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หัวข้อวิทยานิพนธ์ ปัญหาเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐ ศึกษากรณี
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ 

ชื่อผู้เขียน    นางสาวเสาวณีย์  มณีวงศ์ 
ชื่อปริญญา    นิติศาสตรมหาบัณฑิต 
สาขาวิชา/คณะ/มหาวิทยาลัย  กฎหมายเอกชน 
     นิติศาสตร์ 
     มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
อาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์  ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. วีรวัฒน์  จันทโชติ 
ปีการศึกษา    2559 
 

บทคัดย่อ 
 

มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมีฐานะเป็นองค์การมหาชน ที่มีระบบการบริหารงานเป็นอิสระ 
ไม่อยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ระบบราชการทั่วไป โดยเฉพาะบริหารงานบุคคลเป็นไปตามกฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัย
แต่ละแห่ง ท าให้เกิดประเด็นปัญหาทางกฎหมายว่า สัญญาจ้างบุคลากรของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ  
เป็นสัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครอง ซึ่งคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลได้วาง
แนววินิจฉัยว่า สัญญาจ้างพนักงานหรือลูกจ้างขององค์การมหาชน เป็นสัญญาทางปกครอง อย่างไรก็ตาม 
แนวค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลดังกล่าว ไม่สามารถน ามาบ่งชี้ลักษณะทางกฎหมายของสัญญา
จ้างบุคลากรของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐได้ เนื่องจากสัญญาจ้างบุคลากรบางประเภทไม่ได้มีลักษณะเป็น
สัญญาทางปกครอง นอกจากนี้ ยังไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายใดที่ก าหนดให้มหาวิทยาลัยต้องท าสัญญาจ้าง
บุคลากรโดยจัดท าขึ้นเป็นสัญญาทางปกครองเท่านั้น  

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ มุ่งศึกษาสัญญาจ้างบุคลากรของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ซึ่งเป็น
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ ที่ได้มีการท าสัญญาจ้างบุคลากรในรูปแบบที่หลากหลาย จากการศึกษาพบว่า
สัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยสายวิชาการและสายสนับสนุนวิชาการไม่ว่าจะเป็นสัญญาจ้างอาจารย์ 
นักวิจัย พนักงานมหาวิทยาลัยสายวิชาการอ่ืน และพนักงานสายสนับสนุนวิชาการ เป็นสัญญาทางปกครอง 
เนื่องจากวัตถุประสงค์ของสัญญาจ้างเป็นการให้บุคคลเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะ ส่วนกรณีสัญญาจ้าง
บุคลากรอ่ืน เช่น สัญญาจ้างบุคลากรภายนอกมาด ารงต าแหน่งผู้บริหารในมหาวิทยาลัย หากเป็นการจ้าง
เพ่ือให้จัดท าภารกิจที่มีความส าคัญและเกี่ยวข้องกับการจัดศึกษาหรืองานสนับสนุนภารกิจหลักของ
มหาวิทยาลัย สัญญาดังกล่าวมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง แต่ถ้าเป็นการจ้างบุคคลภายนอกมา
บริหารงานในส่วนที่ไม่เกี่ยวกับภารกิจหลักของมหาวิทยาลัย เช่น กรณีสัญญาจ้างผู้จัดการโรงพิมพ์ 
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ผู้จัดการส านักพิมพ์ ผู้จัดการศูนย์หนังสือมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ หรือสัญญาจ้างผู้จัดการส านักงาน
จัดการทรัพย์สินและศูนย์บริการการกีฬา การบริหารงานส่วนนี้ไม่ใช่ภารกิจหลักของมหาวิทยาลัยและ
ไม่เป็นบริการสาธารณะ สัญญาจ้างบุคลากรดังกล่าวจึงไม่เป็นสัญญาทางปกครอง แต่เป็นสัญญาจ้าง
แรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

ลักษณะทางกฎหมายที่แตกต่างกันของสัญญาจ้างบุคลากรของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์  
ท าให้เกิดปัญหาเกี่ยวกับกฎหมายที่ต้องน ามาบังคับใช้กับสิทธิและหน้าที่ตามสัญญาดังกล่าว เนื่องจากตาม
มาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 บัญญัติยกเว้นกิจการของมหาวิทยาลัย
ไม่อยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานและกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ ซึ่งเป็นการ
บัญญัติรองรับตามมาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ในฐานะที่มหาวิทยาลัย 
ในก ากับของรัฐเป็นองค์การมหาชน จึงท าให้เกิดปัญหาต่อเนื่องที่ว่ากรณีสัญญาจ้างบุคลากรของ
มหาวิทยาลัยที่เป็นสัญญาจ้างแรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ไม่มีสิทธิตามกฎหมายแรงงาน
ดังเช่นลูกจ้างตามสัญญาจ้างแรงงานอ่ืนๆ หมายความว่าไม่ให้พนักงานหรือลูกจ้างของมหาวิทยาลัยอยู่ภายใต้
กฎหมายสองฉบับดั งกล่ าว แต่การให้ความคุ้มครองทางกฎหมายเป็นไปตามกฎหมายจัดตั้ ง
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ซึ่งเป็นกฎหมายเฉพาะก าหนดไว้ 

การแบ่งแยกประเภทของสัญญาจ้างบุคลากรของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ข้างต้น ท าให้
ทราบเขตอ านาจศาลเหนือคดี รวมทั้งกฎหมายที่น ามาใช้บังคับ กล่าวคือ คดีเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากร
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ที่มีสถานะเป็นสัญญาจ้างแรงงาน การเรียกร้องค่าเสียหายเนื่องมาจากการ 
เลิกจ้างหรือไม่ต่อสัญญาจ้าง เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงาน หรือตาม
ข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้างตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและ 
วิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงานซึ่งเป็นศาลยุติธรรม 
ส าหรับสัญญาจ้างบุคลากรของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ที่มีสถานะเป็นสัญญาทางปกครอง การฟูองคดี
ขอให้ต่อสัญญาจ้างหรือชดใช้เงินนั้น เป็นการโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญา จึงเป็นคดีพิพาทสัญญาทางปกครอง
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาปกครอง พ.ศ. 2542 
ซึ่งอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  

 
ค าส าคัญ : มหาวิทยาลัยในก ากับของของรัฐ, สัญญาจ้างแรงงาน, สัญญาทางปกครอง 
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ABSTRACT  
 

A national university is a public organization with an autonomous management 
that is not under the rules of the general bureaucratic system, especially its human resource 
management that is administrated in accordance with the Statute of each national 
university. The management of personnel of autonamous university, especially their 
employment contracts for personnel, causes the legal problem with regard to the legal 
nature of such employment contract ; whether it is an administrative contract or an 
contract under the private law. In this regard, the Adjudication Committee for Power 
and Duty of Court has rendered its decision according to which an employment 
contract for personnel as concluded by a public organization shall be considered as 
being an administrative contract. However, the norm created by this decision of the 
Adjudication Committee for Power and Duty of Court in this case cannot be generally 
used to apply to all employment contracts concluded by autonamous university 
because there are some employment contracts entered into by autonamous 
university that are not an administrative contract. Moreover, there are no dispositions 
of laws compelling a autonamous university to conclude exclusively an employment 
contract as being an administrative contract.  
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This thesis aims to examine the employment contracts for recruiting personnel 
concluded by Thammasat University, a national university having concluded numerous 
employment contracts in many different forms. The Author finds that Thammasat 
University’s employment contract for academic officers and for academic support 
officers, for example, lecturers, researchers or other academic officers, shall be 
concluded as being an administrative contract due to the purpose of such 
employments that is to provide personnel to jointly execute a mission of a public 
service. For employment contracts for other personnel, for example, an employment 
contract for executive officer to provide educational services which is significant or 
services supporting the main mission of the university, it shall be also deemed to be 
an administrative contract. In other hand, the employment contract for personnel of 
management who is employed to provide services that is not associated with the 
main mission of the university, for example, the university’s press manager or printing 
plant’s manager employment contract, Thammasat University Book Center’s 
manager employment contract or the Property Management and Sports Office’s 
manager employment contract, shall not be an administrative contract but it shall 
be an employment contract under private law in accordance with the provision of 
the Thai Civil and Commercial Code. 

The difference in legal nature of employment contracts concluded by 
Thammasat University engenders the legal problem regarding to the applicable laws 
related to rights and obligations under such employment contracts. Since Section 13 
of Thammasat University Act of B.E. 2558 (2015), enacted in compliance with the 
provision of Section 38 of the Public Organization Act B.E. 2542 (1999), provides that 
the affairs of Thammasat University shall be excluded from the application of the 
Labor Protection law and Labor Relation Law, Thammasat University’s employees 
who are employed by the employment contracts under the private law according to 
the provision of Thai Civil and Code shall not have the same rights provided by the 
Labor Protect Law as other employees under the private law do. This means that 
staffs or employees of Thammasat University are not under those two laws but the 
Statute of Thammasat University, a specific law, shall apply to them.  
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Such separation of the employment contract for personnel of Thammasat 
University permits the comprehension regarding the competent jurisdiction who shall be 
competent to adjudicate the case concerning thereto and the determination of the 
applicable law ; in the case of the employment contract under the private law, any 
claim for damage arising the termination or non-renewal of the employment contact 
shall be a dispute concerning rights and obligations thereunder or to collective 
agreements in accordance with Section 8, paragraph one (1) of the Act on 
Establishment of the Labour Court and Labour Dispute Procedure B.E. 2522 (1979). 
The Labour Court, the special court within the Court of Justice shall be competent 
to adjudicate the case. Meanwhile, any claim for compensation or for the renewal of 
the employment contract which is an administrative contract shall be under 
jurisdiction of the Administrative Court in accordance with Section 9, paragraph one 
(4), of the Act on Establishment of Administrative Court and Administrative Court 
Procedure B.E. 2542 (1999). 

 
Keywords : Autonamous University, Employment Contract in private law, Administrative 
Contract 
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กิตติกรรมประกาศ 
 

วิทยานิพนธ์เล่มนี้ส าเร็จลุล่วงไปได้ด้วยดี เนื่องจากได้รับความกรุณาและการชี้แนะ 
ที่เป็นประโยชน์จากคณะกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ทุกท่าน รวมทั้งก าลังใจและความช่วยเหลือจาก
ทุกฝุาย ผู้เขียนขอขอบพระคุณ ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.วีรวัฒน์  จันทโชติ กรรมการและอาจารย์  
ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์เป็นอย่างสูง ที่รับเป็นอาจารย์ที่ปรึกษาให้แก่ผู้เขียน ซึ่งท่านอาจารย์ได้เมตตา
กรุณาให้ค าปรึกษา ข้อเสนอแนะ ในการแก้ไขวิทยานิพนธ์ทุกขั้นตอนแก่ผู้เขียนมาโดยตลอด รวมทั้ง
ให้เวลาผู้เขียนได้วิเคราะห์ประเด็นเนื้อหาวิทยานิพนธ์อย่างเต็มที่ อีกทั้งท่านยังให้ก าลังใจในยามที่ผู้เขียน
รู้สึกท้อถอย ท่านคืออาจารย์ที่ปรึกษาที่ดีที่สุดในชีวิตของผู้ เขียน และที่ส าคัญยิ่งขอขอบพระคุณ
ศาสตราจารย์ ดร. วิจิตรา  วิเชียรชม ประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. สุรศักดิ์  
มณีศร และผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. ต่อพงศ์  กิตติยานุพงศ์ กรรมการสอบวิทยานิพนธ์ทุกท่าน ที่กรุณาให้
ค าแนะน าและข้อสังเกตที่เป็นประโยชน์อย่างยิ่งในการปรับร่างวิทยานิพนธ์ ตั้งแต่ ชั้นสอบเค้าโครง
วิทยานิพนธ์ จนกระทั่งวันสอบปิดเล่ม ขอขอบพระคุณเป็นอย่างสูง 

ขอขอบคุณคุณวรัญญา งามศิริอุดม และคุณปัทมพงศ์  โล่สุวรัตน์ ที่อยู่ด้วยกันมาตลอด 
ไม่เคยทิ้งกันไปไหน ตั้งแต่วันแรกที่เข้าศึกษาปริญญาโท คอยช่วยเหลือผู้เขียนในเรื่องต่าง ๆ ที่ผู้เขียน
ไม่สามารถด าเนินการได้เอง ขอบคุณคุณณัฐจีราภรณ์  เรืองศักดิ์ และคุณชุติมา ภูบุญเต็ม ที่มีความ
ปรารถนาดีต่อผู้เขียนด้วยใจจริง คอยช่วยเหลือดูแลในยามที่ผู้เขียนมีความเครียดจากการจัดท า
วิทยานิพนธ์เล่มนี้ ขอขอบคุณเป็นอย่างมาก 

ขอขอบคุณเพ่ือนพ่ีน้องกลุ่มค้นคว้าและเปรียบเทียบค าพิพากษา ส านักอธิบดีศาล
ปกครองกลาง กล่าวคือ คุณศรันยา วิบูลย์ศิริพงษ์ คุณทักษิณา กันทะดง คุณกษิตาภา รัตโนดม คุณ
สานิดตรี ยี่ฉุ้น คุณเสาวลักษณ์ จอง คุณศรุตยา เดชธรรมรงค์ และคุณธนวดี ครุฑแสน ที่มีความเข้าใจ
คอยห่วงใยและให้ก าลังใจผู้เขียนเสมอมา รวมทั้งให้ข้อคิดเห็นในการจัดท าวิทยานิพนธ์ และคอย
ช่วยเหลือเรื่องงานประจ าแก่ผู้เขียน ท าให้ผู้เขียนมีเวลาจัดท าวิทยานิพนธ์เล่มนี้ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง  
คุณกษิตาภา ซึ่งคอยช่วยเหลือผู้เขียนในหลาย ๆ เรื่องมาโดยตลอด ทั้งยังได้ขับรถพาผู้เขียนมาส่ง
วิทยานิพนธ์ในช่วงที่ผู้เขียนมีร่างกายอ่อนล้า ผู้เขียนซาบซึ้งใจเป็นอย่างมาก และขอขอบพระคุณ 
คุณสมศักดิ์ วังเมธากุล ผู้อ านวยการกลุ่มค้นคว้าฯ ที่เมตตาผู้เขียนในช่วงที่จัดท าวิทยานิพนธ์รวมถึงให้
ค าแนะน าแก่ผู้เขียนในช่วงก่อนสอบปิดเล่ม ขอบคุณคุณธัญรัตน์  สมบูรณ์ และคุณเอกพงศ์ สุดใจใหม่ 
ที่อนุเคราะห์ผู้เขียนในการสืบค้นข้อมูลเกี่ยวกับค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ขอขอบคุณ
ทุกท่านมา ณ โอกาสนี้ 
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เหนือสิ่งอ่ืนใด ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณบิดามารดา ซึ่งเป็นบุคคลที่ส าคัญที่สุดใน
ชีวิตผู้เขียนเป็นผู้อยู่เบื้องหลังความส าเร็จของผู้เขียนในทุกเรื่อง คอยให้ความช่วยเหลือและให้ก าลังใจ
แก่ผู้เขียนมาโดยตลอด ในยามที่ผู้เขียนท้อแท้ หมดก าลังใจ ท่านยังคงอยู่เคียงข้างผู้เขียนเสมอมา 
ขอขอบคุณพ่ีสาวของผู้เขียนที่คอยให้ก าลังใจ และคอยดูแลบิดามารดาแทนผู้เขียนในระว่างที่ผู้เขียน
จัดท าวิทยานิพนธ์เล่มนี้ และสุดท้ายนี้ ขอบคุณคุณณัฐชนน  ธนศิโรรัตน์ ที่คอยให้ก าลังใจและอยู่เคียง
ข้างผู้เขียนเสมอมา 

หากวิทยานิพนธ์เล่มนี้มีข้อบกพร่องหรือผิดพลาดประการใด ผู้เขียนขอน้อมรับไว้แต่
เพียงผู้เดียว 

 
 

นางสาวเสาวณีย์  มณีวงศ ์
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บทที่ 1 
บทน า 

 
1.1 ที่มาและความส าคัญของปัญหา 
 

การบริหารงานบุคคลภาครัฐแนวใหม่ มีวัตถุประสงค์ในการปรับลดขนาดก าลังคนของ
หน่วยงานราชการให้เหมาะสมกับภารกิจที่ได้รับมอบหมายมีความยืดหยุ่นมากข้ึน และเพ่ือเป็นการลด
ภาระค่าใช้จ่ายของรัฐ จึงมีการจ้างบุคลากรภาครัฐเพ่ือทดแทนการแต่งตั้งข้าราชการมากขึ้น ปัจจุบัน
บุคลากรภาครัฐในประเทศไทยทั้งของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน และหน่วยงานอ่ืนที่
ได้รับมอบหมายให้ด าเนินการทางปกครอง มีหลายประเภททั้งที่เป็นข้าราชการ พนักงานราชการ 
พนักงานรัฐวิสาหกิจ พนักงานขององค์การมหาชน พนักงานหรือลูกจ้างหน่วยงานรัฐ ซึ่งพนักงานหรือ
ลูกจ้างจะเข้ามาปฏิบัติงานในหน่วยงานรัฐดังกล่าวได้ด้วยการท าสัญญาจ้าง โดยต้องผ่านการสอบแข่งขัน
หรือสอบสัมภาษณ์ตามระเบียบหลักเกณฑ์ที่หน่วยงานนั้น ๆ ก าหนด เมื่อสอบแข่งขันผ่านตามหลักเกณฑ์
ที่ก าหนดแล้ว หน่วยงานราชการก็จะท าสัญญาจ้างบุคคลเหล่านั้นให้ปฏิบัติงานตามสัญญา โดยก าหนด
ระยะเวลาสิ้นสุดสัญญาจ้างไว้ เมื่อสัญญาจ้างสิ้นสุดแล้วหน่วยงานของรัฐอาจพิจารณาต่อสัญญาได้ตาม
ความเหมาะสมและความจ าเป็นของแต่ละหน่วยงาน โดยทั่วไปก่อนครบก าหนดระยะเวลาการจ้าง 
หน่วยงานรัฐจะประเมินผลการปฏิบัติงานบุคคลเหล่านั้นก่อน หากบุคคลเหล่านั้นไม่ผ่านการประเมินผล
การปฏิบัติงานก็ย่อมไม่ได้รับพิจารณาให้ต่อสัญญาจ้าง ท าให้เมื่อครบก าหนดระยะเวลาจ้าง สัญญาจ้าง
ย่อมสิ้นสุดลง หรือบางกรณีสัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐอาจสิ้นสุดลงก่อนครบก าหนดระยะเวลาการจ้างก็ได้ 
เช่น กรณีพนักงานหรือลูกจ้างกระท าผิดวินัย หรือไม่ผ่านการประเมินผลการปฏิบัติงาน ท าให้เป็นผู้ไม่
เหมาะสมในการปฏิบัติงานต่อไปตามสัญญา หรือมีการยุบหรือยกเลิกส่วนงาน หรือความเจ็บปุวยของ
พนักงานหรือลูกจ้าง เป็นต้น เป็นเหตุให้หน่วยงานใช้สิทธิบอกเลิกสัญญาจ้างหรือไม่ต่อสัญญาจ้างให้ ท าให้
พนักงานหรือลูกจ้างที่ได้รับผลกระทบดังกล่าว น าคดีมาฟูองต่อศาลโดยมีค าขอให้เพิกถอนค าสั่งเลิกจ้าง 
และให้พิจารณาต่อสัญญาจ้างให้ หรือขอให้เพิกถอนค าสั่งที่ไม่ให้ตนผ่านการประเมินผลการปฏิบัติงาน 
หรือขอให้ชดใช้เงิน เป็นต้น  

ดังที่กล่าวมาแล้วว่า พนักงาน ลูกจ้างในหน่วยงานของรัฐมีความหลากหลาย นอกจากนี้  
ยังมีพนักงานมหาวิทยาลัย ซึ่งเป็นพนักงานของหน่วยงานรัฐอีกประเภทหนึ่งที่ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัย 
แต่เดิมมหาวิทยาลัยในประเทศไทยมีทั้งมหาวิทยาลัยของรัฐ มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมาตั้งแต่แรก
จัดตั้ง สถาบันราชภัฏ และมหาวิทยาลัยเอกชน โดยมหาวิทยาลัยดังกล่าวจะมีสถานะแตกต่างกัน 
กล่าวคือ มหาวิทยาลัยของรัฐมีฐานะเป็นส่วนราชการ มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมีฐานะเป็นองค์การ
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มหาชน ส่วนมหาวิทยาลัยเอกชนมีฐานะเป็นเอกชน การบริหารงานต่าง ๆ ภายในมหาวิทยาลัยย่อมมีความ
แตกต่างกัน โดยมหาวิทยาลัยของรัฐมีการด าเนินการบริหารงานต่าง ๆ  ตามระเบียบ ข้อบังคับ และกฎหมาย
ที่เกี่ยวข้อง ทั้งเรื่องการบริหารงานภายในมหาวิทยาลัย การบริหารงานบุคคล หรือการงบประมาณซึ่งได้รับ
จากสนับสนุนจากรัฐบาล ซึ่งบางครั้งการบริหารงานอาจมีความล่าช้า ไม่มีความเป็นอิสระ ท าให้ไม่สามารถ
ตอบสนองความต้องการได้ รวมถึงการบริหารงานไม่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ได้เท่าที่ควร เพ่ือให้
มหาวิทยาลัยมีการด าเนินงานที่มีความเป็นอิสระ คล่องตัว และสามารถตอบสนองความต้องการได้
อย่างเหมาะสม จึงมีการพัฒนามหาวิทยาลัยของรัฐจากเดิม ซึ่งเป็นส่วนราชการไปสู่มหาวิทยาลัยใน
ก ากับของรัฐ ท าให้การบริหารจัดการในมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมีความเป็นอิสระแยกจากระบบ
ราชการ (autonomous university) แต่ยังได้รับเงินอุดหนุนทั่วไป (block grant) ที่รัฐจัดสรรให้เป็น
รายปีโดยตรง เพ่ือใช้จ่ายตามความจ าเป็นในการด าเนินการตามวัตถุประสงค์ของมหาวิทยาลัย และ
เพ่ือประกันคุณภาพการศึกษา1 โดยมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมีฐานะเป็นองค์การมหาชน มีการ
บริหารงานในด้านต่าง ๆ ที่เป็นอิสระ และมีความคล่องตัว ท าให้ภารกิจของหน่วยงานบรรลุตาม
วัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้  

ปัจจุบันประเทศไทยมีมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐทั้งสิ้น 26 แห่ง มหาวิทยาลัยเหล่านี้ไม่ได้
ขึ้นอยู่กับระบบราชการหรือไม่อยู่ในสายบังคับบัญชาของส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา แต่การ
จัดตั้งมหาวิทยาลัยนั้นอาศัยกฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัยในแต่ละฉบับ โดยเฉพาะในเรื่องการบริหารงาน
บุคคล มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐจะมีระเบียบ ข้อบังคับที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของตนเอง ซึ่ง
แต่ละแห่งจะมีความแตกต่างกัน และการจ้างบุคลากรเข้ามาปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัย ก็มีความแตกต่าง
กันไปด้วย โดยบุคลากรที่ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในปัจจุบัน มีฐานะเป็นพนักงาน
มหาวิทยาลัย ซึ่งพนักงานมหาวิทยาลัยมีหลายประเภท เช่น พนักงานมหาวิทยาลัยสายวิชาการ 
พนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุนวิชาการ และบุคลากรอ่ืนที่ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยในก ากับ
ของรัฐ เมื่อระเบียบ ข้อบังคับ หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยมีความแตกต่างกัน 
และกฎหมายที่ใช้บังคับยังไม่ครอบคลุมทุกเรื่อง จึงท าให้มีปัญหาเกี่ยวกับการท าสัญญาจ้างพนักงาน
มหาวิทยาลัย คือ ปัญหาเกี่ยวกับสถานะของสัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัย ปัญหาเกี่ยวกับเขต
อ านาจศาลที่พิจารณาคดีเกี่ยวกับสัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัย และปัญหาเกี่ยวกับการแก้ไข
เยียวยาพนักงานมหาวิทยาลัยให้ได้รับความเป็นธรรมจากการเลิกจ้างหรือไม่ต่อสัญญาจ้าง 
  

                                                           
1 เกษม สุวรรณกุล, “มหาวิทยาลัยคืออะไร”, สืบค้นเมื่อวันที่ 20 มีนาคม 2560, 

https://th.wikipedia.org/ 
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ความส าคัญของปัญหาที่น ามาสู่การน าเสนอประเด็นเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรของ
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ เนื่องจากคดีเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรของมหาวิทยาลัยในประเทศไทย 
มีการน าคดีมาฟูองต่อศาลเป็นจ านวนมากขึ้น โดยน าคดีมาฟูองทั้งต่อศาลแรงงานและศาลปกครอง 
กรณีศาลแรงงานจะวินิจฉัยว่า คดีเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรของรัฐ เป็นสัญญาจ้างแรงงาน เนื่องจาก
การเรียกร้องค่าเสียหายเนื่องมาจากการเลิกจ้างหรือไม่ต่อสัญญาจ้างมีลักษณะเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับ
สิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงาน หรือตามข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้างตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง 
(1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 อันอยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลแรงงานงานซึ่งเป็นศาลยุติธรรม ส่วนกรณีศาลปกครองจะวินิจฉัยว่าคดีประเภทนี้เป็น
สัญญาทางปกครอง เนื่องจากสัญญาจ้างบุคลากรของมหาวิทยาลัยเป็นการจ้างบุคคลให้เข้ามาด าเนินการ
จัดการศึกษาอันเป็นการจัดท าบริการสาธารณะ การฟูองขอให้ต่อสัญญาจ้างหรือชดใช้เงินนั้น เป็นการ
โต้แย้งเกี่ยวกับสัญญา จึงเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครอง จะเห็นได้ว่ามีการน าคดีประเภทนี้มาฟูองต่อศาลแรงงานและศาลปกครอง และถ้าไม่มีคู่กรณี
โต้แย้งเขตอ านาจศาล ทั้งสองศาลก็จะพิจารณาพิพากษาคดีนั้นต่อไป แต่หากมีการโต้แย้งเขตอ านาจ
ศาลขึ้น ก็จะมีการน าคดีขึ้นสู่คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล โดยคณะกรรมการ
จะพิจารณาว่าคดีนั้นอยู่ในอ านาจของศาลใดระหว่างศาลแรงงานกับศาลปกครอง ซึ่งค าวินิจฉัยชี้ขาด
ของคณะกรรมการมีผลผูกพันเฉพาะคดีนั้น ๆ ไม่ได้เป็นการสร้างบรรทัดฐานที่ชัดเจนว่าคดีที่ฟูอง
เกี่ยวกับการเลิกจ้างหรือไม่ต่อสัญญาจ้างและเรียกค่าเสียหาย เป็นสัญญาจ้างแรงงานหรือสัญญาทาง
ปกครอง แต่คณะกรรมการจะพิจารณาข้อเท็จจริงเป็นรายกรณีไป ท าให้ผลของค าวินิจฉัยชี้ขาดมีทั้งที่
เป็นสัญญาจ้างแรงงาน และสัญญาทางปกครอง จึงท าให้เกิดความสับสนว่าคดีเกี่ยวกับสัญญาจ้าง
บุคลากรของมหาวิทยาลัยดังกล่าว อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลใด และอาจท าให้ประชาชน
เข้าใจคลาดเคลื่อนว่าคดีลักษณะนี้สามารถน าฟูองได้ทั้งต่อศาลแรงงานและศาลปกครอง ท าให้เกิดการ
เลือกฟูองคดีต่อศาล โดยประชาชนจะเลือกฟูองคดีต่อศาลที่พิจารณาพิพากษาให้ประโยชน์ แก่ตน
มากกว่า อันเป็นการด าเนินการไม่ถูกต้อง จึงเป็นปัญหาที่ต้องหยิบยกขึ้นมาวิเคราะห์ว่าคดีเกี่ยวกับ
การเลิกจ้างหรือไม่ต่อสัญญาจ้างบุคลากรของมหาวิทยาลัย เป็นสัญญาจ้างแรงงานหรือสัญญาทาง
ปกครอง ตามทฤษฎีและหลักกฎหมายที่เก่ียวข้อง  

สืบเนื่องจากเคยมีแนวค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 36/2548 วาง
แนวคิดว่า คดีเกี่ยวกับสัญญาจ้างพนักงานหรือลูกจ้างขององค์การมหาชน เป็นสัญญาทางปกครอง 
โดยให้เหตุผล 2 ประการ คือ ประการแรก เหตุผลด้านองค์กร โดยเห็นว่าองค์การมหาชนจ้างบุคลากร
เพ่ือมาท างานบริการสาธารณะไม่เป็นสัญญาจ้างแรงงาน เพราะองค์การมหาชนเป็นหน่วยงานของรัฐ
และเป็นหน่วยงานทางปกครอง การที่โจทก์ตกลงเข้าท างานกับจ าเลย นิติสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นเพ่ือให้
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ลูกจ้างด าเนินงานหรือเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะอันเป็นความสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน โดย
โจทก์ไม่มีอ านาจเจรจาต่อรองเกี่ยวกับสภาการจ้าง การระงับข้อพิพาทแรงงาน การนัดหยุดงาน การ
ปิดงาน การงดจ้าง การจัดตั้งสหภาพแรงงาน ความสัมพันธ์ระหว่างโจทก์กับจ าเลยจึงเป็นความสัมพันธ์
ระหว่างหน่วยงานของรัฐ ซึ่งมีอ านาจเหนือลูกจ้างที่เป็นคู่สัญญาอีกฝุายหนึ่ง เพ่ือให้เข้าร่วมปฏิบัติ
ภารกิจสาธารณะ และประการที่สอง วัตถุประสงค์ของสัญญา โดยเห็นว่าสัญญาจ้างลูกจ้างดังกล่าว
เป็นสัญญาทางปกครอง เนื่องจากจ าเลยจ้างโจทก์เพ่ือปฏิบัติภารกิจในการพัฒนาวิทยาศาสตร์และ
เทคโนโลยีให้บรรลุผล จึงเป็นความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานทางปกครองกับลูกจ้างในสังกัดที่มีขึ้น
เพ่ือร่วมกันจัดท าบริการสาธารณะ ข้อตกลงดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง ซึ่งมีการน าหลักเรื่อง
สัญญาที่มีวัตถุประสงค์มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับบริการสาธารณะมาพิจารณาเป็นส าคัญ โดยอธิบาย
เพ่ิมเติมว่า หากสัญญาจ้างบุคลากรมีวัตถุประสงค์ที่มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับบริการสาธารณะ สัญญา
ดังกล่าวย่อมเป็นสัญญาทางปกครอง2 ซึ่งหากมีการพิจารณาตามแนวทางของค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจ
หน้าที่ระหว่างศาลที่ 36/2548 ข้างต้น ก็อาจท าให้สัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐเป็น
สัญญาทางปกครองแทบทั้งสิ้น ซึ่งอาจไม่เป็นเช่นนั้นเสมอไป เพราะสัญญาจ้างบุคลากรบางประเภท 
ไม่มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง เช่น สัญญาจ้างพนักงานขับรถ หรือสัญญาจ้างพนักงานท าความ
สะอาด เป็นต้น ประกอบกับเมื่อพิจารณามาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ซึ่ง
บัญญัติยกเว้นให้กิจการขององค์การมหาชนไม่อยู่ภายใต้กฎหมายคุ้มครองแรงงาน 4 ฉบับ ได้แก่ 
กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม 
และกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน จึงน่าสังเกตว่ามาตรา 38 ดังกล่าว มิได้บัญญัติยกเว้นกฎหมายแรงงาน
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อันเป็นการเปิดช่องให้สัญญาจ้างพนักงานองค์การมหาชนบาง
ประเภทสามารถเป็นสัญญาจ้างแรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้ จึงเป็นที่มาให้ผู้เขียน
หยิบยกปัญหาดังกล่าวมาศึกษา โดยก าหนดขอบเขตการศึกษาของสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัย  
ในก ากับของรัฐเป็นหลัก 

เนื่องจากมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในประเทศไทยมีทั้งสิ้น 26 แห่ง แต่ละแห่งมีระเบียบ 
ข้อบังคับ และกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคลเป็นของตนเอง ซึ่งมีความหลากหลาย 
วิทยานิพนธ์เล่มนี้จึงมุ่งศึกษาประเด็นปัญหาเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ โดย
ศึกษามหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์เป็นหลัก เพ่ือให้เกิดความชัดเจนในการก าหนดประเภทของสัญญาจ้าง
บุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ เขตอ านาจศาลที่พิจารณาคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาจ้างพนักงาน
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ การจะตอบปัญหาว่าสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์เป็น

                                                           
2 กัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, “การคุ้มครองการท างานบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ”, 

(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2556), น.391. 
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สัญญาจ้างแรงงานหรือสัญญาทางปกครอง ผู้เขียนน าหลักการแบ่งแยกสัญญาทางแพ่งออกจากสัญญา
ทางปกครองมาใช้พิจารณา กล่าวคือ สัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครองได้สัญญานั้นต้องมีคู่สัญญา
อย่างน้อยฝุายหนึ่งฝุายใดเป็นหน่วยงานทางปกครอง และหลักเกณฑ์ด้านวัตถุแห่งสัญญา 3 โดย
พิจารณาวัตถุแห่งสัญญาเกี่ยวข้องกับการจัดท าบริการสาธารณะหรือไม่ อันเป็นแนวคิดตามระบบ
กฎหมายของประเทศฝรั่งเศส โดยเห็นว่าสัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยสายวิชาการและสาย
สนับสนุนวิชาการไม่ว่าจะเป็นสัญญาจ้างอาจารย์ นักวิจัย พนักงานมหาวิทยาลัยสายวิชาการอ่ืน และ
พนักงานสายสนับสนุนวิชาการ เป็นสัญญาทางปกครอง เนื่องจากวัตถุประสงค์ของสัญญาจ้างเป็นการ
ให้บุคคลเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะ ส่วนกรณีสัญญาจ้างบุคลากรอ่ืน เช่น สัญญาจ้างบุคลากร
ภายนอกมาด ารงต าแหน่งผู้บริหารในมหาวิทยาลัย หากเป็นการจ้างเพ่ือให้จัดท าภารกิจที่มี
ความส าคัญและเกี่ยวข้องกับการจัดศึกษาหรืองานสนับสนุนภารกิจหลักของมหาวิทยาลัย สัญญา
ดังกล่าวมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง หากมีข้อพิพาทหรือการโต้แย้งสิทธิในสัญญาเกิดขึ้น ศาล
ปกครองจึงเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีดังกล่าว แต่ถ้าเป็นการจ้างบุคคลภายนอกมา
บริหารงานในส่วนที่ไม่เกี่ยวกับภารกิจหลักของมหาวิทยาลัย เช่น กรณีสัญญาจ้างผู้จัดการโรงพิมพ์ 
ผู้จัดการส านักพิมพ์ ผู้จัดการศูนย์หนังสือมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ หรือสัญญาจ้างผู้จัดการส านักงาน
จัดการทรัพย์สินและศูนย์บริการการกีฬา เป็นการจ้างบุคคลภายนอกมาท าหน้าที่บริหารงานในส่วน
งานที่ไม่ใช่ภารกิจหลักของมหาวิทยาลัยและไม่ใช่งานบริการสาธารณะ จึงไม่เป็นสัญญาทางปกครอง 
แต่เป็นสัญญาจ้างแรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  เมื่อมีข้อพิพาทเกิดขึ้นศาลแรงงาน
เป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษา 

ลักษณะทางกฎหมายที่แตกต่างกันของสัญญาจ้างบุคลากรของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ท า
ให้เกิดปัญหาเกี่ยวกับกฎหมายที่ต้องน ามาบังคับใช้กับสิทธิและหน้าที่ตามสัญญาดังกล่าว เนื่องจากตาม
มาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ บัญญัติยกเว้นกิจการของมหาวิทยาลัยไม่อยู่ภายใต้
บังคับแห่งกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานและกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ ซึ่งเป็นการบัญญัติ
รองรับตามมาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ในฐานะที่มหาวิทยาลัยใน
ก ากับของรัฐเป็นองค์การมหาชน จึงท าให้เกิดปัญหาต่อเนื่องที่ว่ากรณีของบุคลากรของมหาวิทยาลัย
ตามสัญญาจ้างตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ไม่มีสิทธิตามกฎหมายแรงงานเหมือนกับ
ลูกจ้างตามสัญญาจ้างแรงงานอ่ืนๆ หมายความว่าไม่ให้พนักงานหรือลูกจ้างของมหาวิทยาลัยอยู่
ภายใต้กฎหมายสองฉบับดังกล่าว นอกจากนี้ ในคดีเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยที่เป็น
สัญญาทางปกครองนั้น มักจะมีประเด็นปัญหาเกี่ยวกับเงื่อนไขในการฟูองคดี โดยเฉพาะอย่างยิ่ง กรณี

                                                           
3 พรพิศุทธิ์  ไฉนศิริยุทธิ์, “ข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรมในการซื้อขายระหว่างหน่วยงานของรัฐ

กับเอกชน”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557), น.144. 
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เลิกจ้างหรือไม่ต่อสัญญาจ้าง โดยผู้ฟูองคดีมีค าขอให้ต่อสัญญาจ้างหรือรับผู้ฟูองคดีกลับเข้าท างาน
ตามเดิม หรือขอให้เพิกถอนค าสั่งเลิกจ้าง โดยไม่มีค าขอเรื่องค่าเสียหาย แม้ศาลจะเห็นว่าเป็นคดี
พิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง แต่ศาลก็ไม่รับคดีไว้พิจารณาหากการฟูองคดีดังกล่าวไม่เป็นไปตาม
เงื่อนไขการฟูองคดี ซึ่งท าให้พนักงานหรือลูกจ้างตามสัญญาทางปกครองที่ได้รับความเสียหายจากการ
เลิกจ้างที่ไม่เป็นธรรม ไม่ได้รับการเยียวยาอย่างเหมาะสม ผู้เขียนจึงมีข้อสังเกตว่า สัญญาจ้างบุคลากร
มหาวิทยาลัยในส่วนที่เป็นสัญญาทางปกครอง ซึ่งอยู่ในเขตอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
แต่ศาลกลับไม่รับไว้พิจารณาเพราะเหตุเงื่อนไขการฟูองคดีดังกล่าว ย่อมไม่เป็นการเยียวยาผู้ฟูองคดี
ได้ และเป็นประเด็นปัญหาที่เกิดข้ึนจริง ซึ่งมีความส าคัญควรแก่การน ามาศึกษาเพ่ิมเติม 

ดังนั้น วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ จึงมุ่งหมายที่จะศึกษาประเด็นปัญหาดังกล่าว โดยศึกษา
กฎหมายที่เกี่ยวข้อง รวมถึงรายละเอียดของสัญญาจ้างบุคลากรของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ และ
ศึกษาแนวค าพิพากษาของศาลปกครองที่เกี่ยวข้อง เพ่ือให้ได้มาซึ่งแนวทางที่เหมาะสมในการแก้ไข
ปัญหาดังกล่าวต่อไป  

อนึ่ง ประเด็นปัญหาเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐเคยมีการน าเสนอไว้ในวิทยานิพนธ์ 
เรื่อง การคุ้มครองการท างานบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ4 โดยเนื้อหาบางส่วนของวิทยานิพนธ์
เล่มดังกล่าวได้วิเคราะห์เกี่ยวกับปัญหาการระงับข้อพิพาทเกี่ยวด้วยสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยใน
ก ากับของรัฐ ซึ่งมีลักษณะคล้ายกับประเด็นที่ผู้เขียนน าเสนอ แต่เหตุผลในการวิเคราะห์มีลักษณะ
แตกต่างกันและไม่กระทบต่อสาระส าคัญในประเด็นที่ผู้เขียนได้น าเสนอ อีกทั้งยังมีวิทยานิพนธ์ เรื่อง 
ปัญหาการแบ่งแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพ่ง ศึกษากรณีสัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐ
ในประเทศไทย5 ที่ศึกษาเกี่ยวสัญญาจ้างบุคลากรบุคลากรภาครัฐในประเทศไทย และเรื่อง ปัญหาทาง
กฎหมายเกี่ยวกับเขตอ านาจศาลในคดีพิพาทตามสัญญาให้ทุนการศึกษาข้าราชการ สัญญาจ้าง
พนักงานราชการและลูกจ้างของรัฐ6 โดยมีเนื้อหาบางส่วนที่วิเคราะห์เกี่ยวกับสัญญาจ้างพนักงาน
มหาวิทยาลัย แต่เหตุผลที่ใช้วิเคราะห์มีความแตกต่างกับที่ผู้ เขียนน าเสนอและไม่กระทบต่อ
สาระส าคัญเช่นเดียวกัน  

                                                           
4 กัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2 
5 นริศษา  ละม้ายอินทร์, “ปัญหาการแบ่งแยกสัญญาทางปกครองออกจาสัญญาทางแพ่ง : 

ศึกษากรณีสัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐในประเทศไทย”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2554) 

6 ประเทือง  ช่างสลัก, “ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับเขตอ านาจศาลในคดีพิพาทตามสัญญา
ให้ทุนการศึกษาข้าราชการ สัญญาจ้างพนักงานราชการและลูกจ้างของรัฐ”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 2553) 
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1.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษา 
 

1. เพ่ือให้มีความรู้และความเข้าใจเกี่ยวกับ โครงสร้างและการบริหารงานของมหาวิทยาลัยใน
ก ากับของรัฐในประเทศไทยและต่างประเทศ 

2. เพ่ื อให้ มี ความรู้ และความเข้ าใจเกี่ ยวกั บโครงสร้ างและการบริ หารงานของ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 

3. เพื่อให้มีความรู้ความเข้าใจหลักการ และทฤษฎีที่เก่ียวข้องกับแนวคิดพ้ืนฐานเกี่ยวกับ
สัญญาของฝุายปกครอง และหลักเกณฑ์การแบ่งแยกสัญญาทางแพ่งออกจาสัญญาทางปกครอง 

4. เพื่อให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับสถานะสัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยในก ากับ
ของรัฐ 

5. เพื่อให้มีความรู้และความเข้าใจเกี่ยวกับเขตอ านาจศาลที่พิจารณาเกี่ยวกับสัญญาจ้าง
บุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ 
 
1.3 ขอบเขตการศึกษา 
 

ประเด็นปัญหาเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐ ศึกษากรณีสัญญาจ้างบุคลากร
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ เนื่องจากบุคลากรภาครัฐในประเทศไทยมีขอบเขตและเนื้อหาการศึกษาท่ี
กว้างมาก วิทยานิพนธ์เล่มนี้จึงมุ่งศึกษาเฉพาะสัญญาจ้างบุคลกรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ โดยยก
กรณีศึกษามหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์เป็นหลัก โดยศึกษาเกี่ยวกับโครงสร้าง การบริหารงานมหาวิทยาลัย
ในก ากับของรัฐ โครงสร้างและการบริหารงานของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ตลอดจนสัญญาจ้าง
พนักงานมหาวิทยาลัยประเภทต่างๆ และบุคลกรอื่นที่ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ รวมทั้ง
ศึกษาหลักกฎหมายที่เกี่ยวกับสัญญาจ้างแรงงาน สัญญาทางปกครอง และหลักเกณฑ์การแบ่งแยก
สัญญาทางแพ่งออกจากสัญญาทางปกครอง รวมทั้งแนวค าวินิจฉัยของศาล ความเห็นของ
คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลในเรื่องที่ เกี่ยวกับสัญญาจ้างพนักงาน
มหาวิทยาลัยของรัฐในประเทศไทย  

 
1.4 วิธีด าเนินการศึกษา 
 

ผู้เขียนได้ศึกษาค้นคว้าวิจัยจากเอกสาร (Documentary Research) และรวบรวม
ข้อมูลจากหนังสือ วิทยานิพนธ์ งานวิจัย บทความ เอกสารอิเล็กทรอนิกส์ และแนวค าวินิจฉัยของศาล
ยุติธรรม แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครอง และความเห็นของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่
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ระหว่างศาล รวมทั้งกฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับที่เกี่ยวข้อง แล้วน าข้อมูลดังกล่าวมาเรียบเรียง 
วิเคราะห์ และสรุปผล เพ่ือตอบปัญหาเกี่ยวกับสถานะของสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับ
ของรัฐว่าเป็นสัญญาจ้างแรงงานหรือสัญญาทางปกครอง ซึ่งจะน าไปสู่การพิจารณาเรื่องเขตอ านาจ
ศาลที่พิจารณาคดีดังกล่าว รวมทั้งกฎหมายสารบัญญัติวิธีสบัญญัติที่น ามาใช้ อีกทั้งยังได้เสนอแนะ
แนวทางแก้ไขกรณีปัญหาเกี่ยวการเยียวยาทางศาลพนักงานหรือลูกจ้างที่ได้รับผลกระท าจากการ 
เลิกจ้างหรือไม่ต่อสัญญาจ้างนั้นด้วย  
 
1.5 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 
 

1. ท าให้ทราบถึงโครงสร้างและการบริหารงานของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐใน
ประเทศไทยและต่างประเทศ 

2. ท าให้ทราบถึงโครงสร้างและการบริหารงานของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
3. ท าให้ทราบถึงหลักการ และทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับแนวคิดพ้ืนฐานเกี่ยวกับสัญญาของ

ฝุายปกครอง และหลักเกณฑ์การแบ่งแยกสัญญาทางแพ่งออกจาสัญญาทางปกครอง 
4. ท าให้ทราบถึงสถานะสัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในประเทศไทย 
5. สามารถน าหลักกฎหมายดังกล่าวมาวิเคราะห์เพ่ือแก้ไขปัญหาเขตอ านาจศาลแรงงาน

และศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาคดีเก่ียวกับสัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ
ในประเทศไทย 

6. ท าให้ทราบแนวทางในการเยียวยาพนักงานมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐที่ได้รับ
ผลกระทบจากการเลิกจ้างหรือไม่ต่อสัญญาจ้าง ให้ได้รับการวินิจฉัยคดีที่ถูกต้องเป็นไปตามหลัก
กฎหมายและได้รับความเป็นธรรมจากศาลที่มีอ านาจวินิจฉัยคดีดังกล่าว 
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บทที่ 2 
แนวคิดพื้นฐานและวิวัฒนาเกี่ยวกับบุคลกรภาครัฐในประเทศไทย 

 
บุคลากรภาครัฐในประเทศไทย เป็นบุคคลที่ปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยงานภาครัฐ เป็นเครื่องมือ

ส าคัญอันเป็นกลไกในการขับเคลื่อนหรือด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุวัตถุประสงค์  
ซึ่งบุคลากรภาครัฐในประเทศไทยมีทั้งที่เป็นข้าราชการ พนักงานราชการ พนักงานรัฐวิสาหกิจ พนักงาน
หน่วยงานอ่ืนของรัฐ และลูกจ้าง ดังนั้น เพ่ือให้เข้าใจในเรื่องบุคลากรบุลากรภาครัฐในประเทศไทย  
จึงมีความจ าเป็นต้องแนวคิดและวิวัฒนาการเกี่ยวกับบุคลากรภาครัฐในประเทศไทย ความเป็นมาของ
หน่วยงานของรัฐ รวมทั้งประเภทของหน่วยงานของรัฐเนื่องจากมีความสัมพันธ์เกี่ยวข้องกับบุคลากร
ภาครัฐนั้น 
 
2.1 แนวคิดพื้นฐานและวิวัฒนาเกี่ยวกับบุคลกรภาครัฐในประเทศไทย 
 

2.1.1 ความเป็นมาของหน่วยงานของรัฐในระบบกฎหมายไทย  
ประเทศไทยเป็นประเทศรัฐสมัยใหม่ โดยรัฐมีหน้าที่ต้องจัดท าภารกิจต่าง ๆ ให้

ส าเร็จลุล่วงเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนภายในประเทศ ซึ่งภารกิจของรัฐ คือ หน้าที่ที่
รัฐต้องกระท าเพ่ือคุ้มครองประโยชน์มหาชน หรือสิ่งที่กฎหมายมุ่งคุ้มครองปูองกันไม่ว่าจะเป็นชีวิต 
ร่างกาย ทรัพย์สินหรือประโยชน์สาธารณะอย่างอ่ืนที่รัฐพึงจัดการและให้บริการอย่างทั่วถึง 1 ภารกิจ
ของรัฐแบ่งได้ 2 ประเภท ได้แก่  

(1) ภารกิจพื้นฐานของรัฐ2 (Basic function) เป็นภารกิจที่ท าให้รัฐด ารงอยู่
ได้โดยไม่ถูกท าลายหรือสูญสลายไป เรียกว่า ความม่ันคงของรัฐหรือความปลอดภัยของประเทศ มีการ
ด าเนินภารกิจ 2 ด้าน ด้านแรก ภารกิจภายนอก ได้แก่ ภารกิจด้านการทหาร มีกระทรวงกลาโหมและ
กองทัพเป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบ ภารกิจด้านการต่างประเทศ มีกระทรวงการต่างประเทศเป็น
หน่วยงานที่รับผิดชอบ ด้านที่สอง ภารกิจภายใน คือ การด าเนินงานเพ่ือให้เกิดความสงบเรียบร้อย
และสันติสุขภายในชุมชนต่าง ๆ มีศาล เจ้าหน้าที่ต ารวจ เจ้าหน้าที่ฝุายปกครองอยู่ภายใต้ความ
รับผิดชอบของกระทรวงยุติธรรม  
                                                           

1 จิตผ่อง  พัฒนาศิริ, “แนวทางความเป็นอิสระของมหาวิทยาลัยไทย”, (วิทยานิพนธ์ 
นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2538), น.5 

2 สมยศ  เชื้อไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น, พิมพ์ครั้งที่ 7 (กรุงเทพมหานคร : 
วิญญูชน, 2554), น.135.  
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(2) ภารกิจล าดับรอง3 (Secondary function) เป็นภารกิจที่รัฐจัดท าเพ่ือ
ส่งเสริมสวัสดิภาพและชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนให้ดีขึ้นหรือได้มาตรฐาน ซึ่งเป็นงานด้านการ
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม โดยภารกิจล าดับรองแบ่งเป็น 2 ประเภท ได้แก่ ประเภทแรก ภารกิจด้าน
สังคมและวัฒนธรรม หมายถึง ภารกิจด้านการศึกษา สาธารณสุข ศิลปวัฒนธรรม แรงงานและ
สวัสดิการสังคม และประเภทที่สอง ภารกิจด้านเศรษฐกิจ หมายถึง ภารกิจด้านอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรม รวมทั้งการสื่อสารในรูปแบบต่าง ๆ ซึ่งภารกิจของรัฐดังกล่าว จะมีหน่วยงานของรัฐเป็น
ผู้ด าเนินการให้ภารกิจนั้นบรรลุผล จึงถือได้ว่าหน่วยงานของรัฐเป็นตัวแทนของรัฐในการปฏิบัติภารกิจ
เพ่ือประโยชน์ส่วนรวม หน่วยงานของรัฐดังกล่าว ได้แก่ ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ 
และหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครอง 

2.1.2 ประเภทของหน่วยงานของรัฐ  
ดังที่กล่าวมาแล้วว่ารัฐมีภารกิจส าคัญที่ต้องด าเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์ โดย

มีหน่วยงานของรัฐเป็นส่วนส าคัญในการด าเนินภารกิจต่าง ๆ ของรัฐ ซึ่งหน่วยงานของรัฐดังกล่าว 
ได้แก่ ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน และหน่วยงานอื่นของรัฐ โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

2.1.2.1 ส่วนราชการ 
ราชการ หรือ bureaucracy มีความหมายว่า การใช้อ านาจปฏิบัติงาน

ราชการของรัฐ หรือการใช้อ านาจปฏิบัติงานราชการของหน่วยงานของรัฐบาล 4 ซึ่งส่วนราชการเป็น
หน่วยงานที่รับผิดชอบการให้บริการสาธารณะทางปกครอง (Administrative Public Service) อัน
เป็นภารกิจหลักของรัฐ ได้แก่ การรักษาความสงบเรียบร้อย การปูองกันประเทศ การออกกฎระเบียบ 
การอนุมัติ การอนุญาตตามกฎหมาย รวมทั้งงานนโยบายต่าง ๆ เช่น การก าหนดยุทธศาสตร์และ
แผนพัฒนาประเทศ โดยให้บริการเป็นการทั่วไปและไม่มุ่งก าไร ในส่วนความสัมพันธ์ของรัฐ ประกอบด้วย
รัฐจัดตั้ง รัฐปกครองบังคับบัญชาโดยใช้งบประมาณของแผ่นดิน และใช้อ านาจฝุายเดียวเป็นหลักใน
การด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ ส่วนราชการในระบบกฎหมายไทย แบ่งออกเป็น 3 ส่วน5 ได้แก่ 

(1) ราชการส่วนกลาง จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะ

                                                           
3 เพ่ิงอ้าง, น. 137-139. 
4 ผุสสดี  สัตยามนะและสุพัตรา  เพชรมณี, ระบบบริหารราชการและระเบียบวิธีการ

ปฏิบัติราชการ, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์โอเดียนสโตร์, 2523), น.20-21. 
5 นริศษา ละม้ายอินทร์, “ปัญหาการแบ่งแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทาง

แพ่ง : ศึกษากรณีสัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐในประเทศไทย”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต 
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2556), น.65. 
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เป็นกรม และตามมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 บัญญัติ
ให้มีฐานะเป็นนิติบุคคล6 โดยราชการส่วนกลางมีภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์
ส่วนรวมของประชาชนทั่วประเทศ เช่น การรักษาความสงบภายใน การปูองกันประเทศ การส่งเสริม
การศึกษาและการประกอบอาชีพ การปูองกันสาธารณภัย7 เป็นต้น 

(2) ราชการส่วนภูมิภาค จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้แก่ จังหวัดและอ าเภอ เป็นระบบราชการที่ส่วนราชการมอบอ านาจ
วินิจฉัยสั่งการบางส่วนให้แก่เจ้าหน้าที่ของตนที่ส่งไปปฏิบัติหน้าที่ตามเขตการปกครองต่าง  ๆ ของ
ประเทศ โดยเจ้าหน้าที่เหล่านั้นเป็นผู้ที่ราชการส่วนกลางแต่งตั้ง และอยู่ในบังคับบัญชาของราชการ
ส่วนกลาง ซึ่งตามมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 บัญญัติให้
จังหวัดเท่านั้นที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล8 

(3) ราชการส่วนท้องถิ่น จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล ราชการท้องถิ่นอ่ืนตามที่
กฎหมายก าหนด ในประเทศไทยแบ่งราชการส่วนท้องถิ่นออกเป็น 2 รูปแบบ กล่าวคือ รูปแบบแรก 
เป็นแบบทั่วไปที่ใช้แก่ท้องถิ่นทั่วประเทศ ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหาร
ส่วนต าบล รูปแบบที่สอง เป็นรูปแบบพิเศษ ได้แก่ กรุงเทพมหานคร จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และเมืองพัทยา จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 25429 โดยราชการส่วนท้องถิ่นมีภารกิจในการจัดท าบริการ
สาธารณะบางอย่างที่รัฐมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท าเองเพ่ือตอบสนองความ
ต้องการส่วนรวมของประชาชนเฉพาะเขตท้องถิ่นนั้น มีเจ้าหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น
ผู้ด าเนินการ มีงบประมาณ ทรัพย์สินบางอย่างเป็นของตนเอง มีอ านาจด าเนินการได้โดยอิสระ10 และ
อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของราชการส่วนกลาง 

 

                                                           
6 หน่วยงานทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542, ส านักพัฒนาระบบงานคดีปกครอง ส านักงานศาลปกครอง (สิงหาคม 2550), น.2. 
7 ชาญชัย  แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 23, (กรุงเทพมหานคร : 

วิญญูชน, 2559), น.131. 
8 ส านักงานศาลปกครอง, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 6, น.2. 
9 สมคิด  เลิศไพฑูรย์, กฎหมายการปกครองท้องถิ่น, พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพมหานคร : 

คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, 2547), น.387.  
10 ชาญชัย  แสวงศักดิ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 7, น.131. 
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2.1.2.2 รัฐวิสาหกิจ หรือวิสาหกิจมหาชน (State Enterprise)  
รัฐวิสาหกิจ หรือวิสาหกิจมหาชน (State Enterprise) เป็นหน่วยงานที่

รับผิดชอบบริการสาธารณะทางด้านอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม (Industrial and Commercial 
Public Services ซึ่งผลิตและจ าหน่ายสินค้าหรือบริการที่มีลักษณะเป็นการให้บริการสาธารณะและ
งานสาธารณูปโภคขนาดใหญ่ หรืองานของรัฐบางด้านที่มีความสัมพันธ์ต่อความมั่นคงและการพัฒนา
เศรษฐกิจของประเทศ หรือการด าเนินกิจกรรมที่มีผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตของประชาชนที่รัฐ
จ าเป็นต้องควบคุมและด าเนินการเพียงผู้เดียว หรือเป็นงานที่ภาคเอกชนไม่พร้อมจะลงทุนด าเนินการ 
หรือเป็นภารกิจที่รัฐจ าเป็นต้องแทรกแซงตลาดเพ่ือให้เกิดการแข่งขันที่เป็นธรรม หรือให้บริการแก่
กลุ่มเปูาหมายเฉพาะ เพ่ือให้งานบริการนั้นได้มาตรฐาน  

รัฐวิสาหกิจจัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือการแสวงหารายได้ ต้อง
สามารถเลี้ยงตนเองจากการด าเนินงานเชิงพาณิชย์ แต่ไม่มีวัตถุประสงค์มุ่งก าไรสูงสุด (Maximization of 
Profit) ดังเช่นเอกชนกระท ากันโดยทั่วไป แต่ถ้าหากมีความจ าเป็นต้องรับเงินงบประมาณสนับสนุนเป็น
ครั้งคราวหรือบางส่วน รัฐจะจัดสรรงบประมาณให้ในรูปของเงินอุดหนุน ซึ่งควรแยกเก็บจากการเก็บ
ค่าบริการตามปกติของรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ ให้ชัดเจน รัฐวิสาหกิจเป็นนิติบุคคลและมีความสัมพันธ์กับรัฐ 
ประกอบด้วยรัฐจัดตั้ งมีทุนเกินครึ่ งเป็นของรัฐ ซึ่ งรัฐมีอ านาจบริหารจัดการ (ผ่านการแต่งตั้ ง
คณะกรรมการและผู้บริหารระดับสูงและการให้นโยบาย) การลงทุนต้องขอความเห็นจากรัฐ และ
รายได้ต้องส่งคืนรัฐ ส่วนบุคลากรของรัฐวิสาหกิจมีสถานะเป็นพนักงานรัฐวิสาหกิจ นอกจากนั้นแล้ว
รัฐวิสาหกิจยังรวมถึงองค์กรของรัฐบาล หรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ รวมทั้งบริษัท จ ากัด 
และห้างหุ้นส่วน ส าหรับนิติบุคคลที่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจมีหุ้นส่วนอยู่ด้วยเกินร้อยละ 50 แต่ไม่
รวมถึงองค์การหรือกิจการที่มีวัตถุประสงค์เฉพาะเพ่ือสงเคราะห์หรือส่งเสริมการใด ๆ ที่ไม่ใช่ธุรกิจ11  

ประเภทของรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายจัดตั้งดังนี้12  
(1) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติ  เป็นรัฐวิสาหกิจที่มี

พระราชบัญญัติจัดตั้งโดยเฉพาะ ก าหนดวัตถุประสงค์และการมอบอ านาจหน้าที่ในการด าเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจนั้น13 เช่น การไฟฟูาฝุายผลิต การไฟฟูานครหลวง การประปาส่วนภูมิภาค การประปา
นครหลวง การรถไฟแห่งประเทศไทย องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย การเคหะแห่งชาติ การ

                                                           
11 กิตติยา โสภณโภไคย, “ความหมายและคุณลักษณะส าคัญของหน่วยงานของรัฐกับการ

จัดท าประมวลจริยธรรมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550”, ส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดิน, น.13. 

12 นริศษา ละม้ายอินทร์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น.68-69. 
13 เพ่ิงอ้าง, น.68-69. 
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ท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย การกีฬาแห่งประเทศไทย ธนาคารออมสิน ธนาคารอาคารสงเคราะห์ เป็น
ต้น นอกจากนี้ ยังมีรัฐวิสาหกิจบางประเภทที่จัดตั้งโดยประกาศคณะปฏิวัติหรือพระราชก าหนดที่มีค่า
บังคับดังเช่นพระราชบัญญัติ เช่น การทางพิเศษแห่งประเทศไทย จัดตั้งขึ้นตามประกาศคณะปฏิวัติ
ฉบับที่ 290 พ.ศ. 2515 บรรษัทบริหารสินทรัพย์สถาบันการเงิน จัดตั้งโดยพระราชก าหนดบรรษัท
บริหารสินทรัพย์สถาบันการเงิน พ.ศ. 2540 

(2) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกา เป็นรัฐวิสาหกิจที่มีพระราช
กฤษฎีกาจัดตั้งโดยเฉพาะ ก าหนดวัตถุประสงค์และขอบอ านาจหน้าที่ ในการด าเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจนั้นๆ โดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 เช่น 
องค์การสวนสัตว์ดุสิต องค์การขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย องค์การคลังสินค้า องค์การจัดการ 
น้ าเสีย องค์การสวนยาง องค์การอุตสาหกรรมปุาไม้ เป็นต้น  

(3) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งตามกฎหมายเอกชน ได้แก่ ประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยบริษัท และกฎหมายว่าด้วยบริษัทมหาชน จ ากัด ก าหนดขอบเขต 
วัตถุประสงค์ของการด าเนินงานไว้ตามหนังสือบริคณฑ์สนธิและข้อบังคับของบริษัทจ ากัด เช่น บริษัท 
การบินไทย จ ากัด (มหาชน) บริษัท ท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน) บริษัท ธนาคารกรุงไทย 
จ ากัด (มหาชน) บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) บริษัท 
ปตท. จ ากัด (มหาชน) บริษัท ไปรษณีย์ไทย จ ากัด และบริษัท ขนส่ง จ ากัด เป็นต้น 

(4) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้ งขึ้นตามระเบียบ ข้อบังคับ หรือมติของ
คณะรัฐมนตรี ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล อยู่ภายใต้การควบคุมของกระทรวงที่สังกัด เช่น โรงงานยาสูบ 
สังกัดกระทรวงการคลัง โรงพิมพ์ต ารวจ สังกัดส านักงานต ารวจแห่งชาติ เป็นต้น 

2.1.2.3 องค์การมหาชน  
องค์การมหาชน เป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบบริการสาธารณะทางสังคม

และวัฒนธรรม (Social and Cultural Public Service) เช่น การศึกษา การวิจัย การฝึกอบรม การ
ท านุบ ารุงศิลปวัฒนธรรม การพัฒนาและการส่งเสริมการกีฬา การพัฒนาและถ่ายทอดวิทยาศาสตร์
และเทคโนโลยี การอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ การบริการทางสาธารณสุขและ
การแพทย์ การสังคมสงเคราะห์ นันทนาการ สวนสัตว์ การอ านวยบริการแก่ประชาชน หรือการ
ด าเนินการอันเป็นประโยชน์สาธารณะอ่ืนใด ซึ่งไม่เหมาะสมที่จะใช้วิธีการของราชการในการบริหาร 
ทั้งนี้ บริการสาธารณะขององค์การมหาชนต้องไม่เป็นกิจการที่มีลักษณะเป็นการแข่งขันกับภาคเอกชน 
ซึ่งเป็นการต้องห้ามตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย14 ซึ่งองค์การมหาชนเป็นนิติบุคคล ที่มี
วัตถุประสงค์ไม่การแสวงหาก าไร โดยการจัดตั้งองค์การมหาชนนั้น จะได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐ หรือ

                                                           
14 กิตติยา โสภณโภไคย, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 11, น.13. 
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สามารถเลี้ยงตนเองได้ (ยกเว้นมหาวิทยาลัยต้องด าเนินการตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง) โดยรัฐมีอ านาจ
ก ากับดูแลตามที่กฎหมายก าหนด ซึ่งการบริหารงานขององค์การมหาชนมีความเป็นอิสระ คล่องตัว ไม่ถูก
ครอบง าจากระบบบริหารราชการตามปกติ การบริหารการเงิน การบัญชี และงบประมาณมีความ
คล่องตัวกว่าระบบราชการโดยไม่ยึดติดกับกฎ หรือระเบียบของทางราชการ15 

ประเภทขององค์การมหาชนตามกฎหมายจัดตั้งมีดังนี้ 
(1) องค์การมหาชนที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะ (หน่วยงานใน

ก ากับ) เป็นองค์การมหาชนจัดตั้งโดยพระราชบัญญัติเฉพาะ ซึ่งตั้งได้ยากเพราะต้องอาศัยอ านาจของ
สภา ไม่มีข้อจ ากัดในการจัดตั้ง และมีอ านาจมหาชนที่บังคับกับผู้อื่นได้ เช่น ส านักงานกองทุน
สนับสนุนการวิจัย ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ สถาบันวิจัยระบบ
สาธารณสุข มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์ สถาบันพระปกเกล้า เป็นต้น  

(2) องค์การมหาชนที่จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาออกตามความใน
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 จัดตั้งขึ้นโดยง่ายเพราะอาศัยอ านาจของฝุายบริหาร  
มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้มีการจัดท าบริการสาธารณะตามที่รัฐบาลมีนโยบายด้านใดด้านหนึ่ง เพ่ือใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรและบุลากรให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด เป็นองค์การมหาชนที่จัดตั้งขึ้นเพ่ือ
ด าเนินกิจการอันเป็นบริการสาธารณะโดยไม่มีวัตถุประสงค์ในการแสวงหาก าไร เช่น การศึกษาอบรม 
การถ่ายทอดและพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี การอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ 
การบริการทางการแพทย์และสาธารณสุข เป็นต้น16 

2.1.2.4 หน่วยงานอ่ืนของรัฐ มีดังนี ้
(1) องค์กรของรัฐที่ เป็นอิสระ (Independent Administrative 

Organization) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 256017 หมวด 12 บัญญัติให้มีองค์กร
อิสระ เป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นให้มีความอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญและ
กฎหมาย18 ซึ่งองค์กรที่เป็นอิสระมีภาระหน้าที่ที่ส าคัญ คือ การวางระเบียบและควบคุมกิจกรรมที่อาจ
มีผลกระทบอย่างส าคัญต่อผลประโยชน์หรือเศรษฐกิจของชาติ เป็นส่วนรวม หรือเกี่ยวข้องกับการ

                                                           
15 ธีรยุทธ์  หล่อเลิศรัตน์, องค์การมหาชน มติใหม่ของหน่วยงานรัฐ : แนวทางการจัดตั้ง

และการบริหารงานขององค์การมหาชน, (ส านักงานปฏิรูประบบราชการส านักงาน ก.พ., 2542), น.45-46. 
16 นริศษา ละม้ายอินทร์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น.70. 
17 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 134 ตอน 40 ก ประกาศวันที่ 6 เมษายน 2560 
18 มาตรา 215 วรรคหนึ่ง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทย พุทธศักราช 2560  
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จัดสรรทรัพยากรสาธารณะ หรืออาจกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของราษฎร 19 และเพ่ือให้
สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้โดยอิสระปราศจากการแทรกแซงจากองค์กรอ่ืนของรัฐ หรือจากสถาบัน
การเมืองอ่ืน องคก์รของรัฐที่เป็นอิสระจึงสามารถออกกฎระเบียบ บังคับการให้เป็นไปตามกฎระเบียบ
ที่วางขึ้น แต่การมีอ านาจดังกล่าวไม่ถึงขนาดให้กลายเป็นรัฐสภา20  

องค์กรอิสระประกอบด้วย คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการ
แผ่นดิน คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และ
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ การด าเนินงานตามอ านาจหน้าที่ขององค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ
กระท าโดยคณะกรรมการหรือคณะบุคคล ซึ่งมีรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
หรือพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรเหล่านั้นให้ใช้อ านาจในการออกกฎ ค าสั่ง หรือมติ ใด ๆ ที่มี
ผลกระทบต่อบุคคล คณะกรรมการหรือคณะบุคคลดังกล่าวมีฐานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ โดยองค์กร
ของรัฐที่เป็นอิสระจะมีหน่วยธุรการที่มีอิสระในการบริหารงานบุคคลและการงบประมาณอยู่ ภายใต้
บังคับบัญชาหรือการก ากับดูแลขององค์กรเหล่านั้นโดยตรง ท าหน้าที่รับผิดชอบราชการทั่วไปขององค์กร 
การด าเนินงานกระท าโดยคณะกรรมการหรือคณะบุคคลซึ่งมีรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรเหล่านั้นให้อ านาจ21 หน่วยธุรการขององค์กรอิสระ เช่น 
คณะกรรมการการเลือกตั้ง มีส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นหน่วยธุรการ ผู้ตรวจการ
แผ่นดิน มีส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นหน่วยธุรการ คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติ มีส านักงานคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ส านักงาน 
ป.ป.ช.) เป็นหน่วยธุรการ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน มีส านักงานตรวจเงินแผ่นดินเป็นหน่วย
ธุรการ และคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ มีส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ
เป็นหน่วยธุรการ การด าเนินงานกระท าโดยคณะกรรมการหรือคณะบุคคลซึ่งมีรัฐธรรมนูญหรือ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรเหล่านั้นให้อ านาจ  

(2) องค์กรศาล 
1. ศาลยุติธรรม มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง เว้นแต่คดีที่

รัฐธรรมนูญบัญญัติให้อยู่ในอ านาจของศาลอ่ืน22 มีส านักงานศาลยุติธรรมเป็นหน่วยธุรการเป็นส่วน

                                                           
19 วิษณุ  วรัญญู, รายงานการวิจัยองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ, (กรุงเทพมหานคร : 

ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, พ.ศ. 2538 ) น.6. 
20 ส านักงานศาลปกครอง, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 6, น.51-52. 
21 เพ่ิงอ้าง, น.53. 
22 มาตรา 194 วรรคหนึ่ง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
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ราชการที่เป็นหน่วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีฐานะเป็นกรมตามกฎหมายระเบียบงบริหารราชการ
แผ่นดิน ตามมาตรา 5 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 

2. ศาลปกครอง มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเนื่องมาจาก
การใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมาย หรือเนื่องมาจากการด าเนินกิจการทางปกครอง23 มีส านักงานศาล
ปกครองเป็นหน่วยธุรการ ซึ่งเป็นส่วนราชการที่เป็นหน่วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีฐานะเป็นนิติ
บุคคล ตามมาตรา 76 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

3. ศาลรัฐธรรมนูญ มีอ านาจหน้าที่หลักในการควบคุมกฎหมายต่าง ๆ 
ที่ตราขึ้นมิให้ขัดกับรัฐธรรมนูญ พิจารณาวินิจฉัยประเด็นต่าง ๆ ตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด ผลการวินิจฉัย
ของศาลรัฐธรรมนูญถือว่าเด็ดขาด24 มีส านักงานศาลรัฐธรรมนูญเป็นหน่วยธุรการของศาลรัฐธรรมนูญ 
เป็นส่วนราชการที่เป็นหน่วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีฐานะเป็นกรมตามกฎหมายระเบียบงบริหาร
ราชการแผ่นดิน ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2542 

4. ศาลทหาร มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีอาญาที่ผู้กระท าผิดเป็น
บุคคลซึ่งอยู่ในอ านาจศาลทหาร และคดีอ่ืน ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายก าหนด25 มีการกระทรวงกลาโหมเป็น
ผู้รับผิดชอบในงานธุรการของศาลทหาร26 

(3) องค์กรอัยการ ตามพระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงาน
อัยการ พ.ศ. 2553 บัญญัติว่า องค์กรอัยการประกอบด้วย คณะกรรมการข้าราชการอัยการ อัยการ
สูงสุด และพนักงานอัยการอ่ืน องค์กรอัยการมีส านักงานอัยการสูงสุดเป็นหน่วยธุรการ มีฐานะเป็นนิติ
บุคคล และเป็นส่วนราชการที่เป็นอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณและการด าเนินการ
อ่ืน บุคลากรขององค์กรอัยการแบ่งเป็น พนักงานอัยการตามพระราชบัญญัติองค์กรอัยการและ
พนักงานอัยการ พ.ศ. 2553 และข้าราชการธุรการตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝุายอัยการ 
พ.ศ. 2553 

(4) กองทุนที่ เป็ นนิ ติ บุ คคล  เป็ นนิ ติ บุ คคลที่ จั ดตั้ งขึ้ นโดยตรา
พระราชบัญญัติ เนื่องจากต้องการอ านาจรัฐในการบังคับฝุายเดียวต่อภาคเอกชนในการสมทบเงินเข้ากองทุน 
ซึ่งวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งกองทุนก็เพ่ือเป็นเครื่องมือทางเศรษฐกิจของรัฐในการด าเนินบริการ
สาธารณะแก่ประชาชนหรือกลุ่มเปูาหมายโดยเฉพาะ หรือเพ่ือแก้ปัญหาทางเศรษฐกิจเฉพาะด้าน การ

                                                           
23 มาตรา 197 วรรคหนึ่ง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
24 ศาลและองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, สืบค้น

เมื่อวันที่ 23 มีนาคม 2560, https://sites.google.com/site/tauw2491/sm48 
25 มาตรา 199 วรรคหนึ่ง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
26 มาตรา 5 วรรคสอง พระราชบัญญัติธรรมนูญศาลทหาร พ.ศ. 2498 
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ด าเนินงานของกองทุนจะได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลและเงินสมทบจากกลุ่มเปูาหมายนั้น  ๆ การ
บริหารงานกองทุนจะด าเนินการในรูปคณะกรรมการ27 โดยมีหน่วยงานธุรการรองรับการท าหน้าที่ 3 
รูปแบบ กล่าวคือ แบบรัฐวิสาหกิจ เช่น กองทุนฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน แบบองค์การ
มหาชน เช่น กองทุนสนับสนุนการเสริมสร้างสุขภาพ แบบส่วนราชการ เช่น ส านักงานประกันสังคม28 

(5) หน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครอง  หรือ
ด าเนินกิจการทางปกครอง หมายถึง องค์กรเอกชนหรือหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายจากรัฐให้เป็นผู้ใช้
อ านาจทางปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครอง หรือให้จัดท าบริการสาธารณะบางอย่างแทนรัฐ เช่น 
เนติบัณฑิตยสภา สภาทนายความ แพทยสภา ทันตแพทยสภา กองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ 
คณะกรรมการวิชาชีพสาขาการแพทย์แผนไทย คณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ บริษัทวิทยุการ
บินไทย สถาบันอุดมศึกษาเอกชนที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2546 ซึ่งเป็น
หน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครองที่เกี่ยวกับการจัด
การศึกษา29 เป็นต้น 
 
2.2 การบริหารงานบุคลากรภาครัฐในประเทศไทย 
 

บุคลากรภาครัฐ เป็นบุคคลที่ปฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐดังกล่าวข้างต้น เพ่ือให้
ภารกิจของหน่วยงานนั้นบรรลุวัตถุประสงค์ตามท่ีตั้งไว้ บุคลากรภาครัฐจึงมีความจ าเป็นและส าคัญต่อ
หน่วยงานของรัฐเป็นอย่างยิ่ง เพราะหากไม่มีบุคลากรภาครัฐ การด าเนินภารกิจของหน่วยงานย่อมไม่
อาจส าเร็จลงได้ ในประเทศไทยมีบุคลากรภาครัฐหลายประเภท ได้แก่ ข้าราชการ พนักงานราชการ 
พนักงานมหาวิทยาลัย พนักงานของหน่วยงานของรัฐ พนักงานรัฐวิสาหกิจ และลูกจ้าง ซึ่งมี
รายละเอียด ดังนี้ 
  

                                                           
27 กิตติยา  โสภณโภไคย, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 11, น.14. 
28 เพ่ิงอ้าง, น.13-15. 
29 ศิวณัฐภรณ์  นันทะมา, “ระบบกฎหมายเกี่ยวกับพนักงานราชการ”, (วิทยานิพนธ์นิติ

ศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2552), น.10. 
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2.2.1 บุคลากรประเภทข้าราชการ 
ข้าราชการเป็นผู้ด าเนินงานแทนรัฐในการน านโยบายของรัฐมาปฏิบัติให้บรรลุผล 

เป็นกลไกที่ส าคัญของรัฐสมัยใหม่30 เป็นผู้ใช้อ านาจรัฐหรืออ านาจมหาชนตามที่กฎหมายก าหนดไว้ 
โดยข้าราชการจะสังกัดหน่วยงานของรัฐต่างๆ ทั้งที่เป็นส่วนราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค 
ราชการท้องถิน่ องค์กรอิสระต่าง ๆ ซึ่งข้าราชการสามารถแบ่งออกเป็น 2 ประเภทใหญ่31 ดังนี้ 

(1) ข้าราชการการเมือง หมายถึง ผู้ด ารงต าแหน่งต่างๆ ตามที่กฎหมายก าหนด
ไว้ให้เป็นข้าราชการการเมือง ข้าราชการการเมืองแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ ข้าราชการการเมือง
ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการการเมือง พ.ศ. 2535 เช่น นายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรี 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวง รัฐมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรี เลขาธิการนายกรัฐมนตรี โฆษกประจ า
ส านักนายกรัฐมนตรี32 เป็นต้น และข้าราชการการเมืองตามพระราชบัญญัติอ่ืน ได้แก่ พระราชบัญญัติ
ข้าราชการฝุายรัฐสภา พ.ศ. 2554 เช่น ที่ปรึกษาประธานรัฐสภา ที่ปรึกษารองประธานรัฐสภา ที่ปรึกษา
ประธานสภาผู้แทนราษฎร ที่ปรึกษาประธานวุฒิสภา ที่ปรึกษาผู้น าฝุายค้านในสภาผู้แทนราษฎร33 เป็น
ต้น ข้าราชการการเมืองตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 เช่น  
ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร รองผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร เลขานุการผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร 
เลขานุการประธานสภากรุงเทพมหานคร เลขานุการรองประธานสภากรุงเทพมหานคร ประธานที่ปรึกษา34 
เป็นต้น 

(2) ข้าราชการประจ า หมายถึง บุคคลที่ได้รับการแต่งตั้งตามกฎหมายว่าด้วย
การบริหารราชการประเภทต่างๆ โดยได้รับเงินเดือนจากงบประมาณแผ่นดิน ข้าราชการประจ า
สามารถแบ่งออกเป็น 2 ประเภทใหญ่ ได้แก่ ข้าราชการซึ่งอยู่ในบังคับบัญชาหรือก ากับดูแลของ
รัฐบาล และข้าราชการอ่ืนซึ่งมิได้อยู่ในบังคับบัญชาหรือก ากับดูแลของรัฐบาล มีรายละเอียดดังนี้35 

1. ข้าราชการซึ่งอยู่ในบังคับบัญชาหรือก ากับดูแลของรัฐบาล  
1.1 ข้าราชการซึ่งอยู่ในบังคับบัญชาของรัฐบาล แบ่งได้ 2 ประเภท ดังนี้ 

                                                           
30 สิริเพ็ญ  จันทวิเศษ, “สถานะทางกฎหมายของพนักงานรัฐวิสาหกิจ”, (วิทยานิพนธ์

นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2536), น.32. 
31 หิรัญ  อัศววงศ์เกษม, “เจ้าหน้าที่ของรัฐในระบบกฎหมายไทย”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2548), น. 61. 
32 มาตรา 4 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการการเมือง พ.ศ. 2535 
33 มาตรา 92 พระราชบัญญัติข้าราชการฝุายรัฐสภา พ.ศ. 2554 
34 มาตรา 58 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
35 หิรัญ  อัศววงศ์เกษม, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 31, น.63-70. 
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1) ข้าราชการทหารแต่งตั้งตามพระราชบัญญัติข้าราชการทหาร 
พ.ศ. 2521 คือ ทหารประจ าการ และข้าราชการกลาโหม พลเรือนที่บรรจุในต าแหน่งอัตราทหาร36  
    2) ข้าราชการพลเรือน ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ 
พลเรือน พ.ศ. 2551 คือ บุคคลซึ่งได้รับบรรจุและแต่งตั้งตามพระราชบัญญัตินี้ ให้รับราชการโดย
ได้รับเงินเดือนจากเงินงบประมาณในกระทรวง กรมฝุายพลเรือน37 นอกจากนี้ ยังมีข้าราชการพล
เรือนอีก ได้แก่  
    - ข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ตามมาตรา 4 แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 คือ บุคคลซึ่งได้รับบรรจุ
และแต่งตั้งให้รับราชการตามพระราชบัญญัตินี้  โดยได้รับเงินเดือนจากเงินงบประมาณประเภท
เงินเดือนในสถาบันอุดมศึกษา 
    - ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ตามมาตรา 4 แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ. 2551 และ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2553 คือ บุคคลซึ่งได้รับการบรรจุและแต่งตั้งตามพระราชบัญญัตินี้ 
ให้รับราชการโดยได้รับเงินเดือนจากเงินงบประมาณแผ่นดิน งบบุคลากรที่จ่ายในลักษณะเงินเดือนใน
กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา กระทรวงวัฒนธรรม หรือกระทรวงอ่ืนที่
ก าหนดในพระราชกฤษฎีกา  
    - ข้าราชการต ารวจ ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติต ารวจ
แห่งชาติ พ.ศ. 2547 ที่แก้ไขเพ่ิมเติม ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2554 คือ บุคคลซึ่งได้รับการบรรจุและแต่งตั้ง
ตามพระราชบัญญัตินี้  โดยได้รับเงินเดือนจากเงินงบประมาณหมวดเงินเดือนในส านักงานต ารวจ
แห่งชาติ และให้หมายความรวมถึงข้าราชการในส านักงานต ารวจแห่งชาติ  ซึ่งส านักงานต ารวจ
แห่งชาติแต่งตั้ง หรือสั่งให้ปฏิบัติหน้าที่ราชการต ารวจโดยได้รับเงินเดือนจากส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
หรือหน่วยงานอื่นของรัฐด้วย 
    - ข้าราชการฝุายอัยการ ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
ฝุายอัยการ พ.ศ. 2553 คือ ข้าราชการที่บรรจุและแต่งตั้งให้รับราชการในส านักงานอัยการสูงสุด (เดิม
คือ กรมอัยการ) โดยได้รับเงินเดือนจากงบประมาณหมวดเงินเดือนในส านักงานอัยการสูงสุด38  

                                                           
36 มาตรา 4 พระราชบัญญัติข้าราชการทหาร พ.ศ. 2521 
37 มาตรา 4 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
38 มาตรา 4 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝุายอัยการ พ.ศ. 2553 
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มีคณะกรรมการอัยการ (ก.อ.) เป็นคณะกรรมการกลางในการกากับดูแล ข้าราชการฝุายอัยการ ได้แก่ 
ข้าราชการอัยการ และข้าราชการธุรการในส านักงานอัการสูงสุด39  

1.2 ข้าราชการที่อยู่ในการก ากับดูแลของรัฐบาล คือ ข้าราชการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นองค์กรกระจายอ านาจที่อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐบาล ได้รับ
การบรรจุแต่งตั้งให้ปฏิบัติราชการโดยได้รับเงินเดือนจากงบประมาณ หมวดเงินเดือนขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะน างบประมาณเหล่านี้มาจัดสรรเป็นเงินเดือน
ของข้าราชการและพนักงานส่วนท้องถิ่น เช่น ข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด40 ข้าราชการ
กรุงเทพมหานคร41 

2. ข้าราชการอ่ืนซึ่งมิได้อยู่ในบังคับบัญชาหรือก ากับดูแลของรัฐบาล แบ่งได้ดังนี้ 
2.1 ข้าราชการตุลาการ  

1) ผู้พิพากษาศาลยุติธรรม เป็นข้าราชการตุลาการตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการฝุายศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 มีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี และ
ดะโต๊ะยุติธรรม ซึ่งเป็นข้าราชการที่ได้รับแต่งตั้งให้มีอ านาจและหน้าที่ในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อกฎหมาย
อิสลาม ซึ่งข้าราชการตุลาการศาลยุติธรรม อยู่ในบังคับของระเบียบข้าราชการฝุายตุลาการศาล
ยุติธรรม พ.ศ. 2543 มีคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม หรือ ก.ต. เป็นองค์กรบริหารงานบุคคล 

2) ตุลาการศาลปกครอง เป็นข้าราชการตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยมีคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง หรือ ก.
ศป. เป็นองค์กรบริหารงานบุคคล 
  

                                                           
39 มาตรา 6 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝุายอัยการ พ.ศ. 2553 
40 มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 บัญญัติว่า 

ข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด หมายความว่า ข้าราชการที่ปฏิบัติกิจการขององค์การบริหารส่วน
จังหวัดและได้รับเงินเดือน โดยมีอัตราเงินเดือนและต าแหน่งในงบประมาณที่องค์การบริหารส่วนจังหวัด
ก าหนดขึ้น 

41 มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการกรุงเทพมหานครและบุคลกร
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2554 บัญญัติว่า “ข้าราชการกรุงเทพมหานคร” หมายความว่า บุคคลซึ่งได้รับบรรจุ
และแต่งตั้งให้รับราชการโดยได้รับเงินเดือนจากงบประมาณหมวดเงินเดือนของกรุงเทพมหานคร หรือจาก
เงินงบประมาณหมวดอุดหนุนรัฐบาลที่ให้แก่กรุงเทพมหานคร และกรุงเทพมหานครน ามาจัดสรรเป็น
เงินเดือนของข้าราชการกรุงเทพมหานคร  
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2.2 ข้าราชการอื่นท่ีไม่ใช่ตุลาการ  
    1) ข้าราชการศาลยุติธรรม อยู่ในบังคับของพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 โดยมีคณะกรรมการข้าราชการศาลยุติธรรม หรือ ก.ศ. เป็นองค์กร
บริหารงานบุคคล  
    2) ข้าราชการฝุายศาลปกครอง ได้แก่ พนักงานคดีปกครอง และ
ข้าราชการอ่ืนที่ไม่ใช่พนักงานคดีปกครอง เช่น เลขาธิการและรองเลขาธิการส านักงานศาลปกครอง 
เจ้าหน้าที่ส านักงานศาลปกครอง42 ซึ่งข้าราชการฝุายศาลปกครอง อยู่ในบังคับของพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยมีคณะกรรมการข้าราชการฝุายศาล
ปกครอง หรือ ก.ขป. เป็นองค์กรกลางบริหารงานบุคคล 
    3) ข้าราชการศาลรัฐธรรมนูญ ข้าราชการส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ
ได้รับการบรรจุและแต่งตั้งให้เป็นข้าราชการตามพระราชบัญญัติส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2542 
    4) ข้าราชการฝุายรัฐสภา ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการฝุายรัฐสภา พ.ศ. 2518 คือ บุคคลซึ่งรับราชการโดยได้รับเงินเดือนจากเงินงบประมาณหมวด
เงินเดือนในส่วนราชการสังกัดรัฐสภา 
    5) ข้าราชการส านักงานปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
เรียกว่า ข้าราชการส านักงาน ป.ป.ช. อยู่ในบังคับของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการ
ปูองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มีคณะกรรมการ ป.ป.ช.ท าหน้าที่เป็นองค์กรบริหารงาน
บุคคล 
    6) ข้าราชการส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน ข้าราชการส านักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดิน อยู่ในบังคับของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน 
พ.ศ. 2542 มีคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินท าหน้าที่เป็นองค์กรบริหารงานบุคคล 
    7) ข้าราชการส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  

2.2.2 พนักงานของหน่วยงานของรัฐ 
2.2.2.1 พนักงานราชการ 

คณะรัฐมนตรีเห็นควรก าหนดให้มีการปรับปรุงกระบวนการจ้างงานภาครัฐ
ในส่วนของลูกจ้างส่วนราชการให้มีความหลากหลาย เพ่ือให้เกิดความเหมาะสมในการใช้ก าลังคนภาครัฐ 
และให้การปฏิบัติราชการมีความคล่องตัว เกิดประสิทธิภาพ โดยสอดคล้องกับแนวทางการบริหารจัดการ
ภาครัฐแนวใหม่ จึงก าหนดให้มีการจ้างพนักงานราชการส าหรับการปฏิบัติงานของส่วนราชการขึ้น โดยวาง
หลักเกณฑ์ไว้ในระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ดังนี้ 

                                                           
42 นริศษา ละม้ายอินทร์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น.76. 
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(1) ความหมายของพนักงานราชการ  
พนักงานราชการ หมายถึง บุคคลซึ่งได้รับการจ้างตามสัญญาจ้าง

โดยได้รับค่าตอบแทนจากงบประมาณของส่วนราชการเพ่ือเป็นพนักงานของรัฐในการปฏิบัติงานให้
ส่วนราชการนั้น  

(2) การแบ่งประเภทของพนักงานราชการ สามารถแบ่งได้ 2 ประเภท ดังนี้ 
ประเภทแรก พนักงานราชการทั่วไป ได้แก่ พนักงานราชการซึ่ง

ปฏิบัติงานในลักษณะงานประจ าทั่วไปของส่วนราชการในด้านงานบริการ งานเทคนิค งานบริหารทั่วไป 
งานวิชาชีพเฉพาะ หรืองานเชี่ยวชาญเฉพาะ 

ประเภทที่สอง พนักงานราชการพิเศษ ได้แก่ พนักงานราชการซึ่ง
จะต้องปฏิบัติงานในลักษณะเป็นงานประจ าทั่วไปของส่วนราชการที่ต้องใช้ความรู้หรือความเชี่ยวชาญ
สูงมากเป็นพิเศษ เพ่ือปฏิบัติงานในเรื่องที่มีความส าคัญ และจ าเป็นเฉพาะเรื่องของส่วนราชการ หรือ
มีความจ าเป็นต้องใช้บุคคลในลักษณะดังกล่าว  

ในระหว่างสัญญาจ้าง ส่วนราชการต้องจัดให้มีการประเมินผลการ
ปฏิบัติงานของพนักงานราชการทั้งที่เป็นการประเมินผลการปฏิบัติงานประจ าปี และประเมินผลการ
ปฏิบัติงานเพ่ือต่อสัญญาจ้าง พนักงานผู้ใดไม่ผ่านการประเมินผลการปฏิบัติงาน ให้ถือว่าสัญญาจ้าง
ของพนักงานผู้นั้นสิ้นสุดลง 

2.2.2.2 พนักงานมหาวิทยาลัย 
เนื่องจากรัฐมีวัตถุประสงค์ในการปรับลดจ านวนข้าราชการพลเรือนใน

มหาวิทยาลัย และเพ่ือเตรียมบุคลากรในการรองรับการเปลี่ยนสถานภาพจากมหาวิทยาลัยในส่วน
ราชการเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ ซึ่งมีสถานะเป็นองค์การมหาชน เมื่อมหาวิทยาลัยเปลี่ยน
สถานภาพจากส่วนราชการมาเป็นองค์การมหาชนแล้ว บุคลากรของมหาวิทยาลัยจะต้องเปลี่ยน
สถานภาพจากข้าราชการเป็นพนักงานของรัฐซึ่งปฏิบัติตามสัญญาจ้าง หรือเรียกว่าพนักงาน
มหาวิทยาลัย โดยจะต้องผ่านการประเมินผลการปฏิบัติงานเป็นระยะ ๆ เพ่ือจะได้รับการต่อสัญญา
จ้าง43 ซึ่งพนักงานมหาวิทยาลัยสามารถพิจารณาได้ดังนี้ 

(1) กรณีมหาวิทยาลัยที่เป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐตั้งแต่
เริ่มแรก ประกอบด้วย พนักงานมหาวิทยาลัย และผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัย ซึ่งผู้ปฏิบัติงานใน
มหาวิทยาลัย หมายความว่า พนักงานมหาวิทยาลัย ข้าราชการและลูกจ้างของส่วนราชการที่สังกัด
มหาวิทยาลัย พนักงานซึ่งจ้างจากเงินรายได้ของมหาวิทยาลัย และพนักงานซึ่งจ้างโดยเงินอุดหนุนจาก
องค์กรภายนอกมหาวิทยาลัย โดยพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยแต่ละแห่งจะให้อ านาจสภา

                                                           
43 หิรัญ  อัศววงศ์เกษม, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 31, น.71. 
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มหาวิทยาลัยมีอ านาจหน้าที่ควบคุมดูแลกิจการทั่วไปของมหาวิทยาลัย อ านาจหน้าที่เช่นว่านี้รวมถึง
ออกข้อบังคับว่าด้วยการบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัย44 เช่น มาตรา 24(3) แห่งพระราชบัญญัติ
มหาวิทยาลัยมหิดล พ.ศ. 2550 และมาตรา 24(3) แห่งพระราชบัญญัติจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2551  

(2) กรณีมหาวิทยาลัยที่เป็นส่วนราชการตั้งแต่แรกแล้วเปลี่ยนสภาพ
มาเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในภายหลัง บุคลกรมหาวิทยาลัยเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ ประกอบด้วย 
ข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย มีกฎหมายในการบริหารงานบุคคล คือ พระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2507 ก าหนดเกี่ยวกับเรื่องอัตราเงินเดือน การบรรจุ แต่งตั้ง การเลื่อนขั้น การ
โอน การสอบสวน การรักษาวินัย การออกจากราชการของข้าราชการและลูกจ้างของมหาวิทยาลัยซึ่งเป็น
ส่วนราชการในสังกัดทบวงมหาวิทยาลัย45 และยังมีกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ พระราชบัญญัติ
เงินเดือนและเงินประจ าต าแหน่ง พ.ศ. 2538 พระราชบัญญัติการปฏิบัติราชการของทบวงมหาวิทยาลัย 
และกฎกระทรวงฉบับต่าง ๆ  

2.2.2.3 พนักงานรัฐวิสาหกิจ46 พนักงานรัฐวิสาหกิจมิได้มีฐานะเป็นข้าราชการ 
แต่มีสถานภาพเป็นพนักงานของรัฐ ปฏิบัติงานในรัฐวิสาหกิจ อยู่ภายใต้บังคับบัญชาของผู้บริหาร
รัฐวิสาหกิจ และพนักงานรัฐวิสาหกิจต้องมีคุณสมบัติตามพระราชบัญญัติมาตรฐานส าหรับกรรมการ
และพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 เช่น ต้องมีอายุไม่เกิน 60 ปีบริบูรณ์ สามารถท างานให้แก่
รัฐวิสาหกิจนั้นได้เต็มเวลา ไม่เป็นข้าราชการซึ่งมีต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ า เป็นต้น 

2.2.2.4 พนักงานขององค์การมหาชน มิได้เป็นข้าราชการ แต่มีสถานภาพเป็น
พนักงานของรัฐที่มีลักษณะคล้ายคลึงกับพนักงานของรัฐวิสาหกิจ โดยมีคุณสมบัติ ลักษณะต้องห้าม 
วิธีการคัดเลือกและแต่งตั้งตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์การมหาชนนั้น ๆ 

2.2.2.5 พนักงานของรัฐในกระทรวงสาธารณสุข หมายถึง บุคคลซึ่งท าสัญญา
เข้าปฏิบัติงานในสังกัดกระทรวงสาธารณสุขในต าแหน่ง หน้าที่ และตามเงื่อนไขที่กระทรวงสาธารณสุข 
ส านักงบประมาณ และส านักงาน ก.พ. ก าหนด โดยใช้หลักเกณฑ์และเงื่อนไขการปฏิบัติงานเช่นเดียวกับ
ข้าราชการพลเรือนในต าแหน่งเดียวกันโดยอนุโลม เว้นแต่ การมีกองทุนส ารองเลี้ยงชีพแทนกองทุน
บ าเหน็จบ านาญข้าราชการ 

 

                                                           
44 ประภาศรี  ศุภอักษร, “เสรีภาพในการจัดตั้งสหภาพแรงงานในมหาวิทยาลัยในก ากับ

ของรัฐในประเทศไทย”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
2552), น.87. 

