ้างเหมาวางท่อประปา3 สัญญาจ้างปรับปรุงท่อประปาหลักของหมู่บ้าน4 สัญญาจ้างก่อสร้าง

                                                             

  
3 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 199/2545 สัญญาว่าจ้างวางท่อประปา เปลี่ยนมาตรวัดน้ า 

และประสานมาตรวัดน้ าให้แก่ราษฎรผู้ใช้น้ าของหน่วยบริการ ของการประปาส่วนภูมิภาคกับเอกชน 

ผู้รับจ้างเป็นสัญญาให้จัดท าบริการสาธารณะ ในความหมายของสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3  

แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เมื่อเอกชนผู้รับจ้าง

ฟ้องขอให้ศาลสั่งให้การประปาสวนภูมิภาคช าระค่าจ้างตามสัญญา จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา

ทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว และค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจ

หน้าที่ระหว่างศาลที่ 14/2545 วินิจฉัยว่า สัญญาจ้างก่อสร้างวางท่อประปาระหว่างเทศบาลกับ
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โรงผลิตไฟฟ้า หรือการวางเสาไฟฟ้า เป็นต้น สัญญาในช่วงแรกนี้ ถือเป็นสัญญาทางปกครอง เพราะ

ถือเป็นสัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคและจัดท าบริการสาธารณะ ส่วนช่วงท่ี 2 คือ เมื่อผลิต

น้ าประปา หรือไฟฟ้าได้แล้ว ก็จะมีการจัดจ าหน่ายสิ่งเหล่านี้แก่ประชาชน ในสัญญาช่วงนี้ตามแนว          

ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลและศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าเป็นสัญญาทางแพ่ง จะเห็น

ได้ว่าสัญญาทั้งสองช่วงมีวัตถุประสงค์เดียวกัน คือ การจัดให้มีสาธารณูปโภค ได้แก่ น้ าประปา และ

ไฟฟ้า แก่ประชาชน ซึ่งถือได้ว่าเป็นการจัดท าบริการสาธารณะอย่างหนึ่ง คงแตกต่างแต่เพียงในส่วน

ที่ว่าสัญญาในช่วงแรกเป็นสัญญาที่รัฐวิสาหกิจท ากับผู้รับจ้างเพื่อให้มาซึ่งปัจจัยต่างในการที่จะผลิต

น้ าประปาหรือไฟฟ้าจ าหน่ายแก่ประชาชน ส่วนสัญญาในช่วงที่สองเป็นสัญญาที่ระหว่างรัฐวิสาหกิจ

กับประชาชนผู้ขอใช้บริการแต่ละรายไป โดยศาลปกครองได้น าข้อแตกต่างในส่วนน้ีมาเป็นหลักเกณฑ์

ในการจ าแนกว่าสัญญาระหว่างรัฐวิสาหกิจกับประชาชนผู้ขอใช้บริการ เป็นการท าสัญญาเพื่อใช้ใน

กิจการส่วนตัวโดยเฉพาะของเอกชนผู้ใช้บริการจึงเป็นสัญญาทางแพ่ง  

  ผู้เขียนกลับมีความเห็นว่าแม้สญัญาในช่วงแรกจะเป็นสัญญาที่มีวัตถุประสงค์เพื่อจัดให้มี

สิ่งสาธารณูปโภค5แก่ประชาชน ก็ตามแต่สัญญาในช่วงหลังที่รัฐวิสาหกจิมาท าสัญญากับผู้บริโภคซึ่งถือ

                                                                                                                                                                              

เอกชนผู้รับจ้าง เนื่องจากการประปาเป็นสาธารณูปโภคที่จ าเป็นต่อการด าเนินชีวิตของประชาชน

โดยตรงที่ รัฐเป็นผู้จัดให้มีข้ึน สัญญาดังกล่าวจึงเป็นสัญญาที่มีคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทาง

ปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่ งได รับมอบหมายให้กระท าการแทนรัฐและเป็นสัญญาจัดให้ มี                        

สิ่งสาธารณูปโภค อันเป็นสัญญาทางปกครอง 

  
4
 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 51/2548 สัญญาจ้างท าการปรับปรุงระบบท่อประปาหลัก

ในหมู่บ้าน ระหว่างการประปาส วนภูมิภาคกับเอกชนผู้รับจ้าง มีลักษณะเป็นสัญญาจัดให้มี                   

สิ่งสาธารณูปโภคจึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

  
5
 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ค าบรรยายวิชากฎหมายปกครอง ครั้งที่ 5 วันศุกร์ที่ 28 สิงหาคม 

2558, รวมค าบรรยาย ภาคหนึ่ง สมัยที่ 68 ปีการศึกษา 2558 เล่มที่ 16, (กรุงเทพมหานคร : ส านัก

อบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา, 2558), น.428. ; ผู้บรรยาย (วรพจน์ วิศรุตพิชญ์) ได้

อธิบายว่า สัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค คือ สัญญาซึ่งหน่วยงานทางปกครองแห่งหนึ่งซึ่งมีอ านาจ
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เป็นผู้รับบริการจากรัฐ สัญญาในส่วนดังกล่าวก็ถือได้ว่าเป็นสัญญาที่ให้รัฐจัดท าบริการสาธารณะคือ 

การจัดหาน้ าประปา และไฟฟ้ามาให้แก่ประชาชนผู้ใช้บริการ เพียงแต่ผู้ที่จะมาขอใช้บริการจะต้อง

ช าระค่าบริการตอบแทนด้วยเท่านั้น จึงถือได้ว่าสัญญาดังกล่าวจึงน่าจะเป็นสัญญาทางปกครองอย่าง

หนึ่งตามค านิยามของค าว่า “สัญญาทางปกครอง” ซึ่งเป็นกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน  

 (ข) กรณีพิพาทอันสืบเนื่องมาจากสัญญาซื้อขายหรือใช้บริการ ผู้เขียนจะขอหยิบยก

เฉพาะประเด็นกรณีพิพาทอันสืบเนื่องมาจากสัญญาซื้อขายน้ าประปาและไฟฟ้า เท่านั้น ปกติตามแนว

ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลและค าสั่งของศาลปกครองสูงสุด ข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญา

ขอใช้บริการหรือซื้อขายน้ าประปาและไฟฟ้าอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม ดังนั้น 

ข้อพิพาทอันสืบเนื่องมาจากการผิดสัญญาดังกล่าวย่อมอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ                

ศาลยุติธรรมด้วยเช่นกัน เช่น กรณีฟ้องขอให้เพิกถอนหลักเกณฑ์การรับช าระเงินค่าน้ าประปาแบบใหม่6, 

กรณีฟ้องขอให้ชดใช้ค่าเสียหายจากการซื้อน้ าจากเอกชนมาใช้ เนื่องจากถูกตัดมาตรวัดน้ าโดย                      

ไม่เป็นธรรม7, กรณีฟ้องขอให้คืนเงินประกันการใช้ไฟฟ้า8, กรณีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งให้ช าระหนี้            

ค่าไฟฟ้าและให้ชดใช้ค่าเสียหายจากการงดจ่ายกระแสไฟฟ้าช่ัวคราวแก่ประชาชนผู้รับบริการ,            

กรณีฟ้องขอให้ยกเลิกใบแจ้งหนี้ค่าไฟฟ้าและคืนเงินค่าเปลีย่นมาตรวัดกระแสไฟฟ้ารวมทั้งเงินค่าไฟฟ้า

                                                                                                                                                                              

หน้าที่จัดสร้างหรือซ่อมบ ารุงสิ่งสาธารณูปโภค จ้างบุคคลอื่นให้สร้างหรือซ่อมบ ารุงสิ่งสาธารณูปโภค 

สัญญาน้ีคือ สัญญาจ้างท าของตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แต่กฎหมายให้ถือว่าเป็นสัญญา

ทางปกครอง ที่เรียกกันว่าสิ่งสาธารณูปโภคในเบื้องต้นจะต้องเปน็อสังหารมิทรพัย์ ไม่ใช่สังหาริมทรพัย์ 

เช่น ระบบสายส่งไฟฟ้าของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย หรือของการไฟฟ้านครหลวงหรือของ

การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค ระบบส่งน้ าประปาของการประปานครหลวง หรือการประปาส่วนภูมิภาค  

พวกนี้ถือว่าเป็นสิ่งสาธารณูปโภคทั้งสิ้น 

 6 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 918/2551 

 7 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 319/2545 และ 102/2548 

 8 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 197/2546 
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ที่เรียกเก็บ9  กรณีฟ้องขอให้ติดตั้งมาตรวัดกระแสไฟฟ้ากลับคืนแก่ประชาชนผู้รับบริการ10 และกรณี

ฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งเตือนตัดไฟและแจ้งว่าจะงดจ่ายกระแสไฟฟ้าให้แก่ประชาชนผู้รับบริการ 11 

เป็นต้น ซึ่งกรณีต่างๆ เหล่าน้ีศาลปกครองสูงสุดก็วินิจฉัยว่าเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางแพ่งอัน

อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมทั้งสิ้น 

  อย่างไรก็ตามในบางกรณี แม้จะเป็นข้อพิพาทอันสืบเนื่องมาจากสัญญาซื้อขาย

น้ าประปาหรือไฟฟ้า ศาลปกครองสูงสุดกลับวินิจฉัยไปในท านองว่าเป็นเรื่องเกี่ยวกับการที่หน่วยงาน

ทางปกครองละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือเป็นเรื่องการกระท าละเมิดอัน

เกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายของรัฐวิสาหกิจที่เป็นหน่วยงานทางปกครอง หรือเป็นคดีพิพาท

เกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย อันอยู่ในอ านาจพิจารณา

พิพากษาของศาลปกครองตาม พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 

2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) (3) หรือ (1) แล้วแต่กรณี โดยพยายามหลีกเลี่ยงที่จะไปวินิจฉัยว่าเป็น

กรณีพิพาทอันเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว 

ทั้งที่หากพิจารณาให้ถ่องแท้แล้วจะพบว่ากรณีที่ศาลปกครองวินิจฉัยมานั้นต่างเป็นกรณีพิพาทอันสืบ

เนื่องมาจากข้อสัญญาระหว่างรัฐวิสาหกิจกับประชาชนผู้ใช้บริการทั้งสิ้น ค าพิพากษาหรือค าสั่งของ

ศาลปกครองสูงสุดเหล่าน้ีได้แก่ 

 1. กรณีท่ีการไฟฟ้าส่วนภูมิภาคงดจ่ายกระแสไฟฟ้าให้แก่บ้านท่ีผูฟ้้องคดีเช่าอาศัยอยู่ 

คดีเรื่องนี้เป็นคดีที่การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค (ผู้ถูกฟ้องคดี) งดจ่ายกระแสไฟฟ้าในบ้านที่ผู้ฟ้องคดีเช่า

อาศัยอยู่ตามค าขอของผู้ให้เช่าซึ่งเป็นเจ้าของบ้าน ผู้ฟ้องคดีจึงได้ร้องเรียนต่อการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค

เพื่อให้การไฟฟ้าส่วนภูมิภาคจ่ายกระแสไฟฟ้าในบ้านหลังดังกล่าวแก่ผู้ฟ้องคดีตามเดิมแต่การไฟฟ้า

ส่วนภูมิภาคไม่ด าเนินการ ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าการที่การไฟฟ้าส่วนภูมิภาคงดจ่ายกระแสไฟฟ้าให้แก่บ้านที่

ผู้ฟ้องคดีเช่าอยู่นั้น เป็นการละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี จึงได้น าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองกล่าวอ้างว่าการไฟฟ้า

                                                             

 9 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 174/2545 

 10 ค าพิพากษาศาลปกครองสงูสุดที่ อ.176/2547 และค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที ่219/2542 

 11 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 823/2547 
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ส่วนภูมิภาคละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แห่ง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยขอให้การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค

จ่ายกระแสไฟฟ้าแก่ผู้ฟ้องคดีตามเดิมโดยงดคิดค่าธรรมเนียมการต่อกระแสไฟฟ้าและเรียกค่าเสียหาย 

ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า ตามตามมาตรา 6 และมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค 

พ.ศ. 2503 ก าหนดให้การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค มีวัตถุประสงค์ดังต่อไปนี้  (1) ผลิต จัดให้ได้มา จัดส่ง 

และจ าหน่ายพลังงานไฟฟ้า ฯลฯ และมีอ านาจด าเนินการตามวัตถุประสงค์ (1) ในเขตส่วนภูมิภาคซึ่ง

อยู่นอกเขตท้องที่ที่การไฟฟ้านครหลวงด าเนินการอยู่ในวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ ฯลฯ และตาม

มาตรา 41 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ก าหนดให้การด าเนินกิจการของการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค ให้

ค านึงถึงความปลอดภัย ประโยชน์ของรัฐและประชาชน ดังนั้น ตามค าฟ้องของผู้ฟ้องคดี จึงเป็นการ

กล่าวอ้างว่า การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค ละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติตามมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  และ

เมื่อผู้ฟ้องคดีอ้างว่าได้รับความเสียหายจากการงดจ่ายกระแสไฟฟ้าของการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค จึงเป็น

คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการ

ละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติ

เดียวกัน12      

 2. กรณี ท่ีการไฟฟ้าส่วนภูมิภาคปรับเปลี่ยนอัตราค่าไฟฟ้าใหม่ต ามมติของ

คณะรัฐมนตรีโดยให้มีผลย้อนหลังไปก่อนมติคณะรัฐมนตรีมีผลใช้บังคับ คดีเรื่องนี้เป็นคดีข้อพิพาท

ที่สืบเนื่องมาจากการที่คณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 3 ตุลาคม 2543 เห็นชอบตามข้อเสนอของ

คณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติให้ปรับโครงสร้างอัตราค่าไฟฟ้าใหม่ โดยให้มี ผลบังคับใช้

ตั้งแต่เดือนตุลาคม 2543 เป็นต้นไป การไฟฟ้าส่วนภูมิภาคในฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจซึ่งอยู่ภายใต้            

การก ากับดูแลและต้องปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีจึงได้ออกประกาศลงวันที่ 9 ตุลาคม 2543 แจ้งให้

ผู้ใช้ไฟฟ้าทั่วไปทราบว่า การไฟฟ้าส่วนภูมิภาคได้เปลี่ยนแปลงอัตราค่าไฟฟ้าใหม่โดยให้มีผลตั้งแต่          

ค่าไฟฟ้าประจ าเดือนตุลาคม 2543 (งวดการใช้กระแสไฟฟ้าระหว่างวันที่ 10 กันยายน 2543 ถึงวันที่ 

                                                             

  
12

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 205/2548 
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10 ตุลาคม 2543) จากผู้ฟ้องคดีในอัตราค่าไฟตามโครงสร้างใหม่ เป็นการกระท าละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี

นั้น ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การคิดค่าไฟฟ้าตามอัตราโครงสร้างใหม่ต้องเริ่มคิดตั้งแต่วันที่

ประกาศของการไฟฟ้าส่วนภูมิภาคมีผลใช้บังคับ คือ ตั้งแต่วันที่ 10 ตุลาคม 2543 ซึ่งเป็นวันถัดจาก

วันออกประกาศดังกล่าว การที่การไฟฟ้าส่วนภูมิภาคค านวณค่าไฟฟ้าตามอัตราโครงสร้างใหม่โดยน า

หน่วยกระแสไฟฟ้าที่ใช้ช่วงระหว่างวันที่ 10 กันยายน 2543 ถึงวันที่ 10 ตุลาคม 2543 คิดเป็น             

ค่ากระแสไฟฟ้าประจ าเดือนตุลาคม 2543 จึงเป็นการคิดค่าไฟฟ้าย้อนหลังก่อนที่มติคณะรัฐมนตรีจะมี

ผลบังคับใช้ การด าเนินการดังกล่าวของการไฟฟ้าส่วนภูมิภาคเอง เป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีไม่ได้รั บ             

ความเป็นธรรม ต้องจ่ายค่าไฟฟ้าเพิ่มข้ึนกว่าที่ควรจะต้องจ่าย และยังต้องช าระเงินที่ถูกเรียกเพิ่ม

พร้อมดอกเบี้ยให้แก่การไฟฟ้าสว่นภูมิภาค กรณีจึงเป็นการกระท าละเมิดอันเกิดจากการใช้อ านาจตาม

กฎหมายของการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค อันต้องชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดี13 

 3. กรณีท่ีการประปานครหลวงคิดอัตราค่าติดตั้งน้ าประปาแบบเหมาโดยไม่ได้คิดแยก

ส่วนตามความเป็นจริง ในเรื่องนี้ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าการติดตั้งประปาแบบติดตั้งประปาใหม่

และแบบติดตั้งประปาซ้ ามีความแตกต่างกันตามลักษณะของงานที่จะต้องท าในการติดตั้ง ลักษณะ

ของงานดังกล่าวจึงเป็นตัวก าหนดค่าธรรมเนียมและค่าใช้จ่ายจากประชาชนผู้ใช้บริการ และเมื่อการ

ติดตั้งประปาใหม่หมายถึงการท างานในลักษณะเปลีย่นท่อหรอืติดตั้งอุปกรณ์ใหม่ทั้งหมดหรอืส่วนใหญ ่

แต่ไม่รวมถึงการติดตั้งอุปกรณ์บางส่วน การที่การประปานครหลวงก าหนดระเบียบว่าด้วยการติดตั้ง

ประปาให้การติดตั้งประปาใหม่หมายถึงการติดตั้งประปาส าหรับสถานที่หรืออาคารที่เคยมีการติดตั้ง

ประปาแต่ขอยกเลิกการใช้น้ าหรือถูกงดจ่ายน้ าเกินระยะเวลาที่ก าหนด จึงเป็นข้อก าหนดที่ไม่ถูกต้อง

ตามลักษณะงาน นอกจากนี้ ค าสั่งการประปานครหลวงเกี่ยวกับหลักเกณฑ์และอัตราค่าใช้จ่ายในการ

ติดตั้งประปาใหม่ซึ่งก าหนดว่ากรณีที่ไม่ต้องวางท่อจ่ายน้ า ให้คิดค่าใช้จ่ายในการวางท่อแยกและติดตั้ง

มาตรวัดน้ าตามอัตราค่าใช้จ่ายเหมาจ่ายในการติดตั้งประปาใหม่ ถือเป็นการผลักภาระการติดตั้ง

ประปาใหม่ให้แก่ผู้ใช้น้ ารายใหม่ซึ่งไม่มีส่วนรับผิดในการติดค้างช าระค่าน้ าประปา หรือกรณีที่ท่อและ

อุปกรณ์เดิมไม่ได้สึกกร่อนผุพังไปตามกาลเวลา รวมทั้งกรณีที่สามารถแจกแจงค่าใช้จ่ายในการเปลี่ยน

                                                             

  
13

 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.108/2549 



149 

 

 

 

 

ท่อและอุปกรณ์เดิมกับผู้ใช้น้ ารายใหม่ได้ ดังนั้น เมื่อการติดตั้งประปาของผู้ฟ้องคดีเป็นการติดตั้งใน

บ้านเลขที่ที่การประปานครหลวงได้ยกเลิกการใช้น้ าและยุบทะเบียนการใช้น้ าของผู้ใช้น้ าเดิมไปแล้ว 

ซึ่งต้องด าเนินการเพียงติดตั้งวัสดุอุปกรณ์บางส่วนและบรรจบมาตรวัดน้ า โดยมิได้ด าเนินการใน

