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วิทยานิพนธนี้มีจุดมุงหมายที่จะศึกษาสภาพปญหาเกี่ยวกับการออกคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน และการ

ตรวจสอบคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน 
จากการศึกษาพบวา พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 ไดใหอํานาจแกพนักงานตรวจแรงงานในการออก

คําส่ังใหนายจางและลูกจางปฏิบัติได ซึ่งคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน แบงได 2 ประเภท คือคําส่ังที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาท
แรงงานสวนแพง และคําส่ังใหนายจางหรือลูกจางฝายหนึ่งฝายใดปฏิบัติ ซึ่งคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานทั้ง 2 ประเภท เปน
คําส่ังทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ดังนั้น การออกคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน
จึงตกอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซึ่งเปนกฎหมายที่ใหความคุมครองสิทธิของ
ประชาชนที่สิทธิถูกกระทบจากคําส่ังทางปกครอง แตเนื่องจากคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาทแรงงาน
สวนแพงมีลักษณะเหมือนกับการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลแรงงาน จึงมีลักษณะพิเศษกวาคําส่ังทางปกครองทั่วไป เชน มี
ประเด็นพิพาทที่ซับซอน มีการรับฟงพยานและชั่งน้ําหนักพยานที่ซับซอน พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 จึงใหความคุมครองสิทธิของนายจางและลูกจางไดระดับหนึ่งแตไมทั้งหมด เพราะความผิดพลาดในการออกคําส่ังอาจ
เกิดขึ้นจากความรูความสามารถของพนักงานตรวจแรงงานเอง 

สําหรับการตรวจสอบคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน พบวาคําส่ังที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาทแรงงานสวนแพง ไม
อาจนําการตรวจสอบภายในฝายปกครอง ไดแก การอุทธณตอฝายปกครอง และการขอใหพิจารณาใหม ตามหลักกฎหมาย
ปกครองมาใชได แตสําหรับคําส่ังใหนายจางหรือลูกจางฝายใดฝายหนึ่งปฏิบัติ สามารถนําวิธีการตรวจสอบภายในฝายปกครอง
มาใชไดเหมือนกับคําส่ังทางปกครองทั่วไป สวนการตรวจสอบโดยองคกรตุลาการซึ่งไดแกศาลแรงงานนั้น การตรวจสอบคําส่ังที่
เปนคําวินิจฉัยขอพิพาทแรงงานสวนแพงมีลักษณะของคดีแพงมากกวาคดีปกครอง และเหมาะสมที่จะใหศาลแรงงานพิจารณา
อยางคดีแพง แตการตรวจสอบคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานที่ใหนายจางหรือลูกจางฝายใดฝายหนึ่งปฏิบัตินั้นมีลักษณะของ
คดีปกครอง การใหคดีดังกลาวอยูในอํานาจของศาลแรงงานมีความไมเหมาะสมหลายประการ หากใหคดีประเภทนี้อยูในอํานาจ
ของศาลปกครองซึ่งเปนศาลที่เชี่ยวชาญในคดีปกครองก็จะทําใหการตรวจสอบคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานประเภทนี้มี
ประสิทธิภาพมากขึ้น 
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กิตติกรรมประกาศ 

วิทยานิพนธเลมนี้สําเร็จข้ึนมาไดก็เนื่องมาจาก รองศาสตราจารยสุดาศิริ วศวงศ กรุณารับเปน
อาจารยที่ปรึกษา และไดแนะนําขอคิดเห็นอันเปนประโยชน ตลอดจนตรวจทานแกไข ในการคนควาและเรียบเรียง
วิทยานิพนธ ตลอดจนทําหนาที่เปนทั้งอาจารย ครู และแม  

ขอขอบพระคุณทานศาสตราจารย ดร.ไพศิษฐ พิพัฒนกุล ที่กรุณารับเปนประธานกรรมการสอบ
วิทยานิพนธ  ตลอดจน  ศาสตราจารยเกษมสันต วิลาวรรณ  และ อาจารยรังสฤษฎ จันทรัตน ที่กรุณาสละเวลา
อันมีคารับเปนกรรมการในการสอบวิทยานิพนธและไดแนะนําขอคิดเห็นอันเปนประโยชนในการแกไขปรับปรุง
วิทยานิพนธใหสมบูรณยิ่งขึ้น 

นอกจากนี้ วิทยานิพนธนี้ไมอาจสําเร็จไดหากปราศจากเจาหนาที่หองสมุดคณะนิติศาสตร 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ที่คอยชวยเหลือในการคนควาหาขอมูล และเจาหนาที่บัณฑิตศึกษา คณะนิติศาสตร ที่
ชวยติดตอประสานงานตางๆ  ตลอดจนเพื่อนๆ พี่ๆ ชาวนิติศาสตร จุฬา คุณวฤษณี มีแกว, คุณจรีรัตน สรอยเสริม
ทรัพย, คุณชายชาญ ชูวงศ, คุณรวิศักดิ์ จันทรัตน, คุณทรรศพร แสงเทียน,  คุณจักราวดี อนุโยธา, คุณนพัธร ฤทธิ
กาญจน, คุณฐานุตร เล็กสุภาพ, คุณเศรษฐรัช ธรเสนา และทุกๆทานที่ไมอาจเอยนามไดทั้งหมด ซึ่งใหความ
ชวยเหลือ ใหกําลังใจ ตลอดจนกระตุนเตือนความรับผิดชอบใหวิทยานิพนธนี้เสร็จทันเวลา ซึ่งผูเขียน
ขอขอบพระคุณดวยความจริงใจ 

เหนือส่ิงอื่นใด ผูเขียนขอขอบพระคุณ บิดา มารดา ผูใหกาํเนิดชีวิต และสติปญญาตลอดจนบรรดาครู
บาอาจารยทุกทานตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบันที่ไดส่ังสมความรูใหแกผูเขียนจนทําใหสามารถเขียนวิทยานิพนธนี้ได 
ไมวาจะเปนครูอาจารยที่ผูเขียนไดรับการอบรมศึกษามาโดยตรง หรือครูอาจารยที่ผูเขียนไดศึกษาผานงานทาง
วิชาการของทาน หากวิทยานิพนธนี้จะมีประโยชนอยูบางในการศึกษาผูเขียนขออุทิศสิ่งที่ดีเหลานั้นแดทุกๆทานที่
ไดกลาวถึงขางตน แตอยางไรก็ตามวิทยานิพนธนี้มีขอผิดพลาดเกิดขึ้นแนนอนไมวามากหรือนอย ซึ่งผูเขียนขอ
นอมรับไวแตเพียงผูเดียว 
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บทที่ 1 
 

บทนํา 
 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 

เมื่อมีการประกาศใชพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ไดมีการ
เปล่ียนแปลงสาระสําคัญของกฎหมายคุมครองแรงงานไปจากเดิมหลายประการ รวมถึงการ
เปลี่ยนแปลงอํานาจหนาที่ของพนักงานตรวจแรงงานใหแตกตางไปจากประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับ
ที่ 103 ลงวันที่ 16 มีนาคม พ.ศ.2515 และประกาศกระทรวงมหาดไทยเรื่องการคุมครองแรงงาน 
ซึ่งเปนกฎหมายคุมครองแรงงานฉบับเดิม กลาวคือ ตามประกาศคณะปฏิวัติดังกลาวพนักงาน
ตรวจแรงงานมีอํานาจออก”คําเตือน”ใหนายจางและลูกจางปฏิบัติตามกฎหมายคุมครองแรงงาน 
โดยการใชอํานาจออกคําเตือนดังกลาวไดกอใหเกิดปญหาทั้งในทางทฤษฎีหลักกฎหมายและ
ปญหาในทาง ปฎิบัติ ซึ่งไดมีการฟองการออกคําเตือนของพนักงานตรวจแรงงานและไดมีคํา
พิพากษาฎีกาในหลายคดีที่วินิจฉัยวา นายจางไมสามารถฟองเพิกถอนคําเตือนของพนักงานตรวจ
แรงงานได โดยใหเหตุผลวา 

“แมวาพนักงานตรวจแรงงานไมออกคําเตือนนายจางก็ตองปฏิบัติตามกฎหมายวา
ดวยการคุมครองแรงงานอยูแลว คําเตือนดังกลาวจึงไมไดไปกระทบกระเทือนหนาที่ของนายจาง
แตประการใด และการที่นายจางฝาฝนกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงานก็มีโทษทางอาญาอยูแลว 
นายจางไมตองรับผิดเนื่องจากการฝาฝนคําเตือนของพนักงานตรวจแรงงาน ดังนั้นคําเตือน
พนักงานตรวจแรงงานไมกอใหเกิดการโตแยงสิทธิแกนายจาง”1 

และตอมากรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานไดหารือไปยังคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองวาคํา เตือนของพนักงานตรวจแรงงานตามขอ  77 ของประกาศ
กระทรวงมหาดไทย เรื่อง การคุมครองแรงงาน เปนคําส่ังทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 หรือไม คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง มี
ความเห็นวา 

“เมื่อพิเคราะหบทนิยามของคําวา “คําสั่งทางปกครอง” ตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 แลว จะเห็นวา นิยามของคําวา “คําสั่งทางปกครอง” 
หมายถึงการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาพนักงานเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้น
ระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิ
                                                           

1คําพิพากษาฎีกาที่ 1444/2519 (ประชุมใหญ) 
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หรือหนาที่ของบุคคลไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราวฯลฯ กรณีดังกลาวจึงตองพิจารณาวาคํา
เตือนของพนักงานตรวจแรงงาน เปนการกอใหเกิดนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคล ในอันที่จะกอ 
เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสิทธิและหนาที่ของบุคคลหรือไม โดยพิจารณา
ถึงผลของการไมปฏิบัติตามคําเตือนดังกลาว เมื่อประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 103 ลงวันที่ 16 
มีนาคม พ.ศ.2515 มิไดบัญญัติถึงผลของการไมปฏิบัติตามคําเตือนของพนักงานตรวจแรงงานไว
แตอยางใด คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองจึงเห็นวาคําเตือนของพนักงานตรวจ
แรงงานมีลักษณะเปนเพียงมาตรการบอกกลาววามีการฝาฝนกฎหมายเมื่อพนักงานไปตรวจพบ
นายจางผูรับคําเตือนยอมใชดุลพินิจของตนโดยอิสระจะปฏิบัติหรือไมปฏิบัติตามคําเตือนนั้นก็ได 
คําเตือนดังกลาวจึงไมเปนการกอนิติสัมพันธที่มีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิและหนาที่ของ
บุคคลแตอยางใด ฉะนั้น คําเตือนดังกลาวจึงไมใชคําส่ังทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติการทางปกครอง พ.ศ.2539”2 

แตพระราชบญัญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 ไดใหอํานาจแกพนักงานตรวจ
แรงงานในการออก”คําสั่ง” ใหนายจางและลูกจางปฏิบัติได โดยการไมปฏิบตัติามคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานดังกลาวกฎหมายไดกําหนดโทษไว ดังนั้น จึงหมดปญหาวาคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานเปนคาํสั่งทางปกครองหรือไม 

แตสภาพปญหาที่เกดิข้ึนคอื 
1.การออกคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานอยูในบังคบัพระราชบัญญตัิวิธปีฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เพียงใด และผลบังคบัของกฎหมายดังกลาวสามารถใหความ
คุมครองสิทธขิองบุคคลที่ไดรับผลกระทบจากการใชอํานาจของพนกังานตรวจแรงงานไดเพยีงใด 
และมีปญหาในการนํากฎหมายดังกลาวมาบังคบัใชหรอืไม 

2. บคุคลที่สทิธิถกูกระทบจากคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานสามารถรองขอใหฝาย
ปกครองตรวจสอบคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานไดเพียงใด และฝายปกครองสามารถตรวจสอบ
ไดเพียงใด 

3. บคุคลที่สทิธิถูกกระทบจากคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานสามารถรองขอใหศาล
ตรวจสอบคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานไดเพยีงใด และศาลสามารถตรวจสอบไดเพยีงใดมี
ปญหาในการตรวจสอบหรือไม 

 
 

                                                           
2บันทึกของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง,วารสารกฎหมายปกครอง 

เลม 17 ตอนที่ 2 (สิงหาคม 2541) : 261-265. 
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1.2 วัตถุประสงคในการศกึษา 

ตองการศึกษาถึงการนําหลักกฎหมายปกครองมาใชกับการใชอํานาจของฝาย
ปกครองตามกฎหมายคุมครองแรงงานโดยเจาะจงที่คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน โดยศึกษาทั้ง
หลักกฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครองในขั้นตอนการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน และ
การควบคุมตรวจสอบภายหลังออกคําสั่งทั้งในแงของกระบวนการควบคุมตรวจสอบและองคกรที่
ทําหนาทีค่วบคุมตรวจสอบ 

 
1.3 สมมติฐานของการศึกษาวิจัย 

คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานนั้นเปนคาํสั่งทางปกครองที่แทรกแซงสิทธิเสรีภาพใน
การจางแรงงานระหวางนายจางกบัลูกจาง ดังนั้นจึงเปนคําส่ังที่กระทบตอประโยชนของเอกชนสอง
ฝายคือนายจางกับลูกจาง การนําหลักกฎหมายปกครองมาใชกับกระบวนการพิจารณาออกคําสั่ง
ของพนักงานตรวจแรงงานจึงอาจมีขอจํากัด และการตรวจสอบคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน
โดยองคกรฝายปกครองมีปญหาจากลักษณะพิเศษของคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน และการ
ตรวจสอบโดยองคกรตุลาการคือศาลแรงงานซึ่งเปนศาลยุติธรรมอาจมปีญหาในการพจิารณาคดี
ปกครองในคดตีรวจสอบคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน 

 
1.4 ขอบเขตของการศึกษาวิจัย 

การศึกษาวิจัยน้ีจะวิเคราะหเก่ียวกบัการนําหลักกฎหมายปกครองมาใชกับคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงาน ทั้งในกระบวนวิธีพจิารณาออกคําสั่งและการตรวจสอบคําสั่งทั้งในแง
องคกรและกระบวนการ โดยจะวิเคราะหกฎหมายไทยเปนหลกัและนาํทฤษฎีกฎหมายตางประเทศ
ประกอบการวิเคราะหเปรียบเทียบ  

 
1.5 วิธีการศกึษาวิจัย 

ใชวิธีการศึกษาวิจัยเอกสาร (documentary research) เปนหลัก โดยศึกษาคนควา
และรวบรวมกฎหมายไทยเปนหลกั โดยนําทฤษฎีและหลักกฎหมายตางประเทศมาวิเคราะห
เปรียบเทียบ ซึ่งไดแก หลกักฎหมายปกครองฝรั่งเศสและหลักกฎหมายปกครองเยอรมัน โดยขอมลู
ที่ไดจะเปนหนงัสือเกี่ยวกับกฎหมายคุมครองแรงงานและหลักกฎหมายปกกครอง และบทความ
เกี่ยวกบักฎหมายคุมครองแรงงานและกฎหมายปกครอง เมื่อรวบรวมและเรียบเรียงแลวจะ
พจิารณาวิเคราะหหาหลักเกณฑ ตลอดจนสรุปประเดน็ปญหาตางๆ พรอมทั้งเสนอความคดิเห็น
และขอเสนอแนะในการแกปญหา 
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1.6 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

 1.ทําใหทราบถึงบทบาทอํานาจหนาที่ของพนักงานตรวจแรงงานในการใชมาตรการ
ออกคําสั่งเปนเครื่องมือในการคุมครองแรงงาน 

2.ทําใหทราบถึงการนําหลักกฎหมายปกครองมาใชกับมาตรการทางปกครองใน
กฎหมายคุมครองแรงงาน โดยเฉพาะการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจ  

3.เปนการเสนอแนะแนวทางแกไขปญหาในกระบวนการใชอํานาจและการควบคุม
ตรวจสอบการใชอํานาจของพนักงานตรวจแรงงาน 
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บทที่ 2 
 

บทบาทอํานาจหนาท่ีของฝายปกครองตามกฎหมายคุมครองแรงงาน 
 

ในฐานะที่พนกังานตรวจแรงงานเปนเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง การศึกษาถึง
คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน จึงตองทราบในเบื้องตนกอนวาฝายปกครองเขามาเกี่ยวของกับ
กฎหมายคุมครองแรงงานอยางไร มีบทบาทอํานาจหนาที่อยางไร เนื่องจากเมื่อกลาวถึงองคกรของ
รัฐทีเ่ขามาเกี่ยวของกับการบงัคับใชกฎหมายคุมครองแรงงาน องคกรแรกที่มักจะนึกถึงคือศาล 
มากกวาจะเปนฝายปกครอง หรืออาจจะไมทราบวาการบังคบัใชกฎหมายคุมครองแรงงานมีฝาย
ปกครองเขามาเกี่ยวของดวย ประกอบกบัการศึกษากฎหมายคุมครองแรงงานมักจะเนนไปทีต่ัวบท
กฎหมายและคําพิพากษาของศาลซึ่งเปนตัวอยางของการปรับใชตัวบทกฎหมายกบัขอเท็จจริงโดย
ศาล ทั้งที่การบังคบัใชกฎหมายคุมครองแรงงานสวนหนึง่เปนการบังคบัใชโดยฝายปกครอง โดยที่
บางกรณีอาจจะไมไดมีการนําขอพิพาทมาสูศาลเลย บทบาทอํานาจหนาที่ของฝายปกครองตาม
กฎหมายคุมครองแรงงานจึงมีความสําคัญไมยิ่งหยอนไปกวาศาล ดังนั้นจงึขอทําความเขาใจ
เกี่ยวกบับทบาทอํานาจหนาท่ีของฝายปกครองกอนเปนอันดบัแรก 

 
2.1 ฝายปกครอง 

ความเขาใจในเบื้องตนเกี่ยวกับฝายปกครองอาจแบงไดเปน 2 สวน คือ ความหมาย
ของฝายปกครอง และอํานาจหนาทีท่ั่วไปของฝายปกครองซึ่งเปนการอธิบายถึงอํานาจหนาที่ของ
ฝายปกครองในภาพรวม 

 
2.1.1  ความหมายของฝายปกครอง 

การใหความหมายของฝายปกครองสามารถอธิบายไดโดยอาศัยแนวความคิดอันเปน
ที่มาของการแบงแยกอํานาจหนาที่องคกรที่ใชอํานาจอธิปไตยของรัฐ คือ แนวความคิดของ
หลักการแบงแยกอํานาจ (separation of power) ซึ่งมีสาระสําคัญอยูที่การใหมีองคกรผูใชอํานาจ
อธิปไตยของรัฐกระทําการตางๆ โดยแบงแยกอํานาจหนาท่ีออกจากกัน ซึ่งการกระทําการตางๆ 
ของรัฐสามารถแบงแยกได 3 ประเภทดวยกัน  คือ การนิติบัญญัติ (legislative function) ซึ่งไดแก 
การตรากฎหมายขึ้นใชบังคับแกราษฎร  การบริหาร (executive function) ซึ่งไดแกการบังคับให
การตางๆ เปนไปตามที่กฎหมายไดบัญญัติไว และการตุลาการ (judicial function) ซึ่งไดแกการ
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วินิจฉัยขอพิพาทระหวางราษฎรหรือพลเมืองดวยกันเอง หรือระหวางราษฎรหรือพลเมืองกับ
หนวยงานและเจาหนาที่ของรัฐใหเปนไปตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 1 

สําหรับ “รัฐสมัยใหม”(modern state) ซึ่งเปนเจาของอํานาจอธิปไตยนั้นถือวามี
ฐานะเปนบุคคลอีกคนหนึ่งแยกตางหากจากปจเจกชนแตละคนซึ่งเปนราษฎรหรือพลเมืองของตน 
แตแมวารัฐจะมีฐานะเปนบุคคลก็เปนบุคคลในแงนามธรรม หรือ “นิติบุคคล” เทานั้น ดังนั้น รัฐจึง
ไมสามารถใชอํานาจอธิปไตยกระทําการตางๆ ทั้งสามประเภทขางตนไดดวยตนเอง รัฐจําตองมี
บุคคลบุคคลหนึ่งหรือคณะหนึ่งเปนอยางนอย เปนผูใชอํานาจอธิปไตยกระทําการตางๆ ทั้งสาม
ประเภทนี้แทนตนและในนามตน บุคคลที่ใชอํานาจอธิปไตยของรัฐแทนรัฐและในนามรัฐนี้เรียกวา 
“องคกรของรัฐ” (organ of state)2  ซึ่งรัฐเสรีประชาธิปไตยไดจัดระเบียบการใชอํานาจอธิปไตยโดย
วางอยูบนพื้นฐานของการแบงแยกอํานาจ กลาวคือ มีการกระจาย (distribution) การใชอํานาจ
อธิปไตย กระทําการทางนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ ใหองคกรของรัฐตางองคกรเปนผูใชแยก
ตางหากจากกัน แตละองคกรตางใชอํานาจอธิปไตยกระทําการตามที่รัฐธรรมนูญมอบหมายอยาง
เปนอิสระไมตองฟงคําส่ังหรือคําบัญชาขององคกรอ่ืน ทั้งนี้เพื่อไมใหบุคคลหรือองคกรผูใชอํานาจมี
อํานาจมากเกินไป และเพื่อใหมีการควบคุมตรวจสอบและยับย้ังซึ่งกันและกัน อันเปนการคุมครอง
สิทธิและเสรีภาพของราษฎรหรือของพลเมืองจากการใชอํานาจตามอําเภอใจของผูปกครองวาการ
แผนดิน3 

ดังนั้น “การแบงแยกอํานาจ”(separation of power) นั้น จึงไมไดหมายถึงการแบงแยก
อํานาจอธิปไตยซึ่งเปนอันหนึ่งอันเดียวกันแบงแยกไมได แตคําวา“อํานาจ”(power) ในวลีที่วา “แบงแยก
อํานาจ” (separation of power) นั้น หมายถึง “องคกร”(organs) ผูใชอํานาจอธิปไตย  ดังน้ัน การ
แบงแยกอํานาจ จึงเปนการแยกตัวบุคคลหรือเจาหนาที่หรือองคกรผูใชอํานาจ4 

ประเทศไทยเปนรัฐเสรีประชาธิปไตยที่ปกครองในระบบรัฐสภา ดังนั้น องคกรที่ใช
อํานาจอธิปไตยกระทําการตางๆ 3 ประเภท จึงไดแกรัฐสภาซึ่งเปนองคกรหลักที่ใชอํานาจอธิปไตย
กระทําการทางนิติบัญญัติ และศาลซึ่งเปนองคกรหลักที่ใชอํานาจอธิปไตยกระทําการทางตุลาการ 

                                                           
1วรพจน วิศรุตพิชญ, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพฯ: 

วิญูชน, 2540), หนา 116 .    
2R. CARRE de MALBERG, Contribution a la theorie generale de l’Etat, (Paris: 

CNRS,1962),pp.256-258. อางถึงใน วรพจน วิศรุตพิชญ, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง, 
หนา 115-116. 

3วรพจน วิศรุตพิชญ, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง, หนา 118. 
4เรื่องเดียวกัน, หนา 119. 
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สําหรับการบริหาร(executive function) แบงไดเปน 2 สวน คือ“หนาที่ของรัฐบาล”(governmental 
function) กับ “หนาที่ทางปกครอง” (administrative function)5 ดังนั้น องคกรที่ใชอํานาจอธิปไตย
กระทําการทางบริหารจึงแยกพิจารณาไดเปน 2 สวน เชนกัน คือ ฝายการเมือง หรือฝายนโยบาย 
หรือรัฐบาล (government) และฝายปกครอง (administration) ฝายแรกมีอํานาจหนาที่ในการวาง
นโยบายและกํากับเพื่อใหมีการปฎิบัติตามนโยบายที่ไดวางไว และฝายหลังมีอํานาจหนาที่ในการ
ตระเตรียมและปฎิบัติการตามนโยบายของฝายแรกที่ไดวางไว6 ดังนั้น “ฝายปกครอง” จึง
หมายความถึง หนวยงานและเจาหนาที่ของรัฐทั้งปวงซึ่งมีอํานาจหนาที่จัดทําบริการสาธารณะ
อันมีลักษณะเปนราชการบริหาร ซึ่งรวมถึงหนวยงานและเจาหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง 
ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถิ่นทั้งหมด7 

แตอยางไรก็ตาม “รัฐบาล” กับ “ฝายปกครอง” นั้นมีความใกลชิดกันมาก การ
แบงแยกระหวางรัฐบาลกับฝายปกครองจึงอาจจะยากในบางกรณี เพราะสถาบันหนึ่งหรือตําแหนง
หนึ่งอาจมี 2 ฐานะได เชน รัฐมนตรีเปนทั้งรัฐมนตรีในฐานะรัฐบาล และเปนฝายปกครองในฐานะ
ผูบังคับบัญชาระดับสูงของฝายปกครอง8  

 
2.1.2  อํานาจหนาท่ีทัว่ไปของฝายปกครอง  

อํานาจหนาทีท่ั่วไปของฝายปกครองในภาพรวม อาจแยกพจิารณาไดเปน 3 สวน คือ
หนาที่ของฝายปกครอง อํานาจของฝายปกครอง และสภาพแหงหนาที่ของฝายปกครอง 

 
(1) หนาท่ีของฝายปกครอง 
ฝายปกครองมีหนาที่ทั่วไปในการจัดทําบริการสาธารณะ (public service) เพื่อสนอง

ความตองการสวนรวมของประชาชน โดยปฏบิตัติามกฎหมาย นโยบาย และคําสั่งของรัฐบาล  

                                                           
5โภคิน พลกุล และชาญชัย แสวงศักดิ์,หลักกฎหมายมหาชน เลม 1 (กรุงเทพฯ : นิติ

ธรรม, 2541),หนา 79.  
6Jean  Rivero, Driot Administrative 14 ed (Paris : Dalloz,1992), p.289. อางถึง

ใน ชาญชัย แสวงศักดิ์, ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง (กรุงเทพฯ : วิญูชน),หนา 91. 
7ประยูร กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง พิมพครั้งที่ 4 (กรุงเทพฯ : 

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2538), หนา 34. 
8บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน 2 การแบงแยกกฎหมายมหาชน-เอกชน และ

พัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, 2537), หนา 20-21. 
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ดังนัน้ หนาที่ของฝายปกครองจึงเปนสวนหนึ่งของหนาที่ของฝายบริหาร แตแยกออกจากหนาที่
ของฝายนิตบิญัญัติและฝายตุลาการ 

การจัดทําบริการสาธารณะเพื่อสนองความตองการสวนรวมของประชาชนนั้นอาจ
แบงเปนการตอบสนองความตองการ 2 ประเภท คือ ความตองการไดรับความปลอดภัย และความ
ตองการไดรับความสะดวกสบายในการดาํเนินชีวิต  ดังนั้น  การงานทีฝ่ายปกครองจดัทําเพื่อสนอง
ความตองการของประชาชนที่เรียกวา  “บริการสาธารณะ”  นั้นจึงอาจแยกออกเปน  2  ประเภท
ใหญ ๆ  คือ 9 

1. กิจการที่จัดทําเพื่อคุมครอง หรือเรียกวา “ภารกิจพื้นฐาน” (primary function) 
เปนกิจการที่ฝายปกครองจัดทําเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชนและปองกันรักษา
ประเทศ และการสงวนรักษาทรัพยสินสาธารณะของประเทศ 

2. กิจการที่จัดทําเพื่อบํารุงสงเสริม หรือเรียกวา “ภารกิจลําดับรอง” (secondary  
function) เปนกิจการที่ฝายปกครองจัดทําเพื่อสงเสริมความเจริญกาวหนาของราษฎรและประเทศ
และสนองความตองการสวนรวมของประชาชนในทางเศรษฐกิจและสังคม เชน การศึกษา การ
สังคมสงเคราะห การสาธารณูปโภค และกิจการทางเศรษฐกิจตางๆ เปนตน 

กิจกรรมที่อยูในความรับผิดชอบของฝายปกครองซึ่งเรียกวา “บริการสาธารณะ” นั้น
เปนกิจกรรมที่มีลักษณะเปนประโยชนสาธารณะ (public interest) วัตถุประสงคหลักของกิจกรรม
ทางปกครองจึงเปนวัตถุประสงคที่มิไดถือเอาประโยชนของใครคนใดคนหนึ่งเปนใหญ และเปน
วัตถุประสงคที่มิไดมุงประโยชนตอบแทนในทางกําไรสวนตน ดังนั้น “ประโยชนสาธารณะ” ซึ่ง
หมายถึงความจําเปนที่มนุษยในสังคมมีอยูรวมกัน จึงเปนวัตถุประสงคหลักและเปนพื้นฐานในการ
ดําเนินกิจกรรมทางปกครอง (administrative activity)  

ประโยชนสาธารณะหรือความจําเปนที่มนุษยในแตละสังคมมีอยูนั้นอาจแตกตางกัน
ในแตละยุคสมัยได ยุคโบราณอาจเห็นวาปจจัย 4 คือ อาหาร ที่อยูอาศัย เครื่องนุงหม ยารักษาโรค
เปนประโยชนสาธารณะหลัก ตอมาอาจเห็นวาการปองกันประเทศ การรักษาความสงบเรียบรอย
ภายใน การศึกษา ฯลฯ เปนประโยชนสาธารณะ ในยุคปจจุบันอาจคิดวานอกเหนือจากสิ่งเหลานี้
แลว การจัดการคมนาคมสื่อสาร สาธารณูปโภค สาธารณูปการฯลฯ เปนสิ่งจําเปนรวมกัน จึงเปน
ประโยชนสาธารณะดวย10 

                                                           
9ประยูร กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง, หนา 41. 
10บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, “แนวความคิดเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง”, ใน รวมบทความ

เนื่องในโอกาสครบรอบ 84 ป ศาสตราจารย ดร.ประยูร กาญจนดุล. กมลชัย รัตนสกาววงศ,
บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ : นิติธรรม,2540), หนา 21-23. 
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นอกจากประโยชนสาธารณะจะเปลี่ยนแปลงไปตามยุคสมัยแลว ยังเปลี่ยนแปลงไป
ตามนโยบายทางการเมืองเศรษฐกิจดวย ซึ่งแตละรัฐอาจเขาไปแทรกแซงกิจกรรมของเอกชนมาก
นอยตางกัน11 เชน ในสมัยกอนรัฐจะไมเขาไปแทรกแซงการจางแรงงาน โดยเห็นวาเปนสิทธิ
เสรีภาพในการทําสัญญาของเอกชนซึ่งเปนแนวคิดของลัทธิเสรีนิยม แตในยุคตอมารัฐเห็นวาการ
คุมครองแรงงานเปนสิ่งที่จําเปนเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยและเพื่อความเปนธรรมในสังคม 
ดังนั้นการคุมครองแรงงานจึงเปนประโยชนสาธารณะ อันเปนแนวคิดของลัทธิสังคมนิยม  

กิจกรรมที่เปนประโยชนสาธารณะที่เห็นไดชัดในปจจุบันคือกิจกรรมทั้งหลายที่
ปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญ หมวดแนวนโยบายแหงรัฐ  ซึ่งบัญญัติไวเปนแนวทางสําหรับการตรา
กฏหมาย  และการกําหนดนโยบาย  ซึ่งจะเห็นไดวากิจกรรมดังกลาวครอบคลุมเ ร่ืองใน
ชีวิตประจําวันที่จําเปนไวเกือบหมด12รวมถึงการคุมครองแรงงานดวย ซึ่งรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 บัญญัติวา “มาตรา 86 รัฐตองสงเสริมใหประชากรวัยทํางานมีงาน
ทํา คุมครองแรงงาน โดยเฉพาะแรงงานเด็กและแรงงานหญิง จัดระบบแรงงานสัมพันธ การ
ประกันสังคม รวมทั้งคาตอบแทนแรงงานใหเปนธรรม” 

ซึ่งแตเดิมนั้นประโยชนของลูกจางถูกมองวาเปนประโยชนเฉพาะตัวของแตละคน แต
ในปจจุบันประโยชนของลูกจางกลับถูกมองในมิติรวมเปน“กลุม” ซึ่งเปนประโยชนสาธารณะได
เชนกัน ท้ังนี้ เปนผลมาจากการเปลี่ยนแนวความคิดทางเศรษฐกิจสังคมแบบเสรีนิยมดั้งเดิม 
(liberalism) เขาสูยุครัฐสวัสดิการ (welfare state) ซึ่งมีลักษณะแทรกแซงของรัฐมากขึ้น 
(interventionism)13 

 
(2) อํานาจของฝายปกครอง 
เมื่อวัตถุประสงคในการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครองตางจากวัตถุประสงคของ

กิจกรรมเอกชน และฝายปกครองมีหนาที่แตกตางจากเอกชน ดังนั้นอํานาจและวิธีดําเนินการ
เพื่อใหกิจกรรมบรรลุผลจึงตางจากเอกชน กลาวคือ ไมมีเอกชนคนใดที่จะสามารถกระทําการฝาย
เดียวหรือแสดงเจตนาฝายเดียวใหมีผลผูกพันกอภาระหนาที่ใหแกผูอ่ืนได นิติสัมพันธระหวาง
เอกชนกับเอกชนจึงมีที่มาจากสัญญาอันเกิดจากขอตกลงของเอกชนที่ตรงกัน กลาวอีกนัยหนึ่งก็
คือพันธะหนาที่หรือขอจํากัดสิทธิที่เอกชนคนหนึ่งมีอยูตอเอกชนอีกคนหนึ่งนั้นเปนผลมาจาก
ขอตกลงที่เทาเทียมกันของทั้งสองฝายเปนหลัก แมวาในบางกรณีจะดูเหมือนวาเอกชนบางคน

                                                           
11ประยูร กาญจนดุล.คําบรรยายกฎหมายปกครอง,หนา 42. 
12บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, “แนวความคิดเก่ียวกับกฎหมายปกครอง”, หนา 23. 
13เรื่องเดียวกัน, หนา 27. 
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สามารถกระทําการฝายเดียวหรือแสดงเจตนาฝายเดียวใหมีผลผูกพันกอภาระหนาที่ใหแกเอกชน
อีกคนได เชน อํานาจบังคับบัญชาในการทํางานที่นายจางมีเหนือลูกจาง แตหากพิจารณาใหดีจะ
พบวาอํานาจดังกลาวมีพื้นฐานมาจากสัญญาจางแรงงานอันเปนขอตกลงระหวางเอกชนกับ
เอกชนนั่นเอง 

แตฝายปกครองมีหนาที่ดําเนินกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะซึ่งจะตองกระทําไม
วาเอกชนคนใดจะเห็นดวยหรือยอมรับหรือไม ดังนั้น จึงตองใหฝายปกครองมอีาํนาจพิเศษทีเ่อกชน
ไมมี ซึ่งเรียกในศัพทกฎหมายปกครองวา “อํานาจมหาชน”(puissance publique) โดยใหฝาย
ปกครองมีอํานาจออกคําสั่งฝายเดียวที่กอใหเกิด เปลี่ยนแปลง สงวน ระงับซึ่งสิทธิของเอกชนได 
และใหฝายปกครองมีเอกสิทธิ(privilege) ดําเนินการบังคับไปตามคําสั่งของตนฝายเดียวได โดย
ไมจําตองมาฟองรองตอศาลเหมือนกับที่เอกชนตองทํา14 ซึ่งเทากับวากฎหมายสันนิษฐานไวกอน
แลววาคําสั่งฝายเดียวที่ฝายปกครองออกและบังคับนั้นชอบดวยกฎหมายจนกวาศาลจะพิพากษา
ใหยกเลิกเพิกถอนเพราะเอกชนนําคดีมาสูศาล ซึ่งตางจากกรณีเอกชนละเมิดสิทธิหนาที่ระหวาง
กันจะบังคับกันเองไมได ตองนําคดีมาสูศาล และตองมีคําพิพากษาตลอดจนหมายบังคับคดีของ
ศาลเสียกอนจึงจะถือวาบังคับได ซึ่งเทากับวากฎหมายไมยอมสันนิษฐานวาการกระทําของเอกชน
คนใดคนหนึ่งชอบดวยกฎหมายกอนจะมีคําพิพากษา ที่กฎหมายใหอํานาจแกฝายปกครองเชนนี้
เพื่อใหการดําเนินการเพื่อประโยชนสาธารณะลุลวงไปได15 ตัวอยางเชน อํานาจออกกฎหมาย
ลําดับรองของฝายปกครอง อํานาจในการเขาไปในสถานที่ของเอกชน (เชนอํานาจของพนักงาน
ตรวจแรงงานในการเขาไปในสถานประกอบกิจการหรือสํานักงานของนายจางและสถานที่ทํางาน
ของลูกจาง) อํานาจในการยึดทรัพยของเอกชนขายทอดตลาด (เชน อํานาจของพนักงานตรวจ
แรงงานในการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินของผูซึ่งมีหนาที่ตามกฎหมายที่ไมสงเงิน
สะสม เงินสมทบ หรือเงินเพิ่ม กองทุนสงเคราะหลูกจาง) และการกําหนดโทษอาญาไวสําหรับ
บุคคลที่ฝาฝนคําส่ังของฝายปกครอง 

แตอยางไรก็ตาม ถึงแมวาฝายปกครองจะเปนสวนหนึ่งของฝายบริหาร และเปนผูใช
อํานาจบริหารสวนหนึ่ง ก็ไมไดหมายความวาอํานาจของฝายปกครองจะมีเฉพาะอํานาจบริหาร
เทานั้น ฝายปกครองจะมีการใชอํานาจทั้งนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ อํานาจของฝาย
ปกครองมีการทับซอนของอํานาจทั้งสาม กลาวคือ ฝายปกครองจะมีการตรากฎหมายลําดับรอง
เพื่อกําหนดรายละเอียดของกฎหมายที่ออกโดยฝายนิติบัญญัติ เพื่อใหสามารถบริหารงานให

                                                           
14เรื่องเดียวกัน, หนา 23-25. 
15บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน 2 การแบงแยกกฎหมายมหาชน-เอกชน 

และพัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย, หนา 5. 
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เปนไปตามกฎหมายแมบทซึ่งออกโดยฝายนิติบัญญัติได ซึ่งในสหรัฐอเมริกาเรียกอํานาจของฝาย
ปกครองในการออกกฎหมายลําดับรองวา “อํานาจกึ่งนิติบัญญัติ” (quasi-legislative) และเรียก
อํานาจของฝายปกครองในการพิจารณาวินิจฉัยขอพิพาทวา “อํานาจกึ่งตุลาการ” (quasi-
judicial)16 ซึ่งในฝรั่งเศสเรียกการกระทําของฝายปกครองในการวินิจฉัยขอพิพาทวา “นิติกรรมทาง
ตุลาการ” (acte juridique) เนื่องจากเปนการใชอํานาจตุลาการโดยฝายปกครอง17 

 
(3) สภาพแหงหนาท่ีของฝายปกครอง 
ในการจดัทําบริการสาธารณะของฝายปกครองซึ่งมีกจิการตางๆมากมายหลาย

ประเภท ฝายปกครองจึงตองใชความรูหลากหลายสาขาจึงตองประกอบดวยเจาหนาที่ผูมคีวามรู
ในวิชาการตางๆ และมีความชํานาญในกจิการทีป่ฏบิตั ิ เพื่อดําเนนิกจิการทกุอยางทีจ่ําเปนในการ
ตอบสนองความตองการของสวนรวมของประชาชน และคอยแกไขปญหาอุปสรรคขอขัดของตางๆ 
ดังนัน้ หนาที่ของฝายปกครองจึงแตกตางกับหนาที่ของฝายนติบิัญญัติและตุลาการ กลาวคือ ฝาย
นิตบิัญญตัซิึ่งทําหนาที่ออกกฎหมาย เมือ่ไดออกกฎหมายอยางถูกตองแลวก็เปนเสร็จส้ินหนาทีไ่ป
ไมตองคอยตดิตามการบังคบัใชกฎหมาย สวนฝายตุลาการจะมีหนาที่ดําเนินการก็ตอเม่ือมีผูนําคดี
มาฟองรองขอใหพจิารณาตดัสินเพื่อใหเปนไปตามกฎหมายเทานัน้ แตสําหรับฝายปกครองตอง
คอยตดิตามรักษาการใหเปนไปตามกฎหมาย และตองดําเนินการเพื่อเปนการปองกันมิใหเกดิ
เหตุรายข้ึน ปราบปรามเมือ่เกิดเหตุขึ้น  ตลอดจนบรรเทาทกุขภายหลังที่เกดิเหตุขึน้ดวย ฝาย
ปกครองจะรอใหมีผูมารองขอเสียกอนแลวจึงดําเนินการยอมไมเปนการเพียงพอ ตองดําเนนิการ
ลวงหนาเพื่อเปนการปองกนัดวย ดังนัน้ ฝายปกครองจึงมหีนาทีท่ีต่องกระทําเปนประจําติดตอกัน
อยูตลอดเวลาและเปนงานทียุ่งยากซบัซอนมาก18 และในการปฏบิัตหินาที่ของฝายปกครอง
จําเปนตองพิจารณาเหตผุลหลายๆ ดานพรอมกัน เชน พิจารณาถึงตัวบทกฎหมาย ระเบยีบแบบแผนการ
ปฏิบตัิราชการ สภาพของการบริหาร สภาพเศรษฐกิจสังคมของทองที ่สภาพปญหาการเมือง เปนตนการ

                                                           
16วิชัย วิวิตเสวี,”วิธีพิจารณาทางปกครอง”, ใน คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง 

พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพฯ: สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา, 2540),หนา 366. 
17ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต,”นิติกรรมทางตุลาการและการควบคุมนิติกรรมในฝาย

ปกครอง”, วารสารนิติศาสตร ปที่ 21 ฉบับที่ 4 : 611.  
18ประยูร กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง, หนา 43-44. 
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ปฏิบตัิหนาที่ของฝายปกครองจึงมีความสลบัซบัซอนมีทั้งปญหาที่มีลักษณะการเมือง นโยบาย การ
บริหาร สภาพสงัคม ฯลฯ 19 

2.1  การเขามามบีทบาทในกฎหมายคุมครองแรงงานของฝายปกครอง 
การทีฝ่ายปกครองเขามามีบทบาทในกฎหมายคุมครองแรงงานนั้น  พิจารณาแลวพบวามี

ความสัมพันธกับเหตุผลและความจําเปน 3 ประการ คือปรชัญาของกฎหมายคุมครองแรงงาน ลักษณะ
ทางปกครองของกฎหมายคุมครองแรงงาน และนโยบายในการระงับขอพพิาทแรงงาน 

 
2.2.1  ปรัชญาของกฎหมายคุมครองแรงงาน 

กฎหมายทุกประเภทมีพัฒนาการที่มีความสมัพันธกับสภาพสังคม เนื่องจากกฎหมายเกิด
ข้ึนมาจากความตองการของมนุษยเพื่อจัดระเบียบทางสังคม และเมื่อมนุษยไดสรางกฎหมายขึ้นแลวตัว
กฎหมายก็จะเปนสิ่งที่กําหนดพฤติกรรมของมนุษย หรืออีกนัยหนึ่งก็คือเปนสิ่งที่กําหนดสิทธิหนาที่ และ
อํานาจ ของบุคคล ในการมีปฏิสัมพันธกบับุคคลอื่น ดังนั้น การศึกษาถึงบทบาทอํานาจหนาที่ของฝาย
ปกครองตามกฎหมายคุมครองแรงงานจึงจําเปนตองทําความเขาใจเกี่ยวกบัที่มาของกฎหมายคุมครอง
แรงงาน เพื่อที่จะทราบเหตผุลของการเขามามีบทบาทในกฎหมายคุมครองแรงงานของฝายปกครอง 

(1) ที่มาทางปรัชญาของกฎหมายคุมครองแรงงาน 
กอนที่จะมีกฎหมายคุมครองแรงงานขึ้นมาบังคับใชนั้น การจางแรงงานของมนุษยจะ

ใชวิธีการตกลงทําสัญญากันดวยความสมัครใจของคูสัญญาทั้งสองฝาย โดยเมื่อคูสัญญาไดตกลง
ทําสัญญากันวาอยางไร ทั้งสองฝายก็ตองปฏิบัติตามนั้น กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ สัญญาที่ทั้งสอง
ฝายไดทํากันไดกอใหเกิดสิทธิหนาที่ระหวางกัน ดังนั้น สัญญาที่ไดตกลงกันจึงเปนเสมือน 
“กฎหมาย” ที่ใชบังคับระหวางกัน และสัญญาที่เกิดขึ้นยอมเปนธรรมเพราะเกิดขึ้นจากความพึง
พอใจของทั้งสองฝาย แนวความคิดดังกลาวนี้อยูบนพื้นฐานของหลักความศักดิ์สิทธิของเจตนา 
(the autonomy of  the will - private autonomy)* และหลักเสรีภาพในการทําสัญญา (freedom 
of contract)** ซึ่งแนวความคิดของสัญญาในศตวรรษที่ 19 อยูบนพ้ืนฐานของหลัก 2 ประการ

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

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

เปนหลักที่อาศัยความเปนเหตุเปนผลทางนิติปรัชญาวาดวยนิติสัมพันธทางหนี้วาอยูบนรากฐาน
ของเจตนาของบุคคล เจตนาเปนตัวกอใหเกิดสัญญา เปนตัวกําหนดเนื้อหาของสัญญา และเปน
ตัวกฎเกณฑที่จะใหสัญญามีผลบังคับแกคูสัญญา 

**หลักเสรีภาพในการทําสัญญา (freedom of contract) อธิบายวา บุคคลทุกคนมี
อิสระที่จะผูกมัดตนเองตอผูอ่ืนตามที่ตนตองการ หนี้ท่ีเกิดจากสัญญาจะเปนหนี้ที่ยุติธรรมสําหรับ
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ดังกลาว ท้ังน้ี หลักความศักดิ์สิทธ์ิของเจตนาและหลักเสรีภาพในการทําสัญญา มีรากฐานมาจากปรชัญา
ปจเจกชนนิยม(individualism)*** และปรัชญาเสรีนิยม (liberalism)**** ซึ่งเปนปรัชญาที่เกิดข้ึนในศตวรรษ
ที่ 17 และตอมาไดแพรหลายไปท่ัวโลกในศตวรรษที่ 19 ดังนั้น จึงทําใหหลักความศักดิ์สิทธิของเจตนา
และหลักเสรีภาพในการทําสัญญาไดรับการยอมรับมากในศตวรรษที่ 1920 ดังจะเห็นไดจากประมวล
กฎหมายแพงของทุกประเทศ รวมทั้งในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยของไทยก็ปรากฎหลักดังกลาว
อยูในมาตราตางๆ สําหรับสัญญาจางแรงงานตามประมวลแพงและพาณิชยก็เปนไปตามหลักดังกลาว 
นั่นคือ คูสัญญาจะตกลงทําสัญญากันใหแตกตางไปจากประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยก็ได (เวนแต
จะขัดกับกฎหมายที่เกี่ยวกับความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน) สิทธิหนาที่ระหวาง
นายจางกับลูกจางตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยจะนํามาบังคับใชในกรณีที่นายจางกับลูกจาง
ไมไดตกลงกันไว ดังนั้นประมวลกฎหมายแพงสวนใหญเปนเพียง “บทเสริม” ในกรณีที่คูสัญญาไมไดตก
ลงกันไวเปนอยางอ่ืนเทานั้น ประมวลกฎหมายแพงยังยอมรับความศักดิ์สิทธิ์ของเจตนาและเสรีภาพใน
การทําสัญญา 

การที่ลัทธปิจเจกชนนิยมและลัทธิเสรีนิยมไดแพรหลายไปทั่วโลกนัน้ไดกอใหเกดิ
ปรากฏการณทางสังคมและเศรษฐกจิในปลายศตวรรษที่ 19  ขึ้นศตวรรษที่ 20 กลาวคือ การที่
ลัทธปิจเจกชนนิยมและลทัธิเสรีนิยมเชื่อม่ันวาสิทธิเสรีภาพของบคุคลตามกฎหมายจะทําใหมนุษย
มีความเสมอภาคเทาเทียมกัน ในความเปนจริงทางสังคมไมไดเปนเชนนัน้ คนบางกลุมเทานัน้ทีไ่ด
ประโยชนจากสิทธิเสรีภาพ โดยเฉพาะในทางเศรษฐกจิ ลัทธิเสรีนิยมในทางเศรษฐกิจไดทําใหโลก

                                                                                                                                                                      
คูสัญญา เพราะคูสัญญามีเสรีภาพอิสระที่จะตกลงทําสัญญาหรือไมก็ได  ถาอีกฝายหนึ่งเห็นวามี
การเอาเปรียบเกินไป หรือหนี้ที่ตนรับภาระไวมีมากกวาหนี้ที่อีกฝายตองปฎิบัติตอบแทนจนไมเปน
ธรรมแลวก็ไมจําตองยอมรับตกลงกอใหเกิดหนี้นั้นโดยการไมตกลงทําสัญญาดวย เมื่อใดที่
คูสัญญาตกลงทําสัญญาก็ตองถือวาคูสัญญาเห็นวาหนี้นั้นยุติธรรมแลว 

***ปจเจกชนนิยม (individualism) เปนปรัชญาที่ใหความสําคัญตอทัศนะผลประโยชน 
และพฤติกรรมของปจเจกชนเปนอันดับแรก มองวาปจเจกชนเปนจุดมุงหมาย (end) ในตัวเอง 
ในขณะที่สังคมไมมีความเปนจริงในตัวของมันเอง และไมมีผลประโยชนหรือจุดมุงหมายใด ๆ ที่
เปนอิสระจากปจเจกชน  ปจเจกชนนิยมตอตานการเขาแทรกแซงของรัฐในกิจการของปจเจกชน 

****เสรีนิยม (liberalism) เปนปรัชญาที่เชื่อวาการใหปจเจกชนมีเสรีภาพโดยไมมี
ขอบเขตจํากัดจะนําไปสูความประสานกลมกลืนในสังคมและชีวิตความเปนอยูที่ดีที่สุดสําหรับ
สังคม เสรีนิยมทางเศรษฐกิจเรียกรองระบบธุรกิจเสรี, การแขงขันโดยไมมีขีดจํากัด, กลไกตลาด
เสรี, การคาเสรี และการยกเลิกการแทรกแซงของรัฐ 

20ดาราพร ถิระวัฒน, กฎหมายสัญญา สถานะใหมของสัญญาปจจบุนัและปญหาขอ
สัญญาที่ไมเปนธรรม พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2542), หนา 5-17. 
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ตะวันตกกลายเปนทุนนิยม (capitalism)  เต็มที่ในปลายศตวรรษที่  19  ขึ้นศตวรรษที ่ 20  
เนื่องจากลทัธเิสรีนิยมในทางเศรฐกจิไดใหความสําคัญกบัปจเจกชนและเจาของทุน จํากัดบทบาท
ของรัฐไมใหแทรกแซงในทางเศรษฐกจิ ผลที่เกดิขึ้นในดานบวกคือทําใหระบบเศรษฐกจิเตบิโต
อยางรวดเร็ว แตในดานลบ คือ ปจเจกชนที่เปนเจาของทุนเทานั้นที่ไดประโยชนจากลัทธนิี้ แตคน
สวนใหญกลบัถูกเอารัดเอาเปรียบ จากความคิดเดมิที่วาคนที่มีการศึกษาต่ํารายไดนอย มาทํางาน
กับคนทีเ่ปนเจาของทุนที่มีการศึกษาดี ทั้งสองคนมีเสรีภาพในการแสดงเจตนาทีจ่ะทําสัญญากัน
ไดเตม็ที่ในฐานะเสมอกัน ในความจริงไมไดเปนเชนนั้น คนงานกลบัยอมรับทําสัญญาเปนลกูจาง
รับคาจางจํานวนนอยไมพอกับรายจาย ยอมทํางานเกนิเวลาที่พอด ี สภาพแวดลอมในการทํางาน
เลวรายมาก  ฯลฯ 21 

ในทางกฎหมายสัญญาก็เชนกนั เดมินักกฎหมายเชื่อวาหลักความศักดิ์สิทธิ์ของ
เจตนากบัหลักเสรีภาพในการทําสัญญา จะทําใหบคุคลสามารถทําสัญญากันโดยมีความยตุิธรรม 
แตในปลายศตวรรษที่ 19 กลับไมเปนอยางนั้น บทบาทเจตนาของบุคคลในการทําสัญญาไดลด
ความสําคัญลง รูปแบบในการทําสัญญาเปลี่ยนไปเนื่องจากสภาพสังคมและเศรษฐกจิได
เปลีย่นแปลง วิธีการทําสัญญาไดเปลี่ยนไป สัญญาที่เกิดข้ึนระหวางคูสัญญาที่ไมเทาเทียมกัน มี
ความไดเปรียบเสยีเปรียบกนั ทําใหสญัญาที่เกิดข้ึนเปนสัญญาทีข่าดการเจรจาตอรองกันอยาง
แทจริงระหวางคูสัญญา22 ในสัญญาจางแรงงาน นายจางกับลูกจางไมมีความเสมอภาคตามความ
เปนจริง  ลูกจางมีความรูนอยกวา ฐานะทางเศรษฐกจิดอยกวา มีอํานาจการตอรองนอย  มีโอกาส
ทีจ่ะเลือกทําสญัญานอยกวา และมักจะอยูใตบังคบับญัชาหรือความตองการของนายจาง ยอม
ทํางานโดยรับคาตอบแทนต่าํกวาที่ควรจะเปน ความปลอดภัยในชวิีตรางกายของลูกจางไมไดรับ
ความเอาใจใส 

เนื่องจากปญหาที่เกดิขึ้นดังกลาว ในศตวรรษที่ 20 จึงเปนยคุที่มีการพยายามแกไข
ขอบกพรองของปจเจกชนนยิม และเสรีนิยม โดยไมไดเนนที่สิทธิเสรีภาพในกฎหมายอยางเดียวอีก
ตอไป แตไดทําใหปจเจกชนไดมโีอกาสใชสทิธิเสรีภาพไดจริง ดวยการใหความชวยเหลือและให
ความคุมครองในทุกเรื่องทีจ่าํเปน และใหความคุมครองบคุคลกลุมตางๆ ที่มีฐานะดอยกวาผูอ่ืนใน

                                                           
21บวรศกัดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน วิวัฒนาการทางปรชัญา และลักษณะของ

กฎหมายมหาชนยคุตางๆ พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพฯ:นิตธิรรม,  2 5 3 7 ) ,หนา 8 0 - 8 6 . 
22ดาราพร ถิระวัฒน, กฎหมายสัญญา สถานะใหมของสัญญาปจจบุนัและปญหาขอ

สัญญาที่ไมเปนธรรม, หนา 25-26. 
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ดานตางๆเปนพิเศษ23 แนวความคิดที่เขามาแกไขจดุออนของปจเจกชนนิยมและเสรีนิยมกค็อื 
แนวความคิดปตาธปิไตย (Paternalism)* และรัฐสวัสดกิาร (welfare state)** ซึ่งรัฐตองแทรกแซง
ในเรื่องตางๆเพื่อความเปนธรรมในสังคมเพื่อใหความเสมอภาคเกิดขึน้จริง เพราะถาหากการใหมี
สิทธิเสรีภาพแตเปนสิทธิเสรีภาพที่คนบางกลุมบางคนเทานั้นที่เขาถึงได ในขณะบางกลุมบางคน
เขาถึงไมได ก็ไมอาจถือไดวามีสิทธิเสรีภาพแตประการใด การสรางความเสมอภาคจึงเปนการทํา
ใหการใชเสรีภาพเปนไปอยางทั่วถึง24 

 ในการจางแรงงานนายจางกับลกูจางไมไดมคีวามเทาเทียมกันในความเปนจริง 
ลูกจางอยูในฐานะทีด่อยกวานายจาง เสรีภาพในการทําสัญญาจึงเปนเสรภีาพที่ลูกจางไมอาจ
เขาถึงได รัฐจงึตองแทรกแซงเสรีภาพในการทําสัญญาระหวางนายจางกับลูกจาง ดวยการกําหนด
รูปแบบและเนื้อหาของนิติสมัพันธระหวางเอกชน ดังนัน้ กฎหมายแรงงานซึ่งในศตวรรษที่ 19 เปน
เพียงสัญญาจางแรงงานตามกฎหมายแพงลวนๆ ที่เอกชนจะตกลงกนัอยางไรก็ได แตในศตวรรษที่ 
20 รัฐไดออกกฎหมายคุมครองแรงงานขึ้นมากําหนดรายละเอียดของนิติสัมพนัธระหวางเอกชน 
(นายจาง) กบัเอกชน (ลูกจาง) ทําใหเอกชนไมอาจทีจ่ะตกลงเปลี่ยนแปลงขอกําหนดที่กฎหมาย
คุมครองแรงงานกําหนดได* ปรากฏการณดังกลาวเกิดข้ึนในศตวรรษที่ 20 เปนยุคที่รัฐเขามาจดั

                                                           
23บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของ

กฎหมายมหาชนยคุตาง ๆ ,หนา 98-99. 
* ปตาธปิไตย  (paternalism)  คือแนวความคิดที่วารัฐเปนเสมือนบดิา ประชาชนเปน

เสมือนบตุรในความปกครองของรัฐ รัฐจึงตองยืน่มือเขามาปกปองสมาชิกของสังคมหรือพทิักษ
บุคคลซึ่งเปนสมาชิกของสังคมได แมวาจะมีสวนกระทบถึงเสรีภาพสวนบคุคลบางก็ตาม 

** รัฐสวัสดิการ (welfare state)  คือรัฐที่จัดสวัสดิการทางสังคมใหกับประชาชน 
โดยเฉพาะอยางยิ่งการใหความชวยเหลือแกประชาชนกลุมที่มีฐานะดอยกวาผูอ่ืนในดานตาง ๆ 

24Claude-Albert Colliard,Libertes Publiques 6 edition (paris:dalloz,1982), p 
215. อางถึงใน สมคิด เลิศไพฑูรย, “หลักความเสมอภาค,” วารสารนิติศาสตร ปที่ 30 ฉบับที่ 2 
(มิถุนายน 2543) : 165. 

*การที่รัฐเขามาแทรกแซงเขามากําหนดรปูแบบและเนื้อหาของนิติสมัพันธระหวาง
เอกชนกบัเอกชน  นอกจากจะเกดิกบัการจางแรงงานแลว  ยังเกิดขึ้นในอีกหลายเรื่อง  เชน 
กฎหมายคุมครองบริโภค  กฎหมายปองกันการผูกขาด ฯลฯ ปรากฏการณนี้ เรียกวา “การทําให
กฏหมายเอกชนเปนกฎหมายมหาชนมากขึ้น”(publicisation du droit prive) ดูรายละเอียดใน 
บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน 2 การแบงแยกกฎหมายมหาชน-เอกชน และพฒันาการ
กฎหมายมหาชนในประเทศไทย, หนา 8. 
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ระเบยีบความสัมพันธระหวางเอกชนกบัเอกชนเพี่อความเปนธรรมในสังคม ดังนั้น ในศตวรรษที่ 20 
อาจเรียกไดวาเปนยคุ “รัฐแทรกแซง” ซึ่งการแทรกแซงของรัฐดังกลาวทําใหสิทธิของลูกจางไมใช
เปนเรื่องของปจเจกชนหรือประโยชนสวนตวัของลูกจางอีกตอไป แตทําใหสิทธิของลูกจาง
กลายเปนเรื่องของสังคมหรอืประโยชนสาธารณะ ซึ่งเรียกกระบวนการนี้วา “กระบวนการทําให
สิทธิของมนุษยแตละคนกลายเปนเรื่องของสังคม” (socialisation des driots de l’ homme)25  
การเปล่ียนแปลงดังกลาวหากพจิารณาในแงพัฒนาการของสิทธิเสรีภาพแลวก็คือเปนการ
เปลีย่นแปลงจากการใหความสําคัญกบัเสรีภาพในการทําสัญญามาเปนการใหความสําคัญกบั
สิทธิเสรีภาพทางสังคม ซึ่งเก่ียวกับผลประโยชนสวนรวมของสังคม ซึ่งไดแก การมีงานทํา การดูแล
สุขภาพ อาหาร ที่อยูอาศัย ฯลฯ26 

การแทรกแซงของรัฐในการจางแรงงานนั้นเปนการแทรกแซงทั้งรปูแบบและเนื้อหา
ของนิติสัมพนัธระหวางเอกชนกับเอกชน ซึง่ศาสตราจารย ดร.หยดุ แสงอุทัย ไดกลาวถึงกฎหมาย
คุมครองแรงงานไวดวยประโยคที่ไดใจความชดัเจนวา กฎหมายคุมครองแรงงาน “เปนเสมือนฝาย
ปกครองไดกําหนดบัญญตัิหรือเขียนสัญญาจางแรงงานไวใหแลว”27 ดังจะเห็นไดวา กฎหมาย
คุมครองแรงงานไดแทรกแซงเกือบทุกเรื่อง เชน การแทรกแซงเนื้อหาของสัญญาจางโดยการ
กําหนดวานายจางตองจายคาตอบแทนการทํางานขั้นต่ําแกลูกจางอยางไร การแทรกแซงเนื้อหา
ของสัญญาจางโดยใหฝายปกครองมีอํานาจแกไขขอบังคบัการทํางานทีน่ายจางใชบังคับแกลูกจาง
ได การแทรกแซงการเลิกสัญญาจาง เชน การกําหนดวาการเลิกสัญญาจางนายจางตองจาย
คาชดเชยแกลูกจางอยางไร การใหศาลแรงงานมีอํานาจสั่งใหนายจางรับลกูจางกลับเขาไปทํางาน
ตอไดกรณีเลิกจางไมเปนธรรม เปนตน จะเหน็ไดวากฎหมายไดแทรกแซงการจางแรงงานในเกือบ
ทุกเรื่อง  เวนแต การตกลงเขาทําสัญญาจางแรงงานเทานัน้ท่ีกฎหมายไมไดกําหนดบังคบัให
นายจางและลูกจางเขาทําสัญญากัน ซึ่งยงัคงใหมีเสรีภาพในการทําสัญญาเหลืออยู และการตกลง
ทําสัญญาจางแรงงานนั่นเองที่เปนรากฐานทีก่อใหเกิดสทิธิหนาที่ระหวางนายจางกับลูกจางตามที่
กฎหมายคุมครองแรงงานกําหนดเพิ่มเติมตามมา  

 

                                                           
25บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของ

กฎหมายมหาชนยคุตาง ๆ,หนา 99-101. 
26บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักการพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเปนมนุษย 

ตามรัฐธรรมนูญใหม (กรุงเทพฯ : วิญูชน, 2543), หนา 40-44. 
27หยุด แสงอุทัย, คําอธิบายพระราชบัญญัติแรงงาน (กรุงเทพฯ:อักษรสัมพันธ,2500),

หนา 168. 
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(2)  ผลของการแทรกแซงของรัฐโดยกฎหมายคุมครองแรงงาน 
ความจําเปนในการแทรกแซงของรัฐในการจางแรงงานทําใหรัฐไมอาจอยูในฐานะ

กรรมการโดยการจัดตั้งองคกรวินิจฉยัขอพิพาทแรงงานระหวางนายจางกับลูกจางเทานั้น แตรัฐ
จําเปนตองเขามาเปนคูกรณีกับเอกชนโดยตรงโดยการติดตามการปฏิบตัิตามกฎหมาย ดังนั้น
กฎหมายคุมครองแรงงานจึงกอใหเกดิบทบาทอํานาจหนาที่ขององคกรของรัฐทั้งฝายนติบิัญญัติ 
ฝายบริหาร และฝายตุลาการ กลาวคือ ฝายนิตบิัญญตัมิีหนาทีบ่ัญญัติกฎหมายคุมครองแรงงาน 
ฝายบริหาร (ซึ่งรวมถึงฝายปกครองดวย) มีหนาทีบ่ังคบัใชกฎหมายคุมครองแรงงาน และฝายตุลา
การมีหนาทีบ่งัคับใชกฎหมายคุมครองแรงงานโดยการวินิจฉยัขอพิพาทตามกฎหมายคุมครอง
แรงงาน ซึ่งจะเห็นวาองคกรของรัฐเขามามีบทบาททั้ง 3 ฝาย แตบทบาทของแตละฝายแตกตางกัน
ไป ฝายนิตบิัญญัติเมือ่ออกกฎหมายคุมครองแรงงานแลวก็หมดหนาที่เพราะไมตองบังคบัใช
กฎหมาย ฝายตุลาการมีอํานาจหนาที่วินิจฉัยขอพิพาทตามกฎหมายคุมครองแรงงานเมื่อมีการนาํ
ขอพิพาทมาสูศาล สวนบทบาทอํานาจหนาที่ของฝายปกครองนั้นจะมีลักษณะกวางขวางกวาทั้ง
ฝายนิตบิัญญัติ และฝายตุลาการ  ซึ่งเกิดจากเหตุผล 3 ประการคือ 

1. กฎหมายที่มีลกัษณะรัฐเขามาแทรกแซงความสัมพันธระหวางเอกชนกบัเอกชน 
จําเปนตองมีฝายปกครองเขามาบังคบัใชกฎหมายดวยเสมอ เพราะโดยสภาพของการแทรกแซง
ความสัมพันธระหวางเอกชนกบัเอกชนที่เปนเรื่องเกี่ยวกบัความสงบเรยีบรอยของสังคมจะตอง
แทรกแซงในลักษณะของการปองกันดวย ไมใชการแกไขเยยีวยาเมื่อเกิดปญหาขึ้นมาเพียงอยาง
เดียว ซึ่งฝายปกครองเทานัน้ที่สามารถแทรกแซงในลักษณะของการปองกันได ศาลมีอํานาจหนาที่
แกไขหรือเยยีวยาเทานั้น เพราะศาลจะวินจิฉัยคดีไดก็ตอเมื่อมกีารนาํขอพิพาทมาสูศาลเทานัน้ ซึ่ง
หมายความวาศาลจะเขามาแทรกแซงความสัมพันธระหวางเอกชนกบัเอกชนก็ตอเมื่อมีการฝาฝน
กฎหมายเกดิขึ้นแลว และถาไมมีฝายปกครองก็ยากทีจ่ะบังคับใชกฎหมายใหเปนไปตาม
เจตนารมณได เพราะเอกชนอาจฝาฝนกฎหมายโดยตกลงยินยอมกนัทีจ่ะไมนําขอพิพาทมาสูศาล 

2. ฝายปกครองสามารถแทรกแซงโดยใชไดทั้งการกระทาํในทางกฎหมาย ไดแก การ
ตรากฎหมายลําดับรอง (กฎ) และการออกคําส่ังทางปกครอง และการกระทําในทางขอเทจ็จริงหรือ
ที่เรียกวาการกระทําในลักษณะของการปฏิบตัิการ (real act) เชน การตรวจแรงงานของพนักงาน
ตรวจแรงงานซึ่งเปนการตรวจตราเพื่อใหมีการปฏิบัตติามกฎหมาย ซึ่งศาลไมอาจใชวิธีการกระทํา
ในทางปฏบิัตกิารเพื่อใหมีการปฏิบตัติามกฎหมายได 

3. ฝายปกครองสามารถแทรกแซงโดยใชไดทั้งการกระทําที่เกดิข้ึนในลักษณะทั่วไป 
คือการตรากฎหมายลําดบัรองซึ่งเปนการวางกฏเกณฑในลักษณะทั่วไปคลายกบัการตรากฎหมาย 
และการกระทาํที่เกิดข้ึนเฉพาะเรื่องเฉพาะราย คือคําส่ังทางปกครอง แตศาลทําไดเพียงเฉพาะเรือ่ง
เฉพาะรายเทานั้นคือการมคีาํพิพากษา ศาลไมอาจสรางกฎเกณฑทั่วไปได 
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ดังนัน้ บทบาทของฝายปกครองจึงมีลักษณะกวางขวางมาก แตการอธิบายดังกลาว
ไมไดหมายความวา ฝายปกครองมีความสําคัญมากกวาศาล เพียงแตอธบิายใหเห็นวาบทบาท
ของฝายปกครองเกิดขึ้นโดยมีเหตุผลและความจําเปน เพราะบทบาทของศาลมีของเขตจํากดั จึง
จําเปนทีต่องใหฝายปกครองเขามามีบทบาทในสวนที่ศาลไมอาจทําได และที่สําคัญบทบาทของ
ฝายปกครองกับบทบาทของศาลในการบังคบัใชกฏหมายคุมครองแรงงานก็ไมไดมีความขัดแยงกัน
แตอยางใด แตกลบัมีลกัษณะเปนการเสริมหรือสนบัสนุนซึ่งกันและกันมากกวา เนื่องจากเมื่อฝาย
ปกครองพบการกระทําที่ฝาฝนกฎหมายกจ็ะนําคดไีปสูศาลเพื่อใหศาลพจิารณาพิพากษา และ
ในทางกลบักนัคําพพิากษาของศาลซึ่งเปนตัวอยางของการปรับขอเทจ็จริงเขากับขอกฎหมายโดย
ศาล ฝายปกครองก็นํามาเปนแนวทางในการปฏบิัติหนาทีบ่ังคบัใชกฎหมายได ที่ดูเหมือนวา
บทบาทของฝายปกครองกบับทบาทของศาลจะมคีวามขัดแยงกันกค็ือการใชอํานาจของฝาย
ปกครองจะตองถูกตรวจสอบโดยศาล แตก็เปนเทคนคิวิธีการถวงดุลและตรวจสอบการใชอํานาจ
เทานั้น ไมใชความขัดแยงกนัในทางทฤษฎีแตอยางใด เพราะในทางทฤษฎีแลว วัตถปุระสงคใน
การกระทําการทุกอยางของฝายปกครองคือ เพื่อ “ประโยชนสาธารณะ” (public interest) และพงึ
สังเกตวาในคําพิพากษาของศาลซึ่งไดวินจิฉัยขอพิพาทระหวางนายจางกับลูกจาง ศาลจะไมบังคบั
ใชนิตกิรรมระหวางนายจางกับลกูจางที่ฝาฝนบทบัญญตัิกฎหมายคุมครองแรงงาน โดยใหเหตุผล
วา นิติกรรมดงักลาวเปนการขัดตอ “ความสงบเรียบรอยของประชาชน”* ซึ่ง “ประโยชนสาธารณะ” 
ในฐานะที่เปนวัตถปุระสงคในการบังคบัใชกฎหมายคุมครองแรงงานของฝายปกครอง กับ “ความ
สงบเรียบรอยของประชาชน” ในคําพิพากษาของศาลก็คือส่ิงเดยีวกันนั่นเอง** 

 
 
 
 

                                                           
* “ความสงบเรียบรอยของประชาชน”  เปนคําทีป่รากฏอยูในประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชย, ศาลฎีกาไดวินจิฉัยเปนบรรทดัฐานเดียวกนัตลอดมาวา“นติิกรรมระหวางนายจางกบั
ลูกจางที่ผดิแผกแตกตางไปจากกฎหมายคุมครองแรงงานไมมีผลบังคบัเพราะขัดตอ“ความสงบ

เรียบรอยของประชาชน”   (คําพิพากษาฎีกาที่ 2 8 3 / 2 5 1 6  (ประชมุใหญ) ) 
**“ความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน” เปนแนวความคิดที่รวม

กฎหมายสองสาขา (กฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน) ไวดวยกัน เปนการพบกันของกฎหมาย
มหาชนกับกฎหมายเอกชน ดู บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน 2 การแบงแยกกฎหมาย
มหาชน-เอกชน และพัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย, หนา 52. 
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2.2.2 ลักษณะทางปกครองของกฎหมายคุมครองแรงงาน 
เนื่องจากกฎหมายคุมครองแรงงาน เปนกฎหมายที่ รัฐใชอํานาจ “แทรกแซง” 

ความสัมพันธระหวาง เอกชน (นายจาง) กับเอกชน (ลูกจาง) ดังนั้นกฎหมายคุมครองแรงงานจึง
กําหนดความสัมพันธระหวาง 3 ฝาย คือ นายจาง, ลูกจาง และรัฐ กฎหมายคุมครองแรงงานไมได
กําหนดสิทธิหนาที่ระหวางนายจางกับลูกจางเทานั้น แตกําหนดสิทธิหนาที่ระหวางนายจางหรือ
ลูกจางกับรัฐดวย ในสวนที่เกี่ยวกับความสัมพันธระหวางนายจางหรือลูกจางกับรัฐนั้น นอกจากรัฐ
จะเขามามีความสัมพันธกับนายจางและลูกจางในฐานะกรรมการโดยการจัดตั้งองคกรวินิจฉัยขอ
พิพาทแรงงานแลว รัฐยังเขามามีความสัมพันธกับเอกชนในลักษณะของการใชมาตรการควบคุม
ของฝายปกครองที่เรียกวา “ตํารวจทางปกครอง (police administrative)”***ดวย ซึ่งมาตรการ
ควบคุมของฝายปกครองดังกลาวที่อาจเรียกวา “มาตรการทางปกครอง”28  นั้นมีปรากฏอยูใน
กฎหมายคุมครองแรงงานดังนี้   

1. ระบบอนุญาต (licensing)  เปนการกําหนดใหกิจการบางประเภทจะทําไดแตโดย
ผูไดรับอนุญาตเทานั้น เพื่อจะไดควบคุมมาตรฐานใหกระทําอยูในขอบเขตที่ตองการ และจะ
ตามมาดวยวิธีการตอใบอนุญาต พักใชใบอนุญาต และเพิกถอนใบอนุญาต เชน นายจางจะให
ลูกจางซึ่งเปนเด็กอายุต่ํากวาสิบแปดปทํางานในระหวางเวลา 22.00 นาฬิกา ถึงเวลา 06.00 
นาฬิกา ไดก็ตอเมื่อไดรับใบอนุญาตเปนหนังสือจากอธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน หรือ
ผูซึ่งอธิบดีมอบหมาย ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 47    

2. การออกคําส่ัง (order) เปนการหามกระทําการบางอยาง อันเปนการฝาฝน
บทบัญญัติของกฎหมาย หรือออกคําส่ังใหปฏิบัติอยางใดอยางหนึ่งหรือเตือนบุคคลใดบุคคลหนึ่ง
ใหปฏิบัติตามมาตรฐานที่กฎหมายกําหนดไว เชน การออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานให

                                                           
***“ตํารวจทางปกครอง” (police administrative) ตางจาก “ตํารวจทางยุติธรรม” ตรง

วัตถุประสงคและกฎหมายที่ใชบังคับและศาลที่พิจารณาคดี กลาวคือ ตํารวจทางปกครองเปนเรื่อง
การใชอํานาจฝายปกครองปองกันมิใหเกิดความไมสงบข้ึน สวนตํารวจทางยุติธรรมเปนการใช
อํานาจสอบสวนปราบปราบความไมสงบเรียบรอยที่เกิดขึ้นแลว กิจกรรมแรกใชกฎหมายมหาชน
บังคับ และขึ้นศาลปกครอง สวนกิจกรรมหลังใชกฎหมายอาญาบังคับและขึ้นศาลยุติธรรม  และผู
มีอํานาจตํารวจทางปกครองอาจไมใชตํารวจก็ได ดังนั้นฝายปกครองตามกฏหมายคุมครอง
แรงงานก็เปนตํารวจทางปกครองเกี่ยวกับการคุมครองแรงงาน, ดู บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมาย
มหาชน เลม 3  ที่มาและนิติวิธี (กรุงเทพฯ : นิติธรรม,2538), หนา  302. 

