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บทคัดย่อ  

วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีมีจุดมุ่งหมายเพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎีความรับผิดทางละเมิด และการจา้ง
เอกชนด าเนินงานของส่วนราชการ มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัความรับผิดของรัฐจากการกระท าละเมิด 
โดยศึกษาจากกฎหมายเปรียบเทียบทั้งตามกฎหมายต่างประเทศ และตามกฎหมายไทย โดยท าการศึกษา และ
วิเคราะห์ปัญหาของสัญญาจา้งเหมาบริการกรณีจา้งบุคคลธรรมดาเขา้มาด าเนินการในหน่วยงานของรัฐ ซ่ึง
เป็นผูรั้บจา้งตามสัญญาจา้งท าของตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ประกอบกบัพิจารณาขอ้เทจ็จริงใน
เชิงปฏิบติัท่ีหน่วยงานของรัฐมีอ านาจในการควบคุม ก ากบั ดูแลการปฏิบติังานของผูรั้บจา้งทั้งหมด แต่เม่ือ
เกิดเหตุละเมิดในการปฏิบติัหน้าท่ีตามค าสั่งของผูว้่าจา้งท่ีเป็นส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐกลบัปฏิเสธ
ความรับผิด ดงันั้น จึงมีประเด็นว่าลกัษณะของสัญญาจ้างเหมาบริการท่ีหน่วยงานรัฐก าหนดข้ึน โดยมี
ผลกระทบต่อปัจเจกชน ชอบดว้ยกฎหมายหรือมีความเหมาะสม ก่อให้เกิดความเป็นธรรมหรือไม่อยา่งไร 
พร้อมเสนอแนะมาตรการทางกฎหมายในการคุม้ครอง และเยียวยาผูท่ี้ไดรั้บความเสียหาย อนัเกิดจากการ
กระท าละเมิดของผูรั้บจา้งท่ีเป็นบุคคลธรรมดา จากการด าเนินงานตามสัญญาจา้งเหมาบริการ ประเภทบริการงาน
ยานพาหนะ 

จากการศึกษา พบว่า การปรับเปล่ียนภารกิจหรือแนวนโยบายของรัฐท่ีจะปรับลดบทบาทของ
หน่วยงานของรัฐ โดยให้เอกชนเขา้มามีส่วนร่วมในการด าเนินกิจการภาครัฐมากข้ึน โดยมีแนวทางให้จา้ง
บุคคลภายนอกหรือเอกชนมาด าเนินการในลกัษณะจา้งเหมาบริการ ซ่ึงสัญญาดงักล่าวนั้นไดก้ าหนดขอ้จ ากดั
และกีดกนัสถานะของบุคลากรประเภทน้ีวา่ไม่ถือวา่เป็นบุคลากรของรัฐท่ีจะไดรั้บสิทธิประโยชน์ สวสัดิการ
จากรัฐ และไมมี่ความสัมพนัธ์เป็นลูกจา้งตามกฎหมายแรงงาน เป็นเพียงผูรั้บจา้งท าของตามสัญญาจา้งท า
ของ แต่ขอ้เทจ็จริงเชิงปฏิบติั หน่วยงานของรัฐมีอ านาจในการควบคุม ก ากบัดูแล บงัคบับญัชา สั่งการเพื่อให้
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ผูรั้บจา้งปฏิบติัหนา้ท่ีตามค าสั่งของผูว้า่จา้งท่ีเป็นส่วนราชการ โดยเฉพาะกรณีศึกษาท่ีผูศึ้กษาเห็นวา่ การจา้ง
งานของบุคคลธรรมดาท่ีมิใช่นิติบุคคล โดยบุคคลธรรมดาไดเ้ขา้มาเป็นคู่สัญญาโดยตรงดว้ยวธีิการจดัหาทาง
พสัดุกบัหน่วยงานของรัฐ ไม่ผ่านตวัแทนหรือบริษทันายจา้ง และมีสถานะเป็นผูรั้บจา้งตามสัญญาจา้งท า
ของตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ประกอบกบังานบริการยานพาหนะเป็นงานที่มีความเส่ียงสูง 
และตอ้งใช้ทกัษะ สมรรถนะ และความสมบูรณ์พร้อมของร่างกายของผูข้บัขี่ รวมถึงสมรรถนะของ
รถยนต์ในสภาพพร้อมที่จะปฏิบตัิงานนอกสถานที่ได้ทุกขณะ ซ่ึงลกัษณะเฉพาะของวิชาชีพน้ีย่อม
ส่งผลกระทบต่อบุคคลอื่นได้ทุกเวลา หากเกิดอุบตัิเหตุจากการขบัขี่ และท าให้ผู อื้่นได้รับความ
เสียหายแก่ชีวิต ร่างกาย อนามยั เสรีภาพ ทรัพยสิ์น หรือสิทธิอ่ืนใดอนัเน่ืองมาจากการกระท าละเมิดน้ีก็ดี 
ต่อบุคคลภายนอกที่ได้รับความเสียหาย ซ่ึงสุจริตและไม่มีส่วนร่วมในการกระท าความผิด กลบัไม่ได้
รับการคุม้ครอง เย ียวยาความเสียหาย  และผูรั้บจ้างต้องรับผิดเป็นการส่วนตัว ในผลท่ีเกิดจากการ
ปฏิบติังานตามค าสั่งของผูว้า่จา้งท่ีเป็นส่วนราชการ  

ดงันั้น จึงเห็นควรแก้ไขเพิ่มเติมโดยก าหนดเป็นขอ้ยกเวน้ในพระราชบญัญติัความรับผิดทาง
ละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.2539 วา่ใหน้ายจา้งหรือผูว้า่จา้งท่ีเป็นหน่วยงานของรัฐตอ้งร่วมรับผดิกบัลูกจา้งซ่ึง
เป็นเอกชนหรือปัจเจกชน กรณีท่ีกระท าการในการปฏิบติัหนา้ท่ีตามค าสั่งของผูว้า่จา้งท่ีเป็นส่วนราชการโดย
ชอบ โดยเฉพาะกรณีการจา้งเหมาบริการงานยานพาหนะ และไดก้ระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอกให้ได้รับ
ความเสียหาย โดยน าหลกักฎหมายทัว่ไปในการคุม้ครองแรงงานมาพิจารณาประกอบ รวมถึงหน่วยงานของ
รัฐ ควรมีขอบเขตการด าเนินงานท่ีชดัเจน และมีการควบคุม ตรวจสอบการด าเนินงานให้มีมาตรฐาน  โดย
มุ่งเน้นความสุจริตและประโยชน์ของทางราชการเป็นหลกั แต่ก็ตอ้งคุม้ครองผูรั้บจา้งหรือบุคคลภายนอก
โดยเท่าเทียมเช่นเดียวกนั ฉะนั้น หน่วยงานของรัฐซ่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองตอ้งคุม้ครองลูกจา้งอย่าง
เต็มท่ี ควรพิจารณาสิทธิประโยชน์ และคุม้ครองลูกจา้งให้สูงข้ึน เน่ืองจากมกัจะมีปัญหาเก่ียวกบัสิทธิของ
ลูกจา้งท่ีถูกจ ากดัสิทธิ ขาดความมัน่คงในงาน หน่วยงานของรัฐท่ีมีอ านาจเหนือเอกชนตามกฎหมายในการ
ก าหนดกฎเกณฑ์มาบงัคบัใช้ ต้องค านึงถึงความเป็นธรรม ควรพิจารณาก าหนดระเบียบ กฎเกณฑ์การ
ด าเนินการจา้งงานใหเ้ป็นธรรมสอดคลอ้ง ถูกตอ้ง ตรงตามขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึนต่อไป 
 
