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 วิทยานิพนธฉบับน้ี มุงศึกษาถึงการใชสิทธิในการตอรองกับรัฐของพนักงานราชการ  ซึ่งมีฐานะ
เปนลูกจางในหนวยงานราชการ อันเปนผลสืบเน่ืองมาจากบทบัญญัติมาตรา 64 แหงรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ซึ่งยังมีใชบังคับในปจจุบัน ที่ใหเสรีภาพในการรวมกลุมแกเจาหนาที่     
ของรัฐ ซึ่งเมื่อศึกษาถึงความสําคัญของการรวมกลุมแรงงานและการเจรจาตอรองตามอนุสัญญา             
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ประสิทธิภาพในการบรหิารราชการแผนดินและความตอเน่ืองในการจัดทําบริการสาธารณะอันเปนพันธ
กิจหลักและเปนหนาที่ของฝายปกครอง รวมทั้งขอจํากัดอื่นๆ จากการเปนลูกจางในสวนราชการของ
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เขาสูการพิจารณาวินิจฉัยช้ีขาดโดยคณะกรรมการแรงงานสัมพันธแหงรัฐ แตไมตัดสิทธิในการฟองศาล
แรงงาน การใชมาตรการนัดหยุดงานน้ัน สามารถกระทําไดแตเฉพาะการนัดหยุดงานที่สหภาพแรงงาน
รับรองและตองปฏิบัติตามหลักเกณฑ ข้ันตอน วิธีการที่เหมาะสม เพื่อมิใหรูปแบบของการเจรจาตอรอง
ของพนักงานราชการมีผลกระทบตอการบริหารราชการแผนดินและความตอเน่ืองในการจัดทําบริการ
สาธารณะอันเปนผลประโยชนหลักของประเทศ 
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 This thesis. The study focused on the use of the right to Collective Bargaining 
with the state government employees. As an employee in a government agency. As a 
result of the provisions of Section 64 of the Constitution of the Kingdom of Thailand BE 
2550 which has come into force today. The right to freedom of association and 
government officials on the importance of integration and labor negotiations of the 
Convention. And Recommendations of the ILO. Labor relations law, both domestic and 
abroad, then the negotiation is important in protecting and improving the quality of life 
of government employees. Must not affect the efficiency of public administration and 
the public service to do a mission and a duty officer. And other restrictions. Of being 
employed in the service of government employees, such as the command to fall under 
the contract, then the employee is in the employee contract. There is no provision in 
the rules, procedures and conditions for integration and negotiation. The role and 
position of government is not to focus on the integration of government workers or even 
the attitude of the bureaucracy that is not important. Of association and collective 
bargaining. 
 
 This work studies suggested that the government should negotiate with the 
employees under the labor laws of the state officials and the same for the union. Filing 
a complaint or grievance about the running state. By the representatives of the two sides 
have been negotiating together. A fair and equitable under the terms and conditions of 
the settlement negotiations. In particular, the Committee is unable to mediate the 
dispute. This will be brought about. Into consideration by the decision of the State Board 
of Labor Relations. to the labor court. Incorporating the strike. Possible, but only to strike 
the union certified to comply with the rules and procedures as appropriate. To avoid 
any form of diplomatic employees of the government affect the continuity of 
government and the public services as the main benefit of the country. 
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ใหแนวทางในการศึกษาวิจัยและใหคําแนะนําในการเขียนวิทยานิพนธ ตลอดจนตรวจทานแกไข
วิทยานิพนธฉบับน้ีโดยละเอียด จนทําใหผูเขียนสามารถเขียนวิทยานิพนธไดเสร็จสมบูรณ ผูเขียนขอ
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ผลจากการศึกษาวิทยานิพนธฉบับน้ีไดเกิดประโยชนไมวาทางใด ผู เขียนขอยกความดีทั้งหมด        
แดอาจารย ดร.ศุภศิษฏ ทวีแจมทรัพย และทานคณะกรรมการสอบวิทยานิพนธทุกทาน 

ผูเ ขียนขอกราบขอบพระคุณบิดา มารดา และครอบครัว ซึ่งคอยดูแลหวงใย         
ใหกําลังใจ กําลังทรัพย ต้ังแตกําเนิดจนถึงวันน้ี ขอขอบคุณเพื่อนๆ พี่ๆ นองๆ หมวดวิชากฎหมาย
มหาชน ฬ52 สําหรับบรรยากาศการเรียนอันมีคา และความชวยเหลือ หวงใยตลอดมา ขอขอบคุณ
เพื่อนๆ พี่ๆ นองๆ สํานักสืบสวนและคดี กรมสรรพากร สําหรับกําลังใจและความชวยเหลือทุก
ประการ ขอขอบคุณคุณปานใจ จารุสาร ที่คอยใหกําลังใจและสอบถามความคืบหนาและชวยเหลือใน
เรื่องการศึกษามาโดยตลอด และสุดทายน้ีขอขอบคุณกรมสรรพากรและจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยที่ให
โอกาสทางการศึกษา       
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บทท่ี  1 

บทนํา 

 ความเปนมาและความสาํคัญของปญหา 
 

   ระบบราชการมีความสําคัญตอการพัฒนาประเทศ เพราะเปนเครื่องมือของรัฐบาล
ในการดําเนินกิจกรรมตางๆ อันเปนภารกิจแหงรัฐ เพื่อตอบสนองความตองการของประชาชน 
บุคลากรภาครัฐจึงมีความสําคัญอยางย่ิงในอันที่จะเปนกําลังขับเคลื่อนใหนโยบายตางๆ ของรัฐ     
สัมฤทธ์ิผล อันจะกอใหเกิดการพัฒนาประเทศ กอนปพ.ศ. 2547 ในระบบราชการจะประกอบ       
ไปดวยบุคลากรภาครัฐ ไดแก ขาราชการและลูกจาง ลูกจางมี 2 ประเภทคือ ลูกจางประจํา           
และลูกจางช่ัวคราว ตองปฏิบัติหนาที่ราชการโดยไมมีความแตกตางกัน แตมีความแตกตางกัน          
ในเรื่องระยะเวลาการจางและสิทธิประโยชนจากการทํางาน แตจากการปฏิรูประบบราชการเมื่อป
พ.ศ.2545 ไดมีการเปลี่ยนแปลงโครงสรางของหนวยงานราชการ นําระบบลูกจางสัญญาจางเดิมมา
ปรับปรุงรูปแบบ  การจางงานในหนวยงานภาครัฐ ใหมีความหลากหลายและยืดหยุนมากข้ึน รวมทั้ง
ขยายผลใหมี ความหลากหลายของรูปแบบการจางงานในสวนของการจางผูทรงคุณวุฒิหรือ
ผูเช่ียวชาญทั้งชาวไทยและตางประเทศ เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานโดยคํานึงถึงภารกิจ
ของรัฐ ในชวงเวลาน้ีเองไดมีการนําระบบพนักงานราชการมาใช โดยเกิดจากภารกิจที่สํานัก
งบประมาณไดรับมอบหมายจากคณะกรรมการกําหนดเปาหมายและขนาดกําลังคนภาครัฐ (คปร.) ให
วางระบบลูกจางสัญญาจางโดยมีวัตถุประสงคเพื่อใชทดแทนลูกจางประจําที่สํานักงบประมาณ
รับผิดชอบดูแลอยู และในการประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 26 สิงหาคม 2546 ไดอนุมัติหลักการ
ที่จะใหมีการใชระบบสัญญาจางในการบริหารลูกจางในสวนราชการ ตลอดจนเห็นชอบหลักการ
รางระเบียบวาดวยสัญญาจางของสวนราชการที่จะใหมีการใชระบบสัญญาจางของสวนราชการ 0

1 
ตามการปฏิรูประบบราชการเมื่อปพ.ศ.2545 และไดนําระบบสัญญาจางมาใชในการจางงานใน
ระบบราชการ และไดเปลี่ยนชื่อจาก “ลูกจางสัญญาจาง” เปน “พนักงานราชการ” โดยมีมติ
คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 23 กันยายน 2546 ใหยุบเลิกอัตราลูกจางประจําที่วางระหวางปทุก
ตําแหนง เพื่อรอการปรับเขาสูระบบสัญญาจาง 1

2 โดยไดกําหนดลักษณะงาน ตําแหนง และกรอบ
อัตรากําลัง การกําหนดคาตอบแทนและสิทธิประโยชน การสรรหาและเลือกสรร การประเมินผล
การปฏิบัติงาน ที ่แตกตางจากระบบขาราชการ ภายใตระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
พนักงานราชการ พ.ศ. 2547   มีคณะกรรมการบริหารพนักงานราชการ (คพร.) เปนผูกําหนด
หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขเกี่ยวกับพนักงานราชการ รวมทั้งแบบสัญญาจางดวย 2

3 ซึ่งแบง
พนักงานราชการเปน 2 ประเภท 6 กลุมงานดังน้ี  

1. พนักงานราชการทั่วไป มี 5 กลุมงาน คือ กลุมงานบริการ กลุมงานเทคนิค 
กลุมงานบริหารทั่วไป กลุมงานวิชาชีพเฉพาะ และกลุมงานเช่ียวชาญเฉพาะ 

2. พนักงานราชการพิเศษ  มี 1 กลุมงาน คือ กลุมงานเช่ียวชาญพิเศษ   

1
 คณะทํางานโครงการนําระบบลูกจางสัญญาจางสูทางปฎิบัติ สํานักงานก.พ., คูมือการบริหารงานพนักงานราชการ, 

นนทบุรี : สํานักงานก.พ., 2547 หนา 1. 
2
 หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ดวนท่ีสุดท่ี นร 0504/ว /244 ลงวันท่ี  3 ตุลาคม 2546 

3
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 37.   
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เมื่อพิจารณาจํานวนพนักงานราชการ ลูกจางประจํา ลูกจางช่ัวคราวที่ปฏิบัติงานในระบบราชการ
พบวา จํานวนลูกจางประจําและลูกจางช่ัวคราวมีจํานวนลดลง ในขณะที่พนักงานราชการมีจํานวน
เพิ่มมากข้ึนทุกป ดังน้ี 

ปงบประมาณ ประเภทกําลังคน จํานวน (คน) 
2549 3

4 ลูกจางประจํา 258,494 
 ลูกจางช่ัวคราว 203,348 
 พนักงานราชการ 85,752 
   

25505 ลูกจางประจํา 248,547 
 ลูกจางช่ัวคราว 196,299 
 พนักงานราชการ 92,138 
   

25516 ลูกจางประจํา 237,768 
 ลูกจางช่ัวคราว 281,831 
 พนักงานราชการ 100,992 
   

25527 ลูกจางประจํา 224,816 
 ลูกจางช่ัวคราว 276,475 
 พนักงานราชการ 106,493 

 
จากสถิติตัวเลขที่มีอัตราการจางพนักงานราชการเพิ่มขึ้น อาจสันนิษฐานไดถึง

ความสําคัญของพนักงานราชการในระบบราชการที่จะชวยขับเคลื่อนใหระบบราชการสามารถ
ดําเนินงานไปไดดวยดี และเพื ่อเปนแนวทางในการพัฒนาระบบพนักงานราชการ สํานักงาน
คณะกรรมการขาราชการพลเรือนไดกําหนดปรัชญาของระบบพนักงานราชการไววา เพื่อเปน
ทางเลือกของการจางงานภาครัฐที่มีความยืดหยุนและคลองตัว เนนการจางบุคลากรตามหลัก
สมรรถนะและหลักผลสัมฤทธิ์ของงาน การเขาและออกจากงานตามสัญญาจางตองเปนไปตาม

4  กลุมงานเลขานุการคณะกรรมการกําหนดเปาหมายและนโยบายกําลังคนภาครัฐ (คปร.) สํานักพัฒนาระบบจําแนก

ตําแหนงและคาตอบแทน สํานักงาน ก.พ., กําลังคนภาครัฐ 2548 : ขาราชการพลเรือนสามัญ, (กรุงเทพฯ : ธีรานุสรณการพิมพ, 
2550), หนา 1. 

5
 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, รายงานการพัฒนาระบบราชการไทย ประจําป พ.ศ. 2550, 

(กรุงเทพฯ : สํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, 2551),  หนา 26. 
6
 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, รายงานการพัฒนาระบบราชการไทย ประจําป พ.ศ. 2551, 

(กรุงเทพฯ : สํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, 2552), หนา 35.  
7
  สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, รายงานการพัฒนาระบบราชการไทย ประจําป พ.ศ. 2552, 

(กรุงเทพฯ : สํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, 2553), หนา 37.  
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ภารกิจโดยมีการตอสัญญาได แตไมใชการจางงานตลอดชีพ คือ ตองมีระยะเวลาสิ ้นสุดตาม
แผนงานหรือโครงการ ใหความเปนอิสระ และยืดหยุนแกสวนราชการในการดําเนินการ 7

8 
  สําหรับความหมายของพนักงานราชการ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
พนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 3 ไดบัญญัติคํานิยามของพนักงานราชการ  หมายถึง  บุคคลซึ่ง
ไดร ับการจางตามสัญญาจางโดยไดรับคาตอบแทนจากงบประมาณของสวนราชการ เพื่อเปน
พนักงานของรัฐในการปฏิบัติงานใหกับสวนราชการนั้น ดวยเหตุที ่ล ักษณะการจางพนักงาน
ราชการมิใชการจางงานตลอดชีพ แตเปนการจางงานที่มุงหมายไปยังภารกิจของงานและผลสําเร็จ
ของงานตามสัญญาจาง สัญญาจางพนักงานราชการจึงมีขอกําหนดใหทําสัญญาจางไดไมเกิน    
คราวละ 4 ป หร ือตามโครงการที ่ม ีกําหนดเวลาเริ ่มต นและสิ ้นส ุดไว  โดยอาจม ีการต อ           
สัญญาจางได 89 ลักษณะการจางงานของพนักงานราชการจึงแตกตางจากขาราชการที่เปนการจาง
ตลอดชีพแตมีกําหนดอายุข้ันสูงไวไมเกิน 60 ป ทําใหการจางงานของพนักงานราชการมีสวนคลาย
กับการจางงาน “ลูกจาง” ในระบบเอกชน และถือไดวาเปนหนวยหนึ่งของแรงงานไมตางจาก
พนักงานในบริษัทเอกชนหรือรัฐวิสาหกิจ แตพนักงานราชการมิไดอยูภายใตการคุมครองในฐานะ
แรงงานตามพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ.251810 แมวาจะไดรับการคุมครองในการ
รวมตัวกันเปนสมาคมหรือสหภาพตามอนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับที่ 151    
วาดวย การคุมครองสิทธิในการรวมตัวกันเปนองคการของลูกจางรัฐ (Convention No 151 
Protection of the Rights to Organize and Procedures for determinry conditions of 
Employment in the Public Services) ซึ่งใหความคุมครองสิทธิในการรวมตัวกันและวิธีการ
กําหนดสภาพการจางในหนวยงานของรัฐ โดยระบุวา องคการที่ลูกจางของรัฐตั้งขึ้นเพื่อสงเสริม
และปกปองผลประโยชนของลูกจางดวยกัน จะตองมีอิสระจากหนวยงานของรัฐ และจะตองไดรับ
การปกปองจากการแทรกแซงหรือเปนปรปกษตอการจัดต้ังดําเนินงานบริหาร นอกจากน้ันยังตอง
จัดใหมีสิ่งอํานวยความสะดวกตามที่เห็นสมควรและใหผูแทนลูกจางของรัฐไดปฏิบัติงานไดอยาง
รวดเร็วเหมาะสมทั้งในเวลาและนอกเวลาทํางาน แตทั้งน้ีตองไมกระทบกระเทือนตองานหรือการ
บริหาร และบริการของหนวยงานนั้น รวมทั้งไดกําหนดกลไกระงับขอพิพาท โดยใหมีการเจรจา
และมีกลไกที่เปนอิสระและเปาหมายในการไกลเกลี่ย ประนีประนอมและชี้ขาด ที่สําคัญลูกจาง
ของรัฐมีสิทธิตามหนาที่ของพลเมืองและสิทธิทางการเมืองเหมือนคนอื่นๆ และกําหนดใหอนุสัญญา
น้ีใชกับทุกคนที่ถูกวาจางจากหนวยงานของรัฐและไมไดรับความคุมครองที่ดีกวาจากบทบัญญัติ
ขององคการแรงงานระหวางประเทศอื่นๆ 10

11 พนักงานราชการในฐานะลูกจางของรัฐซึ่งถือเปนอีก
หน่ึงหนวยแรงงานจึงควรไดรับการคุมครองตามอนุสัญญาฉบับน้ีดวย 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดหลักการสําคัญ
ในการสงเสริมและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ตลอดจนถึงการสนับสนุนใหประชาชนมี
บทบาทและมีสวนรวมในการเมือง การปกครอง ใหประชาชนไดตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ และ

8  คณะทํางานโครงการนําระบบลูกจางสัญญาจางสูทางปฎิบัติ สํานักงานก.พ., คูมือการบริหารงานพนักงานราชการ, 

หนา 2-3. 
9
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547  ขอ 11. 

10
 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ.2518 มาตรา 18.  

11
 นิคม จันทรวิทุร, ประเทศไทยกับประมวลกฎหมายแรงงานระหวางประเทศ, (กรุงเทพฯ : โรงพิมพจุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย), 2531 หนา 196-197. 
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ตรวจสอบจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาที่ของรัฐ  ซึ่งในสวนของการ
บัญญัติรับรองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนนี้ ก็เพื ่อใชเปนวิถีทางในการเจรจากับรัฐ       
ใหไดรับความคุมครองอยางเปนธรรม1 1

12  โดยมาตรา 31 ไดบัญญัติรับรองใหขาราชการ เจาหนาที่อื่น
ของรัฐ และพนักงานหรือลูกจางขององคกรของรัฐ มีสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญเชนเดียวกับ
บุคคลทั่วไป และไดเพิ่มบทบัญญัติในเรื่องเสรีภาพในการรวมกลุมของขาราชการและเจาหนาที่
ของรัฐในมาตรา 64 และคงหลักการเดิมในมาตรา 45 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร 
พุทธศักราช 2540 ที่บัญญัติให บุคคลมีเสรีภาพในการรวมตัวกันเปนสมาคม สหพันธ สหกรณ 
กลุมเกษตรกร องคการเอกชน หรือหมูคณะอื่น และไดบัญญัติรับรองเสรีภาพในการรวมกลุมของ
ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐ ไวในมาตรา 64 วรรคสอง ความวา “ขาราชการและเจาหนาที่
ของรัฐยอมมีเสรีภาพในการรวมกลุมเชนเดียวกับบุคคลทั่วไป แตทั้งน้ีตองไมกระทบประสิทธิภาพ
ในการบริหารราชการแผนดินและความตอเนื ่องในการจัดทําบร ิการสาธารณะ ทั ้งนี้ ตามที่
กฎหมายบ ัญญัต ิ”  และความในมาตรานี ้ได บ ัญญัต ิไว เป นครั ้งแรกของร ัฐธรรมนูญแห ง
ราชอาณาจักรไทย โดยมีเจตนารมณใหขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐ มีสิทธิเสรีภาพในการ
รวมกันเปนสหภาพแรงงาน รวมถึงสิทธิในการเจรจาตอรองในเรื่องของคาจาง เงื่อนไขการทํางาน
12

13 นอกจากน้ีการแทรกแซงจากฝายการเมืองก็เปนอีกเหตุผลหน่ึงในการบัญญัติใหขาราชการและ
เจาหนาที่ของรัฐสามารถรวมกลุมกันได เน่ืองจากยังไมมีกฎหมายฉบับใดกําหนดมาตรการปองกัน
หรือแกไขเยียวยาไว 1 3

14 เพื ่อใหขาราชการและเจาหนาที ่ของรัฐใหมีเสรีภาพในการรวมกลุ ม
เชนเดียวกับบุคคลโดยทั่วไป และใชเปนวิถีทางในการเจรจากับรัฐใหไดรับความเปนธรรม  ให
ขาราชการและเจาหนาที ่ของรัฐมีการรวมกลุมกันงายขึ้น แตการรวมกลุมของขาราชการและ
เจาหนาที่ของรัฐน้ัน จะตองไมกระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดินและการตอเน่ือง
ในการจัดทําบริการสาธารณะ  
 ในประเทศตางๆ ไมวาจะเปน ประเทศสหรัฐอเมริกา และสหพันธรัฐออสเตรเลีย 
ตางใหเสรีภาพในการรวมกลุมของขาราชการและลูกจางของรัฐ โดยไดรับการรับรองตามกฎหมาย 
แตเงื่อนไขกลไกของสหภาพขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐในบางประเทศ ถูกจัดไวในระดับที่
แตกตางกันขึ้นอยูกับความเหมาะสมของประเทศนั้นๆ ในบางมลรัฐของประเทศสหรัฐอเมริกา
ยินยอมใหขาราชการในระดับมลรัฐ มีสิทธิในการเจรจาตอรองและการนัดหยุดงาน ไดแก มลรัฐ 
Alaska Hawii Minnesota Montana Oregon Pennsylvania Vermont และ Wisconsin แต
โดยหลักแลวกฎหมายไมใหสิทธิในการนัดหยุดงาน เพราะเกรงจะกระทบตอประโยชนสาธารณะ
ของประชาชน ในสวนของประเทศและสหพันธรัฐออสเตรเลีย ไดมีบัญญัติใหเจาหนาที่ของรัฐ
และเอกชนอยูภายใตกฎหมายฉบับเดียวกัน และรับรองสิทธิในการเจรจาตอรองและนัดหยุด
งานไว สําหรับกรณีประเทศไทยหากพิจารณาจากมาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติระเบียบพล

12
 คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุม สภารางรัฐธรรมนูญ, 

เจตนารมณแหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550, สํานักกรรมาธิการ 3 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,     
หนา 57. 

13
 รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ สสร 26/2550 หนา 107-114. 

             
14

  สุรพงษ มาลี, สายศานด์ิ ศิริวัฒนะ, ขาราชการกับเสรีภาพในการรวมกลุม, (กรุงเทพฯ : สํานักงานคณะกรรมการ
ขาราชการพลเรือน). ๒๕๕๒, หนา 5. 
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เรือน พ.ศ. 2551 ที่บัญญัติใหสอดคลองกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา 64 ซึ ่งเป น
กฎหมายฉบับแรกที่รับรองเสรีภาพในการรวมกลุมของขาราชการ โดยบัญญัติให ขาราชการพล
เรือนสามัญมีเสรีภาพในการรวมกลุ มตามที ่บ ัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ แตทั ้ง นี้ตองไมกระทบ
ประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดินและความตอเน่ืองในการจัดทําบริการสาธารณะ และ
ตองไมมีวัตถุประสงคทางการเมือง ซึ่งหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการรวมกลุมตามวรรค
หนึ่ง ใหเปนไปตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา ปจจุบันการกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และ
เงื่อนไขในการรวมกลุมของขาราชการพลเรือนสามัญ ผานขั้นตอนที่คณะรัฐมนตรีในสมัยรัฐบาล
ของนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ ไดใหความเห็นชอบแลว แตยังมิไดมีการประกาศใชพระราชกฤษฎีกา
ดังกลาวแตอยางใด 14

15 สําหรับการรวมกลุมของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐประเภทอื่นๆ ก็ยัง
ไมปรากฎวา ไดมีกฎหมายรับรองการรวมกลุ มเชนกันทั้งๆ ที่รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดมีการ
ประกาศใชมากกวา 5 ปแลวจึงมีปญหาที ่จะจําเปนตองศึกษาวา เมื่อรัฐธรรมนูญไดรับรองให
ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐมีเสรีภาพในการรวมกลุมไดอยางกวางขวาง คือ ใหเสรีภาพแก
ขาราชการและเจาหนาที ่ของรัฐทุกประเภทสามารถรวมกลุ มโดยมิไดจํากัดประเภทของการ
รวมกลุมไวเลย เพียงแตมีเงื่อนไขในการรวมกลุมวา ตองไมกระทบประสิทธิภาพในการบริหาร
ราชการแผนดินและความตอเน่ืองในการจัดทําบริการสาธารณะ และยังไดวางหลักเกณฑในการ
จํากัดเสรีภาพดังกลาววา อาจกระทําได    ในกรณีที ่เปนการคุมครองประโยชนสวนรวมของ
ประชาชนเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อปองกันมิใหมีการ
ผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจ ซึ่งการรวมกลุมมีความสําคัญอยางยิ่งสําหรับพนักงานราชการ 
เพราะเปนข้ันตอนที่จะนําไปสูการเจรจาตอรองอันมีความจําเปนในการทํางาน เพราะเปนชองทาง
ที่จะชวยใหพนักงานราชการสามารถปกปองผลประโยชนอันเน่ืองมาจากการทํางานของตนได และ
เน่ืองจากลักษณะงานของพนักงานราชการไมตางจากขาราชการ ซึ่งมีหนาที่ดานภารกิจแหงรัฐ ใน
การจัดทําบริการสาธารณะ จึงควรศึกษาตอไปวา เมื ่อรัฐธรรมนูญไดบัญญัติใหเสรีภาพในการ
รวมกลุมเพื่อใหขาราชการและเจาหนาที่    ของรัฐสามารถใชเปนเครื่องมือในการเจรจาตอรองกับ
รัฐไดแลวนั้น พนักงานราชการซึ่งเปนแรงงานในภาครัฐแตมีฐานะที่ไมเทาเทียมกับขาราชการ 
เพราะยังมีความแตกตางทั้งในเรื่องสถานภาพ สภาพการจาง สิทธิประโยชนจากการทํางาน ควรมี
รูปแบบในการตอรองกับรัฐเกี่ยวกับสภาพการจาง คาจาง สวัสดิการ อยางไร ภายใตขอจํากัดตาม
รัฐธรรมนูญและขอจํากัดอื่นๆ เชน การบัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับการเจรจาตอรองของพนักงาน
ราชการ ขอจํากัดจากสถานภาพของพนักงานราชการในการยื่นขอเรียกรอง ความจําเปนในการ
อนุญาตใหพนักงานราชการใชสิทธิในการนัดหยุดงาน โดยรูปแบบในการเจรจาตอรองกับรัฐน้ันจะ
นอกจากจะตองคํานึงถึงขอจํากัดดังกลาวแลว ยังตองใหความสําคัญกับความเหมาะสม สภาพ
สังคม และเศรษฐกิจของประเทศไทยอีกดวย  

วิทยานิพนธฉบับน้ีจึงมุงที่ศึกษาถึงความจําเปนและความเปนไปไดในการรวมกลุม
ของพนักงานราชการ เพื่อหาแนวทางในการกําหนดรูปแบบในการตอรองกับรัฐของพนักงาน

15
  นิวสสแตนด, รางพระราชกฤษฎีกากําหนดหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขในการรวมกลุมขาราชการพลเรือน

สามัญ พ.ศ. ....[ออนไลน], 2 สิงหาคม 2554. แหลงท่ีมา www.ryt9.com.s.cabt.271828.htm 
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ราชการภายใตขอจําก ัดบางประการที ่ม ีความเหมาะสม โดยศึกษาเปร ียบเทียบกับสหภาพ
ขาราชการพลเรือนสามัญ สหภาพแรงงานของรัฐวิสาหกิจ และสหภาพแรงงานของภาคเอกชน 
รวมถึงการรวมกลุ มของเจาหนาที ่ของรัฐในประเทศสหรัฐอเมร ิกา และประเทศสหพันธร ัฐ
ออสเตรเลีย ซึ่งประเทศสหรัฐอเมริกามีความคลายคลึงกับแนวคิดของรัฐธรรมนูญไทยที่จํากัดการ
รวมกลุมและการเจรจาตอรองของเจาหนาที่ของรัฐมิใหกระทบตอการจัดทําบริการสาธารณะและ
ความตอเน่ืองของการบริหารราชการแผนดิน โดยมีการแยกกฎหมายการรวมกลุมและการเจรจา
ตอรองของเจาหนาที่ของรัฐแยกตางหากจากแรงงานภาคเอกชน สําหรับประเทศสหพันธรัฐ
ออสเตรเลียน้ัน มีแนวคิดในการใหความสําคัญของการรวมกลุมและการเจรจาตอรองของอยาง
แรงงานทุกประเภทอยางเทาเทียม โดยใหอยูภายใตบทบัญญัติของกฎหมายฉบับเดียวกัน ซึ่งได
ศึกษาทั้งทางดานขอกฎหมายและขอเท็จจริง เพื่อใชเปนแนวทางในการนํารูปแบบการตอรองกับ
รัฐของพนักงานราชการที่เหมาะสมใหมีประสิทธิภาพตอไป 

1.2 วัตถุประสงคของการวิจัย 

1.  เพื ่อศ ึกษาและว ิเคราะห ถึง เหต ุผลและความจํา เป นของการรวมกลุ ม     
พนักงานราชการตามความในมาตรา 64 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  

2. ศึกษาหารูปแบบและแนวทางที ่เหมาะสมเพื ่อนําไปเสนอแนะในการสราง
หลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขเกี่ยวกับรูปแบบในการตอรองรัฐของพนักงานราชการ 

 3. ศึกษาหามาตรการเพื่อแกไขปญหาใหกับบุคคลทุกฝายที่อาจไดรับผลกระทบ
จากการรวมกลุ มของพนักงานราชการตามมาตรา 64 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
เพื่อใหเกิดความเปนธรรมแกทุกฝาย       

1.3 สมมุติฐานการวิจัย 

 พนักงานราชการมีฐานะเปนลูกจางในหนวยงานภาครัฐ จึงสมควรที่จะไดรับการ
คุมครองในสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุมตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติ อันจะนํามาซึ่งสิทธิในการตอรอง
อยางเปนรูปธรรม เกี่ยวกับสภาพการจาง คาจาง สวัสดิการกับรัฐ ใหมีความเทาเทียมกับเอกชน
และรัฐวิสาหกิจ เชน การบัญญัติกฎหมายที่เปนมาตรฐานในการเจรจาตอรองของแรงงานภาครัฐ
แตทั้งน้ีตองอยูภายใตเงื่อนไขแหงภารกิจของรัฐและการจัดทําบริการสาธารณะ โดยตองคํานึงถึง
ความเหมาะสมตอสภาพสังคม เศรษฐกิจของประเทศ 

1.4 วิธีดําเนินการวิจัย 

วิทยานิพนธฉบับนี้ใชวิธีวิจัยเอกสาร (Document Reserch) โดยคนควาและ
รวบรวมขอมูลจากคําอธิบายกฎหมาย ไดแก คําอธิบายกฎหมายปกครอง กฎหมายรัฐธรรมนูญ 
กฎหมายเกี่ยวกับแรงงานสัมพันธ ระเบียบขาราชการพลเรือน อนุสัญญาขององคการระหวาง
ประเทศ ไดแก อนุสัญญาฉบับที ่ 87 วาดวยเสร ีภาพในการสมาคมและการคุมครองสิทธิ         
ในการรวมกันเปนสมาคม ค.ศ. 1948 อนุสัญญาฉบับที่ 87 วาดวยเสรีภาพในการสมาคมและ
การคุ มครองสิทธิในการรวมกันเปนสมาคม ค.ศ. 1948 อนุสัญญาฉบับที ่ 151 วาดวย               
การคุมครองสิทธิในการรวมตัวและวิธีการกําหนดสภาพการจางในหนวยงานของรัฐ ค.ศ. 1978 
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กฎหมายตางประเทศที่เกี่ยวของกับการเจรจาตอรอง ตลอดจนเอกสารอื่นๆ ที่เกี่ยวของ ซี่งไดมา
โดยการคนควาจากวิทยานิพนธ งานวิจัย หนังสือเรียน บทความ วารสาร เอกสารเผยแพร        
คําพิพากษาของศาล ขอมูลทางอิเล็กทรอนิกสที่เกี่ยวของ  

1.5 ขอบเขตของการวิจัย 

ศึกษาความเปนมา สภาพปญหา หลักเกณฑ แนวคิด ทฤษฎี วิธีการ เงื ่อนไข 
ตลอดจนกฎหมาย กฎกระทรวง  ระเบียบคําสั ่ง และหนังสือเวียนที ่เกี่ยวกับการรวมกลุมของ 
เจาหนาที่ของรัฐ ตามหลักสากลทั่วไปและหลักกฎหมายเปรียบเทียบ เพื่อนํามาศึกษาวิเคราะห
และใชเปนแนวทางในการกําหนดรูปแบบการตอรองกับรัฐของพนักงานราชการ  

1.6 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

1.ทําใหทราบถึงเหตุผลและความจําเปน ตลอดจนสภาพปญหาของการรวมกลุม
ของพนักงานราชการตามมาตรา 64 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  

2.  ทําใหทราบถึงขอจํากัดบางประการในการตอรองกับรัฐของพนักงานราชการ 
ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและขอจํากัดอื่นๆ อันมีผลตอการเจรจาตอรอง 

3. เพื่อเปนแนวทางเสนอใหมีกฎหมาย กฎกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับและคําสั่ง
ในสวนที่เกี่ยวกับการรวมกลุมพนักงานราชการของรัฐ ใหมีความเหมาะสมและเกิดความเปนธรรม
แกทุกฝาย 
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บทท่ี  2 

วิวัฒนาการของระบบพนักงานราชการ 
  

ประเทศไทยมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยมีพระมหากษัตริยทรงเปน

พระประมุข มีลักษณะเปนรัฐเดียวและมีรัฐบาลซึ่งมาจากการแตงตั้งโดยพระมหากษัตริยซึ ่ง

ประกอบไปดวยนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีอื่น โดยนายกรัฐมนตรีจะตองเปนสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎร และสภาผูแทนราษฎรมีมติดวยคะแนนเสียงมากกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกทั้งหมด

เทาที ่มีอยูของสภาผูแทนราษฎรใหความเห็นชอบเสนอชื่อใหไดรับแตงตั้งเปนนายกรัฐมนตรี 0 1       

มีหนาที่ในการบริหารราชการแผนดิน เพื ่อปฏิบัติภารกิจของรัฐในดานตางๆ ไมวาจะเปนการ

กําหนดยุทธศาสตรและนโยบายในการพัฒนาประเทศ  การสงเสริมการผลิตเพื่อสรางรายไดใหกับ

ประชาชน และการสงเสริมพัฒนาศักยภาพการแขงขันของภาคเอกชน  การบริหารรายไดรายจาย

ของรัฐ การจัดการทรัพยากร การจัดระเบียบสังคม การพัฒนาคุณภาพชีวิต ฯลฯ ซึ ่งเปนไปตามที่

คณะรัฐมนตรีแถลงนโยบายตอรัฐสภาและช้ีแจงการดําเนินการแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ 1

2  

ห ล ัก ก า ร บ ร ิห า ร ร า ช ก า ร แ ผ น ด ิน ที ่สํ า ค ัญ ค ือ  ห ล ัก ก า ร ร ว ม อํ า น า จ 

(Centralization) และหลักการกระจายอํานาจ (Decentralization) สําหรับหลักการรวมอํานาจ 

(Centralization) นั้น ใชในการบริหารราชการแผนดินสวนกลางโดยแบงออกเปน กระทรวง 

ทบวง กรม มีลําดับช้ันในการบังคับบัญชา ภายใตการควบคุมบังคับบัญชากํากับดูแล ซึ่งจะชวยให       

การบริหารประเทศมีความเปนเอกภาพ เพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนไดอยาง    

เสมอภาคกัน เพราะเปนการบริหารงานที่มุงประโยชนสวนรวมของประเทศมากกวาเพื่อประโยชน

ของกลุ มใดกลุ มหนึ่ง แตหลักการรวมอํานาจนี้ก็มีขอเสียในเรื ่องทําใหเกิดความลาชาในการ

บริหารงาน อีกทั้งยังไมสามารถสนองความตองการที่มีอยูหลากหลายในแตละพื้นที่ไดอยางเต็มที่ 

จึงตองนําหลักการแบงอํานาจ (Deconcentration) มาใชในการบริหารราชการแผนดินเพื่อแกไข

ปญหาดังกลาว สําหรับหลักการกระจายอํานาจ (Decentralization) นั้น ใชสําหรับการบริหาร

ราชการแผนดินส วนทองถิ ่น เป นการมอบอํานาจในการจัดทําบร ิการสาธารณะบางอยาง      

ยกเวนกิจการที่เกี่ยวกับความมั่นคงของประเทศและการรักษาความสงบเรียบรอยของประเทศ    

ใหสวนทองถ่ินดําเนินการ โดยมีการกํากับดูแลจากสวนกลาง เพื่อใหการบริหารราชการแผนดิน

ตอบสนองความตองการของประชาชนในแตละพื้นที่ไดอยางแทจริงและทั่วถึง 

1
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 171 และมาตรา 172 

2
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 176  
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  “ระบบราชการ” (bureaucracy) คือ เครื ่องมือสําคัญในการดําเนินกิจการ    
ของรัฐบาล เพื่อใหการบริหารราชการแผนดินและการจัดทําบริการสาธารณะสําเร็จลุลวง ระบบ
ราชการน้ี อยูคูกับการบริหารราชการแผนดินมาชานาน เปนการจัดการรัฐใหเปนระบบ เปนกลไก
ที่มีความสําคัญเกี่ยวกับบุคลากรที่จะเขามาบริหารงานตามนโยบายของรัฐบาลและการจัดทํา
บริการสาธารณะโดยอยูภายใตกฎหมาย ระเบียบ กฎเกณฑ ขอบังคับ เพื่อใหการดําเนินการเปน
ระบบ มีประสิทธิภาพและเปนไปตามหลักนิติรัฐ  

ระบบราชการจ ึงม ีความสําค ัญอย างมาก การพ ัฒนาระบบราชการให มี
ความกาวหนาจะชวยในการบริหารราชการแผนดินใหมีประสิทธิภาพมากย่ิงข้ึน ในการศึกษาระบบ
ราชการ แมกซ เวเบอร (Max Weber) 2

3 ไดเสนอความคิดเกี่ยวกับลักษณะพื้นฐานในระบบ
ราชการ 3

4 ดังน้ี  

1. มีการกําหนดหลักการที่แนนอนภายในขอบเขตกฎหมาย การปฏิบัติงานเปนไป
ตามระเบียบและกฎเกณฑตาง ๆ  

1.1  ระเบียบการปฏิบัติราชการเปนไปตามโครงสรางการควบคุมของหนวยงาน 
ซึ่งมีการมอบหมายงานตามหนาที่เฉพาะอยาง 

1.2  การคัดเลือกบุคคลเขารับราชการเปนไปตามความสามารถมากกวาฐานะ
ทางสังคมซึ่งมีมาแตกําเนิด 

1.3  การบรรจุแตงต้ัง โยกยาย และการเลื่อนข้ันเปนไปตามหลักเกณฑสากล
มากกวาหลักเกณฑที่วางไวเฉพาะกรณีหรือเฉพาะบุคคล 

1.4  ผูปฏิบัติงานไดรับเงินเดือนประจํา และถือวางานที่ทําอยูเปนอาชีพ 

2. หลักการของสายการควบคุมบังคับบัญชา และวิธีการจัดอันดับอํานาจหนาที่
เปนระบบผูบังคับบัญชาและผูใตบังคับบัญชา การวินิจฉัยอาจมาจากระดับ    
ตํ่าได แตตองเปนไปตามระเบียบการ แตถาจะใหสายการควบคุมบังคับบัญชา  
ไดพัฒนาอยางเต็มที่ตองจัดใหสายการควบคุมน้ีเปนอิสระจากกัน 

3. การบริหารงานพื้นฐานอยูที่เอกสารอันเปนลายลักษณอักษร มีระบบการจัดเก็บ 
อยางเปนแบบแผน 

4. บุคคลที่จะเขารับการปฏิบัติงานจะตองไดรับการฝกฝนมาแลวเปนอยางดี 

3
 นักสังคมวิทยาชาวเยอรมัน ผูบุกเบิกการศึกษาระบบราชการ 

4
  Max Weber, “Essay in Bureaucracy,” ใน Francis E. Rowhe’s Bureaucratic Power in National Politics, 

(Boston: Little, Brown, and Company, 1965), หนา 3-14. 
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5. การวินิจฉัยสั่ งการเปนไปโดยมี เหตุผล และเข าใจไดงายตามสายงาน         
ความรับผิดชอบ การถูกตองตามระเบียบ กฎเกณฑ วินัย 

นอกจากน้ี แมกซ เวเบอร (Max Weber) ยังไดกลาวถึงระบบราชการในอุดมคติ
ไว 7 ประการ 4

5 คือ ลําดับขั้นการบังคับบัญชา ความรับผิดชอบ ความสมเหตุสมผล การมุ งสู
ผลสําเร ็จ การทําให เก ิดความแตกตาง หร ือการมีความชํานาญเฉพาะดาน ระเบียบวิน ัย         
และความเปนวิชาชีพ ซึ่งระบบราชการมีองคประกอบที่สําคัญประการหน่ึงคือ “บุคลากรภาครัฐ” 
ซึ่งแตเดิมโดยทั่วไปจะรูจักกันในช่ือของขาราชการเทาน้ัน แตปจจุบันบุคลากรภาครัฐมีไดในหลาย
รูปแบบซึ่งแตละรูปแบบก็มีสิทธิหนาที่ที่แตกตางกันภายใตกฎหมายที่ตางกัน 
  ตั้งแตป 2547 ระบบ “ พนักงานราชการ” ไดถูกนํามาใชในการจางบุคลากร
ภาครัฐ ซึ่งวิทยานิพนธเลมน้ึจะไดศึกษาถึงความแตกตางของพนักงานราชการและบุคลากรภาครัฐอื่นๆ 
โดยเฉพาะประเด็นเรื่องการคุมครองสิทธิและผลประโยชนตาง ๆ ในฐานะที่พนักงานราชการก็ถือ
เปนหน่ึงหนวยแรงงานที่ปฏิบัติงานใหแกภาครัฐเชนเดียวกับการทํางานของขาราชการ แตเหตุใด        
จึงมีการกําหนดสิทธิและผลประโยชนบางประการแตกตางออกไปโดยเฉพาะเมื่อเปรียบเทียบกับ
ขาราชการแลว จะเห็นไดวามีความแตกตางกันมาก แตดวยระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
พนักงานราชการ พ.ศ.2547 ไมใชบังคับกับพนักงานราชการในสวนทองถ่ิน 5

6 การศึกษาบุคลากร
ภาครัฐซึ่งจําเปนตองมีการศึกษาเปรียบเทียบกับบุคลากรในการบริหารราชการสวนกลางและ
ราชการสวนภูมิภาคเทานั้น ดังนี้แลว การศึกษาถึงสิทธิของพนักงานราชการ จึงตองศึกษา         
ถึงโครงสร างการบริหารงานบุคคลภาครัฐกอนใชระบบพนักงานราชการ (2.1)  ที่มาและ
แนวความคิดเกี่ยวกับการนําระบบ “พนักงานราชการ” มาใชในหนวยงานของรัฐ (2.2) ที่มีระบบ
การบริหารจัดการแตกตางไปจากระบบขาราชการ (2.3) และเหตุผลความจําเปนที ่พนักงาน
ราชการจะตองมีการรวมกลุมเพื่อใหมีสิทธิในการเจรจาตอรองกับรัฐ (2.4)  

2.1 โครงสรางการบริหารงานบุคคลภาครัฐกอนใชระบบ “พนักงานราชการ” 

  ระบบบริหารราชการแผนดินมีความสําคัญอยางยิ ่งตอพัฒนาประเทศใหมี     
ความเจริญกาวหนา และเพื ่อตอบสนองความตองการของประชาชนในดานตางๆ เครื ่องมือ        
ที่สําคัญของรัฐในการบริหารราชการแผนดิน คือ บุคลากรภาครัฐ ซึ่งประกอบดวยบุคลากรในสวน
ราชการตางๆ บุคลากรภาครัฐมีความแตกตางจากเอกชน และมีลักษณะเฉพาะของตนเอง      
หากภาคเอกชนมีนายจางซึ่งเปนเจาของกิจการ บุคลากรภาครัฐก็มีนายจางเชนกัน แตมิไดอยูใน

5
 เอกวิทย มณีธร, ระบบราชการ รัฐวิสาหกิจและองคการมหาชนของไทย, (กรุงเทพฯ: เอ็ม.ที.เพรส, 2552), หนา 28. 

 
6
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 3 ในระเบียบนี ้

   “สวนราชการ” หมาย ความวา กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการท่ีเรียกชื่ออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม หรือ
หนวยงานอ่ืนใดของรัฐท่ีมีฐานะเปนสวนราชการตามกฎหมายวาดวยระเบียบ บริหารราชการแผนดินและกฎหมายวาดวยการ
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม เวนแตราชการสวนทองถิ่น 

 “พนักงานราชการ” หมายความวา บุคคลซึ่งไดรับการจางตามสัญญาจางโดยไดรับคาตอบแทนจากงบประมาณ   ของ
สวนราชการเพ่ือเปนพนักงานของรัฐในการปฏิบัติงานใหกับสวนราชการนั้น 
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ฐานะเจาของกิจการ และมิไดมีการดําเนินงานเพื่อเปาหมายสูงสุดคือผลกําไรดังเชนภาคเอกชน 
นอกจากน้ีการปฏิบัติหนาที่ภายใตการบังคับบัญชาตามลําดับข้ันของระบบราชการทําใหบุคลากร
ภาครัฐตกอยูภายใตเงื่อนไข กฎหมาย ระเบียบ หลักเกณฑตางๆ มากกวาภาคเอกชน  

 นอกจากนี้แลว บุคลากรภาครัฐนั้นมีความสําคัญอยางยิ่ง มิใชเปนเพียงลูกจาง
หรือผูปฏิบัติงานตามคําสั่งเทานั้น หากแตเปน “ทรัพยากร” (resource) ที่ทรงคุณคา สามารถ
เรียนรูและพัฒนาตนเองได การปฏิบัติงานในระบบราชการมีความสําคัญอยางยิ่งตอการพัฒนา
ประเทศ เพราะเปนกลไกสําคัญในการขับเคลื่อนนโยบายตาง ๆ ของรัฐบาลใหสําเร็จ อีกทั้งได
จัดทําบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนในดานตางๆ ผูที่จะขับเคลื่อนก็
คือ บุคลากรภาครัฐน่ันเอง บุคลากรภาครัฐ ประกอบไปดวย ขาราชการประเภทตางๆ ลูกจางของ
สวนราชการ พนักงานราชการ พนักงานมหาวิทยาลัย เจาหนาที่ของรัฐและพนักงานรัฐวิสาหกิจ 6

7 
ซึ่งทํางานใหกับราชการสวนกลาง (2.1.1) และราชการสวนภูมิภาค (2.1.2) 

2.1.1 บุคลากรของราชการสวนกลาง 

 การบร ิหารราชการส วนกลาง เป นการรวมศูนย อํานาจการบร ิหารและ           
การปกครองภายใตการดําเนินการของหนวยงานภาครัฐ ในการกําหนดนโยบาย การวางแผน     
การจัดทํางบประมาณ การควบคุมตรวจสอบ และการบริหารราชการในกิจการสําคัญไวในความ
รับผิดชอบของหนวยงานที่สังกัดของราชการบริหารสวนกลางตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. 25348 ซึ่งไดมีการแบงการบริหารราชการสวนกลางออกเปน 4 สวน 8

9   
ตามความในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ.254510 คือ 

(1) สํานักนายกรัฐมนตรี มีฐานะเปนกระทรวงอยูภายใตการบังคับบัญชาของ
นายกรัฐมนตรี มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการทั่วไปของนายกรัฐมนตรีและ
คณะรัฐมนตรี กิจการเกี่ยวกับการทํางบประมาณแผนดิน และราชการอื ่น
ตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจและหนาที่ของสํานักนายกรัฐมนตรี
หรือสวนราชการซึ่งสังกัดนายกรัฐมนตรี หรือราชการอื่น ๆ ซึ่งมิไดอยูภายใน
อํานาจและหนาที่ของกระทรวงใดกระทรวงหน่ึงโดยเฉพาะ 

(2) กระทรวงหรือทบวง ซึ่งมีฐานะเทียบเทากระทรวง ปจจุบันพระราชบัญญัติ
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 254511 ไดกําหนดใหมีกระทรวงตาง ๆ 
น อ ก เ ห น ือ จ า ก สํ า น ัก น า ย ก ร ัฐ ม น ต ร ีร ว ม  19 ก ร ะ ท ร ว ง  ไ ด แ ก 
กระทรวงกลาโหม กระทรวงการคลัง กระทรวงการตางประเทศ กระทรวง

7
 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, คําอธิบายกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพฯ : วิญูชน, 2551), หนา 231. 

8
 ราชกิจจานุเบกษา เลมท่ี 108 ตอนท่ี 156 ลงวันท่ี 4 กันยายน 2534 

9
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 มาตรา 7 

10
 ราชกิจจานุเบกษา เลมท่ี 119 ตอนท่ี ลงวันท่ี 99 ลงลันท่ี 2 ตุลาคม 2545 

11
 ราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา เลมท่ี 119 ตอน  99 ก วันท่ี 2 ตุลาคม  2545 

                                                   



 

 

12 

การทองเที่ยวและกีฬา กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 
ก ร ะ ท ร ว ง เ ก ษ ต ร แ ล ะ ส ห ก ร ณ  ก ร ะ ท ร ว ง ค ม น า ค ม  ก ร ะ ท ร ว ง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม กระทรวงเทคโนโลยี สารสนเทศและ  
การสื ่อสาร กระทรวงพลังงาน กระทรวงพาณิชย กระทรวงมหาดไทย 
กระทรวงยุติธรรม กระทรวงแรงงาน กระทรวงวัฒนธรรม กระทรวงวิทยาศาตร
และเทคโนโลยี กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงสาธารณสุข และกระทรวง
อุตสาหกรรม ซึ่งจะอยูภายใตการบังคับบัญชาของรัฐมนตรีวาการกระทรวง   
มีหนาที่ ในการกําหนดนโยบายและวางแผนการดําเนินงานของกระทรวง 
รวมทั้งกํากับ เรงรัด ติดตาม การดําเนินงานตามแผนและนโยบายที่กาํหนดไว 

(3) ทบวงซึ่งสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง คือ สวนราชการที่มีสภาพ
และปริมาณงานยังไมเหมาะสมที่จะจัดตั ้งเปนกระทรวงได กฎหมายจึง
กําหนดใหวสามารถจัดต้ังเปนทบวงไดกอน โดยใหสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี
หรือกระทรวงใดก็ไดหรือจะจัดต้ังใหมีรัฐมนตรีวาการทบวงเปนผูบังคับบัญชา
ขาราชการและความรับผิดชอบการปฏิบัติงานของทบวงก็ได เดิมหนวยงาน
ราชการที่มีฐานะเปนทบวง ไดแก ทบวงมหาวิทยาลัย แตปจจุบันภายหลังมี
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 254612    
มีผลใหมีการยกเลิกพระราชบัญญัติระเบียบปฏิบัติราชการทบวงมหาวิทยาลัย 
พ.ศ.  2520 และผนวกทบวงมหาว ิทยาล ัย เข า เป นส วนหนึ ่งของ
กระทรวงศึกษาธิการ 12

13 และไดเปลี่ยนช่ือเปน สํานักงานคณะกรรมการการ
อุดมศึกษา 

(4) สวนราชการระดับกรมที ่เป นอิสระ คือ ส วนราชการที ่ไม ส ังก ัดสําน ัก
นายกร ัฐมนตร ี ก ระทรวงหร ือทบวง  และม ีฐานะ เป นกรม ป จจ ุบ ัน             
มี 9 หนวยงาน ซึ่งสามารถแบงตามการบังคับบัญชา ดังน้ี 13

14  

   (4.1) สวนราชการที่อยูในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี ไดแก 
สํานักราชเลขาธิการ สํานักพระราชวัง สํานักพระพุทธศาสนา สํานักงาน
คณะกรรมการพิเศษเพื่อประสานงานโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริ 
สํานักงานคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ ราชบัณฑิตยสถาน สํานักงานตํารวจ
แหงชาติ  

12
  ประกาศราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา. เลม ๑๒๐ ตอนท่ี ๖๒ ก. ประกาศวันท่ี ๖ กรกฎาคม 2546 

13
  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ.2546 มาตรา 3 และ มาตรา 6 

14
 รังสรรค ประเสริฐศรี, หนวยท่ี 1 แนวคิดและหลักการเก่ียวกับการบริหารราชการ  เอกสารการสอนชุดวิชา       

การบริหารราชการไทย หนวยท่ี 1-8, (นนทบุรี: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมธิราช, 2553), หนา  16-17. 
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  (4.2) สวนราชการที ่อยูในบังคับบัญชาของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงยุติธรรม ไดแก สํานักงานปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน 
สํานักงานอัยการสูงสุด 

 การทํางานในการบริหารราชการสวนกลางจะสมบูรณไดดวยบุคคลที ่มีสวน
เกี่ยวของในระบบราชการ คือ บุคลากรภาครัฐ ซึ่งมีหนาที่รับผิดชอบดําเนินการตามหนาที่และ
นโยบายของรัฐ เพื่อใหบรรลุเปาหมาย การบริหารจัดการบุคลากรภาครัฐจึงมีความสําคัญตอการ
ใหความสําคัญแกบุคลากรเหลานี้ ซึ่งแนวคิดดานการบริหารจัดการไดมาถึงยุคที่ใหความสําคัญ   
แกคนในฐานะมนุษย (human being) ที่ตองการการปฏิบัติที่แตกตางจากปจจัยการผลิตอื่นๆ 
เพราะมนุษยมีทั้งอารมณ ความตองการ และความรูสึก มนุษยสามารถเรียนรู และพัฒนาตนเองได
และสามารถใหองคกรไดเชนกัน แนวความคิดในการมองมนุษยจึงเปลี่ยนไปเปนการมองมนุษย    
ในฐานะ “ทรัพยากร” (resouce) ที่สามารถเปน “ทุน” (capital) หรือ สินทรัพย (asset) 1 4

15 ใหแก
องคกรได การที่องคกรจะสามารถทาํใหมนุษยทรงคุณคาไดเพียงใดก็ข้ึนอยูกับความสามารถในการ
จัดการมนุษยในองคกรน้ันๆ หรือที่เรียกวา การบริหารงานบุคคล ซึ่งงานบริหารบุคลากรภาครัฐ  
ในราชการสวนกลาง ประกอบดวยขาราชการ (2.1.1.1) ลูกจางของสวนราชการ (2.1.1.2) 
พนักงานมหาวิทยาลัย (2.1.1.3) พนักงานของรัฐในกระทรวงสาธารณสุข (2.1.1.4) ซึ่งเปน
บุคลากรภาครัฐที่มีมากอนระบบพนักงานราชการเกิดข้ึนในป พ.ศ. 2547 ดังน้ี 

2.1.1.1 ขาราชการ 

 ในระบบราชการ “ขาราชการ”  เปนบุคลากรหลักที ่มีหนาที่ในการ
จัดทําบริการสาธารณะและดําเนินการตาง ๆ ตามนโยบายและแผนงานของรัฐบาลในการบริหาร
ประเทศ แตเดิมขาราชการและประชาชนทั่วไปมีทัศนคติวา การรับราชการมีสถานภาพทางสังคม
เปน “นาย” มากกวาเป นผู ให บร ิการ เพราะคําวา ขาราชการนั ้น เป นการทํางานใหก ับ
พระมหากษัตริย โดยเปนตัวแทนของพระมหากษัตริยเพื่อไปทาํงานตางพระเนตรพระกรรณ อีกทั้ง
ในสมัยกอน ประชาชนในประเทศไทยยังมีแนวความคิดเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพนอยกวาปจจุบันมาก 
และตางยอมตนอยูภายใตการปกครองของผูปกครองซึ่งก็คือขาราชการนั่นเอง จนกระทั่งเมื ่อ
ประชาชนมีการศึกษามากข้ึนและไดรับแนวความคิดจากตะวันตกที่ใหความสําคัญกับปจเจกบุคคล 
แนวความคิดเกี่ยวกับขาราชการเริ่มเปลี่ยนไป เริ่มเกิดแนวคิดวา ประชาชนเปนเจาของประเทศ
เพราะเปนผู จายภาษีอากรซึ่งนํามาเปนเงินเดือนของขาราชการ ทัศนคติของประชาชนที่มีตอ
ขาราชการจึงมองวา ขาราชการควรเปนผูใหบริการแกประชาชนมากกวาจะเปนนายประชาชน 
เมื่อทัศนคติและแนวคิดเกี่ยวกับขาราชการมีการเปลี่ยนแปลงไปตามวิวัฒนาการของแนวความคิด
ในสังคม ขาราชการจึงตองมีการปรับแนวความคิดและรูปแบบการทํางานเพื ่อใหเขากับการ
เปลี่ยนแปลงของสังคมมากข้ึน 

15
 ศุภชัย ยาวะประภาษ, การบริหารงานบุคคลภาครัฐไทย: กระแสใหมและสิ่งทาทาย, (กรุงเทพฯ : จุดทอง, 2548), 

หนา 8-10. 
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ระบบราชการไทยและระบบการปกครองของประเทศถือกําเนิดมาพรอมๆ กัน 
เพราะเปนหนาที่ของรัฐในการปกปองประเทศและรักษาความปลอดภัยใหกับประชาชน ระบบ
ราชการไทยในสมัยโบราณนับแตสมัยกรุงสุโขทัยเปนราชธานีมีลักษณะการปกครองที ่อํานาจ
ศูนยกลางอยูที่พระมหากษัตริยทุกคนขึ้นตรงตอพระมหากษัตริย และเรียกพระมหากษัตริยวา     
“พอเมือง”15

16  ในระยะแรกของระบบราชการไมมีการแยกขาราชการพลเรือนกับขาราชการทหาร 
เพราะตองมีการตอสูเพื่อความมั่นคงและเพื่อขยายอาณาเขตอยูเสมอจึงดูเหมือนราษฎรทุกคนตก
อยูภายใตการบังคับบัญชาอยางเด็ดขาดของผู นํา มีลักษณะแบบพอปกครองลูก (peternal)      
ในสมัยกรุงศรีอยุธยา ไดรับอิทธิพลการบริหารราชการแผนดินจากเขมร แนวคิดการปกครองจึง
เปลี่ยนเปน “นาย-บาว” การจัดระบบราชการไทยเริ่มเปนระบบแบบแผนในสมัยสมเด็จพระบรม
ไตรโลกนาถ มีการต้ังตําแหนง ช้ัน ยศสําหรับขาราชการและราชวงศและมีการจัดอันดับขาราชการ
สามัญทั่วไป รวมไปถึงการกําหนดสิทธิพิเศษตาง ๆ ซึ่งยังมีผลสืบเน่ืองมาจนถึงปจจุบัน 16

17 

ระบบราชการมีการปฏิรูปครั้งใหญในสมัยรัชกาลที่ 5 แหงกรุงรัตนโกสินทร 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงปฏิรูประบบราชการโดยจัดตั้งกระทรวงตาง ๆ 
ขึ้นในป 243518 และในปพ.ศ.2418 ไดมีการใชระบบเงินเดือนขึ้นครั ้งแรกโดยจายใหกับ
ขาราชการกระทรวงการคลัง เมื่อมีการตั้งหอรัษฎากรหรือกระทรวงการคลังขึ้นมาแลวจึงได
จัดระบบราชการใหเปนอยางเดียวกัน 1 8

19 และมีพระบรมราชโองการจัดปนหนาที ่ระหวาง
กระทรวงกลาโหมและกระทรวงมหาดไทย ลงวันที่ 23 ธันวาคม ร.ศ.113 (พ.ศ.2437) ให
กระทรวงมหาดไทยบังคับบัญชาหัวเมืองทั้งหมด เวนแตกรุงเทพมหานครกับเมืองที่ติดตอใกลเคียง
เปนเขตนครหลวง ใหอยูในบังคับบัญชาของกระทรวงนครบาล สวนกระทรวงกลาโหมใหเปนผู
กํากับรักษาการทั้งปวงเกี่ยวกับทหารบก ทหารเรือ ต้ังแตน้ันมาจึงเปนการแยกระหวางขาราชการ
ฝายพลเรือนและขาราชการทหารออกจากกัน 1 9

20 และไดแบงขาราชการออกเปน 2 ฝาย คือ 
ขาราชการฝายทหารและขาราชการฝายพลเรือน แตมิไดมีการแยกประเภทของขาราชการพล
เรือน จนกระทั่งในป พ.ศ. 2471 ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว รัชกาลที่ 
7 เกิดภาวะเศรษฐกิจตกตํ่าทั่วโลก ทําใหพระองคมีพระบรมราชโองการสั่งปลดขาราชการออก
ประมาณ 17 เปอรเซ็นตของจํานวนขาราชการที่มีอยูเวลาน้ันประมาณ 47,000 คน เพื่อชวยลด
รายจายของรัฐบาล และทรงดําริใหมีการวางระเบียบแบบแผนของขาราชการพลเรือน เพื่อใหได
คนที่มีความรู ความสามารถเขารับราชการ เพราะขาราชการเปนเครื่องมือของรัฐบาลในการ
ปฏิบัติงานใหบรรลุเปาหมาย และบุคคลเหลานั้นจะตองปฏิบัติตอประชาชน จึงจําเปนตองมี
กฎหมาย หลักเกณฑ เพื่อควบคุมการทาํงานของขาราชการใหมีประสิทธิภาพ และกําหนดใหมีการ

16
  เกศินี หงสนันทน, วิวัฒนาการของระบบราชการไทย : การศึกษาเปรียบเทียบพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือนฉบับตางๆ (พ.ศ.2571 – 2518), (กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2523), หนา 7. 
17

 เรื่องเดียวกัน. หนา 7. 
18

 ประกาศพระราชโองการต้ังกระทรวงและตําแหนงเสนาบดี ลงวันท่ี 1 เมษายน ร.ศ.111 
19

 เกศินี หงสนันทน, วิวัฒนาการของระบบราชการไทย : การศึกษาเปรียบเทียบพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ  
พลเรือน ฉบับตางๆ (พ.ศ.2571 – 2518), หนา 10. 
 

20
 ประวีณ ณ นคร, บันทึกประวัติขาราชการพลเรือนและก.พ., (กรุงเทพฯ: ประชาชน, 2547), หนา 1. 
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สอบแขงขันเขารับราชการ 2 0

21 จึงไดมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.
247122  ใชบังคับเมื่อวันที่ 1 เมษายน 2472 ไดบัญญัติใหมี “ขาราชการพลเรือน” รับราชการ
ในกระทรวง ทบวงฝายพลเรือนและรวมถึงขาราชการฝายพลเรือนในกระทรวงกลาโหมดวย แตไม
รวมถึงขาราชการฝายตุลาการ ซึ่งตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2471 ได
แบงขาราชการพลเรือน ปน 3 ประเภท คือ 22

23 

(1)  ขาราชการพลเรือนสามัญ 

(2) ขาราชการพลเรือนวิสามัญ 

(3) เสมียนพนักงาน 

และไดจําแนกตําแหนงของขาราชการพลเรือน ออกเปน 2 ช้ัน 23

24 คือ 

(1) ช้ันสัญญาบัตร ไดแก ขาราชการซึ่งมียศต้ังแตรองอํามาตยตรี หรือ
ซึ่งกฎหมายบัญญัติวา เสมอดวยรองอํามาตยตรีข้ึนไป 

(2) ช้ันราชบุรุษ ไดแก ขาราชการซึ่งมียศช้ันราชบุรุษ หรือซึ่งกฎหมาย
บัญญัติวา เสมอดวยราชบุรุษ 

ในปจจุบันพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 255125  ไดบัญญัติ
ความหมายของขาราชการพลเรือนวา หมายถึง บุคคลซึ ่งไดร ับการบรรจุและแตงตั ้งตาม
พระราชบัญญัตินี ้ให ร ับราชการโดยไดร ับเง ินเดือนจากเง ินงบประมาณในกระทรวง กรม         
ฝายพลเรือน 25

26 ขาราชการพลเรือนหรืออีกนัยหน่ึงเรียกวาขาราชการประจํา ไดแก ขาราชการครู
และบุคลากรทางการศึกษา ขาราชการตํารวจ ขาราชการทหาร ขาราชการอัยการ 2 6

27 สําหรับ
ขาราชการพลเร ือนที ่อยู ภายใตพระราชบ ัญญัติระเบียบขาราชการพลเร ือน พ.ศ. 2551             
มี 2 ประเภทเทานั้น คือ ขาราชการพลเรือนสามัญและขาราชการพลเรือนในพระองค 2 7

28           
ซึ่งขาราชการพลเรือนสามัญ ไดแก ขาราชการพลเรือนและขาราชการพลเรือนในพระองค      
โดยขาราชการพลเรือนซึ ่งรับราชการโดยไดรับบรรจุแตงตั ้งตามที ่บัญญัติไวในลักษณะ 4 
ขาราชการพลเรือนสามัญ แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 

21
 เกศินี หงสนันทน, วิวัฒนาการของระบบราชการไทย : การศึกษาเปรียบเทียบพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ 

พลเรือนฉบับตางๆ (พ.ศ.2571 – 2518), หนา 14. 
22

 ราชกิจจานุเบกษา เลม 45 ตอน 0 ก ประกาศวันท่ี 23 กุมภาพันธ 2471 
23

  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2471 มาตรา 12  
24

 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2471 มาตรา 14 
25

 ราชกิจจานุเบกษา เลม 125 ตอน 22ก ประกาศวันท่ี 25 มกราคม 2551 
 

26
 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  มาตรา  4 

27
 ชาญชัย แสวงศักด์ิ. คําอธิบายกฎหมายปกครอง, หนา 232. 

28
 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  มาตรา 35 
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สวนขาราชการพลเรือนในพระองค ไดแก ขาราชการพลเรือนซึ่งรับราชการโดย
ไดรับบรรจุแตงต้ังใหดํารงตําแหนงในพระองคพระมหากษัตริยตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 28

29 
เชน เลขาธิการพระราชวัง กรมวังผูใหญ ราชเลขาธิการ เลขาธิการคณะองคมนตรี 

สําหร ับระบบพนักราชการที ่จะได ศึกษาในบทตอไปม ีล ักษณะการทํางาน
เชนเดียวกับขาราชการพลเรือนสามัญ ในบทนี้จึงจะไดกลาวถึงขาราชการเฉพาะในสวนของ
ขาราชการพลเรือนสามัญเทาน้ัน  

กอนการประกาศใชกฎหมายเกี่ยวกับขาราชการพลเรือนสามัญฉบับปจจุบัน
(พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551) การจําแนกตําแหนงของขาราชการพลเรือน
สามัญใชระบบจําแนกตําแหนง (Position Classification) หรือที่ เรียกกันยอ ๆ วา C (ซี)    
(Common Level) หรือเรียกตามภาษาราชการวา ระดับมาตรฐานกลาง มาตั้งแตป 251830 
เพื่อแยกตําแหนงตามหนาที่ความรับผิดชอบ และความยากงายของงาน โดยแบงเปน 11 ระดับ 
(ซี 1-11) มีโครงสรางบัญชีอัตราเงินเดือนบัญชีเดียวที ่ใชกับทุกตําแหนงในราชการพลเรือน              
การปรับปรุงระบบจําแนกตําแหนงและคาตอบแทนใหมเกิดขึ้นภายใตแนวคิดที่ตองการแขงขัน  
กับภาคเอกชน เพื่อปองกันการสูญเสียโอกาสในการคัดเลือกผูที่มีความสามารถและคนรุนใหม  
เขาทํางานในระบบราชการ โดยนําระบบ Broadbanding มาปรับใชกับระบบจําแนกตําแหนงนั้น 
ทําใหมีการจําแนกตําแหนงตามระดับที่ช้ันเดิมมีหลายระดับและหลายสายอาชีพมีจํานวนนอยลง 
โดยยังสามารถครอบคลุมตําแหนงทุกตําแหนงใหอยูในโครงสรางตําแหนงใหมที่มีเพียงไมกี่ระดับ
และชวยลดความแตกตางของระดับตําแหนงงานลงใหมีระดับใกลเคียงกันมากที่สุดจึงถือวาเปน
ผลดีตอการบริหารตําแหนงในองคการ และยังมีประโยชนในดานอื่นๆ 30

31 เชน    

(1) การลดคาใชจายขององคกร (Cost management) ชวยใหองคกร
จายคาตอบแทน รวมทั้งเลื่อนระดับตําแหนงโดยยึดโยงกับทักษะ
ความรู ในงานสมรรถนะ และผลการปฏิบ ัติงานของเจาหนาที่
ผูปฏิบัติงาน 

(2) การใหอิสระในการบริหารตําแหนง (Freedom to manage)       
ใหอิสระในการตัดสินใจบริหารตําแหนงและจายคาตอบแทนแก
ผู บร ิหารองค ก ารได ม ากขึ ้น โดยจะ เปลี ่ยน เป นการบร ิหาร
งบประมาณดานบุคลากรเพื่อจายคาตอบแทนตามทักษะ ความรูใน
งาน สมรรถนะ และผลการปฏิบัติงานของบุคลากร 

29
  พระราชกฤษฎีกาวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนในพระองค พ.ศ. 2552 

30
 ปรีชา วัชราภัย, “เมื่อ “ซี” เปลี่ยนเปน “แทง” การบริหารทรัพยากรบุคคล แบบ Multi Classification 

Scheme,” ใน กระแสคน กระแสโลก, (กรุงเทพฯ: กลุมสื่อการองคกร สํานักงาน ก.พ., 2550), หนา 87. 
31

  มาฆะ ภูจิ, “จําแนกตําแหนงแบบ Broadbanding,” ใน  กระแสคน กระแสโลก, (กรุงเทพฯ : กลุมสื่อการองคกร 
สํานักงาน ก.พ., 2550), หนา 92-94. 
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(3) การจายคาตอบแทนที่อิงสมรรถนะและผลการปฏิบัติงาน (Merit 
Pay)  จากเดิมที ่ม ีการจ ายคาตอบแทนขึ้นอยู ก ับประเภทของ
ตําแหนงงาน ดังนั้น หากตําแหนงงานใดมีคางานสูงก็จะมีการ
กําหนดคาตอบแทนที ่ส ูงตามไปดวย เปลี ่ยนมาเปนการจ าย
คาตอบแทนที่เนนคาของงาน ทักษะ สมรรถนะ และความรูของ
ผูปฏิบัติงานควบคูไปดวย ดังน้ัน ผูปฏิบัติงานจึงตองพยายามพัฒนา
ทักษะ สมรรถนะ และความรู ของตนใหสอดคล องก ับระด ับ
ตําแหนงเพื่อคาตอบแทนที่สูงข้ึน 

(4) การสรางการทํางานเปนทีม (Team) เพราะระบบ Broadbanding 
ชวยลดความแตกตางในดานสถานะของระดับตําแหนงงาน สมาชิก
ในทีมจะลดความกังวลในเรื่องความแตกตางในดานสถานะและ
บทบาท และมีความรูสึกวาเปนการปฏิบัติงานกับผูรวมปฏิบัติงาน
ในระดับเดียวกัน 

(5) การบริหารความกาวหนาของสายงาน (Career Management) 
การลดจํานวนระดับตําแหนงและการปรับขอบเขตของชั้นงานจะ
ชวยทําใหผูปฏิบัติงานมองเห็นความกาวหนาในสายงานไดชัดเจน
ขึ้น นอกจากนั้น การเปลี ่ยนลักษณะงานจะไมเพิ่มขึ้นหรือลดลง 
เ นื ่อ งจากม ีไม กี ่ก ลุ มประ เภทงาน และบ ุคลากรก ็สามารถ
ปรับเปลี่ยนกลุมประเภทตําแหนงไดตามประเภทงาน 

  ระบบ Broadbanding ม ีความเปนสากลและเป นระบบตําแหนงงานและ
คาตอบแทนที่ใชกันแพรหลายในตางประเทศ เพราะชวยจําแนกความแตกตางระหวางระดับ
ตําแหนง ใหชัดเจนข้ึนและทําใหองคกรมีสายบังคับบัญชาที่สั้นลง งายตอการจัดโครงสรางองคกร
ให สอดคล อ งก ับ ระบบค าตอบแทน  และม ีความคล อ งต ัว ในการย ายกลุ ม ง าน  ระบบ 
Broadbanding จึงถูกนํามาบัญญัติไวในเรื ่องของการออกแบบระบบจําแนกตําแหนงและ
คาตอบแทนของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ดวย 

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเร ือน พ.ศ. 2551 ไดมีการจัดทําขึ ้น
ภายหลังการปฏิรูประบบราชการ เน่ืองจากพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) 
พ.ศ. 2545 บัญญัติให ดํา เน ินการปรับปร ุงกฎหมายวาดวยระเบ ียบขาราชการพลเร ือน                   
เพื่อกําหนดภารกิจของคณะกรรมการขาราชการพลเรือน และสํานักงานคณะกรรมการขาราชการ
พลเรือนใหเหมาะสม ประกอบกับพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ไดใช
บังคับมานาน บทบัญญัติบางประการไมสอดคลองกับพัฒนาการดานการบริหารราชการ            
ที่เปลี ่ยนไป ดังนั้น เพื ่อกําหนดภารกิจของคณะกรรมการขาราชการพลเรือนและสํานักงาน
คณะกรรมการขาราชการพลเรือนใหเหมาะสม และเพื่อใหการบริหารทรัพยากรบุคคลภาครัฐ
สอดคลองกับทิศทางการบริหารราชการ สมควรปรับปรุงกฎหมายดังกลาว โดยปรับบทบาท      
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ของคณะกรรมการขาราชการพลเรือน จากเดิมที ่เปนทั ้งผู จ ัดการงานบุคคลของฝายบริหาร          
ผูพิทักษระบบคุณธรรม และผูจัดโครงสรางสวนราชการ ใหเปนเพียงผูจัดการงานบุคคลของฝาย
บริหาร โดยมิใหซ้ําซอนกับบทบาทของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ สวนบทบาทในการ
พิทักษระบบคุณธรรมใหเปนของคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม ปรับบทบาทของสํานักงาน
คณะกรรมการข าราชการพลเร ือนจากเดิมที ่เป นเจ าหนาที ่เ กี ่ยวกับการดําเน ินงานของ
คณะกรรมการขาราชการพลเรือน ใหเปนเจาหนาที่เกี่ยวกับการดําเนินงานของคณะกรรมการ
ขาราชการพลเรือนและคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม และมิใหซ้ําซอนกับบทบาทของ
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการปรับปรุงระบบตําแหนงของขาราชการพลเรือนสามัญ
ใหจําแนกตามกลุมลักษณะงาน ตลอดจนกระจายอาํนาจการบริหารทรัพยากรบุคคลภาครัฐใหสวน
ราชการเจาสังกัดดําเนินการมากข้ึน 31

32 โดยมีแนวคิดในการปรับปรุง 32

33 ดังน้ี 

(1) หลักคุณธรรม โดยเนนที่ความสามารถ ความเสมอภาค ความเปน
ธรรม โปรงใส ตรวจสอบได และใหโอกาสทุกคนโดยเทาเทียมกัน 

(2) หลักความรู ความสามารถที ่จําเปนและเหมาะสมกับการปฏิบัติ
หนาที่ราชการ  

(3) หลักผลงาน มีการใหคุณใหโทษโดยพิจารณาจากผลการปฏิบัติงาน
เปนสําคัญ  

(4) หลักการกระจายอํานาจ เพื ่อสรางความเขมแข็งใหสวนราชการ    
ในการปฏิบัติงานดานการบริหารทรัพยากรบุคคลภาครัฐ 

(5) หลักความสมดุลระหวางคุณภาพชีวิตและการทํางาน 

โดยมุงที่จะเปลี่ยนมุมมองในการบริหารขาราชการจากเดิมที่เนนพัฒนาขาราชการ
ใหม ีความเชี ่ยวชาญเฉพาะดานโดยยึดกระบวนการทํางานและประสิทธิภาพเฉพาะสวน 
เปลี่ยนเปนเนนใหขาราชการเปนผูรอบรู รูลึก และเปนแรงผลักดันที่สําคัญตอความสําเร็จของ
องคกร เพื่อผลสัมฤทธ์ิในภารกิจของรัฐ และเพื่อประโยชนสุขของประชาชน 33

34 

สาระสําคัญในการปรับปรุงพระราชบัญญัติฯ มีหลายประการ ไดแก ระบบ
ตําแหนงและประเภทตําแหนงขาราชการพลเรือนสามัญใหเหมาะสมกับลักษณะงานเพื่อการจาย
คาตอบแทนที ่เปนธรรม 3 4

35 การใหขาราชการรับราชการตอหลังอายุครบ 60 ป บร ิบูรณ              

32
  จากหมายเหตุทายพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 

33
  สํานักงาน ก.พ., สาระสําคัญในการปรับปรุงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน ฉบับใหม, (กรุงเทพฯ : 

กลุมสื่อสารองคกร สํานักงาน ก.พ., 2550), หนา 8. 
34

  เรื่องเดียวกัน, หนา 9. 
35  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ลกัษณะ 4 หมวด 2 
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แตไมเกิน 5 ป ในกรณีที่จําเปนและเปนประโยชนตอราชการ 3 5

36 การกระจายอํานาจการบริหาร
ทรัพยากรบุคคลใหสวนราชการเจาสังกัดดําเนินการมากขึ้น 3 6

37 การปรับปรุงระบบวินัย อุทธรณ 
และรองทุกข ใหมีความเขมแข็ง 37

38 และมีการจัดต้ังกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม (ก.พ.ค) 38

39  

 ขาราชการพลเรือนสามัญเกิดจากการรับบุคคลเพื่อบรรจุเขารับราชการ
และแตงตั้งใหดํารงตําแหนงตามความรู  ความสามารถของบุคคล โดยการสรรหาบุคคลเปน
ขาราชการพลเรือนสามัญจะตองเปนไปตามระบบคุณธรรม (Merit System) 39

40 คือ  

(1) การรับสมัครบุคคลเพื ่อบรรจุเขารับราชการและแตงตั้งใหดํารง
ตําแหนงตองคํานึงถึงความรูความสารถของบุคคล ความเสมอภาค 
ความเปนธรรม และประโยชนของทางราชการ  

(2) การบร ิห ารทร ัพยากรบ ุคคล  ต อ ง คําน ึง ถ ึง ผลส ัมฤท ธิ ์และ
ประสิทธิภาพขององคกรและลักษณะของงาน โดยไมเลือกปฏิบัติ
อยางไมเปนธรรม 

(3) การพิจารณาความดีความชอบ การเลื ่อนตําแหนง และการให
ประโยชนอื่นแกขาราชการตองเปนไปอยางเปนธรรมโดยพิจารณา
จากผลงาน ศักยภาพ และความประพฤติ และจะนําความคิดเห็น
ทางการเมืองหรือสังกัดพรรคการเมืองมาประกอบการพิจารณามิได  

(4) การดําเนินการทางวินัย ตองเปนไปดวยความยุติธรรมและโดย
ปราศจากอคติ 

(5) การบริหารงานทรัพยากรบุคคลตองมีความเปนกลางทางการเมือง 

และคํานึงถึงพฤติกรรมทางจริยธรรม โดยสํานักงาน ก.พ. เปนผูดําเนินการจัดสอบแขงขันภาค
ความรูความสามารถทั่วไป (ภาค ก.) ในกรณีที่ ก.พ. ไมไดดําเนินการจัดสอบอาจมอบหมายใหสวน
ราชการเปนผู ดําเน ินการสอบก ็ได และใหส วนราชการเปนผู ดําเนินการสอบภาคความรู
ความสามารถเฉพาะตําแหนง (ภาค ข.) และภาคความเหมาะสมกับตําแหนง (ภาค ค.) เพื่อบรรจุ
ในตําแหนงใดตําแหนงหน่ึง โดยรับสมัครจากผูสอบผานภาคความรูความสามารถทั่วไป40

