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 วิทยานิพนธฉบับน้ี มุงศึกษาถึงการใชสิทธิในการตอรองกับรัฐของพนักงานราชการ  ซึ่งมีฐานะ
เปนลูกจางในหนวยงานราชการ อันเปนผลสืบเน่ืองมาจากบทบัญญัติมาตรา 64 แหงรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ซึ่งยังมีใชบังคับในปจจุบัน ที่ใหเสรีภาพในการรวมกลุมแกเจาหนาที่     
ของรัฐ ซึ่งเมื่อศึกษาถึงความสําคัญของการรวมกลุมแรงงานและการเจรจาตอรองตามอนุสัญญา             
และขอแนะขององคการแรงงานระหวางประเทศ กฎหมายเกี่ยวกับแรงงานสัมพันธทั้งภายในประเทศ
และตางประเทศแลว พบวา การเจรจาตอรองมีความสําคัญในการคุมครองและการพัฒนาคุณภาพชีวิต
แรงงานพนักงานราชการในฐานะแรงงานภาครัฐจึงควรมีสิทธิเสรีภาพในการเจรจาตอรองดวย                
แตรูปแบบการตอรองอาจมีลักษณะพิเศษภายใตขอจํากัดตามรัฐธรรมนูญ ที่ตองไมกระทบตอ
ประสิทธิภาพในการบรหิารราชการแผนดินและความตอเน่ืองในการจัดทําบริการสาธารณะอันเปนพันธ
กิจหลักและเปนหนาที่ของฝายปกครอง รวมทั้งขอจํากัดอื่นๆ จากการเปนลูกจางในสวนราชการของ
พนักงานราชการ เชน ระบบการบังคับบัญชาการตกอยูภายใตระบบสัญญาจาง ดังน้ีแลว การที่พนักงาน
ราชการตกอยูในฐานะลูกจางสัญญาจาง ซึ่งไมมีบทบัญญัติกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไข       
ในการรวมกลุมและการเจรจาตอรอง ตลอดจนบทบาทและทาทีของรัฐที่ไมใหความสําคัญในการรวมกลุม
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เกี่ยวกับแรงงานของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐฉบับเดียวกันเพื่อความเปนเอกภาพ  การเปดโอกาส
ใหพนักงานราชการไดย่ืนขอเรียกรองอันเกี่ยวกับสภาพการจาง หรือการย่ืนเรื่องราวรองทุกขเกี่ยวกับ
ความคับของใจในการทํางานตอรัฐ โดยกําหนดใหตัวแทนของทั้งสองฝายไดมีการเจรจาตอรองกัน    
อยางมีความเปนธรรมและเทาเทียมกันภายใตเงื่อนไขและเงื่อนเวลาในการหาขอยุติจากการเจรจาตอรอง 
โดยเฉพาะในกรณีที่คณะกรรมการไกลเกลี่ยขอพิพาทที่ไมสามารถไกลเกลี่ยสําเร็จ อันจะตองนําเรื่อง  
เขาสูการพิจารณาวินิจฉัยช้ีขาดโดยคณะกรรมการแรงงานสัมพันธแหงรัฐ แตไมตัดสิทธิในการฟองศาล
แรงงาน การใชมาตรการนัดหยุดงานน้ัน สามารถกระทําไดแตเฉพาะการนัดหยุดงานที่สหภาพแรงงาน
รับรองและตองปฏิบัติตามหลักเกณฑ ข้ันตอน วิธีการที่เหมาะสม เพื่อมิใหรูปแบบของการเจรจาตอรอง
ของพนักงานราชการมีผลกระทบตอการบริหารราชการแผนดินและความตอเน่ืองในการจัดทําบริการ
สาธารณะอันเปนผลประโยชนหลักของประเทศ 
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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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เรื่องการศึกษามาโดยตลอด และสุดทายน้ีขอขอบคุณกรมสรรพากรและจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยที่ให
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บทท่ี  1 

บทนํา 

 ความเปนมาและความสาํคัญของปญหา 
 

   ระบบราชการมีความสําคัญตอการพัฒนาประเทศ เพราะเปนเครื่องมือของรัฐบาล
ในการดําเนินกิจกรรมตางๆ อันเปนภารกิจแหงรัฐ เพื่อตอบสนองความตองการของประชาชน 
บุคลากรภาครัฐจึงมีความสําคัญอยางย่ิงในอันที่จะเปนกําลังขับเคลื่อนใหนโยบายตางๆ ของรัฐ     
สัมฤทธ์ิผล อันจะกอใหเกิดการพัฒนาประเทศ กอนปพ.ศ. 2547 ในระบบราชการจะประกอบ       
ไปดวยบุคลากรภาครัฐ ไดแก ขาราชการและลูกจาง ลูกจางมี 2 ประเภทคือ ลูกจางประจํา           
และลูกจางช่ัวคราว ตองปฏิบัติหนาที่ราชการโดยไมมีความแตกตางกัน แตมีความแตกตางกัน          
ในเรื่องระยะเวลาการจางและสิทธิประโยชนจากการทํางาน แตจากการปฏิรูประบบราชการเมื่อป
พ.ศ.2545 ไดมีการเปลี่ยนแปลงโครงสรางของหนวยงานราชการ นําระบบลูกจางสัญญาจางเดิมมา
ปรับปรุงรูปแบบ  การจางงานในหนวยงานภาครัฐ ใหมีความหลากหลายและยืดหยุนมากข้ึน รวมทั้ง
ขยายผลใหมี ความหลากหลายของรูปแบบการจางงานในสวนของการจางผูทรงคุณวุฒิหรือ
ผูเช่ียวชาญทั้งชาวไทยและตางประเทศ เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานโดยคํานึงถึงภารกิจ
ของรัฐ ในชวงเวลาน้ีเองไดมีการนําระบบพนักงานราชการมาใช โดยเกิดจากภารกิจที่สํานัก
งบประมาณไดรับมอบหมายจากคณะกรรมการกําหนดเปาหมายและขนาดกําลังคนภาครัฐ (คปร.) ให
วางระบบลูกจางสัญญาจางโดยมีวัตถุประสงคเพื่อใชทดแทนลูกจางประจําที่สํานักงบประมาณ
รับผิดชอบดูแลอยู และในการประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 26 สิงหาคม 2546 ไดอนุมัติหลักการ
ที่จะใหมีการใชระบบสัญญาจางในการบริหารลูกจางในสวนราชการ ตลอดจนเห็นชอบหลักการ
รางระเบียบวาดวยสัญญาจางของสวนราชการที่จะใหมีการใชระบบสัญญาจางของสวนราชการ 0

1 
ตามการปฏิรูประบบราชการเมื่อปพ.ศ.2545 และไดนําระบบสัญญาจางมาใชในการจางงานใน
ระบบราชการ และไดเปลี่ยนชื่อจาก “ลูกจางสัญญาจาง” เปน “พนักงานราชการ” โดยมีมติ
คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 23 กันยายน 2546 ใหยุบเลิกอัตราลูกจางประจําที่วางระหวางปทุก
ตําแหนง เพื่อรอการปรับเขาสูระบบสัญญาจาง 1

2 โดยไดกําหนดลักษณะงาน ตําแหนง และกรอบ
อัตรากําลัง การกําหนดคาตอบแทนและสิทธิประโยชน การสรรหาและเลือกสรร การประเมินผล
การปฏิบัติงาน ที ่แตกตางจากระบบขาราชการ ภายใตระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
พนักงานราชการ พ.ศ. 2547   มีคณะกรรมการบริหารพนักงานราชการ (คพร.) เปนผูกําหนด
หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขเกี่ยวกับพนักงานราชการ รวมทั้งแบบสัญญาจางดวย 2

3 ซึ่งแบง
พนักงานราชการเปน 2 ประเภท 6 กลุมงานดังน้ี  

1. พนักงานราชการทั่วไป มี 5 กลุมงาน คือ กลุมงานบริการ กลุมงานเทคนิค 
กลุมงานบริหารทั่วไป กลุมงานวิชาชีพเฉพาะ และกลุมงานเช่ียวชาญเฉพาะ 

2. พนักงานราชการพิเศษ  มี 1 กลุมงาน คือ กลุมงานเช่ียวชาญพิเศษ   

1
 คณะทํางานโครงการนําระบบลูกจางสัญญาจางสูทางปฎิบัติ สํานักงานก.พ., คูมือการบริหารงานพนักงานราชการ, 

นนทบุรี : สํานักงานก.พ., 2547 หนา 1. 
2
 หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ดวนท่ีสุดท่ี นร 0504/ว /244 ลงวันท่ี  3 ตุลาคม 2546 

3
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 37.   

                                                   



2 
 

เมื่อพิจารณาจํานวนพนักงานราชการ ลูกจางประจํา ลูกจางช่ัวคราวที่ปฏิบัติงานในระบบราชการ
พบวา จํานวนลูกจางประจําและลูกจางช่ัวคราวมีจํานวนลดลง ในขณะที่พนักงานราชการมีจํานวน
เพิ่มมากข้ึนทุกป ดังน้ี 

ปงบประมาณ ประเภทกําลังคน จํานวน (คน) 
2549 3

4 ลูกจางประจํา 258,494 
 ลูกจางช่ัวคราว 203,348 
 พนักงานราชการ 85,752 
   

25505 ลูกจางประจํา 248,547 
 ลูกจางช่ัวคราว 196,299 
 พนักงานราชการ 92,138 
   

25516 ลูกจางประจํา 237,768 
 ลูกจางช่ัวคราว 281,831 
 พนักงานราชการ 100,992 
   

25527 ลูกจางประจํา 224,816 
 ลูกจางช่ัวคราว 276,475 
 พนักงานราชการ 106,493 

 
จากสถิติตัวเลขที่มีอัตราการจางพนักงานราชการเพิ่มขึ้น อาจสันนิษฐานไดถึง

ความสําคัญของพนักงานราชการในระบบราชการที่จะชวยขับเคลื่อนใหระบบราชการสามารถ
ดําเนินงานไปไดดวยดี และเพื ่อเปนแนวทางในการพัฒนาระบบพนักงานราชการ สํานักงาน
คณะกรรมการขาราชการพลเรือนไดกําหนดปรัชญาของระบบพนักงานราชการไววา เพื่อเปน
ทางเลือกของการจางงานภาครัฐที่มีความยืดหยุนและคลองตัว เนนการจางบุคลากรตามหลัก
สมรรถนะและหลักผลสัมฤทธิ์ของงาน การเขาและออกจากงานตามสัญญาจางตองเปนไปตาม

4  กลุมงานเลขานุการคณะกรรมการกําหนดเปาหมายและนโยบายกําลังคนภาครัฐ (คปร.) สํานักพัฒนาระบบจําแนก

ตําแหนงและคาตอบแทน สํานักงาน ก.พ., กําลังคนภาครัฐ 2548 : ขาราชการพลเรือนสามัญ, (กรุงเทพฯ : ธีรานุสรณการพิมพ, 
2550), หนา 1. 

5
 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, รายงานการพัฒนาระบบราชการไทย ประจําป พ.ศ. 2550, 

(กรุงเทพฯ : สํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, 2551),  หนา 26. 
6
 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, รายงานการพัฒนาระบบราชการไทย ประจําป พ.ศ. 2551, 

(กรุงเทพฯ : สํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, 2552), หนา 35.  
7
  สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, รายงานการพัฒนาระบบราชการไทย ประจําป พ.ศ. 2552, 

(กรุงเทพฯ : สํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, 2553), หนา 37.  
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ภารกิจโดยมีการตอสัญญาได แตไมใชการจางงานตลอดชีพ คือ ตองมีระยะเวลาสิ ้นสุดตาม
แผนงานหรือโครงการ ใหความเปนอิสระ และยืดหยุนแกสวนราชการในการดําเนินการ 7

8 
  สําหรับความหมายของพนักงานราชการ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
พนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 3 ไดบัญญัติคํานิยามของพนักงานราชการ  หมายถึง  บุคคลซึ่ง
ไดร ับการจางตามสัญญาจางโดยไดรับคาตอบแทนจากงบประมาณของสวนราชการ เพื่อเปน
พนักงานของรัฐในการปฏิบัติงานใหกับสวนราชการนั้น ดวยเหตุที ่ล ักษณะการจางพนักงาน
ราชการมิใชการจางงานตลอดชีพ แตเปนการจางงานที่มุงหมายไปยังภารกิจของงานและผลสําเร็จ
ของงานตามสัญญาจาง สัญญาจางพนักงานราชการจึงมีขอกําหนดใหทําสัญญาจางไดไมเกิน    
คราวละ 4 ป หร ือตามโครงการที ่ม ีกําหนดเวลาเริ ่มต นและสิ ้นส ุดไว  โดยอาจม ีการต อ           
สัญญาจางได 89 ลักษณะการจางงานของพนักงานราชการจึงแตกตางจากขาราชการที่เปนการจาง
ตลอดชีพแตมีกําหนดอายุข้ันสูงไวไมเกิน 60 ป ทําใหการจางงานของพนักงานราชการมีสวนคลาย
กับการจางงาน “ลูกจาง” ในระบบเอกชน และถือไดวาเปนหนวยหนึ่งของแรงงานไมตางจาก
พนักงานในบริษัทเอกชนหรือรัฐวิสาหกิจ แตพนักงานราชการมิไดอยูภายใตการคุมครองในฐานะ
แรงงานตามพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ.251810 แมวาจะไดรับการคุมครองในการ
รวมตัวกันเปนสมาคมหรือสหภาพตามอนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับที่ 151    
วาดวย การคุมครองสิทธิในการรวมตัวกันเปนองคการของลูกจางรัฐ (Convention No 151 
Protection of the Rights to Organize and Procedures for determinry conditions of 
Employment in the Public Services) ซึ่งใหความคุมครองสิทธิในการรวมตัวกันและวิธีการ
กําหนดสภาพการจางในหนวยงานของรัฐ โดยระบุวา องคการที่ลูกจางของรัฐตั้งขึ้นเพื่อสงเสริม
และปกปองผลประโยชนของลูกจางดวยกัน จะตองมีอิสระจากหนวยงานของรัฐ และจะตองไดรับ
การปกปองจากการแทรกแซงหรือเปนปรปกษตอการจัดต้ังดําเนินงานบริหาร นอกจากน้ันยังตอง
จัดใหมีสิ่งอํานวยความสะดวกตามที่เห็นสมควรและใหผูแทนลูกจางของรัฐไดปฏิบัติงานไดอยาง
รวดเร็วเหมาะสมทั้งในเวลาและนอกเวลาทํางาน แตทั้งน้ีตองไมกระทบกระเทือนตองานหรือการ
บริหาร และบริการของหนวยงานนั้น รวมทั้งไดกําหนดกลไกระงับขอพิพาท โดยใหมีการเจรจา
และมีกลไกที่เปนอิสระและเปาหมายในการไกลเกลี่ย ประนีประนอมและชี้ขาด ที่สําคัญลูกจาง
ของรัฐมีสิทธิตามหนาที่ของพลเมืองและสิทธิทางการเมืองเหมือนคนอื่นๆ และกําหนดใหอนุสัญญา
น้ีใชกับทุกคนที่ถูกวาจางจากหนวยงานของรัฐและไมไดรับความคุมครองที่ดีกวาจากบทบัญญัติ
ขององคการแรงงานระหวางประเทศอื่นๆ 10

11 พนักงานราชการในฐานะลูกจางของรัฐซึ่งถือเปนอีก
หน่ึงหนวยแรงงานจึงควรไดรับการคุมครองตามอนุสัญญาฉบับน้ีดวย 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดหลักการสําคัญ
ในการสงเสริมและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ตลอดจนถึงการสนับสนุนใหประชาชนมี
บทบาทและมีสวนรวมในการเมือง การปกครอง ใหประชาชนไดตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ และ

8  คณะทํางานโครงการนําระบบลูกจางสัญญาจางสูทางปฎิบัติ สํานักงานก.พ., คูมือการบริหารงานพนักงานราชการ, 

หนา 2-3. 
9
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547  ขอ 11. 