28ดูรายละเอียดใน ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต,“การยกรางกฎหมาย,” วารสารกฎหมาย
ปกครอง เลม 7 ตอน 1 (เมษายน 2531) : 30-31. 
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นายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน อาคารสถานที่ หรือจัดทําหรือแกไขเครื่องจักรหรือ
อุปกรณที่ลูกจางตองใชในการปฏิบัติงานหรือที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติงานใหถูกตองหรือเหมาะสม
ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 104  

3. การคน (inspection) เปนการใชอํานาจในการตรวจสอบวามีการปฏิบัติตาม
กฎหมายหรือไม เชน การตรวจแรงงานของพนักงานตรวจแรงงานซึ่งเปนการเขาไปในสถาน
ประกอบกิจการหรือสํานักงานของนายจางและสถานที่ทํางานของลูกจาง เพื่อตรวจสภาพการ
ทํางานของลูกจาง สภาพการจาง ฯลฯ ตามที่พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 
139(1) ใหอํานาจไว 

4. การบังคบัใหสงขอเทจ็จริง หรือมาใหถอยคํา เพื่อใหฝายปกครองมีขอมูลในการ
ปฏบิตัิหนาที่ เชน การใหนายจางแจงการจางลูกจางซึง่เปนเดก็อายุต่ํากวาสิบแปดปตอพนักงงาน
ตรวจแรงงาน ตามพระราชบญัญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 45 หรือในกรณีที่นายจางมี
ความจําเปนตองหยุดกจิการทั้งหมดหรือบางสวนเปนการชั่วคราวโดยเหตหุนึ่งเหตุใดที่มใิชเหตุ
สุดวิสัยใหนายจางแจงใหพนักงานตรวจแรงงานทราบลวงหนากอนวันเริ่มหยดุกิจการ ตาม
พระราชบัญญตัคิุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 75 หรือการที่พนกังานตรวจแรงงานมีหนังสือ
สอบถามหรือเรียกนายจาง ลูกจาง หรือบคุคลที่เกี่ยวของมาชี้แจงขอเทจ็จริงหรือใหสงสิ่งของหรือ
เอกสารที่เกี่ยวของเพื่อประกอบการพจิารณาออกคําสั่ง ตามที่พระราชบัญญัตคิุมครองแรงงาน 
พ.ศ.2541 มาตรา 139(2) ใหอํานาจไว  

5. การบังคับใหเปดเผยขอเท็จจริง ทั้งนี้ เพื่อใหเปนระบบขาวสารที่จะเปนประโยชน
แกสาธารณชน เชน การบังคับใหนายจางซึ่งมีลูกจางรวมกันตั้งแตสิบคนข้ึนไปจัดใหมีขอบังคับ
เกี่ยวกับการทํางาน โดยใหนายจางเผยแพรและปดประกาศขอบังคับเกี่ยวกับการทํางานโดย
เปดเผย ณ สถานที่ทํางานของลูกจาง เพื่อใหลูกจางดูไดโดยสะดวก ตามพระราชบัญญัติคุมครอง
แรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 108 หรือการใหนายจางซึ่งมีลูกจางตั้งแตสิบคนข้ึนไปจัดทําทะเบียน
ลูกจางและเก็บไว ณ สถานประกอบกิจการหรือสํานักงานของนายจางพรอมที่จะใหพนักงานตรวจ
แรงงานตรวจไดในเวลาทําการ ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 112 

มาตรการทางปกครองเหลานี้จําเปนที่จะตองใชเจาหนาที่ฝายปกครองเขามาปฎิบัติ
หนาที่ และในการปฏิบัติหนาที่เหลานี้ฝายปกครองจําเปนตองกําหนดระเบียบแบบแผนในรูปแบบ
ของกฎหมายลําดับรองเพื่อรองรับมาตรการดังกลาว เชน 

-ระบบอนุญาต ไดมีการออกประกาศกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมเรื่องแบบ
คําขออนุญาตและแบบใบอนุญาตใหลูกจางซึ่งเปนเด็กทํางานในเวลาทํางานปกติระหวางเวลา 
22.00 นาฬิกา ถึงเวลา 06.00 นาฬิกา 
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-การออกคําส่ัง ไดมีการออกประกาศกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานเรื่องแบบคํา
รองและแบบคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน 

-การคน ไดมีการออกระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม วาดวยการตรวจ
สถานประกอบกิจการ ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 

-การบังคับใหสงขอเท็จจริง ไดมีการออกประกาศกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน 
เร่ืองกําหนดสถานที่ที่ใหนายจางแจงการดําเนินการตอพนักงานตรวจแรงงาน และประกาศกรม 
สวัสดิการและคุมครองแรงงาน เร่ือง แบบแจงการจาง แบบบันทึกการเปลี่ยนแปลงสภาพการจาง 
และแบบสิ้นสุดการจางลูกจางซึ่งเปนเด็กอายุต่ํากวาสิบแปดป 

 
2.2.3 นโยบายในการระงับขอพิพาทแรงงาน 

การระงับขอพิพาทแรงงานซึ่งเปนขอพิพาททางแพงนั้น โดยปกติแลวอยูในอํานาจ
หนาที่ของศาล แตเนื่องจากแนวความคิดที่วาขอพิพาทแรงงานควรยุติลงโดยฝายปกครองเสีย
กอนที่จะนําคดีไปสูศาล เพื่อที่จะลดภาระของศาลมิใหมากลนเกินกวาจํานวนที่ตองการ จึงทําให
บทบาทอํานาจหนาที่ของฝายปกครองเขาไปเกี่ยวของกับการระงับขอพิพาทแรงงานซึ่งเปนขอ
พิพาททางแพงดวย 

ความพยายามในการใหขอพิพาทแรงงานในทางแพงยุติลงที่ฝายปกครองกฎหมาย
ลักษณะนี้ไดมีมาตั้งแตกฎหมายคุมครองแรงงานอยูในรูปแบบของประกาศกระทรวง ซึ่งออกโดย
อาศัยอํานาจประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 103 แลว กฎหมายดังกลาวใหอํานาจแกพนักงานตรวจ
แรงงาน พนักงานเงินทดแทน ในการให “คําเตือน” เพื่อใหนายจางไดปฏิบัติการใหถูกตองภายใน
เวลาที่กําหนดไวได เมื่อปรากฏวานายจางฝาฝนกฎหมายคุมครองแรงงาน29 ซึ่งการฝาฝนกฎหมาย
ของนายจางที่พนักงานตรวจแรงงานอาจออกคําเตือนได รวมถึงการฝาฝนกฎหมายคุมครอง
แรงงานที่กําหนดใหนายจางมีหนาที่จายเงินตาง ๆ เชน คาจาง คาชดเชย ใหแกลูกจางดวย ซึ่งคํา
เตือนของพนักงานตรวจแรงงานใหนายจางจายเงินตาง ๆ แกลูกจาง ก็คือ การระงับขอพิพาททาง
แพงโดยพนักงานตรวจแรงงานนั่นเอง 

สําหรับพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 ก็บัญญัติใหกรณีที่นายจางฝาฝน
หรือไมปฏิบัติตามเกี่ยวกับสิทธิไดรับเงินอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมายคุมครองแรงงานลูกจางมี
สิทธิยื่นคํารองตอพนักงานตรวจแรงงาน30 และเมื่อมีการยื่นคํารองพนักงานตรวจแรงงานตองมี
คําส่ัง ถาพนักงานตรวจแรงงานสอบสวนแลวปรากฏวาลูกจางมีสิทธิไดรับเงินอยางหนึ่งอยางใดที่

                                                           
29ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง การคุมครองแรงงาน ขอ 77. 
30พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน  พ.ศ.2541  มาตรา 123 
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นายจางมีหนาที่ตองจาย พนักงานตรวจแรงงานตองมีคําส่ังใหนายจางจายเงินแกลูกจาง31 แตทั้งนี้
ลูกจางจะนําขอพิพาททางแพงดังกลาวไปสูศาลแรงงานโดยไมผานข้ันตอนของฝายปกครองก็ได 
แตแนวปฏิบัติการพิจารณาวินิจฉัยคํารองของพนักงานตรวจแรงงานกําหนดแนวทางไมให
พนักงานตรวจแรงงานชี้นําใหผูรองไปใชสิทธิยื่นฟองนายจางตอศาลแรงงาน แตควรเปนเร่ืองที่ผู
รองตัดสินใจเอง ทั้งนี้ เพราะโดยหลักการบริหารแรงงาน ปญหาแรงงานควรจะไดดําเนินการโดย
เจาหนาที่ฝายปกครองกอน32 ดังนั้น จึงกลาวไดวาฝายปกครองมีนโยบายที่จะใหขอพิพาทแรงงาน
ยุติที่ฝายปกครองกอน จึงทําใหฝายปกครองมีบทบาทในการระงับขอพิพาทแรงงานมากขึ้น  

  
2.3 อํานาจหนาท่ีของฝายปกครองตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 

ฝายปกครองตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 แยกตามตําแหนง
หนาที่ มีดังตอไปนี้ คือ 

1. รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม 
2.  อธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน 
3.  คณะกรรมการตางๆ ไดแก 
    -คณะกรรมการคาจาง 
    -คณะกรรมการสวัสดิการแรงงาน 
    -คณะกรรมการความปลอดภัย  อาชีวอนามัย  และสภาพแวดลอมในการทํางาน 
    -คณะกรรมการกองทุนสงเคราะหลูกจาง 
4.  พนักงานตรวจแรงงาน 
การอธิบายถึงอํานาจหนาที่ของฝายปกครองตามกฎหมายคุมครองแรงงาน สามารถ

อธิบายได 2 แบบ คือ การอธิบายถึงอํานาจหนาที่ของฝายปกครองโดยแยกตามตําแหนงหนาที่
ของฝายปกครอง  กับการอธิบายถึงอํานาจหนาที่ของฝายปกครองโดยแยกตามรูปแบบการกระทํา
ทางปกครอง ซึ่งวิทยานิพนธฉบับนี้จะขออธิบายวิธีหลังเพราะสามารถแสดงใหเห็นถึงสถานะทาง
กฎหมายของการกระทําทางปกครองรูปแบบตางๆ และจะนําไปสูการอธิบายถึงการควบคุมการใช
อํานาจของฝายปกครองซึ่งตองพิจารณาตามลักษณะของการกระทําทางปกครองรูปแบบตางๆ ที่
มีวิธีการแตกตางกันไปตามรูปแบบของการกระทําทางปกครองในแตละประเภท 

                                                           
31พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน  พ.ศ.2541  มาตรา 124 
32ระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม วาดวย การรับคํารองและพิจารณา

คํารองของพนักงานตรวจแรงงาน พ.ศ.2541,  และ กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน, คูมือการ
ปฏิบัติตาม พ.ร.บ. คุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 (กรุงเทพฯ : บพิธการพิมพ,2544), หนา 444. 
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ในการดําเนินงานของฝายปกครองนั้น ฝายปกครองตองใชอํานาจกระทําการตาง ๆ 
ที่เรียกวา “การกระทําทางปกครอง” ซึ่งการกระทําทางปกครองนั้นมีขอบเขตกวางขวางและ
หลากหลายมาก รวมถึงการกระทําทุกอยางของรัฐโดยองคกรเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง ทั้งที่
กอใหเกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิหนาที่ของเอกชน และมิไดกอใหเกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิ
หนาที่ของเอกชน  การกระทําทางปกครองอาจจําแนกไดเปน 4 ประเภท  คือ คําสั่งทางปกครอง, 
กฎ, สัญญาทางปกครอง และปฏิบัติการทางปกครอง แตในที่น้ีจะกลาวถึงการกระทําทางปกครอง
เพียง 3 ประเภทเทานั้น คือ คําสั่งทางปกครอง, กฎ และปฏิบัติการทางปกครอง เนื่องจากใน
กฎหมายคุมครองแรงงานไมมีการกระทําทางปกครองประเภทสัญญาทางปกครอง 

 
2.3.1  คําส่ังทางปกครอง 

การกระทําทางปกครองประเภท “คําสั่งทางปกครอง” มีบทบาทสําคัญมากในทาง
กฎหมาย เพราะการกระทําในลักษณะนี้จะกอใหเกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิของเอกชน ซึ่งการ
แยกการกระทําทางปกครองประเภทคําสั่งทางปกครองออกจากการกระทําประเภทอื่นก็เพื่อเปน
การชวยกําหนดสิทธิของประชาชนผูถูกกระทบสิทธิจากคําส่ังทางปกครอง และเปนการประกัน
สิทธิหรือคุมครองสิทธิในทางกฎหมายปกครองใหแกประชาชน โดยการใหประชาชนผูถูกกระทบ
สิทธิจากคําสั่งทางปกครองมีสิทธิในการอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองตอองคกรผูบังคับบัญชา
ฝายปกครอง ภายในอํานาจบริหาร  และใหประชาชนมีอํานาจฟองคดีตอศาลได33  

คําวา “คําส่ังทางปกครอง” ไดมีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 มาตรา 5  ใหนิยามไวโดยเฉพาะโดยมีความหมายวา 

 “ (1)  การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึน้ตอ
บุคคลในอันที่จะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรอืหนาทีข่อง
บุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัย
อุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ 

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

                                                           
33กมลชัย รัตนสกาววงศ, พื้นฐานความรูทั่วไปหลักกฎหมายปกครองเยอรมัน 

(กรุงเทพฯ : นิติธรรม,2537),หนา 130.  
34ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (กรุงเทพฯ : จิรรัช

การพิมพ,2540),หนา 100-114. 
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1. กระทําโดยเจาหนาที่ คําส่ังทางปกครองเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของ 
“เจาหนาที่”* คือ ผูมีอํานาจหรือไดรับมอบอํานาจทางปกครองของรัฐในการกระทําการอยางหนึ่ง
อยางใด “เจาหนาที่” อาจเปน “บุคคลธรรมดา”  ก็ได เชน บรรดาขาราชการตาง ๆ หรือพนักงาน
ของรัฐสวนทองถิ่น หรือเปน “คณะบุคคล” ก็ได เชน คณะกรรมการคาจาง คณะกรรมการ
สวัสดิการแรงงาน  คณะกรรมการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน 
เปนตน หรือเปน“นิติบุคคล” ก็ได เชน กระทรวง ทบวง กรม เพราะบางกรณีกฎหมายจะมอบ
อํานาจใหนิติบุคคลเปนผูใชอํานาจแทนที่จะเปนตัวบุคคล 

2. เปนการใชอํานาจรัฐ  คําส่ังทางปกครอง เปนการใชอํานาจตามกฎหมายซึ่งเปน
การใชอํานาจฝายเดียวบังคับแกเอกชน โดยเอกชนมิไดยินยอมดวย กรณีใดหากไมไดเกิดจากการ
ใชอํานาจตามกฎหมายก็จะเปนเรื่องอื่น เชน สัญญาอันเปนการตกลงกับเอกชน เปนตน สําหรับ
การใชอํานาจตามกฎหมายนั้น ตองเปนการใชอํานาจทางปกครองเทานั้น คือ เปนการใชอํานาจที่
อยูในขอบเขตของกฎหมายปกครอง ดังนั้น คําวา “คําสั่งทางปกครอง” จะตองไมใชการใชอํานาจ
ทางนิติบัญญัติ (legislative act) หรือการใชอํานาจในทางตุลาการ (judicial act) 

3. กําหนดสภาพทางกฎหมาย  คําสั่งทางปกครองนั้นตองมุงประสงคกําหนดผล
ทางกฎหมายอันเปนนิติสัมพันธระหวางบุคคลอยางใดอยางหนึ่งข้ึน คือ การแสดงเจตนาของฝาย
ปกครอง ทําใหความสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชนที่มีลักษณะเปนกฎเกณฑทั่วไป และนามธรรมมา
เปนคําสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเปนการเฉพาะและเปนรูปธรรม ตัวอยาง เชน การที่เจาพนักงาน
ออกใบอนุญาตยอมกอใหเกิดสิทธิแกผูรับใบอนุญาต การที่เจาหนาที่เพิกถอนใบอนุญาตยอมทํา
ใหสิทธิที่ประชาชนไดรับไปแลวตองระงับไป การที่เจาหนาที่ออกคําสั่งตอประชาชนยอมทําให
ประชาชนมีหนาที่ตองไปปฏิบัติตามคําสั่ง เปนตน องคประกอบในการมุงตอผลในกฎหมายนี้เอง
ทําใหคําสั่งทางปกครองแตกตางไปจากการกระทําทางปกครองประเภทปฏิบัติการทางปกครอง ซึ่ง
มิไดมุงกอผลทางกฎหมาย 

4. เกิดผลเฉพาะกรณี  บทนิยามของ “คําส่ังทางปกครอง” กําหนดวา คําสั่งทาง
ปกครองตองเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ “แตไมไดหมายความรวมถึงกฎ” โดยที่ 
“กฎ” หมายความวา “พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบังคับทองถิ่น ระเบียบ
ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดเปน

                                                           
* พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 5 ไดใหนิยาม

ความหมายของ “เจาหนาที่” ไว หมายความวา “บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซึ่งใชอํานาจ
หรือไดรับมอบใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐในการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมาย 
ไมวาจะเปนการจัดตั้งข้ึนในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอื่นของรัฐหรือไมก็ตาม” 
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การเฉพาะ” การเกิดผลเฉพาะกรณี พิจารณาได 2 ประการ คือ ประการแรกการระบุตัวบุคคลผูรับ
คําส่ังเฉพาะเรื่องไวโดยรวมถึงการระบุกลุมบุคคลที่เจาะจงตัวไวดวย เชน การออกใบอนุญาต
ใหแกบุคคลหนึ่งโดยระบุชื่อเจาะจงไวในใบอนุญาต  ประการที่สอง คําส่ังทั่วไปทางปกครอง เปน
คําสั่งที่มุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดโดยเฉพาะ แตมีผลบังคับเปนการทั่วไป คือไมอาจระบุตัว
บุคคลที่แนนอนได แตก็เปนกรณีเฉพาะเรื่อง จึงตองถือวาเปนคําสั่งทางปกครอง เชน การหาม
ประชาชนเขาไปในอาคารที่มีสภาพเสี่ยงตอการพังทลาย คําสั่งทางปกครองประเภทนี้ถึงแมจะเปน
การบังคับแกบุคคลหลายคน คลายกับ “กฎ” แตก็ไมมีสภาพเปน “กฎ” เพราะมุงหมายใหเกิดผล
เฉพาะเรื่อง แตไมอาจระบุตัวผูรับคําส่ังไดแนนอน 

5.  มีผลภายนอกโดยตรง  คําส่ังทางปกครองจะตองเกิดผลทางกฎหมายแกเอกชน
ผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครอง ดังนั้น หากเปนเรื่องภายในฝายปกครองที่ยังไมมีผลโดยตรง
ออกสูภายนอก ก็ไมใชคําสั่งทางปกครอง  เชน หนังสือเวียน แนวปฏิบัติ  คําสั่งภายในฝายปกครอง  
เปนการกําหนดวิธีการทํางานของผูใตบังคับบัญชาเทานั้น แตไมเปนคําส่ังทางปกครอง 

เมื่อพิจารณาอํานาจหนาที่ของฝายปกครองตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
พ.ศ.2541 พบวามีอํานาจหนาที่ของฝายปกครองที่อยูในรูปแบบของคําส่ังทางปกครองจํานวนมาก
พอสมควร  โดยแบงไดเปนกลุมได ดังนี้ 

1.  การส่ังการ    
เปนการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองโดยใชอํานาจรัฐ และเปนการกําหนด

สภาพทางกฎหมายเพราะทําใหเอกชนผูรับคําส่ังมีหนาที่ตองปฏิบัติตาม เกิดผลบังคับเฉพาะเรื่อง
คือเฉพาะผูรับคําส่ังเทานั้น และมีผลตอเอกชนภายนอกหนวยงานผูออกคําสั่ง เชน 

-คําสั่งของอธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมาย ให
นายจางเปลี่ยนเวลาทํางานหรือลดชั่วโมงทํางานของลูกจางซึ่งเปนหญิง (มาตรา 40 ) 

-คําสั่งของอธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมาย ให
นายจางแกไขขอบังคับเก่ียวกับการทํางาน (มาตรา 108) 

-คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน 
อาคาร สถานที่ หรือจัดทํา หรือแกไขเครื่องจักรหรืออุปกรณที่ลูกจางตองใชในการปฏิบัติงาน หรือ
ที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติงานใหถูกตองหรือเหมาะสม (มาตรา 104) 

-คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ใหนายจางหยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณที่ลูกจาง
ใช ท่ีจะกอใหเกิดความไมปลอดภัยแกลูกจางหรือกรณีนายจางไมปฏิบัติตามคําส่ังของพนักงาน
ตรวจแรงงานที่ใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน (มาตรา 105) 

-คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ใหนายจางจายเงินที่นายจางมีหนาที่ตองจายใหแก
ลูกจางหรือทายาทโดยธรรมของลูกจางซึ่งถึงแกความตาย (มาตรา 124) 
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-คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ใหยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน ของผูซึ่ง
มีหนาที่ตามกฎหมายที่ไมนําสงเงินสะสม เงินสมทบ หรือเงินเพิ่ม หรือนําสงไมครบจํานวน 
เงินกองทุนสงเคราะหลูกจาง หรือเงินที่ตองจาย ตามมาตรา 135 (มาตรา 136) 

-คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองตาม
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 (มาตรา 139(3) )  

2.  การอนุญาต  
เปนการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองโดยใชอํานาจรัฐ และเปนการกําหนด

สภาพทางกฎหมายเพราะทําใหเอกชนผูไดรับอนุญาตมีสิทธิกระทําการตามที่ไดรับอนุญาต เกดิผล
บังคับเฉพาะเรื่องคือเฉพาะผูไดรับอนุญาตเทานั้น และมีผลตอเอกชนภายนอกหนวยงานผูอนญุาต 
ไดแก การอนุญาตของอธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมาย ให
นายจางสามารถจัดใหลูกจางซึ่งเปนเด็กอายุต่ํากวาสิบแปดปทํางานในระหวางเวลา 22.00 
นาฬิกา ถึงเวลา 06.00 นาฬิกา ซึ่งกฎหมายกําหนดใหการจางลูกจางเด็กดังกลาวตองขออนุญาต
กอน มิฉะนั้นจะมีความผิด (มาตรา 47) 

3.  การวินิจฉัยอุทธรณ 
การวินิจฉัยอุทธรณคําสั่งทางปกครองในตัวมันเองก็เปนคําส่ังทางปกครองดวย 

เพราะเปนการกระทําของเจาหนาที่โดยใชอํานาจรัฐ, มุงกําหนดสภาพทางกฎหมาย, เกิดผลเฉพาะ
กรณีคือเฉพาะคําสั่งที่มีการวินิจฉัยอุทธรณ  และมีผลตอเอกชนผูอุทธรณคําสั่ง ไดแก 

-คณะกรรมการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน 
วินิจฉัยอุทธรณคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน กรณีพนักงานตรวจแรงงานมีคําส่ังใหนายจาง
ปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน อาคาร สถานที่ หรือจัดทํา หรือแกไขเครื่องจักรหรืออุปกรณ
ที่ลูกจางตองใชในการปฏิบัติงาน หรือที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติงาน (มาตรา 104) หรือกรณี
พนักงานตรวจแรงงานมีคําสั่งใหนายจางหยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ (มาตรา 105)  ตามมาตรา 
106 

จากตัวอยางขางตนแสดงใหเห็นถึงอํานาจหนาที่ของฝายปกครองที่เปนคําสั่งทาง
ปกครอง แตมีอํานาจหนาที่ของฝายปกครองตามกฎหมายคุมครองแรงงานอีกจํานวนมากที่ไมเปน
คําสั่งทางปกครอง ไดแก 

1.  การกระทําในขั้นตระเตรียมการ  โดยปกติแลวการออกคําสั่งทางปกครองนั้นมี
ขั้นตอนตางๆ ที่จะตองกระทํา เชน อาจมีการยื่นคําขอจากประชาชนที่เกี่ยวของ มีการพิจารณา
โดยเจาหนาที่ตามลําดับข้ันตอน อาจมีการฟงความคิดเห็นจากบุคคลหรือหนวยงานที่เกี่ยวของ
กอน อาจตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการอื่น จนกระทั่งมีการออกคําส่ังทางปกครอง ซึ่ง
การกระทําดังกลาวกอนออกคําสั่งเปนเพียงขั้นตอนตระเตรียมการเพื่อออกคําสั่ง ยังไมใชคําสั่งทาง
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ปกครอง เนื่องจากเปนการกระทําที่ไมมีผลใหเกิดความเคลื่อนไหวหรือเปลี่ยนแปลงในสิทธิหนาที่
หรือสถานะทางกฎหมาย35  ไดแก 

-การรับทราบขอเท็จจริง เชน การที่อธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานรับ
สําเนาขอบังคับเกี่ยวกับการทํางานที่นายจางสงให เปนการรับทราบขอเท็จจริงเพื่อนําไปวินิจฉัย
ออกคําสั่งใหนายจางแกไขขอบังคับการทํางาน (มาตรา 108), การที่พนักงานตรวจแรงงานรับคํา
รองของลูกจางเพื่อวินิจฉัยออกคําส่ังใหนายจางจายเงินแกลูกจาง (มาตรา 123) 

-การเรียกผูมีสวนไดเสียมายังฝายปกครอง เชน การที่พนักงานตรวจแรงงานเรียก
นายจาง ลูกจาง หรือบุคคลซึ่งเกี่ยวของมาชี้แจงขอเท็จจริง เพื่อประกอบการพิจารณาออกคําส่ัง 
(มาตรา 139 (2) ) 

-การใหคําปรึกษาหารือ ไดแก การใหคําปรึกษาขององคกรที่เปนเพียงองคกรที่
ปรึกษาแกองคกรอื่นๆ ของรัฐ คําปรึกษาในที่นี้เปนคําปรึกษาที่องคกรที่มีอํานาจตัดสินใจจะถือ
ตามหรือไมก็ไดเทานั้น ไมรวมถึงกรณีคําปรึกษาที่องคกรที่มีอํานาจตัดสินใจหรือทําคําสั่งตองถือ
ตามดวย ตัวอยางของการใหคําปรึกษาหารือ เชน การเสนอความเห็นของคณะกรรมการสวัสดิการ
แรงงานตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม เกี่ยวกับนโยบาย แนวทาง และ
มาตรการดานสวัสดิการแรงงาน (มาตรา 93) 

-การขอขอมูล เชน การที่พนักงานตรวจแรงงานมีหนังสือสอบถามหรือเรียกให
นายจาง ลูกจาง หรือบุคคลที่เกี่ยวของใหสงสิ่งของหรือเอกสารที่เก่ียวของเพื่อประกอบการ
พิจารณาออกคําสั่ง (มาตรา 139 (2) ) 

-การสอบสวนของฝายปกครองเพื่อหาขอมูลในการทําคําสั่งตอไป เชน การที่พนกังาน
ตรวจแรงงานสอบสวนคํารองของลูกจาง ซึ่งรองทุกขเพ่ือขอใหพนักงานตรวจแรงงานสั่งใหนายจาง
จายเงินที่ลูกจางมีสิทธิไดรับแกลูกจาง (มาตรา 124) 

2. การกระทําท่ีไมมุงหมายจะกอใหเกิดผลทางกฎหมาย  ไดแก การกระทําที่
แสดงถึงความคิดเห็นของฝายปกครองที่มีตอเอกชน  เชน  

- การใหคําแนะนําดานวิชาการ  และแนวทางการประสานประโยชนแกหนวยงาน
ตาง ๆ ในภาคเอกชน ของคณะกรรมการคาจาง (มาตรา 79 (6))  

- การใหคําแนะนําในการจัดสวัสดิการแรงงานสําหรับสถานประกอบกิจการ ของ
คณะกรรมการสวัสดิการแรงงาน (มาตรา 93(3)) 

 

                                                           
35ฤทัย หงสสิริ, “นิติกรรมทางปกครอง,” ใน คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง

(กรุงเทพฯ : สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา,2540), หนา 235. 
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2.3.2  กฎ 
“กฎ”  เปนการกระทําของฝายปกครองรูปแบบหนึ่ง ซึ่งอาจมีชื่อเรียกแตกตางกันไป 

เชน พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบ ขอบังคับ ฯลฯ ไมวาจะออกโดยองคกรทาง
ปกครองใด โดยหลักแลวถามาตรการใด “มีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยไมมุงหมายใชบังคับแต
กรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ”  มาตรการนั้นก็คือ  “กฎ”  ไมวาจะใชชื่อเรียกวาอะไรก็ตาม36 
ดังที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.2535  มาตรา 5  ไดใหนิยามวา  

“กฎ” หมายความวา พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบังคับ
ทองถิ่น ระเบียบขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับ
แกกรณีใด หรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ” 

ดังนั้น  “กฎ”  จึงมีลักษณะสําคัญ  2  ประการประกอบกัน คือ37 
ประการแรก ผูรับคําสั่งจะตองถูกนิยามไวเปนประเภทเสมอ โดยไมเจาะจงตัวบุคคล

หนึ่งบุคคลใด หรือกลุมหนึ่งกลุมใด ดังนั้น บุคคลผูรับคําสั่งจึงไมอาจนับจํานวนได ในการนิยาม
บุคคลผูรับคําสั่งไวเปนประเภทดังกลาวนี้ อาจกระทําโดยอาศัยหลักเกณฑที่แตกตางกันออกไป ไม
วาจะเปนการกําหนดหลักเกณฑโดยอาศัย เพศ อายุ ภูมิลําเนา สัญชาติ อาชีพ รายได หรือ
ตําแหนงหนาที่ของรัฐ ฯลฯ เชน กฎกระทรวง ฉบับที่ 6 (พ.ศ.2541) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 กําหนดงานซึ่งหามมิใหลูกจางซึ่งเปนเด็กอายุต่ํากวา 
18 ปทํา เปนการกําหนดหลักเกณฑโดยอาศัย อายุ และลักษณะของงาน  

ประการที่สอง การกระทําที่บังคับ หรืออนุญาตใหผูรับคําสั่งกระทําการ หรืองดเวน
กระทําการ จะตองมีลักษณะที่เปน “นามธรรม”(abstract)38 กลาวคือ ไมไดบังคับหรืออนุญาตให
กระทําการ หรือ งดเวนกระทําการอยางหนึ่งอยางใดในกรณีเฉพาะเรื่องกรณีหนึ่งกรณีใด แตเปน
การบังคับ หรืออนุญาตใหกระทําการ หรืองดเวนกระทําการนั้นๆ ทุกคร้ังที่มีขอเท็จจริงที่กําหนดไว
เกิดขึ้น39 เชน จากตัวอยางเดียวกัน เปนการบังคับใหงดเวนการกระทําคือหามใหลูกจางเด็กอายุต่ํา
กวา 18 ป ทํางานที่กําหนด โดยไมเจาะจงวาเปนเด็กคนไหน แตจะบังคับกับทุกกรณีที่มีขอเท็จจริง
ที่กําหนดไวคืออายุของเด็กและลักษณะของงานตรงตามที่กําหนด  

                                                           
36 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง,หนา 119. 
37วรพจน วิศรุตพิชญ, กฎหมายปกครองชั้นสูง 2,คําบรรยายการศึกษาชั้นปริญญาโท 

คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2537,หนา 36. 
38กมลชัย รัตนสกาววงศ,“องคประกอบของนิติกรรมทางปกครองของประเทศสหพันธ

สาธารณรัฐเยอรมัน”, วารสารนิติศาสตร ฉบับท่ี 3  ปที่ 17 (กันยายน 2530) : 43.  
39วรพจน วิศรุตพิชญ, กฎหมายปกครองชั้นสูง 2, หนา 37. 
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ในพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มีการกระทําของฝายปกครองประเภท 
“กฎ” อยูจํานวนมาก  ซึ่งมีชื่อเรียกแตกตางกันไปหลายประเภทดังนี้ 

1. พระราชกฤษฎีกา เชน พระราชกฤษฎีกากําหนดงานที่ใหมีการคุมครองแรงงาน
แตกตางไปจากพระราชบัญตัคิุมครองแรงงาน  พ.ศ. 2541 

2. กฎกระทรวง เชน กฎกระทรวงออกตามความในพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
พ.ศ. 2541  ซึ่งปจจุบันมีถึง  13  ฉบับ 

3. ประกาศตางๆ ไดแก 
ก.ประกาศกระทรวง เชน ประกาศกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  เร่ือง อัตรา

คาจางขั้นต่ํา,  ประกาศกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมเรื่องหลักเกณฑและวิธีการเรียกหรือ
รับเงินประกันการทํางานหรือเงินประกันความเสียหายในการทํางานจากลูกจาง เปนตน 

ข.ประกาศของหนวยงานอื่น ไดแก ประกาศกรมสวัสดกิารและคุมครองแรงงาน  เชน
ประกาศกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน เรื่อง กําหนดสถานทีท่ี่ใหนายจางแจงการดําเนินการ
ตอพนักงานตรวจแรงงาน, ประกาศกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน เรื่อง ชวงเวลาการทํางาน
ในวันทํางานปกติและในวันหยดุในงานบรรทุกหรือขนถายสินคาเรือเดนิทะเล เปนตน 

4. ระเบียบตางๆ ไดแก ระเบียบกระทรวง ระเบียบกรม หรือระเบียบคณะกรรมการ
ตางๆ ที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย  เชน  ระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมวาดวย การยึด 
อายัดและขายทอดตลาดทรัพยสินตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 พ.ศ. 2544,
ระเบียบกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานวาดวยการรับคํารองและพิจารณาคํารองของพนักงาน
ตรวจแรงงาน  พ.ศ. 2542, ระเบียบคณะกรรมการกองทุนสงเคราะหลูกจางวาดวยการรับเงิน  การ
จายเงิน และ การเก็บรักษาเงินกองทุนสงเคราะหลูกจาง พ.ศ.2542 เปนตน 

การจําแนกวาการกระทําทางปกครองใดเปนกฏนั้น ก็เพื่อที่จะตรวจสอบความชอบ
ดวยกฎหมายของกฎ ถากฎใดออกโดยไมชอบดวยกฎหมายองคกรที่ทําหนาที่ควบคุมตรวจสอบ* 

                                                           
*ปจจุบันองคกรที่มีหนาที่ควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎ คือ ศาล

ปกครอง ซึ่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติวา 
“มาตรา 9 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปนี้ 
(1)คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ

โดยไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปน การออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใดเนื่องจากกระทําโดย
ไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่หรือไมถูกตองตามกฎหมายหรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ
ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมี
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ยอมมีอํานาจที่จะประกาศความเสียเปลาหรือโมฆะกรรมของกฎที่ออกโดยฝายบริหารนั้นทั้งหมด
หรือแตบางสวนได**  

แตถาหากการกระทําทางปกครองใดที่คลายกับกฎแตไมใชกฎก็ไมอาจขอใหศาล
ควบคุมตรวจสอบได เพราะในทางปฏิบัติของฝายปกครองมีระเบียบ ขอบังคับ ฯลฯ อีกประเภท
หนึ่ง ซึ่งหัวหนาหนวยงานออกใชเปนการภายในหนวยงานไมมีผลบังคับถึงประชาชนคนนอก
หนวยงาน ที่เรียกวา “มาตรการภายในของฝายปกครอง” ซึ่งแตกตางจากกฎที่ออกโดยอาศัย
อํานาจกฎหมายแมบทมาตราใดมาตราหนึ่ง และใชบังคับแกประชาชนทั่วไป ตามที่กฎหมาย
แมบทใหอํานาจไว แตมาตรการภายในของฝายปกครองเปนระเบียบขอบังคับที่ผูบังคับบัญชา
หนวยงานของรัฐออกใชเปนการภายในหนวยงานนั้นๆ เพื่อจัดระเบียบการบริหารภายในของ
หนวยงาน ไมมีผลบังคับตอประชาชน จึงไมตองอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบทใด แตอาศัย
อํานาจบังคับบัญชานั้นเอง40 ความจําเปนในการออกมาตรการภายในของฝายปกครองเกิดจาก
การปฏิบัติราชการของฝายปกครองนั้น บทบัญญัติของกฎหมายหรือกฎหมายลําดับรองบัญญัติไว
กวางๆ หากไมมีแนวทางในการตีความ ก็อาจเกิดความลักลั่นในการใชดุลพินิจ ทําใหเกิดความไม
แนนอนในการใชกฎหมาย  ดังนั้น ฝายปกครองจึงตองมีมาตรการภายในฝายปกครอง ซึ่งอาจจะ
เปนหนังสือเวียนหรือแนวทางที่ออกโดยผูบังคับบัญชาในฝายปกครองที่เรียกชื่อตางๆ กัน เชน 
คําสั่ง นโยบาย  คําชี้แจง ระเบียบปฏิบัติ41 มาตรการภายในของฝายปกครองเหลานี้เปนเรื่องที่
ผูบังคับบัญชาตองการใหผูใตบังคับบัญชาทราบเพื่อเปนแนวทางในการตีความกฎหมาย หรือ กฎ 
ระเบียบ ขอบังคับตาง ๆ หรือเปนเรื่องที่ผูบังคับบัญชาตองการใหผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติไปใน
แนวทางเดียวกันเพื่อความเปนเอกภาพ และเพื่อความเสมอภาคและความเปนธรรมแกประชาชน 
มาตรการภายในฝายปกครองจึงมักมีเนื้อหาหรือผลกระทบตอการปฏิบัติหนาท่ีของฝายปกครอง

                                                                                                                                                                      
ลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน หรือ
การสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ” 

**พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ.2542บัญญัติวา 
“มาตรา 72 ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดบังคับอยางหนึ่งอยาง

ใดดังตอไปนี้ 
(1) สั่งใหเพิกถอนกฎ หรือคําสั่ง หรือสั่งหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน ในกรณี

ที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย 
ฯลฯ”  
40บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชนเลม 3 ท่ีมาและนิติวิธ,ี หนา 91. 
41เรื่องเดียวกัน, หนา 112. 
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เทานั้นซ่ึงถาเจาหนาที่ของรัฐไมปฏิบัติตามเทากับเปนการฝาฝนระเบียบแบบแผนของทางราชการ อาจจะตองรับ
โทษทางวินัยตามกฎหมายวาดวยระเบียบราชการนั้นๆ42แตไมมีผลกระทบตอบุคคลภายนอก43  

ในการปฏิบัติราชการของฝายปกครองตามกฎหมายคุมครองแรงงาน ไดมีการออก
มาตรการภายในของฝายปกครองเชนกัน เชน คําชี้แจงกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม เร่ือง 
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 75  ลงวันที่ 14 ธันวาคม พ.ศ.2541 ได
ตีความคําวา “เหตุสุดวิสัย” ที่นายจางอางไดวาจําเปนตองหยุดกิจการโดยไมตองจายคาจาง
ระหวางหยุดกิจการดังกลาว ซึ่งเปนการอธิบายบทบัญญัติกฎหมายใหเจาหนาที่เขาใจตรงกัน
เทานั้น ไมไดสรางกฎเกณฑใหม จึงไมใชกฎ 

 
2.3.3 ปฏิบัติการทางปกครอง 

ปฏิบัติการทางปกครอง (act materiel หรือ Realakt) เปนการกระทําทั่วๆไป ของฝาย
ปกครองซึ่งไมมีผลทางกฎหมายดังเชนคําสั่งทางปกครอง หรือการกระทําที่มีผลทางกฎหมายอื่น 
ตัวอยางของปฏิบัติการทางปกครอง เชน การอธิบายหรือส่ือความหมาย การเปดเผยขอมูลขาวสาร 
การเตือน การรายงาน การใหความเห็นของผูเชี่ยวชาญ การปฏิบัติการตามหนาที่ของฝายปกครอง
ตามปกติ44 ฝายปกครองใชการปฏิบัติการทางปกครองไดหลายวิธีและหลายรูปแบบ แตโดยทั่วไป
แลว ปฏิบัติการทางปกครองจะผูกพันกับการสั่งการตามกฎหมาย หรือคําสั่งในรูปแบบใดรูปแบบ
หนึ่ง เชน การใหคําปรึกษากอนที่จะมีคําสั่ง หรือการปฏิบัติการภายหลังออกคําสั่ง45 ซึ่งเปนการ
กระทําที่ใชกําลังทางกายภาพเขาดําเนินการเพื่อบังคับใหเปนไปตามสิทธิและหนาท่ี ตัวอยางของ
ปฏิบัติการทางปกครอง เชน 

-การตรวจแรงงานของพนักงานตรวจแรงาน ซึ่งเปนการตรวจตราใหมีการปฏิบัติตาม 
กฎหมาย (มาตรา 139 (1) )  

-การทํารายงานการตรวจการทํางานของลูกจางหญิงระหวางเวลา 24.00 นาฬิกา ถึง
เวลา 06.00 นาฬิกา ตออธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน ของพนักงานตรวจแรงงาน 
เพื่อใหอธิบดีฯพิจารณาวาถูกตองตามกฎหมายหรือไมและพิจารณาออกคําสั่ง(มาตรา 40) 

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

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

กฎหมายปกครอง 4 (สิงหาคม 2528) : 273. 
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-การเสนอความเห็นตอคณะรัฐมนตรีของคณะกรรมการคาจาง เพื่อใหรัฐมนตรี
ดําเนินการตางๆเกี่ยวกับเรื่องคาจาง (มาตรา 79 (1) , (2) , (5) ) 

-การเสนอความเห็นตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมของ
คณะกรรมการสวัสดิการแรงงาน (มาตรา 93 (1) , (2) ) 

-การใหความเห็นแกหนวยงานของรัฐ  เกี่ยวกับการสงเสริมความปลอดภัย อาชีวอนา
มัย และสภาพแวดลอมในการทํางานของลูกจาง  ของคณะกรรมการความปลอดภยั  อาชีวอนามัย  
และสภาพแวดลอมในการทาํงาน (มาตรา 101 (3) ) 

-การเสนอความเห็นตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมของ
คณะกรรมการกองทุนสงเคราะหลูกจาง (มาตรา 129 (2) ) 

ปฏิบัติการทางปกครองมีบทบาทมากในทางปฏิบัติ แตในทางกฎหมายแลวถือวา
ปฏิบัติการทางปกครองไมมีบทบาทในทางกฎหมายปกครองเทาใดนัก46 หรือมีความสําคัญเปน
ลําดับรอง47 เพราะปฏิบัติการทางปกครองมิไดมุงโดยตรงตอการใหเกิดผลในทางกฎหมาย แต
อยางไรก็ตาม แมวาปฏิบัติการทางปกครองจะมิไดมุงกอผลทางกฎหมาย แตก็จะตองยึดหลัก
ความชอบดวยกฎหมาย และตองกระทําใหถูกตองและไมขัดตอกฎหมาย มิเชนนั้นอาจเกิดความ
รับผิดในละเมิดทางปกครองได ผลของการปฏิบัติการทางปกครองที่มิชอบดวยกฎหมายไมได
นําไปสูการฟองเพิกถอนการกระทํา แตจะเปนการฟองขอใหเจาหนาที่ฝายปกครองระงับกระทํา
การ และใหผูเสียหายคืนสูฐานะเดิม โดยไดรับการชดใชความเสียหาย48 ซึ่งในปจจุบันกฎหมายที่
กําหนดสิทธิของประชาชนที่จะไดรับการชดใชความเสียหายจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่
ฝายปกครองคือพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539 ซึ่งเปนกฎหมายที่
ใชบังคับกับการละเมิดของฝายปกครองโดยเฉพาะ โดยไมนําประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
ลักษณะละเมิดมาใชกับความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครอง 

 
 
 
 

                                                           
46กมลชัย รัตนสกาววงศ, พื้นฐานความรูทั่วไปหลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, หนา 

120. 
47พูนศักดิ์ ไวสํารวจ, “นิติกรรมฝายเดียวทางปกครองในกฎหมายฝรั่งเศส”,หนา 273.  
48Singh Mahendra P., German Administrative Law In Common Law  

Perspective , P.58. 
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2.4 ขอบเขตการใชอํานาจของฝายปกครอง 
การที่ฝายปกครองเขามามีบทบาทอํานาจหนาที่ในกฏหมายคุมครองแรงงานซึ่งเปน

การแทรกแซงสิทธิเสรีภาพของนายจางและลูกจางอันเปนสิทธิเสรีภาพของเอกชนนั้น ไมได
หมายความวาฝายปกครองจะใชอํานาจไดตามอําเภอใจ แตฝายปกครองตองใชอํานาจโดยอยูใน
ขอบเขตที่จํากัด 

 
2.4.1 แนวความคิดเก่ียวกับการจํากัดขอบเขตการใชอํานาจของฝายปกครอง 

รัฐสมัยใหมที่ไดชื่อวาเปนรัฐเสรีประชาธิปไตยนั้น ตางยึดหลัก “นิติรัฐ” (legal state, 
etat de droit, rechtsstaat) ในการปกครองประเทศ สาระสําคัญของ “นิติรัฐ” คือ หลักความชอบ
ดวยกฎหมายของการกระทําของรัฐทุกประเภท ทั้งการกระทําทางนิติบัญญัติ ทางบริหาร และทาง
ตุลาการ ทั้งนี้เพื่อเปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน ลักษณะเดนที่สุดของนิติรัฐคือ การ
เคารพหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง49 ซึ่งหลักดังกลาวหมายความวา 
ฝายปกครองจะกระทําการใดๆ ที่อาจมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของเอกชนคนใดคน
หนึ่งไดก็ตอเม่ือมีกฎหมายใหอํานาจ และจะตองกระทําการดังกลาวภายในกรอบที่กฎหมาย
กําหนด ซึ่งแสดงใหเห็นวากฎหมายเปนทั้ง “แหลงที่มา”(source) และขอจํากัด (limitation) ของ
อํานาจการกระทําการตางๆของฝายปกครอง ดังนั้น การกระทําทางปกครองจึงเปนเพียง “การ
บังคับใหการตางๆ เปนไปตามกฎหมาย” (execution of law) เทานั้น50 ดังนั้น จึงมีผูกลาววาในรัฐ
เสรีประชาธิปไตยนั้น ผูปกครองที่แทจริงคือ “กฎหมาย” ไมใช “มนุษย”(government of law,not of 
men)51 

 
 
 
 

                                                           
49บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 3 ที่มาและนิติวิธี, หนา 274–280.  
50Michel STASSINOPOULS, Traite des actes administratifs, ( Paris : 

L.G.D.J.,1973),pp.18-19. อางถึงใน วรพจน วิศรุตพิชญ, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง, 
หนา 27-28 . 

51J. Roland PENNOCT, Administration and the Rule of Law (New York, 
1941),p.9. อางถึงใน วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพฯ: วิญูชน,2541),หนา 70. 
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2.4.2  สาระของขอบเขตการใชอํานาจของฝายปกครอง 
จากหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ซึ่งเปนหลักกวางๆ นี้ 

นําไปสูสาระสําคัญ 3 ประการ ที่ฝายปกครองตองยึดถือ คือ การกระทําทางปกครองตองมี
กฎหมายใหอํานาจ, การกระทําทางปกครองตองไมเกินขอบอํานาจ และการกระทําทางปกครอง
ตองมีกระบวนการที่ถูกตอง52 

 
(1)  การกระทําทางปกครองตองมีกฎหมายใหอํานาจ 
หมายความวาการกระทําของฝายปกครองตองไดรับมอบอํานาจมาจากกฎหมาย คือ 

ตองเปนบุคคลที่กฎหมายระบุใหอํานาจ ตองเปนเรื่องที่จะมีอํานาจทํา ตองเปนสถานที่และเวลาที่
มีอํานาจ53 ดังนั้นในกรณีนี้ กฎหมายจึงเปน “แหลงที่มา” ของอํานาจกระทําการตางๆของฝาย
ปกครอง 

กฎหมายที่ใหอํานาจฝายปกครองกระทําการตางๆ ที่อาจมีผลกระทบกระเทือนตอ
สิทธิเสรีภาพของเอกชนโดยปกติแลวไดแก พระราชบัญญัติและพระราชกําหนด54 

 การกระทําทางปกครองประเภทคําส่ังทางปกครองนั้นจะตองกระทําโดยเจาหนาที่ซึ่ง
มีอํานาจหนาที่ในเรื่องนั้น55 เจาหนาที่ฝายปกครองที่มีอํานาจออกคําส่ังทางปกครองหรือที่เรียกวา 
“เจาหนาที่ซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครอง”นั้น อาจไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทาง
ปกครองของรัฐทําการพิจารณาทางปกครองในเรื่องหนึ่งเรื่องใดในฐานะ “ผูออกคําสั่งทาง
ปกครอง”, “ผูเสนอแนะใหออกคําสั่งทางปกครอง” หรือ “ผูอนุมัติหรือใหความเห็นชอบในการออก
คําส่ังทางปกครอง” ก็ได และเจาหนาที่ที่มีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองในเรื่องหนึ่งเรื่องใด
ไมวาในฐานะผูออกคําสั่งทางปกครอง ผูเสนอแนะใหออกคําสั่งทางปกครอง หรือผูอนุมัติหรือให
ความเห็นชอบในการออกคําส่ังปกครองก็ตาม อาจเปน “เจาหนาที่ผูทรงอํานาจทําการพิจารณา
ทางปกครอง” ในเรื่องนั้น หรือ “เจาหนาที่ผูรับมอบอํานาจทําการพิจารณาทางปกครอง” ในเรื่อง
นั้นก็ได56 ตัวอยาง เชน 

                                                           
52บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 3  ที่มาและนิติวิธี, หนา 280 . 
53เรื่องเดียวกัน,หนา 282. 
54วรพจน  วิศรุตพิชญ, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง, หนา 28. 
55พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 12. 
56วรพจน  วิศรุตพิชญ , “เจาหนาที่ซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครอง”, ใน รวม

บทความทางวิชาการกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539,พนม เอ่ียมประยูร, 
บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ : วิญูชน, 2541), หนา 42–49. 
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-ผูออกคําส่ังทางปกครอง เชน พนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจออกคําสั่งเปนหนังสือ
ใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 (มาตรา 
139 (3) )  

-ผูเสนอแนะใหออกคําส่ัง เชน เมื่อพนักงานตรวจแรงานเห็นวานายจางใหลูกจางซึ่ง
เปนหญิงทํางานระหวางเวลา 24.00 นาฬิกา ถึงเวลา 06.00 นาฬิกา และงานนั้นเปนอันตรายตอ
สุขภาพและความปลอดภัยของหญิงนั้น ใหพนักงานตรวจแรงงานรายงานตออธิบดีหรือผูซึ่งอธิบดี
มอบหมายเพื่อพิจารณาและมีคําสั่งใหนายจางเปลี่ยนเวลาทํางาน หรือลดชั่วโมงทํางานไดตามที่
เห็นสมควร (มาตรา 40) กรณีนี้ พนักงานตรวจแรงงานเปนผูเสนอแนะใหออกคําสั่ง  

-ผูอนุมตัิหรือใหความเหน็ชอบในการออกคาํส่ังทางปกครอง เชน ในกรณีที่พนกังาน
ตรวจแรงงานพบวา สภาพแวดลอมในการทํางาน อาคาร สถานที่เคร่ืองจักรหรืออุปกรณที่ลูกจาง
ใช จะกอใหเกิดความไมปลอดภัยแกลูกจาง หรือนายจางไมปฏบิตัติามคําส่ังของพนักงานตรวจ
แรงงานตามมาตรา 104 เมื่อไดรับอนุมตัจิากอธบิดีหรือผูซึ่งอธบิดีมอบหมายใหพนกังานตรวจ
แรงงานมีอํานาจสั่งใหนายจางหยุดการใชเครื่องจักรหรืออุปกรณดังกลาว ท้ังหมดหรอืบางสวนเปน
การชั่วคราวได (มาตรา 105) กรณีนี้ อธิบดีกรมสวัสดกิารและคุมครองแรงงานเปนผูอนุมตัหิรือให
ความเห็นชอบในการออกคําสั่งทางปกครอง 

-เจาหนาที่ผู รับมอบอํานาจทําการพิจารณาทางปกครอง  เชน รองอธิบดีกรม
สวัสดิการและคุมครองแรงงาน และผูวาราชการจังหวัด ไดรับมอบหมายจากอธิบดีกรมสวัสดิการ
และคุมครองแรงงาน ใหมีอํานาจอนุมัติในกรณีที่พนักงานตรวจแรงงานสั่งใหนายจางหยุดการใช
เคร่ืองจักรหรืออุปกรณตามมาตรา 10557 กรณีนี้ รองอธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน 
และผูวาราชการจังหวัด เปนผูรับมอบอํานาจทําการพิจารณาทางปกครอง 

สําหรับการกระทําทางปกครองประเภทกฎนั้นตองออกโดยผูมีอํานาจเชนกัน และใน
กรณีที่กฎหมายแมบทกําหนดเพิ่มเติมวาจะตองไดรับความเห็นชอบจากองคกรใด การออกกฎ
จะตองไดรับความเห็นชอบจากองคกรนั้นดวย58 

หากเจาหนาทีฝ่ายปกครองกระทําการใด ๆ โดยไมมีกฎหมายใหอํานาจ การกระทํา
ดังกลาวเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย และเมื่อไมชอบดวยกฎหมายแลว ก็อาจเปนเหตใุห
ถูกเพกิถอนได 

                                                           
57คําส่ังกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานที่ 775/2541 เร่ือง มอบหมายอํานาจ

หนาที่ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541  ขอ 4. 
58กมลชัย รัตนสกาววงศ, กฎหมายปกครอง  (กรุงเทพฯ : วิศิษฎสรอรรถ,2543), หนา 

68. 
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(2)  การกระทําทางปกครองตองไมเกินขอบอํานาจ 
การกระทําทางปกครองไมวาจะเปนคําส่ังทางปกครอง กฎ หรือปฏิบัติการทาง

ปกครอง จะตองไมเกินขอบอํานาจที่กฎหมายกําหนดไว กรณีนี้ กฎหมายเปน “ขอจํากัด” 
(limitation) ของอํานาจกระทําการตางๆ ของฝายปกครอง กฎหมายที่เปนขอจํากัดอํานาจกระทํา
การซึ่งฝายปกครองมีอยูตามพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดฉบับใดฉบับหนึ่งนั้น นอกจากตัว
พระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดฉบับที่เปน“แหลงที่มา” ของอํานาจนั้นเองแลว ยังไดแก
พระราชบัญญัติฉบับอ่ืนๆ ที่มีผลใชบังคับอยูในเวลาที่ฝายปกครองกระทําการ,รัฐธรรมนูญ,
กฎหมายประเพณี และหลักกฎหมายทั่วไปดวย59 

ในที่นี้จะขอกลาวถึง หลักรัฐธรรมนูญที่เปนขอจํากัดการใชอํานาจของฝายปกครองที่
สําคัญ ซึ่งไดแก หลักความไดสัดสวน(principle of proportionality) และหลักความเสมอภาค 
(principle of equality before the law) 

1.หลักความไดสัดสวน* เปนหลักการขั้นพื้นฐานของความสัมพันธระหวางผูใช
อํานาจกับผูที่ตกอยูภายใตอํานาจ บังคับใหผูใชอํานาจจํากัดสิทธิและเสรีภาพของผูตกอยูภายใต
อํานาจของตนอยางพอเหมาะพอประมาณ(moderation) ถึงแมวารัฐธรรมนูญของรัฐเสรี
ประชาธิปไตยสวนใหญจะมิไดบัญญัติหลักกฎหมายนี้ไวเปนลายลักษณอักษร แตก็ถือกันวาเปน
หลักรัฐธรรมนูญทั่วไปและมีคาบังคับเสมอกันกับบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ60 ดังนั้น องคกรของ
รัฐไมวาจะอยูในฝายนิติบัญญัติ บริหาร หรือตุลาการก็ตาม จะตองเคารพและปฏิบัติตามหลัก
ความไดสัดสวน จะกระทําการใดๆ ที่ขัดหรือแยงตอหลักความไดสัดสวนไมได ดังนั้น การใชอํานาจ
ของฝายปกครองจึงถูกจํากัดขอบเขตการใชอํานาจดวยหลักความไดสัดสวนดวย 

2.หลักความเสมอภาค* หลักความเสมอภาคมีบัญญัติรับรองไวโดยชัดแจงใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 30 วรรคหนึ่ง และวรรคสองบัญญัติวา 

                                                           
59วรพจน  วิศรุตพิชญ , หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง, หนา 31. 
* โปรดดูรายละเอียดใน วรพจน  วิศรุตพิชญ, สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, หนา 85-94. และ บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานของสิทธิ
เสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเปนมนุษย ตามรัฐธรรมนูญใหม, หนา 194-212. 

60วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540, หนา 85. 

* โปรดดูรายละเอียดใน วรพจน  วิศรุตพิชญ , สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, หนา 94-100. และ บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานของ
สิทธิเสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเปนมนุษย ตามรัฐธรรมนูญใหม, หนา 107-135. 
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 “บุคคลยอมเสมอกันในกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน 
  ชายและหญิงมีสิทธิเทาเทียมกัน” 
 หลักความเสมอภาคผูกพันองคกรผูใชอํานาจรัฐทั้งหมด ซึ่งรวมทั้งฝายปกครองดวย 

สาระสําคัญของหลักความเสมอภาคนั้นมีความมุงหมายเพื่อมิใหมีการปฏิบัติตอสิ่งท่ีเหมือนกันใน
สาระสําคัญใหแตกตางกันตามอําเภอใจ61 หมายความวาตองปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกันใน
สาระสําคัญอยางเดียวกัน และปฏิบัติตอบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญแตกตางกันออกไป
ตามลักษณะเฉพาะของแตละคน การปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญแตกตางกันก็ดี 
การปฏิบัติตอบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญอยางเดียวกันก็ดี ยอมขัดตอหลักความเสมอภาค62 

 
(3)  การกระทําทางปกครองตองมีกระบวนการที่ถูกตอง 
การใชอํานาจของฝายปกครองกระทําการตางๆ ตองเคารพข้ันตอนกระบวนการที่

กฎหมายกําหนดไว ซึ่งหลักเกณฑวาดวยกระบวนการพิจารณาสั่งการในชั้นเจาหนาที่ซึ่งเปน
กฎหมายวิธีสบัญญัติ หรือที่เรียกในกฎหมายไทยวา “กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” นั้น
มีขึ้นเพื่อวตัถุประสงค 3 ประการ ไดแก63 

ประการแรก หลักกฎหมายวาดวยกระบวนการพิจารณาทางปกครองมีผลในดาน
สิทธิหนาที่ของประชาชน กลาวคือ เปนการชวยคุมครองปกปองสิทธิของประชาชนเมื่อจะตองมี
การติดตอสัมพันธกับทางราชการ โดยการที่เนื้อหาของมาตรการตางๆที่วางไวจะเปนมาตรการที่
ปกปองสิทธิของประชาชน และโดยการที่ประชาชนจะไดทราบถึงสิทธิและหนาที่ตางๆที่ตนมีอยู 

ประการที่สอง หลักกฎหมายวาดวยกระบวนการพิจารณาทางปกครองจะเปน
ประโยชนตองานของฝายปกครอง กลาวคือ ชวยใหการดําเนินงานของฝายปกครองมีความชัดเจน
และมีคุณภาพเพิ่มขึ้น โดยทําใหฝายปกครองมั่นใจวาจะตองปฏิบัติอยางไรบาง และการปฏิบัติ
ตามหลักเกณฑตางๆเหลานี้ โดยปกติก็จะทําใหการปฏิบัติงานบรรลุผลโดยถูกตองตามกฎหมาย 
และเปนที่ยอมรับไดของทุกฝาย 

                                                           
61บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเปนมนุษยตาม

รัฐธรรมนูญใหม, หนา 111-112. 
62เร่ืองเดียวกัน, หนา 113. และ วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, หนา 95. 
63บุญอนันต วรรณพาณิชย, หลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (กรุงเทพฯ : 

สวัสดิการสํานักงานศาลปกครอง,2544),หนา 8. 
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ประการที่สาม นอกเหนือจากผลดีตอประชาชนและตอฝายปกครองแลว หลัก
กฎหมายวาดวยกระบวนการพิจารณาทางปกครองยังมีผลดีตอการปฏิบัติงานของศาลดวย 
กลาวคือ ในดานหนึ่ง การปฏิบัติตามหลักเกณฑในเรื่องเหลานี้ จะสงผลใหโอกาสที่จะเกิดขอ
ขัดแยงระหวางฝายปกครองกับประชาชนลดนอยลง ซึ่งจะทําใหคดีที่ข้ึนสูศาลลดจํานวนลงไปดวย 
ในอีกดานหนึ่งหลักเกณฑตางๆเหลานี้จะเปนส่ิงที่ศาลใชเปนฐานในการตรวจสอบควบคุมการ
ดําเนินงานของฝายปกรองเมื่อเกิดมีคดีข้ึนสูศาล 

หลัก เกณฑกระบวนการพิ จารณาทางปกครองดั งกล าวได กํ าหนดไว ใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการปกครอง พ.ศ. 2539  ซึ่งเปนกฎหมายกลางที่ใชเปนหลักเกณฑ
ในการปฏิบัติราชการทางปกครอง ตามกฎหมายเฉพาะตางๆ ซึ่งกฎหมายดังกลาวนี้มีหลัก
กฎหมายที่กําหนดกระบวนการขั้นตอนการพิจารณาทางปกครอง ดังนี้64 

1. กระบวนการพิจารณาตองยึดหลักเรียบงายรวดเร็ว และถูกตองตามวัตถุประสงค 
เพื่อประโยชนในการอํานวยความสะดวกแกประชาชน  

2. กระบวนการพิจารณาตองยึดหลักไมใหเปนภาระแกประชาชน กลาวคือ คําส่ังทาง
ปกครองไมวาจะเปนหนังสือวาจาหรือในรูปแบบอ่ืน จะตองมีขอความหรือความหมายที่ชัดเจน
เพียงพอที่ประชาชนผูรับคําสั่งนั้นจะเขาใจได 

3.หลกัความไมมีสวนไดสวนเสียของเจาหนาที่ เจาหนาที่ผูพิจารณาเรื่องทางปกครอง
และผูทําคําสั่งทางปกครองจะตองไมมีสวนไดเสียในเรื่องนั้นเพื่อเปนหลักประกันความเปนธรรม
เจาหนาที่ฝายปกครองที่เปนคูกรณีเสียเอง หรือเปนคูสมรส คูหมั้น ญาติ ผูแทนโดยชอบธรรม 
เจาหนี้ หรือลูกหนี้ หรือนายจางของคูกรณีจะเปนผูพิจารณาและออกคําสั่งทางปกครองในเรื่องนั้น
ไมได หรืออาจมีเหตุอ่ืนๆที่อาจทําใหเจาหนาที่ฝายปกครองอาจพิจารณาเรื่องทางปกครองอยางไม
เปนกลางได เจาหนาที่นั้นอาจถูกคัดคานได 

4.หลักการดําเนินการพิจารณาโดยเจาหนาที่และการดําเนินการพิจารณาโดย
ประชาชนผูยื่นคํารอง หมายความวา เจาหนาที่ผูใชอํานาจหรือไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทาง
ปกครองของรัฐ ในการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมายในบางกรณีกฎหมายใหเปน
หนาที่ของเจาหนาที่ที่จะเปนผูดําเนินการเอง ในบางกรณีประชาชนผูที่สิทธิถูกกระทบกระเทือน
จากผลของคําสั่งทางปกครอง ก็สามารถเขามาในกระบวนการทางปกครองไดโดยการเปนผูยื่นคํา
ขอหรือผูคัดคานคําขอ เปนตน 

                                                           
64กมลชัย รัตนสกาววงศ, สาระสําคัญพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539  (กรุงเทพฯ : วิญูชน, 2539),หนา 16–27. 
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5.หลักการพิสูจนความจริงโดยเจาหนาที่ฝายปกครองและการควบคุมดูแลการ
พิจารณาโดยเจาหนาที่ฝายปกครอง หมายความวาเจาหนาที่อาจตรวจสอบขอเท็จจริงไดตาม
ความเหมาะสมโดยไมตองผูกพันอยูกับคําขอหรือพยานของคูกรณี และจะตองพิจารณา
พยานหลักฐานที่ตนเห็นวาจําเปนแกการพิสูจนขอเท็จจริง  โดยมีอํานาจในการแสวงหา
พยานหลักฐานทุกอยางที่เกี่ยวของ 

6.กระบวนการพิจารณาจะตองพิจารณาในเนื้อหาใหตรงประเด็น และพิจารณา
ตอเนื่องใหเร่ืองทางปกครองเสร็จสิ้นในคราวเดียว เจาหนาที่ฝายปกครองผูพิจารณาและผูวินิจฉัย
สั่งการจะตองเปนบุคคลเดียวกัน เพื่อใหตอเนื่องในการปฏิบัติหนาที่ และไมทําใหตองเสียเวลาใน
การศึกษาขอเท็จจริงโดยเจาหนาที่อยางซ้ําซอน ซึ่งจะทําใหการพิจารณาเสร็จสิ้นดวยความรวดเร็ว 

7.หลักการรับฟงผูที่ถูกกระทบสิทธิและสิทธิในการขอตรวจดูเอกสาร หลักนี้มีความสําคัญ
ที่สุดในการคุมครองสิทธิของประชาชน เจาหนาที่ฝายปกครองจะตองใหโอกาสประชาชนผูที่สิทธิถูก
กระทบจากคําสั่งทางปกครอง ไดรับทราบขอเท็จจริงของเรื่องนั้น ๆ อยางเพียงพอ และมีโอกาสโตแยง
คัดคานแสดงความคิดเห็นของตน ตลอดจนแสดงพยานหลักฐานตาง ๆ ของตนดวย 

8.หลักการใหเหตุผลประกอบคําวินิจฉัยสั่งการ การใหเหตุผลของเจาหนาที่ฝาย
ปกครองมีประโยชนตอกระบวนพิจารณาทางปกครองหลายประการดวยกัน เชน ทําใหผูรับคําส่ัง
ทางปกครองมีความเขาใจและปฏิบัติตามคําสั่งดวยความเต็มใจ ทําใหผูรับคําส่ังทางปกครองที่ไม
เห็นดวยไดโตแยงคัดคานไดตรงประเด็น และทําใหเกิดความสะดวกในการควบคุมตรวจสอบโดย
องคกรตรวจสอบภายในของฝายปกครอง และองคกรตรวจสอบที่ใชอํานาจตุลาการ 

9.การประกาศและแจงคําส่ังทางปกครอง คําสั่งทางปกครองอาจจะกระทําโดยวาจา
หรือเปนหนังสือหรือใชมาตรการใดๆ ที่เหมาะสมกับกรณีเฉพาะเรื่อง แตการกระทําโดยวาจาหรือ
เปนหนังสือนั้นตองมีการประกาศหรือแจงคําส่ังทางปกครองใหแกผูรับคําสั่งทางปกครองนั้น คําสั่ง
ทางปกครองจึงจะมีผลบังคับใช 

10.การแจงสิทธิในการอุทธรณและการอุทธรณคําส่ังทางปกครอง คําสั่งทางปกครอง
ที่อาจอุทธรณไดนั้น เจาหนาที่ฝายปกครองจะตองแจงสิทธิในการอุทธรณใหแกผูรับคําสั่งทาง
ปกครองน้ันทราบ กลาวคือ กรณีที่อุทธรณได จะอุทธรณตอองคกรหรือหนวยงานใด และ
ระยะเวลาของการใชสิทธิอุทธรณ 

11.การขอใหพิจารณาใหม เจาหนาที่ฝายปกครองอาจยกเลิกหรือเพิกถอนหรือ
เปลี่ยนแปลงคําสั่งทางปกครองที่ตนเปนผูออกได ทั้งกรณีที่ตนเปนผูใชอํานาจดวยตนเอง และ
กรณีที่ผูรับคําสั่งทางปกครองเปนผูยื่นคําขอซึ่งเรียกวาการขอใหพิจารณาใหม 

12.การบังคับทางปกครอง คําสั่งทางปกครองประเภทที่ตองมีการบังคับการใหเปนไป
ตามเจตนารมณของการออกคําสั่งทางปกครอง กรณีผูรับคําสั่งทางปกครองฝาฝนไมยอมปฏิบัติ
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ตาม เจาหนาที่ฝายปกครองตองบังคับโดยใชความระมัดระวังพอสมควรแกเหตุหรือเพียงเทาที่
จําเปน เพื่อใหบรรลุตามวัตถุประสงคของคําสั่งทางปกครอง โดยกระทบกระเทือนผูอยูในบังคับ 
ของคําส่ังทางปกครองนอยที่สุด สวนวิธีการบังคับน้ันกฎหมายกําหนดเปนไปตามลักษณะของ
คําสั่งแตละประเภท 

แตอยางไรก็ตามการพิจารณาทางปกครองนั้นไมเครงครัดเรื่องขั้นตอนกระบวนการ
มากนักโดยเฉพาะคําส่ังทางปกครอง ศาลจะเพิกถอนกรณีคําสั่งทางปกครองที่ออกโดยไมถูกตอง
ตามข้ันตอนกระบวนการที่เปนสาระสําคัญเทานั้น* 

 
2.4.3  วิธีการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง 

โดยหลักทฤษฎีทางปกครองแลว การกระทําทางปกครองโดยเฉพาะคําส่ังทาง
ปกครองจะมีผลบังคับใชเมื่อบุคคลที่ระบุไวในคําสั่งไดรับคําสั่งทางปกครองนั้น หากคําสั่งทาง
ปกครองนั้นชอบดวยกฎหมาย ก็จะมีผลบังคับถูกตองตามกฎหมาย แตหากคําสั่งทางปกครองนั้น
ไมชอบดวยกฎหมายก็จะตองมีองคกรวินิจฉัยชี้ขาด ตราบใดที่ยังไมมีองคกรวินิจฉัยชี้ขาดวาคําสั่ง
ทางปกครองนั้นชอบหรือไมชอบดวยกฎหมายแลว คําสั่งทางปกครองนั้นจะไดรับการปฏิบตัเิสมอืน
หนึ่งเปนคําส่ังทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมาย ทั้งนี้ คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายอาจ
ถูกยกเลิกเพิกถอนได หรืออาจใชดุลพินิจไมยกเลิกเพิกถอนก็ได ขึ้นอยูกับวารัฐไดรับผลกระทบหรอื
ผลเสียหายหรือไมเพียงใด องคกรที่มีอํานาจชี้ขาดโดยหลักแลว ไดแก เจาหนาที่ผูออกคําสั่งนั้นเอง 
หรือผูบังคับบัญชาของผูออกคําส่ังนั้น หรือองคกรตุลาการ65 ดังนั้น การควบคุมตรวจสอบจึง
สามารถแบงไดเปน 2 ระบบใหญ ๆ ไดแก การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรภายในฝายปกครอง 
และการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง 

                                                           
*พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542บัญญัติวา 
“มาตรา 9 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปนี้ 
(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ

โดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอื่นใด เนื่องจากกระทํา
โดยไมมีอํานาจ หรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตาม
รูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต 
หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน 
หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 

ฯลฯ” 
65กมลชัย  รัตนสกาววงศ, กฎหมายปกครอง,หนา 14–15. 
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(1) การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรภายในฝายปกครอง 
การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยองคกรภายใน

ฝายปกครอง แบงได 2 ประเภท คือ การควบคุมบังคับบัญชา และการอุทธรณภายในฝายปกครอง  
(1.1)  การควบคุมบังคับบัญชา 

การควบคุมบังคับบัญชาเปนกรณีที่ผูบังคับบัญชาใชอํานาจทั่วไปซึ่งตนมีอยูเหนือ
ผูใตบังคับบัญชาของตนทําการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายและความเหมาะสมของการ
กระทําตางๆ ของผูใตบังคับบัญชา และหากเห็นวาการกระทําใดของผูใตบังคับบัญชาไมชอบดวย
กฎหมาย หรือชอบดวยกฎหมายแตไมเหมาะสม ผูบังคับบัญชามีอํานาจที่จะยกเลิกเพิกถอน หรือ
แกไขเปลี่ยนแปลงการกระทํานั้นเสียได เนื่องจากผูบังคับบัญชายอมตองรับผิดชอบในการกระทํา
ของผูใตบังคับบัญชาของตน การควบคุมโดยผูบังคับบัญชามีไดทั้งกรณีที่ประชาชนซึ่งไดรับความ
เสียหายจากการกระทําของฝายปกครองนั้นรองเรียน และกรณีที่ผูบังคับบัญชาใชอํานาจควบคุม
การกระทําของผูใตบังคับบัญชาโดยพลการ โดยที่ไมมีผูรองเรียนก็ได66 และผลของการควบคุมโดย
ผูบังคับบัญชาจะออกมาเปนผลดีตอผูรองเรียน หรือจะเปนผลเสียตอผูรองเรียนก็ได ซึ่งองคกรตุลา
การซึ่งเปนองคกรภายนอกฝายปกครองจะควบคุมตรวจสอบใหเปนผลเสียตอผูรองไมได67 