41 และใหมี

36  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 106 
37  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 46 
38  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 หมวด 6 
39  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 24 
40

 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 42 
41

  นร 1004.1/ ว 15 วันท่ี 11 ธันวาคม 2551 
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การบรรจุแตงต้ังตามลําดับในบัญชีผูสอบแขงขันได 4 142 ในตําแหนงตางๆ ตามหลักเกณฑ วิธีการ
และเงื่อนไขที่สํานักงาน ก.พ. กําหนด 

ขาราชการพลเร ือนสาม ัญ ป จจ ุบ ันแบงออกเป น 4 ตําแหนง 4 2

43 
ดังตอไปน้ี  

 (1) ตําแหนงประเภทบริหาร ไดแก ตําแหนงหัวหนาสวนราชการและ
รองหัวหนาสวนราชการระดับกระทรวง กรม และตําแหนงอื่นที่ ก.พ. กําหนดใหเปนตําแหนง
ประเภทบริหาร แบงออกเปนสองระดับคือ ระดับตนและระดับสูง 

 (2) ตําแหนงประเภทอํานวยการ ไดแก ตําแหนงหัวหนาสวนราชการที่
ตํ่ากวาระดับกรมและตําแหนงอื่นที่ ก.พ. กําหนดใหเปนตําแหนงประเภทอํานวยการ แบงออกเปน
สองระดับคือ ระดับตนและระดับสูง 

 (3) ตําแหนงประเภทวิชาการ ไดแก ตําแหนงที่จําเปนตองใชผูสําเร็จ
การศึกษาระดับปริญญาตามที่ ก.พ. กําหนด เพื่อปฏิบัติงานในหนาที่ของตําแหนงน้ัน แบงออกเปน 
5 ระดับคือ ระดับปฏิบัติการ ระดับชํานาญการ ระดับชํานาญการพิเศษ ระดับเชี่ยวชาญ ระดับ
ทรงคุณวุฒิ 

 (4) ตําแหนงประเภททั่วไป ไดแก ตําแหนงที่ไมใชตําแหนงประเภท
บริหาร ตําแหนงประเภทอํานวยการ และตําแหนงประเภทวิชาการ ทั้งนี้ ตามที่ ก.พ. กําหนด    
แบงออกเปน 4 ระดับ คือ ระดับปฏิบัติงาน ระดับชํานาญงาน ระดับอาวุโส ระดับทักษะพิเศษ 

 การปรับปรุงระบบคาตอบแทนของขาราชการเพื่อใหเงินเดือนพื้นฐาน
สอดคลองกับคางานจริงมากขึ้น เนื่องจากระบบเงินเดือนแบบเดิมใชบัญชีเดียวกันทุกประเภท
ตําแหนง ขาดความยืดหยุน และฐานบัญชีเงินเดือนพื้นฐานตางจากภาคเอกชนมาก โดยกําหนดให
มีบัญชีเงินเดือนที่หลากหลายมากข้ึน แยกตามประเภทตําแหนง เพื่อประโยชนในการปรับอัตรา
เงินเดือนใหสอดคลองกับตลาดและการบริหารผลงาน และความรูความสามารถของขาราชการ  
แตละประเภทไดคลองตัว43

44 โดยไดกําหนดบัญชีเงินเดือนเปน 4 บัญชีตามประเภทตําแหนง ไดแก 
ประเภทบริหาร ประเภทอํานวยการ ประเภทวิชาการ และประเภททั่วไป โดยกําหนดเพียง
เงินเดือนข้ันตํ่าและข้ันสูงของแตละบัญชีไว 

นอกจากน้ียังมีการบัญญัติรับรองการรวมกลุมของขาราชการพลเรือน
สามัญใหสามารถกระทําไดตามที่รัฐธรรมนูญไดบัญญัติรับรองไวแลว แตการรวมกลุมน้ันจะตอง    
ไมกระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดินและความตอเน่ืองในการจัดทําบริการสาธารณะ 
และตองไมมีวัตถุประสงคทางการเมือง สําหรับหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการรวมกลุมของ

42
 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 52 และ 53 

 
43

 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 45 และ 46 
44

 สํานักงาน ก.พ., สาระสําคัญในการปรับปรุงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน ฉบับใหม, (กรุงเทพฯ : กลุม
สื่อสารองคกร สํานักงาน ก.พ., 2550), หนา 14. 
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ขาราชการพลเรือนสามัญน้ันตองเปนไปตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 4 4

45 ปจจุบันยังมิไดมีการ
ประกาศใชพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุมขาราชการพลเรือนสามัญแตอยางใด 

 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ถือเปนการเปลี่ยนแปลง
ครั้งสําคัญของขาราชการพลเรือน โดยมุ งเนนที ่การพัฒนาบุคลากรในภาครัฐควบคูไปกับการ
พัฒนาคุณภาพชีวิตเพื ่อสรางขวัญและกําลังใจในการทํางาน ใหขาราชการพัฒนางานไดเต็ม
ประส ิทธ ิภาพ ม ีการกระจายอํานาจการบร ิหารงานบุคคลภาคร ัฐ  โดยสําน ักงาน ก .พ.             
อาจกําหนดให กระทรวง กรม หรือจังหวัด ดําเนินการสอบแขงขันคัดเลือกบุคคลเพื ่อเขารับ
ราชการภายใตเงื่อนไขที่ สํานักงาน ก.พ. กําหนด ปรับปรุงการพิจารณาอุทธรณรองทุกขของ
ขาราชการใหมีความเปนธรรมและมีอิสระมากข้ึน โดยไดกําหนดใหมีคณะกรรมการพิทักษระบบ
คุณธรรม (ก.พ.ค.) เปนหนวยงานกลางที่มีอิสระจากสํานักงาน ก.พ. ปรับปรุงระบบการกําหนด
ตําแหนงจากเดิมที่ใชการมี Common Level (ซี) มี 11 ระดับ มาใชระบบตําแหนงแบบ Multi 
Classification Scheme และแบงประเภทตําแหนงออกเปน 4 ประเภท แตละประเภทมีระดับ
ตําแหนงเฉพาะ โดยไมมีระดับรวมกัน อีกทั้งไดปรับปรุงบัญชีเงินเดือนขาราชการ ปรับปรุงระบบ
เกษียณอายุขาราชการพลเรือน จากเดิมที่เกษียณอายุเมื่อครบ 60 ป ใหสามารถรับราชการตอไป
ไดอีกไมเกิน 10 ป ทั้งนี้ ตองเปนกรณีที่มีความจําเปนเพื่อปฏิบัติหนาที่ทางวิชาการหรือตองใช
ความสามารถเฉพาะตัว และตองเปนตําแหนงประเภทวิชาการระดับเชี่ยวชาญหรือระดับ
ทรงคุณวุฒิ หรือตําแหนงประเภททั่วไประดับอาวุโสหรือระดับทักษะพิเศษตามที่สํานักงาน ก.พ. 
กําหนด 45

46 และยังใหสิทธิขาราชการในการรวมกลุมไดตามรัฐธรรมนูญอีกดวย 

2.1.1.2 ลูกจางของสวนราชการ 

ลูกจางสวนราชการเปนบุคลากรภาครัฐที่มีความสําคัญแมมิไดเปนหลัก
ในการสนับสนุนการทํางานของรัฐบาลในการบริหารราชการแผนดินเหมือนดังเชนขาราชการ        
แตลูกจางสวนราชการก็เปรียบเสมือนเปนหนวยที่ใหความชวยเหลือการทํางานของขาราชการ    
ใหสามารถปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพยิ ่งขึ้น อยางไรก็ตามในบางหนวยงานราชการ          
ก็มีการจางลูกจางของสวนราชการใหปฏิบัติหนาที่เชนเดียวกับขาราชการ โดยไมมีขอแตกตาง
เทาใดนัก เชน ลูกจางช่ัวคราวที่ปฏิบัติงานในตําแหนงนิติกร ลูกจางของสวนราชการตามระเบียบ
วาดวยการจายคาจางลูกจางของสวนราชการ พ.ศ.2526 ที่ออกโดยสํานักนายกรัฐมนตรีไดแบง
ประเภทของ “ลูกจาง” ของสวนราชการไว 2 ประเภท คือ ลูกจางประจําและลูกจางช่ัวคราว 

 

 

45
 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 43 

46
 สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.), 82 ป แหงการใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน,  

(กรุงเทพฯ: 21 เซ็นจูรี่, 2553). หนา 28-30. 
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(ก) ลูกจางประจํา 

  ลูกจางประจํา หมายถึง คือ ลูกจางรายเดือน รายวัน และรายชั่วโมง     
ที่จ างไวปฏิบัติงานลักษณะประจํา โดยไมมีกําหนดเวลาตามอัตราและจํานวนที่กําหนดไว 4 6

47 
ลักษณะการทํางานของลูกจางประจําจึงไมมีกําหนดเวลา และไดรับเงินคาจางเปนรายเดือน 
ลูกจางประจําอยูภายใตระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยลูกจางประจําของสวนราชการ พ.ศ.
2537   

  ระบบตําแหนงของลูกจางประจาํมีความแตกตางจากระบบตําแหนงของ
ขาราชการ เพราะจะใชเงื่อนไขเกี่ยวกับการใชแรงงาน ทักษะและความชํานาญในงาน เปนเงื่อนไข
สําคัญในการกําหนดตําแหนงตาง ๆ โดยที ่ระดับของคุณวุฒิไมมีผลตอการกําหนดตําแหนง
ลูกจางประจําแตอยางใด  

 ในป พ.ศ. 2553 สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.)   
ไดพัฒนาระบบลูกจางประจําใหม เน่ืองจากมีปญหาหลายประการ กลาวคือ  

(1) เดิมลูกจางประจํามีจํานวนสายงานมากและช่ือตําแหนงมาก  

(2) มีลักษณะงานเหมือนกันแตใชชื่อเรียกแตกตางกัน มีตําแหนงหรือ
สายงานคลายกันแตถูกจัดอยูในหมวดหรือช้ันงานตางกัน  

(3) มีการกําหนดหมวดลักษณะงานที่เหมือนกับขาราชการทําใหเกิด
ความซ้ําซอน เมื่อมีการเลื่อนระดับช้ันตองยายหมวด  

ซึ่งการจัดระบบตําแหนงลูกจางประจาํใหมอยูภายใตหลักการที่สําคัญ คือ หลักความเปนธรรมที่อยู
ภายใตมาตรฐานเดียวกัน หลักการใชคนใหเหมาะกับตําแหนงงาน หลักการสรางแรงจูงใจในการ
ปฏิบัติงาน โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหระบบลูกจางมีความทันสมัย สอดคลองกับแนวโนมการปรับ
บทบาทของภาครัฐ สภาพการณที่เปลี ่ยนไป และภาระความรับผิดชอบในปจจุบัน เพื่อใหสวน
ราชการมีแนวทางในการบริหารอัตรากําลังลูกจางประจําใหเกิดความคุมคา เพื่อเสริมสรางขวัญ 
กําลังใจ และแรงจูงใจในการทํางานของลูกจางประจํา โดยปจจุบันไดมีการแบงลูกจางประจํา     
ของสวนราชการออกเปน 356 สายงาน 4 กลุมงาน47

48 คือ 

 (1) กลุ มงานบริการพื ้นฐาน หมายถึง กลุ มตําแหนงในสายงานที ่มี
ลักษณะใหบริการเปนหลัก หรือเปนงานพื้นฐานของสวนราชการ มีทั ้งสิ ้น 55 สายงาน แบง
ออกเปนสายงานหลัก คือ สายงานดานพื้นฐานทั่วไปและสถานที่ สายงานดานการเกษตร สายงาน
ดานการเรือ สายงานดานการเขียน การพิมพ และเอกสารขอมูล และสายงานอื ่น ซึ ่งไดแก

 
47

 ระเบียบวาดวยการจายคาจางลูกจางสวนราชการ ขอ 5 ออกโดยสํานักนายกรัฐมนตร ี
48

 หนังสือดวนท่ีสุด ท่ี นร 1008/ว 14 ลงวันท่ี 31 มีนาคม 2553 เรื่อง การจัดระบบตําแหนงลูกจางประจํา        
สวนราชการ 
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ตําแหนง พนักงานทั่วไป คนสวน พนักงานสถานที่ แมบาน พนักงานรักษาความปลอดภัย ผูดูแล
หมวดสถานที่ ผูดูแลหมวดโรงงาน เปนตน 

  (2) กลุ มงานสนับสนุน หมายถึง กลุ มงานตําแหนงในสายงานที ่มี
ลักษณะงานในการชวยปฏิบัติ หรือสนับสนุนผูปฏิบัติภารกิจหลัก มี 150 สายงาน แบงออกเปน
สายงานหลัก คือ  สายงานดานการเงิน ธุรการและการพิมพ สายงานดานขอมูล สถิติ วิจัยและ
การศึกษา สายงานดานการสื ่อสาร ประชาสัมพันธ การสอนและการแสดง สายงานดาน
สาธารณสุข สายงานดานการเกษตร ทรัพยากร วิทยาศาสตร และอุตสาหกรรม สายงานดานงาน
เรือ สายงานเฉพาะในพระราชฐาน สายงานดานการปองกัน ปราบปราม และความปลอดภัย และ
สายงานอื่น ซึ่งไดแกตําแหนง พนักงานการเงินและบัญชี พนักงานประเมินผล พนักงานฉาย
ภาพยนตร ผูชวยทันตแพทย พนักงานทดสอบดิน นายทายเรือ พราหมณ พนักงานสืบราชการลับ 
พนักงานขับรถยนต เปนตน 

(3) กลุมงานชาง หมายถึง กลุมตําแหนงงานในสายงานที่มีลักษณะงาน
ในการปฏิบัติงานชาง ไดแก สราง ใช ซอมแซม ปรับแก ติดต้ัง ประกอบเครื่องมือ เครื่องจักร และ
อุปกรณ มี 141 สายงาน แบงออกเปนสายงานหลัก คือ สายงานดานแบบและแผนที่ สายงาน
ดานไฟฟา สื่อสาร และอิเลคทรอนิคส สายงานดานการกอสราง เครื่องยนตเครื่องกล และโลหะ
กรรม สายงานดานการตอเรือ และเครื่องเรือ สายงานดานขับเครื่องจักรกลและลอเลื่อน สายงาน
ดานอุตสาหกรรม เหมืองแร และแหลงนํ้า สายงานดานศิลปวัตถุ หัตถกรรม และงานฝมือ สายงาน
ดานการสอนงานชาง และสายงานอื่น ซึ่งไดแกตําแหนง ชางเขียนแผนที่ ชางไฟฟา ชางรังวัด        
ชางเครื่องเรือ พนักงานขับเครื่องจักรกลขนาดหนัก ชางเจาะตรวจลองแร ชางศิลป ผูสอนวิชาการ
พิมพ พนักงานเครื่องกําเนิดไฟฟา เปนตน 

 (4) กลุ มงานเทคนิคพิเศษ หมายถึง กลุ มตําแหนงในสายงานที ่มี
ลักษณะงานในการปฏิบัติงานที่ตองใชความสามารถเฉพาะตัวในการปฏิบัติงาน แบงออกเปน 10 
สายงาน เชน สายงานดานศิลปหัตถกรรมไทย สายงานดานเครื่องกล สายงานดานการบิน ซึ่ง
ไดแกตําแหนง นายชางประณีตศิลป ผูฝกการใชเครื่องมือกล นักบิน เปนตน 

 การพัฒนาระบบลูกจางประจําจะชวยใหลูกจางประจํามีโอกาสเลื่อน     
สูช้ันงานหรือตําแหนงที่สูงข้ึนโดยไมตองเปลี่ยนหมวดลักษณะงาน ทําใหมีหนทางกาวหนาที่ชัดเจน
มากขึ้น เพื ่อใหเกิดแรงจ ูงใจในการพัฒนาตนเองเพื ่อก าวสู ตําแหนงที ่ส ูงขึ ้น มีโอกาสไดร ับ
คาตอบแทนมากข้ึนเมื่อมีการเลื่อนตําแหนง และเกิดความเปนธรรมในการบริหารงานบุคคล 48

49 

 

49
 สํานักงาน ก.พ., ลูกจางประจํา [ออนไลน], 2 สิงหาคม 2554, แหลงท่ีมา http://www.ocsc.go.th/ocsc/th/ 

index.php?option=com _content&view =article&id=175&Itemid=260 
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 (ข) ลูกจางชั่วคราว 

ระเบียบวาดวยการจายคาจางลูกจางของสวนราชการ พ.ศ.2526 ไดให
คํานิยามของ “ลูกจางชั ่วคราว” ไวว า ล ูกจางชั ่วคราว หมายถึง ลูกจ างรายเดือน รายวัน          
และรายช่ัวโมงที่จางไวปฏิบัติงานที่ลักษณะช่ัวคราว และหรือมีกําหนดเวลาจาง แตทั้งน้ีระยะเวลา
การจางตองไมเกินปงบประมาณ 49

50 การจางลูกจางช่ัวคราวเขาปฏิบัติราชการ จึงเปนการจางตาม   
ความจําเปนในระยะเวลาครั ้งละไมเกินหนึ่งปงบประมาณเทานั้น แตอาจมีการจางตอเนื่องได   
และสามารถจางไดทั้งจากเงินงบประมาณรายจายหรือเงินนอกงบประมาณของสวนราชการ ทั้งน้ี
เปนไปตามหนังสือกระทรวงการคลังที่ กค 0527.6/ว31 ลงวันที่  26 เมษายน 2542            
เรื่อง หลักเกณฑและวิธีปฏิบัติเรื่องการบริหารงานบุคคลลูกจางชั่วคราว การบริหารงานลูกจาง
ชั่วคราวไมมีระบบการบริหารงานบุคคลที่มีหลักเกณฑแนนอน เชน ไมมีบทบัญญัติที่เกี่ยวกับ    
การประเมินผลการปฏิบัติงาน ไมมีบทบัญญัติเกี่ยวกับวินัยของลูกจาง ไมมีบทบัญญัติเกี่ยวกับ
สวัสดิการหรือสิทธิประโยชนของลูกจาง ทําใหมีความแตกตางจากลูกจางประจาํในหลายเรื่องไมวา
จะเปนสวัสดิการหรือสิทธิประโยชนของลูกจางชั่วคราวที ่ไดรับนอยกวาลูกจางประจํา รวมทั ้ง
โอกาสในความกาวหนาในการทํางานหรือการเลื่อนเงินเดือน ลักษณะการจางลูกจางชั่วคราว
สามารถแบงไดเปน 2 ประเภท คือ ลูกจางชั่วคราวจากเงินงบประมาณและลูกจางชั่วคราวจาก  
เงินนอกงบประมาณ 50

51 

(1) ลูกจางช่ัวคราวจากเงินงบประมาณ การจางลูกจางช่ัวคราวประเภทน้ี 
การกําหนดคุณสมบัติทั่วไปของลูกจางช่ัวคราวเปนดุลพินิจของปลัดกระทรวง อธิบดี หรือผูดํารง
ตําแหนงเทียบเทา หรือผูที่ไดรับมอบหมายเปนผูมีอํานาจสั่งจาง ซึ่งอาจอนุโลมตามคุณสมบัติทั่วไป
ของลูกจางประจําก็ได โดยการจางตองพิจารณาถึงความเหมาะสมกับสภาพหรือลักษณะงาน   
ของลูกจางชั่วคราวของแตละสวนราชการ ทั้งนี้ สวนราชการอาจจางลูกจางชั่วคราวใหทํางาน    
ในตําแหนงหนาที ่เดียวกับขาราชการ โดยกําหนดคุณสมบัติเฉพาะอยางเดียวกับขาราชการ      
และตองใชชื่อตําแหนงและอัตราคาจางขั้นตํ่าเชนเดียวกับขาราชการตําแหนงนั้น หรืออาจจาง
ลูกจางชั่วคราวใหปฏิบัติงานหนาที ่เดียวกับลูกจางประจํา โดยกําหนดคุณสมบัติเฉพาะอยาง
เดียวกับลูกจางประจํา และตองใชชื่อตําแหนงและอัตราคาจางขั้นตํ่าเชนเดียวกับลูกจางประจํา
ตําแหน ง นั ้น  หาก เป นกรณ ีจ าง งานใหม ซึ ่ง ไม เ คยม ีตําแหนงประเภท นี ้ของข าร าชการ               
หรือลูกจางประจาํมากอน กรณีเชนน้ีตองทําความตกลงกับสํานักงบประมาณ เพื่อกําหนดตําแหนง 
ค ุณสมบ ัต ิเ ฉพาะตําแหน ง  และอ ัตราค าจ าง  สํ าหร ับการ เล ิกจ า ง  ว ิน ัย  การ ร ักษาว ิน ัย              
และการดําเนินการทางวินัย ใหอยูในดุลพินิจของสวนราชการที่จะพิจารณาตามความเหมาะสม
และเปนธรรม 51

52 การจางลูกจางช่ัวคราวที่สวนราชการบางแหงตองการจางโดยใหอัตราคาจางสูง

 
50

 ระเบียบวาดวยการจายคาจางลูกจางของสวนราชการ พ.ศ. 2526 ขอ 5 ของสํานักนายกรัฐมตรี 
51

 หลักเกณฑและวิธีปฏิบัติการจางลูกจางชั่วคราวจากเงินงบประมาณและหลักเกณฑและวิธีปฏิบัติการจางลูกจาง
ชั่วคราวจากเงินงบประมาณของกระทรวงการคลัง 
 

52
  หลักเกณฑและวิธีปฏิบัติการจางลูกจางชั่วคราวจากเงินงบประมาณของกระทรวงการคลัง 

                                                   

http://audit.obec.go.th/laber/eidstand.pdf
http://audit.obec.go.th/laber/eidstand.pdf
http://audit.obec.go.th/laber/eidstand.pdf
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กวาอัตราคาจางข้ันตํ่านอกเหนือจากหลักเกณฑและวิธีปฏิบัติฯ สวนราชการนั้นสามารถทําความ
ตกลงกับกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลังเปนกรณีตางหากได 

(๒) ลูกจางชั่วคราวจากเงินนอกงบประมาณ การจางลูกจางชั่วคราว
ประเภทน้ี สวนราชการจะตองขอทําความตกลงกับกระทรวงการคลัง เวนแตกรณีที่เปนเงินนอก
งบประมาณที่มีระเบียบโดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลังกําหนดใหสวนราชการจางลูกจาง
ชั่วคราวไดโดยไมตองขอทําความตกลงกับกระทรวงการคลัง 5 2

53 สําหรับการกําหนดตําแหนง      
และเงื ่อนไขการจางมีหล ัก เกณฑและว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิเช นเดียวก ับการจ างล ูกจ างชั ่วคราวจาก            
เงินงบประมาณ สําหรับอัตราคาจาง จะตองจางไมเกินอัตราคาจางข้ันตํ่าของตําแหนงนั้น ถาเปน
การจางผูมีวุฒิ วุฒิน้ันตองสัมพันธกับงานในหนาที่ และไมวาจะเปนการจางใหมหรือจางตอเนื่อง   
ก็จะไมสามารถเลื่อนขั้นคาจางได 5 3 54 ทั้งนี้ระยะเวลาการจางตองไมเกินปงบประมาณ แตหาก        
มีความจําเปนตองไดรับความเห็นชอบจากกระทรวงการคลัง 

นอกจากลูกจางสวนราชการทั ้งสองประเภทแลว สวนราชการยังสามารถจาง
ลูกจางชาวตางประเทศเขาปฏิบัติงานได โดยเปนการจางตามแบบสัญญาจางและอัตราคาจาง
เป นไปตามมติคณะรัฐมนตรี โดยการจางตองเปนประโยชนตอส วนราชการอยางแทจร ิง            
และสามารถจางบุคคลที่มีอายุเกิน 65 ปบริบูรณได แตตองทําขอตกลงกับกระทรวงการคลัง 54

55 

2.1.1.3 พนักงานมหาวิทยาลัย 

 เนื่องจากคณะกรรมการกําหนดเปาหมายและนโยบายกําลังคนภาครัฐ (คปร.) 
กําหนดใหยุบเลิกอัตราขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาที่เกษียณอายุหรือโอนยาย จึงมีผลทํา
ใหมหาวิทยาลัยไมอาจรับโอนขาราชการตางประเภทไดตามแผนการปรับเปลี่ยนและเตรียมการ     
เปนมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ55

56  

คณะร ัฐมนตร ีจ ึง ม ีมต ิเ มื ่อ ว ันที ่ 1 ม ิถ ุนายน 254257 อนุมั ติ ในหลักการ              
ใหมหาวิทยาลัยของรัฐจางลูกจาง ในลักษณะการจางพิเศษที่มีวาระการจางที่กําหนดเวลาชัดเจน   
แทนการบรรจุขาราชการใหม โดยให จ ัดจ างพนักงานทดแทนอ ัตราข าราชการพลเร ือน               
ในมหาวิทยาลัย โดยใหมีการปรับปรุงวิธีการรับบุคคลเขาปฏิบัติหนาที่ราชการในสถาบันอุดมศึกษา 
ในฐานะพนักงานมหาวิทยาลัย เนื่องจากตองการเตรียมความพรอมในการเปลี ่ยนสถานภาพ    
ของมหาวิทยาลัยของรัฐจากสวนราชการเปนองคการมหาชนหรือที่เรียกวา “มหาวิทยาลัยออก
นอกระบบ” ซึ่งการจางงานจะมีลักษณะเปนการเซ็นสัญญาจางแรงงาน การบริหารงานบุคคล        

 
53

 หลักเกณฑและวิธีปฏิบัติการจางลูกจางชั่วคราวจากเงินนอกงบประมาณของกระทรวงการคลัง ขอ 1 
 

54
 หลักเกณฑและวิธีปฏิบัติการจางลูกจางชั่วคราวจากเงินนอกงบประมาณของกระทรวงการคลัง ขอ 3 

55
 หลักเกณฑและวิธีปฏิบัติการจางลูกจางชั่วคราวจากเงินนอกงบประมาณของกระทรวงการคลัง ขอ 6 

56
 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบขาราชการ (ก.พ.ร.), มติคณะรัฐมนตรีวันอังคารที่ 7 มีนาคม 2549 

ท่ีเ ก่ียวของกับสํานักงาน ก.พ.ร. [ออนไลน], 8 มีนาคม 2555  แหลงท่ีมา http://www.opdc.go.th/oldweb/thai/ 
E_Newsletter /April49/e_news_cabinet2.htm   

57
 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, กฎหมายปกครอง, หนา 233. 

                                                   

http://www.opdc.go.th/oldweb/thai/E_Newsletter/April49/e_news_cabinet2.htm%20%20%E0%B8%AA%E0%B8%B3%E0%B8%99%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%99
http://www.opdc.go.th/oldweb/thai/E_Newsletter/April49/e_news_cabinet2.htm%20%20%E0%B8%AA%E0%B8%B3%E0%B8%99%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%99
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ของพนักงานมหาวิทยาลัยจะขึ้นอยูกับหนวยงานตนสังกัดคือมหาวิทยาลัยนั้นเปนผู บริหาร        
ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 255158     
ไดเพิ ่มบทนิยามคําวาพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ไวว า พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา 
หมายความวา บุคคลซึ่งไดรับการจางตามสัญญาจางใหทํางานในสถาบันอุดมศึกษา โดยไดรับ
คาจางหรือคาตอบแทนจากเงินงบประมาณแผนดินหรือเงินรายไดของสถาบันอุดมศึกษา การ
กําหนดตําแหนง ระบบการจาง การบรรจุและการแตงตั้ง อัตราคาจางและคาตอบแทน เงินเพิ่ม 
สวัสดิการ การเลื่อนตําแหนง การเปลี่ยนและการโอนยายตําแหนง  การลา จรรยาบรรณ วินัยและ
การรักษาวินัย การดําเนินการทางวินัย การออกจากงาน การอุทธรณและการรองทุกข และการอื่น
เกี ่ยวกับการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาใหเปนไปตามขอบังคับของ               
สภาสถาบันอุดมศึกษา 58

59 พนักงานมหาวิทยาลัยยังสามารถไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงตางๆ    
ไดเหมือนกับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ไมว าจะเปนตําแหนงวิชาการ เชน 
ศาสตราจารย รองศาสตราจารย ตําแหนงประเภทผูบริหาร เชน อธิการบดี คณบดี หรือตําแหนง
ประเภททั่วไป วิชาชีพเฉพาะ หรือเชี่ยวชาญเฉพาะ เชน ระดับเชี่ยวชาญพิเศษ ระดับเชี่ยวชาญ 
ระดับชํานาญการ โดยการแตงต้ังบุคคลใหดํารงตําแหนงวิชาการใหเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ
และเงื่อนไขที่สํานักงาน ก.พ.กําหนด แตสําหรับตําแหนงผูบริหาร ใหเปนไปตามพระราชบัญญัติ
จัดต้ังมหาวิทยาลัยหรือสถาบันอุดมศึกษาน้ัน 59

60 โดยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาที่ดํารงตําแหนง
ผูบริหารมีอํานาจหนาที่ในตําแหนงที่ไดรับการแตงต้ังและมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการพลเรือน
ในสถาบันอุดมศึกษาและพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาที่สังกัดหนวยงานน้ัน 60

61 

2.1.1.4 พนักงานของรัฐในกระทรวงสาธารณสุข  

 พน ัก ง านขอ ง ร ัฐ ใ นส ัง ก ัด ก ร ะท ร ว ง ส า ธ า ร ณ ส ุข เ ป นบ ุคล าก ร ภาคร ัฐ                  
ในสวนกลางอีกประเภทหนึ่งที่มีลักษณะเฉพาะตัวและมีเฉพาะในกระทรวงสาธารณสุขเทานั้น  
โดยเปนผลมาจากการที่กระทรวงสาธารณสุขตองการอัตราบรรจุนักเรียนทุนกระทรวงสาธารณสุข
ที่จะสําเร็จการศึกษาในปการศึกษา 2542 จึงไดทําเรื่องเสนอไปยังสํานักงานคณะกรรมการ
กําหนดเปาหมายและนโยบายกําลังคนภาครัฐ (คปร.) แตในขณะน้ัน คปร. มีมติไมจัดสรรอัตราให         
แตแกปญหาโดยการใหพิจารณาบรรจุลงในตําแหนงวางเทาที่มีอยู โดยจัดลําดับความสําคัญตาม
ความจําเป นของงานหรือตามความขาดแคลนในแตละพื ้นที ่ที ่เหลือใหบรรจุเปนลูกจางของ      
สวนราชการ 61

62 ตอมาคณะกรรมการกําหนดเปาหมายและนโยบายกําลังคนภาครัฐโดยนายพิชัย  
รัตตกุล ประธาน คปร. ไดเสนอแผนหลักเกณฑและเงื่อนไขการปฏิบัติงานของพนักงานของรัฐ    
ในสังก ัดกระทรวงสาธารณสุข ตอคณะรัฐมนตร ีเมื ่อว ันที ่ 2 พฤษภาคม 2543 โดยมี               
นายชวน หลีกภัย นายกรัฐมนตรีเปนประธาน โดยมีหลักการเพื่อใหกระทรวงสาธารณสุขไดมีการ

58
 ราชกิจจานุเบกษา เลม 125 ตอน 28 ก ประกาศวันท่ี 5 กุมภาพันธ 2551 

59
 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2551 มาตรา 61/5 

60
  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2551 มาตรา  18   

61
  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2551 มาตรา 65/2 

62
 สํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข, การดําเนินการเก่ียวกับพนักงานของรัฐในสังกัดกระทรวงสาธารณสุข 

[ออนไลน], 2 สิงหาคม 2554. แหลงท่ีมา www.moph.go.th/other/inform/hcrp/page6.htm 
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เตรียมบุคลากรรองรับการกระจายอาํนาจสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินและการบริหารงานบริการ
สาธารณะของกระทรวงเปนองคการมหาชน ใหบุคลากรดานสาธารณสุขไปปฏิบัติงานบริการ
ประชาชนในเขตพื้นที่ชนบทที่มีความตองการบริการสาธารณสุข และเสนอใหใชหลักเกณฑเงื่อนไข          
การปฏิบัติเชนเดียวกับขาราชการพลเรือนสามัญโดยอนุโลม เวนแตการมีกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ    
ที่จะต้ังข้ึนแทน กองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ (กบข.) และมอบหมายใหสํานักงบประมาณ
เปนผูดําเนินการเรื่องการจัดสรรงบประมาณ กระทรวงการคลังพิจารณาเรื่องกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ   
และใหปรับปรุงกฎระเบียบที่เกี่ยวของ สําหรับกฎระเบียบตาง ๆ เกี่ยวกับพนักงานรัฐในสังกัด
กระทรวงสาธารณสุขใหสํานักนายกรัฐมนตรี และสํานักงาน ก.พ. เปนผูดูแล 62

63  
          การบริหารจัดการพนักงานของรัฐในกระทรวงสาธารณสุขอยูภายใต   

การกํากับดูแลของคณะกรรมการบริหารพนักงานของรัฐในสังก ัดกระทรวงสาธารณสุข 6 3

64 
ประกอบดวย ปลัดกระทรวงสาธารณสุขเปนประธาน เลขาธิการ สํานักงาน ก.พ.เปนประธานรวม               
และผูอํานวยการสํานักนโยบายและแผนสาธารณสุขเปนเลขานุการคณะกรรมการ องคประกอบ
ของกรรมการมีทั้งหมด 17 คน จากหนวยงานที ่เกี ่ยวของและผู ทรงคุณวุฒิ รวมทั ้งตัวแทน
พนักงานของรัฐจํานวน 3 คน ทําหนาที่ในการประสานสวนราชการที่เกี่ยวของเพื่อแกไขปญหา
อุปสรรคการดําเนินการของพนักงานของรัฐ ประสานสวนราชการที่เกี่ยวของเพื่อปรับปรุง แกไข 
กฎ ระเบียบตางๆ วางแผนระยะกลาง ระยะยาว เพื่อพัฒนาใหพนักงานของรัฐในสังกัดกระทรวง
สาธารณสุข  ยังคงสามารถปฏิบัติหนาที่ในชนบท  โดยเฉพาะหนวยงานระดับลาง ๆ ในพื้นที่
หางไกลไดดีกวาระบบราชการแบบเดิมโดยมีขวัญกาํลังใจที่เอื้อตอการกระจายบุคลากรสาธารณสุข
ในชนบท 64

65   

2.1.2 บุคลากรของราชการสวนภูมิภาค 

          การบริหารราชการแผนดินสวนภูมิภาค (Local State Government หรือ 
Provincial Government) หมายถึง การบริหารราชการที่อยูในความรับผิดชอบของหนวยงาน
ราชการสวนภูมิภาค ไดแก จังหวัด และอําเภอ 6 5

66 ทั้งนี้ เนื่องจากการบริหารราชการแผนดิน
สวนกลางไมอาจปฏิบัติราชการไดครอบคลุมไดทั้งประเทศ ทําใหไมสามารถเขาถึงความตองการ
ของประชาชนในแตละพื ้นที ่ได และทําใหการบริหารราชการแผนดินเปนไปดวยความลาชา       
การบริหารราชการแผนดินสวนภูมิภาคจึงเปนการบริหารงานในลักษณะของการแบงอํานาจ     
จากราชการสวนกลางไปสูราชการบริหารสวนภูมิภาคในจังหวัดและอําเภอ โดยมีตัวแทนจาก
สวนกลางไปควบคุมกํากับดูแลและติดตามการปฏิบัต ิงานของราชการบริหารสวนภูมิภาค         
โดยการแตงต้ังขาราชการประจาํไปปฏิบัติราชการในสวนภูมิภาคและไดมอบอํานาจในการตัดสินใจ
บังคับบัญชาและการวินิจฉัยสั่งการบางเรื่องใหแกขาราชการเหลานั้นดวย การบริหารราชการ

63
 นิวสสแตนด, หลักเกณฑและเงื่อนไขการปฏิบัติงานของพนักงานของรัฐในสังกัดกระทรวงสาธารณสุข 

[ออนไลน], 2 สิงหาคม 2554. แหลงท่ีมา www.ryt9.com.s.cabt.271828.htm 
64

  มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันท่ี 7 พฤศจิกายน 2543 
65

 สํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข, บทความพิเศษ ตอน  เกือบ 2 ป อะไร..ถึงไหน…กับพนักงานของรัฐฯ      
(พ.ก.ส.) [ออนไลน], 2 สิงหาคม 2554. แหลงท่ีมา  www.moph.go.th/ops/doctor/drjan45/special1001.doc 

66
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 มาตรา 51 
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แผนดินสวนภูมิภาคมีประวัติศาสตรอันยาวนานไมตางจากการบริหารราชการแผนดินสวนกลาง 
การที่พระมหากษัตริยแตงตั้งผูสําเร็จราชการใหเปนตัวแทนไปปกครองหัวเมืองตางๆ ถือไดวา  
เปนการทํางานตางพระเนตรพระกรรณ และใชอํานาจตาง ๆ แทนพระมหากษัตริย 

การบริหารราชการสวนภูมิภาคตามระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534   
ไดจัดระเบียบการบริหารราชการสวนภูมิภาค ดังน้ี 

(1) จังหวัด มีฐานะเปนนิติบุคคล ประกอบดวยทองที่หลาย ๆ อําเภอ การต้ังยุบ
และเปลี่ยนแปลงเขตจังหวัดใหตราเปนพระราชบัญญัติ66

67 มีผูวาราชการจังหวัด
เปนผู ร ับนโยบายและคําสั ่งจากนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนาร ัฐบาล 
คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มาปฏิบัติใหเหมาะสมกับทองถิ่นและ
ประชาชน และมีฐานะเปนหัวหนาบังคับบัญชาบรรดาขาราชการฝายบริหาร
ซึ ่งปฏิบ ัต ิหนาที ่ในราชการส วนภูม ิภาคในเขตจังหวัด และร ับผ ิดชอบ         
ใ น ร า ช ก า ร จ ัง ห ว ัด แ ล ะ อํ า เ ภ อ  โ ด ย ผู ว า ร า ช ก า ร จ ัง ห ว ัด ส ัง ก ัด
กระทรวงมหาดไทย 67

68 

(2) อําเภอ เปนหนวยราชการบริหารรองจากจังหวัด การต้ัง ยุบ และเปลี่ยนเขต
อําเภอตองตราเปนพระราชกฤษฎีกา มีนายอําเภอเปนหัวหนาผูปกครอง
บังคับบัญชาบรรดาขาราชการในอําเภอและรับผิดชอบงานบริหารราชการ
ของอําเภอ โดยนายอําเภอสังกัดกระทรวงมหาดไทย 68

69 

  สําหร ับตําบลและหมู บาน ไมไดเป นการบริหารราชการสวนภูม ิภาคแตเป น
องคการปกครองตามกฎหมายวาดวยลักษณะปกครองทองที่ 6970 

  บุคลากรภาครัฐในการการบริหารราชการสวนภูมิภาค แบงไดเปน ขาราชการ 
(2.1.2.1) และลูกจางสวนราชการ (2.1.2.2) 

2.1.2.1 ขาราชการ 

    มีล ักษณะเชนเดียวกับขาราชการสวนกลาง แตปฏิบ ัติงานในสวน
ภูมิภาค ไดแก ขาราชการในจังหวัด อําเภอ ซึ่งมีการปฏิบัติงานตามที่ไดรับมอบหมายจากราชการ
สวนกลาง และทํางานในดานการสนับสนุนราชการสวนกลาง แบงออกเปน 2 กลุม 70

71 คือ 

67
  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 มาตรา 52 

68
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 มาตรา 54. 

69
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 มาตรา 61 และมาตรา 62.  

70
 รังสรรค ประเสริฐศรี, “แนวคิดและหลักการเก่ียวกับการบรหิารราชการ,”  ใน  เอกสารการสอนชุดวิชา การบริหาร

ราชการไทย หนวยท่ี 1-8, (นนทบุรี: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2545), หนา 18. 
71

 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, กฎหมายปกครอง, หนา 235.  
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(1) ขาราชการในสังก ัดกระทรวงมหาดไทยซึ ่ง เปนขาราชการ       
พลเรือน ไดแก ผูวาราชการจังหวัด รองผูวาราชการจังหวัด 
ปลัดจ ังหวัด ข าราชการในสําน ักงานจ ังหว ัด นายอํา เภอ 
ปลัดอําเภอ และขาราชการในสํานักงานอําเภอ 

(2)  ขาราชการในสังกัดกระทรวงอื่นที่มีสวนราชการประจําจังหวัด
และสวนราชการประจําอําเภอ 

2.1.2.2 ลูกจางของสวนราชการ 

     มีล ักษณะเชนเดียวล ูกจ างของราชการสวนกลาง และอยู ภายใต
กฎหมายบทบัญญัติและหลักเกณฑอยางเดียวกัน ในการจางลูกจางราชการสวนภูมิภาคมีอิสระที่
จะจางลูกจางของสวนราชการไดเอง 71

72 

 2.1.3 บุคลากรในรัฐวิสาหกิจ 

 รัฐวิสาหกิจ (Public Enterprise) เปนองคกรของรัฐหนวยงานเฉพาะดานที่มี        
สวนรวมกับรัฐในการดําเนินการจัดทําภารกิจตาง ๆ ของรัฐ โดยเฉพาะในการดานการจัดทําบริการ
สาธารณะ เพราะขอจํากัดของระบบราชการที่ทําใหไมสามารถบริหารการบริการสาธารณะใหกับ
ประชาชนไดอยางสะดวกรวดเร็ว อีกทั้งบริการสาธารณะบางประเภทยังมีลักษณะที่มีผลกาํไรอยาง
การประกอบธุรกิจจึงอาจไมเหมาะสมที่หนวยงานราชการจะจัดทําบริการสาธารณะดังกลาวเอง 
ดังนี้แลว รัฐวิสาหกิจจึงเปนหนวยงานของรัฐที ่ดําเนินการผลิตสินคาและบริการแทนเอกชน       
เพื ่อเหตุผลหลายประการ 7 2

73 ไมวาจะเปนการใหบริการแกประชาชน เพราะหากเอกชนเขา
ดําเนินการอาจมุงหวังตอผลกําไรและตั้งคาบริการในอัตราสูง ไดแก รัฐวิสาหกิจที่เกี่ยวของกับ
สาธารณูปโภค เชน ไฟฟา ประปา หรือรัฐวิสาหกิจบางประเภทมีข้ึนเพื่อควบคุมการบริโภคสินคา
บางชนิดที่เปนโทษ เชน สุรา บุหรี่ โดยควบคุมจํานวนการผลิตและใชมาตรการทางดานราคาจํากัด
การบริโภคสินคาเหลานี้ ไดแก องคการสุรา โรงงานยาสูบ หรือกิจการบางอยางเปนกิจการ     
ขนาดใหญ เพราะเปนพื้นฐานในการพัฒนาประเทศ เชน การคมนาคม การพลังงาน การสื่อสาร  
ซึ่งเปนกิจการที่ตองใชเงินลงทุนจํานวนมากและตองมีกรรมวิธีในการผลิตที่ทันสมัย เอกชนไมมีเงิน
ลงทุนพอที่จะดําเนินการไดเอง หรือการดําเนินอุตสาหกรรมบางประเภทที่ตองใชบุคลากรที ่มี
ความรูเฉพาะดานและมีความเสี่ยงในการลงทุนสูง เอกชนไมสามารถดําเนินการไดในระยะแรก   
รัฐจึงตองผลิตสินคาประเภทน้ีเองเพื่อเปนการริเริ่มและเผยแพรเทคโนโลยีในการประกอบกิจการนั้น 
เพราะรัฐมีเงินทุนและมีบุคลากรที ่ทรงคุณวุฒิ หากเอกชนมีความพรอมและสามารถประกอบ
กิจการนั ้น ๆ ไดแล ว ร ัฐจะยุบเล ิกร ัฐวิสาหกิจประเภทนั้น และปลอยใหเอกชนแขงขันกัน          
ในขอบเขตที่เหมาะสม เชน อุตสาหกรรมสิ่งทอ อุตสาหกรรมการผลิตยา รัฐวิสาหกิจบางประเภท

72
  เรื่องเดียวกัน, หนา 235. 

73
  จิระจิตต ราคา, “การบริหารรัฐวิสาหกิจไทย,” ใน เอกสารการสอนชุดวิชา การบริหารราชการไทย หนวยท่ี 9-15, 

(นนทบุรี: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2545), หนา 681-683. 
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รัฐอาจนํามาใชเปนเครื่องมือในการดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจ โดยใชเปนเครื่องมือในการ
แทรกแซงตลาด ตรึงหรือพยุงราคาสินคาบางชนิด เพื่อรักษาความสมดุลของอุปสงคและอุปทาน 
และใชราคาสินคาของรัฐวิสาหกิจเปนราคามาตรฐานของตลาด ไดแก องคการตลาดเพื่อเกษตรกร 
องคการคลังสินคา และยังมีรัฐวิสาหกิจอีกหลายแหงที ่รัฐเขาดําเนินการดวยเหตุผลอื่นๆ เชน    
เพื ่อสงวนทรัพยากรธรรมชาติ เพื่อใหบริการทางวิชาการแกสังคม  ไดแก องคการเหมืองแร 
สถาบันวิจัยวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี รัฐวิสาหกิจมีลักษณะเฉพาะตัว กลาวคือ มีฐานะเปน     
นิต ิบ ุคคลแยกออกตางหากจากร ัฐและส วนราชการ  ม ีความเป นอ ิสระทั ้งด านการ เง ิน              
การบร ิหารงานและการบร ิหารบ ุคคล ทั ้ง นี ้ขึ ้นอ ยู ก ับกฎหมายที ่จ ัด ตั ้ง ร ัฐว ิสาหก ิจ นั ้นๆ             
เปนตัวกําหนด  

สําหรับบุคลากรในรัฐวิสาหกิจ ในการบริหารบุคลากรของรัฐวิสาหกิจโดยทั่วไป   
จะขึ้นอยูกับรัฐวิสาหกิจนั้นๆ จะเปนผู บริหารจัดการและกําหนดคุณสมบัติ เงื ่อนไขการจาง        
การประเมินผลงาน คาตอบแทน สวัสดิการ ตางๆ ไวสําหรับรัฐวิสาหกิจนั้นเอง แตจะมีกฎหมาย      
ที่ไดกําหนดคุณสมบัติของบุคลากรในรัฐวิสาหกิจไวเปนมาตรฐานกลางคือ พระราชพระราชบัญญัติ
คุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.251874 ซึ ่งแบงบุคลากร     
ในรัฐวิสาหกิจ ออกไดเปน 3 ประเภท คือ กรรมการในรัฐวิสาหกิจ (2.1.3.1) ผูบริหารของ
รัฐวิสาหกิจ (2.1.3.2) และพนักงานรัฐวิสาหกิจ (2.1.3.3) 

2.1.3.1 กรรมการในรัฐวิสาหกิจ  

ไดแก ประธานกรรมการ รองประธานกรรมการ และกรรมการ            
ในคณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจ มีอํานาจหนาที่ความรับผิดชอบที่กวางกวาการกําหนดนโยบาย 
เพราะไดครอบคลุมไปถึงการควบคุมกํากับดูแลดวย พอสรุปไดดังน้ี 74

75 

(1) วางขอบังคับเกี่ยวกับการตาง ๆ เพื่อใหการดําเนินงานเปนไปตาม
วัตถุประสงคขององคกร เชน การวางแผน การสราง การซื้อ ฯลฯ 

(2) วางขอบังคับการประชุมและการดําเนินกิจการของคณะกรรมการ 

(3) วางขอบังคับวาดวยการบรรจุ แตงต้ัง และการถอดถอนพนักงาน 

(4) วางขอบังคับวาดวยระเบียบการปฏิบัติงาน และขอบังคับวาดวย
ระเบียบวินัยและการลงโทษพนักงาน 

(5) กําหนดอัตราราคาขาย คาบริการ และความสะดวกตาง ๆ  

74
 ราชกิจจานุเบกษา เลม 92 ตอน 16 ประกาศวันท่ี 25 มกราคม 2518 

75
 เกศินี หงสนันท, รัฐวิสาหกิจ : คณะกรรมการบริหาร, (กรุงเทพฯ : ธีรานุสรณการพิมพ, 2526), หนา 22-23. 
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(6) ม ีอํ าน าจ ในกา รแต ง ตั ้ง ผู บ ร ิห า ร ร ะด ับ ส ูง ของ อ งค ก ร  ค ือ 
ผูอํานวยการ และมีอํานาจใหออกจากตําแหนง ถาบกพรองหรือ   
ไมสุจริตตอหนาที ่ หรือหยอนสมรรถภาพโดยจะตองไดรับความ
เห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี 

(7) เสนอผลงานรายป และคําชี ้แจง เกี ่ยวก ับนโยบาย โครงการ         
ในอนาคตตอรัฐมนตรี 

(8) ในบางกรณีตองไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีกอนจะ
ดําเนินการ เชน การเพิ่มหรือลดทุน การกูยืมเงินเปนจํานวนเกิน
กวาหาลานบาท จําหนายอสังหาริมทรัพย หรือ จําหนายสินทรัพย
เกินกวาหน่ึงแสนบาทจากบัญชีเปนศูนย 

สําหรับคุณสมบัติของกรรมการในรัฐวิสาหกิจ ซึ่งนอกจากจะตองมี
คุณสมบัติตามที ่กําหนดไวสําหรับรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ แลวยังตองมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะ
ตองหามตามพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.
2518 เชน มีสัญชาติไทย อายุไมเกิน 65 ปบริบูรณ ไมเปนบุคคลลมละลายและไมเคยเปนบุคคล
ลมละลายโดยทุจริต ไมเปนผูมีสวนไดเสียในรัฐวิสาหกิจหรือมีผลประโยชนเสียเกี่ยวกับกิจการของ
รัฐวิสาหกิจ ในแตละรัฐวิสาหกิจมีกรรมการไดไมเก ิน 11 คน 7 5

76 และผู ใดจะดํารงตําแหนง
กรรมการในรัฐวิสาหกิจเกินกวาสามแหงมิได 7 677 การเปนกรรมการรัฐวิสาหกิจมิใชกรรมการโดย
ตําแหนงตามกฎหมายหรือพระราชกฤษฎีกาใหอยูในตําแหนงคราวละสามป แตอาจไดรับการ
แตงต้ังใหมได 7778 

2.1.3.2 ผูบริหารของรัฐวิสาหกิจ  

ไดแก ผู วาการ ผูอํานวยการ กรรมการผู จ ัดการ หรือบุคคลซึ่งดํารง
ตําแหนงผู บริหารสูงส ุดที ่มีคลายคลึงก ันในรัฐวิสาหกิจนั ้น และตองไมมีฐานะเปนพนักงาน         
ของรัฐวิสาหกิจ มีอํานาจหนาที่ 7 879 ในการปฏิบัติงานตามนโยบายและขอบังคับที่คณะกรรมการ
บริหารรัฐวิสาหกิจกําหนดไว ผูบริหารตองรับผิดชอบตอคณะกรรมการ เพื่อดําเนินการใหเปนไป
ตามวัตถุประสงคและอําหนาที ่ของรัฐวิสาหกิจนั้นๆ ทั ้งยังเปนบุคคลที ่อยูในฐานะกรรมการ     
ของคณะกรรมการบริหาร และเปนผูปฏิบัติงานตอเนื่องในองคการในฐานะผูบริหารงานระดับ
สูงสุดขององคการ และเปนผูควบคุมบังคับบัญชา ไมวาจะเปนฝายบริหารหรือวิชาการในองคการ 
คือ จะตองรับผิดชอบที่จะตองปฏิบัติตอบุคคล กลุมคน โดยรวม ความรับผิดชอบที่จะตองปฏิบัติ

76
 มาตรา 6 พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2518 

77
 พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2518 มาตรา 7 

78
 พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2518 มาตรา 8 

79
 จิระจิตต ราคา,” การบริหารราชการแผนดิน,”  ใน เอกสารการสอนชุดวิชา หนวยท่ี 9-15 การบริหารราชการไทย, 

(นนทบุรี : มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2545), หนา 707-708  
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ตอบุคคลกลุ มตางๆ ที ่จําเป นจะตองมีการตระเตร ียมการ ควบคุม และประสานกิจกรรม          
และทรัพยากรในรูปลักษณะตางๆ ที่ฝายบริหารจําเปนจะตองมีแนวทางและเครื่องมือเพื ่อใช
ประโยชนในการบริหารใหบรรลุถึง เป าหมายที ่ต องการ และเปนตัวแทนของร ัฐวิสาหกิจ            
ตอหนวยงานภายนอกดวย 

คุณสมบัติของผูบริหารรัฐวิสาหกิจคลายคลึงกับกรรมการในรัฐวิสาหกิจ 
แตอาจมีคุณสมบัติที่เพิ่มข้ึน เชน ตองสามารถทํางานใหรัฐวิสาหกิจนั้นไดเต็มเวลา 7 9

80 ซึ่งการจาง
และการแตงตั้งผูบริหารของรัฐวิสาหกิจ จะมีคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจเปนผูสรรหาบุคคลที ่มี
ความรู ความสามารถและประสบการณเสนอตอผูมีอํานาจพิจารณาแตงตั้ง การจางผูบริหารตอง
ทําเปนสัญญาจางและมีระยะเวลาการจางคราวละไมเกินสี่ป สัญญาจางน้ีจะไมอยูภายใตกฎหมาย
คุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ กฎหมายวาดวยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ 
กฎหมายประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน ในสัญญาจางจะตองมีขอกําหนดเกี่ยวกับ
การ ดํารงตําแหนง  เงื ่อนไขการทํางาน การพนจากตําแหนง เงื ่อนไขการเล ิกส ัญญาจาง           
การประเมินผลการทํางานและคาจางหรือผลประโยชนอื่นของผูบริหาร ทั้งนี้ ตองเปนไปตามที่
คณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจกําหนดโดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลัง 8 0

81 อาจกลาวไดวา 
การดํารงตําแหนงระดับผูบริหารของรัฐวิสาหกิจมิไดเปนการเลื่อนข้ันตําแหนงอยางระบบราชการ 
แตหากเปนการเปดรับสมัครผูที่มีความเหมาะสมใหเขามาดํารงตําแหนงดังกลาว และอยูภายใต
ขอบังคับตามสัญญาจาง 

2.1.3.3 พนักงานรัฐวิสาหกิจ  

ได แก  พน ัก ง านและล ูกจ า ง ร ัฐ ว ิส าหก ิจ  แล ะที ่ป ร ึกษาคณะกรร มกา ร                 
ที่ปรึกษารัฐวิสาหกิจ เลขานุการ ผูชวยเลขานุการของคณะกรรมการ หรือบุคคลซึ่งดํารงตําแหนงที่
มีอํานาจคลายคลึงกัน แตเรียกชื่ออยางอื ่นในรัฐวิสาหกิจ ทั้ง นี้ ใหใชเฉพาะเพื ่อการกําหนด
คุณสมบัติมาตรฐานและการพนจากตําแหนงเทานั้น 8 1

82 สําหรับคุณสมบัติทั ่วไปของพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ เชน มีส ัญชาติไทย อายุไม เก ินหกสิบปบร ิบูรณ ทํางานเต็มเวลา ไมเป นบุคคล
ลมละลายหรือไมเคยเปนบุคคลลมละลายโดยทุจริต ไมเคยตองคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุก 82

83  

การคัดเลือกบุคคลเขาทํางานในรัฐวิสาหกิจโดยทั่วไป กระทําได 2 วิธี 83

84 คือ 

(1)  ในกรณีที่ตําแหนงเดิมวางลง รัฐวิสาหกิจสวนใหญจะสรรหาบุคลากร                        
ภายในองคการของตน เพื่อเพิ่มขวัญกําลังใจแกผู ปฏิบัติงานในองคกร         
ใหไดมีโอกาสเลื่อนฐานะของตนเองใหสูงข้ึนไปกวาเดิม 

80
 พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2518 มาตรา 8 ตรี 

81
  พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2518 มาตรา 8 จัตวา 

82
 พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2518  มาตรา 4 

83
 พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2518 มาตรา 9 

84
  ไพโรจน สิตปรีชา, “การบริหารงานบุคคลในรัฐวิสาหกิจ,” ใน เอกสารการสอนชุดวิชาการบริหารงานบุคคล เลม 2 

หนวยท่ี 14, (กรุงเทพ :  มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช 2526), หนา 615. 
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(2)  ในกรณีที่ตําแหนงวางเปนอัตราใหมหรือตําแหนงเดิมวางแตไมอาจสรร
หาบุคลากรภายในองคกรมาบรรจุไว กรณีเชนนี้รัฐวิสาหกิจแตละแหง
จะดําเนินการสรรหาบุคลากรจากภายนอกดวยวิธีการตางๆ กันออกไป 
ข้ึนอยูกับขนาดและฐานะของรัฐวิสาหกิจน้ันๆ กลาวคือ รัฐวิสาหกิจที่มี
ขนาดเล็ก การสรรหาบุคลากรจากภายนอกมักจะใชวิธีที่เสียคาใชจาย
นอยที ่ส ุด  โดยพนักงานในองค การชักจ ูงพนักงานใหมมาให หร ือ         
ใหเพื่อนฝูงหรือญาติพี่นองสรรหามาให หรืออาจเปนการสรรหาจาก    
ผูที่มาย่ืนใบสมัครไวลวงหนา สวนวิธีการโฆษณาทางสื่อมวลชนไมเปน   
ที่นิยม เพราะเสียคาใชจายมากสําหรับรัฐวิสาหกิจที่มีขนาดกลางหรือ
ขนาดใหญ การสรรหาไดแก การโฆษณาในหนังสืพิมพเพราะเปนแหลง
ที่สรรหาคนไดกวางขวาง และรัฐวิสาหกิจสามารถแบกภาระคาใชจาย
โดยตั้งงบประมาณเพื ่อการนี ้ไวได นอกจากนั้นก็ใชว ิธ ีการสรรหา       
จากสถาบันการศึกษา สรรหาจากผูมายื่นใบสมัครไวลวงหนา เปนตน 
หลังเสร ็จสิ ้นจากกระบวนการสรรหาเขาสู กระบวนการเลือกสรร      
โดยพิจารณาบุคลากรที ่ไดสรรหามาทั ้งหมดและทําการคัดเล ือก       
บุคลากรที่เหมาะสมที่ส ุด โดยรัฐวิสาหกิจมีสิทธิที ่จะคัดเลือกบุคคล     
เขาทํางานอยางมีอ ิสระ โดยการเปดสอบแขงขันทั ่วไปหรือโอน
ขาราชการ พนักงาน เจาหนาที่จากหนวยงานอื่นเขามาทํางาน 

การเลือกสรรบุคลากรเขาทํางานในระหวางรัฐวิสาหกิจดวยกันอาจมิไดกระทําใน
รูปแบบเดียวกัน  รัฐวิสาหกิจบางแหงกําหนดนโยบายในการสรรหาและเลือกสรรบุคลากรจาก
ภายในกอนในทุกระดับ หากไมมีผูใดเหมาะสมจะเลือกจากบุคลากรภายนอก รัฐวิสาหกิจบางแหง
อาจมีนโยบายในการเลือกสรรบุคลากรภายในพรอมกับบุคลากรภายนอก บางแหงใชการสอบ
สัมภาษณ บางแหงอาจใชการสอบขอเขียน 84

85 

ความสัมพันธระหวางพนักงานรัฐวิสาหกิจกับหนวยงานรัฐวิสาหกิจ จะเปน
ความสัมพันธระหวางนายจางกับลูกจาง โดยพนักงานรัฐวิสาหกิจในฐานะลูกจาง และรัฐวิสาหกิจ
ในฐานะนายจาง ซึ ่งพนักงานรัฐวิสาหกิจสามารถยื่นขอเรียกรองหรือแกไขขอตกลงเกี ่ยวกับ    
สภาพการจาง หรือรวมตัวกันเปนสหภาพไดตามพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ.
2543 

บุคลากรภาครัฐประเภทตางๆ ตามที่ไดศึกษามาขางตน ตางมีที่มาและอยูภายใต
กฎหมายที่แตกตางกัน ทั ้งนี้ขึ ้นอยูกับเหตุผลความจําเปนของการจางและการปฏิบัติงานที ่มี
ร ูปแบบตางกัน พนักงานราชการเปนการจางงานในระบบราชการที ่ม ีความยืดหยุนส ูงและ        
เปดโอกาสใหผูที่มีความสามารถเขามาทํางานในสถานการณที่มีความจําเปนและเหมาะสมในบาง
กรณีได และยังสงผลดีตองบประมาณรายจายที ่มีความผูกพันกับตัวลูกจางนอยกวาการจาง
ลูกจางประจํา 

85
  เรื่องเดียวกัน, หนา 616-617. 
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2.2 ท่ีมาและแนวคิดเก่ียวกับการนําระบบ “พนักงานราชการ” มาใชในหนวยงานของรัฐ 

ระบบราชการเปนระบบที่มีความผูกพันกับวิถีชีวิตของประชาชนทุกคน การขอรับ
บริการสาธารณะตาง ๆ ตองอาศัยบริการจากหนวยงานราชการ ระบบราชการจึงมีโอกาสที่จะถูก
วิพากษวิจารณจากประชาชนไดทั่วไป ปญหาเรื่องการบริหารราชการแผนดินภายใตระบบราชการ  
ที่สะสมมาเน่ินนาน และการเผชิญกับสภาวะใหมทั้งในทางการเมือง สังคมและเศรฐกิจ รวมทั้ง   
แรงกดดันจากกระแสความเปลี่ยนแปลงของโลก การปกครองในระบบประชาธิปไตยที่เปดโอกาส
ใหประชาชนไดมีสวนรวมในการปกครองตนเองมากข้ึน การเคารพสิทธิมนุษยชน และคุณภาพชีวิต
อยางเทาเทียมกัน การสงเสริมการคาเสรี การพิทักษสิ่งแวดลอม และการใชขอมูลขาวสารแบบ
เคร ือขาย 8 5

86 การจัดทําร ัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ซึ ่งส ง เสร ิมและคุมครองส ิทธิเสร ีภาพ               
ของประชาชนและศักด์ิศรีความเปนมนุษยที่เทาเทียมกัน ใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครอง
และตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ การปรับปรุงโครงสรางทางการเมืองใหมีเสถียรภาพ ประสิทธิภาพ 
และคุณภาพใหมากขึ้นโดยกําหนดใหมีมาตรฐานทางคุณธรรมจริยธรรมของผู ดํารงตําแหนง     
ทางการเมืองและเจาหนาที่ของรัฐเพื่อปองกันการทุจริตและประพฤติมิชอบ การกระจายอํานาจ  
ใหทองถิ่น การจัดระบบงานของรัฐใหมีประสิทธิภาพตอบสนองความตองการของประชาชน      
เปนตน ประกอบกับวิกฤตการณทางเศรษฐกิจของประเทศในป 254087 ทําใหรัฐบาลในสมัยนั้น
และในยุคตอ ๆ มา ใหความสนใจและมีความจริงจังกับการปฏิรูประบบราชการไทยมากขึ้น ทั้งที่
ตลอด 40 ปที่ผานมา รัฐบาลทุกชุดตางพยายามที่จะปฏิรูประบบราชการมาโดยตลอด เห็นไดจาก
นโยบายที่รัฐบาลแถลงตอรัฐสภา หรือการจัดต้ังคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการในรัฐบาลสมัยตางๆ 
จนถึงในสมัยรัฐบาลนายชวน หลีกภัย ไดมีการจัดตั้ง “คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ” 8 7

88    
โดยมอบหมายใหนักวิชาการและสํานักงาน ก.พ. ศึกษาและเตรียมการเกี่ยวกับการปฏิรูประบบ
ราชการ และเมื ่อพันตํารวจโททักษิณ ชินวัตร เขารับตําแหนงนายกรัฐมนตรีในปพ.ศ. 2544      
ไดแถลงนโยบายตอรัฐสภาเมื่อวันที่ 26 กุมภาพันธ 2544 วา จะเรงรัดการปฏิรูประบบราชการ
โดยเร็ว เพราะมีความจําเปน 5 ประการ 88

89 คือ 

(1) บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 8 9

90 มาตรา 75 ไดบ ัญญัติใหร ัฐตองจัดระบบ        
งานราชการและงานของรัฐอยางมีประสิทธิภาพ เพื่อตอบสนองความตองการ
ของประชาชน 

86
 สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ, “แผนปฏิรูประบบบริหารภาครัฐ,” ใน การปฏิรูประบบราชการ : 

ทางออกของการแกปญหาและฟนฝาวิกฤต, (กรุงเทพฯ : สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ สํานักงาน ก.พ., 2542), 
หนา 34. 

87
  ธีรยุทธ หลอเลิศรัตน, “บทนํา,” ใน การปฏิรูประบบราชการ : ทางออกของการแกปญหาและฟนฝาวิกฤต, 

(กรุงเทพฯ : สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ สํานักงาน ก.พ., 2542), หนา 18. 
88

  วิษณุ เครืองาม, “การปฏิรูประบบราชการ,” ใน พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พระราชบัญญัติ 
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม ฉบับใหม แกไขเพ่ิม พ.ศ.2545, หนา 81. 

89
  เรื่องเดียวกัน, หนา 83. 

90
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช  2550 

มาตรา 78. 
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(2) ปญหาการจัดตั้งหนวยงานใหม ๆ ขึ้นตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายตางๆ 
หลายรูปแบบ หลายองคกร ซึ่งไมเคยมีและไมเคยรูจัก หรือหากเคยมีก็ไมเคย
ใชกันแพรหลายมากอน แตนับวันจะมีความหลากหลายมากขึ้น ไดแก      
การจัดต้ังองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ องคการมหาชน หนวยงานที่มิใชสวน
ราชการและ ไม เ ป นร ัฐว ิส าหก ิจ  เ ช น  บรรษัทบร ิห ารส ินทร ัพย ไทย           
และหนวยงานในกํากับของรัฐ เชน มหาวิทยาลัยของรัฐที ่อยูนอกระบบ
ราชการ เปนตน 

(3) ในปจจุบันมีการจัดต้ังองคกรใหมตามรัฐธรรมนูญที่เขามามีอํานาจกํากับดูแล 
หรือตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐ ตลอดจนดุลพินิจตางๆ ของเจาหนาที่
ของรัฐ เชน ศาลปกครอง คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภา ดังนั้น หากร ัฐไมเรงแกไขกฎระเบียบและวิธีปฏิบ ัติ
ราชการตางๆ ใหชัดเจน เปนธรรม โปรงใส ก็อาจเปนเหตุใหมีการกลาวหา 
ฟองรอง จนนําไปสู การยกเลิกวิธีปฏิบัต ิในบางเรื ่อง คําสั ่งทางปกครอง
บางอยาง และอาจตองมีความรับผิดทางแพง ทางอาญา หรือทางการเมือง
เกิดข้ึน 

(4)  ไมวาจะดําเนินการปฏิร ูประบบราชการหรือไมก็ตาม ความจําเปนตาม
กฎหมายอื่นก็เรงรัดเขามาใหตองปฏิรูปบางสวนอยูดี นั่นคือ ผลของการที่
จะต องรวมกระทรวงศึกษาธ ิการ  ทบวงมหาวิทยาลัย และสํานักงาน
คณะกรรมการการศึกษาแหงชาติเขาดวยกันตามพระราชบัญญัติการศึกษา
แหงชาติ พ.ศ. 254291 และการจัดโครงสรางกระทรวงยุติธรรมใหม โดยผล
ของการที่ศาลยุติธรรมแยกตัวออกไปเปนอิสระออกจากกระทรวงยุติธรรม 
ทําใหตองพิจารณาทบทวนวา จะใหกระทรวงยุติธรรมอยูในสภาพอยางไร
ตอไป 

(5) ความจํา เ ป นทางด า น เศรษฐก ิจที ่บ ีบ ร ัด ตั ้ง แต ป  2540 เ ป นต นม า             
รัฐจําเปนตองประหยัดงบประมาณและเพิ่มประสิทธิภาพของงานควบคูกันไป 

การปฏิรูประบบราชการทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงระบบบริหารภาครัฐเปนการ
จัดการภาครัฐแนวใหม ที่เนนการทํางานโดยยึดประสิทธิผลเปนหลัก เปลี่ยนภาครัฐไปสู การ        
มีผลลัพธการทํางานเพื่อประชาชน วัดผลอยางเปนรูปธรรม มีความโปรงใสในการตัดสินใจและ
วิธีการทํางานที่มีความรวดเร็ว คลองตัว เพื่อสนองตอบความตองการของสังคม เปนระบบที่มี
ประชาชนเปนศูนยกลาง โดยจะครอบคลุม 5 ดาน 91

92 ดังน้ี 

91
 ราชกิจจานุเบกษา เลมท่ี 116 ตอน 74ก ประกาศวันท่ี 19 สิงหาคม 2542 

92
 ธีรยุทธ หลอเลิศรัตน, “บทนํา,” ใน การปฏิรูประบบราชการ : ทางออกของการแกปญหาและฟนฝาวิกฤต, หนา 42. 
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(1)  แผนการปรับเปลี่ยนบทบาท ภารกิจและวิธีการบริหารงานของภาครัฐ ใหมี
การจํากัดบทบาทและภารกิจของตนใหเหลือเฉพาะเทาที ่จําเปน เพื ่อเปน    
การกระตุน สงเสริมใหเอกชนและประชาชนไดมีบทบาทมากข้ึนในการพัฒนา
และฟนฟูประเทศ สงผลใหภาครัฐมีขนาดเล็กลงและจะสรางความคลองตัว   
ในการทํางานให ส ูง ขึ ้นและม ีความย ืดหยุ น ในการปร ับ เปลี ่ยนได ตาม
สภาพแวดลอมที ่เปลี ่ยนแปลงไป และภาครัฐจะตองเปลี ่ยนแนวทางไปสู     
การบริหารที่มุงผลสัมฤทธ์ิ  

(2) แผนการปรับเปลี ่ยนระบบงบประมาณเปนระบบงบประมาณแบบมุงเนน
ผลงานและผลลัพธ รัฐจะตองมุ งเนนที ่ผลผลิตและผลลัพธของงานแทน
แบบเดิมที่มุงเนนการควบคุมการใชทรัพยากร เปนการเสริมระบบการบริหาร
โดยมุงผลสัมฤทธ์ิ มีการกําหนดเปาหมายงานตาง ๆ ที่เปนรูปธรรม มีแผนกลยุทธ 
ที่ชัดเจน มีดัชนีวัดผลสัมฤทธ์ิของงานและและสามารถวัดและประเมินผลการ
ทํางานได และเนนความร ับผ ิดชอบของผู บร ิหารแทนการควบคุมแบบ
รายละเอียดในการเบิกจาย รวมทั้งการปรับเปลี่ยนระบบการเงินและการพัสดุ
ใหเปนไปตามมาตรฐานสากลดวย 

(3)  แผนการปรับเปลี่ยนระบบบริหารบุคคล กลไกการบริหารงานบุคคลทุกเรื่อง
ต้ังแตกระบวนการสรรหา รักษาไว จนถึงใหออกจากงานตองทําเพื่อใหภาครัฐ
มีบุคลากรที่มีความรู ความสามารถ มุงมั่นในการปฏิบัติงานใหบรรลุผลและมี
อุดมการณ มีการปรับปรุงเงื่อนไขการจางใหมีความหลากหลายและคลองตัว 
เลิกระบบยศช้ันและยึดถือความสามารถและผลงานเปนหลัก การแตงตั้งเปน
ระบบเปดตามหลักคุณธรรม จัดระบบผูบริหารระดับสูงไวเปนการเฉพาะ     
โดยมีสัญญาการทํางานเปนวาระและสรางผูนําที ่มีความสามารถสูงและมี
คุณธรรม สรางความชัดเจนในบทบาทของขาราชการการเมืองและฝายประจํา 
ปร ับระบบเงินเดือนคาตอบแทนใหสอดคลองกับผลการปฏิบ ัติงานและ
เทียบเคียงไดกับภาคเอกชน และปรับระบบวินัยใหมีความเขมงวด รวดเร็ว 
โดยรักษาสมดุลในการอุทธรณและการรองทุกขดวย 

(4) แผนการปร ับ เปลี ่ยนกฎหมาย ปร ับปร ุง ระบบการร า งกฎหมายให มี
ประสิทธิภาพรวดเร็ว มีการสํารวจความคิดเห็นของประชาชนในเรื่องกฎ 
ระเบ ียบ ที ่ม ีผลกระทบตอช ีว ิตความเป นอยู  หร ือการต ิดต อราชการ          
ของประชาชน เพื ่อการปรับปรุงระบบกฎหมายใหดีขึ ้น และมีล ักษณะ      
ความเปนสากลเอื้อตอการบริหารและพัฒนาประเทศ 

(5) แผนการปรับเปลี่ยนวัฒนธรรมและคานิยม การกําหนดคานิยมสรางสรรค    
และจรรยาบรรณของเจาหนาที่ของรัฐ มีทัศนคติในการทํางานเพื่อประโยชน
ของประชาชน ไมมีทัศนคติความเปนเจาคนนายคน เชื่อและเคารพในสิทธิ
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มนุษยชน มีความสุจ ริต ขยัน อดทน รูจักการทํางานรวมกับประชาชน      
อย าง เป นม ิตร  ปฏิร ูปกลไกการบร ิหารบุคคลให คนดีได ร ับรางว ัลและ         
การยอมรับจากสังคม 

การปรับปรุงกระบวนการจางงานภาครัฐในสวนของลูกจางของสวนราชการมีสวน
สําคัญในการบริหารงานบุคคลภายใตการปฏิรูประบบราชการ ใหมีความหลากหลายเพื่อใหเกิด
ความเหมาะสมในการใชกําล ังคนภาครัฐและให การปฏิบ ัต ิงานราชการมีความคลองต ัว            
เกิดประสิทธิภาพ โดยสอดคลองกับแนวทางการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหมในการบริหารคน 
คือ จํานวนคนในภาคราชการจะตองมีไมมากและมีเฉพาะเทาที่จําเปนจริงๆ และไมเนนเรื่องการ
ขยายอัตรากําลังคนอีกตอไป แตเนนการวางแผนเพื่อใชกําลังคนที่มีอยูใหเกิดประโยชนสูงสุด 9 2

93 
โดยใชมาตรการในปรับขนาดกําลังคนภาครัฐใหมีจํานวนลดลง โดยการยุบเลิกตําแหนงที่วางลง
จากการเกษียณอายุราชการ เพื่อใหกําลังคนภาครัฐมีขนาดและคุณภาพที่เหมาะสม การพัฒนา
ระบบขาราชการและทิศทางการพัฒนาประเทศ รวมทั้งใหมีการใชกําลังคนภาครัฐเปนไปอยาง
คุมคา ประหยัด เต็มศักยภาพ ไดประโยชนสูงสุด อยางเหมาะสมกับภารกิจและเกิดความสมดุล
ของกําลังคนภาครัฐในภาพรวม โดยใหสวนราชการถือปฏิบัติ เนนการตร ึงอัตราขาราชการ       
การยุบเลิก และการจัดสรรอัตรากําลัง โดยไมใหเพิ ่มอัตราขาราชการใหมในภาพรวมสําหรับ
ขาราชการทุกประเภท ยกเวนกรณีจําเปนอันมิอาจหลีกเลี่ยงได และใหสวนราชการที่มีตําแหนง
ขาราชการเกษียณอายุแจงตําแหนงมาที่ คณะกรรมการกําหนดเปาหมายและนโยบายกําลังคน
ภาครัฐ (คปร. ) เพื ่อ  คปร.  พิจารณาจ ัดสรรหรือย ุบเล ิกตามหลัก เกณฑที ่ คปร.  กําหนด            
โดยขาราชการพลเรือนจะไมยุบเลิกในภาพรวม การยุบเลิกอัตราลูกจางประจาํที่วางลงทุกตําแหนง 
และนําระบบพนักงานราชการมาใชแทน 93

94 

การนําระบบพนักงานราชการมาใชสอดคลองกับแนวทางในการลดขนาดกําลังคน
ภาครัฐในการปฏิรูประบบราชการ โดยไดกําหนดหนาที่ความรับผิดชอบครอบคลุมในทุกลักษณะงาน 
และสามารถปฏิบัติภารกิจไดหลายดาน ทําใหสวนราชการไดบุคลากรที่ตรงตามความตองการ    
ของหนวยงาน เพื่อไปปฏิบัติงานในภารกิจตาง ๆ ชวยในการลดขนาดกําลังคนและภาระคาใชจาย 
โดยกําหนดข้ันตอนและวิธีการพัฒนาช่ือตําแหนงดังน้ี 94

95 

(1) จัดกลุ มตําแหนงล ูกจ างประจําที ่ม ีชื ่อตําแหนงและลักษณะหนาที ่ความ
รับผิดชอบใกลเคียง หรือคลายคลึงกัน และเปนลักษณะงานที่ตองปฏิบัติ    
เปนประจําและตอเนื่องไวดวยกัน แลวนํามากําหนดเปนชื่อตําแหนงใหม    

93
  ทัศนีย ธรรมสิทธ์ิ, “การปฏิรูประบบราชการสูการบริหารภาครัฐแนวใหม,” ใน บนเสนทางปฏิรูปทางการเมือง   

และการบริหารราชการแผนดิน, (กรุงเทพฯ: สมาคมนิสิตเการัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย), หนา 16. 
94

  สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.), 82 ป แหงการใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน, หนา 
166. 

95
  คณะกรรมการกําหนดเปาหมายและนโยบายกําลังคนภาครัฐ (คปร.), ระบบสัญญาจาง, เอกสารอัดสําเนา, 2545, หนา 

16. 
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โดยกําหนดหนาที่ความรับผิดชอบใหกวางขวางและครอบคลุมภาระงาน    
ของตําแหนงที่นํามาจัดกลุม 

(2) กําหนดคุณสมบัติเฉพาะของตําแหนงที ่กําหนดใหมใหสอดคลองกับระบบ
การศึกษาตามพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 ที่จําแนกระบบ
การศึกษาออกเปน 3 รูปแบบ คือ การศึกษาในระบบ การศึกษานอกระบบ 
และการศึกษาตามอัธยาศัย รวมทั้งคํานึงถึงประสบการณที่จําเปนของแตละ
ตําแหนง 

(3) ตําแหนงลูกจ างที ่กําหนดใหมคํานึงความกาวหนาของบุคลากรที ่อยู ใน
ตําแหนงในลักษณะผู ปฏิบ ัติการ ผู ชํานาญการ และผู เ ชี่ยวชาญ เพื ่อให
สอดคลองกับโครงสรางอัตราคาจางที่กําหนดใหม 

(4) จําแนกช่ือตําแหนงที่กําหนดใหมเขากลุมลักษณะงานเพื่อจัดคาจางตอบแทน
ใหเหมาะสมตามโครงสรางอัตราจาง โดยกลุ มลักษณะงานดังกลาว ไดแก 
กลุ มลักษณะงานพื้นฐาน กลุมลักษณะงานเทคนิค และกลุ มลักษณะงาน
เฉพาะดาน 

ภายหลังการปฏิรูประบบราชการเมื่อ ป พ.ศ. 2545 สํานักงาน ก.พ. ไดรับโอน
การอนุมัติจํานวนลูกจางประจําของสวนราชการมาอยูในความรับผิดชอบ จึงไดนําระบบลูกจาง
สัญญาจางมาปรับใช โดยเนนรูปแบบการจางที่มีความหลากหลายและยืดหยุน ซึ่งมีผลใหกําลังคน
ในภาครัฐจะมีเพียง “ขาราชการ และบุคคลภายนอกที่ปฏิบัติงานตามสัญญาจาง”96 โดยนําสัญญา
จางมาเปนกลไกในการจางงานทําใหสามารถจางผู มีความรูความสามารถทั้งชาวไทยและชาว
ตางประเทศได และไดเปลี่ยน “ลูกจางสัญญาจาง” เปน “พนักงานราชการ”97 (government 
employee) 97

98 เพื่อใหมีสถานะที่ชัดเจนและดึงดูดใจ ตลอดจนไดวางระบบการบริหารงานบุคคล
ภายใตหลักสมรรถนะ (Competency)  หลักผลงาน (Performance) และหลักคุณธรรม (Merit) 
เพื่อใหสอดคลองกับการบริหารภาครัฐแนวใหม 9 899 ไดพัฒนารูปแบบการจางงานในภาครัฐใหมี
ความหลากหลาย เพื่อใหสอดคลองกับสภาพเงื่อนไขการทํางานและรูปแบบองคกรลักษณะใหม 
เชน การจางงานโดยสัญญาในบางตําแหนงที ่ต องการความเชี ่ยวชาญพิเศษเฉพาะกิจ 9 9

100                
โดยกําหนดใหพนักงานราชการมีภาพลักษณ ที ่เป นบุคลากรของรัฐที ่ม ีเก ียรติและศักดิ ์ศรี         

96
 สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.), 82 ป แหงการใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน

,หนา 175. 
97

 คณะทํางานโครงการนําระบบลูกจางสัญญาจางสูทางปฏิบัติ สํานักงาน ก.พ., คูมือการบริหารงานพนักงานราชการ, 
(นนทบุรี; สํานักงาน ก.พ., 2547), หนา 1. 