45 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2507 
46 ชาญชัย  แสวงศักดิ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 7, น.242-244. 
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2.2.2.6 พนักงานของหน่วยงานธุรการขององค์กรอิสระ ได้แก่ 
(1) บุคลากรของส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง มิได้มีฐานะเป็น

ข้าราชการ แต่เป็นพนักงานและลูกจ้าง ซึ่งพนักงาน ได้แก่ ผู้ที่ส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งได้ 
ตกลงจ้างไว้เป็นพนักงานตามระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2542 

(2) บุคลากรของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดิน เป็นหน่วยงานของรัฐที่เป็นอิสระ มีฐานะเป็นนิติบุคคล ซึ่งบุคลากรของส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดินมิได้เป็นข้าราชการ แต่เป็นพนักงาน อยู่ในบังคับของพระราชบัญญัติส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2552 โดยมีคณะผู้ตรวจการแผ่นดินท าหน้าที่เป็นองค์กรบริหารงานบุคคล 

2.2.2.7 พนักงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
(1) พนักงานเทศบาล นอกจากจะมีสมาชิกสภาเทศบาล ประธานสภา

เทศบาล และนายกเทศมนตรีซึ่งเป็นบุคลากรฝุายการเมืองแล้ว47 ยังมีบุคลากรที่เป็นฝุายประจ า คือ 
“พนักงานเทศบาล” ตามพระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานเทศบาล พ.ศ. 251948 แก้ไขเพ่ิมเติม 
(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2521 มาตรา 4 บัญญัติว่า พนักงานเทศบาล ได้แก่ พนักงานซึ่งปฏิบัติหน้าที่ใน
เทศบาลโดยได้รับเงินเดือนจากงบประมาณหมวดเงินเดือนที่ตั้งทางเทศบาล พนักงานเทศบาลซึ่งเป็น
บุคคลที่ได้รับแต่งตั้งให้ท าการงานของเทศบาล 

(2) พนักงานส่วนต าบล นอกจากจะมีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วน
ต าบล ประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบล และนายกองค์การบริหารส่วนต าบลซึ่งเป็นบุคลากร
ฝุายการเมืองแล้ว ยังมีบุคลากรที่เป็นฝุายประจ า คือ “พนักงานส่วนต าบล” ตามพระราชกฤษฎีกา
ระเบียบพนักงานส่วนต าบล พ.ศ. 253949 มาตรา 3 บัญญัติว่า พนักงานส่วนต าบล หมายความว่า 
บุคคลซึ่งได้รับการบรรจุและแต่งตั้งตามพระราชกฤษฎีกานี้ให้ปฏิบัติหน้าที่ในองค์การบริหารส่วน
ต าบลโดยได้รับเงินเดือนจากงบประมาณหมวดเงินเดือนขององค์การบริหารส่วนต าบล 

(3) พนักงานกรุงเทพมหานคร คือ บุคคลซึ่งได้รับการจ้างตามสัญญาจ้าง 
โดยได้รับค่าตอบแทนจากงบประมาณหมวดค่าตอบแทนของกรุงเทพมหานคร 

                                                           
47 บุคลากรของรัฐฝุายการเมือง หมายถึง ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในฝุายบริหาร มีทั้ง

ข้าราชการการเมืองที่มิได้เป็นข้าราชการ 
48 ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 93 ตอนที่ 109 ฉบับพิเศษ หน้า 7 วันที่ 8 กันยายน 2519 
49 ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 113 ตอนที่ 9ก หน้า 4 วันที่ 9 เมษายน 2539 



Ref. code: 25595601031148HWZ

25 

(4) พนักงานเมืองพัทยา เป็นพนักงานส่วนท้องถิ่นตามระเบียบบริหารงาน
บุคคลส่วนท้องถิ่น ซึ่งได้รับการบรรจุแต่งตั้งให้ปฎิบัติราชการ โดยได้รับเงินเดือนงบประมาณหมวดเงิน
อุดหนุนของรัฐบาลที่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน ามาจัดสรร50  

2.2.3 ลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐ  
2.2.3.1 ลูกจ้างของส่วนราชการ  

ลูกจ้างของส่วนราชการ หมายถึง บุคคลที่ปฏิบัติหน้าที่อยู่ในส่วนราชการ
เช่นเดียวกับข้าราชการประเภทต่าง ๆ แต่มิได้เป็นข้าราชการ ลูกจ้างของส่วนราชการนี้ จะปฏิบัติงานที่มี
ลักษณะเฉพาะแตกต่างไปจากข้าราชการ เช่น งานที่ใช้แรงงาน งานที่ใช้ฝีมือหรือความช านาญที่ไม่ต้องใช้
บุคคลที่มีคุณวุฒิหรือความรู้เช่นเดียวกับข้าราชการ หรืองานชั่วคราว เป็นต้น ลูกจ้างของส่วนราชการ
ได้รับค่าตอบแทนหรือค่าจ้างจากเงินงบประมาณของส่วนราชการนั้น แต่ไม่รวมพนักงานรัฐวิสาหกิจ
และลูกจ้างซึง่ส่วนราชการจ้างโดยเงินซึ่งไม่ใช่งบประมาณของส่วนราชการ51 ลูกจ้างของส่วนราชการ
แบ่งออกเป็น 2 ประเภท52 ดังนี้  

(1) ลูกจ้างประจ า หมายถึง ลูกจ้างที่ได้รับการบรรจุให้ปฏิบัติงานใน
หน่วยงานของรัฐที่มีลักษณะเป็นการปฏิบัติงานประจ าและต่อเนื่อง มีก าหนดเงินเดือน การเลื่อนขั้น 
การลงโทษทางวินัย เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดโดยกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับ เช่น 
กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการประเภทต่าง ๆ หรือกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การรัฐวิสาหกิจ 
เป็นต้น ซึ่งลูกจ้างประจ านั้น มีทั้งลูกจ้างประจ าที่ปฏิบัติงานที่มีลักษณะเหมือนข้าราชการ เช่น 
พนักงานพัสดุ พนักงานธุรการ เป็นต้น และลูกจ้างประจ าที่ปฏิบัติงานที่มีลักษณะแตกต่างไปจาก
ข้าราชการ และลูกจ้างที่ต้องใช้เทคนิคขั้นสูงหรือต้องใช้ความช านาญพิเศษ เช่น นักการภารโรง 
ลูกมือช่าง พนักงานขับรถ ช่างตีเหรียญกษาปณ์ เป็นต้น  

(2) ลูกจ้างชั่วคราว หมายถึง ลูกจ้างที่หน่วยงานของรัฐได้ว่าจ้างให้
ปฏิบัติงานเป็นครั้งคราวเฉพาะงาน อาจจ้างรายเดือน รายวัน รายชั่วโมง หรือมีก าหนดเวลาจ้าง แต่
ระยะเวลาจ้างต้องไม่เกินปีงบประมาณ สามารถจ้างจากงบประมาณรายจ่ายหรือนอกงบประมาณ
รายจ่ายของส่วนราชการ 

                                                           
50 มาตรา 3 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542  
51 ศักรินทร์  สุวรรณโรจน์, เอกสารการสอนชุดวิชาการบริหารงานบุคคลภาครัฐ หน่วยที่ 13 : 

การบริหารงานบุคคลของลูกจ้างส่วนราชการ, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 
2532), น. 873. 

52 ประภาศรี  ศุภอักษร, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 44, น.86. 
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ลูกจ้างที่เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้น หมายรวมทั้งลูกจ้างประจ าและลูกจ้าง
ชั่วคราว แต่มิได้หมายความว่า เมื่อเป็นลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐแล้วจะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐเสมอไป 
ทั้งนี้ ขึ้นอยู่กับความสัมพันธ์ระหว่างลูกจ้างกับหน่วยงานของรัฐว่าเป็นไปในลักษณะใด หากความสัมพันธ์
ระหว่างลูกจ้างกับหน่วยงานของรัฐเป็นไปในลักษณะของสัญญาจ้างแรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ ลูกจ้างในลักษณะดังกล่าว ย่อมไม่ถือว่าเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งจะส่งผลให้มีความแตกต่างไป
จากลูกจ้างที่เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ53 

นอกจากนี้  ยังมีลูกจ้างของกรุงเทพมหานคร ซึ่งเรียกว่า ลูกจ้าง
กรุงเทพมหานคร หมายความว่า บุคคลซึ่งได้รับแต่งตั้งให้ปฏิบัติงานของกรุงเทพมหานครโดยได้รับ
ค่าจ้างจากเงินงบประมาณหมวดเงินเดือนของกรุงเทพมหานคร หรือจากเงินงบประมาณหมวด
อุดหนุนรัฐบาลที่ให้แก่กรุงเทพมหานคร และกรุงเทพมหานครน ามาจัดสรรเป็นค่าจ้างของลูกจ้าง
กรุงเทพมหานคร 

2.2.3.2 ลูกจ้างของหน่วยงานอ่ืนที่ไม่ใช่ส่วนราชการ 
(1) ลูกจ้างของรัฐวิสาหกิจ ตามพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานของ

กรรมการรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 ซึ่งมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ก าหนดให้พนักงาน 
หมายความรวมถึงลูกจ้างของรัฐวิสาหกิจด้วย54  

(2) ลูกจ้างขององค์การมหาชน สถานะของลูกจ้างในองค์การมหาชน
เป็นไปตามกฎหมายจัดตั้งองค์การมหาชนนั้น ๆ55 

2.2.4 วัตถุประสงค์และการบริหารงานของบุคลากรภาครัฐในประเทศไทย 
กรณีข้าราชการ 
(1) วัตถุประสงค์และการบริหารงานของข้าราชการ  

ข้าราชการเป็นบุคลากรภาครัฐประเภทหนึ่ง มีขึ้นเพ่ือวัตถุประสงค์ในการ
บริหารงานของหน่วยงานของรัฐหรือระบบราชการให้ส าเร็จลุล่วง มีลักษณะงานในฐานะเป็นผู้ปฏิบัติงาน
ตามนโยบายที่วางไว้ให้บรรลุตามเปูาหมาย เป็นผู้ใช้อ านาจรัฐหรืออ านาจมหาชนตามที่กฎหมายก าหนด
ไว้ การพิจารณาความเป็นบุคลากรประเภทข้าราชการจะต้องพิจารณาจากการใช้อ านาจในการปฏิบัติ
หน้าที่ โดยต้องอาศัยอ านาจรัฐ อ านาจมหาชนบังคับกับราษฎร ซึ่งต้องมีกฎหมายให้อ านาจไว้56 

 

                                                           
53 หิรัญ  อัศววงศ์เกษม, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 31, น.73 - 74. 
54 นริศษา ละม้ายอินทร์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5 น.80. 
55 ชาญชัย  แสวงศักดิ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 7, น.244. 
56 นริศษา ละม้ายอินทร์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น.80. 
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(2) กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับข้าราชการ  
กฎหมายหลักที่มีความส าคัญที่เก่ียวข้องกับข้าราชการในเรื่องต่างๆ เช่น การ

บรรจุและแต่งตั้ง การพ้นจากต าแหน่ง การเลื่อนขั้นเงินเดือน ค่าตอบแทน สิทธิประโยชน์ การเพ่ิมพูน
ประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการ การลงโทษทางวินัย การอุทธรณ์ การร้องทุกข์ การคุ้มครองระบบ
คุณธรรม คือ พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 นอกจากนี้ ยังมีกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับข้าราชการประเภทอ่ืนที่ส าคัญ ได้แก่ พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครูและบุคลากร
ทางปการศึกษา พ.ศ. 2547 พระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 เป็นต้น 
ทั้งนี้ ในส่วนของข้าราชการจะไม่น ากฎหมายคุ้มครองแรงงาน กฎหมายแรงงานสัมพันธ์ กฎหมายเงิน
ทดแทน และกฎหมายประกันสังคมมาใช้บังคับกับข้าราชการ แต่จะใช้กฎหมายที่วางระเบียบทั่วไป
เกี่ยวกับข้าราชการ คือ พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ดังกล่าวข้างต้น 

(3) นิติสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการกับหน่วยงานต้นสังกัด  
การพิจารณารูปแบบความสัมพันธ์ของหน่วยงานของรัฐกับคุลากรประเภท

ต่าง ๆ น าไปสู่การบังคับใช้กฎหมายและเขตอ านาจศาลในการพิจารณาคดีเมื่อเกิดกรณีพิพาทเกี่ยวกับ
สิทธิและหน้าที่ของบุคคล ซึ่งรูปแบบนิติสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการกับหน่วยงานต้นสังกัด เป็น
ความสัมพันธ์ตามกฎหมาย ได้แก่ ค าสั่งบรรจุแต่งตั้งข้าราชการ หมายถึง การสั่งให้ข้าราชการมีอ านาจ
หน้าที่ตามต าแหน่งที่ได้รับแต่งตั้ง โดยหลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขในการบรรจุและแต่งตั้ง
ข้าราชการเป็นไปตามกฎหมายและระเบียบข้อบังคับที่ก าหนดขึ้นโดยอาศัยอ านาจนิติบัญญัติ อันเป็น
การกระท าฝุายเดียวข้องรัฐ ดังนั้น ความสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการกับหน่วยงานต้นสังกัดจึงเป็น
ความสัมพันธ์ในเชิงค าสั่งในลักษณะของการบังคับบัญชาในสายงานตามล าดับชั้น ข้าราชการจึงเป็นผู้ใช้
อ านาจมหาชนแทนรัฐในการปฏิบัติภารกิจต่าง ๆ ตามวัตถุประสงค์ของรัฐ และเมื่อรัฐได้มอบหมายให้
ข้าราชการใช้อ านาจมหาชนฝุายเดียวบังคับแก่ประชาชน ย่อมมีความจ าเป็นที่จะต้องควบคุมการใช้
อ านาจของข้าราชการ เพ่ือคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน57 จะเห็นได้ว่า ความสัมพันธ์ระหว่าง
ข้าราชการกับหน่วยงานต้นสังกัด เป็นความสัมพันธ์ฝุายเดียวที่เกิดจากการก าหนดของรัฐ และเป็น
ความสัมพันธ์ในเชิงกฎหมายมหาชน58  
  

                                                           
57 นริศษา ละม้ายอินทร์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น. 81-82. 
58 วศิน  แดงประดับ,“เสรีภาพในการรวมกันเป็นสหภาพแรงงานของข้าราชการ”, 

(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2553), น.72. 
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(4) การรักษาระเบียบวินัยของข้าราชการ  
การรักษาระเบียบวินัยของข้าราชการ พิจารณาได้พระราชบัญญัติระเบียบ

ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซึ่งเป็นกฎหมายที่ใช้บังคับกับข้าราชการประเภทพลเรือน59 โดย
มาตรา 80 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว บัญญัติให้ข้าราชการพลเรือนสามัญต้องรักษาวินัยโดยกระท า
การหรือไม่กระท าการตามที่บัญญัติไว้ในหมวดนี้โดยเคร่งครัดอยู่เสมอ หากข้าราชการพลเรือนสามัญ
ผู้ใดไม่ปฏิบัติตามข้อปฏิบัติตามมาตรา 81 และมาตรา 82 หรือฝุาฝืนข้อห้ามตามมาตรา 83 ถือว่า
ข้าราชการผู้นั้นเป็นผู้กระท าผิดวินัย60 ซึ่งอาจมีได้ทั้งวินัยร้ายแรงและไม่ร้ายแรง ดังนี้ 

กรณีที่เป็นการกระท าผิดวินัยร้ายแรง61 เช่น ข้าราชการผู้นั้นปฏิบัติหรือละเว้น
การปฏิบัติหน้าที่ราชการโดยมิชอบเพ่ือให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงแก่ผู้หนึ่งผู้ใด หรือปฏิบัติหรือ
ละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ราชการโดยทุจริต หรือละทิ้งหรือทอดทิ้งหน้าที่ราชการโดยไม่มีเหตุผลอันสมควร
เป็นเหตุให้เสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง หรือละทิ้งหน้าที่ราชการติดต่อในคราวเดียวกัน เป็นเวลา
เกินสิบห้าวันโดยไม่มีเหตุอันสมควร หรือโดยมีพฤติการณ์อันแสดงถึงความจงใจไม่ปฏิบัติตามระเบียบ
ของทางราชการ หรือข้าราชการผู้นั้นกระท าการอันได้ชื่อว่าเป็นผู้ประพฤติชั่วอย่างร้ายแรง ดูหมิ่น 
เหยียดหยาม กดขี่ ข่มเหง หรือท าร้ายประชาชนผู้ติดต่อราชการอย่างร้ายแรง หรือกระท าความผิด
อาญาจนได้รับโทษจ าคุกหรือโทษที่หนักกว่าโทษจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงที่สุดให้จ าคุกหรือให้รับโทษที่
หนักกว่าโทษจ าคุก เว้นแต่เป็นโทษส าหรับความผิดที่ได้กระท าโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ เป็นต้น  

กรณีท่ีท าผิดวินัยไม่ร้ายแรง62 คือ การกระท าท่ีเป็นการฝุาฝืนข้อปฏิบัติต่าง ๆ 
เช่น ข้าราชการพลเรือนสามัญผู้นั้นไม่สนับสนุนการปกครองระบอบประชาธิปไตย หรือปฏิบัติหน้าที่
ราชการด้วยความไม่ซื่อสัตย์ สุจริต และเที่ยงธรรม หรือปฏิบัติหน้าที่ราชการไม่เป็นไปตามกฎหมาย 
กฎ ระเบียบของแบบแผนของทางราชการ หรือไม่รักษาความลับของราชการ วางตนไม่เป็นกลางทางการ
เมือง รายงานเท็จต่อผู้บังคับบัญชา เป็นต้น ซึ่งข้าราชการที่ถูกค าสั่งลงโทษทางวินัยมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่ง
ได้ตามมาตรา 114 และมาตรา 116 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และ
ในกรณีที่ไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยอุทธรณ์สามารถน าคดีมาฟูองต่อศาลปกครองได้ 
  

                                                           
59 นริศษา ละม้ายอินทร์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น. 85 
60 มาตรา 84 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
61 มาตรา 85 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
62 มาตรา 81 ถึงมาตรา 84 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
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กรณีพนักงานราชการ  
(1) วัตถุประสงค์และการบริหารงานของพนักงานราชการ  

พนักงานราชการ เป็นบุคลากรของรัฐประเภทใหม่ เนื่องจากหน่วยงานของ
รัฐจัดท าภารกิจในการบริการสาธารณะมากขึ้น และเนื่องจากการท างานของบุคลากรของรัฐที่มีอยู่
เดิมไม่สามารถตอบสนองภารกิจของรัฐได้อย่างเหมาะสม ท าให้มีการจัดตั้งหน่วยงานของรัฐและ
พนักงานของหน่วยงานของรัฐในรูปแบบต่าง ๆ โดยมีลักษณะงานแตกต่างกันออกไป กรณีพนักงาน
ราชการ มีวัตถุประสงค์ในการทดแทนลูกจ้างประจ าและลูกจ้างชั่วคราวของส่วนราชการ การจ้าง
พนักงานราชการเป็นการจ้างที่มีช่วงเวลา มีการประเมินผลการปฏิบัติงานทุกปี มีหลักเกณฑ์การเลื่อนขั้น
เงินเดือน การให้ค่าจ้างที่สูงขึ้น โดยได้รับค่าตอบแทนจากงบประมาณส่วนราชการ เพื่อปฏิบัติงานตาม
ภารกิจของส่วนราชการนั้น ๆ63 

(2) กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับพนักงานราชการ 
กฎหมายที่เกี่ยวกับพนักงานราชการ เช่น ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย

พนักงานราชการ พ.ศ. 2547 อาศัยอ านาจตามความในมาตรา 11(8) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับหน้าที่ การลงโทษทางวินัย และสิทธิประโยชน์ของ
พนักงานราชการ นอกจากนี้ ยังมีประกาศคณะกรรมการบริหารพนักงานราชการ เรื่อง แนวทางการ
ประเมินผลการปฏิบัติงานของพนักงานราชการ ประกาศคณะกรรมการบริหารพนักงานราชการ เรื่อง 
หลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขการสรรหา การเลือกสรรพนักงานราชการ และแบบของสัญญาจ้าง
พนักงานราชการ64 เป็นต้น 

(3) นิติสัมพันธ์ระหว่างพนักงานราชการกับหน่วยงานต้นสังกัด  
เป็นความสัมพันธ์ในรูปแบบของสัญญาจ้าง สิทธิหน้าที่ในความสัมพันธ์เชิง

สัญญาระหว่างพนักงานราชการกับหน่วยงานต้นสังกัด อยู่ภายใต้เงื่อนไขและข้อบังคับที่ก าหนดขึ้น 
(4) การรักษาระเบียบวินัยของพนักงานราชการ  

พนักงานราชการต้องรักษาระเบียบวินัยตามที่ก าหนดไว้ในระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 และตามเงื่อนไขที่ก าหนดไว้ในสัญญาจ้าง และมี
หน้าที่ต้องปฏิบัติตามค าสั่งของผู้บังคับบัญชาซึ่งสั่งในหน้าที่ราชการโดยชอบด้วยกฎหมายและ
ระเบียบของทางราชการ65 กรณีที่เป็นการท าผิดวินัยไม่ร้ายแรง คือ พนักงานราชการฝุาฝืนข้อห้ามที่

                                                           
63 นริศษา ละม้ายอินทร์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น.80-81. 
64 เพ่ิงอ้าง, น.84. 
65 ข้อ 22 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 
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ส่วนราชการก าหนด66 ส่วนกรณีที่เป็นความผิดวินัยร้ายแรง เช่น พนักราชการผู้นั้นทุจริตต่อหน้าที่
ราชการ จงใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ หรือเงื่อนไขที่ทางราชการก าหนดให้
ปฏิบัติจนเป็นเหตุให้ทางราชการได้รับความเสียหายอย่างร้ายแรง หรือปฏิบัติหน้าที่โดยประมาท
เลินเล่อจนเป็นเหตุให้ทางราชการได้รับความเสียหายอย่างร้ายแรง หรือไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไขที่ก าหนด
ในสัญญา หรือขัดค าสั่งหรือหลีกเลี่ยงไม่ปฏิบัติตามค าสั่งของผู้บังคับบัญชาจนเป็นเหตุให้ทางราชการ
ได้รับความเสียหายอย่างร้ายแรง67 เป็นต้น 

(5) การสิ้นสุดการเป็นพนักงานราชการ  
พนักงานราชการมีนิติสัมพันธ์กับหน่วยงานต้นสังกัด ดังนั้น สถานะของ

พนักงานราชการย่อมสิ้นสุดลงตามสัญญา คือ สัญญาจ้างสิ้นสุดลงเมื่อครบก าหนดตามสัญญาจ้าง 
หรือพนักงานราชการขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามตามระเบียบนี้หรือตามที่ส่วนราชการ
ก าหนด หรือพนักงานราชการตาย หรือไม่ผ่านการประเมินผลการปฏิบัติงาน หรือพนักงานราชการถูก
ให้ออก เพราะกระท าความผิดวินัยอย่างร้ายแรง68 เป็นต้น และในระหว่างสัญญาจ้างพนักงานราชการ
สามารถลาออกจากราชการได้69 นอกจากนี้ ส่วนราชการอาจบอกเลิกสัญญาจ้างกับพนักงานราชการ
ก่อนครบก าหนดตามสัญญาจ้างได้ โดยไม่ต้องบอกกล่าวล่วงหน้า และไม่เป็นเหตุที่พนักงานราชการ
จะเรียกร้องค่าตอบแทนการเลิกสัญญาจ้างได้ เว้นแต่ส่วนราชการจะก าหนดให้ในกรณีใดได้รับ
ค่าตอบแทนการออกจากงานโดยไม่มีความผิดไว้70 

กรณีพนักงานมหาวิทยาลัย 
(1) วัตถุประสงค์และการบริหารงานของพนักงานมหาวิทยาลัย  

สืบเนื่องมาจากการที่รัฐจัดท าภารกิจในการบริการสาธารณะมากขึ้น ซึ่งการ
ท างานของบุคลากรของรัฐที่มีอยู่เดิมไม่สามารถตอบสนองภารกิจของรัฐได้อย่างเหมาะสม และเพ่ือเป็น
การปรับลดจ านวนข้าราชการในมหาวิทยาลัย จึงมีการจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยมาด าเนินภารกิจของรัฐ
ให้บรรลุวัตถุประสงค์ 

(2) กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับพนักงานมหาวิทยาลัย  
กฎหมายเกี่ยวกับพนักงานมหาวิทยาลัยถูกจัดตั้งขึ้นตามนโยบายของ

มหาวิทยาลัยต่าง ๆ โดยออกเป็นข้อบังคับมหาวิทยาลัยเพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์ต่าง  ๆ เกี่ยวกับ

                                                           
66 ข้อ 23 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 
67 ข้อ 24 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 
68 ข้อ 28 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 
69 ข้อ 29 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 
70 ข้อ 30 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 
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พนักงานมหาวิทยาลัยในสังกัดของตน เช่น พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
ข้อบังคับของมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลตะวันออก ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส าหรับ
พนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2550 เป็นต้น 

(3) นิติสัมพันธ์ระหว่างพนักงานมหาวิทยาลัยกับหน่วยงานต้นสังกัด  
นิติสัมพันธ์ระหว่างพนักงานมหาวิทยาลัยกับหน่วยงานต้นสังกัด เป็น

ความสัมพันธ์ในรูปแบบของสัญญาจ้าง สิทธิหน้าที่ในความสัมพันธ์เชิงสัญญาระหว่างพนักงาน
มหาวิทยาลัยกับหน่วยงานต้นสังกัด อยู่ภายใต้เงื่อนไขและข้อบังคับที่ก าหนดขึ้นตามกฎหมายของ
มหาวิทยาลัยแต่ละแห่ง 

(4) การรักษาระเบียบวินัยพนักงานมหาวิทยาลัย  
การรักษาระเบียบวินัยพนักงานมหาวิทยาลัย เป็นไปตามข้อบังคับของ

หน่วยงานนั้นๆ เช่น ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพนักงาน
มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559 ก าหนดโทษวินัยทางวินัย และการด าเนินการทางวินัยของพนักงาน
มหาวิทยาลัย ให้เป็นไปตามข้อบังคับมหาวิทยาลัย เป็นต้น 

(5) การสิ้นสุดการเป็นพนักงานมหาวิทยาลัย  
การสิ้นสุดการเป็นพนักงานมหาวิทยาลัย เป็นไปตามระเบียบข้อบังคับของ

มหาวิทยาลัยแต่ละแห่ง เช่น กรณีมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ข้อ 53 ของข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559 ก าหนดเกี่ยวกับการออกจากการเป็น
พนักงานมหาวิทยาลัย เช่น พนักงานมหาวิทยาลัยตาย ลาออก ถูกสั่งลงโทษทางวินัยอย่างร้ายแรง หรือ
ถูกสั่งให้ออกเพราะขาดประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน หรือสิ้นสุดสัญญาการปฏิบัติงาน หรือสัญญา
จ้างและไม่ได้รับการต่อสัญญา หรือครบเกษียณอายุงาน เป็นต้น นอกจากนี้ มหาวิทยาลัยสามารถให้ออก
จากการเป็นพนักงานมหาวิทยาลัยในกรณีพิเศษได้ เช่น เจ็บปุวยจนไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ของตนได้โดย
สม่ าเสมอ หรือบกพร่องในหน้าที่ หรือประพฤติตนไม่เหมาะสมกับต าแหน่งหน้าที่ หรือมีการเลิกหรือยุบ
เลิกส่วนงานหรือต าแหน่งที่พนักงานมหาวิทยาลัยผู้นั้นปฏิบัติหน้าที่หรือด ารงอยู่71 เป็นต้น 

กรณีลูกจ้างของส่วนราชการ  
(1) วัตถุประสงค์และการบริหารงานของลูกจ้างของส่วนราชการ  

เดิมการจ้างลูกจ้างของส่วนราชการเป็นการจ้างลูกจ้างประจ าและลูกจ้าง
ชั่วคราว มีวัตถุประสงค์เพ่ือต้องการจ้างบุคคลมาท างานก่อสร้างโครงการขนาดใหญ่จ านวนมาก 
เพ่ือให้ประเทศมีความเจริญดั่งชาติตะวันตก แต่รัฐต้องการจ ากัดจ านวนข้าราชการไว้ รัฐบาลสมัยนั้น

                                                           
71 ข้อ 55 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพนักงาน

มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559 
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จึงก าหนดให้มีต าแหน่งลูกจ้างประจ าและลูกจ้างชั่วคราว เมื่อส่วนราชการเห็นว่าการขอต าแหน่ง
ข้าราชการพลเรือนสามัญเป็นเรื่องยาก จึงได้มีการขอต าแหน่งลูกจ้างแทน ส่งผลให้ต าแหน่งลูกจ้างมี
จ านวนมากขึ้นจนถึงปัจจุบัน72 การจ้างลูกจ้างประจ าและลูกจ้างชั่วคราวของส่วนราชการ มีวัตถุประสงค์
เพ่ือให้งานของหน่วยงานต้นสังกัดบรรลุเปูาหมาย โดยลูกจ้างประจ าของส่วนราชการมีวัตถุประสงค์ใน
การจ้างที่แตกต่างไปจากข้าราชการ เช่น งานที่ใช้แรงงาน งานที่ใช้ฝีมือ งานที่มีความช านาญโดยไม่ต้อง
ใช้บุคคลที่มีวุฒิหรือความรู้เช่นเดียวกับข้าราชการ งานที่ใช้บุคคลซึ่งไม่มีคุณสมบัติที่จะบรรจุให้เป็น
ข้าราชการได้ หรืองานที่มีลักษณะเป็นการชั่วคราว73 เป็นต้น 

(2) กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับลูกจ้างของส่วนราชการ74 แบ่งออกเป็น 2 กรณี ดังนี้ 
กรณีลูกจ้างประจ าของส่วนราชการ มีกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับที่ส าคัญ 

ได้แก่ ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยลูกจ้างประจ าของส่วนราชการ พ.ศ. 2537 ก าหนดหลักเกณฑ์
เกี่ยวกับการบรรจุแต่งตั้ง การด าเนินการทางวินัย วันหยุด วันลา สิทธิและหน้าที่ต่าง  ๆ ไว้ เป็นต้น 
ระเบียบว่าด้วยการจ่ายค่าจ้างของส่วนราชการ พ.ศ. 2526 ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจ่ายค่าจ้าง
ให้กับลูกจ้างประจ าของส่วนราชการ ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยบ าเหน็จลูกจ้าง พ.ศ. 2519 
ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจ่ายบ าเหน็จให้แก่ลูกจ้างประจ าและลูกจ้างชั่วคราวของกระทรวง 
ทบวง กรม หนังสือกระทรวงการคลัง ที่ กค 0415/ว ลงวันที่ 2 สิงหาคม 2550 เรื่อง อัตราค่าจ้าง 
ขั้นต่ า-ขั้นสูงของลูกจ้างประจ าส่วนราชการ โดยก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับอัตราค่าจ้างขั้นต่ าและขั้น
สูงไว้ เป็นต้น 

กรณีลูกจ้างชั่วคราวของส่วนราชการ มีกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับที่ส าคัญ 
ได้แก่ ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยบ าเหน็จลูกจ้าง พ.ศ. 2519 ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจ่าย
บ าเหน็จให้แก่ลูกจ้างประจ าและลูกจ้างชั่วคราวของกระทรวง ทบวง กรม หนังสือกระทรวงการคลัง ที่ 
กค 0527.6/ว 31 ลงวันที่ 26 เมษายน 2542 เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคลลูกจ้างชั่วคราว ซึ่งก าหนดกรอบในการก าหนดต าแหน่ง คุณสมบัติ อัตราค่าจ้างขั้นต่ าของลูกจ้าง
ชั่วคราวไว้ 

(3) นิติสัมพันธ์ระหว่างลูกจ้างของส่วนราชการกับหน่วยงานต้นสังกัด  
นิติสัมพันธ์ระหว่างลูกจ้างของส่วนราชการกับหน่วยงานต้นสังกัด เป็น

ความสัมพันธ์ในรูปแบบของสัญญาจ้าง ซึ่งมีทั้งสัญญาทางปกครองและสัญญาจ้างแรงงาน สิทธิหน้าที่

                                                           
72 หิรัญ  อัศววงศ์เกษม, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 31, น.23. 
73 เพ่ิงอ้าง, น.32. 
74 นริศษา ละม้ายอินทร์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น.84-85. 
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ในความสัมพันธ์เชิงสัญญาระหว่างลูกจ้างของส่วนราชการกับหน่วยงานต้นสังกัด อยู่ภายใต้เงื่อนไข
และข้อบังคับท่ีก าหนดขึ้น 

(4) การรักษาระเบียบวินัยของลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐ 
การรักษาวินัยและการลงโทษทางวินัยของลูกจ้างประจ าส่วนราชการ ก าหนด

ไว้ในหมวด 4 ของระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยลูกจ้างประจ าส่วนราชการ พ.ศ. 2537 หากลูกจ้าง
กระท าผิดวินัย มีโทษ 5 สถาน75 ได้แก ่ภาคทัณฑ ์ตัดค่าจ้าง ลดขั้นค่าจ้าง ปลดออก และไล่ออก ซึ่งลูกจ้าง
ที่ได้ถูกค าสั่งลงโทษมีสิทธิอุทธรณ์ได้ภายในสามสิบวันนับแต่วันทราบค าสั่งการอุทธรณ์และการพิจารณา
อุทธรณ์ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กระทรวงการคลังก าหนด 76 นอกจากนี้ ยังมีหนังสือ
กระทรวงการคลัง ที่ กค 0527.6/ว51 ลงวันที่ 26 พฤษภาคม 2541 เรื่อง หลักเกณฑ์การร้องทุกข์ และการ
พิจารณาเรื่องร้องทุกข์ของลูกจ้างประจ าของส่วนราชการ ส าหรับลูกจ้างชั่วคราวของส่วนราชการ พิจารณา
หลักเกณฑ์จากหนังสือกระทรวงการคลัง ที่ กค 0527.6/ว 31 ลงวันที่ 26 เมษายน 2542 เรื่อง หลักเกณฑ์
และวิธีปฏิบัติเรื่องการบริหารงานบุคคลลูกจ้างชั่วคราว ข้อ 6 ของหนังสือกระทรวงการคลังดังกล่าว 
ก าหนดให้การเลิกจ้าง การรักษาวินัยและการด าเนินการทางวินัยอยู่ในดุลพินิจของส่วนราชการในการ
พิจารณาตามความเหมาะสมและเป็นธรรม77 

กรณีพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
(1) วัตถุประสงค์และการบริหารงานของพนักงานรัฐวิสาหกิจ 

พนักงานรัฐวิสาหกิจเป็นพนักงานของหน่วยงานรัฐประเภทหนึ่ง วัตถุประสงค์
เนื่องจากรัฐมีการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะมากขึ้น ท าให้การท างานของบุคลากรภาครัฐ
ตามท่ีมีอยู่เดิมไม่สามารถตอบสนองภารกิจของรัฐได้อย่างเหมาะสมและทันท่วงที ส่งผลให้มีการจัดตั้ง
หน่วยงานของรัฐในรูปแบบต่าง ๆ รวมทั้งรูปแบบที่เป็นรัฐวิสาหกิจเพ่ือให้การด าเนินงานของรัฐ
สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ตามท่ีก าหนดไว้ได้ 

(2) กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับพนักงานรัฐวิสาหกิจ  
รัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งจะมีกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับเกี่ยวกับการบริหาร

พนักงานเป็นของตนเอง เช่น พระราชบัญญัติการไฟฟูาฝุายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ.  2551 
นอกจากนี้ บรรดาระเบียบ ประกาศ ข้อบังคับต่าง ๆ ต้องสอดคล้องหรือไม่ขัดแย้งกฎหมายซึ่งเป็น
หลักเกณฑ์กลาง อันเป็นมาตรฐานเกี่ยวกับการบริหารพนักงานตามที่มีกฎหมายบัญญัติไว้ ได้แก่ 
พระราชบัญญัติ คุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 

                                                           
75 ข้อ 48 ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยลูกจ้างประจ าส่วนราชการ พ.ศ. 2537 
76 ข้อ 64 ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยลูกจ้างประจ าส่วนราชการ พ.ศ. 2537 
77 นริศษา ละม้ายอินทร์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น.89. 
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พระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2534 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ 
พ.ศ. 2543 และระเบียบคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ เรื่อง มาตรฐานของสิทธิประโยชน์ของ
พนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2534 เป็นต้น78 

(3) นิติสัมพันธ์ระหว่างพนักงานรัฐวิสาหกิจกับหน่วยงานต้นสังกัด  
เดิมความสัมพันธ์ระหว่างพนักงานรัฐวิสาหกิจกับหน่วยงานต้นสังกัดเป็นไป 

ในลักษณะของสัญญาจ้างแรงงาน ดังเช่น ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 1464-1475/2530 เป็นคดีเกี่ยวกับ
ลูกจ้างประจ าของโรงงานน้ าตาล ฟูองเรียกค่าชดเชยตามสัญญาจ้างจากกรมโรงงานอุตสาหกรรม เนื่องจาก
เลิกจ้างโจทก์เพราะเหตุเกษียณอายุและไม่จ่ายค่าชดเชยให้ตามกฎหมาย เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้าง
แรงงาน แต่ต่อมาเมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นเป็นระบบศาลคู่ ศาลปกครองเคยมีค าวินิจฉัยเกี่ยวกับ
สัญญาจ้างพนักงานรัฐวิสาหกิจไปในทางที่ว่า สัญญาจ้างพนักงานหรือลูกจ้างรัฐวิสาหกิจ เป็นสัญญาจ้าง
แรงงาน แต่ประเด็นค าสั่งลงโทษทางวินัยพนักงานหรือลูกจ้างรัฐวิสาหกิจเป็นค าสั่งทางปกครองที่อยู่ใน
อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน ตามมาตรา 9 วรรคสอง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254279 

 (4) การรักษาระเบียบวินัยพนักงานรัฐวิสาหกิจ  
การรักษาระเบียบวินัยและการลงโทษทางวินัยของพนักงานรัฐวิสาหกิจ 

เป็นไปตามระเบียบหรือข้อบังคับของรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ80 เช่น ข้อบังคับการไฟฟูานครหลวงว่าด้วยวินัย
และการลงโทษพนักงาน พ.ศ. 2536 เป็นต้น 

กรณีพนักงานขององค์การมหาชน 
(1) วัตถุประสงค์และการบริหารงานของพนักงานองค์การมหาชน  

องค์การมหาชนเป็นหน่วยงานของรัฐและเป็นนิติบุคคล ตามมาตรา 6 แห่ง
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 มีบุคลากรที่ปฏิบัติงานในองค์การมหาชน ได้แก่ 
เจ้าหน้าที่ขององค์การมหาชน ตามมาตรา 35 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ลูกจ้าง
ขององค์การมหาชน ซึ่งอาจเป็นลูกจ้างประจ าหรือลูกจ้างชั่วคราว เช่นเดียวกับลูกจ้างที่ปฏิบัติงานอยู่
ตามกระทรวง ทบวง กรม ต่าง ๆ โดยทั่วไป81 

                                                           
78 นริศษา ละม้ายอินทร์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น. 83. 
79 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 618/2552, ที่ 216/2547, และที่ 82/2544 
80 นริศษา ละม้ายอินทร์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น. 87. 
81 สุรพล  นิติไกรพจน์ และเอกศักดิ์  คงตระกูล, มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐภายใต้ความ

รับผิดชอบต่อสังคม ผู้รับบริการและประโยชน์สาธารณะ : การประเมินบุคลากรของมหาวิทยาลัยใน
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(2) กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับพนักงานองค์การมหาชน  
กฎหมายที่เกี่ยวกับพนักงานองค์การมหาชน มีลักษณะเช่นเดียวกับกรณี

พนักงานรัฐวิสาหกิจ กล่าวคือ องค์การมหาชนแต่ละแห่งจะมีกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับเกี่ยวกับการ
บริหารพนักงานเป็นของตนเอง เช่น แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 พระราชกฤษฎีกา
จัดตั้งสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2543 นอกจากนี้ นอกจากนี้ ยังมีกฎหมายเกี่ยวกับผู้บริหารของ
องค์การมหาชนก าหนดตามระเบียบหรือข้อบังคับคณะกรรมการองค์การมหาชน เช่น มาตรา 32 (1) แห่ง
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 เป็นต้น82 

(3) นิติสัมพันธ์ระหว่างพนักงานองค์การมหาชนกับหน่วยงานต้นสังกัด  
นิติสัมพันธ์ระหว่างพนักงานองค์การมหาชนกับหน่วยงานต้นสังกัด เป็น

ความสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นตามสัญญา เดิมเป็นไปในลักษณะของสัญญาจ้างแรงงาน แต่ต่อมามีค าวินิจฉัย
ของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ที่ 36/2548 ว่าความสัมพันธ์ระหว่าง
จ าเลยซึ่งมีฐานะเป็นองค์การมหาชนมีขึ้นเพ่ือให้ลูกจ้างเข้าด าเนินงานบริการสาธารณะอันเป็นไปตาม
ความสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน โดยที่โจทก์ไม่มีอ านาจเจรจาต่อรองเกี่ยวกับสภาพการจ้าง การนัด
หยุดงาน การปิดงาน การงดจ้าง และการตั้งสหภาพแรงงาน ความสัมพันธ์ระหว่างโจทก์กับจ าเลย 
จึงเป็นความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานของรัฐซึ่งมีอ านาจเหนือลูกจ้างที่เป็นคู่สัญญาอีกฝุายหนึ่ง 
เพ่ือให้เข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะซึ่งเป็นความสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน ไม่ใช่ความสัมพันธ์ใน
ฐานะลูกจ้างกับนายจ้างตามสัญญาจ้างแรงงานในระบบกฎหมายแพ่งทั่วไป ข้อตกลงการท างานไม่เป็น
สัญญาจ้างแรงงาน แต่เป็นความสัมพันธ์เพื่อร่วมจัดท าบริการสาธารณะอันเป็นสัญญาทางปกครอง83 

(4) การรักษาระเบียบวินัยพนักงานองค์การมหาชนและการลงโทษทางวินัยของ
พนักงานองค์การมหาชน  

การรักษาระเบียบวินัยและการลงโทษทางวินัยของพนักงานองค์การมหาชน 
เป็นไปตามระเบียบหรือข้อบังคับของรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ84 เช่น ระเบียบส านักงานปฏิรูปการศึกษาว่า
ด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2543 เป็นต้น 

                                                                                                                                                                      

ก ากับของรัฐและเงื่อนไขการต่อสัญญาจ้าง, (ส านักปลัดทบวงมหาวิทยาลัย กรุงเทพมหานคร, 2546),  
น.118-119. 

82 นริศษา ละม้ายอินทร์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น.83. 
83 ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 36/2548 
84 นริศษา ละม้ายอินทร์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น.87. 
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บทที่ 3 
สัญญาจ้างบุคลากรของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ 

 
มหาวิทยาลัยภายใต้ระบบราชการจะต้องด าเนินการทุกอย่างภายใต้กฎเกณฑ์ของ

ราชการที่เป็นบรรทัดฐานเดียวกัน มีระบบการควบคุมตรวจสอบที่ชัดเจนและตายตัว มีระบบการ
จัดสรรและบริหารงบประมาณที่ก าหนดไว้ส าหรับการจ่ายเงินของราชการ และมีระบบการบริหาร
บุคคลที่เป็นระบบเดียวกันทั้งประเทศ แต่มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ มีการด าเนินการที่ต่างออกไป 
โดยมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมีความเป็นอิสระมากขึ้น การควบคุมและการก ากับของรัฐบาลลดลง 
หรือมีน้อยที่สุด โดยรัฐบาลจะก ากับเพียงด้านนโยบาย การจัดสรรงบประมาณและคุณภาพเป็นหลัก 
ซึ่งจะเน้นการติดตาม การประเมินผลการด าเนินงานเพ่ือให้เกิดความโปร่งใสในการด าเนินงาน1 
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ จึงถือเป็นรูปแบบใหม่ของการจัดการโครงสร้างบริหารการศึกษาใน
ระดับอุดมศึกษาของรัฐ โดยมีแนวคิดพื้นฐานมาจากความเป็นอิสระขององค์การมหาชน2 โดยบุคลากร
ที่ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐเข้ามาด้วยวิธีการท าสัญญาจ้างเป็นส่วนใหญ่ ทั้งนี้ สัญญา
จ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐอาจเป็นได้ทั้งสัญญาจ้างแรงงานซึ่งเป็นทางแพ่ง และสัญญา
ทางปกครอง  

ส าหรับบทที่ 3 ผู้เขียนได้ศึกษาแนวคิดพ้ืนฐานและวิวัฒนาการของมหาวิทยาลัยใน
ก ากับของรัฐ ความหมายและสถานภาพของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในประเทศไทย การจัดตั้ง
และรูปแบบการบริหารงานของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในประเทศไทย การบริหารงานบุคคลของ
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ โดยยกกรณีของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์มาศึกษา รวมทั้งได้ศึกษา
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในต่างประเทศ เพ่ือให้ เกิดความเข้าใจและสามารถน ามาวิเคราะห์
เปรียบเทียบกับมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในประเทศไทยได้ ทั้งได้ยังศึกษาเกี่ยวกับสัญญาจ้าง
แรงงานและสัญญาทางปกครอง ซึ่งมีความส าคัญและเกี่ยวข้องโดยตรงกับปัญหาสัญญาจ้างบุคลากร
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐที่ผู้เขียนได้น าเสนอ โดยได้รวบรวมและวิเคราะห์แนวค าวินิจฉัยของ

                                                           
1 พรทิพย์  พุ่มศิริ, รายงานวิจัย เรื่อง การบริหารงานบุคคลในมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ

ตามความคิดเห็นของข้าราชการ สาย ข. ค. ของสถาบันเทคโนโลยีพระจอมเกล้าพระนครเหนือ, สถาบัน
เทคโนโลยีพระจอมเกล้าพระนครเหนือ 2548, น.12. 

2 สุรพล  นิติไกรพจน์ และเอกศักดิ์  คงตระกูล, มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐภายใต้ความ
รับผิดชอบต่อสังคม ผู้รับบริการและประโยชน์สาธารณะ : การประเมินบุคลากรของมหาวิทยาลัยในก ากับของ
รัฐและเงื่อนไขการต่อสัญญาจ้าง, (ส านักปลัดทบวงมหาวิทยาลัย กรุงเทพมหานคร 2546), น.116. 
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คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล และแนวค าพิพากษาของศาลในเรื่องที่เกี่ยวกับ
สัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยของรัฐด้วย มีรายละเอียดตามล าดับดังนี้ 

 
3.1 มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในประเทศไทย 
 

3.1.1 แนวคิดพื้นฐานและวิวัฒนาการมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในประเทศไทย 
3.1.1.1 ยุคการก่อตั้งมหาวิทยาลัยขึ้นในประเทศไทยเป็นครั้งแรก  

ปี พ.ศ. 2442 มีการก่อตั้งส านักฝึกวิชาข้าราชการพลเรือนข้ึน และได้รับ
การยกฐานะเป็นโรงเรียนมหาดเล็กขึ้นในปี พ.ศ. 2445 ผู้ที่ส าเร็จการศึกษาจากโรงเรียนนี้มุ่งที่จะเข้า
ท างานที่กระทรวงมหาดไทย ต่อมา พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัวได้มีพระบรมราชโองการ
ประกาศตั้งโรงเรียนข้าราชการพลเรือนข้ึน โดยมีวัตถุประสงค์ที่จะให้มีการสอนในวิชาต่าง ๆ เพ่ือที่จะ
ไปรับราชการที่กระทรวงอ่ืน ๆ นอกจากกระทรวงมหาดไทย ในปี พ.ศ. 2457 ได้มีพระบรมราช
โองการสถาปนาโรงเรียนข้าราชการนี้ขึ้นเป็นจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย เมื่อวันที่ 26 มีนาคม 2459 
โดยแบ่งออกเป็น 4 คณะ ได้แก่ คณะแพทยศาสตร์ คณะรัฐประศาสนศาสตร์ คณะวิศวกรรมศาสตร์ 
คณะอักษรศาสตร์ และวิทยาศาสตร์ โดยทรงมีพระราชด าริเห็นสมควรขยายการศึกษาในโรงเรียนนี้ให้
กว้างขึ้น โดยให้สถานะของจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยขึ้นกับกระทรวงธรรมการ มีอธิบดีเป็นผู้บังคับบัญชา 
และได้เปลี่ยนเป็นอธิการบดีเมื่อปี พ.ศ. 2478  

ช่วงปี พ.ศ. 2476 ได้มีการจัดตั้งมหาวิทยาลัยวิชาธรรมศาสตร์และการ
เมืองขึ้น โดยมหาวิทยาลัยมีความเป็นอิสระไม่ขึ้นกับหน่วยงานราชการใด ๆ ต่อมา ได้เปลี่ยนฐานะ
เป็นหน่วยราชการเหมือนมหาวิทยาลัยต่าง ๆ ที่ก่อตั้งขึ้นภายหลัง ดังนั้น ระบบบริหารงานบุคคล การ
บริหารงบประมาณ การเงิน การคลัง และการพัสดุ จะมีการควบคุมและก ากับดูแลด าเนินการต่าง ๆ ที่
ต้องยึดถือกฎเกณฑ์ระเบียบต่าง ๆ โดยเคร่งครัด ซึ่งมีหลายกรณีที่ขัดต่อลักษณะการบริหารงานของ
มหาวิทยาลัย หรือสถาบันอุดมศึกษาที่ต้องการความยืดหยุ่น คล่องตัว และความรวดเร็วในการ
ด าเนินการเพ่ือให้เกิดการเปลี่ยนแปลงที่จะตอบสนองความก้าวหน้าทางวิชาการ ซึ่งถือเป็นบทบาทหน้าที่
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ของมหาวิทยาลัย3 รวมทั้งการบริหารงานดังกล่าวขัดต่อหลักความเป็นอิสระในการด าเนินการ และ
เสรีภาพทางวิชาการของมหาวิทยาลัย4 

3.1.1.2 แนวคิดในการน ามหาวิทยาลัยออกนอกระบบ  
ปี พ.ศ. 2507 โดยผู้บริหารและคณาจารย์ของมหาวิทยาลัยได้ยื่นหลักการ

ต่อจอมพลถนอม กิตติขจร นายกรัฐมนตรีแต่ ไม่ ได้รับการเห็นชอบ เพียงแต่ ได้มีการจัดตั้ ง 
"ทบวงมหาวิทยาลัย" ขึ้น เพ่ือดูแลมหาวิทยาลัยต่าง ๆ แทน "ส านักนายกรัฐมนตรี" ดังนั้น ในยุคนี้ 
มหาวิทยาลัยต่าง ๆ ได้ย้ายไปสังกัดทบวงมหาวิทยาลัย จากเดิมที่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี อย่างไรก็ตาม 
มหาวิทยาลัยก็ยังคงอยู่ภายใต้กฎหมายระเบียบของราชการเช่นเดิม ซึ่งท าให้ขาดความคล่องตัวในการ
ด าเนินงาน5  

ปี พ.ศ. 2520 มีการปรับฐานะของทบวงมหาวิทยาลัยของรัฐใหม่ เป็น
ทบวงอิสระแยกจากส านักนายกรัฐมนตรี มีหน้าที่ความรับผิดชอบในการก ากับดูแลมหาวิทยาลัยของรัฐ
และสถาบันอุดมศึกษาเอกชน เพ่ิมอ านาจของทบวงมหาวิทยาลัยมากขึ้น สอดคล้องกับแนวความคิด เรื่อง
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐบาลที่มีองค์กรกลางจัดเงินอุดหนุนแก่มหาวิทยาลัย6 แต่ในช่วงปี พ.ศ. 2517 
แนวความคิดเรื่องมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐได้มีการรื้อฟ้ืนขึ้นมาอีกครั้ง เมื่อมีการตั้งคณะกรรมการ
วางรากฐานเพ่ือปฏิรูปการศึกษาในปี พ.ศ. 2517 แต่คณะกรรมการคิดว่าต้องการเวลาสร้างความพร้อมทั้ง
ทางด้านรัฐบาลและมหาวิทยาลัยจึงมุ่งสร้างระบบอุดมศึกษาที่เป็นส่วนของระบบราชการ แต่ให้มีเอกภาพ
ในการบริหาร มีความเป็นอิสระในการด าเนินงานและมีการประสานงานระหว่างสถาบันอุดมศึกษาให้ดีขึ้น 
หลังจากนั้นก็มิได้มีความพยายามใด ๆ ที่เป็นรูปธรรมอีก นอกจากมีการประชุมสัมมนาในหลาย ๆ ครั้ง ซึ่ง
แต่ละครั้งได้หยิบยกเรื่องความเป็นอิสระของมหาวิทยาลัยขึ้นมาวิพากษ์วิจารณ์ ซึ่งส่งผลให้มีการแก้ไข

                                                           
3 จรรยา  คัดธนะเงิน, “สถาบันราชภัฎเป็นสถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐ : ศึกษากรณี

สถาบันราชภัฎจันทร์เกษม”,(วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 2543) อ้างในอุทุมพร  
จามรมาน และสุบิน ยุระรัช, “รายงานการสังเคราะห์เอกสาร เรื่อง มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐกับสัมฤทธิ์ผล
การศึกษาไทยตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ,” 2545, น.1. 

4 กัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, “การคุ้มครองการท างานบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ”, 
(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2556), น.77. 

5 เกษม สุวรรณกุล, “มหาวิทยาลัยนอกระบบคืออะไร”, สืบค้นเมื่อวันที่ 20 มีนาคม 2560, 
https://th.wikipedia.org 

6 กัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, น.77. 
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ปรับปรุงกฎหมาย ระเบียบ และหลักเกณฑ์ต่าง ๆ เพ่ือให้มหาวิทยาลัยมีความเป็นอิสระและคล่องตัว
ในการบริหารงานภายในมากกว่าราชการส่วนอื่น7  

ปี พ.ศ. 2533 รัฐบาลได้ส่งเสริมให้มหาวิทยาลัยที่ไม่เป็นส่วนราชการ
อย่างสมบูรณ์ กล่าวคือ มีการจัดตั้งมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี จังหวัดนครราชสีมา ปี พ.ศ. 2535 
มีการจัดตั้งมหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์ขึ้นในจังหวัดนครศรีธรรมราช และมีมหาวิทยาลัยของรัฐแห่งหนึ่ง 
คือ สถาบันเทคโนโลยีพระจอมเกล้าธนบุรี เตรียมออกนอกระบบราชการ และได้ออกนอกระบบได้
ส าเร็จเมื่อวันที่ 6 มีนาคม 2541 โดยได้เปลี่ยนชื่อเป็นมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกล้าธนบุรี ซึ่ง
ถือว่าเป็นมหาวิทยาลัยของรัฐแห่งแรกที่ปรับเปลี่ยนฐานะเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐออกนอก
ระบบราชการ และมีการบริหารงานโดยเฉพาะการบริหารงานเงินเป็นสองระบบ คือ ระบบราชการและ
ระบบที่ไม่ใช่ราชการ โดยใช้อ านาจของสภามหาวิทยาลัย มีการจ้างบุคลากรที่ไม่ใช่ข้าราชการ บุคลากร 
ที่เป็นข้าราชการมีรายได้เพ่ิม ซึ่งได้จากโครงการบริการทางวิชาการพิเศษต่าง ๆ 8 

ช่วงวิกฤตเศรษฐกิจ เมื่อปี พ.ศ. 2541 นโยบายการออกนอกระบบ 
เป็นข้อตกลงหนึ่งที่ผูกพันกับสัญญาการกู้ยืมเงินกับธนาคารพัฒนาเอเชีย (Asian Development 
Bank: ADB) โดยมุ่งหมายของรัฐบาลเพ่ือลดงบประมาณในส่วนราชการที่สามารถเลี้ยงตนเองและ
บริหารงบประมาณเองได้ ในช่วงปี พ.ศ. 2542 เริ่มมีการเสนอให้มหาวิทยาลัย หรือคณะที่ตั้งขึ้นใหม่ 
"ออกนอกระบบ" ราชการ และมีการหยุดรับข้าราชการพลเรือนเข้ามาในมหาวิทยาลัยรัฐเดิมทั้งหมด 
ต าแหน่งที่บรรจุเข้ามาใหม่ เรียกว่า "พนักงานมหาวิทยาลัย" ซึ่งมีกรอบเงินเดือนและสวัสดิการ
แตกต่างจากข้าราชการพลเรือนเดิม และหากผู้ที่เกษียณราชการไปให้ต าแหน่งและเงินเดือนนั้น
เปลี่ยนเป็นต าแหน่งพนักงานมหาวิทยาลัยในต าแหน่งเริ่มบรรจุใหม่เท่านั้น 

3.1.1.3 การก่อตั้งมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ  
การที่มหาวิทยาลัยเป็นส่วนหนึ่งของระบบราชการซึ่งต้องมีระบบการ

ตรวจสอบและควบคุมอย่างกวดขัน การวางรูปงาน ระบบ กฎเกณฑ์ ระเบียบข้อบังคับ วิธีการปฏิบัติ จะท า

                                                           
7 “ความเป็นมาของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ : อดีตถึงปัจจุบัน”, (ส านักงานคณะกรรมการ

อุดมศึกษา), น.2. 
8 รายงานการประชุมทางวิชาการประจ าปี 2545 เรื่อง มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ : เส้นทาง

สู่ World University ที่ประชุมอธิการบดีแห่งประเทศไทย วันที่ 1-2 มิถุนายน 2545 ณ โรงแรมรอยัลคลิฟ  
รีสอร์ท พัทยา จังหวัดชลบุรี, น.68-69 อ้างในกัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, “การคุ้มครองการท างานบุคลากร
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
2556), น.77-78. 
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ให้มหาวิทยาลัยขาดความอิสระในการบริหารงานหลายด้าน เนื่องจากการยึดโยงกับระบบราชการ9 ระบบ
สายบังคับบัญชาและระเบียบกฎเกณฑ์ที่เป็นทางการ ท าให้ระบบบริหารงานของมหาวิทยาลัยมีความ
ล่าช้า ไม่มีความคล่องตัว ขาดประสิทธิภาพ10 ไม่สามารถปรับตัวให้สอดคล้องกับสภาพสังคมที่
เปลี่ยนไปอย่างรวดเร็ว จึงมีความพยายามที่จะให้มหาวิทยาลัยมีความเป็นอิสระมากขึ้น ซึ่งจะเห็นได้
จากการพยายามน ามหาวิทยาลัยออกนอกระบบดังกล่าวข้างต้น  

ปัจจุบันประเทศไทยมีมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐทั้งสิ้น 26 แห่ง 
มหาวิทยาลัยเหล่านี้ไม่ได้ขึ้นอยู่กับระบบราชการหรือไม่อยู่ในสายบังคับบัญชาของส านักงาน
คณะกรรมการการอุดมศึกษา แต่การจัดตั้งมหาวิทยาลัยนั้นอาศัยกฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัยในแต่ละ
ฉบับ ได้แก่  

(1) มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี (พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี พ.ศ. 
2533) 

(2) มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์ (พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์ พ.ศ. 2535) 
(3) มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณ์ราชวิทยาลัย (พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยมหา

จุฬาลงกรณ์ราชวิทยาลัย พ.ศ. 2540) 
(4) มหาวิทยาลัยมหามกุฎราชวิทยาลัย (พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยมหามกุฎราช

วิทยาลัย พ.ศ. 2540) 
(5) มหาวิทยาลัยแม่ฟูาหลวง (พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยแม่ฟูาหลวง พ.ศ. 2541) 
(6) มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกล้าธนบุรี (พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัย

เทคโนโลยีพระจอมเกล้าธนบุรี พ.ศ. 2541) 
(7) มหาวิทยาลัยมหิดล (พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยมหิดล พ.ศ. 2550) 
(8) มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกล้าพระนครเหนือ (พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัย

เทคโนโลยีพระจอมเกล้าพระนครเหนือ พ.ศ. 2550)  
(9) มหาวิทยาลัยบูรพา (พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยบูรพา พ.ศ. 2550) 
(10) มหาวิทยาลัยทักษิณ (พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยทักษิณ พ.ศ. 2551) 
(11) จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย (พระราชบัญญัติจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2551) 
(12) มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ (พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ พ.ศ. 2551) 
(13) สถาบันเทคโนโลยีพระจอมเกล้าคุณทหารลาดกระบัง (พระราชบัญญัติสถาบัน

เทคโนโลยีพระจอมเกล้าคุณทหารลาดกระบังพ.ศ. 2551)  

                                                           
9 กัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, น.69. 
10 สุรพล  นิติไกรพจน์ และเอกศักดิ์  คงตระกูล, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น.116. 
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(14) มหาวิทยาลัยพะเยา (พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยพะเยา พ.ศ. 2553) 
(15) สถาบันดนตรีกัลยาณิวัฒนา (พระราชบัญญัติสถาบันดนตรีกัลยาณิวัฒนา พ.ศ. 

2555) 
(16) มหาวิทยาลัยนวมินทราธิราช (พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยนวมินทราธิราช พ.ศ.  

2556 เดิมชื่อมหาวิทยาลัยกรุงเทพมหานคร) 
(17) มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ (พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์  พ.ศ. 

2558) 
(18) มหาวิทยาลัยขอนแก่น (พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยขอนแก่น พ.ศ. 2558)  
(19) มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ (พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558) 
(20) มหาวิทยาลัยสวนดุสิต (พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยสวนดุสิต พ.ศ. 2558) 
(21) ราชวิทยาลัยจุฬาภรณ์ (พระราชบัญญัติราชวิทยาลัยจุฬาภรณ์ พ.ศ. 2559) 
(22) มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ (พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ 

พ.ศ. 2559) 
(23) มหาวิทยาลัยศิลปากร (พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยศิลปากร พ.ศ. 2559) 
(24) มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ (พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์  พ.ศ. 

2559) 
(25) มหาวิทยาลัยแม่โจ้ (พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยแม่โจ้ พ.ศ. 2560)  
(26) สถาบันการพยาบาลศรีสวรินทิรา สภากาชาดไทย (พระราชบัญญัติสถาบันการ

พยาบาลศรีสวรินทิรา สภากาชาดไทย พ.ศ. 2559) 
3.1.2 ความหมายและสถานภาพของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในประเทศไทย 

3.1.2.1 ความหมายของมหาวิทยาลัยและมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ 
พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 ให้ความหมายของ

มหาวิทยาลัยไว้ว่า “มหาวิทยาลัย” หมายถึง สถาบันอุดมศึกษาที่มีวัตถุประสงค์ให้การศึกษาในด้าน
วิชาการและวิชาชีพชั้นสูงหลายสาขาวิชา หรือหลายกลุ่มสาขาวิชา เพ่ือให้ประกาศนียบัตร อนุปริญญา 
ปริญญา และประกาศนียบัตรบัณฑิตแก่ผู้ส าเร็จการศึกษา รวมทั้งด าเนินการวิจัยและให้บริการทาง
วิชาการแก่สังคม และท านุบ ารุงศิลปะและวัฒนธรรมของชาติ.นอกจากนั้น ค าว่า “มหาวิทยาลัย” 
(University) มาจากรากศัพท์ดั้งเดิมของค าว่า Universal หรือวามเป็นสากล11 ในยุคกรีก Plato ตั้ง 

                                                           
11 แนวคิดทั่วไปเกี่ยวกับมหาวิทยาลัยพิจารณาได้จากต าราด้านนี้ เช่น James A.Perkins(ed),Higher 

Education : From Autonmy to system,(Washington D.C:USIA 1973). James A.Perkins, University in 
Transition. (Princeton,N.J.: Princeton University Press, 1966). W.R.Neblit (ed), Higher Education : 
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Academy และ Aristotle ต้ัง Lyceum เป็นส านักความคิดทางปรัชญา และเกิดการถ่ายทอดค้นคว้า
เพ่ิมเติมจนเป็นปรัชญาที่สอดคล้องกัน 

“มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ” เรียกอีกอย่างหนึ่งว่า “มหาวิทยาลัย
นอกระบบ” เป็นรูปแบบใหม่ของการจัดการครงสร้างบริหารการศึกษาในระดับอุดมศึกษาของรัฐ โดย
มีแนวคิดพ้ืนฐานมาจากความเป็นอิสระขององค์การมหาชน ซึ่งประกอบด้วยหลักเกณฑ์ 4 ประการ คือ 
ประการแรก มีความเป็นอิสระในการจัดการองค์กรบริหารภายในมหาวิทยาลัย ประการที่สอง มีความ
เป็นอิสระในการบริหารงาน ประการที่สาม มีความเป็นอิสระทางด้านการเงิน และประการที่สี่ มีความเป็น
อิสระทางด้านวิชาการ12 หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ หมายถึง สถาบันอุดมศึกษา
ในก ากับของรัฐ (National university) ที่มีการบริหารการจัดการอิสระแยกจากระบบราชการ 
(autonomous university) แต่ยังได้รับเงินอุดหนุนทั่วไป (block grant) ที่รัฐจัดสรรให้เป็นรายปี
โดยตรง เพ่ือใช้จ่ายตามความจ าเป็นในการด าเนินการตามวัตถุประสงค์ของมหาวิทยาลัย และเพ่ือ
ประกันคุณภาพการศึกษา13  

3.1.2.2 สถานภาพของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ  
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐยังคงมีสถานภาพเป็นหน่วยงานของรัฐ ไม่

เป็นส่วนราชการ และไม่เป็นรัฐวิสาหกิจ แต่เป็นนิติบุคคลอยู่ภายใต้การก ากับของรัฐบาล และเป็น
หน่วยงานของรัฐที่ยังคงได้รับการจัดสรรงบประมาณจากงบประมาณแผ่นดินให้อย่างเพียงพอที่จะ
ประกันคุณภาพการศึกษาไว้ได้ การบริหารงานต่าง ๆ ภายในมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐจะสิ้นสุดที่
สภามหาวิทยาลัยเป็นส่วนใหญ่14 ซึ่งมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ ถือเป็นรูปแบบใหม่ของการจัดการ
โครงสร้างบริหารการศึกษาในระดับอุดมศึกษาของรัฐ โดยมีแนวคิดพ้ืนฐานมาจากความเป็นอิสระของ
องค์การมหาชน15 กล่าวคือ องค์การมหาชนที่จัดตั้งขึ้นไม่ว่าโดยพระราชกฤษฎีกาหรือพระราชบัญญัติ 
มีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐและเป็นนิติบุคคล  

                                                                                                                                                                      

Demand and Response. (San France : Jossey Bass,1970). อ้างในกัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, “การคุ้มครอง
การท างานบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2556), น.61. 

12 สุรพล  นิติไกรพจน์ และเอกศักดิ์  คงตระกูล, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น.116 
13 เกษม สุวรรณกุล, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5 
14“หลักการและแนวปฏิบัติมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐบาล”, (ส านักงานปลัด

ทบวงมหาวิทยาลัยทบวงมหาวิทยาลัย กันยายน 2541) 
15 สุรพล  นิติไกรพจน์ และเอกศักดิ์  คงตระกูล, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น.116 
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มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ ได้รับ
งบประมาณจากรัฐเป็นค่าใช้จ่ายในการด าเนินงานตามภารกิจของมหาวิทยาลัย ซึ่งเป็นหลักเดียวกัน
กับองค์การมหาชน และในฐานะที่มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐได้รับงบประมาณจากรัฐ มหาวิทยาลัยจึง
ต้องด าเนินงานตามนโยบายของรัฐบาล และปฏิบัติภารกิจตามที่รัฐมอบหมายนอกจากภารกิจที่ก าหนดไว้
ในพระราชบัญญัติจัดตั้งมหาวิทยาลัย และมหาวิทยาลัยต้องอยู่ภายใต้ระบบการควบคุมตรวจสอบและ
ประเมินประสิทธิภาพการบริหารจัดการรัฐ16 ดังนั้น จึงสามารถแยกองค์ประกอบทางกฎหมายที่ส าคัญของ
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐได้ 5 ประการ ดังนี้17 

ประการแรก มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐเป็นนิติบุคคลที่จัดตั้งโดย
พระราชบัญญัติเฉพาะ มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐจึงสามารถอาศัยบทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้ง
มหาวิทยาลัยของตนโดยเฉพาะเพ่ือด าเนินภารกิจของตนได้โดยสมบูรณ์โดยไม่ต้องพึงพาบทบัญญัติใน
กฎหมายอื่น 

ประการที่สอง มีสถานะเป็นองค์การมหาชน กล่าวคือ มหาวิทยาลัยใน
ก ากับของรัฐมีลักษณะใกล้เคียงกับองค์การมหาชนมากที่สุด เนื่องจากเป็นนิติบุคคลมหาชนจัดตั้งขึ้น
ตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติโดยไม่ได้มีการจดทะเบียนจัดตั้ง อันเป็นลักษณะของนิติบุคคล
มหาชน และมีหน้าที่ในกาจัดท าบริการสาธารณะ ซึ่งไม่ได้มีลักษณะในทางอุตสาหกรรมและการค้า18 

ประการที่สาม ได้รับงบประมาณจากรัฐในรูปแบบเงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐ
จัดสรรให้เป็นรายปี แต่มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐอาจมีรายได้จากการด าเนินการอ่ืน ๆ ได้19 

ประการที่สี่ มีความสัมพันธ์กับรัฐในลักษณะก ากับดูแล ซึ่งกฎหมาย
จัดตั้งมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐทุกฉบับก าหนดให้รัฐมนตรีมีอ านาจนาจและหน้าที่ก ากับดูแลทั่วไป
ซึ่งกิจการของมหาวิทยาลัยให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ และสอดคล้องกับนโยบายของรัฐ20 

ประการสุดท้าย สภามหาวิทยาลัยเป็นองค์กรสูงสุดและมีอ านาจ
เบ็ดเสร็จในการบริหารกิจการ กล่าวคือ เรื่องที่เกี่ยวข้องกับกิจการของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ

                                                           
16 เพ่ิงอ้าง, น.118 
17 สุรพล  นิติไกรพจน์, มหาวิทยาลัยไทย, พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์  2559), น.166-187. 
18 เพ่ิงอ้าง , น.175-176. 
19 เพ่ิงอ้าง, น.183. 
20 เพ่ิงอ้าง, น.183-186. 
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เกือบทุกเรื่องสามารถสิ้นสุดที่สภามหาวิทยาลัยในฐานะองค์กรตัดสินใจสูงสุดในมหาวิทยาลัย มีเพียง
ส่วนน้อยที่มหาวิทยาลัยจะต้องเสนอเรื่องต่อรัฐมนตรีที่มีอ านาจก ากับดูแลหรือคณะรัฐมนตรี21 

ส าหรับความเป็นอิสระของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐจะปรากฏอยู่ใน
พระราชบัญญัติของแต่ละมหาวิทยาลัย ซึ่งสภามหาวิทยาลัยสามารถก าหนดระเบียบข้อบังคับในการ
บริหารจัดการเรื่องต่าง ๆ ได้โดยอิสระภายใต้กรอบแห่งพระราชบัญญัติของสภามหาวิทยาลัยนั้น การ
บริหารจัดการจะสิ้นสุดที่สภามหาวิทยาลัยเป็นส่วนใหญ่ ยกเว้นเรื่องที่จะเสนอคณะรัฐมนตรี ที่จะต้อง
เสนอรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาให้ความเห็นชอบและน าเสนอคณะรัฐมนตรีต่อไป22 ส าหรับความ
เชื่อมโยงกับนโยบายของรัฐบาลนั้น โดยการด าเนินงานของมหาวิทยาลัย ทั้งการผลิตบัณฑิต การวิจัย 
การบริการวิชาการ และการท านุบ ารุงศิลปและวัฒนธรรม ต้องเป็นไปอย่างมีคุณภาพ ประสิทธิภาพ 
และสอดคล้องกับความต้องการของสังคม เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาลและแผนการพัฒนาประเทศ 
ซึ่งการผลิตบัณฑิต ควรให้โอกาสทางการศึกษาแก่ประชาชนโดยไม่เลือกปฏิบัติ จัดการศึกษาหลากหลาย
รูปแบบ ส่งเสริมการเรียนรู้ตลอดชีวิต รวมทั้งมีความคล่องตัวและยืดหนุ่นในการปรับตัวไปตาม
สถานการณ์ และกลไกการจัดสรรงบประมาณ หรือกลไกลการก ากับดูแล โดยองค์กรที่รัฐจัดตั้งขึ้น 
เพ่ือความเชื่อมโยงกับการด าเนินงานของมหาวิทยาลัย23  

3.1.3 การจัดตั้งและรูปแบบการบริหารงานของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐใน
ประเทศไทย 

มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ และมหาวิทยาลัยที่เปลี่ยนสภาพจากส่วนราชการ
มาสู่มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมีลักษณะคล้ายกัน โดยมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐจัดตั้งโดย
พระราชบัญญัติเฉพาะ ส าหรับโครงสร้างของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ ประกอบด้วยสภามหาวิทยาลัย
เป็นองค์กรสูงสุดของมหาวิทยาลัย24 รวมทั้งมีรูปแบบการบริหารงาน ดังนี้ 

(1) การบริหารจัดการทั่วไป  
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมีสภามหาวิทยาลัยเป็นองค์กรสูงสุด ท าหน้าที่

บริหารตามที่ก าหนดนโยบายและภารกิจ โดยใช้หลักบริหารจัดการที่ดี (Good Governance) โดย

                                                           
21 สุรพล  นิติไกรพจน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 17, น.206-207. 
22 พรทิพย์  พุ่มศิริ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 1, น.12. 
23 “หลักการและสาระส าคัญของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ”, สืบค้นเมื่อวันที่ 23 มีนาคม

2560, https://www.mahidol.ac.th/th/autonomy/mean.htm  
24 ประภาศรี  ศุภอักษร, “เสรีภาพในการจัดตั้งสหภาพแรงงานในมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ

ในประเทศไทย”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2552), น.80. 
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อาจออกข้อบังคับหรือหลักเกณฑ์ว่าด้วยการบริหารจัดการที่ดี เพ่ือเป็นแนวทางในการออกระเบียบ
ข้อบังคับ และแนวทางในการด าเนินกิจกรรมทั่วไปของมหาวิทยาลัย25  

(2) การบริหารจัดการด้านองค์กรของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ 
กฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐแต่ละฉบับก าหนดให้มหาวิทยาลัย

ในก ากับของรัฐแต่ละแห่งมี “สภามหาวิทยาลัย” หรือบางมหาวิทยาลัยเรียกว่า “สภาสถาบัน” โดยสภา
มหาวิทยาลัยสามารถก าหนดระเบียบข้อบังคับในการบริหารจัดการในเรื่องการบริหารงานบุคคล ระบบ
การบริหารวิชาการ ระบบการบริหารการเงินและงบประมาณ ระบบก ากับและติตามผลการด าเนิน
กิจการของมหาวิทยาลัย ระเบียบและข้อบังคับอ่ืนได้อย่างอิสระภายใต้กรอบของกฎหมายจัดตั้ง
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐก าหนด  

สภามหาวิทยาลัยมีบทบาทในการบริหารจัดการและรับผิดชอบการด าเนินงาน
ของมหาวิทยาลัย มีหน้าที่ก าหนดนโยบายและแผนในการปฏิบัติภารกิจให้สอดคล้องและตอบสนอง
นโยบายของรัฐ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ แผนพัฒนาการศึกษาระดับอุดมศึกษา รวมทั้ง
ความต้องการทางสังคม ก าหนดระบบติดตามการด าเนินการและรายงานผลการด าเนินการชัดเจน โปร่งใส 
พร้อมให้สามารถตรวจสอบได้ ทั้งยังได้ก ากับวิธีติดตามผลการด าเนินการให้เป็นไปตามนโยบาย 26 แต่
การบริหารงานด้านวิชาการตามกฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐบางฉบับ ก าหนดให้ “สภา
วิชาการ” หรือ “สภาคณาจารย์” เป็นผู้ด าเนินงานเกี่ยวกับด้านวิชาการโดยเฉพาะ เช่น พระราชบัญญัติ
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2551 มาตรา 2527 และพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ พ.ศ. 2551 

                                                           
25“หลักการและสาระส าคัญของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ”, สืบค้นเมื่อวันที่ 23 มีนาคม 

2560, https://www.mahidol.ac.th/th/autonomy/mean.htm  
26 นภัสวรรณ  โตตระกูล, “ความเห็นเกี่ยวกับการท างานภายใต้การเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับ

ของรัฐ : ศึกษากรณีบุคลากรบัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมหิดล ศาลายา”, รัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต 
วิทยาลัยการบริหารรัฐกิจ มหาวิทยาลัยบูรพา, 2542), น.6 น.13 น.14. อ้างใน กัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, “การ
คุ้มครองการท างานบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะ
นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2556), น.73. 