ลักษณะเดียวกับกรณีที่ไม่เคยมีการติดตั้งประปามาก่อน แต่การประปานครหลวงกลับคิดค่าใช้จ่าย

แบบเหมาจ่าย ไม่ใช่คิดแยกส่วนค่าใช้จ่ายตามความเป็นจริงดังที่เคยด าเนินการมาแต่เดิม ส่งผลให้ใน

กรณีที่มีผู้ขอติดตั้งประปาซ้ าบ้านหลังเดิมซึ่งถูกงดจ่ายน้ าหรือเปลี่ยนตัวเจ้าของบ้าน ต้องจ่าย             

ค่าก่อสร้างท่อเมน ท่อแยก และท่อจ่ายน้ าซ้ าอีกทุกครั้ง ทั้งที่ไม่มีการด าเนินการในลักษณะดังกล่าว 

แต่อย่างใด กรณีจึงเป็นการสร้างภาระเกินสมควรแก่ผู้ฟ้องคดีหรือผู้ขอใช้น้ าในลักษณะท านอง

เดียวกัน สมควรที่การประปานครหลวงจะแยกสว่นค่าใช้จ่ายในการติดตั้งประปาใหส้อดคล้องกับราคา

ต้นทุนตามความเป็นจริง14 

 จากค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดทั้ง 3 กรณีข้างต้น ไม่ว่าจะเป็นกรณีที่

การไฟฟ้าส่วนภูมิภาคงดจ่ายกระแสไฟฟ้าให้แก่บ้านที่ผู้ฟ้องคดีเช่าอาศัยอยู่หรือปรับเปลี่ยนอัตรา           

ค่าไฟฟ้าใหม่ตามมติของคณะรัฐมนตรีโดยให้มีผลย้อนหลังไปก่อนมติคณะรัฐมนตรีมีผลใช้บังคับหรือ

กรณีที่ การประปานครหลวงคิดอัตราค่าติดต้ังน้ าประปาแบบเหมาโดยไม่ได้คิดแยกส่วนตามความเป็น

จริงท าให้เป็นการสรา้งภาระเกินสมควรใหแ้ก่ผูข้อติดตั้งใช้น้ า ต่างก็เป็นกรณีพิพาทอันมีพื้นฐานมาจาก

สัญญาขอใช้บริการหรือซื้อขายน้ าประปาและไฟฟ้าทั้งสิ้น ซึ่งสัญญาดังกล่าวศาลปกครองสูงสุดและ

คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลได้วินิจฉัยไว้เป็นบรรทัดฐานแล้วว่าเป็นสัญญา

ทางแพ่งอันอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมไม่ใช่ศาลปกครอง ข้อพิพาทที่มีพื้นฐานมา

จากสัญญาดังกล่าวจึงควรอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรมเช่นเดียวกัน แต่จากกรณีศึกษาข้างต้น            

ศาลปกครองกลับวินิจฉัยว่าอยู่ในอ านาจของศาลปกครองที่พิจารณาพิพากษาได้โดยปรับเป็นกรณีที่

เป็นการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) (3) หรือ (1) แล้วแต่กรณี ดังนี้ย่อมท าให้
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เกิดความ ไม่แน่นอนและความสับสนแก่ผู้ที่จะน าคดีมาฟ้องว่าหากเกิดกรณีพิพาทในลักษณะเช่นนี้

แล้วจะน าคดีไปฟ้องยังศาลใดกันแน่ระหว่างศาลยุติธรรมและศาลปกครอง  

 อย่างไรก็ตามหากเปรยีบเทยีบกรณีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกจิกับผู้ใช้บริการกับกฎหมาย

ต่างประเทศ ได้แก่ประเทศฝรั่งเศส และประเทศเยอรมนีแลว้ เห็นได้ว่าทั้งสองประเทศน้ีมองว่าสัญญา

ที่ท าระหว่างรัฐวิสาหกิจกับผู้ใช้บริการเป็นสัญญาทางแพ่งเช่นเดียวกับกรณีของเอกชน โดยเฉพาะใน

ประเทศฝรั่งเศสได้ก าหนดไว้เป็นข้อยกเว้นเป็นกรณีพิเศษโดยถือว่าสัญญาที่รัฐวิสาหกิจได้ท ากับ

ผู้ใช้บริการมีลักษณะเป็นสัญญาบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจึงอยู่ในอ านาจ

พิจารณาของศาลยุติธรรมไม่ใช่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง 

 

5.2 คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับบุคคลภายในองค์กร 

 

 ก่อนที่จะพิจารณาว่าคดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับบุคลากรภายในหน่วยงานอยู่ใน

เขตอ านาจของศาลใด ในเบื้องต้นจะต้องพิจารณาเสียก่อนว่าความสัมพันธ์ระหว่างรัฐวิสาหกิจกับ

บุคลากรภายในองค์กรมีลักษณะความสัมพันธ์แบบใด กล่าวคือ มีลักษณะความสัมพันธ์ตามกฎหมาย

จ้างแรงงานอันเป็นความสัมพันธ์ตามกฎหมายเอกชน หรือมีลักษณะความสัมพันธ์ตามสัญญาทาง

ปกครองอันเป็นความสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน เพราะจะมีผลต่อการวินิจฉัยเขตอ านาจศาลต่อไป 

 รัฐวิสาหกิจนั้นแม้จะเป็นรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้ง ข้ึนตามกฎหมายเอกชน หากได้รับ

มอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครองย่อมอยู่ในฐานะเป็นหน่วยงาน

ทางปกครองตามนัยมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 และสัญญาที่รัฐวิสาหกิจนั้นได้ท าลงไปก็อาจเป็นสัญญาทางปกครองได้เช่นกัน ซึ่ง

โดยทั่วไปแล้วรัฐวิสาหกิจส่วนใหญ่ถูกจัดตั้ง ข้ึนมาเพื่อด าเนินกิจการสาธารณะเป็นส าคัญ เช่น            

การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค การประปาส่วนภูมิภาค บริษัท ไปรษณีย์ไทย จ ากัด บริษัท ท่าอากาศยานไทย 

จ ากัด (มหาชน) เป็นต้น ดังนั้น สัญญาใดที่รัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองได้กระท า

ลงหากมีลักษณะเปน็สัญญาสมัปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค

หรือแสวงหาประโยชน์จากทรพัยากรธรรมชาติก็ย่อมเป็นสญัญาทางปกครองด้วยเช่นกัน 
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 อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันตามแนวค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลและแนว         

ค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด ได้วางแนวเกี่ยวกับสัญญาจ้างพนักงานหรือลูกจ้างในส่วนของ

รัฐวิสาหกิจไว้โดยแยกพิจารณาได้ดังนี้ 

 (ก) สัญญาจ้างผู้บริหารรัฐวิสาหกิจ 

 (ข) สัญญาจ้างพนักงานและลูกจ้างรัฐวิสาหกิจ 

 (ก) สัญญาจ้างผู้บริหารรัฐวิสาหกิจ  โดยสัญญาจ้างผู้บริหารรัฐวิสาหกิจ หาก

รัฐวิสาหกิจนั้นมีฐานะเป็น “หน่วยงานทางปกครอง” ที่มีวัตถุประสงค์ประกอบกิจการเพื่อจัดท า

บริการสาธารณะหรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค โดยมีผู้บริหารรัฐวิสาหกิจเป็นตัวแทนผู้ใช้อ านาจ

ปกครองเพื่อให้การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะบรรลุผล สัญญาดังกล่าวนี้ย่อมถือเป็นสัญญา

ทางปกครองและหากเกิดข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาย่อมอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาล

ปกครองได้ตามตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยมีกรณีตัวอย่าง คือ กรณีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้างผู้บริหารของบริษัท  

ท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน)15 โดยคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ได้

วินิจฉัยว่า พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542 มาตรา 3 

บัญญัติไว้ว่า “หน่วยงานทางปกครอง หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการที่เรียกช่ือ

อย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจที่ตั้งข้ึนโดย

พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานที่

ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง” และ “สัญญาทาง

ปกครอง หมายความรวมถึงสัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง  

หรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการ

สาธารณะหรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ” แม้ขณะเกิดข้อ

พิพาทคดีน้ี จ าเลยที่ 1 (บริษัท ท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน)) ได้แปรสภาพจากรัฐวิสาหกิจไป

เป็นนิติบุคคลประเภทบริษัทมหาชนจ ากัดแล้วก็ตาม แต่ก็ยังคงมีวัตถุประสงค์ในการประกอบและ
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ส่งเสริมการท่าอากาศยาน รวมทั้งการด าเนินกิจการอื่นที่เกี่ยวข้องหรอืต่อเนื่องกบัการประกอบกจิการ 

ท่าอากาศยานเช่นเดิม ทั้งยังมีอ านาจ ได้รับยกเว้น มีสิทธิพิเศษหรือได้รับความคุ้มครองตามกฎหมาย 

ว่าด้วยการท่าอากาศยานแห่งประเทศไทยหรือกฎหมายอื่นได้ ตามมาตรา 4 แห่งพระราชกฤษฎีกา

ก าหนดอ านาจ สิทธิ และประโยชน์ของบริษัทท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน) พ.ศ. 2545 จ าเลยที่ 1 

(บริษัท ท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน)) จึงเป็นหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทาง

ปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง และมีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครอง ตามมาตรา 3 แห่ง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542 ดังนั้น เมื่อโจทก์ด ารง

ต าแหน่งกรรมการผู้จัดการใหญ่มีอ านาจสั่งการต่าง ๆ ในการด าเนินกิจการของจ าเลยที่ 1 (บริษัท ท่า

อากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน)) ย่อมเป็น ผู้แสดงเจตนาใช้อ านาจทางปกครองหรอืด าเนินกิจการทาง

ปกครองแทนจ าเลยที่ 1(บริษัท ท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน)) ด้วย สัญญาพิพาท จึงเป็นสัญญา

ที่มีคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองว่าจ้างให้โจทก์เข้าเป็นผู้แทนของจ าเลยที่  1 เพื่อ

ด าเนินกิจการประกอบและส่งเสริมการท่าอากาศยาน รวมทั้งการด าเนินกิจการอื่นที่เกี่ยวข้องหรือ

ต่อเนื่องกับ การประกอบกิจการท่าอากาศยานอันเป็นบริการสาธารณะให้บรรลุผล สัญญาพิพาทจึง

เป็นสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 ข้อพิพาทในคดีน้ีจึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 

9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน 

 จากค าวินิจฉัยดังกล่าวมีข้อสังเกตว่า แม้ บริษัท ท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน) จะ

ได้แปรสภาพมาเป็นบริษัทเอกชนแล้วก็ตามแต่ก็ถือได้ว่าเป็นหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจ

ทางปกครองหรือให้ด าเนินกจิการทางปกครอง เพราะยังคงมีวัตถุประสงค์ในการประกอบและส่งเสริม

การท่าอากาศยาน รวมทั้งการด าเนินกิจการอื่นที่เกี่ยวข้องหรือต่อเนื่องกับการประกอบกิจการ              

ท่าอากาศยานเช่นเดิม ทั้งยังมีอ านาจ ได้รับยกเว้น มีสิทธิพิเศษหรือได้รับความคุ้มครองตามกฎหมาย 

ว่าด้วยการท่าอากาศยานแห่งประเทศไทยหรือกฎหมายอื่นได้ จึงมีฐานะเป็น “หน่วยงานทาง

ปกครอง” และต าแหน่งกรรมการผูจ้ัดการใหญ่มีอ านาจสั่งการต่าง ๆ ในการด าเนินกิจการของ บริษัท 

ท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน) ท าให้ผู้ด ารงต าแหน่งดังกล่าวย่อมเป็นผู้แสดงเจตนาใช้อ านาจทาง

ปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครองแทน บริษัท ท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน) ซึ่งเป็น 
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“หน่วยงานทางปกครอง” ด้วย ดังนั้น สัญญาจ้างโจทก์มาด ารงต าแหน่งกรรมการผูจ้ัดการใหญอ่ันเปน็

ต าแหน่งทางบริหารและเป็นผู้ใช้อ านาจทางปกครอง จึงเป็นสัญญาทางปกครอง นั่นเอง 

  อย่างไรก็ตาม หากผู้บริหารของรัฐวิสาหกิจดังกล่าวไม่ได้เป็นผู้แทนของรัฐวิสาหกิจที่ใช้

อ านาจทางปกครองเพื่อให้บริการสาธารณะบรรลุผล นิติสัมพันธ์ระหว่างผู้บริหารรัฐวิสาหกิจและ

รัฐวิสาหกิจนั้นย่อมเป็นความสัมพันธ์ตามสัญญาจ้างแรงงาน ไม่ใช่สัญญาทางปกครอง เมื่อเกิด            

ข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้างแรงงานดังกล่าวข้ึน ข้อพิพาทดังกล่าวย่อมไม่อยู่ในอ านาจของศาล

ปกครองแต่เป็นข้อพิพาทที่อยู่ในอ านาจของศาลแรงงานตามมาตรา 8 วรรคหนึ่งแห่ง (1) แห่ง

พระราชบัญญัติจัดต้ังแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 โดยมี

กรณีตัวอย่าง คือ กรณีคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้างผู้ว่าการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย 16 โดยมี

ประเด็นปัญหาว่าสัญญาจ้างดังกล่าวเป็นสัญญาทางปกครองหรือสัญญาจ้างแรงงานตามประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่า ตามมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติ

แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ให้นิยามค าว่า ลูกจ้าง หมายความว่า ผู้ซึ่งตกลงท างานให้แก่

นายจ้างเพื่อรับค่าจ้าง และค าว่า นายจ้าง หมายความว่า รัฐวิสาหกิจซึ่งตกลงรับลูกจ้างเข้าท างานโดย

จ่ายค่าจ้างให้ และให้หมายความรวมถึงผู้มีอ านาจกระท าการแทนรัฐวิสาหกิจ หรือผู้ซึ่งได้รับ

มอบหมายจากผู้ที่มีอ านาจกระท าการแทนรัฐวิสาหกิจด้วย  การท่องเที่ยวแห่งประเทศไทยเป็น

รัฐวิสาหกิจ และเป็นนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2522 โดยมี

คณะกรรมการการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย ซึ่งมีนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีผู้ซึ่งนายกรัฐมนตรี

มอบหมาย (ตามพระราชบัญญัติดังกล่าวซึ่งเป็นกฎหมายที่ใช้บังคับในขณะเกิดเหตุแห่งการฟ้องคดีนี้) 

เป็นประธานกรรมการ เป็นผู้มีอ านาจแต่งตั้งผู้ว่าการการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทยและให้ออกจาก

ต าแหน่งโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ตามมาตรา 24 และมาตรา 26 (3) แห่งพระราชบัญญัติ

ดังกล่าว และผู้ว่าการฯ ต้องรับผิดชอบต่อคณะกรรมการฯ ในการด าเนินกิจการของการท่องเที่ยวแห่ง

ประเทศไทยตามนัยมาตรา 27 วรรคสอง  ผู้ว่าการฯ ซึ่งท างานให้กับการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทยโดยได้รับ

เงินเดือนเป็นค่าจ้าง จึงเป็นลูกจ้างของการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย ส่วนคณะกรรมการฯ เป็นผู้มี
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อ านาจแต่งตั้งผู้ว่าการฯตามที่พระราชบัญญัติการทอ่งเที่ยวแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2522 ให้อ านาจไว้ จึงถือ

ได้ว่าเป็นนายจ้างของผู้ว่าการฯ ตามนัยมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 

2543  ดังนั้น ความสัมพันธ์ระหว่างคณะกรรมการฯ กับผู้ว่าการฯ จึงเป็นความสัมพันธ์ต่อกันในฐานะ

นายจ้างกับลูกจ้างภายใต้พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543และพระราชบัญญัติ

การท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2522 และโดยที่ผู้ว่าการฯ มีฐานะเป็นพนักงานของการท่องเที่ยว

แห่งประเทศไทย ย่อมต้องอยู่ในบังคับแห่งข้อบังคับและระเบียบต่าง ๆ ที่ ออกโดยคณะกรรมการฯ

ตามมาตรา 22 แห่งพระราชบัญญัติการท่องเที่ยวแหง่ประเทศไทย พ.ศ. 2522 ซึ่งถือได้ว่าข้อบังคับและ

ระเบียบต่าง ๆ  ดังกล่าว เป็นข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้างระหว่างนายจ้างและลูกจ้างในรัฐวิสาหกิจอีก

ด้วยกรรมการฯ กับผู้ ว่าการฯ จึงเป็นความสัมพันธ์ต่อกันในฐานะนายจ้างกับลูกจ้างภายใต้

พระราชบัญญัติแรงงาน17 

 แม้พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ .ศ. 