ABSTRACT 

The purposes of this dissertation are to study the ideology and theories of liability in tort, and 
the development of the government’s pattern on outsourcing some of its functions to private sectors. This 
work conducts a comparative study on foreign and Thai laws by studying and analyzing the problems of 
hiring service from the so called “independent contractors” in the case of hiring individual persons to work 
for government agencies where such individuals are considered to be an independent contractors under the 
Civil and Commercial Code. When there are violations in torts arising from the performances of duties in 
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accordance with the carrying out the orders of the government agencies (the hirers), the government 
agencies deny all their liabilities even though the facts in practice of such hiring services was clear that the 
government agencies have full authority in ordering, controlling, regulating and monitoring all 
performances of the individual contractors. The question, therefore, is whether the hiring services in the 
form of hiring individual independent contractors being created and used by the government agencies which 
have negative legal consequences to individual persons is legally just, fair and appropriate. This study has 
also provided recommendations on legal measures in rendering fair protection and compensation to the 
damaged parties of the tort violations committed by the contractors in performing the duties of driving 
services.  

The study found that the changes by outsourcing some functions is in line with the policy of the 
government to reduce the works of government agencies by outsourcing some jobs to individual outsiders 
or private parties in the form of hiring service contract, of which in the contracts such service providers 
were considered as independent contractors and were not government personals or employees, and their 
rights in receiving the rights and welfares as government employees were excluded. Moreover, the 
government agencies and the individual service contractors did not have employer and employee 
relationship as specified by the labour protection law and the law of tort because the individual service 
providers were considered as independent contractors not as employees. However, the practical facts were 
that the government agencies had full power in controlling, regulating, monitoring, and giving orders in 
detail on how, when and where to perform the works of these individual service providers as employers. 
Therefore, the author is of the opinion, particularly in the case studies, that directly hiring individuals not 
juristic persons to become the party in the contracts by the procurement division of the government agencies 
without hiring agencies or companies and such individual persons have the status of the contractors in the 
independent contracts under the Civil and Commercial Code, where the government agencies have full 
control of how, when and where the works to be done, is not just and fair to the public. The job of providing 
driving services is a high-risk job and the driver must have skills, competencies, and good health together 
with the capacity of the vehicles which have to be in good conditions in performance. The specific 
characteristic of this profession can cause damages to other people at any time. If an accident happens from 
driving and causes damages to life, body, health, property or other rights of the third party from a tort 
violation, the innocent third party, who is not responsible in the violation, would not be protected, cured and 
compensated by the government agency and the individual contractor has to take sole liability even though 
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the contractor works according to the order of the government agency who is the hirer and employer de 
facto. 

Thus, a solution to the problems is to amend the Act on the Liability from Tort of Government 
Officials B.E. 2539 (A.D. 1996) by adding an exception that the hirer or employer who is an government 
agency shall have co-liability with its employee or contractor who is an individual contractor or individual 
service provider in case where a tort is committed during performing an official duty in accordance with the 
rightful order of the government agency who is the hirer or employer de facto. This is more important 
particularly when an individual person is hired to provide driving vehicle service and negligently causes 
damages to an outsider, taking into consideration the general rules of law on labour protection, and 
government agencies should have clear scope of work and standard control and monitoring the driving 
performances focusing on the integrity and interests of the government but at the same time, the contractors 
or employees de facto and outsiders should be equally protected. The government agencies who are 
administrative bodies should fully protect their employees and should consider provide more benefits and 
protection to employees due to problems caused by the limited rights of employees and the lack of stability 
and security at work. The government has legal authorities over private persons in issuing rules and 
regulations but farness and just must be an important aspect in consideration. Therefore, the government 
should consider issuing rules and regulations in employing or hiring private individual to be fair and just in 
accordance with the facts in practices. 
 

1. บทน า 
จากการพิจารณาลกัษณะการปฏิบติัภารกิจหลกัของหน่วยงานรัฐในประเทศไทยท่ีมีหน้าท่ีท่ี

จะตอ้งปฏิบติังานของรัฐให้ส าเร็จลุล่วงตามนโยบายเพื่อมุ่งหมายให้ประชาชนในประเทศไดรั้บการบริการ
จากรัฐให้ครบทุกดา้น ซ่ึงเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานท่ีส าคญั เพื่อให้สอดรับกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ซ่ึงหน่วยงานของรัฐจะด าเนินการในแต่ละเร่ืองได ้จ  าเป็นตอ้งอาศยับุคลากรหรือก าลงัคน
ท่ีจะเป็นตัวแทนหรือฟันเฟืองในการขับเคล่ือนนโยบาย เพื่อตอบสนองความต้องการโดยรวมให้มี
ประสิทธิภาพ ซ่ึงจะประกอบไปดว้ยบุคลากรหลากหลายประเภท โดยมีวิธีการสรรหาและบรรจุแต่งตั้งตาม
กระบวนการ หลกัเกณฑ์ ขอ้กฎหมายท่ีก าหนดให้ปฏิบติัในดา้นนั้นๆ ซ่ึงเม่ือบุคลากรของรัฐหลายประเภท
นิติสัมพนัธ์ของรัฐกบับุคลากรของรัฐยอ่มมีความแตกต่างกนัอยา่งส้ินเชิง  

