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วิทยานิพนธนี้มีจุดมุงหมายที่จะศึกษาสภาพปญหาเกี่ยวกับการออกคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน และการ

ตรวจสอบคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน 
จากการศึกษาพบวา พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 ไดใหอํานาจแกพนักงานตรวจแรงงานในการออก

คําส่ังใหนายจางและลูกจางปฏิบัติได ซึ่งคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน แบงได 2 ประเภท คือคําส่ังที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาท
แรงงานสวนแพง และคําส่ังใหนายจางหรือลูกจางฝายหนึ่งฝายใดปฏิบัติ ซึ่งคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานทั้ง 2 ประเภท เปน
คําส่ังทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ดังนั้น การออกคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน
จึงตกอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซึ่งเปนกฎหมายที่ใหความคุมครองสิทธิของ
ประชาชนที่สิทธิถูกกระทบจากคําส่ังทางปกครอง แตเนื่องจากคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาทแรงงาน
สวนแพงมีลักษณะเหมือนกับการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลแรงงาน จึงมีลักษณะพิเศษกวาคําส่ังทางปกครองทั่วไป เชน มี
ประเด็นพิพาทที่ซับซอน มีการรับฟงพยานและชั่งน้ําหนักพยานที่ซับซอน พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 จึงใหความคุมครองสิทธิของนายจางและลูกจางไดระดับหนึ่งแตไมทั้งหมด เพราะความผิดพลาดในการออกคําส่ังอาจ
เกิดขึ้นจากความรูความสามารถของพนักงานตรวจแรงงานเอง 

สําหรับการตรวจสอบคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน พบวาคําส่ังที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาทแรงงานสวนแพง ไม
อาจนําการตรวจสอบภายในฝายปกครอง ไดแก การอุทธณตอฝายปกครอง และการขอใหพิจารณาใหม ตามหลักกฎหมาย
ปกครองมาใชได แตสําหรับคําส่ังใหนายจางหรือลูกจางฝายใดฝายหนึ่งปฏิบัติ สามารถนําวิธีการตรวจสอบภายในฝายปกครอง
มาใชไดเหมือนกับคําส่ังทางปกครองทั่วไป สวนการตรวจสอบโดยองคกรตุลาการซึ่งไดแกศาลแรงงานนั้น การตรวจสอบคําส่ังที่
เปนคําวินิจฉัยขอพิพาทแรงงานสวนแพงมีลักษณะของคดีแพงมากกวาคดีปกครอง และเหมาะสมที่จะใหศาลแรงงานพิจารณา
อยางคดีแพง แตการตรวจสอบคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานที่ใหนายจางหรือลูกจางฝายใดฝายหนึ่งปฏิบัตินั้นมีลักษณะของ
คดีปกครอง การใหคดีดังกลาวอยูในอํานาจของศาลแรงงานมีความไมเหมาะสมหลายประการ หากใหคดีประเภทนี้อยูในอํานาจ
ของศาลปกครองซึ่งเปนศาลที่เชี่ยวชาญในคดีปกครองก็จะทําใหการตรวจสอบคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานประเภทนี้มี
ประสิทธิภาพมากขึ้น 
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Inspection Official are divided into  2 categories, namely ; Order that is the decision on civil labour disputes, and 
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are under the Administrative Act. Therefore, giving order by the Labour Inspection Official falls under the control of 
Administrative Procedure Act, B.E. 2539 which protects the people’s right from being affected by the Administrative 
Act.  But since  the order of the Labour Inspection  Official,  which is actually the decision on the civil labour 
disputes, similar to judicial order on labour case of  the Labour Court, therefore it has more special characteristic 
than that under  the Administrative Act in general, as it has, such as complicated points in dispute, taking evidence 
adduced by the witnesses, and weighing  the complicated evidences.  The Administrative Procedure Act, B.E. 2539, 
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the civil case.  For the review of the Labour Inspection Official’s order given to either the employer of the employee to 
follow,  it has the characteristic of the administrative case.  Having  such  case under the power of the labour Court is 
not appropriate for many reasons.  
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กิตติกรรมประกาศ 

วิทยานิพนธเลมนี้สําเร็จข้ึนมาไดก็เนื่องมาจาก รองศาสตราจารยสุดาศิริ วศวงศ กรุณารับเปน
อาจารยที่ปรึกษา และไดแนะนําขอคิดเห็นอันเปนประโยชน ตลอดจนตรวจทานแกไข ในการคนควาและเรียบเรียง
วิทยานิพนธ ตลอดจนทําหนาที่เปนทั้งอาจารย ครู และแม  

ขอขอบพระคุณทานศาสตราจารย ดร.ไพศิษฐ พิพัฒนกุล ที่กรุณารับเปนประธานกรรมการสอบ
วิทยานิพนธ  ตลอดจน  ศาสตราจารยเกษมสันต วิลาวรรณ  และ อาจารยรังสฤษฎ จันทรัตน ที่กรุณาสละเวลา
อันมีคารับเปนกรรมการในการสอบวิทยานิพนธและไดแนะนําขอคิดเห็นอันเปนประโยชนในการแกไขปรับปรุง
วิทยานิพนธใหสมบูรณยิ่งขึ้น 

นอกจากนี้ วิทยานิพนธนี้ไมอาจสําเร็จไดหากปราศจากเจาหนาที่หองสมุดคณะนิติศาสตร 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ที่คอยชวยเหลือในการคนควาหาขอมูล และเจาหนาที่บัณฑิตศึกษา คณะนิติศาสตร ที่
ชวยติดตอประสานงานตางๆ  ตลอดจนเพื่อนๆ พี่ๆ ชาวนิติศาสตร จุฬา คุณวฤษณี มีแกว, คุณจรีรัตน สรอยเสริม
ทรัพย, คุณชายชาญ ชูวงศ, คุณรวิศักดิ์ จันทรัตน, คุณทรรศพร แสงเทียน,  คุณจักราวดี อนุโยธา, คุณนพัธร ฤทธิ
กาญจน, คุณฐานุตร เล็กสุภาพ, คุณเศรษฐรัช ธรเสนา และทุกๆทานที่ไมอาจเอยนามไดทั้งหมด ซึ่งใหความ
ชวยเหลือ ใหกําลังใจ ตลอดจนกระตุนเตือนความรับผิดชอบใหวิทยานิพนธนี้เสร็จทันเวลา ซึ่งผูเขียน
ขอขอบพระคุณดวยความจริงใจ 

เหนือส่ิงอื่นใด ผูเขียนขอขอบพระคุณ บิดา มารดา ผูใหกาํเนิดชีวิต และสติปญญาตลอดจนบรรดาครู
บาอาจารยทุกทานตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบันที่ไดส่ังสมความรูใหแกผูเขียนจนทําใหสามารถเขียนวิทยานิพนธนี้ได 
ไมวาจะเปนครูอาจารยที่ผูเขียนไดรับการอบรมศึกษามาโดยตรง หรือครูอาจารยที่ผูเขียนไดศึกษาผานงานทาง
วิชาการของทาน หากวิทยานิพนธนี้จะมีประโยชนอยูบางในการศึกษาผูเขียนขออุทิศสิ่งที่ดีเหลานั้นแดทุกๆทานที่
ไดกลาวถึงขางตน แตอยางไรก็ตามวิทยานิพนธนี้มีขอผิดพลาดเกิดขึ้นแนนอนไมวามากหรือนอย ซึ่งผูเขียนขอ
นอมรับไวแตเพียงผูเดียว 
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บทที่ 1 
 

บทนํา 
 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 

เมื่อมีการประกาศใชพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ไดมีการ
เปล่ียนแปลงสาระสําคัญของกฎหมายคุมครองแรงงานไปจากเดิมหลายประการ รวมถึงการ
เปลี่ยนแปลงอํานาจหนาที่ของพนักงานตรวจแรงงานใหแตกตางไปจากประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับ
ที่ 103 ลงวันที่ 16 มีนาคม พ.ศ.2515 และประกาศกระทรวงมหาดไทยเรื่องการคุมครองแรงงาน 
ซึ่งเปนกฎหมายคุมครองแรงงานฉบับเดิม กลาวคือ ตามประกาศคณะปฏิวัติดังกลาวพนักงาน
ตรวจแรงงานมีอํานาจออก”คําเตือน”ใหนายจางและลูกจางปฏิบัติตามกฎหมายคุมครองแรงงาน 
โดยการใชอํานาจออกคําเตือนดังกลาวไดกอใหเกิดปญหาทั้งในทางทฤษฎีหลักกฎหมายและ
ปญหาในทาง ปฎิบัติ ซึ่งไดมีการฟองการออกคําเตือนของพนักงานตรวจแรงงานและไดมีคํา
พิพากษาฎีกาในหลายคดีที่วินิจฉัยวา นายจางไมสามารถฟองเพิกถอนคําเตือนของพนักงานตรวจ
แรงงานได โดยใหเหตุผลวา 

“แมวาพนักงานตรวจแรงงานไมออกคําเตือนนายจางก็ตองปฏิบัติตามกฎหมายวา
ดวยการคุมครองแรงงานอยูแลว คําเตือนดังกลาวจึงไมไดไปกระทบกระเทือนหนาที่ของนายจาง
แตประการใด และการที่นายจางฝาฝนกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงานก็มีโทษทางอาญาอยูแลว 
นายจางไมตองรับผิดเนื่องจากการฝาฝนคําเตือนของพนักงานตรวจแรงงาน ดังนั้นคําเตือน
พนักงานตรวจแรงงานไมกอใหเกิดการโตแยงสิทธิแกนายจาง”1 

และตอมากรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานไดหารือไปยังคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองวาคํา เตือนของพนักงานตรวจแรงงานตามขอ  77 ของประกาศ
กระทรวงมหาดไทย เรื่อง การคุมครองแรงงาน เปนคําส่ังทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 หรือไม คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง มี
ความเห็นวา 

“เมื่อพิเคราะหบทนิยามของคําวา “คําสั่งทางปกครอง” ตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 แลว จะเห็นวา นิยามของคําวา “คําสั่งทางปกครอง” 
หมายถึงการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาพนักงานเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้น
ระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิ
                                                           

1คําพิพากษาฎีกาที่ 1444/2519 (ประชุมใหญ) 
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หรือหนาที่ของบุคคลไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราวฯลฯ กรณีดังกลาวจึงตองพิจารณาวาคํา
เตือนของพนักงานตรวจแรงงาน เปนการกอใหเกิดนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคล ในอันที่จะกอ 
เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสิทธิและหนาที่ของบุคคลหรือไม โดยพิจารณา
ถึงผลของการไมปฏิบัติตามคําเตือนดังกลาว เมื่อประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 103 ลงวันที่ 16 
มีนาคม พ.ศ.2515 มิไดบัญญัติถึงผลของการไมปฏิบัติตามคําเตือนของพนักงานตรวจแรงงานไว
แตอยางใด คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองจึงเห็นวาคําเตือนของพนักงานตรวจ
แรงงานมีลักษณะเปนเพียงมาตรการบอกกลาววามีการฝาฝนกฎหมายเมื่อพนักงานไปตรวจพบ
นายจางผูรับคําเตือนยอมใชดุลพินิจของตนโดยอิสระจะปฏิบัติหรือไมปฏิบัติตามคําเตือนนั้นก็ได 
คําเตือนดังกลาวจึงไมเปนการกอนิติสัมพันธที่มีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิและหนาที่ของ
บุคคลแตอยางใด ฉะนั้น คําเตือนดังกลาวจึงไมใชคําส่ังทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติการทางปกครอง พ.ศ.2539”2 

แตพระราชบญัญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 ไดใหอํานาจแกพนักงานตรวจ
แรงงานในการออก”คําสั่ง” ใหนายจางและลูกจางปฏิบัติได โดยการไมปฏิบตัติามคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานดังกลาวกฎหมายไดกําหนดโทษไว ดังนั้น จึงหมดปญหาวาคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานเปนคาํสั่งทางปกครองหรือไม 

แตสภาพปญหาที่เกดิข้ึนคอื 
1.การออกคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานอยูในบังคบัพระราชบัญญตัิวิธปีฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เพียงใด และผลบังคบัของกฎหมายดังกลาวสามารถใหความ
คุมครองสิทธขิองบุคคลที่ไดรับผลกระทบจากการใชอํานาจของพนกังานตรวจแรงงานไดเพยีงใด 
และมีปญหาในการนํากฎหมายดังกลาวมาบังคบัใชหรอืไม 

2. บคุคลที่สทิธิถกูกระทบจากคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานสามารถรองขอใหฝาย
ปกครองตรวจสอบคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานไดเพียงใด และฝายปกครองสามารถตรวจสอบ
ไดเพียงใด 

3. บคุคลที่สทิธิถูกกระทบจากคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานสามารถรองขอใหศาล
ตรวจสอบคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานไดเพยีงใด และศาลสามารถตรวจสอบไดเพยีงใดมี
ปญหาในการตรวจสอบหรือไม 

 
 

                                                           
2บันทึกของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง,วารสารกฎหมายปกครอง 

เลม 17 ตอนที่ 2 (สิงหาคม 2541) : 261-265. 
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1.2 วัตถุประสงคในการศกึษา 

ตองการศึกษาถึงการนําหลักกฎหมายปกครองมาใชกับการใชอํานาจของฝาย
ปกครองตามกฎหมายคุมครองแรงงานโดยเจาะจงที่คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน โดยศึกษาทั้ง
หลักกฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครองในขั้นตอนการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน และ
การควบคุมตรวจสอบภายหลังออกคําสั่งทั้งในแงของกระบวนการควบคุมตรวจสอบและองคกรที่
ทําหนาทีค่วบคุมตรวจสอบ 

 
1.3 สมมติฐานของการศึกษาวิจัย 

คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานนั้นเปนคาํสั่งทางปกครองที่แทรกแซงสิทธิเสรีภาพใน
การจางแรงงานระหวางนายจางกบัลูกจาง ดังนั้นจึงเปนคําส่ังที่กระทบตอประโยชนของเอกชนสอง
ฝายคือนายจางกับลูกจาง การนําหลักกฎหมายปกครองมาใชกับกระบวนการพิจารณาออกคําสั่ง
ของพนักงานตรวจแรงงานจึงอาจมีขอจํากัด และการตรวจสอบคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน
โดยองคกรฝายปกครองมีปญหาจากลักษณะพิเศษของคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน และการ
ตรวจสอบโดยองคกรตุลาการคือศาลแรงงานซึ่งเปนศาลยุติธรรมอาจมปีญหาในการพจิารณาคดี
ปกครองในคดตีรวจสอบคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน 

 
1.4 ขอบเขตของการศึกษาวิจัย 

การศึกษาวิจัยน้ีจะวิเคราะหเก่ียวกบัการนําหลักกฎหมายปกครองมาใชกับคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงาน ทั้งในกระบวนวิธีพจิารณาออกคําสั่งและการตรวจสอบคําสั่งทั้งในแง
องคกรและกระบวนการ โดยจะวิเคราะหกฎหมายไทยเปนหลกัและนาํทฤษฎีกฎหมายตางประเทศ
ประกอบการวิเคราะหเปรียบเทียบ  

 
1.5 วิธีการศกึษาวิจัย 

ใชวิธีการศึกษาวิจัยเอกสาร (documentary research) เปนหลัก โดยศึกษาคนควา
และรวบรวมกฎหมายไทยเปนหลกั โดยนําทฤษฎีและหลักกฎหมายตางประเทศมาวิเคราะห
เปรียบเทียบ ซึ่งไดแก หลกักฎหมายปกครองฝรั่งเศสและหลักกฎหมายปกครองเยอรมัน โดยขอมลู
ที่ไดจะเปนหนงัสือเกี่ยวกับกฎหมายคุมครองแรงงานและหลักกฎหมายปกกครอง และบทความ
เกี่ยวกบักฎหมายคุมครองแรงงานและกฎหมายปกครอง เมื่อรวบรวมและเรียบเรียงแลวจะ
พจิารณาวิเคราะหหาหลักเกณฑ ตลอดจนสรุปประเดน็ปญหาตางๆ พรอมทั้งเสนอความคดิเห็น
และขอเสนอแนะในการแกปญหา 
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1.6 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

 1.ทําใหทราบถึงบทบาทอํานาจหนาที่ของพนักงานตรวจแรงงานในการใชมาตรการ
ออกคําสั่งเปนเครื่องมือในการคุมครองแรงงาน 

2.ทําใหทราบถึงการนําหลักกฎหมายปกครองมาใชกับมาตรการทางปกครองใน
กฎหมายคุมครองแรงงาน โดยเฉพาะการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจ  

3.เปนการเสนอแนะแนวทางแกไขปญหาในกระบวนการใชอํานาจและการควบคุม
ตรวจสอบการใชอํานาจของพนักงานตรวจแรงงาน 
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บทที่ 2 
 

บทบาทอํานาจหนาท่ีของฝายปกครองตามกฎหมายคุมครองแรงงาน 
 

ในฐานะที่พนกังานตรวจแรงงานเปนเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง การศึกษาถึง
คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน จึงตองทราบในเบื้องตนกอนวาฝายปกครองเขามาเกี่ยวของกับ
กฎหมายคุมครองแรงงานอยางไร มีบทบาทอํานาจหนาที่อยางไร เนื่องจากเมื่อกลาวถึงองคกรของ
รัฐทีเ่ขามาเกี่ยวของกับการบงัคับใชกฎหมายคุมครองแรงงาน องคกรแรกที่มักจะนึกถึงคือศาล 
มากกวาจะเปนฝายปกครอง หรืออาจจะไมทราบวาการบังคบัใชกฎหมายคุมครองแรงงานมีฝาย
ปกครองเขามาเกี่ยวของดวย ประกอบกบัการศึกษากฎหมายคุมครองแรงงานมักจะเนนไปทีต่ัวบท
กฎหมายและคําพิพากษาของศาลซึ่งเปนตัวอยางของการปรับใชตัวบทกฎหมายกบัขอเท็จจริงโดย
ศาล ทั้งที่การบังคบัใชกฎหมายคุมครองแรงงานสวนหนึง่เปนการบังคบัใชโดยฝายปกครอง โดยที่
บางกรณีอาจจะไมไดมีการนําขอพิพาทมาสูศาลเลย บทบาทอํานาจหนาที่ของฝายปกครองตาม
กฎหมายคุมครองแรงงานจึงมีความสําคัญไมยิ่งหยอนไปกวาศาล ดังนั้นจงึขอทําความเขาใจ
เกี่ยวกบับทบาทอํานาจหนาท่ีของฝายปกครองกอนเปนอันดบัแรก 

 
2.1 ฝายปกครอง 

ความเขาใจในเบื้องตนเกี่ยวกับฝายปกครองอาจแบงไดเปน 2 สวน คือ ความหมาย
ของฝายปกครอง และอํานาจหนาทีท่ั่วไปของฝายปกครองซึ่งเปนการอธิบายถึงอํานาจหนาที่ของ
ฝายปกครองในภาพรวม 

 
2.1.1  ความหมายของฝายปกครอง 

การใหความหมายของฝายปกครองสามารถอธิบายไดโดยอาศัยแนวความคิดอันเปน
ที่มาของการแบงแยกอํานาจหนาที่องคกรที่ใชอํานาจอธิปไตยของรัฐ คือ แนวความคิดของ
หลักการแบงแยกอํานาจ (separation of power) ซึ่งมีสาระสําคัญอยูที่การใหมีองคกรผูใชอํานาจ
อธิปไตยของรัฐกระทําการตางๆ โดยแบงแยกอํานาจหนาท่ีออกจากกัน ซึ่งการกระทําการตางๆ 
ของรัฐสามารถแบงแยกได 3 ประเภทดวยกัน  คือ การนิติบัญญัติ (legislative function) ซึ่งไดแก 
การตรากฎหมายขึ้นใชบังคับแกราษฎร  การบริหาร (executive function) ซึ่งไดแกการบังคับให
การตางๆ เปนไปตามที่กฎหมายไดบัญญัติไว และการตุลาการ (judicial function) ซึ่งไดแกการ
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วินิจฉัยขอพิพาทระหวางราษฎรหรือพลเมืองดวยกันเอง หรือระหวางราษฎรหรือพลเมืองกับ
หนวยงานและเจาหนาที่ของรัฐใหเปนไปตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 1 

สําหรับ “รัฐสมัยใหม”(modern state) ซึ่งเปนเจาของอํานาจอธิปไตยนั้นถือวามี
ฐานะเปนบุคคลอีกคนหนึ่งแยกตางหากจากปจเจกชนแตละคนซึ่งเปนราษฎรหรือพลเมืองของตน 
แตแมวารัฐจะมีฐานะเปนบุคคลก็เปนบุคคลในแงนามธรรม หรือ “นิติบุคคล” เทานั้น ดังนั้น รัฐจึง
ไมสามารถใชอํานาจอธิปไตยกระทําการตางๆ ทั้งสามประเภทขางตนไดดวยตนเอง รัฐจําตองมี
บุคคลบุคคลหนึ่งหรือคณะหนึ่งเปนอยางนอย เปนผูใชอํานาจอธิปไตยกระทําการตางๆ ทั้งสาม
ประเภทนี้แทนตนและในนามตน บุคคลที่ใชอํานาจอธิปไตยของรัฐแทนรัฐและในนามรัฐนี้เรียกวา 
“องคกรของรัฐ” (organ of state)2  ซึ่งรัฐเสรีประชาธิปไตยไดจัดระเบียบการใชอํานาจอธิปไตยโดย
วางอยูบนพื้นฐานของการแบงแยกอํานาจ กลาวคือ มีการกระจาย (distribution) การใชอํานาจ
อธิปไตย กระทําการทางนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ ใหองคกรของรัฐตางองคกรเปนผูใชแยก
ตางหากจากกัน แตละองคกรตางใชอํานาจอธิปไตยกระทําการตามที่รัฐธรรมนูญมอบหมายอยาง
เปนอิสระไมตองฟงคําส่ังหรือคําบัญชาขององคกรอ่ืน ทั้งนี้เพื่อไมใหบุคคลหรือองคกรผูใชอํานาจมี
อํานาจมากเกินไป และเพื่อใหมีการควบคุมตรวจสอบและยับย้ังซึ่งกันและกัน อันเปนการคุมครอง
สิทธิและเสรีภาพของราษฎรหรือของพลเมืองจากการใชอํานาจตามอําเภอใจของผูปกครองวาการ
แผนดิน3 

ดังนั้น “การแบงแยกอํานาจ”(separation of power) นั้น จึงไมไดหมายถึงการแบงแยก
อํานาจอธิปไตยซึ่งเปนอันหนึ่งอันเดียวกันแบงแยกไมได แตคําวา“อํานาจ”(power) ในวลีที่วา “แบงแยก
อํานาจ” (separation of power) นั้น หมายถึง “องคกร”(organs) ผูใชอํานาจอธิปไตย  ดังน้ัน การ
แบงแยกอํานาจ จึงเปนการแยกตัวบุคคลหรือเจาหนาที่หรือองคกรผูใชอํานาจ4 

ประเทศไทยเปนรัฐเสรีประชาธิปไตยที่ปกครองในระบบรัฐสภา ดังนั้น องคกรที่ใช
อํานาจอธิปไตยกระทําการตางๆ 3 ประเภท จึงไดแกรัฐสภาซึ่งเปนองคกรหลักที่ใชอํานาจอธิปไตย
กระทําการทางนิติบัญญัติ และศาลซึ่งเปนองคกรหลักที่ใชอํานาจอธิปไตยกระทําการทางตุลาการ 

                                                           
1วรพจน วิศรุตพิชญ, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพฯ: 

วิญูชน, 2540), หนา 116 .    
2R. CARRE de MALBERG, Contribution a la theorie generale de l’Etat, (Paris: 

CNRS,1962),pp.256-258. อางถึงใน วรพจน วิศรุตพิชญ, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง, 
หนา 115-116. 

3วรพจน วิศรุตพิชญ, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง, หนา 118. 
4เรื่องเดียวกัน, หนา 119. 
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สําหรับการบริหาร(executive function) แบงไดเปน 2 สวน คือ“หนาที่ของรัฐบาล”(governmental 
function) กับ “หนาที่ทางปกครอง” (administrative function)5 ดังนั้น องคกรที่ใชอํานาจอธิปไตย
กระทําการทางบริหารจึงแยกพิจารณาไดเปน 2 สวน เชนกัน คือ ฝายการเมือง หรือฝายนโยบาย 
หรือรัฐบาล (government) และฝายปกครอง (administration) ฝายแรกมีอํานาจหนาที่ในการวาง
นโยบายและกํากับเพื่อใหมีการปฎิบัติตามนโยบายที่ไดวางไว และฝายหลังมีอํานาจหนาที่ในการ
ตระเตรียมและปฎิบัติการตามนโยบายของฝายแรกที่ไดวางไว6 ดังนั้น “ฝายปกครอง” จึง
หมายความถึง หนวยงานและเจาหนาที่ของรัฐทั้งปวงซึ่งมีอํานาจหนาที่จัดทําบริการสาธารณะ
อันมีลักษณะเปนราชการบริหาร ซึ่งรวมถึงหนวยงานและเจาหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง 
ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถิ่นทั้งหมด7 

แตอยางไรก็ตาม “รัฐบาล” กับ “ฝายปกครอง” นั้นมีความใกลชิดกันมาก การ
แบงแยกระหวางรัฐบาลกับฝายปกครองจึงอาจจะยากในบางกรณี เพราะสถาบันหนึ่งหรือตําแหนง
หนึ่งอาจมี 2 ฐานะได เชน รัฐมนตรีเปนทั้งรัฐมนตรีในฐานะรัฐบาล และเปนฝายปกครองในฐานะ
ผูบังคับบัญชาระดับสูงของฝายปกครอง8  

 
2.1.2  อํานาจหนาท่ีทัว่ไปของฝายปกครอง  

อํานาจหนาทีท่ั่วไปของฝายปกครองในภาพรวม อาจแยกพจิารณาไดเปน 3 สวน คือ
หนาที่ของฝายปกครอง อํานาจของฝายปกครอง และสภาพแหงหนาที่ของฝายปกครอง 

 
(1) หนาท่ีของฝายปกครอง 
ฝายปกครองมีหนาที่ทั่วไปในการจัดทําบริการสาธารณะ (public service) เพื่อสนอง

ความตองการสวนรวมของประชาชน โดยปฏบิตัติามกฎหมาย นโยบาย และคําสั่งของรัฐบาล  

                                                           
5โภคิน พลกุล และชาญชัย แสวงศักดิ์,หลักกฎหมายมหาชน เลม 1 (กรุงเทพฯ : นิติ

ธรรม, 2541),หนา 79.  
6Jean  Rivero, Driot Administrative 14 ed (Paris : Dalloz,1992), p.289. อางถึง

ใน ชาญชัย แสวงศักดิ์, ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง (กรุงเทพฯ : วิญูชน),หนา 91. 
7ประยูร กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง พิมพครั้งที่ 4 (กรุงเทพฯ : 

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2538), หนา 34. 
8บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน 2 การแบงแยกกฎหมายมหาชน-เอกชน และ

พัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, 2537), หนา 20-21. 
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ดังนัน้ หนาที่ของฝายปกครองจึงเปนสวนหนึ่งของหนาที่ของฝายบริหาร แตแยกออกจากหนาที่
ของฝายนิตบิญัญัติและฝายตุลาการ 

การจัดทําบริการสาธารณะเพื่อสนองความตองการสวนรวมของประชาชนนั้นอาจ
แบงเปนการตอบสนองความตองการ 2 ประเภท คือ ความตองการไดรับความปลอดภัย และความ
ตองการไดรับความสะดวกสบายในการดาํเนินชีวิต  ดังนั้น  การงานทีฝ่ายปกครองจดัทําเพื่อสนอง
ความตองการของประชาชนที่เรียกวา  “บริการสาธารณะ”  นั้นจึงอาจแยกออกเปน  2  ประเภท
ใหญ ๆ  คือ 9 

1. กิจการที่จัดทําเพื่อคุมครอง หรือเรียกวา “ภารกิจพื้นฐาน” (primary function) 
เปนกิจการที่ฝายปกครองจัดทําเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชนและปองกันรักษา
ประเทศ และการสงวนรักษาทรัพยสินสาธารณะของประเทศ 

2. กิจการที่จัดทําเพื่อบํารุงสงเสริม หรือเรียกวา “ภารกิจลําดับรอง” (secondary  
function) เปนกิจการที่ฝายปกครองจัดทําเพื่อสงเสริมความเจริญกาวหนาของราษฎรและประเทศ
และสนองความตองการสวนรวมของประชาชนในทางเศรษฐกิจและสังคม เชน การศึกษา การ
สังคมสงเคราะห การสาธารณูปโภค และกิจการทางเศรษฐกิจตางๆ เปนตน 

กิจกรรมที่อยูในความรับผิดชอบของฝายปกครองซึ่งเรียกวา “บริการสาธารณะ” นั้น
เปนกิจกรรมที่มีลักษณะเปนประโยชนสาธารณะ (public interest) วัตถุประสงคหลักของกิจกรรม
ทางปกครองจึงเปนวัตถุประสงคที่มิไดถือเอาประโยชนของใครคนใดคนหนึ่งเปนใหญ และเปน
วัตถุประสงคที่มิไดมุงประโยชนตอบแทนในทางกําไรสวนตน ดังนั้น “ประโยชนสาธารณะ” ซึ่ง
หมายถึงความจําเปนที่มนุษยในสังคมมีอยูรวมกัน จึงเปนวัตถุประสงคหลักและเปนพื้นฐานในการ
ดําเนินกิจกรรมทางปกครอง (administrative activity)  

ประโยชนสาธารณะหรือความจําเปนที่มนุษยในแตละสังคมมีอยูนั้นอาจแตกตางกัน
ในแตละยุคสมัยได ยุคโบราณอาจเห็นวาปจจัย 4 คือ อาหาร ที่อยูอาศัย เครื่องนุงหม ยารักษาโรค
เปนประโยชนสาธารณะหลัก ตอมาอาจเห็นวาการปองกันประเทศ การรักษาความสงบเรียบรอย
ภายใน การศึกษา ฯลฯ เปนประโยชนสาธารณะ ในยุคปจจุบันอาจคิดวานอกเหนือจากสิ่งเหลานี้
แลว การจัดการคมนาคมสื่อสาร สาธารณูปโภค สาธารณูปการฯลฯ เปนสิ่งจําเปนรวมกัน จึงเปน
ประโยชนสาธารณะดวย10 

                                                           
9ประยูร กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง, หนา 41. 
10บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, “แนวความคิดเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง”, ใน รวมบทความ

เนื่องในโอกาสครบรอบ 84 ป ศาสตราจารย ดร.ประยูร กาญจนดุล. กมลชัย รัตนสกาววงศ,
บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ : นิติธรรม,2540), หนา 21-23. 
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นอกจากประโยชนสาธารณะจะเปลี่ยนแปลงไปตามยุคสมัยแลว ยังเปลี่ยนแปลงไป
ตามนโยบายทางการเมืองเศรษฐกิจดวย ซึ่งแตละรัฐอาจเขาไปแทรกแซงกิจกรรมของเอกชนมาก
นอยตางกัน11 เชน ในสมัยกอนรัฐจะไมเขาไปแทรกแซงการจางแรงงาน โดยเห็นวาเปนสิทธิ
เสรีภาพในการทําสัญญาของเอกชนซึ่งเปนแนวคิดของลัทธิเสรีนิยม แตในยุคตอมารัฐเห็นวาการ
คุมครองแรงงานเปนสิ่งที่จําเปนเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยและเพื่อความเปนธรรมในสังคม 
ดังนั้นการคุมครองแรงงานจึงเปนประโยชนสาธารณะ อันเปนแนวคิดของลัทธิสังคมนิยม  

กิจกรรมที่เปนประโยชนสาธารณะที่เห็นไดชัดในปจจุบันคือกิจกรรมทั้งหลายที่
ปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญ หมวดแนวนโยบายแหงรัฐ  ซึ่งบัญญัติไวเปนแนวทางสําหรับการตรา
กฏหมาย  และการกําหนดนโยบาย  ซึ่งจะเห็นไดวากิจกรรมดังกลาวครอบคลุมเ ร่ืองใน
ชีวิตประจําวันที่จําเปนไวเกือบหมด12รวมถึงการคุมครองแรงงานดวย ซึ่งรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 บัญญัติวา “มาตรา 86 รัฐตองสงเสริมใหประชากรวัยทํางานมีงาน
ทํา คุมครองแรงงาน โดยเฉพาะแรงงานเด็กและแรงงานหญิง จัดระบบแรงงานสัมพันธ การ
ประกันสังคม รวมทั้งคาตอบแทนแรงงานใหเปนธรรม” 

ซึ่งแตเดิมนั้นประโยชนของลูกจางถูกมองวาเปนประโยชนเฉพาะตัวของแตละคน แต
ในปจจุบันประโยชนของลูกจางกลับถูกมองในมิติรวมเปน“กลุม” ซึ่งเปนประโยชนสาธารณะได
เชนกัน ท้ังนี้ เปนผลมาจากการเปลี่ยนแนวความคิดทางเศรษฐกิจสังคมแบบเสรีนิยมดั้งเดิม 
(liberalism) เขาสูยุครัฐสวัสดิการ (welfare state) ซึ่งมีลักษณะแทรกแซงของรัฐมากขึ้น 
(interventionism)13 

 
(2) อํานาจของฝายปกครอง 
เมื่อวัตถุประสงคในการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครองตางจากวัตถุประสงคของ

กิจกรรมเอกชน และฝายปกครองมีหนาที่แตกตางจากเอกชน ดังนั้นอํานาจและวิธีดําเนินการ
เพื่อใหกิจกรรมบรรลุผลจึงตางจากเอกชน กลาวคือ ไมมีเอกชนคนใดที่จะสามารถกระทําการฝาย
เดียวหรือแสดงเจตนาฝายเดียวใหมีผลผูกพันกอภาระหนาที่ใหแกผูอ่ืนได นิติสัมพันธระหวาง
เอกชนกับเอกชนจึงมีที่มาจากสัญญาอันเกิดจากขอตกลงของเอกชนที่ตรงกัน กลาวอีกนัยหนึ่งก็
คือพันธะหนาที่หรือขอจํากัดสิทธิที่เอกชนคนหนึ่งมีอยูตอเอกชนอีกคนหนึ่งนั้นเปนผลมาจาก
ขอตกลงที่เทาเทียมกันของทั้งสองฝายเปนหลัก แมวาในบางกรณีจะดูเหมือนวาเอกชนบางคน

                                                           
11ประยูร กาญจนดุล.คําบรรยายกฎหมายปกครอง,หนา 42. 
12บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, “แนวความคิดเก่ียวกับกฎหมายปกครอง”, หนา 23. 
13เรื่องเดียวกัน, หนา 27. 
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สามารถกระทําการฝายเดียวหรือแสดงเจตนาฝายเดียวใหมีผลผูกพันกอภาระหนาที่ใหแกเอกชน
อีกคนได เชน อํานาจบังคับบัญชาในการทํางานที่นายจางมีเหนือลูกจาง แตหากพิจารณาใหดีจะ
พบวาอํานาจดังกลาวมีพื้นฐานมาจากสัญญาจางแรงงานอันเปนขอตกลงระหวางเอกชนกับ
เอกชนนั่นเอง 

แตฝายปกครองมีหนาที่ดําเนินกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะซึ่งจะตองกระทําไม
วาเอกชนคนใดจะเห็นดวยหรือยอมรับหรือไม ดังนั้น จึงตองใหฝายปกครองมอีาํนาจพิเศษทีเ่อกชน
ไมมี ซึ่งเรียกในศัพทกฎหมายปกครองวา “อํานาจมหาชน”(puissance publique) โดยใหฝาย
ปกครองมีอํานาจออกคําสั่งฝายเดียวที่กอใหเกิด เปลี่ยนแปลง สงวน ระงับซึ่งสิทธิของเอกชนได 
และใหฝายปกครองมีเอกสิทธิ(privilege) ดําเนินการบังคับไปตามคําสั่งของตนฝายเดียวได โดย
ไมจําตองมาฟองรองตอศาลเหมือนกับที่เอกชนตองทํา14 ซึ่งเทากับวากฎหมายสันนิษฐานไวกอน
แลววาคําสั่งฝายเดียวที่ฝายปกครองออกและบังคับนั้นชอบดวยกฎหมายจนกวาศาลจะพิพากษา
ใหยกเลิกเพิกถอนเพราะเอกชนนําคดีมาสูศาล ซึ่งตางจากกรณีเอกชนละเมิดสิทธิหนาที่ระหวาง
กันจะบังคับกันเองไมได ตองนําคดีมาสูศาล และตองมีคําพิพากษาตลอดจนหมายบังคับคดีของ
ศาลเสียกอนจึงจะถือวาบังคับได ซึ่งเทากับวากฎหมายไมยอมสันนิษฐานวาการกระทําของเอกชน
คนใดคนหนึ่งชอบดวยกฎหมายกอนจะมีคําพิพากษา ที่กฎหมายใหอํานาจแกฝายปกครองเชนนี้
เพื่อใหการดําเนินการเพื่อประโยชนสาธารณะลุลวงไปได15 ตัวอยางเชน อํานาจออกกฎหมาย
ลําดับรองของฝายปกครอง อํานาจในการเขาไปในสถานที่ของเอกชน (เชนอํานาจของพนักงาน
ตรวจแรงงานในการเขาไปในสถานประกอบกิจการหรือสํานักงานของนายจางและสถานที่ทํางาน
ของลูกจาง) อํานาจในการยึดทรัพยของเอกชนขายทอดตลาด (เชน อํานาจของพนักงานตรวจ
แรงงานในการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินของผูซึ่งมีหนาที่ตามกฎหมายที่ไมสงเงิน
สะสม เงินสมทบ หรือเงินเพิ่ม กองทุนสงเคราะหลูกจาง) และการกําหนดโทษอาญาไวสําหรับ
บุคคลที่ฝาฝนคําส่ังของฝายปกครอง 

แตอยางไรก็ตาม ถึงแมวาฝายปกครองจะเปนสวนหนึ่งของฝายบริหาร และเปนผูใช
อํานาจบริหารสวนหนึ่ง ก็ไมไดหมายความวาอํานาจของฝายปกครองจะมีเฉพาะอํานาจบริหาร
เทานั้น ฝายปกครองจะมีการใชอํานาจทั้งนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ อํานาจของฝาย
ปกครองมีการทับซอนของอํานาจทั้งสาม กลาวคือ ฝายปกครองจะมีการตรากฎหมายลําดับรอง
เพื่อกําหนดรายละเอียดของกฎหมายที่ออกโดยฝายนิติบัญญัติ เพื่อใหสามารถบริหารงานให

                                                           
14เรื่องเดียวกัน, หนา 23-25. 
15บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน 2 การแบงแยกกฎหมายมหาชน-เอกชน 

และพัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย, หนา 5. 
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เปนไปตามกฎหมายแมบทซึ่งออกโดยฝายนิติบัญญัติได ซึ่งในสหรัฐอเมริกาเรียกอํานาจของฝาย
ปกครองในการออกกฎหมายลําดับรองวา “อํานาจกึ่งนิติบัญญัติ” (quasi-legislative) และเรียก
อํานาจของฝายปกครองในการพิจารณาวินิจฉัยขอพิพาทวา “อํานาจกึ่งตุลาการ” (quasi-
judicial)16 ซึ่งในฝรั่งเศสเรียกการกระทําของฝายปกครองในการวินิจฉัยขอพิพาทวา “นิติกรรมทาง
ตุลาการ” (acte juridique) เนื่องจากเปนการใชอํานาจตุลาการโดยฝายปกครอง17 

 
(3) สภาพแหงหนาท่ีของฝายปกครอง 
ในการจดัทําบริการสาธารณะของฝายปกครองซึ่งมีกจิการตางๆมากมายหลาย

ประเภท ฝายปกครองจึงตองใชความรูหลากหลายสาขาจึงตองประกอบดวยเจาหนาที่ผูมคีวามรู
ในวิชาการตางๆ และมีความชํานาญในกจิการทีป่ฏบิตั ิ เพื่อดําเนนิกจิการทกุอยางทีจ่ําเปนในการ
ตอบสนองความตองการของสวนรวมของประชาชน และคอยแกไขปญหาอุปสรรคขอขัดของตางๆ 
ดังนัน้ หนาที่ของฝายปกครองจึงแตกตางกับหนาที่ของฝายนติบิัญญัติและตุลาการ กลาวคือ ฝาย
นิตบิัญญตัซิึ่งทําหนาที่ออกกฎหมาย เมือ่ไดออกกฎหมายอยางถูกตองแลวก็เปนเสร็จส้ินหนาทีไ่ป
ไมตองคอยตดิตามการบังคบัใชกฎหมาย สวนฝายตุลาการจะมีหนาที่ดําเนินการก็ตอเม่ือมีผูนําคดี
มาฟองรองขอใหพจิารณาตดัสินเพื่อใหเปนไปตามกฎหมายเทานัน้ แตสําหรับฝายปกครองตอง
คอยตดิตามรักษาการใหเปนไปตามกฎหมาย และตองดําเนินการเพื่อเปนการปองกันมิใหเกดิ
เหตุรายข้ึน ปราบปรามเมือ่เกิดเหตุขึ้น  ตลอดจนบรรเทาทกุขภายหลังที่เกดิเหตุขึน้ดวย ฝาย
ปกครองจะรอใหมีผูมารองขอเสียกอนแลวจึงดําเนินการยอมไมเปนการเพียงพอ ตองดําเนนิการ
ลวงหนาเพื่อเปนการปองกนัดวย ดังนัน้ ฝายปกครองจึงมหีนาทีท่ีต่องกระทําเปนประจําติดตอกัน
อยูตลอดเวลาและเปนงานทียุ่งยากซบัซอนมาก18 และในการปฏบิัตหินาที่ของฝายปกครอง
จําเปนตองพิจารณาเหตผุลหลายๆ ดานพรอมกัน เชน พิจารณาถึงตัวบทกฎหมาย ระเบยีบแบบแผนการ
ปฏิบตัิราชการ สภาพของการบริหาร สภาพเศรษฐกิจสังคมของทองที ่สภาพปญหาการเมือง เปนตนการ

                                                           
16วิชัย วิวิตเสวี,”วิธีพิจารณาทางปกครอง”, ใน คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง 

พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพฯ: สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา, 2540),หนา 366. 
17ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต,”นิติกรรมทางตุลาการและการควบคุมนิติกรรมในฝาย

ปกครอง”, วารสารนิติศาสตร ปที่ 21 ฉบับที่ 4 : 611.  
18ประยูร กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง, หนา 43-44. 
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ปฏิบตัิหนาที่ของฝายปกครองจึงมีความสลบัซบัซอนมีทั้งปญหาที่มีลักษณะการเมือง นโยบาย การ
บริหาร สภาพสงัคม ฯลฯ 19 

2.1  การเขามามบีทบาทในกฎหมายคุมครองแรงงานของฝายปกครอง 
การทีฝ่ายปกครองเขามามีบทบาทในกฎหมายคุมครองแรงงานนั้น  พิจารณาแลวพบวามี

ความสัมพันธกับเหตุผลและความจําเปน 3 ประการ คือปรชัญาของกฎหมายคุมครองแรงงาน ลักษณะ
ทางปกครองของกฎหมายคุมครองแรงงาน และนโยบายในการระงับขอพพิาทแรงงาน 

 
2.2.1  ปรัชญาของกฎหมายคุมครองแรงงาน 

กฎหมายทุกประเภทมีพัฒนาการที่มีความสมัพันธกับสภาพสังคม เนื่องจากกฎหมายเกิด
ข้ึนมาจากความตองการของมนุษยเพื่อจัดระเบียบทางสังคม และเมื่อมนุษยไดสรางกฎหมายขึ้นแลวตัว
กฎหมายก็จะเปนสิ่งที่กําหนดพฤติกรรมของมนุษย หรืออีกนัยหนึ่งก็คือเปนสิ่งที่กําหนดสิทธิหนาที่ และ
อํานาจ ของบุคคล ในการมีปฏิสัมพันธกบับุคคลอื่น ดังนั้น การศึกษาถึงบทบาทอํานาจหนาที่ของฝาย
ปกครองตามกฎหมายคุมครองแรงงานจึงจําเปนตองทําความเขาใจเกี่ยวกบัที่มาของกฎหมายคุมครอง
แรงงาน เพื่อที่จะทราบเหตผุลของการเขามามีบทบาทในกฎหมายคุมครองแรงงานของฝายปกครอง 

(1) ที่มาทางปรัชญาของกฎหมายคุมครองแรงงาน 
กอนที่จะมีกฎหมายคุมครองแรงงานขึ้นมาบังคับใชนั้น การจางแรงงานของมนุษยจะ

ใชวิธีการตกลงทําสัญญากันดวยความสมัครใจของคูสัญญาทั้งสองฝาย โดยเมื่อคูสัญญาไดตกลง
ทําสัญญากันวาอยางไร ทั้งสองฝายก็ตองปฏิบัติตามนั้น กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ สัญญาที่ทั้งสอง
ฝายไดทํากันไดกอใหเกิดสิทธิหนาที่ระหวางกัน ดังนั้น สัญญาที่ไดตกลงกันจึงเปนเสมือน 
“กฎหมาย” ที่ใชบังคับระหวางกัน และสัญญาที่เกิดขึ้นยอมเปนธรรมเพราะเกิดขึ้นจากความพึง
พอใจของทั้งสองฝาย แนวความคิดดังกลาวนี้อยูบนพื้นฐานของหลักความศักดิ์สิทธิของเจตนา 
(the autonomy of  the will - private autonomy)* และหลักเสรีภาพในการทําสัญญา (freedom 
of contract)** ซึ่งแนวความคิดของสัญญาในศตวรรษที่ 19 อยูบนพ้ืนฐานของหลัก 2 ประการ

                                                           
19อมร จันทรสมบูรณ, “LAW ENFORCEMENT : มิติที่ 3 ของกฎหมาย”, วารสาร

กฎหมายปกครอง  ปที่ 1 ตอน 1 (เมษายน 2525) : 125-127.  
*หลักความศักดิ์สิทธิ์ของเจตนา (the autonomy of the will - private autonomy) 

เปนหลักที่อาศัยความเปนเหตุเปนผลทางนิติปรัชญาวาดวยนิติสัมพันธทางหนี้วาอยูบนรากฐาน
ของเจตนาของบุคคล เจตนาเปนตัวกอใหเกิดสัญญา เปนตัวกําหนดเนื้อหาของสัญญา และเปน
ตัวกฎเกณฑที่จะใหสัญญามีผลบังคับแกคูสัญญา 

**หลักเสรีภาพในการทําสัญญา (freedom of contract) อธิบายวา บุคคลทุกคนมี
อิสระที่จะผูกมัดตนเองตอผูอ่ืนตามที่ตนตองการ หนี้ท่ีเกิดจากสัญญาจะเปนหนี้ที่ยุติธรรมสําหรับ
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ดังกลาว ท้ังน้ี หลักความศักดิ์สิทธ์ิของเจตนาและหลักเสรีภาพในการทําสัญญา มีรากฐานมาจากปรชัญา
ปจเจกชนนิยม(individualism)*** และปรัชญาเสรีนิยม (liberalism)**** ซึ่งเปนปรัชญาที่เกิดข้ึนในศตวรรษ
ที่ 17 และตอมาไดแพรหลายไปท่ัวโลกในศตวรรษที่ 19 ดังนั้น จึงทําใหหลักความศักดิ์สิทธิของเจตนา
และหลักเสรีภาพในการทําสัญญาไดรับการยอมรับมากในศตวรรษที่ 1920 ดังจะเห็นไดจากประมวล
กฎหมายแพงของทุกประเทศ รวมทั้งในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยของไทยก็ปรากฎหลักดังกลาว
อยูในมาตราตางๆ สําหรับสัญญาจางแรงงานตามประมวลแพงและพาณิชยก็เปนไปตามหลักดังกลาว 
นั่นคือ คูสัญญาจะตกลงทําสัญญากันใหแตกตางไปจากประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยก็ได (เวนแต
จะขัดกับกฎหมายที่เกี่ยวกับความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน) สิทธิหนาที่ระหวาง
นายจางกับลูกจางตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยจะนํามาบังคับใชในกรณีที่นายจางกับลูกจาง
ไมไดตกลงกันไว ดังนั้นประมวลกฎหมายแพงสวนใหญเปนเพียง “บทเสริม” ในกรณีที่คูสัญญาไมไดตก
ลงกันไวเปนอยางอ่ืนเทานั้น ประมวลกฎหมายแพงยังยอมรับความศักดิ์สิทธิ์ของเจตนาและเสรีภาพใน
การทําสัญญา 

การที่ลัทธปิจเจกชนนิยมและลัทธิเสรีนิยมไดแพรหลายไปทั่วโลกนัน้ไดกอใหเกดิ
ปรากฏการณทางสังคมและเศรษฐกจิในปลายศตวรรษที่ 19  ขึ้นศตวรรษที่ 20 กลาวคือ การที่
ลัทธปิจเจกชนนิยมและลทัธิเสรีนิยมเชื่อม่ันวาสิทธิเสรีภาพของบคุคลตามกฎหมายจะทําใหมนุษย
มีความเสมอภาคเทาเทียมกัน ในความเปนจริงทางสังคมไมไดเปนเชนนัน้ คนบางกลุมเทานัน้ทีไ่ด
ประโยชนจากสิทธิเสรีภาพ โดยเฉพาะในทางเศรษฐกจิ ลัทธิเสรีนิยมในทางเศรษฐกิจไดทําใหโลก

                                                                                                                                                                      
คูสัญญา เพราะคูสัญญามีเสรีภาพอิสระที่จะตกลงทําสัญญาหรือไมก็ได  ถาอีกฝายหนึ่งเห็นวามี
การเอาเปรียบเกินไป หรือหนี้ที่ตนรับภาระไวมีมากกวาหนี้ที่อีกฝายตองปฎิบัติตอบแทนจนไมเปน
ธรรมแลวก็ไมจําตองยอมรับตกลงกอใหเกิดหนี้นั้นโดยการไมตกลงทําสัญญาดวย เมื่อใดที่
คูสัญญาตกลงทําสัญญาก็ตองถือวาคูสัญญาเห็นวาหนี้นั้นยุติธรรมแลว 

***ปจเจกชนนิยม (individualism) เปนปรัชญาที่ใหความสําคัญตอทัศนะผลประโยชน 
และพฤติกรรมของปจเจกชนเปนอันดับแรก มองวาปจเจกชนเปนจุดมุงหมาย (end) ในตัวเอง 
ในขณะที่สังคมไมมีความเปนจริงในตัวของมันเอง และไมมีผลประโยชนหรือจุดมุงหมายใด ๆ ที่
เปนอิสระจากปจเจกชน  ปจเจกชนนิยมตอตานการเขาแทรกแซงของรัฐในกิจการของปจเจกชน 

****เสรีนิยม (liberalism) เปนปรัชญาที่เชื่อวาการใหปจเจกชนมีเสรีภาพโดยไมมี
ขอบเขตจํากัดจะนําไปสูความประสานกลมกลืนในสังคมและชีวิตความเปนอยูที่ดีที่สุดสําหรับ
สังคม เสรีนิยมทางเศรษฐกิจเรียกรองระบบธุรกิจเสรี, การแขงขันโดยไมมีขีดจํากัด, กลไกตลาด
เสรี, การคาเสรี และการยกเลิกการแทรกแซงของรัฐ 

20ดาราพร ถิระวัฒน, กฎหมายสัญญา สถานะใหมของสัญญาปจจบุนัและปญหาขอ
สัญญาที่ไมเปนธรรม พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2542), หนา 5-17. 
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ตะวันตกกลายเปนทุนนิยม (capitalism)  เต็มที่ในปลายศตวรรษที่  19  ขึ้นศตวรรษที ่ 20  
เนื่องจากลทัธเิสรีนิยมในทางเศรฐกจิไดใหความสําคัญกบัปจเจกชนและเจาของทุน จํากัดบทบาท
ของรัฐไมใหแทรกแซงในทางเศรษฐกจิ ผลที่เกดิขึ้นในดานบวกคือทําใหระบบเศรษฐกจิเตบิโต
อยางรวดเร็ว แตในดานลบ คือ ปจเจกชนที่เปนเจาของทุนเทานั้นที่ไดประโยชนจากลัทธนิี้ แตคน
สวนใหญกลบัถูกเอารัดเอาเปรียบ จากความคิดเดมิที่วาคนที่มีการศึกษาต่ํารายไดนอย มาทํางาน
กับคนทีเ่ปนเจาของทุนที่มีการศึกษาดี ทั้งสองคนมีเสรีภาพในการแสดงเจตนาทีจ่ะทําสัญญากัน
ไดเตม็ที่ในฐานะเสมอกัน ในความจริงไมไดเปนเชนนั้น คนงานกลบัยอมรับทําสัญญาเปนลกูจาง
รับคาจางจํานวนนอยไมพอกับรายจาย ยอมทํางานเกนิเวลาที่พอด ี สภาพแวดลอมในการทํางาน
เลวรายมาก  ฯลฯ 21 

ในทางกฎหมายสัญญาก็เชนกนั เดมินักกฎหมายเชื่อวาหลักความศักดิ์สิทธิ์ของ
เจตนากบัหลักเสรีภาพในการทําสัญญา จะทําใหบคุคลสามารถทําสัญญากันโดยมีความยตุิธรรม 
แตในปลายศตวรรษที่ 19 กลับไมเปนอยางนั้น บทบาทเจตนาของบุคคลในการทําสัญญาไดลด
ความสําคัญลง รูปแบบในการทําสัญญาเปลี่ยนไปเนื่องจากสภาพสังคมและเศรษฐกจิได
เปลีย่นแปลง วิธีการทําสัญญาไดเปลี่ยนไป สัญญาที่เกิดข้ึนระหวางคูสัญญาที่ไมเทาเทียมกัน มี
ความไดเปรียบเสยีเปรียบกนั ทําใหสญัญาที่เกิดข้ึนเปนสัญญาทีข่าดการเจรจาตอรองกันอยาง
แทจริงระหวางคูสัญญา22 ในสัญญาจางแรงงาน นายจางกับลูกจางไมมีความเสมอภาคตามความ
เปนจริง  ลูกจางมีความรูนอยกวา ฐานะทางเศรษฐกจิดอยกวา มีอํานาจการตอรองนอย  มีโอกาส
ทีจ่ะเลือกทําสญัญานอยกวา และมักจะอยูใตบังคบับญัชาหรือความตองการของนายจาง ยอม
ทํางานโดยรับคาตอบแทนต่าํกวาที่ควรจะเปน ความปลอดภัยในชวิีตรางกายของลูกจางไมไดรับ
ความเอาใจใส 

เนื่องจากปญหาที่เกดิขึ้นดังกลาว ในศตวรรษที่ 20 จึงเปนยคุที่มีการพยายามแกไข
ขอบกพรองของปจเจกชนนยิม และเสรีนิยม โดยไมไดเนนที่สิทธิเสรีภาพในกฎหมายอยางเดียวอีก
ตอไป แตไดทําใหปจเจกชนไดมโีอกาสใชสทิธิเสรีภาพไดจริง ดวยการใหความชวยเหลือและให
ความคุมครองในทุกเรื่องทีจ่าํเปน และใหความคุมครองบคุคลกลุมตางๆ ที่มีฐานะดอยกวาผูอ่ืนใน

                                                           
21บวรศกัดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน วิวัฒนาการทางปรชัญา และลักษณะของ

กฎหมายมหาชนยคุตางๆ พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพฯ:นิตธิรรม,  2 5 3 7 ) ,หนา 8 0 - 8 6 . 
22ดาราพร ถิระวัฒน, กฎหมายสัญญา สถานะใหมของสัญญาปจจบุนัและปญหาขอ

สัญญาที่ไมเปนธรรม, หนา 25-26. 
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ดานตางๆเปนพิเศษ23 แนวความคิดที่เขามาแกไขจดุออนของปจเจกชนนิยมและเสรีนิยมกค็อื 
แนวความคิดปตาธปิไตย (Paternalism)* และรัฐสวัสดกิาร (welfare state)** ซึ่งรัฐตองแทรกแซง
ในเรื่องตางๆเพื่อความเปนธรรมในสังคมเพื่อใหความเสมอภาคเกิดขึน้จริง เพราะถาหากการใหมี
สิทธิเสรีภาพแตเปนสิทธิเสรีภาพที่คนบางกลุมบางคนเทานั้นที่เขาถึงได ในขณะบางกลุมบางคน
เขาถึงไมได ก็ไมอาจถือไดวามีสิทธิเสรีภาพแตประการใด การสรางความเสมอภาคจึงเปนการทํา
ใหการใชเสรีภาพเปนไปอยางทั่วถึง24 

 ในการจางแรงงานนายจางกับลกูจางไมไดมคีวามเทาเทียมกันในความเปนจริง 
ลูกจางอยูในฐานะทีด่อยกวานายจาง เสรีภาพในการทําสัญญาจึงเปนเสรภีาพที่ลูกจางไมอาจ
เขาถึงได รัฐจงึตองแทรกแซงเสรีภาพในการทําสัญญาระหวางนายจางกับลูกจาง ดวยการกําหนด
รูปแบบและเนื้อหาของนิติสมัพันธระหวางเอกชน ดังนัน้ กฎหมายแรงงานซึ่งในศตวรรษที่ 19 เปน
เพียงสัญญาจางแรงงานตามกฎหมายแพงลวนๆ ที่เอกชนจะตกลงกนัอยางไรก็ได แตในศตวรรษที่ 
20 รัฐไดออกกฎหมายคุมครองแรงงานขึ้นมากําหนดรายละเอียดของนิติสัมพนัธระหวางเอกชน 
(นายจาง) กบัเอกชน (ลูกจาง) ทําใหเอกชนไมอาจทีจ่ะตกลงเปลี่ยนแปลงขอกําหนดที่กฎหมาย
คุมครองแรงงานกําหนดได* ปรากฏการณดังกลาวเกิดข้ึนในศตวรรษที่ 20 เปนยุคที่รัฐเขามาจดั

                                                           
23บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของ

กฎหมายมหาชนยคุตาง ๆ ,หนา 98-99. 
* ปตาธปิไตย  (paternalism)  คือแนวความคิดที่วารัฐเปนเสมือนบดิา ประชาชนเปน

เสมือนบตุรในความปกครองของรัฐ รัฐจึงตองยืน่มือเขามาปกปองสมาชิกของสังคมหรือพทิักษ
บุคคลซึ่งเปนสมาชิกของสังคมได แมวาจะมีสวนกระทบถึงเสรีภาพสวนบคุคลบางก็ตาม 

** รัฐสวัสดิการ (welfare state)  คือรัฐที่จัดสวัสดิการทางสังคมใหกับประชาชน 
โดยเฉพาะอยางยิ่งการใหความชวยเหลือแกประชาชนกลุมที่มีฐานะดอยกวาผูอ่ืนในดานตาง ๆ 

24Claude-Albert Colliard,Libertes Publiques 6 edition (paris:dalloz,1982), p 
215. อางถึงใน สมคิด เลิศไพฑูรย, “หลักความเสมอภาค,” วารสารนิติศาสตร ปที่ 30 ฉบับที่ 2 
(มิถุนายน 2543) : 165. 

*การที่รัฐเขามาแทรกแซงเขามากําหนดรปูแบบและเนื้อหาของนิติสมัพันธระหวาง
เอกชนกบัเอกชน  นอกจากจะเกดิกบัการจางแรงงานแลว  ยังเกิดขึ้นในอีกหลายเรื่อง  เชน 
กฎหมายคุมครองบริโภค  กฎหมายปองกันการผูกขาด ฯลฯ ปรากฏการณนี้ เรียกวา “การทําให
กฏหมายเอกชนเปนกฎหมายมหาชนมากขึ้น”(publicisation du droit prive) ดูรายละเอียดใน 
บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน 2 การแบงแยกกฎหมายมหาชน-เอกชน และพฒันาการ
กฎหมายมหาชนในประเทศไทย, หนา 8. 
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ระเบยีบความสัมพันธระหวางเอกชนกบัเอกชนเพี่อความเปนธรรมในสังคม ดังนั้น ในศตวรรษที่ 20 
อาจเรียกไดวาเปนยคุ “รัฐแทรกแซง” ซึ่งการแทรกแซงของรัฐดังกลาวทําใหสิทธิของลูกจางไมใช
เปนเรื่องของปจเจกชนหรือประโยชนสวนตวัของลูกจางอีกตอไป แตทําใหสิทธิของลูกจาง
กลายเปนเรื่องของสังคมหรอืประโยชนสาธารณะ ซึ่งเรียกกระบวนการนี้วา “กระบวนการทําให
สิทธิของมนุษยแตละคนกลายเปนเรื่องของสังคม” (socialisation des driots de l’ homme)25  
การเปล่ียนแปลงดังกลาวหากพจิารณาในแงพัฒนาการของสิทธิเสรีภาพแลวก็คือเปนการ
เปลีย่นแปลงจากการใหความสําคัญกบัเสรีภาพในการทําสัญญามาเปนการใหความสําคัญกบั
สิทธิเสรีภาพทางสังคม ซึ่งเก่ียวกับผลประโยชนสวนรวมของสังคม ซึ่งไดแก การมีงานทํา การดูแล
สุขภาพ อาหาร ที่อยูอาศัย ฯลฯ26 

การแทรกแซงของรัฐในการจางแรงงานนั้นเปนการแทรกแซงทั้งรปูแบบและเนื้อหา
ของนิติสัมพนัธระหวางเอกชนกับเอกชน ซึง่ศาสตราจารย ดร.หยดุ แสงอุทัย ไดกลาวถึงกฎหมาย
คุมครองแรงงานไวดวยประโยคที่ไดใจความชดัเจนวา กฎหมายคุมครองแรงงาน “เปนเสมือนฝาย
ปกครองไดกําหนดบัญญตัิหรือเขียนสัญญาจางแรงงานไวใหแลว”27 ดังจะเห็นไดวา กฎหมาย
คุมครองแรงงานไดแทรกแซงเกือบทุกเรื่อง เชน การแทรกแซงเนื้อหาของสัญญาจางโดยการ
กําหนดวานายจางตองจายคาตอบแทนการทํางานขั้นต่ําแกลูกจางอยางไร การแทรกแซงเนื้อหา
ของสัญญาจางโดยใหฝายปกครองมีอํานาจแกไขขอบังคบัการทํางานทีน่ายจางใชบังคับแกลูกจาง
ได การแทรกแซงการเลิกสัญญาจาง เชน การกําหนดวาการเลิกสัญญาจางนายจางตองจาย
คาชดเชยแกลูกจางอยางไร การใหศาลแรงงานมีอํานาจสั่งใหนายจางรับลกูจางกลับเขาไปทํางาน
ตอไดกรณีเลิกจางไมเปนธรรม เปนตน จะเหน็ไดวากฎหมายไดแทรกแซงการจางแรงงานในเกือบ
ทุกเรื่อง  เวนแต การตกลงเขาทําสัญญาจางแรงงานเทานัน้ท่ีกฎหมายไมไดกําหนดบังคบัให
นายจางและลูกจางเขาทําสัญญากัน ซึ่งยงัคงใหมีเสรีภาพในการทําสัญญาเหลืออยู และการตกลง
ทําสัญญาจางแรงงานนั่นเองที่เปนรากฐานทีก่อใหเกิดสทิธิหนาที่ระหวางนายจางกับลูกจางตามที่
กฎหมายคุมครองแรงงานกําหนดเพิ่มเติมตามมา  

 

                                                           
25บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของ

กฎหมายมหาชนยคุตาง ๆ,หนา 99-101. 
26บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักการพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเปนมนุษย 

ตามรัฐธรรมนูญใหม (กรุงเทพฯ : วิญูชน, 2543), หนา 40-44. 
27หยุด แสงอุทัย, คําอธิบายพระราชบัญญัติแรงงาน (กรุงเทพฯ:อักษรสัมพันธ,2500),

หนา 168. 
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(2)  ผลของการแทรกแซงของรัฐโดยกฎหมายคุมครองแรงงาน 
ความจําเปนในการแทรกแซงของรัฐในการจางแรงงานทําใหรัฐไมอาจอยูในฐานะ

กรรมการโดยการจัดตั้งองคกรวินิจฉยัขอพิพาทแรงงานระหวางนายจางกับลูกจางเทานั้น แตรัฐ
จําเปนตองเขามาเปนคูกรณีกับเอกชนโดยตรงโดยการติดตามการปฏิบตัิตามกฎหมาย ดังนั้น
กฎหมายคุมครองแรงงานจึงกอใหเกดิบทบาทอํานาจหนาที่ขององคกรของรัฐทั้งฝายนติบิัญญัติ 
ฝายบริหาร และฝายตุลาการ กลาวคือ ฝายนิตบิัญญตัมิีหนาทีบ่ัญญัติกฎหมายคุมครองแรงงาน 
ฝายบริหาร (ซึ่งรวมถึงฝายปกครองดวย) มีหนาทีบ่ังคบัใชกฎหมายคุมครองแรงงาน และฝายตุลา
การมีหนาทีบ่งัคับใชกฎหมายคุมครองแรงงานโดยการวินิจฉยัขอพิพาทตามกฎหมายคุมครอง
แรงงาน ซึ่งจะเห็นวาองคกรของรัฐเขามามีบทบาททั้ง 3 ฝาย แตบทบาทของแตละฝายแตกตางกัน
ไป ฝายนิตบิัญญัติเมือ่ออกกฎหมายคุมครองแรงงานแลวก็หมดหนาที่เพราะไมตองบังคบัใช
กฎหมาย ฝายตุลาการมีอํานาจหนาที่วินิจฉัยขอพิพาทตามกฎหมายคุมครองแรงงานเมื่อมีการนาํ
ขอพิพาทมาสูศาล สวนบทบาทอํานาจหนาที่ของฝายปกครองนั้นจะมีลักษณะกวางขวางกวาทั้ง
ฝายนิตบิัญญัติ และฝายตุลาการ  ซึ่งเกิดจากเหตุผล 3 ประการคือ 

1. กฎหมายที่มีลกัษณะรัฐเขามาแทรกแซงความสัมพันธระหวางเอกชนกบัเอกชน 
จําเปนตองมีฝายปกครองเขามาบังคบัใชกฎหมายดวยเสมอ เพราะโดยสภาพของการแทรกแซง
ความสัมพันธระหวางเอกชนกบัเอกชนที่เปนเรื่องเกี่ยวกบัความสงบเรยีบรอยของสังคมจะตอง
แทรกแซงในลักษณะของการปองกันดวย ไมใชการแกไขเยยีวยาเมื่อเกิดปญหาขึ้นมาเพียงอยาง
เดียว ซึ่งฝายปกครองเทานัน้ที่สามารถแทรกแซงในลักษณะของการปองกันได ศาลมีอํานาจหนาที่
แกไขหรือเยยีวยาเทานั้น เพราะศาลจะวินจิฉัยคดีไดก็ตอเมื่อมกีารนาํขอพิพาทมาสูศาลเทานัน้ ซึ่ง
หมายความวาศาลจะเขามาแทรกแซงความสัมพันธระหวางเอกชนกบัเอกชนก็ตอเมื่อมีการฝาฝน
กฎหมายเกดิขึ้นแลว และถาไมมีฝายปกครองก็ยากทีจ่ะบังคับใชกฎหมายใหเปนไปตาม
เจตนารมณได เพราะเอกชนอาจฝาฝนกฎหมายโดยตกลงยินยอมกนัทีจ่ะไมนําขอพิพาทมาสูศาล 

2. ฝายปกครองสามารถแทรกแซงโดยใชไดทั้งการกระทาํในทางกฎหมาย ไดแก การ
ตรากฎหมายลําดับรอง (กฎ) และการออกคําส่ังทางปกครอง และการกระทําในทางขอเทจ็จริงหรือ
ที่เรียกวาการกระทําในลักษณะของการปฏิบตัิการ (real act) เชน การตรวจแรงงานของพนักงาน
ตรวจแรงงานซึ่งเปนการตรวจตราเพื่อใหมีการปฏิบัตติามกฎหมาย ซึ่งศาลไมอาจใชวิธีการกระทํา
ในทางปฏบิัตกิารเพื่อใหมีการปฏิบตัติามกฎหมายได 

3. ฝายปกครองสามารถแทรกแซงโดยใชไดทั้งการกระทําที่เกดิข้ึนในลักษณะทั่วไป 
คือการตรากฎหมายลําดบัรองซึ่งเปนการวางกฏเกณฑในลักษณะทั่วไปคลายกบัการตรากฎหมาย 
และการกระทาํที่เกิดข้ึนเฉพาะเรื่องเฉพาะราย คือคําส่ังทางปกครอง แตศาลทําไดเพียงเฉพาะเรือ่ง
เฉพาะรายเทานั้นคือการมคีาํพิพากษา ศาลไมอาจสรางกฎเกณฑทั่วไปได 
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ดังนัน้ บทบาทของฝายปกครองจึงมีลักษณะกวางขวางมาก แตการอธิบายดังกลาว
ไมไดหมายความวา ฝายปกครองมีความสําคัญมากกวาศาล เพียงแตอธบิายใหเห็นวาบทบาท
ของฝายปกครองเกิดขึ้นโดยมีเหตุผลและความจําเปน เพราะบทบาทของศาลมีของเขตจํากดั จึง
จําเปนทีต่องใหฝายปกครองเขามามีบทบาทในสวนที่ศาลไมอาจทําได และที่สําคัญบทบาทของ
ฝายปกครองกับบทบาทของศาลในการบังคบัใชกฏหมายคุมครองแรงงานก็ไมไดมีความขัดแยงกัน
แตอยางใด แตกลบัมีลกัษณะเปนการเสริมหรือสนบัสนุนซึ่งกันและกันมากกวา เนื่องจากเมื่อฝาย
ปกครองพบการกระทําที่ฝาฝนกฎหมายกจ็ะนําคดไีปสูศาลเพื่อใหศาลพจิารณาพิพากษา และ
ในทางกลบักนัคําพพิากษาของศาลซึ่งเปนตัวอยางของการปรับขอเทจ็จริงเขากับขอกฎหมายโดย
ศาล ฝายปกครองก็นํามาเปนแนวทางในการปฏบิัติหนาทีบ่ังคบัใชกฎหมายได ที่ดูเหมือนวา
บทบาทของฝายปกครองกบับทบาทของศาลจะมคีวามขัดแยงกันกค็ือการใชอํานาจของฝาย
ปกครองจะตองถูกตรวจสอบโดยศาล แตก็เปนเทคนคิวิธีการถวงดุลและตรวจสอบการใชอํานาจ
เทานั้น ไมใชความขัดแยงกนัในทางทฤษฎีแตอยางใด เพราะในทางทฤษฎีแลว วัตถปุระสงคใน
การกระทําการทุกอยางของฝายปกครองคือ เพื่อ “ประโยชนสาธารณะ” (public interest) และพงึ
สังเกตวาในคําพิพากษาของศาลซึ่งไดวินจิฉัยขอพิพาทระหวางนายจางกับลูกจาง ศาลจะไมบังคบั
ใชนิตกิรรมระหวางนายจางกับลกูจางที่ฝาฝนบทบัญญตัิกฎหมายคุมครองแรงงาน โดยใหเหตุผล
วา นิติกรรมดงักลาวเปนการขัดตอ “ความสงบเรียบรอยของประชาชน”* ซึ่ง “ประโยชนสาธารณะ” 
ในฐานะที่เปนวัตถปุระสงคในการบังคบัใชกฎหมายคุมครองแรงงานของฝายปกครอง กับ “ความ
สงบเรียบรอยของประชาชน” ในคําพิพากษาของศาลก็คือส่ิงเดยีวกันนั่นเอง** 

 
 
 
 

                                                           
* “ความสงบเรียบรอยของประชาชน”  เปนคําทีป่รากฏอยูในประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชย, ศาลฎีกาไดวินจิฉัยเปนบรรทดัฐานเดียวกนัตลอดมาวา“นติิกรรมระหวางนายจางกบั
ลูกจางที่ผดิแผกแตกตางไปจากกฎหมายคุมครองแรงงานไมมีผลบังคบัเพราะขัดตอ“ความสงบ

เรียบรอยของประชาชน”   (คําพิพากษาฎีกาที่ 2 8 3 / 2 5 1 6  (ประชมุใหญ) ) 
**“ความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน” เปนแนวความคิดที่รวม

กฎหมายสองสาขา (กฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน) ไวดวยกัน เปนการพบกันของกฎหมาย
มหาชนกับกฎหมายเอกชน ดู บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน 2 การแบงแยกกฎหมาย
มหาชน-เอกชน และพัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย, หนา 52. 
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2.2.2 ลักษณะทางปกครองของกฎหมายคุมครองแรงงาน 
เนื่องจากกฎหมายคุมครองแรงงาน เปนกฎหมายที่ รัฐใชอํานาจ “แทรกแซง” 

ความสัมพันธระหวาง เอกชน (นายจาง) กับเอกชน (ลูกจาง) ดังนั้นกฎหมายคุมครองแรงงานจึง
กําหนดความสัมพันธระหวาง 3 ฝาย คือ นายจาง, ลูกจาง และรัฐ กฎหมายคุมครองแรงงานไมได
กําหนดสิทธิหนาที่ระหวางนายจางกับลูกจางเทานั้น แตกําหนดสิทธิหนาที่ระหวางนายจางหรือ
ลูกจางกับรัฐดวย ในสวนที่เกี่ยวกับความสัมพันธระหวางนายจางหรือลูกจางกับรัฐนั้น นอกจากรัฐ
จะเขามามีความสัมพันธกับนายจางและลูกจางในฐานะกรรมการโดยการจัดตั้งองคกรวินิจฉัยขอ
พิพาทแรงงานแลว รัฐยังเขามามีความสัมพันธกับเอกชนในลักษณะของการใชมาตรการควบคุม
ของฝายปกครองที่เรียกวา “ตํารวจทางปกครอง (police administrative)”***ดวย ซึ่งมาตรการ
ควบคุมของฝายปกครองดังกลาวที่อาจเรียกวา “มาตรการทางปกครอง”28  นั้นมีปรากฏอยูใน
กฎหมายคุมครองแรงงานดังนี้   

1. ระบบอนุญาต (licensing)  เปนการกําหนดใหกิจการบางประเภทจะทําไดแตโดย
ผูไดรับอนุญาตเทานั้น เพื่อจะไดควบคุมมาตรฐานใหกระทําอยูในขอบเขตที่ตองการ และจะ
ตามมาดวยวิธีการตอใบอนุญาต พักใชใบอนุญาต และเพิกถอนใบอนุญาต เชน นายจางจะให
ลูกจางซึ่งเปนเด็กอายุต่ํากวาสิบแปดปทํางานในระหวางเวลา 22.00 นาฬิกา ถึงเวลา 06.00 
นาฬิกา ไดก็ตอเมื่อไดรับใบอนุญาตเปนหนังสือจากอธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน หรือ
ผูซึ่งอธิบดีมอบหมาย ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 47    

2. การออกคําส่ัง (order) เปนการหามกระทําการบางอยาง อันเปนการฝาฝน
บทบัญญัติของกฎหมาย หรือออกคําส่ังใหปฏิบัติอยางใดอยางหนึ่งหรือเตือนบุคคลใดบุคคลหนึ่ง
ใหปฏิบัติตามมาตรฐานที่กฎหมายกําหนดไว เชน การออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานให

                                                           
***“ตํารวจทางปกครอง” (police administrative) ตางจาก “ตํารวจทางยุติธรรม” ตรง

วัตถุประสงคและกฎหมายที่ใชบังคับและศาลที่พิจารณาคดี กลาวคือ ตํารวจทางปกครองเปนเรื่อง
การใชอํานาจฝายปกครองปองกันมิใหเกิดความไมสงบข้ึน สวนตํารวจทางยุติธรรมเปนการใช
อํานาจสอบสวนปราบปราบความไมสงบเรียบรอยที่เกิดขึ้นแลว กิจกรรมแรกใชกฎหมายมหาชน
บังคับ และขึ้นศาลปกครอง สวนกิจกรรมหลังใชกฎหมายอาญาบังคับและขึ้นศาลยุติธรรม  และผู
มีอํานาจตํารวจทางปกครองอาจไมใชตํารวจก็ได ดังนั้นฝายปกครองตามกฏหมายคุมครอง
แรงงานก็เปนตํารวจทางปกครองเกี่ยวกับการคุมครองแรงงาน, ดู บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมาย
มหาชน เลม 3  ที่มาและนิติวิธี (กรุงเทพฯ : นิติธรรม,2538), หนา  302. 