2518 มาตรา 8 จัตวา วรรคห้า บัญญัติว่า “ในการท าสัญญาจ้าง ให้ประธานกรรมการรัฐวิสาหกิจ 

หรือกรรมการที่ไดรับมอบหมายจากคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ ในกรณีที่ไม่มีประธานกรรมการ

รัฐวิสาหกิจ เป็นผู้ลงนามในสัญญาจ้าง และให้การจ้างตามสัญญาดังกล่าวไม่อยู่ในบังคับแห่งกฎหมาย

ว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยแรงงานรัฐวิสาหกิจ

สัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยประกันสังคม และกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน” มิใช่เป็นกรณีที่กฎหมาย

ก าหนดว่าสัญญาตามพระราชบัญญัติน้ีไม่ใช่สัญญาจ้างแรงงาน หรือเป็นสัญญาประเภทอื่น เพียงแต่

ก าหนดว่าไม่อยู่ในบังคับของกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับแรงงานโดยทั่วไป จึงมิได้มีผลท าให้นิติสัมพันธ์ที่มี

ผู้ตกลงท างานให้และมีผู้ตกลงจ่ายค่าจ้างดังกล่าว ไม่เป็นการจ้างแรงงาน กรณีที่ระบุในสัญญาว่ามิใช่

สัญญาจ้างแรงงานก็หามีผลให้สัญญานั้นไม่เป็นการจ้างแรงงานไม่ การจะวินิจฉัยว่าสัญญาใดเป็น

สัญญาจ้างแรงงานหรือไม่ต้องพิจารณาเนื้อหาของนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายเอกชนเป็นส าคัญ ดังนั้น 
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 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 18/2551 วินิจฉัยท านองเดียวกันว่าสัญญาจ้างผู้บริหาร

ขององค์การจัดการน้ าเสีย ไม่ใช่สัญญาทางปกครอง 
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แม้สัญญาจ้างระบุว่าสัญญานี้ไม่ใช่สัญญาจ้างแรงงานก็หาท าให้นิติสัมพันธ์ที่แท้จริงเปลี่ยนแปลงไป

ไม่18 

  ส าหรับค าสั่ ง ของศาลปกครองสู งสุดที่  240/2546 นี้ วินิจ ฉัยโดยหยิบยกเอา

พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 มาวินิจฉัยลักษณะความสัมพันธ์ของ “นายจ้าง” 

และ “ลูกจ้าง” โดยวินิจฉัยว่า ผู้ว่าการการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทยมีฐานะเปน็ลกูจ้างตามนัยยะของ

พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ ดังนั้น ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ว่าการการท่องเที่ยวแห่ง

ประเทศไทย กับ การท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย จึงมีความสัมพันธ์ตามสัญญาจ้างแรงงานและ               

ข้อพิพาทที่เกี่ยวข้องกับสัญญาดังกล่าวจึงเปน็ข้อพิพาทเกี่ยวกับสภาพการจ้างอันอยู่ในอ านาจของศาล

แรงงานที่จะพิจารณาพิพากษาได้ โดยมีข้อสังเกตประการหนึ่งว่า แม้พระราชบัญญัติคุณสมบัติ

มาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 มาตรา 8 จัตวา จะก าหนดให้สัญญา

จ้างผู้บริหารรัฐวิสาหกิจไม่อยู่ในบังคับแห่ง กฎหมายว่าด้วยการคุมครองแรงงานกฎหมายว่าด้วย

แรงงานสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยประกันสังคม และ

กฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน ก็ตาม แต่คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลได้วินิจฉัย

ไว้ในค าวินจิฉัยช้ีขาดที่ 20/2551 ว่า บทบัญญัติดังกล่าวมิใช่เป็นกรณีที่กฎหมายก าหนดว่าสัญญาตาม

พระราชบัญญัตินี้ไม่ใช่สัญญาจ้างแรงงาน หรือเป็นสัญญาประเภทอื่น เพียงแต่ก าหนดว่าไม่อยู่ใน

บังคับของกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับแรงงานโดยทั่วไป จึงมิไดมีผลท าให้นิติสัมพันธ์ที่มีผู้ตกลงท างานให้

                                                             

 
18

 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 20/2551 วินิจฉัยว่าสัญญาระหว่างโจทก์ 

(อดีตผู้อ านวยการองค์การคลังสินค้า) กับจ าเลย (องค์การคลังสินค้า) มีลักษณะเป็นสัญญา              

จ้างแรงงาน การที่โจทก์ฟ้องว่าจ าเลยเลิกจ้างโจทก์โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่เป็นธรรม เป็นละเมิด

ต่อโจทก์ขอให้บังคับจ าเลยให้รบัโจทก์กลับเข้าท างานและเรียกค่าสินไหมทดแทนซึ่งมีลักษณะเป็นการ

กล่าวหาจ าเลย เลิกจ้างโดยไม่เป็นธรรม ตามที่บัญญัติในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธี

พิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 มาตรา 49 จึงเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจศาลแรงงานและเป็นข้อยกเว้น

ตามพระราชบัญญัติจัดตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 2542 มาตรา 9               

วรรคสอง (3) 
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และมีผู้ตกลงจ่ายค่าจ้างดังกล่าวไม่เป็นการจ้างแรงงาน กรณีที่ระบุในสัญญาว่ามิใช่สัญญาจ้างแรงงาน

ก็หามีผลให้สัญญาน้ันไม่เป็นการจ้างแรงงานไม่  การจะวินิจฉัยว่าสัญญาใดเป็นสญัญาจ้างแรงงานหรือ

ไมตองพิจารณาเนื้อหาของนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายเอกชนเป็นส าคัญ โดยค าวินิจฉัยช้ีขาดดังกล่าวได้

วินิจฉัยว่าสัญญาจ้างผู้อ านวยการองค์การคลังสินค้าเป็นสัญญาจ้างแรงงานอันอยู่ในอ านาจพิจารณา

พิพากษาของศาลแรงงาน 

  นอกจากนี้ยังมีข้อสังเกตเกี่ยวกับสัญญาจ้างผู้บริหารรัฐวิสาหกิจอีกว่า หากรัฐวิสาหกิจ

นั้นไม่มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองสัญญาจ้างดังกล่าวย่อมไม่ถือเป็นสัญญาทางปกครอง เช่น 

ตามค าสั่งของศาลปกครองสูงสุดที่  390/2553 ที่ วินิจฉัยว่า สัญญาจ้างผู้อ านวยการยาสูบ 

กระทรวงการคลัง เป็นสัญญาจ้างแรงงาน เมื่อเกิดเป็นข้อพิพาทข้ึนมาจึงอยู่ในอ านาจพิจารณา

พิพากษาคดีของศาลแรงงานตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ .ศ. 

2522 

  ข) สัญญาจ้างพนักงานและลูกจ้างรัฐวิสาหกิจ 

  สัญญาที่รัฐวิสาหกิจไม่ว่าจะเป็นรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครอง

หรือไม่ ท าสัญญาจ้างพนักงานหรือลูกจ้างมาเพื่อปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยงานของตนสัญญาจ้างดังกล่าว

ตามแนวค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลและแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด เห็นว่า 

เป็นสัญญาจ้างแรงงานตามกฎหมายแรงงาน เมื่อเกิดข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาดังกล่าว จึงไม่อยู่อยู่ใน

อ านาจของศาลปกครองที่จะพิจารณาพิพากษาได้ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง มาตรา 9 วรรคสอง (3) แต่เป็นคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลแรงงาน 

เพราะถือเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสภาพการจ้าง ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลแรงงานและวิธีพิจารณา

คดีแรงงาน พ.ศ. 2522 มาตรา 8 วรรคหนึ่ง (1) นั่นเอง  โดยคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่

ระหว่างศาลได้หยิบยกเหตุผลประกอบด้วย 2 เหตุ คือ 

  เหตุผลประการแรก ให้เหตุผลว่ารัฐวิสาหกิจที่มีวัตถุประสงค์ในการด าเนินกิจการไป

ในเชิงธุรกิจการค้า ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐวิสาหกิจกับพนักงานย่อมมีข้ึนเพื่อด าเนินกิจการในเชิง
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ธุรกิจการค้า รัฐวิสาหกิจกับพนักงานจึงอยู่ในฐานะนายจ้างกับลูกจ้าง และอยู่ภายใต้บังคับของสัญญา

จ้างแรงงานตามกฎหมายแพ่งทั่วไป19 และ  

   เหตุผลประการที่สอง ให้เหตุผลว่าบทบัญญัติมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติแรงงาน

รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ก าหนดบทนิยามค าว่า “ลูกจ้าง” หมายความว่า ผู้ซึ่งตกลงท างาน

ให้แก่นายจ้างเพื่อรับค่าจ้าง และค าว่า “นายจ้าง” หมายความว่า รัฐวิสาหกิจซึ่งตกลงรับลูกจ้างเข้า

ท างานโดยจ่ายค่าจ้างให้และให้หมายความรวมถึงผู้มีอ านาจกระท าการแทนรัฐวิสาหกิจหรือผู้ซึ่งได้รับ

มอบหมายจากผู้ที่มีอ านาจกระท าการแทนรัฐวิสาหกิจด้วย ดังนั้น นิติสัมพันธ์ระหว่างรัฐวิสาหกิจกับ

พนักงานหรือลูกจ้าง จึงอยู่ในฐานะลูกจ้างกับนายจ้างตามพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ 

พ.ศ. 2543 ภายใต้ข้อบังคับและระเบียบที่ก าหนดความสัมพันธ์หรอืสภาพการจา้งระหว่างกัน เมื่อเกิด

ข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้างแรงงานจึงเป็นข้อพิพาทเกี่ยวสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงานหรือ

ตามข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้างอันอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน20 

   จากการศึกษาค้นคว้าผู้ เ ขียนมีความเห็นว่า การที่ศาลปกครองสูงสุดและ

คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลมีความเห็นว่าแม้รัฐวิสาหกิจจะเป็นหน่วยงาน

ทางปกครอง สัญญาจ้างพนักงานของรัฐวิสาหกิจก็มีฐานะเป็นสัญญาจ้างแรงงานตามประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย์อันอยู่ในอ านาจของศาลแรงงานนั้น น่าจะมาจากเหตุผลทางประวัติศาสตร์

                                                             

  19 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 25/2549 เป็นคดีพิพาทระหว่างองค์การ
ส่งเสริมกิจการโคนมแห่งประเทศไทย (ซึ่งเป็นรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งข้ึนตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง
องค์การส่งเสริมกิจการโคนมแห่งประเทศไทย) กับพนักงาน 
  

20
 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 13/2551, 9/2552, 24/2553 และค าสั่ง

ของศาลปกครองสูงสุดที่ 484/2553 (กรณีสัญญาจ้างพนักงานการเคหะแห่งชาติ), ที่ 735/2552 

(กรณีสัญญาจ้างพนักงานการไฟฟ้านครหลวง), ที่ 300/2552 (กรณีสัญญาจ้างพนักงานการไฟฟ้า 

ส่วนภูมิภาค), ที่ 211/2551 (กรณีสัญญาจ้างพนักงานไปรษณีย์), ที่ 113/2550 (กรณีสัญญาจ้าง

พนักงานการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย) และ ที่ 865/2549 (กรณีสัญญาจ้างพนักงานองค์การ

ขนส่งมวลชนกรุงเทพ) วินิจฉัยท านองเดียวกัน   
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ที่แต่เดิมก่อนมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ .ศ. 2534 พนักงาน

รัฐวิสาหกิจตกอยู่ภายใต้กฎหมายคุ้มครองแรงงานและถือว่าความสัมพันธ์ระหว่างรัฐวิสาหกิจกับ

พนักงานรัฐวิสาหกิจเป็นความสัมพันธ์กันแบบนายจ้างและลูกจ้าง เมื่อเกิดข้อพิพาทข้ึนมาก็จะอยู่ใน

อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน ต่อมาเมื่อมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติพนักงาน

รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2534 ซึ่งมีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ 19 เมษายน 2534 ในช่วงเวลาดังกล่าวเกิด

เป็นประเด็นปัญหาว่าหากมีข้อพิพาทเกี่ยวกับพนักงานรัฐวิสาหกิจที่เกิดข้ึนภายหลังพระราชบัญญัติ

พนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์มีผลใช้บังคับแล้วนั้นคดีจะยังอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาล

แรงงานตามเดิมหรือไม่หรือจะต้องฟ้องคดีต่อศาลอื่น ซึ่งในช่วงเวลาดังกล่าวนักกฎหมายก็มีความเห็น

แตกต่างเป็น 2 แนวทาง แนวทางท่ีหนึ่งเห็นว่าข้อพิพาทดังกล่าวยังอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา

ของศาลแรงงานตามเดิมเพราะสัญญาที่รัฐวิสาหกิจรับพนักงานรัฐวิสาหกิจเข้าท างาน ถือเป็นสัญญา

จ้างแรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 575 ที่บัญญัติว่า “อันว่าจ้างแรงงานนั้น 

คือสัญญาซึ่งบุคคลคนหนึ่งเรียกว่าลูกจ้าง ตกลงจะท างานให้แก่บุคคลอีกคนหนึ่งเรียกว่านายจ้าง และ

นายจ้างตกลงจะให้สินจ้างตลอดเวลาที่ท างานให้” โดยถือว่ารัฐวิสาหกิจเป็นนายจ้างและพนักงาน

รัฐวิสาหกิจถือเป็นลูกจ้าง เมื่อเกิดข้อพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาดังกล่าวจึงเป็นคดีที่อยู่

ในอ านาจของศาลแรงงานที่จะพิจารณาพิพากษาได้ตามมาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

แรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ .ศ. 2522 นอกจากนี้พระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจ

สัมพันธ์ ยังรับรองสิทธิต่างๆ ตามข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้าง ค าช้ีขาดข้อพิพาทแรงงาน หรือ           

ค าวินิจฉัยค าช้ีขาดหรือค าสั่งของคณะกรรมการแรงงานสัมพันธ์ที่มีอยู่ก่อนพระราชบัญญัติพนักงาน

รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ประกาศใช้ และระเบียบคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์เรื่อง มาตรฐานของสิทธิ

ประโยชน์ของพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2534 ได้ระบุว่า ในระหว่างที่คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ

สัมพันธ์ยังไม่ได้ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับสิทธิประโยชน์ตามระเบียบนี้ ให้รัฐวิสาหกิจถือปฏิบัติตาม

ระเบียบ ข้อบังคับ หรือข้อก าหนดเกี่ยวกับสิทธิประโยชน์เดิมของรัฐวิสาหกิจนั้นต่อไป ดังนั้น เมื่อมี 

ข้อพิพาทเกี่ยวกับระเบยีบข้อบังคับดังกล่าว จึงเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับกับสภาพการจ้างซึ่งอยู่ในอ านาจ

พิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน ส่วนแนวทางท่ีสองมีความเห็นว่าข้อพิพาทระหว่างพนักงาน

รัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจต้องฟ้องต่อศาลใหม่ เช่น ศาลแพ่ง ศาลแพ่งธนบุรี ศาลจังหวัด หรือ            
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ศาลแขวง แล้วแต่กรณี เพราะสัญญาที่รัฐวิสาหกิจท ากับพนักงานรัฐวิสาหกิจนั้นไม่ใช่สัญญาจ้าง

แรงงาน พนักงานรัฐวิสาหกิจจึงไม่ใช่ลูกจ้างและรัฐวิสาหกิจก็ไม่ใช่นายจ้าง โดยเทียบรัฐวิสาหกิจ

เสมือนเป็นกรม หรือกระทรวง ของรัฐ และเทียบพนักงานรัฐวิสาหกิจเหมือนข้าราชการ ซึ่งอยู่ใน

บังคับของกฎหมายพิเศษเช่นเดียวกับพระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือน โดยเทียบเคียงค าพิพากษา

ของศาลฎีกาที่ 769/2505 ที่วินิจฉัยว่า ความสัมพันธ์ระหว่างกรมกระทรวงในรัฐบาลและข้าราชการ

ในกรมกระทรวงนั้น มีขึ้นโดยกฎหมายฝ่ายปกครอง  ได้แก่ กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือน 

เป็นต้น รวมตลอดถึงพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ที่ออกตามอ านาจในกฎหมายนั้นๆ และค าสั่ง

กฎระเบียบแบบแผนที่ราชการวางไว้ หาใช่มีโดยกฎหมายฝ่ายแพ่งว่าด้วยเอกเทศสัญญา เช่น จ้างท า

ของ จ้างแรงงาน หรือตัวการตัวแทน ดังนั้น ราชการจึงไม่ใช่ลูกจ้าง เมื่อพนักงานรัฐวิสาหกิจไม่ใช่

ลูกจ้างตามสัญญาจ้างแรงงานข้อพิพาทเกี่ยวกับพนักงานรัฐวิสาหกิจจึงไม่อยู่ในอ านาจพิจารณา

พิพากษาของศาลแรงงานนอกจากนี้ พระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ .ศ. 2534 เป็น

กฎหมายพิเศษจึงไม่อยู่ในบังคับของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ซึ่งเป็นกฎหมายทั่วไป เมื่อ

พระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ไม่ได้ระบุว่าเมื่อมีข้อพิพาทเกิดข้ึนให้ฟ้องยังศาลใด เมื่อ 

ข้อพิพาทดังกล่าวเป็นคดีแพ่งจึงต้องฟ้องยังศาลส่วนแพ่ง โดยนักกฎหมายส่วนใหญ่ในขณะนั้นมี

ความเห็นพ้องกับเหตุผลของนักกฎหมายตามแนวทางที่หนึ่งมากกว่า 21 ต่อมาได้มีการยกเลิก

พระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ .ศ. 2534 และประกาศใช้พระราชบัญญัติแรงงาน

รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 แทน ซึ่งตามที่ได้กล่าวไว้แล้วข้างต้นนักกฎหมายไทยก็ยังคงยึดถือว่า

คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับพนักงานรัฐวิสาหกิจเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่ตามสัญญา

จ้างแรงงาน นอกจากนี้การวินิจฉัยว่าพนักงานรัฐวิสาหกิจกบัรัฐวิสาหกจิมีความสมัพันธ์ตามสญัญาจา้ง

แรงงานเช่นเดียวกับเอกชนน้ันสอดคล้องกับหลักกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสด้วยเช่นกัน   

                                                             

  21 รุ่งโรจน์  รื่นเริงวงศ์, “คดีรัฐวิสาหกิจฟ้องศาลใด,” เอกสารภาษีอากร, ฉบับที่ 124, ปี

ที่ 11, น.  81 – 86 (มกราคม 2535). 
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   ในทัศนะของผู้เขียนเห็นว่าเมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครองข้ึนมาโดยประกาศใช้

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 2542 แล้ว หลักการวินิจฉัยใน

เรื่องดังกล่าวควรที่จะเปลี่ยนไปด้วยโดยผู้เขียนขอให้เหตุผลสนับสนุน ดังนี้ 

  1. พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้

แบ่งแยกประเภทของรัฐวิสาหกิจและพนักงานรัฐวิสาหกิจไว้ โดยก าหนดให้รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งข้ึนโดย

พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา เป็น “หน่วยงานทางปกครอง” และก าหนดให้พนักงาน

ผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานรัฐวิสาหกิจข้างต้นเป็น “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” อันเป็นการก าหนดความสัมพันธ์

ไว้ในแดนของกฎหมายมหาชนเป็นพิเศษต่างหากจากรัฐวิสาหกิจทั่วไปที่มีความสัมพันธ์ตามกฎหมาย

เอกชน และเมื่อถือว่ารัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองได้ท าสัญญาจ้างพนักงาน

รัฐวิสาหกิจมาปฏิบัติงาน หากรัฐวิสาหกิจนั้นมีวัตถุเพื่อจัดท าบริการสาธารณะ สัญญาจ้างพนักงาน

ของรัฐวิสาหกิจดังกล่าวย่อมมีลักษณะเป็นสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองท าสัญญาจ้างเอกชนเข้า

ด าเนินงานหรือเข้าร่วมในการจดัท าบริการสาธารณะ สัญญาดังกล่าวย่อมเป็นสัญญาทางปกครองตาม

นัยมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และเมื่อ

เกิดข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาดังกล่าวก็ย่อมอยู่ในอ านาจของศาลปกครองที่จะพิจารณาพิพากษาได้

ตามนัยมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ทั้งนี้โดยเทียบเคียงกับค าสั่งของศาล

ปกครองสูงสุดกรณีสัญญาจ้างลูกจ้างของส่วนราชการหรือสัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัย เช่น 

สัญญาจ้างลูกจ้างช่ัวคราวในต าแหน่งพนักงานขับรถยนต์ของกรมสรรพากร22 สัญญาจ้างหัวหน้างาน

จัดหาพัสดุ สถาบันเทคโนโลยีป้องกันประเทศ (องค์การมหาชน) 23 สัญญาจ้างลูกจ้างช่ัวคราวใน

ต าแหน่งเจ้าหน้าที่กู้ชีพ โรงพยาบาลราชวิถี24 สัญญาจ้างอาจารย์ของมหาวิทยาลัยนอร์ท – เชียงใหม่ 

(มหาวิทยาลัยเอกชน)25 สัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยช่ัวคราวต าแหน่งพนักงานธุรการ ส านักงาน

                                                             

  22 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 361/2547 

  
23

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 650/2553 

 
24

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 274/2548 

  
25

 ค าสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ 373/2553 
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บัณฑิตวิทยาลัย สาขาคณะแพทย์ศาสตร์ ศิริราชพยาบาล มหาวิทยาลัยมหิดล26 หรือกรณีสัญญาจ้าง

หัวหน้าศูนย์การศึกษานอกสถาบัน ศูนย์ตรัง สังกัดสถาบันราชภัฎสวนดุสิต27 เป็นต้น สัญญาจ้าง

พนักงานเหล่าน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าเป็นสัญญาทางปกครองโดยให้เหตุผลว่าเป็นสัญญาที่ท า

ระหว่างหน่วยงานทางปกครองและเอกชนโดยมีลักษณะเป็นสัญญาที่ให้เอกชนเข้ามาด าเนินงานหรือ

เข้าร่วมด าเนินงานบริการสาธารณะ เมื่อเกิดข้อพิพาทข้ึนมาย่อมอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ

ศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 

   2. ในส่วนที่คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลให้เหตุผลว่าตาม
มาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ก าหนดบทนิยามค าว่า 
“ลูกจ้าง” หมายความว่า  ผู้ซึ่งตกลงท างานให้แก่นายจ้างเพื่อรับค่าจ้าง และค าว่า “นายจ้าง” 
หมายความว่า รัฐวิสาหกิจซึ่งตกลงรับลูกจ้างเข้าท างานโดยจ่ายค่าจ้างให้และให้หมายความรวมถึง           
ผู้มีอ านาจกระท าการแทนรัฐวิสาหกิจหรือผู้ซึ่งได้รับมอบหมายจากผู้ที่มีอ านาจกระท าการแทน
รัฐวิสาหกิจด้วย ดังนั้น นิติสัมพันธ์ระหว่างรัฐวิสาหกิจกับพนักงานหรือลกูจา้ง จึงอยู่ในฐานะลูกจ้างกบั
นายจ้างตามพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 นั้น ผู้เขียนเห็นว่าพระราชบัญญัติ
แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 เป็นกฎหมายเฉพาะโดยใช้เฉพาะกับบทบัญญัติที่ระบุไว้ใน
พระราชบัญญัติดังกล่าวซึ่งเนื้อหาส่วนใหญ่จะเป็นเรื่องของการจัดตั้งองค์กรทางด้านแรงงานทั้งทาง
ฝ่ายนายจ้างและทางฝ่ายลูกจ้างและใช้บังคับกับรัฐวิสาหกิจทุกประเภทโดยไม่ได้แบ่งรัฐวิสาหกิจที่มี
ฐานะเป็น “หน่วยงานทางปกครอง” ออกจากรัฐวิสาหกิจประเภทอื่น การที่ก าหนดค านิยามไว้ก็เพียง
เพื่อให้ค านิยามของค าว่า “นายจ้าง” และ “ลูกจ้าง” ในพระราชบัญญัติดังกล่าวเท่านั้น แต่ไม่ได้
ก าหนดว่าสัญญาระหว่างรัฐวิสาหกิจทุกประเภทที่ท าสัญญาจ้างพนักงานนั้นเป็นสัญญาจ้างแรงงาน
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์แต่อย่างใด นอกจากนี้ ข้อพิพาทตามกฎหมายแรงงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ย่อมอยู่ในอ านาจของศาลแรงงานที่จะพิจารณาพิพากษาได้ ตามมาตรา 8 (2) (3) 
(4) หรือ (6) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 ซึ่งก าหนด
ไว้เป็นการเฉพาะอยู่แล้ว  

                                                             

 
26

 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.274/2548 

 27 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 545/2546 
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   3. ส าหรับกิจการของรัฐวิสาหกิจหลายรัฐวิสาหกิจด้วยกันไม่ได้มีวัตถุประสงค์เพื่อ

แสวงหาก าไรในเชิงธุรกิจการค้าเป็นหลักเฉกเช่นเอกชนทั่วไป  เช่น เรื่องการไฟฟ้า การประปา หรือ

เรื่องของการขนส่ง โดยรัฐวิสาหกิจเหล่านี้ไม่อาจที่จะก าหนดราคาค่าบริการข้ึนได้ โดยล าพังแต่ต้อง

ได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีเสียก่อน28 เพราะกิจการเหล่าน้ีมีผลกระทบต่อการด ารงชีพของ

ประชาชนและส่งผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจในภาพรวมของประเทศ เห็นได้ว่าโดยสภาพรัฐวิสาหกจิ

เหล่าน้ีจัดต้ังเพื่อจัดท าบริการสาธารณะและจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหาได้มีวัตถุประสงค์เพื่อด าเนิน

กิจการเชิงพาณิชย์ธุรกิจเช่นเดียวกับเอกชนไม่ และวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นก็เพื่อลด

ข้ันตอนความยุ่งยากของระบบราชการลงเท่านั้น แต่ก็ยังยึดถือแนวปฏิบัติ กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ 

ตลอดจนมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องเช่นเดียวกับหน่วยงานราชการทั่วไป 

   4. การปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานรัฐวิสาหกิจนั้น หากตามกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจ

ไม่ได้ก าหนดให้พนักงานรัฐวิสาหกิจนั้นเป็นเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา พนักงาน

รัฐวิสาหกิจก็ยังคงมีความรับผิดในทางอาญาในฐานะเช่นเดียวกับเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมาย

อาญาได้เช่นเดียวกับข้าราชการหรือเจ้าพนักงานตามกฎหมายเฉพาะ ทั้งนี้เป็นไปตามพระราชบัญญัติ

ว่าด้วยความผิดของพนักงานในองค์การหรือหน่วยงานของรัฐ พ .ศ. 2502 ซึ่งเป็นกฎหมายที่ก าหนด

ความรับผิดในทางอาญาของพนักงานรัฐวิสาหกิจในท านองเดียวกับที่ก าหนดความรับผิดของ                

เจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา ตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 147 – 153 และมาตรา 

157 โดยมีเหตุผลในการออกกฎหมายดังกล่าวปรากฏตามหมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติว่า “เหตุผล

ในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยที่รัฐได้ลงทุนจัดต้ังองค์การและหน่วยงานอื่น และใน

บางกรณีได้เข้าถือหุ้นในบริษัทจ ากัด ห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล เพื่อประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ ทุนที่ได้ลงไป

หรือหุ้นที่รัฐได้ถือไว้นี้เป็นทรัพย์สินของชาติและเนื่องด้วยองค์การ บริษัทจ ากัด ห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล 

และหน่วยงานดังกล่าวไม่ต้องถูกผูกมัดให้ปฏิบัติตามระเบียบราชการโดยเคร่งครัด หากผู้ปฏิบัติงาน 

                                                             

  28 เช่น พระราชบัญญัติการประปาส่วนภูมิภาค พ .ศ. 2522 มาตรา 48 บัญญัติไว้ว่า 

“กปภ.ต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีก่อนจึงจะด าเนินการดังต่อไปนี้ได้  

 (6) ก าหนดอัตราราคาจ าหน่ายน้ าประปา” 
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ไม่อยู่ในข่ายการควบคุมหรือถูกลงโทษอย่างหนัก เมื่อกระท าความผิดแล้ว อาจท าให้การด าเนินงาน

ขององค์การ บริษัทจ ากัด ห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล และหน่วยงานประสพความล้มเหลว และเกิด       

ความเสียหายแก่รัฐอย่างร้ายแรง จึงสมควรมีกฎหมายก าหนดโทษส าหรับพนักงานในองค์การ หรือ

หน่วยงานของรัฐ” มีข้อสังเกตว่า พระราชบัญญัติฉบับนี้ใช้บังคับกับพนักงานรัฐวิสาหกิจทุกประเภทที่

ไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดให้เป็นเจ้าพนักงานตามกฎหมายอาญาอยู่แล้ว ไม่ว่าจะเป็นรัฐวิสาหกิจที่

จัดตั้งตามพระราชบัญญัติหรอืพระราชกฤษฎีกา หรือเป็นรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งข้ึนตามกฎหมายเอกชนก็ตาม 

นอกจากนี้ ยังไม่ได้แยกแยะความให้เป็นความผิดเฉพาะการปฏิบัติหน้าที่โดยอาศัยอ านาจมหาชน 

ดังนั้น ย่อมเกิดปัญหาที่ตามมา คือ 1. การปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานรัฐวิสาหกิจบางกรณีที่ไม่ได้อาศัย

อ านาจมหาชนหรืออ านาจรัฐหากเข้าข่ายความผิดตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ก็จะต้องได้ รับโทษหนัก

กว่าบุคคลทั่วไป เช่น พนักงานการประปาส่วนภูมิภาค29 ต าแหน่ง พนักงานการเงินและบัญชียักยอก

เงินค่าน้ าประปา โดยปกติก็จะมีความผิดตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 352 ฐานยักยอกทรัพย์

ซึ่งเป็นความผิดอันยอมความได้ และมีก าหนดอัตราโทษจ าคุกไม่เกนิสามปี หรือปรับไม่เกินหกพันบาท 

หรือทั้งจ าทั้งปรับ แต่ในพระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดของพนักงานในองค์การหรือหน่วยงานของรัฐ 

พ.ศ. 2502 มาตรา 4 ความผิดฐานพนักงานยักยอกทรัพย์ เป็นความผิดที่ยอมความไม่ได้  และมี

ก าหนดอัตราโทษจ าคุกตั้งแต่ห้าปีถึงยี่สิบปี หรือจ าคุกตลอดชีวิต และปรับตั้งแต่สองพันถึงสี่หมื่นบาท 

ซึ่งมีบทบัญญัติท านองเดียวกับประมวลกฎหมายอาญาฐานเจ้าพนักงานยักยอกทรัพย์ตามมาตรา 147 

โดยมีอัตราโทษเท่ากัน แต่ในส่วนของพนักงานรัฐวิสาหกิจนั้นมีกฎหมายควบคุมแต่ไม่มีส่วนของ

กฎหมายที่ออกมาคุ้มครองเช่นเดียวกับที่ก าหนดไว้ในประมวลกฎหมายอาญา จึงเห็นได้ว่าพนักงาน

                                                             

  29 หมายเหตุ มาตรา 28 แห่งพระราชบัญญัติการประปาส่วนภูมิภาค พ .ศ. 2522 

บัญญัติว่า “ในการปฏิบัติหน้าที่ตามพระราชบัญญัติน้ี ให้ประธานกรรมการ กรรมการ และพนักงาน

เป็นเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา” ซึ่งผู้ เขียนเห็นว่าเฉพาะการปฏิบัติหน้าที่ตาม

พระราชบัญญัติการประปาส่วนภูมิภาคเฉพาะในส่วนที่ก าหนดไว้เท่านั้น  เช่น การสร้างและ

บ ารุงรักษาระบบการผลิตประปา การวางท่อผ่านที่ดินของราษฎร เป็นต้น 
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รัฐวิสาหกิจมีฐานะเท่าเทียมหรือไม่แตกต่างไปจากข้าราชการหรือพนักงานในหน่วยงานของรัฐ           

แต่อย่างใด ดังนั้น สัญญาจ้างพนักงานรัฐวิสาหกิจจึงควรเป็นสัญญาทางปกครอง 

   กรณีคดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับบุคคลภายในองค์กร หากกล่าวโดยเฉพาะแล้ว

สามารถแยกพิจารณาได้ดังนี้ 

  5.2.1 คดีพิพาทเกี่ยวกับการออกค าสั่งทางปกครอง 

  5.2.2 คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้างพนักงานรัฐวิสาหกิจ 

  5.2.3 คดีพิพาทตามกฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ 

 5.2.1 คดีพิพาทเกี่ยวกับการออกค าสั่งทางปกครอง 

  รัฐวิสาหกิจที่ มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่ ง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผู้บริหารหน่วยงานที่เป็น

ผู้แทนของหน่วยงานในการใช้อ านาจทางปกครองเพื่อบริหารกิจการให้บรรลุวัตถุประสงค์ของ

หน่วยงานย่อมถือเป็นเจ้าหน้าที่แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน และค าสั่งที่ออกโดยผู้บริหารหน่วยงาน

นั้น หากเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลใด

ค าสั่งเช่นว่าน้ันย่อมถือเป็นค าสั่งทางปกครอง เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินัย ค าสั่งโยกย้ายต าแหน่งของ

พนักงาน หรือค าสั่งให้พนักงานชดใช้ค่าสินไหมทดแทนความรับผิดทางละเมิดต่อหน่วยงาน เป็นต้น 

โดยหลักแล้วเมื่อเกิดข้อพิพาทที่มีการกล่าวอ้างว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท า

การโดยไม่ชอบด้วยหน้าที่โดยการออกค าสั่งทางปกครอง หรือการกระท าอื่นใดเนื่องจากกระท าโดย 

ไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าที่หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมายหรือไม่ถูกต้องตามรูปแบบข้ันตอน 

หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการกระท าน้ัน หรือไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการ

เลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นเป็นธรรม ข้อพิพาทเหล่านี้จะอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1)  ซึ่ งในส่วนข้างต้นนี้ก็ เป็นที่ เห็นตรงกันตามแนวค าวินิจฉัยของ

คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลและศาลปกครองสูงสุด  

   อย่างไรก็ตาม คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลและ

ศาลปกครองสูงสดุ ได้วินิจฉัยต่อไปอีกว่า บทบัญญัติมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจ

สัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ก าหนดบทนิยามค าว่า “ลูกจ้าง” หมายความว่า ผู้ซึ่งตกลงท างานให้แก่นายจ้าง
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เพื่อรับค่าจ้าง ส่วนค าว่า “นายจ้าง” หมายความว่า รัฐวิสาหกิจซึ่งตกลงรับลูกจ้างเข้าท างานโดยจ่าย

ค่าจ้างให้ และให้หมายความรวมถึงผู้มีอ านาจกระท าการแทนรัฐวิสาหกิจ หรือผู้ซึ่งได้รับมอบหมาย

จากผู้ที่มีอ านาจกระท าการแทนรัฐวิสาหกิจด้วย ดังนั้น นิติสัมพันธ์ระหว่างพนักงานของรัฐวิสาหกิจที่

ได้รับผลกระทบกับค าสั่งดังกล่าวกับผู้บริหารรัฐวิสาหกิจผู้ออกค าสั่งดังกล่าว จึงอยู่ในฐานะลูกจ้างกับ

นายจ้างตามพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ภายใต้ข้อบังคับ และระเบียบที่

ก าหนดความสัมพันธ์หรือสภาพการจ้างระหว่างกัน เมื่อเป็นข้อพิพาทดังกล่าวเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับ

สิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงานหรือข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้าง ข้อพิพาทดังกล่าวจึงอยู่ใน

อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน (ศาลยุติธรรม) ตามตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง (1) และ (5) 

แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ .ศ. 2522 และเข้าข้อยกเว้นเป็น

คดีที่ ไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคสอง (3) แห่ง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

 จากค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลและ
ศาลปกครองสูงสุดดังกล่าว เป็นการพิจารณาโดยถือเอาค าว่า “ลูกจ้าง” และค าว่า “นายจ้าง” ตาม
มาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ .ศ. 2543 มาเป็นตัวก าหนดแบ่งแยก
อ านาจศาลว่าคดีข้อพิพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจหากรัฐวิสาหกิจนั้นอยู่ในบังคับของพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวก็ถือว่ามีสถานภาพเป็นนายจ้างและลูกจ้างเมื่อเกิดข้อพิพาทระหว่างกันเกี่ยวกับการท างานถือ
ว่าเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหรือหน้าที่ตามสญัญาจ้างแรงงานหรือข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้างอัน
อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน แต่หากรัฐวิสาหกิจใดไม่อยู่ภายใต้บังคับของ
พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 และไม่ได้มีข้อก าหนดเกี่ยวกับสภาพการจ้างไว้ 
ข้อพิพาทในลักษณะดังกล่าวจะกลับไปอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง เช่น คดีพิพาทที่ลูกจ้างธนาคาร
แห่งประเทศไทยฟ้องขอให้เพกิถอนค าสั่งลงโทษทางวินัย ซึ่งคดีพิพาทดังกล่าวมีรายละเอียดที่น่าสนใจ
ดังต่อไปนี้ 
   ผู้ฟ้องคดีเป็นลูกจ้างธนาคารแห่งประเทศไทย ต าแหน่งคนงานทีมธุรการ 
ส่วนพัฒนาบุคคลและบริหาร ส านักงานภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ถูกผู้ถูกฟ้องคดี (ผู้ว่าการธนาคาร
แห่งประเทศไทย) แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยต่อผู้ฟ้องคดี เนื่องจากมีกรณีที่ผู้ฟ้องคดีถูก
พนักงานอัยการจังหวัดนครปฐมสัง่ฟ้องเปน็จ าเลยในคดีอาญาต่อศาลจังหวัดนครปฐม ในข้อหาร่วมกัน
ฆ่าผู้อื่นและพยายามฆ่าผู้อื่น คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยสอบสวนแล้วมีความเห็นว่า ผู้ฟ้องคดีมี
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พฤติกรรมเข้าข่ายกระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรงฐานประพฤติช่ัวอย่างร้ายแรงตามข้อ  43 (9)แห่ง
ข้อบังคับธนาคารแห่งประเทศไทย ว่าด้วยการพนักงาน พ.ศ. 2532 ผู้ถูกฟ้องคดีโดยความเห็นชอบ
ของคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย จึงมีค าสั่งลงโทษปลดผู้ฟ้องคดีออกจากการเป็นพนักงาน
ธนาคารตามค าสั่งธนาคารแห่งประเทศไทย ที่ 231/2545 ลงวันที่ 28 มิถุนายน 2545 โดยให้มีผล
ตั้งแต่วันที่ 1 กรกฎาคม 2545 เป็นต้นไปผู้ฟ้องคดีจึงอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวต่อรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลังเพื่อพิจารณาแต่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังพิจารณาอุทธรณ์แล้วมีค าสั่งให้ยก
อุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดีผู้ฟ้องคดีเห็นว่าการกระท าของตนยังไม่เข้าข่ายเป็นความผิดอย่างร้ายแรงถึง
ขนาดได้รับการลงโทษปลดออกแต่อย่างใด จึงขอให้ศาลปกครองเพิกถอนค าสั่งธนาคารแห่งประเทศไทย
ที่ลงโทษปลดผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ  
  ศาลปกครองช้ันต้นพิจารณาแล้วเห็นว่า  ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็น
รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พุทธศักราช 2485 
มีฐานะเป็นนิติบุคคล และเป็นหน่วยงานทางปกครองตามความหมายในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ส่วนผู้ฟ้องคดีและผู้ถูกฟ้องคดีมีฐานะเป็น
พนักงานของรัฐวิสาหกิจตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและ
พนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 เมื่อคดีน้ีเป็นกรณีที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่าผู้ถูกฟ้องคดีมีค าสั่งปลดผู้ฟ้องคดี
ออกจากการเป็นพนักงานโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายจึงเป็นคดีพิพาทอันเกิดจากนิติสัมพันธ์ระหว่าง
คู่กรณีที่อยู่ในฐานะเป็นนายจ้างกับลูกจ้างที่เกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงานหรือ
ข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้าง ซึ่งอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงานตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง 
(1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน  พ.ศ. 2522 จึงมีค าสั่งไม่รับ         
ค าฟ้องไว้พิจารณาและให้จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ 
  ผู้ฟ้องคดีย่ืนค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งของศาลปกครองช้ันที่ไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา 
  ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แล้วเห็นว่า ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็น
รัฐวิสาหกิจที่ตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พุทธศักราช 2485 จึงเป็นหน่วยงาน
ทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 
2542 ผู้ถูกฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้บริหารของธนาคารแห่งประเทศไทยจึงมีฐานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐตาม
มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน ดังนั้น เมื่อผู้ฟ้องคดีฟ้องว่าได้รับความเดือดร้อนหรือ
เสียหายจากการที่ผู้ถูกฟ้องคดีกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยการออกค าสั่งปลดผู้ฟ้องคดี
ออกจากการเป็นพนักงานของธนาคารแห่งประเทศไทย โดยอาศัยอ านาจตามข้อบังคับธนาคารแห่ง
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ประเทศไทยว่าด้วยการพนักงาน พ.ศ. 2532 ซึ่งออกตามความในมาตรา 20แห่งพระราชบัญญัติ
ธนาคารแห่งประเทศไทย พุทธศักราช 2485 ประกอบกับมาตรา 5 (6) แห่งพระราชกฤษฎีกาก าหนด
กิจการธนาคารแห่งประเทศไทย พุทธศักราช 2485 จึงเป็นคดีพิพาทที่อยู่ในอ านาจการพิจารณา
พิพากษาหรือมีค าสั่งของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
  คงมีประเด็นที่จะต้องพิจารณาต่อไปว่า  กรณีพิพาทนี้อยู่ในข้อยกเว้นตาม
มาตรา 9 วรรคสอง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 หรือไม่ 
  เห็นว่า  พระราชกฤษฎีกาก าหนดรัฐวิสาหกิจที่พระราชบัญญัติแรงงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ไม่ใช้บังคับ พ.ศ. 2544 มาตรา 3 ก าหนดให้ธนาคารแห่งประเทศไทย
เป็นรัฐวิสาหกิจที่พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ไม่ใช้บังคับ ประกอบกับไม่มี
ระเบียบหรือข้อบังคับของธนาคารแห่งประเทศไทยก าหนดเกี่ยวกับสภาพการจ้างไว้แต่อย่างใด ดังนั้น 
ข้อพิพาทระหว่างผู้บริหารของธนาคารแห่งประเทศไทยกับพนักงาน จึงมิอาจถือได้ว่าเป็นข้อพิพาท
เกี่ยวกับสภาพการจ้างหรือตามสัญญาจ้างแรงงานซึ่งอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน
ตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 
2522 ที่ศาลปกครองช้ันต้นมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณาและให้จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ 
ศาลปกครองสูงสุดไม่เห็นพ้องด้วย 
  จึงมีค าสั่งให้รับค าฟ้องไว้พิจารณาและให้ศาลปกครองช้ันต้นด าเนินการต่อไป30 
  จากค าวินิจฉัยช้ีขาดข้างต้นแสดงให้เห็นว่าก่อนพระราชบัญญัติแรงงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 มีผลใช้บังคับ หากรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็น “หน่วยงานทางปกครอง” 
โดยผู้บริหารรัฐวิสาหกิจที่ฐานะเป็น “เจ้าหน้าที่” ได้ออกค าสั่งทางปกครอง ไม่ว่าจะเป็นค าสั่งลงโทษ
ทางวินัย ค าสั่งโยกย้ายต าแหน่ง หรือค าสั่งให้พนักงานชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเพื่อความรับผิดทาง
ละเมิด ข้อพิพาทเหล่านี้ย่อมอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ซึ่งจะสอดคล้องกับ
ความเห็นทางวิชาการที่เห็นว่าค าสั่งลงโทษทางวินัยพนักงานรัฐวิสาหกิจของรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งตาม
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาอันมีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครอง ถือเป็นค าสั่งทางปกครอง
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพราะเป็นการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่
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ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมี
ผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของพนักงานรัฐวิสาหกิจ เมื่อเกิดเป็นข้อพิพาทข้ึนมาจึง
ย่อมอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254231  ซึ่งผู้เขียนมีความเห็นว่าคดีข้อพิพาทซึ่งเกิดจากการออกค าสั่งทาง
ปกครองของรัฐวิสาหกิจควรอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง โดยขอให้เหตุผลสนับสนุนดังนี้ 
  1. การพิจารณาว่าคดีใดควรอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลใด ควร
พิจารณาจากมูลฐานแห่งคดีเป็นส าคัญ เมื่อมูลฐานแห่งคดีเป็นเรือ่งขอให้เพกิถอนค าสั่งทางปกครองซึง่
เกิดจากการใช้อ านาจมหาชน มิใช่เป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงาน
โดยทั่วไปข้อพิพาทดังกล่าวจึงควรอยู่ในอ านาจของศาลปกครองซึ่งเป็นศาลเฉพาะและมีกระบวนการ
ข้ันตอนการคุ้มครองที่แตกต่างจากวิธีพิจารณาคดีแรงงาน  