ต่อมาสภาพสังคมและเศรษฐกิจไดมี้การขยายตวั และพฒันาอยา่งรวดเร็วและขยายวงกวา้ง ท า
ให้ภารกิจของหน่วยงานรัฐเพิ่มมากข้ึนตามไปด้วย ประกอบกบัอตัราก าลงัในการบรรจุ แต่งตั้ง เพียงแต่
ขา้ราชการท่ีรัฐตอ้งรอการบรรจุเพื่อให้มาปฏิบติังานให้นั้นคงไม่เพียงพอ และทนัต่อสภาวการณ์ของสภาพ
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สังคมและเศรษฐกิจท่ีเปล่ียนแปลงอยา่งรวดเร็ว เน่ืองจากมีการแข่งขนัในการเขา้รับราชการสูง และมีวิธีการ
ท่ีค่อนขา้งยุง่ยาก ละเอียด ท าให้ชะลอตวัลง หน่วยงานของรัฐจึงมีการพฒันาปรับเปล่ียนการรับบุคลากรเขา้
มาปฏิบติังานในหลายรูปแบบมากยิ่งข้ึน โดยในปัจจุบนัหน่วยงานของรัฐไดป้รับเปล่ียนลกัษณะวิธีการรับ
บุคลากรเขา้ท างานให้เป็นรูปแบบของสัญญาแทน ซ่ึงง่ายและรวดเร็วกว่า ท่ีส าคญัช่วยลดค่าใช้จ่ายหรือ
วงเงินงบประมาณของรัฐท่ีไม่ตอ้งรับภาระมากข้ึน โดยหน่วยงานของรัฐไดเ้ล็งเห็นความส าคญัในการท่ีจะ
ร้ือฟ้ืนและปรับเปล่ียนระบบราชการภายใตก้ระแสของการปฏิรูประบบราชการ และกรอบแนวความคิดใน
การจดัการภาครัฐแนวใหม่ คณะรัฐมนตรีจึงได้มีมติเก่ียวกบัการปรับปรุงประสิทธิภาพการท างานของ
ราชการ ตามมาตรการปรับลดอตัราก าลงัของภาคราชการในสภาวะวิกฤติทางเศรษฐกิจ ปรับบทบาทภารกิจ
ในการด าเนินการ และขนาดของหน่วยงานของรัฐเพื่อให้รัฐมีหน้าท่ีหลกัมากข้ึน โดยให้เอกชนเขา้มามี
บทบาท และส่วนร่วมในกิจกรรมของรัฐในบางส่วน และปรับเปล่ียนหน้าท่ีของรัฐมาเป็นเพียงผูก้  ากับ 
ส่งเสริม และสนบัสนุน โดยใหป้รับขนาดก าลงัคนภาครัฐ ลูกจา้งประจ า หมวดแรงงานท่ีวา่งลง และใหส่้วน
ราชการเร่งจา้งงานในรูปแบบของการจา้งเหมาบริการ และไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์การจา้งเอกชนด าเนินงาน 
เพื่อให้ส่วนราชการด าเนินการจ้างเอกชนด าเนินงานได้อย่างถูกต้อง เป็นไปตามเจตนารมณ์ของมติ
คณะรัฐมนตรีดงักล่าว โดยก าหนดให้หวัหนา้ส่วนราชการหรือผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมาย จา้งเอกชนด าเนินงาน
เฉพาะโครงการ หรือเฉพาะคร้ังคราวท่ีมีความจ าเป็น โดยไม่จ  าตอ้งท าขอ้ตกลงการจา้ง หรือสัญญาจา้งเต็ม
ปีงบประมาณ และมิใหท้  าขอ้ตกลงการจา้งหรือสัญญาการจา้งในลกัษณะต่อเน่ือง ลกัษณะงานท่ีจา้งควรเป็น
งานท่ีส่วนราชการซ้ือบริการจากผูรั้บจา้งเป็นรายช้ิน และให้ถือปฏิบติัตามพระราชบญัญติัการจดัซ้ือจดัจา้ง
และการบริหารพสัดุภาครัฐ พ.ศ.2560 และไดก้ าหนดให้ว่าจา้งในงานบริการ งานจา้งบริการ งานจา้งเหมา
บริการ งานจา้งท าของ และการรับขน ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยจ์ากบุคคลธรรมดาหรือนิติ
บุคคล แต่ไม่หมายความรวมถึงการจ้างลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐ และการจ้างแรงงานตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ซ่ึงโดยมีลกัษณะมุ่งผลส าเร็จของงานท่ีว่าจา้งภายในระยะเวลาท่ีก าหนดตาม
ขอ้ตกลงการจา้งหรือสัญญาการจา้งเท่านั้น เอกชนผูรั้บจา้งไม่ตอ้งอยู่ภายใตร้ะเบียบขอ้บงัคบัท่ีลูกจา้งของ
ส่วนราชการโดยทัว่ไปตอ้งถือปฏิบติั และหากเกิดความเสียหายแก่ทางราชการเน่ืองจากการไม่มาท างาน 
ส่วนราชการอาจก าหนดค่าปรับส าหรับความเสียหายนั้น ทั้งน้ี การจ่ายค่าจา้งตามขอ้ตกลงการจา้งหรือ
สัญญาจา้งจะจ่ายไดต่้อเม่ือไดมี้การตรวจรับงานจา้งโดยคณะกรรมการตรวจรับพสัดุเรียบร้อยแลว้ และจ่าย
ให้แก่ผูรั้บจา้งเป็นรายเดือน สถานะผูรั้บจา้งตามสัญญาจา้งเหมาบริการน้ี มีฐานะเป็นผูรั้บจา้งท าของตาม
ข้อตกลงการจ้างหรือสัญญาการจ้าง ไม่ถือเป็นลูกจ้างของทางราชการท่ีจะมีสิทธิได้รับสิทธิประโยชน์ 
สวสัดิการท่ีพึงไดรั้บจากทางราชการเช่นเดียวกบัขา้ราชการ ลูกจา้งของส่วนราชการ หรือบุคลากรอ่ืนของรัฐ
ไดรั้บ เป็นเพียงผูรั้บจา้งท าของ3 

                                                           
3 หนงัสือกระทรวงการคลงั ด่วนมาก ท่ี กค 0406.4/ว 67 ลงวนัท่ี 14 กรกฎาคม 2553 
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ดงันั้น จากการศึกษาจะเห็นไดว้า่สัญญาจา้งท่ีหน่วยงานของรัฐไดใ้ห้เอกชนเขา้มามีบทบาทใน
การท างานให้ภาครัฐบางอยา่ง โดยมีแนวทางให้จา้งบุคคลภายนอกหรือเอกชนมาด าเนินการในลกัษณะจา้ง
เหมาบริการขา้งตน้ ซ่ึงสัญญาดงักล่าวนั้นไดก้ าหนดขอ้จ ากดั และกีดกนัสถานะของบุคลากรประเภทน้ีว่าไม่
ถือว่าเป็นบุคลากรของรัฐท่ีจะไดรั้บสิทธิประโยชน์ สวสัดิการจากรัฐ และไม่มีความสัมพนัธ์เป็นลูกจ ้าง
ตามกฎหมายแรงงาน เป็นเพียงผูรั้บจา้งท าของตามสัญญาจา้งท าของตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์
แต่ขอ้เท็จจริงเชิงปฏิบติัท่ีหน่วยงานของรัฐมีอ านาจในการควบคุม ก ากบัดูแล บงัคบับญัชา สั่งการเพื่อให้ผู ้
รับจ้างปฏิบติัหน้าท่ีตามค าสั่งของผูว้่าจ้างท่ีเป็นส่วนราชการ โดยผูศึ้กษามุ่งเน้นไปท่ี “งานบริการงาน
ยานพาหนะ” ของผูรั้บจา้งท่ีเป็นบุคคลธรรมดา ซ่ึงบุคคลธรรมดาไดเ้ขา้มาเป็นคู่สัญญาโดยตรงดว้ยวธีิการจดั
หาทางพสัดุกบัหน่วยงานของรัฐ ไม่ผา่นบริษทัตวัแทนหรือบริษทันายจา้ง และหน่วยงานของรัฐไดก้ าหนด
เง่ือนไขในการจา้งวา่ลูกจา้งประเภทน้ี ให้มีสถานะเป็นผูรั้บจา้งตามสัญญาจา้งท าของตามประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย ์ประกอบกับงานบริการยานพาหนะเป็นงานที่มีความเส่ียงสูง และตอ้งใช้ท กัษะ 
สมรรถนะ และความสมบูรณ์พร้อมของร่างกาย รวมถึงสมรรถนะของรถยนต์ในสภาพพร้อมที่จะ
ปฏิบตัิงานนอกสถานที่ได้ทุกขณะ ซ่ึงลกัษณะเฉพาะของวิชาชีพน้ีย่อมส่งผลกระทบต่อบุคคลอื่นได้
ทุกเวลา หากเกิดอุบตัิเหตุจากการขบัขี่ และท าให้ผู อื้่นได้รับความเสียหายแก่ชีวิต ร่างกาย อนามยั 
เสรีภาพ ทรัพยสิ์น หรือสิทธิอ่ืนใดอนัเน่ืองมาจากการกระท าละเมิดน้ีก็ดี แต่บุคคลภายนอกที่ได ้รับ
ความเสียหาย ซ่ึงสุจริตและไม่มีส่วนร่วมในการกระท าความผิด กลบัไม่ได้รับการคุม้ครอง เยียวยา
ความเสียหาย และผูรั้บจา้งท่ีปฏิบติัหน้าท่ีตามค าสั่งของผูว้่าจา้งท่ีเป็นส่วนราชการจะตอ้งรับผิดเป็นการ
ส่วนตวัในผลละเมิดท่ีเกิดจากการปฏิบติังานนั้น เพราะเน่ืองจากความรับผิดตามสัญญาจา้งท าของผูว้่าจา้ง
ยอ่มไม่ตอ้งรับผดิในความเสียหายท่ีผูรั้บจา้งก่อใหเ้กิดข้ึนแก่บุคคลภายนอกในระหวา่งการท างานตามสัญญา
จา้งท าของ ผูศึ้กษาจึงขอวิเคราะห์ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน กบัสภาพปัญหาในปัจจุบนัวา่ลกัษณะของสัญญาจา้ง
เหมาบริการท่ีหน่วยงานของรัฐก าหนดข้ึน โดยมีผลกระทบต่อปัจเจกชน ชอบด้วยกฎหมายหรือมีความ
เหมาะสม ก่อใหเ้กิดความเป็นธรรมหรือไม่อยา่งไร พร้อมมาตรการทางกฎหมายในการคุม้ครอง และเยยีวยา
ผูท่ี้ไดรั้บความเสียหาย อนัเกิดจากการกระท าละเมิดของผูรั้บจา้งจากการด าเนินงานตามสัญญาจา้งเหมาบริการ 
ประเภทบริการงานยานพาหนะ ดงัน้ี 