28ดูรายละเอียดใน ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต,“การยกรางกฎหมาย,” วารสารกฎหมาย
ปกครอง เลม 7 ตอน 1 (เมษายน 2531) : 30-31. 
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นายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน อาคารสถานที่ หรือจัดทําหรือแกไขเครื่องจักรหรือ
อุปกรณที่ลูกจางตองใชในการปฏิบัติงานหรือที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติงานใหถูกตองหรือเหมาะสม
ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 104  

3. การคน (inspection) เปนการใชอํานาจในการตรวจสอบวามีการปฏิบัติตาม
กฎหมายหรือไม เชน การตรวจแรงงานของพนักงานตรวจแรงงานซึ่งเปนการเขาไปในสถาน
ประกอบกิจการหรือสํานักงานของนายจางและสถานที่ทํางานของลูกจาง เพื่อตรวจสภาพการ
ทํางานของลูกจาง สภาพการจาง ฯลฯ ตามที่พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 
139(1) ใหอํานาจไว 

4. การบังคบัใหสงขอเทจ็จริง หรือมาใหถอยคํา เพื่อใหฝายปกครองมีขอมูลในการ
ปฏบิตัิหนาที่ เชน การใหนายจางแจงการจางลูกจางซึง่เปนเดก็อายุต่ํากวาสิบแปดปตอพนักงงาน
ตรวจแรงงาน ตามพระราชบญัญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 45 หรือในกรณีที่นายจางมี
ความจําเปนตองหยุดกจิการทั้งหมดหรือบางสวนเปนการชั่วคราวโดยเหตหุนึ่งเหตุใดที่มใิชเหตุ
สุดวิสัยใหนายจางแจงใหพนักงานตรวจแรงงานทราบลวงหนากอนวันเริ่มหยดุกิจการ ตาม
พระราชบัญญตัคิุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 75 หรือการที่พนกังานตรวจแรงงานมีหนังสือ
สอบถามหรือเรียกนายจาง ลูกจาง หรือบคุคลที่เกี่ยวของมาชี้แจงขอเทจ็จริงหรือใหสงสิ่งของหรือ
เอกสารที่เกี่ยวของเพื่อประกอบการพจิารณาออกคําสั่ง ตามที่พระราชบัญญัตคิุมครองแรงงาน 
พ.ศ.2541 มาตรา 139(2) ใหอํานาจไว  

5. การบังคับใหเปดเผยขอเท็จจริง ทั้งนี้ เพื่อใหเปนระบบขาวสารที่จะเปนประโยชน
แกสาธารณชน เชน การบังคับใหนายจางซึ่งมีลูกจางรวมกันตั้งแตสิบคนข้ึนไปจัดใหมีขอบังคับ
เกี่ยวกับการทํางาน โดยใหนายจางเผยแพรและปดประกาศขอบังคับเกี่ยวกับการทํางานโดย
เปดเผย ณ สถานที่ทํางานของลูกจาง เพื่อใหลูกจางดูไดโดยสะดวก ตามพระราชบัญญัติคุมครอง
แรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 108 หรือการใหนายจางซึ่งมีลูกจางตั้งแตสิบคนข้ึนไปจัดทําทะเบียน
ลูกจางและเก็บไว ณ สถานประกอบกิจการหรือสํานักงานของนายจางพรอมที่จะใหพนักงานตรวจ
แรงงานตรวจไดในเวลาทําการ ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 112 

มาตรการทางปกครองเหลานี้จําเปนที่จะตองใชเจาหนาที่ฝายปกครองเขามาปฎิบัติ
หนาที่ และในการปฏิบัติหนาที่เหลานี้ฝายปกครองจําเปนตองกําหนดระเบียบแบบแผนในรูปแบบ
ของกฎหมายลําดับรองเพื่อรองรับมาตรการดังกลาว เชน 

-ระบบอนุญาต ไดมีการออกประกาศกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมเรื่องแบบ
คําขออนุญาตและแบบใบอนุญาตใหลูกจางซึ่งเปนเด็กทํางานในเวลาทํางานปกติระหวางเวลา 
22.00 นาฬิกา ถึงเวลา 06.00 นาฬิกา 
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-การออกคําส่ัง ไดมีการออกประกาศกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานเรื่องแบบคํา
รองและแบบคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน 

-การคน ไดมีการออกระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม วาดวยการตรวจ
สถานประกอบกิจการ ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 

-การบังคับใหสงขอเท็จจริง ไดมีการออกประกาศกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน 
เร่ืองกําหนดสถานที่ที่ใหนายจางแจงการดําเนินการตอพนักงานตรวจแรงงาน และประกาศกรม 
สวัสดิการและคุมครองแรงงาน เร่ือง แบบแจงการจาง แบบบันทึกการเปลี่ยนแปลงสภาพการจาง 
และแบบสิ้นสุดการจางลูกจางซึ่งเปนเด็กอายุต่ํากวาสิบแปดป 

 
2.2.3 นโยบายในการระงับขอพิพาทแรงงาน 

การระงับขอพิพาทแรงงานซึ่งเปนขอพิพาททางแพงนั้น โดยปกติแลวอยูในอํานาจ
หนาที่ของศาล แตเนื่องจากแนวความคิดที่วาขอพิพาทแรงงานควรยุติลงโดยฝายปกครองเสีย
กอนที่จะนําคดีไปสูศาล เพื่อที่จะลดภาระของศาลมิใหมากลนเกินกวาจํานวนที่ตองการ จึงทําให
บทบาทอํานาจหนาที่ของฝายปกครองเขาไปเกี่ยวของกับการระงับขอพิพาทแรงงานซึ่งเปนขอ
พิพาททางแพงดวย 

ความพยายามในการใหขอพิพาทแรงงานในทางแพงยุติลงที่ฝายปกครองกฎหมาย
ลักษณะนี้ไดมีมาตั้งแตกฎหมายคุมครองแรงงานอยูในรูปแบบของประกาศกระทรวง ซึ่งออกโดย
อาศัยอํานาจประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 103 แลว กฎหมายดังกลาวใหอํานาจแกพนักงานตรวจ
แรงงาน พนักงานเงินทดแทน ในการให “คําเตือน” เพื่อใหนายจางไดปฏิบัติการใหถูกตองภายใน
เวลาที่กําหนดไวได เมื่อปรากฏวานายจางฝาฝนกฎหมายคุมครองแรงงาน29 ซึ่งการฝาฝนกฎหมาย
ของนายจางที่พนักงานตรวจแรงงานอาจออกคําเตือนได รวมถึงการฝาฝนกฎหมายคุมครอง
แรงงานที่กําหนดใหนายจางมีหนาที่จายเงินตาง ๆ เชน คาจาง คาชดเชย ใหแกลูกจางดวย ซึ่งคํา
เตือนของพนักงานตรวจแรงงานใหนายจางจายเงินตาง ๆ แกลูกจาง ก็คือ การระงับขอพิพาททาง
แพงโดยพนักงานตรวจแรงงานนั่นเอง 

สําหรับพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 ก็บัญญัติใหกรณีที่นายจางฝาฝน
หรือไมปฏิบัติตามเกี่ยวกับสิทธิไดรับเงินอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมายคุมครองแรงงานลูกจางมี
สิทธิยื่นคํารองตอพนักงานตรวจแรงงาน30 และเมื่อมีการยื่นคํารองพนักงานตรวจแรงงานตองมี
คําส่ัง ถาพนักงานตรวจแรงงานสอบสวนแลวปรากฏวาลูกจางมีสิทธิไดรับเงินอยางหนึ่งอยางใดที่

                                                           
29ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง การคุมครองแรงงาน ขอ 77. 
30พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน  พ.ศ.2541  มาตรา 123 
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นายจางมีหนาที่ตองจาย พนักงานตรวจแรงงานตองมีคําส่ังใหนายจางจายเงินแกลูกจาง31 แตทั้งนี้
ลูกจางจะนําขอพิพาททางแพงดังกลาวไปสูศาลแรงงานโดยไมผานข้ันตอนของฝายปกครองก็ได 
แตแนวปฏิบัติการพิจารณาวินิจฉัยคํารองของพนักงานตรวจแรงงานกําหนดแนวทางไมให
พนักงานตรวจแรงงานชี้นําใหผูรองไปใชสิทธิยื่นฟองนายจางตอศาลแรงงาน แตควรเปนเร่ืองที่ผู
รองตัดสินใจเอง ทั้งนี้ เพราะโดยหลักการบริหารแรงงาน ปญหาแรงงานควรจะไดดําเนินการโดย
เจาหนาที่ฝายปกครองกอน32 ดังนั้น จึงกลาวไดวาฝายปกครองมีนโยบายที่จะใหขอพิพาทแรงงาน
ยุติที่ฝายปกครองกอน จึงทําใหฝายปกครองมีบทบาทในการระงับขอพิพาทแรงงานมากขึ้น  

  
2.3 อํานาจหนาท่ีของฝายปกครองตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 

ฝายปกครองตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 แยกตามตําแหนง
หนาที่ มีดังตอไปนี้ คือ 

1. รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม 
2.  อธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน 
3.  คณะกรรมการตางๆ ไดแก 
    -คณะกรรมการคาจาง 
    -คณะกรรมการสวัสดิการแรงงาน 
    -คณะกรรมการความปลอดภัย  อาชีวอนามัย  และสภาพแวดลอมในการทํางาน 
    -คณะกรรมการกองทุนสงเคราะหลูกจาง 
4.  พนักงานตรวจแรงงาน 
การอธิบายถึงอํานาจหนาที่ของฝายปกครองตามกฎหมายคุมครองแรงงาน สามารถ

อธิบายได 2 แบบ คือ การอธิบายถึงอํานาจหนาที่ของฝายปกครองโดยแยกตามตําแหนงหนาที่
ของฝายปกครอง  กับการอธิบายถึงอํานาจหนาที่ของฝายปกครองโดยแยกตามรูปแบบการกระทํา
ทางปกครอง ซึ่งวิทยานิพนธฉบับนี้จะขออธิบายวิธีหลังเพราะสามารถแสดงใหเห็นถึงสถานะทาง
กฎหมายของการกระทําทางปกครองรูปแบบตางๆ และจะนําไปสูการอธิบายถึงการควบคุมการใช
อํานาจของฝายปกครองซึ่งตองพิจารณาตามลักษณะของการกระทําทางปกครองรูปแบบตางๆ ที่
มีวิธีการแตกตางกันไปตามรูปแบบของการกระทําทางปกครองในแตละประเภท 

                                                           
31พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน  พ.ศ.2541  มาตรา 124 
32ระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม วาดวย การรับคํารองและพิจารณา

คํารองของพนักงานตรวจแรงงาน พ.ศ.2541,  และ กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน, คูมือการ
ปฏิบัติตาม พ.ร.บ. คุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 (กรุงเทพฯ : บพิธการพิมพ,2544), หนา 444. 
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ในการดําเนินงานของฝายปกครองนั้น ฝายปกครองตองใชอํานาจกระทําการตาง ๆ 
ที่เรียกวา “การกระทําทางปกครอง” ซึ่งการกระทําทางปกครองนั้นมีขอบเขตกวางขวางและ
หลากหลายมาก รวมถึงการกระทําทุกอยางของรัฐโดยองคกรเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง ทั้งที่
กอใหเกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิหนาที่ของเอกชน และมิไดกอใหเกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิ
หนาที่ของเอกชน  การกระทําทางปกครองอาจจําแนกไดเปน 4 ประเภท  คือ คําสั่งทางปกครอง, 
กฎ, สัญญาทางปกครอง และปฏิบัติการทางปกครอง แตในที่น้ีจะกลาวถึงการกระทําทางปกครอง
เพียง 3 ประเภทเทานั้น คือ คําสั่งทางปกครอง, กฎ และปฏิบัติการทางปกครอง เนื่องจากใน
กฎหมายคุมครองแรงงานไมมีการกระทําทางปกครองประเภทสัญญาทางปกครอง 

 
2.3.1  คําส่ังทางปกครอง 

การกระทําทางปกครองประเภท “คําสั่งทางปกครอง” มีบทบาทสําคัญมากในทาง
กฎหมาย เพราะการกระทําในลักษณะนี้จะกอใหเกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิของเอกชน ซึ่งการ
แยกการกระทําทางปกครองประเภทคําสั่งทางปกครองออกจากการกระทําประเภทอื่นก็เพื่อเปน
การชวยกําหนดสิทธิของประชาชนผูถูกกระทบสิทธิจากคําส่ังทางปกครอง และเปนการประกัน
สิทธิหรือคุมครองสิทธิในทางกฎหมายปกครองใหแกประชาชน โดยการใหประชาชนผูถูกกระทบ
สิทธิจากคําสั่งทางปกครองมีสิทธิในการอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองตอองคกรผูบังคับบัญชา
ฝายปกครอง ภายในอํานาจบริหาร  และใหประชาชนมีอํานาจฟองคดีตอศาลได33  

คําวา “คําส่ังทางปกครอง” ไดมีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 มาตรา 5  ใหนิยามไวโดยเฉพาะโดยมีความหมายวา 

 “ (1)  การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึน้ตอ
บุคคลในอันที่จะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรอืหนาทีข่อง
บุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัย
อุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ 

   (2)  การอื่นที่กําหนดในกฎกระทรวง” 
ในทางทฤษฎี “คําส่ังทางปกครอง” มีสาระสําคัญ 4 ประการ คือ34 

                                                           
33กมลชัย รัตนสกาววงศ, พื้นฐานความรูทั่วไปหลักกฎหมายปกครองเยอรมัน 

(กรุงเทพฯ : นิติธรรม,2537),หนา 130.  
34ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (กรุงเทพฯ : จิรรัช

การพิมพ,2540),หนา 100-114. 
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1. กระทําโดยเจาหนาที่ คําส่ังทางปกครองเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของ 
“เจาหนาที่”* คือ ผูมีอํานาจหรือไดรับมอบอํานาจทางปกครองของรัฐในการกระทําการอยางหนึ่ง
อยางใด “เจาหนาที่” อาจเปน “บุคคลธรรมดา”  ก็ได เชน บรรดาขาราชการตาง ๆ หรือพนักงาน
ของรัฐสวนทองถิ่น หรือเปน “คณะบุคคล” ก็ได เชน คณะกรรมการคาจาง คณะกรรมการ
สวัสดิการแรงงาน  คณะกรรมการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน 
เปนตน หรือเปน“นิติบุคคล” ก็ได เชน กระทรวง ทบวง กรม เพราะบางกรณีกฎหมายจะมอบ
อํานาจใหนิติบุคคลเปนผูใชอํานาจแทนที่จะเปนตัวบุคคล 

2. เปนการใชอํานาจรัฐ  คําส่ังทางปกครอง เปนการใชอํานาจตามกฎหมายซึ่งเปน
การใชอํานาจฝายเดียวบังคับแกเอกชน โดยเอกชนมิไดยินยอมดวย กรณีใดหากไมไดเกิดจากการ
ใชอํานาจตามกฎหมายก็จะเปนเรื่องอื่น เชน สัญญาอันเปนการตกลงกับเอกชน เปนตน สําหรับ
การใชอํานาจตามกฎหมายนั้น ตองเปนการใชอํานาจทางปกครองเทานั้น คือ เปนการใชอํานาจที่
อยูในขอบเขตของกฎหมายปกครอง ดังนั้น คําวา “คําสั่งทางปกครอง” จะตองไมใชการใชอํานาจ
ทางนิติบัญญัติ (legislative act) หรือการใชอํานาจในทางตุลาการ (judicial act) 

3. กําหนดสภาพทางกฎหมาย  คําสั่งทางปกครองนั้นตองมุงประสงคกําหนดผล
ทางกฎหมายอันเปนนิติสัมพันธระหวางบุคคลอยางใดอยางหนึ่งข้ึน คือ การแสดงเจตนาของฝาย
ปกครอง ทําใหความสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชนที่มีลักษณะเปนกฎเกณฑทั่วไป และนามธรรมมา
เปนคําสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเปนการเฉพาะและเปนรูปธรรม ตัวอยาง เชน การที่เจาพนักงาน
ออกใบอนุญาตยอมกอใหเกิดสิทธิแกผูรับใบอนุญาต การที่เจาหนาที่เพิกถอนใบอนุญาตยอมทํา
ใหสิทธิที่ประชาชนไดรับไปแลวตองระงับไป การที่เจาหนาที่ออกคําสั่งตอประชาชนยอมทําให
ประชาชนมีหนาที่ตองไปปฏิบัติตามคําสั่ง เปนตน องคประกอบในการมุงตอผลในกฎหมายนี้เอง
ทําใหคําสั่งทางปกครองแตกตางไปจากการกระทําทางปกครองประเภทปฏิบัติการทางปกครอง ซึ่ง
มิไดมุงกอผลทางกฎหมาย 

4. เกิดผลเฉพาะกรณี  บทนิยามของ “คําส่ังทางปกครอง” กําหนดวา คําสั่งทาง
ปกครองตองเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ “แตไมไดหมายความรวมถึงกฎ” โดยที่ 
“กฎ” หมายความวา “พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบังคับทองถิ่น ระเบียบ
ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดเปน

                                                           
* พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 5 ไดใหนิยาม

ความหมายของ “เจาหนาที่” ไว หมายความวา “บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซึ่งใชอํานาจ
หรือไดรับมอบใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐในการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมาย 
ไมวาจะเปนการจัดตั้งข้ึนในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอื่นของรัฐหรือไมก็ตาม” 
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การเฉพาะ” การเกิดผลเฉพาะกรณี พิจารณาได 2 ประการ คือ ประการแรกการระบุตัวบุคคลผูรับ
คําส่ังเฉพาะเรื่องไวโดยรวมถึงการระบุกลุมบุคคลที่เจาะจงตัวไวดวย เชน การออกใบอนุญาต
ใหแกบุคคลหนึ่งโดยระบุชื่อเจาะจงไวในใบอนุญาต  ประการที่สอง คําส่ังทั่วไปทางปกครอง เปน
คําสั่งที่มุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดโดยเฉพาะ แตมีผลบังคับเปนการทั่วไป คือไมอาจระบุตัว
บุคคลที่แนนอนได แตก็เปนกรณีเฉพาะเรื่อง จึงตองถือวาเปนคําสั่งทางปกครอง เชน การหาม
ประชาชนเขาไปในอาคารที่มีสภาพเสี่ยงตอการพังทลาย คําสั่งทางปกครองประเภทนี้ถึงแมจะเปน
การบังคับแกบุคคลหลายคน คลายกับ “กฎ” แตก็ไมมีสภาพเปน “กฎ” เพราะมุงหมายใหเกิดผล
เฉพาะเรื่อง แตไมอาจระบุตัวผูรับคําส่ังไดแนนอน 

5.  มีผลภายนอกโดยตรง  คําส่ังทางปกครองจะตองเกิดผลทางกฎหมายแกเอกชน
ผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครอง ดังนั้น หากเปนเรื่องภายในฝายปกครองที่ยังไมมีผลโดยตรง
ออกสูภายนอก ก็ไมใชคําสั่งทางปกครอง  เชน หนังสือเวียน แนวปฏิบัติ  คําสั่งภายในฝายปกครอง  
เปนการกําหนดวิธีการทํางานของผูใตบังคับบัญชาเทานั้น แตไมเปนคําส่ังทางปกครอง 

เมื่อพิจารณาอํานาจหนาที่ของฝายปกครองตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
พ.ศ.2541 พบวามีอํานาจหนาที่ของฝายปกครองที่อยูในรูปแบบของคําส่ังทางปกครองจํานวนมาก
พอสมควร  โดยแบงไดเปนกลุมได ดังนี้ 

1.  การส่ังการ    
เปนการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองโดยใชอํานาจรัฐ และเปนการกําหนด

สภาพทางกฎหมายเพราะทําใหเอกชนผูรับคําส่ังมีหนาที่ตองปฏิบัติตาม เกิดผลบังคับเฉพาะเรื่อง
คือเฉพาะผูรับคําส่ังเทานั้น และมีผลตอเอกชนภายนอกหนวยงานผูออกคําสั่ง เชน 

-คําสั่งของอธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมาย ให
นายจางเปลี่ยนเวลาทํางานหรือลดชั่วโมงทํางานของลูกจางซึ่งเปนหญิง (มาตรา 40 ) 

-คําสั่งของอธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมาย ให
นายจางแกไขขอบังคับเก่ียวกับการทํางาน (มาตรา 108) 

-คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน 
อาคาร สถานที่ หรือจัดทํา หรือแกไขเครื่องจักรหรืออุปกรณที่ลูกจางตองใชในการปฏิบัติงาน หรือ
ที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติงานใหถูกตองหรือเหมาะสม (มาตรา 104) 

-คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ใหนายจางหยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณที่ลูกจาง
ใช ท่ีจะกอใหเกิดความไมปลอดภัยแกลูกจางหรือกรณีนายจางไมปฏิบัติตามคําส่ังของพนักงาน
ตรวจแรงงานที่ใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน (มาตรา 105) 

-คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ใหนายจางจายเงินที่นายจางมีหนาที่ตองจายใหแก
ลูกจางหรือทายาทโดยธรรมของลูกจางซึ่งถึงแกความตาย (มาตรา 124) 
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-คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ใหยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน ของผูซึ่ง
มีหนาที่ตามกฎหมายที่ไมนําสงเงินสะสม เงินสมทบ หรือเงินเพิ่ม หรือนําสงไมครบจํานวน 
เงินกองทุนสงเคราะหลูกจาง หรือเงินที่ตองจาย ตามมาตรา 135 (มาตรา 136) 

-คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองตาม
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 (มาตรา 139(3) )  

2.  การอนุญาต  
เปนการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองโดยใชอํานาจรัฐ และเปนการกําหนด

สภาพทางกฎหมายเพราะทําใหเอกชนผูไดรับอนุญาตมีสิทธิกระทําการตามที่ไดรับอนุญาต เกดิผล
บังคับเฉพาะเรื่องคือเฉพาะผูไดรับอนุญาตเทานั้น และมีผลตอเอกชนภายนอกหนวยงานผูอนญุาต 
ไดแก การอนุญาตของอธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมาย ให
นายจางสามารถจัดใหลูกจางซึ่งเปนเด็กอายุต่ํากวาสิบแปดปทํางานในระหวางเวลา 22.00 
นาฬิกา ถึงเวลา 06.00 นาฬิกา ซึ่งกฎหมายกําหนดใหการจางลูกจางเด็กดังกลาวตองขออนุญาต
กอน มิฉะนั้นจะมีความผิด (มาตรา 47) 

3.  การวินิจฉัยอุทธรณ 
การวินิจฉัยอุทธรณคําสั่งทางปกครองในตัวมันเองก็เปนคําส่ังทางปกครองดวย 

เพราะเปนการกระทําของเจาหนาที่โดยใชอํานาจรัฐ, มุงกําหนดสภาพทางกฎหมาย, เกิดผลเฉพาะ
กรณีคือเฉพาะคําสั่งที่มีการวินิจฉัยอุทธรณ  และมีผลตอเอกชนผูอุทธรณคําสั่ง ไดแก 

-คณะกรรมการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน 
วินิจฉัยอุทธรณคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน กรณีพนักงานตรวจแรงงานมีคําส่ังใหนายจาง
ปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน อาคาร สถานที่ หรือจัดทํา หรือแกไขเครื่องจักรหรืออุปกรณ
ที่ลูกจางตองใชในการปฏิบัติงาน หรือที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติงาน (มาตรา 104) หรือกรณี
พนักงานตรวจแรงงานมีคําสั่งใหนายจางหยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ (มาตรา 105)  ตามมาตรา 
106 

จากตัวอยางขางตนแสดงใหเห็นถึงอํานาจหนาที่ของฝายปกครองที่เปนคําสั่งทาง
ปกครอง แตมีอํานาจหนาที่ของฝายปกครองตามกฎหมายคุมครองแรงงานอีกจํานวนมากที่ไมเปน
คําสั่งทางปกครอง ไดแก 

1.  การกระทําในขั้นตระเตรียมการ  โดยปกติแลวการออกคําสั่งทางปกครองนั้นมี
ขั้นตอนตางๆ ที่จะตองกระทํา เชน อาจมีการยื่นคําขอจากประชาชนที่เกี่ยวของ มีการพิจารณา
โดยเจาหนาที่ตามลําดับข้ันตอน อาจมีการฟงความคิดเห็นจากบุคคลหรือหนวยงานที่เกี่ยวของ
กอน อาจตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการอื่น จนกระทั่งมีการออกคําส่ังทางปกครอง ซึ่ง
การกระทําดังกลาวกอนออกคําสั่งเปนเพียงขั้นตอนตระเตรียมการเพื่อออกคําสั่ง ยังไมใชคําสั่งทาง
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ปกครอง เนื่องจากเปนการกระทําที่ไมมีผลใหเกิดความเคลื่อนไหวหรือเปลี่ยนแปลงในสิทธิหนาที่
หรือสถานะทางกฎหมาย35  ไดแก 

-การรับทราบขอเท็จจริง เชน การที่อธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานรับ
สําเนาขอบังคับเกี่ยวกับการทํางานที่นายจางสงให เปนการรับทราบขอเท็จจริงเพื่อนําไปวินิจฉัย
ออกคําสั่งใหนายจางแกไขขอบังคับการทํางาน (มาตรา 108), การที่พนักงานตรวจแรงงานรับคํา
รองของลูกจางเพื่อวินิจฉัยออกคําส่ังใหนายจางจายเงินแกลูกจาง (มาตรา 123) 

-การเรียกผูมีสวนไดเสียมายังฝายปกครอง เชน การที่พนักงานตรวจแรงงานเรียก
นายจาง ลูกจาง หรือบุคคลซึ่งเกี่ยวของมาชี้แจงขอเท็จจริง เพื่อประกอบการพิจารณาออกคําส่ัง 
(มาตรา 139 (2) ) 

-การใหคําปรึกษาหารือ ไดแก การใหคําปรึกษาขององคกรที่เปนเพียงองคกรที่
ปรึกษาแกองคกรอื่นๆ ของรัฐ คําปรึกษาในที่นี้เปนคําปรึกษาที่องคกรที่มีอํานาจตัดสินใจจะถือ
ตามหรือไมก็ไดเทานั้น ไมรวมถึงกรณีคําปรึกษาที่องคกรที่มีอํานาจตัดสินใจหรือทําคําสั่งตองถือ
ตามดวย ตัวอยางของการใหคําปรึกษาหารือ เชน การเสนอความเห็นของคณะกรรมการสวัสดิการ
แรงงานตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม เกี่ยวกับนโยบาย แนวทาง และ
มาตรการดานสวัสดิการแรงงาน (มาตรา 93) 

-การขอขอมูล เชน การที่พนักงานตรวจแรงงานมีหนังสือสอบถามหรือเรียกให
นายจาง ลูกจาง หรือบุคคลที่เกี่ยวของใหสงสิ่งของหรือเอกสารที่เก่ียวของเพื่อประกอบการ
พิจารณาออกคําสั่ง (มาตรา 139 (2) ) 

-การสอบสวนของฝายปกครองเพื่อหาขอมูลในการทําคําสั่งตอไป เชน การที่พนกังาน
ตรวจแรงงานสอบสวนคํารองของลูกจาง ซึ่งรองทุกขเพ่ือขอใหพนักงานตรวจแรงงานสั่งใหนายจาง
จายเงินที่ลูกจางมีสิทธิไดรับแกลูกจาง (มาตรา 124) 

2. การกระทําท่ีไมมุงหมายจะกอใหเกิดผลทางกฎหมาย  ไดแก การกระทําที่
แสดงถึงความคิดเห็นของฝายปกครองที่มีตอเอกชน  เชน  

- การใหคําแนะนําดานวิชาการ  และแนวทางการประสานประโยชนแกหนวยงาน
ตาง ๆ ในภาคเอกชน ของคณะกรรมการคาจาง (มาตรา 79 (6))  

- การใหคําแนะนําในการจัดสวัสดิการแรงงานสําหรับสถานประกอบกิจการ ของ
คณะกรรมการสวัสดิการแรงงาน (มาตรา 93(3)) 

 

                                                           
35ฤทัย หงสสิริ, “นิติกรรมทางปกครอง,” ใน คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง

(กรุงเทพฯ : สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา,2540), หนา 235. 
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2.3.2  กฎ 
“กฎ”  เปนการกระทําของฝายปกครองรูปแบบหนึ่ง ซึ่งอาจมีชื่อเรียกแตกตางกันไป 

เชน พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบ ขอบังคับ ฯลฯ ไมวาจะออกโดยองคกรทาง
ปกครองใด โดยหลักแลวถามาตรการใด “มีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยไมมุงหมายใชบังคับแต
กรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ”  มาตรการนั้นก็คือ  “กฎ”  ไมวาจะใชชื่อเรียกวาอะไรก็ตาม36 
ดังที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.2535  มาตรา 5  ไดใหนิยามวา  

“กฎ” หมายความวา พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบังคับ
ทองถิ่น ระเบียบขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับ
แกกรณีใด หรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ” 

ดังนั้น  “กฎ”  จึงมีลักษณะสําคัญ  2  ประการประกอบกัน คือ37 
ประการแรก ผูรับคําสั่งจะตองถูกนิยามไวเปนประเภทเสมอ โดยไมเจาะจงตัวบุคคล

หนึ่งบุคคลใด หรือกลุมหนึ่งกลุมใด ดังนั้น บุคคลผูรับคําสั่งจึงไมอาจนับจํานวนได ในการนิยาม
บุคคลผูรับคําสั่งไวเปนประเภทดังกลาวนี้ อาจกระทําโดยอาศัยหลักเกณฑที่แตกตางกันออกไป ไม
วาจะเปนการกําหนดหลักเกณฑโดยอาศัย เพศ อายุ ภูมิลําเนา สัญชาติ อาชีพ รายได หรือ
ตําแหนงหนาที่ของรัฐ ฯลฯ เชน กฎกระทรวง ฉบับที่ 6 (พ.ศ.2541) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 กําหนดงานซึ่งหามมิใหลูกจางซึ่งเปนเด็กอายุต่ํากวา 
18 ปทํา เปนการกําหนดหลักเกณฑโดยอาศัย อายุ และลักษณะของงาน  

ประการที่สอง การกระทําที่บังคับ หรืออนุญาตใหผูรับคําสั่งกระทําการ หรืองดเวน
กระทําการ จะตองมีลักษณะที่เปน “นามธรรม”(abstract)38 กลาวคือ ไมไดบังคับหรืออนุญาตให
กระทําการ หรือ งดเวนกระทําการอยางหนึ่งอยางใดในกรณีเฉพาะเรื่องกรณีหนึ่งกรณีใด แตเปน
การบังคับ หรืออนุญาตใหกระทําการ หรืองดเวนกระทําการนั้นๆ ทุกคร้ังที่มีขอเท็จจริงที่กําหนดไว
เกิดขึ้น39 เชน จากตัวอยางเดียวกัน เปนการบังคับใหงดเวนการกระทําคือหามใหลูกจางเด็กอายุต่ํา
กวา 18 ป ทํางานที่กําหนด โดยไมเจาะจงวาเปนเด็กคนไหน แตจะบังคับกับทุกกรณีที่มีขอเท็จจริง
ที่กําหนดไวคืออายุของเด็กและลักษณะของงานตรงตามที่กําหนด  

                                                           
36 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง,หนา 119. 
37วรพจน วิศรุตพิชญ, กฎหมายปกครองชั้นสูง 2,คําบรรยายการศึกษาชั้นปริญญาโท 

คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2537,หนา 36. 
38กมลชัย รัตนสกาววงศ,“องคประกอบของนิติกรรมทางปกครองของประเทศสหพันธ

สาธารณรัฐเยอรมัน”, วารสารนิติศาสตร ฉบับท่ี 3  ปที่ 17 (กันยายน 2530) : 43.  
39วรพจน วิศรุตพิชญ, กฎหมายปกครองชั้นสูง 2, หนา 37. 
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ในพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มีการกระทําของฝายปกครองประเภท 
“กฎ” อยูจํานวนมาก  ซึ่งมีชื่อเรียกแตกตางกันไปหลายประเภทดังนี้ 

1. พระราชกฤษฎีกา เชน พระราชกฤษฎีกากําหนดงานที่ใหมีการคุมครองแรงงาน
แตกตางไปจากพระราชบัญตัคิุมครองแรงงาน  พ.ศ. 2541 

2. กฎกระทรวง เชน กฎกระทรวงออกตามความในพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
พ.ศ. 2541  ซึ่งปจจุบันมีถึง  13  ฉบับ 

3. ประกาศตางๆ ไดแก 
ก.ประกาศกระทรวง เชน ประกาศกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  เร่ือง อัตรา

คาจางขั้นต่ํา,  ประกาศกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมเรื่องหลักเกณฑและวิธีการเรียกหรือ
รับเงินประกันการทํางานหรือเงินประกันความเสียหายในการทํางานจากลูกจาง เปนตน 

ข.ประกาศของหนวยงานอื่น ไดแก ประกาศกรมสวัสดกิารและคุมครองแรงงาน  เชน
ประกาศกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน เรื่อง กําหนดสถานทีท่ี่ใหนายจางแจงการดําเนินการ
ตอพนักงานตรวจแรงงาน, ประกาศกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน เรื่อง ชวงเวลาการทํางาน
ในวันทํางานปกติและในวันหยดุในงานบรรทุกหรือขนถายสินคาเรือเดนิทะเล เปนตน 

4. ระเบียบตางๆ ไดแก ระเบียบกระทรวง ระเบียบกรม หรือระเบียบคณะกรรมการ
ตางๆ ที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย  เชน  ระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมวาดวย การยึด 
อายัดและขายทอดตลาดทรัพยสินตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 พ.ศ. 2544,
ระเบียบกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานวาดวยการรับคํารองและพิจารณาคํารองของพนักงาน
ตรวจแรงงาน  พ.ศ. 2542, ระเบียบคณะกรรมการกองทุนสงเคราะหลูกจางวาดวยการรับเงิน  การ
จายเงิน และ การเก็บรักษาเงินกองทุนสงเคราะหลูกจาง พ.ศ.2542 เปนตน 

การจําแนกวาการกระทําทางปกครองใดเปนกฏนั้น ก็เพื่อที่จะตรวจสอบความชอบ
ดวยกฎหมายของกฎ ถากฎใดออกโดยไมชอบดวยกฎหมายองคกรที่ทําหนาที่ควบคุมตรวจสอบ* 

                                                           
*ปจจุบันองคกรที่มีหนาที่ควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎ คือ ศาล

ปกครอง ซึ่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติวา 
“มาตรา 9 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปนี้ 
(1)คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ

โดยไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปน การออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใดเนื่องจากกระทําโดย
ไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่หรือไมถูกตองตามกฎหมายหรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ
ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมี
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ยอมมีอํานาจที่จะประกาศความเสียเปลาหรือโมฆะกรรมของกฎที่ออกโดยฝายบริหารนั้นทั้งหมด
หรือแตบางสวนได**  

แตถาหากการกระทําทางปกครองใดที่คลายกับกฎแตไมใชกฎก็ไมอาจขอใหศาล
ควบคุมตรวจสอบได เพราะในทางปฏิบัติของฝายปกครองมีระเบียบ ขอบังคับ ฯลฯ อีกประเภท
หนึ่ง ซึ่งหัวหนาหนวยงานออกใชเปนการภายในหนวยงานไมมีผลบังคับถึงประชาชนคนนอก
หนวยงาน ที่เรียกวา “มาตรการภายในของฝายปกครอง” ซึ่งแตกตางจากกฎที่ออกโดยอาศัย
อํานาจกฎหมายแมบทมาตราใดมาตราหนึ่ง และใชบังคับแกประชาชนทั่วไป ตามที่กฎหมาย
แมบทใหอํานาจไว แตมาตรการภายในของฝายปกครองเปนระเบียบขอบังคับที่ผูบังคับบัญชา
หนวยงานของรัฐออกใชเปนการภายในหนวยงานนั้นๆ เพื่อจัดระเบียบการบริหารภายในของ
หนวยงาน ไมมีผลบังคับตอประชาชน จึงไมตองอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบทใด แตอาศัย
อํานาจบังคับบัญชานั้นเอง40 ความจําเปนในการออกมาตรการภายในของฝายปกครองเกิดจาก
การปฏิบัติราชการของฝายปกครองนั้น บทบัญญัติของกฎหมายหรือกฎหมายลําดับรองบัญญัติไว
กวางๆ หากไมมีแนวทางในการตีความ ก็อาจเกิดความลักลั่นในการใชดุลพินิจ ทําใหเกิดความไม
แนนอนในการใชกฎหมาย  ดังนั้น ฝายปกครองจึงตองมีมาตรการภายในฝายปกครอง ซึ่งอาจจะ
เปนหนังสือเวียนหรือแนวทางที่ออกโดยผูบังคับบัญชาในฝายปกครองที่เรียกชื่อตางๆ กัน เชน 
คําสั่ง นโยบาย  คําชี้แจง ระเบียบปฏิบัติ41 มาตรการภายในของฝายปกครองเหลานี้เปนเรื่องที่
ผูบังคับบัญชาตองการใหผูใตบังคับบัญชาทราบเพื่อเปนแนวทางในการตีความกฎหมาย หรือ กฎ 
ระเบียบ ขอบังคับตาง ๆ หรือเปนเรื่องที่ผูบังคับบัญชาตองการใหผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติไปใน
แนวทางเดียวกันเพื่อความเปนเอกภาพ และเพื่อความเสมอภาคและความเปนธรรมแกประชาชน 
มาตรการภายในฝายปกครองจึงมักมีเนื้อหาหรือผลกระทบตอการปฏิบัติหนาท่ีของฝายปกครอง

                                                                                                                                                                      
ลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน หรือ
การสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ” 

**พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ.2542บัญญัติวา 
“มาตรา 72 ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดบังคับอยางหนึ่งอยาง

ใดดังตอไปนี้ 
(1) สั่งใหเพิกถอนกฎ หรือคําสั่ง หรือสั่งหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน ในกรณี

ที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย 
ฯลฯ”  
40บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชนเลม 3 ท่ีมาและนิติวิธ,ี หนา 91. 
41เรื่องเดียวกัน, หนา 112. 
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เทานั้นซ่ึงถาเจาหนาที่ของรัฐไมปฏิบัติตามเทากับเปนการฝาฝนระเบียบแบบแผนของทางราชการ อาจจะตองรับ
โทษทางวินัยตามกฎหมายวาดวยระเบียบราชการนั้นๆ42แตไมมีผลกระทบตอบุคคลภายนอก43  

ในการปฏิบัติราชการของฝายปกครองตามกฎหมายคุมครองแรงงาน ไดมีการออก
มาตรการภายในของฝายปกครองเชนกัน เชน คําชี้แจงกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม เร่ือง 
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 75  ลงวันที่ 14 ธันวาคม พ.ศ.2541 ได
ตีความคําวา “เหตุสุดวิสัย” ที่นายจางอางไดวาจําเปนตองหยุดกิจการโดยไมตองจายคาจาง
ระหวางหยุดกิจการดังกลาว ซึ่งเปนการอธิบายบทบัญญัติกฎหมายใหเจาหนาที่เขาใจตรงกัน
เทานั้น ไมไดสรางกฎเกณฑใหม จึงไมใชกฎ 

 
2.3.3 ปฏิบัติการทางปกครอง 

ปฏิบัติการทางปกครอง (act materiel หรือ Realakt) เปนการกระทําทั่วๆไป ของฝาย
ปกครองซึ่งไมมีผลทางกฎหมายดังเชนคําสั่งทางปกครอง หรือการกระทําที่มีผลทางกฎหมายอื่น 
ตัวอยางของปฏิบัติการทางปกครอง เชน การอธิบายหรือส่ือความหมาย การเปดเผยขอมูลขาวสาร 
การเตือน การรายงาน การใหความเห็นของผูเชี่ยวชาญ การปฏิบัติการตามหนาที่ของฝายปกครอง
ตามปกติ44 ฝายปกครองใชการปฏิบัติการทางปกครองไดหลายวิธีและหลายรูปแบบ แตโดยทั่วไป
แลว ปฏิบัติการทางปกครองจะผูกพันกับการสั่งการตามกฎหมาย หรือคําสั่งในรูปแบบใดรูปแบบ
หนึ่ง เชน การใหคําปรึกษากอนที่จะมีคําสั่ง หรือการปฏิบัติการภายหลังออกคําสั่ง45 ซึ่งเปนการ
กระทําที่ใชกําลังทางกายภาพเขาดําเนินการเพื่อบังคับใหเปนไปตามสิทธิและหนาท่ี ตัวอยางของ
ปฏิบัติการทางปกครอง เชน 

-การตรวจแรงงานของพนักงานตรวจแรงาน ซึ่งเปนการตรวจตราใหมีการปฏิบัติตาม 
กฎหมาย (มาตรา 139 (1) )  

-การทํารายงานการตรวจการทํางานของลูกจางหญิงระหวางเวลา 24.00 นาฬิกา ถึง
เวลา 06.00 นาฬิกา ตออธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน ของพนักงานตรวจแรงงาน 
เพื่อใหอธิบดีฯพิจารณาวาถูกตองตามกฎหมายหรือไมและพิจารณาออกคําสั่ง(มาตรา 40) 

                                                           
42ดูระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2535 มาตรา 85 
43คําพิพากษาฎีกาที่ 580/2527 และ 2383 / 2526 
44 Singh Mahendra P.,German Administrative Law In Common Perspective 

(Springer Verlag Berlin Heidelberg, 1985), P. 57. 
45พูนศักดิ์ ไวสํารวจ, “นิติกรรมฝายเดียวทางปกครองในกฎหมายฝรั่งเศส”, วารสาร

กฎหมายปกครอง 4 (สิงหาคม 2528) : 273. 
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-การเสนอความเห็นตอคณะรัฐมนตรีของคณะกรรมการคาจาง เพื่อใหรัฐมนตรี
ดําเนินการตางๆเกี่ยวกับเรื่องคาจาง (มาตรา 79 (1) , (2) , (5) ) 

-การเสนอความเห็นตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมของ
คณะกรรมการสวัสดิการแรงงาน (มาตรา 93 (1) , (2) ) 

-การใหความเห็นแกหนวยงานของรัฐ  เกี่ยวกับการสงเสริมความปลอดภัย อาชีวอนา
มัย และสภาพแวดลอมในการทํางานของลูกจาง  ของคณะกรรมการความปลอดภยั  อาชีวอนามัย  
และสภาพแวดลอมในการทาํงาน (มาตรา 101 (3) ) 

-การเสนอความเห็นตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมของ
คณะกรรมการกองทุนสงเคราะหลูกจาง (มาตรา 129 (2) ) 

ปฏิบัติการทางปกครองมีบทบาทมากในทางปฏิบัติ แตในทางกฎหมายแลวถือวา
ปฏิบัติการทางปกครองไมมีบทบาทในทางกฎหมายปกครองเทาใดนัก46 หรือมีความสําคัญเปน
ลําดับรอง47 เพราะปฏิบัติการทางปกครองมิไดมุงโดยตรงตอการใหเกิดผลในทางกฎหมาย แต
อยางไรก็ตาม แมวาปฏิบัติการทางปกครองจะมิไดมุงกอผลทางกฎหมาย แตก็จะตองยึดหลัก
ความชอบดวยกฎหมาย และตองกระทําใหถูกตองและไมขัดตอกฎหมาย มิเชนนั้นอาจเกิดความ
รับผิดในละเมิดทางปกครองได ผลของการปฏิบัติการทางปกครองที่มิชอบดวยกฎหมายไมได
นําไปสูการฟองเพิกถอนการกระทํา แตจะเปนการฟองขอใหเจาหนาที่ฝายปกครองระงับกระทํา
การ และใหผูเสียหายคืนสูฐานะเดิม โดยไดรับการชดใชความเสียหาย48 ซึ่งในปจจุบันกฎหมายที่
กําหนดสิทธิของประชาชนที่จะไดรับการชดใชความเสียหายจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่
ฝายปกครองคือพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539 ซึ่งเปนกฎหมายที่
ใชบังคับกับการละเมิดของฝายปกครองโดยเฉพาะ โดยไมนําประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
ลักษณะละเมิดมาใชกับความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครอง 

 
 
 
 

                                                           
46กมลชัย รัตนสกาววงศ, พื้นฐานความรูทั่วไปหลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, หนา 

120. 
47พูนศักดิ์ ไวสํารวจ, “นิติกรรมฝายเดียวทางปกครองในกฎหมายฝรั่งเศส”,หนา 273.  
48Singh Mahendra P., German Administrative Law In Common Law  

Perspective , P.58. 
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2.4 ขอบเขตการใชอํานาจของฝายปกครอง 
การที่ฝายปกครองเขามามีบทบาทอํานาจหนาที่ในกฏหมายคุมครองแรงงานซึ่งเปน

การแทรกแซงสิทธิเสรีภาพของนายจางและลูกจางอันเปนสิทธิเสรีภาพของเอกชนนั้น ไมได
หมายความวาฝายปกครองจะใชอํานาจไดตามอําเภอใจ แตฝายปกครองตองใชอํานาจโดยอยูใน
ขอบเขตที่จํากัด 

 
2.4.1 แนวความคิดเก่ียวกับการจํากัดขอบเขตการใชอํานาจของฝายปกครอง 

รัฐสมัยใหมที่ไดชื่อวาเปนรัฐเสรีประชาธิปไตยนั้น ตางยึดหลัก “นิติรัฐ” (legal state, 
etat de droit, rechtsstaat) ในการปกครองประเทศ สาระสําคัญของ “นิติรัฐ” คือ หลักความชอบ
ดวยกฎหมายของการกระทําของรัฐทุกประเภท ทั้งการกระทําทางนิติบัญญัติ ทางบริหาร และทาง
ตุลาการ ทั้งนี้เพื่อเปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน ลักษณะเดนที่สุดของนิติรัฐคือ การ
เคารพหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง49 ซึ่งหลักดังกลาวหมายความวา 
ฝายปกครองจะกระทําการใดๆ ที่อาจมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของเอกชนคนใดคน
หนึ่งไดก็ตอเม่ือมีกฎหมายใหอํานาจ และจะตองกระทําการดังกลาวภายในกรอบที่กฎหมาย
กําหนด ซึ่งแสดงใหเห็นวากฎหมายเปนทั้ง “แหลงที่มา”(source) และขอจํากัด (limitation) ของ
อํานาจการกระทําการตางๆของฝายปกครอง ดังนั้น การกระทําทางปกครองจึงเปนเพียง “การ
บังคับใหการตางๆ เปนไปตามกฎหมาย” (execution of law) เทานั้น50 ดังนั้น จึงมีผูกลาววาในรัฐ
เสรีประชาธิปไตยนั้น ผูปกครองที่แทจริงคือ “กฎหมาย” ไมใช “มนุษย”(government of law,not of 
men)51 

 
 
 
 

                                                           
49บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 3 ที่มาและนิติวิธี, หนา 274–280.  
50Michel STASSINOPOULS, Traite des actes administratifs, ( Paris : 

L.G.D.J.,1973),pp.18-19. อางถึงใน วรพจน วิศรุตพิชญ, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง, 
หนา 27-28 . 

51J. Roland PENNOCT, Administration and the Rule of Law (New York, 
1941),p.9. อางถึงใน วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพฯ: วิญูชน,2541),หนา 70. 
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2.4.2  สาระของขอบเขตการใชอํานาจของฝายปกครอง 
จากหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ซึ่งเปนหลักกวางๆ นี้ 

นําไปสูสาระสําคัญ 3 ประการ ที่ฝายปกครองตองยึดถือ คือ การกระทําทางปกครองตองมี
กฎหมายใหอํานาจ, การกระทําทางปกครองตองไมเกินขอบอํานาจ และการกระทําทางปกครอง
ตองมีกระบวนการที่ถูกตอง52 

 
(1)  การกระทําทางปกครองตองมีกฎหมายใหอํานาจ 
หมายความวาการกระทําของฝายปกครองตองไดรับมอบอํานาจมาจากกฎหมาย คือ 

ตองเปนบุคคลที่กฎหมายระบุใหอํานาจ ตองเปนเรื่องที่จะมีอํานาจทํา ตองเปนสถานที่และเวลาที่
มีอํานาจ53 ดังนั้นในกรณีนี้ กฎหมายจึงเปน “แหลงที่มา” ของอํานาจกระทําการตางๆของฝาย
ปกครอง 

กฎหมายที่ใหอํานาจฝายปกครองกระทําการตางๆ ที่อาจมีผลกระทบกระเทือนตอ
สิทธิเสรีภาพของเอกชนโดยปกติแลวไดแก พระราชบัญญัติและพระราชกําหนด54 

 การกระทําทางปกครองประเภทคําส่ังทางปกครองนั้นจะตองกระทําโดยเจาหนาที่ซึ่ง
มีอํานาจหนาที่ในเรื่องนั้น55 เจาหนาที่ฝายปกครองที่มีอํานาจออกคําส่ังทางปกครองหรือที่เรียกวา 
“เจาหนาที่ซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครอง”นั้น อาจไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทาง
ปกครองของรัฐทําการพิจารณาทางปกครองในเรื่องหนึ่งเรื่องใดในฐานะ “ผูออกคําสั่งทาง
ปกครอง”, “ผูเสนอแนะใหออกคําสั่งทางปกครอง” หรือ “ผูอนุมัติหรือใหความเห็นชอบในการออก
คําส่ังทางปกครอง” ก็ได และเจาหนาที่ที่มีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองในเรื่องหนึ่งเรื่องใด
ไมวาในฐานะผูออกคําสั่งทางปกครอง ผูเสนอแนะใหออกคําสั่งทางปกครอง หรือผูอนุมัติหรือให
ความเห็นชอบในการออกคําส่ังปกครองก็ตาม อาจเปน “เจาหนาที่ผูทรงอํานาจทําการพิจารณา
ทางปกครอง” ในเรื่องนั้น หรือ “เจาหนาที่ผูรับมอบอํานาจทําการพิจารณาทางปกครอง” ในเรื่อง
นั้นก็ได56 ตัวอยาง เชน 

                                                           
52บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 3  ที่มาและนิติวิธี, หนา 280 . 
53เรื่องเดียวกัน,หนา 282. 
54วรพจน  วิศรุตพิชญ, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง, หนา 28. 
55พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 12. 
56วรพจน  วิศรุตพิชญ , “เจาหนาที่ซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครอง”, ใน รวม

บทความทางวิชาการกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539,พนม เอ่ียมประยูร, 
บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ : วิญูชน, 2541), หนา 42–49. 
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-ผูออกคําส่ังทางปกครอง เชน พนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจออกคําสั่งเปนหนังสือ
ใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 (มาตรา 
139 (3) )  

-ผูเสนอแนะใหออกคําส่ัง เชน เมื่อพนักงานตรวจแรงานเห็นวานายจางใหลูกจางซึ่ง
เปนหญิงทํางานระหวางเวลา 24.00 นาฬิกา ถึงเวลา 06.00 นาฬิกา และงานนั้นเปนอันตรายตอ
สุขภาพและความปลอดภัยของหญิงนั้น ใหพนักงานตรวจแรงงานรายงานตออธิบดีหรือผูซึ่งอธิบดี
มอบหมายเพื่อพิจารณาและมีคําสั่งใหนายจางเปลี่ยนเวลาทํางาน หรือลดชั่วโมงทํางานไดตามที่
เห็นสมควร (มาตรา 40) กรณีนี้ พนักงานตรวจแรงงานเปนผูเสนอแนะใหออกคําสั่ง  

-ผูอนุมตัิหรือใหความเหน็ชอบในการออกคาํส่ังทางปกครอง เชน ในกรณีที่พนกังาน
ตรวจแรงงานพบวา สภาพแวดลอมในการทํางาน อาคาร สถานที่เคร่ืองจักรหรืออุปกรณที่ลูกจาง
ใช จะกอใหเกิดความไมปลอดภัยแกลูกจาง หรือนายจางไมปฏบิตัติามคําส่ังของพนักงานตรวจ
แรงงานตามมาตรา 104 เมื่อไดรับอนุมตัจิากอธบิดีหรือผูซึ่งอธบิดีมอบหมายใหพนกังานตรวจ
แรงงานมีอํานาจสั่งใหนายจางหยุดการใชเครื่องจักรหรืออุปกรณดังกลาว ท้ังหมดหรอืบางสวนเปน
การชั่วคราวได (มาตรา 105) กรณีนี้ อธิบดีกรมสวัสดกิารและคุมครองแรงงานเปนผูอนุมตัหิรือให
ความเห็นชอบในการออกคําสั่งทางปกครอง 

-เจาหนาที่ผู รับมอบอํานาจทําการพิจารณาทางปกครอง  เชน รองอธิบดีกรม
สวัสดิการและคุมครองแรงงาน และผูวาราชการจังหวัด ไดรับมอบหมายจากอธิบดีกรมสวัสดิการ
และคุมครองแรงงาน ใหมีอํานาจอนุมัติในกรณีที่พนักงานตรวจแรงงานสั่งใหนายจางหยุดการใช
เคร่ืองจักรหรืออุปกรณตามมาตรา 10557 กรณีนี้ รองอธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน 
และผูวาราชการจังหวัด เปนผูรับมอบอํานาจทําการพิจารณาทางปกครอง 

สําหรับการกระทําทางปกครองประเภทกฎนั้นตองออกโดยผูมีอํานาจเชนกัน และใน
กรณีที่กฎหมายแมบทกําหนดเพิ่มเติมวาจะตองไดรับความเห็นชอบจากองคกรใด การออกกฎ
จะตองไดรับความเห็นชอบจากองคกรนั้นดวย58 

หากเจาหนาทีฝ่ายปกครองกระทําการใด ๆ โดยไมมีกฎหมายใหอํานาจ การกระทํา
ดังกลาวเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย และเมื่อไมชอบดวยกฎหมายแลว ก็อาจเปนเหตใุห
ถูกเพกิถอนได 

                                                           
57คําส่ังกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานที่ 775/2541 เร่ือง มอบหมายอํานาจ

หนาที่ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541  ขอ 4. 
58กมลชัย รัตนสกาววงศ, กฎหมายปกครอง  (กรุงเทพฯ : วิศิษฎสรอรรถ,2543), หนา 

68. 
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(2)  การกระทําทางปกครองตองไมเกินขอบอํานาจ 
การกระทําทางปกครองไมวาจะเปนคําส่ังทางปกครอง กฎ หรือปฏิบัติการทาง

ปกครอง จะตองไมเกินขอบอํานาจที่กฎหมายกําหนดไว กรณีนี้ กฎหมายเปน “ขอจํากัด” 
(limitation) ของอํานาจกระทําการตางๆ ของฝายปกครอง กฎหมายที่เปนขอจํากัดอํานาจกระทํา
การซึ่งฝายปกครองมีอยูตามพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดฉบับใดฉบับหนึ่งนั้น นอกจากตัว
พระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดฉบับที่เปน“แหลงที่มา” ของอํานาจนั้นเองแลว ยังไดแก
พระราชบัญญัติฉบับอ่ืนๆ ที่มีผลใชบังคับอยูในเวลาที่ฝายปกครองกระทําการ,รัฐธรรมนูญ,
กฎหมายประเพณี และหลักกฎหมายทั่วไปดวย59 

ในที่นี้จะขอกลาวถึง หลักรัฐธรรมนูญที่เปนขอจํากัดการใชอํานาจของฝายปกครองที่
สําคัญ ซึ่งไดแก หลักความไดสัดสวน(principle of proportionality) และหลักความเสมอภาค 
(principle of equality before the law) 

1.หลักความไดสัดสวน* เปนหลักการขั้นพื้นฐานของความสัมพันธระหวางผูใช
อํานาจกับผูที่ตกอยูภายใตอํานาจ บังคับใหผูใชอํานาจจํากัดสิทธิและเสรีภาพของผูตกอยูภายใต
อํานาจของตนอยางพอเหมาะพอประมาณ(moderation) ถึงแมวารัฐธรรมนูญของรัฐเสรี
ประชาธิปไตยสวนใหญจะมิไดบัญญัติหลักกฎหมายนี้ไวเปนลายลักษณอักษร แตก็ถือกันวาเปน
หลักรัฐธรรมนูญทั่วไปและมีคาบังคับเสมอกันกับบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ60 ดังนั้น องคกรของ
รัฐไมวาจะอยูในฝายนิติบัญญัติ บริหาร หรือตุลาการก็ตาม จะตองเคารพและปฏิบัติตามหลัก
ความไดสัดสวน จะกระทําการใดๆ ที่ขัดหรือแยงตอหลักความไดสัดสวนไมได ดังนั้น การใชอํานาจ
ของฝายปกครองจึงถูกจํากัดขอบเขตการใชอํานาจดวยหลักความไดสัดสวนดวย 

2.หลักความเสมอภาค* หลักความเสมอภาคมีบัญญัติรับรองไวโดยชัดแจงใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 30 วรรคหนึ่ง และวรรคสองบัญญัติวา 

                                                           
59วรพจน  วิศรุตพิชญ , หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง, หนา 31. 
* โปรดดูรายละเอียดใน วรพจน  วิศรุตพิชญ, สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, หนา 85-94. และ บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานของสิทธิ
เสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเปนมนุษย ตามรัฐธรรมนูญใหม, หนา 194-212. 

60วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540, หนา 85. 

* โปรดดูรายละเอียดใน วรพจน  วิศรุตพิชญ , สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, หนา 94-100. และ บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานของ
สิทธิเสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเปนมนุษย ตามรัฐธรรมนูญใหม, หนา 107-135. 
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 “บุคคลยอมเสมอกันในกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน 
  ชายและหญิงมีสิทธิเทาเทียมกัน” 
 หลักความเสมอภาคผูกพันองคกรผูใชอํานาจรัฐทั้งหมด ซึ่งรวมทั้งฝายปกครองดวย 

สาระสําคัญของหลักความเสมอภาคนั้นมีความมุงหมายเพื่อมิใหมีการปฏิบัติตอสิ่งท่ีเหมือนกันใน
สาระสําคัญใหแตกตางกันตามอําเภอใจ61 หมายความวาตองปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกันใน
สาระสําคัญอยางเดียวกัน และปฏิบัติตอบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญแตกตางกันออกไป
ตามลักษณะเฉพาะของแตละคน การปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญแตกตางกันก็ดี 
การปฏิบัติตอบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญอยางเดียวกันก็ดี ยอมขัดตอหลักความเสมอภาค62 

 
(3)  การกระทําทางปกครองตองมีกระบวนการที่ถูกตอง 
การใชอํานาจของฝายปกครองกระทําการตางๆ ตองเคารพข้ันตอนกระบวนการที่

กฎหมายกําหนดไว ซึ่งหลักเกณฑวาดวยกระบวนการพิจารณาสั่งการในชั้นเจาหนาที่ซึ่งเปน
กฎหมายวิธีสบัญญัติ หรือที่เรียกในกฎหมายไทยวา “กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” นั้น
มีขึ้นเพื่อวตัถุประสงค 3 ประการ ไดแก63 

ประการแรก หลักกฎหมายวาดวยกระบวนการพิจารณาทางปกครองมีผลในดาน
สิทธิหนาที่ของประชาชน กลาวคือ เปนการชวยคุมครองปกปองสิทธิของประชาชนเมื่อจะตองมี
การติดตอสัมพันธกับทางราชการ โดยการที่เนื้อหาของมาตรการตางๆที่วางไวจะเปนมาตรการที่
ปกปองสิทธิของประชาชน และโดยการที่ประชาชนจะไดทราบถึงสิทธิและหนาที่ตางๆที่ตนมีอยู 

ประการที่สอง หลักกฎหมายวาดวยกระบวนการพิจารณาทางปกครองจะเปน
ประโยชนตองานของฝายปกครอง กลาวคือ ชวยใหการดําเนินงานของฝายปกครองมีความชัดเจน
และมีคุณภาพเพิ่มขึ้น โดยทําใหฝายปกครองมั่นใจวาจะตองปฏิบัติอยางไรบาง และการปฏิบัติ
ตามหลักเกณฑตางๆเหลานี้ โดยปกติก็จะทําใหการปฏิบัติงานบรรลุผลโดยถูกตองตามกฎหมาย 
และเปนที่ยอมรับไดของทุกฝาย 

                                                           
61บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเปนมนุษยตาม

รัฐธรรมนูญใหม, หนา 111-112. 
62เร่ืองเดียวกัน, หนา 113. และ วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, หนา 95. 
63บุญอนันต วรรณพาณิชย, หลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (กรุงเทพฯ : 

สวัสดิการสํานักงานศาลปกครอง,2544),หนา 8. 
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ประการที่สาม นอกเหนือจากผลดีตอประชาชนและตอฝายปกครองแลว หลัก
กฎหมายวาดวยกระบวนการพิจารณาทางปกครองยังมีผลดีตอการปฏิบัติงานของศาลดวย 
กลาวคือ ในดานหนึ่ง การปฏิบัติตามหลักเกณฑในเรื่องเหลานี้ จะสงผลใหโอกาสที่จะเกิดขอ
ขัดแยงระหวางฝายปกครองกับประชาชนลดนอยลง ซึ่งจะทําใหคดีที่ข้ึนสูศาลลดจํานวนลงไปดวย 
ในอีกดานหนึ่งหลักเกณฑตางๆเหลานี้จะเปนส่ิงที่ศาลใชเปนฐานในการตรวจสอบควบคุมการ
ดําเนินงานของฝายปกรองเมื่อเกิดมีคดีข้ึนสูศาล 

หลัก เกณฑกระบวนการพิ จารณาทางปกครองดั งกล าวได กํ าหนดไว ใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการปกครอง พ.ศ. 2539  ซึ่งเปนกฎหมายกลางที่ใชเปนหลักเกณฑ
ในการปฏิบัติราชการทางปกครอง ตามกฎหมายเฉพาะตางๆ ซึ่งกฎหมายดังกลาวนี้มีหลัก
กฎหมายที่กําหนดกระบวนการขั้นตอนการพิจารณาทางปกครอง ดังนี้64 

1. กระบวนการพิจารณาตองยึดหลักเรียบงายรวดเร็ว และถูกตองตามวัตถุประสงค 
เพื่อประโยชนในการอํานวยความสะดวกแกประชาชน  

2. กระบวนการพิจารณาตองยึดหลักไมใหเปนภาระแกประชาชน กลาวคือ คําส่ังทาง
ปกครองไมวาจะเปนหนังสือวาจาหรือในรูปแบบอ่ืน จะตองมีขอความหรือความหมายที่ชัดเจน
เพียงพอที่ประชาชนผูรับคําสั่งนั้นจะเขาใจได 

3.หลกัความไมมีสวนไดสวนเสียของเจาหนาที่ เจาหนาที่ผูพิจารณาเรื่องทางปกครอง
และผูทําคําสั่งทางปกครองจะตองไมมีสวนไดเสียในเรื่องนั้นเพื่อเปนหลักประกันความเปนธรรม
เจาหนาที่ฝายปกครองที่เปนคูกรณีเสียเอง หรือเปนคูสมรส คูหมั้น ญาติ ผูแทนโดยชอบธรรม 
เจาหนี้ หรือลูกหนี้ หรือนายจางของคูกรณีจะเปนผูพิจารณาและออกคําสั่งทางปกครองในเรื่องนั้น
ไมได หรืออาจมีเหตุอ่ืนๆที่อาจทําใหเจาหนาที่ฝายปกครองอาจพิจารณาเรื่องทางปกครองอยางไม
เปนกลางได เจาหนาที่นั้นอาจถูกคัดคานได 

4.หลักการดําเนินการพิจารณาโดยเจาหนาที่และการดําเนินการพิจารณาโดย
ประชาชนผูยื่นคํารอง หมายความวา เจาหนาที่ผูใชอํานาจหรือไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทาง
ปกครองของรัฐ ในการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมายในบางกรณีกฎหมายใหเปน
หนาที่ของเจาหนาที่ที่จะเปนผูดําเนินการเอง ในบางกรณีประชาชนผูที่สิทธิถูกกระทบกระเทือน
จากผลของคําสั่งทางปกครอง ก็สามารถเขามาในกระบวนการทางปกครองไดโดยการเปนผูยื่นคํา
ขอหรือผูคัดคานคําขอ เปนตน 

                                                           
64กมลชัย รัตนสกาววงศ, สาระสําคัญพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539  (กรุงเทพฯ : วิญูชน, 2539),หนา 16–27. 
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5.หลักการพิสูจนความจริงโดยเจาหนาที่ฝายปกครองและการควบคุมดูแลการ
พิจารณาโดยเจาหนาที่ฝายปกครอง หมายความวาเจาหนาที่อาจตรวจสอบขอเท็จจริงไดตาม
ความเหมาะสมโดยไมตองผูกพันอยูกับคําขอหรือพยานของคูกรณี และจะตองพิจารณา
พยานหลักฐานที่ตนเห็นวาจําเปนแกการพิสูจนขอเท็จจริง  โดยมีอํานาจในการแสวงหา
พยานหลักฐานทุกอยางที่เกี่ยวของ 

6.กระบวนการพิจารณาจะตองพิจารณาในเนื้อหาใหตรงประเด็น และพิจารณา
ตอเนื่องใหเร่ืองทางปกครองเสร็จสิ้นในคราวเดียว เจาหนาที่ฝายปกครองผูพิจารณาและผูวินิจฉัย
สั่งการจะตองเปนบุคคลเดียวกัน เพื่อใหตอเนื่องในการปฏิบัติหนาที่ และไมทําใหตองเสียเวลาใน
การศึกษาขอเท็จจริงโดยเจาหนาที่อยางซ้ําซอน ซึ่งจะทําใหการพิจารณาเสร็จสิ้นดวยความรวดเร็ว 

7.หลักการรับฟงผูที่ถูกกระทบสิทธิและสิทธิในการขอตรวจดูเอกสาร หลักนี้มีความสําคัญ
ที่สุดในการคุมครองสิทธิของประชาชน เจาหนาที่ฝายปกครองจะตองใหโอกาสประชาชนผูที่สิทธิถูก
กระทบจากคําสั่งทางปกครอง ไดรับทราบขอเท็จจริงของเรื่องนั้น ๆ อยางเพียงพอ และมีโอกาสโตแยง
คัดคานแสดงความคิดเห็นของตน ตลอดจนแสดงพยานหลักฐานตาง ๆ ของตนดวย 

8.หลักการใหเหตุผลประกอบคําวินิจฉัยสั่งการ การใหเหตุผลของเจาหนาที่ฝาย
ปกครองมีประโยชนตอกระบวนพิจารณาทางปกครองหลายประการดวยกัน เชน ทําใหผูรับคําส่ัง
ทางปกครองมีความเขาใจและปฏิบัติตามคําสั่งดวยความเต็มใจ ทําใหผูรับคําส่ังทางปกครองที่ไม
เห็นดวยไดโตแยงคัดคานไดตรงประเด็น และทําใหเกิดความสะดวกในการควบคุมตรวจสอบโดย
องคกรตรวจสอบภายในของฝายปกครอง และองคกรตรวจสอบที่ใชอํานาจตุลาการ 

9.การประกาศและแจงคําส่ังทางปกครอง คําสั่งทางปกครองอาจจะกระทําโดยวาจา
หรือเปนหนังสือหรือใชมาตรการใดๆ ที่เหมาะสมกับกรณีเฉพาะเรื่อง แตการกระทําโดยวาจาหรือ
เปนหนังสือนั้นตองมีการประกาศหรือแจงคําส่ังทางปกครองใหแกผูรับคําสั่งทางปกครองนั้น คําสั่ง
ทางปกครองจึงจะมีผลบังคับใช 

10.การแจงสิทธิในการอุทธรณและการอุทธรณคําส่ังทางปกครอง คําสั่งทางปกครอง
ที่อาจอุทธรณไดนั้น เจาหนาที่ฝายปกครองจะตองแจงสิทธิในการอุทธรณใหแกผูรับคําสั่งทาง
ปกครองน้ันทราบ กลาวคือ กรณีที่อุทธรณได จะอุทธรณตอองคกรหรือหนวยงานใด และ
ระยะเวลาของการใชสิทธิอุทธรณ 

11.การขอใหพิจารณาใหม เจาหนาที่ฝายปกครองอาจยกเลิกหรือเพิกถอนหรือ
เปลี่ยนแปลงคําสั่งทางปกครองที่ตนเปนผูออกได ทั้งกรณีที่ตนเปนผูใชอํานาจดวยตนเอง และ
กรณีที่ผูรับคําสั่งทางปกครองเปนผูยื่นคําขอซึ่งเรียกวาการขอใหพิจารณาใหม 

12.การบังคับทางปกครอง คําสั่งทางปกครองประเภทที่ตองมีการบังคับการใหเปนไป
ตามเจตนารมณของการออกคําสั่งทางปกครอง กรณีผูรับคําสั่งทางปกครองฝาฝนไมยอมปฏิบัติ
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ตาม เจาหนาที่ฝายปกครองตองบังคับโดยใชความระมัดระวังพอสมควรแกเหตุหรือเพียงเทาที่
จําเปน เพื่อใหบรรลุตามวัตถุประสงคของคําสั่งทางปกครอง โดยกระทบกระเทือนผูอยูในบังคับ 
ของคําส่ังทางปกครองนอยที่สุด สวนวิธีการบังคับน้ันกฎหมายกําหนดเปนไปตามลักษณะของ
คําสั่งแตละประเภท 

แตอยางไรก็ตามการพิจารณาทางปกครองนั้นไมเครงครัดเรื่องขั้นตอนกระบวนการ
มากนักโดยเฉพาะคําส่ังทางปกครอง ศาลจะเพิกถอนกรณีคําสั่งทางปกครองที่ออกโดยไมถูกตอง
ตามข้ันตอนกระบวนการที่เปนสาระสําคัญเทานั้น* 

 
2.4.3  วิธีการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง 

โดยหลักทฤษฎีทางปกครองแลว การกระทําทางปกครองโดยเฉพาะคําส่ังทาง
ปกครองจะมีผลบังคับใชเมื่อบุคคลที่ระบุไวในคําสั่งไดรับคําสั่งทางปกครองนั้น หากคําสั่งทาง
ปกครองนั้นชอบดวยกฎหมาย ก็จะมีผลบังคับถูกตองตามกฎหมาย แตหากคําสั่งทางปกครองนั้น
ไมชอบดวยกฎหมายก็จะตองมีองคกรวินิจฉัยชี้ขาด ตราบใดที่ยังไมมีองคกรวินิจฉัยชี้ขาดวาคําสั่ง
ทางปกครองนั้นชอบหรือไมชอบดวยกฎหมายแลว คําสั่งทางปกครองนั้นจะไดรับการปฏิบตัเิสมอืน
หนึ่งเปนคําส่ังทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมาย ทั้งนี้ คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายอาจ
ถูกยกเลิกเพิกถอนได หรืออาจใชดุลพินิจไมยกเลิกเพิกถอนก็ได ขึ้นอยูกับวารัฐไดรับผลกระทบหรอื
ผลเสียหายหรือไมเพียงใด องคกรที่มีอํานาจชี้ขาดโดยหลักแลว ไดแก เจาหนาที่ผูออกคําสั่งนั้นเอง 
หรือผูบังคับบัญชาของผูออกคําส่ังนั้น หรือองคกรตุลาการ65 ดังนั้น การควบคุมตรวจสอบจึง
สามารถแบงไดเปน 2 ระบบใหญ ๆ ไดแก การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรภายในฝายปกครอง 
และการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง 

                                                           
*พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542บัญญัติวา 
“มาตรา 9 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปนี้ 
(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ

โดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอื่นใด เนื่องจากกระทํา
โดยไมมีอํานาจ หรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตาม
รูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต 
หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน 
หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 

ฯลฯ” 
65กมลชัย  รัตนสกาววงศ, กฎหมายปกครอง,หนา 14–15. 
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(1) การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรภายในฝายปกครอง 
การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยองคกรภายใน

ฝายปกครอง แบงได 2 ประเภท คือ การควบคุมบังคับบัญชา และการอุทธรณภายในฝายปกครอง  
(1.1)  การควบคุมบังคับบัญชา 

การควบคุมบังคับบัญชาเปนกรณีที่ผูบังคับบัญชาใชอํานาจทั่วไปซึ่งตนมีอยูเหนือ
ผูใตบังคับบัญชาของตนทําการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายและความเหมาะสมของการ
กระทําตางๆ ของผูใตบังคับบัญชา และหากเห็นวาการกระทําใดของผูใตบังคับบัญชาไมชอบดวย
กฎหมาย หรือชอบดวยกฎหมายแตไมเหมาะสม ผูบังคับบัญชามีอํานาจที่จะยกเลิกเพิกถอน หรือ
แกไขเปลี่ยนแปลงการกระทํานั้นเสียได เนื่องจากผูบังคับบัญชายอมตองรับผิดชอบในการกระทํา
ของผูใตบังคับบัญชาของตน การควบคุมโดยผูบังคับบัญชามีไดทั้งกรณีที่ประชาชนซึ่งไดรับความ
เสียหายจากการกระทําของฝายปกครองนั้นรองเรียน และกรณีที่ผูบังคับบัญชาใชอํานาจควบคุม
การกระทําของผูใตบังคับบัญชาโดยพลการ โดยที่ไมมีผูรองเรียนก็ได66 และผลของการควบคุมโดย
ผูบังคับบัญชาจะออกมาเปนผลดีตอผูรองเรียน หรือจะเปนผลเสียตอผูรองเรียนก็ได ซึ่งองคกรตุลา
การซึ่งเปนองคกรภายนอกฝายปกครองจะควบคุมตรวจสอบใหเปนผลเสียตอผูรองไมได67 

(1.2)  การอุทธรณภายในฝายปกครอง 
การใหสิทธิประชาชนอุทธรณภายในฝายปกครองนั้นมีขึ้นเพื่อวัตถุประสงค 3 

ประการดวยกัน68  
ประการแรก ในแงสิทธิของประชาชนผูไดรับผลกระทบจากคําส่ัง การอุทธรณเปน

มาตรการเยียวยาทางปกครองอยางหนึ่งที่มีขึ้นเพื่อประโยชนของประชาชน ในกรณีที่ไมพอใจตอ
คําสั่งทางปกครองจึงใหอุทธรณเพื่อใหเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงแกไขคําสั่งทางปกครองดังกลาว 
การอุทธรณจึงเปนมาตรการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

ประการที่สอง ในแงของฝายปกครอง การเปดโอกาสใหอุทธรณคําสั่งทางปกครองนั้น
ก็เพื่อใหฝายปกครองมีโอกาสรับรูและแกไขการสั่งการที่ผิดพลาดหรือไมชอบดวยกฎหมายดวย
ตนเองการอุทธรณจึงเปนมาตรการในการตรวจสอบและแกไขความบกพรองหรือผิดพลาดของฝาย
ปกครองเพื่อใหการบริหารงานของรัฐมีประสิทธิภาพ 

                                                           
66วรพจน  วิศรุตพิชญ, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง, หนา 76. 
67กมลชัย  รัตนสกาววงศ, กฎหมายปกครอง, หนา 21. 
68ฤทัย หงสสิริ, ”การทบทวนคําสั่งทางปกครอง”, ใน รวมบทความทางวิชาการ

กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, พนม เอ่ียมประยูร, บรรณาธิการ 
(กรุงเทพฯ : วิญูชน, 2541), หนา 109-110. 
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ประการที่สาม ในแงของการดําเนินคดีในศาล การเปดโอกาสใหอุทธรณนั้นเพื่อใหคดีที่ขึ้นสู
องคกรวินิจฉัยคดีปกครองมีลักษณะขอพิพาทที่เดนชัดขึ้น และมีผลเปนการลดจํานวนคดีท่ีจะขึ้นสูศาล เนื่องจาก
ขอพิพาทบางเรื่องอาจระงับลงในชั้นอุทธรณ การอุทธรณจึงเปนมาตรการอยางหนึ่งในการบริหารงานยุติธรรม
ทางปกครองที่ดี 

การกระทําทางปกครองประเภทคําสั่งทางปกครองนั้น ประชาชนผูที่สิทธิของตนถูก
กระทบกระเทือนจากคําสั่งทางปกครอง มีสิทธิอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองไดตามข้ันตอน
และระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด ซึ่งกฎหมายที่กําหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณโตแยงคําสั่ง
ทางปกครองอาจเปนกฎหมายที่ใหอํานาจออกคําส่ังทางปกครองนั้นก็ได เชน กรณีทีพ่นักงานตรวจ
แรงงานพบวานายจางผูใดฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามกฎกระทรวงที่กําหนดมาตรฐานดานความ
ปลอดภัยในการทํางาน กฎหมายใหอํานาจพนักงานตรวจแรงงานออกคําสั่งเปนหนังสือใหนายจาง
ปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน ฯลฯ ใหถูกตองหรือเหมาะสมภายในระยะเวลาที่กําหนด69 
กรณีนี้ พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ซึ่งเปนกฎหมายที่ใหอํานาจพนักงานตรวจ
แรงงานออกคําส่ังไดกําหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณไว คือใหนายจางอุทธรณคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานดังกลาวตอคณะกรรมการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอม
ในการทํางาน ไดภายใน 30 วัน นับแตวันท่ีทราบคําสั่ง70 

ในกรณีที่กฎหมายฉบับที่ใหอํานาจฝายปกครองมิไดกําหนดขั้นตอนและระยะเวลา
อุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองไว และคําสั่งทางปกครองนั้นไมใชคําสั่งทางปกครองของ
คณะกรรมการตางๆ หรือของรัฐมนตรี ผูที่สิทธิของตนกระทบกระเทือนจากผลของคําสั่งทาง
ปกครองนั้นมีสิทธิ อุทธรณ โตแย งคํา ส่ังทางปกครองนั้นตาม ข้ันตอนและระยะเวลาที่
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนด ตัวอยางเชน คําสั่งพนักงาน
ตรวจแรงงานใหยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินของผูซึ่งมีหนาที่ตามกฎหมายที่ไมนําสงเงิน
สะสม เงินสมทบ หรือเงินเพิ่ม ฯลฯ กองทุนสงเคราะหลูกจาง71 พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
พ.ศ. 2541 ซึ่งเปนกฎหมายที่ใหพนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจออกคําส่ัง ไมไดกําหนดขั้นตอน
และระยะเวลาอุทธรณโตแยงคําสั่งไว ดังนั้น การอุทธรณตองเปนไปตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คือตองอุทธรณภายใน 15 วัน นับแตวันที่ไดรับคําสั่งตามมาตรา 
44 วรรค 1  

ในการพิจารณาอุทธรณนั้น เจาหนาที่ฝายปกครองมีอํานาจทบทวนคําสั่งทาง
ปกครองได ไมวาจะเปนปญหาขอเท็จจริง ขอกฎหมาย หรือความเหมาะสมของคําสั่งทางปกครอง 
                                                           

69พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 104  
70พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 106  
71พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 136 
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และอาจมีคําสั่งเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเดิม หรือเปล่ียนแปลงคําส่ังไปในทางใดก็ได ไมวาจะ
เปนการเพิ่มภาระหรือลดภาระหรือใชดุลพินิจแทนในเรื่องความเหมาะสมของการทําคําสั่งทาง
ปกครอง หรือมีขอกําหนดเปนเงื่อนไขอยางไรก็ได72  

 
(2)  การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง 
 การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยองคกรภายนอก

ฝายปกครอง ไดแก การควบคุมโดยองคกรตุลาการหรือศาล การควบคุมโดยรัฐสภา การควบคุม
โดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา แตในวิทยานิพนธนี้มีขอบเขตการศึกษาเฉพาะการควบคุมโดย
องคกรตุลาการหรือศาลเทานั้น 

การควบคุมโดยองคกรตุลาการหรือศาลนั้นเปนกรณีที่กฎหมายใหเอกชนคนใดคน
หนึ่งซึ่งไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได 
อันเนื่องมาจากการกระทําทางปกครองมีสิทธิฟองขอใหศาลพิพากษาวา การกระทําน้ันบังคับแก
กรณีของตน หรือขอบังคับใหฝายปกครองชดใชคาสินไหมใหแกตนแลวแตกรณี73 

การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยองคกร
ตุลาการหรือศาลมีความสําคัญมาก เนื่องจากศาลใหหลักแกประชาชนไดดีกวาระบบอื่นๆ  ซึ่งถึง
ขนาดมีผูกลาววา ประเทศใดไมมีระบบการควบคุมตรวจสอบการกระทําทางปกครองโดยองคกร
ตุลาการหรือศาล ประเทศนั้นไมใชประเทศเสรีประชาธิปไตยที่แทจริง ทั้งนี้ โดยมิพักตองคํานึงวา
ประเทศนั้นจะมีระบบการควบคุมตรวจสอบการกระทําทางปกครองระบบอื่นๆ อยูแลวหรือไม 
เหตุผลที่สนับสนุนความเห็นดังกลาว มีดังนี้74 

1. ศาลหรือองคกรตุลาการมีความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ ไมตกอยูภายใต
อิทธิพลไมวาโดยทางตรงหรือทางออมทั้งขององคกรทางการเมือง อันไดแก รัฐสภาและรัฐบาลและ
ของฝายปกครอง ความเปนอิสระของศาลยอมเปนหลักประกันแกประชาชนวากรณีพิพาทระหวาง
ตนกับฝายปกครอง จะไดรับพิจารณาโดย “คนกลาง” ที่ปราศจากอคติลําเอียงจริงๆ การควบคุม
ตรวจสอบการกระทําทางปกครองระบบอื่นๆ ไมอาจใหหลักประกันเชนวานี้ไดดีเทาการควบคุม
ตรวจสอบโดยศาล 

                                                           
72พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 46 
73วรพจน  วิศรุตพิชญ, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง, หนา 79. 
74Gilles PENIN, Les tribunaux administratif et la constitution (Montreal, Les 

presses de I’Universite de Montreal, 1969), pp. 20–23. อางถึงใน  วรพจน  วิศรุตพิชญ, 
หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง, หนา 79–82. 