98
 หนังสือราชบัณฑิตยสถาน ท่ี รถ 0004/1249 ลงวันท่ี 26 พฤษภาคม 2548 

99
 สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.), 82 ป แหงการใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน, หนา 

175. 
100

 สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ สํานักงาน ก.พ., การปฏิรูประบบราชการ:ทางออกของการแกปญหา
และฟนฝาวิกฤต (กรุงเทพฯ, 2542), หนา 52. 
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การปฏิบ ัติงานของพนักงานราชการยึดหลักขีดความสมรรถนะและผลงาน การทํางานของ
พนักงานราชการเปนการทํางานในภาครัฐควบคูกับขาราชการ มีการทํางานที่หลากหลายระดับ
ต้ังแต ระดับปฏิบัติการจนถึงระดับผูเช่ียวชาญ และเปนกําลังคนภาครัฐตามหลักการบริหารจัดการ
ยุคใหม 100101 และระบบพนักงานราชการมีจุดเดนที่ทําใหสวนราชการสามารถวางแผนกําลังคนไดตาม
ความตองการ และตามสถานการณไดอยางคลองตัว ภายใตหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี   
สวนราชการมีทางเลือกในการจางงานเพิ่มข้ึน ในการจางจะมีการกําหนดภารกิจและผลงานไวชัดเจน 
การปฏิบัติงานยืดหลักสมรรถนะและผลงาน สวนราชการสามารถใหพนักงานราชการออกจากระบบ
ไดงายหากหยอนประสิทธิภาพ พนักงานราชการไดรับคาตอบแทนสอดคลองกับสภาพการจาง 101

102 

จากปรัชญาการบริหารงานของระบบพนักงานราชการ เนนที่ความยืดหยุนในการ
จางงานของภาครัฐใหมีความคลองตัว เพื่อใหการจางบุคลากรเปนไปตามหลักสมรรถนะและ             
หลักผลสัมฤทธิ์ของงาน และการจางเปนไปตามภารกิจที่ไดรับและไมใชการจางตลอดชีพโดย       
มีระยะเวลาการจางสิ้นสุดตามนโยบาย แผนงาน หรือโครงการ และใหอิสระแกสวนราชการในการ
ดําเนินการอันจะกอใหเกิดประโยชนสูงสุด อันเปนผลมาจากการแนวคิดการปฏิรูประบบราชการ   
ที่ตองการใหมีการบริหารราชการอยางมีประสิทธิภาพ (2.2.1) และยังเปนการเพิ่มประสิทธิภาพ  
ในการกําหนดแผนนโยบายการคลัง (2.2.2) 

 2.2.1 ประสิทธิภาพในการบริหารราชการ 

  จากวิกฤตการณภาวะเศรษฐกิจในป 2540 ทําใหประเทศไทยประสบปญหา
ทางดานเศรษฐกิจจนรัฐบาลตองมีนโยบายดานการบริหารราชการที่กําหนดใหมีการปฏิรูประบบ
บริหารที่มุงปรับปรุงระบบงานภาคราชการและรัฐวิสาหกิจใหเปนระบบเปด โดยใหประชาชน      
มีสวนรวม ลดข้ันตอนที่ไมจําเปน ปราศจากการเลือกปฏิบัติ และเพื่อใหมีความทันสมัย สะดวก 
รวดเร็ว สามารถใหบริการแกประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ นอกจากนี้ยังตองมีการพัฒนา
ระบบราชการใหสามารถตอบสนองความตองการของเอกชนเพื่อใหผลักดันใหเอกชนสามารถ    
เขาแขงขันในตลาดโลกได การปฏิรูประบบราชการนอกจากจะเปนความพยายามแกไขจุดออน  
ของการดําเนินการของสวนราชการ ไมวาจะเปนความลาชาในการปฏิบัติ การปฏิบัติงานที ่มี    
ความซ้ําซอนเน่ืองจากมีหนวยงานที่เกี่ยวของหลายหนวยงาน ปญหาที่สําคัญอีกอยางของระบบ
ราชการ คือ การเติบโตของสวนราชการที่มีการขยายตัวเพิ่มขึ้นทุกป นับตั้งแตมีการปฏิรูประบบ
ราชการครั้งใหญในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เมื่อพ.ศ. 2435 ที่ไดมีการ
จัดรูปแบบของระบบราชการในสมัยนั้นใหเปนหมวดหมูมีลักษณะการบังคับบัญชาตามลําดับ
ข้ันตอน มีระเบียบ กฎเกณฑการทํางานและใชกําลังคนจํานวนมากในการปฏิบัติงาน การขยายตัว
ของภาครัฐเปนไปอยางไมมีขอบเขตเพื่อใหไดมาซึ่งงบประมาณ อํานาจ ตําแหนง เครื่องอุปกรณ 
และเพื ่อให การปฏิบัติงานทุกดานดวยตนเองไดอยางเปนอิสระและคลองตัว เป นการสราง

101
  คณะทํางานโครงการนําระบบลูกจางสัญญาจางสูทางปฏิบัติ สํานักงาน ก.พ. , คูมือการบริหารพนักงานราชการ, 

(กลุมโรงพิมพ สํานักบริหารกลางสํานักงาน ก.พ., 2547), หนา 3. 
102

  เรื่องเดียวกัน, หนา 4. 

                                                   



 

 

40 

อาณาจักรของแตละสวนราชการเปนของตนเองทําให มีป ญหาในดานการควบคุมนโยบาย 
อัตรากําลัง และงบประมาณ เนื่องจากความซับซอนของงาน การขยายตัวดังกลาวเกิดจากการ     
ที่ตางฝายตางมุงที ่จะแกไขจุดดอยของตนเองแตกลับเปนการเพิ่มปญหาใหกับสวนรวมมากขึ้น    
ทําใหระบบราชการไทยมีการทํางานซ้ําซอน มีความเหลื่อมล้ําและแยงงานกัน การปฏิบัติงานจึง
ขาดประสิทธิภาพยึดถือตนเองเปนหลัก ขาดความรับผิดชอบ และมุงแสวงหาผลประโยชน 1 0 2103  
หากเปรียบกับเอกชนใชกําลังคนในการปฏิบัติงานนอยกวา แตกลับใชเวลาในการปฏิบัติงานสั้น
กวา หรือกลาวอีกอยางหนึ่งคือ ความมีประสิทธิภาพมากกวานั่นเอง การขยายตัวของหนวย
ราชการและบุคลากรภาครัฐสงผลใหตองใชเงินจํานวนมากซึ่งเปนภาระทางดานการคลังตลอดมา 
การปฏิร ูประบบราชการภายใตแผนแม บทในป  2540-2544104 จ ึงม ีหล ักการที ่สําค ัญ              
คือ การปรับบทบาท ภารกิจ ขนาดของหนวยงานของรัฐใหมีขนาดลดลง (2.2.1.1)  และตองการ
ปรับปรุงกระบวนการทํางานของหนวยงานของรัฐใหมีขีดความสามารถมากข้ึน 104

105 (2.2.1.2)  

  2.2.1.1 การลดขนาดองคกรและอัตราขาราชการและลูกจางประจํา 

 อันเน่ืองมาจากหลักการสาํคัญประการหน่ึงในแผนแมบทการปฏิรูประบบราชการ
ในเรื่องการปรับบทบาทภารกิจและขนาดของหนวยงานของรัฐ ที่เนนบทบาทความรวมมือระหวาง
ภาครัฐและเอกชนในการพัฒนาศักยภาพในการแขงขันระหวางประเทศ โดยการปรับปรุงกฎหมาย
เกี ่ยวกับการบริหาราชการแผนดิน การบริหารงานบุคคล การจัดโครงสรางใหมในหนวยงาน    
ของระดับกระทรวงที่เกี่ยวของกับดานการคา การลงทุน การสงออก ดานเศรษฐกิจ ดานการศึกษา 
เพื่อใหการทํางานมีประสิทธิภาพ มีความยืดหยุนคลองตัว มีการเพิ่มประสิทธิภาพของหนวยงาน
ของรัฐเพื่อใหการใชทรัพยากรของรัฐเกิดประโยชนสูงสุด การปรับหนวยงานของรัฐใหมีขนาดเล็กลง 
และมีขั้นตอนการทํางานที่กระชับมากขึ้นโดยใชบุคลากรนอยลง แตมีขีดความสามารถเพิ่มขึ้น   
ดวยวิธีการคัดสรรบุคคลที่มีความรูความสามารถเขาทํางานในหนวยงานของรัฐเปลี่ยนระบบการ
จางใหมีความยืดหยุน เพื่อใหหนวยงานของรัฐสามารถเลือกสรรบุคลากรเขามาปฏิบัติหนาที่ที่จะมี
ความหลากหลายและมีประสิทธิภาพมากขึ้น การจัดทําแผนลดขนาดกําล ังคน ซึ ่งภายใต
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที ่ 8 พ.ศ.2540-2544 มีเปาหมายในการ             
ลดกําลังคนอยางนอยรอยละย่ีสิบ และหรือเพิ่มความสามารถของกําลังคนใหไดในระดับเดียวกัน
1 0 5

106 การกําหนดมาตรการปรับกําล ังคนภาครัฐ โดยไมใหส วนราชการเพิ ่มอัตราใหมตั้งแต
ปงบประมาณ พ.ศ. 2541 ประกอบกับใหสวนราชการยุบเลิกตําแหนงไมตํ่ากวารอยละ 80 ของ
จํานวนตําแหนง   ที่วางลงจากการเกษียณอายุ สวนที่เหลืออีกรอยละ 20 ใหนํามารวมกันแลว
มอบใหคณะกรรมการกําหนดเปาหมายและนโยบายกําลังคนภาครัฐ (คปร.) พิจารณาจัดสรรให
สวนราชการที่มีความจําเปน หากจัดสรรไมหมดใหยุบเลิก ทั้งนี้ สวนราชการที่ไดรับการจัดสรร

103
 วรเดช จันทรศร, การขยายตัวของหนวยงานในระบบราชการไทย:ปญหา อุปสรรค และแนวโนม (กรุงเทพฯ : 

สหายบล็อกการพิมพ 2543). หนา 2. 
104

  วรเดช จันทรศรและคณะ, แผนแมบทการปฏิรูประบบราชการ (พ.ศ. 2540-2544), (กรุงเทพฯ : 
คณะกรรมการปฏิรูประบบขาราชการ สํานักงานเลขานุการ คณะกรรมการปฏิรูประบบขาราชการ 2540), หนา 16. 

105
 เรื่องเดียวกัน, หนา 121. 

106
 เรื่องเดียวกัน, หนา 132. 
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ตําแหนงดังกลาวจะตองไมมีตําแหนงวางที่มีเงินเหลืออยู 106107 และยุบเลิกตําแหนงลูกจางประจําใน
หมวดแรงงานที่วางลงโดยใหสวนราชการใชวิธีการจางเหมาบริการภาคเอกชนแทน และการนํา
มาตรการเกษียณอายุกอนกําหนด (Early Retirement)  มาใช รวมทั้งการใหมีระบบการ
ประเมินผลการปฏิบัติงานของบุคลากรในหนวยงานของรัฐ การเพิ่มประสิทธิภาพของเจาหนาที่ใน
หนวยงานของรัฐใหมีขวัญ  และกําลังใจในการทํางาน ยกระดับความเทาเทียมของเจาหนาที่
หนวยงานของรัฐและภาคเอกชน และใหเจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐรับผิดชอบตอประชาชน
และประโยชนสาธารณะ โดยการจัดทําแผนการพัฒนาสมรรถนะการทํางานและใชเปนเงื่อนไขการ
แตงตั้งเพื่อความกาวหนา และยังปรับโครงสรางคาตอบแทนใหเปนการจายคาตอบแทนตาม
ผลงานและใกลเคียงกับภาคเอกชนมากข้ึน รวมถึงสวัสดิการและสิทธิประโยชนตางๆ  

  2.2.1.2 การเพ่ิมขีดความสามารถของรัฐในการจัดทําบริการสาธารณะ 

 เน่ืองจากหลักการที่สําคัญอีกประการหน่ึงของแผนแมบทการปฏิรูประบบราชการ
นอกเหนือจากการลดขนาดกําลังคนภาครัฐ คือ การปรับปรุงการทํางานของหนวยงานของรัฐ    
เพื ่อสร างระบบราชการไทยใหสอดคลองกับความเจร ิญของภาคเอกชนและความเจร ิญ           
ของประชาคมโลก ใหม ีการบริการที ่รวดเร ็ว เสมอภาค และเปนธรรม ใหเป นที ่พ ึงพอใจ           
แกประชาชนมากที่ส ุด 1 0 7

108 ใหความสําคัญกับการบริการประชาชนอยางสูง เพราะตระหนักถึง
ภารกิจที่สําคัญ  ของรัฐคือการจัดทําบริการสาธารณะในดานตางๆ การกําหนดนโยบาย กิจการ 
หรือโครงการสําคัญและมีผลกระทบตอผูมีสวนไดเสียหลายฝายตองมีการจัดทําประชาพิจารณ 108109 
เพื ่อใหการกําหนดนโยบาย โครงการสําคัญของรัฐไดรับการยอมรับจากทุกฝาย มีผลใหการ        
นํานโยบายไปปฏิบัติบรรลุวัตถุประสงคและเปาหมายของนโยบายอยางมีประสิทธิภาพ สงเสริม   
ให การบริการของร ัฐม ีความรวดเร ็ว โปร ง ใส ตอบสนองตอความตองการของประชาชน 
ภาคเอกชน ผู ประกอบการ โดยเฉพาะในเรื ่องเศรษฐกิจของประเทศ เชน เรื ่องการนําเขา        
การสงออกและการสงเสริมการลงทุน ใหมีการจัดทํามาตรฐานการปฏิบัติงานการใหบริการ
ระหวางหนวยงานของรัฐและประชาชน เพื่อสรางการแขงขันในการใหบริการประชาชนและ
เสริมสรางใหการบริการของหนวยงานของรัฐเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ รวมไปถึงการสราง
กําลังใจแกหนวยงานและเจาหนาที่ของรัฐใหทาํงานเพื่อประโยชนของประชาชน ดวยการใหรางวัล
แกหนวยงานและเจาหนาที ่ของรัฐที ่ดีเดนในการบริการประชาชน การจัดใหมีคณะกรรมการ
สงเสริมการบริการประชาชนของหนวยงานของรัฐ 109

110 เพื่อใหภาคราชการ เอกชน และประชาชน 
ไดมีสวนรวมในการปรับปรุงระบบการใหบริการ และบูรณาการการใหบริการประชาชน รวมไปถึง
การปรับปรุงโครงสรางและระบบงานของรัฐวิสาหกิจ ใหมีระบบงานแบบเอกชน โดยมีความ
โปรงใส มีสวนรวมจากกลุ มที ่หลากหลาย และรับผิดชอบตอสาธารณะ 1 1 0

111 การปรับทัศนคติ      

107
 หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ดวนท่ีสุด ท่ี นร 0205/’4954 ลงวันท่ี 30 เมษายน 2541 

108
  วรเดช จันทรศร และคณะ, แผนแมบทการปฏิรูประบบราชการ (พ.ศ.2540-2544), หนา 4. 

109
  เรื่องเดียวกัน, หนา 31. 

110
  เรื่องเดียวกัน, หนา 33. 

111
  เรื่องเดียวกัน, หนา 23. 
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และสงเสริมจรรยาบรรณในวิชาชีพของเจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐใหรับใชและรับผิดชอบ    
ตอประชาชนและประโยชนสาธารณะ 

2.2.2 การวางแผนนโยบายการคลังอยางมีประสิทธิภาพ 

         การปฏิร ูป ระบบราชการย ังตระหนักถ ึงภาระด านการคล ังของประเทศ             
อันเน่ืองมาจากอัตราการขยายตัวของหนวยงานของรัฐโดยเฉพาะในสวนราชการและเจาหนาที่
ของรัฐอยางขาราชการและลูกจางประจํา ซึ่งมีอายุการปฏิบัติงานที่ยาวนานตลอดชีพหรืออายุ    
หกสิบปบริบูรณซึ่งสรางภาระใหกับรัฐที ่จะตองดูแลในดานสวัสดิการและสิทธิประโยชนตางๆ 
จํานวนมหาศาล การปรับปรุงกลไกและวิธีการบริหารงบประมาณแผนดิน 111

112 เพื่อใหการวางแผน
งบประมาณ การจัดสรรงบประมาณ การประเมินผลการใชงบประมาณ และระบบการใช
ทร ัพยากรโดยรวมของร ัฐสามารถตอบสนองต อเปาหมายในการพัฒนาประเทศอยางมี
ประสิทธิภาพสูงสุด การจํากัดอัตราขาราชการและลูกจางประจําใหนอยลง เพื่อแบงเบาภาระดาน
การคลังของประเทศ โดยใหมีการจางงานในรูปแบบใหมที่มีการปฏิบัติงานภายใตกรอบสัญญาจาง
และมีระยะเวลาการจางที่มิใชยาวนานตลอดชีพหรือจนกวาจะเกษียณ โดยมีแรงจูงใจในเรื่อง
คาตอบแทนที่มากกวาขาราชการและลูกจาง แตรัฐไมตองรับภาระในเรื่องจัดใหมีสวัสดิการหรือ
ส ิทธ ิประโยชนอย างข าร าชการและล ูกจ างประจํ า  เพราะล ูกจ างแบบใหม นี ้อ ยู ภายใต
พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ.2533 112

113 เชนเดียวกับลูกจางชั่วคราว และเพื่อใหสอดคลอง
กับเปาหมายการปฏิบัติราชการของสวนราชการและแผนงบประมาณเชิงกลยุทธสวนราชการตอง
จัดทําอัตรากําลังของพนักงานราชการเปนระยะเวลาสี ่ป นําเสนอตอคณะกรรมการบริหาร
พนักงานราชการเพื่อใหความเห็นชอบแลวใหสํานักงบประมาณสนับสนุนงบประมาณเพื่อเปน
คาใชจายดานบุคลากรตามความจาํเปน  และสอดคลองกับกรอบอัตรากําลัง 113

114 นอกจากน้ียังตอง
มีการปรับปรุงกลไกและวิธีการเกี่ยวกับการบริหารพัสดุ ใหการจัดซื้อ การใชทรัพยากรของรัฐ และ
ระบบการตรวจสอบมีการถวงดุล เปนไปอยางโปรงใส ประหยัด และมีประสิทธิภาพ 114

115 

2.3 วิธีการบริหารจัดการระบบพนักงานราชการ 

 เพื่อใหสอดคลองกับการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม สํานักงาน ก.พ. จึงไดนํา
ระบบพนักงานราชการอันเกิดจากการปรับปรุงการจางงานในบุคลากรภาครัฐใหมีความยืดหยุน
และมีความหลากหลายมากขึ้น และใหมีความเหมาะสมกับการใชมาตรการลดอัตรากําลังคน      
ในหนวยงานของรัฐ (2.3.2) เปลี่ยนจากการที่ขาราชการดําเนินการเองทั้งหมดไปสูการจํากัด
จํานวนขาราชการเทาที่จําเปนแตตองมีประสิทธิภาพสูง โดยใหขาราชการทํางานในภารกิจหลัก 

112
  เรื่องเดียวกัน, หนา 20.  

113
  พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 มาตรา 4 พระราชบัญญัตินี้ไมใชบังคับแก 

                 (1)  ขาราชการ  ลูกจางประจํา  ลูกจางชั่วคราวรายวัน  และลูกจางชั่วคราวรายชั่วโมงของราชการสวนกลาง  ราชการ
สวนภูมิภาค  และราชการสวนทองถิ่น  ยกเวนลูกจางชั่วคราวรายเดือน (1)  

114
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 9 

115
  วรเดช จันทรศร และคณะ, แผนแมบทการปฏิรูประบบราชการ (พ.ศ.2540-2544), หนา 21. 

                                                   



 

 

43 

ส วนงานภารก ิจ รองหร ือภารก ิจสน ับสน ุนให จ า งล ูกจ า งหร ือ เอกชนเข ามา ดํา เน ินการ               
โดยใหขาราชการทําหนาที่ควบคุมดูแลอีกชั้นหนึ่ง 1 1 5

116 และเพื่อใหมีการจัดทําบริการสาธารณะ          
ที่สามารถตอบสนองความตองการของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ จึงจําเปนตองมีการวาง
กฎเกณฑ ระเบียบ แนวทางปฏิบัติตางๆ (2.3.1) ใหการบริหารจัดการระบบพนักงานราชการ 
เปนไปเพื่อสงเสริมประสิทธิภาพของพนักงานราชการและตอบสนองความตองการของรัฐ  

 2.3.1 เคร่ืองมือทางกฎหมายเพ่ือจัดการระบบพนักงานราชการ 

  ดวยระบบพนักงานราชการเปนการจัดจางผูที่เขามาปฏิบัติงานราชการที่มีความ
แตกตางจากระบบลูกจางประจําและลูกจ างชั ่วคราวที ่มีอยูเด ิม จึงทําใหต องมีการบัญญัติ
หลักเกณฑเพื่อนํามาใชในการบริหารงานบุคคลของระบบพนักงานราชการโดยเฉพาะ และดวย
เหตุที่ตองการใหระบบพนักงานราชการมีความยืดหยุนและคลองตัวสูงการบริหารระบบพนักงาน
ราชการจึงอยูภายใตระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 (2.3.1.1) 
และประกาศคณะกรรมการบริหารพนักงานราชการ (2.3.1.2)  

2.3.1.1 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 

 การบัญญัติใหพนักงานราชการอยูภายใตระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี
ซึ ่งเปนกฎหมายลําดับรองและเปนอํานาจของฝายบริหารในการตรากฎหมาย ในฐานะเปน
พนักงานฝายปกครอง โดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบท คือ พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ.2534  เพื ่อใหการบริหารงานพนักงานราชการเปนไปตามแนวทางการ
บริหารภาครัฐแนวใหม โดยเนนใหมีการกระจายอํานาจการบริหารจัดการ ใหมีความยืดหยุน 
คลองตัว แกไขกฎ ระเบียบตางๆ ไดงาย และมีผูรับผิดชอบในการบริหารจัดการที่ชัดเจน ทั้งยังให
สอดคลองกับหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี ประกอบกับกฎหมายในการบริหารราชการ
แผนดิน   ในขณะน้ันไดบัญญัติใหนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลมีอํานาจหนาที่ในการวาง
ระเบียบปฏิบัติราชการ เพื่อใหการบริหารราชการแผนดินเปนไปโดยรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ
116

117 คณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 9 ธันวาคม 2546118 และนายกรัฐมนตรีพันตํารวจโททักษิณ ชิน
วัตร ไดลงนามในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 เมื่อวันที่ 13 
มกราคม 2547 โดยใหมีผลบังคับใชเมื่อวันที่ 1 มกราคม 2547 เพื่อหลักเกณฑในดานตางๆ       
ไมวาจะเปนเรื่องการใหคําจํากัดความของพนักงานราชการซึ่งมี 2 ประเภท คือ พนักงานราชการ
ทั่วไป และพนักงานราชการพิเศษ 1 1 8

119 กําหนดตําแหนงและคุณสมบัติของพนักงานราชการ 1 1 9

120     

116
 สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.),  82 ป แหงการใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน, 

หนา 174. 
117

 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ประกอบ พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ.2534  มาตรา 11 (8) 

118
 สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี, ขอมูลมติคณะรัฐมนตรี [ออนไลน], 9 สิงหาคม 2554, แหลงท่ีมา 

http://www.cabinet.soc.go.th/soc/Program2-2.jsp 
119

 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 6 
120

 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 7 และ 8   
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การกําหนดอายุสัญญาจาง 1 2 0

121 การกําหนดคาตอบแทนและสิทธิประโยชนซึ ่งจะเปนไปตาม
ประกาศกําหนดของคณะกรรมการ 1 2 1

122 การประเมินผลการปฏิบัติงานทั ้งการประเมินผลงาน
ประจําป     และการประเมินผลงานเพื่อตอสัญญาจาง 1 2 2

123 การกําหนดความผิดทางวินัยอยาง
รายแรง 123

124 เชน การทุจริตตอหนาที่ราชการ การประมาทเลินเลอจนเปนเหตุใหทางราชการไดรับ
ความเสียหายอยางรายแรง วางหลักเกณฑการสิ้นสุดสัญญาจางใหมีความชัดเจนแนนอน 1 2 4

125 
รวมทั้งยังกําหนดสิทธิประโยชนตางๆ 125

126 เชน สิทธิในการลา คาเบี้ยประชุม เปนตน แกพนักงาน
ราชการอีกดวย  

2.3.1.2 ประกาศคณะกรรมการบริหารพนักงานราชการ 

 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 
นอกจากจะกําหนดหลักเกณฑตาง ๆ เกี่ยวกับพนักงานราชการไวแลว เพื่อใหการบริหารจัดการ
ระบบพนักงานราชการมีความคลองตัวมากย่ิงข้ึน จึงไดบัญญัติใหมีคณะกรรมการบริหารพนักงาน
ราชการ (คพร.) ทําหนาที่ในดานการบริหารงานบุคคลของพนักงานราชการ ซึ่งประกอบดวยรอง
นายกรัฐมนตรีหรือร ัฐมนตรีซึ ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธานกรรมการ เลขาธิการ
คณะกรรมการขาราชการพลเรือน เปนรองประธานกรรมการ ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ 
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ เลขาธ ิการสําน ักงานประกันส ังคม อัยการส ูงส ุด อธิบดีกรมบัญชีกลาง  ผู แทน
กระทรวงกลาโหม ผู แทนกระทรวงการคล ัง  ผู แทนกระทรวงแรงงาน ผู แทนสําน ักงาน
คณะกรรมการมาตรฐานบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นเปนกรรมการ และกรรมการผูทรงคุณวุฒิ
จํานวนสี่คนซึ่งประธานกรรมการแตงตั้งจากผูเชี่ยวชาญในสาขาการบริหารงานบุคคล กฎหมาย 
เศรษฐศาสตร และแรงงานสัมพันธ สาขาละหน่ึงคน ใหผูแทนสํานักงานคณะกรรมการขาราชการ
พลเรือน เปนกรรมการและเลขานุการ และผูแทนสํานักงบประมาณและผูแทนกรมบัญชีกลาง   
เปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ 126

127 โดยใหคณะกรรมการมีอํานาจหนาที่ 127128 ดังน้ี 

 (1) กําหนดแผนงานและแนวทางปฏิบัติ รวมทั้งเสนอแนะสวนราชการ
ในการปรับปรุงหรือแกไขระเบียบหรือประกาศเกี่ยวกับการบริหารพนักงานราชการ 

 (2) กําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขเกี่ยวกับการสรรหาและการ
เลือกสรรบุคคลเพื่อจางเปนพนักงานราชการ รวมทั้งแบบสัญญาจาง 

121
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 11 

122
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 14 

123
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 19 

124
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 24 

125
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 28 

126
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 15 

127
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 34 

128
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 37  
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 (3) กําหนดกลุมงานและลักษณะงานในกลุมงาน และคุณสมบัติเฉพาะ
ของกลุมงานของพนักงานราชการ 

 (4) ใหความเห็นชอบกรอบอัตรากําลังพนักงานราชการที่สวนราชการเสนอ 

 (5) กําหนดอัตราคาตอบแทนและวางแนวทางการกําหนดสิทธิประโยชนอื่น
ของพนักงานราชการ 

 (6) กําหนดมาตรฐานการประเมินผลการปฏิบัติงานของพนักงานราชการ 

 (7) ตีความและวินิจฉัยปญหาที่เกิดข้ึนจากการใชบังคับระเบียบน้ี 

 (8) แตงต้ังคณะอนุกรรมการตามที่เห็นสมควร 

 (9) อํานาจหนาที่อื่นตามที่กําหนดไวในระเบียบหรือกฎหมายอื่น 

 ในสวนของคณะอนุกรรมการบริหารพนักงานราชการ (อ.คพร.) จะทํา
หนาที่ตามที่ คพร. มอบหมายใหดูแลดานตางๆ จํานวน 3 คณะ คือ  

 คณะที่ 1 ดานการกําหนดลักษณะงานกรอบอัตรากําล ังพนักงาน
ราชการ คาตอบแทนและสิทธิประโยชน  

 คณะที ่ 2 ดานการสรรหาและ เล ือกสรร  และการประเม ินผล          
การปฏิบัติงาน  

 คณะที่ 3 ดานกฎหมายและวินัย 

การบริหารจัดการพนักงานราชการภายใตระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ไดวางหลักเกณฑตางๆ 
ที่นอกจากจะชวยใหการบริหารจัดการพนักงานราชการมีประสิทธิภาพ มีความยืดหยุน คลองตัว 
และสามารถแกไขกฎ ระเบียบตางๆ ไดงายแลว ยังมีการคุมครองพนักงานราชการในดานตางๆ  
ภายใตประกาศคณะกรรมการบริหารพนักงานราชการ ซึ ่งประกอบดวยคณะกรรมการบริหาร  
พนักราชการที่ประกอบดวยผูทรงคุณวุฒิและเปนผูมีประสบการณ เพื่อพิจารณารายละเอียดตางๆ 
เกี่ยวกับพนักงานราชการ เปนมาตรฐานข้ันตํ่าในการคุมครองพนักงานราชการ แตหากจะพิจารณา
เปรียบเทียบกับขาราชการพลเรือนสามัญ ลูกจางประจํา และพนักงานรัฐวิสาหกิจ ในฐานะลูกจาง
ของรัฐ พบวา ยังมีความแตกตางอีกหลายประการซึ่งควรจะนํามาศึกษาตอไป 

 2.3.2 ระบบพนักงานราชการ : ศึกษาเปรียบเทียบกับขาราชการพลเรือนสามัญ 
ลูกจางประจํา และพนักงานรัฐวิสาหกิจ 

  ระบบพนักงานราชการเปนระบบการจางงานที่เนนการจางบุคลากรตามหลัก
สมรรถนะและหลักผลสัมฤทธ์ิของงาน การปฏิบัติงานตามสัญญาจางซึ่งเปนไปตามภารกิจของงาน 
และสามารถตอสัญญาจางได แตมิใชการจางงานตลอดชีพ ซึ่งระบบพนักงานราชการนี้เปนการ
สงเสริมการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหมใหมีระบบการจัดการที่ยืดหยุนข้ึนกวาระบบการจางงาน
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บุคลากรในระบบราชการแบบเดิม และยังสามารถคัดสรรผู ที ่ม ีความรู ความสามารถหรือ       
ความเชี่ยวชาญเฉพาะดานใหเขามาสู ระบบราชการมากขึ้นโดยไมจําตองปฏิบัติงานในฐานะ
ขาราชการแตเพียงอยางเดียว อีกทั ้งย ังสรางแรงจ ูงใจโดยการกําหนดคาตอบแทนที ่ส ูงกวา
ขาราชการอีกดวย ซึ่งมีความจําเปนที่จะศึกษาเปรียบเทียบระบบพนักงานราชการกับขาราชการ
พลเรือนสามัญ ล ูกจางประจํา และพนักงานรัฐวิสาหกิจ ซึ ่งปฏิบัต ิงานในการจัดทําบร ิการ
สาธารณะเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนและนโยบายของรัฐเชนเดียวกันวา ไดรับ  
ก า ร ป ฏ ิบ ัต ิจ า ก ร ัฐ ซึ ่ง ม ีฐ า น ะ เ ป น น า ย จ า ง ค ล า ย ค ล ึง ห ร ือ แ ต ก ต า ง ก ัน อ ย า ง ไ ร                              
โดยจะศึกษาจากลักษณะการจาง (2.3.2.1) คาตอบแทนและสิทธิประโยชน (2.3.2.2) ลักษณะ
และประเภทของงาน (2.3.2.3) การประเมินผลงาน (2.3.2.4) การร ักษาวินัย (2.3.2.5)          
การอุทธรณรองทุกข (2.3.2.6) ดังน้ี 

  2.3.2.1 การใชระบบสัญญาจาง 

 ระบบพนักงานราชการไดนําส ัญญาจางเป นกลไกในการจางงาน       
ซึ ่งการจ างงานสามารถจางไดท ุกระดับตั ้งแตระดับที ่ปร ึกษาจนไปถึงระดับการใหบร ิการ          
และมีแนวทางปฏิบัติในการจางงานที ่แตกตางกันตามประเภทและลักษณะของงาน การจาง
พนักงานราชการตองทําเปนสัญญาจางไมเกินคราวละสี่ปหรืออาจจะสามารถทําสัญญาจางไดตาม
ภารกิจของงาน คือ ตามโครงการที่มีกําหนดเวลาเริ่มตนและสิ้นสุดไว และอาจตอสัญญาจางได 
ทั้งน้ีข้ึนอยูกับความจําเปนและเหมาะสมของแตละสวนราชการ 128

129  

 ในสวนของการสิ้นสุดสัญญาจาง โดยการจางจะสิ้นสุดเมื่อครบกําหนด
สัญญาจาง อยางไรก็ตามสัญญาจางอาจสิ้นสุดไดดวยเหตุอื่น ไดแก ในกรณีที่พนักงานราชการผูน้ัน
ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามตามที่กําหนดไวในระเบียบฯ หรือตามที่สวนราชการกําหนด 
หรือถึงแกความตาย หรือไมผาน   การประเมิน หรือถูกใหออกเพราะทําผิดวินัยอยางรายแรง หรือเหตุ
อื่นตามที่กําหนดไวในระเบียบฯ หรือขอกําหนดของสวนราชการ หรือตามสัญญาจาง 129

130 

 สําหรับการบอกเลิกสัญญาน้ัน สวนราชการอาจบอกเลิกสัญญาจางได
กอนครบกําหนดตามสัญญาจาง โดยไมตองบอกกลาวลวงหนา และพนักงานราชการไมอาจ
เรียกรองคาตอบแทนการเลิกจางได เวนแตสวนราชการจะไดกําหนดใหกรณีใดไดรับคาตอบแทน
การออกจากงานโดยไมมีความผิด 130

131 

 ลักษณะการจางพนักงานราชการมีลักษณะสัญญาจางและเงื ่อนไข
ระยะเวลาจาง มีความแตกตางจากระบบการจางขาราชการพลเรือนสามัญ ลูกจางประจํา       
และพนักงานรัฐวิสาหกิจ ที่มีการจางตลอดชีพหรือจนกวาจะอายุหกสิบปบริบูรณโดยไมมีการทํา   
สัญญาจาง แตมีจรรยาบรรณและวินัยเปนตัวกําหนดกรอบและควบคุมการปฏิบัติงาน  

129
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 11 

130
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 28 

131
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 30 
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  2.3.2.2 การกําหนดคาตอบแทนและสิทธิประโยชน 

                       การกําหนดคาตอบแทนของพนักงานราชการตองคํานึงถึงความรูความสามารถ 
ประสบการณ ความเสมอภาค การไมเลือกปฏิบัติ และจายตามความรูความสามารถขีดสมรรถนะ
และผลงานตามการประเม ินผลงาน โดยการพิจารณาคาตอบแทน  และสิทธ ิประโยชน          
คณะกรรมการฯ ตองมีการปรับปรุงใหเหมาะสมและเปนธรรม มีมาตรฐาน ทั ้งนี้โดยคํานึงถึง       
คาครองชีพที่เปลี่ยนแปลง คาตอบแทนของพนักงานเอกชน อัตราเงินเดือนขาราชการพลเร ือน        
และฐานะการคลังของประเทศ รวมทั้งปจจัยอื่นที่เกี่ยวของ 1 3 1

132 ในการปรับอัตราคาตอบแทนให
ปรับเพิ่มข้ึนรอยละ 5 ตอทุกประสบการณ 2 ป แตใหไดรับคาตอบแทนสูงสุดไมเกิน 5 ชวงในการ
พิจารณาเลื่อนคาตอบแทนพนักงานราชการตองปฏิบัติงานในรอบปงบประมาณที่แลวมาไมนอยกวา    
8 เดือน และการพิจารณาเลื่อนคาตอบแทนของพนักงานราชการที่มีผลการปฏิบัติงานไมตํ่ากวา
ระดับดี ไดไมเกินรอยละ 6 ของฐานคาตอบแทน 132

133 โดยอัตราเงินเดือนของพนักงานราชการจะสูง
กวาขาราชการพลเรือนสามัญ ซึ่งไดรับคาตอบแทนตามบัญชีเงินเดือน แตขาราชการพลเรือน
สามัญอาจไดรับเงินประจําตําแหนงสําหรับตําแหนงประเภทบริหาร อํานวยการ วิชาการ และ
ประเภททั่วไประดับทักษะพิเศษ สําหรับลูกจางประจําจะไดรับคาตอบแทนโดยอิงจากบัญชี
เงินเดือนขาราชการโดยไมมีเงินประจําตําแหนง สวนพนักงานรัฐวิสาหกิจจะไดรับเงินคาตอบแทน
ทั้งจากเงินเดือน เงินประจําตําแหนง เงินเพิ่ม และเงินโบนัสโดยเฉลี่ยสูงกวาภาครัฐและเอกชนมาก 

 พนัก งานราชการจะ ได ร ับส ิทธ ิประโยชนตามระเบ ียบฯ ได แก            
สิทธิเกี่ยวกับการลา สิทธิในการไดรับคาตอบแทนระหวางลา สิทธิไดรับคาตอบแทนการปฏิบัติงาน
นอกเวลา ค าตอบแทนการออกจากราชการโดยไมม ีความผ ิด คา เบี ้ยประชุม คาใช จ าย            
ในการเดินทาง การขอรับเครื่องราชอิสริยาภรณ รถประจําตําแหนง และสิทธิอื่นๆ ตามประกาศ
คณะกรรมการบริหารพนักงานราชการกําหนด 1 3 3

134 และมีหนาที ่ต องปฏิบ ัต ิตามกฎหมาย
ประกันสังคม แมวาโดยทั่วไปสิทธิประโยชนของพนักงานราชการจะคลายคลึงกับของขาราชการ
พลเร ือนสามัญหร ือล ูกจ างประจํา  แตเมื ่อพ ิจารณาถึงรายละเอียดพบวา ส ิทธิประโยชน           
ของพนักงานราชการจะถูกจํากัดมากกวาขาราชการพลเรือนสามัญหรือล ูกจางประจํา เชน       
ไมไดรับสิทธิประโยชนในดานที่อยูอาศัยบางประการ เชน คาเชาบาน หรือการไดรับสิทธิเขารวม
โครงการกู ยืมเงินเพื ่อซื ้ออสังหาริมทรัพย ไมมีสิทธิไดร ับบําเหน็จบํานาญ 1 3 4

135 แตไดร ับความ
คุมครองจากประกันสังคมและกองทุนเงินทดแทน ไมสามารถลาฝกอบรม ดูงาน ปฏิบัติงานวิจัย         
หรือลาติดตามคูสมรสได สําหรับการกําหนดสิทธิประโยชนของพนักงานรัฐวิสาหกิจผูมีอํานาจ
กําหนดสิทธิประโยชนจะเปนไปตามที่กฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจน้ันกําหนดไว โดยทั่วไปพนักงาน

132
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 16 
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กุมภาพันธ 2554 
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รัฐวิสาหกิจไดรับสิทธิประโยชนในดานตางๆ ไมนอยกวาขาราชการพลเรือนสามัญ 1 3 5

136 เชน วันลา 
การตรวจสุขภาพ เงินตอบแทนความชอบในการทํางานเมื ่อเกษียณอายุ นอกจากนี้พนักงาน
รัฐวิสาหกิจหลายๆ แหง ยังรับสิทธิประโยชนนอกเหนือจากที่กฎหมายกําหนด 13 6

137 เชน เงินโบนัส
ประจําป เงินกูเพื่อซอมแซมหรือตอเติมบาน ลาศึกษาตอตางประเทศ เงินชวยแตงงาน คาครองชีพ 

  2.3.2.3 ประเภทและลักษณะงาน 

       การจางพนักงานราชการสามารถจางใหปฏิบัติงานทั ่วไป ไดแก การ
ปฏิบัติงานในลักษณะเปนงานประจําทั่วไปของสวนราชการไมวาในดานงานบริการ งานบริหาร
ทั่วไป งานวิชาชีพเฉพาะ หรืองานเช่ียวชาญเฉพาะ มี 5 กลุม 137

138 ไดแก  

  (1) กลุมงานบริการ เปนงานปฏิบัติซับซอน มีข้ันตอนการทํางานที่
ชัดเจน และไมจําเปนตัองมีทักษะเฉพาะ เชน ตําแหนงพี ่เลี ้ยงเด็กพนักงานชวยการพยาบาล  
พนักงานเขียนโฉนด  ฯลฯ 

   (2) กลุมงานเทคนิค เปนงานที่ตองใชความรูความชํานาญทางเทคนิค  
ซึ่งมีวุฒิการศึกษารับรองหรือเปนทักษะเฉพาะบุคคล เชน ชางกษาปณ ชางปราณีตศิลป ฯลฯ 

  ( 3 )  กลุ ม ง านบ ริหา ร ทั่ ว ไ ป  เ ป น ก า ร ป ฏิบั ติ ง าน เ ช น เ ดี ย วกั บ    
งานขาราชการปฏิบัติ แตมีระยะเวลาการปฏิบัติงานที่แนนอนหรือมีความจําเปนตองมีผูปฏิบัติงาน
และตองมีวุฒิปริญญา เชน เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน  นิติกร  บุคลากร  ฯลฯ 

  (4) กลุมงานวิชาชีพเฉพาะ  ตองเปนผูมีคุณวุฒิเฉพาะตามที่กําหนด 
เนื่องจากเปนงานที ่มีลักษะกระทบตอชีวิตและทรัพยสินของประชาชน  หรือ  เปนงานที่ตองมี
ความรู ความสามารถทางวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี หรือเปนงานที่ขาดแคลน เชน  แพทย  
วิศวกร  สถาปนิก  เภสัชกร  นักเทคนิคการแพทย นักฟสิกสรังสี  นักวิชาการคอมพิวเตอร 

 (5) กลุมเ ชี่ยวชาญเฉพาะ ตองเปนผูที ่มีความรูภูมิปญญาทองถิ่น    
หรือเปนผูที่มีความรูความเชียวชาญเฉพาะ เชน ผูเช่ียวชาญดานตาง ๆ นักวิจัย นักบิน 

  และพนักงานราชการพิเศษ  ได แก ผู ที ่ม ีความรู หร ือเ ชี ่ยวชาญใน
ระดับสูง มีความรูความสามารถและประสบการณ และเปนที่ยอมรับ  พนักงานราชการประเภทน้ี 
มี 1 กลุม คือ กลุมงานเช่ียวชาญพิเศษ ซึ่งอาจตองมาทํางานในโครงการเฉพาะเน่ืองจากไมอาจหา 
ผูที่เหมาะสมมาปฏิบัติงานในระยะเวลาที่แนนอนได เชน ผูบริหารโครงการ ที่ปรึกษา ผูทรงคุณวุฒิ ฯลฯ 

136
 ฉลองภพ สุสังกรกาญจน และคณะ, การศึกษาปรับปรุงโครงสรางระบบแรงจูงใจและโครงสรางระบบคาตอบแทน

ของรัฐวิสาหกิจ, (กรุงเทพฯ : สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, 2545), หนา 2-64. 
137

  เรื่องเดียวกัน, หนา 3-67. 
138

  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 7 
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  เมื ่อพิจารณาถึงการปฏิบัติงานของพนักงานราชการไมม ีความแตกตางจาก
ขาราชการพลเรือนสามัญ ลูกจางประจํา หรือพนักงานรัฐวิสาหกิจ กลาวคือ เปนการปฏิบัติตั้งแต
งานที่ไมจําเปนตองใชความรูความสามารถหรือทักษะขั้นสูง ไปจนถึงงานที่มีลักษณะเฉพาะตัว  
หรือมีความเชี ่ยวชาญพิเศษ ยิ ่งกวา นั ้นพนักงานราชการเปนการเปดโอกาสใหผู ม ีความรู
ความสามารถเขามาทํางานในระบบราชการโดยไมจําตองเปนการทํางานประจํา เพราะเปน     
การจางงานตามสัญญาจาง 

  2.3.2.4 การควบคุมความสัมฤทธิ์ผลในการทํางานดวยระบบการประเมินผล
การปฏิบัติงาน 

    ในการปฏิบัติหนาที่ สิ่งที่สามารถกําหนดผลสําเร็จของงานและวัดคา
ความสําเร็จของงานได คือ การประเมินผลงาน สําหรับพนักงานราชการตองไดรับการประเมินผล
งานจากสวนราชการ โดยแบงออกเปน 2 กรณี คือ 

   (1) การประเมินผลการปฏิบัติงานของพนักงานราชการทั่วไป สามารถ
ประเมินผลการปฏิบัติงานประจําป หรือการประเมินผลการปฏิบัติงานเพื่อตอสัญญาจาง 

   (2) การประเมินผลการปฏิบัติงานของพนักงานราชการพิเศษ ใหกระทํา
ในกรณีการประเมินผลสําเร็จของงานตามชวงเวลาที่กําหนดไวในสัญญาจาง 138

139 

   หากไมผานการประเมินผลการปฏิบัติงาน ถือวาสัญญาจางพนักงาน
ราชการผูน้ันสิ้นสุด  
   สําหรับการควบคุมการทํางานดวยการประเมินผลงานของพนักงาน
ราชการจะมีล ักษณะคลายคลึงก ับการประเมินผลงานของขาราชการพลเร ือนสามัญและ
ลูกจางประจํา คือ มีการประเมินผลงานปละ 2 ครั ้ง 1 3 9

140 เพื่อเลื่อนขั้นอัตราคาตอบแทนและ        
ตอสัญญาจาง ในกรณีพนักงานราชการประเภทพิเศษจะมีการประเมินผลงานจากความสําเร็จของ
งาน แตมีความแตกตางที่หากการประเมินไมผานพนักงานราชการก็ตองออกจากการทํางาน 1 4 0

141    
ในขณะที่ขาราชการพลเรือนสามัญหากผลการปฏิบัติงานตํ่ากวาเปาหมายหรือมาตรฐานที่กําหนด
ผูบังคับบัญชาจะแจงผลการประเมิน ผลการพิจารณาพรอมเหตุผลและกําหนดใหผูน้ันพัฒนาหรือ
ปร ับปรุงตนเองกอน 1 4 1

142 แตสําหร ับการประเมินผลงานของพนักงานรัฐวิสาหกิจไดม ีการ
ปรับเปลี่ยนระบบการประเมินผลงานจากเดิมที่ใชระบบการเลื่อนขั้นเงินเดือนแบบตายตัว เปน

139
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 19 

140
  กลุมบริหารพนักงานราชการ สํานักงาน ก.พ., 108 คําถาม กับ พนักงานราชการ, (2551), หนา 37. 

141
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 20 

142
  บันทึกหลักการและเหตุผล ประกอบกฎ ก.พ. ฉบับท่ี 20 (พ.ศ.2541) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือน พ.ศ.2535 วาดวยการสั่งใหขาราชการพลเรือนสามัญออกจากราชการ กรณีไมสามารถปฏิบัติราชการใหมี
ประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผล ขอ 4 
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ระบบการประเมินผลงานจากการพิจารณาจากระดับผลงาน หากการประเมินผลงานอยูในระดับดี 
ก็จะไดรับการพิจารณาเลื่อนข้ันเงินเดือนสูงตามไปดวย 142

143  
 
  2.3.2.5 การกําหนดกรอบวินัยและการรักษาวินัย 

  ภายใตระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 
พน ัก ง านร าชก ารต อ งปฏ ิบ ัต ิต าม เ งื ่อน ไขกา รจ า งแล ะม ีห น าที ่ต อ งป ฏ ิบ ัต ิต าม คําสั ่ง                 
ของผูบังคับบัญชาซึ่งสั่งในหนาที่ราชการโดยขอบดวยกฎหมาย และตองรักษาวินัยอยางเครงครัด 
หากฝาฝนขอหามหรือไมปฏิบัติตามถือวาเปนการกระทําผิดวินัย  ตองไดรับโทษทางวินัย 1 4 3

144    
โดยแบงการกระทําผ ิดวิน ัยออกเปน 2 กรณี คือ กรณีความผิดรายแรงและกรณีความผิด          
ไมรายแรง ในกรณีที่พนักงานราชการถูกกลาวหาวากระทําความผิดวินัยอยางรายแรง เชน กระทํา
ความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ ปฏิบัติหนาที่โดยประมาทเลินเลอจนเปนเหตุใหทางราชการไดรับ
คว าม เ ส ีย ห า ย  ล ะทิ ้ง ห ร ือ ทอ ดทิ ้ง ก า ร ทํ า ง า น เ ป น เ ว ล า ต ิด ต อ ก ัน เ ก ิน ก ว า เ จ ็ด ว ัน                 
หัวหนาสวนราชการจะตองจัดใหมีคณะกรรมการสอบสวนเพื ่อดําเนินการสอบสวนโดยเร็ว      
และตองเปดโอกาสพนักงานราชการผูน้ันช้ีแจงและแสดงพยานหลักฐานเพื่อใหเกิดความเปนธรรม        
หากผลการสอบสวนปรากฏวา พนักงานราชการน้ันกระทําความผิดอยางรายแรง ใหหัวหนาสวน
ราชการมีคําสั่งไลออก แตถาไมมีมูลความผิดใหสั่งยุติเรื่อง สําหรับหลักเกณฑและวิธีการสอบสวน
ใหเปนไปตามที่สวนราชการกําหนด 

 สําหรับกรณีความผิดวินัยไมรายแรง ใหหัวหนาสวนราชการสั่งลงโทษภาคทัณฑ 
ตัดเง ินคาตอบแทน หรือลดขั้นเง ินคาตอบแทน ตามควรแกกรณี ในการพิจารณาความผิด         
ใหหัวหนาสวนราชการพิจารณาสอบสวนใหไดความจริงและยุติธรรมตามวิธีการที่เห็นสมควร 144

145 
 การกระทําความผิดทางวินัยของพนักงานราชการตางจากขาราชการพลเรือน
สามัญและลูกจางประจํา กลาวคือ ขาราชการพลเรือนสามัญและลูกจางประจํา มีร ูปแบบ       
การพิจารณาความผิดที่มีลําดับข้ันตอนชัดเจน เชน การรายงานใหผูบังคับบัญชาทราบถึงกรณีที่มี
การกลาวหาหรือมีความสงสัยวา มีการกระทําผิดวินัยในการสอบสวนจะตองแจงขอกลาวหา    
และสรุปพยานหลักฐานใหผู ถูกกลาวหาทราบ 1 4 5

146 และมีมาตรการในการคุมครองพยาน 1 4 6

147 
นอกจากน้ีหากมีเหตุอันควรลดหยอนนํามาประกอบการพิจารณาลดโทษได 1 4 7148 ในกรณีกระทํา
ความผิดวินัยอยางรายแรงการพิจารณาลดโทษนั้นหามมิใหลดโทษลงตํ่ากวาปลดออก และหาก
เปนกรณีกระทําความผิดวินัยเล็กนอยและมีเหตุอันควรงดโทษ สามารถงดโทษโดยทําทัณฑบน

143
  ฉลองภพ สุสังกรกาญจน และคณะ, การศึกษาปรับปรุงโครงสรางระบบแรงจูงใจและโครงสรางระบบคาตอบแทน

ของรัฐวิสาหกิจ, หนา 3-84. 
144

 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 22 – 25 
145

 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 26 
146

  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา 92 และ 93 
147

  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา 98 
148

  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา 97 
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เปนหนังสือหรือวากลาวตักเตือนได กรณีที่ถูกลงโทษปลดออกก็ยังไดรับสิทธิในบําเหน็จบํานาญ
เสมือนลาออกจากราชการ 1 4 8

149 ดังนั้น จะเห็นไดวาในกระบวนการพิจารณาลงโทษทางวินัย       
ของพนักงานราชการมีความเครงครัดมากกวาของขาราชการพลเรือนสามัญและลูกจางประจํามาก 
เพราะหากพนักงานราชการกระทําความผิดทางวินัยรายแรง หัวหนาสวนราชการอาจมีคําสั ่ง      
ไลออกจากราชการได ตางกับขาราชการพลเรือนสามัญที่ยังสามารถมีการพิจารณาลดโทษได   
และพนักงานราชการไมมีบทบัญญัติใหมีเหตุลดหยอนโทษไดอยางขาราชการพลเรือนสามัญและ
ลูกจางประจํา อีกทั้งไมมีรูปแบบการสอบสวนที่ชัดเจนเพราะใหอํานาจแกหัวหนาสวนราชการใน
การพิจารณาสอบสวนตามที่เห็นสมควรซึ่งอาจเกิดฉันทาคติในการพิจารณาได เปนสิ่งที่ทําให
พนักงานราชการไมมีความแนนอนในการพิจารณาลงโทษทางวินัย สําหรับพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
ขอบังคับเรื่องวินัยและการลงโทษเปนไปตามระเบียบที่รัฐวิสาหกิจแตละแหงบัญญัติออกมาใช
บังคับกับพนักงาน เชน การรถไฟแหงประเทศไทย มีการจัดทําประมวลขอหามและขอปฏิบัติ   
ของพนักงาน และนอกจากนี้ยังใชพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539       
ซึ่งเปนกฎหมายกลางที ่ใชบังคับกับรัฐวิสาหกิจที่มีหลักประกันความเปนธรรมหรือมีมาตรฐาน     
ในการปฏิบัติราชการตํ่ากวาหลักเกณฑที่กําหนดในพระราชบัญญัติฉบับน้ี 149

150 
 
 2.3.2.6 การลดกระบวนการและขั้นตอนในการพิจารณาคําอุทธรณรองทุกข 
 เมื่อมีการสอบสวนทางวินัยและมีคําสั่งยุติเรื่องหรือลงโทษทางวินัยแลว โดยทั่วไป
จะตองเปดโอกาสใหผูไดรับผลกระทําไดมีโอกาสอุทธรณรองทุกขเพื่อใหมีการพิจารณาความผิดอีกครั้ง 
ในกรณีขาราชการพลเรือนสามัญและลูกจางประจํา หากมีการกระทําผิดวินัย หรือไดรับการปฏิบัติ
ที่ไมเปนธรรมหรือ คับของใจ ก็สามารถที่จะใชสิทธิอุทธรณหรือรองทุกขไดไมวาเหตุแหงการ     
รองทุกขจะเกิดจากผู บังคับบัญชาหรือเหตุอื่น โดยในสวนของขาราชการพลเรือนสามัญที ่ให
ความสําค ัญกับการ คุ มครองขาราชการจากอํานาจทางการเมืองหร ือการกลั ่นแกล งจาก
ผูบังคับบัญชาเพื่อใหการดําเนินงานของสวนราชการอยูภายใตระบบคุณธรรม ในพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 นอกจากจะมีการอุทธรณรองทุกขตอผู บังคับบัญชา      
เหนือข้ึนไปแลว ยังไดบัญญัติใหมีคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) ข้ึน เพื่อพิจารณา
วินิจฉัยอุทธรณเรื่องรองทุกขโดยมีลักษณะกึ่ งองคกรตุลาการ เพื่อให เกิดความเปนกลาง           
และความเปนอิสระในการใชดุลพินิจ โดยใชหลักฟงความสองฝายและการมีกําหนดระยะเวลา   
ในการพิจารณาอุทธรณที่แนนอน 150

151 แตสําหรับพนักงานราชการกลับปรากฏวา ในระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 มิไดกําหนดสิทธิอุทธรณหรือรองทุกขไว       
แตอยางใด ทําใหเกิดปญหาวา พนักงานราชการจะมีสิทธิอุทธรณหรือรองทุกขหรือไม แตอยางไร  
ก็ตาม หากมีปญหาเกิดขึ้นก็จะมีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539        
ซึ ่ง เป นกฎหมายกลางบัญญัติเกี ่ยวกับการอุทธรณเอาไว พระราชบัญญัติวิธ ีปฏิบ ัติราชการ        
ทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 44 บัญญัติว า ภายใตบ ังคับมาตรา 48 ในกรณีที ่คําสั ่ง           

149
 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา 96 และ 97 

150
 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 3 

151
  สํานักพิทักษระบบคุณธรรม สํานักงาน ก.พ., ก.พ.ค. ขอตอบ, (2552), หนา 3. 
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ทางปกครองไมไดออกโดยรัฐมนตรแีละไมมีกฎหมายกาํหนดข้ันตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไว           
เปนการเฉพาะใหคูกรณีอุทธรณคําสั ่งทางปกครองนั้นได โดยยื่นตอผู บังคับบัญชาที ่ทําคําสั ่ง      
ทางปกครองภายใน 15 วันนับแตวันที่ไดรับแจงคําสั่งดังกลาว ดังน้ัน พนักงานราชการผูถูกลงโทษ
ทางวินัยจึงตองดําเนินการยื่นอุทธรณตอผูบังคับบัญชาที่ทําคําสั่งทางปกครองใหเสร็จสิ ้นกอน      
หากไมพอใจผลการพิจารณาอุทธรณก็ยังมีสิทธิที่จะไปฟองตอศาลปกครอง การที่พนักงานราชการ
ไมมีบทบัญญัติคุมครองเปนการเฉพาะในเรื่องการอุทธรณรองทุกข ตองใชสิทธิในการอุทธรณคําสั่ง
ทางปกครองตอผูบังคับบัญชาผูทําคําสั่ง อาจทําใหพนักงานราชการไมกลาใชสิทธิในการอุทธรณคําสั่ง 
เพราะเกรงวาจะมีผลกระทบตอการทํางาน เพราะพนักงานราชการอยูภายใตระบบสัญญาจาง    
อาจไมไดรับการพิจารณาในการตอสัญญาจางได  

 แตอยางไรก็ตามพนักงานราชการมิใชการจางเพื่อมาทดแทนงานในตําแหนง
ของลูกจางประจําและลูกจางชั่วคราว เน่ืองจากมีท่ีมาที่แตกตางกัน พนักงานราชการอยูภาย
การควบคุมดูแลของสํานักนายกรัฐมนตรี 151

152 แตสําหรับลูกจางประจําและลูกจางชั่วคราวนั้น  
จะอยูภายใตระเบียบกระทรวงการคลัง 152

153 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 153

154 อีกท้ังการจาง
ของพนักงานราชการจะตองจัดทําเปนกรอบอัตรากําลังพนักงานราชการเปนระยะเวลาสี่ปและ
คณะกรรมการบริหารพนักงานราชการใหความเห็นชอบ เพื่อใหสํานักงบประมาณสนับสนุน
งบประมาณ โดยเบิกจายงบประมาณตามประเภทรายจายที่ไดรับการจัดสรรตามหลักเกณฑ
และวิธีการท่ีกระทรวงการคลังกําหนด การจางลูกจางประจํามาจากเงินงบประมาณรายจาย
1 5 4

155 สําหรับลูกจางชั ่วคราวสามารถจางไดทั้งจากเงินงบประมาณรายจายหรือเงินนอก
งบประมาณของสวนราชการ 155

156 พนักงานราชการจึงมีความแตกตางจากระบบลูกจางประจํา
และลูกจางชั่วคราว 

2.4 มูลเหตุท่ีพนักงานราชการควรมีการรวมกลุมเพ่ือเจรจาตอรองกับรัฐ 

  พนักงานราชการเปนบุคลากรภาครัฐที่เพิ่งจะมีข้ึนเมื่อป พ.ศ.2547 ซึ่งเปนผลมา
จากการปฏิรูประบบราชการเพื ่อใหระบบราชการมีความทันสมัยและมีการจางงานที ่มีความ
ยืดหยุนหลากหลายมากกวาเดิม รวมทั้งเปนการเปดโอกาสใหผูที ่มีความรู ความเชี่ยวชาญหรือ      
มีความสามารถพิเศษเฉพาะ ไดมีโอกาสทํางานใหกับราชการหรือเทากับทํางานใหกับประเทศชาติ
ดวยโดยไมตองตกอยูในระบบราชการตลอดชีวิตหรือจนกวาจะเกษียณ สอดคลองกับการบริหาร   
ภาครัฐแนวใหมที่เนนการปรับปรุงประสิทธิภาพมีความเปนอิสระและคลองตัวในการบริหารงาน
แบบมืออาชีพ การปรับปรุงโครงสรางองคกรของรัฐใหมีขนาดเล็กลงแตสามารถปฏิบัติงานไดอยาง
เหมาะสม โดยการแบงกลุมงานออกเปนภารกิจหลักและภารกิจรอง ใหความสําคัญตอการบริการ

108 
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547  

153
  ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยลูกจางประจําของสวนราชการ พ.ศ.2537 

154
 ระเบียบวาดวยการจายคาจางลูกจางสวนราชการ พ.ศ. 2526 ของสํานักนายกรัฐมนตร ี

111  ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยลูกจางประจําของสวนราชการ พ.ศ.2537 ขอ 4 
156

 หนั งสือกระทรวงการคลั ง ที่  กค  0527.6/ว31 ลงวัน ที่  26 เ มษายน  2542  เรื่อง หลักเกณฑ
และวิธีปฏิบัติเรื่องการบริหารงานบุคคลลูกจางชั่วคราว 
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ประชาชนเล ียนแบบความทันสมัยและวิธ ีการทํางานของภาคเอกชน และการสร างวิน ัย            
ในการใชจายเงินแผนดิน ที่ตองใชทรัพยากรอยางคุมคา และการใหความสําคัญกับบุคลากรของรัฐ
ไมวาจะในเรื่องการฝกอบรม คาตอบแทน ระบบคุณธรรม และการนําเทคโนโลยีมาใชในการ
ทํางาน 1 5 6

157 ทําใหระบบราชการสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนได อยาง               
มีประสิทธิภาพมากขึ้น และรัฐเองก็ไมตองรับภาระในดานการคลังเรื่องสวัสดิการในระยะยาว
ดังเชนการจางขาราชการหรือลูกจางประจํา โดยพนักงานราชการจะไดรับคาตอบแทนสูงกวา
ขาราชการและลูกจางประจํา แตหากจะพิจารณาถึงสวัสดิการดานอื ่น ๆ ก็ยังไดร ับนอยกวา
ขาราชการและลูกจางประจํา และนอยกวาพนักงานรัฐวิสาหกิจทั ้งในเรื ่องคาตอบแทนและ
สวัสดิการ ทําใหผู ที ่สนใจจะเขาทํางานกับภาครัฐในรูปแบบพนักงานราชการเกิดความลังเล 
นอกจากน้ีการทํางานตามสัญญาจางในระยะเวลา 4 ป หรือตามโครงการที่จาง แมจะมีขอดีที่มี
ความยืดหยุนในการจางงานและไมเปนภาระดานการคลังของประเทศ แตถามองในฐานะหนวย
แรงงานอาจเรียกไดวา ยังไมมีความมั่นคงในหนาที่การงานเทาที่ควร ซ้ํายังขาดรูปแบบการอุทธรณ
รองทุกขอยางชัดเจนตางจากขาราชการหรือลูกจางประจํา การพิจารณาโทษที่ขึ้นอยูกับดุลพินิจ
หัวหนาสวนราชการแตเพียงฝายเดียว แมจะมีสิทธิฟองคดีสูศาลปกครองได ก็ตองใชระยะเวลา
ดําเนินการที่ยาวนาน ยอมไมเปนธรรมกับผูใตบังคับบัญชา การรวมกลุมเพื่อเจรจาตอรองกับรัฐ        
จึงเปนอีกทางเลือกหน่ึงที่นํามาสูการปรับปรุงระบบพนักงานราชการใหมีการพัฒนาและเปนการ
ยอมรับฟงความคิดเห็นของลูกจางสวนราชการเพื่อความเขาใจรวมกัน และนําไปสูการทํางาน  
เพื่อประเทศใหไดประสิทธิภาพมากข้ึน เพราะการทาํงานที่ใหความสาํคัญกับ “คน” เปนการลงทุน
กับทรัพยากรที ่มีความคุมคาที ่ส ุด เพราะคนสามารถเร ียนรู และพัฒนาตนเองไดตลอดเวลา 
นอกจากนี้ ในฐานะแรงงานภาครัฐ พนักงานราชการในฐานะลูกจางของสวนราชการซึ่งเปน
เจ าหนาที ่ของรัฐยอมมีส ิทธิเสร ีภาพในการรวมกลุ มตามมาตรา 64 แหงร ัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรพ.ศ.2550 ไมตางจากขาราชการพลเรือนสามัญ หรือลูกจางในรัฐวิสาหกิจและ
ลูกจางในภาคเอกชน การรวมกลุมของพนักงานราชการจึงเปนการใหความสําคัญของรัฐตอลูกจาง
ในสวนราชการ เปนการเปดโอกาสใหคนทํางานไดรับการยอมรับทั้งในเรื่องสิทธิเสรีภาพ การแสดง
ความคิดเห็น และการเล็งเห็นซึ่งคุณคาของผูที่ทํางานรวมกัน เปนการยอมรับฟงความคิดเห็นซึ่ง
กันและกัน อันจะนําไปสู การพัฒนาระบบพนักงานราชการใหดียิ ่งๆ ขึ้นไป เพราะในอนาคต
พนักงานราชการจะเขาแทนที่ระบบลูกจางในสวนราชการที่มีมาแตเดิม (ลูกจางประจําและลูกจาง
ช่ัวคราว) และจะเปนกําลังหนุนใหการปฏิบัติราชการเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 
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 สุพจน ทรายแกว, การจัดการภาครัฐแนวใหม,  (พระนครศรีอยุธยา: โรงพิมพเทียนวัฒนา, 2545), หนา 11-13. 

                                                   



 บทท่ี 3   
การรวมกลุมและการเจรจาตอรองของเจาหนาท่ีของรัฐตอรัฐ 

   
การรวมกลุ มเปนสิทธิขั ้นพื ้นฐานของหลักการสิทธิมนุษยชน เพื ่อร ับรองถึง

ความสําคัญของการแสดงออกทางความคิดเห็น และยังมีผลของการเพิ ่มอํานาจตอรองดวย       
ไมวาการทํางานในภาคเอกชนหรือภาครัฐวิสาหกิจ ตางมีบทบัญญัติทางกฎหมายที่ใหความสําคัญ
ตอการรวมกลุมของแรงงานทั้งสิ้น เพื่อใหมีความสอดคลองกับแนวคิดการรวมกลุมแรงงานสากล     
แตสําหรับแรงงานภาครัฐเพิ่งมีรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันที่ใหเสรีภาพในการรวมกลุมของแรงงาน
ภาคร ัฐได  จ ึงตองศ ึกษาตอไปว า การรวมกลุ มแรงงานภาครัฐตามรัฐธรรมนูญมีแนวคิด            
และการดําเนินการที่สอดคลองกับแนวคิดสากลหรือไม อันจะตองศึกษาถึงหลักการและเน้ือหาของ
สิทธิ (3.1) วัตถุประสงคของสิทธิ (3.2) เพื่อวิเคราะหถึงแนวทางการรวมกลุมและการเจรจา
ตอรองที่เหมาะสมของเจาหนาที่ของรัฐ (3.3) 

 
3.1 การรวมกลุม : สิทธิเสรีภาพท่ีตองกําหนดกรอบ 
  การที่มนุษยเกิดมาพรอมกับคุณคาและศักดิ์ศรีของความเปนมนุษย (Human 
Dignity) มีอิสระเสรีในความคิด การกระทํา และการตัดสินใจของตนเองโดยไมอยูในอํานาจบังคับ
ของบุคคลใด ภายใน “ดินแดนแหงเสรีภาพ” (Sphere of individual liberty) 0

1 เพราะสิทธิ
เสรีภาพเปนสิ่งที่เกิดมาพรอมกับมนุษยทุกคน เปนสิ่งที่ติดตัวมนุษยมาต้ังแตเกิด ตามความเช่ือทาง
คริสตศาสนาเช่ือวา เปนสิ่งที่พระเจามอบใหแกมนุษยทุกคน จึงไมอาจฝาฝนความประสงคของ
พระผูเปนเจาได เชนเดียวกับแนวความคิดเรื่องกฎหมายธรรมชาติ ที่เช่ือวาสิทธิเปนสิ่งที่มีอยูตาม
ธรรมชาติ และยอมไดรับความคุมครอง 
   แตสิทธิและเสรีภาพน้ันแทจริงแลวมีความหมายแตกตางกัน  
  ศาตราจารยอมร รักษาสัตย ใหความหมายของสิทธิและเสรีภาพไววา 1

2  
  “สิทธิของประชาชน หมายความวา ประชาชนมีสิทธิเลือกที่จะเรียกรองใหตน
ไดรับสิทธิน้ันมาใชอยางจริงจัง โดยรัฐบาลตองจัดบริการหรือใหความคุมครองพิทักษรักษาใหไดใช
สิทธิน้ันโดยชอบดวยกฎหมาย 

เสรีภาพ หมายถึง อิสระที่จะเลือกทําการใด ๆ ภายในกรอบของกฎหมายหรือ
เทาที่ไมไปละเมิดสิทธิเสรีภาพของผูอื่น ทั้งน้ี แลวแตบุคคลนั้นจะเลือกใชเสรีภาพนั้นหรือไมก็ได 
โดยไมผูกมัดวารัฐตองจัดใหบุคคลตองไดใชเสรีภาพนั้น เพราะการใชเสรีภาพนั้นมักจะตองใช
ทรัพยากรและมักจะไปกระทบกระเทือนผูอื่นหรือสิ่งขัดขวางอื่น” 

ศาสตราจารย ดร.บวรศักด์ิ อุวรรณโณ ใหความหมายของสิทธิและเสรีภาพไววา 2

3 

1
 Piere Wigny, Print et droit ponty, Tome I,Bruylant, 1932, หนา 257-258 อางโดย วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิเสรีภาพตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .2540, (กรุงเทพฯ : วิญูชน, 2543), หนา 13.  
2

 อมร รักษาสัตย, รัฐธรรมนูญฉบับประชาชนพรอมบทวิจารณ, (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย), 2543, 

หนา 68. 
3

 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชนเลม 3 ที่มาและนิติวิธี, (กรุงเทพฯ : วิญูชน, 2538),  หนา 348. 
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“สิทธิ หมายถึง อํานาจที ่จะใหผู อื ่นตองกระทําตามหรืองดเวนกระทําการ
บางอยางตามที่เรามีสิทธิ อันเปนการบังคับใหคนอื่นตองกระทําตามสิทธิของเรา แตไมวาสิทธิหรือ
เสรีภาพตางก็ไดรับความคุมครองโดยกฎหมาย โดยเฉพาะกฎหมายสูงสุด 

เสร ีภาพ หมายถึง อํานาจที ่จะกระทําการอะไรก็ได คือ มีอํานาจที ่จะเลือก
ประพฤติหรือไมประพฤติอยางใดอยางหน่ึง ซึ่งกอใหเกิดหนาที่ในเชิงปฏิเสธแกผูอื่นที่จะไมเขามา
รบกวนการใชอํานาจเลือกประพฤติของเรา และในทํานองเดียวกันก็กอหนาที่ใหเราไมสามารถเขา
ไปรบกวนการใชอํานาจเลือกประพฤติของผูอื่น” 

รองศาสตราจารย ดร.วรพจน วิศรุตพิชญ ใหความหมายของสิทธิและเสรีภาพไววา 3

4  
“สิทธิ (Rights)  คือ อํานาจที่กฎหมายรับรองใหแกบุคคลในอันที่จะกระทําการ

เกี่ยวของกับทรัพยหรือบุคคลอื่น เปนตนวา อํานาจที่กฎหมายรับรองใหแกบุคคลหนึ่งในอันที่จะ
เรียกรองใหแกผูอื่นอีกคนหน่ึงหรือหลายคนกระทําการบางอยางบางประการใหเกิดประโยชนแกตน 

เสรีภาพ (Liberty) คืออํานาจของบุคคลในอันที่จะกําหนดตนเอง โดยอํานาจน้ี
บุคคลยอมเลือกวิถีชีวิตของตนไดดวยตนเองตามใจปรารถนา เสรีภาพจึงเปนอํานาจที่บุคคลมีอยู
เหนือตนเอง” 

จากความหมายของสิทธิ (Right) และเสรีภาพ (Liberty) ขางตน อาจกลาวไดวา 
สิทธิ (Right) คือ อํานาจที่กฎหมายรับรองใหบุคคลสามารถเรียกรองไดจากบุคคลอื่น สวนเสรีภาพ 
(Liberty) นั้น เปนอํานาจของบุคคลในการที่จะกําหนดตนเองอยางอิสระ แตหากจะมองในแง
ความสัมพันธของสิทธิเสรีภาพกับรัฐ คงมีเพียงศาตราจารยอมร รักษาสัตย เทานั้นที่ไดกลาวถึง
ความสัมพันธดังกลาววา รัฐบาลมีหนาที่ในการจัดใหมีและรักษาซึ่งสิทธิของบุคคล แตไมมีหนาที่  
ในการจัดใหบุคคลไดใชเสรีภาพแตอยางใด   

เมื่อกฎหมายไดมีการรับรองเสรีภาพอยางใดอยางหน่ึงใหแกบุคคล ยอมกอใหเกิด
หนาที่แกผูอื่นในการที่จะตองเคารพเสรีภาพของผูอื่นอันเน่ืองมาจากการที่กฎหมายรับรองเสรีภาพ
ใหแกบุคคลน้ี ผูมีเสรีภาพตามกฎหมายมีอํานาจแตเพียงเรียกรองใหผูอื่นละเวนจากการรบกวน
ขัดขวางการใชเสรีภาพของตนเทาน้ัน แตมิไดมีอํานาจตามกฎหมายที่จะเรียกรองใหผูอื่นกระทํา
การอยางใดอยางหน่ึงที่จะเปนการสงเสริมเสรีภาพของตนเอง ปจจุบันจึงมักจะใชคําวา “สิทธิ” 
และ “เสรีภาพ” ควบคูกัน แตอยางไรก็ตาม สิทธิและเสรีภาพซึ่งเปนสิ่งที่ติดตัวมทากับมนุษยนั้น 
ไมวาจะเปน สิทธิมนุษยชน สิทธิข้ันพื้นฐาน สวนใหญจะเปน “สิทธิในเสรีภาพ” (Right of Liberty)   
คือ เปนอํานาจตามกฎหมายในอันที่จะกระทําการตาง ๆ โดยปราศจากการรบกวนขัดขวางของรัฐ 4

5 
  การรับรองสิทธิเสรีภาพในปจจุบันเริ่มจากการที่ ขุนนางในประเทศอังกฤษบังคับ
ใหพระเจาจอหนลงพระนามในกฎบัตร Magna Carta ใน ค.ศ. 1215 ซึ่งมีสาระสําคัญ เกี่ยวกับ
การจํากัดการเรียกเก็บภาษีและการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน กลาวคือ พระเจาจอหน
จะเรียกเก็บภาษีไดตามที่ประเพณีดั้งเดิมกําหนดไวเทานั้น หากจะเรียกเก็บภาษีเพิ่มตองไดรับ
ความเห็นชอบจากสภา (Great Council) และบทบัญญัติในมาตรา 39 ที่ระบุ หามการจับกุม    

4
 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ : วิญ�ชูน, 2538), หน้า 21-22. 