27 พระราชบัญญัติจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2551 มาตรา 25 บัญญัติว่า ให้มี
คณะกรรมการนโยบายวิชาการซึ่งสภามหาวิทยาลัยแต่งตั้ง ประกอบด้วยประธานและกรรมการ มีอ านาจ
และหน้าที ่ดังนี้ 

(1) เสนอแนะเปูาหมาย นโยบาย แนวทางในการพัฒนา และแผนพัฒนาวิชาการของ
มหาวิทยาลัยต่ออธิการบดี 



Ref. code: 25595601031148HWZ

46 

มาตรา 2828 โดยมีอธิการบดีในฐานะผู้บริหารสูงสุดด าเนินการบริหารมหาวิทยาลัยภายใต้นโยบายที่สภา
มหาวิทยาลัยก าหนด สภามหาวิทยาลัยมีหน้าที่ก ากับดูแลอธิการบดีโดยตรง มีกระบวนการก ากับดูแลที่
โปร่งใส และการบริหารจัดการสิ้นสุดที่สภามหาวิทยาลัยเป็นส่วนใหญ่ ยกเว้นเรื่องที่เสนอคณะรัฐมนตรีที่

                                                                                                                                                                      

(2) เสนอแนะต่อสภามหาวิทยาลัยในการอนุมัติหลักสูตรการศึกษาและการเปิดสอน
รวมทั้งการปรับปรุง การยุบรวม และการยกเลิกหลักสูตรการศึกษา 

(3) เสนอแนะต่อสภามหาวิทยาลัยในการอนุมัติการรับเข้าสมทบ การจัดการศึกษาร่วม
หรือการยกเลิกการสมทบ การยกเลิกการจัดการศึกษาร่วมของสถานศึกษาชั้นสูงหรือสถาบันวิจัยอ่ืน 

28 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ พ.ศ. 2551 มาตรา 28 บัญญัติว่า สภาวิชาการมี
อ านาจและหน้าที ่ดังนี้ 

(1) กลั่นกรองและเสนอแนะต่อสภามหาวิทยาลัยในการอนุมัติการเปิดสอนและหลักสูตร
การศึกษา รวมทั้งการยุบ รวม เปลี่ยนแปลง และยกเลิกหลักสูตร 

(2) เสนอแนะต่อสภามหาวิทยาลัยในการรับเข้าสมทบ การจัดการศึกษาร่วม หรือการ
ยกเลิกการสมทบ การจัดการศึกษาร่วมของสถาบันการศึกษาชั้นสูง และสถาบันวิจัยอ่ืน 

(3) เสนอการให้ปริญญา ประกาศนียบัตรบัณฑิตชั้นสูง ประกาศนียบัตรบัณฑิต 
อนุปริญญาและประกาศนียบัตร 

(4) พิจารณาให้ความเห็นแก่สภามหาวิทยาลัยในเรื่องเกี่ยวกับวิชาการของมหาวิทยาลัย 
(5) พิจารณาให้ความเห็นเกี่ยวกับการแต่งตั้งและถอดถอนศาสตราจารย์ ศาสตราจารย์

เกียรติคุณศาสตราจารย์พิเศษ รองศาสตราจารย์ รองศาสตราจารย์พิเศษ ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ผู้ช่วย
ศาสตราจารย์พิเศษ และต าแหน่งทางวิชาการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนต่อสภามหาวิทยาลัย 

(6) เสนอแนะวิธีการอันจะท าให้การศึกษา การวิจัย การให้การศึกษาแก่ประชาชนการ
ให้บริการทางวิชาการแก่สังคม และทะนุบ ารุงศิลปวัฒนธรรมและสิ่งแวดล้อมให้เจริญยิ่งขึ้นต่อสภา
มหาวิทยาลัย 

(7) แต่งตั้งคณะกรรมการ คณะอนุกรรมการ หรือบุคคลใดบุคคลหนึ่งเพ่ือกระท าการใด ๆ 
อันอยู่ในอ านาจและหน้าที่ของสภาวิชาการ รวมทั้งมอบอ านาจให้คณะกรรมการ คณะอนุกรรมการหรือบุคคล
ดังกล่าวท าการแทน แล้วรายงานให้สภาวิชาการทราบ 

(8) รายงานการด าเนินงานต่อสภามหาวิทยาลัยไม่น้อยกว่าปีละสองครั้ง 
(9) เสนอแนะและให้ค าปรึกษาแก่อธิการบดี และปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่สภา

มหาวิทยาลัยมอบหมาย 
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จะต้องเสนอรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการให้ความเห็นชอบและน าเสนอคณะรัฐมนตรีต่อไป29 
เพ่ือให้การด าเนินงานของมหาวิทยาลัยเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งมหาวิทยาลัย  

กฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐแต่ละฉบับ ก าหนดให้มีการแบ่งส่วน
งานภายในและภาระหน้าที่ให้กับมหาวิทยาลัยแตกต่างกันไป เช่น กรณีมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์  
มีการแบ่งส่วนงานออกเป็น 6 ส่วน30 ดังนี้ (1) ส านักงานสภามหาวิทยาลัย มีหน้าที่สนับสนุนการ
ด าเนินงานของสภามหาวิทยาลัย (2) ส านักงาน มีหน้าที่สนับสนุนการบริหารงานของมหาวิทยาลัย  
(3) คณะและวิทยาลัยมีหน้าที่จัดการศึกษา ท าวิจัย น าผลงานวิจัยไปใช้ประโยชน์ และให้บริการทาง
วิชาการ (4) สถาบัน มีหน้าที่ท าวิจัย ให้บริการทางวิชาการ หรือจัดการศึกษา (5) ส านัก มีหน้าที่สนับสนุน
การบริหารจัดการทางวิชาการ (6) ส่วนงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน มีหน้าที่ตามที่ก าหนด ตามข้อบังคับของ
มหาวิทยาลัย มาตรา 9 วรรคสาม และตามมาตรา 14 แห่งพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
พ.ศ. 2558 บัญญัติให้มหาวิทยาลัยมีอ านาจหน้าที่กระท าการต่าง ๆ เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ตาม
มาตรา 7 อ านาจเช่นว่านี้ให้รวมถึง 

1. ซื้อ ขาย จ้าง รับจ้าง สร้าง จัดหา โอน รับโอน เช่า ให้เช่า เช่าซื้อ ให้เช่าซื้อ 
แลกเปลี่ยน และจ าหน่าย หรือท านิติกรรมใด ๆ เพ่ือประโยชน์แก่กิจการของมหาวิทยาลัย ตลอดจนถือ
กรรมสิทธิ์มีสิทธิครอบครอง หรือมีทรัพยสิทธิต่าง ๆ ในทรัพย์สินของมหาวิทยาลัย หรือมีสิทธิในหรือ
หาประโยชน์จากทรัพย์สินทางปัญญา และจ าหน่ายทรัพย์สินทั้งภายในและภายนอกราชอาณาจักร 
ตลอดจนรับเงินหรือทรัพย์สินที่มีผู้อุดหนุนหรืออุทิศให้การจ าหน่ายหรือแลกเปลี่ยนอสังหาริมทรัพย์
ของมหาวิทยาลัย ให้กระท าได้เฉพาะอสังหาริมทรัพย์ที่ได้มาตามมาตรา 17 

2. ด าเนินกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ กิจการโทรคมนาคม หรือ
เทคโนโลยีสารสนเทศ เพ่ือประโยชน์ในการให้การศึกษาและบริการทางวิชาการ 

3. รับค่าธรรมเนียม ค่าบ ารุง ค่าตอบแทน เบี้ยปรับ และค่าบริการในการให้บริการ
ภายในอ านาจหน้าที่ของมหาวิทยาลัย รวมทั้งท าความตกลงหรือก าหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับการนั้น 

4. ร่วมมือกับหน่วยงานอ่ืนทั้งของรัฐหรือของเอกชน หรือกับองค์การหรือหน่วยงาน
ต่างประเทศหรือระหว่างประเทศ ในกิจการที่เกี่ยวกับการด าเนินการตามวัตถุประสงค์ตามมาตรา 7 

5. กู้ยืมเงินและให้กู้ยืมเงินโดยมีหลักประกันด้วยบุคคลหรือทรัพย์สิน ถือหุ้นเข้าเป็น
หุ้นส่วนและลงทุนหรือร่วมลงทุน ทั้งนี้ เพ่ือประโยชน์แก่กิจการของมหาวิทยาลัย 
  

                                                           
29 นภัสวรรณ  โตตระกูล, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 26, น.12. 
30 มาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558  
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(3) การบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ มีแนวทางดังนี้  
ส านักงานคณะกรรมการอุดมศึกษา ได้เผยแพร่แนวปฏิบัติในการบริหารงาน

บุคคลมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ ซึ่งหลักการบริหารงานบุคคลมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ ในส่วน
บุคลากรของมหาวิทยาลัยที่ได้รับการบรรจุภายหลังจากพระราชบัญญัตินี้มีผลใช้บังคับ มีสถานภาพเป็น 
“เจ้าหน้าที่ของรัฐ” โดยอาจเรียกชื่อว่า “ข้าราชการมหาวิทยาลัย” หรือ “พนักงานมหาวิทยาลัย” หรือ
ชื่ออ่ืน ๆ ซึ่งจะได้รับสิทธิและสวัสดิการต่าง ๆ ไม่น้อยกว่าข้าราชการ การได้รับเงินเดือนและผลประโยชน์
ตอบแทนเป็นไปตามที่สภามหาวิทยาลัยก าหนด ให้สอดคล้องกับศักยภาพ และผลิตภาพทางวิชาการที่
เกิดข้ึน  

ระบบบริหารงานบุคคลให้ตราเป็นข้อบังคับ โดยให้มีองค์กรบริหารบุคคลที่
บุคลากรมีส่วนร่วม ยึดหลักการบริหารในระบบคุณธรรม (Merit System) มีระบบการประเมินผลการ
ท างานของบุคลากรที่โปร่งใส เป็นระบบให้คุณส าหรับผู้ท าดีมีคุณประโยชน์ที่ชัดเจน ขณะเดียวกันต้อง
จัดให้มีกลไกให้ความเป็นธรรมต่าง ๆ ได้แก่ ระบบการอุทธรณ์ร้องทุกข์ท่ีขึ้นตรงต่อสภามหาวิทยาลัย31 

จะเห็นได้ว่ า บุคลากรของมหาวิทยาลัยมีสถานภาพเป็นพนักงานของ
มหาวิทยาลัย และอยู่ภายใต้ระเบียบว่าด้วยการบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัย ซึ่งช่วงการปรับเปลี่ยน
และโอนถ่ายระบบจะมีการประเมินศักยภาพบุคคลเพ่ือบรรจุเข้าเป็นพนักงานมหาวิทยาลัย โดย
มหาวิทยาลัยแต่ละแห่งสามารถก าหนดหลักเกณฑ์และแนวทางขึ้นเองได้ ส าหรับข้าราชการและ
ลูกจ้างประจ าเดิมของมหาวิทยาลัย สามารถเลือกสถานภาพ โดยขอเข้าสู่บุคลากรระบบใหม่ได้ตาม
ความสมัครใจ ในส่วนของข้าราชการ เมื่อเปลี่ยนแปลงสถานภาพแล้ว ให้คงสิทธิการเป็นสมาชิก
กองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ และสิทธิประโยชน์ อ่ืนตามที่รัฐก าหนด ทั้งนี้  พนักงาน
มหาวิทยาลัยจะได้รับเงินเดือนและผลประโยชน์ตอบแทนตามหลักเกณฑ์การประเมินตามบัญชี
เงินเดือนที่สภามหาวิทยาลัยก าหนด โดยสภามหาวิทยาลัยจะเป็นผู้ออกระเบียบ ข้อบังคับ ว่าการ
บริหารงานบุคคลของแต่ละมหาวิทยาลัย ซึ่งแต่ละมหาวิทยาลัยจะมี วิธีการที่แตกต่างกัน ส่วน
สวัสดิการและสิทธิประโยชน์ต่าง ๆ จะเป็นไปตามที่สภามหาวิทยาลัยแต่ละแห่งก าหนด32 

การบริหารงานบุคคลมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐได้ด าเนินการตามหลักเกณฑ์
ของส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา (เดิมคือส านักปลัดทบวงมหาวิทยาลัย) โดยกฎหมายจัดตั้ง
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ สภามหาวิทยาลัยหรือสภาสถาบันในแต่ละมหาวิทยาลัยเป็นผู้ออก
ระเบียบข้อบังคับว่าด้วยการบริหารงานบุคคล สวัสดิการและสิทธิต่างๆ ส่วนใหญ่จะมีอธิการบดี  
มีอ านาจหน้าที่ในการบริหารงานของมหาวิทยาลัยให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ 

                                                           
31 “มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ”, 23 มีนาคม 2560, https://www.mahidol.ac.th/th/autonomy/  
32 พรทิพย์  พุ่มศิริ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 1, น.13. 
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และข้อก าหนด แต่มีบางมหาวิทยาลัยมิได้ให้อธิการบดีมีหน้าที่บริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัย 
เช่น สถาบันดนตรีกัลยาณิวัฒนา ตามพระราชบัญญัติสถาบันดนตรีกัลยาณิวัฒนา  พ.ศ. 2555 
มาตรา 20(5) บัญญัติให้คณะกรรมการบริหารสถาบันพิจารณาให้ความเห็นและด าเนินการเกี่ยวกับ
การบริหารงานบุคคล33  

ส าหรับการด าเนินงานบริหารงานบุคคล มหาวิทยาลัยจะแต่งตั้งคณะกรรมการ
บริหารงานบุคคลขึ้นมาด าเนินการ ซึ่งอาจมีชื่อเรียกแตกต่างกันออกไป เช่น คณะกรรมการบริหารงาน
บุคคล คณะกรรมการบริหารทรัพยากรบุคคล คณะกรรมการบริหารบุคคลพนักงาน หรือคณะกรรมการ
บริหารทรัพยากรบุคคลประจ ามหาวิทยาลัย แต่บางมหาวิทยาลัยไม่ได้แต่งตั้งคณะกรรมการบริหารงาน
บุคคลขึ้นมาเพ่ือบริหารงานบุคคลเท่านั้น แต่ยังแต่งตั้งคณะกรรมการนโยบายเพ่ือมาเสนอนโยบาย
เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล และก าหนดกรอบอัตราก าลังอีกด้วย ส่วนคณะกรรมการนโยบายและ
คณะกรรมการบริหารงานบุคคลมีอ านาจหน้าที่เป็นไปตามที่กฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัยและข้อบังคับ
มหาวิทยาลัยในแต่ละมหาวิทยาลัยก าหนด34 

(4) การงบประมาณและทรัพย์สินของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ เป็นดังนี้35 
1. การเงินและงบประมาณ รัฐจะเป็นผู้จัดสรรเงินอุดหนุนทั่ วไปให้แก่

มหาวิทยาลัย เงินอุดหนุนดังกล่าวถือเป็นรายได้ของมหาวิทยาลัย ซึ่งมหาวิทยาลัยจะต้องก าหนดระบบ
บริหารงบประมาณ การเงินและทรัพย์สินของตนเอง โดยมีส านักงานตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้ตรวจสอบ
บัญชีของมหาวิทยาลัยในลักษณะการตรวจสอบภายหลัง รวมทั้งระบบการติดตามการใช้งบประมาณอ่ืน ๆ  

ส าหรับรายได้ของมหาวิทยาลัยนั้น ไม่ต้องน าส่งกระทรวงการคลังตามกฎหมาย 
ว่าด้วยเงินคงคลังและกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ กรณีที่รายได้ไม่พอส าหรับค่าใช้จ่ายในการ
ด าเนินงานของมหาวิทยาลัยและมหาวิทยาลัยไม่สามารถหาเงินจากแหล่งอ่ืนได้ รัฐพึงจัดสรรงบประมาณ
แผ่นดินให้แก่มหาวิทยาลัยเท่าที่จ าเป็น  

นอกจากนั้น มหาวิทยาลัยสามารถถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินและทรัพย์สินได้ และมี
อ านาจปกครองดูแล บ ารุงรักษา ใช้ และจัดหาประโยชน์จากที่ราชพัสดุได้ รายได้ที่ด าเนินงานถือเป็น
รายได้ของมหาวิทยาลัย ส่วนทรัพย์สินที่มีผู้ยกให้ หรือได้มาโดยการซื้อจากเงินรายได้ให้เป็นกรรมสิทธ์ของ
มหาวิทยาลัย ซึ่งสามารถใช้สอย ควบคุมดูแล ใช้ประโยชน์ จ าหน่าย หรือแลกเปลี่ยนเพ่ือประโยชน์ทาง

                                                           
33 กัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, น.77. 
34 เพ่ิงอ้าง, น.77. 
35 พรทิพย์  พุ่มศิริ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 1, น.13-15. 
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การศึกษา จะเห็นว่า รายได้แหล่งต่าง ๆ ที่มหาวิทยาลัยหามาได้ จะเป็นส่วนสร้างเสริมความแข็งแกร่งของ
มหาวิทยาลัยเพ่ิมเติมจากงบประมาณที่ได้จากรัฐ36 

2. การจัดสรรงบประมาณ ในการจัดสรรงบประมาณให้กับมหาวิทยาลัยใน
ลักษณะเงินอุดหนุนทั่วไปมี 2 ประเภท ดังนี้ 

ประเภทแรก การสนับสนุนงบประมาณรายจ่ายประจ าปีให้แต่ละ
มหาวิทยาลัย จ าแนกงบประมาณออกเป็น 2 ลักษณะ คือ 1) ค่าใช้จ่ายประจ า หมายถึง ค่าใช้จ่ายที่
เกี่ยวข้องกับภารกิจด้านการจัดการศึกษา โดยรัฐอุดหนุนในลักษณะค่าใช้จ่ายต่อหัวนักเรียน (Cost per 
head) เพ่ือให้สามารถจัดการศึกษาได้อย่างมีมาตรฐานอย่างน้อยขั้นต่ า และเพียงพอต่อการประกัน
คุณภาพ โดยพิจารณาจัดสรรจากงบประมาณแผ่นดิน ส่วนรายได้ของมหาวิทยาลัยจะน ามารวมสมทบ
เป็นงบประมาณรายจ่ายของมหาวิทยาลัยในสัดส่วนที่เหมาะสม ส าหรับค่าใช้จ่ายในภารกิจหลักอ่ืน ๆ 
ให้รัฐอุดหนุนตามโครงการหรือกิจกรรม 2) ค่าใช้จ่ายลงทุน หมายถึง ให้รัฐจัดสรรตามโครงการและ
ความจ าเป็นตามสภาพของมหาวิทยาลัยและก าลังงบประมาณของประเทศ 

ประเภทที่สอง การจัดตั้งกองทุนยอดเงินต้น (endowment fund) โดย
หลักการ จะให้มหาวิทยาลัยแต่ละแห่งจัดตั้งกองทุนยอดเงินต้น โดยมีวัตถุประสงค์เ พ่ือน า
ผลประโยชน์ที่ได้จากกองทุนไปใช้ในกิจการของมหาวิทยาลัยที่จ าเป็นและเสริมกับงบประมาณแผ่นดิน
ที่ได้รับในกรณีที่งบประมาณแผ่นดินไม่พอ และเพ่ือสร้างความเป็นเลิศทางวิชาการ ทั้งนี้ มหาวิทยาลัยจะ
เป็นผู้จัดหาเงินสมทบกองทุนเป็นปี ๆ และรัฐอาจจัดสรรงบประมาณสนับสนุนตามก าลังงบประมาณ
แผ่นดินเป็นปี ๆ ไป 

3. การบริหารงบประมาณ มหาวิทยาลัยต้องยึดหลักของความโปร่ง ใสและ
ประโยชน์ที่จะได้รับเป็นส าคัญ ซึ่งการบริหารงบประมาณจะอยู่ภายใต้ความรับผิดชอบของสภา
มหาวิทยาลัยแต่ละแห่ง โดยงบประมาณแผ่นดินที่ได้รับจัดสรรในลักษณะเงินอุดหนุนทั่วไปและถือเป็น
เงินรายได ้และเป็นอ านาจของสภามหาวิทยาลัยที่จะพิจารณาจัดสรรงบประมาณที่ได้รับตามแผนงาน
โครงการที่มหาวิทยาลัยเสนอ โดยอาจน ารายได้อ่ืนมารวมจัดสรรเป็นงบประมาณประจ าปีของ
มหาวิทยาลัย ทั้งนี้ ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินจะเป็นผู้ตรวจสอบการใช้เงินของมหาวิทยาลัยตามที่
สภามหาวิทยาลัยก าหนด  

4. การบริหารทรัพย์สินของมหาวิทยาลัย มีหลักการส าคัญ คือ ให้มหาวิทยาลัย
ถือกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพย์ เพ่ือให้สามารถจัดหาผลประโยชน์จากอสังหาริมทรัพย์และน ารายได้มา
จ่ายให้กับกิจการได้ โดยแยกอสังหาริมทรัพย์เป็นสองประเภท ได้แก่ ประเภทแรก อสังหาริมทรัพย์ที่เป็นที่
ราชพัสดุ ที่สาธารณประโยชน์ ที่ปุาสงวน และที่มหาวิทยาลัยได้รับมอบหมายให้ใช้ประโยชน์ ให้

                                                           
36 เพ่ิงอ้าง, น.13-15. 
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มหาวิทยาลัยมีอิสระในการควบคุม ดูแล ใช้สอย หาประโยชน์ตามที่เห็นสมควร เพ่ือประโยชน์ทาง
การศึกษา และประเภทที่สอง อสังหาริมทรัพย์ที่ได้รับการบริจาคหรือซื้อจากเงินรายได้ ให้เป็นกรรมสิทธิ์
ของมหาวิทยาลัยสามารถน าไปใช้สอย ควบคุม ดูแลประโยชน์ทางการศึกษา และสามารถจ าหน่าย
หรือแลกเปลี่ยนได้ 

3.1.4 การก ากับและตรวจสอบมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในประเทศไทย 
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมีการก ากับและตรวจสอบโดยระบบการควบคุม

แบบก ากับดูแล ซึ่งมีความแตกต่างจากการบังคับบัญชา กล่าวคือ “การบังคับบัญชา” เป็นอ านาจที่
หัวหน้าหน่วยงานใช้ปกครองผู้อยู่ใต้บังคับบัญชา เช่น รัฐมนตรีใช้อ านาจบังคับบัญชาเหนือเจ้าหน้าที่
ทั้งหลายในกระทรวง อ านาจบังคับบัญชาเป็นอ านาจที่ผู้บังคับบัญชาสามารถสั่งการใด ๆ ก็ได้ตามที่
ตนเห็นว่าเหมาะสม สามารถกลับ แก้ ยกเลิก เพิกถอนค าสั่ง หรือการกระท าของผู้ใต้บังคับบัญชาได้
เสมอ เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นประการอ่ืนโดยเฉพาะ อย่างไรก็ตาม การใช้อ านาจบังคับ
บัญชานี้ต้องชอบด้วยกฎหมาย ส่วนอ านาจ “ก ากับดูแล” เป็นการควบคุมที่ไม่ใช่เรื่องความสัมพันธ์
ระหว่างผู้บังคับบัญชากับผู้อยู่ใต้บังคับบัญชา แต่เป็นความสัมพันธ์ในลักษณะของผู้ควบคุมก ากับและ
ผู้ถูกควบคุมก ากับ จึงเป็นอ านาจที่มีเงื่อนไข จะใช้ได้ต่อเมื่อกฎหมายให้อ านาจไว้และต้องเป็นไปตาม
รูปแบบที่กฎหมายก าหนด  ดังนั้น อ านาจก ากับดูแลจึงเป็นอ านาจที่ไม่สามารถออกค าสั่งได้หากไม่มี
กฎหมายให้อ านาจไว้ ส่วนการควบคุม เพียงแต่ควบคุมว่ามีการปฏิบัติตามกฎหมายหรือไม่ แต่ไม่มี
อ านาจออกค าสั่งเพิ่มเติมนอกเหนือจากท่ีกฎหมายบัญญัติไว้37  

ส าหรับการก ากับตรวจสอบมหาวิทยาลัย มีทั้งการตรวจสอบภายในและภายนอก
มหาวิทยาลัย การก ากับตรวจสอบภายในมหาวิทยาลัย มีการพัฒนาระบบการติดตาม ตรวจสอบเพ่ือ
ประโยชน์ในการบริหารภายในของสถาบัน โดยสภามหาวิทยาลัยเป็นผู้รับผิดชอบผลการด าเนินงานของ
มหาวิทยาลัยต่อรัฐบาล การก ากับตรวจสอบจากหน่วยงานภายนอก เป็นส่วนหนึ่งของระบบการก ากับ
ของรัฐ ซึ่งเป็นการก ากับที่เป็นระบบจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เช่น ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน 
ส านักงานคณะกรรมการอุดมศึกษา ส านักงบประมาณ นอกจากนี้ อาจก ากับด้วยกลไกงบประมาณ
โดยใช้ผลการปฏิบัติงานเป็นเกณฑ์ในการจัดสรร ทั้งยังมีการก ากับด้วยระบบประกันคุณภาพ
การศึกษา โดยส านักงานคณะกรรมการอุดมศึกษาส่งเสริมให้มหาวิทยาลัยทุกแห่ ง สร้างระบบการ
ประกันคุณภาพของตนเองให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนด ดังนั้น ผลจากการด าเนินงานในระบบ

                                                           
37 ปริณดา  แสงอุไร, “ผลกระทบของการเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ”, (สาร

นิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 2549), น. 52-53. 
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ประกันคุณภาพการศึกษาจะส่งผลกระทบโดยตรงต่อการบริหารมหาวิทยาลัยที่อาจต้องปรับปรุง
เพ่ือให้เกิดผลผลิตที่ได้คุณภาพตามมาตรฐานที่ก าหนด38 
 
3.2 การบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ : กรณีศึกษามหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์เป็นนิติบุคคล มีฐานะเป็นหน่วยงานในก ากับของรัฐ ซึ่งไม่เป็น
ส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหาร
ราชการกระทรวงศึกษาธิการและกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และไม่เป็น
รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและกฎหมายอ่ืน39 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
จึงมีสถานะเป็นองค์การมหาชน มีการบริหารงานภายในที่มีความเป็นอิสระ และมีความคล่องตัว  
ทั้งทางด้านการจัดการองค์กร การบริหารงานบุคคล การงบประมาณ ภายใต้กฎหมายจัดตั้ง
มหาวิทยาลัย เพ่ือให้เข้าใจระบบการบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์มากขึ้น จึงมี
ความจ าเป็นต้องศึกษาอ านาจหน้าที่และโครงสร้างของมหาวิทยาลัยด้วย ซึ่งมีรายละเอียดดังจะกล่าว
ต่อไปนี้ 

3.2.1 ความน าเกี่ยวกับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เป็นสถานศึกษาทางวิชาการและวิชาชีพชั้นสูง  

มีวัตถุประสงค์ในการสร้าง พัฒนา ประมวล และประยุกต์องค์ความรู้ทั้งมวล ด าเนินการให้มีการ
เรียนรู้ในองค์ความรู้จัดการศึกษาเผยแพร่ความรู้ ส่งเสริมและพัฒนาวิชาการและวิชาชีพชั้นสูง ท าการ
วิจัย ให้บริการทางวิชาการและวิชาชีพแก่สังคม และท านุบ ารุงศิลปวัฒนธรรม รวมถึงการส่งเสริม 
และพัฒนาวิชาธรรมศาสตร์และการเมือง การบริหารจัดการ ศาสนา ศีลธรรม ภูมิปัญญา 
วิทยาศาสตร์ วิทยาศาสตร์สุขภาพเทคโนโลยี และสิ่งแวดล้อม มหาวิทยาลัยมีปณิธานมุ่งสู่ความเป็น
เลิศทางวิชาการ เป็นมหาวิทยาลัยชั้นน า ร่วมน าสังคมไปในแนวทางที่ถูกต้องดีงามและพึงปรารถนา 
เสริมสร้างให้เกิดความเป็นธรรมในสังคม ผลิตบัณฑิตที่มีความรู้ มีความสามารถในการท างาน และ
ด ารงชีวิตอย่างมีคุณค่า มีคุณธรรม มีจิตใจเสียสละ ใฝุรู้และมีส านึกรับผิดชอบต่อสังคมและ
ประเทศชาติ40 โดยการด าเนินงานของมหาวิทยาลัยจะยึดหลัก (1) เสรีภาพทางวิชาการ (2) ความ
เสมอภาคในโอกาสทางการศึกษา (3) ความเป็นเลิศทางวิชาการ มีมาตรฐานและคุณภาพทางวิชาการ
อันเป็นที่ยอมรับในระดับนานาชาติ (4) ความมีคุณธรรมและจริยธรรม (5) การน าความรู้สู่สังคม (6) 

                                                           
38 เพ่ิงอ้าง, น. 13. 
39 มาตรา 5 พระราชบัญญัติมหาวทิยาลัยธรรมศาสตร ์พ.ศ. 2558 
40 มาตรา 7 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
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ความรับผิดชอบต่อชุมชน สังคม และประเทศชาติ (7) ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล (8) การ
บริหารงานที่มีธรรมาภิบาล (9) การมีส่วนร่วมของผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยและนักศึกษา41  

โครงสร้างการแบ่งส่วนราชการและหน่วยงานของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ตาม
แผนภูมิรูปภาพ มีสภามหาวิทยาลัยบริหารงานสูงสุด ดังนี้ 

3.2.1.1 โครงสร้างของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ และการแบ่งส่วนงานของ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 

ตามพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 ประกอบข้อบังคับ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยโครงสร้างและการบริหารงานภายในส่วนงาน พ.ศ. 2559 แก้ไขเพ่ิมเติม
ถึงปัจจุบัน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2559 ก าหนดให้มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์อาจแบ่งส่วนงานออกเป็น 6  
ส่วนงาน ดังนี้ (1) ส านักงานสภามหาวิทยาลัย (2) ส านักงาน (3) คณะ (4) วิทยาลัย (5) สถาบัน (6) ส านัก 
โดยมหาวิทยาลัยอาจให้มีส่วนงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเทียบเท่าส านักงาน คณะ วิทยาลัย สถาบัน 
หรือส านัก เพ่ือด าเนินการตามวัตถุประสงค์อีกได้42 ซึ่งแต่ละส่วนงานจะมีอ านาจหน้าที่แตกต่างกัน
ออกไป กล่าวคือ43 

                                                           
41 มาตรา 8 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
42 มาตรา 9 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
43 มาตรา 10 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 



Ref. code: 25595601031148HWZ

54 

(1) ส านักงานสภามหาวิทยาลัย มีหน้าที่สนับสนุนการด าเนินงานของสภา
มหาวิทยาลัย  

(2) ส านักงาน มีหน้าที่สนับสนุนการบริหารมหาวิทยาลัย 
ทั้งนี้  ในส านักงานสภามหาวิทยาลัยและส านักงาน ให้มีผู้อ านวยการเป็น

ผู้บังคับบัญชาและรับผิดชอบงานของส านักงานสภามหาวิทยาลัยและส านักงานตามมาตรา 51 วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 

(3) คณะและวิทยาลัย หมายความรวมถึง สถาบันเทคโนโลยีนานาชาติสิรินธร 
และส่วนงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเทียบเท่าคณะหรือวิทยาลัย44 มีหน้าที่จัดการศึกษา ท าการ
วิจัย น าผลงานวิจัยไปใช้ประโยชน์และให้บริการทางวิชาการ โดยคณะและวิทยาลัยมีคณบดีเป็น
ผู้บังคับบัญชาและรับผิดชอบงานของคณะและวิทยาลัย และจะมีรองคณบดีตามจ านวนที่คณะ
กรรมการบริหารมหาวิทยาลัยก าหนด45 ท าหน้าที่รับผิดชอบตามที่คณบดีมอบหมายก็ได้46 

(4) สถาบัน มีหน้าที่ท าการวิจัย ให้บริการทางวิชาการ หรือจัดการศึกษา 
(5) ส านัก มีหน้าที่สนับสนุนการบริหารจัดการทางวิชาการ 
(6) ส่วนงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน มีหน้าที่ตามที่ก าหนดในข้อบังคับของ

มหาวิทยาลัยตามมาตรา 9 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 นอกจากนี้ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ยังมีอ านาจหน้าที่กระท าการต่าง ๆ เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามมาตรา 7 
อ านาจหน้าที่เช่นว่านี้ให้รวมถึง47 

                                                           
44 ข้อ 3 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยโครงสร้างและการบริหารงานภายใน

ส่วนงาน พ.ศ. 2559 แก้ไขเพ่ิมเติมถึงปัจจุบัน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2559 
45 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 มาตรา 26 และมาตรา 27 บัญญติให้

คณะกรรมการบริหารมหาวิทยาลัย ประกอบด้วย อธิการบดีเป็นประธาน รองอธิการบดี คณบดี ผู้อ านวยการ
สถาบัน ผู้อ านวยการส านัก หัวหน้าส่วนงานที่มีฐานะเทียบเท่าคณะวิทยาลัย สถาบัน หรือส านัก 
ประธานสภาอาจารย์ และประธานสภาพนักงานมหาวิทยาลัย เป็นกรรมการ มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการเสนอ
แผนพัฒนามหาวิทยาลัย พิจารณากลั่นกรองข้อบังคับ ระเบียบ และประกาศของมหาวิทยาลัยพิจารณา
เกี่ยวกับการจัดตั้ง การรวม การเปลี่ยนแปลง การยุบเลิกส่วนงาน และการแบ่งหน่วยงานภายในส่วนงาน 
ด าเนินการเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล การเงิน และทรัพย์สินของมหาวิทยาลัย ให้ค าปรึกษาและ
ข้อแนะน าแก่อธิการบดี 

46 มาตรา 41 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
47 มาตรา 14 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
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1. ซื้อ ขาย จ้าง รับจ้าง สร้าง จัดหา โอน รับโอน เช่า ให้เช่า เช่าซื้อ ให้เช่าซื้อ 
แลกเปลี่ยนและจ าหน่าย หรือท านิติกรรมใด ๆ เพ่ือประโยชน์แก่กิจการของมหาวิทยาลัย ตลอดจนถือ
กรรมสิทธิ์มีสิทธิครอบครอง หรือมีทรัพยสิทธิต่าง ๆ ในทรัพย์สินของมหาวิทยาลัย หรือมีสิทธิในหรื อ
หาประโยชน์จากทรัพย์สินทางปัญญา และจ าหน่ายทรัพย์สินทั้งภายในและภายนอกราชอาณาจักร 
ตลอดจนรับเงินหรือทรัพย์สินที่มีผู้อุดหนุนหรืออุทิศให้ การจ าหน่ายหรือแลกเปลี่ยนอสังหาริมทรัพย์
ของมหาวิทยาลัย ให้กระท าได้เฉพาะอสังหาริมทรัพย์ที่ได้มาตามมาตรา 17 

2. ด าเนินกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ กิจการโทรคมนาคม หรือ
เทคโนโลยีสารสนเทศเพ่ือประโยชน์ในการให้การศึกษาและบริการทางวิชาการ 

3. รับค่าธรรมเนียม ค่าบ ารุง ค่าตอบแทน เบี้ยปรับ และค่าบริการในการ
ให้บริการภายในอ านาจหน้าที่ของมหาวิทยาลัย รวมทั้งท าความตกลงหรือก าหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับการนั้น 

4. ร่วมมือกับหน่วยงานอ่ืนทั้งของรัฐหรือของเอกชน หรือกับองค์การหรือ
หน่วยงานต่างประเทศหรือระหว่างประเทศ ในกิจการที่เกี่ยวกับการด าเนินการตามวัตถุประสงค์ตาม
มาตรา 7 

5. กู้ยืมเงินและให้กู้ยืมเงินโดยมีหลักประกันด้วยบุคคลหรือทรัพย์สิน ถือหุ้น
เข้าเป็นหุ้นส่วนและลงทุนหรือร่วมลงทุน ทั้งนี้ เพื่อประโยชน์แก่กิจการของมหาวิทยาลัย 

การกู้ยืมเงิน การให้กู้ยืมเงิน การถือหุ้น การเข้าเป็นหุ้นส่วน การลงทุนหรือ
การร่วมลงทุนถ้าเป็นจ านวนเงินเกินวงเงินที่รัฐมนตรีก าหนดต้องได้รับความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี
ก่อน 

6. ออกพันธบัตรหรือตราสารอ่ืนใดเพ่ือการลงทุน โดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรี 

7. ก าหนดค่าตอบแทนหรือค่าตอบแทนพิเศษ รวมทั้งสวัสดิการ สิทธิประโยชน์
และประโยชน์อย่างอ่ืนให้แก่ผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัย ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่
ก าหนดในข้อบังคับของมหาวิทยาลัย 

8. จัดให้มีการพัฒนาทางวิชาการและการพัฒนาบุคลากรอย่างต่อเนื่อง รวมทั้ง
การน าผลงานทางวิชาการ ผลการวิจัย และทรัพย์สินทางปัญญาออกเผยแพร่และไปใช้ให้เป็นประโยชน์ 

9. จัดให้มีกองทุนนักศึกษาที่ขาดแคลนทุนทรัพย์ กองทุนเพ่ือการจัดการศึกษา
ในสาขาวิชาที่ไม่สามารถพ่ึงพาตนเองในทางการเงินได้ กองทุนเพื่อกิจการต่าง ๆ ตามวัตถุประสงค์ของ
มหาวิทยาลัยรวมทั้งจัดให้มีทุนเพ่ือการศึกษาและทุนเพ่ือการวิจัย 

10. ปกครอง ดูแล บ ารุงรักษา จัดการ ใช้ และจัดหาประโยชน์จากทรัพย์สิน
ของมหาวิทยาลัยและที่ราชพัสดุตามกฎหมายว่าด้วยที่ราชพัสดุ 
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11. จัดตั้งหรือร่วมกับบุคคลอ่ืนในการจัดตั้งองค์กรที่เป็นนิติบุคคล รวมตลอด
ถึงลงทุนหรือร่วมลงทุนกับบุคคลหรือนิติบุคคลใด เพ่ือด าเนินกิจการที่เกี่ยวกับหรือต่อเนื่องกับกิจการ
ของมหาวิทยาลัยหรือน าผลการค้นคว้าวิจัยไปเผยแพร่หรือหาประโยชน์เพ่ือเป็นรายได้ของมหาวิทยาลัย 

นอกจากนี้ ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการจัดตั้งและการแบ่ง
ส่วนงานของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์พ.ศ. 2559 แก้ไขเพ่ิมเติมถึงปีปัจจุบัน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2559 
ข้อ 4ก าหนดให้จัดตั้งส านักงานและส่วนงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเทียบเท่าส านักงาน ดังต่อไปนี้ 

(1) ส านักงานสภามหาวิทยาลัย เนื่องด้วยสภามหาวิทยาลัยในการประชุม ครั้งที่ 
7/2559 เมื่อวันที่ 25 กรกฎาคม 2559 ได้อนุมัติให้จัดตั้งส านักงานสภามหาวิทยาลัย เพ่ือรองรับการ
ด าเนินงานของสภามหาวิทยาลัยให้เกิดความคล่องตัว มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากยิ่งขึ้น48 
องค์ประกอบและอ านาจหน้าที่ของสภามหาวิทยาลัยเป็นไปตามมาตรา23 แห่งพระราชบัญญัติ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. พ.ศ. 2558 

(2) ส านักงานตรวจสอบภายใน เป็นหน่วยงานสนับสนุนในการบริหารงานของ
มหาวิทยาลัย เพ่ือสร้างความมั่นใจในการบริหารงานของมหาวิทยาลัยให้มีการสร้างระบบการบริหารงานที่
โปร่งใส และส่งเสริมให้หน่วยรับตรวจ ปรับปรุงการด าเนินงานให้มีระบบการบริหารจัดการที่ดี เพ่ือเพ่ิมพูน
คุณค่าให้กับหน่วยรับตรวจ และมหาวิทยาลัย49 

(3) ส านักงานที่มีหน้าที่หลักด้านการให้บริการและสนับสนุนการบริหาร
มหาวิทยาลัย มีดังต่อไปนี้ 

1. ส านักงานยุทธศาสตร์และการคลัง ประกอบด้วยส่วนงาน ดังต่อไปนี้50 
1.1 กองแผนงาน มีโครงสร้างหน้าที่รับผิดชอบและการแบ่งส่วนงาน

ภายใน คือ งานยุทธศาสตร์ สารสนเทศ และการประเมินผล งานวิเคราะห์และจัดท างบประมาณ งาน
พัฒนากายภาพ งานสื่อสารองค์กร และหน่วยเลขานุการกอง 

1.2 กองคลัง แบ่งเป็น 6 งาน คือ งานการเงิน งานงบประมาณ งาน
พัสดุ งานบัญชี งานรายได้ และงานตรวจก่อนจ่าย บุคลากรที่ปฏิบัติงานในกองคลังมี แบ่งออกเป็น 

                                                           
48 “สภามหาวิทยาลั ยธรรมศาสตร์ ”, สืบค้นเมื่ อวันที่  20 มีนาคม 2560, 

http://org.tu.ac.th/tu  
49 “ส านักตรวจสอบภายใน Office of Internal Audit”, สืบค้นเมื่อวันที่ 20 มนาคม 2560, 

http://www.org.tu.ac.th/audit/  
50 ข้อ 6 ข้อบังคบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยการจัดตั้งและการแบ่งส่วนงานของ

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2559 แก้ไขเพ่ิมเติมถึงปีปัจจุบัน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2559 
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ข้าราชการ พนักงานมหาวิทยาลัย พนักงานเงินรายได้ ประเภทชั่วคราว และลูกจ้างประจ า (นักการ
ภารโรง)51 

1.3 กองบริหารการคลังกลุ่มภารกิจ  
1.4 กองวิเทศสัมพันธ์ ด าเนินงานเกี่ยวกับการจัดโครงการนักศึกษา

แลกเปลี่ยน การศึกษาดูงานของต่างประเทศ การแนะแนวการศึกษาต่อต่างประเทศ เป็นต้น 
2. ส านักงานบริหารวิชาการและพัฒนานักศึกษา ประกอบด้วยส่วนงาน 

ดังต่อไปนี้52 
2.1 กองบริการวิชาการ มีหน้าที่เกี่ยวกับการด าเนินงานด้านการ

พัฒนาหลักสูตรและบริหารการศึกษา งานบริหารวิชาการศึกษาทั่วไป งานส่งเสริมและพัฒนาอาจารย์53 
2.2 กองบริหารการวิจัย มีหน้าที่สนับสนุนการบริหารจัดการ ด้าน

การวิจัย จากข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยการจัดตั้งและบริหารส่วนงานที่มีหน้าที่
สนับสนุนการด าเนินงานสภามหาวิทยาลัยและการบริหารมหาวิทยาลัย พ.ศ.2556 ได้มีการปรับปรุง
โครงสร้างส่วนงานที่ท าหน้าที่สนับสนุนการบริหารมหาวิทยาลัย เพ่ือพัฒนาและบูรณาการงานด้าน
การบริหารจัดการมหาวิทยาลัยให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นและเพ่ือรองรับการเข้าสู่การเป็นมหาวิทยาลัยใน
ก ากับของรัฐ ก าหนดให้ส านักงานบริหารการวิจัย เป็นกองบริหารการวิจัยที่มีฐานะเทียบเท่ากองตาม
ประกาศทบวงมหาวิทยาลัย ที่ว่าด้วยการแบ่งส่วนราชการภายในมหาวิทยาลัย และเป็นส่วนหนึ่งของ
ส านักงานบริหารวิชาการและพัฒนานักศึกษา54 

2.3 กองกิจการนักศึกษา ก่อตั้งขึ้นตามโครงสร้างหน่วยงาน ในส านักงาน
อธิการบดี ปัจจุบันกองกิจการนักศึกษามีหน่วยงานที่สังกัด ได้แก่ งานบริการและให้ค าปรึกษา งาน
กิจกรรมนักศึกษา งานเรียนรู้และบริการสังคม และงานฝุายการนักศึกษา55  

ส าหรับบุคลากรที่ปฏิบัติงานในกองกิจการนักศึกษา ได้แก่ ผู้บริหาร
ฝุายการนักศึกษา บุคลากรงานบริการและสวัสดิการนักศึกษา บุคลากรงานกิจกรรมนักศึกษา 

                                                           
51 “กองคลัง”, สืบค้นเมื่อวันที ่20 มีนาคม 2560, http://finance.tu.ac.th/index.php/person  
52 ข้อ 7 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยการจัดตั้งและการแบ่งส่วนงานของ

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2559 แก้ไขเพ่ิมเติมถึงปีปัจจุบัน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2559 
53 “กองบริการวิชาการ”, สืบค้นเมื่อวันที่ 20 มีนาคม 2560, http://acrd.tu.ac.th/vision.html  
54 “กองบริหารการวิจัย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์” Research Adiministration Divistion, 

สืบค้นเมื่อวันที่ 20 มีนาคม 2560, http://research.tu.ac.th/history.aspx  
55 “ส านักงานอธิการบดี”, สืบค้นเมื่อวันที่ 20 มีนาคม 2560, http://www.tu.ac.th/index.php/th/408-th-

th/teach/281-fact-2#  
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บุคลากรงานอนามัย บุคลากรงานแนะแนวการศึกษาและอาชีพ บุคลากรงานวินัยและพัฒนานักศึกษา 
บุคลากรศูนย์บริการนักศึกษาพิการ บุคลากรศูนย์อาสาสมัครมหาวิทยาลัย และบุคลากรหน่วย
ธุรการ56 

3. ส านักงานบริหารทรัพยากรมนุษย์และกฎหมาย ประกอบด้วย 
ส่วนงาน ดังต่อไปนี้57 

3.1 กองทรัพยากรมนุษย์ มีหน้าที่ในการด าเนินงานด้านบริหาร
บุคลากรภายในมหาวิทยาลัย ตั้งแต่กระบวนการสรรหา บรรจุ แต่งตั้ง การท าสัญญา การประเมินผล
การปฏิบัติงาน การท าบัตร การลา และสิทธิและสวัสดิการของพนักงาน ตลอดจนรับผิดชอบด้าน
การศึกษา ฝึกอบรมและปฏิบัติการด้านวิจัยของบุคลากรภายในมหาวิทยาลัย58 เป็นต้น 

3.2 กองนิติการ มีหน้าที่รับผิดชอบปฏิบัติภาระงานด้านกฎหมาย
ของ มหาวิทยาลัย ได้แก่ การจัดท านิติกรรมสัญญาเกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจ้าง การจัดหาประโยชน์ ในที่
ราชพัสดุ หรือนิติกรรมสัญญาอ่ืนที่มีผลผูกพันมหาวิทยาลัย งานให้ค าปรึกษาเกี่ยวกับกฎหมาย 
ระเบียบ ข้อบังคับต่าง ๆ ของมหาวิทยาลัย งานติดตามหนี้ งานคดีความต่าง ๆ งานบังคับคดี งานร่าง
และแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย ระเบียบข้อบังคับ ของมหาวิทยาลัย งานสอบสวนและด าเนินการทางวินัย 
การอุทธรณ์ร้องทุกข์ งานสอบสวนและด าเนินการตามกฎหมาย วาด้วยความรับผิดทางละเมิด งาน
สอบสวนหาข้อเท็จจริงเพ่ือประกอบการวินิจฉัยสั่งการ ของมหาวิทยาลัยและปฏิบัติงานอ่ืนตามที่ 
อธิการบดีมอบหมาย59 

4. ส านักงานบริหารกายภาพและบริการกลาง ประกอบด้วยส่วนงาน 
ดังต่อไปนี้60 

4.1 กองบริหารศูนย์ท่าพระจันทร์ เป็นหน่วยงานที่มีหน้าที่หลักใน
การให้บริการที่ท่าพระจันทร์ในด้านอาคารสถานที่ ระบบสาธารณูปโภค ระบบเอกสาร ระบบความ

                                                           
56“ส านักงานอธิการบดี”, สืบค้นเมื่อวันที่ 20 มีนาคม 2560, http://www.tu.ac.th/index.php/th/408-th-

th/teach/281-fact-2#  
57 ข้อ 8 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยการจัดตั้งและการแบ่งส่วนงานของ

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2559 แก้ไขเพ่ิมเติมถึงปีปัจจุบัน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2559 
58 “กองทรัพยากรมนุษย์ Human Resource Division”, สืบค้นเมื่อวันที่ 20 มีนาคม 2560, 

http://hrfs.person.tu.ac.th/hrtuweb/index.php?viewpage=home  
59 “กองนิติการ Office of Legal Affairs”, สืบค้นเมื่อวันที่ 20 มีนาคม 2560, http://legal.tu.ac.th/  
60 ข้อ 9 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยการจัดตั้งและการแบ่งส่วนงานของ

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2559 แก้ไขเพ่ิมเติมถึงปีปัจจุบัน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2559 
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ปลอดภัยต่อชีวิตและทรัพย์สินของประชาคมธรรมศาสตร์ที่ท่าพระจันทร์  และประชาชนผู้มาติดต่อ  
ให้ได้รับความสะดวก ปลอดภัย ตลอดจนได้รับการบริการที่ดี  รวมถึงด าเนินภารกิจต่าง ๆ ให้กับทุก
ศูนย์ของมหาวิทยาลัยตามที่ผู้บริหารได้มอบหมาย61 

4.2 กองบริหารศูนย์รังสิต เป็นหน่วยงานที่มีหน้าที่หลักในการ
ให้บริการด้านอาคารสถานที ่ด้านยานพาหนะและการขนส่ง ด้านบริหารส านักงานและสวัสดิการ ด้าน
สาธารณูปโภคและสิ่งแวดล้อม ด้านความปลอดภัยและการจราจรภายตลอดจนรักษาความสงบ
เรียบร้อยภายในมหาวิทยาลัยและประชาชนผู้มาติดต่อให้ได้รับความสะดวก ปลอดภัย ตลอดจนได้รับการ
บริการที่ดี62 

4.3 กองบริหารศูนย์ล าปาง แบ่งหน่วยงานภายใน เป็น 4 งาน ดังนี้63 
งานบริหารส านักงานศูนย์ล าปาง งานบริการการศึกษาและกิจการนักศึกษาศูนย์ล าปาง งานคลังและ
พัสดุศูนย์ล าปาง และงานอาคารสถานที่และยานพาหนะศูนย์ล าปาง  

(4) ส านักงานและส่วนงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเทียบเท่าส านักงาน 
ที่มีหน้าที่หลักด้านการให้บริการและสนับสนุนการศึกษา มีดังต่อไปนี้ 

1. โรงพยาบาลธรรมศาสตร์เฉลิมพระเกียรติ เป็นหน่วยงานที่มีฐานะ
เทียบเท่าส านัก และด าเนินงานในรูปแบบที่เป็นอิสระในสังกัดมหาวิทยาลัย มีวัตถุประสงค์ในการ
ให้บริการทางการแพทย์และสาธารณสุขแก่ประชาชน และให้บริการด้านการศึกษาแก่คณะต่าง ๆ ใน
มหาวิทยาลัย64 

2. ส านักงานทะเบียนนักศึกษา 
3. หอสมุดแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
4. ส านักงานศูนย์เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 

                                                           
61 “กองบริหารศูนย์ท่าพระจันทร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์”, สืบค้นเมื่อวันที่ 23 มีนาคม 

2560, http://www.central.tu.ac.th/index9.html  
62 “กองงานศูนย์รังสิต”, สืบค้นเมื่อวันที่ 23 มีนาคม 2560, http://www.rangsitcenter.tu.ac.th/ 
63 “กองบริหารศูนย์ล าปาง”สืบค้นเมื่อวันที่20 มีนาคม 2560, http://www.lampang.tu.ac.th/  
64 ข้อ 6 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานโรงพยาบาล

ธรรมศาสตร์เฉลิมพระเกียรติ พ.ศ. 2550 
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5. ส านักงานศูนย์วิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เป็น
หน่วยงานหลักในการให้บริการด้านการบริหารงานวิจัย ให้ค าปรึกษา อบรมสัมมนา และด าเนินการวิจัยใน
นามมหาวิทยาลัย โดยมีการบริหารงานที่คล่องตัวนอกระบบราชการ65  

6. ส านักงานศูนย์ทดสอบ 
7. โรงเรียนอนุบาลแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 

(5) ส านักงานที่มีหน้าที่สนับสนุนมหาวิทยาลัยเพื่อความเป็นเลิศ มีดังต่อไปนี้ 
1. ส านักงานวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีชั้นสูง ประกอบด้วยส่วนงาน 

ดังต่อไปนี้66 ส านักงานเลขานุการ ศูนย์วิจัยค้นคว้าและพัฒนายา ศูนย์เครื่องมือวิทยาศาสตร์เพ่ือการ
วิจัยขั้นสูง ศูนย์สัตว์ทดลอง ศูนย์ทรัพย์สินทางปัญญาและบ่มเพาะวิสาหกิจ 

2.ส านักงานสัญญาธรรมศักดิ์เพ่ือประชาธิปไตย ประกอบด้วยส่วนงาน 
ดังต่อไปนี้67 ส านักงานเลขานุการ ศูนย์ประชาธิปไตยและพลเมือง ศูนย์ต่อต้านการทุจริตคอร์รัปชัน
แห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ศูนย์ศึกษาเพ่ือการพัฒนาท้องถิ่น 

(6) ส านักงานและส่วนงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเทียบเท่าส านักงาน 
ที่มีหน้าทีห่ลักด้านการให้บริการหรือจัดหารายได้ซึ่งมีการบริหารงานแบบวิสาหกิจ มีดังต่อไปนี้ 

1. ส านักงานบริหารทรัพย์สินและกีฬา เป็นหน่วยงานในก ากับของ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ซึ่งมิใช่หน่วยงานราชการท าหน้าที่บริหารทรัพย์สินที่ได้รับจากการแข่งขัน
กีฬา Asian Games  ครั้งที่ 13 และได้รับมอบหมายให้ท าหน้าที่บริหารดูแลอาคารหอพักของ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ศูนย์รังสิตทุกแห่ง รายได้หลักของส านักงานมาจากค่าเช่าอาคารหอพัก68 

2. ส านักงานพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เป็นหน่วยงานที่มีการ
บริหารงานที่เป็นอิสระมีประสิทธิภาพ มุ่งพ่ึงพาตนเองได้ในทางเศรษฐกิจ ด าเนินกิจการภายใต้

                                                           
65“สถบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์”, สืบค้นเมื่อวันที่ 20 

มีนาคม 2560,  http://turac.tu.ac.th/web2013/index.php/th/19-2015-07-29-04-51-00/24-
2013-03-26-08-06-13  

66 ข้อ 11 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยการจัดตั้งและการแบ่งส่วนงานของ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2559 แก้ไขเพ่ิมเติมถึงปีปัจจุบัน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2559 

67 ข้อ 12 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยการจัดตั้งและการแบ่งส่วนงานของ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2559 แก้ไขเพ่ิมเติมถึงปีปัจจุบัน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2559 

68“ส านักงานบริหารทรัพย์สินเเละกีฬา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์”, สืบค้นเมื่อวันที่ 20 
มีนาคม 2560, http://www.psm.tu.ac.th/main.php?page_name=about.p01  
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หลักการให้ความร่วมมือและสนับสนุนซึ่งกันและกัน อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของอธิการบดี69 มีหน้าที่
ด าเนินงานส่งเสริมและสนับสนุนให้มีการแต่ง แปล เรียบเรียงต ารา ค าสอน ผลงานวิจัย เอกสาร
ประกอบการศึกษา และหนังสือต่าง ๆ รวมถึงการจัดพิมพ์เอกสารดังกล่าว และจัดท าสื่อสารสนเทศที่
เป็นประโยชน์ต่อวิชาการหรือสังคม70 

3. โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เป็นหน่วยงานที่มีการบริหารงาน
ที่เป็นอิสระ มีประสิทธิภาพ มุ่งพ่ึงพาตนเองได้ในทางเศรษฐกิจ ด าเนินกิจการภายใต้หลักการให้ความ
ร่วมมือและสนับสนุนซึ่งกันและกัน อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของอธิการบดี71 ซึ่งหน้าที่หลักของโรง
พิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ คือ ด าเนินงานพิมพ์ต ารา ค าสอน ค าบรรยาย คู่มือการศึกษา เอกสาร 
หรือสิ่งพิมพ์ หรือผลิตสื่อสารสนเทศอ่ืน ตามความต้องการของมหาวิทยาลัยเป็นหลัก และอาจ
ให้บริการแก่ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานหรือองค์กรอ่ืนของรัฐ หน่วยงานหรือองค์กรเอกชน 
หรือบุคคลทั่วไป และด าเนินการอื่น ๆ ที่เกีย่วข้องกัลการพิมพ์และผลิตสื่อสารสนเทศ72 

4. ศูนย์หนังสือมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เป็นหน่วยงานที่มีการบริหารงาน
ที่เป็นอิสระมีประสิทธิภาพ มุ่งพ่ึงพาตนเองได้ในทางเศรษฐกิจ ด าเนินกิจการภายใต้หลักการให้ความ
ร่วมมือและสนับสนุนซึ่งกันและกัน อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของอธิการบดี73 มีหน้าที่ด าเนินงานจ าหน่าย
ต ารา ค าสอน ค าบรรยาย หนังสือ สิ่งพิมพ์ และสื่อสารสนเทศ อันเป็นปกติธุรของสถานที่จ าหน่ายหนังสือ
ทั่วไป รวมถึงอุปกรณ์การเรียนการสอน เครื่องเขียน และสินค้าที่ระลึก และว่าจ้างผลิต จ าหน่ายสินค้าที่มี
ชื่อ ตราสัญลักษณ์ และรูปที่แสดงเอกลักษณ์ของมหาวิทยาลัย และเป็นตัวแทนจ าหน่ายสินค้าอ่ืนที่

                                                           
69 ข้อ 5 วรรสอง ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยการจัดตั้งและบริหารส านักพิมพ์ 

โรงพิมพ์ และศูนย์หนังสือ พ.ศ. 2551 
70 ข้อ 7 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการจัดตั้งและบริหารส านักพิมพ์ โรงพิมพ์ 

และศูนย์หนังสือ พ.ศ. 2551 
71 ข้อ 5 วรรสอง ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยการจัดตั้งและบริหารส านักพิมพ์  

โรงพิมพ์ และศูนย์หนังสือ พ.ศ. 2551 
72 ข้อ 8 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการจัดตั้งและบริหารส านักพิมพ์ โรงพิมพ์ 

และศูนย์หนังสือ พ.ศ. 2551 
73 ข้อ 5 วรรสอง ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยการจัดตั้งและบริหารส านักพิมพ์  

โรงพิมพ์ และศูนย์หนังสือ พ.ศ. 2551 
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คณะกรรมการบริหารหน่วยงานเห็นสมควร ตลอดจนเป็นศูนย์กลางการซื้อขาย แลกเปลี่ยน ให้เช่า 
ต ารา ค าสอน ค าบรรยาย หนังสือ สิ่งพิมพ์ และสื่อสารสนเทศและอุปกรณ์ทางการศึกษาที่ใช้แล้ว74 

5. ส านักงานธรรมศาสตร์สัมพันธ์ เดิมชื่อส านักงานศิษย์เก่าสัมพันธ์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เรียกโดยย่อว่า “ศก. มธ.” มีฐานะเป็นหน่วยงานหนึ่งของมหาวิทยาลัยที่
ไม่ใช่ส่วนราชการ ท าหน้าที่เป็นศูนย์กลางในการติดต่อประสานงานกับสมาคม ชมรม กลุ่ม และ
องค์กรของศิษย์เก่า และเสริมสร้างความสัมพันธ์ระหว่างมหาวิทยาลัยและศิษย์เก่ารวมถึงรณรงค์
ระดมทุนเพ่ือสนับสนุนการด าเนินงานตามวัตถุประสงค์ของมหาวิทยาลัย และจัดกิจกรรมและบริการ
ด้านต่าง ๆ เพื่อประโยชน์ของมหาวิทยาลัยและศิษย์เก่า โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือหารายได้สนับสนุนการ
ด าเนินงานของมหาวิทยาลัยและส านักงาน75 นอกจากนี้ ยังมีหน่วยงานอ่ืนอีก อาทิ ศูนย์อินเดีย
การศึกษา และศูนย์อาเซียนการศึกษามหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 

ส าหรับการจัดตั้งและการแบ่งส่วนงานของคณะหรือวิทยาลัยตามข้อ 14 
ของข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยการจัดตั้งและการแบ่งส่วนงานของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
พ.ศ. 2559 แก้ไขเพ่ิมเติมถึงปีปัจจุบัน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2559 และการจัดตั้งและการแบ่งส่วนงานของ
สถาบัน ข้อ 15 ของข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยการจัดตั้งและการแบ่งส่วนงานของ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2559 แก้ไขเพ่ิมเติมถึงปีปัจจุบัน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2559 ให้จัดตั้งสถาบัน 
ดังต่อไปนี้ 1) สถาบันเทคโนโลยีนานาชาติสิรินธร 2) สถาบันภาษา 3) สถาบันไทยคดีศึกษา 4) สถาบันเสริม
ศึกษาและทรัพยากรมนุษย์ 5) สถาบันเอเชียตะวันออกศึกษา 6) สถาบันอาณาบริเวณศึกษา 

3.2.1.2. รายได้และทรัพย์สินของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์  
(1) รายได้ของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ มีดังต่อไปนี้76 

1. เงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐบาลจัดสรรให้เป็นรายปี 
2. เงินและทรัพย์สินที่มีผู้อุทิศให้แก่มหาวิทยาลัย 
3. เงินกองทุนที่รัฐบาลหรือมหาวิทยาลัยจัดตั้งขึ้น และรายได้หรือ

ผลประโยชน์จากกองทุนดังกล่าว 

                                                           
74 ข้อ 9 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการจัดตั้งและบริหารส านักพิมพ์ โรงพิมพ์ 

และศูนย์หนังสือ พ.ศ. 2551 
75 “ส านักงานธรรมศาสตร์สัมพันธ์ ” ,  สืบค้น เมื่อวันที่  20 มีนาคม 2560, 

http://www.relat ions.tu.ac.th/alumni -off ice/  
76 มาตรา 15 วรรคหนึ่ง พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
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4. ค่าธรรมเนียม ค่าบ ารุง ค่าตอบแทน เบี้ยปรับ ค่าบริการต่าง ๆ และ
เงินหรือทรัพย์สินอ่ืนที่มหาวิทยาลัยเรียกเก็บตามอ านาจหน้าที่ หรือที่ได้จากสัญญาต่าง ๆ ของ
มหาวิทยาลัย 

5. รายได้หรือผลประโยชน์ที่ได้จากการลงทุนหรือการร่วมลงทุนและ
จากทรัพย์สินของมหาวิทยาลัย 

6. รายได้หรือผลประโยชน์ที่ ได้จากการใช้ที่ราชพัสดุหรือจัดหา
ประโยชน์ในที่ราชพัสดุซึ่งมหาวิทยาลัยปกครอง ดูแล ใช้ หรือจัดหาประโยชน์ รวมถึงที่ดินที่เป็นกรรมสิทธิ์
ของมหาวิทยาลัยที่อยู่ในความรับผิดชอบของมหาวิทยาลัย เพ่ือให้สามารถพัฒนาคุณภาพของการศึกษาให้
เป็นมหาวิทยาลัยชั้นน าระดับนานาชาติได้ 

7. รายได้หรือผลประโยชน์อื่น 
กรณีเงินอุดหนุนทั่วไปรัฐบาลจัดสรรให้เป็นรายปีนั้น รัฐบาลพึง

จัดสรรให้แก่มหาวิทยาลัยโดยตรงเป็นจ านวนที่เพียงพอส าหรับค่าใช้จ่ายที่จ าเป็นในการด าเนินการ
ตามวัตถุประสงค์ของมหาวิทยาลัย และในการพัฒนาการอุดมศึกษา77 ในกรณีที่รัฐบาลได้ปรับเงินเดือน  
เงินประจ าต าแหน่ง ค่าตอบแทน หรือสิทธิประโยชน์อ่ืนใดให้แก่ข้าราชการ ให้รัฐบาลจัดสรรงบประมาณ
ในลักษณะเงินอุดหนุนทั่วไปเพ่ิมเติมให้แก่มหาวิทยาลัยในสัดส่วนเดียวกันเพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายดังกล่าวให้แก่
พนักงานมหาวิทยาลัยด้วย78  โดยรายได้ของมหาวิทยาลัยไม่เป็นรายได้ที่ต้องน าส่งคลังเป็นรายได้
แผ่นดินตามกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ หรือกฎหมายอ่ืน79 ในกรณี
ที่รายได้ตามมาตรา 15 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 มีจ านวนไม่
เพียงพอส าหรับค่าใช้จ่ายในการด าเนินการของมหาวิทยาลัยและค่าภาระต่าง ๆ ที่เหมาะสม และ
มหาวิทยาลัยไม่สามารถหาเงินจากแหล่งอ่ืนได้ รัฐบาลพึงจัดสรรเงินอุดหนุนทั่ วไปเพ่ิมเติมให้แก่
มหาวิทยาลัยตามความจ าเป็นของมหาวิทยาลัย80 

(2) ทรัพย์สินของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์  อสังหาริมทรัพย์ที่
มหาวิทยาลัยได้มาโดยมีผู้ อุทิศให้ หรือได้มาโดยการซื้อด้วยเงินรายได้ของมหาวิทยาลัย หรือ
แลกเปลี่ยนกับทรัพย์สินของมหาวิทยาลัย หรือได้มาด้วยวิธีอ่ืนไม่ถือเป็นที่ราชพัสดุ และให้เป็น
กรรมสิทธิ์ของมหาวิทยาลัย81 โดยทรัพย์สินของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ที่ใช้เพ่ือประโยชน์เกี่ยวกับ

                                                           
77 มาตรา 15 วรรคสอง พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
78 มาตรา 15 วรรคสาม พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
79 มาตรา 15 วรรคสี่ พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
80 มาตรา 15 วรรคห้า พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
81 มาตรา 17 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
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การศึกษา การวิจัย การบริการทางวิชาการ และการท านุบ ารุงศิลปวัฒนธรรม ไม่อยู่ในความรับผิด
แห่งการบังคับคดีและการบังคับทางปกครอง และบุคคลใดจะยกอายุความหรือระยะเวลาในการ
ครอบครองขึ้นต่อสู้กับมหาวิทยาลัยในเรื่องทรัพย์สินของมหาวิทยาลัยมิได้82  

จะเห็นได้ว่า บรรดารายได้และทรัพย์สินของมหาวิทยาลัยจะต้องจัดการ
เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของมหาวิทยาลัยตามมาตรา 7 ส าหรับเงินและทรัพย์สินที่มีผู้อุทิศให้แก่
มหาวิทยาลัยต้องจัดการตามเงื่อนไขที่ผู้อุทิศให้ก าหนดไว้ แต่ถ้ามีความจ าเป็นต้องเปลี่ยนแปลง
เงื่อนไขดังกล่าว ต้องได้รับความยินยอมจากผู้อุทิศให้หรือทายาทหากไม่มีทายาทหรือทายาทไม่
ปรากฏต้องได้รับอนุมตัิจากสภามหาวิทยาลัย83 

3.2.1.3 การก ากับดูแลมหาวิทยาลัย 
ตามพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ มาตรา 67 บัญญัติให้

รัฐมนตรีมีอ านาจหน้าที่ก ากับและดูแลโดยทั่วไปซึ่งกิจการของมหาวิทยาลัยให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์
ตามมาตรา 7 และให้สอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวกับมหาวิทยาลัย
เป็นการเฉพาะในกรณีที่มีปัญหาข้อขัดแย้งในการด าเนินกิจการของมหาวิทยาลัยซึ่งอาจเกิดความ
เสียหายต่อส่วนรวม ให้รัฐมนตรีเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา เมื่อคณะรัฐมนตรีวินิจฉัยเป็นประการใด
แล้ว ให้ผู้เกี่ยวข้องมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามค าวินิจฉัยของคณะรัฐมนตรี 

3.2.1.4 กิจการของมหาวิทยาลัย 
กิจการของมหาวิทยาลัยไม่อยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายว่าด้วยการ

คุ้มครองแรงงานและกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์84 ซึ่งกิจการของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
สามารถแยกออกเป็น 2 ส่วน ได้แก่ กิจการบริการสาธารณะและกิจการประเภทอ่ืน 

(1) กิจการบริการสาธารณะ  
กิจการที่เกี่ยวกับบริการสาธารณะ เป็นกิจการที่ด าเนินงานภายใต้

วัตถุประสงค์หลักของมหาวิทยาลัย ได้แก่ กิจการที่เกี่ยวกับการศึกษาและการท าวิจัย เช่น กิจการของกอง
บริการการศึกษา เป็นการจัดการเรียนการสอนหรือจัดการศึกษา โดยเป็นหน่วยงานที่มีความเชี่ยวชาญใน
การบริหารวิชาการ ช่วยผลักดันให้นโยบายทางวิชาการต่าง ๆ ของมหาวิทยาลัยทั้งด้านการผลิตบัณฑิต 
มาตรฐานการศึกษา และหลักสูตรในทุกระดับ เป็นหน่วยงานก ากับดูแล บริหารและประสานงานการ
จัดการศึกษา ช่วยส่งเสริมและพัฒนาวิชาการ ตลอดจนการส่งเสริมสนับสนุนการเรียนการสอนต่างๆ 

                                                           
82 มาตรา 18 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
83 มาตรา 19 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
84 มาตรา 13 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
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เพ่ือให้เป็นไปตามนโยบายอธิการบดีหรือรองอธิการบดีมอบหมาย85 ซึ่งกองบริการการศึกษา ประกอบด้วย 
งานบริหารวิชาศึกษาทั่วไป งานพัฒนาหลักสูตรและบริหารการศึกษา งานส่งเสริมและพัฒนาอาจารย์ และ
งานพิจารณาต าแหน่งทางวิชาการ เป็นต้น หรือกองบริหารการวิจัย มีหน้าที่สนับสนุนการบริหารจัดการ
ด้านการวิจัย ภายใต้การบังคับบัญชาของรองอธิการบดีและผู้ช่วยอธิการบดีที่ได้รับมอบหมายจาก
อธิการบดีให้ก ากับดูแลงานด้านการวิจัย86  

จะเห็นได้ว่ากิจการที่เกี่ยวข้องกับการจัดการศึกษา การเรียน การสอน 
หลักสูตรต่าง ๆ หรืองานวิจัย เป็นการจัดท าบริการสาธารณะ และเป็นหน้าที่หรือภารกิจหลักของ
มหาวิทยาลัยในการด าเนินงานตามวัตถุประสงค์ 

(2) กิจการประเภทอ่ืน 
1. กิจการที่ให้บริการและสนับสนุนงานการศึกษา  

กิจการที่ให้บริการและสนับสนุนการศึกษา ได้แก่ งานที่เกี่ยวกับ
การให้บริการและให้ค าปรึกษา งานกิจกรรมนักศึกษา งานเรียนรู้และบริการสังคม และงานฝุายการ
นักศึกษา หรืองานด้านยุทธศาสตร์ การสารสนเทศ และการประเมินผล งานวิเคราะห์และจัดท า
งบประมาณ งานพัฒนากายภาพ งานสื่อสารองค์กร หรืองานส่งเสริมมาตรฐานและประกันคุณภาพ 
งานพัฒนาระบบคุณภาพ งานประกันคุณภาพ เป็นต้น ซึ่งงานหรือกิจการดังกล่าวมีความส าคัญในการ
สนับสนุนงานด้านการเรียนการสอนและการท าวิจัยของมหาวิทยาลัย 

2. กิจการที่ให้บริการและสนับสนุนงานการศึกษาในลักษณะเป็น
การจัดหารายได้ของมหาวิทยาลัยภายในกรอบวัตถุประสงค์ของมหาวิทยาลัยที่เรียกว่า “โครงการ
พิเศษ”  

โครงการพิเศษเป็นการจัดหลักสูตรเพ่ิมเติมขึ้นจากหลักสูตรการ
เรียนการสอนโดยปกติท่ีมหาวิทยาลัยด าเนินการตามแผนการจัดการศึกษา โดยโครงการพิเศษจะแบก
รับค่าใช้จ่ายที่เกิดจากการเปิดโครงการขึ้นเอง ซึ่งการบริหารจัดการส าหรับกิจกรรมการเรียนการสอน
ที่มีลักษณะเป็นการหารายได้ดังกล่าว แบ่งออกเป็น 2 รูปแบบ87  

                                                           
85 “กองบริการวิชาการ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์”, สืบค้นวันที่ 20 มีนาคม 2560, 

http://acrd.tu.ac.th/vision.html  
86 “กองบริหารการวิจัย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์”, สืบค้นวันที่ 20 มีนาคม 2560, 

http://research.tu.ac.th/history.aspx  
87 สุรพล  นิติไกรพจน์, “การจัดองค์กรเพ่ือหารายได้มหาวิทยาลัย : ศึกษากรณี

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์”, วารสารนิติศาสตร์, เล่มที่ 4, ปีที่ 27, น.1087 (ธันวาคม 2540). 
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รูปแบบแรก การจัดการสอนโดยใช้ทรัพยากรเดิมของหน่วยงาน 
ซึ่งการจัดการทั้งทางธุรการและการเรียนการสอนภายใต้โครงการบริหารงานของหน่วยงานเดิ ม ใช้
บุคลากรที่เป็นอาจารย์ ข้าราชการของคณะนั้น ๆ เป็นผู้รับผิดชอบปฏิบัติงานพิเศษเพ่ิมเติมทั้งในและ
นอกเวลาราชการ โดยคณะหรทอหน่วยงานที่รับผิดชอบจะจ่ายค่าตอบแทนเพ่ิมเติมพิเศษให้บุคลากร
ดังกล่าว นอกจากนั้น คณะในมหาวิทยาลัยได้จัดสรรเงินรายได้ที่ได้รับจากโครงการพิเศษเหล่านี้ไป
จ้างลูกจ้างของมหาวิทยาลัยเพ่ือรับผิดชอบงานเต็มเวลา และบางคณะมีการจ้างอาจารย์พิเศษเพ่ือ
ปฏิบัติงานสอน ค้นคว้าวิจัย และให้ค าปรึกษาทางวิชาการในโครงการเพิ่มขึ้นโดยเฉพาะ 

รูปแบบที่สอง การบริหารโครงการพิเศษโดยจัดตั้งหน่วยงานนอก
ระบบราชการ เป็นการจัดตั้งหน่วยงานใหม่ที่ไม่ได้อยู่ในระบบราชการ และมิได้ใช้บุคลากรที่เป็น
ข้าราชการและไม่ได้ใช้งบประมาณแผ่นดินในการด าเนินโครงการนี้เลย ได้แก่ สถาบันเทคโนโลยี
นานาชาติสิรินธร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ (Sirindhorn International Institute of Technology, 
Thammasat University) จัดตั้งขึ้นตามระเบียบว่าด้วยการจัดตั้งและด าเนินงานสถาบันเทคโนโลยี
นานาชาติสิรินธร พ.ศ. 2540 เป็นหน่วยงานหนึ่งในมหาวิทยาลัยที่ไม่มีฐานะเป็นส่วนราชการ ไม่ได้เริ่มต้น
จากการเป็นโครงการของคณะที่มีอยู่เดิมในมหาวิทยาลัย แต่เริ่มต้นจากการจ้างบุคลากรทั้งหมดในสาย
ผู้สอนและสายปฏิบัติงานธุรการจากบุคคลภายนอกที่ไม่ใช่อาจารย์หรือข้าราชการของมหาวิทยาลัยมาเป็น
ผู้รับผิดชอบปฏิบัติงานภายใต้ระบบสัญญาจ้างที่มีก าหนดเวลาจ้างไว้และต้องมีการพิจารณาประเมินผล
การปฏิบัติงานทุก ๆ 2 หรือ 4 ปี ภายใต้การก ากับนโยบายและควบคุมการบริหารงานโดยคณะกรรมการ
อ านวยการสถาบันที่สภามหาวิทยาลัยเห็นชอบให้แต่งตั้ง โดยมีอธิการบดีเป็นประธาน 

โครงการพิเศษในมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ได้แก่  โครงการ
หลักสูตรนิติศาสตร์ภาคบัณฑิต โครงการประกาศนียบัตรบัณฑิตสาขากฎหมายธุรกิจ โครงการ
ประกาศนียบัตรบัณฑิตสาขากฎหมายมหาชนของคณะนิติศาสตร์ โครงการ Executive MBA. 
โครงการ MIM. ของคณะพาณิชยศาสตร์และการบัญชี โครงการปริญญาโททางด้านบริหารรัฐกิจของ
คณะรัฐศาสตร์88 โครงการเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ศึกษา คณะศิลปศาสตร์ และโครงการหลักสูตรตรี
ควบปริญญาโทสาขาวิชาคณิตศาสตร์การจัดการภาควิชาคณิตศาสตร์และสถิติคณะวิทยาศาสตร์และ
เทคโนโลยีและภาควิชาเทคโนโลยีการจัดการสถาบันเทคโนโลยีนานาชาติสิรินธร89 เป็นต้น  

3. กิจการที่ให้บริการหรือจัดหารายได้  
เนื่องจากมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เป็นมหาวิทยาลัยในก ากับ

ของรัฐ โดยมีฐานะเป็นองค์การมหาชน มหาวิทยาลัยจึงสามารถด าเนินกิจการที่เกี่ยวกับการจัดหา

                                                           
88 สุรพล  นิติไกรพจน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 87 
89 “เรียนอะไรดีที่ธรรมศาสตร์”, สืบค้นเมื่อวันที่ 20 มีนาคม 2560, http://www.buksohn.com 
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รายได้นอกเหนือจากการจัดท าบริการสาธารณะได้ ซึ่งกิจการที่เกี่ยวกับการจัดหารายได้ของมหาวิทยาลัย
เช่น โรงพยาบาลธรรมศาสตร์เฉลิมพระเกียรติ ส านักงานบริหารทรัพย์สินและกีฬา ส านักพิมพ์
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ศูนย์หนังสือมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
อสหกรณ์ออมทรัพย์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ (สอมธ.)90 ศูนย์พัฒนาเด็กปฐมวัย  

กรณีการด าเนินงานของส านักพิมพ์ โรงพิมพ์ และศูนย์หนังสือ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เป็นการด าเนินงานในรูปแบบวิสาหกิจ มีภารกิจในการสนับสนุนและเสริมสร้าง
ต ารา เอกสารงานวิจัย และหนังสือประกอบการเรียนการสอน การจัดพิมพ์ต ารา หนังสือ และสิ่งพิมพ์
ต่าง ๆ ที่มหาวิทยาลัยจัดท าต่อเนื่องมาเพ่ืออ านวยความสะดวกและส่งเสริมการเรียนการสอนของ
มหาวิทยาลัยและเพ่ือให้บริการแก่สังคมและประชาชนด้วย ซึ่งการบริหารจัดการ หน่วยงานดังกล่าว
เป็นหน่วยงานของมหาวิทยาลัยที่มีระบบบริหารงานเป็นอิสระแยกจากระบบราชการ แต่ละหน่วยงาน 
มีคณะกรรมการบริหารและผู้จัดการที่คณะกรรมการบริหารเสนอให้อธิการบดีท าสัญญาจ้างขึ้นมา
รับผิดชอบกิจการต่าง ๆ ของหน่วยงาน91 

กรณีส านักงานบริหารทรัพย์สินและกีฬา เป็นหน่วยงานในก ากับ
ของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ซึ่งมิใช่หน่วยงานราชการ ท าหน้าที่บริหารทรัพย์สินที่ได้รับจากการแข่งขัน
กีฬา Asian Games ครั้งที่ 13 ประกอบด้วยอาคารหอพักจ านวน 25 อาคาร อาคาร International Zone 
และอาคาร Gymnasium 1 เป็นต้น และส านักงานยังได้รับมอบหมายให้ท าหน้าที่บริหารดูแลอาคาร
หอพักของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ศูนย์รังสิตทุกแห่ง รายได้หลักของส านักงานฯ มาจากค่าเช่า
อาคารหอพัก92  

นอกจากนี้ ยังด าเนินกิจการอ่ืน ๆ เช่น ด าเนินการให้เช่าพ้ืนที่
เปิดตลาดนัด จัดท ากิจการร้านค้าและบริการต่างๆ เช่น ศูนย์อาหาร ร้านซัก อบ รีด บริการตู้
เครื่องดื่มหยอดเหรียญ และสนามกีฬา และจัดท าน้ าดื่มโดม เป็นต้น 

กรณีศูนย์พัฒนาเด็กปฐมวัย จัดตั้งขึ้นอยู่ภายใต้การบริหารงาน
ของคณะพยาบาลศาสตร์ โดยมีคณะกรรมการบริหาร และมีคณบดีคณะพยาบาลศาสตร์ เป็นประธาน
คณะกรรมการบริหาร93 ซึ่งกิจการดังกล่าวของมหาวิทยาลัยด าเนินการในรูปแบบวิสาหกิจที่ให้บริการ

                                                           
90 “สอ มธ.”, สืบค้นเมื่อวันที ่20 มนีาคม 2560, http://savings.tu.ac.th/board/framechart.htm 
91 สุรพล  นิติไกรพจน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 87, น.1097-1098. 
92 ส านั กงานบริ หารทรัพย์ สิ นและกีฬา”, สื บค้นเมื่ อวั นที่  20 มี นาคม 2560, 

http://www.psm.tu.ac.th/  
93“ศูนย์พัฒนาเด็กปฐมวัย”, สืบค้นเมื่อวันที่ 20 มีนาคม 2560, http://www.nurse.tu.ac.th/ok/i  



Ref. code: 25595601031148HWZ

68 

หรืออ านวยความสะดวกแก่บุคลากร นักศึกษามหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์และให้บริการแก่สังคม ซึ่ง
เป็นกิจการที่มีค่าตอบแทนการใช้บริการ อันเป็นรายได้ของมหาวิทยาลัย  

ทั้งนี้ สภามหาวิทยาลัยมีอ านาจควบคุมดูแลกิจการทั่วไปของ
มหาวิทยาลัยตามมาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 

3.2.2 บุคลากรของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
3.2.2.1 บุคลากรของมหาวิทยาลัยประเภทข้าราชการ  

บุคลากรของมหาวิทยาลัยประเภทข้าราชการ เป็นข้าราชการพลเรือน
ในสถาบันอุดมศึกษา หมายถึง บุคคลซึ่งได้รับการบรรจุและแต่งตั้งให้รับราชการตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 254794 ส่วนใหญ่จะเป็นคณาจารย์ประจ าของ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ซึ่งมีต าแหน่งทางวิชาการ ดังต่อไปนี้ 1) ศาสตราจารย์ 2) รองศาสตราจารย์  
3) ผู้ช่วยศาสตราจารย์ 4) อาจารย์ โดยศาสตราจารย์นั้น จะได้ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งโดย
ค าแนะน าของสภามหาวิทยาลัย  

นอกจากนี้ สภามหาวิทยาลัยอาจก าหนดให้มีต าแหน่งทางวิชาการที่
เรียกชื่ออย่างอ่ืนอีกได้โดยท าเป็นข้อบังคับของมหาวิทยาลัยและประกาศในราชกิจจานุเบกษา
คุณสมบัติ หลักเกณฑ์ และวิธีการแต่งตั้งและถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางวิชาการของมหาวิทยาลัยให้
เป็นไปตามข้อบังคับของมหาวิทยาลัย95 ส าหรับต าแหน่งศาสตราจารย์พิเศษ โดยศาสตราจารย์พิเศษ
จะได้ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งจากผู้ซึ่งด ารงต าแหน่งหรือเคยด ารงต าแหน่งอาจารย์พิเศษ 
ผู้ช่วยศาสตราจารย์พิเศษ หรือรองศาสตราจารย์พิเศษ ซึ่งมีความรู้ความเชี่ยวชาญเป็นพิเศษ โดย
ค าแนะน าของสภามหาวิทยาลัย96 อีกทั้งสภามหาวิทยาลัยอาจแต่งตั้งผู้มีคุณสมบัติเหมาะสมและมิได้
เป็นคณาจารย์ประจ าของมหาวิทยาลัยเป็นรองศาสตราจารย์พิเศษหรือผู้ช่วยศาสตราจารย์พิเศษ และ
อธิการบดีอาจแต่งตั้งผู้มีคุณสมบัติเหมาะสมและมิได้เป็นคณาจารย์ประจ าของมหาวิทยาลัยเป็น
อาจารย์พิเศษได้โดยค าแนะน าของคณบดีได้97 

3.2.2.2 บุคลากรประเภทผู้บริหาร 
ส าหรับบุคลากรของมหาวิทยาลัยในส่วนผู้บริหารนั้น สามารถ

พิจารณาได้ดังนี้ 

                                                           
94 มาตรา 4 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547  
95 มาตรา 70 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
96 มาตรา 72 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
97 มาตรา 73 วรรคหนึ่งและวรรคสอง พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
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(1) อธิการบดี  เป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุด และรับผิดชอบการ
บริหารงานของมหาวิทยาลัย98 โดยอธิการบดีจะได้ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งจากผู้มี
คุณสมบัติตามมาตรา 37 แห่งพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรื พ.ศ. 2558 โดยค าแนะน า
ของสภามหาวิทยาลัย และให้มีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละสามปีและจะทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ 
แต่งตั้งใหม่อีกได้ แต่จะด ารงต าแหน่งติดต่อกันเกินสองวาระมิได้99 ซึ่งอธิการบดีอธิการบดีถือว่าเป็นผู้แทน
ของมหาวิทยาลัยในกิจการทั้งปวง และโดยเฉพาะให้มี อ านาจหน้าที่ในการบริหารกิจการของมหาวิทยาลัย
ให้เป็นไปตามกฎหมาย ข้อบังคับ ระเบียบ และประกาศของมหาวิทยาลัย รวมทั้งวัตถุประสงค์และ
นโยบายของมหาวิทยาลัย ในการนี้ ให้มีอ านาจออกระเบียบค าสั่ง และประกาศได้ นอกจากนี้ ยังมี
อ านาจ บริหารบุคลากร การเงิน การคลัง การพัสดุ สถานที่ และทรัพย์สินอ่ืนของมหาวิทยาลัยให้
เป็นไปตามกฎหมาย ข้อบังคับ ระเบียบ และประกาศของมหาวิทยาลัย และมีอ านาจ จัดหารายได้และ
ทรัพยากรอ่ืนจากแหล่งต่าง ๆ เพ่ือสนับสนุนการด าเนินภารกิจให้บรรลุวัตถุประสงค์และปณิธานของ
มหาวิทยาลัย และจัดท างบประมาณรายรับและงบประมาณรายจ่ายเพ่ือเสนอต่อสภามหาวิทยาลัย 
รวมถึงมีอ านาจแต่งตั้งและถอดถอนรองคณบดีและอาจารย์พิเศษโดยค าแนะน าของคณบดี แต่งตั้ง
และถอดถอนหัวหน้าภาควิชา หัวหน้าหน่วยงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเทียบเท่า ภาควิชา รอง
ผู้อ านวยการ และรองหัวหน้าส่วนงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเทียบเท่าสถาบันหรือส านัก 100 โดย
อธิการบดีมีคุณสมบัติตามมาตรา 37 แห่งพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558101 

(2) รองอธิการบด ีเป็นผู้รักษาการแทนอธิการบดี ในกรณีที่อธิการบดี
ไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้ ถ้ามีรองอธิการบดีหลายคน ให้รองอธิการบดีซึ่งอธิการบดีมอบหมายเป็นผู้รักษา
การแทน ถ้าอธิการบดี มิได้มอบหมายให้รองอธิการบดีผู้ใดรักษาการแทน ให้รองอธิการบดีที่มีอาวุโส

                                                           
98 มาตรา 35 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
99 มาตรา 36 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
100 มาตรา 39 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
101 มาตรา 37 อธิการบดีต้องมีคุณสมบัติอย่างหนึ่งอย่างใด ดังต่อไปนี้ 

(1) ส าเร็จการศึกษาไม่ต่ ากว่าชั้นปริญญาเอกหรือเทียบเท่าจากมหาวิทยาลัยหรือ
สถานศึกษาชั้นสูงอ่ืนที่สภามหาวิทยาลัยรับรอง และได้ท าการสอนในมหาวิทยาลัยหรือสถานศึกษาชั้นสูงอ่ืน
ที่สภามหาวิทยาลัยรับรองมาแล้วไม่น้อยกว่าสามปี 

(2) ส าเร็จการศึกษาระดับปริญญาชั้นใดชั้นหนึ่งหรือเทียบเท่าจากมหาวิทยาลัย
หรือสถานศึกษาชั้นสูงอ่ืนที่สภามหาวิทยาลัยรับรอง และได้ท าการสอนในมหาวิทยาลัยหรือสถานศึกษาชั้นสูง
อ่ืนที่สภามหาวิทยาลัยรับรองมาแล้วไม่น้อยกว่าห้าปี หรือเคยด ารงต าแหน่งกรรมการสภามหาวิทยาลัย
มาแล้วรวมเป็นเวลาไม่น้อยกว่าสองปี 
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สูงสุดเป็นผู้รักษาการแทน102รองอธิการบดี มีคุณสมบัติตามมาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัติ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558103 

(3) ผู้ช่วยอธิการบดี ต้องเป็นผู้ส าเร็จการศึกษาระดับปริญญาชั้นใด
ชั้นหนึ่งหรือเทียบเท่าจากมหาวิทยาลัยหรือสถานศึกษาชั้นสูงอ่ืนที่สภามหาวิทยาลัยรับรอง  ตาม
มาตรา 38 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 

(4) คณบดี เป็นผู้บังคับบัญชาและรับผิดชอบงานของคณะและ
วิทยาลัย มีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละสามปี และอาจได้รับแต่งตั้งใหม่อีกได้แต่จะด ารงต าแหน่ง 
ติดต่อกันเกินสองวาระมิได้ โดยสภามหาวิทยาลัยจะเป็นผู้แต่งตั้งคณบดีจากผู้มีคุณสมบัติตามมาตรา 
42104 

(5) รองคณบดี โดยอธิการบดีจะเป็นผู้แต่งตั้งรองคณบดี โดย
ค าแนะน าของคณบดีจากผู้มีคุณสมบัติตามมาตรา 43 105 ท าหน้าที่รับผิดชอบตามที่คณบดี
มอบหมาย106 

(6) ผู้อ านวยการสถาบัน และผู้อ านวยการส านักในสถาบัน ส านัก 
และส่วนงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเทียบเท่า ให้มีผู้อ านวยการหรือหัวหน้าส่วนงานที่เรียกชื่อ
อย่างอ่ืนเป็นผู้บังคับบัญชาและรับผิดชอบงานของสถาบัน ส านักหรือส่วนงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มี
ฐานะเทียบเท่า และจะให้มีรองผู้อ านวยการหรือรองหัวหน้าส่วนงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนตามจ านวนที่
คณะกรรมการบริหารมหาวิทยาลัยก าหนด เพ่ือท าหน้าที่และรับผิดชอบตามที่ผู้อ านวยการหรือ

                                                           
102 มาตรา 40 วรรคหนึ่ง พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
103 มาตรา 38 วรรคหนึ่ง รองอธิการบดีต้องมีคุณสมบัติอย่างหนึ่งอย่างใด ดังต่อไปนี้ 

(1) มีคุณสมบัติเช่นเดียวกับอธิการบดี 
(2) ส าเร็จการศึกษาระดับปริญญาชั้นใดชั้นหนึ่งหรือเทียบเท่าจากมหาวิทยาลัยหรือ

สถานศึกษาชั้นสูงอ่ืนที่สภามหาวิทยาลัยรับรอง และมีประสบการณ์ทางการบริหารมาแล้วไม่น้อยกว่า ห้าปี 
(3) เป็นพนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุนวิชาการซึ่งส าเร็จการศึกษาระดับ

ปริญญาตรีหรือเทียบเท่าจากมหาวิทยาลัยหรือสถาบันอุดมศึกษาอ่ืนที่สภามหาวิทยาลัยรับรอง และเคย
ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยมาแล้วไม่น้อยกว่าสิบปี 

(4) คุณสมบัติอื่นตามข้อบังคับของมหาวิทยาลัย 
104 มาตรา 41 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
105 มาตรา 41 วรรคหนึ่ง พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
106 ข้อ 17 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยโครงสร้างการบริหารงานภายใน

ส่วนงาน พ.ศ. 2559 แก้ไขเพ่ิมเติมถึงปีปัจจุบัน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2559 
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หัวหน้าส่วนงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนมอบหมายก็ได้107 ซึ่งในส านักงานสภามหาวิทยาลัยและส านักงาน 
ให้มีผู้อ านวยการเป็นผู้บังคับบัญชาและรับผิดชอบงานของส านักงานสภามหาวิทยาลัยและ
ส านักงาน108 

(7) หัวหน้าส่วนงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน 
ส าหร ับผู ้ด ารงต าแหน่งอธ ิการบดี รองอธิการบดี คณบดี 

ผู้อ านวยการสถาบันผู้อ านวยการส านัก และหัวหน้าส่วนงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน ต้องสามารถปฏิบัติ
หน้าที่ได้เต็มเวลาและจะด ารงต าแหน่งดังกล่าวเกินหนึ่งต าแหน่งในขณะเดียวกันมิได้109 

นอกจากนั้น มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์จะมีสภามหาวิทยาลัย มี
อ านาจหน้าที่ควบคุมดูแลกิจการทั่วไปของมหาวิทยาลัย อ านาจหน้าที่เช่นว่านี้ให้รวมถึง ก าหนด
เปูาหมาย วางนโยบาย และแนวทางในการพัฒนาของมหาวิทยาลัยเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของ
มหาวิทยาลัย รวมทั้งออกข้อบังคับ ระเบียบ และประกาศต่างๆ ของมหาวิทยาลัย เพ่ือประโยชน์ใน
การปฏิบัติงานของมหาวิทยาลัย และอาจมอบหมายให้ส่วนงานใดในมหาวิทยาลัยเป็นผู้ออกข้อบังคับ 
ระเบียบและประกาศส าหรับส่วนงานนั้นเป็นเรื่อง ๆ ไปก็ได้110 

3.2.2.3 พนักงานมหาวิทยาลัย 
พนักงานมหาวิทยาลัย หมายความว่า พนักงานมหาวิทยาลัยทั้งที่

จ้างด้วยงบประมาณแผ่นดิน และเงินรายได้ของมหาวิทยาลัยหรือส่วนงาน สังกัดมหาวิทยาลัย 111 
พนักงานในมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์จะมีสองประเภทหลัก ได้แก่ พนักงานมหาวิทยาลัยสายวิชาการ 
และพนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุนสายวิชาการ112  

(1) พนักงานมหาวิทยาลัยสายวิชาการ ประกอบด้วย  
1. คณาจารย์ประจ า ซึ่งมีต าแหน่งทางวิชาการ ดังนี้ ต าแหน่ง

ศาสตราจารย์ ต าแหน่งรองศาสตราจารย์ ต าแหน่งผู้ช่วยศาสตราจารย์ ต าแหน่งอาจารย์ มีภาระงานที่
รับผิดชอบ คือ งานสอน งานวิจัย งานบริการวิชาการ งานท านุบ ารุงศิลปวัฒนธรรม งานพัฒนานักศึกษา 

                                                           
107 มาตรา 47 วรรคหนึ่ง  พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
108 มาตรา 51 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
109 มาตรา 49 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
110 มาตรา 23 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
111 ข้อ 3 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพนักงาน

มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559  
112 ข้อ 18 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพนักงาน

มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559 
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รวมตลอดถึงภาระงานอ่ืน ๆ ที่อธิการบดีโดยข้อเสนอของคณะกรรมการบริหารบุคคลก าหนดโดยออกเป็น
ประกาศมหาวิทยาลัย113  

2. นักวิจัย  
3. พนักงานมหาวิทยาลัยสายวิชาอ่ืนๆ มีภาระงาน มาตรฐาน

ภาระงาน และภาระงานขั้นต่ าตามที่อธิการบดีโดยข้อเสนอของคณะกรรมการบริหารบุคคลก าหนด
โดยออกเป็นประกาศมหาวิทยาลัย114 ซึ่งการแต่งตั้งพนักงานมหาวิทยาลัยสายวิชาการใช้วิธีการ
สอบแข่งขันหรือการคัดเลือกโดยพิจารณาจากคุณวุฒิ ผลการศึกษา ความรู้ความสามารถ ผลงานทาง
วิชาการ หรือประสบการณ์การท างาน115 ซึ่งอธิการบดีโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการบริหาร
มหาวิทยาลัยจะเป็นผู้แต่งตั้งพนักงานมหาวิทยาลัย116 

(2) พนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุนวิชาการ  พนักงาน
มหาวิทยาลัยสายสนับสนุนวิชาการ มี 4 ประเภท ดังนี้  

1. ประเภทอ านวยการ  
2.ประเภทวิชาชีพเฉพาะ  
3. ประเภทบริการวิชาการและสนับสนุนการบริหาร  
4. ประเภทอ่ืนที่คณะกรรมการบริหารบุคคลก าหนด117 ซึ่งมีภาระ

งานเกี่ยวกับการสนับสนุนงานสอน งานวิจัย งานบริการทางวิชาการ งานบริการสังคม งานท านุบ ารุง
ศิลปวัฒนธรรม และงานพัฒนานักศึกษารวมตลอดจนงานบริหารงานทั่วไปและงานธุรการ118  

                                                           
113 ข้อ 15 และ ข้อ 16 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล

พนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559 
114 ข้อ 17 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพนักงาน

มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559 
115 ข้อ 22 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพนักงาน

มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559 
116 ข้อ 25 วรรคหนึ่ง ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล

พนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559 
117 ข้อ 18 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพนักงาน

มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559 
118 ข้อ 19 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพนักงาน

มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559 
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ส าหรับการบรรจุแต่งตั้งพนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุน
วิชาการให้บรรจุและแต่งตั้งจากผู้ที่สอบแข่งขันได้หรือผู้ผ่านการคัดเลือก เว้นแต่กรณีที่มีเหตุผลความ
จ าเป็นเพ่ือประโยชน์แก่มหาวิทยาลัยอาจคัดเลือกโดยพิจารณาจากคุณ วุฒิผลการศึกษา ความรู้
ความสามารถ หรือประสบการณ์การท างานก็ได้119 ซึ่งอธิการบดีโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ
บริหารมหาวิทยาลัยจะเป็นผู้แต่งตั้งพนักงานมหาวิทยาลัยดังกล่าว120 พนักงานมหาวิทยาลัยทั้งสอง
สาย มหาวิทยาลัยได้รับการจัดสรรงบประมาณจากส านักงบประมาณในลักษณะเงินอุดหนุนทั่วไป 
(Block Grant)121  

3.2.2.4 บุคลากรประเภทอ่ืน 
นอกจากพนักงานมหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยอาจให้มีลูกจ้างเพ่ือ

ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยอีกได้122 ซึ่งบุคลากรอื่นประเภทอ่ืนของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ มีดังนี้ 
(1) พนักงานเงินรายได้ หมายถึง บุคคลที่ได้รับการจ้างและแต่งตั้ง

ให้เข้าปฏิบัติงานในหน่วยงานหลัก และปฏิบัติงานในโครงการพิเศษต่าง ๆ โดยได้รับค่าจ้างหรือค่าอ่ืนใด
เป็นรายเดือนจากเงินรายได้ของมหาวิทยาลัยรวมถึงรายได้ของโครงการบริการวิชาการและสังคม123  
ซ่ึงพนักงานเงินรายได้ แบ่งออกเป็น 2 ประเภท124 ได้แก่ 

ประเภทแรก พนักงานเงินรายได้ประเภทประจ า คือ พนักงานเงิน
รายได้ที่มีลักษณะการจ่ายค่าจ้างเป็นรายเดือน ซึ่งมีระยะเวลาการท างานตามสัญญาการเป็นพนักงานเงิน
รายไดท้ี่มีสัญญาจ้างตั้งแต่ 2 ปีขึ้นไป และปฏิบัติงานในต าแหน่งภาระงานหลักที่จ าเป็นของหน่วยงาน125 

                                                           
119 ข้อ 23 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพนักงาน

มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559 
120 ข้อ 25 วรรคหนึ่ง ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล

พนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559 
121 “คู่มือพนักงานมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ประจ าปี 2559”, น. 5, สืบค้นเมื่อวันที่ 20 มีนาคม 

2560, http://hrfs.person.tu.ac.th/hrtuweb/uploads/pr_doc/pr_doc_15_06_2016_15_38_00.pdf 
122 มาตรา 75 วรรคสอง พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
123 ข้อ 4 วรรคเก้า ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส าหรับ

พนักงานเงินรายได้ พ.ศ. 2552 
124 ข้อ 7 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส าหรับพนักงาน

เงินรายได้ พ.ศ. 2552 
125 ข้อ 4 วรรคสิบ ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส าหรับ

พนักงานเงินรายได้ พ.ศ. 2552 
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โดยพนักงานเงินรายได้ประเภทประจ ามี 2 สายงาน ได้แก่ สายงานวิชาการ มีภารกิจหลัก คือ การสอน 
การวิจัย บริการทางวิชาการ และการน าทุบ ารุงศิลปวัฒนธรรม โดยพนักงานเงินรายได้ประเภทประจ า 
สายวิชาการ อาจมีต าแหน่งทางวิชาการ ดังนี้ 126 1) ศาสตราจารย์ 2) รองศาสตราจารย์ 3) ผู้ช่วย
ศาสตราจารย์ 4) อาจารย์ และสายสนับสนุนวิชาการ อาจมีต าแหน่งที่แสดงความช านาญ ดังนี้127  
1) ผู้เชี่ยวชาญพิเศษ 2) ผู้เชี่ยวชาญ 3) ผู้ช านาญการ 

ประเภทที่สอง พนักงานเงินรายได้ประเภทชั่วคราว คือ พนักงานเงิน
รายได้ที่มีลักษณะการจ่ายค่าจ้างเป็นรายเดือนหรือจ่ายค่าจ้างในลักษณะอ่ืน ซึ่งมีระยะเวลาการ
ท างานตามสัญญาการเป็นพนักงานเงินรายได้ที่มีสัญญาจ้างครั้งละไม่เกิน 2 ปี หรือตามรระยะเวลา
สิ้นสุดโครงการ โดยเป็นโครงการระยะสั้นที่มีก าหนดเวลาสิ้นสุดที่แน่นอน หรือปฏิบัติงานต าแหน่งที่มี
ลักษณะสนับสนุนที่หน่วยงานไม่จ าเป็นต้องจ้างเป็นพนักงานประจ า 128 พนักงานเงินได้ประเภท
ชั่วคราวมีได้ทั้งสองสายงาน ได้แก่ สายงานวิชาการ มีภารกิจหลักคือ การสอน การวิจัย บริการทาง
วิชาการ และการน าทุบ ารุงศิลปวัฒนธรรม และสายสนับสนุนวิชาการ ซึ่งมีภารกิจหลักคือ การ
ด าเนินงานสนับสนุนทางวิชาการ งานบริการวิชาการ งานบริหารและงานธุรการ129  

(2) ลูกจ้าง หมายถึง บุคคลที่ปฏิบัติหน้าที่อยู่ในมหาวิทยาลัย
เช่นเดียวกับข้าราชการประเภทต่างๆ แต่มิได้เป็นข้าราชการ ลูกจ้างของส่วนราชการนี้ จะปฏิบัติงาน 
ที่มีลักษณะเฉพาะแตกต่างไปจากข้าราชการ เช่น งานที่ใช้แรงงาน งานที่ใช้ฝีมือหรือความช านาญ 
ที่ไม่ต้องใช้บุคคลที่มีคุณวุฒิหรือความรู้เช่นเดียวกับข้าราชการ หรืองานชั่วคราว เป็นต้น ลูกจ้างของ
ส่วนราชการได้รับค่าตอบแทนหรือค่าจ้างจากเงินงบประมาณของส่วนราชการนั้น แต่ไม่รวมพนักงาน

                                                           
126ข้อ 22 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส าหรับพนักงาน

เงินรายได้ พ.ศ. 2552 
127ข้อ 23 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส าหรับพนักงาน

เงินรายได้ พ.ศ. 2552 
128ข้อ 4 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส าหรับพนักงาน

เงินรายได้ พ.ศ. 2552 
129ข้อ 7 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส าหรับพนักงาน

เงินรายได้ พ.ศ. 2552 
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รัฐวิสาหกิจและลูกจ้างซึ่งส่วนราชการจ้างโดยเงินซึ่งไม่ใช้งบประมาณของส่วนราชการ130 ซึ่งลูกจ้าง
ของส่วนราชการมี 2 ประเภท131 ดังนี้  

ประเภทแรก ลูกจ้างประจ า หมายถึง ลูกจ้างที่ได้รับการบรรจุให้
ปฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐที่มีลักษณะเป็นการปฏิบัติงานประจ าและต่อเนื่อง มีก าหนดเงินเดือน 
การเลื่อนขั้น การลงโทษทางวินัย เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดโดยกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือ
ข้อบังคับ เช่น กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการประเภทต่างๆ หรือกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้ง
องค์การรัฐวิสาหกิจ เป็นต้น ซึ่งลูกจ้างประจ านั้น มีทั้งลูกจ้างประจ าที่ปฏิบัติงานที่มีลักษณะเหมือน
ข้าราชการ เช่น พนักงานพัสดุ พนักงานธุรการ เป็นต้น และลูกจ้างประจ าที่ปฏิบัติงานที่มีลักษณะ
แตกต่างไปจากข้าราชการและลูกจ้างที่ต้องใช้เทคนิคขั้นสูงหรือต้องใช้ความช านาญพิเศษ เช่น นักการ
ภารโรง ลูกมือช่าง พนักงานขับรถ เป็นต้น  

ประเภทที่สอง ลูกจ้างชั่วคราว หมายถึง ลูกจ้างที่หน่วยงานของรัฐ
ได้ว่าจ้างให้ปฏิบัติงานเป็นครั้งคราวเฉพาะงาน 

(3) พนักงานมหาวิทยาลัยชั่วคราว คือ บุคคลที่มีประสบการช านาญ
งานเฉพาะ ซึ่งได้รับการจ้างเป็นการชั่วคราวตามสัญญาจ้าง โดยได้รับค่าตอบแทนจากงบประมาณแผ่นดิน 
หมวดเงินอุดหนุน เงินอุดหนุนทั่วไป รายการเงินอุดหนุนค่าใช้จ่ายบุคลากร132 ซึ่งพนักงานมหาวิทยาลัย
ชั่วคราว มี 2 ประเภท ดังนี้  

ประเภทแรก พนักงานมหาวิทยาลัยชั่วคราวทั่วไป ซึ่งปฏิบัติงานใน
ลักษณะงานประจ าทั่วไปของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ด้านการบริการ งานเทคนิค งานบริหารทั่วไป 
งานวิชาชีพเฉพาะ หรืองานเชี่ยวชาญเฉพาะ  

ประเภทที่สอง พนักงานมหาวิทยาลัยชั่วคราวพิเศษ ปฏิบัติงานใน
ลักษณะที่ต้องใช้ความรู้หรือความเชี่ยวชาญสูงมากเป็นพิเศษ เพ่ือปฏิบัติงานในเรื่องที่มีความส าคัญ
และจ าเป็นเฉพาะเรื่อง หรือมีความจ าเป็นต้องใช้บุคคลในลักษณะดังกล่าว 133 การก าหนดต าแหน่ง
พนักงานมหาวิทยาลัยชั่วคราว แยกตามกลุ่มงานที่มีลักษณะงานดังนี้ กลุ่มงานบริการ กลุ่มงานเทคนิค 

                                                           
130 ศักรินทร์  สุวรรณโรจน์, เอกสารการสอนชุดวิชาการบริหารงานบุคคลภาครัฐ  

หน่วยที่ 13 : การบริหารงานบุคคลของลูกจ้างส่วนราชการ, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพมหานคร : 
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2532), น.873. 