 44

2. เมื่อประชาชนไดยืน่คําฟองอยางถูกตอง ศาลมีหนาที่ตองพิจารณาและพิพากษา
คดีเสมอ จะปฏิเสธไมพจิารณาคดีไมได หลักประกนัขอนีไ้มอาจพบไดในการควบคมุตรวจสอบ
ระบบอ่ืนๆ เพราะกฎหมายมักจะมิไดบังคบัไวอยางแนนอนวาผูบังคับบัญชากด็ี หรือ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรก็ดี ที่ไดรับคํารองเรียนจากประชาชนจะตองพจิารณาคํารองเรียนและ
ดําเนนิการใหแลวเสร็จภายในเวลาอันควร 

3. วิธีพิจารณาของศาลเปนไปอยางเปดเผย เปดโอกาสใหสาธารณชนเขาฟงการ
พิจารณาได และเปดโอกาสใหคูความทั้งสองฝายนําพยานหลักฐานตางๆ มาสืบสนับสนุนขออาง
ขอเถียงของตน และหักลางขออางขอเถียงของฝายตรงขามไดอยางเต็มที่ ซึ่งเปนหลักประกันแก
ประชาชนวาศาลจะไมใชอํานาจไปตามอําเภอใจ เพราะตกอยูในสายตาของสาธารณชนอยู
ตลอดเวลา และคําพิพากษาวางอยูบนพื้นฐานของขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่ถูกตองเพราะเปด
โอกาสใหคูความทั้งสองฝายตอสูกันอยางเต็มที่ 

4. ศาลตองใหเหตุผลประกอบคําพิพากษาของตนเสมอ การใหเหตุผลในคําพิพากษา
ของศาลตองแสดงขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่เปนเหตุผลในการวินิจฉัยคดีใหปรากฏแกคูความ
และสาธารณชน เปนหลักประกันแกประชาชนวาศาลจะไมพิพากษาคดีตามอําเภอใจ เพราะเปน
การบังคับใหศาลตองไตรตรองใครครวญใหรอบคอบวาคําพิพากษาของตนมีเหตุผลที่วิญูชนรับ
ฟงไดหรือไม 

สําหรับปจจุบัน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 62 ได
บัญญัติคุมครองสิทธิของบุคคลที่จะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวน
ทองถิ่น หรือองคกรอ่ืนของรัฐที่เปนนิติบุคคล ใหรับผิดเนื่องจากการกระทําหรือการละเวนการ
กระทําของขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยงานนั้น  ดังนั้น การกระทําทางปกครองจึงถูก
ควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายโดยศาลไดเสมอ ประชาชนสามารถรองขอใหศาล
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองไดโดยอาศัยสิทธิที่รัฐธรรมนูญ
รับรองไดเสมอ ไมวาจะมีกฎหมายเฉพาะบัญญัติใหประชาชนมีสิทธิฟองหรือไมก็ตาม 

ปจจุบันประเทศไทยใช “ระบบศาลคู” ซึ่งไดจัดตั้งศาลปกครองที่แยกตางหากและ
เปนอิสระจากระบบศาลยุติธรรมโดยสิ้นเชิง กลาวคือ มีศาลปกครองชั้นตนและศาลปกครองสูงสุด
เปนเอกเทศและคูขนานกับระบบศาลยุติธรรม คูความฝายใดฝายหนึ่งซึ่งไมพอใจคําพิพากษาหรือ
คําส่ังของศาลปกครองชั้นตน ตองอุทธรณคัดคานคําพิพากษาหรือคําสั่งนั้นตอศาลปกครองสูงสุด 
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และเมื่อศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษาหรือคําสั่งอยางไรแลว คดีเปนอันถึงที่สุด คูความจะ
อุทธรณคัดคานคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองสูงสุดตอศาลอื่นใดไมไดอีกแลว75  

การจัดตั้งศาลปกครองขึ้นทําใหศาลปกครองเปนองคกรหลักที่มีอํานาจควบคุม
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครอง แตมีขอยกเวนบางกรณีที่การ
ควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองไมอยูในอํานาจหนาที่
ของศาลปกครอง ซึ่งรวมถึงคดีที่อยูในอํานาจของศาลแรงงานดวย ซึ่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 บัญญัติวา 

“ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปนี้ 
(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ

โดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออก กฎ คําสั่ง หรือการกระทําอื่นใด เนื่องจากกระทํา
โดยไมมีอํานาจ หรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตาม
รูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต 
หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน 
หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ” 

ฯลฯ 
เรื่องดังตอไปนี้ไมอยูในอํานาจศาลปกครอง 
ฯลฯ 
(3) คดีที่อยูในอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร 

ศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ ศาลลมละลาย หรือศาลชํานัญพิเศษอื่น” 
เมื่อพิจารณาอํานาจของศาลแรงงานพบวาศาลแรงงานมีอํานาจหนาที่ในการควบคุม 

ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งของฝายปกครองตามกฎหมายคุมครองแรงงานดวย 
ดังที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 มาตรา 
8 วา  

“ศาลแรงงานมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องตอไปนี้ 
ฯลฯ 
(4) คดีอุทธรณคําวินิจฉัยของเจาพนักงานตามกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน 

หรือของคณะกรรมการแรงงานสัมพันธ หรือรัฐมนตรีตามกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ” 

                                                           
75วรพจน  วิศรุตพิชญ, ความรูเบื้องตนเก่ียวกับศาลปกครอง (กรุงเทพฯ : วิญูชน, 

2544), หนา 76. 
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ดังนั้นจึงทําใหคดีอุทธรณคําวินิจฉัยของฝายปกครองที่อยูในอํานาจของศาลแรงงาน
ไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง หากมีการฟองคดีที่อยูในอํานาจศาลแรงงานตอศาลปกครอง
ศาลปกครองก็จะไมรับฟอง เชน 

คดีของศาลปกครองกลาง หมายเลขแดงที่ 111/2544 ผูฟองคดีฟองวา เจาหนาที่
สํานักงานประกันสังคมวินิจฉัยวาบุตรของผูฟองคดีไมไดเสียชีวิตจากการปฏิบัติหนาที่การงาน จึง
ทําใหผูฟองคดีไดรับผลประโยชนจากการประกันสังคมเพียงคาปลงศพเทานั้น ศาลปกครองกลาง
วินิจฉัยวา เนื่องจากพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ.2537 ไดบัญญัติใหผูที่ไมพอใจในเรื่องคา
ทดแทนมีสิทธินําคดีไปสูศาลแรงงาน กรณีดังกลาวจึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาล
แรงงาน 

ดังนั้นการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังของฝายปกครองตาม
กฎหมายคุมครองแรงงานจึงอยูในอํานาจของศาลแรงงานไมใชอยูในอํานาจของศาลปกครอง แต
กฎหมายไมไดใหอํานาจศาลแรงงานในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการ
กระทําทางปกครองประเภท“กฎ” ดังนั้นการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของ“กฎ”ที่
ออกโดยฝายปกครองตามกฎหมายคุมครองแรงงานจึงอยูในอํานาจของศาลปกครอง 

 
กลาวโดยสรุปแลว การใชอํานาจของฝายปกครองตามกฎหมายคุมครองแรงงานนั้น

ไดเกิดขึ้นจากเจตนารมณของกฎหมายคุมครองแรงงานที่ตองการใหความคุมครองประโยชนของ
ลูกจางในฐานะที่เปนประโยชนสาธารณะ มาตรการทางปกครองเปนมาตรการหนึ่งที่มีความสาํคญั
อยางยิ่งในการแทรกแซงการจางแรงงานอันเปนการคุมครองลูกจาง แตการใชอํานาจของฝาย
ปกครองในรัฐเสรีประชาธิปไตยที่ใหความสําคัญกับหลักนิติรัฐนั้น ทําใหการใชอํานาจของฝาย
ปกครองตามกฎหมายคุมครองแรงงานถูกจํากัดโดยหลักความชอบดวยกฎหมาย เพื่อใหความ
คุมครองแกประชาชนที่จะไดรับผลกระทบจากการใชอํานาจ ทําใหการใชอํานาจของฝายปกครอง
ตามกฎหมายคุมครองแรงงาน ถูกควบคุมตรวจสอบทั้งในกระบวนการขั้นตอนการใชอํานาจ และ
ควบคุมตรวจสอบภายหลังการใชอํานาจทั้งโดยองคกรภายในฝายปกครองเองและโดยองคกรตุลา
การซึ่งไดแกศาลแรงงาน 
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บทที่ 3 

 
การออกคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน 

  
คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานเปนคําสั่งที่มีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือ

หนาที่ของนายจางและลูกจาง ภายใตหลักนิติรัฐไดเรียกรองใหการกระทําของฝายปกครองตอง
ชอบดวยกฎหมาย ซึ่งกระบวนการพจิารณาออกคําสั่งของเจาหนาที่ฝายปกครองเปนส่ิงที่สําคญั
อยางยิ่งที่จะทาํใหการกระทําของฝายปกครองชอบดวยกฎหมาย เพราะหากฝายปกครองได
ดําเนนิการโดยกระบวนการที่ดยีอมมีสวนสนบัสนนุใหนาํไปสูเปาหมายที่ถกูตอง เนือ่งจากสามารถ
ปองกันความผิดพลาดได อันจะกอใหเกิดความเปนธรรมแกนายจางและลูกจาง และกอใหเกิด

ประสิทธิภาพในการดําเนนิงานของฝายปกครอง 
 

3.1  สถานะทางกฎหมายของคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน 
ในเบื้องตนขอทําความเขาใจสถานะทางกฎหมายของคําส่ังพนักงานตรวจแรงงาน

กอนเพราะขั้นตอนกระบวนการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานนั้นตองพิจารณาตามสถานะ
ทางกฎหมายของการกระทําทางปกครอง  ซึ่งคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานตามพระราชบัญญัติ
คุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 นั้น มีหลายประเภท และไดบัญญัติไวในมาตราตาง ๆ หลายมาตรา 
ดังนี้  

1. คําสั่ งที่ เปนคําวินิจฉัยวาลูกจางมี สิทธิ ได รับเ งินอยางหนึ่ งอยางใดตาม
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 จากนายจางหรือไม ตามมาตรา 124 

2. คําส่ังใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน อาคารสถานที่ หรือจัดทํา
หรือแกไขเครื่องจักรหรืออุปกรณที่ลูกจางตองใชในการปฏิบัติงานหรือที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติงาน 
ตามมาตรา 104  

3. คําส่ังใหนายจางหยุดการใชเครื่องจักรหรืออุปกรณที่ลูกจางใชซึ่งจะกอใหเกิด
ความไมปลอดภัยแกลูกจาง ตามมาตรา 105 

4. คําสั่งใหยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินของผูซึ่งมีหนาที่ตามกฎหมายที่
ไมนําสงเงินสะสม เงินสมทบ หรือเงินเพิ่มกองทุนสงเคราะหลูกจาง หรือนําสงไมครบจํานวน หรือ 
เงินที่จะตองจายคืนแกกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน (มาตรา 135) ตามมาตรา 136 

5. คําส่ังใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองตามพระราชบัญญัติคุมครอง
แรงงาน พ.ศ.2541  ตามมาตรา 139(3) 
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คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ทั้ง 
5 มาตรา ดังกลาว สามารถแบงไดเปน 2 กลุม คือ คําสั่งที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวาง
นายจางกับลูกจาง และคําสั่งใหนายจางหรือลูกจางฝายใดฝายหนึ่งปฏิบัติ 
 

3.1.1 คําส่ังท่ีเปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจาง  
คําสั่งที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจาง ไดแก คําสั่งของ

พนักงานตรวจแรงงานตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 124 
คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้มีเจตนารมณเพื่อที่จะคุมครองลูกจางที่ไมได

รับเงินตางๆที่กฎหมายกําหนด ซึ่งไดแก คาจาง คาลวงเวลา คาทํางานในวันหยุด คาลวงเวลาใน
วันหยุด คาชดเชย คาชดเชยพิเศษ เงินประกัน ดอกเบี้ย และเงินเพิ่ม หรือเงินอื่นใด ตามทีก่ฎหมาย
กําหนดใหนายจางมีหนาที่จายแกลูกจาง หากลูกจางมีความประสงคที่จะใหพนักงานเจาหนาที่
ดําเนินการเพื่อบังคับใหนายจางปฏิบัติตามกฎหมาย และลูกจางนั้นไมประสงคจะไปฟองรอง
โดยตรงยังศาลแรงงาน ลูกจางมีสิทธิท่ีจะยื่นคํารองตอพนักงานตรวจแรงงานเพื่อใหพนักงานตรวจ
แรงงานดําเนินการใหก็ได โดยยื่นคํารองตอพนักงานตรวจแรงงานแหงทองที่ที่ลูกจางทํางานอยู
หรือทองที่ที่นายจางมีภูมิลําเนาอยู  ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ. ศ . 2541 มาตรา 
123 ซึ่งบัญญัติวา 

“มาตรา 123 ในกรณีที่นายจางฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามเกี่ยวกับสิทธิไดรับเงินอยาง
หนึ่งอยางใดตามพระราชบัญญัตินี้ และลูกจางมีความประสงคใหพนักงานเจาหนาที่ดําเนินการ
ตามพระราชบัญญัตินี้ ใหลูกจางมีสิทธิยื่นคํารองตอพนักงานตรวจแรงงานแหงทองที่ที่ลูกจาง
ทํางานอยูหรือที่นายจางมีภูมิลําเนาอยูตามแบบที่อธิบดีกําหนด 

ในกรณีที่เกี่ยวกับสิทธิไดรับเงินอยางหนึ่งอยางใดตามพระราชบัญญัตินี้ ถาลูกจางถึง
แกความตาย ใหทายาทโดยธรรมมีสิทธิยื่นคํารองตอพนักงานตรวจแรงงานได” 

เมื่อพนักงานตรวจแรงงานสอบสวนแลว ถาเห็นวาลูกจางมีสิทธิไดรับเงินดังกลาว
พนักงานตรวจแรงงานก็จะมีคําสั่งใหนายจางจายเงินดังกลาวใหแกลูกจางนั้นโดยใหจายภายใน 
15 วัน นับแตวันที่ไดทราบคําสั่งหรือถือวาไดทราบคําสั่งนั้น ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
พ.ศ. 2541 มาตรา 124 วรรคแรกถึงวรรคสาม ซึ่งบัญญัติวา 

“มาตรา 124  เมื่อมีการยื่นคํารองตามมาตรา 123 ใหพนักงานตรวจแรงงานสอบสวน
ขอเท็จจริงและมีคําสั่งภายในหกสิบวันนับแตวันที่รับคํารอง 

ในกรณีที่มีความจําเปนไมอาจมีคําสั่งภายในเวลาตามวรรคหนึ่งได ใหพนักงานตรวจ
แรงงานขอขยายเวลาตออธิบดีหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมายพรอมดวยเหตุผล และอธิบดีหรือผูซึ่ง
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อธิบดีมอบหมายอาจพิจารณาอนุญาตไดตามที่เห็นสมควร แตตองมีระยะเวลาไมเกินสามสิบวัน
นับแตวันที่ครบกําหนดตามวรรคหนึ่ง 

เมื่อพนักงานตรวจแรงงานสอบสวนแลวปรากฎวาลูกจางมีสิทธิไดรับเงินอยางหนึ่ง
อยางใดที่นายจางมีหนาที่ตองจายตามพระราชบัญญัติน้ี ใหพนักงานตรวจแรงงานมีคําสั่งให
นายจางจายเงินดังกลาวใหแกลูกจางหรือทายาทโดยธรรมของลูกจางซึ่งถึงแกความตาย ตามแบบ
ที่อธิบดีกําหนดภายในสิบหาวันนับแตวันที่ทราบคําสั่งหรือถือวาไดทราบคําสั่ง” 

ในกรณีที่พนักงานตรวจแรงงานเห็นวาลูกจางไมมีสิทธิไดรับเงิน มาตรา 124 วรรคหก
บัญญัติวา 

“ในกรณีที่พนักงานตรวจแรงงานเห็นวาลูกจางหรือทายาทโดยธรรมของลูกจางซึ่งถึง
แกความตายไมมีสิทธิไดรับเงินตามมาตรา 123 ใหพนักงานตรวจแรงงานมีคําส่ังและแจงเปน
หนังสือใหนายจางและลูกจางหรือทายาทโดยธรรมของลูกจางซึ่งถึงแกความตายทราบ” 

 
(1) เปนคําส่ังทางปกครองประเภทคําส่ังแสดงสิทธิหนาท่ี 
คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 

มาตรา  124 หากพิจารณาวาเปนคําสั่ งทางปกครองตามความหมายในมาตรา  5 ของ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 หรือไม มีหลักเกณฑ 5 ประการ คือ 
ประการแรกเปนการกระทําของเจาหนาที่ ประการที่สองเปนการใชอํานาจรัฐตามกฎหมาย 
ประการที่สามเปนการกําหนดสภาพทางกฎหมาย ประการที่ส่ี เปนคําส่ังที่มีผลบังคับเฉพาะราย 
และประการที่หา มีผลภายนอกโดยตรง ซึ่งพิจารณาแลวพบวาคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน
ตามมาตรา 124  ดังกลาว เขาองคประกอบ 4 ประการชัดเจน กลาวคือ เปนการกระทําของ
เจาหนาที่, เปนการใชอํานาจรัฐตามกฎหมาย, เปนคําสั่งที่มีผลบังคับเฉพาะราย และมีผล
ภายนอกโดยตรง ซึ่งไมมีปญหาในองคประกอบ 4 ประการดังกลาว จะมีปญหาก็เพียง
องคประกอบที่สามคือ เปนการกําหนดสภาพทางกฎหมายหรือไมเทานั้น 

คําสั่งทางปกครองนั้นตองมุงประสงคกําหนดผลทางกฎหมายอันเปนนิติสัมพันธ
ระหวางบุคคลอยางใดอยางหนึ่งขึ้นตามบทนิยามในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 “คําสั่งทางปกครอง” ตองมีวัตถุประสงคเปน “การสรางนิติสัมพันธ
ขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของ
สิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว” โดยสรุปไมวามุงประสงคในทางใด
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หากกระทบถึงสิทธิหนาที่ของบุคคลโดยบุคคลจะไดรับการถือปฏิบัติจากเจาหนาที่ตามเนื้อหาที่
ปรากฎในคําสั่งทางปกครองนั้นแลวก็ถือวาเขาขายการเปนคําสั่งทางปกครองได1  

คําวา “มีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล” จะมีความหมาย
เพียงใดนั้นในกฎหมายตางประเทศมีการถกเถียงกันมาก  ในกรณีคําสั่งใดมีผลเปนการกระทบใน
แงเปล่ียนแปลงสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่นั้น เปนที่เขาใจกันชัดเจนวาเปนคําสั่งทางปกครอง
แนนอนเพราะเปนการใชอํานาจขางเดียวบังคับสิทธิหนาที่ของเอกชนอยางชัดเจน2 เชน คําส่ังให
นายจางหยุดการใชเครื่องจักรและอุปกรณที่ลูกจางใชแลวอาจจะกอใหเกิดความไมปลอดภัยแก
ลูกจาง คําส่ังดังกลาวไดจํากัดสิทธิในการประกอบกิจการของนายจางและไดกอตั้งหนาที่ในการให
หยุดการใชเครื่องจักรและอุปกรณดังกลาว แตคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา 124 
นั้น เปนการวินิจฉัยขอเท็จจริงและตีความกฎหมายเพื่อแสดงวาสิทธิหนาที่เกิดข้ึนอยูแลวนั้นมี
สภาพเชนใดซึ่งเรียกวา “คําสั่งแสดงสิทธิหนาที่”(declaratory act) โดยสภาพจึงมิไดมีการ
เปลี่ยนแปลงสิทธิหนาที่ของบุคคล แตเปนการแสดงวาสิทธิหนาที่ของบุคคลมีอยูเชนใดเทานั้น 
ของเดิมเปนอยางไรก็แสดงความเปนอยูเชนนั้น โดยสิทธิหนาที่ตางๆ ไดกอตั้งข้ึนแลวโดยกฎหมาย
มิใชโดยคําสั่งดังกลาว3 กลาวคือ พนักงานตรวจแรงงานตองรูขอเท็จจริงวาลูกจางทํางานกับ
นายจางอยางไร เชน ทํางานกี่วัน ทํางานลวงเวลาหรือไม กี่ชั่วโมง อัตราคาจางเปนอยางไร เปนตน 
หลังจากนั้นก็พิจารณาขอกฎหมายวาไดกําหนดอัตราคาจาง คาชดเชย จากนายจางเทาไร แลวจึง
วินิจฉัยวาลูกจางมีสิทธิไดรับเงินคาจางคาชดเชย หรือไม เพียงใด แลวจึงจะออกคําส่ังใหนายจาง
จายเงินแกลูกจาง จะเห็นวาสิทธิของลูกจางไดกอตั้งโดยพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 
2541 แลว พนักงานตรวจแรงงานเพียงแตวินิจฉัยขอเท็จจริงและตีความพระราชบัญญัติคุมครอง
แรงงาน พ.ศ.2541 และออกคําสั่งใหนายจางปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมายเทานั้นไมสามารถใช
ดุลพินิจวินิจฉัยใหเปนอยางอื่นได แมวาจะมีการตีความกฎหมายซึ่งขาดความชัดเจนบางในบาง
กรณีก็ตาม คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้จึงไมได”เปลี่ยนแปลงสถานภาพของสิทธิหนาที่
เดิม” ของลูกจางและนายจางแตอยางใด แตจะถือวา”มีผลกระทบตอสถานะภาพของสิทธิหรือ
หนาที่ของบุคคล” หรือไม หากเปรียบเทียบกับคําพิพากษาศาลฎีกาเกี่ยวกับ “คําเตือนของ
พนักงานตรวจแรงงาน” ตามประกาศกระทรวงมหาดไทยเรื่อง การคุมครองแรงงาน ขอ 77. ที่ออก
โดยอาศัยอํานาจประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 103 ลงวันที่ 16 มีนาคม พ.ศ.2515 จะเห็นไดชัดข้ึน 

                                                           
1ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (กรุงเทพฯ : จิรรัช

การพิมพ,2540),หนา 103-104, 
2เรื่องเดียวกัน, หนา 104. 
3เรื่องเดียวกัน, หนา 107. 
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ศาลฎีกาไดวินิจฉัยวาคําเตือนของพนักงานตรวจแรงงานใหนายจางจายเงินใหแก
ลูกจางตามประกาศกระทรวงมหาดไทยเรื่องการคุมครองแรงงาน ขอ 77 ไมกอใหเกิดการโตแยง
สิทธิเพราะวาแมวาพนักงานตรวจแรงงานไมออกคําเตือนนายจางก็มีหนาที่ตองปฏิบัติตาม
กฎหมายคุมครองแรงงานอยูแลว คําเตือนดังกลาวจึงไมไดไปกระทบกระเทือนหนาที่ของนายจาง
แตประการใด  ที่ศาลฏีกาวินิจฉัยดังกลาวเนื่องจากศาลฏีกาไดนํากฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
มาใชกับคดีปกครองโดยพิจารณาวาคําเตือนของพนักงานตรวจแรงงานดังกลาวเปนการโตแยง
สิทธิของนายจางลูกจางตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 55 หรือไม ซึ่งศาลฏี
กาเห็นวาการเตือนวาสิทธิหนาท่ีของลูกจางนายจางที่มีอยูแลวตามกฎหมายคุมครองแรงงานเปน
อยางไรนั้นไมไดเปล่ียนแปลงสถานะภาพของสิทธิหรือหนาที่ของนายจางและลูกจาง จึงไมเปนการ
โตแยงสิทธิตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 55  นายจางจึงไมมีอํานาจฟอง
เพิกถอนคําเตือนของพนักงานตรวจแรงงาน4 

คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน ตามมาตรา 124 ก็เชนกัน หากใชหลักเกณฑวา “มี
ผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล” นั้น ตองถึงขนาด “เปนการเปลี่ยนแปลง
สถานะภาพของสิทธิหนาที่” จึงจะเปนคําสั่งทางปกครองนั้น คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตาม
มาตรา 124 ก็จะไมเปนคําสั่งทางปกครองเพราะคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานดังกลาวเปนการ
แสดงสิทธิหนาที่ของนายจางลูกจางที่มีอยูตามกฎหมายเปนเชนไรเทานั้น ไมไดเปนการ
เปลี่ยนแปลงสิทธิหนาที่แตอยางใด 

แตอยางไรก็ตาม มีนักกฎหมายมหาชนเห็นวา คําวา “มีผลกระทบตอสถานภาพของ
สิทธิหรือหนาที่ของบุคคล” นั้น มีความหมายกวางกวากรณีเปลี่ยนแปลงสิทธิหนาที่ของบุคคล 
เนื่องจากบทนิยาม “คําสั่งทางปกครอง” ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 ใชถอยคําวา “…เปนการสรางนิติสัมพันธ…ในอันที่จะ…มีผลกระทบตอสถานภาพของ
สิทธิหนาที่” นั้นมีความหมายรวมถึงผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหนาที่ทั้งที่มีอยูแลวในกาล
ปจจุบัน(สิทธิหนาที่ท่ีเกิดขึ้นและมีอยูแลวกอนออกคําสั่งทางปกครอง) และที่จะมีในอนาคต(สิทธิ
หนาที่ที่จะเกิดข้ึนใหมหลังมีคําสั่งทางปกครอง) ดวย5 ดังนั้น ถึงแมวาคําสั่งแสดงสิทธิหนาที่
ประเภทที่แสดงสิทธิหนาที่เกิดขึ้นแลวโดยกฎหมาย มิไดเกิดจากคําสั่งทางปกครองใดก็ตาม  แต
เมื่อเจาหนาที่มีคําสั่งเปนเชนใดก็จะยึดถือปฏิบัติบังคับใหเปนไปตามนั้น การที่สิทธิหนาที่ทั้งหลาย
เกิดขึ้นแลวกอนมีคําสั่งจึงมิใชองคประกอบสําคัญของคําสั่งทางปกครอง แตการที่เจาหนาที่มี

                                                           
4คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1444/2519 (ประชุมใหญ) 
5ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หนา 104-105. 
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อํานาจจะบังคับใหเปนไปตามคําสั่งของตนฝายเดียวนั้นยอมเปนการกําหนดสภาพทางกฎหมาย
โดยการใชอํานาจรัฐ คําสั่งแสดงสิทธิหนาที่จึงเปนคําสั่งทางปกครอง6  

และเหตุผลที่ควรถือวาคําสั่งแสดงสิทธิหนาที่เปนคําสั่งทางปกครอง ก็คือ7 
1. เพื่อจะไดมีกระบวนพิจารณาจัดทําคําส่ังดังกลาวโดยเปนธรรม 
2. เพื่อเปดโอกาสใหมีการอุทธรณหรือโตแยงในฝายปกครองได เพื่อจะไดมีการแกไข

ปญหาไดรวดเร็วไมตองนําคดีไปสูการพิจารณาขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองเสมอไป 
3. เพื่อเปดโอกาสใหฝายปกครองแสดงจุดยืนของตนที่แนชัดในเรื่องของสิทธิหนาที่

นั้น เพื่อที่เอกชนผูไมเห็นดวยจะสามารถโตแยงไดถูกตองในชั้นการพิจารณาขององคกรวินิจฉัยคดี
ปกครอง  ทั้งนี้ เพื่อผลความเปนธรรมในการปกครอง 

สําหรับคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน ตามมาตรา 124 นั้น สิทธิหนาที่ลูกจางและ
นายจางไดเกิดขึ้นตามกฎหมายคุมครองแรงงานแลว แตการที่พนักงานตรวจแรงงานวินิจฉัยวา
สิทธิหนาที่ของลูกจางและนายจางมีอยูเชนใด เชน นายจางมีหนาที่จายคาจางแกลูกจางเทาใด 
หากนายจางไมโตแยงคัดคานคําสั่งโดยการนําคดีไปสูศาลแรงงานภายในสามสิบวันนับแตทราบ
คําสั่ง คําส่ังดังกลาวก็จะเปนที่สุด เมื่อมีการบังคับใหเปนไปตามคําสั่งแมวาจะตองใชวิธีบังคับทาง
ศาลก็ตาม แตฝายนายจางก็ไมมีสิทธิตอสูคดีในชั้นศาล8 ดังนั้น จะเห็นวาคําส่ังของพนักงานตรวจ
แรงงานจะมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหนาที่ของลูกจางและนายจางได เมื่อมีการบังคับ
ตามคําส่ัง ดังนั้น คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา 124  จึงเปนคําส่ังทางปกครอง 

อนึ่ง การที่ศาลฎีกาเห็นวา “คําเตือน“ ของพนักงานตรวจแรงงานไมกระทบกระเทือน
หนาที่ของนายจางนั้นเพราะศาลฎีกาเห็นวาแมพนักงานตรวจแรงงานไมออกคําเตือนนายจางก็
จะตองปฏิบัติตามกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงานอยูแลว เพราะกฎหมายไดกําหนดโทษแก
นายจางที่ฝาฝนกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงานไวแลว  แตการที่นายจางฝาฝนคําเตือน
พนักงานตรวจแรงงานนายจางไมมีความผิดทางอาญาในการฝาฝนคําเตือนแตอยางใด ศาลฎีกา
จึงเห็นวาคําเตือนพนักงานตรวจแรงงานไมเปนการโตแยงสิทธิของนายจาง ซึ่งจะเห็นวาศาลฏีกา
ไดนําหลักความรับผิดทางอาญาเปนหลักในการวินิจฉัยวาคําเตือนของพนักงานตรวจแรงงานเปน
การโตแยงสิทธิของนายจางหรือไมดวย เมื่อกฎหมายไมไดกําหนดโทษในการไมปฏิบัติตามคํา
เตือนไว จึงเห็นวาคําเตือนของพนักงานตรวจแรงงานไมเปนการโตแยงสิทธิของนายจาง นายจาง

                                                           
6เรื่องเดียวกัน, หนา 109. 
7เรื่องเดียวกัน, หนา 105. 
8พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 125 วรรคสอง และคําพิพากษา

ฎีกาที่ 6552/2542 
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จึงไมมีอํานาจฟองเพิกถอนคําเตือนของพนักงานตรวจแรงงาน ซึ่งกรณีนี้มีนักกฎหมายมหาชน
แสดงความเห็นวา “ในคดีปกครองที่ศาลฎีกาวินิจฉัยวาคําเตือนของพนักงานตรวจแรงงานไม
กอใหเกิดการโตแยงสิทธินั้น9 เพราะศาลเห็นวาแมพนักงานตรวจแรงงานไมออกคําเตือนนายจางก็
จะตองปฏิบัติตามกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงานอยูแลว คําเตือนดังกลาวจึงไมไดไป
กระทบกระเทือนหนาที่ของนายจางแตประการใด แตถาพิจารณาดวยหลักกฎหมายปกครองแลวมี
กฎหมายใหอํานาจพนักงานตรวจแรงงานในการออกคําเตือนถาคําเตือนไมชอบดวยกฎหมาย 
นายจางผูรับคําเตือนนั้นก็ชอบที่จะโตแยงคัดคานตอเจาหนาที่ฝายปกครองระดับสูงอันเปนการ
อุทธรณภายในอํานาจบริหารแลวอาจฟองรองตอศาลใหตรวจสอบความถูกตองของคําเตือนได 
สวนการที่นายจางฝาฝนกฎหมายคุมครองแรงงานก็มีโทษทางอาญาอยูแลวนั้นก็ไมใชความผิด
ทางอาญาที่เปนอาชญากรรม เพราะกฎหมายแมบทของกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงานได
กําหนดขั้นตอนเปรียบเทียบปรับไว”10  

อยางไรก็ตาม  คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา  124 ไมมีปญหา
เหมือนกับคําเตือนของพนักงานตรวจแรงงานดังกลาว เพราะนอกจากคําสั่งของพนักงานตรวจ
แรงงานตามมาตรา 124 จะกอใหเกิดการกระทบตอสถานภาพของสิทธิหนาที่ของลูกจางและ
นายจางเนื่องจากพนักงานตรวจแรงงานจะบังคับตามคําส่ังดังกลาวแลว หากนําความรับผิดทาง
อาญาเปนหลักในการวิเคราะหวาคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานกระทบกระเทือนตอสิทธิหนาที่
ของลูกจางและนายจางหรือไมตามที่ศาลฎีกาไดวินิจฉัยขางตน จะพบวาการฝาฝนคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานดังกลาวกฎหมายไดกําหนดโทษไว* คําสั่งพนักงานตรวจแรงงานดังกลาวจึง
กอใหเกิดความรับผิดทางอาญาดวย 

ดังนั้น ผูเขียนจึงเห็นวา คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน  ตามมาตรา 124 แหง
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 เปนคําส่ังทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ซึ่งเปนคําสั่งทางปกครองประเภทคําสั่งแสดงสิทธิหนาที่ ตาม
เหตุผลที่ไดอธิบายมาแลวท้ังหมดขางตน 

 

                                                           
9คําพิพากษาฎีกาที่ 1444/2519 (ประชุมใหญ) 
10กมลชัย รัตนสกาววงศ, พื้นฐานความรูทั่วไปหลักกฎหมายปกครองเยอรมัน 

(กรุงเทพฯ:นิติธรรม,2537), หนา 253-254. 
* พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 151 วรรคสอง บัญญัติให

นายจางผูไมปฏิบัติตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่สั่งตามมาตรา 124 ตองระวางโทษจําคุก
ไมเกินหนึ่งปหรือปรับไมเกินสองหมื่นบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 

คําอธบิาย:  
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(2) เปนคําส่ังทางปกครองที่มีผูรับคําส่ัง 2 ฝาย 
โดยทั่วไปแลว คําสั่งทางปกครองมักจะมีผูรับคําสั่งเพียงฝายเดียวเทานั้น  แตเอกชน

ที่จะเขารวมในกระบวนการพิจารณาทางปกครองที่เรียกวา “คูกรณี” นั้นอาจมีหลายฝาย เนื่องจาก 
“คูกรณี” นั้นหมายถึง “ผูยื่นคําขอหรือผูคัดคานคําขอ ผูอยูในบังคับหรือจะอยูในบังคับของคําสั่ง
ทางปกครอง และผูซึ่งไดเขามาในกระบวนพิจารณาทางปกครอง เนื่องจากสิทธิของผูนั้นถูก
กระทบกระเทือนจากผลของคําสั่งทางปกครอง11 ตัวอยางเชน กระบวนการพิจารณาทางปกครอง
ในการออกคําสั่งอนุญาตตั้งโรงงานอุตสาหกรรม ผูขออนุญาตยอมเปนคูกรณีเพราะเปนผูยื่นคําขอ
และเปนผูอยูในบังคับหรือจะอยูในบังคับของคําสั่ง นอกจากนั้น ผูที่มีบานพักอาศัยอยูใกลกับที่ดิน
ที่จะขออนุญาตตั้งโรงงานเห็นวาตนอาจถูกกระทบกระเทือนจากเสียงดังของโรงงานก็อาจคัดคาน
การขออนุญาตตั้งโรงงานนั้นได  จึงเขามาเปน “คูกรณี” ในฐานะผูคัดคานคําขอและผูที่สิทธขิองตน
ถูกกระทบกระเทือนจากผลของคําส่ังทางปกครอง  จะเห็นวากรณีนี้มี “คูกรณี” 2 ฝาย  แตมีผูรับ
คําสั่งฝายเดียวเทาน้ันคือผูขออนุญาตตั้งโรงงาน 

แตคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ตามมาตรา 124 นอกจากจะมีคูกรณี 2 ฝาย คือ 
นายจางและลูกจางซึ่งเขามาในฐานะผูยื่นคําขอหรือผูคัดคานคําขอ ผูอยูในบังคับหรือจะอยูใน
บังคับของคําส่ังทางปกครองแลว คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานดังกลาวยังมีผูรับคําสั่งทาง
ปกครอง 2 ฝายดวย กลาวคือ นายจางเปนผูรับคําสั่งทางปกครองคือมีหนาที่จายเงินใหแกลูกจาง 
และลูกจางเปนผูรับคําสั่งทางปกครองคือมีสิทธิรับเงินที่นายจางจายให  ซึ่งจะเห็นไดวากรณีนี้ผูรับ
คําสั่งทางปกครองมี 2 ฝายอยางชัดเจน 

 
(3)  เปนคําส่ังทางปกครองที่กอใหเกิดสิทธิหนาที่ทางกฎหมายแพง 
คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ตามมาตรา 124 เปนคําสั่งทางปกครองที่กอใหเกิด

สิทธิทางกฎหมายแพง เนื่องจากคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานดังกลาวกอใหเกดิสิทธิแกลูกจาง
ทีจ่ะไดรับเงนิตางๆ เชน คาจาง คาชดเชย ฯลฯ จากนายจาง ซึ่งสิทธไิดรับเงินตางๆ นี้มีพืน้ฐานมา
จากสัญญาจางแรงงานตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย รวมกับสิทธิตามกฎหมายคุมครอง
แรงงานซึ่งกําหนดสทิธหินาที่ของนายจางและลูกจางเพิ่มเติมจากที่กําหนดไวในประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย  ดังนัน้ สทิธิไดรับเงินตางๆ จากนายจางของลูกจาง จึงเปนสทิธทิางกฎหมายแพง 

การจําแนกวาคําส่ังทางปกครองใดเปนคําสั่งทางปกครองที่กอใหเกิดสิทธิทางแพงนั้น 
จําแนกเพื่อประโยชนในการยกเลิกเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง  ซึ่งในทางทฤษฎีถือวาคําสั่งทาง

                                                           
11พระราชบัญญัติวิธปีฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 



 55

ปกครองที่กอใหเกิดสิทธิทางกฎหมายแพงเมื่อมีผลบังคับแลวไมอาจเพิกถอนได ดวยเหตุผลเรื่อง
ความมั่นคงแหงสิทธิ12 

 
(4) เปนคําส่ังทางปกครองที่ระงับขอพิพาททางแพง 
ถึงแมวาคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ตามมาตรา 124 จะเปนคําสั่งทางปกครอง

ก็ตาม แตคําสั่งดังกลาวมีลักษณะพิเศษที่แตกตางจากคําส่ังทางปกครองทั่วไป ดังตอไปนี้ 
1. เปนคําสั่งทางปกครองที่มีมูลเหตุมาจากขอพิพาททางแพง 
มูลเหตุของการออกคําสั่งทางปกครองดังกลาวเกิดจากขอพิพาททางแพงกลาวคือ 

เปนขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหรือหนาที่ตามสัญญาจางแรงงาน เชน ลูกจางอางวานายจางไมจาย
คาจางตามอัตราที่ตกลงกันไว  หรือเปนขอพิพาทเกี่ยวดวยสิทธิหรือหนาที่ตามกฎหมายคุมครอง
แรงงานซึ่งเปนกฎหมายที่กําหนดสิทธิหนาที่ของลูกจางและนายจางเพิ่มเติมจากสัญญาจาง
แรงงานตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เชน ลูกจางอางวานายจางจายคาจางไมถูกตอง
ตามอัตราคาจางขั้นต่ํา หรือไมจายคาลวงเวลา คาทํางานในวันหยุด คาลวงเวลาในวันหยุด 
คาชดเชย คาชดเชยพิเศษ ฯลฯ  ซึ่งเปนขอพิพาทเกี่ยวดวยสิทธิหนาที่ทางแพงทั้งส้ิน 

2. เปนคําสั่งทางปกครองที่มีวัตถุประสงคเพื่อระงับขอพิพาททางแพง 
คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานดังกลาวมีวัตถุประสงคเพื่อที่จะคุมครองลูกจางที่

ไมไดรับเงินตางๆตามที่กฎหมายกําหนด ใหลูกจางนั้นไดรับเงินตางๆ โดยไมจําตองไปฟองรองยัง
ศาลแรงงาน คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานดังกลาวจึงมีวัตถุประสงคในการระงับขอพิพาททาง
แพงนั่นเอง ซึ่งจะเห็นไดวา เมื่อพนักงานตรวจแรงงานไดออกคําสั่งใหนายจางจายเงินแกลูกจาง
แลว หากนายจางไดจายเงินตามคําสั่งแลวคดีก็เปนอันยุติ แตถาหากนายจางไมปฏิบัติตาม
พนักงานตรวจแรงงานก็จะนําคดีไปสูศาลแรงงานเพื่อใหศาลพิพากษาตามคําสั่งและบังคับคดีเพื่อ
นําเงินมาชําระหนี้ตามคําพิพากษาใหแกลูกจาง อีกเหตุผลหนึ่งที่แสดงใหเห็นวาคําสั่งของพนักงาน
ตรวจแรงงานดังกลาวมีวัตถุประสงคเพื่อระงับขอพิพาททางแพงคือ การที่ลูกจางไมไดรับเงินตางๆ 
ตามที่กฎหมายกําหนดจากนายจางสามารถนําขอพิพาทไปสูศาลแรงงานโดยไมตองผานข้ันตอน
ของการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานก็ได โดยอาศัยอํานาจฟองตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพง มาตรา 55 คือเปนการโตแยงสิทธิระหวางนายจางกับลูกจาง ดังนั้น คําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้จึงมีวัตถุประสงคเพื่อระงับขอพิพาททางแพงเชนเดียวกับการ
พิจารณาพิพากษาคดีของศาลแรงงานนั่นเอง 

                                                           
12กมลชัย รัตนสกาววงศ, พื้นฐานความรูทั่วไปหลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, หนา 

151. 
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ดังนั้น จะเห็นไดวาคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา 124 นั้นมีมูลเหตุและ
วัตถุประสงคที่เกี่ยวกับขอพิพาททางแพง คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานดังกลาวเปนคําสั่งทาง
ปกครองที่เปนเพียง “วิธีการ” ไปสูการระงับขอพิพาททางแพงเทานั้น อํานาจของพนักงานในกรณีนี้
จึงคลายกับอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาล ซึ่งในสหรัฐอเมริกาก็มีกฎหมายที่กําหนดใหฝาย
ปกครองมีอํานาจวินิจฉัยสิทธิหนาที่ที่เกิดระหวางเอกชนดวยกันในบางกรณีไดดวย เชน ให
คณะกรรมการการคาสหรัฐอเมริกา (ICC) มีอํานาจวินิจฉัยคาทดแทนการบาดเจ็บจากการทํางาน
ระหวางนายจางและลูกจาง ทั้งนี้เพื่อใหผูมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานเขามาวินิจฉัยใหเกิดความ
ยุติธรรมโดยรวดเร็วและเสียคาใชจายนอย โดยมีการยอมรับเปนที่ชัดเจนวาการมอบอํานาจทาง
ตุลาการใหแกฝายปกครองเปนเรื่องที่จําเปน โดยในสหรัฐอเมริกาไมเพียงแตเรียกวาเปน “อํานาจ
กึ่งตุลาการ” (quasi-judicial)  แตมีการยอมรับกันตรงๆทีเดียววาการใชอํานาจตุลาการมิไดจํากัด
ไวสําหรับแตองคกรศาลเทานั้น ฝายปกครองก็อาจใชอํานาจตุลาการไดเชนกัน และเห็นกันวาการ
มอบอํานาจตุลาการใหฝายปกครองอาจกระทําไดโดยไมขัดรัฐธรรมนูญตราบเทาที่องคกรศาล
สามารถควบคุมโดยการพิจารณาทบทวนการใชอํานาจตุลาการของฝายปกครองได13 

การใหอํานาจแกพนักงานตรวจแรงงานในการออกคําส่ังที่เปนการระงับขอพิพาททาง
แพงระหวางนายจางกับลูกจางนี้ มีขอสังเกตวาการใหพนักงานตรวจแรงงานดําเนินการดังกลาว
เปนทางเลือกหนึ่งของนายจางและลูกจางเทานั้น เพราะนายจางหรือลูกจางสามารถระงับขอ
พิพาททางแพงไดโดยวิธีการนําคดีไปสูศาลแรงงานไดโดยตรงโดยอาศัยอํานาจฟองตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาตรา 55 คือขอพิพาทระหวางนายจางกับลูกจางเปนการโตแยง
สิทธิระหวางนายจางกับลูกจาง การที่อํานาจในการระงับขอพิพาททางแพงดังกลาวอยูในอํานาจ
ทั้งของศาลแรงงานและพนักงานตรวจแรงงานแสดงใหเห็นถึงหนาที่ในการคุมครองแรงงานที่มี
ความคาบเกี่ยวกันระหวางหนาท่ีทางปกครอง (administrative function) กับหนาที่ทางตุลาการ 
(judicial function) 

 
 
 
 
 

                                                           
13B.Schwartz, Administrative Law 62-94 (2nd ed.1984) อางถึงใน ชัยวัฒน วงศ

วัฒนศานต,”นิติกรรมทางตุลาการและการควบคุมนิติกรรมภายในฝายปกครอง,”วารสาร
นิติศาสตร ปที่ 21 ฉบับที่ 4 : 594. 
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3.1.2 คําส่ังใหนายจางหรือลูกจางฝายใดฝายหนึ่งปฏิบัติ 
คําสั่งใหนายจางหรือลูกจางฝายใดฝายหนึ่งปฏิบัติ มีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติ

คุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541  4 มาตรา ดวยกัน คือ 
    
(1) คําส่ังใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน อาคาร สถานที่ 

หรอืจัดทําหรือแกไขเครื่องจักรหรืออุปกรณ 
กรณีที่พนักงานตรวจแรงงานพบวา นายจางฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามกฎกระทรวงที่

กําหนดเกี่ยวกับมาตรการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน 
พนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจที่จะออกคําสั่งเปนหนังสือใหนายจางดําเนินการปรับปรุง
สภาพแวดลอมในการทํางาน อาคารสถานที่ หรือจัดทําหรือแกไขเครื่องจักรหรืออุปกรณที่ลูกจาง
ตองใชในการปฏิบัติงานหรือที่เก่ียวของกับการปฏิบัติงานใหถูกตองหรือเหมาะสมโดยการกําหนด
ระยะเวลาตามสมควรเพื่อใหปฏิบัติตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ตามที่กําหนดไวใน
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 104 ดังนี้ 

“มาตรา 104 ในกรณีที่พนักงานตรวจแรงงานพบวานายจางผูใดฝาฝนหรือไมปฏิบัติ
ตามกฎกระทรวงที่ออกตามมาตรา 103 ใหพนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจออกคําส่ังเปนหนังสือ
ใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน อาคารสถานที่หรือจัดทําหรือแกไขเครื่องจักรหรือ
อุปกรณที่ลูกจางตองใชในการปฏิบัติงานหรือที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติงานใหถูกตองหรือเหมาะสม
ภายในระยะเวลาที่กําหนด” 

(1.1) เปนคําส่ังทางปกครองประเภทคําส่ังแสดงสิทธิหนาท่ี 
คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานในกรณีนี้เปนคําสั่งทางปกครองประเภทคําสั่งแสดง

สิทธิหนาที่เชนเดียวกับคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ตามมาตรา 124 เนื่องจากคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้ไมไดเปนการกอตั้งหนาที่ของนายจางขึ้นใหมแตอยางใด แตเปนการ
แสดงใหเห็นถึงหนาที่ของนายจางที่จะตองปฏิบัติใหถูกตองตามกฎกระทรวงที่กําหนดมาตรฐานให
นายจางดําเนินการในการบริหารและจัดการดานความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอม
ในการทํางาน ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 103 วรรค 1 ซึ่งบัญญัติวา 

“มาตรา 103 ใหรัฐมนตรีมีอํานาจออกกฎกระทรวงกําหนดมาตรฐานใหนายจาง
ดําเนินการในการบริหารและการจัดการดานความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมใน
การทํางาน” 

ซึ่งนายจางมีหนาที่ตองปฏิบัติตามกฎกระทรวงดังกลาวอยูแลว แมพนักงานตรวจ
แรงงานไมไดมีคําสั่งใหนายจางปฏิบัติใหถูกตองก็ตาม ดังจะเห็นไดวาการฝาฝนหรือไมปฏิบัติตาม
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กฎกระทรวงดังกลาว กฎหมายไดกําหนดโทษไวแลว* แตถาหากพนักงานตรวจแรงงานไดมีคําสั่ง
ใหนายจางปฏิบัติใหถูกตอง แลวนายจางไมปฏิบัติตามคําส่ังดังกลาว นอกจากนายจางตองรบัโทษ
เนื่องจากฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามกฎกระทรวงดังกลาวแลว นายจางยังตองรับโทษเนื่องจากฝาฝน
คําสั่งพนักงานตรวจแรงงานอีกดวย** 

(1.2) เปนคําส่ังทางปกครองที่เปนภาระแกผูรับคําส่ัง 
คําสั่งดังกลาวทําใหนายจางมีหนาที่ตองปฏิบัติตาม  กลาวคือการปรับปรุง

สภาพแวดลอมในการทํางาน อาคาร สถานที่ หรือจัดทําหรือแกไขเครื่องจักรหรืออุปกรณที่ลูกจาง
ตองใชในการปฏิบัติงานหรือที่เก่ียวของกับการปฏิบัติงานใหถูกตองหรือเหมาะสม จึงเปนคําสั่ง
ทางปกครองที่เปนภาระแกผูรับคําสั่งคือนายจาง 

 
มีขอสังเกตวา หนาที่ของนายจางในการดูแลความปลอดภัย ในการทํางานของ

ลูกจางเปนหนาที่ของคูสัญญาตามสัญญาจางแรงงาน แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
ดวย(มาตรา 434 และ437) และกฎหมายคุมครองแรงงานไดกําหนดหนาที่ของนายจางในการ
จัดการดานความปลอดภัยในการทํางานใหแกลูกจางเพิ่มเติมจากที่กําหนดไวในประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย ดังน้ันหนาที่ของนายจางในเรื่องดังกลาว จึงเปนทั้งหนาที่ที่มีตอลูกจางตาม
กฎหมายแพง และเปนหนาที่ตอรัฐตามกฎหมายคุมครองแรงงานดวย ดังนั้นการดําเนินการให
นายจางปฏิบัติตามหนาที่ดังกลาว จึงสามารถใชวิธีการใหลูกจางฟองตอศาลแรงงานในฐานะที่
เปนหนาที่ของนายจางที่มีตอลูกจางตามกฎหมายแพง และสามารถใชวิธีการทางปกครองคือการ
ออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานในฐานะที่เปนหนาที่ของนายจางที่มีตอรัฐ ซึ่งลักษณะดังนี้
แสดงใหเห็นถึงลักษณะของกฎหมายคุมครองแรงงานที่เปนทั้งกฎหมายเอกชนเนื่องจากเอกชน
ตองใชวิธีการบังคับตามสิทธิที่มีตอกันทางศาล และเปนกฎหมายมหาชนเนื่องจากฝายปกครอง
สามารถใชวิธีการออกคําส่ังฝายเดียวบังคับใหเอกชนปฎิบัติตามหนาที่ที่มีตอรัฐ 

 
 
 
 

                                                           
* พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 148 บัญญัติใหนายจางผูที่ไม

ปฏิบัติตามกฎกระทรวงที่ออกตามมาตรา 103 วรรค 1 ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหนึ่งป หรือปรับ
ไมเกินสองแสนบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 

**พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 146 บัญญัติใหนายจางผูที่ไม
ปฏิบัติตามคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานตองระวางโทษปรับไมเกินสองหมื่นบาท 
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(2) คําส่ังใหนายจางหยุดการใชเครื่องจักรหรืออุปกรณที่อาจจะกอใหเกิด
ความไมปลอดภัยแกลูกจาง 

เปนกรณีทีพ่นกังานตรวจแรงงานมีความเห็นวา สภาพแวดลอมในการทํางาน หรือ
อาคาร สถานที่ เครื่องจักรหรืออุปกรณที่ลูกจางใชในการปฏบิตัิงานอาจจะกอใหเกดิความไม
ปลอดภัยแกลกูจางได หรือถานายจางไมปฏบิตัติามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่ใหนายจาง
ปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน อาคาร สถานที ่ หรือจัดทําหรอืแกไขเคร่ืองจกัรหรืออุปกรณ 
ที่ลูกจางตองใชในการปฏิบตัิงานหรือที่เกีย่วของดวยการปฏิบัติงานใหถูกตองหรือเหมาะสมตาม
มาตรา 104 พนกังานตรวจแรงงานมีอํานาจทีจ่ะส่ังใหนายจางหยุดการใชเครื่องจักรหรืออปุกรณ
ดังกลาวทั้งหมดหรือบางสวนเปนการชั่วคราวได แตพนักงานตรวจแรงงานตองไดรับอนุมตัจิาก
อธิบดหีรือผูซึง่อธิบดีมอบหมายเสียกอนจงึจะมคีําสั่งเชนวานี้ได ตามที่กําหนดไวใน
พระราชบัญญตัคิุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 105 วรรค 1 ดังนี้ 

“มาตรา 105 ในกรณีที่พนักงานตรวจแรงงานพบวาสภาพแวดลอมในการทํางาน 
อาคาร สถานที่ เครื่องจักร หรืออุปกรณที่ลูกจางใชจะกอใหเกิดความไมปลอดภัยแกลูกจางหรือ
นายจางไมปฏิบัติตามคําส่ังของพนักงานตามมาตรา 104 เมื่อไดรับอนุมัติจากอธิบดีหรือผูซึ่ง
อธิบดีมอบหมายใหพนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจสั่งใหนายจางหยุดการใชเครื่องจักร หรือ 
อุปกรณดังกลาวทั้งหมดหรือบางสวนเปนการชั่วคราวได” 

คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้ เปนคําสั่งที่มีผลเปนการกระทบในแง
เปลี่ยนแปลงสถานภาพของสิทธิหนาที่โดยตรง เน่ืองจากกอนที่พนักงานตรวจแรงงานจะมีคําสั่งให
นายจางหยุดการใชเครื่องจักรและอุปกรณนั้น นายจางยอมมีสิทธิที่จะใชเครื่องจักรและอุปกรณ
ดังกลาว แตเมื่อพนักงานตรวจแรงงานมีคําสั่งนายจางไมมีสิทธิที่จะใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ 
ดังนั้น คําสั่งพนักงานตรวจแรงงานในกรณีนี้จึงเปนคําส่ังทางปกครองอยางปราศจากขอสงสัย 
เพราะไมใชคําส่ังแสดงสิทธิหนาที่ เนื่องจากคําสั่งดังกลาวกระทบตอสิทธิหนาที่ของนายจาง
โดยตรง 

 
(3) คําส่ังให ยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินของผูซ่ึงมีหนาที่ตาม

กฎหมายที่ไมนําสงเงินสะสม เงินสมทบ หรือเงินเพิ่ม กองทุนสงเคราะหลูกจาง 
กองทุนสงเคราะหลูกจางเปนกองทุนที่กฎหมายกําหนดใหจัดตั้งขึ้นในกรมสวัสดิการ

และคุมครองแรงงาน โดยมีวัตถุประสงคที่ใหจะเปนทุนเพื่อชวยเหลือลูกจางในกรณีที่ลูกจางออก
จากงานหรือตายหรือในกรณีอ่ืนๆ ตามที่กําหนดโดยคณะกรรมการกองทุนสงเคราะหลูกจาง14  เงิน

                                                           
14พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 126 
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ของกองทุนไดมาจากการสะสมเงินของลูกจางในแตละเดือนและ/หรือเงินที่นายจางมีหนาที่จะตอง
จายสมทบใหแกลูกจางในแตละเดือน เงินคาปรับที่ไดมาจากการลงโทษผูกระทําผิดตาม
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน เงินที่ตกเปนของกองทุนสงเคราะหลูกจางอันเนื่องมาจากลูกจาง
ตายโดยไมมีผูมีสิทธิตามที่กฎหมายกําหนดใหมีสิทธิไดรับเงินจากกองทุนสงเคราะหลูกจาง และ
เงินที่ไดจากการขายทอดตลาดทรัพยสินเมื่อหักชําระเงินที่มีหนาที่ตองจายตามกฎหมายแลว ยังมี
เงินเหลืออยูแตไมมีผูมารับคืนภายในหาปนับแตวันที่ไดรับสงหนังสือแจงใหมาขอรับคืน เงินเพิ่ม
กรณีไมนําสงเงินสะสมและเงินสมทบตามกําหนด เงินหรือทรัพยสินที่มีผูบริจาคให เงินอุดหนุน
จากรัฐบาล รายไดอ่ืน ดอกผลของกองทุนสงเคราะหลูกจาง15 

ดังนั้น ผูที่มีหนาที่นําสงเงินเขากองทุนสงเคราะหลูกจาง มีดังนี้ 
1. ลูกจาง การนําสงเงินกองทุนสงเคราะหลูกจางของฝายลูกจางจะนําสงโดย

นายจางจะตองเปนผูมีหนาที่หักเงินสะสมของลูกจางทุกคร้ังที่มีการจายคาจางตามอัตราที่กําหนด
ไว แตไมเกินรอยละหาของคาจางเพื่อนําสงกองทุนสงเคราะหลูกจาง16 

2. นายจาง นายจางจะตองจายเงินสมทบเขากองทุนสงเคราะหลูกจางตามอัตราที่
กําหนดไวแตไมเกินรอยละหาของคาจางเพื่อนําสงกองทุนสงเคราะหลูกจางพรอมกับเงินสะสมของ
ลูกจางที่หักไวและจะตองจายเงินเพิ่มใหแตกองทุนสงเคราะหลูกจางในอัตรารอยละหาตอเดือน
ของจํานวนเงินสะสมหรือเงินสมทบที่ยังมิไดนําสงหรือที่ยังขาดอยู นับแตวันที่นายจางตองนําสง
เงินสะสมและเงินสมทบแตยังมิไดนําสง17 

ในกรณีที่กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานไดจายเงินจากกองทุนสงเคราะหลูกจาง
ไมวาทั้งหมดหรือบางสวนใหแกลูกจางแลว กองทุนสงเคราะหลูกจางมีสิทธิเรียกใหผูซึ่งมีหนาที่
ตามกฎหมายตองจายเงินดังกลาวใหแกลูกจางชดใชเงินที่กองทุนสงเคราะหลูกจางไดจายไปพรอม
ดอกเบี้ยในอัตรารอยละสิบหาตอป18  

ดังนั้น เมื่อผูที่มีหนาที่ดังกลาวไมนําสงเงินเขากองทุนสงเคราะหลูกจาง กฎหมายจึง
ใหอํานาจ พนักงานตรวจแรงงานออกคําสั่งเปนหนังสือใหยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน
ของผูซึ่งมีหนาที่ตามกฎหมายที่ไมนําสงเงินสะสม เงินสมทบ หรือเงินเพิ่ม หรือนําสงไมครบจํานวน
เงินที่มีหนาที่ตองจายแตไมไดจายซึ่งจะตองชดใชคืนกองทุนสงเคราะหลูกจางกรณีที่กองทุน
สงเคราะหลูกจางจายแทนไปกอนได  โดยจะตองมีการสงคําเตือนเปนหนังสือใหบุคคลดังกลาวได

                                                           
15พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 136 
16พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 131 
17พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 131 
18พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 135 
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นําเงินที่จะตองจายมาจายภายในกําหนดระยะเวลาที่กําหนด แตตองไมนอกวาสามสิบวันนับแต
วันที่ผูนั้นไดรับคําเตือนและไมจายเงินภายในเวลาที่กําหนด ดังที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติ
คุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 136 วรรคหนึ่ง และวรรคสอง และมาตรา 132 วรรคหนึ่ง ดังนี้ 

“มาตรา 136 ใหพนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจออกคําส่ังเปนหนังสือใหยึด อายัด 
และขายทอดตลาดทรัพยสินของผูซึ่งมีหนาที่ตามกฎหมายที่ไมนําสงเงินสะสม เงินสมทบ หรือเงิน
เพิ่มหรือนําสงไมครบจํานวน หรือ เงินที่ตองจายตามมาตรา 135 

การมีคําสั่งใหยึดหรืออายัดทรัพยสินตามวรรคหนึ่งจะกระทําไดตอเมื่อไดสงคําเตือน
เปนหนังสือใหผูซึ่งมีหนาที่ตามกฎหมายนําเงินสะสมเงินสมทบหรือเงินเพิ่มที่คางจาย หรือเงินที่
ตองจายตามมาตรา 135 มาจายภายในเวลาที่กําหนด แตตองไมนอยกวาสามสิบวันนับแตวันที่ผู
นั้นไดรับคําเตือนและไมจายภายในเวลาที่กําหนด” 

“มาตรา 132 วรรคหนึ่ง ในกรณีที่นายจางไมนําสงเงินสะสมหรือเงินสมทบหรือนําสง
ไมครบตามกําหนด ใหพนักงานตรวจแรงงานมีคําเตือนเปนหนังสือใหนายจางนําเงินที่คางจายมา
ชําระภายในกําหนดไมนอยกวาสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับหนังสือนั้น” 

จะเห็นไดวาคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้มีผลเปนการกระทบในแงเปลี่ยนแปลง
สถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีโดยตรง  เนื่องจาก กอนพนักงานตรวจแรงงานมีคําสั่งดังกลาว นายจาง
ยอมมีสิทธิในทรัพยสินที่จะถูกยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน แตเมื่อพนักงานตรวจแรงงานไดมี
คําสั่งดังกลาว สิทธิในทรัพยสินของนายจางยอมถูกระทบจากการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน
ดังกลาว คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานในกรณีนี้จึงไมใชคําสั่งแสดงสิทธิเนื่องจากคําสั่งดังกลาวมี
ผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลโดยตรง ดังนั้น คําสั่งพนักงานตรวจแรงงานในกรณี
นี้จึงเปนคําสั่งทางปกครองโดยปราศจากขอสงสัย 

การใหอํานาจดังกลาวแกพนักงานตรวจแรงงานมีขอสังเกตวา วัตถุประสงคของ
กองทุนสงเคราะหลูกจางนั้น คือการสรางหลักประกันใหแกลูกจางโดยความรวมมือกันระหวาง
นายจางกับรัฐ ดังนั้นหนาที่ที่นายจางจะตองสงเงินเขากองทุนสงเคราะหลูกจางนั้นจึงเปนการ
เปลี่ยนแปลงจากหนาที่ที่มีตอลูกจางโดยตรงมาเปนหนาที่ที่มีตอรัฐ เพราะนายจางไมไดชําระเงิน
ใหแกลูกจางโดยตรง แตเปนการชําระใหกับรัฐและใหรัฐบริหารจัดการเพื่อประโยชนของลูกจาง
ตอไป ลักษณะดังนี้ทําใหเห็นถึงกระบวนการทําใหหนาที่ที่เอกชน (นายจาง) มีตอเอกชน (ลูกจาง) 
กลายมาเปนหนาที่ที่เอกชนมีตอรัฐ และทําใหประโยชนของเอกชน (ลูกจาง) กลายมาเปน
ประโยชนสาธารณะ ดังนั้น จึงทําใหฝายปกครองคือพนักงานตรวจแรงงานซึ่งมีหนาที่ทําเพื่อ
ประโยชนสาธารณะสามารถใชอํานาจฝายเดียวบังคับแกเอกชนคือนายจางใหชําระเงินได ซึ่งหาก
เปนการบังคับใหนายจางชําระเงินแกลูกจางโดยตรงนั้นฝายปกครองไมสามารถบังคับเองได ตอง
ใชวิธีการบังคับทางศาล 
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(4) คําส่ังใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองตามพระราชบัญญัติคุมครอง

แรงงาน พ.ศ.2541 
คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้เปนกรณีท่ีกฎหมายบัญญัติถึงอํานาจของ

พนักงานตรวจแรงงานไวอยางกวางๆ ซึ่งนอกจากพนักงานตรวจแรงงานจะมีอํานาจออกคําส่ังให
นายจางหรือลูกจางปฏิบัติตามที่กําหนดไวเปนการเฉพาะในมาตราตางๆ ดังที่อธิบายมาแลวนั้น  
พนักงานตรวจแรงงานอาจจะออกคําสั่งใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมาย
คุมครองแรงงานไดในทุกๆ เร่ืองโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 
มาตรา 139(3) ซึ่งบัญญัติไววา 

“มาตรา139 ในการปฏิบัติการตามหนาที่ใหพนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจดังตอไปนี้ 
ฯลฯ 
(3) มีคําสั่งเปนหนังสือใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองตามพระราชบัญญัตินี้” 
ซึ่งในทางปฏิบัติของกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน ไดมีการตีความอํานาจของ

พนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา 139(3) วาพนักงานตรวจแรงงานอาจใชอํานาจตามมาตรา 
139(3) ออกคําสั่งใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมายไดในทุกๆเรื่อง นอกจากที่
กฎหมายไดบัญญัติใหอํานาจออกคําสั่งใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติตามที่กําหนดไวเปนการ
เฉพาะเรื่องแลว ซึ่งตัวอยางของการออกคําสั่งใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมาย
โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 139(3) ไดแก คําสั่งใหนายจางปฏิบัติตอลูกจางใหถูกตองตามสิทธิ
และหนาที่ที่กําหนดไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย * คําส่ังใหนายจางจัดทําทะเบียน
ลูกจางใหถูกตองตามกฎหมาย เปนตน 

คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองตาม
พระราชบัญญัติคุมครอง พ.ศ. 2541 ตามที่กําหนดไวในมาตรา 139(3) นั้น เปนคําสั่งทางปกครอง
ประเภทคําสั่งแสดงสิทธิ เนื่องจากนายจางหรือลูกจางมีหนาที่ตองปฏิบัติตามกฎหมายคุมครอง
แรงงานอยูแลว โดยสวนใหญการไมปฏิบัติตามกฎหมายคุมครองแรงงานในแตละเร่ืองนั้น

                                                           
* พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 14 บัญญัติวา “ใหนายจาง

ปฏิบัติตอลูกจางใหถูกตองตามสิทธิหนาที่ที่กําหนดไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เวน
แตพระราชบัญญัตินี้กําหนดไวเปนอยางอื่น” ซึ่งกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานตีความวา
พนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจออกคําสั่งใหนายจางปฏิบัติตามบทบัญญัติดังกลาว  โปรดดู กรม 
สวัสดิการและคุมครองแรงงาน,คูมือการปฏิบัติตาม พ.ร.บ.คุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 (กรุงเทพฯ:
บพิธการพิมพ,2544),หนา 88-89. 
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กฎหมายไดกําหนดโทษไวแลว แตกฎหมายไดใหอํานาจแกพนักงานตรวจแรงงานที่จะมีคําส่ังให
ปฏิบัติใหถูกตองกอนก็ไดโดยยังไมตองดําเนินคดีอาญา การที่พนักงานตรวจแรงงานมีคําสั่งให
นายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองเปนเพียงการวินิจฉัยขอเท็จจริงและตีความกฎหมายเพื่อแสดง
วาสิทธิหนาที่เกิดขึ้นอยูแลวนั้นมีสภาพเชนใดเทานั้น มิไดมีการเปลี่ยนแปลงสิทธิแตอยางใด แต
การที่พนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจจะบังคับใหเปนไปตามคําสั่งของตนนั้น เปนการกําหนด
สภาพทางกฎหมายโดยใชอํานาจรัฐ คําสั่งพนักงานตรวจแรงงาน ตามมาตรา 139(3) จึงเปนคําสั่ง
ทางปกครองประเภทคําสั่งแสดงสิทธิหนาที่ 

กลาวโดยสรุปแลวคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานสวนใหญเปนคําสั่งทางปกครองประเภท
คําสั่งแสดงสิทธิหนาที่ซึ่งเปนการวินิจฉัยขอเท็จจริงและตีความกฎหมายเพื่อแสดงวาสิทธิหนาที่ของ
นายจางและลูกจางที่กอตั้งโดยกฎหมายแลวมีอยูเชนใด แตอยางไรก็ตามถึงแมวานายจางหรือลูกจาง
จะตองปฏิบัติตามกฎหมายอยูแลวโดยไมตองมีคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานก็ตาม  การออกคําสั่ง
ของพนักงานตรวจแรงงานก็มีประโยชนเพราะนายจางและลูกจางอาจไมทราบวาตนตองปฏิบัติอยางไร
จึงจะถูกตองตามกฎหมาย เนื่องจากตองมีการตีความกฎหมายดวย การดําเนินคดีอาญาอาจจะไมไดผล
เสมอไปเพราะนายจางอาจจะไมทราบวาตนตองปฏิบัติอยางไรจึงจะถูกตองตามกฎหมาย นายจางจึง
มักจะอางวาไมมีเจตนาฝาฝนกฎหมายคุมครองแรงงาน โดยเชื่อวาตนไดปฏิบัติถูกตองตามกฎหมายแลว
โดยยกเรื่องเจตนาหรือสําคัญผิดในขอเท็จจริงมาอาง ซึ่งมีคดีจํานวนมากที่ศาลแรงงานพิพากษาให
นายจางจายเงินแกลูกจางเพราะนายจางปฏิบัติไมถูกตองตามกฎหมายคุมครองแรงงาน แตนายจางกลับ
ไมตองรับโทษในทางอาญาเพราะสําคัญผิดในขอเท็จจริง19 การที่พนักงานตรวจแรงงานสั่งใหนายจาง
หรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมายกอนที่จะดําเนินคดีอาญา จึงทําใหนายจางไมอาจอางไดวาไม
มีเจตนาหรือสําคัญผิดในขอเท็จจริงที่จะทําใหพนความรับผิดทางอาญาได เพราะพนักงานตรวจแรงงาน
ไดแสดงใหเห็นสิทธิหนาที่ของนายจางและลูกจางแลว และนอกจากจะดําเนินคดีอาญากับนายจางท่ีฝา
ฝนบทบัญญัติของกฎหมายคุมครองแรงงานตามที่กฎหมายไดบัญญัติใหเปนความผิดไวโดยเฉพาะในแต
ละเรื่องในมาตราตางๆ แลว  การที่พนักงานตรวจแรงงานไดมีคําสั่งแลวนายจางไมปฏิบัติตามคําส่ัง
นายจางยังมีความผิดเนื่องจากการไมปฏิบัติตามคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานอีกดวย* 

 
 

                                                           
19ประคนธ พันธุวิชาติกุล,”การฝาฝนกฎหมายแรงงานที่มีโทษอาญา“วารสาร

กฎหมายสุโขทัยธรรมาธิราช,หนา 49-50. 
*พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 146 บัญญัติใหนายจางผูไม

ปฏิบัติตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ตามมาตรา 139(3) ตองระวางโทษปรับไมเกินสอง
หมื่นบาท 
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3.2  ขั้นตอนและวิธีการออกคําส่ัง 
การออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานมีขั้นตอนตางๆหลายขั้นตอน ตั้งแตขั้นตอน

เริ่มการพิจารณาออกคําสั่ง ขั้นตอนพจิารณาออกคําสั่ง ข้ันตอนการแจงหรือประกาศคําสั่ง และ
ขั้นตอนบังคบัตามคําสั่ง ซึง่จะขออธิบายขั้นตอนและวิธีการออกคําสั่งของพนักงานซึ่งเปนขัน้ตอน
และวิธีการในทางปฏิบตักิอน และจะอธบิายหลกักฎหมายและผลบงัคับของกฎหมายที่กําหนดวิธี
พจิารณาในการออกคําสั่งทางปกครอง คือ พระราชบัญญตัิวธิีปฏบิัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2 5 3 9 วามีผลตอการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานอยางไร ซึ่งจะอธบิายไดใน ขอ 3 . 3 

 
3.2.1  ช้ันเริ่มการพิจารณาออกคําส่ัง 

การออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานมีการเริ่มตน 2 วิธี คือ มีผูรองขอใหออกคําสั่ง
ในกรณีที่ลูกจางไดยื่นคํารองตอพนักงานตรวจแรงงาน และกรณีพนักงานตรวจแรงงานริเร่ิมใช
อํานาจออกคําสั่งดวยตนเอง ซึ่งเปนกรณีที่พนักงานตรวจแรงงานทราบวามีการปฏิบัติที่ไมถูกตอง
ตามกฎหมายคุมครองแรงงาน ซึ่งทราบจากการตรวจแรงงาน 

 
(1) การยื่นคํารอง 
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 123 ไดบัญญัติใหลูกจางหรือ

ทายาทโดยธรรมของลูกจางซึ่งถึงแกความตายมีสิทธิยื่นคํารองตอพนักงานตรวจแรงงานแหงทองที่
ที่ลูกจางทํางานอยู หรือที่นายจางมีภูมิลําเนาอยู เพื่อใหดําเนินการกับนายจาง กรณีที่นายจางฝา
ฝน หรือไมปฏิบัติตามเกี่ยวกับสิทธิไดรับเงินอยางใดอยางหนึ่ง ตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติ
คุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 

ในทางปฏิบัตินั้น เมื่อลูกจางหรือทายาทโดยธรรมของลูกจางซึ่งถึงแกความตายยื่นคํา
รองตอพนักงานตรวจแรงงาน ไมวาผูรองจะยื่นตอพนักงานตรวจแรงงานทองที่ใด พนักงานตรวจ
แรงงานจะรับคํารองไว เพื่ออํานวยความสะดวกและเปนการใหบริการแกผูรอง ซึ่งถาเปนการยื่นคํา
รองตอพนักงานตรวจแรงงานแหงทองที่ที่นายจางมีภูมิลําเนาหรือทองที่อื่น ซึ่งมิใชทองที่ที่ลูกจาง
ทํางานอยู พนักงานตรวจแรงงานผูรับคํารองจะชี้แจงใหผูรองไดทราบวาการรับคํารองไวเปนการ
อํานวยความสะดวกใหแกผูรอง โดยจะสงใหพนักงานตรวจแรงงานแหงทองที่ที่ลูกจางทํางานอยู
เปนผูดําเนินการ พรอมทั้งบันทึกจดแจงคําชี้แจงนั้นไวเปนหลักฐาน และพนักงานตรวจแรงงานที่
รับคํารองไวจะประสานกับพนักงานตรวจแรงงานแหงทองที่ที่ลูกจางทํางานอยู โดยจัดสงคํารอง 
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บันทึกการสอบสวนขอเท็จจริงและพยานหลักฐานที่เกี่ยวของไปให โดยจะแจงใหผูรองทราบโดยไม
ชักชา และพนักงานตรวจแรงงานผูรับคํารองจะลงทะเบียนรับคํารองไวเปนหลักฐาน20 

 
(2) การตรวจแรงงาน 
นอกจากการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานจะเริ่มตนจากการยื่นคํารองแลว 

การออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานอาจจะเริ่มตนจากพนักงานตรวจแรงงานเองโดยการตรวจ
แรงงานแลวพบการฝาฝนกฎหมาย พนักงานตรวจแรงงานก็สามารถออกคําสั่งใหปฏิบัติได 

การตรวจแรงงานมีวัตถุประสงค 3 ประการดวยกัน คือ21 
1. เพื่อการบังคับใชกฎหมาย โดยตรวจสอบใหนายจางปฏิบัติตามกฎหมายใหถูกตอง 

หากพบการกระทําผิด หรือการฝาฝนกฎหมายก็สามารถดําเนินการตามความเหมาะสม 
2.เพื่อใหความชวยเหลือใหนายจาง ลูกจางได รูและเขาใจความมุงหมายและ

วัตถุประสงคของกฎหมายและการนําขอบัญญัติของกฎหมายไปใช 
3. เพื่อศึกษาขอเท็จจริงและรวบรวมขอเท็จจริง เกี่ยวกับสภาพการทํางาน ปญหาและ

อุปสรรคในการปฏิบัติตามกฎหมาย ตลอดจนคําส่ัง กฎ ระเบียบ และมาตรฐานแรงงานตางๆ ใน
อันที่จะหาแนวทางเพื่อนําไปสูการแกไขปรับปรุงกฎหมายแรงงานใหเหมาะสมยิ่งข้ึนตอไป 

การตรวจแรงงานมีความสําคัญมาก เนื่องจากโดยขอเท็จจริงแลว แมนายจางจะไม
ปฏิบัติตามกฎหมายคุมครองแรงงาน ซึ่งทําใหลูกจางไดรับความเดือดรอน แตลูกจางก็มักจะไม
กลารองเรียนตอพนักงานเจาหนาที่หรือฟองรองตอศาล เนื่องจากหากมีการรองเรียนหรือฟองรอง 
นายจางยอมจะตองมีความรูสึกวา ลูกจางแสดงความเปนปฏิปกษตอนายจาง ดังนั้นกฎหมาย
คุมครองแรงงานจึงใหมีมาตรการตรวจแรงงาน22 

ในการตรวจแรงงาน กฎหมายใหอํานาจแกพนักงานตรวจแรงงานที่จะเขาไปในสถาน
ประกอบกิจการ หรือสํานักงานของนายจาง และสถานที่ทํางานของลูกจางในเวลาทํางาน เพื่อ
ตรวจสภาพการทํางานของลูกจางและสภาพการจาง สอบถามขอเท็จจริง ถายภาพ ถายสําเนา
เอกสารที่เกี่ยวกับการจาง การจายคาจาง คาลวงเวลา คาทํางานในวันหยุด คาลวงเวลาในวันหยุด 

                                                           
20ระเบียบกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานวาดวยการรับคํารองและพิจารณาคํา

รองของพนักงานตรวจแรงงาน  พ.ศ.2542  ขอ 5 และ ขอ 7. 
21Internationnal Labour Organisation, Labour Inspection : A Workers’ 

Education Manual, (Geneva : International Labour office,1986),p.12. 
22รังสฤษฎ จันทรัตน, เอกสารการสอนชุดวิชากฎหมายแรงงาน หนวยที่ 7–15 พิมพ

คร้ังที่ 2 ( กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2539), หนา 799.  
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และทะเบียนลูกจาง เก็บตัวอยางวัสดุหรือผลิตภัณฑเพ่ือวิเคราะหเก่ียวกับความปลอดภัยในการ
ทํางาน และกระทําการอยางอื่นเพื่อใหไดขอเท็จจริงในอันที่จะปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมาย
คุมครองแรงงาน23 โดยในการปฏิบัติหนาที่พนักงานตรวจแรงงานจะตองแสดงบัตรประจําตัวตอ
นายจางหรือผูเกี่ยวของ24ในการตรวจสถานประกอบกิจการหรือสํานักงานของนายจาง หรือ
สถานที่ทํางานของลูกจาง อธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมาย อาจ
จัดใหแพทย นักสังคมสงเคราะห หรือผูเชี่ยวชาญซึ่งรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการ
สังคมแตงตั้งเขาไปในสถานที่ดังกลาว เพื่อใหความคิดเห็น หรือชวยเหลือแกพนักงานตรวจแรงงาน
ในการปฏิบัติการตามกฎหมายคุมครองแรงงานได25 โดยนายจางหรือบุคคลที่เกี่ยวของตองอํานวย
ความสะดวกและไมขัดขวางการปฏิบัติตามหนาที่ของพนักงานตรวจแรงงาน แพทย นักสังคม
สงเคราะหหรือผูเชี่ยวชาญ26 ถาผูใดไมอํานวยความสะดวกหรือขัดขวางการปฏิบัติหนาที่ของ
พนักงานตรวจแรงงานแพทย หรือผูเชี่ยวชาญ ก็จะมีความผิดจะตองรับโทษทางอาญา* 

ในทางปฏิบัติสามารถแบงการตรวจแรงงานไดเปน  4  ประเภท  คือ27 
1. การตรวจแรงงานทั่วไป เปนการตรวจประจําวันตามแผนปฏิบัติงานปกติ โดยมาก

เปนการตรวจครั้งแรก เพื่อชี้แจงแนะนําแกนายจางถึงหนาที่ที่จะตองปฏิบัติตอลูกจางตาม

                                                           
23พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 139 (1)  
24พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 140 วรรคแรก 
25พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 142 วรรคแรก  
26พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 140 วรรคแรก และมาตรา 

142 วรรคสอง 
*มาตรา 150 กําหนดโทษแกผูไมอํานวยความสะดวกแกพนักงานตรวจแรงงาน 

แพทยนักสังคมสงเคราะห หรือผูเชี่ยวชาญ ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหนึ่งเดือน หรือปรับไมเกิน
สองพันบาท  หรือทั้งจําทั้งปรับ 

มาตรา 151 วรรคแรก กําหนดโทษแกผูขัดขวางการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานตรวจ
แรงงาน แพทย นักสังคมสงเคราะห หรือผูเชี่ยวชาญ ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหนึ่งป หรือปรับไม
เกินสองหมื่นบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 

27มนูญ ปุญูกริยากร, คําอธิบายรายละเอียดเกี่ยวกับงานลําดับที่ 2 ระเบียบ
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมวาดวยการดําเนินคดีอาญาและการเปรียบเทียบผูกระทําผิด
ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน  พ.ศ. 2541 หนา  4.  
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กฎหมายคุมครองแรงงาน เปนการชวยเหลือนายจางใหปฏิบัติตามกฎหมายอยางถูกตอง 
เนื่องจากนายจางอาจยังไมมีความรูและความเขาใจ28 

2. การตรวจติดตามผล เปนการตรวจตอเนื่องจากการตรวจแรงงานทั่วไปภายหลัง
จากที่เคยใหคําแนะนําหรือไดมีคําเตือนไวในการตรวจครั้งกอน ซึ่งหากยังมีการฝาฝนหรือไมปฏิบัติ
ตาม และพยานหลักฐานเปนที่ประจักษเพียงพอที่จะดําเนินคดีไดก็จะดําเนินคดีตามกฎหมาย 

3.  การตรวจตามคํารองทุกข  เปนการตรวจเมื่อมีผูมารองทุกขตอพนักงานเจาหนาที่ 
4. การตรวจกรณีพิเศษ เปนการตรวจในกรณีที่เกิดอุบัติเหตุในสถานประกอบการหรือ

เมื่อมีลูกจางเจ็บปวยเนื่องจากการทํางาน รวมถึงการตรวจพบการใชแรงงานเด็กโดยไมขออนุญาต 
ในการตรวจแรงงานของพนักงานตรวจแรงงาน เมื่อพบการปฏิบัติที่ไมถูกตองตาม

กฎหมาย อาจจะนําไปสูการตัดสินใจออกคําส่ังไดโดยที่ไมจําตองมีการรองทุกข นอกจากนั้นแลว
การตรวจแรงงานยังเปนการรวบรวมขอมูลเพื่อประกอบการพิจารณาในการออกคําสั่งดวย หรือ
อาจจะนําไปสูการดําเนินคดีอาญากับผูฝาฝนกฎหมายก็ได  

 
3.2.2  ช้ันการพิจารณาออกคําส่ัง 

การใชกฎหมายอาจพิจารณาไดเปนขั้นตอนดังนี2้9 
ก. การสืบสวนขอเท็จจริงและการพิสูจนความเท็จจริง 
ข. การตีความกฎหมายและการพิสูจนถึงเนื้อหาองคประกอบของกฎหมาย 
ค. การปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมาย โดยพิจารณาวาขอเท็จจริงที่ยุติจากการ

สืบสวนขอเท็จจริงและพิสูจนขอเท็จจริงตาม ขอ ก. สอดคลองกับองคประกอบของกฎหมายตาม
ขอ ข.  หรือไม 

ง.  การพิจารณาในสวนผลของกฎหมายวากฎหมายใหปฏิบัติอยางไร  และใหอํานาจ
ไวดุลพินิจหรือไม  และมากนอยเพียงใด 

แตอยางไรก็ตามข้ันตอนทั้งสี่นี้ไมไดแยกออกจากกันอยางอิสระ  แตมีความสัมพันธซึง่
กันและกัน  ในการสืบสวนขอเท็จจริงและพิสูจนความเท็จจริงนั้นก็ตองคํานึงถึงองคประกอบของ
กฎหมายในเรื่องนั้นๆ ดวย ในการตีความกฎหมายและพิสูจนถึงเนื้อหาขององคประกอบของ
กฎหมายก็จะตองพิจารณาถึงเร่ืองเฉพาะรายและสภาพความเปนจริงดวย 

                                                           
28รังสฤษฎ  จันทรัตน, เอกสารการสอนชุดวิชากฎหมาย หนวยที่ 7–15, หนา  801. 
29กมลชัย รัตนสกาววงศ, พื้นฐานความรูทั่วไปหลักกฎหมายปกครองเยอรมัน,หนา 

107. 
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ในชั้นพิจารณาออกคําสั่งจะอธิบายโดยแบงเปน  2  สวน  คือ   สวนแรกจะอธิบาย
ขั้นตอนในการพิจารณาออกคําสั่ง และสวนที่สองจะอธิบายถึงดุลพินิจของพนักงานตรวจแรงงานที่
อยูในแตละขั้นตอนของการพิจารณาออกคําสั่ง 

 
(1) ขั้นตอนของการพิจารณาออกคําส่ัง 
ขั้นตอนของการพิจารณาออกคําสั่ง แบงได 4 ขั้นตอน คือการสืบสวนขอเท็จจริงและ

การพิสูจนความเท็จจริง, การตีความกฎหมายและการพิสูจนถึงเนื้อหาองคประกอบของกฎหมาย, 
การปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมาย  และการพิจารณาในสวนผลของกฎหมาย 

(1.1)  การสืบสวนขอเท็จจริงและการพิสูจนความเท็จจริง 
1. สภาพของขอเท็จจริงที่ใชประกอบการพิจารณาออกคําสั่ง 
ขอเท็จจริงที่ใชในการพิจารณาออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน อาจแบงไดเปน

สองประเภทคือ 
1.1 ขอเท็จจริงทั่วไปที่ใชพิจารณาออกคําสั่งไมวากรณีใด ไดแก 
-ความสัมพันธในฐานะนายจางและลูกจาง 
-สถานที่ทํางาน 
-วันที่เริ่มทํางาน 
-วันทํางาน เวลาทํางานปกติ เวลาพัก วันหยุด 
-ตําแหนงหนาที่และลักษณะงานที่ลูกจางทํา 
-อัตราคาจาง 
-กําหนดงวดการจายคาจาง 
-สถานที่จายคาจาง 
-หลักฐานการจายคาจาง 
-เอกสารการลงเวลาทํางาน 
ฯลฯ 
1.2 ขอเท็จจริงเฉพาะกรณี เชน 
 ก. กรณีลูกจางยื่นคํารองเรื่องคาตอบแทนในการทํางาน (คาจางคา ลวงเวลา คา

ลวงเวลาในวันหยุด คาทํางานในวันหยุดที่คางจาย) จะตองทราบขอเท็จจริงเพิ่มเติมดังนี้ 
-ระยะเวลาที่คางจาย จํานวนคาจาง คาลวงเวลา คาลวงเวลาในวันหยุด คาทํางานใน

วันหยุดที่คางจาย 
-อัตราคาจางรายชั่วโมง รายวัน รายเดือน ตามผลงาน และเงินอ่ืนที่คํานวณเปน

คาจาง เชนคาครองชีพ คาอาหาร คาที่พัก เงินเปอรเซ็นตจากการขาย 
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-อัตราคาลวงเวลาในวันทํางานและวันหยุด คาทํางานในวันหยุด 
–จํานวนชั่วโมงที่ทํางานลวงเวลาในวันทํางานและวันหยุด 
ฯลฯ 
ข. กรณีลูกจางยื่นคํารองเร่ืองคาชดเชย ตองทราบขอเท็จจริงเพิ่มเติมดังนี้ 
-วันสิ้นสุดการทํางาน 
-คาจางอัตราสุดทาย (คาจางที่ไดรับขณะเลิกจาง) 
-นายจางเลิกจางหรือลูกจางออกจากงานเอง 
-ถาหากนายจางไมไดสั่งเลิกจาง ผูที่สั่งเลิกจางไดรับมอบอํานาจจากนายจางหรือไม 
-ลูกจางกระทําผิดตามมาตรา 119 หรือไม 
-มีหนังสือเลิกจางที่ระบุเหตุผลในการเลิกจางไวหรือไม  
-เปนลูกจางที่กําหนดระยะเวลาการจางงานไวแนนอนและเลิกจางตามกําหนดเวลา

นั้น สําหรับงานที่ตองแลวเสร็จภายใน 2 ป โดยนายจางและลูกจางไดทําสัญญาเปนหนังสือ ตั้งแต
เมื่อเริ่มจาง และเปนงานในโครงการเฉพาะที่มใิชงานปกติของธุรกิจหรือการคาของนายจางซึ่งตอง
มีระยะเวลาเริ่มตนและสิ้นสุดของการจางแนนอนหรือไม เปนงานอันมีลักษณะเปนครั้งคราวที่มี
กําหนดการสิ้นสุดหรือความสําเร็จของงานหรือไม เปนงานที่เปนไปตามฤดูกาลและไดจางใน
ชวงเวลาของฤดูกาลนั้นหรือไม 

ค.กรณีนายจางเลิกจางโดยมีการบอกกลาวลวงหนาตองทราบขอเท็จจริงเพิ่มดังนี้ 
-เปนการจางที่มีกําหนดระยะเวลาหรือไม 
-ถาไมมีกําหนดระยะเวลานายจางไดบอกกลาวลวงหนาหรือไม อยางไร 
-มีขอบังคับเกี่ยวกับการทํางานหรือมีขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง กําหนดเงื่อนไข

และชวงเวลาการบอกกลาวลวงหนาหรือไม 
ง.กรณีนายจางหยุดกิจการชั่วคราวตามมาตรา 75 พนักงานตรวจแรงงานตองทราบ

ขอเท็จจริงเพิ่มเติมดังนี้ 
-การหยุดกิจการชั่วคราวเกิดข้ึนจากสาเหตุใด มีความจําเปนตองหยุดกิจการหรือไม 
-การหยุดกิจการชั่วคราวนั้นเกิดจากเหตุสุดวิสัยหรือไม 
-การหยุดกิจการชั่วคราว นายจางไดหยุดกิจการทั้งหมดหรือบางสวน  
-นายจางไดจายเงินใหแกลูกจางอยางไรในระหวางที่ส่ังใหหยุดงาน 
-การหยุดกิจการชั่วคราวนายจางไดแจงลวงหนาหรือไม 
ดังนั้น การพิจารณาออกคําสั่งใหนายจางจายเงินแกลูกจางนั้นพนักงานตรวจแรงาน

จึงตองทราบขอเท็จจริงจํานวนมากพอสมควร ในบางกรณีนั้น ขอเท็จจริงที่ใชในการพิจารณาออก
คําส่ัง มีความซับซอนและขาดความชัดเจน เชน  ในกรณีนายจางไมจายคาชดเชยใหแกลูกจางซึ่ง
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เลิกจางโดยนายจางอางวา  ลูกจางมีความผิดตามมาตรา 119 จึงไมตองจายคาชดเชย พนักงาน
ตรวจแรงงานตองทราบขอเท็จจริงตอไปนี้ดวย 

-กรณีนายจางอางวาลูกจางทุจริตตอหนาที่หรือกระทําผิดอาญาโดยเจตนาแก
นายจาง พนักงานตรวจแรงงานจะตองทราบขอเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทําของลูกจางที่นายจาง
อางวาเปนการทุจริตตอหนาท่ีหรือกระทําผิดอาญาโดยเจตนาแกนายจาง 

-กรณีนายจางอางวาลูกจางจงใจทําใหนายจางไดรับความเสียหายอยางรายแรง  
พนักงานตรวจแรงงานจะตองทราบขอเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทําของลูกจางที่นายจางอางวาเปน
การจงใจทําใหนายจางไดรับความเสียหายอยางรายแรง และจะตองทราบขอเท็จจริงเกี่ยวกับผล
ของการกระทําของลูกจาง 

-กรณีนายจางอางวาลูกจางประมาทเลินเลอเปนเหตุใหนายจางไดรับความเสียหาย
อยางรายแรง พนักงานตรวจแรงงานจะตองทราบขอเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทําของลูกจางที่
นายจางอางวาเปนความประมาทเลินเลอ และจะตองทราบผลของการกระทําของลูกจาง 

-กรณีนายจางอางวาลูกจางฝาฝนขอบังคับเกี่ยวกับการทํางานหรือระเบียบหรือคําสั่ง
อันชอบดวยกฎหมายและเปนธรรม และนายจางไดตักเตือนเปนหนังสือแลว หรือเปนกรณีที่
รายแรง  นายจางไมจําเปนตองตักเตือน นอกจากพนักงานตรวจแรงงานจะตองทราบขอบังคับ
เกี่ยวกับการทํางาน ระเบียบของนายจาง หนังสือตักเตือนซึ่งเปนขอเท็จจริงที่ทราบไดไมยากแลว 
พนักงานตรวจแรงงานจะตองทราบขอเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทําของลูกจาง และกฎหมายได
กําหนดใหหนังสือเตือนมีผลบังคับไดไมเกินหนึ่งปนับแตวันที่ลูกจางไดกระทําผิด พนักงานตรวจ
แรงงานจะตองทราบขอเท็จจริงวาลูกจางไดกระทําผิดครั้งที่แลวเม่ือไร แลวจึงจะวินิจฉัยไดวา
หนังสือเตือนยังมีผลบังคับไดหรือไม หลังจากนั้นจึงจะวินิจฉัยไดวานายจางไดตักเตือนลูกจางเปน
หนังสือแลวหรือไม 

-กรณีนายจางอางวาลูกจางละทิ้งหนาที่เปนเวลาสามวันติดตอกันไมวาจะมีวันหยุด
คั่นหรือไมก็ตามโดยไมมีเหตุผลสมควร  พนักงานตรวจแรงงานจะตองทราบขอเท็จจริงเกี่ยวกับการ
กระทําของลูกจางที่เปนการละทิ้งหนาที่เปนเวลาสามวันติดตอกัน และจะตองทราบขอเท็จจริง
เกี่ยวกับเหตุที่ทําใหลกูจางละทิ้งหนาที่ดวย จึงจะวินิจฉัยไดวาลูกจางมีเหตุอันควรหรือไม 

-กรณีนายจางอางวาลูกจางไดรับโทษจําคุกตามคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุกซึ่งไมใช
เปนโทษสําหรับความผิดที่ไดกระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ กรณีนี้พนักงานตรวจ
แรงงานตองทราบขอเท็จจริงเกี่ยวกับโทษจําคุกตามคําพิพากษาที่ลูกจางไดรับ ซึ่งกรณีนี้เปน
ขอเท็จจริงที่ทราบไดไมยาก และมีความชัดเจน เนื่องจากสามารถทราบไดจากคําพิพากษาของ
ศาลซึ่งศาลไดวินิจฉัยไวแลวในคดีอาญา   
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จะเห็นไดวาการที่พนักงานตรวจแรงงานจะวินิจฉัยไดวานายจางจะตองจายคาชดเชย
แกลูกจางหรือไม  พนักงานตรวจแรงงานจะตองทราบขอเท็จจริงเหลานี้กอนในเบื้องตน  ซึ่ง
ขอเท็จจริงเหลานี้สวนใหญเปนขอเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทําของลูกจางและนายจาง ซึ่งเปน
ขอเท็จจริงที่ขาดความแนนอน และเปนขอเท็จจริงที่รับทราบไดจากทั้งฝายลูกจาง นายจาง และ
บุคคลภายนอกที่รูเห็นเหตุการณก็ได ดังนั้นจึงเปนขอเท็จจริงที่พิสูจนยากพอสมควร เมื่อพนักงาน
ตรวจแรงงานรับฟงขอเท็จจริงเหลานี้เปนขอยุติแลวจึงจะวินิจฉัยวา เปนการกระทําที่ทําใหนายจาง
ไดรับการยกเวนไมตองจายคาชดเชยแกลูกจางหรือไม หากวินิจฉัยวานายจางจะตองจาย
คาชดเชยก็ตองวินิจฉัยตอไปวาจะตองจายแกลูกจางเทาไร ซึ่งการคํานวณคาชดเชยนั้นกฎหมาย
ใหคํานวณตามเวลาที่ลูกจางทํางานกับนายจาง และคาจางอัตราสุดทายที่ลูกจางไดรับ ดังนั้น
พนักงานตรวจแรงงานจะตองทราบขอเท็จจริงเกี่ยวกับเวลาที่ลูกจางทํางานกับนายจาง และคาจาง
อัตราสุดทายที่ลูกจางไดรับ จึงจะวินิจฉัยไดวานายจางจะตองจายคาชดเชยเทาไร ซึ่งขอเท็จจริง
เหลานี้ทราบไดจากสัญญาจาง อัตราคาจาง ทะเบียนการจายคาจาง ซึ่งเปนขอเท็จจริงทั่วไปที่
คอนขางมีความชัดเจนและพิสูจนไดไมยาก 

ดังนั้น  จึงพอที่จะสรุปไดวา ในบางกรณีการสืบสวนขอเท็จจริงและพิสูจนขอเท็จจริง
เพื่อพิจารณาออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานใหนายจางจายเงินแกลูกจางนั้นมีความซับซัอน
และพิสูจนยากพอสมควร 

นอกจากนั้นแลวยังมีขอเท็จจริงอีกประเภทหนึ่งที่การพิสูจนมีความพิเศษแตกตางไป
จากขอเท็จจริงที่กลาวมาแลว  คือ  ขอเท็จจริงที่ตองอาศัยความเชี่ยวชาญเฉพาะดานในการพิสูจน  
ซึ่งไดแกขอเท็จจริงที่นํามาประกอบการพิจารณาออกคําสั่งเก่ียวกับความปลอดภัย อาชีวอนามัย  
และสภาพแวดลอมในการทํางาน 

ในการวินิจฉัยออกคําสั่งใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน อาคาร  
สถานที่ หรือ จัดทําหรือแกไขเครื่องจักรหรืออุปกรณใหถูกตองตามกฎกระทรวงที่กําหนดมาตรฐาน
ใหนายจางดําเนินการในการบริหารและการจัดการดานความปลอดภัย อาชีวอนามัย และ
สภาพแวดลอมในการทํางาน กรณีนี้พนักงานตรวจแรงงานจะตองใชความเชี่ยวชาญเฉพาะดานใน
การสืบสวนขอเท็จจริงเกี่ยวกับสภาพแวดลอมในการทํางาน อาคาร หรือสถานที่ หรือเครื่องจักร 
หรืออุปกรณที่นายจางกําลังใหลูกจางใชอยู หลังจากนั้นจึงจะวินิจฉัยไดวาถูกตองตามมาตรฐานที่
กฎกระทรวงกําหนดหรือไม 

หรือในกรณีที่พนักงานตรวจแรงงานวินิจฉัยออกคําส่ังใหนายจางหยุดการใช
เครื่องจักร หรืออุปกรณ   พนักงานตรวจแรงงานก็จะตองใชความเชี่ยวชาญเฉพาะดานในการ
สืบสวนขอเท็จจริงเกี่ยวกับสภาพแวดลอมในการทํางาน  อาคาร สถานที่  เคร่ืองจักร  หรืออุปกรณ
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ที่ลูกจางใชอยูเพื่อพิสูจนวาจะกอใหเกิดความไมปลอดภัยแกลูกจางหรือไม จึงจะวินิจฉัยออกคําสั่ง
ใหนายจางหยุดใชเครื่องจักรอุปกรณดังกลาว 

ความยากของการสืบสวนและพิสูจนขอเท็จจริงที่ตองอาศัยความเชี่ยวชาญเฉพาะ
ดานดังกลาว กฎหมายไดแกปญหาโดยการใหพนักงานตรวจแรงงานซึ่งแตงตั้งจากผูที่มีความรู
ความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน  เปนผูสืบสวนและพิสูจนขอเท็จจริง  ตัวอยางเชน แตงตั้งจาก
ผูอํานวยการกองอาชีวอนามัย  นายแพทย  นักวิชาการส่ิงแวดลอม  และนักวิทยาศาสตร 

สําหรับคําส่ังใหยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินของผูซึ่งมีหนาที่ตามกฎหมาย
ที่ไมนําสงเงินสะสม เงินสมทบ หรือเงินเพิ่ม เขากองทุนสงเคราะหลูกจาง หรือนําสงไมครบจํานวน  
กรณีนี้พนักงานตรวจแรงงานสามารถสืบสวนและพิสูจนขอเท็จจริงเกี่ยวกับการนําสงเงินตางๆได
ไมยากเพราะขอเท็จจริงดังกลาวเปนขอเท็จจริงที่อยูที่ฝายปกตรองแลว แตจะตองมีการสืบหา
ทรัพยสินของนายจางที่จะยึดอายัด ขายทอดตลาด 

2. วิธีการสืบสวนขอเท็จจริงและพิสูจนความเท็จจริง 
วิธีการสืบสวนขอเท็จจริงที่พนักงานตรวจแรงงานใชในการพิจารณาออกคําสั่งอาจ

แบงไดเปน 3 ประเภทคือ  
2.1 ขอเท็จจริงที่ไดจากการที่กฎหมายบังคับใหนายจางสงใหแกฝายปกครอง เพื่อให

ฝายปกครองมีขอมูลในการปฏิบัติหนาที่ ไดแก 
-ขอเท็จจริงเกี่ยวกับการจางลูกจางเด็กอายุต่ํากวาสิบแปดป และการสิ้นสุดการจาง

ลูกจางเด็ก ซึ่งกฎหมายบังคับใหนายจางแจงตอพนักงานตรวจแรงงาน ตามมาตรา 45(1) และ (3) 
-ขอเท็จจริงเกี่ยวกับการหยุดกิจการทั้งหมดหรือบางสวนเปนการชั่วคราว ซึ่งกฎหมาย

บังคับใหนายจางแจงใหพนักงานตรวจแรงงานทราบลวงหนากอนวันเริ่มหยุดกิจการตามมาตรา 75  
-ขอเท็จจริงเกี่ยวกับขอบังคับเกี่ยวกับการทํางาน ซึ่งกฎหมายบังคับใหนายจางสง

สําเนาขอบังคับใหแกอธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน ตามมาตรา 108 วรรคสอง 
-ขอเท็จจริงเกี่ยวกับวันที่จะเลิกจาง เหตุผลของการเลิกจาง และรายชื่อลูกจาง ใน

กรณีที่นายจางจะเลิกจางเพราะเหตุท่ีนายจางปรับปรุงหนวยงานกระบวนการผลิตการจําหนาย 
หรือการบริการ อันเนื่องมาจากการนําเครื่องจักรมาใชหรือเปลี่ยนแปลงเครื่องจักรเทคโนโลยี ซึ่ง
เปนเหตุใหตองลดจํานวนลูกจาง  ซึ่งกฎหมายบังคับใหนายจางแจงแกพนักงานตรวจแรงงานทราบ
ลวงหนาไมนอยกวาหกสิบวันกอนวันที่จะเลิกจาง ตามมาตรา 121 

2.2  ขอเท็จจริงที่กฎหมายบังคับใหนายจางเปดเผยแกสาธารณชน ซึ่งเปนขอเท็จจริง
ที่พนักงานตรวจแรงงานตรวจสอบไดไมยาก ไดแก 

-ขอเท็จจริงเกี่ยวกับขอบังคับเกี่ยวกับการทํางาน ซึ่งกฎหมายบังคับใหนายจาง
เผยแพรและปดประกาศโดยเปดเผย ณ สถานที่ทํางานของลูกจาง ตามมาตรา 108 วรรคสี่ 
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-ขอเท็จจริงเกี่ยวกับทะเบียนลูกจางซึ่งกฎหมายบังคับใหนายจางซึ่งมีลูกจางตั้งแตสิบ
คนขึ้นไปจัดทําและเก็บไว ณ สถานประกอบกิจการหรือสํานักงานของนายจาง ตามมาตรา 112 

-ขอเท็จจริงเกี่ยวกับการจายคาจาง คาลวงเวลา คาทํางานในวันหยุด และคาลวงเวลา
ในวันหยุด  ซึ่งกฎหมายบังคับใหนายจางจัดทําเปนเอกสาร ตามมาตรา 114 

2.3  ขอเท็จจริงที่พนักงานตรวจแรงงานตองแสวงหาเอง  ไดแกขอเท็จจริงอ่ืน ๆ 
นอกจาก 2 ขอแรก เชน พยานบุคคล พยานผูเชี่ยวชาญ โดยเฉพาะขอเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทํา
ของนายจางและลูกจาง เชน กรณีเลิกจาง มักจะมีปญหาเกิดขึ้นบอยวาการกระทําของนายจาง
เปนการเลิกจางหรือไม 

ในการสืบสวนขอเท็จจริงเพื่อพิจารณาออกคําสั่ง  กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน
ไดวางระเบียบใหพนักงานตรวจแรงงานพิจารณาพยานบุคคล พยานเอกสาร หรือหลักฐานที่เห็น
วาจําเปนแกการพิสูจนขอเท็จจริงโดยใหดําเนินการดังตอไปนี้ คือ30  

-แสวงหาพยานหลกัฐานทกุอยางที่เกี่ยวของ 
-รับฟงพยานบคุคล เอกสาร หลักฐาน คําชี้แจง หรือความเห็นของคูกรณี,พยานหรือ

พยานผูเชี่ยวชาญที่คูกรณีกลาวอาง เวนแตพนักงานตรวจแรงงานเหน็วาเปนการกลาวอางที่ไม
จําเปนฟุมเฟอย หรือเพื่อประวิงเวลา 

-ขอขอเท็จจริง หรือความเห็นจากคูกรณ ี พยานบคุคล หรือพยานผูเชีย่วชาญ 
-ขอใหผูครอบครองเอกสาร สงเอกสารที่เกี่ยวของ 
ในการสอบสวนขอเท็จจริงจากคูกรณี กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานวางระเบียบ

ใหพนักงานตรวจแรงงานทําการสอบสวนขอเท็จจริงโดยเปดเผย  โดยใหคูกรณีมีสิทธินํา
ทนายความ หรือที่ปรึกษาของตนเขารวมได  แตในกรณีที่นายจางหรือผูแทนนายจางไมไดมาชี้แจง
ขอเท็จจริง  หลบหนี หรือจงใจประวิงการชี้แจงขอเท็จจริงโดยไมมีเหตุผลอันสมควร ใหพนักงาน
ตรวจแรงงานทําการสอบสวนขอเท็จจริงจากลูกจาง หรือทายาทโดยธรรมของลูกจางซึ่งถึงแกความ
ตาย  รวมตลอดถึงพยานหลักฐานที่เกี่ยวของและพิจารณาดําเนินการตอไป 

และในการสอบสวนขอเท็จจริงพนักงานตรวจแรงงานตองใหคูกรณีมีโอกาสที่จะได
ทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอ  และมีโอกาสที่จะโตแยงหรือแสดงพยานหลักฐานของตนได แตมี

                                                           
30ระเบียบกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานวาดวยการรับคํารองและการพิจารณา

คํารองของพนักงานตรวจแรงงาน พ.ศ. 2542 
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ขอยกเวนในบางกรณีเทานั้น และใหคูกรณีมีสิทธิขอตรวจดูเอกสารหรือพยานหลักฐานที่จําเปน
เพื่อการโตแยงชี้แจงหรือปองกันสิทธิของตนได  แตมีขอยกเวนในบางกรณีเชนกัน31 

จะเห็นไดวากรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานไดวางระเบียบเกี่ยวกับการสืบสวน
ขอเท็จจริงโดยไดกําหนดถึงพยานหลักฐานที่พนักงานตรวจแรงงานจะตองใชและวิธีการใหไดมาซึ่ง
พยานหลักฐาน  นอกจากนั้นก็เปนการกําหนดสิทธิของคูกรณีวามีสิทธิอะไรบางในขั้นตอนสืบสวน
ขอเท็จจริง 

แตเนื่องจาก คําสั่งพนักงานตรวจแรงงานใหนายจางจายเงินตาง ๆ ที่กฎหมายกําหนด
ใหแกลูกจางมีลักษณะพิเศษบางอยาง คือ เปนการวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางและ
ลูกจาง  ดังนั้นในการสืบสวนขอเท็จจริงจึงมีลักษณะพิเศษกวาคําสั่งประเภทอื่น ซึ่งไดแก 

1.  การกําหนดประเด็นพิพาท  
เนื่องจากเปนขอพิพาทระหวางนายจางและลูกจาง  ดังนั้น เม่ือลูกจางมารองทุกข จึง

จําเปนตองใหนายจางใหการโตแยง ในลักษณะที่เหมือนกับลูกจางยื่นฟองตอศาลและนายจางยื่น
คําใหการ  และจะตองกําหนดประเด็นพิพาทในลักษณะที่เหมือนกับการชี้สองสถานในศาล ซึ่งการ
กําหนดประเด็นพิพาทมีความสําคัญมาก เพราะหากกําหนดประเด็นพิพาทไมถูกตองก็จะไม
สามารถสอบสวนพยานไดตรงประเด็นแหงขอพิพาทซึ่งทําใหเสียเวลาได ซึ่งในบางกรณีตองมีการ
กําหนดประเด็นพิพาทที่มีความซับซอน เชน กรณีลูกจางมารองทุกขวานายจางเลิกจางโดยไมจาย
คาชดเชย  นายจางใหการวาลูกจางละทิ้งหนาที่  นายจางจึงเลิกจางไดโดยไมตองจายคาชดเชย*  

                                                           
31ระเบียบกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานวาดวยการรับคํารองและการพิจารณา

คํารองของพนักงานตรวจแรงงาน พ.ศ. 2542  
* พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 119 บัญญัติวา 
“นายจางไมตองจายคาชดเชยใหแกลูกจางซึ่งเลิกจางในกรณีหนึ่งกรณีใดดังตอไปนี้ 
(1) ทุจริต ตอหนาที่หรือกระทําความผิดอาญาโดยเจตนาแกนายจาง 
(2) จงใจทําใหนายจางไดรับความเสียหาย 
(3) ประมาทเลินเลอเปนเหตุใหนายจางไดรับความเสียหายอยางรายแรง 
(4) ฝาฝนขอบังคับเกี่ยวกับการทํางานหรือระเบียบหรือคําสั่งของนายจางอันชอบ

ดวยกฎหมายและเปนธรรม และนายจางไดตักเตือนเปนหนังสือแลว เวนแตกรณีที่รายแรงนายจาง
ไมจําเปนตองตักเตือน 

หนังสือเตือนใหมีผลบังคับไดไมเกินหนึ่งปนับแตวันที่ลูกจางไดกระทําผิด 
(5) ละทิ้งหนาที่เปนเวลาสามวันทํางานติดตอกันไมวาจะมีวันหยุดคั่นหรือไมก็ตาม

โดยไมมีเหตุอันสมควร 



 75

กรณีนี้พนักงานตรวจแรงงานตองตั้งประเด็นพิพาทถึง 3 ประเด็นดวยกันเพื่อที่จะสืบสวน
ขอเท็จจริงใหครบถวนเพื่อพิจารณาออกคําสั่ง ประเด็นแรกคือ การกระทําของลูกจางเปนการฝาฝน
ขอบังคับเกี่ยวกับการทํางานหรือไม  ถาเปนการฝาฝนก็ตองพิจารณาตอไปวาเปนกรณีรายแรง
หรือไม  หากไมใชกรณีรายแรงตองสืบสวนขอเท็จจริงตอไปวานายจางไดตักเตือนเปนหนังสือแลว
หรือไม  ประเด็นที่สองการกระทําของลูกจางเปนการจงใจใหนายจางไดรับความเสียหายหรือไม 
เพื่อสืบสวนขอเท็จจริงเกี่ยวกับเจตนาในการกระทําของลูกจาง และผลที่อาจจะเกิดขึ้นจากการ
กระทําของลูกจางคือความเสียหายของนายจาง  ประเด็นที่สามเปนการกระทําเพื่อแสวงหา
ผลประโยชนอันมิควรไดโดยชอบดวยกฎหมายเพื่อตนเองหรือผูอ่ืนหรือไม*  จะเห็นวากรณีนี้การ
กําหนดประเด็นพิพาทไดถูกตองครบทุกประเด็นจะมีผลตอการสืบสวนขอเท็จจริงที่ทําใหการ
สืบสวนขอเท็จจริงกระทําไดครบถวน 

2. การรับฟงพยาน 
เนื่องจากคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา 124 เปนคําวินจิฉัยขอพพิาท

ทางแพง ดังนั้น พยานหลักฐานจึงอาจไดมาทั้งจากฝายลูกจางและฝายนายจาง หรือบุคคลอ่ืน 
หรืออาจเปนพยานวัตถุกไ็ด ดังนั้น การพิสูจนขอเท็จจริงจงึมีความยุงยากลําบากเพราะตอง
พจิารณาพยานหลกัฐานจากหลายฝายและหลายประเภท พนกังานตรวจแรงงานจําเปนตอง
พจิารณาวาพยานหลักฐานใดรับฟงไดเพยีงใด  เชน  หากเปนพยานเอกสารแตเปนสําเนาจะรบัฟง
ไดหรือไมเพยีงใด  หากนายจางและลูกจางไดอางเอกสารใดรวมกันโดยยอมรบัตรงกันวามีเนื้อหา
อยางไร แตเอกสารดังกลาวไมสามารถนํามาไดเนื่องจากสูญหาย พนักงานตรวจแรงงานจะรับฟง
ไดหรือไม หรือเมื่อฝายหนึ่งอางพยานเอกสาร แตอีกฝายแยงวาเปนเอกสารปลอมจะพิสจูนความ
เทจ็จริงของพยานเอกสารอยางไร  หรือกรณีพยานบุคคล  หากบุคคลนั้นไมไดรูเหน็มาดวยตนเอง
แตรับฟงมาจากคนอื่นอกีททีีเ่รียกวาพยานบอกเลาจะรบัฟงไดเพยีงใด  ซึ่งในการออกคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา 124 สิ่งเหลานี้มคีวามสําคัญมาก  แตก็มิไดมกีารบัญญตัิไวเปน
กฎหมายหรอืระเบยีบของฝายปกครอง 

3. การชั่งน้ําหนักพยาน 
เมื่อพนักงานตรวจแรงงานรวบรวมขอเท็จจริงจากพยานหลักฐานตาง ๆ ครบถวน

ตามที่กําหนดเปนประเด็นแลว ข้ันตอไปตองพิจารณาวาขอเท็จจริงจากพยานทั้งหมดนั้นพยานของ

                                                                                                                                                                      
(6) ไดรับโทษจําคุกตามคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุก เวนแตเปนโทษสําหรับความผิด

ที่ไดกระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ” 
* ขอเท็จจริงจากคําพิพากษาฎีกาที่ 5605/2542 คดีหมายเลขแดงที่ 1222/2542 ศาล

แรงงานกลาง 
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ฝายใดนาเชื่อถือกวากัน  เพราะการออกคําสั่งเพื่อระงับขอพิพาทระหวางนายจางกับลูกจาง พยาน
ที่ทั้งสองฝายนํามาสนับสนุนขออางของตนยอมมีความขัดแยงกันโดยเฉพาะอยางยิ่งพยานบุคคล
ในกรณีพยานบุคคลเลาถึงขอเท็จจริงที่เปนการกระทําของนายจางและลูกจางเปนขอเท็จจริงที่ขาด
ความชัดเจนแตละฝายอาจจะบอกเลาเหตุการณแตกตางกัน เชน กรณีนายจางเลิกจางลูกจางโดย
กลาวหาวาลูกจางพูดจาหยาบคาย พูดจาทาทายใหนายจางเลิกจางและดานายจางดวยถอยคํา
หยาบคาย  ลูกจางตอสูวาเปนการโตเถียงเรื่องการส่ังงาน ลูกจางไมไดดานายจางตามที่นายจาง
กลาวหา พนักงานที่ทํางานอยูใกลเคียงใหการวาขณะเกิดเหตุเห็นนายจางและลูกจางโตเถียงกัน
แตไดยินไมชัดเจนวาลูกจางพูดวาอะไรบาง เนื่องจากขณะทํางานในโรงงานมีเสียงดังมาก ดังนั้น
การชั่งน้ําหนักพยานระหวางฝายนายจางและลูกจางจึงมีความยากลําบากมาก 

จะเห็นไดวาการสืบสวนขอเท็จจริงเพื่อพิจารณาออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน
ตามมาตรา 124 นั้นมีความยุงยากซับซอน และจําเปนตองอาศัยพื้นฐานความเขาใจทางกฎหมาย
ทั้งในการกําหนดประเด็นพิพาทเพื่อจะสืบสวนไดตรงประเด็นพิพาทและครบถวนทุกประเด็น และ
ตองมีความเขาใจในหลักกฎหมายพยาน ดังนั้น การพิจารณาออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน
ตามมาตรา 124 จําเปนตองอาศัยความรูความเขาใจเก่ียวกับการสืบสวนขอเท็จจริงและการพิสูจน
ความเท็จจริงอยาง “นักกฎหมาย” มากกวา อยาง “เจาหนาที่ฝายปกครอง” ดังเชน การพิจารณา
ออกคําสั่งในกรณีอ่ืน เชน การออกคําสั่งเกี่ยวกับความปลอดภัยในการทํางาน  พนักงานตรวจ
แรงงานซึ่งมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานอยูแลวสามารถใชความรูความสามารถของตนโดย
สามารถเขาตรวจสถานประกอบกิจการของนายจางเพื่อสืบสวนขอเท็จจริงไดโดยตรง โดยไมตอง
กําหนดประเด็นพิพาท และการสืบสวนพยานบุคคลก็มีความสําคัญนอยกวา หากตรวจพบวา
นายจางปฏิบัติไมถูกตองหรืออาจกอใหเกิดอันตรายแกลูกจางก็สามารถออกคําส่ังใหแกไขหรือ
ออกคําสั่งใหหยุดใชเครื่องจักรอุปกรณได  

(1.2) การตีความกฎหมายและการพิสูจนถึงเน้ือหาองคประกอบของ
กฎหมาย 

ในการปรับกฎหมายเขากับขอเท็จจริงเพื่อมีคําวินิจฉัยใดๆก็ตาม ไมวาจะเปนการ
วินิจฉัยส่ังการของฝายปกครองหรือการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล  ตองมีการตีความกฎหมาย
ทั้งส้ิน  อํานาจในการตีความกฎหมายนั้นไมไดอยูที่ศาลเพียงองคกรเดียว32  

1. สภาพของขอกฎหมายในกฎหมายคุมครองแรงงาน 
หากแบงประเภทการตีความกฎหมายโดยพิจารณาจากถอยคําในกฎหมายเปนเกณฑ

อาจแบงได 2 ประเภท  คือถอยคําของบทบัญญัติที่ชัดแจง  และถอยคําของบทบัญญัติที่ไมเจาะจง  

                                                           
32บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, หลักกฎหมายมหาชนเลม 3 ที่มาและนิติวิธี, หนา 135.  



 77

ก. ถอยคําของบทบัญญัติที่ชัดแจง คือ  ถอยคําที่เขาใจกันโดยทั่วไปและถูกตอง
ตรงกันมักจะเปนถอยคําที่มีความหมายเปนรูปธรรม เชน เงิน,เครื่องจักร,อธิบดีกรม สวัสดิการและ
คุมครองแรงงาน เปนตน ซึ่งถอยคําเหลานี้จะไมมีปญหาในการตีความ 

ข. ถอยคําของบทบัญญัติที่ไมเจาะจง  เปนถอยคําที่เปนนามธรรม (abstract ) เชน 
-“มาตรา 75 ในกรณีที่นายจางมีความจําเปนตองหยุดกิจการทั้งหมดหรือบางสวนเปน

การชั่วคราวโดยเหตุหนึ่งเหตุใดที่มิใชเหตุสุดวิสัย ใหนายจางจายเงินใหแกลูกจางไมนอยกวารอย
ละหาสิบของคาจางในวันทํางานที่ลูกจางไดรับกอนนายจางหยุดกิจการ ตลอดระยะเวลาที่
นายจางไมไดใหลูกจางทํางาน” 

-“มาตรา 119 นายจางไมตองจายคาชดเชยใหแกลูกจางซึ่งเลิกจางในกรณีหนึ่งกรณี
ใดดังตอไปนี้ 

(1) ทุจริตตอหนาทีห่รือกระทําความผิดอาญาโดยเจตนาแกนายจาง 
(2) จงใจทําใหนายจางไดรับความเสียหาย 
(3) ประมาทเลินเลอเปนเหตุใหนายจางไดรับความเสียหายอยางรายแรง 
(4) ฝาฝนขอบังคับเกี่ยวกับการทํางานหรือระเบียบหรือคําสั่งของนายจางอันชอบ

ดวยกฎหมายและเปนธรรม  และนายจางไดตักเตือนเปนหนังสือแลว เวนแตกรณีที่รายแรง
นายจางไมจําเปนตองตักเตือน 

หนังสือเตือนใหมีผลบังคับไดไมเกินหนึ่งปนับแตวันที่ลูกจางไดกระทําผิด 
(5) ละทิ้งหนาที่เปนเวลาสามวันทํางานติดตอกันไมวาจะมีวันหยุดคั่นหรือไมก็ตาม

โดยไมมีเหตุอันสมควร 
(6) ไดรับโทษจําคุกตามคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุก เวนแตเปนโทษสําหรับความผิด

ที่ไดกระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ” 
-“มาตรา 105 ในกรณีที่พนักงานตรวจแรงงานพบวา สภาพแวดลอมในการทํางาน  

อาคาร สถานที่   เครื่องจักร หรืออุปกรณที่ลูกจางใชจะกอใหเกิดความไมปลอดภัยแกลูกจาง หรือ
นายจางไมปฏิบัติตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา 104 เมื่อไดรับอนุมัติจากอธิบดี
หรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมายใหพนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจสั่งใหนายจางหยุดการใชเครื่องจักร
หรืออุปกรณดังกลาวทั้งหมดหรือบางสวนเปนการชั่วคราวได” 



 78

ถอยคําบทบัญญัติที่ไมเจาะจงอาจแบงไดเปน 2 ประเภท คือ  ประเภทที่เปนเรื่องทาง
ขอเท็จจริง และประเภทที่จะตองนํามาตีแผใหความหมายเพิ่มเติมพิเศษทางวิชาการ หรือทาง
ความเชี่ยวชาญเฉพาะดานหรือหลาย ๆ ดานรวมกัน33 

ประเภทที่เปนเรื่องทางขอเท็จจริง ถอยคําบทบัญญัติในประเภทนี้จะเกี่ยวกับสิ่งของ
เหตุการณของความเปนจริงอาจเปนวัตถุที่รับรูเห็นได หรือเหตุการณที่ประสบการณได34 เชน 
ทุจริต   ประมาทเลินเลอ  เปนตน 

ประเภทที่จะตองนํามาตีแผใหความหมายเพิ่มเติมพิเศษทางวิชาการ หรือทางความ
เชี่ยวชาญเฉพาะดาน หรือหลายๆดานรวมกัน ถอยคําบทบัญญัติในประเภทนี้จะตองอาศัย
ความเห็นของผูตีความซึ่งไมเกี่ยวของกับขอเท็จจริงที่มีประสบการณทั่วๆไปได35 เชน คําวา“จะ
กอใหเกิดความไมปลอดภัย” กรณีใดที่จะกอใหเกิดความไมปลอดภัยแกลูกจางบาง กฎหมายได
กําหนดมาตรฐานความปลอดภัยในการทํางานไวเปนเรื่องๆ ซึ่งตองอาศัยความเชี่ยวชาญเฉพาะ
ดานในการตีความ บุคคลทั่วไปไมอาจมีประสบการณได เชน ความปลอดภัยในการทํางาน
เกี่ยวกับสารเคมีอันตราย  ความปลอดภัยในการทํางานเกี่ยวกับเครื่องจักร 

ตัวอยางของถอยคําของบทบัญญัติที่ไมเจาะจงซึ่งไดอธิบายมาแลว ขางตนเปนเพียง
สวนหนึ่งเทานั้น เพราะจากการพิจารณาบทบัญญัติของกฎหมายคุมครองแรงงานแลวจะพบวายัง
มีถอยคําของบทบัญญัติที่ไมเจาะจงอีกมาก ซึ่งการตีความบทบัญญัติเหลานี้อาจไมไดใหผลที่
ชัดเจน หรืออาจจะไมมีความแนนอนในการตีความ 

2.  วิธีการตีความกฎหมาย 
การตีความกฎหมายของพนักงานตรวจแรงงาน  อาจแบงได 3 วิธีการ  คือ 
2.1 การตีความโดยอาศัยมาตรการภายในของฝายปกครอง เปนกรณีที่องคกรผูมี

อํานาจควบคุมบังคับบัญชาหรือผูรักษาการใหเปนไปตามกฎหมาย ตีความกฎหมายโดยอธิบาย
ความหมายใหแกผูใตบังคับบัญชาทราบ เพื่อใหเกิดความเขาใจที่ถูกตองตรงกัน และเพื่อใหยึด
ปฏิบัติไปในแนวทางเดียวกัน   เชน  คําชี้แจงกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมเรื่อง
พระราชบัญญัติคุมครองแ รงงาน พ.ศ. 2541  มาตรา 75  ลงวันที่ 14  ธันวาคม 2541  ไดตีความ

                                                           
33กมลชัย รัตนสกาววงศ, พื้นฐานความรูทั่วไปหลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, หนา 

182.  
34เรื่องเดียวกัน, หนา 182. 
35เรื่องเดียวกัน, หนา 182. 
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คําวา  “เหตุสุดวิสัย”  ที่นายจางอาจอางไดวาทําใหจําเปนตองหยุดกิจการโดยไมตองจายคาจาง
ใหแกลูกจาง 

2.2  การตีความตามแนวการตีความของศาล องคกรที่มีหนาที่ใชกฎหมายทุกระดับ
ตองตีความกฎหมายทั้งสิ้น   แตจะมีการจัดลําดับใหการตีความขององคกรใดองคกรหนึ่งเปนที่ยุติ  
ไมอาจโตเถียงกันตอไปแลวมีผลในระบบกฎหมาย36 การตีความกฎหมายคุมครองแรงงานของ
พนักงานตรวจแรงงานเพื่อพิจารณาออกคําสั่งใหนายจางและลูกจางปฎิบัติ หากนายจางหรือ
ลูกจางไมพอใจก็สามารถโตแยงโดยนําคดีไปสูศาลได ซึ่งศาลก็ตองตีความและอาจไปสิ้นสุดที่ศาล
ฎีกา ดังนั้น จึงถือไดวาคําพิพากษาศาลฎีกามีผลสูงสุดในระบบกฎหมาย ซึ่งหากมีการนําคดีไปสู
ศาลจนถึงศาลฎีกาการตีความของพนักงานตรวจแรงงานและการตีความของศาลแรงงานก็อาจจะ
ไมมีผลเพราะมีคําพิพากษาของศาลฎีกาที่สูงกวาตีความเปนอยางอื่น  ดังนั้น การตีความตามแนว
การตีความของศาลฎีกาจึงทําใหการตีความของพนักงานตรวจแรงงานไดรับการยอมรับ เพราะ
เมื่อนําคดีสูศาล  ศาลก็อาจจะยืนยันความถูกตองของการตีความของพนักงานตรวจแรงงาน ซึ่งได
ตีความเหมือนกับแนวการตีความของศาลฎีกาในคดีกอนๆ 

การตีความตามแนวการตีความของศาลฎีกามีความสําคัญมากในกรณีการตีความ
ถอยคําของบทบัญญัติที่ไมเจาะจง ประเภทที่ตองอาศัยพื้นฐานความรูความเขาใจทางกฎหมาย  
เชน คําวา  เหตุสุดวิสัย  ทุจริต  เจตนา  จงใจ  ประมาท  เปนคําที่ใชในกฎหมายทุกประเภท  และ
เปนที่เขาใจกันในหมูนักกฎหมาย  การตีความของคําเหลานี้มีตัวอยางมากมาย 

2.3  การตีความโดยอาศัยความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน  เชน  การตีความวา 
สภาพแวดลอมในการทํางานที่ “จะกอใหเกิดความไมปลอดภัยแกลูกจาง” หมายความวาอะไร 
ตองอาศัยมาตรฐานความปลอดภัยจากผูเชี่ยวชาญเฉพาะดาน ที่คนทั่วไปไมอาจตีความได 

ดังนั้นจะเห็นไดวา การตีความถอยคําของบทบัญญัติที่ไมเจาะจงของกฎหมาย
คุมครองแรงงานนั้น อาจแบงไดเปน 2 ประเภท คือ ถอยคําทีตองอาศัยพื้นฐานความเขาใจทาง
กฎหมาย  เชน  คําวา เหตุสุดวิสัย ทุจริต เจตนา จงใจ ประมาท ประเภทหนึ่ง และถอยคําที่ตอง
อาศัยความเชี่ยวชาญเฉพาะดานในการตีความ เชน “จะกอใหเกิดความไมปลอดภัย” อีกประเภท
หนึ่ง 

(1.3) การปรับขอเท็จจริงเขากับกฎหมาย 
บทบัญญัติของกฎหมายที่ใหอํานาจฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครอง อาจแยกได

เปนสองสวนดวยกัน คือ ขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบสวนเหตุ (faits juridiques tatbestand) 
หรืออาจเรียกวา องคประกอบ(tatbestand) คือสวนที่เปนเง่ือนไขของการกอใหเกิดสิทธิแก

                                                           
36บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, หลักกฎหมายมหาชนเลม 3 ที่มาและนิติวิธ,ี หนา 135.  
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ประชาชนหรืออํานาจแกฝายปกครอง  ซึ่งหากเกิดเงื่อนไขดังกลาวแลว จะกอใหเกิดผลทาง
กฎหมายตามที่กําหนดไว และสวนผลทางกฎหมาย (dispositif-rechtsfalge) เปนสวนที่เปน
อํานาจของฝายปกครองที่จะสั่งการได เนื่องมาจากครบเงื่อนไขตางๆ ในสวนที่เปนองคประกอบ37 
การวินิจฉัยในสวนองคประกอบยอมมีความสัมพันธกับสวนที่เปนผลทางกฎหมาย ดังนั้น ขณะที่
พิจารณาสวนหนึ่ง จะตองคํานึงถึงเนื้อหาของอีกสวนหนึ่งดวย38  

การวินิจฉัยในเบื้องตนวาขอเท็จจริงที่เกิดขึ้น ในกรณีเฉพาะเรื่องกรณีใดกรณีหนึ่งเปน
หรือไมเปนขอเท็จจริงประเภทเดียวกันกับขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขของการใชอํานาจ โดยปกติแลว
ถือวาเปนการนํากฎหมายไปปรับกับขอเท็จจริงที่เกิดขึ้น ถือวาเปนปญหาขอกฎหมาย ไมใชปญหา
ดุลพินิจท่ีฝายปกครองจะวินิจฉัยไดอยางอิสระตามแตตนจะเห็นสมควร แตอยางไรก็ตาม มีบาง
กรณีที่กฎหมายบัญญัติกําหนดขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบสวนเหตุไวดวยถอยคําที่ไมอาจ
กําหนดความหมายไดแนนอนตายตัว หรือถอยคําของบทบัญญัติที่ไมเจาะจง39เชน คําวา “ความ
จําเปน” “เหตุสุดวิสัย”  คําเหลานี้ทําใหการปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายขาดความแนนอนไป 

ตัวอยางเชน มาตรา 75 บัญญัติวา “ ในกรณีที่นายจางมีความจําเปนตองหยุดกิจการ
ทั้งหมดหรือบางสวนเปนการชั่วคราวโดยเหตุหนึ่งเหตุใดที่มิใชเหตุสุดวิสัย ใหนายจางจายเงนิใหแก
ลูกจางไมนอยกวารอยละหาสิบของคาจางในวันทํางานที่ลูกจางไดรับกอนนายจางหยุดกิจการ
ตลอดระยะเวลาที่นายจางไมไดใหลูกจางทํางาน” 

ขอเท็จจริงปรากฏวา  นายจางเปนบริ ษัทจํากัดประกอบกิจการผลิตชิ้นสวน
อิเลคทรอนิคส มีลูกจางอยู 2 สวน คือ สวนการผลิตชิ้นสวน และสวนการประกอบ เมื่อป พ.ศ. 
2541 นายจางประสบปญหาดานการตลาด คําส่ังซื้อสินคาลดลงมาก อัตราแลกเปลี่ยนเงินตรา
ตางประเทศไมแนนอน ทําใหสวนการประกอบมีคําสั่งซื้อลดลง นายจางมีคําสั่งใหลูกจางที่ทํางาน
ในสวนการประกอบหยุดงานชั่วคราว 2 เดือน โดยจายคาจางใหในอัตรารอยละ 70 ของคาจางใน
วันทํางาน จายเบี้ยขยันใหเดือนละ 1,000 บาท และจายคาอาหารใหเดือนละ 480 บาท ลูกจางที่
นายจางส่ังใหหยุดงานชั่วคราวจํานวน 180 คน ยื่นคํารองตอพนักงานตรวจแรงงานเพื่อใหสั่งให

                                                           
37วรพจน วิศรุตพิชญ, “การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ,” 

วารสารกฎหมายปกครอง เลม 8 พ.ศ. 2532 : 44, และ กมลชัย  รัตนสกาววงศ, พ้ืนฐานความรู
ทั่วไปหลักกฎหมายปกครองเยอรมัน,หนา 167. 

38กมลชัย  รัตนสกาววงศ, พื้นฐานความรูทั่วไปหลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, หนา 
167.  