ประการท่ี 1 เน่ืองจากขา้งตน้ไดก้ล่าวมาแลว้ว่า สภาพเศรษฐกิจและสังคมไดมี้การพฒันาและ
เติบโตอยา่งรวดเร็วมาก ประกอบกบัการปรับเปล่ียนระบบราชการในการปรับลดอตัราก าลงัคนในภาครัฐ
ตามนโยบายท่ีหน่วยงานของรัฐจะตอ้งเร่งด าเนินการ โดยมุ่งเน้นให้เอกชนเขา้มามีบทบาทในการท างาน
บางอย่างของภาครัฐให้มากข้ึน และปรับให้ภาครัฐเป็นเพียงผูค้วบคุม ก ากบั ดูแล หน่วยงานของรัฐจึงได้
ก าหนดให้ทุกหน่วยงานของรัฐด าเนินการจา้งเอกชนด าเนินงานของส่วนราชการในลกัษณะการจา้งเหมา
บริการ โดยให้ท าสัญญาในรูปแบบของสัญญาจา้งท าของตามนัยมาตรา 587 ประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย ์กล่าวคือ สัญญาท่ีมีบุคคลอยูส่องฝ่าย ฝ่ายหน่ึงเรียกวา่ "ผูว้า่จา้ง" และอีกฝ่ายหน่ึงเรียกวา่ “ผูรั้บจา้ง” 
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โดยผูรั้บจา้งตกลงจะท าการส่ิงใดส่ิงหน่ึงจนส าเร็จให้แก่ผูว้า่จา้ง และผูว้า่จา้งตกลงจะใหสิ้นจา้งเพื่อผลส าเร็จ
แห่งการท่ีท านั้น และสัญญาจ้างท าของนั้นเป็นสัญญาต่างตอบแทนเช่นเดียวกันกับสัญญาจ้างแรงงาน 
กล่าวคือ สัญญาจา้งท าของนั้นเป็นสัญญาท่ีตอ้งมีการปฏิบติัตอบแทนซ่ึงกนัและกนั การตอบแทนซ่ึงกนัและ
กนัของสัญญาน้ี คือ ผูรั้บจา้งมีหนา้ท่ีตอ้งท างานจนส าเร็จเพื่อแลกกบัสินจา้ง ส่วนผูว้า่จา้งมีหนา้ท่ีจ่ายสินจา้ง
เพื่อตอบแทนการท างานของผูรั้บจา้ง  