   2. การจะพิจารณาว่าสัญญาระหว่างพนักงานรัฐวิสาหกิจกับพนักงานเป็น
สัญญาจ้างแรงงานหรือไม่ จะต้องพิจารณาจากเนื้อหาสาระของสัญญาเป็นสาระส าคัญ มิใช่มา
                                                             

  31 สัญณรงค์ กองทรัพย์, “ปัญหาว่าด้วยวินัยของพนักงานรัฐวิสาหกิจ ,” (วิทยานิพนธ์
มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 2543), น. 131- 135. : โดยวิทยานิพนธ์ฉบับ
ดังกล่าวผู้เขียน (สัญณรงค์ฯ) ได้แสดงความเห็นว่าการที่รัฐวิสาหกจิที่จดัต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือ
พระกฤษฎีกามีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองค าสั่งลงโทษทางวินัยพนักงานรัฐวิสาหกิจจึงเป็นค าสั่ง
ทางปกครองและอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ท าให้พนักงานรัฐวิสาหกิจซึ่งจัดตั้ง
ตามกฎหมายมหาชนมีหลักประกันความเป็นธรรมเพิ่มข้ึนมากกว่ารัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งตามกฎหมาย
เอกชนเพราะมีศาลปกครองเข้ามาควบคุมการการออกค าสั่งหรือการใช้อ านาจของผู้บังคับบัญชา ท า
ให้ขณะนั้นเกิดความไม่เสมอภาคกันกับรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งตามกฎหมายเอกชน โดยผู้เขียนได้
เสนอแนะให้แก้ไขพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 2542 มาตรา 
3 ค าว่า “หน่วยงานทางปกครอง” โดยให้ตัดค าว่า “…รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือ
พระราชกฤษฎีกา…” ออก และให้ใช้ค าว่า “…รัฐวิสาหกิจ…” แทนเพื่อให้รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งตาม
กฎหมายเอกชนได้รับความคุ้มครองจากศาลปกครองในการตรวจสอบการออกค าสั่งลงโทษทางวินัย
ด้วยน่ันเอง 

 

 

http://dric.nrct.go.th/login.php?page=search&topic=author&search_input=%E0%B8%AA%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%93%E0%B8%A3%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%20%E0%B8%81%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%9E%E0%B8%A2%E0%B9%8C
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พิจารณาเฉพาะแต่ค านิยามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ .ศ. 2543 ซึ่ง
เป็นกฎหมายพิเศษและเป็นกฎหมายเฉพาะที่ใช้กับเฉพาะเรื่องที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติดังกล่าว
เท่านั้น เช่น เรื่องเกี่ยวกับการจัดตั้งองค์กรทางแรงงาน หรือการกระท าอันไม่เป็นธรรม เป็นต้น ซึ่ง
หากเกิดข้อพิพาทตามพระราชบัญญัติดังกล่าวก็มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลแรงงานเป็นการเฉพาะอยู่แล้วตาม ตามมาตรา 8 (2) (3) (4) หรือ (6) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 ดังนั้น จึงไม่ควรน าค านิยามจากกฎหมาย
เฉพาะมาวินิจฉัยลักษณะของสัญญาจ้าง เพราะมิฉะนั้นแล้วจะได้ผลประหลาด กล่าวคือ ก่อน
พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 มีผลใช้บังคับ ข้อพิพาทเกี่ยวกับการออกค าสั่ง
ทางปกครองของหน่วยงานรัฐวิสาหกิจอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง แต่เมื่อ
พระราชบัญญัติดังกล่าวประกาศใช้ ท าให้ข้อพิพาทกลับไปอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ               
ศาลแรงงาน 

  3. การวินิจฉัยให้ศาลแรงงาน (ศาลยุติธรรม) มีอ านาจพิจารณาคดีที่พนักงาน
รัฐวิสาหกิจฟ้องขอเพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินัยอันเป็นค าสั่งทางปกครอง แต่ในขณะเดียวกันหาก
เป็นกรณีที่ข้าราชการ พนักงานราชการ ลูกจ้างในส่วนราชการ หรือพนักงานมหาวิทยาลัย ฟ้องขอให้
เพิกถอนค าสั่งให้ลงโทษทางวินัยกลับอยู่ในอ านาจของศาลปกครองที่มีอ านาจพิจารณาคดี จะเห็นได้
ว่าทั้งสองกรณีเป็นการฟ้องขอเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเช่นเดียวกัน แต่ศาลที่มีเขตอ านาจพิจารณา
คดีแตกต่างกัน ย่อมท าให้เกิดความไม่เสมอภาคระหว่างบุคคลทั้งสองประเภทได้ อันเป็นการขัดต่อ
หลักความเสมอภาคอันเป็นหลักการพื้นฐานของกฎหมายมหาชน และไม่มีกฎหมายที่บัญญัติไว้ชัดแจ้ง
เป็นการเฉพาะให้คดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองของรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นหน่วยงานทาง
ปกครองจะต้องฟ้องคดีต่อศาลแรงงาน คงมีแต่แนวทางตามค าวินิจฉัยของศาลเท่านั้นที่ เห็นว่าเป็น
เรื่องที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน 
  4. การที่วินิจฉัยว่าค าสั่งลงโทษวินัยพนักงานรัฐวิสาหกิจถือเป็นข้อพิพาท
เกี่ยวกับสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงานอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงานท าให้
เกิดปัญหาที่ตามมา กล่าวคือ เมื่อถือว่าค าสั่งลงโทษทางวินัย ค าสั่ งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน หรือ
ค าสั่งโยกย้ายต าแหน่งพนักงานอันถือเป็นค าสั่งทางปกครอง กระบวนการในการออกค าสั่งจะต้อง
ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนในข้อที่เป็นสาระส าคัญตามที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ก าหนดไว้มิฉะนั้นถือว่าเป็นกระบวนการออกค าสั่งที่ไม่ชอบ หากปรากฏคดีลักษณะนี้
ข้ึนมาสู่ศาลปกครอง ศาลปกครองก็จะมีค าพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วย
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กฎหมายดังกล่าว ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจดัต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่คดีลักษณะนี้หากข้ึนมาสู่การพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงานศาล
แรงงานจะพิจารณาแต่เพียงว่าการที่นายจ้าง (รัฐวิสาหกิจ) เลิกจ้างลูกจ้าง (พนักงาน) นั้นเป็นการเลิก
จ้างที่เป็นธรรมหรือไม่ ซึ่งหากปรากฏว่าพนักงานผู้นั้นกระท าความผิดวินัยอย่างร้ายแรงจริง               
แม้กระบวนการสอบสวนทางวินัยจะบกพร่องไปบ้าง ศาลแรงงานก็อาจใช้ดุลพินิจว่าเป็นการเลิกจ้างที่
เป็นธรรมได้เพราะพนักงานผู้นั้นกระท าความผิดวินัยอย่างร้ายแรงจริง กล่าวอีกนัยหนึ่ง ประเด็นที่           
แต่ละศาลจะพิจารณากรณีออกค าสั่งทางปกครองเลิกจ้างพนักงานนั้นแตกต่างกัน กล่าวคือ                  
ศาลปกครองจะพิจารณาว่าค าสั่งลงโทษทางวินัยซึ่งเป็นค าสั่งทางปกครองได้กระท าถูกต้องตาม
กระบวนการข้ันตอนที่กฎหมายก าหนดหรือไม่ (พิจารณาทางด้านกระบวนการ คุ้มครองสิทธิ              
ผู้รับค าสั่งทางปกครอง) แต่ศาลแรงงานจะพิจารณาว่าการเลิกจ้างนั้นเป็นธรรมหรือไม่ (พิจารณา
ทางด้านของผลลัพธ์เป็นส าคัญ)  หรือในเรื่องของเงื่อนไขการฟ้องคดีกรณีของค าสั่งทางปกครองนั้น 
ส าหรับศาลปกครองผู้มีสิทธิฟ้องคดีจะต้องด าเนินการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือนร้อนหรือ             
ความเสียหายภายในฝ่ายปกครองเสียก่อนจึงจะมีสิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กล่าวคือ หากไม่พอใจค าสั่งทางปกครองใด
จะต้องมีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเสียก่อนจึงจะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ แต่               
ศาลแรงงานหาได้มีข้อก าหนดเช่นว่าน้ันไม่ ดังนั้น แม้ไม่ได้มีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองหากเข้า
เงื่อนไขที่การฟ้องคดีที่จะฟ้องคดีแรงงานตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดี
แรงงานก็ชอบที่จะฟ้องคดีต่อศาลแรงงานได้  
 กล่าวโดยสรุป การที่คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล
และศาลปกครองวินิจฉัยไปท านองที่ว่าข้อพิพาทเกี่ยวกับการออกค าสั่งทางปกครองของรัฐวิสาหกิจ
เป็นข้อพิพาทตามสัญญาจ้างแรงงานอันอยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลแรงงานนั้น ผู้เขียนเห็นว่าคงจะ
ไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ. 2539 ซึ่งได้
ก าหนดกระบวนการในการออกค าสั่งทางปกครองและข้ันตอนในการอุทธรณ์ไว้เป็นการเฉพาะแล้ว         
ดังจะเห็นได้จากมาตรา 48 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ. 2539 ซึ่งได้
ยกเลิกไปเพราะปัจจุบันได้มีการจัดตั้งศาลปกครองแล้วโดยผลของมาตรา 87 แห่งพระราชบัญญัติ
เดียวกัน ได้ก าหนดให้ค าสั่งทางปกครองของบรรดาคณะกรรมการต่า งๆ ไม่ว่าจะจัดตั้งข้ึนตาม
กฎหมายหรือไม่ ให้คู่กรณีมีสิทธิโต้แย้งต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ตามกฎหมายว่าด้วย
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คณะกรรมการกฤษฎีกา (ศาลปกครองในปัจจุบัน) โดยมาตราดังกล่าวแสดงให้เห็นถึงเจตนารมณ์ที่
ก าหนดให้ศาลปกครองมีอ านาจในการตรวจทานค าสั่งทางปกครองที่ออกโดยเจ้าหน้าที่ 
   5.2.2 คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้างพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
  ส าหรับสัญญาจ้างพนักงานรัฐวิสาหกิจสามารถแยกพิจารณาได้ 2 กรณี คือ  
  1. กรณีท่ีรัฐวิสาหกิจนั้นไม่ใช่ “หน่วยงานทางปกครอง” กล่าวคือ เป็น
รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายเอกชน และไม่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้
ด าเนินกิจการทางปกครอง32 กรณีเช่นน้ีสัญญาจ้างพนักงานรัฐวิสาหกิจ ก็จะมีลักษณะเป็นสัญญาจ้าง
แรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 575 ที่บัญญัติว่า “อันว่าจ้างแรงงานนั้น คือ
สัญญาซึ่งบุคคลคนหนึ่งเรียกว่าลูกจ้าง ตกลงจะท างานให้บุคคลอีกคนหนึ่งเรียกว่านายจ้าง และ
นายจ้างตกลงจะให้สินจ้างตลอดเวลาที่ท างานให้” กล่าวคือ มีรัฐวิสาหกิจนั้นเป็น “นายจ้าง” และ
พนักงานรัฐวิสาหกิจเป็น “ลูกจ้าง” เมื่อเกิดข้อพิพาทเกี่ยวสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงานหรือ
เป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสภาพการจา้ง  หรือในกรณีพิพาทตามกฎหมายแรงงานรฐัวิสาหกิจสัมพันธ์ หรือ
หากเกิดข้อพิพาทเกี่ยวกับมูลละเมิดระหว่างนายจ้างและลูกจ้างสืบเนื่องจากข้อพิพาทแรงงานหรือ
เกี่ยวกับท างานตามสัญญาจ้าง ข้อพิพาทเหล่าน้ันย่อมอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน
ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 มาตรา 8 วรรคหนึ่ง (1) 
(4) หรือ (5) แล้วแต่กรณี เพราะถือว่ากรณีดังกล่าวพนักงานรัฐวิสาหกิจมีฐานะไม่แตกต่างจากเอกชน
โดยทั่วไปโดยมิได้มีฐานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรฐัหรอืได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองแต่อย่างใด 
 

                                                             

  32 ข้อสังเกต แม้เป็นรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายเอกชน แต่หากได้รับมอบหมาย

ให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครองรัฐวิสาหกิจนั้นก็จะถือเป็น “หน่วยงานทาง

ปกครอง” ตามนัยมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 

2542 เช่น บริษัท ท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน) ซึ่งเดิมจะได้จัดตั้ งข้ึนตามพระราชบัญญัติ            

การท่าอากาศยานแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2522 ต่อมาได้แปรสภาพเป็นนิติบุคคลเป็นบริษัทมหาชน 

จ ากัด ตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ .ศ. 2542 แต่เมื่อยังได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทาง

ปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครองจึงถือเป็น “หน่วยงานทางปกครอง” (ค าวินิจฉัยช้ีขาด

อ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 4/2549) 
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  2. กรณีท่ีรัฐวิสาหกิจนั้นมีฐานะเป็น “หน่วยงานทางปกครอง” รัฐวิสาหกิจ
ที่มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองซึ่งได้แก่รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติหรือพระราช
กฤษฎีกาหรือได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง เมื่อท า
สัญญาใดก็ตามหากสัญญาน้ันมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือ 
จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สัญญานั้นก็ย่อมมีลักษณะ
เป็น “สัญญาทางปกครอง” ตามนัยมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้ ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าสัญญาจ้างพนักงานรัฐวิสาหกิจของรัฐวิสาหกิจที่เป็น
หน่วยงานทางปกครองและมีวัตถุประสงค์เพื่อใหเ้อกชนเข้าร่วมในการจัดท าบริการสาธารณะย่อมเป็น 
“สัญญาทางปกครอง” โดยเทียบเคียงนัยค าพิพากษาของศาลปกครองกรณีสัญญาจ้างพนักงาน
ราชการ ลูกจ้างของส่วนราชการ และพนักงานมหาวิทยาลัย เมื่อเกิดข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้าง
พนักงานรัฐวิสาหกิจประเภทนี้จึงควรอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 
วรรคหนึ่ง (1) (3) หรือ (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 
2542 แล้วแต่กรณี เว้นแต่มีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นอย่างอื่น เช่น กรณีข้อพิพาทตามกฎหมายแรงงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ซึ่งจะได้กล่าวถึงรายละเอียดในหัวข้อต่อไป เป็นต้น อย่างไรก็ตามใน
ปัจจุบันแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองและคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล
กลับเห็นว่าเป็นเรือ่งที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงานโดยเหน็ว่าเป็นข้อพิพาทเกีย่วกับ
สิทธิหรือหน้าที่ตามสญัญาจา้งแรงงานหรือเปน็ข้อพิพาทเกี่ยวกับสภาพการจา้ง โดยมิได้มีการแบ่งแยก
ประเภทของรัฐวิสาหกิจและลักษณะการด าเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจดังที่ผู้เขียนได้แบ่งแยกไว้นี้  
  หากพิจารณาเปรียบเทียบกับประเทศฝรั่งเศส ประเทศฝรั่งเศสมีมุมมองว่า
การประกอบกิจการของรัฐวิสาหกิจมีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม แม้จะประกอบ
กิจการเพื่อประโยชน์สาธารณะก็ตาม ซึ่งเป็นกรณียกเว้นให้ข้อพิพาทต่างๆ เกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจข้ึนสู่
การพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมหากเป็นกรณีที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจ
นั้นๆ และก็มองความสัมพันธ์ระหว่างรัฐวิสาหกิจและพนักงานในสังกัดว่ามีฐานะเป็นนายจ้างและ
ลูกจ้างตามกฎหมายเอกชน ซึ่งมีลักษณะคล้ายคลึงกับที่ศาลไทยวินิจฉัยในปจัจบุัน แต่ในความเป็นจริง
แล้วส าหรับรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาที่มีฐานะเป็น “หน่วยงาน
ทางปกครอง” และ พนักงานรัฐวิสาหกิจที่มีสถานะเป็น “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ยังมีลักษณะการ
ด าเนินการของหน่วยงานที่ไม่ค่อยแตกต่างจากระบบราชการเท่าไหร่ โดยมีการน ากฎ ระเบียบ 
ข้อบังคับของส่วนราชการมาอนุโลมใช้กับหน่วยงานของรัฐ มีการใช้อ านาจทางปกครองได้ในบางกรณี 
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มีความรับผิดมากกว่าบุคคลธรรมดา เช่น ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดของพนักงานในองค์การ
หรือหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. 2502 ซึ่งก าหนดให้พนักงานรัฐวิสาหกิจต้องรับผดิในทางอาญาเสมือนหนึ่ง
เป็นเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา แต่มิได้ก าหนดบทคุ้มครองไว้ ท าให้ดูเหมือนว่าพนักงาน
รัฐวิสาหกิจนั้นมีกฎหมายให้ความคุ้มครองน้อยกว่าข้าราชการเสียอีกแต่กลับให้รับผิดเช่นเดียวกัน ซึ่ง
อาจจะขัดแย้งต่อหลักความเสมอภาคได้ โดยผู้เขียนเห็นว่าจากลักษณะพิเศษของพนักงานรัฐวิสาหกิจ
ตามกฎหมายไทยหลายประการข้างต้น ท าให้ไม่อาจที่จะน าหลักกฎหมายของต่างประเทศมาปรับ
ใช้ได้อย่างเหมาะสมเท่าที่ควร 
   5.2.3 คดีพิพาทตามกฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ 