(1.2)  การอุทธรณภายในฝายปกครอง 
การใหสิทธิประชาชนอุทธรณภายในฝายปกครองนั้นมีขึ้นเพื่อวัตถุประสงค 3 

ประการดวยกัน68  
ประการแรก ในแงสิทธิของประชาชนผูไดรับผลกระทบจากคําส่ัง การอุทธรณเปน

มาตรการเยียวยาทางปกครองอยางหนึ่งที่มีขึ้นเพื่อประโยชนของประชาชน ในกรณีที่ไมพอใจตอ
คําสั่งทางปกครองจึงใหอุทธรณเพื่อใหเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงแกไขคําสั่งทางปกครองดังกลาว 
การอุทธรณจึงเปนมาตรการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

ประการที่สอง ในแงของฝายปกครอง การเปดโอกาสใหอุทธรณคําสั่งทางปกครองนั้น
ก็เพื่อใหฝายปกครองมีโอกาสรับรูและแกไขการสั่งการที่ผิดพลาดหรือไมชอบดวยกฎหมายดวย
ตนเองการอุทธรณจึงเปนมาตรการในการตรวจสอบและแกไขความบกพรองหรือผิดพลาดของฝาย
ปกครองเพื่อใหการบริหารงานของรัฐมีประสิทธิภาพ 

                                                           
66วรพจน  วิศรุตพิชญ, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง, หนา 76. 
67กมลชัย  รัตนสกาววงศ, กฎหมายปกครอง, หนา 21. 
68ฤทัย หงสสิริ, ”การทบทวนคําสั่งทางปกครอง”, ใน รวมบทความทางวิชาการ

กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, พนม เอ่ียมประยูร, บรรณาธิการ 
(กรุงเทพฯ : วิญูชน, 2541), หนา 109-110. 
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ประการที่สาม ในแงของการดําเนินคดีในศาล การเปดโอกาสใหอุทธรณนั้นเพื่อใหคดีที่ขึ้นสู
องคกรวินิจฉัยคดีปกครองมีลักษณะขอพิพาทที่เดนชัดขึ้น และมีผลเปนการลดจํานวนคดีท่ีจะขึ้นสูศาล เนื่องจาก
ขอพิพาทบางเรื่องอาจระงับลงในชั้นอุทธรณ การอุทธรณจึงเปนมาตรการอยางหนึ่งในการบริหารงานยุติธรรม
ทางปกครองที่ดี 

การกระทําทางปกครองประเภทคําสั่งทางปกครองนั้น ประชาชนผูที่สิทธิของตนถูก
กระทบกระเทือนจากคําสั่งทางปกครอง มีสิทธิอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองไดตามข้ันตอน
และระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด ซึ่งกฎหมายที่กําหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณโตแยงคําสั่ง
ทางปกครองอาจเปนกฎหมายที่ใหอํานาจออกคําส่ังทางปกครองนั้นก็ได เชน กรณีทีพ่นักงานตรวจ
แรงงานพบวานายจางผูใดฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามกฎกระทรวงที่กําหนดมาตรฐานดานความ
ปลอดภัยในการทํางาน กฎหมายใหอํานาจพนักงานตรวจแรงงานออกคําสั่งเปนหนังสือใหนายจาง
ปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน ฯลฯ ใหถูกตองหรือเหมาะสมภายในระยะเวลาที่กําหนด69 
กรณีนี้ พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ซึ่งเปนกฎหมายที่ใหอํานาจพนักงานตรวจ
แรงงานออกคําส่ังไดกําหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณไว คือใหนายจางอุทธรณคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานดังกลาวตอคณะกรรมการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอม
ในการทํางาน ไดภายใน 30 วัน นับแตวันท่ีทราบคําสั่ง70 

ในกรณีที่กฎหมายฉบับที่ใหอํานาจฝายปกครองมิไดกําหนดขั้นตอนและระยะเวลา
อุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองไว และคําสั่งทางปกครองนั้นไมใชคําสั่งทางปกครองของ
คณะกรรมการตางๆ หรือของรัฐมนตรี ผูที่สิทธิของตนกระทบกระเทือนจากผลของคําสั่งทาง
ปกครองนั้นมีสิทธิ อุทธรณ โตแย งคํา ส่ังทางปกครองนั้นตาม ข้ันตอนและระยะเวลาที่
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนด ตัวอยางเชน คําสั่งพนักงาน
ตรวจแรงงานใหยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินของผูซึ่งมีหนาที่ตามกฎหมายที่ไมนําสงเงิน
สะสม เงินสมทบ หรือเงินเพิ่ม ฯลฯ กองทุนสงเคราะหลูกจาง71 พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
พ.ศ. 2541 ซึ่งเปนกฎหมายที่ใหพนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจออกคําส่ัง ไมไดกําหนดขั้นตอน
และระยะเวลาอุทธรณโตแยงคําสั่งไว ดังนั้น การอุทธรณตองเปนไปตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คือตองอุทธรณภายใน 15 วัน นับแตวันที่ไดรับคําสั่งตามมาตรา 
44 วรรค 1  

ในการพิจารณาอุทธรณนั้น เจาหนาที่ฝายปกครองมีอํานาจทบทวนคําสั่งทาง
ปกครองได ไมวาจะเปนปญหาขอเท็จจริง ขอกฎหมาย หรือความเหมาะสมของคําสั่งทางปกครอง 
                                                           

69พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 104  
70พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 106  
71พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 136 
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และอาจมีคําสั่งเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเดิม หรือเปล่ียนแปลงคําส่ังไปในทางใดก็ได ไมวาจะ
เปนการเพิ่มภาระหรือลดภาระหรือใชดุลพินิจแทนในเรื่องความเหมาะสมของการทําคําสั่งทาง
ปกครอง หรือมีขอกําหนดเปนเงื่อนไขอยางไรก็ได72  

 
(2)  การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง 
 การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยองคกรภายนอก

ฝายปกครอง ไดแก การควบคุมโดยองคกรตุลาการหรือศาล การควบคุมโดยรัฐสภา การควบคุม
โดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา แตในวิทยานิพนธนี้มีขอบเขตการศึกษาเฉพาะการควบคุมโดย
องคกรตุลาการหรือศาลเทานั้น 

การควบคุมโดยองคกรตุลาการหรือศาลนั้นเปนกรณีที่กฎหมายใหเอกชนคนใดคน
หนึ่งซึ่งไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได 
อันเนื่องมาจากการกระทําทางปกครองมีสิทธิฟองขอใหศาลพิพากษาวา การกระทําน้ันบังคับแก
กรณีของตน หรือขอบังคับใหฝายปกครองชดใชคาสินไหมใหแกตนแลวแตกรณี73 

การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยองคกร
ตุลาการหรือศาลมีความสําคัญมาก เนื่องจากศาลใหหลักแกประชาชนไดดีกวาระบบอื่นๆ  ซึ่งถึง
ขนาดมีผูกลาววา ประเทศใดไมมีระบบการควบคุมตรวจสอบการกระทําทางปกครองโดยองคกร
ตุลาการหรือศาล ประเทศนั้นไมใชประเทศเสรีประชาธิปไตยที่แทจริง ทั้งนี้ โดยมิพักตองคํานึงวา
ประเทศนั้นจะมีระบบการควบคุมตรวจสอบการกระทําทางปกครองระบบอื่นๆ อยูแลวหรือไม 
เหตุผลที่สนับสนุนความเห็นดังกลาว มีดังนี้74 

1. ศาลหรือองคกรตุลาการมีความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ ไมตกอยูภายใต
อิทธิพลไมวาโดยทางตรงหรือทางออมทั้งขององคกรทางการเมือง อันไดแก รัฐสภาและรัฐบาลและ
ของฝายปกครอง ความเปนอิสระของศาลยอมเปนหลักประกันแกประชาชนวากรณีพิพาทระหวาง
ตนกับฝายปกครอง จะไดรับพิจารณาโดย “คนกลาง” ที่ปราศจากอคติลําเอียงจริงๆ การควบคุม
ตรวจสอบการกระทําทางปกครองระบบอื่นๆ ไมอาจใหหลักประกันเชนวานี้ไดดีเทาการควบคุม
ตรวจสอบโดยศาล 

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

presses de I’Universite de Montreal, 1969), pp. 20–23. อางถึงใน  วรพจน  วิศรุตพิชญ, 
หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง, หนา 79–82. 
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2. เมื่อประชาชนไดยืน่คําฟองอยางถูกตอง ศาลมีหนาที่ตองพิจารณาและพิพากษา
คดีเสมอ จะปฏิเสธไมพจิารณาคดีไมได หลักประกนัขอนีไ้มอาจพบไดในการควบคมุตรวจสอบ
ระบบอ่ืนๆ เพราะกฎหมายมักจะมิไดบังคบัไวอยางแนนอนวาผูบังคับบัญชากด็ี หรือ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรก็ดี ที่ไดรับคํารองเรียนจากประชาชนจะตองพจิารณาคํารองเรียนและ
ดําเนนิการใหแลวเสร็จภายในเวลาอันควร 

3. วิธีพิจารณาของศาลเปนไปอยางเปดเผย เปดโอกาสใหสาธารณชนเขาฟงการ
พิจารณาได และเปดโอกาสใหคูความทั้งสองฝายนําพยานหลักฐานตางๆ มาสืบสนับสนุนขออาง
ขอเถียงของตน และหักลางขออางขอเถียงของฝายตรงขามไดอยางเต็มที่ ซึ่งเปนหลักประกันแก
ประชาชนวาศาลจะไมใชอํานาจไปตามอําเภอใจ เพราะตกอยูในสายตาของสาธารณชนอยู
ตลอดเวลา และคําพิพากษาวางอยูบนพื้นฐานของขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่ถูกตองเพราะเปด
โอกาสใหคูความทั้งสองฝายตอสูกันอยางเต็มที่ 

4. ศาลตองใหเหตุผลประกอบคําพิพากษาของตนเสมอ การใหเหตุผลในคําพิพากษา
ของศาลตองแสดงขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่เปนเหตุผลในการวินิจฉัยคดีใหปรากฏแกคูความ
และสาธารณชน เปนหลักประกันแกประชาชนวาศาลจะไมพิพากษาคดีตามอําเภอใจ เพราะเปน
การบังคับใหศาลตองไตรตรองใครครวญใหรอบคอบวาคําพิพากษาของตนมีเหตุผลที่วิญูชนรับ
ฟงไดหรือไม 

สําหรับปจจุบัน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 62 ได
บัญญัติคุมครองสิทธิของบุคคลที่จะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวน
ทองถิ่น หรือองคกรอ่ืนของรัฐที่เปนนิติบุคคล ใหรับผิดเนื่องจากการกระทําหรือการละเวนการ
กระทําของขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยงานนั้น  ดังนั้น การกระทําทางปกครองจึงถูก
ควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายโดยศาลไดเสมอ ประชาชนสามารถรองขอใหศาล
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองไดโดยอาศัยสิทธิที่รัฐธรรมนูญ
รับรองไดเสมอ ไมวาจะมีกฎหมายเฉพาะบัญญัติใหประชาชนมีสิทธิฟองหรือไมก็ตาม 

ปจจุบันประเทศไทยใช “ระบบศาลคู” ซึ่งไดจัดตั้งศาลปกครองที่แยกตางหากและ
เปนอิสระจากระบบศาลยุติธรรมโดยสิ้นเชิง กลาวคือ มีศาลปกครองชั้นตนและศาลปกครองสูงสุด
เปนเอกเทศและคูขนานกับระบบศาลยุติธรรม คูความฝายใดฝายหนึ่งซึ่งไมพอใจคําพิพากษาหรือ
คําส่ังของศาลปกครองชั้นตน ตองอุทธรณคัดคานคําพิพากษาหรือคําสั่งนั้นตอศาลปกครองสูงสุด 
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และเมื่อศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษาหรือคําสั่งอยางไรแลว คดีเปนอันถึงที่สุด คูความจะ
อุทธรณคัดคานคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองสูงสุดตอศาลอื่นใดไมไดอีกแลว75  

การจัดตั้งศาลปกครองขึ้นทําใหศาลปกครองเปนองคกรหลักที่มีอํานาจควบคุม
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครอง แตมีขอยกเวนบางกรณีที่การ
ควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองไมอยูในอํานาจหนาที่
ของศาลปกครอง ซึ่งรวมถึงคดีที่อยูในอํานาจของศาลแรงงานดวย ซึ่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 บัญญัติวา 

“ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปนี้ 
(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ

โดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออก กฎ คําสั่ง หรือการกระทําอื่นใด เนื่องจากกระทํา
โดยไมมีอํานาจ หรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตาม
รูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต 
หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน 
หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ” 

ฯลฯ 
เรื่องดังตอไปนี้ไมอยูในอํานาจศาลปกครอง 
ฯลฯ 
(3) คดีที่อยูในอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร 

ศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ ศาลลมละลาย หรือศาลชํานัญพิเศษอื่น” 
เมื่อพิจารณาอํานาจของศาลแรงงานพบวาศาลแรงงานมีอํานาจหนาที่ในการควบคุม 

ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งของฝายปกครองตามกฎหมายคุมครองแรงงานดวย 
ดังที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 มาตรา 
8 วา  

“ศาลแรงงานมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องตอไปนี้ 
ฯลฯ 
(4) คดีอุทธรณคําวินิจฉัยของเจาพนักงานตามกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน 

หรือของคณะกรรมการแรงงานสัมพันธ หรือรัฐมนตรีตามกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ” 

                                                           
75วรพจน  วิศรุตพิชญ, ความรูเบื้องตนเก่ียวกับศาลปกครอง (กรุงเทพฯ : วิญูชน, 

2544), หนา 76. 
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ดังนั้นจึงทําใหคดีอุทธรณคําวินิจฉัยของฝายปกครองที่อยูในอํานาจของศาลแรงงาน
ไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง หากมีการฟองคดีที่อยูในอํานาจศาลแรงงานตอศาลปกครอง
ศาลปกครองก็จะไมรับฟอง เชน 

คดีของศาลปกครองกลาง หมายเลขแดงที่ 111/2544 ผูฟองคดีฟองวา เจาหนาที่
สํานักงานประกันสังคมวินิจฉัยวาบุตรของผูฟองคดีไมไดเสียชีวิตจากการปฏิบัติหนาที่การงาน จึง
ทําใหผูฟองคดีไดรับผลประโยชนจากการประกันสังคมเพียงคาปลงศพเทานั้น ศาลปกครองกลาง
วินิจฉัยวา เนื่องจากพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ.2537 ไดบัญญัติใหผูที่ไมพอใจในเรื่องคา
ทดแทนมีสิทธินําคดีไปสูศาลแรงงาน กรณีดังกลาวจึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาล
แรงงาน 

ดังนั้นการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังของฝายปกครองตาม
กฎหมายคุมครองแรงงานจึงอยูในอํานาจของศาลแรงงานไมใชอยูในอํานาจของศาลปกครอง แต
กฎหมายไมไดใหอํานาจศาลแรงงานในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการ
กระทําทางปกครองประเภท“กฎ” ดังนั้นการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของ“กฎ”ที่
ออกโดยฝายปกครองตามกฎหมายคุมครองแรงงานจึงอยูในอํานาจของศาลปกครอง 

 
กลาวโดยสรุปแลว การใชอํานาจของฝายปกครองตามกฎหมายคุมครองแรงงานนั้น

ไดเกิดขึ้นจากเจตนารมณของกฎหมายคุมครองแรงงานที่ตองการใหความคุมครองประโยชนของ
ลูกจางในฐานะที่เปนประโยชนสาธารณะ มาตรการทางปกครองเปนมาตรการหนึ่งที่มีความสาํคญั
อยางยิ่งในการแทรกแซงการจางแรงงานอันเปนการคุมครองลูกจาง แตการใชอํานาจของฝาย
ปกครองในรัฐเสรีประชาธิปไตยที่ใหความสําคัญกับหลักนิติรัฐนั้น ทําใหการใชอํานาจของฝาย
ปกครองตามกฎหมายคุมครองแรงงานถูกจํากัดโดยหลักความชอบดวยกฎหมาย เพื่อใหความ
คุมครองแกประชาชนที่จะไดรับผลกระทบจากการใชอํานาจ ทําใหการใชอํานาจของฝายปกครอง
ตามกฎหมายคุมครองแรงงาน ถูกควบคุมตรวจสอบทั้งในกระบวนการขั้นตอนการใชอํานาจ และ
ควบคุมตรวจสอบภายหลังการใชอํานาจทั้งโดยองคกรภายในฝายปกครองเองและโดยองคกรตุลา
การซึ่งไดแกศาลแรงงาน 
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บทที่ 3 

 
การออกคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน 

  
คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานเปนคําสั่งที่มีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือ

หนาที่ของนายจางและลูกจาง ภายใตหลักนิติรัฐไดเรียกรองใหการกระทําของฝายปกครองตอง
ชอบดวยกฎหมาย ซึ่งกระบวนการพจิารณาออกคําสั่งของเจาหนาที่ฝายปกครองเปนส่ิงที่สําคญั
อยางยิ่งที่จะทาํใหการกระทําของฝายปกครองชอบดวยกฎหมาย เพราะหากฝายปกครองได
ดําเนนิการโดยกระบวนการที่ดยีอมมีสวนสนบัสนนุใหนาํไปสูเปาหมายที่ถกูตอง เนือ่งจากสามารถ
ปองกันความผิดพลาดได อันจะกอใหเกิดความเปนธรรมแกนายจางและลูกจาง และกอใหเกิด

ประสิทธิภาพในการดําเนนิงานของฝายปกครอง 
 

3.1  สถานะทางกฎหมายของคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน 
ในเบื้องตนขอทําความเขาใจสถานะทางกฎหมายของคําส่ังพนักงานตรวจแรงงาน

กอนเพราะขั้นตอนกระบวนการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานนั้นตองพิจารณาตามสถานะ
ทางกฎหมายของการกระทําทางปกครอง  ซึ่งคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานตามพระราชบัญญัติ
คุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 นั้น มีหลายประเภท และไดบัญญัติไวในมาตราตาง ๆ หลายมาตรา 
ดังนี้  

1. คําสั่ งที่ เปนคําวินิจฉัยวาลูกจางมี สิทธิ ได รับเ งินอยางหนึ่ งอยางใดตาม
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 จากนายจางหรือไม ตามมาตรา 124 

2. คําส่ังใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน อาคารสถานที่ หรือจัดทํา
หรือแกไขเครื่องจักรหรืออุปกรณที่ลูกจางตองใชในการปฏิบัติงานหรือที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติงาน 
ตามมาตรา 104  

3. คําส่ังใหนายจางหยุดการใชเครื่องจักรหรืออุปกรณที่ลูกจางใชซึ่งจะกอใหเกิด
ความไมปลอดภัยแกลูกจาง ตามมาตรา 105 

4. คําสั่งใหยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินของผูซึ่งมีหนาที่ตามกฎหมายที่
ไมนําสงเงินสะสม เงินสมทบ หรือเงินเพิ่มกองทุนสงเคราะหลูกจาง หรือนําสงไมครบจํานวน หรือ 
เงินที่จะตองจายคืนแกกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน (มาตรา 135) ตามมาตรา 136 

5. คําส่ังใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองตามพระราชบัญญัติคุมครอง
แรงงาน พ.ศ.2541  ตามมาตรา 139(3) 
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คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ทั้ง 
5 มาตรา ดังกลาว สามารถแบงไดเปน 2 กลุม คือ คําสั่งที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวาง
นายจางกับลูกจาง และคําสั่งใหนายจางหรือลูกจางฝายใดฝายหนึ่งปฏิบัติ 
 

3.1.1 คําส่ังท่ีเปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจาง  
คําสั่งที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจาง ไดแก คําสั่งของ

พนักงานตรวจแรงงานตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 124 
คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้มีเจตนารมณเพื่อที่จะคุมครองลูกจางที่ไมได

รับเงินตางๆที่กฎหมายกําหนด ซึ่งไดแก คาจาง คาลวงเวลา คาทํางานในวันหยุด คาลวงเวลาใน
วันหยุด คาชดเชย คาชดเชยพิเศษ เงินประกัน ดอกเบี้ย และเงินเพิ่ม หรือเงินอื่นใด ตามทีก่ฎหมาย
กําหนดใหนายจางมีหนาที่จายแกลูกจาง หากลูกจางมีความประสงคที่จะใหพนักงานเจาหนาที่
ดําเนินการเพื่อบังคับใหนายจางปฏิบัติตามกฎหมาย และลูกจางนั้นไมประสงคจะไปฟองรอง
โดยตรงยังศาลแรงงาน ลูกจางมีสิทธิท่ีจะยื่นคํารองตอพนักงานตรวจแรงงานเพื่อใหพนักงานตรวจ
แรงงานดําเนินการใหก็ได โดยยื่นคํารองตอพนักงานตรวจแรงงานแหงทองที่ที่ลูกจางทํางานอยู
หรือทองที่ที่นายจางมีภูมิลําเนาอยู  ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ. ศ . 2541 มาตรา 
123 ซึ่งบัญญัติวา 

“มาตรา 123 ในกรณีที่นายจางฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามเกี่ยวกับสิทธิไดรับเงินอยาง
หนึ่งอยางใดตามพระราชบัญญัตินี้ และลูกจางมีความประสงคใหพนักงานเจาหนาที่ดําเนินการ
ตามพระราชบัญญัตินี้ ใหลูกจางมีสิทธิยื่นคํารองตอพนักงานตรวจแรงงานแหงทองที่ที่ลูกจาง
ทํางานอยูหรือที่นายจางมีภูมิลําเนาอยูตามแบบที่อธิบดีกําหนด 

ในกรณีที่เกี่ยวกับสิทธิไดรับเงินอยางหนึ่งอยางใดตามพระราชบัญญัตินี้ ถาลูกจางถึง
แกความตาย ใหทายาทโดยธรรมมีสิทธิยื่นคํารองตอพนักงานตรวจแรงงานได” 

เมื่อพนักงานตรวจแรงงานสอบสวนแลว ถาเห็นวาลูกจางมีสิทธิไดรับเงินดังกลาว
พนักงานตรวจแรงงานก็จะมีคําสั่งใหนายจางจายเงินดังกลาวใหแกลูกจางนั้นโดยใหจายภายใน 
15 วัน นับแตวันที่ไดทราบคําสั่งหรือถือวาไดทราบคําสั่งนั้น ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
พ.ศ. 2541 มาตรา 124 วรรคแรกถึงวรรคสาม ซึ่งบัญญัติวา 

“มาตรา 124  เมื่อมีการยื่นคํารองตามมาตรา 123 ใหพนักงานตรวจแรงงานสอบสวน
ขอเท็จจริงและมีคําสั่งภายในหกสิบวันนับแตวันที่รับคํารอง 

ในกรณีที่มีความจําเปนไมอาจมีคําสั่งภายในเวลาตามวรรคหนึ่งได ใหพนักงานตรวจ
แรงงานขอขยายเวลาตออธิบดีหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมายพรอมดวยเหตุผล และอธิบดีหรือผูซึ่ง
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อธิบดีมอบหมายอาจพิจารณาอนุญาตไดตามที่เห็นสมควร แตตองมีระยะเวลาไมเกินสามสิบวัน
นับแตวันที่ครบกําหนดตามวรรคหนึ่ง 

เมื่อพนักงานตรวจแรงงานสอบสวนแลวปรากฎวาลูกจางมีสิทธิไดรับเงินอยางหนึ่ง
อยางใดที่นายจางมีหนาที่ตองจายตามพระราชบัญญัติน้ี ใหพนักงานตรวจแรงงานมีคําสั่งให
นายจางจายเงินดังกลาวใหแกลูกจางหรือทายาทโดยธรรมของลูกจางซึ่งถึงแกความตาย ตามแบบ
ที่อธิบดีกําหนดภายในสิบหาวันนับแตวันที่ทราบคําสั่งหรือถือวาไดทราบคําสั่ง” 

ในกรณีที่พนักงานตรวจแรงงานเห็นวาลูกจางไมมีสิทธิไดรับเงิน มาตรา 124 วรรคหก
บัญญัติวา 

“ในกรณีที่พนักงานตรวจแรงงานเห็นวาลูกจางหรือทายาทโดยธรรมของลูกจางซึ่งถึง
แกความตายไมมีสิทธิไดรับเงินตามมาตรา 123 ใหพนักงานตรวจแรงงานมีคําส่ังและแจงเปน
หนังสือใหนายจางและลูกจางหรือทายาทโดยธรรมของลูกจางซึ่งถึงแกความตายทราบ” 

 
(1) เปนคําส่ังทางปกครองประเภทคําส่ังแสดงสิทธิหนาท่ี 
คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 

มาตรา  124 หากพิจารณาวาเปนคําสั่ งทางปกครองตามความหมายในมาตรา  5 ของ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 หรือไม มีหลักเกณฑ 5 ประการ คือ 
ประการแรกเปนการกระทําของเจาหนาที่ ประการที่สองเปนการใชอํานาจรัฐตามกฎหมาย 
ประการที่สามเปนการกําหนดสภาพทางกฎหมาย ประการที่ส่ี เปนคําส่ังที่มีผลบังคับเฉพาะราย 
และประการที่หา มีผลภายนอกโดยตรง ซึ่งพิจารณาแลวพบวาคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน
ตามมาตรา 124  ดังกลาว เขาองคประกอบ 4 ประการชัดเจน กลาวคือ เปนการกระทําของ
เจาหนาที่, เปนการใชอํานาจรัฐตามกฎหมาย, เปนคําสั่งที่มีผลบังคับเฉพาะราย และมีผล
ภายนอกโดยตรง ซึ่งไมมีปญหาในองคประกอบ 4 ประการดังกลาว จะมีปญหาก็เพียง
องคประกอบที่สามคือ เปนการกําหนดสภาพทางกฎหมายหรือไมเทานั้น 

คําสั่งทางปกครองนั้นตองมุงประสงคกําหนดผลทางกฎหมายอันเปนนิติสัมพันธ
ระหวางบุคคลอยางใดอยางหนึ่งขึ้นตามบทนิยามในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 “คําสั่งทางปกครอง” ตองมีวัตถุประสงคเปน “การสรางนิติสัมพันธ
ขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของ
สิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว” โดยสรุปไมวามุงประสงคในทางใด
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หากกระทบถึงสิทธิหนาที่ของบุคคลโดยบุคคลจะไดรับการถือปฏิบัติจากเจาหนาที่ตามเนื้อหาที่
ปรากฎในคําสั่งทางปกครองนั้นแลวก็ถือวาเขาขายการเปนคําสั่งทางปกครองได1  

คําวา “มีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล” จะมีความหมาย
เพียงใดนั้นในกฎหมายตางประเทศมีการถกเถียงกันมาก  ในกรณีคําสั่งใดมีผลเปนการกระทบใน
แงเปล่ียนแปลงสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่นั้น เปนที่เขาใจกันชัดเจนวาเปนคําสั่งทางปกครอง
แนนอนเพราะเปนการใชอํานาจขางเดียวบังคับสิทธิหนาที่ของเอกชนอยางชัดเจน2 เชน คําส่ังให
นายจางหยุดการใชเครื่องจักรและอุปกรณที่ลูกจางใชแลวอาจจะกอใหเกิดความไมปลอดภัยแก
ลูกจาง คําส่ังดังกลาวไดจํากัดสิทธิในการประกอบกิจการของนายจางและไดกอตั้งหนาที่ในการให
หยุดการใชเครื่องจักรและอุปกรณดังกลาว แตคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา 124 
นั้น เปนการวินิจฉัยขอเท็จจริงและตีความกฎหมายเพื่อแสดงวาสิทธิหนาที่เกิดข้ึนอยูแลวนั้นมี
สภาพเชนใดซึ่งเรียกวา “คําสั่งแสดงสิทธิหนาที่”(declaratory act) โดยสภาพจึงมิไดมีการ
เปลี่ยนแปลงสิทธิหนาที่ของบุคคล แตเปนการแสดงวาสิทธิหนาที่ของบุคคลมีอยูเชนใดเทานั้น 
ของเดิมเปนอยางไรก็แสดงความเปนอยูเชนนั้น โดยสิทธิหนาที่ตางๆ ไดกอตั้งข้ึนแลวโดยกฎหมาย
มิใชโดยคําสั่งดังกลาว3 กลาวคือ พนักงานตรวจแรงงานตองรูขอเท็จจริงวาลูกจางทํางานกับ
นายจางอยางไร เชน ทํางานกี่วัน ทํางานลวงเวลาหรือไม กี่ชั่วโมง อัตราคาจางเปนอยางไร เปนตน 
หลังจากนั้นก็พิจารณาขอกฎหมายวาไดกําหนดอัตราคาจาง คาชดเชย จากนายจางเทาไร แลวจึง
วินิจฉัยวาลูกจางมีสิทธิไดรับเงินคาจางคาชดเชย หรือไม เพียงใด แลวจึงจะออกคําส่ังใหนายจาง
จายเงินแกลูกจาง จะเห็นวาสิทธิของลูกจางไดกอตั้งโดยพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 
2541 แลว พนักงานตรวจแรงงานเพียงแตวินิจฉัยขอเท็จจริงและตีความพระราชบัญญัติคุมครอง
แรงงาน พ.ศ.2541 และออกคําสั่งใหนายจางปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมายเทานั้นไมสามารถใช
ดุลพินิจวินิจฉัยใหเปนอยางอื่นได แมวาจะมีการตีความกฎหมายซึ่งขาดความชัดเจนบางในบาง
กรณีก็ตาม คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้จึงไมได”เปลี่ยนแปลงสถานภาพของสิทธิหนาที่
เดิม” ของลูกจางและนายจางแตอยางใด แตจะถือวา”มีผลกระทบตอสถานะภาพของสิทธิหรือ
หนาที่ของบุคคล” หรือไม หากเปรียบเทียบกับคําพิพากษาศาลฎีกาเกี่ยวกับ “คําเตือนของ
พนักงานตรวจแรงงาน” ตามประกาศกระทรวงมหาดไทยเรื่อง การคุมครองแรงงาน ขอ 77. ที่ออก
โดยอาศัยอํานาจประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 103 ลงวันที่ 16 มีนาคม พ.ศ.2515 จะเห็นไดชัดข้ึน 

                                                           
1ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (กรุงเทพฯ : จิรรัช

การพิมพ,2540),หนา 103-104, 
2เรื่องเดียวกัน, หนา 104. 
3เรื่องเดียวกัน, หนา 107. 
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ศาลฎีกาไดวินิจฉัยวาคําเตือนของพนักงานตรวจแรงงานใหนายจางจายเงินใหแก
ลูกจางตามประกาศกระทรวงมหาดไทยเรื่องการคุมครองแรงงาน ขอ 77 ไมกอใหเกิดการโตแยง
สิทธิเพราะวาแมวาพนักงานตรวจแรงงานไมออกคําเตือนนายจางก็มีหนาที่ตองปฏิบัติตาม
กฎหมายคุมครองแรงงานอยูแลว คําเตือนดังกลาวจึงไมไดไปกระทบกระเทือนหนาที่ของนายจาง
แตประการใด  ที่ศาลฏีกาวินิจฉัยดังกลาวเนื่องจากศาลฏีกาไดนํากฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
มาใชกับคดีปกครองโดยพิจารณาวาคําเตือนของพนักงานตรวจแรงงานดังกลาวเปนการโตแยง
สิทธิของนายจางลูกจางตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 55 หรือไม ซึ่งศาลฏี
กาเห็นวาการเตือนวาสิทธิหนาท่ีของลูกจางนายจางที่มีอยูแลวตามกฎหมายคุมครองแรงงานเปน
อยางไรนั้นไมไดเปล่ียนแปลงสถานะภาพของสิทธิหรือหนาที่ของนายจางและลูกจาง จึงไมเปนการ
โตแยงสิทธิตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 55  นายจางจึงไมมีอํานาจฟอง
เพิกถอนคําเตือนของพนักงานตรวจแรงงาน4 

คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน ตามมาตรา 124 ก็เชนกัน หากใชหลักเกณฑวา “มี
ผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล” นั้น ตองถึงขนาด “เปนการเปลี่ยนแปลง
สถานะภาพของสิทธิหนาที่” จึงจะเปนคําสั่งทางปกครองนั้น คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตาม
มาตรา 124 ก็จะไมเปนคําสั่งทางปกครองเพราะคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานดังกลาวเปนการ
แสดงสิทธิหนาที่ของนายจางลูกจางที่มีอยูตามกฎหมายเปนเชนไรเทานั้น ไมไดเปนการ
เปลี่ยนแปลงสิทธิหนาที่แตอยางใด 

แตอยางไรก็ตาม มีนักกฎหมายมหาชนเห็นวา คําวา “มีผลกระทบตอสถานภาพของ
สิทธิหรือหนาที่ของบุคคล” นั้น มีความหมายกวางกวากรณีเปลี่ยนแปลงสิทธิหนาที่ของบุคคล 
เนื่องจากบทนิยาม “คําสั่งทางปกครอง” ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 ใชถอยคําวา “…เปนการสรางนิติสัมพันธ…ในอันที่จะ…มีผลกระทบตอสถานภาพของ
สิทธิหนาที่” นั้นมีความหมายรวมถึงผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหนาที่ทั้งที่มีอยูแลวในกาล
ปจจุบัน(สิทธิหนาที่ท่ีเกิดขึ้นและมีอยูแลวกอนออกคําสั่งทางปกครอง) และที่จะมีในอนาคต(สิทธิ
หนาที่ที่จะเกิดข้ึนใหมหลังมีคําสั่งทางปกครอง) ดวย5 ดังนั้น ถึงแมวาคําสั่งแสดงสิทธิหนาที่
ประเภทที่แสดงสิทธิหนาที่เกิดขึ้นแลวโดยกฎหมาย มิไดเกิดจากคําสั่งทางปกครองใดก็ตาม  แต
เมื่อเจาหนาที่มีคําสั่งเปนเชนใดก็จะยึดถือปฏิบัติบังคับใหเปนไปตามนั้น การที่สิทธิหนาที่ทั้งหลาย
เกิดขึ้นแลวกอนมีคําสั่งจึงมิใชองคประกอบสําคัญของคําสั่งทางปกครอง แตการที่เจาหนาที่มี

                                                           
4คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1444/2519 (ประชุมใหญ) 
5ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หนา 104-105. 
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อํานาจจะบังคับใหเปนไปตามคําสั่งของตนฝายเดียวนั้นยอมเปนการกําหนดสภาพทางกฎหมาย
โดยการใชอํานาจรัฐ คําสั่งแสดงสิทธิหนาที่จึงเปนคําสั่งทางปกครอง6  

และเหตุผลที่ควรถือวาคําสั่งแสดงสิทธิหนาที่เปนคําสั่งทางปกครอง ก็คือ7 
1. เพื่อจะไดมีกระบวนพิจารณาจัดทําคําส่ังดังกลาวโดยเปนธรรม 
2. เพื่อเปดโอกาสใหมีการอุทธรณหรือโตแยงในฝายปกครองได เพื่อจะไดมีการแกไข

ปญหาไดรวดเร็วไมตองนําคดีไปสูการพิจารณาขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองเสมอไป 
3. เพื่อเปดโอกาสใหฝายปกครองแสดงจุดยืนของตนที่แนชัดในเรื่องของสิทธิหนาที่

นั้น เพื่อที่เอกชนผูไมเห็นดวยจะสามารถโตแยงไดถูกตองในชั้นการพิจารณาขององคกรวินิจฉัยคดี
ปกครอง  ทั้งนี้ เพื่อผลความเปนธรรมในการปกครอง 

สําหรับคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน ตามมาตรา 124 นั้น สิทธิหนาที่ลูกจางและ
นายจางไดเกิดขึ้นตามกฎหมายคุมครองแรงงานแลว แตการที่พนักงานตรวจแรงงานวินิจฉัยวา
สิทธิหนาที่ของลูกจางและนายจางมีอยูเชนใด เชน นายจางมีหนาที่จายคาจางแกลูกจางเทาใด 
หากนายจางไมโตแยงคัดคานคําสั่งโดยการนําคดีไปสูศาลแรงงานภายในสามสิบวันนับแตทราบ
คําสั่ง คําส่ังดังกลาวก็จะเปนที่สุด เมื่อมีการบังคับใหเปนไปตามคําสั่งแมวาจะตองใชวิธีบังคับทาง
ศาลก็ตาม แตฝายนายจางก็ไมมีสิทธิตอสูคดีในชั้นศาล8 ดังนั้น จะเห็นวาคําส่ังของพนักงานตรวจ
แรงงานจะมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหนาที่ของลูกจางและนายจางได เมื่อมีการบังคับ
ตามคําส่ัง ดังนั้น คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา 124  จึงเปนคําส่ังทางปกครอง 

อนึ่ง การที่ศาลฎีกาเห็นวา “คําเตือน“ ของพนักงานตรวจแรงงานไมกระทบกระเทือน
หนาที่ของนายจางนั้นเพราะศาลฎีกาเห็นวาแมพนักงานตรวจแรงงานไมออกคําเตือนนายจางก็
จะตองปฏิบัติตามกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงานอยูแลว เพราะกฎหมายไดกําหนดโทษแก
นายจางที่ฝาฝนกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงานไวแลว  แตการที่นายจางฝาฝนคําเตือน
พนักงานตรวจแรงงานนายจางไมมีความผิดทางอาญาในการฝาฝนคําเตือนแตอยางใด ศาลฎีกา
จึงเห็นวาคําเตือนพนักงานตรวจแรงงานไมเปนการโตแยงสิทธิของนายจาง ซึ่งจะเห็นวาศาลฏีกา
ไดนําหลักความรับผิดทางอาญาเปนหลักในการวินิจฉัยวาคําเตือนของพนักงานตรวจแรงงานเปน
การโตแยงสิทธิของนายจางหรือไมดวย เมื่อกฎหมายไมไดกําหนดโทษในการไมปฏิบัติตามคํา
เตือนไว จึงเห็นวาคําเตือนของพนักงานตรวจแรงงานไมเปนการโตแยงสิทธิของนายจาง นายจาง

                                                           
6เรื่องเดียวกัน, หนา 109. 
7เรื่องเดียวกัน, หนา 105. 
8พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 125 วรรคสอง และคําพิพากษา

ฎีกาที่ 6552/2542 
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จึงไมมีอํานาจฟองเพิกถอนคําเตือนของพนักงานตรวจแรงงาน ซึ่งกรณีนี้มีนักกฎหมายมหาชน
แสดงความเห็นวา “ในคดีปกครองที่ศาลฎีกาวินิจฉัยวาคําเตือนของพนักงานตรวจแรงงานไม
กอใหเกิดการโตแยงสิทธินั้น9 เพราะศาลเห็นวาแมพนักงานตรวจแรงงานไมออกคําเตือนนายจางก็
จะตองปฏิบัติตามกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงานอยูแลว คําเตือนดังกลาวจึงไมไดไป
กระทบกระเทือนหนาที่ของนายจางแตประการใด แตถาพิจารณาดวยหลักกฎหมายปกครองแลวมี
กฎหมายใหอํานาจพนักงานตรวจแรงงานในการออกคําเตือนถาคําเตือนไมชอบดวยกฎหมาย 
นายจางผูรับคําเตือนนั้นก็ชอบที่จะโตแยงคัดคานตอเจาหนาที่ฝายปกครองระดับสูงอันเปนการ
อุทธรณภายในอํานาจบริหารแลวอาจฟองรองตอศาลใหตรวจสอบความถูกตองของคําเตือนได 
สวนการที่นายจางฝาฝนกฎหมายคุมครองแรงงานก็มีโทษทางอาญาอยูแลวนั้นก็ไมใชความผิด
ทางอาญาที่เปนอาชญากรรม เพราะกฎหมายแมบทของกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงานได
กําหนดขั้นตอนเปรียบเทียบปรับไว”10  

อยางไรก็ตาม  คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา  124 ไมมีปญหา
เหมือนกับคําเตือนของพนักงานตรวจแรงงานดังกลาว เพราะนอกจากคําสั่งของพนักงานตรวจ
แรงงานตามมาตรา 124 จะกอใหเกิดการกระทบตอสถานภาพของสิทธิหนาที่ของลูกจางและ
นายจางเนื่องจากพนักงานตรวจแรงงานจะบังคับตามคําส่ังดังกลาวแลว หากนําความรับผิดทาง
อาญาเปนหลักในการวิเคราะหวาคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานกระทบกระเทือนตอสิทธิหนาที่
ของลูกจางและนายจางหรือไมตามที่ศาลฎีกาไดวินิจฉัยขางตน จะพบวาการฝาฝนคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานดังกลาวกฎหมายไดกําหนดโทษไว* คําสั่งพนักงานตรวจแรงงานดังกลาวจึง
กอใหเกิดความรับผิดทางอาญาดวย 

ดังนั้น ผูเขียนจึงเห็นวา คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน  ตามมาตรา 124 แหง
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 เปนคําส่ังทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ซึ่งเปนคําสั่งทางปกครองประเภทคําสั่งแสดงสิทธิหนาที่ ตาม
เหตุผลที่ไดอธิบายมาแลวท้ังหมดขางตน 

 

                                                           
9คําพิพากษาฎีกาที่ 1444/2519 (ประชุมใหญ) 
10กมลชัย รัตนสกาววงศ, พื้นฐานความรูทั่วไปหลักกฎหมายปกครองเยอรมัน 

(กรุงเทพฯ:นิติธรรม,2537), หนา 253-254. 
* พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 151 วรรคสอง บัญญัติให

นายจางผูไมปฏิบัติตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่สั่งตามมาตรา 124 ตองระวางโทษจําคุก
ไมเกินหนึ่งปหรือปรับไมเกินสองหมื่นบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 

คําอธบิาย:  
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(2) เปนคําส่ังทางปกครองที่มีผูรับคําส่ัง 2 ฝาย 
โดยทั่วไปแลว คําสั่งทางปกครองมักจะมีผูรับคําสั่งเพียงฝายเดียวเทานั้น  แตเอกชน

ที่จะเขารวมในกระบวนการพิจารณาทางปกครองที่เรียกวา “คูกรณี” นั้นอาจมีหลายฝาย เนื่องจาก 
“คูกรณี” นั้นหมายถึง “ผูยื่นคําขอหรือผูคัดคานคําขอ ผูอยูในบังคับหรือจะอยูในบังคับของคําสั่ง
ทางปกครอง และผูซึ่งไดเขามาในกระบวนพิจารณาทางปกครอง เนื่องจากสิทธิของผูนั้นถูก
กระทบกระเทือนจากผลของคําสั่งทางปกครอง11 ตัวอยางเชน กระบวนการพิจารณาทางปกครอง
ในการออกคําสั่งอนุญาตตั้งโรงงานอุตสาหกรรม ผูขออนุญาตยอมเปนคูกรณีเพราะเปนผูยื่นคําขอ
และเปนผูอยูในบังคับหรือจะอยูในบังคับของคําสั่ง นอกจากนั้น ผูที่มีบานพักอาศัยอยูใกลกับที่ดิน
ที่จะขออนุญาตตั้งโรงงานเห็นวาตนอาจถูกกระทบกระเทือนจากเสียงดังของโรงงานก็อาจคัดคาน
การขออนุญาตตั้งโรงงานนั้นได  จึงเขามาเปน “คูกรณี” ในฐานะผูคัดคานคําขอและผูที่สิทธขิองตน
ถูกกระทบกระเทือนจากผลของคําส่ังทางปกครอง  จะเห็นวากรณีนี้มี “คูกรณี” 2 ฝาย  แตมีผูรับ
คําสั่งฝายเดียวเทาน้ันคือผูขออนุญาตตั้งโรงงาน 

แตคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ตามมาตรา 124 นอกจากจะมีคูกรณี 2 ฝาย คือ 
นายจางและลูกจางซึ่งเขามาในฐานะผูยื่นคําขอหรือผูคัดคานคําขอ ผูอยูในบังคับหรือจะอยูใน
บังคับของคําส่ังทางปกครองแลว คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานดังกลาวยังมีผูรับคําสั่งทาง
ปกครอง 2 ฝายดวย กลาวคือ นายจางเปนผูรับคําสั่งทางปกครองคือมีหนาที่จายเงินใหแกลูกจาง 
และลูกจางเปนผูรับคําสั่งทางปกครองคือมีสิทธิรับเงินที่นายจางจายให  ซึ่งจะเห็นไดวากรณีนี้ผูรับ
คําสั่งทางปกครองมี 2 ฝายอยางชัดเจน 

 
(3)  เปนคําส่ังทางปกครองที่กอใหเกิดสิทธิหนาที่ทางกฎหมายแพง 
คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ตามมาตรา 124 เปนคําสั่งทางปกครองที่กอใหเกิด

สิทธิทางกฎหมายแพง เนื่องจากคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานดังกลาวกอใหเกดิสิทธิแกลูกจาง
ทีจ่ะไดรับเงนิตางๆ เชน คาจาง คาชดเชย ฯลฯ จากนายจาง ซึ่งสิทธไิดรับเงินตางๆ นี้มีพืน้ฐานมา
จากสัญญาจางแรงงานตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย รวมกับสิทธิตามกฎหมายคุมครอง
แรงงานซึ่งกําหนดสทิธหินาที่ของนายจางและลูกจางเพิ่มเติมจากที่กําหนดไวในประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย  ดังนัน้ สทิธิไดรับเงินตางๆ จากนายจางของลูกจาง จึงเปนสทิธทิางกฎหมายแพง 

การจําแนกวาคําส่ังทางปกครองใดเปนคําสั่งทางปกครองที่กอใหเกิดสิทธิทางแพงนั้น 
จําแนกเพื่อประโยชนในการยกเลิกเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง  ซึ่งในทางทฤษฎีถือวาคําสั่งทาง

                                                           
11พระราชบัญญัติวิธปีฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 
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ปกครองที่กอใหเกิดสิทธิทางกฎหมายแพงเมื่อมีผลบังคับแลวไมอาจเพิกถอนได ดวยเหตุผลเรื่อง
ความมั่นคงแหงสิทธิ12 

 
(4) เปนคําส่ังทางปกครองที่ระงับขอพิพาททางแพง 
ถึงแมวาคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ตามมาตรา 124 จะเปนคําสั่งทางปกครอง

ก็ตาม แตคําสั่งดังกลาวมีลักษณะพิเศษที่แตกตางจากคําส่ังทางปกครองทั่วไป ดังตอไปนี้ 
1. เปนคําสั่งทางปกครองที่มีมูลเหตุมาจากขอพิพาททางแพง 
มูลเหตุของการออกคําสั่งทางปกครองดังกลาวเกิดจากขอพิพาททางแพงกลาวคือ 

เปนขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหรือหนาที่ตามสัญญาจางแรงงาน เชน ลูกจางอางวานายจางไมจาย
คาจางตามอัตราที่ตกลงกันไว  หรือเปนขอพิพาทเกี่ยวดวยสิทธิหรือหนาที่ตามกฎหมายคุมครอง
แรงงานซึ่งเปนกฎหมายที่กําหนดสิทธิหนาที่ของลูกจางและนายจางเพิ่มเติมจากสัญญาจาง
แรงงานตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เชน ลูกจางอางวานายจางจายคาจางไมถูกตอง
ตามอัตราคาจางขั้นต่ํา หรือไมจายคาลวงเวลา คาทํางานในวันหยุด คาลวงเวลาในวันหยุด 
คาชดเชย คาชดเชยพิเศษ ฯลฯ  ซึ่งเปนขอพิพาทเกี่ยวดวยสิทธิหนาที่ทางแพงทั้งส้ิน 

2. เปนคําสั่งทางปกครองที่มีวัตถุประสงคเพื่อระงับขอพิพาททางแพง 
คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานดังกลาวมีวัตถุประสงคเพื่อที่จะคุมครองลูกจางที่

ไมไดรับเงินตางๆตามที่กฎหมายกําหนด ใหลูกจางนั้นไดรับเงินตางๆ โดยไมจําตองไปฟองรองยัง
ศาลแรงงาน คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานดังกลาวจึงมีวัตถุประสงคในการระงับขอพิพาททาง
แพงนั่นเอง ซึ่งจะเห็นไดวา เมื่อพนักงานตรวจแรงงานไดออกคําสั่งใหนายจางจายเงินแกลูกจาง
แลว หากนายจางไดจายเงินตามคําสั่งแลวคดีก็เปนอันยุติ แตถาหากนายจางไมปฏิบัติตาม
พนักงานตรวจแรงงานก็จะนําคดีไปสูศาลแรงงานเพื่อใหศาลพิพากษาตามคําสั่งและบังคับคดีเพื่อ
นําเงินมาชําระหนี้ตามคําพิพากษาใหแกลูกจาง อีกเหตุผลหนึ่งที่แสดงใหเห็นวาคําสั่งของพนักงาน
ตรวจแรงงานดังกลาวมีวัตถุประสงคเพื่อระงับขอพิพาททางแพงคือ การที่ลูกจางไมไดรับเงินตางๆ 
ตามที่กฎหมายกําหนดจากนายจางสามารถนําขอพิพาทไปสูศาลแรงงานโดยไมตองผานข้ันตอน
ของการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานก็ได โดยอาศัยอํานาจฟองตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพง มาตรา 55 คือเปนการโตแยงสิทธิระหวางนายจางกับลูกจาง ดังนั้น คําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้จึงมีวัตถุประสงคเพื่อระงับขอพิพาททางแพงเชนเดียวกับการ
พิจารณาพิพากษาคดีของศาลแรงงานนั่นเอง 

                                                           
12กมลชัย รัตนสกาววงศ, พื้นฐานความรูทั่วไปหลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, หนา 

151. 
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ดังนั้น จะเห็นไดวาคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา 124 นั้นมีมูลเหตุและ
วัตถุประสงคที่เกี่ยวกับขอพิพาททางแพง คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานดังกลาวเปนคําสั่งทาง
ปกครองที่เปนเพียง “วิธีการ” ไปสูการระงับขอพิพาททางแพงเทานั้น อํานาจของพนักงานในกรณีนี้
จึงคลายกับอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาล ซึ่งในสหรัฐอเมริกาก็มีกฎหมายที่กําหนดใหฝาย
ปกครองมีอํานาจวินิจฉัยสิทธิหนาที่ที่เกิดระหวางเอกชนดวยกันในบางกรณีไดดวย เชน ให
คณะกรรมการการคาสหรัฐอเมริกา (ICC) มีอํานาจวินิจฉัยคาทดแทนการบาดเจ็บจากการทํางาน
ระหวางนายจางและลูกจาง ทั้งนี้เพื่อใหผูมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานเขามาวินิจฉัยใหเกิดความ
ยุติธรรมโดยรวดเร็วและเสียคาใชจายนอย โดยมีการยอมรับเปนที่ชัดเจนวาการมอบอํานาจทาง
ตุลาการใหแกฝายปกครองเปนเรื่องที่จําเปน โดยในสหรัฐอเมริกาไมเพียงแตเรียกวาเปน “อํานาจ
กึ่งตุลาการ” (quasi-judicial)  แตมีการยอมรับกันตรงๆทีเดียววาการใชอํานาจตุลาการมิไดจํากัด
ไวสําหรับแตองคกรศาลเทานั้น ฝายปกครองก็อาจใชอํานาจตุลาการไดเชนกัน และเห็นกันวาการ
มอบอํานาจตุลาการใหฝายปกครองอาจกระทําไดโดยไมขัดรัฐธรรมนูญตราบเทาที่องคกรศาล
สามารถควบคุมโดยการพิจารณาทบทวนการใชอํานาจตุลาการของฝายปกครองได13 

การใหอํานาจแกพนักงานตรวจแรงงานในการออกคําส่ังที่เปนการระงับขอพิพาททาง
แพงระหวางนายจางกับลูกจางนี้ มีขอสังเกตวาการใหพนักงานตรวจแรงงานดําเนินการดังกลาว
เปนทางเลือกหนึ่งของนายจางและลูกจางเทานั้น เพราะนายจางหรือลูกจางสามารถระงับขอ
พิพาททางแพงไดโดยวิธีการนําคดีไปสูศาลแรงงานไดโดยตรงโดยอาศัยอํานาจฟองตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาตรา 55 คือขอพิพาทระหวางนายจางกับลูกจางเปนการโตแยง
สิทธิระหวางนายจางกับลูกจาง การที่อํานาจในการระงับขอพิพาททางแพงดังกลาวอยูในอํานาจ
ทั้งของศาลแรงงานและพนักงานตรวจแรงงานแสดงใหเห็นถึงหนาที่ในการคุมครองแรงงานที่มี
ความคาบเกี่ยวกันระหวางหนาท่ีทางปกครอง (administrative function) กับหนาที่ทางตุลาการ 
(judicial function) 

 
 
 
 
 

                                                           
13B.Schwartz, Administrative Law 62-94 (2nd ed.1984) อางถึงใน ชัยวัฒน วงศ

วัฒนศานต,”นิติกรรมทางตุลาการและการควบคุมนิติกรรมภายในฝายปกครอง,”วารสาร
นิติศาสตร ปที่ 21 ฉบับที่ 4 : 594. 
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3.1.2 คําส่ังใหนายจางหรือลูกจางฝายใดฝายหนึ่งปฏิบัติ 
คําสั่งใหนายจางหรือลูกจางฝายใดฝายหนึ่งปฏิบัติ มีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติ

คุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541  4 มาตรา ดวยกัน คือ 
    
(1) คําส่ังใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน อาคาร สถานที่ 

หรอืจัดทําหรือแกไขเครื่องจักรหรืออุปกรณ 
กรณีที่พนักงานตรวจแรงงานพบวา นายจางฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามกฎกระทรวงที่

กําหนดเกี่ยวกับมาตรการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน 
พนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจที่จะออกคําสั่งเปนหนังสือใหนายจางดําเนินการปรับปรุง
สภาพแวดลอมในการทํางาน อาคารสถานที่ หรือจัดทําหรือแกไขเครื่องจักรหรืออุปกรณที่ลูกจาง
ตองใชในการปฏิบัติงานหรือที่เก่ียวของกับการปฏิบัติงานใหถูกตองหรือเหมาะสมโดยการกําหนด
ระยะเวลาตามสมควรเพื่อใหปฏิบัติตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ตามที่กําหนดไวใน
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 104 ดังนี้ 

“มาตรา 104 ในกรณีที่พนักงานตรวจแรงงานพบวานายจางผูใดฝาฝนหรือไมปฏิบัติ
ตามกฎกระทรวงที่ออกตามมาตรา 103 ใหพนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจออกคําส่ังเปนหนังสือ
ใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน อาคารสถานที่หรือจัดทําหรือแกไขเครื่องจักรหรือ
อุปกรณที่ลูกจางตองใชในการปฏิบัติงานหรือที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติงานใหถูกตองหรือเหมาะสม
ภายในระยะเวลาที่กําหนด” 

(1.1) เปนคําส่ังทางปกครองประเภทคําส่ังแสดงสิทธิหนาท่ี 
คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานในกรณีนี้เปนคําสั่งทางปกครองประเภทคําสั่งแสดง

สิทธิหนาที่เชนเดียวกับคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ตามมาตรา 124 เนื่องจากคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้ไมไดเปนการกอตั้งหนาที่ของนายจางขึ้นใหมแตอยางใด แตเปนการ
แสดงใหเห็นถึงหนาที่ของนายจางที่จะตองปฏิบัติใหถูกตองตามกฎกระทรวงที่กําหนดมาตรฐานให
นายจางดําเนินการในการบริหารและจัดการดานความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอม
ในการทํางาน ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 103 วรรค 1 ซึ่งบัญญัติวา 

“มาตรา 103 ใหรัฐมนตรีมีอํานาจออกกฎกระทรวงกําหนดมาตรฐานใหนายจาง
ดําเนินการในการบริหารและการจัดการดานความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมใน
การทํางาน” 

ซึ่งนายจางมีหนาที่ตองปฏิบัติตามกฎกระทรวงดังกลาวอยูแลว แมพนักงานตรวจ
แรงงานไมไดมีคําสั่งใหนายจางปฏิบัติใหถูกตองก็ตาม ดังจะเห็นไดวาการฝาฝนหรือไมปฏิบัติตาม
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กฎกระทรวงดังกลาว กฎหมายไดกําหนดโทษไวแลว* แตถาหากพนักงานตรวจแรงงานไดมีคําสั่ง
ใหนายจางปฏิบัติใหถูกตอง แลวนายจางไมปฏิบัติตามคําส่ังดังกลาว นอกจากนายจางตองรบัโทษ
เนื่องจากฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามกฎกระทรวงดังกลาวแลว นายจางยังตองรับโทษเนื่องจากฝาฝน
คําสั่งพนักงานตรวจแรงงานอีกดวย** 

(1.2) เปนคําส่ังทางปกครองที่เปนภาระแกผูรับคําส่ัง 
คําสั่งดังกลาวทําใหนายจางมีหนาที่ตองปฏิบัติตาม  กลาวคือการปรับปรุง

สภาพแวดลอมในการทํางาน อาคาร สถานที่ หรือจัดทําหรือแกไขเครื่องจักรหรืออุปกรณที่ลูกจาง
ตองใชในการปฏิบัติงานหรือที่เก่ียวของกับการปฏิบัติงานใหถูกตองหรือเหมาะสม จึงเปนคําสั่ง
ทางปกครองที่เปนภาระแกผูรับคําสั่งคือนายจาง 

 
มีขอสังเกตวา หนาที่ของนายจางในการดูแลความปลอดภัย ในการทํางานของ

ลูกจางเปนหนาที่ของคูสัญญาตามสัญญาจางแรงงาน แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
ดวย(มาตรา 434 และ437) และกฎหมายคุมครองแรงงานไดกําหนดหนาที่ของนายจางในการ
จัดการดานความปลอดภัยในการทํางานใหแกลูกจางเพิ่มเติมจากที่กําหนดไวในประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย ดังน้ันหนาที่ของนายจางในเรื่องดังกลาว จึงเปนทั้งหนาที่ที่มีตอลูกจางตาม
กฎหมายแพง และเปนหนาที่ตอรัฐตามกฎหมายคุมครองแรงงานดวย ดังนั้นการดําเนินการให
นายจางปฏิบัติตามหนาที่ดังกลาว จึงสามารถใชวิธีการใหลูกจางฟองตอศาลแรงงานในฐานะที่
เปนหนาที่ของนายจางที่มีตอลูกจางตามกฎหมายแพง และสามารถใชวิธีการทางปกครองคือการ
ออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานในฐานะที่เปนหนาที่ของนายจางที่มีตอรัฐ ซึ่งลักษณะดังนี้
แสดงใหเห็นถึงลักษณะของกฎหมายคุมครองแรงงานที่เปนทั้งกฎหมายเอกชนเนื่องจากเอกชน
ตองใชวิธีการบังคับตามสิทธิที่มีตอกันทางศาล และเปนกฎหมายมหาชนเนื่องจากฝายปกครอง
สามารถใชวิธีการออกคําส่ังฝายเดียวบังคับใหเอกชนปฎิบัติตามหนาที่ที่มีตอรัฐ 

 
 
 
 

                                                           
* พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 148 บัญญัติใหนายจางผูที่ไม

ปฏิบัติตามกฎกระทรวงที่ออกตามมาตรา 103 วรรค 1 ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหนึ่งป หรือปรับ
ไมเกินสองแสนบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 

**พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 146 บัญญัติใหนายจางผูที่ไม
ปฏิบัติตามคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานตองระวางโทษปรับไมเกินสองหมื่นบาท 
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(2) คําส่ังใหนายจางหยุดการใชเครื่องจักรหรืออุปกรณที่อาจจะกอใหเกิด
ความไมปลอดภัยแกลูกจาง 

เปนกรณีทีพ่นกังานตรวจแรงงานมีความเห็นวา สภาพแวดลอมในการทํางาน หรือ
อาคาร สถานที่ เครื่องจักรหรืออุปกรณที่ลูกจางใชในการปฏบิตัิงานอาจจะกอใหเกดิความไม
ปลอดภัยแกลกูจางได หรือถานายจางไมปฏบิตัติามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่ใหนายจาง
ปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน อาคาร สถานที ่ หรือจัดทําหรอืแกไขเคร่ืองจกัรหรืออุปกรณ 
ที่ลูกจางตองใชในการปฏิบตัิงานหรือที่เกีย่วของดวยการปฏิบัติงานใหถูกตองหรือเหมาะสมตาม
มาตรา 104 พนกังานตรวจแรงงานมีอํานาจทีจ่ะส่ังใหนายจางหยุดการใชเครื่องจักรหรืออปุกรณ
ดังกลาวทั้งหมดหรือบางสวนเปนการชั่วคราวได แตพนักงานตรวจแรงงานตองไดรับอนุมตัจิาก
อธิบดหีรือผูซึง่อธิบดีมอบหมายเสียกอนจงึจะมคีําสั่งเชนวานี้ได ตามที่กําหนดไวใน
พระราชบัญญตัคิุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 105 วรรค 1 ดังนี้ 

“มาตรา 105 ในกรณีที่พนักงานตรวจแรงงานพบวาสภาพแวดลอมในการทํางาน 
อาคาร สถานที่ เครื่องจักร หรืออุปกรณที่ลูกจางใชจะกอใหเกิดความไมปลอดภัยแกลูกจางหรือ
นายจางไมปฏิบัติตามคําส่ังของพนักงานตามมาตรา 104 เมื่อไดรับอนุมัติจากอธิบดีหรือผูซึ่ง
อธิบดีมอบหมายใหพนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจสั่งใหนายจางหยุดการใชเครื่องจักร หรือ 
อุปกรณดังกลาวทั้งหมดหรือบางสวนเปนการชั่วคราวได” 

คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้ เปนคําสั่งที่มีผลเปนการกระทบในแง
เปลี่ยนแปลงสถานภาพของสิทธิหนาที่โดยตรง เน่ืองจากกอนที่พนักงานตรวจแรงงานจะมีคําสั่งให
นายจางหยุดการใชเครื่องจักรและอุปกรณนั้น นายจางยอมมีสิทธิที่จะใชเครื่องจักรและอุปกรณ
ดังกลาว แตเมื่อพนักงานตรวจแรงงานมีคําสั่งนายจางไมมีสิทธิที่จะใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ 
ดังนั้น คําสั่งพนักงานตรวจแรงงานในกรณีนี้จึงเปนคําส่ังทางปกครองอยางปราศจากขอสงสัย 
เพราะไมใชคําส่ังแสดงสิทธิหนาที่ เนื่องจากคําสั่งดังกลาวกระทบตอสิทธิหนาที่ของนายจาง
โดยตรง 

 
(3) คําส่ังให ยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินของผูซ่ึงมีหนาที่ตาม

กฎหมายที่ไมนําสงเงินสะสม เงินสมทบ หรือเงินเพิ่ม กองทุนสงเคราะหลูกจาง 
กองทุนสงเคราะหลูกจางเปนกองทุนที่กฎหมายกําหนดใหจัดตั้งขึ้นในกรมสวัสดิการ

และคุมครองแรงงาน โดยมีวัตถุประสงคที่ใหจะเปนทุนเพื่อชวยเหลือลูกจางในกรณีที่ลูกจางออก
จากงานหรือตายหรือในกรณีอ่ืนๆ ตามที่กําหนดโดยคณะกรรมการกองทุนสงเคราะหลูกจาง14  เงิน

                                                           
14พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 126 
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ของกองทุนไดมาจากการสะสมเงินของลูกจางในแตละเดือนและ/หรือเงินที่นายจางมีหนาที่จะตอง
จายสมทบใหแกลูกจางในแตละเดือน เงินคาปรับที่ไดมาจากการลงโทษผูกระทําผิดตาม
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน เงินที่ตกเปนของกองทุนสงเคราะหลูกจางอันเนื่องมาจากลูกจาง
ตายโดยไมมีผูมีสิทธิตามที่กฎหมายกําหนดใหมีสิทธิไดรับเงินจากกองทุนสงเคราะหลูกจาง และ
เงินที่ไดจากการขายทอดตลาดทรัพยสินเมื่อหักชําระเงินที่มีหนาที่ตองจายตามกฎหมายแลว ยังมี
เงินเหลืออยูแตไมมีผูมารับคืนภายในหาปนับแตวันที่ไดรับสงหนังสือแจงใหมาขอรับคืน เงินเพิ่ม
กรณีไมนําสงเงินสะสมและเงินสมทบตามกําหนด เงินหรือทรัพยสินที่มีผูบริจาคให เงินอุดหนุน
จากรัฐบาล รายไดอ่ืน ดอกผลของกองทุนสงเคราะหลูกจาง15 

ดังนั้น ผูที่มีหนาที่นําสงเงินเขากองทุนสงเคราะหลูกจาง มีดังนี้ 
1. ลูกจาง การนําสงเงินกองทุนสงเคราะหลูกจางของฝายลูกจางจะนําสงโดย

นายจางจะตองเปนผูมีหนาที่หักเงินสะสมของลูกจางทุกคร้ังที่มีการจายคาจางตามอัตราที่กําหนด
ไว แตไมเกินรอยละหาของคาจางเพื่อนําสงกองทุนสงเคราะหลูกจาง16 

2. นายจาง นายจางจะตองจายเงินสมทบเขากองทุนสงเคราะหลูกจางตามอัตราที่
กําหนดไวแตไมเกินรอยละหาของคาจางเพื่อนําสงกองทุนสงเคราะหลูกจางพรอมกับเงินสะสมของ
ลูกจางที่หักไวและจะตองจายเงินเพิ่มใหแตกองทุนสงเคราะหลูกจางในอัตรารอยละหาตอเดือน
ของจํานวนเงินสะสมหรือเงินสมทบที่ยังมิไดนําสงหรือที่ยังขาดอยู นับแตวันที่นายจางตองนําสง
เงินสะสมและเงินสมทบแตยังมิไดนําสง17 

ในกรณีที่กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานไดจายเงินจากกองทุนสงเคราะหลูกจาง
ไมวาทั้งหมดหรือบางสวนใหแกลูกจางแลว กองทุนสงเคราะหลูกจางมีสิทธิเรียกใหผูซึ่งมีหนาที่
ตามกฎหมายตองจายเงินดังกลาวใหแกลูกจางชดใชเงินที่กองทุนสงเคราะหลูกจางไดจายไปพรอม
ดอกเบี้ยในอัตรารอยละสิบหาตอป18  

ดังนั้น เมื่อผูที่มีหนาที่ดังกลาวไมนําสงเงินเขากองทุนสงเคราะหลูกจาง กฎหมายจึง
ใหอํานาจ พนักงานตรวจแรงงานออกคําสั่งเปนหนังสือใหยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน
ของผูซึ่งมีหนาที่ตามกฎหมายที่ไมนําสงเงินสะสม เงินสมทบ หรือเงินเพิ่ม หรือนําสงไมครบจํานวน
เงินที่มีหนาที่ตองจายแตไมไดจายซึ่งจะตองชดใชคืนกองทุนสงเคราะหลูกจางกรณีที่กองทุน
สงเคราะหลูกจางจายแทนไปกอนได  โดยจะตองมีการสงคําเตือนเปนหนังสือใหบุคคลดังกลาวได

                                                           
15พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 136 
16พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 131 
17พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 131 
18พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 135 
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นําเงินที่จะตองจายมาจายภายในกําหนดระยะเวลาที่กําหนด แตตองไมนอกวาสามสิบวันนับแต
วันที่ผูนั้นไดรับคําเตือนและไมจายเงินภายในเวลาที่กําหนด ดังที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติ
คุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 136 วรรคหนึ่ง และวรรคสอง และมาตรา 132 วรรคหนึ่ง ดังนี้ 

“มาตรา 136 ใหพนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจออกคําส่ังเปนหนังสือใหยึด อายัด 
และขายทอดตลาดทรัพยสินของผูซึ่งมีหนาที่ตามกฎหมายที่ไมนําสงเงินสะสม เงินสมทบ หรือเงิน
เพิ่มหรือนําสงไมครบจํานวน หรือ เงินที่ตองจายตามมาตรา 135 

การมีคําสั่งใหยึดหรืออายัดทรัพยสินตามวรรคหนึ่งจะกระทําไดตอเมื่อไดสงคําเตือน
เปนหนังสือใหผูซึ่งมีหนาที่ตามกฎหมายนําเงินสะสมเงินสมทบหรือเงินเพิ่มที่คางจาย หรือเงินที่
ตองจายตามมาตรา 135 มาจายภายในเวลาที่กําหนด แตตองไมนอยกวาสามสิบวันนับแตวันที่ผู
นั้นไดรับคําเตือนและไมจายภายในเวลาที่กําหนด” 

“มาตรา 132 วรรคหนึ่ง ในกรณีที่นายจางไมนําสงเงินสะสมหรือเงินสมทบหรือนําสง
ไมครบตามกําหนด ใหพนักงานตรวจแรงงานมีคําเตือนเปนหนังสือใหนายจางนําเงินที่คางจายมา
ชําระภายในกําหนดไมนอยกวาสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับหนังสือนั้น” 

จะเห็นไดวาคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้มีผลเปนการกระทบในแงเปลี่ยนแปลง
สถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีโดยตรง  เนื่องจาก กอนพนักงานตรวจแรงงานมีคําสั่งดังกลาว นายจาง
ยอมมีสิทธิในทรัพยสินที่จะถูกยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน แตเมื่อพนักงานตรวจแรงงานไดมี
คําสั่งดังกลาว สิทธิในทรัพยสินของนายจางยอมถูกระทบจากการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน
ดังกลาว คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานในกรณีนี้จึงไมใชคําสั่งแสดงสิทธิเนื่องจากคําสั่งดังกลาวมี
ผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลโดยตรง ดังนั้น คําสั่งพนักงานตรวจแรงงานในกรณี
นี้จึงเปนคําสั่งทางปกครองโดยปราศจากขอสงสัย 

การใหอํานาจดังกลาวแกพนักงานตรวจแรงงานมีขอสังเกตวา วัตถุประสงคของ
กองทุนสงเคราะหลูกจางนั้น คือการสรางหลักประกันใหแกลูกจางโดยความรวมมือกันระหวาง
นายจางกับรัฐ ดังนั้นหนาที่ที่นายจางจะตองสงเงินเขากองทุนสงเคราะหลูกจางนั้นจึงเปนการ
เปลี่ยนแปลงจากหนาที่ที่มีตอลูกจางโดยตรงมาเปนหนาที่ที่มีตอรัฐ เพราะนายจางไมไดชําระเงิน
ใหแกลูกจางโดยตรง แตเปนการชําระใหกับรัฐและใหรัฐบริหารจัดการเพื่อประโยชนของลูกจาง
ตอไป ลักษณะดังนี้ทําใหเห็นถึงกระบวนการทําใหหนาที่ที่เอกชน (นายจาง) มีตอเอกชน (ลูกจาง) 
กลายมาเปนหนาที่ที่เอกชนมีตอรัฐ และทําใหประโยชนของเอกชน (ลูกจาง) กลายมาเปน
ประโยชนสาธารณะ ดังนั้น จึงทําใหฝายปกครองคือพนักงานตรวจแรงงานซึ่งมีหนาที่ทําเพื่อ
ประโยชนสาธารณะสามารถใชอํานาจฝายเดียวบังคับแกเอกชนคือนายจางใหชําระเงินได ซึ่งหาก
เปนการบังคับใหนายจางชําระเงินแกลูกจางโดยตรงนั้นฝายปกครองไมสามารถบังคับเองได ตอง
ใชวิธีการบังคับทางศาล 
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(4) คําส่ังใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองตามพระราชบัญญัติคุมครอง

แรงงาน พ.ศ.2541 
คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้เปนกรณีท่ีกฎหมายบัญญัติถึงอํานาจของ

พนักงานตรวจแรงงานไวอยางกวางๆ ซึ่งนอกจากพนักงานตรวจแรงงานจะมีอํานาจออกคําส่ังให
นายจางหรือลูกจางปฏิบัติตามที่กําหนดไวเปนการเฉพาะในมาตราตางๆ ดังที่อธิบายมาแลวนั้น  
พนักงานตรวจแรงงานอาจจะออกคําสั่งใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมาย
คุมครองแรงงานไดในทุกๆ เร่ืองโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 
มาตรา 139(3) ซึ่งบัญญัติไววา 

“มาตรา139 ในการปฏิบัติการตามหนาที่ใหพนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจดังตอไปนี้ 
ฯลฯ 
(3) มีคําสั่งเปนหนังสือใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองตามพระราชบัญญัตินี้” 
ซึ่งในทางปฏิบัติของกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน ไดมีการตีความอํานาจของ

พนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา 139(3) วาพนักงานตรวจแรงงานอาจใชอํานาจตามมาตรา 
139(3) ออกคําสั่งใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมายไดในทุกๆเรื่อง นอกจากที่
กฎหมายไดบัญญัติใหอํานาจออกคําสั่งใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติตามที่กําหนดไวเปนการ
เฉพาะเรื่องแลว ซึ่งตัวอยางของการออกคําสั่งใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมาย
โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 139(3) ไดแก คําสั่งใหนายจางปฏิบัติตอลูกจางใหถูกตองตามสิทธิ
และหนาที่ที่กําหนดไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย * คําส่ังใหนายจางจัดทําทะเบียน
ลูกจางใหถูกตองตามกฎหมาย เปนตน 

คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองตาม
พระราชบัญญัติคุมครอง พ.ศ. 2541 ตามที่กําหนดไวในมาตรา 139(3) นั้น เปนคําสั่งทางปกครอง
ประเภทคําสั่งแสดงสิทธิ เนื่องจากนายจางหรือลูกจางมีหนาที่ตองปฏิบัติตามกฎหมายคุมครอง
แรงงานอยูแลว โดยสวนใหญการไมปฏิบัติตามกฎหมายคุมครองแรงงานในแตละเร่ืองนั้น