กรณีของบุคลากรของรัฐท่ีเป็นบุคคลธรรมดา และเขา้มาเป็นคู่สัญญาโดยตรงกบัหน่วยงานของ
รัฐ เพื่อปฏิบติังานใหห้น่วยงานของรัฐโดยใหท้ าสัญญาในรูปแบบของสัญญาจา้งท าของ กล่าวคือ สัญญาท่ีมี
บุคคลอยูส่องฝ่าย ฝ่ายหน่ึงเรียกวา่ "ผูว้า่จา้ง" และอีกฝ่ายหน่ึงเรียกวา่ “ผูรั้บจา้ง” โดยผูรั้บจา้งตกลงจะท าการ
ส่ิงใดส่ิงหน่ึงจนส าเร็จ ให้แก่ผูว้า่จา้ง และผูว้า่จา้งตกลงจะให้สินจา้งเพื่อผลส าเร็จแห่งการท่ีท านั้น ตามนยั
มาตรา 587 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และมีวตัถุประสงค์เพื่อผลส าเร็จของการงานนั้นๆ ผูว้่าจา้ง
มิไดต้อ้งการแรงงานของผูรั้บจา้งเพียงอยา่งเดียว ผูว้า่จา้งตอ้งการผลส าเร็จของการงานนั้นๆ โดยผูรั้บจา้งตก
ลงจะท าการงานแก่ผูว้า่จา้งจนเป็นผลส าเร็จ และนิติสัมพนัธ์ระหวา่งผูว้า่จา้งและผูรั้บจา้งมิไดมี้ความสัมพนัธ์
ต่อกนั ดงันั้น เม่ือผูว้า่จา้งมอบหมายงานใหแ้ก่ผูรั้บจา้งไปแลว้ ผูรั้บจา้งไม่ตอ้งท างานภายใตอ้  านาจการบงัคบั
บญัชา การควบคุมดูแลค าสั่งของผูว้า่จา้ง ผูรั้บจา้งจึงมีอิสระในการท างานท่ีไดรั้บมอบหมายตามวิธีการของ
ตนเอง โดยท่ีผูว้า่จา้งไม่สามารถสั่งให้ผูรั้บจา้งท างานตามวิธีการท่ีตนตอ้งการได ้แต่พบวา่ขอ้เท็จจริงในเชิง
ปฏิบติั และขอ้ก าหนดในสัญญาจา้งเหมาบริการท่ีหน่วยงานของรัฐก าหนดข้ึนนั้น ผูว้า่จา้งท่ีเป็นส่วนราชการ
หรือหน่วยงานของรัฐได้มอบหมายงานให้ผูรั้บจา้งท่ีเป็นเอกชนเขา้มาด าเนินงานภายใตส้ัญญาจา้งเหมา
บริการ โดยในช่วงระยะเวลาการปฏิบัติงาน ต้องปฏิบัติงานให้เป็นไปตามระเบียบของทางราชการ 
เช่นเดียวกบัลูกจา้งของส่วนราชการประเภทอ่ืนๆ และผูรั้บจา้งตอ้งปฏิบติังานตามค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชาท่ี
สั่งการ หรือมอบหมายให้กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึงในวนั โดยท่ีผูว้า่จา้งในฐานะหน่วยงานของรัฐมีสิทธิ
ออกค าสั่งหรือควบคุมการปฏิบติังานของผูรั้บจา้ง และสั่งให้ผูรั้บจา้งท าตามวิธีการท่ีตนตอ้งการไดทุ้กอยา่ง
เสมือนหน่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาในหน่วยงาน ไม่มีการมอบหมายงานเป็นรายช้ิน แต่ลกัษณะงานเป็นการ
ปฏิบติังานตามนโยบาย และภารกิจของหน่วยงานรัฐท่ีเป็นผูว้่าจ้างของส่วนราชการทุกประการ ดงันั้น 
จ  าตอ้งพิจารณาวา่นิติสัมพนัธ์ระหวา่งผูว้า่จา้งและผูรั้บจา้งตามสัญญาจา้งเหมาบริการท่ีหน่วยงานของรัฐเป็น
ผูก้  าหนดข้ึน เป็นนิติสัมพนัธ์ท่ีเขา้ข่ายเป็นสัญญาจา้งแรงงานหรือสัญญาจา้งท าของ นอกจากจะพิจารณาใน
รูปแบบเน้ือหาของสัญญาหรือขอ้ตกลงแลว้ ตอ้งดูขอ้เท็จจริงในเชิงปฏิบติัโดยแทร้ะหว่างคู่สัญญาดว้ย ซ่ึง
สัญญาดงักล่าวหากพิจารณาความสัมพนัธ์ในฐานะเป็นเจา้หน้าท่ีของนิติบุคคลมหาชน ซ่ึงฝ่ายปกครองมี
อ านาจหรือเอกสิทธ์ิเหนือท่ีจะท าการเปล่ียนแปลง ซ่ึงก่อใหเ้กิดสิทธิ และหนา้ท่ีต่อกนัของคู่สัญญาแลว้ โดย
ท่ีสัญญาดงักล่าวจะให้เอกสิทธิแก่รัฐเป็นอย่างมาก โดยท่ีเอกชนไม่มีสิทธิเสมอภาคหรือเท่าเทียมกบันิติ
บุคคลมหาชน อีกทั้งนิติสัมพนัธ์ระหวา่งเอกชนกบัรัฐในลกัษณะดงักล่าวเป็นความสัมพนัธ์ในฐานะนายจา้ง 
ลูกจา้งตามนยัมาตรา 575 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ซ่ึงตามค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.
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349/2556 ลงวนัท่ี 3 พฤษภาคม 2556 ท่ีได้วินิจฉัยเก่ียวกบัประเด็นปัญหาของสัญญาจา้งดังกล่าว ไวว้่า 
ลกัษณะงานท่ีผูฟ้้องคดีปฏิบติัตามสัญญาจา้งลูกจา้งชัว่คราวและตามสัญญาจา้งเหมาบริการ มีลกัษณะของ
การท างานท่ีเหมือนกนั คือ ผูฟ้้องคดีตอ้งมาท างานตามวนัเวลาราชการ และหากมีกิจจ าเป็นไม่อาจมาท างาน
ไดต้อ้งแจง้ใหท้ราบ เห็นไดว้า่ นิติสัมพนัธ์ระหวา่งผูฟ้้องคดีกบัผูถู้กฟ้องคดีเป็นความสัมพนัธ์ในฐานะลูกจา้ง
กบันายจา้งตามนัยมาตรา 575 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ดงันั้น แมส้ัญญาจา้งจะระบุช่ือว่า
สัญญาจา้งเหมาบริการ และไดก้ าหนดเน้ือหาสาระของสัญญาให้มีลกัษณะเป็นสัญญาจา้งท าของตามมาตรา 
587 แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ก็ตาม เม่ือขอ้เท็จจริงรับฟังไดว้า่ ลกัษณะการปฏิบติังานเป็นนิติ
สัมพนัธ์กนัตามลกัษณะของสัญญาจา้งแรงงาน สิทธิและหน้าท่ีของคู่สัญญาจึงตอ้งถือปฏิบติัตามลกัษณะ
ของสัญญาจา้งแรงงาน ดงันั้น การท่ีหลีกเล่ียงการท าสัญญาจา้งแรงงาน แลว้มาท าสัญญาจา้งเหมาบริการ
แทน เพื่อไม่ตอ้งปฏิบติัตามพระราชบญัญติัประกนัสังคม พ.ศ. 2533 จึงเป็นการกระท าโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย เป็นเหตุให้ผูฟ้้องคดีไม่ไดรั้บสิทธิประโยชน์ในฐานะลูกจา้งตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติั
ประกนัสังคม พ.ศ. 2533 เป็นการกระท าละเมิดต่อผูฟ้้องคดี พิพากษาให้เพิกถอนการท าสัญญาจา้งเหมา
บริการท่ีท าไว ้และใหด้ าเนินการท าสัญญาจา้งใหถู้กตอ้งตามนิติสัมพนัธ์ท่ีแทจ้ริง กรณีดงักล่าวจึงเป็นกรณีท่ี
หน่วยงานของรัฐจา้งเหมาบริการ เล่ียงการจา้งตามสัญญาจา้งแรงงาน  

ในการท่ีจะพิจารณาความสัมพนัธ์ในการท างานของบุคลากรของรัฐนั้น ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้วา่
จะพิจารณาไดท้ั้งในรูปแบบของสัญญาและค าสั่ง ซ่ึงบุคลากรภาครัฐยอ่มมีหลายประเภท และวตัถุประสงค์
ของการจา้งงานเป็นรูปแบบใด อีกทั้งสัญญาจา้งท่ีคู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นฝ่ายปกครองยอ่มตอ้งพิจารณา
ว่าสัญญาดงักล่าวนั้นเป็นสัญญาทางปกครอง เพื่อจดัท าบริการสาธารณะหรือเป็นสัญญาจา้งแรงงาน หรือ
สัญญาจา้งท าของตามท่ีหน่วยงานของรัฐถือปฏิบติัอยู่ ก็สามารถพิจารณาไดจ้ากแนวทางการแบ่งแยกนิติ
สัมพนัธ์ของบุคลากรของรัฐกับหน่วยงานของรัฐว่าสัญญาจ้างเหมาบริการอันเกิดจากการจ้างเอกชน
ด าเนินงานของส่วนราชการนั้น เป็นสัญญาประเภทใด เม่ือพิจารณาขอ้เท็จจริงประกอบกบัขอ้กฎหมาย 
สัญญาจา้งเหมาบริการเป็นสัญญาทางปกครอง ตามค านิยามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 หรือไม่ และจะถือวา่ลกัษณะงานท่ีปฏิบติันั้นเขา้
ลกัษณะของการจดัท าบริการสาธารณะท่ีจะอยูใ่นอ านาจพิจารณาของศาลปกครอง หรือไม่ ซ่ึงตอ้งพิจารณา
องค์ประกอบของสัญญาทางปกครอง ประการแรกคือ สัญญานั้นต้องมีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหน่ึงเป็น
หน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงไดรั้บมอบหมายให้กระท าการแทนรัฐ ประการท่ีสอง สัญญานั้น
ตอ้งมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จดัท าบริการสาธารณะหรือจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภคหรือ
แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครอง หรือบุคคลท่ีกระท าการ
แทนรัฐตกลงใหคู้่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ด าเนินการหรือเขา้ร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็น
สัญญาท่ีมีขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ ทั้งน้ี เพื่อให้การใชอ้  านาจทาง
ปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองบรรลุผล ดังนั้น หากสัญญาใดเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทาง
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ปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐมุ่งผูกพนัตนกบัคู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงดว้ยใจสมคัรบนพื้นฐานแห่ง
ความเสมอภาค และมิไดมี้ลกัษณะเช่นท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้ สัญญานั้นยอ่มเป็นสัญญาทางแพง่ 