131 ประภาศรี  ศุภอักษร, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 24, น.86. 
132 ข้อ 3 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยชั่วคราว พ.ศ. 2549 
133 ข้อ 4 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยชั่วคราว พ.ศ. 2549 
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กลุ่มงานบริหารทั่วไป กลุ่มงานวิชาชีพเฉพาะ กลุ่มงานเชี่ยวชาญเฉพาะ และกลุ่มงานเชี่ยวชาญ
พิเศษ134 

(4) บุคลากรภายนอกที่ด ารงต าแหน่งผู้บริหารในมหาวิทยาลัย 
คือ การจ้างบุคคลภายนอกเข้ามาด าเนินงานบริหารงานมหาวิทยาลัยที่ไม่ใช่งานสอน หรือจัด
การศึกษาโดยตรง เช่น การการท าสัญญาบุคคลภายนอกมาด ารงต าแหน่งอธิการบดี รองอธิการบดี 
หรือคณบดี หรือต าแหน่งผู้บริหารอ่ืนภายในมหาวิทยาลัย ซึ่งการจ้างบุคลากรดังกล่าวเข้ามา
ด าเนินงานที่ไม่เก่ียวข้องกับงานวิชาการ หรือการจัดการศึกษา แต่เป็นการจ้างบุคลากรเหล่านั้นมาท า
หน้าที่บริหารงานภายในมหาวิทยาลัยให้สามารถด าเนินการไปตามวัตถุประสงค์ได้  

 
3.3. ปัญหาสัญญาจ้างบุคลากรของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในประเทศไทย 
 

การท าสัญญาระหว่างเอกชนกับเอกชนตั้งอยู่บนพ้ืนฐานที่คู่สัญญาทั้งสองฝุายมีความ
เสมอภาคกัน กล่าวคือ มีความเสมอภาคในการก าหนดข้อสัญญา การแก้ไขเปลี่ยนแปลงสัญญา 
รวมทั้งการปฏิบัติตามสัญญา135 แต่กรณีคู่สัญญาฝุายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง และอีกฝุายหนึ่ง
เป็นเอกชนท าสัญญาอยู่บนพ้ืนฐานของความไม่เท่าเทียมกันเพ่ือประโยชน์สาธารณะ ถือว่าเป็นสัญญาทาง
ปกครอง กรณีสัญญาของฝุายปกครองที่ท าขึ้นไม่จ าเป็นต้องเป็นสัญญาทางปกครอง ( contrat 
adiministratif) เสมอไป มีสัญญาของฝุายปกครองหลายประเภทที่อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายแพ่ง 
สัญญาเหล่านั้นเป็นสัญญาของฝุายปกครอง (contrat de I’administration) ที่เรียกว่าสัญญาของ
ฝุายปกครองที่เป็นไปตามกฎหมายเอกชน (contrat de droit privé de I’administration) เกิดจาก
การที่ฝุายปกครองได้แสดงเจตนาในการท าสัญญาว่าประสงค์ที่จะท าสัญญาภายใต้ระบบกฎหมาย
แพ่ง136 ซึ่งลักษณะสัญญาของฝุายปกครอง สามารถแยกได้สองลักษณะส าคัญ ดังนี้137 

(1) สัญญาของฝุายปกครองที่มีหลักการพ้ืนฐานในทางกฎหมายแพ่ง แม้ว่าฝุายปกครอง
จะมีอ านาจเหนือในการใช้ค าสั่งทางปกครองเพ่ือประโยชน์สาธารณะก็ตาม แต่ในหลาย ๆ กรณีที่รัฐ 

                                                           
134 ข้อ 6 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยชั่วคราว พ.ศ. 2549 
135 นันทวัฒน์  บรมานันท์, สัญญาทางปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 5 (กรุงเทพมหานคร:วิญญูชน, 

2556), น.372. 
136 เพ่ิงอ้าง, น.378. 
137 ชวลิต  เศวตสุด, “สัญญาของฝุายปกครองในระบบกฎหมายคอมมอนลอว์ : ศึกษากรณี

ระบบกฎหมายสหรัฐอเมริกาและอังกฤษเปรียบเทียบกับระบบกฎหมายไทย”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2547), น.26-27. 
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ไม่จ าเป็นที่จะต้องใช้อ านาจที่เหนือกว่าต่อปัจเจกชน ฝุายปกครองก็อาจจะใช้สัญญาที่มีหลักพ้ืนฐาน
ในทางกฎหมายแพ่งเป็นเครื่องมือของรัฐในการก่อตั้ง สงวน ระงับสิทธิกับปัจเจกชนหรือเอกชนคู่สัญญา
ได้เช่นกัน 

(2) สัญญาของฝุายปกครองที่มีหลักการพ้ืนฐานในทางกฎหมายมหาชน ในหลายกรณีที่
ฝุายปกครองมีความจ าเป็นที่จะต้องใช้อ านาจในทางปกครองหรือสงวนไว้ซึ่งสิทธิที่จะใช้อ านาจทาง
ปกครอง หรืออ านาจพิเศษของฝุายปกครอง เพ่ือให้การบริการสาธารณะหรือการคุ้มครองการ
ให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนทั่วไป ฝุายปกครองก็อาจน าหลักกฎหมายว่าด้วยสัญญาทางปกครอง
มาปรับใช้กับสัญญาที่ตนประสงค์ที่จะก่อตั้ง สงวน หรือระงับนิติสัมพันธ์กับเอกชนคู่สัญญา ในกรณี
เช่นนี้ เอกชนคู่สัญญาที่ประสงค์จะเข้าเป็นคู่สัญญากับฝุายปกครองย่อมต้องรับอภิสิทธิ์ของฝุาย
ปกครองเช่นว่านั้น เช่น หลักความต่อเนื่องของบริการสาธารณะที่จะต้องให้บริการนั้น  ๆ แก่
ประชาชนทั่วไป สิทธิในการบอกเลิกสัญญาได้ฝุายเดียว โดยเอกชนคู่สัญญาไม่จ าต้องเป็นฝุายผิดสัญญาแต่
อย่างใด138 

สัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในประเทศไทย เป็นสัญญาทางแพ่ง 
หรือสัญญาทางปกครองนั้น ยังคงเป็นปัญหาเพราะบุคลากรของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมีความ
หลากหลาย ทั้งต าแหน่ง ภารกิจงานที่รับผิดชอบก็มีลักษณะแตกต่างกัน ท าให้ยากแก่การพิจารณา  
ซึ่งจะได้ศึกษาในรายละเอียดต่อไป 

3.3.1 ปัญหาเรื่องสถานะของสัญญาจ้างบุคลากรของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ
ในประเทศไทย 

มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมีฐานะเป็นองค์การมหาชน เป็นหน่วยงานทางทาง
ปกครองในการด าเนินจัดท าบริการสาธารณะด้านการศึกษา มีความเป็นอิสระในการบริหารงานด้านต่าง ๆ 
โดยเฉพาะด้านการบริหารงานบุคคล ความหลาหลายของส่วนงานภายในมหาวิทยาลัย ภารกิจ ตลอดจน
ประเภทของบุคลากรภายใมหาวิทยาลัย ท าให้เกิดปัญหาเกี่ยวกับเรื่องสัญญาจ้างว่ามีสถานะเป็นสัญญา
จ้างแรงงาน หรือสัญญาทางปกครอง ซึ่งจะมีผลต่อการพิจารณาเรื่องเขตอ านาจศาล ดังนั้น เบื้องต้นจึงต้อง
ศึกษาลักษณะของสัญญาจ้างแรงงาน และสัญญาทางปกครอง ดังนี้ 

3.3.1.1 สัญญาจ้างแรงงาน 
พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน ได้ให้ความหมายของมค าว่า 

แรงงาน หมายถึง ผู้ใช้แรงงานในการท างาน เช่น การพัฒนาชนบทต้องอาศัยแรงงานจากท้องถิ่น งาน
ก่อสร้างต้องอาศัยแรงงานเพ่ิม ประชากรในวัยแรงงานไม่รวมถึงคนพิการ คนวิกลจริต นักเรียน 

                                                           
138 ชวลิต  เศวตสุด, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 137, น.26-27. 
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นักศึกษา แม่บ้าน นักบวช ทหาร ผู้ต้องขัง และผู้ประกอบกิจการเพ่ือหาก าไร และความสามารถใน
การท างานเพ่ือประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ กิจการที่คนงานท าในการผลิตเศรษฐทรัพย์  

ศาสตราจารย์ ดร.จี๊ด  เศรษฐบุตร  ได้ให้ความหมายของค าว่าแรงงาน
ไว้ว่า “งานบุคคลหรือเรียกกันว่างานหรือแรงงานนั้น ทางเศรษฐศาสตร์ หมายถึง การกระท าของ
มนุษย์ที่ตั้งในท าขึ้นโดยมุ่งหวังว่าการกระท านั้นจะท าให้ตนได้รับสิ่งซึ่งบ าบัดความต้องการของตน
ได”้139 

สัญญาจ้างแรงงาน เป็นเอกเทศสัญญาประเภทหนึ่ง  ตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์เกิดจากการที่บุคคลหนึ่งเรียกว่าลูกจ้าง ตกลงจะท างานให้แก่บุคคลอีกคน
หนึ่ง เรียกว่านายจ้าง และนายจ้างตกลงจะให้สินจ้างตลอดเวลาที่ท างานให้ ตามมาตรา 575 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ดังนั้น เมื่อบุคคลใดเข้าท างานเป็นพนักงานหรือลูกจ้าง ย่อมต้อง
ผูกพันกับนายจ้างซึ่งเป็นเจ้าของสถานประกอบกิจการนั้นตามสัญญาจ้างแรงงานซึ่งเป็นสัญญาทาง
แพ่งอย่างหนึ่ง โดยถือว่านายจ้างและลูกจ้างยินยอมพร้อมใจที่จะปฏิบัติต่อกันตามที่ตกลงไว้ตามที่
กฎหมายก าหนด เนื่องจากมีการแสดงเจตนาโดยค าเสนอและค าสนองต้องตรงกันที่จะผูกนิติสัมพันธ์
ต่อกัน140ตามมาตรา 149141 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งค าว่า ท างาน ไม่ได้มี
ความหมายเพียงผู้ท างานโดยใช้แรงงานเท่านั้น แต่ยังหมายถึงผู้ที่ท างานโดยใช้สมองด้วย เช่น นัก
ประพันธ์142 เป็นต้น  

(1) การเกิดของสัญญาจ้างแรงงาน  
เมื่อผู้ประกอบกิจการหรือด าเนินธุรกิจ ย่อมต้องสรรหาบุคคลที่มี

ความเหมาะสมเข้ามาด าเนินงาน ซึ่งการคัดเลือกบุคคลมักจะกระท าด้วยการทดสอบความรู้

                                                           
139 จี๊ด  เศรษฐบุตร. ค าสอนเศรษฐศาสตร์พิศดาร (งานบุคคล), (พระนคร : ม.ป.ท 

2547), น. 4. 
140 วิจิตรา (ฟูุงลัดดา) วิเชียรชม, สัญญาจ้างแรงงาน, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพมหานคร : 

วิญญูชน 2543), น.17. 
141 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 149 บัญญัติว่า นิติกรรม หมายความว่า การ

ใดๆ อันท าลงโดยชอบด้วยกฎหมาย และด้วยใจสมัคร มุ่งโดยตรงต่อการผูกนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคล เพ่ือ
จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน หรือระงับซึ่งสิทธิ 

142 วินัย  ลู่วิโรจน์ “สัญญาจ้างแรงงาน”, วารสารแรงงานสัมพันธ์, ปีที่ 29, น 57 – 58. 
(มีนาคม – เมษายน 2530) 
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ความสามารถโดยวิธีสอบข้อเขียนและสัมภาษณ์หรือสอบสัมภาษณ์อย่างเดียวก็ได้143 ซึ่งการคัดเลือก
ท าด้วยความเสมอภาคและเท่าเทียมกัน เมื่อได้บุคคลที่ผ่านการคัดเลือกแล้วก็จะเข้ามาเป็นลูกจ้างโดย
ต้องผูกพันกับนายจ้างหรือผู้ประกอบการตามสัญญาจ้างแรงงานอันเกิดจากการยินยอมพร้อมใจที่จะ
ปฏิบัติต่อกันตามที่ตกลงกันไว้และตามที่กฎหมายก าหนด 144 ซึ่งการเกิดของสัญญาจ้างแรงงาน
สามารถพิจารณาได้ดังนี้ 

1. สัญญาจ้างแรงงานอาจเกิดขึ้นโดยชัดแจ้ง ต้องอาศัยหลักทั่วไป
แห่งกฎหมายเกี่ยวกับนิติกรรมสัญญา กล่าวคือ ต้องมีค าเสนอและค าสนองที่ต้องตรงกัน มุ่งโดยตรง
ต่อการผูกนิติสัมพันธ์ต่อกัน145 ท าให้เกิดสัญญาจ้างแรงงานจากการแสดงเจตนาโดยชัดแจ้งแล้ว146 

2. สัญญาจ้างแรงงานอาจเกิดขึ้นโดยปริยาย กล่าวคือ เมื่อลูกจ้าง
ท างานให้นายจ้าง ถ้าพฤติการณ์ไม่อาจคาดหมายได้ว่าเป็นงานที่ท าให้เปล่า ต้องถือว่านายจ้างมีค ามั่นจะ
ให้สินจ้างตามมาตรา 576 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ จึงเกิดเป็นสัญญาจ้างแรงงานโดย
ปริยาย147  

3. สัญญาจ้างแรงงานเกิดขึ้นโดยผลของกฎหมาย กล่าวคือ ถ้า
ระยะเวลาที่ได้ตกลงว่าจ้างกันนั้นสุดสิ้นลงแล้วลูกจ้างยังคงท างานอยู่ต่อไปอีก และนายจ้า งรู้แต่ไม่
ทักท้วง กฎหมายให้สันนิษฐานไว้ก่อนว่าคู่สัญญาได้ท าสัญญาจ้างกันใหม่โดยความอย่างเดียวกันกับ
สัญญาเดิม แต่ไม่มีก าหนดเวลากจ้างแน่นอน148 ตามมาตรา 581 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ 

อย่างไรก็ตาม แม้จะไม่มีกฎหมายก าหนดแบบของสัญญาจ้าง
แรงงาน แต่สัญญาจ้างแรงงานที่เกิดขึ้นจะต้องมีสาระส าคัญที่แสดงให้เห็นว่าเป็นสัญญาจ้างแรงงาน
ด้วย149 อีกทั้งสัญญาจ้างแรงงานต้องมีสาระส าคัญที่แสดงให้เห็นว่าเป็นสัญญาจ้างแรงงานด้วย 
กล่าวคือ การก าหนดต าแหน่งหน้าที่การงาน โดยลูกจ้างตกลงที่จะท างานให้นายจ้าง และมีการ

                                                           
143 วิจิตรา (ฟูุงลัดดา) วิเชียรชม, “ค าอธิบายกฎหมายแรงงาน”, (โครงการต าราและเอกสาร

ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2556), น. 42. 
144 เพ่ิงอ้าง, น.42. 
145 วิจิตรา (ฟูุงลัดดา) วิเชียรชม, กฎหมายรงงาน, พิมพ์ครั้งที่ 4 (กรุงเทพมหานคร : 

วิญญูชน 2559), น.65. 
146 เพ่ิงอ้าง, น.45. 
147 เพ่ิงอ้าง น.65. 
148 เพ่ิงอ้าง, น.65 
149 วิจิตรา  (ฟูุงลัดดา) วิเชียรชม, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 140, น.17-19. 
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ก าหนดสินจ้างหรือเงินเดือนของลูกจ้าง หากเป็นการท างานโดยไม่มีสินจ้างหรือค่าจ้าง ก็ไม่ใช่สัญญา
จ้างแรงาน150 จะเห็นได้ว่า บุคคลผู้ถูกผูกพันตามสัญญาจ้างแรงงานมี 2 ฝุาย คือ ฝุายนายจ้าง ซึ่งอาจ
ใช้สิทธิหรืออ านาจความเป็นนายจ้างผ่านตัวแทน หรือมอบอ านาจให้ผู้บริหารเป็นผู้ ใช้อ านาจแทน 
และอีกฝุายหนึ่ง คือ ฝุายลูกจ้าง 

(2) ขอบเขตของสัญญาจ้างแรงงาน  
สัญญาจ้างแรงงานต้องอยู่ภายใต้ขอบเขตของกฎหมาย 5 ประการ151 
1. ไม่ขัดต่อหลักความสุจริตตามมาตรา 5152 แห่งประมวลกฎหมาย

แพ่งและพาณิชย์ หรือที่เรียกในภาษาลาตินว่าหลัก Bona Fide 
2. วัตถุประสงค์ของสัญญาไม่เป็นการต้องห้ามโดยชัดแจ้งโดย

กฎหมาย ไม่เป็นการพ้นวิสัยที่จะปฏิบัติ ไม่ขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 
ตามมาตรา 150153 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เช่น ข้อตกลงให้นายจ้างจ่ายค่าตอบแทน
พิเศษจากความสามารถระดมเงินฝากของลูกจ้าง เป็นข้อตกลงที่มีวัตถุประสงค์ต้องห้ามชัดแจ้งตาม
พระราชบัญญัติการประกอบกิจการเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย์และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร์ พ.ศ. 2522 
มาตรา 20 (9) ซึ่งเป็นกฎหมายเกี่ยวกับความสงบเรียบร้อยของประชาชน ตกเป็นโมฆะตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 150 (ค าพิพากษาฎีกาท่ี 4413/2542) 

3. ต้องไม่เป็นสัญญาที่เกิดจากการส าคัญผิดในสาระส าคัญของ
สัญญา ตามมาตรา 156 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์154 

                                                           
150 วิจิตรา (ฟูุงลัดดา) วิเชียรชม, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 145, น.66. 
151 วิจิตรา  (ฟูุงลัดดา) วิเชียรชม, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 140, น.20. 
152 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 5 บัญญัติว่า ในการใช้สิทธิแห่งตนก็ดี ในการ

ช าระหนี้ก็ดี บุคคลทุกคนต้องกระท าโดยสุจริต 
153 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 150 บัญญัติว่า การใดมีวัตถุประสงค์เป็น

การต้องห้ามชัดแจ้งโดยกฎหมายเป็นการพ้นวิสัยหรือเป็นการขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดี
ของประชาชน การนั้นเป็นโมฆะ 

154 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 156 บัญญัติว่า การแสดงเจตนาโดยส าคัญ
ผิดในสิ่งซึ่งเป็นสาระส าคัญแห่งนิติกรรมเป็นโมฆะ 

ความส าคัญผิดในสิ่งซึ่งเป็นสาระส าคัญแห่งนิติกรรมตามวรรคหนึ่ง ได้แก่ ความส าคัญผิดใน
ลักษณะของนิติกรรมความส าคัญผิดในตัวบุคคลซึ่งเป็นคู่กรณีแห่งนิติกรรมและความส าคัญผิดใน
ทรัพย์สินซึ่งเป็นวัตถุแห่งนิติกรรม เป็นต้น 
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4. ต้องไม่ขัดต่อกฎหมายคุ้มครองแรงงาน เนื่องจากเป็นกฎหมาย
เคร่งครัด (Lex strictum) เพราะเป็นกฎหมายที่เกี่ยวกับความสงบเรียบร้อยของประชาชนและ 
มีเจตนารมณ์เพ่ือคุ้มครองสิทธิของลูกจ้าง เช่น ลูกจ้างท าสัญญาไว้กับนายจ้างว่าจะไม่เรียกร้องค่าชดเชย
อันแตกต่างไปจากกฎหมายคุ้มครองแรงงาน ตกเป็นโมฆะ (ค าพิพากษาฎีกาที่ 3129/2525)  

5. ต้องไม่ขัดแย้งกับข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้างซึ่งมีผลใช้บังคับ
อยู่ เว้นแต่จะเป็นคุณแก่ลูกจ้างยิ่งกว่า ตามมาตรา 20 แห่งพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. 
2518และตามหลักสัญญาต้องเป็นสัญญา (Pacta Sunt Servanda)  

(3) ลักษณะของสัญญาจ้างแรงงาน  
สัญญาจ้างแรงงานของประเทศไทยมีสถานะเป็นสัญญาทางแพ่ง เป็น

สัญญาที่ก าหนดสิทธิและหน้าที่ระหว่างนายจ้างและลูกจ้าง ซึ่งมีความสัมพันธ์ในเชิงสัญญา คู่สัญญามีนิติ
สัมพันธ์ต่อกันตามสัญญาที่ได้ตกลงกันและตามที่กฎหมายก าหนด นอกจากสัญญาจ้างแรงงานจะเกี่ยวข้อง
กับกฎหมายเอกชนแล้ว ยังมีความเกี่ยวข้องกับกฎหมายคุ้มครองแรงงาน และกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ซึ่ง
เป็นกฎหมายมหาชน โดยให้ความคุ้มครองแก่ลูกจ้างเป็นพิเศษนอกเหนือไปจากคู่สัญญาในทางแพ่ง
ทั่วไปอีกด้วย เพราะลูกจ้างเป็นคู่สัญญาที่มีฐานะเสียเปรียบในทางเศรษฐกิจ มิได้มีฐานะเสมอภาคกับ
นายจ้างในการเข้าท าสัญญา รัฐจึงจ าเป็นต้องเข้ามาคุ้มครอง 155 ซ่ึงสัญญาจ้างแรงงานมีลักษณะ
เฉพาะที่ส าคัญ ดังนี้ 

1. เป็นสัญญาต่างตอบแทน156 (Reciprocal contract) เป็นสัญญา
ที่ก่อหนี้ให้แก่คู่สัญญาทั้งสองฝุายที่จะต้องปฏิบัติการช าระหนี้ตอบแทนซึ่งกันและกัน ลูกจ้างมีหนี้ที่
จะต้องท างานให้แก่นายจ้าง ขณะเดียวกันนายจ้างก็มีหนี้ที่จะต้องจ่ายค่าจ้างหรือสินจ้างตอบแทนการ
ท างานให้ หากฝุายหนึ่งไม่เสนอขอปฏิบัติการช าระหนี้ เช่น ลูกจ้างไม่ยอมท างาน อีกฝุายหนึ่งคือ
นายจ้างย่อมมีสิทธิที่จะยังไม่ปฏิบัติการช าระหนี้ในส่วนของตน คือ ยังไม่จ่ายค่าจ้างให้ ในท านอง
เดียวกัน หากลูกจ้างท างานแล้ว นายจ้างผิดนัดไม่ยอมจ่ายค่าจ้างหลายงวด ลูกจ้างมีสิทธิไม่ท างาน
ให้แก่นายจ้างได้ ไม่ถือว่าลูกจ้างผิดสัญญาจ้างหรือจงใจท าให้นายจ้างได้รับความเสียหาย 

                                                           
155 วิจิตรา  (ฟูุงลัดดา) วิเชียรชม, “ย่อหลักกฎหมายแรงงานตาม พ.ร.บ. คุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 

2541 แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพ.ร.บ. คุ้มครองแรงงาน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2551 และ (ฉบับที่ 4) 
พ.ศ. 2553 พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวงและประกาศที่เกี่ยวข้อง”, พิมพ์ครั้งที่ 24 (กรุงเทพมหานคร :  
นิติธรรม, 2556) , น.3. 

156 เกษมสันต์  วิลาวรรณ, ค าอธิบายกฎหมายแรงงาน, พิมพ์ครั้งที่ 23, (กรุงเทพมหานคร : 
วิญญูชน, 2559), น. 95. 
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2. เป็นสัญญาไม่มีแบบ กฎหมายมิได้ก าหนดแบบของสัญญาจ้าง
แรงงานไว้ จึงไม่จ าต้องท าเป็นหนังสือหรือจดทะเบียนจดต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ เว้นแต่เข้ามาตรา 366 
วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งบัญญัติว่า ถ้าได้ตกลงกันว่าสัญญาอันมุ่งจะท า
นั้นจะต้องท าเป็นหนังสือไซร้ เมื่อกรณีเป็นที่สงสัย ท่านนับว่ายังมิได้มีสัญญาต่อกันจนกว่าจะได้ท าขึ้น
เป็นหนังสือ  

แม้กฎหมายมิได้ก าหนดแบบของสัญญาจ้างแรงงานไว้ สัญญาจ้าง
แรงงานถือเป็นสัญญาทางแพ่งอย่างหนึ่ง ซึ่งนิติสัมพันธ์เกิดขึ้นจากเจตนารมณ์ของผู้ท าค าเสนอและ 
ผู้สนองตรงกัน หากเจตนารมณ์ของผู้ท าสัญญานั้นก าหนดว่าสัญญาจ้างแรงงานจะต้องท าเป็นหนังสือ
แล้วย่อมต้องเป็นไปตามเจตนารมณ์ที่คู่สัญญาก าหนด157 

3. คู่สัญญาตามสัญญาจ้างแรงงานเรียกคู่สัญญาว่า “นายจ้าง” 
(Employer) กับ “ลูกจ้าง” ซึ่งบุคคลที่จะเป็นคู่สัญญาจ้างแรงงาน ได้แก่ บุคคลตามกฎหมายแพ่ง คือ 
บุคคลธรรมดา (Natual person) และนิติบุคคล (Juristic person) กรณีนายจ้างอาจเป็นได้ทั้งบุคคล
ธรรมดาและนิติบุคคล ส าหรับสัญญาจ้างแรงงานของประเทศไทยมีลักษณะเฉพาะโดยกฎหมายบัญญัติให้
นายจ้างต้องใช้สิทธิความเป็นนายจ้างด้วยตนเอง ถ้าจะโอนความเป็นนายจ้างไปยังบุคคลภายนอกจะต้อง
ได้รับความยินยอมจากลูกจ้าง ส่วนลูกจ้างก็ต้องท างานด้วยตนเอง ถ้าจะให้บุคคลภายนอกท างานแทน
ตนจะต้องได้รับความยินยอมจากนายจ้างเช่นกัน158 

4. วัตถุแห่งสัญญาจ้างแรงงาน คือ นายจ้างมีความต้องการที่จะใช้
แรงงานของลูกจ้างเป็นส าคัญ โดยมิได้มุ่งหวังความส าเร็จของงาน ดังนั้น เมื่อลูกจ้างท างานตาม
ก าหนดระยะเวลาแล้ว งานจะส าเร็จหรือไม่นายจ้างก็ต้องจ่ายค่าจ้างให้แก่ลูกจ้าง 

5. ลูกจ้างตกลงท างานให้แก่นายจ้างและนายจ้างตกลงจ่ายสินจ้าง
หรือค่าตอบแทนการท างานให้ กรณีลูกจ้างตกลงท างานให้แก่นายจ้าง อาจเป็นการตกลงท างานที่ใช้
ก าลังแรงงานในการยก แบก หาบ หาม หรือเป็นงานที่ใช้ความคิด มันสมอง หรือสติปัญญา เช่น งาน
บริหารงานบุคคล งานบัญชี งานกฎหมาย เป็นต้น ส่วนที่ว่านายจ้างตกลงให้สินจ้างหรือค่าตอบแทน
การท างานนั้น สินจ้างและค่าจ้างตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ไม่ได้ก าหนดไว้ว่าจะต้องเป็น
เงินตราเท่านั้น แต่ตามพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 5 บัญญัติค านิยามว่า 
“เงินที่นายจ้างและลูกจ้างตกลงจ่ายเป็นค่าตอบแทนการท างานตามสัญญาจ้าง...” ดังนั้น ค่าจ้างตาม
กฎหมายคุ้มครองแรงงานจะต้องเป็นเงินเท่านั้น หากนายจ้างจ่ายค่าตอบแทนการท างานเป็นสิ่งของ 

                                                           
157 วิลาสินี  ปานใจ, “ลักษณะของสัญญาจ้างแรงงาน”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2549), น.18. 
158 วิจิตรา  (ฟูุงลัดดา) วิเชียรชม, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 140, น.27. 
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ก็ไม่ถือว่าเป็นค่าจ้างตามกฎหมายคุ้มครองแรงงาน สินจ้างหรือค่าจ้างที่นายจ้างจ่ายให้แก่ลูกจ้างจ่าย
เพ่ือตอบแทนการท างานของลูกจ้าง หากตกลงจ่ายเพ่ือวัตถุประสงค์อย่างอ่ืน ไม่ใช่เพ่ือตอบแทนการ
ท างาน นิติสัมพันธ์นั้นย่อมไม่ใช่สัญญาจ้างแรงงาน159 

6. ความสัมพันธ์พิเศษของคู่สัญญา กล่าวคือ นิติสัมพันธ์ตามสัญญา
จ้างแรงงานมีองค์ประกอบที่ส าคัญอีกประการหนึ่ง คือ ลูกจ้างจะต้องท างานตามค าสั่งและอยู่ ภายใต้
การควบคุมบังคับบัญชาของนายจ้าง (นายจ้างมีอ านาจบังคับบัญชา) จะเห็นได้จากประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ มาตรา 538 ซึ่งบัญญัติว่า ถ้าลูกจ้างจงใจหรือขัดค าสั่งของนายจ้างอันชอบด้วย
กฎหมายก็ดี หรือละเลยไม่น าพาต่อค าสั่งเช่นว่านั้นเป็นอาจิณก็ดี ท่านว่านายจ้างจะไล่ ออกโดยมิพัก
ต้องบอกกล่าวล่วงหน้าหรือให้สินไหมทดแทนก็ได้ ซึ่งอ านาจควบคุมบังคับบัญชาของนายจ้างอาจ
ปรากฏในรูปของประกาศ ค าสั่ง ระเบียบ หรือข้อบังคับเกี่ยวกับการท างานที่ลูกจ้างจะต้องปฏิบัติตาม 
เช่น นายจ้างอาจก าหนดวันท างาน เวลาพัก วันหยุด วันลา เป็นต้น หากลูกจ้างฝุาฝืนไม่ปฏิบัติตาม
อาจถูกลงโทษตามท่ีระบุไว้ เช่น อาจถูกตักเตือนด้วยวาจา ตักเตือนเป็นหนังสือ ภาคทัณฑ์ พักงาน ตัด
ค่าจ้าง เป็นต้น ส่วนความสัมพันธ์พิเศษตามสัญญาจ้างแรงงานของลูกจ้าง คือ ลูกจ้างมีหน้าที่ดูแล
รักษาผลประโยชน์ของนายแจ้งอย่างเต็มที่  เพ่ือให้เกิดความเจริญก้าวหน้าในกิจการของนายจ้าง160 
หากบุคคลที่ตกลงเข้าท างานท างานได้โดยอิสระปราศจากการควบคุมบังคับบัญชาของอีกฝุาย นิติสัมพันธ์
ระหว่างบุคคลทั้งสองดังกล่าวไม่ถือว่าเป็นสัญญาจ้างแรงงาน 

3.3.1.2 สัญญาทางปกครอง 
(1) นิยามของสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายไทย  
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 มาตรา 3161 บัญญัตินิยามของสัญญาทางปกครองว่า “สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง 
สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝุายใดฝุายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ 
และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค 
หรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ”  

จะเห็นได้ว่าความหมายของสัญญาทางปกครองตามที่บัญญัติไว้ใน
มาตรา 3 ดังกล่าว ได้รับอิทธิพลมาจากข้อความว่าด้วยสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส 
กล่าวคือ สัญญาใดสัญญาหนึ่งจะเป็นสัญญาทางปกครองได้ ประการแรก สัญญานั้นจะต้องมีคู่สัญญา

                                                           
159 พงษ์รัตน์  เครือกลิ่น, ค าอธิบายกฎหมายแรงงานเพ่ือการบริหารทรัพยากรมนุษย์ , 

พิมพ์ครั้งที่ 10, (กรุงเทพมหานคร : นิติธรรม 2560), น.28-29. 
160 วิจิตรา  (ฟูุงลัดดา) วิเชียรชม, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 140, น.28. 
161 ราชกิจจานุเบกษา. เล่ม 166 ตอนที่ 94ก. วันที่ 10 ตุลาคม 2542. 
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ฝุายหนึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐ หรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ ประการที่สอง สัญญาที่จะเป็น
สัญญาทางปกครองได้นั้นจะต้องเป็น 1) สัญญาสัมปทาน 2) สัญญาให้จัดท าบริการสาธารณะ 3) สัญญา
จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค 4) สัญญาให้แสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ162 นอกจากนั้น มติที่
ประชุมใหญ่ตุลาการศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ 6/2544 วันที่ 10 ตุลาคม 2544 ได้ขยายความเกี่ยวกับ
นิยามของสัญญาทางปกครองให้กว้างขึ้น โดยได้อธิบายความหมายของสัญญาทางปกครองว่า 
“สัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครองตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้นั้น  

ประการแรก คู่สัญญาอย่างน้อยฝุายหนึ่งต้องเป็นหน่วยงานทาง
ปกครองหรือบุคคลซึ่งได้รับมอบหมายให้กระท าการแทนรัฐ  

ประการที่สอง สัญญานั้นต้องมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่
ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
หรือเป็นสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาอีกฝุายหนึ่งเข้า
ด าเนินการหรือร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาที่มีข้อก าหนดให้สัญญาซึ่งมี
ลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ ทั้งนี้ เพ่ือให้การใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการ
ทางปกครอง ซึ่งก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล ดังนั้น หากสัญญาใดเป็นสัญญาที่หน่วยงานทาง
ปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐมุ่งผูกพันตนกับคู่สัญญาฝุายหนึ่งด้วยใจสมัครบนพ้ืนฐานแห่ง
ความเสมอภาค และมิได้มีลักษณะเช่นที่กล่าวมาข้างต้น สัญญานั้นย่อมเป็นสัญญาทางแพ่ง อันท าให้
ความหมายของสัญญาทางปกครองนอกจากจะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการ
สาธารณะ สัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือสัญญาแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติแล้ว 
ยังหมายความรวมถึงสัญญาที่รัฐมอบหมายให้เข้าด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะหรือเข้าร่วมจัดท า
บริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญามีข้อก าหนดให้สัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์
ของรัฐ เป็นสัญญาทางปกครองด้วย 

(2) องค์ประกอบของสัญญาทางปกครอง  
ประการแรก ต้องเป็นสัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝุายหนึ่งเป็น

หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ มีข้อพิจารณาว่าอาจเป็น “หน่วยงานทาง
ปกครอง” ก็ได้ หรือเป็น “บุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ” 
  

                                                           
162 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครองภาคทั่วไป, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพมหานคร : 

นิติราษฎร์, 2554), น.296 -297. 
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ประการที่สอง สัญญาดังกล่าวมีลักษณะ ดังนี้ 
1. สัญญาสัมปทาน ได้แก่ สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ คือ 

กรณีท่ีรัฐอนุญาตให้เอกชนลงทุนในกิจการทางด้านสาธารณูปโภคอย่างใดอย่างหนึ่งด้วยค่าใช้จ่ายของ
ตนเอง และให้เอกชนคู่สัญญามีสิทธิเรียกเก็บค่าบริการจากประชาชนที่มาใช้บริการนั้นเป็นการตอบ
แทน163 

2. สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ ได้แก่ กรณีที่หน่วยงาน
ของรัฐท าสัญญาให้เอกชนเข้าท าภารกิจที่โดยปกติแล้วอยู่ในอ านาจหน้าที่ของตนโดยตรงและมี
ลักษณะเป็นบริการสาธารณะ เช่น สัญญาให้เอกชนเดินรถรับส่งผู้โดยสาร สัญญาให้เอกชนก าจัดขยะ 
สัญญาที่เทศบาลจ้างเหมาเอกชนเก็บขยะมูลฝอย164 สัญญาอนุญาตให้ข้าราชการลาศึกษา165 สัญญา
จ้างลูกจ้างของส่วนราชการ166 สัญญาจ้างอาจารย์สอนในสถานบันอุดมศึกษาของเอกชน167 เป็นต้น 

3. สัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค ค าว่า “สาธารณูปโภค” ตาม
พจนานุกรมฉบับบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 ให้ความหมายว่า บริการสาธารณะที่จัดท าเพ่ืออ านวย
ประโยชน์แก่ประชาชนในสิ่งอุปโภคท่ีจ าเป็นต่อการด าเนินชีวิต เช่น การไฟฟูา การประปา การเดินรถ
ประจ าทาง โทรศัพท์ เป็นต้น 

4. สัญญาให้แสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ได้แก่ 
สัญญาที่รัฐอนุญาตให้เอกชนแสวงหาผลประโยชน์ต่างๆ จากทรัพยากรธรรมชาติ โดยปกติเอกชน
จะต้องให้ค่าตอบแทนแก่รัฐเป็นค่าอนุญาต ซึ่งสัญญาประเภทนี้บางครั้งอาจใช้ชื่อว่าสัญญาสัมปทาน 
แต่โดยปกติแล้วจะหมายถึง สัญญาที่มิได้มีลักษณะเป็นการจัดท าบริการสาธารณะ เช่น สัญญาให้เก็บ
มูลค้างคาว สัญญาอนุญาตให้ขุดเจาะน้ ามัน สัมปทานขุดแร่ สัมปทานให้เก็บรังนกนางแอ่น เป็นต้น168 

ผู้เขียนเห็นว่า หากพิจารณานิยามของสัญญาทางปกครองตาม
มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบมติ
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ 6/2544 วันที่ 10 ตุลาคม 2544 แล้ว นอกจากสัญญา
ทางปกครองจะมีลักษณะ 4 ประการดังกล่าวข้างต้น สัญญาทางปกครองยังหมายความรวมถึงสัญญา

                                                           
163 เพ่ิงอ้าง, น. 297. 
164 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 246/2550 
165 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 696/2550, 236/2550 
166 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 545/2546 (ประชุมใหญ่), ที่ 931/2550 
167 ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 9/2550 
168 วิทยา  นพมาศ, “ปัญหาเขตอ านาจศาลในคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้างครูโรงเรียน

เอกชน”, (รายงานการศึกษาส่วนบุคคล หลักสูตรการฝึกอบรมพนักงานคดีปกครองระดับสูง, 2554), น.12. 
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ที่รัฐมอบหมายให้บุคคลหรือเอกชนเข้าด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ หรือเข้าร่วมจัดท าบริการ
สาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญามีข้อก าหนดให้สัญญามีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ เห็น
ได้ว่าประเทศไทยน าหลักกฎหมายต่างประเทศในเรื่องเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองมาใช้ โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งกฎหมายปกครองของประเทศฝรั่งเศสและประเทศเยอรมนี ดังนั้น จึงควรศึกษาหลักกฎหมาย
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของประเทศฝรั่งเศสและประเทศเยอรมนี ดังนี้ 

(3) สัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส  
สัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส คือ สัญญาที่

คู่สัญญาอย่างน้อยฝุายใดฝุายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นเอกชนที่ได้รับมอบหมายภารกิจ
ทางปกครองและเป็นสัญญาที่มีเนื้อหามุ่งบริการสาธารณะ หรือเป็นสัญญาที่มีข้อสัญญาที่ไม่ปรากฏ
ทั่วไปในสัญญาทางแพ่ง ซึ่งสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่ งเศสที่ส าคัญ ๆ มีดังนี้ 1) สัญญา
สัมปทานบริการสาธารณะ (Contrat des concession de service public) 2) สัญญาโยธาสาธารณะ 
(marchés de traveaux publics) 3) สัญญาซื้อขายสังหาริมทรัพย์หรือรับจ้างท าอุปกรณ์บางอย่าง 
(marchés de fournitures) 4) สัญญารับขนส่งสาธารณะ (marchés de transport) นอกจากนี้ ยังมี
สัญญาในลักษณะอ่ืนที่ถือว่าเป็นสัญญาทางปกครอง เช่น สัญญากู้ยืมทางมหาชน หรือสัญญาจ้างท าวิจัย 
ซึ่งสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศสเกิดขึ้นในงานของฝุายปกครองส่วนที่เป็นบริการ
สาธารณะ สัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศสเกือบทั้งหมด ยกเว้นสัญญาสัมปทานและ
บริการสาธารณะมีลักษณะคล้ายคลึงกับสัญญาทางแพ่ง สัญญาหลายประเภทแม้จะมีสภาพคล้ายกับ
สัญญาทางแพ่ง แต่โดยอาศัย “Clause exorbitantè” หรือ ข้อสัญญาที่ไม่พบในสัญญาทางแพ่งเป็น
ข้อสัญญาที่ให้เอกสิทธิ์ฝุายปกครองอย่างมาก สัญญาดังกล่าวก็กลายเป็นสัญญาทางปกครองได้ 
หมายความว่า หากมีข้อพิพาทเกิดขึ้นจากสัญญาแล้ว คู่สัญญาจะต้องฟูองร้องต่อศาลปกครองแล้ว 
คู่สัญญาฝุายปกครองมีสิทธิบางประการเหนือกว่าคู่สัญญาฝุายเอกชน เช่น สิทธิในการแก้ไข
เปลี่ยนแปลงข้อสัญญาได้ฝุายเดียว (mutabilite) หรือสิทธิในการบอกเลิกสัญญาฝุายเดียว 
(resiliation) ทั้งนี้ หากจ าเป็นจะต้องกระท าเพ่ือประโยชน์สาธารณะ โดยคู่สัญญาฝุายเอกชนมีสิทธิ
ได้รับค่าทดแทนความเสียหาย (Le principe de l’equilibre financier du contrat) ส าหรับฝุาย
ปกครองข้อดีประการหนึ่งของสัญญาทางปกครอง คือ ความยืดหยุ่นที่มีมากกว่าสัญญาทางแพ่ง 
เพราะฝุายปกครองสามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงข้อสัญญาฝุายเดียวได้ สัญญาทางปกครองในระบบ
กฎหมายฝรั่งเศสคือสัญญาที่ไม่เท่าเทียมกัน169 
  

                                                           
169 วรเจตน ์ ภาคีรัตน์, อ้างแล้ว เชงิอรรถที่ 162, น. 288 -291. 
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1. ลักษณะของสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส 
1) สัญญาทางปกครองโดยการก าหนดของกฎหมาย กล่าวคือ 

มีกฎหมายก าหนดไว้ชัดเจนว่าสัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครอง 
2) สัญญาทางปกครองโดยสภาพ กล่าวคือ เป็นสัญญาทาง

ปกครองที่ไม่มีกฎหมายใดก าหนดว่าเป็นสัญญาทางปกครอง แต่เกิดจากค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐได้
วางไว้170 ซึ่งสัญญาทางปกครองโดยสภาพจะต้องเข้าเงื่อนไขอย่างใดอย่างหนึ่งต่อไปนี้  

2.1) เกณฑ์เกี่ยวกับการบริการสาธารณะโดยตรง สัญญา
จะเป็นสัญญาทางปกครองก็ต่อเมื่อมีการจัดบริการสาธารณะ หรือมอบให้บุคคลหนึ่งบุคคลใด
ด าเนินการบริการสาธารณะ ตัวอย่างเช่น การมีบริการสาธารณะซึ่งปกติจะด าเนินการโดยรัฐ แต่ได้
มอบหมายให้เอกชนรายหนึ่งรายใดไปด าเนินการ เช่น การจัดจ าหน่ายกระแสไฟฟูา 

2.2) เกณฑ์เกี่ยวกับข้อก าหนดที่มีลักษณะพิเศษ ซึ่งไม่
ปรากฏว่าพบกันโดยทั่วไปในกฎหมายเอกชน โดยหลักแล้วฝุายปกครองมีหน้าที่ในการจัดบริการ
สาธารณะ การมีหน้าที่ดังกล่าวท าให้ฝุายปกครองมีอ านาจที่จะปรับข้อสัญญาเพ่ือให้สอดคล้องกับ
ความจ าเป็นในการให้บริการสาธารณะ เช่น ฝุายปกครองมีอ านาจที่จะยกเลิกสัญญาได้ฝุายเดียว โดย
เหตุผลว่าสัญญานั้นไม่ได้เป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ เช่นเดียวกับการที่ฝุายปกครองมีอ านาจพิเศษ
ที่จะแก้ไขเปลี่ยนแปลงสัญญาได้ฝุายเดียว โดยเหตุผลเพ่ือความจ าเป็นในการให้สอดคล้องกับการ
บริการสาธารณะ หลักเกณฑ์ท่ีกล่าวมานี้เป็นที่ยอมรับกันและจะเห็นได้ว่ากรณีเช่นนี้ไม่ใช่สัญญาที่พบ
ได้ในกฎหมายเอกชนได้ฝุายเดียว เกณฑ์การพิจารณาที่กล่าวมา บ่งชี้ให้เห็นถึงความระมัดระวังของ
ศาลปกครองที่จะพิจารณาคดีเกี่ยวกับสัญญา ซึ่งแท้ที่จริงเป็นการสั่งให้รับผิดโดยการให้ชดใช้เงิน 
ฉะนั้นศาลปกครองที่ท าหน้าที่ทางด้านการพิจารณาคดีเกี่ยวกับสัญญาก็จะค่อนข้างลังเลใจที่จะเข้าไป
ควบคุมในส่วนที่เป็นเนื้อหาของสัญญาว่าจะต้องบังคับการอย่างไรบ้าง แต่ว่าจะให้ความสนใจในแง่
ที่ว่า เมื่อเกิดการกระท าผิดตามสัญญาขึ้นมาแล้วจะให้การเยียวยาได้อย่างไร171 

ตัวอย่างคดีที่ศาลปกครองฝรั่งเศสวินิจฉัยว่าเป็นสัญญาทาง
ปกครอง เช่น สัญญาว่าจ้างแพทย์โดยโรงพยาบาลหรือหน่วยงานบริการสาธารณะด้านสาธารณสุข 

                                                           
170 โภคิน  พลกุล, “แนวทางการพิจารณาเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองโดยย่อ”, วารสาร

กฎหมายปกครอง, เล่มที่ , ปีที่ 2 น. 48-49 (มกราคม – เมษายน 2545) 
171 M.Phillippe MARTIN, คดีฟูองขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองและคดีที่เกี่ยวกับ

สัญญาทางปกครอง (ถอดเทปและเรียบเรียงจากการบรรยายพิเศษ เรื่อง กฎหมายปกครองและคดีปกครอง
ของประเทศฝรั่งเศส ระหว่างวันที่ 31 ตุลาคม – 3 พฤศจิกายน 2543 ณ ส านักงานศาลปกครอง), 
วารสารวิชาการศาลปกครอง , เล่มที่ 3, ปีที่ 1 (ก.ย. – ธ.ค. 2544) 
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สัญญาว่าจ้างอาจารย์โดยสถานศึกษา สัญญาว่าจ้างผู้ดูแลเด็กโดยสถานรับเลี้ยงเด็กของราชการ เป็น 
สัญญาที่ให้ผู้รับจ้างเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง จึงเป็นสัญญาทางปกครอง ซึ่งสัญญา
ประเภทนี้เป็นสัญญาทางปกครองโดยวัตถุแห่งสัญญา แม้ว่าจะไม่มีข้อสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษก็
ตาม172  

อย่างไรก็ตาม สัญญาที่ฝุายปกครองท ากับเอกชนนั้นแม้จะ
เกี่ยวข้องกับการด าเนินการบริการสาธารณะ แต่หากไม่มีลักษณะโดยตรงแล้ว ศาลปกครองฝรั่งเศสไม่
ถือเป็นสัญญาทางปกครอง เช่น สัญญาขนส่ง สัญญาจัดซื้อเครื่องมือ วัสดุอุปกรณ์ เป็นต้น เว้นแต่
สัญญาดังกล่าวจะมีข้อก าหนดที่ไม่ค่อยพบในสัญญาทางแพ่ง173 

2. องค์ประกอบของสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส 
มี 3 ประการ ดังนี้174 

1) สัญญาทางปกครองเป็นสัญญาที่เกิดจากการแสดงเจตนา
ของคู่สัญญาสองฝุาย ฝุายหนึ่งคือรัฐ กับอีกฝุายหนึ่งซึ่งเป็นเอกชน  

2) สัญญาทางปกครองเป็นสัญญาซึ่งมีวัตถุประสงค์แห่ง
สัญญาเป็นเรื่องของการด าเนินบริการสาธารณะ 

3) เนื้อความของสัญญาจะมีข้อก าหนดในสัญญาที่พิเศษจาก
ข้อสัญญาในทางแพ่ง (Clause exorbitant du droit commum) 

กรณีสัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐของประเทศฝรั่งเศส มีสอง
รูปแบบ คือ สัญญาทางแพ่ง และสัญญาทางปกครอง  

รูปแบบแรก สัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐที่มีสถานะเป็นสัญญา
ทางแพ่ง ฝุายปกครองของประเทศฝรั่งเศสสามารถจ้างพนักงาน (agents contractuels) ได้โดยการ
ท าสัญญา ซึ่งพนักงานเหล่านี้มีสถานะเป็นลูกจ้างในกฎหมายเอกชน175 ซึ่งสัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐ

                                                           
172 ค าวินิจฉัยชี้ขาดเขตอ านาจศาลในคดี Demoiselle Santelli ค.ศ. 1959 และคดี 

Dame Mastiam ค.ศ. 1983 
173 “บทความค าอธิบายสัญญาทางปกครอง”, สืบค้นเมื่อวันที่ 20 มีนาคม 2560,  

http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=245 
174 มานิตย์  วงษ์เสรี, “คดีปกครองเกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจ้างและสัญญาทางปกครอง”, 

(เอกสารประกอบการฝึกอบรมหลักสูตรพนักงานคดีปกครองระดับกลาง รุ่นที่ 18 , 2558), น.2 
175 นริศษา  ละม้ายอินทร์, “ปัญหาการแบ่งแยกสัญญาทางปกครองออกจาสัญญาทาง

แพ่ง : ศึกษากรณีสัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐในประเทศไทย”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต 
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2554), น.109. 
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ที่มีสถานะเป็นสัญญาทางแพ่ง ในส่วนสัญญาจ้างลูกจ้างของทางราชการ (agents publics contractuels) 
สัญญาจ้างลูกจ้างของส่วนราชการที่มีสถานะเป็นสัญญาทางแพ่ง เป็นสัญญาที่ก าหนดให้เจ้าหน้าที่ซึ่ง
ได้รับการว่าจ้างมีหน้าที่ปลีกย่อย เช่น สัญญาจ้างนักการมาท าความสะอาดอาคารของหน่วยงาน
บริการสาธารณะ สัญญาดังกล่าวไม่เป็นสัญญาทางปกครอง เพราะไม่ใช่สัญญาที่ให้มีส่วนร่วมโดยตรง
ในการจัดท าบริการสาธารณะ176 สัญญาจ้างพนักงานท าอาหารและพนักงานเสิร์ฟในโรงอาหารของ
มหาวิทยาลัยและโรงพยาบาล พนักงานเหล่านั้นไม่เป็นผู้มีส่วนร่วมโดยตรงในการจัดท าบริการ
สาธารณะ สัญญาจ้างดังกล่าวจึงมีลักษณะเป็นสัญญาจ้างแรงงาน177 

รูปแบบที่สอง สัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐที่มีสถานะเป็น
สัญญาทางปกครอง มักปรากฏในลักษณะที่การท างานของบุคลากรภาครัฐมีส่วนโดยตรงในการจัดท า
บริการสาธารณะ ได้แก่ สัญญาจ้างลูกจ้างของราชการ (agents publics contractuels) เพ่ือช่วยด าเนิน
บริการสาธารณะโดยตรง หรือสัญญาที่มีข้อก าหนดให้เอกสิทธิ์แก่รัฐเป็นอย่างมากซึ่งไม่พบในสัญญาทาง
แพ่ง คดีตัวอย่างเช่น ผู้ว่าราชการจังหวัด Puy-de-Dome จ้างนาย Chardon178 มาเป็นครูฝึกบินให้
หน่วยการบินย่อยและการกีฬาในส านักงานการบินพลเรือน ศาลเห็นว่า บริการสาธารณะในคดีนี้คือ
การฝึกให้เยาวชนเป็นนักบินในกองทัพ โดยสัญญานี้ท าให้ นาย Chardon เข้ามามีส่วนร่วมโดยในการ
การช่วยฝึกบิน จึงเป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพ แต่ถ้าข้อเท็จจริงเปลี่ยนไปว่า เป็นการจ้างนาย 
Chardon มาเป็นคนเติมน้ ามันเครื่องบิน ศาลคงไม่ถือว่าเป็นสัญญาทางปกครอง เพราะการเติมน้ ามัน
ไม่ท าให้มีส่วนโดยตรงในการบิน179 นอกจากนี้ สัญญาจ้างแพทย์โดยโรงพยาบาลหรือหน่วยงานบริการ
สาธารณะด้านสาธารณสุข สัญญาจ้างอาจารย์โดยสถานศึกษา และสัญญาจ้างผู้ดูแลเด็กโดยสถานรับ

                                                           
176  Vedel, op.cit., p.322 : คดี T.C. 25 nov. 1963, dam Vue Mazerand, J.C.P., 

1964.2.13466 อ้างใน บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, “สัญญาทางปกครองฝรั่งเศส”. วารสารกฎหมายปกครอง, เล่มที่ 5, 
น.86 (2529). 

177 ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ลงวันที่ 19 เมษายน ค.ศ. 1982 คดี Robert D. 
และค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ลงวันที่ 24 พฤศจิกายน ค.ศ. 1991 คดี Celli อ้างในนันทกุล  
พันธุ์ค้า “การแปลต ารากฎหมาย เรื่อง “สัญญาทางปกครอง” (สารนิพนธ์ อักษรศาสตรมหาบัณฑิต สาขาการ
แปล ศูนย์การแปลและล่ามเฉลิมพระเกียรติ คณะอักษรศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2548), น.13. 

178 T.C.13 janv.1985, prêfêt du Puy-de-Dome cI Sieur Chardon. DaIIoz, 1985. p.412  
อ้างในบวรศักดิ์  อุวรรณโณ, “สัญญาทางปกครองฝรั่งเศส”. วารสารกฎหมายปกครอง, เล่มที่ 5, น.85 (2529). 

179 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, “สัญญาทางปกครองฝรั่งเศส”. วารสารกฎหมายปกครอง, เล่มที่ 5, 
น.85-86 (2529). 
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เลี้ยงเด็กของราชการเป็นสัญญาทางปกครองโดยวัตถุแห่งสัญญา แม้ว่าสัญญาจะไม่มีข้อสัญญาที่มี
ลักษณะพิเศษก็ตาม180 

ส าหรับผู้ปฏิบัติงานในบริการสาธารณะที่มีลักษณะทาง
ปกครอง ศาลคดีขัดกันวินิจฉัยไว้ในค าพิพากษาคดีขัดกัน ลงวันที่ 25 มีนาคม ค.ศ. 1996 กรณี 
Préfet de region Rhône – Alpes c/Conseil prud’ homes de Lyon-Berkain ว่า ผู้ปฏิบัติงาน
ในบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง มีสถานะเป็นลูกจ้างในระบบกฎหมายมหาชน181  

เห็นได้ว่า สัญญาเกี่ยวกับการจ้างบุคลากรภาครัฐของ
ประเทศฝรั่งเศส เป็นสัญญาที่แม้ไม่ได้มอบให้เอกชนเข้ามาจัดท าบริการสาธารณะ แต่เป็นสัญญาทาง
ปกครองได้หากปรากฏให้เห็นชัดทั้งในวัตถุประสงค์ของสัญญาหรือสภาพ (nature) ของสัญญาว่า
คู่สัญญาร่วมมืออย่างใกล้ชิดกับฝุายปกครอง ตัวอย่างค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ลงวันที่ 4 
มิถุนายน 1954 กรณี Affortit et Vingtain วินิจฉัยกรณีการจ้างลูกจ้างของรัฐ โดยวางหลักเกณฑ์ไว้
ว่า ลูกจ้างของรัฐจะอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายมหาชน หากการปฏิบัติหน้าที่ของลูกจ้างผู้นั้นเป็นการ
เข้าไปมีส่วนร่วมโดยตรงในการจัดท าบริการสาธารณะ182  

(4) สัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน  
มาตรา 54183 แห่งกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

(VwVfG) ค.ศ. 1976 บัญญัติว่า “การก่อ เปลี่ยนแปลงหรือระงับไปซึ่งนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน
สามารถกระท าได้ในรูปแบบของสัญญา (สัญญาทางปกครอง) ทั้งนี้ ตราบเท่าที่ไม่มีบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน  

โดยเฉพาะอย่างยิ่งเจ้าหน้าที่ของรัฐแทนที่จะออกค าสั่งทางปกครอง 
เจ้าหน้าที่ของรัฐสามารถจัดท าสัญญาทางปกครองกับบุคคลใดๆ ซึ่งจะเป็นผู้รับค าสั่งทางปกครองนั้นก็ได้” 

สัญญาทางปกครอง หมายถึง สัญญาที่มีเนื้อหาเสาระเกี่ยวกับนิติ
สัมพันธ์ตามกฎหมายปกครอง อันเป็นการก่อ เปลี่ยนแปลง หรือระงับสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมาย
ปกครอง 

                                                           
180 ค าวินิจฉัยชี้ขาดเขตอ านาจศาลในคดี Demoiselle Santelli ค.ศ.1959 และในคดี 

Dame Mastain ค.ศ. 1983 อ้างใน บุบผา  อัครพิมาน, สัญญาทางปกครอง : แนวคิดและหลักกฎหมาย
ของฝรั่งเศสและของไทย, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพมหานคร : ส านักงานศาลปกครอง 2545), น.34. 

181 นันทวัฒน์  บรมานันท์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 135, น.409. 
182 เพ่ิงอ้าง, น. 407-408. 
183 มานิตย์  วงศ์เสรี, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 174, น.49 น.2. 
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ในระบบกฎหมายเยอรมัน สัญญาทางปกครองมีความแตกต่าง
จากระบบกฎหมายของฝรั่งเศส กล่าวคือ สัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน เป็นสัญญาที่
มุ่งตรงไปยังการก่อตั้ง เปลี่ยนแปลง และยกเลิกนิติสัมพันธ์ทางปกครอง เนื่องจากในระบบกฎหมาย
เยอรมัน องค์กรฝุายปกครองอาจใช้สัญญาเป็นเครื่องมือในการก่อตั้งนิติสัมพันธ์กับบุคคลแทนการ
ออกค าสั่งทางปกครองได้  

สัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมันจึงเป็นสัญญาที่
เกิดขึ้นในดินแดนที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝุายปกครองมีอ านาจเหนือเอกชน แต่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝุาย
ปกครองเลือกใช้ความผูกพันทางกฎหมายในรูปแบบของสัญญาแทนการออกค าสั่งทางปกครอง 
ส าหรับการกระท าทางปกครองที่เป็นบริการสาธารณะหรือการจัดหาวัสดุอุปกรณ์ต่างๆ หากเป็นกรณี
ที่ฝุายปกครองตกลงเข้าท าสัญญา สัญญาที่เกิดขึ้นมักเป็นสัญญาทางแพ่งที่ฝุายปกครองเป็นคู่สัญญา 
ไม่ใช่สัญญาทางปกครองดังที่ปรากฏในระบบกฎหมายฝรั่งเศส ในทางปฏิบัติสัญญาทางปกครองใน
ระบบกฎหมายเยอรมันที่เกิดขึ้นในแดนกฎหมายต่าง ๆ ที่ส าคัญ ดังนี้ 1) สัญญาทางปกครองในระบบ
กฎหมายว่าด้วยการก่อสร้าง 2) สัญญาทางปกครองในกฎหมายสิ่งแวดล้อม 3) สัญญาทางปกครองใน
กฎหมายปูองกันการผูกขาด 4) สัญญาทางปกครองในกฎหมายข้ารัฐการ เช่น สัญญาให้ทุนการศึกษา
แก่ข้ารัฐการในสังกัด 5) สัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายภาษีอากร 5) สัญญาทางปกครองใน
กฎหมายปกครองท้องถิ่น ในระบบกฎหมายเยอรมันไม่มีแนวคิดว่า สัญญาทางปกครองคือสัญญาที่ไม่
เท่าเทียมกัน แต่หากเป็นเรื่องของสัญญาแล้วคู่สัญญาต้องเท่าเทียมกันเสมอ ในส่วนของการบังคับของ
สัญญาคู่สัญญาทางปกครองจะบังคับตามสัญญาได้ก็ต่อเมื่อเอกชนให้ความยินยอม หากไม่มีความ
ยินยอม คู่สัญญาที่เป็นหน่วยงานทางปกครองต้องฟูองร้องไปยังศาลปกครองเพ่ือให้ศาลปกครองออก
ค าบังคับ184  

กรณีสัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐของประเทศเยอรมนี  
ความสัมพันธ์ของพนักงานและลูกจ้างซึ่ งเป็นเจ้าหน้าที่ของ 

นิติบุคคลมหาชนที่ไม่ได้มีสถานะเป็นข้าราชการนั้น เป็นไปตามสัญญาทางแพ่ง ซึ่งฝุายปกครองที่เป็น
คู่สัญญากับเอกชนไม่ได้มีอ านาจเหนือ แต่อยู่ในฐานะเสมอภาคกับคู่สัญญาที่เป็นเอกชน อันเป็น
กิจการของฝุายปกครองในทางแพ่ง เรียกว่า Verwaltungs privatecht ซึ่งไม่ถือว่าเป็นสัญญาทาง
ปกครอง ส าหรับการจ้างบุคคลใดเป็นพนักงานหรือลูกจ้าง ขึ้นอยู่กับเจตนาของคู่สัญญาและลักษณะ
ของงาน ในระดับสหพันธรัฐ มลรัฐ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การจ้างใช้อัตราจ้างระดับ

                                                           
184 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 162, น. 291-295. 
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พนักงานสหพันธรัฐ (Bundesangestellentarif)185 และอยู่ภายใต้ข้อก าหนดหลักเกณฑ์การจ้าง
พนักงานของรัฐ (Bundesangestellentarifvertrag, BAT) ซึ่งก าหนดว่า สัญญาจ้างพนักงานของรัฐ
ให้ท าเป็นสัญญาจ้างแรงงาน และให้ถือข้อก าหนดดังกล่าวเป็นส่วนหนึ่งของสัญญา ส่วนการจ้าง
ลูกจ้างของรัฐอยู่ภายใต้ข้อก าหนดหลักเกณฑ์การจ้างลูกจ้างของรัฐ (Mantellarifvertrang für 
Arbeiterinnenund Arebiter des Bundes) ซึ่งก าหนดว่า สัญญาจ้างลูกจ้างของรัฐให้ท าเป็นสัญญา
จ้างแรงงาน186 นอกจากนี้ สัญญาจ้างพนักงานและลูกจ้างของรัฐในประเทศเยอรมนี ยังมีความแตกต่าง
จากการบรรจุแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐ เนื่องจากการจ้างพนักงานและลูกจ้างของรัฐมีการก าหนดลักษณะ
รูปแบบไว้เป็นการเฉพาะ ส่วนการบรรจุแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องด าเนินการในรูปแบบค าสั่งบรรจุ
แต่งตั้งซึ่งเป็นค าสั่งทางปกครอง187 

เมื่อพิจารณาเรื่องสัญญาทางปกครองของประเทศฝรั่งเศส 
ประเทศเยอรมนี และประเทศไทยแล้ว จะเห็นว่ากรณีของประเทศฝรั่งเศสเกิดข้ึนจากการวางหลักโดย
ค าพิพากษาของศาลปกครองว่า สัญญาประเภทใดเป็นสัญญาทางปกครอง ส่วนประเทศเยอรมนี เห็นว่า
สัญญาทางปกครองเป็นสิ่งที่เกิดขึ้นจากการที่กฎหมายก าหนดทั้งระบบ และในส่วนของประเทศไทยนั้น 
เห็นว่ากฎหมายก าหนดแต่เพียงชื่อของสัญญาทางปกครองบางประเภทเท่านั้น นอกจากนั้นเป็นหน้าที่
ของศาลปกครองที่จะก าหนดและวางหลักในเรื่องผลของสัญญาทางปกครองต่อไป188 
  

                                                           
185 อดิเทพ  อุยยะพัฒน์, “หน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อยู่ภายใต้การ

ควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2545), น.141. 

186 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง หลักการพ้ืนฐานของ
กฎหมายปกครองและการกระท าทางปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2549), น.255. 
อ้างใน นริศษา  ละม้ายอินทร์, “ปัญหาการแบ่งแยกสัญญาทางปกครองออกจาสัญญาทางแพ่ง : ศึกษา
กรณีสัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐในประเทศไทย”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2554), น.113. 

187 มานิตย์  วงศ์เสรี, หลักกฎหมายว่าด้วยสัญญาทางปกครองของประเทศเยอรมัน, 
พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพมหานคร : ส านักงานศาลปกครอง, 2546), น.18. 

188 “บทความเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง”, สืบค้นเมื่อวันที่ 20 มีนาคม 2560, 
http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=245  
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3.3.1.3 การแบ่งแยกสัญญาทางแพ่งออกจากสัญญาทางปกครอง 

เดิมประเทศไทยใช้ระบบศาลเดี่ยว กล่าวคือ ให้ศาลยุติธรรมมีอ านาจ
หน้าที่พิจารณาวินิจฉัยคดีทุกประเภท ไม่ว่าจะเป็นคดีแพ่ง คดีอาญา หรือคดีปกครอง โดยให้ผู้พิพากษา
ซึ่งมีคุณสมบัติและความรู้ทางกฎหมายเป็นการทั่วไป (Generalist) มาวินิจฉัยคดีปกครอง ต่อมา
ประเทศไทยเปลี่ยนมาใช้ระบบศาลคู่ระบบที่ให้ศาลยุติธรรมและศาลปกครองแยกออกจากกันโดย
สิ้นเชิง กล่าวคือ มีศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครองสูงสุดเป็นเอกเทศและคู่ขนานกับระบบศาล
ยุติธรรม มีระบบผู้พิพากษาและองค์กรบริหารงานบุคคลเป็นเอกเทศต่างหากจากระบบศาลยุติธรรม โดย
ผู้พิพากษาศาลปกครองจะมีคุณสมบัติเฉพาะและมีความเชี่ยวชาญทางกฎหมายปกครองเป็นพิเศษ189  
ซึ่งท าให้เกิดปัญหาในเรื่องเขตอ านาจศาลเกิดขึ้นในคดีที่คาบเกี่ยวระหว่างศาลยุติธรรมกับศาล
ปกครอง การแบ่งแยกกฎหมายเอกชนออกจากมหาชนจะท าให้สามารถทราบถึงเขตอ านาจศาลที่จะ
พิจารณาพิพากษาคด ีและหลักกฎหมายที่น ามาใช้บังคับได ้

การแบ่งแยกสัญญาทางแพ่งออกจากสัญญาทางปกครองเกิดจาก
แนวคิดที่ว่า การท าสัญญากับเอกชนนั้น รัฐอาจกระท าการเสมือนเป็นเอกชนธรรมดา มิได้กระท าใน
ฐานะที่ตนมีหน้าที่ตามกฎหมายที่จะต้องจ าท าบริการสาธารณะหรือสาธารณูปโภคให้แก่ประชาชน 
สัญญาที่คู่สัญญาตกลงท าข้ึนอาจเป็นสัญญาที่เกิดในระบบกฎหมายเอกชนหรือระบบกฎหมายมหาชน
ก็ได้ การแบ่งแยกสัญญาทางแพ่งออกจากสัญญาทางปกครองจึงมีความส าคัญทั้งในแง่เขตอ านาจศาล
เหนือคดี กฎหมายสารบัญญัติและวิธีสบัญญัติที่จะน ามาใช้ ตลอดจนหลักเกณฑ์แนวคิดต่างๆ เกี่ยวกับ
สัญญาทางแพ่งและสัญญาทางปกครอง190 หากระบบกฎหมายใดไม่มีการแบ่งแยกกฎหมายเอกชน
ออกจากกฎหมายมหาชน สัญญาที่เกิดขึ้นในระบบกฎหมายนั้นย่อมเป็นสัญญาธรรมดาโดยมิ พักต้อง
ค านึงถึงว่าคู่สัญญาฝุายใดฝุายหนึ่งเป็นรัฐหรือหน่วยงานทางปกครองที่ใช้อ านาจมหาชนหรือไม่ เพราะ
หน่วยงานของรัฐที่ใช้อ านาจมหาชน ย่อมตกอยู่ภายใต้บังคับแห่งระบบกฎหมายอันหนึ่งอันเดียวกัน
กับท่ีบุคคลธรรมดาต้องตกอยู่ภายใต้บังคับเช่นกัน  

ประเทศท่ีมีการแยกกฎหมายออกเป็นกฎหมายเอกชนและกฎหมาย
มหาชนในรูปแบบของสัญญาทางแพ่งและสัญญาทางปกครอง ซึ่งการแยกสัญญาทั้งสองประเภท

                                                           
189 โภคิน  พลกุล, “ท่านปรีดากับศาลปกครอง”, วารสารวิชาการศาลปกครอง, เล่มที่ 2, 

ปีที่ 1, น.105 (พฤษภาคม – สิงหาคม 2545) 
190 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, “แนวคิดและหลักเกณฑณ์การแบ่งแยกสัญญาทางแพ่งออกจาก

สัญญาทางปกครอง”, วารสารผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา, เล่ม 1 ปีที่ 6, น.149-154 (เมษายน-
กันยายน 2550) 
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ดังกล่าวออกจากกันให้ได้นั้น มีความส าคัญแง่ของศาลมีเขตอ านาจเหนือคดี กฎหมายสารบัญญัติและ
กฎหมายวิธีสบัญญัติที่จะน ามาใช้ในคดี หากข้อพิพาทเกิดจากสัญญาทางแพ่ง ศาลที่มีอ านาจเหนือคดี
ดังกล่าวคือศาลแพ่ง แต่ถ้าหากข้อพิพาทเกิดจากสัญญาทางปกครอง ศาลที่มีเขตอ านาจเหนือคือศาล
ปกครอง ซึ่งในส่วนของกฎหมายสารบัญญัตินั้น หากเป็นข้อพิพาทที่เกิดมากสัญญาทางแพ่งศาล
ยุติธรรมต้องน าหลักเกณฑ์ในทางกฎหมายแพ่งมาปรับแก่คดี โดยไม่ค านึงถึงว่าคู่สัญญาในสัญญาทาง
แพ่งเป็นรัฐหรือไม่ แต่ถ้าหากสัญญานั้นเป็นสัญญาทางปกครอง ศาลปกครองย่อมต้องน าหลักเกณฑ์
ในทางกฎหมายปกครองมาปรับแก่คดีโดยชั่งน้ าหนักระหว่างประโยชน์สาธารณะกับประโยชน์ของ
คู่สัญญาฝุายเอกชน191 

(1) หลักเกณฑ์การแบ่งแยกสัญญาทางแพ่งออกจากสัญญาทาง
ปกครอง ใช้หลักเกณฑ์การพิจารณา ดังนี้ 

ด้านรูปแบบ คือ การพิจารณาคู่สัญญา กล่าวคือ สัญญาทาง
ปกครองนั้น คู่สัญญาอย่างน้อยฝุายใดฝุายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง หรือผู้ที่กระท าการแทนรัฐ 

ด้านเนื้อหา คือ การพิจารณาวัตถุแห่งสัญญา กล่าวคือ การ
พิจารณาวัตถุแห่งสัญญาว่าเชื่อมโยงกับกฎหมายปกครอง หรือการก่อตั้งนิติสัมพันธ์ทางปกครอง หรือ
เป็นกรณีที่กฎหมายก าหนดเนื้อหาของสัญญาลักษณะใดลักษณะหนึ่งให้ถือเป็นเรื่องสัญญาทาง
ปกครองแล้ว สัญญานั้นย่อมเป็นสัญญาทางปกครอง192 โดยไม่ต้องพิจารณาว่าคู่สัญญาฝุายใดฝุายหนึ่ง
เป็นหน่วยงานทางปกครอง หรือผู้ที่กระท าการแทนรัฐหรือไม่ 

(2) การแบ่งแยกสัญญาทางแพ่งออกจากสัญญาทางปกครองของ
ประเทศฝรั่งเศส 

ในคริสต์ศตวรรษที่ 19 ประเทศฝรั่งเศสมีแนวคิดว่าอาจแบ่งแยก
นิติกรรมทางปกครองออกเป็นสองประเภท คือ นิติกรรมที่ฝุายปกครองมีอ านาจบังคับบัญชา กับนิติ
กรรมที่ฝุายปกครองบริหารราชการอย่างเอกชน โดยสัญญาทั้งหมดท าโดยฝุายปกครอง ในสมัยนั้นสัญญา
ทางปกครองทั้งหมดอยู่ในเขตอ านาจศาลยุติธรรมและอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายเอกชน เว้นแต่สัญญา
บางประเภทที่มีกฎหมายก าหนดไว้โดยเฉพาะให้อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ในปี 
ค.ศ. 1873 ศาลคดีขัดกันวินิจฉัยคดี Blanco โดยใช้แนวคิดเรื่องบริการสาธารณะเป็นเกณฑ์ส าคัญใน
การพิจารณาว่านิติกรรมใดของฝุายปกครองอยู่ในอาจของศาลปกครอง ซึ่งค าวินิจฉัยคดี Blanco ได้

                                                           
191 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 162, น. 283 -285. 
192 ประเทือง  ช่างสลัก, “ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับเขตอ านาจศาลในคดีพิพาทตาม

สัญญาให้ทุนการศึกษาข้าราชการ สัญญาจ้างพนักงานราชการและลูกจ้างของรัฐ”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 2553), น. 29. 
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แยกสัญญาทางปกครองกับสัญญาทางแพ่งของฝุายปกครอง โดยถือหลักว่าสัญญาที่ฝุายปกครองท า
ขึ้น เพื่อการจัดองค์กรหรือการปฏิบัติงานของบริการสาธารณะจะเป็นสัญญาทางปกครอง ส่วนสัญญา
ที่ไม่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการบริการสาธารณะย่อมเป็นสัญญาทางแพ่งของฝุายปกครองตามกฎหมาย
เอกชน193 การแบ่งแยกสัญญาทางแพ่งออกจากสัญญาทางปกครองมีหลักเกณฑ์การพิจารณา ดังนี้ 

1. สัญญาทางปกครองโดยการก าหนดของกฎหมาย (Contrats 
administratifs par détermination de la loi) ซึ่งกฎหมายอาจก าหนดไว้โดยตรงให้สัญญาดังกล่าว 
เป็นสัญญาทางปกครอง หรืออาจก าหนดโดยอ้อมให้คดีเกี่ยวกับสัญญาดังกล่าวอยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครอง ผลของสัญญาทั้งสองประเภทดังกล่าว ถือว่าเป็นสัญญาทางปกครองโดย
การก าหนดของกฎหมาย194 

2. สัญญาทางปกครองโดยสภาพ (Contrats administratifs par 
nature) จะประกอบด้วยหลักเกณฑ์ตามค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat) 2 ประการ ได้แก่ 

ประการแรก หลักเกณฑ์เกี่ยวกับคู่สัญญา ซึ่งต้องมีฝุายปกครอง
ที่เป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนเป็นคู่สัญญาอย่างน้อยฝุายหนึ่ง 

ประการที่สอง หลักเกณฑ์เกี่ยวกับเนื้อหาสาระของสัญญา ซึ่ง
ต้องมีลักษณะอย่างใดอย่างหนึ่ง ดังนี้ 

1) สัญญาที่มีวัตถุแห่งสัญญา (objet du contrat) เป็นการ
ด าเนินบริการสาธารณะโดยตรง (exécution mêm du service pulic) กล่าวคือ หนี้ที่คู่สัญญาต้อง
ปฏิบัติหรือการช าระหนี้ตอบแทนนั้น เป็นการด าเนินบริการสาธารณะในตัวเองที่ฝุายปกครองมีหน้าที่
ต้องกระท า 

2) สัญญาที่มีข้อความไม่ค่อยพบในสัญญาทางแพ่ง เพราะให้สิทธิ
พิเศษแก่ฝุายปกครองมาก (le clauses exorbitantes du droit commum) ซึ่งในการด าเนินการ
เพ่ือประโยชน์สาธารณะนั้น ฝุายปกครองมีอ านาจมหาชน (Pissance publique) ที่ให้สิทธิพิเศษ 
(prérogative) ที่เอกชนไม่มีแก่ฝุายปกครอง ข้อตกลงดังกล่าวจึงมีลักษณะเป็นข้อตกลงที่ขัดต่อ
กฎหมาย และท าให้สัญญาเป็นโมฆะ หากข้อตกลงดังกล่าวปรากฏอยู่ในสัญญาแพ่ง เช่น สัญญาที่มี
ข้อความให้คู่สัญญาฝุายปกครองบังคับคดีได้เองโดยไม่จ าต้องด าเนินกระบวนพิจารณาทางศาล 
(privilege du préalable) รวมทั้งข้อสัญญาที่อาจจะไม่ถึงขนาดเป็นผลให้สัญญาตกเป็นโมฆะกรรม 
เช่น คู่สัญญาฝุายปกครองอาจเปลี่ยนแปลงแก้ไขข้อตกลงใด ๆ ในสัญญา หรือการด าเนินการเลิก

                                                           
193 ชาญชัย  แสวงศักดิ์ และมานิตย์  วงศ์เสรี, นิติกรรมทางปกครองและสัญญาทาง

ปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์เดือนตุลา 2541), น. 45–46. 
194 ชวลิต  เศวตสุด, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 137, น. 1. 
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สัญญาฝุายเดียวโดยไม่ต้องมีเหตุผิดสัญญา เป็นต้น ดังนั้น หากสัญญาหนึ่งสัญญาใดไม่มีข้อความ
รองรับเอกสิทธิพิเศษของฝุายปกครอง และไม่มีวัตถุแห่งสัญญาเป็นการด าเนินบริการสาธารณะ
โดยตรง ต้องถือว่าฝุายปกครองและเอกชนร่วมกันยอมรับกฎหมายแพ่งมาใช้บังคับกับสัญญานั้น195 

(3) การแบ่งแยกสัญญาทางแพ่งออกจากสัญญาทางปกครองของ
ประเทศเยอรมนี 

การแบ่งแยกประเภทของสัญญาทางแพ่งออกจากสัญญาทาง
ปกครองของในระบบกฎหมายเยอรมัน ใช้หลักเกณฑ์การพิจารณาจากพ้ืนฐานหรือธรรมชาติของ
สัญญา โดยการตรวจสอบจากเนื้อหาสาระและวัตถุแห่งสัญญา (Gegenstand des vertrags)196 
สัญญาจะเป็นสัญญาทางปกครองต่อเมื่อ มูลแห่งหนี้ที่ต้องปฏิบัติการช าระหนี้ตามสัญญา หรือหน้าที่
ในการช าระหนี้ตามสัญญามีลักษณะเป็นไปตามกฎหมายปกครอง197 โดยหลักเกณฑ์เกี่ยวกับฐานะทาง
กฎหมายของคู่สัญญา ความเข้าใจของคู่สัญญา และวัตถุประสงค์ของสัญญา ไม่ใช่หลักเกณฑ์ในการ
พิจารณาแบ่งแยกสัญญาทางแพ่งออกจากสัญญาทางปกครองของประเทศเยอรมนี  

อาจกล่าวได้ว่าประเด็นฐานะทางกฎหมายของสัญญา ไม่ใช่
เกณฑ์ในการพิจารณาการแบ่งแยกสัญญาทางแพ่งออกจากสัญญาทางปกครอง เนื่องจากสัญญาทาง
ปกครองไม่จ าต้องมีคู่สัญญาฝุายหนึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ฝุายปกครองเสมอไป ในบางกรณีสัญญาระหว่าง
เอกชนด้วยกันอาจเป็นสัญญาทางปกครอง หากพ้ืนฐานหรือธรรมชาติตามกฎหมายของสัญญามี
เนื้อหาสาระตามกฎหมายมหาชน เช่น สัญญาระหว่างนายจ้างกับลูกจ้าง ซึ่งนายจ้างตกลงจ่ายเงิน
ประกันสังคมบางส่วนให้ลูกจ้างแทนรัฐตามกฎหมายประกันสังคม 198 หรือบางกรณีสัญญาตาม
กฎหมายเอกชน อาจมีฝุายปกครองเป็นคู่สัญญาระหว่างกันเองก็ได้ ตัวอย่างเช่น หน่วยงานราชการ

                                                           
195 เพ่ิงอ้าง, น.2-3. 
196 Erichsen, Allgemeines_verwaltungsrecht, 24 ll, Rdnr.§2, S.359 อ้างใน มานิตย์ 

วงศ์เสรี, หลักกฎหมายปกครองว่าด้วยสัญญาทางปกครองของประเทศเยอรมัน, พิมพ์ครั้งที่ 2 
(กรุงเทพมหานคร : ส านักงานศาลปกครอง, 2546) น.6. 

197 มานิตย์  วงศ์เสรี, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 187, น.5. 
198 Pestalozz, Privatverwaltungsrecht : verwaltungsrecht under Privaten, JZ 1975 

S.50,52 อ้างใน มานิตย์  วงศ์เสรี, หลักกฎหมายปกครองว่าด้วยสัญญาทางปกครองของประเทศเยอรมัน, 
พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพมหานคร : ส านักงานศาลปกครอง, 2546) น.6. 
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ส่วนท้องถิ่น ก ตกลงท าสัญญาขายรถบรรทุกให้หน่วยงานราชการส่วนท้องถิ่น ข สัญญาดังกล่าวเป็น
สัญญาซื้อขายทั่วไปตามมาตรา 433 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมัน199  

นอกจากนี้  วัตถุประสงค์ของสัญญาก็ไม่ใช่หลักเกณฑ์ในการ
พิจารณาการแบ่งแยกประเภทของสัญญาเช่นเดียวกัน วัตถุประสงค์ของอ านาจทางปกครองในการปฏิบัติ
ภารกิจทางปกครอง ไม่ได้เป็นตัวบ่งบอกว่าสัญญาเป็นสัญญาทางปกครองเสมอไป แม้ว่านิติบุคคลมหาชน
จะกระท าในแดนกฎหมายเอกชนก็ต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะด้วย เช่น สัญญาที่เจ้าหน้าที่ต ารวจ
ท ากับบริษัทเอกชนโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือลากรถที่จอดในที่ห้ามจอด แม้สัญญาจะมีวัตถุประสงค์เพ่ือ
ความสงบเรียบร้อยหรือเพ่ือประโยชน์สาธารณะแต่ก็เป็นสัญญาภายใต้ระบบกฎหมายเอกชน200 

(4) หลักเกณฑ์การแบ่งแยกสัญญาทางแพ่งและสัญญาทาง
ปกครองในระบบกฎหมายไทย  

การแบ่งแยกสัญญาทางแพ่งออกจากสัญญาทางปกครองใน
ระบบกฎหมายไทย มีหลักเกณฑ์การพิจารณา ดังนี้ 

1. หลักเกณฑ์ในเชิงองค์กร  
1) คู่สัญญาอย่างน้อยฝุายหนึ่งฝุายใดเป็นหน่วยงานทางปกครอง 

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 3201 บัญญัติว่า 
“หน่วยงานทางปกครอง” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะ
เป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติหรือพระราช
กฤษฎีกา หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทาง
ปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง  

2) คู่สัญญาอย่างน้อยฝุายใดฝุายหนึ่งเป็นบุคคลซึ่งกระท าการ
แทนรัฐ การมอบให้บุคคลอ่ืนนอกจากรัฐเป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะ หมายถึง สัญญาที่ท าขึ้ น

                                                           
199 Muare, Hartmut, Allgemeines verwaltungsrecht, §14, Rdnr. 10, S. 344-345  

อ้างใน มานิตย์  วงศ์เสรี, หลักกฎหมายปกครองว่าด้วยสัญญาทางปกครองของประเทศเยอรมัน, พิมพ์ครั้ง
ที่ 2 (กรุงเทพมหานคร : ส านักงานศาลปกครอง, 2546) น.6. 