10
 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ.2518 มาตรา 18.  

11
 นิคม จันทรวิทุร, ประเทศไทยกับประมวลกฎหมายแรงงานระหวางประเทศ, (กรุงเทพฯ : โรงพิมพจุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย), 2531 หนา 196-197. 
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ตรวจสอบจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาที่ของรัฐ  ซึ่งในสวนของการ
บัญญัติรับรองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนนี้ ก็เพื ่อใชเปนวิถีทางในการเจรจากับรัฐ       
ใหไดรับความคุมครองอยางเปนธรรม1 1

12  โดยมาตรา 31 ไดบัญญัติรับรองใหขาราชการ เจาหนาที่อื่น
ของรัฐ และพนักงานหรือลูกจางขององคกรของรัฐ มีสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญเชนเดียวกับ
บุคคลทั่วไป และไดเพิ่มบทบัญญัติในเรื่องเสรีภาพในการรวมกลุมของขาราชการและเจาหนาที่
ของรัฐในมาตรา 64 และคงหลักการเดิมในมาตรา 45 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร 
พุทธศักราช 2540 ที่บัญญัติให บุคคลมีเสรีภาพในการรวมตัวกันเปนสมาคม สหพันธ สหกรณ 
กลุมเกษตรกร องคการเอกชน หรือหมูคณะอื่น และไดบัญญัติรับรองเสรีภาพในการรวมกลุมของ
ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐ ไวในมาตรา 64 วรรคสอง ความวา “ขาราชการและเจาหนาที่
ของรัฐยอมมีเสรีภาพในการรวมกลุมเชนเดียวกับบุคคลทั่วไป แตทั้งน้ีตองไมกระทบประสิทธิภาพ
ในการบริหารราชการแผนดินและความตอเนื ่องในการจัดทําบร ิการสาธารณะ ทั ้งนี้ ตามที่
กฎหมายบ ัญญัต ิ”  และความในมาตรานี ้ได บ ัญญัต ิไว เป นครั ้งแรกของร ัฐธรรมนูญแห ง
ราชอาณาจักรไทย โดยมีเจตนารมณใหขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐ มีสิทธิเสรีภาพในการ
รวมกันเปนสหภาพแรงงาน รวมถึงสิทธิในการเจรจาตอรองในเรื่องของคาจาง เงื่อนไขการทํางาน
12

13 นอกจากน้ีการแทรกแซงจากฝายการเมืองก็เปนอีกเหตุผลหน่ึงในการบัญญัติใหขาราชการและ
เจาหนาที่ของรัฐสามารถรวมกลุมกันได เน่ืองจากยังไมมีกฎหมายฉบับใดกําหนดมาตรการปองกัน
หรือแกไขเยียวยาไว 1 3

14 เพื ่อใหขาราชการและเจาหนาที ่ของรัฐใหมีเสรีภาพในการรวมกลุ ม
เชนเดียวกับบุคคลโดยทั่วไป และใชเปนวิถีทางในการเจรจากับรัฐใหไดรับความเปนธรรม  ให
ขาราชการและเจาหนาที ่ของรัฐมีการรวมกลุมกันงายขึ้น แตการรวมกลุมของขาราชการและ
เจาหนาที่ของรัฐน้ัน จะตองไมกระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดินและการตอเน่ือง
ในการจัดทําบริการสาธารณะ  
 ในประเทศตางๆ ไมวาจะเปน ประเทศสหรัฐอเมริกา และสหพันธรัฐออสเตรเลีย 
ตางใหเสรีภาพในการรวมกลุมของขาราชการและลูกจางของรัฐ โดยไดรับการรับรองตามกฎหมาย 
แตเงื่อนไขกลไกของสหภาพขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐในบางประเทศ ถูกจัดไวในระดับที่
แตกตางกันขึ้นอยูกับความเหมาะสมของประเทศนั้นๆ ในบางมลรัฐของประเทศสหรัฐอเมริกา
ยินยอมใหขาราชการในระดับมลรัฐ มีสิทธิในการเจรจาตอรองและการนัดหยุดงาน ไดแก มลรัฐ 
Alaska Hawii Minnesota Montana Oregon Pennsylvania Vermont และ Wisconsin แต
โดยหลักแลวกฎหมายไมใหสิทธิในการนัดหยุดงาน เพราะเกรงจะกระทบตอประโยชนสาธารณะ
ของประชาชน ในสวนของประเทศและสหพันธรัฐออสเตรเลีย ไดมีบัญญัติใหเจาหนาที่ของรัฐ
และเอกชนอยูภายใตกฎหมายฉบับเดียวกัน และรับรองสิทธิในการเจรจาตอรองและนัดหยุด
งานไว สําหรับกรณีประเทศไทยหากพิจารณาจากมาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติระเบียบพล

12
 คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุม สภารางรัฐธรรมนูญ, 

เจตนารมณแหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550, สํานักกรรมาธิการ 3 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,     
หนา 57. 

13
 รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ สสร 26/2550 หนา 107-114. 

             
14

  สุรพงษ มาลี, สายศานด์ิ ศิริวัฒนะ, ขาราชการกับเสรีภาพในการรวมกลุม, (กรุงเทพฯ : สํานักงานคณะกรรมการ
ขาราชการพลเรือน). ๒๕๕๒, หนา 5. 
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เรือน พ.ศ. 2551 ที่บัญญัติใหสอดคลองกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา 64 ซึ ่งเป น
กฎหมายฉบับแรกที่รับรองเสรีภาพในการรวมกลุมของขาราชการ โดยบัญญัติให ขาราชการพล
เรือนสามัญมีเสรีภาพในการรวมกลุ มตามที ่บ ัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ แตทั ้ง นี้ตองไมกระทบ
ประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดินและความตอเน่ืองในการจัดทําบริการสาธารณะ และ
ตองไมมีวัตถุประสงคทางการเมือง ซึ่งหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการรวมกลุมตามวรรค
หนึ่ง ใหเปนไปตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา ปจจุบันการกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และ
เงื่อนไขในการรวมกลุมของขาราชการพลเรือนสามัญ ผานขั้นตอนที่คณะรัฐมนตรีในสมัยรัฐบาล
ของนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ ไดใหความเห็นชอบแลว แตยังมิไดมีการประกาศใชพระราชกฤษฎีกา
ดังกลาวแตอยางใด 14

15 สําหรับการรวมกลุมของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐประเภทอื่นๆ ก็ยัง
ไมปรากฎวา ไดมีกฎหมายรับรองการรวมกลุ มเชนกันทั้งๆ ที่รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดมีการ
ประกาศใชมากกวา 5 ปแลวจึงมีปญหาที ่จะจําเปนตองศึกษาวา เมื่อรัฐธรรมนูญไดรับรองให
ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐมีเสรีภาพในการรวมกลุมไดอยางกวางขวาง คือ ใหเสรีภาพแก
ขาราชการและเจาหนาที ่ของรัฐทุกประเภทสามารถรวมกลุ มโดยมิไดจํากัดประเภทของการ
รวมกลุมไวเลย เพียงแตมีเงื่อนไขในการรวมกลุมวา ตองไมกระทบประสิทธิภาพในการบริหาร
ราชการแผนดินและความตอเน่ืองในการจัดทําบริการสาธารณะ และยังไดวางหลักเกณฑในการ
จํากัดเสรีภาพดังกลาววา อาจกระทําได    ในกรณีที ่เปนการคุมครองประโยชนสวนรวมของ
ประชาชนเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อปองกันมิใหมีการ
ผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจ ซึ่งการรวมกลุมมีความสําคัญอยางยิ่งสําหรับพนักงานราชการ 
เพราะเปนข้ันตอนที่จะนําไปสูการเจรจาตอรองอันมีความจําเปนในการทํางาน เพราะเปนชองทาง
ที่จะชวยใหพนักงานราชการสามารถปกปองผลประโยชนอันเน่ืองมาจากการทํางานของตนได และ
เน่ืองจากลักษณะงานของพนักงานราชการไมตางจากขาราชการ ซึ่งมีหนาที่ดานภารกิจแหงรัฐ ใน
การจัดทําบริการสาธารณะ จึงควรศึกษาตอไปวา เมื ่อรัฐธรรมนูญไดบัญญัติใหเสรีภาพในการ
รวมกลุมเพื่อใหขาราชการและเจาหนาที่    ของรัฐสามารถใชเปนเครื่องมือในการเจรจาตอรองกับ
รัฐไดแลวนั้น พนักงานราชการซึ่งเปนแรงงานในภาครัฐแตมีฐานะที่ไมเทาเทียมกับขาราชการ 
เพราะยังมีความแตกตางทั้งในเรื่องสถานภาพ สภาพการจาง สิทธิประโยชนจากการทํางาน ควรมี
รูปแบบในการตอรองกับรัฐเกี่ยวกับสภาพการจาง คาจาง สวัสดิการ อยางไร ภายใตขอจํากัดตาม
รัฐธรรมนูญและขอจํากัดอื่นๆ เชน การบัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับการเจรจาตอรองของพนักงาน
ราชการ ขอจํากัดจากสถานภาพของพนักงานราชการในการยื่นขอเรียกรอง ความจําเปนในการ
อนุญาตใหพนักงานราชการใชสิทธิในการนัดหยุดงาน โดยรูปแบบในการเจรจาตอรองกับรัฐน้ันจะ
นอกจากจะตองคํานึงถึงขอจํากัดดังกลาวแลว ยังตองใหความสําคัญกับความเหมาะสม สภาพ
สังคม และเศรษฐกิจของประเทศไทยอีกดวย  

วิทยานิพนธฉบับน้ีจึงมุงที่ศึกษาถึงความจําเปนและความเปนไปไดในการรวมกลุม
ของพนักงานราชการ เพื่อหาแนวทางในการกําหนดรูปแบบในการตอรองกับรัฐของพนักงาน

15
  นิวสสแตนด, รางพระราชกฤษฎีกากําหนดหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขในการรวมกลุมขาราชการพลเรือน

สามัญ พ.ศ. ....[ออนไลน], 2 สิงหาคม 2554. แหลงท่ีมา www.ryt9.com.s.cabt.271828.htm 
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ราชการภายใตขอจําก ัดบางประการที ่ม ีความเหมาะสม โดยศึกษาเปร ียบเทียบกับสหภาพ
ขาราชการพลเรือนสามัญ สหภาพแรงงานของรัฐวิสาหกิจ และสหภาพแรงงานของภาคเอกชน 
รวมถึงการรวมกลุ มของเจาหนาที ่ของรัฐในประเทศสหรัฐอเมร ิกา และประเทศสหพันธร ัฐ
ออสเตรเลีย ซึ่งประเทศสหรัฐอเมริกามีความคลายคลึงกับแนวคิดของรัฐธรรมนูญไทยที่จํากัดการ
รวมกลุมและการเจรจาตอรองของเจาหนาที่ของรัฐมิใหกระทบตอการจัดทําบริการสาธารณะและ
ความตอเน่ืองของการบริหารราชการแผนดิน โดยมีการแยกกฎหมายการรวมกลุมและการเจรจา
ตอรองของเจาหนาที่ของรัฐแยกตางหากจากแรงงานภาคเอกชน สําหรับประเทศสหพันธรัฐ
ออสเตรเลียน้ัน มีแนวคิดในการใหความสําคัญของการรวมกลุมและการเจรจาตอรองของอยาง
แรงงานทุกประเภทอยางเทาเทียม โดยใหอยูภายใตบทบัญญัติของกฎหมายฉบับเดียวกัน ซึ่งได
ศึกษาทั้งทางดานขอกฎหมายและขอเท็จจริง เพื่อใชเปนแนวทางในการนํารูปแบบการตอรองกับ
รัฐของพนักงานราชการที่เหมาะสมใหมีประสิทธิภาพตอไป 

1.2 วัตถุประสงคของการวิจัย 

1.  เพื ่อศ ึกษาและว ิเคราะห ถึง เหต ุผลและความจํา เป นของการรวมกลุ ม     
พนักงานราชการตามความในมาตรา 64 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  

2. ศึกษาหารูปแบบและแนวทางที ่เหมาะสมเพื ่อนําไปเสนอแนะในการสราง
หลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขเกี่ยวกับรูปแบบในการตอรองรัฐของพนักงานราชการ 

 3. ศึกษาหามาตรการเพื่อแกไขปญหาใหกับบุคคลทุกฝายที่อาจไดรับผลกระทบ
จากการรวมกลุ มของพนักงานราชการตามมาตรา 64 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
เพื่อใหเกิดความเปนธรรมแกทุกฝาย       

1.3 สมมุติฐานการวิจัย 

 พนักงานราชการมีฐานะเปนลูกจางในหนวยงานภาครัฐ จึงสมควรที่จะไดรับการ
คุมครองในสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุมตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติ อันจะนํามาซึ่งสิทธิในการตอรอง
อยางเปนรูปธรรม เกี่ยวกับสภาพการจาง คาจาง สวัสดิการกับรัฐ ใหมีความเทาเทียมกับเอกชน
และรัฐวิสาหกิจ เชน การบัญญัติกฎหมายที่เปนมาตรฐานในการเจรจาตอรองของแรงงานภาครัฐ
แตทั้งน้ีตองอยูภายใตเงื่อนไขแหงภารกิจของรัฐและการจัดทําบริการสาธารณะ โดยตองคํานึงถึง
ความเหมาะสมตอสภาพสังคม เศรษฐกิจของประเทศ 

1.4 วิธีดําเนินการวิจัย 

วิทยานิพนธฉบับนี้ใชวิธีวิจัยเอกสาร (Document Reserch) โดยคนควาและ
รวบรวมขอมูลจากคําอธิบายกฎหมาย ไดแก คําอธิบายกฎหมายปกครอง กฎหมายรัฐธรรมนูญ 
กฎหมายเกี่ยวกับแรงงานสัมพันธ ระเบียบขาราชการพลเรือน อนุสัญญาขององคการระหวาง
ประเทศ ไดแก อนุสัญญาฉบับที ่ 87 วาดวยเสร ีภาพในการสมาคมและการคุมครองสิทธิ         
ในการรวมกันเปนสมาคม ค.ศ. 1948 อนุสัญญาฉบับที่ 87 วาดวยเสรีภาพในการสมาคมและ
การคุ มครองสิทธิในการรวมกันเปนสมาคม ค.ศ. 1948 อนุสัญญาฉบับที ่ 151 วาดวย               
การคุมครองสิทธิในการรวมตัวและวิธีการกําหนดสภาพการจางในหนวยงานของรัฐ ค.ศ. 1978 
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กฎหมายตางประเทศที่เกี่ยวของกับการเจรจาตอรอง ตลอดจนเอกสารอื่นๆ ที่เกี่ยวของ ซี่งไดมา
โดยการคนควาจากวิทยานิพนธ งานวิจัย หนังสือเรียน บทความ วารสาร เอกสารเผยแพร        
คําพิพากษาของศาล ขอมูลทางอิเล็กทรอนิกสที่เกี่ยวของ  