                                                           
* พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 14 บัญญัติวา “ใหนายจาง

ปฏิบัติตอลูกจางใหถูกตองตามสิทธิหนาที่ที่กําหนดไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เวน
แตพระราชบัญญัตินี้กําหนดไวเปนอยางอื่น” ซึ่งกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานตีความวา
พนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจออกคําสั่งใหนายจางปฏิบัติตามบทบัญญัติดังกลาว  โปรดดู กรม 
สวัสดิการและคุมครองแรงงาน,คูมือการปฏิบัติตาม พ.ร.บ.คุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 (กรุงเทพฯ:
บพิธการพิมพ,2544),หนา 88-89. 
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กฎหมายไดกําหนดโทษไวแลว แตกฎหมายไดใหอํานาจแกพนักงานตรวจแรงงานที่จะมีคําส่ังให
ปฏิบัติใหถูกตองกอนก็ไดโดยยังไมตองดําเนินคดีอาญา การที่พนักงานตรวจแรงงานมีคําสั่งให
นายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองเปนเพียงการวินิจฉัยขอเท็จจริงและตีความกฎหมายเพื่อแสดง
วาสิทธิหนาที่เกิดขึ้นอยูแลวนั้นมีสภาพเชนใดเทานั้น มิไดมีการเปลี่ยนแปลงสิทธิแตอยางใด แต
การที่พนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจจะบังคับใหเปนไปตามคําสั่งของตนนั้น เปนการกําหนด
สภาพทางกฎหมายโดยใชอํานาจรัฐ คําสั่งพนักงานตรวจแรงงาน ตามมาตรา 139(3) จึงเปนคําสั่ง
ทางปกครองประเภทคําสั่งแสดงสิทธิหนาที่ 

กลาวโดยสรุปแลวคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานสวนใหญเปนคําสั่งทางปกครองประเภท
คําสั่งแสดงสิทธิหนาที่ซึ่งเปนการวินิจฉัยขอเท็จจริงและตีความกฎหมายเพื่อแสดงวาสิทธิหนาที่ของ
นายจางและลูกจางที่กอตั้งโดยกฎหมายแลวมีอยูเชนใด แตอยางไรก็ตามถึงแมวานายจางหรือลูกจาง
จะตองปฏิบัติตามกฎหมายอยูแลวโดยไมตองมีคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานก็ตาม  การออกคําสั่ง
ของพนักงานตรวจแรงงานก็มีประโยชนเพราะนายจางและลูกจางอาจไมทราบวาตนตองปฏิบัติอยางไร
จึงจะถูกตองตามกฎหมาย เนื่องจากตองมีการตีความกฎหมายดวย การดําเนินคดีอาญาอาจจะไมไดผล
เสมอไปเพราะนายจางอาจจะไมทราบวาตนตองปฏิบัติอยางไรจึงจะถูกตองตามกฎหมาย นายจางจึง
มักจะอางวาไมมีเจตนาฝาฝนกฎหมายคุมครองแรงงาน โดยเชื่อวาตนไดปฏิบัติถูกตองตามกฎหมายแลว
โดยยกเรื่องเจตนาหรือสําคัญผิดในขอเท็จจริงมาอาง ซึ่งมีคดีจํานวนมากที่ศาลแรงงานพิพากษาให
นายจางจายเงินแกลูกจางเพราะนายจางปฏิบัติไมถูกตองตามกฎหมายคุมครองแรงงาน แตนายจางกลับ
ไมตองรับโทษในทางอาญาเพราะสําคัญผิดในขอเท็จจริง19 การที่พนักงานตรวจแรงงานสั่งใหนายจาง
หรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมายกอนที่จะดําเนินคดีอาญา จึงทําใหนายจางไมอาจอางไดวาไม
มีเจตนาหรือสําคัญผิดในขอเท็จจริงที่จะทําใหพนความรับผิดทางอาญาได เพราะพนักงานตรวจแรงงาน
ไดแสดงใหเห็นสิทธิหนาที่ของนายจางและลูกจางแลว และนอกจากจะดําเนินคดีอาญากับนายจางท่ีฝา
ฝนบทบัญญัติของกฎหมายคุมครองแรงงานตามที่กฎหมายไดบัญญัติใหเปนความผิดไวโดยเฉพาะในแต
ละเรื่องในมาตราตางๆ แลว  การที่พนักงานตรวจแรงงานไดมีคําสั่งแลวนายจางไมปฏิบัติตามคําส่ัง
นายจางยังมีความผิดเนื่องจากการไมปฏิบัติตามคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานอีกดวย* 

 
 

                                                           
19ประคนธ พันธุวิชาติกุล,”การฝาฝนกฎหมายแรงงานที่มีโทษอาญา“วารสาร

กฎหมายสุโขทัยธรรมาธิราช,หนา 49-50. 
*พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 146 บัญญัติใหนายจางผูไม

ปฏิบัติตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ตามมาตรา 139(3) ตองระวางโทษปรับไมเกินสอง
หมื่นบาท 
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3.2  ขั้นตอนและวิธีการออกคําส่ัง 
การออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานมีขั้นตอนตางๆหลายขั้นตอน ตั้งแตขั้นตอน

เริ่มการพิจารณาออกคําสั่ง ขั้นตอนพจิารณาออกคําสั่ง ข้ันตอนการแจงหรือประกาศคําสั่ง และ
ขั้นตอนบังคบัตามคําสั่ง ซึง่จะขออธิบายขั้นตอนและวิธีการออกคําสั่งของพนักงานซึ่งเปนขัน้ตอน
และวิธีการในทางปฏิบตักิอน และจะอธบิายหลกักฎหมายและผลบงัคับของกฎหมายที่กําหนดวิธี
พจิารณาในการออกคําสั่งทางปกครอง คือ พระราชบัญญตัิวธิีปฏบิัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2 5 3 9 วามีผลตอการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานอยางไร ซึ่งจะอธบิายไดใน ขอ 3 . 3 

 
3.2.1  ช้ันเริ่มการพิจารณาออกคําส่ัง 

การออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานมีการเริ่มตน 2 วิธี คือ มีผูรองขอใหออกคําสั่ง
ในกรณีที่ลูกจางไดยื่นคํารองตอพนักงานตรวจแรงงาน และกรณีพนักงานตรวจแรงงานริเร่ิมใช
อํานาจออกคําสั่งดวยตนเอง ซึ่งเปนกรณีที่พนักงานตรวจแรงงานทราบวามีการปฏิบัติที่ไมถูกตอง
ตามกฎหมายคุมครองแรงงาน ซึ่งทราบจากการตรวจแรงงาน 

 
(1) การยื่นคํารอง 
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 123 ไดบัญญัติใหลูกจางหรือ

ทายาทโดยธรรมของลูกจางซึ่งถึงแกความตายมีสิทธิยื่นคํารองตอพนักงานตรวจแรงงานแหงทองที่
ที่ลูกจางทํางานอยู หรือที่นายจางมีภูมิลําเนาอยู เพื่อใหดําเนินการกับนายจาง กรณีที่นายจางฝา
ฝน หรือไมปฏิบัติตามเกี่ยวกับสิทธิไดรับเงินอยางใดอยางหนึ่ง ตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติ
คุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 

ในทางปฏิบัตินั้น เมื่อลูกจางหรือทายาทโดยธรรมของลูกจางซึ่งถึงแกความตายยื่นคํา
รองตอพนักงานตรวจแรงงาน ไมวาผูรองจะยื่นตอพนักงานตรวจแรงงานทองที่ใด พนักงานตรวจ
แรงงานจะรับคํารองไว เพื่ออํานวยความสะดวกและเปนการใหบริการแกผูรอง ซึ่งถาเปนการยื่นคํา
รองตอพนักงานตรวจแรงงานแหงทองที่ที่นายจางมีภูมิลําเนาหรือทองที่อื่น ซึ่งมิใชทองที่ที่ลูกจาง
ทํางานอยู พนักงานตรวจแรงงานผูรับคํารองจะชี้แจงใหผูรองไดทราบวาการรับคํารองไวเปนการ
อํานวยความสะดวกใหแกผูรอง โดยจะสงใหพนักงานตรวจแรงงานแหงทองที่ที่ลูกจางทํางานอยู
เปนผูดําเนินการ พรอมทั้งบันทึกจดแจงคําชี้แจงนั้นไวเปนหลักฐาน และพนักงานตรวจแรงงานที่
รับคํารองไวจะประสานกับพนักงานตรวจแรงงานแหงทองที่ที่ลูกจางทํางานอยู โดยจัดสงคํารอง 
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บันทึกการสอบสวนขอเท็จจริงและพยานหลักฐานที่เกี่ยวของไปให โดยจะแจงใหผูรองทราบโดยไม
ชักชา และพนักงานตรวจแรงงานผูรับคํารองจะลงทะเบียนรับคํารองไวเปนหลักฐาน20 

 
(2) การตรวจแรงงาน 
นอกจากการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานจะเริ่มตนจากการยื่นคํารองแลว 

การออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานอาจจะเริ่มตนจากพนักงานตรวจแรงงานเองโดยการตรวจ
แรงงานแลวพบการฝาฝนกฎหมาย พนักงานตรวจแรงงานก็สามารถออกคําสั่งใหปฏิบัติได 

การตรวจแรงงานมีวัตถุประสงค 3 ประการดวยกัน คือ21 
1. เพื่อการบังคับใชกฎหมาย โดยตรวจสอบใหนายจางปฏิบัติตามกฎหมายใหถูกตอง 

หากพบการกระทําผิด หรือการฝาฝนกฎหมายก็สามารถดําเนินการตามความเหมาะสม 
2.เพื่อใหความชวยเหลือใหนายจาง ลูกจางได รูและเขาใจความมุงหมายและ

วัตถุประสงคของกฎหมายและการนําขอบัญญัติของกฎหมายไปใช 
3. เพื่อศึกษาขอเท็จจริงและรวบรวมขอเท็จจริง เกี่ยวกับสภาพการทํางาน ปญหาและ

อุปสรรคในการปฏิบัติตามกฎหมาย ตลอดจนคําส่ัง กฎ ระเบียบ และมาตรฐานแรงงานตางๆ ใน
อันที่จะหาแนวทางเพื่อนําไปสูการแกไขปรับปรุงกฎหมายแรงงานใหเหมาะสมยิ่งข้ึนตอไป 

การตรวจแรงงานมีความสําคัญมาก เนื่องจากโดยขอเท็จจริงแลว แมนายจางจะไม
ปฏิบัติตามกฎหมายคุมครองแรงงาน ซึ่งทําใหลูกจางไดรับความเดือดรอน แตลูกจางก็มักจะไม
กลารองเรียนตอพนักงานเจาหนาที่หรือฟองรองตอศาล เนื่องจากหากมีการรองเรียนหรือฟองรอง 
นายจางยอมจะตองมีความรูสึกวา ลูกจางแสดงความเปนปฏิปกษตอนายจาง ดังนั้นกฎหมาย
คุมครองแรงงานจึงใหมีมาตรการตรวจแรงงาน22 

ในการตรวจแรงงาน กฎหมายใหอํานาจแกพนักงานตรวจแรงงานที่จะเขาไปในสถาน
ประกอบกิจการ หรือสํานักงานของนายจาง และสถานที่ทํางานของลูกจางในเวลาทํางาน เพื่อ
ตรวจสภาพการทํางานของลูกจางและสภาพการจาง สอบถามขอเท็จจริง ถายภาพ ถายสําเนา
เอกสารที่เกี่ยวกับการจาง การจายคาจาง คาลวงเวลา คาทํางานในวันหยุด คาลวงเวลาในวันหยุด 

                                                           
20ระเบียบกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานวาดวยการรับคํารองและพิจารณาคํา

รองของพนักงานตรวจแรงงาน  พ.ศ.2542  ขอ 5 และ ขอ 7. 
21Internationnal Labour Organisation, Labour Inspection : A Workers’ 

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

คร้ังที่ 2 ( กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2539), หนา 799.  
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และทะเบียนลูกจาง เก็บตัวอยางวัสดุหรือผลิตภัณฑเพ่ือวิเคราะหเก่ียวกับความปลอดภัยในการ
ทํางาน และกระทําการอยางอื่นเพื่อใหไดขอเท็จจริงในอันที่จะปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมาย
คุมครองแรงงาน23 โดยในการปฏิบัติหนาที่พนักงานตรวจแรงงานจะตองแสดงบัตรประจําตัวตอ
นายจางหรือผูเกี่ยวของ24ในการตรวจสถานประกอบกิจการหรือสํานักงานของนายจาง หรือ
สถานที่ทํางานของลูกจาง อธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมาย อาจ
จัดใหแพทย นักสังคมสงเคราะห หรือผูเชี่ยวชาญซึ่งรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการ
สังคมแตงตั้งเขาไปในสถานที่ดังกลาว เพื่อใหความคิดเห็น หรือชวยเหลือแกพนักงานตรวจแรงงาน
ในการปฏิบัติการตามกฎหมายคุมครองแรงงานได25 โดยนายจางหรือบุคคลที่เกี่ยวของตองอํานวย
ความสะดวกและไมขัดขวางการปฏิบัติตามหนาที่ของพนักงานตรวจแรงงาน แพทย นักสังคม
สงเคราะหหรือผูเชี่ยวชาญ26 ถาผูใดไมอํานวยความสะดวกหรือขัดขวางการปฏิบัติหนาที่ของ
พนักงานตรวจแรงงานแพทย หรือผูเชี่ยวชาญ ก็จะมีความผิดจะตองรับโทษทางอาญา* 

ในทางปฏิบัติสามารถแบงการตรวจแรงงานไดเปน  4  ประเภท  คือ27 
1. การตรวจแรงงานทั่วไป เปนการตรวจประจําวันตามแผนปฏิบัติงานปกติ โดยมาก

เปนการตรวจครั้งแรก เพื่อชี้แจงแนะนําแกนายจางถึงหนาที่ที่จะตองปฏิบัติตอลูกจางตาม

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

142 วรรคสอง 
*มาตรา 150 กําหนดโทษแกผูไมอํานวยความสะดวกแกพนักงานตรวจแรงงาน 

แพทยนักสังคมสงเคราะห หรือผูเชี่ยวชาญ ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหนึ่งเดือน หรือปรับไมเกิน
สองพันบาท  หรือทั้งจําทั้งปรับ 

มาตรา 151 วรรคแรก กําหนดโทษแกผูขัดขวางการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานตรวจ
แรงงาน แพทย นักสังคมสงเคราะห หรือผูเชี่ยวชาญ ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหนึ่งป หรือปรับไม
เกินสองหมื่นบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 

27มนูญ ปุญูกริยากร, คําอธิบายรายละเอียดเกี่ยวกับงานลําดับที่ 2 ระเบียบ
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมวาดวยการดําเนินคดีอาญาและการเปรียบเทียบผูกระทําผิด
ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน  พ.ศ. 2541 หนา  4.  
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กฎหมายคุมครองแรงงาน เปนการชวยเหลือนายจางใหปฏิบัติตามกฎหมายอยางถูกตอง 
เนื่องจากนายจางอาจยังไมมีความรูและความเขาใจ28 

2. การตรวจติดตามผล เปนการตรวจตอเนื่องจากการตรวจแรงงานทั่วไปภายหลัง
จากที่เคยใหคําแนะนําหรือไดมีคําเตือนไวในการตรวจครั้งกอน ซึ่งหากยังมีการฝาฝนหรือไมปฏิบัติ
ตาม และพยานหลักฐานเปนที่ประจักษเพียงพอที่จะดําเนินคดีไดก็จะดําเนินคดีตามกฎหมาย 

3.  การตรวจตามคํารองทุกข  เปนการตรวจเมื่อมีผูมารองทุกขตอพนักงานเจาหนาที่ 
4. การตรวจกรณีพิเศษ เปนการตรวจในกรณีที่เกิดอุบัติเหตุในสถานประกอบการหรือ

เมื่อมีลูกจางเจ็บปวยเนื่องจากการทํางาน รวมถึงการตรวจพบการใชแรงงานเด็กโดยไมขออนุญาต 
ในการตรวจแรงงานของพนักงานตรวจแรงงาน เมื่อพบการปฏิบัติที่ไมถูกตองตาม

กฎหมาย อาจจะนําไปสูการตัดสินใจออกคําส่ังไดโดยที่ไมจําตองมีการรองทุกข นอกจากนั้นแลว
การตรวจแรงงานยังเปนการรวบรวมขอมูลเพื่อประกอบการพิจารณาในการออกคําสั่งดวย หรือ
อาจจะนําไปสูการดําเนินคดีอาญากับผูฝาฝนกฎหมายก็ได  

 
3.2.2  ช้ันการพิจารณาออกคําส่ัง 

การใชกฎหมายอาจพิจารณาไดเปนขั้นตอนดังนี2้9 
ก. การสืบสวนขอเท็จจริงและการพิสูจนความเท็จจริง 
ข. การตีความกฎหมายและการพิสูจนถึงเนื้อหาองคประกอบของกฎหมาย 
ค. การปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมาย โดยพิจารณาวาขอเท็จจริงที่ยุติจากการ

สืบสวนขอเท็จจริงและพิสูจนขอเท็จจริงตาม ขอ ก. สอดคลองกับองคประกอบของกฎหมายตาม
ขอ ข.  หรือไม 

ง.  การพิจารณาในสวนผลของกฎหมายวากฎหมายใหปฏิบัติอยางไร  และใหอํานาจ
ไวดุลพินิจหรือไม  และมากนอยเพียงใด 

แตอยางไรก็ตามข้ันตอนทั้งสี่นี้ไมไดแยกออกจากกันอยางอิสระ  แตมีความสัมพันธซึง่
กันและกัน  ในการสืบสวนขอเท็จจริงและพิสูจนความเท็จจริงนั้นก็ตองคํานึงถึงองคประกอบของ
กฎหมายในเรื่องนั้นๆ ดวย ในการตีความกฎหมายและพิสูจนถึงเนื้อหาขององคประกอบของ
กฎหมายก็จะตองพิจารณาถึงเร่ืองเฉพาะรายและสภาพความเปนจริงดวย 

                                                           
28รังสฤษฎ  จันทรัตน, เอกสารการสอนชุดวิชากฎหมาย หนวยที่ 7–15, หนา  801. 
29กมลชัย รัตนสกาววงศ, พื้นฐานความรูทั่วไปหลักกฎหมายปกครองเยอรมัน,หนา 

107. 
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ในชั้นพิจารณาออกคําสั่งจะอธิบายโดยแบงเปน  2  สวน  คือ   สวนแรกจะอธิบาย
ขั้นตอนในการพิจารณาออกคําสั่ง และสวนที่สองจะอธิบายถึงดุลพินิจของพนักงานตรวจแรงงานที่
อยูในแตละขั้นตอนของการพิจารณาออกคําสั่ง 

 
(1) ขั้นตอนของการพิจารณาออกคําส่ัง 
ขั้นตอนของการพิจารณาออกคําสั่ง แบงได 4 ขั้นตอน คือการสืบสวนขอเท็จจริงและ

การพิสูจนความเท็จจริง, การตีความกฎหมายและการพิสูจนถึงเนื้อหาองคประกอบของกฎหมาย, 
การปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมาย  และการพิจารณาในสวนผลของกฎหมาย 

(1.1)  การสืบสวนขอเท็จจริงและการพิสูจนความเท็จจริง 
1. สภาพของขอเท็จจริงที่ใชประกอบการพิจารณาออกคําสั่ง 
ขอเท็จจริงที่ใชในการพิจารณาออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน อาจแบงไดเปน

สองประเภทคือ 
1.1 ขอเท็จจริงทั่วไปที่ใชพิจารณาออกคําสั่งไมวากรณีใด ไดแก 
-ความสัมพันธในฐานะนายจางและลูกจาง 
-สถานที่ทํางาน 
-วันที่เริ่มทํางาน 
-วันทํางาน เวลาทํางานปกติ เวลาพัก วันหยุด 
-ตําแหนงหนาที่และลักษณะงานที่ลูกจางทํา 
-อัตราคาจาง 
-กําหนดงวดการจายคาจาง 
-สถานที่จายคาจาง 
-หลักฐานการจายคาจาง 
-เอกสารการลงเวลาทํางาน 
ฯลฯ 
1.2 ขอเท็จจริงเฉพาะกรณี เชน 
 ก. กรณีลูกจางยื่นคํารองเรื่องคาตอบแทนในการทํางาน (คาจางคา ลวงเวลา คา

ลวงเวลาในวันหยุด คาทํางานในวันหยุดที่คางจาย) จะตองทราบขอเท็จจริงเพิ่มเติมดังนี้ 
-ระยะเวลาที่คางจาย จํานวนคาจาง คาลวงเวลา คาลวงเวลาในวันหยุด คาทํางานใน

วันหยุดที่คางจาย 
-อัตราคาจางรายชั่วโมง รายวัน รายเดือน ตามผลงาน และเงินอ่ืนที่คํานวณเปน

คาจาง เชนคาครองชีพ คาอาหาร คาที่พัก เงินเปอรเซ็นตจากการขาย 



 69

-อัตราคาลวงเวลาในวันทํางานและวันหยุด คาทํางานในวันหยุด 
–จํานวนชั่วโมงที่ทํางานลวงเวลาในวันทํางานและวันหยุด 
ฯลฯ 
ข. กรณีลูกจางยื่นคํารองเร่ืองคาชดเชย ตองทราบขอเท็จจริงเพิ่มเติมดังนี้ 
-วันสิ้นสุดการทํางาน 
-คาจางอัตราสุดทาย (คาจางที่ไดรับขณะเลิกจาง) 
-นายจางเลิกจางหรือลูกจางออกจากงานเอง 
-ถาหากนายจางไมไดสั่งเลิกจาง ผูที่สั่งเลิกจางไดรับมอบอํานาจจากนายจางหรือไม 
-ลูกจางกระทําผิดตามมาตรา 119 หรือไม 
-มีหนังสือเลิกจางที่ระบุเหตุผลในการเลิกจางไวหรือไม  
-เปนลูกจางที่กําหนดระยะเวลาการจางงานไวแนนอนและเลิกจางตามกําหนดเวลา

นั้น สําหรับงานที่ตองแลวเสร็จภายใน 2 ป โดยนายจางและลูกจางไดทําสัญญาเปนหนังสือ ตั้งแต
เมื่อเริ่มจาง และเปนงานในโครงการเฉพาะที่มใิชงานปกติของธุรกิจหรือการคาของนายจางซึ่งตอง
มีระยะเวลาเริ่มตนและสิ้นสุดของการจางแนนอนหรือไม เปนงานอันมีลักษณะเปนครั้งคราวที่มี
กําหนดการสิ้นสุดหรือความสําเร็จของงานหรือไม เปนงานที่เปนไปตามฤดูกาลและไดจางใน
ชวงเวลาของฤดูกาลนั้นหรือไม 

ค.กรณีนายจางเลิกจางโดยมีการบอกกลาวลวงหนาตองทราบขอเท็จจริงเพิ่มดังนี้ 
-เปนการจางที่มีกําหนดระยะเวลาหรือไม 
-ถาไมมีกําหนดระยะเวลานายจางไดบอกกลาวลวงหนาหรือไม อยางไร 
-มีขอบังคับเกี่ยวกับการทํางานหรือมีขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง กําหนดเงื่อนไข

และชวงเวลาการบอกกลาวลวงหนาหรือไม 
ง.กรณีนายจางหยุดกิจการชั่วคราวตามมาตรา 75 พนักงานตรวจแรงงานตองทราบ

ขอเท็จจริงเพิ่มเติมดังนี้ 
-การหยุดกิจการชั่วคราวเกิดข้ึนจากสาเหตุใด มีความจําเปนตองหยุดกิจการหรือไม 
-การหยุดกิจการชั่วคราวนั้นเกิดจากเหตุสุดวิสัยหรือไม 
-การหยุดกิจการชั่วคราว นายจางไดหยุดกิจการทั้งหมดหรือบางสวน  
-นายจางไดจายเงินใหแกลูกจางอยางไรในระหวางที่ส่ังใหหยุดงาน 
-การหยุดกิจการชั่วคราวนายจางไดแจงลวงหนาหรือไม 
ดังนั้น การพิจารณาออกคําสั่งใหนายจางจายเงินแกลูกจางนั้นพนักงานตรวจแรงาน

จึงตองทราบขอเท็จจริงจํานวนมากพอสมควร ในบางกรณีนั้น ขอเท็จจริงที่ใชในการพิจารณาออก
คําส่ัง มีความซับซอนและขาดความชัดเจน เชน  ในกรณีนายจางไมจายคาชดเชยใหแกลูกจางซึ่ง
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เลิกจางโดยนายจางอางวา  ลูกจางมีความผิดตามมาตรา 119 จึงไมตองจายคาชดเชย พนักงาน
ตรวจแรงงานตองทราบขอเท็จจริงตอไปนี้ดวย 

-กรณีนายจางอางวาลูกจางทุจริตตอหนาที่หรือกระทําผิดอาญาโดยเจตนาแก
นายจาง พนักงานตรวจแรงงานจะตองทราบขอเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทําของลูกจางที่นายจาง
อางวาเปนการทุจริตตอหนาท่ีหรือกระทําผิดอาญาโดยเจตนาแกนายจาง 

-กรณีนายจางอางวาลูกจางจงใจทําใหนายจางไดรับความเสียหายอยางรายแรง  
พนักงานตรวจแรงงานจะตองทราบขอเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทําของลูกจางที่นายจางอางวาเปน
การจงใจทําใหนายจางไดรับความเสียหายอยางรายแรง และจะตองทราบขอเท็จจริงเกี่ยวกับผล
ของการกระทําของลูกจาง 

-กรณีนายจางอางวาลูกจางประมาทเลินเลอเปนเหตุใหนายจางไดรับความเสียหาย
อยางรายแรง พนักงานตรวจแรงงานจะตองทราบขอเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทําของลูกจางที่
นายจางอางวาเปนความประมาทเลินเลอ และจะตองทราบผลของการกระทําของลูกจาง 

-กรณีนายจางอางวาลูกจางฝาฝนขอบังคับเกี่ยวกับการทํางานหรือระเบียบหรือคําสั่ง
อันชอบดวยกฎหมายและเปนธรรม และนายจางไดตักเตือนเปนหนังสือแลว หรือเปนกรณีที่
รายแรง  นายจางไมจําเปนตองตักเตือน นอกจากพนักงานตรวจแรงงานจะตองทราบขอบังคับ
เกี่ยวกับการทํางาน ระเบียบของนายจาง หนังสือตักเตือนซึ่งเปนขอเท็จจริงที่ทราบไดไมยากแลว 
พนักงานตรวจแรงงานจะตองทราบขอเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทําของลูกจาง และกฎหมายได
กําหนดใหหนังสือเตือนมีผลบังคับไดไมเกินหนึ่งปนับแตวันที่ลูกจางไดกระทําผิด พนักงานตรวจ
แรงงานจะตองทราบขอเท็จจริงวาลูกจางไดกระทําผิดครั้งที่แลวเม่ือไร แลวจึงจะวินิจฉัยไดวา
หนังสือเตือนยังมีผลบังคับไดหรือไม หลังจากนั้นจึงจะวินิจฉัยไดวานายจางไดตักเตือนลูกจางเปน
หนังสือแลวหรือไม 

-กรณีนายจางอางวาลูกจางละทิ้งหนาที่เปนเวลาสามวันติดตอกันไมวาจะมีวันหยุด
คั่นหรือไมก็ตามโดยไมมีเหตุผลสมควร  พนักงานตรวจแรงงานจะตองทราบขอเท็จจริงเกี่ยวกับการ
กระทําของลูกจางที่เปนการละทิ้งหนาที่เปนเวลาสามวันติดตอกัน และจะตองทราบขอเท็จจริง
เกี่ยวกับเหตุที่ทําใหลกูจางละทิ้งหนาที่ดวย จึงจะวินิจฉัยไดวาลูกจางมีเหตุอันควรหรือไม 

-กรณีนายจางอางวาลูกจางไดรับโทษจําคุกตามคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุกซึ่งไมใช
เปนโทษสําหรับความผิดที่ไดกระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ กรณีนี้พนักงานตรวจ
แรงงานตองทราบขอเท็จจริงเกี่ยวกับโทษจําคุกตามคําพิพากษาที่ลูกจางไดรับ ซึ่งกรณีนี้เปน
ขอเท็จจริงที่ทราบไดไมยาก และมีความชัดเจน เนื่องจากสามารถทราบไดจากคําพิพากษาของ
ศาลซึ่งศาลไดวินิจฉัยไวแลวในคดีอาญา   
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จะเห็นไดวาการที่พนักงานตรวจแรงงานจะวินิจฉัยไดวานายจางจะตองจายคาชดเชย
แกลูกจางหรือไม  พนักงานตรวจแรงงานจะตองทราบขอเท็จจริงเหลานี้กอนในเบื้องตน  ซึ่ง
ขอเท็จจริงเหลานี้สวนใหญเปนขอเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทําของลูกจางและนายจาง ซึ่งเปน
ขอเท็จจริงที่ขาดความแนนอน และเปนขอเท็จจริงที่รับทราบไดจากทั้งฝายลูกจาง นายจาง และ
บุคคลภายนอกที่รูเห็นเหตุการณก็ได ดังนั้นจึงเปนขอเท็จจริงที่พิสูจนยากพอสมควร เมื่อพนักงาน
ตรวจแรงงานรับฟงขอเท็จจริงเหลานี้เปนขอยุติแลวจึงจะวินิจฉัยวา เปนการกระทําที่ทําใหนายจาง
ไดรับการยกเวนไมตองจายคาชดเชยแกลูกจางหรือไม หากวินิจฉัยวานายจางจะตองจาย
คาชดเชยก็ตองวินิจฉัยตอไปวาจะตองจายแกลูกจางเทาไร ซึ่งการคํานวณคาชดเชยนั้นกฎหมาย
ใหคํานวณตามเวลาที่ลูกจางทํางานกับนายจาง และคาจางอัตราสุดทายที่ลูกจางไดรับ ดังนั้น
พนักงานตรวจแรงงานจะตองทราบขอเท็จจริงเกี่ยวกับเวลาที่ลูกจางทํางานกับนายจาง และคาจาง
อัตราสุดทายที่ลูกจางไดรับ จึงจะวินิจฉัยไดวานายจางจะตองจายคาชดเชยเทาไร ซึ่งขอเท็จจริง
เหลานี้ทราบไดจากสัญญาจาง อัตราคาจาง ทะเบียนการจายคาจาง ซึ่งเปนขอเท็จจริงทั่วไปที่
คอนขางมีความชัดเจนและพิสูจนไดไมยาก 

ดังนั้น  จึงพอที่จะสรุปไดวา ในบางกรณีการสืบสวนขอเท็จจริงและพิสูจนขอเท็จจริง
เพื่อพิจารณาออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานใหนายจางจายเงินแกลูกจางนั้นมีความซับซัอน
และพิสูจนยากพอสมควร 

นอกจากนั้นแลวยังมีขอเท็จจริงอีกประเภทหนึ่งที่การพิสูจนมีความพิเศษแตกตางไป
จากขอเท็จจริงที่กลาวมาแลว  คือ  ขอเท็จจริงที่ตองอาศัยความเชี่ยวชาญเฉพาะดานในการพิสูจน  
ซึ่งไดแกขอเท็จจริงที่นํามาประกอบการพิจารณาออกคําสั่งเก่ียวกับความปลอดภัย อาชีวอนามัย  
และสภาพแวดลอมในการทํางาน 

ในการวินิจฉัยออกคําสั่งใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน อาคาร  
สถานที่ หรือ จัดทําหรือแกไขเครื่องจักรหรืออุปกรณใหถูกตองตามกฎกระทรวงที่กําหนดมาตรฐาน
ใหนายจางดําเนินการในการบริหารและการจัดการดานความปลอดภัย อาชีวอนามัย และ
สภาพแวดลอมในการทํางาน กรณีนี้พนักงานตรวจแรงงานจะตองใชความเชี่ยวชาญเฉพาะดานใน
การสืบสวนขอเท็จจริงเกี่ยวกับสภาพแวดลอมในการทํางาน อาคาร หรือสถานที่ หรือเครื่องจักร 
หรืออุปกรณที่นายจางกําลังใหลูกจางใชอยู หลังจากนั้นจึงจะวินิจฉัยไดวาถูกตองตามมาตรฐานที่
กฎกระทรวงกําหนดหรือไม 

หรือในกรณีที่พนักงานตรวจแรงงานวินิจฉัยออกคําส่ังใหนายจางหยุดการใช
เครื่องจักร หรืออุปกรณ   พนักงานตรวจแรงงานก็จะตองใชความเชี่ยวชาญเฉพาะดานในการ
สืบสวนขอเท็จจริงเกี่ยวกับสภาพแวดลอมในการทํางาน  อาคาร สถานที่  เคร่ืองจักร  หรืออุปกรณ
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ที่ลูกจางใชอยูเพื่อพิสูจนวาจะกอใหเกิดความไมปลอดภัยแกลูกจางหรือไม จึงจะวินิจฉัยออกคําสั่ง
ใหนายจางหยุดใชเครื่องจักรอุปกรณดังกลาว 

ความยากของการสืบสวนและพิสูจนขอเท็จจริงที่ตองอาศัยความเชี่ยวชาญเฉพาะ
ดานดังกลาว กฎหมายไดแกปญหาโดยการใหพนักงานตรวจแรงงานซึ่งแตงตั้งจากผูที่มีความรู
ความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน  เปนผูสืบสวนและพิสูจนขอเท็จจริง  ตัวอยางเชน แตงตั้งจาก
ผูอํานวยการกองอาชีวอนามัย  นายแพทย  นักวิชาการส่ิงแวดลอม  และนักวิทยาศาสตร 

สําหรับคําส่ังใหยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินของผูซึ่งมีหนาที่ตามกฎหมาย
ที่ไมนําสงเงินสะสม เงินสมทบ หรือเงินเพิ่ม เขากองทุนสงเคราะหลูกจาง หรือนําสงไมครบจํานวน  
กรณีนี้พนักงานตรวจแรงงานสามารถสืบสวนและพิสูจนขอเท็จจริงเกี่ยวกับการนําสงเงินตางๆได
ไมยากเพราะขอเท็จจริงดังกลาวเปนขอเท็จจริงที่อยูที่ฝายปกตรองแลว แตจะตองมีการสืบหา
ทรัพยสินของนายจางที่จะยึดอายัด ขายทอดตลาด 

2. วิธีการสืบสวนขอเท็จจริงและพิสูจนความเท็จจริง 
วิธีการสืบสวนขอเท็จจริงที่พนักงานตรวจแรงงานใชในการพิจารณาออกคําสั่งอาจ

แบงไดเปน 3 ประเภทคือ  
2.1 ขอเท็จจริงที่ไดจากการที่กฎหมายบังคับใหนายจางสงใหแกฝายปกครอง เพื่อให

ฝายปกครองมีขอมูลในการปฏิบัติหนาที่ ไดแก 
-ขอเท็จจริงเกี่ยวกับการจางลูกจางเด็กอายุต่ํากวาสิบแปดป และการสิ้นสุดการจาง

ลูกจางเด็ก ซึ่งกฎหมายบังคับใหนายจางแจงตอพนักงานตรวจแรงงาน ตามมาตรา 45(1) และ (3) 
-ขอเท็จจริงเกี่ยวกับการหยุดกิจการทั้งหมดหรือบางสวนเปนการชั่วคราว ซึ่งกฎหมาย

บังคับใหนายจางแจงใหพนักงานตรวจแรงงานทราบลวงหนากอนวันเริ่มหยุดกิจการตามมาตรา 75  
-ขอเท็จจริงเกี่ยวกับขอบังคับเกี่ยวกับการทํางาน ซึ่งกฎหมายบังคับใหนายจางสง

สําเนาขอบังคับใหแกอธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน ตามมาตรา 108 วรรคสอง 
-ขอเท็จจริงเกี่ยวกับวันที่จะเลิกจาง เหตุผลของการเลิกจาง และรายชื่อลูกจาง ใน

กรณีที่นายจางจะเลิกจางเพราะเหตุท่ีนายจางปรับปรุงหนวยงานกระบวนการผลิตการจําหนาย 
หรือการบริการ อันเนื่องมาจากการนําเครื่องจักรมาใชหรือเปลี่ยนแปลงเครื่องจักรเทคโนโลยี ซึ่ง
เปนเหตุใหตองลดจํานวนลูกจาง  ซึ่งกฎหมายบังคับใหนายจางแจงแกพนักงานตรวจแรงงานทราบ
ลวงหนาไมนอยกวาหกสิบวันกอนวันที่จะเลิกจาง ตามมาตรา 121 

2.2  ขอเท็จจริงที่กฎหมายบังคับใหนายจางเปดเผยแกสาธารณชน ซึ่งเปนขอเท็จจริง
ที่พนักงานตรวจแรงงานตรวจสอบไดไมยาก ไดแก 

-ขอเท็จจริงเกี่ยวกับขอบังคับเกี่ยวกับการทํางาน ซึ่งกฎหมายบังคับใหนายจาง
เผยแพรและปดประกาศโดยเปดเผย ณ สถานที่ทํางานของลูกจาง ตามมาตรา 108 วรรคสี่ 
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-ขอเท็จจริงเกี่ยวกับทะเบียนลูกจางซึ่งกฎหมายบังคับใหนายจางซึ่งมีลูกจางตั้งแตสิบ
คนขึ้นไปจัดทําและเก็บไว ณ สถานประกอบกิจการหรือสํานักงานของนายจาง ตามมาตรา 112 

-ขอเท็จจริงเกี่ยวกับการจายคาจาง คาลวงเวลา คาทํางานในวันหยุด และคาลวงเวลา
ในวันหยุด  ซึ่งกฎหมายบังคับใหนายจางจัดทําเปนเอกสาร ตามมาตรา 114 

2.3  ขอเท็จจริงที่พนักงานตรวจแรงงานตองแสวงหาเอง  ไดแกขอเท็จจริงอ่ืน ๆ 
นอกจาก 2 ขอแรก เชน พยานบุคคล พยานผูเชี่ยวชาญ โดยเฉพาะขอเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทํา
ของนายจางและลูกจาง เชน กรณีเลิกจาง มักจะมีปญหาเกิดขึ้นบอยวาการกระทําของนายจาง
เปนการเลิกจางหรือไม 

ในการสืบสวนขอเท็จจริงเพื่อพิจารณาออกคําสั่ง  กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน
ไดวางระเบียบใหพนักงานตรวจแรงงานพิจารณาพยานบุคคล พยานเอกสาร หรือหลักฐานที่เห็น
วาจําเปนแกการพิสูจนขอเท็จจริงโดยใหดําเนินการดังตอไปนี้ คือ30  

-แสวงหาพยานหลกัฐานทกุอยางที่เกี่ยวของ 
-รับฟงพยานบคุคล เอกสาร หลักฐาน คําชี้แจง หรือความเห็นของคูกรณี,พยานหรือ

พยานผูเชี่ยวชาญที่คูกรณีกลาวอาง เวนแตพนักงานตรวจแรงงานเหน็วาเปนการกลาวอางที่ไม
จําเปนฟุมเฟอย หรือเพื่อประวิงเวลา 

-ขอขอเท็จจริง หรือความเห็นจากคูกรณ ี พยานบคุคล หรือพยานผูเชีย่วชาญ 
-ขอใหผูครอบครองเอกสาร สงเอกสารที่เกี่ยวของ 
ในการสอบสวนขอเท็จจริงจากคูกรณี กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานวางระเบียบ

ใหพนักงานตรวจแรงงานทําการสอบสวนขอเท็จจริงโดยเปดเผย  โดยใหคูกรณีมีสิทธินํา
ทนายความ หรือที่ปรึกษาของตนเขารวมได  แตในกรณีที่นายจางหรือผูแทนนายจางไมไดมาชี้แจง
ขอเท็จจริง  หลบหนี หรือจงใจประวิงการชี้แจงขอเท็จจริงโดยไมมีเหตุผลอันสมควร ใหพนักงาน
ตรวจแรงงานทําการสอบสวนขอเท็จจริงจากลูกจาง หรือทายาทโดยธรรมของลูกจางซึ่งถึงแกความ
ตาย  รวมตลอดถึงพยานหลักฐานที่เกี่ยวของและพิจารณาดําเนินการตอไป 

และในการสอบสวนขอเท็จจริงพนักงานตรวจแรงงานตองใหคูกรณีมีโอกาสที่จะได
ทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอ  และมีโอกาสที่จะโตแยงหรือแสดงพยานหลักฐานของตนได แตมี

                                                           
30ระเบียบกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานวาดวยการรับคํารองและการพิจารณา

คํารองของพนักงานตรวจแรงงาน พ.ศ. 2542 
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ขอยกเวนในบางกรณีเทานั้น และใหคูกรณีมีสิทธิขอตรวจดูเอกสารหรือพยานหลักฐานที่จําเปน
เพื่อการโตแยงชี้แจงหรือปองกันสิทธิของตนได  แตมีขอยกเวนในบางกรณีเชนกัน31 

จะเห็นไดวากรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานไดวางระเบียบเกี่ยวกับการสืบสวน
ขอเท็จจริงโดยไดกําหนดถึงพยานหลักฐานที่พนักงานตรวจแรงงานจะตองใชและวิธีการใหไดมาซึ่ง
พยานหลักฐาน  นอกจากนั้นก็เปนการกําหนดสิทธิของคูกรณีวามีสิทธิอะไรบางในขั้นตอนสืบสวน
ขอเท็จจริง 

แตเนื่องจาก คําสั่งพนักงานตรวจแรงงานใหนายจางจายเงินตาง ๆ ที่กฎหมายกําหนด
ใหแกลูกจางมีลักษณะพิเศษบางอยาง คือ เปนการวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางและ
ลูกจาง  ดังนั้นในการสืบสวนขอเท็จจริงจึงมีลักษณะพิเศษกวาคําสั่งประเภทอื่น ซึ่งไดแก 

1.  การกําหนดประเด็นพิพาท  
เนื่องจากเปนขอพิพาทระหวางนายจางและลูกจาง  ดังนั้น เม่ือลูกจางมารองทุกข จึง

จําเปนตองใหนายจางใหการโตแยง ในลักษณะที่เหมือนกับลูกจางยื่นฟองตอศาลและนายจางยื่น
คําใหการ  และจะตองกําหนดประเด็นพิพาทในลักษณะที่เหมือนกับการชี้สองสถานในศาล ซึ่งการ
กําหนดประเด็นพิพาทมีความสําคัญมาก เพราะหากกําหนดประเด็นพิพาทไมถูกตองก็จะไม
สามารถสอบสวนพยานไดตรงประเด็นแหงขอพิพาทซึ่งทําใหเสียเวลาได ซึ่งในบางกรณีตองมีการ
กําหนดประเด็นพิพาทที่มีความซับซอน เชน กรณีลูกจางมารองทุกขวานายจางเลิกจางโดยไมจาย
คาชดเชย  นายจางใหการวาลูกจางละทิ้งหนาที่  นายจางจึงเลิกจางไดโดยไมตองจายคาชดเชย*  

                                                           
31ระเบียบกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานวาดวยการรับคํารองและการพิจารณา

คํารองของพนักงานตรวจแรงงาน พ.ศ. 2542  
* พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 119 บัญญัติวา 
“นายจางไมตองจายคาชดเชยใหแกลูกจางซึ่งเลิกจางในกรณีหนึ่งกรณีใดดังตอไปนี้ 
(1) ทุจริต ตอหนาที่หรือกระทําความผิดอาญาโดยเจตนาแกนายจาง 
(2) จงใจทําใหนายจางไดรับความเสียหาย 
(3) ประมาทเลินเลอเปนเหตุใหนายจางไดรับความเสียหายอยางรายแรง 
(4) ฝาฝนขอบังคับเกี่ยวกับการทํางานหรือระเบียบหรือคําสั่งของนายจางอันชอบ

ดวยกฎหมายและเปนธรรม และนายจางไดตักเตือนเปนหนังสือแลว เวนแตกรณีที่รายแรงนายจาง
ไมจําเปนตองตักเตือน 

หนังสือเตือนใหมีผลบังคับไดไมเกินหนึ่งปนับแตวันที่ลูกจางไดกระทําผิด 
(5) ละทิ้งหนาที่เปนเวลาสามวันทํางานติดตอกันไมวาจะมีวันหยุดคั่นหรือไมก็ตาม

โดยไมมีเหตุอันสมควร 
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กรณีนี้พนักงานตรวจแรงงานตองตั้งประเด็นพิพาทถึง 3 ประเด็นดวยกันเพื่อที่จะสืบสวน
ขอเท็จจริงใหครบถวนเพื่อพิจารณาออกคําสั่ง ประเด็นแรกคือ การกระทําของลูกจางเปนการฝาฝน
ขอบังคับเกี่ยวกับการทํางานหรือไม  ถาเปนการฝาฝนก็ตองพิจารณาตอไปวาเปนกรณีรายแรง
หรือไม  หากไมใชกรณีรายแรงตองสืบสวนขอเท็จจริงตอไปวานายจางไดตักเตือนเปนหนังสือแลว
หรือไม  ประเด็นที่สองการกระทําของลูกจางเปนการจงใจใหนายจางไดรับความเสียหายหรือไม 
เพื่อสืบสวนขอเท็จจริงเกี่ยวกับเจตนาในการกระทําของลูกจาง และผลที่อาจจะเกิดขึ้นจากการ
กระทําของลูกจางคือความเสียหายของนายจาง  ประเด็นที่สามเปนการกระทําเพื่อแสวงหา
ผลประโยชนอันมิควรไดโดยชอบดวยกฎหมายเพื่อตนเองหรือผูอ่ืนหรือไม*  จะเห็นวากรณีนี้การ
กําหนดประเด็นพิพาทไดถูกตองครบทุกประเด็นจะมีผลตอการสืบสวนขอเท็จจริงที่ทําใหการ
สืบสวนขอเท็จจริงกระทําไดครบถวน 

2. การรับฟงพยาน 
เนื่องจากคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา 124 เปนคําวินจิฉัยขอพพิาท

ทางแพง ดังนั้น พยานหลักฐานจึงอาจไดมาทั้งจากฝายลูกจางและฝายนายจาง หรือบุคคลอ่ืน 
หรืออาจเปนพยานวัตถุกไ็ด ดังนั้น การพิสูจนขอเท็จจริงจงึมีความยุงยากลําบากเพราะตอง
พจิารณาพยานหลกัฐานจากหลายฝายและหลายประเภท พนกังานตรวจแรงงานจําเปนตอง
พจิารณาวาพยานหลักฐานใดรับฟงไดเพยีงใด  เชน  หากเปนพยานเอกสารแตเปนสําเนาจะรบัฟง
ไดหรือไมเพยีงใด  หากนายจางและลูกจางไดอางเอกสารใดรวมกันโดยยอมรบัตรงกันวามีเนื้อหา
อยางไร แตเอกสารดังกลาวไมสามารถนํามาไดเนื่องจากสูญหาย พนักงานตรวจแรงงานจะรับฟง
ไดหรือไม หรือเมื่อฝายหนึ่งอางพยานเอกสาร แตอีกฝายแยงวาเปนเอกสารปลอมจะพิสจูนความ
เทจ็จริงของพยานเอกสารอยางไร  หรือกรณีพยานบุคคล  หากบุคคลนั้นไมไดรูเหน็มาดวยตนเอง
แตรับฟงมาจากคนอื่นอกีททีีเ่รียกวาพยานบอกเลาจะรบัฟงไดเพยีงใด  ซึ่งในการออกคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา 124 สิ่งเหลานี้มคีวามสําคัญมาก  แตก็มิไดมกีารบัญญตัิไวเปน
กฎหมายหรอืระเบยีบของฝายปกครอง 

3. การชั่งน้ําหนักพยาน 
เมื่อพนักงานตรวจแรงงานรวบรวมขอเท็จจริงจากพยานหลักฐานตาง ๆ ครบถวน

ตามที่กําหนดเปนประเด็นแลว ข้ันตอไปตองพิจารณาวาขอเท็จจริงจากพยานทั้งหมดนั้นพยานของ

                                                                                                                                                                      
(6) ไดรับโทษจําคุกตามคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุก เวนแตเปนโทษสําหรับความผิด

ที่ไดกระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ” 
* ขอเท็จจริงจากคําพิพากษาฎีกาที่ 5605/2542 คดีหมายเลขแดงที่ 1222/2542 ศาล

แรงงานกลาง 
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ฝายใดนาเชื่อถือกวากัน  เพราะการออกคําสั่งเพื่อระงับขอพิพาทระหวางนายจางกับลูกจาง พยาน
ที่ทั้งสองฝายนํามาสนับสนุนขออางของตนยอมมีความขัดแยงกันโดยเฉพาะอยางยิ่งพยานบุคคล
ในกรณีพยานบุคคลเลาถึงขอเท็จจริงที่เปนการกระทําของนายจางและลูกจางเปนขอเท็จจริงที่ขาด
ความชัดเจนแตละฝายอาจจะบอกเลาเหตุการณแตกตางกัน เชน กรณีนายจางเลิกจางลูกจางโดย
กลาวหาวาลูกจางพูดจาหยาบคาย พูดจาทาทายใหนายจางเลิกจางและดานายจางดวยถอยคํา
หยาบคาย  ลูกจางตอสูวาเปนการโตเถียงเรื่องการส่ังงาน ลูกจางไมไดดานายจางตามที่นายจาง
กลาวหา พนักงานที่ทํางานอยูใกลเคียงใหการวาขณะเกิดเหตุเห็นนายจางและลูกจางโตเถียงกัน
แตไดยินไมชัดเจนวาลูกจางพูดวาอะไรบาง เนื่องจากขณะทํางานในโรงงานมีเสียงดังมาก ดังนั้น
การชั่งน้ําหนักพยานระหวางฝายนายจางและลูกจางจึงมีความยากลําบากมาก 

จะเห็นไดวาการสืบสวนขอเท็จจริงเพื่อพิจารณาออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน
ตามมาตรา 124 นั้นมีความยุงยากซับซอน และจําเปนตองอาศัยพื้นฐานความเขาใจทางกฎหมาย
ทั้งในการกําหนดประเด็นพิพาทเพื่อจะสืบสวนไดตรงประเด็นพิพาทและครบถวนทุกประเด็น และ
ตองมีความเขาใจในหลักกฎหมายพยาน ดังนั้น การพิจารณาออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน
ตามมาตรา 124 จําเปนตองอาศัยความรูความเขาใจเก่ียวกับการสืบสวนขอเท็จจริงและการพิสูจน
ความเท็จจริงอยาง “นักกฎหมาย” มากกวา อยาง “เจาหนาที่ฝายปกครอง” ดังเชน การพิจารณา
ออกคําสั่งในกรณีอ่ืน เชน การออกคําสั่งเกี่ยวกับความปลอดภัยในการทํางาน  พนักงานตรวจ
แรงงานซึ่งมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานอยูแลวสามารถใชความรูความสามารถของตนโดย
สามารถเขาตรวจสถานประกอบกิจการของนายจางเพื่อสืบสวนขอเท็จจริงไดโดยตรง โดยไมตอง
กําหนดประเด็นพิพาท และการสืบสวนพยานบุคคลก็มีความสําคัญนอยกวา หากตรวจพบวา
นายจางปฏิบัติไมถูกตองหรืออาจกอใหเกิดอันตรายแกลูกจางก็สามารถออกคําส่ังใหแกไขหรือ
ออกคําสั่งใหหยุดใชเครื่องจักรอุปกรณได  

(1.2) การตีความกฎหมายและการพิสูจนถึงเน้ือหาองคประกอบของ
กฎหมาย 

ในการปรับกฎหมายเขากับขอเท็จจริงเพื่อมีคําวินิจฉัยใดๆก็ตาม ไมวาจะเปนการ
วินิจฉัยส่ังการของฝายปกครองหรือการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล  ตองมีการตีความกฎหมาย
ทั้งส้ิน  อํานาจในการตีความกฎหมายนั้นไมไดอยูที่ศาลเพียงองคกรเดียว32  

1. สภาพของขอกฎหมายในกฎหมายคุมครองแรงงาน 
หากแบงประเภทการตีความกฎหมายโดยพิจารณาจากถอยคําในกฎหมายเปนเกณฑ

อาจแบงได 2 ประเภท  คือถอยคําของบทบัญญัติที่ชัดแจง  และถอยคําของบทบัญญัติที่ไมเจาะจง  

                                                           
32บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, หลักกฎหมายมหาชนเลม 3 ที่มาและนิติวิธี, หนา 135.  



 77

ก. ถอยคําของบทบัญญัติที่ชัดแจง คือ  ถอยคําที่เขาใจกันโดยทั่วไปและถูกตอง
ตรงกันมักจะเปนถอยคําที่มีความหมายเปนรูปธรรม เชน เงิน,เครื่องจักร,อธิบดีกรม สวัสดิการและ
คุมครองแรงงาน เปนตน ซึ่งถอยคําเหลานี้จะไมมีปญหาในการตีความ 

ข. ถอยคําของบทบัญญัติที่ไมเจาะจง  เปนถอยคําที่เปนนามธรรม (abstract ) เชน 
-“มาตรา 75 ในกรณีที่นายจางมีความจําเปนตองหยุดกิจการทั้งหมดหรือบางสวนเปน

การชั่วคราวโดยเหตุหนึ่งเหตุใดที่มิใชเหตุสุดวิสัย ใหนายจางจายเงินใหแกลูกจางไมนอยกวารอย
ละหาสิบของคาจางในวันทํางานที่ลูกจางไดรับกอนนายจางหยุดกิจการ ตลอดระยะเวลาที่
นายจางไมไดใหลูกจางทํางาน” 

-“มาตรา 119 นายจางไมตองจายคาชดเชยใหแกลูกจางซึ่งเลิกจางในกรณีหนึ่งกรณี
ใดดังตอไปนี้ 

(1) ทุจริตตอหนาทีห่รือกระทําความผิดอาญาโดยเจตนาแกนายจาง 
(2) จงใจทําใหนายจางไดรับความเสียหาย 
(3) ประมาทเลินเลอเปนเหตุใหนายจางไดรับความเสียหายอยางรายแรง 
(4) ฝาฝนขอบังคับเกี่ยวกับการทํางานหรือระเบียบหรือคําสั่งของนายจางอันชอบ

ดวยกฎหมายและเปนธรรม  และนายจางไดตักเตือนเปนหนังสือแลว เวนแตกรณีที่รายแรง
นายจางไมจําเปนตองตักเตือน 

หนังสือเตือนใหมีผลบังคับไดไมเกินหนึ่งปนับแตวันที่ลูกจางไดกระทําผิด 
(5) ละทิ้งหนาที่เปนเวลาสามวันทํางานติดตอกันไมวาจะมีวันหยุดคั่นหรือไมก็ตาม

โดยไมมีเหตุอันสมควร 
(6) ไดรับโทษจําคุกตามคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุก เวนแตเปนโทษสําหรับความผิด

ที่ไดกระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ” 
-“มาตรา 105 ในกรณีที่พนักงานตรวจแรงงานพบวา สภาพแวดลอมในการทํางาน  

อาคาร สถานที่   เครื่องจักร หรืออุปกรณที่ลูกจางใชจะกอใหเกิดความไมปลอดภัยแกลูกจาง หรือ
นายจางไมปฏิบัติตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา 104 เมื่อไดรับอนุมัติจากอธิบดี
หรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมายใหพนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจสั่งใหนายจางหยุดการใชเครื่องจักร
หรืออุปกรณดังกลาวทั้งหมดหรือบางสวนเปนการชั่วคราวได” 
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ถอยคําบทบัญญัติที่ไมเจาะจงอาจแบงไดเปน 2 ประเภท คือ  ประเภทที่เปนเรื่องทาง
ขอเท็จจริง และประเภทที่จะตองนํามาตีแผใหความหมายเพิ่มเติมพิเศษทางวิชาการ หรือทาง
ความเชี่ยวชาญเฉพาะดานหรือหลาย ๆ ดานรวมกัน33 

ประเภทที่เปนเรื่องทางขอเท็จจริง ถอยคําบทบัญญัติในประเภทนี้จะเกี่ยวกับสิ่งของ
เหตุการณของความเปนจริงอาจเปนวัตถุที่รับรูเห็นได หรือเหตุการณที่ประสบการณได34 เชน 
ทุจริต   ประมาทเลินเลอ  เปนตน 

ประเภทที่จะตองนํามาตีแผใหความหมายเพิ่มเติมพิเศษทางวิชาการ หรือทางความ
เชี่ยวชาญเฉพาะดาน หรือหลายๆดานรวมกัน ถอยคําบทบัญญัติในประเภทนี้จะตองอาศัย
ความเห็นของผูตีความซึ่งไมเกี่ยวของกับขอเท็จจริงที่มีประสบการณทั่วๆไปได35 เชน คําวา“จะ
กอใหเกิดความไมปลอดภัย” กรณีใดที่จะกอใหเกิดความไมปลอดภัยแกลูกจางบาง กฎหมายได
กําหนดมาตรฐานความปลอดภัยในการทํางานไวเปนเรื่องๆ ซึ่งตองอาศัยความเชี่ยวชาญเฉพาะ
ดานในการตีความ บุคคลทั่วไปไมอาจมีประสบการณได เชน ความปลอดภัยในการทํางาน
เกี่ยวกับสารเคมีอันตราย  ความปลอดภัยในการทํางานเกี่ยวกับเครื่องจักร 

ตัวอยางของถอยคําของบทบัญญัติที่ไมเจาะจงซึ่งไดอธิบายมาแลว ขางตนเปนเพียง
สวนหนึ่งเทานั้น เพราะจากการพิจารณาบทบัญญัติของกฎหมายคุมครองแรงงานแลวจะพบวายัง
มีถอยคําของบทบัญญัติที่ไมเจาะจงอีกมาก ซึ่งการตีความบทบัญญัติเหลานี้อาจไมไดใหผลที่
ชัดเจน หรืออาจจะไมมีความแนนอนในการตีความ 

2.  วิธีการตีความกฎหมาย 
การตีความกฎหมายของพนักงานตรวจแรงงาน  อาจแบงได 3 วิธีการ  คือ 
2.1 การตีความโดยอาศัยมาตรการภายในของฝายปกครอง เปนกรณีที่องคกรผูมี

อํานาจควบคุมบังคับบัญชาหรือผูรักษาการใหเปนไปตามกฎหมาย ตีความกฎหมายโดยอธิบาย
ความหมายใหแกผูใตบังคับบัญชาทราบ เพื่อใหเกิดความเขาใจที่ถูกตองตรงกัน และเพื่อใหยึด
ปฏิบัติไปในแนวทางเดียวกัน   เชน  คําชี้แจงกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมเรื่อง
พระราชบัญญัติคุมครองแ รงงาน พ.ศ. 2541  มาตรา 75  ลงวันที่ 14  ธันวาคม 2541  ไดตีความ

                                                           
33กมลชัย รัตนสกาววงศ, พื้นฐานความรูทั่วไปหลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, หนา 

182.  
34เรื่องเดียวกัน, หนา 182. 
35เรื่องเดียวกัน, หนา 182. 
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คําวา  “เหตุสุดวิสัย”  ที่นายจางอาจอางไดวาทําใหจําเปนตองหยุดกิจการโดยไมตองจายคาจาง
ใหแกลูกจาง 

2.2  การตีความตามแนวการตีความของศาล องคกรที่มีหนาที่ใชกฎหมายทุกระดับ
ตองตีความกฎหมายทั้งสิ้น   แตจะมีการจัดลําดับใหการตีความขององคกรใดองคกรหนึ่งเปนที่ยุติ  
ไมอาจโตเถียงกันตอไปแลวมีผลในระบบกฎหมาย36 การตีความกฎหมายคุมครองแรงงานของ
พนักงานตรวจแรงงานเพื่อพิจารณาออกคําสั่งใหนายจางและลูกจางปฎิบัติ หากนายจางหรือ
ลูกจางไมพอใจก็สามารถโตแยงโดยนําคดีไปสูศาลได ซึ่งศาลก็ตองตีความและอาจไปสิ้นสุดที่ศาล
ฎีกา ดังนั้น จึงถือไดวาคําพิพากษาศาลฎีกามีผลสูงสุดในระบบกฎหมาย ซึ่งหากมีการนําคดีไปสู
ศาลจนถึงศาลฎีกาการตีความของพนักงานตรวจแรงงานและการตีความของศาลแรงงานก็อาจจะ
ไมมีผลเพราะมีคําพิพากษาของศาลฎีกาที่สูงกวาตีความเปนอยางอื่น  ดังนั้น การตีความตามแนว
การตีความของศาลฎีกาจึงทําใหการตีความของพนักงานตรวจแรงงานไดรับการยอมรับ เพราะ
เมื่อนําคดีสูศาล  ศาลก็อาจจะยืนยันความถูกตองของการตีความของพนักงานตรวจแรงงาน ซึ่งได
ตีความเหมือนกับแนวการตีความของศาลฎีกาในคดีกอนๆ 

การตีความตามแนวการตีความของศาลฎีกามีความสําคัญมากในกรณีการตีความ
ถอยคําของบทบัญญัติที่ไมเจาะจง ประเภทที่ตองอาศัยพื้นฐานความรูความเขาใจทางกฎหมาย  
เชน คําวา  เหตุสุดวิสัย  ทุจริต  เจตนา  จงใจ  ประมาท  เปนคําที่ใชในกฎหมายทุกประเภท  และ
เปนที่เขาใจกันในหมูนักกฎหมาย  การตีความของคําเหลานี้มีตัวอยางมากมาย 

2.3  การตีความโดยอาศัยความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน  เชน  การตีความวา 
สภาพแวดลอมในการทํางานที่ “จะกอใหเกิดความไมปลอดภัยแกลูกจาง” หมายความวาอะไร 
ตองอาศัยมาตรฐานความปลอดภัยจากผูเชี่ยวชาญเฉพาะดาน ที่คนทั่วไปไมอาจตีความได 

ดังนั้นจะเห็นไดวา การตีความถอยคําของบทบัญญัติที่ไมเจาะจงของกฎหมาย
คุมครองแรงงานนั้น อาจแบงไดเปน 2 ประเภท คือ ถอยคําทีตองอาศัยพื้นฐานความเขาใจทาง
กฎหมาย  เชน  คําวา เหตุสุดวิสัย ทุจริต เจตนา จงใจ ประมาท ประเภทหนึ่ง และถอยคําที่ตอง
อาศัยความเชี่ยวชาญเฉพาะดานในการตีความ เชน “จะกอใหเกิดความไมปลอดภัย” อีกประเภท
หนึ่ง 

(1.3) การปรับขอเท็จจริงเขากับกฎหมาย 
บทบัญญัติของกฎหมายที่ใหอํานาจฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครอง อาจแยกได

เปนสองสวนดวยกัน คือ ขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบสวนเหตุ (faits juridiques tatbestand) 
หรืออาจเรียกวา องคประกอบ(tatbestand) คือสวนที่เปนเง่ือนไขของการกอใหเกิดสิทธิแก

                                                           
36บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, หลักกฎหมายมหาชนเลม 3 ที่มาและนิติวิธ,ี หนา 135.  
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ประชาชนหรืออํานาจแกฝายปกครอง  ซึ่งหากเกิดเงื่อนไขดังกลาวแลว จะกอใหเกิดผลทาง
กฎหมายตามที่กําหนดไว และสวนผลทางกฎหมาย (dispositif-rechtsfalge) เปนสวนที่เปน
อํานาจของฝายปกครองที่จะสั่งการได เนื่องมาจากครบเงื่อนไขตางๆ ในสวนที่เปนองคประกอบ37 
การวินิจฉัยในสวนองคประกอบยอมมีความสัมพันธกับสวนที่เปนผลทางกฎหมาย ดังนั้น ขณะที่
พิจารณาสวนหนึ่ง จะตองคํานึงถึงเนื้อหาของอีกสวนหนึ่งดวย38  

การวินิจฉัยในเบื้องตนวาขอเท็จจริงที่เกิดขึ้น ในกรณีเฉพาะเรื่องกรณีใดกรณีหนึ่งเปน
หรือไมเปนขอเท็จจริงประเภทเดียวกันกับขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขของการใชอํานาจ โดยปกติแลว
ถือวาเปนการนํากฎหมายไปปรับกับขอเท็จจริงที่เกิดขึ้น ถือวาเปนปญหาขอกฎหมาย ไมใชปญหา
ดุลพินิจท่ีฝายปกครองจะวินิจฉัยไดอยางอิสระตามแตตนจะเห็นสมควร แตอยางไรก็ตาม มีบาง
กรณีที่กฎหมายบัญญัติกําหนดขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบสวนเหตุไวดวยถอยคําที่ไมอาจ
กําหนดความหมายไดแนนอนตายตัว หรือถอยคําของบทบัญญัติที่ไมเจาะจง39เชน คําวา “ความ
จําเปน” “เหตุสุดวิสัย”  คําเหลานี้ทําใหการปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายขาดความแนนอนไป 

ตัวอยางเชน มาตรา 75 บัญญัติวา “ ในกรณีที่นายจางมีความจําเปนตองหยุดกิจการ
ทั้งหมดหรือบางสวนเปนการชั่วคราวโดยเหตุหนึ่งเหตุใดที่มิใชเหตุสุดวิสัย ใหนายจางจายเงนิใหแก
ลูกจางไมนอยกวารอยละหาสิบของคาจางในวันทํางานที่ลูกจางไดรับกอนนายจางหยุดกิจการ
ตลอดระยะเวลาที่นายจางไมไดใหลูกจางทํางาน” 

ขอเท็จจริงปรากฏวา  นายจางเปนบริ ษัทจํากัดประกอบกิจการผลิตชิ้นสวน
อิเลคทรอนิคส มีลูกจางอยู 2 สวน คือ สวนการผลิตชิ้นสวน และสวนการประกอบ เมื่อป พ.ศ. 
2541 นายจางประสบปญหาดานการตลาด คําส่ังซื้อสินคาลดลงมาก อัตราแลกเปลี่ยนเงินตรา
ตางประเทศไมแนนอน ทําใหสวนการประกอบมีคําสั่งซื้อลดลง นายจางมีคําสั่งใหลูกจางที่ทํางาน
ในสวนการประกอบหยุดงานชั่วคราว 2 เดือน โดยจายคาจางใหในอัตรารอยละ 70 ของคาจางใน
วันทํางาน จายเบี้ยขยันใหเดือนละ 1,000 บาท และจายคาอาหารใหเดือนละ 480 บาท ลูกจางที่
นายจางส่ังใหหยุดงานชั่วคราวจํานวน 180 คน ยื่นคํารองตอพนักงานตรวจแรงงานเพื่อใหสั่งให

                                                           
37วรพจน วิศรุตพิชญ, “การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ,” 

วารสารกฎหมายปกครอง เลม 8 พ.ศ. 2532 : 44, และ กมลชัย  รัตนสกาววงศ, พ้ืนฐานความรู
ทั่วไปหลักกฎหมายปกครองเยอรมัน,หนา 167. 

38กมลชัย  รัตนสกาววงศ, พื้นฐานความรูทั่วไปหลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, หนา 
167.  