200 Herdegen, Matt, “The Legal Regime for Administrative Contracts under 
German Law”, วารสารกฎหมายปกครอง, เล่มที่ 17, ตอน 3, น. 4-5 (ธันวามคม 2541) อ้างใน นริศษา  
ละม้ายอิน, “ปัญหาการแบ่งแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพ่ง : ศึกษากรณีสัญญาจ้าง
บุ คคลากรภาครั ฐในประเทศไทย”, (วิ ทยานิพนธ์ นิ ติ ศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิ ติ ศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2554), น.51 

201 ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 116 ตอนที่ 94ก (10 ตุลาคม 2542) น.1. 
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ระหว่างรัฐหรือหน่วยงานของรัฐกับเอกชน โดยมีวัตถุแห่งสัญญาเป็นการจัดท าบริการสาธารณะ และ
เอกชนได้รับค่าตอบแทนเป็นการเก็บค่าธรรมเนียมจากการใช้บริการสาธารณะ ซึ่งกรณีบุคคลอ่ืน
กระท าการแทนรัฐเข้าท าสัญญากับเอกชน สัญญานั้นอาจเป็นสัญญาทางปกครองได้ หากผู้บุคคลซึ่ง
กระท าการแทนรัฐได้มอบหมายเป็นหนังสือจากรัฐโดยตรง หรือเอกชนอาจได้รับมอบหมายจากให้
ด าเนินการแทนรัฐโดยปริยาย เช่น สัญญาสัมปทาน 

2. หลักเกณฑ์ในเชิงเนื้อหาของสัญญา สามารถพิจารณาได้ ดังนี้ 
1) สัญญาทางปกครองมีวัตถุประสงค์เกี่ยวกับการจัดท าบริการ

สาธารณะโดยตรง หรือมีความใกล้ชิดกับบริการสาธารณะ โดยมีเนื้อหา 3 ระดับ ระดับแรก เป็นสัญญาที่
มอบหมายให้คู่สัญญาด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ เช่น สัญญาสัมปทาน ระดับที่สอง เป็นสัญญาที่ให้
คู่สัญญาเข้ามามีส่วนร่วมในการด าเนิบริการสาธารณะ เช่น การจ้างเจ้าหน้าที่ของรัฐ การจ้างเอกชนเข้ามา
มีส่วนร่วมด าเนินบริการสาธารณะกับรัฐ ระดับที่สาม เป็นสัญญาที่มีวัตถุประสงค์ใกล้ชิดกับบริการ
สาธารณะ ซึ่งขึ้นอยู่กับดุลพินิจของศาลว่าจะจัดสัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครอง เช่น สัญญาจ้างก่อสร้าง
สิ่งสาธารณูปโภคซึ่งเป็นทรัพย์สินที่หน่วยงานทางปกครองใช้เป็นเครื่องมือโดยตรงในการจัดท าบริการ
สาธารณะเพ่ือประโยชน์แก่ประชาชนและเป็นสิ่งที่จ าเป็นต่อการด าเนินชีวิต มีความใกล้ชิดกับบริการ
สาธารณะจึงเป็นสัญญาทางปกครอง202 

2) สัญญาทางปกครองอาจมีลักษณะเป็นสัญญาที่มีข้อก าหนด
ลักษณะพิเศษเป็นการให้เอกสิทธิ์แก่คู่สัญญาฝุายรัฐเป็นอย่างมาก กล่าวคือ เป็นข้อสัญญาที่มีวัตถุประสงค์
เพ่ือก าหนดสิทธิหน้าที่เป็นพิเศษต่างจากข้อสัญญาตามหลักประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์203 

3.3.2 ปัญหาเรื่องเขตอ านาจศาลเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรของมหาวิทยาลัยในก ากับ
ของรัฐ 

“เขตอ านาจศาล” หมายถึง เขตอ านาจเหนือคดี ซึ่งเป็นการที่ศาลจะรับคดีใดไว้
ได้หรือไม่ โดยพิจารณาจากเรื่องพิพาท หรือเรียกอีกอย่างหนึ่งว่า “อ านาจศาล”204 ซึ่งศาลที่มีอ านาจ

                                                           
202 บุบผา  อัครพิมาน, สัญญาทางปกครอง : แนวคิดและหลักกฎหมายของฝรั่งเศสและของ

ไทย, พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพมหานคร : ส านักงานศาลปกครอง, 2545), น.33-35. 
203 เพ่ิงอ้าง, น.100. 
204 เสริมดรุณี  ตันติเวสส, “คดีที่ต้องมีประเด็นวินิจฉัยก่อนที่อยู่ในเขตอ านาจศาลอ่ืนกับ

ปัญหาเขตอ านาจศาลระหว่างศาลปกครองและศาลยุติธรรม”, (วิทยานิพนธ์นิติศาตรมหาบัณฑิต คณะ
นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2549), น. 7-8. 
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รับคดีเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรบุคลากรของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในปัจจุบัน คือ ศาล
แรงงานซึ่งเป็นศาลยุติธรรม และศาลปกครอง  

สัญญาจ้างบุคลากรของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ มีความหลากหลาย ไม่ว่าจะ
เป็นสัญญาจ้างอาจารย์มหาวิทยาลัย สัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัย หรือสัญญาบุคลากรอ่ืนที่
ปฏิบัติงานในส่วนของงานสนับสนุนทางวิชาการ และงานอ่ืนๆ ของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ ซึ่งมี
ปัญหาที่เกิดขึ้น คือ ปัญหาเกี่ยวกับการท าสัญญาจ้างบุคลากรในต าแหน่งต่าง ๆ นั้น เป็นสัญญาจ้าง
แรงงานหรือสัญญาทางปกครอง เพราะมีผลต่อการพิจารณาเรื่องเขตอ านาจศาลและกฎหมายที่
น ามาใช้บังคับ เนื่องจากประเทศไทยใช้ระบบศาลคู่ กล่าวคือ มีศาลปกครองเคียงคู่ศาลยุติธรรมในการ
พิจารณาอรรถคดี โดยศาลยุติธรรมจะมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีแพ่งและคดีอาญาทั่วไป ส่วนศาล
ปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองซึ่งบัญญัติไว้ในมาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบกับปัจจุบันนี้ ยังไม่มีกฎหมายก าหนด
ไว้ชัดเจนในเรื่องเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในต าแหน่งต่าง  ๆ ว่าเป็น
สัญญาจ้างแรงงานหรือสัญญาทางปกครอง เมื่อมีข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้างเกิดขึ้น จึงท าให้เกิด
ความสับสนว่าจะน าคดีนั้นมาฟูองต่อศาลใดระหว่างศาลแรงงาน ซึ่งเป็นศาลยุติธรรม หรือศาล
ปกครอง เพราะทั้งสองศาลต่างรับคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้างดังกล่าวไว้พิจารณา ดังนั้น จึงมีความ
จ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องศึกษาเรื่องเขตอ านาจศาลแรงงานและศาลปกครอง ซึ่งเป็นศาลที่มีอ านาจ
พิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐประเภทต่างๆ ทั้งในประเทศไทยและ
ต่างประเทศ ดังนี้ 

3.3.2.1 ศาลแรงงานและศาลปกครองในประเทศไทย 
ศาลแรงงานในประเทศไทย จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

แรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 โดยที่คดีแรงงานเป็นคดีที่มีลักษณะพิเศษแตกต่างจาก
คดีแพ่งและคดีอาญาโดยทั่วไป เพราะเป็นข้อขัดแย้งระหว่างนายจ้างกับลูกจ้างตามสัญญาจ้างแรงงาน
หรือเกี่ยวกับสิทธิของนายจ้างและลูกจ้างตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานและกฎหมายว่าด้วย
แรงงานสัมพันธ์ ซึ่งข้อขัดแย้งดังกล่าวควรได้รับการพิจารณาโดยผู้พิพากษาซึ่งเป็นผู้มีความรู้และความ
เข้าใจในปัญหาแรงงานร่วมกับผู้พิพากษาสมทบฝุายนายจ้างและฝุายลูกจ้าง ทั้งการด าเนินคดี ควร
เป็นไปโดยสะดวก ประหยัด รวดเร็ว เสมอภาคและเป็นธรรม เพ่ือให้คู่ความมีโอกาสประนีประนอมยอม
ความและสามารถกลับไปท างานร่วมกันโดยไม่เกิดความรู้สึกเป็นอริต่อกัน จ าเป็นต้องยกเว้นขั้นตอน
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และวิธีการต่าง ๆ ที่บัญญัติในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งหลายกรณีด้วยกันเพ่ือให้เกิด
การคล่องตัวยิ่งขึ้น205

 ศาลแรงงานมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีดังนี้206
 

(1) คดีพิพาทเกี่ยวด้วยสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงาน หรือ
ตามข้อตกลงเก่ียวกับสภาพการจ้าง หมายถึง คดีที่ฟูองร้องระหว่างนายจ้างและลูกจ้าง โดยอ้างว่าฝุาย
หนึ่งฝุายใดไม่ปฏิบัติตามสัญญาจ้างแรงงานตามท่ีตกลงกันไว้ 

(2) คดีพิพาทเกี่ยวด้วยสิทธิหรือหน้าที่ตามกฎหมายว่าด้วยการ
คุ้มครองแรงงานกฎหมายว่าด้วยแรงงาน หมายถึง คดีฟูองร้องระหว่างนายจ้างและลูกจ้างหรือทายาท
โดยธรรมของลูกจ้าง โดยอ้างว่าฝุายหนึ่งฝุายใดไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติ
คุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 

(3) คดีพิพาทเกี่ยวด้วยสิทธิหรือหน้าที่ตามกฎหมายว่าด้วยแรงงาน
สัมพันธ์ หมายถึง คดีที่ฟูองร้องกันระหว่างนายจ้างหรือสมาคมนายจ้างและลูกจ้างหรือสหภาพ
แรงงาน โดยอ้างว่าฝุายหนึ่งฝุายใดไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ 
พ.ศ. 2518 

(4) กรณีจะต้องใช้สิทธิทางศาลตามกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ 
หมายถึง กรณีที่พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. 2518 ก าหนดให้การปฏิบัติใดต้องได้รับการ
พิจารณาจากศาล 

(5) คดีอุทธรณ์ค าวินิจฉัยของเจ้าพนักงานตามกฎหมายคุ้มครอง
แรงงานหรือของคณะกรรมการแรงงานสัมพันธ์ หรือรัฐมนตรีตามกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ 

(6) คดีอันเกิดแก่มูลละเมิดระหว่างนายจ้างและลูกจ้าง สืบเนื่องจาก
ข้อพิพาทแรงงานหรือเกี่ยวกับการท างานตามสัญญาจ้างแรงงาน ได้แก่ กรณีที่นายจ้างหรือลูกจ้างฟูอง
ว่าอีกฝุายหนึ่งจงใจหรือประมาทเลินเล่อท าให้ฝุายที่ฟูองร้องเสียหาย 

(7) คดีเลิกจ้างไม่เป็นธรรม207 หมายถึง คดีที่ลูกจ้างฟูองนายจ้างว่า
นายจ้างเลิกจ้างลูกจ้างโดยไม่เป็นธรรม และมีค าขอให้ศาลแรงงานสั่งให้นายจ้างรับลูกจ้างเข้าท างาน
ต่อไปในอัตราค่าจ้างที่ได้รับขณะเลิกจ้าง หรือขอให้ศาลแรงงานก าหนดค่าเสียหายให้นายจ้างชดใช้

                                                           
205 เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานวิธีพิจารณาคดีแรงงาน 

พ.ศ. 2522 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 96 ตอนที่ 76 วันที่ 11 พฤศจิกายน 2522 
206 เกษมสันต์  วิลาวรรณ, การด าเนินคดีในศาลแรงงาน, (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 

2546), น.19-21. 
207 เกษมสันต์  วิลาวรรณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 156, น. 22. 
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ตามมาตรา 49208 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 
นอกจากนี้ ยังมีคดีที่กฎหมายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจของศาลแรงงาน เช่น คดีเกี่ยวด้วยสิทธิและ
หน้าที่ตามกฎหมายประกันสังคม ตามกฎหมายเงินทดแทน ตามกฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ 
เป็นต้น รวมทั้งศาลแรงงานมีอ านาจพิจารณาคดีแรงงานตามค าวินิจฉัยของอธิบดีผู้พิพากษาศาล
แรงงาน ตามมาตรา 9 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน 
พ.ศ. 2522 

ศาลปกครองในประเทศไทย ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 197209 บัญญัติให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง
อันเนื่องมาจากการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมายหรือเนื่องมาจากการด าเนินกิจการทาง
ปกครอง ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
บัญญัติให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาคดี ดังนี้  (1) ข้อพิพาทระหว่างหน่วยราชการ หน่วยงานของ
รัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในก ากับดูแล
ของรัฐบาลกับเอกชน (2) ข้อพิพาทระหว่างหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
ส่วนท้องถิ่น หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในก ากับดูแลของรัฐบาลด้วยกัน ซึ่งเป็นข้อ
พิพาทอันเนื่องมาจากการกระท าหรือละเว้นการกระท าที่หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
หรือราชการส่วนท้องถิ่น หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นต้องปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเนื่องจากการกระท า
หรือละเว้นการกระท าที่หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น หรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นต้องรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย  

จะเห็นได้ว่า ศาลปกครองเป็นองค์กรที่มีความเชี่ยวชาญด้าน
กฎหมายเกี่ยวกับการบริหารราชหารแผ่นดิน จัดตั้งขึ้นเพ่ือแก้ปัญหาข้อพิพาทระหว่างประชาชนกับ
เจ้าหน้าที่ของรัฐในการปฏิบัติหน้าที่ โดยศาลปกครองมีอ านาจหน้าที่ส าคัญ คือ ตรวจสอบกร
ด าเนินการของเจ้าหน้าที่ของรัฐว่าได้ด าเนินการโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่210 ศาลปกครองมีอ านาจ

                                                           
208 มาตรา 49 บัญญัติว่า การพิจารณาคดีในกรณีนายจ้างเลิกจ้างลูกจ้าง ถ้าศาลแรงงานเห็น

ว่าการเลิกจ้างลูกจ้างผู้นั้นไม่เป็นธรรมต่อลูกจ้าง ศาลแรงงานอาจสั่งให้นายจ้างรับลูกจ้างผู้นั้นเข้าท างาน
ต่อไปในอัตราค่าจ้างที่ได้รับในขณะที่เลิกจ้าง ถ้าศาลแรงงานเห็นว่าลูกจ้างกับนายจ้างไม่อาจท างานร่วมกัน
ต่อไปได้ ให้ศาลแรงงานก าหนดจ านวนค่าเสียหายให้นายจ้างชดใช้ให้แทนโดยให้ศาลค านึงถึงอายุของลูกจ้าง 
ระยะเวลาการท างานของลูกจ้าง ความเดือดร้อนของลูกจ้างเมื่อถูกเลิกจ้าง มูลเหตุแห่งการเลิกจ้างและเงิน
ค่าชดเชยที่ลูกจ้างมีสิทธิได้รับ ประกอบการพิจารณา 

209 ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 134 ตอนที่ 40ก ลงวันที่ 6 เมษายน 2560 
210 นันทวัฒน์  บรมานันท์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 135, น.325-326. 
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พิจารณาพิพากษาคดี ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
สามารถแบ่งออกได้เป็น 5 ประเภท ดังนี้211 

(1) คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการกระท าทางปกครองฝุายเดียว ซึ่งอาจ
แยกออกเป็นการกระท าทางกฎหมาย หรือที่เรียกว่า “นิติกรรมทางปกครอง” และการกระท าทางกายภาพ 
หรือที่เรียกว่า “ปฏิบัติการ” การกระท าทางปกครองที่กล่าวมาเป็นการใช้อ านาจที่หน่วยงานหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐสามารถด าเนินการได้เองฝุายเดียวโดยไม่จ าต้องให้เอกชนยินยอมก่อน ได้แก่ ลักษณะคดี
ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว  

(2) คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่
ล่าช้าเกินสมควร212 

(3) คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการกระท าละเมิดทางปกครองหรือ
ความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตาม
กฎหมาย หรือความเสียหายเกิดจากการออกกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือเป็นกรณีที่
หน่วยงานทางปกครองละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร คดีตามลักษณะนี้
ต้องค านึงว่าการละเมิดนั้นต้องเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย213  

(4) คดีพิพาทอันสืบเนื่องมาจากสัญญาทางปกครอง  
(5) คดีพิพาททางปกครองอ่ืนๆ ได้แก่ คดีที่กฎหมายก าหนดให้

หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฟูองคดีต่อศาลปกครอง เพ่ือบังคับให้บุคคลต้องกระท า
หรือละเว้นการกระท าอย่างหนึ่งอย่างใด เช่น มาตรา 118 ทวิ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการ
เดินเรือในน่านน้ าไทย พระพุทธศักราช 2456 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติฯ (ฉบับที่ 14) พ.ศ. 
2535 บัญญัติให้ กรมเจ้าท่าฟูองศาลเพ่ือบังคับให้ผู้ที่ปลูกสร้างสิ่งก่อสร้างล่วงล้ าล าน้ ารื้อถอน

                                                           
211 “ข้อควรรู้เกี่ยวกับการฟูองคดีปกครอง”, สืบค้นเมื่อวันที่ 20 มีนาคม 2560, 

http://admincourt.go.th/admincourt/site/ 
212 ตัวอย่างคดี เช่น กรมที่ดินมีหน้าที่ในการรับจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม

อสังหาริมทรัพย์ หากกรมที่ดินปฏิเสธไม่รับค าขอ หรือรับค าขอแล้วไม่พิจารณาค าขอว่าสมควรจด
ทะเบียนให้ตามค าขอหรือไม่ ถือเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามกฎหมาย แต่ถ้ารับค าขอมาแล้ว ไม่
ด าเนินการให้แล้วเสร็จตามเวลาที่กฎหมายก าหนด ก็ถือว่าปฏิบัติหน้าที่ล่าช้า หากไม่มีการก าหนด
ระยะเวลาไว้ ก็ต้องพิจารณาจากระยะเวลาตามปกติวิสัยว่าเรื่องนั้นจะต้องใช้เวลาเท่าใด หากพ้น
ระยะเวลาไปแล้วก็ถือว่าเป็นการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร  

213 ตัวอย่างคดี เช่น การใช้อ านาจของ อบต. ในการก าหนดแนวเขตเพ่ือขุดคลองและ
ท าถนน หากท าให้ผู้อ่ืนเดือดร้อนหรือเสียหายก็เป็นคดีละเมิดที่ฟูองต่อศาลปกครองได้ 
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สิ่งก่อสร้างดังกล่าว จะเห็นได้ว่าคดีพิพาททางปกครองอ่ืนๆ เป็นคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (5) และ 
(6) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

3.3.2.2 ศาลแรงงานและศาลปกครองในต่างประเทศ 
(1) ประเทศฝรั่งเศส  

ศาลแรงงานในประเทศฝรั่งเศส (Conseil des prud’Hommes) 
เป็นศาลชั้นต้นที่อยู่ในระบบศาลยุติธรรม มีอ านาจไกล่เกลี่ยและพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทท่ีเกิดจาก
สัญญาจ้างแรงงานระหว่างนายจ้างกับลูกจ้างอันเป็นข้อพิพาทส่วนบุคคล ในประเด็นการไม่ปฏิบัติตาม
สัญญาจ้างแรงงานและการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายแรงงาน โดยมีเงื่อนไขว่าคู่ความที่ฟูองร้องคดีแรงงาน
ต้องมีสถานะเป็นปัจเจกชน (individuals) เท่านั้น ในขณะที่ข้อพิพาทกับรัฐหรือเจ้าหน้าที่เกี่ยวกับ
กฎหมายมหาชนไม่อาจฟูองร้องคดีที่ศาลแรงงาน นอกจากนี้ ยังมีข้อยกเว้นคดีไม่อยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลแรงงาน เช่น ข้อพิพาทที่เกิดจากการร่วมเจรจาต่อรอง (collective dispute) อยู่ใน
เขตอ านาจของศาลแพ่ง การประกันสังคม (social security) อยู่ในเขตอ านาจของศาลประกันสังคม เป็น
ต้น214 โดยศาลแรงงานในประเทศฝรั่งเศสแบ่งออกเป็น 5 แผนก ได้แก่ แผนกพาณิชย์ (la section du 
commerce et des service commerciaux) แผนกอุตสาหกรรม (la section de I’ industrie) แผนก
ฝุายบุคคลฝุายบริหาร (la section I’ encardrement) แผนกเกษตรกรรม (la section de I’agricuture) 
และแผนกกิจการอ่ืนๆ (lasection des activés diverses)215 

ศาลปกครองในประเทศฝรั่งเศส มี 3 ชั้นศาล คือ ศาลปกครอง
ชั้นต้น ศาลปกครองอุทธรณ์ และสภาแห่งรัฐในฐานะศาลปกครอง ซึ่งเป็นศาลปกครองสุดท้ายส าหรับ

                                                           
214 ไพโรจน์  นิติกรไชยรัตน์, “คดีปกครองในศาลแรงงาน”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2547), น.46-47. 
215 ประคนธ์  พันธุ์วิชาติกุล และเกษมสันต์  วิลาวรรณ, “รายงานการดูงานศาลแรงงาน 

ณ ประเทศอิสราเอลและประเทศฝรั่งเศส”, ดุลหพาห, ปีที่ 31, น.67-68. (มกราคม –กุมภาพันธ์ 
2527) อ้างใน นิริศษา  ละม้ายอินทร์, “ปัญหาการแบ่งแยกสัญญาทางปกครองออกจาสัญญาทางแพ่ง 
: ศึกษากรณีสัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐในประเทศไทย”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะ
นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2554) น. 9. 
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คดีปกครอง216 ส าหรับคดีที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง แยกตามลักษณะการใช้อ านาจของศาล
ปกครองเป็นหลักดังนี้217 

1. ฟูองขอให้เพิกถอนกฎขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือ
หน่วยงานของรัฐ 

2. ฟูองขอให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน หรือเปลี่ยนแปลง หรือกระท า
นิติกรรมที่ถูกฟูองเสียใหม่ 

3. คดีที่ศาลยุติธรรมให้ศาลปกครองตีความข้อกฎหมายที่อยู่ในเขต
อ านาจของศาลปกครองที่เก่ียวกับประเด็นที่ต้องวินิจฉัยก่อนที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลยุติธรรม 

(2) ประเทศเยอรมนี  
รัฐธรรมนูญแห่งสหพันธรัฐเยอรมัน ได้ก าหนดให้ศาลยุติธรรม

เป็นศาลที่มีเขตอ านาจทั่วไป ท าให้ศาลยุติธรรมเยอรมันมีอ านาจพิจารณาคดีทั้งปวง อันได้แก่ คดีแพ่ง
และคดีอาญาทุกประเภท รวมทั้งคดีที่ไม่อยู่ในอ านาจของศาลอ่ืนๆ ด้วย218 ซึ่งคดีแรงงานในประเทศ
เยอรมนีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน การจัดองค์กรของศาลแรงงานในประเทศเยอรมนี 
มี 3 ชั้น คือ ศาลแรงงานชั้นต้น (Arbeitsgericht) ศาลแรงงานมลรัฐ(Landesarbeitsgercht) และศาล
แรงงานสัมพันธ์ (Bundessarbeitsgercht) มีอ านาจวินิจฉัยข้อพิพาทตามกฎหมายเอกชนซึ่งมิใช่ข้อ
พิพาทที่อยู่ในอ านาจศาลแพ่ง219 และมีอ านาจพิจารณาพิพากษาข้อพิพาทแรงงาน ดังนี้220 ข้อพิพาท

                                                           
216 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง, 

(กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน 2558), น. 44. 
217 สุรพล นิติไกรพจน์ และคณะ, รายงานการวิจัย เรื่อง หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส, 

น. 199 ดูประกอบชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง, น. 44. 

218 กมลชัย  รัตนสกาววงศ์, หลักกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์แห่ง
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย), 2544, น.27. 

219 ศาลแพ่ง โดยหลักแล้วมีหน้าที่พิจารณาพิพากษาคดีเกี่ยวกับสิทธิเรียกร้องและ 
นิติสัมพันธ์ต่าง ๆ  

220 บรรเจิด  สิงคะเนติ, ความรู้เกี่ยวกับกฎหมายปกครองเยอรมัน, พิมพ์ครั้งที่ 1, 
(กรุงเทพมหานคร : โครงการต าราและวารสารนิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
2547), น.25. อ้างใน นริศษา  ละม้ายอินทร์, “ปัญหาการแบ่งแยกสัญญาทางปกครองออกจาสัญญา
ทางแพ่ง : ศึกษากรณีสัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐในประเทศไทย”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต 
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2554), น. 13. 
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ทางเอกชนระหว่างผู้ที่เกี่ยวข้องกับสัญญา ได้แก่ สหภาพแรงงาน นายจ้าง สหพันธ์นายจ้าง ซึ่งเป็น
เรื่องสัญญาที่ได้มีการตกลงกัน รวมทั้งการกระท าละเมิด การเรียกร้องค่าเสียหายที่เกิดจากการนัด
หยุดงาน รวมถึงการฟูองร้องของสหภาพแรงงานซึ่งฟูองนายจ้างที่มีสถานะเป็นการรถไฟและการ
ไปรษณีย์ ข้อพิพาททางเอกชนระหว่างนายจ้างกับลูกจ้างที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ในการจ้าง และข้อ
พิพาทระหว่างลูกจ้างด้วยกันจากการท างานร่วมกัน เช่น สิทธิเรียกร้องที่เกิดจากการท าละเมิดเท่าที่
การท าละเมิดนัน้เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ในการจ้าง 

ส าหรับศาลปกครองในเยอรมันจัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือ
เป็นการคุ้มครองสิทธิของประชาชนตามกฎหมายปกครองอย่างอิสระ ศาลปกครองเป็นศาลที่แยกจาก
ฝุายปกครองโดยสิ้นเชิง ท าให้เป็นศาลที่มีความเป็นอิสระ มีโครงสร้างและวิธีพิจารณาที่มีลักษณะเฉพาะ
เป็นของตัวเอง ท าหน้าที่พิจารณาคดีพิพาทระหว่างกับเอกชนกับเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ 
และให้ความคุ้มครองแก่ประชาชนในกรณีที่ประชาชนเห็นว่าตนเองถูกลิดรอนสิทธิโดยมาตรการของ
ฝุายปกครอง (Administrative Measure) เช่น ประชาชนถูกปฏิเสธค าขออนุญาตก่อสร้างบ้าน หรือ
กรณีท่ีนักศึกษาถูกปฏิเสธไม่รับเข้าเรียนในมหาวิทยาลัย เป็นต้น221 

กรณีสัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐของประเทศเยอรมนี ความสัมพันธ์
ของพนักงานและลูกจ้างซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของนิติบุคคลมหาชนที่ไม่ได้มีสถานะเป็นข้าราชการนั้น เป็นไป
ตามสัญญาทางแพ่ง ซึ่งฝุายปกครองที่เป็นคู่สัญญากับเอกชนไม่ได้มีอ านาจเหนือ แต่อยู่ในฐานะเสมอภาค
กับคู่สัญญาที่เป็นเอกชน อันเป็นกิจการของฝุายปกครองในทางแพ่ง เรียกว่า Verwaltungs privatecht 
ซึ่งไม่ถือว่าเป็นสัญญาทางปกครอง ส าหรับการจ้างบุคคลใดเป็นพนักงานหรือลูกจ้าง ขึ้นอยู่กับเจตนาของ
คู่สัญญาและลักษณะของงาน ในระดับสหพันธรัฐ มลรัฐ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การจ้างใช้อัตรา
จ้างระดับพนักงานสหพันธรัฐ (Bundesangestellentarif)222 และอยู่ภายใต้ข้อก าหนดหลักเกณฑ์การจ้าง
พนักงานของรัฐ (Bundesangestellentarifvertrag, BAT) ซึ่งก าหนดว่า สัญญาจ้างพนักงานของรัฐให้ท า
เป็นสัญญาจ้างแรงงาน และให้ถือข้อก าหนดดังกล่าวเป็นส่วนหนึ่งของสัญญา ส่วนการจ้างลูกจ้างของรัฐ
อยู่ภายใต้ข้อก าหนดหลักเกณฑ์การจ้างลูกจ้างของรัฐ (Mantellarifvertrang für Arbeiterinnenund 
Arebiter des Bundes) ซึ่งก าหนดว่า สัญญาจ้างลูกจ้างของรัฐให้ท าเป็นสัญญาจ้างแรงงาน223  

                                                           
221 Harald Doering, ระบบการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของฝุายปกครองโดยศาล

ปกครองเยอรมัน, รวมบทความทางวิชาการ เล่ม 2: กฎหมายปกครองภาควิธีสบัญญัติ, (ส านักงานศาล
ปกครอง, 2548), น.86. 

222 อดิเทพ  อุยยะพัฒน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 185, น.141. 
223 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 186 น.255. 
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นอกจากนี้ สัญญาจ้างพนักงานและลูกจ้างของรัฐในประเทศ
เยอรมนี ยังมีความแตกต่างจากการบรรจุแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐ เนื่องจากการจ้างพนักงานและ
ลูกจ้างของรัฐมีการก าหนดลักษณะรูปแบบไว้เป็นการเฉพาะ ส่วนการบรรจุแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ต้องด าเนินการในรูปแบบค าสั่งบรรจุแต่งตั้งซึ่งเป็นค าสั่งทางปกครอง224 

(3) ประเทศอังกฤษ  
ประเทศอังกฤษเป็นประเทศที่ใช้ระบบศาลเดี่ยว มีอ านาจวินิจฉัย

คดีแพ่ง คดีอาญา และคดีปกครอง แม้ประเทศอังกฤษจะใช้ระบบศาลเดี่ยว แต่ประเทศอังกฤษแยก
ศาลปกครองและศาลแรงงานศาลแรงงานเป็นศาลช านัญพิเศษ การด าเนินคดีจึงแยกออกจากกันโดย
ชัดเจน225 ซึ่งเป็นการจัดตั้งองค์กรอิสระท าหน้าที่เป็นศาลช านัญพิเศษภายใต้การบริหารงานของศาล
ยุติธรรม (HM Court) ซึ่งเป็หน่วยงานในกระทรวงยุติธรรม (Ministey of justice) ที่มีเขตอ านาจใน
การพิจารณาคดีแรงงานโดยเฉพาะ226 คดีที่อยู่ในเขตอ านาจศาลแรงงาน227 คือ การเลิกจ้างไม่เป็น
ธรรม การปลดลูกจ้าง การกีดกันแรงงาน การผิดสัญญาจ้างแรงงาน ลูกจ้างเรียกค่าจ้างที่ค้างช าระ 
และข้อพิพาทด้านแรงงานของเจ้าหน้าที่ของรัฐ228 เป็นต้น 

คดีเกี่ยวกับสัญญาจ้างแรงงานในประเทศอังกฤษ สัญญาจ้าง
แรงงานเกิดขึ้นเมื่อบุคคลสองฝุายมีสถานะเป็นนายจ้างและลูกจ้างเท่านั้น โดยระบบกฎหมายคอม
มอนลอว์ ก าหนดให้ก่อนท าสัญญาจ้างแรงงานจะต้องมีค าเสนอสนองถูกต้องตรงกัน ซึ่งถือเป็นเจตนา
ในการผูกนิติสัมพันธ์ เมื่อเป็นสัญญาจ้างแรงงานกฎหมายจะก าหนดสิทธิหน้าที่พิเศษแตกต่างจาก
สัญญาทั่วไปโดยจ าก าหนดสิทธิเพ่ือคุ้มครองลูกจ้างเป็นพิเศษ ซึ่งความสัมพันธ์ระหว่างนายจ้างกับ
ลูกจ้างจะอยู่ภายใต้ข้อก าหนดในสัญญาตามที่ตกลงกัน เช่น ค่าจ้าง229  

                                                           
224 มานิตย์  วงศ์เสรี, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 187, น.18. 
225 กัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, น. 219. 
226 เพ่ิงอ้าง, น. 219. 
227 HM Court and Tribunal Service; “Employment Tribunal guidance”, 

http://www.justice.gov.uk/ Tribunals/ Employment, 20 Mach, 2017. 
228 Section 120, Equality Act 2010. 
229 Kidner, R., Blacktone’s Statutes on Employment Law 2012 -

2013, (OUP:Oxford:2012), p18. อ้างในกัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, “การคุ้มครองการท างานบุคลากร
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
2556), น. 219. 
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ส าหรับคดีเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของ
รัฐ ไม่ว่าจะเป็นการจ้างอาจารย์ หรือลูกจ้าง นิติสัมพันธ์ระหว่างอาจารย์หรือลูกจ้างกับมหาวิทยาลัย
เป็นไปตามสัญญาจ้าง230 

(4) ประเทศออสเตรเลีย  
ใประเทศออสเตรเลีย เป็นประเทศที่ใช้ระบบศาลเดี่ยว กล่าวคือ 

1) ศาลในระดับสหพันธรัฐ แบ่งเป็น ศาลแขวงสหพันธรัฐ ศาลสหพันธรัฐ ศาลครอบครัวสหพันธรัฐ 
และศาลอุตสาหกรรมสหพันธรัฐ และ 2) ศาลระดับมลรัฐ แบ่งเป็นศาลแขวง ศาลเขตหรือศาลจังหวัด 
ศาลฎีกาของมลรัฐ และมีศาลช านัญพิเศษ ได้แก่ ศาลสิ่งแวดล้อมทรัพยากรและการพัฒนา ศาล
อุตสาหกรรมสัมพันธ์ และศาลเยาวชน231 โดยไม่มีการจัดตั้งศาลแรงงานและศาลปกครองเป็นศาล
ช านัญพิเศษ จึงไม่เกิดปัญหาเรื่องเขตอ านาจศาลระหว่างศาลแรงงานและศาลปกครองในประเทศ
ออสเตรเลีย232 โดยการด าเนินคดีในประเทศออสเตรเลียอยู่ภายใต้ศาลเดียว คือ ศาลยุติธรรม เมื่อมี
ข้อพิพาทด้านแรงงานของบุคลากรในมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ จึงต้องน าคดีขึ้นสู่การพิจารณา
พิพากษาของศาลยุติธรรม233 

3.3.2.3 แนวค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลและแนวค า
พิพากษาของศาล 

จากการศึกษาแนวค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจ
หน้าที่ระหว่างศาลและแนวค าพิพากษาของศาลในคดีเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยของรัฐ 
พบว่ามีแนวค าวินิจฉัยที่แตกต่างกัน 2 แนวทาง ดังนี้ 

แนวทางแรก สัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยมีลักษณะเป็นสัญญา
จ้างแรงงาน คดีเก่ียวกับสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยของรัฐ อันเนื่องจากการเรียกร้องค่าเสียหาย
จากการเลิกจ้างหรือไม่ต่อสัญญาจ้างมีลักษณะเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้าง
แรงงาน หรือตามข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้างตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติ

                                                           
230 Tay, R., “The Future of employment relation (Swindon) economic and social 

Research Council”, http://www.esrc.ac.uk/, 20 March 2017. อ้างในกัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, “การ
คุ้มครองการท างานบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะ
นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2556), น. 382. 

231 รายงานฉบับสมบูรณ์ โครงการจัดการความรู้และศักยภาพศาลยุติรรมในศาลช านัญ
พิเศษ, คณะเศรษฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, (กันยายน 2552), น.81 

232 กัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, น. 224. 
233 เพ่ิงอ้าง, น. 383.. 
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จดัตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 อันอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาล
แรงงานงานซึ่งเป็นศาลยุติธรรม 

แนวทางที่สอง สัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยของรัฐ มีลักษณะ
เป็นสัญญาทางปกครอง กล่าวคือ สัญญาจ้างบุคลากรของมหาวิทยาลัยของรัฐ เป็นการจ้างบุคคลมา
ด าเนินการจัดการศึกษาอันเป็นการให้บุคคลเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะ การฟูองขอให้ต่อสัญญา
จ้างหรือชดใช้เงินนั้น ถือว่ามีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญา จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาปกครอง พ.ศ. 
2542 ซึ่งอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  

สืบเนื่องมาจากเคยมีแนวค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล
ที่ 36/2548 วางแนวทางการพิจารณาว่า คดีเกี่ยวกับสัญญาจ้างพนักงานหรือลูกจ้างขององค์การ
มหาชน เป็นสัญญาทางปกครอง โดยน าเหตุ “ผลด้านองค์กร” และ “วัตถุประสงค์ของการท าสัญญา
จ้าง” มาเป็นแนวทางการพิจารณา รวมทั้งน าหลักเรื่องสัญญาที่มีวัตถุประสงค์มีความสัมพันธ์ใกล้ชิด
กับบริการสาธารณะมาพิจารณาเป็นส าคัญ โดยอธิบายเพ่ิมเติมว่า หากสัญญาจ้างบุคลากรมี
วัตถุประสงค์ที่มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับบริการสาธารณะ สัญญาดังกล่าวย่อมเป็นสัญญาทาง
ปกครอง234 และในเวลาต่อมา ศาลปกครองวินิจฉัยตามแนวค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล
ดังกล่าว  

ตัวอย่างค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ค าพิพากษาและ
ค าสั่งศาลปกครองที่เห็นว่าสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยเป็นสัญญาทางปปกครอง มีดังนี้ 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 29/2559  
จ าเลย (มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ) จ้างโจทก์ท างานเป็นพนักงาน

มหาวิทยาลัย ต าแหน่งเจ้าหน้าที่บริหารงานทั่วไป ต่อมา จ าเลยมีค าสั่งให้โจทก์พ้นจากราชการ 
เนื่องจากสิ้นสุดสัญญาจ้าง การกระท าของจ าเลยเป็นการเลิกจ้างที่ไม่เป็นธรรม และเป็นการกระท า
ละเมิดต่อโจทก์ โจทก์จึงยื่ฟูองคดีต่อศาล ขอให้ชดใช้ค่าเสียหาย  

คณะกรรมการฯ เห็นว่า จ าเลยเป็นสถาบันซึ่งมีกฎหมายว่าด้วยการ
จัดตั้งสถานศึกษานั้นโดยเฉพาะ และมีฐานะเป็นกรม มีวัตถุประสงค์ให้การศึกษา ส่งเสริมวิชาการและ
วิชาชีพชั้นสูง ท าการสอน ท าการวิจัย ให้บริการทางวิชาการแก่สังคมและท านุบ ารุงศิลปวัฒนธรรม 
สัญญาพิพาทในคดีนี้เป็นสัญญาที่จ าเลยว่าจ้างโจทก์ ให้ปฏิบัติหน้าที่ในฐานะพนักงานมหาวิทยาลัย 
ต าแหน่งเจ้าหน้าที่บริหารงานทั่วไป สัญญาดังกล่าวจึงเป็นสัญญาที่มีคู่สัญญาฝุายหนึ่งเป็นหน่วยงาน
ทางปกครองและมีวัตถุประสงค์แห่งสัญญาเป็นการให้โจทก์เข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะด้าน

                                                           
234 กัลยณัฏฐ์  พรหมนอก อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, น.391. 
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การศึกษาขั้นพ้ืนฐานตามอ านาจหน้าที่ของจ าเลย ความสัมพันธ์ระหว่างโจทก์และจ าเลยจึงเป็น
ความสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชนเพ่ือให้บริการสาธารณะบรรลุผล ไม่ใช่ความสั มพันธ์ระหว่าง
นายจ้างกับลูกจ้างตามกฎหมายเอกชน สัญญาดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง  

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 27/2559 
มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์  ท าสัญญาจ้างผู้ฟูองคดีในต าแหน่ง

อาจารย์ประจ าหลักสูตรสื่อสารและเทคโนโลยีสารสนเทศและเป็นหัวหน้างานเว็บไซต์  ต่อมา 
มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ยกเลิกการจ้างผู้ฟูองคดี เนื่องจากผลการประเมินของผู้ฟูองคดีไม่เป็นไป
ตามเกณฑ์ ผู้ฟูองคดีจึงยื่นฟูองคดีต่อศาลขอให้เพิกถอนค าสั่งการแจ้งสิ้นสุดระยะเวลาการจ้าง และให้
จัดท าสัญญาจ้างตามระยะเวลาการจ้างและรูปแบบสัญญาจ้างมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ก าหนด และ
ให้ชดใช้ค่าเสียหาย  

คณะกรรมการฯ เห็นว่า มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์มีอ านาจหน้าที่ใน
การบริการสาธารณะด้านการศึกษาระดับอุดมศึกษาในการจัดการเรียนการสอนและการวิจัย โดยสัญญา
พิพาทเป็นสัญญาเพ่ือจัดหาบุคคลมาด าเนินการบริการสาธารณะด้านการศึกษา ซึ่งจ้างผู้ฟูองคดีให้ปฏิบัติ
หน้าที่อาจารย์ประจ าหลักสูตรสื่อสารและเทคโนโลยีสารสนเทศอันเป็นการจัดท าบริการสาธารณะ ซึ่งเป็น
ความสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชนเพ่ือให้บริการสาธารณะบรรลุผล ไม่ใช่ความสัมพันธ์ระหว่างนายจ้างกับ
ลูกจ้างตามกฎหมายเอกชน ข้อพิพาทเกี่ยวกับการเลิกจ้างหรือสิ้นสุดระยะเวลาจ้างโดยไม่ปฏิบัติตาม
ประกาศมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์จึงเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 90/2557  
ผู้ฟูองคดีเป็นพนักงานในต าแหน่งรองผู้อ านวยการของส านักงาน

กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ (ผู้ถูกฟูองคดีที่ 1) ปฏิบัติงานครบตามสัญญา คณะกรรมการ
กองทุนหมู่บ้านฯ ได้มีมติให้ผู้ฟูองคดีออกจากการเป็นพนักงาน และให้มีการสรรหาในต าแหน่งรอง
ผู้อ านวยการ โดยไม่ประเมินผลการปฏิบัติงานของผู้ฟูองคดีเพ่ือต่อสัญญาจ้าง ผู้ฟูองคดีน าคดีมาฟูอง
ต่อศาลปกครอง ขอให้ผู้ถูกฟูองคดีร่วมกันช าระค่าเสียหายพร้อมดอกเบี้ยคณะกรรมการฯ เห็นว่า 
สัญญาจ้างที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ 1 ท ากับผู้ฟูองคดีนั้น มีลักษณะเป็นสัญญาจ้างแรงงาน ดังนั้น ผู้ฟูองคดี
และผู้ถูกฟูองคดีที่ 1 จึงอยู่ในฐานะลูกจ้างและนายจ้างตามกฎหมายแรงงาน ถึงแม้ตามมาตรา 13 
แห่งพระราชบัญญัติกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ พ.ศ. 2557 จะบัญญัติให้กิจการของ
กองทุนหมู่บ้านฯ ไม่อยู่ในบังคับแห่งกฎหมายคุ้มครองแรงงาน แต่มีข้อยกเว้นว่าพนักงานต้องได้รับ
ผลประโยชน์ ไม่น้อยกว่ากฎหมายแรงงานอ่ืน ดังนั้น สัญญาจ้างแรงงานของผู้ฟูองคดีจึงเป็นเรื่อง
ผลประโยชน์ตอบแทนที่ไม่น้อยกว่ากฎหมายแรงงานทั่วไป มิใช่ว่ากฎหมายก าหนดว่าสัญญาจ้างที่ผู้ถูก
ฟูองคดีท่ี 1 กระท ากับบุคคลใด ๆ จะมิใช่ลักษณะของสัญญาจ้างแรงงาน ดังนั้น คดีนี้เป็นพิพาทเกี่ยว
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ด้วยสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงาน อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงานซึ่งเป็นศาล
ยุติธรรม 

จากการศึกษาแนวค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลข้างต้น 
ได้วินิจฉัยตามค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 36/2548 ไปในแนวทางเดียวกันว่าสัญญา
จ้างอาจารย์ หรือพนักงานในต าแหน่งต่าง ๆ เช่น พนักงานธุรการ เจ้าหน้าที่บริหารงานทั่วไป หรือ
ต าแหน่งงานสายสนับสนุนของมหาวิทยาลัยของรัฐ หรือมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ เป็นสัญญาทาง
ปกครองโดยใช้หลักเกณฑ์ด้านองค์กรพิจารณาคู่ความฝุายหนึ่งฝุายใดว่าเป็นหน่วยงานทางปกครอง
หรือไม่ และเมื่อเป็นหน่วยงานทางปกครองแล้ว ก็จะพิจารณาวัตถุประสงค์หรือเนื้อหาสาระของ
สัญญาว่าสัญญาจ้างบุคลากรดังกล่าว เป็นสัญญาเพ่ือจัดหาบุคคลมาเข้าร่วมด าเนินบริการสาธารณะ
หรือไม่ ซึ่งค าวินิจฉัยชี้ขาดส่วนใหญ่เป็นไปในแนวทางเดียวกันว่า สัญญาจ้างอาจารย์หรือสัญญาจ้าง
พนักงานธุรการหรือเจ้าหน้าที่บริหารงานทั่วไปดังกล่าวข้างต้น เป็นการจ้างบุคคลเพ่ือ เข้าร่วม
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ จึงมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง  

ผู้เขียนมีข้อสังเกตเพ่ิมเติมว่า คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดและศาล
ปกครอง น าหลักวัตถุประสงค์ที่มีความใหล้ชิดกับบริการสาธารณะมาเพิจารณาสัญญาจ้างบุคลากร
มหาวิทยาลัยของรัฐ ท าให้สัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยบางประเภทเป็นสัญญาทางปกครอง ทั้งที่
โดยสภาพของต าแหน่งหน้าที่หรือภาระกิจที่ท านั้นไม่เกี่ยวกับการจัดท าบริการสาธารณะแต่อย่างใด 
การน าหลักหลักวัตถุประสงค์ที่มีความใกล้ชิดกับบริการสาธารณะมาพิจารณาดังกล่าว จึงเป็นการ
ขยายความหมายของสัญญาทางปกครองให้กว้างเกินไป ดังเช่น 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.482/2554  
วินิจฉัยว่า สัญญาจ้างลูกจ้างชั่วคราว ต าแหน่งพนักงานท าความ

สะอาด สังกัดงานแม่บ้าน โรงพยาบาลศรีนครินทร์ คณะแพทยศาสตร์ มหาวิทยาลัยขอนแก่น โดย
เป็นพนักงานประจ าโครงการ จ้างโดยใช้เงินรายได้ของคณะแพทยศาสตร์ เป็นสัญญาทางปกครอง  

ด้วยความเคารพต่อค าพิพากษาของศาลดังกล่าว ผู้ เขียนเห็นว่า 
โรงพยาบาลศรีนครินทร์ คณะแพทยศาสตร์ มหาวิทยาลัยขอนแก่น มีหน้าที่และภารกิจหลักในการ
ให้บริการด้านการแพทย์และสาธารณสุข อันเป็นบริการสาธารณะ สัญญาจ้างพนักงานท าความสะอาด
ประจ าโครงการโดยใช้เงินรายได้ของคณะแพทยศาสตร์ โดยผู้ฟูองคดีมีหน้าที่ในการท าความสะอาดอาคาร
โรงพยาบาลศรีนครินทร์ ซึ่งเป็นหน่วยงานสังกัดคณะแพทยศาสตร์ มหาวิทยาลัยขอนแก่น ภารกิจหรือ
หน้าที่ที่ผู้ฟูองคดีได้รับมอบหมายดังกล่าว ไม่มีส่วนร่วมในการจัดท าบริการสาธารณะแต่อย่างใด สัญญา
จ้างพนักงานท าความสะอาดดังกล่าว จึงไม่มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง แต่นิติสัมพันธ์ระหว่าง 
ผู้ฟูองคดีกับหน่วยงานต้นสังกัด เป็นความสัมพันธ์ระหว่างนายจ้างและลูกจ้างตามสัญญาจ้างแรงงาน
ตามที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เมื่อมีข้อพิพาทเกี่ยวด้วยสัญญาเกิดขึ้น จึงเป็น
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คดีพิพาทเกี่ยวด้วยสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงานตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 ซึ่งสอดคล้องกับหลักกฎหมายกฎหมายของ
ประเทศฝรั่งเศสที่เห็นว่า สัญญาจ้างลูกจ้างของส่วนราชการที่มีสถานะเป็นสัญญาทางแพ่ง เป็นสัญญา
ที่ก าหนดให้เจ้าหน้าที่ซึ่งได้รับการว่าจ้างมีหน้าที่ปลีกย่อย เช่น สัญญาจ้างนักการมาท าความสะอาด
อาคารของหน่วยงานบริการสาธารณะ สัญญาดังกล่าวไม่เป็นสัญญาทางปกครอง เพราะไม่ใช่สัญญาที่
ให้มีส่วนโดยตรงในการจัดท าบริการสาธารณะ235  

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 636/2558 
ศาลวินิจฉัยว่า มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ วิทยาเขตหาดใหญ่ท า

สัญญาจ้างผู้ฟูองคดีท างานเป็นลูกจ้างชั่วคราว ต าแหน่งผู้จัดการศูนย์บริการธุรกิจภาคใต้ โดยมีภาระ
งานในการจัดอบรม สัมมนาด้านบริหารธุรกิจ จัดท าฐานข้อมูลเพ่ือบริการทางวิชาการและเผยแพร่
ผลงานและกิจกรรมของศูนย์บริการธุรกิจภาคใต้ เป็นสัญญาทางปกครอง 

ด้วยความเคารพต่อค าพิพากษาของศาลดังกล่าว ผู้ เขียนเห็นว่า  
แม้สัญญาจ้างผู้จัดการศูนย์บริการธุรกิจภาคใต้ จะเป็นสัญญาที่มีฝุายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง 
ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่เมื่อ
พิจารณาวัตถุประสงค์หรือเนื้อหาของสัญญาจ้างแล้ว ต าแหน่งผู้จัดการศูนย์บริการธุรกิจภาคใต้ มี
ภาระงานในการจัดอบรม สัมมนาด้านบริหารธุรกิจ จัดท าฐานข้อมูลเพ่ือบริการทางวิชาการและ
เผยแพร่ผลงานและกิจกรรมของศูนย์บริการธุรกิจภาคใต้ ซึ่งไม่ใช่หน้าที่หลักของมหาวิทยาลัย และไม่
ถือว่าเป็นบริการสาธารณะ สัญญาจ้างผู้จัดการศูนย์บริการธุรกิจภาคใต้ดังกล่าว จึงไม่ใช่สัญญาให้
บุคคลเข้าร่วมด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะอันจะมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง แต่ นิติ
สัมพันธ์ระหว่างผู้ฟูองคดีกับหน่วยงานต้นสังกัด เป็นความสัมพันธ์ระหว่างนายจ้างและลูกจ้างตาม
สัญญาจ้างแรงงาน เมื่อมีข้อพิพาทเกี่ยวด้วยสัญญาเกิดขึ้น จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวด้วยสิทธิหรือหน้าที่
ตามสัญญาจ้างแรงงานตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธี
พิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 256/2554  
ศาลวินิจฉัยว่า สัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยต าแหน่งนัก

ประชาสัมพันธ์ (จากเงินอุดหนุน) ของมหาวิทยาลัยมหิดล มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง 

                                                           
235 Vedel, op.cit., p.322 : คดี T.C. 25 nov. 1963, dam Vue Mazerand, J.C.P., 

1964.2.13466 อ้างในบวรศักดิ์  อุวรรณโณ, “สัญญาทางปกครองฝรั่งเศส”. วารสารกฎหมาย
ปกครอง, เล่มที่ 5, น.86 (2529). 
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ด้วยความเคารพต่อค าพิพากษาของศาลดังกล่าว ผู้เขียนเห็นว่า  
แม้มหาวิทยาลัยมหิดล จะมีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่ภารกิจของมหาวิทยาลัยมหิดล คือ การ
ให้บริการทางการศึกษา อันเป็นบริการสาธารณะ ส่วนสัญญาจ้างนักประชาสัมพันธ์ แม้จะเป็นสัญญา
ที่ฝุายหนึ่งฝุายใดเป็นหน่วยงานทางปกครอง แต่เมื่อพิจารณาวัตถุประสงค์หรือเนื้อหาสาระของสัญญา
จ้างดังกล่าวแล้ว เห็นว่าต าแหน่งนักประชาสัมพันธ์ ท าหน้าที่ในการติดต่อประสานงานระหว่างบุคคล
กับองค์กร รวมทั้งให้บริการทางด้านข้อมูลข่าวสารอันเป็นการสร้างความสัมพันธ์อั นดีระหว่าง
บุคคลภายนอกกับหน่วยงานให้ได้รับความสะดวก หรือเป็นการสร้างภาพลักษณ์ที่ดีให้แก่หน่วยงาน 
ภาระหน้าที่ดังกล่าวไม่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการจัดท าบริการสาธารณะแต่ประการใด สัญญาจ้าง 
นักประชาสัมพันธ์ของมหาวิทยาลัยมหิดล จึงไม่ใช่สัญญาที่ให้ผู้ฟูองคดีเข้าร่วมด าเนินงานจัดท าบริการ
สาธารณะ อันจะมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว แต่เป็น
ความสัมพันธ์ระหว่างนายจ้างและลูกจ้าง ซึ่งผูกพันตามสัญญาจ้างแรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ 

นอกจากนี้ ศาลปกครองสูงสุดเคยวินิจฉัยว่า สัญญาจ้างพนักงาน 
ขับรถขององค์การบริหารส่วนต าบล เป็นสัญญาทางปกครอง236 อาศัยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น ผู้เขียน
เห็นว่าภาระหน้าที่ของพนักงานขับรถไม่มีลักษณะเป็นบริการสาธารณะ สัญญาจ้างพนักงานขับรถ
ไม่ใช่สัญญาที่ให้บุคคลเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะ จึงไม่มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง แต่
ความสัมพันธ์ระหว่างพนักงานขับรถกับหน่วยงานของรัฐต้นสังกัด เป็นความสัมพันธ์ระหว่างนายจ้าง
และลูกจ้าง ซึ่งผูกพันตามสัญญาจ้างแรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

ส าหรับสัญญาจ้างอาจารย์มหาวิทยาลัยของรัฐหรือมหาวิทยาลัยใน
ก ากับของรัฐ ศาลวินิจฉัยไปในแนวทางเดียวกันว่าเป็นสัญญาทางปกครอง เช่น 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  56/2559 ผู้ ฟูองคดี เป็นพนักงาน
มหาวิทยาลัยราชภัฏเชียงใหม่ ต าแหน่งอาจารย์ ตามสัญญาจ้าง ได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการ
ที่คณะกรรมการบริหารงานบุคคลประจ ามหาวิทยาลัยราชภัฏเชียงใหม่ ได้พิจารณาไม่ต่อสัญญาจ้าง 
ผู้ฟูองคดีโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผู้ฟูองคดีจึงน าคดีมาฟูองต่อศาลขอให้เพิกถอนการกระท าของ 
ผู้ถูกฟูองคดีท่ีส่งผลต่อการพิจารณาต่อสัญญาจ้าง ให้ผู้ถูกฟูองคดีพิจารณาต่อสัญญาจ้างผู้ฟูองคดี เป็น
กรณีท่ีผู้ฟูองคดีมีเจตนาจะฟูองโต้แย้งการพิจารณาไม่ต่อสัญญาจ้างผู้ฟูองคดีและประสงค์จะขอให้ศาล
มีค าพิพากษาให้มหาวิทยาลัยราชภัฏเชียงใหม่พิจารณาต่อสัญญาจ้างผู้ฟูองคดีให้เป็นไปตามกฎหมาย 
เป็นคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง  

                                                           
236 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.310/2558 และค าสั่งศาลปครองสูงสุดที่ 360/2558 
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ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 80/2558  
ศาลวินิจฉัยว่า ผู้ฟูองคดีทั้งห้าเป็นผู้ผ่านการคัดเลือกเพ่ือบรรจุและ

แต่งตั้งเป็นพนักงานมหาวิทยาลัยในมหาวิทยาลัยราชภัฏชัยภูมิ  และผู้ถูกฟูองคดีซึ่งเป็นมหาวิทยาลัย
ท าสัญญาจ้างผู้ฟูองคดีเป็นเวลา 1 ปี (ต าแหน่งอาจารย์และนักวิชาการศึกษา) ต่อมา  ถูกฟูองคดีได้
ยกเลิกประกาศผลการสอบฯ รวมทั้งยกเลิกสัญญาจ้างผู้ฟูองคดี ฟูองคดีทั้งห้าจึงน าคดีมาฟูองต่อศาล 
กรณีจึงเป็นการโต้แย้งเก่ียวกับการบอกเลิกสัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัย อันเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครอง 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 871/2558  
ศาลวินิจฉัยว่า มหาวิทยาลัยราชภัฏนครศรีธรรมราช ได้ท าสัญญา

จ้างผู้ฟูองคดีเข้าปฏิบัติงานในต าแหน่งอาจารย์ประจ า คณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ ต่อมา 
อธิการบดีมหาวิทยาลัยราชภัฏนครศรีธรรมราช ได้มีหนังสือบอกเลิกสัญญาจ้างกับผู้ฟูองคดี เนื่องจาก
ผู้ฟูองคดีมีพฤติกรรมขาดราชการบ่อยครั้ง และไม่อุทิศเวลาให้กับการปฏิบัติราชการ ผู้ฟูองคดีเห็นว่า
ไม่ได้รับความเป็นธรรมจึงน าคดีมาฟูองต่อศาล ขอให้ศาลมีค าพิพากษาให้ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองชดใช้
ค่าเสียหายแก่ผู้ฟูองคดี เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. 76/2558  
ศาลวินิจฉัยว่า ผู้ฟูองคดีเป็นพนักงานมหาวิทยาลัยในสังกัดมหาวิทยาลยั

ราชภัฏสุราษฎร์ธานี ต าแหน่งอาจารย์ประจ าคณะวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี ต่อมา มหาวิทยาลัยได้มี
ค าสั่งเลิกจ้างผู้ฟูองคดี ผู้ฟูองคดีจึงน าคดีมาฟูองต่อศาล ขอให้ศาลมีค าพิพากษาห้ามมิให้ผู้ถูกฟูองคดี
กระท าการเลิกสัญญาและเลิกจ้างผู้ฟูองคดีและให้ยกเลิกหรือเพิกถอนมติของผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองท่ีให้ 
เลิกจ้างผู้ฟูองคดี ศาลเห็นว่า การเลิกจ้างผู้ฟูองคดีในกรณีนี้เป็นการใช้สิทธิตามสัญญาทางปกครอง และ
ไม่ใช่การใช้อ านาจทางปกครองแต่อย่างใด จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 568/2557  
ศาลวินิจฉัยว่า ผู้ ฟูองคดีได้รับการบรรจุแต่งตั้งเป็นพนักงานของ

มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ต าแหน่งอาจารย์ โดยมีระยะเวลาทดลองปฏิบัติงาน 1 ปี และต้องมีการประเมินผล
การทดลองปฏิบัติงานสองครั้ง โดยผู้ฟูองคดีไม่ผ่านการประเมิน เป็นเหตุให้อธิการบดีมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ 
มีค าสั่งแจ้งให้ผู้ฟูองคดีพ้นจากการเป็นพนักงานมหาวิทยาลัย เนื่องจากเป็นผู้ที่ไม่มีความเหมาะสมในการ
ปฏิบัติงาน ผู้ฟูองคดีจึงน าคดีมาฟูองต่อศาล ขอให้ศาลยกเลิกค าสั่งที่ให้ผู้ฟูองคดีพ้นจากการเป็นพนักงาน
มหาวิทยาลัย ให้ชดใช้ค่าเสียหายให้ผู้ฟูองคดี เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  
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ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 470/2557  
ศาลวินิจฉัยว่า เดิมผู้ฟูองคดีเป็นพนักงานของมหาวิทยาลัยทักษิณ 

ต าแหน่งรองศาสตราจารย์ ประเภทวิชาการ สายคณาจารย์ ระดับเชี่ยวชาญ สังกัดภาควิชาคณิตศาสตร์ 
คณะวิทยาศาสตร์ มหาวิทยาลัยทักษิณ วิทยาเขตพัทลุง ตามสัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยทักษิณ 
ได้รับค าสั่งลงโทษปลดผู้ฟูองคดีออกเนื่องจากผู้ฟูองคดีได้กระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรง ผู้ฟูองคดีจึงน า
คดีมาฟูองต่อศาลขอให้ศาลมีค าพิพากษาเพิกถอนค าสั่งลงโทษปลดออกกับให้ผู้ถูกฟูองคดีรับผู้ฟูองคดี
เป็นพนักงานตามเดิม เป็นคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 850/2557  
ศาลวินิจฉัยว่า ผู้ฟูองคดีเป็นพนักงานเงินรายได้ (ลูกจ้างชั่วคราว) 

ต าแหน่ง อาจารย์สาขาฟิสิกส์ คณะทรัพยากรและสิ่งแวดล้อม สังกัดมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ ได้รับ
แจ้งค าสั่งเลิกจ้าง เนื่องจากผู้ฟูองคดีไม่ผ่านการประเมินผลการทดลองปฏิบัติงาน ผู้ฟูองคดีจึงน าคดีมา
ฟูองต่อศาล ขอให้ศาลมีค าพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งเลิกจ้างผู้ฟูองคดี และให้ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองท า
การประเมินผลการทดลองปฏิบัติงานของผู้ฟูองคดีอีกครั้ง รวมทั้งชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟูองคดี เป็น
คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 888/2556  
ศาลวินิจฉัยว่า ผู้ฟูองคดีสอบคัดเลือกได้เป็นพนักงานมหาวิทยาลัย 

ต าแหน่งอาจารย์ สังกัดคณะศิลปประยุกต์และการออกแบบ มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี ต่อมา คณะศิลป
ประยุกต์และการออกแบบได้มีหนังสือแจ้งให้ผู้ฟูองคดียุติการปฏิบัติงานตามที่ได้รับมอบหมาย ผู้ฟูองคดี
ได้ด าเนินการตามข้ันตอน และได้น าคดีมาฟูองต่อศาล ขอให้ศาลมีค าพิพากษาเพิกถอนค าสั่งยุติการ
ปฏิบัติงาน และให้ผู้ถูกฟูองคดีบรรจุแต่งตั้งผู้ฟูองคดีเป็นพนักงานมหาวิทยาลัย รวมทั้งชดใช้ค่าเสียหายแก่
ผู้ฟูองคดี เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 311/2555  
ศาลวินิจฉัยว่า มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ ท าสัญญาจ้างผู้ฟูองคดี

เป็นพนักงานมหาวิทยาลัย ต าแหน่งอาจารย์ สาขาวิชาการพยาบาลผู้ใหญ่ คณะพยาบาลศาสตร์ เมื่อสิ้นสุด
สัญญาจ้าง ผู้ฟูองคดีได้รับการประเมินให้ต่อสัญญาจ้างเป็นเวลา 1 ปี โดยไม่ได้รับการเลื่อนขั้นค่าจ้าง
เนื่องจากปฏิบัติงานไม่ครบ 8 เดือน ในระหว่างการจ้างตามสัญญาได้มีการประเมินผลการปฏิบัติงาน 2 
ครั้ง เมื่อครบสัญญาจ้างผู้ถูกฟูองคดีที่ 2 ได้ต่อสัญญาจ้างผู้ฟูองคดีเพียง 6 เดือน และไม่เลื่อนขั้นค่าจ้างให้
ผู้ฟูองคดี ซึ่งผู้ฟูองคดีเห็นว่าการประเมินไม่ให้ความเป็นธรรมแก่ผู้ฟูองคดี ท าให้ผู้ฟูองคดีเสียสิทธิและ
ผลประโยชน์ที่พึงจะได้รับ จึงน าคดีมาฟูองต่อศาล ขอให้เพิกถอนผลการประเมินของผู้ถูกฟูองคดี และ
ด าเนินการต่อสัญญาจ้างผู้ฟูองคดี พร้อมทั้งชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟูองคดี เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา
ทางปกครอง 
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ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 706/2555  
ศาลวินิจฉัยว่า ผู้ฟูองคดีเป็นพนักงานมหาวิทยาลัย ต าแหน่งอาจารย์ 

สังกัดมหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ ต่อมา ส านักงานอธิการบดีได้ให้พนักงานมหาวิทยาลัยมาบังคับข่มขู่
ให้ผู้ฟูองคดีท าสัญญาจ้างฉบับใหม่ถึง 3 ครั้ง แต่ผู้ฟูองคดีไม่ยินยอมท าสัญญาจ้างฉบับใหม่ เนื่องจากการ
เป็นพนักงานมหาวิทยาลัยของผู้ฟูองคดีอยู่ในบังคับตามระเบียบมหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒว่าด้วย
พนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2544 อธิการบดีมหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ จะน าข้อบังคับมหาวิทยาลัย
ศรีนครินทรวิโรฒ ว่าด้วยพนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2552 ซึ่งออกมาภายหลัง มาใช้บังคับย้อนหลังกับ 
ผู้ฟูองคดีมิได้ การกระท าของผู้ถูกฟูองคดี ท าให้เกิดความเสียหาย ผู้ฟูองคดีจึงน าคดีมาฟูองต่อศาล ขอให้
ศาลมีค าพิพากษาห้ามมิให้ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสามข่มขู่ผู้ฟูองคดี รวมทั้งให้ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสามท าสัญญาจ้าง 
ผู้ฟูองคดีเป็นพนักงานประจ าตามข้อ 26 (4) ของข้อบังคับมหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒว่าด้วยพนักงาน
มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2552 ซึ่งก าหนดให้พ้นจากพนักงานมหาวิทยาลัยเมื่อมีอายุครบหกสิบปีบริบูรณ์ เป็น
คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

จากการศึกษาแนวค าพิพากษาของศาลดังกล่าวข้างต้น เห็นได้ว่า กรณี
สัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยของรัฐ หรือมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐที่น ามาฟูองส่วนใหญ่มาจากการ
กรณีที่มหาวิทยาลัยมีค าสั่งเลิกจ้าง หรือไม่ต่อสัญญาจ้างอันเนื่องมาจากเหตุต่าง ๆ เช่น พนักงานหรือ
ลูกจ้างไม่ผ่านการประเมินผลการปฏิบัติงาน หรือมีการกระท าผิดวินัย หรือเพราะเหตุสัญญาจ้างครบ
ก าหนดเวลาก็ตาม ศาลวินิจฉัยเป็นไปในแนวเดียวกันว่าเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  

อย่างไรก็ตาม มีค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 360/2554 วินิจฉัยว่าการ
ขอให้เพิกถอนค าสั่งเลิกจ้างเป็นคดีเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยมีรายละเอียดดังนี้  

ผู้ฟูองคดีเป็นพนักงานมหาวิทยาลัยอุบลราชธานี ต าแหน่งอาจารย์ ท า
หน้าที่สอนกฎหมายปกครองในคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี ต่อมา คณะรัฐศาสตร์ได้เสนอยุติ
สัญญาจ้างของผู้ฟูองคดี เนื่องจากผู้ฟูองคดีมีคุณวุฒิทางนิติศาสตร์และเนติบัณฑิตไทย และผู้ถูกฟูองคดีได้
มีค าสั่งไม่ต่อสัญญาจ้างให้กับผู้ฟูองคดี ผู้ฟูองคดีอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวตามขั้นตอนและได้น าคดีมาฟูองต่อ
ศาล ขอให้ศาลมีค าพิพากษาเพิกถอนค าสั่งไม่ต่อสัญญาจ้างพนักงาน และให้ผู้ถูกฟูองคดีรับผิดชดใช้
ค่าเสียหายแก่ผู้ฟูองคดี เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองอันเกิดจากการ
ใช้อ านาจตามกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และมีค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 236/2554 วินิจฉัยว่า ผู้ฟูองคดีเป็น
พนักงานมหาวิทยาลัย ต าแหน่งอาจารย์ของมหาวิทยาลัยราชภัฏอุบลราชธานี ได้รับความเดือดร้อน
เสียหายจากการที่มหาวิทยาลัยประเมินผลการปฏิบัติงานของผู้ฟูองคดีไม่เป็นไปตามกฎหมาย จึงน าคดีมา
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ฟูองต่อศาลขอให้มหาวิทยาลัยประเมินผลการปฏิบัติงานของผู้ฟูองคดีใหม่ และให้ผู้ฟูองคดีกลับเข้า
ท างานเป็นพนักงานมหาวิทยาลัย ให้เพิกถอนค าสั่งไม่ต่อสัญญาจ้างและชดใช้ค่าเสียหายแก่ผู้ฟูองคดี เป็น
คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542  

ผู้เขียนมีข้อสังเกตว่า คดีที่พนักงานมหาวิทยาลัยหรือลูกจ้าง ต าแหน่ง
อาจารย์น ามาฟูองขอให้ต่อสัญญาจ้างก็ดี ขอให้เพิกถอนค าสั่งเลิกจ้าง หรือขอเพิกเพิกถอนการประเมินผล
การปฏิบัติงาน หรือขอให้พิจารณาต่อสัญญาจ้างให้ผู้ฟูองคดีก็ดี มิใช่การใช้อ านาจตามกฎหมายของ
เจ้าหน้าที่ แต่เป็นการใช้สิทธิตามสัญญา กรณีจึงถือว่ามีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญา อันเป็นคดีพิพาท
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

นอกจากนี้ ศาลปกครองสูงสุดยังได้วินิจฉัยว่าสัญญาจ้างพนักงาน
มหาวิทยาลัยสายสนับสนุนวิชาการ ไม่ว่าจะเป็นเจ้าหน้าที่พัสดุ นักวิชาการศึกษา หรือช่างเทคนิค เป็น
สัญญาทางปกครอง เช่น 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 1734/2559  
ศาลวินิจฉัยว่า ผู้ ฟูองคดี เป็นพนักงานของวิทยาลัยนวัตกรรม 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ศูนย์พัทยา ได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากกรณีที่ถูกกล่าวหาว่ากระท าการ
ทุจริต โดยคณบดีวิทยาลัยนวัตกรรมมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ศูนย์พัทยา ได้มีค าสั่งให้ผู้ฟูองคดีพ้นสภาพ
การเป็นพนักงานของวิทยาลัย ผู้ฟูองคดีน าคดีมาฟูองต่อศาล ขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งเลิกจ้าง และชดใช้
ค่าเสียหายแก่ผู้ฟูองคดี เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.220/2548  
ศาลวินิจฉัยว่า ค าสั่งเลิกจ้างผู้ฟูองคดีเป็นพนักงานมหาวิทยาลัย

ชั่วคราว ต าแหน่งพนักงานธุรการ ส านักบัณฑิตวิทยาลัย สาขาคณะแพทยศาสตร์ มหาวิทยาลัยมหิดล 
เนื่องจากปฏิบัติงานไม่เป็นไปตามเปูาหมายและประสิทธิภาพการท างานต่ า เป็นสัญญาทางปกครอง 

อนึ่ง มีค าวินิจฉัยอธิบดีศาลแรงงานกลางที่ 97/2545 วินิจฉัยว่า
สัญญาจ้างลูกจ้าง ต าแหน่งเจ้าหน้าที่ระบบของมหาวิทยาลัย เป็นสัญญาจ้างแรงงาน มีรายระเอียด
ดังนี้ โจทก์เป็นลูกจ้างต าแหน่งเจ้าหน้าที่ระบบ ฟูองมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกล้าธนบุรีเป็นจ าเลย 
เรียกค่าชดเชยพร้อมดอกเบี้ยจากการที่จ าเลยอนุมัติให้โจทก์ออกจากงานทั้งที่หนังสือลาออกของโจทก์ยัง
ไม่มีผลบังคับ เป็นคดีพิพาทเกี่ยวด้วยสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงานตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง (1) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 อยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลแรงงาน 
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กล่าวโดยสรุป จากการศึกษาแนวค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่าง
ศาลและแนวค าพิพากษาของศาล ผู้เขียนเห็นพ้องด้วยในการน าหลักเกณฑ์ด้านองค์กร และวัตถุประสงค์
ของสัญญามาพิจารณา และเห็นว่าสัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยหรือลูกจ้างในต าแหน่งอาจารย์หรือ
งานสายสนับสนุนวิชาการ เป็นการจ้างเพ่ือให้บุคคลเข้าจัดท าบริการสาธารณะ อันมีลักษณะเป็นสัญญา
ทางปกครอง เมื่อพนักงานมหาวิทยาลัยหรือลูกจ้างดังกล่าว น าคดีมาฟูองขอให้ต่อสัญญาจ้าง หรือขอให้
เพิกถอนค าสั่งเลิกจ้าง หรือให้เพิกถอนการประเมินผลการปฏิบัติงาน หรือขอให้พิจารณาต่อสัญญาจ้างให้
ผู้ฟูองคดี เป็นคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ส่วนสัญญาจ้างพนักงานต าแหน่งแม่บ้าน 
พนักงานท าความสะอาด พนักงานขับรถ หรือนักประชาสัมพันธ์ต่าง ๆ เหล่านี้ ไม่ใช่สัญญาทางปกครอง
เพราะต าแหน่งหน้าที่ของพนักงานดังกล่าวไม่เกี่ยวข้องกับการจัดท าบริการสาธารณะ เมื่อมีข้อพิพาท
เกิดขึ้น จึงเป็นเรื่องเกี่ยวด้วยสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงานตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง (1) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 แต่ผู้เขียนมีข้อสังเกตว่ากรณี
เช่นนี้ ไม่อาจน าหลักวัตถุประสงค์ที่มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับบริการสาธารณะมาพิจารณาได้ เพราะจะท า
ให้สัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐแทบทุกประเภทเป็นสัญญาทางปกครอง ทั้งที่โดยสภาพการจ้างไม่เกี่ยวกับ
การบริการสาธารณะ ดังเช่น สัญญาจ้างแม่บ้านท าความสะอาด หรือพนักงานขับรถ เป็นต้น 

ส่วนกรณีที่น าคดีมาฟูองว่าสัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย เนื่องจากอาศัยระเบียบหรือข้อบังคับที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย รวมทั้งมีค าขอให้เพิกถอน
ระเบียบหรือข้อบังคับดังกล่าว เป็นคดีพิพาทเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐออกกฎโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542237 

                                                           
237 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 579/2556 ศาลวินิจฉัยว่า มหาวิทยาลัยแม่ฟูาหลวงท า

สัญญาจ้างผู้ ฟูองคดีเป็นลูกจ้าง ต าแหน่งช่างเทคนิค และได้ท าสัญญาจ้างผู้ ฟูองคดีเป็นพนักงาน
มหาวิทยาลัย ต าแหน่งช่างเทคนิค ฝุายทัศนูปกรณ์ ศูนย์บริการเทคโนโลยีสารสนเทศ ต่อมา 
คณะกรรมการประเมินผลการปฏิบัติงานพนักงานสายปฏิบัติการวิชาชีพและบริหารทั่วไปมีมติไม่ต่อสัญญา
จ้างผู้ฟูองคดี ผู้ฟูองคดีไม่เห็นด้วย จึงน าคดีมาฟูองต่อศาลขอให้ศาลมีค าพิพากษาให้ ข้อ 2 ของสัญญาจ้าง
พนักงานมหาวิทยาลัยทุกฉบับเป็นโมฆะ และเพิกถอนข้อ 11 (2) ของระเบียบมหาวิทยาลัยแม่ฟูาหลวง ว่า
ด้วยการสรรหา การเลือกสรร การคัดเลือก และการทดลองปฏิบัติงาน พ.ศ. 2550 ศาลเห็นว่ากรณีฟูองให้
เพิกถอน ข้อ 2 ของสัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยทุกฉบับให้เป็นโมฆะ เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา
ทางปกครอง แต่กรณีฟูองเพิกถอนข้อ 11 (2) ของระเบียบมหาวิทยาลัยแม่ฟูาหลวง ว่าด้วยการสรรหา 
การเลือกสรร การคัดเลือก และการทดลองปฏิบัติงาน พ.ศ. 2550 เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงาน
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3.4. มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในต่างประเทศ 
 

3.4.1 มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐของประเทศฝรั่งเศส 
3.4.1.1 โครงสร้างของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในประเทศฝรั่งเศส  

มหาวิทยาลัยเป็นองค์การมหาชน มีคณะกรรมการบริหารและที่ประชุม
ใหญ่ก าหนดนโยบายและมีอิสระในการบริหารทั้งทางด้านบุคลากรและด้านอื่น ๆ การมีส่วนร่วมของ
บุคลากรภายใน นักศึกษา และบุคลากรภายนอกเป็นไปตามประมวลกฎหมายการศึกษา238 ส าหรับการ
บริหารงานภายในมหาวิทยาลัยของประเทศฝรั่งเศส ไม่อยู่ภายใต้ระบบบริหารราชการทั่วไป มีการจัดการ
องค์การและบริหารทรัพย์สิน รวมทั้งบริหารงานบุคคลด้วยตนเอง  

3.4.1.2 การบริหารงานบุคคลในมหาวิทยาลัยฝรั่งเศส  
ตามประมวลกฎหมายการศึกษา มาตรา L952-6 แยกระหว่างบุคลากร

ที่มีฐานะเป็นอาจารย์ นักวิจัยมหาวิทยาลัยออกจากราชการทั่วไป239 โดยผู้สอนมหาวิทยาลัยจะได้รับ
หลักประกันความอิสระและเสรีภาพทางวิชาการ ซึ่งตามประมวลกฎหมายการศึกษา มาตรา L952-
2240 บัญญัติให้อาจารย์และนักวิจัย มีอิสรภาพโดยสมบูรณ์และมีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นใน
การปฏิบัติหน้าที่สอนและท าวิจัย ภายใต้บังคับของหลักภาวะวิสัยหรือคุณสมบัติของบุคคล สามารถ
ตัดสินใจโดยไม่ใช้ความชอบส่วนตัว (Objectivité) หรือหลักความใจกว้างหรือสภาวะที่ยอมรับว่า
บุคคลอ่ืนมีวิธีคิดและวิธีการใช้ชีวิตที่แตกต่างไปจากของตนเอง (Tolérance) โดยสอดคล้องกับธรรม
เนียมปฏิบัติของมหาวิทยาลัยและบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายการศึกษา และมีส่วนร่วมในการ
บริหารงานบุคคลและของบุคลากรผู้สอน241  

                                                                                                                                                                      

ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐออกกฎโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

238 Article L717-1, Code de I’Ėdocation  
239 Article L952-6 alinéa 4, Code de I’Ėdocation 
240 Article L952-2, Code de I’Ėdocation 
Les enseignants-chercheurs, les enseignants et les chercheurs jouissent d'une 

pleine indépendance et d'une entière liberté d'expression dans l'exercice de leurs fonctions 
d'enseignement et de leurs activités de recherche, sous les réserves que leur imposent, 
conformément aux traditions universitaires et aux dispositions du présent code, les principes 
de tolérance et d'objectivité. 

241 กัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, น. 110. 
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ส าหรับการแต่งตั้งหรือคัดเลือกบุคคลเข้าสู่ระบบการสอนในมหาวิทยาลัย 
จะมีการด าเนินงานที่แตกต่างกันในแต่ละสาขา ซึ่งการบรรจุและแต่งตั้งบุคคลเข้าสู่ต าแหน่งผู้สอนในระดับ
ใดต้องได้รับความเห็นชอบจากที่ประชุมคณะกรรมการ เช่น การแต่งตั้งอาจารย์ นักวิจัย จะต้องผ่านการ
รับรองคุญสมบัติ (Qualification)242 และการเข้าสู่ต าแหน่ง (Recrutement)243 

การด าเนินการทางวินัย ตามประมวลกฎหมายการศึกษา มาตรา L952-7 
บัญญัติให้คณะกรรมการบริหารขององค์กรมหาชนอิสระด้านวิทยาศาสตร์ วัฒนธรรม และอาชีพ จัดตั้ง
เป็นองค์คณะด้านวินัย (Section Disciplinaire) เมื่อวินิจฉัยด้านวินัยของอาจารย์ นักวิจัย และผู้ท าการ
สอนอ่ืน ๆ องค์คณะด้านวินัย ประกอบด้วยกรรมการที่มาจากการเลือกตั้งโดยผู้แทนที่มาจากการเลือกตั้ง
ของกลุ่มอาจารย์ นักวิจัย และกลุ่มผู้ท าการสอนอ่ืน ๆ จ านวนผู้แทนจะสอดคล้องกับจ านวนผู้มีสิทธิ
เลือกตั้ง ในการวินิจฉัยแต่ละกรณี องค์คณะที่วินิจฉัยจะประกอบด้วยกรรมการที่มีต าแหน่งสูงกว่าหรือ
เทียบเท่าบุคคลที่ถูกส่งตัวมาเบื้องหน้าองค์คณะ และกรรมการอย่างน้อยหนึ่งคนจากกลุ่มบุคลากรประเภท
เดียวกับบุคคลที่ถูกส่งมาเบื้องหน้าองค์คณะ โทษที่ก าหนดโดยองค์คณะด้านวินัยไม่เป็นอุปสรรคต่อการส่ง
ตัวอาจารย์ด้วยความผิดเดียวกันไปยังศาลหรือคณะอ่ืนที่มีอ านาจวินิจฉัยตามข้อบังคับของสภาวิชาชีพ244  

                                                           
242 Article L952-6 alinéa 1, Code de I’Ėdocation 
243 Article L952-6 alinéa 2, Code de I’Ėdocation 
244 Article L952-7, Code de I’Ėdocation  
Les conseils académiques des établissements publics à caractère scientifique, 

culturel et professionnel statuant en matière juridictionnelle, conformément aux dispositions 
de l'article L. 712-6-2, à l'égard des enseignants-chercheurs et des enseignants sont constitués 
par une section disciplinaire dont les membres sont élus par les représentants élus des 
enseignants-chercheurs et enseignants répartis selon leurs collèges électoraux respectifs. Pour 
le jugement de chaque affaire, la formation disciplinaire ne doit comprendre que des 
membres d'un rang égal ou supérieur à celui de la personne déférée devant elle et au moins 
un membre du corps ou de la catégorie de personnels non titulaires auquel appartient la 
personne déférée devant elle.  

Les sanctions prononcées à l'encontre des enseignants par la section disciplinaire 
ne font pas obstacle à ce que ces enseignants soient traduits, en raison des mêmes faits, 
devant les instances disciplinaires prévues par les statuts qui leur sont applicables dans leur 
corps d'origine. 
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ประมวลกฎหมายการศึกษา มาตรา L952-8245 บัญญัติให้ โทษทางวินัยที่
อาจสั่งให้บังคับใช้กับอาจารย์ นักวิจัย และบุคลากรด้านการสอนของสถาบันการศึกษาระดับสูง ได้แก่ 
การตักเตือน การเลื่อนข้ันช้าลงเป็นระยะเวลาไม่เกินสองปี การห้ามมิให้ท าการสอนหรือท าวิจัยในบาง
ประเภทในองค์กรมหาชนนั้น ๆ หรือในทุก ๆ องค์กรมหาชนด้านการสอนระดับสูง เป็นเวลาไม่เกิน
กว่าห้าปี ร่วมกับการงดจ่ายค่าตอบแทนครึ่งหนึ่งหรือทั้งหมด การบังคับให้เกษียณอายุหรือเพิกถอน
ต าแหน่งอาจารย์ โดยผู้ที่ได้รับโทษตามข้อ 6 และ ข้อ 7 อาจได้รับโทษเสริมเป็นการห้ามมิให้ท า
กิจกรรมใด ๆ ในสถาบันการศึกษาของรัฐหรือชองเอกชนแห่งหนึ่งแห่งใดในช่วงเวลาหนึ่งหรือ
ตลอดไป246 

 
 

                                                           
245 Article L952-8, Code de I’Ėdocation  
Sous réserve des dispositions prises en application de l'article L. 952-23, les 

sanctions disciplinaires qui peuvent être appliquées aux enseignants-chercheurs et aux 
membres des corps des personnels enseignants de l'enseignement supérieur sont :  

1. Le blâme ;  
2. Le retard à l'avancement d'échelon pour une durée de deux ans au maximum ;  
3. L'abaissement d'échelon ;  
4. L'interdiction d'accéder à une classe, grade ou corps supérieurs pendant une 

période de deux ans au maximum ;  
5. L'interdiction d'exercer toutes fonctions d'enseignement ou de recherche ou 

certaines d'entre elles dans l'établissement ou dans tout établissement public d'enseignement 
supérieur pendant cinq ans au maximum, avec privation de la moitié ou de la totalité du 
traitement ;  

6. La mise à la retraite d'office ;  
7. La révocation.  
Les personnes à l'encontre desquelles a été prononcée la sixième ou la 

septième sanction peuvent être frappées à titre accessoire de l'interdiction d'exercer toute 
fonction dans un établissement public ou privé, soit pour une durée déterminée, soit 
définitivement. 

246 กัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4,  น.111-112. 
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3.4.1.3 สถานภาพมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในประเทศฝรั่งเศส 

กฎหมายของฝรั่งเศสที่เกี่ยวข้องกับการศึกษาปรากฏในประมวล
การศึกษา (Code de I’Ėdocation) ซึ่งกฎหมายฉบับนี้ จัดท าขึ้นด้วยวิธีการรวบรวมบทบัญญัติที่ใช้บังคับ
อยู่ไว้เป็นหมวดหมู่ (Codification à Droit Constant) โดยบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการศึกษา
ระดับอุดมศึกษาได้รวบรวมไว้ในส่วนที่ 3 (Troisième Partie) ซึ่งอาจบัญญัติขึ้นโดยรัฐบัญญัติ รัฐก าหนด 
รัฐกฤษฎีกา หรือกฎกระทรวง บทบัญญัติที่เกี่ยวกับการจัดตั้ง การแบ่งส่วน และการบริหารขององค์กร
มหาวิทยาลัย คือ ประมวลการศึกษา บรรพ 7 สถาบันการศึกษาระดับสูง (Livre VII : Les établissement 
d’enseignement supérieur) ลักษณะ 1 องค์การมหาชนอิสระด้านวิทยาศาสตร์ วัฒนธรรม และอาชีพ 
(Titre ler : Les établissements Publics à Caractère Scientifique, Culturel et Professionnel) หมวด 
2 มหาวิทยาลัย (Le Universités)247 

Article L711-2, Code de I’Ėdocation 
Le présent titre fixe les principes applicables à 

l'organisation et au fonctionnement de chacun des types d'établissements publics à 
caractère scientifique, culturel et professionnel, qui sont : 

1. Les universités auxquelles sont assimilés les instituts 
nationaux polytechniques; 

2. Les écoles et instituts extérieurs aux universités ; 
3. Les écoles normales supérieures, les écoles françaises 

à l'étranger et les grands établissements ; 
4. Les communautés d'universités et établissements. 
La liste et la classification des établissements publics à 

caractère scientifique, culturel et professionnel sont établies par décret. 
ประมวลการศึกษา มาตรา L711-2 ดังกล่าว วางหลักว่า การใช้

บังคับกับการจัดระเบียบและการปฏิบัติหน้าที่ขององค์การมหาชนอิสระด้านวิทยาศาสตร์ วัฒนธรรม 
และอาชีพ ซึ่งได้แก่ มหาวิทยาลัย โดยให้ถือว่าสถาบันโพลีเทคนิคแห่งชาติเป็นมหาวิทยาลัยด้วย 
โรงเรียนและสถาบันภายนอก โรงเรียนธรรมดาชั้นสูงกว่าโรงเรียนฝรั่งเศสในต่างประเทศและสถาบัน

                                                           
247 เพ่ิงอ้าง, น. 115. 
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ขนาดใหญ่ การจัดเข้าหมวดขององค์การมหาชนอิสระด้านวิทยาศาสตร์ วัฒนธรรม และอาชีพ จะ
ก าหนดโดยรัฐกฤษฎีกา248 

เมื่อพิจารณาตามประมวลกฎหมายการศึกษามาตรา L711-2 แล้ว 
เห็นว่า สถานะของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ กฎหมายบัญญัติให้มหาวิทยาลัยเป็นองค์การมหาชน 
ท าให้มหาวิทยาลัยในฝรั่งเศสมีฐานะเป็นนิติบุคคล และมีสถานะเป็นองค์การมหาชนอิสระด้าน
วิทยาศาสตร์ วัฒนธรรม และอาชีพ โดยมีคณะกรรมการบริหารที่ประชุมใหญ่ก าหนดนโยบาย เป็น
เจ้าของทรัพย์สิน มีแหล่งที่มาของรายได้เป็นของตนเอง และมีงบประมาณท่ีเป็นอิสระ 

3.4.1.4 สถานะบุคลากรของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในประเทศ
ฝรั่งเศส 

บุคลากรของมหาวิทยาลัยในประเทศฝรั่งเศส แบ่งเป็น 3 ประเภท 
ได้แก่ อาจารย์ นักวิจัย และลูกจ้างตามสัญญาจ้าง ซึ่งแต่ละประเภทมีสถานะทางกฎหมายที่แตกต่างกัน 

ประเภทแรก อาจารย์ นักวิจัย (Enseigant- Chercheurs) คือ บุคลากร
ผู้ท าการสอน ได้แก่ อาจารย์ระดับวิชาชีพ (Professeure) และผู้บรรยายบทเรียน (Maitres de 
Conférence) ซึ่งเป็นผู้ที่สอบผ่านการแข่งขันเพ่ือเข้าบรรจุเป็นบุคลากรของรัฐ สิทธิและหน้าที่อยู่
ภายใต้บังคับของกฎหมาย โดยมีกฎหมายส าคัญท่ีเกี่ยวข้อง ได้แก่ ประมวลกฎหมายการศึกษา มาตรา 
L951-2249 ก าหนดว่า รัฐบัญญัติฉบับที่ 84-16 วันที่ 11 มกราคม ค.ศ. 1984 เรื่อง บทบัญญัติ
เกี่ยวกับสถานะที่เกี่ยวกับงานราชการ ให้ใช้บังคับกับองค์การมหาชนอิสระด้านวิทยาศาสตร์ 

                                                           
248 กัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, น.115. 
249 Article L951-2, Code de I’Ėdocation  
Les dispositions de la loi n° 84-16 du 11 janvier 1984 portant dispositions 

statutaires relatives à la fonction publique de l'Etat, définissant les conditions dans lesquelles 
doivent être pourvus les emplois civils permanents de l'Etat et de ses établissements publics 
et autorisant l'intégration des agents non titulaires occupant de tels emplois, sont applicables 
aux établissements publics à caractère scientifique, culturel et professionnel.  