1.5 ขอบเขตของการวิจัย 

ศึกษาความเปนมา สภาพปญหา หลักเกณฑ แนวคิด ทฤษฎี วิธีการ เงื ่อนไข 
ตลอดจนกฎหมาย กฎกระทรวง  ระเบียบคําสั ่ง และหนังสือเวียนที ่เกี่ยวกับการรวมกลุมของ 
เจาหนาที่ของรัฐ ตามหลักสากลทั่วไปและหลักกฎหมายเปรียบเทียบ เพื่อนํามาศึกษาวิเคราะห
และใชเปนแนวทางในการกําหนดรูปแบบการตอรองกับรัฐของพนักงานราชการ  

1.6 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

1.ทําใหทราบถึงเหตุผลและความจําเปน ตลอดจนสภาพปญหาของการรวมกลุม
ของพนักงานราชการตามมาตรา 64 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  

2.  ทําใหทราบถึงขอจํากัดบางประการในการตอรองกับรัฐของพนักงานราชการ 
ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและขอจํากัดอื่นๆ อันมีผลตอการเจรจาตอรอง 

3. เพื่อเปนแนวทางเสนอใหมีกฎหมาย กฎกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับและคําสั่ง
ในสวนที่เกี่ยวกับการรวมกลุมพนักงานราชการของรัฐ ใหมีความเหมาะสมและเกิดความเปนธรรม
แกทุกฝาย 
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บทท่ี  2 

วิวัฒนาการของระบบพนักงานราชการ 
  

ประเทศไทยมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยมีพระมหากษัตริยทรงเปน

พระประมุข มีลักษณะเปนรัฐเดียวและมีรัฐบาลซึ่งมาจากการแตงตั้งโดยพระมหากษัตริยซึ ่ง

ประกอบไปดวยนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีอื่น โดยนายกรัฐมนตรีจะตองเปนสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎร และสภาผูแทนราษฎรมีมติดวยคะแนนเสียงมากกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกทั้งหมด

เทาที ่มีอยูของสภาผูแทนราษฎรใหความเห็นชอบเสนอชื่อใหไดรับแตงตั้งเปนนายกรัฐมนตรี 0 1       

มีหนาที่ในการบริหารราชการแผนดิน เพื ่อปฏิบัติภารกิจของรัฐในดานตางๆ ไมวาจะเปนการ

กําหนดยุทธศาสตรและนโยบายในการพัฒนาประเทศ  การสงเสริมการผลิตเพื่อสรางรายไดใหกับ

ประชาชน และการสงเสริมพัฒนาศักยภาพการแขงขันของภาคเอกชน  การบริหารรายไดรายจาย

ของรัฐ การจัดการทรัพยากร การจัดระเบียบสังคม การพัฒนาคุณภาพชีวิต ฯลฯ ซึ ่งเปนไปตามที่

คณะรัฐมนตรีแถลงนโยบายตอรัฐสภาและช้ีแจงการดําเนินการแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ 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 ใชในการบริหารราชการแผนดินสวนกลางโดยแบงออกเปน กระทรวง 

ทบวง กรม มีลําดับช้ันในการบังคับบัญชา ภายใตการควบคุมบังคับบัญชากํากับดูแล ซึ่งจะชวยให       

การบริหารประเทศมีความเปนเอกภาพ เพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนไดอยาง    

เสมอภาคกัน เพราะเปนการบริหารงานที่มุงประโยชนสวนรวมของประเทศมากกวาเพื่อประโยชน

ของกลุ มใดกลุ มหนึ่ง แตหลักการรวมอํานาจนี้ก็มีขอเสียในเรื ่องทําใหเกิดความลาชาในการ

บริหารงาน อีกทั้งยังไมสามารถสนองความตองการที่มีอยูหลากหลายในแตละพื้นที่ไดอยางเต็มที่ 

จึงตองนําหลักการแบงอํานาจ (Deconcentration) มาใชในการบริหารราชการแผนดินเพื่อแกไข

ปญหาดังกลาว สําหรับหลักการกระจายอํานาจ (Decentralization) นั้น ใชสําหรับการบริหาร

ราชการแผนดินส วนทองถิ ่น เป นการมอบอํานาจในการจัดทําบร ิการสาธารณะบางอยาง      

ยกเวนกิจการที่เกี่ยวกับความมั่นคงของประเทศและการรักษาความสงบเรียบรอยของประเทศ    

ใหสวนทองถ่ินดําเนินการ โดยมีการกํากับดูแลจากสวนกลาง เพื่อใหการบริหารราชการแผนดิน

ตอบสนองความตองการของประชาชนในแตละพื้นที่ไดอยางแทจริงและทั่วถึง 

1
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 171 และมาตรา 172 

2
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 176  
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  “ระบบราชการ” (bureaucracy) คือ เครื ่องมือสําคัญในการดําเนินกิจการ    
ของรัฐบาล เพื่อใหการบริหารราชการแผนดินและการจัดทําบริการสาธารณะสําเร็จลุลวง ระบบ
ราชการน้ี อยูคูกับการบริหารราชการแผนดินมาชานาน เปนการจัดการรัฐใหเปนระบบ เปนกลไก
ที่มีความสําคัญเกี่ยวกับบุคลากรที่จะเขามาบริหารงานตามนโยบายของรัฐบาลและการจัดทํา
บริการสาธารณะโดยอยูภายใตกฎหมาย ระเบียบ กฎเกณฑ ขอบังคับ เพื่อใหการดําเนินการเปน
ระบบ มีประสิทธิภาพและเปนไปตามหลักนิติรัฐ  

ระบบราชการจ ึงม ีความสําค ัญอย างมาก การพ ัฒนาระบบราชการให มี
ความกาวหนาจะชวยในการบริหารราชการแผนดินใหมีประสิทธิภาพมากย่ิงข้ึน ในการศึกษาระบบ
ราชการ แมกซ เวเบอร (Max Weber) 2

3 ไดเสนอความคิดเกี่ยวกับลักษณะพื้นฐานในระบบ
ราชการ 3

4 ดังน้ี  

1. มีการกําหนดหลักการที่แนนอนภายในขอบเขตกฎหมาย การปฏิบัติงานเปนไป
ตามระเบียบและกฎเกณฑตาง ๆ  

1.1  ระเบียบการปฏิบัติราชการเปนไปตามโครงสรางการควบคุมของหนวยงาน 
ซึ่งมีการมอบหมายงานตามหนาที่เฉพาะอยาง 

1.2  การคัดเลือกบุคคลเขารับราชการเปนไปตามความสามารถมากกวาฐานะ
ทางสังคมซึ่งมีมาแตกําเนิด 

1.3  การบรรจุแตงต้ัง โยกยาย และการเลื่อนข้ันเปนไปตามหลักเกณฑสากล
มากกวาหลักเกณฑที่วางไวเฉพาะกรณีหรือเฉพาะบุคคล 

1.4  ผูปฏิบัติงานไดรับเงินเดือนประจํา และถือวางานที่ทําอยูเปนอาชีพ 

2. หลักการของสายการควบคุมบังคับบัญชา และวิธีการจัดอันดับอํานาจหนาที่
เปนระบบผูบังคับบัญชาและผูใตบังคับบัญชา การวินิจฉัยอาจมาจากระดับ    
ตํ่าได แตตองเปนไปตามระเบียบการ แตถาจะใหสายการควบคุมบังคับบัญชา  
ไดพัฒนาอยางเต็มที่ตองจัดใหสายการควบคุมน้ีเปนอิสระจากกัน 

3. การบริหารงานพื้นฐานอยูที่เอกสารอันเปนลายลักษณอักษร มีระบบการจัดเก็บ 
อยางเปนแบบแผน 

4. บุคคลที่จะเขารับการปฏิบัติงานจะตองไดรับการฝกฝนมาแลวเปนอยางดี 

3
 นักสังคมวิทยาชาวเยอรมัน ผูบุกเบิกการศึกษาระบบราชการ 

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

(Boston: Little, Brown, and Company, 1965), หนา 3-14. 
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5. การวินิจฉัยสั่ งการเปนไปโดยมี เหตุผล และเข าใจไดงายตามสายงาน         
ความรับผิดชอบ การถูกตองตามระเบียบ กฎเกณฑ วินัย 

นอกจากน้ี แมกซ เวเบอร (Max Weber) ยังไดกลาวถึงระบบราชการในอุดมคติ
ไว 7 ประการ 4

5 คือ ลําดับขั้นการบังคับบัญชา ความรับผิดชอบ ความสมเหตุสมผล การมุ งสู
ผลสําเร ็จ การทําให เก ิดความแตกตาง หร ือการมีความชํานาญเฉพาะดาน ระเบียบวิน ัย         
และความเปนวิชาชีพ ซึ่งระบบราชการมีองคประกอบที่สําคัญประการหน่ึงคือ “บุคลากรภาครัฐ” 
ซึ่งแตเดิมโดยทั่วไปจะรูจักกันในช่ือของขาราชการเทาน้ัน แตปจจุบันบุคลากรภาครัฐมีไดในหลาย
รูปแบบซึ่งแตละรูปแบบก็มีสิทธิหนาที่ที่แตกตางกันภายใตกฎหมายที่ตางกัน 
  ตั้งแตป 2547 ระบบ “ พนักงานราชการ” ไดถูกนํามาใชในการจางบุคลากร
ภาครัฐ ซึ่งวิทยานิพนธเลมน้ึจะไดศึกษาถึงความแตกตางของพนักงานราชการและบุคลากรภาครัฐอื่นๆ 
โดยเฉพาะประเด็นเรื่องการคุมครองสิทธิและผลประโยชนตาง ๆ ในฐานะที่พนักงานราชการก็ถือ
เปนหน่ึงหนวยแรงงานที่ปฏิบัติงานใหแกภาครัฐเชนเดียวกับการทํางานของขาราชการ แตเหตุใด        
จึงมีการกําหนดสิทธิและผลประโยชนบางประการแตกตางออกไปโดยเฉพาะเมื่อเปรียบเทียบกับ
ขาราชการแลว จะเห็นไดวามีความแตกตางกันมาก แตดวยระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
พนักงานราชการ พ.ศ.2547 ไมใชบังคับกับพนักงานราชการในสวนทองถ่ิน 5

6 การศึกษาบุคลากร
ภาครัฐซึ่งจําเปนตองมีการศึกษาเปรียบเทียบกับบุคลากรในการบริหารราชการสวนกลางและ
ราชการสวนภูมิภาคเทานั้น ดังนี้แลว การศึกษาถึงสิทธิของพนักงานราชการ จึงตองศึกษา         
ถึงโครงสร างการบริหารงานบุคคลภาครัฐกอนใชระบบพนักงานราชการ (2.1)  ที่มาและ
แนวความคิดเกี่ยวกับการนําระบบ “พนักงานราชการ” มาใชในหนวยงานของรัฐ (2.2) ที่มีระบบ
การบริหารจัดการแตกตางไปจากระบบขาราชการ (2.3) และเหตุผลความจําเปนที ่พนักงาน
ราชการจะตองมีการรวมกลุมเพื่อใหมีสิทธิในการเจรจาตอรองกับรัฐ (2.4)  

2.1 โครงสรางการบริหารงานบุคคลภาครัฐกอนใชระบบ “พนักงานราชการ” 

  ระบบบริหารราชการแผนดินมีความสําคัญอยางยิ ่งตอพัฒนาประเทศใหมี     
ความเจริญกาวหนา และเพื ่อตอบสนองความตองการของประชาชนในดานตางๆ เครื ่องมือ        
ที่สําคัญของรัฐในการบริหารราชการแผนดิน คือ บุคลากรภาครัฐ ซึ่งประกอบดวยบุคลากรในสวน
ราชการตางๆ บุคลากรภาครัฐมีความแตกตางจากเอกชน และมีลักษณะเฉพาะของตนเอง      
หากภาคเอกชนมีนายจางซึ่งเปนเจาของกิจการ บุคลากรภาครัฐก็มีนายจางเชนกัน แตมิไดอยูใน

5
 เอกวิทย มณีธร, ระบบราชการ รัฐวิสาหกิจและองคการมหาชนของไทย, (กรุงเทพฯ: เอ็ม.ที.เพรส, 2552), หนา 28. 

 
6
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 3 ในระเบียบนี ้

   “สวนราชการ” หมาย ความวา กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการท่ีเรียกชื่ออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม หรือ
หนวยงานอ่ืนใดของรัฐท่ีมีฐานะเปนสวนราชการตามกฎหมายวาดวยระเบียบ บริหารราชการแผนดินและกฎหมายวาดวยการ
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม เวนแตราชการสวนทองถิ่น 

 “พนักงานราชการ” หมายความวา บุคคลซึ่งไดรับการจางตามสัญญาจางโดยไดรับคาตอบแทนจากงบประมาณ   ของ
สวนราชการเพ่ือเปนพนักงานของรัฐในการปฏิบัติงานใหกับสวนราชการนั้น 
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ฐานะเจาของกิจการ และมิไดมีการดําเนินงานเพื่อเปาหมายสูงสุดคือผลกําไรดังเชนภาคเอกชน 
นอกจากน้ีการปฏิบัติหนาที่ภายใตการบังคับบัญชาตามลําดับข้ันของระบบราชการทําใหบุคลากร
ภาครัฐตกอยูภายใตเงื่อนไข กฎหมาย ระเบียบ หลักเกณฑตางๆ มากกวาภาคเอกชน  

 นอกจากนี้แลว บุคลากรภาครัฐนั้นมีความสําคัญอยางยิ่ง มิใชเปนเพียงลูกจาง
หรือผูปฏิบัติงานตามคําสั่งเทานั้น หากแตเปน “ทรัพยากร” (resource) ที่ทรงคุณคา สามารถ
เรียนรูและพัฒนาตนเองได การปฏิบัติงานในระบบราชการมีความสําคัญอยางยิ่งตอการพัฒนา
ประเทศ เพราะเปนกลไกสําคัญในการขับเคลื่อนนโยบายตาง ๆ ของรัฐบาลใหสําเร็จ อีกทั้งได
จัดทําบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนในดานตางๆ ผูที่จะขับเคลื่อนก็
คือ บุคลากรภาครัฐน่ันเอง บุคลากรภาครัฐ ประกอบไปดวย ขาราชการประเภทตางๆ ลูกจางของ
สวนราชการ พนักงานราชการ พนักงานมหาวิทยาลัย เจาหนาที่ของรัฐและพนักงานรัฐวิสาหกิจ 6

7 
ซึ่งทํางานใหกับราชการสวนกลาง (2.1.1) และราชการสวนภูมิภาค (2.1.2) 

2.1.1 บุคลากรของราชการสวนกลาง 

 การบร ิหารราชการส วนกลาง เป นการรวมศูนย อํานาจการบร ิหารและ           
การปกครองภายใตการดําเนินการของหนวยงานภาครัฐ ในการกําหนดนโยบาย การวางแผน     
การจัดทํางบประมาณ การควบคุมตรวจสอบ และการบริหารราชการในกิจการสําคัญไวในความ
รับผิดชอบของหนวยงานที่สังกัดของราชการบริหารสวนกลางตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. 25348 ซึ่งไดมีการแบงการบริหารราชการสวนกลางออกเปน 4 สวน 8

9   
ตามความในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ.254510 คือ 

(1) สํานักนายกรัฐมนตรี มีฐานะเปนกระทรวงอยูภายใตการบังคับบัญชาของ
นายกรัฐมนตรี มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการทั่วไปของนายกรัฐมนตรีและ
คณะรัฐมนตรี กิจการเกี่ยวกับการทํางบประมาณแผนดิน และราชการอื ่น
ตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจและหนาที่ของสํานักนายกรัฐมนตรี
หรือสวนราชการซึ่งสังกัดนายกรัฐมนตรี หรือราชการอื่น ๆ ซึ่งมิไดอยูภายใน
อํานาจและหนาที่ของกระทรวงใดกระทรวงหน่ึงโดยเฉพาะ 

(2) กระทรวงหรือทบวง ซึ่งมีฐานะเทียบเทากระทรวง ปจจุบันพระราชบัญญัติ
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 254511 ไดกําหนดใหมีกระทรวงตาง 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 กระทรวงการตางประเทศ กระทรวง

7
 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, คําอธิบายกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพฯ : วิญูชน, 2551), หนา 231. 