  ข้อพิพาทเกี่ยวกับกฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ย่อมอยู่ในอ านาจของ

ศาลแรงงานที่จะพิจารณาพิพากษาได้ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดี

แรงงาน พ.ศ. 2522 มาตรา 8 วรรคหนึ่ง (2) (3) และ (4) ได้แก่ 

 1. ข้อพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหรือหน้า ท่ีตามกฎหมายว่าด้วยแรงงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ หมายถึง “คดีที่ฟ้องร้องกันระหว่างพนักงานหรือลูกจ้างหรือสหภาพแรงงานและ
รัฐวิสาหกิจโดยอ้างว่าฝ่ายหนึ่งฝ่ายใดไม่ปฏิบัติตามที่ได้ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติแรงงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 เช่น นายจ้างเลิกจ้างซึ่งเกี่ยวกับข้อเรียกร้องตามมาตรา 34 นายจ้าง
ไม่จ่ายค่าชดเชยให้แก่ลูกจ้างตามข้อ 59 แห่งประกาศคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ เรื่อง 
มาตรฐานข้ันต่ าของสภาพการจ้างในรัฐวิสาหกิจ เป็นต้น”33 
  2. กรณีท่ีจะต้องใช้สิทธิทางศาลตามกฎหมายว่าด้วยแรงงานรัฐวิสาหกิจ
สัมพันธ์ หมายถึง “กรณีที่พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ .ศ. 2543 ก าหนดให้         
การปฏิบัติใดต้องได้รับการพิจารณาจากศาล เช่น กรณีที่นายจ้างจะเลิกจ้าง ลดค่าจ้าง หรือตัดค่าจ้าง
กรรมการกิจการสัมพันธ์ซึ่งจะต้องได้รับอนุญาตจากศาลแรงงานก่อนตามมาตรา 24 เป็นต้น”34 
  3. คดีอุทธรณ์ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์
หรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงแรงงานตามกฎหมายว่าด้วยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์  ได้แก่          
“การฟ้องร้องของนายจ้างหรือลูกจ้างเพื่อขอให้ศาลแรงงานวินิจฉัยเพิกถอนหรือแก้ไขเปลี่ยนแปลง 
                                                             

  
33

 เกษมสันต์ วิลาวรรณ, ค าอธิบายกฎหมายแรงงาน, พิมพ์ครั้งที่ 15 (กรุงเทพมหานคร 

: บริษัท ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2552) น. 372. 

  34 เพิ่งอ้าง, น. 373. 
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ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ที่ได้วินิจฉัยช้ีขาดและออกค าสั่งตามมาตรา 
38 หรือที่ได้วินิจฉัยและออกค าสั่งตามมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ 
พ.ศ. 2543” หรือ “กรณีการฟ้องร้องของผูย้ื่นค าขอจดทะเบยีนสหภาพแรงงานหรือกรรมการสหภาพ
แรงงานเพื่อให้ศาลแรงงานพิจารณาค าวินิจฉัยอุทธรณ์หรือค าวินิจฉัยช้ีขาดของรัฐมนตรีตาม
พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ .ศ. 2543 มาตรา 47 หรือมาตรา 67 (ซึ่งกฎหมาย
บัญญัติให้เป็นที่สุด)”35  
  การที่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน  พ.ศ. 
2522 บัญญัติให้ข้อพิพาทตามพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ .ศ. 2543 อยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลแรงงานไว้เป็นการเฉพาะแล้ว ดังนั้น ไม่ว่ารัฐวิสาหกิจนั้นจะมีฐานะเป็น 
“หน่วยงานทางปกครอง” หรือไม่ หากมีกรณีพิพาทตามกฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์แล้ว           
ข้อพิพาทดังกล่าวย่อมอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน  
 
5.3 คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับคู่สญัญาท่ีรัฐวิสาหกจิว่าจ้างให้ด าเนินกิจการ 

 

   คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับคู่สัญญาที่รัฐวิสาหกิจว่าจ้างให้ด าเนินกิจการ ที่จะมี

ปัญหาเกี่ยวกับเรื่องเขตอ านาจศาล คงมีเฉพาะแต่รัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็น “หน่วยงานทางปกครอง” 

เท่านั้น ที่จะมีประเด็นพิจารณาว่าข้อพิพาทจากสัญญาดังกล่าวเป็นข้อพิพาทจาก “สัญญาทาง

ปกครอง” หรือไม่ ส่วนรัฐวิสาหกิจที่ไม่มีฐานะเป็น “หน่วยงานทางปกครอง” ย่อมไม่ปัญหาเรื่องเขต

อ านาจศาลดังกล่าว เมื่อรัฐวิสาหกิจใดมีฐานะเป็น “หน่วยงานทางปกครอง” ได้ไปท าสัญญาว่าจ้าง

เอกชนให้มาด าเนินกิจการเพื่อให้ภารกิจของรัฐวิสาหกิจนั้นบรรลุเป้าหมาย หากสัญญาดังกล่าวมี

ลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือ

แสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สัญญาดังกล่าวย่อมมีฐานะเป็น “สัญญาทางปกครอง” 

และหากเกิดข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาดังกล่าวข้อพิพาทนั้นย่อมอยู่ในอ านาจของศาลปกครองที่จะ

พิจารณาพิพากษาได้ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

                                                             

  
35

 เพิ่งอ้าง, น. 374. 
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พิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 2542 เ ช่น กรณีสัญญาร่วมลงทุนขยายบริการโทรศัพท์ระหว่าง

องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทยกบับริษัทเอกชน, สัญญาองค์การคลังสินค้าให้บริษัทเอกชนกู้ยืมเงิน

เพื่อใช้เป็นทุนหมุนเวียนในการรับซื้อสับปะรดจากเกษตรกรตามโครงการแทรกแซงตลาดสับปะรด

ของรัฐบาล, สัญญาฝากเก็บรักษามันระหว่างองค์การคลังสินค้ากับเอกชน, สัญญาจ้างท าการก่อสร้าง

ปรับปรุงกิจการประปาระหว่างการประปาส่วนภูมิภาคกับเอกชน, สัญญาก่อสร้างอาคารที่ท าการของ 

บริษัท ไปรษณีย์ไทย จ ากัด, สัญญาฝากเก็บ แปรสภาพและจัดจ าหน่ายข้าวระหว่างองค์การตลาดเพื่อ

เกษตรกรกับเอกชน และเมื่อสัญญาจ้างเหมาออกแบบรวมก่อสร้างโครงการทางด่วนสายบางนา – 

บางพลี – บางปะกง ระหว่างการทางพิเศษแห่งประเทศไทยกับเอกชน เป็นต้น 

  เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศฝรั่งเศสและประเทศเยอรมนีก็จะมีลักษณะของเรื่องเขต
อ านาจศาลกรณีดังกล่าวคล้ายคลึงกัน คงแตกต่างกรณีของประเทศเยอรมนีที่หากจะฟ้องเรียก                 
ค่าสินไหมทดแทนกรณีผิดสัญญาทางปกครองต้องไปด าเนินการฟ้องร้องคดีต่อศาลยุติธรรมซึ่งถือเป็น
ลักษณะพิเศษของกฎหมายประเทศเยอรมนี 
 

5.4 คดีพิพาทเกี่ยวกับความรบัผิดทางละเมิดของหน่วยงานรัฐวิสาหกิจ 
 

  คดีพิพาทเกี่ยวกับความผิดทางละเมิดของหน่วยงานรัฐวิสาหกิจที่จะมีปัญหากรณีพิพาท
ว่าคดีจะอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลใดนั้น คงมีเฉพาะแต่รัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็น 
“หน่วยงานทางปกครอง” เท่านั้น หากเป็นรัฐวิสาหกิจที่มิได้มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครอง            
ข้อพิพาทดังกล่าวย่อมอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม ส าหรับความรับผิดทางละเมิด
ของหน่วยงานรัฐวิสาหกิจสามารถแยกพิจารณาออกได้เป็น 2 กรณี ดังนี้ 
  1. กรณีที่พนักงานรัฐวิสาหกิจกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอก 
  2. กรณีที่พนักงานรัฐวิสาหกิจกระท าละเมิดต่อหน่วยงานรัฐวิสาหกิจต้นสังกัด 
  1. กรณีท่ีพนักงานรัฐวิสาหกิจกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอก หากรัฐวิสาหกิจนั้นมี
สถานะเป็น “หน่วยงานทางปกครอง” ข้อพิพาทดังกล่าวจะอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ          
ศาลปกครอง ก็ต่อเมื่อเป็นการกระท าละเมิดโดยอาศัยอ านาจทางปกครองและเป็นการละเมิดอันเกิด
จากการปฏิบัติหน้าที่ในต าแหน่งนั้น เช่น กรณีพนักงานการประปาส่วนภูมิภาคด าเนินการวางท่อ
ประปาผ่านที่ดินของเอกชน หรือกรณีที่พนักงานการไฟฟ้าส่วนภูมิภาคด าเนินการติดตั้งเสาไฟฟ้าผ่าน
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ที่ดินของเอกชนและมีการก่อให้เกิดความเสียหายแก่ที่ดินที่ผ่านนั้น เป็นต้น ในทางกลับกันหากการ
ละเมิดดังกล่าวไม่ได้เกิดจากการใช้อ านาจทางปกครองประการใดเลยข้อพิพาทนั้นก็จะอยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม เช่น กรณีพนักงานการประปาส่วนภูมิภาคขับรถยนต์เพื่อขนส่งน้ า
ดิบให้หน่วยงานของรัฐแต่กลับไปชนกับรถยนต์ของเอกชน เป็นต้น ซึ่งหลักการดังกล่าวนี้ก็เป็นที่
ยอมรับของศาลยุติธรรม ศาลปกครอง คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล และ
สอดคล้องกับบทบัญญัติมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
  อย่างไรก็ในบางกรณีเป็นกรณีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดอันเกี่ยวกับกรณีตาม
สัญญาซื้อขายหรือใช้บรกิาร เช่น กรณีที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่าการไฟฟ้านครหลวงงดจ่ายกระแสไฟฟ้าให้แก่
บ้านที่ผู้ฟ้องคดีเช่าอาศัยอยู่เป็นการกระท าโดยละเมิด (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 205/2548) หรือ
กรณีที่ฟ้องว่าการไฟฟ้าส่วนภูมิภาคเปลี่ยนแปลงอัตราค่าไฟฟ้าใหม่โดยคิดให้มีผลย้อนหลังโดยไม่ชอบ
เป็นการกระท าละเมิดอันเกิดจาการใช้อ านาจตามกฎหมาย (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 
อ.108/2549) หรือกรณีการประปานครหลวงกลับคิดค่าใช้จ่ายแบบเหมาจ่าย ไม่ใช่คิดแยกส่วน
ค่าใช้จ่ายตามความเป็นจริงดังที่เคยด าเนินการมาแต่เดิม ส่งผลให้ในกรณีที่มีผู้ขอติดตั้งประปาซ้ าบ้าน
หลังเดิมซึ่งถูกงดจ่ายน้ าหรอืเปลีย่นตัวเจ้าของบ้าน ต้องจ่ายค่าก่อสร้างท่อเมน ท่อแยก และท่อจ่ายน้ า
ซ้ าอีกทุกครั้ง ทั้งที่ไม่มีการด าเนินการในลักษณะดังกล่าวแต่อย่างใด กรณีจึงเป็นการสร้างภาระเกิน
สมควรแก่ผู้ฟ้องคดีหรือผู้ขอใช้น้ าในลักษณะท านองเดียวกัน  (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 
อ.230/2553) แต่ศาลปกครองสูงสุดกลับวินิจฉัยว่าเป็นคดีพิพาทที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง 
  และเมื่อมาพิจารณาเปรียบเทียบกับหลักของกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสและประเทศ
เยอรมนีจะเห็นว่า ในส่วนของประเทศฝรั่งเศสนั้น หากแม้การด าเนินการของรัฐวิสาหกิจจะเป็นการใช้
อ านาจทางปกครองและถือเป็นการบริการสาธารณะแต่ถือว่าการด าเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจมี
ลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ดังนั้นเมื่อการด าเนินการดังกล่าวก่อให้เกิดความเสียหาย
แก่บุคคลใด บุคคลนั้นชอบที่ฟ้องร้องได้ต่อศาลทางแพ่งมิใช่ศาลปกครอง แต่ในส่วนของประเทศ
เยอรมนีกลับเห็นว่าหากเป็นกรณีที่ใช้อ านาจทางมหาชนแล้วข้อพิพาทนั้นย่อมอยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครอง แต่หากผู้เสียหายประสงค์จะเรียกค่าสินไหมทดแทนต้องฟ้องร้องต่อศาล
ยุติธรรม ซึ่งจะแตกต่างจากหลักการของประเทศไทยที่เห็นว่าหากเป็นการละเมิดโดยใช้อ านาจทาง
ปกครองแล้วคดีพิพาทย่อมอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง และศาลปกครองก็มี
อ านาจตลอดที่จะพิจารณาให้หน่วยงานทางปกครองชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้เสียหายได้ด้วย 
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  2. กรณีท่ีพนักงานรัฐวิสาหกิจกระท าละเมิดต่อหน่วยงานรัฐวิสาหกิจต้นสังกัด               
แม้รัฐวิสาหกิจนั้นจะมีฐานะเป็น “หน่วยงานทางปกครอง” และพนักงานรัฐวิสาหกิจจะมีสถานะเป็น
เจ้าหน้าที่ของรัฐก็ตามแต่ตามแนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดและค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจ
หน้าที่ระหว่างศาลกลับเห็นว่า รัฐวิสาหกิจกับพนักงานนั้นมีความสัมพันธ์ตามสัญญาจ้างแรงงานตาม
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์เช่นเดียวกับเอกชนทั่วๆ ไป เมื่อพนักงานรัฐวิสาหกิจกระท าละเมิดต่อ
หน่วยงานกรณีจึงเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้างแรงงาน จึงต้องฟ้องคดีต่อศาลแรงงานซึ่งถือเป็น
ศาลยุติธรรม ไม่ว่าจะเป็นกรณีที่หน่วยงานรัฐวิสาหกิจฟ้องคดีเรียกให้พนักงานรัฐวิสาหกิจชดใช้              
ค่าสินไหมทดแทนหรือกรณีที่พนักงานรัฐวิสาหกิจฟ้องคดีขอให้เพิกถอนค าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนที่ถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครองก็ตามโดยศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาด
อ านาจหน้าที่ระหว่างศาลวินิจฉัยว่า บทบัญญัติมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจ
สัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ก าหนดบทนิยามค าว่า “ลูกจ้าง” หมายความว่า ผู้ซึ่งตกลงท างานให้แก่นายจ้าง
เพื่อรับค่าจ้าง ส่วนค าว่า “นายจ้าง” หมายความว่า รัฐวิสาหกิจซึ่งตกลงรับลูกจ้างเข้าท างานโดยจ่าย
ค่าจ้างให้ และให้หมายความรวมถึงผู้มีอ านาจกระท าการแทนรัฐวิสาหกิจ หรือผู้ซึ่งได้รับมอบหมาย
จากผู้ที่มีอ านาจกระท าการแทนรัฐวิสาหกิจด้วย ดังนั้น นิติสัมพันธ์ระหว่างพนักงานกับรัฐวิสาหกิจจึง
อยู่ในฐานะลูกจ้างกับนายจ้างตามพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์  พ.ศ. 2543 ดังนั้น           
ข้อพิพาทดังกล่าวจึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน  ส าหรับผู้เขียนเห็นว่ากรณีที่
รัฐวิสาหกิจฟ้องให้พนักงานรัฐวิสาหกิจรับผิดทางละเมิดต่อหน่วยงานน้ันโดยหลักรัฐวิสาหกิจมีอ านาจ
ออกค าสั่งเรียกให้พนักงานรัฐวิสาหกิจผู้นั้นช าระเงินค่าสินไหมทดแทนภายในเวลาที่ก าหนดได้ ตาม
มาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ .ศ. 2539 แต่หากรัฐวิสาหกิจ
นั้นประสงค์จะฟ้องคดีเองก็สามารถกระท าได้โดยอาศัยหลักเกณฑ์การพิจารณาตามาตรา 10 
ประกอบมาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน กล่าวคือ รัฐวิสาหกิจจะสามารถเรียกร้องให้พนักงาน
ของตนรับผิดได้ต่อเมื่อพนักงานผู้นั้นกระท าละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง              
ส่วนเรื่องที่ว่าคดีนั้นจะอยู่ในเขตอ านาจพิจารณาของศาลใดต้องดูประกอบมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542 กล่าวคือ หาก
พนักงานรัฐวิสาหกิจกระท าละเมิดโดยใช้อ านาจทางปกครองหรือละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย
ก าหนดต่อหน่วยงานของตนโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ข้อพิพาทดังกล่าวย่อมอยู่ใน
อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
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ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 การที่คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่
ระหว่างศาลไปหยิบยกในเรื่องความสัมพันธ์ทางด้านแรงงานว่าเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้าง
แรงงานนั้น ผู้เขียนไม่เห็นพ้องด้วย เพราะโดยปกติกรณีลูกจ้างกระท าละเมิดต่อนายจ้างย่อมเป็นการ
ผิดสัญญาจ้างอยู่ในตัว แต่การตั้งต้นคดีข้ึนอยู่กับว่าผู้เสียหาย (นายจ้าง) ประสงค์จะฟ้องโดยอาศัยมูล
ละเมิดหรือมูลสัญญาเป็นส าคัญ ซึ่งย่อมมีข้อแตกต่างในการพิจารณาในหลายด้าน เช่น หลักกฎหมาย
ที่น ามาปรับใช้ และก าหนดอายุความการฟ้องร้องคดี เป็นต้น ดังนั้นในการพิจารณาศาลจึงควรดู          
ค าฟ้องโจทก์เป็นส าคัญว่าโจทก์ฟ้องในมูลละเมิดหรือมูลสัญญา นอกจากนี้แม้เป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับ
สัญญาจ้างผู้เขียนก็เห็นว่าสัญญาจ้างพนักงานรัฐวิสาหกิจเพื่อจัดท าบริการสาธารณะน่าจะถือเป็น
สัญญาทางปกครองดังได้วิเคราะห์ไว้แล้วในหัวข้อที่ 5.2.2 ในส่วนกรณีที่พนักงานรัฐวิสาหกิจฟ้อง
ขอให้เพิกถอนค าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนนั้น ผู้เขียนเห็นว่าค าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเป็น
ค าสั่งทางปกครอง การฟ้องคดีขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองควรอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครองซึ่งเป็นศาลที่มีความเช่ียวชาญทางด้านกฎหมายมหาชนมากกว่าศาลยุติธรรม เพราะ
ถือเป็นกรณีที่หน่วยงานทางปกครองใช้อ านาจมหาชน    
  เมื่อศึกษาพิจารณาประกอบกับหลกักฎหมายของต่างประเทศได้แก่ประเทศฝรั่งเศสและ
ประเทศเยอรมนีแล้ว เห็นว่ากรณีของประเทศฝรั่งเศสเห็นว่ารัฐวิสาหกิจมีลักษณะการด าเนินกิจกรรม
ทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม แม้จะมีการด าเนินการทางด้านสาธารณะก็ถือเป็นข้อยกเว้นที่
ก าหนดให้อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม และมองสถานะของพนักงานรัฐวิสาหกิจว่า
มีสถานะตามสัญญาจ้างแรงงานอย่างเอกชน ดังนั้นการฟ้องเกี่ยวกับการละเมิดของพนักงาน
รัฐวิสาหกิจย่อมอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม ซึ่งแม้จะมีลักษณะคล้ายคลึงกับของประเทศแต่มี          
ข้อแตกต่างตรงที่ กฎหมายไทยนั้นหากเป็นกรณีที่รัฐวิสาหกิจกระท าละเมดิต่อบุคคลภายนอกหากเปน็
การใช้อ านาจตามกฎหมายหรือละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายบัญญัติให้ต้องปฏิบัติก็สามารถเป็นคดี
ที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองได้ 
 ส าหรับในบทที่ 6 ก็จะเป็นบทสรุปกรณีปัญหาเรื่องศาลที่มีเขตอ านาจศาลกรณีพิพาท

เกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจรวมถึงข้อเสนอแนะเพื่อทีจ่ะได้ก่อให้เกิดความชัดเจนเกีย่วกับศาลทีม่ีเขตอ านาจใน

คดีพิพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจ และแก้ไขปัญหาดังกล่าวให้ลดน้อยลงไป    



 

 

 

         บทที่ 6 

                            บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 

6.1 บทสรุป 

 

  รัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครอง มีสถานะทางกฎหมายที่คาบเกี่ยว

ระหว่างกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน เมื่อเกิดข้อพิพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจข้ึนมามีทั้งกรณีที่               

น ากฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชนมาปรับใช้ ซึ่งข้อพิพาทเหล่านั้นย่อมสามารถน าเข้าสู่                 

การพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองและศาลยุติธรรมได้ ข้ึนอยู่กับลักษณะของข้อพิพาทนั้นๆ โดย

เหตุผลนี้เองท าให้ในหลายครั้งเกิดความไม่เข้าใจในเรื่องเขตอ านาจศาลกรณีมีข้ อพิพาทเกี่ยวกับ

รัฐวิสาหกิจทั้งในหมู่ประชาชนทั่วไปหรือแม้กระทั่งนักกฎหมายก็ตาม โดยเฉพาะอย่างยิ่งบุคคลซึ่งจะ

เป็นคู่ความในคดีพิพาทเรื่องนั้นๆ ซึ่ งหากมีการน าคดีมาฟ้องผิดศาลย่อมก่อให้ เกิดผลเสีย                

หลายประการต่อผู้ฟ้องคดี เช่น เสียเวลาในการด าเนินการในบางครั้งเมื่อน าคดีไปฟ้องยังศาลที่ถูก         

ก็อาจท าให้คดีนั้นขาดอายุความแล้วก็เป็นได้ นอกจากนี้ยังท าให้ต้องเสียค่าใช้จ่ายในการด าเนินคดี

เพิ่มข้ึน หรือหากศาลที่ยื่นฟ้องนั้นได้รับฟ้องไว้พิจารณาโดยผิดหลงย่อมส่งผลกระทบต่อรูปคดีของ

คู่ความในหลายประการ ทั้งนี้เพราะกระบวนการพิจารณาคดีของทั้งศาลปกครองและศาลยุติธรรมมี                  

ความแตกต่างกัน เช่น กรณีพิพาทเกี่ยวกับค าสั่งทางปกครองซึ่งผู้ฟ้องคดีประสงค์ขอให้ศาลเพิกถอน

ค าสั่งทางปกครองนั้นเสียในกรณีปกติการฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นจะอยู่ในอ านาจ

พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งก่อนการฟ้องคดีนั้นผู้ฟ้องคดีจะต้องด าเนินการ

แก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายเสียก่อน กล่าวคือ จะต้องมีการอุทธรณ์ค าสั่ง

ภายในฝ่ายปกครองเสียก่อนจึงจะมีสิทธิน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้ทั้งนี้ตามมาตรา 42                 

แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่ในกรณีรัฐวิสาหกิจ

ที่มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองมีค าสั่งลงโทษทางวินัยแก่พนักงานของตน แม้ค าสั่งลงโทษทาง

วินัยจะถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง แต่ตามแนวค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจ

หน้าที่ระหว่างศาลและศาลปกครองสูงสุด เห็นว่าเรื่องดังกล่าวเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสภาพการจ้าง
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หรือสิทธิหรือหน้าที่เกี่ยวกับสัญญาจ้างแรงงานจึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงานซึ่ง

เป็นศาลยุติธรรม โดยตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 

หาได้มีข้อก าหนดเกี่ยวกับเงื่อนไขของการฟ้องคดีเช่นเดียวกับศาลปกครอง ดังนั้น แม้มิได้ท าการ

อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเสียก่อน ก็อาจน าคดีมาฟ้องต่อศาลแรงงานได้ เป็นต้น  

  ส าหรับวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ผู้เขียนได้แยกวิเคราะห์ศึกษาปัญหาเกี่ยวกับเขตอ านาจศาล

กรณีพิพาทเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจตามลักษณะประเภทคดีที่ขึ้นมาสู่การพิจารณาของศาลไว้ 4 กรณี ดังนี้ 

 (ก) คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับผู้ใช้บริการ 

   (ข) คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับบุคคลภายในองค์กร 

 (ค) คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกจิกบัคู่สัญญาทีร่ัฐวิสาหกิจว่าจ้างให้ด าเนินกิจการ 

  (ง) คดีพิพาทเกี่ยวกับความผิดทางละเมิดของหน่วยงานรัฐวิสาหกจิ 

  ในแต่ละกรณีผู้เขียนขออธิบายปัญหาแต่ละกรณีโดยสรปุ ดังนี้ 

  (ก)  คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับผู้ใช้บริการ 

   ส าหรับคดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับผู้ใช้บริการนั้น มีอยู่หลายกรณีด้วยกันแต่

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้จะศึกษาเฉพาะกรณีสัญญาซื้อขายน้ าประปาและไฟฟ้าเท่านั้น เพราะเป็นเรื่องที่มี

ค าพิพากษาและค าสั่งของศาลปกครองสูงสุดรวมถึงค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่

น่าสนใจจ านวนมากว่าสัญญาซื้อขายน้ าประปาและไฟฟ้าดังกล่าวมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง

หรือมีลักษณะเป็นสัญญาทางแพ่งซึ่งจะมีผลต่อการวินิจฉัยเขตอ านาจศาลในคดพีิพาทเกี่ยวกับสัญญา

ดังกล่าวต่อไป และหลักการดังกล่าวน่าจะน าไปใช้กับสัญญาที่เกี่ยวกับการให้บริการสาธารณะที่

ผู้ใช้บริการจะต้องช าระค่าตอบแทนหรือเรียกอีกอย่างหนึ่งว่าสัญญาที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและ

พาณิชยกรรมในกรณีอื่นๆ ได้ด้วย 

   จากแนวค าวินิจฉัยช้ีขาดของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่าง

ศาลรวมถึงศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยในแนวทางเดียวกันว่าคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาซื้อขายน้ าประปา

และไฟฟ้าน้ันเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางแพ่งอันอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม

ไม่ใช่ศาลปกครอง ซึ่งสอดคล้องกับแนวปฏิบัติของประเทศฝรั่งเศสและประเทศเยอรมนี ซึ่งเห็นว่า

สัญญาซื้อขายน้ าประปาและไฟฟ้าแม้จะเป็นสัญญาที่เกี่ยวข้องกับการจัดท าบริการสาธารณะแต่เป็น
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สัญญาที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม (industrial and commercial activity) จึง

เป็นข้อยกเว้นโดยถือว่าเป็นสัญญาทางแพ่งอย่างหนึ่ง เป็นเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ

ศาลยุติธรรม อย่างไรก็ตามในบางกรณีแม้เป็นเหตุสืบเนื่องเกี่ยวกับสัญญาซื้อขายน้ าประปาและไฟฟ้า

ก็ตามแต่ศาลปกครองสูงสุดกลับวินิจฉับว่าเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง

โดยเห็นว่าเป็นเรื่องที่หน่วยงานทางปกครองกระท าละเมิดต่อเอกชน 

  จากการศึกษาผู้เขียนมีความเห็นว่าหากพิจารณาค านิยามของค าว่า “สัญญาทาง

ปกครอง”ตามกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน คือ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 ซึ่งได้ให้ค านิยามไว้ว่า “สัญญาทางปกครอง” หมายความ

รวมถึงสัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท า

การแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่ง

สาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ซึ่งหากจะวิเคราะห์ว่าสัญญาซื้อขาย

น้ าประปาและไฟฟ้าเป็นสัญญาทางปกครองตามค านิยามดังกล่าวหรือไม่ เมื่อพิจารณาจากค านิยาม

ดังกล่าวซึ่งเป็นกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันย่อมจะเข้าใจได้ว่าสัญญาซื้อขายน้ าประปาและไฟฟ้า

เป็นสัญญาทางปกครองเพราะเปน็สญัญาทีก่ระท าระหว่างรัฐวิสาหกิจ ไม่ว่าจะการประปาส่วนภูมิภาค 

การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค การประปานครหลวง หรือการไฟฟ้านครหลวง ซึ่งถือว่าเป็นหน่วยงานทาง

ปกครองทั้งสิ้นเพราะเป็นรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติ และสัญญาซื้อขายน้ าประปาและ

ไฟฟ้านั้น มีลักษณะเป็นสัญญาจัดให้รัฐวิสาหกิจนั้นๆ จัดท าบริการสาธารณะ กล่าวคือ จัดหา

น้ าประปาและไฟฟ้ามาจ าหน่ายให้แก่ประชาชนผู้บริโภค โดยประชาชนซึ่งเป็นคู่สัญญามีหน้าที่จะต้อง

ช าระค่าบริการตอบแทนด้วย นอกจากนี้ การประกอบธุรกิจผลิตน้ าประปาและไฟฟ้าเป็นกิจการที่รัฐ

เข้ามาควบคุมเพราะมีผลกระทบต่อความเป็นอยู่ของประชาชนดังจะเห็นได้จากประกาศคณะปฏิวัติ

ฉบับที่ 58 ลงวันที่ 26 มกราคม พ.ศ. 2515 ที่ก าหนดให้กิจการประปาและไฟฟ้าเป็นกิจการค้าขาย

อันเป็นสาธารณูปโภคและเป็นกิจการควบคุมที่ผู้จะประกอบกิจการดังกล่าวได้จะต้องได้รับอนุญาต

หรือได้รับสัมปทานจากรฐัมนตรกี่อน ประกอบกับข้อก าหนดในสัญญาซื้อขายน้ าประปาและไฟฟ้าเป็น

ข้อสัญญาที่ก าหนดโดยฝ่ายรัฐวิสาหกิจเพียงฝ่ายเดียวเอกชนไม่อาจเข้ามาแก้ไขสัญญาได้ และ

ก าหนดให้เอกชนต้องยอมรับอัตราค่าใช้บริการตามที่รัฐวิสาหกิจเป็นผู้ก าหนดซึ่งถือว่าเป็นข้อก าหนด
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พิเศษซึ่งแสดงถึงเอกสิทธ์ิของฝ่ายรัฐ อันมีลักษณะพิเศษของสัญญาทางปกครอง ซึ่งแตกต่างจาก

สัญญาทางแพ่งโดยทั่วไป ดังนั้น เมื่อเกิดข้อพิพาทเกีย่วกับสญัญาซือ้ขายน้ าประปาและไฟฟ้า ซึ่งน่าจะ

ถือได้ว่าเป็นสัญญาทางปกครองตามค านิยามของกฎหมายที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน คดีพิพาทดังกล่าวจึงควร

อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  

  อย่างไรก็ตามหลักกฎหมายดังกล่าวยังไม่สอดคล้องกับหลักสากลในเรื่องเขต

อ านาจที่เห็นว่าคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมควรอยู่ใน

อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมและตามแนวค าวินิจฉัยของศาลไทยที่เห็นว่าข้อพิพาท

ดังกล่าวควรอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมเช่นกัน ดังนั้น เพื่อให้เกิดความชัดเจนใน

เรื่องศาลที่มีเขตอ านาจในกรณีคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาที่ให้รัฐวิสาหกิจจัดท าบริการสาธารณะอันมี

ลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมและเพื่อสอดคล้องกับหลักสากลในเรื่องดังกล่าว จึงเห็น

ควรแก้ไขในส่วนของค านิยามของค าว่า “สัญญาทางปกครอง” ดังจะได้กล่าวต่อไปในหัวข้อที่ 6.2 

  (ข)  คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับบุคคลภายในองค์กร 

 กรณีพิพาทดังกล่าวคงมีปัญหาเฉพาะกรณีของรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นหน่วยงาน

ทางปกครอง โดยมีข้อสังเกต 2 ประการ คือ  

  1. สัญญาจ้างพนักงานรัฐวิสาหกิจเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่  

  2. กรณีที่รัฐวิสาหกิจออกค าสั่งทางปกครองต่อพนักงานรัฐวิสาหกิจ การฟ้อง          

เพิกถอนค าสั่งดังกล่าวควรฟ้องที่ศาลใด 

  1. สัญญาจ้างพนักงานรัฐวิสาหกิจเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่  

  ส าหรับปัญหาประการแรกที่ว่าสัญญาจ้างพนักงานรัฐวิสาหกิจเป็นสัญญาทาง

ปกครองหรือไม่นั้น ผู้เขียนเห็นว่าสัญญาจ้างพนักงานรัฐวิสาหกิจหากรัฐวิสาหกิจนั้นมีฐานะเป็น

หน่วยงานทางปกครองและมีวัตถุประสงค์ในการจัดท าบริการสาธารณะ การจ้างพนักงานมาเพื่อเข้า

ร่วมในการจัดท าบริการสาธารณะย่อมมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองได้ โดยเทียบเคียงกับ             

ค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดกรณีสัญญาจ้างลูกจ้างของส่วนราชการและสัญญาจ้างพนักงาน

มหาวิทยาลัย เป็นต้น เมื่อเกิดข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาดังกล่าวข้อพิพาทนั้นย่อมอยู่ในอ านาจของศาล

ปกครองที่จะพิจารณาพิพากษาคดีได้ 
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 แต่ในส่วนแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการวินิจฉัย        

ช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลเห็นว่าสญัญาจา้งพนักงานรฐัวิสาหกจิมีลกัษณะเป็นสญัญาจ้างแรงงาน

เช่นเดียวกับเอกชน (เว้นแต่กรณีสัญญาจ้างผู้บริหารของรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นผู้แทนของ

รัฐวิสาหกิจนั้นในการใช้อ านาจทางปกครองเพื่อใหก้ิจการทีเ่ป็นบริการสาธารณะนั้นบรรลุผล) เมื่อเกิด

ข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาดังกล่าวข้อพิพาทย่อมอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน             

(ศาลยุติธรรม) ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าศาลไทยน่าจะวินิจฉัยโดยน าหลักคิดมาจากประเทศฝรั่งเศสที่เห็นว่า

สัญญาจ้างพนักงานรฐัวิสาหกจิมลีักษณะเป็นสัญญาจ้างแรงงานตามกฎหมายเอกชน แต่ผู้เขียนเห็นว่า

ไม่น่าจะน ามาเทียบเคียงกันได้โดยตรงเพราะสถานะของพนักงานรัฐวิสาหกิจของรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะ

เป็นหน่วยงานทางปกครองนั้น มีลักษณะที่แตกต่างจากการจ้างงานของเอกชนโดยทั่วไป            

หลายประการ เช่น คุณสมบัติของพนักงาน ข้ันตอนการคัดเลือกเข้ามาท างาน สถานะความเป็น

เจ้าหน้าที่ของรัฐ มีกฎหมายที่ เ ข้ามาควบคุมเป็นพิ เศษกว่าพนักงานของเอกชนทั่ วไป เ ช่น 

พระราชบัญญัติความผิดของพนักงานในองค์การหรือหน่วยงานของรัฐ พ .ศ. 2502 ซึ่งก าหนดให้

พนักงานรัฐวิสาหกิจมีความรับผิดในทางอาญาเช่นเดียวกันกับเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมาย

อาญา แต่มิได้ก าหนดบทคุ้มครองไว้ ท าให้เห็นถึงความไม่เสมอภาคระหว่างพนักงานรัฐวิสาหกิจกับ

ข้าราชการ เป็นต้น นอกจากนี้ รัฐวิสาหกิจยังไม่อาจที่จะก าหนดราคาในการให้บริการแก่ประชาชน

ด้วยตนเองได้ แต่จะต้องผ่านความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีเสียก่อน ซึ่งบางครั้งในการประกอบ

กิจการแม้จะต้องขาดทุนแต่ก็ต้องด าเนินการซึ่งไม่พบหลกัการเช่นน้ีในการด าเนินธุรกิจหรอืกิจการของ

เอกชนแต่อย่างใด และถ้าพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่างรัฐวิสาหกิจและพนักงานในประเทศฝรั่งเศส

จะเห็นได้ว่ารัฐวิสาหกิจและพนักงานมีความสัมพันธ์กันแบบกฎหมายเอกชน ซึ่งแตกต่างกับประเทศ

ไทยที่การจ้างพนักงานรัฐวิสาหกิจนั้นจะยึดโยงกับระเบียบ ข้อบังคับ ที่มีลักษณะเช่นเดี ยวกับ             

ส่วนราชการ ดังนั้น สัญญาจ้างพนักงานรัฐวิสาหกิจจึงเกิดข้ึนตามกฎหมายมหาชน มิใช่เกิดตาม

กฎหมายเอกชนอย่างเช่นสัญญาจ้างแรงงานโดยทั่วไป และหากเกิดข้อพิพาทเป็นคดีข้ึนมาสู่         

การพิจารณาพิพากษาของศาล คดีพิพาทดังกล่าวจึงควรอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพ ากษาของศาล

ปกครอง โดยผู้เขียนได้เสนอแนะแนวทางแก้ไขปัญหาดังกล่าวไว้แล้วดังจะได้กล่าวต่อไปในหัวข้อที่ 6.2 
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  2. กรณีท่ีรัฐวิสาหกิจออกค าสั่งทางปกครองต่อพนักงานรัฐวิสาหกิจ การฟ้อง