ดงันั้น การปรับเปล่ียนภารกิจหรือแนวนโยบายของรัฐท่ีเป็นอ านาจมหาชนท่ีมีเอกสิทธิเหนือ
เอกชน ซ่ึงตามหลกักฎหมายมหาชนทา้ยท่ีสุดการกระท าใดๆตอ้งมุ่งคุม้ครองประโยชน์ของเอกชนหรือ
ประชาชนเป็นหลกั โดยท่ีไม่ขดักบัหลกัการสิทธิ เสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนท่ีไดรั้บการรับรองตาม
รัฐธรรมนูญ ซ่ึงปัญหาจากการด าเนินการของภาครัฐดงักล่าว พบว่า ผูรั้บจา้งไม่ไดรั้บสิทธิประโยชน์และ
สวสัดิการต่างๆท่ีควรจะได้และเป็นธรรม เท่าเทียมกบัพนักงานหรือบุคลากรในองค์กรนั้นๆ อีกทั้งไม่มี
ความมัน่คงในอาชีพและการเติบโตในสายงาน ดงันั้น ลูกจา้งกลุ่มน้ีจะมีหลกัประกนัสูงสุดเพียงการมีงานท า 
มีรายได้เล้ียงชีพแบบปีต่อปี เม่ือครบก าหนดการต่ออายุสัญญาจ้าง ผูรั้บจ้างรายนั้นอาจจะได้ต่อสัญญา
หรือไม่ก็ได ้ซ่ึงสะทอ้นใหเ้ห็นวา่การจา้งงานของส่วนราชการไม่สอดคลอ้งกบัหลกัของการจา้งเหมาบริการ
ท่ีแทจ้ริง และถือวา่เป็นการเล่ียงการท าสัญญาท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายและก่อใหเ้กิดความไม่เป็นธรรม  

ประการท่ี 2 กรณีท่ีหน่วยงานของรัฐปฏิเสธความรับผิดทางละเมิดอนัเกิดจากสัญญาจา้งเอกชน
บริการงานยานพาหนะท่ีเกิดจากผูรั้บจา้งท่ีเป็นบุคคลธรรมดา นั้น สัญญาจา้งเหมาบริการของหน่วยงานของ
รัฐไดก้ าหนดเง่ือนไข และขอ้จ ากดัของบุคลากรภาครัฐประเภทน้ีไวว้่าเป็นเพียงผูรั้บจา้งตามสัญญาจา้งท า
ของ ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์แต่ลกัษณะการปฏิบติังานท่ีผูรั้บจา้งปฏิบติังานตามค าสั่งของผู ้
วา่จา้งท่ีเป็นส่วนราชการ ทั้งในเวลา และนอกเวลาราชการ ขดัต่อหลกักฎหมาย และวตัถุประสงคข์องสัญญา
จา้งท าของ เน่ืองจากลกัษณะและวตัถุประสงคข์องสัญญาจา้งท าของ เม่ือผูว้า่จา้งมอบหมายงานให้แก่ผูรั้บ
จา้งไปแลว้ ผูรั้บจา้งไม่ตอ้งท างานภายใตอ้  านาจการบงัคบับญัชา การควบคุมดูแลค าสั่งของผูว้า่จา้ง ผูรั้บจา้ง
มีอิสระในการท างานท่ีไดรั้บมอบหมายตามวธีิการของตนเอง โดยท่ีผูว้า่จา้งไม่สามารถสั่งให้ผูรั้บจา้งท างาน
ตามวิธีการท่ีตนตอ้งการได ้แต่ผูว้า่จา้งท่ีเป็นส่วนราชการไดค้วบคุม ก ากบัดูแลการปฏิบติังานทั้งหมด กรณี
หากบุคคลธรรมดา มาปฏิบติังานบริการดา้นยานพาหนะ ซ่ึงเป็นงานที่มีความเส่ียงสูง และตอ้งใช้ทกัษะ 
สมรรถนะ และความสมบูรณ์พร้อมของร่างกาย รวมถึงสมรรถนะของรถยนต์ในสภาพพร้อมที่จะ
ปฏิบตัิงานเพื่อออกไปปฏิบตัิงานนอกสถานที่ได้ทุกขณะ ซ่ึงลกัษณะเฉพาะของวิชาชีพน้ีย่อมส่งผล
กระทบต่อบุคคลอ่ืนได้ทุกเวลา หากเกิดอุบตัิเหตุจากการขบัขี่ และท าให้ผูอ่ื้นได้รับความเสียหายแก่
ชีวิต ร่างกาย อนามยั เสรีภาพ ทรัพยสิ์น หรือสิทธิอ่ืนใดอนัเนื่องมาจากการกระท าละเมิดน้ีก็ดีเกิดการ
กระท าละเมิด หน่วยงานของรัฐกลบัปฏิเสธความรับผิด เน่ืองจากให้เหตุผลว่าตนอยู่ในฐานะผูว้่าจา้งตาม
สัญญาจา้งท าของท่ีผูว้า่จา้งไม่ตอ้งรับผิดเพื่อความเสียหายอนัผูรั้บจา้งไดก่้อให้เกิดข้ึนแก่บุคคลภายนอกใน
ระหว่างท าการงานท่ีว่าจา้ง เวน้แต่ ผูว้่าจา้งจะเป็นผูผ้ิดในส่วนการงานท่ีสั่งให้ท าหรือในค าสั่งท่ีตนให้ไว้
หรือในการเลือกหาผูรั้บจา้ง 

จากเหตุขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่การปรับเปล่ียนภารกิจหรือแนวนโยบายของรัฐท่ีเป็นอ านาจมหาชน
ท่ีมีเอกสิทธิเหนือเอกชน ซ่ึงตามหลกักฎหมายมหาชนทา้ยท่ีสุดการกระท าใดๆ ตอ้งมุ่งคุม้ครองประโยชน์
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ของเอกชนหรือประชาชนเป็นหลกั โดยท่ีไม่ขดักบัหลกัสิทธิ เสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนท่ีไดรั้บการ
รับรองตามรัฐธรรมนูญ ท่ีพบว่าหน่วยงานของรัฐปฏิเสธความรับผิดภายใตก้ฎเกณฑ์ท่ีฝ่ายปกครองเป็นผู ้
ก  าหนดข้ึน โดยมุ่งเนน้ประโยชน์ของรัฐเป็นหลกั โดยท่ีใชอ้  านาจมหาชนเหนือเอกชนในการด าเนินการท่ีกีด
กนับุคลากร หรือลูกจา้งตามสัญญาจา้งเหมาบริการไม่ให้ไดรั้บความคุม้ครอง ไม่ไดรั้บสิทธิประโยชน์และ
สวสัดิการต่างๆท่ีควรจะไดแ้ละเป็นธรรมเท่าเทียมกบัพนกังานหรือบุคลากรในองค์กรนั้นๆตามกฎหมาย
แรงงานในฐานะนายจา้งและลูกจา้งอีกดว้ย 