39วรพจน วิศรุตพิชญ, การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ, 
หนา 45. 
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นายจางจายคาจางอีกรอยละ 30 ที่เหลือเปนเงิน 335,456.14 บาท เพราะนายจางสั่งใหลูกจาง
หยุดงานชั่วคราวโดยไมชอบตามมาตรา 75 

พนักงานตรวจแรงงานปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายวา “การดําเนินงานของ
นายจางแบงออกเปน 2 สวน คือ สวนของการผลิตชิ้นสวน นายจางยังไดรับคําสั่งซื้อจากลูกคา มี
การผลิตอยางตอเนื่อง มีการทํางานลวงเวลา สําหรับสวนการประกอบมีคําสั่งซื้อลดลง นายจาง
กําหนดใหลูกจางบางคนหยุดงานชั่วคราวในชวงแรก เมื่อมีคําสั่งซื้อจากลูกคาในสวนของการผลิต
ผลิตภัณฑ AKAI หรือ CD-ROM นายจางจําเปนตองการแรงงานเพิ่ม ก็เรียกลูกจางที่สั่งหยุดงาน
ชั่วคราวกลับเขามาทํางาน การที่โจทกส่ังใหลูกจางบางคนบางแผนกหยุดงานชั่วคราวนั้น เปน
เพียงลดจํานวนลูกจางใหหยุดงานบางแผนก เปนการเลือกปฏิบัติกับลูกจาง มิใชเปนการหยุด
กิจการบางสวนชั่วคราว ตามมาตรา 75 นายจางมีหนาที่จายเงินคาจางแกลูกจางตามปกติ” 

การปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายดังกลาว คือ ขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบ 
สวนเหตุ หลังจากนั้นก็จะพิจารณาผลทางกฎหมายวาพนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจสั่งการ
เนื่องมาจากขอเท็จจริง อันเปนองคประกอบสวนเหตุอยางไร ซึ่งผลทางกฎหมายมีวา 

“เมื่อพนักงานตรวจแรงงานสอบสวนแลวปรากฏวาลูกจางมีสิทธิไดรับเงินอยางหนึ่ง
อยางใดที่นายจางมีหนาที่ตองจายตามพระราชบัญญัติน้ี ใหพนักงานตรวจแรงงานมีคําสั่งให
นายจางจายเงินดังกลาวใหแกลูกจางหรือทายาทโดยธรรมของลูกจางซึ่งถึงแกความตายภายในสบิ
หาวันนับแตวันที่ทราบหรือถือวาไดทราบคําสั่ง” 

ดังนั้นพนักงานตรวจแรงงานจึงมีคําสั่งที่ 007/2542 ลงวันที่ 25 พฤษภาคม 2542 ให
นายจางจายคาจางแกลูกจางที่ยื่นคํารอง 180 คน เปนเงิน 335,456.14 บาท 

นายจางไดนําคดีมาสูศาลแรงงาน และไดมีการอุทธรณถึงศาลฎีกา ซึ่งศาลฎีกาได
ปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายวา 

“ที่นายจางใหลูกจางบางสวนหยุดงานเปนการชั่วคราวนั้น เห็นวาเปนเหตุจําเปนของ
นายจางมีมูลเหตุมาจากสวนที่งานประกอบลดนอยลง ซึ่งก็มีผลโดยตรงถึงคน คือมีงานไมเพียงพอ
ใหลูกจางในสวนดังกลาวทํา เมื่อนายจางประสบปญหาดานการตลาด คําส่ังซื้อลดลงมาก ทําให
สวนการประกอบมีคําสั่งซื้อลดลง ถือวาเปนเหตุจําเปนที่นายจางจะสามารถสั่งใหหยุดกิจการ
ทั้งหมดหรือบางสวนเปนการชั่วคราวได ซึ่งชอบดวยมาตรา 75 และนายจางไดจายคาจางในชวง
หยุดกิจการชั่วคราวรอยละ 70 ของคาจางในวันทํางานซึ่งไมนอยกวารอยละ 50 ของคาจางแลว 
จึงไมตองจายคาจางปกติเต็มจํานวนอีก ที่ศาลแรงงานกลางพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานชอบแลว” (คําพิพากษาฎีกาที่ 8193/2543)  

จะเห็นไดวา การปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมาย ซึ่งเปนองคประกอบของกฎหมาย
นั้น พนักงานตรวจแรงงานกับศาลวินิจฉัยตางกัน ซึ่งเปนผลมาจากถอยคําที่ไมเจาะจง คือ “ความ
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จําเปน” ซึ่งศาลเห็นวา การปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายของพนักงานตรวจแรงงานไมถูกตอง 
ดังนั้น การปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายที่ถูกตองคือวินิจฉัยเหมือนศาลเทานั้น จึงเปนกรณีที่
พนักงานตรวจแรงงานไมอาจมีดุลพินิจปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายใหเปนอยางอื่นใด ซึง่เปน
การสนับสนุนความคิดที่วา การปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายเปนปญหาขอกฎหมายไมใช
ดุลพินิจ ดังนั้น การปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายที่ถูกตองจึงมีคําตอบเดียวเทานั้น40 

(1.4)  การพิจารณาในสวนผลของกฎหมาย 
ดังที่ไดกลาวแลวในขอ (1.3) เม่ือมีการปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมาย ซึ่งเปน

องคประกอบสวนเหตุแลว ก็จะตองพิจารณาผลทางกฎหมายวากฎหมายกอใหเกิดหนาที่ 
(obligation) หรือความสามารถ(faculty) แกฝายปกครอง ในอันที่จะออกคําสั่งและหรือออกคําสั่ง
ใด ๆ ก็ไดตามแตจะเห็นสมควร โดยกฎหมายอาจใชถอยคํากําหนดผลทางกฎหมายแตกตางกัน 
เชน “ให” “มีอํานาจ” เปนตน ตัวอยางเชน  

“มาตรา 124 วรรค 3 เมื่อพนักงานตรวจแรงงานสอบสวนแลวปรากฏวา ลูกจางมีสิทธิ
ไดรับเงินอยางหนึ่งอยางใดที่นายจางมีหนาที่ตองจายตามพระราชบัญญัตินี้ ให พนักงานตรวจ
แรงงานมีคําสั่งใหนายจางจายเงินดังกลาวใหแกลูกจางหรือทายาทโดยธรรมของลูกจางซึ่งถึงแก
ความตาย ตามแบบที่อธิบดีกําหนดภายในสิบหาวันตั้งแตวันที่ทราบหรือถือไดวาไดทราบคําสั่ง” 

“มาตรา 104 ในกรณีที่พนักงานตรวจแรงงานพบวา นายจางผูใดฝาฝน หรือไมปฏิบัติ
ตามกฎกระทรวงที่ออกตามมาตรา 103 ใหพนักงานตรวจแรงงาน มีอํานาจ ออกคําส่ังเปนหนังสือ
ใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน อาคาร สถานที่ เพื่อจัดทําหรือแกไขเครื่องจักร
หรืออุปกรณที่จะตองใชในการปฏิบัติงานหรือที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติงานใหถูกตองหรือเหมาะสม
ภายในระยะเวลาที่กําหนด” 

 
(2)  ดุลพินิจของพนักงานตรวจแรงงานในขั้นตอนการพิจารณาออกคําส่ัง 
เนื่องจากองคกรนิติบัญญัติไมอาจอยูในวิสัยที่จะตรากฎหมายใหเปนการทั่วไปและ

แนนอนชัดเจนไดทุกกรณี เพราะความแตกตางของพฤติกรรมของมนุษย สิ่งของ เหตุการณ ตางๆ 
ดังนั้น การนํากฎหมายไปใชกับกรณีเฉพาะเรื่องใหมีความยุติธรรมจึงตองพิจารณาความแตกตาง
เฉพาะกรณีดวย กฎหมายจึงตองเปดชองใหฝายปกครอง มี “ดุลพินิจ” ในการใชกฎหมาย41 

                                                           
40กมลชัย  รัตนสกาววงศ, พื้นฐานความรูทั่วไปหลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, หนา 

187. 
41วรพจน วิศรุตพิชญ, การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ, 

หนา 35 – 38.  
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ในทางทฤษฎี อํานาจที่กฎหมายใหแกฝายปกครองในชั้นที่จะออกคําส่ังตางๆ นั้น อาจ
จําแนกออกไดเปนสองประเภทดวยกัน ไดแก อํานาจผูกพัน (mandatory power) และอํานาจ
ดุลพินิจ (discretions power)  

อํานาจผูกพัน คือ อํานาจที่กฎหมายใหแกองคกรของรัฐฝายปกครององคกรใดองคกร
หนึ่ง โดยบัญญัติบังคับไวลวงหนาวาเมื่อมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งตามที่ไดกําหนดไวเกิดขึ้น 
องคกรของรัฐฝายปกครององคกรนั้นจะตองออกคําสั่ง และจะตองออกคําสั่งที่มีเนื้อความตามที่ได
กําหนดไว42 

อํานาจดุลพินิจ เปนสิ่งที่ตรงกันขามกับอํานาจผูกพัน มีผูพยายามใหคํานิยามของ
อํานาจดุลพินิจไวมาก แตมีลักษณะคลายกันแตกตางกันเพียงเล็กนอย โดยสรุปแลวอํานาจ
ดุลพินิจคือ “ความสามารถในอันที่จะตัดสินใจออกคําสั่งอยางใดอยางหนึ่งในบรรดาคําสั่งหลายๆ 
อยาง ซึ่งกฎหมายเปดชองใหออกไดเพ่ือดําเนินการใหบรรลุเจตนารมณหรือความมุงหมายของ
กฎหมาย หรืออีกนัยหนึ่งอํานาจดุลพินิจคือ อํานาจที่กฎหมายใหแกองคกรของรัฐฝายปกครอง
องคกรใดองคกรหนึ่ง โดยบัญญัติเปดชองใหองคกรของรัฐฝายปกครององคกรนั้นตัดสินใจไดอยาง
อิสระวาเมื่อมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งตามที่กําหนดไวเกิดขึ้น ตนสมควรจะออกคําส่ังหรือไม  
และสมควรจะออกคําสั่งโดยมีเนื้อความอยางไร43 

ดุลพินิจของพนักงานตรวจแรงงาน แยกพิจารณาไดตามขั้นตอนการใชกฎหมายดังนี้ 
(2.1) ดุลพินิจในการสืบสวนขอเท็จจริงและพิสูจนความเท็จจริง 

ในการพิจารณาออกคําสั่ง ฝายปกครองจะตองตรวจสอบขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นเฉพาะ
เร่ือง วามีขอเท็จจริงเกิดข้ึนหรือมีอยูจริงหรือไม ในการตรวจสอบฝายปกครองตองอาศัย
พยานหลักฐานแลววินิจฉัยวาพยานหลักฐานเทาที่มีอยูเพียงพอพิสูจนขอเท็จจริงวาเกิดข้ึนหรือมี
อยูจริงหรือไม ทั้งนี้ ฝายปกครองตองวินิจฉัยขอเท็จจริงไปตามพยานหลักฐาน ไมใชดุลพินิจที่ฝาย
ปกครองจะวินิจฉัยไดอยางอิสระตามที่ตนเห็นสมควร44 แตอยางไรก็ตาม การรับฟงขอเท็จจริงที่มี
ความซับซอนขาดความชัดเจนทําใหฝายปกครองตองชั่งน้ําหนักพยานหลักฐานตางๆอาจทาํใหเกดิ
ดุลพินิจในการรับฟงพยานได 

                                                           
42Jean Rivero, “Droit administrative”,P.83  อางถึงใน วรพจน วิศรุตพิชญ, การ

ควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ, หนา 41. 
43วรพจน วิศรุตพิชญ, การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ, 

หนา 41. 
44จิรนิติ หะวานนท. “ดุลพินิจของฝายปกครอง” ใน คูมือการศึกษาวิชากฎหมายฝาย

ปกครอง (กรุงเทพฯ : สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา,2540),หนา 340.  
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การสืบสวนขอเท็จจริงและพิสูจนความเท็จจริงของพนักงานตรวจแรงงานจําเปนตอง
ใชดุลพินิจดวย เนื่องจากพยานหลักฐานตาง ๆ อาจไดมาทั้งฝายนายจางและฝายลูกจาง หรือ
บุคคลภายนอกซึ่งใหขอเท็จจริงไมตรงกัน โดยเฉพาะการรับฟงพยาน เพื่อออกคําสั่งใหนายจาง
จายเงินตาง ๆ แกลูกจาง นายจางและลูกจางมักจะโตแยงกันในปญหาขอเท็จจริง พนักงานตรวจ
แรงงานจะตองใชดุลพินิจในการรับฟงพยานวา พยานหลักฐานฝายใดมีน้ําหนักนาเชื่อถือกวา เชน 
ขอเท็จจริงในคําพิพากษาฎีกาที่ 1056-1057/2543 นายจางกลาวหาลูกจางปลอยเงินใหพนักงาน
ของนายจางกู โดยคิดดอกเบี้ยรอยละ 30 ตอเดือน เปนการฝาฝนขอบังคับเกี่ยวกับการทํางานใน
กรณีรายแรง นายจางจึงเลิกจางโดยไมตองจายสินจางแทนการบอกกลาวลวงหนา และคาชดเชย 
ลูกจางใหการวาไมเคยปลอยเงินกู แตภริยาของลูกจางปลอยเงินกู จะถือเอาการกระทําของภริยา
ลูกจางเปนความผิดของลูกจางไมได กรณีนี้พนักงานตรวจแรงงานจําเปนตองใชดุลพินิจในการรับ
ฟงพยาน ในการชั่งน้ําหนักพยานวา พยานฝายใดนาเชื่อถือกวากัน แตอยางไรก็ตามในชั้นศาล
ศาลสามารถตรวจสอบขอเท็จจริงไดทั้งหมดหากเปนการรับฟงพยานที่ผิดพลาดศาลก็จะเพิกถอน
คําสั่ง 

(2.2)  ดุลพินิจในการตีความกฎหมาย 
การตีความกฎหมายในถอยคําของบทบัญญัติที่ไมเจาะจง เชน เหตุสุดวิสัย จงใจ

ประมาท อยางรายแรง ในทางทฤษฎี ถือวาไมไดกอใหฝายปกครองมีดุลพินิจแตอยางใด แตการ
ปรับใชถอยคําเหลานี้ในกรณีเฉพาะเรื่องไมไดใหผลที่ชัดเจนเสมอไป หรืออาจไมมีความแนนอนใน
การตีความ ดังนั้น ฝายปกครองจะตองเลือกความหมายที่ตนเห็นวาถูกตองที่สุด แตเมื่อถึงชั้นศาล 
ศาลจะตีความถอยคําของบทบัญญัติที่ไมเจาะจง โดยถือวาถอยคําเหลานั้นมีความหมายที่ถูกตอง
เพียงอยางเดียวเทานั้น เชน กรณีลูกจางทุจริตตอหนาที่ที่นายจางเลิกจางโดยไมตองจายคาชดเชย 
ศาลฎีกาเห็นวากฎหมายคุมครองแรงงานไมไดใหความหมายคําวา “ทุจริต” ไว และมิไดใชคําวา 
“โดยทุจริต” ตามที่บัญญัติไวในประมวลกฎหมายอาญามาตรา 1 (1) จึงตองใชความหมายคําวา 
“ทุจริต” ตามพจนานุกรม คือประพฤติชั่วโดยไมซื่อสัตย (คําพิพากษาฎีกาที่ 5605/2542) 

(2.3)  ดุลพินิจในการปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมาย 
โดยปกติแลว การปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายเปน “ปญหาขอกฎหมาย” ไมใช 

“ปญหาดุลพินิจ” ที่ฝายปกครองจะวินิจฉัยไดอยางอิสระตามแตตนจะเห็นสมควร45 ซึ่งเห็นได
ชัดเจนในกรณีกฎหมายบัญญัติขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบโดยใชถอยคําที่มีความหมาย
แนนอนชัดเจน ฝายปกครองยอมไมมีดุลพินิจที่จะวินิจฉัยวาถอยคํานั้นมีความหมายเปนอยางอื่น 

                                                           
45วรพจน วิศรุตพิชญ, การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ, 

หนา 45. 
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แตในกรณีที่กฎหมายบัญญัติขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบโดยใชถอยคําที่ไมเจาะจง ยังมีการ
ถกเถียงกันในทางวิชาการวาฝายปกครองมีดุลพินิจกําหนดความหมายอยางอิสระหรือไม46 

(2.4)  ดุลพินิจในสวนผลของกฎหมาย 
ดุลพินิจสวนใหญของฝายปกครองอยูในขั้นตอนตัดสินใจหรือในสวนผลของกฎหมาย 

ดุลพินิจในสวนผลของกฎหมาย แบงไดเปน 2 ประเภท คือ ดุลพินิจในการตัดสินใจ และดุลพินิจใน
การวินิจฉัย47  

1. ดุลพินิจในการตัดสินใจ เปนกรณีที่กฎหมายใหอํานาจฝายปกครองที่จะออกคําสั่ง
หรือไมก็ได เม่ือเกิดขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบ เชน เมื่อพบการกระทําที่ฝาฝนกฎหมาย 
พนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจออกคําสั่งเปนหนังสือใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองได 
(มาตรา 139 (3) ) หากพิจารณาเฉพาะบทบัญญัติดังกลาว อาจจะไมเห็นวาพนักงานตรวจแรงงาน
มีดุลพินิจ แตถาหากพิจารณากฎหมายมาตราตางๆ ที่กําหนดสิทธิหนาที่ของนายจางและลูกจาง
แลว จะเห็นวาในแตละเรื่องตามมาตรานั้นๆ ไดมีการกําหนดโทษสําหรับการฝาฝนบทบัญญัติ
ดังกลาวนั้นแลว ดังนั้น เมื่อมีการฝาฝนกฎหมาย พนักงานตรวจแรงงานจึงสามารถที่จะดําเนิน
คดีอาญาไดทันที โดยไมตองมีคําสั่งใหปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมายกอนก็ได หรือเลือกที่จะมี
คําส่ังใหปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมายกอนก็ได แสดงใหเห็นวาพนักงานตรวจแรงงานมีดุลพินิจที่
จะออกคําสั่งหรือไมก็ได ดังนั้นดุลพินิจของพนักงานตรวจแรงงานจึงเปนดุลพินิจตัดสินใจ 

2. ดุลพินิจวินิจฉัย คือกรณีที่มีการออกคําสั่ง แตจะออกคําส่ังอยางไรกฎหมายให
เลือกเน้ือหาของคําสั่งได เชน กรณีที่พนักงานตรวจแรงงานพบวา นายจางผูใดฝาฝน หรือไมปฏิบัติ
ตามกฎกระทรวงที่ออกตามมาตรา 103 กฎหมายใหพนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจออกคําสั่งเปน
หนังสือใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน อาคาร สถานที่ หรือจัดทําหรือแกไข
เครื่องจักรอุปกรณได (มาตรา 104)  และถาหากการฝาฝนกฎหมายดังกลาว จะกอใหเกิดความไม
ปลอดภัยแกลูกจาง พนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจสั่งใหนายจางหยุดการใชเครื่องจักรหรือ
อุปกรณทั้งหมดหรือบางสวน เปนการชั่วคราวได (มาตรา 105) จะเห็นวาในขอเท็จจริงเดียวกัน 
พนักงานสามารถเลือกเนื้อหาของคําส่ังไดวา จะเลือกใชคําสั่งใหปรับปรุงหรือคําสั่งใหหยุดใช
เครื่องจักรอุปกรณ กรณีนี้เปนดุลพินิจวินิจฉัย 

กลาวโดยสรุปแลว พนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจดุลพินิจตัดสินใจคอนขางมาก 
เพราะบทบัญญัติสวนใหญไดกําหนดโทษการฝาฝนกฎหมายไวแลว แตพนักงานตรวจแรงงานมี
อํานาจที่จะสั่งใหปฏิบัติใหถูกตองโดยยังไมดําเนินคดีอาญาก็ได ซึ่งกฎหมายใหอํานาจสั่งให

                                                           
46เรื่องเดียวกัน, หนา 45–48. 
47กมลชัย  รัตนสกาววงศ, กฎหมายปกครอง, หนา 19. 
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นายจางลูกจางปฏิบัติใหถูกตองไดเกือบทุกเรื่องโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 139 (3) แตพนักงาน
ตรวจแรงงานจะใชอํานาจออกคําสั่งหรือไมก็ได จึงเปนดุลพินิจตัดสินใจ ยกเวนคําสั่งใหนายจาง
จายเงินตางๆ แกลูกจางเทานั้นที่พนักงานตรวจแรงงานไมสามารถเลือกที่จะไมออกคําส่ังได หาก
ลูกจางมารองทุกขโดยมีขอเท็จจริงตรงตามองคประกอบของกฎหมาย พนักงานตรวจแรงงานตอง
มีคําสั่งเสมอ กรณีนี้พนักงานตรวจแรงงานไมมีดุลพินิจตัดสินใจ 

สําหรับดุลพินิจวินิจฉัย พนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจดุลพินิจวินิจฉัยนอยมาก 
เพราะคําส่ังพนักงานตรวจแรงงานสวนใหญเปนการส่ังใหปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมาย ซึ่งการ
ปฏิบัติอยางไรจึงจะถูกตองตามกฎหมายนั้นกฎหมายไดกําหนดไวในแตละมาตราแลว และ
กฎหมายคุมครองแรงงงานสวนใหญไมไดกําหนดใหการปฏิบัติตามกฎหมายมีไดหลายวิธี หนาที่
ของพนักงานตรวจแรงงานสวนใหญคือการวินิจฉัยวาสิทธิหนาที่ของผูที่ตองปฏิบัติตามกฎหมายที่
กฎหมายกําหนดไวแลวมีอยูเชนไรเทานั้น หรือเปนคําสั่งทางปกครองประเภทที่เรียกวาคําส่ังแสดง
สิทธิหนาที่เทานั้น ดังนั้นการออกคําสั่งใหปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมาย  พนักงานตรวจแรงงานจึง
ไมอาจเลือกคําสั่งได เพราะการปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมายสวนใหญมีอยูวิธีเดียวเทานั้น หรือ
อาจกลาวไดวามีคําสั่งที่เปนการวินิจฉัยเดียวเทานั้นที่ถูกตอง ดังนั้น พนักงานตรวจแรงงานจึงแทบ
จะไมมีดุลพินิจวินิจฉัยเลย 

 
3.2.3  ชั้นการมีผลบังคับและการสิ้นผลบังคับของคําส่ัง 

(1)  การมีผลบังคับของคําส่ัง 
การทําใหคําสั่งมีผลบังคับนัน้ขึ้นอยูกบัการกระทํา 2 ประการ คือ รูปแบบและการแจง

คําสั่ง กับการบังคบัตามคําสั่ง 
(1.1)  รูปแบบของคําส่ังและการแจงคําส่ัง 

คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานมีรูปแบบของคําสั่งดังนี้ 
1.คําสั่งที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจาง ตามมาตรา 124 
กฎหมายใหอํานาจแกอธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานกําหนดแบบของคําสั่ง 

ซึ่งอธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน ไดกําหนดแบบของคําสั่งในประกาศกรมสวัสดิการ
และคุมครองแรงงาน เร่ือง แบบคํารองและแบบคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน โดยกําหนดแบบ
ของคําสั่งเปนหนังสือตามแบบ คร.8 แบบคําสั่งดังกลาวมีเนื้อหาสําคัญ คือ วันเดือนปที่ทําคําสั่ง 
ชื่อและตําแหนงของพนักงานตรวจแรงงาน ผูทําคําสั่ง ลายมือชื่อของพนักงานตรวจแรงงานผูทํา
คําสั่ง ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ ขอกฎหมายที่อางอิง ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใช
ดุลพินิจ และไดมีการแจงสิทธิของนายจางหรือลูกจางที่ไมพอใจในคําสั่งใหนําคดีไปสูศาลได
ภายในสามสิบวันนับแตทราบคําสั่ง หากไมนําคดีไปสูศาลภายในกําหนด ใหคําสั่งเปนที่สุด และ
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ในกรณีที่นายจางเปนฝายนําคดีไปสูศาล นายจางจะตองวางเงินตอศาลตามจํานวนที่ถึงกําหนด
จายตามคําสั่ง จึงจะฟองคดีตอศาลได*  

2.  คําสั่งใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน อาคาร สถานที่ หรือจัดทํา
หรือแกไขเครื่องจักรหรืออุปกรณ ตามมาตรา 104  

กฎหมายบังคับใหทําเปนหนังสือ แตยังไมไดมีการกําหนดแบบของคําส่ัง อยางคําสั่ง
ตามมาตรา 124 

3.  คําส่ังใหนายจางหยุดการใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ ตามมาตรา 105  
กฎหมายไมไดกําหนดแบบของคําสั่งวา จะตองทําเปนหนังสือ ดังนั้น จึงอาจออก

คําสั่งดวยวาจาได 
4.  คําสั่งใหยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินของผูซึ่งมีหนาที่ไมนําสงเงินสะสม 

เงินสมทบ เงินเพิ่ม กองทุนสงเคราะหลูกจาง หรือนําสงไมครบจํานวน ตามมาตรา 136  
กฎหมายบังคับใหทําเปนหนังสือ ซึ่งอธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานได

กําหนดแบบของคําสั่งในประกาศกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานเรื่อง กําหนดแบบตาม
ระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมวาดวยการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน
ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 พ.ศ. 2544 โดยกําหนดแบบคําสั่งยึดทรัพยสินให
ใชแบบ กสร.นก.5 และ คําสั่งอายัดทรัพยสินใหใชแบบ กสร.นก.6 ซึ่งแบบคําสั่งทั้งสองมีเนื้อหาที่
สําคัญคือ วันเดือนปที่ทําคําสั่ง ลายมือชื่อของพนักงานตรวจแรงงานผูทําคําสั่ง ขอเท็จจริงอันเปน
สาระสําคัญ ขอกฎหมายที่อางอิง และไดแจงสิทธิที่จะคัดคานการยึดทรัพยสินและอายัดทรัพยสิน 
โดยใหผูคัดคานยื่นคําคัดคานตอพนักงานตรวจแรงงานกอนการขายทอดตลาด หรือจําหนาย
ทรัพยสินโดยวิธีอ่ืน หรือภายใน 14 วัน นับแตวันท่ีไดรับคําสั่งยึดหรืออายัดแลวแตกรณ*ี* 

5.  คําสั่งใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
พ.ศ. 2541  

                                                           
*ประกาศกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน เรื่อง แบบคํารองและแบบคําสั่งของ

พนักงานตรวจแรงงาน ประกาศ ณ วันที่ 19 สิงหาคม พ.ศ. 2541 ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
เลม 115 ตอนพิเศษ 71 ง 

**ประกาศกรมกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน เรื่อง กําหนดแบบตามระเบียบ
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมวาดวยการยึดอายัดและขายทอดตลาดทรัพยสิน ตาม
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 พ.ศ. 2544  ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 118 
ตอนพิเศษ 40ง 
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กฎหมายกําหนดใหทําเปนหนังสือ แตยังไมไดมีการกําหนดแบบของคําส่ังเปนหนังสือ
ดังกลาว 

สําหรับการแจงคําส่ังนั้น ทําใหคําสั่งทางปกครองจะมีผลทางกฎหมายทันทีเมื่อไดแจง 
การแจงคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ใหแจงเปน
หนังสือ โดยใหสงทางไปรษณียลงทะเบียนตอบรับ หรือพนักงานตรวจแรงงานจะนําไปสงเองหรือ
ใหเจาหนาที่นําไปสง ณ ภูมิลําเนาหรือถิ่นที่อยู หรือสํานักงานของนายจางในเวลาทําการของ
นายจาง ถาไมพบนายจาง ณ ภูมิลําเนาหรือถิ่นที่อยู หรือสํานักงานของนายจาง หรือพบนายจาง
แตนายจางปฏิเสธไมยอมรับ จะสงใหแกบุคคลใดซึ่งบรรลุนิติภาวะแลวและอยูหรือทํางานในบาน
หรือสํานักงานที่ปรากฏวาเปนของนายจางนั้นก็ได เมื่อไดดําเนินการดังกลาวแลว ใหถือวานายจาง
ไดรับคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานแลว 

ถาการสงดังกลาวไมสามารถกระทําได ใหสงโดยปดคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน
ในที่ซึ่งเห็นไดงาย ณ สํานักงานของนายจาง สถานที่ทํางานของลูกจาง ภูมิลําเนาหรือถ่ินที่อยูของ
นายจาง เมื่อไดดําเนินการดังกลาว และเวลาไดลวงพนไปไมนอยกวาสิบหาวันแลว ใหถือวา
นายจางไดรับคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานนั้นแลว48 

(1.2)  การบังคับตามคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน 
ในกรณีที่ผูรับคําสั่งทางปกครองฝาฝนไมยอมปฏิบัติตามคําสั่ง ในทางทฤษฎีแลว ถือ

วาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองเปนอํานาจของเจาหนาที่ฝายปกครองที่จะดําเนินการบังคับได
เองโดยไมตองฟองรองเปนคดีตอศาล ซึ่งตางกับการบังคับคดีแพงที่จะตองอาศัยคําพิพากษาของ
ศาล49 แตการบังคับตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานมีลักษณะพิเศษบางอยางที่ทําใหการ
บังคับตามคําสั่งไมเปนไปตามหลักทฤษฎีดังกลาว ซึ่งแยกพิจารณาเปนกรณีดังนี้ 

1. คําส่ังที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจาง ตามมาตรา 
124 

การบังคับตามคําส่ังในกรณีนี้ คือการนําเงินจากนายจางมาชําระใหกับฝายลูกจาง ซึ่ง
กฎหมายไมใหอํานาจแกพนักงานตรวจแรงงานที่จะบังคับไดเอง เนื่องจากมีลักษณะเหมือนกับการ
บังคับคดีแพงของศาลยุติธรรม ซึ่งในการบังคับตองใชมาตรการยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสิน ซึ่งเปนงานที่ยุงยากพอสมควร ฝายปกครองไมมีประสบการณและมีความเสี่ยงเนื่องจาก
เปนการกระทบกระเทือนตอสิทธิในทรัพยสินของเอกชนมาก ดังนั้น ในการบังคับตามคําสั่ง
ดังกลาวจึงตองใชวิธีการบังคับคดีทางศาล  

                                                           
48พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 143 
49กมลชัย  รัตนสกาววงศ, กฎหมายปกครอง, หนา 28. 
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แตในการบังคับคดีทางศาลนั้นปรากฏวา กฎหมายไมไดกําหนดใหพนักงานตรวจ
แรงงานเปนผูนําคดีไปสูศาล ทําใหฝายลูกจางจะตองนําคดีไปสูศาลเพื่อขอใหศาลบังคับตามคําสั่ง
ของพนักงานตรวจแรงงาน ผลของการรองทุกขเพื่อใหพนักงานตรวจแรงงานมีคําส่ังจึงไมไดให
ประโยชนแกลูกจางเทาที่ควรเพราะในที่สุดแลวลูกจางก็ตองไปฟองดดีตอศาลเอง แตการรองทุกข
เพื่อใหพนักงานตรวจแรงงานมีคําสั่งจะมีผลดีแกลูกจางก็ตรงที่หากนายจางไมพอใจคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานแลวนายจางเปนฝายนําคดีไปสูศาล ฝายนายจางจะตองวางเงินตอศาลเพื่อ
เปนประกันวาหากนายจางแพคดีลูกจางจะไดรับเงินทันทีจากเงินท่ีนายจางไดวางตอศาลดังกลาว 
นอกจากนั้นลูกจางไดประโยชนจากคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานในกรณีที่ฝายนายจางไมนํา
คดีมาสูศาลภายใน 30 วัน นับแตทราบคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน กฎหมายใหคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานเปนที่สุดตามมาตรา 125  ดังนั้น เมื่อลูกจางนําคดีไปสูศาลขอใหศาลบังคับ
ตามคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน นายจางจึงไมมีสิทธิที่จะตอสูคดีวาคําสั่งของพนักงานตรวจ
แรงงานไมชอบดวยกฎหมาย (คําพิพากษาฎีกาที่ 6552/2542) 

การบังคับตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานนอกจากลูกจางจะใชวิธีฟองตอศาล
เพื่อขอใหศาลบังคับตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานแลว พนักงานตรวจแรงงานยังสามารถใช
วิธีการดําเนินคดีอาญาแกนายจางควบคูกันไปไดดวย เนื่องจากกฎหมายไดกําหนดโทษแก
นายจางที่ไมปฏิบัติตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา 124 ตองระวางโทษจําคุกไม
เกินหนึ่งป หรือปรับไมเกินสองหมื่นบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ50 แตความผิดดังกลาวเปนความผิดที่
สามารถเปรียบเทียบปรับได โดยผูมีอํานาจเปรียบเทียบปรับ คือ อธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครอง
แรงงาน หรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมายสําหรับความผิดซึ่งเกิดขึ้นในกรุงเทพมหานคร และผูวาราชการ
จังหวัดหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมาย สําหรับความผิดที่เกิดขึ้นในจังหวัดอ่ืน ถามีการเปรียบเทียบปรับ
ภายใน 30 วัน แลวก็ใหถือวาคดีอาญาเปนอันเลิกกัน ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญา แตถานายจางไมยอมใหเปรียบเทียบก็สามารถจะดําเนินคดีอาญาแกนายจางตอไปตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา51 ซึ่งการบังคับตามคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานโดย
วิธีการดําเนินคดีอาญาแกนายจางในกรณีนี้ กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานไดวางระเบียบให
พนักงานตรวจแรงงานเปนผูดําเนินคดีอาญากับนายจางที่ไมปฏิบัติตามคําสั่ง52 

                                                           
50พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 151 
51พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 159 
52ระเบียบกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานวาดวยการรับคํารองและการพิจารณา

คํารองของพนักงานตรวจแรงงาน พ.ศ. 2542 ขอ 24,25,26. 
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2.  คําสั่งใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน อาคารสถานที่ หรือจัดทํา
หรือแกไขเครื่องจักรหรืออุปกรณ  และคําสั่งใหนายจางหยุดการใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ 

กรณีนี้ กฎหมายไมไดกําหนดมาตรการบังคับตามคําสั่งไวโดยเฉพาะ แตไดกําหนด
บทลงโทษทางอาญาไว ใหผูฝาฝนคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานตองรับโทษปรับไมเกินสองหมื่น
บาท53  

3.  คําสั่งใหยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินของผูไมสงเงินกองทุนสงเคราะห
ลูกจาง 

กรณีนี้ มาตรการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินถือวาเปนการบังคับตาม
คําสั่ง ซึ่งพนักงานตรวจแรงงานสามารถดําเนินการไดเอง โดยกอนใชมาตรการนี้ กฎหมาย
กําหนดใหพนักงานตรวจแรงงานตองมีคําเตือนเปนหนังสือใหผูมีหนาที่สงเงินดังกลาวมาชําระ
ภายในกําหนดไมนอยกวา 30 วัน นับแตวันที่ไดรับคําเตือน54 จึงจะยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสินได  สําหรับวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินดังกลาว รัฐมนตรีกระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคม ไดกําหนดเปนระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมวาดวย
การยึดอายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541* 

กรณีนี้ เปนเพียงกรณีเดียวที่กฎหมายคุมครองแรงงานไดกําหนดมาตรการบังคับทาง
ปกครองไวเปนการเฉพาะ ซึ่งสอดคลองกับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 ที่กําหนดใหคําสั่งทางปกครองที่ใหผูรับคําส่ังชําระเงินหรือท่ีเรียกวา”หนี้เงิน”นั้น ฝาย
ปกครองสามารถใชมาตรการบังคับโดยใชวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินได โดย
ตองออกหนังสือเตือนใหผูมีหนาที่ชําระเงินไดชําระเงินกอน หากไมปฏิบัติตามคําเตือนจึงจะใช
มาตรการดังกลาว** 

                                                           
53พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 146 
54พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 136 
* ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับประกาศทั่วไป เลม 118 ตอนพิเศษ 10ง  ลงวันที่ 

7 กุมภาพันธ 2544 
**พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2541 มาตรา 57 บัญญัติวา 
“คําส่ังทางปกครองที่กําหนดใหผูใดชําระเงินถาถึงกําหนดแลวไมมีการชําระโดย

ถูกตองครบถวน ใหเจาหนาที่มีหนังสือเตือนใหผูนั้นชําระภายในระยะเวลาที่กําหนดแตตองไมนอย
กวาเจ็ดวัน ถาไมมีการปฏิบัติตามคําเตือน เจาหนาที่อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยยึด
หรืออายัดทรัพยสินของผูนั้นและขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินใหครบถวน 

ฯลฯ” 
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4.  คําสั่งใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
พ.ศ. 2541 

กรณีนี้ กฎหมายไดบัญญัติใหอํานาจแกพนักงานตรวจแรงงานไวอยางกวางๆ ซึ่งอาจ
มีคําสั่งใหนายจางหรือลูกจางปฏิบัติใหถูกตองในเรื่องใดก็ได จึงไมไดกําหนดวิธีบังคับตามคําสั่งไว
โดยเฉพาะ มีเพียงมาตรการลงโทษทางอาญาเทานั้น คือการฝาฝนคําสั่งกรณีนี้ ตองรับโทษปรับไม
เกินสองหมื่นบาท55  

จากการศึกษามาตรการบังคับตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานจะเห็นไดวา คําสั่ง
ที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจางนั้นไมสามารถนํามาตรการบังคับทาง
ปกครองคือการยึดอายัดและขายทอดตลาดทรัพยสินมาใชได เนื่องจากลักษณะพิเศษของคําส่ัง
ประเภทนี้แตกตางจากคําสั่งทางปกครองทั่วไป ทําใหการนําหลักกฎหมายปกครองมาใชกับคําสั่ง
ของพนักงานตรวจแรงงานประเภทนี้จึงมีขอจํากัด 

สวนคําสั่ งคํา ส่ังใหนายจางหรือลูกจางฝายใดฝายหนึ่ งปฏิบัตินั้นสวนใหญ
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ไมไดกําหนดใหใชมาตรการบังคับทางปกครอง* มี
กําหนดไวเพียงมาตรการลงโทษทางอาญาเทานั้น  

 
(2) การสิ้นผลบังคับของคําส่ัง 
การสิ้นผลของคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานมีทั้งกรณีสิ้นผลลงโดยเงื่อนเวลา และ

สิ้นผลลงโดยการเพิกถอน กรณีสิ้นผลลงโดยเงื่อนเวลาไดแกคําสั่งใหนายจางหยดุการใชเครื่องจักร
หรือเครื่องอุปกรณทั้งหมดหรือบางสวนเปนการชั่วคราว ตามมาตรา 105 ซึ่งเมื่อพนักงานตรวจ

                                                           
55พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 146 
* พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2541 มาตรา 58 บัญญัติวา 
“คําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหกระทําหรือละเวนกระทําถาผูอยูในบังคับของคําส่ัง

ทางปกครองฝาฝนหรือไมปฏิบัติตาม เจาหนาที่อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองอยางหนึ่งอยาง
ใด ดังตอไปนี้ 

(1) เจาหนาที่เขาดําเนินการดวยตัวเองหรือมอบหมายใหบุคคลอื่นกระทําการแทน 
โดยผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองจะตองชดใชคาใชจายและเงินเพิ่มในอัตรารอยละยี่สิบหา
ตอปของคาใชจายดังกลาวแกเจาหนาที่ 

(2) ใหมีการชําระคาปรับทางปกครองตามจํานวนที่สมควรแกเหตุแตตองไมเกินสอง
หมื่นบาทตอวัน 

ฯลฯ” 
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แรงงานสั่งใหหยดุใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ จะกําหนดระยะเวลาไวดวย เมื่อครบระยะเวลาที่
กําหนด คําสั่งก็จะสิ้นผล 

กรณีสิ้นผลโดยการเพิกถอนคําสั่ง มี 2 กรณี คือ การเพิกถอนเมื่อนายจางหรือลูกจาง
อุทธรณคําสั่งและการเพิกถอนเองโดยไมมีการอุทธรณ ซึ่งการเพิกถอนเมื่อมีการอุทธรณจะ
กลาวถึงในบทตอไป เนื่องจากเปนการตรวจสอบคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน 

การเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานโดยไมมีการอุทธรณ กรมสวัสดิการและ
คุมครองแรงงานไดกําหนดระเบียบไวสอดคลองกับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 ซึ่งใหพนักงานตรวจแรงงานหรือผูบังคับบัญชาของพนักงานตรวจแรงงานอาจเพิกถอน
คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานได เมื่อมีเหตุหนึ่งเหตุใดดังตอไปนี้56 

(1) มีพยานหลักฐานใหม อันอาจทําใหขอเท็จจริงที่ฟงเปนอันยุติแลวนั้นเปลี่ยนแปลง
ไปในสาระสําคัญ 

(2) คูกรณีที่แทจริงมิไดเขามาในกระบวนการพิจารณาคํารอง หรือไดเขามาใน
กระบวนการพิจารณาครั้งกอนแลว แตถูกตัดโอกาสโดยไมเปนธรรมในการมีสวนรวมใน
กระบวนการพิจารณาคํารอง 

(2) พนักงานตรวจแรงงานไมมีอํานาจที่จะทําคําส่ังตามคํารองนั้น 
(3) ถาคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานไดออกโดยอาศัยขอเท็จจริงหรือขอกฎหมาย

ใด และตอมาขอเท็จจริงและขอกฎหมายนั้นเปลี่ยนแปลงไปในสาระสําคัญในทางที่จะเปน
ประโยชนแกคูกรณี 
 
3.3  ผลบังคับของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กับการออก
คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดรับรองสิทธิของประชาชนในการมี
สวนรวมในกระบวนการพิจารณาของเจาหนาที่ของรัฐในการปฏิบัติราชการทางปกครอง อันมีผล
หรืออาจมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน รัฐธรรมนูญไดยืนยันความมีอยูของ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ซึ่งไดมีบทบัญญัติกําหนดกระบวนการพจิารณาของ
เจาหนาที่ฝายปกครอง ที่ใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการพิจารณาของเจาหนาที่ของรัฐ อัน
เปนการยอมรับสถานะของประชาชนวาเปนผูทรงสิทธิ (subject) ในขอบเขตของกฎหมายมหาชน 
สถานะของประชาชนมิใชเปนผูอยูภายใตการปกครองที่ไรสิทธิ (object) อีกตอไปแลว ซึ่งเปนการ

                                                           
56ระเบียบกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานวาดวยการรับคํารองและการพิจารณา

คํารองของพนักงานตรวจแรงงาน พ.ศ.2542 ขอ 22. และ 23. 
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พัฒนากฎหมายใหสอดคลองกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ภายใตหลักนิติรัฐที่เรียกรอง
ใหการกระทําทุกอยางของเจาหนาที่ฝายปกครองนั้น จะตองกระทําโดยชอบดวยกฎหมาย57  

พระราชบัญญตัิวิธปีฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  ไดกําหนดหลักเกณฑที่
ประกนัความเปนธรรมตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และกาํหนดมาตรฐานในการปฏบิตัิ
ราชการไวเปนมาตรฐานกลาง เพื่อใหการใชอํานาจของเจาหนาทีท่ี่ใชอํานาจมหาชนทั้งหลาย ได
เปนไปโดยมีมาตรฐานเดยีวกันที่สามารถอางอิงและตรวจสอบได เชน การกําหนดหลกัความเปน
กลางของเจาหนาที่ผูทรงอํานาจทําการพจิารณาทางปกครอง ในการทําคําสั่งที่เปดโอกาสใหมีการ
โตแยงแสดงพยานหลักฐานเพื่อปกปองสิทธิของคูกรณีในคําสั่งทางปกครอง เปนตน  

แตอยางไรก็ตาม เนื่องจากกฎหมายที่ใหอํานาจฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครอง ตาม
ขอบเขตความรับผิดชอบของเจาหนาที่ฝายปกครองในการคุมครองประโยชนมหาชนที่ตราขึ้นมาใชบังคับ
กอนหนานี้มีจํานวนหลายฉบับ และกฎหมายเหลานั้นไดกําหนดกระบวนการพิจารณาในการทําคําสั่ง
ทางปกครองไวแลว เพียงแตวาจะมีบทบัญญัติที่มีหลักประกันความเปนธรรม หรือมีมาตรฐานการปฏิบัติ
ราชการเกี่ยวกับกระบวนการพิจารณาออกคําสั่งของเจาหนาที่ผูทรงอํานาจทําการพิจารณาทางปกครอง
ที่ดีกวาหรือดีเทา ๆ กับที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 หรือไม 
หากกฎหมายเฉพาะที่ใหอํานาจฝายปกครองดังกลาว กําหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเรื่องใดไว
โดยเฉพาะและมีหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรม หรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการต่ํากวา
หลักเกณฑที่กําหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 แลว จะตองนํา
หลักเกณฑที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ใชบังคบั กับวธิปีฏบิตัิ
ราชการทางปกครองตามกฎหมายเฉพาะเรื่องนั้นๆ* 

 ดังนั้น ในการพิจารณาวาจะนําวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ตามพระราชบัญญตัวิิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ2539 มาใชบังคับกับการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน 
ตามพระราบบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 หรือไม จึงตองพิจารณาวาเปนไปตาม
หลักเกณฑดังกลาวขางตนหรือไม 

 
                                                           

57กมลชัย รัตนสกาววงศ, สาระสําคัญและหลักกฎหมายพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, (กรุงเทพฯ : วิญูชน, 2539), หนา 7. 

* พระราชบัญญัติวิธีราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
 “มาตรา 3 วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายตางๆ ใหเปนไปตามที่กําหนด

ในพระราชบัญญัตินี้ เวนแต ในกรณีท่ีกฎหมายใดกําหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเรื่องใดไว
โดยเฉพาะ และมีหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรม หรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไมต่ํา
กวาหลักเกณฑที่กําหนดในพระราชบัญญัตินี้..” 
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3.3.1 การพิจารณาทางปกครองโดยเจาหนาที่ที่มีความเปนกลาง 
 เพื่อเปนหลักประกันในเบื้องตนแกประชาชนวาเรื่องของตนจะไดรับการพิจารณา

วินิจฉัยโดยเจาหนาที่ที่มีความเปนกลาง และปราศจากอคติลําเอียง เพื่อสรางความเชื่อมั่นใหกับ
ประชาชนวา เปนคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายและยุติธรรมดีแลว58 พระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองจึงบัญญัติหามมิใหบุคคลที่ไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงหรือกลาวอีก
นัยหนึ่งเจาหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดไว ซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองทําการ
พิจารณาทางปกครองในเรื่องที่ตนมีสวนไดเสีย 

ความมีสวนไดเสียตามที่กฎหมายกําหนด ไดแก กรณีที่ผูดํารงตําแหนงซึ่งมีอํานาจทํา
การพิจารณาทางปกครองมีความสัมพันธสวนตัวกับคูกรณี หรือเปนคูกรณีเสียเองตามที่บัญญัติไว
ในมาตรา 13* หรือมีพฤติการณอ่ืนที่ชวนใหเกิดความเคลือบแคลงสงสัยวา ผูดํารงตําแหนงซึ่งมี
อํานาจทําการพิจารณาทางปกครองอาจจะกระทําการพิจารณาทางปกครองโดยไมเปนกลาง
ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 16** เชน เปนผูที่มีทัศนะเปนปฎิปกษอยางแข็งกราวกับเร่ืองที่ตอง

                                                           
58วรพจน  วิศรุตพิชญ, “เจาหนาท่ีซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครอง”, ใน รวม

บทความทางวิชาการกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 พนม เอ่ียมประยูร, 
บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ : วิญูชน, 2541),หนา 53. 

* พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. 
“มาตรา 13 เจาหนาที่ดังตอไปนี้ จะทําการพิจารณาทางปกครองไมได 
(1) เปนคูกรณีเอง 
(2) เปนคูหม้ันหรือคูสมรสของคูกรณี 
(3) เปนญาติของคูกรณี คือ เปนบุพการีหรือผูสืบสันดานไมวาชั้นใด ๆ หรือเปนพี่นอง 

หรือลูกพี่ลูกนอง นับไดเพียงภายในสามชั้น หรือเปนญาติเกี่ยวพันทางแตงงาน
นับไดเพียงสามชั้น 

(4) เปนหรือเคยเปนผูแทนโดยชอบธรรม หรือผูพิทักษ หรือผูแทน หรือตัวแทนของ
คูกรณี 

(5) เปนเจาหนี้หรือลูกหนี้หรือเปนนายจางของคูกรณี 
(6) กรณีอื่นตามที่กําหนดในกฎกระทรวง” 
**มาตรา 16  “ในกรณีมีเหตุอ่ืนใดนอกจากที่บัญญัติไวในมาตรา 13  เกี่ยวกับ

เจาหนาที่หรือกรรมการในคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาทางปกครอง ซึ่งมีสภาพรายแรงอัน
อาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลาง เจาหนาที่หรือกรรมการผูนั้นจะทําการพิจารณา
ทางปกครองในเรื่องนั้นไมได” 
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พิจารณา   เปนตน หลักเกณฑดังกลาว เปนหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรมในการปฎิบัติ
ราชการของเจาหนาที่ ซึ่งมีอํานาจในการทําคําสั่งทางปกครอง ซึ่งตามพระราชบัญญัติคุมครอง
แรงงาน พ.ศ. 2541 มิไดมีบทบัญญัติในเรื่องนี้ไว ดังนั้น ในการพิจารณาเพื่อออกคําสั่งทาง
ปกครองของพนักงานตรวจแรงงาน จึงตองนําหลักเกณฑเกี่ยวกับการพิจารณาทางปกครองโดย
เจาหนาที่ที่มีความเปนกลางตามพระราชบัญญัติวิธีปฎิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  
ดังกลาวมาใชบังคับ กลาวคือ เมื่อมีกรณีที่เกี่ยวของกับความไมเปนกลางเกิดขึ้นตามมาตรา 13 
หรือมีคูกรณีคัดคาน ใหพนักงานตรวจแรงงานหยุดการพิจารณาทางปกครอง  และแจงให
ผูบังคับบัญชาทราบเพื่อจะไดสั่งเกี่ยวกับเร่ืองนั้นตอไป หรือในกรณีที่เกี่ยวกับความไมเปนกลาง
ตามมาตรา 16 เมื่อผูที่ปฏิบัติหนาที่พนักงานตรวจแรงงานเห็นวาตนเองมีกรณีดังกลาว ใหผูนั้น
หยุดการพิจารณาทางปกครองแลวแตกรณี และแจงใหผูบังคับบัญชาทราบ เพื่อใหมีคําสั่งวาผูนั้น
มีอํานาจในการพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้นหรือไม หรือในกรณีที่มีคูกรณีคัดคานวาผูที่ปฏิบัติ
หนาที่พนักงานตรวจแรงงานมีกรณีที่อาจไมเปนกลางดังกลาว แตผูนั้นเห็นวาตนไมมีเหตุตามที่
คัดคานนั้น ผูนั้นจะทําการพิจารณาตอไปก็ได แตตองแจงใหผูบังคับบัญชาทราบ เพื่อให
ผูบังคับบัญชามีคําสั่งวาผูนั้นมีอํานาจในการพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้นหรือไม59  

 
3.3.2 สิทธิไดรับคําแนะนําและไดรับแจงสิทธิหนาที่ในกระบวนพิจารณา 

ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดหนาที่ให
เจาหนาที่แจงสิทธิและหนาที่ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองใหคูกรณีทราบ ตามความ
จําเปนแกกรณี60 เพื่อเปนการคุมครองสิทธิของประชาชนไมใหสูญเสียไป  เพราะความไมรู
กฎเกณฑหรือระเบียบปฏิบัติของทางราชการ หรือแมแตการกรอกขอมูลในคําขอหรือคํารองตางๆ 
ซึ่งอาจผิดพลาดเพราะความไมเขาใจ ซึ่งอาจมีผลใหคําขอหรือคํารองนั้นตองถูกเลิกหรือไมไดรับ
อนุญาตในภายหลัง กฏหมายไดกําหนดใหเปนหนาที่ของเจาหนาที่ในการแนะนําใหผูยื่นคําขอ
แกไขเพิ่มเติมใหถูกตอง    

 ในกรณีการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ตามพระราชบัญญัติคุมครอง
แรงงาน พ.ศ. 2541  แมบทบัญญัติของกฎหมายจะมิไดกําหนดเกี่ยวกับสิทธิไดรับคําแนะนํา และ
ไดรับแจงสิทธิหนาที่ในกระบวนการพิจารณาไวอยางชัดเจน แตตามระเบียบของกรมสวัสดิการ
และคุมครองแรงงาน วาดวยการรับคํารองและการพิจารณาคํารองของพนักงานตรวจแรงงาน 
พ.ศ.2542 ไดกําหนดใหพนักงานตรวจแรงงานแจงสิทธิและหนาที่ในกระบวนการพิจารณาให

                                                           
59พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 14 
60พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 27 
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คูกรณีทราบตามความจําเปนแลวแตกรณี  และถาคํารอง คําใหการ หรือคําชี้แจง มีขอบกพรอง
หรือมีขอความที่อานไมเขาใจ หรือหลงผิดอันเห็นไดชัดวาเกิดจากความไมรูหรือความเลินเลอของ
คูกรณี ใหพนักงานตรวจแรงงานแนะนําใหคูกรณีแกไขเพิ่มเติมใหถูกตอง ซึ่งเปนหลักเกณฑที่
ประกันความเปนธรรมเก่ียวกับสิทธิไดรับคําแนะนํา และไดรับแจงสิทธิหนาที่ในกระบวนการ
พิจารณากรณีการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่วินิจฉัยวานายจางมีหนาที่จายเงินตางๆที่
กฎหมายกําหนดใหแกลูกจางหรือไม ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มิไดต่ํากวา
หลักเกณฑที่กําหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการปกครอง พ.ศ. 2539  แตประการใด 

สําหรับกรณีการออกคําสั่งอ่ืนๆ ที่ไมมีการรองขอโดยนายจางหรือลูกจางไมอาจนํา
หลักเกณฑเกี่ยวกับสิทธิไดรับคําแนะนํา และไดรับแจงสิทธิหนาที่ในกระบวนการพิจารณามาใชได     
เพราะโดยสภาพไมอาจแจงลวงหนาได เนื่องจากคําสั่งทางปกครองดังกลาว เปนการริเริ่มโดย
เจาหนาที่เอง เมื่อปรากฏขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขของการใชอํานาจขึ้น มิใชการริเร่ิมโดยการยื่น
คําขอของคูกรณี แตกรณีดังกลาวสามารถใชกับหลักเกณฑที่เกี่ยวกับสิทธิที่จะไดรับแจงใหทราบ
ถึงผลกระทบตอสิทธิ   ที่จะเกิดข้ึนจากคําสั่งทางปกครองได 

3.3.3 สิทธิไดรับแจงใหทราบถึงผลกระทบตอสิทธิและเปดโอกาสใหมีการโตแยง
แสดงพยานหลักฐาน 

ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 กําหนดใหเจาหนาที่
ตองใหคูกรณีมีโอกาสที่จะไดทราบขอเท็จอยางเพียงพอและไดมีโอกาสโตแยงและแสดงหลักฐาน
ของตนในกรณีที่คําส่ังทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคูกรณี61 หลักเกณฑดังกลาวมาจากหลัก
ที่เรียกวา audi alteram partem  ซึ่งหมายถึง หลักการฟงความจากทุกฝายที่ถูกกระทบสิทธิจาก
คําสั่งทางปกครอง  หรือหลักการเปดโอกาสใหคูความฝายตรงขามไดรับทราบขอมูลเพื่อโตแยง
คัดคาน และหลักสิทธิตอสูเพื่อปองกันสิทธิของตนเอง62 เพื่อเปนหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของ
ประขาชน มิใหถูกลวงละเมิดโดยคําสั่งทางปกครองที่ออกมาโดยมิไดรับฟงขอเท็จจริงอยาง
เพียงพอโดยเฉพาะอยางยิ่ง จากผูที่จะตองอยูภายใตบังคับของคําสั่งทางปกครองนั้น และอีก
ประการหนึ่ง การแจงใหคูกรณีทราบถึงผลกระทบตอสิทธิและเปดโอกาสใหมีการโตแยงแสดง
พยานหลักฐาน ยอมเปนผลใหเจาหนาที่ไดขอมูลมากขึ้นกอนพิจารณาตัดสินใจออกคําส่ังทาง
ปกครอง 

                                                           
61พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา  30  วรรคแรก 
62รังสิกร อุปพงศ, “กระบวนการรวบรวมขอมูลเพื่อประกอบการพิจารณาในการทํา

คําสั่งทางปกครอง”, ใน รวมบทความทางวิชาการกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางการ
ปกครอง พ.ศ. 2539  พนม เอี่ยมประยูร,บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ : วิญูชน ,2541),หนา 70-75. 
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ในการพิจารณาออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน กรณีคําสั่งใหนายจางจายเงิน
ตางๆ ที่กฎหมายกําหนดใหแกลูกจาง ระเบียบกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานวาดวยการรับคํา
รองและการพิจารณาคํารองของพนักงานตรวจแรงงาน  พ.ศ. 2542  ไดกําหนดสิทธิในการไดรับ
แจงใหทราบผลกระทบตอสิทธิและเปดโอกาสใหมีการโตแยงและแสดงพยานหลักฐานไวตรงกับ
หลักเกณฑตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนี้ 

“ขอ 14 พนักงานตรวจแรงงานตองใหคูกรณีมีโอกาสที่จะไดทราบขอเท็จจริงอยาง
เพียงพอ   และมีโอกาสที่จะไดโตแยงหรือแสดงพยานหลักฐานของตน 

ความในวรรคหนึ่งมิใหนํามาใชบังคับในกรณีดังตอไปนี้ เวนแตพนักงานตรวจแรงงาน
จะเห็นสมควรปฏิบัติเปนอยางอื่น 

(1)  เม่ือมีความจําเปนเรงดวน  หากปลอยใหเนิ่นชาไป จะกอใหเกิดความเสียหาย
รายแรงแกผูหนึ่งผูใด  หรือจะกระทบตอประโยชนสาธารณะ 

(2)  เมื่อจะมีผลทําใหระยะเวลาตามที่กฎหมายกําหนดไวในการทําคําส่ังลาชาออกไป 
(3)  เมื่อเปนขอเท็จจริงที่คูกรณีไดใหไวในคํารอง  คําใหการ  หรือคําชี้แจง 
(4)  เมื่อโดยสภาพเห็นไดชัดวาการใหโอกาสดังกลาวไมอาจกระทําได” 
แตระเบียบดังกลาวใชกับการพิจารณาคํารองเพื่อวินิจฉัยวานายจางมีหนาที่ตอง

จายเงินตางๆ ที่กฎหมายกําหนดใหแกลูกจางเทานั้น สําหรับคําสั่งอื่นๆไดแก คําสั่งเกี่ยวกับความ
ปลอดภัยในการทํางาน ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 104  และ 105  
และคําสั่งใหยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน ตามมาตรา 136  ไมมีระเบียบที่กําหนดสิทธิ
ในการไดรับแจงใหทราบผลกระทบตอสิทธิและเปดโอกาสใหมีการโตแยงแสดงพยานหลักฐานได 
จึงตองนําพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาบังคับใชดวย 

ในกรณีคําสั่งใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน และคําสั่งใหนายจาง
หยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ คําสั่งดังกลาวมีผลกระทบตอสิทธิของนายจางในการประกอบ
กิจการ  จึงจําเปนตองมีการแจงใหทราบถึงผลกระทบตอสิทธิที่จะเกิดขึ้นจากคําสั่ง  และเปด
โอกาสใหมีการโตแยงแสดงพยานหลักฐาน คําสั่งในกรณีนี้ขอเท็จจริงอันเปนเงื่อนไขการใชอํานาจ 
หรือขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบสวนเหตุ ซึ่งจะนําไปสูผลในทางกฎหมาย  คือ พนักงานตรวจ
แรงงานสั่งใหนายจางหยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ กฎหมายใชถอยคําที่ไมอาจกําหนด
ความหมายไดแนนอนตายตัว กลาวคือ “อาจจะกอใหเกิดความไมปลอดภัยแกลูกจาง” ดังนั้น ใน
การวินิจฉัยของพนักงานตรวจแรงงานวาขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นในกรณีเฉพาะเรื่องกรณีใดกรณีหนึ่ง 
พนักงานตรวจแรงงานจะตองใชดุลพินิจประกอบกับความรู  ความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน  
ประสบการณ และคําวินิจฉัยกอนๆ ของตนประกอบกัน   ถาพนักงานตรวจแรงงานเห็นวา  
สภาพแวดลอมในการทํางานอยูในสภาพที่จะกอใหเกิดความไมปลอดภัยแกลูกจาง ก็จะออกคําสั่ง
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ใหนายจางหยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ ซึ่งมีผลกระทบตอสิทธิของนายจาง กรณีนี้พนักงานตรวจ
แรงงานจะตองใหนายจางมีโอกาสทราบขอเท็จจริงซึ่งเปนเง่ือนไขที่จะออกคําสั่งอยางเพียงพอ  
และใหโอกาสที่จะแสดงพยานหลักฐานเพื่อที่จะโตแยงขอเท็จจริงนั้น เทากับวาใหโอกาสนายจาง
ไดมีสวนรวมกระบวนการพิจารณาของพนักงานตรวจแรงงานและเปนการคุมครองสิทธิของ
นายจาง ซึ่งผลที่เกิดข้ึนภายหลังจะเปนอยางไรก็ตาม  พนักงานตรวจแรงงานอาจจะไมออกคําสั่ง
ใหหยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ หรืออาจจะยังคงออกคําสั่งเชนเดิมก็ได แตเทากับวาพนักงาน
ตรวจแรงงานไดปฏิบัติตามขั้นตอนตามบทบัญญัติของกฎหมายที่มุงคุมครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนแลว หากนายจางไมพอใจก็อาจใชสิทธิอุทธรณ หรือขอใหเพิกถอนคําสั่ง  หรืออาจใช
วิธีการฟองตอองคการวินิจฉัยคดีปกครองได 

แตอยางไรก็ตาม การพิจารณาทางปกครองของเจาหนาที่เปนเร่ืองที่เกี่ยวของระหวาง
สิทธิและเสรีภาพของเอกชนกับผลประโยชนมหาชน ซึ่งเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองพิจารณา
เพื่อใหเกิดประโยชนแกสวนรวมเปนหลัก ดังนั้น สิทธิไดรับแจงใหทราบถึงผลกระทบตอสิทธิ และ
เปดโอกาสใหมีการโตแยงแสดงพยานหลักฐาน จึงอาจมีขอยกเวนไมตองกระทํา* ในกรณีที่มีความ
จําเปนรีบดวน หากปลอยใหเนิ่นชาไปจะกอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงแกผูหนึ่งผูใด หรอืจะ
กระทบตอประโยชนสาธารณะ เชน กรณีที่พนักงานตรวจแรงงานเห็นวาสภาพแวดลอมในการ

                                                           
* พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา  30  วรรคสอง

และวรรคสาม 
  “..... 
  ความในวรรคหนึ่งมิใหนํามาใชบังคับในกรณีดังตอไปนี้  เวนแตเจาหนาที่จะ

เห็นสมควรปฏิบัติเปนอยางอื่น 
  (1) เม่ือมีความจําเปนรีบดวน หากปลอยใหเนิ่นชาไปจะกอใหเกิดความเสียหาย

อยางรายแรงแกผูหนึ่งผูใด หรือกระทบตอประโยชนสาธารณะ 
  (2)  เม่ือจะมีผลทําใหระยะเวลาที่กฎหมาย  หรือ กฎ  กําหนดไวในการทําคําส่ังทาง

ปกครองตองลาชาออกไป 
  (3)   เมื่อเปนขอเท็จที่คูกรณีนั่นเองไดใหไวในคําขอ  คําใหการ หรือคําแถลง 
  (4)  เมื่อสภาพเห็นไดชัดในตัววาการใหโอกาสดังกลาว  ไมอาจกระทําได 
  (5)  เมื่อเปนมาตรการบังคับทางปกครอง 
  (6)   กรณีอ่ืนตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
 หามมิใหเจาหนาที่ใหโอกาสตามวรรคหนึ่ง ถาจะกอใหเกิดผลเสียหายอยางรายแรง

ตอประโยชนสาธารณะ” 
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ทํางานของลูกจางจะกอใหเกิดความไมปลอดภัยแกลูกจางอยางรายแรง หากปลอยเนิ่นชาไป   จะ
เกิดอันตรายที่ไมอาจปองกันได พนักงานตรวจแรงงานก็อาจงดเวนการแจงสิทธิดังกลาวได          
ซึ่งเปนขอยกเวนที่พนักงานตรวจแรงงานอาจจะไมแจงใหทราบถึงผลกระทบตอสิทธิได 

 
3.3.4 สิทธิในการตรวจดูเอกสารของเจาหนาท่ี 

ดังไดกลาวมาแลววา คําสั่งทางปกครองใดๆ  ที่อาจมีผลกระทบตอสิทธิของผูที่จะตอง
อยูใตบังคับของคําสั่งทางปกครองนั้น เจาหนาที่จะตองแจงใหผูน้ันไดทราบถึงผลกระทบตอสิทธิ   
และเปดโอกาสใหมีการโตแยงแสดงพยานหลักฐาน ทั้งนี้ เพื่อใหบุคคลเหลานี้มีสิทธิที่จะคุมครอง
ผลประโยชนของตนเอง แตการโตแยงแสดงพยานหลักฐานยอมเปนไปไมไดเต็มที่ หากไมมีโอกาส
ไดทราบขอเท็จจริงในมือของเจาหนาที่ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
จึงยอมรับใหคูกรณีมีสิทธิตรวจดูเอกสารของเจาหนาที่ที่จําเปนตองรูเพ่ือการโตแยงหรือชี้แจงหรือ
ปองกันสิทธิของตนได63 หลักเกณฑดังกลาวเปนหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรมในการปฏิบัติ
ราชการของเจาหนาที่ สําหรับพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน.พ.ศ.2541 มิไดมีบทบัญญัติในเรื่อง
นี้ แตไดมีกําหนดไวในระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมวาดวยการรับคํารองและ
พิจารณาคํารองของพนักงานตรวจแรงงาน พ.ศ. 2542 สอดคลองกับหลักเกณฑ ตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ดังนี้  

“ขอ 15 คูกรณีมีสิทธิขอตรวจดูเอกสาร หรือพยานหลักฐานที่จําเปนเพื่อการโตแยง
ชี้แจง หรือปองกันสิทธิของตนได 

พนักงานตรวจแรงงานอาจไมอนุญาตใหตรวจดูเอกสาร หรือพยานหลักฐานได ถาเปน
กรณีที่ตองรักษาไวเปนความลับ” 

แตระเบียบนี้ใชกับการพิจารณาวินิจฉัยวานายจางมีหนาที่จายเงินตางๆที่กฎหมาย
กําหนดใหแกลูกจางหรือไมเทานั้น ดังนั้น คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานในกรณีอื่นๆ จะตองนํา
หลักเกณฑตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชบังคับ กลาวคือ 
พนักงานตรวจแรงงานจะตองใหคูกรณีมีสิทธิตรวจดูเอกสารที่จําเปน เพื่อประโยชนในการโตแยง
หรือชี้แจง หรือปองกันสิทธิของคูกรณี แตสิทธิดังกลาวอาจถูกงดเวนจากพนักงานตรวจแรงงาน 
หากเปนการขอตรวจดูเอกสารอันเปนตนรางของคําวินิจฉัยเพื่อออกคําสั่งทางปกครอง หรือกรณีที่
เอกสารดังกลาวตองรักษาไวเปนความลับ64 

 

                                                           
63พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 31 
64พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 32 



 100

3.3.5 สิทธิไดทราบเหตุผลของคําส่ังทางปกครอง 
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  กําหนดใหคําส่ังทาง

ปกครองที่ทําเปนหนังสือตองจัดใหมีเหตุผลไวดวย และเหตุผลนั้นอยางนอยตองประกอบดวย 
ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ ขอกฎหมายที่อางอิง และขอพิจารณา และขอสนับสนุนในการใช
ดุลพินิจ65 กฎหมายกําหนดใหมีเหตุผล สําหรับคําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือ สําหรับคําส่ัง
ทางปกครองที่เปนคําสั่งดวยวาจา ซึ่งโดยสภาพไมอาจระบุเหตุผลได แตถาผูรับคําสั่งนั้นรองขอ 
และการรองขอไดกระทําโดยมีเหตุอันสมควรภายในเจ็ดวันนับแตวันที่มีคําสั่งดังกลาว เจาหนาที่ผู
ออกคําสั่งตองยืนยันคําส่ังนั้นเปนหนังสือ และตองจัดใหมีเหตุผลไวดวย การกําหนดใหตองแสดง
เหตุผล หากมองในดานคูกรณีแลว จะเปนประโยชนตอคูกรณี เพราะจะทําใหคูกรณีสามารถทราบ
ไดวาตนไดรับการปฏิบัติโดยถูกตองหรือไม และจะเปนประโยชนในขั้นตอนของการควบคุม
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง โดยองคกรตรวจสอบควบคุมการปฏิบัติตาม
กฎหมาย ท้ังในชั้นผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองนั้น หรือองคกรตุลาการ 
หากมองในดานเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองแลว จะทําใหเจาหนาที่มีความระมัดระวังในการ
วินิจฉัย ทั้งในปญหาขอกฎหมาย และการใชดุลพินิจ อันจะมีผลมิใหมีการใชอํานาจไปโดยลําเอียง 
การใหเหตุผลอยางนอยจะตองระบุขอเท็จจริง อันเปนสาระสําคัญ กลาวคือขอเท็จจริงที่รับฟงได 
และใชประกอบการทําคําสั่งทางปกครอง ขอกฎหมายที่อางอิง  กลาวคือบทกฎหมายตาง ๆ ที่
อางอิงอันทําใหเกิดมีคําส่ังทางปกครอง ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ กลาวคือ 
เหตุและมูลเหตุจูงใจที่ทําใหเกิดขอยุติของคําส่ังทางปกครอง  

ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มิไดกําหนดรายการของการให
เหตุผลไว สําหรับคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานเกือบทุกกรณี กฎหมายกําหนดใหทําคําสั่งเปน
หนังสือแตมิไดกําหนดใหตองจัดใหมีเหตุผลไว ดังนั้น จึงตองนําหลักเกณฑเกี่ยวกับสิทธิได
รับทราบเหตุผลของคําสั่งทางปกครอง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 มาใชบังคับกับการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน กลาวคือ พนักงานตรวจแรงงาน
จะตองใหเหตุผลประกอบคําสั่งทุกกรณีจะตองมีรูปแบบของคําสั่ง และรายการของเหตุผลตามที่
กําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กลาวคือ คําส่ังของ
พนักงานตรวจแรงงาน อยางนอยตองระบุวัน เดือน และปที่ทําคําสั่ง ชื่อและตําแหนงของเจาหนาที่
ผูทําคําส่ัง พรอมทั้งมีลายมือชื่อของเจาหนาที่ผูทําคําสั่ง66 สวนรายการของเหตุผล อยางนอยตอง
ประกอบดวยขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ ขอกฎหมายที่อางอิง และขอพิจารณาและ

                                                           
65พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 37 วรรคแรก 
66พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 36. 
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ขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ การฝาฝนไมจัดใหเหตุผลประกอบคําส่ังทางปกครองดังกลาว ไม
เปนเหตุใหคําสั่งทางปกครองนั้นไมสมบูรณ ถาไดจัดใหมีการใหเหตุผลดังกลาวในภายหลัง67 แต
ถาพิจารณาในทางกลับกัน การไมใหเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 37 วรรคหนึ่ง 
ทั้งในขณะออกคําส่ัง หรือในภายหลัง ยอมทําใหคําสั่งทางปกครองนั้นไมสมบูรณ 

 
3.3.6 สิทธิไดรับแจงวิธีการอุทธรณหรือโตแยงคําส่ังทางปกครอง 

ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดใหคําสั่งทาง
ปกครองที่อาจอุทธรณหรือโตแยงตอไปไดตองระบุกรณีที่อาจอุทธรณหรือโตแยง การยื่นอุทธรณ
หรือคําโตแยง และระยะเวลาสําหรับการอุทธรณหรือการโตแยงดังกลาวไวดวย68 ทั้งนี้ เพื่อให
คูกรณีไดทราบถึงสิทธิ ขั้นตอน และระยะเวลาเพื่อใชสิทธิอุทธรณคําสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบ
ตอสิทธิของตน  

ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มิไดกําหนดใหพนักงานตรวจ
แรงงานตองแจงสิทธิอุทธรณ ดังนั้น จึงตองนําหลักเกณฑเกี่ยวกับการแจงสิทธิในการอุทธรณคําสั่ง
ทางปกครอง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชบังคับกับการ
ออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน กลาวคือ พนักงานตรวจแรงงานจะตองแจงสิทธิในการ
อุทธรณคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ดังนี้ 

1. การอุทธรณคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา 124  แหงพระราชบัญญัติ
คุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 นายจาง ลูกจาง หรือทายาทโดยธรรมของลูกจางตองนําคดีไปสูศาล
โดยตรง ภายในสามสิบวันนับแตรับทราบคําสั่ง 

2. การอุทธรณคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา 104 และมาตรา 105 แหง
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ใหอุทธรณตอคณะกรรมการความปลอดภัย อาชีว 
อนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน ภายในสามสิบวันนับแตวันที่ทราบคําสั่ง ตามมาตรา 
106 แหง พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541  

3. การอุทธรณคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่ออกคําสั่งตามมาตรา 136 และ
มาตรา 139 (3) แหงพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
พ.ศ.2541 ไมไดกําหนดวิธีการและระยะเวลาการอุทธรณไว จึงตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  คือตองอุทธรณตอผูออกคําสั่งภายในสิบหาวันนับแต
รับทราบคําสั่ง 

                                                           
67พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 41 (2) 
68พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 40 วรรคแรก 
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จากการศึกษาถึงการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานจะเห็นไดวาอํานาจในการ
ออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานมีทั้งลักษณะของการออกคําสั่งทางปกครองโดยทั่วไป ซึ่ง
ไดแกคําสั่งใหนายจางหรือลูกจางฝายใดฝายหนึ่งปฏิบัติ และคําส่ังที่มีลักษณะของการใชอํานาจ
ตุลาการในกรณีของการวินิจฉัยวานายจางมีหนาที่ตองจายเงินตางๆที่กฎหมายกําหนดใหแก
ลูกจางหรือไม ซึ่งเปนคําสั่งที่วินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจาง แมวาการออก
คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานในกรณีหลังจะเปนการออกคําสั่งทางปกครองพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก็ตาม แตการออกคําสั่งดังกลาวก็มีลักษณะพิเศษแตกตาง
จากคําสั่งทางปกครองในกรณีอ่ืนหลายประการ เชน ตองมีการกําหนดประเด็นพิพาทที่ซับซอน 
ตองรับฟงพยานจากทั้งฝายนายจางและฝายลูกจาง ตองมีการชั่งน้ําหนักพยานที่มาจากหลายฝาย
และจากพยานหลายประเภท และถึงแมวาพนักงานตรวจแรงงานแทบจะไมมีดุลพินิจในการออก
คําสั่งเลยก็ตาม แตก็ยังตองมีการตีความบทบัญญัติของกฎหมายที่ไมเจาะจงซึ่งทําใหขาดความ
แนนอนในการตีความและทําใหเกิดความผิดพลาดในการตีความไดงาย ดังนั้น การออกคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานในกรณีดังกลาวจึงตองอาศัยความรูความสามารถในทางกฎหมาย
คอนขางมาก จึงจะวินิจฉัยออกคําสั่งไดถูกตองอันเปนการใหความคุมครองสิทธิของนายจางและ
ลูกจาง 

การที่คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานมีลักษณะครบองคประกอบของคําสั่งทาง
ปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ทําใหการออกคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานตองตกอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ซึ่งบังคับใหพนักงานตรวจแรงงานออกคําสั่งโดยปฏิบัติตามขั้นตอนกระบวนการที่
กฎหมายกําหนด ซึ่งขั้นตอนกระบวนการดังกลาวไดใหความคุมครองสิทธิของนายจางและลูกจาง
ในเชิงปองกันไวหลายประการ ซึ่งนับวานายจางและลูกจางไดรับความคุมครองสิทธิจากการใช
อํานาจออกคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานไดระดับหนึ่ง แตเนื่องจากลักษณะพิเศษของคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานดังที่กลาวมา ทําใหการใหความคุมครองสิทธิของนายจางและลูกจางเปนไป
ไดไมเต็มที่ ถึงแมวาการออกคําสั่งจะกระทําถูกตองตามกระบวนการขั้นตอนก็ตาม ปญหาการ
คุมครองสิทธิของนายจางและลูกจางที่มีไดไมเต็มที่ก็ยังเกิดจากปญหาความรูความสามารถของผู
ออกคําสั่งเอง ที่จะตองใชความรูความสามารถ คอนขางสูง 

สวนคําสั่งใหนายจางหรือลูกจางฝายใดฝายหนึ่งปฎิบัตินั้นมีลักษณะเหมือนคําส่ัง
ทางปกครองทั่วไปที่สามารถนํากฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาใชไดครบถวน แตพบวา
ในบางเรื่องยังไมไดมีการนํากฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาใช เชน ยังไมมีการนํา
มาตรการบังคับทางปกครองมาใช มาตรการบังคับตามคําสั่งที่ใชอยูมีเพียงโทษทางอาญาเทานั้น 
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บทที่ 4 
 

การควบคุมตรวจสอบคาํส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน 
 

คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานเปนคําสั่งทางปกครอง ดังนั้น จงึอยูภายใตหลกั
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ซึ่งคําส่ังทางปกครองจะตองถูกควบคุม
ตรวจสอบโดยองคกรท่ีมหีนาที่ควบคมุตรวจสอบการปฏิบตัิตามกฎหมาย อันเปนการคุมครองสิทธิ
ของประชาชนที่ถูกกระทบจากคําส่ังทางปกครองภายหลังออกคําส่ัง องคกรตางๆ เหลานั้น ไดแก 
องคกรภายในฝายปกครอง และองคกรตลุาการ ดังนั้น การควบคมุตรวจสอบคําสั่งของพนักงาน
ตรวจแรงงานภายหลังออกคําสั่ง จึงไดแก การตรวจสอบภายในฝายปกครอง และการฟองคดตีอ
ศาล ซึ่งนายจางหรือลูกจางที่สิทธิถูกกระทบจากคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานสามารถใชสิทธิ

ขอรับความคุมครองจากองคกรเหลานี้ได 
 

4.1  การควบคุมตรวจสอบภายในฝายปกครอง 
การใหผูที่เดือดรอนเสยีหายจากคําส่ังทางปกครองไดรับการแกไขเยียวยาโดยการให

โตแยงคําสั่งทางปกครอง หากแบงแยกตามพระราชบญัญัติวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 สามารถแบงแยกได 2 ประเภท คอื การโตแยงโดยการอุทธรณ และการขอใหพจิารณาใหม

เม่ือพนกําหนดระยะเวลาอุทธรณแลว 
 

4.1.1 การอุทธรณ 
การอุทธรณภายในฝายปกครองนั้น อาจจําแนกออกไดเปน 2 ลักษณะซึ่งจะมีผลทาง

กฎหมายที่แตกตางกัน คือ การอุทธรณบังคับ และการอุทธรณไมบังคับ (อุทธรณเผ่ือเลือก)  โดย
ปกติเอกชนยอมมีสิทธิตามหลักทั่วไปในรัฐธรรมนูญ (หลักนิติธรรม) ที่จะนําคดีขึ้นสูการพิจารณา
ตรวจสอบขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองที่ใชอํานาจทางตุลาการ  และในการนั้นจะมีอายุความอยู
เสมอเพื่อความมั่นคงของสิทธิและความแนนอนของกฎหมาย ในกรณีของ “การอุทธรณบังคับ” 
นั้นเปนกรณีที่กฎหมายกําหนดวาการอุทธรณเปนขั้นตอนหนึ่งที่มีการบังคับใหตองดําเนินการ
อุทธรณตามข้ันตอนนั้นกอน ไมเชนนั้นจะนําคดีไปสูการพิจารณาขององคกรวินิจฉัยคดีปกครอง
ไมได แตในกรณีของการอุทธรณไมบังคับนั้นสุดแลวแตคูกรณีจะเลือก  โดยอาจอุทธรณก็ไดหรือไม
อุทธรณแตนําคดีไปสูการพิจารณาขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองโดยตรงก็ได ดังนั้น “การอุทธรณ
บังคับ” จึงมีผลไปในทางจํากัดการใชสิทธิตามปกติของคูกรณีที่จะนําคดีสูการพิจารณาขององคกร
วินิจฉัยคดีปกครองวาจะตองมีข้ันตอนนี้กอน เมื่อสิทธิจะไดรับการวินิจฉัยตรวจสอบโดยองคกรที่
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ใชอํานาจตุลาการเปนสิทธิพื้นฐานตามหลักนิติธรรม อันเปนหลักทั่วไปของรัฐธรรมนูญ ดังนั้น การ
จํากัดสิทธิเชนวานี้ยอมกระทําไดโดยอํานาจแหงกฎหมายเทานั้น1 

สําหรับการฟองคดีตอศาลแรงงานซึ่งเปนองคกรวินิจฉัยคดีปกครองในคดีอุทธรณคํา
วินิจฉัยของเจาพนักงานตามกฎหมายคุมครองแรงงานนั้น พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและ
วิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ.2522 ไดกําหนดไววา 