8
 ราชกิจจานุเบกษา เลมท่ี 108 ตอนท่ี 156 ลงวันท่ี 4 กันยายน 2534 

9
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 มาตรา 7 

10
 ราชกิจจานุเบกษา เลมท่ี 119 ตอนท่ี ลงวันท่ี 99 ลงลันท่ี 2 ตุลาคม 2545 

11
 ราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา เลมท่ี 119 ตอน  99 ก วันท่ี 2 ตุลาคม  2545 
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การทองเที่ยวและกีฬา 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
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม กระทรวงเทคโนโลยี สารสนเทศและ  
การสื ่อสาร กระทรวงพลังงาน กระทรวงพาณิชย กระทรวงมหาดไทย 
กระทรวงยุติธรรม กระทรวงแรงงาน กระทรวงวัฒนธรรม กระทรวงวิทยาศาตร
และเทคโนโลยี กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงสาธารณสุข และกระทรวง
อุตสาหกรรม ซึ่งจะอยูภายใตการบังคับบัญชาของรัฐมนตรีวาการกระทรวง   
มีหนาที่ ในการกําหนดนโยบายและวางแผนการดําเนินงานของกระทรวง 
รวมทั้งกํากับ เรงรัด ติดตาม การดําเนินงานตามแผนและนโยบายที่กาํหนดไว 

(3) ทบวงซึ่งสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง คือ สวนราชการที่มีสภาพ
และปริมาณงานยังไมเหมาะสมที่จะจัดตั ้งเปนกระทรวงได กฎหมายจึง
กําหนดใหวสามารถจัดต้ังเปนทบวงไดกอน โดยใหสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี
หรือกระทรวงใดก็ไดหรือจะจัดต้ังใหมีรัฐมนตรีวาการทบวงเปนผูบังคับบัญชา
ขาราชการและความรับผิดชอบการปฏิบัติงานของทบวงก็ได เดิมหนวยงาน
ราชการที่มีฐานะเปนทบวง ไดแก ทบวงมหาวิทยาลัย แตปจจุบันภายหลังมี
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 254612    
มีผลใหมีการยกเลิกพระราชบัญญัติระเบียบปฏิบัติราชการทบวงมหาวิทยาลัย 
พ.ศ.  2520 และผนวกทบวงมหาว ิทยาล ัย เข า เป นส วนหนึ ่งของ
กระทรวงศึกษาธิการ 12

13 และไดเปลี่ยนช่ือเปน สํานักงานคณะกรรมการการ
อุดมศึกษา 

(4) สวนราชการระดับกรมที ่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 หนวยงาน ซึ่งสามารถแบงตามการบังคับบัญชา ดังน้ี 13

14  

   (4.1) สวนราชการที่อยูในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี ไดแก 
สํานักราชเลขาธิการ สํานักพระราชวัง สํานักพระพุทธศาสนา สํานักงาน
คณะกรรมการพิเศษเพื่อประสานงานโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริ 
สํานักงานคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ ราชบัณฑิตยสถาน สํานักงานตํารวจ
แหงชาติ  

12
  ประกาศราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา. เลม ๑๒๐ ตอนท่ี ๖๒ ก. ประกาศวันท่ี ๖ กรกฎาคม 2546 

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

14
 รังสรรค ประเสริฐศรี, หนวยท่ี 1 แนวคิดและหลักการเก่ียวกับการบริหารราชการ  เอกสารการสอนชุดวิชา       

การบริหารราชการไทย หนวยท่ี 1-8, (นนทบุรี: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมธิราช, 2553), หนา  16-17. 
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  (4.2) สวนราชการที ่อยูในบังคับบัญชาของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงยุติธรรม ไดแก สํานักงานปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน 
สํานักงานอัยการสูงสุด 

 การทํางานในการบริหารราชการสวนกลางจะสมบูรณไดดวยบุคคลที ่มีสวน
เกี่ยวของในระบบราชการ คือ บุคลากรภาครัฐ ซึ่งมีหนาที่รับผิดชอบดําเนินการตามหนาที่และ
นโยบายของรัฐ เพื่อใหบรรลุเปาหมาย การบริหารจัดการบุคลากรภาครัฐจึงมีความสําคัญตอการ
ใหความสําคัญแกบุคลากรเหลานี้ ซึ่งแนวคิดดานการบริหารจัดการไดมาถึงยุคที่ใหความสําคัญ   
แกคนในฐานะมนุษย (human being) ที่ตองการการปฏิบัติที่แตกตางจากปจจัยการผลิตอื่นๆ 
เพราะมนุษยมีทั้งอารมณ ความตองการ และความรูสึก มนุษยสามารถเรียนรู และพัฒนาตนเองได
และสามารถใหองคกรไดเชนกัน แนวความคิดในการมองมนุษยจึงเปลี่ยนไปเปนการมองมนุษย    
ในฐานะ “ทรัพยากร” (resouce) ที่สามารถเปน “ทุน” (capital) หรือ สินทรัพย (asset) 1 4

15 ใหแก
องคกรได การที่องคกรจะสามารถทาํใหมนุษยทรงคุณคาไดเพียงใดก็ข้ึนอยูกับความสามารถในการ
จัดการมนุษยในองคกรน้ันๆ หรือที่เรียกวา การบริหารงานบุคคล ซึ่งงานบริหารบุคลากรภาครัฐ  
ในราชการสวนกลาง ประกอบดวยขาราชการ (2.1.1.1) ลูกจางของสวนราชการ (2.1.1.2) 
พนักงานมหาวิทยาลัย (2.1.1.3) พนักงานของรัฐในกระทรวงสาธารณสุข (2.1.1.4) ซึ่งเปน
บุคลากรภาครัฐที่มีมากอนระบบพนักงานราชการเกิดข้ึนในป พ.ศ. 2547 ดังน้ี 

2.1.1.1 ขาราชการ 

 ในระบบราชการ “ขาราชการ”  เปนบุคลากรหลักที ่มีหนาที่ในการ
จัดทําบริการสาธารณะและดําเนินการตาง ๆ ตามนโยบายและแผนงานของรัฐบาลในการบริหาร
ประเทศ แตเดิมขาราชการและประชาชนทั่วไปมีทัศนคติวา การรับราชการมีสถานภาพทางสังคม
เปน “นาย” มากกวาเป นผู ให บร ิการ เพราะคําวา ขาราชการนั ้น เป นการทํางานใหก ับ
พระมหากษัตริย โดยเปนตัวแทนของพระมหากษัตริยเพื่อไปทาํงานตางพระเนตรพระกรรณ อีกทั้ง
ในสมัยกอน ประชาชนในประเทศไทยยังมีแนวความคิดเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพนอยกวาปจจุบันมาก 
และตางยอมตนอยูภายใตการปกครองของผูปกครองซึ่งก็คือขาราชการนั่นเอง จนกระทั่งเมื ่อ
ประชาชนมีการศึกษามากข้ึนและไดรับแนวความคิดจากตะวันตกที่ใหความสําคัญกับปจเจกบุคคล 
แนวความคิดเกี่ยวกับขาราชการเริ่มเปลี่ยนไป เริ่มเกิดแนวคิดวา ประชาชนเปนเจาของประเทศ
เพราะเปนผู จายภาษีอากรซึ่งนํามาเปนเงินเดือนของขาราชการ ทัศนคติของประชาชนที่มีตอ
ขาราชการจึงมองวา ขาราชการควรเปนผูใหบริการแกประชาชนมากกวาจะเปนนายประชาชน 
เมื่อทัศนคติและแนวคิดเกี่ยวกับขาราชการมีการเปลี่ยนแปลงไปตามวิวัฒนาการของแนวความคิด
ในสังคม ขาราชการจึงตองมีการปรับแนวความคิดและรูปแบบการทํางานเพื ่อใหเขากับการ
เปลี่ยนแปลงของสังคมมากข้ึน 

15
 ศุภชัย ยาวะประภาษ, การบริหารงานบุคคลภาครัฐไทย: กระแสใหมและสิ่งทาทาย, (กรุงเทพฯ : จุดทอง, 2548), 

หนา 8-10. 
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ระบบราชการไทยและระบบการปกครองของประเทศถือกําเนิดมาพรอมๆ กัน 
เพราะเปนหนาที่ของรัฐในการปกปองประเทศและรักษาความปลอดภัยใหกับประชาชน ระบบ
ราชการไทยในสมัยโบราณนับแตสมัยกรุงสุโขทัยเปนราชธานีมีลักษณะการปกครองที ่อํานาจ
ศูนยกลางอยูที่พระมหากษัตริยทุกคนขึ้นตรงตอพระมหากษัตริย และเรียกพระมหากษัตริยวา     
“พอเมือง”15

16  ในระยะแรกของระบบราชการไมมีการแยกขาราชการพลเรือนกับขาราชการทหาร 
เพราะตองมีการตอสูเพื่อความมั่นคงและเพื่อขยายอาณาเขตอยูเสมอจึงดูเหมือนราษฎรทุกคนตก
อยูภายใตการบังคับบัญชาอยางเด็ดขาดของผู นํา มีลักษณะแบบพอปกครองลูก (peternal)      
ในสมัยกรุงศรีอยุธยา ไดรับอิทธิพลการบริหารราชการแผนดินจากเขมร แนวคิดการปกครองจึง
เปลี่ยนเปน “นาย-บาว” การจัดระบบราชการไทยเริ่มเปนระบบแบบแผนในสมัยสมเด็จพระบรม
ไตรโลกนาถ มีการต้ังตําแหนง ช้ัน ยศสําหรับขาราชการและราชวงศและมีการจัดอันดับขาราชการ
สามัญทั่วไป รวมไปถึงการกําหนดสิทธิพิเศษตาง ๆ ซึ่งยังมีผลสืบเน่ืองมาจนถึงปจจุบัน 16

17 

ระบบราชการมีการปฏิรูปครั้งใหญในสมัยรัชกาลที่ 5 แหงกรุงรัตนโกสินทร 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงปฏิรูประบบราชการโดยจัดตั้งกระทรวงตาง ๆ 
ขึ้นในป 243518 และในปพ.ศ.2418 ไดมีการใชระบบเงินเดือนขึ้นครั ้งแรกโดยจายใหกับ
ขาราชการกระทรวงการคลัง เมื่อมีการตั้งหอรัษฎากรหรือกระทรวงการคลังขึ้นมาแลวจึงได
จัดระบบราชการใหเปนอยางเดียวกัน 1 8

19 และมีพระบรมราชโองการจัดปนหนาที ่ระหวาง
กระทรวงกลาโหมและกระทรวงมหาดไทย ลงวันที่ 23 ธันวาคม ร.ศ.113 (พ.ศ.2437) ให
กระทรวงมหาดไทยบังคับบัญชาหัวเมืองทั้งหมด เวนแตกรุงเทพมหานครกับเมืองที่ติดตอใกลเคียง
เปนเขตนครหลวง ใหอยูในบังคับบัญชาของกระทรวงนครบาล สวนกระทรวงกลาโหมใหเปนผู
กํากับรักษาการทั้งปวงเกี่ยวกับทหารบก ทหารเรือ ต้ังแตน้ันมาจึงเปนการแยกระหวางขาราชการ
ฝายพลเรือนและขาราชการทหารออกจากกัน 1 9

20 และไดแบงขาราชการออกเปน 2 ฝาย คือ 
ขาราชการฝายทหารและขาราชการฝายพลเรือน แตมิไดมีการแยกประเภทของขาราชการพล
เรือน จนกระทั่งในป พ.ศ. 2471 ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว รัชกาลที่ 
7 เกิดภาวะเศรษฐกิจตกตํ่าทั่วโลก ทําใหพระองคมีพระบรมราชโองการสั่งปลดขาราชการออก
ประมาณ 17 เปอรเซ็นตของจํานวนขาราชการที่มีอยูเวลาน้ันประมาณ 47,000 คน เพื่อชวยลด
รายจายของรัฐบาล และทรงดําริใหมีการวางระเบียบแบบแผนของขาราชการพลเรือน เพื่อใหได
คนที่มีความรู ความสามารถเขารับราชการ เพราะขาราชการเปนเครื่องมือของรัฐบาลในการ
ปฏิบัติงานใหบรรลุเปาหมาย และบุคคลเหลานั้นจะตองปฏิบัติตอประชาชน จึงจําเปนตองมี
กฎหมาย หลักเกณฑ เพื่อควบคุมการทาํงานของขาราชการใหมีประสิทธิภาพ และกําหนดใหมีการ

16
  เกศินี หงสนันทน, วิวัฒนาการของระบบราชการไทย : การศึกษาเปรียบเทียบพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือนฉบับตางๆ (พ.ศ.2571 – 2518), (กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2523), หนา 7. 
17

 เรื่องเดียวกัน. หนา 7. 
18

 ประกาศพระราชโองการต้ังกระทรวงและตําแหนงเสนาบดี ลงวันท่ี 1 เมษายน ร.ศ.111 
19

 เกศินี หงสนันทน, วิวัฒนาการของระบบราชการไทย : การศึกษาเปรียบเทียบพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ  
พลเรือน ฉบับตางๆ (พ.ศ.2571 – 2518), หนา 10. 
 