39วรพจน วิศรุตพิชญ, การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ, 
หนา 45. 
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นายจางจายคาจางอีกรอยละ 30 ที่เหลือเปนเงิน 335,456.14 บาท เพราะนายจางสั่งใหลูกจาง
หยุดงานชั่วคราวโดยไมชอบตามมาตรา 75 

พนักงานตรวจแรงงานปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายวา “การดําเนินงานของ
นายจางแบงออกเปน 2 สวน คือ สวนของการผลิตชิ้นสวน นายจางยังไดรับคําสั่งซื้อจากลูกคา มี
การผลิตอยางตอเนื่อง มีการทํางานลวงเวลา สําหรับสวนการประกอบมีคําสั่งซื้อลดลง นายจาง
กําหนดใหลูกจางบางคนหยุดงานชั่วคราวในชวงแรก เมื่อมีคําสั่งซื้อจากลูกคาในสวนของการผลิต
ผลิตภัณฑ AKAI หรือ CD-ROM นายจางจําเปนตองการแรงงานเพิ่ม ก็เรียกลูกจางที่สั่งหยุดงาน
ชั่วคราวกลับเขามาทํางาน การที่โจทกส่ังใหลูกจางบางคนบางแผนกหยุดงานชั่วคราวนั้น เปน
เพียงลดจํานวนลูกจางใหหยุดงานบางแผนก เปนการเลือกปฏิบัติกับลูกจาง มิใชเปนการหยุด
กิจการบางสวนชั่วคราว ตามมาตรา 75 นายจางมีหนาที่จายเงินคาจางแกลูกจางตามปกติ” 

การปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายดังกลาว คือ ขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบ 
สวนเหตุ หลังจากนั้นก็จะพิจารณาผลทางกฎหมายวาพนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจสั่งการ
เนื่องมาจากขอเท็จจริง อันเปนองคประกอบสวนเหตุอยางไร ซึ่งผลทางกฎหมายมีวา 

“เมื่อพนักงานตรวจแรงงานสอบสวนแลวปรากฏวาลูกจางมีสิทธิไดรับเงินอยางหนึ่ง
อยางใดที่นายจางมีหนาที่ตองจายตามพระราชบัญญัติน้ี ใหพนักงานตรวจแรงงานมีคําสั่งให
นายจางจายเงินดังกลาวใหแกลูกจางหรือทายาทโดยธรรมของลูกจางซึ่งถึงแกความตายภายในสบิ
หาวันนับแตวันที่ทราบหรือถือวาไดทราบคําสั่ง” 

ดังนั้นพนักงานตรวจแรงงานจึงมีคําสั่งที่ 007/2542 ลงวันที่ 25 พฤษภาคม 2542 ให
นายจางจายคาจางแกลูกจางที่ยื่นคํารอง 180 คน เปนเงิน 335,456.14 บาท 

นายจางไดนําคดีมาสูศาลแรงงาน และไดมีการอุทธรณถึงศาลฎีกา ซึ่งศาลฎีกาได
ปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายวา 

“ที่นายจางใหลูกจางบางสวนหยุดงานเปนการชั่วคราวนั้น เห็นวาเปนเหตุจําเปนของ
นายจางมีมูลเหตุมาจากสวนที่งานประกอบลดนอยลง ซึ่งก็มีผลโดยตรงถึงคน คือมีงานไมเพียงพอ
ใหลูกจางในสวนดังกลาวทํา เมื่อนายจางประสบปญหาดานการตลาด คําส่ังซื้อลดลงมาก ทําให
สวนการประกอบมีคําสั่งซื้อลดลง ถือวาเปนเหตุจําเปนที่นายจางจะสามารถสั่งใหหยุดกิจการ
ทั้งหมดหรือบางสวนเปนการชั่วคราวได ซึ่งชอบดวยมาตรา 75 และนายจางไดจายคาจางในชวง
หยุดกิจการชั่วคราวรอยละ 70 ของคาจางในวันทํางานซึ่งไมนอยกวารอยละ 50 ของคาจางแลว 
จึงไมตองจายคาจางปกติเต็มจํานวนอีก ที่ศาลแรงงานกลางพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานชอบแลว” (คําพิพากษาฎีกาที่ 8193/2543)  

จะเห็นไดวา การปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมาย ซึ่งเปนองคประกอบของกฎหมาย
นั้น พนักงานตรวจแรงงานกับศาลวินิจฉัยตางกัน ซึ่งเปนผลมาจากถอยคําที่ไมเจาะจง คือ “ความ
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จําเปน” ซึ่งศาลเห็นวา การปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายของพนักงานตรวจแรงงานไมถูกตอง 
ดังนั้น การปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายที่ถูกตองคือวินิจฉัยเหมือนศาลเทานั้น จึงเปนกรณีที่
พนักงานตรวจแรงงานไมอาจมีดุลพินิจปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายใหเปนอยางอื่นใด ซึง่เปน
การสนับสนุนความคิดที่วา การปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายเปนปญหาขอกฎหมายไมใช
ดุลพินิจ ดังนั้น การปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายที่ถูกตองจึงมีคําตอบเดียวเทานั้น40 

(1.4)  การพิจารณาในสวนผลของกฎหมาย 
ดังที่ไดกลาวแลวในขอ (1.3) เม่ือมีการปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมาย ซึ่งเปน

องคประกอบสวนเหตุแลว ก็จะตองพิจารณาผลทางกฎหมายวากฎหมายกอใหเกิดหนาที่ 
(obligation) หรือความสามารถ(faculty) แกฝายปกครอง ในอันที่จะออกคําสั่งและหรือออกคําสั่ง
ใด ๆ ก็ไดตามแตจะเห็นสมควร โดยกฎหมายอาจใชถอยคํากําหนดผลทางกฎหมายแตกตางกัน 
เชน “ให” “มีอํานาจ” เปนตน ตัวอยางเชน  

“มาตรา 124 วรรค 3 เมื่อพนักงานตรวจแรงงานสอบสวนแลวปรากฏวา ลูกจางมีสิทธิ
ไดรับเงินอยางหนึ่งอยางใดที่นายจางมีหนาที่ตองจายตามพระราชบัญญัตินี้ ให พนักงานตรวจ
แรงงานมีคําสั่งใหนายจางจายเงินดังกลาวใหแกลูกจางหรือทายาทโดยธรรมของลูกจางซึ่งถึงแก
ความตาย ตามแบบที่อธิบดีกําหนดภายในสิบหาวันตั้งแตวันที่ทราบหรือถือไดวาไดทราบคําสั่ง” 

“มาตรา 104 ในกรณีที่พนักงานตรวจแรงงานพบวา นายจางผูใดฝาฝน หรือไมปฏิบัติ
ตามกฎกระทรวงที่ออกตามมาตรา 103 ใหพนักงานตรวจแรงงาน มีอํานาจ ออกคําส่ังเปนหนังสือ
ใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน อาคาร สถานที่ เพื่อจัดทําหรือแกไขเครื่องจักร
หรืออุปกรณที่จะตองใชในการปฏิบัติงานหรือที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติงานใหถูกตองหรือเหมาะสม
ภายในระยะเวลาที่กําหนด” 

 
(2)  ดุลพินิจของพนักงานตรวจแรงงานในขั้นตอนการพิจารณาออกคําส่ัง 
เนื่องจากองคกรนิติบัญญัติไมอาจอยูในวิสัยที่จะตรากฎหมายใหเปนการทั่วไปและ

แนนอนชัดเจนไดทุกกรณี เพราะความแตกตางของพฤติกรรมของมนุษย สิ่งของ เหตุการณ ตางๆ 
ดังนั้น การนํากฎหมายไปใชกับกรณีเฉพาะเรื่องใหมีความยุติธรรมจึงตองพิจารณาความแตกตาง
เฉพาะกรณีดวย กฎหมายจึงตองเปดชองใหฝายปกครอง มี “ดุลพินิจ” ในการใชกฎหมาย41 

                                                           
40กมลชัย  รัตนสกาววงศ, พื้นฐานความรูทั่วไปหลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, หนา 

187. 
41วรพจน วิศรุตพิชญ, การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ, 

หนา 35 – 38.  
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ในทางทฤษฎี อํานาจที่กฎหมายใหแกฝายปกครองในชั้นที่จะออกคําส่ังตางๆ นั้น อาจ
จําแนกออกไดเปนสองประเภทดวยกัน ไดแก อํานาจผูกพัน (mandatory power) และอํานาจ
ดุลพินิจ (discretions power)  

อํานาจผูกพัน คือ อํานาจที่กฎหมายใหแกองคกรของรัฐฝายปกครององคกรใดองคกร
หนึ่ง โดยบัญญัติบังคับไวลวงหนาวาเมื่อมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งตามที่ไดกําหนดไวเกิดขึ้น 
องคกรของรัฐฝายปกครององคกรนั้นจะตองออกคําสั่ง และจะตองออกคําสั่งที่มีเนื้อความตามที่ได
กําหนดไว42 

อํานาจดุลพินิจ เปนสิ่งที่ตรงกันขามกับอํานาจผูกพัน มีผูพยายามใหคํานิยามของ
อํานาจดุลพินิจไวมาก แตมีลักษณะคลายกันแตกตางกันเพียงเล็กนอย โดยสรุปแลวอํานาจ
ดุลพินิจคือ “ความสามารถในอันที่จะตัดสินใจออกคําสั่งอยางใดอยางหนึ่งในบรรดาคําสั่งหลายๆ 
อยาง ซึ่งกฎหมายเปดชองใหออกไดเพ่ือดําเนินการใหบรรลุเจตนารมณหรือความมุงหมายของ
กฎหมาย หรืออีกนัยหนึ่งอํานาจดุลพินิจคือ อํานาจที่กฎหมายใหแกองคกรของรัฐฝายปกครอง
องคกรใดองคกรหนึ่ง โดยบัญญัติเปดชองใหองคกรของรัฐฝายปกครององคกรนั้นตัดสินใจไดอยาง
อิสระวาเมื่อมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งตามที่กําหนดไวเกิดขึ้น ตนสมควรจะออกคําส่ังหรือไม  
และสมควรจะออกคําสั่งโดยมีเนื้อความอยางไร43 

ดุลพินิจของพนักงานตรวจแรงงาน แยกพิจารณาไดตามขั้นตอนการใชกฎหมายดังนี้ 
(2.1) ดุลพินิจในการสืบสวนขอเท็จจริงและพิสูจนความเท็จจริง 

ในการพิจารณาออกคําสั่ง ฝายปกครองจะตองตรวจสอบขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นเฉพาะ
เร่ือง วามีขอเท็จจริงเกิดข้ึนหรือมีอยูจริงหรือไม ในการตรวจสอบฝายปกครองตองอาศัย
พยานหลักฐานแลววินิจฉัยวาพยานหลักฐานเทาที่มีอยูเพียงพอพิสูจนขอเท็จจริงวาเกิดข้ึนหรือมี
อยูจริงหรือไม ทั้งนี้ ฝายปกครองตองวินิจฉัยขอเท็จจริงไปตามพยานหลักฐาน ไมใชดุลพินิจที่ฝาย
ปกครองจะวินิจฉัยไดอยางอิสระตามที่ตนเห็นสมควร44 แตอยางไรก็ตาม การรับฟงขอเท็จจริงที่มี
ความซับซอนขาดความชัดเจนทําใหฝายปกครองตองชั่งน้ําหนักพยานหลักฐานตางๆอาจทาํใหเกดิ
ดุลพินิจในการรับฟงพยานได 

                                                           
42Jean Rivero, “Droit administrative”,P.83  อางถึงใน วรพจน วิศรุตพิชญ, การ

ควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ, หนา 41. 
43วรพจน วิศรุตพิชญ, การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ, 

หนา 41. 
44จิรนิติ หะวานนท. “ดุลพินิจของฝายปกครอง” ใน คูมือการศึกษาวิชากฎหมายฝาย

ปกครอง (กรุงเทพฯ : สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา,2540),หนา 340.  
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การสืบสวนขอเท็จจริงและพิสูจนความเท็จจริงของพนักงานตรวจแรงงานจําเปนตอง
ใชดุลพินิจดวย เนื่องจากพยานหลักฐานตาง ๆ อาจไดมาทั้งฝายนายจางและฝายลูกจาง หรือ
บุคคลภายนอกซึ่งใหขอเท็จจริงไมตรงกัน โดยเฉพาะการรับฟงพยาน เพื่อออกคําสั่งใหนายจาง
จายเงินตาง ๆ แกลูกจาง นายจางและลูกจางมักจะโตแยงกันในปญหาขอเท็จจริง พนักงานตรวจ
แรงงานจะตองใชดุลพินิจในการรับฟงพยานวา พยานหลักฐานฝายใดมีน้ําหนักนาเชื่อถือกวา เชน 
ขอเท็จจริงในคําพิพากษาฎีกาที่ 1056-1057/2543 นายจางกลาวหาลูกจางปลอยเงินใหพนักงาน
ของนายจางกู โดยคิดดอกเบี้ยรอยละ 30 ตอเดือน เปนการฝาฝนขอบังคับเกี่ยวกับการทํางานใน
กรณีรายแรง นายจางจึงเลิกจางโดยไมตองจายสินจางแทนการบอกกลาวลวงหนา และคาชดเชย 
ลูกจางใหการวาไมเคยปลอยเงินกู แตภริยาของลูกจางปลอยเงินกู จะถือเอาการกระทําของภริยา
ลูกจางเปนความผิดของลูกจางไมได กรณีนี้พนักงานตรวจแรงงานจําเปนตองใชดุลพินิจในการรับ
ฟงพยาน ในการชั่งน้ําหนักพยานวา พยานฝายใดนาเชื่อถือกวากัน แตอยางไรก็ตามในชั้นศาล
ศาลสามารถตรวจสอบขอเท็จจริงไดทั้งหมดหากเปนการรับฟงพยานที่ผิดพลาดศาลก็จะเพิกถอน
คําสั่ง 

(2.2)  ดุลพินิจในการตีความกฎหมาย 
การตีความกฎหมายในถอยคําของบทบัญญัติที่ไมเจาะจง เชน เหตุสุดวิสัย จงใจ

ประมาท อยางรายแรง ในทางทฤษฎี ถือวาไมไดกอใหฝายปกครองมีดุลพินิจแตอยางใด แตการ
ปรับใชถอยคําเหลานี้ในกรณีเฉพาะเรื่องไมไดใหผลที่ชัดเจนเสมอไป หรืออาจไมมีความแนนอนใน
การตีความ ดังนั้น ฝายปกครองจะตองเลือกความหมายที่ตนเห็นวาถูกตองที่สุด แตเมื่อถึงชั้นศาล 
ศาลจะตีความถอยคําของบทบัญญัติที่ไมเจาะจง โดยถือวาถอยคําเหลานั้นมีความหมายที่ถูกตอง
เพียงอยางเดียวเทานั้น เชน กรณีลูกจางทุจริตตอหนาที่ที่นายจางเลิกจางโดยไมตองจายคาชดเชย 
ศาลฎีกาเห็นวากฎหมายคุมครองแรงงานไมไดใหความหมายคําวา “ทุจริต” ไว และมิไดใชคําวา 
“โดยทุจริต” ตามที่บัญญัติไวในประมวลกฎหมายอาญามาตรา 1 (1) จึงตองใชความหมายคําวา 
“ทุจริต” ตามพจนานุกรม คือประพฤติชั่วโดยไมซื่อสัตย (คําพิพากษาฎีกาที่ 5605/2542) 

(2.3)  ดุลพินิจในการปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมาย 
โดยปกติแลว การปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายเปน “ปญหาขอกฎหมาย” ไมใช 

“ปญหาดุลพินิจ” ที่ฝายปกครองจะวินิจฉัยไดอยางอิสระตามแตตนจะเห็นสมควร45 ซึ่งเห็นได
ชัดเจนในกรณีกฎหมายบัญญัติขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบโดยใชถอยคําที่มีความหมาย
แนนอนชัดเจน ฝายปกครองยอมไมมีดุลพินิจที่จะวินิจฉัยวาถอยคํานั้นมีความหมายเปนอยางอื่น 

                                                           
45วรพจน วิศรุตพิชญ, การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ, 

หนา 45. 
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แตในกรณีที่กฎหมายบัญญัติขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบโดยใชถอยคําที่ไมเจาะจง ยังมีการ
ถกเถียงกันในทางวิชาการวาฝายปกครองมีดุลพินิจกําหนดความหมายอยางอิสระหรือไม46 

(2.4)  ดุลพินิจในสวนผลของกฎหมาย 
ดุลพินิจสวนใหญของฝายปกครองอยูในขั้นตอนตัดสินใจหรือในสวนผลของกฎหมาย 

ดุลพินิจในสวนผลของกฎหมาย แบงไดเปน 2 ประเภท คือ ดุลพินิจในการตัดสินใจ และดุลพินิจใน
การวินิจฉัย47  

1. ดุลพินิจในการตัดสินใจ เปนกรณีที่กฎหมายใหอํานาจฝายปกครองที่จะออกคําสั่ง
หรือไมก็ได เม่ือเกิดขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบ เชน เมื่อพบการกระทําที่ฝาฝนกฎหมาย 
พนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจออกคําสั่งเปนหนังสือใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองได 
(มาตรา 139 (3) ) หากพิจารณาเฉพาะบทบัญญัติดังกลาว อาจจะไมเห็นวาพนักงานตรวจแรงงาน
มีดุลพินิจ แตถาหากพิจารณากฎหมายมาตราตางๆ ที่กําหนดสิทธิหนาที่ของนายจางและลูกจาง
แลว จะเห็นวาในแตละเรื่องตามมาตรานั้นๆ ไดมีการกําหนดโทษสําหรับการฝาฝนบทบัญญัติ
ดังกลาวนั้นแลว ดังนั้น เมื่อมีการฝาฝนกฎหมาย พนักงานตรวจแรงงานจึงสามารถที่จะดําเนิน
คดีอาญาไดทันที โดยไมตองมีคําสั่งใหปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมายกอนก็ได หรือเลือกที่จะมี
คําส่ังใหปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมายกอนก็ได แสดงใหเห็นวาพนักงานตรวจแรงงานมีดุลพินิจที่
จะออกคําสั่งหรือไมก็ได ดังนั้นดุลพินิจของพนักงานตรวจแรงงานจึงเปนดุลพินิจตัดสินใจ 

2. ดุลพินิจวินิจฉัย คือกรณีที่มีการออกคําสั่ง แตจะออกคําส่ังอยางไรกฎหมายให
เลือกเน้ือหาของคําสั่งได เชน กรณีที่พนักงานตรวจแรงงานพบวา นายจางผูใดฝาฝน หรือไมปฏิบัติ
ตามกฎกระทรวงที่ออกตามมาตรา 103 กฎหมายใหพนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจออกคําสั่งเปน
หนังสือใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน อาคาร สถานที่ หรือจัดทําหรือแกไข
เครื่องจักรอุปกรณได (มาตรา 104)  และถาหากการฝาฝนกฎหมายดังกลาว จะกอใหเกิดความไม
ปลอดภัยแกลูกจาง พนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจสั่งใหนายจางหยุดการใชเครื่องจักรหรือ
อุปกรณทั้งหมดหรือบางสวน เปนการชั่วคราวได (มาตรา 105) จะเห็นวาในขอเท็จจริงเดียวกัน 
พนักงานสามารถเลือกเนื้อหาของคําส่ังไดวา จะเลือกใชคําสั่งใหปรับปรุงหรือคําสั่งใหหยุดใช
เครื่องจักรอุปกรณ กรณีนี้เปนดุลพินิจวินิจฉัย 

กลาวโดยสรุปแลว พนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจดุลพินิจตัดสินใจคอนขางมาก 
เพราะบทบัญญัติสวนใหญไดกําหนดโทษการฝาฝนกฎหมายไวแลว แตพนักงานตรวจแรงงานมี
อํานาจที่จะสั่งใหปฏิบัติใหถูกตองโดยยังไมดําเนินคดีอาญาก็ได ซึ่งกฎหมายใหอํานาจสั่งให

                                                           
46เรื่องเดียวกัน, หนา 45–48. 
47กมลชัย  รัตนสกาววงศ, กฎหมายปกครอง, หนา 19. 
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นายจางลูกจางปฏิบัติใหถูกตองไดเกือบทุกเรื่องโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 139 (3) แตพนักงาน
ตรวจแรงงานจะใชอํานาจออกคําสั่งหรือไมก็ได จึงเปนดุลพินิจตัดสินใจ ยกเวนคําสั่งใหนายจาง
จายเงินตางๆ แกลูกจางเทานั้นที่พนักงานตรวจแรงงานไมสามารถเลือกที่จะไมออกคําส่ังได หาก
ลูกจางมารองทุกขโดยมีขอเท็จจริงตรงตามองคประกอบของกฎหมาย พนักงานตรวจแรงงานตอง
มีคําสั่งเสมอ กรณีนี้พนักงานตรวจแรงงานไมมีดุลพินิจตัดสินใจ 

สําหรับดุลพินิจวินิจฉัย พนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจดุลพินิจวินิจฉัยนอยมาก 
เพราะคําส่ังพนักงานตรวจแรงงานสวนใหญเปนการส่ังใหปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมาย ซึ่งการ
ปฏิบัติอยางไรจึงจะถูกตองตามกฎหมายนั้นกฎหมายไดกําหนดไวในแตละมาตราแลว และ
กฎหมายคุมครองแรงงงานสวนใหญไมไดกําหนดใหการปฏิบัติตามกฎหมายมีไดหลายวิธี หนาที่
ของพนักงานตรวจแรงงานสวนใหญคือการวินิจฉัยวาสิทธิหนาที่ของผูที่ตองปฏิบัติตามกฎหมายที่
กฎหมายกําหนดไวแลวมีอยูเชนไรเทานั้น หรือเปนคําสั่งทางปกครองประเภทที่เรียกวาคําส่ังแสดง
สิทธิหนาที่เทานั้น ดังนั้นการออกคําสั่งใหปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมาย  พนักงานตรวจแรงงานจึง
ไมอาจเลือกคําสั่งได เพราะการปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมายสวนใหญมีอยูวิธีเดียวเทานั้น หรือ
อาจกลาวไดวามีคําสั่งที่เปนการวินิจฉัยเดียวเทานั้นที่ถูกตอง ดังนั้น พนักงานตรวจแรงงานจึงแทบ
จะไมมีดุลพินิจวินิจฉัยเลย 

 
3.2.3  ชั้นการมีผลบังคับและการสิ้นผลบังคับของคําส่ัง 

(1)  การมีผลบังคับของคําส่ัง 
การทําใหคําสั่งมีผลบังคับนัน้ขึ้นอยูกบัการกระทํา 2 ประการ คือ รูปแบบและการแจง

คําสั่ง กับการบังคบัตามคําสั่ง 
(1.1)  รูปแบบของคําส่ังและการแจงคําส่ัง 

คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานมีรูปแบบของคําสั่งดังนี้ 
1.คําสั่งที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจาง ตามมาตรา 124 
กฎหมายใหอํานาจแกอธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานกําหนดแบบของคําสั่ง 

ซึ่งอธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน ไดกําหนดแบบของคําสั่งในประกาศกรมสวัสดิการ
และคุมครองแรงงาน เร่ือง แบบคํารองและแบบคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน โดยกําหนดแบบ
ของคําสั่งเปนหนังสือตามแบบ คร.8 แบบคําสั่งดังกลาวมีเนื้อหาสําคัญ คือ วันเดือนปที่ทําคําสั่ง 
ชื่อและตําแหนงของพนักงานตรวจแรงงาน ผูทําคําสั่ง ลายมือชื่อของพนักงานตรวจแรงงานผูทํา
คําสั่ง ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ ขอกฎหมายที่อางอิง ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใช
ดุลพินิจ และไดมีการแจงสิทธิของนายจางหรือลูกจางที่ไมพอใจในคําสั่งใหนําคดีไปสูศาลได
ภายในสามสิบวันนับแตทราบคําสั่ง หากไมนําคดีไปสูศาลภายในกําหนด ใหคําสั่งเปนที่สุด และ
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ในกรณีที่นายจางเปนฝายนําคดีไปสูศาล นายจางจะตองวางเงินตอศาลตามจํานวนที่ถึงกําหนด
จายตามคําสั่ง จึงจะฟองคดีตอศาลได*  

2.  คําสั่งใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน อาคาร สถานที่ หรือจัดทํา
หรือแกไขเครื่องจักรหรืออุปกรณ ตามมาตรา 104  

กฎหมายบังคับใหทําเปนหนังสือ แตยังไมไดมีการกําหนดแบบของคําส่ัง อยางคําสั่ง
ตามมาตรา 124 

3.  คําส่ังใหนายจางหยุดการใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ ตามมาตรา 105  
กฎหมายไมไดกําหนดแบบของคําสั่งวา จะตองทําเปนหนังสือ ดังนั้น จึงอาจออก

คําสั่งดวยวาจาได 
4.  คําสั่งใหยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินของผูซึ่งมีหนาที่ไมนําสงเงินสะสม 

เงินสมทบ เงินเพิ่ม กองทุนสงเคราะหลูกจาง หรือนําสงไมครบจํานวน ตามมาตรา 136  
กฎหมายบังคับใหทําเปนหนังสือ ซึ่งอธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานได

กําหนดแบบของคําสั่งในประกาศกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานเรื่อง กําหนดแบบตาม
ระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมวาดวยการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน
ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 พ.ศ. 2544 โดยกําหนดแบบคําสั่งยึดทรัพยสินให
ใชแบบ กสร.นก.5 และ คําสั่งอายัดทรัพยสินใหใชแบบ กสร.นก.6 ซึ่งแบบคําสั่งทั้งสองมีเนื้อหาที่
สําคัญคือ วันเดือนปที่ทําคําสั่ง ลายมือชื่อของพนักงานตรวจแรงงานผูทําคําสั่ง ขอเท็จจริงอันเปน
สาระสําคัญ ขอกฎหมายที่อางอิง และไดแจงสิทธิที่จะคัดคานการยึดทรัพยสินและอายัดทรัพยสิน 
โดยใหผูคัดคานยื่นคําคัดคานตอพนักงานตรวจแรงงานกอนการขายทอดตลาด หรือจําหนาย
ทรัพยสินโดยวิธีอ่ืน หรือภายใน 14 วัน นับแตวันท่ีไดรับคําสั่งยึดหรืออายัดแลวแตกรณ*ี* 

5.  คําสั่งใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
พ.ศ. 2541  

                                                           
*ประกาศกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน เรื่อง แบบคํารองและแบบคําสั่งของ

พนักงานตรวจแรงงาน ประกาศ ณ วันที่ 19 สิงหาคม พ.ศ. 2541 ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
เลม 115 ตอนพิเศษ 71 ง 

**ประกาศกรมกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน เรื่อง กําหนดแบบตามระเบียบ
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมวาดวยการยึดอายัดและขายทอดตลาดทรัพยสิน ตาม
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 พ.ศ. 2544  ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 118 
ตอนพิเศษ 40ง 
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กฎหมายกําหนดใหทําเปนหนังสือ แตยังไมไดมีการกําหนดแบบของคําส่ังเปนหนังสือ
ดังกลาว 

สําหรับการแจงคําส่ังนั้น ทําใหคําสั่งทางปกครองจะมีผลทางกฎหมายทันทีเมื่อไดแจง 
การแจงคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ใหแจงเปน
หนังสือ โดยใหสงทางไปรษณียลงทะเบียนตอบรับ หรือพนักงานตรวจแรงงานจะนําไปสงเองหรือ
ใหเจาหนาที่นําไปสง ณ ภูมิลําเนาหรือถิ่นที่อยู หรือสํานักงานของนายจางในเวลาทําการของ
นายจาง ถาไมพบนายจาง ณ ภูมิลําเนาหรือถิ่นที่อยู หรือสํานักงานของนายจาง หรือพบนายจาง
แตนายจางปฏิเสธไมยอมรับ จะสงใหแกบุคคลใดซึ่งบรรลุนิติภาวะแลวและอยูหรือทํางานในบาน
หรือสํานักงานที่ปรากฏวาเปนของนายจางนั้นก็ได เมื่อไดดําเนินการดังกลาวแลว ใหถือวานายจาง
ไดรับคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานแลว 

ถาการสงดังกลาวไมสามารถกระทําได ใหสงโดยปดคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน
ในที่ซึ่งเห็นไดงาย ณ สํานักงานของนายจาง สถานที่ทํางานของลูกจาง ภูมิลําเนาหรือถ่ินที่อยูของ
นายจาง เมื่อไดดําเนินการดังกลาว และเวลาไดลวงพนไปไมนอยกวาสิบหาวันแลว ใหถือวา
นายจางไดรับคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานนั้นแลว48 

(1.2)  การบังคับตามคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน 
ในกรณีที่ผูรับคําสั่งทางปกครองฝาฝนไมยอมปฏิบัติตามคําสั่ง ในทางทฤษฎีแลว ถือ

วาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองเปนอํานาจของเจาหนาที่ฝายปกครองที่จะดําเนินการบังคับได
เองโดยไมตองฟองรองเปนคดีตอศาล ซึ่งตางกับการบังคับคดีแพงที่จะตองอาศัยคําพิพากษาของ
ศาล49 แตการบังคับตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานมีลักษณะพิเศษบางอยางที่ทําใหการ
บังคับตามคําสั่งไมเปนไปตามหลักทฤษฎีดังกลาว ซึ่งแยกพิจารณาเปนกรณีดังนี้ 

1. คําส่ังที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจาง ตามมาตรา 
124 

การบังคับตามคําส่ังในกรณีนี้ คือการนําเงินจากนายจางมาชําระใหกับฝายลูกจาง ซึ่ง
กฎหมายไมใหอํานาจแกพนักงานตรวจแรงงานที่จะบังคับไดเอง เนื่องจากมีลักษณะเหมือนกับการ
บังคับคดีแพงของศาลยุติธรรม ซึ่งในการบังคับตองใชมาตรการยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสิน ซึ่งเปนงานที่ยุงยากพอสมควร ฝายปกครองไมมีประสบการณและมีความเสี่ยงเนื่องจาก
เปนการกระทบกระเทือนตอสิทธิในทรัพยสินของเอกชนมาก ดังนั้น ในการบังคับตามคําสั่ง
ดังกลาวจึงตองใชวิธีการบังคับคดีทางศาล  

                                                           
48พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 143 
49กมลชัย  รัตนสกาววงศ, กฎหมายปกครอง, หนา 28. 
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แตในการบังคับคดีทางศาลนั้นปรากฏวา กฎหมายไมไดกําหนดใหพนักงานตรวจ
แรงงานเปนผูนําคดีไปสูศาล ทําใหฝายลูกจางจะตองนําคดีไปสูศาลเพื่อขอใหศาลบังคับตามคําสั่ง
ของพนักงานตรวจแรงงาน ผลของการรองทุกขเพื่อใหพนักงานตรวจแรงงานมีคําส่ังจึงไมไดให
ประโยชนแกลูกจางเทาที่ควรเพราะในที่สุดแลวลูกจางก็ตองไปฟองดดีตอศาลเอง แตการรองทุกข
เพื่อใหพนักงานตรวจแรงงานมีคําสั่งจะมีผลดีแกลูกจางก็ตรงที่หากนายจางไมพอใจคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานแลวนายจางเปนฝายนําคดีไปสูศาล ฝายนายจางจะตองวางเงินตอศาลเพื่อ
เปนประกันวาหากนายจางแพคดีลูกจางจะไดรับเงินทันทีจากเงินท่ีนายจางไดวางตอศาลดังกลาว 
นอกจากนั้นลูกจางไดประโยชนจากคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานในกรณีที่ฝายนายจางไมนํา
คดีมาสูศาลภายใน 30 วัน นับแตทราบคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน กฎหมายใหคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานเปนที่สุดตามมาตรา 125  ดังนั้น เมื่อลูกจางนําคดีไปสูศาลขอใหศาลบังคับ
ตามคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน นายจางจึงไมมีสิทธิที่จะตอสูคดีวาคําสั่งของพนักงานตรวจ
แรงงานไมชอบดวยกฎหมาย (คําพิพากษาฎีกาที่ 6552/2542) 

การบังคับตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานนอกจากลูกจางจะใชวิธีฟองตอศาล
เพื่อขอใหศาลบังคับตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานแลว พนักงานตรวจแรงงานยังสามารถใช
วิธีการดําเนินคดีอาญาแกนายจางควบคูกันไปไดดวย เนื่องจากกฎหมายไดกําหนดโทษแก
นายจางที่ไมปฏิบัติตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา 124 ตองระวางโทษจําคุกไม
เกินหนึ่งป หรือปรับไมเกินสองหมื่นบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ50 แตความผิดดังกลาวเปนความผิดที่
สามารถเปรียบเทียบปรับได โดยผูมีอํานาจเปรียบเทียบปรับ คือ อธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครอง
แรงงาน หรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมายสําหรับความผิดซึ่งเกิดขึ้นในกรุงเทพมหานคร และผูวาราชการ
จังหวัดหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมาย สําหรับความผิดที่เกิดขึ้นในจังหวัดอ่ืน ถามีการเปรียบเทียบปรับ
ภายใน 30 วัน แลวก็ใหถือวาคดีอาญาเปนอันเลิกกัน ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญา แตถานายจางไมยอมใหเปรียบเทียบก็สามารถจะดําเนินคดีอาญาแกนายจางตอไปตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา51 ซึ่งการบังคับตามคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานโดย
วิธีการดําเนินคดีอาญาแกนายจางในกรณีนี้ กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานไดวางระเบียบให
พนักงานตรวจแรงงานเปนผูดําเนินคดีอาญากับนายจางที่ไมปฏิบัติตามคําสั่ง52 

                                                           
50พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 151 
51พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 159 
52ระเบียบกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานวาดวยการรับคํารองและการพิจารณา

คํารองของพนักงานตรวจแรงงาน พ.ศ. 2542 ขอ 24,25,26. 
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2.  คําสั่งใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน อาคารสถานที่ หรือจัดทํา
หรือแกไขเครื่องจักรหรืออุปกรณ  และคําสั่งใหนายจางหยุดการใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ 

กรณีนี้ กฎหมายไมไดกําหนดมาตรการบังคับตามคําสั่งไวโดยเฉพาะ แตไดกําหนด
บทลงโทษทางอาญาไว ใหผูฝาฝนคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานตองรับโทษปรับไมเกินสองหมื่น
บาท53  

3.  คําสั่งใหยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินของผูไมสงเงินกองทุนสงเคราะห
ลูกจาง 

กรณีนี้ มาตรการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินถือวาเปนการบังคับตาม
คําสั่ง ซึ่งพนักงานตรวจแรงงานสามารถดําเนินการไดเอง โดยกอนใชมาตรการนี้ กฎหมาย
กําหนดใหพนักงานตรวจแรงงานตองมีคําเตือนเปนหนังสือใหผูมีหนาที่สงเงินดังกลาวมาชําระ
ภายในกําหนดไมนอยกวา 30 วัน นับแตวันที่ไดรับคําเตือน54 จึงจะยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสินได  สําหรับวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินดังกลาว รัฐมนตรีกระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคม ไดกําหนดเปนระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมวาดวย
การยึดอายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541* 

กรณีนี้ เปนเพียงกรณีเดียวที่กฎหมายคุมครองแรงงานไดกําหนดมาตรการบังคับทาง
ปกครองไวเปนการเฉพาะ ซึ่งสอดคลองกับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 ที่กําหนดใหคําสั่งทางปกครองที่ใหผูรับคําส่ังชําระเงินหรือท่ีเรียกวา”หนี้เงิน”นั้น ฝาย
ปกครองสามารถใชมาตรการบังคับโดยใชวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินได โดย
ตองออกหนังสือเตือนใหผูมีหนาที่ชําระเงินไดชําระเงินกอน หากไมปฏิบัติตามคําเตือนจึงจะใช
มาตรการดังกลาว** 

                                                           
53พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 146 
54พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 136 
* ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับประกาศทั่วไป เลม 118 ตอนพิเศษ 10ง  ลงวันที่ 

7 กุมภาพันธ 2544 
**พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2541 มาตรา 57 บัญญัติวา 
“คําส่ังทางปกครองที่กําหนดใหผูใดชําระเงินถาถึงกําหนดแลวไมมีการชําระโดย

ถูกตองครบถวน ใหเจาหนาที่มีหนังสือเตือนใหผูนั้นชําระภายในระยะเวลาที่กําหนดแตตองไมนอย
กวาเจ็ดวัน ถาไมมีการปฏิบัติตามคําเตือน เจาหนาที่อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยยึด
หรืออายัดทรัพยสินของผูนั้นและขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินใหครบถวน 

ฯลฯ” 
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4.  คําสั่งใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
พ.ศ. 2541 

กรณีนี้ กฎหมายไดบัญญัติใหอํานาจแกพนักงานตรวจแรงงานไวอยางกวางๆ ซึ่งอาจ
มีคําสั่งใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองในเรื่องใดก็ได จึงไมไดกําหนดวิธีบังคับตามคําสั่งไว
โดยเฉพาะ มีเพียงมาตรการลงโทษทางอาญาเทานั้น คือการฝาฝนคําสั่งกรณีนี้ ตองรับโทษปรับไม
เกินสองหมื่นบาท55  

จากการศึกษามาตรการบังคับตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานจะเห็นไดวา คําสั่ง
ที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจางนั้นไมสามารถนํามาตรการบังคับทาง
ปกครองคือการยึดอายัดและขายทอดตลาดทรัพยสินมาใชได เนื่องจากลักษณะพิเศษของคําส่ัง
ประเภทนี้แตกตางจากคําสั่งทางปกครองทั่วไป ทําใหการนําหลักกฎหมายปกครองมาใชกับคําสั่ง
ของพนักงานตรวจแรงงานประเภทนี้จึงมีขอจํากัด 

สวนคําสั่ งคํา ส่ังใหนายจางหรือลูกจางฝายใดฝายหนึ่ งปฏิบัตินั้นสวนใหญ
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ไมไดกําหนดใหใชมาตรการบังคับทางปกครอง* มี
กําหนดไวเพียงมาตรการลงโทษทางอาญาเทานั้น  

 
(2) การสิ้นผลบังคับของคําส่ัง 
การสิ้นผลของคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานมีทั้งกรณีสิ้นผลลงโดยเงื่อนเวลา และ

สิ้นผลลงโดยการเพิกถอน กรณีสิ้นผลลงโดยเงื่อนเวลาไดแกคําสั่งใหนายจางหยดุการใชเครื่องจักร
หรือเครื่องอุปกรณทั้งหมดหรือบางสวนเปนการชั่วคราว ตามมาตรา 105 ซึ่งเมื่อพนักงานตรวจ

                                                           
55พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 146 
* พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2541 มาตรา 58 บัญญัติวา 
“คําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหกระทําหรือละเวนกระทําถาผูอยูในบังคับของคําส่ัง

ทางปกครองฝาฝนหรือไมปฏิบัติตาม เจาหนาที่อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองอยางหนึ่งอยาง
ใด ดังตอไปนี้ 

(1) เจาหนาที่เขาดําเนินการดวยตัวเองหรือมอบหมายใหบุคคลอื่นกระทําการแทน 
โดยผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองจะตองชดใชคาใชจายและเงินเพิ่มในอัตรารอยละยี่สิบหา
ตอปของคาใชจายดังกลาวแกเจาหนาที่ 

(2) ใหมีการชําระคาปรับทางปกครองตามจํานวนที่สมควรแกเหตุแตตองไมเกินสอง
หมื่นบาทตอวัน 

ฯลฯ” 
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แรงงานสั่งใหหยดุใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ จะกําหนดระยะเวลาไวดวย เมื่อครบระยะเวลาที่
กําหนด คําสั่งก็จะสิ้นผล 

กรณีสิ้นผลโดยการเพิกถอนคําสั่ง มี 2 กรณี คือ การเพิกถอนเมื่อนายจางหรือลูกจาง
อุทธรณคําสั่งและการเพิกถอนเองโดยไมมีการอุทธรณ ซึ่งการเพิกถอนเมื่อมีการอุทธรณจะ
กลาวถึงในบทตอไป เนื่องจากเปนการตรวจสอบคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน 

การเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานโดยไมมีการอุทธรณ กรมสวัสดิการและ
คุมครองแรงงานไดกําหนดระเบียบไวสอดคลองกับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 ซึ่งใหพนักงานตรวจแรงงานหรือผูบังคับบัญชาของพนักงานตรวจแรงงานอาจเพิกถอน
คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานได เมื่อมีเหตุหนึ่งเหตุใดดังตอไปนี้56 

(1) มีพยานหลักฐานใหม อันอาจทําใหขอเท็จจริงที่ฟงเปนอันยุติแลวนั้นเปลี่ยนแปลง
ไปในสาระสําคัญ 

(2) คูกรณีที่แทจริงมิไดเขามาในกระบวนการพิจารณาคํารอง หรือไดเขามาใน
กระบวนการพิจารณาครั้งกอนแลว แตถูกตัดโอกาสโดยไมเปนธรรมในการมีสวนรวมใน
กระบวนการพิจารณาคํารอง 

(2) พนักงานตรวจแรงงานไมมีอํานาจที่จะทําคําส่ังตามคํารองนั้น 
(3) ถาคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานไดออกโดยอาศัยขอเท็จจริงหรือขอกฎหมาย

ใด และตอมาขอเท็จจริงและขอกฎหมายนั้นเปลี่ยนแปลงไปในสาระสําคัญในทางที่จะเปน
ประโยชนแกคูกรณี 
 
3.3  ผลบังคับของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กับการออก
คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดรับรองสิทธิของประชาชนในการมี
สวนรวมในกระบวนการพิจารณาของเจาหนาที่ของรัฐในการปฏิบัติราชการทางปกครอง อันมีผล
หรืออาจมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน รัฐธรรมนูญไดยืนยันความมีอยูของ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ซึ่งไดมีบทบัญญัติกําหนดกระบวนการพจิารณาของ
เจาหนาที่ฝายปกครอง ที่ใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการพิจารณาของเจาหนาที่ของรัฐ อัน
เปนการยอมรับสถานะของประชาชนวาเปนผูทรงสิทธิ (subject) ในขอบเขตของกฎหมายมหาชน 
สถานะของประชาชนมิใชเปนผูอยูภายใตการปกครองที่ไรสิทธิ (object) อีกตอไปแลว ซึ่งเปนการ

                                                           
56ระเบียบกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานวาดวยการรับคํารองและการพิจารณา

คํารองของพนักงานตรวจแรงงาน พ.ศ.2542 ขอ 22. และ 23. 
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พัฒนากฎหมายใหสอดคลองกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ภายใตหลักนิติรัฐที่เรียกรอง
ใหการกระทําทุกอยางของเจาหนาที่ฝายปกครองนั้น จะตองกระทําโดยชอบดวยกฎหมาย57  

พระราชบัญญตัิวิธปีฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  ไดกําหนดหลักเกณฑที่
ประกนัความเปนธรรมตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และกาํหนดมาตรฐานในการปฏบิตัิ
ราชการไวเปนมาตรฐานกลาง เพื่อใหการใชอํานาจของเจาหนาทีท่ี่ใชอํานาจมหาชนทั้งหลาย ได
เปนไปโดยมีมาตรฐานเดยีวกันที่สามารถอางอิงและตรวจสอบได เชน การกําหนดหลกัความเปน
กลางของเจาหนาที่ผูทรงอํานาจทําการพจิารณาทางปกครอง ในการทําคําสั่งที่เปดโอกาสใหมีการ
โตแยงแสดงพยานหลักฐานเพื่อปกปองสิทธิของคูกรณีในคําสั่งทางปกครอง เปนตน  

แตอยางไรก็ตาม เนื่องจากกฎหมายที่ใหอํานาจฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครอง ตาม
ขอบเขตความรับผิดชอบของเจาหนาที่ฝายปกครองในการคุมครองประโยชนมหาชนที่ตราขึ้นมาใชบังคับ
กอนหนานี้มีจํานวนหลายฉบับ และกฎหมายเหลานั้นไดกําหนดกระบวนการพิจารณาในการทําคําสั่ง
ทางปกครองไวแลว เพียงแตวาจะมีบทบัญญัติที่มีหลักประกันความเปนธรรม หรือมีมาตรฐานการปฏิบัติ
ราชการเกี่ยวกับกระบวนการพิจารณาออกคําสั่งของเจาหนาที่ผูทรงอํานาจทําการพิจารณาทางปกครอง
ที่ดีกวาหรือดีเทา ๆ กับที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 หรือไม 
หากกฎหมายเฉพาะที่ใหอํานาจฝายปกครองดังกลาว กําหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเรื่องใดไว
โดยเฉพาะและมีหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรม หรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการต่ํากวา
หลักเกณฑที่กําหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 แลว จะตองนํา
หลักเกณฑที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ใชบังคบั กับวธิปีฏบิตัิ
ราชการทางปกครองตามกฎหมายเฉพาะเรื่องนั้นๆ* 

 ดังนั้น ในการพิจารณาวาจะนําวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ตามพระราชบัญญตัวิิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ2539 มาใชบังคับกับการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน 
ตามพระราบบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 หรือไม จึงตองพิจารณาวาเปนไปตาม
หลักเกณฑดังกลาวขางตนหรือไม 

 
                                                           

57กมลชัย รัตนสกาววงศ, สาระสําคัญและหลักกฎหมายพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, (กรุงเทพฯ : วิญูชน, 2539), หนา 7. 

* พระราชบัญญัติวิธีราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
 “มาตรา 3 วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายตางๆ ใหเปนไปตามที่กําหนด

ในพระราชบัญญัตินี้ เวนแต ในกรณีท่ีกฎหมายใดกําหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเรื่องใดไว
โดยเฉพาะ และมีหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรม หรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไมต่ํา
กวาหลักเกณฑที่กําหนดในพระราชบัญญัตินี้..” 
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3.3.1 การพิจารณาทางปกครองโดยเจาหนาที่ที่มีความเปนกลาง 
 เพื่อเปนหลักประกันในเบื้องตนแกประชาชนวาเรื่องของตนจะไดรับการพิจารณา

วินิจฉัยโดยเจาหนาที่ที่มีความเปนกลาง และปราศจากอคติลําเอียง เพื่อสรางความเชื่อมั่นใหกับ
ประชาชนวา เปนคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายและยุติธรรมดีแลว58 พระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองจึงบัญญัติหามมิใหบุคคลที่ไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงหรือกลาวอีก
นัยหนึ่งเจาหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดไว ซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองทําการ
พิจารณาทางปกครองในเรื่องที่ตนมีสวนไดเสีย 

ความมีสวนไดเสียตามที่กฎหมายกําหนด ไดแก กรณีที่ผูดํารงตําแหนงซึ่งมีอํานาจทํา
การพิจารณาทางปกครองมีความสัมพันธสวนตัวกับคูกรณี หรือเปนคูกรณีเสียเองตามที่บัญญัติไว
ในมาตรา 13* หรือมีพฤติการณอ่ืนที่ชวนใหเกิดความเคลือบแคลงสงสัยวา ผูดํารงตําแหนงซึ่งมี
อํานาจทําการพิจารณาทางปกครองอาจจะกระทําการพิจารณาทางปกครองโดยไมเปนกลาง
ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 16** เชน เปนผูที่มีทัศนะเปนปฎิปกษอยางแข็งกราวกับเร่ืองที่ตอง

                                                           
58วรพจน  วิศรุตพิชญ, “เจาหนาท่ีซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครอง”, ใน รวม

บทความทางวิชาการกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 พนม เอ่ียมประยูร, 
บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ : วิญูชน, 2541),หนา 53. 

* พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. 
“มาตรา 13 เจาหนาที่ดังตอไปนี้ จะทําการพิจารณาทางปกครองไมได 
(1) เปนคูกรณีเอง 
(2) เปนคูหม้ันหรือคูสมรสของคูกรณี 
(3) เปนญาติของคูกรณี คือ เปนบุพการีหรือผูสืบสันดานไมวาชั้นใด ๆ หรือเปนพี่นอง 

หรือลูกพี่ลูกนอง นับไดเพียงภายในสามชั้น หรือเปนญาติเกี่ยวพันทางแตงงาน
นับไดเพียงสามชั้น 

(4) เปนหรือเคยเปนผูแทนโดยชอบธรรม หรือผูพิทักษ หรือผูแทน หรือตัวแทนของ
คูกรณี 

(5) เปนเจาหนี้หรือลูกหนี้หรือเปนนายจางของคูกรณี 
(6) กรณีอื่นตามที่กําหนดในกฎกระทรวง” 
**มาตรา 16  “ในกรณีมีเหตุอ่ืนใดนอกจากที่บัญญัติไวในมาตรา 13  เกี่ยวกับ

เจาหนาที่หรือกรรมการในคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาทางปกครอง ซึ่งมีสภาพรายแรงอัน
อาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลาง เจาหนาที่หรือกรรมการผูนั้นจะทําการพิจารณา
ทางปกครองในเรื่องนั้นไมได” 
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พิจารณา   เปนตน หลักเกณฑดังกลาว เปนหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรมในการปฎิบัติ
ราชการของเจาหนาที่ ซึ่งมีอํานาจในการทําคําสั่งทางปกครอง ซึ่งตามพระราชบัญญัติคุมครอง
แรงงาน พ.ศ. 2541 มิไดมีบทบัญญัติในเรื่องนี้ไว ดังนั้น ในการพิจารณาเพื่อออกคําสั่งทาง
ปกครองของพนักงานตรวจแรงงาน จึงตองนําหลักเกณฑเกี่ยวกับการพิจารณาทางปกครองโดย
เจาหนาที่ที่มีความเปนกลางตามพระราชบัญญัติวิธีปฎิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  
ดังกลาวมาใชบังคับ กลาวคือ เมื่อมีกรณีที่เกี่ยวของกับความไมเปนกลางเกิดขึ้นตามมาตรา 13 
หรือมีคูกรณีคัดคาน ใหพนักงานตรวจแรงงานหยุดการพิจารณาทางปกครอง  และแจงให
ผูบังคับบัญชาทราบเพื่อจะไดสั่งเกี่ยวกับเร่ืองนั้นตอไป หรือในกรณีที่เกี่ยวกับความไมเปนกลาง
ตามมาตรา 16 เมื่อผูที่ปฏิบัติหนาที่พนักงานตรวจแรงงานเห็นวาตนเองมีกรณีดังกลาว ใหผูนั้น
หยุดการพิจารณาทางปกครองแลวแตกรณี และแจงใหผูบังคับบัญชาทราบ เพื่อใหมีคําสั่งวาผูนั้น
มีอํานาจในการพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้นหรือไม หรือในกรณีที่มีคูกรณีคัดคานวาผูที่ปฏิบัติ
หนาที่พนักงานตรวจแรงงานมีกรณีที่อาจไมเปนกลางดังกลาว แตผูนั้นเห็นวาตนไมมีเหตุตามที่
คัดคานนั้น ผูนั้นจะทําการพิจารณาตอไปก็ได แตตองแจงใหผูบังคับบัญชาทราบ เพื่อให
ผูบังคับบัญชามีคําสั่งวาผูนั้นมีอํานาจในการพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้นหรือไม59  

 
3.3.2 สิทธิไดรับคําแนะนําและไดรับแจงสิทธิหนาที่ในกระบวนพิจารณา 

ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดหนาที่ให
เจาหนาที่แจงสิทธิและหนาที่ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองใหคูกรณีทราบ ตามความ
จําเปนแกกรณี60 เพื่อเปนการคุมครองสิทธิของประชาชนไมใหสูญเสียไป  เพราะความไมรู
กฎเกณฑหรือระเบียบปฏิบัติของทางราชการ หรือแมแตการกรอกขอมูลในคําขอหรือคํารองตางๆ 
ซึ่งอาจผิดพลาดเพราะความไมเขาใจ ซึ่งอาจมีผลใหคําขอหรือคํารองนั้นตองถูกเลิกหรือไมไดรับ
อนุญาตในภายหลัง กฏหมายไดกําหนดใหเปนหนาที่ของเจาหนาที่ในการแนะนําใหผูยื่นคําขอ
แกไขเพิ่มเติมใหถูกตอง    

 ในกรณีการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ตามพระราชบัญญัติคุมครอง
แรงงาน พ.ศ. 2541  แมบทบัญญัติของกฎหมายจะมิไดกําหนดเกี่ยวกับสิทธิไดรับคําแนะนํา และ
ไดรับแจงสิทธิหนาที่ในกระบวนการพิจารณาไวอยางชัดเจน แตตามระเบียบของกรมสวัสดิการ
และคุมครองแรงงาน วาดวยการรับคํารองและการพิจารณาคํารองของพนักงานตรวจแรงงาน 
พ.ศ.2542 ไดกําหนดใหพนักงานตรวจแรงงานแจงสิทธิและหนาที่ในกระบวนการพิจารณาให

                                                           
59พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 14 
60พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 27 
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คูกรณีทราบตามความจําเปนแลวแตกรณี  และถาคํารอง คําใหการ หรือคําชี้แจง มีขอบกพรอง
หรือมีขอความที่อานไมเขาใจ หรือหลงผิดอันเห็นไดชัดวาเกิดจากความไมรูหรือความเลินเลอของ
คูกรณี ใหพนักงานตรวจแรงงานแนะนําใหคูกรณีแกไขเพิ่มเติมใหถูกตอง ซึ่งเปนหลักเกณฑที่
ประกันความเปนธรรมเก่ียวกับสิทธิไดรับคําแนะนํา และไดรับแจงสิทธิหนาที่ในกระบวนการ
พิจารณากรณีการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่วินิจฉัยวานายจางมีหนาที่จายเงินตางๆที่
กฎหมายกําหนดใหแกลูกจางหรือไม ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มิไดต่ํากวา
หลักเกณฑที่กําหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการปกครอง พ.ศ. 2539  แตประการใด 

สําหรับกรณีการออกคําสั่งอ่ืนๆ ที่ไมมีการรองขอโดยนายจางหรือลูกจางไมอาจนํา
หลักเกณฑเกี่ยวกับสิทธิไดรับคําแนะนํา และไดรับแจงสิทธิหนาที่ในกระบวนการพิจารณามาใชได     
เพราะโดยสภาพไมอาจแจงลวงหนาได เนื่องจากคําสั่งทางปกครองดังกลาว เปนการริเริ่มโดย
เจาหนาที่เอง เมื่อปรากฏขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขของการใชอํานาจขึ้น มิใชการริเร่ิมโดยการยื่น
คําขอของคูกรณี แตกรณีดังกลาวสามารถใชกับหลักเกณฑที่เกี่ยวกับสิทธิที่จะไดรับแจงใหทราบ
ถึงผลกระทบตอสิทธิ   ที่จะเกิดข้ึนจากคําสั่งทางปกครองได 

3.3.3 สิทธิไดรับแจงใหทราบถึงผลกระทบตอสิทธิและเปดโอกาสใหมีการโตแยง
แสดงพยานหลักฐาน 

ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 กําหนดใหเจาหนาที่
ตองใหคูกรณีมีโอกาสที่จะไดทราบขอเท็จอยางเพียงพอและไดมีโอกาสโตแยงและแสดงหลักฐาน
ของตนในกรณีที่คําส่ังทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคูกรณี61 หลักเกณฑดังกลาวมาจากหลัก
ที่เรียกวา audi alteram partem  ซึ่งหมายถึง หลักการฟงความจากทุกฝายที่ถูกกระทบสิทธิจาก
คําสั่งทางปกครอง  หรือหลักการเปดโอกาสใหคูความฝายตรงขามไดรับทราบขอมูลเพื่อโตแยง
คัดคาน และหลักสิทธิตอสูเพื่อปองกันสิทธิของตนเอง62 เพื่อเปนหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของ
ประขาชน มิใหถูกลวงละเมิดโดยคําสั่งทางปกครองที่ออกมาโดยมิไดรับฟงขอเท็จจริงอยาง
เพียงพอโดยเฉพาะอยางยิ่ง จากผูที่จะตองอยูภายใตบังคับของคําสั่งทางปกครองนั้น และอีก
ประการหนึ่ง การแจงใหคูกรณีทราบถึงผลกระทบตอสิทธิและเปดโอกาสใหมีการโตแยงแสดง
พยานหลักฐาน ยอมเปนผลใหเจาหนาที่ไดขอมูลมากขึ้นกอนพิจารณาตัดสินใจออกคําส่ังทาง
ปกครอง 

                                                           
61พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา  30  วรรคแรก 
62รังสิกร อุปพงศ, “กระบวนการรวบรวมขอมูลเพื่อประกอบการพิจารณาในการทํา

คําสั่งทางปกครอง”, ใน รวมบทความทางวิชาการกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางการ
ปกครอง พ.ศ. 2539  พนม เอี่ยมประยูร,บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ : วิญูชน ,2541),หนา 70-75. 
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ในการพิจารณาออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน กรณีคําสั่งใหนายจางจายเงิน
ตางๆ ที่กฎหมายกําหนดใหแกลูกจาง ระเบียบกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานวาดวยการรับคํา
รองและการพิจารณาคํารองของพนักงานตรวจแรงงาน  พ.ศ. 2542  ไดกําหนดสิทธิในการไดรับ
แจงใหทราบผลกระทบตอสิทธิและเปดโอกาสใหมีการโตแยงและแสดงพยานหลักฐานไวตรงกับ
หลักเกณฑตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนี้ 

“ขอ 14 พนักงานตรวจแรงงานตองใหคูกรณีมีโอกาสที่จะไดทราบขอเท็จจริงอยาง
เพียงพอ   และมีโอกาสที่จะไดโตแยงหรือแสดงพยานหลักฐานของตน 

ความในวรรคหนึ่งมิใหนํามาใชบังคับในกรณีดังตอไปนี้ เวนแตพนักงานตรวจแรงงาน
จะเห็นสมควรปฏิบัติเปนอยางอื่น 

(1)  เม่ือมีความจําเปนเรงดวน  หากปลอยใหเนิ่นชาไป จะกอใหเกิดความเสียหาย
รายแรงแกผูหนึ่งผูใด  หรือจะกระทบตอประโยชนสาธารณะ 

(2)  เมื่อจะมีผลทําใหระยะเวลาตามที่กฎหมายกําหนดไวในการทําคําส่ังลาชาออกไป 
(3)  เมื่อเปนขอเท็จจริงที่คูกรณีไดใหไวในคํารอง  คําใหการ  หรือคําชี้แจง 
(4)  เมื่อโดยสภาพเห็นไดชัดวาการใหโอกาสดังกลาวไมอาจกระทําได” 
แตระเบียบดังกลาวใชกับการพิจารณาคํารองเพื่อวินิจฉัยวานายจางมีหนาที่ตอง

จายเงินตางๆ ที่กฎหมายกําหนดใหแกลูกจางเทานั้น สําหรับคําสั่งอื่นๆไดแก คําสั่งเกี่ยวกับความ
ปลอดภัยในการทํางาน ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 104  และ 105  
และคําสั่งใหยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน ตามมาตรา 136  ไมมีระเบียบที่กําหนดสิทธิ
ในการไดรับแจงใหทราบผลกระทบตอสิทธิและเปดโอกาสใหมีการโตแยงแสดงพยานหลักฐานได 
จึงตองนําพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาบังคับใชดวย 

ในกรณีคําสั่งใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน และคําสั่งใหนายจาง
หยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ คําสั่งดังกลาวมีผลกระทบตอสิทธิของนายจางในการประกอบ
กิจการ  จึงจําเปนตองมีการแจงใหทราบถึงผลกระทบตอสิทธิที่จะเกิดขึ้นจากคําสั่ง  และเปด
โอกาสใหมีการโตแยงแสดงพยานหลักฐาน คําสั่งในกรณีนี้ขอเท็จจริงอันเปนเงื่อนไขการใชอํานาจ 
หรือขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบสวนเหตุ ซึ่งจะนําไปสูผลในทางกฎหมาย  คือ พนักงานตรวจ
แรงงานสั่งใหนายจางหยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ กฎหมายใชถอยคําที่ไมอาจกําหนด
ความหมายไดแนนอนตายตัว กลาวคือ “อาจจะกอใหเกิดความไมปลอดภัยแกลูกจาง” ดังนั้น ใน
การวินิจฉัยของพนักงานตรวจแรงงานวาขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นในกรณีเฉพาะเรื่องกรณีใดกรณีหนึ่ง 
พนักงานตรวจแรงงานจะตองใชดุลพินิจประกอบกับความรู  ความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน  
ประสบการณ และคําวินิจฉัยกอนๆ ของตนประกอบกัน   ถาพนักงานตรวจแรงงานเห็นวา  
สภาพแวดลอมในการทํางานอยูในสภาพที่จะกอใหเกิดความไมปลอดภัยแกลูกจาง ก็จะออกคําสั่ง
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ใหนายจางหยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ ซึ่งมีผลกระทบตอสิทธิของนายจาง กรณีนี้พนักงานตรวจ
แรงงานจะตองใหนายจางมีโอกาสทราบขอเท็จจริงซึ่งเปนเง่ือนไขที่จะออกคําสั่งอยางเพียงพอ  
และใหโอกาสที่จะแสดงพยานหลักฐานเพื่อที่จะโตแยงขอเท็จจริงนั้น เทากับวาใหโอกาสนายจาง
ไดมีสวนรวมกระบวนการพิจารณาของพนักงานตรวจแรงงานและเปนการคุมครองสิทธิของ
นายจาง ซึ่งผลที่เกิดข้ึนภายหลังจะเปนอยางไรก็ตาม  พนักงานตรวจแรงงานอาจจะไมออกคําสั่ง
ใหหยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ หรืออาจจะยังคงออกคําสั่งเชนเดิมก็ได แตเทากับวาพนักงาน
ตรวจแรงงานไดปฏิบัติตามขั้นตอนตามบทบัญญัติของกฎหมายที่มุงคุมครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนแลว หากนายจางไมพอใจก็อาจใชสิทธิอุทธรณ หรือขอใหเพิกถอนคําสั่ง  หรืออาจใช
วิธีการฟองตอองคการวินิจฉัยคดีปกครองได 

แตอยางไรก็ตาม การพิจารณาทางปกครองของเจาหนาที่เปนเร่ืองที่เกี่ยวของระหวาง
สิทธิและเสรีภาพของเอกชนกับผลประโยชนมหาชน ซึ่งเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองพิจารณา
เพื่อใหเกิดประโยชนแกสวนรวมเปนหลัก ดังนั้น สิทธิไดรับแจงใหทราบถึงผลกระทบตอสิทธิ และ
เปดโอกาสใหมีการโตแยงแสดงพยานหลักฐาน จึงอาจมีขอยกเวนไมตองกระทํา* ในกรณีที่มีความ
จําเปนรีบดวน หากปลอยใหเนิ่นชาไปจะกอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงแกผูหนึ่งผูใด หรอืจะ
กระทบตอประโยชนสาธารณะ เชน กรณีที่พนักงานตรวจแรงงานเห็นวาสภาพแวดลอมในการ

                                                           
* พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา  30  วรรคสอง

และวรรคสาม 
  “..... 
  ความในวรรคหนึ่งมิใหนํามาใชบังคับในกรณีดังตอไปนี้  เวนแตเจาหนาที่จะ

เห็นสมควรปฏิบัติเปนอยางอื่น 
  (1) เม่ือมีความจําเปนรีบดวน หากปลอยใหเนิ่นชาไปจะกอใหเกิดความเสียหาย

อยางรายแรงแกผูหนึ่งผูใด หรือกระทบตอประโยชนสาธารณะ 
  (2)  เม่ือจะมีผลทําใหระยะเวลาที่กฎหมาย  หรือ กฎ  กําหนดไวในการทําคําส่ังทาง

ปกครองตองลาชาออกไป 
  (3)   เมื่อเปนขอเท็จที่คูกรณีนั่นเองไดใหไวในคําขอ  คําใหการ หรือคําแถลง 
  (4)  เมื่อสภาพเห็นไดชัดในตัววาการใหโอกาสดังกลาว  ไมอาจกระทําได 
  (5)  เมื่อเปนมาตรการบังคับทางปกครอง 
  (6)   กรณีอ่ืนตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
 หามมิใหเจาหนาที่ใหโอกาสตามวรรคหนึ่ง ถาจะกอใหเกิดผลเสียหายอยางรายแรง

ตอประโยชนสาธารณะ” 
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ทํางานของลูกจางจะกอใหเกิดความไมปลอดภัยแกลูกจางอยางรายแรง หากปลอยเนิ่นชาไป   จะ
เกิดอันตรายที่ไมอาจปองกันได พนักงานตรวจแรงงานก็อาจงดเวนการแจงสิทธิดังกลาวได          
ซึ่งเปนขอยกเวนที่พนักงานตรวจแรงงานอาจจะไมแจงใหทราบถึงผลกระทบตอสิทธิได 

 
3.3.4 สิทธิในการตรวจดูเอกสารของเจาหนาท่ี 

ดังไดกลาวมาแลววา คําสั่งทางปกครองใดๆ  ที่อาจมีผลกระทบตอสิทธิของผูที่จะตอง
อยูใตบังคับของคําสั่งทางปกครองนั้น เจาหนาที่จะตองแจงใหผูน้ันไดทราบถึงผลกระทบตอสิทธิ   
และเปดโอกาสใหมีการโตแยงแสดงพยานหลักฐาน ทั้งนี้ เพื่อใหบุคคลเหลานี้มีสิทธิที่จะคุมครอง
ผลประโยชนของตนเอง แตการโตแยงแสดงพยานหลักฐานยอมเปนไปไมไดเต็มที่ หากไมมีโอกาส
ไดทราบขอเท็จจริงในมือของเจาหนาที่ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
จึงยอมรับใหคูกรณีมีสิทธิตรวจดูเอกสารของเจาหนาที่ที่จําเปนตองรูเพ่ือการโตแยงหรือชี้แจงหรือ
ปองกันสิทธิของตนได63 หลักเกณฑดังกลาวเปนหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรมในการปฏิบัติ
ราชการของเจาหนาที่ สําหรับพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน.พ.ศ.2541 มิไดมีบทบัญญัติในเรื่อง
นี้ แตไดมีกําหนดไวในระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมวาดวยการรับคํารองและ
พิจารณาคํารองของพนักงานตรวจแรงงาน พ.ศ. 2542 สอดคลองกับหลักเกณฑ ตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ดังนี้  

“ขอ 15 คูกรณีมีสิทธิขอตรวจดูเอกสาร หรือพยานหลักฐานที่จําเปนเพื่อการโตแยง
ชี้แจง หรือปองกันสิทธิของตนได 

พนักงานตรวจแรงงานอาจไมอนุญาตใหตรวจดูเอกสาร หรือพยานหลักฐานได ถาเปน
กรณีที่ตองรักษาไวเปนความลับ” 

แตระเบียบนี้ใชกับการพิจารณาวินิจฉัยวานายจางมีหนาที่จายเงินตางๆที่กฎหมาย
กําหนดใหแกลูกจางหรือไมเทานั้น ดังนั้น คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานในกรณีอื่นๆ จะตองนํา
หลักเกณฑตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชบังคับ กลาวคือ 
พนักงานตรวจแรงงานจะตองใหคูกรณีมีสิทธิตรวจดูเอกสารที่จําเปน เพื่อประโยชนในการโตแยง
หรือชี้แจง หรือปองกันสิทธิของคูกรณี แตสิทธิดังกลาวอาจถูกงดเวนจากพนักงานตรวจแรงงาน 
หากเปนการขอตรวจดูเอกสารอันเปนตนรางของคําวินิจฉัยเพื่อออกคําสั่งทางปกครอง หรือกรณีที่
เอกสารดังกลาวตองรักษาไวเปนความลับ64 

 

                                                           
63พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 31 
64พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 32 
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3.3.5 สิทธิไดทราบเหตุผลของคําส่ังทางปกครอง 
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  กําหนดใหคําส่ังทาง

ปกครองที่ทําเปนหนังสือตองจัดใหมีเหตุผลไวดวย และเหตุผลนั้นอยางนอยตองประกอบดวย 
ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ ขอกฎหมายที่อางอิง และขอพิจารณา และขอสนับสนุนในการใช
ดุลพินิจ65 กฎหมายกําหนดใหมีเหตุผล สําหรับคําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือ สําหรับคําส่ัง
ทางปกครองที่เปนคําสั่งดวยวาจา ซึ่งโดยสภาพไมอาจระบุเหตุผลได แตถาผูรับคําสั่งนั้นรองขอ 
และการรองขอไดกระทําโดยมีเหตุอันสมควรภายในเจ็ดวันนับแตวันที่มีคําสั่งดังกลาว เจาหนาที่ผู
ออกคําสั่งตองยืนยันคําส่ังนั้นเปนหนังสือ และตองจัดใหมีเหตุผลไวดวย การกําหนดใหตองแสดง
เหตุผล หากมองในดานคูกรณีแลว จะเปนประโยชนตอคูกรณี เพราะจะทําใหคูกรณีสามารถทราบ
ไดวาตนไดรับการปฏิบัติโดยถูกตองหรือไม และจะเปนประโยชนในขั้นตอนของการควบคุม
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง โดยองคกรตรวจสอบควบคุมการปฏิบัติตาม
กฎหมาย ท้ังในชั้นผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองนั้น หรือองคกรตุลาการ 
หากมองในดานเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองแลว จะทําใหเจาหนาที่มีความระมัดระวังในการ
วินิจฉัย ทั้งในปญหาขอกฎหมาย และการใชดุลพินิจ อันจะมีผลมิใหมีการใชอํานาจไปโดยลําเอียง 
การใหเหตุผลอยางนอยจะตองระบุขอเท็จจริง อันเปนสาระสําคัญ กลาวคือขอเท็จจริงที่รับฟงได 
และใชประกอบการทําคําสั่งทางปกครอง ขอกฎหมายที่อางอิง  กลาวคือบทกฎหมายตาง ๆ ที่
อางอิงอันทําใหเกิดมีคําส่ังทางปกครอง ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ กลาวคือ 
เหตุและมูลเหตุจูงใจที่ทําใหเกิดขอยุติของคําส่ังทางปกครอง  

ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มิไดกําหนดรายการของการให
เหตุผลไว สําหรับคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานเกือบทุกกรณี กฎหมายกําหนดใหทําคําสั่งเปน
หนังสือแตมิไดกําหนดใหตองจัดใหมีเหตุผลไว ดังนั้น จึงตองนําหลักเกณฑเกี่ยวกับสิทธิได
รับทราบเหตุผลของคําสั่งทางปกครอง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 มาใชบังคับกับการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน กลาวคือ พนักงานตรวจแรงงาน
จะตองใหเหตุผลประกอบคําสั่งทุกกรณีจะตองมีรูปแบบของคําสั่ง และรายการของเหตุผลตามที่
กําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กลาวคือ คําส่ังของ
พนักงานตรวจแรงงาน อยางนอยตองระบุวัน เดือน และปที่ทําคําสั่ง ชื่อและตําแหนงของเจาหนาที่
ผูทําคําส่ัง พรอมทั้งมีลายมือชื่อของเจาหนาที่ผูทําคําสั่ง66 สวนรายการของเหตุผล อยางนอยตอง
ประกอบดวยขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ ขอกฎหมายที่อางอิง และขอพิจารณาและ

                                                           
65พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 37 วรรคแรก 
66พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 36. 
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ขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ การฝาฝนไมจัดใหเหตุผลประกอบคําส่ังทางปกครองดังกลาว ไม
เปนเหตุใหคําสั่งทางปกครองนั้นไมสมบูรณ ถาไดจัดใหมีการใหเหตุผลดังกลาวในภายหลัง67 แต
ถาพิจารณาในทางกลับกัน การไมใหเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 37 วรรคหนึ่ง 
ทั้งในขณะออกคําส่ัง หรือในภายหลัง ยอมทําใหคําสั่งทางปกครองนั้นไมสมบูรณ 

 
3.3.6 สิทธิไดรับแจงวิธีการอุทธรณหรือโตแยงคําส่ังทางปกครอง 

ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดใหคําสั่งทาง
ปกครองที่อาจอุทธรณหรือโตแยงตอไปไดตองระบุกรณีที่อาจอุทธรณหรือโตแยง การยื่นอุทธรณ
หรือคําโตแยง และระยะเวลาสําหรับการอุทธรณหรือการโตแยงดังกลาวไวดวย68 ทั้งนี้ เพื่อให
คูกรณีไดทราบถึงสิทธิ ขั้นตอน และระยะเวลาเพื่อใชสิทธิอุทธรณคําสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบ
ตอสิทธิของตน  

ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มิไดกําหนดใหพนักงานตรวจ
แรงงานตองแจงสิทธิอุทธรณ ดังนั้น จึงตองนําหลักเกณฑเกี่ยวกับการแจงสิทธิในการอุทธรณคําสั่ง
ทางปกครอง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชบังคับกับการ
ออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน กลาวคือ พนักงานตรวจแรงงานจะตองแจงสิทธิในการ
อุทธรณคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ดังนี้ 

1. การอุทธรณคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา 124  แหงพระราชบัญญัติ
คุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 นายจาง ลูกจาง หรือทายาทโดยธรรมของลูกจางตองนําคดีไปสูศาล
โดยตรง ภายในสามสิบวันนับแตรับทราบคําสั่ง 

2. การอุทธรณคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา 104 และมาตรา 105 แหง
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ใหอุทธรณตอคณะกรรมการความปลอดภัย อาชีว 
อนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน ภายในสามสิบวันนับแตวันที่ทราบคําสั่ง ตามมาตรา 
106 แหง พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541  

3. การอุทธรณคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่ออกคําสั่งตามมาตรา 136 และ
มาตรา 139 (3) แหงพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
พ.ศ.2541 ไมไดกําหนดวิธีการและระยะเวลาการอุทธรณไว จึงตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  คือตองอุทธรณตอผูออกคําสั่งภายในสิบหาวันนับแต
รับทราบคําสั่ง 

                                                           
67พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 41 (2) 
68พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 40 วรรคแรก 
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จากการศึกษาถึงการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานจะเห็นไดวาอํานาจในการ
ออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานมีทั้งลักษณะของการออกคําสั่งทางปกครองโดยทั่วไป ซึ่ง
ไดแกคําสั่งใหนายจางหรือลูกจางฝายใดฝายหนึ่งปฏิบัติ และคําส่ังที่มีลักษณะของการใชอํานาจ
ตุลาการในกรณีของการวินิจฉัยวานายจางมีหนาที่ตองจายเงินตางๆที่กฎหมายกําหนดใหแก
ลูกจางหรือไม ซึ่งเปนคําสั่งที่วินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจาง แมวาการออก
คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานในกรณีหลังจะเปนการออกคําสั่งทางปกครองพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก็ตาม แตการออกคําสั่งดังกลาวก็มีลักษณะพิเศษแตกตาง
จากคําสั่งทางปกครองในกรณีอ่ืนหลายประการ เชน ตองมีการกําหนดประเด็นพิพาทที่ซับซอน 
ตองรับฟงพยานจากทั้งฝายนายจางและฝายลูกจาง ตองมีการชั่งน้ําหนักพยานที่มาจากหลายฝาย
และจากพยานหลายประเภท และถึงแมวาพนักงานตรวจแรงงานแทบจะไมมีดุลพินิจในการออก
คําสั่งเลยก็ตาม แตก็ยังตองมีการตีความบทบัญญัติของกฎหมายที่ไมเจาะจงซึ่งทําใหขาดความ
แนนอนในการตีความและทําใหเกิดความผิดพลาดในการตีความไดงาย ดังนั้น การออกคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานในกรณีดังกลาวจึงตองอาศัยความรูความสามารถในทางกฎหมาย
คอนขางมาก จึงจะวินิจฉัยออกคําสั่งไดถูกตองอันเปนการใหความคุมครองสิทธิของนายจางและ
ลูกจาง 

การที่คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานมีลักษณะครบองคประกอบของคําสั่งทาง
ปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ทําใหการออกคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานตองตกอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ซึ่งบังคับใหพนักงานตรวจแรงงานออกคําสั่งโดยปฏิบัติตามขั้นตอนกระบวนการที่
กฎหมายกําหนด ซึ่งขั้นตอนกระบวนการดังกลาวไดใหความคุมครองสิทธิของนายจางและลูกจาง
ในเชิงปองกันไวหลายประการ ซึ่งนับวานายจางและลูกจางไดรับความคุมครองสิทธิจากการใช
อํานาจออกคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานไดระดับหนึ่ง แตเนื่องจากลักษณะพิเศษของคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานดังที่กลาวมา ทําใหการใหความคุมครองสิทธิของนายจางและลูกจางเปนไป
ไดไมเต็มที่ ถึงแมวาการออกคําสั่งจะกระทําถูกตองตามกระบวนการขั้นตอนก็ตาม ปญหาการ
คุมครองสิทธิของนายจางและลูกจางที่มีไดไมเต็มที่ก็ยังเกิดจากปญหาความรูความสามารถของผู
ออกคําสั่งเอง ที่จะตองใชความรูความสามารถ คอนขางสูง 

สวนคําสั่งใหนายจางหรือลูกจางฝายใดฝายหนึ่งปฎิบัตินั้นมีลักษณะเหมือนคําส่ัง
ทางปกครองทั่วไปที่สามารถนํากฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาใชไดครบถวน แตพบวา
ในบางเรื่องยังไมไดมีการนํากฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาใช เชน ยังไมมีการนํา
มาตรการบังคับทางปกครองมาใช มาตรการบังคับตามคําสั่งที่ใชอยูมีเพียงโทษทางอาญาเทานั้น 
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บทที่ 4 
 

การควบคุมตรวจสอบคาํส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน 
 

คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานเปนคําสั่งทางปกครอง ดังนั้น จงึอยูภายใตหลกั
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ซึ่งคําส่ังทางปกครองจะตองถูกควบคุม
ตรวจสอบโดยองคกรท่ีมหีนาที่ควบคมุตรวจสอบการปฏิบตัิตามกฎหมาย อันเปนการคุมครองสิทธิ
ของประชาชนที่ถูกกระทบจากคําส่ังทางปกครองภายหลังออกคําส่ัง องคกรตางๆ เหลานั้น ไดแก 
องคกรภายในฝายปกครอง และองคกรตลุาการ ดังนั้น การควบคมุตรวจสอบคําสั่งของพนักงาน
ตรวจแรงงานภายหลังออกคําสั่ง จึงไดแก การตรวจสอบภายในฝายปกครอง และการฟองคดตีอ
ศาล ซึ่งนายจางหรือลูกจางที่สิทธิถูกกระทบจากคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานสามารถใชสิทธิ

ขอรับความคุมครองจากองคกรเหลานี้ได 
 

4.1  การควบคุมตรวจสอบภายในฝายปกครอง 
การใหผูที่เดือดรอนเสยีหายจากคําส่ังทางปกครองไดรับการแกไขเยียวยาโดยการให

โตแยงคําสั่งทางปกครอง หากแบงแยกตามพระราชบญัญัติวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 สามารถแบงแยกได 2 ประเภท คอื การโตแยงโดยการอุทธรณ และการขอใหพจิารณาใหม

เม่ือพนกําหนดระยะเวลาอุทธรณแลว 
 

4.1.1 การอุทธรณ 
การอุทธรณภายในฝายปกครองนั้น อาจจําแนกออกไดเปน 2 ลักษณะซึ่งจะมีผลทาง

กฎหมายที่แตกตางกัน คือ การอุทธรณบังคับ และการอุทธรณไมบังคับ (อุทธรณเผ่ือเลือก)  โดย
ปกติเอกชนยอมมีสิทธิตามหลักทั่วไปในรัฐธรรมนูญ (หลักนิติธรรม) ที่จะนําคดีขึ้นสูการพิจารณา
ตรวจสอบขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองที่ใชอํานาจทางตุลาการ  และในการนั้นจะมีอายุความอยู
เสมอเพื่อความมั่นคงของสิทธิและความแนนอนของกฎหมาย ในกรณีของ “การอุทธรณบังคับ” 
นั้นเปนกรณีที่กฎหมายกําหนดวาการอุทธรณเปนขั้นตอนหนึ่งที่มีการบังคับใหตองดําเนินการ
อุทธรณตามข้ันตอนนั้นกอน ไมเชนนั้นจะนําคดีไปสูการพิจารณาขององคกรวินิจฉัยคดีปกครอง
ไมได แตในกรณีของการอุทธรณไมบังคับนั้นสุดแลวแตคูกรณีจะเลือก  โดยอาจอุทธรณก็ไดหรือไม
อุทธรณแตนําคดีไปสูการพิจารณาขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองโดยตรงก็ได ดังนั้น “การอุทธรณ
บังคับ” จึงมีผลไปในทางจํากัดการใชสิทธิตามปกติของคูกรณีที่จะนําคดีสูการพิจารณาขององคกร
วินิจฉัยคดีปกครองวาจะตองมีข้ันตอนนี้กอน เมื่อสิทธิจะไดรับการวินิจฉัยตรวจสอบโดยองคกรที่
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ใชอํานาจตุลาการเปนสิทธิพื้นฐานตามหลักนิติธรรม อันเปนหลักทั่วไปของรัฐธรรมนูญ ดังนั้น การ
จํากัดสิทธิเชนวานี้ยอมกระทําไดโดยอํานาจแหงกฎหมายเทานั้น1 