“มาตรา 8 ศาลแรงงานมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องตอไปน้ี 
(1) …ฯลฯ 
(4) คดีอุทธรณคําวินิจฉัยของเจาพนักงานตามกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน

หรือของคณะกรรมการแรงงานสัมพันธ หรือรัฐมนตรีตามกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ 
(5) …ฯลฯ 
คดีตามวรรคหนึ่ง ในกรณีที่กฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน หรือกฎหมายวา

ดวยแรงงานสัมพันธ บัญญัติใหรองเรียนตอพนักงานเจาหนาที่หรือปฏิบัติตามข้ันตอนและวิธีการที่
กําหนดไวจะดําเนินการในศาลแรงงานได ตอเมื่อไดปฏิบัติตามขั้นตอนและวิธีการที่กฎหมาย
ดังกลาวบัญญัติไวแลว”  

ตัวอยางคําพิพากษาของศาลฎีกา 
คําพิพากษาฎีกาที่ 1310/2525  เมื่อประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ือง การคุมครอง

แรงงาน ไดกําหนดขั้นตอนการเรียกรองและการสั่งการในเรื่องเงินทดแทนไวแลว โจทกก็ชอบที่จะ
ดําเนินการตามขั้นตอนดังกลาวเสียกอน ไมชอบที่จะฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งของพนักงานเงิน
ทดแทนทันทีโดยมิไดอุทธรณตออธิบดีกรมแรงงานกอน เพราะเปนการขัดกับข้ันตอนในการที่จะนํา
คดีมาสูศาลแรงงาน 

เมื่อพิจารณาจากพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 
2522 และแนวคําพิพากษาของศาลฎีกาแลว จะเห็นไดวาการฟองคดีตอศาลแรงงานเพื่อเพิกถอน
คําวินิจฉัยของเจาพนักงานตามกฎหมายคุมครองแรงงาน หากกฎหมายคุมครองแรงงานกําหนดไว
วาใหอุทธรณตอฝายปกครองกอนฟองคดีก็จะตองผานการอุทธรณตอฝายปกครองกอน มิฉะนั้น
ศาลแรงงานจะไมรับฟองไวพิจารณา 

แตหากพิจารณาพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 แลว ปรากฏวาไมไดมี
การกําหนดใหมีการอุทธรณคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานตอฝายปกครองกอนฟองคดีแตอยาง
ใด ดังนั้น การพิจารณาวาการอุทธรณคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานเปนอุทธรณบังคับหรือไมจึง

                                                           
1ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (กรุงเทพฯ : จิรรัช

การพิมพ,2540),หนา 382-383 
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ตองพิจารณาจากพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งเปนกฎหมายกลาง 
ประกอบกับพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541  

การอุทธรณคําสั่งทางปกครอง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 มาตรา 44 บัญญัติวา “ภายใตบังคับมาตรา 48 ในกรณีที่คําสั่งทางปกครองใดไมได
ออกโดยรัฐมนตรี และไมมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไวเปนการเฉพาะ 
ใหคูกรณีอุทธรณคําสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นตอเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองภายในสิบหาวัน 
นับแตวันที่ตนไดรับแจงคําสั่งดังกลาว” 

บทบัญญัติดังกลาวไดกําหนดหลักการวาในกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะบัญญัติใหคําสั่ง
ทางปกครองใดมีขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงไวแลวเชนใด คูกรณีก็ตองปฏิบัติตาม
ขั้นตอนและระยะเวลาที่กฎหมายเฉพาะนั้นบัญญัติไว แมวาข้ันตอนและระยะเวลาดังกลาวนั้นจะ
มีหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการต่ํากวาหลักเกณฑที่
กําหนดไวในพระราชบัญญัตินี้ก็ตาม ทั้งนี้ เนื่องจากการอุทธรณคําสั่งทางปกครองที่บัญญัติไวใน
กฎหมายเฉพาะของแตละฉบับเปนเรื่องละเอียดออน  จึงมีลักษณะที่แตกตางไปตาม
ลักษณะเฉพาะของแตละเรื่องแตละฉบับ การกําหนดหลักเกณฑกลางเพื่อใหใชบังคับกับกฎหมาย
เฉพาะจึงใชกับกรณีที่กฎหมายเฉพาะไมไดกําหนดเรื่องข้ันตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยง
ไวเทานั้น ซึ่งจะถูกบังคับใหตองปฏิบัติตามข้ันตอนและระยะเวลาตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 อันเปนการอุทธรณบังคับที่เปนไปตามหลักการดําเนินการเพื่อ
แกไขความเดือดรอนหรือเสียหายใหครบขั้นตอนตามที่กฎหมายกําหนดไวกอนฟองคดี 
(exhaustion of administrative remedies) ซึ่งหลักการดังกลาวเปนหลักกฎหมายปกครองที่เกิด
จากการจัดกระบวนการยุติธรรมทางปกครองในคดีที่โตแยงคําสั่งทางปกครอง โดยถือวาการที่ผู
เดือดรอนหรือเสียหายจากคําสั่งทางปกครองจะตองดําเนินการแกไขความเดือดรอนเสียหายของ
ตนตอฝายปกครองใหครบตามขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดไว (อุทธรณตอฝายปกครอง) เปนเง่ือนไข
ในการรับฟองคดีของศาล หากผูเดือดรอนหรือเสียหายมิไดมีการดําเนินการหรือดําเนินการแลวแต
ยังไมทราบผลและไดโตแยงคําสั่งดังกลาวโดยฟองเปนคดีตอศาลโดยตรง ศาลจะจํากัดอํานาจไม
รับเร่ืองดังกลาวไวพิจารณา 

ดังนั้น การอุทธรณคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานจะเปนอุทธรณบังคับหรือไมจึง
ตองพิจารณาเปนกรณีไปวาพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ไดกําหนดขั้นตอนและ
ระยะเวลาอุทธรณไวหรือไม หากไมกําหนดไวก็จะเปนไปตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.2539  โดยแยกพิจารณาไดดังนี้ 
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(1) คําส่ังท่ีเปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจาง  
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.  2541 มาตรา 125 บัญญัติใหนายจางและ

ลูกจางหรือทายาทโดยธรรมของลูกจางที่ไมพอใจคําวินิจฉัยและคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน
ตามมาตรา 124 มีสิทธิที่จะนําคดีไปสูศาลภายใน 30 วันนับแตวันที่ไดทราบคําสั่ง หากพน
กําหนดเวลาดังกลาวแลวนายจาง ลูกจางหรือทายาทโดยธรรมของลูกจางซึ่งถึงแกความตาย ไมนํา
คดีไปสูศาล ใหคําส่ังนั้นเปนที่สุด 

กรณีที่นายจางเปนฝายนําคดีไปสูศาล นายจางจะตองวางเงินตอศาลตามจํานวนที่
ถึงกําหนดจายตามคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานกอน จึงจะฟองคดีได 

(1.1) การอุทธรณตอศาลโดยตรง 
คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานในกรณีนี้ พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 

พ.ศ.2541 บังคับใหผูที่ไมพอใจคําสั่งตองนําคดีไปสูศาลแรงงานโดยตรงซึ่งเปนการกําหนดการ
อุทธรณไวเปนการเฉพาะแลวจึงเปนขอยกเวนที่จะไมตองนําวิธีการอุทธรณตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาใชอีก 

หากผูที่ไมพอใจคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้ไมไดใชสิทธิอุทธรณตอศาล
ภายในกําหนดเวลาก็จะเสียสิทธิที่จะตอสูคดีในชั้นศาลหากวาอีกฝายหนึ่งไดนําคดีไปสูศาลเพื่อให
ศาลบังคับตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ดังนั้น หากฝายนายจางหรือฝายลูกจางไมนําคดี
ไปสูศาลแตกลับไปใชสิทธิอุทธรณตอฝายปกครองโดยอาศัยสิทธิตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 ถึงแมวาฝายปกครองจะรับพิจารณาอุทธรณก็ตาม
หากไดมีการนําคําสั่งดังกลาวไปสูศาลเพื่อบังคับตามคําส่ัง ฝายที่ยื่นอุทธรณตอฝายปกครองก็จะ
เสียสิทธิที่จะตอสูคดีในชั้นศาลและคําพิพากษาของศาลก็จะมีสภาพบังคับเหนือกวาคําวินิจฉัย
ของฝายปกครองทําใหคําวินิจฉัยของฝายปกครองไมมีผลบังคับเพราะฝายปกครองไมสามารถ
บังคับตามคําสั่งไดเอง ถึงแมวาฝายปกครองจะไดวินิจฉัยอุทธรณแลวก็ตาม ดังตัวอยางคํา
พิพากษาตอไปนี้ 

คําพิพากษาศาลแรงงานกลางคดีหมายแดงที่ 8857-8956/2543 โจทกฟองวาจําเลย
ที่ 1 เปนพนักงานตรวจแรงงาน จําเลยที่ 2 เปนนายจางของโจทก ระหวางเดือนสิงหาคม ถึงเดือน
ธันวาคม 2542 จําเลยที่ 2 ส่ังใหโจทกหยุดงาน โดยอางเหตุวาจําเลยที่ 2 ประสบปญหาวิกฤติ
ทางดานเศรษฐกิจ คําสั่งซื้อลดลง กระบวนการผลิตไมตอเนื่อง จําเปนตองหยุดงานบางสวนเปน
การชั่วคราว โดยจําเลยที่ 2 จายคาจางใหแกโจทกรอยละ 50 โจทกเห็นวาไมเปนธรรมจึงยื่นคํารอง
ขอใหจําเลยที่ 1 มีคําสั่งใหจําเลยที่ 2 จายคาจางอีกรอยละ 50 แกโจทกพรอมดอกเบี้ยตาม
กฎหมาย ตอมาวันที่ 6 มกราคม 2523 จําเลยที่ 1 ไดออกคําสั่งที่ 1/2543 วาคําสั่งใหโจทกหยุด
งานชอบดวยกฎหมายทุกประการ  โจทกไมเห็นพองดวยกับคําสั่งของจําเลยที่ 1 เพราะการสั่งให
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โจทกหยุดงานมิใชเปนการหยุดงานชั่วคราว แตเปนการหยุดงานเปนชวง หลายๆ ชวงติดตอกันมา 
จําเลยที่ 2 สั่งหยุดงานตามความพอใจ เปนการเลือกปฏิบัติตอโจทก เปนการเปลี่ยนแปลงสภาพ
การจาง มิใชการหยุดกิจการชั่วคราว เพราะเหตุจําเปนตามมาตรา 75 และเปนการผิดสัญญาจาง
เพื่อประโยชนของนายจางฝายเดียว เพราะจําเลยที่ 2 ยังมีการรับสมัครพนักงานใหม และยังสั่งให
ลูกจางทํางานลวงเวลา คําวินิจฉัยของจําเลยที่ 1 ยังไมถูกตองตามเหตุผลและขอเท็จจริง พนักงาน
ตรวจแรงงาน สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัดสมุทรสาคร เคยวินิจฉัยแลววา
จําเลยที่ 2 กระทําการฝาฝนมาตรา 75 แตจําเลยที่ 2 ไปใชสิทธิอุทธรณในทางปกครอง ขอใหเพิก
ถอนคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานที่ 1/2543 ลงวันที่ 6 มกราคม 2543 ใหจําเลยที่ 2 จายคาจางแก
โจทกอีกรอยละ 50  

จําเลยที่ 1 ใหการวาคําสั่งจําเลยที่ 1 ชอบดวยกฎหมายแลว ขอใหยกฟอง 
จําเลยที่ 2 ใหการวาโจทกเคยยื่นหนังสือรองเรียนตอสํานักงานสวัสดิการและ

คุมครองแรงงานจังหวัดสมุทรสาครไวคร้ังหนึ่งแลว วาการที่จําเลยที่ 2 สั่งโจทกหยุดงานชั่วคราว
มิใชเปนการหยุดกิจการโดยเหตุจําเปนไมเขาขายตามมาตรา 75 แหงพระราชบัญญัติคุมครอง
แรงงาน พ.ศ.2541 ซึ่งสํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัดสมุทรสาครไดมีคําสั่งที่ 
7/2542 ลงวันที่ 19 เมษายน 2542 ใหจําเลยที่ 2 จายคาจางใหกับโจทกเต็มจํานวนในวันที่โจทก
หยุดงาน จําเลยที่ 2 ไดอุทธรณคําสั่งดังกลาวตอผูวาราชการจังหวัดสมุทรสาคร ผูวาราชการ
จังหวัดสมุทรสาคร ไดมีคําสั่งท่ี 808/2542 เห็นดวยกับจําเลยที่ 2 วามีความจําเปนตองใหลูกจาง
บางสวนหยุดกิจการงานชั่วคราว จําเลยที่ 2 ปฏิบัติถูกตองตามกฎหมายแลว ถือวาคําสั่งดังกลาว
เปนที่สุด ตามพระราชบัญญัติวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 44 และ 45 
เม่ือโจทกทราบคําส่ังของผูวาราชการจังหวัดสมุทรสาครแลว ยังไมพอใจคําสั่งดังกลาว ไดยื่นคํา
รองตอพนักงานตรวจแรงงาน เมื่อวันที่ 8 ตุลาคม 2542 วา โจทกลูกจางผูยื่นคํารองจํานวน 100 
คน ไมมีสิทธิไดรับเงินคาจางสวนที่เหลือรอยละ 50 ดวยเหตุผลดังกลาว ขอใหยกฟองโจทก 

ระหวางพิจารณาคูความแถลงรับขอเท็จจริงกันวา หลังจากเกิดกรณีพิพาทระหวาง
โจทกกับจําเลยที่ 2 แลว ฝายโจทกซึ่งเปนลูกจางของจําเลยที่ 2 ไดไปรองตอพนักงานตรวจแรงงาน
และพนักงานตรวจแรงงานไดมีคําสั่งที่ 7/2542 ลงวันที่ 9 เมษายน 2542  ตอมา จําเลยที่ 2 ได
อุทธรณคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานตออธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน ตามหนังสือ
ลงวันที่ 30 เมษายน 2542 หลังจากนั้น ผูวาราชการจังหวัดสมุทรสาครไดอาศัยอํานาจตาม
พระราชบัญญัติวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  มีคําส่ังไมเห็นดวยกับการ
พิจารณาของพนักงานตรวจแรงงานตามคําสั่งจังหวัดสมุทรสาครที่ 808/2542 ลงวันที่ 18 
มิถุนายน 2542 โจทกจึงไดไปรองตอพนักงานตรวจแรงงานใหมอีกครั้งหนึ่ง ในเรื่องเดียวกัน
พนักงานตรวจแรงงานไดมีคําสั่งที่ 1/2543 ลงวันที่ 6 มกราคม 2543 ซึ่งเปนคําสั่งที่โจทกขอใหเพิก
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ถอนในคดีนี้ ดังนี้ เห็นวาตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 123 บัญญัติไว
วา ในกรณีที่นายจางฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามเกี่ยวกับสิทธิไดรับเงินอยางหนึ่งอยางใดตาม
พระราชบัญญัติ น้ี  และลูกจางมีความประสงค ใหพนักงานเจาหนาที่ ดํ า เนินการตาม
พระราชบัญญัตินี้ ใหลูกจางมีสิทธิยื่นคํารองตอพนักงานตรวจแรงงาน… มาตรา 124 บัญญัติไววา 
เม่ือมีการยื่นคํารองตามมาตรา 123 ใหพนักงานตรวจแรงงานสอบสวนขอเท็จจริง และมีคําส่ัง
ภายในหกสิบวันนับแตวันที่รับคํารอง…เมื่อพนักงานตรวจแรงงานสอบสวนแลวปรากฎวาลูกจางมี
สิทธิไดรับเงินอยางหนึ่งอยางใดที่นายจางมีหนาที่ตองจายตามพระราชบัญญัตินี้ ใหพนักงานตรวจ
แรงงานมีคําสั่งใหนายจางจายเงินดังกลาวใหแกลูกจาง ฯลฯ สวน มาตรา 125 บัญญัติไวดวยวา 
เม่ือพนักงานตรวจแรงงานไดมีคําสั่งตามมาตรา 124 แลว ถานายจาง ลูกจาง หรือทายาทโดย
ธรรมของลูกจางซึ่งถึงแกความตายไมพอใจคําสั่งน้ัน ใหนําคดีไปสูศาลไดภายใน 30 วัน นับแตวัน
ทราบคําสั่ง คําส่ังที่ 7/2542 ยอมเปนที่สุด แมฝายนายจางจะใชวิธีทางบริหารโดยอุทธรณคําสั่งตอ
ผูบังคับบัญชาของพนักงานตรวจแรงงาน และตอมาผูวาราชการจังหวัดสมุทรสาครมีคําสั่งที่ 
808/2542 ลงวันที่ 18 มิถุนายน 2542 ก็ไมมีผลเปนการลบลางคําสั่งที่ 7/2542 ซึ่งเปนที่สุดแลวแต
ประการใด เพราะคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานดังกลาว ไมวาจะเปนคําสั่งทางปกครองหรือไมก็
ตาม พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 ไดบัญญัติทางแกสําหรับผูที่ไมเห็นดวยกับคําสั่ง
ดังกลาวเปนการเฉพาะแลวตามที่บัญญัติไว มาตรา 125 คือ ใหนําคดีมาสูศาล ศาลเทานั้นที่เปนผู
มีอํานาจสั่งเพิกถอนคําสั่งดังกลาวได เห็นไดจากที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
พ.ศ.2541 มาตรา 3 วรรคสองวา บรรดากฎหมาย กฎ และขอบังคับอ่ืนในสวนที่มีบัญญัติไวแลวใน
พระราชบัญญัตินี้ หรือซึ่งขัดหรือแยงกับบทแหงพระราชบัญญัตินี้ ใหใชพระราชบัญญัตินี้แทนและ
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 ใชบังคับภายหลังพระราชบัญญัติวาดวยวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เมื่อคําสั่งที่ 7/2542 ยังมีผลบังคับคูกรณีอยูเชนนี้ การที่ฝาย
ลูกจางนําเรื่องเดียวกันไปรองพนักงานตรวจแรงงานอีกครั้ง (เพราะเขาใจวาคําสั่งที่ 7/2542 ส้ินผล
แลว) และพนักงานตรวจแรงงานออกคําสั่งใหมที่ 1/2543 ยอมไมมีผลบังคับแกคูกรณีทั้งสองฝาย
ใหตองปฏิบัติตามแตประการใด คําสั่งเชนนี้ศาลจึงหาจําตองพิจารณาแลวเพิกถอน ตามคําขอ
ทายฟองของโจทกไม 

อนึ่งโจทกฟองคดีนี้ขอใหจําเลยที่ 2 จายคาจางแกโจทกอีกรอยละ 50 สําหรับป 2541 
และ 2542 ซึ่งในเรื่องดังกลาว ไดมีคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานซึ่งเปนที่สุดตามที่วินิจฉัย
ขางตนไวแลว แตโจทกก็มิไดอางคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานดังกลาวเปนหลักแหงขอหา ศาล
จึงมิอาจวินิจฉัยใหจําเลยที่ 2 ตองปฏิบัติตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานดังกลาวได 

พิพากษายกฟองโจทก 
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(1.2) ขอพิจารณาเกี่ยวกับการนําคดีไปสูศาลโดยไมตองอุทธรณภายใน
ฝายปกครอง 

การที่กฎหมายใหนําคดีไปสูศาลโดยไมตองผานการอุทธรณภายในฝายปกครองกอน
ฟองคดีนัน้  มีขอสังเกต  ดังนี ้

1. คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานในกรณีนี้เปนการใหอํานาจแกฝายปกครองในการ
วินิจฉัยขอพิพาททางแพง ในลักษณะเหมือนกับการใชอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาล
แรงงาน ดังจะเห็นไดวาลูกจางสามารถนําคดีไปสูศาลแรงงาน โดยไมตองรองทุกขตอพนักงาน
ตรวจแรงงานก็ได  โดยอาศัยประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาตรา  55  คือ  การที่
นายจางไมชําระเงินตางๆ ที่กฎหมายกําหนดใหแกลูกจางเปนการโตแยงสิทธิระหวางนายจางกับ
ลูกจาง  ดังนั้นในกรณีท่ีลูกจางไดฟองนายจางตอศาลโดยตรง จึงไมเกี่ยวของกับหลักการ
ดําเนินการเพื่อแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายใหครบขั้นตอนตามที่กฎหมายกําหนดไว 
(exhaustion of  administrative remedies) แตอยางใด  เพราะไมใชการฟองคดีเพิกถอนคําสั่ง
ทางปกครอง  แตเปนเรื่องที่ลูกจางฟองนายจางโดยอาศัยมูลหนี้ทางแพง  ดังนั้น  การที่ลูกจางรอง
ทุกขตอพนักงานตรวจแรงงาน  จึงเปนทางเลือกหนึ่งเทานั้น  โดยหากไมตองการที่จะรองทุกขตอ
พนักงานตรวจแรงงานก็สามารถฟองรองตอศาลไดโดยตรงอยูแลว ดังนั้น การใหฝายปกครอง
ทบทวนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานกอนนําคดีไปสูศาลตามหลักการดําเนินการเพื่อแกไขความ
เดือดรอนหรือเสียหายใหครบข้ันตอนตามกฎหมายกําหนดไว  จึงไมมีความจําเปนมากนัก  เพราะ
ศาลมีอํานาจวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจางไดไมวาจะมีการผานขั้นตอนฝาย
ปกครองหรือไมก็ตาม  และการบังคับตามคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานโดยใหนายจางชําระเงินแก
ลูกจางก็ตองใชวิธีบังคับทางศาล  พนักงานตรวจแรงงานไมสามารถบังคับตามคําสั่งไดเอง  ดังนั้น 
ไมวาจะใหสิทธิแกนายจางอุทธรณโตแยงคําสั่งหรือไมก็ตามในที่สุดแลวการบังคับตามคําสั่งก็ตอง
ผานกระบวนการในชั้นศาล การใหอุทธรณตอฝายปกครองกอนฟองคดีตามหลักการดําเนินการ
เพื่อแกไขความเดือดรอนเสียหายใหครบขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดไว จึงไมมีความจําเปนเพราะไม
มีประโยชนตอลูกจาง และยิ่งทําใหฝายลูกจางไดรับชําระหนี้จากนายจางลาชาออกไปอีก 

 ในกฎหมายคุมครองแรงงานการที่ลูกจางเดือดรอนเสียหายนั้นไมใชเปนความ
เดือดรอนเสียหายจากคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานหรือเดือดรอนเสียหายจากการใชอํานาจ
ของฝายปกครองอยางคําส่ังทางปกครองทั่วไปเทาน้ัน แตลูกจางยังเดือดรอนเสียหายจากการ
กระทําของนายจางดวย  ซึ่งจะเห็นไดวาเปนลักษณะพิเศษของกฎหมายคุมครองแรงงานซึ่งมุง
คุมครองลูกจาง  แตขณะเดียวกันก็ตองคํานึงถึงการใหความคุมครองสิทธิของนายจางที่จะไดรับ
ความเดือดรอนเสียหายจากการใชอํานาจของพนักงานตรวจแรงงานดวย แตตองไมทําใหลูกจาง
ไดรับผลเสียจากการใหความคุมครองสิทธิของนายจางดังกลาวมากเกินไป เพราะถาใหความ
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คุมครองสิทธิของนายจางมากเกินไปจนลูกจางเสียหายแลว มาตรการออกคําสั่งของพนักงานตรวจ
แรงงานก็จะไมมีความหมายเพราะลูกจางสามารถฟองคดีตอศาลไดโดยตรงอยูแลว ถาหากการฟอง
คดีตอศาลโดยตรงทําใหลูกจางไดประโยชนรวดเร็วกวาการรองทุกขตอพนักงานตรวจแรงงาน 
ลูกจางก็จะไมมารองทุกขตอพนักงานตรวจแรงงาน  

ในการใหสิทธิแกนายจางโตแยงคําส่ังภายในฝายปกครองนั้นจะทําใหฝายลูกจาง
เสียหายมากกวาจะทําใหรัฐเสียหาย ถึงแมวาในทางทฤษฎีจะถือไดวาประโยชนของลูกจางตาม
กฎหมายคุมครองแรงงานเปนประโยชนสาธารณะก็ตาม แตในความเปนจริงแลวคําสั่งของพนักงาน
ตรวจแรงงานเกี่ยวของกับประโยชนสวนตัวของลูกจางโดยตรง แตก็เปนประโยชนสาธารณะใน
ขณะเดียวกัน การใหสิทธิแกเอกชนฝายนายจางจึงตองคํานึงถึงสิทธิของเอกชนฝายลูกจางโดยไม
ทําใหลูกจางไดรับความเสียหายจากการคุมครองสิทธิของนายจาง การใหนายจางนําคดีไปสูศาล
โดยไมตองอุทธรณตอฝายปกครองจึงเปนมาตรการที่ใหความคุมครองแกลูกจางโดยทําใหลูกจาง
ไดรับชําระหนี้รวดเร็วข้ึนเพราะนายจางตองวางเงินตอศาลกอนฟองคดี แตหากใหนายจางอุทธรณ
ตอฝายปกครองกอนฟองคดีจะทําใหลูกจางไดรับเงินชาออกไปอีก 

2. คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้ไมเกี่ยวกับความเชี่ยวชาญของฝายปกครอง  
หลักการดําเนินการเพื่อแกไขความเดือดรอนเสียหายใหครบข้ันตอนตามที่กฎหมายกําหนดไวเปน
หลักกฎหมายปกครองที่มุงหวังใหองคกรวินิจฉัยคดีปกครองหรือศาลซึ่งไมมีความรับผิดชอบ
ในทางบริหารเคารพในความรับผิดชอบตามสายงานบังคับบัญชาและระบบความเชี่ยวชาญเฉพาะ
ดานในฝายปกครอง ทั้งนี้ เพื่อสรางหลักการทั้งสองใหเกิดข้ึนจริงในทางบริหารโดยปองกันมิให
องคกรวินิจฉัยคดีปกครองหรือศาลแทรกเขาตรวจสอบขอพิพาทที่เกิดขึ้นในทุกลําดับชั้นของสาย
งานบังคับบัญชาของฝายปกครอง อันจะทําใหศาลกลายเปนผูบังคับบัญชาของฝายปกครอง และ
ทําลายระบบบังคับบัญชาและระบบความเชี่ยวชาญเฉพาะดานของฝายปกครองที่ใชในการจัดทํา
บริการสาธารณะ  ดังนั้น  หลักการดังกลาวจึงเรียกรองใหมีการเยียวยาภายในฝายปกครองกอน2 

แตสําหรับคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้ จะไมมีเรื่องความเชี่ยวชาญของฝาย
ปกครองมาเกี่ยวของ เนื่องจากเปนการวินิจฉัยขอพิพาททางแพงซึ่งปกติเปนอํานาจของศาล
ยุติธรรมอยูแลว ดังจะเห็นไดวาลูกจางสามารถฟองคดีตอศาลโดยไมตองผานฝายปกครองก็ได  
การวินิจฉัยขอพิพาทดังกลาว จึงไมใชเร่ืองความเชี่ยวชาญเฉพาะดานของฝายปกครอง ดังนั้นจึง

                                                           
2อมร จันทรสมบูรณ, ”บันทึกขอสังเกตุของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง 

หลัก exhaustion of administrative remedies”, วารสารกฎหมายปกครอง ตอน 3 (ธันวาคม 
2531), หนา 921. 
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ไมมีความจําเปนที่จะใหอุทธรณตอฝายปกครองกอนฟองคดีเพื่อใหฝายปกครองทบทวนคําสั่งใน
ฐานะผูเชี่ยวชาญเฉพาะดาน 

3. คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้ไมมีปญหาเร่ืองความเหมาะสมของคําสั่ง
หรือปญหาดุลพินิจของฝายปกครอง แตมีปญหาเฉพาะความชอบดวยกฎหมายเทานั้น ดังที่ได
อธิบายในบทท่ี 3 เกี่ยวกับดุลพินิจของพนักงานตรวจแรงงานกรณีวินิจฉัยขอพิพาททางแพง
พนักงานตรวจแรงงานไมมีอํานาจดุลพินิจเลย พนักงานตรวจแรงงานตองวินิจฉัยโดยปรับ
ขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายเทานั้น แมวาจะมีถอยคําของบทบัญญัติที่ไมเจาะจงก็ตาม แตก็ไมใช
ปญหาดุลพินิจ เพราะศาลมีอํานาจที่จะตรวจสอบความถูกตองของการตีความถอยคําของ
บทบัญญัติที่ไมเจาะจงไดทั้งหมด* 

วัตถุประสงคประการหนึ่งของหลักการดําเนินการเพื่อแกไขความเดือดรอนเสียหายให
ครบข้ันตอนตามที่กฎหมายกําหนดไวก็คือการใหฝายปกครองทบทวนคําสั่งทางปกครองในดาน
ความเหมาะสมหรือเรื่องดุลพินิจ ซึ่งเปนเรื่องของฝายปกครองโดยเฉพาะ ศาลไมมีหนาที่ดังกลาว 
เพราะฝายปกครองตองรับผิดชอบในการบริหารงานบริการสาธารณะ แตศาลไมตองรับผิดชอบ
ในทางบริหารศาลรับผิดชอบเพียงแตความชอบดวยกฎหมายเทานั้น จึงจําเปนที่จะตองใหฝาย
ปกครองซึ่งเปนผูรับผิดชอบความเหมาะสมของคําสั่งทางปกครองไดทบทวนคําส่ังกอน แตสําหรับ
คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่เปนการวินิจฉัยขอพิพาททางแพงไมมีปญหาเรื่องความ
เหมาะสมหรือเร่ืองดุลพินิจที่อยูในความรับผิดชอบของฝายปกครองโดยเฉพาะ  ดังนั้น  คําส่ังของ
พนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้จึงมีปญหาเฉพาะเรื่องความชอบดวยกฎหมายเทานั้น ซึ่งศาลมี
อํานาจตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายไดทั้งหมด ดังนั้นความจําเปนที่จะใหฝายปกครองทบทวน
คําสั่งกอนนําคดีไปสูศาลจึงมีความจําเปนนอยลง 

กลาวโดยสรุปแลวก็คือ คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตามพระราชบัญญัติคุมครอง
แรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 124 เปนคําสั่งทางปกครองที่มีลักษณะพิเศษซึ่งแตกตางจากคําส่ังทาง
ปกครองทั่วไปตรงที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจาง การนําหลัก
กฎหมายปกครองคือหลักการดําเนินการเพื่อแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายใหครบขั้นตอน
ตามที่กฎหมายกําหนดไว (exhaustion of  administrative remedies) หรือหลักการอุทธรณบังคับ
มาใชกับคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา 124 จึงไมเหมาะสม การที่พระราชบัญญัติ
คุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 กําหนดใหโตแยงคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานกรณีดังกลาวโดยให
นําคดีไปสูศาลโดยตรงโดยไมตองอุทธรณตอฝายปกครองกอนนับวาเปนการเหมาะสมแลว 

 

                                                           
* โปรดดูบทที่ 3 หนา 85-86. 
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(2) คําส่ังใหนายจางหรือลูกจางฝายใดฝายหนึ่งปฏิบัติ 
(2.1) คําส่ังเก่ียวกับความปลอดภยัในการทํางาน 

ไดแกคําสั่งใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทาํงาน อาคาร สถานที่ หรือ
จดัทําหรือแกไขเครื่องจักรหรืออุปกรณ และคําสั่งใหนายจางหยุดการใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ 
เปนการชั่วคราว  ทั้ง 2 คําส่ัง พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 ไดกําหนดใหอุทธรณตอ
คณะกรรมการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน ภายในสามสิบวัน
นบัแตวันทีท่ราบคําสั่ง* 

1. ระบบอุทธรณบังคับเฉพาะ 
การอุทธรณกรณีนี้เรียกวา “ระบบอุทธรณบังคับเฉพาะ” เพราะไดมีการกําหนด

ขั้นตอนการอุทธรณไวโดยเฉพาะตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 แลว จึงไมตอง
นําการอุทธรณตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาใชอีก 

การใหอุทธรณคําส่ังพนักงานตรวจแรงงานตอคณะกรรมการดังกลาวเกิดจากคําส่ัง
ของพนักงานตรวจแรงงานกรณีดังกลาวเปนงานที่ตองใชความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน ซึ่งองคกร
ตรวจสอบทางกฎหมายจะไมคุนเคยกับวิทยาการทางเทคนิคเชนนั้น การกําหนดใหมีขั้นตอนการ
อุทธรณบังคับเฉพาะกรณีกอนนําคดีไปสูการพิจารณาขององคกรวินิจฉัยคดีปกครอง จึงมีความ
จําเปนเพื่อใหฝายปกครองมีโอกาสแกไขปญหาภายในฝายปกครองเองกอนใหถูกตองตาม
ลักษณะเฉพาะดาน(specialization) กอนที่จะมีการตรวจสอบทางกฎหมายดังกลาว ซึ่งเมื่อมีการ
โตแยงคําสั่งโดยการนําคดีไปสูองคกรวินิจฉัยคดีปกครองจะทําใหองคกรวินิจฉัยคดีปกครอง
ปฏิบัติงานไดสะดวกราบรื่นมากขึ้น เพราะมีประเด็นเดนชัดและมีเหตุผลในแตละชั้นกระจางวามี
ความเห็นเชนใดเพราะอะไร อันทําใหวินิจฉัยไดงายข้ึนและไมผิดแนวทางที่ควรจะเปน เพราะมี
ตัวอยางการวินิจฉัยใหเห็นอยูแลววาควรเลือกแบบใด3 

2. หลักเกณฑและเงื่อนไขในการอุทธรณ 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  ไดบัญญัติหลักเกณฑ

และเง่ือนไขในการอุทธรณไวหลายประการ ซึ่งหลักเกณฑดังกลาวอาจใชไดแมกับการอุทธรณที่
กฎหมายกําหนดขั้นตอนไวโดยเฉพาะแลว แตไมไดกําหนดหลักเกณฑหรือเง่ือนไขบางประการ

                                                           
* พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 106 
“มาตรา 106 คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา 104 หรือมาตรา 105 ให

อุทธรณตอคณะกรรมการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน ได
ภายในสามสิบวันนับแตวันที่ทราบคําสั่ง คําวินิจฉัยของคณะกรรมการนั้นใหเปนที่สุด” 

3ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หนา 395. 
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เกี่ยวกับการอุทธรณนั้น  จึงอาจบังคับไดเทาที่ไมไดกําหนดไวโดยเฉพาะ  ดังนั้น หลักการอุทธรณ
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงมีลักษณะเปนบทบัญญัติเสริม
บทบัญญัติของกฎหมายเฉพาะเรื่อง 

ก. ผูมีสิทธิอุทธรณ 
พระราชบัญญตัคิุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 ไมไดกําหนดไววาใครเปนผูมีสิทธิอุทธรณ

บาง ดังนั้นผูทีม่ีสิทธิอุทธรณคําสั่งทางปกครองจึงตองเปนไปตามพระราชบัญญัติวิธปีฏิบตัิราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 คือ คูกรณี * ซึ่งไดแกผูทีไ่ดเขามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองทกุ
คนนัน่เอง ซึ่งไดแก ผูทีไ่ดย่ืนคําขอ ผูคดัคานคําขอ ผูอยูในบังคบัหรอืจะอยูในบังคบัของคําสั่งทาง
ปกครอง และผูทีไ่ดเขามาในกระบวนพจิารณาทางปกครองอื่นๆ แตสําหรบับคุคลภายนอกที่มไิด
เขามาในกระบวนการพจิารณาทางปกครองนั้นจะอทุธรณไมได แตบคุคลดังกลาวสามารถโตแยง

คําสั่งทางปกครองนั้นตอองคกรวนิิจฉยัคดปีกครองไดโดยตรง 
ดังนัน้ นอกจากฝายนายจางซึ่งเปนคูกรณีเพราะเปนผูรับคําส่ังของพนักงานตรวจ

แรงงานจะมีสิทธิอุทธรณคําสั่งแลว หากลูกจางเปนผูย่ืนคําขอใหพนกังานตรวจแรงงานออกคําสั่ง
ใหนายจางปรบัปรุงสภาพแวดลอมในการทํางานหรือคําสั่งใหนายจางหยดุใชเครื่องจักรและ
อุปกรณแลว ลูกจางก็สามารถยื่นอทุธรณคําส่ังไดเชนกนั เพราะเปนคูกรณีเชนกัน  

ข. ระยะเวลาอุทธรณ 
 ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44  ไดกําหนด

ระยะเวลาอุทธรณไวภายใน 15 วัน นับแตไดแจงคําสั่งทางปกครอง แตตามพระราชบัญญัติ
คุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 ไดกําหนดระยะเวลาอุทธรณคําส่ังพนักงานตรวจแรงงานกรณีคําสั่งให
นายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน และคําส่ังใหนายจางหยุดใชเครื่องจักรและอุปกรณ
ไวภายใน 30 วัน  นับแตวันที่ทราบคําสั่ง ดังนั้นการอุทธรณคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้
ตองถือตามกฎหมายเฉพาะ  คือ พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541  คือ  ตองอุทธรณ
ภายใน 30 วัน นับแตวันที่ทราบคําส่ัง  

                                                           
* พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539 มาตรา 44  

                   “มาตรา 44 ภายใตบังคับมาตรา 48 ในกรณีที่คําส่ังทางปกครองใดไมไดออกโดย
รัฐมนตรี และไมมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไวเปนการเฉพาะ ใหคูกรณี
อุทธรณคําส่ังทางปกครองนั้นโดยยื่นตอเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองภายในสิบหาวัน นับแต
วันที่ตนไดรับแจงคําสั่งดังกลาว 
                   ฯลฯ” 
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การอุทธรณภายในกําหนดเวลา 30 วัน นั้น นับวาเปนผลดีแกผูอุทธรณมากกวาการ
อุทธรณภายใน  15  วัน  เนื่องจากการอุทธรณภายใน  15  วัน  เปนระยะเวลาที่ส้ันมาก  หากเทียบ
กับกฎหมายของประเทศเยอรมันที่กําหนดระยะเวลาอุทธรณไวภายใน  30  วัน  โดยเฉพาะ เมื่อ
คํานึงถึงสภาพสังคมไทยซึ่งประชาชนยังไมคอยรูหรือคุนเคยกับการใชสิทธิตามกฎหมาย การให
อุทธรณภายในเวลาอันสั้น อาจทําใหประชาชนถูกตัดสิทธิที่จะฟองคดีตอศาล เนื่องจากไมได
อุทธรณภายในเวลากําหนด 

ค. ขอบเขตของการอุทธรณ 
ขอบเขตของการอุทธรณคําสั่งทางปกครองนั้นมีขอบเขตของการอุทธรณใน 2  

ประเด็น คือ การอุทธรณในประเด็นความชอบดวยกฎหมาย และประเด็นความชอบดวย
วัตถุประสงคของกฎหมายซึ่งเปนเร่ืองของการใชอํานาจดุลพินิจ แตพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไมไดบัญญัติไวใหชัดแจงวาจะสามารถอุทธรณในประเด็นใดได
บาง  และพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ก็ไมไดบัญญัติไวเชนกันวาการอุทธรณ
คําส่ังพนักงานตรวจแรงงานตอคณะกรรมการความปลอดภัยอาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมใน
การทํางาน จะอุทธรณในประเด็นใดไดบาง 

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

กําหนดใหการอุทธรณตองทําเปนหนังสือโดยระบุขอโตแยงและขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายทีอ่างองิ
ประกอบกันดวย 

จ. เจาหนาที่ ขั้นตอน  และระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ 
 ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 44  ไดบัญญัติ

ใหยื่นอุทธรณตอเจาหนาที่ผูทําคําสั่งภายใน 15 วัน  นับแตวันที่คูกรณีไดรับแจงคําสั่งดังกลาว  
และใหเจาหนาที่พิจารณาโดยไมชักชาแตตองไมเกิน 30 วัน  นับแตวันท่ีไดรับอุทธรณ  

แตตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ซึ่งเปนกฎหมายเฉพาะได
กําหนดใหอุทธรณคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานตอคณะกรรมการความปลอดภัย อาชีวอนามัย  
และสภาพแวดลอมในการทํางาน โดยไมตองอุทธรณตอพนักงานตรวจแรงงานผูทําคําสั่ง จึงตอง
ถือตามกฎหมายเฉพาะ สําหรับระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณนั้นพระราชบัญญัติคุมครอง
แรงงาน พ.ศ. 2541  ไมไดกําหนดเวลาไวจึงตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539  คือ ตองพิจารณาอุทธรณภายใน  30  วัน  นับแตวันที่ไดรับอุทธรณ  
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3. ผลของการอุทธรณ 
ก. หนาที่ในการพิจารณาอุทธรณ  
 คณะกรรมการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน มี

หนาที่ตองพิจารณาและวินิจฉัยอุทธรณ  โดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539  มาตรา 46 ใหอํานาจพิจารณาทบทวนคําสั่งทางปกครองไดทั้งปญหาขอเท็จจริง ขอ
กฎหมาย หรือความเหมาะสมของการทําคําส่ังทางปกครอง ซึ่งอาจนําไปสูการเพิกถอนหรือ
เปลี่ยนแปลงคําสั่ง 

วิธีพิจารณาในการวินิจฉัยอุทธรณนั้น ตองเปนไปตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เหมือนกับวิธีพิจารณาออกคําสั่งทางปกครอง เนื่องจากคํา
วินิจฉัยอุทธรณคําสั่งทางปกครองของคณะกรรมการนั้นเปนการใชอํานาจตามกฎหมายในการ
กําหนดนิติสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชน จึงมีฐานะเปนคําส่ังทางปกครองอยางหนึ่งโดยสภาพ และ
อยูในบังคับของหลักเกณฑตางๆ สําหรับคําส่ังทางปกครองดวย เชน การตองแสดงเหตุผลในคําสั่ง 
การใหสิทธิในการพิจารณาแกคูกรณี ฯลฯ 

ข. การไมนับระยะเวลาการอุทธรณและการพิจารณารวมในกําหนดการฟองคดี
ปกครอง  

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง มาตรา 67 ไดบัญญัติใหอายุความสะดุด
หยุดอยูไมนับในระหวางที่มีการอุทธรณคําสั่งทางปกครอง จนกวาการพิจารณาอุทธรณจะเสร็จสิ้น 

ค.  การทุเลาการบังคับตามคําสั่ง 
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 บัญญัติใหการอุทธรณคําสั่งของพนักงาน

ตรวจแรงงานตอคณะกรรมการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน  ไม
เปนการทุเลาการปฏิบัติตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน เวนแตคณะกรรมการดังกลาวจะมี
คําสั่งเปนอยางอื่น ซึ่งเปนหลักเกณฑเดียวกับการอุทธรณคําสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ซึ่งใหการอุทธรณไมเปนเหตุทุเลาการบังคับตามคําสั่ง
ทางปกครอง เวนแตเจาหนาที่ผูทําคําสั่งนั้นเองหรือผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ หรือผูมีอํานาจ
พิจารณาวินิจฉัยความถูกตองของคําสั่งทางปกครองจะสั่งใหทุเลาการบังคับตามคําสั่งทาง
ปกครองตามมาตรา 56  วรรคแรก  หรือในกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติไวโดยเฉพาะเปนประการอื่น 

ดังนั้น เมื่อพนักงานตรวจแรงงานมีคําสั่งใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการ
ทํางาน หรือคําสั่งใหหยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ หากนายจางไดอุทธรณคําสั่งตอคณะกรรมการ
ความปลอดภัยอาชีวอนามัย  และสภาพแวดลอมในการทํางาน  ในระหวางพิจารณาอุทธรณนั้น  
นายจางตองปฏิบัติตามคําสั่งดังกลาวไปกอน  นอกจากคณะกรรมการดังกลาวจะมีคําส่ังเปนอยาง
อ่ืน   



 116

(2.2) คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานในกรณีอื่น ๆ  
กรณีคําสั่งพนกังานตรวจแรงงานในกรณีอ่ืนๆ เชน คําสั่งใหยึด อายดั ขายทอดตลาด

ทรัพยสนิของผูที่ไมนําสงเงินกองทนุสงเคราะหลูกจาง ตามพระราชบญัญัติคุมครองแรงงานมาตรา 
136  หรือคําสั่งอ่ืนๆ ที่พนกังานตรวจแรงงานใชอํานาจตามมาตรา  139 (3)  สั่งใหนายจางหรือ
ลูกจางปฏิบตัติามพระราชบญัญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541   

1. ระบบอุทธรณบังคับท่ัวไป 
กรณีเหลานี้พระราชบัญญัตคิุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 ไมไดบัญญัติหลกัเกณฑใน

การอุทธรณคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานไวจึงตองนาํหลักเกณฑตามพระราชบัญญัติวิธีปฏบิตัิ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชบงัคับ  ซึ่งระบบการอุทธรณดงักลาวเรียกวา “ระบบอทุธรณ
บังคบัทั่วไป” ระบบนีจ้ะนํามาใชบังคบัในกรณีไมมกีฎหมายกําหนดขัน้ตอนอทุธรณภายในฝาย
ปกครองไวเปนการเฉพาะ ดังนัน้  ในกรณีหากไมมีกฎหมายบังคบัเปนอยางอื่น  ก็จะตองใชระบบ
อุทธรณบังคบันี้เสมอ การขามขั้นตอนนีจ้ะทําใหขาดสิทธิทีจ่ะนําคดีไปสูการพจิารณาขององคกร
วินิจฉยัคดปีกครองตอไป4 

2. หลักเกณฑและเงือ่นไขในการอุทธรณ 
ก. ผูมีสิทธิอุทธรณ 
ผูที่มีสิทธิอุทธรณคําสั่งทางปกครอง คือ คูกรณี ซึ่งไดแกผูทีไ่ดเขามาในกระบวนการ

พจิารณาทางปกครองทุกคนนัน่เอง  ซึ่งไดแก  ผูที่ไดยืน่คําขอ  ผูคัดคานคําขอ  ผูอยูในบังคบัหรือ
จะอยูในบังคบัของคําสั่งทางปกครอง และผูทีไ่ดเขามาในกระบวนพจิารณาทางปกครองอื่นๆ5 แต
สําหรับบคุคลภายนอกที่มไิดเขามาในกระบวนการพจิารณาทางปกครองนั้นจะอุทธรณไมได แต
บุคคลดังกลาวสามารถโตแยงคําสั่งทางปกครองนัน้ตอองคกรวินจิฉัยคดปีกครองไดโดยตรง 
ตัวอยางเชน 

-พนักงานตรวจแรงงานออกคําสั่งใหนายจางจัดใหมีเอกสารเกี่ยวกับการจายคาจาง  
นายจางเปนคูกรณี เพราะไดเขามาในกระบวนพจิารณาออกคําส่ังโดยเปนผูจะอยูในบังคบัของ
คําสั่งทางปกครอง  จึงมีสิทธิอุทธรณ 

-พนกังานตรวจแรงงานสั่งใหนายจางคนืเงินประกันใหกบัลูกจางในงานที่ลกูจางไม
ตองรับผิดชอบเกี่ยวกับการเงินหรือทรัพยสินของนายจาง ลูกจางเปนผูยื่นคําขอ นายจางเปนผู
คัดคานคําขอ  ดังนั้น ลูกจางและนายจางจงึเปนคูกรณี  มีสิทธิอุทธรณคําสั่งได 

                                                           
4ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หนา 368. 
5พระราชบัญญัติวิธปีฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539 มาตรา 44. 
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-พนักงานตรวจแรงงานสั่งใหนายจางจดัวนัหยุดพักผอนประจําป โดยลูกจางไมไดย่ืน
คําขอ นายจางเปนผูจะอยูในบังคบัของคาํส่ังจึงเขามาในกระบวนพจิารณา จึงเปนคูกรณจีึงมีสิทธิ
อุทธรณคําส่ัง  หากฝายลูกจางไมไดเขามาในกระบวนพจิารณาก็จะไมมีสทิธิอุทธรณ  แตลูกจาง
เปนผูมีสวนไดเสียในคําสั่งดงักลาว  จึงสามารถโตแยงคาํส่ังตอองคกรวินจิฉัยคดปีกครองได 

ข. ระยะเวลาอุทธรณ 
ตามพระราชบญัญัติวิธีปฏบิตัิราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539 มาตรา 44 ไดกําหนด

ระยะเวลาไว 15 วัน นับแตไดแจงคําสั่งดังกลาว  
ค.  เนื้อหาของคําอุทธรณ   
ตามพระราชบญัญัติวิธีปฏบิตัิราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  มาตรา 44  วรรค 2  

กําหนดใหการอุทธรณตองทาํเปนหนังสือโดยระบุขอโตแยง และขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายที่
อางอิงประกอบกนั 

ง.  เจาหนาที่  ขั้นตอน  และระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ  
 ตามพระราชบัญญตัิวิธีปฏบิตัิราชการทางปกครอง พ.ศ.  2 5 3 9 มาตรา 4 4  ได

บัญญตัิใหยืน่อุทธรณตอเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองภายในสบิหาวันนบัแตวนัทีคู่กรณีไดรับ
แจงคําส่ังดังกลาว และใหเจาหนาที่พจิารณาโดยไมชกัชาแตตองไมเกินสามสิบวันนบัแตวันทีไ่ดรับ
อุทธรณในกรณีที่เหน็ดวย  เจาหนาทีจ่ะดําเนนิการเปลี่ยนแปลงแกไขคําสั่งนั้นภายในกําหนดเวลา
ดังกลาว  ในกรณีที่ไมเหน็ดวยไมวาทั้งหมดหรือบางสวน  เจาหนาทีผู่นั้นตองเรงรายงานความเห็น
พรอมเหตุผลไปยังผูมีอํานาจพจิารณาคําอุทธรณซึ่งไดกําหนดโดยกฎกระทรวงฉบับที่ 4  (พ.ศ. 
2540)  ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏบิตัิราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  ขอ 2  เพื่อให
ผูนั้นพจิารณาใหแลวเสร็จภายในสามสิบวนั นับแตไดรับรายงาน  และหากมีเหตุจําเปนไมแลวเสร็จ
ตามกําหนด ใหมีหนังสือแจงใหผูอุทธรณทราบ แลวอาจขยายเวลาไดอีกไมเกนิสามสิบวัน ซึ่ง
ลักษณะการอุทธรณดังกลาวเรียกวาเปนระบบ 2 ชั้น คอืชัน้แรกจะตองมีการอุทธรณตอเจาหนาที่ผู
ออกคําสั่งเสียกอน ถาเจาหนาที่ผูออกคาํส่ังไมเห็นดวยกบัคําอุทธรณไมวาทั้งหมดหรือบางสวนจึง
จะเสนอเรื่องไปยังผูมีอํานาจพจิารณาอุทธรณ ซึ่งไดแกผูบังคบับัญชาในระดบัสูงขึ้นไปอีกชัน้หนึ่ง  

3. ผลของการอุทธรณ 
ผลของการอุทธรณ นอกจากจะเปนการสงวนสิทธิแกผูอุทธรณในการที่จะฟองคดี

ปกครองตอไปแลว ยังอาจมผีลในเรื่องของหนาที่ของเจาหนาที่ในการพจิารณาอุทธรณ การไมนับ
ระยะเวลาการอุทธรณและการพิจารณารวมในกําหนดเวลาการฟองคดีปกครอง และการทุเลาการ
บังคบัตามคําสั่งทางปกครองดวย 
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ก.  หนาที่ในการพิจารณาอุทธรณ 
 เจาหนาที่มีหนาที่ตองพจิารณาและวินิจฉยัอุทธรณ โดยพระราชบญัญัติวิธีปฏบิตัิ

ราชการทางปกครอง พ.ศ.  2 5 3 9 มาตรา 4 6  ใหอํานาจเจาหนาที่พจิารณาทบทวนคําสั่งทาง
ปกครองไดทั้งในปญหาขอเท็จจริง ขอกฎหมาย หรือความเหมาะสมของการทําคําสั่งทางปกครอง  

ซึ่งอาจมีผลนําไปสูการเพิกถอนหรือเปลี่ยนแปลงคําสั่งตอไป 
ข. การไมนบัระยะเวลาการอุทธรณและการพจิารณารวมในกําหนดเวลาการฟองคดี

ปกครอง 
 พระราชบัญญัติวิธีราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 67 ไดบัญญัติใหอายุ

ความสะดดุหยุดอยูไมนับในระหวางที่มีการอุทธรณคําสั่งทางปกครอง 
ค.  การทุเลาการบังคบัตามคําสั่ง 
 การอุทธรณไมเปนผลใหทุเลาการบังคบัโดยอตัโนมตั ิ เจาหนาที่ผูออกคําสั่งทาง

ปกครองอาจบังคบัการใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครองได เวนแตมีการสั่งใหทุเลาการบังคบัโดย
เจาหนาที่ผูออกคําสั่งนั้นเอง หรือโดยเจาหนาที่ผูมอีํานาจพจิารณาคําอุทธรณหรือโดยองคกร
วินิจฉยัคดปีกครอง    

ดังนัน้ หากพนักงานตรวจแรงงานไดมคีาํสั่งใหนายจางปฏิบตัิ แมวานายจางจะ
อุทธรณคําสั่งก็ตาม ในระหวางอุทธรณนายจางตองปฏิบัติตามคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานไปกอน 
เวนแตพนักงานตรวจแรงงานจะมคีําสั่งใหนายจางยังไมตองปฏิบตัิตามคําสั่งในระหวางอุทธรณซึ่ง
เปนการทุเลาการบังคบั  นายจางก็ยังไมตองปฏิบตัติามคําส่ัง 

 
สําหรับการอุทธรณคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานประเภทคําสั่งใหนายจางหรือ

ลูกจางฝายใดฝายหนึ่งปฏิบตัินัน้ ในทางปฏบิตัิกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานไดรับพจิารณา
อุทธรณคําส่ังซึ่งเปนไปตาม พระราชบัญญัติวิธีราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลว ดังตัวอยาง

การอุทธรณคาํสั่งของพนักงานตรวจแรงงานดงัตอไปนี ้
ตัวอยางที่ 1 
เรื่องอุทธรณ  บริษทั  ดีเอชแอล  อินเตอรเนชั่นแนล (ประเทศไทย)  จํากดั  อุทธรณ

คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานพื้นที่พญาไทที่ 1/2542  
ลงวันที่  21  เมษายน  25426 

                                                           
6กองนิติการ กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน, รวมคําวินิจฉัยอุทธรณคําเตือนและ

คําสั่งพนักงานตรวจแรงงาน ป พ.ศ. 2542 –2543, (กรุงเทพฯ : บพิธการพิมพ,2543),หนา 243-
246. 
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การพิจารณาวินิจฉัยของพนักงานตรวจแรงงาน 
พนักงานตรวจแรงงานสํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานพื้นที่พญาไทไดทําการ

ตรวจสภาพการจางและสภาพการทํางาน ณ สถานประกอบกจิการ บริษัท ดีเอชแอล อินเตอรเนชัน่
แนล (ประเทศไทย) จํากดั โดยไดสอบถามขอเท็จจริงและตรวจสอบเอกสารประกอบแลว ปรากฏ
วานายจางจัดทําทะเบยีนลกูจาง(ผูใหบริการ)ไมครบและจดัใหมีเอกสารเกี่ยวกับการจายคาจางให
ลูกจางไมครบ 

สภาพการจางและการทํางานดังกลาวไมสอดคลองกับพระราชบัญญตัคิุมครอง
แรงงาน พ.ศ. 2541  มาตรา 112  และมาตรา 114 

พนักงานตรวจแรงงานพิจารณาจากขอเทจ็จริงและพยานหลกัฐานแลว พิเคราะหได
วาสถานประกอบกจิการดังกลาวปฏิบตัิไมถูกตองตามกฎหมายจึงอาศัยอํานาจตามความใน

มาตรา 139(3)  แหงพระราชบัญญัตคิุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541  มีคําสั่งให บริษัท ดีเอชแอล 
อินเตอรเนชัน่แนล (ประเทศไทย) จํากัด  และนายเทอรี่ จอหน เชอรชิล  กรรมการผูจัดการบริษัท
นายจางปฎบิตัิใหถูกตองตามกฎหมายคุมครองแรงงาน  ดังนี้ 

ก. ใหจดัทาํทะเบียนลูกจางของผูใหบริการที่ไดทําสัญญาการใหบริการกับบริษัทฯ 
จํานวน  27 คน  ตามพระราชบัญญตัคิุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 112 

ข. ใหจดัใหมีเอกสารเกี่ยวกบัการจายคาจางของผูใหบริการที่ไดทําสัญญาการ
ใหบริการกับบริษัทฯ จํานวน  27 คน  ตามพระราชบัญญตัคิุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541  มาตรา 114 

ทั้งนี้  ใหปฏิบัตติามขอ 1 และ 2 ภายใน 15 วัน นับแตวันไดรับคําสั่งเปนตนไป  และ
ปฏบิตัิตาม  ตัง้แตวันที่  21  เดือนเมษายน  พ.ศ. 2542  เปนตนไป 

 ขออุทธรณ 
 บริษัทฯ  เห็นวาผูใหบริการทั้ง 27 คน ไมใชลูกจางของบริษัทฯ เนื่องจากทั้งสองฝาย

ตกลงทําสัญญาที่จะผกูนติสิัมพันธเปนลักษณะจางทําของ เนื่องจากผูใหบริการเหน็วาไดรับคาจาง
มากกวาที่เคยไดรับ การทํางานผูใหบริการตองรับผิดชอบในความสําเร็จของงานใหบริการ ผู
ใหบริการมีอิสระในการทํางานบริษทัฯ เหน็วาสาเหตุการรองเรียนมาจากบริษัทฯ เหน็วาผูใหบริการ
ทํางานไมมีประสิทธิภาพ จดัเกบ็เงินไดนอยกวาเมื่อเทยีบกบัสินคาจางที่บริษัทฯจายให จึงไดทวง
ถามคาจางคืนเพื่อไมใหบริษทัฯเลิกสัญญาและเรียกคาเสยีหาย ผูใหบริการจํานวน 4 คน จึง
รองเรียนเพื่อใหพนักงานตรวจแรงงานวินิจฉัยวาเปนลกูจาง หากบริษัทเลกิสญัญาโดยไมเขา
ขอยกเวนตามกฎหมาย จะไดเรียกคาชดเชยเมื่อสัญญาจางทีบ่ริษัทฯทํากับผูใหบริการเปนสัญญา
จางทําของไมใชสัญญาจางแรงงานทําใหผูใหบริการไมใชลูกจางของบริษัทฯ จึงขอใหสํานักงานฯ
เพิกถอนคําสั่งดังกลาว 
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คําวินจิฉัยอุทธรณ 
สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานพื้นที่พญาไท พิจารณาอุทธรณของบริษัทฯ 

ดังกลาวแลวเห็นวา 
ก.  กรณีที่บริษัทฯ อุทธรณวาสัญญาการใหบริการที่ผูรองทั้ง 4  คน  ทํากับบริษัทฯนั้น  

เปนสัญญาจางทําของและผูรองมิไดเปนลกูจางของบริษทัฯนัน้ จะเห็นไดวาเร่ิมแรกผูรองทํางาน
กับบริษัทฯไดเขียนใบสมัครงานตั้งแตป พ.ศ. 2538 และพ.ศ. 2539 เปนตนมาทาํหนาที่วางบิล  
เกบ็เงินตรวจสอบความถูกตองของยอดบิล และเชค็รายงานตามแบบรายงานใหบริษทัฯ ตอมาได
เปลีย่นแปลงใหผูรองทําสัญญาการใหบริการกับบริษทัฯ ลักษณะงานที่ผูรองทํากบับริษัทฯ ยังเปน
เชนเดิมมไิดมกีารเปล่ียนแปลงแตอยางใด การที่บริษทัฯอางวาบริษัทฯกบัผูรองตางสมัครใจทีจ่ะ
ผูกนติสิัมพันธเปนจางทําของและไดเลิกจางจายคาชดเชยไปแลวนัน้ ขอเท็จจริงผูรองไมมีผูใด
ทราบการเลิกจาง และไมมีผูใดรับคาชดเชยจากบริษัทฯ บริษทัฯไดจายเงินใหผูรองเดือนละ 
10,000 บาท  หากผูรองทํางานไดตามเปาที่กําหนดไว บริษัทฯจะจายเปนเปอรเซนตใหเพิ่มขึน้ตาม
หลักเกณฑที่กาํหนด โดยทีบ่ริษทัฯไมไดคาํนึงถึงผลสําเร็จของงานเปนสําคัญ เงินดังกลาวถือไดวา
เปนคาจางและผูรองก็เปนลกูจางบริษัทฯ ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัตคิุมครองแรงงาน 
พ.ศ.2541 และสัญญาการใหบริการดังกลาวเปนสัญญาจางแรงงานตามมาตรา 575 แหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย 

ข. กรณีทีบ่ริษัทฯอทุธรณวา บริษัทฯ ไมมีอํานาจบังคบับัญชาการทํางานที่จาง
เชนเดียวกบัพนักงานทั่วไปของบรษัิทฯ นั้น  จะเห็นไดวาตามสัญญาการใหบริการ  ภาคผนวกขอ 7.  
ผูรองจะตองไปรับเอกสารจากบริษทัฯภายใน 09.00 น. และนําสงเงินหรือเชค็หรือเอกสารทีจ่ะ
สงคืนใหแกบริษัทภายใน  18.00 น.  ของแตละวันและบางวันผูรองทํางานเกินเวลา 18.00 น. 
บริษทัฯ ไมไดจายเงินเพิ่มให การทํางานของผูรองจะทาํดวยคอมพิวเตอรทั้งหมด หากวันไหนผูรอง
ไมสามารถทํางานไดจะตองแจงใหบริษัทฯทราบ  ผูรองไดหยุดวันหยดุประจําสัปดาหและวันหยุด
ตามประเพณีที่บริษัทฯไดประกาศไว  บริษัทฯยังไดมีการจัดสวัสดกิารบางอยางใหลูกจางดวย จะ
เห็นวาบริษทัฯมีการบังคบับญัชาการทํางานของผูรอง การที่บริษัทไมไดใชอํานาจควบคมุบงัคับ
บัญชาในทุกเรื่องเปนการบรหิารจดัการของบริษัทฯเอง 

สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานพื้นที่พญาไท ออกหนังสือที ่ รส  
0601.8/286  ลงวนัที่  11  พฤษภาคม  2542  ยกอุทธรณ  และใหบริษัท ดีเอชแอล อินเตอรเนชั่น
แนล (ประเทศไทย)จํากดั จัดทําทะเบียนลูกจางและเอกสารเกี่ยวกับการจายคาจางของผูใหบริการ
ที่ไดทําสัญญาการใหบริการกับบริษทัฯ จํานวน 27 คน เนื่องจากสัญญาที่บริษัทฯทํากับผูใหบริการ
เปนสัญญาจางแรงงานซึ่งตองปฏิบัตติาม มาตรา 112  และมาตรา 114  แหงพระราชบัญญัติ
คุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 
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ตัวอยางที่ 2 
เร่ืองอุทธรณ  บริษัท  น่ําเฮงสตลี  จํากดั  อุทธรณคาํสั่งขอองพนักงานตรวจแรงงาน 

สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัดลพบุรี ที่ 1/2542  ลงวันที่  5  กันยายน  25427 
การพิจารณาวินิจฉยัของพนักงานตรวจแรงงาน 
เม่ือวันที่ 10 กันยายน 2542 พนักงานตรวจแรงงานสาํนักงานสวสัดกิารและคุมครอง

แรงงานจังหวัดลพบุรี ไดทําการตรวจสภาพการจางและสภาพการทํางาน  โดยการสอบถามขอเท็จจรงิ
และตรวจสอบเอกสารของนายจางพบวา  นายจางไดเรียกเก็บเงินประกันจากลูกจางในงานที่ลูกจางไม
ตองรับผิดชอบเกี่ยวกับการเงนิ หรือทรัพยสนิของนายจางที่มิอาจกอใหเกิดความเสียหายแกนายจาง อัน
เปนการฝาฝนมาตรา 10 แหงพระราชบัญญตัคิุมครองแรงงาน พ.ศ.2541  ประกอบกับขอ 4 แหงประกาศ
กระทรวงแรงงานและสวสัดิการสังคม เรื่อง หลักเกณฑและวธีิการเรียก หรือรับเงินประกันการทํางาน 
หรือเงินประกันความเสียหายในการทํางานของลูกจาง พนักงานตรวจแรงงานจึงมีคําสั่งที่ 1/2542  ลง
วันที่  15  กันยายน  2542  ใหนายจางปฏิบตัิใหถูกตอง  โดยคืนเงินประกันที่เรียกเกบ็จากลูกจางทั้งหมด
ยกเวนลูกจางทีป่ฏิบตัิงานในตาํแหนงดังตอไปน้ี 

ก. พนักงานการเงิน-บัญช ี
ข. พนักงานขับรถ 
ค. รองหัวหนาสวนคลังสินคา 
ง. ผูชวยหัวหนาแผนกคลังสินคา 
จ. หัวหนาแผนกคลังสินคา 
ฉ. หัวหนาแผนกคลังวัตถดุบิ 
ช. พนกังานคลังวัตถุดบิ 
ใหปฏิบตัิภายใน  15  วัน  นับแตไดรับคําสั่งดังกลาวเปนตนไป 
ขออุทธรณ 
นายจางไดอุทธรณคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน สวัสดิการและคุมครองแรงงาน

จังหวัดลพบุรี โดยขอใหนายจางเรียกเกบ็เงินประกันจากลูกจางไดเพิ่มเติมจากคําสั่งของพนักงาน
ตรวจแรงงาน  ดังนี้ 

ก.ผูจัดการโรงงาน 
ข.ผูจัดการฝายคลังและธุรการ 
ค. รองผูจัดการโรงงาน 
ง. แผนกขอมูลและสถิติ  พนักงานการเงินและบัญช ี

                                                           
7กองนิติการ กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน,รวมขอหารือปญหากฎหมายแรงงาน 

พ.ศ.2543 (กรุงเทพฯ : บพิธการพิมพ,2543),หนา 2-7. 
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จ. ฝายคลังและธุรการ  ยกเวนตําแหนงพนักงานพบัเหล็ก  พนักงานขับรถขนสง
สินคา  พนกังานขับรถเครนเศษเหลก็  พนักงานควบคุมเครน  พนักงานดูแลอาคารสถานที่  
พนักงานขบัรถเครน  พนักงานเครื่องชั่ง  พนักงานขบัรถแมคโคร  พนักงานควบคุมรถเศษเหลก็  
พนักงานขบัรถยก  พนักงานขับรถตกั  และเจาหนาทีป่ระสานงานฯ 

ฉ. ฝายจดัซื้อทุกตําแหนง 
ช. ฝายบัญชทีกุตําแหนง 
ซ. ฝายขาย ปฏิบตัิการขายทุกตําแหนง 
คําวินจิฉัยอุทธรณ 
ขอกฎหมาย   
1. พระราชบัญญตัคิุมครองแรงงาน  พ.ศ.  2541 
“มาตรา 10 ภายใตบังคบั มาตรา 51 วรรคสอง หามมิใหนายจางเรียกหรือรับเงิน

ประกนัการทํางานหรือเงินประกันความเสียหายในการทํางานจากลูกจาง เวนแตลักษณะหรือ
สภาพของงานที่ทํานัน้ ลูกจางตองรับผิดชอบเกีย่วกับการเงินหรือทรัพยสินของนายจาง  ซึ่งอาจ
กอใหเกดิความเสียหายแกนายจางได ทั้งนี้ลักษณะหรือสภาพของงานที่ใหเรียกหรือรับเงินประกัน
จากลูกจางได ตลอดจนจํานวนเงินและวิธีการเก็บรักษาใหเปนไปตามหลกัเกณฑและวิธีการที่
รัฐมนตรีประกาศกําหนด” 

2. ประกาศกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม เรื่อง หลักเกณฑและวิธีการเรียก
หรือรับเงินประกันการทํางาน หรือเงินประกันความเสียหายในการทํางานจากลูกจาง ลงวันที่ 19  
สิงหาคม  2541   

“ขอ 4 งานเกี่ยวกับการเงินหรือทรัพยสินท่ีนายจางจะเรียกหรือรับเงินประกันการ
ทํางานหรือเปนประกนัความเสียหายในการทํางานจากลูกจางได  ไดแก 

(1)  งานสมุหบัญช ี
(2)  งานพนกังานเก็บและหรือจายเงิน 
(3)  งานเฝาหรือดแูลสถานที่หรอืทรัพยสินของนายจางหรือที่อยูในความรับผดิชอบ

ของนายจาง 
(4)  งานตดิตามหรือเรงรัดหนี้สนิ 
(5)  งานควบคมุหรือรับผิดชอบยานพาหนะ 
(6)  งานที่มีหนาทีรั่บผดิชอบในการซื้อขาย  แลกเปลี่ยน  ใหเชาทรัพย  ใหเชาซื้อ  ให

กูยืม  รับฝากทรัพย รับจํานอง  รับจํานํา  เกบ็ของในคลงัสินคา  รับประกันภัย  รับโอนหรือรับจดัสง
เงินหรือการธนาคาร  ท้ังนี้เฉพาะลูกจางซึ่งเปนผูควบคมุเงินหรือทรพัยสินเพื่อการทีว่านั้น  ฯลฯ” 

ผลการวินิจฉัย 



 123

คําอุทธรณของนายจาง ที่ขอใหนายจางเรียกเงินประกันการทํางานของลูกจางได
เพิ่มเติมในตําแหนงที่ขอนั้น เห็นวาการเรียกเกบ็เงินประกันจากลูกจาง  นายจางจะเรียกเงินประกนั
ไดเฉพาะแตลกัษณะหรือสภาพของงานที่ทํานั้นลกูจางตองรับผิดเก่ียวกับการเงินหรือทรัพยสนิของ
นายจางหรืออาจกอใหเกิดความเสียหายแกนายจาง ตามมาตรา 10 แหงพระราชบญัญัติคุมครอง
แรงงาน พ.ศ.2541 ประกอบกบัขอ 4. แหงประกาศกระทรวงแรงงานและสวสัดิการสังคม เรื่อง 
หลักเกณฑและวิธีการเรียกหรือรับเงินประกันการทํางานหรือเงินประกันความเสียหายในการ
ทํางานของลูกจางลงวันที่ 19  สิงหาคม  2541  ดังตอไปนี ้

1. กําหนดใหนายจางเรียกเกบ็เงินประกันไดเฉพาะงานสมุหบัญชี และงานเก็บเงิน
หรือจายเงินตามขอ 4(1) และ (2) แหงประกาศกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม เรื่อง 
หลักเกณฑและวิธีการเรียกหรือรับเงินประกันการทํางานหรือเงินประกันความเสียหายในการ
ทํางานของลูกจาง ดังนัน้ หากพนักงานในตําแหนงผูจดัการฝายคลังและธุรการ, แผนกขอมูลและ
สถิติ พนักงานการเงินและบัญชี, ฝายการคลังและธุรการ ฝายบัญชี ไมมีหนาที่เกี่ยวกบัการเกบ็
หรือจายเงินแลวนายจางก็ไมสามาถเรียกเกบ็เงินประกนัจากพนักงานดังกลาวได 

2.  ในกรณีตําแหนงผูจัดการโรงงาน รองผูจัดการโรงงาน หากลูกจางซึ่งมีตําแหนง
ดังกลาวมิไดทาํงานโดยตรงในหนาทีต่ามขอ 4. แหงประกาศกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  
เรื่องหลักเกณฑและวิธีการเรียกหรือรับเงินประกนัการทํางานหรือเงินประกนัความเสียหายในการ
ทํางานของลูกจาง  นายจางก็ไมสามารถเรียกเกบ็เงนิประกันจากลกูจางดังกลาวได 

3.  ในกรณทีี่ขอใหนายจางเรียกเก็บเงินประกนัจากฝายคลังและธุรการได ยกเวน
ลูกจาง 12  ตําแหนง เหน็วาลูกจางตําแหนงทีไ่ดรับการยกเวนดังกลาวนอกจากตําแหนงพนักงาน
พบัเหลก็แลว ลูกจางในตําแหนงทีเ่หลอื โดยลักษณะงานมีหนาที่เฝาหรือดูแลสถานทีห่รือทรัพยสิน
ของนายจาง และควบคุมหรือรับผดิชอบยานพาหนะตามขอ 4(3) และขอ 4(5) แหงประกาศ
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  เรื่องหลักเกณฑและวิธีการเรียกหรือรับเงินประกันการ
ทํางานหรือเงินประกนัความเสียหายในการทํางานของลูกจาง เห็นวานายจางสามารถเรียกเกบ็เงิน
ประกนัจากลกูจางดังกลาวได 

4.  ในกรณีขอเรียกเก็บเงินประกันจากพนกังานฝายจดัซือ้และฝายขาย เห็นวาลูกจาง
เฉพาะที่มหีนาที่รับผดิชอบในการซื้อขายตามขอ 4(6) แหงประกาศกระทรวงแรงงานและสวัสดิการ
สังคม  เรื่องหลักเกณฑและวิธีการเรียกหรือรับเงินประกันการทํางานหรือเงินประกันความเสียหาย
ในการทํางานของลูกจาง เทานั้น ทีน่ายจางเรียกเกบ็เงินประกันไดสวนลูกจางในฝายจดัซื้อและ
ฝายขายคนใดที่ไมไดทําหนาที่รับผิดชอบในการซื้อขาย นายจางก็ไมสามารถเรียกเงินประกนัจาก
ลูกจางคนนั้นได 

4.1.2  การขอใหพจิารณาใหม 
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การขอใหพิจารณาใหมเปนกระบวนการเยียวยาในฝายปกครองประเภทหนึ่งที่คูกรณี
ไดรองขอใหเจาหนาที่ผูออกคําสั่งไดพจิารณาอีกครั้งหนึง่ซึ่งเปนคนละขั้นตอนกบัการอุทธรณ   