5
  เร่ืองเดียวกนั, หน้า 25. 
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คุมขัง จําคุกหรือเนรเทศบุคคลอื่นโดยไมมีการพิพากษาตัดสิน เปนปองกันการใชอํานาจทางศาล
โดยมิชอบของพระมหากษัตริย และนับต้ังแตศตวรรษที่ 16 ตอเน่ืองศตวรรษที่ 17 ซึ่งทฤษฎี
รัฐสมัยใหมไดเริ่มกอตัวข้ึนทําใหเกิดความเขาใจในสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามความหมายใหม 
มีการจํากัดอํานาจของรัฐในเรื่องที่เกี่ยวกับเสรีภาพในดานตาง ๆ เชน เสรีภาพในดานศาสนาและ
ความเช่ือ เสรีภาพจากการถูกบังคับใหเขารวมในสงคราม บุคคลที่มีบทบาทสําคัญเกี่ยวกับเรื่อง
สิทธิเสรีภาพคือ จอหน ลอค (John Locke) ไดเขียนหนังสือไวตอนหนึ่งวา ชีวิต เสรีภาพ และ
กรรมสิทธ์ิ เปนสิทธิที่ติดตัวบุคคลมาต้ังแตเกิดโดยสิทธิดังกลาว เปนสิทธิที่มีอยูอยางเทาเทียมกัน
อยางอิสระ ไมอาจถูกยกเลิกไดโดยสัญญาประชาคม และแนวความคิดน้ีเองที่นําไปสูการประกาศ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนในประเทศสหรัฐอเมริกาและในฝรั่งเศส 5

6 
  พัฒนาการของสิทธิเสรีภาพน้ัน เริ่มปรากฏข้ึนภายหลังสงครามกลางเมืองที่เกิด
จากการแตกแยกในทางศาสนา ตองวางตนเปนกลาง ทําใหมีการยอมรับความเห็นที่แตกตาง    
ทางศาสนามาก นํามาสู การปฏิรูปทางศาสนา และการยอมรับวา การนับถือศาสนาเปนเรื่อง    
ของปจเจกบุคคล มิไดมีเพียงความเช่ือหรือศาสนาใดศาสนาหนึ่งเทานั้นที่เปนผูผูกขาดความจริง
ตามหลักศาสนา แนวความคิดดังกลาวทําใหเกิดความมั่นคงตอความเคารพในความเชื่อที่แตกตาง
ออกไปของบุคคลในสังคม 6

7 ในยุคตอมาเปนชวงศตวรรษที่ 18 เปนพัฒนาการของสิทธิเสรีภาพ
ในทางเศรษฐกิจ โดยใหความสําคัญในเรื่องหลักกรรมสิทธ์ิ เสรีภาพในการทําสัญญา และเสรีภาพ
ในการประกอบอาชีพ ซึ่งเกี ่ยวพันมาถึงการกําหนดอัตราภาษีดวยวา ตองไดรับความเห็นชอบ   
จากตัวแทนของประชาชนการแทรกแซงกรรมสิทธิ์หรือเสรีภาพของบุคคลจะตองกระทําโดย
กฎหมายที่บัญญัติจากตัวแทนประชาชน เสรีภาพในทางเศรษฐกิจยังรวมไปถึงความเสมอภาค     
ในดานตางๆ ไมวาจะเปนในดานการถือครองที่ดินของระบบศักดินา การยกเลิกวิถีชีวิตของแรงงาน
ทาสซึ่งผูกติดกับที่ดิน เพื่อใหคนเหลานี้ไดมีโอกาสประกอบอาชีพทางเกษตรกรรม หรือไปเปน
คนงานในโรงงานอุตสาหกรรม ในยุคน้ีอาจกลาวไดวา เริ่มมีแนวความคิดดานมนุษยนิยมมากขึ้น 
กลาวคือ มีการยกเลิกการดําเนินชีวิตของชนช้ันแรงงานที่ตองมีชีวิตความเปนอยูที่ผูกติดกับผูครอง
ที่ดินซึ่งเปนการละเมิดศักดิ์ศรีความเปนมนุษย โดยใหความสําคัญกับมนุษยธรรม ขณะเดียวกับ    
ที่มนุษยเริ่มมองวา มนุษยทุกคนมีศักด์ิศรีความเปนมนุษยที่เทาเทียมกัน พัฒนาการที่สาํคัญอีกดาน 
คือ แนวความคิดในการมีเสรีภาพในดานตาง ๆ ไมวาจะเปนเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น 
เสรีภาพของหนังสือพิมพ เสรีภาพในการชุมนุม และเสรีภาพในการรวมกลุ มกันเปนสมาคม         
มีบทบาทมากยิ่งขึ้น เรียกไดวาเปน “เสรีภาพในทางประชาธิปไตย” 7

8 ประกอบกับการเติบโต
ทางดานเศรษฐกิจและการศึกษาแนวใหม ทําให ชนชั้นกลางเขามามีบทบาททางการเมือง         
การปกครองมากขึ้น และมีสวนรวมในการจัดการอํานาจรัฐ พัฒนาการลําดับตอมาของสิทธิ      
และเสรีภาพ คือในศตวรรษที่ 19 เกิดชนชั้นกรรมาชีพขึ้นในสังคมมีผลพวงมาจากการปฏิวัติ
อุตสาหกรรมในศตวรรษที่ 18 ซึ่งชนช้ันแรงงานเปนผูที่มีบทบาทสําคัญ เน่ืองจากถูกรัดเอาเปรียบ

6
 เอกสารการสอนชุด วิชา  การ คุ ม ครองสิท ธิแ ละ เ ส รีภ าพของประชาชน  หน วย ท่ี  1-7, โ รง พิมพ

มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช นนทบุรี 2552, หนา 2-13. 
7
 บรรเจิด สิงคเนติ, หลักพ้ืนฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษย, (กรุงเทพฯ:วิญูชน, 2552), หนา 

38. 
8
 เรื่องเดียวกัน, หนา 40. 
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จากชนชั้นนายทุน สิทธิและเสรีภาพ ในยุคกอนไมวาจะเปนเสร ีภาพในชีวิต ร างกาย สิทธิ          
ในกรรมสิทธ์ิ เสรีภาพในทางศาสนาน้ันไมเพียงพอที่จะคุมครองชนช้ันกรรมาชีพใหไดรับความเปนธรรม 
ทําให ม ีผู ให ความสําค ัญก ับส ิทธิขั ้นพื ้นฐานในการ ดํารงชีพ 8

9 ที ่ประชาชนท ุกคนจะได ร ับ          
อยางเทาเทียมกัน ไมว าจะเปน อาหาร เสื ้อผ า ที ่อยูอาศัย การศึกษา การประกอบอาชีพ        
การสุขอนามัย โดยการใชกฎหมายในการแกไขปญหา ไดแก การจัดตั้งสหกรณผูบริโภคและ
สหกรณการผลิต การกอต้ังสหภาพแรงงาน 
  การร ับรองสิทธิเสร ีภาพของประชาชนเปนกฎหมายลายลักษณอักษรจึงมี
ความสําคัญ เพื่อแสดงใหเห็นวา ผูปกครองไดตระหนักในสิทธิเสรีภาพของประชาชนไมวาจะเปน
สิทธิเสรีภาพสวนบุคคล หรือสิทธิเสรีภาพทางสังคม เปนการแสดงวาสิทธิเสรีภาพของประชาชน  
จะถูกรับรองและคุมครองจากรัฐ เพื่อไมใหรัฐลิดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชน สิทธิและเสรีภาพ
ที่ไดรับรองไวในรัฐธรรมนูญจึงถือไดวาเปนสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐาน (Fundamental) หรือเปนสิทธิ
มนุษยชน (Human Rights) ซึ่งเปนหลักการที่สําคัญของประเทศเสรีประชาธิปไตยที่มีหลักในการ
ปกครองที่สําคัญ 2 ประการ คือหลักประชาธิปไตยและหลักนิติรัฐ  

หลักประชาธิปไตย เปนหลักการปกครองโดยประชาชนเปนทั้งผูปกครองและผูถูก
ปกครองตั้งอยูบนรากฐานความคิดของเสรีภาพ (Liberty) และความเสมอภาค (Equality)     
โดยยอมรับวาประชาชนเปนเจาของอํานาจอธิปไตย และใชอํานาจรัฐในการปกครองประเทศผาน
การเลือกต้ัง ความชอบธรรมของการใชอํานาจรัฐตามหลักประชาธิปไตย เกิดจากการที่ผูมีหนาที่
ปกครองเปนผูที่ทําใหเจตจํานงของประชาชนปรากฏเปนจริง ยอมรับความหลากหลายของสังคม 
คือ ยอมรับในความคิดเห็นที่ขัดแยงกัน จึงตองรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการแสดงความ
คิดเห็น รับรองเสรีภาพในการชุมนุม รับรองเสรีภาพในการรวมตัวกันเปนสมาคมหรือกลุมบุคคล 
การปกครองตามหลักประชาธิปไตยตองเปนการปกครองตามหลักเสียงขางมาก เพื่อใชเปนเกณฑ
ในการตัดสินใจใหเปนไปตามเจตจํานงของประชาชน โดยผานทางผู แทนที่ไดร ับเลือกตั้งจาก
ประชาชน 

หลักนิติรัฐ หมายถึง รัฐแหงความมีเหตุผล อันเปนการปกครองตามเจตจํานง
โดยรวมที่มีเหตุผล และมีวัตถุประสงคเพื่อสิ่งที่ดีที่ส ุดสําหรับสังคมเปนการทั่วไป 9

10 โดยอาศัย
หลักการแบงแยกอํานาจเพื่อสามารถควบคุม ตรวจสอบ และมีการถวงดุลอํานาจกัน (check and 
balance) เพื่อใหสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดรับความคุมครอง  

ในรัฐเสรีประชาธิปไตย ตางยอมรับวาปจเจกบุคคลมีอิสระของตนเองและรัฐ
จะตองใหความเคารพตอขอบเขตของสิทธิเสรีภาพของปจเจกบุคคลดวย เพราะการคุมครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนเปนหลักพื้นฐานที่สาํคัญ เพื่อคุมครองศักด์ิศรีความเปนมนุษยดังที่บัญญัติไว
ในรัฐธรรมนูญ 

สิทธิและเสรีภาพน้ัน มีไดในหลายรูปแบบ และอาจแบงเปนประเภทตาง ๆ คือ  
สิทธิและเสรีภาพสวนบุคคล อันไดแก ชีวิต รางกาย ที่จะมีความมั่นคงปลอดภัย 

และไดรับความคุมครองตามกฎหมาย และไดรับการบัญญัติรับรองในมาตรา 2 ของคําประกาศ

9
 เร่ืองเดียวกัน, หนา 41. 

10
 เร่ืองเดียวกัน, หนา 21. 
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สิทธิมนุษยชนและพลเมือง ลงวันที่ 26 สิงหาคม ค.ศ.1789 วา “วัตถุประสงคของสังคม
การเมืองทุกสังคมยอมเปนไปเพื่อการคุมครองและรักษาสิทธิตามธรรมชาติ ซึ่งไมมีอายุความ     
ของมนุษย สิทธิเหลาน้ี ไดแก เสรีภาพ กรรมสิทธิ์ความมั่นคงปลอดภัย และการตอตานการกดข่ี   
ขมเหง” 10

11 เปนสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของเสรีภาพทั้งหมด จะเห็นไดจากการการบัญญัติไวใน
กฎหมายอาญาที่หามออกกฎหมายยอนหลังอันเปนโทษแกบุคคล การกระทําอันเปนการละเมิด
ชีวิต รางกายของผูอื่นเปนสิ่งที ่ผิดกฎหมายอาญา บุคคลไมตองรับโทษทางอาญา เวนแตจะได
กระทําการอันกฎหมายที่ใชอยูในเวลาที่กระทําน้ันบัญญัติเปนความผิดและกําหนดโทษไว และยังมี
บทบัญญัติใหบุคคลสามารถกระทําการปองกันเหตุที่จะเกิดขึ้นแกตนอันมิชอบดวยกฎหมายได 
และยังหมายความรวมถึง เสรีภาพในเคหสถาน เสรีภาพในการเดินทางและการเลือกถิ่นที่อยู           
สิทธิเสรีภาพสวนบุคคลเปนสิ่งที่รัฐจะตองใหความคุมครอง 

สิทธิและเสรีภาพในทางความคิด เชน เสรีภาพในการนับถือศาสนา เสรีภาพ   
ทางวิชาการ เสรีภาพในการพูด การพิมพ การเขียน การโฆษณา  

สิทธิและเสรีภาพทางสังคมและเศรษฐกิจ เชน สิทธิในทรัพยสิน สิทธิในการ
ประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพ สิทธิที่จะไดรับการบริการทางสาธารณสุข 

สิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุม  เชน เสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม สหภาพ 
สหพันธ สหกรณ หรือหมูคณะอื่น  

สิทธิที่จะไดรับการปฏิบัติจากรัฐอยางเทาเทียมกัน เชน บทบัญญัติที่รับรองวา
บุคคลยอมเสมอกันในกฎหมาย บทบัญญัติที่คุมครองบุคคลมิใหรัฐกระทําการใด ๆ อันเปนการ   
รอนสิทธิหรือทําใหเสียประโยชนอันควรมีควรได 

แมรัฐเสรีประชาธิปไตยจะใหความสําคัญกับสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยได
บัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนูญเพื่อเปนหลักประกันวารัฐจะไมกระทําการอันเปนการละเมิดสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน แตการใชสิทธิเสรีภาพน้ันก็ตองมีขอบเขตและถูกจํากัดได ทั้งน้ีเพื่อปองกัน
มิใหการใชสิทธิเสรีภาพของบุคคลหนึ่งไปกระทบสิทธิเสรีภาพของบุคคลอื่น แตการจํากัดสิทธิ
เสรีภาพตองเปนไปตามเงื่อนไขที่กฎหมายบัญญัติ ดังจะเห็นไดจาก คําประกาศสิทธิมนุษยชนและ
พลเมืองลงวันที่ 26 สิงหาคม ค.ศ. 1789 (La Déclaration des droits de l' homme et du 
citoyen de 1789) ขอ 4 และขอ 5 ที่บัญญัติให การจํากัดเสรีภาพอันเปนสิทธิตามธรรมชาติ
ของมนุษยจะกระทําไดก็ตอเมื่อกําหนดข้ึนเปนกฎหมาย และจะหามไดฉพาะการกระทําที่เปนการ
รบกวนสังคมเทาน้ัน 11

12 

11
 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, หลักกฎหมายวาดวยสิทธิเสรีภาพ, (กรุงเทพฯ:วิญูชน, 2547), หนา 27.  

12
  คําประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ขอ 4 “เสรีภาพ คือ ความสามารถที่กระทําการใดก็ไดที่ไมเปนการรบกวนผูอื ่น

ดังน้ัน การใชสิทธิตามธรรมชาติของมนุษยแตละคนจะมีขอจํากัดเฉพาะที่ตองยอมใหสมาชิกอื่นของสังคมสามารถใชสิทธิเหลานี้ได
เชนเดียวกัน ขอจํากัดที่วาน้ี จะกําหนดข้ึนไดก็แตโดยบทกฎหมายเทาน้ัน” 

    คําประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ขอ5 “มีสิทธิที่จะหามเฉพาะการกระทําที่รบกวนสังคมเทานั้น สิ่งใดที่ไมมี
กฎหมายหาม ใครจะมาหามไมใหทํายอมไมได และในทํานองกลับกัน บุคคลยอมไมถูกบังคับใหกระทําในสิ่งที่กฎหมายไมไดสั่งให
กระทํา” 
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และในปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948 มาตรา 29.2 ไดบัญญัติ
ถึงการจํากัดสิทธิเสรีภาพไววา “ในการใชสิทธิและเสรีภาพของคนแตละคนจะถูกจํากัดก็แตโดย
บทบัญญัติแหงกฎหมายที่ตราข้ึนดวยความมุงหมายเฉพาะเพื่อประกันใหมีการยอมรับและเคารพ
สิทธิและเสรีภาพของผูอื่น เพื่อตอบสนองความเรียกรองตองการอันชอบธรรมของศีลธรรมอันดี 
ความสงบเรียบรอย และความผาสุกของทุกคนในสังคมประชาธิปไตย” ซึ่งเงื่อนไขทางกฎหมาย    
ที่จะจํากัดสิทธิเสรีภาพนั้น จะตองมีความชัดเจนประชาชนสามารถเขาใจได กฎหมายตองมี    
ความชัดเจนเพียงพอ มีขอบเขตที่จะสามารถตรวจสอบไดหากมีการละเมิดสิทธิเสรีภาพ และเมื่อ
การรวมกลุ มเปนสิทธิเสรีภาพที่มีความสําคัญและเปนพื้นฐานของสิทธิมนุษยชนซึ ่งไดรับการ
ยอมรับ แตสําหรับการรวมกลุ มของแรงงานซึ ่งอาจมีขอจํากัดหลายประการไมวาจะทางดาน
เศรษฐกิจหรือสังคม ทําใหไมอาจใชเสรีภาพในการรวมกลุมไดอยางเต็มที่และตองมีการจํากัด
เสรีภาพในการรวมกลุมแรงงานในบางประการ รวมถึงเสรีภาพการนัดหยุดงานดวย จึงตองศึกษา
ตอไปถึง ความจําเปนและความสําคัญของการรวมกลุมของแรงงาน (3.1.1) หลักการจํากัดสิทธิ
เสรีภาพในการรวมกลุมเจาหนาที่ของรัฐ (3.1.2) และแนวคิดวาดวยความจําเปนในการกําหนด
กรอบการรวมกลุมของเจาหนาที่ของรัฐ (3.1.3) 

  
3.1.1 หลักท่ัวไปวาดวยความจําเปนและความสาํคัญในการรวมกลุมของแรงงาน 

 แรงงานมีความสําคัญในการพัฒนาประเทศเปนอยางมาก เพราะเปนกําลังผลิต   
ที่สําคัญนํามาซึ่งการเปลี่ยนแปลงของสังคม นับแตสมัยโบราณที่มนุษยดํารงชีพดวยการลาสัตว 
เพาะปลูก โดยใหเครื่องมือที่ประกอบข้ึนเองอยางงาย ๆ  จนมีการรวมตัวกันเปนสังคม มีผูนําชุมชน 
ออกกฎเกณฑระเบียบแบบแผนในการอยูรวมกันของมนุษย การผลิตของมนุษยในยุคแรกจึง     
เปนเพียงการผลิตเพื่อการบริโภคภายในกลุมของตนเทานั้น จนกระทั่งเกิดการนําทาสมาใชงาน 
ทาสไมไดรับคาตอบแทนเปนเงิน แตจะไดรับอาหาร เสื้อผา ที่อยูอาศัยจากนายจาง และอยูภายใต
อํานาจปกครองและบังคับบัญชาอยางเด็ดขาดของนายจาง ทาสไมสามารถแสดงความคิดเห็นหรือ
โตแยงนายจาง มีหนาที่ทําตามคําสั่งของนายจางเทาน้ัน ผลผลิตที่ไดจากการทํางานของทาสก็ตก
เปนของนายจางโดยที่ทาสจะไมไดรับคาตอบแทนจากการทํางานแตอยางใด ทาสจึงมีลักษณะ
แตกตางจากมนุษยในปจจุบันที่มีสิทธิเสรีภาพมากกวา การปกครองของนายจางที ่มีตอทาส
สามารถกระทําไดตามความพอใจ เน่ืองจากทาสในสมัยน้ันเปนเพียงสินคาประเภทหน่ึงที่สามารถ
ซื้อขายหรือยกใหแกกันได ทําใหเกิดการแบงชนช้ันระหวางเจาของที่ดินกับทาส โดยเจาของที่ดิน
เปนนายและทาสเปนผูรับใช เปนสมบัติของนายจาง 12

13  
 ตอมาเมื ่อ เก ิดส ังคมศักด ินาขึ ้นในย ุโรปสมัยกลาง ผลผลิตทางการเกษตร            

มีความสําคัญตอระบบเศรษฐกิจเปนอยางมาก โดยมีเจาของที่ดินเปนผูมีตําแหนงทางราชการและ
ไดรับพระราชทานที่ดินจากพระมหากษัตริยหรือไดรับมรดกที่ดินสืบทอดกันมา คนงานในการ    
ทําการเกษตรในสมัยน้ีตางจากระบบทาส แตก็มีสภาพความเปนอยูที่คลายคลึงกัน คือตองทําตาม
คําสั่งของเจาของที่ดินและตองมอบผลผลิตจากการเกษตรทั้งหมดใหกับเจาของที่ดิน ไมมีโอกาส   

13
  ธีระ ศรีธรรมรักษ, กฎหมายแรงงาน, แสงจันทรการพิมพ 2530, หนา 2. 
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ไดเปนเจาของที่ดิน นอกจากนี้ยังตองทํางานสืบทอดกันตลอดไปในที่ดินผืนเดียวกันนั้น และอยู
ภายใตขอกําหนดอยางเดียวกัน เมื ่อระบบศักดินาเสื ่อมอํานาจลง จ ึงเก ิดการจางงานขึ้น         
เปนแรงงานแบบใหม เรียกวา แรงงานชางฝมือ (Craft-man)ซึ่งชาวตะวันตกในปจจุบันจะมี
นามสกุลที่แสดงถึงความเปนชางฝมือต้ังแตสมัยบรรพบุรุษ เชน ตระกูลชางทําทอง (Gold smith)  
ตระกูลชางทําเหล็ก (Iron smith) ชางไม (Carpenter) ชางทํารองเทา (Shoesmaker) ซึ่งจะมี
ความชํานาญในวิชาชีพแขนงตาง ๆ เชน ชางทอผา ชางแกะสลัก มีเครื่องมือประกอบอาชีพและ
สามารถทํางานในบานเรือนของตนเองโดยไมตองมีนายจางหรือคนกลาง สามารถขายสินคาใหกับ
ลูกคาไดโดยตรง และมีชางฝกหัด (Apprentice) เปนลูกมือในการชวยผลิตสินคา แมไมไดรับ
คาจางแตจะไดรับอาหาร ที่พัก เสื้อผาและวิชาชีพติดตัว เมื่อจบการฝกหัดจะไดรับเอกสารรับรอง
การฝกหัดงานเพื่อจะสามารถประกอบอาชีพที่ไดรับการฝกหัดมาได เรียกวา (Journey man)    
ซึ่งถือไดวา เปนชางฝมือแลว มีสิทธิทํางานและรับคาจางจากนายจาง สามารถเก็บเงินจากคาจาง
มาเปดกิจการของตนเองได ชางฝมือมีความสาํคัญอยางย่ิงในการกาํหนดสภาพเศรษฐกิจและสภาพ
การจาง กําหนดคุณภาพสินคา ราคา มีการริเริ ่มวางกฎเกณฑตางๆ  ไมวาจะเปนคุณสมบัติ          
ของผูทํางานหรืออัตราคาจาง ซึ่งตอมาไดพัฒนาจนกลายเปนสมาคมลูกจาง  

 เมื ่อระบบเศรษฐกิจและสังคมมีการขยายตัวมากขึ้น การทํางานของแรงงาน
ชางฝมือก็เริ่มมีการเปลี่ยนแปลงจากการที่มีเครื่องมือประกอบอาชีพของตนเอง ลงทุนซื้อวัถุดิบ
ดวยตนเอง และผลิตสินคาในบานของตนเอง มาเปนการทํางานใหกับผูวาจาง โดยผูวาจางจะทํา
หนาที่ในการจัดหาวัตถุดิบ เครื่องมืออุปกรณการผลิต และสถานที่ในการผลิตสินคา ความตองการ
บริโภคส ินคาที ่ม ีมากขึ ้น ทําให ต องการผลิตส ินค าตองมีการขยายตัวมากยิ ่ง ขึ ้น การผล ิต            
ในครัวเรือนเริ่มไมเพียงพอตอความตองการ ในชวงป ค.ศ. 1760 – 1800 เปนยุคการปฏิวัติ
อุตสาหกรรม ผลจากการปฏิวัติอุตสาหกรรมในยุโรปและสหรัฐอเมริกากอใหเกิดการเปลี่ยนแปลง
สภาพเศรษฐกิจและสังคม การกําเนิดโรงงานอุตสาหกรรมเพื่อผลิตสินคาตอบสนองความตองการ
ของการตลาด ทําใหประเทศอุตสาหกรรมเหลาน้ันตองการวัตถุดิบในการผลิต การนําเทคโนโลยีที่
ทันสมัยมาใชในการผลิตร ูปแบบการจางงานจึงม ีการเปลี ่ยนแปลงเขาสู ระบบของโรงงาน
อุตสาหกรรม มีการนําเครื่องจักรกลมาใชแทนแรงงานมนุษยเพื่อเพิ่มกาํลังการผลิต เปลี่ยนรูปแบบ
จากการทําการเกษตรแบบครอบครัวเปนการใชเครื่องจักรกลมากขึ้น นายจางมีอํานาจบังคับ
บัญชาควบคุมการทํางานของลูกจาง กอใหเกิดการใชแรงงานที่ไมเหมาะสม การใชแรงงานเด็ก 
แรงงานสตรี หรือสตรีมีครรภ การจายคาจางที่ไมเปนธรรม สภาพการทํางานที่เปนอันตราย       
ตอส ุขอนามัยของลูกจาง สภาพการจางดังกลาวกอใหเก ิดปญหากับผู ใชแรงงานอยางมาก     
เพราะอํานาจบังคับบัญชาทุกอยางอยูที่นายจางทั้งสิ้น  

 จนกระทั่งนายโรเบิรต โอเวน (Robert Owen) เจาของโรงงานทอผาชาวสก็อตแลนด 
นายจางคนแรกที่ใหความสําคัญกับสภาพความเปนอยูของผูใชแรงงาน โดยเขาปรับปรุงสภาพการ
ทํางานของผูใชแรงงานแทนที่การที่จะมุงแตพัฒนาเรื่องเครื่องจักรกลหรือเทคโนโลยีในการผลิต 
จากแนวความคิดนี้เองที ่นําไปสู การบริหารบุคคล มีการจัดตั ้งองคกรที ่เดนชัดขึ้น มีการวาง
มาตรฐานในการทํางาน การกําหนดช่ัวโมงการทํางานใหมีความชัดเจนแนนอน ซึ่งเปนการเริ่มตน
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การใหความสําคัญกับผูใชแรงงาน 13

14 ซึ่งไดมีการออกกฎหมายควบคุมการใชแรงงานเปนครั้งแรก 
โดยประเทศอังกฤษไดออกกฎหมายศีลธรรมและอนามัย ป ค.ศ.180215 เนื่องจากสภาพใน
โรงงานไมถูกสุขลักษณะ เกิดปญหาสิ่งแวดลอมเปนพิษมีผลตอสุขภาพของคนงาน กอใหเกิดโรค
ระบาดขึ้นในโรงงานหลายแหง เพื ่อหามมิใหคนงานฝกหัดทํางานตอนกลางคืนและกําหนด
ระยะเวลาการทาํงานไมเกินวันละ 12 ช่ัวโมง ตอมาประเทศอังกฤษไดออกกฎหมายอีกหลายฉบับ          
เพื่อคุมครองการใชแรงงานเด็กและแรงงานหญิง เชน กฎหมายจํากัดการใชแรงงานเด็ก กฎหมาย
กําหนดการใชแรงงานหญิงและเด็กทํางานสูงสุดไมเกินวันละ 10 ชั่วโมง นอกจากนี้ยังออก
กฎหมายปรับปรุงพระราชบัญญัติโรงงานและสถานประกอบกิจการ เพื่อคุมครองการทํางานของ
หญิงและเด็ก รวมถึงการคุมครองสุขภาพอนามัยและความปลอดภัยในการทํางาน 

 ในประเทศเยอรมัน มีการออกกฎหมายเพื่อจํากัดการใชแรงงานเด็กและกําหนด
ระยะเวลาในการทํางาน โดยหามมิใหเด็กอายุตํ่ากวา 12 ปทํางาน กฎหมายคุมครองแรงงานหาม
ทํางานวันอาทิตยและกําหนดการใชแรงงานหญิงไมเกินวันละ 11 ช่ัวโมง  

 ประเทศอื่น ๆ  ในทวีปยุโรปและสหรัฐอเมริกา ไดมีการออกกฎหมายคุมครองการ
ทํางาน การจํากัดการใชแรงงานหญิงและเด็กตลอดจนกฎหมายเกี ่ยวกับการคุมครองความ
ปลอดภัยในการทํางานของลูกจางเชนกัน  

 การใชอํานาจตอรองระหวางนายจางกับลูกจางเริ่มมีมากขึ้น แตอยางไรก็ตาม
อํานาจตอรองของลูกจางแตละคน (bargaining power) ที่มีตอนายจางยอมแตกตางกัน ลูกจางที่
มีฝมือแรงงานยอมมีอํานาจในการตอรองมากกวาลูกจางแรงงานทั่วไป และการที่ลูกจางเพียงคน
เดียวจะเขาไปตอรองกับนายจางไมวาจะเรื ่องผลประโยชนหรือสวัสดิการก็มักจะไมประสบ
ความสําเร็จ การรวมกลุมของลูกจางจึงยอมมีความสําคัญที่จะทําใหมีอํานาจตอรองตอนายจางมากขึ้น 
การเจรจาตอรองโดยตัวแทนของลูกจางทั้งหมดหรือสวนใหญจะไดรับการยอมรับจากนายจางและ
มักประสบความสําเร็จ ทําใหเกิดการรวมตัวกันของลูกจางเพื ่อกอตั้งสหภาพแรงงาน (Trade 
Union, Labour Union, Union, Labour Oganisation) อันเปนองคการที่ลูกจางสมัครใจ
รวมกันกอตั้งขึ้นและดําเนินการในรูปแบบประชาธิปไตย เพื ่อใหเปนตัวแทนของลูกจางในการ
เจรจาตอรองกับนายจางไดรับประโยชนในเรื่องเกี่ยวกับสภาพการจาง เปนศูนยรวมความคิดเห็น
ของลูกจางที่จะแสดงตอสถาบันทางสังคมอื่น ๆ และตอรัฐ 1 5

16 การรวมตัวเปนสหภาพแรงงาน
นอกจากจะทําใหลูกจางมีอํานาจในการตอรองหรือปกปองผลประโยชนของตนมากขึ้นเกี่ยวกับ
สภาพการจาง ไมวาจะเปนช่ัวโมงการทํางาน สวัสดิการ คาจาง สิ่งแวดลอมในการทํางาน เปนตน 
สหภาพแรงงานยังสามารถเปนผู เรียกรองเพื ่อใหรัฐกําหนดนโยบายตาง ๆ เกี่ยวกับมาตรฐาน
แรงงานดวย 

 ในป ค.ศ. 1919  ไดมีการกอตั้งองคการแรงงานระหวางประเทศ หรือ ILO 
(International Labour Organization) ที่กรุงเจนีวา ประเทศสวิตเซอรแลนด เพื่อวางมาตรการ
คุมครองแรงงานและการใชแรงงานของประเทศสมาชิกตาง ๆ ใหเปนไปในแนวทางเดียวกัน 

14
 เสถียรภาพ พันธุไพโรจน, การพนักงานแรงงานสัมพันธ, (นนทบุรี: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,  2552), หนา  22. 

15
 เรื่องเดียวกัน, หนา 23. 

16
 เกษมสันต วิลาวรรณ, หลักการ กฎหมาย และการบริหารแรงงานสัมพันธ, ( กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2551), หนา 

145-147. 
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ประเทศที่ใหสัตยาบันแกอนุสัญญาใด ๆ ตองปรับปรุงกฎหมายของตนใหสอดคลองกับอนุสัญญา
นั้นหรือตราพระราชบัญญัติใหใชอนุสัญญาขององคการแรงงานระหวางประเทศเปนกฎหมาย
ภายในของตน 

ต้ังแตป ค.ศ. 1950 เปนตนมา เริ่มมีการใหความสําคัญกับทรัพยากรบุคคลมาก
ข้ึน มีการยอมรับวามนุษยมีความสําคัญมากกวาเครื่องจักร การเปดโอกาสใหผูใชแรงงานมีสวน
รวมในการทํางานมากข้ึน การมีสวนรวมในการตัดสินใจ 

 สําหรับประเทศในภูมิภาคเอเชีย วิวัฒนาการดานแรงงานจะลาชากวาประเทศใน
ยุโรปและสหรัฐอเมริกา เพราะการขยายตัวทางอุตสาหกรรมเกิดข้ึนในภายหลัง แตก็ไดมีการออก
กฎหมายเพื่อคุมครองแรงงาน กฎหมายเกี ่ยวกับสิทธิในการจัดตั้งสหภาพแรงงาน การเจรจา
ตอรอง และการระงับขอพิพาท 16

17 
 การรวมกลุมและการเจรจาตอรองของแรงงานจึงมีความจําเปนและสําคัญในการ

ตอรองระหวางแรงงานกับนายจาง ชวยสรางความเขมแข็งใหกับลูกจางและมีการบัญญัติรับรอง
ความจําเปนและสําคัญน้ีไวใน หลักสากลและกฎเกณฑระหวางประเทศ (3.1.1.1) และกฎหมาย
ภายใน (3.1.1.2)  

 
 3.1.1.1 หลักสากลและกฎเกณฑระหวางประเทศวาดวยการรวมกลุมและการ

เจรจาตอรอง 
 การรวมกลุ มและการเจรจาตอรองมีความสําคัญตอผู ใชแรงงาน เพราะเปน
เครื่องมือที่มีประสิทธิภาพของลูกจางที่นํามาใชเพื่อเรียกรองสิทธิประโยชนตางๆ เพื่อยกระดับ
สวัสดิการ สภาพการจาง สภาพสถานประกอบการ และคาจางที่มีความเปนธรรม ไมอยูภายใตการ
กดข่ีของนายจางโดยปราศจากการใชอํานาจตอรอง การรวมกลุมและการเจรจาตอรองไดรับการ
ยอมรับทั้งในระดับสากลและระดับประเทศ ทั้งในหลักสิทธิมนุษยชน (ก) หลักการสากลตาม
อนุสัญญาและขอแนะขององคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO)  (ข) เพราะเปนหลักพื้นฐาน    
ที่สําคัญในการอยูรวมกันของมนุษยในการถอยทีถอยอาศัยและการพึ่งพากัน รวมถึงการเคารพในกัน
และกัน  

(ก) หลักสิทธิมนุษยชนระหวางประเทศ  
         หลักสิทธิมนุษยชนระหวางประเทศยอมรับความสําคัญของการ

รวมกลุ มแรงงานและการ เจรจาต อรอง โดยไดบ ัญญัติร ับรองไว ในปฏิญญาสากลวาดวย              
หลักสิทธิมนุษยชน กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง กติการะหวาง
ประเทศวาดวยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม และอนุสัญญาวาดวยการขจัดการเลือก
ปฏิบัติตอสตรีทุกรูปแบบ  

          ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน (Universal Declaration of 
Human Rights หรือ UDHR) 

          ในคําปรารภของปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชนไดรับรองการ
มีศักด์ิศรีประจําตัวมนุษยและสิทธิซึ่งเสมอกัน การไดรับความคุมครองโดยหลักนิติธรรม ถาไมพึง

17
 ไพศิษฐ พิพัฒนกุล, กฎหมายแรงงาน, (กรุงเทพฯ: รามคําแหง, 2524), หนา 5-6. 
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ประสงคใหมนุษยตองถูกบีบบังคับใหหาทางออกเช่ือมั่นในสิทธิมนุษยชนข้ันพื้นฐาน ในศักด์ิศรีและ
คุณคาในตัวบุคคล 17

18 โดยไดประกาศใหมนุษยทั้งหลายเกิดมามีอิสระและเสมอภาคกันในเกียรติ
ศักด์ิและสิทธิ ตางมีเหตุผลและมโนธรรม และควรปฏิบัติตอกันดวยเจตนารมณแหงภราดรภาพ 18

19 
ใหทุกคนมีสิทธิในอิสรภาพแหงความเห็นและการแสดงออกสิทธินี้รวมถึงอิสรภาพในการที่จะ
ถือเอาความเห็นโดยปราศจากการสอดแทรก และที ่จะแสวงหา รับ และแจกจายขาวสารและ
ความคิดเห็นไมวาโดยวิธีใด ๆ และโดยไมคํานึงถึงเขตแดน 19

20 และในสวนของการรวมกลุมแรงงาน
ไดบัญญัติใหทุกคนมีสิทธิที่จะจัดตั้ง และที่จะเขารวมสหพันธกรรมกร เพื ่อความคุมครองแหง
ผลประโยชนของตน 20

21 
         กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง 

(International Covenant on Civil and Political Rights หรือ ICCPR) 
         รับรองสิทธิตาง ๆ ใหเปนสิทธิจากศักดิ์ศรีประจําตัวบุคคล 2 1

22 เชน 
เสรีภาพทางความคิด เสรีภาพในการแสดงออก สิทธิในการชุมนุมอยางสงบ ซึ่งการจะจํากัดสิทธิน้ี
นอกเหนือจากที่เปนไปตามกฎหมายและจําเปนแกสังคมประชาธิปไตยเพื่อผลประโยชนทางความ
มั่นคงของชาติ หรือความปลอดภัยสาธารณะ ความสงบเรียบรอย การสาธารณสุข หรือศีลธรรม
หรือการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอื่นไมได 2 2

23 และยังไดรับรองเสรีภาพในการสมาคม 
การกอต้ังหรือการเขารวมสหภาพแรงงานเพื่อปกปองผลประโยชนของตน การจะจํากัดเสรีภาพน้ี
กระทําไดเพื ่อผลประโยชนทางความมั ่นคงของชาติหรือความปลอดภัยสาธารณะ ความสงบ
เรียบรอย การคุมครองสาธารณสุขหรือการคุมครองสิทธิเสรีภาพของผู อื ่น แตยกเวนในกรณี     
ของเจาหนาที ่ในกองทัพและตํารวจ 2 3

24 ซึ ่งประเทศไทยเขาเป นภาคีโดยการภาคยานุวัติ 2 4

25         
และมีผลบังคับกับประเทศไทยต้ังแตเดือนมกราคม พ.ศ.2544   

         กติการะหวางประเทศวาดวยส ิทธิทางเศรษฐกิจ ส ังคม และ
วัฒนธรรม  

         บัญญัติรับรองสิทธิที่จะกอตั้งสหภาพแรงงานและเขารวมสหภาพ
แรงงานตามที่ตนเลือก เพื่อสงเสริมและคุมครองผลประโยชนทางเศรษฐกิจและสังคมของตน ทั้งน้ี 
โดยขึ้นอยูกับหลักเกณฑขององคการที ่เกี ่ยวของเทานั้น หามจํากัดการใชสิทธินี ้ นอกจากที่ได
กําหนดโดยกฎหมายและที่จําเปนในสังคมประชาธิปไตย เพื่อประโยชนของความมั่นคงแหงชาติ 

18
 บางสวนจากคําปรารภของปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน แปลและเรียบเรียงโดยคณะอนุกรรมการสิทธิ

มนุษยชนและสันติภาพ องคการการศึกษา วิทยาศาสตรและวัฒนธรรมแหงสหประชาชาติ (UNESCO), ศราวุฒิ ปทุมราช, สิทธิ
มนุษยชน รวบรวมสนธิสัญญาสิทธิมนุษยชนระหวางประเทศท่ีสําคัญ, มูลนิธิฟรีดริค เอแบรท( กรุงเทพ: 2544) หนา 3-17. 

19
  ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน ขอ 1 

20
  ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน ขอ 19 

21
  ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน ขอ 23 

22
  บางสวนจากคําปรารภของปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน แปลและเรยีบเรียงโดยคณะอนุกรรมการสิทธิ

มนุษยชนและสนัติภาพ องคการการศึกษา วิทยาศาสตรและวัฒนธรรมแหงสหประชาชาติ (UNESCO), ศราวุฒิ ปทุมราช, สิทธิ
มนุษยชน รวบรวมสนธิสัญญาสิทธิมนุษยชนระหวางประเทศท่ีสําคัญ, หนา  21-59 

23
 กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ขอ 21 

24
  กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ขอ 22 

25
 เปนวิธีการเขาเปนภาคีเมื่อพนกําหนดระยะเวลาท่ีจะลงนามหรือใหสัตยาบันได เพราะสนธิสัญญาหรือกฎหมายนั้น 

มีผลบังคับใชแลว โดยการทําหนังสือแสดงความจํานงตอองคการสหประชาชาติวา ตองการผูกพันตามสนธิสัญญาฉบับนั้น 
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หรือความสงบเรียบรอยของสวนรวม หรือการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของผูอื่น และรวมไปถึง
สามารถจัดตั้งสหพันธหรือสมาพันธแหงชาติ และสิทธิของสมาพันธแหงชาติที ่จะกอตั้งหร ือ       
เขารวมกับองคการสหภาพแรงงานระหวางประเทศ การดําเนินการของสหภาพแรงงานไมขึ้นอยู
ก ับการจํากัดใด นอกจากที ่ไดกําหนดโดยกฎหมายและซึ ่งจําเป นในสังคมประชาธ ิปไตย          
เพื่อประโยชนของความมั่นคงแหงชาติ หรือความสงบเรียบรอยของสวนรวม หรือการคุมครองสิทธิ
และเสรีภาพของบุคคลอื ่น และสามารถใชสิทธิในการนัดหยุดงานได หากไมขัดตอกฎหมาย
ภายในประเทศ รัฐภาคีตองมีบทบาทในการใหหลักประกันสิทธิในการกอต้ัง การเขารวมในสหภาพ
แรงงาน รวมไปถึงสิทธินัดหยุดงานดวย แตอยางไรก็ตามอาจมีขอยกเวนการใชสิทธิได ในกรณี   
ของทหารหรือตํารวจหรือฝายบริหารของรัฐ 25

26 
         อนุสัญญาวาดวยการเลือกปฏิบัติตอสตรีทุกรูปแบบ (Convention 

on the Elimination of all Forms of Discrimination against Women หรือ CEDAW) 
         การเลือกปฏิบัติตอสตรีเปนการขัดตอหลักการความเสมอภาคแหง

สิทธิและการเคารพตอเกียรติศักดิ์ของมนุษย และคํานึงถึง การที่สตรีมีสวนชวยอยางสาคัญตอ
สวัสดิการของครอบครัวและตอพัฒนาการของสังคม โดยไดรับรองสิทธิแกสตรีใหเสมอภาคกับบุรุษ
เพื่อขจัดการเลือกปฏิบัติตอสตรีในดานที่เกี่ยวกับการเมืองและทั่วๆ ไปของประเทศ ใหมีสิทธิในการ
เลือกต้ังและการลงประชามติ และการมีสิทธิที่จะไดรับเลือกตั้งเขาไปในองคกรที่มีการเลือกตั้ง
อยางเปดเผย มีสิทธิเขารวมในการวางแผนนโยบายรัฐบาลและการดําเนินการตามนโยบายนั้น 
และที่สําคัญคือ มีสิทธิในการเขารวมในองคการและสมาคมที่ไมไดเปนของรัฐบาลที่ทําหนาที่
เกี่ยวกับความเปนอยูทั่วๆ ไป และที่เกี่ยวกับการเมืองของประเทศ 26

27 
                               (ข) หลักการสากลตามอนุสัญญาและขอแนะขององคการแรงงาน
ระหวางประเทศ (International Labour Organization : ILO)                            
                         องคการแรงงานระหวางประเทศ ( International Labour 
Organization:ILO) ใหความสําคัญกับการรวมกลุมของแรงงานประเภทตาง ๆ ทั้งนี้เพราะการ
รวมกลุมแรงงานเปนเสรีภาพในการสมาคมซึ่งเปนสิทธิขั้นพื้นฐานที่สําคัญประการหนึ่งของสิทธิ
มนุษยชน (human right) เพื่อใหแรงงานสามารถปกปองคุมครองผลประโยชนของตนโดยการ
เจรจาตอรองกับนายจาง และเปนสวนหนึ่งของโครงสรางไตรภาคี (tripartite structure)        
อันประกอบดวยผูแทนฝายรัฐบาล ผูแทนฝายนายจาง และผูแทนฝายลูกจาง ดังจะเห็นไดจากการ
ที่องคการแรงงานระหวางประเทศมีความพยายามที่จะออกอนุสัญญาเกี ่ยวกับเสรีภาพในการ
สมาคมมาตั้งแตมีการกอตั้งในป ค.ศ.1919 โดยไดกําหนดไวในขอบังคับขององคการแรงงาน
ระหวางประเทศและย ังกําหนดให ม ีเป าหมายส วนหนึ ่งตามอาร ัมภกถาของส วนที ่ 13             
ของสนธิสัญญาแวรซายที่ไดกลาวถึงการรับรองหลักการในเรื่องเสรีภาพในการสมาคมดวย 2 7

28 
จนกระทั ่งในการประชุมใหญขององคการแรงงานระหวางประเทศ ( International Labour 

26
  กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม ขอ 8 

27
  อนุสัญญาวาดวยการเลือกปฏิบัติตอสตรีทกุรูปแบบ ขอ 7 

28
  นิคม จันทรวิทูร, ประเทศไทยกบัประมวลกฎหมายแรงงานระหวางประเทศ, หนา 44. 
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Conference)  ครั ้งที ่ 3 เมื ่อ ว ันที ่ 25 ต ุลาคม ค .ศ.192129 ณ กร ุง เ จน ีวา  ประเทศ
สวิสเซอรแลนด จึงไดมีมติรับขอเสนอบางประการเกี่ยวกับสิทธิในการรวมตัวกันของคนงานในภาค
เกษตรกรรม คือ อนุสัญญาฉบับที ่ 11 วาดวยสิทธิการรวมตัวกันเปนสมาคมในกิจการภาค
เกษตรกรรม โดยอนุสัญญาฉบับน้ีใหหลักประกันสิทธิคนงานในการรวมตัวกันเปนสมาคม โดยระบุ
ใหมีสิทธิเชนเดียวกับคนงานในภาคอุตสาหกรรม แตอยางไรก็ตามในขณะนั้นยังไมมีมาตรฐาน
แรงงานระหวางประเทศที่ไดกําหนดหลักเกณฑการรวมกลุมของคนงานแตอยางใด จนกระทั่งในป 
ค.ศ.1944 ที่ประชุมใหญขององคการแรงงานระหวางประเทศ ณ เมืองฟลาเดลเฟย ประเทศ
สหรัฐอเมริกา 29

30 ไดออกปฏิญญาแหงฟลาเดลเฟย (the Declaration of Philadelphia) ยืนยัน
หลักการสําคัญของเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น และการสมาคมเปนปจจัยที ่จําเปนที่ส ุด   
ของความเจริญกาวหนาที่ย่ังยืน (freedom of expression and of association are essential 
to sustained progress) และในเวลาตอมาจึงไดมีอนุสัญญาและขอแนะเกี่ยวกับเสรีภาพในการ
รวมตัวกันเปนสมาคมขององคการแรงงานระหวางประเทศ ดังน้ี 
 อนุสัญญาฉบับที่ 87 วาดวยเสรีภาพในการสมาคมและการคุมครอง
สิทธิในการรวมกันเปนสมาคม ค.ศ. 1948 (Convention No.87 concerning Freedom of 
Association and Protection of the Right to Organise) 

                 อนุสัญญาฉบับนี้เกิดจากการยอมรับถึงความสําคัญของเสรีภาพ   
ในการสมาคมและการคุมครองสิทธิในการรวมกันเปนสมาคม โดยใหจ ัดทําในรูปแบบของ
อนุสัญญาเพื่อเปนวิธีการที่จะนําไปสูการปรับปรุงสภาวะการณแรงงานและการสถาปนาสันติภาพ
30

31  
                  โดยไดวางหลักการสําคัญเรื่องการรวมตัวกันเปนสมาคมของผูใช

แรงงาน โดยกําหนดใหการรวมตัวกันเปนสมาคมเปนสิทธิข้ันพื้นฐานที่ผูใชแรงงานสามารถกระทําได    
ทั้งนายจางและลูกจางมีสิทธิกอต้ังและเขารวมในองคการใด ๆ ไดตามความสมัครใจ และไมตอง
ขออนุมัติจากบุคคลใด 3 1

32 ทั้งยังมีอิสระในการเลือกที่จะเขารวมกับสมาคมโดยไมมีเงื่อนไขหรือ
อุปสรรคในทางกฎหมาย ใหนายจางและลูกจางสามารถกําหนดกฎเกณฑและขอบังคับของสมาคม
ไดเอง สามารถเลือกตัวแทนไดอยางอิสระ สามารถบริหารจัดการและใหมีการจัดทํากิจกรรม    
ของสมาคมได ทั้งจะตองไดรับการปกปองจากการแทรกแซงของรัฐบาลในการจํากัดสิทธิหรือ     
กีดขวางการดําเนินการตามกฎหมายของสมาคม 32

33 และสมาคมไดรับความคุมครองที่จะไมถูกยุบ

29
  กิ ตติพงษ  หั งสพฤกษ ,  กฎหมายแรงงานและ อุตสาหกรรมขั้ นสู ง  หน วย ท่ี  9-15,  (นนทบุรี  :  

มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2553), หนา  9-.7. 
30

  เรื่องเดียวกัน, หนา 9-7. 
31

 จิตตรา หิรัญอัศว, การเจรจาตอรอง แปลจาก Collective Bargaining : A Workers’s Education Manual 
International Labour Office Geneva , หนา 251. 

32
 อนุสัญญาฉบับท่ี 87 วาดวยเสรีภาพในการสมาคมและการคุมครองสิทธิในการรวมกันเปนสมาคม พ.ศ. 1984 

มาตรา 2 
33

 อนุสัญญาฉบับท่ี 87 วาดวยเสรีภาพในการสมาคมและการคุมครองสิทธิในการรวมกันเปนสมาคม พ.ศ. 1984 
มาตรา 3 
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หรือสั่งพักการดําเนินการโดยเจาหนาที่ของรัฐ 33

34 และยังใหสิทธิแกนายจางและลูกจางในการกอต้ัง
และเขารวมกับสมาคมขององคกรระหวางประเทศ 3 4

35 แตอยางไรก็ตามการใชสิทธิตามอนุสัญญา
ฉบับนี้ ก็ยังตองอยูภายใตกฎหมายภายในของแตละประเทศดวย จะเห็นไดวาอนุสัญญาฉบับน้ี            
ใหหลักประกันที่เปนการคุมครองการจัดต้ังสหภาพแรงงานของลูกจาง โดยกําหนดมิใหรัฐเขาไป
กอใหเกิดอุปสรรคแกสหภาพในการใชสิทธิตามที่กฎหมายบัญญัติไว โดยเฉพาะอยางยิ่งการ       
ใหเสรีภาพของบุคคลในอันที่จะใชสิทธิทางดานสหภาพแรงงาน ซึ่งข้ึนอยูกับเสรีภาพของพลเมือง   
โดยองคการแรงงานระหวางประเทศไดมุ งเนนในเรื่องเสรีภาพของพลเมืองในการรวมตัวกัน      
เปนอยางมาก จนกระทั่งมีมติรับรองเรื่องน้ีในป ค.ศ.1970 ซึ่งสิทธิของประชาชนในการรวมตัวกันน้ี   
รวมไปถึงการที่บุคคลจะไมตองถูกจับกุมหรือควบคุมตัว บุคคลจะตองมีเสรีภาพในการรวมตัวกัน   
มีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นโดยไมมีการแทรกแซง และไดรับการพิจารณาคดีในชั้นศาล
อยางยุติธรรม รวมไปถึงการคุมครองทรัพยสินของสหภาพดวย 35

36  
 อนุสัญญาฉบับน้ีไดกําหนดสิทธิของนายจางและลูกจางในการจัดตั้ง
องคกรของนายจางและลูกจางไดอยางอิสระและไมถูกขัดขวาง ซึ่งไมเฉพาะในภาคเอกชนเทานั้น 
แตยังรวมไปถึงในภาครัฐดวย ยกเวนทหารและตํารวจ โดยถือเปนดุลยพินิจของแตละประเทศที่ให
สัตยาบันวาจะพิจารณาวาควรใหสิทธิหรือไมหรือภายใตขอบเขตเพียงใด 36

37 
                  ในสวนของการคุมครองสิทธิในการกอตั้งสมาคม อนุสัญญาฉบับน้ี
ไดกําหนดใหประเทศสมาชิกซึ่งอนุสัญญาฉบับนี้มีผลใชบังคับตองมีมาตรการตามความจําเปน   
และเหมาะสมที่จะอํานวยใหลูกจางและนายจางใชสิทธิกอต้ังสมาคมไดอยางเสรีดวย 37

38 
                  สําหรับสิทธิในการนัดหยุดงานนั้น มิไดมีขอกําหนดในอนุสัญญา
ฉบับนี้ แตคณะกรรมการวาดวยสิทธิเสรีภาพในการจัดตั้ง ไดใหขอพิจารณาประการหนึ่งวา    
“สิทธิการนัดหยุดงานโดยลูกจางและองคกรของเขาไดรับการยอมรับโดยทั่วไปวาเปนวิธีการ
ปกปองผลประโยชนในอาชีพของเขาเอง” และยังเห็นวา ขอจํากัดในการนัดหยุดงานสามารถ
กระทําไดในกรณีล ูกจ างภาครัฐบาลและสําหร ับก ิจการที ่จําเป น หร ือกรณีม ีเหตุฉ ุกเฉ ิน           
หรือจนกวาจะผานข้ันตอนตาง ๆ ที่กําหนดวางไวแลว 38

39 
 นอกจากนี้ในเรื่องของการแทรกแซงจากฝายการเมือง ซึ่งมีหลาย
ประเทศไดกําหนดขอหามมิใหสหภาพแรงงานยุงเกี่ยวกับการเมือง ซึ่งจะเห็นไดวาเปนขอหามที่มี
ความหมายกวางมากจนไมสามารถกาํหนดขอบเขตไดอยางชัดเจน ในเรื่องน้ีองคคณะที่ปรึกษาของ
องค การแรงงานระหวางประเทศได ให ขอคิดไว ว า  “การกําหนดขอห ามโดยทั ่วไปน าจะ              
ไมสอดคลองกับหลักของอนุสัญญาและดูจะใชไมไดในทางปฏิบัติ การจะพิจารณาวา สหภาพ

34
 อนุสัญญาฉบับท่ี 87 วาดวยเสรีภาพในการสมาคมและการคุมครองสิทธิในการรวมกันเปนสมาคม พ.ศ. 1984 

มาตรา 4 
35

 อนุสัญญาฉบับท่ี 87 วาดวยเสรีภาพในการสมาคมและการคุมครองสิทธิในการรวมกันเปนสมาคม พ.ศ. 1984 
มาตรา 5 

36
 นิคม จันทรวิทูร, ประเทศไทยกับประมวลกฎหมายแรงงานระหวางประเทศ, หนา 46. 

37
 Nicolas Vaitic, Internationaln Labour Law, หนา 82. 

38
 อนุสัญญาฉบับท่ี 87 วาดวยเสรีภาพในการสมาคมและการคุมครองสิทธิในการรวมกันเปนสมาคม พ.ศ. 1984 

มาตรา 11 
39

 นิคม จันทรวิทูร, ประเทศไทยกับประมวลกฎหมายแรงงานระหวางประเทศ, หนา  49. 
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แรงงานยุงเกี่ยวกับการเมืองจนเปนผลเสียตอการดําเนินงานของสหภาพแรงงานหรือไมน้ัน ควรให
ศาลเปนผูพิจารณา” 39

40  
                                     อนุสัญญาฉบับที่ 98 วาดวยสิทธิในการรวมตัวกันและการรวม
เจรจาตอรอง ค.ศ.1949 (Convention No.98 concerning the Application of the 
Principle of the Right to Organise and to Bargain Collectively) 

                 อนุสัญญาฉบับน้ี มีหลักการที่สาํคัญในเรื่องการคุมครองสิทธิในการ
รวมตัวกันตามอนุสัญญาฉบับที่ 87 อยางเปนอิสระ ไมถูกเลือกปฏิบัติหรือมีความลําเอียงจากการ
ที่ลูกจางเขารวมกับสหภาพแรงงาน โดยลูกจางจะตองไดรับความคุมครองที่เทาเทียมกันในการ
กระทําที ่เปนปฏิปกษตอสหภาพแรงงาน หรือโดยบุคคลอื ่นๆ และลูกจางจะตองไดรับความ
คุมครองจากการจางตามเงื่อนไขของการเขารวมหรือไมเขารวมสหภาพ 4 0

41 และประเทศสมาชิก
ตองสงเสริม สนับสนุน และพัฒนาการใชประโยชนจากการเจรจาตอรองโดยสมัครใจของนายจาง
ลูกจางและการเขารวมการเจรจาตอรองเพื่อใหไดมาซึ ่งขอตกลงระหวางนายจางและลูกจาง     
หรือองคการนายจางและองคการล ูกจาง 4 1

42 อนุสัญญาฉบับนี้ครอบคลุมไปถึงล ูกจ างทั ้งใน
ภาคเอกชนและภาครัฐ แตยกเวนทหารและตํารวจซึ่งเปนดุลพินิจของประเทศผูใหสัตยาบันวา     
จะรวมไปดวยหรือไม 42

43 และไมใชบังคับกับขาราชการที่มีหนาที่เกี่ยวกับการบริหารประเทศ และ
ตองไมใชในทางที่เปนอคติตอสิทธิหรือสถานะของขาราชการ 43

44 
                 แมวาอนุสัญญาทั้งสองฉบับจะใหความสําคัญกับการรวมตัวกัน    

อันเปนสิทธิมนุษยชนข้ันพื้นฐานของแรงงาน แตประเทศไทยกลับมิไดใหสัตยาบันกับอนุสัญญาทั้ง
สองแตอยางใด โดยใหเหตุผลวากฎหมายแรงงานของประเทศไทย ไดบัญญัติร ับรองสิทธิของ        
การรวมตัวกันของลูกจางไวแลว  

               อนุสัญญาฉบับที่ 151 วาดวยการคุมครองสิทธิในการรวมตัวและ
วิธีการกําหนดสภาพการจางในหนวยงานของร ัฐ ค.ศ. 1978 (Convention No. 151 
concerning Protection of the Right to Organise and Procedures for Determining 
Conditions of Employment in the Public Service) 

                อนุส ัญญาฉบับนี ้ใชก ับล ูกจ างทุกประเภทของรัฐ ไม วาจะเปน
ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง พนักงานรัฐวิสาหกิจ 4 4

45 ใหความสําคัญกับการคุมครองสิทธิในการ
รวมตัวกันของลูกจ างของร ัฐ โดยระบุใหล ูกจ างของร ัฐสามารถจัดตั้งองคกรของตนเองขึ ้น          
เพื่อสงเสริมและปกปองผลประโยชนของลูกจางดวยกัน และไมตกอยูภายใตการครอบงําของ
หนวยงานของรัฐและจะตองไดรับการปกปองจากการแทรกแซงหรือการกระทําที่เปนที ่เปน

40
 เรื่องเดียวกัน, หนา 47. 

41
  อนุสัญญาฉบับท่ี 98 วาดวยสิทธิในการรวมตัวกันและการรวมเจรจาตอรอง ค.ศ.1949 มาตรา 1 

42
 อนุสัญญาฉบับท่ี 98 วาดวยสิทธิในการรวมตัวกันและการรวมเจรจาตอรอง ค.ศ.1949 มาตรา 4 

43
  อนุสัญญาฉบับท่ี 98 วาดวยสิทธิในการรวมตัวกันและการรวมเจรจาตอรอง ค.ศ.1949  มาตรา 5 

44
 อนุสัญญาฉบับท่ี 98 วาดวยสิทธิในการรวมตัวกันและการรวมเจรจาตอรอง ค.ศ.1949 มาตรา  6 

45
 อนุสัญญาฉบับท่ี 151 วาดวยการคุมครองสิทธิในการรวมตัวและวิธีการกําหนดสภาพการจางในหนวยงานของรัฐ 

มาตรา 1 
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ปฏิปกษตอการจัดต้ังการบริหารและการดําเนินงาน 4 5

46 และตองจัดสิ่งอํานวยความสะดวกตามที่
เห็นสมควรเพื่อใหตัวแทนลูกจางของรัฐไดปฏิบัติงานอยางรวดเร็วเหมาะสมทั้งในและนอกเวลา
ทํางาน ทั ้งนี้ตองไมกระทบกระเทือนตองานหรือการบริหารและบริการของหนวยงานนั้น 4 6

47 
สนับสนุนใหแตละประเทศใชประโยชนในการเจรจาตอรองเพื ่อกําหนดเงื ่อนไขการจางงาน       
หรือเพื่อใหเจาหนาที่ของรัฐไดมีสิทธิในการรวมตัดสินใจ แตมิไดกําหนดรูปแบบการระงับขอพิพาท
แตอยางใด แตเสนอใหใชวิธีการเจรจาระหวางคูกรณีหรือผานกลไกชวยเหลือจากบุคคลที่สาม      
ที่เปนอิสระและปนกลาง เชน การไกลเกลี่ย หรืออนุญาโตตุลาการ 4 7

48 ใหกําหนดกลไกการระงับ   
ขอพิพาทโดยการเจรจา มีกลไกที่เปนอิสระ มีเปาหมายในการไกลเกลี่ย ประนีประนอมและช้ีขาด 
ที่สําคัญใหลูกจางของรัฐมีสิทธิตามหนาที่ของพลเมืองและสิทธิทางการเมืองเชนเดียวกับลูกจางอื่น 4 8

49 
โดยการรวมกลุมเปนสมาคมน้ันมีวัตถุประสงคเพื่อขยายและคุมครองผลประโยชนของเจาหนาที่
ของรัฐ โดยไมคํานึงวาจะจัดต้ังในรูปแบบใด 49

50 
                อนุสัญญาฉบับนี้ใชกับผู ที ่ไดร ับการวาจางจากหนวยงานของรัฐ    

ทุกคนที่ยังไมไดรับการคุมครองที่ดีกวา อยางไรก็ตามการบังคับใชกับขาราชการทหารตํารวจหรือ
ผูบริหารน้ันใหตราเปนกฎหมายของประเทศน้ัน ๆ 

                 อนุสัญญาฉบับที่ 154 วาดวยการสงเสริมการเจรจาตอรองรวม 
ค.ศ. 1981 (Convention No. 154 concerning the Promotion of Collective Bargaining) 

                 อนุสัญญาฉบับนี้สงเสริมใหมีการเจรจาตอรองรวม เพื่อกําหนด
สภาพการทํางานและเงื ่อนไขการจาง วางระเบียบความสัมพันธระหวางนายจางและลูกจาง      
ทั้งระหวางองคกรนายจางและองคกรลูกจาง รวมถึงการกําหนดมาตรการตาง ๆ  ที่เปนการสงเสริม
การเจรจาตอรองรวม เชน การเจรจาตอรองควรกระทําขึ้นระหวางนายจางทุกคนกับลูกจางทุก
กลุมในสาขาตาง ๆ กําหนดกฎระเบียบที่เปนที่ยอมรับของทั้งสองฝาย และควรมีระเบียบเกี่ยวกับ
การระงับขอพิพาทแรงงานอันจะชวยสงเสริมการเจรจาตอรองดวย และควรมีการการรือกัน 3 ฝาย  

                   อนุสัญญาฉบับน้ีจะนํามาใชกับทหารหรือตํารวจไดก็จะตองมีการ
ตราเปนกฎหมายหรือมีแนวทางปฏิบัติของประเทศ เชนเดียวกับอนุสัญญาฉบับที่ 151 

นอกจากอนุสัญญาที่ไดกลาวมาแลว องคการแรงงานระหวางประเทศยังสนับสนุน
การรวมตัวกันของแรงงานในภาคอื ่นๆ อีก ไมวาจะเปนส ิทธิในการรวมตัวของแรงงานภาค
การเกษตร 50

51 สิทธิในการกอต้ังและการเขารวมองคกรของแรงงานชนบท 5 1

52 โดยยึดหลักเสรีภาพ  

46
 อนุสัญญาฉบับท่ี 151 วาดวยการคุมครองสิทธิในการรวมตัวและวิธีการกําหนดสภาพการจางในหนวยงานของรัฐ 

มาตรา 4-5 
47 อนุสัญญาฉบับท่ี 151 วาดวยการคุมครองสิทธิในการรวมตัวและวิธีการกําหนดสภาพการจางในหนวยงานของรัฐ 

มาตรา 6 
48

  อนุสัญญาฉบับท่ี 151 วาดวยการคุมครองสิทธิในการรวมตัวและวิธีการกําหนดสภาพการจางในหนวยงานของรัฐ 
มาตรา 7 และ 8 

49
 อนุสัญญาฉบับท่ี 151 วาดวยการคุมครองสิทธิในการรวมตัวและวิธีการกําหนดสภาพการจางในหนวยงานของรัฐ 

มาตรา 9 
50

 อนุสัญญาฉบับท่ี 151 วาดวยการคุมครองสิทธิในการรวมตัวและวิธีการกําหนดสภาพการจางในหนวยงานของรัฐ 
มาตรา 3 

51
 Convention No. 11 concerning the Rights of Association and Combination of Agricultural Workers  
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ในการรวมตัวกันเปนสมาคม มีอิสระในการเลือกเขารวมกับองคกรดวยตนเอง และดําเนินกิจการ
ในลักษณะสมัครใจและปลอดจากการแทรกแซงหรือการขูเข็ญบังคับ 

นอกจาก นี ้ องค ก ารแร งง านระหว างประเทศ ( ILO)  ย ัง ได ออกข อแนะ 
(Recoomendation) เกี่ยวกับการเจรจาตอรองรวมเพื่อเปนแนวทางในการปฏิบัติเพื่อใหประเทศ
สมาชิกไดพิจารณานําไปปรับใชภายในประเทศ ดังน้ี 

                 ข อ แ น ะ ฉ บ ับ ที ่ 91 ว า ด ว ย ข อ ส ัญ ญ า ก า ร ต ก ล ง ร ว ม 
(Recommendation No.91 concerning Collective Agreements) 

                 ที่ประชุมใหญขององคการแรงงานระหวางประเทศไดตกลงยอมรับ
ขอเสนอเกี่ยวกับขอสัญญาการตกลงรวม โดยทําเปนขอแนะเพื่อมุงหมายใหคูกรณีที่เกี่ยวของหรือ
เจาหนาที่ของรัฐใชบังคับตามความเหมาะสมกับสถานการณของประเทศ 52

53 
                 ขอแนะฉบับน้ี ไดกลาวถึงการกําหนดถึงกลไกที่เหมาะสมโดยการ

ใชวิธีการของขอตกลง ขอกฎหมาย หรือขอกําหนดตามความเหมาะสมของแตละประเทศ เพื่อ
เจรจา ทําสัญญา แกไขหรือตออายุขอสัญญาที่ไดตกลงรวมกัน โดยตองมีการตกลงกันระหวาง
คูกรณี หรือโดยกฎหมาย หรือกฎขอบังคับของประเทศ โดยการทํา “ขอสัญญาการตกลงรวม” 
(collective agreement) น้ี ตองทําเปนลายลักษณอักษรเกี่ยวกับเงื่อนไขการทํางานและสภาพ
การจางซึ่งไดตกลงรวมกัน และมีผลผูกพันผูลงนามในขอสัญญานั้น หากขอกําหนดในสัญญาจาง
ขัดตอขอสัญญาการตกลงรวมจะถือเปนโมฆะและโมฆียะ แตถาสัญญาจางเปนคุณตอลูกจาง
มากกวา ก็ไมถือวาขัดตอขอสัญญาการตกลงรวม 

                ขอแนะฉบับที่ 92 วาดวยการไกลเกลี่ยและการช้ีขาดโดยสมัครใจ 
(Recommendation No.92 concerning Voluntary Conciliation and Arbitration) 

                    ขอแนะฉบับน้ีมุงเนนที่การใหมีกลไกในการไกลเกลี่ยโดยสมัคร
ใจตามความเหมาะสมกับสถานการณของแตละประเทศ เพื่อชวยเหลือปองกันและระงับขอพิพาท
แรงงานระหวางนายจางกับลูกจางโดยจะตองต้ังอยูบนพื้นฐานของความเสมอภาคระหวางนายจาง
และลูกจ าง การเสนอขอพิพาทไปสู การไกลเกลี ่ยดวยความยินยอมของคูกรณีที ่เกี ่ยวของ         
ควรจะตองมีการงดเวนการนัดหยุดงานหรือการปดงานในขณะดําเนินการไกลเกลี่ย หรือขณะที่มี
การดําเนินการชี้ขาดและใหยอมรับคําวินิจฉัยชี้ขาด แตอยางไรขอแนะฉบับนี้ไมเปนการจํากัด     
การใชสิทธินัดหยุดงาน 

                 ขอแนะฉบับที่ 94 วาดวยการปรึกษาหารือและความรวมมือ
ระหวางนายจางกับลูกจางในระดับสถานประกอบการ (Recommendation No.94 concerning 
Consultation and Co-operation between Employers and Workers at the Level of 
the Undertaking) 

                ขอแนะฉบับ นี ้แนะนําถ ึง ขั ้นตอนที ่เหมาะสมเพื ่อส งเสร ิมการ
ปรึกษาหารือและความรวมมือระหวางนายจางกับลูกจางในสถานประกอบการ โดยมีขอสัญญาการ

52
 Convention No. 141 concerning Organisations of Rural Workers and Their Role in Economic and 

Social Development  
53

 จิตตรา หิรัญอัศว, การเจรจาตอรอง แปลจาก Collective Bargaining : A Workers’s Education Manual 
International Labour Office Geneva, หนา 285. 
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ตกลงโดยสมัครใจระหวางคูกรณี มีบทบัญญัติกฎหมายในการสงเสริมใหมีการจัดต้ังองคกรเพื่อการ
ปรึกษาหารือและความรวมมือ การกําหนดขอบเขตหนาที่โครงสรางและวิธีการดําเนินการตาม
ความเหมาะสมกับสถานการณในสถานประกอบการ  

       หลักการสากลและองคการแรงงานระหวางประเทศตางใหการ
บัญญัติรับรองของการรวมกลุมของแรงงานในทุกภาคสวน ไมวาจะเปนแรงงานในภาคเอกชนหรือ
ภาครัฐ เพราะการรวมกลุมของแรงงานจะเปนการชวยใหบทบาทของแรงงานชัดเจนมากขึ้น    
ชวยใหแรงงานสามารถปกปองผลประโยชนของตนเองและไมอยูภายใตอํานาจการตอรอง       
ของนายจางมากนัก และเปนการเพิ่มอํานาจการตอรองในการเจรจาตอรองอีกดวย  

 
3.1.1.2 การรับรองสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุมโดยกฎหมายภายใน 

                              การรวมกลุมซึ่งเปนหลักสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐานที่ไดรับการยอมรับใน
ระดับสากล สงผลใหประเทศไทยไดมีการรับรองสิทธิเสรีภาพนี้ไวในรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมาย
สูงสุดของประเทศ  

การรับรองสิทธิเสรีภาพในรัฐธรรมนูญโดยทั่วไปมี 2 ประการ 5 3

54 คือ     
การรับรองอยางไมมีเงื่อนไขหรือขอจํากัดใดๆ เรียกวา การรับรองอยางสัมบูรณ (absolute)     
กับการรับรองที่รัฐสามารถจํากัดสิทธิเสรีภาพน้ันได เรียกวา การรับรองอยางสัมพัทธ (relative)   
การรับรองทั้งสองประการน้ีมีความแตกตางกันตามลักษณะของสิทธิเสรีภาพในแตละประเภทที่มี
ความแตกตางกัน เชน การรับรองการรับรองอยางสัมบูรณ (absolute) จะใชกับสิทธิเสรีภาพที่
ในทางความคิด ไดแก เสรีภาพในการนับถือศาสนา  

การรับรองสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุมในรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมาย
สูงสุดยอมเปนหลักประกันใหกับประชาชนไดวา การที่รัฐจะใชอํานาจลิดรอนสิทธิเสรีภาพใดก็ตาม
จะตองกระทําไดภายใตขอจํากัดของรัฐธรรมนูญเทาน้ัน 

สําหรับการรวมกลุ มของขาราชการและเจาหนาที ่ของรัฐไดรับการ
ยอมรับจากนานาประเทศเปนเวลานาน เชน ประเทศสหรัฐอเมริกาที่รับรองสิทธิใหแรงงานภาครัฐ
รวมกลุมกันไดต้ังแตป ค.ศ.1962 สมัยประธานาธิบดีจอหน เอฟ เคนเนดี เพื่อใหแรงงานภาครัฐ
สามารถรวมกลุมเพื่อเจรจาตอรองเกี่ยวกับความคับของใจจากการทํางานไดโดยเริ่มจากลูกจาง    
ในระดับสหรัฐกอนแลวจึงคอยพัฒนาไปยังเจาหนาที่ของรัฐประเภทอื่น ๆ ตอมาจึงไดมีการตรา   
รัฐบัญญัติ “กฎหมายวาดวยการแรงงานสัมพันธเจาหนาที่รัฐในระดับสหรัฐ” ในป ค.ศ.197855 
หรือในประเทศญี่ปุนที่มีการรับรองสิทธิการรวมกลุมของขาราชการไวในกฎหมายขาราชการ
สวนกลางต้ังแตป ค.ศ. 1947 โดยกลุมตองมีวัตถุประสงคเพื่อรักษาหรือปรับปรุงสภาพการจาง
ตามที่กฎหมายกําหนดไวเทาน้ัน และการดําเนินการของกลุมตองมุงเนนการรักษาความสัมพันธอัน
ดีระหวางหนวยงานผูมีหนาที่รับผิดชอบนโยบายกับกลุมของขาราชการ และตองใหความสําคัญกับ
การสรางความมั ่นคงในการบริหารงานภาครัฐดวย 5 5

56 และอนุสัญญาองคการแรงงานระหวาง

54
 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, หลักกฎหมายวาดวยสิทธิเสรีภาพ, หนา 133. 

55
  “การรวมกลุมของขาราชการ บทบาทท่ีคาดหวังจากการศึกษาประสบการณตางประเทศ,” ใน กระแสคน กระแส

โลก, (กรุงเทพฯ; งานการสื่อสารองคกร สํานักงาน ก.พ., 2553), หนา 127. 
56

 เรื่องเดียวกัน, หนา 127. 
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ประเทศฉบับที่ 151 ที่บัญญัติมาตั้งป ค.ศ. 1978 ใหขาราชการและเจาหนาที ่ของรัฐจัดตั้ง
องคกรของตนเองเพื่อสงเสริมและปกปองผลประโยชนของตนได แตละประเทศจะมีการใหสิทธิแก
เจาหนาที ่ของรัฐในระดับที่แตกตางกันออกไป ตั้งแตใหสิทธิเจาหนาที่ของรัฐในการรวมตัวกัน
เชนเดียวกับเอกชนทุกประการ หรือใหสิทธิในการรวมตัวแตไมหามการนัดหยุดงาน สําหรับ       
ในประเทศไทยซึ ่งเขาเป นภาคีของอนุส ัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศหลายฉบับ           
ซึ่งโดยพันธะแลวจะไมแบงแยกระหวางลูกจางเอกชนกับลูกจางขาราชการ แตไมมีกฎหมาย       
ที่บัญญัติรับรองการที่ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐรวมกลุมกันเปนสหภาพได  ขาราชการและ
ลูกจาง หรือพนักงานราชการทั ้งหลาย จึงไมมีสิทธิในการยื่นขอเรียกรอง ยื่นขอเจรจาตอรอง     
หรือนัดหยุดงานเพราะเกรงวาจะกระทบตอสวนรวมและประเทศชาติ ประกอบกับมีกฎหมาย      
ที่กําหนดสวัสดิการ ความมั ่นคง คาตอบแทนและสิทธิประโยชนอื ่น ๆ เปนการเฉพาะแลว 5 6

57     
กอนป 2550 ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐจึงยังไมมีสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุม ตางจาก
แรงงานในภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจ จนกระทั่งรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันที่ไดมีการรับรองเสรีภาพ
การรวมกลุมของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐ  

 
           (ก) การรับรองโดยรัฐธรรมนูญไทย 

 รัฐธรรมนูญนอกจากจะเปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนแลว ยังเปน
การจํากัดการใชอํานาจของผูปกครองและปองกันมิใหผูปกครองใชอํานาจของตนโดยปราศจาก
ขอบเขตอันจะเปนการละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนได และรัฐธรรมนูญเปนการสะทอน
สภาวะความเปนจริงทางการเมืองศาสตราจารย Harold Laski แหงประเทศอังกฤษ ไดกลาวไววา 
“ร ัฐธรรมนูญจะสะทอนใหเห็นถึงเจตนารมณของสมัยที ่ร ัฐธรรมนูญนั ้นถูกสร างขึ ้นเสมอ”      
เพราะรัฐธรรมนูญจะถูกบัญญัติใหสอดคลองกับสภาพทางการเมืองในขณะน้ัน 57

58    
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมีมาแลวทั้งสิ้น 18 ฉบับ และแบงออกเปน
รัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราว และรัฐธรรมนูญฉบับถาวร รัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราว จะถูกบัญญัติข้ึนเพื่อ
ใชแทนรัฐธรรมนูญฉบับถาวร ภายหลังการเกิดปฏิวัติรัฐประหารและจะใหอํานาจแกรัฐบาลของ
คณะปฏิวัติรัฐประหารและจํากัดสิทธิทางการเมืองของประชาชน ในขณะที่รัฐธรรมนูญฉบับถาวร
จะมีบทบัญญัติที่ใหสิทธิเสรีภาพแกประชาชนและจํากัดการใชอํานาจของฝายปกครอง  
  สําหรับร ัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบ ันพุทธศักราช 2550        
ไดรับรองใหบุคคลมีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ การโฆษณา 
และการสื่อความหมายโดยวิธีอื่น 5 8

59 เสรีภาพในการในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ 5 9

60 
และเสรีภาพในการรวมตัวกันเปนสมาคม สหภาพ สหพันธ สหกรณ กลุมเกษตรกร องคการเอกชน 
โดยใหขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐมีเสรีภาพในการรวมกลุมไดเชนเดียวกับบุคคลทั่วไป 60

61 และ
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ ยังไดคุมครองใหประชาชนทุกคนตองไดรับหลักประกันความปลอดภัยและ

57
 สุดาศิริ วศวงศ, คําอธิบายเก่ียวกับกฎหมายแรงงานสัมพันธ, (กรุงเทพฯ : นิติบรรณาการ, 2548) หนา 9-11. 

58
 Harold Laski, A Grammar of Politic, (London : George Allen&Unwin, 1938), หนา 307. 

59
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 45  

60
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 64 

61
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 64 
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สวัสดิภาพในการทํางาน รวมทั้งหลักประกันในการดํารงชีพทั้งในระหวางการทํางานและเมื่อพน
ภาวะการทํางานโดยเทาเทียมกัน 6 1

62 ซึ่งเทากับปนหลักประกันใหแรงงานทุกคนตองไดรับความ
คุมครองในดานความปลอดภัยในการทํางาน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยใหความสําคัญกับ
การรวมกลุมของประชาชนมาต้ังแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2475 ที่บัญญัติให 
บุคคลมีเสรีภาพในการตั้งสมาคมได 6 2

63 และไดบัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนูญเกือบทุกฉบับ ไม
เพียงแตการรวมกลุมกันเปนสมาคมเทาน้ัน แตยังรับรองไปถึงการมีเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ
ดวย และในสวนของเจาหนาที่ของรัฐ รัฐธรรมนูญไดบัญญัติรับรองให ทหาร ตํารวจ ขาราชการ
ประจํา พนักงานเทศบาล มีเสรีภาพเชนเดียวกับประชาชนพลเมืองทั ่วไป แตตองอยูภายใต
ขอจํากัดของกฎหมาย กฎ วินัยหรือจรรยาบรรณ 63

64  
 
     (ข)  แนวคิดในการรวมกลุมของขาราชการและเจาหนาท่ีของรัฐตาม                 
           รัฐธรรมนูญไทย 

 การทํางานของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐมีลักษณะการจางงานที่แตกตางจาก
ภาคเอกชน ทั้งยังมีความแตกตางในเรื่องเปาหมายขององคกรที่มิใชเปนการแสวงหาผลกาํไรดังเชน
ภาคเอกชน แตเปนการมุงเนนประโยชนสาธารณะ นอกจากนี้หลักการในเรื่องอํานาจอธิปไตย   
ของรัฐ ซึ่งหมายถึง อํานาจสูงสุดของรัฐ ที่มีความเด็ดขาดไมอาจถูกควบคุมได ในการบริหาร
จัดการตางๆ รวมไปถึงการควบคุมการจางงานภาครัฐเปนขอกําหนดที่ผานกระบวนการออก
กฎหมายของรัฐสภา สงผลใหการพิจารณาถึงสิทธิและเสรีภาพของการรวมกลุมขาราชการและ
เจาหนาที่ของรัฐตองใชเวลาในการยอมรับมากกวาการรวมกลุมแรงงานในภาคอื่นๆ และดวยการ
ทํางาน  ของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐที่ตองปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบของทางราชการ          
มติคณะรัฐมนตรี นโยบายของรัฐบาลโดยไมใหเกิดความเสียหายแกราชการ หากไมปฏิบัติตาม   
จนเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรง จะเปนความผิดวินัยอยางรายแรง 6 4

65 และการถูก
จํากัดดวยความผิดทางอาญาที่หามมิใหหยุดงาน หรือปดงานงดจาง หรือการรวมกันไมยอมคาขาย
หรือติดตอธุรกิจกับบุคคลใด ๆ เพื่อใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในกฎหมายแผนดินเพื่อบังคับรัฐบาล
หรือเพื่อขมขูประชาชน 65

66 ทําใหขาราชการรวมไปถึงเจาหนาที่รัฐไมอาจมีการรวมกลุมเพื่อกอตั้ง
เปนสหภาพได เพราะเกรงวาจะเปนการขัดตอวินัยขาราชการ จนกระทั่งเมื่อมีการรางรัฐธรรมนูญ
ฉบับปจจุบัน โดยสภารางรัฐธรรมนูญ ป 2550 (สสร.2550) 6 6

67 เห็นวา เสรีภาพในการรวมตัว
ของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐ เปนสิทธิมนุษยชน ซึ่งเปนสิทธิสากลพื้นฐานของการเปน

62
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 44 

63
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2475 มาตรา 14 

64
 โปรดศึกษาเพ่ิมเติมจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2492, 2511,  2517, 2521,2534 และ 

2540 
65

 พระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน พ.ศ.2535 มาตรา 85 
66

 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 117 “ผูใดยุยงหรือจัดใหเกิดการรวมกันหยุดงาน การรวมกันปดงานงดจาง      
หรือการรวมกันไมยอมคาขาย หรือติดตอทางธุรกิจกับบุคคลใดๆ เพ่ือใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในกฎหมายแผนดิน เพ่ือบังคับรัฐบาล      
หรือเพ่ือขมขูประชาชน ตองระวางโทษจําคุกไมเกินเจ็ดป หรือปรับไมเกินหนึ่งหมื่นสี่พันบาทหรือท้ังจําท้ังปรับ” 

67
  ประกาศแตงต้ังสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ ราชกิจจานุเบกษา เลมท่ี  124 ตอน 1 ก ลงวันท่ี 1 มกราคม พ.ศ.