สําหรับการฟองคดีตอศาลแรงงานซึ่งเปนองคกรวินิจฉัยคดีปกครองในคดีอุทธรณคํา
วินิจฉัยของเจาพนักงานตามกฎหมายคุมครองแรงงานนั้น พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและ
วิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ.2522 ไดกําหนดไววา 

“มาตรา 8 ศาลแรงงานมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องตอไปน้ี 
(1) …ฯลฯ 
(4) คดีอุทธรณคําวินิจฉัยของเจาพนักงานตามกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน

หรือของคณะกรรมการแรงงานสัมพันธ หรือรัฐมนตรีตามกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ 
(5) …ฯลฯ 
คดีตามวรรคหนึ่ง ในกรณีที่กฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน หรือกฎหมายวา

ดวยแรงงานสัมพันธ บัญญัติใหรองเรียนตอพนักงานเจาหนาที่หรือปฏิบัติตามข้ันตอนและวิธีการที่
กําหนดไวจะดําเนินการในศาลแรงงานได ตอเมื่อไดปฏิบัติตามขั้นตอนและวิธีการที่กฎหมาย
ดังกลาวบัญญัติไวแลว”  

ตัวอยางคําพิพากษาของศาลฎีกา 
คําพิพากษาฎีกาที่ 1310/2525  เมื่อประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ือง การคุมครอง

แรงงาน ไดกําหนดขั้นตอนการเรียกรองและการสั่งการในเรื่องเงินทดแทนไวแลว โจทกก็ชอบที่จะ
ดําเนินการตามขั้นตอนดังกลาวเสียกอน ไมชอบที่จะฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งของพนักงานเงิน
ทดแทนทันทีโดยมิไดอุทธรณตออธิบดีกรมแรงงานกอน เพราะเปนการขัดกับข้ันตอนในการที่จะนํา
คดีมาสูศาลแรงงาน 

เมื่อพิจารณาจากพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 
2522 และแนวคําพิพากษาของศาลฎีกาแลว จะเห็นไดวาการฟองคดีตอศาลแรงงานเพื่อเพิกถอน
คําวินิจฉัยของเจาพนักงานตามกฎหมายคุมครองแรงงาน หากกฎหมายคุมครองแรงงานกําหนดไว
วาใหอุทธรณตอฝายปกครองกอนฟองคดีก็จะตองผานการอุทธรณตอฝายปกครองกอน มิฉะนั้น
ศาลแรงงานจะไมรับฟองไวพิจารณา 

แตหากพิจารณาพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 แลว ปรากฏวาไมไดมี
การกําหนดใหมีการอุทธรณคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานตอฝายปกครองกอนฟองคดีแตอยาง
ใด ดังนั้น การพิจารณาวาการอุทธรณคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานเปนอุทธรณบังคับหรือไมจึง

                                                           
1ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (กรุงเทพฯ : จิรรัช

การพิมพ,2540),หนา 382-383 
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ตองพิจารณาจากพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งเปนกฎหมายกลาง 
ประกอบกับพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541  

การอุทธรณคําสั่งทางปกครอง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 มาตรา 44 บัญญัติวา “ภายใตบังคับมาตรา 48 ในกรณีที่คําสั่งทางปกครองใดไมได
ออกโดยรัฐมนตรี และไมมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไวเปนการเฉพาะ 
ใหคูกรณีอุทธรณคําสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นตอเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองภายในสิบหาวัน 
นับแตวันที่ตนไดรับแจงคําสั่งดังกลาว” 

บทบัญญัติดังกลาวไดกําหนดหลักการวาในกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะบัญญัติใหคําสั่ง
ทางปกครองใดมีขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงไวแลวเชนใด คูกรณีก็ตองปฏิบัติตาม
ขั้นตอนและระยะเวลาที่กฎหมายเฉพาะนั้นบัญญัติไว แมวาข้ันตอนและระยะเวลาดังกลาวนั้นจะ
มีหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการต่ํากวาหลักเกณฑที่
กําหนดไวในพระราชบัญญัตินี้ก็ตาม ทั้งนี้ เนื่องจากการอุทธรณคําสั่งทางปกครองที่บัญญัติไวใน
กฎหมายเฉพาะของแตละฉบับเปนเรื่องละเอียดออน  จึงมีลักษณะที่แตกตางไปตาม
ลักษณะเฉพาะของแตละเรื่องแตละฉบับ การกําหนดหลักเกณฑกลางเพื่อใหใชบังคับกับกฎหมาย
เฉพาะจึงใชกับกรณีที่กฎหมายเฉพาะไมไดกําหนดเรื่องข้ันตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยง
ไวเทานั้น ซึ่งจะถูกบังคับใหตองปฏิบัติตามข้ันตอนและระยะเวลาตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 อันเปนการอุทธรณบังคับที่เปนไปตามหลักการดําเนินการเพื่อ
แกไขความเดือดรอนหรือเสียหายใหครบขั้นตอนตามที่กฎหมายกําหนดไวกอนฟองคดี 
(exhaustion of administrative remedies) ซึ่งหลักการดังกลาวเปนหลักกฎหมายปกครองที่เกิด
จากการจัดกระบวนการยุติธรรมทางปกครองในคดีที่โตแยงคําสั่งทางปกครอง โดยถือวาการที่ผู
เดือดรอนหรือเสียหายจากคําสั่งทางปกครองจะตองดําเนินการแกไขความเดือดรอนเสียหายของ
ตนตอฝายปกครองใหครบตามขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดไว (อุทธรณตอฝายปกครอง) เปนเง่ือนไข
ในการรับฟองคดีของศาล หากผูเดือดรอนหรือเสียหายมิไดมีการดําเนินการหรือดําเนินการแลวแต
ยังไมทราบผลและไดโตแยงคําสั่งดังกลาวโดยฟองเปนคดีตอศาลโดยตรง ศาลจะจํากัดอํานาจไม
รับเร่ืองดังกลาวไวพิจารณา 

ดังนั้น การอุทธรณคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานจะเปนอุทธรณบังคับหรือไมจึง
ตองพิจารณาเปนกรณีไปวาพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ไดกําหนดขั้นตอนและ
ระยะเวลาอุทธรณไวหรือไม หากไมกําหนดไวก็จะเปนไปตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.2539  โดยแยกพิจารณาไดดังนี้ 
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(1) คําส่ังท่ีเปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจาง  
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.  2541 มาตรา 125 บัญญัติใหนายจางและ

ลูกจางหรือทายาทโดยธรรมของลูกจางที่ไมพอใจคําวินิจฉัยและคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน
ตามมาตรา 124 มีสิทธิที่จะนําคดีไปสูศาลภายใน 30 วันนับแตวันที่ไดทราบคําสั่ง หากพน
กําหนดเวลาดังกลาวแลวนายจาง ลูกจางหรือทายาทโดยธรรมของลูกจางซึ่งถึงแกความตาย ไมนํา
คดีไปสูศาล ใหคําส่ังนั้นเปนที่สุด 

กรณีที่นายจางเปนฝายนําคดีไปสูศาล นายจางจะตองวางเงินตอศาลตามจํานวนที่
ถึงกําหนดจายตามคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานกอน จึงจะฟองคดีได 

(1.1) การอุทธรณตอศาลโดยตรง 
คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานในกรณีนี้ พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 

พ.ศ.2541 บังคับใหผูที่ไมพอใจคําสั่งตองนําคดีไปสูศาลแรงงานโดยตรงซึ่งเปนการกําหนดการ
อุทธรณไวเปนการเฉพาะแลวจึงเปนขอยกเวนที่จะไมตองนําวิธีการอุทธรณตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาใชอีก 

หากผูที่ไมพอใจคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้ไมไดใชสิทธิอุทธรณตอศาล
ภายในกําหนดเวลาก็จะเสียสิทธิที่จะตอสูคดีในชั้นศาลหากวาอีกฝายหนึ่งไดนําคดีไปสูศาลเพื่อให
ศาลบังคับตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ดังนั้น หากฝายนายจางหรือฝายลูกจางไมนําคดี
ไปสูศาลแตกลับไปใชสิทธิอุทธรณตอฝายปกครองโดยอาศัยสิทธิตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 ถึงแมวาฝายปกครองจะรับพิจารณาอุทธรณก็ตาม
หากไดมีการนําคําสั่งดังกลาวไปสูศาลเพื่อบังคับตามคําส่ัง ฝายที่ยื่นอุทธรณตอฝายปกครองก็จะ
เสียสิทธิที่จะตอสูคดีในชั้นศาลและคําพิพากษาของศาลก็จะมีสภาพบังคับเหนือกวาคําวินิจฉัย
ของฝายปกครองทําใหคําวินิจฉัยของฝายปกครองไมมีผลบังคับเพราะฝายปกครองไมสามารถ
บังคับตามคําสั่งไดเอง ถึงแมวาฝายปกครองจะไดวินิจฉัยอุทธรณแลวก็ตาม ดังตัวอยางคํา
พิพากษาตอไปนี้ 

คําพิพากษาศาลแรงงานกลางคดีหมายแดงที่ 8857-8956/2543 โจทกฟองวาจําเลย
ที่ 1 เปนพนักงานตรวจแรงงาน จําเลยที่ 2 เปนนายจางของโจทก ระหวางเดือนสิงหาคม ถึงเดือน
ธันวาคม 2542 จําเลยที่ 2 ส่ังใหโจทกหยุดงาน โดยอางเหตุวาจําเลยที่ 2 ประสบปญหาวิกฤติ
ทางดานเศรษฐกิจ คําสั่งซื้อลดลง กระบวนการผลิตไมตอเนื่อง จําเปนตองหยุดงานบางสวนเปน
การชั่วคราว โดยจําเลยที่ 2 จายคาจางใหแกโจทกรอยละ 50 โจทกเห็นวาไมเปนธรรมจึงยื่นคํารอง
ขอใหจําเลยที่ 1 มีคําสั่งใหจําเลยที่ 2 จายคาจางอีกรอยละ 50 แกโจทกพรอมดอกเบี้ยตาม
กฎหมาย ตอมาวันที่ 6 มกราคม 2523 จําเลยที่ 1 ไดออกคําสั่งที่ 1/2543 วาคําสั่งใหโจทกหยุด
งานชอบดวยกฎหมายทุกประการ  โจทกไมเห็นพองดวยกับคําสั่งของจําเลยที่ 1 เพราะการสั่งให
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โจทกหยุดงานมิใชเปนการหยุดงานชั่วคราว แตเปนการหยุดงานเปนชวง หลายๆ ชวงติดตอกันมา 
จําเลยที่ 2 สั่งหยุดงานตามความพอใจ เปนการเลือกปฏิบัติตอโจทก เปนการเปลี่ยนแปลงสภาพ
การจาง มิใชการหยุดกิจการชั่วคราว เพราะเหตุจําเปนตามมาตรา 75 และเปนการผิดสัญญาจาง
เพื่อประโยชนของนายจางฝายเดียว เพราะจําเลยที่ 2 ยังมีการรับสมัครพนักงานใหม และยังสั่งให
ลูกจางทํางานลวงเวลา คําวินิจฉัยของจําเลยที่ 1 ยังไมถูกตองตามเหตุผลและขอเท็จจริง พนักงาน
ตรวจแรงงาน สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัดสมุทรสาคร เคยวินิจฉัยแลววา
จําเลยที่ 2 กระทําการฝาฝนมาตรา 75 แตจําเลยที่ 2 ไปใชสิทธิอุทธรณในทางปกครอง ขอใหเพิก
ถอนคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานที่ 1/2543 ลงวันที่ 6 มกราคม 2543 ใหจําเลยที่ 2 จายคาจางแก
โจทกอีกรอยละ 50  

จําเลยที่ 1 ใหการวาคําสั่งจําเลยที่ 1 ชอบดวยกฎหมายแลว ขอใหยกฟอง 
จําเลยที่ 2 ใหการวาโจทกเคยยื่นหนังสือรองเรียนตอสํานักงานสวัสดิการและ

คุมครองแรงงานจังหวัดสมุทรสาครไวคร้ังหนึ่งแลว วาการที่จําเลยที่ 2 สั่งโจทกหยุดงานชั่วคราว
มิใชเปนการหยุดกิจการโดยเหตุจําเปนไมเขาขายตามมาตรา 75 แหงพระราชบัญญัติคุมครอง
แรงงาน พ.ศ.2541 ซึ่งสํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัดสมุทรสาครไดมีคําสั่งที่ 
7/2542 ลงวันที่ 19 เมษายน 2542 ใหจําเลยที่ 2 จายคาจางใหกับโจทกเต็มจํานวนในวันที่โจทก
หยุดงาน จําเลยที่ 2 ไดอุทธรณคําสั่งดังกลาวตอผูวาราชการจังหวัดสมุทรสาคร ผูวาราชการ
จังหวัดสมุทรสาคร ไดมีคําสั่งท่ี 808/2542 เห็นดวยกับจําเลยที่ 2 วามีความจําเปนตองใหลูกจาง
บางสวนหยุดกิจการงานชั่วคราว จําเลยที่ 2 ปฏิบัติถูกตองตามกฎหมายแลว ถือวาคําสั่งดังกลาว
เปนที่สุด ตามพระราชบัญญัติวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 44 และ 45 
เม่ือโจทกทราบคําส่ังของผูวาราชการจังหวัดสมุทรสาครแลว ยังไมพอใจคําสั่งดังกลาว ไดยื่นคํา
รองตอพนักงานตรวจแรงงาน เมื่อวันที่ 8 ตุลาคม 2542 วา โจทกลูกจางผูยื่นคํารองจํานวน 100 
คน ไมมีสิทธิไดรับเงินคาจางสวนที่เหลือรอยละ 50 ดวยเหตุผลดังกลาว ขอใหยกฟองโจทก 

ระหวางพิจารณาคูความแถลงรับขอเท็จจริงกันวา หลังจากเกิดกรณีพิพาทระหวาง
โจทกกับจําเลยที่ 2 แลว ฝายโจทกซึ่งเปนลูกจางของจําเลยที่ 2 ไดไปรองตอพนักงานตรวจแรงงาน
และพนักงานตรวจแรงงานไดมีคําสั่งที่ 7/2542 ลงวันที่ 9 เมษายน 2542  ตอมา จําเลยที่ 2 ได
อุทธรณคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานตออธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน ตามหนังสือ
ลงวันที่ 30 เมษายน 2542 หลังจากนั้น ผูวาราชการจังหวัดสมุทรสาครไดอาศัยอํานาจตาม
พระราชบัญญัติวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  มีคําส่ังไมเห็นดวยกับการ
พิจารณาของพนักงานตรวจแรงงานตามคําสั่งจังหวัดสมุทรสาครที่ 808/2542 ลงวันที่ 18 
มิถุนายน 2542 โจทกจึงไดไปรองตอพนักงานตรวจแรงงานใหมอีกครั้งหนึ่ง ในเรื่องเดียวกัน
พนักงานตรวจแรงงานไดมีคําสั่งที่ 1/2543 ลงวันที่ 6 มกราคม 2543 ซึ่งเปนคําสั่งที่โจทกขอใหเพิก
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ถอนในคดีนี้ ดังนี้ เห็นวาตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 123 บัญญัติไว
วา ในกรณีที่นายจางฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามเกี่ยวกับสิทธิไดรับเงินอยางหนึ่งอยางใดตาม
พระราชบัญญัติ น้ี  และลูกจางมีความประสงค ใหพนักงานเจาหนาที่ ดํ า เนินการตาม
พระราชบัญญัตินี้ ใหลูกจางมีสิทธิยื่นคํารองตอพนักงานตรวจแรงงาน… มาตรา 124 บัญญัติไววา 
เม่ือมีการยื่นคํารองตามมาตรา 123 ใหพนักงานตรวจแรงงานสอบสวนขอเท็จจริง และมีคําส่ัง
ภายในหกสิบวันนับแตวันที่รับคํารอง…เมื่อพนักงานตรวจแรงงานสอบสวนแลวปรากฎวาลูกจางมี
สิทธิไดรับเงินอยางหนึ่งอยางใดที่นายจางมีหนาที่ตองจายตามพระราชบัญญัตินี้ ใหพนักงานตรวจ
แรงงานมีคําสั่งใหนายจางจายเงินดังกลาวใหแกลูกจาง ฯลฯ สวน มาตรา 125 บัญญัติไวดวยวา 
เม่ือพนักงานตรวจแรงงานไดมีคําสั่งตามมาตรา 124 แลว ถานายจาง ลูกจาง หรือทายาทโดย
ธรรมของลูกจางซึ่งถึงแกความตายไมพอใจคําสั่งน้ัน ใหนําคดีไปสูศาลไดภายใน 30 วัน นับแตวัน
ทราบคําสั่ง คําส่ังที่ 7/2542 ยอมเปนที่สุด แมฝายนายจางจะใชวิธีทางบริหารโดยอุทธรณคําสั่งตอ
ผูบังคับบัญชาของพนักงานตรวจแรงงาน และตอมาผูวาราชการจังหวัดสมุทรสาครมีคําสั่งที่ 
808/2542 ลงวันที่ 18 มิถุนายน 2542 ก็ไมมีผลเปนการลบลางคําสั่งที่ 7/2542 ซึ่งเปนที่สุดแลวแต
ประการใด เพราะคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานดังกลาว ไมวาจะเปนคําสั่งทางปกครองหรือไมก็
ตาม พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 ไดบัญญัติทางแกสําหรับผูที่ไมเห็นดวยกับคําสั่ง
ดังกลาวเปนการเฉพาะแลวตามที่บัญญัติไว มาตรา 125 คือ ใหนําคดีมาสูศาล ศาลเทานั้นที่เปนผู
มีอํานาจสั่งเพิกถอนคําสั่งดังกลาวได เห็นไดจากที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
พ.ศ.2541 มาตรา 3 วรรคสองวา บรรดากฎหมาย กฎ และขอบังคับอ่ืนในสวนที่มีบัญญัติไวแลวใน
พระราชบัญญัตินี้ หรือซึ่งขัดหรือแยงกับบทแหงพระราชบัญญัตินี้ ใหใชพระราชบัญญัตินี้แทนและ
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 ใชบังคับภายหลังพระราชบัญญัติวาดวยวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เมื่อคําสั่งที่ 7/2542 ยังมีผลบังคับคูกรณีอยูเชนนี้ การที่ฝาย
ลูกจางนําเรื่องเดียวกันไปรองพนักงานตรวจแรงงานอีกครั้ง (เพราะเขาใจวาคําสั่งที่ 7/2542 ส้ินผล
แลว) และพนักงานตรวจแรงงานออกคําสั่งใหมที่ 1/2543 ยอมไมมีผลบังคับแกคูกรณีทั้งสองฝาย
ใหตองปฏิบัติตามแตประการใด คําสั่งเชนนี้ศาลจึงหาจําตองพิจารณาแลวเพิกถอน ตามคําขอ
ทายฟองของโจทกไม 

อนึ่งโจทกฟองคดีนี้ขอใหจําเลยที่ 2 จายคาจางแกโจทกอีกรอยละ 50 สําหรับป 2541 
และ 2542 ซึ่งในเรื่องดังกลาว ไดมีคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานซึ่งเปนที่สุดตามที่วินิจฉัย
ขางตนไวแลว แตโจทกก็มิไดอางคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานดังกลาวเปนหลักแหงขอหา ศาล
จึงมิอาจวินิจฉัยใหจําเลยที่ 2 ตองปฏิบัติตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานดังกลาวได 

พิพากษายกฟองโจทก 
 



 109

(1.2) ขอพิจารณาเกี่ยวกับการนําคดีไปสูศาลโดยไมตองอุทธรณภายใน
ฝายปกครอง 

การที่กฎหมายใหนําคดีไปสูศาลโดยไมตองผานการอุทธรณภายในฝายปกครองกอน
ฟองคดีนัน้  มีขอสังเกต  ดังนี ้

1. คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานในกรณีนี้เปนการใหอํานาจแกฝายปกครองในการ
วินิจฉัยขอพิพาททางแพง ในลักษณะเหมือนกับการใชอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาล
แรงงาน ดังจะเห็นไดวาลูกจางสามารถนําคดีไปสูศาลแรงงาน โดยไมตองรองทุกขตอพนักงาน
ตรวจแรงงานก็ได  โดยอาศัยประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาตรา  55  คือ  การที่
นายจางไมชําระเงินตางๆ ที่กฎหมายกําหนดใหแกลูกจางเปนการโตแยงสิทธิระหวางนายจางกับ
ลูกจาง  ดังนั้นในกรณีท่ีลูกจางไดฟองนายจางตอศาลโดยตรง จึงไมเกี่ยวของกับหลักการ
ดําเนินการเพื่อแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายใหครบขั้นตอนตามที่กฎหมายกําหนดไว 
(exhaustion of  administrative remedies) แตอยางใด  เพราะไมใชการฟองคดีเพิกถอนคําสั่ง
ทางปกครอง  แตเปนเรื่องที่ลูกจางฟองนายจางโดยอาศัยมูลหนี้ทางแพง  ดังนั้น  การที่ลูกจางรอง
ทุกขตอพนักงานตรวจแรงงาน  จึงเปนทางเลือกหนึ่งเทานั้น  โดยหากไมตองการที่จะรองทุกขตอ
พนักงานตรวจแรงงานก็สามารถฟองรองตอศาลไดโดยตรงอยูแลว ดังนั้น การใหฝายปกครอง
ทบทวนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานกอนนําคดีไปสูศาลตามหลักการดําเนินการเพื่อแกไขความ
เดือดรอนหรือเสียหายใหครบข้ันตอนตามกฎหมายกําหนดไว  จึงไมมีความจําเปนมากนัก  เพราะ
ศาลมีอํานาจวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจางไดไมวาจะมีการผานขั้นตอนฝาย
ปกครองหรือไมก็ตาม  และการบังคับตามคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานโดยใหนายจางชําระเงินแก
ลูกจางก็ตองใชวิธีบังคับทางศาล  พนักงานตรวจแรงงานไมสามารถบังคับตามคําสั่งไดเอง  ดังนั้น 
ไมวาจะใหสิทธิแกนายจางอุทธรณโตแยงคําสั่งหรือไมก็ตามในที่สุดแลวการบังคับตามคําสั่งก็ตอง
ผานกระบวนการในชั้นศาล การใหอุทธรณตอฝายปกครองกอนฟองคดีตามหลักการดําเนินการ
เพื่อแกไขความเดือดรอนเสียหายใหครบขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดไว จึงไมมีความจําเปนเพราะไม
มีประโยชนตอลูกจาง และยิ่งทําใหฝายลูกจางไดรับชําระหนี้จากนายจางลาชาออกไปอีก 

 ในกฎหมายคุมครองแรงงานการที่ลูกจางเดือดรอนเสียหายนั้นไมใชเปนความ
เดือดรอนเสียหายจากคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานหรือเดือดรอนเสียหายจากการใชอํานาจ
ของฝายปกครองอยางคําส่ังทางปกครองทั่วไปเทาน้ัน แตลูกจางยังเดือดรอนเสียหายจากการ
กระทําของนายจางดวย  ซึ่งจะเห็นไดวาเปนลักษณะพิเศษของกฎหมายคุมครองแรงงานซึ่งมุง
คุมครองลูกจาง  แตขณะเดียวกันก็ตองคํานึงถึงการใหความคุมครองสิทธิของนายจางที่จะไดรับ
ความเดือดรอนเสียหายจากการใชอํานาจของพนักงานตรวจแรงงานดวย แตตองไมทําใหลูกจาง
ไดรับผลเสียจากการใหความคุมครองสิทธิของนายจางดังกลาวมากเกินไป เพราะถาใหความ
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คุมครองสิทธิของนายจางมากเกินไปจนลูกจางเสียหายแลว มาตรการออกคําสั่งของพนักงานตรวจ
แรงงานก็จะไมมีความหมายเพราะลูกจางสามารถฟองคดีตอศาลไดโดยตรงอยูแลว ถาหากการฟอง
คดีตอศาลโดยตรงทําใหลูกจางไดประโยชนรวดเร็วกวาการรองทุกขตอพนักงานตรวจแรงงาน 
ลูกจางก็จะไมมารองทุกขตอพนักงานตรวจแรงงาน  

ในการใหสิทธิแกนายจางโตแยงคําส่ังภายในฝายปกครองนั้นจะทําใหฝายลูกจาง
เสียหายมากกวาจะทําใหรัฐเสียหาย ถึงแมวาในทางทฤษฎีจะถือไดวาประโยชนของลูกจางตาม
กฎหมายคุมครองแรงงานเปนประโยชนสาธารณะก็ตาม แตในความเปนจริงแลวคําสั่งของพนักงาน
ตรวจแรงงานเกี่ยวของกับประโยชนสวนตัวของลูกจางโดยตรง แตก็เปนประโยชนสาธารณะใน
ขณะเดียวกัน การใหสิทธิแกเอกชนฝายนายจางจึงตองคํานึงถึงสิทธิของเอกชนฝายลูกจางโดยไม
ทําใหลูกจางไดรับความเสียหายจากการคุมครองสิทธิของนายจาง การใหนายจางนําคดีไปสูศาล
โดยไมตองอุทธรณตอฝายปกครองจึงเปนมาตรการที่ใหความคุมครองแกลูกจางโดยทําใหลูกจาง
ไดรับชําระหนี้รวดเร็วข้ึนเพราะนายจางตองวางเงินตอศาลกอนฟองคดี แตหากใหนายจางอุทธรณ
ตอฝายปกครองกอนฟองคดีจะทําใหลูกจางไดรับเงินชาออกไปอีก 

2. คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้ไมเกี่ยวกับความเชี่ยวชาญของฝายปกครอง  
หลักการดําเนินการเพื่อแกไขความเดือดรอนเสียหายใหครบข้ันตอนตามที่กฎหมายกําหนดไวเปน
หลักกฎหมายปกครองที่มุงหวังใหองคกรวินิจฉัยคดีปกครองหรือศาลซึ่งไมมีความรับผิดชอบ
ในทางบริหารเคารพในความรับผิดชอบตามสายงานบังคับบัญชาและระบบความเชี่ยวชาญเฉพาะ
ดานในฝายปกครอง ทั้งนี้ เพื่อสรางหลักการทั้งสองใหเกิดข้ึนจริงในทางบริหารโดยปองกันมิให
องคกรวินิจฉัยคดีปกครองหรือศาลแทรกเขาตรวจสอบขอพิพาทที่เกิดขึ้นในทุกลําดับชั้นของสาย
งานบังคับบัญชาของฝายปกครอง อันจะทําใหศาลกลายเปนผูบังคับบัญชาของฝายปกครอง และ
ทําลายระบบบังคับบัญชาและระบบความเชี่ยวชาญเฉพาะดานของฝายปกครองที่ใชในการจัดทํา
บริการสาธารณะ  ดังนั้น  หลักการดังกลาวจึงเรียกรองใหมีการเยียวยาภายในฝายปกครองกอน2 

แตสําหรับคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้ จะไมมีเรื่องความเชี่ยวชาญของฝาย
ปกครองมาเกี่ยวของ เนื่องจากเปนการวินิจฉัยขอพิพาททางแพงซึ่งปกติเปนอํานาจของศาล
ยุติธรรมอยูแลว ดังจะเห็นไดวาลูกจางสามารถฟองคดีตอศาลโดยไมตองผานฝายปกครองก็ได  
การวินิจฉัยขอพิพาทดังกลาว จึงไมใชเร่ืองความเชี่ยวชาญเฉพาะดานของฝายปกครอง ดังนั้นจึง

                                                           
2อมร จันทรสมบูรณ, ”บันทึกขอสังเกตุของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง 

หลัก exhaustion of administrative remedies”, วารสารกฎหมายปกครอง ตอน 3 (ธันวาคม 
2531), หนา 921. 
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ไมมีความจําเปนที่จะใหอุทธรณตอฝายปกครองกอนฟองคดีเพื่อใหฝายปกครองทบทวนคําสั่งใน
ฐานะผูเชี่ยวชาญเฉพาะดาน 

3. คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้ไมมีปญหาเร่ืองความเหมาะสมของคําสั่ง
หรือปญหาดุลพินิจของฝายปกครอง แตมีปญหาเฉพาะความชอบดวยกฎหมายเทานั้น ดังที่ได
อธิบายในบทท่ี 3 เกี่ยวกับดุลพินิจของพนักงานตรวจแรงงานกรณีวินิจฉัยขอพิพาททางแพง
พนักงานตรวจแรงงานไมมีอํานาจดุลพินิจเลย พนักงานตรวจแรงงานตองวินิจฉัยโดยปรับ
ขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายเทานั้น แมวาจะมีถอยคําของบทบัญญัติที่ไมเจาะจงก็ตาม แตก็ไมใช
ปญหาดุลพินิจ เพราะศาลมีอํานาจที่จะตรวจสอบความถูกตองของการตีความถอยคําของ
บทบัญญัติที่ไมเจาะจงไดทั้งหมด* 

วัตถุประสงคประการหนึ่งของหลักการดําเนินการเพื่อแกไขความเดือดรอนเสียหายให
ครบข้ันตอนตามที่กฎหมายกําหนดไวก็คือการใหฝายปกครองทบทวนคําสั่งทางปกครองในดาน
ความเหมาะสมหรือเรื่องดุลพินิจ ซึ่งเปนเรื่องของฝายปกครองโดยเฉพาะ ศาลไมมีหนาที่ดังกลาว 
เพราะฝายปกครองตองรับผิดชอบในการบริหารงานบริการสาธารณะ แตศาลไมตองรับผิดชอบ
ในทางบริหารศาลรับผิดชอบเพียงแตความชอบดวยกฎหมายเทานั้น จึงจําเปนที่จะตองใหฝาย
ปกครองซึ่งเปนผูรับผิดชอบความเหมาะสมของคําสั่งทางปกครองไดทบทวนคําส่ังกอน แตสําหรับ
คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่เปนการวินิจฉัยขอพิพาททางแพงไมมีปญหาเรื่องความ
เหมาะสมหรือเร่ืองดุลพินิจที่อยูในความรับผิดชอบของฝายปกครองโดยเฉพาะ  ดังนั้น  คําส่ังของ
พนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้จึงมีปญหาเฉพาะเรื่องความชอบดวยกฎหมายเทานั้น ซึ่งศาลมี
อํานาจตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายไดทั้งหมด ดังนั้นความจําเปนที่จะใหฝายปกครองทบทวน
คําสั่งกอนนําคดีไปสูศาลจึงมีความจําเปนนอยลง 

กลาวโดยสรุปแลวก็คือ คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตามพระราชบัญญัติคุมครอง
แรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 124 เปนคําสั่งทางปกครองที่มีลักษณะพิเศษซึ่งแตกตางจากคําส่ังทาง
ปกครองทั่วไปตรงที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจาง การนําหลัก
กฎหมายปกครองคือหลักการดําเนินการเพื่อแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายใหครบขั้นตอน
ตามที่กฎหมายกําหนดไว (exhaustion of  administrative remedies) หรือหลักการอุทธรณบังคับ
มาใชกับคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา 124 จึงไมเหมาะสม การที่พระราชบัญญัติ
คุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 กําหนดใหโตแยงคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานกรณีดังกลาวโดยให
นําคดีไปสูศาลโดยตรงโดยไมตองอุทธรณตอฝายปกครองกอนนับวาเปนการเหมาะสมแลว 

 

                                                           
* โปรดดูบทที่ 3 หนา 85-86. 
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(2) คําส่ังใหนายจางหรือลูกจางฝายใดฝายหนึ่งปฏิบัติ 
(2.1) คําส่ังเก่ียวกับความปลอดภยัในการทํางาน 

ไดแกคําสั่งใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทาํงาน อาคาร สถานที่ หรือ
จดัทําหรือแกไขเครื่องจักรหรืออุปกรณ และคําสั่งใหนายจางหยุดการใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ 
เปนการชั่วคราว  ทั้ง 2 คําส่ัง พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 ไดกําหนดใหอุทธรณตอ
คณะกรรมการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน ภายในสามสิบวัน
นบัแตวันทีท่ราบคําสั่ง* 

1. ระบบอุทธรณบังคับเฉพาะ 
การอุทธรณกรณีนี้เรียกวา “ระบบอุทธรณบังคับเฉพาะ” เพราะไดมีการกําหนด

ขั้นตอนการอุทธรณไวโดยเฉพาะตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 แลว จึงไมตอง
นําการอุทธรณตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาใชอีก 

การใหอุทธรณคําส่ังพนักงานตรวจแรงงานตอคณะกรรมการดังกลาวเกิดจากคําส่ัง
ของพนักงานตรวจแรงงานกรณีดังกลาวเปนงานที่ตองใชความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน ซึ่งองคกร
ตรวจสอบทางกฎหมายจะไมคุนเคยกับวิทยาการทางเทคนิคเชนนั้น การกําหนดใหมีขั้นตอนการ
อุทธรณบังคับเฉพาะกรณีกอนนําคดีไปสูการพิจารณาขององคกรวินิจฉัยคดีปกครอง จึงมีความ
จําเปนเพื่อใหฝายปกครองมีโอกาสแกไขปญหาภายในฝายปกครองเองกอนใหถูกตองตาม
ลักษณะเฉพาะดาน(specialization) กอนที่จะมีการตรวจสอบทางกฎหมายดังกลาว ซึ่งเมื่อมีการ
โตแยงคําสั่งโดยการนําคดีไปสูองคกรวินิจฉัยคดีปกครองจะทําใหองคกรวินิจฉัยคดีปกครอง
ปฏิบัติงานไดสะดวกราบรื่นมากขึ้น เพราะมีประเด็นเดนชัดและมีเหตุผลในแตละชั้นกระจางวามี
ความเห็นเชนใดเพราะอะไร อันทําใหวินิจฉัยไดงายข้ึนและไมผิดแนวทางที่ควรจะเปน เพราะมี
ตัวอยางการวินิจฉัยใหเห็นอยูแลววาควรเลือกแบบใด3 

2. หลักเกณฑและเงื่อนไขในการอุทธรณ 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  ไดบัญญัติหลักเกณฑ

และเง่ือนไขในการอุทธรณไวหลายประการ ซึ่งหลักเกณฑดังกลาวอาจใชไดแมกับการอุทธรณที่
กฎหมายกําหนดขั้นตอนไวโดยเฉพาะแลว แตไมไดกําหนดหลักเกณฑหรือเง่ือนไขบางประการ

                                                           
* พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 106 
“มาตรา 106 คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา 104 หรือมาตรา 105 ให

อุทธรณตอคณะกรรมการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน ได
ภายในสามสิบวันนับแตวันที่ทราบคําสั่ง คําวินิจฉัยของคณะกรรมการนั้นใหเปนที่สุด” 

3ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หนา 395. 
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เกี่ยวกับการอุทธรณนั้น  จึงอาจบังคับไดเทาที่ไมไดกําหนดไวโดยเฉพาะ  ดังนั้น หลักการอุทธรณ
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงมีลักษณะเปนบทบัญญัติเสริม
บทบัญญัติของกฎหมายเฉพาะเรื่อง 

ก. ผูมีสิทธิอุทธรณ 
พระราชบัญญตัคิุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 ไมไดกําหนดไววาใครเปนผูมีสิทธิอุทธรณ

บาง ดังนั้นผูทีม่ีสิทธิอุทธรณคําสั่งทางปกครองจึงตองเปนไปตามพระราชบัญญัติวิธปีฏิบตัิราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 คือ คูกรณี * ซึ่งไดแกผูทีไ่ดเขามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองทกุ
คนนัน่เอง ซึ่งไดแก ผูทีไ่ดย่ืนคําขอ ผูคดัคานคําขอ ผูอยูในบังคบัหรอืจะอยูในบังคบัของคําสั่งทาง
ปกครอง และผูทีไ่ดเขามาในกระบวนพจิารณาทางปกครองอื่นๆ แตสําหรบับคุคลภายนอกที่มไิด
เขามาในกระบวนการพจิารณาทางปกครองนั้นจะอทุธรณไมได แตบคุคลดังกลาวสามารถโตแยง

คําสั่งทางปกครองนั้นตอองคกรวนิิจฉยัคดปีกครองไดโดยตรง 
ดังนัน้ นอกจากฝายนายจางซึ่งเปนคูกรณีเพราะเปนผูรับคําส่ังของพนักงานตรวจ

แรงงานจะมีสิทธิอุทธรณคําสั่งแลว หากลูกจางเปนผูย่ืนคําขอใหพนกังานตรวจแรงงานออกคําสั่ง
ใหนายจางปรบัปรุงสภาพแวดลอมในการทํางานหรือคําสั่งใหนายจางหยดุใชเครื่องจักรและ
อุปกรณแลว ลูกจางก็สามารถยื่นอทุธรณคําส่ังไดเชนกนั เพราะเปนคูกรณีเชนกัน  

ข. ระยะเวลาอุทธรณ 
 ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44  ไดกําหนด

ระยะเวลาอุทธรณไวภายใน 15 วัน นับแตไดแจงคําสั่งทางปกครอง แตตามพระราชบัญญัติ
คุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 ไดกําหนดระยะเวลาอุทธรณคําส่ังพนักงานตรวจแรงงานกรณีคําสั่งให
นายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน และคําส่ังใหนายจางหยุดใชเครื่องจักรและอุปกรณ
ไวภายใน 30 วัน  นับแตวันที่ทราบคําสั่ง ดังนั้นการอุทธรณคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้
ตองถือตามกฎหมายเฉพาะ  คือ พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541  คือ  ตองอุทธรณ
ภายใน 30 วัน นับแตวันที่ทราบคําส่ัง  

                                                           
* พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539 มาตรา 44  

                   “มาตรา 44 ภายใตบังคับมาตรา 48 ในกรณีที่คําส่ังทางปกครองใดไมไดออกโดย
รัฐมนตรี และไมมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไวเปนการเฉพาะ ใหคูกรณี
อุทธรณคําส่ังทางปกครองนั้นโดยยื่นตอเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองภายในสิบหาวัน นับแต
วันที่ตนไดรับแจงคําสั่งดังกลาว 
                   ฯลฯ” 
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การอุทธรณภายในกําหนดเวลา 30 วัน นั้น นับวาเปนผลดีแกผูอุทธรณมากกวาการ
อุทธรณภายใน  15  วัน  เนื่องจากการอุทธรณภายใน  15  วัน  เปนระยะเวลาที่ส้ันมาก  หากเทียบ
กับกฎหมายของประเทศเยอรมันที่กําหนดระยะเวลาอุทธรณไวภายใน  30  วัน  โดยเฉพาะ เมื่อ
คํานึงถึงสภาพสังคมไทยซึ่งประชาชนยังไมคอยรูหรือคุนเคยกับการใชสิทธิตามกฎหมาย การให
อุทธรณภายในเวลาอันสั้น อาจทําใหประชาชนถูกตัดสิทธิที่จะฟองคดีตอศาล เนื่องจากไมได
อุทธรณภายในเวลากําหนด 

ค. ขอบเขตของการอุทธรณ 
ขอบเขตของการอุทธรณคําสั่งทางปกครองนั้นมีขอบเขตของการอุทธรณใน 2  

ประเด็น คือ การอุทธรณในประเด็นความชอบดวยกฎหมาย และประเด็นความชอบดวย
วัตถุประสงคของกฎหมายซึ่งเปนเร่ืองของการใชอํานาจดุลพินิจ แตพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไมไดบัญญัติไวใหชัดแจงวาจะสามารถอุทธรณในประเด็นใดได
บาง  และพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ก็ไมไดบัญญัติไวเชนกันวาการอุทธรณ
คําส่ังพนักงานตรวจแรงงานตอคณะกรรมการความปลอดภัยอาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมใน
การทํางาน จะอุทธรณในประเด็นใดไดบาง 

ง. เนื้อหาของคําอุทธรณ 
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 วรรค 2  

กําหนดใหการอุทธรณตองทําเปนหนังสือโดยระบุขอโตแยงและขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายทีอ่างองิ
ประกอบกันดวย 

จ. เจาหนาที่ ขั้นตอน  และระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ 
 ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 44  ไดบัญญัติ

ใหยื่นอุทธรณตอเจาหนาที่ผูทําคําสั่งภายใน 15 วัน  นับแตวันที่คูกรณีไดรับแจงคําสั่งดังกลาว  
และใหเจาหนาที่พิจารณาโดยไมชักชาแตตองไมเกิน 30 วัน  นับแตวันท่ีไดรับอุทธรณ  

แตตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ซึ่งเปนกฎหมายเฉพาะได
กําหนดใหอุทธรณคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานตอคณะกรรมการความปลอดภัย อาชีวอนามัย  
และสภาพแวดลอมในการทํางาน โดยไมตองอุทธรณตอพนักงานตรวจแรงงานผูทําคําสั่ง จึงตอง
ถือตามกฎหมายเฉพาะ สําหรับระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณนั้นพระราชบัญญัติคุมครอง
แรงงาน พ.ศ. 2541  ไมไดกําหนดเวลาไวจึงตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539  คือ ตองพิจารณาอุทธรณภายใน  30  วัน  นับแตวันที่ไดรับอุทธรณ  
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3. ผลของการอุทธรณ 
ก. หนาที่ในการพิจารณาอุทธรณ  
 คณะกรรมการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน มี

หนาที่ตองพิจารณาและวินิจฉัยอุทธรณ  โดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539  มาตรา 46 ใหอํานาจพิจารณาทบทวนคําสั่งทางปกครองไดทั้งปญหาขอเท็จจริง ขอ
กฎหมาย หรือความเหมาะสมของการทําคําส่ังทางปกครอง ซึ่งอาจนําไปสูการเพิกถอนหรือ
เปลี่ยนแปลงคําสั่ง 

วิธีพิจารณาในการวินิจฉัยอุทธรณนั้น ตองเปนไปตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เหมือนกับวิธีพิจารณาออกคําสั่งทางปกครอง เนื่องจากคํา
วินิจฉัยอุทธรณคําสั่งทางปกครองของคณะกรรมการนั้นเปนการใชอํานาจตามกฎหมายในการ
กําหนดนิติสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชน จึงมีฐานะเปนคําส่ังทางปกครองอยางหนึ่งโดยสภาพ และ
อยูในบังคับของหลักเกณฑตางๆ สําหรับคําส่ังทางปกครองดวย เชน การตองแสดงเหตุผลในคําสั่ง 
การใหสิทธิในการพิจารณาแกคูกรณี ฯลฯ 

ข. การไมนับระยะเวลาการอุทธรณและการพิจารณารวมในกําหนดการฟองคดี
ปกครอง  

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง มาตรา 67 ไดบัญญัติใหอายุความสะดุด
หยุดอยูไมนับในระหวางที่มีการอุทธรณคําสั่งทางปกครอง จนกวาการพิจารณาอุทธรณจะเสร็จสิ้น 

ค.  การทุเลาการบังคับตามคําสั่ง 
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 บัญญัติใหการอุทธรณคําสั่งของพนักงาน

ตรวจแรงงานตอคณะกรรมการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน  ไม
เปนการทุเลาการปฏิบัติตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน เวนแตคณะกรรมการดังกลาวจะมี
คําสั่งเปนอยางอื่น ซึ่งเปนหลักเกณฑเดียวกับการอุทธรณคําสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ซึ่งใหการอุทธรณไมเปนเหตุทุเลาการบังคับตามคําสั่ง
ทางปกครอง เวนแตเจาหนาที่ผูทําคําสั่งนั้นเองหรือผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ หรือผูมีอํานาจ
พิจารณาวินิจฉัยความถูกตองของคําสั่งทางปกครองจะสั่งใหทุเลาการบังคับตามคําสั่งทาง
ปกครองตามมาตรา 56  วรรคแรก  หรือในกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติไวโดยเฉพาะเปนประการอื่น 

ดังนั้น เมื่อพนักงานตรวจแรงงานมีคําสั่งใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการ
ทํางาน หรือคําสั่งใหหยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ หากนายจางไดอุทธรณคําสั่งตอคณะกรรมการ
ความปลอดภัยอาชีวอนามัย  และสภาพแวดลอมในการทํางาน  ในระหวางพิจารณาอุทธรณนั้น  
นายจางตองปฏิบัติตามคําสั่งดังกลาวไปกอน  นอกจากคณะกรรมการดังกลาวจะมีคําส่ังเปนอยาง
อ่ืน   
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(2.2) คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานในกรณีอื่น ๆ  
กรณีคําสั่งพนกังานตรวจแรงงานในกรณีอ่ืนๆ เชน คําสั่งใหยึด อายดั ขายทอดตลาด

ทรัพยสนิของผูที่ไมนําสงเงินกองทนุสงเคราะหลูกจาง ตามพระราชบญัญัติคุมครองแรงงานมาตรา 
136  หรือคําสั่งอ่ืนๆ ที่พนกังานตรวจแรงงานใชอํานาจตามมาตรา  139 (3)  สั่งใหนายจางหรือ
ลูกจางปฏิบตัติามพระราชบญัญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541   

1. ระบบอุทธรณบังคับท่ัวไป 
กรณีเหลานี้พระราชบัญญัตคิุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 ไมไดบัญญัติหลกัเกณฑใน

การอุทธรณคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานไวจึงตองนาํหลักเกณฑตามพระราชบัญญัติวิธีปฏบิตัิ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชบงัคับ  ซึ่งระบบการอุทธรณดงักลาวเรียกวา “ระบบอทุธรณ
บังคบัทั่วไป” ระบบนีจ้ะนํามาใชบังคบัในกรณีไมมกีฎหมายกําหนดขัน้ตอนอทุธรณภายในฝาย
ปกครองไวเปนการเฉพาะ ดังนัน้  ในกรณีหากไมมีกฎหมายบังคบัเปนอยางอื่น  ก็จะตองใชระบบ
อุทธรณบังคบันี้เสมอ การขามขั้นตอนนีจ้ะทําใหขาดสิทธิทีจ่ะนําคดีไปสูการพจิารณาขององคกร
วินิจฉยัคดปีกครองตอไป4 

2. หลักเกณฑและเงือ่นไขในการอุทธรณ 
ก. ผูมีสิทธิอุทธรณ 
ผูที่มีสิทธิอุทธรณคําสั่งทางปกครอง คือ คูกรณี ซึ่งไดแกผูทีไ่ดเขามาในกระบวนการ

พจิารณาทางปกครองทุกคนนัน่เอง  ซึ่งไดแก  ผูที่ไดยืน่คําขอ  ผูคัดคานคําขอ  ผูอยูในบังคบัหรือ
จะอยูในบังคบัของคําสั่งทางปกครอง และผูทีไ่ดเขามาในกระบวนพจิารณาทางปกครองอื่นๆ5 แต
สําหรับบคุคลภายนอกที่มไิดเขามาในกระบวนการพจิารณาทางปกครองนั้นจะอุทธรณไมได แต
บุคคลดังกลาวสามารถโตแยงคําสั่งทางปกครองนัน้ตอองคกรวินจิฉัยคดปีกครองไดโดยตรง 
ตัวอยางเชน 

-พนักงานตรวจแรงงานออกคําสั่งใหนายจางจัดใหมีเอกสารเกี่ยวกับการจายคาจาง  
นายจางเปนคูกรณี เพราะไดเขามาในกระบวนพจิารณาออกคําส่ังโดยเปนผูจะอยูในบังคบัของ
คําสั่งทางปกครอง  จึงมีสิทธิอุทธรณ 

-พนกังานตรวจแรงงานสั่งใหนายจางคนืเงินประกันใหกบัลูกจางในงานที่ลกูจางไม
ตองรับผิดชอบเกี่ยวกับการเงินหรือทรัพยสินของนายจาง ลูกจางเปนผูยื่นคําขอ นายจางเปนผู
คัดคานคําขอ  ดังนั้น ลูกจางและนายจางจงึเปนคูกรณี  มีสิทธิอุทธรณคําสั่งได 

                                                           
4ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หนา 368. 
5พระราชบัญญัติวิธปีฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539 มาตรา 44. 
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-พนักงานตรวจแรงงานสั่งใหนายจางจดัวนัหยุดพักผอนประจําป โดยลูกจางไมไดย่ืน
คําขอ นายจางเปนผูจะอยูในบังคบัของคาํส่ังจึงเขามาในกระบวนพจิารณา จึงเปนคูกรณจีึงมีสิทธิ
อุทธรณคําส่ัง  หากฝายลูกจางไมไดเขามาในกระบวนพจิารณาก็จะไมมีสทิธิอุทธรณ  แตลูกจาง
เปนผูมีสวนไดเสียในคําสั่งดงักลาว  จึงสามารถโตแยงคาํส่ังตอองคกรวินจิฉัยคดปีกครองได 

ข. ระยะเวลาอุทธรณ 
ตามพระราชบญัญัติวิธีปฏบิตัิราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539 มาตรา 44 ไดกําหนด

ระยะเวลาไว 15 วัน นับแตไดแจงคําสั่งดังกลาว  
ค.  เนื้อหาของคําอุทธรณ   
ตามพระราชบญัญัติวิธีปฏบิตัิราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  มาตรา 44  วรรค 2  

กําหนดใหการอุทธรณตองทาํเปนหนังสือโดยระบุขอโตแยง และขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายที่
อางอิงประกอบกนั 

ง.  เจาหนาที่  ขั้นตอน  และระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ  
 ตามพระราชบัญญตัิวิธีปฏบิตัิราชการทางปกครอง พ.ศ.  2 5 3 9 มาตรา 4 4  ได

บัญญตัิใหยืน่อุทธรณตอเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองภายในสบิหาวันนบัแตวนัทีคู่กรณีไดรับ
แจงคําส่ังดังกลาว และใหเจาหนาที่พจิารณาโดยไมชกัชาแตตองไมเกินสามสิบวันนบัแตวันทีไ่ดรับ
อุทธรณในกรณีที่เหน็ดวย  เจาหนาทีจ่ะดําเนนิการเปลี่ยนแปลงแกไขคําสั่งนั้นภายในกําหนดเวลา
ดังกลาว  ในกรณีที่ไมเหน็ดวยไมวาทั้งหมดหรือบางสวน  เจาหนาทีผู่นั้นตองเรงรายงานความเห็น
พรอมเหตุผลไปยังผูมีอํานาจพจิารณาคําอุทธรณซึ่งไดกําหนดโดยกฎกระทรวงฉบับที่ 4  (พ.ศ. 
2540)  ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏบิตัิราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  ขอ 2  เพื่อให
ผูนั้นพจิารณาใหแลวเสร็จภายในสามสิบวนั นับแตไดรับรายงาน  และหากมีเหตุจําเปนไมแลวเสร็จ
ตามกําหนด ใหมีหนังสือแจงใหผูอุทธรณทราบ แลวอาจขยายเวลาไดอีกไมเกนิสามสิบวัน ซึ่ง
ลักษณะการอุทธรณดังกลาวเรียกวาเปนระบบ 2 ชั้น คอืชัน้แรกจะตองมีการอุทธรณตอเจาหนาที่ผู
ออกคําสั่งเสียกอน ถาเจาหนาที่ผูออกคาํส่ังไมเห็นดวยกบัคําอุทธรณไมวาทั้งหมดหรือบางสวนจึง
จะเสนอเรื่องไปยังผูมีอํานาจพจิารณาอุทธรณ ซึ่งไดแกผูบังคบับัญชาในระดบัสูงขึ้นไปอีกชัน้หนึ่ง  

3. ผลของการอุทธรณ 
ผลของการอุทธรณ นอกจากจะเปนการสงวนสิทธิแกผูอุทธรณในการที่จะฟองคดี

ปกครองตอไปแลว ยังอาจมผีลในเรื่องของหนาที่ของเจาหนาที่ในการพจิารณาอุทธรณ การไมนับ
ระยะเวลาการอุทธรณและการพิจารณารวมในกําหนดเวลาการฟองคดีปกครอง และการทุเลาการ
บังคบัตามคําสั่งทางปกครองดวย 
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ก.  หนาที่ในการพิจารณาอุทธรณ 
 เจาหนาที่มีหนาที่ตองพจิารณาและวินิจฉยัอุทธรณ โดยพระราชบญัญัติวิธีปฏบิตัิ

ราชการทางปกครอง พ.ศ.  2 5 3 9 มาตรา 4 6  ใหอํานาจเจาหนาที่พจิารณาทบทวนคําสั่งทาง
ปกครองไดทั้งในปญหาขอเท็จจริง ขอกฎหมาย หรือความเหมาะสมของการทําคําสั่งทางปกครอง  

ซึ่งอาจมีผลนําไปสูการเพิกถอนหรือเปลี่ยนแปลงคําสั่งตอไป 
ข. การไมนบัระยะเวลาการอุทธรณและการพจิารณารวมในกําหนดเวลาการฟองคดี

ปกครอง 
 พระราชบัญญัติวิธีราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 67 ไดบัญญัติใหอายุ

ความสะดดุหยุดอยูไมนับในระหวางที่มีการอุทธรณคําสั่งทางปกครอง 
ค.  การทุเลาการบังคบัตามคําสั่ง 
 การอุทธรณไมเปนผลใหทุเลาการบังคบัโดยอตัโนมตั ิ เจาหนาที่ผูออกคําสั่งทาง

ปกครองอาจบังคบัการใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครองได เวนแตมีการสั่งใหทุเลาการบังคบัโดย
เจาหนาที่ผูออกคําสั่งนั้นเอง หรือโดยเจาหนาที่ผูมอีํานาจพจิารณาคําอุทธรณหรือโดยองคกร
วินิจฉยัคดปีกครอง    

ดังนัน้ หากพนักงานตรวจแรงงานไดมคีาํสั่งใหนายจางปฏิบตัิ แมวานายจางจะ
อุทธรณคําสั่งก็ตาม ในระหวางอุทธรณนายจางตองปฏิบัติตามคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานไปกอน 
เวนแตพนักงานตรวจแรงงานจะมคีําสั่งใหนายจางยังไมตองปฏิบตัิตามคําสั่งในระหวางอุทธรณซึ่ง
เปนการทุเลาการบังคบั  นายจางก็ยังไมตองปฏิบตัติามคําส่ัง 

 
สําหรับการอุทธรณคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานประเภทคําสั่งใหนายจางหรือ

ลูกจางฝายใดฝายหนึ่งปฏิบตัินัน้ ในทางปฏบิตัิกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานไดรับพจิารณา
อุทธรณคําส่ังซึ่งเปนไปตาม พระราชบัญญัติวิธีราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลว ดังตัวอยาง

การอุทธรณคาํสั่งของพนักงานตรวจแรงงานดงัตอไปนี ้
ตัวอยางที่ 1 
เรื่องอุทธรณ  บริษทั  ดีเอชแอล  อินเตอรเนชั่นแนล (ประเทศไทย)  จํากดั  อุทธรณ

คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานพื้นที่พญาไทที่ 1/2542  
ลงวันที่  21  เมษายน  25426 

                                                           
6กองนิติการ กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน, รวมคําวินิจฉัยอุทธรณคําเตือนและ

คําสั่งพนักงานตรวจแรงงาน ป พ.ศ. 2542 –2543, (กรุงเทพฯ : บพิธการพิมพ,2543),หนา 243-
246. 
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การพิจารณาวินิจฉัยของพนักงานตรวจแรงงาน 
พนักงานตรวจแรงงานสํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานพื้นที่พญาไทไดทําการ

ตรวจสภาพการจางและสภาพการทํางาน ณ สถานประกอบกจิการ บริษัท ดีเอชแอล อินเตอรเนชัน่
แนล (ประเทศไทย) จํากดั โดยไดสอบถามขอเท็จจริงและตรวจสอบเอกสารประกอบแลว ปรากฏ
วานายจางจัดทําทะเบยีนลกูจาง(ผูใหบริการ)ไมครบและจดัใหมีเอกสารเกี่ยวกับการจายคาจางให
ลูกจางไมครบ 

สภาพการจางและการทํางานดังกลาวไมสอดคลองกับพระราชบัญญตัคิุมครอง
แรงงาน พ.ศ. 2541  มาตรา 112  และมาตรา 114 

พนักงานตรวจแรงงานพิจารณาจากขอเทจ็จริงและพยานหลกัฐานแลว พิเคราะหได
วาสถานประกอบกจิการดังกลาวปฏิบตัิไมถูกตองตามกฎหมายจึงอาศัยอํานาจตามความใน

มาตรา 139(3)  แหงพระราชบัญญัตคิุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541  มีคําสั่งให บริษัท ดีเอชแอล 
อินเตอรเนชัน่แนล (ประเทศไทย) จํากัด  และนายเทอรี่ จอหน เชอรชิล  กรรมการผูจัดการบริษัท
นายจางปฎบิตัิใหถูกตองตามกฎหมายคุมครองแรงงาน  ดังนี้ 

ก. ใหจดัทาํทะเบียนลูกจางของผูใหบริการที่ไดทําสัญญาการใหบริการกับบริษัทฯ 
จํานวน  27 คน  ตามพระราชบัญญตัคิุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 112 

ข. ใหจดัใหมีเอกสารเกี่ยวกบัการจายคาจางของผูใหบริการที่ไดทําสัญญาการ
ใหบริการกับบริษัทฯ จํานวน  27 คน  ตามพระราชบัญญตัคิุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541  มาตรา 114 

ทั้งนี้  ใหปฏิบัตติามขอ 1 และ 2 ภายใน 15 วัน นับแตวันไดรับคําสั่งเปนตนไป  และ
ปฏบิตัิตาม  ตัง้แตวันที่  21  เดือนเมษายน  พ.ศ. 2542  เปนตนไป 

 ขออุทธรณ 
 บริษัทฯ  เห็นวาผูใหบริการทั้ง 27 คน ไมใชลูกจางของบริษัทฯ เนื่องจากทั้งสองฝาย

ตกลงทําสัญญาที่จะผกูนติสิัมพันธเปนลักษณะจางทําของ เนื่องจากผูใหบริการเหน็วาไดรับคาจาง
มากกวาที่เคยไดรับ การทํางานผูใหบริการตองรับผิดชอบในความสําเร็จของงานใหบริการ ผู
ใหบริการมีอิสระในการทํางานบริษทัฯ เหน็วาสาเหตุการรองเรียนมาจากบริษัทฯ เหน็วาผูใหบริการ
ทํางานไมมีประสิทธิภาพ จดัเกบ็เงินไดนอยกวาเมื่อเทยีบกบัสินคาจางที่บริษัทฯจายให จึงไดทวง
ถามคาจางคืนเพื่อไมใหบริษทัฯเลิกสัญญาและเรียกคาเสยีหาย ผูใหบริการจํานวน 4 คน จึง
รองเรียนเพื่อใหพนักงานตรวจแรงงานวินิจฉัยวาเปนลกูจาง หากบริษัทเลกิสญัญาโดยไมเขา
ขอยกเวนตามกฎหมาย จะไดเรียกคาชดเชยเมื่อสัญญาจางทีบ่ริษัทฯทํากับผูใหบริการเปนสัญญา
จางทําของไมใชสัญญาจางแรงงานทําใหผูใหบริการไมใชลูกจางของบริษัทฯ จึงขอใหสํานักงานฯ
เพิกถอนคําสั่งดังกลาว 
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คําวินจิฉัยอุทธรณ 
สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานพื้นที่พญาไท พิจารณาอุทธรณของบริษัทฯ 

ดังกลาวแลวเห็นวา 
ก.  กรณีที่บริษัทฯ อุทธรณวาสัญญาการใหบริการที่ผูรองทั้ง 4  คน  ทํากับบริษัทฯนั้น  

เปนสัญญาจางทําของและผูรองมิไดเปนลกูจางของบริษทัฯนัน้ จะเห็นไดวาเร่ิมแรกผูรองทํางาน
กับบริษัทฯไดเขียนใบสมัครงานตั้งแตป พ.ศ. 2538 และพ.ศ. 2539 เปนตนมาทาํหนาที่วางบิล  
เกบ็เงินตรวจสอบความถูกตองของยอดบิล และเชค็รายงานตามแบบรายงานใหบริษทัฯ ตอมาได
เปลีย่นแปลงใหผูรองทําสัญญาการใหบริการกับบริษทัฯ ลักษณะงานที่ผูรองทํากบับริษัทฯ ยังเปน
เชนเดิมมไิดมกีารเปล่ียนแปลงแตอยางใด การที่บริษทัฯอางวาบริษัทฯกบัผูรองตางสมัครใจทีจ่ะ
ผูกนติสิัมพันธเปนจางทําของและไดเลิกจางจายคาชดเชยไปแลวนัน้ ขอเท็จจริงผูรองไมมีผูใด
ทราบการเลิกจาง และไมมีผูใดรับคาชดเชยจากบริษัทฯ บริษทัฯไดจายเงินใหผูรองเดือนละ 
10,000 บาท  หากผูรองทํางานไดตามเปาที่กําหนดไว บริษัทฯจะจายเปนเปอรเซนตใหเพิ่มขึน้ตาม
หลักเกณฑที่กาํหนด โดยทีบ่ริษทัฯไมไดคาํนึงถึงผลสําเร็จของงานเปนสําคัญ เงินดังกลาวถือไดวา
เปนคาจางและผูรองก็เปนลกูจางบริษัทฯ ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัตคิุมครองแรงงาน 
พ.ศ.2541 และสัญญาการใหบริการดังกลาวเปนสัญญาจางแรงงานตามมาตรา 575 แหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย 

ข. กรณีทีบ่ริษัทฯอทุธรณวา บริษัทฯ ไมมีอํานาจบังคบับัญชาการทํางานที่จาง
เชนเดียวกบัพนักงานทั่วไปของบรษัิทฯ นั้น  จะเห็นไดวาตามสัญญาการใหบริการ  ภาคผนวกขอ 7.  
ผูรองจะตองไปรับเอกสารจากบริษทัฯภายใน 09.00 น. และนําสงเงินหรือเชค็หรือเอกสารทีจ่ะ
สงคืนใหแกบริษัทภายใน  18.00 น.  ของแตละวันและบางวันผูรองทํางานเกินเวลา 18.00 น. 
บริษทัฯ ไมไดจายเงินเพิ่มให การทํางานของผูรองจะทาํดวยคอมพิวเตอรทั้งหมด หากวันไหนผูรอง
ไมสามารถทํางานไดจะตองแจงใหบริษัทฯทราบ  ผูรองไดหยุดวันหยดุประจําสัปดาหและวันหยุด
ตามประเพณีที่บริษัทฯไดประกาศไว  บริษัทฯยังไดมีการจัดสวัสดกิารบางอยางใหลูกจางดวย จะ
เห็นวาบริษทัฯมีการบังคบับญัชาการทํางานของผูรอง การที่บริษัทไมไดใชอํานาจควบคมุบงัคับ
บัญชาในทุกเรื่องเปนการบรหิารจดัการของบริษัทฯเอง 

สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานพื้นที่พญาไท ออกหนังสือที ่ รส  
0601.8/286  ลงวนัที่  11  พฤษภาคม  2542  ยกอุทธรณ  และใหบริษัท ดีเอชแอล อินเตอรเนชั่น
แนล (ประเทศไทย)จํากดั จัดทําทะเบียนลูกจางและเอกสารเกี่ยวกับการจายคาจางของผูใหบริการ
ที่ไดทําสัญญาการใหบริการกับบริษทัฯ จํานวน 27 คน เนื่องจากสัญญาที่บริษัทฯทํากับผูใหบริการ
เปนสัญญาจางแรงงานซึ่งตองปฏิบัตติาม มาตรา 112  และมาตรา 114  แหงพระราชบัญญัติ
คุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 



 121

ตัวอยางที่ 2 
เร่ืองอุทธรณ  บริษัท  น่ําเฮงสตลี  จํากดั  อุทธรณคาํสั่งขอองพนักงานตรวจแรงงาน 

สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัดลพบุรี ที่ 1/2542  ลงวันที่  5  กันยายน  25427 
การพิจารณาวินิจฉยัของพนักงานตรวจแรงงาน 
เม่ือวันที่ 10 กันยายน 2542 พนักงานตรวจแรงงานสาํนักงานสวสัดกิารและคุมครอง

แรงงานจังหวัดลพบุรี ไดทําการตรวจสภาพการจางและสภาพการทํางาน  โดยการสอบถามขอเท็จจรงิ
และตรวจสอบเอกสารของนายจางพบวา  นายจางไดเรียกเก็บเงินประกันจากลูกจางในงานที่ลูกจางไม
ตองรับผิดชอบเกี่ยวกับการเงนิ หรือทรัพยสนิของนายจางที่มิอาจกอใหเกิดความเสียหายแกนายจาง อัน
เปนการฝาฝนมาตรา 10 แหงพระราชบัญญตัคิุมครองแรงงาน พ.ศ.2541  ประกอบกับขอ 4 แหงประกาศ
กระทรวงแรงงานและสวสัดิการสังคม เรื่อง หลักเกณฑและวธีิการเรียก หรือรับเงินประกันการทํางาน 
หรือเงินประกันความเสียหายในการทํางานของลูกจาง พนักงานตรวจแรงงานจึงมีคําสั่งที่ 1/2542  ลง
วันที่  15  กันยายน  2542  ใหนายจางปฏิบตัิใหถูกตอง  โดยคืนเงินประกันที่เรียกเกบ็จากลูกจางทั้งหมด
ยกเวนลูกจางทีป่ฏิบตัิงานในตาํแหนงดังตอไปน้ี 

ก. พนักงานการเงิน-บัญช ี
ข. พนักงานขับรถ 
ค. รองหัวหนาสวนคลังสินคา 
ง. ผูชวยหัวหนาแผนกคลังสินคา 
จ. หัวหนาแผนกคลังสินคา 
ฉ. หัวหนาแผนกคลังวัตถดุบิ 
ช. พนกังานคลังวัตถุดบิ 
ใหปฏิบตัิภายใน  15  วัน  นับแตไดรับคําสั่งดังกลาวเปนตนไป 
ขออุทธรณ 
นายจางไดอุทธรณคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน สวัสดิการและคุมครองแรงงาน

จังหวัดลพบุรี โดยขอใหนายจางเรียกเกบ็เงินประกันจากลูกจางไดเพิ่มเติมจากคําสั่งของพนักงาน
ตรวจแรงงาน  ดังนี้ 

ก.ผูจัดการโรงงาน 
ข.ผูจัดการฝายคลังและธุรการ 
ค. รองผูจัดการโรงงาน 
ง. แผนกขอมูลและสถิติ  พนักงานการเงินและบัญช ี

                                                           
7กองนิติการ กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน,รวมขอหารือปญหากฎหมายแรงงาน 

พ.ศ.2543 (กรุงเทพฯ : บพิธการพิมพ,2543),หนา 2-7. 
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จ. ฝายคลังและธุรการ  ยกเวนตําแหนงพนักงานพบัเหล็ก  พนักงานขับรถขนสง
สินคา  พนกังานขับรถเครนเศษเหลก็  พนักงานควบคุมเครน  พนักงานดูแลอาคารสถานที่  
พนักงานขบัรถเครน  พนักงานเครื่องชั่ง  พนักงานขบัรถแมคโคร  พนักงานควบคุมรถเศษเหลก็  
พนักงานขบัรถยก  พนักงานขับรถตกั  และเจาหนาทีป่ระสานงานฯ 

ฉ. ฝายจดัซื้อทุกตําแหนง 
ช. ฝายบัญชทีกุตําแหนง 
ซ. ฝายขาย ปฏิบตัิการขายทุกตําแหนง 
คําวินจิฉัยอุทธรณ 
ขอกฎหมาย   
1. พระราชบัญญตัคิุมครองแรงงาน  พ.ศ.  2541 
“มาตรา 10 ภายใตบังคบั มาตรา 51 วรรคสอง หามมิใหนายจางเรียกหรือรับเงิน

ประกนัการทํางานหรือเงินประกันความเสียหายในการทํางานจากลูกจาง เวนแตลักษณะหรือ
สภาพของงานที่ทํานัน้ ลูกจางตองรับผิดชอบเกีย่วกับการเงินหรือทรัพยสินของนายจาง  ซึ่งอาจ
กอใหเกดิความเสียหายแกนายจางได ทั้งนี้ลักษณะหรือสภาพของงานที่ใหเรียกหรือรับเงินประกัน
จากลูกจางได ตลอดจนจํานวนเงินและวิธีการเก็บรักษาใหเปนไปตามหลกัเกณฑและวิธีการที่
รัฐมนตรีประกาศกําหนด” 

2. ประกาศกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม เรื่อง หลักเกณฑและวิธีการเรียก
หรือรับเงินประกันการทํางาน หรือเงินประกันความเสียหายในการทํางานจากลูกจาง ลงวันที่ 19  
สิงหาคม  2541   

“ขอ 4 งานเกี่ยวกับการเงินหรือทรัพยสินท่ีนายจางจะเรียกหรือรับเงินประกันการ
ทํางานหรือเปนประกนัความเสียหายในการทํางานจากลูกจางได  ไดแก 

(1)  งานสมุหบัญช ี
(2)  งานพนกังานเก็บและหรือจายเงิน 
(3)  งานเฝาหรือดแูลสถานที่หรอืทรัพยสินของนายจางหรือที่อยูในความรับผดิชอบ

ของนายจาง 
(4)  งานตดิตามหรือเรงรัดหนี้สนิ 
(5)  งานควบคมุหรือรับผิดชอบยานพาหนะ 
(6)  งานที่มีหนาทีรั่บผดิชอบในการซื้อขาย  แลกเปลี่ยน  ใหเชาทรัพย  ใหเชาซื้อ  ให

กูยืม  รับฝากทรัพย รับจํานอง  รับจํานํา  เกบ็ของในคลงัสินคา  รับประกันภัย  รับโอนหรือรับจดัสง
เงินหรือการธนาคาร  ท้ังนี้เฉพาะลูกจางซึ่งเปนผูควบคมุเงินหรือทรพัยสินเพื่อการทีว่านั้น  ฯลฯ” 

ผลการวินิจฉัย 
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คําอุทธรณของนายจาง ที่ขอใหนายจางเรียกเงินประกันการทํางานของลูกจางได
เพิ่มเติมในตําแหนงที่ขอนั้น เห็นวาการเรียกเกบ็เงินประกันจากลูกจาง  นายจางจะเรียกเงินประกนั
ไดเฉพาะแตลกัษณะหรือสภาพของงานที่ทํานั้นลกูจางตองรับผิดเก่ียวกับการเงินหรือทรัพยสนิของ
นายจางหรืออาจกอใหเกิดความเสียหายแกนายจาง ตามมาตรา 10 แหงพระราชบญัญัติคุมครอง
แรงงาน พ.ศ.2541 ประกอบกบัขอ 4. แหงประกาศกระทรวงแรงงานและสวสัดิการสังคม เรื่อง 
หลักเกณฑและวิธีการเรียกหรือรับเงินประกันการทํางานหรือเงินประกันความเสียหายในการ
ทํางานของลูกจางลงวันที่ 19  สิงหาคม  2541  ดังตอไปนี ้

1. กําหนดใหนายจางเรียกเกบ็เงินประกันไดเฉพาะงานสมุหบัญชี และงานเก็บเงิน
หรือจายเงินตามขอ 4(1) และ (2) แหงประกาศกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม เรื่อง 
หลักเกณฑและวิธีการเรียกหรือรับเงินประกันการทํางานหรือเงินประกันความเสียหายในการ
ทํางานของลูกจาง ดังนัน้ หากพนักงานในตําแหนงผูจดัการฝายคลังและธุรการ, แผนกขอมูลและ
สถิติ พนักงานการเงินและบัญชี, ฝายการคลังและธุรการ ฝายบัญชี ไมมีหนาที่เกี่ยวกบัการเกบ็
หรือจายเงินแลวนายจางก็ไมสามาถเรียกเกบ็เงินประกนัจากพนักงานดังกลาวได 

2.  ในกรณีตําแหนงผูจัดการโรงงาน รองผูจัดการโรงงาน หากลูกจางซึ่งมีตําแหนง
ดังกลาวมิไดทาํงานโดยตรงในหนาทีต่ามขอ 4. แหงประกาศกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  
เรื่องหลักเกณฑและวิธีการเรียกหรือรับเงินประกนัการทํางานหรือเงินประกนัความเสียหายในการ
ทํางานของลูกจาง  นายจางก็ไมสามารถเรียกเกบ็เงนิประกันจากลกูจางดังกลาวได 

3.  ในกรณทีี่ขอใหนายจางเรียกเก็บเงินประกนัจากฝายคลังและธุรการได ยกเวน
ลูกจาง 12  ตําแหนง เหน็วาลูกจางตําแหนงทีไ่ดรับการยกเวนดังกลาวนอกจากตําแหนงพนักงาน
พบัเหลก็แลว ลูกจางในตําแหนงทีเ่หลอื โดยลักษณะงานมีหนาที่เฝาหรือดูแลสถานทีห่รือทรัพยสิน
ของนายจาง และควบคุมหรือรับผดิชอบยานพาหนะตามขอ 4(3) และขอ 4(5) แหงประกาศ
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  เรื่องหลักเกณฑและวิธีการเรียกหรือรับเงินประกันการ
ทํางานหรือเงินประกนัความเสียหายในการทํางานของลูกจาง เห็นวานายจางสามารถเรียกเกบ็เงิน
ประกนัจากลกูจางดังกลาวได 

4.  ในกรณีขอเรียกเก็บเงินประกันจากพนกังานฝายจดัซือ้และฝายขาย เห็นวาลูกจาง
เฉพาะที่มหีนาที่รับผดิชอบในการซื้อขายตามขอ 4(6) แหงประกาศกระทรวงแรงงานและสวัสดิการ
สังคม  เรื่องหลักเกณฑและวิธีการเรียกหรือรับเงินประกันการทํางานหรือเงินประกันความเสียหาย
ในการทํางานของลูกจาง เทานั้น ทีน่ายจางเรียกเกบ็เงินประกันไดสวนลูกจางในฝายจดัซื้อและ
ฝายขายคนใดที่ไมไดทําหนาที่รับผิดชอบในการซื้อขาย นายจางก็ไมสามารถเรียกเงินประกนัจาก
ลูกจางคนนั้นได 