การขอใหพิจารณาใหม เปนกรณีที่ตองมีการพิจารณาเรื่องใหมอีกครั้งหนึ่งในประเดน็
ที่ไดวินจิฉยัไวแลวในคําสั่งทางปกครองทีไ่มอาจอุทธรณไดอกีตอไป โดยปกตกิารขอใหพิจารณา
ใหมยอมกระทําไดแมวาจะมีการอุทธรณคําส่ังทางปกครองมาแลวหรือไมกต็าม  โดยทั่วไปแลวเมื่อ
มีการสั่งการทางปกครองและเกดิความผิดพลาดขึ้น  คูกรณียอมมีสิทธทิีจ่ะอทุธรณคําสั่งนั้นได
เพื่อใหฝายปกครองเพิกถอนหรือแกไขคําสั่งที่ผิดพลาด  ซึ่งเมื่อลวงเลยเวลาดังกลาวไปแลว คูกรณี
ก็ไมมีสิทธทิีจ่ะขอเพิกถอนหรือเปลีย่นแปลงคําส่ังทางปกครองอีกตอไป  ทั้งนี้เพื่อใหเกดิความ
แนนอนหรือความมั่นคงแหงสิทธิ อยางไรก็ตามแมพนกาํหนดอทุธรณไปแลวหรือเปนกรณีที่ไมอาจ
อุทธรณได ในบางกรณีที่มีขอบกพรองหรือความผิดพลาดอันควรทีจ่ะตองแกไขอยางยิ่ง กฎหมายก็
บัญญตัิเปดชองไวใหพจิารณาใหมไดโดยเทียบเคียงกบักระบวนการวินจิฉัยชี้ขาดของศาลหรือ
องคกรวินจิฉัยขอพิพาทซึ่งเปดโอกาสใหมีการพิจารณาใหมไดในบางกรณี แตโดยมีเง่ือนไขและ
ขอจํากัดมากกวาการอุทธรณคําสั่งทางปกครองทั้งนี้เพือ่ความเปนธรรมแกคูกรณ ี

 
(1)  หลักเกณฑการขอใหพิจารณาใหม 
ระเบยีบกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานวาดวยการรับคํารองและการพิจารณาคํา

รองของพนักงานตรวจแรงงาน พ.ศ. 2522  ขอ 22. ไดกําหนดหลกัเกณฑการขอใหพจิารณาใหมไว
ตรงกับหลักเกณฑตามพระราชบัญญัติวิธปีฏบิัติราชการทางปกครอง พ.ศ.  2 5 3 9  ดังนี้  คือ 

1. ผูยื่นคําขอ 
เมื่อมีเหตจุะขอใหพจิารณาใหม “คูกรณี”มีสิทธิยืน่ขอใหพจิารณาใหมได 
2. ลักษณะของคาํสั่งท่ีจะตองขอใหพิจารณาใหม    
ตองเปนคําสั่งที่พนกําหนดอทุธรณแลวเนื่องจากหากยังไมพนกําหนดอุทธรณคูกรณี

ยอมยื่นอทุธรณคําส่ังไดโดยมีเงื่อนไขและขอจํากัดนอยกวาการขอใหพจิารณาใหม 
3. ระยะเวลาในการยื่นคําขอ 
ตองกระทําภายในเกาสบิวันนับแตผูนั้นไดรูเหตุซึ่งอาจขอใหพจิารณาใหมได 
4. เหตุแหงการขอใหพจิารณาใหม 
ก.มีพยานหลกัฐานใหมอนัอาจทําใหขอเทจ็จริงที่ฟงเปนอันยตุิแลวนัน้เปลี่ยนแปลง

ไปในสาระสําคัญ ”พยานหลักฐานใหม” ไมไดหมายถึงขอเทจ็จริงที่เกดิขึ้นใหมหลังจากที่ไดมคีําสั่ง 
แตเปนขอเทจ็จริงที่มีอยูแลวในเวลาที่ออกคําส่ังแตคูกรณีไมรู หากเปนขอเทจ็จริงที่เกิดขึน้ใหม
หลังจากมคีําสั่งแลวคูกรณีอาจขอใหพิจารณาใหมเนื่องจากขอเทจ็จริงนั้นเปลี่ยนแปลงไปตามขอ ง. 
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ข. คูกรณีที่แทจริงมิไดเขามามีสวนในการพิจารณาหรือไดเขามาในกระบวนการ
พจิารณาครั้งกอนแลวแตถกูตดัโอกาสโดยไมเปนธรรมในการมีสวนรวมในกระบวนพจิารณา 

ค.  เจาหนาทีไ่มมีอํานาจทีจ่ะทําคําสั่งนั้น 
ง. คําสั่งไดออกโดยอาศัยขอเทจ็จริงหรือขอกฎหมายใด และตอมาขอเทจ็จริงหรือขอ

กฎหมายนัน้เปลี่ยนแปลงไปในสาระสําคัญในทางทีจ่ะเปนประโยชนแกคูกรณี 
มีขอยกเวน คือ การยื่นคําขอทั้ง 4 กรณี คูกรณีตองไมอาจทราบถึงเหตุในการ

พจิารณาครั้งที่แลวมากอนโดยไมใชความผิดของตน 
5.  การพิจารณาคําขอใหพิจารณาใหม 
เนื่องจากคําขอใหพจิารณาใหมนัน้ตองเขาเงื่อนไขทีจ่ะพจิารณาใหมได และคําขอนั้น

ตองมีเหตทุี่อาจเพิกถอนหรือแกไขเพิ่มเติมคําสั่งนั้นได เจาหนาทีจ่ึงอาจพจิารณาและมีคําสั่งแยก
ไดออกเปน  3  กรณี คือ   

ก. สั่งรับหรือไมรับใหพจิารณาคําขอใหม  โดยพจิารณาจากเกณฑขอ ( 1 ) - ( 4 ) 
ข. ส่ังรับไวพจิารณา แตเห็นวาไมมีเหตุทีจ่ะเพิกถอนหรือแกไขเพิ่มเตมิคําสั่ง  และสั่ง

ยกคําขอซึ่งในกรณีนี้กฎหมายไดใหอํานาจเจาหนาทีค่ลายคลึงกบัอํานาจของเจาหนาที่ในเรื่องของ
การพิจารณาอุทธรณ ซึ่งเมือ่พจิารณาใหมแลว  อาจจะไมเพิกถอนคาํสั่งแตแกไขเพิ่มเติมคําสั่งได 

ค.ส่ังรับไวพจิารณาและเมื่อพจิารณาเห็นวาคาํขอมีเหตผุลใหเพกิถอนหรือแกไขคําส่ัง 
 

(2 )   ขอพิจารณาการขอใหพิจารณาคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานใหม 
1. คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่วินิจฉัยวานายจางมีหนาทีจ่ายเงินตางๆที่

กฎหมายกําหนดใหแกลูกจางหรือไมเปนคําสั่งทางปกครองที่ใหประโยชนและคําส่ังทางปกครองที่
กอใหเกิดภาระในขณะเดียวกัน ดังนั้น การเพิกถอนคําสั่งจึงมีปญหามาก หากเปนคําสั่งทาง
ปกครองที่กอใหเกดิภาระเชน คําสั่งใหนายจางหยดุใชเครื่องจกัรหรืออุปกรณ การเพิกถอนคําสั่ง
ยอมเปนการปลดภาระแกนายจาง ถาไมมปีระโยชนสาธารณะคอืความปลอดภัยของลูกจาง
เสียหายแลว การเพิกถอนยอมไมมปีญหา แตกรณีคําสั่งใหจายเงินเปนคําสัง่ทางปกครองที่ให
ประโยชนแกลกูจางดวย หากลูกจางไดรับเงินจากนายจางไปแลว การเพิกถอนคําส่ังยอมมีปญหา
เพราะลูกจางอาจนําเงินไปใชหมดแลว กรณีนี้เรียกในทางศัพทกฎหมายปกครองวาเปนการกระทบ
ตอ “หลักความแนนอนของกฎหมาย” (principle of certainly of  law) หรือกระทบตอ“ความมั่นคง
แหงสิทธ”ิ (security of  rights) ดังนัน้ ในทางทฤษฎีจงึถือวา เมื่อประชาชนเชื่อถอืและปฏบิตัิตน
ใหสอดคลองกับคําสั่งทางปกครองแลว หลักการคุมครองความคาดหวังทีช่อบดวยกฎหมาย 
(principle of legitimate expectation protection) จะตองเกิดตามมา นั่นคือผูทีเ่ชื่อโดยสจุริตในผล
ของคําสั่งทางปกครองจะตองไมเสียหายแมตอมาคําสั่งทางปกครองนัน้จะถกูเพกิถอนไปใน
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ภายหลังก็ตาม โดยไมเรียกคืนประโยชนทีใ่ชแลวโดยสจุริต8 สําหรับคาํสั่งพนักงานตรวจแรงงานให
นายจางจายเงินแกลูกจาง หากลูกจางไดรับเงินและใชเงินไปแลว ตอมาพนักงานตรวจแรงงานเพกิ
ถอนคําสั่ง หลักเกณฑดังกลาวนํามาใชไดกับการเรียกเงินคนืจากลูกจาง แตสําหรับฝายนายจางซึง่
ไดจายเงินไปแลวก็จะไดรับความเสียหายจากการเพิกถอนคําสั่ง อาจทําใหพนักงานตรวจแรงงาน
ตองรับผดิละเมิดทางปกครองได หากวาเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมายและทําใหนายจางเสียหาย 

2.  หากพนักงานตรวจแรงงานออกคําสั่งใหนายจางจายเงินแกลูกจาง นายจางไมนํา
คดีไปสูศาลภายใน 30  วัน  ลูกจางขอใหศาลบังคบัตามคําสั่ง  ระหวางคดีอยูในชั้นศาล  ฝาย
นายจางขอใหพจิารณาใหม พนักงานตรวจแรงงานเห็นวาคําส่ังไมชอบดวยกฎหมายมีคําสั่งเพิก
ถอน  จะมปีญหาวาคดีในชัน้ศาลที่พพิากษาตามคําส่ัง  กับคําสั่งเพกิถอนขัดแยงกัน จะมทีางออก
อยางไร ซึ่งปญหาดังกลาวเกิดกบัคําส่ังพนักงานตรวจแรงงานที่เปนการระงับขอพิพาททางแพง ซึ่ง
มีลักษณะพิเศษทีต่องใชวิธบีังคบัตามคําสั่งทางศาล 

3. หากพนักงานตรวจแรงงานมีคําสั่งวาลูกจางไมมีสิทธิรับเงินจากนายจาง  ฝาย
ลูกจางนําคดีไปสูศาลภายใน 30 วัน ขอใหเพิกถอนคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานและใหศาลบังคบั
ใหนายจางจายเงินแกลูกจาง ศาลยกฟองของลูกจาง ตอมาลูกจางขอใหพนักงานตรวจแรงงาน
พจิารณาใหมโดยอางวามีพยานหลักฐานใหม อันอาจทําใหขอเทจ็จริงที่ฟงแลวเปนยุติแลวนั้น
เปลีย่นแปลงไปในสาระสําคัญ พนักงานตรวจแรงงานเหน็ดวยกบัลูกจาง เพิกถอนคาํสั่งเดิม ออก
คําสั่งใหมใหนายจางจายเงนิแกลูกจาง นายจางไมนําคดีไปสูศาลภายใน 30 วัน ลูกจางฟองศาล
ขอใหศาลบังคับตามคําส่ังพนักงานตรวจแรงงาน  กรณีเปนฟองซ้ําหรอืไม 

ปญหาดังกลาวเกดิจากลักษณะพิเศษของคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่เปนคํา
วินิจฉยัขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลกูจาง ที่ตองใชวิธีการบังคบัตามคําส่ังทางศาล 

 
จากการศกึษาถึงการตรวจสอบคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานโดยองคกรภายใน

ฝายปกครองจะเหน็ไดวา การนําหลักกฎหมายปกครองมาใชกบัการตรวจสอบคําสั่งของพนักงาน
ตรวจแรงงานที่เปนคําวินจิฉยัขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลกูจางนัน้มีขอจํากดัเนื่องจาก
มีความไมเหมาะสมหลายประการ ทั้งการอุทธรณ และการขอใหพิจารณาใหม ซ่ึงขอจํากัดดังกลาว
เกิดจากลกัษณะพิเศษของคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพง
ระหวางนายจางกับลูกจาง  สวนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานในกรณีอ่ืนๆ นั้นสามารถนาํ
หลักการตรวจสอบคําส่ังทางปกครองโดยองคกรภายในฝายปกครองมาใชไดเหมืนกบัคําส่ังทาง
ปกครองทั่วไป 

                                                           
8ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง,หนา 293. 
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4.2  การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ 
ภายใตหลักนิติรัฐที่เรียกรองใหการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย การทํา

ใหหลักดังกลาวมีผลบังคับไดจริงในทางปฏิบัติจําเปนตองมีระบบการควบคุมความชอบดวย
กฎหมายของการกระทําทางปกครองที่มีประสิทธิภาพ ระบบการควบคุมตรวจสอบภายในฝาย
ปกครองนั้นอาจมีความบกพรองเร่ืองความเปนกลาง เน่ืองจากผูควบคุมตรวจสอบลวนตกอยู
ภายใตอํานาจบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรีดวยกันทั้งสิ้น จึงไมอาจขจัดความเคลือบแคลง
สงสัยในความมีอคติลําเอียงใหหมดส้ินไปได  ดังเชน การอุทธรณตอฝายปกครองซึ่งโดยปกติแลว
ฝายปกครองมักจะใชอํานาจที่กฎหมายใหแกตนออกคําวินิจฉัยสั่งการไปตาม“แนวปฏิบัติ”(guide-
line) ที่ผูบังคับบัญชาชั้นสูงของตนกําหนด แมวาแนวปฏิบัติดังกลาวไมใชกฎหมายที่ฝายปกครอง
จะใชบั งคับแก เอกชนได  และแนวปฏิบัติมีฐานะเปนขอแนะนํา (recommendation)จาก
ผูบังคับบัญชาเทานั้นฝายปกครองสามารถใชอํานาจออกคําวินิจฉัยสั่งการผิดแผกแตกตางไปจาก
แนวปฏิบัติไดก็ตาม แตในทางปฏิบัติแลวฝายปกครองมักจะถือปฏิบัติตามแนวปฏิบัติอยาง
เครงครัด เพราะผูบังคับบัญชามีอํานาจใหคุณใหโทษแกผูใตบังคับบัญชาของตนได ดังนั้น แมวา
แนวปฏิบัตินั้นจะไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม ฝายปกครองมักจะถือปฏิบัติตามแนวปฏิบัติ ดวยเหตุ
นี้ เมื่อไดรับคํารองเรียนจากเอกชนวาคําวินิจฉัยสั่งการของฝายปกครองชั้นตนไมชอบดวย
กฎหมายหรือไมเหมาะสม ผูบังคับบัญชาของฝายปกครองชั้นตนมักจะวินิจฉัยยืนยันตามคํา
วินิจฉัยสั่งการของผูใตบังคับบัญชาของตน เพราะคําวินิจฉัยสั่งการนั้นเปนไปตามแนวปฏิบัติที่ตน
ไดกําหนดขึ้น การควบคุมตรวจสอบภายในฝายปกครองจึงถูกมองวาเปนกรณีที่ใหบุคคลวินิจฉัยชี้
ขาดขอพิพาทที่ตนเองมีสวนไดเสีย ซึ่งขัดกับหลัก Nemo in propria causa judex (A man may 
not be a judge in his own cause)9 ดังนั้น เพื่อใหหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํา
ทางปกครองมีผลบังคับไดจริง จึงตองมีหลักการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทํา
ทางปกครองโดยองคกรตุลาการ เพื่อแกไขปญหาดังกลาว 

 
4.2.1  คดีปกครอง 

เนื่องจากคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานเปนคําสั่งทางปกครอง ดังนั้น การควบคุม
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานจึงเกี่ยวของกับคดีปกครอง จึง
ขอทําความเขาใจเกี่ยวกับคดีปกครองกอนในเบื้องตน 

 

                                                           
9 วรพจน วิศรุตพิชญ, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง (กรุงเทพฯ : วิญูชน), 

หนา 80-81. 
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(1)  ลักษณะทั่วไปของคดีปกครอง 
คดีปกครองในแตละประเทศอาจแตกตางกันบาง แตทุกประเทศก็มีสาระสําคัญที่

เหมือนกัน ซึ่งหากจะพิจารณาถึงลักษณะทั่วไปของคดีปกครองแลว อาจจําแนกใหเห็นลักษณะ
ทั่วไปของคดีปกครองได 4 ประการ คือ  

(1.1) คดีปกครองเปนคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําทางปกครอง 
การกระทําทางปกครองที่จะอยูในขอบเขตของคดีปกครองจะมีความหมายเฉพาะกฎ

และคําสั่งทางปกครองหรือจะรวมถึงปฏิบัติการทางปกครองดวยหรือไมก็แลวแตคดีปกครองของ
แตละประเทศ  แตกฎและคําสั่งทางปกครองเปนสาระสําคัญของคดีปกครอง เพราะกฎและคําสั่ง
ทางปกครองจะเปนศูนยกลางความคิดและเงื่อนไขสําคัญของการฟองรองคดีปกครอง ในคดี
ปกครองทุกประเภทถือวาจะตองมีกฎหรือคําส่ังทางปกครองเปนฐานอยูเสมอ10 ตามหลัก PRIOR 
DECISION (La regle de la decision prealable)11 ลักษณะพิเศษของวิธีพิจารณาความปกครอง
อิงอยูกับการกระทําตางๆ ของฝายปกครองที่ประชาชนผูถูกกระทบสิทธิอางวาไมชอบดวย
กฎหมาย 

(1.2)  คดีปกครองตองมีคูความอยางนอยฝายหนึ่งเปนฝายปกครอง 
 คดีปกครองอาจจะมีคูความทั้งสองฝายเปนฝายปกครองก็ได เชน กรณีขอพิพาท

ระหวางรัฐบาลสวนกลางกับองคการปกครองสวนทองถิ่น แตขอพิพาทซึ่งคูความอยางนอยฝาย
หนึ่งเปนฝายปกครองนั้น จะตองเปนขอพิพาทในขอบเขตของกฎหมายมหาชนไมใชขอพิพาทใน
ขอบเขตของกฎหมายเอกชน เชน สัญญาจัดซื้อจัดจางระหวางหนวยงานราชการกับเอกชน ซึ่งถือ
วาเปนคดีขอพิพาททางแพงทั่วไป 

(1.3) คดีปกครองสวนใหญเปนขอพิพาทระหวางคูความที่มีสถานะไมเทา
เทียมกัน 

ในคดีแพงเปนขอพิพาทระหวางเอกชนตอเอกชนดวยกัน ซึ่งคูความอยูในสถานะที่
เทาเทียมกัน แตคดีปกครองเปนขอพิพาทระหวางเอกชนกับฝายปกครองซึ่งคูความอยูในฐานะที่ไม
เทาเทียมกัน โดยที่ฝายปกครองอยูในฐานะที่เหนือกวาเอกชน ดังนั้นในคดีปกครองจึงใชหลักวิธี
พิจารณาระบบไตสวน (inquisitorial system)  แทนการใชระบบกลาวหา (accusatorial system) 
ซึ่งระบบไตสวนนั้นศาลมีหนาที่จะตองแสวงหาขอเท็จจริงที่เปนสาระสําคัญในการวินิจฉัยคดี แต
ในเรื่องภาระการพิสูจน ใหเปนหนาที่ของผูยื่นคํารอง เชนเดียวกับวิธีพิจารณาความแพง  คดี
                                                           

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

11 Brown, L. Neville  and Bell John S. , French Administrative law 4th ed. 
(New York : Oxford University press,1993),p.157.  
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ปกครองสวนใหญเปนขอพิพาทระหวางคูความที่มีฐานะไมเทาเทียมกัน เชน ฝายปกครองกับ
ประชาชน แตมีบางกรณีเปนขอพิพาทระหวางฝายปกครองกับฝายปกครองดวยกัน 

(1.4)  คดีปกครองเปนคดีที่มุงคุมครองสิทธิของประชาชน 
 คดีปกครองเปนคดีที่จะตองมีการกระทําทางปกครองเปนฐานอยูเสมอ เนื่องจากการ

กระทําทางปกครองเปนการกระทําท่ีใชอํานาจมหาชน ซึ่งตามกฎหมายปกครอง ฝายปกครองมี
เอกสิทธิ์ในการดําเนินการบางประการ เชน ฝายปกครองอาจกระทําการโดยการแสดงเจตนาฝาย
เดียว ซึ่งเปนผลใหเกิดสิทธิและหนาที่ของบุคคลได กฎหมายสันนิษฐานไวกอนวาการกระทําโดย
การแสดงเจตนาฝายเดียวของฝายปกครองชอบดวยกฎหมาย ฝายปกครองมีอํานาจบังคับการให
เปนไปตามคําสั่ง หรือการกระทําโดยการแสดงเจตนาฝายเดียวของฝายปกครอง โดยไมตองผาน
การพิจารณาของศาล การกระทําในลักษณะที่ใชอํานาจมหาชนดังกลาวอาจกอใหเกิดผลกระทบ
ตอสิทธิของประชาชนได ดังนั้น เพื่อเปนการคุมครองสิทธิของประชาชนหรือเปนการควบคุมการ
กระทําของฝายปกครองใหถูกตองชอบดวยกฎหมาย ศาลจึงเขามาตรวจสอบการกระทําของฝาย
ปกครองวาชอบดวยกฎหมายหรือไม ความไมชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครอง
นั้นมีสาเหตุสําคัญๆ คือ ความไมชอบดวยกฎหมายเนื่องมาจากผูกระทํา  เนื่องมาจากรูปแบบและ
วิธีการ เนื่องมาจากจุดมุงหมาย เนื่องมาจากวัตถุแหงการกระทํา (object) และเนื่องมาจากมูลเหตุ
แหงการกระทํา (but)12 

 
(2)  ขอแตกตางระหวางคดีแพงกับคดีปกครอง 
เพื่อใหเห็นขอแตกตางระหวางคดีแพงและคดีปกครอง จึงนําคดีแพงและคดีปกครอง

มาเปรียบเทียบเพื่อใหเห็นความแตกตางของคดีทั้งสองชัดเจนยิ่งขึ้น 
(2.1)  ลักษณะขอพิพาท 

ลักษณะขอพิพาทในคดีแพงเกิดจากความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชน หรือ
ระหวางเอกชนกับรัฐแตอยูภายในขอบเขตของกฎหมายเอกชน สวนขอพิพาทในคดีปกครองเกิดมา
จากความสัมพันธระหวางเอกชนกับฝายปกครอง ซึ่งเปนการใชอํานาจมหาชนที่สามารถกําหนด
สิทธิและหนาที่ใหเอกชนได โดยไมตองไดรับความยินยอมจากเอกชนกอน ความแตกตางของขอ
พิพาทในคดีแพงและคดีปกครองมีพื้นฐานอยูบนความแตกตางระหวาง “กฎและคําส่ังทาง
ปกครอง” กับ “นิติกรรมตามกฎหมายเอกชน” ซึ่งมีขอแตกตางหลายประการ 

                                                           
12 โภคิน พลกุล,”การวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครอง”, เอกสารประกอบการฝกอบรม

หลักสูตรกฎหมายปกครอง:วิธีสบัญญัติ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา วันที่ 26-27 สิงหาคม 
2530 (อัดสําเนา) 
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1. นิติกรรมตามกฎหมายเอกชนอยูภายใตหลักอิสระในทางแพงหรือหลักเสรีภาพใน
การทําสัญญา (le principe de l’autonomie de la vonlunte)13 สวนกฎและคําสั่งทางปกครอง
จะตองอยูบนพื้นฐานของกฎหมายเสมอ และเจาหนาที่ฝายปกครองจะมีความประสงคไดก็แตใน
เรื่องและตามวิธีการที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น 

2. การแสดงเจตนาของเอกชนนั้นมีขอจํากัดอยูที่ตัวเอกชนนั้นเองเทานั้น เวนแตใน
กรณีที่เปนขอยกเวนเทานั้นที่จะมีขอจํากัดโดยเจตนาของบุคคลอื่น ในขณะที่กฎและคําสั่งทาง
ปกครองมักจะเปนการออกคําสั่งใหราษฎรปฏิบัติตาม และฝายปกครองสามารถยกเลิกคําส่ังของ
ตนเองในภายหลังได 

3. ขอขัดแยงระหวางนิติกรรมกับกฎหมาย ถาเปนนิติกรรมตามกฎหมายเอกชน
ขัดแยงตอกฎหมาย โดยหลักแลวนิติกรรมนั้นยอมจะไมสามารถกอใหเกิดผลทางกฎหมายตามที่
มุงหมายได แตถากฎและคําสั่งทางปกครองขัดตอกฎหมายแลว กฎและคําสั่งน้ันก็ยังคงสามารถมี
ผลตามที่ตองการตอไปได  จนกวาฝายปกครองจะสั่งเพิกถอนกฎและคําส่ังนั้น  เวนแตจะเปน
คําสั่งทางปกครองที่ถึงขั้นโมฆะ ก็ไมมีผลบังคับได 

4. การบังคับการใหเปนไปตามนิติกรรม เอกชนจะบังคับคดีใหมีการปฏิบัติตามนิติ
กรรมตามกฎหมายเอกชนได ก็ตอเมื่อมีคําพิพากษาของศาลรับรองสิทธิของตน ในขณะที่กฎและ
คําส่ังทางปกครองนั้นมีสภาพบังคับตอเอกชนจะตองปฏิบัติตามไดทันทีโดยที่ฝายปกครองไมตอง
ไปรองขอตอศาลใหมีคําสั่งบังคับใหเอกชนปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครอง 

(2.2)  สถานะของคูความ 
ในคดีแพง คูความมีสถานะเทาเทียมกันอยูบนพื้นฐานของความเสมอภาค เปน

ความสัมพันธระหวางเอกชนดวยกัน สถานะทางกฎหมายของเอกชนคนหนึ่งจะถูกแกไข
เปลี่ยนแปลงโดยความประสงคของเอกชนอีกคนหนึ่งเพียงอยางเดียว โดยที่ไมไดรับความยินยอม
จากเอกชนนั้นไมได กฎเกณฑเชนวานี้เปนไปตามหลักสําคัญในเรื่องความสัมพันธทางแพง คือ 
ความเสมอภาคทางกฎหมายระหวางเอกชนตอเอกชนดวยกัน แตในกฎหมายปกครองนั้น ฝาย
ปกครองสามารถแกไขเปล่ียนแปลงสถานการณทางกฎหมายตางๆ ได โดยความประสงคของ
ตนเองเทานั้น โดยไมตองไดรับความยินยอมจากเอกชนผูเกี่ยวของ อันเปนเอกสิทธิ์แหงอํานาจ
มหาชน (les prerogatives de puissance publique)14  

 

                                                           
13ชาญชัย แสวงศักดิ์, ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครองและสัญญาทาง

ปกครอง  (กรุงเทพฯ : วิญูชน,2541),หนา 30-31. 
14เรื่องเดียวกัน,หนา 32. 
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(2.3)  วัตถุประสงคของคดี 
ในคดีแพง เจตนาที่รัฐไดตรากฎหมายแพงขึ้นใชบังคับเพื่อรัฐตองการใหมีระเบียบ

หรือมีกฎเกณฑเพื่อจัดระบบความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชนดวยกัน ในกรณีที่เกิดมีขอ
พิพาทในทางแพง รัฐเขามาทําใหกฎหมายแพงเกิดสภาพบังคับข้ึนดวยการจัดตั้งศาล ใหเขามา
คอยชี้ขาดขอพิพาทระหวางเอกชนกับเอกชนดวยกัน และส่ิงที่ผูพิพากษาจะพิจารณาก็คือ การ
แสวงหาเจตนาของคูสัญญาวาเปนมาอยางใดและผูพิพากษาก็จะบังคับใหเปนไปตามเจตนาของ
คูสัญญานั้น (เทาที่ไมขัดตอความสงบเรียบรอย ฯลฯ) เจตนารมณของกฎหมายปกครองนั้นเปน
ความมุงหมายของรัฐที่จะจัดระบบบริหารเพื่อจัดหาบริการสาธารณะตาง ๆ ใหแกประชาชน ทั้งนี้ 
ตามหนาที่ของรัฐที่จะพึงมี สวนวัตถุประสงคของคดีปกครองนั้นมีวัตถุประสงคเพื่อคุมครองสิทธิ
ของประชาชน หรือเปนการควบคุมการกระทําของฝายปกครองใหถูกตองชอบดวยกฎหมาย วิธี
พิจารณาความปกครองสนองประโยชนสองประการ กลาวคือ การคุมครองสิทธิของปจเจกชน และ
การควบคุมฝายปกครอง ดังนั้น ลักษณะของการบังคับในคดีปกครองหรือขอพิพาทในทาง
ปกครองอาจกอใหเกิดผลกระทบสองดาน คือ การกระทบตอความเปนอิสระของฝายปกครองที่
จะตองบริหารงานของรัฐ และอีกดานหนึ่งคือ การคุมครองสิทธิของผูเสียหายอันเนื่องมาจากการ
กระทําของฝายปกครอง 

(2.4) หลักวิธีพิจารณาความ 
หลักกฎหมายวิธีพิจารณาในเรื่องการแสวงหาขอเท็จจริงของคดีมี 2 ระบบดวยกันคือ 

ระบบกลาวหา (inquisitorial system) ซึ่งเปนหลักวิธีพิจารณาความที่ใชในคดีแพง โดยหลักนี้ถือ
วาคูความเปนผูถูกกระทบสิทธิโดยตรง คูความจึงมีอํานาจเหนือขอเท็จจริงของคดีอยางเทาเทียม
กัน คูความอาจจะประนีประนอมยอมความกันหรือตกลงยอมรับขอเท็จจริงสวนหนึ่งสวนใดหรือ
ทั้งหมดโดยไมสืบพยานก็ยอมกระทําได ซึ่งจะมีผลใหคูความผูกพันขอเท็จจริงที่รับกันตลอดไป 
สวนในคดีปกครองใชระบบไตสวน (accusatorial system) ซึ่งศาลมีหนาที่แสวงหาขอเท็จจริงแหง
คดี  โดยความรวมมือของคูความ ดังนั้น ศาลจึงไมจําตองผูกพันกับขอเท็จจริงที่คูความกลาวอาง
ในคําฟองหรือคําใหการและพยานหลักฐานที่คูความนําสืบ แตอาจแสวงหาขอเท็จจริงและ
พยานหลักฐานเพิ่มเติมไดตามความเหมาะสม15 นอกจากนี้ ยังมีหลักวิธีพิจารณาความปกครอง
อ่ืนๆ ท่ีแตกตางไปจากวิธีพิจารณาความแพง เชน หลักการตั้งสิทธิในคําฟอง หลักการพิจารณา
ดวยวาจา หลักการรับฟงคูความ หลักพิจารณาโดยเปดเผย หลักการพิจารณาที่มีโจทกรวมจํานวน
มาก 

                                                           
15วรพจน วิศรุตพิชญ,ความรูเบื้อตนเกี่ยวกับศาลปกครอง(กรุงเทพฯ:วิญูชน,2544), 

หนา 176-177. 
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4.2.2  การควบคุมตรวจสอบคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานโดยศาลแรงงาน 
การควบคุมตรวจสอบคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานนั้นอาจแยกพิจารณาตาม

ประเภทของคําสั่งพนักงานตรวจแรงงาน ซึ่งสามารถแยกไดเปน 2 กลุม คือ คําสั่งที่เปนคําวินิจฉัย
ขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจาง และคําสั่งใหนายจางหรือลูกจางฝายใดฝายหนึ่ง
ปฏิบัติ ซึ่ง 2 ประเภทนี้มีความแตกตางกัน คือประเภทแรกมีผูรับคําสั่งสองฝายคือนายจางและ
ลูกจาง สวนประเภทหลังมีผูรับคําสั่งฝายเดียว ทั้ง 2 ประเภทนี้มีความแตกตางกันหลายประการ  
ดังนั้น จึงจําเปนตองอธิบายแยกจากกัน 

 
(1)  คําส่ังที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจาง 
คําสั่งพนักงานตรวจแรงงานที่ เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพง คือ คําสั่งของ

พนักงานตรวจแรงงาน ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 124 
(1.1) เหตุที่ขอใหศาลตรวจสอบคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน 

ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 
มาตรา 8 (4) ไดบัญญัติใหคดีอุทธรณคําวินิจฉัยของเจาพนักงานตามกฎหมายวาดวยการคุมครอง
แรงงาน อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน และตามพระราชบัญญัติคุมครอง
แรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 125 ที่บัญญัติให นายจาง ลูกจาง หรือทายาทโดยธรรมของลูกจางซึ่ง
ถึงแกความตายที่ไมพอใจคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน นําคดีไปสูศาลภายในสามสิบวันนับแต
วันที่ไดรับคําสั่ง ซึ่งการดําเนินการดังกลาวถือไดวาเปนการอุทธรณคําวินิจฉัยของเจาพนักงานตาม
กฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน ตามนัยมาตรา 8 (4) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงาน
และวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 

ดังนั้น เหตุที่ขอใหศาลตรวจสอบคําสั่ง กฎหมายใชคําวา “นายจาง ลูกจาง หรือ 
ทายาทโดยธรรมของลูกจางซึ่งถึงแกความตายที่ไมพอใจคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานใหนําคดี
ไปสูศาล” จึงอาจทําใหเขาใจวาเหตุของการขอใหศาลตรวจสอบคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน
คือ “การไมพอใจ”แตที่จริงแลวเหตุในการขอใหศาลตรวจสอบก็คือหลักเกณฑเร่ืองอํานาจฟองใน
คดีแพงทั่วไปนั่นเอง ซึ่งตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาตรา 55 บัญญัติเรื่อง
อํานาจฟองไววา“เม่ือมีขอโตแยงเกิดข้ึนเกี่ยวกับสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลใดตามกฎหมายแพง 
หรือบุคคลใดจะตองใชสิทธิทางศาล บุคคลนั้นชอบที่จะเสนอคดีของตนตอศาลสวนแพงที่มีเขต
อํานาจได ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายแพงและประมวลกฎหมายนี้” จะเห็นวามาตรา 55 ไดให
สิทธิบุคคลที่จะเสนอคดีสูศาลนั้นจะตองเขาหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนดไวอยางหนึ่งอยางใดใน 
2 กรณีนี้คือ 
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1.  ตองมีขอโตแยงเกิดขึ้นเกี่ยวกับสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลใด ตามกฎหมายแพง 
2.  ตองมีกรณีที่จะตองใชสิทธิทางศาล 
สําหรับคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่เปนการระงับขอพิพาททางแพง ก็คือคําส่ัง

ดังกลาวเปนการโตแยงสิทธิหรือหนาที่ของนายจางและลูกจางหรือทายาทโดยธรรมของลูกจางซึ่ง
ถึงแกความตายนั่นเอง 

(1.2)  ผูมีสิทธิฟองคดี 
ผูมีสิทธิฟองคดีนั้นตองพิจารณาทั้งกฎหมายคุมครองแรงงานและกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพงประกอบกัน คือ 
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 กําหนดผูใหมีสิทธินําคดีไปสูศาลมี 3 

กรณี คือ 
-นายจาง ซึ่งการพิจารณาวาผูใดเปนนายจางหรือไม ตองพิจารณาตามหลัก

พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 5 
-ลูกจางซึ่ งการพิจารณาวาผู ใดเปนลูกจางหรือไม  ตองพิจารณาตามหลัก

พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 5  
-ทายาทโดยธรรม* ของลูกจางซึ่งถึงแกความตาย 
ในกรณีที่ลูกจางถึงแกความตายกอนที่จะย่ืนคํารอง ทายาทโดยธรรมของลูกจางคน

หนึ่งคนใด หรือทุกคนมีสิทธิยื่นคํารองตอพนักงานตรวจแรงงานได 

                                                           
* สําหรับ “ทายาทโดยธรรม”  เปนไปตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
“มาตรา 1629 ทายาทโดยธรรมมีหกลําดับเทานั้น และภายใตบังคับแหงมาตรา 

1630 วรรคสอง แตละลําดับมีสิทธิไดรับมรดกกอนหลังดังตอไปนี้ 
1) ผูสืบสันดาน 
2) บิดามารดา 
3) พี่นองรวมบิดามารดาเดียวกัน 
4) พี่นองรวมบิดาหรือรวมมารดาเดียวกัน 
5) ปู ยา ตา ยาย  
6) ลุง ปา นา อา 
คูสมรสท่ียังมชีีวิตอยูนัน้ก็เปนทายาทโดยธรรม ภายใตบังคบัของบทบัญญัตพิิเศษ

แหงมาตรา 1635” 
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และตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ผูมีสิทธิฟองคดีจะตองเปนบุคคล
และเปนบุคคลซึ่งสิทธิของเขาถูกโตแยง 

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาตรา 1(11) ใหนิยามความหมาย 
“คูความ” ไววา “คูความ” หมายความวา บุคคลผูยื่นคําฟองหรือถูกฟองตอศาล และเพื่อประโยชน
แหงการดําเนินกระบวนพิจารณาใหรวมถึงบุคคลผูมีสิทธิกระทําการแทนบุคคลนั้น ๆ ตาม
กฎหมายหรือในฐานะทนายความ” 

ดังนั้น เมื่อพิจารณาจากคําวา “คูความ” แลว จะเห็นไดวา “บุคคล” เทานั้นที่เปนผู
ฟองคดีได ซึ่งฝายนายจางมักจะเปนนิติบุคคลก็มีสิทธิฟองคดีไดเชนกัน 

(1.3)  เงื่อนไขในการฟองคดี 
1.  อายุความในการฟองคดี 
เม่ือพนักงานตรวจแรงงานไดมีคําสั่งแลว นายจาง ลูกจาง หรือทายาทโดยธรรมของ

ลูกจางที่ไมพอใจคําส่ังนั้น ตองนําคดีไปสูศาลภายใน 30 วัน  นับแตวันที่ไดทราบคําสั่งพนักงาน
ตรวจแรงงาน แตถาไมมีการนําคดีไปสูศาลภายใน 30 วัน คําส่ังพนักงานตรวจแรงงานดังกลาวเปน
ที่สุดที่ทั้งสองฝายตองปฏิบัติตาม 

2.  นายจางตองวางเงินตอศาลจึงจะมีสิทธิฟองคดี 
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 125 วรรคสาม กําหนดวาใน

กรณีที่นายจางเปนฝายนําคดีไปสูศาล นายจางจะตองวางเงินตอศาลตามจํานวนที่ถึงกําหนดจาย
ตามคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานจึงจะมีสิทธิฟองคดีได ทั้งนี้เพื่อไมใหเปนการฟองคดีเพื่อเปน
การประวิงเวลาในการจายเงินตามกฎหมาย ซึ่งเปนมาตรการที่กําหนดไวเพื่อคุมครองลูกจาง และ
วรรคทายของมาตรา 125 กําหนดวา เมื่อคดีถึงที่สุด นายจางมีหนาที่ตองจายเงินจํานวนใดใหแก
ลูกจางหรือทายาทโดยธรรมของลูกจางใหศาลจายเงินใหแกลูกจางหรือทายาทโดยธรรมของ
ลูกจางซึ่งถึงแกความตายได ทําใหการจายเงินเปนไปโดยรวดเร็วและลูกจางหรือทายาทโดยธรรม
ของลูกจางซึ่งถึงแกความตายมีสิทธิไดรับเงินไปไดทันที โดยไมตองดําเนินการบังคับคดีกันอีก
ตอไป 

การใหนายจางตองวางเงินตอศาลจึงจะมีสิทธิฟองคดีดังกลาวนับวาเปนเงื่อนไข
พิเศษที่ไมมีในการฟองคดีปกครองอื่นๆ ที่เปนเชนนี้เนื่องจากเปนลักษณะพิเศษของกฎหมาย
คุมครองแรงงานที่คําสั่งพนักงานตรวจแรงงานกรณีนี้มีผูรับคําสั่ง 2 ฝาย คือ นายจางกับลูกจาง 
และคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานเปนการวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจาง 
ซึ่งเมื่อกฎหมายใหอํานาจแกพนักงานตรวจแรงงานในการวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวาง
นายจางกับลูกจางก็จําเปนที่จะตองใหลูกจางไดรับประโยชนจากการใชมาตรการออกคําสั่งของ
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พนักงานตรวจแรงงาน และวัตถุประสงคของการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานคือการ
คุมครองลูกจางใหไดรับเงินที่กฎหมายกําหนด กฎหมายจึงกําหนดใหฝายนายจางวางเงินตอศาล  

(1.4)  ส่ิงที่ถูกฟอง 
โดยทฤษฎีแลว การฟองคดีปกครองเพื่อใหศาลตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย

ของคําสั่งทางปกครองนั้น ถือวาเปนการฟองใหดําเนินคดีกับคําสั่งทางปกครอง ไมใชฟองตวับคุคล
หรือเจาหนาที่ของรัฐท่ีออกคําสั่งนั้น เพียงแตศาลจะสงสําเนาคําฟองไปใหฝายปกครองเพื่อชี้แจง
วา คําสั่งทางปกครองนั้นไดออกโดยชอบดวยกฎหมาย แตฝายปกครองไมไดมีฐานะเปนจําเลยใน
คดีดังกลาว การฟองคดีดังกลาวมุงที่จะควบคุมการกระทําของฝายปกครองใหอยูภายในขอบเขต
ของกฎหมาย ซึ่งเปนการคุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลไปในตัว16 

สําหรับการฟองคดีใหศาลเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานตอศาลแรงงาน
นั้น เนื่องจากไมไดมีการแยกคดีปกครองออกจากคดีแพง ดังนั้น “คูความ” ในคดีปกครองจึงตอง
เปนไปตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 1(1) คือ ทั้งโจทกและจําเลยจะตอง
เปนบุคคลตามกฎหมาย การฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน จึงจําเปนตอง
พิจารณาวาฝายปกครองที่ถูกฟองนั้นเปนบุคคลตามกฎหมายหรือไม ซึ่งในทางปฏิบัตินั้นไดมีการ
ฟองคดีเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ดังตัวอยางตอไปนี้ 

1. นายจางฟองเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่สั่งใหนายจางจายเงินแก
ลูกจาง โดยฟองกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานซึ่งเปนสังกัดของพนักงานตรวจแรงงานและ
เปนนิติบุคคล เปนจําเลย ศาลแรงงานกลางยกฟองเนื่องจากกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน
ไมไดเปนผูออกคําสั่ง แตศาลฎีกาพิพากษายกคําพิพากษาของศาลแรงงานกลาง เนื่องจากเห็นวา
นายจางมีอํานาจฟอง และใหศาลแรงงานกลางพิจารณาและพิพากษาใหมตามรูปคดี (คํา
พิพากษาฎีกาที่ 8851/2543) 

2. นายจางฟองเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่สั่งใหนายจางจายเงินแก
ลูกจาง โดยฟองกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน เปนจําเลยที่ 1 อธิบดีกรมสวัสดิการและ
คุมครองแรงงาน เปนจําเลยที่ 2 (ฟองตัวบุคคลโดยระบุชื่อ) สวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัด 
เปนจําเลยที่ 3 (ฟองตัวบุคคลโดยระบุชื่อ)  พนักงานตรวจแรงงาน เปนจําเลยที่ 4  ศาลแรงงาน
กลางยกฟองกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานจําเลยที่ 1 อธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครอง
แรงงาน จําเลยที่ 2  และสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัด จําเลยที่ 3  เพราะไมใชผูออกคําสั่ง 
(คําพิพากษาฎีกาที่ 2199/2544) 

                                                           
16ฤทัย หงสสิริ, “นิติกรรมทางปกครอง” ใน คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง 

(กรุงเทพฯ : สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา,2540),หนา 311-312. 
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3. นายจางฟองเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่สั่งใหนายจางจายเงินแก
ลูกจาง โดยฟองพนักงานตรวจแรงงานเปนจําเลย ระหวางพิจารณาศาลแรงงานกลางมีคําสั่งเรียก
ลูกจางเขาเปนจําเลยรวม (คําพิพากษาฎีกาที่ 1694/2544 และ 2648/2544) 

4. นายจางฟองเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่สั่งใหนายจางจายเงินแก
ลูกจาง โดยฟองพนักงานตรวจแรงงานเปนจําเลย โดยศาลไมไดมีคําสั่งเรียกลูกจางเขามาเปน
จําเลยรวม (คําพิพากษาฎีกาที่ 1222/2542) 

5. นายจางฟองเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่สั่งใหนายจางจายเงินแก
ลูกจาง โดยฟองพนักงานตรวจแรงงานเปนจําเลยที่ 1 และลูกจางเปนจําเลยที่ 2 ศาลแรงงานกลาง
รับฟอง (คําพิพากษาฎีกาที่ 7964/2543) 

6. ลูกจางฟองเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่วินิจฉัยวาลูกจางไมมีสิทธิ
ไดรับเงินจากนายจาง และขอใหศาลสั่งใหนายจางจายเงินแกลูกจาง โดยฟองกรมสวัสดิการและ
คุมครองแรงงานเปนจําเลยที่ 1 พนักงานตรวจแรงงานเปนจําเลยที่ 2 นายจางเปนจําเลยที่ 3 ศาล
แรงงานกลางยกฟองเฉพาะจําเลยที่ 1 (คําพิพากษาศาลแรงงานกลางหมายเลขแดงที่ 2582-
2583/2543) 

7.  ลูกจางฟองเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่วินิฉัยวาลูกจางไมมีสิทธิ
ไดรับเงินจากนายจาง และขอใหศาลสั่งใหนายจางจายเงินแกลูกจาง โดยฟองพนักงานตรวจ
แรงงานเปนจําเลยที่ 1 และนายจางเปนจําเลยที่ 2 ศาลรับฟอง (คําพิพากษาฎีกาที่ 1056-
1057/2544)  

จะเห็นไดวาส่ิงที่ถูกฟองเปนตัวบุคคลทั้งหมด และสวนใหญแลวพนักงานตรวจ
แรงงานถูกฟองเปนจําเลยเกือบทุกคดี ทั้งถูกนายจางฟองและถูกลูกจางฟอง ซึ่งหากเปรียบเทียบ
กับคดีฟองเพิกถอนคําสั่งเจาพนักงานในศาลปกครองจะเห็นวา ในศาลปกครองเรียกโจทกวา “ผู
ฟองคดี” สวนเจาพนักงานที่ถูกฟองเรียกวา “ผูถูกฟอง” เนื่องจากเปนการฟองเพิกถอนคําสั่งไมใช
ฟองตัวบุคคล โดยผูออกคําสั่งมีหนาที่ชี้แจงวาคําสั่งชอบดวยกฎหมายอยางไรเทานั้น ซึ่งในเรื่องนี้
ไดมีนักกฎหมายแสดงความเห็นไวนานแลววา 

“คดีประเภทนี้ เปนคดีขอพิพาทระหวางนายจางหรือลูกจาง กับเจาหนาที่ของรัฐ ซึ่งมี
อํานาจตามกฎหมายคุมครองแรงงาน และเปนคดีที่เจาหนาที่ของรัฐตองตกเปนจําเลยแตเพียง
ฝายเดียวเทานั้น ความจริงการนําคดีไปสูศาลประเภทนี้ นาจะเปนเรื่องอุทธรณตอศาลแรงงาน 
โดยไมจําตองฟองเจาหนาที่ของรัฐเปนจําเลย เพราะการฟองเจาหนาที่ของรัฐเปนจําเลยนั้น 
นอกจากจะเปนการสรางความรูสึกที่ไมดีตอผูที่เกี่ยวของแลว ยังสรางความไมสบายใจแก
เจาหนาท่ีของรัฐ ซึ่งใชอํานาจวินิจฉัยไปตามหนาที่ดวยความบริสุทธิ์ใจดวย อยางไรก็ตาม 
เนื่องจากระบบศาลยุติธรรมของเราชินกับการฟองเปนคดีมีขอพิพาท เจาหนาที่จึงตองตกเปน
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จําเลยตอไปอีกจนกวาจะมีการเปล่ียนแปลงระบบการรับฟอง หรือเปลี่ยนแปลงกฎหมายในเรื่องนี้
ใหชัดขึ้น”17 

(1.5)  วิธีพิจารณาคดีของศาลแรงงาน 
เนื่องจากคดีแรงงานเปนคดีที่มีลักษณะพิเศษแตกตางไปจากคดีแพงและอาญาทั่วไป

เพราะ โดยปกติจะเปนคดีที่เปนขอขัดแยงระหวางนายจางกับลูกจางตามสัญญาจางแรงงาน หรือ
เกี่ยวกับสิทธิของนายจางและลูกจางตามกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน และกฎหมาย
แรงงานสัมพันธ ซึ่งขอขัดแยงดังกลาวควรไดรับการพิจารณาโดยผูพิพากษา ซึ่งเปนผูที่มีความรู
ความเขาใจในปญหาแรงงานรวมกับผูพิพากษาสมทบฝายนายจางและฝายลูกจาง ทั้งการ
ดําเนินคดีควรเปนไปโดยสะดวก ประหยัด รวดเร็ว เสมอภาคและเปนธรรม เพื่อใหคูความมีโอกาส
ประนีประนอมยอมความและสามารถกลับไปทํางานรวมกันโดยไมเกิดความรูสึกเปนอริตอกัน ใน
การพิจารณาคดีจึงไดยกเวนขั้นตอนและวิธีการตางๆ ที่บัญญัติไวในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพง หลายกรณีดวยกัน เพื่อใหเกิดความคลองตัวยิ่งขึ้น18 

ในคดีฟองเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ศาลแรงงานจะรับฟงพยานใหม
โดยใหฝายโจทกซึ่งเปนผูกลาวอางวาคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานไมชอบดวยกฎหมายเปน
ฝายนําสืบกอนและใหฝายจําเลยนําสืบแกขอกลาวหาตามหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงใน
ทุกคดี19  แลวศาลจะเปนผูวินิจฉัยถึงความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน
อีกครั้งหนึ่ง ซึ่งวิธีพิจารณาของศาลแรงงานในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานนั้น จะตัดขาดจากขั้นตอนการพิจารณาวินิจฉัยของพนักงานตรวจแรงงาน 
โดยศาลจะรับฟงขอเท็จจริงจากคูความในคดีใหม แลวตัดสินชี้ขาดคดีไปตามที่ศาลแรงงานได
ขอเท็จจริงที่รับฟงมา  

แตมีขอสังเกตวาในบางคดีศาลไดตั้งประเด็นพิพาทในลักษณะเหมือนกับคดีปกครอง 
คือ พนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจหนาที่โดยชอบดวยกฎหมายหรือไม ใชดุลพินิจโดยชอบหรือไม 
และปฏิบัติตามขั้นตอนของกฎหมายโดยชอบหรือไม20 แตประเด็นที่โจทกกับจําเลยโตแยงกันไมใช

                                                           
17เกษมสันต วิลาวรรณ, การดําเนินคดีในศาลแรงงาน พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพฯ : โรง

พิมพรุงเรืองธรรม, 2528), หนา 28. 
18หมายเหตุทายพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน 

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

2648/2544, 2737/2544 และ 6879/2544 
20คําพิพากษาศาลแรงงานกลางหมายเลขแดงที่ 1222/2542 
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ประเด็นเร่ืองพนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจหรือไม ไดปฏิบัติตามขั้นตอนของกฎหมายหรือไม หรอื
ใชดุลพินิจโดยชอบหรือไม แตเปนการโตแยงกันวาคําวินิจฉัยของพนักงานตรวจแรงงานที่วินิจฉัย
วานายจางจะตองจายเงินแกลูกจางนั้นถูกตองตามกฎหมายคุมครองแรงงานหรือไมเทานั้น ซึ่งใน
การวินิจฉัยในประเด็นดังกลาวตองรับฟงพยานจากฝายนายจางและลูกจางเปนหลัก เพราะในการ
วินิจฉัยวาพนักงานตรวจแรงงานวินิจฉัยถูกตองหรือไมนั้นก็ตองรับฟงพยานจากนายจางและ
ลูกจางเหมือนกับการวินิจฉัยของพนักงานตรวจแรงงานนั่นเอง ดังนั้น ในที่สุดแลวศาลก็ตองรับฟง
ขอเท็จจริงใหมเพื่อจะพิสูจนวาพนักงานตรวจแรงงานวินิจฉัยถูกตองหรือไม ทําใหการพิจารณาคดี
ดังกลาวเปนการวินิจฉัยขอพิพาทระหวางนายจางกับลูกจางไมใชวินิจฉัยขอพิพาทระหวางนายจาง
กับพนักงานตรวจแรงงาน 

สําหรับที่ศาลตั้งประเด็นวาพนักงานตรวจแรงงานใชดุลพินิจโดยชอบหรือไมนั้น ดังที่
ไดอธิบายในบทที่ 3 แลววา คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่เปนการวินิจฉัยขอพิพาททางแพง
ระหวางนายจางกับลูกจางนั้น กฎหมายไมไดใหอํานาจดุลพินิจแกพนักงานตรวจแรงงานเลย *

พนักงานตรวจแรงงานตองวินิจฉัยไปตามสิทธิหนาที่ระหวางนายจางกับลูกจางที่กฎหมายกําหนด
รายละเอียดไวแลวเทานั้น แมวาจะตองตีความกฎหมายในถอยคําของบทบัญญัติที่ไมเจาะจงบาง 
แตก็ไมใชอํานาจดุลพินิจที่จะเลือกความหมายได ดังนั้นเมื่อคดีถึงชั้นศาล ศาลจึงรับฟงขอเท็จจริง
ใหมและวินิจฉัยใหมตามที่เห็น ดังนั้น การพิจารณาคดีของศาลแรงงานในคดีอุทธรณคําวินิจฉัยขอ
พิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจางของพนักงานตรวจแรงงานนั้นเปนการชําระขอพิพาท
ระหวางนายจางกับลูกจางเพราะสภาพของขอพิพาทดังกลาวมีวัตถุแหงขอพิพาทเปนการโตแยง
สิทธิระหวางนายจางกับลูกจาง การพิจารณาคดีของศาลแรงงานในคดีฟองเพิกถอนคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานจึงเหมือนกับการที่ศาลสูงทบทวนคําพิพากษาของศาลลางเทานั้น โดย
พนักงานตรวจแรงงานเปนเหมือนศาลลาง และศาลแรงงานเปนศาลสูง  

และในทุกคดีเปนการโตแยงกันวาวาสิทธิหนาที่ระหวางนายจางกับลูกจางที่พนักงาน
ตรวจแรงงานวินิจฉัยนั้นถูกตองหรือไม ซึ่งเปนการโตแยงกันในประเด็นความชอบดวยกฎหมาย
สารบัญญัติคือสิทธิหนาที่ระหวางนายจางกับลูกจางตามกฎหมายคุมครองแรงงาน ไมใชโตแยงกัน
ในกฎหมายวิธีสบัญญัติคือขั้นตอนวิธีการวินิจฉัยออกคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานซึ่งเปน
ความชอบดวยกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

ดังนั้นแมศาลแรงงานจะตั้งประเด็นวา “โจทกมีสิทธิขอเพิกถอนคําสั่งของพนักงาน
ตรวจแรงงานหรือไม”ก็ตาม การกําหนดประเด็นดังกลาวไมไดทําใหคดีดังกลาวกลายเปนคดี
ปกครองแตอยางใด แตกลับทําใหการพิจารณาคดีดังกลาวเปนคดีแพงทั่วไปกลาวคือทําใหโจทก

                                                           
* โปรดดูบทที่ 3 หนา 82-86. 
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ตองเปนฝายนําสืบเพื่อพิสูจนวาคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานไมชอบดวยขอเท็จจริงและขอ
กฎหมายอยางไร ซึ่งเปนหลักการสืบพยานในระบบกลาวหาแบบคดีแพง ซึ่งเปนการแตกตางจาก
คดีปกครองทั่วไปที่ใชระบบไตสวน เนื่องจากฝายปกครองเปนผูครอบครองขอเท็จจริง จึงไดเปรียบ
ประชาชนผูฟองคดี ศาลปกครองจึงตองไตสวนขอเท็จจริงเพื่อตรวจสอบคําส่ังทางปกครองวาชอบ
ดวยกฎหมายหรือไม อันเปนการคุมครองสิทธิของประชาชนผูฟองคดี 

แตในคดีอุทธรณคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพง
ระหวางนายจางกับลูกจางนั้น ขอเท็จจริงที่เปนพยานหลักฐานในคดีสวนใหญอยูที่นายจางและ
ลูกจาง ไมไดอยูที่พนักงานตรวจแรงงาน ซึ่งมีลักษณะพิเศษตางจากคดีปกครองทั่วไป ดังนั้นหาก
ฝายใดไมพอใจคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานศาลจึงใหเปนฝายนําสืบวาคําสั่งของพนักงาน
ตรวจแรงงานไมชอบดวยกฎหมายอยางไร ทั้งนี้เนื่องจากการฟองคดีของฝายหนึ่งจะทําใหอีกฝาย
หนึ่งถูกกระทบสิทธิในดานลบหรือรับภาระ เชน การที่นายจางฟองเพิกถอนคําสั่งพนักงานตรวจ
แรงงานที่สั่งใหนายจางจายคาชดเชยแกลูกจาง หากศาลไดมีคําพิพากษาใหตามฟองของนายจาง 
ยอมทําใหฝายของลูกจางเสียสิทธิที่จะไดรับเงินตามคําสั่ง พนักงานตรวจแรงงานหรือฝายปกครอง
ไมไดเสียหายโดยตรงอยางคดีปกครองทั่วไปที่การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองจะมีผลกระทบกับ
การดําเนินงานเพื่อประโยชนสาธารณะของฝายปกครองโดยตรง แตสําหรับคําสั่งพนักงานตรวจ
แรงงานแลวฝายปกครองเปนผูรับประโยชนจากคําสั่งในฐานะที่เปนผูดําเนินงานบริการสาธารณะ
ดานรักษาความสงบเรียบรอยทางแรงงานซึ่งเปนผูรับประโยชนโดยออมเทานั้น แมวาในทางทฤษฎี
จะถือวาการคุมครองลูกจางจะเปนประโยชนสาธารณะตามกฎหมายคุมครองแรงงานก็ตาม แตใน
ความเปนจริงแลวประโยชนของลูกจางซึ่งเปนประโยชนของเอกชนกับประโยชนสาธารณะนั้นมี
ความคาบเกี่ยวกันอยางแยกกันไมออก ในเมื่อการฟองคดีของนายจางจะทําใหลูกจางเสีย
ประโยชน ศาลก็เลยใหฝายนายจางเปนฝายนําสืบตามหลักกฎหมายพยานในคดีแพง 

ดังนั้นจึงสรุปไดวา วิธีพิจารณาคดีอุทธรณคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่เปนคํา
วินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจางที่ขึ้นสูศาลแรงงานนั้นมีลักษณะของคดี
แรงงานซึ่งเปนคดีแพงมากกวาคดีปกครอง 

(1.6) อํานาจของศาลในการตรวจสอบคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน 
การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานโดยศาล

แรงงานนั้น พิจารณาไดจากกรณีตางๆที่ศาลวินิจฉัยวาคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานไมชอบดวย
กฎหมายและเพิกถอนคําสั่งดังกลาว โดยแยกพิจารณาตามเหตุที่ศาลใชกลาวอางวาคําสั่ง
พนักงานตรวจแรงงานไมชอบดวยกฎหมาย 
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1.หลักเกณฑที่ศาลใชพิจารณาความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งของพนักงาน
ตรวจแรงงาน 

เหตุที่ศาลเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานนั้น ศึกษาไดจากคําพิพากษาของ
ศาล แตในขณะนี้คําพิพากษาของศาลเกี่ยวกับคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานยังมีไมมากนัก 
เนื่องจากคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่วินิจฉัยขอพิพาททางแพงนั้น เปนทางเลือกหนึ่งในการ
ระงับขอพิพาทระหวางนายจางกับลูกจาง โดยที่นายจางกับลูกจางสามารถนําขอพิพาทไปสูศาล
โดยไมตองผานขั้นตอนของพนักงานตรวจแรงงานก็ได ดังนั้น คดีที่ข้ึนสูศาลที่ผานการออกคําส่ัง
ของพนักงานตรวจแรงงานจึงมีนอยและสวนใหญจะเปนคดีที่ลูกจางฟองขอใหศาลบังคับตาม
คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ไมใชคดีฟองขอใหศาลเพิกถอนคําส่ัง แตคําพิพากษาเฉพาะที่มี
ขณะนี้ก็พอสามารถจําแนกเหตุในการเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานได 

ก.  คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่ออกโดยปราศจากอํานาจ 
คําพิพากษาฎีกาที่ 5877/2544 พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 

123  มีลักษณะเปนการกําหนดใหลูกจางเลือกใชสิทธิทางใดทางหนึ่งแตเพียงทางเดียว กลาวคือ 
จะใชสิทธิฟองคดีตอศาลแรงงานหรือจะยื่นคํารองตอพนักงานตรวจแรงงานก็ได แตจะใชสิทธิ
พรอมกันทั้งสองทางไมได หากลูกจางเลือกใชสิทธิฟองคดีตอศาลแรงงานก็เทากับสละสิทธิที่จะยื่น
คํารองตอพนักงานตรวจแรงงานอยูในตัว 

การที่ลูกจางยื่นฟองโจทกซึ่งเปนนายจางตอศาลแรงงานขอใหบังคับโจทกจายคาจาง
ที่คางถือวาลูกจางเลือกใชสิทธิที่จะฟองตอศาลแรงงาน จึงหมดสิทธิที่จะยื่นคํารองตอพนักงาน
ตรวจแรงงานตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 123  แลว เมื่อตอมาลูกจาง
ไดไปยื่นคํารองตอพนักงานตรวจแรงงานอีกในขณะที่คดีดังกลาวยังอยูในระหวางการพิจารณาเพื่อ
ขอใหโจทกจายเงินคาจางที่ไดยื่นฟองไวแลว และคาจางในเดือนถัดมาตอเนื่องกัน ซึ่งถือวาเปน
เร่ืองเดียวกัน พนักงานตรวจแรงงานจึงไมมีอํานาจพิจารณาคํารองของลูกจาง แมตอมาลูกจางจะ
ไดถอนฟองคดีดังกลาวก็ไมทําใหพนักงานตรวจแรงงานกลับมามีอํานาจพิจารณาคํารองนั้นขึ้นมา
อีก” 

ข.  คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่ออกโดยสําคัญผิดในขอเท็จจริง 
เปนกรณีที่พนักงานตรวจแรงงานไดออกคําสั่งโดยอาศัยขอเท็จจริงที่ไมมีอยูจริง หรือ

ฟงขอเท็จจริงผิดไป เชน 
คําพิพากษาฎีกาที่ 2090/2540 นายจางฟองเพิกถอนคําส่ังของพนักงานตรวจ

แรงงานที่สั่งใหนายจางจายคาชดเชยและคาจางแกลูกจางซึ่งนายจางไดเลิกจาง เนื่องจากนายจาง
เลิกจางโดยไมมีหนังสือเลิกจางและไมระบุเหตุผลของการเลิกจาง นายจางอางวาไดเลิกจางโดยทาํ
เปนหนังสือโดยระบุเหตุผลของการเลิกจางไวแลว ศาลแรงงานกลางพิจารณาแลววินิจฉัยวา 
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นายจางบอกเลิกจางเปนหนังสือและไดระบุเหตุที่เลิกจางโดยไมตองจายเงินคาชดเชยไวแลวตาม
เอกสารที่นายจางอางพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน พนักงานตรวจแรงงาน
อุทธรณตอศาลฎีกา ศาลฎีกาแผนกคดีแรงงานเห็นวา ที่พนักงานตรวจแรงงานคัดคานวาลูกจางไม
เคยไดรับหนังสือเลิกจางจากนายจางนั้นในประเด็นดังกลาวศาลแรงงานรับฟงขอเท็จจริงวา
นายจางบอกเลิกจางลูกจางเปนหนังสือไดระบุเหตุเลิกจางโดยนายจางไมตองจายคาชดเชยตาม
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 119 ไวแลว อุทธรณของพนักงานตรวจ
แรงงานดังกลาวเปนการโตแยงดุลพินิจในการรับฟงพยานหลักฐานของศาลแรงงานกลาง จึงเปน
อุทธรณในขอเท็จจริงตองหามอุทธรณตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดี
แรงงาน พ.ศ. 2522 มาตรา 54 วรรคหนึ่ง ศาลฎีกาไมรับวินิจฉัย 

คําพิพากษาฎีกาที่ 6879/2544 นายจางฟองเพิกถอนคําส่ังของพนักงานตรวจ
แรงงานที่สั่งใหนายจางจายคาชดเชยแกลูกจางซึ่งไดเลิกจาง โดยนายจางอางวาลูกจางเปนฝาย
ขาดงานละทิ้งหนาที่เปนเวลา 3 วันทํางานติดตอกัน โดยไมมีเหตุสมควรจึงไมตองจายคาชดเชย 
พนักงานตรวจแรงงานใหการวาลูกจางไมไดละทิ้งหนาที่เปนเวลา 3 วันทํางานติดตอกัน ศาล
แรงงานกลางรับฟงขอเท็จจริงวานายจางยังไมไดเลิกจางลูกจาง คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน
ใหนายจางจายคาชดเชยแกลูกจางเปนการไมชอบพิพากษาใหเพิกถอนคําส่ังของพนักงานตรวจ
แรงงาน พนักงานตรวจแรงงานอุทธรณตอศาลฎีกา ศาลฎีกาพิพากษายืน 

ค. คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่ออกโดยสําคัญผิดในขอกฎหมาย 
คําพิพากษาฎีกาที่ 496/2544  “ที่โจทก(นายจาง) อุทธรณวา การที่ศาลแรงงานกลาง

เห็นดวยกับคําส่ังที่ 11/2542 ของจําเลยทั้งสอง(พนักงานตรวจแรงงาน) ซึ่งวินิจฉัยวา การที่โจทก
เลิกจางลูกจางโดยไมไดทําเปนหนังสือพรอมระบุเหตุผลที่เลิกจางไวในหนังสือบอกเลิกสัญญาจาง 
โจทกจะอางเหตุวาลูกจางจงใจทําใหโจทกไดรับความเสียหายเพื่อปฏิเสธความรับผิดในการจาย
คาชดเชยไมได และพิพากษายกฟองโดยไมอนุญาตใหโจทกและจําเลยทั้งสองนําพยานเขาสืบวา
ลูกจางจงใจทําใหโจทกไดรับความเสียหายหรือไม คําพิพากษาของศาลแรงงานกลางจึงไมชอบ
ดวยกฎหมายนั้น  มีปญหาวา การที่ศาลแรงงานกลางนํามาตรา 17 วรรคสาม แหง
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาปรับแกคดี แลววินิจฉัยเชนเดียวกับคําส่ังที่ 
11/2542 ของจําเลยทั้งสองวา ในการเลิกจางดวยวาจา นายจางไมอาจยกเหตุตามมาตรา 119 
แหงพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 ข้ึนอางเพื่อปฏิเสธไมตองรับผิดจายคาชดเชย 
ขอเท็จจริงจึงตองฟงวา โจทกเลิกจางลูกจางโดยลูกจางไมไดกระทําความผิด  เปนการวินิจฉัย
ถูกตองหรือไม 

เม่ือพิเคราะหบทบัญญัติมาตรา 17 วรรคสองแลว จะเห็นวาไดกําหนดหลักการเรื่อง
การบอกกลาวลวงหนาเพื่อเลิกสัญญาจางขึ้นใหมเปนพิเศษยิ่งกวาประมวลกฎหมายแพงและ
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พาณิชย มาตรา 582 โดยกําหนดวา ในกรณีที่เลิกสัญญาจางโดยบอกกลาวลวงหนาเปนหนังสือให
อีกฝายหนึ่งทราบเมื่อถึงหรือกอนจะถึงกําหนดจายคาจางคราวหนึ่งคราวใด เพื่อใหเปนผลเลิก
สัญญากันเมื่อถึงกําหนดจายคาจางคราวถัดไปขางหนาก็ได แตการบอกกลาวลวงหนาที่ไดทําเปน
หนังสือดังกลาวไดถูกจํากัดโดยมาตรา 17 วรรคทายวา ไมใหใชบังคับแกการเลิกจางตามมาตรา 
119 และประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 583 ซึ่งหมายความวา ถามีเหตุเลิกจางตาม
บทบัญญัติทั้งสองมาตราดังกลาว นายจางมีสิทธิบอกเลิกสัญญาจางดวยวาจาไดทันที  โดยไม
ตองบอกกลาวเลิกสัญญาจางลวงหนาเปนหนังสือ  แตทั้งนี้จะตองอยูภายใตหลักเกณฑวาถา
นายจางประสงคจะยกเหตุมาตรา 119 แหงพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 ขึ้นอาง
เปนขอปฏิเสธไมตองจายคาชดเชย นายจางจะตองแจงเหตุนั้นใหลูกจางทราบขณะบอกเลิกจาง
ดวยวาจา  ซึ่งในคดีนี้โจทกก็ระบุในฟองแลววา ขณะท่ีโจทกบอกเลิกจางลูกจางดวยวาจาเนื่องจาก
ลูกจางจงใจทําใหทรัพยสินของโจทกเสียหาย โจทกไดแจงเหตุแหงการเลิกจางดังกลาวใหลูกจาง
ทราบดวยแลว  แตจําเลยทั้งสองไมไดใหการปฏิเสธในเรื่องนี้ จึงตองถือวาจําเลยทั้งสองยอมรับ
ขอเท็จจริงดังกลาว  สวนบทบัญญัติในมาตรา 17 วรรคสาม แหงบทกฎหมายดังกลาวที่วา ในกรณี
ที่นายจางเปนฝายบอกเลิกสัญญาจาง ถานายจางไมไดระบุเหตุผลไวในหนังสือบอกเลิกสัญญา
จางนายจางจะยกเหตุตามมาตรา 119 ข้ึนอางในภายหลังไมไดนั้น คงมีความหมายเพียงวาใน
กรณีนายจางเปนฝายบอกเลิกสัญญาจางโดยทําเปนหนังสือหากนายจางประสงคจะยกเหตุผล
ตามมาตรา 119 ขึ้นอางเพื่อไมตองจายคาชดเชย นายจางจะตองระบุเหตุดังกลาวนั้นไวในหนังสือ
บอกเลิกสัญญาจางดวย มิฉะนั้นนายจางก็ตองจายคาชดเชยใหแกลูกจาง มาตรา 17 วรรคสาม 
จึงหาไดบังคับเด็ดขาดหามมิใหนายจางเลิกจางลูกจางดวยวาจาไม  

คดีจึงยังมีประเด็นขอพิพาทอีกขอหนึ่งวาลูกจางจงใจทําใหทรัพยสินของโจทก
เสียหายหรือไม เม่ือขอเท็จจริงยังไมปรากฎวาลูกจางจงใจทําใหทรัพยสินของโจทกเสียหายอันจะ
เปนเหตุที่โจทกมีสิทธิเลิกจางไดโดยไมตองจายคาชดเชย ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
พ.ศ. 2541 มาตรา 119(2) หรือไม  จึงควรใหมีการนําสืบพยานใหไดความวาลูกจางจงใจทําให
ทรัพยสินของโจทกเสียหายหรือไมดวย ที่ศาลแรงงานกลางอนุญาตใหโจทกจําเลยนําพยานเขาสืบ
เพียงประเด็นเดียววา มีเหตุเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่ 11/2542 ของจําเลยทั้งสอง  
เนื่องจากจําเลยทั้งสองมีคําสั่งในการปฏิบัติหนาที่ไปโดยไมเปนธรรมและมีเหตุโกรธเคืองกับฝาย
โจทกหรือไม  แลวพิพากษายกฟองโจทกนั้น ศาลฎีกาไมเห็นพองดวย อุทธรณของโจทกฟงขึ้น 

พิพากษายกคําพิพากษาศาลแรงงานกลาง ใหศาลแรงงานกลางสืบพยานโจทกและ
จําเลยทั้งสองในประเด็นวาลูกจางจงใจทําใหทรัพยสินของโจทกเสียหายหรือไม  แลวพิพากษาใหม
ตามรูปคดี” 
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ง. คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานที่ออกโดยผิดพลาดในการปรับขอเท็จจริงเขากับ
ขอกฎหมาย  

คําพิพากษาฎีกาที่ 8193/2543 ที่พนักงานตรวจแรงงานอุทธรณวา การที่นายจางสั่ง
ใหลูกจางบางสวนหยุดงานเปนการชั่วคราว โดยพิจารณาถึงคนมิใชพิจารณาจากงาน จึงไมเปน
เหตุใหนายจางสั่งใหหยุดกิจการชั่วคราวไดนั้น เห็นวา เหตุจําเปนของนายจางในคดีนี้มีมูลเหตุมา
จากงานที่สวนการประกอบลดนอยลง ซึ่งก็มีผลโดยตรงถึงคน คือมีงานไมเพียงพอใหลูกจางใน
สวนดังกลาวทํา เมื่อโจทกประสบปญหาดานการตลาด คําสั่งซื้อสินคาลดลงมาก ทําใหสวนการ
ประกอบมีคําส่ังซื้อลดลง ถือวาเปนเหตุจําเปนที่นายจางสามารถสั่งใหหยุดกิจการทั้งหมดหรือ
บางสวนเปนการชั่วคราวได การที่นายจางสั่งใหลูกจางที่ทํางานในสวนการประกอบหยุดงาน
ชั่วคราว 2 เดือน จึงชอบดวยมาตรา 75 แหงพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 แลว ซึ่ง
ในชวงที่หยุดกิจการนั้น นายจางตองจายเงินใหแกลูกจางไมนอยกวารอยละ 50 ของคาจาง แต
นายจางไดจายเงินใหแกลูกจางในอัตรารอยละ 70 ของคาจางในวันทํางาน เบี้ยขยันเดือนละ 
1,000 บาท และคาอาหารเดือนละ 480 บาท รวมแลวประมาณรอยละ 80 ของคาจาง นับวาเปน
คุณแกลูกจางอยูแลว นายจางจึงไมมีหนาที่ตองจายคาจางปกติเต็มจํานวนใหแกลูกจางที่นายจาง
สั่งใหหยุดงานชั่วคราวอีก ที่ศาลแรงงานกลางพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจ
แรงงานมานั้นชอบแลว 