Le régime des contrats à durée déterminée est fixé par les articles 4 et 6 de la loi 
n° 84-16 du 11 janvier 1984 précitée.  

Lorsque les ressources nécessaires à la rémunération de personnels permanents 
sont suffisamment garanties, les emplois correspondants, dont la rémunération est couverte 
par voie de fonds de concours, peuvent être attribués aux établissements dans la limite du 
total des emplois inscrits à la loi de finances de l'année dans des conditions fixées par décret. 



Ref. code: 25595601031148HWZ

123 

วัฒนธรรม และอาชีพ และมาตรา L952-6250 บัญญัติให้อาจารย์-นักวิจัย (Enseigant- Chercheurs) 
และอาจารย์ (Enseigant) มีสถานะเป็นข้าราชการ (Fonctionnaire d’Etat)  

ประเภทที่สอง อาจารย์ ข้าราชการ (Enseignants – Fonctionaires) 
หรือที่เรียกว่าอาจารย์ชั้นสอง (Enseignants du Second Degré) มีสถานะเป็นข้าราชการเช่นเดียวกับ
อาจารย์ – นักวิจัย รับผิดชอบเฉพาะการสอนวิชาสัมมนาและวิชาภาคปฏิบัติ251 

                                                           
250 Article L952-6, Code de I’Ėdocation  
Sauf dispositions contraires des statuts particuliers, la qualification des 

enseignants-chercheurs est reconnue par une instance nationale. 
L'examen des questions individuelles relatives au recrutement, à l'affectation et à 

la carrière de ces personnels relève, dans chacun des organes compétents, des seuls 
représentants des enseignants-chercheurs et personnels assimilés d'un rang au moins égal à 
celui postulé par l'intéressé s'il s'agit de son recrutement et d'un rang au moins égal à celui 
détenu par l'intéressé s'il s'agit de son affectation ou du déroulement de sa carrière. Toutefois, 
les statuts particuliers des corps d'enseignants-chercheurs peuvent prévoir, dans les organes 
compétents en matière de recrutement, la participation d'enseignants associés à temps plein 
de rang au moins égal à celui qui est postulé par l'intéressé ainsi que d'universitaires ou 
chercheurs étrangers. 

L'appréciation, concernant le recrutement ou la carrière, portée sur l'activité de 
l'enseignant-chercheur tient compte de l'ensemble de ses fonctions. Elle est transmise au 
ministre chargé de l'enseignement supérieur avec l'avis du président ou du directeur de 
l'établissement. 

Par dérogation au statut général des fonctionnaires de l'Etat, des candidats 
peuvent être recrutés et titularisés à tout niveau de la hiérarchie des corps d'enseignants-
chercheurs dans des conditions précisées par un décret en Conseil d'Etat qui fixe notamment 
les conditions dans lesquelles les qualifications des intéressés sont appréciées par l'instance 
nationale. 

De même, des personnalités n'ayant pas la nationalité française peuvent, dans 
les conditions fixées par un décret en Conseil d'Etat, être nommées dans un corps 
d'enseignants-chercheurs. 
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ประเภทที่สาม ลูกจ้างโดยสัญญาจ้างแรงงาน กฎหมายส าคัญที่
เกี่ยวข้อง ได้แก่ รัฐกฤษฎีกา ฉบับที่ 86 – 83 วันที่ 17 มกราคม ค.ศ. 1986 ว่าด้วยบทบัญญัติทั่วไปที่
ใช้บังคับกับพนักงานประเภทไร้ยศ (Agents Non Titulaires de I’Etat)252 โดยกรณีที่เป็นงานที่มี
ความจ าเป็น รัฐอาจจ้างเป็นสัญญาระยะเวลา 3 ปี ต่อสัญญาได้สองครั้งและหลังจากนั้นเป็นสัญญาที่
ไม่ก าหนดเวลา แต่กรณีงานที่มีความจ าเป็นชั่วคราวหรือตามฤดูกาล ต้องจ้างเป็นสัญญาชั่วคราว
เท่านั้น โดยสัญญาอาจก าหนดหน้าที่ความรับผิดชอบและสิทธิของลูกจ้างเพ่ิมเติมจากที่กฎหมาย
ก าหนด253 

จะเห็นได้ว่า มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในประเทศฝรั่งเศสมีลักษณะ
คล้ายกับประเทศไทย กล่าวคือ มีสถานะเป็นองค์การมหาชนเช่นเดียวกัน ซึ่งองค์การมหาชนในประเทศ
ฝรั่งเศสจะมีรัฐมนตรีก ากับดูแลหรือไม่ก็ได้ แต่ส าหรับประเทศไทยต้องมีรัฐมนตรีก ากับดูแลเสมอ โดย
บุคลากรที่เข้าท างานในมหาวิทยาลัยมีทั้งส่วนที่เป็นข้าราชการ พนักงาน และลูกจ้าง ซึ่งบุคลากรที่เป็น
ข้าราชการในประเทศฝรั่งเศส ได้แก่ อาจารย์ ผู้สอน และนักวิจัย แต่ในประเทศไทยข้าราชการใน
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐอาจไม่ใช่บุคลากรที่เป็นอาจารย์ ผู้สอน และนักวิจัยก็เป็นได้ 

3.4.1.5 สถานะของสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐของ
ประเทศฝรั่งเศส 

ดังได้ศึกษามาแล้วว่า ประเทศฝรั่งเศสจะให้ความส าคัญเกี่ยวกับ
ประโยชน์สาธารณะเป็นส าคัญ หากองค์กรมหาชนใดท ากิจกรรมเพ่ือสาธารณะ การจ้างบุคลากรเพ่ือมา
ด าเนินบริการสาธารณะโดยตรงก็ย่อมเป็นสัญญาทางปกครอง ซึ่งต้องน าคดีขึ้นสู่การพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครอง แต่การจ้างบุคลากรในองค์การมหาชนที่ไม่เกี่ยวกับการด าเนินบริการสาธารณะโดยตรง 

                                                                                                                                                                      
251 รัฐกฤษฎีกา ฉบับที่ 93-461 เกี่ยวกับอ านาจหน้าที่การให้บริการของบุคลากรด้านการสอน

ระดับสอง บรรจุในองค์การมหาชนด้านการศึกษาระดับอุดมศึกษา ลงวันที่ 25 มีนาคม ค.ศ. 1993 (Décret  
n° 93-461 Relatif aux obligations de service des personnels enseignants du second degree dans 
les établissements d’enseignement supérieur, 25 mars 1993) อ้างใน กัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, “การ
คุ้มครองการท างานบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะ
นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2556), น. 118.  

252 รัฐกฤษฎีกา ฉบับที่ 86 – 83 เรื่อง บทบัญญัติทั่วไปที่ใช้บังคับกับพนักงานประเภทไร้ยศ 
ลงวันที่ 17 มกราคม ค.ศ. 1986 (Décret  n° 86 – 83 Relatif aux dispositions generals applicable aux 
agen non titulaires de I’Etat, Décret n, janvier 1986)   

253 Ibid 
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ย่อมต้องเป็นไปตามสัญญาจ้างแรงงาน และต้องน าคดีขึ้นสู่การพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน254 
ดังนั้น มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในประเทศฝรั่งเศสเป็นองค์การมหาชน การจ้างบุคลากรเพ่ือมาด าเนิน
บริการสาธารณะด้านการศึกษา ย่อมเป็นสัญญาทางปกครองและอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครอง ส่วนการจ้างบุคลากรเพ่ือมาท างานตามสัญญาจ้างแรงงาน ต้องน าคดีขึ้นสู่การพิจารณาพิพากษา
ของศาลแรงงาน 

3.4.2 มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในของประเทศอังกฤษ 
3.4.2.1 โครงสร้างของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐของประเทศอังกฤษ 

มหาวิทยาลัยในสหราชอาณาจักร หรือประเทศอังกฤษ เป็นนิติบุคคลที่
แยกออกจากกันโดยชัดเจน ซึ่งมีลักษณะเช่นเดียวกันกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่รัฐให้อ านาจอย่าง
อิสระ โดยรัฐจะออกกฎหมายมารับรองมหาวิทยาลัยให้เป็นองค์กรที่มีอ านาจในการให้บริการสาธารณะ
องค์กรหนึ่ง255 ซึ่งมหาวิทยาลัยต่าง ๆ ในประเทศอังกฤษก่อตั้งขึ้นโดยอาศัยพระราชกฎบัตร (Royal 
Charter) โองการ (Papal Bill) พระราชบัญญัติที่ออกโดยรัฐสภา หรืออาศัยอ านาจอื่น ๆ ของรัฐบาล 
ภายใต้พระราชบัญญัติปฏิรูปการศึกษา ค.ศ. 1988 โดยทั่วไปการจัดตั้งมหาวิทยาลัยต้องผ่านการอนุมัติ
จากองคมนตรีด้วย256  

ส าหรับมหาวิทยาลัยลอนดอน ก่อตั้ งขึ้นในปี  ค.ศ. 1836 เป็น
มหาวิทยาลัยของรัฐบาลกลางและเป็นหนึ่งในมหาวิทยาลัยที่เก่าแก่ที่สุดและใหญ่ที่สุดประเทศอังกฤษ 
ปัจจุบันอยู่ภายใต้พระราชบัญญัติ (University of London Act 1994) มีการบริหารงานเป็นของตนเอง 
โดยมีหลักการที่ส าคัญ ดังนี้  

                                                           
254 กัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, น. 219. 
255University of London Website; “Govemance”, http://www.London.ac.uk/972.htm  

อ้างใน กัลยณัฏฐ์ พรหมนอก, “การคุ้มครองการท างานบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ”, 
(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2556), น.119. 

256 Amstrong, C’ “What is a University in the UK”, http://www.jobs.ac.uk 
/carees-advice/working-in-higher-education/1135/what-is-a-university-in-the-uk, อ้างใน
กัลยณัฏฐ์ พรหมนอก, “การคุ้มครองการท างานบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ”, (วิทยานิพนธ์
นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2556), น. 120. 
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(1) ด้านการบริหารงานของมหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมีอ านาจ
บริหารงานได้อย่างเป็นอิสระ ไม่ว่าด้านการจัดการองค์การ หรือการบริหารงานบุคคล โดยไม่มีหน่วยงาน
ของรัฐก ากับดูแล257 

(2) ด้านงบประมาณ มหาวิทยาลัยในประเทศอังกฤษต้องหารายได้
เอง รัฐบาลจึงมีนโยบายให้พลเมืองของประเทศมีหน้าที่ต้องเสียค่าบ ารุงการศึกษาเพ่ือใช้เป็นเงินทุนใน
การด าเนินงานของมหาวิทยาลัย รัฐบาลช่วยเหลือด้านการเงินเพียงให้กู้เพ่ือการศึกษาแก่นักศึกษาที่
เป็นพลเมืองในประเทศอังกฤษ 

(3) ด้านการบริหารงานบุคคล บุคลากรในมหาวิทยาลัยแยกออกเป็น 
2 สาย คือ สายวิชาการ ท าหน้าที่ในการสอน กับสายปฏิบัติการ โดยบุคคลเหล่านี้จะได้รับ
หลักประกันความอิสระ การมีเสรีภาพ และการมีส่วนร่วม โดยการบริหารงานบุคคลจะมี
คณะกรรมการฝุายบุคคล (Staffing Commitee)258 ประกอบด้วย รองอธิการบดีเป็นประธาน ผู้แทน
จากคณะสายวิชาการ ซึ่งรับผิดชอบเกี่ยวกับอาจารย์ พนักงานเจ้าหน้าที่ นายทะเบียน และเลขานุการ
เป็นคณะกรรมการ มีคณะกรรมการฝุายบุคคลท าหน้าที่ก ากับการว่าจ้างบุคลากรให้สอดคล้องกับ
นโยบาย และค าแนะน าในการปรับเปลี่ยนกลยุทธ์ต่อสภามหาวิทยาลัย รวมทั้งดูแลรับผิดชอบเกี่ยวกับ
กฎหมาย ระเบียบ สัญญา ในการสรรหา การรับสมัครอาจารย์และบุคลากร วิธีการเลือก ระยะเวลา
และสภาพการจ้าง การเลื่อนขั้นเงินเดือน การพัฒนาและการฝึกอบรม เพ่ือการประเมินผลการท างาน
และวินัย 

3.4.2.2 สถานภาพมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในของประเทศอังกฤษ 
เดิมมหาวิทยาลัยของรัฐในประเทศอังกฤษ สามารถออกระเบียบ

ข้อบังคับการบริหารจัดการภายในขององค์กรได้ โดยยึดหลักกฎหมายมหาชนของแต่ละท้องถิ่น 
ภายหลังศตวรรษที่ 15 เริ่มมีการออกกฎหมายในรูปแบบพระราชบัญญัติเพ่ือการบริหารจัดการ
มหาวิทยาลัย โดยก าหนดให้การแต่งตั้งคณะบุคคลขึ้นในแต่ละมหาวิทยาลัยเพ่ือก ากับดูแล

                                                           
257 Bryne, T.Local Govemment in Britain, (Penguin Politic : Durham, 1994), P.38. 

อ้างในกัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, “การคุม้ครองการท างานบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ”, (วิทยานิพนธ์
นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2556), น. 120. 

258 วรรณา  สุขาโต และคณะ, รายงานการดูงานระบบการบริหารงานมหาวิทยาลัยของ
ประเทศอังกฤษ โครงการ Thai University Adminstrators Shadowing (TUAS), (กรุงเทพมหานคร : 
ทบวงมหาวิทยาลัย, 2539), น.39. อ้างในกัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, “การคุ้มครองการท างานบุคลากร
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
2556), น. 120. 
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มหาวิทยาลัย บุคคลดังกล่าวมักเป็นนักบุญ หรือนักการเมืองท้องถิ่น ต่อมา เมื่อสังคมเปลี่ยนแปลง
จากขั้วศาสนาเข้าสู่การเมืองมากขึ้น ท าให้กฎหมายด้านการศึกษามีการเปลี่ยนแปลง โดยในปี ค.ศ. 
1988 ได้มีการปฏิรูปกฎหมายด้านการศึกษาครั้งส าคัญท าให้ มีพระราชบัญญัติการศึกษา ปี ค.ศ. 
1988 ซึ่งเป็นกฎหมายกลางใช้ควบคุมและก ากับดูแลมหาวิทยาลัยทั่วประเทศเป็นครั้งแรก และมีผล
ใช้บังคับเรื่อยมาจนกระทั่งปี ค.ศ. 1997 – 1998 กฎหมายดังกล่าวไม่สามารถน ามาใช้บังคับได้อย่าง
เหมาะสมกับสถานการณ์และสภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไป ตัวแทนมหาวิทยาลัยจึงรวมตัวเสนอให้
มีการเปลี่ยนแปลง259 ท าให้เกิดกฎหมายในรูปแบบพระราชบัญญัติบริหารจัดการมหาวิทยาลัยราย
กรณี  

จะเห็นได้ว่า ในประเทศอังกฤษกฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัยต่าง ๆ 
ถือเป็นกฎหมายแม่บทของแต่ละมหาวิทยาลัย ซึ่งมหาวิทยาลัยแต่ละแห่งสามารถออกกฎ ระเบียบ
การควบคุมกิจการภายในของตนเองได้ มีอ านาจบริหารงานบุคคลได้อย่างอิสระ อย่างไรก็ตาม จะเห็น
ว่าการจัดตั้งมหาวิทยาลัยในประเทศอังกฤษจากเดิมมีหน่วยงานของรัฐก ากับดูแล แต่ปัจจุ บัน
เปลี่ยนเป็นหน่วยงานของรัฐที่มีความเป็นอิสระไม่ต้องมีหน่วยงานของรัฐก ากับดูแล และไม่ใช่องค์กร
ต้องมีรายได้จากการขายสินค้าหรือบริการ รายได้มากกว่าร้อยละ 50 มาจากการคิดค่าธรรมเนียมจาก
บุคคลที่มาใช้ประโยชน์ มหาวิทยาลัยจึงไม่ใช่องค์การมหาชน ไม่เป็นรัฐวิสาหกิจ แต่เป็นหน่วยงานที่
แยกออกมาด าเนินงานอย่างอิสระ260 

3.4.2.3 สถานะบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐของประเทศอังกฤษ261 
บุลากรมหาวิทยาลัยของประเทศอังกฤษ ได้แก่ อาจารย์ประจ า 

(Professsor/Lecturer) อาจารย์พิเศษ (Guest Lecturer) นักวิจัย (Researcher) ลูกจ้างประจ าและ
ลูกจ้างชั่วคราว และหมายความรวมถึงนักศึกษาที่ท างานพิเศษให้แก่มหาวิทยาลัย โดยอาจารย์หรือ
นักวิจัยที่มีหน้าที่สอนหนังสือประจ าในมหาวิทยาลัยต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นมหาวิทยาลัยเอกชน หรือ
มหาวิทยาลัยของรัฐมีสถานะเป็นลูกจ้าง มิได้มีสถานะเป็นข้าราชการ การรับบุคคลเข้าท างานกับ
มหาวิทยาลัยไม่ว่าต าแหน่งใดก็ตามผู้สมัครจะผูกพันกันโดยสัญญาจ้างแรงงาน 

                                                           
259 “Constitution and Statue-making Power of the University 

(2003)”,http:/ /www.admin.ox.ac.uk/ statutes/375-092.shtml, อ้างในกัลยณัฏฐ์  
พรหมนอก, “การคุ้มครองการท างานบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2556), น. 124. 

260 กัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, น. 125. 
261 เพ่ิงอ้าง, น. 125. 
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3.4.2.4 สถานะของสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐของ
ประเทศอังกฤษ 

มหาวิทยาลัยในสหราชอาณาจักร หรือประเทศอังกฤษส่วนใหญ่จะ
เป็นมหาวิทยาลัยรัฐ ซึ่งได้รับงบประมาณสนับสนุนทางด้านการศึกษาบางส่วน และสนับสนุนงบประมาณ
ในโครงการการกู้เงินเพ่ือการศึกษาเท่านั้น เนื่องจากรัฐต้องสนับสนุนให้ประชาชนเข้าถึงการศึกษา
โดยง่าย แต่สถานะของมหาวิทยาลัยเป็นหน่วยงานอิสระมีอ านาจในการบริหารจัดการองค์กรได้เอง
เช่นเดียวกับเอกชน การจ้างบุคลากรต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นอาจารย์ หรือลูกจ้างต่างมีนิติสัมพันธ์โดยอาศัย
สัญญาจ้างแรงงานทั้งสิ้น เสมือนเป็นการจ้างแรงงานในองค์กรเอกชนทั่วไป จะมีความแตกต่างกันในส่วน
ของเนื้อหาสาระและสิทธิประโยชน์ที่จะได้รับ262  

ดังนั้น เมื่อมีข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้าง ซึ่งถือว่าเป็นสัญญาจ้าง
แรงงาน จึงต้องน าคดีขึ้นสู่กระบวนการการพิจารณาของศาลแรงงานทั่วไป โดยยื่นค าร้องทุกข์ไปยัง
ส านักงานที่ปรึกษาและงานอนุญาโตตุลาการเพ่ือเจรจาแก้ไขปัญหาข้อพิพาทก่อน หากการเจรจาไม่เป็น
ผลส าเร็จ นายจ้างหรือลูกจ้างจึงจะมีสิทธิยื่นค าร้องต่อศาลแรงงานเพ่ือพิจารณาพิพากษาคดีต่อไป263 

3.4.3 มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐของประเทศออสเตรเลีย 
3.4.3.1 โครงสร้างมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐของประเทศออสเตรเลีย 

มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในประเทศออสเตรเลียมีสถานะเป็นนิติบุคคล
แยกต่างห่างจากส่วนราชการ การจัดตั้งมหาวิทยาลัยโดยกฎหมายในรูปแบบของพระราชบัญญัติที่ออกโดย
รัฐสภา หรืออาศัยอ านาจอ่ืน ๆ ของรัฐบาล ซึ่งกฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัยแต่ละฉบับก าหนดให้
มหาวิทยาลัยบริหารงานด้วยตนเอง ไม่ว่าการจัดการด้านองค์กร การบริหารงานบุคคล และการหารายได้ 
อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐมนตรี 

3.4.3.2 สถานภาพมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐของประเทศออสเตรเลีย 
มหาวิทยาลัยในประเทศออสเตรเลียจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายจัดตั้งของ

มหาวิทยาลัยในแต่ละฉบับ เช่น พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยนิวเซาท์เวลส์ (University of New South 
Wales Act 1989) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยซิดนีย์ (University of Sydney Act 1989) เป็น 
นิติบุคคลแยกต่างหาก มีอ านาจในการบริหารงานของมหาวิทยาลัยเองทั้งทางด้านการจัดการองค์กร การ

                                                           
262 Taylor, R “The Future of Employment Relation” (Swindon) Econmin and 

Social Reseach Council, http//www.esrc.ac.uk_images/future_of_employment_relations_tcm8-
13553.pdf, March 20, 2017. 

263 กัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, น. 224. 
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บริหารงานบุคลคล การด าเนินการจัดการทรัพย์สิน เพียงแต่รัฐจัดสรรงบประมาณให้บางส่วน และก ากับ
ดูแล มหาวิทยาลัยในประเทศออสเตรเลียจึงเป็นองค์การบริหารอิสระอีกประเภทหนึ่ง 

3.4.3.3 สถานะบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐของประเทศออสเตรเลีย 
บุคลากรที่ท างานในมหาวิทยาลัย ได้แก่ อาจารย์ นักวิจัย บุคลากรอ่ืน 

ๆ ที่มีหน้าที่สอนประจ า และบุคลากรที่ท างานด้านอ่ืนในมหาวิทยาลัย ไม่ว่าจะเป็นมหาวิทยาลัยของ
รัฐ หรือมหาวิทยาลัยเอกชน บุคลากรในมหาวิทยาลัยมีสถานะเดียวกัน คือ ลูกจ้าง264 และตกอยู่
ภายใต้พระราชบัญญัติความเสมอภาคในการท างาน ค.ศ. 2009 (Fair Work Act 2009) ดังนั้น 
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในประเทศไทย กับมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในประเทศฝรั่งเศส 
ประเทศอังกฤษ และประเทศออสเตรเลีย มีรูปแบบการจัดตั้งมหาวิทยาลัยในลักษณะคล้ายกัน คือ มี
กฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัยขึ้น โดยก าหนดให้มหาวิทยาลัยเป็นหน่วยงานของรัฐที่มีสภาพเป็นนิติ
บุคคล และมีอ านาจในการบริหารงานของมหาวิทยาลัยเอง265 

จะเห็นได้ว่า ในประเทศออสเตรเลียมิได้มีองค์การมหาชนดังเช่น
ประเทศไทยและประเทศฝรั่งเศส แต่มีองค์การบริหารอิสระ (Statutory Agency) ซึ่งมีลักษณะคล้าย
องค์การมหาชนในประเทศไทยและประเทศฝรั่งเศส กล่าวคือ องค์การบริหารอิสระเป็นหน่วยงานของ
รัฐที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลที่ไม่ได้ใช้อ านาจด าเนินการทางเศรษฐกิจ มีการบริหารงานภายในองค์การที่
เป็นอิสระ สามารถหารายได้และรัฐจัดสรรงบประมาณให้เพ่ือด าเนินการ แต่การจัดจ้างบุคลากรเข้า
ท างานมีความแตกต่างจากประเทศไทย เนื่องจากการจ้างบุคลากรในประเทศออสเตรเลียเป็นไปตาม
สัญญาจ้างแรงงาน 

3.4.3.4 สถานะของสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐของ
ประเทศออสเตรเลีย 

สัญญาจ้างบุลากรของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในประเทศออสเตรเลีย
มีสถานะเป็นสัญญาจ้างแรงงาน และในประเทศออสเตรเลียไม่ได้ให้ความส าคัญกับการแยกการ
ด าเนินคดีทางปกครองและเอกชนออกจากกัน ไม่มีศาลแรงงานและศาลปกครองเป็นศาลช านัญพิเศษ 
ดังนั้น คดีที่เกิดจากการจ้างงานจึงอยู่ในเขตอ านาจของศาลจังหวัด ซึ่ งลักษณะของคดีพิพาทเกี่ยวกับ
สัญญาจ้างงานส่วนใหญ่จะเป็นเรื่องเกี่ยวกับการเลิกสัญญาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่เป็นธรรม 

                                                           
264 “Higher Education Industry Staff Award 2010, Educational Services (Post-

secondary Education) Award 2010, Educational Services (Schools) General Staff Award 2010 
and Educational Services (Teachers) Award 2010”,http://awardfinder.fwo.gov.au/default.aspx, 
20 March 2017. 

265 กัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, น. 130. 
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เช่น นายจ้างเลิกสัญญาก่อนครบก าหนดระยะเวลาในสัญญาจ้าง หรือบอกเลิกสัญญาจ้างโดยลูกจ้าง
ไม่ได้รับหนังสือบอกกล่าวล่วงหน้าตามที่ระบุไว้ในสัญญาจ้าง ดังนั้น เมื่อเกิดข้อพิพาทเกี่ยวด้วยการ
จ้างของบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในประเทศออสเตรเลียจึงต้องน าคดีขึ้นสู่ศาลยุติธรรม266 

จากการศึกษามหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในประเทศไทย ประเทศ
ฝรั่งเศส ประเทศอังกฤษ และประเทศออสเตรเลียแล้ว เห็นได้ว่า การบริหารงานของมหาวิทยาลัย
ดังกล่าวข้างต้น มีความเป็นอิสระ มหาวิทยาลัยสามารถบริหารจัดการองค์การ บริหารงานบคุลลล 
และบริหารทรัพย์สินได้อย่างอิสระ โดยอยู่ภายใต้การกับกับดูแลจากรัฐ แต่ในการจัดจ้างบุคลากรเข้า
มาท างานในมหาวิทยาลัยนั้น ในประเทศฝรั่งเศสและประเทศไทยจะมีบุคลากรทั้งที่เป็นข้าราชการ 
พนักงาน และลูกจ้างตามสัญญา ซึ่งมีความแตกต่างจากประเทศอังกฤษและออสเตรเลียที่มีบุคคลกรที่
เป็นลูกจ้างตามสัญญาจ้างแรงงานเท่านั้น และเม่ือมีข้อพิพาทเก่ียวกับสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัย
ในก ากับของรัฐ ส าหรับเขตอ านาจศาลในประเทศไทยและประเทศฝรั่งเศส ศาลที่มีอ านาจพิจารณา
พิพากษามีได้ทั้งศาลแรงงานซึ่งเป็นศาลยุติธรรมและศาลปกครอง ส่วนในประเทศอังกฤษและ
ออสเตรเลีย ศาลที่มีอ านาจพิจารณาคดีดังกล่าวคือศาลยุติธรรม 

 

                                                           
266 เพ่ิงอ้าง, น. 225. 
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บทที่ 4 
วิเคราะห์ปัญหาเกี่ยวกับสญัญาจ้างบุคลากรของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ 

 
ดังได้ศึกษามาแล้วว่ามหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมีความเป็นอิสระทั้งด้านการจัดการ

องค์กร ด้านการบริหารงาน ด้านการเงิน ด้านวิชาการ รวมถึงด้านการบริหารงานบุคคลภายใน
มหาวิทยาลัย โดยสัญญาจ้างบุคลากรของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐแต่ละแห่ง อาศัยอ านาจตาม
ระเบียบหรือข้อบังคับของมหาวิทยาลัยแต่ละแห่งเป็นการเฉพาะ ส าหรับสัญญาจ้างบุคลากรของ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ อาศัยหลักเกณฑ์และระเบียบ ข้อบังคับของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เช่น 
ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพนักงานมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 
2549 และเพ่ิมเติมฉบับที่ 2 พ.ศ. 2556 หลักเกณฑ์ วิธีการในการพิจารณาคัดเลือกบุคคลเข้าด ารง
ต าแหน่งอาจารย์ และหลักเกณฑ์ วิธีการในการคัดเลือกพนักงานมหาวิทยาลัย สายสนับสนุนวิชาการ โดย
เบิกจ่ายจากงบประมาณแผ่นดิน หมวดเงินอุดหนุน รายการ เงินอุดหนุนค่าใช้จ่ายบุคลากร1 หรือจากงบ
ของหน่วยงาน หรือจากเงินรายได้ของหน่วยงาน เป็นต้น และจากการศึกษาในบทที่ 2 และบทที่ 3 มาแล้ว
ว่ามหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์มีหน่วยงานภายในมหาวิทยาลัยหลายส่วนงาน ทั้งที่มีการด าเนินการในรูแบบ
ราชการ และแบบวิสาหกิจ ประกอบการท าสัญญาจ้างบุคคลากรเข้ามาปฏิบัติงานในหน่วยงานภายในของ
มหาวิทยาลัยมีความหลากหลาย ท าให้เกิดปัญหาเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัย ในบทที่ 4 ได้
ศึกษาปัญหาเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรในก ากับของรัฐ โดยยกกรณีมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์มา
วิเคราะห์ แยกเป็นประเด็นดังนี้  ประเด็นแรก ปัญหาเกี่ยวกับสถานะของสัญญาจ้างบุคลากร
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าเป็นสัญญาจ้างแรงงานหรือสัญญาทางปกครอง ประแด็นที่สอง เขต
อ านาจศาลที่พิจารณาคดีเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยในกับของรัฐ และประเด็นที่สาม 
การเยียวยาบุคลากรของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐกรณีเลิกจ้างหรือไม่ต่อสัญญาจ้าง ซ่ึงมี
รายละเอียดดังจะกล่าวต่อไปนี้  
  

                                                           
1 “คู่มือพนักงานมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ประจ าปี 2559”, น.5, สืบค้นเมื่อวันที่ 20 มีนาคม 

2560,http://hrfs.person.tu.ac.th/hrtuweb/uploads/pr_doc/pr_doc_15_06_2016_15_38_00.pdf, น.5. 
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4.1 ปัญหาเกี่ยวกับสถานะสัญญาจ้างบุคลากรของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ  
 

เนื่องจากประเทศไทยใช้ระบบศาลคู่ กล่าวคือ มีศาลยุติธรรมคู่ขนานศาลปกครอง ซึ่งทั้ง
สองศาลแยกอ านาจการพิจารณาคดีออกจากกัน โดยศาลปกครองมีอ านาจวินิจฉัยคดีปกครอง2 
รวมทั้งมีอ านาจพิจารณาคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ส่วนศาลยุติธรรมมีอ านาจพิจารณาคดี
แพ่งและคดีทั่วไป การจ าแนกให้ได้ว่าสัญญาระหว่างหน่วยงานของรัฐกับเอกชนรายหนึ่ง เป็นสัญญา
ทางปกครองหรือสัญญาทางแพ่งมีความส าคัญในแง่ของศาลเหนือคดี และกฎหมายที่น ามาใช้ในการ
พิจารณาคดี และสืบเนื่องจากคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยของรัฐ มีปัญหาการ
น าคดีขึ้นสู่การพิจารณาของทั้งศาลแรงงานและศาลปกครอง ซึ่งทั้งสองศาลต่างรับคดีนั้นไว้พิจารณา 
หากไม่มีการโต้แย้งเรื่องเขตอ านาจศาลทั้งสองศาลก็จะพิจารณาคดีนั้นต่อไป ท าให้แนวค าวินิจฉัย
เกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยของรัฐแยกเป็น 2 แนวทาง  

แนวทางแรก เห็นว่า คดีเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยของรัฐ เป็นสัญญาจ้าง
แรงงาน เนื่องจากการเรียกร้องค่าเสียหายเนื่องมาจากการเลิกจ้างหรือไม่ต่อสัญญาจ้างมีลักษณะเป็น
คดีพิพาทเก่ียวกับสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงาน หรือตามข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้างตาม
มาตรา 8 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 
อันอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงานงานซึ่งเป็นศาลยุติธรรม  

แนวทางที่สอง เห็นว่า สัญญาจ้างบุคลากรของมหาวิทยาลัย เป็นการจ้างบุคคลมา
ด าเนินการจัดการศึกษาอันเป็นการให้บุคคลเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะ การฟูองขอให้ต่อสัญญา
จ้างหรือชดใช้เงินนั้น ถือว่ามีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญา จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาปกครอง พ.ศ. 
2542 ซึ่งอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

เนื่องจากเคยมีแนวค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 36/2548 วางแนวทาง
การพิจารณาว่า คดีเกี่ยวกับสัญญาจ้างพนักงานหรือลูกจ้างขององค์การมหาชน เป็นสัญญาทาง
ปกครอง เมื่อมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมีฐานะเป็นองค์การมหาชน จึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่ง  
ทีจ่ะต้องศึกษาแนวค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลดังกล่าว โดยมีรายระเอียดดังนี้ 

ข้อเท็จจริง สืบเนื่องมาจากโจทก์ (นาง ก.) ยื่นฟูองส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์ และ
เทคโนโลยีแห่งชาติเป็นจ าเลยต่อศาลแรงงานกลาง (คดีหมายเลขด าที่ 3302/2547) อ้างว่าจ าเลยเลิกจ้าง
โจทก์โดยไม่เป็นธรรม ท าให้โจทก์เสียหาย  

                                                           
2 นันทวัฒน์  บรมานันท์, สัญญาทางปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 5, (กรุงเทพมหานคร : 

ส านักพิมพ์วิญญูชน จ ากัด, 2556), น.279. 
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คดีนี้จ าเลยได้โต้แย้งเรื่องเขตอ านาจศาลว่า จ าเลยเป็นหน่วยงานที่จัดตั้งขึ้นโดย
พระราชบัญญัติพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี พ.ศ. 2534 เป็นองคการมหาชนที่มีวัตถุประสงค
เพ่ือพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีของประเทศชาติ อันเป็ นกิจกรรมของรัฐเพ่ือประโยชน์
สาธารณะ แม้จ าเลยจะมิใช่ส่วนราชการตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 
2543 และมิใช่รัฐวิสาหกิจตามความหมายในพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543  
ก็ตาม แต่เป็นหนวยงานของรัฐประเภทหนึ่งและเป็นส่วนราชการตามค านิยามของมาตรา 4 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 นิติสัมพันธระหว่างโจทกกับจ าเลย มิใช่นิติสัมพันธอัน
เกิดจากสัญญาจ้างแรงงาน ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อีกทั้งการบรรจุแต่งตั้งโจทก์ให้
ปฏิบัติหนาที่ก็เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามภารกิจเพ่ือประโยชน์สาธารณะ เมื่อมีกรณีพิพาทจึงมิใช่
กรณีพิพาททางแรงงานตามมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดี
แรงงาน พ.ศ. 2522 แต่เป็นคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ซึ่งคดีนี้ทั้งศาล
แรงงานและศาลปกครองมีความเห็นแตกต่างกัน กล่าวคือ 

ศาลแรงงานกลางเห็นว่า คดีนี้เปน็คดีพิพาทเก่ียวด้วยสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจางแรง
งานหรือคดีอันเกิดแตมูลละเมิดระหวางนายจางลูกจางเกี่ยวกับการท างานตามสัญญาจางแรงงาน 
ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 มาตรา 8 (1) และ (5) ตาม 
ค าวินิจฉัยของอธิบดีผูพิพากษาศาลแรงงานกลางที่ 119/2547 ลงวันที่ 8 ตุลาคม 2547  

ศาลปกครองกลางเห็นว่า ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ เป็น
หน่วยงานทางปกครอง โจทก์ เป็นลูกจ้างของจ าเลย จึงเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 3 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ความสัมพันธ์ระหว่าง
โจทก์และจ าเลยเป็นความสัมพันธ์ที่มีขึ้นเพ่ือให้เจ้าหน้าที่ของรัฐเข้าร่วมด าเนินงานบริการสาธารณะ 
อันเป็นความสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน ซึ่งมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง คดีจึ งอยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เมื่อทั้งสองศาลมีความเห็นแตกต่างกัน จึงมีการน า
คดีขึ้นสู่คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลตามมาตรา 103 แห่งพระราชบัญญัติว่า

                                                           
3 มาตรา 10 บัญญัติว่า ในกรณีที่มีการฟูองคดีต่อศาลใด ถ้าคู่ความฝุายที่ถูกฟูองเห็นว่าคดี

ดังกล่าวอยู่ในเขตอ านาจของอีกศาลหนึ่ง ให้ยื่นค าร้องต่อศาลที่รับฟูองก่อนวันสืบพยานส าหรับศาล
ยุติธรรมหรือศาลทหาร หรือก่อนวันนั่งพิจารณาคดีครั้งแรกส าหรับศาลปกครองหรือศาลอ่ืน ในการนี้ให้
ศาลที่รับฟูองรอการพิจารณาไว้ชั่วคราว และให้จัดท าความเห็นส่งไปให้ศาลที่คู่ความร้องว่าคดีนั้นอยู่ใน
เขตอ านาจโดยเร็ว ในกรณีเช่นว่านี้ให้ศาลที่เกี่ยวข้องด าเนินการ ดังต่อไปนี้ 
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ด้วยการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 2542 ซึ่งคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่
ระหว่างศาลได้วางแนวคิดเก่ียวกับข้อพิพาทของสัญญาจ้างพนักงานหรือลูกจ้างขององค์การมหาชนว่า
เป็นสัญญาทางปกครอง โดยให้เหตุผล 2 ประการ4 ดังนี้ 

ประการแรก เหตุผลด้านองค์กร โดยเห็นว่าองค์การมหาชนจ้างบุคลากรเพ่ือมาท างาน
บริการสาธารณะไม่เป็นสัญญาจ้างแรงงาน เพราะองค์การมหาชนเป็นหน่วยงานของรัฐและเป็น
หน่วยงานทางปกครอง การที่โจทก์ตกลงเข้าท างานกับจ าเลย นิติสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นเพ่ือให้ลูกจ้าง
ด าเนินงานหรือเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะอันเป็นความสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน โดยโจทก์ไม่
มีอ านาจเจรจาต่อรองเกี่ยวกับสภาพการจ้าง การระงับข้อพิพาทแรงงาน การนัดหยุดงาน การปิดงาน การ
งดจ้าง การจัดตั้งสหภาพแรงงาน ความสัมพันธ์ระหว่างโจทก์กับจ าเลยจึงเป็นความสัมพันธ์ระหว่าง
หน่วยงานของรัฐ ซึ่งมีอ านาจเหนือลูกจ้างที่เป็นคู่สัญญาอีกฝุายหนึ่ง เพ่ือให้เข้าร่วมปฏิบัติภารกิจ
สาธารณะ 

ประการที่สอง วัตถุประสงค์ของสัญญา โดยเห็นว่าสัญญาจ้างลูกจ้างดังกล่าว เป็น
สัญญาทางปกครอง เนื่องจากจ าเลยจ้างโจทก์เพ่ือปฏิบัติภารกิจในการพัฒนาวิทยาศาสตร์และ
เทคโนโลยีให้บรรลุผล จึงเป็นความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานทางปกครองกับลูกจ้างในสังกัดที่มีขึ้น

                                                                                                                                                                      

(1) ถ้าศาลที่ส่งความเห็นมีความเห็นว่าคดีนั้นอยู่ในเขตอ านาจของศาลตน และศาลที่รับ
ความเห็นมีความเห็นพ้องกับศาลดังกล่าว ให้แจ้งความเห็นไปยังศาลที่ส่งความเห็นเพ่ือมีค าสั่งให้
ด าเนินกระบวนพิจารณาคดีในศาลเดิมนั้นต่อไป 

(2) ถ้าศาลที่ส่งความเห็นมีความเห็นว่าคดีนั้นอยู่ในเขตอ านาจของอีกศาลหนึ่งที่คู่ความ
อ้าง และศาลที่รับความเห็นมีความเห็นพ้องกับศาลดังกล่าว ให้แจ้งความเห็นไปยังศาลที่ส่งความเห็น
เพ่ือมีค าสั่งให้โอนคดีไปยังศาลนั้น หรือสั่งจ าหน่ายคดีเพ่ือให้คู่ความไปฟูองศาลที่มีเขตอ านาจ ทั้งนี้ 
ตามท่ีศาลเห็นสมควรโดยค านึงถึงประโยชน์แห่งความยุติธรรม 

(3) ถ้าศาลที่ส่งความเห็นและศาลที่รับความเห็นมีความเห็นแตกต่างกันในเรื่องเขต
อ านาจศาลในคดีนั้น ให้ศาลที่ส่งความเห็นส่งเรื่องไปให้คณะกรรมการพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดให้เสร็จ
ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับเรื่อง แต่ถ้ามีเหตุจ าเป็นให้คณะกรรมการลงมติให้ขยายเวลาออกไป
ได้ไม่เกินสามสิบวัน โดยให้บันทึกเหตุแห่งความจ าเป็นนั้นไว้ด้วย 

ค าสั่งของศาลตามวรรคหนึ่ง (1) และ (2) และค าวินิจฉัยของคณะกรรมการที่เกี่ยวกับ
เขตอ านาจศาลตามวรรคหนึ่ง (3) ให้เป็นที่สุด และมิให้ศาลที่อยู่ในล าดับสูงขึ้นไปของศาลตามวรรค
หนึ่งยกเรื่องเขตอ านาจศาลขึ้นพิจารณาอีก 

4 กัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, “การคุ้มครองการท างานบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ”, 
(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2556), น.391. 
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เพ่ือร่วมกันจัดท าบริการสาธารณะ ข้อตกลงดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง จึงวินิจฉัยชี้ขาดว่าคดี
อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  

ต่อมา มีแนวค าพิพากษาของศาลปกครองวินิจฉัยตามแนวค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่
ระหว่างศาลที่ 36/2548 ดังกล่าว และเห็นว่าคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้างพนักงานหรือลูกจ้างของ
องค์การมหาชนเป็นสัญญาทางปกครอง เห็นได้ว่า คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่าง
ศาลน าเหตุผลด้านองค์กร และวัตถุประสงค์ของการท าสัญญาจ้างมาเป็นแนวทางการพิจารณา รวมทั้ง
น าหลักเรื่องสัญญาที่มีวัตถุประสงค์มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับบริการสาธารณะมาพิจารณาเป็นส าคัญ 
โดยอธิบายเพ่ิมเติมว่า หากสัญญาจ้างบุคลากรมีวัตถุประสงค์ที่มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับบริการ
สาธารณะ สัญญาดังกล่าวย่อมเป็นสัญญาทางปกครอง5 

ด้วยความเคารพต่อค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลข้ างต้น ผู้ เขียนเห็นว่า  
เมื่อมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ ถือได้ว่าเป็นองค์การมหาชน ซึ่งหากมีการพิจารณาตามแนวทางของค า
วินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 36/2548 ข้างต้น ก็อาจท าให้สัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัย
ในก ากับของรัฐเป็นสัญญาทางปกครองแทบทั้งสิ้น ซึ่งอาจไม่เป็นเช่นนั้นเสมอไป เพราะสัญญาจ้างบุคลากร
บางประเภทไม่มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง เช่น สัญญาจ้างพนักงานขับรถ หรือสัญญาจ้างพนักงาน
ท าความสะอาด เป็นต้น ประกอบกับเมื่อพิจารณามาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 
2542 ซึ่งบัญญัติยกเว้นให้กิจการขององค์การมหาชนไม่อยู่ภายใต้กฎหมายคุ้มครองแรงงาน 4 ฉบับ ได้แก่ 
กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม 
และกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน จึงน่าสังเกตว่ามาตรา 38 ดังกล่าว มิได้บัญญัติยกเว้นกฎหมาย
แรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อันเป็นการเปิดช่องให้สัญญาจ้างพนักงานองค์การ
มหาชนบางประเภทสามารถเป็นสัญญาจ้างแรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้  

ผู้เขียนมีข้อสังเกตเพ่ิมเติมว่า องค์การมหาชนมีลักษณะคล้ายคลึงกับรัฐวิสาหกิจ 
กล่าวคือ รัฐวิสาหกิจเป็นหน่วยงานทางปกครองเช่นเดียวกับองค์การมหาชน รวมทั้งมีวัตถุประสงค์ใน
การจัดท าบริการสาธารณะ6 เช่นเดียวกัน หากน าเหตุผลทั้งสองประการของคณะกรรมการวินิจฉัย 
ชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลข้างต้น มาใช้พิจารณาสัญญาจ้างพนักงานรัฐวิสาหกิจก็จะท าให้สัญญา
จ้างพนักงานรัฐวิสาหกิจกลายเป็นสัญญาทางปกครองได้เช่นเดียวกัน ทั้งที่คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา

                                                           
5 กัลยณัฏฐ์  พรหมนอก อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, น.391. 
6 รัฐวิสาหกิจมีทั้งที่ด าเนินวัตถุประสงค์ในการจัดท าบริการสาธารณะ และรัฐวิสาหกิจ 

ที่มีวัตถุประสงค์ของการประกอบกิจการเพ่ือแสวงหาก าไรในเชิงพาณิชย์ ซึ่งรัฐวิสาหกิจที่มีวัตถุประสงค์ของ
การประกอบกิจการเพ่ือแสวงหาก าไร สัญญาจ้างพนักงานรัฐวิสาหกิจ และสัญญาจ้างผู้บริหารของ
รัฐวิสาหกิจดังกล่าวเป็นสัญญาจ้างแรงงาน 
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จ้างพนักงานรัฐวิสาหกิจ เป็นสัญญาจ้างแรงงานที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน  
ซึ่งเป็นศาลยุติธรรม7 เว้นแต่เป็นคดีที่เก่ียวกับสัญญาจ้างผู้บริหารรัฐวิสาหกิจ8  

รัฐวิสาหกิจและองค์การมหาชนแม้จะมีลักษณะที่คล้ายคลึงกัน กล่าวคือ มีฐานะเป็น
หน่วยงานทางปกครองตามนิยามของมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เช่นเดียวกัน และมีวัตถุประสงค์ที่เป็นการจัดท าบริการสาธารณะ
เช่นเดียวกัน (เฉพาะรัฐวิสาหกิจที่มีวัตถุประสงค์ในการจัดท าบริการสาธารณะ) แต่เหตุผลที่สัญญาจ้าง
พนักงานรัฐวิสาหกิจเป็นสัญญาจ้างแรงงาน ส่วนสัญญาจ้างพนักงานขององค์การมหาชน เป็นสัญญา
ทางปกครองมีความแตกต่างกัน ดังนี้ 

ประการแรก รัฐวิสาหกิจมีวัตถุประสงค์ในการจัดท าบริการสาธารณะทางด้านอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรม แต่การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะดังกล่าว มุ่งแสวงหาผลประโยชน์ตอบแทน

                                                           
7 คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลได้วินิจฉัยเป็นแนวทางเดียวกันว่า 

“รัฐวิสาหกิจแม้จะเป็นหน่วยงานทางปกครอง แต่นิติสัมพันธ์ระหว่างคู่สัญญาเป็นไปในลักษณะของ
นายจ้างกับลูกจ้าง อันเป็นไปตามกฎหมายแพ่งทั่วไป สิทธิและหน้าที่ระหว่างคู่สัญญาเป็นไปตามสัญญา
จ้างแรงงานหรือข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้าง อันอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน ตาม
มาตรา 8 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 อัน
เป็นคดีที่เข้าข้อยกเว้นเรื่องคดีปกครองที่ไม่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคสอง (3) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 คดีจึงไม่อยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง” เช่น สัญญาจ้างพนักงานการเคหะแห่งชาติ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด
ที่ 484/2553) สัญญาจ้างพนักงานการไฟฟูานครหลวง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 735/2552) สัญญาจ้าง
พนักงานการไฟฟูาส่วนภูมิภาค (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 300/2552) และสัญญาจ้างพนักงานไปรษณีย์ 
เป็นต้น 

8 ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 4/2549 สัญญาจ้างผู้บริหารรัฐวิสาหกิจเป็น
สัญญาทางปกครอง เนื่องจากผู้บริหารรัฐวิสาหกิจเป็นผู้ใช้อ านาจทางปกครองหรือด าเนินกิจการทาง
ปกครองเพ่ือให้บริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจบรรลุผล อย่างไรก็ตาม ผู้บริหารรัฐวิสาหกิจดังกล่าวต้อง
เป็นผู้แทนของรัฐวิสาหกิจที่มีอ านาจด าเนินบริการสาธารณะด้วยจึงจะมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง 
เช่น ผู้บริหารของบริษัท ท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน) แต่ถ้าหากผู้บริหารของรัฐวิสาหกิจไม่ได้เป็น
ผู้แทนของรัฐวิสาหกิจที่มีอ านาจด าเนินบริการสาธารณะ นิติสัมพันธ์ระหว่างผู้บริหารรัฐวิสาหกิจกับ
รัฐวิสาหกิจต้นสังกัดเป็นไปตามสัญญาจ้างแรงงาน เช่น สัญญาจ้างผู้บริหารขององค์การจัดการน้ าเสีย 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 18/2551) สัญญาจ้างผู้ว่าการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย (ค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 240/2546) เป็นต้น 
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และผลก าไรด้วย แต่มิได้มุ่งก าไรสูงสุดดังเช่นเอกชน ส่วนองค์การมหาชน มีวัตถุประสงค์ในการจัดท า
บริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรมที่ไม่มุ่งแสวงหาก าไร 

ประการที่สอง งบประมาณท่ีสนับสนุน รัฐวิสาหกิจจะได้รับงบประมาณสนับสนุนเมื่อมี
ความจ าเป็น โดยได้รับเงินงบประมาณสนับสนุนเป็นครั้งคราวหรือบางส่วน ซึ่งรัฐจะจัดสรรงบประมาณให้
ในรูปของเงินอุดหนุน ส่วนองค์การมหาชนได้รับงบประมาณจากรัฐในรูปแบบเงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐจัดสรร
ให้เป็นรายปี 

ประการสุดท้าย รัฐวิสาหกิจมีพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ใช้
บังคับ ประกอบกับมาตรา 8 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดี
แรงงาน พ.ศ. 2522 บัญญัติให้ศาลแรงงานมีอ านาจพิจารณาคดีพิพาทเก่ียวด้วยสิทธิหรือหน้าที่ตาม
กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยแรงงานรัฐวิสาหกิจ
สัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยการจัดหางานและคุ้มครองคนงาน กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม หรือ
กฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน อันท าให้คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาจ้างพนักงานรัฐวิสาหกิจเป็นคดีที่อยู่ใน
อ านาจของศาลแรงงาน 

4.1.1 ปัญหาเกี่ยวกับสถานะของสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
ดังศึกษามาแล้วว่า มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์เป็นนิติบุคคล มีฐานะเป็น

หน่วยงานในก ากับของรัฐ ซึ่งไม่เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการและกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม และไม่เป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและกฎหมายอ่ืน9 
เมื่อมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐที่มีวัตถุประสงค์หลักในการจัด
การศึกษา อันเป็นกิจการบริการสาธารณะ จึงถือได้มีว่ามหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์มีฐานะเป็นองค์การ
มหาชน จึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง  

อย่างไรก็ตาม ภารกิจของมหาวิทยาลัย นอกจากจะด าเนินการจัดการศึกษาแล้ว 
ยังมีภารกิจอ่ืนที่เป็นการสนับสนุนการศึกษา การบริการสังคม รวมทั้งมีการจัดกิจการที่เป็นการแสวง
รายได้ให้กับมหาวิทยาลัย ดังเห็นได้จากข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยโครงสร้างและการ
บริหารงานภายในส่วนงาน พ.ศ. 2559 และแก้ไขเพ่ิมเติมถึงปัจจุบัน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2559 ประกอบ
ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยการจัดตั้งและการแบ่งส่วนงานของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
พ.ศ. 2559 และแก้ไขเพ่ิมเติมถึงปัจจุบัน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2559 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์มีหน่วยงาน
ภายในหลายประเภท มีด าเนินงานแบบส่วนราชการ และแบบวิสาหกิจ อีกทั้งการจ้างบุคลากรเข้ามา
ปฏิบัติงานในส่วนต่าง ๆ มีหลายประเภทแตกต่างกันออกไป ซึ่งบางส่วนงานภายในมหาวิทยาลัยมีการ

                                                           
9 มาตรา 5 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 



Ref. code: 25595601031148HWZ

138 

บริหารงานบุคคลของตนเอง โดยสามารถท าสัญญาจ้างบุคคลเข้ามาท างานได้เอง ทั้งต าแหน่งที่จ้างมี
หลายประเภททั้งที่เป็นพนักงานมหาวิทยาลัย พนักงานและลูกจ้างอ่ืน จึงมีปัญหาเรื่องเกี่ยวกับสถานะ
ของสัญญาจ้างบุคลากรประเภทต่าง ๆ ว่ามีสถานะเป็นสัญญาจ้างแรงงานหรือสัญญาทางปกครอง  

หากน าแนวคิดตามค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 36/2548 
ดังกล่าวมาพิจารณาจะท าให้สัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์แทบทุกสัญญาเป็นสัญญา
ทางปกครอง ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าอาจไม่เป็นเช่นนั้นเสมอไป เพราะพนักงานมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์มี
ความหลากหลาย ทั้งภารกิจภายในมหาวิทยาลัยมีทั้งที่เป็นการจัดการศึกษาซึ่งเป็นบริการสาธารณะ
และภารกิจที่ เป็นการจัดหารายได้อันไม่เกี่ยวกับการจัดท าบริการสาธารณะ สัญญาจ้างพนั กงาน
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ จึงมีไดท้ั้งท่ีเป็นสัญญาทางปกครองและสัญญาจ้างแรงงาน  

การจะตอบปัญหาว่าสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์เป็นสัญญาจ้าง
แรงงานหรือสัญญาทางปกครอง ผู้เขียนน าหลักการแบ่งแยกสัญญาทางแพ่งออกจากสัญญาทาง
ปกครองมาใช้พิจารณา กล่าวคือ สัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครองได้สัญญานั้นต้องมีคู่สัญญาอย่าง
น้อยฝุายหนึ่งฝุายใดเป็นหน่วยงานทางปกครอง และหลักเกณฑ์ด้านวัตถุแห่งสัญญา 10 โดยพิจารณา
วัตถุแห่งสัญญาเกี่ยวข้องกับการจัดท าบริการสาธารณะหรือไม่ อันเป็นแนวคิดตามระบบกฎหมายของ
ประเทศฝรั่งเศส 

จากการศึกษาสัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐในต่างประเทศทั้งประเทศฝรั่งเศส 
ประเทศอังกฤษ ประเทศออสเตรเลีย และประเทศเยอรมนี พบว่า ประเทศฝรั่งเศส จะให้ความส าคัญ
เกี่ยวกับประโยชน์สาธารณะเป็นส าคัญ ซึ่งองค์กรมหาชนใดท ากิจกรรมที่เป็นการบริการสาธารณะ 
การจ้างบุคลากรเพ่ือมาด าเนินบริการสาธารณะโดยตรงก็ย่อมเป็นสัญญาทางปกครอง แต่การจ้าง
บุคลากรในองค์การมหาชนที่ไม่เกี่ยวกับการด าเนินบริการสาธารณะโดยตรง ย่อมต้องเป็นไปตาม
สัญญาจ้างแรงงาน11 เมื่อมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในประเทศฝรั่งเศสเป็นองค์การมหาชน การจ้าง
บุคลากรเพ่ือมาด าเนินบริการสาธารณะด้านการศึกษาย่อมเป็นสัญญาทางปกครอง ส่วนการจ้างบุคลากร
เพ่ือมาท างานตามสัญญาจ้างแรงงานย่อมเป็นคดีแรงงาน ส าหรับ ประเทศอังกฤษ มหาวิทยาลัยส่วนใหญ่
จะเป็นมหาวิทยาลัยรัฐ ซึ่งได้รับงบประมาณสนับสนุนทางด้านการศึกษาบางส่วน และสนับสนุน
งบประมาณในโครงการการกู้เงินเพ่ือการศึกษาเท่านั้น เนื่องจากรัฐต้องสนับสนุนให้ประชาชนเข้าถึง
การศึกษาโดยง่าย แต่สถานะของมหาวิทยาลัยเป็นหน่วยงานอิสระมีอ านาจในการบริหารจัดการ

                                                           
10 พรพิศุทธิ์  ไฉนศิริยุทธิ์, “ข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรมในการซื้อขายระหว่างหน่วยงาน

ของรัฐกับเอกชน”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , 
2557), น.144. 

11 กัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, น. 219. 
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องค์กรได้เองเช่นเดียวกับเอกชน การจ้างบุคลากรต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นอาจารย์ หรือลูกจ้างต่างมี 
นิติสัมพันธ์โดยอาศัยสัญญาจ้างแรงงานทั้งสิ้น เสมือนเป็นการจ้างแรงงานในองค์กรเอกชนทั่วไป 12 
ส่วน ประเทศออสเตรเลีย สัญญาจ้างบุลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในประเทศออสเตรเลียมี
สถานะเป็นสัญญาจ้างแรงงาน และเนื่องจากประเทศออสเตรเลียไม่ได้ให้ความส าคัญกับการแยกการ
ด าเนินคดีทางปกครองและเอกชนออกจากกัน ไม่มีศาลแรงงานและศาลปกครองเป็นศาลช านัญพิเศษ 
คดีที่เกิดจากการจ้างงานจึงอยู่ในเขตอ านาจของศาลจังหวัด ซึ่งลักษณะของคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา
จ้างงานส่วนใหญ่จะเป็นเรื่องเกี่ยวกับการเลิกสัญญาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่เป็นธรรม เมื่อมี
ข้อพิพาทดังกล่าวเกิดขึ้น ศาลยุติธรรมเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาคดี และในส่วนของ ประเทศเยอรมนี 
สัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐที่ความสัมพันธ์ของพนักงานและลูกจ้างซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของนิติบุคคลมหาชน
ที่ไม่ใช่ข้าราชการ จะเป็นไปตามสัญญาทางแพ่ง อยู่ภายใต้ข้อก าหนดหลักเกณฑ์การจ้างพนักงานของ
รัฐ (Bundesangestellentarifvertrag, BAT) ซึ่งก าหนดว่า สัญญาจ้างพนักงานของรัฐให้ท าเป็นสัญญา
จ้างแรงงาน และให้ถือข้อก าหนดดังกล่าวเป็นส่วนหนึ่งของสัญญา ส่วนการจ้างลูกจ้างของรัฐอยู่ภายใต้
ข้อก าหนดหลักเกณฑ์การจ้างลูกจ้างของรัฐ (Mantellarifvertrang für Arbeiterinnenund Arebiter des 
Bundes) ซึ่งก าหนดว่า สัญญาจ้างลูกจ้างของรัฐให้ท าเป็นสัญญาจ้างแรงงาน13 จะเห็นได้ว่า เรื่องสัญญา
จ้างบุคลากรในมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐที่เป็นพนักงานและลูกจ้างในต่างประเทศ ส่วนใหญ่จะมี
ลักษณะเป็นสัญญาจ้างแรงงาน มีเพียงประเทศฝรั่งเศสที่ก าหนดให้สัญญาจ้างบุคลากรในมหาวิทยาลัย
ในก ากับของรัฐเป็นได้ท้ังสัญญาจ้างแรงงานและสัญญาทางปกครอง 

ผู้เขียนเห็นว่า เมื่อประเทศไทยเป็นประเทศที่ใช้ระบบศาลคู่ โดยมีศาลปกครอง
คู่ขนานศาลยุติธรรมในการพิจารณาคดี ย่อมมีปัญหาเรื่องเขตอ านาจศาลเกิดขึ้น เพราะเดิมคดีทุ ก
ประเภทอยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลยุติธรรม แต่เมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้น คดีบางประเภทที่มี
ลักษณะเป็นคดีปกครองย่อมต้องน าขึ้นสู่การพิจารณาของศาลปกครอง ดังเช่นคดีเกี่ยวกับสัญญาจ้าง
บุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ ซึ่งยังไม่มีกฎหมายก าหนดชัดเจนว่าสัญญาจ้างดังกล่าวเป็นสัญญา

                                                           
12 Taylor, R “The Future of Employment Relation” (Swindon) Econmin and Social 

Reseach Council, http//www.esrc.ac.uk_images/future_of_employment_relations_tcm8-13553.pdf, 
Accessed March 20, 2017. 

13 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง หลักการพ้ืนฐานของ
กฎหมายปกครองและการกระท าทางปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2549),  
น.255. อ้างในนริศษา  ละม้ายอินทร์, “ปัญหาการแบ่งแยกสัญญาทางปกครองออกจาสัญญาทางแพ่ง : 
ศึกษากรณีสัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐในประเทศไทย”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2554), น.113. 
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จ้างแรงงานหรือสัญญาทางปกครอง จึงมีความจ าเป็นต้องน าหลักเกณฑ์การแบ่งแยกสัญญาทางแพ่ง
ออกจากสัญญาทางปกครองมาใช้ เพ่ือจะท าให้ทราบแน่ชัดว่าสัญญาจ้างดังกล่าว ควรเป็นสัญญา
ประเภทใด ทั้งนี้ จะได้น ากฎหมายมาใช้บังคับให้เหมาะสม  

เมื่อประเทศฝรั่งเศสถือเป็นต้นแบบทางกฎหมายของประเทศไทย โดยประเทศ
ไทยได้รับแนวคิดทฤษฎีของกฎหมายฝรั่งเศสมาใช้ค่อนข้างมาก โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายปกครอง 
เมื่อสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมีความคาบเกี่ยวระหว่างสัญญาจ้างแรงงานและ
สัญญาทางปกครอง จึงมีความจ าเป็นต้องน าหลักการตามแนวคิดของกฎหมายฝรั่งเศสมาปรับใช้กับ
กรณีปัญหาที่เกิดขึ้นในประเทศไทย เพราะผู้เขียนเห็นว่าหลักกฎหมาย แนวคิดและทฤษฎีในเรื่อง
ดังกล่าวของประเทศฝรั่งเศสมีความเหมาะสมกับประเทศไทยมากกว่าหลักกฎหมายประเทศอ่ืน ๆ  

จากการศึกษาการแบ่งแยกสัญญาทางแพ่งออกจากสัญญาทางปกครองของ
ประเทศฝรั่งเศส พบว่าประเทศฝรั่งเศสแบ่งสัญญาทางปกครองออกเป็น 2 ประเภทหลัก คือ สัญญา
ทางปกครองโดยการก าหนดของกฎหมาย (Contrats administratifs par détermination de la 
loi) ซึ่งเป็นกรณีที่กฎหมายอาจก าหนดไว้โดยตรงให้สัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาทางปกครองหรืออาจ
ก าหนดโดยอ้อมให้คดีเกี่ยวกับสัญญาดังกล่าวอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 14 และ
สัญญาทางปกครองโดยสภาพ (Contrats administratifs par nature) ซึ่งสัญญาทางปกครองโดยสภาพ
จะประกอบด้วยหลักเกณฑ์ตามค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat) 2 ประการ ประการ
แรก หลักเกณฑ์เกี่ยวกับคู่สัญญา กล่าวคือ มีฝุายปกครองที่เป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนเป็น
คู่สัญญาอย่างน้อยฝุายหนึ่ง ประการที่สอง หลักเกณฑ์เกี่ยวกับเนื้อหาสาระของสัญญา ซึ่งต้องมีลักษณะ
อย่างใดอย่างหนึ่งต่อไปนี้ คือ สัญญาที่มีวัตถุแห่งสัญญา (objet du contrat) เป็นการด าเนินบริการ
สาธารณะโดยตรง (exécution mêm du service pulic) หรือ สัญญาที่มีข้อความไม่ค่อยพบในสัญญาทาง
แพ่ง เพราะให้สิทธิพิเศษแก่ฝุายปกครองมาก (le clauses exorbitantes du droit commum) หากสัญญา
หนึ่งสัญญาใดไม่มีข้อความรองรับเอกสิทธิ์พิเศษของฝุายปกครอง และไม่มีวัตถุแห่งสัญญาเป็นการ
ด าเนินบริการสาธารณะโดยตรง ต้องถือว่าฝุายปกครองและเอกชนร่วมกันยอมรับกฎหมายแพ่งมาใช้
บังคับกับสัญญานั้น15  
  

                                                           
14 ชวลิต  เศวตสุด, “สัญญาของฝุายปกครองในระบบกฎหมายคอมมอนลอว์ : ศึกษา

กรณีระบบกฎหมายสหรัฐอเมริกาและอังกฤษเปรียบเทียบกับระบบกฎหมายไทย”, (วิทยานิพนธ์
นิติศาสตร์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2547), น. 1. 

15 เพ่ิงอ้าง, น. 2-3. 
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ประเทศไทยมีการน าหลักเกณฑ์ดังกล่าวมาพิจารณาแบ่งแยกสัญญาทางแพ่งออก
จากสัญญาทางปกครองดังนี้ 

1. หลักเกณฑ์ในเชิงองค์กร กล่าวคือ คู่สัญญาอย่างน้อยฝุายหนึ่งฝุายใดเป็น
หน่วยงานทางปกครอง ตามมาตรา 316 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งบัญญัติว่า “หน่วยงานทางปกครอง” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม 
ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น 
รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และให้
หมายความรวมถึงหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทาง
ปกครอง หรือกรณีคู่สัญญาอย่างน้อยฝุายใดฝุายหนึ่งเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ การมอบให้
บุคคลอ่ืนนอกจากรัฐเป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะ หมายถึง สัญญาที่ท าขึ้นระหว่างรัฐหรือหน่วยงาน
ของรัฐกับเอกชน โดยมีวัตถุแห่งสัญญาเป็นการจัดท าบริการสาธารณะ และเอกชนได้รับค่าตอบแทน
จากการเก็บค่าธรรมเนียมการใช้บริการสาธารณะ กรณีบุคคลอ่ืนกระท าการแทนรัฐเข้าท าสัญญากับ
เอกชน สัญญานั้นอาจเป็นสัญญาทางปกครองได้ หากบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐได้รับมอบหมายเป็น
หนังสือจากรัฐโดยตรง หรืออาจได้รับมอบหมายจากให้ด าเนินการแทนรัฐโดยปริยาย เช่น สัญญา
สัมปทาน เป็นต้น 

2. หลักเกณฑ์ในเชิงเนื้อหาของสัญญา สามารถพิจารณาได้ ดังนี้ 
ประการแรก สัญญาทางปกครองมีวัตถุประสงค์เกี่ยวกับการจัดท าบริการ

สาธารณะโดยตรง หรือมีความใกล้ชิดกับบริการสาธารณะ โดยมีเนื้อหา 3 ระดับ ระดับแรก เป็น
สัญญาที่มอบหมายให้คู่สัญญาด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ เช่น สัญญาสัมปทาน ระดับที่สอง 
เป็นสัญญาที่ให้คู่สัญญาเข้ามามีส่วนร่วมในการด าเนินบริการสาธารณะ เช่น การจ้างเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
การจ้างเอกชนเข้ามามีส่วนร่วมด าเนินบริการสาธารณะกับรัฐ ระดับที่สาม เป็นสัญญาที่มีวัตถุประสงค์
ใกล้ชิดกับบริการสาธารณะ ซึ่งขึ้นอยู่กับดุลพินิจของศาลว่าจะจัดสัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครอง เช่น 
สัญญาจ้างก่อสร้างสิ่งสาธารณูปโภคซึ่งเป็นทรัพย์สินที่หน่วยงานทางปกครองใช้เป็นเครื่องมือโดยตรง
ในการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์แก่ประชาชนและเป็นสิ่งที่จ าเป็นต่อการด าเนินชีวิต มีความ
ใกล้ชิดกับบริการสาธารณะจึงเป็นสัญญาทางปกครอง17 

ประการที่สอง สัญญาทางปกครองอาจมีลักษณะเป็นสัญญาที่มีข้อก าหนด
ลักษณะพิเศษเป็นการให้เอกสิทธิ์แก่คู่สัญญาฝุายรัฐเป็นอย่างมาก กล่าวคือ เป็นข้อสัญญาที่มี

                                                           
16 ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 116 ตอนที่ 94ก (10 ตุลาคม 2542) น.1. 
17 บุบผา  อัครพิมาน, สัญญาทางปกครอง : แนวคิดและหลักกฎหมายของฝรั่งเศสและ

ของไทย, พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพมหานคร : ส านักงานศาลปกครอง, 2545), น.33-35. 
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วัตถุประสงค์เพ่ือก าหนดสิทธิหน้าที่เป็นพิเศษต่างจากข้อสัญญาตามหลักประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์18 

ผู้ เขียนเห็นว่า การพิจารณาหลักเกณฑ์เชิงเนื้อหาของสัญญา คือ การ
พิจารณาว่าสัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครองก็ต่อเมื่อมีการจัดบริการสาธารณะ หรือมอบให้บุคคล
หนึ่งบุคคลใดด าเนินการบริการสาธารณะหรือไม่ อันเป็นหลักเกณฑ์ตามระบบกฎหมายของฝรั่งเศส 
ส่วนกรณีสัญญาที่มีวัตถุประสงค์ใกล้ชิดกับบริการสาธารณะนั้น เป็นการขยายความที่กว้างมากเกินไป 
ซึ่งหากใช้หลักนี้มาพิจารณาจะท าให้สัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐเป็นสัญญาทาง
ปกครองแทบทั้งสิ้น ส าหรับกรณีสัญญาจ้างบุคลากรของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ ซึ่งมีความ
หลากหลายทั้งต าแหน่งหน้าที่ ลักษณะงานที่มีความเกี่ยวพันกับบริการสาธารณะ เช่น สัญญาจ้าง
อาจารย์มาท าหน้าที่สอน และลักษณะงานไม่เกี่ยวกับบริการสาธารณะ เช่น สัญญาจ้างพนักงานหรือ
ลูกจ้างของโรงพิมพ์มหาวิทยาลัย หรือสัญญาจ้างพนักงานหรือลูกจ้างศูนย์หนังสือในมหาวิทยาลัย 
หรือสัญญาจ้างพนักงานขับรถ หรือสัญญาจ้างแม่บ้านท าความสะอาดเหล่านี้ การปฏิบัติงานดังกล่าว
ย่อมไม่เกี่ยวกับการจัดท าบริการสาธารณะหรือให้เข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะ หากน าหลักความ
ใกล้ชิดกับบริการสาธารณะมาปรับใช้สัญญาจ้างพนักงานขับรถ หรือสัญญาจ้างแม่บ้านท าความ
สะอาด อาจกลายเป็นสัญญาทางปกครอง แม้ว่าโดยสภาพหรือลักษณะงานดังกล่าวไม่มีลักษณะ
เกี่ยวกับบริการสาธารณะแต่อย่างใด ดังนั้น การที่จะพิจารณาว่าสัญญาจ้างประเภทใดเป็นสัญญาจ้าง
แรงงาน หรือสัญญาทางปกครอง จึงแยกพิจารณาเป็นรายกรณี โดยพิจารณาจากภาระหน้าที่ และต าแหน่ง
งานของบุคลากรประเภทต่าง ๆ เป็นส าคัญ  

นอกจากนี้ หากพิจารณาความหมายของสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งบัญญัตินิยามของ
สัญญาทางปกครองว่า “สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝุายใด
ฝุายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญา
สัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติประกอบมติที่ประชุมใหญ่ตุลาการศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ 6/2544 วันที่ 10 
ตุลาคม 2544 ได้อธิบายความหมายของสัญญาทางปกครองว่า “สัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครอง
ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 ได้นั้น ประการแรก คู่สัญญาอย่างน้อยฝุายหนึ่งต้องเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่ง
ได้รับมอบหมายให้กระท าการแทนรัฐ ประการที่สอง สัญญานั้นต้องมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน 
สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์จาก

                                                           
18 เพ่ิงอ้าง, น.100. 
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ทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐตกลงให้
คู่สัญญาอีกฝุายหนึ่งเข้าด าเนินการหรือร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาที่มี
ข้อก าหนดให้สัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ ทั้งนี้ เพ่ือให้การใช้อ านาจทาง
ปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครอง ซึ่งก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล ดังนั้น หากสัญญา
ใดเป็นสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐมุ่งผูกพันตนกับคู่สัญญาฝุาย
หนึ่งด้วยใจสมัครบนพ้ืนฐานแห่งความเสมอภาค และมิได้มีลักษณะเช่นที่กล่าวมาข้างต้น สัญญานั้น
ย่อมเป็นสัญญาทางแพ่ง”  

บทนิยามตามมาตรา 3 ดังกล่าวข้างต้น ใช้ถ้อยค าว่า “สัญญาทางปกครอง” 
หมายความรวมถึง... จึงท าให้เข้าใจได้ว่าเจตนารมณ์ของกฎหมายไม่ได้ตั้งใจที่จะให้สัญญาทาง
ปกครองมีเพียงสัญญา 4 ประเภท ดังกล่าวข้างต้นเท่านั้น จึงได้ใช้ค าว่าหมายความรวมถึงเพ่ือให้เห็น
ภาพของความหมายอย่างกว้างของค าว่าสัญญาทางปกครองที่ศาลปกครองต้องไปสร้างหลักจากแนว
ค าพิพากษาของตนต่อไป เพ่ือเป็นการเปิดโอกาสให้ศาลปกครองใช้ดุลพินิจของตนอย่างเต็มที่ในการ
สร้างหลักกฎหมายและแนวความคิดเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง19 

ดังนั้น สัญญาทางปกครองที่ถูกบัญญัติไว้ในมาตรา 3 คือ (1) สัญญาสัมปทาน 
(2) สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ (3) สัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือ (4) สัญญาให้แสวงหา
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ เป็นเพียงตัวอย่างของสัญญาที่กฎหมายก าหนดให้เป็นสัญญาทาง
ปกครองเท่านั้น อาจมีสัญญาอ่ืนๆ ที่เป็นสัญญาทางปกครองได้อีก และเป็นอ านาจของศาลในการ
วินิจฉัยว่าสัญญาใดเป็นสัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครอง ซึ่งกรณีที่ศาลวินิจฉัยว่าสัญญาใดเป็น
สัญญาทางปกครอง สัญญานั้นอาจไม่ใช่สัญญาที่บัญญัติไว้ในนิยามตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก็ได้20 และจากการพิจารณามติที่ประชุม
ใหญ่ของตุลาการศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ 6/2544 วันที่ 10 ตุลาคม 2544 เห็นว่าการวินิจฉัยของ
ศาลปกครองสูงสุดตามมติดังกล่าว มีผลเป็นการขยายความหมายของสัญญาทางปกครองให้กว้างกว่า
นิยามของสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ท าให้สัญญาที่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐตกลงให้
คู่สัญญาอีกฝุายหนึ่งเข้าร่วมด าเนินการหรือเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง และสัญญาที่มี
ข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ เพื่อให้การใช้อ านาจทางปกครองหรือ

                                                           
19 นันทวัฒน์  บรมานันท์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น.222. 
20 พรพิศุทธิ์  ไฉนศิริยุทธิ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 10, น.145. 
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การด าเนินกิจการทางปกครองซึ่งก็คือการจัดท าบริการสาธารณะบรรลุผล เป็นสัญญาทางปกครอง
ด้วย21 มีผลท าให้สัญญาทางปกครองครอบคลุมสัญญาของราชการหลายประเภทข้ึนกว่าเดิม22  

ผู้เขียนเห็นว่าแม้มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะเปิดโอกาสให้ศาลปกครองใช้ดุลพินิจในการสร้างหลักกฎหมาย
และแนวความคิดเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง แต่การใช้ดุลพินิจดังกล่าวควรมีขอบเขตที่ชัดเจน ไม่ใช่
นั้นแล้วศาลอาจใช้ดุลพินิจวินิจฉัยสัญญาของราชการอ่ืนๆ เป็นสัญญาทางปกครองไปเสียทั้งหมด 

อนึ่ง เมื่อพิจารณามาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ข้างต้น ไม่บัญญัติให้สัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ
เป็นสัญญาทางปกครอง อีกทั้งสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐไม่มีลักษณะเป็นสัญญา
สัมปทาน ไม่มีลักษณะเป็นสัญญาให้จัดท าบริการสาธารณะ ไม่มีลักษณะเป็นสัญญาจัดให้มีสิ่ง
สาธารณูปโภค และไม่มีลักษณะเป็นสัญญาให้แสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ แต่เมื่อ
พิจารณาสัญญาที่เป็นสัญญาตามค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด เห็นว่า สัญญาจ้างบุคลากร
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐบางประเภทเป็นสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองตกลงให้คู่สัญญาอีกฝุาย
หนึ่งเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะ เช่น สัญญาจ้างอาจารย์ นักวิจัย เป็นต้น อย่างไรก็ตาม แนวค า
วินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดยังวินิจฉัยไปถึงสัญญาจ้างบุคลากรอ่ืนว่าเป็นสัญญาทางปกครอง ทั้งที่
โดยสภาพของภาระหน้าที่ของบุคคลนั้น ไม่มีการด าเนินการที่เกี่ยวกับการจัดท าบริการสาธารณะแต่
อย่างใด เช่น สัญญาจ้างแม่บ้านท าความมสะอาด หรือสัญญาจ้างพนักงานขับรถ เป็นต้น 

กล่าวโดยสรุป ผู้เขียนจึงเห็นว่า การพิจารณาสถานะของสัญญาจ้างบุคลากร
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐควรมีหลักเกณฑ์การพิจารณาที่ชัดเจน โดยเห็นว่าควรน าแนวคิดการแยก
สัญญาทางแพ่งออกจากสัญญาทางปกครองของระบบกฎหมายในประเทศฝรั่งเศสมาใช้ประกอบกับ
มาตราตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
และมติประชุมใหญ่ของตุลาการศาลปกครองสูงสุด โดยสรุปดังนี้ 

ประการแรก หลักเกณฑ์ด้านองค์กร กล่าวคือ สัญญาใดจะเป็นสัญญาทาง
ปกครอง สัญญานั้นต้องมีคู่สัญญาฝุายหนึ่งฝุายใดเป็นหน่วยงานทางปกครอง  

ประการที่สอง หลักเกณฑ์ด้านวัตถุแห่งสัญญาว่ามีวัตถุประสงค์ในการจัดท า
บริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาให้บุคคลเข้าร่วมด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะหรือไม ่

ประการที่สาม พิจารณาว่าสัญญานั้น มีข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะ
พิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ เพ่ือให้การใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครอง

                                                           
21 เพ่ิงอ้าง, น.145. 
22 นันทวัฒน์  บรมานันท์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น.225. 
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ซึ่งก็คือการจัดท าบริการสาธารณะบรรลุผล กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือเป็นข้อสัญญาที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือ
ก าหนดสิทธิหน้าที่เป็นพิเศษต่างจากข้อสัญญาตามหลักประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์23 หรือไม ่

ส าหรับสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ประเภทต่างๆ ดังที่ได้
ศึกษามาแล้วว่า บุคลากรของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์มีหลายประเภท ทั้งต าแหน่งงาน ภารกิจต่างๆ มี
ความแตกต่างกันออกไป รวมทั้งระเบียบข้อบังคับเกี่ยวกับการจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ก็มี
ความแตกต่างกัน ท าให้ยากแก่การพิจารณาว่าสัญญาจ้างบุคลากรแต่ละประเภทมีสถานะเป็นสัญญาจ้าง
แรงงานหรือสัญญาทางปกครอง ดังนั้น เพ่ือให้เกิดความชัดเจนในการพิจารณาสัญญาจ้างบุคลากร
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ผู้เขียนจึงพิจารณาจากภาระหน้าที่และต าแหน่งงานของบุคลากรประเภท
ต่างๆ เป็นส าคัญ และแยกพิจารณาเป็นรายกรณี ดังนี้ กรณีสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยตาม
สถานะเดิม กรณีสัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยภายหลังเปลี่ยนสถานะเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับ
ของรัฐ และกรณีสัญญาจ้างบุคลากรอ่ืน 

4.1.2 สัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยตามสถานะเดิม 
เดิมมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์เป็นส่วนราชการ บุคลากรของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 

มีทั้งข้าราชการ พนักงานมหาวิทยาลัย พนักงานราชการ และลูกจ้าง มีกฎหมายที่ใช้บังคับเกี่ยวกับการ
บริหารงานบุคคล ได้แก่ พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2531 พระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 254724 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนใน
สถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 255125 นอกจากนี้ ยังมีระเบียบหรือข้อบังคับที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ 
ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารบุคคลพนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2549 ระเบียบ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยชั่วคราว พ.ศ. 2549  ระเบียบ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส าหรับพนักงานเงินรายได้ พ.ศ. 2552 เป็นต้น 
ซึ่งจากการศึกษากฎหมายดังกล่าวพบว่า บุคลากรของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ตามสถานะเดิมมีทั้งที่
เป็นข้าราชการ พนักงานมหาวิทยาลัย และลูกจ้าง มีรายระเอียดดังนี้ 

4.1.2.1 บุคลากรของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ตามสถานะเดิม มีดังนี้ 
(1) ข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา หมายถึง บุคคลซึ่งได้รับ

การบรรจุและแต่งตั้งให้รับราชการตามพระราชบัญญัตินี้26 และตามพระราชบัญญัติดังกล่าวยังได้
บัญญัติเกี่ยวกับเรื่องอัตราเงินเดือน การบรรจุแต่งตั้ง การเลื่อนขั้น การโอน การสอบสวน การรักษา

                                                           
23 บุบผา  อัครพิมาน, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 15, น.33-35. 
24 ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 121 ตอนพิเศษท่ี 70ก ลงวันที่ 12 พฤศจิกายน 2547 
25 ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 125 ตอนพิเศษท่ี 28ก ลงวันที่ 5 กุมภาพันธ์ 2551 
26 มาตรา 4 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547  
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วินัย การออกจากราชการของข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา และยังมีกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้อง 
ได้แก ่พระราชบัญญัติเงินเดือนและเงินประจ าต าแหน่ง พ.ศ. 2538 พระราชบัญญัติการปฏิบัติราชการ
ของทบวงมหาวิทยาลัย ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการจ้างอาจารย์ประจ าตามสัญญา 
พ.ศ. 2549 และกฎกระทรวง ระเบียบ ข้อบังคับต่างๆ 

(2) พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา หมายถึง บุคคลซึ่งได้รับการจ้างตาม
สัญญาจ้างให้ท างานในสถาบันอุดมศึกษา โดยได้รับค่าจ้างหรือค่าตอบแทนจากเงินงบประมาณ
แผ่นดินหรือเงินรายได้ของสถาบันอุดมศึกษา27  

(3) พนักงานมหาวิทยาลัย หมายถึง พนักงานมหาวิทยาลัยสายวิชาการ 
และพนักงานวิทยาลัยสายสนับสนุนวิชาการที่จ้างด้วยงบประมาณแผ่นดิน หมวดเงินอุดหนุน เงิน
อุดหนุนทั่วไป รายการเงินอุดหนุนค่าใช้จ่ายบุคลากร เพ่ือทดแทนอัตราข้าราชการระหว่างการเตรียมการ
เป็นมหาวิทยาลัยที่มีการบริหารเป็นอิสระภายใต้การก ากับดูแลของรัฐบาล28 ซึ่งเป็นไปตามวัตถุประสงค์ใน
การปรับลดจ านวนข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย และเพ่ือเตรียมบุคลากรในการรองรับการเปลี่ยน
สถานภาพจากมหาวิทยาลัยในส่วนราชการเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐซึ่งมีสถานะเป็นองค์การ
มหาชน เมื่อมหาวิทยาลัยเปลี่ยนสถานภาพจากส่วนราชการมาเป็นองค์การมหาชนแล้ว บุคลากรของ
มหาวิทยาลัยจะต้องเปลี่ยนสถานภาพจากข้าราชการเป็นพนักงานของรัฐซึ่งปฏิบัติตามสัญญาจ้าง โดย
จะต้องผ่านผลการประเมินการปฏิบัติงานเป็นระยะๆ เพ่ือจะได้รับการต่อสัญญาจ้าง29 ซึ่งมีกฎหมายที่
เกี่ยวข้อง ได้แก่ ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารบุคคลพนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. 
2549 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยชั่วคราว พ.ศ. 2549   

(4) พนักงานเงินรายได้ หมายถึง บุคคลที่ได้รับการจ้างและแต่งตั้งให้เข้า
ปฏิบัติงานในหน่วยงานหลัก และปฏิบัติงานในโครงการพิเศษต่างๆ โดยได้รับค่าจ้างหรือค่าอ่ืนใดเป็น

                                                           
27 มาตรา 3 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 

2551  
28 ข้อ 4 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารบุคคลพนักงานมหาวิทยาลัย 

พ.ศ. 2549 
29หิรัญ  อัครวงศ์เกษม, “เจ้าหน้าที่ของรัฐในระบบกฎหมายไทย”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2549), น.71. 
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รายเดือนจากเงินรายได้ของมหาวิทยาลัยรวมถึงรายได้ของโครงการบริการวิชาการและสังคม 30 ซึ่ง
พนักงานเงินรายได้ แบ่งออกเป็น 2 ประเภท31 ได้แก่ 

“พนักงานเงินรายได้ประเภทประจ า” คือ พนักงานเงินรายได้ที่มี
ลักษณะการจ่ายค่าจ้างเป็นรายเดือน ซึ่งมีระยะเวลาการท างานตามสัญญาการเป็นพนักงานเงินรายได้
ที่มีสัญญาจ้างตั้งแต่ 2 ปีขึ้นไป และปฏิบัติงานในต าแหน่งภาระงานหลักที่จ าเป็นของหน่วยงาน32 โดย
พนักงานเงินรายได้ประเภทประจ ามี 2 สายงาน ได้แก่ สายงานวิชาการ มีภารกิจหลัก คือ การสอน 
การวิจัย บริการทางวิชาการ และการน าทุบ ารุงศิลปวัฒนธรรม โดยพนักงานเงินรายได้ประเภทประจ า 
สายวิชาการ อาจมีต าแหน่งทางวิชาการ ดังนี้33 1) ศาสตราจารย์ 2) รองศาสตราจารย์ 3) ผู้ช่วย
ศาสตราจารย์ 4) อาจารย์ และสายสนับสนุนวิชาการ อาจมีต าแหน่งที่แสดงความช านาญ ดังนี้ 34  
1) ผู้เชี่ยวชาญพิเศษ 2) ผู้เชี่ยวชาญ 3) ผู้ช านาญการ 

“พนักงานเงินรายได้ประเภทชั่วคราว” คือ พนักงานเงินรายได้ที่มี
ลักษณะการจ่ายค่าจ้างเป็นรายเดือนหรือจ่ายค่าจ้างในลักษณะอ่ืน ซึ่งมีระยะเวลาการท างานตาม
สัญญาการเป็นพนักงานเงินรายได้ที่มีสัญญาจ้างครั้งละไม่เกิน 2 ปี หรือตามรระยะเวลาสิ้นสุด
โครงการ โดยเป็นโครงการระยะสั้นที่มีก าหนดเวลาสิ้นสุดที่แน่นอน หรือปฏิบัติงานต าแหน่งที่มี
ลักษณะสนับสนุนที่หน่วยงานไม่จ าเป็นต้องจ้างเป็นพนักงานประจ า35 พนักงานเงินรายได้ประเภท
ชั่วคราวมีได้ท้ังสองสายงาน ได้แก่ สายงานวิชาการ มีภารกิจหลักคือ การสอน การวิจัย บริการทางวิชาการ 

                                                           
30 ข้อ 4 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส าหรับพนักงาน

เงินรายได้ พ.ศ. 2552 
31 ข้อ 7 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส าหรับพนักงาน

เงินรายได้ พ.ศ. 2552 
32 ข้อ 4 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส าหรับพนักงาน

เงินรายได้ พ.ศ. 2552 
33 ข้อ 22 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส าหรับ

พนักงานเงินรายได้ พ.ศ. 2552 
34 ข้อ 23 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส าหรับ

พนักงานเงินรายได้ พ.ศ. 2552 
35 ข้อ 4 วรรคสิบเอ็ด ของระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส าหรับ

พนักงานเงินรายได้ พ.ศ. 2552 
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และการน าทุบ ารุงศิลปวัฒนธรรม และสายสนับสนุนวิชาการ ซึ่งมีภารกิจหลักคือ การด าเนินงาน
สนับสนุนทางวิชาการ งานบริการวิชาการ งานบริหารและงานธุรการ36 

ส าหรับการบรรจุแต่งตั้งบุคคลเข้าเป็นพนักงานเงินรายได้นั้น หัวหน้า
หน่วยงาน ได้แก่ อธิการบดี คณบดี ผู้อ านวยการส านัก สถาบัน ประธานกรรมการบริหารหน่วยงาน 
หรือหัวหน้างานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเทียบเท่าทั้งท่ีมีสถานะเป็นส่วนราชการและที่จัดตั้งโดยมติ
สภามหาวิทยาลัย37 เป็นผู้มีอ านาจบรรจุและแต่งตั้งผู้ที่ผ่านการสรรหา คัดเลือกตามหลักเกณฑ์ที่
มหาวิทยาลัยก าหนด เมื่อได้บุคคลผู้ที่ผ่านการสรรหาหรือคัดเลือกแล้ว มหาวิทยาลัยจะท าสัญญาจ้าง
บุคคลนั้น โดยพนักงานเงินรายได้ประเภทประจ าจะมีช่วงอายุสัญญา 4 ระยะ ได้แก่ ระยะแรก  
มีก าหนดเวลา 2 ปี ระยะที่สอง มีก าหนดเวลา 3 ปี ระยะที่สาม มีก าหนดเวลา 5 ปี และระยะที่สี่ ให้อยู่
ปฏิบัติงานจนมีอายุครบ 60 ปี หรือตามที่หน่วยงานก าหนด ซึ่งการต่อสัญญาจ้างพนักงานเงินรายได้
ประเภทประจ า สายวิชาการ ระยะที่สี่ จะด าเนินการได้ต่อเมื่อมีต าแหน่งทางวิชาการไม่ต่ ากว่ารอง
ศาสตราจารย์ ในกรณีที่พนักงานเงินรายได้มีต าแหน่งต่ ากว่าที่ก าหนดไว้ดังกล่าวข้างต้น ให้ด าเนินการ
ต่อสัญญาจ้างปฏิบัติงานต่อไปอีกครั้งละ 5 ปี38 โดยจะได้รับการต่อสัญญาจ้างปฏิบัติงานเมื่อผ่านการ
ประเมินผลการปฏิบัติงานแล้ว39 ส าหรับพนักงานเงินรายได้ประเภทชั่วคราว มีระยะเวลาการท างาน
ตามสัญญาจ้างครั้งละไม่เกิน 2 ปี หรือตามระยะเวลาสิ้นสุดโครงการ โดยเป็นโครงการระยะสั้นที่มี
ก าหนดเวลาสิ้นสุดที่แน่นอน หรือปฏิบัติงานในต าแหน่งที่มีลักษณะสนับสนุนที่หน่วยงานไม่
จ าเป็นต้องจ้างเป็นพนักงานประจ า40 

(5) พนักงานราชการ หมายถึง บุคคลซึ่งได้รับการจ้างตามสัญญาจ้าง
โดยได้รับค่าตอบแทนจากงบประมาณของส่วนราชการ เพ่ือเป็นพนักงานของรัฐในการปฏิบัติงานให้

                                                           
36 ข้อ 7 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส าหรับพนักงาน

เงินรายได้ พ.ศ. 2552 
37 ข้อ 4 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส าหรับ

พนักงานเงินรายได้ พ.ศ. 2552 
38 ข้อ 15.1 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส าหรับ

พนักงานเงินรายได้ พ.ศ. 2552 
39 ข้อ 16 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส าหรับ

พนักงานเงินรายได้ พ.ศ. 2552 
40 ข้อ 15.2 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส าหรับพนักงานเงินรายได้ 

พ.ศ. 2552 
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ส่วนราชการนั้น41 มีกฎหมายที่เกี่ยวข้อง คือ ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยพนักงานราชการ 
พ.ศ. 2547 ประกาศคณะกรรมการบริหารพนักงานราชการและการเลือกสรรพนักงานราชการและ
แบบสัญญาจ้างของพนักงานราชการ พ.ศ. 2552 ซึ่งพนักงานราชการมีทั้ง “พนักงานราชการทั่วไป” 
คือ พนักงานราชการในกลุ่มงานบริการ กลุ่มงานเทคนิค กลุ่มงานบริหารทั่วไป กลุ่มงานวิชาชีพเฉพาะ 
และกลุ่มงานเชี่ยวชาญเฉพาะ และ “พนักงานราชการพิเศษ” คือ พนักงานราชการในกลุ่มงาน
เชี่ยวชาญพิเศษ42 

(6)  ลูกจ้ าง หมายถึ ง บุคคลที่ปฏิบัติหน้าที่อยู่ ในมหาวิทยาลัย
เช่นเดียวกับข้าราชการประเภทต่างๆ แต่มิได้เป็นข้าราชการ ลูกจ้างของส่วนราชการนี้ จะปฏิบัติงานที่มี
ลักษณะเฉพาะแตกต่างไปจากข้าราชการ เช่น งานที่ใช้แรงงาน งานที่ใช้ฝีมือหรือความช านาญที่ไม่
ต้องใช้บุคคลที่มีคุณวุฒิหรือความรู้เช่นเดียวกับข้าราชการ หรืองานชั่วคราว เป็นต้น ซึ่งลูกจ้างของส่วน
ราชการมี 2 ประเภท43 คือ “ลูกจ้างประจ า” หมายถึง ลูกจ้างที่ได้รับการบรรจุให้ปฏิบัติงานใน
หน่วยงานของรัฐที่มลีักษณะเป็นการปฏิบัติงานประจ า และ “ลูกจ้างชั่วคราว” หมายถึง ลูกจ้างที่มหา
วิยาลัยได้ว่าจ้างให้ปฏิบัติงานเป็นครั้งคราวเฉพาะงาน  

(7) พนักงานมหาวิทยาลัยชั่วคราว หมายถึง บุคคลที่มีประสบการณ์ 
ช านาญงานเฉพาะ ซึ่งได้รับการจ้างเป็นการชั่วคราวตามสัญญาจ้าง โดยได้รับค่า ตอบแทนจาก
งบประมาณแผ่นดิน หมวดเงินอุดหนุน เงินอุดหนุนทั่วไป รายการเงินอุดหนุนค่าใช้จ่ายบุคลากร44 โดย
พนักงานมหาวิทยาลัยชั่วคราวมี 2 ประเภท คือ “พนักงานมหาวิทยาลัยชั่วคราวทั่วไป” ได้แก่ 
พนักงานมหาวิทยาลัยซึ่งปฏิบัติงานเป็นลักษณะงานประจ าทั่วไปของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ใน
ด้านงานบริการ งานเทคนิค งานบริหารทั่วไป งานวิชาชีพเฉพาะ หรืองานเชี่ยวชาญเฉพาะ 45 และ 
“พนักงานมหาวิทยาลัยชั่วคราวทั่วไปพิเศษ” ได้แก่ พนักงานมหาวิทยาลัยซึ่งปฏิบัติงานเป็นลักษณะที่

                                                           
41 ข้อ 3 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 
42 ข้อ 3 ประกาศคณะกรรมการบริหารพนักงานราชการและการเลือกสรรพนักงาน

ราชการ และแบบสัญญาจ้างของพนักงานราชการ พ.ศ. 2552 
43 ประภาศรี  ศุภอักษร, “เสรีภาพในการจัดตั้งสหภาพแรงงานในมหาวิทยาลัยในก ากับ

ของรัฐในประเทศไทย”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
2552), น.86. 