20
 ประวีณ ณ นคร, บันทึกประวัติขาราชการพลเรือนและก.พ., (กรุงเทพฯ: ประชาชน, 2547), หนา 1. 
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สอบแขงขันเขารับราชการ 2 0

21 จึงไดมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.
247122  ใชบังคับเมื่อวันที่ 1 เมษายน 2472 ไดบัญญัติใหมี “ขาราชการพลเรือน” รับราชการ
ในกระทรวง ทบวงฝายพลเรือนและรวมถึงขาราชการฝายพลเรือนในกระทรวงกลาโหมดวย แตไม
รวมถึงขาราชการฝายตุลาการ ซึ่งตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2471 ได
แบงขาราชการพลเรือน ปน 3 ประเภท คือ 22

23 

(1)  ขาราชการพลเรือนสามัญ 

(2) ขาราชการพลเรือนวิสามัญ 

(3) เสมียนพนักงาน 

และไดจําแนกตําแหนงของขาราชการพลเรือน ออกเปน 2 ช้ัน 23

24 คือ 

(1) ช้ันสัญญาบัตร ไดแก ขาราชการซึ่งมียศต้ังแตรองอํามาตยตรี หรือ
ซึ่งกฎหมายบัญญัติวา เสมอดวยรองอํามาตยตรีข้ึนไป 

(2) ช้ันราชบุรุษ ไดแก ขาราชการซึ่งมียศช้ันราชบุรุษ หรือซึ่งกฎหมาย
บัญญัติวา เสมอดวยราชบุรุษ 

ในปจจุบันพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 255125  ไดบัญญัติ
ความหมายของขาราชการพลเรือนวา หมายถึง บุคคลซึ ่งไดร ับการบรรจุและแตงตั ้งตาม
พระราชบัญญัตินี ้ให ร ับราชการโดยไดร ับเง ินเดือนจากเง ินงบประมาณในกระทรวง กรม         
ฝายพลเรือน 25

26 ขาราชการพลเรือนหรืออีกนัยหน่ึงเรียกวาขาราชการประจํา ไดแก ขาราชการครู
และบุคลากรทางการศึกษา ขาราชการตํารวจ ขาราชการทหาร ขาราชการอัยการ 2 6

27 สําหรับ
ขาราชการพลเร ือนที ่อยู ภายใตพระราชบ ัญญัติระเบียบขาราชการพลเร ือน พ.ศ. 2551             
มี 2 ประเภทเทานั้น คือ ขาราชการพลเรือนสามัญและขาราชการพลเรือนในพระองค 2 7

28           
ซึ่งขาราชการพลเรือนสามัญ ไดแก ขาราชการพลเรือนและขาราชการพลเรือนในพระองค      
โดยขาราชการพลเรือนซึ ่งรับราชการโดยไดรับบรรจุแตงตั ้งตามที ่บัญญัติไวในลักษณะ 4 
ขาราชการพลเรือนสามัญ แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 

21
 เกศินี หงสนันทน, วิวัฒนาการของระบบราชการไทย : การศึกษาเปรียบเทียบพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ 

พลเรือนฉบับตางๆ (พ.ศ.2571 – 2518), หนา 14. 
22

 ราชกิจจานุเบกษา เลม 45 ตอน 0 ก ประกาศวันท่ี 23 กุมภาพันธ 2471 
23

  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2471 มาตรา 12  
24

 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2471 มาตรา 14 
25

 ราชกิจจานุเบกษา เลม 125 ตอน 22ก ประกาศวันท่ี 25 มกราคม 2551 
 

26
 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  มาตรา  4 

27
 ชาญชัย แสวงศักด์ิ. คําอธิบายกฎหมายปกครอง, หนา 232. 

28
 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  มาตรา 35 
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สวนขาราชการพลเรือนในพระองค ไดแก ขาราชการพลเรือนซึ่งรับราชการโดย
ไดรับบรรจุแตงต้ังใหดํารงตําแหนงในพระองคพระมหากษัตริยตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 28

29 
เชน เลขาธิการพระราชวัง กรมวังผูใหญ ราชเลขาธิการ เลขาธิการคณะองคมนตรี 

สําหร ับระบบพนักราชการที ่จะได ศึกษาในบทตอไปม ีล ักษณะการทํางาน
เชนเดียวกับขาราชการพลเรือนสามัญ ในบทนี้จึงจะไดกลาวถึงขาราชการเฉพาะในสวนของ
ขาราชการพลเรือนสามัญเทาน้ัน  

กอนการประกาศใชกฎหมายเกี่ยวกับขาราชการพลเรือนสามัญฉบับปจจุบัน
(พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551) การจําแนกตําแหนงของขาราชการพลเรือน
สามัญใชระบบจําแนกตําแหนง (Position Classification) หรือที่ เรียกกันยอ ๆ วา C (ซี)    
(Common Level) หรือเรียกตามภาษาราชการวา ระดับมาตรฐานกลาง มาตั้งแตป 251830 
เพื่อแยกตําแหนงตามหนาที่ความรับผิดชอบ และความยากงายของงาน โดยแบงเปน 11 ระดับ 
(ซี 1-11) มีโครงสรางบัญชีอัตราเงินเดือนบัญชีเดียวที ่ใชกับทุกตําแหนงในราชการพลเรือน              
การปรับปรุงระบบจําแนกตําแหนงและคาตอบแทนใหมเกิดขึ้นภายใตแนวคิดที่ตองการแขงขัน  
กับภาคเอกชน เพื่อปองกันการสูญเสียโอกาสในการคัดเลือกผูที่มีความสามารถและคนรุนใหม  
เขาทํางานในระบบราชการ โดยนําระบบ Broadbanding มาปรับใชกับระบบจําแนกตําแหนงนั้น 
ทําใหมีการจําแนกตําแหนงตามระดับที่ช้ันเดิมมีหลายระดับและหลายสายอาชีพมีจํานวนนอยลง 
โดยยังสามารถครอบคลุมตําแหนงทุกตําแหนงใหอยูในโครงสรางตําแหนงใหมที่มีเพียงไมกี่ระดับ
และชวยลดความแตกตางของระดับตําแหนงงานลงใหมีระดับใกลเคียงกันมากที่สุดจึงถือวาเปน
ผลดีตอการบริหารตําแหนงในองคการ และยังมีประโยชนในดานอื่นๆ 30

31 เชน    

(1) การลดคาใชจายขององคกร (Cost management) ชวยใหองคกร
จายคาตอบแทน รวมทั้งเลื่อนระดับตําแหนงโดยยึดโยงกับทักษะ
ความรู ในงานสมรรถนะ และผลการปฏิบ ัติงานของเจาหนาที่
ผูปฏิบัติงาน 

(2) การใหอิสระในการบริหารตําแหนง (Freedom to manage)       
ใหอิสระในการตัดสินใจบริหารตําแหนงและจายคาตอบแทนแก
ผู บร ิหารองค ก ารได ม ากขึ ้น โดยจะ เปลี ่ยน เป นการบร ิหาร
งบประมาณดานบุคลากรเพื่อจายคาตอบแทนตามทักษะ ความรูใน
งาน สมรรถนะ และผลการปฏิบัติงานของบุคลากร 

29
  พระราชกฤษฎีกาวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนในพระองค พ.ศ. 2552 

30
 ปรีชา วัชราภัย, “เมื่อ “ซี” เปลี่ยนเปน “แทง” การบริหารทรัพยากรบุคคล แบบ Multi Classification 

Scheme,” ใน กระแสคน กระแสโลก, (กรุงเทพฯ: กลุมสื่อการองคกร สํานักงาน ก.พ., 2550), หนา 87. 
31

  มาฆะ ภูจิ, “จําแนกตําแหนงแบบ Broadbanding,” ใน  กระแสคน กระแสโลก, (กรุงเทพฯ : กลุมสื่อการองคกร 
สํานักงาน ก.พ., 2550), หนา 92-94. 
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(3) การจายคาตอบแทนที่อิงสมรรถนะและผลการปฏิบัติงาน (Merit 
Pay)  จากเดิมที ่ม ีการจ ายคาตอบแทนขึ้นอยู ก ับประเภทของ
ตําแหนงงาน ดังนั้น หากตําแหนงงานใดมีคางานสูงก็จะมีการ
กําหนดคาตอบแทนที ่ส ูงตามไปดวย เปลี ่ยนมาเปนการจ าย
คาตอบแทนที่เนนคาของงาน ทักษะ สมรรถนะ และความรูของ
ผูปฏิบัติงานควบคูไปดวย ดังน้ัน ผูปฏิบัติงานจึงตองพยายามพัฒนา
ทักษะ สมรรถนะ และความรู ของตนใหสอดคล องก ับระด ับ
ตําแหนงเพื่อคาตอบแทนที่สูงข้ึน 

(4) การสรางการทํางานเปนทีม (Team) เพราะระบบ Broadbanding 
ชวยลดความแตกตางในดานสถานะของระดับตําแหนงงาน สมาชิก
ในทีมจะลดความกังวลในเรื่องความแตกตางในดานสถานะและ
บทบาท และมีความรูสึกวาเปนการปฏิบัติงานกับผูรวมปฏิบัติงาน
ในระดับเดียวกัน 

(5) การบริหารความกาวหนาของสายงาน (Career Management) 
การลดจํานวนระดับตําแหนงและการปรับขอบเขตของชั้นงานจะ
ชวยทําใหผูปฏิบัติงานมองเห็นความกาวหนาในสายงานไดชัดเจน
ขึ้น นอกจากนั้น การเปลี ่ยนลักษณะงานจะไมเพิ่มขึ้นหรือลดลง 
เ นื ่อ งจากม ีไม กี ่ก ลุ มประ เภทงาน และบ ุคลากรก ็สามารถ
ปรับเปลี่ยนกลุมประเภทตําแหนงไดตามประเภทงาน 

  ระบบ Broadbanding ม ีความเปนสากลและเป นระบบตําแหนงงานและ
คาตอบแทนที่ใชกันแพรหลายในตางประเทศ เพราะชวยจําแนกความแตกตางระหวางระดับ
ตําแหนง ใหชัดเจนข้ึนและทําใหองคกรมีสายบังคับบัญชาที่สั้นลง งายตอการจัดโครงสรางองคกร
ให สอดคล อ งก ับ ระบบค าตอบแทน  และม ีความคล อ งต ัว ในการย ายกลุ ม ง าน  ระบบ 
Broadbanding จึงถูกนํามาบัญญัติไวในเรื ่องของการออกแบบระบบจําแนกตําแหนงและ
คาตอบแทนของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ดวย 

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเร ือน พ.ศ. 2551 ไดมีการจัดทําขึ ้น
ภายหลังการปฏิรูประบบราชการ เน่ืองจากพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) 
พ.ศ. 2545 บัญญัติให ดํา เน ินการปรับปร ุงกฎหมายวาดวยระเบ ียบขาราชการพลเร ือน                   
เพื่อกําหนดภารกิจของคณะกรรมการขาราชการพลเรือน และสํานักงานคณะกรรมการขาราชการ
พลเรือนใหเหมาะสม ประกอบกับพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ไดใช
บังคับมานาน บทบัญญัติบางประการไมสอดคลองกับพัฒนาการดานการบริหารราชการ            
ที่เปลี ่ยนไป ดังนั้น เพื ่อกําหนดภารกิจของคณะกรรมการขาราชการพลเรือนและสํานักงาน
คณะกรรมการขาราชการพลเรือนใหเหมาะสม และเพื่อใหการบริหารทรัพยากรบุคคลภาครัฐ
สอดคลองกับทิศทางการบริหารราชการ สมควรปรับปรุงกฎหมายดังกลาว โดยปรับบทบาท      
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ของคณะกรรมการขาราชการพลเรือน จากเดิมที ่เปนทั ้งผู จ ัดการงานบุคคลของฝายบริหาร          
ผูพิทักษระบบคุณธรรม และผูจัดโครงสรางสวนราชการ ใหเปนเพียงผูจัดการงานบุคคลของฝาย
บริหาร โดยมิใหซ้ําซอนกับบทบาทของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ สวนบทบาทในการ
พิทักษระบบคุณธรรมใหเปนของคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม ปรับบทบาทของสํานักงาน
คณะกรรมการข าราชการพลเร ือนจากเดิมที ่เป นเจ าหนาที ่เ กี ่ยวกับการดําเน ินงานของ
คณะกรรมการขาราชการพลเรือน ใหเปนเจาหนาที่เกี่ยวกับการดําเนินงานของคณะกรรมการ
ขาราชการพลเรือนและคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม และมิใหซ้ําซอนกับบทบาทของ
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการปรับปรุงระบบตําแหนงของขาราชการพลเรือนสามัญ
ใหจําแนกตามกลุมลักษณะงาน ตลอดจนกระจายอาํนาจการบริหารทรัพยากรบุคคลภาครัฐใหสวน
ราชการเจาสังกัดดําเนินการมากข้ึน 31

32 โดยมีแนวคิดในการปรับปรุง 32

33 ดังน้ี 

(1) หลักคุณธรรม โดยเนนที่ความสามารถ ความเสมอภาค ความเปน
ธรรม โปรงใส ตรวจสอบได และใหโอกาสทุกคนโดยเทาเทียมกัน 

(2) หลักความรู ความสามารถที ่จําเปนและเหมาะสมกับการปฏิบัติ
หนาที่ราชการ  

(3) หลักผลงาน มีการใหคุณใหโทษโดยพิจารณาจากผลการปฏิบัติงาน
เปนสําคัญ  

(4) หลักการกระจายอํานาจ เพื ่อสรางความเขมแข็งใหสวนราชการ    
ในการปฏิบัติงานดานการบริหารทรัพยากรบุคคลภาครัฐ 

(5) หลักความสมดุลระหวางคุณภาพชีวิตและการทํางาน 

โดยมุงที่จะเปลี่ยนมุมมองในการบริหารขาราชการจากเดิมที่เนนพัฒนาขาราชการ
ใหม ีความเชี ่ยวชาญเฉพาะดานโดยยึดกระบวนการทํางานและประสิทธิภาพเฉพาะสวน 
เปลี่ยนเปนเนนใหขาราชการเปนผูรอบรู รูลึก และเปนแรงผลักดันที่สําคัญตอความสําเร็จของ
องคกร เพื่อผลสัมฤทธ์ิในภารกิจของรัฐ และเพื่อประโยชนสุขของประชาชน 33

34 

สาระสําคัญในการปรับปรุงพระราชบัญญัติฯ มีหลายประการ ไดแก ระบบ
ตําแหนงและประเภทตําแหนงขาราชการพลเรือนสามัญใหเหมาะสมกับลักษณะงานเพื่อการจาย
คาตอบแทนที ่เปนธรรม 3 4

35 การใหขาราชการรับราชการตอหลังอายุครบ 60 ป บร ิบูรณ              

32
  จากหมายเหตุทายพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 

33
  สํานักงาน ก.พ., สาระสําคัญในการปรับปรุงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน ฉบับใหม, (กรุงเทพฯ : 

กลุมสื่อสารองคกร สํานักงาน ก.พ., 2550), หนา 8. 
34

  เรื่องเดียวกัน, หนา 9. 
35  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ลกัษณะ 4 หมวด 2 
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แตไมเกิน 5 ป ในกรณีที่จําเปนและเปนประโยชนตอราชการ 3 5

36 การกระจายอํานาจการบริหาร
ทรัพยากรบุคคลใหสวนราชการเจาสังกัดดําเนินการมากขึ้น 3 6

37 การปรับปรุงระบบวินัย อุทธรณ 
และรองทุกข ใหมีความเขมแข็ง 37

38 และมีการจัดต้ังกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม (ก.พ.ค) 38

39  

 ขาราชการพลเรือนสามัญเกิดจากการรับบุคคลเพื่อบรรจุเขารับราชการ
และแตงตั้งใหดํารงตําแหนงตามความรู  ความสามารถของบุคคล โดยการสรรหาบุคคลเปน
ขาราชการพลเรือนสามัญจะตองเปนไปตามระบบคุณธรรม (Merit System) 39

40 คือ  

(1) การรับสมัครบุคคลเพื ่อบรรจุเขารับราชการและแตงตั้งใหดํารง
ตําแหนงตองคํานึงถึงความรูความสารถของบุคคล ความเสมอภาค 
ความเปนธรรม และประโยชนของทางราชการ  

(2) การบร ิห ารทร ัพยากรบ ุคคล  ต อ ง คําน ึง ถ ึง ผลส ัมฤท ธิ ์และ
ประสิทธิภาพขององคกรและลักษณะของงาน โดยไมเลือกปฏิบัติ
อยางไมเปนธรรม 