4.1.2  การขอใหพจิารณาใหม 
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การขอใหพิจารณาใหมเปนกระบวนการเยียวยาในฝายปกครองประเภทหนึ่งที่คูกรณี
ไดรองขอใหเจาหนาที่ผูออกคําสั่งไดพจิารณาอีกครั้งหนึง่ซึ่งเปนคนละขั้นตอนกบัการอุทธรณ   

การขอใหพิจารณาใหม เปนกรณีที่ตองมีการพิจารณาเรื่องใหมอีกครั้งหนึ่งในประเดน็
ที่ไดวินจิฉยัไวแลวในคําสั่งทางปกครองทีไ่มอาจอุทธรณไดอกีตอไป โดยปกตกิารขอใหพิจารณา
ใหมยอมกระทําไดแมวาจะมีการอุทธรณคําส่ังทางปกครองมาแลวหรือไมกต็าม  โดยทั่วไปแลวเมื่อ
มีการสั่งการทางปกครองและเกดิความผิดพลาดขึ้น  คูกรณียอมมีสิทธทิีจ่ะอทุธรณคําสั่งนั้นได
เพื่อใหฝายปกครองเพิกถอนหรือแกไขคําสั่งที่ผิดพลาด  ซึ่งเมื่อลวงเลยเวลาดังกลาวไปแลว คูกรณี
ก็ไมมีสิทธทิีจ่ะขอเพิกถอนหรือเปลีย่นแปลงคําส่ังทางปกครองอีกตอไป  ทั้งนี้เพื่อใหเกดิความ
แนนอนหรือความมั่นคงแหงสิทธิ อยางไรก็ตามแมพนกาํหนดอทุธรณไปแลวหรือเปนกรณีที่ไมอาจ
อุทธรณได ในบางกรณีที่มีขอบกพรองหรือความผิดพลาดอันควรทีจ่ะตองแกไขอยางยิ่ง กฎหมายก็
บัญญตัิเปดชองไวใหพจิารณาใหมไดโดยเทียบเคียงกบักระบวนการวินจิฉัยชี้ขาดของศาลหรือ
องคกรวินจิฉัยขอพิพาทซึ่งเปดโอกาสใหมีการพิจารณาใหมไดในบางกรณี แตโดยมีเง่ือนไขและ
ขอจํากัดมากกวาการอุทธรณคําสั่งทางปกครองทั้งนี้เพือ่ความเปนธรรมแกคูกรณ ี

 
(1)  หลักเกณฑการขอใหพิจารณาใหม 
ระเบยีบกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานวาดวยการรับคํารองและการพิจารณาคํา

รองของพนักงานตรวจแรงงาน พ.ศ. 2522  ขอ 22. ไดกําหนดหลกัเกณฑการขอใหพจิารณาใหมไว
ตรงกับหลักเกณฑตามพระราชบัญญัติวิธปีฏบิัติราชการทางปกครอง พ.ศ.  2 5 3 9  ดังนี้  คือ 

1. ผูยื่นคําขอ 
เมื่อมีเหตจุะขอใหพจิารณาใหม “คูกรณี”มีสิทธิยืน่ขอใหพจิารณาใหมได 
2. ลักษณะของคาํสั่งท่ีจะตองขอใหพิจารณาใหม    
ตองเปนคําสั่งที่พนกําหนดอทุธรณแลวเนื่องจากหากยังไมพนกําหนดอุทธรณคูกรณี

ยอมยื่นอทุธรณคําส่ังไดโดยมีเงื่อนไขและขอจํากัดนอยกวาการขอใหพจิารณาใหม 
3. ระยะเวลาในการยื่นคําขอ 
ตองกระทําภายในเกาสบิวันนับแตผูนั้นไดรูเหตุซึ่งอาจขอใหพจิารณาใหมได 
4. เหตุแหงการขอใหพจิารณาใหม 
ก.มีพยานหลกัฐานใหมอนัอาจทําใหขอเทจ็จริงที่ฟงเปนอันยตุิแลวนัน้เปลี่ยนแปลง

ไปในสาระสําคัญ ”พยานหลักฐานใหม” ไมไดหมายถึงขอเทจ็จริงที่เกดิขึ้นใหมหลังจากที่ไดมคีําสั่ง 
แตเปนขอเทจ็จริงที่มีอยูแลวในเวลาที่ออกคําส่ังแตคูกรณีไมรู หากเปนขอเทจ็จริงที่เกิดขึน้ใหม
หลังจากมคีําสั่งแลวคูกรณีอาจขอใหพิจารณาใหมเนื่องจากขอเทจ็จริงนั้นเปลี่ยนแปลงไปตามขอ ง. 
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ข. คูกรณีที่แทจริงมิไดเขามามีสวนในการพิจารณาหรือไดเขามาในกระบวนการ
พจิารณาครั้งกอนแลวแตถกูตดัโอกาสโดยไมเปนธรรมในการมีสวนรวมในกระบวนพจิารณา 

ค.  เจาหนาทีไ่มมีอํานาจทีจ่ะทําคําสั่งนั้น 
ง. คําสั่งไดออกโดยอาศัยขอเทจ็จริงหรือขอกฎหมายใด และตอมาขอเทจ็จริงหรือขอ

กฎหมายนัน้เปลี่ยนแปลงไปในสาระสําคัญในทางทีจ่ะเปนประโยชนแกคูกรณี 
มีขอยกเวน คือ การยื่นคําขอทั้ง 4 กรณี คูกรณีตองไมอาจทราบถึงเหตุในการ

พจิารณาครั้งที่แลวมากอนโดยไมใชความผิดของตน 
5.  การพิจารณาคําขอใหพิจารณาใหม 
เนื่องจากคําขอใหพจิารณาใหมนัน้ตองเขาเงื่อนไขทีจ่ะพจิารณาใหมได และคําขอนั้น

ตองมีเหตทุี่อาจเพิกถอนหรือแกไขเพิ่มเติมคําสั่งนั้นได เจาหนาทีจ่ึงอาจพจิารณาและมีคําสั่งแยก
ไดออกเปน  3  กรณี คือ   

ก. สั่งรับหรือไมรับใหพจิารณาคําขอใหม  โดยพจิารณาจากเกณฑขอ ( 1 ) - ( 4 ) 
ข. ส่ังรับไวพจิารณา แตเห็นวาไมมีเหตุทีจ่ะเพิกถอนหรือแกไขเพิ่มเตมิคําสั่ง  และสั่ง

ยกคําขอซึ่งในกรณีนี้กฎหมายไดใหอํานาจเจาหนาทีค่ลายคลึงกบัอํานาจของเจาหนาที่ในเรื่องของ
การพิจารณาอุทธรณ ซึ่งเมือ่พจิารณาใหมแลว  อาจจะไมเพิกถอนคาํสั่งแตแกไขเพิ่มเติมคําสั่งได 

ค.ส่ังรับไวพจิารณาและเมื่อพจิารณาเห็นวาคาํขอมีเหตผุลใหเพกิถอนหรือแกไขคําส่ัง 
 

(2 )   ขอพิจารณาการขอใหพิจารณาคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานใหม 
1. คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่วินิจฉัยวานายจางมีหนาทีจ่ายเงินตางๆที่

กฎหมายกําหนดใหแกลูกจางหรือไมเปนคําสั่งทางปกครองที่ใหประโยชนและคําส่ังทางปกครองที่
กอใหเกิดภาระในขณะเดียวกัน ดังนั้น การเพิกถอนคําสั่งจึงมีปญหามาก หากเปนคําสั่งทาง
ปกครองที่กอใหเกดิภาระเชน คําสั่งใหนายจางหยดุใชเครื่องจกัรหรืออุปกรณ การเพิกถอนคําสั่ง
ยอมเปนการปลดภาระแกนายจาง ถาไมมปีระโยชนสาธารณะคอืความปลอดภัยของลูกจาง
เสียหายแลว การเพิกถอนยอมไมมปีญหา แตกรณีคําสั่งใหจายเงินเปนคําสัง่ทางปกครองที่ให
ประโยชนแกลกูจางดวย หากลูกจางไดรับเงินจากนายจางไปแลว การเพิกถอนคําส่ังยอมมีปญหา
เพราะลูกจางอาจนําเงินไปใชหมดแลว กรณีนี้เรียกในทางศัพทกฎหมายปกครองวาเปนการกระทบ
ตอ “หลักความแนนอนของกฎหมาย” (principle of certainly of  law) หรือกระทบตอ“ความมั่นคง
แหงสิทธ”ิ (security of  rights) ดังนัน้ ในทางทฤษฎีจงึถือวา เมื่อประชาชนเชื่อถอืและปฏบิตัิตน
ใหสอดคลองกับคําสั่งทางปกครองแลว หลักการคุมครองความคาดหวังทีช่อบดวยกฎหมาย 
(principle of legitimate expectation protection) จะตองเกิดตามมา นั่นคือผูทีเ่ชื่อโดยสจุริตในผล
ของคําสั่งทางปกครองจะตองไมเสียหายแมตอมาคําสั่งทางปกครองนัน้จะถกูเพกิถอนไปใน
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ภายหลังก็ตาม โดยไมเรียกคืนประโยชนทีใ่ชแลวโดยสจุริต8 สําหรับคาํสั่งพนักงานตรวจแรงงานให
นายจางจายเงินแกลูกจาง หากลูกจางไดรับเงินและใชเงินไปแลว ตอมาพนักงานตรวจแรงงานเพกิ
ถอนคําสั่ง หลักเกณฑดังกลาวนํามาใชไดกับการเรียกเงินคนืจากลูกจาง แตสําหรับฝายนายจางซึง่
ไดจายเงินไปแลวก็จะไดรับความเสียหายจากการเพิกถอนคําสั่ง อาจทําใหพนักงานตรวจแรงงาน
ตองรับผดิละเมิดทางปกครองได หากวาเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมายและทําใหนายจางเสียหาย 

2.  หากพนักงานตรวจแรงงานออกคําสั่งใหนายจางจายเงินแกลูกจาง นายจางไมนํา
คดีไปสูศาลภายใน 30  วัน  ลูกจางขอใหศาลบังคบัตามคําสั่ง  ระหวางคดีอยูในชั้นศาล  ฝาย
นายจางขอใหพจิารณาใหม พนักงานตรวจแรงงานเห็นวาคําส่ังไมชอบดวยกฎหมายมีคําสั่งเพิก
ถอน  จะมปีญหาวาคดีในชัน้ศาลที่พพิากษาตามคําส่ัง  กับคําสั่งเพกิถอนขัดแยงกัน จะมทีางออก
อยางไร ซึ่งปญหาดังกลาวเกิดกบัคําส่ังพนักงานตรวจแรงงานที่เปนการระงับขอพิพาททางแพง ซึ่ง
มีลักษณะพิเศษทีต่องใชวิธบีังคบัตามคําสั่งทางศาล 

3. หากพนักงานตรวจแรงงานมีคําสั่งวาลูกจางไมมีสิทธิรับเงินจากนายจาง  ฝาย
ลูกจางนําคดีไปสูศาลภายใน 30 วัน ขอใหเพิกถอนคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานและใหศาลบังคบั
ใหนายจางจายเงินแกลูกจาง ศาลยกฟองของลูกจาง ตอมาลูกจางขอใหพนักงานตรวจแรงงาน
พจิารณาใหมโดยอางวามีพยานหลักฐานใหม อันอาจทําใหขอเทจ็จริงที่ฟงแลวเปนยุติแลวนั้น
เปลีย่นแปลงไปในสาระสําคัญ พนักงานตรวจแรงงานเหน็ดวยกบัลูกจาง เพิกถอนคาํสั่งเดิม ออก
คําสั่งใหมใหนายจางจายเงนิแกลูกจาง นายจางไมนําคดีไปสูศาลภายใน 30 วัน ลูกจางฟองศาล
ขอใหศาลบังคับตามคําส่ังพนักงานตรวจแรงงาน  กรณีเปนฟองซ้ําหรอืไม 

ปญหาดังกลาวเกดิจากลักษณะพิเศษของคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่เปนคํา
วินิจฉยัขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลกูจาง ที่ตองใชวิธีการบังคบัตามคําส่ังทางศาล 

 
จากการศกึษาถึงการตรวจสอบคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานโดยองคกรภายใน

ฝายปกครองจะเหน็ไดวา การนําหลักกฎหมายปกครองมาใชกบัการตรวจสอบคําสั่งของพนักงาน
ตรวจแรงงานที่เปนคําวินจิฉยัขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลกูจางนัน้มีขอจํากดัเนื่องจาก
มีความไมเหมาะสมหลายประการ ทั้งการอุทธรณ และการขอใหพิจารณาใหม ซ่ึงขอจํากัดดังกลาว
เกิดจากลกัษณะพิเศษของคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพง
ระหวางนายจางกับลูกจาง  สวนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานในกรณีอ่ืนๆ นั้นสามารถนาํ
หลักการตรวจสอบคําส่ังทางปกครองโดยองคกรภายในฝายปกครองมาใชไดเหมืนกบัคําส่ังทาง
ปกครองทั่วไป 

                                                           
8ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง,หนา 293. 
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4.2  การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ 
ภายใตหลักนิติรัฐที่เรียกรองใหการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย การทํา

ใหหลักดังกลาวมีผลบังคับไดจริงในทางปฏิบัติจําเปนตองมีระบบการควบคุมความชอบดวย
กฎหมายของการกระทําทางปกครองที่มีประสิทธิภาพ ระบบการควบคุมตรวจสอบภายในฝาย
ปกครองนั้นอาจมีความบกพรองเร่ืองความเปนกลาง เน่ืองจากผูควบคุมตรวจสอบลวนตกอยู
ภายใตอํานาจบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรีดวยกันทั้งสิ้น จึงไมอาจขจัดความเคลือบแคลง
สงสัยในความมีอคติลําเอียงใหหมดส้ินไปได  ดังเชน การอุทธรณตอฝายปกครองซึ่งโดยปกติแลว
ฝายปกครองมักจะใชอํานาจที่กฎหมายใหแกตนออกคําวินิจฉัยสั่งการไปตาม“แนวปฏิบัติ”(guide-
line) ที่ผูบังคับบัญชาชั้นสูงของตนกําหนด แมวาแนวปฏิบัติดังกลาวไมใชกฎหมายที่ฝายปกครอง
จะใชบั งคับแก เอกชนได  และแนวปฏิบัติมีฐานะเปนขอแนะนํา (recommendation)จาก
ผูบังคับบัญชาเทานั้นฝายปกครองสามารถใชอํานาจออกคําวินิจฉัยสั่งการผิดแผกแตกตางไปจาก
แนวปฏิบัติไดก็ตาม แตในทางปฏิบัติแลวฝายปกครองมักจะถือปฏิบัติตามแนวปฏิบัติอยาง
เครงครัด เพราะผูบังคับบัญชามีอํานาจใหคุณใหโทษแกผูใตบังคับบัญชาของตนได ดังนั้น แมวา
แนวปฏิบัตินั้นจะไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม ฝายปกครองมักจะถือปฏิบัติตามแนวปฏิบัติ ดวยเหตุ
นี้ เมื่อไดรับคํารองเรียนจากเอกชนวาคําวินิจฉัยสั่งการของฝายปกครองชั้นตนไมชอบดวย
กฎหมายหรือไมเหมาะสม ผูบังคับบัญชาของฝายปกครองชั้นตนมักจะวินิจฉัยยืนยันตามคํา
วินิจฉัยสั่งการของผูใตบังคับบัญชาของตน เพราะคําวินิจฉัยสั่งการนั้นเปนไปตามแนวปฏิบัติที่ตน
ไดกําหนดขึ้น การควบคุมตรวจสอบภายในฝายปกครองจึงถูกมองวาเปนกรณีที่ใหบุคคลวินิจฉัยชี้
ขาดขอพิพาทที่ตนเองมีสวนไดเสีย ซึ่งขัดกับหลัก Nemo in propria causa judex (A man may 
not be a judge in his own cause)9 ดังนั้น เพื่อใหหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํา
ทางปกครองมีผลบังคับไดจริง จึงตองมีหลักการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทํา
ทางปกครองโดยองคกรตุลาการ เพื่อแกไขปญหาดังกลาว 

 
4.2.1  คดีปกครอง 

เนื่องจากคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานเปนคําสั่งทางปกครอง ดังนั้น การควบคุม
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานจึงเกี่ยวของกับคดีปกครอง จึง
ขอทําความเขาใจเกี่ยวกับคดีปกครองกอนในเบื้องตน 

 

                                                           
9 วรพจน วิศรุตพิชญ, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง (กรุงเทพฯ : วิญูชน), 

หนา 80-81. 
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(1)  ลักษณะทั่วไปของคดีปกครอง 
คดีปกครองในแตละประเทศอาจแตกตางกันบาง แตทุกประเทศก็มีสาระสําคัญที่

เหมือนกัน ซึ่งหากจะพิจารณาถึงลักษณะทั่วไปของคดีปกครองแลว อาจจําแนกใหเห็นลักษณะ
ทั่วไปของคดีปกครองได 4 ประการ คือ  

(1.1) คดีปกครองเปนคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําทางปกครอง 
การกระทําทางปกครองที่จะอยูในขอบเขตของคดีปกครองจะมีความหมายเฉพาะกฎ

และคําสั่งทางปกครองหรือจะรวมถึงปฏิบัติการทางปกครองดวยหรือไมก็แลวแตคดีปกครองของ
แตละประเทศ  แตกฎและคําสั่งทางปกครองเปนสาระสําคัญของคดีปกครอง เพราะกฎและคําสั่ง
ทางปกครองจะเปนศูนยกลางความคิดและเงื่อนไขสําคัญของการฟองรองคดีปกครอง ในคดี
ปกครองทุกประเภทถือวาจะตองมีกฎหรือคําส่ังทางปกครองเปนฐานอยูเสมอ10 ตามหลัก PRIOR 
DECISION (La regle de la decision prealable)11 ลักษณะพิเศษของวิธีพิจารณาความปกครอง
อิงอยูกับการกระทําตางๆ ของฝายปกครองที่ประชาชนผูถูกกระทบสิทธิอางวาไมชอบดวย
กฎหมาย 

(1.2)  คดีปกครองตองมีคูความอยางนอยฝายหนึ่งเปนฝายปกครอง 
 คดีปกครองอาจจะมีคูความทั้งสองฝายเปนฝายปกครองก็ได เชน กรณีขอพิพาท

ระหวางรัฐบาลสวนกลางกับองคการปกครองสวนทองถิ่น แตขอพิพาทซึ่งคูความอยางนอยฝาย
หนึ่งเปนฝายปกครองนั้น จะตองเปนขอพิพาทในขอบเขตของกฎหมายมหาชนไมใชขอพิพาทใน
ขอบเขตของกฎหมายเอกชน เชน สัญญาจัดซื้อจัดจางระหวางหนวยงานราชการกับเอกชน ซึ่งถือ
วาเปนคดีขอพิพาททางแพงทั่วไป 

(1.3) คดีปกครองสวนใหญเปนขอพิพาทระหวางคูความที่มีสถานะไมเทา
เทียมกัน 

ในคดีแพงเปนขอพิพาทระหวางเอกชนตอเอกชนดวยกัน ซึ่งคูความอยูในสถานะที่
เทาเทียมกัน แตคดีปกครองเปนขอพิพาทระหวางเอกชนกับฝายปกครองซึ่งคูความอยูในฐานะที่ไม
เทาเทียมกัน โดยที่ฝายปกครองอยูในฐานะที่เหนือกวาเอกชน ดังนั้นในคดีปกครองจึงใชหลักวิธี
พิจารณาระบบไตสวน (inquisitorial system)  แทนการใชระบบกลาวหา (accusatorial system) 
ซึ่งระบบไตสวนนั้นศาลมีหนาที่จะตองแสวงหาขอเท็จจริงที่เปนสาระสําคัญในการวินิจฉัยคดี แต
ในเรื่องภาระการพิสูจน ใหเปนหนาที่ของผูยื่นคํารอง เชนเดียวกับวิธีพิจารณาความแพง  คดี
                                                           

10บวรศักดิ์ อุวรรณโณ,“วิธีพิจารณาคดีปกครองในฝรั่งเศส”,วารสารกฎหมายปกครอง 
เลม 7 ตอน 3 (ธันวาคม 2531) : 717. 

11 Brown, L. Neville  and Bell John S. , French Administrative law 4th ed. 
(New York : Oxford University press,1993),p.157.  
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ปกครองสวนใหญเปนขอพิพาทระหวางคูความที่มีฐานะไมเทาเทียมกัน เชน ฝายปกครองกับ
ประชาชน แตมีบางกรณีเปนขอพิพาทระหวางฝายปกครองกับฝายปกครองดวยกัน 

(1.4)  คดีปกครองเปนคดีที่มุงคุมครองสิทธิของประชาชน 
 คดีปกครองเปนคดีที่จะตองมีการกระทําทางปกครองเปนฐานอยูเสมอ เนื่องจากการ

กระทําทางปกครองเปนการกระทําท่ีใชอํานาจมหาชน ซึ่งตามกฎหมายปกครอง ฝายปกครองมี
เอกสิทธิ์ในการดําเนินการบางประการ เชน ฝายปกครองอาจกระทําการโดยการแสดงเจตนาฝาย
เดียว ซึ่งเปนผลใหเกิดสิทธิและหนาที่ของบุคคลได กฎหมายสันนิษฐานไวกอนวาการกระทําโดย
การแสดงเจตนาฝายเดียวของฝายปกครองชอบดวยกฎหมาย ฝายปกครองมีอํานาจบังคับการให
เปนไปตามคําสั่ง หรือการกระทําโดยการแสดงเจตนาฝายเดียวของฝายปกครอง โดยไมตองผาน
การพิจารณาของศาล การกระทําในลักษณะที่ใชอํานาจมหาชนดังกลาวอาจกอใหเกิดผลกระทบ
ตอสิทธิของประชาชนได ดังนั้น เพื่อเปนการคุมครองสิทธิของประชาชนหรือเปนการควบคุมการ
กระทําของฝายปกครองใหถูกตองชอบดวยกฎหมาย ศาลจึงเขามาตรวจสอบการกระทําของฝาย
ปกครองวาชอบดวยกฎหมายหรือไม ความไมชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครอง
นั้นมีสาเหตุสําคัญๆ คือ ความไมชอบดวยกฎหมายเนื่องมาจากผูกระทํา  เนื่องมาจากรูปแบบและ
วิธีการ เนื่องมาจากจุดมุงหมาย เนื่องมาจากวัตถุแหงการกระทํา (object) และเนื่องมาจากมูลเหตุ
แหงการกระทํา (but)12 

 
(2)  ขอแตกตางระหวางคดีแพงกับคดีปกครอง 
เพื่อใหเห็นขอแตกตางระหวางคดีแพงและคดีปกครอง จึงนําคดีแพงและคดีปกครอง

มาเปรียบเทียบเพื่อใหเห็นความแตกตางของคดีทั้งสองชัดเจนยิ่งขึ้น 
(2.1)  ลักษณะขอพิพาท 

ลักษณะขอพิพาทในคดีแพงเกิดจากความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชน หรือ
ระหวางเอกชนกับรัฐแตอยูภายในขอบเขตของกฎหมายเอกชน สวนขอพิพาทในคดีปกครองเกิดมา
จากความสัมพันธระหวางเอกชนกับฝายปกครอง ซึ่งเปนการใชอํานาจมหาชนที่สามารถกําหนด
สิทธิและหนาที่ใหเอกชนได โดยไมตองไดรับความยินยอมจากเอกชนกอน ความแตกตางของขอ
พิพาทในคดีแพงและคดีปกครองมีพื้นฐานอยูบนความแตกตางระหวาง “กฎและคําส่ังทาง
ปกครอง” กับ “นิติกรรมตามกฎหมายเอกชน” ซึ่งมีขอแตกตางหลายประการ 

                                                           
12 โภคิน พลกุล,”การวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครอง”, เอกสารประกอบการฝกอบรม

หลักสูตรกฎหมายปกครอง:วิธีสบัญญัติ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา วันที่ 26-27 สิงหาคม 
2530 (อัดสําเนา) 
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1. นิติกรรมตามกฎหมายเอกชนอยูภายใตหลักอิสระในทางแพงหรือหลักเสรีภาพใน
การทําสัญญา (le principe de l’autonomie de la vonlunte)13 สวนกฎและคําสั่งทางปกครอง
จะตองอยูบนพื้นฐานของกฎหมายเสมอ และเจาหนาที่ฝายปกครองจะมีความประสงคไดก็แตใน
เรื่องและตามวิธีการที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น 

2. การแสดงเจตนาของเอกชนนั้นมีขอจํากัดอยูที่ตัวเอกชนนั้นเองเทานั้น เวนแตใน
กรณีที่เปนขอยกเวนเทานั้นที่จะมีขอจํากัดโดยเจตนาของบุคคลอื่น ในขณะที่กฎและคําสั่งทาง
ปกครองมักจะเปนการออกคําสั่งใหราษฎรปฏิบัติตาม และฝายปกครองสามารถยกเลิกคําส่ังของ
ตนเองในภายหลังได 

3. ขอขัดแยงระหวางนิติกรรมกับกฎหมาย ถาเปนนิติกรรมตามกฎหมายเอกชน
ขัดแยงตอกฎหมาย โดยหลักแลวนิติกรรมนั้นยอมจะไมสามารถกอใหเกิดผลทางกฎหมายตามที่
มุงหมายได แตถากฎและคําสั่งทางปกครองขัดตอกฎหมายแลว กฎและคําสั่งน้ันก็ยังคงสามารถมี
ผลตามที่ตองการตอไปได  จนกวาฝายปกครองจะสั่งเพิกถอนกฎและคําส่ังนั้น  เวนแตจะเปน
คําสั่งทางปกครองที่ถึงขั้นโมฆะ ก็ไมมีผลบังคับได 

4. การบังคับการใหเปนไปตามนิติกรรม เอกชนจะบังคับคดีใหมีการปฏิบัติตามนิติ
กรรมตามกฎหมายเอกชนได ก็ตอเมื่อมีคําพิพากษาของศาลรับรองสิทธิของตน ในขณะที่กฎและ
คําส่ังทางปกครองนั้นมีสภาพบังคับตอเอกชนจะตองปฏิบัติตามไดทันทีโดยที่ฝายปกครองไมตอง
ไปรองขอตอศาลใหมีคําสั่งบังคับใหเอกชนปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครอง 

(2.2)  สถานะของคูความ 
ในคดีแพง คูความมีสถานะเทาเทียมกันอยูบนพื้นฐานของความเสมอภาค เปน

ความสัมพันธระหวางเอกชนดวยกัน สถานะทางกฎหมายของเอกชนคนหนึ่งจะถูกแกไข
เปลี่ยนแปลงโดยความประสงคของเอกชนอีกคนหนึ่งเพียงอยางเดียว โดยที่ไมไดรับความยินยอม
จากเอกชนนั้นไมได กฎเกณฑเชนวานี้เปนไปตามหลักสําคัญในเรื่องความสัมพันธทางแพง คือ 
ความเสมอภาคทางกฎหมายระหวางเอกชนตอเอกชนดวยกัน แตในกฎหมายปกครองนั้น ฝาย
ปกครองสามารถแกไขเปล่ียนแปลงสถานการณทางกฎหมายตางๆ ได โดยความประสงคของ
ตนเองเทานั้น โดยไมตองไดรับความยินยอมจากเอกชนผูเกี่ยวของ อันเปนเอกสิทธิ์แหงอํานาจ
มหาชน (les prerogatives de puissance publique)14  

 

                                                           
13ชาญชัย แสวงศักดิ์, ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครองและสัญญาทาง

ปกครอง  (กรุงเทพฯ : วิญูชน,2541),หนา 30-31. 
14เรื่องเดียวกัน,หนา 32. 
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(2.3)  วัตถุประสงคของคดี 
ในคดีแพง เจตนาที่รัฐไดตรากฎหมายแพงขึ้นใชบังคับเพื่อรัฐตองการใหมีระเบียบ

หรือมีกฎเกณฑเพื่อจัดระบบความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชนดวยกัน ในกรณีที่เกิดมีขอ
พิพาทในทางแพง รัฐเขามาทําใหกฎหมายแพงเกิดสภาพบังคับข้ึนดวยการจัดตั้งศาล ใหเขามา
คอยชี้ขาดขอพิพาทระหวางเอกชนกับเอกชนดวยกัน และส่ิงที่ผูพิพากษาจะพิจารณาก็คือ การ
แสวงหาเจตนาของคูสัญญาวาเปนมาอยางใดและผูพิพากษาก็จะบังคับใหเปนไปตามเจตนาของ
คูสัญญานั้น (เทาที่ไมขัดตอความสงบเรียบรอย ฯลฯ) เจตนารมณของกฎหมายปกครองนั้นเปน
ความมุงหมายของรัฐที่จะจัดระบบบริหารเพื่อจัดหาบริการสาธารณะตาง ๆ ใหแกประชาชน ทั้งนี้ 
ตามหนาที่ของรัฐที่จะพึงมี สวนวัตถุประสงคของคดีปกครองนั้นมีวัตถุประสงคเพื่อคุมครองสิทธิ
ของประชาชน หรือเปนการควบคุมการกระทําของฝายปกครองใหถูกตองชอบดวยกฎหมาย วิธี
พิจารณาความปกครองสนองประโยชนสองประการ กลาวคือ การคุมครองสิทธิของปจเจกชน และ
การควบคุมฝายปกครอง ดังนั้น ลักษณะของการบังคับในคดีปกครองหรือขอพิพาทในทาง
ปกครองอาจกอใหเกิดผลกระทบสองดาน คือ การกระทบตอความเปนอิสระของฝายปกครองที่
จะตองบริหารงานของรัฐ และอีกดานหนึ่งคือ การคุมครองสิทธิของผูเสียหายอันเนื่องมาจากการ
กระทําของฝายปกครอง 

(2.4) หลักวิธีพิจารณาความ 
หลักกฎหมายวิธีพิจารณาในเรื่องการแสวงหาขอเท็จจริงของคดีมี 2 ระบบดวยกันคือ 

ระบบกลาวหา (inquisitorial system) ซึ่งเปนหลักวิธีพิจารณาความที่ใชในคดีแพง โดยหลักนี้ถือ
วาคูความเปนผูถูกกระทบสิทธิโดยตรง คูความจึงมีอํานาจเหนือขอเท็จจริงของคดีอยางเทาเทียม
กัน คูความอาจจะประนีประนอมยอมความกันหรือตกลงยอมรับขอเท็จจริงสวนหนึ่งสวนใดหรือ
ทั้งหมดโดยไมสืบพยานก็ยอมกระทําได ซึ่งจะมีผลใหคูความผูกพันขอเท็จจริงที่รับกันตลอดไป 
สวนในคดีปกครองใชระบบไตสวน (accusatorial system) ซึ่งศาลมีหนาที่แสวงหาขอเท็จจริงแหง
คดี  โดยความรวมมือของคูความ ดังนั้น ศาลจึงไมจําตองผูกพันกับขอเท็จจริงที่คูความกลาวอาง
ในคําฟองหรือคําใหการและพยานหลักฐานที่คูความนําสืบ แตอาจแสวงหาขอเท็จจริงและ
พยานหลักฐานเพิ่มเติมไดตามความเหมาะสม15 นอกจากนี้ ยังมีหลักวิธีพิจารณาความปกครอง
อ่ืนๆ ท่ีแตกตางไปจากวิธีพิจารณาความแพง เชน หลักการตั้งสิทธิในคําฟอง หลักการพิจารณา
ดวยวาจา หลักการรับฟงคูความ หลักพิจารณาโดยเปดเผย หลักการพิจารณาที่มีโจทกรวมจํานวน
มาก 

                                                           
15วรพจน วิศรุตพิชญ,ความรูเบื้อตนเกี่ยวกับศาลปกครอง(กรุงเทพฯ:วิญูชน,2544), 

หนา 176-177. 
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4.2.2  การควบคุมตรวจสอบคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานโดยศาลแรงงาน 
การควบคุมตรวจสอบคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานนั้นอาจแยกพิจารณาตาม

ประเภทของคําสั่งพนักงานตรวจแรงงาน ซึ่งสามารถแยกไดเปน 2 กลุม คือ คําสั่งที่เปนคําวินิจฉัย
ขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจาง และคําสั่งใหนายจางหรือลูกจางฝายใดฝายหนึ่ง
ปฏิบัติ ซึ่ง 2 ประเภทนี้มีความแตกตางกัน คือประเภทแรกมีผูรับคําสั่งสองฝายคือนายจางและ
ลูกจาง สวนประเภทหลังมีผูรับคําสั่งฝายเดียว ทั้ง 2 ประเภทนี้มีความแตกตางกันหลายประการ  
ดังนั้น จึงจําเปนตองอธิบายแยกจากกัน 

 
(1)  คําส่ังที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจาง 
คําสั่งพนักงานตรวจแรงงานที่ เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพง คือ คําสั่งของ

พนักงานตรวจแรงงาน ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 124 
(1.1) เหตุที่ขอใหศาลตรวจสอบคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน 

ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 
มาตรา 8 (4) ไดบัญญัติใหคดีอุทธรณคําวินิจฉัยของเจาพนักงานตามกฎหมายวาดวยการคุมครอง
แรงงาน อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน และตามพระราชบัญญัติคุมครอง
แรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 125 ที่บัญญัติให นายจาง ลูกจาง หรือทายาทโดยธรรมของลูกจางซึ่ง
ถึงแกความตายที่ไมพอใจคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน นําคดีไปสูศาลภายในสามสิบวันนับแต
วันที่ไดรับคําสั่ง ซึ่งการดําเนินการดังกลาวถือไดวาเปนการอุทธรณคําวินิจฉัยของเจาพนักงานตาม
กฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน ตามนัยมาตรา 8 (4) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงาน
และวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 

ดังนั้น เหตุที่ขอใหศาลตรวจสอบคําสั่ง กฎหมายใชคําวา “นายจาง ลูกจาง หรือ 
ทายาทโดยธรรมของลูกจางซึ่งถึงแกความตายที่ไมพอใจคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานใหนําคดี
ไปสูศาล” จึงอาจทําใหเขาใจวาเหตุของการขอใหศาลตรวจสอบคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน
คือ “การไมพอใจ”แตที่จริงแลวเหตุในการขอใหศาลตรวจสอบก็คือหลักเกณฑเร่ืองอํานาจฟองใน
คดีแพงทั่วไปนั่นเอง ซึ่งตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาตรา 55 บัญญัติเรื่อง
อํานาจฟองไววา“เม่ือมีขอโตแยงเกิดข้ึนเกี่ยวกับสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลใดตามกฎหมายแพง 
หรือบุคคลใดจะตองใชสิทธิทางศาล บุคคลนั้นชอบที่จะเสนอคดีของตนตอศาลสวนแพงที่มีเขต
อํานาจได ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายแพงและประมวลกฎหมายนี้” จะเห็นวามาตรา 55 ไดให
สิทธิบุคคลที่จะเสนอคดีสูศาลนั้นจะตองเขาหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนดไวอยางหนึ่งอยางใดใน 
2 กรณีนี้คือ 
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1.  ตองมีขอโตแยงเกิดขึ้นเกี่ยวกับสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลใด ตามกฎหมายแพง 
2.  ตองมีกรณีที่จะตองใชสิทธิทางศาล 
สําหรับคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่เปนการระงับขอพิพาททางแพง ก็คือคําส่ัง

ดังกลาวเปนการโตแยงสิทธิหรือหนาที่ของนายจางและลูกจางหรือทายาทโดยธรรมของลูกจางซึ่ง
ถึงแกความตายนั่นเอง 

(1.2)  ผูมีสิทธิฟองคดี 
ผูมีสิทธิฟองคดีนั้นตองพิจารณาทั้งกฎหมายคุมครองแรงงานและกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพงประกอบกัน คือ 
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 กําหนดผูใหมีสิทธินําคดีไปสูศาลมี 3 

กรณี คือ 
-นายจาง ซึ่งการพิจารณาวาผูใดเปนนายจางหรือไม ตองพิจารณาตามหลัก

พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 5 
-ลูกจางซึ่ งการพิจารณาวาผู ใดเปนลูกจางหรือไม  ตองพิจารณาตามหลัก

พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 5  
-ทายาทโดยธรรม* ของลูกจางซึ่งถึงแกความตาย 
ในกรณีที่ลูกจางถึงแกความตายกอนที่จะย่ืนคํารอง ทายาทโดยธรรมของลูกจางคน

หนึ่งคนใด หรือทุกคนมีสิทธิยื่นคํารองตอพนักงานตรวจแรงงานได 

                                                           
* สําหรับ “ทายาทโดยธรรม”  เปนไปตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
“มาตรา 1629 ทายาทโดยธรรมมีหกลําดับเทานั้น และภายใตบังคับแหงมาตรา 

1630 วรรคสอง แตละลําดับมีสิทธิไดรับมรดกกอนหลังดังตอไปนี้ 
1) ผูสืบสันดาน 
2) บิดามารดา 
3) พี่นองรวมบิดามารดาเดียวกัน 
4) พี่นองรวมบิดาหรือรวมมารดาเดียวกัน 
5) ปู ยา ตา ยาย  
6) ลุง ปา นา อา 
คูสมรสท่ียังมชีีวิตอยูนัน้ก็เปนทายาทโดยธรรม ภายใตบังคบัของบทบัญญัตพิิเศษ

แหงมาตรา 1635” 
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และตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ผูมีสิทธิฟองคดีจะตองเปนบุคคล
และเปนบุคคลซึ่งสิทธิของเขาถูกโตแยง 

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาตรา 1(11) ใหนิยามความหมาย 
“คูความ” ไววา “คูความ” หมายความวา บุคคลผูยื่นคําฟองหรือถูกฟองตอศาล และเพื่อประโยชน
แหงการดําเนินกระบวนพิจารณาใหรวมถึงบุคคลผูมีสิทธิกระทําการแทนบุคคลนั้น ๆ ตาม
กฎหมายหรือในฐานะทนายความ” 

ดังนั้น เมื่อพิจารณาจากคําวา “คูความ” แลว จะเห็นไดวา “บุคคล” เทานั้นที่เปนผู
ฟองคดีได ซึ่งฝายนายจางมักจะเปนนิติบุคคลก็มีสิทธิฟองคดีไดเชนกัน 

(1.3)  เงื่อนไขในการฟองคดี 
1.  อายุความในการฟองคดี 
เม่ือพนักงานตรวจแรงงานไดมีคําสั่งแลว นายจาง ลูกจาง หรือทายาทโดยธรรมของ

ลูกจางที่ไมพอใจคําส่ังนั้น ตองนําคดีไปสูศาลภายใน 30 วัน  นับแตวันที่ไดทราบคําสั่งพนักงาน
ตรวจแรงงาน แตถาไมมีการนําคดีไปสูศาลภายใน 30 วัน คําส่ังพนักงานตรวจแรงงานดังกลาวเปน
ที่สุดที่ทั้งสองฝายตองปฏิบัติตาม 

2.  นายจางตองวางเงินตอศาลจึงจะมีสิทธิฟองคดี 
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 125 วรรคสาม กําหนดวาใน

กรณีที่นายจางเปนฝายนําคดีไปสูศาล นายจางจะตองวางเงินตอศาลตามจํานวนที่ถึงกําหนดจาย
ตามคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานจึงจะมีสิทธิฟองคดีได ทั้งนี้เพื่อไมใหเปนการฟองคดีเพื่อเปน
การประวิงเวลาในการจายเงินตามกฎหมาย ซึ่งเปนมาตรการที่กําหนดไวเพื่อคุมครองลูกจาง และ
วรรคทายของมาตรา 125 กําหนดวา เมื่อคดีถึงที่สุด นายจางมีหนาที่ตองจายเงินจํานวนใดใหแก
ลูกจางหรือทายาทโดยธรรมของลูกจางใหศาลจายเงินใหแกลูกจางหรือทายาทโดยธรรมของ
ลูกจางซึ่งถึงแกความตายได ทําใหการจายเงินเปนไปโดยรวดเร็วและลูกจางหรือทายาทโดยธรรม
ของลูกจางซึ่งถึงแกความตายมีสิทธิไดรับเงินไปไดทันที โดยไมตองดําเนินการบังคับคดีกันอีก
ตอไป 

การใหนายจางตองวางเงินตอศาลจึงจะมีสิทธิฟองคดีดังกลาวนับวาเปนเงื่อนไข
พิเศษที่ไมมีในการฟองคดีปกครองอื่นๆ ที่เปนเชนนี้เนื่องจากเปนลักษณะพิเศษของกฎหมาย
คุมครองแรงงานที่คําสั่งพนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้มีผูรับคําสั่ง 2 ฝาย คือ นายจางกับลูกจาง 
และคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานเปนการวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจาง 
ซึ่งเมื่อกฎหมายใหอํานาจแกพนักงานตรวจแรงงานในการวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวาง
นายจางกับลูกจางก็จําเปนที่จะตองใหลูกจางไดรับประโยชนจากการใชมาตรการออกคําสั่งของ



 135

พนักงานตรวจแรงงาน และวัตถุประสงคของการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานคือการ
คุมครองลูกจางใหไดรับเงินที่กฎหมายกําหนด กฎหมายจึงกําหนดใหฝายนายจางวางเงินตอศาล  

(1.4)  ส่ิงที่ถูกฟอง 
โดยทฤษฎีแลว การฟองคดีปกครองเพื่อใหศาลตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย

ของคําสั่งทางปกครองนั้น ถือวาเปนการฟองใหดําเนินคดีกับคําสั่งทางปกครอง ไมใชฟองตวับคุคล
หรือเจาหนาที่ของรัฐท่ีออกคําสั่งนั้น เพียงแตศาลจะสงสําเนาคําฟองไปใหฝายปกครองเพื่อชี้แจง
วา คําสั่งทางปกครองนั้นไดออกโดยชอบดวยกฎหมาย แตฝายปกครองไมไดมีฐานะเปนจําเลยใน
คดีดังกลาว การฟองคดีดังกลาวมุงที่จะควบคุมการกระทําของฝายปกครองใหอยูภายในขอบเขต
ของกฎหมาย ซึ่งเปนการคุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลไปในตัว16 

สําหรับการฟองคดีใหศาลเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตอศาลแรงงาน
นั้น เนื่องจากไมไดมีการแยกคดีปกครองออกจากคดีแพง ดังนั้น “คูความ” ในคดีปกครองจึงตอง
เปนไปตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 1(1) คือ ทั้งโจทกและจําเลยจะตอง
เปนบุคคลตามกฎหมาย การฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน จึงจําเปนตอง
พิจารณาวาฝายปกครองที่ถูกฟองนั้นเปนบุคคลตามกฎหมายหรือไม ซึ่งในทางปฏิบัตินั้นไดมีการ
ฟองคดีเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ดังตัวอยางตอไปนี้ 

1. นายจางฟองเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่สั่งใหนายจางจายเงินแก
ลูกจาง โดยฟองกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานซึ่งเปนสังกัดของพนักงานตรวจแรงงานและ
เปนนิติบุคคล เปนจําเลย ศาลแรงงานกลางยกฟองเนื่องจากกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน
ไมไดเปนผูออกคําสั่ง แตศาลฎีกาพิพากษายกคําพิพากษาของศาลแรงงานกลาง เนื่องจากเห็นวา
นายจางมีอํานาจฟอง และใหศาลแรงงานกลางพิจารณาและพิพากษาใหมตามรูปคดี (คํา
พิพากษาฎีกาที่ 8851/2543) 

2. นายจางฟองเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่สั่งใหนายจางจายเงินแก
ลูกจาง โดยฟองกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน เปนจําเลยที่ 1 อธิบดีกรมสวัสดิการและ
คุมครองแรงงาน เปนจําเลยที่ 2 (ฟองตัวบุคคลโดยระบุชื่อ) สวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัด 
เปนจําเลยที่ 3 (ฟองตัวบุคคลโดยระบุชื่อ)  พนักงานตรวจแรงงาน เปนจําเลยที่ 4  ศาลแรงงาน
กลางยกฟองกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานจําเลยที่ 1 อธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครอง
แรงงาน จําเลยที่ 2  และสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัด จําเลยที่ 3  เพราะไมใชผูออกคําสั่ง 
(คําพิพากษาฎีกาที่ 2199/2544) 

                                                           
16ฤทัย หงสสิริ, “นิติกรรมทางปกครอง” ใน คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง 

(กรุงเทพฯ : สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา,2540),หนา 311-312. 
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3. นายจางฟองเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่สั่งใหนายจางจายเงินแก
ลูกจาง โดยฟองพนักงานตรวจแรงงานเปนจําเลย ระหวางพิจารณาศาลแรงงานกลางมีคําสั่งเรียก
ลูกจางเขาเปนจําเลยรวม (คําพิพากษาฎีกาที่ 1694/2544 และ 2648/2544) 

4. นายจางฟองเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่สั่งใหนายจางจายเงินแก
ลูกจาง โดยฟองพนักงานตรวจแรงงานเปนจําเลย โดยศาลไมไดมีคําสั่งเรียกลูกจางเขามาเปน
จําเลยรวม (คําพิพากษาฎีกาที่ 1222/2542) 

5. นายจางฟองเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่สั่งใหนายจางจายเงินแก
ลูกจาง โดยฟองพนักงานตรวจแรงงานเปนจําเลยที่ 1 และลูกจางเปนจําเลยที่ 2 ศาลแรงงานกลาง
รับฟอง (คําพิพากษาฎีกาที่ 7964/2543) 

6. ลูกจางฟองเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่วินิจฉัยวาลูกจางไมมีสิทธิ
ไดรับเงินจากนายจาง และขอใหศาลสั่งใหนายจางจายเงินแกลูกจาง โดยฟองกรมสวัสดิการและ
คุมครองแรงงานเปนจําเลยที่ 1 พนักงานตรวจแรงงานเปนจําเลยที่ 2 นายจางเปนจําเลยที่ 3 ศาล
แรงงานกลางยกฟองเฉพาะจําเลยที่ 1 (คําพิพากษาศาลแรงงานกลางหมายเลขแดงที่ 2582-
2583/2543) 

7.  ลูกจางฟองเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่วินิฉัยวาลูกจางไมมีสิทธิ
ไดรับเงินจากนายจาง และขอใหศาลสั่งใหนายจางจายเงินแกลูกจาง โดยฟองพนักงานตรวจ
แรงงานเปนจําเลยที่ 1 และนายจางเปนจําเลยที่ 2 ศาลรับฟอง (คําพิพากษาฎีกาที่ 1056-
1057/2544)  

จะเห็นไดวาส่ิงที่ถูกฟองเปนตัวบุคคลทั้งหมด และสวนใหญแลวพนักงานตรวจ
แรงงานถูกฟองเปนจําเลยเกือบทุกคดี ทั้งถูกนายจางฟองและถูกลูกจางฟอง ซึ่งหากเปรียบเทียบ
กับคดีฟองเพิกถอนคําสั่งเจาพนักงานในศาลปกครองจะเห็นวา ในศาลปกครองเรียกโจทกวา “ผู
ฟองคดี” สวนเจาพนักงานที่ถูกฟองเรียกวา “ผูถูกฟอง” เนื่องจากเปนการฟองเพิกถอนคําสั่งไมใช
ฟองตัวบุคคล โดยผูออกคําสั่งมีหนาที่ชี้แจงวาคําสั่งชอบดวยกฎหมายอยางไรเทานั้น ซึ่งในเรื่องนี้
ไดมีนักกฎหมายแสดงความเห็นไวนานแลววา 

“คดีประเภทนี้ เปนคดีขอพิพาทระหวางนายจางหรือลูกจาง กับเจาหนาที่ของรัฐ ซึ่งมี
อํานาจตามกฎหมายคุมครองแรงงาน และเปนคดีที่เจาหนาที่ของรัฐตองตกเปนจําเลยแตเพียง
ฝายเดียวเทานั้น ความจริงการนําคดีไปสูศาลประเภทนี้ นาจะเปนเรื่องอุทธรณตอศาลแรงงาน 
โดยไมจําตองฟองเจาหนาที่ของรัฐเปนจําเลย เพราะการฟองเจาหนาที่ของรัฐเปนจําเลยนั้น 
นอกจากจะเปนการสรางความรูสึกที่ไมดีตอผูที่เกี่ยวของแลว ยังสรางความไมสบายใจแก
เจาหนาท่ีของรัฐ ซึ่งใชอํานาจวินิจฉัยไปตามหนาที่ดวยความบริสุทธิ์ใจดวย อยางไรก็ตาม 
เนื่องจากระบบศาลยุติธรรมของเราชินกับการฟองเปนคดีมีขอพิพาท เจาหนาที่จึงตองตกเปน
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จําเลยตอไปอีกจนกวาจะมีการเปล่ียนแปลงระบบการรับฟอง หรือเปลี่ยนแปลงกฎหมายในเรื่องนี้
ใหชัดขึ้น”17 

(1.5)  วิธีพิจารณาคดีของศาลแรงงาน 
เนื่องจากคดีแรงงานเปนคดีที่มีลักษณะพิเศษแตกตางไปจากคดีแพงและอาญาทั่วไป

เพราะ โดยปกติจะเปนคดีที่เปนขอขัดแยงระหวางนายจางกับลูกจางตามสัญญาจางแรงงาน หรือ
เกี่ยวกับสิทธิของนายจางและลูกจางตามกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน และกฎหมาย
แรงงานสัมพันธ ซึ่งขอขัดแยงดังกลาวควรไดรับการพิจารณาโดยผูพิพากษา ซึ่งเปนผูที่มีความรู
ความเขาใจในปญหาแรงงานรวมกับผูพิพากษาสมทบฝายนายจางและฝายลูกจาง ทั้งการ
ดําเนินคดีควรเปนไปโดยสะดวก ประหยัด รวดเร็ว เสมอภาคและเปนธรรม เพื่อใหคูความมีโอกาส
ประนีประนอมยอมความและสามารถกลับไปทํางานรวมกันโดยไมเกิดความรูสึกเปนอริตอกัน ใน
การพิจารณาคดีจึงไดยกเวนขั้นตอนและวิธีการตางๆ ที่บัญญัติไวในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพง หลายกรณีดวยกัน เพื่อใหเกิดความคลองตัวยิ่งขึ้น18 

ในคดีฟองเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ศาลแรงงานจะรับฟงพยานใหม
โดยใหฝายโจทกซึ่งเปนผูกลาวอางวาคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานไมชอบดวยกฎหมายเปน
ฝายนําสืบกอนและใหฝายจําเลยนําสืบแกขอกลาวหาตามหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงใน
ทุกคดี19  แลวศาลจะเปนผูวินิจฉัยถึงความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน
อีกครั้งหนึ่ง ซึ่งวิธีพิจารณาของศาลแรงงานในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานนั้น จะตัดขาดจากขั้นตอนการพิจารณาวินิจฉัยของพนักงานตรวจแรงงาน 
โดยศาลจะรับฟงขอเท็จจริงจากคูความในคดีใหม แลวตัดสินชี้ขาดคดีไปตามที่ศาลแรงงานได
ขอเท็จจริงที่รับฟงมา  

แตมีขอสังเกตวาในบางคดีศาลไดตั้งประเด็นพิพาทในลักษณะเหมือนกับคดีปกครอง 
คือ พนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจหนาที่โดยชอบดวยกฎหมายหรือไม ใชดุลพินิจโดยชอบหรือไม 
และปฏิบัติตามขั้นตอนของกฎหมายโดยชอบหรือไม20 แตประเด็นที่โจทกกับจําเลยโตแยงกันไมใช

                                                           
17เกษมสันต วิลาวรรณ, การดําเนินคดีในศาลแรงงาน พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพฯ : โรง

พิมพรุงเรืองธรรม, 2528), หนา 28. 
18หมายเหตุทายพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน 

พ.ศ.2522. 
19คําพิพากษาฎีกาที่ 8193/2543, 496/2544,1694/2544, 2090/2544, 2199/2544, 

2648/2544, 2737/2544 และ 6879/2544 
20คําพิพากษาศาลแรงงานกลางหมายเลขแดงที่ 1222/2542 
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ประเด็นเร่ืองพนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจหรือไม ไดปฏิบัติตามขั้นตอนของกฎหมายหรือไม หรอื
ใชดุลพินิจโดยชอบหรือไม แตเปนการโตแยงกันวาคําวินิจฉัยของพนักงานตรวจแรงงานที่วินิจฉัย
วานายจางจะตองจายเงินแกลูกจางนั้นถูกตองตามกฎหมายคุมครองแรงงานหรือไมเทานั้น ซึ่งใน
การวินิจฉัยในประเด็นดังกลาวตองรับฟงพยานจากฝายนายจางและลูกจางเปนหลัก เพราะในการ
วินิจฉัยวาพนักงานตรวจแรงงานวินิจฉัยถูกตองหรือไมนั้นก็ตองรับฟงพยานจากนายจางและ
ลูกจางเหมือนกับการวินิจฉัยของพนักงานตรวจแรงงานนั่นเอง ดังนั้น ในที่สุดแลวศาลก็ตองรับฟง
ขอเท็จจริงใหมเพื่อจะพิสูจนวาพนักงานตรวจแรงงานวินิจฉัยถูกตองหรือไม ทําใหการพิจารณาคดี
ดังกลาวเปนการวินิจฉัยขอพิพาทระหวางนายจางกับลูกจางไมใชวินิจฉัยขอพิพาทระหวางนายจาง
กับพนักงานตรวจแรงงาน 

สําหรับที่ศาลตั้งประเด็นวาพนักงานตรวจแรงงานใชดุลพินิจโดยชอบหรือไมนั้น ดังที่
ไดอธิบายในบทที่ 3 แลววา คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่เปนการวินิจฉัยขอพิพาททางแพง
ระหวางนายจางกับลูกจางนั้น กฎหมายไมไดใหอํานาจดุลพินิจแกพนักงานตรวจแรงงานเลย *

พนักงานตรวจแรงงานตองวินิจฉัยไปตามสิทธิหนาที่ระหวางนายจางกับลูกจางที่กฎหมายกําหนด
รายละเอียดไวแลวเทานั้น แมวาจะตองตีความกฎหมายในถอยคําของบทบัญญัติที่ไมเจาะจงบาง 
แตก็ไมใชอํานาจดุลพินิจที่จะเลือกความหมายได ดังนั้นเมื่อคดีถึงชั้นศาล ศาลจึงรับฟงขอเท็จจริง
ใหมและวินิจฉัยใหมตามที่เห็น ดังนั้น การพิจารณาคดีของศาลแรงงานในคดีอุทธรณคําวินิจฉัยขอ
พิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจางของพนักงานตรวจแรงงานนั้นเปนการชําระขอพิพาท
ระหวางนายจางกับลูกจางเพราะสภาพของขอพิพาทดังกลาวมีวัตถุแหงขอพิพาทเปนการโตแยง
สิทธิระหวางนายจางกับลูกจาง การพิจารณาคดีของศาลแรงงานในคดีฟองเพิกถอนคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานจึงเหมือนกับการที่ศาลสูงทบทวนคําพิพากษาของศาลลางเทานั้น โดย
พนักงานตรวจแรงงานเปนเหมือนศาลลาง และศาลแรงงานเปนศาลสูง  

และในทุกคดีเปนการโตแยงกันวาวาสิทธิหนาที่ระหวางนายจางกับลูกจางที่พนักงาน
ตรวจแรงงานวินิจฉัยนั้นถูกตองหรือไม ซึ่งเปนการโตแยงกันในประเด็นความชอบดวยกฎหมาย
สารบัญญัติคือสิทธิหนาที่ระหวางนายจางกับลูกจางตามกฎหมายคุมครองแรงงาน ไมใชโตแยงกัน
ในกฎหมายวิธีสบัญญัติคือขั้นตอนวิธีการวินิจฉัยออกคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานซึ่งเปน
ความชอบดวยกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

ดังนั้นแมศาลแรงงานจะตั้งประเด็นวา “โจทกมีสิทธิขอเพิกถอนคําสั่งของพนักงาน
ตรวจแรงงานหรือไม”ก็ตาม การกําหนดประเด็นดังกลาวไมไดทําใหคดีดังกลาวกลายเปนคดี
ปกครองแตอยางใด แตกลับทําใหการพิจารณาคดีดังกลาวเปนคดีแพงทั่วไปกลาวคือทําใหโจทก

                                                           
* โปรดดูบทที่ 3 หนา 82-86. 
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ตองเปนฝายนําสืบเพื่อพิสูจนวาคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานไมชอบดวยขอเท็จจริงและขอ
กฎหมายอยางไร ซึ่งเปนหลักการสืบพยานในระบบกลาวหาแบบคดีแพง ซึ่งเปนการแตกตางจาก
คดีปกครองทั่วไปที่ใชระบบไตสวน เนื่องจากฝายปกครองเปนผูครอบครองขอเท็จจริง จึงไดเปรียบ
ประชาชนผูฟองคดี ศาลปกครองจึงตองไตสวนขอเท็จจริงเพื่อตรวจสอบคําส่ังทางปกครองวาชอบ
ดวยกฎหมายหรือไม อันเปนการคุมครองสิทธิของประชาชนผูฟองคดี 

แตในคดีอุทธรณคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพง
ระหวางนายจางกับลูกจางนั้น ขอเท็จจริงที่เปนพยานหลักฐานในคดีสวนใหญอยูที่นายจางและ
ลูกจาง ไมไดอยูที่พนักงานตรวจแรงงาน ซึ่งมีลักษณะพิเศษตางจากคดีปกครองทั่วไป ดังนั้นหาก
ฝายใดไมพอใจคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานศาลจึงใหเปนฝายนําสืบวาคําสั่งของพนักงาน
ตรวจแรงงานไมชอบดวยกฎหมายอยางไร ทั้งนี้เนื่องจากการฟองคดีของฝายหนึ่งจะทําใหอีกฝาย
หนึ่งถูกกระทบสิทธิในดานลบหรือรับภาระ เชน การที่นายจางฟองเพิกถอนคําสั่งพนักงานตรวจ
แรงงานที่สั่งใหนายจางจายคาชดเชยแกลูกจาง หากศาลไดมีคําพิพากษาใหตามฟองของนายจาง 
ยอมทําใหฝายของลูกจางเสียสิทธิที่จะไดรับเงินตามคําสั่ง พนักงานตรวจแรงงานหรือฝายปกครอง
ไมไดเสียหายโดยตรงอยางคดีปกครองทั่วไปที่การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองจะมีผลกระทบกับ
การดําเนินงานเพื่อประโยชนสาธารณะของฝายปกครองโดยตรง แตสําหรับคําสั่งพนักงานตรวจ
แรงงานแลวฝายปกครองเปนผูรับประโยชนจากคําสั่งในฐานะที่เปนผูดําเนินงานบริการสาธารณะ
ดานรักษาความสงบเรียบรอยทางแรงงานซึ่งเปนผูรับประโยชนโดยออมเทานั้น แมวาในทางทฤษฎี
จะถือวาการคุมครองลูกจางจะเปนประโยชนสาธารณะตามกฎหมายคุมครองแรงงานก็ตาม แตใน
ความเปนจริงแลวประโยชนของลูกจางซึ่งเปนประโยชนของเอกชนกับประโยชนสาธารณะนั้นมี
ความคาบเกี่ยวกันอยางแยกกันไมออก ในเมื่อการฟองคดีของนายจางจะทําใหลูกจางเสีย
ประโยชน ศาลก็เลยใหฝายนายจางเปนฝายนําสืบตามหลักกฎหมายพยานในคดีแพง 

ดังนั้นจึงสรุปไดวา วิธีพิจารณาคดีอุทธรณคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่เปนคํา
วินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจางที่ขึ้นสูศาลแรงงานนั้นมีลักษณะของคดี
แรงงานซึ่งเปนคดีแพงมากกวาคดีปกครอง 

(1.6) อํานาจของศาลในการตรวจสอบคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน 
การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานโดยศาล

แรงงานนั้น พิจารณาไดจากกรณีตางๆที่ศาลวินิจฉัยวาคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานไมชอบดวย
กฎหมายและเพิกถอนคําสั่งดังกลาว โดยแยกพิจารณาตามเหตุที่ศาลใชกลาวอางวาคําสั่ง
พนักงานตรวจแรงงานไมชอบดวยกฎหมาย 
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1.หลักเกณฑที่ศาลใชพิจารณาความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งของพนักงาน
ตรวจแรงงาน 

เหตุที่ศาลเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานนั้น ศึกษาไดจากคําพิพากษาของ
ศาล แตในขณะนี้คําพิพากษาของศาลเกี่ยวกับคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานยังมีไมมากนัก 
เนื่องจากคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่วินิจฉัยขอพิพาททางแพงนั้น เปนทางเลือกหนึ่งในการ
ระงับขอพิพาทระหวางนายจางกับลูกจาง โดยที่นายจางกับลูกจางสามารถนําขอพิพาทไปสูศาล
โดยไมตองผานขั้นตอนของพนักงานตรวจแรงงานก็ได ดังนั้น คดีที่ข้ึนสูศาลที่ผานการออกคําส่ัง
ของพนักงานตรวจแรงงานจึงมีนอยและสวนใหญจะเปนคดีที่ลูกจางฟองขอใหศาลบังคับตาม
คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ไมใชคดีฟองขอใหศาลเพิกถอนคําส่ัง แตคําพิพากษาเฉพาะที่มี
ขณะนี้ก็พอสามารถจําแนกเหตุในการเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานได 

ก.  คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่ออกโดยปราศจากอํานาจ 
คําพิพากษาฎีกาที่ 5877/2544 พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 

123  มีลักษณะเปนการกําหนดใหลูกจางเลือกใชสิทธิทางใดทางหนึ่งแตเพียงทางเดียว กลาวคือ 
จะใชสิทธิฟองคดีตอศาลแรงงานหรือจะยื่นคํารองตอพนักงานตรวจแรงงานก็ได แตจะใชสิทธิ
พรอมกันทั้งสองทางไมได หากลูกจางเลือกใชสิทธิฟองคดีตอศาลแรงงานก็เทากับสละสิทธิที่จะยื่น
คํารองตอพนักงานตรวจแรงงานอยูในตัว 

การที่ลูกจางยื่นฟองโจทกซึ่งเปนนายจางตอศาลแรงงานขอใหบังคับโจทกจายคาจาง
ที่คางถือวาลูกจางเลือกใชสิทธิที่จะฟองตอศาลแรงงาน จึงหมดสิทธิที่จะยื่นคํารองตอพนักงาน
ตรวจแรงงานตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 123  แลว เมื่อตอมาลูกจาง
ไดไปยื่นคํารองตอพนักงานตรวจแรงงานอีกในขณะที่คดีดังกลาวยังอยูในระหวางการพิจารณาเพื่อ
ขอใหโจทกจายเงินคาจางที่ไดยื่นฟองไวแลว และคาจางในเดือนถัดมาตอเนื่องกัน ซึ่งถือวาเปน
เร่ืองเดียวกัน พนักงานตรวจแรงงานจึงไมมีอํานาจพิจารณาคํารองของลูกจาง แมตอมาลูกจางจะ
ไดถอนฟองคดีดังกลาวก็ไมทําใหพนักงานตรวจแรงงานกลับมามีอํานาจพิจารณาคํารองนั้นขึ้นมา
อีก” 

ข.  คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่ออกโดยสําคัญผิดในขอเท็จจริง 
เปนกรณีที่พนักงานตรวจแรงงานไดออกคําสั่งโดยอาศัยขอเท็จจริงที่ไมมีอยูจริง หรือ

ฟงขอเท็จจริงผิดไป เชน 
คําพิพากษาฎีกาที่ 2090/2540 นายจางฟองเพิกถอนคําส่ังของพนักงานตรวจ

แรงงานที่สั่งใหนายจางจายคาชดเชยและคาจางแกลูกจางซึ่งนายจางไดเลิกจาง เนื่องจากนายจาง
เลิกจางโดยไมมีหนังสือเลิกจางและไมระบุเหตุผลของการเลิกจาง นายจางอางวาไดเลิกจางโดยทาํ
เปนหนังสือโดยระบุเหตุผลของการเลิกจางไวแลว ศาลแรงงานกลางพิจารณาแลววินิจฉัยวา 
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นายจางบอกเลิกจางเปนหนังสือและไดระบุเหตุที่เลิกจางโดยไมตองจายเงินคาชดเชยไวแลวตาม
เอกสารที่นายจางอางพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน พนักงานตรวจแรงงาน
อุทธรณตอศาลฎีกา ศาลฎีกาแผนกคดีแรงงานเห็นวา ที่พนักงานตรวจแรงงานคัดคานวาลูกจางไม
เคยไดรับหนังสือเลิกจางจากนายจางนั้นในประเด็นดังกลาวศาลแรงงานรับฟงขอเท็จจริงวา
นายจางบอกเลิกจางลูกจางเปนหนังสือไดระบุเหตุเลิกจางโดยนายจางไมตองจายคาชดเชยตาม
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 119 ไวแลว อุทธรณของพนักงานตรวจ
แรงงานดังกลาวเปนการโตแยงดุลพินิจในการรับฟงพยานหลักฐานของศาลแรงงานกลาง จึงเปน
อุทธรณในขอเท็จจริงตองหามอุทธรณตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดี
แรงงาน พ.ศ. 2522 มาตรา 54 วรรคหนึ่ง ศาลฎีกาไมรับวินิจฉัย 

คําพิพากษาฎีกาที่ 6879/2544 นายจางฟองเพิกถอนคําส่ังของพนักงานตรวจ
แรงงานที่สั่งใหนายจางจายคาชดเชยแกลูกจางซึ่งไดเลิกจาง โดยนายจางอางวาลูกจางเปนฝาย
ขาดงานละทิ้งหนาที่เปนเวลา 3 วันทํางานติดตอกัน โดยไมมีเหตุสมควรจึงไมตองจายคาชดเชย 
พนักงานตรวจแรงงานใหการวาลูกจางไมไดละทิ้งหนาที่เปนเวลา 3 วันทํางานติดตอกัน ศาล
แรงงานกลางรับฟงขอเท็จจริงวานายจางยังไมไดเลิกจางลูกจาง คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน
ใหนายจางจายคาชดเชยแกลูกจางเปนการไมชอบพิพากษาใหเพิกถอนคําส่ังของพนักงานตรวจ
แรงงาน พนักงานตรวจแรงงานอุทธรณตอศาลฎีกา ศาลฎีกาพิพากษายืน 

ค. คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่ออกโดยสําคัญผิดในขอกฎหมาย 
คําพิพากษาฎีกาที่ 496/2544  “ที่โจทก(นายจาง) อุทธรณวา การที่ศาลแรงงานกลาง

เห็นดวยกับคําส่ังที่ 11/2542 ของจําเลยทั้งสอง(พนักงานตรวจแรงงาน) ซึ่งวินิจฉัยวา การที่โจทก
เลิกจางลูกจางโดยไมไดทําเปนหนังสือพรอมระบุเหตุผลที่เลิกจางไวในหนังสือบอกเลิกสัญญาจาง 
โจทกจะอางเหตุวาลูกจางจงใจทําใหโจทกไดรับความเสียหายเพื่อปฏิเสธความรับผิดในการจาย
คาชดเชยไมได และพิพากษายกฟองโดยไมอนุญาตใหโจทกและจําเลยทั้งสองนําพยานเขาสืบวา
ลูกจางจงใจทําใหโจทกไดรับความเสียหายหรือไม คําพิพากษาของศาลแรงงานกลางจึงไมชอบ
ดวยกฎหมายนั้น  มีปญหาวา การที่ศาลแรงงานกลางนํามาตรา 17 วรรคสาม แหง
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาปรับแกคดี แลววินิจฉัยเชนเดียวกับคําส่ังที่ 
11/2542 ของจําเลยทั้งสองวา ในการเลิกจางดวยวาจา นายจางไมอาจยกเหตุตามมาตรา 119 
แหงพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 ข้ึนอางเพื่อปฏิเสธไมตองรับผิดจายคาชดเชย 
ขอเท็จจริงจึงตองฟงวา โจทกเลิกจางลูกจางโดยลูกจางไมไดกระทําความผิด  เปนการวินิจฉัย
ถูกตองหรือไม 

เม่ือพิเคราะหบทบัญญัติมาตรา 17 วรรคสองแลว จะเห็นวาไดกําหนดหลักการเรื่อง
การบอกกลาวลวงหนาเพื่อเลิกสัญญาจางขึ้นใหมเปนพิเศษยิ่งกวาประมวลกฎหมายแพงและ
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พาณิชย มาตรา 582 โดยกําหนดวา ในกรณีที่เลิกสัญญาจางโดยบอกกลาวลวงหนาเปนหนังสือให
อีกฝายหนึ่งทราบเมื่อถึงหรือกอนจะถึงกําหนดจายคาจางคราวหนึ่งคราวใด เพื่อใหเปนผลเลิก
สัญญากันเมื่อถึงกําหนดจายคาจางคราวถัดไปขางหนาก็ได แตการบอกกลาวลวงหนาที่ไดทําเปน
หนังสือดังกลาวไดถูกจํากัดโดยมาตรา 17 วรรคทายวา ไมใหใชบังคับแกการเลิกจางตามมาตรา 
119 และประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 583 ซึ่งหมายความวา ถามีเหตุเลิกจางตาม
บทบัญญัติทั้งสองมาตราดังกลาว นายจางมีสิทธิบอกเลิกสัญญาจางดวยวาจาไดทันที  โดยไม
ตองบอกกลาวเลิกสัญญาจางลวงหนาเปนหนังสือ  แตทั้งนี้จะตองอยูภายใตหลักเกณฑวาถา
นายจางประสงคจะยกเหตุมาตรา 119 แหงพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 ขึ้นอาง
เปนขอปฏิเสธไมตองจายคาชดเชย นายจางจะตองแจงเหตุนั้นใหลูกจางทราบขณะบอกเลิกจาง
ดวยวาจา  ซึ่งในคดีนี้โจทกก็ระบุในฟองแลววา ขณะท่ีโจทกบอกเลิกจางลูกจางดวยวาจาเนื่องจาก
ลูกจางจงใจทําใหทรัพยสินของโจทกเสียหาย โจทกไดแจงเหตุแหงการเลิกจางดังกลาวใหลูกจาง
ทราบดวยแลว  แตจําเลยทั้งสองไมไดใหการปฏิเสธในเรื่องนี้ จึงตองถือวาจําเลยทั้งสองยอมรับ
ขอเท็จจริงดังกลาว  สวนบทบัญญัติในมาตรา 17 วรรคสาม แหงบทกฎหมายดังกลาวที่วา ในกรณี
ที่นายจางเปนฝายบอกเลิกสัญญาจาง ถานายจางไมไดระบุเหตุผลไวในหนังสือบอกเลิกสัญญา
จางนายจางจะยกเหตุตามมาตรา 119 ข้ึนอางในภายหลังไมไดนั้น คงมีความหมายเพียงวาใน
กรณีนายจางเปนฝายบอกเลิกสัญญาจางโดยทําเปนหนังสือหากนายจางประสงคจะยกเหตุผล
ตามมาตรา 119 ขึ้นอางเพื่อไมตองจายคาชดเชย นายจางจะตองระบุเหตุดังกลาวนั้นไวในหนังสือ
บอกเลิกสัญญาจางดวย มิฉะนั้นนายจางก็ตองจายคาชดเชยใหแกลูกจาง มาตรา 17 วรรคสาม 
จึงหาไดบังคับเด็ดขาดหามมิใหนายจางเลิกจางลูกจางดวยวาจาไม  

คดีจึงยังมีประเด็นขอพิพาทอีกขอหนึ่งวาลูกจางจงใจทําใหทรัพยสินของโจทก
เสียหายหรือไม เม่ือขอเท็จจริงยังไมปรากฎวาลูกจางจงใจทําใหทรัพยสินของโจทกเสียหายอันจะ
เปนเหตุที่โจทกมีสิทธิเลิกจางไดโดยไมตองจายคาชดเชย ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
พ.ศ. 2541 มาตรา 119(2) หรือไม  จึงควรใหมีการนําสืบพยานใหไดความวาลูกจางจงใจทําให
ทรัพยสินของโจทกเสียหายหรือไมดวย ที่ศาลแรงงานกลางอนุญาตใหโจทกจําเลยนําพยานเขาสืบ
เพียงประเด็นเดียววา มีเหตุเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่ 11/2542 ของจําเลยทั้งสอง  
เนื่องจากจําเลยทั้งสองมีคําสั่งในการปฏิบัติหนาที่ไปโดยไมเปนธรรมและมีเหตุโกรธเคืองกับฝาย
โจทกหรือไม  แลวพิพากษายกฟองโจทกนั้น ศาลฎีกาไมเห็นพองดวย อุทธรณของโจทกฟงขึ้น 

พิพากษายกคําพิพากษาศาลแรงงานกลาง ใหศาลแรงงานกลางสืบพยานโจทกและ
จําเลยทั้งสองในประเด็นวาลูกจางจงใจทําใหทรัพยสินของโจทกเสียหายหรือไม  แลวพิพากษาใหม
ตามรูปคดี” 
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ง. คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานที่ออกโดยผิดพลาดในการปรับขอเท็จจริงเขากับ
ขอกฎหมาย  

คําพิพากษาฎีกาที่ 8193/2543 ที่พนักงานตรวจแรงงานอุทธรณวา การที่นายจางสั่ง
ใหลูกจางบางสวนหยุดงานเปนการชั่วคราว โดยพิจารณาถึงคนมิใชพิจารณาจากงาน จึงไมเปน
เหตุใหนายจางสั่งใหหยุดกิจการชั่วคราวไดนั้น เห็นวา เหตุจําเปนของนายจางในคดีนี้มีมูลเหตุมา
จากงานที่สวนการประกอบลดนอยลง ซึ่งก็มีผลโดยตรงถึงคน คือมีงานไมเพียงพอใหลูกจางใน
สวนดังกลาวทํา เมื่อโจทกประสบปญหาดานการตลาด คําสั่งซื้อสินคาลดลงมาก ทําใหสวนการ
ประกอบมีคําส่ังซื้อลดลง ถือวาเปนเหตุจําเปนที่นายจางสามารถสั่งใหหยุดกิจการทั้งหมดหรือ
บางสวนเปนการชั่วคราวได การที่นายจางสั่งใหลูกจางที่ทํางานในสวนการประกอบหยุดงาน
ชั่วคราว 2 เดือน จึงชอบดวยมาตรา 75 แหงพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 แลว ซึ่ง
ในชวงที่หยุดกิจการนั้น นายจางตองจายเงินใหแกลูกจางไมนอยกวารอยละ 50 ของคาจาง แต
นายจางไดจายเงินใหแกลูกจางในอัตรารอยละ 70 ของคาจางในวันทํางาน เบี้ยขยันเดือนละ 
1,000 บาท และคาอาหารเดือนละ 480 บาท รวมแลวประมาณรอยละ 80 ของคาจาง นับวาเปน
คุณแกลูกจางอยูแลว นายจางจึงไมมีหนาที่ตองจายคาจางปกติเต็มจํานวนใหแกลูกจางที่นายจาง
สั่งใหหยุดงานชั่วคราวอีก ที่ศาลแรงงานกลางพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจ
แรงงานมานั้นชอบแลว 