44 ข้อ 3 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยชั่วคราว 
พ.ศ. 2549 

45 ข้อ 4.1 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยชั่วคราว 
พ.ศ. 2549 
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ต้องใช้ความรู้หรือความเชี่ยวชาญสูงมากเป็นพิเศษ เพ่ือปฏิบัติงานในเรื่องที่มีความส าคัญและจ าเป็น
เฉพาะเรื่อง หรือมีความส าคัญต้องใช้บุคคลในลักษณะดังกล่าว46 

4.1.2.2 ความสัมพันธ์ระหว่างบุคลากรกับมหาวิทยาลัยตามสถานะเดิม  
บุคลากรของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ตามสถานะเดิมมีหลายประเภท

ดังกล่าวข้างต้น ทั้งที่เป็นข้าราชการ พนักงานราชการ พนักงานมหาวิทยาลัย และลูกจ้าง โดย
ความสัมพันธ์ระหว่างบุคลากรแต่ละประเภทกับมหาวิทยาลัยมีความแตกต่างกัน แยกพิจารณาได้ 2 
กรณี ดังนี้ 

กรณีแรก บุคลากรที่มีสถานะเป็นข้าราชการ ตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 ความสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการดังกล่าวกับ
มหาวิทยาลัยเป็นความสัมพันธ์ตามกฎหมาย การบรรจุแต่งตั้ง การเลื่อนขั้น การโอน การสอบสวน 
การรักษาวินัย และการออกจากราชการของข้าราชการ เป็นไปในรูปแบบของค าสั่ง เช่น มหาวิทยาลัย
มีค าสั่งให้ข้าราชการพ้นจากต าแหน่ง หรือมหาวิทยาลัยมีค าสั่งไม่เลื่อนขั้นเงินเดือน ค าสั่งดังกล่าว 
มีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครอง เมื่อข้าราชการผู้นั้นได้รับผลกระทบจากค าสั่งโดยเห็นว่าเป็นค าสั่งที่  
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หากได้ด าเนินการตามข้ันตอนที่กฎหมายก าหนดแล้ว ย่อมสามารถน าคดีมาฟูอง
ต่อศาลปกครองขอให้เพิกถอนค าสั่งได้ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง  (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

กรณีที่สอง บุคลากรที่มิได้มีสถานะเป็นข้าราชการ ซึ่งบุคลากรประเภทนี้ 
มีความหลากหลาย มีทั้งที่เป็นพนักงานมหาวิทยาลัย พนักงานราชการ พนักงานเงินรายได้ หรือ
ลูกจ้าง เป็นต้น นิติสัมพันธ์ระหว่างบุคลากรดังกล่าวกับมหาวิทยาลัย เป็นความสัมพันธ์ตามสัญญาจ้าง
ทั้งการบรรจุแต่งตั้ง การท าสัญญาจ้าง หรือการให้พ้นจากต าแหน่งต่างๆ ย่อมเป็นไปตามที่ก าหนดใน
สัญญาจ้าง ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า สัญญาจ้างบุคลากรดังกล่าวมีได้ทั้งที่เป็นสัญญาจ้างแรงงานที่อยู่ในเขต
อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงานซึ่งเป็นศาลยุติธรรม และเป็นสัญญาทางปกครองที่อยู่ในเขต
อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  

4.1.3 สัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ภายหลังเปลี่ยนสถานะเป็น
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์มีการเปลี่ยนสถานะเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ โดย
ประกาศใช้พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 ในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ 17 
กรกฎาคม 2558 เนื่องจากมหาวิทยาลัยต้องการปรับปรุงการศึกษาระดับอุดมศึกษาให้สอดคล้องกับการ

                                                           
46 ข้อ 4.2 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยชั่วคราว 

พ.ศ. 2549 
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เปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม โดยมีการส่งเสริมให้มหาวิทยาลัยของรัฐพัฒนาไปสู่การเป็น
มหาวิทยาลัยของรัฐที่ไม่เป็นส่วนราชการแต่อยู่ในก ากับของรัฐ เพ่ือประโยชน์ในการบริหารจัดการที่
เป็นอิสระและมีความคล่องตัว สามารถจัดการศึกษาในระดับอุดมศึกษาได้อย่างมีคุณภาพและ
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น โดยการจัดการศึกษาระดับอุดมศึกษาจะต้องค านึงถึงความเป็นอิสระ สามารถ
พัฒนาระบบบริหารและมีความเป็นเลิศทางวิชาการ ซึ่งสอดคล้องกับกฎหมายว่าด้วยการศึกษา
แห่งชาติ ดังนั้น สมควรปรับปรุงการบริหารมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ให้เป็นไปตามแนวทางนั้น จึงได้
มีการตราพระราชบัญญัติดังกล่าว47 ซึ่งตามมาตรา 98 แห่งพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
พ.ศ. 2558 ได้บัญญัติให้โอนบรรดาข้าราชการ ลูกจ้างของส่วนราชการ พนักงานราชการ และ
พนักงานของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ตามพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2531 มาเป็น
ข้าราชการ ลูกจ้างของส่วนราชการ พนักงานราชการ และพนักงานมหาวิทยาลัยตามพระราชบัญญัตินี้ 
และให้ข้าราชการหรือลูกจ้างส่วนราชการในมหาวิทยาลัยดังกล่าวสามารถแสดงเจตนาเปลี่ยนสถานภาพ
มาเป็นพนักงานมหาวิทยาลัยตามพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 ได้48  

สภามหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ได้มีมติในการประชุมครั้งที่ 8/2558 เมื่อวันที่ 17 
สิงหาคม 2558 เห็นชอบให้ออกข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยการเปลี่ยนสถานภาพของ
ข้าราชการมาเป็นพนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2558 โดยให้ข้าราชการตามพระราชบัญญัติ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2531 สามารถแสดงเจตนาเปลี่ยนสถานภาพมาเป็นพนักงานมหาวิทยาลัย 
ตามพระราชพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 โดยการแสดงเจตนาขอเปลี่ยนสภาพ
เป็นพนักงานมหาวิทยาลัยดังกล่าวมี 3 กรณี ดังนี้ กรณีแรก โดยการแสดงเจตนาขอเปลี่ยนสภาพเป็น
พนักงานมหาวิทยาลัยภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่พระราชบัญญัติมีผลใช้บังคับ กรณีที่สอง การแสดง
เจตนาขอเปลี่ยนสภาพเป็นพนักงานมหาวิทยาลัยเมื่อพ้นหนึ่ งปีแต่ไม่ เกินสามปีนับแต่วันที่
พระราชบัญญัติมีผลใช้บังคับ และกรณีท่ีสาม การแสดงเจตนาขอเปลี่ยนสภาพเป็นพนักงานมหาวิทยาลัย
เมื่อพ้นสามปีนับแต่วันที่พระราชบัญญัติมีผลใช้บังคับ ปัจจุบันมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์มีผู้ปฏิบัติงาน 
ในมหาวิทยาลัย ทั้งที่เป็นพนักงานมหาวิทยาลัย ข้าราชการ และลูกจ้างของส่วนราชการซึ่งปฏิบัติงาน 
ในมหาวิทยาลัย49 ตามพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 ประกอบข้อบังคับ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559 และระเบียบ
ข้อบังคับอ่ืนที่เกี่ยวข้อง โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

                                                           
47 หมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 ประกาศในราชกิจจา

นุเบกษา เมื่อวันที่ 17 กรกฎาคม 2558 เล่มที่ 132 ตอนที่ 66ก น.77. 
48 มาตรา 99 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
49 มาตรา 4 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
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4.1.3.1 บุคลากรที่มีสถานะเป็นข้าราชการ  
ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

พ.ศ. 2547 และพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 
ปัจจุบันยังคงมีอยู่แต่ไม่มากนัก ความสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการกับมหาวิทยาลัยเป็นความสัมพันธ์
ตามกฎหมาย การบรรจุแต่งตั้ง การเลื่อนขั้น การโอน การสอบสวน การรักษาวินัย และการออกจาก
ราชการของข้าราชการ เป็นไปในรูปแบบของค าสั่ง เมื่อมีข้อพิพาทเกี่ยวกับค าสั่งข้างต้น เช่น มหาวิทยาลัย
มีค าสั่งให้ข้าราชการพ้นจากต าแหน่งหน้าที่ราชการ หรือมหาวิทยาลัยมีค าสั่งไม่เลื่อนขั้นเงินเดือน หากได้
ด าเนินการตามขั้นตอนที่กฎหมายก าหนดแล้ว บุคลากรที่ได้รับผลกระทบจากค าสั่งดังกล่าว สามารถน า
คดีมาฟูองต่อศาลปกครองได้  

ตัวอย่างเช่น ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1512/2559 กรณีผู้ฟูอง
คดีฟูองว่า ผู้ฟูองคดีเป็นข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ต าแหน่งนักวิชาการศึกษา ระดับ 6 
สังกัดคณะวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ศูนย์รังสิต ได้รับความเดือดร้อน
หรือเสียหายจากการที่อธิการบดีมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ มีค าสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนข้าราชการให้ผู้
ฟูองคดีโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542  

ดังนั้น เป็นที่ยุติแล้วว่า คดีที่บุคลากรมหาวิทยาลัยซึ่งมีสถานะเป็น
ข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ฟูองเกี่ยวกับค าสั่งของมหาวิทยาลัยไม่ว่าจะเป็นค าสั่งเลื่อน
เงินเดือน ค าสั่งเกี่ยวกับวินัย ค าสั่งโอนย้าย หรือค าสั่งให้ออกจากราชการต่างๆ โดยอ้างเหตุความไม่
ชอบด้วยกฎหมาย เป็นคดีปกครองที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  

4.1.3.2 สัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัย  
พนักงานมหาวิทยาลัยตามข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยการ

บริหารงานบุคคลพนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559 หมายความว่า พนักงานมหาวิทยาลัยทั้งที่จ้าง
ด้วยงบประมาณแผ่นดิน และเงินรายได้ของมหาวิทยาลัยหรือส่วนงาน สังกัดมหาวิทยาลัย ซึ่ง
พนักงานมหาวิทยาลัยของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์จะมีสองประเภทหลัก ได้แก่ “พนักงาน
มหาวิทยาลัยสายวิชาการ” และ “พนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุนสายวิชาการ”50  

(1) พนักงานมหาวิทยาลัยสายวิชาการ ประกอบด้วย 1) คณาจารย์
ประจ า ซึ่งมีต าแหน่งทางวิชาการ ดังนี้ ต าแหน่งศาสตราจารย์ ต าแหน่งรองศาสตราจารย์ ต าแหน่ง

                                                           
50 ข้อ 18 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพนักงาน

มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559 
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ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ต าแหน่งอาจารย์ มีภาระงานที่รับผิดชอบ คือ งานสอน งานวิจัย งานบริการวิชาการ 
งานท านุบ ารุงศิลปวัฒนธรรม งานพัฒนานักศึกษา รวมตลอดถึงภาระงานอ่ืน ๆ ที่อธิการบดีโดยข้อเสนอ
ของคณะกรรมการบริหารบุคคลก าหนดโดยออกเป็นประกาศมหาวิทยาลัย51 2) นักวิจัย และ 3) พนักงาน
มหาวิทยาลัยสายวิชาอ่ืนๆ ภาระงาน มาตรฐานภาระงาน และภาระงานขั้นต่ าตามที่อธิการบดีโดยข้อเสนอ
ของคณะกรรมการบริหารบุคคลก าหนดโดยออกเป็นประกาศมหาวิทยาลัย52  

การแต่งตั้งพนักงานมหาวิทยาลัยสายวิชาการใช้วิธีการสอบแข่งขันหรือการ
คัดเลือกโดยพิจารณาจากคุณวุฒิ ผลการศึกษา ความรู้ความสามารถ ผลงานทางวิชาการ หรือ
ประสบการณ์การท างาน53 ซึ่งอธิการบดีโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการบริหารมหาวิทยาลัยจะเป็นผู้
แต่งตั้งพนักงานมหาวิทยาลัย54 ส าหรับสัญญาจ้างการปฏิบัติงานของพนักงานมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์มี
ดังนี้55 1. สัญญาทดลองปฏิบัติงาน 2. สัญญาจ้างระยะที่หนึ่ง มีก าหนดเวลาสองปีนับตั้งแต่วันถัดจากวันที่
ผ่านการทดลองงานปฏิบัติงาน 3. สัญญาจ้างระยะที่สอง มีก าหนดเวลาสามปีนับตั้งแต่วันถัดจากวัน
สิ้นสุดสัญญาระยะที่หนึ่ง 4. สัญญาจ้างระยะที่สาม มีก าหนดเวลาห้าปีนับตั้งแต่วันถัดจากวันสิ้นสุด
สัญญาระยะที่สอง 5. สัญญาจ้างระยะที่สี่ นับตั้งแต่วันถัดจากวันสิ้นสุดสัญญาระยะที่สามจนถึงวันที่
ต้องเกษียณอายุ อย่างไรก็ตาม อธิการบดีโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการบริหารงาน
มหาวิทยาลัยอาจท าสัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยที่มีระยะเวลาการท างานคราวละไม่เกิน  5 ปีก็
ได้56 ผู้เขียนขอแยกพิจารณาสัญญาจ้างบุคลากรแต่ละประเภท ดังนี้ 
  

                                                           
51 ข้อ 15 และ ข้อ 16 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล

พนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559 
52 ข้อ 17 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพนักงาน

มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559 
53 ข้อ 22 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพนักงาน

มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559 
54 ข้อ 25 วรรคหนึ่ง ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล

พนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559 
55 ข้อ 33 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพนักงาน

มหาวิทยาลัย (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2560 
56 ข้อ 35 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพนักงานมหาวิทยาลัย 

พ.ศ. 2559 
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1. กรณีสัญญาจ้างอาจารย์  
เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ.2558 

ประกอบข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. 
2559 และประกาศมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เรื่อง การพิจารณาคัดเลือกบุคคลด ารงต าแหน่งอาจารย์ 
และระเบียบอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องแล้ว พบว่าการสัญญาจ้างอาจารย์ในมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ มีได้
หลายประเภท ได้แก่ การจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยแต่งตั้งด ารงต าแหน่งสายวิชาการ การจ้าง
พนักงานเงินรายได้ของหน่วยงานประเภทประจ า หรือประเภทชั่วคราว สายวิชาการ การจ้างอาจารย์
ระบบพิเศษ (Specical Track) การจ้างอาจารย์ประจ าในระบบคู่ขนาน57 การจ้างอาจารย์ประจ าในระบบ
คู่ขนานเป็นพนักงานประจ าสายวิชาการ58 การจ้างบุคคลเพ่ือเป็นลูกจ้างชาวต่างประเทศที่มีสัญญาจ้าง
ตามระเบียบกระทรวงการคลังงบประมาณแผ่นดิน การจ้างอาจารย์ของโครงการพิเศษ หรือกรณีการจ้าง
อาจารย์ประจ าสัญญา ตามระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการจ้างอาจารย์ประจ าสัญญา พ.ศ. 2549 
ที่ก าหนดให้หน่วยงานสามารถจ้างบุคคลที่เกษียณอายุราชการมาก่อนแล้ว มาด ารงต าแหน่งอาจารย์ได้59 เห็น
ได้ว่า เฉพาะการจ้างบุคคลเข้ามาปฏิบัติงานในต าแหน่งอาจารย์ในมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ มีได้หลาย
ประเภทไม่เฉพาะพนักงานมหาวิทยาลัย แต่ยังรวมถึงลูกจ้างที่มีต าแหน่งเป็นอาจารย์ด้วย  

ผู้เขียนเห็นว่า การพิจารณาสัญญาจ้างอาจารย์ว่ามีสถานะเป็นสัญญา
จ้างแรงงานหรือสัญญาทางปกครอง พิจารณาไดต้ามหลักเกณฑ์ ดังนี้  

ประการแรก หลักเกณฑ์ด้านองค์กร กล่าวคือ สัญญาใดจะเป็นสัญญาทาง
ปกครอง สัญญานั้นต้องมีคู่สัญญาฝุายหนึ่งฝุายใดเป็นหน่วยงานทางปกครอง เมื่อมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
เป็นนิติบุคคล มีฐานะเป็นหน่วยงานในก ากับของรัฐ ซึ่งไม่เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการและกฎหมายว่าด้วยการ
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และไม่เป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและกฎหมายอ่ืน
ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 โดยมหาวิทยาลัยมีวัตถุประสงค์ใน

                                                           
57ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการจ้างอาจารย์ประจ าในระบบคู่ขนาน พ.ศ. 2549 

ข้อ 4 ก าหนดว่า การจ้างอาจารย์ประจ าในระบบคู่ขนาน ต าแหน่งอาจารย์ คือ บุคคลที่ได้รับการจ้างเป็น
อาจารย์ประจ าในระบบคู่ขนานของหน่วยงาน มีหน้าที่จัดการเรียนการสอน โดยได้รับเงินค่าจ้างจาก
งบประมาณรายได้หน่วยงาน 

58 ข้อ 6 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการจ้างอาจารย์ประจ าในระบบคู่ขนาน 
พ.ศ. 2549 

59 ข้อ 3 และ ข้อ 4 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการจ้างอาจารย์ประจ าสัญญา 
พ.ศ. 2549 
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การจัดการศึกษา อันเป็นกิจการบริการสาธารณะที่มิได้มุ่งแสวงหาก าไร มหาวิทยาลัยจะได้รับเงินอุดหนุน
จากรัฐ หรือสามารถเลี้ยงตนเองได้ ทั้งนี้ รัฐมีอ านาจก ากับดูแลตามที่กฎหมายก าหนด ทั้งการบริหารงาน
ภายในมหาวิทยาลัยมีความเป็นอิสระ คล่องตัว ไม่อยู่ภายใต้จากระบบบริหารราชการแบบเดิม 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์จึงมีลักษณะเป็นองค์การมหาชน และมีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองตาม
มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ประการที่สอง หลักเกณฑ์ด้านวัตถุแห่งสัญญา โดยพิจารณาวัตถุประสงค์
อันแท้จริงของสัญญาว่ามีวัตถุประสงค์ในการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาให้บุคคลเข้า
ร่วมด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะหรือไม่ เห็นว่า เมื่อสัญญาจ้างอาจารย์เพ่ือมาท าหน้าที่จัดการเรียน
การสอน อันเป็นบริการสาธารณะด้านการศึกษา เป็นกรณีให้บุคคลเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดท าบริการ
สาธารณะกับรัฐ สัญญาจ้างอาจารย์จึงมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง ดังนั้น จึงไม่จ าต้องพิจารณา
ถึงข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ หรือข้อสัญญาที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือ
ก าหนดสิทธิหน้าที่เป็นพิเศษต่างจากข้อสัญญาตามหลักประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์อีก 

มีปัญหาที่ต้องพิจารณาต่อไปว่า สัญญาจ้างอาจารย์ทุกประเภทเป็นสัญญา
ทางปกครองหรือไม่ เนื่องจากอาจารย์ในมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์มีหลายประเภทดังกล่าวข้างต้น ผู้เขียน
เห็นว่า สัญญาจ้างอาจารย์ของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ อยู่ภายใต้ประกาศมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ลง
วันที่ 27 กุมภาพันธ์ 2555 เรื่อง การพิจารณาคัดเลือกบุคคลเข้าด ารงต าแหน่งอาจารย์ ซึ่งเป็นไปตาม
หลักเกณฑ์เดียวกัน แม้งบประมาณที่ใช้ในการจ้างมีลักษณะแตกต่างกันออกไป โดยอาจใช้งบประมาณ
แผ่นดิน หรืองบประมาณของหน่วยงาน หรือรายได้ของหน่วยงานก็ตาม แต่วัตถุประสงค์ของสัญญาจ้าง
อาจารย์ก็เพ่ือให้มาท าการสอนหรือจัดการศึกษา อันเป็นบริการสาธารณะ  

ส าหรับกรณีการจ้างอาจารย์โครงการพิเศษ ซึ่งโครงการพิเศษเป็นการ
จัดหลักสูตรเพิ่มเติมข้ึนจากหลักสูตรการเรียนการสอนโดยปกติท่ีมหาวิทยาลัยด าเนินการตามแผนการ
จัดการศึกษา โดยมีค่าใช้จ่ายในการเรียนที่สูงกว่าโครงการปกติทั่วไป แม้การบริหารจัดการส าหรับ
กิจกรรมการเรียนการสอนของโครงการพิเศษจะมีลักษณะเป็นการแสวงหารายได้ก็ตาม แต่การหา
รายได้ดังกล่าวก็เพ่ือเป็นรายได้ของหน่วยงานในการน ามาจัดการศึกษา มิใช่การมุ่งแสวงหาก าไร อันเป็น
การด าเนินการในเชิงธุรกิจหรือการพาณิชย์ สัญญาจ้างอาจารย์โครงการพิเศษดังกล่าว ยังคงเป็นสัญญาที่
ให้บุคคลเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะ อันมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง  

ดังนั้น สัญญาจ้างอาจารย์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ทุกประเภท ผู้เขียน
ยังคงเห็นว่าเป็นสัญญาทางปกครอง เพราะมหาวิทยาลัยมีเจตนารมณ์ในการจ้างบุคคลเพ่ือมาสอน
และจัดการศึกษาให้บรรลุวัตถุประสงค์หลักของมหาวิทยาลัย อันเป็นบริการสาธารณะนั่นเอง 
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2. กรณีสัญญาจ้างนักวิจัยและพนักงานมหาวิทยาลัยสายวิชาการอื่น  

งานเกี่ยวกับการวิจัยถือว่าเป็นหน้าที่หลักที่มีความส าคัญและเกี่ยวข้อง
กับการสนับสนุนการศึกษา อันเป็นวัตถุประสงค์หลักของการด าเนินงานของมหาวิทยาลัย แม้ปัจจุบันยัง
ไม่ปรากฏว่ามีการท าสัญญาจ้างนักวิจัยหรือพนักงานมหาวิทยาลัยอ่ืนที่ชัดเจนเป็นรูปธรรม แต่ผู้เขียนเห็น
ว่าหากมีการท าสัญญาจ้างนักวิจัยมาเพ่ือท าหน้าที่วิจัยทางวิชาการ หรือสนับสนุนการบริหารจัดการด้าน
การวิจัยต่างๆ ภายใต้การบังคับบัญชาของรองอธิการบดีและผู้ช่วยอธิการบดีที่ได้รับมอบหมายจาก
อธิการบดีให้ก ากับดูแลงานด้านการวิจัย เป็นสัญญาให้ที่บุคคลเข้าร่วมด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ 
อันมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองเช่นเดียวกัน  

อนึ่ง มีค าพิพากษาศาลปกครองกลางที่ บ. 26/2560 ที่วินิจฉัยว่าสัญญา
จ้างผู้ ฟูองคดี (นาย อ.) เป็นพนักงานมหาวิทยาลัย ต าแหน่งนักวิจัย สถาบันไทยคดีศึกษา สังกัด
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ นิติสัมพันธ์ระหว่าง ผู้ฟูองคดีกับผู้ถูกฟูองคดี (มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์) ที่มี
การท าสัญญาจ้างนั้น เป็นกรณีอันเกิดจากการจ้างงาน ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ผู้ฟูองคดีท าหน้าที่ด้านการ
วิจัยบริการวิชาการ และท านุบ ารุงศิลปวัฒนธรรม อันมีลักษณะเป็นสัญญาให้ผู้ฟูองคดีเข้าร่วมจัดท า
บริการสาธารณะตามวัตถุประสงค์ของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ สัญญาดังกล่าวจึงมีสภาพเป็นสัญญาทาง
ปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

(2) สัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุนวิชาการ  
พนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุนวิชาการ ตามพระราชบัญญัติ

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 ประกอบข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงาน
บุคคลพนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559 มี 4 ประเภท ดังนี้ 1. ประเภทอ านวยการ 2. ประเภทวิชาชีพ
เฉพาะ 3. ประเภทบริการวิชาการและสนับสนุนการบริหาร และ 4. ประเภทอ่ืนที่คณะกรรมการบริหาร
บุคคลก าหนด60 ซึ่งมีภาระงานเกี่ยวกับการสนับสนุนงานสอน งานวิจัย งานบริการทางวิชาการ งาน
บริการสังคม งานท านุบ ารุงศิลปวัฒนธรรม และงานพัฒนานักศึกษารวมตลอดจนงานบริหารงาน
ทั่วไปและงานธุรการ61 ส าหรับการบรรจุแต่งตั้งพนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุนวิชาการให้บรรจุ
และแต่งตั้งจากผู้ที่สอบแข่งขันได้หรือผู้ผ่านการคัดเลือก เว้นแต่กรณีที่มีเหตุผลความจ าเป็นเพ่ือ
ประโยชน์แก่มหาวิทยาลัยอาจคัดเลือกโดยพิจารณาจากคุณวุฒิผลการศึกษา ความรู้ความสามารถ หรื

                                                           
60 ข้อ 18 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพนักงาน

มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559 
61 ข้อ 19 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพนักงาน

มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559 
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ประสบการณ์การท างานก็ได้62 ซึ่งอธิการบดีโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการบริหารมหาวิทยาลัย
จะเป็นผู้แต่งตั้งพนักงานมหาวิทยาลัยดังกล่าว63 

ผู้เขียนเห็นว่า การพิจารณาสัญญาพนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุน
วิชาการ ว่ามีสถานะเป็นสัญญาจ้างแรงงานหรือสัญญาทางปกครอง ใช้หลักเกณฑ์เดียวกันกับการพิจารณา
สัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยสายวิชาการดังกล่าวข้างต้น กล่าวคือ ประการแรก หลักเกณฑ์ด้าน
องค์กร ดังได้พิจารณาแล้วว่ามหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์เป็นนิติบุคคลที่มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครอง
ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 สัญญาจ้าง
พนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุนวิชาการจึงเป็นสัญญาที่มีคู่สัญญาฝุายหนึ่งฝุายใดเป็นหน่วยงานทาง
ปกครอง ประการที่สอง หลักเกณฑ์ด้านวัตถุแห่งสัญญา โดยพิจารณาถึงวัตถุประสงค์อันแท้จริงของ
สัญญาว่ามีวัตถุประสงค์ในการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาให้บุคคลเข้าร่วม
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะหรือไม่  

เมื่อสัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุนวิชาการ มี
หลากหลายต าแหน่ง และมีลักษณะงานแตกต่างกันออกไป การบรรจุและแต่งตั้งบุคลากรเข้า
ปฏิบัติงานเป็นพนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุนวิชาการ การท าสัญญาจ้าง 64 รวมทั้งการสิ้นสุด

                                                           
62 ข้อ 23 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพนักงาน

มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559 
63 ข้อ 25 วรรคหนึ่ง ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล

พนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559 
64 การบรรจุแต่งตั้งพนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุนวิชาการ ตามข้อบังคับ

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559 ข้อ 33 และข้อ 35 
ก าหนดให้อธิการบดีเป็นผู้มีอ านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้ง และจะมีการท าสัญญาจ้างการปฏิบัติงานของพนักงาน
มหาวิทยาลัย ซึ่งสัญญาจ้างการปฏิบัติงานของพนักงานมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ มีดังนี้ 1. สัญญาทดลอง
ปฏิบัติงาน 2. สัญญาจ้างระยะที่หนึ่ง มีก าหนดเวลาสองปีนับตั้งแต่วันถัดจากวันที่ผ่านการทดลองงาน
ปฏิบัติงาน 3. สัญญาจ้างระยะที่สอง มีก าหนดเวลาสามปีนับตั้งแต่วันถัดจากวันสิ้นสุดสัญญาระยะที่หนึ่ง 4. 
สัญญาจ้างระยะที่สาม มีก าหนดเวลาห้าปีนับตั้งแต่วันถัดจากวันสิ้นสุดสัญญาระยะที่สอง 5. สัญญาจ้างระยะที่
สี่ นับตั้งแต่วันถัดจากวันสิ้นสุดสัญญาระยะที่สามจนถึงวันที่ต้องเกษียณอายุ อย่างไรก็ตาม อธิการบดีโดย
ความเห็นชอบของคณะกรรมการบริหารงานมหาวิทยาลัยอาจท าสัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยที่มีระยะเวลา
การท างานคราวละไม่เกิน 5 ปีก็ได้ 



Ref. code: 25595601031148HWZ

158 

สัญญาจ้างอาศัยหลักเกณฑ์เดียวกันกับกรณีพนักงานมหาวิทยาลัยสายวิชาการ65 จะมีความแตกต่างที่
ภาระหน้าที่ของพนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุนวิชาการ ซึ่งมีหน้าที่สนับสนุนงานสอน งานวิจัย 
งานบริการทางวิชาการ งานบริการสังคม งานท านุบ ารุงศิลปวัฒนธรรม และงานพัฒนานักศึกษาตลอดจน
งานบริหารงานทั่วไปและงานธุรการ ตามที่ก าหนดไว้ในข้อ 19 ของข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่า
ด้วยการบริหารงานบุคคลพนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559 ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า สัญญาจ้างพนักงานสาย
สนับสนุนวิชาการ เป็นสัญญาที่ฝุายใดฝุายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง แม้ภารกิจหรือหน้าที่หลักของ
พนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุนวิชาการ จะมิได้เป็นการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง แต่งาน
สนับสนุนงานสอน งานวิจัย งานบริการทางวิชาการ งานบริการสังคม งานท านุบ ารุงศิลปวัฒนธรรม 
และงานพัฒนานักศึกษาตลอดจนงานบริหารงานทั่วไปและงานธุรการก็เป็นภารกิจที่มีความส าคัญที่
สนับสนุนการจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผลได้ ต าแหน่งพนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุน
วิชาการและภารหน้าที่ดังกล่าว จึงมีความส าคัญในการสนับสนุนงานด้านต่างๆ ในองค์กรที่จะขาดเสีย
มิได้ หากขาดบุคลากรเหล่านั้นไป การด าเนินงานขององค์กรอาจไม่บรรลุวัตถุประสงค์ได้ และจากการ
พิจารณาวัตถุประสงค์ของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์  ตามมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 เห็นว่า ภาระงานในมหาวิทยาลัยนอกจากจะเป็นงานสอน หรือ
งานวิจัยแล้วยังมีส่วนงานอ่ืนๆ ที่สนับสนุนงานวิชาการอีกมากมายที่ท าให้ภารกิจหลักของมหาวิทยาลัย
บรรลุผล เช่น งานธุรการ งานพัสดุ งานบัญชีและการเงิน หรือการบริการด้านอื่นๆ ล้วนมีความส าคัญ 
หากขาดพนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุนวิชาการเหล่านี้ ย่อมท าให้การบริการสาธารณะเป็นไป
โดยยากล าบาก จึงถือได้ว่าภารกิจและหน้าที่ของพนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุนวิชาการเป็น
บริการสาธารณะเช่นเดียวกัน ดังนั้น สัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุนงานวิชาการ จึงมี
ลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง66  

                                                           
65 ข้อ 43 ข้อ 53 และข้อ 55 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพนักงาน

มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2559 
66 ข้อสังเกตเพ่ิมเติม หากพิจารณาเพ่ิมเติมเรื่องเหตุผลและความจ าเป็นของการบริหารจัดการ

รัฐประกอบด้วย กล่าวคือ รัฐมีความจ าเป็นในการบริหารจัดการของรัฐ ดังนี้ ประการแรก การบริหารจัดการ
ด้านปัจจัยหรือองค์ประกอบพ้ืนฐานขององค์กร ปัจจัยที่มีความส าคัญหรือองค์ประกอบพ้ืนฐานที่ท าให้การ
ด าเนินงานของรัฐบรรลุวัตถุประสงค์ ได้แก่ บุคลากรหรือผู้ปฏิบัติงานของรัฐ ทรัพย์สิน เครื่องมือ เครื่องใช้ 
การงบประมาณ วิธีบริหารจัดการ ประการที่สอง การบริหารจัดการภารกิจของรัฐ คือ การจัดการภารกิจโดย
รัฐเอง หรือการจัดการภารกิจโดยการแบ่งหรือกระจายภารกิจให้บุคคลอ่ืนท า หรือเรียกว่า การมอบหมายให้
จัดท าหรือร่วมจัดท าภารกิจ ประการที่สาม การบริหารจัดการทรัพย์สินหรือสิทธิสาธารณะ (บุญอนันต์  
วรรณพานิชย์, “สัญญาทางปกครอง”, เอกสารประกอบการอบรมสัญญาทางปกครอง ส านักงานศาลปกครอง 
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อนึ่ง ศาลปกครองสูงสุดมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเกี่ยวกับสัญาจ้าง
พนักงานสายสนับสนุนวิชาการเก่ียวเช่น สัญญาจ้างนักวิชาการศึกษาของมหาวิทยาลัยราชภัฎชัยภูมิ67 
สัญญาพนักงานมหาวิทยาลัย ต าแหน่งเจ้าหน้าที่ส านักงาน (พัสดุ) ของจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย68 
สัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัย ต าแหน่งช่างเทคนิค ฝุายทัศนูปกรณ์ มหาวิทยาลัยแม่ฟูาหลวง 69 
สัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยชั่วคราว ต าแหน่งพนักงานธุรการ มหาวิทยาลัยมหิดล 70 สัญญาจ้าง
เจ้าหน้าที่ระบบฝุายสนับสนุนทางเทคนิค มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกล้าธนบุรี 71 เป็นสัญญา
ทางปกครอง เป็นต้น 

4.1.4 สัญญาจ้างบุคลากรอื่น 
ดังได้ศึกษามาแล้วว่าบุคลากรภายในมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์มีหลายประเภท 

นอกจากข้าราชการ และพนักงานมหาวิทยาลัยแล้ว ยังมีบุคลากรอ่ืนอีก ได้แก่ บุคลากรในส่วน
ผู้บริหาร และบุคลากรของส านักงานด้านให้บริการหรือจัดหารายได้ มีรายละเอียดดังนี้ 

กรณีบุคลากรในส่วนผู้บริหารตามพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 
2558 มีอธิการบดี เป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดของมหาวิทยาลัย รองอธิการบดี ผู้ช่วยอธิการบดี คณบดี 
รองคณบดี ผู้อ านวยการสถาบัน ผู้อ านวยการส านักในสถาบัน ส านัก และส่วนงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน
ที่มีฐานะเทียบเท่า และหัวหน้าส่วนงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน 

4.1.4.1 กรณีบุคลากรภายนอกมาด ารงต าแหน่งผู้บริหารในมหาวิทยาลัย  
มหาวิทยาลัยสามารถให้บุคคลภายนอกเข้ามาด าเนินงานบริหารงานใน

มหาวิทยาลัยได้ เช่น ให้บุคคลภายนอกมาบริหารงานในต าแหน่งผู้ช่วยอธิการบดี หรือต าแหน่งผู้บริหารอ่ืน
ภายในมหาวิทยาลัย เช่น ผู้จัดการโรงพิมพ์ ผู้จัดการส านักพิมพ์ หรือผู้จัดการส านักงานจัดการ

                                                                                                                                                                      

2560), น.38.)  ดังนั้น พนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุนวิชาการ ถือว่ามีความส าคัญในการสนับสนุนงาน
ด้านต่างๆ ในองค์กรที่จะขาดเสียมิได้ หากขาดบุคลากรเหล่านั้นไป การด าเนินงานขององค์กรอาจไม่บรรลุ
วัตถุประสงค์ได้ พนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุนงานวิชาการ จึงเป็นปัจจัยหรือองค์ประกอบพ้ืนฐานของ
องค์กรซึ่งจะขาดเสียมิได้ หากขาดพนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุนวิชาการเหล่านี้ ย่อมท าให้การบริการ
สาธารณะเป็นไปโดยยากล าบาก สัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุนวิชาการ จึงมีลักษณะเป็น
สัญญาทางปกครอง 

67 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 80/2558 
68 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 119/2558 
69 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 579/2556 
70 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.220/2548 
71 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 656/2547 
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ทรพัย์สิน72 เป็นต้น มีข้อพิจารณาว่าการให้บุคคลภายนอกมาด ารงต าแหน่งผู้บริหารงานมหาวิทยาลัย
เป็นการให้มาปฏิบัติงานตามสัญญาจ้างหรือไม่ เนื่องจากปัจจุบัน ยังไม่มีกฎหมายใช้บังคับโดยตรง
เกี่ยวกับการจ้างบุคคลภายนอกมาท าหน้าที่บริหารงานมหาวิทยาลัยดังกล่าว มีเพียงที่ก าหนดว่าการ
ให้บุคคลภายนอกมาบริหารงานในบางต าแหน่ง เช่น ต าแหน่งผู้ช่วยอธิการบดี ซึ่งกฎหมายก าหนดให้
อธิการบดีเป็นผู้แต่งตั้งโดยสามารถแต่งตั้งจากบุคคลภายนอกได้ ซึ่งการให้บุคคลภายนอกเข้ามาท า
หน้าที่บริหารงานนั้นเป็นไปในรูปแบบของค าสั่ง ผู้เขียนเห็นว่า การให้บุคคลภายนอกมาท าหน้าที่ใน
ต าแหน่งบริหารงานในมหาวิทยาลัย ควรท าเป็นสัญญาจ้างด้วยเพ่ือจะได้มีความชัดเจนในเรื่องสิทธิ
และหน้าที่ต่างๆ ของบุคคลนั้น 

มีปัญหาที่ต้องพิจารณาต่อไปว่า สัญญาจ้างบุคคลภายนอกมาด ารง
ต าแหน่งผู้บริหารดังกล่าว เป็นสัญญาจ้างแรงงานหรือสัญญาทางปกครอง การพิจารณาสัญญาจ้ าง
บุคคลภายนอกมาท าหน้าที่บริหารงาน มีหลักเกณฑ์การพิจารณาเช่นเดียวกับสัญญาจ้างพนักงาน
มหาวิทยาลัยสายวิชาการและสัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุนวิชาการ กล่าวคือ 
ประการแรก พิจารณาหลักเกณฑ์ด้านองค์กร เห็นว่ามหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์เป็นหน่วยงานทาง
ปกครอง สัญญาจ้างบุคคลภายนอกมาด ารงต าแหน่งผู้บริหาร จึงเป็นสัญญาที่มีคู่สัญญาฝุายหนึ่งฝุาย
ใดเป็นหน่วยงานทางปกครอง ประการที่สอง พิจารณาวัตถุประสงค์ของสัญญาหรือเนื้อหาสาระของ
สัญญาจ้างว่าภารกิจและต าแหน่งหน้าที่ที่จ้างนั้น มีความส าคัญและเกี่ยวข้องกับการจัดศึกษาหรือมี
ความจ าเป็นในการสนับสนุนภารกิจหลักของมหาวิทยาลัย อันมีลักษณะเป็นการจัดท าบริการ
สาธารณะหรือไม่ หรือเป็นสัญญาให้บุคคลเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะหรือไม่ ซึ่งผู้ เขียนแยก
พิจารณาเป็น 2 กรณี ดังนี้ 

กรณีแรก การพิจารณาสัญญาจ้างบุคคลภายนอกมาท าหน้าที่บริหารงานที่
มีความส าคัญและเกี่ยวข้องกับการจัดศึกษา หรืองานสนับสนุนภารกิจหลักของมหาวิทยาลัย สัญญาจ้าง
บุคคลภายนอกมาดังกล่าวมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง  

กรณีที่สอง ผู้เขียนขอยกกรณีสัญญาจ้างผู้จัดการโรงพิมพ์ ผู้จัดการ
ส านักพิมพ์ หรือผู้จัดการศูนย์หนังสือมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์มาวิ เคราะห์  ตา มระเบียบ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการจัดตั้งและบริหารส านักพิมพ์ โรงพิมพ์ และศูนย์หนังสือ พ.ศ. 
2551 ข้อ 15 ก าหนดไว้ว่า ในการแต่งตั้งผู้จัดการหน่วยงาน นอกจากจะพิจารณาแต่งตั้งจากอาจารย์  
ข้าราชการ หรือพนักงานมหาวิทยาลัยแล้ว อาจก าหนดให้ผู้จัดการหน่วยงานต้องท าสัญญาจ้าง 
กล่าวคือ บุคคลที่ด ารงต าแหน่งผู้จัดการโรงพิมพ์ ผู้จัดการส านักพิมพ์ หรือผู้จัดการศูนย์หนังสือ กรณี

                                                           
72 การจ้างบุคคลภายนอกเข้ามาบริหารงานภายในมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ไม่ปรากฏว่ามี

ระเบียบ หลักเกณฑ์ หรือข้อบังคับเกี่ยวกับการจ้างในลักษณะดังกล่าวไว้เป็นการเฉพาะ  
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แรก การให้อาจารย์ ข้าราชการ หรือพนักงานมหาวิทยาลัย ซึ่งอธิการบดีโดยค าแนะน าของคณะ
กรรมการบริหารหน่วยงานเป็นผู้แต่งตั้งให้มาท าหน้าที่เป็นผู้จัดการหน่วยงานอีกหน้าที่หนึ่ง นิติ
สัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานกับบุคคลดังกล่าวเป็นไปตามกฎหมาย ไม่ใช่นิติสัมพันธ์ตามสัญญา การ
แต่งตั้งบุคคลที่เป็นอาจารย์ ข้าราชการ หรือพนักงานมหาวิทยาลัยมาเป็นผู้จัดการหน่วยงานจึงไม่อาจ
เป็นสัญญาจ้างได้ กรณีที่สอง การให้บุคคลภายนอกเข้ามาเป็นผู้จัดการหน่วยงาน โดยการท าเป็นสัญญา
จ้างสัญญาจ้าง นิติสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานกับผู้จัดการหน่วยงานจึงเป็นไปตามสัญญา  

มีปัญหาที่ต้องพิจารณาต่อไปว่า สัญญาจ้างบุคคลภายนอกในต าแหน่ง
ผู้จัดการหน่วยงานดังกล่าวข้างต้น เป็นสัญญาประเภทใด เมื่อพิจารณาภารกิจของหน่วยงานและ
ต าแหน่งหน้าที่ของผู้จัดการหน่วยงานตามมาตรา 5 ของระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการ
จัดตั้งและบริหารส านักพิมพ์ โรงพิมพ์ และศูนย์หนังสือ พ.ศ. 2551 แล้ว  เห็นว่า หน่วยงานดังกล่าว 
เป็นหน่วยงานที่มีการบริหารงานที่เป็นอิสระ มุ่งพ่ึงพาตนเองได้ในทางเศรษฐกิจ และอยู่ภายใต้การ
ก ากับของอธิการบดี โดยวัตถุประสงค์ให้บริการที่เป็นงานส่งเสริมและสนับสนุนต าราเรียน หรือเอกสาร
ประกอบการศึกษา นอกจากนั้น ยังด าเนินกิจการอื่นเพื่อหารายได้ อันมีการด าเนินงานคล้ายวิสาหกิจ 
แม้กิจการของส านักพิมพ์ โรงพิมพ์ และศูนย์หนังสือมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ จะมีส่วนที่ส่งเสริม 
สนับสนุนต ารา หรือเอกสารประกอบการศึกษาต่างๆ แต่กิจการดังกล่าวยังไม่ถือเป็นการบริการ
สาธารณะ แม้จะมีส่วนให้บริการที่เป็นงานส่งเสริมและสนับสนุนต าราเรียน หรือเอกสารประกอบ
การศึกษาที่เป็นประโยชน์ทางวิชาการหรือสังคมอยู่บ้างก็ตาม ก็เป็นเพียงการอ านวยความสะดวก
ให้แก่บุคลากร นักศึกษา และประชาชนทั่วไปเข้าใช้บริการเท่านั้น สัญญาจ้างบุคคลภายนอกมาท า
หน้าที่บริหารงานในกิจการหรือส่วนงานที่ไม่ใช่ภารกิจหลักของมหาวิทยาลัยและไม่ใช่งานบริการ
สาธารณะ จึงไม่ใช่สัญญาให้บุคคลเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะ 

ดังนั้น สัญญาจ้างสัญญาจ้างผู้จัดการโรงพิมพ์ ผู้จัดการส านักพิมพ์ หรือ
ผู้จัดการศูนย์หนังสือมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ไม่ใช่สัญญาจ้างให้บุคคลเข้าร่วมจัดท าบริการ
สาธารณะ อีกท้ังไม่ปรากฏว่าสัญญาจ้างผู้จัดการหน่วยงานดังกล่าว มีข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะ
พิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ หรือมีข้อสัญญาที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือก าหนดสิทธิหน้าที่เป็นพิเศษต่าง
จากข้อสัญญาตามหลักประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์แต่อย่างใด สัญญาจ้างผู้จัดการหน่วยงาน
ดังกล่าวจึงไม่มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง  

มีปัญหาที่ต้องพิจารณาต่อไปอีกว่า สัญญาจ้างสัญญาจ้างผู้จัดการโรง
พิมพ์ ผู้จัดการส านักพิมพ์ หรือผู้จัดการศูนย์หนังสือมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ดังกล่าว เป็นสัญญา
ประเภทใด ผู้เขียนเห็นว่า เมื่อสัญญาจ้างผู้จัดการหน่วยงานดังกล่าว ไม่มีลั กษณะเป็นสัญญาทาง
ปกครอง จึงต้องผูกพันตามสัญญาแพ่งทั่วไป เมื่อหน่วยงานดังกล่าว มีการด าเนินงานคล้ายวิสาหกิจ 
อีกทั้งสัญญาจ้างผู้จัดการโรงพิมพ์ ผู้จัดการส านักพิมพ์ หรือผู้จัดการศูนย์หนังสือมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
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ดังกล่าว เป็นการจ้างโดยอาศัยระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการจัดตั้งและบริหารส านักพิมพ์ 
โรงพิมพ์ และศูนย์หนังสือ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2556 ข้อ 16 วรรคสาม ที่ก าหนดให้การแต่งตั้ง
บุคคลภายนอกเป็นผู้จัดการหน่วยงานให้มีการท าเป็นสัญญาจ้าง มีการก าหนดระยะเวลาการจ้างไว้ใน
สัญญา หรือหากไม่ได้ตกลงระยะเวลาการจ้างไว้ในสัญญา ให้มีก าหนดระยะเวลาการจ้างคราวละ 3 ปี  

เห็นได้ว่า การจ้างผู้จัดการหน่วยงานดังกล่าว มีก าหนดระยะเวลาการ
จ้างที่แน่นอน ทั้งการด าเนินงานต้องเป็นไปตามวัตถุประสงค์และระเบียบที่ก าหนดไว้และอยู่ภายใต้
การก ากับของอธิการบดี การจ้างผู้จัดการหน่วยงานดังกล่าว มิได้มีลักษณะของสัญญาจ้างท าของ แต่ 
นิติสัมพันธ์ระหว่างผู้จัดการหน่วยงานกับมหาวิทยาลัย อยู่บนพ้ืนฐานของอ านาจบังคับบัญชา อันมี
ลักษณะเป็นสัญญาจ้างแรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เมื่อมีข้อพิพาทที่เกิดจากการ
เรียกร้องค่าเสียหายอันเนื่องมาจากการเลิกจ้างหรือไม่ต่อสัญญาจ้างมีลักษณะเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสิทธิ
หรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงาน หรือตามข้อตกลงเก่ียวกับสภาพการจ้างตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง (1) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 

อนึ่ง เคยมีการน าคดีมาฟูองต่อศาลแรงงานกลางในคดีหมายเลขด าที่ 
501/2552 ว่าคณะกรรมการบริหารโรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์มีมติไม่ต่อสัญญาจ้างโจทก์   
ซึ่งเป็นรองผู้จัดการสายการตลาดโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และเป็นการเลิกจ้างโดยที่โจทก์ไม่ได้กระท า
ผิด คดีนี้มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ (จ าเลย) โต้แย้งเรื่องเขตอ านาจศาลว่าเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจของศาล
ปกครอง กรณีนี้ทั้งศาลแรงงานและศาลปกครองต่างเห็นพ้องว่าคดีดังกล่าว อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครอง เนื่องจากมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์เป็นหน่วยงานของรัฐ การจัดตั้งโรงพิมพ์ใน
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์มีวัตถุประสงค์ในการพิมพ์ค าบรรยาย ต ารา คู่มือการศึกษา เอกสาร หรือสื่อ
สิ่งพิมพ์ หรือจัดท าสื่อสารสนเทศตามความต้องการของมหาวิทยาลัย ส่วนราชการ องค์กรรัฐวิสาหกิจ หรือ
บุคคลภายนอก ซึ่งเป็นการด าเนินการที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะด้านการ
จัดการศึกษาของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ดังนั้น สัญญาจ้างโจทก์ต าแหน่งรองผู้จัดการสายการตลาด จึง
เป็นสัญญาที่ให้โจทก์เข้าร่วมด าเนินบริการสาธารณะโดยตรง การเลิกจ้างโจทก์จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 
อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254273  

ด้วยความเคารพต่อความเห็นของศาลดังกล่าว ผู้ เขียนเห็นว่ า 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ มิใช่ส่วนราชการแต่มีสถานะเป็นองค์การมหาชน ซึ่งกิจการของโรงพิมพ์ แม้
จะมีวัตถุประสงค์ในการพิมพ์ค าบรรยาย ต ารา คู่มือการศึกษา เอกสาร หรือสื่อสิ่งพิมพ์ หรือจัดท าสื่อ
สารสนเทศดังกล่าว แต่การจัดพิมพ์เอกสารนั้นก็เพ่ือความสะดวกแก่บุคลากรของมหาวิทยาลัย 

                                                           
73 ความเห็นเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 32/2552 
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หน่วยงานอ่ืน หรือบุคคลภายนอกเข้าใช้บริการ มิใช่เป็นภารกิจหรือหน้าที่หลักของมหาวิทยาลัยใน
การด าเนินการดังกล่าว เพราะหากไม่มีโรงพิมพ์ในมหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยก็สามารถจัดการศึกษา
ซึ่งเป็นภารกิจหลักของมหาวิทยาลัยให้บรรลุวัตถุประสงค์ได้ อีกทั้งแม้ไม่มีโรงพิมพ์ในมหาวิทยาลัย 
มหาวิทยาลัยยังคงสามารถไปจ้างโรงพิมพ์อ่ืนๆ เพ่ือจัดท าค าบรรยาย ต ารา คู่มือการศึกษา เอกสาร 
หรือสื่อสิ่งพิมพ์หรือจัดท าสื่อสารสนเทศดังกล่าวได้ เพียงแต่การมีโรงพิมพ์ภายในมหาวิทยาลัยเพ่ิมความ
สะดวกมาขึ้นเท่านั้น ประกอบกับข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยการจัดตั้งและการแบ่งส่วนงาน
ของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2559 แก้ไขเพ่ิมเติมถึงปีปัจจุบัน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2559 ที่ใช้บังคับใน
ปัจจุบัน ก าหนดให้ส านักพิมพ์ โรงพิมพ์ และศูนย์หนังสือมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ดังกล่าว เป็นส่วนงาน
หรือส านักงานด้านการให้บริการหรือจัดหารายได้ ซึ่งมีการบริหารงานแบบวิสาหกิจ กิจการของโรง
พิมพ์จึงเป็นกิจการที่มีการแสวงหารายได้ เมื่อกิจการของโรงพิมพ์ไม่เป็นการจัดท าบริการสาธารณะ 
ดังนั้น สัญญาจ้างบุคลากรดังกล่าวจึงไม่ใช่การจ้างบุคคลเพ่ือเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะ จึงไม่มี
ลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง แต่เป็นสัญญาจ้างแรงงาน 

4.1.4.2 สัญญาจ้างบุคลากรของส านักงานด้านให้บริการหรือจัดหารายได้  
บุคลากรของส านักงานหนึ่งที่ เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเทียบเท่า

ส านักงานที่มีหน้าที่หลักด้านการให้บริการหรือจัดหารายได้ซ่ึงมีการบริหารงานแบบวิสาหกิจ74 ดังที่ได้
ศึกษามาแล้วว่า นอกจากงานวิชาการท่ีเกี่ยวข้องกับการศึกษา การสอน การท าวิจัย และงานสนับสนุน
การศึกษาแล้ว ยังมีส านักงานในมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเทียบเท่าส านักงานที่
มีหน้าที่หลักด้านการให้บริการหรือจัดหารายได้ ซึ่งมีการบริหารงานแบบวิสาหกิจ ได้แก่ ส านักงานจัดการ
ทรัพย์สินและศูนย์บริการการกีฬา ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
ศูนย์หนังสือมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ และส านักงานธรรมศาสตร์สัมพันธ์ เป็นต้น  

ผู้เขียนเห็นว่า การพิจารณาสัญญาจ้างบุคลากรของส านักงานและส่วน
งานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเทียบเท่าส านักงานที่มีหน้าที่หลักด้านการให้บริการหรือจัดหารายได้
ซึ่ งมี การบริ หารงานแบบวิสาหกิ จ ได้ แก่  ส านั กงานบริ หารทรั พย์ สิ นและกีฬา ส านั กพิมพ์
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ศูนย์หนังสือมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
ส านักงานธรรมศาสตร์สัมพันธ์ และส่วนงานอ่ืน เช่น หน่วยงานของคณะวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 
ภาควิชาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีอาหาร ที่ประกอบกิจการท าขนมขายภายในมหาวิทยาลัย เป็นต้น 
การพิจารณาสัญญาจ้างบุคลากรดังกล่าว อาศัยหลักเกณฑ์การพิจารณาเช่นเดียวกับการพิจารณา
สัญญาจ้างผู้จัดการโรงพิมพ์ ผู้จัดการส านักพิมพ์ หรือผู้จัดการศูนย์หนังสือมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์

                                                           
74 ข้อ 12 ของข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยการจัดตั้งและการแบ่งส่วนงานของ

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2559 แก้ไขเพ่ิมเติมถึงปีปัจจุบัน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2559 
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ดังกล่าวข้างต้น กล่าวคือ ประการแรก พิจารณาหลักเกณฑ์ด้านองค์กร เห็นว่า มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
เป็นหน่วยงานทางปกครอง สัญญาจ้างบุคลากรของส านักงานและส่วนงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะ
เทียบเท่าส านักงานที่มีหน้าที่หลักด้านการให้บริการหรือจัดหารายได้ซึ่งมีการบริหารงานแบบวิสาหกิจ ซึ่ง
เป็นหน่วยงานภายในมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ จึงเป็นสัญญาที่มีคู่สัญญาฝุายหนึ่งฝุายใดเป็นหน่วยงาน
ทางปกครอง ประการที่สอง พิจารณาวัตถุประสงค์ของสัญญาหรือเนื้อหาสาระของสัญญาจ้างว่าภารกิจ
และต าแหน่งหน้าที่ที่จ้างนั้น มีความส าคัญและเกี่ยวข้องกับการจัดศึกษาและมีความจ าเป็นในการ
สนับสนุนภารกิจหลักของมหาวิทยาลัย อันมีลักษณะเป็นการจัดท าบริการสาธารณะหรือไม่  

ผู้เขียนเห็นว่า ภารกิจหลักของหน่วยงานดังกล่าว เป็นการบริการทาง
วิชาการที่แม้จะเกี่ยวข้องกับภารกิจของมหาวิทยาลัยในฐานะเป็นแหล่งความรู้ทางวิชาการ กล่าวคือ 
การด าเนินงานของส านักพิมพ์ โรงพิมพ์ และศูนย์หนังสือมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ด าเนินการ
สนับสนุนและเสริมสร้างต ารา เอกสารงานวิจัย และหนังสือประกอบการเรียนการสอน การจัดพิมพ์
ต ารา หนังสือ และสิ่งพิมพ์ต่างๆ ซึ่งเป็นภารกิจที่มหาวิทยาลัยด าเนินการต่อเนื่องมา เพ่ืออ านวยความ
สะดวกและส่งเสริมการเรียนการสอนของมหาวิทยาลัยและเพ่ือให้บริการแก่สังคมและประชาชน แต่
ภารกิจหรือกิจการดังกล่าวมีการมุ่งหารายได้ อีกท้ังหน่วยงานนั้นมีระบบบริหารงานเป็นอิสระแยกจาก
ระบบราชการ แต่ละหน่วยงานมีคณะกรรมการบริหารและผู้จัดการที่คณะกรรมการบริหารเสนอให้
อธิการบดีท าสัญญาจ้างขึ้นมารับผิดชอบกิจการต่างๆ ของหน่วยงาน75 และบุคลากรที่ปฏิบัติงานมี
สถานะเป็นลูกจ้างของมหาวิทยาลัย มีโครงสร้างเงินเดือนและค่าตอบแทนแตกต่างจากลูกจ้างของ
ราชการทั่วไป76 จึงเห็นว่าภารกิจของหน่วยงานดังกล่าวยังไม่ถือเป็นบริการสาธารณะ ซึ่งผู้เขียนขอ
ยกตัวอย่างมาวิเคราะห์ ดังนี้ 

ส านักงานจัดการทรัพย์สินและศูนย์บริการการกีฬา เป็นหน่วยงานใน
ก ากับของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ซึ่งมิใช่หน่วยงานราชการ ท าหน้าที่บริหารทรัพย์สินที่ได้รับจาก
การแข่งขันกีฬา Asian Games ครั้งที่ 13 ประกอบด้วยอาคารหอพักนักกีฬาเอเชี่ยนเกมส์ อาคาร D1 ถึง 
C11 สนามกีฬาหลัก (Main Stadium) สนามแข่งขันกีฬาทางน้ า อาคารยิมเนเซียม77 เป็นต้น โดย
ส านักงานได้รับมอบหมายให้ท าหน้าที่บริหารดูแลอาคารหอพักของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ศูนย์

                                                           
75สุรพล  นิติ ไกรพจน์ , “การจัดองค์กรเพ่ือหารายได้มหาวิทยาลัย : ศึกษากรณี

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์”, วารสารนิติศาสตร์, เล่มที่ 4, ปีที่ 27, น.1097-1098 (ธันวาคม 2540) 
76เพ่ิงอ้าง น.1098. 
77ข้อ 7 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยศูนย์บริการการกีฬา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 

พ.ศ. 2545 
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รังสิตทุกแห่ง รายได้หลักของส านักงานมาจากค่าเช่าอาคารหอพัก78 นอกจากนี้ ส านักงานจัดการ
ทรัพย์สินและศูนย์บริการการกีฬา ยังด าเนินกิจการอ่ืนๆ ได้แก่ ด าเนินการให้เช่นพ้ืนที่เปิดตลาดนัด 
จัดท ากิจการร้านค้าและบริการต่างๆ เช่น ศูนย์อาหาร ร้านซัก อบ รีด บริการตู้เครื่องดื่มหยอดเหรียญ 
สนามกีฬา และจัดท าน้ าดื่มโดม เป็นต้น  

เห็นได้ว่า ส านักงานดังกล่าวมีภารกิจในการด าเนินงานที่ให้บริการแก่
บุคลากรภายในมหาวิทยาลัย นักศึกษา หรือประชาชนทั่วไป โดยได้รับค่าตอบแทนจากการใช้บริการ อัน
เป็นการด าเนินงานรูปแบบวิสาหกิจ รายได้ที่ได้จากการด าเนินกิจการดังกล่าว ส่วนหนึ่งน ามาใช้ภายใน
ส านักงานนั้น และอีกส่วนหนึ่งเป็นรายได้ของมหาวิทยาลัย แม้กิจการดังกล่าวจะเป็นการให้บริการแก่
บุคลากรภายในมหาวิทยาลัย นักศึกษา หรือบุคลากรภายนอก แต่มิใช่ภารกิจหลักของมหาวิทยาลัยที่
ต้องด าเนินการ เพียงแต่กิจการนั้นมีขึ้นเพ่ืออ านวยความสะดวกให้แก่บุคลากรภายในมหาวิทยาลัย 
นักศึกษา หรือบุคลากรภายนอกให้ได้ใช้ประโยชน์มากกว่า อีกทั้งกิจการนั้นไม่เป็นกิจการที่สนับสนุน
การศึกษาหรือภารกิจหลักของมหาวิทยาลัยให้บรรลุวัตถุประสงค์ แม้ไม่มีกิจการดังกล่าวภายใน
มหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยก็ยังคงด ารงอยู่ได้และยังสามารถด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะได้ 
ดังนั้น กิจการของส านักงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเทียบเท่าส านักงานที่ซึ่งหน้าที่หลักด้านการ
ให้บริการหรือจัดหารายได้ซ่ึงมีการบริหารงานแบบวิสาหกิจ เป็นกิจการที่ไม่เกี่ยวกับการจัดท าบริการ
สาธารณะ อีกท้ังไม่ปรากฏว่าสัญญาจ้างพนักงานหรือลูกจ้างหน่วยงานดังกล่าว มีข้อก าหนดในสัญญา
ซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ หรือมีข้อสัญญาที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือก าหนดสิทธิหน้าที่
เป็นพิเศษต่างจากข้อสัญญาตามหลักประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์แต่อย่างใด ดังนั้น จึงไม่มี
ลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง  

มีปัญหาที่ต้องพิจารณาต่อไปอีกว่า สัญญาจ้างบุคลากรของส านักงานและ
ส่วนงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเทียบเท่าส านักงานที่มีหน้าที่หลักด้านการให้บริการหรือจัดหารายได้ซึ่ง
มีการบริหารงานแบบวิสาหกิจ อันได้แก่ ส านักงานจัดการทรัพย์สินและศูนย์บริการการกีฬา ส านักพิมพ์
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ศูนย์หนังสือมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ และ
ส านักงานธรรมศาสตร์สัมพันธ์ นั้น เป็นสัญญาประเภทใด  

ผู้เขียนเห็นว่า เมื่อสัญญาจ้างบุคลากรดังกล่าว ไม่มีลักษณะเป็นสัญญา
ทางปกครอง จึงต้องผูกพันตามสัญญาแพ่งทั่วไป เมื่อหน่วยงานดังกล่าวข้างต้น มีการบริหารงานที่เป็น
อิสระและมีการด าเนินงานแบบวิสาหกิจ สถานะของพนักงานหน่วยงานเป็นลูกจ้างของมหาวิทยาลัยที่

                                                           
78“ส านักงานบริหารทรัพย์สินเเละกีฬามหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์”, สืบค้นเมื่อวันที่ 20 

มีนาคม 2560, http://www.psm.tu.ac.th/main.php?page_name=about.p01  
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จ้างจากเงินรายได้ของหน่วยงาน79 มีโครงสร้างเงินเดือนและค่าตอบแทนแตกต่างจากลูกจ้างของราชการ
ทั่วไป80 ทั้งการจ้างบุคลากรเข้ามาท างาน ส านักงานสามารถด าเนินงานได้เองโดยอิสระ โดยอาศัยระเบียบ
มหาวิทยาลัยเกี่ยวกับการบริหารบุคคลพนักงานเงินรายได้หน่วยงานมาใช้บังคับ81 มีการก าหนดระยะเวลา
การจ้างไว้ในสัญญา โดยมีผู้จัดการหน่วยงานเป็นผู้บังคับบัญชา ควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของรอง
ผู้จัดการ พนักงาน และลูกจ้างของส านักงาน และเป็นผู้พิจารณาอนุญาตให้ความเห็นชอบเรื่องต่างๆ 
เกี่ยวกับรองผู้จัดการพนักงาน และลูกจ้างของส านักงาน รวมทั้งการใช้งบประมาณของส านักงานฯ ใน
การจ่ายค่าตอบแทนแก่บุคลากรเหล่านั้นได้เอง จึงเห็นว่าสัญญาจ้างมิได้ท าอยู่บนพ้ืนฐานความเสมอ
ภาค นิติสัมพันธ์ระหว่างลูกจ้างกับหน่วยงานเป็นไปตามสัญญาจ้างแรงงาน ตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ เมื่อมีข้อพิพาทที่เกิดจากการเรียกร้องค่าเสียหายอันเนื่องมาจากการเลิกจ้างหรือไม่ต่อ
สัญญาจ้างมีลักษณะเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงาน หรือตามข้อตกลง
เกี่ยวกับสภาพการจ้างตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธี
พิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 

มีปัญหาที่ต้องพิจารณาประการสุดท้ายว่า มาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัติ
องค์การมหาชน พ.ศ. 2542 บัญญัติยกเว้นให้กิจการขององค์การมหาชนไม่อยู่ภายใต้กฎหมาย
คุ้มครองแรงงาน 4 ฉบับ ได้แก่ กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ 
กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม และกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน ประกอบกับมาตรา 13 แห่ง
พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 บัญญัติให้กิจการของมหาวิทยาลัยไม่อยู่ภายใต้
บังคับแห่งกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานและกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ จึงน่าสังเกตว่า
มาตรา 38 และมาตรา 13 ดังกล่าว มิได้บัญญัติยกเว้นกฎหมายแรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ อันเป็นการเปิดช่องให้สัญญาจ้างพนักงานองค์การมหาชนบางประเภทสามารถเป็น
สัญญาจ้างแรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้ และเมื่อมาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 บัญญัติไม่ให้กิจการของมหาวิทยาลัย อยู่ภายใต้บังคับแห่ง
กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานและกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์  ก็เพ่ือไม่ให้ลูกจ้างหรือ
พนักงานของหน่วยงาน อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานและกฎหมายว่าด้วย
แรงงานสัมพันธ์ แต่การให้ความคุ้มครองตามกฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ซึ่งเป็น

                                                           
79 ข้อ 19 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการจัดตั้งและบริหารส านักพิมพ์ โรงพิมพ์ 

และศูนย์หนังสือ พ.ศ. 2551 
80เพ่ิงอ้าง น.1098. 
81 ข้อ 20 ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการจัดตั้งและบริหารส านักพิมพ์ โรงพิมพ์ 

และศูนย์หนังสือ พ.ศ. 2551 
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กฎหมายเฉพาะก าหนดไว้82 แทนกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานและกฎหมายว่าด้วยแรงงาน
สัมพันธ์ดังกล่าว อีกทั้งมิได้หมายความว่าสัญญาจ้างดังท่ีได้วินิจฉัยมาข้างต้น ไม่เป็นสัญญาจ้างแรงงาน
แต่ประการใด ดังนั้น สัญญาจ้างบุคลากรของส านักงานและส่วนงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะ
เทียบเท่าส านักงานที่มีหน้าที่หลักด้านการให้บริการหรือจัดหารายได้ซึ่งมีการบริหารงานแบบวิสาหกิจ 
ได้แก่ 1. ส านักงานบริหารทรัพย์สินและกีฬา 2. ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 3. โรงพิมพ์
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 4. ศูนย์หนังสือมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 5.ส านักงานธรรมศาสตร์สัมพันธ์ 
และ 6. ส่วนงานอ่ืนการให้บริการหรือจัดหารายได้ นั้น เป็นสัญญาจ้างแรงงานตามประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ กฎหมายที่น ามาใช้บังคับได้แก่ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ลักษณะ 6 เรื่อง
สัญญาจ้างแรงาน ส่วนการคุ้มครองพนักงานของลูกจ้างของหน่วยงานเป็นไปตามกฎหมายจัดตั้ง
มหาวิทยาลัยหรือระเบียบ ข้อบังคับของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์  
 
4.2 เขตอ านาจศาลที่พิจารณาคดีเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ 
 

4.2.1 ปัญหาเกี่ยวกับเขตอ านาจศาล 
ปัญหาเรื่องเขตอ านาจศาล สืบเนื่องมาจากประเด็นเรื่องสถานะของสัญญาจ้าง

บุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐว่าเป็นสัญญาจ้างแรงงานหรือสัญญาทางปกครอง ซึ่งผู้เขียน
วินิจฉัยแล้วว่าสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมีทั้งที่เป็นสัญญาจ้างแรงงานและ
สัญญาทางปกครอง ดังนั้น จึงน ามาสู่ประเด็นเรื่องเขตอ านาจศาลที่พิจารณาคดีเกี่ยวกับสัญญาจ้าง
บุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐดังกล่าว ซึ่งหากเป็นข้อพิพาทตามสัญญาจ้างแรงงาน ศาลที่มี
อ านาจพิจารณาพิพากษาคด ีคือ ศาลแรงงานซึ่งเป็นศาลยุติธรรม แต่ถ้าหากคดีเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครอง ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีดังกล่าว 

ปัจจุบันคดีที่เกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยที่น ามาฟูองทั้งต่อศาล
แรงงาน และศาลปกครอง ซึ่งทั้งสองศาลต่างรับคดีนั้นไว้พิจารณา โดยศาลแรงงานเห็นว่าคดีเกี่ยวกับ
สัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยกรณีที่ฟูองว่าการเลิกจ้างไม่เป็นธรรม หรือเลิกจ้างไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
หรือฟูองขอให้ต่อสัญญาจ้างหรือขอให้ชดใช้เงินเป็นสัญญาจ้างแรงงาน เนื่องจากการเรียกร้องค่าเสียหาย
อันเนื่องมาจากการเลิกจ้างหรือไม่ต่อสัญญาจ้างมีลักษณะเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหรือหน้าที่ตาม
สัญญาจ้างแรงงาน หรือตามข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้างตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง (1)83 แห่ง

                                                           
82 กัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, น.393. 
83 มาตรา 8 บัญญัติว่า ศาลแรงงานมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเรื่องต่อไปนี้ 

(1) คดีพิพาทเกี่ยวด้วยสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงานหรือตามข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้าง 
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พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 อันอยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลแรงงานงานซึ่งเป็นศาลยุติธรรม ส่วนศาลปกครองเห็นว่าคดีประเภทนี้เป็นสัญญาทาง
ปกครอง84 เนื่องจากสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัย เป็นการจ้างบุคคลให้ด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะ การฟูองขอให้ต่อสัญญาจ้างหรือชดใช้เงินนั้น เป็นการโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญา จึงเป็นคดี
พิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) 85 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง จะ
เห็นได้ว่ามีการน าคดีประเภทนี้มาฟูองต่อศาลแรงงานและศาลปกครอง ซึ่งหากไม่มีคู่กรณีโต้แย้งเขต
อ านาจศาล ทั้งสองศาลก็จะพิจารณาพิพากษาคดีนั้นต่อไป แต่หากมีการโต้แย้งเขตอ านาจศาลขึ้น จะ
มีการน าคดีขึ้นสู่คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการ
ชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 2542 

เนื่องจากปัญหาเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลเกิดข้ึนได้ทั้งก่อนมีค าพิพากษา
ของศาลชั้นต้น ซึ่งอาจมีปัญหาโต้แย้งเกี่ยวกับอ านาจศาลว่าคดีที่ฟูองควรอยู่ในอ านาจการพิจารณา
พิพากษาของศาลใด และหลังจากที่มีค าพิพากษาของศาลชั้นต้นแล้ว ซึ่งอาจเกิดขึ้นจากคู่ความ หรือ
คู่กรณี หรือศาลมิได้หยิบยกปัญหาเรื่องอ านาจไว้ตั้งแต่ก่อนมีค าพิพากษา จนได้มีค าพิพากษาหรือมี
ค าสั่งถึงที่สุดในคดีท่ีมีการฟูองสองศาล ข้อเท็จจริงเรื่องเดียวกัน และค าพิพากษาหรือค าสั่งของทั้งสอง
ศาลขัดแย้งกันจนคู่ความหรือคู่กรณี หรือบุคคลซึ่งได้รับผลกระทบโดยตรงจากค าพิพากษาหรือค าสั่ง
ดังกล่าวไม่อาจปฏิบัติตามได้ ซึ่งคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลมีอ านาจหน้าที่
พิจารณาวินิจฉัยปัญหาที่เกิดขึ้นดังกล่าว86  

กรณีที่มีการโต้แย้งเรื่องเขตอ านาจศาลตามมาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วย
การวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 2542 คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่
ระหว่างศาลจะเป็นผู้วินิจฉัยชี้ขาด อย่างไรก็ตาม คณะกรรมการจะพิจารณาข้อเท็จจริงเป็นรายกรณี 
และความเห็นของคณะกรรมการไม่มีผลผูกพันคดีอ่ืน 

                                                           
84พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 

บัญญัติว่า “สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝุายใดฝุายหนึ่งเป็น
หน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่
ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 

85 มาตรา 9 บัญญัติว่า ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเรื่อง
ดังต่อไปนี้ (4) คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 

86 วารสารวิชาการศาลปกครอง เล่มที่ 2, ปีที่ 2, น. 19-24. (พฤษภาคม – สิงหาคม 
2545) 
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ดังที่วินิจฉัยมาแล้วว่า เคยมีแนวค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 
36/2548 วางแนวทางการพิจารณาว่า คดีเกี่ยวกับสัญญาจ้างพนักงานหรือลูกจ้างขององค์การมหาชน 
เป็นสัญญาทางปกครอง เมื่อมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมีฐานะเป็นองค์การมหาชนจึงจ าเป็นต้อง
ศึกษาความเห็นของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่าง ซึ่งให้เหตุผลในการวินิจฉัยไว้ 2 
ประการ87 คือ ประการแรก เห็นว่าองค์การมหาชนจ้างบุคลากรเพ่ือมาท างานบริการสาธารณะไม่เป็น
สัญญาจ้างแรงงาน เพราะองค์การมหาชนเป็นหน่วยงานของรัฐและเป็นหน่วยงานทางปกครอง การที่โจทก์
ตกลงเข้าท างานกับจ าเลย นิติสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นเพ่ือให้ลูกจ้างด าเนินงานหรือเข้าร่วมจัดท าบริการ
สาธารณะอันเป็นความสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน โดยโจทก์ไม่มีอ านาจเจรจาต่อรองเกี่ยวกับสภาพการ
จ้าง การระงับข้อพิพาทแรงงาน การนัดหยุดงาน การปิดงาน การงดจ้าง การจัดตั้งสหภาพแรงงาน 
ความสัมพันธ์ระหว่างโจทก์กับจ าเลยจึงเป็นความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานของรัฐ ซึ่งมีอ านาจเหนือ
ลูกจ้างที่เป็นคู่สัญญาอีกฝุายหนึ่ง เพ่ือให้เข้าร่วมปฏิบัติภารกิจสาธารณะ และประการที่สอง เห็นว่าสัญญา
จ้างลูกจ้างดังกล่าว เป็นสัญญาทางปกครอง เนื่องจากจ าเลยจ้างโจทก์เพ่ือปฏิบัติภารกิจในการพัฒนา
วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีให้บรรลุผล จึงเป็นความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานทางปกครองกับลูกจ้าง
ในสังกัดที่มีขึ้นเพ่ือร่วมกันจัดท าบริการสาธารณะ ข้อตกลงดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง และ
ต่อมามีแนวค าพิพากษาของศาลปกครองที่เดินตามแนวค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 
36/2548 ดังกล่าว โดยเห็นว่าคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้างพนักงานหรือลูกจ้างขององค์การมหาชน 
เป็นสัญญาทางปกครอง การที่คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลน าเหตุผลด้าน
องค์กร และวัตถุประสงค์ของการท าสัญญาจ้างมาเป็นแนวทางการพิจารณา รวมทั้งน าหลักเรื่อง
สัญญาที่มีวัตถุประสงค์มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับบริการสาธารณะมาพิจารณาเป็นส าคัญ โดยอธิบาย
เพ่ิมเติมว่า หากสัญญาจ้างบุคลากรมีวัตถุประสงค์ท่ีมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับบริการสาธารณะ 

ดังได้วิเคราะห์ตอนต้นแล้วว่า หากมีการพิจารณาตามแนวทางของค าวินิจฉัย 
ชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 36/2548 ข้างต้น ก็อาจท าให้สัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยใน
ก ากับของรัฐเป็นสัญญาทางปกครองแทบทั้งสิ้น ซึ่งอาจไม่เป็นเช่นนั้นเสมอไป เพราะสัญญาจ้าง
บุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐบางประเภทไม่มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง เช่น สัญญา
จ้างพนักงานขับรถ หรือสัญญาจ้างพนักงานท าความสะอาด เป็นต้น ประกอบกับเมื่อพิจารณามาตรา 38 
แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ซึ่งบัญญัติยกเว้นให้กิจการขององค์การมหาชนไม่อยู่ภายใต้
กฎหมายคุ้มครองแรงงาน 4 ฉบับ ได้แก่ กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ 
กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม และกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน ซึ่งตาม มาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 ได้บัญญัติไม่ให้กิจการของมหาวิทยาลัยอยู่ภายใต้บังคับกฎหมายว่า

                                                           
87 กัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, น. 391. 
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ด้วยการคุ้มครองแรงงานและกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์เช่นเดียวกัน แต่มิได้บัญญัติยกเว้น
กฎหมายแรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อันเป็นการเปิดช่องให้สัญญาจ้างพนักงาน
องคก์ารมหาชนบางประเภทสามารถเป็นสัญญาจ้างแรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้ 

ปัจจุบันมีแนวค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลเกี่ยวกับสัญญาจ้าง
บุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ ดังนี้ 

1. ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 81/2559  
สัญญาที่จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ซึ่งเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ 

(จ าเลย) ว่าจ้างโจทก์ให้ปฏิบัติหน้าที่เป็นพนักงานธุรการทั่วไป เป็นสัญญาที่มีคู่สัญญาฝุายหนึ่งเป็น
หน่วยงานทางปกครองและมีวัตถุประสงค์เป็นการให้โจทก์เข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะด้านการศึกษาใน
ระดับอุดมศึกษาตามอ านาจหน้าที่ของจ าเลย ความสัมพันธ์ระหว่างโจทก์และจ าเลยจึงเป็น
ความสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชนเพ่ือให้บริการสาธารณะบรรลุผล ไม่ใช่ความสัมพันธ์ระหว่าง
นายจ้างกับลูกจ้างตามกฎหมายเอกชน สัญญาดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง  

2. ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 29/2559  
สัญญาที่มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ (จ าเลย) ว่าจ้างโจทก์เป็นพนักงาน

มหาวิทยาลัย ต าแหน่งเจ้าหน้าที่บริหารงานทั่วไป และได้มีค าสั่งให้โจทก์พ้นจากราชการ เนื่องจาก
สิ้นสุดสัญญาจ้าง เมื่อจ าเลยเป็นสถาบันซึ่งมีกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งสถานศึกษานั้นโดยเฉพาะ และ
มีฐานะเป็นกรม มีวัตถุประสงค์ให้การศึกษา ส่งเสริมวิชาการและวิชาชีพชั้นสูง ท าการสอน ท าการ
วิจัย ให้บริการทางวิชาการแก่สังคมและท านุบ ารุงศิลปวัฒนธรรม สัญญาพิพาทในคดีนี้เป็นสัญญาที่
จ าเลยว่าจ้างโจทก์ ให้ปฏิบัติหน้าที่ในฐานะพนักงานมหาวิทยาลัย ต าแหน่งเจ้าหน้าที่บริหารงานทั่วไป 
สัญญาดังกล่าวจึงเป็นสัญญาที่มีคู่สัญญาฝุายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองและมีวัตถุประสงค์แห่ง
สัญญาเป็นการให้โจทก์เข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะด้านการศึกษาขั้นพ้ืนฐานตามอ านาจหน้าที่ของ
จ าเลย ความสัมพันธ์ระหว่างโจทก์และจ าเลยจึงเป็นความสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชนเพ่ือให้บริการ
สาธารณะบรรลุผล ไม่ใช่ความสัมพันธ์ระหว่างนายจ้างกับลูกจ้างตามกฎหมายเอกชน สัญญาดังกล่าว
จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

3. ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 27/2559  
มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ (ผู้ถูกฟูองคดี) เป็นสถานศึกษาในสังกัดของ

ทบวงมหาวิทยาลัยและมีฐานะเป็นกรม จึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง มีอ านาจหน้าที่ในการบริการ
สาธารณะด้านการศึกษาระดับอุดมศึกษาในการจัดการเรียนการสอนและการวิจัย ได้ท าสัญญาจ้างผู้ฟูอง
คดีในต าแหน่งอาจารย์ประจ าหลักสูตรสื่อสารและเทคโนโลยีสารสนเทศ จึงเป็นสัญญาเพ่ือจัดหาบุคคลมา
ด าเนินการบริการสาธารณะด้านการศึกษา อันเป็นความสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชนเพ่ือให้บริการ
สาธารณะบรรลุผล ไม่ใช่ความสัมพันธ์ระหว่างนายจ้างกับลูกจ้างตามกฎหมายเอกชน สัญญาพิพาทจึงเป็น
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สัญญาที่ให้ผู้ฟูองคดีเข้าด าเนินงานหรือร่วมจัดท าบริการสาธารณะ ตามนิยามสัญญาทางปกครองของมาตรา 
3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ข้อพิพาทเกี่ยวกับ
การเลิกจ้างหรือสิ้นสุดระยะเวลาจ้างโดยไม่ปฏิบัติตามประกาศของผู้ถูกฟูองคดี จึงเป็นคดีพิพาท
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง อันอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

จากการศึกษาแนวค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล เห็นได้ว่าคดีที่
เกี่ยวกับสัญญาจ้างอาจารย์ หรือพนักงานในต าแหน่งต่าง ๆ เช่น พนักงานธุรการ เจ้าหน้าที่บริหารงาน
ทั่วไปของมหาวิทยาลัยของรัฐ หรือมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ เป็นสัญญาทางปกครอง โดยความเห็น
ของคณะกรรมการฯ จะวินิจฉัยโดยใช้หลักเกณฑ์ด้านองค์กร โดยพิจารณาคู่ความฝุายหนึ่งฝุายใดว่าเป็น
หน่วยงานทางปกครองหรือไม่ และเมื่อเป็นหน่วยงานทางปกครองแล้ว ก็จะพิจารณาวัตถุประสงค์หรือ
เนื้อหาสาระของสัญญาว่าสัญญาจ้างบุคลากรดังกล่าวเป็นสัญญาเพ่ือจัดหาบุคคลมาด าเนินการบริการ
สาธารณะหรือไม่ ส่วนใหญ่แนวค าวินิจฉัยชี้ขาดจะพิจารณาว่าสัญญาจ้างอาจารย์หรือสัญญาจ้าง
พนักงานธุรการหรือเจ้าหน้าที่บริหารงานทั่วไป หรืองานสายสนับสนุนดังกล่าวข้างต้น เป็นสัญญาทาง
ปกครอง เพราะเป็นการจ้างบุคคลเพ่ือมาด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ อย่างไรก็ตาม ปัจจุบันยัง
ไม่มีกฎหมายก าหนดไว้ชัดแจ้งว่าสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยเป็นสัญญาแจ้งแรงงานหรือสัญญา
ทางปกครอง ท าใหม้ีการน าคดีลักษณะดังกล่าวมาฟูองทั้งต่อศาลแรงงานและศาลปกครอง หากมีการ
โต้แย้งเขตอ านาจศาล จะมีการน าคดีดังกล่าวขึ้นสู่การพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาด
อ านาจหน้าที่ระหว่างศาลดังกล่าว 

อนึ่ง มีค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.482/2554 วินิจฉัยว่า สัญญาจ้าง
ลูกจ้างชั่วคราว ต าแหน่งพนักงานท าความสะอาด สังกัดงานแม่บ้าน โรงพยาบาลศรีนครินทร์ คณะ
แพทยศาสตร์ มหาวิทยาลัยขอนแก่น โดยเป็นพนักงานประจ าโครงการ จ้างโดยใช้เงินรายได้ของคณะ
แพทยศาสตร์ เป็นสัญญาทางปกครอง  

ด้วยความเคารพต่อค าพิพากษาของศาลดังกล่าว ผู้เขียนเห็นว่า โรงพยาบาล 
ศรีนครินทร์ คณะแพทยศาสตร์ มหาวิทยาลัยขอนแก่น มีหน้าที่และภารกิจหลักในการให้บริการด้าน
การแพทย์และสาธารณสุข อันเป็นบริการสาธารณะ สัญญาจ้างพนักงานท าความสะอาดประจ าโครงการโดย
ใช้เงินรายได้ของคณะแพทยศาสตร์ โดยผู้ฟูองคดีมีหน้าที่ในการท าความสะอาดอาคารโรงพยาบาล 
ศรีนครินทร์ ซึ่งเป็นหน่วยงานสังกัดคณะแพทยศาสตร์ มหาวิทยาลัยขอนแก่น ภารกิจหรือหน้าที่ที่ผู้ฟูอง
คดีได้รับมอบหมายดังกล่าว ไม่มีส่วนร่วมในการจัดท าบริการสาธารณะแต่อย่างใด สัญญาจ้างพนักงานท า
ความสะอาดดังกล่าว จึงไม่มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง แต่นิติสัมพันธ์ระหว่างผู้ ฟูองคดีกับ
หน่วยงานต้นสังกัด เป็นความสัมพันธ์ระหว่างนายจ้างและลูกจ้างตามสัญญาจ้างแรงงานตามที่บัญญัติไว้
ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เมื่อมีข้อพิพาทเกี่ยวด้วยสัญญาเกิดขึ้น จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวด้วย
สิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงานตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงาน
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และวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 ซึ่งสอดคล้องกับหลักกฎหมายกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสที่
เห็นว่า สัญญาจ้างลูกจ้างของส่วนราชการที่มีสถานะเป็นสัญญาทางแพ่ง เป็นสัญญาที่ก าหนดให้
เจ้าหน้าที่ซึ่งได้รับการว่าจ้างมีหน้าที่ปลีกย่อย เช่น สัญญาจ้างนักการมาท าความสะอาดอาคารของ
หน่วยงานบริการสาธารณะ สัญญาดังกล่าวไม่เป็นสัญญาทางปกครอง เพราะไม่ใช่สัญญาที่ให้มีส่วน
โดยตรงในการจัดท าบริการสาธารณะ88 

นอกจากนี้ ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 636/2558 ศาลวินิจฉัยว่า
มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ วิทยาเขตหาดใหญ่ ท าสัญญาจ้างผู้ฟูองคดีท างานเป็นลูกจ้างชั่วคราว 
ต าแหน่งผู้จัดการศูนย์บริการธุรกิจภาคใต้ โดยมีภาระงานในการจัดอบรม สัมมนาด้านบริหารธุรกิจ 
จัดท าฐานข้อมูลเพ่ือบริการทางวิชาการและเผยแพร่ผลงานและกิจกรรมของศูนย์บริการธุรกิจภาคใต้ 
เป็นสัญญาทางปกครอง  