2550 
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มนุษย โดยรัฐไมอาจเลือกปฏิบัติเพียงเพราะสถานะแหงการเปนขาราชการได นอกจากนี้สิทธิ
ดังกลาว ไดรับการยอมรับในเอกสารสิทธิระหวางประเทศหลายฉบับ เชน คําปฏิญญาสากลวาดวย
สิทธิมนุษยชน กติกาสากลวาดวยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ตลอดจนอนุสัญญาหลักของ
องคการแรงงานระหวางประเทศ และอีกหลายประเทศไดใหการรับรองเสรีภาพในสวนนี้ของ
ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐไวทั้งสิ้น ตางจากประเทศไทยที่ไมเคยไดบัญญัติถึงสิทธิในการ
รวมกลุมของเจาหนาที่ของรัฐไวเลย ทําใหขาดการถวงดุลอํานาจการบังคับบัญชาที่ไมเปนธรรม
ของผูบังคับบัญชา โดยเฉพาะอํานาจทางการเมือง รวมไปถึงสิทธิในการเจรจาตอรองเรื่องคาจาง 
เงื่อนไขการจาง และเพื่อเปนการปกปองขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐจากการถูกกลั่นแกลง  
ทางการเมือง การบัญญัติรับรองเสรีภาพในการรวมกลุ มของขาราชการและเจาหนาที ่ของรัฐ 
เพื ่อใหมีกฎหมายที ่รองรับการรวมกลุมกัน ใหเกิดความเขมแข็ง แตทั ้งนี้ตองอยูภายใตกรอบ    
ของกฎหมาย และไมกระทบตอการบริการสาธารณะ 6 7

68 จึงไดบัญญัติไวในมาตรา 64 วรรคสอง 
แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร พ.ศ.2550 ใหขาราชการและเจาหนาที ่ของรัฐสามารถ
รวมกลุมกันไดเหมือนบุคคลทั่วไป 68

69 
 

3.1.2 หลักการจํากัดสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุมของแรงงานภาครัฐ 
 แมสิทธิเสรีภาพจะเปนสิ่งที่อยูคูมากับมนุษยทุกคน แตสิทธิเสรีภาพบางประการ

จําเปนตองมีการจํากัด เพื่อมิใหประชาชนใชสิทธิเสรีภาพนั้นไปในทางที่กระทบตอสิทธิเสรีภาพ
ของบุคคลอื่น หรือใชสิทธิเสรีภาพจนเกิดการกระทบกระทั่งกันจนเกิดความขัดแยง ทั้งน้ีเพื่อรักษา
ความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของประชาชน เสรีภาพที่ไมมีการจํากัดขอบเขตเลย จะทําให
ตกอยูใน สภาวะอนาธิปไตย (anarchie) คือ การที่ทุกคนใชเสรีภาพอยางเต็มที่จนกระทบชีวิต    
หรือทรัพยสิน รางกายผูอื่น และผูที่แข็งแรงกวาเทาน้ันที่จะอยูรอดในสังคมได ผูออนแอจะตกเปน
ทาสและถูกจาํกัดสิทธิเสรภีาพ การมีเสรภีาพทีไ่มมีขอบเขตจึงเปนเหตุที่จะกอใหเกิดการขาดเสรภีาพได 69

70 
การรวมกลุมของแรงงานภาครัฐก็ตองมีขอยกเวนในการใชสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุมเชนกัน   
การจํากัดดังกลาว อาจเปนขอยกเวนตามอนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศ (3.1.2.1) 
ซึ ่งปรากฏตัวอย างในกฎหมายภายในของร ัฐสมาชิกไม ว าจะเป นประเทศไทย ประเทศ
สหรัฐอเมริกา และประเทศสหพันธรัฐออสเตรเลีย (3.1.2.2)  

 
3.1.2.1 การยกเวนตามอนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศ 
             องคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) ใหความสําคัญตอการรวมตัวกัน

เปนสมาคมของแรงงาน แตก็ยังมีขอยกเวนบางประการที่องคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) 

68
 สภารางรัฐธรรมนูญ 2550, รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ สสร 26/2550 [ออนไลน], 5 เมษายน 

2554, แหลงท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_meeting/061550.html 
69

 มาตรา 64 “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการรวมตัวกันเปนสมาคม สหภาพ สหพันธ สหกรณ กลุมเกษตรกร องคการ
เอกชน องคการพัฒนตาเอกชน หรือหมูคณะอ่ืน  

    ขาราชการและเจาหนาท่ีของรัฐยอมมีเสรีภาพในการรวมกลุมเชนเดียวกับบุคคลท่ัวไป แตท้ังนี้ตองไมกระทบ
ประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดิน และความตอเนื่องในการจัดทําบริการสาธารณะ ท้ังนี ้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” 

70
 George Burdeau,  Liberter publiques, (Faris:LGDJ,1972), หนา 19-20 อางถึงใน เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน,   

“การจํากัดสิทธิและเสรีภาพ”, วารสารศาลรัฐธรรมนูญ  ปท่ี 3 เลมท่ี 9 (กันยายนถึงธันวาคม 2544): หนา 27. 
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ไดกําหนดใหการรวมกลุมและการเจรจาตอรองน้ันอาจถูกจํากัดได ในกรณีของขาราชการในการ
บริหารงานของรัฐ 70

71 หรือขาราชการบางประเภทหรือผูดํารงตําแหนงบางอยางจะตองเปนไปตาม
กฎหมายภายในประเทศน้ัน ๆ เชน การรวมตัวกันของลูกจางระดับสูงที่มีหนาที่เกี่ยวของกับการ
วางนโยบาย การบริหาร หรือลูกจางที่มีหนาที่เกี่ยวของกับความลับของประเทศ รวมไปถึงกอง
กําลังติดอาวุธ และตํารวจ 71

72 และเปนที่นาสังเกตวาไมไดมีการจาํกัดสิทธิของพนักงานดับเพลิงหรือ
เจาหนาที่ราชทัณฑ 

 
3.1.2.2 การจํากัดสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุม : ศึกษาเปรียบเทียบประเทศ

ไทย สหรัฐอเมริกา และสหพันธรัฐออสเตรเลีย 
             การที ่ร ัฐจะจํากัดส ิทธิเสรีภาพไดนั ้นตองเปนไปตามที ่ม ีกฎหมาย        

ใหอํานาจไว ดังจะเห็นไดจากคําประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง เมื่อวันที่ 26 สิงหาคม ค.ศ.
1789 ขอ 4 ไดบัญญัติไววา เสรีภาพ คือ ความสามารถที่กระทําการใดก็ไดที่ไมเปนการรบกวน
ผูอื่น ดังน้ัน การใชสิทธิตามธรรมชาติของมนุษยแตละคนจะมีก็แตเพียงขอจํากัดเฉพาะที่ตองยอม
ใหสมาชิกอื่นของสังคมสามารถใชสิทธิเหลานี้ไดเชนเดียวกัน ขอจํากัดเชนวานี้ จะกําหนดขึ้นได    
ก็แตโดยบทกฎหมายเทาน้ัน ขอ 5 มีสิทธิที่จะหามเฉพาะการกระทําที่รบกวนสังคมเทาน้ัน สิ่งใดที่
ไมมีกฎหมายหาม ใครจะมาหามไมใหทํายอมไมได และในทํานองกลับกัน บุคคลยอมไมถูกบังคับ
ใหกระทําในสิ่งที่กฎหมายไมไดสั่งใหกระทํา และปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948 
มาตรา 29.2 ยังบัญญัติให การใชสิทธิและเสรีภาพของตนแตะละคนจะถูกจํากัดก็แตโดย
บทบัญญัติแหงกฎหมายที่ตราข้ึนดวยความมุงหมายเฉพาะเพื่อประกันใหมีการยอมรับและเคารพ
สิทธิและเสรีภาพของผูอื่นเพื่อตอบสนองความเรียกรองตองการอันชอบธรรมของศีลธรรมอันดี 
ความสงบเรียบรอยและความผาสุกของทุกคนในสังคมประชาธิปไตย ดังนั้น สิทธิเสรีภาพจึงเปน  
สิ่งที่ตองมีขอบเขตและอาจถูกจํากัดไดโดยอํานาจของรัฐที่ไดรับตามกฎหมาย และในรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย ก็ไดวางหลักการของการจํากัดสิทธิเสรีภาพจะตองจํากัดโดยอาศัยอํานาจ
แหงกฎหมายและตองเปนตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวและเทาที่จําเปนเทาน้ัน 72

73 
           (ก) เหตุแหงการจํากัด 
                การจํากัดเสรีภาพของประชาชนอาจกระทําไดภายใตเงื่อนไขตาง ๆ 

ไมวาจะเปนเพื่อเปนการคุมครองสิทธิของผูอื่นมิใหการใชสิทธิเสรีภาพในทางที่เปนการลวงละเมิด
ผูอื่นอันเปนการทําลายการใชสิทธิเสรีภาพของผูอื่นดวย และนอกจากน้ีรัฐยังมีหนาที่สําคัญในการ
คุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนมิใหผูอื ่นลวงละเมิดดวย ซึ่งเปนการคุมครองผลประโยชน  
ของปจเจกชนน่ันเอง  

                การจํากัดเพื ่อใหร ัฐสามารถทําหนาที ่ในการร ักษาความมั ่นคง
ปลอดภัยอันเปนพื้นฐานสําหรับการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ ตามพื้นฐานทฤษฎีสัญญาประชาคม 
ความมั ่งคงของร ัฐเป นผลมาจากการที ่ร ัฐทําหนาที ่ในการคุ มครองสิทธิของป จเจกบุคคล           

71
 อนุสัญญาฉบับท่ี 98 วาดวยสิทธิในการรวมตัวกันและการรวมเจรจาตอรอง ค.ศ.1949 มาตรา 6  

72
 อนุสัญญาฉบับท่ี 151 วาดวยการคุมครองสิทธิในการรวมตัวและวิธีการกําหนดสภาพการจางในหนวยงานของรัฐ 

มาตรา 1 วรรคสอง  
73

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 29 

                                                   



 
 

75 

ตามแนวคิดของนักกฎหมายธรรมชาติ ความมั่นคงในการดํารงอยูของรัฐและความสามารถในการ
ทําหนาที่ของรัฐจึงเปนเหตุผลอันชอบธรรมในการจํากัดเสรีภาพตามธรรมชาติของบุคคลได 7 3

74       
และนอกจากน้ีในการทําหนาที่ของรัฐยังตองมีการจํากัดสิทธิเสรีภาพในรูปแบบของการกําหนด
หนาที่ใหกับประชาชน เชน การบัญญัติใหประชาชนมีหนาที่ตองเสียภาษี  

                การจํากัดเพื่อประโยชนสาธารณะหรือเพื่อความสงบเรียบรอยของ
ประชาชนเปนการที่รัฐตองดําเนินกิจกรรมเพื่อตอบสนองความตองการของคนสวนใหญอันเปน
หัวใจของกฎหมายมหาชนที่มีความแตกตางจากกฎหมายเอกชนที่มุงตอบสนองความตองการ
สวนตัว สําหรับความสงบเรียบรอยของประชาชนนั้น ตามทฤษฎีสัญญาประชาคมการที่ปจเจก
บุคคลไดตกลงกันมอบอํานาจใหรัฐมีหนาที่ในการอํานวยความสงบสุขใหกับคนในสังคม ซึ่งการที่
สังคมจะดํารงอยูในความสงบเรียบรอยไดน้ัน รัฐอาจตองใชอํานาจในการจํากัดสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนใหอยูภายในขอบเขตที่เหมาะสม 

                 สําหรับในประเทศไทยไดมีการจํากัดเสรีภาพในการรวมกลุมของ
ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐใหตองปฏิบัติตามที่กฎหมายบัญญัติ และการจะรวมกลุมไดน้ันตอง
ไมกระทบตอประสิทธิภาพในการบริหาราชการแผนดินหรือความตอเนื่องของการจัดทําบริการ
สาธารณะ 7 4

75 อันเปนสิ ่งที่ประเทศไทยมองวาการจะมีเสรีภาพอยางใดๆ ในการรวมกลุมของ
แรงงานภาครัฐน้ัน จะตองไมกระทบตอ “หนาที่” ที่ตองปฏิบัติ  โดยมิไดจํากัดประเภทของอาชีพแต
อยางใด ตางจากประเทศสหรัฐอเมริกาที่ใหความสําคัญกับความมั่นคงของชาติและความลับของ
ทางราชการจ ึงต องมีการจําก ัดบ ุคคลบางกลุ มม ิให สามารถรวมกลุ มล ูกจ าง ได  7 5

76 ได แก 
ผูบังคับบัญชาหรือผูบริหารหนวนงานรัฐ ลูกจางที่ทํางานเปนการลับ ลูกจางที่เกี่ยวของกับงานดาน
บุคคล ลูกจางที่ตองผูกพันตองทํางานตามบทบัญญัติของกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธเจาหนาที่
รัฐในระดับสหรัฐ ลูกจางที่เปนผูเช่ียวชาญในวิชาชีพ และประธานาธิบดีมีอํานาจในการออกคําสั่ง            
เพื่อกําหนดใหหนวยงานรัฐหรือหนวยยอยของหนวยงานรัฐใดๆ ไมอยูภายใตบังคับของกฎหมายวา
ดวยแรงงานสัมพันธเจาหนาที่ร ัฐในระดับสหรัฐได หากพิจารณาแลวเห็นวา เปนหนวยงานที ่มี
หนาที่สําคัญในการสืบราชการลับการสืบสวนสอบสวน หรือความมั่นคง หรือเหตุผลเรื่องความ
มั่นคงของชาติ นอกจากน้ีสหรัฐอเมริกาไมใหสิทธิแกผูบังคับบัญชาหรือผูบริหารหนวยงานรัฐที่จะ
เขารวมองคการแรงงาน ตลอดจนไมมีกฎหมายใดรับรองสิทธิในการกอตั้งองคการแรงงานของ
ผูบังคับบัญชาหรือบริหารหนวยงานรัฐ 76

77  
 ในประเทศสหพันธรัฐออสเตรเลียแมจะใหสิทธิแกขาราชการและ

เจาหนาที่ของรัฐในการรวมกลุมไดเชนเดียวกับเอกชนเพราะอยูภายใตพระราชบัญญัติแรงงาน
สัมพันธ ค.ศ.1996 (Workplace Relation Act, 1996) ขาราชการ เจาหนาที่ของรัฐ
จึงสามารถรวมกลุมไดไมมีความแตกตางจากลูกจางเอกชน สามารถกอต้ังและเขารวมสหภาพ

74
 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพ้ืนฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเปนมนุษย, หนา 207. 

75
 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 64 

76
 รัฐบัญญัติวาดวยการปฏิรูปเจาหนาที่พลเรือน ค.ศ.1978 มาตรา 7112    

77
 Caren Sencer, “ When a Boss isn’t an Employer, Limitation of Title VII Coverage”, Berkeley 

Journal of Employment  and Labor Law, Volume 25, 2004, หนา 442-443 จาก ขาราชการกับเสรีภาพในการ
รวมกลุม หนา 30. 
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แรงงานได รวมไปถึงขาราชการตํารวจ พนักงานราชทัณฑ และพนักงานดับเพลิงดวย แตก็ยังจํากัด
สิทธิในการรวมกลุมของขาราชการทหาร  ทุกเหลา 77

78 
(ข) วิธีการจํากัด 

                  การจํากัดสิทธิเสรีภาพนั้นกระทําไดแตเฉพาะสิทธิเสรีภาพบาง
ประการเทานั้น เพราะสิทธิเสรีภาพบางอยางไมอาจจํากัดได เชน เสรีภาพทางความคิด หรือ
เสรีภาพในการนับถือศาสนา  หลักการในการจํากัดสิทธิเสรีภาพนั้นตองเปนไปภายใตบทบัญญัติ
แหงกฎหมาย ตามที ่ไดบัญญัติไวในมาตรา 29 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 7 8

79            
มีหลักการที่สําคัญ 4 ประการ 79

80 คือ 
 (1) การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตองอาศัยอํานาจตาม

บทบัญญัติแหงกฎหมาย ซึ่งคําวา “กฎหมาย” ดังกลาว ศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยไววา จะตอง  
ตราข้ึนโดยองคกรผูใชอํานาจนิติบัญญัติ 80

81  
       (2) การจําก ัดส ิทธ ิเสร ีภาพของบ ุคคลต อง เป นไปเพื ่อการที่

รัฐธรรมนูญกําหนด คําวา “การ” ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญคือ สิ่งใดสิ่งหนึ่งที่รัฐธรรมนูญ     
มีความมุงหมายจะสงเสริมหรือคุมครองปกปอง  

 (3) การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตองกระทําเทาที่จําเปน   
ซึ่งมีความหมายนัยถึงหลักความไดสัดสวน (Principle of Proportionality) อันมีหลักการยอยอีก 
3 ประการ คือ หลักแหงความสัมฤทธ์ิผล (geeignet) หลักแหงความจําเปน (Principle of 
Necess i ty )  และหลักแห งความ ไดสัดส วน ในความหมายอยา งแคบ  (Pr inc iple of  
proportionality in the narrow sense) ซึ่งอาจกลาวโดยรวมไดวา การที่รัฐจะกําหนดมาตรการ
ไปจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลน้ัน จะตองเลือกออกมาตรการที่สามารถดําเนินการใหเปนไปตาม
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายที่ใหอํานาจ ทั้งจะมีผลใหสิทธิเสรีภาพของบุคคลไดรับ
ความกระทบกระเทือนนอยที ่สุด และมาตรการนั้นจะตองมีความสมดุลกันระหวางสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลกับประโยชนของมหาชนพึงไดรับจากการปฏิบัติการใหเปนไปตามมาตรการน้ัน 

     (4) การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตองไมกระทบกระเทือน
สาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพน้ัน การที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล
ในเรื ่องใด องคกรของรัฐจะเขาไปตัดหรือเพิกถอนสิทธิและเสรีภาพนั้นไมได ทําไดเพียงการ 
“จํากัด” เทานั้น ทั้งนี้รวมถึงกรณีที่มีการกําหนดเงื่อนไขที่บุคคลตองปฏิบัติตามอยางเครงครัด 
จนถึงขนาดวาไมมีบุคคลใดจะเปนผู ทรงสิทธิในสิทธินั้นได กรณีเชนนี้ แมจะเปนกฎหมายที ่มี
ลักษณะเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพแตก็ยอมมีผลกระทบกระเทือนถึงสาระสําคัญแหงสิทธิ  
และเสรีภาพ 

78
 สุรพงษ มาล ีและสายศานต์ิ ศิริวัฒนะ, ขาราชการกับเสรีภาพในการรวมกลุม, (กรุงเทพฯ : สํานักงานขาราชการ    

พลเรือน, 2552), หนา 115.  
79

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 29  
80

  ธีระ สุธีวรางกูร, “การคุมครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรอง,”  วารสารนิติศาสตร ปท่ี 29 ฉบับ
ท่ี 4 (ธันวาคม 2542): หนา 579-591 

81
 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 4/2542  
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              สําหร ับวิธ ีการจํากัดส ิทธิเสร ีภาพตามรัฐธรรมนูญอาจกระทําได        
2 วิธี 81

82 คือ  
              (1) การจํากัดโดยการที่รัฐออกกฎหมายมาจํากัดไดโดยไมมีเงื่อนไข

พิเศษสําหรับการออกกฎหมายฉบับนั้น หมายความวา โดยหลักการแลวแมรัฐธรรมนูญจะได  
รับรองสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานไว แตองคกรนิติบัญญัติอาจออกกฎหมายมาจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพไดตามที่เห็นสมควร  เชน มาตรา 41 วรรคแรกแหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
บัญญัติวา “สิทธิของบุคคลในทรัพยสินยอมไดรับความคุมครอง ขอบเขตแหงสิทธิและการจํากัด
สิทธิเชนวาน้ียอมเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ”ในกรณีเชนน้ีหากองคกรนิติบัญญัติเห็นควรจํากัด
สิทธิในทรัพยสินของบุคคลเชนไร ก็สามารถออกกฎหมายจํากัดสิทธิในทรัพยสินนั้นไดตามที่
เห็นสมควร 

                (2) การจํากัดโดยปฏิบัติตามเงื่อนไขพิเศษที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว 
เงื่อนไขที ่รัฐธรรมนูญกําหนดอาจเปนสถานการณอยางใดอยางหนึ่งหรือวัตถุประสงคอยางใด   
อยางหน่ึง เชน มาตรา 64 วรรคสาม บัญญัติวา “การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งและวรรคสอง
จะกระทํามิได เวนแตอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื ่อคุมครองประโยชน
สวนรวมของประชาชน เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อ
ปองกันมิใหผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจ” ในกรณีที่รัฐธรรมนูญกําหนดเงื่อนไขไวเปนพิเศษ
เชนน้ี องคกรนิติบัญญัติยอมตรากฎหมายลวงล้ําแดนแหงสิทธิและเสรีภาพของบุคคลไดเฉพาะ
กรณีที ่ร ัฐธรรมนูญอนุญาต ซึ ่งตรงกับเงื ่อนไขในมาตรา 29 วรรคหนึ่งแหงรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทยที่วา “เฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญกําหนด” 

การรวมกลุมของแรงงานภาครัฐทั้งในประเทศไทย สหรัฐอเมริกา และสหพันธรัฐ
ออสเตรเลีย แมจะมีเสรีภาพในการรวมกลุมได แตก็มีเงื่อนไขในการรวมกลุมดวย ประเทศไทย     
มีการจํากัดการรวมกลุ มของแรงงานภาครัฐไวในร ัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจ ักรไทย ค ือ           
การรวมกลุมตองไมกระทบตอประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดินและความตอเน่ืองในการ
จัดทําบริการสาธารณะ โดยจะตองมีกฎหมายออกมากําหนดหลักเกณฑการรวมกลุ มดวย         
โดยมิไดมีการจํากัดถึงลักษณะอาชีพของการรวมกลุม ซึ่งการรวมกลุมของขาราชการพลเรือน
สามัญไดมีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 43        
แตสําหรับการรวมกลุมของเจาหนาที่รัฐอยางอื่นๆ ยังไมมีบทบัญญัติรับรองแตอยางใด 

สําหรับการรวมกลุมของแรงงานภาครัฐในประเทศสหรัฐอเมริกา มีการจํากัดการ
รวมกลุมไวในกฎหมายรัฐบัญญัติวาดวยการปฏิรูปเจาหนาที ่พลเรือน ค.ศ.1978 โดยระบุมิให
ลูกจางในหนวยงานของร ัฐบางประเภทสามารถรวมกลุ มได 8 2

83 เชน ผู บริหารหนวยงานรัฐ 
(management official) ที่ถูกวาจางโดยหนวยงานของรัฐใหเขามาในตําแหนงโดยหนาที่และ
ความรับผิดชอบแลวตองการและใหอํานาจบุคคลดังกลาวในการวางหลักเกณฑ ตัดสินใจ หรือมี
อํานาจในการกําหนดนโยบายของหนวยงาน หรือของลูกจางในหนวยงานรัฐบางแหงก็ไมสามารถ

82 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “เง่ือนไขในการตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน: “มาตร” ในการควบคุมความชอบ

ด้วยกฎหมาย,”  วารสารนิติศาสตร์ ปีท่ี ๓๐ ฉบบัท่ี ๒ (มิถนุายน ๒๕๔๓): หนา้ 185-187. 
83  รัฐบัญญัติวาดวยการปฏิรูปเจาหนาท่ีพลเรือน ค.ศ.1978 มาตรา 7103 
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รวมกลุมได เพราะไมอยูในความหมายของคําวา “หนวยงานรัฐ” 83

84 เชน สํานักงานขาวกรองกลาง 
(the Central Intelligence Agency) คณะกรรมการแกไขปญหาการเจรจาตอรองที่หาทางออก
ไมไดในระดับรัฐบาลกลาง (The Federal Service Impasses Panel) การรวมกลุมของแรงงาน
ภาครัฐในสหรัฐอเมริกาจึงเปนการจาํกัดทั้งประเภทของลูกจางและประเภทหนวยงานรัฐบางแหงมิ
ใหสามารถรวมกลุมไดอยางแรงงานภาครัฐทั่วไป  

กฎหมายแรงงานในประเทศสหพันธรัฐออสเตรเลียไมมีการจํากัดเสรีภาพในการ
รวมกลุมของแรงงานภาครัฐ มีการใหสิทธิในการจัดตั้งสหภาพแรงงานแกเจาหนาที่ของรัฐเกือบ   
ทุกประเภท รวมทั้งตํารวจ พนักงานดับเพลิง หรือพนักงานราชทัณฑ แตมีการยกเวนหามมิให         
ผูประกอบอาชีพทหารเทาน้ัน  

 
3.1.3 แนวคิดวาดวยความจําเปนในการกําหนดกรอบการใชสิทธิเสรีภาพในการ

รวมกลุมของเจาหนาท่ีของรัฐ                  
3.1.3.1 การจํากัดกรอบโดยรัฐธรรมนูญ 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร พ.ศ.2550 ไดใหเสรีภาพแกขาราชการและ

เจาหนาที่ของรัฐในการรวมกลุมเชนเดียวกับบุคคลทั่วไป แตการรวมกลุมนั้นจะตองไมกระทบตอ
เหตุ 2 ประการ คือ 

(ก) ประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดิน 
 การบริหารราชการแผนดินมีความสําคัญอยางยิ่งในการบริหารประเทศของ
รัฐบาลเพราะเปนการนําเอานโยบาย (policy) มาปฏิบัติโดยผานบรรดาขาราชการและลูกจาง    
ในหนวยงานของร ัฐ  ซึ ่งการบร ิหารราชการแผ นด ินนั ้นม ีทั ้งความหมายอย างกว าง  ค ือ             
การดําเนินกิจกรรมของรัฐทุกประเภท ไมวาจะเปนการดําเนินการในดานนิติบัญญัติ บริหาร     
ตุลาการ หร ือองคการของร ัฐในร ูปแบบตางๆ เชน ร ัฐวิสาหกิจและองคการอิสระของร ัฐ         
และความหมายอยางแคบ คือ การบริการงานสาธารณะ และอีกความหมายหนึ่งหมายถึง     
เฉพาะการดําเนินงานของฝายบริหารเทาน้ัน 84

85  
 การบริหารราชการแผนดิน เปนการใหบริการของรัฐเพื่อตอบสนองความตองการ
ของประชาชน โดยนํานโยบายของรัฐไปปฏิบัติดวยการจัดหาและบริหารทรัพยากรเพื ่อใหเกิด
ประโยชนและกระจายสูประชาชน โดยมีหนวยงานราชการชวยในการกําหนดนโยบาย ภารกิจของ
รัฐในการบริหารราชการแผนดินนั้นมีหลายประเภท ไมวาจะเปนงานดานสังคม เชน การศึกษา 
การสาธารณสุข การรักษาความสงบเรียบรอย ภารกิจในดานการดูแลจัดระเบียบสังคม เชน     
การออกใบอนุญาต การออกกฎหมายเพื่อกําหนดกฎเกณฑตางๆ ภารกิจดานงานสนับสนุนหรือ
ใหบริการแกหนวยงานตาง ๆ  ของรัฐ เชน การจัดสรรงบประมาณแผนดิน รวมไปถึงภารกิจในดาน
การสงเคราะหและชวยเหลือ เชน สวัสดิการ การพัฒนาชุมชน  ดังน้ัน การบริการราชการแผนดิน

84  รัฐบัญญัติวาดวยการปฏิรูปเจาหนาท่ีพลเรือน ค.ศ.1978 มาตรา 7103 (a) (3) หน่วยงานรัฐ (Agency) 

หมายถึง หน่วยงานรัฐในฝ่ายบริหาร ห้องสมดุแหง่รัฐสภา สาํนกัพิมพ์ของรัฐบาล และ The Smithsonian Institution 
85

  รังสรรค ประเสริฐศรี,  เอกสารการสอนชุดวิชา การบริหาราชการไทย หนวยท่ี 1-8,  (นนทบุรี: มหาวิทยาลัย         
สุโขทัยธรรมาธิราชม, 2553) , หนา 7. 
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จึงตองตอบสนองความตองการของประชาชนและพัฒนาประเทศไปพรอมๆ กัน รัฐไมอาจจะ
ปฏิเสธภาระหนาที ่ได และการตอบสนองความตองการหรือการบริการประชาชนจะตองมี      
ความรวดเร็ว ถูกตอง โปรงใส อันเปนสิ่งยืนยันวาเปนการบริหารราชการแผนดินที่มีประสิทธิภาพ     
การรวมกลุ มของแรงงานภาคร ัฐจ ึง ไม อาจกระทําการใดๆ ที ่จะม ีผลต อการตอบสนอง           
ความตองการและการบริการประชาชน อันเปนเหตุใหประสิทธิภาพในการทํางานลดนอยลงได 

(ข) ความตอเน่ืองในการจัดทําบริการสาธารณะ 
ภารกิจของรัฐนอกเหนือจากการบริหารราชการแผนดินแลว ยังมีภารกิจในฐานะ

ที่รัฐเปนฝายปกครองในดานอื่นๆ เพื่อสนองความตองการของประชาชน และเปนการใหบริการ 
แกประชาชน หรือที่เรียกวา การจัดทําบริการสาธารณะ85

86 (public service) ซึ่งมีผูใหความหมาย
คําวา บริการสาธารณะ ดังน้ี 

หลวงนรกิจบรรหาร ไดใหความหมายวา  “การสาธารณะ หรือสาธารณะกิจ 
หมายถึง กิจการทุกประเภทที่จัดทําเพื ่อตอบสนองความตองการหรือประโยชนสวนรวมของ
ประชาชนพลเมือง กิจการที่กระทรวง ทบวง กรม ปฏิบัติก็ดี กิจการที่เทศบาลหรือองคการบริหาร
สวนทองถ่ินรับมอบไปจัดทําก็ดี หรือกิจการที่เอกชนไดรับสัมปทานไปจัดทําภายในความควบคุม
ของรัฐบาลหรือเจาหนาที่ของรัฐบาลก็ถือวาเปนการสาธารณะหรือสาธารณกิจ” 86

87 
ศาสตราจารย ดร.ประยูร กาญจนดุล ไดใหความหมายวา “บริการสาธารณะ

หมายความถึงกิจการที่อยูในความอํานวยการหรือในความควบคุมของฝายปกครองที่จัดทําเพื่อ
สนองความตองการสวนรวมของประชาชน” 87

88 
บริการสาธารณะจึงเปนภารกิจสาธารณะที่รัฐตองจัดทําเพื่อประโยชนแกสวนรวม

และตอบสนองความตองการของประชาชน ไมวารัฐจะเปนผูจัดทําเองหรือมอบหมายใหเอกชน
ดําเนินการก็ตาม  การบริการสาธารณะน้ันสามารถแบงออกเปนประเภทใหญ ๆ ได 2 ประเภท 8 8

89 
คือ บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง และบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรม ซึ่งบริการสาธารณะทั้งสองประเภทมีความแตกตางกัน ในดานของสภาพ ลักษณะงาน  
 บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง มักเปนการบริการของรัฐแกประชาชน
โดยไมคิดคาตอบแทน โดยจะเปนงานของฝายปกครองที่ตองดูแลรักษาความปลอดภัยและความ
สงบสุขของประชาชน มีลักษณะการดําเนินงานเปนระบบบังคับบัญชาการ ไดรับเงินสนับสนุนการ
ดําเนินงานจากรัฐจัดใหมีบริการสาธารณะประเภทนึ้ฝายปกครองจึงตองทําดวยตนเอง ไมอาจ  
มอบอํานาจใหเอกชนดําเนินการได 

บริการสาธารณะที ่ม ีล ักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เปนการ
ใหบริการทางดานเศรษฐกิจแกเอกชน และมีการแบงปนผลกําไรเชนเดียวกับเอกชน จึงมีการ
แขงขันกับเอกชนที่ประกอบกิจการเดียวกันได ความสัมพันธระหวางกันเปนลักษณะผูใหบริการ

86
 ศึกษาเพ่ิมเติม  นันทวัฒน  บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ, (กรุงเทพฯ : วิญูชน,  

2552) 
87

 หลวงนรกิจบรรหาร, การจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินตามหลักท่ัวไปและประเทศไทย, (กรุงเทพฯ :      
ไทยวัฒนาพาณิชจํากัด, 2517), หนา 84. 

88
 ประยูร กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2523), หนา 79. 

89
 นันทวัฒน  บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ, หนา 35. 
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และผูใชบริการ มีกฎหมายของตนเองเพื่อความคลองตัวในการบริหารจัดการ ไดรับคาตอบแทน
จากผูใชบริการและถือเปนแหลงรายไดของการจัดทําบริการสาธารณะประเภทน้ีดวย  

นอกจากน้ียังมีการบริการสาธารณะทางสุขภาพ เชน รัฐจัดใหมีกิจกรรมดานการ
สงเสริมสุขภาพ บริการสาธารณะดานกีฬา เชน การจัดทําสระวายนํ้าของชุมชน บริการสาธารณะ
ทางสังคม เชน สถานธนานุบาล สถานเลี ้ยงเด็กแรกเกิด บริการสาธารณะทางวัฒนธรรม เชน     
โรงละคร พิพิธภัณฑ  

การจัดทําบริการสาธารณะจึงมีความสาํคัญตอประชาชนและแทบจะเปนสวนหน่ึง
ของการดํารงชีวิตของประชาชน ดังนั้น การจัดทําบริการสาธารณะจึงตองมีวัตถุประสงคเพื ่อ
ตอบสนองความตองการสวนรวมของประชาชนไมวาจะเปนความตองในดานความปลอดภัยในชีวิต
ทรัพยสิน หรือความตองการในดานความสะดวกสบาย นั้น ตองเปนการใหบริการโดยทั่วไปเพื่อ
ประโยชนของประชาชนทุกคน มิใชใหบริการเฉพาะประชาชนกลุมใดกลุมหน่ึงโดยเฉพาะ กลาวคือ 
ประชาชนทุกคนสามารถเขาถึงและไดรับประโยชนจากบริการสาธารณะที่รัฐดําเนินการ ทั้งยังตอง
มีการใหบริการที่สม่ําเสมอมีความตอเน่ือง ไมขาดตอน เพราะการบริการสาธารณะสวนใหญเปน
บริการดานสาธารณูปโภค เชน ไฟฟา ประปา โทรศัพท การขนสง การจัดทําบริการสาธารณะที่มี
การหยุดชะงักหรือขาดความตอเนื่องจะทําใหประชาชนไดรับความเดือดรอน และศาลปกครอง
ฝรั่งเศสถือวา ความตอเน่ืองเปนหัวใจสําคัญของบริการสาธารณะ และมีคุณคาเปนหลักกฎหมาย
ทั่วไป และยังไดรับการยอมรับจากคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ใหความตอเน่ืองของการจัดทําบริการ
สาธารณะมีลักษณะเปนหลักตามรัฐธรรมนูญดวย 8 9

90 ผู มีหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ      
จึงตองการวางกฎระเบียบใหการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะมีความตอเน่ืองสม่ําเสมอ เชน 
บร ิการสาธารณะที ่จ ัดทําโดยสวนราชการ เพื ่อป องกันมิให การปฏิบัต ิราชการตองหยุดลง          
จึงมีกฎหมายหามขาราชการนัดหยุดงาน ผูใดฝาฝนมีความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 16691  

 
3.1.3.2 ความจําเปนอ่ืน ๆ ตามแนวคิดตางประเทศ 

 ก า ร ร ว ม ก ลุ ม ข อ ง ข า ร า ช ก า ร แ ล ะ เ จ า ห น า ที ่ข อ ง ร ัฐ ใ น ต า ง ป ร ะ เ ท ศ                    
ใหความสําคัญและเสรีภาพในการรวมกลุมที่แตกตางกันออกไปตามความจาํเปนของแตละประเทศ 
หากเปนประเทศที่กําหนดใหขาราชการและเจาหนาที ่ของรัฐใชกฎหมายแรงงานสัมพันธฉบับ
เดียวกับแรงงานภาคเอกชน มักจะใหเสรีภาพในการรวมกลุมมากกวาประเทศที่บัญญัติกฎหมายให
เสรีภาพการรวมกลุ มแกขาราชการและเจาหนาที ่ของรัฐไวโดยเฉพาะ ซึ่งจะมีขอจํากัดในการ
รวมกลุมของขาราชการและเจาหนาที ่ของรัฐมากกวา และมักจะไมใหสิทธิในการนัดหยุดงาน    
เชน  
  ในประเทศอังกฤษใหสิทธิในการรวมตัวกันของเจาหนาที่ของรัฐไดเชนเดียวกับ
ลูกจางบริษัทเอกชน ตามพระราชบัญญัติสหภาพแรงงานและแรงงานสัมพันธ (Trade Union and 
Labour Relation (Consolidation) Act, 1992) และแมจะมิไดคํานิยามคําวา “เจาหนาที่ของ

90
 เรื่องเดียวกัน, หนา 354. 

91
  ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 166  “มาตรา ๑๖๖ ผูใดเปนเจาพนักงาน ละท้ิงงานหรือกระทําการอยางใดๆ 

เพ่ือใหงานหยุดชะงักหรือเสียหาย โดยรวมกระทําการเชนนั้นดวยกันต้ังแตหาคนขึ้นไป ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหาป หรือปรับ
ไมเกินหนึ่งหมื่นบาท หรือท้ังจําท้ังปรับ” 
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รัฐ” ไว แตตามจารีตประเพณีจะหมายถึงบุคคลผูรับใชราชบัลลังกและทํางานในหนวยงานภาครัฐ
ที่มิใชหนวยงานทางการเมือง (Political office) หรือหนวยงานที่ใชอํานาจตุลาการ (Judicial 
office) และเปนบุคคลที่ไดรับเงินเดือนจากภาครัฐบาล (Civil list) และตองมิใชรัฐมนตรีผูทํางาน
ทางการเมือง เจาหนาที่ของกองทัพ เจาหนาที่องคการปกครองสวนทองถ่ิน เจาหนาที่ในหนวยงาน
สุขภาพ หรือเจาหนาที่ในหนวยงานสํานักพระราชวัง 9 1

92 และขาราชการทหารเปนขาราชการ
ประเภทเดียวที่ถูกจํากัดสิทธิตามมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติสิทธิมนุษยชน 92

93 
 ประเทศญี่ปุนใหสิทธิการวมกลุมแกขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐทุกคน แตไดจํากัด
ขาราชการบางประเภทในการรวมกลุม ไดแก ขาราชการตํารวจ (Police officials) ขาราชการ
หนวยงานรักษาความปลอดภัยทางทะเล (Coast Guard) 9 3

94  และยังรวมถึงขาราชการทหาร 
ขาราชการในหนวยงานราชทัณฑดวย เหตุผลของการจํากัดเนื่องจากขาราชการกลุมนี้ มีหนาที่  
ตองปฏิบัต ิงานที ่เกี ่ยวของกับความมั ่นคงของชาติ ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยส ินของ
ประชาชนและสังคมโดยรวม จึงตองปฏิบัติหนาที่ภายใตระเบียบวินัยอยางเครงครัด ไมอาจตกอยู
ภายใตเงื่อนไขความขัดแยงระหวางนายจางและลูกจางตามลักษณะของสหภาพได และนอกจากน้ี
ยังกําหนดแยกประเภทการรวมกลุมของขาราชการในระดับบริหารและอํานวยการ (managerial 
personnel) ซึ่งเปนขาราชการที่อยูในตําแหนงที่มีอํานาจในการตัดสินใจที่สําคัญที่เกี่ยวกับการ
กําหนดคาตอบแทนการบรรจุ การใหออกหรือการกําหนดเงื่อนไขในการทํางานอื่น ๆ ออกจาก
ขาราชการประเภทอื ่นให สามารถรวมกลุ มกันไดเฉพาะขาราชการในระดับเดียวกันเทานั ้น        
การรวมกลุมของขาราชการในประเทศญี่ปุนนั้นยังถูกหามมิใหหยุดงาน (strike) หรือจงใจทําให
เสียหาย (sabotage)  หรือกอเหตุพิพาทใด ๆ (dispute) ทั ้งดวยตัวเอง รวมทั ้งสงเสริมหร ือ
สนับสนุนใหบุคคลอื่นกระทําการดังกลาว โดยไมสามารถอางสิทธิตามกฎหมายแรงงานเพื่อตอสูกับ
รัฐบาลซึ่งมีฐานะเปนนายจางได เนื่องจากงานราชการเปนงานสาธารณะ (public nature of 
public affairs) และขาราชการมีหนาที่ในการรับใชสังคมโดยรวม (Servants of the Whole 
Community) 94

95 
 

3.2 การเจรจาตอรอง : เคร่ืองมือในการเพ่ิมประสิทธิภาพในการรวมกลุม 
   การรวมกลุมของแรงงานเปนสภาพแรงงานทําใหเกิดอํานาจการตอรองที่มากขึ้น

ของลูกจาง และเปนกลไกในการเจรจาตอรอง เพื่อหาทางคุมครองสิทธิประโยชนของตน มิใชเพื่อ
วัตถุประสงคทางดานสังคมหร ือการ เม ือง  แต เป นการรวมต ัวก ันเพื ่อให ม ีอํานาจต อรอง           
ดานเศรษฐกิจ เพราะลําพังอํานาจของลูกจางแตละคนยอมไมมีอํานาจในการตอรองเงื่อนไขการ
ทํางาน ไมวาจะเปนช่ัวโมงทํางาน วันหยุด คาจาง และสวัสดิการตางๆ  

 
          3.2.1 รูปแบบการเจรจาตอรอง 

92
 สุรพงษ มาล ีและสายศานด์ิ ศิริวัฒนะ, ขาราชการกับเสรีภาพในการรวมกลุม, หนา 53. 

93
 เรื่องเดียวกัน, หนา 52. 

94
 พระราชบัญญัติการบริการสาธารณะแหงชาติป 1947 (The National Public Service  Act 1947) มาตรา 

108-2 
95

  เรื่องเดียวกัน, หนา 130. 
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  การเจรจาตอรองเปนการเปดโอกาสใหนายจางและลูกจางรวมกันหาขอยุติใน      
ขอเรียกรอง ซึ่งการเจรจาตอรองมีหลายรูปแบบดวยกัน การเจรจาตอรองมีความสําคัญเพราะเปน
กระบวนการที่ใหนายจางและลูกจางหันหนาเขาหากันเพื่อใหไดขอตกลงรวมกัน อันเปนมาตรการ     
ที่พยายามใหเกิดความเสียหายนอยที่สุด ซึ่งจะไดศึกษารูปแบบของการเจรจาตอรอง ไมวาจะเปน   
การเจรจาตอรองรวม (3.2.1.1) การปรึกษาหารือรวม (3.2.1.2) การนัดหยุดงาน และการปดงาน 
งดจาง (3.2.1.3) 
                    3.2.1.1 การเจรจาตอรองรวม  

 การที่นายจางและลูกจางไมวาในภาคเอกชนหรือรัฐวิสาหกิจหรือรัฐจะไดมีการ
กําหนดเงื่อนไขตาง ๆ  เกี่ยวกับการจาง สวัสดิการ คาจาง ผลประโยชนของแตละฝายข้ึนมาไดน้ัน
จะตองมีการย่ืนขอเรียกรองแกอีกฝายหนึ่งเพื่อนําไปสูการหาขอตกลงรวมกันโดยการใชกลไก    
ที่เรียกวา “การเจรจาตอรองรวม (Collective Bargaining)” ซึ่งเปนการเจรจาเกี่ยวกับสภาพ
การทํางานและเงื่อนไขการวาจางระหวางนายจางคนเดียว นายจางกลุ มหนึ่ง หรือองคการ
นายจางองคการหน่ึงหรือหลายองคการฝายหน่ึง กับองคการซึ่งเปนตัวแทนของคนงานองคการ
หน่ึงหรือหลายองคการฝายหน่ึงหรือหลายองคการอีกฝายหน่ึง โดยมุงหมายที่จะใหตกลงกันได 
ในกรณีที่ไมมีตัวแทนของของคนงาน ตัวแทนคนงานที่ไดรับเลือกตั้งและไดรับมอบอํานาจจาก
คนงานอยางถูกตองตามกฎหมาย และขอบังคับของประเทศก็อาจจะเขาทําหนาที่เจรจารวมได 
สมาคมคนงานใด ๆ ก็ตามจะจัดต้ังข้ึนหรืออยูภายใตอํานาจ หรือไดรับการสนับสนุนทางการเงิน
จากนายจางหรือตัวแทนของนายจาง ไมถือวาเปนองคการตัวแทนของคนงานเพื่อวัตถุประสงค
ของการเจรจาตอรองรวม 95

96 
การเจรจาตอรองรวม (Collective Bargaining) มีผูใหความหมาย ดังน้ี 
ศาสตราจารยเกษมสันต วิลาวรรณ ไดใหความหมายวา “คือ การเจรจาเกี่ยวกับ

เงื ่อนไขการจางและการทํางานซึ ่งกระทําโดยฝายนายจางหรือกลุ มของนายจางหรือองคการ      
ของนายจางฝายหนึ่ง กับผูแทนของลูกจางหรือผูแทนขององคการของลูกจางอีกฝายหนึ่ง ทั้งน้ี    
โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหไดขอตกลงในการจางและการทํางานอันเปนที่พอใจรวมกันทั้งสองฝาย” 96

97 
จํานงค สมประสงค ไดใหความหมายวา “หมายถึงการเจรจาเกี่ยวกับสภาพการ

ทํางานและเงื่อนไขการวาจางของบุคคลหรือกลุมบุคคลทั้งสองฝาย คือ ฝายนายจางหรือฝาย
จัดการ อันไดแก นายจางคนเดียว นายจางกลุมหน่ึง หรือองคการนายจางฝายหน่ึง กับฝายลูกจาง
หรือฝายแรงงาน อันไดแก ตัวแทนของฝายลูกจางองคการหนึ่งหรือหลายองคการอีกฝายหนึ่ง     
โดยมีวัตถุประสงคที่จะใหมีการตกลงรวมกันในประเด็นดังกลาว โดยมีกระบวนการตัดสินใจแลว
ตกลงออกมาเปนลายลักษณอักษร เปนกระบวนการสรางกฎเกณฑเพื ่อใชในการบริหารงาน       
ที่เกี่ยวกับการสรางความสัมพันธในการปฏิบัติงานของลูกจางและนายจางหรือฝายจัดการที่มีตอ
กันในสถานประกอบการน่ันเอง” 97

98 

96
  จิตตรา หิรัญอัศว, การเจรจาตอรอง แปลจาก Collective Bargaining : A Workers’s Education Manual 

International Labour Office Geneva, หนา 5. 
97

 เกษมสันต วิลาวรรณ, หลักการ กฎหมาย และการบริหารแรงงานสัมพันธ, หนา 185. 
98

 จํานงค สมประสงค, การแรงงานสัมพันธ:หลักและวิธีปฏิบัติ, (กรุงเทพฯ: บพิธการพิมพ, 2521) หนา 324. 
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การเจรจาตอรองรวม (Collective Bargaining) จึงเปนการเจรจาระหวางบุคคล
สองฝาย คือนายจางและลูกจางหรือตัวแทนนายจางหรือตัวแทนลูกจางเกี่ยวกับเงื่อนไข สภาพการจาง 
เพื่อใหไดซึ่งขอตกลงระหวางกัน การเจรจาตอรองระหวางนายจางและลูกจางน้ันเปนความสัมพันธ
แบบทวิภาคี (bi-parties) ซึ่งเกิดจากปรัชญาการมีสวนรวมของลูกจาง มีความเปนประชาธิปไตย
ในทางเศรษฐกิจ (economic democracy) เพื่อใหลูกจางมีสวนรวมในการบริหารจัดการ และ    
มีสวนรวมในการเปนเจาของธุรกิจอาจไดรับสวนแบงเปนผลกําไรหรือเงินปนผลจากการถือหุน  

การเจรจาตอรองรวมนั้นมีวิวัฒนาการมาพรอมๆ กับวิวัฒนาการของสหภาพ
แรงงาน ในระยะแรกฝายลูกจางจะมีการรวมตัวกันเปนสหภาพแรงงานหรือองคกรลูกจาง มักจะใช
วิธีการย่ืนคําขาดแกนายจางในสิ่งที่ตนตองการ ไมวาจะเปนเรื่องเงื่อนไขการทํางาน อัตราคาจาง 
สภาพการทํางาน ถาหากไมไดรับการตอบสนองจากนายจางก็จะมีผลใหเกิดการนัดหยุดงาน       
ซึ่งกอใหเกิดผลเสียหายในทางเศรษฐกิจแกทั้งนายจางและลูกจางเอง กลาวคือ นายจางไมรับการ
ทํางานจากลูกจาง และลูกจางก็ไมไดรับคาแรงจากนายจาง จึงตองหันมาใชวิธีการเจรจาตอรองรวม 

หลักการสําคัญของการเจรจาตอรองรวม คือ การที่ทั้งสองฝายตองมีความจริงใจ
ตอกันเพื่อหาขอยุติของขอเรียกรอง บนพื้นฐานของการรักษาผลประโยชนของทั้งสองฝาย เวนการ
จากเอาชนะคะคานและการบีบบังคับอีกฝ ายใหยอมตามขอเร ียกร องของตน ฝ ายจ ัดการ         
ตองพิจารณาขอเรียกรองดวยเหตุผลมิใชมองเพียงผลกําไรทางธุรกิจเพียงอยางเดียว ทั ้งตอง
คํานึงถึงหลักมนุษยธรรม ความจําเปนในการดํารงชีพและความเปนธรรมตอลูกจางดวย 

เรื่องที่จะทําการเจรจาตอรองรวม มักจะเปนเงื่อนไขตางๆ เกี่ยวกับสภาพการจาง     
ไมวาจะเปนเรื่องสิทธิ (Right) หรือผลประโยชน (Interests) เรื่องเกี่ยวกับสิทธิ เชน วันหยุด วันลา 
สิทธิในการฝกอบรม การโยกยาย การเลื ่อนตําแหนง อัตราเงินเดือน สิทธิในการร องทุกข       
สิทธิในการปฏิเสธการทํางานลวงเวลา เรื่องเกี่ยวกับผลประโยชน เชน อัตราคาจาง คาลวงเวลา  
คาทํางานในวันหยุด สวัสดิการตางๆ 

การ เจรจาต อรองจ ึง เป นกลไกที ่สําค ัญในกระบวนการการแรงงานและ
อุตสาหกรรมสัมพันธเพื่อชวยลดปญหาและแกไขความขัดแยงในองคกรอยางมีประสิทธิภาพชวยให
ป ญหาการนัดหยุดงานลดนอยลง เป ดโอกาสใหฝ ายล ูกจ างและนายจ างจะไดพบปะเพื ่อ            
ไขขอขัดของกันแกก ัน ไดมีการประนีประนอมกันเพื ่อหลีกเลี ่ยงการใชมาตรการที ่ร ุนแรง          
การเจรจาตอรองที ่มีความยุติธรรมจะชวยใหแตละฝายสามารถปกปองผลประโยชนของตน       
โดยไมตองตกอยูภายใตแรงกดดันหรืออํานาจของอีกฝาย แตในความเปนจริงแลวลูกจางยอมมี
อํานาจการตอรองที่ตํ่ากวานายจาง เพราะหากไมรับเงื่อนไขที ่นายจางเสนออาจถูกเลิกจางได    
การรวมตัวกันเพื่อเจรจาตอรองกับนายจางจึงเปนการเพิ่มอํานาจการตอรองแกลูกจาง เพื่อใหการ
เจรจาตอรองเปนไปอยางเทาเทียมกัน 

 
               3.2.1.2 การปรึกษาหารือรวม 
                    เป นกลไกสําคัญที ่จะชวยประสานความสัมพันธระหวางนายจางกับล ูกจ าง      
เพื่อเปดรับฟงความคิดเห็นและพิจารณาขอขัดของ รวมทั้งจัดทําขอเสนอตอฝายบริหารระดับสูงวา
ควรมีการปรับปรุงหรือริเริ่มสิ่งที่เกิดประโยชนตอพนักงานและองคกรอยางใดบาง โดยจัดใหมี    
การคณะกรรมการปรึกษาหารือรวม (Joint Consultation Committee หรือ J.C.C) มีลักษณะ
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เป นการจัดตั ้งภายใน ไมม ีบทบัญญัติทางกฎหมายที ่กําหนดไวแนนอน ขึ ้นอยู ก ับนายจาง         
และลูกจางในสถานประกอบการแตละแหงจะตกลงกัน แตโดยทั่วไปคณะกรรมการปรึกษาหารือรวม   
จะประกอบดวยผูแทนจากฝายจัดการและฝายลูกจาง มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาปญหาตางๆ 
ทุกเรื่องที่เกี่ยวของกับผลประโยชนของทั้งฝายนายจางและลูกจาง และนําเสนอผลการพิจารณาตอ
ผูบริหารระดับสูงโดยที่ฝายบริหารยังคงมีอํานาจตัดสินใจในการแกไขปญหาตามที่เห็นสมควร 
ในทางปฏิบัติหากมีกลไกในการเจรจาตอรองรวมอยูแลว คณะกรรมการฯ ก็มักจะไมพิจารณาเรื่อง
ขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจางอีก เพราะเปนประเด็นในการเจรจาตอรองอยูแลว โดยทั่วไปเรื่องที่
คณะกรรมการจะนํามาพิจารณาจึงเป นเรื ่องที ่เกี ่ยวของกับความสะดวกในการปฏิบ ัติงาน 
ประสิทธิภาพของผลงาน 98

99 ไดแก 
(1) กําหนดการผลิต ตนทุนการผลิต ขอติชมของลูกจาง การปรับปรุง      

การผลิต การลดความสูญเสีย สิ้นเปลืองของวัตถุดิบ การใชเครื่องจักรใหเกิดประโยชนเต็มที่    
เปนตน 

(2) การฝกอบรมและการใหการศึกษาแกลูกจาง ระบบการประเมินผลงาน
รวมถึงการจัดหลักสูตรอบรมแนะนํางาน การปฐมนิเทศหลักสูตรพิเศษอื่น ๆ ในการเพิ่มพูนความรู
แกพนักงาน 

(3) การค ัดเล ือกบรรจ ุคนงาน เช น  ว ิธ ีก าร เล ือก  หล ักการ เลื ่อนขั ้น         
เลื่อนตําแหนง 

(4) การรักษาความปลอดภัย การปองกันอุบัติเหตุ การใชเครื ่องปองกัน
อันตราย การหาวิธีการปองกัน การชักจูงตาง ๆ 

(5) การติดตอสื ่อสารเรื ่องราวเกี ่ยวของกับการทํางาน การสงขาวสาร     
แจงเรื่องราวใหทราบโดยผานคณะกรรมการปรึกษาหารือรวม ระบบการเสนอแนะของลูกจาง 

(6) สวัสด ิการและว ิธ ีการจ ัดสว ัสด ิการ  แผนงานเพื ่อส ุขภาพอนาม ัย        
ของลูกจาง โรงอาหาร การจัดรถรับสง หอพัก บานพัก เปนตน 

การจัดใหมีการปรึกษาหารือรวมอยางสม่ําเสมอชวยในการปองกันมิใหเกิด
ปญหาแรงงานสัมพันธ และยังสรางความปรองดองระหวางนายจางลูกจางในการรวมกันแกไข
ปญหาของสถานประกอบการ เปนการถายทอดประสบการณของแตละฝาย และเปดโอกาส      
ใหทั้งสองฝายไดเขาใจถึงสภาพปญหาของอีกฝายหน่ึง ทําใหลูกจางรูสึกวาไดรับเกียรติจากนายจาง  
ในการรับทราบปญหาและรวมหาทางแกไข เกิดความรูส ึกผูกพัน ขณะเดียวกันก็เปนการเปด
โอกาสใหลูกจางไดรองเรียนความไมถูกตองเหมาะสมตอที่ประชุมฝายจัดการได  

การปรึกษาหารือรวมเปนกลไกในการสงเสริมแรงงานสัมพันธแบบทวิภาคี    
ใหผูแทนแตละฝายไดนําปญหาความขัดแยงของตนเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการฯ เพื่อหา
ขอยุติในขอเรียกรองระหวางนายจางและลูกจาง 

 
            3.2.1.3 การนัดหยุดงานและการปดงาน งดจาง 

99
  สุภชัย มนัสไพบูลยและจิระจิตต บุนนาค, “หลักการและกลไกของการพนักงานสัมพันธ,” ใน  เอกสารการสอนชุดวิชา    

การพนักงานสัมพันธ, (นนทบุรี: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2552), หนา 53. 
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      การนัดหยุดงานและการปดงานงดจาง เปนมาตรการทางแรงงานสัมพันธ     
ข้ันสุดทายที่นํามาใชเพื่อกดดันอีกฝายใหทําตามขอเสนอของฝายตนหลังจากที่การเจรจาตอรอง
ลมเหลวไมสามารถหาขอยุติในปญหาความขัดแยงระหวางนายจางและลูกจางได สิทธิของลูกจาง
ในการนัดหยุดงานและสิทธิของนายจางในการปดงานถือเปนการคุมครองเสรีภาพของการเจรจา
ตอรองรวมที่ขาดมิไดซึ่งข้ึนอยูกับขอจํากัดบางประการ ในกรณีที่นายจางและคนงานตกลงกันไมได
ในเรื่องที่เกี่ยวกับหลักการหรือมาตรฐานของเงื ่อนไขการทํางาน ลูกจางก็อาจปฏิเสธไมทํางาน   
และนายจางก็อาจปฏิเสธไมวาจางได 
               การนัดหยุดงาน  (strike) หมายความวา การที ่บุคคลตั้งแตสองคนขึ้นไป    
นัดแนะกันไมทํางานช่ัวคราว เน่ืองจากขอพิพาทแรงงาน 99

100  
      การนัดหย ุดงานม ีหลายประเภท สหภาพแรงงานบางแหงจะกําหนด      
ความแตกตางระหวางการนัดหยุดงานแบบ บุกรุก (offensive) ซึ่งพยายามบังคับใหเปนไปตาม        
ขอเรียกรองของสหภาพแรงงาน กับการนัดหยุดงานแบบ ปองกัน (defensive) ซึ ่งใชกับการ
คัดค านข อ เร ียกร องของนายจ างที ่เ กี ่ยวกับการลดคาจ างให ตํ่าลง  หร ือ เงื ่อนไขการจ าง               
ที่ใหประโยชนนอยกวาแตกอน บางครั้งการนัดหยุดงานก็ใชวิธีการแบบตางๆ เชน การกวนโทสะ 
(irritation) หรือการทํางานอยางชา ๆ (go-slow) คือการนั่งเฉยๆ ในที่ทํางานแสรงวาทํางาน   
หรือวาทําแตนอยมาก หรือการทํางานอยางละเอียดทุกขั ้นตอนจนทําให การผลิตมีป ญหา        
และลดจํานวนลง วิธ ีนี ้จะใชมากในขอพิพาทของการรถไฟและการขนสง นอกจากนี้ย ังมี          
การนัดหยุดงานอยางไมเปนทางการคือการนัดหยุดงานที่สมาชิกสหภาพนัดหยุดงานโดยที่สหภาพ
ไมไดสั่ง 
               สําหรับการปดงาน (Lockout) คือ การที ่นายจางปฏิเสธไมยอมใหลูกจาง
ทํางานช่ัวคราว เน่ืองจากขอพิพาทแรงงาน 1 0 0

101 นายจางอาจสั่งปดงานทั้งหมด (Total lockout) 
หรือสั่งปดงานเฉพาะบางแผนก (Partial lockout) โดยอางวา เมื่อไมสามารถบรรลุขอตกลง     
กับสหภาพแรงงาน ก็ไมสามารถเปดดําเนินการไดตามปกติ เพราะอาจเกิดความเสียหายได      
การปดงานทําใหลูกจางไมไดรับคาจางตามปกติ กระทบตอเศรษฐกิจของลูกจางทําใหลูกจางอาจ
ตองถอนตัวจากการนัดหยุดงานหรือถอนตัวจากขอเรียกรองของฝายสหภาพไดเพราะเกรงวา
จะตองตกงาน 
      ในประเทศสวนใหญที่มีระบบเศรษฐกิจการคาเสรีมักไมจํากัดสิทธิในการนัด
หยุดงาน แตในบางประเทศ เชน ประเทศสหพันธรัฐออสเตรเลียและนิวซีแลนด สิทธิในการนัด
หยุดงานถูกจํากัดลงมาโดยเนนที่ระบบการไกลเกลี่ยและการช้ีขาดเชิงบังคับ จนกลายเปนสวนหน่ึง
ของวิธีกําหนดคาจางและระงับขอพิพาท ในยามสงครามการนัดหยุดงานและการปดงานอัน
เน่ืองมาจากขอพิพาทแรงงานอาจถือวาเปนการกระทําที่ผิดกฎหมาย 101

102 

100
 เร่ืองเดียวกัน, หนา 57. 

101
 เร่ืองเดียวกนั, หน้า 57. 

102
  จิตตรา หิรัญอัศว, การเจรจาตอรอง แปลจาก Collective Bargaining : A Workers’s Education Manual International Labour 

Office Geneva,  หน้า 172. 
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     การจํากัดสิทธิในการนัดหยุดงานจะแตกตางกันในแตละประเทศ บางประเทศ
หามนัดหยุดงานในสถานประกอบการสาธารณูปโภคบางประเภท เชน นํ้า  กาซ ไฟฟา เพราะ
กอใหเกิดความเสียหายตอสุขภาพและสวัสดิภาพของชุมชน บางประเทศไมใหสิทธิในการนัดหยุด
งานแกคนงานของการรถไฟหรืออุตสาหกรรมขนสงอื ่น ๆ รวมทั ้งบร ิการโทรศัพท รวมถึง
ขาราชการพลเรือนในบางประเทศที่ไมมีสิทธินัดหยุดงาน เนื่องจากมีการทํางานและเงื่อนไขการ
ทํางานระยะยาว การนัดหยุดงานจะเปนการละเมิดตอสัญญา และเสี่ยงตอการสูญเสียสิทธิอาวุโส
อาจจะถูกออกจากงานได 102

103 
       

3.2.2 รูปแบบการเจรจาตอรองในประเทศไทย 
          รูปแบบของการเจรจาตอรองสามารถทําไดหลายวิธี ทั ้ง นี้ ขึ ้นอยู ก ับความ

เหมาะสม และสถานการณของแตละประเทศ รวมไปถึงแนวคิดของฝายปกครองดวยวา           
จะยินยอมใหมีรูปแบบของการเจรจาตอรองระหวางนายจางและลูกจางอยางไร ซึ่งจะอยูภายใต
กรอบที่กฎหมายบัญญัติรับรองไว สําหรับในประเทศไทยมีรูปแบบการเจรจาตอรองหลายประการ 
ไมวาจะเปนการตั้งคณะกรรมการพิจารณาเรื ่องราวรองทุกข (3.2.2.1) การยื่นขอเรียกรอง 
(3.2.2.2) การเปดการเจรจาตอรองภายหลังยื่นขอเรียกรอง (3.2.2.3) การระงับขอพิพาท
แรงงานโดยบังคับ (3.2.2.4) และสิทธิในการนัดหยุดงาน (3.2.2.5)  

 
3.2.2.1 การต้ังคณะกรรมการพิจารณาเร่ืองราวรองทุกข 
 
   การต้ังคณะกรรมการพิจารณาเรื่องราวรองทุกขสามารถกระทําไดใน

องคกรรัฐวิสาหกิจ โดยพนักงานของรัฐวิสาหกิจสามารถย่ืนเรื่องราวรองทุกขได เปนอํานาจหนาที่
ของคณะกรรมการกิจการสัมพันธในการใหคําปร ึกษาหาร ือเพื ่อแกป ญหาตามคําร องทุกข         
ของลูกจางหรือสหภาพแรงงาน และรวมไปถึงการรองทุกขที่เกี่ยวกับการลงโทษทางวินัยดวย 1 0 3

104    
ซึ่งคณะกรรมการกิจการสัมพันธจะมีอยูในรัฐวิสาหกิจแตละแหงประกอบไปดวยตัวแทนจาก      
ทั้งนายจางและลูกจาง 104

105  
 
3.2.2.2 การยื่นขอเรียกรอง 
 
  การ ยื ่นข อ เ ร ียกร อ งของล ูกจ า ง  ในกรณ ีที ่ทั ้ง สองฝ าย ไม เ คยมี           

หรือทําขอตกลงหรือสัญญารวมเจรจาตอรองไวกอน ฝายลูกจางหรือสหภาพแรงงานอาจย่ืนเมื่อใดก็ได   
แตถาทั้งสองฝายเคยมีหรือทําขอตกลงไวแลว ก็จะยื่นขอเรียกรองเมื่อใกลจะครบกําหนดอายุ    
ของขอตกลงหรือสัญญารวมเจรจาตอรองน้ันเพื่อตออายุขอตกลงหรือสัญญาน้ันออกไปอีก ซึ่งเรื่อง
ที ่จะเรียกรองนั้น ไดแก คาจาง ขอกําหนดเกี ่ยวกับวันและเวลาทํางาน การลา การเลิกจาง         

103
 เร่ืองเดียวกัน, หนา 173 – 175. 

104
 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 มาตรา 23 

105
 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 มาตรา 19 

                                                   



 
 

87 

ผลประโยชนหรื่อสวัสดิการ (fringe benefits) วิธีการระงับขอรองทุกข (grievance procedure) 
บทกําหนดเรื่องการหามการปดงานหรือหามนัดหยุดงานระหวางอายุขอตกลง (no-lockout, no-
strike clause) การตออายุขอตกลงหรือการขอเจรจาเพื่อทําขอตกลงใหมในระหวางอายุขอตกลง 
(reopening clause)106 

พนักงานของร ัฐวิสาหกิจสามารถเรียกรองใหม ีการกําหนดขอตกลง
เกี่ยวกับสภาพการจาง 106

107 หรือเรียกรองใหมีการแกไขเพิ่มเติมขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจางได 
โดยทําเปนหนังสือย่ืนตออีกฝายทราบและทําสําเนาขอเรียกรองย่ืนตอนายทะเบียนทราบดวย 107

108  
การ ยื ่นข อ เ ร ียกร อ งขอ งล ูกจ า งภาค เอกชนส ามาร ถกระทํา ไ ด              

ทั้ งฝ ายนายจ างและลูกจ าง โดยจะตองทํา เปนหนังสือแจ ง ใหอีกฝ ายทราบซึ่ ง เปนสิท ธิ                
ตามที่พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ.2518 รับรองไว กรณีที่นายจางเปนฝายแจง นายจาง
อาจแตงตั้งตัวแทนเพื ่อเขารวมเจรจาก็ได โดยตัวแทนของนายจางตองเปนกรรมการ ผูถือหุ น       
ผูเปนหุ นสวน หรือลูกจางประจําของนายจาง กรรมการของสมาคมนายจาง หรือกรรมการ     
ของสหพันธนายจางจํานวนไมเกินเจ็ดคน 1 0 8

109 การยื่นขอเรียกรองของลูกจางสามารถกระทําได      
2 ประการ คือ  

(ก) กรณีที่ไมมีการจัดตั้งสหภาพแรงงานหรือลูกจางไมไดเปนสมาชิก
สหภาพแรงงาน ในการยื่นขอเรียกรองตองจัดทําเปนหนังสือมีลูกจางจํานวนไมนอยกวารอยละ 
15 ของลูกจางที่เกี่ยวของกับขอเรียกรองลงชื่อสนับสนุนขอเรียกรองนั้น และระบุชื่อตัวแทน
ลูกจางจํานวนไมเกินเจ็ดคนเพื่อเขารวมเจรจาตอรองกับนายจาง มีผลใหขอเรียกรองนั้นสามารถ
บังคับใชได และตองมีจํานวนลูกจางไมนอยกวารอยละ 15 ที่สนับสนุนขอเรียกรองนี้ตลอดการ
เจรจาตอรอง 109

110 
 (ข) กรณีม ีการจัดตั ้งสหภาพแรงงานและสหภาพแรงงานเปนผู ยื ่น       

ขอเรียกรอง ไมตองมีลูกจางลงลายมือช่ือสนับสนุนขอเรียกรอง 110

111 
การย่ืนขอเรียกรองจึงสามารถกระทําไดทั้งฝายนายจางและฝายลูกจางเพื่อเสนอ

ขอเรียกรองแกอีกฝายใหมีบรรลุขอตกลงรวมกันเกี่ยวกับสภาพการจาง 
 
3.2.2.3 การยื่นขอเรียกรองท่ีมีการเปดการเจรจาตอรอง 
            กรณีล ูกจางเอกชนเมื ่อม ีการยื่นขอเร ียกร องตอกันแลว ฝ ายที ่ร ับ      

ขอเรียกรองตองแจงช่ือใหฝายผูย่ืนขอเรียกรองทราบ และตองจัดใหมีการเจรจากันภายในสามวัน
นับแตวันที่ไดรับขอเรียกรอง 111

112 สําหรับพนักงานรัฐวิสาหกิจ จะตองจัดใหมีการเจรจากันภายใน

106
 เกษมสันต วิลาวรรณ, หลักการ กฎหมาย และการบริหารแรงงานสัมพันธ, หนา 188-190. 

107
 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ.2518  มาตรา 5 “ขอตกลงเก่ียวกับสภาพการจาง หมายความวา ขอตกลง

ระหวางนายจางกับลูกจาง หรืระหวางนายจางกับสมาคมนายจางกับสหภาพแรงงานเก่ียวกับสภาพการจาง”   
108

 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 มาตรา 25 
109

 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 มาตรา 13 
110

 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 มาตรา 13 
111

 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 มาตรา 15 วรรคสอง 
112

 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518  มาตรา 16 
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หาวันนับแตวันที่ไดรับขอเรียกรอง 112

113 แตไมมีกําหนดเวลาในการเจรจาวาตองใชระยะเวลาในการ
เจรจาตอรองนานเทาใด ทั้งสองฝายจึงสามารถเจรจากันจนกวาจะมีขอยุติ หลักในการเจรจา      
ที่สําคัญคือการที่ทั้งสองฝายจะตองชี้แจงเหตุผลที่เหมาะสมเพื่อใหอีกฝายเห็นดวยและยอมรับ     
ขอเรียกรองที่มีลักษณะการย่ืนคําขาดหรือตองการคําตอบเพียงวา ใหหรือไมใหเทาน้ันโดยไมใหอีก
ฝายตอรองเลยยอมมิใชข อเร ียกร องที ่นําไปสู การเจรจาตอรอง กฎหมายแรงงานสัมพันธ         
ของบางประเทศจึงกําหนดใหคูกรณีทั้งสองฝายเจรจาตอรองกันดวยความสุจริตใจ (bargain in 
good faith)114 

 
3.2.2.4 การยื ่นขอเรียกรองที่มีการเปดการเจรจาตอรอง และมีการระงับ       

ขอพิพาทแรงงานโดยบังคับ 
             ขอเร ียกรองที ่ได แจ งแกอ ีกฝ ายแลวและมีการเปดการเจรจากัน        

แตไมสามารถตกลงกันได หรือไมมีการเปดการเจรจาภายในกําหนดเวลา ถือวามีขอพิพาทแรงงาน
เกิดข้ึนแลว ข้ันตอนการดําเนินการตอไป คือ การไกลเกลี่ย (conciliation, mediation)         
การไกลเกลี ่ยขอพิพาทแรงงานจะตองกระทําโดยคนกลางเสมอ ตามกฎหมายคือ พนักงาน
ประนอมขอพิพาทแรงงาน เพื่อทําหนาที ่ในการชวยใหคูกรณีสามารถตกลงกันไดโดยสมัครใจ 
ขอตกลงการจางหรือสัญญารวมเจรจาตอรองที่เกิดจากการไกลเกลี่ยจึงเปนขอตกลงหรือสัญญาที่
ศักดิ์สิทธิ์ซึ่งคูกรณีพอใจและยอมรับปฏิบัติมากที่สุดรองจากขอตกลงหรือสัญญาที่เกิดจากการ
เจรจาต อรองก ันเอง  การไกล เกลี ่ยข อพ ิพาทแรงงานจ ึงถ ือหล ักความย ินยอมพร อมใจ 
(acceptability) เปนใหญ 114

115 
               กรณีของลูกจ างเอกชนตองแจงให พนักงานประนอมขอพิพาท

แรงงานทราบภายในย่ีสิบสี่ช่ัวโมงนับแตพนกําหนดระยะเวลาสามวันนับแตวันที่ไดรับขอเรียกรอง
แลวไมมีการเปดเจรจา หร ือนับแตวันที ่ตกลงกันไมไดพนักงานประนอมขอพิพาทจะเขามา        
ทําหนาที ่ไกลเกลี ่ยใหทั ้งสองฝายตกลงกันภายในหาวันนับแตไดร ับแจง 1 1 5

116 สําหรับพนักงาน       
ของร ัฐวิสาหกิจจะตองแจงเปนหนังสือใหพนักงานประนอมขอพิพาทแรงงานทราบภายใน        
เจ็ดสิบสองช่ัวโมงนับแตพนกําหนดหรือนับแตเวลาที่ตกลงกันไมได พนักงานประนอมขอพิพาท   
จะเขามาทําหนาที่ไกลเกลี่ยใหทั้งสองฝายตกลงกันภายในสิบวันนับแตไดรับแจง 116

117  
ในกรณีที ่ไมสามารถตกลงกันได หากเปนลูกจางเอกชน นายจางและลูกจาง     

อาจตองตกลงกันต้ังผูชี้ขาดขอพิพาทแรงงาน หรือนายจางอาจนํามาตรการปดงาน หรือลูกจาง    
อาจใชมาตรการนัดหยุดงานเพื่อเปนเครื่องมือในการเจรจาตอรองตอไป 1 1 7

118 สําหรับพนักงาน      
ของรัฐวิสาหกิจนั้นจะมีความแตกตางจากลูกจางเอกชน กลาวคือ จะตองสงขอพิพาทแรงงาน     
ที่ตกลงกันไมไดน้ัน ใหคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธภายในสิบหาวันนับแตวันที่เปน  

113
 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 มาตรา 26   

114
  เกษมสันต วิลาวรรณ, หลักการ กฎหมาย และการบริหารแรงงานสัมพันธ, หนา 195-196. 

115
 เรื่องเดียวกัน, หนา 201-202. 