คําพิพากษาฎีกาที่ 1694/2544 ศาลฎีกาแผนกคดีแรงงานวินิจฉัยวา “ปญหาตอง
วินิจฉัยตามอุทธรณของนายจางวา เงินคาตรวจรักษาคนไขที่ลูกจางไดรับจากนายจางเปนคาจาง
ซึ่งตองนําไปเปนฐานในการคํานวณคาชดเชยใหแกลูกจางหรือไม และคําส่ังของพนักงานตรวจ
แรงงานชอบดวยกฎหมายหรือไม พิเคราะหแลว พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 
มาตรา 5 บัญญัติวา “คาจาง” หมายความวา เงินที่นายจางและลูกจางตกลงกันจายเปน
คาตอบแทนในการทํางานตามสัญญาจางสําหรับระยะเวลาการทํางานปกติเปนรายชั่วโมง รายวัน 
รายสัปดาห รายเดือน หรือระยะเวลาอื่น หรือจายใหโดยคํานวณตามผลงานที่ลูกจางทําไดในเวลา
ทํางานปกติของวันทํางาน และใหหมายความรวมถึงเงินที่นายจางจายใหแกลูกจางในวันหยุด และ
วันลาที่ลูกจางมิไดทํางาน แตลูกจางมีสิทธิไดรับตามพระราชบัญญัตินี้” คาจางตามบทบัญญัติ
ดังกลาวจึงมีสาระสําคัญ 3 ประการ คือ ประการแรก คาจางตองเปนเงินที่นายจางกับลูกจางตกลง
จายกันตามสัญญาจาง ประการที่สอง เงินที่จายดังกลาวนายจางจายใหแกลูกจางเพื่อตอบแทน
การทํางานหรือผลงานที่ลูกจางทําไดสําหรับระยะเวลาทํางานปกติของวันทํางาน ประการที่สาม 
เงินที่นายจางจายใหแกลูกจางในวันหยุดและวันลาซึ่งลูกจางมิไดทํางาน แตลูกจางมีสิทธิไดรับ
ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงาน พ.ศ. 2541 คดีนี้ศาลแรงงานกลางฟงขอเท็จจริงวาเงินคา
ตรวจรักษาคนไขที่แพทยของโรงพยาบาลนายจางรวมทั้งลูกจางไดรับ เปนเงินจากการที่แพทยแต
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ละคนใชดุลพินิจกําหนดขึ้นในการตรวจรักษาคนไขแตละราย ไดแก คาตรวจวินิจฉัยโรค คาผาตัด 
และคาเยี่ยมไข เปนตน ทั้งนี้นายจางไดกําหนดอัตราคาตรวจรักษาคนไขไวเพื่อใหแพทยถือปฏิบัติ
เปนแนวเดียวกัน เมื่อแพทยกําหนดคาตรวจรักษาคนไขไวแลว เจาหนาที่การเงินของนายจางจะ
เปนผูเก็บเงินคาตรวจรักษาคนไขพรอมกับคายา คาเวชภัณฑและอ่ืน ๆ จากคนไขในคราวเดียวกัน 
โดยออกใบเสร็จรับเงินในนามของนายจางใหแกคนไข แลวนายจางจายเงินคาตรวจรักษาคนไข
ดังกลาวใหแกแพทยในภายหลัง ทุกวันที่ 10 และวันที่ 25 ของแตละเดือน โดยนายจางหักเงินไว
สวนหนึ่งคิดเปนรอยละจากจํานวนเงินคาตรวจรักษาคนไขตามที่ตกลงกัน เห็นวา แมเงินคาตรวจ
รักษาคนไขจะเปนเงินที่นายจางจายใหแกลูกจางตามขอตกลงในสัญญาจางตามหลักเกณฑ 
ประการแรก แตเงินดังกลาวมีลักษณะเปนเงินที่คนไขจายใหแกแพทยที่ตรวจรักษาคนไขโดยให
นายจางรับไวแทน แลวจายคืนใหแกแพทยที่ตรวจรักษาคนไขในภายหลังโดยหักเงินสวนหนึ่งไว จึง
มิใชเงินของนายจางที่จายใหแกลูกจางเพื่อตอบแทนการทํางานหรือผลงานที่ลูกจางทําไดสําหรับ
ระยะเวลาทํางานปกติของวันทํางานตามหลักเกณฑประการที่สอง และมิใชเงินที่นายจางจาย
ใหแกลูกจางในวันหยุดและวันลาซึ่งลูกจางมิไดทํางาน แตลูกจางมีสิทธิไดรับตามพระราชบัญญัติ
คุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ตามหลักเกณฑประการที่สาม จึงมิใชคาจาง ไมตองนําไปเปนฐานเพื่อคํานวณ
คาชดเชยใหแกลูกจาง ที่ศาลแรงงานกลางวินิจฉัยวาเงินดังกลาวเปนคาจาง คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน
ชอบดวยกฎหมาย ไมมีเหตุท่ีจะเพิกถอนและพิพากษายกฟองนั้น ศาลฎีกาไมเห็นพองดวย อุทธรณของนายจาง
ฟงขึ้น พิพากษากลับ ใหเพิกถอนคําสั่งท่ี 36/2542 ของพนักงานตรวจแรงงาน 

2. ผลของการเพิกถอนคําสั่ง 
ผลของการเพิกถอนคําส่ังพนักงานตรวจแรงงานแบงไดตามลักษณะของคดี ดังนี้ 
ก. กรณีพนักงานตรวจแรงงานสั่งใหนายจางจายเงินแกลูกจาง ฝายนายจางฟองเพิกถอน

คําสั่ง ศาลพิพากษาเพิกถอนคําสั่ง ผลคือนายจางไมมีหนาที่จายเงินใหแกลูกจาง  แตมีปญหาวาลูกจาง
จะฟองคดีใหมโดยฟองคดีตอศาลโดยตรงไมผานการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ซึ่งเปนการ
ฟองคดีโดยอาศัยมูลหนี้ทางแพงเพราะเปนการโตแยงสิทธิระหวานายจางกับลูกจาง ปญหาคือเปนการ
ฟองซ้ําหรือไม 

ข. กรณีพนักงานตรวจแรงงานมีคําสั่งวาลูกจางไมมีสิทธิไดรับเงินจากนายจาง ฝาย
ลูกจางฟองเพิกถอนคําสั่งและขอใหศาลมีคําพิพากษาใหนายจางจายเงินแกลูกจาง ศาลเพิกถอน
คําส่ังพนักงานตรวจแรงงานและวินิจฉัยใหมใหนายจางจายเงินแกลูกจาง โดยศาลใชอํานาจแทน
อํานาจออกคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานทั้งหมด21 โดยไมมีคําสั่งใหยอนสํานวนใหฝายปกครอง
ออกคําสั่งใหมอยางคดีปกครองที่ถือวาศาลไมอาจออกคําส่ังแทนฝายปกครองไดเพราะจะทําให
ศาลเปนผูบังคับบัญชาของฝายปกครองอันเปนการกาวกายอํานาจบริหาร ศาลมีอํานาจวินิจฉัยวา
                                                           

21คดหีมายเลขแดงที่ 2582-2583/2543 ศาลแรงงานกลาง 
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คําสั่งทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายและสั่งเพิกถอนเทานั้น ในคดีเพิกถอนคําส่ังพนักงานตรวจ
แรงงานจึงมีลักษณะเหมือนคดีแพงทั่วไปที่ศาลใชอํานาจชําระขอพิพาทระหวางเอกชนดวยตัวเอง 

ค. กรณีพนักงานตรวจแรงงานสั่งใหนายจางจายคาชดเชยแกลูกจางเพราะเห็นวา
นายจางเลิกจางโดยไมมีหนังสือเลิกจาง นายจางโตแยงวามีหนังสือเลิกจาง และลูกจางประกอบ
กิจการแขงกับนายจางนายจางจึงเลิกจางโดยไมตองจายคาชดเชย โดยพนักงานตรวจแรงงาน
ไมไดวินิจฉัยในประเด็นที่วาลูกจางประกอบกิจการแขงกับนายจางหรือไม ในชั้นศาลศาลไม
วินิจฉัยในประเด็นที่พนักงานตรวจแรงงานไมไดวินิจฉัยดังกลาว เมื่อมีการรับฟงพยานไดความวา
นายจางไดมีหนังสือเลิกจาง ศาลจึงเพิกถอนคําสั่งพนักงานตรวจแรงงาน มีปญหาวาพนักงาน
ตรวจแรงงานมีอํานาจออกคําสั่งใหมโดยวินิจฉัยในประเด็นที่ยังไมไดวินิจฉัยหรือไม ซึ่งถาเปนคดี
ปกครองทั่วไปฝายปกครองยอมมีอํานาจที่จะออกคําสั่งใหมใหถูกตอง แตกรณีนี้หากพนักงานออก
คําสั่งใหมใหนายจางจายคาชดเชยเพราะลูกจางไมไดประกอบกิจการแขงกับนายจางตามที่
นายจางตอสูซึ่งเปนประเด็นที่ศาลไมไดวินิจฉัย มีปญหาวาเมื่อมีการนําคดีมาสูศาลเพื่อเพิกถอน
คําสั่งหรือบังคับตามคําสั่งการนําคดีมาสูศาลดังกลาวจะเปนฟองซ้ําหรือไม ซึ่งกรณีนี้ศาลไมไดมี
คําส่ังเรียกลูกจางเขามาเปนจําเลยรวม และวินิจฉัยวาคําพิพากษาไมผูกพันลูกจางซึ่งไมไดเขามา
ในคดี22 ผูเขียนมีความเห็นวาศาลแรงงานควรวินิจฉัยในทุกประเด็นที่มีการโตแยงระหวางนายจาง
กับลูกจางโดยไมจําเปนที่จะตองเปนประเด็นที่พนักงานตรวจแรงงานไดวินิจฉัยมากอน เพราะจะ
ทําใหคดีเสร็จส้ินในคราวเดียว โดยศาลควรเรียกนายจางและลูกจางเขามาในคดีทั้งหมด ไมเชนนัน้
แลวจะทําใหลูกจางไดรับประโยชนชาออกไปอีก หรืออาจจะตองเสียหายจากความบกพรองของ
พนักงานตรวจแรงงานที่วินิจฉัยไมครบประเด็นดังคําพิพากษาขางตน 

ง. จากคําพิพากษาของศาลยังไมมีกรณีที่ศาลเพิกถอนคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานเนื่องจากไม
ชอบดวยกฎหมายวิธีสบัญญัติ* แตหากมีกรณีที่ศาลไดเพิกถอนคําสั่งดวยเหตุดังกลาวเกิดขึ้น พนักงานตรวจ
แรงงานมีอํานาจออกคําสั่งใหมใหถูกตองตามกระบวนการขั้นตอนหรือไม หรือศาลจะใชอํานาจพิจารณาคดีโดย
มีการสืบพยานใหมและชําระคดีใหมทั้งหมด  

กลาวโดยสรุปแลว การฟองคดีขอใหศาลตรวจสอบคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่
เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจางนั้น มีลักษณะของคดีแพงมากกวาคดี
ปกครอง และในทางปฏิบัติของศาลแรงงานไดพิจารณาพิพากษาคดีดังกลาวอยางคดีแรงงานซึ่ง
เปนคดีแพง  

                                                           
22คําพิพากษาฎีกาที่ 2090/2544 
* กระบวนการขั้นตอนการออกคําสั่งไมถกูตองตามพระราชบัญญัติวิธปีฏบิตัิราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในขั้นตอนที่เปนสาระสําคัญ เชน การ ไมไดรับฟงคูความใหครบทุกฝาย 
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(2) คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานใหนายจางหรือลูกจางฝายใดฝายหนึ่ง
ปฏิบัติ  

เปนคําสั่งพนกังานตรวจแรงงานในกรณีอ่ืนๆ ที่ไมใชคําสั่งท่ีเปนคําวินจิฉัยขอพพิาท
ทางแพง ซึ่งไดแก คําสั่งเกี่ยวกับความปลอดภัยในการทํางาน หรือคําสั่งใหยึด อายัด ขาย
ทอดตลาดทรัพยสินของผูไมนําสงเงินกองทุนสงเคราะหลูกจาง หรือคําสั่งใหนายจางปฏิบตัติาม
กฎหมายคุมครองแรงงานที่ออกโดยอาศัยอํานาจตาม มาตรา 139(3) เชน คําสั่งใหนายจางจดัทํา
ทะเบียนลูกจางใหถูกตอง เปนตน คําส่ังกรณีเหลานี้จะมีผูรับคําสั่งฝายเดียว สวนใหญจะเปน
นายจาง สวนลูกจางนั้นถือวาเปนผูมีสวนไดเสียแตไมใชผูรับคําสั่งโดยตรง เชน คําส่ังใหนายจาง
หยดุการใชเครื่องจกัรหรืออุปกรณ ผูรับคาํสั่งคือนายจาง แตลูกจางไดรับผลกระทบจากคําสั่ง คือ

ไมสามารถทํางานโดยใชเครือ่งจักรอุปกรณนั้นได  
สําหรับคดีฟองขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานกรณีอ่ืนๆ ที่ไมใชคําสั่ง

ที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงนั้น ถือวาเปนคดีปกครองที่ชัดเจนเนื่องจากนายจางพิพาทกับ
ฝายปกครองโดยตรง ไมใชนายจางพิพาทกับลูกจางแลวพนักงานตรวจแรงงานเขามาเปนคนกลาง
วินิจฉัยอยางคําสั่งระงับขอพิพาททางแพง ซึ่งมีลักษณะของคดีแรงงานมากกวาคดีปกครอง แต
การฟองเพิกถอนคําสั่งกรณีนี้ เปนขอพิพาทระหวางเอกชนกับฝายปกครองโดยตรง เชน หาก
พนักงานตรวจแรงงานสั่งใหนายจางหยุดใชเครื่องจักร นายจางยอมถูกกระทบสิทธิโดยตรงใน
ฐานะผูรับคําสั่ง สวนลูกจางถึงแมจะไมไดรับผลกระทบก็อยูในฐานะ “ผูมีสวนไดเสีย” เทาน้ัน 

แตการศึกษาคดีฟองเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน กรณีเหลานี้ยังไมมี
ตัวอยางคําพิพากษาของศาลแตอยางใด ดังนั้น จึงตองวิเคราะหโดยอาศัยแนวคําพิพากษาศาล
ฎีกาเกี่ยวกับคดีปกครอง ซึ่งเปนบรรทัดฐานของศาลยุติธรรมมาวิเคราะหคดีฟองเพิกถอนคําสั่ง
ของพนักงานตรวจแรงงานตอศาลแรงงานซึ่งเปนศาลยุติธรรม 

(2.1)  เหตุที่ขอใหศาลตรวจสอบคําส่ัง 
ในการรับฟองคดีปกครองของศาลยุติธรรมนั้น เปนไปในทํานองเดียวกับอํานาจ

หนาท่ีของศาลในการรับฟองในคดีทั่วๆไป เนื่องจากศาลยุติธรรมยังไมไดแยกความคิดทาง
กฎหมายปกครองเปนพิเศษออกจากกฎหมายเอกชน การรับฟองคดีปกครองของศาลยุติธรรมจึง
พิจารณาตามบทบัญญัติที่บัญญัติไวในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 55 ซึ่งวาง
หลักเก่ียวกับการนําคดีข้ึนสูศาลวา ผูฟองคดีจะตองมีอํานาจฟอง กลาวคือ บุคคลผูนั้นจะตองเปน
ผูถูกโตแยงสิทธิ และการนําคดีปกครองข้ึนสูศาลก็จะมีลักษณะเปนกรณีที่สิทธิของผูฟองถูก
กระทบโดยมิชอบซึ่งอยางไรจะเปนการถูกกระทบสิทธิโดยมิชอบศาลมักจะตั้งรูปคดีในฐานละเมิด 
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สําหรับคดีปกครองในศาลปกครองนั้น ไดมีการกําหนดอํานาจฟองไวละเอียดชัดเจน
กวาอํานาจฟองคดีปกครองของศาลยุติธรรม ซึ่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 บัญญัติวา 

“ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปนี้ 
(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ

โดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออก กฎ คําสั่ง หรือการกระทําอื่นใด เนื่องจากกระทํา
โดยไมมีอํานาจ หรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตาม
รูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต 
หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน 
หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 

ฯลฯ” 
สําหรับกรณีมีบทบัญญัติกฎหมายตัดอํานาจศาลในการตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมายของคําสั่งทางปกครอง โดยบัญญัติวา “คําวินิจฉัยของฝายปกครองเปนที่สุด” ศาลฎีกาก็
ไดตีความวา เปนที่สุดในชั้นของฝายปกครอง ดังนั้น ศาลจึงสามารถตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายของคําสั่งทางปกครองได โดยศาลฎีกาไดวินิจฉัยวา “กรณีที่กฎหมายบัญญัติถึงการ
อุทธรณคําสั่งของเจาหนาที่ฝายบริหารและกฎหมายใหคําวินิจฉัยเปนที่สุดนั้น หมายความวา คํา
วินิจฉัยนั้นจะถึงที่สุดก็ตอเมื่อเปนคําวินิจฉัยที่ถูกตองตามกฎหมายที่ใหอํานาจมีคําสั่งและคํา
วินิจฉัยน้ันเทานั้น มิไดหมายความวาถาคําสั่งคําวินิจฉัยนั้นไมถูกตองตามกฎหมายก็จะถึงที่สุดจะ
นํามาฟองรองตอศาลไมไดไปดวย ศาลยอมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาไดวา คําสั่งคําวินิจฉัยนั้น
ถูกตองชอบดวยกฎหมายหรือไม”23  

ปจจุบัน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 62 ไดบัญญัติ
คุมครองสิทธิของบุคคลที่จะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถิ่น 
หรือองคกรอ่ืนของรัฐที่เปนนิติบุคคลใหรับผิดเนื่องจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําของ
ขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยงานนั้น ดังนั้น บทบัญญัติของกฎหมายที่จํากัดสิทธิของ
ประชาชนที่จะนําเสนอคดีปกครองตอศาลจึงขัดตอรัฐธรรมนูญ การตีความบทบัญญัติที่บัญญัติให
คําวินิจฉัยของฝายบริหาร “เปนที่สุด” หรือ “เปนอันเด็ดขาด” จึงหมายถึง เปนที่สุดหรือเปนอัน
เด็ดขาดในชั้นอํานาจบริหารเทาน้ัน ประชาชนผูถูกกระทบสิทธิจากการกระทําของฝายปกครอง
สามารถนําคดีข้ึนฟองคดีตอศาลได 

                                                           
23คําพิพากษาฎีกาที่ 646-647/2510, 910/2510, 1617/2519 และ 822/2522 
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ซึ่งกรณีพนักงานตรวจแรงงานไดมีคําสั่งใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการ
ทํางาน หรือส่ังใหนายจางหยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณนั้น พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
พ.ศ.2541 กําหนดใหอุทธรณคําส่ังดังกลาวตอคณะกรรมการ ความปลอดภัย อาชีวอนามัย และ
สภาพแวดลอมในการทํางาน ภายใน 30 วัน โดยใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการดังกลาวเปนที่สุด 
ดังนั้นหากพิจารณาจากแนวคําพิพากษาศาลฎีกาประกอบกับการรับรองสิทธิของประชาชนโดย
รัฐธรรมนูญ ในกรณีนี้แมวากฎหมายจะกําหนดใหคําวินิจฉัยดังกลาวเปนที่สุดประชาชนก็ยังมีสิทธิ
ที่จะฟองคดีตอศาลได หรือกรณีพนักงานตรวจแรงงานมีคําสั่งใหยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสินของผูมีหนาที่สงเงินกองทุนสงเคราะหลูกจาง โดยไมชอบดวยกฎหมาย หากดูแนวคํา
พิพากษาของศาลฎีกาแลว กรณีเหลานี้นาจะเปนการโตแยงสิทธิของผูมีหนาที่สงเงินที่จะทําใหมี
อํานาจฟองได 

(2.2)  ผูมีอํานาจฟอง 
1. ผูที่จะเปนคูความตองเปนบุคคลตามกฎหมาย 
ผูที่จะเปนคูความตองเปนบุคคลตามกฎหมายไมวาจะเปนบุคคลธรรมดาหรือนิติ

บุคคล แตสิ่งซึ่งไมใชบุคคลหรือนิติบุคคลแมจะประกอบเปนคณะเสมือนเปนนิติบุคคล เชน รัฐบาล 
ก็ไมอาจถูกโตแยงสิทธิได แตสวนราชการอันไดแก กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด ท่ีมีฐานะเปน
นิติบุคคลจึงจะถูกโตแยงสิทธิได  

2. ตองเปนบุคคลที่สิทธิถูกโตแยง 
ศาลยุติธรรมใชหลักการฟองคดีปกครองวาผูมีสิทธิฟองคดีปกครองตองเปนผูที่สิทธิ

ถูกโตแยง ดังนั้น หากเปนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานใหนายจางจัดสภาพแวดลอมในการ
ทํางานใหถูกตอง หรือคําสั่งใหนายจางหยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ คําส่ังเหลานี้ไมไดโตแยงสิทธิ
ของลูกจาง เพราะผูที่ตองปฏิบัติตามคําสั่งคือฝายนายจางเทานั้น ลูกจางไมมีหนาที่ปฏิบัติตาม
คําสั่ง ดังนั้นผูมีสิทธิฟองคดีคือนายจาง สวนลูกจางไมมีสิทธิฟองคดี 

แตหากเปนการฟองคดีตอศาลปกครอง ผูมีสิทธิฟองคดีปกครองนั้นกฎหมายวิธี
พิจารณาคดีปกครองของประเทศตางๆ สวนมากจะใชหลักการฟองคดีปกครองโดย”ผูมีสวนได
เสีย”  กลาวคือผูฟองคดีจะตองมีสวนไดเสียเกี่ยวของกับผลของคดีไมวาทางใดทางหนึ่ง  ซึ่งปญหา
วา”ผูมีสวนไดเสีย”จะมีความหมายกวางหรือแคบเพียงใดนั้นมีความแตกตางกันอยูบางในแตละ
ประเทศ24 แตสําหรับศาลปกครองของไทย ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ผูมีสิทธิฟองคดีปกครองไดแกผูที่ “ไดรับความเดือดรอนหรือ
เสียหาย หรืออาจจะไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได อันเนื่องมาจากการ

                                                           
24วรพจน วิศรุตพิชญ,ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับศาลปกครอง, หนา 153-155.  
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กระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ...25 ซึ่งมี
ความหมายกวางกวาผูที่สิทธิถูกโตแยงซึ่งเปนผูมีสิทธิฟองคดีแพง  ตัวอยางเชน กรณีคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานใหนายจางจัดสภาพแวดลอมในการทํางานใหถูกตอง หรือคําสั่งใหนายจาง
หยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณฯ ลูกจางก็มีสิทธิฟองคดีได เพราะคําสั่งพนักงานตรวจแรงงาน
ดังกลาวอาจจะทําใหลูกจางไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได เพราะอาจจะ
ตองหยุดทํางาน 

นอกจากผูมีสวนไดเสียสามารถเปนผูฟองคดีตอศาลปกครองไดแลว บุคคลภายนอก
ที่อาจจะไดรับผลกระทบจากผลของคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล อาจเขามาเปนคูกรณี 
(คูความ) โดยมีคูกรณีฝายใดฝายหนี่งรองขอ หรือศาลอาจมีคําสั่งเรียกบุคคลภายนอกเขามาเปน
คูกรณีไดแมวาบุคคลภายนอกจะไมใชเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐก็ตาม เชน กรณีที่สภา
องคการนายจางแหงประเทศไทยฟองกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม รัฐมนตรี และ
ปลัดกระทรวง ขอใหศาลพิพากษาหรือส่ังใหผูฟองคดีเปนผูไดรับการคัดเลือกเปนผูแทนฝาย
นายจางเพื่อเขารวมประชุมองคการแรงงานระหวางประเทศ สมัยที่ 89 แทนสภาองคการนายจาง
ผูประกอบการคาและอุตสาหกรรมไทย ในกรณีนี้ ศาลปกครองไดมีคําส่ังใหเรียกสภาองคการ
นายจางผูประกอบการคาและอุตสาหกรรมไทยมาเปนผูถูกฟองคดีดวย ตามคําขอของกระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคม และผูถูกฟองคดีอ่ืน เนื่องมาจากคําพิพากษาของศาลอาจมี
ผลกระทบตอสภาองคการนายจางดังกลาว26 

(2.3) สิ่งท่ีถูกฟอง 
ผูที่จะเปนคูความในคดีตองเปนบุคคลตามกฎหมายดังนั้นผูที่จะถูกฟองจึงตองเปน

บุคคลตามกฎหมายดวย ไมวาจะเปนบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล แตสิ่งซึ่งไมใชบุคคลหรือนิติ
บุคคลแมจะประกอบเปนคณะเสมือนเปนนิติบุคคล เชน รัฐบาล ก็ไมอาจถูกฟองได27 แตสวน
ราชการอันไดแก กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด ท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคลจึงจะถูกฟองได  

สําหรับคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน อาจมีปญหาในกรณีเปนคําสั่งใหนายจาง
ปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน หรือคําสั่งหยุดใชเครื่องจักร อุปกรณ ซึ่งกฎหมายกําหนดให
อุทธรณตอคณะกรรมการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน หาก
นายจางเห็นวาคําวินิจฉัยของคณะกรรมการดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย จึงฟองคณะกรรมการ

                                                           
25พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 

42 วรรคหนึ่ง  
26คําพพิากษาศาลปกครองกลาง หมายเลขแดงที่ 128/2544 
27คําพิพากษาฎีกาที่ 724/2490,3028/2524  
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ดังกลาว ตอศาลแรงงาน ศาลอาจจะไมรับฟองเนื่องจากคณะกรรมการดังกลาวไมเปนนิติบุคคล 
เพราะการฟองคดีในศาลยุติธรรมเปนการฟองตัวบุคคลไมใชการฟองตัวคําสั่งหรือคําวินิจฉัย 

แตอยางไรก็ตาม ตอมามีคําพิพากษาฎีกาที่แสดงใหเห็นวา ศาลยุติธรรมเริ่มยอมรับ
ใหมีการฟองเพิกถอนคําส่ังหรือคําวินิจฉัยของคณะกรรมการซึ่งไมเปนนิติบุคคล โดยเห็นวา เปน
การฟองคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ 

คําพิพากษาฎีกาที่ 1694/2544 คณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนเปนคณะบุคคลที่
จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ.2537 มาตรา 31 มีอํานาจหนาที่รวมถึงการ
พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณของนายจาง ลูกจาง หรือผูมีสิทธิไดรับเงินทดแทน ที่ไมพอใจคําวินิจฉัย
หรือการประเมินเงินสมทบของพนักงานเจาหนาที่ และมาตรา 53 บัญญัติวา ในกรณีที่ผูอุทธรณไม
พอใจคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนใหมีสิทธินําคดีไปสูศาลแรงงานภายใน 30 
วัน นับแตวันที่ไดรับแจงคําวินิจฉัย คดีนี้โจทกไดรับแจงคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกองทุนเงิน
ทดแทนพรอมทั้งขอความแจงสิทธิในการนําคดีไปสูศาลโดยไมมีรายละเอียดเกี่ยวกับชื่อ นามสกุล 
และที่อยูของคณะกรรมการแตละคน ดังนี้ยอมทําใหโจทกเขาใจวาผูที่วินิจฉัยอุทธรณของโจทกไป
ในทางที่โจทกเสียหายคือคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนไมใชบุคคลใดบุคคลหนึ่ง และโจทก
ฟองคดีนี้ขอใหศาลเพิกถอนคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนที่รัฐตั้งขึ้นตาม
กฎหมายอันเปนการฟองเพื่อทําลายมติตามคําวินิจฉัยเทานั้น มิใชเปนการฟองลูกหนี้ใหปฏิบัติ
ชําระหนี้ในมูลหนี้อยางใดอยางหนึ่ง ประกอบกับคดีแรงงานไมมีคาฤชาธรรมเนียมที่จะตองมีการ
บังคับคดีเอาแกลูกหนี้ตามคําพิพากษา ซึ่งตองอยูในหลักเกณฑที่วาจําเปนตองฟองใหถูกตวับคุคล
เหมือนคดีแพงทั่วไป เมื่อการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมกรรมกองทุนเงินทดแทนได
กระทําในรูปคณะบุคคลอันเปนการปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงตามตามพระราชบัญญัติเงินทดแทน 
พ.ศ.2537 คําวินิจฉัยของคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนจึงไมใชการฟองคณะกรรมการกองทุน
เงินทดแทนในฐานะสวนตัว แตเปนการฟองในทางตําแหนงหนาที่ตามกฎหมาย โจทกจึงฟอง
คณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนเปนจําเลยได” 

แตถาหากเปนการฟองคดีตอศาลปกครองจะไมมีปญหาดังกลาว เพราะถาหาก”ผู
ฟองคดี”(โจทก) กําหนดตัว”ผูถูกฟอง”(จําเลย)* ผิดพลาด ศาลปกครองจะกําหนดตัวผูถูกฟองคดี
ใหใหม  ซึ่งในกรณีฟองเพิกถอนคําสั่งทางปกครองผูถูกฟองคดีไดแก เจาหนาที่หรือหนวยงานทาง
ปกครองที่เปนผูมีอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครอง เนื่องจากในทางทฤษฎีนั้น สิ่งท่ีถูกฟองเพิก
ถอนคือตัวคําส่ังไมใชตัวเจาหนาที่หรือหนวยงานที่เปนผูออกคําสั่ง เจาหนาที่หรือหนวยงานเปน

                                                           
* คูความในคดปีกครองของศาลปกครองไมใชคําวา “โจทก” “จําเลย” แตใชคําวา “ผู

ฟองคดี” “ผูถูกฟองคดี” 
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เพียงผูที่ตองมาชี้แจงหรือใหเหตุผลประกอบการพิจารณาของศาลเนื่องจากเปนผูรูเร่ืองดังกลาวดี 
การที่ศาลกําหนดตัวผูถูกฟองดดีใหใหม ไมใชบุคคลที่ผูฟองคดีระบุมาในคําฟองก็ไมไดกอใหเกิด
ผลกระทบตอผูถูกฟองคดีแตอยางใด28 

(2.4)  เงื่อนไขในการฟองคดี 
1. ตองผานขั้นตอนการอุทธรณโตแยงคัดคานภายในอํานาจบริหารตามกฎหมาย

กําหนดไวโดยชอบ 
คดีปกครองที่จะฟองรองยังศาลยุติธรรมไดนั้น จะตองพิจารณากฎหมายที่ใหอํานาจ

เจาหนาที่ฝายปกครองไววามีการกําหนดขั้นตอนการอุทธรณโตแยงคัดคานภายในอํานาจบริหาร
ไวหรือไม ถามีกฎหมายกําหนดไว คดีปกครองที่จะฟองรองยังศาลจะตองผานขั้นตอนการอุทธรณ
ดังกลาว และจะตองดําเนินการอุทธรณโดยชอบภายในระยะเวลาที่กําหนดไวในกฎหมาย29 ถาไม
มีกฎหมายกําหนดขั้นตอนการอุทธรณดังกลาวไวคดีปกครองนั้นก็อาจฟองตอศาลโดยพิจารณา
ตามหลักเกณฑการรับฟองคดีแพงตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  

อยางไรก็ตาม โดยที่ในปจจุบันพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 มาตรา 44 ไดกําหนดใหกรณีที่คําสั่งทางปกครองใดไมไดออกโดยรัฐมนตรีและไมมีกฎหมาย
กําหนดขั้นตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไวเปนการเฉพาะ ใหคูกรณีอุทธรณคําส่ังทางปกครอง
นั้น โดยยื่นตอเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองภายในสิบหาวันนับแตวันที่ตนไดรับแจงคําสั่ง
ดังกลาว ดังนั้น จึงตองผานกระบวนการอุทธรณภายในของฝายปกครองกอน กอนที่จะนําคดี
ปกครองขึ้นสูศาล 

2. อายุความ 
คดีปกครองของไทยถือวาเปนคดีแพงที่สวนใหญมักตั้งรูปคดีโดยอางฐานละเมิด อายุ

ความในคดีละเมิดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เปนการฟองเรียกคาเสียหายอันเกิด
จากมูลละเมิดมีอายุความหนึ่งปนับแตวันที่ผูเสียหายตองรูถึงการละเมิด และรูตัวผูจะพึงใชคา
สินไหมทดแทน30 ซึ่งเปนอายุความที่ยาว การใหฟองคดีเพิกถอนคําส่ังทางปกครองหากให
เวลานานเกินไปจะทําใหกระทบตอการปฏิบัติราชการของฝายปกครองอยางมากเพราะฝาย
ปกครองมีหนาที่ตองจัดทําบริการสาธารณะตลอดเวลาหากไดกระทําการใดไปนานแลว และไดมี
การเพิกถอนคําส่ังภายหลัง จะทําใหเกิดความเสียหายแกประโยชนสาธารณะได เชน กรณี

                                                           
28ฤทัย หงสสิริ, “ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง”,วารสารนิติศาสตร ปที่ 31 

ฉบับที่ 3 (กันยายน 2544) : 555. 
29คําพิพากษาฎีกาที่ 1326/2530 และ 557/2508 
30คําพิพากษาฎีกาที่ 1625/2508 
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พนักงานตรวจแรงงานมีคําสั่งใหยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินของนายจางเพื่อนําเงินเขา
กองทุนสงเคราะหลูกจาง หากนายจางมาฟองขอเพิกถอนคําสั่งดังกลาวเมื่อเวลาผานไปเกือบครบ 
1 ป พนักงานตรวจแรงงานอาจขายทอดตลาดทรัพยสินของนายจางไปเรียบรอยแลว การเพิกถอน
การขายทอดตลาดยอมเกิดปญหาวุนวายตามมา และมีผลกระทบตอการเงินของกองทุน
สงเคราะหลูกจาง 

หากเปนการฟองคดีเพิกถอนคําสั่งทางปกครองตอศาลปกครอง กฎหมายกําหนดให
ยื่นฟองภายใน 90 วัน นับแตวันที่รูหรือควรไดรูถึงเหตุแหงการฟองคดี31 ซึ่งเปนอายุความที่สั้นมาก 
แตไมเปนปญหาแกผูฟองคดี เพราะในกรณีการออกคําส่ังทางปกครองนั้น ถาคําสั่งทางปกครองใด
อาจฟองตอศาลปกครองได ผูออกคําส่ังตองระบุวิธีการยื่นคําฟองและระยะเวลาสําหรับยื่นคําฟอง
ตอศาลปกครองไวในคําสั่งดังกลาวดวย ในกรณีที่ปรากฎตอผูอออกคําส่ังใดในภายหลังวาตนมิได
ระบุวิธีการยื่นคําฟองและระยะเวลาสําหรับยื่นคําฟองไวในคําสั่งนั้น ผูนั้นตองดําเนินการแจง
ขอความซึ่งพึงระบุไวในคําสั่งดังกลาวโดยไมชักชา ในกรณีเชนวานี้กฎหมายบัญญัติใหระยะเวลา
สําหรับยื่นคําฟองเร่ิมนับใหมนับแตวันที่ผูรับคําสั่งไดรับแจงขอความดังกลาว ถาไมมีการแจง
ขอความซึ่งพึงระบุไวในคําสั่งดังกลาวใหผูรับคําสั่งทราบและระยะเวลาสําหรับยื่นคําฟองมีกําหนด
นอยกวาหนึ่งปกฎหมายบัญญัติใหขยายระยะเวลาสําหรับการการยื่นคําฟองเปนหนึ่งปนับแตวันที่
ไดรับคําส่ัง32 

(2.5)  ผูพิพากษาและองคคณะของศาล 
เนื่องจากคดีแรงงานเปนคดีที่มีลักษณะพิเศษแตกตางไปจากคดีแพงและอาญาทั่วไป 

เพราะโดยปกติจะเปนคดีท่ีเปนขอพิพาทระหวางนายจางและลูกจาง ดังนั้น ศาลแรงงานจึง
ประกอบดวยผูพิพากษา ผูพิพากษาสมทบฝายนายจาง และผูพิพากษาสมทบฝายลูกจาง ฝายละ
เทาๆกัน จึงจะเปนองคคณะพิจารณาคดี33 ซึ่งเรียกวาระบบไตรภาคี (tripartite)  คือมีผูพิพากษา 3 
ฝาย34 

                                                           
31พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 

49. 
32พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 

50. 
33พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ.2522 มาตรา 

18. 
34เกษมสันต วิลาวรรณ,เอกสารการสอนชุดวิชากฎหมายแรงงาน หนวยที่ 7-15 พิมพ

คร้ังที่ 2, (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2529),หนา 842. 
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ผูพิพากษาศาลแรงงานไดรับพระกรุณาโปรดเกลาแตงตั้งจากขาราชการตุลาการตาม
กฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการตุลาการ ซึ่งเปนผูมีความรูความเขาใจในปญหาแรงงาน35  สวน
ผูพิพากษาสมทบมาจากการไดรับพระกรุณาโปรดเกลาแตงตั้งจากบัญชีรายชื่อผูแทนฝายนายจาง
และฝายลูกจางที่กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมเสนอ จากการลงคะแนนเสียงของสมาคม
นายจางและสหภาพแรงงานแตละฝาย36 โดยกฎหมายกําหนดคุณสมบัติทั่วๆไปของผูพิพากษา
สมทบ เชน มีสัญชาติไทย ไมเคยตองโทษจําคุก ฯลฯ แตไมมีการกําหนดคุณสมบัติในเรื่องความรู
หรือการศึกษาของผูพิพากษาสมทบไวไมวาจะเปนความรูทั่วไป หรือความรูในทางกฎหมาย แตผู
พิพากษาสมทบทุกคนจะตองเขาอบรมกอนรับตําแหนง ในการอบรมดังกลาวจะมีเรื่องความรู
เกี่ยวกับกฎหมายแรงงาน ความรูเกี่ยวกับกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ความรูเกี่ยวกับการชั่ง
น้ําหนักพยาน และความรูเกี่ยวกับกฎหมายอื่นๆที่สําคัญ37 ผูพิพากษาสมทบมีอํานาจหนาที่ในการ
พิจารณาและพิพากษาคดีตามที่ไดรับมอบหมายจากอธิบดีผูพิพากษา หรือผูพิพากษาหัวหนาศาล 
ซึ่งอํานาจในการพิจารณาคดีไดแก การรวมนั่งฟงการแถลงของโจทกจําเลย การไกลเกลี่ย การ
กําหนดประเด็นพิพาท และการสืบพยาน สวนการพิพากษาคดี คือการแสดงเหตุผลและลงคะแนน
เสียงในการชี้ขาดตัดสินคดี สวนฐานะของผูพิพากษาสมทบนั้นไมไดเปนขาราชการ แตตอง
ประพฤติและปฏิบัติตนใหอยูในกรอบวินัยเชยเดียวกับขาราชการตุลาการ 

ในการพิจารณาพิพากษาคดี ในศาลแรงงานจะตองมีผูพิพากษาทั้งสามฝาย ซึ่งไดแก
ผูพิพากษาศาลแรงงาน ผูพิพากษาสมทบฝายนายจาง และผูพิพากษาสมทบฝายลูกจาง รวมกัน
พิจารณาพิพากษา38 

จะเห็นไดวาองคคณะของผูพิพากษาศาลแรงงานนั้น ผูพิพากษาศาลแรงงานเปน
ขาราชการตุลาการที่ไดรับการศึกษาอบรมใหมีความรูและความชํานาญในกฎหมายแพงและ
กฎหมายอาญาและมีความรูพิเศษในปญหาแรงงาน สวนผูพิพากษาสมทบนั้นไดรับการศึกษา
อบรมทางดานกฎหมายที่จําเปนในการพิจารณาพิพากษาคดีแรงงานเทานั้น  

                                                           
35พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ.2522 มาตรา 

12. 
36พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ.2522 มาตรา 

14. 
37เกษมสันต วิลาวรรณ,เอกสารการสอนชุดวิชากฎหมายแรงงาน หนวยที่ 7-15,หนา 

842. 
38พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ.2522 มาตรา 

18. 
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แตการพิจารณาคดีปกครองนั้นจําเปนตองอาศัยความรูความเขาใจในกฎหมาย
มหาชนซึ่งเปนกฎหมายที่ใชบังคับโดยตรงกับความสัมพันธระหวางฝายปกครองกับเอกชน และ
จําเปนตองมีความเขาใจและมีประสบการณในการบริหารรัฐกิจเพราะการพิจารณาพิพากษาคดี
ปกครองนั้นมีผลกระทบตอการบริหารงานเพื่อจัดทําบริการสาธาณะของฝายปกครองและกระทบ
ตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน ดังน้ันการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองจึงเปนการหาสมดุลของ
ประโยชนสาธารณะอันเปนการดําเนินงานฝายปกครองกับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
คดีปกครองจึงจําเปนตองอาศัยความเขาใจในกฎหมายมหาชนซึ่งมี “ขอความคิดและหลักการ
พื้นฐาน” (basic concepts and principles) อันเปนสวนหนึ่งของนิติวิธี (legal method) ของ
กฎหมายมหาชน39 ซึ่งแตกตางไปจากกฎหมายเอกชนดวย  ดังจะเห็นไดจากการแตงตั้งตุลาการใน
ศาลปกครองที่เนนในคุณสมบัติที่เกี่ยวกับความรูในกฎหมายมหาชน และประสบการณในการ
บริหารราชการแผนดิน เชนเปนผูทรงคุณวุฒิในสาขานิติศาสตร รัฐศาสตร รัฐประศาสนศาสตร 
เศรษฐศาสตร สังคมศาสตร หรือในการบริหารราชการแผนดิน ผูที่รับราชการหรือเคยรับราช การ  
เปนหรือเคยเปนผูสอนในสาขานิติศาสตร รัฐศาสตร รัฐประศาสนศาสตร เศรษฐศาสตร 
สังคมศาสตร หรือวิชาที่เกี่ยวกับการบริหารราชการแผนดินในสถาบันอุดมศึกษา ผูที่จบการศึกษา
ปริญญาโทสาขากฎหมายมหาชนและเคยรับราชการ เปนตน40 

สําหรับ องคคณะของศาลแรงงานที่มีผูพิพากษาสมทบฝายนายจางและฝายลูกจาง
ยอมเปนการแสดงอยูในตัววามีวัตถุประสงคในการแกไขขอพิพาทระหวางนายจางกับลูกจาง ไมได
ตั้งขึ้นมาเพื่อวินิจฉัยคดีปกครองซึ่งเปนการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ นอกจากนั้นแลวองคคณะ
ของศาลแรงงานที่มีผูพิพากษาสมทบที่ไมมีฐานะเปนขาราชการนั้นทําใหมีปญหาในทางทฤษฎี
หากใหศาลแรงงานที่มีผูพิพากษาสมทบวินิจฉัยคดีปกครอง เพราะเทากับเปนการเอาเอกชนมา
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ ทําใหเอกชนมีอํานาจเหนือรัฐซึ่งเปนการขัดแยงกับทฤษฎีที่รัฐยอมมี
อํานาจเหนือเอกชน 

(2.6)  วิธีพิจารณาคดีปกครอง 
โดยที่ศาลยุติธรรมไทยไมไดแยกคดีปกครองออกจากคดีแพง คดีปกครองจึงถือเปน

คดีแพงประเภทหนึ่ง ซึ่งมีจุดมุงหมายของคดีอยูที่การเรียกคาสินไหมทดแทนจากการกระทําของ
ฝายปกครองที่กลาวอางวาเปนละเมิดมากกวาที่จะมุงตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการ
กระทําของฝายปกครองซึ่งเปนจุดประสงคที่แทจริงของคดีปกครอง เชน การที่ฟองวาพนักงาน

                                                           
39วรพจน วิศรุตพชิญ, ความรูเบื้องตนเกีย่วกับศาลปกครอง,หนา 73. 
40พระราชบัญญัตจิดัตั้งศาลปกครองและวิธีพจิารณาคดปีกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 

18. 
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ตรวจแรงงานสั่งใหนายจางหยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณโดยไมชอบดวยกฎหมาย ศาลยุติธรรม
มุงเยีวยาความเสียหายของนายจางจากคําสั่งดังกลาวมากกวาที่จะวินิจฉัยวาคําส่ังพนักงานตรวจ
แรงงานชอบดวยกฎหมายหรือไม  

การพิจารณาคดีปกครองจําเปนตองมีลักษณะตอไปนี้ 
1. ระบบไตสวน วิธีพิจารณาคดีปกครองจําเปนตองใชระบบไตสวนไมใชระบบกลาว 

หา เนื่องจากฝายปกครองเปนผูครอบครองขอเท็จจริง จึงไดเปรียบประชาชนผูฟองคดี การ
พิจารณาคดีโดยใชกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงซึ่งใชระบบกลาวหาโดยใหผูพิพากษาทําหนาที่
เปนเพียงคนกลางคอยกํากับการดําเนินคดีและใหคูความนําสืบพยาน ทําใหการแพชนะคดีขึ้นอยู
กับพยานหลักฐานของคูความและความสามารถของทนายความ ยอมทําใหประชาชนผูฟองคดี
เสียเปรียบ เพราะทําใหประชาชนผูฟองคดีพิสูจนความผิดของฝายปกครองดวยความยากลําบาก  

การพิจารณาคดีของศาลแรงงานกฎหมายใหอํานาจศาลแรงงานในการไตสวน
ขอเท็จจริงก็ตาม แตในทางปฏิบัติแลวศาลแรงงานใชวิธีการสืบพยานในระบบกลาวหา41 ซึ่งเปนวิธี
พิจารณาความและกระบวนการรับฟงพยานหลักฐานในคดีแพงที่ไมเหมาะสมที่จะนําไปใชในการ
พิจารณาคดีปกครอง  

2. กระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครองจะทําเปนลายลักษณอักษร โดยหลักกระบวน
พิจารณาตางๆ ตั้งแตการทําคําฟอง คําใหการ คําคัดคานคําใหการ คําใหการเพิ่มเติม คําแถลงของ
คูกรณี คําแถลงการณของผูแถลงคดี ตลอดจนคําพิพากษาและคําสั่งตางๆ ของศาลจะทําเปน
หนังสือหรือเปนลายลักษณอักษร  

3.วิธีพิจารณาคดีปกครองมีกลไกในการตรวจสอบถวงดุลการปฏิบัติหนาที่ของตุลา
การ คือระบบการพิจารณาคดีแบบไตสวนและระบบการถวงดุล 3 ฝาย ในกระบวนพิจารณา 
ระหวางตุลาการเจาของสํานวน ตุลาการผูแถลงคดี และองคคณะพิจารณาและพิพากษา  โดยการ
ใชอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีนั้นเปนอํานาจขององคคณะที่มีตุลาการหลายคนไมใชอํานาจของ
ตุลาการเจาของสํานวนทั้งหมดเพียงคนเดียว และมีอีกคนหนึ่งไมไดเปนองคคณะ คือตุลาการผู
แถลงคดี เปนผูมีหนาที่จัดทําสรุปขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และความเห็นของตนในการวินิจฉัยคดี

                                                           
41บัณฑิตย ธนชัยเศรษฐวุฒิ, สรุปผลการประชุมระดมสมองเพื่อปฏิรูปงานศาล

แรงงาน  จัดโดย มูลนิธิอารมณ พงศพงัน รวมกับสมาคมสิทธิเสรีภาพของประชาชน (สสส.) และ
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน สภาทนายความ เมื่อวันที่ 30 สิงหาคม, วันที่ 12,21,30 กันยายน,
วันที่ 5 และ 28 ตุลาคม 2543 และวันที่ 11 พฤศจิกายน 2543  ณ หองประชุมสํานักงาน
พิพิธภัณฑแรงงานไทย 



 156

นั้นเสนอตอองคคณะ เพื่อเปนการถวงดุลการใชอํานาจขององคคณะ แตวิธีพิจารณาของศาล
แรงงาน ไมมีการถวงดุลดังกลาว 

กลาวโดยสรุปแลวการใหคดีปกครองอยูในอํานาจของศาลแรงงานนั้นมีปญหาความ
ไมเหมาะสมหลายประการ 
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บทที่ 5 
 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 

5.1  บทสรุป 
คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานเปนการกระทําทางปกครองประเภทคําสั่งทาง

ปกครอง ซึ่งเปนรูปแบบหนึ่งของการใชอํานาจรัฐแทรกแซงนิติสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชนคือ
นายจางและลูกจาง อันเปนแนวความคิดของสังคมรัฐหรือรัฐสวัสดิการที่เขามาแทนที่แนวความคิด
เสรีนิยมและปจเจกชนนิยมที่ใหความสําคัญกับเสรีภาพในการทําสัญญา ทําใหนิติสัมพันธระหวาง
นายจางและลูกจางถกูแทรกแซงโดยฝายปกครอง แตรัฐสมัยใหมซึ่งเปนรัฐเสรีประชาธิปไตยนั้นได
ผูกพันตนอยูภายใตหลักนิติรัฐ ซึ่งเรียกรองใหการใชอํานาจรัฐอยูภายใตกฎหมาย โดยเฉพาะอยาง
ยิ่ง การกระทําทางปกครองตองอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมาย ดังนั้น คําสั่งของพนักงาน
ตรวจแรงงานซึ่งเปนการกระทําทางปกครองรูปแบบหนึ่งนั้น ตองอยูภายใตหลักความชอบดวย
กฎหมายดวย ซึ่งหลักการดังกลาวบังคับใหคําสั่งทางปกครองตองออกโดยมีกฎหมายใหอํานาจ 
และตองอยูภายในขอบอํานาจโดยไมเกินขอบอํานาจที่กฎหมายกําหนด และการออกคําสั่งทาง
ปกครองตองออกโดยมีกระบวนการขั้นตอนที่เคารพสิทธิของประชาชนตามที่กฎหมายกําหนด  
ดังนั้นเพื่อใหเปนไปตามหลักการดังกลาว จึงตองมีการควบคุมตรวจสอบคําส่ังของพนักงานตรวจ
แรงงานใหอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมาย 

 
5.1.1 การออกคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน 

เนื่องจากคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานมีลักษณะพิเศษแตกตางจากคําสั่งทาง
ปกครองทั่วไปบางประการ จึงทําใหการออกคําสั่งและตรวจสอบคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน
ไมอาจนําหลักกฎหมายปกครองมาใชไดทั้งหมด ดังนี้ 

(1) คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานเปนคําสั่งทางปกครองที่แทรกแซงความสัมพันธ
ระหวางนายจางกับลูกจางอันเปนความสัมพันธตามสัญญาจางแรงงานและตามกฎหมายคุมครอง
แรงงานซึ่งเปนกฎหมายที่กําหนดสิทธิหนาที่ระหวางนายจางกับลูกจางเพิ่มเติมจากสัญญาจาง
แรงงาน การบังคับใหเปนไปตามสิทธิหนาที่ดังกลาวจึงสามารถทําใหมีผลบังคับไดโดยวิธีการ
ดําเนินคดีทางศาลแรงงานไดโดยตรง ดังนั้น การใชมาตรการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน
สวนใหญจึงเปนทางเลือกหนึ่งที่อํานวยความสะดวกใหแกลูกจางที่ไมตองการใชวิธีดําเนินคดีทาง
ศาล ใหเลือกใชวิธีการใหพนักงานตรวจแรงงานออกคําสั่งใหนายจางปฏิบัติก็ได  ซึ่งการบังคับให
เปนไปตามกฎหมายคุมครองแรงงานที่สามารถใชวิธีการบังคับทางศาลโดยตรง และวิธีการบังคับ
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โดยฝายปกครองดังกลาว ทําใหเห็นถึงลักษณะของกฎหมายคุมครองแรงงานที่มีทั้งลักษณะของ
กฎหมายเอกชนที่ตองใชวิธีการบังคับทางศาล และกฎหมายมหาชนที่ตองใชวิธีการบังคับทางฝาย
ปกครอง และแสดงใหเห็นถึงหนาที่ในการรักษาความสงบเรียบรอยทางดานแรงงานที่มีความคาบ
เกี่ยวกันระหวางหนาที่ทางปกครอง (administrative function) กับหนาที่ทางตุลาการ (judicial 
function)  

(2) การออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานสวนใหญเปนการใชอํานาจวินิจฉัยปรับ
ขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายที่กฎหมายคุมครองแรงงานบัญญัติไวแลว โดยสิทธิหนาที่ของ
นายจางและลูกจางไดถูกกําหนดโดยกฎหมายคุมครองแรงงานแลว พนักงานตรวจแรงงานมีหนาที่
แสดงใหนายจางและลูกจางเห็นวาสิทธิหนาที่ที่กฎหมายคุมครองแรงงานกําหนดไวหมายความวา
อยางไรเมื่อนํามาใชกับขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นเทานั้น หรือเรียกวาเปนคําสั่งทางปกครองประเภทคําสั่ง
แสดงสิทธิหนาที่ ซึ่งทําใหพนักงานตรวจแรงงานมีดุลพินิจวินิจฉัยนอยมาก 

(3) การบังคับใหเปนไปตามกฎหมายคุมครองแรงงานสวนใหญสามารถเลือกใช
วิธีการฟองคดีเพื่อใหศาลบังคับโดยตรงก็ไดโดยเฉพาะคําสั่งที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพง
ระหวางนายจางและลูกจาง แตนายจางหรือลูกจางจะเลือกใชวิธีการใหพนักงานตรวจแรงงานออก
คําสั่งใหปฏิบัติก็ได แสดงใหเห็นวาหนาที่ดังกลาวไมใชหนาที่ที่เปนความเชี่ยวชาญเฉพาะดานของ
ฝายปกครองที่จะตองตัดอํานาจศาลไมใหเขามาตรวจสอบในเรื่องความเชี่ยวชาญเฉพาะดานของ
ฝายปกครอง โดยใหศาลตรวจสอบเฉพาะความชอบดวยกฎหมาย  

(4) กระบวนการขั้นตอนในการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ซึ่งสวนใหญเปน
การออกคําสั่งที่เปนการวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจาง ดังนั้น จึงมีลักษณะ
การใชอํานาจคลายกับการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล ซึ่งมีกระบวนการขั้นตอนที่สลับซับซอน
กวาการออกคําสั่งทางปกครองโดยทั่วไป ซึ่งไดแก การกําหนดประเด็นขอพิพาท การรับฟงพยาน 
การชั่งน้ําหนักพยานฯลฯ ทําใหการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานเกิดขอผิดพลาดไดงาย 
ทั้งนี้ ผลบังคับของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่กําหนด
กระบวนการขั้นตอนออกคําสั่งทางปกครอง สามารถใหความคุมครองสิทธิของผูที่ไดรับความ
กระทบกระเทือนจากคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานไดสวนหนึ่ง แตยังมีปญหาจากความสามารถ
ของพนักงานตรวจแรงงานเองที่ทําใหการออกคําส่ังผิดพลาด เนื่องจากการออกคําสั่งของพนักงาน
ตรวจแรงงานมีความซับซอนกวาคําส่ังทางปกครองทั่วไปดังกลาว 

(5) คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานสวนใหญแลว กฎหมายคุมครองแรงงานไมได
กําหนดมาตรการบังคับทางปกครองไว เนื่องจากคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานมีลักษณะพิเศษ
โดยเฉพาะคําส่ังที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางและลูกจาง ที่ทําใหไมสามารถ
นํามาตรการบังคับทางปกครองมาใชโดยใหพนักงานตรวจแรงงานบังคับตามคําสั่งไดเอง เพราะ
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เปนการบังคับใหนายจางชําระหนี้ใหแกลูกจาง เปนการบังคับตามคําสั่งในลักษณะของการบังคับ
คดีแพงของศาล สวนการบังคับตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานในกรณีอ่ืนๆที่ไมใชคําวินิจฉัย
ขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจางหรือที่เปนคําส่ังใหนายจางหรือลูกจางฝายใดฝายหนึ่ง
ปฏิบัตินั้น สามารถนํามาตรการบังคับทางปกครองมาใชได แตกฎหมายคุมครองแรงงานไมได
กําหนดมาตรการบังคับทางปกครองไว มีกําหนดไวเพียงมาตรการลงโทษทางอาญาเทานั้น 

 
5.1.2  การตรวจสอบคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน 

(1)  การตรวจสอบคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพง 
กฎหมายกําหนดใหอุทธรณตอศาลโดยตรง โดยไมใหอุทธรณตอฝายปกครองกอน ซึ่งขัดกับ
หลักการดําเนินการเพื่อแกไขความเดือดรอนเสียหายใหครบข้ันตอนตามที่กฎหมายกําหนดไวกอน
ฟองคดี (exhaustion of administrative remedies) นั้น แสดงใหเห็นถึงการไมยอมรับความ
เชี่ยวชาญของฝายปกครองในการวินิจฉัยขอพิพาททางแพง และแสดงใหเห็นถึงความไมมีอยูของ
ดุลพินิจของฝายปกครองที่จะจําเปนใหฝายปกครองทบทวนคําสั่งกอนฟองคดี 

(2) การตรวจสอบคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานที่เปนคําสั่งบังคับแกนายจางหรือ
ลูกจางฝายใดฝายหนึ่งหรือที่ไมใชคําสั่งที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงนั้น เปนหนาที่ที่อาศัย
ความเชี่ยวชาญของฝายปกครอง จึงควรใหฝายปกครองไดทบทวนคําสั่งกอนที่จะใหศาล
ตรวจสอบ ซึ่งกฎหมายไดเปดชองใหมีการควบคุมตรวจสอบภายในฝายปกครองโดยการอุทธรณ
ตอฝายปกครองและการขอใหพิจารณาใหม โดยอาศัยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 แลว 

(3)  การขอใหพิจารณาใหม ภายหลังจากหมดระยะเวลาอุทธรณ ถึงแมวากฎหมาย
จะเปดชองใหมีการพิจารณาใหมไดไมวาจะเปนคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานประเภทใดก็ตาม แต
การขอใหพิจารณาใหมในคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานประเภทคําสั่งที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททาง
แพง นั้นการนําวิธีการขอใหพิจารณาใหมมาใชมีขอจํากัดมาก เพราะการเพิกถอนหรือแกไขคําสั่ง
เมื่อมีการขอใหพิจารณาใหมจะกระทบสิทธิของฝายนายจางและลูกจางทั้ง 2 ฝาย ซึ่งมีผลกระทบ
ตอความแนนอนของกฎหมายและความมั่นคงแหงสิทธิ และอาจทําใหเกิดความขัดแยงกันระหวาง
คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานที่ไดมีการบังคับตามคําสั่งโดยวิธีการทางศาล กับคําสั่งที่ไดมีการ
พิจารณาใหม 

(4) การตรวจสอบคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานโดยศาลแรงงาน ในกรณีคําส่ัง
พนักงานตรวจแรงงานที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงนั้น มีลักษณะของคดีแรงงานมากกวาคดี
ปกครองและศาลแรงงานไดพิจารณาพิพากษาคดีแรงงานมากกวาคดีปกครอง เนื่องจาก 
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(4.1) คดีดังกลาวมีวัตถุแหงขอพิพาทเปนขอพิพาทแรงงานซึ่งเปนขอพิพาททาง
แพง คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานเปนเพียงเงื่อนไขหนึ่งของการนําคดีไปสูศาลเทานั้น 

(4.2) ศาลแรงงานไดพิจารณาคดีดังกลาวอยางคดีแรงงาน เชน มีการ
ประนีประนอมยอมความระหวางนายจางกับลูกจาง การใหฝายที่กลาวอางนําสืบพยาน การชําระ
ขอพิพาทระหวางนายจางกับลูกจางโดยศาล โดยที่ศาลไมไดเพียงแตวินิจฉัยวาคําส่ังพนักงาน
ตรวจแรงงานชอบดวยกฎหมายหรือไมเทานั้น แตศาลไดวินิจฉัยขอพิพาทระหวางนายจางกับ
ลูกจางเอง โดยไมไดใหยอนสํานวนใหพนักงานตรวจแรงงานวินิจฉัยใหมดังที่ไดใชในคดีปกครองที่
ถือวาศาลไมสามารถใชอํานาจแทนฝายปกครองได 

(4.3)  เหตุที่ศาลแรงงานไดเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ปรากฏวามี
เพียงเหตุความไมชอบดวยกฎหมายคุมครองแรงงานซึ่งเปนกฎหมายสารบัญญัติเทานั้น  ยังไม
ปรากฏวาศาลแรงงานไดเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานดวยเหตุความไมชอบดวย
กฎหมายวิธีสบัญญัติคือการพิจารณาออกคําสั่งที่ไมถูกตองตามกระบวนการขั้นตอนที่เปน
สาระสําคัญตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เชน การออกคําสั่งโดย
ไมรับฟงคูความทุกฝาย ซึ่งเปนลักษณะของคดีปกครองที่มุงตรวจสอบการใชอํานาจของฝาย
ปกครอง 

(5) คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานในกรณีอ่ืนๆที่เปนการออกคําสั่งใหนายจางหรือ
ลูกจางฝายใดฝายหนึ่งปฏิบัติ ซึ่งไมใชคําสั่งรที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับ
ลูกจางนั้น ยังไมมีคดีที่ข้ึนสูศาล แตอยางไรก็ตาม หากคดีดังกลาวขึ้นมาสูศาลแรงงาน อาจทําให
เกิดปญหาหลายประการเพราะคดีดังกลาวเปนคดีปกครองไมใชคดีแรงงาน กลาวคือ 

(5.1) ผูมีอํานาจฟองในศาลยุติธรรม เปนไปตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพง มาตรา 55 คือ ตองเปนผูที่สิทธิถูกโตแยง ซึ่งมีความหมายแคบกวา “ผูมีสวนไดเสีย” ซึ่ง
เปนผูมีอํานาจฟองในคดีปกครอง ทําใหผูมีอํานาจฟองคดีปกครองตอศาลแรงงานจํากัดอยูแต
เฉพาะผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองเทานั้น ผูมีสวนไดเสียอื่นที่อาจไดรับผลกระทบจาก
คําสั่งทางปกครองไมสามารถฟองคดีได 

(5.2) อายุความในการฟองคดี การฟองคดีปกครองตอศาลแรงงานเนื่องจากการ
ใชอํานาจของพนักงานตรวจแรงงาน โดยปกติแลวศาลยุติธรรมจะใชอายุความละเมิดตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซึ่งมีอายุความ 1 ป นับแตวันที่ผูเสียหายรูถึงการละเมิดและ
รูตัวผูจะพึงใชคาสินไหมทดแทน ซึ่งการกําหนดใหอายุความในการฟองคดีมีกําหนดระยะเวลาฟอง
ภายในหนึ่งปดังกลาวนั้น เปนอายุความที่ยาวเกินไป ทําใหกระทบตอการปฏิบัติหนาที่ของฝาย
ปกครองในการจัดทําบริการสาธารณะทําใหเกิดผลเสียหายตอประโยชนสาธารณะที่เกิดความไม
แนนอน 
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(5.3) ผูพิพากษาและองคคณะของศาลแรงงาน ประกอบดวยผูพิพากษาอาชีพ
และผูพิพากษาสมทบฝายนายจางและลูกจาง ซึ่งตั้งขึ้นมาเพื่อวินิจฉัยคดีแรงงาน ผูพิพากษาอาชีพ
มีความเชี่ยวชาญในกฎหมายเอกชน สวนผูพิพากษาสมทบไมไดมีการกําหนดคุณสมบัติทางการ
ศึกษามีเพียงแตการอบรมกฎหมายที่จําเปนในการพิจารณาคดีแรงงานเทานั้น ดังนั้น จึงขาด
คุณสมบัติดานความเชี่ยวชาญในกฎหมายมหาชนอันเปนคุณสมบัติของผูพิพากษาคดีปกครอง 
และการใหผูพิพากษาสมทบซึ่งไมมีฐานะเปนขาราชการพิจารณาคดีปกครองนั้น เทากับเปนการ
ใหเอกชนมาอยูเหนือรัฐอันขัดแยงกับทฤษฎีที่รัฐยอมอยูเหนือเอกชน 

(5.4) วิธีพิจารณาคดีของศาลแรงงานไมไดมีการแยกวิธีพิจารณาคดีปกครองออก
จากคดีแรงงาน ซึ่งในการพิจารณาคดขีองศาลแรงงาน กฎหมายใหอํานาจศาลแรงงานมีอํานาจไต
สวนขอเท็จจริงได แตในทางปฏิบัติศาลแรงงานใชระบบกลาวหาโดยใหฝายที่กลาวอางนําสืบซึ่ง
เปนการสืบพยานในคดีแพง ดังนั้นจึงไมเหมาะสมกับการพิจารณาคดีปกครองที่จําเปนตองใชวิธี
พิจารณาแบบไตสวน นอกจากนั้นแลวการพิจารณาคดีปกครองจําเปนตองมีหลักวิธีพิจารณาอื่นๆ
ที่ตางจากคดีแพง เชน หลักการพิจารณาเปนลายลักษณอักษร หลักการพิจารณาคดีที่มีการถวงดลุ
ระหวางตุลาการเจาของสํานวน  ตุลาการผูแถลงคดี  และองคคณะพิจารณาและพิพากษา 

 
5.2  ขอเสนอแนะ 

(1) พนักงานตรวจแรงงานที่มีอํานาจออกคําสั่งที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพง
ระหวางนายจางและลูกจาง ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 124 ควรจบ
การศึกษาทางดานกฎหมายเทานั้น เนื่องจากหนาที่ดังกลาวตองอาศัยพื้นฐานความรูความเขาใจ
ทางกฎหมายคอนขางมาก เชน การตั้งประเด็นพิพาท การรับฟงพยาน 

(2) ควรพัฒนาวิธีพิจารณาออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานในการออกคําสั่งที่
เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางและลูกจางใหดีขึ้น เชน การกําหนดประเด็นขอ
พิพาท กฎเกณฑในการรับฟงพยาน การใหนายจางหรือลูกจางตั้งทนายความหรือที่ปรึกษาเขารวม
ในกระบวนพิจารณา เพราะกรณีนี้มักจะมีประเด็นที่ซับซอน การพัฒนาวิธีพิจารณาใหไดรับความ
ยอมรับจากนายจางและลูกจาง จะทําใหคดีที่ขึ้นสูศาลนอยลง 

(3) ควรนํามาตรการบังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชในการบังคับตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานเทาที่สามารถนํามาใช
ได ไดแก ในกรณีที่วัตถุแหงการบังคับตามคําสั่งทางปกครองเปนการกําหนดใหผูรับคําสั่งทาง
ปกครองกระทําการหรือละเวนกระทําการ เชน คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานใหนายจางปรับปรุง
สภาพแวดลอมในการทํางาน หรือคําส่ังใหนายจางหยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ พนักงานตรวจ
แรงงานอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองดังนี้ 
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(3.1)  การใชคําส่ังทางกายภาพเขาดําเนินการโดยเจาหนาที่ฝายปกครอง ไดแก 
-พนักงานตรวจแรงงานเขาดําเนินการดวยตัวเอง ถาเรื่องนั้นอยูในวิสัยหรือ

ความสามารถเชน หากเครื่องจักรหรืออุปกรณใด จะเกดิอันตรายแกลกูจาง พนกังานตรวจแรงงาน
ที่มคีวามเชี่ยวชาญในเรื่องนัน้ อาจแกไขใหเกดิความปลอดภัยแกลูกจางได เทาทีจ่ะทําได 

-มอบหมายใหบุคคลอื่นกระทําการแทนถาเรื่องนั้นไมอยูในวิสัยที่พนักงาน
ตรวจแรงงานจะดําเนินการได ผูที่รับมอบหมายอาจเปนเอกชนเขามารับจางจากหนวยงานของรัฐ
ในการปฏิบัติการตามคําสั่ง หรืออาจจะเปนลูกจางของหนวยงานของรัฐที่รับมอบงานดังกลาวให
ปฏิบัติเปนการชั่วคราวหรือประจําก็ได 

 (3.2)  การใชมาตรการบังคับทางปกครองรายวัน กรณีที่พนักงานตรวจแรงงานไม
อาจเขาดําเนินการบังคับดวยตัวเอง และไมอาจมอบหมายใหบุคคลอื่นดําเนินการแทน แตมีความ
ประสงคใหผูรับคําสั่งซึ่งอาจไดแกนายจาง ดําเนินการเอง ไมวาดวยสาเหตุใดๆ ก็ตาม เชน มี
ภาระหนาที่มาก หรือการดําเนินการเองอาจจะไมคุม พนักงานตรวจแรงงานอาจใชดุลพินิจในการ
ปรับเปนรายวันโดยกําหนดจํานวนเงินคาปรับตอวันตามสมควรแกเหตุ แตตองไมเกินสองหมื่น
บาทตอวัน มาตรการปรับอาจนําไปใชไดกับคําสั่งใหนายจางหยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ ซึ่ง
พนักงานตรวจแรงงานไมอาจดําเนินการแทนในการใชมาตรการกําหนดคาปรับทางปกครองเปน
วิธีการเดียวเทานั้นที่จะบังคับการใหเปนไปตามคําสั่ง  

(4) ควรพัฒนาคณะกรรมการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมใน
การทํางานใหเปนคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน (กรณีคําสั่งที่
เกี่ยวกับความปลอดภัยในการทํางาน) ที่มีประสิทธิภาพ ในลักษณะของคณะกรรมการวินิจฉัยคดี
ปกครองเฉพาะเรื่อง ไดแก การพัฒนาดานระบบพิจารณาไตสวนของคณะกรรมการโดยใหมี
ระเบียบวีธีพิจารณาไตสวนที่ชัดเจน และความเปนกลางของคณะกรรมการ ที่ทําใหไดรับความ
เชื่อถือจากประชาชน ซึ่งจะทําใหไดรับการยอมรับเหมือนกับเปนศาลปกครองชั้นตนที่มีความ
เชี่ยวชาญเฉพาะดาน 

เมื่อคณะกรรมการดังกลาวพัฒนาจนเปนองคกรวินิจฉัยคดีปกครองที่มีประสิทธิภาพ
แลวอาจจะกําหนดใหการฟองคดีเพิกถอนคําวินิจฉัยของคณะกรรมการดังกลาวอยูในอํานาจของ
ศาลปกครองสูงสุดโดยไมตองผานศาลปกครองชั้นตน เพราะคณะกรรมการดังกลาวเปนเหมือน
ศาลปกครองชั้นตนที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน ดังนั้นการนําคดีไปสูศาลปกครองสูงสุดจึงควร
เปนการวินิจฉัยในปญหาขอกฎหมายเทานั้น เพราะขอเท็จจริงไดผานการพิจารณาจากองคกรที่
เชี่ยวชาญเฉพาะดานแลว ซึ่งในกรณีนี้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 11 ได บัญญัติรองรับหลักการดังกลาวไวแลว โดยกําหนดใหศาล
ปกครองสูงสุดมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ
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พิพาท แตทั้งนี้ท่ีประชุมใหญตุลาการศาลปกครองสูงสุดตองประกาศกําหนดวาเปนคณะกรรมการ
ใดบาง 

(5)  คดีขอใหศาลแรงงานตรวจสอบคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานกรณีคําส่ังที่เปน
คําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงมีลักษณะของคดีแรงงานมากกวาคดีปกครอง ดังนั้นในการพิจารณา
พิพากษาคดีดังกลาวศาลแรงงานควรวินิจฉัยขอพิพาทระหวางนายจางและลูกจางโดยตรงโดยไม
เพียงแตเพิกถอนคําส่ังพนักงานตรวจแรงงานเทานั้น แตควรวินิจฉัยดวยวานายจางมีหนาที่ตอง
จายเงินแกลูกจางหรือไมอยางไร และควรวินิจฉัยในทุกประเด็นที่ฝายนายจางและฝายลูกจาง
โตแยงกันไมวาพนักงานตรวจแรงงานไดวินิจฉัยมากอนหรือไมก็ตาม และควรเรียกผูที่มีสวนไดเสีย
ในคดีเขามาเปนคูความทั้งหมด เชน กรณีนายจางฟองเพิกถอนคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานศาล
ควรเรียกลูกจางเขามาในคดีดวย เพราะจะไดไมตองมีการนําคดีมาสูศาลในประเด็นอ่ืนที่พนักงาน
ตรวจแรงงานไมไดวินิจฉัยในคดีกอน และไมทําใหฝายที่ไมไดเขามาในคดีกอนตองฟองเปนคดีใหม
อีก ซึ่งจะทําใหเสียเวลา ศาลแรงงานจึงควรชําระขอพิพาทระหวางฝายนายจางและฝายลูกจาง 
โดยชําระขอพิพาทในทุกประเด็นใหเสร็จสิ้นในคดีเดียว 

(6) คดีขอใหศาลตรวจสอบคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานในกรณีอื่นๆ นอกจาก
คําสั่งที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางและลูกจาง เชน คําสั่งใหนายจางปรับปรุง
สภาพแวดลอมในการทํางานใหถูกตอง หรือคําส่ังใหนายจางหยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ หรือ
คําสั่งใหยึดอายัดขายทอดตลาดทรัพยของผูไมสงเงินเขากองทุนสงเคราะหลูกจาง หรือคําสั่งให
ปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมายคุมครองแรงงาน เชน คําสั่งใหนายจางจัดใหมีทะเบียนลูกจาง เปน
ตน กรณีเหลานี้ถือวาเปนคดีปกครองเพราะเปนขอพิพาทระหวางนายจางกับฝายปกครอง คดี
ดังกลาวไมเหมาะสมที่จะอยูในอํานาจของศาลแรงงานดวยเหตุผลหลายประการ จึงควรอยูใน
อํานาจของศาลปกครอง  ทั้ งนี้  ตองแกกฎหมายที่กํ าหนดเขตอํานาจศาลแรงงาน  คือ 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 ใหคดีอุทธรณคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานนอกจากคําสั่งตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 124 
ไมอยู ในอํานาจของศาลแรงงาน   คดีดังกลาวก็จะอยู ในอํานาจของศาลปกครอง  ซึ่ ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 กําหนดใหศาลปกครอง
มีอํานาจตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองที่ไมอยูในอํานาจของศาล
แรงงาน 
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