ประการท่ี 3 กรณีท่ีหน่วยงานของรัฐไม่มีมาตรการการเยยีวยา และคุม้ครองผูเ้สียหายอนัเกิดจาก
การกระท าละเมิดในการปฏิบติังานบริการยานพาหนะของผูรั้บจา้งท่ีเป็นบุคคลธรรมดา ตามสัญญาจา้งเหมา
บริการ จากการศึกษาสภาพปัญหาของการจา้งเหมาบริการในปัจจุบนั พบวา่ การจา้งเหมาบริการ หน่วยงาน
ของรัฐสามารถจา้งเหมาไดท้ั้งงานท่ีใชแ้รงงาน งานท่ีใชท้กัษะฝีมือ และงานทางวชิาการ เช่น งานรักษาความ
ปลอดภยั งานท าความสะอาด งานดูแลตน้ไม ้สนามหญา้ สวนหยอ่ม และงานยานพาหนะ แต่ เน่ืองจากงาน
ยานพาหนะเป็นงานที่แตกต่างจากการท างานในลกัษณะอ่ืน คือ เป็นงานที่มีความเส่ียงสูง และตอ้งใช้
ทกัษะ สมรรถนะ และความสมบูรณ์พร้อมของร่างกายของผูข้บัขี่ รวมถึงสมรรถนะของรถยนต์ใน
สภาพพร้อมที่จะปฏิบตัิงานเพื่อออกไปปฏิบตัิงานนอกสถานที่ได้ทุกขณะ ซ่ึงลกัษณะเฉพาะของงาน
ประเภทน้ีย่อมส่งผลกระทบต่อบุคคลอ่ืนได้ทุกเวลามากกว่า หากเม่ือเกิดอุบตัิเหตุจากการขบัข่ี และท า
ให้ผูอ่ื้นได้รับความเสียหายแก่ชีวติ ร่างกาย อนามยั เสรีภาพ ทรัพยสิ์น หรือสิทธิอ่ืนใดอนัเน่ืองมาจากการ
กระท าละเมิดน้ีก็ดี หน่วยงานของรัฐกลบัปฏิเสธความรับผิด และและไม่มีผูใ้ดชดใช้ค่าเสียหายให้แก่
ผูเ้สียหาย ซ่ึงอาจจะส่งผลกระทบให้เกิดความขดัแยง้ในวงกวา้ง และภาระความรับผิดจากการกระท าละเมิด
ท่ีเกิดข้ึนยอ่มตกอยูก่บับุคคลภายนอกท่ีไดรั้บความเสียหายซ่ึงในบางคร้ังบุคคลภายนอกไม่ไดมี้ส่วนในการ
กระท าผดิ และหากความรับผดิดงักล่าวผูรั้บจา้งท่ีไดป้ฏิบติังานตามค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชา และอยูใ่นฐานะ
บุคลากรของรัฐท่ีไม่มีความมัน่คงในอาชีพและการเติบโตในสายงานอยูแ่ลว้ อีกทั้งไม่มีสิทธิประโยชน์อ่ืนใด
เพียงพอท่ีจะตอ้งมารับผิดเพื่อการงานท่ีท าตามค าสั่งของผูว้า่จา้งท่ีเป็นส่วนราชการโดยชอบเพียงล าพงั ยอ่ม
ก่อใหเ้กิดปัญหา และเป็นภาระท่ีผูอ้ยูใ่นสถานะเช่นน้ีตอ้งรับผดิชอบแบบปฏิเสธไม่ได ้

ประการท่ี 4 การคุม้ครองเจา้หนา้ท่ีหน่วยงานของรัฐ ตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิด
ของเจา้หน้าท่ี พ.ศ.2539 กรณีผูรั้บจา้งท่ีเป็นบุคคลธรรมดาตามสัญญาจา้งเหมาบริการไดก้ระท าละเมิดใน
การปฏิบติัหนา้ท่ีอนัเกิดจากค าสั่งของผูว้า่จา้งท่ีเป็นส่วนราชการ ซ่ึงการกระท าละเมิดในหน่วยงานของรัฐ 
พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.2539 มิไดก้ าหนดความหมายของค าว่า “ละเมิด” 
ไวเ้ป็นการเฉพาะ ดงันั้น การกระท าใดท่ีถือว่าเป็นการกระท าละเมิดตามพระราชบญัญติัความรับผิดทาง
ละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ.2539 ย่อมตอ้งมีความหมายเฉกเช่นเดียวกนักบั “ละเมิด” ตามมาตรา 420 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ท่ีวางหลกัวา่ “ผูใ้ดจงใจหรือประมาทเลินเล่อกระท าต่อบุคคลอ่ืนโดยผดิ
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กฎหมายให้เขาเสียหายแก่ชีวิตก็ดี ร่างกายก็ดี อนามยัก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพยสิ์น หรือสิทธิอยา่งหน่ึงอยา่งใดก็
ดี ท่านวา่ผูน้ั้นกระท าละเมิดจ าตอ้งใชค้่าสินไหมทดแทนเพื่อการนั้น”  

หลักการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าท่ีตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิด พ.ศ.2539 
สามารถ แบ่งพิจารณาได้เป็น 2 กรณี คือ กรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอก และกรณีท่ี
เจ้าหน้าท่ีกระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงกรณีศึกษาได้มุ่งเน้นกรณีเจ้าหน้าท่ีกระท าละเมิดต่อ
บุคคลภายนอก และหลกักฎหมายในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอก ก็สามารถพิจารณา
แบ่งเป็นการกระท าละเมิดท่ีเกิดจากการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ี และการกระท าของเจา้หนา้ท่ีท่ีมิได้เกิด
จากการปฏิบัติหน้าท่ี  ซ่ึงจะน าไปสู่ประเด็นปัญหาจะว่าผู ้ใดจะต้องรับผิดชดใช้ค่า เสียหายให้กับ
บุคคลภายนอก และกรณีใดท่ีจะถือว่าเจ้าหน้าท่ีผูน้ั้ น ได้กระท าละเมิดท่ีเกิดจากการปฏิบติัหน้าท่ีของ
เจา้หน้าท่ีผูน้ั้นเองท่ีจะได้รับความคุม้ครองจากหน่วยงานของรัฐ ท่ีจะตอ้งเยียวยาความเสียหายจากการ
กระท าละเมิดของเจ้าหน้าท่ีท่ีได้กระท าไปในการปฏิบติัหน้าท่ีต่อบุคคลภายนอก ในกรณีน้ีจะฟ้องให้
เจา้หนา้ท่ีใหรั้บผดิเป็นการส่วนตวัไม่ได ้

เน่ืองจากปัจจุบนัหน่วยงานของรัฐได้น าวิธีการจา้งลูกจ้างเข้ามาปฏิบติังานในลักษณะของ
สัญญาจา้งท าของตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ซ่ึงลูกจา้งประเภทดงักล่าวไม่ถูกจ ากดัให้อยูใ่น
ค านิยามของค าวา่ “เจา้หนา้ท่ี” ตามพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.2539 ท่ีจะไดรั้บ
การคุม้ครองกรณีเกิดเหตุละเมิดในการปฏิบติัหนา้ท่ี หากลูกจา้งท่ีปฏิบติังานบริการงานยานพาหนะกระท า
ละเมิดต่อบุคคลภายนอก จะถือว่า เป็นการละเมิดในการปฏิบัติหน้า ท่ีหรือไม่  อย่างไร และหาก
บุคคลภายนอกผูไ้ด้รับผลกระทบจากการกระท าละเมิดน าคดีไปฟ้องร้อง ซ่ึงก็ยากแก่การน าสืบและมี
ขอ้จ ากดัในเร่ืองทุนทรัพยท่ี์จะด าเนินคดี และผูเ้สียหายยอ่มไม่ทราบและไม่มีความรู้วา่จะน าสืบ เพื่อเรียกให้
ชดใช้ค่าเสียหายอนัเกิดจากมูลละเมิด บาปเคราะห์จึงตกอยู่กบัผูเ้สียหายท่ีไม่ได้รับการเยียวยาและแกไ้ข
ปัญหาอยา่งทนัท่วงที จึงเป็นปัญหาท่ีส าคญัยิง่ และก่อใหเ้กิดความไม่เป็นธรรม 