116
 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 มาตรา 21   

117
 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 มาตรา  31 

118
 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 มาตรา 22 

                                                   



 
 

89 

ขอพิพาทแรงงานที่ตกลงกันไมได โดยคณะกรรมการฯ มีหนาที่พิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาท
แรงงานฯ ภายในเกาสิบวันนับแตวันที ่ไดร ับขอพิพาทแรงงานดังกลาว และคําวินิจฉัยชี้ขาด      
ของคณะกรรมการฯ เปนที่สุด ทั้งสองฝายตองปฏิบัติตาม เวนแตเปนคําวินิจฉัยเกี่ยวกับการเงิน  
ที่อยูนอกเหนือกําหนด 118

119 จะมีผลใชบังคับไดตอเมื่อไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี 119

120  
                 การระงับขอพิพาทของลูกจางรัฐวิสาหกิจไมสามารถนํามาตรการ

นัดหยุดงานมาใชในการตอรองได 120

121 ตองตกอยูภายใตการบังคับของคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ ซึ่งทั้งฝายที่ย่ืนขอเรียกรองและฝายรับขอเรียกรองตองปฏิบัติตาม 121

122 
 
    3.2.2.5 การยื่นขอเรียกรอง การเจรจา และมีการระงับขอพิพาทแรงงาน

โดยสมัครใจและหรือโดยบังคับ และสิทธิในการนัดหยุดงาน 
เมื ่อไดมีการยื่นขอเรียกรองแกอีกฝาย และมีการนัดเจรจาเพื ่อหาขอยุติแลว    

หากไมสามารถตกลงกันไดหรือไมมีการนัดเจรจาภายในกําหนดเวลา เกิดขอพิพาทแรงงานที่ตกลง
กันไมได นํามาสูการระงับขอพิพาทแรงงานอาจกระทําโดยการมอบใหคนกลางเขามาทําหนาที่    
ในการช้ีขาด โดยคูกรณีทั้งสองฝายตองปฏิบัติตามคําช้ีขาดน้ัน ตามกฎหมายไทยผูมีหนาที่ในการ
ไกลเกลี่ย คือ พนักงานประนอมขอพิพาทเพื่อใหมีการช้ีขาดขอพิพาทแรงงานฯ น้ัน ซึ่งเปนวิธีการ
ระงับขอพิพาทแรงงานที ่มีผลอยางแนนอน เพราะเมื ่อไดมีการชี้ขาดขอพิพาทแลวถือไดว า         
ขอพิพาทแรงงานน้ันไดยุติลง การช้ีขาดขอพิพาทแรงงานอาจทําไดทั้งการสมัครใจและการบังคับ 
ดังน้ี 

(ก) การชี้ขาดโดยสมัครใจ (voluntary arbitration) คือ การที่คูกรณี  
ตกลงใจจะเขาสูการช้ีขาดเพื่อยุติขอพิพาทแรงงานน้ัน และนําคําชี้ขาดไปปฏิบัติตอไป โดยคูกรณี   
มีอิสระในการเล ือกผู ชี ้ขาดไดเองและอาจแตงตั ้งให เปนผู ชี ้ขาดประจํา (permanent) หร ือ     
เฉพาะกรณี (ad hoc) ก็ได ซึ่งคําชี้ขาดนี้จะถือเปนที่สุดและมีผลผูกพันใหคูกรณีตองปฏิบัติตาม 
ขอพิพาทแรงงานที่มักจะใชการช้ีขาดโดยสมัครใจเปนเรื่องที่เกี่ยวกับสิทธิเทานั้น เพราะหากเปน
เรื่องที่เกี่ยวกับผลประโยชนของทั้งสองฝายมักจะใชการเจรจาตกลงกันเอง 

(ข) การชี ้ขาดโดยการบังคับ (compulsory arbritration) คือ   
การที่คูกรณีถูกบังคับใหเขาสูการชี้ขาดเพื่อยุติขอพิพาทแรงงานฯ กรณีที่เกิดขอพิพาทแรงงานฯ         
ในกิจการบางประเภท เชน การรถไฟ การทาเรือ การโทรศัพทหรือการโทรคมนาคม การผลิตหรือ
จําหนายพลังงานหรือกระแสไฟฟา การประปา โดยไมใชวิธีการปดงานหรือนัดหยุดงาน มีบุคคล
หรือคณะบุคคลที่รัฐกําหนดไวใหเปนผูทําหนาที ่ชี้ขาด ถาเปนการชี้ขาด โดยพนักงานประนอม     

119
 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 มาตรา 13 “ใหคณะกรรมการมีอํานาจหนาท่ีดังนี้  

  (2) เสนอคณะรัฐมนตรีกําหนดขอบเขตสภาพการจางท่ีเก่ียวกับการเงินสําหรับรัฐวิสาหกิจแตละแหงท่ี      
รัฐวิสาหกิจนั้นอาจดําเนินการเองได”             

120
 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 มาตรา 32 

121
 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 มาตรา 33 

122
 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 มาตรา 32 
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ขอพิพาทแรงงานจะตองสงเรื่องใหคณะกรรมการแรงงานสัมพันธวินิจฉัย ถาคูกรณีฝายใดฝายหน่ึง
ไมพอใจคําวินิจฉัยก็สามารถอุทธรณตอรัฐมนตรีกระทรวงแรงงานได 122

123  
                                         สําหรับการใชสิทธินัดหยุดงานนั้น เปนมาตรการทางแรงงาน
สัมพันธ (industrial action) ในกรณีที่เกิดขอพิพาทแรงงานที่ตกลงกันไมไดและไมเปนกิจการที่
กฎหมายบังคับใหตองสงเรื่องใหคณะกรรมการแรงงานสัมพันธวินิจฉัย เพราะการชี้ขาดโดยการ
บังคับเปนการจํากัดสิทธินัดหยุดงานอันเปนอํานาจตอรองของฝายลูกจางและเปนการจํากัดสิทธิ
ข้ันพื้นฐานของลูกจางดวย ซึ่งตามหลักการของการตรากฎหมายแลว การจะบัญญัติใหกิจการใด
ตอง เขาสู การชี ้ขาดนั ้น จะต องเปนก ิจการเฉพาะที ่ม ีความสําคัญเพื ่อคุ มครองสาธารณะ 
(protection of the public) 123

124  
(ค) การนัดหยุดงาน มิไดมีความหมายแคการไมเขาทํางานเทานั้น 

แตคือ การที่ลูกจางรวมกันไมทํางานช่ัวคราวโดยมีสาเหตุมาจากขอพิพาทแรงงาน เพื่อใหนายจาง
ยอมตกลงหรือยอมรับตามขอเรียกรอง ตามปกติการนัดหยุดงานมักเกิดจากการมีขอพิพาท
แรงงานฯ เกี่ยวกับการทาํสัญญารวมเจรจาหรือขอตกลงในการจาง การนัดหยุดงานมีหลายรูปแบบ 
เชน การเขาไปในสถานที่ทํางานแตน่ังเฉยไมทํางาน (sit-down strike) การถวงงานหรือทํางานชาๆ 
(slowdown, go-slow) การลาปวยพรอมกัน (sickouts)  

        การนัดหยุดงานของแรงงานภาคเอกชนจะตองดําเนินการตาม
ขั้นตอนตามกฎหมาย คือ การแจงขอเรียกรอง การเจรจา การไกลเกลี ่ย และการชี้ขาดโดย
พนักงานประนอมขอพิพาท กรณีที่ไดมีการย่ืนขอเรียกรองแกอีกฝายไมวาจะเปนฝายนายจางหรือ
ฝายลูกจาง และไดมีการเปดการเจรจรภายในสามวันแลวหรือไมมีการเปดการเจรจาภายในสามวัน
นับแตวันที่ไดรับแจงขอเรียกรอง หากไมสามารถตกลงกันไดภายใตการไกลเกลี่ยของพนักงาน
ประนอมขอพิพาท พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 ไดกําหนดใหนายจางและลูกจาง
สามารถใชมาตรการในการตอรองอีกฝายโดยการปดงานหรือนัดหยุดงานได 
                              การนัดหยุดงานของลูกจ างจะสามารถกระทําไดเมื ่อไดแจ ง      
เปนหนังสือแกพนักงานประนอมขอพิพาทแรงงาน และแจงใหอีกฝายทราบลวงหนาไมนอยกวา
ย่ีสิบสี่ช่ัวโมง 124

125 
           แม ว าการน ัดหย ุดงานเป นส ิทธ ิที ่ล ูกจ างสามารถกระทําได       
ตามกฎหมาย แตอยางไรก็ตามหากการนัดหยุดงานนั้นอาจกอใหเกิดความเสียหายแกเศรษฐกิจ
ของประเทศหรือกอใหเกิดความเดือดรอนแกประชาชน หรือเปนภัยตอความมั่นคงของประเทศ 
หรืออาจขัดตอความสงบเรียบร อย รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานมีอํานาจสั ่งใหลูกจาง          
ซึ่งนัดหยุดงานกลับเขาทํางานตามปกติ หรือจัดใหมีบุคคลเขาทํางานแทนลูกจางซึ่งไมไดทํางาน
เพราะการนัดหยุดงาน นายจางตองยอมใหบุคคลเหลานั้นเขาทํางาน หามลูกจางขัดขวางมิให
นายจางจายคาจางแกบุคคลเหลาน้ันตามอัตราที่เคยจายใหแกลูกจาง 125

126 
 

123
 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 มาตรา 23 

124
 เกษมสันต วิลาวรรณ, หลักการ กฎหมาย และการบริหารแรงงานสัมพันธ, หนา 206-207. 

125
 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 มาตรา 34 วรรคทาย 

126
 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 มาตรา 35 
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3.2.3 รูปแบบในการเจรจาตอรองของแรงงานภาครัฐ : ศึกษาเปรียบเทียบ
ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศสหพันธรัฐออสเตรเลีย 

 การเจรจาตอรองมีความสําคัญในการเพิ่มอํานาจการตอรองของแรงงานโดยสันติ
วิธีมิใหเกิดความรุนแรงหรือการปะทะกันระหวางนายจางกับลูกจาง รูปแบบการเจรจาตอรอง
โดยทั่วไปจะประกอบดวยการยื่นขอเรียกรอง การเจรจาตอรองรวม การไกลเกลี ่ย การระงับ       
ขอพิพาท ซี่งในแตละประเทศมีหลักเกณฑในการเจรจาตอรองที่แตกตางกันและใหสิทธิแกแรงงาน
ภาครัฐในการใชมาตรการตางๆ เพื่อกดดันรัฐตางกัน ทั้งนี้ขึ้นอยูกับความจําเปนและเหมาะสม    
ในแตละประเทศ จึงตองศึกษาถึงสิทธิในการยื่นขอเรียกรองของขาราชการพลเรือนสามัญไทย 
(3.2.3.1) สิทธ ิในการ ยื ่นขอเร ียกร องและเจรจาต อรองภายใตหล ักเกณฑการไกลเกลี ่ย           
ของเจาหนาที่ของรัฐในระดับสหรัฐของประเทศสหรัฐอเมริกา (3.2.3.2) สิทธิในการยื่นขอ
เรียกรอง เจรจาตอรอง การระงับขอพิพาทและมาตรการทางอุตสาหกรรมของประเทศสหพันธรัฐ
ออสเตรเลีย (3.2.3.3) เพื่อนํามาพิจารณาถึงรูปแบบการเจรจาตอรองที่เหมาะสมกับพนักงาน
ราชการตอไป 

  3.2.3.1 2 สิทธิในการยื่นขอเรียกรองของแรงงานภาครัฐไทยกอนมี
การแกไขพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 

พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518127 เปนกฎหมายแรงงานที่มี
วัตถุประสงคในการคุมครองแรงงาน เพื่อกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการย่ืนขอเรียกรองและการ
ระงับขอพิพาทแรงงานใหเหมาะสมและสมบูรณ ใหนายจางจัดต้ังสมาคมนายจางและลูกจางจัดต้ัง
สหภาพแรงงานเพื่อแสวงหาและคุมครองประโยชนเกี่ยวกับการจาง การจัดสวัสดิการ และสงเสริม
ความสัมพันธอันดีระหวางนายจางกับลูกจาง ตลอดจนใหลูกจางจัดต้ังคณะกรรมการลูกจางเปน
องคกรในการหารือในกิจการตางๆ กับนายจาง เพื่อใหเกิดความเขาใจซึ่งกันและกันและหาทาง
ปรองดองใหการทํางานรวมกันระหวางนายจางกับลูกจางใหมีผลดีย่ิงข้ึน 1 2 7

128 ซึ่งกฎหมายฉบับน้ีให
ความคุมครองทั้งลูกจางในภาคเอกชนและลูกจางในภาครัฐวิสาหกิจ แตมิไดใชบังคับกับสวนราชการ
128

129 เห็นไดวา แนวคิดแตเดิมของการคุมครองแรงงานของไทยไดมองถึงความเทาเทียมกนัของแรงงาน
ในภาคเอกชนและภาครัฐวิสาหกิจภายใตกฎหมายฉบับเดียวกัน มิไดมีการแบงแยกแตอยางใด 
จนกระทั่งในป พ.ศ. 2534 จึงไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 
2534130 เพื่อแยกแรงงานรัฐวิสาหกิจออกจากแรงงานภาคเอกชน130

131 โดยใหเหตุผลวา กฎฆมายวา
ดวยพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธไดมีการจัดวางระบบความสัมพันธระหวางพนักงานกับฝายบริหาร
รัฐวิสาหกิจไวเปนการเฉพาะ แตกตางไปจากที่กําหนดไวตามพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ.
2518132  

127
 ราชกิจจานุเบกษา เลม ๙๒ ตอนท่ี ๔๗ ฉบับพิเศษ วันท่ีประกาศ ๒๖ กุมภาพันธ พ.ศ.๒๕๑๘ 

128
 หมายเหตุทายพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 

129
  พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 มาตรา 4 

130
 ราชกิจจานุเบกษา เลม 108 ตอนท่ี 69 ก ฉบับพิเศษ วันท่ีประกาศ 18 เมษายน พ.ศ.2534 

131
 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2534  

     มาตรา 4 “พระราชบัญญัติฉบับนี้ มิใหใชบังคับแก 
       (4) กิจการรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ”  
132

  หมายเหตุทายพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2534 
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          3.2.3.2 สิทธิในการยื่นขอเรียกรองของขาราชการพลเรือนสามัญไทย 
สิทธิในการรวมกลุ มของแรงงานภาครัฐถูกบัญญัติขึ ้นเป นครั ้งแรกภายใต

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 64 ซึ่งตอมาพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ไดบัญญัติใหขาราชการพลเรือนสามัญมีเสรีภาพในการรวมกลุม
โดยตองไมกระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดินและความตอเนื่องในการจัดทํา
บริการสาธารณะและตองไมมีวัตถุประสงคทางการเมืองโดยใหกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และ
เงื่อนไขในการรวมกลุมในพระราชกฤษฎีกา 132

133 และไดมีรางพระราชกฤษฎีกากําหนดหลักเกณฑ 
วิธีการ และเงื่อนไขในการรวมกลุมขาราชการพลเรือนสามัญ ไดกําหนดใหสิทธิในการเจรจาตอรอง
กับรัฐโดยการยื่นคํารองเรียน คํารองขอ หรือคําแนะนําตอทางราชการเกี่ยวกับสภาพการรับ
ราชการแทนสมาชิกเทาที่ไมขัดตอกฎหมาย 

 
         3.2.3.3 ส ิทธ ิในการยื ่นข อเร ียกร องและเจรจาต อรองภายใต

หลักเกณฑการไกลเกลี่ยของเจาหนาท่ีของรัฐในระดับสหรัฐของประเทศสหรัฐอเมริกา 
การรวมกลุมของเจาหนาที่ของรัฐในระดับสหรัฐของประเทศสหรัฐอเมริกาเกิดข้ึน

ภายหลังการใหเสรีภาพในการรวมกลุมแกเอกชนนานหลายป ทั้งน้ีเน่ืองจากประเทศสหรัฐอเมริกา
ใหความสําคัญกับหลักการของอํานาจอธิปไตย (doctrine of sovereignty) ที่มีความครอบคลุม
ถึงการใชอํานาจอันมีลักษณะสูงสุด (supreme) เด็ดขาด (absolute) และ    ไมอาจควบคุมได 
(uncontrollable) รัฐจึงปฏิเสธที่จะตอรองเรื่องแรงงานกับเจาหนาที่และลูกจางของหนวยงาน
ของรัฐมาโดยตลอด เพราะเจาหนาที่ของรัฐและลูกจางของรัฐน้ันมีความแตกตางจากลูกจางเอกชน
133

134 กฎหมายการรวมกลุมของแรงงานของเจาหนาที่ของรัฐในระดับสหรัฐที่ใชบังคับในปจจุบันจึง
เปนกฎหมายที่ใชกับเจาหนาที่ของรัฐและลูกจางเปนการทั่วไป หลักการเกี่ยวกับการใหมีกฎหมาย
น้ีไมมีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐโดยเฉพาะเจาะจง หากแตมีการตราเปนรัฐบัญญัติ (Act) 
ในรัฐบัญญัติปฏิรูปเจาหนาที่พลเรือน ค.ศ.1978 (เรียกช่ือยอวา CSRA) ในสวนที่ 7 ต้ังแตมาตรา 
7101-7135135 โดยเรียกวา “กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธเจาหนาที่รัฐ          ในระดับ
รัฐบาลกลาง” (The Federal Service Labor-Management Relations Statue) ซึ่งไดบัญญัติ
ถึงส ิทธิและบทบาทของแรงงานภาครัฐกับหนวยงานของร ัฐในการยื ่นขอเรียกร อง  โดยมี
วัตถุประสงคในการกําหนดสิทธิและหนาที ่ของลูกจางของรัฐใหสอดคลองกับความตองการ        
ในเรื่องประสิทธิผลและประสิทธิภาพของรัฐบาลดวย 135

136 
                 ในการเจรจาตอรองกับรัฐน้ัน เปนหนาที่ขององคการแรงงานซึ่งจะ

ทําหนาที ่เปนตัวแทนของเจาหนาที ่ของรัฐในระดับสหรัฐมีอํานาจในการเจรจาตอรองรวมกับ

133
 มาตรา 43 

134
 สุรพงษ มาล ีและสายศานด์ิ ศิริวัฒนะ, ขาราชการกับเสรีภาพในการรวมกลุม, หนา 21. 

135
  Belly W.Justice, Union, Workers, and the Law, (Washington, D.C., The Bureau of National Affairs, 

Ins, 1984 หนา 253, และ Patrick J.Cihon and JamesOttavio Castagnera, Employment&Labor Law, 6
th
 ed, 

(Ohio:Thomson/South-Western, 2003) หนา 595-596 อางถึงใน เรื่องเดียวกัน, หนา 23. 
136

  รัฐบัญญัติวาดวยการปฏิรูปเจาหนาท่ีพลเรือน ค.ศ.1978  มาตรา 7101(2)   
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หนวยงานของรัฐซึ่งจะตองอยูบนพื้นฐานของความซื่อสัตย 136

137 เพื่อใหมีผลผูกพันระหวางตัวแทน
กับหนวยงานของรัฐในการที่จะมีขอตกลงรวมกันโดยคํานึงถึงสภาพการจาง (condition of 
employment) ที่มีผลกระทบตอลูกจางและการดําเนินงาน 

                  การเจรจาตอรอง ตองนําเสนอการเจรจาอยางตรงไปตรงมาเพื่อ
นําไปสูการทําขอตกลงการรวมเจรจาตอรอง (collective bargaining agreement) การทําหนาที่
เปนผูแทนในการเจรจาอยางเหมาะสมในการพิจารณาและตอรองเรื่องที่เกี่ยวกับสภาพการจาง 137

138 
ในการเจรจาตอรองน้ีองคการแรงงานและหนวยงานรัฐตองเขาสูกระบวนการในการระงับขอคับ
ของใจ (settlement of grievance) และรวมไปถึงการพิจารณาวา มีปญหาใดที่ควรนําไปสูระบบ
อนุญาโตตุลาการ 1 3 8

139 โดยขอคับของใจ นั ้นจะหมายถึงความไมพอใจของลูกจ าง เกี ่ยวก ับ         
สภาพการจาง ความไมพอใจขององคการแรงงานเกี่ยวกับสภาพการจางงานลูกจางและยังรวมถึง
ความไมพอใจเกี่ยวกับความหมาย การตีความ การกลาวอางวามีการผิดสัญญาในขอตกลงเกี่ยวกับ
การจางงาน หรือการกลาวอางวามีการละเมิด การตีความผิดพลาดการปฏิบัติที่ผิดพลาดในเรื่อง
เกี่ยวกับกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับอื่นใดที่กระทบตอสภาพการจาง 139

140 
        ประเทศสหรัฐอเมริกาไดใหความสําคัญในการควบคุมกํากับดูแล

แรงงานสัมพันธโดยใหมีองคกรอิสระในฝายบริหารขึ้นมาดูแล ไดแก คณะกรรมการแรงงาน
สัมพันธแหงสหรัฐ (The Federal Labor Relations Authority หรือที่เรียกวา Authority)       
ที่ปรึกษาทั ่วไป (General Counsel) และคณะกรรมการแกไขปญหาการเจรจาตอรองที ่หา
ทางออกไมไดระดับสหรัฐ (The Federal Service Impasses Panel) 140

141  
         คณะกรรมการแรงงานสัมพันธแหงสหรัฐ (The Federal Labor 

Relations Authority หรือที่เรียกวา Authority) มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการเจรจาตอรอง เชน 
กําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการใหมีสิทธิในการปรึกษาหารือ โดยคํานึงถึงสภาพการจาง การรับฟง
ความคิดเห ็นและมีมติในเรื ่องการรองทุกขเกี ่ยวกับการปฏิบัติที ่ไมเป นธรรมในการจางงาน        
การพิจารณาคํารองคัดคานคําวินิจฉัยช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ 141

142 
        ที่ปรึกษาทั่วไป (General Counsel) มีหนาที ่ร ับผิดชอบในการ

สอบสวนกรณีที่มีการปฏิบัติอยางไมเปนธรรมในการจางงานและการรองเรียนเกี่ยวกับการปฏิบัติ  
ที่ไมเปนธรรมในการจางงานกอนเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการแรงงานสัมพันธแหงสหรัฐ 

        คณะกรรมการแกไขปญหาการเจรจาตอรองที ่หาทางออกไมได
ระดับสหรัฐ (The Federal Service Impasses Panel) มีหนาที่ในการใหความชวยเหลือในการ
แกไขปญหาการเจรจาตอรองที ่หาทางออกไมไดระหวางหนวยงานรัฐกับองคการแรงงาน 1 4 2

143    
กรณ ีที ่ก าร เ จ รจาต อ รอง ไม สามารถหาทางออกได ห าก เป นกรณ ีที ่ให เสนอข อข ัดแย ง               

137
 รัฐบัญญัติวาดวยการปฏิรูปเจาหนาท่ีพลเรือน ค.ศ.1978 มาตรา 7114 และ 7117   

138
  รัฐบัญญัติวาดวยการปฏิรูปเจาหนาท่ีพลเรือน ค.ศ.1978 มาตรา 7114 (b) 

139
 รัฐบัญญัติวาดวยการปฏิรูปเจาหนาท่ีพลเรือน ค.ศ.1978 มาตรา 7121 

140
 รัฐบัญญัติวาดวยการปฏิรูปเจาหนาท่ีพลเรือน ค.ศ.1978 มาตรา 7103 (a) (9) 

141
 รัฐบัญญัติวาดวยการปฏิรูปเจาหนาท่ีพลเรือน)  ค.ศ.1978 มาตรา 7105,  7119 และ 7140 

142
 รัฐบัญญัติวาดวยการปฏิรูปเจาหนาท่ีพลเรือน ค.ศ.1978 มาตรา 7105 

143
 รัฐบัญญัติวาดวยการปฏิรูปเจาหนาท่ีพลเรือน ค.ศ.1978 มาตรา 7119 
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เพื่อใหอนุญาโตตุลาการเปนผูชี้ขาดจะตองเสนอเรื่องเพื่อใหไดรับการอนุมัติจากคณะกรรมการ
แกไขปญหาการเจรจาตอรองที ่หาทางออกไมไดในระดับสหรัฐ (The Federal Service 
Impasses Panel) ที ่กําหนดใหมีสํานักงานไกลเกลี่ยและประนีประนอมขอพิพาทแหงสหรัฐ 
(Federal Mediation and Conciliation Service หรือ FMCS) เพื่อใหบริการและใหความ
ชวยเหลือแกหนวยงานรัฐและองคการแรงงานในการแกไขปญหาที่หาทางออกไมได โดยสํานักงาน
ไกลเกลี่ยฯ มีรูปแบบเปนคณะกรรมการ มีบทบาทในการกําหนดสาระสําคัญของเรื่องราวที่ขัดแยง
กันและวิธีการเพื่อจัดการความขัดแยงดังกลาว เมื่อคณะกรรมการฯ ไดรับการรองขอใหพิจารณา
เรื่องราว จะตองรีบตรวจสอบขอเท็จจริงที่เกิดข้ึนแลวพิจารณาเพื่อใหคําแนะนําในการดําเนินการ
เพื่อขจัดความขัดแยงหรือใหความชวยเหลือเพื่อแกไขความขัดแยง โดยคณะกรรมการฯ สามารถ
ดําเนินการใหมีการสาบาน ตรวจสอบพยานหลักฐาน หรือตรวจคําใหการพยานบุคคลใดๆ          
ที่จําเปนและไมขัดหรือแยงกับกับบทบัญญัติแหงกฎหมายเพื่อแกไขขอขัดแยงได และผลการ
ดําเนินการจะผูกพันคูกรณีทั ้งสองฝายในระยะเวลาที ่ไดตกลงกันกันใหมีผลบังคับใช เวนแต       
จะตกลงกันเปนอยางอื่น แตอยางไรก็ตามแมจะมีขอยุติจากคณะกรรมการแลว แตหากคูกรณี    
จะมีการตกลงกันในภายหลังใหแตกตางจากคณะกรรมการฯ ก็สามารถกระทําได 143

144 
 แตหากเรื่องที่ยื่นเพื่อเจรจาตอรองนั้นไมอยูในขอบเขตที่จะเจรจา

ตอรองได เนื่องจากขัดตอกฎหมาย กฎระเบียบของรัฐบาล หรือกฎระเบียบของหนวยงานรัฐ 
องคการแรงงานตองย่ืนอุทธรณตอคณะกรรมการแรงงานสัมพันธฯ  

        นอกจาก นี ้คู ก รณีทั ้ง สองฝ าย ไม ว าจะเป นองค การแรง ง าน         
หรือหนวยงานของรัฐอาจเล ือกใชว ิธ ีการนําขอพิพาทใหอนุญาโตตุลาการเปนผู ชี ้ขาดก็ได          
เมื่ออนุญาโตตุลาการช้ีขาดแลว ปกติคูกรณีตองผูกพันและปฏิบัติตามคําชี้ขาดนั้น แตกฎหมายก็
เปดชองใหสามารถย่ืนคํารองเพื่อคัดคานคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการตอคณะกรรมการแรงงาน
สัมพันธฯ ได คณะกรรมการแรงงานสัมพันธฯ จะตรวจสอบคําชี้ขาดของอนุญาโตตุลาการ      
หากคําชี ้ขาดนั ้นขัดหร ือแย งก ับกฎหมาย กฎ หรือระเบียบ หร ือ เหต ุผลอื ่นใดที ่ศาลแห ง
สหรัฐอเมริกาไดตัดสินและวางบรรทัดฐานไวในคดีที่เกี่ยวกับแรงงานสัมพันธภาคเอกชน ในกรณี
เชนน้ีมีผลใหคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการยังไมถือเปนที่สุดและยังไมมีผลผูกพัน 144

145 
         สําหรับส ิทธิในการนัดหยุดงาน รัฐสภาแหงสหรัฐอเมริกามิได    

ตรากฎหมายใดออกมาใหอาํนาจในการนัดหยุดงานแกเจาหนาที่และลูกจางหนวยงานรัฐ และยังได
ตรากฎหมายกําหนดความผิดของการนัดหยุดงานโดยกําหนดวา บุคคลใดที่เขารวมการหยุดงาน
เพื่อเรียกรองตอหนวยงานรัฐในระดับสหรัฐจะถูกหามมิใหเขาทํางานในหนวยงานรัฐ และการนัด
หยุดงานนั้นยังเปนความผิดอาญารายแรงอีกดวย และเจาหนาที่และลูกจางหนวยงานรัฐยังถูก
กําหนดโดยกฎหมายให ต องกล าวคําปฏิญาณตนวาจะไม น ัดหย ุดงาน ที ่สําค ัญศาลแห ง
สหรัฐอเมริกาเองก็รับรองวา กฎหมายที่หามมิใหมีการนัดหยุดงานของเจาหนาที่และลูกจาง
หนวยงานรัฐเปนกฎหมายที่ไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ 145

146 

144
  สุรพงษ มาลีและสายศานด์ิ ศิริวัฒนะ, ขาราชการกับเสรีภาพในการรวมกลุม, หนา 46. 

145
  เรื่องเดียวกัน, หนา 48. 

146
 Havard Law Review, “Development in the Law-Public Employment”, Havard Law Review, 

Volume 97, May 1984, หนา 1702. 
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                  กฎหมายมลรัฐส วนใหญไม ให ใช ส ิทธ ิในการนัดหยุดงานแก
เจาหนาที่และลูกจางของหนวยงานรัฐในมลรัฐ ยกเวน 9 มลรัฐ คือ Alaska Hawaii Minnessota 
Montana Oregon Pensylvania Vermont และ Wisconsin ที่ใหสิทธิในการนัดหยุดงาน     
โดยมีการกําหนดหลักเกณฑเงื่อนไขไว เชน กําหนดประเภทของเจาหนาที่และลูกจางหนวยงานรัฐ
ที ่สามารถใชส ิทธิในการนัดหยุดงานได ซึ ่งไม ครอบคลุมเจาหนาที ่และลูกจางหนวยงานรัฐ           
ทุกประเภท 146

147 
    3.2.3.4 สิทธิในการยื่นขอเรียกรอง เจรจาตอรอง การระงับขอพิพาทและ

มาตรการทางอุตสาหกรรมของประเทศสหพันธรัฐออสเตรเลีย  
                 การรวมกลุมของเจาหนาที่ของรัฐและลูกจางในประเทศสหพันธรัฐ

ออสเตรเลียอยูภายใตกฎหมายฉบับเดียวกับลูกจางในภาคเอกชน คือพระราชบัญญัติแรงงาน
สัมพันธ ค.ศ. 1996 (Workplace Relation Act, 1996) ในการเจรจาตอรองนั้นลูกจาง
สามารถยื่นเจรจาไดเองหรืออาจแตงตั้งใหบุคคลขึ้นมาทําการเจรจาแทนก็ได 1 4 7

148 ซึ่งขอมูลของ
ลูกจางน้ันจะตองไมถูกเปดเผย 148

149 การเจรจาจะตองกระทําภายใน 7 วันนับแตวันที่ฝายนายจาง
หรือลูกจางมีหนังสือแจงไปยังอีกฝาย 149

150 การเจรจาจะสิ้นสุดเมื่อไดขอตกลงรวมกัน หรือฝายใด
ฝายหน่ึงแจงแกอีกฝายหน่ึงวาไมประสงคจะเจรจากันตอหรือตองหามตามกฎหมาย 150

151  
                  ในกรณีที ่เ ก ิดข อพิพาทขึ ้นจะตองส ง เ รื ่องให คณะกรรมการ

ความสัมพันธแรงงานแหงออสเตรเลีย (Australian Industrial Relations Commission หรือ 
AIRC) เปนผูระงับและชี้ขาดขอพิพาทในความสัมพันธแรงงาน โดยมีลักษณะใกลเคียงกับศาล      
แตในทางปฏิบัติจะเนนที ่การเจรจาเพื่อใหเกิดขอตกลงระหวางสองฝาย และคณะกรรมการ
ความสัมพันธแรงงานแหงออสเตรเลียยังมีหนาที่รับเรื่องรองเรียนเกี่ยวกับการหมดสัญญาจาง     
อีกดวย 

                   นอกจากนี้เจ าหนาที ่ของร ัฐและลูกจ างของหนวยงานรัฐยัง
สามารถใชมาตรการทางอุตสาหกรรมซึ่งไดแก การประทวง การนัดหยุดงาน การปดสถานที่ทํางาน
ไมใหนายจางเขาไดโดยไมไดรับความยินยอมจากนายจาง สามารถกระทําไดเมื่อสมาชิกของ
สหภาพแรงงานนั้นลงคะแนนเห็นดวยเกินกึ ่งหนึ่ง ซึ ่งการลงคะแนนตองไดร ับอนุญาตจาก 
คณะกรรมการความสัมพันธแรงงานแหงออสเตรเลีย (Australian Industrial Relations 
Commission หรือ AIRC)152 แตหากไดมีการใชมาตรการทางอุตสาหกรรมโดยไมไดรับความ
เห็นชอบจากสมาชิกสหภาพแรงงานแลว หากมีความเสียหายอยางใดๆ เกิดขึ้น สหภาพตองเปน
ผูรับผิดชอบ 
 

147
 สุรพงษ มาล ีและสายศานด์ิ ศิริวัฒนะ, ขาราชการกับเสรีภาพในการรวมกลุม, หนา 24. 

148
 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ ค.ศ. 1996 มาตรา 424 

149
 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ ค.ศ. 1996 มาตรา 425 

150
 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ ค.ศ. 1996 มาตรา 427 

151
 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ ค.ศ. 1996 มาตรา 428 

152
 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ ค.ศ. 1996 มาตรา 420 
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3.3 แนวทางในการกําหนดรูปแบบที่เหมาะสมสําหรับการรวมกลุมและเจรจาตอรองของ
เจาหนาท่ีของรัฐ                                   

การรวมกลุมของแรงงานภาครัฐไดรับการยอมรับทั้งในระดับสากลและนานา
ประเทศทั่วโลก ตางยอมรับใหเจาหนาที่ของรัฐสามารถรวมกลุมไดเชนเดียวกับแรงงานภาคเอกชน
และรัฐวิสาหกิจ ตามแนวความคิดเดิมของประเทศไทยภายใตพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ   
พ.ศ. 2518 ก็ใหความสําคัญกับแรงงานภาครัฐวิสาหกิจและเอกชนตอการเจรจาตอรองอยาง     
เทาเทียมกันโดยไมมีการแบงแยกการใชวิธีการเจรจาตอรองของภาครัฐวิสาหกิจกับภาคเอกชน ซึ่ง
สอดคลองกับรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันที่ใหความคุมครองตอหนวยแรงงานไมวาภาครัฐหรือเอกชน
ในดานความปลอดภัย ดังที่พระราชบัญญัติความปลอดภัย ชีวอนามัยและสภาพแวดลอมในการ
ทํางานพ.ศ.2554 ไดบัญญัติใหราชการสวนกลาง ราชการสวนทองถิ่น และกิจการอื่นตามที่
กําหนดในกฎกระทรวง ตองจัดใหมีมาตรฐานในการบริหารและการจัดการดานความปลอดภัย อา
ชีวอนามัยและสภาพแวดลอมในการทํางานในหนวยงานของตนตองมีมาตรฐานไมตํ่ากวาที่ได
บัญญัติในพระราชบัญญัติฉบับนี้ 1 5 2

153 สําหรับขอจํากัดในการรวมกลุมอยูบาง ก็เปนไปเพื่อการ
บริหารราชการแผนดิน ความมั่นคงของประเทศ และการจัดทําบริการสาธารณะ ทั้งนี้เนื่องจาก 
หลักการทํางานของเจาหนาที่ของรัฐมีความแตกตางจากภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจที ่มุงหวัง      
ผลกําไร เพราะการทํางานของเจาหนาที่ของรัฐมิไดมุงหวังผลกําไร แตมุงหวังใหสามารถตอบสนอง
การบริหารประเทศของรัฐบาลและตอบสนองความตองการของประชาชนเปนหลัก ดังนั้น แมจะ
สามารถรวมกลุมได แตมีความจําเปนตองมีการจํากัดสิทธิบางประการเพื่อความเหมาะสม และไม
กระทบตอการบริหารราชการแผนดินและการจัดทําบริการสาธารณะ นอกจากน้ีการเจรจาตอรอง
อันเปนเครื่องมือสาํคัญในการตอรองระหวางนายจางและลูกจางก็ตองมีความเหมาะสมดวยเชนกัน 
สําหรับบทบาทเจาหนาที่ของรัฐของพนักงานราชการ ในการกําหนดรูปแบบการเจรจาตอรอง       
จึงตองศึกษาการเจรจาตอรองทั้งจากภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจในประเทศไทย และการเจรจา
ตอรองของเจาหนาที่ของรัฐในตางประเทศ ซึ่งพบวา รูปแบบการเจรจาตอรองนั้นขึ้นอยูกับความ
ตองการของรัฐดวยวา จะตองการควบคุมและใหสิทธิเสรีภาพในการเจรจาตอรองมากนอยเพียงใด 
ในประเทศสหพันธรัฐออสเตรเลียใหสิทธิการเจรจาตอรองอยางเต็มที่ซึ่งรวมไปถึงการใชสิทธิในการ
นัดหยุดงานเปนไปตามอนุสัญญาฉบับที่ 87 วาดวยเสรีภาพในการสมาคมและการคุมครองสิทธิใน
การรวมกันเปนสมาคม ค.ศ.1948 และอนุสัญญาฉบับที่ 97 วาดวยสิทธิในการรวมตัวและการ
รวมเจรจาตอรอง ค.ศ.1949  แตในขณะที่ประเทศสหรัฐอเมริกาซึ่งเปนดินแดนแหงเสรีภาพกลับ
หามเจาหนาที่ของรัฐนัดหยุดงาน แตใหความสําคัญกับการไกลเกลี่ย สอดคลองกับอนุสัญญาฉบับ
ที่ 151  วาดวยการคุมครองสิทธิในการรวมตัวและวิธีการกําหนดสภาพการจางในหนวยงานของ
รัฐ ที ่ยังมีขอยกเวนในการบังคับใชกับขาราชการทหารตํารวจ หรือผูบริหารโดยตองตราเปน
กฎหมายภายในประเทศ สําหรับในประเทศไทยเน่ืองจากมีบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่บัญญัติให
การรวมกลุมของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐสามารถกระทาํได แตตองไมกระทบประสิทธิภาพ
ในการบริหารราชการแผนดินและและความตอเน่ืองในการจัดทําบริการสาธารณะ เพราะเจรจา
ตอรองของเจาหนาที่ของรัฐที่มีผลกระทบทําใหการบริหารราชการแผนดินไมสามารถดําเนินการได

153
 พระราชบัญญัติความปลอดภัย ชีวอนามัยและสภาพแวดลอมในการทํางาน พ.ศ.2554 มาตรา 3 วรรคสอง 
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อยางเต็มที่ หรือทําใหการจัดทําบริการสาธารณะมีความลาชา ติดขัด ไมตอเน่ือง นอกจากจะเปน
ผลเสียตอประชาชนแลว ยังมีผลทําใหภาพลักษณของการรวมกลุมของแรงงานภาครัฐเปนภาพติด
ลบในสายตาประชาชนและอาจเกิดความตอตานหรือความขัดแยง กอใหเกิดความวุนวายตามมาได 

ดังน้ัน รูปแบบในการเจรจาตอรองก็ตองคํานึงถึงผลกระทบทั้งสองประการดวย  
การหาแนวทางในการกําหนดรูปแบบการเจรจาตอรองของเจาหนาที่ของรัฐที่เหมาะสมจะชวยใหมี
การบัญญัติหลักการในการเจรจาตอรองที่มีความแนนอนและเปนธรรมแกเจาหนาที่ของรัฐ รวมไป
ถึงการใหความคุมครองเจาหนาที่ของรัฐผูเขารวมในการย่ืนขอเรียกรองหรือเขารวมในการเจรจา
ตอรอง ความสําคัญของการเจรจาตอรองของเจาหนาที่ของรัฐอาจมิไดอยูที่วา จะใหสิทธิในการนัด
หยุดงานหรือไมเทานั้น แตอยูที่วารัฐใหความสําคัญกับขอเรียกรองจากเจาหนาที่ของรัฐและ
ดําเนินการพิจารณาขอเรียกรองน้ันอยางไร 

 
  

 
 



 

 

98 

บทท่ี  4 

ขอพิจารณาในการกําหนดรูปแบบในการเจรจาตอรองของพนักงานราชการ 

  การเจรจาตอรองมีความสาํคัญในฐานะเปนเครือ่งมอืที่สาํคัญของพนักงานราชการใน

การเรียกรองขอเสนอจากการรวมกลุมของพนักงานราชการ การเจรจาตอรองสามารถทําไดในหลาย

รูปแบบซึ่งจะมีข้ันตอนการดําเนินการที่ชัดเจน นับต้ังแตการรวมกลุม การย่ืนขอเรียกรอง การเจรจา 

และรวมไปถึงการใชมาตรการทางอุตสาหกรรม พนักงานราชการในฐานะเจาหนาที่ของรัฐแมจะมี

เสรีภาพในการรวมกลุมไดตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย แตก็มีขอที่ตองพิจารณาอันเปน

อุปสรรคของการเจรจาตอรอง รวมไปถึงการพิจารณาถึงรูปแบบอันเหมาะสมในการเจรจาตอรอง    

ของพนักงานราชการ ซึ่งมีผลมาจากแนวคิดและธรรมเนียมปฏิบัติของเจาหนาที่ของรัฐ (4.1)    

ลักษณะของพนักงานราชการอันมีผลตอการเจรจาตอรองของพนักงานราชการ (4.2) แนวคิด       

ของฝายบริหารตอการรวมกลุมของแรงงานภาครัฐ (4.3) และสภาพโดยรวมที่มีผลตอการรวมกลุม

พนักงานราชการไทย (4.4) 

4.1 กรอบแนวคิดและธรรมเนียมปฏิบัติในสังคมไทยตอ “เจาหนาท่ีของรัฐ” 

คําวา “เจาหนาที่ของรัฐ” มีปรากฏคํานิยามในพระราชบัญญัติศาลปกครองและ    
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 (1) วาหมายถึง ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง        
คณะบุคคล หรือผูปฏิบัติงานในหนวยงานทางปกครอง และไดใหความหมายของ “หนวยงานปกครอง
ปกครอง” วาหมายถึง กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการที่เรียกช่ืออยางอื่นและมีฐานะเปนกรม 
ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจที่ต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราช
กฤษฎีกา หรือหนวยงานอื่นของรัฐ และใหหมายความรวมถึงหนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจ
ทางปกครองหรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง คําวา “เจาหนาที่ของรัฐ” ตามนัยแหงพระราชบัญญัติน้ี 
จึงมีความหมายครอบคลุมถึงทั้งขาราชการ ลูกจาง ผูปฏิบัติงานในหนวยงานราชการ ทั้งกระทรวง 
ทบวง กรม รัฐวิสาหกิจ ดังน้ัน พนักงานราชการในฐานะผูปฏิบัติงานตามสัญญาจาง 0

1 ในสวนราชการ 
จึงถือเปนเจาหนาที่ของรัฐ ตามนัยแหงพระราชบัญญัติน้ีดวย 

ในการปฏิบัติงานของพนักงานราชการในฐานะเจาหนาที่ของรัฐอาจกลาวไดวา       
มีลักษณะไมแตกตางจากขาราชการพลเรือนสามัญ และบุคคลทั่วไปก็ไมอาจแยกไดวา เจาหนาที่ของ
รัฐซึ่งไดปฏิบัติงานน้ันเปนขาราชการหรือพนักงานราชการ เพราะโดยตําแหนงและหนาที่ในการ
ปฏิบัติงาน ทั้งทางดานวิชาการและดานปฏิบัติการ ไมมีความแตกตางกัน พนักงานราชการปฏิบัติงาน

1
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย พนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 3 “ในระเบียบน้ี 

    พนักงานราชการ” หมายความวา บุคคลซ่ึงไดรับจางตามสัญญาจางโดยไดรับคาตอบแทนจากงบประมาณของสวนราชการ 
เพ่ือเปนพนักงานของรัฐในการปฏิบัติงานใหกบัสวนราชการน้ัน” 
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ในตําแหนงเดียวกับขาราชการและลูกจางประจํา 1

2 เชน ตําแหนงนิติกร ตําแหนงนักวิจัย พนักงาน
ราชการจึงสามารถทํางานในหนาที่เดียวกับขาราชการได แตพนักงานราชการในฐานะที่เปนเจาหนาที่
ของรัฐที่เกิดข้ึนภายหลังการปฏิรูประบบราชการ เน่ืองจากเพื่อชวยในการบริหารจัดการกําลังคน
ภาครัฐ2

3 และเปนการเปดโอกาสใหบุคคลผูมีศักยภาพเขามาในทํางานในหนวยงานราชการมากย่ิงข้ึน
โดยไมตองยึดติดกับการจางงานตลอดชีพดังเชนขาราชการ หรือาจจะเปนเพียงการเขามาทํางาน      
ที่ไดรับมอบหมายในชวงระยะเวลาใดระยะเวลาหน่ึง 3

4 ดังน้ัน การปฏิบัติตอเจาหนาที่ของรัฐ          
ของประชาชนโดยทั่วไปตอขาราชการหรือพนักงานราชการจึงไมมีความแตกตางกัน คือ ทั้งขาราชการ
และพนักงานราชการ ตางเปนเจาหนาที่ของรัฐซึ่งเปนบุคลากรภาครัฐทั้งสิ้น การปฏิบัติหนาที ่   
ความรับผิดชอบตอราชการของพนักงานราชการและขาราชการไมมีความแตกตางกัน อีกทั้งยังตองมี
หนาที่สําคัญในการตอบสนองความตองการของประชาชนและของรัฐบาล และการใหบริการในการ
จัดทําบริการสาธารณะเชนเดียวกัน การจะพิจารณาถึงรูปแบบที่เหมาะสมของการเจรจาตอรองของ
พนักงานราชการจึงตองศึกษาถึงทัศนคติของเจาหนาที่ของรัฐกอนการปฏิรูประบบราชการ (4.1.1) 
และทัศนคติหลังการปฏิรูประบบราชการ (4.1.2)  

4.1.1 “เจาหนาท่ีของรัฐ” กับทัศนคติกอนการปฏิรูประบบราชการ 
 ทัศนคติของเจาหนาที่ของรัฐจึงเปนแนวความคิดในดานตางๆ เกี่ยวกับการทํางานในระบบ
ระบบราชการไมวาจะเปน คานิยม ความเช่ือ อุดมการณและพฤติกรรมของเจาหนาที่ของรัฐ ซึ่งการ
เขาทํางานในระบบราชการน้ันมีมายาวนานต้ังแตสมัยกรุงสุโขทัยที่มีการปกครองลักษณะพอปกครอง
ลูก เรียกวา ปตาธิปไตย (paternalism) โดยมีพระมหากษัตริยเปนผูนําในการปกครองและเปน
รัฐบาลดวย พระมหากษัตริยทําหนาที่เปนพอขุน และมีประชาชนเปน ทวย หรือ ไพรฟา การบริหาร
ราชการแผนดินโดยพระมหากษัตรยิจึงตองมกีารแบงเบาภาระหนาที่ใหแกขาราชการในตําแหนงตางๆ 
หรือในสมัยอยุธยา ที่มีการปกครองแบบราชาธิปไตย (monachy) โดยการบริหารราชการแผนดินเขา
มามีบทบาทกับชีวิตความเปนอยูของประชาชนมากข้ึน การเกณฑกําลังคนเขารับราชการ เพื่อระดม
กําลังคนเปนกลุมกอน ในสมัยอยุธยาน้ี ไมมีการเรียก ไพรวาเปนขาราชการ แตกลาววา “เขารับ
ราชการ” และเปน “กําลังของทางราชการ” ไพรในสมัยอยุธยาจึงมิใชขาราชการและไมมีสิทธิเปลี่ยน
ฐานันดรเปนขาราชการ 4

5 สําหรับในสมัยกรุงรัตนโกสินทร ซึ่งไดรับอิทธิพลของชาติตะวันออกมากข้ึน 
เริ่มมีการจัดต้ังโรงเรียนสําหรับฝกหัดผูที่   เขารับราชการในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว รัชกาลที่ 5 เรียกวา “โรงเรียนมหาดเล็ก” 5

6 ซึ่งเปนการฝกวิชาขาราชการพลเรือน เพราะ
ตองการผูที่มีความรู สติปญญาและฝมือในการเขารับราชการเพื่อเปนกําลังสําคัญในการพัฒนา
ประเทศ ยังไดปรับปรุงระเบียบราชการแผนดินพรอมทั้งใหการศึกษาแกประชาชนโดยทรงจางกุลบุตร

2
 คณะทํางานโครงการนําระบบลูกจางสัญญาจางสูทางปฏิบัติ, ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย พนักงานราชการ 

พ.ศ.2547, (กรุงเทพฯ : สวัสดิการสํานักงาน ก.พ., 2549), 89. 
3
 สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.), 82 ป แหงการใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน, 

(กรุงเทพฯ : 21 เซ็นจูรี่, 2553), หนา 176. 
4
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย พนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 11 “การจางพนักงานราชการใหกระทําเปน

สัญญาจางไมเกินคราวละสี่ปหรือตามโครงการท่ีมีกําหนดเวลาเริ่มตนและสิ้นสุดไว โดยอาจมีการตอสัญญาจางได...” 
5
 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, คานิยมขาราชการไทยในยุคปฏิรูประบบราชการไทย, (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, 2547), หนา 39. 

6
 เรื่องเดียวกัน, หนา 43. 
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กุลธิดาเขาเลาเรียนเพื่อใหมาเปนกําลังและเขารับราชการ รวมทั้งมีการพระราชทานยศศักด์ิ เหรียญ
ตรา ความดีความชอบเปนบําเหน็จรางวัลและใหกําลังใจ ลักษณะของการกระทําเชนน้ีมีลักษณะของ 
“พญาเลี้ยง” 6

7 คํากลาวที่วา “สิบพอคาไมเทาหน่ึงพญาเลี้ยง” จึงไดเกิดข้ึน โดย “พญาเลี้ยง” 
หมายถึงพระเจาแผนดินเปนผูชุบเลี้ยงอุปถัมภคํ้าชูขาราชการเพื่อมุงหวังใหเปนคนดี เพื่อเปนกําลังใน
การพัฒนาประเทศชาติมิใชเลี้ยงเพื่อประโยชนสวนตน แตเพื่อสาธารณประโยชน มิใชเลี้ยงเพื่อใหกิน
อาหาร กินเงิน กินทอง แตหากไดเสพคุณธรรม ความดี มีความรูเพื่อเปนพลเมืองดี คือเปนกําลังอันดี
สําหรับปกปองประเทศชาติ เปนการเลี้ยงในลักษณะบุพการี สวนผูรับเลี้ยงหรือผูถูกเลี้ยงก็เปนกําลัง
งานของผูบังคับบัญชาและมีหนาที่บํารุงรักษาปองกันประเทศชาติ สวน “พอคาเลี้ยง” น้ันมิใชเพื่อ
สาธารณประโยชนหรือประโยชนของประเทศชาติโดยรวม แตเปนประโยชนสวนตนสวนพวกจําเพาะ
เทาน้ัน7

8 การเขารับราชการจึงเปนอาชีพที่ไดรับความนิยมอยางกวางขวาง เพราะเปนงานที่มีเกียรติ มี
ศักด์ิศรี และถือไดวาเปนการทํางานใตเบื้องพระยุคลบาท เปนการทํางานในฐานะตัวแทนของ
พระมหากษัตริย การทํางานในสวนราชการทําใหเจาหนาที่ของรัฐมีทัศนคติและคานิยมที่แตกตางจาก
ผูใชแรงงานหรือลูกจางอื่นๆ  จึงไดศึกษาทัศนคติอันสะทอนถึงคานิยมผูที่ทํางานราชการวาเปน “ขา” 
ในพระมหากษัตริย (4.1.1.1) และการศึกษาถึงสถานภาพที่แตกตางของขาราชการและเจาหนาที่
ของรัฐ กับผูใชแรงงาน (4.1.1.2) อันมีผลตอขอจํากัดในการเจรจาตอรอง 
 

4.1.1.1 ขาราชการและเจาหนาท่ีรัฐเปน “ขาฯ” ในพระมหากษัตริย 
การเขารับราชการถือเปนการทํางานที่มีเกียรติ และยศถาบรรดาศักด์ิ     

ผูที่จะสามารถเขารับราชการไดในระยะแรกจะตองเปนผูมีการศึกษา อีกทั้งการทํางานราชการถือเปน
การทํางานตางพระเนตรพระกรรณ การรับราชการจึงไดรับการยกยอง และใหความสําคัญกับการ
ปฏิบัติหนาที่อยางมีเกียรติมีศักด์ิศรีมากกวาการคํานึงถึงทรัพยสินเงินทอง คือ การใหความสําคัญกับ
เกียรติยศมากกวาเงิน และขณะเดียวกันก็มีลักษณะการเปน “เจาคนนายคน” การเปนขาราชการน้ัน 
พระยาสุนทรพิพิธ ไดอธิบายความเปนมาของการเปนขาราชการต้ังแตสมัยโบราณไววา 8

9  “การเปน
ขาราชการน้ัน เปน “หนาที่” โดยมีระเบียบประเพณีไววา บุคคลที่เปนชายเมื่ออายุครบ 18 ป 
บริบูรณแลวตองเขารับราชการทุกคนดวยการข้ึนทะเบียนเปน “ไพรสม” มีมูลนายเปนเจาสังกัด
สําหรับรับใช เมื่ออายุถึง 20 ป จงึยายสังกัดไปข้ึนทะเบียนเปน “ไพรหลวง” เขารับราชการตอองค
พระมหากษัตริยโดยตรง คือ มารับราชการในราชธานี มีหนาที่เขาเวรทํางานปละ 6 เดือน ไมมี
เงินเดือน กินอยูดวยตัวเอง หนาที่ที่ปฏิบัติในราชธานี คือ เขาปฏิบัติงานในกรมชางตน กรมเรือตน 
เปนตน”การรับราชการในสมัยน้ีไมมีข้ันเงินเดือน จนกระทั่งป 2418 จึงเริ่มมีการใชระบบข้ัน
เงินเ ดือน โดยขาราชการกระทรวงการคลังไดรับกอน และเมื่อมีการ ต้ังหอรัษฎากรหรือ

7
  “พญา” หมายถึง พระเจ้าแผน่ดิน ผู้เป็นใหญ่ ผู้เป็นหวัหน้า โปรดด ูราชบณัฑิตยสถาน, พจนานุกรมฉบบั

ราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2542, (กรุงเทพฯ: นานมีบุ๊คส์พบัลิเคชัน่ส์, 2546), หน้า 753.  
8
  พระยาสนุทรพิพิธ, วิญญาณแห่งนกัปกครอง, (กรุงเทพฯ: สํานกัพิมพ์บรรณกิจ, ม.ป.ป.), หน้า 18-21. 

9
  พระยาสนุทรพิพิธ, การเป็นข้าราชการ, ใน อมร รักษาสตัย์ และโสรัจ สจุริตกุล (บรรณาธิการ), การบริหารงานบคุคลใน

ประเทศไทย, (กรุงเทพฯ: lสถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์. 2514), หน้า 136-140. 
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กระทรวงการคลังข้ึนมาแลว จึงไดมีการจัดระบบราชการให เปนอยางเ ดียวกัน 9

10 ในสมัย
พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ 7) ไดดําริใหมีการวางระเบียบขาราชการพลเรือนให
เปนระเบียบแบบแผน เพื่อใหไดคนที่มีความรูความสามารถเขารับราชการ เพราะอาชีพขาราชการ
แตกตางจากอาชีพอื่น เน่ืองจากเปนเครื่องมือที่รัฐบาลใชในการบริหารราชการแผนดิน และยังเปน   
ผูสนองตอบนโยบายของรัฐบาลดวย ทําใหผูที่รับราชการตองปฏิบัติหนาที่ที่เกี่ยวของกับประชาชน    
จึงจําเปนตองมีกฎหมาย หลักเกณฑข้ึนควบคุมการทํางาน เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพและไดรับผลสําเรจ็
ในการทํางาน จึงโปรดเกลาฯ ใหมีพระราชบัญญัติระเบียบขาราชพลเรือนฉบับแรก ในป พ.ศ. 2471  
โดยกําหนดใหมีการสอบแขงขันเขารับราชการ ซึ่งเปนสวนหน่ึงของระบบคุณธรรม (merit system) 
เพื่อเปนการนํามาใชแทนที่ระบบอุปถัมภ (spoils system) อยางเปนทางการ 1 0

11 ซึ่งระบบคุณธรรม
พื้นฐานที่สําคัญมี 4 ประการ คือ 

1. ความสามารถ (competence) คือการสรรหาและคัดเลือกบุคคลที่มี
ความสามารถเขาดํารงตําแหนงที่มีอยูดวยการสอบเขาแขงขัน     
เพื่อเขามาปฏิบัติงาน มีการสนับสนุนเลื่อนข้ันเลื่อนเงินเดือน       
เพื่อความกาวหนา และจัดใหมีการอบรมระหวางการปฏิบัติงาน     
เพื่อพัฒนาบุคลลากรใหมีความชํานาญ 

2. ความเสมอภาคในโอกาส (equality of opportunity) การใชระบบ
การสอบแขงขันเพื่อเขารับราชการทําใหผูมีคุณสมบัติตามที่กําหนดมี
โอกาสเทาเทียมกันไดเขารับราชการโดยไมมีการการแบงแยกเพศ 
อายุ ศาสนาโดยใหความสําคัญกับการศึกษาและประสบการณ 

3. หลักประกันความมั่นคงในราชการ (career base on security 
tenure) การทํางานราชการเปนงานที่ตองปฏิบัติอยางตอเน่ืองไมมี
สิ้นสุด ความมั่นคงในวิชาชีพจึงเปนเครื่องชวยใหผูที่ทํางานราชการมี
ขวัญกําลังใจในการทํางาน โดยทั่วไปงานราชการจึงเปนงานประจํา 
การออกจากราชการจึงตองเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ คือ การผิด
วินัยอยางรายแรง ไมอยูภายใตอํานาจบังคับอยางอื่นใด 

4. ความเปนกลางทางการเมือง (political neutralily) เพื่อมิใหอํานาจ
ทางการเมืองเขามาแทรกแซงการปฏิบัติราชการ และตองทํางานเพื่อ
ตอบสนองนโยบายของรัฐบาลไมวาฝายการเมืองใดจะเปนรัฐบาลก็ตาม  

ขาราชการน้ันอาจเรียกไดวา เปนแขนขาแหงรัฐ 1 1

12 เพราะเปนผูแบงเบาภารกิจ
หนาที่ของพระมหากษัตริย ราษฎรจะมีสุขหรือทุกขได น้ัน ก็เ น่ืองมาจากขาราชการฝายตางๆ 
ขาราชการไทยในสมัยโบราณจึงเปนผูมีอิทธิพลและมีอํานาจบารมี โดยมีพระมหาษัตริยทรงเปน 
“นาย” ของขาราชการและเปนศูนยรวมในการกําหนดหลักการในการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ 

10
  เกศินี หงสนันทน, วิวัฒนากรของระบบราชการไทย : ศึกษาเปรียบเทียบพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพล

เรือนฉบับตาง ๆ (พ.ศ.2471 – 2518), (กรุงเทพฯ : คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, หนา 6. 
11

  เรื่องเดียวกัน, หนา 9. 
12

  คึกฤทธ์ิ ปราโมช, ปาฐกถากลางแจง การปกครองสมัยสุโขทัย แสดงท่ีวัดศรีชุมจังหวัดสุโขทัย วันท่ี 31 มีนาคม 
2503 , สามนคร (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพสยามรัฐ, 2506), หนา 9-26. 
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การปฏิบัติงานของขาราชการในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชยจึงมีที่มาที่สําคัญจากองคพระมหากษัตริย 
ขาราชการจึงเปนผูที่ทํางานใหกับพระมหากษัตริย 

ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 ทําให
การปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยสิ้นสุดลง แนวความคิดที่วา รัฐคือพระมหากษัตริย 1 213  
สิ้นไป คณะราษฎรไดเปลี่ยนแปลงการปกครองประเทศไปสูระบอบใหมเปนระบอบรัฐสภา             
ซึ่งมีหลักการ 4 ประการ 1 3

14 ไดแก กติการัฐธรรมนูญ คณะรัฐบาล สภาผูแทนราษฎร และศาล       
หรือผูใชอํานาจตุลาการ พระมหากษัตริยถูกจํากัดอํานาจใหอยูภายใตรัฐธรรมนูญ ไมใหยุงเกี่ยวกับ
การบริหารราชการแผนดินหรือมีอํานาจในการบังคับบัญชาขาราชการอีก สถาบันซึ่งทําหนาที่       
เปนสัญลักษณแหงรัฐ ไมอาจทําหนาที่ในการปลูกฝงความคิด คานิยม อุดมการณเหมือนอดีตได    
จากเดิมที่ผู เขารับราชการหรือทํางานในหนวยงานของรัฐ จะถือวา  ตนเองทํางานรับใช
พระมหากษัตริย โดยพระมหากษัตริยทรงเปนทุกสิ่งทุกอยาง ทรงเปนรัฐดวยพระองคเอง และเปน
ศูนยรวมแหงอํานาจ เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองขาราชการถูกมองวามีหนาที่รับใชประชาชน
ซึ่งมีความขัดแยงกับลักษณะเดิมของขาราชการที่มีความเปนช้ันชนปกครองและมีลักษณะเปน      
เจาขุนมูลนาย แตอยางไรก็ตามแนวความคิดที่วา ผูทํางานในระบบราชการเปนผูที่ทํางานแทน
พระมหากษัตริ ยก็ ยั ง คง เปนทัศนคติที่ ยั ง อ ยู ในความคิดของคนในสั งคมจนถึงทุ ก วัน น้ี  
 

4.1.1.2 สถานภาพท่ีแตกตางระหวางขาราชการและเจาหนาท่ีรัฐ กับ
ผูใชแรงงาน 
ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐมีความแตกตางกับผูใชแรงงาน

หลายประการ ทําใหการตอสูเกี่ยวกับการใชสิทธิทางดานแรงงานมีความแตกตางกัน ดังจะเห็นไดจาก
การยอมรับของคนในสังคมเกี่ยวกับการทํางาน (ก) หรือการบญัญัติกฎหมายรองรับในเรื่องสิทธิตางๆ (ข) 

(ก) สถานภาพทางสังคม 
ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐไดรับการยอมรับทางสังคม 

เน่ืองจากการจะเขารับราชการไดน้ันจะตองมีคุณสมบัติ ความรู ความสามารถตามที่กฎหมายกําหนด 
ในสมัยกอนที่การศึกษายังไมทั่วถึง การจะเขารับราชการจะตองเปนผูที่มีการศึกษา อานออก เขียนได 
หรือจบการศึกษาในระดับสูง มีวุฒิการศึกษา จะเห็นไดวาในระยะแรก ผูที่จะเขารับราชการลวนแต
เปนผูมีชาติตระกูล เชน เช้ือพระวงศ ตระกูลผูดีเกาที่มีอํานาจ มียศศักด์ิ มีความมั่งค่ังร่ํารวยหรือ
บุคคลในตระกูลที่มีหัวหนาครอบครวัหรอืผูนําเปนผูมีช่ือเสียงเปนที่ยอมรับ 14

15 ในสังคมไทยแตเดิมมอง
วา “คนไทยที่แทจริงคือชาวนา”15

16 เพราะสังคมไทยเปนประเทศเกษตรกรรม และมีชีวิตพื้นฐานมา
จากอาชีพทํานา ทั้งๆ ที่ในความเปนจริงคาตอบแทนในระบบราชการนอยกวาระบบธุรกิจมาก ภายใต
การปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย สถาบันพระมหากษัตริยเปนสิ่งที่เคารพสักการะเปนทั้ง

 13
  กระมล ทองธรรมชาติ และพรศักด์ิ ผองแผว, ขาราชการไทย ความสํานึกและอุดมการณ,อุดมการณ, พิมพครั้งท่ี 3.  

 (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2547), หนา58. 
14

  เรื่องเดียวกัน, หนา59. 
15

  อรุณ รักธรรม, พฤติกรรมในระบบราชการ, (กรุงเทพฯ : คณะรัฐประศาสนศาสตร สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหาร
ศาสตร, 2532), หนา 102-103. 

16
  เรื่องเดียวกัน,  หนา 81. 
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ผูปกครองและใหความคุมครองราษฎร แมจะมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองมาเปนระบอบ
ประชาธิปไตย ทําใหระบบยศฐาบรรดาศักด์ิที่ไดรับจากพระมหากษัตริยมีนอยลงแตสถานภาพและ
ตําแหนงของผูรับราชการยังสูงอยูโดยอาศัยปจจัยอื่นทดแทน เชน อิทธิพลสวนบุคคล การมีสาย
สัมพันธกับขาราชการช้ันผูใหญ สถานภาพทางการศึกษา ความมั่งค่ังทางเศรษฐกิจ การเขารับราชการ
การเปนเสนทางที่นําไปสูเกียรติภูมิอันนายกยองนับถือ อีกทั้งตามความเช่ือทางศาสนา ที่เช่ือวาผูที่มี
บุญจะเปนบคุคลที่มีตําแหนงสูงในสังคม สถานภาพทางสังคมของผูที่ประกอบอาชีพราชการ ไมวาจะ
เปนขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐจึงไดรับการยกยองและใหเกียรติจากคนในสังคมตางกับ            
ผูประกอบอาชีพอื่น  

สําหรับผูใชแรงงาน ซึ่งในสมัยกอน ถือวาเปนชนช้ันลาง 
ประกอบอาชีพเปนเพียงลูกจางกรรมกร ไมมีที่ดินทํากินของตนเอง ไมมีการศึกษา สถานภาพทาง
สังคมคอนขางตํ่า เห็นไดจากการประวัติศาสตรการตอสูของผูใชแรงงานที่ตองมีการเรียกรองสิ่งตางๆ      
ทั้งจากรัฐบาลและนายทุนเพื่อใหไดรับความเปนธรรมในสังคม การถูกกดข่ีจากนายจางของผูใช
แรงงาน แตเดิมมีคําเรียกขานผูใชแรงงานวา “กรรมกร” ซึ่งหมายถึงคนที่ทํางานในตําแหนงธรรมดา
ตามโรงงาน แตไมรวมฝายจัดการ นักวิชาการและนักวิชาชีพ ตลอดจนหมายรวมถึงคนที่ทํางานดาน
สาธารณูปโภค การขนสงอาชีพขับรถรับจางประเภทตางๆ ดวย 1 6

17 ซึ่งเปนกําลังสําคัญทั้งทางดาน
เศรษฐกิจ การเมือง สังคม เพราะเปนปจจัยการผลิตที่กอใหเกิดความเจริญกาวหนาของประเทศ 
สถานภาพของผูใชแรงงานในประเทศไทยนับต้ังแตสมัยกรุงสุโขทัยจนถึงสมัยรัตนโกสินทรตอนตน 
เปนแรงงานที่ถูกเกณฑมาจากไพรและทาสเขามาทํางานใหกับราชการโดยไมมีคาตอบแทน งานที่ทํา 
เชน งานดานโยธา การกอสราง การซอมแซม พระราชวัง วัดสาธารณสถาน และยังคงตองการทํางาน
ใหกับมูลนายดวย โดยที่ไพรไมสามารถรับจางแรงงานและโยกยายถ่ินฐานไดอยางเสรี เพื่อเปนการ
สะดวกแกการควบคุมและการเกณฑแรงงาน อยางไรก็ตามสําหรับใหแรงงานที่ไมสามารถเขาเวรได 
สามารถเสียเงินหรือสิง่ของตามที่ราชการกาํหนดแทนการเขาเวรเปนคาราชการ เรียกวา “รัชชูปการ” 
และเมื่อประเทศตองการใชเงินในการทํานุบํารุงบานเมืองมากข้ึน จึงไดมีการสงเสริมใหมีการเสียเงิน
คาราชการแทนการเกณฑแรงงาน และประกอบกับมีการอพยพของชาวจีนเขามาในประเทศไทย     
ทําใหกลายเปนกําลังสําคัญทางดานแรงงานทดแทนแรงงานไพร 1 718 และภายหลังการทําสนธิสัญญา    
เบาวริ่ง ทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงทางดานเศรษฐกิจ เกิดโรงงานอุตสาหกรรมข้ึน เกิดความตองการ
ดานแรงงานเพื่อเปนกําลังสําคัญในโรงงานอุตสาหกรรม และผลจากการเลิกทาสในสมัย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 5 ทําใหไพรและทาสกลายเปนแรงงานอิสระ     
แตแรงงานสวนใหญก็ยังคงอยูในภาคการเกษตรซึ่งเปนอาชีพที่คุนเคยกับคนไทยมากกวาการทํางาน  
ในโรงงานอุตสาหกรรมและเปนอาชีพอิสระไมตกอยูภายใตการบังคับบัญชาของผูใด สวนอาชีพรับจาง
เปนกรรมกรน้ัน ถือเปนอาชีพที่ ตํ่ากวา เพราะมีคาแรงที่ถูก ตองทํางานหนักวันละ 12 ช่ัวโมง       

17
  จงใจรัก ปกพฒันกลุ, “นโยบายของรัฐบาลไทยเก่ียวกบักรรมกรระหว่างพ.ศ.2475-2499” ใน ประวตัิศาสตร์แรงงานไทย 

(ฉบบักู้ศกัดิ์ศรีกรรมกร), ฉลอง สทุราวาณิชย์,  สวิุมล รุ่งเจริญ,  ศกัดินา ฉตัรกลุ ณ อยธุยา และสมาน แจม่บรีุ บรรณาธิการ, (กรุงเทพฯ: 

เอดิสนัเพรสโปรดกัส์, 2541), หน้า 131. 

18
 เร่ืองเดียวกนั, หน้า 133. 
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สวนใหญจึงเปนชาวจีนอพยพที่ประกอบอาชีพน้ี เมื่อชาวจีนอพยพไดเขามาอาศัยในประเทศไทย   
มากข้ึนและสวนใหญเขามาประกอบอาชีพคาขายหรือเปนกรรมกรรับจาง ทําใหเริ่มมีการรวมตัวกัน
กอเหตุความวุนวายตาง ๆ เชน การแยงชิงสายนํ้าลางแรดีบุก การวิวาทกับนายเหมืองที่จายคาแรง   
ไมครบ การกอการวิวาทเพื่อแยงชิงผลประโยชนในการเขาทํางานเปนกรรมการในโรงงานสีขาว     
หรือตามทาเรือ การนัดหยุดงานของกรรมกรรถรางเพราะเพื่อนกรรมกรถูกไลออกอยางไมเปนธรรม 
กรรมกรเหมืองแรนัดหยุดงาน  ทําใหทางราชการจะตองสงกําลังไปปราปปรามหรือสงเจาหนาที่     
เขาไปเจรจามิใหมีการนัดหยุดงาน แตเหตุการณการกระทบกระทั่งระหวางคนงานกับนายจางก็ยัง
เกิดข้ึนบอยครั้ง จนกระทั่งในปพ.ศ. 2440 มีการเคลื่อนไหวเพื่อจัดต้ังกลุมกรรมกรข้ึน โดยมีสมาชิก      
ของกรรมกรรถรางประมาณ 300 คน ไดจัดต้ังสมาคมลูกจางโดยมีวัตถุประสงค คือ ใหบริการดาน
สวัสดิการ ชวยเหลือซึ่งกันและกัน และสอนใหรูจักมัธยัสถ ซึ่งรัฐบาลไดมีการรับรองเปนสมาคม       
ที่ถูกตองตามกฎหมาย แตยังไมมีลักษณะเปนสหภาพแรงงาน เพราะขณะน้ันยังไมมีกฎหมายแรงงาน 
สถานภาพทางสังคมของผูใชแรงงานในยุคกอนการเปลี่ยนแปลงการปกครองจึงมีสถานะเปนคนตาง
ดาวที่อพยพเขามาทํางานในประเทศไทย และประกอบอาชีพเปนผูใชแรงงานซึ่งถือวาเปนอาชีพ      
ที่คนไทยในยุคน้ันไมนิยมทําเพราะไดคาตอบแทนนอยและตองทํางานหนัก อีกทั้งยังตองตกอยูภายใต
อํานาจของนายจางโดยปราศจากการตอรอง และยังถูกกดข่ีเอาเปรียบเรื่องคาแรงจากนายจาง 
ภายหลังเปลี่ยนแปลงการปกครองผูใชแรงงานมีบทบาทในทางการเมืองมากข้ึน การเปลี่ยนการ
ปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนระบอบประชาธิปไตย ทําใหผูใชแรงงานคิดวา      
มีสิทธิเสรีภาพในการแสดงออกมากข้ึนและเมื่อมีการประกาศพระราชบัญญัติพรรคการเมือง 1 8

19 ไดมี
การกอต้ังพรรคกรรมกรข้ึน มีนโยบายเรียกรองกฎหมายแรงงาน จัดต้ังสหพันธและขยายกิจการ
สหพันธแรงงานไดโดยเสรี เรียกรองใหมีวันกรรมกร และมีการเรียกรองใหมีการปกปองผูใชแรงงาน
จากการถูกเอารัดเอาเปรียบมากข้ึน นับต้ังแตปพ.ศ.2489 ไดมีการจัดฉลองวันกรรมกรที่สนามหลวง 
แตภายหลังการรัฐประหารในปพ.ศ.2490 รัฐบาลหามมิใหฉลองวันกรรมกร จนกระทั่งรัฐบาลของ  
จอมพลป. พิบูลสงคราม ไดอนุญาตใหฉลองวันกรรมกรไดในวันที่ 1 พฤษภาคม 2494 แตยังมิได
กําหนดใหเปนวันกรรมกร และมีการย่ืนขอเสนอตอรัฐบาลใหมีวันกรรมกรและขอใหถือเปนวันหยุด 
ในที่สุดรัฐบาลไดมีการประกาศใหวันที่ 1 พฤษภาคมของทุกป เปนวันกรรมกร พระราชบัญญัติ
แรงงาน พ.ศ.2499 มีอายุได 18 เดือน ก็ถูกยกเลิกไป จึงมีประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 19 เขา
มาแทนที่     โดยใหอํานาจกระทรวงมหาดไทยออกประกาศกระทรวงมหาดไทยกําหนดเรื่องการ
คุมครอง แรงงาน และกําหนดใหวันกรรมกรเปนวันหยุด ตามประเพณี เชนเดียวกัน แตเน่ืองจาก
สถานการณในขณะน้ันผันแปรเปนชวงๆ ไป จึงมีคําช้ีแจงจากกระทรวงออกมาแตละปเตือนให 
นายจางใหลูกจางหยุดงานในวัน ที่ 1 พฤษภาคม แตขอรองมิใหมีการเฉลิมฉลองทั้งน้ีเพื่อความสงบ
เรียบรอยของบานเมือง จนกระทั่ง พ.ศ.2517 ทางการเห็นวาถึงเวลาแลวที่จะเปดใหมีการเฉลมิฉลอง
ตามสมควร จึงมอบใหกรมแรงงาน กระทรวงมหาดไทย เริ่มจัดการฉลอง วันแรงงานแหงชาติข้ึนที่
สวนลุมพินี ซึ่งมีการทําบุญตักบาตรตามประเพณีไทย มีนิทรรศการแสดงความรูและกิจกรรมของ
แรงงาน มีการอภิปราย มีการละเลนตางๆ และนายกรัฐมนตรีกลาวคําปราศรัยแกพี่นองชาวแรงงาน

19
  พระราชบัญญัติพรรคการเมือง พ.ศ.2498  ราชกิจจานุเบกษา เลม่ 72 ตอน 77ก ฉบบัพิเศษ วนัท่ีประกาศ 28 กนัยายน 2498 
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ทั่วราชอาณาจักร การบริหารแรงงานแตเดิมอยูในความรับผิดชอบของกระทรวงมหาดไทยแตตอมา
รัฐบาลเล็งเห็นวา ควรจะไดมีการยกระดับหนวยงานบริหารดานแรงงานใหมีงบประมาณและ
เจาหนาที่ อยางเพียงพอ เพื่อการคุมครองดูแลผูใชแรงงานที่มีอยูประมาณ 30 ลานคน ซึ่งสวนใหญ มี
รายไดตํ่าและดอยโอกาสในสังคม ดังน้ันในวันที่ 25 กรกฎาคม 2536 จึงไดมีประกาศในพระราช
กิจจานุเบกษา ใหจัดต้ังกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมข้ึน เพื่อใหการบริหารแรงงานไดมี
ความกาวหนาทัดเทียมนานาอารยประเทศ  

ผูศึกษาเห็นวา สถานภาพทางสังคมระหวางขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐ กับผูใช
แรงงานมีความแตกตางกันมาก ในขณะที่ผูทํางานราชการไดรับการยกยองและใหเกียรติจากคนทั่วไป 
ผูใชแรงงานกลับเปนผูที่ถูกเอารัดเอาเปรียบโดยปราศจากการคุมครอง จนตองมีการรวมตัวกันเปน
สมาคมเพื่อใชเปนอํานาจตอรองกับนายจางและเพื่อเรียกรองใหรัฐเขามามีบทบาทในการคุมครอง
แรงงานตลอดมา 

 (ข) สถานภาพทางกฎหมาย 
ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐมีบทบัญญัติทางกฎหมายที่

รับรองสถานภาพทางกฎหมายของตนไวชัดเจน ไมวาจะเปนเรื่องสิทธิประโยชนตางๆ เชน สิทธิการ
ไดรับคาตอบแทนระหวางลา คาเบี้ยประชุม การไดรับเงินประจําตําแหนง 1 9

20 วิธีการในการคัดเลือก
บุคคลเพ ื่อจางเปนพนักงานราชการ 2 0

21 วันและเวลาทํางาน 2 1

22 แตสวนใหญจะอยูในรูปแบบภายใต

กฎเกณฑของฝายบริหาร เชน ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 
ระเบียบกระทรวงการคลัง  ระเบียบสํานักนายกรฐัมนตร ีซึ่งจะกําหนดหลักเกณฑการทํางาน การจาย
คาจาง การประเมินผลงาน และสิทธิประโยชนตางๆ ซึ่งบทบัญญัติเหลาน้ีมีข้ึนพรอมๆ กับการจาง
เจาหนาที่ของรัฐในลักษณะดังกลาว สําหรับขาราชการไดมีพระราชบัญญติัระเบียบขาราชการพลเรอืน 
ซึ่งมีมาต้ังแต พ.ศ. 247123 ในการรางพระราชบัญญัติฉบับน้ี ในที่ประชุมเสนาบดี กรมพระจันทบุรี
นฤนาทกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหวัวา “ตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีไดเปลี่ยน
ฐานะขาราชการเปนลูกจาง”23

24 พระราชบัญญัติฉบับน้ี ไดกําหนดวิธีการเขารับราชการของขาราชการ
พลเรือนสามัญ คือ การเลือกสรรของรัฐบาล 2 4

25 และไดรับพระราชทานเงินเดือนตามอัตราที่ได
พระราชทานพระบรมราชานุญาตไว และตามระเบียบของกรมและกระทรวงที่รับราชการ และไดรับ
พระราชทานบําเหน็จบํานาญเมื่อออกจากราชการดวย25

26 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน

20
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย พนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 15. 

21
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย พนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 10. 

22
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย พนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 14. 

23
  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2471 ราชกิจจานุเบกษา เลม 45 ตอน 0ก วันท่ี 23 กุมภาพันธ 

พ.ศ. 2471  
24

  สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน, “บันทึกประวัติการรางพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.
2517 “ ใน พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวกับขาราชการพลเรือน: ตอนท่ี 1 ทรงวางรากฐานระบบขาราชการพลเรือน, 
(กรุงเทพฯ : ประชาชน 2536), หนา 192-193. 

25
 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2471 มาตรา 13 “ขาราชการพลเรือนสามัญ คือขาราชการท่ี

รัฐบาลไดเลือกสรร และต้ังแตงขึ้นตามระเบียบท่ีกําหนดไวในหมวด 1 แหง ภาค 2 นี้” 
26

  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2471 มาตรา 15. 
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ฉบับแรกแมจะยังไมมีบทบัญญัติถึงสิทธิการอุทธรณของขาราชการพลเรือน แตก็ไดกําหนดวา 
ขาราชการพลเรือนสามัญที่ตองโทษวินัยสถานไลออก26

27 อาจถูกสั่งพักราชการระหวางการไตสวนและ
พิจารณาได2728 แตถาการพิจารณาเห็นวาไมมีความผิด ก็สามารถกลับเขารับราชการไดตอไป สิทธิใน
การอุทธรณของขาราชการพลเรือนสามัญมีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 
พ.ศ.248529 ไดใหความคุมครองแกขาราชการพลเรอืนในการอทุธรณได ในกรณีถูกผูบังคับบัญชาสั่ง
ลงโทษสถานผิดวินัยและถาขาราชการผูน้ันเห็นวา ไมไดรับความเปนธรรม29

30  
สําหรับผูใชแรงงานการรับรองสถานภาพทางกฎหมาย มีการเรียกรองใหมีกฎหมาย

แรงงานตลอดมา ประเทศไทยเปนสมาชิกองคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) มาต้ังแตพ.ศ. 
2462 จนกระทั่งมีการเปลี่ยนแปลงทางปกครองก็ยังไมมีกฎหมายแรงงาน รัฐบาลจะใหความสนใจ
กับปญหาแรงงานก็ตอเมื่อมีการรวมตัวของผูใชแรงงานในการประทวงนายจาง หรือมีการนัดหยุดงาน 
ในอดีตที่ผานมามีการเสนอกฎหมายแรงงานหลายครั้ง ดังน้ี  

- ในปพ.ศ. 2477 ไดมีการเสนอรางพระราชบัญญัติควบคุมกรรมกร แตกลับมี
การคัดคาน โดยอางวา จะทําใหผูใชแรงงานมีรายไดนอยลง เพราะถูกนายจาง
เลิกจาง  

- ในปพ.ศ. 2480 ไดมีการเสนอรางพระราชบัญญัติสง เสริมสวัสดิภาพ          
ของกรรมกร โดยมีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริมความเปนอยูและปองกันการกดข่ี
ของนายจาง 

- ในปพ.ศ. 2483 ไดมีการเสนอรางพระราชบัญญัติกรรมกร เพื่อประสานความ
เปนธรรมใหกับนายจางและลูกจาง 

รัฐบาลในขณะน้ันก็มิไดมีการประกาศใชกฎหมายแรงงานแตอยางใด โดยใหเหตุผล
วา30

31 “ประเทศไทยไมมีปญหาเกี่ยวกับกรรมกร กรรมกรโดยทั่วไปไดรับการปฏิบัติเชนเดียวกับสมาชิก
ในครอบครัว มีความเปนธรรม ประเทศไทยเปนประเทศกสิกรรมมีกรรมกรนอย ถาออกกฎหมาย
แรงงานจะมีผลกระทบกระเทือนตอเศรษฐกิจของประเทศ ซึ่งกําลังอยูในชวงสงเสริมอุตสาหกรรม” 
แตสมาชิกสภาผูแทนราษฎรก็ยังมีการเรียกรองใหมีกฎหมายแรงงาน 

- ในปพ.ศ. 2490 ไดมีการเสนอรางพระราชบัญญัติคุมครองกรรมกร เน่ืองจาก
ประเทศไทยยังไมมีกฎหมายคุมครองผูใชแรงงานในขณะที่ประเทศอื่นที่ยังไมได
รับเอกราชตางก็มีกฎหมายคุมครองแรงงานแลว 

- ในปพ.ศ. 2493 ไดมีการเสนอรางพระราชบัญญัติคุมครองกรรมกร เพื่อ
คุมครองสิทธิของผูใชแรงงานและปองกันการเอาเปรียบของนายจางตอผูใช
แรงงาน 

27
  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2471 มาตรา 38. 

28
  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2471 มาตรา 44-45. 

29
  ราชกิจจานุเบกษา เลมท่ี 59 ตอน 68 ก วันท่ีประกาศ 23 ตุลาคม พ.ศ.2485 

30
  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2485 มาตรา 71. 