(3) การพิจารณาความดีความชอบ การเลื ่อนตําแหนง และการให
ประโยชนอื่นแกขาราชการตองเปนไปอยางเปนธรรมโดยพิจารณา
จากผลงาน ศักยภาพ และความประพฤติ และจะนําความคิดเห็น
ทางการเมืองหรือสังกัดพรรคการเมืองมาประกอบการพิจารณามิได  

(4) การดําเนินการทางวินัย ตองเปนไปดวยความยุติธรรมและโดย
ปราศจากอคติ 

(5) การบริหารงานทรัพยากรบุคคลตองมีความเปนกลางทางการเมือง 

และคํานึงถึงพฤติกรรมทางจริยธรรม โดยสํานักงาน ก.พ. เปนผูดําเนินการจัดสอบแขงขันภาค
ความรูความสามารถทั่วไป (ภาค ก.) ในกรณีที่ ก.พ. ไมไดดําเนินการจัดสอบอาจมอบหมายใหสวน
ราชการเปนผู ดําเน ินการสอบก ็ได และใหส วนราชการเปนผู ดําเนินการสอบภาคความรู
ความสามารถเฉพาะตําแหนง (ภาค ข.) และภาคความเหมาะสมกับตําแหนง (ภาค ค.) เพื่อบรรจุ
ในตําแหนงใดตําแหนงหน่ึง โดยรับสมัครจากผูสอบผานภาคความรูความสามารถทั่วไป40

41 และใหมี

36  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 106 
37  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 46 
38  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 หมวด 6 
39  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 24 
40

 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 42 
41

  นร 1004.1/ ว 15 วันท่ี 11 ธันวาคม 2551 
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การบรรจุแตงต้ังตามลําดับในบัญชีผูสอบแขงขันได 4 142 ในตําแหนงตางๆ ตามหลักเกณฑ วิธีการ
และเงื่อนไขที่สํานักงาน ก.พ. กําหนด 

ขาราชการพลเร ือนสาม ัญ ป จจ ุบ ันแบงออกเป น 4 ตําแหนง 4 2

43 
ดังตอไปน้ี  

 (1) ตําแหนงประเภทบริหาร ไดแก ตําแหนงหัวหนาสวนราชการและ
รองหัวหนาสวนราชการระดับกระทรวง กรม และตําแหนงอื่นที่ ก.พ. กําหนดใหเปนตําแหนง
ประเภทบริหาร แบงออกเปนสองระดับคือ ระดับตนและระดับสูง 

 (2) ตําแหนงประเภทอํานวยการ ไดแก ตําแหนงหัวหนาสวนราชการที่
ตํ่ากวาระดับกรมและตําแหนงอื่นที่ ก.พ. กําหนดใหเปนตําแหนงประเภทอํานวยการ แบงออกเปน
สองระดับคือ ระดับตนและระดับสูง 

 (3) ตําแหนงประเภทวิชาการ ไดแก ตําแหนงที่จําเปนตองใชผูสําเร็จ
การศึกษาระดับปริญญาตามที่ ก.พ. กําหนด เพื่อปฏิบัติงานในหนาที่ของตําแหนงน้ัน แบงออกเปน 
5 ระดับคือ ระดับปฏิบัติการ ระดับชํานาญการ ระดับชํานาญการพิเศษ ระดับเชี่ยวชาญ ระดับ
ทรงคุณวุฒิ 

 (4) ตําแหนงประเภททั่วไป ไดแก ตําแหนงที่ไมใชตําแหนงประเภท
บริหาร ตําแหนงประเภทอํานวยการ และตําแหนงประเภทวิชาการ ทั้งนี้ ตามที่ ก.พ. กําหนด    
แบงออกเปน 4 ระดับ คือ ระดับปฏิบัติงาน ระดับชํานาญงาน ระดับอาวุโส ระดับทักษะพิเศษ 

 การปรับปรุงระบบคาตอบแทนของขาราชการเพื่อใหเงินเดือนพื้นฐาน
สอดคลองกับคางานจริงมากขึ้น เนื่องจากระบบเงินเดือนแบบเดิมใชบัญชีเดียวกันทุกประเภท
ตําแหนง ขาดความยืดหยุน และฐานบัญชีเงินเดือนพื้นฐานตางจากภาคเอกชนมาก โดยกําหนดให
มีบัญชีเงินเดือนที่หลากหลายมากข้ึน แยกตามประเภทตําแหนง เพื่อประโยชนในการปรับอัตรา
เงินเดือนใหสอดคลองกับตลาดและการบริหารผลงาน และความรูความสามารถของขาราชการ  
แตละประเภทไดคลองตัว43

44 โดยไดกําหนดบัญชีเงินเดือนเปน 4 บัญชีตามประเภทตําแหนง ไดแก 
ประเภทบริหาร ประเภทอํานวยการ ประเภทวิชาการ และประเภททั่วไป โดยกําหนดเพียง
เงินเดือนข้ันตํ่าและข้ันสูงของแตละบัญชีไว 

นอกจากน้ียังมีการบัญญัติรับรองการรวมกลุมของขาราชการพลเรือน
สามัญใหสามารถกระทําไดตามที่รัฐธรรมนูญไดบัญญัติรับรองไวแลว แตการรวมกลุมน้ันจะตอง    
ไมกระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดินและความตอเน่ืองในการจัดทําบริการสาธารณะ 
และตองไมมีวัตถุประสงคทางการเมือง สําหรับหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการรวมกลุมของ

42
 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 52 และ 53 

 
43

 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 45 และ 46 
44

 สํานักงาน ก.พ., สาระสําคัญในการปรับปรุงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน ฉบับใหม, (กรุงเทพฯ : กลุม
สื่อสารองคกร สํานักงาน ก.พ., 2550), หนา 14. 
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ขาราชการพลเรือนสามัญน้ันตองเปนไปตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 4 4

45 ปจจุบันยังมิไดมีการ
ประกาศใชพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุมขาราชการพลเรือนสามัญแตอยางใด 

 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ถือเปนการเปลี่ยนแปลง
ครั้งสําคัญของขาราชการพลเรือน โดยมุ งเนนที ่การพัฒนาบุคลากรในภาครัฐควบคูไปกับการ
พัฒนาคุณภาพชีวิตเพื ่อสรางขวัญและกําลังใจในการทํางาน ใหขาราชการพัฒนางานไดเต็ม
ประส ิทธ ิภาพ ม ีการกระจายอํานาจการบร ิหารงานบุคคลภาคร ัฐ  โดยสําน ักงาน ก .พ.             
อาจกําหนดให กระทรวง กรม หรือจังหวัด ดําเนินการสอบแขงขันคัดเลือกบุคคลเพื ่อเขารับ
ราชการภายใตเงื่อนไขที่ สํานักงาน ก.พ. กําหนด ปรับปรุงการพิจารณาอุทธรณรองทุกขของ
ขาราชการใหมีความเปนธรรมและมีอิสระมากข้ึน โดยไดกําหนดใหมีคณะกรรมการพิทักษระบบ
คุณธรรม (ก.พ.ค.) เปนหนวยงานกลางที่มีอิสระจากสํานักงาน ก.พ. ปรับปรุงระบบการกําหนด
ตําแหนงจากเดิมที่ใชการมี Common Level (ซี) มี 11 ระดับ มาใชระบบตําแหนงแบบ Multi 
Classification Scheme และแบงประเภทตําแหนงออกเปน 4 ประเภท แตละประเภทมีระดับ
ตําแหนงเฉพาะ โดยไมมีระดับรวมกัน อีกทั้งไดปรับปรุงบัญชีเงินเดือนขาราชการ ปรับปรุงระบบ
เกษียณอายุขาราชการพลเรือน จากเดิมที่เกษียณอายุเมื่อครบ 60 ป ใหสามารถรับราชการตอไป
ไดอีกไมเกิน 10 ป ทั้งนี้ ตองเปนกรณีที่มีความจําเปนเพื่อปฏิบัติหนาที่ทางวิชาการหรือตองใช
ความสามารถเฉพาะตัว และตองเปนตําแหนงประเภทวิชาการระดับเชี่ยวชาญหรือระดับ
ทรงคุณวุฒิ หรือตําแหนงประเภททั่วไประดับอาวุโสหรือระดับทักษะพิเศษตามที่สํานักงาน ก.พ. 
กําหนด 45

46 และยังใหสิทธิขาราชการในการรวมกลุมไดตามรัฐธรรมนูญอีกดวย 

2.1.1.2 ลูกจางของสวนราชการ 

ลูกจางสวนราชการเปนบุคลากรภาครัฐที่มีความสําคัญแมมิไดเปนหลัก
ในการสนับสนุนการทํางานของรัฐบาลในการบริหารราชการแผนดินเหมือนดังเชนขาราชการ        
แตลูกจางสวนราชการก็เปรียบเสมือนเปนหนวยที่ใหความชวยเหลือการทํางานของขาราชการ    
ใหสามารถปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพยิ ่งขึ้น อยางไรก็ตามในบางหนวยงานราชการ          
ก็มีการจางลูกจางของสวนราชการใหปฏิบัติหนาที่เชนเดียวกับขาราชการ โดยไมมีขอแตกตาง
เทาใดนัก เชน ลูกจางช่ัวคราวที่ปฏิบัติงานในตําแหนงนิติกร ลูกจางของสวนราชการตามระเบียบ
วาดวยการจายคาจางลูกจางของสวนราชการ พ.ศ.2526 ที่ออกโดยสํานักนายกรัฐมนตรีไดแบง
ประเภทของ “ลูกจาง” ของสวนราชการไว 2 ประเภท คือ ลูกจางประจําและลูกจางช่ัวคราว 

 

 

45
 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 43 

46
 สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.), 82 ป แหงการใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน,  

(กรุงเทพฯ: 21 เซ็นจูรี่, 2553). หนา 28-30. 
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(ก) ลูกจางประจํา 

  ลูกจางประจํา หมายถึง คือ ลูกจางรายเดือน รายวัน และรายชั่วโมง     
ที่จ างไวปฏิบัติงานลักษณะประจํา โดยไมมีกําหนดเวลาตามอัตราและจํานวนที่กําหนดไว 4 6

47 
ลักษณะการทํางานของลูกจางประจําจึงไมมีกําหนดเวลา และไดรับเงินคาจางเปนรายเดือน 
ลูกจางประจําอยูภายใตระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยลูกจางประจําของสวนราชการ พ.ศ.
2537   

  ระบบตําแหนงของลูกจางประจาํมีความแตกตางจากระบบตําแหนงของ
ขาราชการ เพราะจะใชเงื่อนไขเกี่ยวกับการใชแรงงาน ทักษะและความชํานาญในงาน เปนเงื่อนไข
สําคัญในการกําหนดตําแหนงตาง ๆ โดยที ่ระดับของคุณวุฒิไมมีผลตอการกําหนดตําแหนง
ลูกจางประจําแตอยางใด  

 ในป พ.ศ. 2553 สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.)   
ไดพัฒนาระบบลูกจางประจําใหม เน่ืองจากมีปญหาหลายประการ กลาวคือ  

(1) เดิมลูกจางประจํามีจํานวนสายงานมากและช่ือตําแหนงมาก  

(2) มีลักษณะงานเหมือนกันแตใชชื่อเรียกแตกตางกัน มีตําแหนงหรือ
สายงานคลายกันแตถูกจัดอยูในหมวดหรือช้ันงานตางกัน  

(3) มีการกําหนดหมวดลักษณะงานที่เหมือนกับขาราชการทําใหเกิด
ความซ้ําซอน เมื่อมีการเลื่อนระดับช้ันตองยายหมวด  

ซึ่งการจัดระบบตําแหนงลูกจางประจาํใหมอยูภายใตหลักการที่สําคัญ คือ หลักความเปนธรรมที่อยู
ภายใตมาตรฐานเดียวกัน หลักการใชคนใหเหมาะกับตําแหนงงาน หลักการสรางแรงจูงใจในการ
ปฏิบัติงาน โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหระบบลูกจางมีความทันสมัย สอดคลองกับแนวโนมการปรับ
บทบาทของภาครัฐ สภาพการณที่เปลี ่ยนไป และภาระความรับผิดชอบในปจจุบัน เพื่อใหสวน
ราชการมีแนวทางในการบริหารอัตรากําลังลูกจางประจําใหเกิดความคุมคา เพื่อเสริมสรางขวัญ 
กําลังใจ และแรงจูงใจในการทํางานของลูกจางประจํา โดยปจจุบันไดมีการแบงลูกจางประจํา     
ของสวนราชการออกเปน 356 สายงาน 4 กลุมงาน47

48 คือ 

 (1) กลุ มงานบริการพื ้นฐาน หมายถึง กลุ มตําแหนงในสายงานที ่มี
ลักษณะใหบริการเปนหลัก หรือเปนงานพื้นฐานของสวนราชการ มีทั ้งสิ ้น 55 สายงาน แบง
ออกเปนสายงานหลัก คือ สายงานดานพื้นฐานทั่วไปและสถานที่ สายงานดานการเกษตร สายงาน
ดานการเรือ สายงานดานการเขียน การพิมพ และเอกสารขอมูล และสายงานอื ่น ซึ ่งไดแก

 
47

 ระเบียบวาดวยการจายคาจางลูกจางสวนราชการ ขอ 5 ออกโดยสํานักนายกรัฐมนตร ี
48

 หนังสือดวนท่ีสุด ท่ี นร 1008/ว 14 ลงวันท่ี 31 มีนาคม 2553 เรื่อง การจัดระบบตําแหนงลูกจางประจํา        
สวนราชการ 
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ตําแหนง พนักงานทั่วไป คนสวน พนักงานสถานที่ แมบาน พนักงานรักษาความปลอดภัย ผูดูแล
หมวดสถานที่ ผูดูแลหมวดโรงงาน เปนตน 

  (2) กลุ มงานสนับสนุน หมายถึง กลุ มงานตําแหนงในสายงานที ่มี
ลักษณะงานในการชวยปฏิบัติ หรือสนับสนุนผูปฏิบัติภารกิจหลัก มี 150 สายงาน แบงออกเปน
สายงานหลัก คือ  สายงานดานการเงิน ธุรการและการพิมพ สายงานดานขอมูล สถิติ วิจัยและ
การศึกษา สายงานดานการสื ่อสาร ประชาสัมพันธ การสอนและการแสดง สายงานดาน
สาธารณสุข สายงานดานการเกษตร ทรัพยากร วิทยาศาสตร และอุตสาหกรรม สายงานดานงาน
เรือ สายงานเฉพาะในพระราชฐาน สายงานดานการปองกัน ปราบปราม และความปลอดภัย และ
สายงานอื่น ซึ่งไดแกตําแหนง พนักงานการเงินและบัญชี พนักงานประเมินผล พนักงานฉาย
ภาพยนตร ผูชวยทันตแพทย พนักงานทดสอบดิน นายทายเรือ พราหมณ พนักงานสืบราชการลับ 
พนักงานขับรถยนต เปนตน 