คําพิพากษาฎีกาที่ 1694/2544 ศาลฎีกาแผนกคดีแรงงานวินิจฉัยวา “ปญหาตอง
วินิจฉัยตามอุทธรณของนายจางวา เงินคาตรวจรักษาคนไขที่ลูกจางไดรับจากนายจางเปนคาจาง
ซึ่งตองนําไปเปนฐานในการคํานวณคาชดเชยใหแกลูกจางหรือไม และคําส่ังของพนักงานตรวจ
แรงงานชอบดวยกฎหมายหรือไม พิเคราะหแลว พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 
มาตรา 5 บัญญัติวา “คาจาง” หมายความวา เงินที่นายจางและลูกจางตกลงกันจายเปน
คาตอบแทนในการทํางานตามสัญญาจางสําหรับระยะเวลาการทํางานปกติเปนรายชั่วโมง รายวัน 
รายสัปดาห รายเดือน หรือระยะเวลาอื่น หรือจายใหโดยคํานวณตามผลงานที่ลูกจางทําไดในเวลา
ทํางานปกติของวันทํางาน และใหหมายความรวมถึงเงินที่นายจางจายใหแกลูกจางในวันหยุด และ
วันลาที่ลูกจางมิไดทํางาน แตลูกจางมีสิทธิไดรับตามพระราชบัญญัตินี้” คาจางตามบทบัญญัติ
ดังกลาวจึงมีสาระสําคัญ 3 ประการ คือ ประการแรก คาจางตองเปนเงินที่นายจางกับลูกจางตกลง
จายกันตามสัญญาจาง ประการที่สอง เงินที่จายดังกลาวนายจางจายใหแกลูกจางเพื่อตอบแทน
การทํางานหรือผลงานที่ลูกจางทําไดสําหรับระยะเวลาทํางานปกติของวันทํางาน ประการที่สาม 
เงินที่นายจางจายใหแกลูกจางในวันหยุดและวันลาซึ่งลูกจางมิไดทํางาน แตลูกจางมีสิทธิไดรับ
ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงาน พ.ศ. 2541 คดีนี้ศาลแรงงานกลางฟงขอเท็จจริงวาเงินคา
ตรวจรักษาคนไขที่แพทยของโรงพยาบาลนายจางรวมทั้งลูกจางไดรับ เปนเงินจากการที่แพทยแต
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ละคนใชดุลพินิจกําหนดขึ้นในการตรวจรักษาคนไขแตละราย ไดแก คาตรวจวินิจฉัยโรค คาผาตัด 
และคาเยี่ยมไข เปนตน ทั้งนี้นายจางไดกําหนดอัตราคาตรวจรักษาคนไขไวเพื่อใหแพทยถือปฏิบัติ
เปนแนวเดียวกัน เมื่อแพทยกําหนดคาตรวจรักษาคนไขไวแลว เจาหนาที่การเงินของนายจางจะ
เปนผูเก็บเงินคาตรวจรักษาคนไขพรอมกับคายา คาเวชภัณฑและอ่ืน ๆ จากคนไขในคราวเดียวกัน 
โดยออกใบเสร็จรับเงินในนามของนายจางใหแกคนไข แลวนายจางจายเงินคาตรวจรักษาคนไข
ดังกลาวใหแกแพทยในภายหลัง ทุกวันที่ 10 และวันที่ 25 ของแตละเดือน โดยนายจางหักเงินไว
สวนหนึ่งคิดเปนรอยละจากจํานวนเงินคาตรวจรักษาคนไขตามที่ตกลงกัน เห็นวา แมเงินคาตรวจ
รักษาคนไขจะเปนเงินที่นายจางจายใหแกลูกจางตามขอตกลงในสัญญาจางตามหลักเกณฑ 
ประการแรก แตเงินดังกลาวมีลักษณะเปนเงินที่คนไขจายใหแกแพทยที่ตรวจรักษาคนไขโดยให
นายจางรับไวแทน แลวจายคืนใหแกแพทยที่ตรวจรักษาคนไขในภายหลังโดยหักเงินสวนหนึ่งไว จึง
มิใชเงินของนายจางที่จายใหแกลูกจางเพื่อตอบแทนการทํางานหรือผลงานที่ลูกจางทําไดสําหรับ
ระยะเวลาทํางานปกติของวันทํางานตามหลักเกณฑประการที่สอง และมิใชเงินที่นายจางจาย
ใหแกลูกจางในวันหยุดและวันลาซึ่งลูกจางมิไดทํางาน แตลูกจางมีสิทธิไดรับตามพระราชบัญญัติ
คุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ตามหลักเกณฑประการที่สาม จึงมิใชคาจาง ไมตองนําไปเปนฐานเพื่อคํานวณ
คาชดเชยใหแกลูกจาง ที่ศาลแรงงานกลางวินิจฉัยวาเงินดังกลาวเปนคาจาง คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน
ชอบดวยกฎหมาย ไมมีเหตุท่ีจะเพิกถอนและพิพากษายกฟองนั้น ศาลฎีกาไมเห็นพองดวย อุทธรณของนายจาง
ฟงขึ้น พิพากษากลับ ใหเพิกถอนคําสั่งท่ี 36/2542 ของพนักงานตรวจแรงงาน 

2. ผลของการเพิกถอนคําสั่ง 
ผลของการเพิกถอนคําส่ังพนักงานตรวจแรงงานแบงไดตามลักษณะของคดี ดังนี้ 
ก. กรณีพนักงานตรวจแรงงานสั่งใหนายจางจายเงินแกลูกจาง ฝายนายจางฟองเพิกถอน

คําสั่ง ศาลพิพากษาเพิกถอนคําสั่ง ผลคือนายจางไมมีหนาที่จายเงินใหแกลูกจาง  แตมีปญหาวาลูกจาง
จะฟองคดีใหมโดยฟองคดีตอศาลโดยตรงไมผานการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ซึ่งเปนการ
ฟองคดีโดยอาศัยมูลหนี้ทางแพงเพราะเปนการโตแยงสิทธิระหวานายจางกับลูกจาง ปญหาคือเปนการ
ฟองซ้ําหรือไม 

ข. กรณีพนักงานตรวจแรงงานมีคําสั่งวาลูกจางไมมีสิทธิไดรับเงินจากนายจาง ฝาย
ลูกจางฟองเพิกถอนคําสั่งและขอใหศาลมีคําพิพากษาใหนายจางจายเงินแกลูกจาง ศาลเพิกถอน
คําส่ังพนักงานตรวจแรงงานและวินิจฉัยใหมใหนายจางจายเงินแกลูกจาง โดยศาลใชอํานาจแทน
อํานาจออกคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานทั้งหมด21 โดยไมมีคําสั่งใหยอนสํานวนใหฝายปกครอง
ออกคําสั่งใหมอยางคดีปกครองที่ถือวาศาลไมอาจออกคําส่ังแทนฝายปกครองไดเพราะจะทําให
ศาลเปนผูบังคับบัญชาของฝายปกครองอันเปนการกาวกายอํานาจบริหาร ศาลมีอํานาจวินิจฉัยวา
                                                           

21คดหีมายเลขแดงที่ 2582-2583/2543 ศาลแรงงานกลาง 
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คําสั่งทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายและสั่งเพิกถอนเทานั้น ในคดีเพิกถอนคําส่ังพนักงานตรวจ
แรงงานจึงมีลักษณะเหมือนคดีแพงทั่วไปที่ศาลใชอํานาจชําระขอพิพาทระหวางเอกชนดวยตัวเอง 

ค. กรณีพนักงานตรวจแรงงานสั่งใหนายจางจายคาชดเชยแกลูกจางเพราะเห็นวา
นายจางเลิกจางโดยไมมีหนังสือเลิกจาง นายจางโตแยงวามีหนังสือเลิกจาง และลูกจางประกอบ
กิจการแขงกับนายจางนายจางจึงเลิกจางโดยไมตองจายคาชดเชย โดยพนักงานตรวจแรงงาน
ไมไดวินิจฉัยในประเด็นที่วาลูกจางประกอบกิจการแขงกับนายจางหรือไม ในชั้นศาลศาลไม
วินิจฉัยในประเด็นที่พนักงานตรวจแรงงานไมไดวินิจฉัยดังกลาว เมื่อมีการรับฟงพยานไดความวา
นายจางไดมีหนังสือเลิกจาง ศาลจึงเพิกถอนคําสั่งพนักงานตรวจแรงงาน มีปญหาวาพนักงาน
ตรวจแรงงานมีอํานาจออกคําสั่งใหมโดยวินิจฉัยในประเด็นที่ยังไมไดวินิจฉัยหรือไม ซึ่งถาเปนคดี
ปกครองทั่วไปฝายปกครองยอมมีอํานาจที่จะออกคําสั่งใหมใหถูกตอง แตกรณีนี้หากพนักงานออก
คําสั่งใหมใหนายจางจายคาชดเชยเพราะลูกจางไมไดประกอบกิจการแขงกับนายจางตามที่
นายจางตอสูซึ่งเปนประเด็นที่ศาลไมไดวินิจฉัย มีปญหาวาเมื่อมีการนําคดีมาสูศาลเพื่อเพิกถอน
คําสั่งหรือบังคับตามคําสั่งการนําคดีมาสูศาลดังกลาวจะเปนฟองซ้ําหรือไม ซึ่งกรณีนี้ศาลไมไดมี
คําส่ังเรียกลูกจางเขามาเปนจําเลยรวม และวินิจฉัยวาคําพิพากษาไมผูกพันลูกจางซึ่งไมไดเขามา
ในคดี22 ผูเขียนมีความเห็นวาศาลแรงงานควรวินิจฉัยในทุกประเด็นที่มีการโตแยงระหวางนายจาง
กับลูกจางโดยไมจําเปนที่จะตองเปนประเด็นที่พนักงานตรวจแรงงานไดวินิจฉัยมากอน เพราะจะ
ทําใหคดีเสร็จส้ินในคราวเดียว โดยศาลควรเรียกนายจางและลูกจางเขามาในคดีทั้งหมด ไมเชนนัน้
แลวจะทําใหลูกจางไดรับประโยชนชาออกไปอีก หรืออาจจะตองเสียหายจากความบกพรองของ
พนักงานตรวจแรงงานที่วินิจฉัยไมครบประเด็นดังคําพิพากษาขางตน 

ง. จากคําพิพากษาของศาลยังไมมีกรณีที่ศาลเพิกถอนคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานเนื่องจากไม
ชอบดวยกฎหมายวิธีสบัญญัติ* แตหากมีกรณีที่ศาลไดเพิกถอนคําสั่งดวยเหตุดังกลาวเกิดขึ้น พนักงานตรวจ
แรงงานมีอํานาจออกคําสั่งใหมใหถูกตองตามกระบวนการขั้นตอนหรือไม หรือศาลจะใชอํานาจพิจารณาคดีโดย
มีการสืบพยานใหมและชําระคดีใหมทั้งหมด  

กลาวโดยสรุปแลว การฟองคดีขอใหศาลตรวจสอบคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่
เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจางนั้น มีลักษณะของคดีแพงมากกวาคดี
ปกครอง และในทางปฏิบัติของศาลแรงงานไดพิจารณาพิพากษาคดีดังกลาวอยางคดีแรงงานซึ่ง
เปนคดีแพง  

                                                           
22คําพิพากษาฎีกาที่ 2090/2544 
* กระบวนการขั้นตอนการออกคําสั่งไมถกูตองตามพระราชบัญญัติวิธปีฏบิตัิราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในขั้นตอนที่เปนสาระสําคัญ เชน การ ไมไดรับฟงคูความใหครบทุกฝาย 
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(2) คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานใหนายจางหรือลูกจางฝายใดฝายหนึ่ง
ปฏิบัติ  

เปนคําสั่งพนกังานตรวจแรงงานในกรณีอ่ืนๆ ที่ไมใชคําสั่งท่ีเปนคําวินจิฉัยขอพพิาท
ทางแพง ซึ่งไดแก คําสั่งเกี่ยวกับความปลอดภัยในการทํางาน หรือคําสั่งใหยึด อายัด ขาย
ทอดตลาดทรัพยสินของผูไมนําสงเงินกองทุนสงเคราะหลูกจาง หรือคําสั่งใหนายจางปฏิบตัติาม
กฎหมายคุมครองแรงงานที่ออกโดยอาศัยอํานาจตาม มาตรา 139(3) เชน คําสั่งใหนายจางจดัทํา
ทะเบียนลูกจางใหถูกตอง เปนตน คําส่ังกรณีเหลานี้จะมีผูรับคําสั่งฝายเดียว สวนใหญจะเปน
นายจาง สวนลูกจางนั้นถือวาเปนผูมีสวนไดเสียแตไมใชผูรับคําสั่งโดยตรง เชน คําส่ังใหนายจาง
หยดุการใชเครื่องจกัรหรืออุปกรณ ผูรับคาํสั่งคือนายจาง แตลูกจางไดรับผลกระทบจากคําสั่ง คือ

ไมสามารถทํางานโดยใชเครือ่งจักรอุปกรณนั้นได  
สําหรับคดีฟองขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานกรณีอ่ืนๆ ที่ไมใชคําสั่ง

ที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงนั้น ถือวาเปนคดีปกครองที่ชัดเจนเนื่องจากนายจางพิพาทกับ
ฝายปกครองโดยตรง ไมใชนายจางพิพาทกับลูกจางแลวพนักงานตรวจแรงงานเขามาเปนคนกลาง
วินิจฉัยอยางคําสั่งระงับขอพิพาททางแพง ซึ่งมีลักษณะของคดีแรงงานมากกวาคดีปกครอง แต
การฟองเพิกถอนคําสั่งกรณีนี้ เปนขอพิพาทระหวางเอกชนกับฝายปกครองโดยตรง เชน หาก
พนักงานตรวจแรงงานสั่งใหนายจางหยุดใชเครื่องจักร นายจางยอมถูกกระทบสิทธิโดยตรงใน
ฐานะผูรับคําสั่ง สวนลูกจางถึงแมจะไมไดรับผลกระทบก็อยูในฐานะ “ผูมีสวนไดเสีย” เทาน้ัน 

แตการศึกษาคดีฟองเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน กรณีเหลานี้ยังไมมี
ตัวอยางคําพิพากษาของศาลแตอยางใด ดังนั้น จึงตองวิเคราะหโดยอาศัยแนวคําพิพากษาศาล
ฎีกาเกี่ยวกับคดีปกครอง ซึ่งเปนบรรทัดฐานของศาลยุติธรรมมาวิเคราะหคดีฟองเพิกถอนคําสั่ง
ของพนักงานตรวจแรงงานตอศาลแรงงานซึ่งเปนศาลยุติธรรม 

(2.1)  เหตุที่ขอใหศาลตรวจสอบคําส่ัง 
ในการรับฟองคดีปกครองของศาลยุติธรรมนั้น เปนไปในทํานองเดียวกับอํานาจ

หนาท่ีของศาลในการรับฟองในคดีทั่วๆไป เนื่องจากศาลยุติธรรมยังไมไดแยกความคิดทาง
กฎหมายปกครองเปนพิเศษออกจากกฎหมายเอกชน การรับฟองคดีปกครองของศาลยุติธรรมจึง
พิจารณาตามบทบัญญัติที่บัญญัติไวในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 55 ซึ่งวาง
หลักเก่ียวกับการนําคดีข้ึนสูศาลวา ผูฟองคดีจะตองมีอํานาจฟอง กลาวคือ บุคคลผูนั้นจะตองเปน
ผูถูกโตแยงสิทธิ และการนําคดีปกครองข้ึนสูศาลก็จะมีลักษณะเปนกรณีที่สิทธิของผูฟองถูก
กระทบโดยมิชอบซึ่งอยางไรจะเปนการถูกกระทบสิทธิโดยมิชอบศาลมักจะตั้งรูปคดีในฐานละเมิด 
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สําหรับคดีปกครองในศาลปกครองนั้น ไดมีการกําหนดอํานาจฟองไวละเอียดชัดเจน
กวาอํานาจฟองคดีปกครองของศาลยุติธรรม ซึ่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 บัญญัติวา 

“ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปนี้ 
(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ

โดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออก กฎ คําสั่ง หรือการกระทําอื่นใด เนื่องจากกระทํา
โดยไมมีอํานาจ หรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตาม
รูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต 
หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน 
หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 

ฯลฯ” 
สําหรับกรณีมีบทบัญญัติกฎหมายตัดอํานาจศาลในการตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมายของคําสั่งทางปกครอง โดยบัญญัติวา “คําวินิจฉัยของฝายปกครองเปนที่สุด” ศาลฎีกาก็
ไดตีความวา เปนที่สุดในชั้นของฝายปกครอง ดังนั้น ศาลจึงสามารถตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายของคําสั่งทางปกครองได โดยศาลฎีกาไดวินิจฉัยวา “กรณีที่กฎหมายบัญญัติถึงการ
อุทธรณคําสั่งของเจาหนาที่ฝายบริหารและกฎหมายใหคําวินิจฉัยเปนที่สุดนั้น หมายความวา คํา
วินิจฉัยนั้นจะถึงที่สุดก็ตอเมื่อเปนคําวินิจฉัยที่ถูกตองตามกฎหมายที่ใหอํานาจมีคําสั่งและคํา
วินิจฉัยน้ันเทานั้น มิไดหมายความวาถาคําสั่งคําวินิจฉัยนั้นไมถูกตองตามกฎหมายก็จะถึงที่สุดจะ
นํามาฟองรองตอศาลไมไดไปดวย ศาลยอมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาไดวา คําสั่งคําวินิจฉัยนั้น
ถูกตองชอบดวยกฎหมายหรือไม”23  

ปจจุบัน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 62 ไดบัญญัติ
คุมครองสิทธิของบุคคลที่จะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถิ่น 
หรือองคกรอ่ืนของรัฐที่เปนนิติบุคคลใหรับผิดเนื่องจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําของ
ขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยงานนั้น ดังนั้น บทบัญญัติของกฎหมายที่จํากัดสิทธิของ
ประชาชนที่จะนําเสนอคดีปกครองตอศาลจึงขัดตอรัฐธรรมนูญ การตีความบทบัญญัติที่บัญญัติให
คําวินิจฉัยของฝายบริหาร “เปนที่สุด” หรือ “เปนอันเด็ดขาด” จึงหมายถึง เปนที่สุดหรือเปนอัน
เด็ดขาดในชั้นอํานาจบริหารเทาน้ัน ประชาชนผูถูกกระทบสิทธิจากการกระทําของฝายปกครอง
สามารถนําคดีข้ึนฟองคดีตอศาลได 

                                                           
23คําพิพากษาฎีกาที่ 646-647/2510, 910/2510, 1617/2519 และ 822/2522 
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ซึ่งกรณีพนักงานตรวจแรงงานไดมีคําสั่งใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการ
ทํางาน หรือส่ังใหนายจางหยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณนั้น พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
พ.ศ.2541 กําหนดใหอุทธรณคําส่ังดังกลาวตอคณะกรรมการ ความปลอดภัย อาชีวอนามัย และ
สภาพแวดลอมในการทํางาน ภายใน 30 วัน โดยใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการดังกลาวเปนที่สุด 
ดังนั้นหากพิจารณาจากแนวคําพิพากษาศาลฎีกาประกอบกับการรับรองสิทธิของประชาชนโดย
รัฐธรรมนูญ ในกรณีนี้แมวากฎหมายจะกําหนดใหคําวินิจฉัยดังกลาวเปนที่สุดประชาชนก็ยังมีสิทธิ
ที่จะฟองคดีตอศาลได หรือกรณีพนักงานตรวจแรงงานมีคําสั่งใหยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสินของผูมีหนาที่สงเงินกองทุนสงเคราะหลูกจาง โดยไมชอบดวยกฎหมาย หากดูแนวคํา
พิพากษาของศาลฎีกาแลว กรณีเหลานี้นาจะเปนการโตแยงสิทธิของผูมีหนาที่สงเงินที่จะทําใหมี
อํานาจฟองได 

(2.2)  ผูมีอํานาจฟอง 
1. ผูที่จะเปนคูความตองเปนบุคคลตามกฎหมาย 
ผูที่จะเปนคูความตองเปนบุคคลตามกฎหมายไมวาจะเปนบุคคลธรรมดาหรือนิติ

บุคคล แตสิ่งซึ่งไมใชบุคคลหรือนิติบุคคลแมจะประกอบเปนคณะเสมือนเปนนิติบุคคล เชน รัฐบาล 
ก็ไมอาจถูกโตแยงสิทธิได แตสวนราชการอันไดแก กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด ท่ีมีฐานะเปน
นิติบุคคลจึงจะถูกโตแยงสิทธิได  

2. ตองเปนบุคคลที่สิทธิถูกโตแยง 
ศาลยุติธรรมใชหลักการฟองคดีปกครองวาผูมีสิทธิฟองคดีปกครองตองเปนผูที่สิทธิ

ถูกโตแยง ดังนั้น หากเปนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานใหนายจางจัดสภาพแวดลอมในการ
ทํางานใหถูกตอง หรือคําสั่งใหนายจางหยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ คําส่ังเหลานี้ไมไดโตแยงสิทธิ
ของลูกจาง เพราะผูที่ตองปฏิบัติตามคําสั่งคือฝายนายจางเทานั้น ลูกจางไมมีหนาที่ปฏิบัติตาม
คําสั่ง ดังนั้นผูมีสิทธิฟองคดีคือนายจาง สวนลูกจางไมมีสิทธิฟองคดี 

แตหากเปนการฟองคดีตอศาลปกครอง ผูมีสิทธิฟองคดีปกครองนั้นกฎหมายวิธี
พิจารณาคดีปกครองของประเทศตางๆ สวนมากจะใชหลักการฟองคดีปกครองโดย”ผูมีสวนได
เสีย”  กลาวคือผูฟองคดีจะตองมีสวนไดเสียเกี่ยวของกับผลของคดีไมวาทางใดทางหนึ่ง  ซึ่งปญหา
วา”ผูมีสวนไดเสีย”จะมีความหมายกวางหรือแคบเพียงใดนั้นมีความแตกตางกันอยูบางในแตละ
ประเทศ24 แตสําหรับศาลปกครองของไทย ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ผูมีสิทธิฟองคดีปกครองไดแกผูที่ “ไดรับความเดือดรอนหรือ
เสียหาย หรืออาจจะไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได อันเนื่องมาจากการ

                                                           
24วรพจน วิศรุตพิชญ,ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับศาลปกครอง, หนา 153-155.  
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กระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ...25 ซึ่งมี
ความหมายกวางกวาผูที่สิทธิถูกโตแยงซึ่งเปนผูมีสิทธิฟองคดีแพง  ตัวอยางเชน กรณีคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานใหนายจางจัดสภาพแวดลอมในการทํางานใหถูกตอง หรือคําสั่งใหนายจาง
หยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณฯ ลูกจางก็มีสิทธิฟองคดีได เพราะคําสั่งพนักงานตรวจแรงงาน
ดังกลาวอาจจะทําใหลูกจางไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได เพราะอาจจะ
ตองหยุดทํางาน 

นอกจากผูมีสวนไดเสียสามารถเปนผูฟองคดีตอศาลปกครองไดแลว บุคคลภายนอก
ที่อาจจะไดรับผลกระทบจากผลของคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล อาจเขามาเปนคูกรณี 
(คูความ) โดยมีคูกรณีฝายใดฝายหนี่งรองขอ หรือศาลอาจมีคําสั่งเรียกบุคคลภายนอกเขามาเปน
คูกรณีไดแมวาบุคคลภายนอกจะไมใชเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐก็ตาม เชน กรณีที่สภา
องคการนายจางแหงประเทศไทยฟองกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม รัฐมนตรี และ
ปลัดกระทรวง ขอใหศาลพิพากษาหรือส่ังใหผูฟองคดีเปนผูไดรับการคัดเลือกเปนผูแทนฝาย
นายจางเพื่อเขารวมประชุมองคการแรงงานระหวางประเทศ สมัยที่ 89 แทนสภาองคการนายจาง
ผูประกอบการคาและอุตสาหกรรมไทย ในกรณีนี้ ศาลปกครองไดมีคําส่ังใหเรียกสภาองคการ
นายจางผูประกอบการคาและอุตสาหกรรมไทยมาเปนผูถูกฟองคดีดวย ตามคําขอของกระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคม และผูถูกฟองคดีอ่ืน เนื่องมาจากคําพิพากษาของศาลอาจมี
ผลกระทบตอสภาองคการนายจางดังกลาว26 

(2.3) สิ่งท่ีถูกฟอง 
ผูที่จะเปนคูความในคดีตองเปนบุคคลตามกฎหมายดังนั้นผูที่จะถูกฟองจึงตองเปน

บุคคลตามกฎหมายดวย ไมวาจะเปนบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล แตสิ่งซึ่งไมใชบุคคลหรือนิติ
บุคคลแมจะประกอบเปนคณะเสมือนเปนนิติบุคคล เชน รัฐบาล ก็ไมอาจถูกฟองได27 แตสวน
ราชการอันไดแก กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด ท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคลจึงจะถูกฟองได  

สําหรับคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน อาจมีปญหาในกรณีเปนคําสั่งใหนายจาง
ปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางาน หรือคําสั่งหยุดใชเครื่องจักร อุปกรณ ซึ่งกฎหมายกําหนดให
อุทธรณตอคณะกรรมการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน หาก
นายจางเห็นวาคําวินิจฉัยของคณะกรรมการดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย จึงฟองคณะกรรมการ

                                                           
25พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 

42 วรรคหนึ่ง  
26คําพพิากษาศาลปกครองกลาง หมายเลขแดงที่ 128/2544 
27คําพิพากษาฎีกาที่ 724/2490,3028/2524  
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ดังกลาว ตอศาลแรงงาน ศาลอาจจะไมรับฟองเนื่องจากคณะกรรมการดังกลาวไมเปนนิติบุคคล 
เพราะการฟองคดีในศาลยุติธรรมเปนการฟองตัวบุคคลไมใชการฟองตัวคําสั่งหรือคําวินิจฉัย 

แตอยางไรก็ตาม ตอมามีคําพิพากษาฎีกาที่แสดงใหเห็นวา ศาลยุติธรรมเริ่มยอมรับ
ใหมีการฟองเพิกถอนคําส่ังหรือคําวินิจฉัยของคณะกรรมการซึ่งไมเปนนิติบุคคล โดยเห็นวา เปน
การฟองคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ 

คําพิพากษาฎีกาที่ 1694/2544 คณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนเปนคณะบุคคลที่
จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ.2537 มาตรา 31 มีอํานาจหนาที่รวมถึงการ
พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณของนายจาง ลูกจาง หรือผูมีสิทธิไดรับเงินทดแทน ที่ไมพอใจคําวินิจฉัย
หรือการประเมินเงินสมทบของพนักงานเจาหนาที่ และมาตรา 53 บัญญัติวา ในกรณีที่ผูอุทธรณไม
พอใจคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนใหมีสิทธินําคดีไปสูศาลแรงงานภายใน 30 
วัน นับแตวันที่ไดรับแจงคําวินิจฉัย คดีนี้โจทกไดรับแจงคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกองทุนเงิน
ทดแทนพรอมทั้งขอความแจงสิทธิในการนําคดีไปสูศาลโดยไมมีรายละเอียดเกี่ยวกับชื่อ นามสกุล 
และที่อยูของคณะกรรมการแตละคน ดังนี้ยอมทําใหโจทกเขาใจวาผูที่วินิจฉัยอุทธรณของโจทกไป
ในทางที่โจทกเสียหายคือคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนไมใชบุคคลใดบุคคลหนึ่ง และโจทก
ฟองคดีนี้ขอใหศาลเพิกถอนคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนที่รัฐตั้งขึ้นตาม
กฎหมายอันเปนการฟองเพื่อทําลายมติตามคําวินิจฉัยเทานั้น มิใชเปนการฟองลูกหนี้ใหปฏิบัติ
ชําระหนี้ในมูลหนี้อยางใดอยางหนึ่ง ประกอบกับคดีแรงงานไมมีคาฤชาธรรมเนียมที่จะตองมีการ
บังคับคดีเอาแกลูกหนี้ตามคําพิพากษา ซึ่งตองอยูในหลักเกณฑที่วาจําเปนตองฟองใหถูกตวับคุคล
เหมือนคดีแพงทั่วไป เมื่อการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมกรรมกองทุนเงินทดแทนได
กระทําในรูปคณะบุคคลอันเปนการปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงตามตามพระราชบัญญัติเงินทดแทน 
พ.ศ.2537 คําวินิจฉัยของคณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนจึงไมใชการฟองคณะกรรมการกองทุน
เงินทดแทนในฐานะสวนตัว แตเปนการฟองในทางตําแหนงหนาที่ตามกฎหมาย โจทกจึงฟอง
คณะกรรมการกองทุนเงินทดแทนเปนจําเลยได” 

แตถาหากเปนการฟองคดีตอศาลปกครองจะไมมีปญหาดังกลาว เพราะถาหาก”ผู
ฟองคดี”(โจทก) กําหนดตัว”ผูถูกฟอง”(จําเลย)* ผิดพลาด ศาลปกครองจะกําหนดตัวผูถูกฟองคดี
ใหใหม  ซึ่งในกรณีฟองเพิกถอนคําสั่งทางปกครองผูถูกฟองคดีไดแก เจาหนาที่หรือหนวยงานทาง
ปกครองที่เปนผูมีอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครอง เนื่องจากในทางทฤษฎีนั้น สิ่งท่ีถูกฟองเพิก
ถอนคือตัวคําส่ังไมใชตัวเจาหนาที่หรือหนวยงานที่เปนผูออกคําสั่ง เจาหนาที่หรือหนวยงานเปน

                                                           
* คูความในคดปีกครองของศาลปกครองไมใชคําวา “โจทก” “จําเลย” แตใชคําวา “ผู

ฟองคดี” “ผูถูกฟองคดี” 
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เพียงผูที่ตองมาชี้แจงหรือใหเหตุผลประกอบการพิจารณาของศาลเนื่องจากเปนผูรูเร่ืองดังกลาวดี 
การที่ศาลกําหนดตัวผูถูกฟองดดีใหใหม ไมใชบุคคลที่ผูฟองคดีระบุมาในคําฟองก็ไมไดกอใหเกิด
ผลกระทบตอผูถูกฟองคดีแตอยางใด28 

(2.4)  เงื่อนไขในการฟองคดี 
1. ตองผานขั้นตอนการอุทธรณโตแยงคัดคานภายในอํานาจบริหารตามกฎหมาย

กําหนดไวโดยชอบ 
คดีปกครองที่จะฟองรองยังศาลยุติธรรมไดนั้น จะตองพิจารณากฎหมายที่ใหอํานาจ

เจาหนาที่ฝายปกครองไววามีการกําหนดขั้นตอนการอุทธรณโตแยงคัดคานภายในอํานาจบริหาร
ไวหรือไม ถามีกฎหมายกําหนดไว คดีปกครองที่จะฟองรองยังศาลจะตองผานขั้นตอนการอุทธรณ
ดังกลาว และจะตองดําเนินการอุทธรณโดยชอบภายในระยะเวลาที่กําหนดไวในกฎหมาย29 ถาไม
มีกฎหมายกําหนดขั้นตอนการอุทธรณดังกลาวไวคดีปกครองนั้นก็อาจฟองตอศาลโดยพิจารณา
ตามหลักเกณฑการรับฟองคดีแพงตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  

อยางไรก็ตาม โดยที่ในปจจุบันพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 มาตรา 44 ไดกําหนดใหกรณีที่คําสั่งทางปกครองใดไมไดออกโดยรัฐมนตรีและไมมีกฎหมาย
กําหนดขั้นตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไวเปนการเฉพาะ ใหคูกรณีอุทธรณคําส่ังทางปกครอง
นั้น โดยยื่นตอเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองภายในสิบหาวันนับแตวันที่ตนไดรับแจงคําสั่ง
ดังกลาว ดังนั้น จึงตองผานกระบวนการอุทธรณภายในของฝายปกครองกอน กอนที่จะนําคดี
ปกครองขึ้นสูศาล 

2. อายุความ 
คดีปกครองของไทยถือวาเปนคดีแพงที่สวนใหญมักตั้งรูปคดีโดยอางฐานละเมิด อายุ

ความในคดีละเมิดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เปนการฟองเรียกคาเสียหายอันเกิด
จากมูลละเมิดมีอายุความหนึ่งปนับแตวันที่ผูเสียหายตองรูถึงการละเมิด และรูตัวผูจะพึงใชคา
สินไหมทดแทน30 ซึ่งเปนอายุความที่ยาว การใหฟองคดีเพิกถอนคําส่ังทางปกครองหากให
เวลานานเกินไปจะทําใหกระทบตอการปฏิบัติราชการของฝายปกครองอยางมากเพราะฝาย
ปกครองมีหนาที่ตองจัดทําบริการสาธารณะตลอดเวลาหากไดกระทําการใดไปนานแลว และไดมี
การเพิกถอนคําส่ังภายหลัง จะทําใหเกิดความเสียหายแกประโยชนสาธารณะได เชน กรณี

                                                           
28ฤทัย หงสสิริ, “ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง”,วารสารนิติศาสตร ปที่ 31 

ฉบับที่ 3 (กันยายน 2544) : 555. 
29คําพิพากษาฎีกาที่ 1326/2530 และ 557/2508 
30คําพิพากษาฎีกาที่ 1625/2508 



 152

พนักงานตรวจแรงงานมีคําสั่งใหยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินของนายจางเพื่อนําเงินเขา
กองทุนสงเคราะหลูกจาง หากนายจางมาฟองขอเพิกถอนคําสั่งดังกลาวเมื่อเวลาผานไปเกือบครบ 
1 ป พนักงานตรวจแรงงานอาจขายทอดตลาดทรัพยสินของนายจางไปเรียบรอยแลว การเพิกถอน
การขายทอดตลาดยอมเกิดปญหาวุนวายตามมา และมีผลกระทบตอการเงินของกองทุน
สงเคราะหลูกจาง 

หากเปนการฟองคดีเพิกถอนคําสั่งทางปกครองตอศาลปกครอง กฎหมายกําหนดให
ยื่นฟองภายใน 90 วัน นับแตวันที่รูหรือควรไดรูถึงเหตุแหงการฟองคดี31 ซึ่งเปนอายุความที่สั้นมาก 
แตไมเปนปญหาแกผูฟองคดี เพราะในกรณีการออกคําส่ังทางปกครองนั้น ถาคําสั่งทางปกครองใด
อาจฟองตอศาลปกครองได ผูออกคําส่ังตองระบุวิธีการยื่นคําฟองและระยะเวลาสําหรับยื่นคําฟอง
ตอศาลปกครองไวในคําสั่งดังกลาวดวย ในกรณีที่ปรากฎตอผูอออกคําส่ังใดในภายหลังวาตนมิได
ระบุวิธีการยื่นคําฟองและระยะเวลาสําหรับยื่นคําฟองไวในคําสั่งนั้น ผูนั้นตองดําเนินการแจง
ขอความซึ่งพึงระบุไวในคําสั่งดังกลาวโดยไมชักชา ในกรณีเชนวานี้กฎหมายบัญญัติใหระยะเวลา
สําหรับยื่นคําฟองเร่ิมนับใหมนับแตวันที่ผูรับคําสั่งไดรับแจงขอความดังกลาว ถาไมมีการแจง
ขอความซึ่งพึงระบุไวในคําสั่งดังกลาวใหผูรับคําสั่งทราบและระยะเวลาสําหรับยื่นคําฟองมีกําหนด
นอยกวาหนึ่งปกฎหมายบัญญัติใหขยายระยะเวลาสําหรับการการยื่นคําฟองเปนหนึ่งปนับแตวันที่
ไดรับคําส่ัง32 

(2.5)  ผูพิพากษาและองคคณะของศาล 
เนื่องจากคดีแรงงานเปนคดีที่มีลักษณะพิเศษแตกตางไปจากคดีแพงและอาญาทั่วไป 

เพราะโดยปกติจะเปนคดีท่ีเปนขอพิพาทระหวางนายจางและลูกจาง ดังนั้น ศาลแรงงานจึง
ประกอบดวยผูพิพากษา ผูพิพากษาสมทบฝายนายจาง และผูพิพากษาสมทบฝายลูกจาง ฝายละ
เทาๆกัน จึงจะเปนองคคณะพิจารณาคดี33 ซึ่งเรียกวาระบบไตรภาคี (tripartite)  คือมีผูพิพากษา 3 
ฝาย34 

                                                           
31พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 

49. 
32พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 

50. 
33พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ.2522 มาตรา 

18. 
34เกษมสันต วิลาวรรณ,เอกสารการสอนชุดวิชากฎหมายแรงงาน หนวยที่ 7-15 พิมพ

คร้ังที่ 2, (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2529),หนา 842. 
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ผูพิพากษาศาลแรงงานไดรับพระกรุณาโปรดเกลาแตงตั้งจากขาราชการตุลาการตาม
กฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการตุลาการ ซึ่งเปนผูมีความรูความเขาใจในปญหาแรงงาน35  สวน
ผูพิพากษาสมทบมาจากการไดรับพระกรุณาโปรดเกลาแตงตั้งจากบัญชีรายชื่อผูแทนฝายนายจาง
และฝายลูกจางที่กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมเสนอ จากการลงคะแนนเสียงของสมาคม
นายจางและสหภาพแรงงานแตละฝาย36 โดยกฎหมายกําหนดคุณสมบัติทั่วๆไปของผูพิพากษา
สมทบ เชน มีสัญชาติไทย ไมเคยตองโทษจําคุก ฯลฯ แตไมมีการกําหนดคุณสมบัติในเรื่องความรู
หรือการศึกษาของผูพิพากษาสมทบไวไมวาจะเปนความรูทั่วไป หรือความรูในทางกฎหมาย แตผู
พิพากษาสมทบทุกคนจะตองเขาอบรมกอนรับตําแหนง ในการอบรมดังกลาวจะมีเรื่องความรู
เกี่ยวกับกฎหมายแรงงาน ความรูเกี่ยวกับกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ความรูเกี่ยวกับการชั่ง
น้ําหนักพยาน และความรูเกี่ยวกับกฎหมายอื่นๆที่สําคัญ37 ผูพิพากษาสมทบมีอํานาจหนาที่ในการ
พิจารณาและพิพากษาคดีตามที่ไดรับมอบหมายจากอธิบดีผูพิพากษา หรือผูพิพากษาหัวหนาศาล 
ซึ่งอํานาจในการพิจารณาคดีไดแก การรวมนั่งฟงการแถลงของโจทกจําเลย การไกลเกลี่ย การ
กําหนดประเด็นพิพาท และการสืบพยาน สวนการพิพากษาคดี คือการแสดงเหตุผลและลงคะแนน
เสียงในการชี้ขาดตัดสินคดี สวนฐานะของผูพิพากษาสมทบนั้นไมไดเปนขาราชการ แตตอง
ประพฤติและปฏิบัติตนใหอยูในกรอบวินัยเชยเดียวกับขาราชการตุลาการ 

ในการพิจารณาพิพากษาคดี ในศาลแรงงานจะตองมีผูพิพากษาทั้งสามฝาย ซึ่งไดแก
ผูพิพากษาศาลแรงงาน ผูพิพากษาสมทบฝายนายจาง และผูพิพากษาสมทบฝายลูกจาง รวมกัน
พิจารณาพิพากษา38 

จะเห็นไดวาองคคณะของผูพิพากษาศาลแรงงานนั้น ผูพิพากษาศาลแรงงานเปน
ขาราชการตุลาการที่ไดรับการศึกษาอบรมใหมีความรูและความชํานาญในกฎหมายแพงและ
กฎหมายอาญาและมีความรูพิเศษในปญหาแรงงาน สวนผูพิพากษาสมทบนั้นไดรับการศึกษา
อบรมทางดานกฎหมายที่จําเปนในการพิจารณาพิพากษาคดีแรงงานเทานั้น  

                                                           
35พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ.2522 มาตรา 

12. 
36พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ.2522 มาตรา 

14. 
37เกษมสันต วิลาวรรณ,เอกสารการสอนชุดวิชากฎหมายแรงงาน หนวยที่ 7-15,หนา 

842. 
38พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ.2522 มาตรา 

18. 
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แตการพิจารณาคดีปกครองนั้นจําเปนตองอาศัยความรูความเขาใจในกฎหมาย
มหาชนซึ่งเปนกฎหมายที่ใชบังคับโดยตรงกับความสัมพันธระหวางฝายปกครองกับเอกชน และ
จําเปนตองมีความเขาใจและมีประสบการณในการบริหารรัฐกิจเพราะการพิจารณาพิพากษาคดี
ปกครองนั้นมีผลกระทบตอการบริหารงานเพื่อจัดทําบริการสาธาณะของฝายปกครองและกระทบ
ตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน ดังน้ันการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองจึงเปนการหาสมดุลของ
ประโยชนสาธารณะอันเปนการดําเนินงานฝายปกครองกับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
คดีปกครองจึงจําเปนตองอาศัยความเขาใจในกฎหมายมหาชนซึ่งมี “ขอความคิดและหลักการ
พื้นฐาน” (basic concepts and principles) อันเปนสวนหนึ่งของนิติวิธี (legal method) ของ
กฎหมายมหาชน39 ซึ่งแตกตางไปจากกฎหมายเอกชนดวย  ดังจะเห็นไดจากการแตงตั้งตุลาการใน
ศาลปกครองที่เนนในคุณสมบัติที่เกี่ยวกับความรูในกฎหมายมหาชน และประสบการณในการ
บริหารราชการแผนดิน เชนเปนผูทรงคุณวุฒิในสาขานิติศาสตร รัฐศาสตร รัฐประศาสนศาสตร 
เศรษฐศาสตร สังคมศาสตร หรือในการบริหารราชการแผนดิน ผูที่รับราชการหรือเคยรับราช การ  
เปนหรือเคยเปนผูสอนในสาขานิติศาสตร รัฐศาสตร รัฐประศาสนศาสตร เศรษฐศาสตร 
สังคมศาสตร หรือวิชาที่เกี่ยวกับการบริหารราชการแผนดินในสถาบันอุดมศึกษา ผูที่จบการศึกษา
ปริญญาโทสาขากฎหมายมหาชนและเคยรับราชการ เปนตน40 

สําหรับ องคคณะของศาลแรงงานที่มีผูพิพากษาสมทบฝายนายจางและฝายลูกจาง
ยอมเปนการแสดงอยูในตัววามีวัตถุประสงคในการแกไขขอพิพาทระหวางนายจางกับลูกจาง ไมได
ตั้งขึ้นมาเพื่อวินิจฉัยคดีปกครองซึ่งเปนการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ นอกจากนั้นแลวองคคณะ
ของศาลแรงงานที่มีผูพิพากษาสมทบที่ไมมีฐานะเปนขาราชการนั้นทําใหมีปญหาในทางทฤษฎี
หากใหศาลแรงงานที่มีผูพิพากษาสมทบวินิจฉัยคดีปกครอง เพราะเทากับเปนการเอาเอกชนมา
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ ทําใหเอกชนมีอํานาจเหนือรัฐซึ่งเปนการขัดแยงกับทฤษฎีที่รัฐยอมมี
อํานาจเหนือเอกชน 

(2.6)  วิธีพิจารณาคดีปกครอง 
โดยที่ศาลยุติธรรมไทยไมไดแยกคดีปกครองออกจากคดีแพง คดีปกครองจึงถือเปน

คดีแพงประเภทหนึ่ง ซึ่งมีจุดมุงหมายของคดีอยูที่การเรียกคาสินไหมทดแทนจากการกระทําของ
ฝายปกครองที่กลาวอางวาเปนละเมิดมากกวาที่จะมุงตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการ
กระทําของฝายปกครองซึ่งเปนจุดประสงคที่แทจริงของคดีปกครอง เชน การที่ฟองวาพนักงาน

                                                           
39วรพจน วิศรุตพชิญ, ความรูเบื้องตนเกีย่วกับศาลปกครอง,หนา 73. 
40พระราชบัญญัตจิดัตั้งศาลปกครองและวิธีพจิารณาคดปีกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 

18. 
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ตรวจแรงงานสั่งใหนายจางหยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณโดยไมชอบดวยกฎหมาย ศาลยุติธรรม
มุงเยีวยาความเสียหายของนายจางจากคําสั่งดังกลาวมากกวาที่จะวินิจฉัยวาคําส่ังพนักงานตรวจ
แรงงานชอบดวยกฎหมายหรือไม  

การพิจารณาคดีปกครองจําเปนตองมีลักษณะตอไปนี้ 
1. ระบบไตสวน วิธีพิจารณาคดีปกครองจําเปนตองใชระบบไตสวนไมใชระบบกลาว 

หา เนื่องจากฝายปกครองเปนผูครอบครองขอเท็จจริง จึงไดเปรียบประชาชนผูฟองคดี การ
พิจารณาคดีโดยใชกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงซึ่งใชระบบกลาวหาโดยใหผูพิพากษาทําหนาที่
เปนเพียงคนกลางคอยกํากับการดําเนินคดีและใหคูความนําสืบพยาน ทําใหการแพชนะคดีขึ้นอยู
กับพยานหลักฐานของคูความและความสามารถของทนายความ ยอมทําใหประชาชนผูฟองคดี
เสียเปรียบ เพราะทําใหประชาชนผูฟองคดีพิสูจนความผิดของฝายปกครองดวยความยากลําบาก  

การพิจารณาคดีของศาลแรงงานกฎหมายใหอํานาจศาลแรงงานในการไตสวน
ขอเท็จจริงก็ตาม แตในทางปฏิบัติแลวศาลแรงงานใชวิธีการสืบพยานในระบบกลาวหา41 ซึ่งเปนวิธี
พิจารณาความและกระบวนการรับฟงพยานหลักฐานในคดีแพงที่ไมเหมาะสมที่จะนําไปใชในการ
พิจารณาคดีปกครอง  

2. กระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครองจะทําเปนลายลักษณอักษร โดยหลักกระบวน
พิจารณาตางๆ ตั้งแตการทําคําฟอง คําใหการ คําคัดคานคําใหการ คําใหการเพิ่มเติม คําแถลงของ
คูกรณี คําแถลงการณของผูแถลงคดี ตลอดจนคําพิพากษาและคําสั่งตางๆ ของศาลจะทําเปน
หนังสือหรือเปนลายลักษณอักษร  

3.วิธีพิจารณาคดีปกครองมีกลไกในการตรวจสอบถวงดุลการปฏิบัติหนาที่ของตุลา
การ คือระบบการพิจารณาคดีแบบไตสวนและระบบการถวงดุล 3 ฝาย ในกระบวนพิจารณา 
ระหวางตุลาการเจาของสํานวน ตุลาการผูแถลงคดี และองคคณะพิจารณาและพิพากษา  โดยการ
ใชอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีนั้นเปนอํานาจขององคคณะที่มีตุลาการหลายคนไมใชอํานาจของ
ตุลาการเจาของสํานวนทั้งหมดเพียงคนเดียว และมีอีกคนหนึ่งไมไดเปนองคคณะ คือตุลาการผู
แถลงคดี เปนผูมีหนาที่จัดทําสรุปขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และความเห็นของตนในการวินิจฉัยคดี

                                                           
41บัณฑิตย ธนชัยเศรษฐวุฒิ, สรุปผลการประชุมระดมสมองเพื่อปฏิรูปงานศาล

แรงงาน  จัดโดย มูลนิธิอารมณ พงศพงัน รวมกับสมาคมสิทธิเสรีภาพของประชาชน (สสส.) และ
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน สภาทนายความ เมื่อวันที่ 30 สิงหาคม, วันที่ 12,21,30 กันยายน,
วันที่ 5 และ 28 ตุลาคม 2543 และวันที่ 11 พฤศจิกายน 2543  ณ หองประชุมสํานักงาน
พิพิธภัณฑแรงงานไทย 
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นั้นเสนอตอองคคณะ เพื่อเปนการถวงดุลการใชอํานาจขององคคณะ แตวิธีพิจารณาของศาล
แรงงาน ไมมีการถวงดุลดังกลาว 

กลาวโดยสรุปแลวการใหคดีปกครองอยูในอํานาจของศาลแรงงานนั้นมีปญหาความ
ไมเหมาะสมหลายประการ 
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บทที่ 5 
 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 

5.1  บทสรุป 
คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานเปนการกระทําทางปกครองประเภทคําสั่งทาง

ปกครอง ซึ่งเปนรูปแบบหนึ่งของการใชอํานาจรัฐแทรกแซงนิติสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชนคือ
นายจางและลูกจาง อันเปนแนวความคิดของสังคมรัฐหรือรัฐสวัสดิการที่เขามาแทนที่แนวความคิด
เสรีนิยมและปจเจกชนนิยมที่ใหความสําคัญกับเสรีภาพในการทําสัญญา ทําใหนิติสัมพันธระหวาง
นายจางและลูกจางถกูแทรกแซงโดยฝายปกครอง แตรัฐสมัยใหมซึ่งเปนรัฐเสรีประชาธิปไตยนั้นได
ผูกพันตนอยูภายใตหลักนิติรัฐ ซึ่งเรียกรองใหการใชอํานาจรัฐอยูภายใตกฎหมาย โดยเฉพาะอยาง
ยิ่ง การกระทําทางปกครองตองอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมาย ดังนั้น คําสั่งของพนักงาน
ตรวจแรงงานซึ่งเปนการกระทําทางปกครองรูปแบบหนึ่งนั้น ตองอยูภายใตหลักความชอบดวย
กฎหมายดวย ซึ่งหลักการดังกลาวบังคับใหคําสั่งทางปกครองตองออกโดยมีกฎหมายใหอํานาจ 
และตองอยูภายในขอบอํานาจโดยไมเกินขอบอํานาจที่กฎหมายกําหนด และการออกคําสั่งทาง
ปกครองตองออกโดยมีกระบวนการขั้นตอนที่เคารพสิทธิของประชาชนตามที่กฎหมายกําหนด  
ดังนั้นเพื่อใหเปนไปตามหลักการดังกลาว จึงตองมีการควบคุมตรวจสอบคําส่ังของพนักงานตรวจ
แรงงานใหอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมาย 

 
5.1.1 การออกคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน 

เนื่องจากคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานมีลักษณะพิเศษแตกตางจากคําสั่งทาง
ปกครองทั่วไปบางประการ จึงทําใหการออกคําสั่งและตรวจสอบคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน
ไมอาจนําหลักกฎหมายปกครองมาใชไดทั้งหมด ดังนี้ 

(1) คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานเปนคําสั่งทางปกครองที่แทรกแซงความสัมพันธ
ระหวางนายจางกับลูกจางอันเปนความสัมพันธตามสัญญาจางแรงงานและตามกฎหมายคุมครอง
แรงงานซึ่งเปนกฎหมายที่กําหนดสิทธิหนาที่ระหวางนายจางกับลูกจางเพิ่มเติมจากสัญญาจาง
แรงงาน การบังคับใหเปนไปตามสิทธิหนาที่ดังกลาวจึงสามารถทําใหมีผลบังคับไดโดยวิธีการ
ดําเนินคดีทางศาลแรงงานไดโดยตรง ดังนั้น การใชมาตรการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน
สวนใหญจึงเปนทางเลือกหนึ่งที่อํานวยความสะดวกใหแกลูกจางที่ไมตองการใชวิธีดําเนินคดีทาง
ศาล ใหเลือกใชวิธีการใหพนักงานตรวจแรงงานออกคําสั่งใหนายจางปฏิบัติก็ได  ซึ่งการบังคับให
เปนไปตามกฎหมายคุมครองแรงงานที่สามารถใชวิธีการบังคับทางศาลโดยตรง และวิธีการบังคับ
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โดยฝายปกครองดังกลาว ทําใหเห็นถึงลักษณะของกฎหมายคุมครองแรงงานที่มีทั้งลักษณะของ
กฎหมายเอกชนที่ตองใชวิธีการบังคับทางศาล และกฎหมายมหาชนที่ตองใชวิธีการบังคับทางฝาย
ปกครอง และแสดงใหเห็นถึงหนาที่ในการรักษาความสงบเรียบรอยทางดานแรงงานที่มีความคาบ
เกี่ยวกันระหวางหนาที่ทางปกครอง (administrative function) กับหนาที่ทางตุลาการ (judicial 
function)  

(2) การออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานสวนใหญเปนการใชอํานาจวินิจฉัยปรับ
ขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายที่กฎหมายคุมครองแรงงานบัญญัติไวแลว โดยสิทธิหนาที่ของ
นายจางและลูกจางไดถูกกําหนดโดยกฎหมายคุมครองแรงงานแลว พนักงานตรวจแรงงานมีหนาที่
แสดงใหนายจางและลูกจางเห็นวาสิทธิหนาที่ที่กฎหมายคุมครองแรงงานกําหนดไวหมายความวา
อยางไรเมื่อนํามาใชกับขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นเทานั้น หรือเรียกวาเปนคําสั่งทางปกครองประเภทคําสั่ง
แสดงสิทธิหนาที่ ซึ่งทําใหพนักงานตรวจแรงงานมีดุลพินิจวินิจฉัยนอยมาก 

(3) การบังคับใหเปนไปตามกฎหมายคุมครองแรงงานสวนใหญสามารถเลือกใช
วิธีการฟองคดีเพื่อใหศาลบังคับโดยตรงก็ไดโดยเฉพาะคําสั่งที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพง
ระหวางนายจางและลูกจาง แตนายจางหรือลูกจางจะเลือกใชวิธีการใหพนักงานตรวจแรงงานออก
คําสั่งใหปฏิบัติก็ได แสดงใหเห็นวาหนาที่ดังกลาวไมใชหนาที่ที่เปนความเชี่ยวชาญเฉพาะดานของ
ฝายปกครองที่จะตองตัดอํานาจศาลไมใหเขามาตรวจสอบในเรื่องความเชี่ยวชาญเฉพาะดานของ
ฝายปกครอง โดยใหศาลตรวจสอบเฉพาะความชอบดวยกฎหมาย  

(4) กระบวนการขั้นตอนในการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ซึ่งสวนใหญเปน
การออกคําสั่งที่เปนการวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจาง ดังนั้น จึงมีลักษณะ
การใชอํานาจคลายกับการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล ซึ่งมีกระบวนการขั้นตอนที่สลับซับซอน
กวาการออกคําสั่งทางปกครองโดยทั่วไป ซึ่งไดแก การกําหนดประเด็นขอพิพาท การรับฟงพยาน 
การชั่งน้ําหนักพยานฯลฯ ทําใหการออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานเกิดขอผิดพลาดไดงาย 
ทั้งนี้ ผลบังคับของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่กําหนด
กระบวนการขั้นตอนออกคําสั่งทางปกครอง สามารถใหความคุมครองสิทธิของผูที่ไดรับความ
กระทบกระเทือนจากคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานไดสวนหนึ่ง แตยังมีปญหาจากความสามารถ
ของพนักงานตรวจแรงงานเองที่ทําใหการออกคําส่ังผิดพลาด เนื่องจากการออกคําสั่งของพนักงาน
ตรวจแรงงานมีความซับซอนกวาคําส่ังทางปกครองทั่วไปดังกลาว 

(5) คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานสวนใหญแลว กฎหมายคุมครองแรงงานไมได
กําหนดมาตรการบังคับทางปกครองไว เนื่องจากคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานมีลักษณะพิเศษ
โดยเฉพาะคําส่ังที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางและลูกจาง ที่ทําใหไมสามารถ
นํามาตรการบังคับทางปกครองมาใชโดยใหพนักงานตรวจแรงงานบังคับตามคําสั่งไดเอง เพราะ
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เปนการบังคับใหนายจางชําระหนี้ใหแกลูกจาง เปนการบังคับตามคําสั่งในลักษณะของการบังคับ
คดีแพงของศาล สวนการบังคับตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานในกรณีอ่ืนๆที่ไมใชคําวินิจฉัย
ขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับลูกจางหรือที่เปนคําส่ังใหนายจางหรือลูกจางฝายใดฝายหนึ่ง
ปฏิบัตินั้น สามารถนํามาตรการบังคับทางปกครองมาใชได แตกฎหมายคุมครองแรงงานไมได
กําหนดมาตรการบังคับทางปกครองไว มีกําหนดไวเพียงมาตรการลงโทษทางอาญาเทานั้น 

 
5.1.2  การตรวจสอบคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงาน 

(1)  การตรวจสอบคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพง 
กฎหมายกําหนดใหอุทธรณตอศาลโดยตรง โดยไมใหอุทธรณตอฝายปกครองกอน ซึ่งขัดกับ
หลักการดําเนินการเพื่อแกไขความเดือดรอนเสียหายใหครบข้ันตอนตามที่กฎหมายกําหนดไวกอน
ฟองคดี (exhaustion of administrative remedies) นั้น แสดงใหเห็นถึงการไมยอมรับความ
เชี่ยวชาญของฝายปกครองในการวินิจฉัยขอพิพาททางแพง และแสดงใหเห็นถึงความไมมีอยูของ
ดุลพินิจของฝายปกครองที่จะจําเปนใหฝายปกครองทบทวนคําสั่งกอนฟองคดี 

(2) การตรวจสอบคําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานที่เปนคําสั่งบังคับแกนายจางหรือ
ลูกจางฝายใดฝายหนึ่งหรือที่ไมใชคําสั่งที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงนั้น เปนหนาที่ที่อาศัย
ความเชี่ยวชาญของฝายปกครอง จึงควรใหฝายปกครองไดทบทวนคําสั่งกอนที่จะใหศาล
ตรวจสอบ ซึ่งกฎหมายไดเปดชองใหมีการควบคุมตรวจสอบภายในฝายปกครองโดยการอุทธรณ
ตอฝายปกครองและการขอใหพิจารณาใหม โดยอาศัยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 แลว 

(3)  การขอใหพิจารณาใหม ภายหลังจากหมดระยะเวลาอุทธรณ ถึงแมวากฎหมาย
จะเปดชองใหมีการพิจารณาใหมไดไมวาจะเปนคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานประเภทใดก็ตาม แต
การขอใหพิจารณาใหมในคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานประเภทคําสั่งที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททาง
แพง นั้นการนําวิธีการขอใหพิจารณาใหมมาใชมีขอจํากัดมาก เพราะการเพิกถอนหรือแกไขคําสั่ง
เมื่อมีการขอใหพิจารณาใหมจะกระทบสิทธิของฝายนายจางและลูกจางทั้ง 2 ฝาย ซึ่งมีผลกระทบ
ตอความแนนอนของกฎหมายและความมั่นคงแหงสิทธิ และอาจทําใหเกิดความขัดแยงกันระหวาง
คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานที่ไดมีการบังคับตามคําสั่งโดยวิธีการทางศาล กับคําสั่งที่ไดมีการ
พิจารณาใหม 

(4) การตรวจสอบคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานโดยศาลแรงงาน ในกรณีคําส่ัง
พนักงานตรวจแรงงานที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงนั้น มีลักษณะของคดีแรงงานมากกวาคดี
ปกครองและศาลแรงงานไดพิจารณาพิพากษาคดีแรงงานมากกวาคดีปกครอง เนื่องจาก 
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(4.1) คดีดังกลาวมีวัตถุแหงขอพิพาทเปนขอพิพาทแรงงานซึ่งเปนขอพิพาททาง
แพง คําส่ังของพนักงานตรวจแรงงานเปนเพียงเงื่อนไขหนึ่งของการนําคดีไปสูศาลเทานั้น 

(4.2) ศาลแรงงานไดพิจารณาคดีดังกลาวอยางคดีแรงงาน เชน มีการ
ประนีประนอมยอมความระหวางนายจางกับลูกจาง การใหฝายที่กลาวอางนําสืบพยาน การชําระ
ขอพิพาทระหวางนายจางกับลูกจางโดยศาล โดยที่ศาลไมไดเพียงแตวินิจฉัยวาคําส่ังพนักงาน
ตรวจแรงงานชอบดวยกฎหมายหรือไมเทานั้น แตศาลไดวินิจฉัยขอพิพาทระหวางนายจางกับ
ลูกจางเอง โดยไมไดใหยอนสํานวนใหพนักงานตรวจแรงงานวินิจฉัยใหมดังที่ไดใชในคดีปกครองที่
ถือวาศาลไมสามารถใชอํานาจแทนฝายปกครองได 

(4.3)  เหตุที่ศาลแรงงานไดเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน ปรากฏวามี
เพียงเหตุความไมชอบดวยกฎหมายคุมครองแรงงานซึ่งเปนกฎหมายสารบัญญัติเทานั้น  ยังไม
ปรากฏวาศาลแรงงานไดเพิกถอนคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานดวยเหตุความไมชอบดวย
กฎหมายวิธีสบัญญัติคือการพิจารณาออกคําสั่งที่ไมถูกตองตามกระบวนการขั้นตอนที่เปน
สาระสําคัญตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เชน การออกคําสั่งโดย
ไมรับฟงคูความทุกฝาย ซึ่งเปนลักษณะของคดีปกครองที่มุงตรวจสอบการใชอํานาจของฝาย
ปกครอง 

(5) คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานในกรณีอ่ืนๆที่เปนการออกคําสั่งใหนายจางหรือ
ลูกจางฝายใดฝายหนึ่งปฏิบัติ ซึ่งไมใชคําสั่งรที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางกับ
ลูกจางนั้น ยังไมมีคดีที่ข้ึนสูศาล แตอยางไรก็ตาม หากคดีดังกลาวขึ้นมาสูศาลแรงงาน อาจทําให
เกิดปญหาหลายประการเพราะคดีดังกลาวเปนคดีปกครองไมใชคดีแรงงาน กลาวคือ 

(5.1) ผูมีอํานาจฟองในศาลยุติธรรม เปนไปตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพง มาตรา 55 คือ ตองเปนผูที่สิทธิถูกโตแยง ซึ่งมีความหมายแคบกวา “ผูมีสวนไดเสีย” ซึ่ง
เปนผูมีอํานาจฟองในคดีปกครอง ทําใหผูมีอํานาจฟองคดีปกครองตอศาลแรงงานจํากัดอยูแต
เฉพาะผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองเทานั้น ผูมีสวนไดเสียอื่นที่อาจไดรับผลกระทบจาก
คําสั่งทางปกครองไมสามารถฟองคดีได 

(5.2) อายุความในการฟองคดี การฟองคดีปกครองตอศาลแรงงานเนื่องจากการ
ใชอํานาจของพนักงานตรวจแรงงาน โดยปกติแลวศาลยุติธรรมจะใชอายุความละเมิดตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซึ่งมีอายุความ 1 ป นับแตวันที่ผูเสียหายรูถึงการละเมิดและ
รูตัวผูจะพึงใชคาสินไหมทดแทน ซึ่งการกําหนดใหอายุความในการฟองคดีมีกําหนดระยะเวลาฟอง
ภายในหนึ่งปดังกลาวนั้น เปนอายุความที่ยาวเกินไป ทําใหกระทบตอการปฏิบัติหนาที่ของฝาย
ปกครองในการจัดทําบริการสาธารณะทําใหเกิดผลเสียหายตอประโยชนสาธารณะที่เกิดความไม
แนนอน 
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(5.3) ผูพิพากษาและองคคณะของศาลแรงงาน ประกอบดวยผูพิพากษาอาชีพ
และผูพิพากษาสมทบฝายนายจางและลูกจาง ซึ่งตั้งขึ้นมาเพื่อวินิจฉัยคดีแรงงาน ผูพิพากษาอาชีพ
มีความเชี่ยวชาญในกฎหมายเอกชน สวนผูพิพากษาสมทบไมไดมีการกําหนดคุณสมบัติทางการ
ศึกษามีเพียงแตการอบรมกฎหมายที่จําเปนในการพิจารณาคดีแรงงานเทานั้น ดังนั้น จึงขาด
คุณสมบัติดานความเชี่ยวชาญในกฎหมายมหาชนอันเปนคุณสมบัติของผูพิพากษาคดีปกครอง 
และการใหผูพิพากษาสมทบซึ่งไมมีฐานะเปนขาราชการพิจารณาคดีปกครองนั้น เทากับเปนการ
ใหเอกชนมาอยูเหนือรัฐอันขัดแยงกับทฤษฎีที่รัฐยอมอยูเหนือเอกชน 

(5.4) วิธีพิจารณาคดีของศาลแรงงานไมไดมีการแยกวิธีพิจารณาคดีปกครองออก
จากคดีแรงงาน ซึ่งในการพิจารณาคดขีองศาลแรงงาน กฎหมายใหอํานาจศาลแรงงานมีอํานาจไต
สวนขอเท็จจริงได แตในทางปฏิบัติศาลแรงงานใชระบบกลาวหาโดยใหฝายที่กลาวอางนําสืบซึ่ง
เปนการสืบพยานในคดีแพง ดังนั้นจึงไมเหมาะสมกับการพิจารณาคดีปกครองที่จําเปนตองใชวิธี
พิจารณาแบบไตสวน นอกจากนั้นแลวการพิจารณาคดีปกครองจําเปนตองมีหลักวิธีพิจารณาอื่นๆ
ที่ตางจากคดีแพง เชน หลักการพิจารณาเปนลายลักษณอักษร หลักการพิจารณาคดีที่มีการถวงดลุ
ระหวางตุลาการเจาของสํานวน  ตุลาการผูแถลงคดี  และองคคณะพิจารณาและพิพากษา 

 
5.2  ขอเสนอแนะ 

(1) พนักงานตรวจแรงงานที่มีอํานาจออกคําสั่งที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพง
ระหวางนายจางและลูกจาง ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 124 ควรจบ
การศึกษาทางดานกฎหมายเทานั้น เนื่องจากหนาที่ดังกลาวตองอาศัยพื้นฐานความรูความเขาใจ
ทางกฎหมายคอนขางมาก เชน การตั้งประเด็นพิพาท การรับฟงพยาน 

(2) ควรพัฒนาวิธีพิจารณาออกคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานในการออกคําสั่งที่
เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางและลูกจางใหดีขึ้น เชน การกําหนดประเด็นขอ
พิพาท กฎเกณฑในการรับฟงพยาน การใหนายจางหรือลูกจางตั้งทนายความหรือที่ปรึกษาเขารวม
ในกระบวนพิจารณา เพราะกรณีนี้มักจะมีประเด็นที่ซับซอน การพัฒนาวิธีพิจารณาใหไดรับความ
ยอมรับจากนายจางและลูกจาง จะทําใหคดีที่ขึ้นสูศาลนอยลง 

(3) ควรนํามาตรการบังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชในการบังคับตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานเทาที่สามารถนํามาใช
ได ไดแก ในกรณีที่วัตถุแหงการบังคับตามคําสั่งทางปกครองเปนการกําหนดใหผูรับคําสั่งทาง
ปกครองกระทําการหรือละเวนกระทําการ เชน คําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานใหนายจางปรับปรุง
สภาพแวดลอมในการทํางาน หรือคําส่ังใหนายจางหยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ พนักงานตรวจ
แรงงานอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองดังนี้ 
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(3.1)  การใชคําส่ังทางกายภาพเขาดําเนินการโดยเจาหนาที่ฝายปกครอง ไดแก 
-พนักงานตรวจแรงงานเขาดําเนินการดวยตัวเอง ถาเรื่องนั้นอยูในวิสัยหรือ

ความสามารถเชน หากเครื่องจักรหรืออุปกรณใด จะเกดิอันตรายแกลกูจาง พนกังานตรวจแรงงาน
ที่มคีวามเชี่ยวชาญในเรื่องนัน้ อาจแกไขใหเกดิความปลอดภัยแกลูกจางได เทาทีจ่ะทําได 

-มอบหมายใหบุคคลอื่นกระทําการแทนถาเรื่องนั้นไมอยูในวิสัยที่พนักงาน
ตรวจแรงงานจะดําเนินการได ผูที่รับมอบหมายอาจเปนเอกชนเขามารับจางจากหนวยงานของรัฐ
ในการปฏิบัติการตามคําสั่ง หรืออาจจะเปนลูกจางของหนวยงานของรัฐที่รับมอบงานดังกลาวให
ปฏิบัติเปนการชั่วคราวหรือประจําก็ได 

 (3.2)  การใชมาตรการบังคับทางปกครองรายวัน กรณีที่พนักงานตรวจแรงงานไม
อาจเขาดําเนินการบังคับดวยตัวเอง และไมอาจมอบหมายใหบุคคลอื่นดําเนินการแทน แตมีความ
ประสงคใหผูรับคําสั่งซึ่งอาจไดแกนายจาง ดําเนินการเอง ไมวาดวยสาเหตุใดๆ ก็ตาม เชน มี
ภาระหนาที่มาก หรือการดําเนินการเองอาจจะไมคุม พนักงานตรวจแรงงานอาจใชดุลพินิจในการ
ปรับเปนรายวันโดยกําหนดจํานวนเงินคาปรับตอวันตามสมควรแกเหตุ แตตองไมเกินสองหมื่น
บาทตอวัน มาตรการปรับอาจนําไปใชไดกับคําสั่งใหนายจางหยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ ซึ่ง
พนักงานตรวจแรงงานไมอาจดําเนินการแทนในการใชมาตรการกําหนดคาปรับทางปกครองเปน
วิธีการเดียวเทานั้นที่จะบังคับการใหเปนไปตามคําสั่ง  

(4) ควรพัฒนาคณะกรรมการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมใน
การทํางานใหเปนคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงาน (กรณีคําสั่งที่
เกี่ยวกับความปลอดภัยในการทํางาน) ที่มีประสิทธิภาพ ในลักษณะของคณะกรรมการวินิจฉัยคดี
ปกครองเฉพาะเรื่อง ไดแก การพัฒนาดานระบบพิจารณาไตสวนของคณะกรรมการโดยใหมี
ระเบียบวีธีพิจารณาไตสวนที่ชัดเจน และความเปนกลางของคณะกรรมการ ที่ทําใหไดรับความ
เชื่อถือจากประชาชน ซึ่งจะทําใหไดรับการยอมรับเหมือนกับเปนศาลปกครองชั้นตนที่มีความ
เชี่ยวชาญเฉพาะดาน 

เมื่อคณะกรรมการดังกลาวพัฒนาจนเปนองคกรวินิจฉัยคดีปกครองที่มีประสิทธิภาพ
แลวอาจจะกําหนดใหการฟองคดีเพิกถอนคําวินิจฉัยของคณะกรรมการดังกลาวอยูในอํานาจของ
ศาลปกครองสูงสุดโดยไมตองผานศาลปกครองชั้นตน เพราะคณะกรรมการดังกลาวเปนเหมือน
ศาลปกครองชั้นตนที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน ดังนั้นการนําคดีไปสูศาลปกครองสูงสุดจึงควร
เปนการวินิจฉัยในปญหาขอกฎหมายเทานั้น เพราะขอเท็จจริงไดผานการพิจารณาจากองคกรที่
เชี่ยวชาญเฉพาะดานแลว ซึ่งในกรณีนี้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 11 ได บัญญัติรองรับหลักการดังกลาวไวแลว โดยกําหนดใหศาล
ปกครองสูงสุดมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ
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พิพาท แตทั้งนี้ท่ีประชุมใหญตุลาการศาลปกครองสูงสุดตองประกาศกําหนดวาเปนคณะกรรมการ
ใดบาง 

(5)  คดีขอใหศาลแรงงานตรวจสอบคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานกรณีคําส่ังที่เปน
คําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงมีลักษณะของคดีแรงงานมากกวาคดีปกครอง ดังนั้นในการพิจารณา
พิพากษาคดีดังกลาวศาลแรงงานควรวินิจฉัยขอพิพาทระหวางนายจางและลูกจางโดยตรงโดยไม
เพียงแตเพิกถอนคําส่ังพนักงานตรวจแรงงานเทานั้น แตควรวินิจฉัยดวยวานายจางมีหนาที่ตอง
จายเงินแกลูกจางหรือไมอยางไร และควรวินิจฉัยในทุกประเด็นที่ฝายนายจางและฝายลูกจาง
โตแยงกันไมวาพนักงานตรวจแรงงานไดวินิจฉัยมากอนหรือไมก็ตาม และควรเรียกผูที่มีสวนไดเสีย
ในคดีเขามาเปนคูความทั้งหมด เชน กรณีนายจางฟองเพิกถอนคําสั่งพนักงานตรวจแรงงานศาล
ควรเรียกลูกจางเขามาในคดีดวย เพราะจะไดไมตองมีการนําคดีมาสูศาลในประเด็นอ่ืนที่พนักงาน
ตรวจแรงงานไมไดวินิจฉัยในคดีกอน และไมทําใหฝายที่ไมไดเขามาในคดีกอนตองฟองเปนคดีใหม
อีก ซึ่งจะทําใหเสียเวลา ศาลแรงงานจึงควรชําระขอพิพาทระหวางฝายนายจางและฝายลูกจาง 
โดยชําระขอพิพาทในทุกประเด็นใหเสร็จสิ้นในคดีเดียว 

(6) คดีขอใหศาลตรวจสอบคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานในกรณีอื่นๆ นอกจาก
คําสั่งที่เปนคําวินิจฉัยขอพิพาททางแพงระหวางนายจางและลูกจาง เชน คําสั่งใหนายจางปรับปรุง
สภาพแวดลอมในการทํางานใหถูกตอง หรือคําส่ังใหนายจางหยุดใชเครื่องจักรหรืออุปกรณ หรือ
คําสั่งใหยึดอายัดขายทอดตลาดทรัพยของผูไมสงเงินเขากองทุนสงเคราะหลูกจาง หรือคําสั่งให
ปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมายคุมครองแรงงาน เชน คําสั่งใหนายจางจัดใหมีทะเบียนลูกจาง เปน
ตน กรณีเหลานี้ถือวาเปนคดีปกครองเพราะเปนขอพิพาทระหวางนายจางกับฝายปกครอง คดี
ดังกลาวไมเหมาะสมที่จะอยูในอํานาจของศาลแรงงานดวยเหตุผลหลายประการ จึงควรอยูใน
อํานาจของศาลปกครอง  ทั้ งนี้  ตองแกกฎหมายที่กํ าหนดเขตอํานาจศาลแรงงาน  คือ 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 ใหคดีอุทธรณคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานนอกจากคําสั่งตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาตรา 124 
ไมอยู ในอํานาจของศาลแรงงาน   คดีดังกลาวก็จะอยู ในอํานาจของศาลปกครอง  ซึ่ ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 กําหนดใหศาลปกครอง
มีอํานาจตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองที่ไมอยูในอํานาจของศาล
แรงงาน 
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