31
  จงใจรัก ปกพัฒนกุล, “นโยบายของรัฐบาลไทยเก่ียวกับกรรมกรระหวางพ.ศ.2475-2499” ใน ประวัติศาสตร

แรงงานไทย (ฉบับกูศักด์ิศรีกรรมกร), ฉลอง สุทราวาณิชย, สุวิมล รุงเจริญ, ศักดินา ฉัตรกุล ณ อยุธยา และสมาน แจมบุรี 
บรรณาธิการ, หนา 152. 
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- ในปพ.ศ. 2495 ไดมีการเสนอรางพระราชบัญญัติคุมครองกรรมกร อีกครั้ง 
แมจะมีการเสนอกฎหมายที่ใหความคุมครองผูใชแรงงานอีกหลายครั้ง แตรัฐบาลก็

ยังคงไมมีการประกาศใชกฎหมายแรงงาน โดยใหเหตุผลวา 3 1

32 “รัฐบาลกําลังดําเนินการพิจารณา
เกี่ยวกับรางพระราชบัญญัติกรรมกรอยูแลว นายจางก็ปฏิบัติกับกรรมกรในฐานะพี่นองกัน กรรมกรที่
มีอยูสวนใหญเปนกรรมกรของรัฐบาลที่มีสิทธิตางๆ มากมาย สวนของเอกชนก็มีสมาคมเปนผูเจรจา
กับนายจาง ไมใหเอารัดเอาเปรียบกับกรรมกรอยูแลว” 

ปญหาของผูใชแรงงานที่ถูกปฏิบัติอยางไมเปนธรรม เชน การถูกลดคาจาง      การ
ไมไดรับความเปนธรรมจากฝายบริหาร การถูกไลออก  การถูกยายหรือถูกปลดโดยไมไดรับคาแรง 
ปญหาระหวางผูใชแรงงานกับฝายปกครอง หรือขอเรียกรองจากผูใชแรงงาน เชน การเรียกรองคาจาง
เพิ่ม การเรียกรองใหมีการจัดสวัสดิการ การเรียกรองคาลวงเวลา เงินโบนัส เงินปนผลกําไร กอใหเกิด
ปญหาการนัดหยุดงานของผูใชแรงงานตามมา จนตองมีการจัดต้ังคณะกรรมการข้ึนมาเพื่อพิจารณา
ขอพิพาทตางๆ เชน ขอพิพาทแรงงาน การงดจางงาน การหยุดงาน เรียกวา “คณะกรรมการพิจารณา
ปญหากรรมกร” และมีพระราชบัญญัติสอบสวนภาวะกรรมกร 3 2

33 เพื่อดูแลดานคาจาง สุขอนามัย      
ที่อยูอาศัย ช่ัวโมงทํางาน สภาพแวดลอม โดยนายจางตองเปนผูตอบคําถามหรือช้ีแจงคณะกรรมการ 
แตไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร ทําใหการเรียกรองใหมีกฎหมายแรงงานยังคงดําเนินตอไป แมรัฐบาล
จะไดตราพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ.248234 เพื่อดูแลความปลอดภัยของผูใชแรงงานในโรงงาน แต
ยังประสบปญหาหลายดานไมวาจะเปนจํานวนเจาหนาที่ที่ไมเพียงพอ การไมไดรับความรวมมือจาก
เจาของโรงงาน ปญหาการใชดุลยพินิจของเจาหนาที่ และเพื่อแสดงใหเห็นวา รัฐบาลมีความเอาใจใส
ตอผูใชแรงงานจึงไดมีการตรา “พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2497”34

35 มุงหวังใหผูใชแรงงาน
มีความเปนอยูที่ดีข้ึน แตประสบปญหาหลายประการจนกฎหมายฉบับน้ีถูกยกเลิกไป 

ในป พ.ศ. 2498 ประเทศไทยไดรับความชวยเหลือจากองคการแรงงานระหวาง
ประเทศทั้งในเรื่องวิชาการและขอเสนอแนะ ทําใหมีทัศนคติที่ดีข้ึนเกี่ยวกับผูใชแรงงาน จึงไดมีการ
ตราพระราชบัญญัติแรงงาน พ.ศ.249936 โดยผูใชแรงงานไดมีสวนรวมในการเขารวมพิจารณาแกไข
รางพระราชบัญญัติฉบับน้ี รัฐบาลไดใหเหตุผลถึงการตราพระราชบัญญัติฉบับน้ีวา 3 6

37 “ประเทศมีการ
พัฒนาดานพาณิชยกรรม อุตสาหกรรมและธุรกิจ จึงมีความจําเปนตองคุมครองแรงงานเพื่อความ
เขาใจอันดีระหวางนายจางและลูกจาง และจากการที่มีขอพิพาทบอยครั้งสงผลกระทบตอประโยชน
สวนรวม ทั้งประเทศไทยเปนสมาชิกองคการแรงงานระหวางประเทศต้ังแตแรกต้ัง และเปนการแสดง

32
 เร่ืองเดียวกนั, หน้า 153. 

33
  พระราชบัญญัติสอบสวนภาวะกรรมกร พ.ศ.2479 ราชกิจจานุเบกษา เลม่ 54 ตอน 0ก วนัท่ีประกาศ 12 เมษายน 2480 

34
  พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ.2482 ราชกิจจานุเบกษา เลม่ 56 ตอน 0ก วนัท่ีประกาศ 30 ตลุาคม 2482 

35
  พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2497 ราชกิจจานุเบกษา เลม่ท่ี 71 ตอน 11ก วนัท่ีประกาศ 9 กมุภาพนัธ์ายน 2499 

36
  พระราชบัญญัติแรงงาน พ.ศ.2499 ราชกิจจานุเบกษา เลม่ท่ี 73 ตอน 92ก ฉบบัพิเศษ วนัท่ีประกาศ 7 พฤศจิกายน 2499 

37
  จงใจรัก ปกพฒันกลุ, “นโยบายของรัฐบาลไทยเก่ียวกบักรรมกรระหว่างพ.ศ.2475-2499” ใน ประวตัิศาสตร์แรงงานไทย 

(ฉบบักู้ศกัดิ์ศรีกรรมกร),  ฉลอง สทุราวาณิชย์,  สวิุมล รุ่งเจริญ,  ศกัดินา ฉตัรกลุ ณ อยธุยา และสมาน แจม่บรีุ บรรณาธิการ, หน้า 173. 
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ความสนใจตอการใชแรงงานอันเปนปจจัยสําคัญในทางเศรษฐกิจดานการผลิตและการบริโภค” 
กฎหมายฉบับน้ีชวยกําหนดสถานภาพของผูใชแรงงานใหมีความชัดเจน มีการใหสิทธิผูใชแรงงานใน
การจัดต้ังสหภาพแรงงาน การคุมครองแรงงาน การแรงงานสัมพันธ และเกิดหนวยงานที่ดูแล
รับผิดชอบปญหาแรงงาน คือ กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  โดยพระราชบัญญัติแรงงาน 
พ.ศ.2499 มีสาระสําคัญในการกําหนดหลักเกณฑเวลาทํางานและวันหยุดพักผอน การจายคาจาง 
คาลวงเวลา การจายเงินชดเชย และที่สําคัญคือ การตอต้ังสหภาพแรงงาน เชน เวลาทํางานสัปดาหละ
ไมเกินสี่สิบแปดช่ัวโมง37

38 ลูกจางมีสิทธิหยุดงานประจําสัปดาหไดไมนอยกวาสัปดาหละย่ีสิบสี่ช่ัวโมง
ติดตอกัน38

39  หามนายจางจางแรงงานเด็กอายุตํ่ากวาสิบสองป 3 940 การไดรับคาจางในวันหยุด 4 0

41 การ
กําหนดใหนายจางตองจายคาลวงเวลาในอัตราไมนอยกวาหน่ึงเทาครึ่งของคาจางที่ลูกจางไดรับ 4 1

42 
การจายเงินทดแทนกรณีลูกจางประสบอันตราย บาดเจ็บ ทุพพลภาพ หรือตาย เน่ืองจากการทํางาน
ใหนายจาง42

43 ในการจัดต้ังสหภาพแรงงานน้ัน  ลูกจางที่มิใชขาราชการประจํา ขาราชการสวนจังหวัด 
พนักงานเทศบาล พนักงานสุขาภิบาล ทหารกองประจําการสามารถจัดต้ังสหภาพแรงงานได 4 344 แต
ตองจดทะเบียตอนายทะเบียน 4 4

45 โดยกําหนดใหสหภาพแรงงานมีสิทธิเขารวมเจรจาตอรองและทํา
สัญญาการรวมเจรจาตอรองกับนายจาง 4 5

46 มีสิทธิหยุดงานหรือนัดหยุดงานได 4 647 และการคุมครอง
แรงงานจากการกระทําอันไมเปนธรรมของนายจาง47

48 พระราชบัญญัติฉบับน้ีจงึเปนกฎหมายฉบับแรก
ที่มีการกําหนดมาตรฐานกลางใหกับผูใชแรงงาน ที่ตองอยูภายใตขอบังคับกกฎเกณฑของนายจางแต
เพียงฝายเดียว โดยที่แรงงานไมอาจมีทางโตแยงกับนายจางได ดวยตกเปนฝายที่ตองการทํางาน
เพื่อใหไดรับคาจางในการยังชีพ และชวยสงเสริมสถานภาพของผูใชแรงงานใหมีบทบาทและมีความ
เขมแข็งมากข้ึนในอันที่จะคุมครองตนเอง และชวยใหนายจางไดตระหนักถึงความสําคัญของผูใช
แรงงาน 

4.1.2 “เจาหนาท่ีของรัฐ” กับทัศนคติหลังปฏิรูประบบราชการ : ผูใหบริการแก

ประชาชน 

 การปฏิรูประบบราชการในป 2545 เปนการเปลี่ยนรูปแบบของระบบราชการ

ต้ังแตบทบาทหนาที่ของรัฐโครงสรางอํานาจในระดับตาง ๆ โครงสรางรูปแบบองคกร ระบบบริหาร

และวิธีการทํางาน ระบบบริหารงานบุคคล กฎหมาย กฎ ระเบียบ วัฒนธรรมและคานิยม เพื่อทําให

38
  พระราชบัญญัติแรงงาน พ.ศ. 2499 มาตรา 7. 

39
  พระราชบัญญัติแรงงาน พ.ศ. 2499 มาตรา 10. 

40
   พระราชบัญญัติแรงงาน พ.ศ. 2499 มาตรา 19. 

41
  พระราชบัญญัติแรงงาน พ.ศ. 2499 มาตรา 25. 

42
  พระราชบัญญัติแรงงาน พ.ศ. 2499 มาตรา 31. 

43
  พระราชบัญญัติแรงงาน พ.ศ. 2499 มาตรา 36. 

44
  พระราชบัญญัติแรงงาน พ.ศ. 2499 มาตรา 56. 

 
45

  พระราชบัญญัติแรงงาน พ.ศ. 2499 มาตรา 60. 
46

  พระราชบัญญัติแรงงาน พ.ศ. 2499 มาตรา 69. 
47

  พระราชบัญญัติแรงงาน พ.ศ. 2499 มาตรา 75. 
48

  พระราชบัญญัติแรงงาน พ.ศ. 2499 มาตรา 121. 
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ระบบราชการมีสมรรถนะสูงในการเปนกลไกการบริหารจัดการประเทศใหสามารถแขงขันในระดับโลกได 

เปนระบบที่มีคุณภาพและคุณธรรม โดยถือประโยชนของประชาชนและประเทศชาติเปนเปาหมาย

สําคัญ ซึ่งจะเปลี่ยนภาครัฐไปสูการมีผลลัพธการทํางานเพื่อประชาชน มีวิธีการทํางานที่รวดเร็วและ

คลองตัวเพื่อสนองตอบความตองการของสังคม เปนระบบที่ใหประชาชนเปนศูนยกลาง 4 8

49 เพื่อให

ประเทศไทยมีเสถียรภาพและความมั่นคงทั้งทางดานเศรษฐกิจ การเมือง และสังคม รวมทั้งการทําให

ประชาชนมีความศรัทธาเช่ือถือในระบบราชการ ใหเปนระบบที่สรางประโยชนใหกับประชาชนและ

ประเทศชาติ หนวยงานและเจาหนาที่ของรัฐมีเปาหมายในการอุทิศตนเพื่อประโยชนสวนรวม 

เจาหนาที่ของรัฐเปนกุญแจดอกสําคัญตอผลสําเร็จของงานภาครัฐ โดยเจาหนาที่ของรัฐจะตองทํางาน

เพื่อประโยชนของประชาชนและสังคม การคํานึงถึงประชาชนในฐานะที่เจาหนาที่ของรัฐตองเปนผู

ใหบริการแกประชาชน และทําหนาที่ เปนกลไกสําคัญของรัฐบาลในการนําบริการของรัฐไปสู

ประชาชน ไดอยางมีประสิทธิภาพและสอดคลองกับความตองการของประชาชน เจาหนาที่ของรัฐ

จะตองบริการประชาชนผูมาติดตอราชการโดยไม ชักชา ซึ่ งตองเปนไปตามระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรีวาดวยการปฏิบัติราชการเพื่อประชาชนของหนวยงานของรัฐ พ.ศ.2532 กําหนดให

หนวยงานของรัฐกําหนดข้ันตอนและเวลาในการปฏิบัติราชการเพื่อประชาชนไวอยางชัดเจนวา เรื่องที่

ประชาชนตองขอรับบริการจากหนวนงานของรัฐ มีข้ันตอนตองทําอยางไรบาง และจะแลวเสร็จ

ภายในเวลาเทาไรนับแตวันที่ผูย่ืนเอกสารขอสวเอกสารและหลักฐานประกอบคําขอตามที่กฎหมา 

ระเบียบ หรือขอบังคับกําหนดไว 

 การสรางใหเจาหนาที่ของรัฐมีนิสัยการทํางานอยางเปนผูรูจริง ทําจริง มีผลงาน ขยัน         

มีความสามารถ ซื่อสัตย สุจริต กลาคิด กลาทํา มีจรรยาบรรณในวิชาชีพของตน มีระเบียบวินัย 

รวมถึงการมีความคิดสรางสรรคที่ดีและเปนประโยชนตอประเทศชาติ และมีจิตบริการ เพราะการที่

นโยบายของรัฐบาลจะประสบความสําเร็จหรือไมน้ันข้ึนอยูกับวา ราชการไดนํานโยบายอันเปน

นามธรรมของรัฐบาลมาผลักดันใหเกิดผลงานเปนรูปธรรมไดหรือไม ตองอาศัยความรูความสามารถ

ของเจาหนาที่ของรัฐ และการปรับทัศนคติของเจาหนาที่ของรัฐก็มีความสําคัญ เจาหนาที่ของรัฐตอง

ทําหนาที่ดวยความรับผิดชอบสูง เปนแหลงที่พึ่งของประชาชน มีความกระตือรือรนที่จะชวยเหลือ

อํานวยความสะดวกใหแกประชาชน ตองทํางานอยางมืออาชีพ มีความเปนกลางทางการเมือง         

ไมเอื้อประโยชนตอกลุมบุคคลใดเปนการเฉพาะ กลายืนหยัดและปกปองผลประโยชนของชาติและ

ประชาชน  

นอกจากทัศนคติในการทํางานที่ตองเปนผูมีประสิทธิภาพในการทํางานและตองตอบสนอง

ความตองการของประชาชน มีความโปรงใส ซื่อสัตย ตรงไปตรงมาในการปฏิบัติราชการ มีความ

49
 สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ สํานักงาน ก.พ., “แผนปฏิรูประบบบริหารภาครัฐ” ใน การปฏิรูป

ระบบราชการ : ทางออกของการแกปญหาและฟนฝาวิกฤต, หนา 42. 
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รับผิดชอบ เจาหนาที่มีความรูความสามารถมองการณไกล ทันสมัย เพื่อสามารถแขงขันในระดับโลก

ได มีความมั่นคง กลาหาญพรอมจะยืนหยัดเคียงขางประชาชน เพื่อใหไดรับความไววางใจ เช่ือถือ

ศรัทธาจากประชาชน และที่สําคัญคือ ตองมีการปรับเปลี่ยนวัฒนธรรมและคานิยมของระบบราชการ 

โดยเฉพาะการใหบริการแกประชาชน เพราะประชาชนทุกวันน้ีมีความคาดหวังในการทํางานของ

เจาหนาที่ของรัฐ วาจะตองเปนผูใหบริการที่ดี มีคุณภาพ โดยเฉพาะอยางย่ิงตองไดรับความสะดวก

รวดเร็วจากเจาหนาที่ของรัฐ และคาดหวังการไดรับบริการที่มีความเสมอภาคจากเจาหนาที่ของรัฐ   

สิ่งสําคัญที่ประชาชนตองการจากเจาหนาที่ของรัฐ มี 2 ประการ 49

50 คือ ตองการความมั่นใจวาบริการ   

ที่ตนตองการจากราชการน้ันจะตองไดแน และตองการความเปนธรรมและสะดวกรวดเร็วในการ

ใหบริการ  

ความคาดหวังของประชาชนตอเจาหนาที่ของรัฐเปนสิ่งหน่ึงที่เกิดข้ึนหลังการปฏิรูประบบ

ราชการ ไมวาจะเปนการที่เจาหนาที่ของรัฐจะตองรับใชประชาชนผูเสียภาษีอันเปนนายของตนเอง 

เจาหนาที่ของรัฐตองอุทิศเวลาใหกับงานราชการไมนําเวลาในราชการไปใชทํางานพิเศษตางๆ ทั้งที่   

ในความเปนจริงเงินเดือนของเจาหนาที่ของรัฐที่ไดรับน้ันไมเพียงพอที่จะใหเจาหนาที่ของรัฐดํารง

ฐานะอยางมีศักด์ิศรีโดยไมตองกูหน้ียืมสิน50

51  

 

4.2 บริบทเก่ียวกับสภาพการจางในการรับรองสิทธิการเจรจาตอรองของพนักงานราชการ 

  การนําระบบพนักงานราชการมาใชกับระบบราชการเปนการแกปญหาการขาดแคลน

กําลังคนภาครัฐและเปนทางออกในการบริหารจัดการกําลังคนภาครัฐ อีกทั ้งการที ่พนักงาน

ราชการมีตําแหนงงานที่หลากหลายเพื่อเปนการเปดโอกาสใหผูที่มีความรูความสามารถเขามา

ทํางานราชการมากข้ึน โดยการใหเงินเดือนที่สูงกวาขาราชการ เพราะแรงจูงใจที่สําคัญของการ

ทํางานภาครัฐ นอกจากจะเปนเรื่องคาตอบแทนและสวัสดิการแลว ยังมีเรื่องของประเภทของ

หนาที่การงาน ลักษณะของเนื้องาน ความสําคัญของงาน ความยากของงาน และยังรวมไปถึง 

บรรยากาศการทํางาน การไดรับอํานาจในการตัดสินใจ การปรับปรุงกฎระเบียบที่มีความลาหลัง

และเขมงวด 51

52 เพื่อเปนการจูงใจใหผูมีศักยภาพสูงเขามาทาํงานในระบบราชการ พนักงานราชการ 

ในฐานะที ่เปนแรงงานภาครัฐ แมจะมีฐานะเปนเจาหนาที ่ของรัฐ แตยังมีความแตกตางจาก

ขาราชการพลเรือนสามัญหลายประการ ซึ่งบางอยางทําใหการใชสิทธิในการเจรจาตอรองกับรัฐ

อาจทําไดไมเต็มที่หากไมมีบทบัญญัติแหงกฎหมายรับรอง หรือในบางเรื่องที่ยังไมมีชองทางในการ

50
 สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ สํานักงาน ก.พ. “แผนปฎิรูประบบบริหารภาครัฐ” ใน การปฏิรูป

ระบบราชการ :  ทางออกของการแกปญหาและฟนฝาวิกฤต,   
51

  กระมล ทองธรรมชาติ และพรศักด์ิ ผองแผว, ขาราชการไทย ความสํานึกและอุดมการณ, หนา 153. 
52

  พิกาวิน ลี้สัมพันธ, “แรงจูงใจกับการทํางานในภาครัฐ” ใน กระแสคนกระแสโลก มติชนสุดสัปดาห, ฉบับประจําวัน
ท่ี 17-23 มิถุนายน 2554 ปท่ี 31 ฉบับท่ี 1609, หนา 11. 
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ที่พนักงานราชการจะไดใชสิทธิในการเรียกรองตอรัฐในฐานะที่เปนแรงงานภาครัฐซึ่งตองไดรับการ

คุมครองไมตางจากขาราชการ ซึ่งจะเห็นไดจากการอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชา (4.2.1) การอยู

ภายใตกรอบสัญญาจางไมเกิน 4 ป (4.2.2) เรื ่องคาตอบแทนและสวัสดิการ (4.2.3) การที่

พนักงานราชการยังไมมีบทบัญญัติที่รับรองสิทธิในการเจรจาตอรอง (4.2.4) และการไมมีข้ันตอน

การอุทธรณรองทุกข (4.2.5)  

4.2.1 การอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชา 

 แมพนักงานราชการจะมิไดอยูภายใตพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน

ดังเชน ขาราชการพลเรือนสามัญ แตก็ยังเปนการทํางานและอยูในระเบียบวินัยของราชการ ทําให

ไมอาจปฏิเสธการตกอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาได ดังจะเห็นไดจากการวาจางพนักงานราชการ

ที่กําหนดใหหัวหนาสวนราชการเปนผูวาจางพนักงานราชการ 52

53 ซึ่งถือเปนผูมีอํานาจบังคับบัญชา

และการบัญญัติใหพนักงานราชการจะตองมีหนาที่ในการปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติตามกฎหมาย 

กฎ ระเบียบ ประกาศ ขอบังคับ คําสั่ง หรือมติคณะรัฐมนตรีที่ใชบังคับกับขาราชการและลูกจาง

ดวย 53

54 พนักงานราชการมีหนาที่ตองปฏิบัติงานตามคําสั่งของผูบังคับบัญชาซึ่งสั่งในหนาที่ราชการ

โดยชอบดวยกฎหมายและระเบียบราชการ 54

55 และหากขัดคําสั่งหรือหลีกเลี่ยงไมปฏิบัติตามคําสั่ง

ผูบังคับบัญชา จนเปนเหตุใหทางราชการไดรับความเสียหายอยางรายแรง 55

56 

ดังนั้น หากการรวมกลุ มและการใชวิธีการเจรจาตอรองของพนักงานราชการมีความ

ขัดแยงหรือขัดคําสั่งผูบังคับบัญชา ก็อาจมีความผิดทางวินัยไดเชนกัน ซึ่งอํานาจบังคับบัญชามี

ความสําคัญมากในระบบราชการ เพราะเปนเครื่องมืออยางหน่ึงที่ทําใหผูที่ทํางานในระบบราชการ

อยูในระเบียบวินัย การขัดคําสั่งผูบังคับบัญชาอาจถือไดวามีความผิดทางวินัย 

4.2.2 การอยูภายใตกรอบสัญญาจาง 

 พนักงานราชการไมมีการจางงานตลอดชีพดังเชนขาราชการพลเรือนสามัญ 

ลูกจางประจํา หรือพนักงานรัฐวิสาหกิจ อีกทั้งยังมีสถานะการจางคลายคลึงกับลูกจางชั่วคราวที่

ตองมีการตอสัญญาจาง เพราะมีระยะเวลาการทาํงานในสัญญาจางเพียง 4 ปหรือตามโครงการที่มี

กําหนดเวลาเริ่มตนและสิ้นสุดไว โดยอาจมีการตอสัญญาจางได ทั้งนี้ ตามความเหมาะสมและ

ความจําเปนของแตละสวนราชการ 56

57 พนักงานราชการจะไดรับการตอสัญญาจางทํางานหรือไม 

จ ึงอาจมิไดขึ ้นอยู ก ับความสามารถหรือผลการปฏิบ ัต ิงาน แตอาจ ขึ ้นอยู ก ับดุลยพินิจของ

ผูบังคับบัญชาหรืองบประมาณที่หนวยงานราชการน้ันไดรับการจัดสรร การตกอยูในเงื่อนไขของ

53
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 3.  

54
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 4.  

55
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 22. 

56
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 24 (4). 

57
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย พนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 11. 
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เวลา ผู ศึกษาเห็นวา กรอบระยะสัญญาจางดังกลาว มีผลทําใหพนักงานราชการตองมีความ

ระมัดระวังทั้งในการปฏิบัติงานและการแสดงความคิดเห็น ไมสามารถแสดงความคิดเห็นหรือสิทธิ

ของตนไดอยางเต็มที่เพราะเกรงวาอาจไมไดรับการตอสัญญาได อีกทั้งมาตรฐานในการสรรหาและ

เลือกสรรบุคลากรเขาปฏิบัติงานของพนักงานราชการซึ ่งเนนความยืดหยุนและความคลองตัว 

เพื่อใหสวนราชการแตละแหงสามารถคัดเลือกพนักงานราชการไดตามความตองการของตน ทําให

แตละสวนราชการมีมาตรฐานในการคัดเลือกพนักงานราชการหรือการตอสัญญาจางแตกตางกัน 5 7

58 

และจะตองมีการประเมินผลการปฏิบัติงานของพนักงานราชการ 5 8

59 ซึ่งผลการประเมินดังกลาวจะได

นํามาใชเปนขอมูลในการพิจารณาในเรื่องตางๆ เชน การเลื่อนคาตอบแทน การเลิกจาง การตอสัญญา

จาง59

60 ซึ่งผลการประเมินดังกลาวมาประกอบการพจิารณาเลิกจางและการไมตอสญัญาจาง 60

61 สําหรับ

การตอสัญญาจางพนักงานราชการน้ัน สวนราชการจะตองมีแผนงานหรือโครงการที่จําเปนตองปฏิบัติ 

โดยจะตองมีการจัดทํากรอบอัตรากําลังของพนักงานราชการและรวมถึงแผนงานหรือโครงการน้ันจึง

จะสามารถตอสัญญาจางได และพนักงานราชการจะตองมีผลการประเมินผลการปฏิบัติงานโดย

คะแนนเฉลี่ยระดับไมตํ่ากวา ดี จํานวน 2 ครั้งติดตอกันในปที่จะตอสัญญา แตถึงแมวาจะมีคะแนน

เฉลี่ยไมตํ่ากวาระดับดีจํานวน 2 ครั้งติดตอกัน สวนราชการจะพิจารณาไมตอสัญญาก็ไดและไมถือวา

เปนกรณีพิพาทเกี่ยวกับการจาง 6 1

62 สวนราชการอาจไมตอสัญญาและปลอยใหสัญญาสิ้นสุดได ซึ่งผู

ศึกษาเห็นวา เปนชองวางทําใหระบบอุปถัมภเขามามีบทบาทมีผลใหขาดความเปนธรรม ซึ่งเปนการ

ขัดแยงกับการนําระบบคุณธรรม (merit system) มาใชในระบบราชการ การที่พนักงานราชการจะใช

สิทธิในการเรียกรองโดยผานการรวมกลุมและการเจรจาตอรองเกี่ยวกับการตอสัญญาการทํางาน จึง

58
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย พนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 10 “การสรรหาและการเลือกสรรบุคคล

เพ่ือจางเปนพนักงานราชการใหเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการกําหนด 
ในกรณีท่ีสวนราชการใดจะขอยกเวนหรือเพ่ิมเติมเก่ียวกับการสรรหาหรือการเลือกสรรตามท่ีคณะกรรมการกําหนดตาม

วรรคหนึ่ง ใหสามารถกระทําไดโดยทําความตกลงกับคณะกรรมการ”. 
59

  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 19. 
60

  ประกาศคณะกรรมการบริหารพนักงานราชการ เรื่อง แนวทางการประเมินผลการปฏิบัติงานของพนักงานราชการ 
พ.ศ.2554 ขอ 3  

61
 หนังสือดวนท่ีสุดท่ี นร 1008.5/236 ลงวันท่ี 28 กันยายน 2555 เรื่อง ซักซอมความเขาใจเก่ียวกับแนวทาง

ปฏิบัติของระบบพนักงานราชการ. 
62

  คําวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดท่ี 695/2552 ผูฟองคดีกลาวอางวา ผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนเสียหายจากกรณี
ท่ีไมไดรับการตอสัญญาจางพนักงานราชการ กรมชลประทาน ภายหลังจากสิ้นสุดสัญญา ขอให ศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหผู
ฟองคดีเขารับราชการเปนพนักงานราชการเหมือนเดิม และรับผิดชอบเงินเดือนของผูฟองคดีประจําเดือนตุลาคม 2550 จนถึง
ปจจุบัน โดยท่ี การไมตอสัญญาจางใหกับผูฟองคดีนั้นมิใชกรณีพิพาทเก่ียวกับการจาง แตเนื่องดวยระยะเวลาการจางครบกําหนด
หนึ่งปตามท่ีไดทําสัญญาตอกันไว จึงเปนการเลิกจางตามสัญญา ดังนั้น เมื่อสัญญาสิ้นสุดแลวผูถูกฟองคดีท้ังสองจะทําสัญญาจางผู
ฟองคดีตอไปอีกหรือไม เปนอํานาจของผูถูกฟองคดีท่ีจะตองดําเนินการตามความเหมาะสมแกการบริหารงาน ภายในหนวยงาน 
ศาลปกครองไมอาจกาวลวงไปในการดําเนนิงานของผูถูกฟองคดีท้ังสองโดยมีคําพิพากษาใหผูถูกฟองคดีท้ังสองดําเนินการในเรื่อง
ดังกลาว และการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายของผูฟองคดีไมอาจมีคําบังคับตามท่ีกําหนดไวในมาตรา 72 แหง พ.ร.บ. จัดต้ัง
ศาลปกครองฯ ผูฟองคดีจึงไมมีสิทธิฟองคดีนี้ตอศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน. 
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ชวยใหพนักงานราชการไดมีโอกาสและมีชองทางในการเรียกรองและรวมกําหนดหลักเกณฑเพื่อใหมี

ความเปนธรรม มีหลักเกณฑที่แนนอน และยังชวยใหพนักงานราชการมีความมั่นคงในการทํางาน

ระดับหน่ึง 

4.2.3 คาตอบแทนและสวัสดิการ 

 คาตอบแทนและสวัสดิการของพนักงานราชการมีความแตกตางจากขาราชการ

พลเรือนสามัญสามัญ ทําใหมีการขอใหปรับปรุงคาตอบแทนและสิทธิประโยชนตางๆ อยางตอเน่ือง 

เชน การขอใหมีวันลาพักผอนสะสม การมีสิทธิไดรับรางวัลประจําป การมีเครื่องแบบเฉพาะของ

พนักงานราชการ การเปดโอกาสใหไดรับการศึกษาอบรม เพราะการทํางานของพนักงานราชการ

กับขาราชการมีลักษณะเดียวกันแตมีสภาพการจางที ่แตกตางกัน นอกจากนี้ สวนราชการยังมี

ปญหาเรื่องความสับสนและความยุงยากเกี่ยวกับการบริหารคาตอบแทนของพนักงานราชการ 

เน่ืองจากโครงสรางคาตอบแทนของพนักงานราชการในแตละกลุมมีความแตกตางกัน 62

63 

4.2.4 บทบัญญัติรับรองสิทธิในการเจรจาตอรองของพนักงานราชการ 

พนักงานราชการถือเปนเจาหนาที่ของรัฐ ซึ่งทํางานในระบบราชการ จึงมีเสรีภาพ

ในการรวมกลุมไดตามรัฐธรรมนูญมาตรา 64 แตเน่ืองจากบทบัญัติในรัฐธรรมนูญไดมีบทบัญญัติวา 

การรวมกลุมของเจาหนาที่ของรัฐจะตองเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ และแมรัฐธรรมนูญฉบับ

ปจจุบันจะไดมีการประกาศใชตั้งแตวันที่ 24 สิงหาคม 2550 มีเพียงพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ.2551 ที่บัญญัติรับรองเสรีภาพในการรวมกลุมของขาราชการพล

เรือนสามัญ 63

64 ตามรัฐธรรมนูญแตตองเปนไปตามเงื่อนไขในพระราชกฤษฎีกา ในปจจุบันพระราช

กฤษฎีกาดังกลาวก็ยังมิไดมีการประกาศใชแตอยางใด แมจะมีมติคณะรัฐมนตรเีมือ่วันที่ 28 มีนาคม 

2554 เรื่อง รางพระราชกฤษฎีกา (พ.ร.ฎ.) กําหนดหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขในการรวมกลุม

ขาราชการพลเรือนสามัญ  พ.ศ.... ที่มีนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรีเปนประธาน โดยที่

ประชุมคณะรัฐมนตรีไดอนุมัติหลักการรางพระราชกฤษฎีกาฯ ตามที่ สํานักงานขาราชการพลเรือน 

(ก.พ.) เสนอ และสงใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา โดยไดรับความเห็นของ

สํานักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรเีกี่ยวกับวันใชบังคับไปประกอบการพิจารณาดวย แลวใหดําเนินการ

ตอไปได6465 

  
63

 สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.), 82 ป แหงการใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน, 
(กรุงเทพฯ : 21 เซ็นจูรี่, 2553), หนา 177.  

64
  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา 43. 

65
  รฐับาลไทย, มติคณะรัฐมนตรี [ออนไลน], 10 กันยายน 2554, แหลงท่ีมา http:www.thaigov.go.th. 
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สําหรับพนักงานราชการซึ ่งเปนเจาหนาที ่ของรัฐปฏิบัติงานในหนวยราชการ

เชนเดียวกับขาราชการพลเรือนสามัญน้ัน ยังไมมีบทบัญญัติตามกฎหมายในการกําหนดหลักเกณฑ

ของการรวมกลุมและการเจรจาตอรอง  

4.2.5 การไมมีขั้นตอนการอุทธรณรองทุกขของพนักงานราชการ 

  ในกรณีที ่พนักงานราชการไมไดร ับความเปนธรรมจากผู บ ังคับบัญชา ไมมี
บทบัญญัติทางกฎหมายที่จะชวยบรรเทาความเสียหายที่พนักงานราชการไดรับ ดวยบทบัญญัติของ
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการฯ มิไดกําหนดหลักเกณฑและวิธีการอุทธรณ
คําสั่งลงโทษไว คงมีแตเพียงบทบัญญัติกรณีที่พนักงานราชการถูกกลาวหาวา กระทําผิดวินัยอยาง
รายแรง ซึ่งกําหนดใหมีกระบวนการในการสอบสวนและเปดโอกาสใหพนักงานราชการไดช้ีแจงและ
แสดงพยานหลักฐานเทาน้ัน65

66 แตมิไดกําหนดสิทธิในการอุทธรณดังเชนขาราชการพลเรือนสามัญ 6 6

67 
จึงตองบังคับตามมาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ. 2539 ที่วา 
ภายใตบังคับมาตรา 48 ในกรณีที่คําสั่งศาลปกครองไมไดออกโดยรัฐมนตรี และไมมีกฎหมายกํา หนด
ข้ันตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไวเปนการเฉพาะใหคูกรณีอุทธรณคําสัง่ศาลปกครองน้ันโดยยืนยัน
ตอเจาหนาที่ผูทําคําสั่งศาลปกครองภายใน 15 วันนับแตวันที่ตนไดรับแจงคําสั่งดังกลาว ดังน้ัน ผูถูก
ลงโทษจึงตองดําเนินการย่ืนอุทธรณตอเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองกอนที่จะไปฟองศาลปกครอง 
ดังน้ัน หากพนักงานราชการจะอุทธรณคําสั่งทางปกครอง จะตองอุทธรณคําสั่งน้ันตอผูทําคําสั่งน้ันกอน 
แตหากจะพิจารณาตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 นอกจากจะมี
บทบัญญัติถึงการอุทธรณในกรณีที่มีการดําเนินการทางวินัยกับขาราชการพลเรือนสามัญแลว 
ขาราชการพลเรือนสามัญยังสามารถรองทุกขเพื่อเรียกรองความเปนธรรมใหกับตนเองได โดย
ระบบที่ชวยในการใหความเปนธรรมกับขาราชการมากยิ่งขึ้น คือ คณะกรรมการพิทักษระบบ
คุณธรรม (ก.พ.ค.) ซึ่งเปนองคกรกึ่งตุลาการ เปนองคกรกลางทําหนาที ่ในการพิจารณาเรื ่อง
อุทธรณรองทุกข โดยใชระบบไตสวน 67

68 และแสวงหาขอเท็จจริงเชนเดียวกับศาลปกครอง โดยมุง
คุมครองระบบคุณธรรมของขาราชการพลเรือน เพื ่อใหผูที ่ถูกลงโทษทางวินัยไดรองขอความ
ยุติธรรมจากการใชอํานาจของผูบังคับบัญชา และเปนการเปดโอกาสใหผูอยูใตอํานาจบังคับบัญชา
สามารถขอใหผูบังคับบัญชาทบทวนแกไขหรือชี้แจงทําความเขาใจเกี่ยวกับการปฏิบัติตนที่เปน
สาเหตุใหผูอยูใตบังคับบัญชารูสึกวาไมไดรับความเปนธรรมหรือเกิดความคับของใจ  เพื่อชวยลด
ปญหาความขัดแยงในองคกร และทําใหเกิดความโปรงใสและเปนธรรมในการบริหารงานบุคคล
ของผูบังคับบัญชา และชวยสรางขวัญกําลังใจและชวยสงเสริมประสิทธิภาพในการทํางาน 

66
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 25. 

67
 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา 114. 

68
  สํานักพิทักษระบบคุณธรรม, ก.พ.ค. ขอตอบ, (นนทบุรี : สํานักงาน ก.พ. 2552), หนา 2. 
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สําหรับการรองทุกข 6 869 ซึ่งเปนเรื่องของความคับของใจในการปฏิบัติหรือไมปฏิบัติของ

ผูบังคับบัญชาตอผูใตบังคับบัญชา และเปนเรื่องพนักงานสัมพันธในการที่จะดูแลและใหความเปน

ธรรมกับขาราชการ ซึ่งมูลเหตุแหงการรองทุกขจะตองเกิดไดจาก 69

70 

(1) ความไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการปฏิบัติหรือไมปฏิบัติโดยไมมีอํานาจ

หรือนอกเหนืออํานาจหนาที ่หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือไมถูกตองตาม

รูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการนั้น หรือ

โดยไมสุจริต 

(2) การเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน 

หรือสรางภาระใหเกิดข้ึนเกินสมควร 

(3) การใชดุลพินิจโดยมิชอบ 

(4) ประวิงเวลา หรือหนวงเหนี่ยวการดําเนินการบางอยางอันเปนเหตุใหเสียสิทธิ

หรือไมไดรับสิทธิประโยชนอันพึงมีพึงไดในเวลาอันสมควร 

(5) ปฏิบัติหรือไมปฏิบัติอื่นใดอันไมเปนไปตามระบบคุณธรรมตามมาตรา 4271 แหง

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 

69
  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา 122 “ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดมีความคับ

ของใจอันเกิดจากการปฏิบัติหรือไมปฏิบัติตอตนของผูบังคับบัญชา และเปนกรณีท่ีไมอาจอุทธรณตามหมวด 9 การอุทธรณได ผู
นั้นมีสิทธิรองทุกขตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดไวในหมวดนี้ 

มาตรา 114 ผูใดถูกสั่งลงโทษตามพระราชบัญญัตินี้หรือถูกสั่งใหออกจากราชการตามมาตรา 110 (1) (3) (5) (6) 
(7) และ (8)   ผูนั้นมีสิทธิอุทธรณตอ ก.พ.ค. ภายในสามสิบวันนับแตวันทราบหรือถือวาทราบคําสั่ง  

มาตรา 110 ผูบังคับบัญชาซึ่งมีอํานาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 มีอํานาจสั่งใหขาราชการพลเรือนสามัญออกจาก
ราชการเพ่ือรับบําเหน็จบํานาญเหตุทดแทนตามกฎหมายวาดวยบําเหน็จบํานาญขาราชการไดในกรณีดังตอไปนี้ 

(1) เมื่อขาราชการพลเรือนสามัญผูใดเจ็บปวยไมอาจปฏิบัติหนาท่ีราชการของตนไดโดยสม่ําเสมอ 
 (3) เมื่อขาราชการพลเรือนสามัญผูใดขาดคุณสมบัติท่ัวไปตามมาตรา 36 ก. (1) หรือ (3) หรือมีลักษณะตองหามตาม

มาตรา 36 ข. (1) (3) (6) หรือ (7) 
 (5) เมื่อขาราชการพลเรือนสามัญผูใดไมสามารถปฏิบัติราชการใหมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลในระดับอันเปนท่ี

พอใจของทางราชการ 
(6) เมื่อขาราชการพลเรือนสามัญผูใดหยอนความสามารถในอันท่ีจะปฏิบัติหนาท่ีราชการบกพรองในหนาท่ีราชการ 

หรือประพฤติตนไมเหมาะสมกับตําแหนงหนาท่ีราชการ ถาใหผูนั้นรับราชการตอไปจะเปนการเสียหายแกราชการ 
(7) เมื่อขาราชการพลเรือนสามัญผูใดมีกรณีถูกสอบสวนวากระทําผิดวินัยอยางรายแรงตามมาตรา 93 และผลการ

สอบสวนไมไดความแนชัดพอท่ีจะฟงลงโทษตามมาตรา 97 วรรคหนึ่งแตมีมลทินหรือมัวหมองในกรณีท่ีถูกสอบสวน ถาใหรับ
ราชการตอไปจะเปนการเสียหายแกราชการ 

(8) เมื่อขาราชการพลเรือนสามัญผูใดตองรับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงท่ีสุดใหจําคุกในความผิดท่ีไดกระทําโดย
ประมาทหรือความผิดลหุโทษหรือตองรับโทษจําคุกโดยคําสั่งของศาลซึ่งยังไมถึงกับจะตองถูกลงโทษปลดออกหรือไลออก 

70
  กฎ ก.พ.ค. วาดวยการรองทุกขและการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกข พ.ศ.2551 ขอ 7. 

71
  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา 42 การจัดระเบียบขาราชการพลเรือนสามัญตาม

พระราชบัญญัตินี้ ใหคํานึงถึงระบบคุณธรรมดังตอไปนี้ 
(1) การรับบุคคลเพ่ือบรรจุเขารับราชการและแตงต้ังใหดํารงตําแหนงตองคํานึงถึงความรูความสามารถของบุคคล 

ความเสมอภาค ความเปนธรรม และประโยชนของทางราชการ 
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สําหรับวิธีการรองทุกขจะกระทําไดโดยการรองทุกขตอผูบังคับบัญชาที่อยูเหนือขึ้นไป 7 1

72 

การสงคํารองทุกขจะย่ืนผานผูบังคับบัญชาหรือผูบังคับบัญชาที่เปนเหตุแหงการรองทุกข หรือสง  

คํารองทุกขทางไปรษณียไปยังผูบังคับบัญชาเหนือข้ึนไปก็ได 7 273 และหากผูรองทุกขไมเห็นดวยกับ  

คําวินิจฉัยรองทุกขของ ก.พ.ค. ก็สามารถฟองคดีตอศาลปกครองชั้นตนได โดยยื่นคําฟองคดี      

ตอพนักงานเจาหนาที่ของศาลปกครองที่ผูฟองคดีมีภูมิลําเนาหรือที่มูลคดีเกิดขึ้นภายใน 90 วัน 

นับแตวันที่ทราบหรือถือวาทราบคําวินิจฉัยรองทุกขของ ก.พ.ค.  

ผูศึกษาเห็นวา แนวทางของ ก.พ.ค. มีเจตนาชวยบรรเทาความทุกขรอนของขาราชการพล

เรือนสามัญ และเปนการชวยใหผูปฏิบัติงานมีขวัญกําลังใจในการทํางานมากข้ึน ในขณะที่พนักงาน

ราชการ น้ัน ตามระเบียบพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ไมมีบทบัญญัติเรื่องการอุทธรณรองทุกข 

หากพนักงานราชการถูกดําเนินการทางวินัยหรือมีความคับของใจอันเกิดจากการปฏิบัติหรือไม

ปฏิบ ัต ิของผู บ ังคับบัญชาตอผู ใต บ ังคับบัญชา จะตองใชกฎหมายที ่เปนมาตรฐานกลางคือ 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 คือ พนักงานราชการผูนั้นตองอุทธรณ

คําสั่งตอผูทําคําสั่งกอนฟองคดีตอศาลปกครอง ซึ่งตองใชเวลานานและคาใชจายในการดําเนินคดี 

อีกทั้ง การที่พนักงานราชการตกเปนคูกรณีกับสวนราชการซึ่งเปนผูวาจางยอมไมกอใหเกิดผลดีตอ

ตัวพนักงานราชการน้ันเอง   

 

4.3 ฝายบริหารกับการรวมกลุมของแรงงานภาครัฐ 

 แรงงานภาครัฐทํางานในหนวยงานราชการหรือองคกรอิสระตางๆ ลวนมีความเกี่ยวพันกับ

ฝายบริหารทั้งสิ้น ไมวาจะเปนการออกระเบียบกฎเกณฑ การใหการอุดหนุนในเรื่องงบประมาณ 

(2) การบริหารทรัพยากรบุคคล ตองคํานึงถึงผลสัมฤทธ์ิและประสิทธิภาพขององคกรและลักษณะของงาน โดยไมเลือก
ปฏิบัติอยางไมเปนธรรม 

(3) การพิจารณาความดีวามชอบ การเลื่อนตําแหนง และการใหประโยชนอ่ืนแกขาราชการตองเปนไปอยางเปนธรรม
โดยพิจารณาจากผลงาน ศักยภาพ และความประพฤติ และจะนําความคิดเห็นทางการเมืองหรือสังกัดพรรคการเมืองมา
ประกอบการพิจารณามิได 

(4) การดําเนินการทางวินัย ตองเปนไปดวยความยุติธรรมและโดยปราศจากอคติ 
(5) การบริหารทรัพยากรบุคคลตองมีความเปนกลางทางการเมือง 
72

  กฎ ก.พ.ค. วาดวยการรองทุกขและการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกข พ.ศ.2551 ขอ 20  
(1) ในกรณีที่เหตุแหงการรองทุกขเกิดจากผูบังคับบัญชาในราชการบริหารสวนภูมิภาคที่ตํ่ากวาผูวาราชการ

จังหวัด ใหรองทุกขตอผูวาราชการจังหวัดหรือใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูมีอํานาจวินิจฉัยรองทุกข 

(2) ในกรณีท่ีเหตุแหงการรองทุกขเกิดจากผูบังคับบัญชาในราชการบริหารสวนกลาง ท่ีตํ่ากวาอธิบดี ใหรองทุกข

ตออธิบดีและใหอธิบดีเปนผูมีอํานาจวินิจฉัยรองทุกข 

(3) ในกรณีท่ีเหตุแหงการรองทุกขเกิดจากผูวาราชการจังหวัดหรืออธิบดี ใหรองทุกขตอปลัดกระทรวงซึ่งเปน

ผูบังคับบัญชาของผูรองทุกข และใหปลัดกระทรวงเปนผูมีอํานาจวินิจฉัย” 
73

  กฎ ก.พ.ค. วาดวยการรองทุกขและการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกข พ.ศ.2551 ขอ 21. 
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หรือกลาวอีกนัยหน่ึงก็คือ แรงงานภาครัฐตองพึ่งพาฝายบริหารซึ่งก็คือรัฐบาล การรวมกลุมของ

แรงงานก็เชนเดียว หากรัฐไมใหการสนับสนุนการรวมกลุมแรงงานและการเจรจาตอรองของ

แรงงานภาครัฐก็ไมอาจเกิดขึ้นได ดังจะเห็นไดจากนโยบายของรัฐในชวงที่ผานมาเกี่ยวกับการ

รวมกลุ มแรงงาน ไมวาจะเปนมุมมองตอการรวมกลุมแรงงาน (4.3.1) หรือบทบาทของฝาย

บริหารในการรวมกลุมแรงงาน (4.3.2) อันเปนสิ่งที่ควรนํามาวิเคราะหตอไปวา การเจรจาตอรอง

ของพนักงานราชการควรจะมีรูปแบบอยางไร 

4.3.1 ภาพลักษณของการรวมกลุมแรงงาน 

 การรวมกลุมแรงงานนํามาซึ่งอํานาจในการตอรองนายจาง การเปดโอกาสใหแรงงานไดใช

มาตรการทางอุตสาหกรรมเพื่อเปนเครื่องมือในการเรียกรองผลประโยชนจากนายจาง ไมวาจะเปน

การประทวง หรือนัดหยุดงาน ยอมปฏิเสธไมไดวา ไดสรางความรูสึกใหกับผูไดรับผลกระทบในทางลบ 

เพราะการประทวงดังกลาวอาจลุกลามไปถึงการปดถนน เพื่อเรียกรองใหนายจางใหความใสใจกับ

ขอเรียกรอง หรือเพื่อเรียกรองใหรัฐเขามาแกปญหาขอพิพาทแรงงาน โดยเฉพาะอยางย่ิงหากการ

กระทํานั้นเกิดจากแรงงานภาครัฐ เชน แรงงานรัฐวิสาหกิจ ซึ ่งมีหนาที ่ในการจัดทําบริการ

สาธารณะอันเกี ่ยวเนื ่องกับการใชชีวิตประจําวันของประชาชน ไมวาจะเปน ไฟฟา ประปา       

การขนสงมวลชน การรถไฟ ซึ่งแมจะไมมีบทบัญญัติทางกฎหมายใหพนักงานรัฐวิสาหกิจสามารถ

นัดหยุดงานในกรณีมีขอพิพาทแรงงานไดเหมือนพนักงานเอกชน แตพนักงานรัฐวิสาหกิจอาจใช

สิทธิในการลาพรอมกัน ทําใหการใหบริการสาธารณะแกประชาชนเกิดความไมสะดวก หรืออาจถึง

ข้ันหยุดการใหบริการ ทําใหประชาชนไดรับความเดือดรอนตามมา ทั้งที่ เปนเรื่องของการพิพาท

ระหวางพนักงานรัฐวิสาหก ิจกับหนวยงานตนส ังก ัดหร ือร ัฐบาล  ทําใหร ัฐต องร ีบบรรเทา          

ความเดือดรอนของประชาชนโดยการใหพนักงานรัฐวิสาหกิจสามารถกลับเขาทํางานไดโดยไมมี

ความผิด 73

74 ดังจะเห็นไดจากขาวการหยุดใหบริการของการรถไฟแหงประเทศไทยเนื่องจากกลุม

พนักงานไมพอใจที ่คณะรัฐมนตรี (ในขณะนั้น) มีมติเมื ่อวันที ่ 3 มิถุนายน 2552 อนุม ัติ             

ในหลักการใหการรถไฟแหงประเทศไทย (รฟท.) ดําเนินการเกี่ยวกับแนวทางการบริหารจัดการ

เพื่อฟ นฟูฐานะทางการเงิน โดยใหปรับโครงสรางการบริหารจัดการ มีการจัดตั้งบริษัทเดินรถ           

และบริษัทบริหารทรัพยสินแยกจากการรถไฟแหงประเทศไทย และการรถไฟแหงประเทศไทย 

ตองเสนอแผนการเพิ่มบทบาทภาคเอกชนในกิจการของรฟท.และบริษัทลูกภายใน 180 วันนับแต

วันที ่คณะรัฐมนตรีมีมติอนุม ัต ิในหลักการ ทําใหกลุ มสหภาพแรงงานไมพอใจและคิดวามติ         

คณะรัฐมนตร ีด ังกล าวค ือแนวทางนําไปสู การแปรร ูป  จ ึงได รวมต ัวหย ุดงานทั ่วประเทศ            

74
  ไพศิษฐ พิพัฒนกุล, รัฐวิสาหกิจกับการใชบังคับกฎหมายแรงงาน, (กรุงทพฯ : วิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร, 2532), 

หนา 11. 
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และประกาศหยุดเดินรถไฟทั่วประเทศในวันที่ 22 มิถุนายน 2552 โดยไมมีการแจงลวงหนา       

ใหประชาชนผูใชบริการทราบ ทําใหมีประชาชนไดรับความเดือดรอนจํานวนมาก  

ก อ นห น า ที ่จ ะ ม ีพ ร ะ ร าช บ ัญ ญ ัต ิพน ัก ง าน ร ัฐ ว ิส าห ก ิจ ส ัม พ ัน ธ  พ . ศ .  2534                 

และพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 พนักงานรัฐวิสาหกิจอยูภายใต

พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ.2518 ทําใหมีการจัดตั้งสหภาพแรงงานเพื่อคุมครองสิทธิ

ประโยชนของตน แตกระบวนการเจรจาตอรองในรัฐวิสาหกิจมีความแตกตางจากภาคเอกชน 

เพราะผูบริหารของรัฐวิสาหกิจไมมีอํานาจในการตกลงกับสหภาพแรงงานในเรื่องที่เกี่ยวกับตัวเงินได 

จะตองไดรับความเห็นชอบจากกระทรวงการคลังกอน ซึ่งเปนไปตามมติคณะรัฐมนตรี มีผลทําให

สหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจรวมตัวกันเพื่อเรียกรองรัฐบาลในเรื่องคาจางเงินเดือน ทําใหรัฐบาลรูสึก

วาถูกบีบค้ันจากสหภาพแรงงาน อีกทั้งการดําเนินการของสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจมักจะเปนไป

ในทางที ่ไมเห็นชอบกับนโยบายของรัฐบาล ทําใหมีการชุมนุมประทวงหรือคัดคานบอยๆ เชน    

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ และมักจะนํามาตรการตัดนํ้าตัดไฟมาใชเปนขอตอรองกับรัฐบาล ทําให

ภาพลักษณของการรวมกลุ มแรงงานภาครัฐที ่ผ านมาในสายตาประชาชนเห็นวา เปนไปเพื ่อ

ผลประโยชนสวนตนมากกวาเพื่อประเทศชาติ และใชประชาชนเปนตัวประกันในการตอรองกับรัฐ 

นอกจากน้ีหลายครั้งที่การเรียกรองของสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจถูกกลาวอางวามีผลประโยชน

ทางการเมืองแอบแฝง โดยเฉพาะเมื่อคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ (ร.ส.ช.) เขาทําการ

ร ัฐประหารร ัฐบาลของพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ เมื ่อวันที ่ 23 ก ุมภาพันธ  พ.ศ. 2534          

คณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติไดประกาศกฎอัยการศึกและมีการเรียกประชุมผูนําสหภาพ

แรงงานทั ่วประเทศเพื ่อรับฟงปญหาและนําไปแกไข แตหลังจากนั้นไมนานในวันที ่ 4 มีนาคม 

2534 ไดมีแถลงการณวา การยกเลิกกฎอัยการศึกจะกระทําไดเมื ่อมีการออกกฎหมายแยก

รัฐวิสาหกิจออกจากกฎหมายแรงงานสัมพันธ และถือวาเรื่องดังกลาวเปนนโยบายสําคัญนโยบาย

หน่ึงของการรัฐประหารในครั้งน้ัน 74

75  

1.3.2 บทบาทของฝายบริหาร 

ฝายบริหารมีบทบาทสําคัญในการผลักดันใหเกิดการรวมกลุมของแรงงาน 

เพราะเปนการตอบสนองความตองการของประชาชนไมตางจากการดําเนินนโยบายอื่น ๆ ของรัฐบาล

แตขณะเดียวกันบทบาทของฝายบริหารในบางครั้ง กลับมีทาทีอันแสดงออกถึงการไมสนับสนุนใหมี

การรวมกลุมและการเจรจาตอรองของแรงงาน จากอดีตที่ผานมามีความตองการของฝายบริหารที่จะ

มิใหแรงงานสามารถรวมกลุมกันไดอยางมเีอกภาพ หรือการพยายามแบงแยกการรวมกลุมแรงงานเพือ่

มิใหมีอํานาจตอรองกับรัฐมากนัก ซึ่งจะศึกษาไดจาก การแยกพนักงานรัฐวิสาหกิจออกจากกฎหมาย

75
  วิชัย โถสุวรรณจินดา, แยกรัฐวิสาหกิจออกจากกฎหมายแรงงานสัมพันธจุดสิ้นสุดหรือจุดเริ่มตนของขบวนการแรงงาน

ไทย, (กรุงเทพฯ : หงสา, 2534), หนา 26. 
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แรงงานสัมพันธ พ.ศ.2518 (4.3.2.1) และการไมใหสัตยาบันในอนุสัญญาองคการแรงงานระหวาง

ประเทศ ฉบับที่ 87 และฉบับที่ 98 (4.3.2.2) ซึ่งแสดงใหเห็นถึงทัศนคติของฝายบริหารที่มีตอการ

รวมกลุมและการเจรจาตอรอง อันมีผลตอการเจรจาตอรองของพนักงานราชการดวย 

4.3.2.1 การแยกพนักงานรัฐวิสาหกิจออกจากกฎหมายแรงงาน

สัมพันธ พ.ศ.2518 

 การรวมกลุมของแรงงานภาครัฐ ในปจจุบันที่มีกฎหมายรับรองชัดเจนถึงสถานะภาพของ

การรวมกลุม คือ การรวมกลุมของพนักงานรัฐวิสาหกิจ ซึ่งแตเดิมพนักงานรัฐวิสาหกิจสามารถ

รวมกลุมและมีรูปแบบการเจรจาตอรองไดเชนเดียวกับพนักงานเอกชนภายใตพระราชบัญญัติ

แรงงานสัมพันธพ.ศ.2518 ซึ่งเปนกฎหมายกลางที่ใชบังคับทั้งแรงงานในรัฐวิสาหกิจและแรงงาน

ภาคเอกชน แตเน่ืองจากการดําเนินงานของสหภาพแรงงานในรัฐวิสาหกิจมักจะมีความขัดแยงกับ

นโยบายของรัฐบาล จึงไดมีความพยายามที่จะแยกรัฐวิสาหกิจออกจากกฎหมายแรงงานสัมพันธมา

โดยตลอด เห็นไดวาเมื่อวันที่ 21 พฤศจิกายน 2531 คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหกระทรวงมหาดไทย 

กระทรวงการคลัง และคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจแหงชาติ (กรช.) รับขอสังเกตของคณะรัฐมนตรี

เกี่ยวกับแนวทางการแกไขปญหาแรงงานรัฐวิสาหกิจโดยแยกรัฐวิสาหกิจออกจากกฎหมายแรงงาน

สัมพันธ ซึ่งกระทรวงมหาดไทยไดสรุปขอเสนอตอคณะรัฐมนตรีวา ปญหาแรงงานรัฐวิสาหกิจไมได

อยูที่กฎหมายแรงงานสัมพันธแตเพียงอยางเดียว แตการถือปฏิบัติตามขอกําหนดกฎหมายตางๆ 

โดยไมเครงครัด ทั้งฝายบริหารและรัฐบาล ก็เปนสวนสําคัญที่กอใหเกิดปญหาแรงงานรัฐวิสาหกิจ

7 5

76 แตอยางไรก็ตามฝายบริหารก็ยังมีแนวคิดในการแยกรัฐวิสาหกิจออกจากกฎหมายแรงงาน

สัมพันธตลอดมา ดังจะเห็นไดจากการออกพระราชบัญญัติการทาอากาศยานแหงประเทศไทย 

พ.ศ.252277 บัญญัติไมใหกิจการทาอากาศยานแหงประเทศไทยอยูในบังคับแหงกฎหมายวาดวย

การคุมครองแรงงาน และกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ 7 7

78 และไดออกพระราชกฤษฎีกาไมให

ธนาคารแหงประเทศไทย เปนกิจการภายใตบังคับของกฎหมายแรงงานสัมพันธ พ.ศ.2518 โดย

อางวาจะเกิดความเสียหายแกงานราชการที่ธนาคารแหงประเทศไทยเปนผูรับผิดชอบ 7 8

79 ในที่สุด

ภายหลังคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ (รสช.) ไดเขายึดอํานาจจากรัฐบาลพลเอก      

ชาติชาย ชุณหะวัณ เมื่อวันที่ 23 กุมภาพันธ 2534 พล.อ.เกษตร โรจนนิล รองประธานสภา รสช. 

76
  เรื่องเดียวกัน, หนา 11. 

77
  พระราชบัญญัติการทาอากาศยานแหงประเทศไทย พ.ศ.2522 ราชกิจจานุเบกษา เลม 96 ตอน 29 ก ฉบับ

พิเศษ วันท่ีประกาศ 2 มีนาคม พ.ศ.2522 
78

  พระราชบัญญัติการทาอากาศยานแหงประเทศไทย พ.ศ.2522 มาตรา 6. 
79

   วิชัย โถสุวรรณจินดา, แยกรัฐวิสาหกิจออกจากกฎหมายแรงงานสัมพันธจุดสิ้นสุดหรือจุดเริ่มตนของขบวนการ
แรงงานไทย, หนา 13. 
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ไดประกาศตอสื่อมวลชนวา79

80 “มีความจําเปนตองยุบสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจเพราะเปนตัวทําให

เกิดความไมสงบเรียบรอย เปนอุปสรรคในการพัฒนาเศรษฐกิจ” โดยออกประกาศ รสช. ฉบับที่ 54 

แบงแยกมิใหสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจรวมเคลื่อนไหวกับสหภาพแรงงานเอกชน เพราะเห็นวา 

ขบวนการแรงงานในรัฐวิสาหกิจมีความเขมแข็ง ผูนําแรงงานสามารถรวมตัวกันอยางเหนียวแนน และ

เปนแกนนําสามารถช้ีนําขบวนการแรงงานในภาคเอกชนได และไดตราพระราชกฤษฎีกาแยกพนักงาน

รัฐวิสาหกิจออกจากกฎหมายแรงงานสัมพันธ พ.ศ.2518 และกฎหมายแรงงานอื่นๆ ทั้งหมด และ

ประกาศยุบสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกจิ  และรัฐบาลไดเสนอรางพระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจ

สัมพันธเขาสูการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาติเมื่อวันที่ 15 เมษายน 2534   ซึ่งสภานิติ

บัญญัติไดผานรางกฎหมายดังกลาว 3 วาระรวดและใหมีผลบังคับใชตั้งแตวันที ่ 19 เมษายน 

2534 มีผลใหรัฐวิสาหกิจทุกแหงอยูนอกบังคับของพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ.2518 

โดยเด็ดขาดจนถึงปจจุบันน้ี โดยพระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 253481 มีผล

ให พน ักงานและล ูกจ างของร ัฐว ิสาหก ิจพ นจากการ คุ มครองของกฎหมายแรงงานและ

พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 ทําใหสหภาพรัฐวิสาหกิจเดิมถูกยกเลิกและใหสิทธิแก

พนักงานและลูกจางของรัฐวิสาหกิจในการจัดต้ังสมาคมพนักงานรัฐวิสาหกิจข้ึนใหมเทานั้น ทําให

สามารถจัดต้ังไดรัฐวิสาหกิจละหน่ึงสมาคม 81

82 ไมมีอํานาจในการเจรจาตอรองโดยการนัดหยุดงาน

8 2

83 และที่สําคัญไมมีบทคุมครองการกระทําอันไมเปนธรรม อํานาจหนาที่ของสมาคมพนักงาน

รัฐวิสาหกิจในการย่ืนขอเรียกรอง มีเพียงการยื่นขอเสนอและคํารองทุกขเกี่ยวกับสิทธิประโยชน

ของสมาชิกเทานั ้น 8 3

84 และแมตอมาจะมีการตรากฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ.

254385 ทําใหพนักงานรัฐวิสาหกิจกลับมามีสหภาพแรงงานอีกครั้งหน่ึงแตการไดคืนมาในลักษณะที่           

ไมเหมือนเดิม มีขอหาม มีขอจํากัดบางประการ ที่เปนการละเมิดสิทธิข้ันพื้นฐานของสหภาพแรงงาน 

เชน สิทธิการนัดหยุดงาน 8 5

86 สิทธิการทํางานรวมกับแรงงานภาคเอกชนในระดับสหภาพแรงงาน

80
  สมาพันธแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ (สรส.), การตอสูของกรรมกรไทยประวัติความเปนมาและภารกิจ บทบาท

ของ สม าพัน ธ แ รง ง าน รัฐ วิ ส าห กิ จสั ม พัน ธ  ( ส ร ส . ) [ออ น ไ ลน ], 10 กันย าย น  2555. แห ล ง ท่ีม า
http://www.thaiserc.com/index.php?mo=10&art=579320  

81
  พระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ.2534 ราชกิจจานุเบกษา เลม 108 ตอน 69 ก ฉบับพิเศษ 

วันท่ีประกาศ 18 เมษายน 2534 
82

  พระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ.2534 มาตรา 26. 
83

  พระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ.2534 มาตรา 19. 
84

  พระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ.2534 มาตรา 33. 
85

  พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 ราชกิจจานุเบกษา  เลม 117 ตอน 31 ก วันท่ีประกาศ 
7 เมษายน พ.ศ.2543  

86
  พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ.2543 มาตรา 33. 
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ดวยกัน แตสามารถย่ืนขอเรียกรองได8687 จัดต้ังสหภาพแรงงานในรัฐวิสาหกิจได แตรัฐวิสาหกิจแตละ

แหงมีสหภาพแรงงานไดเพียงสหภาพแรงงานเดียวเทาน้ัน87

88  

 การแยกพนักงานรัฐวิสาหกิจออกจากกฎหมายแรงงานสัมพันธ พ.ศ.2518 มีผลกระทบที่

สําคัญตอความเปนเอกภาพในการเจรจาตอรอง และยังเปนการลดทอนพลังในการตอสู เพื ่อ

ขอเสนอตาง ๆ ของปญหาแรงงานใหลดนอยลงอีกดวย 

1.3.2.2 ฝายบริหารกับการใหสัตยาบันตออนุสัญญาฉบับที่ 87 
และ 98 ขององคการแรงงานระหวางประเทศ 

ประเทศไทยไดเขารวมเปนสมาชิกในองคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) ต้ังแตพ.ศ 
2462 แตมีอนุสัญญาที่ประเทศไทยใหสัตยาบันเพียง 15 ฉบับ และไดบอกเลิกไป 1 ฉบับ มีผล
บังคับใชเพียง 14 ฉบับเทาน้ัน ไดแก 
   1. อนุสัญญาฉบับที่ 14 วาดวยการหยุดพักผอนประจําสัปดาห (ภาคอุตสาหกรรม) 
ค.ศ. 1921  

2. อนุสัญญาฉบับที่19 วาดวยการปฏิบัติที่เทาเทียมกัน (เงินทดแทนกรณีประสบ
อุบัติเหตุ) ค.ศ. 1925  

3. อนุสัญญาฉบับที่ 29 วาดวยแรงงานบังคับ ค.ศ. 1930  
   4. อนุสัญญาฉบับที่ 80 วาดวยการแกไขบทบัญญัติทายบท ค.ศ. 1946  
   5. อนุสัญญาฉบับที่ 88 วาดวยการจัดหางาน ค.ศ. 1948  
   6. อนุสัญญาฉบับที1่00 วาดวยคาตอบแทนที่เทากัน ค.ศ. 1951  
    7. อนุสัญญาฉบับที่104 วาดวยการยกเลิกการลงโทษอาญา (คนงานพื้นเมือง) ค.ศ. 1955  

8. อนุสัญญาฉบับที่105 วาดวยการยกเลิกแรงงานบังคับ ค.ศ. 1957  
9. อนุสัญญาฉบับที่ 116 วาดวยการแกไขบทบัญญัติทายบท ค.ศ. 1961  
10. อนุสัญญาฉบับที1่22 วาดวยนโยบายการมงีานทํา ค.ศ. 1964  

   11. อนุสัญญาฉบับที1่27 วาดวยนํ้าหนักสูงสุด ค.ศ. 1967  
12, อนุสัญญาฉบับที่ 138 วาดวยอายุข้ันตํ่า ค.ศ. 1973  
13. อนุสัญญาฉบับที่159 วาดวยการฟนฟูดานการฝกอาชีพและการจางงาน     

(คนพิการ) ค.ศ. 1983  
14. อนุสัญญาฉบับที่ 182 วาดวยการใชแรงงานเด็กในรูปแบบที่เลวราย ค.ศ. 1999  

ในสวนของอนุสัญญาที่ไดบอกยกเลิกไป คือ อนุสัญญาฉบับที่ 123 วาดวยอายุข้ันตํ่า (งานใต
ดิน) ค.ศ. 1965 ซึ่งไดยกเลิกไปเมื่อวันที่ 11 พฤษภาคม พ.ศ. 2547 แตสําหรับอนุสัญญาองคการ
แรงงานระหวางประเทศฉบับที่ 87 วาดวยเสรีภาพในการสมาคมและการคุมครองสิทธิในการรวมตัว 
(Freedom of Association and Protection of the Right to Organise) ค.ศ. 1948 และ

87
  พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ.2543 มาตรา 54. 