(3) กลุมงานชาง หมายถึง กลุมตําแหนงงานในสายงานที่มีลักษณะงาน
ในการปฏิบัติงานชาง ไดแก สราง ใช ซอมแซม ปรับแก ติดต้ัง ประกอบเครื่องมือ เครื่องจักร และ
อุปกรณ มี 141 สายงาน แบงออกเปนสายงานหลัก คือ สายงานดานแบบและแผนที่ สายงาน
ดานไฟฟา สื่อสาร และอิเลคทรอนิคส สายงานดานการกอสราง เครื่องยนตเครื่องกล และโลหะ
กรรม สายงานดานการตอเรือ และเครื่องเรือ สายงานดานขับเครื่องจักรกลและลอเลื่อน สายงาน
ดานอุตสาหกรรม เหมืองแร และแหลงนํ้า สายงานดานศิลปวัตถุ หัตถกรรม และงานฝมือ สายงาน
ดานการสอนงานชาง และสายงานอื่น ซึ่งไดแกตําแหนง ชางเขียนแผนที่ ชางไฟฟา ชางรังวัด        
ชางเครื่องเรือ พนักงานขับเครื่องจักรกลขนาดหนัก ชางเจาะตรวจลองแร ชางศิลป ผูสอนวิชาการ
พิมพ พนักงานเครื่องกําเนิดไฟฟา เปนตน 

 (4) กลุ มงานเทคนิคพิเศษ หมายถึง กลุ มตําแหนงในสายงานที ่มี
ลักษณะงานในการปฏิบัติงานที่ตองใชความสามารถเฉพาะตัวในการปฏิบัติงาน แบงออกเปน 10 
สายงาน เชน สายงานดานศิลปหัตถกรรมไทย สายงานดานเครื่องกล สายงานดานการบิน ซึ่ง
ไดแกตําแหนง นายชางประณีตศิลป ผูฝกการใชเครื่องมือกล นักบิน เปนตน 

 การพัฒนาระบบลูกจางประจําจะชวยใหลูกจางประจํามีโอกาสเลื่อน     
สูช้ันงานหรือตําแหนงที่สูงข้ึนโดยไมตองเปลี่ยนหมวดลักษณะงาน ทําใหมีหนทางกาวหนาที่ชัดเจน
มากขึ้น เพื ่อใหเกิดแรงจ ูงใจในการพัฒนาตนเองเพื ่อก าวสู ตําแหนงที ่ส ูงขึ ้น มีโอกาสไดร ับ
คาตอบแทนมากข้ึนเมื่อมีการเลื่อนตําแหนง และเกิดความเปนธรรมในการบริหารงานบุคคล 48

49 

 

49
 สํานักงาน ก.พ., ลูกจางประจํา [ออนไลน], 2 สิงหาคม 2554, แหลงท่ีมา http://www.ocsc.go.th/ocsc/th/ 

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

ระเบียบวาดวยการจายคาจางลูกจางของสวนราชการ พ.ศ.2526 ไดให
คํานิยามของ “ลูกจางชั ่วคราว” ไวว า ล ูกจางชั ่วคราว หมายถึง ลูกจ างรายเดือน รายวัน          
และรายช่ัวโมงที่จางไวปฏิบัติงานที่ลักษณะช่ัวคราว และหรือมีกําหนดเวลาจาง แตทั้งน้ีระยะเวลา
การจางตองไมเกินปงบประมาณ 49

50 การจางลูกจางช่ัวคราวเขาปฏิบัติราชการ จึงเปนการจางตาม   
ความจําเปนในระยะเวลาครั ้งละไมเกินหนึ่งปงบประมาณเทานั้น แตอาจมีการจางตอเนื่องได   
และสามารถจางไดทั้งจากเงินงบประมาณรายจายหรือเงินนอกงบประมาณของสวนราชการ ทั้งน้ี
เปนไปตามหนังสือกระทรวงการคลังที่ กค 0527.6/ว31 ลงวันที่  26 เมษายน 2542            
เรื่อง หลักเกณฑและวิธีปฏิบัติเรื่องการบริหารงานบุคคลลูกจางชั่วคราว การบริหารงานลูกจาง
ชั่วคราวไมมีระบบการบริหารงานบุคคลที่มีหลักเกณฑแนนอน เชน ไมมีบทบัญญัติที่เกี่ยวกับ    
การประเมินผลการปฏิบัติงาน ไมมีบทบัญญัติเกี่ยวกับวินัยของลูกจาง ไมมีบทบัญญัติเกี่ยวกับ
สวัสดิการหรือสิทธิประโยชนของลูกจาง ทําใหมีความแตกตางจากลูกจางประจาํในหลายเรื่องไมวา
จะเปนสวัสดิการหรือสิทธิประโยชนของลูกจางชั่วคราวที ่ไดรับนอยกวาลูกจางประจํา รวมทั ้ง
โอกาสในความกาวหนาในการทํางานหรือการเลื่อนเงินเดือน ลักษณะการจางลูกจางชั่วคราว
สามารถแบงไดเปน 2 ประเภท คือ ลูกจางชั่วคราวจากเงินงบประมาณและลูกจางชั่วคราวจาก  
เงินนอกงบประมาณ 50

51 

(1) ลูกจางช่ัวคราวจากเงินงบประมาณ การจางลูกจางช่ัวคราวประเภทน้ี 
การกําหนดคุณสมบัติทั่วไปของลูกจางช่ัวคราวเปนดุลพินิจของปลัดกระทรวง อธิบดี หรือผูดํารง
ตําแหนงเทียบเทา หรือผูที่ไดรับมอบหมายเปนผูมีอํานาจสั่งจาง ซึ่งอาจอนุโลมตามคุณสมบัติทั่วไป
ของลูกจางประจําก็ได โดยการจางตองพิจารณาถึงความเหมาะสมกับสภาพหรือลักษณะงาน   
ของลูกจางชั่วคราวของแตละสวนราชการ ทั้งนี้ สวนราชการอาจจางลูกจางชั่วคราวใหทํางาน    
ในตําแหนงหนาที ่เดียวกับขาราชการ โดยกําหนดคุณสมบัติเฉพาะอยางเดียวกับขาราชการ      
และตองใชชื่อตําแหนงและอัตราคาจางขั้นตํ่าเชนเดียวกับขาราชการตําแหนงนั้น หรืออาจจาง
ลูกจางชั่วคราวใหปฏิบัติงานหนาที ่เดียวกับลูกจางประจํา โดยกําหนดคุณสมบัติเฉพาะอยาง
เดียวกับลูกจางประจํา และตองใชชื่อตําแหนงและอัตราคาจางขั้นตํ่าเชนเดียวกับลูกจางประจํา
ตําแหน ง นั ้น  หาก เป นกรณ ีจ าง งานใหม ซึ ่ง ไม เ คยม ีตําแหนงประเภท นี ้ของข าร าชการ               
หรือลูกจางประจาํมากอน กรณีเชนน้ีตองทําความตกลงกับสํานักงบประมาณ เพื่อกําหนดตําแหนง 
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 ใหอยูในดุลพินิจของสวนราชการที่จะพิจารณาตามความเหมาะสม
และเปนธรรม 51

52 การจางลูกจางช่ัวคราวที่สวนราชการบางแหงตองการจางโดยใหอัตราคาจางสูง

 
50

 ระเบียบวาดวยการจายคาจางลูกจางของสวนราชการ พ.ศ. 2526 ขอ 5 ของสํานักนายกรัฐมตรี 
51

 หลักเกณฑและวิธีปฏิบัติการจางลูกจางชั่วคราวจากเงินงบประมาณและหลักเกณฑและวิธีปฏิบัติการจางลูกจาง
ชั่วคราวจากเงินงบประมาณของกระทรวงการคลัง 
 

52
  หลักเกณฑและวิธีปฏิบัติการจางลูกจางชั่วคราวจากเงินงบประมาณของกระทรวงการคลัง 
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กวาอัตราคาจางข้ันตํ่านอกเหนือจากหลักเกณฑและวิธีปฏิบัติฯ สวนราชการนั้นสามารถทําความ
ตกลงกับกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลังเปนกรณีตางหากได 

(๒) ลูกจางชั่วคราวจากเงินนอกงบประมาณ การจางลูกจางชั่วคราว
ประเภทน้ี สวนราชการจะตองขอทําความตกลงกับกระทรวงการคลัง เวนแตกรณีที่เปนเงินนอก
งบประมาณที่มีระเบียบโดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลังกําหนดใหสวนราชการจางลูกจาง
ชั่วคราวไดโดยไมตองขอทําความตกลงกับกระทรวงการคลัง 5 2

53 สําหรับการกําหนดตําแหนง      
และเงื ่อนไขการจางมีหล ัก เกณฑและว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิเช นเดียวก ับการจ างล ูกจ างชั ่วคราวจาก            
เงินงบประมาณ สําหรับอัตราคาจาง จะตองจางไมเกินอัตราคาจางข้ันตํ่าของตําแหนงนั้น ถาเปน
การจางผูมีวุฒิ วุฒิน้ันตองสัมพันธกับงานในหนาที่ และไมวาจะเปนการจางใหมหรือจางตอเนื่อง   
ก็จะไมสามารถเลื่อนขั้นคาจางได 5 3 54 ทั้งนี้ระยะเวลาการจางตองไมเกินปงบประมาณ แตหาก        
มีความจําเปนตองไดรับความเห็นชอบจากกระทรวงการคลัง 

นอกจากลูกจางสวนราชการทั ้งสองประเภทแลว สวนราชการยังสามารถจาง
ลูกจางชาวตางประเทศเขาปฏิบัติงานได โดยเปนการจางตามแบบสัญญาจางและอัตราคาจาง
เป นไปตามมติคณะรัฐมนตรี โดยการจางตองเปนประโยชนตอส วนราชการอยางแทจร ิง            
และสามารถจางบุคคลที่มีอายุเกิน 65 ปบริบูรณได แตตองทําขอตกลงกับกระทรวงการคลัง 54

55 

2.1.1.3 พนักงานมหาวิทยาลัย 

 เนื่องจากคณะกรรมการกําหนดเปาหมายและนโยบายกําลังคนภาครัฐ (คปร.) 
กําหนดใหยุบเลิกอัตราขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาที่เกษียณอายุหรือโอนยาย จึงมีผลทํา
ใหมหาวิทยาลัยไมอาจรับโอนขาราชการตางประเภทไดตามแผนการปรับเปลี่ยนและเตรียมการ     
เปนมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ55

56  

คณะร ัฐมนตร ีจ ึง ม ีมต ิเ มื ่อ ว ันที ่ 1 ม ิถ ุนายน 254257 อนุมั ติ ในหลักการ              
ใหมหาวิทยาลัยของรัฐจางลูกจาง ในลักษณะการจางพิเศษที่มีวาระการจางที่กําหนดเวลาชัดเจน   
แทนการบรรจุขาราชการใหม โดยให จ ัดจ างพนักงานทดแทนอ ัตราข าราชการพลเร ือน               
ในมหาวิทยาลัย โดยใหมีการปรับปรุงวิธีการรับบุคคลเขาปฏิบัติหนาที่ราชการในสถาบันอุดมศึกษา 
ในฐานะพนักงานมหาวิทยาลัย เนื่องจากตองการเตรียมความพรอมในการเปลี ่ยนสถานภาพ    
ของมหาวิทยาลัยของรัฐจากสวนราชการเปนองคการมหาชนหรือที่เรียกวา “มหาวิทยาลัยออก
นอกระบบ” ซึ่งการจางงานจะมีลักษณะเปนการเซ็นสัญญาจางแรงงาน การบริหารงานบุคคล        

 
53

 หลักเกณฑและวิธีปฏิบัติการจางลูกจางชั่วคราวจากเงินนอกงบประมาณของกระทรวงการคลัง ขอ 1 
 

54
 หลักเกณฑและวิธีปฏิบัติการจางลูกจางชั่วคราวจากเงินนอกงบประมาณของกระทรวงการคลัง ขอ 3 

55
 หลักเกณฑและวิธีปฏิบัติการจางลูกจางชั่วคราวจากเงินนอกงบประมาณของกระทรวงการคลัง ขอ 6 

56
 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบขาราชการ (ก.พ.ร.), มติคณะรัฐมนตรีวันอังคารที่ 7 มีนาคม 2549 

ท่ีเ ก่ียวของกับสํานักงาน ก.พ.ร. [ออนไลน], 8 มีนาคม 2555  แหลงท่ีมา http://www.opdc.go.th/oldweb/thai/ 
E_Newsletter /April49/e_news_cabinet2.htm   

57
 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, กฎหมายปกครอง, หนา 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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ของพนักงานมหาวิทยาลัยจะขึ้นอยูกับหนวยงานตนสังกัดคือมหาวิทยาลัยนั้นเปนผู บริหาร        
ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 255158     
ไดเพิ ่มบทนิยามคําวาพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ไวว า พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา 
หมายความวา บุคคลซึ่งไดรับการจางตามสัญญาจางใหทํางานในสถาบันอุดมศึกษา โดยไดรับ
คาจางหรือคาตอบแทนจากเงินงบประมาณแผนดินหรือเงินรายไดของสถาบันอุดมศึกษา การ
กําหนดตําแหนง ระบบการจาง การบรรจุและการแตงตั้ง อัตราคาจางและคาตอบแทน เงินเพิ่ม 
สวัสดิการ การเลื่อนตําแหนง การเปลี่ยนและการโอนยายตําแหนง  การลา จรรยาบรรณ วินัยและ
การรักษาวินัย การดําเนินการทางวินัย การออกจากงาน การอุทธรณและการรองทุกข และการอื่น
เกี ่ยวกับการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาใหเปนไปตามขอบังคับของ               
สภาสถาบันอุดมศึกษา 58

59 พนักงานมหาวิทยาลัยยังสามารถไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงตางๆ    
ไดเหมือนกับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ไมว าจะเปนตําแหนงวิชาการ เชน 
ศาสตราจารย รองศาสตราจารย ตําแหนงประเภทผูบริหาร เชน อธิการบดี คณบดี หรือตําแหนง
ประเภททั่วไป วิชาชีพเฉพาะ หรือเชี่ยวชาญเฉพาะ เชน ระดับเชี่ยวชาญพิเศษ ระดับเชี่ยวชาญ 
ระดับชํานาญการ โดยการแตงต้ังบุคคลใหดํารงตําแหนงวิชาการใหเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ
และเงื่อนไขที่สํานักงาน ก.พ.กําหนด แตสําหรับตําแหนงผูบริหาร ใหเปนไปตามพระราชบัญญัติ
จัดต้ังมหาวิทยาลัยหรือสถาบันอุดมศึกษาน้ัน 59

60 โดยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาที่ดํารงตําแหนง
ผูบริหารมีอํานาจหนาที่ในตําแหนงที่ไดรับการแตงต้ังและมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการพลเรือน
ในสถาบันอุดมศึกษาและพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาที่สังกัดหนวยงานน้ัน 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                  
ในสวนกลางอีกประเภทหนึ่งที่มีลักษณะเฉพาะตัวและมีเฉพาะในกระทรวงสาธารณสุขเทานั้น  
โดยเปนผลมาจากการที่กระทรวงสาธารณสุขตองการอัตราบรรจุนักเรียนทุนกระทรวงสาธารณสุข
ที่จะสําเร็จการศึกษาในปการศึกษา 2542 จึงไดทําเรื่องเสนอไปยังสํานักงานคณะกรรมการ
กําหนดเปาหมายและนโยบายกําลังคนภาครัฐ (คปร.) แตในขณะน้ัน คปร. มีมติไมจัดสรรอัตราให         
แตแกปญหาโดยการใหพิจารณาบรรจุลงในตําแหนงวางเทาที่มีอยู โดยจัดลําดับความสําคัญตาม
ความจําเป นของงานหรือตามความขาดแคลนในแตละพื ้นที ่ที ่เหลือใหบรรจุเปนลูกจางของ      
สวนราชการ 61