ด้วยความเคารพต่อค าพิพากษาของศาลดังกล่าว ผู้เขียนเห็นว่า แม้สัญญา
จ้างผู้จัดการศูนย์บริการธุรกิจภาคใต้ จะเป็นสัญญาที่มีฝุายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง ตาม
มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่เมื่อ
พิจารณาวัตถุประสงค์หรือเนื้อหาของสัญญาจ้างแล้ว ต าแหน่งผู้จัดการศูนย์บริการธุรกิจภาคใต้ มีภาระ
งานในการจัดอบรม สัมมนาด้านบริหารธุรกิจ จัดท าฐานข้อมูลเพ่ือบริการทางวิชาการและเผยแพร่ผลงาน
และกิจกรรมของศูนย์บริการธุรกิจภาคใต้ ซึ่งไม่ใช่หน้าที่หลักของมหาวิทยาลัย และไม่ถือว่าเป็นบริการ
สาธารณะ สัญญาจ้างผู้จัดการศูนย์บริการธุรกิจภาคใต้ดังกล่าว จึงไม่ใช่สัญญาให้บุคคลเข้าร่วมด าเนินการ
จัดท าบริการสาธารณะอันจะมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง แต่นิติสัมพันธ์ระหว่างผู้ฟูองคดีกับ
หน่วยงานต้นสังกัด เป็นความสัมพันธ์ระหว่างนายจ้างและลูกจ้างตามสัญญาจ้างแรงงาน เมื่อมีข้อพิพาท
เกี่ยวด้วยสัญญาเกิดขึ้น จึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวด้วยสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงานตามมาตรา 8 
วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 

อีกทั้งยังมีค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 256/2554 วินิจฉัยว่า สัญญาจ้างพนักงาน
มหาวิทยาลัยต าแหน่งนักประชาสัมพันธ์ (จากเงินอุดหนุน) ของมหาวิทยาลัยมหิดล มีลักษณะเป็น
สัญญาทางปกครอง  

ด้วยความเคารพต่อค าพิพากษาของศาลดั งกล่ าว ผู้ เขี ยนเห็นว่ า แม้
มหาวิทยาลัยมหิดล จะมีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่ที่มีภารกิจของมหาวิทยาลัยมหิดล คือ การให้บริการ

                                                           
88 Vedel, op.cit., p.322 : คดี T.C. 25 nov. 1963, dam Vue Mazerand, J.C.P., 

1964.2.13466 อ้างในบวรศักดิ์  อุวรรณโณ, “สัญญาทางปกครองฝรั่งเศส”. วารสารกฎหมายปกครอง, เล่มที่ 5, 
น.86 (2529). 
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ทางการศึกษา อันเป็นบริการสาธารณะ ส่วนสัญญาจ้างนักประชาสัมพันธ์ แม้จะเป็นสัญญาที่ฝุายหนึ่งฝุาย
ใดเป็นหน่วยงานทางปกครอง แต่เมื่อพิจารณาวัตถุประสงค์หรือเนื้อหาสาระของสัญญาจ้างดังกล่าวแล้ว 
เห็นว่าต าแหน่งนักประชาสัมพันธ์ ท าหน้าที่ในการติดต่อประสานงานระหว่างบุคคลกับองค์กร รวมทั้ง
ให้บริการทางด้านข้อมูลข่าวสารอันเป็นการสร้างความสัมพันธ์อันดีระหว่างบุคคลภายนอกกับหน่วยงาน
ของรัฐให้ได้รับความสะดวก หรือเป็นการสร้างภาพลักษณ์ที่ดีให้แก่หน่วยงาน ซึ่งภาระหน้าที่ดังกล่าว 
ไม่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการจัดท าบริการสาธารณะแต่ประการใด สัญญาจ้างนักประชาสัมพันธ์ของ
มหาวิทยาลัยมหิดล จึงไม่ใช่สัญญาที่ให้ผู้ฟูองคดีเข้าร่วมด าเนินงานจัดท าบริการสาธารณะ อันจะมี
ลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว แต่ความสัมพันธ์ระหว่าง
นักประชาสัมพันธ์กับหน่วยงานของรัฐดังกล่าว เป็นความสัมพันธ์ระหว่างนายจ้างและลูกจ้าง ซึ่ง
ผูกพันตามสัญญาจ้างแรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

นอกจากนี้ ศาลปกครองสูงสุดเคยวินิจฉัยว่า สัญญาจ้างพนักงานขับรถของ
องค์การบริหารส่วนต าบล เป็นสัญญาทางปกครอง89 อาศัยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น ผู้เขียนเห็นว่า
ภาระหน้าที่ของพนักงานขับรถไม่มีลักษณะเป็นบริการสาธารณะ สัญญาจ้างพนักงานขับรถไม่ใช่
สัญญาให้บุคคลเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะ จึงไม่มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง แต่
ความสัมพันธ์ระหว่างพนักงานขับรถกับหน่วยงานของรัฐดังกล่าว เป็นความสัมพันธ์ระหว่า งนายจ้าง
และลูกจ้าง ซึ่งผูกพันตามสัญญาจ้างแรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

4.2.2 ปัญหาแนวค าวินิจฉัยศาลในคดีสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัย 
การฟูองคดีเกี่ยวกับสัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัย ส่วนใหญ่ผู้ฟูองคดีหรือ

โจทก์ จะเป็นพนักงานมหาวิทยาลัยหรือลูกจ้างที่ได้รับผลกระทบจากการเลิกจ้างหรือไม่ต่อสัญญาจ้าง 
โดยมูลเหตุที่น ามาฟูองส่วนใหญ่ คือ กรณีฟูองว่ามหาวิทยาลัยเลิกจ้างโดยไม่เป็นธรรมหรือค าสั่งเลิกจ้าง
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ขอให้เพิกถอนค าสั่งเลิกจ้าง หรือให้ต่อสัญญาจ้าง หรือฟูองว่าการประเมินผลการ
ปฏิบัติงานไม่ชอบด้วยกฎหมาย ขอให้เพิกถอนการประเมินผลการปฏิบัติงาน หรือให้ประเมินผลการ
ปฏิบัติงานใหม่ หรือฟูองว่าค าสั่งเลิกจ้างผู้ฟูองคดีเนื่องจากกระท าผิดวินัยเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ขอให้เพิกถอนค าสั่งดังกล่าว เป็นต้น ซึ่งบางคดีอาจมีการเรียกค่าเสียหายเข้ามาด้วย  

คดเีกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยที่เป็นสัญญาทางปกครองนั้น มักจะ
มีประเด็นปัญหาเกี่ยวกับเงื่อนไขในการฟูองคดี โดยเฉพาะอย่างยิ่ง กรณีเลิกจ้างหรือไม่ต่อสัญญาจ้าง 
โดยผู้ฟูองคดีมีค าขอให้ต่อสัญญาจ้างหรือรับผู้ฟูองคดีกลับเข้าท างานตามเดิม หรือขอให้เพิกถอนค าสั่ง
เลิกจ้าง โดยไม่มีค าขอเรื่องค่าเสียหาย แม้ศาลจะเห็นว่าเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง แต่

                                                           
89 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.310/2558 และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 

360/2558 
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ศาลก็ไม่รับคดีไว้พิจารณาหากการฟูองคดีดังกล่าวไม่เป็นไปตามเงื่อนไขการฟูองคดี ซึ่งท าให้พนักงาน
หรือลูกจ้างตามสัญญาทางปกครองที่ได้รับความเสียหายจากการเลิกจ้างที่ไม่เป็นธรรม ไม่ ได้รับการ
เยียวยาอย่างเหมาะสม 

ปัจจุบันแนวค าวินิจฉัยของศาลเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรในมหาวิทยาลัยในกรณี
ดังกล่าวแตกต่างกันออกไป ดังนี้ 

1. กรณีพนักงานหรือลูกจ้างฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งให้พ้นจากการเป็น
พนักงานมหาวิทยาลัย โดยมิได้มีค าขอค่าเสียหายมาด้วย 

กรณีนี้ศาลเห็นว่า ค าสั่งให้พ้นจากสภาพการเป็นพนักงานของมหาวิทยาลัยถือ
เป็นการยกเลิกสัญญาจ้างกับผู้ฟูองคดีอันเป็นการใช้สิทธิตามสัญญาจ้าง  มิได้เป็นการใช้อ านาจตาม
กฎหมายของเจ้าหน้าที่ท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลหรือมีผลกระทบต่อสถานภาพ
ของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลแต่อย่างใด จึงมิใช่ค าสั่งทางปกครอง หากผู้ฟูองคดีเห็นว่าการยกเลิก
สัญญาจ้างดังกล่าวท าให้ผู้ฟูองคดีได้รับความเสียหายอย่างไร ผู้ฟูองคดีชอบที่จะฟูองคดีโดยมีค าขอให้
มหาวิทยาลัยชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้ฟูองคดีได้ ดังนั้น การที่ผู้ฟูองคดีน าคดีมาฟูองต่อศาลโดย
มีค าขอให้เพิกถอนค าสั่งดังกล่าวจึงเป็นค าขอที่ศาลไม่อาจออกค าบังคับได้90 และหนังสือแจ้งสิ้นสุด
การเป็นอาจารย์เป็นเพียงหนังสือการผลการพิจารณาของมหาวิทยาลัยมีลักษณะบอกเลิกสัญญา  
ซึ่งการบอกเลิกสัญญาย่อมเป็นสิทธิของคู่สัญญาที่จะพิจารณาด าเนินการ ศาลไม่อาจมีค าพิพากษา 
เพิกถอนการบอกเลิกสัญญาได้91 กรณีที่ผู้ฟูองคดีฟูองขอให้ศาลเพิกถอนประกาศที่ให้ยกเลิกสัญญา
จ้างนั้น มีผลเป็นการบังคับให้มหาวิทยาลัยราชภัฏชัยภูมิ ยกเลิกการเลิกจ้างตามสัญญาว่าจ้างให้ผู้ฟูอง
คดีเป็นพนักงานมหาวิทยาลัย อันเป็นดุลพินิจของมหาวิทยาลัยที่จะพิจารณาถึงความจ าเป็นในการจ้าง
หรือเลิกจ้างพนักงานมหาวิทยาลัย ซึ่งศาลไม่อาจก้าวล่วงไปวินิจฉัยในการใช้ดุลพินิจดังกล่าวได้ 
ประกอบกับสัญญาจ้างผู้ฟูองคดีได้ครบก าหนดระยะเวลาการจ้างแล้ว ค าขอของผู้ฟูองคดีจึงเป็นค าขอ
ที่ศาลไม่สามารถก าหนดค าบังคับได้ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผู้ฟูองคดีจึงไม่มีสิทธิฟูองคดีนี้ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าว92 
  

                                                           
90 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ.12/2557  
91 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.770/2557 
92 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 80/2558 
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2. กรณีพนักงานหรือลูกจ้างฟ้องว่าการประเมินผลการปฏิบัติงานไม่ชอบด้วย
กฎหมาย และขอให้ประเมินผลการปฏิบัติงานใหม่ โดยมิได้มีค าขอเรื่องค่าเสียหายมาด้วย กรณีนี้ 
มีแนวค าวินิจฉัยของศาลเป็น 2 แนวทาง 

แนวทางแรก เห็นว่า กรณีสัญญาจ้างอาจารย์ประจ าตามสัญญา ระหว่าง
มหาวิทยาลัยกับผู้ฟูองคดี เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ศาลจึงมีอ านาจก าหนดค าบังคับโดย
สั่งให้ใช้เงินหรือให้ส่งมอบทรัพย์สินหรือให้กระท าการหรืองดเว้นกระท าการตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ส าหรับคดีนี้ผู้ฟูองคดีมี
สิทธิฟูองโดยมีค าขอให้มหาวิทยาลัยซึ่งเป็นผู้ถูกฟูองคดีชดใช้ค่าเสียหายเท่านั้น โดยไม่อาจมีค าขอให้ศาล
เพิกถอนการประเมินและเพิกถอนการแจ้งการสิ้นสุดการเป็นอาจารย์ประจ าตามสัญญาจ้างได้ เนื่องจาก
การประเมินเพ่ือต่อสัญญาจ้างเป็นกระบวนการภายในของผู้ถูกฟูองคดีทั้งสามที่จะด าเนินการก่อนการ
พิจารณาว่าจะต่อสัญญาจ้างหรือไม่ ศาลจึงไม่อาจรับค าขอดังกล่าวไว้พิจารณาได้93 

กระบวนการในการประเมินผลการปฏิบัติงานของผู้ฟูองคดีเป็นเพียงขั้นตอนภายใน
ของคณะกรรมการประเมินเพ่ือเสนอผลการพิจารณาต่อผู้บังคับบัญชาต่อไปเท่านั้น กระบวนการ
ประเมินผลการปฏิบัติงานดังกล่าวมิได้มีผลกระทบต่อผู้ฟูองคดีอันจะมีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครองแต่
อย่างใด จึงเป็นกรณีท่ีผู้ฟูองคดีมิใช่ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย
โดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้94 

แนวทางที่สอง เห็นว่า การประเมินผลการปฏิบัติ งานประจ าปี หากพนักงาน
มหาวิทยาลัยผู้ใดเห็นว่าไม่ได้รับความเป็นธรรมก็ให้มีสิทธิอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการอุทธรณ์ได้ อันเป็น
ข้อก าหนดหนึ่งที่ให้ฝุายบริหารแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายให้กับผู้อุทธรณ์ และหากผู้อุทธรณ์ไม่เห็น
ด้วยกับค าวินิจฉัยอุทธรณ์ดังกล่าว ผู้อุทธรณ์ก็มีสิทธิที่จะน าคดีมาฟูองต่อศาลได้ ประกอบกับข้อบังคับ
ดังกล่าวยังให้อ านาจผู้ถูกฟูองคดีประเมินผลการปฏิบัติงานประจ าปี และบอกเลิกสัญญากับพนักงาน
มหาวิทยาลัยที่มีผลการประเมินการปฏิบัติงานประจ าปีอยู่ในระดับปานกลางติดต่อกันเป็นเวลาสามปี 
ดังนั้น ผลการประเมินการปฏิบัติงานประจ าปีจึงเป็นเงื่อนไขที่เป็นสาระส าคัญและกระทบต่อสิทธิของ
ผู้ถูกประเมินโดยตรง แม้ผู้ฟูองคดีจะมีผลการประเมินอยู่ในระดับปานกลางในปีแรกก็ตาม แต่ผลการ
ประเมินดังกล่าวย่อมกระทบกระเทือนต่อสถานภาพการเป็นพนักงานมหาวิทยาลัยของผู้ฟูองคดี กรณีจึงถือ
ได้ว่ามีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองอันเนื่องมาจากการประเมินดังกล่าวแล้ว และเมื่อผู้ฟูองคดี
มีค าขอให้ผู้ถูกฟูองคดีร่วมกันพิจารณาผลการปฏิบัติงานของผู้ฟูองคดีใหม่ จึงเป็นค าขอที่ศาลสามารถ
ออกค าบังคับได้ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

                                                           
93 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.770/2557 
94 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 236/2554 
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ปกครอง พ.ศ. 2542 ผู้ฟูองคดีจึงมีสิทธิฟูองคดีนี้ต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าว95 

3. พนักงานหรือลูกจ้างฟ้องว่าการเลิกจ้างไม่เป็นธรรมหรือไม่ชอบด้วย
กฎหมาย และมีค าขอให้ต่อสัญญาจ้างหรือรับผู้ฟ้องคดีกลับเข้าท างานตามเดิม โดยมิได้มีค าขอ
เรื่องค่าเสียหายเข้ามาด้วย 

ศาลเห็นว่า สัญญาจ้างอาจารย์ประจ าสาขาวิชานิเทศศาสตร์ คณะวิทยาการจัดการ 
มหาวิทยาลัยราชภัฏเชียงใหม่ เป็นสัญญาทางปกครอง กรณีฟูองขอให้มหาวิทยาลัยพิจารณาต่อ
สัญญาจ้างให้ผู้ฟูองคดี เป็นการใช้ดุลพินิจของมหาวิทยาลัย โดยค านึงถึงความเหมาะสมและจ าเป็น
ของหน่วยงาน ศาลไม่อาจก้าวล่วงได้ ค าขอดังกล่าวเป็นค าขอที่ศาลไม่สามารถก าหนดค าบังคับให้ได้ 
ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ดังนั้น ผู้ฟูองคดีจึงมิใช่ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือ
เสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ที่จะมีสิทธิฟูองคดีนี้ต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าว 96  

กรณีสัญญาจ้างผู้ฟูองคดีเป็นพนักงานเงินรายได้ (ลูกจ้างชั่วคราว) ต าแหน่ง
อาจารย์ สาขาฟิสิกส์ คณะทรัพยากรและสิ่งแวดล้อม มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ เป็นสัญญาทาง
ปกครอง ซึ่งศาลสามารถก าหนดค าบังคับให้มหาวิทยาลัยชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟูองคดีเนื่องจากถูก
เลิกจ้างโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เท่านั้น97 ซึ่งการเลิกจ้างของผู้ฟูองคดี มิใช่ค าสั่งทางปกครอง แต่
เป็นการใช้สิทธิเลิกจ้างตามสัญญาที่มีก าหนดระยะเวลาจ้างที่แน่นอน ดังนั้น เมื่อสัญญาสิ้นสุดแล้ว
มหาวิทยาลัยจะท าสัญญาจ้างผู้ฟูองคดีต่อไปอีกหรือไม่ เป็นดุลพินิจของมหาวิทยาลัยที่จะต้องด าเนินการ
ตามความเหมาะสมแก่การบริหารงานภายในหน่วยงาน ศาลปกครองไม่อาจก้าวล่วงไปในการ
ด าเนินงานมหาวิทยาลัยได้ ศาลจึงไม่อาจก าหนดค าบังคับให้ผู้ฟูองคดีกลับเข้าท างานเป็นพนักงาน
มหาวิทยาลัย98 
  

                                                           
95 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ.56/2557 
96 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. 53/2559 และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 56/2559 
97 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 850/2557 
98 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 236/2554 
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จะเห็นได้ว่า ตามแนวค าสั่งของศาลปกครองสูงสุดในคดีเกี่ยวกับสัญญาจ้าง
บุคลากรมหาวิทยาลัยที่มีสถานะเป็นสัญญาทางปกครอง อันอยู่ในเขตอ านาจพิจารณาพิพากษาของ
ศาลปกครอง ซึ่งศาลจะรับค าฟูองไว้พิจารณาพิพากษาได้นั้น นอกจากคดีนั้นจะเป็นคดีปกครองแล้ว 
ค าฟูองต้องเป็นไปตามเงื่อนไขการฟูองคดีด้วย ซึ่งเงื่อนไขการฟูองคดีปกครอง มีดังนี้99  

(1) ผู้มีสิทธิฟูองคดี กล่าวคือ ผู้ฟูองคดีจะต้องเป็นผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนหรือ
เสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้จากการกระท าหรืองดเว้นการกระท า
อย่างหนึ่งอย่างใดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญาทาง
ปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง100 

(2) ค าขอบังคับต้องเป็นค าขอที่ศาลสามารถก าหนดค าบังคับได้ กรณีฟูอง
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ต้องมีค าขอให้ศาลสั่งให้ใช้เงินหรือให้ส่งมอบทรัพย์สินหรือให้กระท าการ
หรืองดเว้นกระท าการโดยจะก าหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอ่ืน ๆ ไว้ด้วยก็ได้101 

(3) ระยะเวลาการฟูองคดี คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ต้องฟูองภายใน 
5 ปี นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟูองคดี แต่ไม่เกิน 10 ปี นับแต่วันที่มีเหตุแห่งการฟูองคดี 
อย่างไรก็ตาม ถ้าเป็นคดีเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะหรือสถานะของบุคคลจะยื่นฟูอง
เมื่อใดก็ได้102 

(4) การแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนน าคดีมาฟูองต่อศาล ก่อนฟูองคดี
ปกครองต้องด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมายก าหนด 
ในกรณีที่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนก่อนฟูองคดีไว้โดยเฉพาะ103 แต่คดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองไม่
ต้องด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายก่อนฟูองคดี 

                                                           
99 “ข้อควรรู้เกี่ยวกับการฟูองคดีปกครอง”, สืบค้นเมื่อวันที่ 25 มีนาคม 2560, 

http://www.admincourt.go.th/admincourt/ 
100 มาตรา 42 วรรคหนึ่ง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 
101 มาตรา 72 วรรคหนึ่ง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 
102 มาตรา 51 และมาตรา 52 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 
103 มาตรา 42 วรรคสอง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 
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นอกจากนั้น เป็นประเด็นเงื่อนไขอ่ืนๆ ที่ศาลสามารถสั่งให้แก้ไขได้ เช่น การ
ช าระค่าธรรมเนียมศาล โดยทั่วไปการฟูองคดีปกครองไม่ต้องเสียค่าธรรมเนียมศาล104 เว้นแต่ เป็นการ
ฟูองคดีขอให้ศาลสั่งให้ใช้เงินหรือส่งมอบทรัพย์สินอันสืบเนื่องจากคดีพิพาทเกี่ยวกับการท าละเมิดหรือ
ความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา
ทางปกครองต้องเสียค่าธรรมเนียมศาลในอัตราตามที่ระบุไว้ในตาราง 1 ท้ายประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพ่ง105 อย่างไรก็ตาม ผู้ฟูองคดีสามารถยื่นค าขอยกเว้นค่าธรรมเนียมต่อศาลได้  

ผู้เขียนมีข้อสังเกตว่า คดีเก่ียวกับสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยที่น ามาฟูองต่อ
ศาลปกครอง ซึ่งศาลปกครองเห็นว่าเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง แต่ศาลปกครองจะรับ
คดีไว้พิจารณาต่อเม่ือเป็นคดีที่ฟูองเรียกค่าเสียหายเข้ามาด้วย ส่วนคดีใดที่มิได้มีค าขอเรื่องค่าเสียหาย 
ศาลจะไม่รับไว้พิจารณา ได้แก่ กรณีขอให้ต่อสัญญาจ้างหรือรับผู้ฟูองคดีกลับเข้าท างานตามเดิม หรือ
ขอให้เพิกถอนค าสั่งเลิกจ้าง หรือขอให้เพิกถอนค าสั่งไม่ผ่านการประเมินผลการปฏิบัติงาน โดยไม่มีค าขอ
เรื่องค่าเสียหายเหล่านี้ ศาลมักจะไม่รับคดีไว้พิจารณา เนื่องจากศาลเห็นว่า เป็นค าขอที่ศาลไม่สามารถ
ก าหนดค าบังคับให้ได้ เพราะค าขอให้เพิกถอนค าสั่งไม่ผ่านการประเมินผลการปฏิบัติงาน ค าสั่งเลิกจ้าง 
ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า ค าสั่งดังกล่าวมิได้อาศัยอ านาจตามกฎหมายแต่อาศัยอ านาจตามสัญญา จึงไม่
อาจฟูองขอให้เพิกถอนได้ ผู้ฟูองคดีจึงไม่ใช่ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรือค าขอให้ต่อสัญญาจ้าง
หรือรับผู้ฟูองคดีกลับเข้าท างาน ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า เป็นดุลพินิจของหน่วยงานศาลไม่อาจก้าวล่วง
ไปใช้ดุลพินิจแทนได้ กรณีนี้จึงไม่อาจก าหนดค าบังคับได้ ดังนั้น ศาลปกครองสูงสุดจะรับคดีพิพาทนี้ไว้
พิจารณาพิพากษาเฉพาะกรณีที่มีค าขอท้ายค าฟูองให้ชดใช้ค่าเสียหายแก่ผู้ฟูองคดีเท่านั้น และศาลไม่
สามารถพิจารณาเรื่องค่าเสียหายให้ได้ถ้าผู้ฟูองคดีมิได้มีค าขอเข้ามาด้วย เพราะจะเป็นการพิจารณา
เกินค าขอ  

ผู้เขียนเห็นว่า การที่ศาลปกครองมีค าสั่งไม่รับค าฟูองเช่นนี้ทั้งที่เป็นคดีเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครอง ท าให้ผู้ฟูองคดีไม่ได้รับแก้ไขการเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายเท่าที่ควร 
และไม่เกิดประโยชน์ในการน าคดีมาฟูองต่อศาลปกครอง ซึ่งกรณีนี้เป็นประเด็นปัญหาที่ควรจะได้รับ
การแก้ไข  
  

                                                           
104 กรณีการฟูองคดีขอให้ศาลเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) หรือการฟูองคดีเกี่ยวกับการละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกิน
สมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2542 

105 กัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, น.391. 
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จากการศึกษาแนวค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครอง ผู้ เขียนเห็นว่า 
ปัจจุบันมีแนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่พิจารณารับคดีดังกล่าวมาพิจารณา แม้ผู้ฟูองคดีจะ
ไม่ขอเรื่องค่าเสียหายเข้ามาด้วย เช่น ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 360/2558 วินิจฉัยให้รับค าฟูองที่ผู้
ฟูองคดีมีขอให้เพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการกลั่นกรองการประเมินผลการปฏิบัติงาน และ
ประกาศรายชื่อผู้ไม่ได้ต่อสัญญาจ้าง ทั้งที่ผู้ฟูองคดีไม่ได้มีค าขอให้ชดใช้ค่าเสียหายมาด้วย โดยศาลให้
เหตุผลว่า คดีนี้เป็นพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง การที่ผู้ถูกฟูองคดีไม่ต่อสัญญาจ้างผู้ฟูองคดี 
จึงมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญา ผู้ฟูองคดีในฐานะคู่สัญญา จึงเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย
โดยไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ กรณีจ าต้องมีค าบังคับตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หากพิจารณามาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) 
แล้วเห็นว่า ศาลมีอ านาจก าหนดค าบังคับโดยสั่งให้ชดใช้เงินหรือให้ส่งมอบทรัพย์สินหรือให้กระท าการ
หรืองดเว้นกระท าการ โดยจะก าหนดระยะเวลาและเง่ือนไขอ่ืน ๆ ไว้ด้วยก็ได้ เมื่อผู้ฟูองคดีอ้างว่า การ
แต่งตั้งคณะกรรมการฯ ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลย่อมมีอ านาจก าหนดค าบังคับให้ผู้ถูกฟูองคดีกระท า
การตามค าขอของผู้ฟูองคดีที่ขอให้เพิกถอนค าสั่งและประกาศพิพาทได้ ดังนั้น กรณีนี้เป็นค าขอที่ศาล
สามารถออกค าบังคับได้  

เห็นได้ว่า คดีลักษณะเช่นนี้แม้ไม่ได้มีค าขอเกี่ยวกับค่าเสียหายเข้ามาด้วย แต่ค าขอ
ที่ขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการกลั่นกรองการประเมินผลการปฏิบัติงาน และเพิกถอน
ประกาศรายชื่อผู้ไม่ได้ต่อสัญญาจ้าง ศาลตีความว่า เป็นการให้ผู้ถูกฟูองคดีหรือหน่วยงานขอรัฐกระท าการ
หรืองดเว้นกระท าการตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) ซึ่งศาลสามารถรับคดีไว้พิจารณาต่อไปได้  

นอกจากนี้ ยังมีค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ.105/2560 ที่วินิจฉัยว่า คดีนี้เป็น
คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง หนังสือแจ้งไม่ต่อสัญญาจ้างผู้ฟูองคดี เนื่องจากสิ้นสุดสัญญา
จ้างเป็นการใช้สิทธิตามสัญญาของมหาวิทยาลัยราชภัฎเทพสตรี ไม่ใช่การใช้อ านาจตามกฎหมายของ
เจ้าหน้าที่ หนังสือดังกล่าวจึงไม่มีสภาพเป็นค าสั่งทางปกครอง เมื่อผู้ฟูองคดีมีค าขอให้ศาลมีค าสั่งให้ 
ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสามด าเนินการให้เป็นไปตามข้อบังคับของมหาวิทยาลัยเกี่ยวกับหลักเกณฑ์ในการท า
สัญญาจ้าง ซึ่งหากศาลเห็นว่าการใช้ดุลพินิจของผู้ถูกฟูองคดีที่ 1 ไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยไม่ด าเนิน
ให้เป็นไปตามขั้นตอน หลักเกณฑ์ ข้อบังคับ หรือระเบียบที่เกี่ยวข้อง จึงเป็นค าขอที่ศาลสามารถ
ก าหนดค าบังคับได้ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผู้ฟูองคดีจึงมีสิทธิฟูองคดีนี้  

เห็นได้ว่า ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดดังกล่าววิ  นิจฉัยรับค าฟูองของผู้ฟูองคดีไว้
พิจารณาทั้งที่มิได้มีค าขอเรื่องค่าเสียหายเข้ามาด้วย ซึ่งผู้เขียนเห็นพ้องด้วยกับค าพิพากษาของศาล
ดังกล่าวข้างต้น เพราะแนวทางดังกล่าวจะสามารถรับค าฟูองของพนักงานหรือลูกจ้างไว้พิจารณาได้ อีกทั้ง
ยังเป็นการเยียวทางศาลแก่พนักงานหรือลูกจ้างให้ได้รับการพิจารณาคดีที่ถูกต้องและเป็นธรรมได้  
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4.3 การเยียวยาบุคลากรของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐกรณีเลิกจ้างหรือไม่ต่อสัญญาจ้าง 
 

โดยทั่วไปหน่วยงานของรัฐสามารถเลิกจ้างหรือไม่ต่อสัญญาจ้างพนักงานหรือลูกจ้างได้ 
แต่มิได้หมายความว่าหน่วยงานของรัฐจะเลิกจ้างได้ตามอ าเภอใจ แต่ต้องปรากฏเหตุที่จะเลิกจ้างซึ่งมี
ได้ทั้งการเลิกจ้างก่อนครบก าหนดระยะเวลาตามสัญญาจ้าง หรือสัญญาจ้างสิ้นสุดตามระยะเวลาจ้าง 
โดยเหตุดังกล่าวอาจกก าหนดไว้ในระเบียบหรือข้อบังคับของแต่ละหน่วยงาน หรือก าหนดไว้ในสัญญา
จ้าง ดังได้ศึกษาแต่ตอนต้นแล้วว่า สัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์มีทั้งที่เป็นสัญญาจ้าง
แรงงานและสัญญาทางปกครอง ดังนั้น จึงควรพิจารณาเหตุแห่งการสิ้นสุดสัญญาจ้างตามสัญญาจ้าง
แรงงานและสัญญาทางปกครอง มีรายละเอียดดังนี้ 

4.3.1 การเลิกจ้างก่อนสิ้นสุดระยะเวลาจ้าง 
การเลิกจ้างก่อนสิ้นสุดระยะเวลาจ้าง ส่วนใหญ่จะเป็นกรณีท่ีพนักงานหรือลูกจ้าง

กระท าผิดวินัย หรือมีความบกพร่องต่อหน้าที่จนไม่สามารถปฏิบัติงานให้เกิดผลสัมฤทธิ์ได้ หรือกรณีที่
พนักงานหรือลูกจ้างเจ็บปุวยจนไม่อาจปฏิบัติงานต่อไปได้ หรือมีการยุบหรือยกเลิกหน่วยงานนั้น กรณี
เช่นนี้หน่วยงานมักจะอาศัยเหตุดังกล่าวในการบอกเลิกสัญญากับพนักงานหรือลูกจ้าง มีปัญหาที่ต้อง
พิจารณาว่า การเลิกสัญญาก่อนครบก าหนดเวลาดังกล่าว หน่วยงานสามารถท าได้หรือไม่ และต้อง
จ่ายค่าชดเชยจากการเลิกจ้างเพราะเหตุดังกล่าวหรือไม ่

กรณีสัญญาจ้างแรงงาน การสิ้นสุดของสัญญาจ้างแรงงานมีได้ดังนี้106 (1) กรณี
สัญญามีก าหนดระยะเวลาการจ้างแน่นอน ซึ่งอาจสิ้นสุดลงตามระยะเวลาจ้าง หรือสิ้นสุดเมื่อเงื่อนไข
ส าเร็จหรือถึงก าหนดตามเงื่อนเวลา หรือสิ้นสุดเมื่อตกลงกันเลิกสัญญา และ (2) กรณีสัญญาที่ไม่ก าหนด
ระยะเวลาการจ้างแน่นอน เหตุแห่งการสิ้นสุดสัญญาเกิดขึ้นเมื่องานเสร็จ หรือตกลงกันเลิกกันสัญญา 
หรือสิ้นสุดด้วยการบอกกล่าวล่วงหน้าเพ่ือเลิกสัญญา นอกจากนี้ สัญญาจ้างอาจสิ้นสุดได้ในกรณี
พิเศษ107 คือ (1) กรณีไมใช่ความผิดของคู่สัญญาฝุายใดฝุายหนึ่งแต่เป็นเพราะเหตุหนึ่งเหตุใดต่อไปนี้ 
เช่น ความตายของคู่สัญญา หรือการท างานของลูกจ้างตกเป็นพ้นวิสัย ซึ่งท าให้ลูกจ้างไม่ต้องรับผิด  
ซึ่งอาจเกิดจากอุบัติเหตุหรือเจ็บปุวยจนเป็นอุปสรรคต่อการท างาน หรือการส่งมอบงานของนายจ้าง
ตกเป็นพ้นวิสัย และ (2) สัญญาจ้างสิ้นสุดกรณีพิเศษที่เป็นความผิดของคู่สัญญาฝุายหนึ่งฝุายใด เช่น 
ลูกจ้างจงใจขัดค าสั่งของนายจ้าง หรือลูกจ้างละทิ้งการงาน หรือลูกจ้างกระท าผิดอาญาต่อนายจ้าง 
หรือลูกจ้างฝุาฝืนข้อบังคับเก่ียวกับการท างานหรือค าสั่งของนายจ้าง เป็นต้น  

                                                           
106 วิจิตรา (ฟูุงลัดดา) วิเชียรชม, กฎหมายแรงงาน, พิมพ์ครั้งที่ 4 (กรุงเทพมหานคร : 

วิญญูชน 2559), น.102-103. 
107 เพ่ิงอ้าง, น.109-117. 
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เห็นได้ว่า การเลิกจ้างเป็นการกระท าใดที่นายจ้างไม่ให้ลูกจ้างท างานต่อไปและ 
ไม่จ่ายค่าจ้างให้ ไม่ว่าจะเป็นเพราะเหตุสิ้นสุดสัญญาหรือเหตุอ่ืนใด รวมถึงกรณีลูกจ้างไม่ได้ท างานเพราะ
เหตุที่นายจ้างไม่สามารถด าเนินกิจการต่อไปได้ 108 ซึ่งลูกจ้างมีสิทธิได้รับค่าชดเชยจากการเลิกจ้าง  
อย่างไรก็ตาม หากเป็นการจ้างที่มีก าหนดระเวลาไว้แน่นอนและเลิกจ้างตามก าหนดเวลานั้น ลูกจ้างไม่มี
สิทธิได้รับค่าชดเชย109 

กรณีสัญญาทางปกครอง การเลิกจ้างก่อนสิ้นสุดระยะเวลา ส่วนใหญ่จะเป็นกรณีที่
พนักงานหรือลูกจ้างกระท าผิดวินัย หรือมีความบกพร่องต่อหน้าที่ไม่สามารถปฏิบัติงานให้เกิดผลสัมฤทธิ์
ได้ หรือกรณีที่พนักงานหรือลูกจ้างเจ็บปุวยจนไม่อาจปฏิบัติงานต่อไปได้ หรือเป็นผู้ประพฤติเสื่อมเสีย
หรือบกพร่องในหน้าที่ หรือมีการยุบหรือยกเลิกหน่วยงานนั้น เป็นต้น ซึ่งหน่วยงานมักก าหนดเหตุแห่ง
การสิ้นสุดการจ้างไว้ในระเบียบ ข้อคับเกี่ยวกับการท าสัญญาจ้าง รวมทั้งก าหนดไว้ในสัญญาจ้างด้วย 
และหน่วยงานมักจะอาศัยเหตุดังกล่าวในการบอกเลิกสัญญากับพนักงานหรือลูกจ้าง มีปัญหาที่ต้อง
พิจารณาว่า การเลิกสัญญาก่อนครบก าหนดเวลาดังกล่าว หน่วยงานของรัฐสามารถท าได้หรือไม่ และ
ต้องจ่ายค่าชดเชยจากการเลิกจ้างเพราะเหตุดังกล่าวหรือไม่ 

ผู้เขียนเห็นว่า สัญญาจ้างพนักงานหรือลูกจ้างส่วนใหญ่จะระบุเหตุสิ้นสุดสัญญา
จ้างไว้ หากมีเหตุสิ้นสุดสัญญาจ้างเกิดขึ้นตามท่ีระบุไว้ หน่วยงานสามารถบอกเลิกสัญญาได้ มีปัญหาที่
ต้องพิจารณาต่อไปว่า การที่หน่วยงานบอกเลิกสัญญาก่อนครบก าหนดเวลาดังกล่าว หน่วยงานต้อง
จ่ายค่าชดเชยอันเนื่องมาจากการบอกเลิกสัญญาก่อนครบก าหนดระยะเวลาหรือไม่ เห็นว่า หน่วยงาน
สามารถบอกเลิกสัญญาก่อนครบก าหนดระยะเวลาได้ แต่ต้องมีหนังสือบอกกล่าวล่วงหน้าเพ่ือให้
พนักงานหรือลูกจ้างได้เตรียมตัวในการหางานใหม่ ส่วนเรื่องค่าชดเชยนั้น เห็นว่า หากการเลิกจ้าง
ก่อนครบก าหนดเวลาจ้างหากไม่ใช่ความผิดของพนักงานหรือลูกจ้าง เช่น กรณีที่มีการยุบ หรือยกเลิก
ส่วนงานที่พนักงานหรือลูกจ้างผู้นั้นด ารงอยู่ หรือกรณีที่มีนโยบายในการลดก าลังคนต่าง  ๆ อันไม่ใช่
ความผิดของพนักงานหรือลูกจ้าง กรณีนี้พนักงานหรือลูกจ้างมีสิทธิได้รับเงินค่าชดเชย แต่หากการเลิก
จ้างก่อนครบก าหนดระยะเวลาเพราะเหตุที่ลูกจ้างกระท าผิดวินัย หรือบกพร่องต่อหน้าที่ หรือไม่
ปฏิบัติตามค าสั่งของผู้บังคับบัญชา กรณีเช่นนี้พนักงานหรือลูกจ้างน่าจะไม่มีสิทธิได้รับค่าชดเชย มี
แนวค าพิพากษาที่เก่ียวกับการเลิกจ้างก่อนครบก าหนดระยะเวลา ดังนี้ 
  

                                                           
108 มาตรา 118 วรรคสอง พระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 
109 มาตรา 118 วรรคสาม พระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 
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เลิกจ้างก่อนครบก าหนดระยะเวลาโดยอ้างเหตุขาดราชการบ่อยครั้งและไม่

อุทิศเวลาให้กับการปฏิบัติราชการ ตามค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 871/2558 กรณี
มหาวิทยาลัยราชภัฏนครศรีธรรมราช ท าสัญญาจ้างผู้ฟูองคดีในต าแหน่งอาจารย์ประจ าสัญญาจ้าง 
สังกัดคณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ ได้มีหนังสือบอกเลิกสัญญาจ้างผู้ฟูองคดีก่อนครบก าหนด
ตามสัญญาจ้าง เนื่องจากเห็นว่า ผู้ฟูองคดีไม่ผ่านการประเมินผลการปฏิบัติราชการประจ าปี 2551 
(ครั้งที่ 2) โดยผู้ฟูองคดีมีพฤติกรรมขาดราชการบ่อยครั้งและไม่อุทิศเวลาให้กับการปฏิบัติราชการ จึง
ใช้สิทธิบอกเลิกสัญญาตามข้อ 8.2 ของสัญญาจ้าง ผู้ฟูองคดีเห็นว่า ไม่ได้รับความเป็นธรรมจากการ
ยกเลิกสัญญาจ้างดังกล่าว และได้รับความเสียหายจากการยกเลิกสัญญาจ้าง จึงฟูองเรียกค่าเสียหาย
เป็นคดีนี้ เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง เมื่อมหาวิทยาลัยมีหนังสือบอกเลิกสัญญาจ้าง
ก่อนครบก าหนดระยะเวลาจ้างกับผู้ฟูองคดี อ้างเหตุผู้ฟูองคดีมีพฤติกรรมขาดราชการบ่อยครั้งและไม่
อุทิศเวลาให้กับการปฏิบัติราชการนั้น มหาวิทยาลัยบอกเลิกสัญญาจ้างผู้ฟูองคดีก่อนครบก าหนดตาม
สัญญาจ้างโดยไม่บอกกล่าวล่วงหน้าตามสัญญาจ้าง เนื่องจากเป็นกรณีที่ผู้ฟูองคดีจงใจไม่ปฏิบัติตาม
กฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ หรือเงื่อนไขที่ทางราชการก าหนดให้ต้องปฏิบัติจนเป็นเหตุให้ทาง
ราชการได้รับความเสียหาย และไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไขที่ก าหนดในสัญญา หรือขัดค าสั่งหรือหลี กเลี่ยง
ไม่ปฏิบัติตามค าสั่งของผู้บังคับบัญชาจนเป็นเหตุให้ทางราชการได้รับความเสียหาย การที่
มหาวิทยาลัยใช้สิทธิบอกเลิกสัญญาจ้างอาจารย์ประจ าสัญญาจ้างดังกล่าวจึงเป็นไปตามสัญญาและ
ชอบด้วยกฎหมายแล้ว 

เห็นได้ว่า การบอกเลิกสัญญาก่อนครบก าหนดเวลาดังกล่าว เป็นการบอกเลิ ก
สัญญาเพราะความผิดของผู้ฟูองคดี จนท าให้หน่วยงานได้รับความเสียหาย ซึ่งไม่ต้องบอกกล่าว
ล่วงหน้าและลูกจ้างไม่มีสิทธิได้รับเงินชดเชย 

การเลิกจ้างเพราะมหาวิทยาลัยมีนโยบายที่จะปิดศูนย์บริการธุรกิจภาคใต้ที่  
ผู้ฟ้องคดีปฏิบัติงานอยู่ ตามค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 636/2558 มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ 
วิทยาเขตหาดใหญ่ ท าสัญญาจ้างผู้ฟูองคดีท างานเป็นลูกจ้างชั่วคราว ต าแหน่งผู้จัดการศูนย์บริการธุรกิจ
ภาคใต้ โดยมีภาระงานในการจัดอบรม สัมมนาด้านบริหารธุรกิจ จัดท าฐานข้อมูลเพ่ือบริการทางวิชาการ
และเผยแพร่ผลงานและกิจกรรมของศูนย์บริการธุรกิจภาคใต้ ซึ่งก่อนครบก าหนดเวลาตามสัญญา
ดังกล่าว ภาควิชาบริหารธุรกิจ มีนโยบายการบริหารโดยมุ่งเน้นด้านวิจัยและด้านการเรียนการสอน
มากกว่าการด าเนินงานด้านบริการวิชาการ จึงมีมติให้ปิดศูนย์บริการธุรกิจภาคใต้ เนื่องจากไม่ใช่พันธ
กิจของคณะวิทยาการจัดการ และเลิกจ้างผู้ฟูองคดี โดยอ้างว่าผู้ฟูองคดีไม่ผ่านการประเมินผลการ
ปฏิบัติงานตามที่ก าหนดจึงเป็นกรณีที่ผู้ฟูองคดีไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ต่อไปได้ ซึ่งสามารถเลิกจ้างได้
ก่อนครบก าหนดตามสัญญาจ้างข้อ 3 ผู้ฟูองคดีเห็นว่าการเลิกจ้างไม่ชอบไม่ชอบด้วยกฎหมาย และน า
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คดีมาฟูองต่อศาลขอให้ศาลมีค าพิพากษาเพิกถอนผลการประเมินการปฏิบัติงานที่คณะกรรมการ
ประเมินกระท าโดยมิชอบ และการเลิกจ้างโดยไม่เป็นธรรมและไม่ชอบด้วยกฎหมายของผู้ถูกฟูองคดี
ทั้งหมด และชดใช้เงินให้ผู้ฟูองคดี 

ศาลเห็นว่า เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ซึ่งคู่สัญญาฝุายปกครองย่อม
มีเอกสิทธิ์เหนือคู่สัญญาฝุายเอกชน รวมทั้งมีอ านาจบอกเลิกสัญญาโดยฝุายเดียวได้โดยไม่ถือว่ากระท า
ผิดสัญญา ในกรณีที่มีเหตุผลหรือความจ าเป็นในการจัดท าบริการสาธารณะ แต่ต้องจ่ายค่าทดแทน
ให้แก่คู่สัญญาฝุายเอกชน และแม้ผู้ถูกฟูองคดีที่ 1 จะมีสิทธิบอกเลิกสัญญาจ้างผู้ฟูองคดีในกรณีที่ 
ผู้ฟูองคดีไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ หรือไม่เหมาะสมที่จะปฏิบัติหน้าที่ต่อไปได้ตามที่ก าหนดไว้ในสัญญา
จ้าง ข้อ 3 ก็ตาม แต่การใช้สิทธิบอกเลิกสัญญาจ้างผู้ฟูองคดีด้วยเหตุดังกล่าว ผู้ถูกฟูองคดีจะต้อง
ด าเนินการพิจารณาด้วยความเป็นธรรมและชอบด้วยกฎหมาย ส าหรับในคดีนี้ การที่ภาควิชา
บริหารธุรกิจ คณะวิทยาการจัดการเปลี่ยนแปลงนโยบายในการจัดท าบริการสาธารณะ โดยมีนโยบาย
มุ่งเน้นด้านวิจัยและด้านการเรียนการสอนมากกว่าการด าเนินการบริการด้านวิชาการ จึงมีมติให้ปิด
ศูนย์บริการธุรกิจภาคใต้ จึงน่าเชื่อว่าการเลิกจ้างผู้ฟูองคดีเกิดจากการที่คณะวิทยาการจัดการของผู้ถูก
ฟูองคดีท่ี 1 มีนโยบายที่จะปิดศูนย์บริการธุรกิจภาคใต้ มิใช่เพราะเหตุผู้ฟูองคดีไม่มีความสามารถที่จะ
ปฏิบัติงานหรือไม่เหมาะสมที่จะปฏิบัติงานต่อไปตามที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ 1 กล่าวอ้าง ผู้ถูกฟูองคดีที่ 1  
จึงไม่อาจอ้างเหตุดังกล่าวเพ่ือเลิกจ้างผู้ฟูองคดีตามข้อ 3 ได้ ผู้ฟูองคดีจึงมีสิทธิเรียกค่าเสียหายจากการ
ที่ผู้ถูกฟูองคดีท่ี 1 เลิกสัญญาจ้างโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายได้  

เห็นได้ว่า กรณีนี้เป็นการเลิกจ้างก่อนครบก าหนดเวลา โดยมิใช่ความผิดของ
ลูกจ้าง ลูกจ้างย่อมมีสิทธิได้รับเงินชดเชย 

เลิกจ้างเพราะปัญหาด้านสุขภาพ  ตามค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. 482/2554 ผู้ฟูองคดีเป็นลูกจ้างชั่วคราว ได้รับการว่าจ้างให้ท างานต าแหน่งพนักงานท าความ
สะอาด ตามโครงการศึกษาเปรียบเทียบการบริหารจัดการด้านความสะอาดอาคารโรงพยาบาลศรี
นครินทร์ ซึ่งเป็นหน่วยงานสังกัดคณะแพทยศาสตร์ มหาวิทยาลัยขอนแก่น ก่อนครบก าหนดสัญญา
จ้าง มหาวิทยาลัยขอนแก่น จึงมีค าสั่งเลิกจ้างผู้ฟูองคดี โดยอ้างเหตุว่าผู้ฟูองคดีมีปัญหาด้านสุขภาพ 
ไม่เหมาะสมกับภาระงานที่ต้องใช้แรงงานด้านการท าความสะอาด ผู้ฟูองคดีจึงอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่ าว 
และได้รับแจ้งผลการพิจารณาให้ยกอุทธรณ์ของผู้ฟูองคดี ผู้ฟูองคดีไม่เห็นด้วยกับค าสั่งดังกล่าว จึงน ามา
ยื่นฟูองต่อศาล ขอให้ศาลมีค าพิพากษาเพิกถอนค าสั่งเลิกจ้างผู้ฟูองคดีและมีค าสั่งให้จ้างผู้ฟูองคดีท างาน
ต่อ รวมทั้งให้ชดใช้ค่าเสียหายแก่ผู้ฟูองคดี  

ศาลเห็นว่า คดีนี้เป็นคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง การที่มหาวิทยาลัยได้
ตกลงจ้างผู้ฟูองคดีตั้งแต่วันที่ 16 ตุลาคม 2548 ถึงวันที่ 31 ตุลาคม 2549 เป็นการจ้างที่มีก าหนด
ระยะเวลาจ้างที่แน่นอน แต่ต่อมา มหาวิทยาลัยมีค าสั่งให้เลิกจ้างผู้ฟูองคดีตั้งแต่วันที่ 15 ตุลาคม 
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2549 เป็นต้นไป เนื่องจากผู้ฟูองคดีมีปัญหาด้านสุขภาพ ซึ่งไม่เหมาะสมกับภาระงานที่ต้องใช้แรงงาน
ด้านการท าความสะอาด มหาวิทยาลัยจึงเป็นฝุายผิดสัญญา ส่วนข้ออ้างที่ว่า ผู้ฟูองคดีมีพฤติกรรม
ส่วนตัวที่ไม่เหมาะสมและได้ลาราชการบ่อยครั้ง จึงเป็นการส่งผลกระทบต่อการปฏิบัติราชการให้มี
ประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลในระดับอันเป็นที่พอใจของทางราชการตามข้อ 60 (5) ของระเบียบ
กระทรวงการคลัง ว่าด้วยลูกจ้างประจ าของส่วนราชการ พ.ศ. 2537 นั้น ศาลเห็นว่า เมื่อพิจารณา
ค าสั่งของผู้ถูกฟูองคดีที่ให้เลิกจ้างผู้ฟูองคดีได้อาศัยเหตุที่ผู้ฟูองคดีมีปัญหาสุขภาพมาเป็นเหตุเลิกจ้าง
เท่านั้น ไม่ปรากฏว่ามหาวิทยาลัย ได้อาศัยเหตุพฤติกรรมส่วนตัวที่ไม่เหมาะสมและการลาราชการ
บ่อยครั้งมาเป็นมูลในการเลิกจ้างผู้ฟูองคดีแต่ประการใด มหาวิทยาลัยจึงไม่อาจอ้างเหตุดังกล่าวมาต่อสู้
คดีได้ ศาลพิพากษาให้ชดใช้เงินให้ผู้ฟูองคดี 

เห็นได้ว่า กรณีที่เป็นการเลิกจ้างเพราะปัญหาด้านสุขภาพนั้น หากเป็นอุปสรรค
ต่อการท างาน หน่วยงานมีสิทธิบอกเลิกสัญญาจ้างได้ แต่ลูกจ้างมีสิทธิได้รับเงินค่าชดเชย 

ผู้เขียนเห็นว่า ปัญหาเกี่ยวกับการเลิกจ้างพนักงานมหาวิทยาลัย ก่อนครบ
ก าหนดระยะเวลาจ้าง ยังไม่มีกฎหมายบังคับเป็นการเฉพาะ กรณีที่เป็นสัญญาจ้างแรงงานจึงต้อง
เป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ส่วนกรณีที่เป็นสัญญาทางปกครอง ย่อมเป็นไปตาม
ระเบียบหรือข้อบังคับตามสัญญาจ้างนั้น ๆ ซึ่งอาจยังไม่ครอบคลุม หรือชัดเจนเพียงพอ จึงเห็นว่า เมื่อ
มหาวิทยาลัยในก ากกับของรัฐ มีอิสระในการบริหารงานบุคคล มหาวิทยาลัยควรก าหนดหลักเกณฑ์ที่
เหมาะสมใช้บังคับกับพนักงานหรือลูกจ้างของมหาวิทยาลัย ทั้งนี้ เพ่ือให้มีความชัดเจน และเสมอภาค
เท่าเทียมกัน โดยหลักเกณฑ์ ข้อบังคับ หรือระเบียบที่มหาวิทยาลัยจะก าหนดนั้น ควรมีมาตรฐานการ
คุ้มครองไม่ต่ ากว่ากฎหมายแรงงาน อีกทั้งหากเป็นเรื่องเก่ียวกับการเลิกจ้างควรก าหนดหลักเกณฑ์การ
เลิกจ้างให้ยากกว่าการเลิกจ้างของเอกชน 

4.3.2 การเลิกจ้างเม่ือสิ้นสุดระยะเวลาตามสัญญาจ้างและหน่วยงานไม่ต่อสัญญา
จ้าง 

กรณีสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยที่เป็นสัญญาจ้างแรงงานและสัญญาทาง
ปกครอง เมื่อมีเหตุสิ้นสุดระยะเวลาตามสัญญาจ้าง หน่วยงานของรัฐสามารถพิจารณาต่อสัญญาจ้าง
ให้พนักงานหรือลูกจ้างได้ตามความเหมาะสมและความจ าเป็นของหน่วยงาน โดยหลักแล้ว เมื่อครบ
ก าหนดระยะเวลาตามสัญญาจ้างแล้ว สัญญาจ้างย่อมสิ้นสุดลงโดยไม่ต้องบอกกล่าวล่วงหน้า และไม่
ต้องจ่ายสินจ้างแทนการบอกกล่าว110 กรณีของหน่วยงานของรัฐนั้น แม้การท าสัญญาจ้างจะก าหนด
ระยะเวลาการจ้างไว้แน่นอน แต่ในทางปฏิบัติเมื่อครบก าหนดเวลาจ้างตามสัญญา หน่วยงานจะ

                                                           
110 ไชยเดช ตันติเวสส และบุญอนันต์ วรรณพานิชย์, “บทสรุปทางวิชาการ เกษีณอายุ : 

การเลิกจ้างตามก าหนดเวลา”, วารสารกฎหมายปกครอง,  เล่มที่ 7, น.479 (สิงหาคม 2531) 
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พิจารณาต่อสัญญาจ้างแก่พนักงานหรือลูกจ้างเสมอ ท าให้ลูกจ้างมีความคาดหวังเสมอว่าหน่วยงาน
ของรัฐจะท าสัญญาจ้างต่อไปจนกว่าจะเกษียณอายุ เพราะการท างานในหน่วยงานรัฐมีความมั่นคงกว่า
เอกชน โอกาสในการเลิกจ้างก็มีน้อยกว่า แต่ถ้าหากวันใดหน่วยงานไม่ต่อสัญญาจ้างย่อมท าให้พนักงาน
หรือลูกจ้างนั้นได้รับความเสียหาย จึงควรมีหลักเกณฑ์การเยียวยาให้แก่พนักงานหรือลูกจ้างในกรณีนี ้

จากการศึกษาแนวค าพิพากษาของศาลปกครอง เห็นได้ว่า เมื่อสัญญาจ้างสิ้นสุด
ลงตามระยะเวลาที่ก าหนด หน่วยงานจะพิจารณาต่อสัญญาจ้างให้พนักงานหรือลูกจ้างหรือไม่ ย่อม
เป็นดุลพินิจของหน่วยงานที่จะพิจารณาได้ตามความเหมาะสมและความจ าเป็น ท าให้มีการเลิกจ้าง
เพราะเหตุสิ้นสุดสัญญาจ้างดังกล่าวมากขึ้น ซึ่งพนักงานหรือลูกจ้างที่ได้รับผลกระทบจากการเลิกจ้าง
นั้น จะน าคดีมาฟูองต่อศาลของให้ศาลมีค าพิพากษาให้หน่วยงานพิจารณาต่อสัญญาจ้างให้ผู้ฟูองคดี 
ซึ่งแนวค าพิพากษาของศาลเป็นไปในแนวทางเดียวกันว่า ศาลไม่สามารถก้าวล่วงไปใช้ดุลพินิจในการมี
ค าสั่งหรือค าบังคับให้หน่วยงานด าเนินการดังกล่าวได้ ค าขอของผู้ฟูองคดีนั้น เป็นค าขอที่ศาลไม่
สามารถก าหนดค าบังคับได้ และไม่รับค าฟูองนี้ไว้พิจารณา ท าให้พนักงานหรือลูกจ้างที่ถูกเลิกจ้าง
เพราะเหตุสิ้นสุดสัญญาจ้างไม่อาจน าคดีมาฟูองต่อศาลได้  

ผู้เขียนมีข้อสังเกตว่า การเลิกจ้างเมื่อครบก าหนดตามสัญญาจ้าง เป็นเรื่อง
ดุลพินิจของหน่วยงานในการพิจารณาต่อสัญญาจ้างหรือไม่ก็ได้ ขึ้นอยู่กับความเหมาะสมและความ
จ าเป็นของหน่วยงาน ซึ่งศาลไม่สามารถตรวจสอบดุลพินิจดังกล่าว และท าให้สัญญาจ้างสิ้นสุดลงโดย
ไม่ต้องบอกกล่าวล่วงหน้า และไม่ต้องจ่ายสินจ้างแทนการบอกกล่าว มีข้อสังเกตว่า การเลิกจ้างเมื่อ
ครบก าหนดระยะเวลาจ้าง หากพนักงานหรือลูกจ้างคนนั้นปฏิบัติหน้าที่ด้วยดีมาโดยตลอด หรือมีผล
การประเมินอยู่ในระดับที่ดีมาโดยตลอด ไม่เคยมีความบกพร่องหรือประพฤติเสื่อมเสีย ประกอบกับ
ต าแหน่งที่พนักงานหรือลูกจ้างท าก็ยังคงมีอยู่ มิได้ยุบหรือยกเลิกแต่อย่างใด การเลิกจ้างก็เพียงเพ่ือ
หน่วยงานจะให้บุคลากรคนใหม่มาท าหน้าที่แทนพนักงานหรือลูกจ้างคนเดิมเท่านั้น หน่วยงานจึง
อาศัยเหตุสิ้นสุดระยะเวลาตามสัญญาจ้างมาเลิกจ้าง หากปรากฏพฤติการณ์เช่นนี้ ผู้เขียนเห็นว่า 
พนักงานหรือลูกจ้างควรได้รับการคุ้มครองหรือการเยียวยาในกรณีดังกล่าว เมื่อมหาวิทยาลัยก ากับ
ของรัฐ มีฐานะเป็นองค์การมหาชน มีอิสระในการบริหารงานบุคคล โดยมหาวิทยาลัยสามารถก าหนด
หลักเกณฑ์ที่เยียวยาพนักงานหรือลูกจ้างดังกล่าวให้เหมะสม ทั้งนี้ เพ่ือให้มีความชัดเจน และเสมอ
ภาคเท่าเทียมกัน โดยเฉพาะหลักเกณฑ์ที่เกี่ยวกับการเลิกจ้าง ควรมีการก าหนดหลักเกณฑ์ให้มีการ
เลิกจ้างได้ยากกว่าการเลิกจ้างของเอกชน  
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บทที่ 5 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 

5.1 บทสรุป 
 

สัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมีทั้งที่เป็นสัญญาจ้างแรงงานและ
สัญญาทางปกครอง เหตุที่ต้องแยกประเภทของสัญญา เนื่องจากสัญญาจ้างแรงงานและสัญญาทาง
ปกครองมีความแตกต่างกันเป็นอย่างมาก กล่าวคือ สัญญาจ้างแรงงานเป็นกรณีที่ลูกจ้างท างานให้
นายจ้างเท่านั้น และนายจ้างก็ต้องการจะใช้งานของลูกจ้างเท่านั้น1 ส่วนสัญญาทางปกครองจะมุ่งถึง
ประโยชน์สาธารณะเป็นส าคัญ หากสามารถแยกประเภทสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับ
ของรัฐได้ว่าเป็นสัญญาจ้างแรงงานหรือสัญญาทางปกครองดังกล่าว จะท าให้สามารถน าหลักกฎหมาย
มาใช้บังคับให้ถูกต้อง โดยหากเป็นสัญญาจ้างแรงงานก็จะน าประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์บรรพ 
3 ลักษระ 6 ว่าด้วยแรงงานมาใช้บังคับ นอกจากนี้ ยังน ากฎหมายแรงงงานส่วนอ่ืน ๆ ได้แก่ กฎหมาย
ว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลแรงงาน
และวิธีพิจารณาคดีแรงงาน มาใช้บังคับ2 แต่ถ้าหากเป็นสัญญาทางปกครอง ก็จะน ากฎหมายว่าด้วย
การจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองมาใช้บังคับ รวมทั้งระเบียบ ข้อบังคับ หรือ
หลักเกณฑ์ของหน่วยงานทางปกครองที่เกี่ยวข้องมาใช้บังคับ   

เนื่องจากเคยมีแนวค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 36/2548 วางแนวทาง
การพิจารณาว่า คดีเกี่ยวกับสัญญาจ้างพนักงานหรือลูกจ้างขององค์การมหาชน โดยให้ เหตุผล 2 
ประการ กล่าวคือ ประการแรก เหตุผลด้านองค์กร โดยเห็นว่าองค์การมหาชนจ้างบุคลากรเพ่ือมา
ท างานบริการสาธารณะไม่เป็นสัญญาจ้างแรงงาน เพราะองค์การมหาชนเป็นหน่วยงานของรัฐและ
เป็นหน่วยงานทางปกครอง นิติสัมพันธ์ที่ เกิดขึ้นเพ่ือให้ลูกจ้างด าเนินงานหรือเข้าร่วมจัดท าบริการ
สาธารณะอันเป็นความสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน โดยโจทก์ไม่มีอ านาจเจรจาต่อรองเกี่ยวกับสภาพการ
จ้าง การระงับข้อพิพาทแรงงาน การนัดหยุดงาน การปิดงาน การงดจ้าง การจัดตั้งสหภาพแรงงาน และ
ประการที่สอง วัตถุประสงค์ของสัญญา โดยเห็นว่าสัญญาจ้างลูกจ้างดังกล่าว เป็นสัญญาทางปกครอง 
เนื่องจากจ าเลยจ้างโจทก์เพ่ือปฏิบัติภารกิจในการพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีให้ บรรลุผล  
                                                           

1 วิจิตรา  (ฟูุงลัดดา) วิเชียรชม, กฎหมายแรงงาน, พิมพ์ครั้งที่ 4 (กรุงเทพมหานคร : 
วิญญูชน, 2559), น.135. 

2 เพ่ิงอ้าง, น.134. 
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จึงเป็นความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานทางปกครองกับลูกจ้างในสังกัดที่มีขึ้นเพ่ือร่วมกันจัดท าบริการ
สาธารณะ ข้อตกลงดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง อีกท้ังคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่
ระหว่างศาลน าหลักเรื่องสัญญาที่มีวัตถุประสงค์มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับบริการสาธารณะมาพิจารณา
เป็นส าคัญ โดยอธิบายเพ่ิมเติมว่า หากสัญญาจ้างบุคลากรมีวัตถุประสงค์ที่มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับ
บริการสาธารณะ สัญญาดังกล่าวย่อมเป็นสัญญาทางปกครอง3 ซึ่งต่อมาได้มีแนวค าพิพากษาของศาล
ปกครองวินิจฉัยตามแนวค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 36/2548 ดังกล่าว ผู้เขียนเห็นว่า 
การน าแนวคิดเรื่องสัญญาที่มีวัตถุประสงค์มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับบริการสาธารณะมาพิจารณาเป็นเรื่อง
ที่กว้างเกินไป และจะท าให้สัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐแทบทุกสัญญาเป็นสัญญาทาง
ปกครอง ทั้งที่โดยสภาพแล้วสัญญาจ้างบุคลากรบางประเภทไม่เกี่ยวกับบริการสาธารณะ อีกท้ังยังไม่มี
บทบัญญัติกฎหมายใดบังคับให้มหาวิทยาลัยต้องท าสัญญาจ้างพนักงานหรือลูกจ้างเป็นสัญญาทาง
ปกครอง ดังนั้น สัญญาจ้างพนักงานหรือลูกจ้างมีจึงเป็นได้สัญญาจ้างแรงงานและสัญญาทางปกครอง  

ดังศึกษามาแล้วว่า ประเทศไทยเป็นระบบศาลคู่ โดยมีศาลยุติธรรมคู่ขนานศาลปกครอง 
ซึ่งทั้งสองศาลแยกอ านาจการพิจารณาคดีออกจากกัน ศาลปกครองมีอ านาจวินิจฉัยคดีปกครอง ส่วน
ศาลยุติธรรมมีอ านาจพิจารณาคดีแพ่งและคดีทั่วไป ซึ่งหากแบ่งประเภทสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัย
ในก ากับของรัฐได้ว่าเป็นสัญญาจ้างแรงงานหรือสัญญาทางปกครองดังกล่าวข้างต้น เมื่อมีข้อพิพาท
เกี่ยวกับสัญญาจ้างเกิดขึ้น ย่อมน ามาสู่การพิจารณาคดีของศาลที่ถูกต้อง อย่างไรก็ตาม ปัจจุบันคดีพิพาท
เกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยของรัฐ มีปัญหาการน าคดีขึ้นสู่การพิจารณาของทั้งศาล
แรงงานและศาลปกครอง ซึ่งทั้งสองศาลต่างรับคดีนั้นไว้พิจารณา หากไม่มีการโต้แย้งเรื่องเขตอ านาจ
ศาลทั้งสองศาลก็จะพิจารณาคดีนั้นต่อไป ท าให้แนวค าวินิจฉัยเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัย
ของรัฐแยกเป็น 2 แนวทาง แนวทางแรก เห็นว่า คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยของรัฐ 
เป็นสัญญาจ้างแรงงาน เนื่องจากการเรียกร้องค่าเสียหายเนื่องมาจากการเลิกจ้างหรือไม่ต่อสัญญาจ้าง
มีลักษณะเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงาน หรือตามข้อตกลงเกี่ยวกับ
สภาพการจ้างตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดี
แรงงาน พ.ศ. 2522 อันอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงานงานซึ่งเป็นศาลยุติธรรม ส่วน
แนวทางที่สอง เห็นว่า สัญญาจ้างบุคลากรของมหาวิทยาลัย เป็นการจ้างบุคคลมาด าเนินการจัด
การศึกษาอันเป็นการให้บุคคลเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะ การฟูองขอให้ต่อสัญญาจ้างหรือชดใช้
เงินนั้น ถือว่ามีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญา จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง 

                                                           
3 กัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, “การคุ้มครองการท างานบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ”, 

(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2556), น. 391. 
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(4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งอยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครอง ซึ่งท าให้เกิดความสับสนและเข้าใจคลาดเคลื่อนเรื่องเขตอ านาจศาล  

จากการศึกษา ผู้ เขียนได้สรุปแนวทางการตอบปัญหาอันเป็นประเด็นศึกษาของ
วิทยานิพนธ์ ดังนี้ 

1. ปัญหาเกี่ยวกับสถานะสัญญาจ้างบุคลากรของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ เป็น
สัญญาจ้างแรงงานหรือสัญญาทางปกครอง 

ผู้เขียนเห็นว่า มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ ถือได้ว่าเป็นองค์การมหาชน ซึ่งหากมี
การพิจารณาตามแนวทางของค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 36/2548 ข้างต้น ก็อาจท า
ให้สัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐเป็นสัญญาทางปกครองแทบทั้งสิ้น ซึ่งอาจไม่เป็น
เช่นนั้นเสมอไป เพราะพิจารณามาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 บัญญัติ
ยกเว้นให้กิจการขององค์การมหาชนไม่อยู่ภายใต้กฎหมายคุ้มครองแรงงาน 4 ฉบับ ได้แก่ กฎหมายว่าด้วย
การคุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม และกฎหมายว่า
ด้วยเงินทดแทน จึงน่าสังเกตว่ามาตรา 38 ดังกล่าว มิได้บัญญัติยกเว้นกฎหมายแรงงานตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อันเป็นการเปิดช่องให้สัญญาจ้างพนักงานองค์การมหาชนบางประเภท
สามารถเป็นสัญญาจ้างแรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้  

ทั้งนี้ ผู้เขียนได้ยกกรณีศึกษาสัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์มา
ศึกษาวิเคราะห์ โดยน าหลักการแบ่งแยกสัญญาทางแพ่งออกจากสัญญาทางปกครองมาใช้พิจารณา 
กล่าวคือ สัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครองได้สัญญานั้นต้องมีคู่สัญญาอย่างน้อยฝุายหนึ่งฝุายใดเป็น
หน่วยงานทางปกครอง และหลักเกณฑ์ด้านวัตถุแห่งสัญญา4 โดยพิจารณาวัตถุแห่งสัญญาเกี่ยวข้องกับ
การจัดท าบริการสาธารณะหรือไม่ อันเป็นแนวคิดตามระบบกฎหมายของประเทศฝรั่งเศส โดยแยก
พิจารณาได้ดังนี้ 

1.1. สัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยสายวิชาการ  
สัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยสายวิชาการ ไม่ว่าจะเป็นสัญญาจ้างอาจารย์ 

จ้างนักวิจัยและพนักงานมหาวิทยาลัยสายวิชาการอ่ืน เป็นสัญญาทางปกครอง เนื่องจากสัญญาจ้าง
พนักงานมหาวิทยาลัยดังกล่าว เป็นสัญญาที่มีหน่วยงานทางปกครองฝุายหนึ่งเป็นคู่สัญญา และ
วัตถุประสงค์ของการจ้างเพ่ือมาท าหน้าที่จัดการเรียน การสอน หรืองานวิจัย อันเป็นภารกิจหลักของ

                                                           
4 พรพิศุทธิ์  ไฉนศิริยุทธิ์, “ข้อสัญญาที่ไม่เป็นธรรมในการซื้อขายระหว่างหน่วยงานของ

รัฐกับเอกชน”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557), 
น.144. 
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มหาวิทยาลัย ซึ่งเป็นบริการสาธารณะด้านการศึกษา ดังนั้น สัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยสาย
วิชาการเป็นการจ้างบุคคลเพื่อเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะอันมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง 

1.2 สัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุนวิชาการ  
สัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุนวิชาการ เป็นสัญญาที่ฝุายใด

ฝุายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง แม้ภารกิจหรือหน้าที่หลักของพนักงานมหาวิทยาลัยสาย
สนับสนุนวิชาการ จะมิได้เกี่ยวข้องกับการเรียนการสอนโดยตรง แต่งานสนับสนุนงานสอน งานวิจัย 
งานบริการทางวิชาการ งานบริการสังคม งานท านุบ ารุงศิลปวัฒนธรรม และงานพัฒนานักศึกษา
ตลอดจนงานบริหารงานทั่วไปและงานธุรการถือเป็นภารกิจที่มีความส าคัญที่ในการจัดท าบริการ
สาธารณะให้บรรลุผลได้ สัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุนงานวิชาการ เป็นการจ้าง
บุคคลเพื่อเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะ จึงมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองเช่นเดียวกัน 

1.3 สัญญาจ้างบุคลากรอื่น  
สัญญาจ้างบุคลากรอ่ืน ได้แก่ สัญญาจ้างบุคลากรภายนอกมาด ารงต าแหน่ง

ผู้บริหารในมหาวิทยาลัย เป็นสัญญาที่ฝุายใดฝุายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง หากการจ้าง
บุคคลภายนอกมาท าหน้าที่บริหารงานที่มีความส าคัญและเกี่ยวข้องกับการจัดศึกษา หรืองาน
สนับสนุนภารกิจหลักของมหาวิทยาลัย สัญญาจ้างบุคคลภายนอกดังกล่าวมีลักษณะเป็นสัญญา
ทางปกครอง แต่กรณีสัญญาจ้างผู้จัดการโรงพิมพ์ ผู ้จัดการส านักพิมพ์ ผู ้จัดการศูนย์หนังสือ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ หรือผู้จัดการส านักงานจัดการทรัพย์สินและศูนย์บริการการกีฬา เป็น
การจ้างบุคคลภายนอกมาท าหน้าที่บริหารงานในกิจการหรือส่วนงานที่ไม่ใช่ภารกิจหลักของ
มหาวิทยาลัยและไม่ใช่งานบริการสาธารณะ จึงไม่มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง แต่เป็นสัญญาจ้าง
แรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

1.4 สัญญาจ้างบุคลากรของส านักงานด้านให้บริการหรือจัดหารายได้ ซึ่งมีการ
บริหารงานแบบวิสาหกิจ  

ส านักงานที่ให้บริการหรือจัดหารายได้ ซึ่งมีการบริหารงานแบบวิสาหกิจ ได้แก่ 
ส านักงานบริหารทรัพย์สินและกีฬา ส านักพิมพ์ โรงพิมพ์ ศูนย์หนังสือมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ส านักงาน
ธรรมศาสตร์สัมพันธ์ และส่วนงานอ่ืน เช่น หน่วยงานของคณะวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี ภาควิชา
วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีอาหาร ที่ประกอบกิจการท าขนมขายภายในมหาวิทยาลัย เป็นต้น สัญญาจ้าง
บุคลากรดังกล่าว ไม่ใช่สัญญาจ้างบุคคลเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะ จึงไม่เป็นสัญญาทางปกครอง แต่
เป็นสัญญาจ้างแรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

อย่างไรก็ตาม มาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 
บัญญัติยกเว้นให้กิจการขององค์การมหาชนไม่อยู่ภายใต้กฎหมายคุ้มครองแรงงาน 4 ฉบับ ได้แก่ กฎหมาย
ว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม และ
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กฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน ประกอบกับมาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 
2558 บัญญัติให้กิจการของมหาวิทยาลัยไม่อยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานและ
กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ ก็เพ่ือไม่ให้ลูกจ้างหรือพนักงานของหน่วยงาน อยู่ภายใต้บังคับของ
กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานและกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ แต่การให้ความคุ้มครองตาม
กฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ซึ่งเป็นกฎหมายเฉพาะก าหนดไว้5 แทนกฎหมายว่าด้วยการ
คุ้มครองแรงงานและกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ดังกล่าว 

2. เขตอ านาจศาลที่พิจารณาคดีเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรของมหาวิทยาลัยในก ากับ
ของรัฐ  

เขตอ านาจศาลเป็นประเด็นสืบเนื่องมาจากประเด็นเรื่องสถานะของสัญญาจ้าง
บุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐว่าเป็นสัญญาจ้างแรงงานหรือสัญญาทางปกครอง ซึ่งผู้เขียนวิเคราะห์
แล้วว่าสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมีทั้งที่เป็นสัญญาจ้างแรงงานและสัญญาทาง
ปกครอง ดังนั้น จึงน ามาสู่ประเด็นเรื่องเขตอ านาจศาลที่พิจารณาคดีเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากร
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐดังกล่าว กล่าวคือ หากเป็นข้อพิพาทตามสัญญาจ้างแรงงาน เช่น สัญญาจ้าง
ผู้จัดการโรงพิมพ์ ผู้จัดการส านักพิมพ์ หรือผู้จัดการศูนย์หนังสือมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ และสัญญาจ้าง
ผู้จัดการส านักงานจัดการทรัพย์สินและศูนย์บริการการกีฬา เป็นสัญญาจ้างแรงงาน ศาลแรงงานจึงมี
อ านาจพิจารณาพิพากษาคดี แต่ถ้าเป็นพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง เช่น สัญญาจ้างพนักงาน
มหาวิทยาลัยสายวิชาการ และสายสนับสนุนวิชาการ ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีดังกล่าว 

3. ปัญหาแนวค าวินิจฉัยศาลในคดีสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัย  
จากการศึกษาตามแนวค าสั่งของศาลปกครองสูงสุดในคดีเกี่ยวกับสัญญาจ้าง

บุคลากรมหาวิทยาลัยที่มีสถานะเป็นสัญญาทางปกครอง อันอยู่ในเขตอ านาจพิจารณาพิพากษาของ
ศาลปกครอง แต่ศาลปกครองจะรับคดีไว้พิจารณาต่อเมื่อเป็นคดีที่ฟูองเรียกค่าเสียหายเข้ามาด้วย 
ส่วนคดีใดที่มิได้มีค าขอเรื่องค่าเสียหาย ศาลจะไม่รับไว้พิจารณา กล่าวคือ กรณีขอให้ต่อสัญญาจ้างหรือ
รับผู้ฟูองคดีกลับเข้าท างานตามเดิม หรือขอให้เพิกถอนค าสั่งเลิกจ้าง หรือขอให้เพิกถอนค าสั่งไม่ผ่านการ
ประเมินผลการปฏิบัติงาน โดยไม่มีค าขอเรื่องค่าเสียหายเหล่านี้ ศาลมักจะไม่รับคดีไว้พิจารณา 
เนื่องจากศาลเห็นว่าไม่เป็นไปตามเงื่อนไขการฟูองคดีปกครอง ท าให้ผู้ฟูองคดีไม่ได้รับการแก้ไข
เยียวยาความเดือดร้อนเสียหายเท่าที่ควร และย่อมไม่เกิดประโยชน์ที่จะน าคดีมาฟูองต่อศาลปกครอง  
ซึ่งแตกต่างการการพิจารณาคดีแรงงาน แม้ผู้ฟูองคดีมิได้มีค าขอเรื่องค่าเสียหายมาด้วย หากศาลเห็น
ว่าการเลิกจ้างนั้นไม่เป็นธรรม ศาลอาจสั่งให้นายจ้างรับลูกจ้างเข้าท างานต่อไปในอัตราค่าจ้างเท่าเดิม

                                                           
5 กัลยณัฏฐ์  พรหมนอก, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 1, น.393. 
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ในขณะเลิกจ้าง แต่ถ้าศาลเห็นว่าลูกจ้างหรือนายจ้างไม่อาจท างานร่วมกันต่อไปได้ ศาลสามารถก าหนด
ค่าเสียหายให้นายจ้างใช้แทนได้ ซึ่งน่าจะเป็นการเยียวยาผู้ฟูองคดีได้ดีกว่า ผู้เขียนมีข้อเสนอแนะดังนี้  

ประการแรก ควรน าหลักเกณฑ์ทางกฎหมายดังกล่าว มาเป็นแนวทางการพิจารณา 
โดยก าหนดไว้เป็นระเบียบหรือกฎหมายที่ใช้บังคับกับคดีเกี่ยวกับสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยที่
เป็นสัญญาทางปกครอง ทั้งนี้ ให้มีความเหมาะสมและไม่ขัดต่อหลักกฎหมายปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง ซึ่งน่าจะคุ้มครองพนักงานหรือลูกจ้างที่น าคดีมาฟูองต่อศาลในกรณีดังกล่าวได้ 

ประการที่สอง ซึ่งผู้เขียนให้ข้อสังเกตว่า ปัจจุบันมีแนวค าสั่งของศาลปกครองสูงสุด
ทีว่ินิจฉัยให้รับค าฟูองที่ผู้ฟูองคดีมีขอให้เพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการกลั่นกรองการประเมินผล
การปฏิบัติงาน หรือเพิกถอนประกาศรายชื่อผู้ไม่ได้ต่อสัญญาจ้างต่างๆ ทั้งที่ผู้ฟูองคดีไม่ได้มีค าขอให้
ชดใช้ค่าเสียหายมาด้วย โดยศาลเห็นว่าการสั่งให้เพิกถอนเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวข้างต้น เป็นกรณีที่สั่ง
ให้หน่วยงานกระท าการหรืองดเว้นกระท าการตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งเป็นการตีความว่าคดีเกี่ยวกับสัญญาทาง
ปกครองนอกจากจะมีค าขอเรื่องค่าเสียหายแล้ว ยังขอให้หน่วยงานกระท าการหรืองดเว้นกระท าการ
ได้ด้วย อันเป็นไปตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว  

ประการสุดท้าย ผู้เขียนเห็นว่า กรณีที่ผู้ฟูองคดีฟูองโดยมิได้มีค าขอเรื่องค่าเสียหาย
เข้ามาด้วย ให้เจ้าหน้าที่ศาลปกครองให้ค าแนะน าเกี่ยวกับการฟูองคดีดังกล่าวให้ผู้ ฟูองคดีทราบ 
นอกจากนั้น ถ้าเป็นกรณีที่ผ่านขั้นตอนยื่นฟูองแล้ว ให้ศาลปกครองด าเนินการแจ้งให้ผู้ฟูองคดีว่าประสงค์
จะเรียกค่าเสียหายหรือไม่ อันเป็นการใช้อ านาจของศาลในการแสวงหาข้อเท็จจริงตามระเบียบของที่
ประชุมใหญ่ตุลาการนศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซึ่งหากผู้ฟูองคดี
ประสงค์จะเรียกค่าเสียหายเพ่ิมก็ให้ท าเป็นคดีฟูองเพ่ิมเติมเข้ามา ซึ่งจะท าให้ศาลสามารถรับคดีไว้
พิจารณาต่อไปได ้

4. ปัญหาการเยียวยาบุคลากรของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐกรณีเลิกจ้างหรือไม่
ต่อสัญญาจ้าง  

ผู้เขียนเห็นว่า สัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ มีทั้งที่เป็นสัญญาทาง
ปกครองและสัญญาจ้างแรงงาน กรณีที่เป็นจ้างแรงงาน มีปัญหาว่าจะน ากฎหมายใดมาใช้บังคับ เนื่องจาก
วัตถุประสงค์ของกฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ตามมาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ บัญญัติยกเว้นกิจการของมหาวิทยาลัยไม่อยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายว่าด้วย
การคุ้มครองแรงงานและกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ ซึ่งเป็นการบัญญัติรองรับตามมาตรา 38 แห่ง
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ในฐานะที่มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐเป็นองค์การมหาชน  
ซึ่งหมายความว่าไม่ให้พนักงานหรือลูกจ้างของมหาวิทยาลัยอยู่ภายใต้กฎหมายสองฉบับดังกล่าว  
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อย่างไรก็ตาม เมื่อมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐที่มี
อิสระในการบริหารงานด้านต่าง ๆ มหาวิทยาลัยสามารถออกระเบียบ ข้อบังคับ หรือหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ
การคุ้มครองพนักงานหรือลูกจ้างมาใช้บังคับกับพนักงานหรือลูกจ้างของตนได้ ทั้งนี้ ระเบียบ ข้อบังคับ 
หรือหลักเกณฑ์ที่ต้องมีมาตรฐานไม่ต่ ากว่ากฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานและกฎหมายว่ าด้วย
แรงงานสัมพันธ์ ปัจจุบันยังไม่ปรากฎว่ามีการก าหนดระเบียบ ข้อบังคับ หรือหลักเกณฑ์ที่ใช้บังคับแก่
พนักงานหรือลูกจ้างของมหาวิทยาลัยไว้เป็นการเฉพาะ มีเพียงบทบัญญัติให้น ากฎหมายอ่ืนมาใช้บังคับ 
เช่น ระเบียบมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยการจัดตั้งและการบริหารงานส านักพิมพ์ โรงพิมพ์ และศูนย์
หนังสือ พ.ศ. 2551 ข้อ 20 วรรคสอง ก าหนดให้น าระเบียบมหาวิทยาลัยเกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคลพนักงานเงินรายได้มาใช้บังคับโดยอนุโลม ผู้เขียนจึงเห็นว่า มหาวิทยาลัยควรก าหนดหลักเกณฑ์การ
คุ้มครองพนักงานหรือลูกจ้างมหาวิทยาลัยไว้โดยเฉพาะเพ่ือจะได้ลดปัญหาการตีความหรือการบังคับใช้
กฎหมาย ทั้งนี้ จะได้มีความชัดเจนในเรื่องการคุ้มครองพนักงานหรือลูกจ้างของมหาวิทยาลัยด้วย   

กรณีสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยที่เป็นสัญญาจ้างแรงงาน และสัญญาทาง
ปกครอง เมื่อมีเหตุสิ้นสุดระยะเวลาตามสัญญาจ้าง หน่วยงานของรัฐสามารถพิจารณาต่อสัญญาจ้าง
ให้พนักงานหรือลูกจ้างได้ตามความเหมาะสมและความจ าเป็นของหน่วยงาน ซึ่งเมื่อครบก าหนด
ระยะเวลาตามสัญญาจ้างแล้ว สัญญาจ้างย่อมสิ้นสุดลงโดยไม่ต้องบอกกล่าวล่วงหน้า และไม่ต้องจ่าย
สินจ้างแทนการบอกกล่าว6 กรณีของหน่วยงานของรัฐนั้น แม้การท าสัญญาจ้างจะก าหนดระยะเวลา
การจ้างไว้แน่นอน แต่ในทางปฏิบัติเมื่อครบก าหนดเวลาจ้างตามสัญญา หน่วยงานจะพิจารณาต่อ
สัญญาจ้างแก่พนักงานหรือลูกจ้างเสมอ ท าให้ลูกจ้างมีความคาดหวังเสมอว่าหน่วยงานของรัฐจะท า
สัญญาจ้างต่อไปจนกว่าจะเกษียณอายุ เพราะการท างานในหน่วยงานรัฐมีความมั่นคงกว่าเอกชน 
โอกาสในการเลิกจ้างก็มีน้อยกว่า แต่ถ้าหากวันใดหน่วยงานไม่ต่อสัญญาจ้างย่อมท าให้พนักงานหรือ
ลูกจ้างนั้นได้รับความเสียหาย กรณีนี้น่าจะมีการเยียวยาให้แก่พนักงานหรือลูกจ้าง 

ผู้เขียนมีข้อเสนอแนะว่า แม้การพิจารณาต่อสัญญาจ้างให้พนักงานหรือลูกจ้าง
หรือไม่ ย่อมเป็นดุลพินิจของหน่วยงานที่จะพิจารณาได้ตามความเหมาะสมและความจ าเป็นที่ศาลไม่
สามารถก้าวล่วงไปใช้ดุลพินิจในการมีค าสั่งหรือค าบังคับให้หน่วยงานด าเนินการดังกล่าวได้  ดังนั้น 
หน่วยงานในการพิจารณาต่อสัญญาจ้างหรือไม่ก็ได้ ท าให้พนักงานหรือลูกจ้างไม่ได้รับการต่อสัญญา
จ้าง ทั้งที่พนักงานหรือลูกจ้างคนนั้นปฏิบัติหน้าที่ด้วยดีมาโดยตลอด หรือมีผลการประเมินอยู่ในระดับ
ที่ดีมาโดยตลอด ไม่เคยมีความบกพร่องหรือประพฤติเสื่อมเสีย ประกอบกับต าแหน่งที่พนักงานหรือ
ลูกจ้างท าก็ยังคงมีอยู่ มิได้ยุบหรือยกเลิกแต่อย่างใด การเลิกจ้างก็เพียงเพ่ือหน่วยงานจะให้บุคลากร

                                                           
6 ไชยเดช ตันติเวสส และบุญอนันต์ วรรณพานิชย์, “บทสรุปทางวิชาการ เกษีณอายุ : 

การเลิกจ้างตามก าหนดเวลา”, วารสารกฎหมายปกครอง,  เล่มที่ 7, น.479 (สิงหาคม 2531) 
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คนใหม่มาท าหน้าที่แทนพนักงานหรือลูกจ้างคนเดิมเท่านั้น หน่วยงานจึงอาศัยเหตุสิ้นสุดระยะเวลา
ตามสัญญาจ้างมาเลิกจ้าง หากปรากฏพฤติการณ์เช่นนี้ จึงเห็นว่า พนักงานหรือลูกจ้างควรได้รับการ
คุ้มครองหรือการเยียวยาในกรณีดังกล่าว เมื่อมหาวิทยาลัยก ากับของรัฐ มีฐานะเป็นองค์การมหาชน  
มีอิสระในการบริหารงานบุคคล มหาวิทยาลัยควรก าหนดหลักเกณฑ์ที่เยียวยาพนักงานหรือลูกจ้าง
ดังกล่าวให้เหมะสม ทั้งนี้ เพ่ือให้มีความชัดเจน และเสมอภาคเท่าเทียมกัน โดยเฉพาะหลักเกณฑ์ที่
เกี่ยวกับการเลิกจ้าง ควรมีควรก าหนดให้มีการเลิกจ้างได้ยากกว่าการเลิกจ้างของเอกชน หรืออาจมี
เงินชดเชยกรณีเลิกจ้างเพราะเหตุดังกล่าวได้ด้วย 

กล่าวโดยสรุป การแยกสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐว่ามี
สถานะเป็นสัญญาจ้างแรงงานหรือสัญญาทางปกครอง ซึ่งน ามาสู่เขตอ านาจเหนือคดี รวมทั้งสามารถ
น าหลักกฎหมายมาปรับใช้ได้ถูกต้อง ซึ่งกรณีสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐเป็น
สัญญาจ้างแรงงาน ย่อมอยู่ภายใต้บังคับตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เมื่อมีข้อพิพาทเกิดขึ้น
เป็นไปตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 ส่วนกรณีสัญญา
ที่เป็นสัญญาทางปกครอง อยู่ภายใต้บังคับกฎหมายปกครอง เมื่อมีข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาเป็นไป
ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

 
5.2 ข้อเสนอแนะ 
 

ดังได้ศึกษามาแล้วว่า มาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ บัญญัติ
ยกเว้นกิจการของมหาวิทยาลัยไม่อยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานและ
กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ ซึ่งเป็นการบัญญัติรองรับตามมาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัติองค์การ
มหาชน พ.ศ. 2542 .ในฐานะที่มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐเป็นองค์การมหาชน แต่ไม่ได้หมายความ
ว่าสัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐไม่เป็นสัญญาจ้างแรงงาน เพียงแต่กฎหมายห้าม
หมายความว่าไม่ให้พนักงานหรือลูกจ้างของมหาวิทยาลัยอยู่ภายใต้กฎหมายสองฉบับดังกล่าว ผู้เขียน
มีข้อเสนอแนะดังนี้ 

เมื่อยังไม่ปรากฏว่า สัญญาจ้างบุคลากรมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ มีกฎหมายบังคับ
เป็นการเฉพาะ กรณีที่เป็นสัญญาจ้างแรงงานจึงต้องเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
ส่วนกรณีท่ีเป็นสัญญาทางปกครอง ย่อมเป็นไปตามระเบียบหรือข้อบังคับตามสัญญาจ้างนั้นๆ ซึ่งอาจ
ยังไม่ครอบคลุม หรือชัดเจนเพียงพอ จึงเห็นว่า เมื่อมหาวิทยาลัยในก ากกับของรัฐ มีอิสระในการ
บริหารงานบุคคล มหาวิทยาลัยควรก าหนดหลักเกณฑ์ที่เหมาะสมมาใช้กับพนักงานหรือลูกจ้างของ
มหาวิทยาลัย ทั้งนี้  เพ่ือให้มีความชัดเจน และเสมอภาคเท่าเทียมกัน โดยผู้เขียนมีข้อสังเกตว่า 
หลักเกณฑ์ ข้อบังคับ หรือระเบียบที่มหาวิทยาลัยจะก าหนดนั้น ควรมีมาตรฐานการคุ้มครองไม่ต่ ากว่า 
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กฎหมายแรงงาน อีกทั้งหากเป็นเรื่องเกี่ยวกับการเลิกจ้างควรก าหนดหลักเกณฑ์การเลิกจ้างให้ยาก
กว่าการเลิกจ้างของเอกชน 
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