เพิกถอนค าสั่งดังกล่าวควรฟ้องท่ีศาลใด 

  ส าหรับกรณีที่รัฐวิสาหกิจออกค าสั่งทางปกครองต่อพนักงานรัฐวิสาหกิจ เช่น 

ค าสั่งลงโทษทางวินัย ค าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเพื่อการละเมิด และค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย

พนักงาน เป็นต้น ค าสั่งเหล่าน้ีศาลปกครองไว้วินิจฉัยไว้ว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง กระบวนการในการ

ออกค าสั่งจะต้องด าเนินการให้ถูกต้องครบถ้วนตามที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 ก าหนดไว้ และกฎหมายได้ก าหนดให้ผู้ได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองมีสิทธิฟ้อง

ขอเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายต่อศาลปกครองได้ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 

แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยก่อนฟ้องคดีต่อ

ศาลปกครองผู้ฟ้องคดีจะต้องด าเนินการแก้ไข เยียวยาความเดือนร้อน เสียหายเสียก่อน จึงจะมีสิทธิ

น าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ตามมาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 กล่าวคือ ต้องด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเสียก่อนจึงจะมีสิทธิน า

คดีมาฟ้องได้ แต่เมื่อศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล

วินิจฉัยว่าคดีพิพาทระหว่างหน่วยงานรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นหน่วยงานกับพนักงานของตนกรณีที่มี

การออกค าสั่งทางปกครองเป็นเรื่องข้อพิพาทเกี่ยวกับสภาพการจ้างหรือข้อพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหรือ

หน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงานอันอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน ท าให้เกิดปัญหา

ข้ึนมา 2 ประการ ประการแรก คือการด าเนินกระบวนการพิจารณาเพื่อออกค าสั่งทางปกครอง เช่น 

ค าสั่งลงโทษทางวินัยพนักงานรัฐวิสาหกิจ จ าเป็นหรือไม่ที่ จะต้องปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามที่

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดไว้หรือไม่ ซึ่งหากเรื่องนี้ข้ึนสู่           

การพิจารณาของศาลปกครองเป็นสิ่งจ าเป็นอย่างยิ่งที่ผู้ออกค าสั่งจะต้องปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วน

ตามที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดไว้ มิฉะนั้นจะถือว่าเป็นค าสั่ง

ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและศาลปกครองก็จะมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าว

เสีย แม้จะได้ความว่าพนักงานผู้นั้นกระท าความผิดวินัยจริงก็ตาม โดยศาลปกครองมีหลักคิดที่มุ่ง

คุ้มครองสิทธิของผู้ได้รับผิดกระทบจากค าสั่งทางปกครองเป็นส าคัญ ในทางกลับกันเมื่อวินิจฉัยให้คดี

ประเภทนี้อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน ศาลแรงงานจะก าหนดประเด็นว่าการเลิกจ้าง
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พนักงานนั้นเป็นธรรมหรือไม่ โดยศาลแรงงานจะมุ่งเน้นในเรื่องของผลลัพธ์เป็นส าคัญ กล่าวคือ หาก

พนักงานผู้นั้นกระท าความผิดวินัยร้ายแรงจริง แม้กระบวนการในการสอบสวนทางวินัยร้ายแรงจะ

ปฏิบัติไม่ถูกต้องตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไปบ้าง ก็ยังถือว่าเป็นการเลิกจ้างที่

เป็นธรรมอยู่ ดังนั้น คดีพิพาทกรณีพนักงานรัฐวิสาหกิจฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง จึงควรอยู่ใน

อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง จึงเห็นได้ว่า ตามตามแนวค าวินิจฉัยของศาลที่วินิจฉัยให้

คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจที่มฐีานะเปน็หน่วยงานทางปกครองกับพนักงานให้อยู่ในอ านาจพิจารณา

พิพากษาของศาลแรงงานซึ่งเป็นศาลยุติธรรม อาจยังไม่สอดคล้องกับสภาพของรัฐวิสาหกิจและ

สถานะพนักงานที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน โดยผู้เขียนได้เสนอแนะแนวทางแก้ไขปัญหาดังกล่าวไว้แล้วดังจะ

ได้กล่าวต่อไปในหัวข้อที่ 6.2 

  (ค) คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับคู่สัญญาท่ีรัฐวิสาหกิจว่าจ้างให้ด าเนินกิจการ 

  ส าหรับข้อพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับคู่สัญญาที่รัฐวิสาหกิจจ้างให้ด าเนินการใน

ส่วนนี้มักจะไม่ค่อยมีปัญหาเกี่ยวกับเรื่องเขตอ านาจศาล เพราะศาลปกครองได้วินิจฉัยโดยอาศัย

หลักการท านองเดียวกับกรณีสัญญาของหน่วยงานของรัฐประเภทอื่นๆ  

  (ง)  คดีพิพาทเกี่ยวกับความผิดทางละเมิดของหน่วยงานรัฐวิสาหกิจ 

  กรณีข้อพิพาทดังกล่าวสามารถแบ่งออกได้เป็น 2 กรณี คือ  

  1. กรณีที่พนักงานรัฐวิสาหกิจกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอก 
  2. กรณีที่พนักงานรัฐวิสาหกิจกระท าละเมิดต่อหน่วยงานรัฐวิสาหกิจต้นสังกัด 
  ส าหรับกรณีท่ี 1.กรณีท่ีพนักงานรัฐวิสาหกิจกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอก 
นั้นคงไม่มีปัญหาในเรื่องของการวินิจฉัยในเรื่องของเขตอ านาจศาลแต่อย่างใด เพราะศาลปกครองได้
วินิจฉัยโดยอาศัยหลักการเดียวกันกับกรณีที่เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานรัฐอื่นกระท าละเมิดเช่นเดียวกัน 
คงจะมีปัญหาเฉพาะบางกรณีที่เกี่ยวข้องกับในเรือ่งของการท าสัญญาเช่นสัญญาซื้อขายน้ าประปาและ
ไฟฟ้า เช่น กรณีที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่าการไฟฟ้าส่วนภูมิภาคงดจ่ายกระแสไฟฟ้าแก่บ้านที่ผู้ฟ้องคดีเช่า
อาศัยอยู่เป็นการกระท าละเมิด หรือกรณีที่ฟ้องว่าการไฟฟ้าส่วนภูมิภาคคิดค านวณอัตราค่าไฟฟ้า
ย้อนหลังโดยไม่ชอบด้วยมติคณะรัฐมนตรีเป็นการละเมิดอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายหรือ 
หรือกรณีที่การประปานครหลวงคิดค่าใช้จ่ายในการติดตั้งประปาแบบเหมาไม่ได้คิดแยกส่วนตามความ
เป็นจริงเป็นการสร้างภาระแก่ผูใ้ช้น้ าเกินสมควรไม่ชอบด้วยกฎหมายเป็นละเมิดนั้น กรณีต่างๆ เหล่าน้ี
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ศาลปกครองสูงสุดกลับวินิจฉัยว่าเป็นข้อพิพาทที่อยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลปกครองซึ่งผู้เขียนมี
ความเห็นด้วย แต่การวินิจฉัยเช่นน้ีกลับขัดแย้งกับแนวค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลและ
ศาลปกครองสูงสุดที่ เคยวินิจฉัยไว้ว่าข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาซื้อขายน้ าประปาและไฟฟ้าเป็น              
ข้อพิพาทตามสัญญาทางแพ่ง หากคู่กรณีประสงค์จะฟ้องคดีต้องไปฟ้องร้องต่อศาลยุติธรรม 
นอกจากนี้การวินิจฉัยเช่นว่านี้ยังไม่ตรงกับหลักคิดทางกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสที่เห็นว่าการ
กระท าละเมิดอันเกิดจากการด าเนินกิจการทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้นอยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม ค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวย่อมท าให้เกิดควา ม
สับสนข้ึนในหมู่ประชาชนและนักกฎหมายเป็นจ านวนมาก โดยปัญหาดังกล่าวผู้เขียนได้เสนอ            
แนวทางแก้ไขปัญหาไว้แล้วในหัวข้อที่ 6.2    
  ส าหรับกรณีท่ี 2. กรณีท่ีพนักงานรัฐวิสาหกิจกระท าละเมิดต่อหน่วยงาน

รัฐวิสาหกิจต้นสังกัด ส าหรับกรณีดังกล่าวนี้คงมีปัญหาที่ต้องพิจารณาว่าเมื่อรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็น

หน่วยงานทางปกครองออกค าสั่งทางปกครองให้พนักงานชดใช้ค่าสินไหมทดแทน หรือกรณีที่

รัฐวิสาหกิจฟ้องพนักงานว่ากระท าละเมิดนั้น ควรอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลใดซึ่งผู้เขียน

ได้วิเคราะห์และสรุปไว้แล้วในหัวข้อที่ 6.1 ข้อ (ข) คดีพิพาทระหว่างรัฐวิสาหกิจกับบุคคลภายใน

องค์กร จึงไม่ขอกล่าวซ้ าอีก 

 

6.2 ข้อเสนอแนะ 

 

  ส าหรับวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ จากการศึกษาผู้เขียนพบว่าปัญหาเขตอ านาจศาลกรณีพิพาท

เกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจนั้น คงมีปัญหาเฉพาะรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็น “หน่วยงานทางปกครอง” และมี

ปัญหาในเรื่องใหญ่ 2 ประการ ประการแรก คือ สถานะความสัมพันธ์ระหว่างรัฐวิสาหกิจกับพนักงาน

ในสังกัด รวมถึงกรณีพนักงานรัฐวิสาหกิจฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองของหน่วยงาน และ           

ประการที่สอง คือ คดพีิพาทเกี่ยวกับสัญญาระหว่างรัฐวิสาหกิจกับเอกชนผู้ขอใช้บริการ โดยผู้เขียนจะ

แยกพิจารณาปัญหาพร้อมเสนอแนะแนวทางแก้ไขปัญหาของทั้ง 2 กรณีดังนี้ 
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 (ก)  สถานะความสัมพันธ์ระหว่างรัฐวิสาหกิจกับพนักงานในสังกัด รวมถึงกรณี

พนักงานรัฐวิสาหกิจฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองของหน่วยงาน 

 ส าหรับกรณีนี้ปัญหาอยู่ที่ว่าแนวค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจ

หน้าที่ระหว่างศาลและศาลปกครองสูงสุดเห็นว่าความสัมพันธ์ระหว่างพนักงานรัฐวิสาหกิจกับ

รัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครอง มีความสัมพันธ์กันตามสัญญาจ้างแรงงานเช่นเดียวกับ

เอกชนทั่วไป เมื่อเกิดข้อพิพาทระหว่างพนักงานรัฐวิสาหกิจกับหน่วยงานรัฐวิสาหกิจถือเป็นข้อพิพาท

เกี่ยวกับสภาพการจ้างหรือเกี่ยวสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงาน แม้จะเป็นกรณีฟ้องเพิกถอน

ค าสั่งทางปกครอง เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินัย หรือ ค าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนก็ตาม คดีพิพาทก็

ยังคงอยู่ในอ านาจของศาลแรงงานซึ่งเป็นศาลยุติธรรมเช่นเดิม ซึ่ งผู้เขียนวิเคราะห์ว่าค าวินิจฉัย

ดังกล่าวอาจจะไม่ตรงกับหลักกฎหมายไทยและสภาพของพนักงานรัฐวิสาหกิจของไทยในปัจจุบัน

เท่าใดนัก เพราะพนักงานรัฐวิสาหกิจมีฐานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ การด าเนินการของรัฐวิสาหกิจก็มี

การน าแบบแผนของหน่วยงานราชการมาปรับใช้บังคับโดยส่วนมาก และรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็น

หน่วยงานทางปกครองส่วนใหญ่มักจะประกอบกิจการที่มีลักษณะในการจัดท าบริการสาธารณะ

สัญญาจ้างพนักงานรัฐวิสาหกิจจึงน่าจะเป็นสัญญาจ้างเอกชนให้เข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะ

เช่นเดียวกันอันมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองตามนัยนิยามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 2542 ทั้งการด าเนินการออกค าสั่งทางปกครองแก่

พนักงานรัฐวิสาหกิจย่อมจะต้องปฏิบัติให้ถูกต้องตาม พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 อีกด้วย แต่เมื่อศาลไทยวินิจฉัยให้คดีเกี่ยวกับการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองไปอยู่ใน

อ านาจของศาลแรงงาน อาจจะท าให้ไม่ถูกต้องตามเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครองได้ เพราะศาลปกครองและศาลแรงงานต่างมีวิธีพิจารณาความที่แตกต่างกัน การวินิจฉัย

ของศาลเช่นว่าน้ีจึงท าให้เกิดปัญหาความสบัสนในหมู่นักกฎหมายและประชาชนทั่วไปโดยเฉพาะอย่าง

ยิ่งบุคคลที่จะเป็นโจทก์หรือผู้ฟ้องคดีในข้อพิพาทลักษณะดังกล่าวท าให้เกิดกรณีการน าคดีมาฟ้องผิด

ศาลให้เห็นกันอยู่เนืองๆ  
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 ดังนั้น ปัญหาที่เกิดข้ึน คือ บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันไม่

สอดคล้องกับสถานะทางกฎหมายและสภาพที่เป็นอยู่ของรัฐวิสาหกิจและพนักงาน เพื่อให้สอดคล้อง

กับเรื่องดังกล่าว ผู้เขียนจึงขอเสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาดังกล่าว ดังนี้ 

  1. ยกเลิกพระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดของพนักงานในองค์การหรือหน่วยงาน

ของรัฐ พ.ศ. 2502 เพราะกฎหมายดังกล่าวท าให้พนักงานรัฐวิสาหกิจมีความรับผิดมากกว่าที่ เอกชน

ควรจะมีโดยก าหนดให้พนักงานรฐัวิสาหกิจหากกระท าผดิตามพระราชบญัญัติดังกล่าวก็จะต้องรับโทษ

เช่นเดียวกับเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา ส่วนปัญหาที่ว่ารัฐวิสาหกิจมีการน าทรัพยากร

อันเป็นทรัพย์สินของชาติมาลงทุนในรัฐวิสาหกิจ หากไม่ก าหนดให้ต้องรับโทษอย่างหนัก เมื่อกระท า

ผิดแล้วอาจท าให้การด าเนินงานประสพความล้มเหลว เกิดความเสียหายแก่รัฐอย่างร้ายแรงนั้น 

ผู้เขียนเห็นว่าควรจะไปก าหนดในกฎหมายกลาง เช่น พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับ

กรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ โดยบัญญัติเพิ่มเติม ให้เฉพาะต าแหน่งผู้บริหารสูงสุดของ

รัฐวิสาหกิจนั้นมีฐานะเป็นเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา เพราะจะได้มีทั้งกฎหมายที่จะเข้า

มาควบคุมและคุ้มครองการท างาน จะได้เกิดความเสมอภาคกับผู้ปฏิบัติงานในส่วนราชการ ส่วนใน

ระดับพนักงานรัฐวิสาหกิจนั้น ถ้าเป็นรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งตามกฎหมาย โดยปกติหากเห็นว่ามีความ

จ าเป็นผู้ร่างกฎหมายก็จะมีการบัญญัติไว้ในกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นแล้ว โดยให้ถือเป็น             

เจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา 

 2. ด าเนินการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดี

แรงงาน พ.ศ. 2522 ในมาตรา 8 โดยแก้ไขเพิ่มเติมเป็น 

 มาตรา 8 วรรคหนึ่ง ศาลแรงงานมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเรื่อง

ต่อไปนี ้

  (1) คดีพิพาทเกี่ยวด้วยสิทธิหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงาน หรือตามข้อตกลง

เกี่ยวกับสภาพการจ้าง แต่ไม่รวมถึงคดีพิพาทเกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงาน หรือ

ข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้างระหว่างรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองกับพนักงาน

รัฐวิสาหกิจ เช่น การฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง เว้นแต่คดีที่ระบุไว้ตาม (2) (3) (4) (6) และ (7 ) 

แห่งมาตราน้ี   
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  ทั้งนี้ เพื่อให้เกิดความชัดเจนและไม่ก่อให้เกิดความสับสนเกี่ยวกับการบังคับใช้

กฎหมายและก่อให้เกิดความเสมอภาคกันในการที่จะฟ้องขอเพิกถอนค าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่

ของรัฐด้วยกัน ไม่ว่าจะเป็นพนักงานของรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองและ

ข้าราชการ  

 (ข) คดพิีพาทเกี่ยวกับสัญญาระหว่างรัฐวิสาหกิจกับเอกชนผู้ขอใช้บริการ 

  ในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ผู้เขียนจ ากัดขอบเขตในการศึกษาไว้โดยได้ศึกษาเฉพาะกรณี

สัญญาซื้อขายน้ าประปาและไฟฟ้า โดยกรณีดังกล่าวมีปัญหาในเรือ่งของการตีความกฎหมายซึ่งผู้เขียน

เห็นว่าสัญญาซื้อขายน้ าประปาและไฟฟ้า มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองเพราะมีลักษณะตรงกับ     

ค านิยามในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 2542                  

อย่างไรก็ตามจากการศึกษาค้นคว้าของผู้เขียนพบว่าตามหลักสากลที่ปรากฏในกฎหมายต่างประเทศ

จัดให้คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาซื้อขายน้ าประปาและไฟฟ้าอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาล

ยุติธรรมเพราะเป็นสัญญาที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ซึ่งสอดคล้องกับแนว            

ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล และศาลปกครองสูงสุด แต่ตาม

กฎหมายที่ใช้อยู่ในปัจจุบันอาจจะไม่สอดคล้องและสร้างความเข้าใจคลาดเคลื่อนให้กับผู้ที่ใช้กฎหมาย

ได้เพื่อให้สอดคล้องกับแนวค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ค าวินิจฉัยของศาลปกครอง

สูงสุด และหลักแนวความคิดทางกฎหมายของต่างประเทศ ผู้เขียนจึงขอเสนอแนะแนวทางการแก้ไข

ปัญหาดังกล่าวโดยแก้ไขค านิยามของค าว่า “สัญญาทางปกครอง” ให้ชัดเจนข้ึนดังนี้ 

 ข้อเสนอแนะ เห็นควรแก้ไขพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 ในมาตรา 3 จากเดิม  

  “ในพระราชบัญญัติน้ี 

  “สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่าย

หนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญา

สัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติ” 
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  แก้ไขเพิ่มเติมเป็น 

 “ในพระราชบัญญัติน้ี 

  “สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่าย

หนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญา

สัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติ แต่ไม่หมายความรวมถึงสัญญาที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม” 

 สุดท้ายนี้ หากได้มีการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายตามข้อเสนอแนะของผู้เขียนเพื่อให้

เกิดความชัดเจนข้ึนแล้ว ผู้เขียนเช่ือเป็นอย่างยิ่งว่ากรณีพิพาทเกี่ยวกับเขตอ านาจศาลในข้อพิพาท

เกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจ และการฟ้องคดีผิดศาลเกี่ยวกับในเรื่องดังกล่าวนี้คงจะลดน้อยลงไป และ                

สร้างความกระจ่างชัดให้กับประชาชนและผู้ศึกษากฎหมายในเรื่องเกี่ยวกับเขตอ านาจศาลกรณีพิพาท

เกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจได้อย่างแท้จริง 
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