ด้วยเหตุผลดังกล่าว จึงควรมีการศึกษาปัญหาสัญญาจ้างเหมาบริการบุคคลธรรมดา เพื่อมา
ปฏิบติังานบริการงานยานพาหนะของหน่วยงานของรัฐในราชอาณาจกัรไทย การคุม้ครองผูเ้สียหาย และ
ความรับผดิของหน่วยงานของรัฐ กรณีการกระท าละเมิดของบุคคลธรรมดา อนัเกิดจากการด าเนินงานตามสัญญา
จ้างเหมาบริการ ด้านบริการงานยานพาหนะ และแนวทางการแก้ไขเพิ่มเติมโดยมุ่งเน้นความสุจริตและ
ประโยชน์ของทางราชการเป็นหลกั และตอ้งคุม้ครองผูรั้บจา้งหรือบุคคลภายนอกโดยเท่าเทียมเช่นเดียวกนั 
เพื่อความเป็นธรรมสอดคลอ้ง ถูกตอ้ง ตรงตามขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึนต่อไป 

2. บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
จากการศึกษา พบว่า การปรับเปล่ียนภารกิจหรือแนวนโยบายของรัฐท่ีจะปรับลดบทบาทของ

หน่วยงานของรัฐ โดยให้เอกชนเขา้มามีส่วนร่วมในการด าเนินกิจการภาครัฐมากข้ึน โดยมีแนวทางให้จา้ง
บุคคลภายนอกหรือเอกชนมาด าเนินการในลกัษณะจา้งเหมาบริการ ซ่ึงสัญญาดงักล่าวนั้นไดก้ าหนดขอ้จ ากดั
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และกีดกนัสถานะของบุคลากรประเภทน้ีวา่ไม่ถือวา่เป็นบุคลากรของรัฐท่ีจะไดรั้บสิทธิประโยชน์ สวสัดิการ
จากรัฐ และไมมี่ความสัมพนัธ์เป็นลูกจา้งตามกฎหมายแรงงาน เป็นเพียงผูรั้บจา้งท าของตามสัญญาจา้งท า
ของ แต่ขอ้เทจ็จริงเชิงปฏิบติั หน่วยงานของรัฐมีอ านาจในการควบคุม ก ากบัดูแล บงัคบับญัชา สั่งการเพื่อให้
ผูรั้บจา้งปฏิบติัหนา้ท่ีตามค าสั่งของผูว้า่จา้งท่ีเป็นส่วนราชการ โดยเฉพาะกรณีศึกษาท่ีผูศึ้กษาเห็นวา่ การจา้ง
งานของบุคคลธรรมดาท่ีมิใช่นิติบุคคล โดยบุคคลธรรมดาไดเ้ขา้มาเป็นคู่สัญญาโดยตรงดว้ยวธีิการจดัหาทาง
พสัดุกบัหน่วยงานของรัฐ ไม่ผ่านตวัแทนหรือบริษทันายจา้ง และมีสถานะเป็นผูรั้บจา้งตามสัญญาจา้งท า
ของตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ประกอบกบังานบริการยานพาหนะเป็นงานที่มีความเส่ียงสูง 
และตอ้งใช้ทกัษะ สมรรถนะ และความสมบูรณ์พร้อมของร่างกายของผูข้บัขี่ รวมถึงสมรรถนะของ
รถยนต์ในสภาพพร้อมที่จะปฏิบตัิงานนอกสถานที่ได้ทุกขณะ ซ่ึงลกัษณะเฉพาะของวิชาชีพน้ีย่อม
ส่งผลกระทบต่อบุคคลอื่นได้ทุกเวลา หากเกิดอุบตัิเหตุจากการขบัขี่ และท าให้ผู อื้่นได้รับความ
เสียหายแก่ชีวิต ร่างกาย อนามยั เสรีภาพ ทรัพยสิ์น หรือสิทธิอ่ืนใดอนัเน่ืองมาจากการกระท าละเมิดน้ีก็ดี 
ต่อบุคคลภายนอกที่ได้รับความเสียหาย ซ่ึงสุจริตและไม่มีส่วนร่วมในการกระท าความผิด กลบัไม่ได้
รับการคุม้ครอง เย ียวยาความเสียหาย  และผูรั้บจ้างต้องรับผิดเป็นการส่วนตัว ในผลท่ีเกิดจากการ
ปฏิบติังานตามค าสั่งของผูว้า่จา้งท่ีเป็นส่วนราชการ  

ดงันั้น จึงเห็นควรแก้ไขเพิ่มเติมโดยก าหนดเป็นขอ้ยกเวน้ในพระราชบญัญติัความรับผิดทาง
ละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.2539 วา่ ใหผู้ว้า่จา้งท่ีเป็นส่วนราชการตามสัญญาจา้งเหมาบริการตอ้งร่วมรับผิดกบั
ผูรั้บจา้งประเภทบุคคลธรรมดา ท่ีปฏิบติังานบริการยานพาหนะ กรณีท่ีกระท าการในการปฏิบติัตามค าสั่ง
ของผูว้่าจา้งท่ีเป็นส่วนราชการท่ีชอบด้วยกฎหมาย กรณีไปกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอกได้รับความ
เสียหาย โดยน าหลกักฎหมายทัว่ไปในการคุม้ครองแรงงานมาพิจารณาประกอบท่ีมุ่งเน้นความสุจริตและ
ประโยชน์ของทางราชการเป็นหลกั แต่ก็ตอ้งคุม้ครองผูรั้บจา้งหรือบุคคลภายนอกโดยเท่าเทียมเช่นเดียวกนั 
และควรก าหนดประเภทของเจา้หนา้ท่ีของรัฐให้ชดัเจน โดยพิจารณาจากนิติสัมพนัธ์ ลกัษณะของงาน และ
หลกัความรับผิดของหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงจะท าให้เกิดความชดัเจนในการพิจารณากฎหมายท่ีใชบ้งัคบักบั
ผูรั้บจา้งหรือบุคลากรภาครัฐตามสัญญาจา้งเหมาบริการประเภทบุคคลธรรมดาดา้นบริการงานยานพาหนะ 
และหน่วยงานของรัฐซ่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองต้องคุ้มครองลูกจ้างอย่างเต็มท่ี ควรพิจารณาสิทธิ
ประโยชน ์และคุม้ครองลูกจา้งใหสู้งข้ึน เน่ืองจากมกัจะมีปัญหาเก่ียวกบัสิทธิของลูกจา้งท่ีถูกจ ากดัสิทธิ ขาด
ความมัน่คงในงาน หน่วยงานของรัฐท่ีมีอ านาจเหนือเอกชนตามกฎหมายในการก าหนดกฎเกณฑม์าบงัคบัใช ้
ตอ้งค านึงถึงความเป็นธรรม ควรพิจารณาก าหนดระเบียบ กฎเกณฑ์การด าเนินการจา้งงานให้เป็นธรรม
สอดคลอ้ง ถูกตอ้ง ตรงตามขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึนต่อไป 
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