88
  พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ.2543 มาตรา 40. 
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อนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับที่ 98 วาดวยสิทธิในการรวมตัวและการรวมเจรจา
ตอรอง (Right to Organise and Collective Bargaining) ค.ศ. 1949 ซึ่งเปนอนุสัญญาที่วาดวย
เสรีภาพในการสมาคมและสิทธิในการรวมตัวและการเจรจาตอรอง เปนหลักการพื้นฐานดานสิทธิ
มนุษยชนสิทธิมนุษยชนที่ไดรับการรับรองทัง้ในปฏิญญาสากลขององคการสหประชาชาติ และองคการ
แรงงานระหวางประเทศใหความสําคัญเปนลําดับแรกๆ ของสิทธิแรงงานโดยถือเปน 2 ใน 8 ของ
อนุสัญญาหลักขององคการแรงงานระหวางประเทศ 8 8

89 ที่ไดกําหนดใหประเทศสมาชิกทุกประเทศ
จะตองยอมรับและปฏิบัติตามอยางเครงครัด เพราะเปนหลักประกันที่สําคัญของแรงงานในการที่จะ
เรียกรองความเปนธรรมใหกับตนเองจากนายจางและสามารถเขาถึงสทิธิตางๆ ในการทํางาน อีกทั้งยัง
เปนการเพิ่มชองทางในการพูดคุยระหวางแรงงานกับนายจาง เพื่อใหผูใชแรงงานในประเทศไทย
สามารถเขาถึงสิทธิในการรวมตัวและเจรจาตอรองรวม อันเปนสิทธิข้ันพื้นฐานที่จะทําใหคนทํางานทุก
ภาคสวนสามารถรักษาสิทธิและผลประโยชนอันควรได และเพื่อสงเสริมใหเกิดความเปนธรรมทาง
สังคมและการอยูรวมกันอยางสันติ ซึ่งเปนผลดีกับแรงงานในทุกภาคสวน ไมวาจะเปนขาราชการ 
พนักงานรัฐวิสาหกิจลูกจางรัฐ ลูกจางเอกชน แรงงานนอกระบบและแรงงานขามชาติรวมทั้ง
ประชาชนทั่วไป  

การใหสัตยาบันจะมีผลดีเพราะจะทําใหประเทศไทยมีพันธะผูกพันในการดําเนินการ
ตามอนุสัญญา สงผลใหนายจางและลูกจางสามารถเจรจากันไดอยางสันติ และยังมีผลในการคุมครอง
การถูกเลิกจาง การปดงาน และการแทรกแซงจากนายจางในการจัดต้ังสหภาพแรงงานและการเจรจา
ตอรอง เพื่อเปนการสงเสรมิเสรีภาพในการรวมกลุมของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐใหสามารถ
จัดต้ังสหภาพแรงงานได สหภาพแรงงานภาคเอกชนและสหภาพแรงงานภาครัฐวิสาหกิจสามารถเขา
รวมเปนองคกรเดียวกันได การจัดต้ังสหภาพไดรับการคุมครองจากการถูกแทรกแซงจากเจาหนาที่ของ
รัฐ เชน การตองจดทะเบียนจัดต้ังองคกรกับเจาหนาที่รัฐ การบังคับใหที่ปรึกษาของนายจางและ
ลูกจางตองจดทะเบียน และหากจะมองในแงเศรษฐกิจการใหสัตยาบันจะแสดงวาประเทศไทยยอมรับ
มาตรฐานแรงงานสากล ชวยใหรอดพนจากการกีดกันทางการคาได ทําใหประเทศสมาชิกขององคการ
แรงงานระหวางประเทศสวนใหญใหการยอมรับและใหสัตยาบันตออนุสัญญาทั้งสองฉบับ ตางจาก

89
  อนุสัญญาหลักท้ัง 8 ฉบับ หรือปฏิญญาวาดวยหลักการและสิทธิขั้นพ้ืนฐานในการทํางาน พ.ศ.2541 ไดแก 

(1) อนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับท่ี 29 วาดวยแรงงานบังคับ (Forced Labour) ค.ศ. 1930 
(2) อนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับท่ี 87 วาดวย เสรีภาพในการสมาคมและการคุมครองสิทธิในการ

รวมตัว (Freedom of Association and Protection of the Right to Organise) ค.ศ. 1948 
(3) อนุสญัญาองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับท่ี 98 วาดวยสิทธิในการรวมตัวและการรวมเจรจาตอรอง (Right 

to Organise and Collective Bargaining)  ค.ศ. 1949 
(4) อนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับท่ี 100 วาดวยคาตอบแทนท่ีเทาเ ทียมกัน (Equal 

Remuneration) ค.ศ. 1951 
(5) อนุสญัญาองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับท่ี 105 วาดวยการยกเลิกแรงงานบังคับ (Abolition of Forced 

Labour) ค.ศ. 1957 
(6) อนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับท่ี 111 วาดวยการเลือกปฏิบัติ (การจางงานและอาชีพ) 

(Discrimination (Employment and Occupation)) ค.ศ.1958 
(7) อนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับท่ี 138 วาดวยอายุขั้นตํ่า (Minimum Age) ค.ศ. 1973 
(8) อนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับท่ี 182 วาดวยรูปแบบท่ีเลวรายท่ีสุดของการใชแรงงานเด็ก 

(Worst Forms of Child Labour) ค.ศ. 1999 
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ประเทศไทยที่ปจจุบันยังไมมีการใหสัตยาบันตออนุสัญญาทั้งสองฉบับดังกลาว ทั้งๆ ที่ไดมีการ
เรียกรองใหรัฐบาลไทยลงนามใหสัตยาบันอยางตอเน่ือง เพื่อเปนการสงเสริมภาพลักษณที่ดีของ
ประเทศไทยตอสายตานานาประเทศทั่วโลก เพราะมีประเทศสมาชิกสวนนอยขององคการแรงงาน
ระหวางประเทศที่ยังไมใหสัตยาบันในอนุสัญญาทั้งสองฉบับ เน่ืองจากจากจํานวนสมาชิกองคการ
แรงงานระหวางประเทศทั้งหมด 183 ประเทศ มีประเทศที่ใหสัตยาบันอนุสัญญาฉบับที่ 87 แลว 
จํานวน 150 ประเทศ และมีประเทศที่ใหสัตยาบันอนุสัญญาฉบับที่ 98 แลวจํานวน 160 ประเทศ
89

90  
สําหรับเหตุผลในการคัดคานมิใหมีการใหสัตยาบันในอนุสัญญาทั้งสองฉบับ ไดแก 

เรื่องของความมั่นคงของชาติ การทําลายบรรยากาศการลงทุน เน่ืองจากหากมีการใหสัตยาบันใหมี
เสรีภาพในการรวมตัวและสิทธิในการเจรจาตอรองแลว ขาราชการโดยเฉพาะฝายปกครองอยาง
ตํารวจและทหารจะสามารถรวมตัวกันและนัดหยุดงานได ทั้งๆ ที่แมอนุสัญญาฉบับที่ 87 และ 98 
จะใหความสําคัญกับการรวมตัวและการเจรจาตอรอง แตก็มีขอยกเวนในการบังคับใชทหารและ
ตํารวจ โดยจะตองกําหนดไวในกฎหมายหรือกฎขอบังคับของประเทศ 9 0

91 และหากจะพิจารณาถึง
ประเทศที่ไดใหสัตยาบันแกอนุสัญญาทั้งสองฉบับก็ไมปรากฏวา มีปญหาเรื่องความมั่นคงแหงรัฐแต
อยางใด เหตุผลอีกประการของการคัดคานการใหสัตยาบันแกอนุสัญญาทั้งสองฉบับคือการที่
อนุสัญญาทั้งสองฉบับถูกบัญญัติมานานกวา 60 ป จึงเปนกฎหมายที่ลาสมัย ไมสอดคลองกับ
เหตุการณในปจจุบัน และประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญและกฎหมายแรงงานที่ครอบคลุมหลักการของ
อนุสัญญาทั้งสองอยูแลว จึงไมจําเปนตองใหสัตยาบันอีกอีกทั้งยังเปนการสรางภาระใหกับรัฐบาลที่
จะตองเขียนรายงานและถูกตรวจสอบความถูกตองจากองคการแรงงานระหวางประเทศ ทั้งๆ ที่ใน
ความเปนจริงแมประเทศไทยจะมีรัฐธรรมนูญและกฎหมายแรงงานสัมพันธที่ใหสิทธิในการรวมกลุม
เปนสหภาพแรงงานและใหสิทธิในการเจรจาตอรอง แตก็ยังมีแรงงานอีกหลายประเภทที่กฎหมายยัง
ไมสามารถครอบคลุมไปถึง เชน แรงงานที่รับงานไปทําที่บาน ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐ และที่
สําคัญยังมีแรงงานที่ถูกกลั่นแกลงและถูกเลิกจางโดยไมเปนธรรมเมื่อตองการจะใชสิทธิในการรวมตัว
กัน และแมรัฐบาลจะไมใหสัตยาบัน แตเน่ืองจากอนุสัญญาทั้งสองฉบับเปนอนุสัญญาที่องคการ
แรงงานระหวางประเทศตองการใหมีการตรวจสอบอยางเครงครัด รัฐบาลยังคงมีหนาที่ในการรายงาน
ความคืบหนาอยางสม่ําเสมอ เหตุผลอีกประการหน่ึงคือ การใหสัตยาบันจะทําใหมีการจัดต้ังสหภาพ
แรงงานงายเกินไปทําใหมีการจัดต้ังสหภาพแรงงานเล็ก ๆ และการนัดหยุดงานจะขยายวงกวางมาก
ข้ึน แตในสภาพความเปนจริงจากประเทศที่ใหสัตยาบัน กลับพบวา มีการรวมตัวกันเปนสหภาพ
แรงงานที่มีขนาดใหญข้ึน และพบวา การนัดหยุดงานก็ลดนอยลงดวย เพราะมีชองทางในการเจรจา
ระหวางแรงงานกับนายจางอยางสันติ 

90
  ศักดินา ฉัตรกุล ณ อยุธยา, อนุสัญญา ILO ฉบับท่ี 87 และ 98 : ทําไมตองใหสัตยาบัน?, (กรุงเทพฯ : มูลนิธิฟรีด

ริค เอแบรท, 2553), หนา 7. 
91

  อนุสัญญาแรงงานระหวางประเทศ ฉบับท่ี 98 มาตรา 5. 
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การใหสัตยาบันในอนุสัญญาน้ันมีกระบวนการที่รัฐบาลจะตองนําเรื่องเสนอตอ
รัฐสภา เพื่อขอความเห็นชอบตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 19092 แลวจึงแจงตอผูอํานวยการใหญของ
องคการแรงงานระหวางประเทศเพื่อประกาศใหสมาชิกทราบโดยทั่วกัน หลังจากใหสัตยาบันแลว 
ประเทศผูใหสัตยาบันมีหนาที่ตองปรับปรุงกฎหมายและแนวทางปฏิบัติตางๆ ใหสอดคลองกับ
หลักการและบทบัญญัติของอนุสญัญาอยางเครงครัด โดยมีเวลาเตรียมการ 1 ป ในการใหสัตยาบันน้ัน
จะมีผลตอเน่ือง 10 ป หากจะยกเลิกตองรอใหครบ 10 ป และตองแจงลวงหนากอนครบ 10 ป   
หากแจงไมทันจะทําใหสัตยาบันน้ันยังมีผลตอเน่ืองไปอีก 10 ป เมื่อใหสัตยาบันแลวองคการแรงงาน
ระหวางประเทศจะตรวจสอบติดตามวาประเทศน้ันไดดําเนินการตาง ๆ ทั้งทางดานกฎหมายและการ
ปฏิบัติตามหลักการและบทบัญญัติของอนุสัญญาหรือไม อยางไร โดยประเทศสมาชิกที่ไดใหสัตยาบัน         
มีหนาที่ตองรายงานตอองคการแรงงานระหวางประเทศวา ไดดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามอนุสัญญา
อยางใดบาง92

93 ซึ่งทางฝายนายจางและสหภาพแรงงานสามารถสงความคิดเห็นของตนตอรายงานของ
รัฐบาลไปยังองคการแรงงานระหวางประเทศดวย จากน้ันองคการแรงงานระหวางประเทศจะสง
รายงานและความคิดเห็นทั้งหมดไปยังคณะกรรมการผูเช่ียวชาญการปฏิบัติตามอนุสัญญาและขอแนะ 
เพื่อตรวจสอบและรวบรวมขอมูลที่เกี่ยวของเพิ่มเติมจากแหลงอื่น ๆ ซึ่งรัฐบาลจะตองเตรียมตอบ
คําถามของคณะผูเช่ียวชาญดวย หากคณะผูเช่ียวชาญเห็นวา รัฐบาลไมไดปฏิบัติตามอนุสัญญาก็จะทํา
ความคิดเห็นและขอบกพรองตาง ๆ สงกลับไปใหรัฐบาลเพื่อใหดําเนินการแกไขปรับปรุง ในที่ประชุม
ใหญประจําปขององคการแรงงานระหวางประเทศจะจัดใหมีการต้ังคณะกรรมการไตรภาคีข้ึนเพื่อ
ตรวจสอบและอภิปรายรายงานของคณะกรรมการผูเช่ียวชาญ ซึ่งในการน้ีตองมีตัวแทนจากรัฐบาล
ของประเทศสมาชิกมาใหขอมูลและตอบขอซักถาม  และจะนําเขาสูที่ประชุมใหญเพื่อใหสมาชิก
อภิปรายและลงมติรับรอง 

อนุสัญญาทั้งสองฉบับเปนการเปลี่ยนแนวคิดของแรงงานสัมพันธ ต้ังแตการใหคํานิยาม 
ความสัมพันธของนายจางและลูกจางตามสัญญาจางแรงงานที่คอนขางแคบ และระบบการเจรจา
ตอรองที่จะตองขยายมากข้ึนเพื่อใหครอบคลุมทั้งดานสวัสดิการความปลอดภัย และความมั่นคงของ
ชีวิต และสรางกระบวนการแรงงานสัมพันธเพื่อความเปนธรรม รวมถึงการสงเสริมและพัฒนาองคกร
แรงงานใหมีความเขมแข็งมากข้ึนดวย การเรียกรองใหรัฐบาลไทยใหสัตยาบันแกอนุสัญญาทั้งสองเกิด
ข้ึนมาตลอด สถานการณลาสุดรัฐบาลไดเริม่ตอบรับขอเรยีกรองน้ี โดยในการประชุมใหญประจําปของ
องคการแรงงานรเหวางประเทศ สมัยที่ 98 เมื่อวันที่ 11 มิถุนายน 2552 และสมัยที่ 99 เมื่อวันที่ 
15 มิถุนายน 2553 ประเทศไทยโดยกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ไดแสดงวิสัยทัศน

92
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 190 วรรคสาม “กอนการดําเนินการเพ่ือทําหนังสือสัญญา

กับนานาประเทศหรือองคการระหวางประเทศตามวรรคสอง คณะรัฐมนตรีตองใหขอมูลและจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของ

ประชาชน และตองชี้แจงตอรัฐสภาเก่ียวกับหนังสือสัญญานั้น  ในการนี้ ใหคณะรัฐมนตรีเสนอกรอบการเจรจาตอรัฐสภาเพ่ือขอ

ความเห็นชอบดวย” 
93

  ธรรมนูญกอต้ังองคการแรงงานระหวางประเทศ มาตรา 22. 
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เกี่ยวกับอนุสัญญาทั้งสองสรุปไดวา93

94 ประเทศไทยไดตระหนักในคุณคาแหงความเปนมนุษย ประเทศ
ไทยกําลังจัดทําแผนงานระดับชาติวาดวยงานที่มีคุณคา ดวยความเคารพตอสิทธิในการรวมตัวและการ
รวมเจรจาตอรอง ซึ่งเปนสิทธิข้ันพื้นฐานดานแรงงาน ที่มิใชเพียงแตแรงงานไทยเทาน้ัน แตยังรวมถึง
แรงงานขามชาติที่เขามาทํางานในประเทศไทยใหมีโอกาสทํางานที่มีคุณคาและกอใหเกิดผลผลิตใน
สภาพการทํางานที่เปนอิสระ เทาเทียม มั่นคง และสงเสริมศักด์ิศรีความเปนมนุษยดวย นอกจากน้ี 
ประเทศไทย โดยกระทรวงการตางประเทศไดใหคํามั่นไวในฐานะที่ประเทศไทยไดรับเลือกต้ังเปน
สมาชิกคณะมนตรีสิทธิมนุษยชนแหงสหประชาชาติ (Human Rights Council : HRC) ไดระบุถึงการ
เตรียมความพรอมที่จะพิจารณาการเขาเปนภาคีอนุสัญญาทั้งสองฉบับน้ี ซึ่งเปนการยํ้าความพยายาม
ของประเทศไทยในการสงเสริมสิทธิมนุษยชน อันรวมถึงสิทธิแรงงานดวย ซึ่งกระทรวงแรงงานตอง
จัดทําประชาพิจารณเพื่อรับฟงความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสียทั่วประเทศ กอนที่จะนําเสนอ
คณะรัฐมนตรีเพื่อรับทราบผลการทําประชาพิจารณ และนําเสนอรัฐสภาเพื่อใหพิจารณาใหความ
เห็นชอบในอนุสัญญาทั้งสองฉบับ เพื่อดําเนินการใหสัตยาบันตอไป โดยไดม ี“โครงการประชาพิจารณ
เพื่อเตรียมความพรอมในการใหสตัยาบันอนุสญัญาองคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) ฉบับที่ 87 
และฉบับที่ 98” จัดต้ังคณะทํางานประสานการดําเนินงานเพื่อใหสัตยาบันอนุสัญญาสองฉบับน้ี 
ประกอบผูแทนจากองคกรนายจาง องคกรแรงงาน หนวยงานราชการและนักวิชาการ เพื่อสงเสริม
ความรู ความเขาในเกี่ยวกับสิทธิและหนาที่ของแรงงาน เพื่อใหทุกภาคสวนไดมีสวนรวมในการแสดง
ความคิดเห็น และขอเสนอแนะตอการใหสตัยาบัน และรวมถึงการรวบรวมปญหาและกําหนดแนวทาง
ในการแกไข เพื่อกําหนดนโยบายและกลยุทธในการปฏิบัติตามอนุสัญญาทั้งสองฉบับ หากประเทศ
ไทยใหสัตยาบัน ซึ่งคณะทํางานชุดน้ีไดเสร็จสิ้นภารกิจแลวและมีความเห็นวารัฐบาลไทยควรจะ
ดําเนินการเพื่อใหสัตยาบันสองฉบับน้ี94

95  

 4.4 ปญหาการบัญญัติกฎหมายรับรองการใชเสรีภาพในการรวมกลุมอันสงผลตอรูปแบบ

การเจรจาตอรองของพนักงานราชการ 

       การรวมกลุ มของพนักงานราชการแมจะไดการรับรองเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 

เน่ืองจากในปจจุบันยังไมมีบทบัญญัติใดที่กาํหนดหลักเกณฑในการรวมกลุม และการเจรจาตอรอง

อันเปนเครื่องมือตอรองที่สําคัญจากการรวมกลุมของพนักงานราชการ จึงมีปญหาที่ตองศึกษาวา 

พนักงานราชการจะใชเสีรภาพดังกลาวตามรัฐธรรมนูญไดหรือไม เพียงใด (4.4.1) และการบัญญัติ

กฎหมายเพื่อใหเปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญควรมีลักษณะอยางไร (4.4.2) อันมีผลตอ

รูปแบบการเจรจาตอรองของพนักงานราชการ 

94
  สํานักงานแรงงานสัมพันธ กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน กระทรวงแรงงาน, โครงการประชาพิจารณเพ่ือ

เตรียมความพรอมในการใหสัตยาบันอนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) ฉบับที่ 87 และฉบับที่ 98 [ออนไลน],                 
10 กั น ย า ย น  2555. แ ห ล ง ท่ี ม า  http://relation.labour.go.th/index.php?option=com_content&view= 
article&id=305:-ilo-&catid=92:-2555&Itemid=178  

95
  คณะทํางานผลักดันอนุสัญญา ILO ฉบับท่ี 87 และ 98, ขอดีในการใหสัตยาบันอนุสัญญา ILO ฉบับที่ 87 และ 

98 [ออนไลน ], 5 มีน าคม 2553. แหล ง ท่ีมา  http://ilo8798.blogspot.com/2010/03/ilo-87-98.html 
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       4.4.1 การใชสิทธิเสรีภาพของพนักงานราชการในการรวมกลุมตามท่ีบัญญัติไวใน

รัฐธรรมนูญ 

        พนักงานราชการในฐานะเจาหนาที ่ของรัฐไดร ับเสรีภาพในการรวมกลุ มตาม

รัฐธรรมนูญ มาตรา 64 แตยังมีปญหาวา พนักงานราชการจะใหเสรีภาพดังกลาวไดอยางไร       

ซึ่งในเรื่องน้ีหากจะพิจารณาจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาไทยมาตรา 27 ไดบัญญัติวา “สิทธิและ

เสรีภาพที่รัฐธรรมนูญน้ีรับรองไว โดยชัดแจง โดยปริยายหรือโดยคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ    

ยอมไดรับความคุมครองและผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองคกรตามรัฐธรรมนูญ        

และหนวยงานของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย การใชบังคับกฎหมาย และการตีความกฎหมายทั้งปวง”  

ซึ่งการบัญญัติดังกลาว ไดมีผูใหความเห็นเกี่ยวกับมาตรา 27 ดังน้ี  

รองศาสตราจารยดร.วรพจน วิศรุตพิชญ ไดใหความเห็นไววา 9 5

96 “...ในกรณีที่

รัฐธรรมนูญไดรับรองและใหความคุมครองเสรีภาพดานใดดานหนึ่งแกราษฎร ราษฎรก็ยอมใช

เสรีภาพน้ันไดอยางทันที องคกรตาง ๆ ของรัฐจะหามมิใหราษฎรใชสิทธิและเสรีภาพนั้น โดยอาง

วา ยังไมมีการตราพระราชบัญญัติรับรองและกําหนดหลักเกณฑ เงื่อนไขและวิธีการใชสิทธิเสรีภาพ

น้ันข้ึนใชบังคับไมได...”  

ดร.บรรเจิด สิงคเนติ ไดใหความเห็นไววา 96

97 “ผลการบัญญัติรับรองเกี่ยวกับสิทธิ

และเสรีภาพไวในรัฐธรรมนูญนี้ตามมาตรา 27 ไดบัญญัติผลไววา สิทธิและเสรีภาพดังกลาวนั้น

ผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองคกรอื่นของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย การใชบังคับ

กฎหมายและการตีความกฎหมายทั้งปวง...ในกรณีมาตรา 5498 ยอมผูกพันรัฐสภาในการตรา

กฎหมาย เพื่อกําหนดกฎเกณฑในรายละเอียด เพื่อใหสิทธิดังกลาวมีผลบังคับใช แตอยางไรก็ตาม 

การบัญญัติรับรองคุมครองเรื่องเกี่ยวกับสิทธิในทางสังคมในแงหนึ่งนั้นยอมมีขอบเขตจํากัดอยู

ภายใตขอบเขตความสามารถของรัฐในการที่จะดําเนินการดังกลาว กลาวคือ จะตองพิจารณา

ความสามารถของรัฐสภาตามความเปนจริงดวย ซึ่งในเรื่องนี้รัฐควรจะกําหนดแผนในการออก

กฎหมายตางๆ เพื่อใหสิทธิและเสรีภาพจากรัฐธรรมนูญมีผลอยางแทจริงในทางปฏิบัติอันเปนการ

แสดงเจตนาวา รัฐประสงคจะดําเนินการใหเปนไปตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดโดยการจัดลําดับตาม

แผนที่ไดเสนอไว...การจํากัดสิทธิของประชาชนนั้น หากรัฐธรรมนูญกําหนดใหการจํากัดสิทธิ

ประชาชนเปนไปตามกฎหมายลูก กรณีน้ีการจํากัดสิทธิจะไมมีผลอยางใด จนกวาจะมีกฎหมายลูก

96
  วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, (กรุงเทพฯ : 

วิญูชน, 2543), หนา 28. 
97

 บรรเจิด สิงคเนติ, สารานุกรมแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2540) หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีของ
ความเปนมนุษย, (กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกลา, 2544), หนา 61. 

98
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 มาตรา 54 “บุคคลซึ่งมีอายุเกินหกสิบปบริบูรณและไมมีรายได

เพียงพอแกการยังชี มีสิทธิไดรับความชวยเหลือจากรัฐ ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” 
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ออกมากอน...กรณีที่รัฐธรรมนูญไดบัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลในเรื่องใดเรื่องหน่ึง และในมาตรา

น้ันไดบัญญัติตอไปวา “ทั้งน้ี เปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ”...ในกรณีเชนน้ีมีปญหาวา หากองคกร

นิติบัญญัติมิไดดําเนินการใหเปนไปตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติ ทําใหบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองสิทธิ

ไมอาจไดสิทธิตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติ กรณีจึงทําใหเกิดปญหาวา อะไรคือความผูกพันที่องคกร

นิติบัญญัติมีตอรัฐธรรมนูญในกรณีดังกลาว หากถือวาการที่องคกรนิติบัญญัติจะตรากฎหมาย

เพื่อใหการเปนไปตามสิทธิที่รัฐธรรมนูญบัญญัติหรือไมก็ตาม ยอมไมมีผลบังคับอยางใดตอองคกร

นิติบัญญัติ กรณียอมทําใหหลักความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญที่บัญญัติในทํานองกําหนด

ภาระหนาที่แกองคกรตางๆ ก็ไมกอใหเกิดผลในทางปฏิบัติแตอยางใด แตการที่จะใหเสนอเรื่องไป

ยังศาลรัฐธรรมนูญและใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยใหองคกรนิติบัญญัติที่ออกกฎหมายก็อาจกระทบ

ตอความมีอิสระขององคกรนิติบัญญัติในการจะริเริ่มเสนอกฎหมายได ทางออกที่จะไมใหกระทบ

หลักการสําคัญทั้งสองประการขางตน...กลาวคือ หลักความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 

และหลักความเปนอิสระขององคกรนิติบัญญัติ จึงจําเปนที่จะตองบังคับตอองคกรที่จะตองบังคับใช

กฎหมาย ซึ่งในที่น้ีคือองคกรฝายบริหาร” 

ผูศึกษาเห็นวา บทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญในมาตรา 27 เปนการรับรองใหสิทธิและ

เสร ีภาพตามที ่ร ัฐธรรมนูญบัญญัติไวไดร ับความคุมครอง กลาวคือ เป นหนาที ่ของรัฐสภา 

คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองคกรตามรัฐธรรมนูญ และหนวยงานของรัฐ ในการที่จะรับรองและ

คุมครองใหประชาชนไดใชสิทธิเสรีภาพไดตามเจตนารมณแหงรัฐธรรมนูญ และการใชเสรีภาพตาม

รัฐธรรมนูญนั้นสามารถใชไดทันทีตราบเทาที่ไมขัดตอรัฐธรรมนูญ การจํากัดมิใหเสรีภาพตามที่

รัฐธรรมนูญบัญญัติไวน้ัน ไมอาจกระทําได เพราะการจะจํากัดเสรีภาพโดยมีเงื่อนไขอยางใดก็ตาม 

จะตองเปนการจํากัดตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไวในมาตรา 29 เทาน้ัน เมื่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 64 

บัญญัติใหขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐมีเสรีภาพในการรวมกลุมได พนักงานราชการในฐานะ

เจาหนาที่ของรัฐจึงสามารถรวมกลุมกันไดทันทีตามรัฐธรรมนูญ 

 

        4.4.2 การบัญญัติกฎหมายตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ (“ท้ังน้ี เปนไปตามท่ี

กฎหมายบัญญัติ”)  

จากก าร ที ่ร ัฐ ธ ร รมน ูญ แห ง ร าชอ าณาจ ัก ร ไทยฉบ ับป จจ ุบ ัน ได บ ัญ ญ ัติ                

ใหขาราชการและเจาหนาที ่ของร ัฐมีเสร ีภาพในการรวมกลุ มไดเชนเดียวกับบุคคลทั ่วไป 9 8

99         

แตในทายบทบัญญัติดังกลาว ไดกําหนดใหการใชเสรีภาพการรวมกลุ มของขาราชการและ

99
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 64 วรรคสอง “ขาราชการและเจาหนาท่ีของรัฐยอมมี

เสรีภาพในการรวมกลุมเชนเดียวกับบุคคลท่ัวไป แตท้ังนี้ ตองไมกระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดินและความ
ตอเนื่องในการจัดทําบริการสาธารณะ ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” 
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เจาหนาที่ของรัฐจะตองไมกระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดินและความตอเน่ืองใน

การจัดทําบริการสาธารณะ โดยจะตองมีหลักเกณฑตามที่มีกฎหมายบัญญัติ ซึ่งเจตนารมณแหง

รัฐธรรมนูญนั ้น เพื ่อใหมีการบัญญัติกฎหมายลูกอันเปนการกําหนดรายละเอียดหลักเกณฑ 

ขอกําหนดตาง ๆ ในการรวมกลุมและการเจรจาตอรอง ทั้งน้ี เพราะรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุด

ที่กําหนดหลักการในการบริหารประเทศ รัฐธรรมนูญจึงเพียงแตกําหนดหลักการไวอยางกวางๆ 

เทาน้ัน แตการจะกําหนดเงื่อนไขการบังคับใชหรือรายละเอียดปลีกยอยตางๆ ที่เกี่ยวของจะตองมี

การขยายความหลักการทั่วไปในกฎหมายประเภทตางๆ ดังน้ัน บทบัญญัติรัฐธรรมนูญที่บัญญัติวา 

“ทั้งนี้ เปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ” จึงหมายความถึง กฎหมายที่ขยายความหรือกฎหมายที่

กําหนดรายละเอียดที่ออกโดยฝายนิติบัญญัติภายใตเหตุผลที่วา สิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญ

รับรอง  และคุมครองแกประชาชนนี้ไดรับการกําหนดเปนหลักการทั่วไปในรัฐธรรมนูญ สําหรับ

สวนของการกําหนดหลักการเฉพาะอันเปนการขยายความเนื้อหาสาระ หร ือการกําหนด

รายละเอียดเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพแตละประเภทจะกระทําไดก็แตโดยการที่ฝายนิติบัญญัติตรา

ข้ึนในรูปแบบของกฎหมายตามหลักเกณฑเกี่ยวกับการตรากฎหมาย การจะจํากัดสิทธิเสรีภาพอัน

รัฐธรรมนูญไดใหไว จะกระทําไดตามที่เห็นสมควรและเหมาะสม แตก็ตองเปนการตรากฎหมาย   

ไมสามารถออกกฎหมายในลักษณะอันเปนการลมลางสิทธิได คงทําไดเพียงการจํากัดสิทธิภายใต

รูปแบบของกฎหมายซึ่งจะกระทําไดเพียงเทาที่จาํเปนและไมกระทบกระเทือนสาระสาํคัญแหงสิทธิ

และเสรีภาพ 

ซึ่งผูศึกษาเห็นวา บทบัญญัติดังกลาวจะกอใหเกิดอุปสรรคของการเจรจา

ตอรองของพนักงานราชการ เ นื่องจากการที ่ร ัฐธรรมนูญบัญญัติใหต องมีการตรากฎหมาย        

เพื่อบัญญัติหลักเกณฑรายละเอียดในการรวมกลุม ก็เพื่อใหฝายนิติบัญญัติสามารถออกกฎหมาย       

ที่สอดคลองกับบทบัญญัติ ซึ่งรัฐธรรมนูญมิไดกําหนดเงื่อนไขของการบัญญัติไวเปนพิเศษ ฝายนิติ

บัญญัติสามารถจํากัดสิทธิเสรีภาพไดตามแตจะเห็นสมควร การที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทยฉบับปจจุบันไดวางหลักเกณฑการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลไดโดยกฎหมายตามมาตรา 

29100 ซึ่งกฎหมายในความหมายของรัฐธรรมนูญมิไดหมายรวมถึงเกณฑทุกประเภท พระราช

กฤษฎีกาจึงไมใชกฎหมายตามความหมายของรัฐธรรมนูญ เพราะเปนเพียงกฎเกณฑของฝาย

100
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 29 “การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญ

รับรองไว จะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาท่ี
จําเปน และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได 

กฎหมายตามวรรคหนึ่งตองมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปและไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใด
บุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง ท้ังตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวย 

บทบัญญัติในวรรคหนึ่งและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวย
โดยอนุโลม” 
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บริหาร จึงมีขอนาสังเกตวา หากการบัญญัติกฎหมายภายใตเงื่อนไขของรัฐธรรมนูญ ที่วา “ทั้งน้ี 

เปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ” เปนการออกกฎเกณฑของฝายบริหาร เชน พระราชกฤษฎีกา     

หากบทบัญญัติดังกลาวขัดหรือแยงกับธรรมนูญการที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับ

ปจจุบันไดวางหลักเกณฑการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลไดโดยกฎหมายตามมาตรา 29    

ซึ่งกฎหมายในความหมายของรัฐธรรมนูญมิไดหมายรวมถึงเกณฑทุกประเภท พระราชกฤษฎีกาจึง

ไมใชกฎหมายตามความหมายของรัฐธรรมนูญ 100

101 เพราะเปนเพียงกฎเกณฑของฝายบริหาร จึงมี

ขอนาสังเกตวา หากการบัญญัติกฎหมายภายใตเงื่อนไขของรัฐธรรมนูญที่วา “ทั้งนี้ เปนไปตามที่

กฎหมายบัญญัต ิ” เป นเพ ียงการออกกฎเกณฑของฝ ายบริหาร  เช น พระราชกฤษฎีกา           

หากกฎเกณฑดังกลาวขัดหรือแยงกับธรรมนูญยอมไมอาจฟองใหศาลรัฐธรรมนูญตีความวาขัดหรือ

แยงกับรัฐธรรมนูญหรือไมตามรัฐธรรมนูญมาตรา 211102  

ขอควรพิจารณาอีกประการหน่ึงคือ ในปจจุบันยังไมมีกฎหมายหรือกฎเกณฑ

ของฝายบริหารใด บัญญัติวางหลักเกณฑการรวมกลุมและการเจรจาตอรองของพนักงานราชการ 

และในทางปฏิบัติยังไมพบวา พนักงานราชการไดเริ่มมีการใชเสรีภาพในการรวมกลุมเพื่อใหมีการ

เจรจาตอรองกับรัฐ การที่ยังไมมีการรวมกลุมและการเจรจาตอรอง ผูศึกษาเห็นวา อาจจะเกิดจาก

ความไมแนใจในการใชเสรีภาพของพนักงานราชการ เพราะยังไมมีหลักเกณฑที่แนนอนในอันที่จะ

คุมครองพนักงานราชการจากการใชเสรีภาพดังกลาว 

4.4 วิเคราะหสภาพโดยรวมท่ีมีผลตอการรวมกลุมพนักงานราชการไทย 

ผูศึกษาเห็นวา แมแตเดิมแนวคิดเรื่องการทํางานในระบบราชการ ถือวา เปนเจาคน

นายคนและเปนการทํางานใตเบื้องพระยุคลบาท อันหมายถึง การทํางานแทนพระมหากษัตริย แต

ดวยบริบททางสังคมที่มีความเปลี่ยนแปลงไป ทําใหแนวคิดเดิมเริ่มลดนอยถอยลง จากแตเดิมที่เปน

เจาคนนายคน เจาหนาที่ของรัฐในปจจุบนั กลับตองปรับตัวเองเขาสูยุคของการใหบริการแกประชาชน 

ซึ่งมีผลใหบทบาทและสถานภาพของแรงงานภาครัฐเปลี่ยนไป คือ ตองคํานึงถึงประชาชนมากข้ึน   

และใหประชาชนเปนจุดศูนยกลาง พรอมกันน้ีก็มีการขับเนนหนาที่ของแรงงานภาครัฐในการ

101
 มานิตย จุมปา, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) หมวดรัฐธรรมนูญและกฎหมาย     

เรื่องประเภทและศักด์ิกฎหมายในรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ: องคการคาของคุรุสภา 2544), หนา 6. 
102

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 211 “ในการท่ีศาลจะใชบทบัญญัติแหงกฎหมายบังคับ
แกคดีใด ถาศาลเห็นเองหรือคูความโตแยงพรอมดวยเหตุผลวาบทบัญญัติแหงกฎหมายนั้นตองดวยบทบัญญัติมาตรา 6 และยังไมมี
คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในสวนท่ีเก่ียวกับบทบัญญัตินั้น ใหศาลสงความเห็นเชนวานั้นตามทางการเพ่ือศาลรัฐธรรมนูญจะได
พิจารณาวินิจฉัย ในระหวางนั้นใหศาลดําเนินการพิจารณาตอไปได แตใหรอการพิพากษาคดีไวชั่วคราว จนกวาจะมีคําวินิจฉัยของ
ศาลรัฐธรรมนูญ 

      ในกรณีท่ีศาลรัฐธรรมนูญเห็นวาคําโตแยงของคูความตามวรรคหนึ่งไมเปนสาระอันควรไดรับการวินิจฉัย            
ศาลรัฐธรรมนูญจะไมรับเรื่องดังกลาวไวพิจารณาก็ได 

คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญใหใชไดในคดีท้ังปวง แตไมกระทบกระเทือนถึงคําพิพากษาของศาลอันถึงท่ีสุดแลว” 
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ตอบสนองทั้งนโยบายของรัฐบาลในการบริหารประเทศ การตอบสนองความตองการของประชาชน 

และจัดทําบริการสาธารณะมากข้ึน การปฏิรูประบบราชการที่ทําใหแนวความคิดและความคาดหวัง

ของคนในสังคมตอเจาหนาที ่ของรัฐที ่ตองการการใหบริการและการอํานวยความสะดวกแก

ประชาชนมากขึ้น เพราะประชาชนเปนเจาของเงินภาษีซึ ่งก็คือเงินเดือนของเจาหนาที่ของรัฐ 

ความคาดหวังในการเห็นเจาหนาที ่ของรัฐในการทุมเทกําลังกายกําลังใจในการทํางาน รักษา

ผลประโยชนสวนรวมมากวาผลประโยชนสวนตน ในขณะที่ลูกจางเอกชนสามารถเรียกรองใหมีการ

ข้ึนคาแรงข้ันตํ่าได แตไมเคยปรากฏวา เจาหนาที่ของรัฐมีการเรียกรองใหมีการข้ึนคาแรงอยางเปน

กิจจะลักษณะ ทั้งๆ ที่ในมุมหน่ึงคนในสังคมตางมองวา เจาหนาที่ของรัฐคือแรงงานภาครัฐอยาง

หน่ึง มีหนาที่ใหบริการประชาชนเจาของเงินภาษี แตเมื่อคิดถึงคาตอบแทนกลับมองวา เจาหนาที่

ของรัฐควรเปนผูเสียสละ ซึ่งแนวความคิดน้ีเปนกรอบที่สําคัญอยางหน่ึงของเจาหนาที่ของรัฐและ

พนักงานราชการที่คงไมอาจจะออกมาเรียกรองคาแรงหรือสวัสดิการตางๆ ไดเหมือนพนักงาน

เอกชน 

ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐถือไดวา เปนผูใชแรงงานเชนกัน แตเปนแรงงาน   
ในภาครัฐ ซึ่งถือไดวา แรงงานภาครัฐมีสถานภาพทางสังคมและทางกฎหมายที่ดีกวาผูใชแรงงาน
ภาคเอกชน แรงงานภาครัฐไดรับการยอมรับและคุมครองทางกฎหมายโดยมิตองรองขอจากรัฐบาล 
ในขณะที่แรงงานภาคเอกชนกวาจะไดรับการคุมครองจากรัฐก็ตองใชระยะเวลายาวนาน ดังน้ัน 
แรงงานภาครัฐจึงอาจไมมีความกระตือรอืรนตอการรวมกลุมและการเจรจาตอรองมากนัก เพราะสิทธิ
ประโยชนยตางๆ ไดรับความคุมครองตามกฎหมายอยูแลว แตแรงงานภาครัฐน้ันมีหลายประเภท 
โดยเฉพาะพนักงานราชการซึ่งแมจะเปนแรงงานภาครัฐ แตก็มีฐานะเปนเพียงลูกจางของหนวยงาน
ราชการไมตางจากแรงงานภาคเอกชน สิทธิประโยชนตางๆ ที่ไดรับน้ันมิไดเทาเทียมกับขาราชการพล
เรือนสามัญ ทั้งสภาพการทํางานก็มิไดมีความมั่นคงในวิชาชีพ เพราะมีเงื่อนไขของสัญญาจาง การ
ทํางานที่ตองอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของผูบังคับบัญชาเชนเดียวกับขาราชการพลเรือนสามัญ 
แตมีอํานาจในการตอรองนอยกวาขาราชการพลเรือนสามัญ ปราศจากข้ันตอนการอุทธรณรองทุกขที่
จะชวยบรรเทาความเดือดรอนของพนักงานราชการในข้ันตน และยังไมมีบทบัญญัติในการรวมกลุม
และการเจรจาตอรองจะชวยเปนเครื่องมือที่สําคัญของพนักงานราชการ   ในการย่ืนขอเรียกรองของ
ตน เพื่อใหมีการปรับปรุงและสรางขวัญกําลังใจใหมากข้ึน 

หากจะพิจารณา “ตนแบบ” ในการเจรจาตอรองจากขาราชการพลเรือน ปรากฏวา 
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา ...ไดบัญญัติใหเฉพาะขาราชการพล
เรือนสามัญในการรวมกลุมเทาน้ัน อีกทั้งการรวมกลุมดังกลาว ตองออกเปนพระราชกฤษฎีกามาใช
บังคับ  ซึ่งยังไมปรากฏวา มีการบัญญัติกฎหมายใหลูกจางหรือพนักงานราชการสามารถรวมกลุมหรือ
มีสิทธิในการเจรจาตอรองได อีกทั้งการที่มีการแยกออกกฎหมายการรวมกลุมของขาราชการและ
เจาหนาที่ของรัฐเปนการเฉพาะตัว ดังเชนของขาราชการพลเรือนสามารถ ทําใหการรวมกลุมขาด
ความเปนเอกภาพ อํานาจในการตอรองลดนอยลง ซึ่งมีความแตกตางจากแรงงานภาคเอกชน หรือ
แรงงานภาครัฐวิสาหกิจ ที่อยูภายใตกฎหมายฉบับเดียวกัน คือ พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 
2518 สําหรับแรงงานภาคเอกชน และพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 
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สําหรับพนักงานรัฐวิสาหกิจ แตมีขอนาสังเกตวา รัฐบาลเองมิไดใหความสําคัญกับการรวมกลุมและ
การเจรจาตอรองของแรงงานภาครัฐมากนัก เห็นไดจากเดิมแรงงานในรัฐวิสาหกิจและแรงงานใน
ภาคเอกชนอยูภายใตกฎหมายแรงงานฉบับเดียวกัน คือ พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ.2518 
แตตอมาก็แยกแรงงานภาครัฐวิสาหกิจออกไปใชกฎหมายแรงงานตางหาก คือ พระราชบัญญัติ
พนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2534 และพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ.2543  
ตามลําดับ ซึ่งมีผลใหการรวมกลุมและการเจรจาของผูใชแรงงานภาคเอกชนและภาครัฐแยกออกจาก
กัน สิทธิในการย่ืนขอเรียกรองและการเจรจาตอรองของแรงงานรัฐวิสาหกิจถูกจํากัดมากกวาแรงงาน
ภาคเอกชน การแยกการรวมกลุมทําใหขาดเอกภาพ ประสิทธิภาพในการตอรองลดนอยลง อีกทั้งการ
ที่รัฐบาลไทยมิไดใหสัตยาบันในองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับที่ 87 วาดวยเสรีภาพในการ
สมาคมและการคุมครองสิทธิในการรวมตัว (Freedom of Association and Protection of the 
Right to Organise) ค.ศ. 1948 และอนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับที่ 98 วาดวย
สิทธิในการรวมตัวและการรวมเจรจาตอรอง (Right to Organise and Collective Bargaining) ค.ศ. 
1949 ทําใหแรงงานไทยยังไมไดรับการคุมครองจากรัฐในเรื่องการรวมกลุมและการเจรจาตอรอง
เทาที่ควร และทําใหเปนขอบกพรองอยางหน่ึงที่ทําใหการรวมกลุมและการเจรจาตอรองของพนักงาน
ราชการยังไมไดรับการตอบสนองจากหนวยงานภาครัฐ 

การไมมีบทบัญญัติการรวมกลุมและกฎเกณฑของการเจรจาตอรองของพนักงาน

ราชการ ทําใหพนักงานราชการอยูในระบบราชการซึ่งอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชา การทําสิ่งใดที่

ขัดตอคําสั ่งของผู บ ังคับบัญชาอาจมีความผิดทางวินัยได แมจะมีนักวิชาการใหความเห็นวา 

สามารถใชเสรีภาพการรวมกลุมไดทันทีตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญจนกวาจะมีกฎหมาย

ออกมาจํากัดสิทธิก็ตาม ก็คงไมมีพนักงานราชการคนใดกลาทําหากไมมีกฎเกณฑรองรับอยาง

แนนอน เพราะพนักงานราชการน้ันมีสถานภาพที่ไมมั่นคงนัก เพราะการทํางานเปนไปตามสัญญา

จ า ง  ในป จจ ุบ ันการ พ ิจ ารณาต อส ัญญาจ า งหร ือ ไม ขึ ้นอ ยู ก ับหน วยง านราชการ นั ้นๆ                 

และงบประมาณที่จัดสรร การทําตัวเปนปญหา เรียกรองสิทธิตางๆ โดยไมมีกฎหมายคุมครองยอม   

ไมกอใหเกิดผลดีตอตัวพนักงานราชการน้ันเอง 
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บทท่ี  5 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 
5.1 บทสรุป  

ระบบพนักงานราชการเปนการจางงานแบบใหมของระบบราชการ ซึ่งเกิดขึ้นภายหลัง    
การปฏิรูประบบราชการเมื่อ พ.ศ. 2545 เพื่อใหรัฐมีการบริหารงานบุคคลที่มีประสิทธิภาพมาก
ขึ้น อีกทั ้งยังชวยแกปญหาในเรื่องงบประมาณ โดยการจางงานรูปแบบใหมนี้ ทําใหพนักงาน
ราชการม ีความแตกตางจากแรงงานภาคร ัฐที ่ม ีอยู เด ิม อ ันประกอบไปดวย ข าราชการ 
ลูกจางประจํา ลูกจางชั่วคราว พนักงานมหาวิทยาลัย พนักงานของรัฐในกระทรวงสาธารณสุข 
พนักงานรัฐวิสาหกิจ พนักงานราชการเกิดข้ึนภายใตระบบการจางงานแบบใหมโดยมีแนวความคิด
การจางงานที่มีความหลากหลายและยืดหยุนมากกวาเดิม เพื่อใหเกิดความหลากหลายและความ
เหมาะสมในการใชกําลังคนภาครัฐและใหการปฏิบัติงานราชการมีความคลองตัวเกิดประสิทธิภาพ 
สอดคลองกับแนวทางการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหมในการบริหารคน คือ มีการจํากัดจํานวน
คนในภาคราชการและใหมีเฉพาะเทาที่จําเปน และไมเนนการขยายอัตรากําลังคน แตเนนการ
วางแผนเพื ่อใชคนที ่มีอยูใหเกิดประโยชนสูงสุด การนําระบบพนักงานราชการมาใชโดยการ
กําหนดใหมีหนาที ่ความรับผิดชอบครอบคลุมในทุกลักษณะงานและสามารถปฏิบัติภารกิจได
หลากหลาย ทําใหสวนราชการไดบุคลากรตรงตามความตองการของแตละหนวยงาน และได
กําหนดภาพลักษณของพนักงานราชการใหเปนบุคลากรภาครัฐที ่มีเก ียรติและศักดิ ์ศรี การ
ปฏิบัติงานของพนักงานราชการยึดหลักขีดความสามารถ สมรรถนะ และผลงาน การนําสัญญาจาง
มาเปนกลไกในการจางงานของพนักงานราชการทําใหสามารถวางแผนกําลังคนไดตามความ
ตองการและตามสถานการณได และทําใหสามารถจางผู มีความสามารถทั ้งชาวไทยและชาว
ตางประเทศเขามาทํางานในระบบพนักงานราชการได โดยเพิ่มแรงจูงใจในการทํางาน เชน การให
เงินเดือนที่สูงกวาขาราชการรอยละ 20 การจางงานในระบบพนักงานราชการมีหลายประเภท 
ต้ังแตงานดานบริการซึ่งมีลักษณะงานปฏิบัติไมจาํเปนตองใชทักษะเฉพาะ เชน ตําแหนงพี่เลี้ยงเด็ก 
พนักงานเขียนโฉนด จนถึงงานที่ตองเปนกลุมวิชาชีพเฉพาะ ตองมีคุณวุฒิเฉพาะเน่ืองจากเปนงาน
ที่มีลักษณะกระทบตอชีวิตและทรัพยสินของประชาชน หรือเปนงานที่ตองมีความรูความสามารถ
ทางวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี เชน แพทย เภสัชกร นักวิชาการคอมพิวเตอร หรือแมกระทั่งกลุม
เช่ียวชาญเฉพาะ ที่ตองเปนผูมีความรูภูมิปญญาทองถ่ิน ลักษณะการทํางานของพนักงานราชการ
จึงไมมีความแตกตางจากการทํางานของขาราชการพลเรือนสามัญ ลูกจางประจํา ลูกจางชั่วคราว 
หรือพนักงานรัฐวิสาหกิจ แตหากจะพิจารณาถึงสวัสดิการดานอื่นๆ ก็ยังไดรับนอยกวาขาราชการ
พลเรือนสามัญ ลูกจางประจํา และนอยกวาพนักงานรัฐวิสาหกิจทั้งในเรื ่องคาตอบแทนและ
สวัสดิการ ทําใหผูที่สนใจจะเขาทํางานกับภาครัฐในรูปแบบพนักงานราชการเกิดความไมแนใจ     
ถึงสถานภาพความมั่นคงในอาชีพ นอกจากน้ีการทํางานตามสัญญาจางในระยะเวลา 4 ป หรือตาม
โครงการที่จ าง แมจะมีขอดีที่มีความยืดหยุนในการจางงานที่หลากหลายและไมเปนภาระดาน    
การคลังของประเทศ แตถามองในฐานะหนวยหน่ึงของแรงงานอาจเรียกไดวา ยังไมมีความมั่นคง
ในหนาที ่การงานเทาที ่ควร ซ้ํายังขาดร ูปแบบการอุทธรณร องทุกขตางจากขาราชการหรือ
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ลูกจางประจํา การพิจารณาโทษที่ข้ึนอยูกับดุลพินิจหัวหนาสวนราชการแตเพียงฝายเดียว แมจะมี
สิทธิฟองคดีสู ศาลปกครองได ก็ตองใชระยะเวลาดําเนินการที ่ยาวนานและมีคาใชจายในการ
ดําเนินคดี การรวมกลุมเพื่อเจรจาตอรองกับรัฐจึงเปนอีกทางเลือกหนึ่งที่สําคัญทําใหพนักงาน
ราชการมีอํานาจในการตอรองกับรัฐมากข้ึนในฐานะแรงงานลูกจาง เพื่อนํามาสูการปรับปรุงระบบ
พนักงานราชการใหม ีการพัฒนาและเปนการยอมรับฟงความคิดเห็นของพนักงานราชการ       
เพื ่อความเขาใจรวมกัน และนําไปสูการทํางานที ่มีประสิทธิภาพ ในการพัฒนาประเทศตอไป 
เพราะการทํางานที่ใหความสําคัญกับ “คน” เปนการลงทุนกับทรัพยากรที่มีความคุมคาที ่ส ุด 
เพราะคนสามารถเรียนรู และพัฒนาตนเองไดตลอดเวลา นอกจากนี้ ในฐานะแรงงานภาครัฐ 
พนักงานราชการในฐานะลูกจางของสวนราชการซึ่งเปนเจาหนาที่ของรัฐยอมมีสิทธิเสรีภาพในการ
รวมกลุมตามมาตรา 64 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรพ.ศ.2550 ไมตางจากขาราชการพล
เรือนสามัญ หรือลูกจาง   ในรัฐวิสาหกิจและลูกจางในภาคเอกชน การรวมกลุ มของพนักงาน
ราชการจึงเปนการใหความสาํคัญของรัฐตอลูกจางในสวนราชการ เปนการเปดโอกาสใหคนทํางาน
ไดรับการยอมรับทั้งในเรื่องสิทธิเสรีภาพ การแสดงความคิดเห็น และการเล็งเห็นซึ่งคุณคาของผูที่
ทํางานร วมกันเปนการยอมรับฟงความคิดเห ็นซึ ่งกันและกัน อันจะนําไปสู การพัฒนาระบบ
พนักงานราชการใหดียิ่งๆ ขึ้นไป เพราะในอนาคตพนักงานราชการจะเขาแทนที่ระบบลูกจาง     
ในสวนราชการที่มีมาแตเดิม (ลูกจางประจําและลูกจางชั่วคราว) และจะเปนกําลังหนุนใหการ
ปฏิบัติราชการเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 

การรวมกลุมเปนสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐานที่สําคัญอยางหน่ึงของหลักสิทธิมนุษยชน 
เพราะเปนการแสดงออกถึงความคิดและการปกปองสิทธิของตน ในสวนของการรวมกลุ ม        
ของแรงงานก็ไดร ับการยอมรับวา มีความสําคัญในการที ่แรงงานจะไดมีโอกาสในการไดร ับ     
ความคุมครองดานแรงงานและเรียกรองสิทธิอันพึงมีพึงไดของตน ดังจะเห็นไดจากการรับรอง      
ถึงสิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุมแรงงานตามที่ปรากฏในหลักสิทธิมนุษยชนระหวางประเทศ   
ไมวาจะเปนในปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมืองและ
สิทธิทางการเมือง กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิทางเศรษฐกิจ ส ังคม และวัฒนธรรม 
อนุส ัญญาวาดวยการเล ือกปฏิบัติต อสตร ีทุกรูปแบบ ตางยอมรับการกอตั ้งสหภาพแรงงาน        
และการเขารวมสหภาพแรงงานเพื่อคุมครองและปกปองผลประโยชนของแรงงานได แมจะมี
ขอจํากัดในการใชเสรีภาพในการรวมกลุมของแรงงานอยูบาง ก็เฉพาะที่เปนไปเพื่อความมั่นคง   
ของชาติ ความสงบเรียบรอยของสวนรวม หรือเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของผูอื่น และที่สําคัญ
องคการแรงงานระหวางประเทศ (International Labour Organization : ILO ) ซึ่งประเทศไทย
ไดเขาเปนสมาชิกต้ังแตไดมีการกอตั้งในป ค.ศ.1919 ไดบัญญัติใหอนุสัญญาฉบับที่ 87 วาดวย
เสรีภาพในการสมาคมและการคุมครองสิทธิในการรวมกันเห็นสมาคม ค.ศ. 1948 และอนุสัญญา
ฉบับที่ 98 วาดวยสิทธิในการรวมตัวกันและการรวมเจรจาตอรอง ค.ศ.1949 รับรองใหคนงาน  
หรือลูกจางและนายจางมีสิทธิในการรวมตัวกันหรือรวมกลุมกันไดอยางเสรี เพื่อเปนการสงเสริม
และปกปองผลประโยชนของแรงงาน โดยมีการรับรองใหสิทธิในการรวมกลุ มโดยปราศจาก     
การแทรกแซงหรือไมตองใหรัฐรับรองอีก รวมถึงการใหความคุมครองแรงงานใหมีการรวมกลุม       
ในทุกระดับไมว าจะเปนแรงงานที ่ไดร ับเงินเดือน แรงงานที ่ประกอบอาชีพอิสระ แรงงาน          
ในภาคการ เกษตร  หร ือข า ราชการ  แต ม ีการยก เ ว น ได ในกรณ ีของทหารและ ตํารวจ                
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และการรวมกลุมนั้นจะตองไมเปนเหตุของการถูกเลือกปฏิบัติหรือถูกกระทําอยางไมเปนธรรม    
จากการที ่เขารวมสหภาพแรงงาน การเปดโอกาสใหมีการรวมเจรจาตอรองระหวางนายจาง     
และลูกจางเกี่ยวกับสภาพการจางโดยสมัครใจ  

ในสวนของแรงงานภาครัฐทั้งในระดับสากลและนานาประเทศทั่วโลก ตางยอมรับ
ใหเจาหนาที่ของรัฐสามารถรวมกลุมไดเชนเดียวกับแรงงานภาคเอกชน ดังจะเห็นไดจากอนุสัญญา
ขององคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) ฉบับที่ 151 วาดวยการคุมครองสิทธิในการรวมตัว
และวิธีการกําหนดสภาพการจางในหนวยงานภาครัฐ เพื่อใหลูกจางของรัฐทุกประเภทไดรับการ
คุมครองสิทธิในการรวมกลุม สามารถจัดต้ังองคกรของตนเองไดโดยไมตกอยูภายใตการครอบงํา
ของหนวยงานของรัฐและไดรับการปกปองจากการถูกแทรกแซง เพื่อสามารถใชสิทธิในการเจรจา
ตอรองเกี่ยวกับเงื่อนไขการจางงานได โดยเสนอใหใชวิธีการเจรจาตอรองระหวางคูกรณีหรือการให
บุคคลที่สามมาชวยในการไกลเกลี่ย ในเรื่องของการรวมกลุมของลูกจางของรัฐแมจะมีขอจํากัด
เรื ่องประเภทของลูกจ างของร ัฐในการรวมกลุ มอยู บ าง ก ็เป นไปเพื ่อความมั ่นคงของร ัฐ             
ซึ่งในรัฐธรรมนูญฉบับลาสุดไดบัญญัติใหขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐรวมกลุมได แตตองไม
กระทบตอการบริหารราชการแผนดินความมั่นคงของประเทศ และการจัดทําบริการสาธารณะ 
ทั้งน้ีเน่ืองจาก หลักการทาํงานของเจาหนาที่ของรัฐมีความแตกตางจากภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจ
ที่มุงหวังผลกําไร เพราะการทํางานของเจาหนาที่ของรัฐมิไดมุงหวังผลกําไร แตมุงหวังใหสามารถ
ตอบสนองการบริหารประเทศของรัฐบาลและตอบสนองความตองการของประชาชนเปนหลัก 
ดังนั้น แมจะสามารถรวมกลุมได แตมีความจําเปนตองมีการจํากัดสิทธิบางประการเพื่อความ
เหมาะสม และไมกระทบตอการบริหารราชการแผนดินและการจัดทําบริการสาธารณะ นอกจากน้ี
การเจรจาตอรองอันเปนเครื่องมือสําคัญในการตอรองระหวางรัฐและลูกจางของรัฐก็ตองมีความ
เหมาะสมดวยเชนกัน สําหรับบทบาทเจาหนาที่ของรัฐของพนักงานราชการ ในการกําหนดรูปแบบ
การเจรจาตอรอง เมื่อไดศึกษาการเจรจาตอรองทั้งจากภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจในประเทศไทย 
และการเจรจาตอรองของเจาหนาที่ของรัฐในตางประเทศ พบวา รูปแบบการเจรจาตอรองนั้น
ข้ึนอยูกับความตองการของรัฐดวยวา จะตองการควบคุมและใหสิทธิเสรีภาพในการเจรจาตอรอง
มากนอยเพียงใด ในประเทศสหพันธรัฐออสเตรเลียใหสิทธิการเจรจาตอรองอยางเต็มที่ซึ่งรวมไปถึง
การใชสิทธิในการนัดหยุดงาน แตในขณะที่ประเทศสหรัฐอเมริกาซึ่งเปนดินแดนแหงเสรีภาพกลับ
หามเจ าหนาที ่ของรัฐนัดหยุดงาน แตให ความสําคัญกับการเจรจาไกลเกลี ่ยระหวางคู กรณี          
ในประเทศไทยการเจรจาตอรองของแรงงานภาคเอกชนและภาครัฐวิสาหกิจมีความคลายคลึงกัน 
ตางกันที่แรงงานภาคเอกชนสามารถนัดหยุดงานไดตามกฎหมาย ในขณะที่แรงงานภาครัฐวิสาหกิจ
ถูกกฎหมายบัญญัติหามในเรื่องการนัดหยุดงาน และแมรัฐธรรมนูญจะใหเสรีภาพในการรวมกลุม
แกลูกจางของรัฐ แตจนปจจุบันน้ียังไมปรากฏวา ไดมีกฎหมายที่ได กําหนด หลักเกณฑ เงื่อนไข 
การรวมกลุ มและการเจรจาตอรองของเจาหนาที่ของรัฐแตอยางใด อันจะมีผลทําใหพนักงาน
ราชการย ัง ไม อาจใช เสร ีภาพนั ้นได อย าง เต็มที ่ และเป นการจําก ัดส ิทธ ิในการรวมกลุ ม             
และเจรจาตอรองในฐานะที่เปนแรงงานดวย และเน่ืองจากมีบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่บัญญัติให
การรวมกลุมของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐสามารถกระทาํได แตตองไมกระทบประสิทธิภาพ
ในการบริหารราชการแผนดินและและความตอเน่ืองในการจัดทําบริการสาธารณะ เพราะเจรจา
ตอรองของเจาหนาที่ของรัฐที่มีผลกระทบทําใหการบริหารราชการแผนดินไมสามารถดําเนินการได
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อยางเต็มที่ หรือทําใหการจัดทําบริการสาธารณะมีความลาชา ติดขัด ไมตอเน่ือง นอกจากจะเปน
ผลเสียตอประชาชนแลว ยังมีผลทําใหเกิดผลเสียตอภาพลักษณของการรวมกลุมของแรงงาน
ภาครัฐในสายตาประชาชนและอาจเกิดความตอตานหรือความขัดแยง กอใหเกิดความวุนวาย
ตามมาได การหาแนวทางในการกําหนดรูปแบบการเจรจาตอรองของเจาหนาที่ของรัฐที่เหมาะสม
จะทําใหมีการบัญญติั หลักการในการเจรจาตอรองที่มีความแนนอนและเปนธรรมแกพนักงานราชการ 
รวมไปถึงการใหความคุมครองพนักงานราชการผูเขารวมในการย่ืนขอเรียกรองหรือเขารวมในการ
เจรจาตอรอง ความสําคัญของการเจรจาตอรองของพนักงานราชการอาจมิไดอยูที่วา จะใหสิทธิใน
การนัดหยุดงานหรือไมเทานั้น แตอยูที่วารัฐใหความสําคัญกับขอเรียกรองจากพนักงานราชการ 
และดําเนินการพิจารณาขอเรียกรองน้ันอยางไร ซึ่งการทํางานของพนักงานราชการภายใตระบบ
ราชการ ทําใหยังมีทัศนคติของพนักงานราชการเองและบุคคลภายนอกที่มองพนักงานราชการ    
ในแบบเดิม คือถือวา การทํางานในระบบราชการ ถือวา เปนเจาคนนายคนและเปนการทํางาน      
ใตเบื้องพระยุคลบาท อันหมายถึง การทํางานแทนพระมหากษัตริย แตดวยบริบททางสังคมที่มี    
ความเปลี่ยนแปลงไป ทําใหแนวคิดเดิมเริ่มลดนอยถอยลง จากแตเดิมที่เปนเจาคนนายคน เจาหนาที่
ของรัฐในปจจุบัน กลับตองปรับตัวเองเขาสูยุคของการใหบริการแกประชาชน ซึ่งมีผลใหบทบาท    
และสถานภาพของแรงงานภาครัฐเปลี่ยนไป คือ ตองคํานึงถึงประชาชนมากข้ึน และใหประชาชนเปน
จุดศูนยกลาง พรอมกันน้ีก็มีการขับเนนหนาที่ของแรงงานภาครัฐในการตอบสนองทั้งนโยบายของ
รัฐบาลในการบริหารประเทศ การตอบสนองความตองการของประชาชน และจัดทําบริการสาธารณะ
มากข้ึน การปฏิรูประบบราชการที ่ทําให แนวความคิดและความคาดหวังของคนในสังคมตอ
เจาหนาที่ของรัฐที่ตองการการใหบริการและการอํานวยความสะดวกแกประชาชนมากขึ้น เพราะ
ประชาชนเปนเจาของเงินภาษีซึ่งก็คือเงินเดือนของเจาหนาที่ของรัฐ ความคาดหวังในการเห็น
เจาหนาที่ของรัฐในการทุมเทกําลังกายกําลังใจในการทํางาน รักษาผลประโยชนสวนรวมมากวา
ผลประโยชนสวนตน ในขณะที่ลูกจางเอกชนสามารถเรียกรองใหมีการข้ึนคาแรงข้ันตํ่าได แตไมเคย
ปรากฏวา ขาราชการพลเรือน ลูกจางประจํา หรือลูกจางช่ัวคราวมีการเรียกรองใหมีการข้ึนคาแรง
อยางเปนกิจจะลักษณะ หากจะมองในแงของแรงงานแลว พนักงานราชการ ขาราชการ หรือ
เจาหนาที่ของรัฐอื่นๆตางก็ตองทํางานเพื่อแลกกับคาตอบแทนเพื่อใชในการดํารงชีพไมตางจาก
แรงงานภาคเอกชนหรือรัฐวิสาหกิจ ในขณะที่คนในสังคมมองวา เจาหนาที่ของรัฐคือ ผูที ่เปน
ตัวแทนของรัฐในการทํางาน มีหนาที่ใหบริการประชาชนเจาของเงินภาษี แตเมื่อคิดถึงคาตอบแทน
กลับมองวา เจาหนาที่ของรัฐควรเปนผูเสียสละ ซึ่งแนวความคิดนี้เปนกรอบที่สําคัญอยางหนึ่ง   
ของเจ าหนาที ่ของร ัฐและพนักงานราชการที ่คง ไม อาจจะออกมาเร ียกร องค าตอบแทน            
หรือสวัสดิการตางๆ ไดเหมือนพนักงานเอกชน นอกจากขอจํากัดตามรัฐธรรมนูญจะมีผลตอ
ร ูปแบบในการ เจรจาตอรองของพนักงานราชการกับร ัฐแล ว ทัศนคติหร ือแนวความคิด            
ของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐก็มีผลตอรูปแบบการเจรจาตอรองเชนกัน แมจะถือไดวา   
พนักงานราชการและเจาหนาที่ของรัฐอื่นๆ เปนผูใชแรงงานเชนกับพนักงานรัฐวิสาหกิจและพนักงาน
เอกชนแต เปนแรงงานในภาครัฐ ซึ่ ง ถือวา ได  แรงงานภาครัฐมีสถานภาพทางสังคมและ               
ทางกฎหมายที่ดีกวาผูใชแรงงานภาคเอกชน เพราะแรงงานภาครัฐจะไดรับการยอมรับวา ไดทํางาน    
ที่มีความมั่นคงเพราะรัฐเปนผูจายคาตอบแทน อันเปนหลักประกันที่สําคัญ และยังไดรับ            
ความคุมครองทางกฎหมายในทันทีที่มีการกําหนดรูปแบบของเจาหนาที่ของรัฐข้ึนใหมโดยมิตองรอง
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ขอจากรัฐบาล ในขณะที่แรงงานภาคเอกชนตองใชทั้งกําลังกาย กําลังใจ และเวลาอันยาวนานกวา    
จะไดรับการคุมครองจากรัฐ ดวยเหตุน้ี ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐจึงไมคอยมีความกระตือรือรน
ที่จะรวมกลุมกันเปนสหภาพแรงงานดังเชนพนักงานเอกชนหรือพนักงานรัฐวิสาหกิจ หรือยังไมเห็น
ความสําคัญที่ตองมีการเจรจาตอรองกับรัฐ ดังน้ัน แรงงานภาครัฐจึงอาจไมมีความกระตือรือรน     
ตอการรวมกลุมและการเจรจาตอรองมากนัก เพราะไดรับสิทธิประโยชนตางๆ และไดรับ           
ความคุมครองตามกฎหมายอยูแลว แตแรงงานภาครัฐน้ันมีหลายประเภท โดยเฉพาะพนักงานราชการ
ซึ่งแมจะมีฐานะเปนบุคลากรภาครัฐ และปฏิบัติงานในความรับผิดชอบไมตางจากขาราชการ แตก็มี
ฐานะเปนเพียงลูกจางของหนวยงานราชการเทาน้ัน สิทธิประโยชนตางๆ ที่พนักงานราชการไดรับน้ัน
มิไดเทาเทียมกับขาราชการพลเรือนสามัญ หากจะพิจารณาถึงสถานภาพของพนักงานราชการ          
ก็ไมแตกตางจากแรงงานภาคเอกชนเลย ทั้งสภาพการทํางานก็มิไดมีความมั่นคงในวิชาชีพ เพราะมี
เงื่อนไขของสัญญาจาง การทํางานที่ตองอยูภายใตการควบคุมบังคับบัญชาของผูบังคับบัญชา
เชนเดียวกับขาราชการพลเรือนสามัญ แตมีอํานาจในการตอรองนอยกวาขาราชการพลเรือนสามัญ 
ปราศจากข้ันตอนการอุทธรณรองทุกขที่จะชวยบรรเทาความเดือดรอนของพนักงานราชการในข้ันตน          
และยังไมมีบทบัญญัติในการรวมกลุมและการเจรจาตอรองจะชวยเปนเครื่องมือที่สําคัญ              
ของพนักงานราชการในการที่จะแสดงความคิดเห็นในการทํางานและปกปองตนเองจากการการถูก
ปฏิบัติอยางไมเปนธรรม เพื่อใหมีการปรับปรุงและแกไขปญหาและที่สําคัญ คือ การสรางขวัญกําลังใจ
ใหมากข้ึน และหากจะพิจารณาแนวความคิดในเรื่องการรวมกลุมและการเจรจาตอรอง               
จากขาราชการพลเรือน ปรากฏวา พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา 
43 ไดบัญญัติใหเฉพาะขาราชการพลเรือนสามัญในการรวมกลุมเทาน้ัน อีกทั้งการรวมกลุมดังกลาว     
ตองออกเปนพระราชกฤษฎีกามาใชบังคับ  ซึ่งยังไมปรากฏวา มีการบัญญัติกฎหมายใหลูกจางของ
สวนราชการหรือพนักงานราชการสามารถรวมกลุมหรือมีสิทธิในการเจรจาตอรองได อีกทั้งการแยก
ออกกฎหมายการรวมกลุมของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐเปนการเฉพาะตัว เชน การรวมกลุม
เฉพาะขาราชการพลเรือนสามัญ ทําใหการรวมกลุมของเจาหนาที่ของรัฐขาดความเปนเอกภาพ        
มีผลกระทบตออํานาจในการตอรองที่อาจมีไมเพียงพอ เพราะมีแนวความคิดที่จะกระจายแรงงาน
ภาครัฐออกจากกัน ซึ่งมีความแตกตางจากแรงงานภาคเอกชน หรือแรงงานภาครัฐวิสาหกิจ ที่อยู
ภายใตกฎหมายฉบับเดียวกัน คือ พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 สําหรับแรงงาน
ภาคเอกชน และพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 สําหรับพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
และมีขอนาสังเกตวา รัฐบาลเองก็มีแนวความคิดที่จะพยายามแยกแรงงานประเภทตางๆ ออกจากกัน 
และมิไดใหความสําคัญกับการรวมกลุมและการเจรจาตอรองของแรงงานภาครัฐมากนัก เห็นไดจาก
เดิมแรงงานในรัฐวิสาหกิจและแรงงานในภาคเอกชนอยูภายใตกฎหมายแรงงานฉบับเดียวกัน คือ 
พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ.2518 แตตอมาก็แยกแรงงานภาครัฐวิสาหกิจออกไปใช
กฎหมายแรงงานตางหาก คือ พระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2534 และพระราชบัญญัติ
แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ.2543  ตามลําดับ ซึ่งมีผลใหการรวมกลุมและการเจรจาของผูใช
แรงงานภาคเอกชนและภาครัฐแยกออกจากกัน สิทธิในการย่ืนขอเรียกรองและการเจรจาตอรอง             
ของแรงงานภาครัฐวิสาหกิจถูกจํากัดมากกวาแรงงานภาคเอกชน การแยกแรงงานภาคเอกชนและ   
ภาครัฐวิสาหกิจออกจากกัน มีผลกระทบใหการรวมกลุมขาดความเปนเอกภาพ ขาดผูนําที่มี
ประสิทธิภาพ และขาดกําลังคนที่จะชวยหนุนใหมีอํานาจในการเจรจาตอรองอยางเทาเทียม         
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กับนายจาง อีกทั้งการที่รัฐบาลไทยมิไดใหสัตยาบันในองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับที่ 87      
วาดวยเสรีภาพในการสมาคมและการคุมครองสิทธิในการรวมตัว (Freedom of Association and 
Protection of the Right to Organise) ค.ศ. 1948 และอนุสัญญาองคการแรงงานระหวาง
ประเทศฉบับที่ 98 วาดวยสิทธิในการรวมตัวและการรวมเจรจาตอรอง (Right to Organise and 
Collective Bargaining) ค.ศ. 1949 ทําใหแรงงานไทยยังไมไดรับการคุมครองจากรัฐในเรื่องการ
รวมกลุมและการเจรจาตอรองเทาที่ควร ยังขาดอิสระในการรวมกลุมอยางแทจริงและที่สําคัญคือ ยัง
อาจถูกแทรกแซงไดงาย ทําใหเปนขอบกพรองที่สําคัญและมีผลใหการรวมกลุมและการเจรจาตอรอง
ของพนักงานราชการยังไมไดรับการตอบสนองจากหนวยงานภาครัฐ การไมมีบทบัญญัติการรวมกลุม
และกฎเกณฑของการเจรจาตอรองของพนักงานราชการ ทําใหพนักงานราชการอยูในระบบ
ราชการซึ ่งอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชา การทําสิ ่งใดที ่ขัดตอคําสั ่งของผู บังคับบัญชาอาจมี
ความผิดทางวินัยได แมจะมีนักวิชาการใหความเห็นวา สามารถใชเสรีภาพการรวมกลุมไดทันที
ตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญจนกวาจะมีกฎหมายออกมาจํากัดสิทธิก็ตาม ก็คงไมมีพนักงาน
ราชการคนใดกลาทําหากไมมีกฎเกณฑรองร ับอยางแนนอน เพราะพนักงานราชการนั ้นมี
สถานภาพที่ไมมั่นคงนัก เพราะการทาํงานเปนไปตามสัญญาจาง ในปจจุบันการพิจารณาตอสัญญา
จางหรือไมข้ึนอยูกับหนวยงานราชการน้ันๆ และงบประมาณที่จัดสรร การทําตัวมีปญหา เรียกรอง
สิทธิตางๆ โดยไมมีกฎหมายคุมครองยอม   ไมกอใหเกิดผลดีตอตัวพนักงานราชการน้ันเอง 

 
5.2 ขอเสนอแนะ 

 จากการศึกษา ผูศึกษามีความเห็นวา พนักงานราชการควรมีรูปแบบการเจรจา

ตอรองกับรัฐที่เหมาะสมภายใตขอจํากัดตามรัฐธรรมนูญและขอจํากัดทางดานการรับรองเสรีภาพ

ตามกฎหมาย ทัศนคติของพนักงานราชการ ขอจํากัดที่เกี่ยวของกับสภาพการจางของพนักงาน

ราชการ ดังตอไปน้ี 

(1) การเจรจาตอรองภายใตกฎหมายแรงงานท่ีเปนเอกภาพ 

ผูศึกษาเห็นวา ควรมีการตรากฎหมายการรวมกลุมและการเจรจาตอรองของ

พนักงานราชการอยางเปนเอกภาพ กลาวคือ ควรมีการบัญญัติใหการรวมกลุมกละการเจรจา

ตอรองของพนักงานราชการอยู ภายใตกฎหมายฉบับเดียวกันกับขาราชการพลเรือนสามัญ 

ลูกจางประจํา และลูกจางช่ัวคราว รวมถึงลูกจางอื่นๆ ตามแตจะเรียกของราชการ ใหมีการกอตั้ง

สหภาพแรงงานขาราชการและลูกจางสวนราชการภายในหนวยงานราชการเดียวกันได เนื่องจาก

การทํางานของเจาหนาที ่ของรัฐเหลานี้เปนบุคลากรภาครัฐที ่ล วนเปนแรงงานภาครัฐที ่ตอง

ปฏิบัติงานภายใตระบบราชการอยางเดียวกัน มีนายจางคนเดียวกันคือ รัฐ จึงควรอยูภายใตบังคับ

ของกฎหมายฉบับเดียวกัน เพื่อใหมีความเปนระเบียบในการรวมกลุม และทําใหการเจรจาตอรอง

มีความเปนเอกภาพอันจะหมายถึงอํานาจในการตอรองและความจริงใจของรัฐในการที ่จะ

สนับสนุนใหมีการรวมกลุมและการเจรจาตอรองของเจาหนาที่ของรัฐตามสนธิสัญญาองคการ

แรงงานระหวางประเทศ ( ILO) เพื ่อใหสหภาพมีความเปนเอกภาพและมีอํานาจในการตอรอง 
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เพราะการรวมกลุมของพนักงานราชการและเจาหนาที่ของรัฐจะเกิดประสิทธิภาพไดก็ดวยการ

เจรจาตอรองที่มีความเขมแข็งมีการรวมกลุมกันภายใตกฎหมายฉบับเดียวกัน ดังเชน แรงงาน

ภาครัฐที่อยูภายใตพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 หรือพนักงานรัฐวิสาหกิจที่อยู

ภายใตพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 นอกจากน้ี การคุมครองพนักงาน

ราชการผูเปนสมาชิกของสหภาพแรงงานก็มีความสําคัญไมแพกัน เพราะนอกจากเปดโอกาสให

พนักงานราชการรวมกลุมและเจรจาตอรองกับรัฐไดแลว ยังตองมีบทบัญญัติของกฎหมายที่

คุมครองมิใหฝายนายจางหรือกระทําการอันไมเปนธรรมตอพนักงานราชการ 

 ควรมีสหภาพเดียวที่รวมทั้งขาราชการและลูกจางภาครัฐ โดยพนักงานราชการจะตองมี

สิทธิในการเจรจาตอรองกับรัฐ ไมนอยไปกวาที่ที่ขาราชการหรือพนักเอกชนและพนักรัฐวิสาหกิจ

ไดรับ โดยนําแบบจําลองของพระราชบัญญัติความปลอดภัย อาชีวอนามัยและสภาพแวดลอมใน

การทํางาน พ.ศ.2554 ที่แมมิไดใชบังคับกับราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค และราชการ

สวนทองถิ่น แตราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค และราชการสวนทองถิ่นก็ตองจัดใหมี

มาตรฐานในการบริหารและจัดการดานความปลอดภัย อาชีวอนามัยและสภาพแวดลอมใน

หนวยงานไมตํ่ากวามาตรฐานที่กําหนดในพระราชบัญญัติดังกลาว  

(2) การยื่นขอเรียกรอง 

เนื่องจากหนาที่อันสําคัญของพนักงานราชการซึ่งเปนเจาหนาที่ของรัฐ คือการ

บริการสาธารณะแกประชาชน การใชสิทธิในการเจรจาตอรองของพนักงานราชการจึงตองมีความ

ระมัดระวังมิใหเกิดผลกระทบตอการจัดทําบริการสาธารณะได โดยทั่วไปการใชสิทธิในการเจรจา

จึงควรมีรูปแบบที่เหมาะสม ควรกําหนดใหพนักงานราชการสามารถย่ืนขอเรียกรองและเรื่องราว

รองทุกขไดโดยผานสหภาพแรงงานขาราชการและลูกจางสวนราชการ เพื่อเปนชองทางในการรับ

ฟงความคิดเห ็นของพนักงานราชการ และนําขอเรียกร องนั ้นมาพิจารณาเพื ่อหาแนวทาง            

ที่เหมาะสมตอไป โดยการย่ืนขอเรียกรองจะตองทําเปนหนังสือ มีการกําหนดหลักเกณฑการเสนอ

ขอเรียกรองที่มีความชัดเจนวา ขอเรียกรองใดที่สามารถเสนอได และขอเรียกรองใดที่ไมสามารถ

เสนอได ขอเร ียกรองที ่พนักงานราชการสามารถกระทําได ควรเปนขอเรียกรองที ่เกี ่ยวกับ       

สภาพการจาง เชน สัญญาวาจาง สวัสดิการในการทาํงาน เชน การตรวจสุขภาพประจําป หรือเปน

ขอเรียกรองที่เกี่ยวกับอนามัยในการปฏิบัติงาน เชน การปองกันอุบัติเหตุ การใชเครื่องปองกัน

อันตราย หรือการเพิ่มพูนความรู เชน การศึกษาดูงาน การฝกอบรม 

(3) การยื่นเร่ืองราวทุกข 

สําหรับเรื่องราวรองทุกขน้ัน ควรมีการแกไขกฎหมายในพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือน ใหพนักงานราชการสามารถย่ืนเรื่องราวรองทุกขอันเกิดจากความคับของใจใน

การทํางานได สภาพการจาง ความไมพอใจตอหนวยงานราชการอันเปนนายจางเกี่ยวกับการจาง
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และการตีความที่ผิดพลาดเกี่ยวกับกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับที่กระทบตอสภาพการจาง ได

เชนเดียวกับขาราชการ เพื ่อให พนักงานราชการมีชองทางในการบรรเทาทุกขในเบื ้องตน

เชนเดียวกับขาราชการ 

(4) ตัวแทนในการเจรจาตอรอง 

ในการเจรจาตอรองเพื ่อหาขอยุติเกี ่ยวกับขอเรียกรองหรือเรื ่องราวรองทุกขจะตอง

ประกอบไปดวยตัวแทนทั้งจากฝายรัฐและฝายแรงงาน ดังน้ัน ในการเจรจาตอรองตัวแทนของฝาย

รัฐจึงควรเปนผูบริหารระดับสูง เพื่อเปนการใหความสําคัญกับปญหาแรงงาน และตัวแทนฝาย

สหภาพตองประกอบดวยขาราชการและลูกจางสวนราชการ 

(5) การเจรจาตอรอง 

เมื่อไดย่ืนขอเรียกรองหรือเรื่องราวรองทุกขเปนหนังสือตอตัวแทนฝายบริหารซึ่งมีหนาที่ 

ตัวแทนฝายบริหารตองเรียกใหตัวแทนสหภาพเขามารวมปรึกษาหารือ โดยการเจรจาตอรอง

จะตองประกอบไปดวยตัวแทนของฝายรัฐซึ่งอาจจะเปนขาราชการระดับผูบริหาร และตัวแทนฝาย

ฝายสหภาพแรงงานในจํานวนเทาๆ กัน เพื่อรับฟงปญหาและพิจารณาหาแนวทางในการแกไข

ปญหา การพิจารณาขอเรียกรองและเรื่องราวรองทุกขควรมีกําหนดระยะเวลาที่ชัดเจนในการ

พิจารณา เชน ตองเรียกใหตัวแทนทั้งสองฝายเขารวมประชุมเพื่อปรึกษาหารือภายใน 15 วัน    

นับแตวันไดรับหนังสือขอเรียกรองหรือเรื่องราวรองทุกข โดยจะตองพิจารณาเพื่อหาขอยุติใหได

ภายใน 7 วันนับแตไดมีการปรึกษาหารือรวม หากตกลงกันได ตองทําเปนหนังสือเพื่อแจงใหทราบ

และออกเปนกฎ ระเบียบ ตอไป 

(6) คณะกรรมการไกลเกลี่ยขอพิพาท 

กรณ ีที ่ไม สามารถตกลงก ันได  ฝ ายร ัฐจะต อ งทําข อพ ิพาทเป นหน ัง ส ือส ง เ รื ่อ ง               

ใหคณะกรรมการไกลเกลี ่ยขอพิพาทพิจารณา โดยผู ที ่จะมาทําหนาที ่ไกลเกลี ่ยขอพิพาทตอง       

เปนคนกลางที่ไดรับการยอมรับทั้งจากฝายรัฐและพนักงานราชการ โดยผูทําหนาที ่ไกลเกลี ่ย       

ขอพิพาทอาจไดรับแตงต้ังจากหนวยงานที่เกี่ยวของ เชน กระทรวงแรงงาน เพื่อทําหนาที่ในการ

ไกลเกลี่ยขอพิพาทแกขอพิพาทระหวางสหภาพแรงงานกับรัฐ  ควรมีกําหนดเวลาในการไกลเกลี่ย

ขอพิพาทที่เหมาะสม เชน ตองจัดใหมีการไกลเกลี่ยขอพิพาทภายใน 15 วันนับแตวันที่ไดรับแจง

ขอพิพาทเปนหนังส ือ หากการไกล เกลี ่ยเป นผลสําเร ็จจะตองจ ัดทําข อตกลงเปนหนังส ือ           

เพื่อออกเปนกฎ ระเบียบตอไป  

(7) คณะกรรมการแรงงานสัมพันธแหงรัฐ 

หากการไกลเกลี่ยไมประสบความสําเร็จจะตองสงเรื่องใหคณะกรรมการแรงงานสัมพันธ

แหงรัฐเปนผูระงับและวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาท  โดยคณะกรรมการแรงงานสัมพันธแหงรัฐจะเปน

หนวยงานที่รัฐจัดต้ังข้ึน โดยมีลักษณะใกลเคียงกับศาลแตจะเนนที่การเจรจาตอรองกันเพื่อใหเกิด
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ขอตกลงจากความเห็นชอบของทั้งสองฝาย คณะกรรมการแรงงานสัมพันธแหงรัฐจะตองมีหนาที่   

ในการตรวจสอบขอเท็จจริง เพื ่อใหคําแนะนําในการดําเนินการเพื ่อขจัดความขัดแยงหรือให     

ความชวยเหลือเพื ่อแกไขความขัดแยง โดยคณะกรรมการฯ อาจดําเนินการใหมีการสาบาน              

การตรวจสอบพยานหลักฐาน การตรวจคําใหการ ผลของคําวินิฉัยชี้ขาดจะผูกพันใหคูกรณี        

ทั้งสองฝายตองปฏิบัติตาม แตไมตัดสิทธิในการฟองตอศาลแรงงานหากเปนกรณีที ่เกี ่ยวกับ    

สัญญาจาง สวัสดิการ ความปลอดภัยในการทํางาน การเลิกจางไมเปนธรรม 

 

 

(8) การนัดหยุดงาน 

การนัดหยุดงานเปนการใชมาตรการทางอุตสาหกรรมอยางหนึ่งที ่อาจมีผลกระทบ        

ตอความตอเนื่องในการจัดทําบริการสาธารณะอันเปนหนาที่ของรัฐที่มีความจําเปนและสําคัญ   

การนัดหยุดงานดังเชนพนักงานในภาคเอกชนตามกฎหมายแรงงานสัมพันธจึงอาจไมเหมาะสม     

แตการหยุดงานก็เปนเครื่องมือการในเจรจาตอรองที่ทรงประสิทธิภาพสูงเสมอมา และชวยใหมี

อํานาจตอรองมากขึ้นดวย การกําหนดกรอบและหลักเกณฑของการนัดหยุดงานของพนักงาน

ราชการจึงมีความจําเปน ควรกําหนดหลักเกณฑใหมีการนัดหยุดงานได ในกรณีที่มีขอพิพาท       

ที่ตกลงกันไมไดเกี่ยวกับสุขภาพอนามัย ความปลอดภัยในการทาํงาน หรือสัญญาจางที่ไมเปนธรรม 

โดยการจะนัดหยุดงานไดน้ันสหภาพแรงงานตองไดรับรองใหมีการนัดหยุดงานดวยเสียงเกินกึ่งหน่ึง

ของสมาชิก และผู นําสหภาพตองมีหนังสือแจงไปยังหนวยงานที ่จะมีการนัดหยุดงานลวงหนา      

ไมนอยกวา 3 วันดวย หากการนัดหยุดงานมิไดรับความเห็นชอบจากสมาชิกเกินกึ่งหนึ่ง ถือวา  

เปนการนัดหยุดงานที่ไมชอบดวยกฎหมาย และหากมีความเสียหายอยางใดๆ เกิดขึ้น สหภาพ   

ตองเปนผูรับผิดชอบ และผูที่จะใชสิทธิในการหยุดงานจะตองเปนผูที่ไมมีหนาที่ในการจัดทาํบริการ

สาธารณะในชวงเวลาที่หยุดงาน หรือการหยุดงานนั้นจะตองไมกระทบตอประสิทธิภาพในการ

บริหารราชการแผนดิน 

การศึกษาวิจัยน้ีมีขอจํากัดหลายประการทําใหผูศึกษาไมสามารถศึกษาวิจัยไดอยางลึกซึ้ง

ในรายละเอียดบางประเด็น เพียงแตหยิบยกประเด็นตางๆ ข้ึนมาเพื่อใหเห็นภาพรวมเทาน้ัน ดังน้ัน 

หากมีผูสนใจศึกษาตอไป ก็ควรจะมีการศึกษาถึงรายละเอียด โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องของ

รูปแบบการเจรจาตอรองและแนวโนมการใชรูปแบบการเจรจาตอรองในแบบอื่นๆ อีกทั้งควรมีการ

ศึกษาวิจัยเชิงปริมาณ โดยการจัดทําแบบสอบถามและสัมภาษณผูทรงคุณวุฒิและบุคคลที่เกี่ยวของ

เพื่อใหมีแนวทางที่สอดคลองกับสภาพปญหาที่เกิดขึ้นและมีประสิทธิภาพเพียงพอเพื่อนําไปใช

ประโยชนในทางนิติศาสตรไดอยางแทจริง 
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การศึกษาวิจัยน้ี เพื่อใหทราบถึงแนวทางในการกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่

เหมาะสมในการกําหนดรูปแบบของการเจรจาตอรองของพนักงานราชการ ซึ่งผูศึกษาคาดวาจะ

เปนประโยชนอยางยิ่งในการนําไปเปนแนวทางในการออกกฎหมายเกี ่ยวกับการรวมกลุ มของ

พนักงานราชการ และอาจจะมีประโยชนในการปรับใชเปนแนวทางในการเจรจาตอรองของ

เจาหนาที่ของรัฐประเภทอื่นดวย 
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