62 ตอมาคณะกรรมการกําหนดเปาหมายและนโยบายกําลังคนภาครัฐโดยนายพิชัย  
รัตตกุล ประธาน คปร. ไดเสนอแผนหลักเกณฑและเงื่อนไขการปฏิบัติงานของพนักงานของรัฐ    
ในสังก ัดกระทรวงสาธารณสุข ตอคณะรัฐมนตร ีเมื ่อว ันที ่ 2 พฤษภาคม 2543 โดยมี               
นายชวน หลีกภัย นายกรัฐมนตรีเปนประธาน โดยมีหลักการเพื่อใหกระทรวงสาธารณสุขไดมีการ

58
 ราชกิจจานุเบกษา เลม 125 ตอน 28 ก ประกาศวันท่ี 5 กุมภาพันธ 2551 

59
 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2551 มาตรา 61/5 

60
  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2551 มาตรา  18   

61
  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2551 มาตรา 65/2 

62
 สํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข, การดําเนินการเก่ียวกับพนักงานของรัฐในสังกัดกระทรวงสาธารณสุข 

[ออนไลน], 2 สิงหาคม 2554. แหลงท่ีมา www.moph.go.th/other/inform/hcrp/page6.htm 

                                                   

http://www.ryt9.com/tag/%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%87%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%98%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B8%AA%E0%B8%B8%E0%B8%82/
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เตรียมบุคลากรรองรับการกระจายอาํนาจสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินและการบริหารงานบริการ
สาธารณะของกระทรวงเปนองคการมหาชน ใหบุคลากรดานสาธารณสุขไปปฏิบัติงานบริการ
ประชาชนในเขตพื้นที่ชนบทที่มีความตองการบริการสาธารณสุข และเสนอใหใชหลักเกณฑเงื่อนไข          
การปฏิบัติเชนเดียวกับขาราชการพลเรือนสามัญโดยอนุโลม เวนแตการมีกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ    
ที่จะต้ังข้ึนแทน กองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ (กบข.) และมอบหมายใหสํานักงบประมาณ
เปนผูดําเนินการเรื่องการจัดสรรงบประมาณ กระทรวงการคลังพิจารณาเรื่องกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ   
และใหปรับปรุงกฎระเบียบที่เกี่ยวของ สําหรับกฎระเบียบตาง ๆ เกี่ยวกับพนักงานรัฐในสังกัด
กระทรวงสาธารณสุขใหสํานักนายกรัฐมนตรี และสํานักงาน ก.พ. เปนผูดูแล 62

63  
          การบริหารจัดการพนักงานของรัฐในกระทรวงสาธารณสุขอยูภายใต   

การกํากับดูแลของคณะกรรมการบริหารพนักงานของรัฐในสังก ัดกระทรวงสาธารณสุข 6 3

64 
ประกอบดวย ปลัดกระทรวงสาธารณสุขเปนประธาน เลขาธิการ สํานักงาน ก.พ.เปนประธานรวม               
และผูอํานวยการสํานักนโยบายและแผนสาธารณสุขเปนเลขานุการคณะกรรมการ องคประกอบ
ของกรรมการมีทั้งหมด 17 คน จากหนวยงานที ่เกี ่ยวของและผู ทรงคุณวุฒิ รวมทั ้งตัวแทน
พนักงานของรัฐจํานวน 3 คน ทําหนาที่ในการประสานสวนราชการที่เกี่ยวของเพื่อแกไขปญหา
อุปสรรคการดําเนินการของพนักงานของรัฐ ประสานสวนราชการที่เกี่ยวของเพื่อปรับปรุง แกไข 
กฎ ระเบียบตางๆ วางแผนระยะกลาง ระยะยาว เพื่อพัฒนาใหพนักงานของรัฐในสังกัดกระทรวง
สาธารณสุข  ยังคงสามารถปฏิบัติหนาที่ในชนบท  โดยเฉพาะหนวยงานระดับลาง ๆ ในพื้นที่
หางไกลไดดีกวาระบบราชการแบบเดิมโดยมีขวัญกาํลังใจที่เอื้อตอการกระจายบุคลากรสาธารณสุข
ในชนบท 64

65   

2.1.2 บุคลากรของราชการสวนภูมิภาค 

          การบริหารราชการแผนดินสวนภูมิภาค (Local State Government หรือ 
Provincial Government) หมายถึง การบริหารราชการที่อยูในความรับผิดชอบของหนวยงาน
ราชการสวนภูมิภาค ไดแก จังหวัด และอําเภอ 6 5

66 ทั้งนี้ เนื่องจากการบริหารราชการแผนดิน
สวนกลางไมอาจปฏิบัติราชการไดครอบคลุมไดทั้งประเทศ ทําใหไมสามารถเขาถึงความตองการ
ของประชาชนในแตละพื ้นที ่ได และทําใหการบริหารราชการแผนดินเปนไปดวยความลาชา       
การบริหารราชการแผนดินสวนภูมิภาคจึงเปนการบริหารงานในลักษณะของการแบงอํานาจ     
จากราชการสวนกลางไปสูราชการบริหารสวนภูมิภาคในจังหวัดและอําเภอ โดยมีตัวแทนจาก
สวนกลางไปควบคุมกํากับดูแลและติดตามการปฏิบัต ิงานของราชการบริหารสวนภูมิภาค         
โดยการแตงต้ังขาราชการประจาํไปปฏิบัติราชการในสวนภูมิภาคและไดมอบอํานาจในการตัดสินใจ
บังคับบัญชาและการวินิจฉัยสั่งการบางเรื่องใหแกขาราชการเหลานั้นดวย การบริหารราชการ

63
 นิวสสแตนด, หลักเกณฑและเงื่อนไขการปฏิบัติงานของพนักงานของรัฐในสังกัดกระทรวงสาธารณสุข 

[ออนไลน], 2 สิงหาคม 2554. แหลงท่ีมา 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. แหลงท่ีมา  www.moph.go.th/ops/doctor/drjan45/special1001.doc 

66
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 มาตรา 51 
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แผนดินสวนภูมิภาคมีประวัติศาสตรอันยาวนานไมตางจากการบริหารราชการแผนดินสวนกลาง 
การที่พระมหากษัตริยแตงตั้งผูสําเร็จราชการใหเปนตัวแทนไปปกครองหัวเมืองตางๆ ถือไดวา  
เปนการทํางานตางพระเนตรพระกรรณ และใชอํานาจตาง ๆ แทนพระมหากษัตริย 

การบริหารราชการสวนภูมิภาคตามระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534   
ไดจัดระเบียบการบริหารราชการสวนภูมิภาค ดังน้ี 

(1) จังหวัด มีฐานะเปนนิติบุคคล ประกอบดวยทองที่หลาย ๆ อําเภอ การต้ังยุบ
และเปลี่ยนแปลงเขตจังหวัดใหตราเปนพระราชบัญญัติ66

67 มีผูวาราชการจังหวัด
เปนผู ร ับนโยบายและคําสั ่งจากนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนาร ัฐบาล 
คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มาปฏิบัติใหเหมาะสมกับทองถิ่นและ
ประชาชน และมีฐานะเปนหัวหนาบังคับบัญชาบรรดาขาราชการฝายบริหาร
ซึ ่งปฏิบ ัต ิหนาที ่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 เปนหนวยราชการบริหารรองจากจังหวัด การต้ัง ยุบ และเปลี่ยนเขต
อําเภอตองตราเปนพระราชกฤษฎีกา มีนายอําเภอเปนหัวหนาผูปกครอง
บังคับบัญชาบรรดาขาราชการในอําเภอและรับผิดชอบงานบริหารราชการ
ของอําเภอ โดยนายอําเภอสังกัดกระทรวงมหาดไทย 68

69 

  สําหร ับตําบลและหมู บาน ไมไดเป นการบริหารราชการสวนภูม ิภาคแตเป น
องคการปกครองตามกฎหมายวาดวยลักษณะปกครองทองที่ 6970 

  บุคลากรภาครัฐในการการบริหารราชการสวนภูมิภาค แบงไดเปน ขาราชการ 
(2.1.2.1) และลูกจางสวนราชการ (2.1.2.2) 

2.1.2.1 ขาราชการ 

    มีล ักษณะเชนเดียวกับขาราชการสวนกลาง แตปฏิบ ัติงานในสวน
ภูมิภาค ไดแก ขาราชการในจังหวัด อําเภอ ซึ่งมีการปฏิบัติงานตามที่ไดรับมอบหมายจากราชการ
สวนกลาง และทํางานในดานการสนับสนุนราชการสวนกลาง แบงออกเปน 2 กลุม 70

71 คือ 

67
  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 มาตรา 52 

68
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 มาตรา 54. 

69
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 มาตรา 61 และมาตรา 62.  

70
 รังสรรค ประเสริฐศรี, “แนวคิดและหลักการเก่ียวกับการบรหิารราชการ,”  ใน  เอกสารการสอนชุดวิชา การบริหาร

ราชการไทย หนวยท่ี 1-8, (นนทบุรี: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2545), หนา 18. 
71

 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, กฎหมายปกครอง, หนา 235.  
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(1) ขาราชการในสังก ัดกระทรวงมหาดไทยซึ ่ง เปนขาราชการ       
พลเรือน ไดแก ผูวาราชการจังหวัด รองผูวาราชการจังหวัด 
ปลัดจ ังหวัด ข าราชการในสําน ักงานจ ังหว ัด นายอํา เภอ 
ปลัดอําเภอ และขาราชการในสํานักงานอําเภอ 

(2)  ขาราชการในสังกัดกระทรวงอื่นที่มีสวนราชการประจําจังหวัด
และสวนราชการประจําอําเภอ 

2.1.2.2 ลูกจางของสวนราชการ 

     มีล ักษณะเชนเดียวล ูกจ างของราชการสวนกลาง และอยู ภายใต
กฎหมายบทบัญญัติและหลักเกณฑอยางเดียวกัน ในการจางลูกจางราชการสวนภูมิภาคมีอิสระที่
จะจางลูกจางของสวนราชการไดเอง 71

72 

 2.1.3 บุคลากรในรัฐวิสาหกิจ 

 รัฐวิสาหกิจ (Public Enterprise) เปนองคกรของรัฐหนวยงานเฉพาะดานที่มี        
สวนรวมกับรัฐในการดําเนินการจัดทําภารกิจตาง ๆ ของรัฐ โดยเฉพาะในการดานการจัดทําบริการ
สาธารณะ เพราะขอจํากัดของระบบราชการที่ทําใหไมสามารถบริหารการบริการสาธารณะใหกับ
ประชาชนไดอยางสะดวกรวดเร็ว อีกทั้งบริการสาธารณะบางประเภทยังมีลักษณะที่มีผลกาํไรอยาง
การประกอบธุรกิจจึงอาจไมเหมาะสมที่หนวยงานราชการจะจัดทําบริการสาธารณะดังกลาวเอง 
ดังนี้แลว รัฐวิสาหกิจจึงเปนหนวยงานของรัฐที ่ดําเนินการผลิตสินคาและบริการแทนเอกชน       
เพื ่อเหตุผลหลายประการ 7 2

73 ไมวาจะเปนการใหบริการแกประชาชน เพราะหากเอกชนเขา
ดําเนินการอาจมุงหวังตอผลกําไรและตั้งคาบริการในอัตราสูง ไดแก รัฐวิสาหกิจที่เกี่ยวของกับ
สาธารณูปโภค เชน ไฟฟา ประปา หรือรัฐวิสาหกิจบางประเภทมีข้ึนเพื่อควบคุมการบริโภคสินคา
บางชนิดที่เปนโทษ เชน สุรา บุหรี่ โดยควบคุมจํานวนการผลิตและใชมาตรการทางดานราคาจํากัด
การบริโภคสินคาเหลานี้ ไดแก องคการสุรา โรงงานยาสูบ หรือกิจการบางอยางเปนกิจการ     
ขนาดใหญ เพราะเปนพื้นฐานในการพัฒนาประเทศ เชน การคมนาคม การพลังงาน การสื่อสาร  
ซึ่งเปนกิจการที่ตองใชเงินลงทุนจํานวนมากและตองมีกรรมวิธีในการผลิตที่ทันสมัย เอกชนไมมีเงิน
ลงทุนพอที่จะดําเนินการไดเอง หรือการดําเนินอุตสาหกรรมบางประเภทที่ตองใชบุคลากรที ่มี
ความรูเฉพาะดานและมีความเสี่ยงในการลงทุนสูง เอกชนไมสามารถดําเนินการไดในระยะแรก   
รัฐจึงตองผลิตสินคาประเภทน้ีเองเพื่อเปนการริเริ่มและเผยแพรเทคโนโลยีในการประกอบกิจการนั้น 
เพราะรัฐมีเงินทุนและมีบุคลากรที ่ทรงคุณวุฒิ หากเอกชนมีความพรอมและสามารถประกอบ
กิจการนั ้น ๆ ไดแล ว ร ัฐจะยุบเล ิกร ัฐวิสาหกิจประเภทนั้น และปลอยใหเอกชนแขงขันกัน          
ในขอบเขตที่เหมาะสม เชน อุตสาหกรรมสิ่งทอ อุตสาหกรรมการผลิตยา รัฐวิสาหกิจบางประเภท

72
  เรื่องเดียวกัน, หนา 235. 

73
  จิระจิตต ราคา, “การบริหารรัฐวิสาหกิจไทย,” ใน เอกสารการสอนชุดวิชา การบริหารราชการไทย หนวยท่ี 9-15, 

(นนทบุรี: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2545), หนา 681-683. 
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รัฐอาจนํามาใชเปนเครื่องมือในการดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจ โดยใชเปนเครื่องมือในการ
แทรกแซงตลาด ตรึงหรือพยุงราคาสินคาบางชนิด เพื่อรักษาความสมดุลของอุปสงคและอุปทาน 
และใชราคาสินคาของรัฐวิสาหกิจเปนราคามาตรฐานของตลาด ไดแก องคการตลาดเพื่อเกษตรกร 
องคการคลังสินคา และยังมีรัฐวิสาหกิจอีกหลายแหงที ่รัฐเขาดําเนินการดวยเหตุผลอื่นๆ เชน    
เพื ่อสงวนทรัพยากรธรรมชาติ เพื่อใหบริการทางวิชาการแกสังคม  ไดแก องคการเหมืองแร 
สถาบันวิจัยวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี รัฐวิสาหกิจมีลักษณะเฉพาะตัว กลาวคือ มีฐานะเปน     
นิต ิบ ุคคลแยกออกตางหากจากร ั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             
เปนตัวกําหนด  

สําหรับบุคลากรในรัฐวิสาหกิจ ในการบริหารบุคลากรของรัฐวิสาหกิจโดยทั่วไป   
จะขึ้นอยูกับรัฐวิสาหกิจนั้นๆ จะเปนผู บริหารจัดการและกําหนดคุณสมบัติ เงื ่อนไขการจาง        
การประเมินผลงาน คาตอบแทน สวัสดิการ ตางๆ ไวสําหรับรัฐวิสาหกิจนั้นเอง แตจะมีกฎหมาย      
ที่ไดกําหนดคุณสมบัติของบุคลากรในรัฐวิสาหกิจไวเปนมาตรฐานกลางคือ พระราชพระราชบัญญัติ
คุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.251874 ซึ ่งแบงบุคลากร     
ในรัฐวิสาหกิจ ออกไดเปน 3 ประเภท คือ กรรมการในรัฐวิสาหกิจ (2.1.3.1) ผูบริหารของ
รัฐวิสาหกิจ (2.1.3.2) และพนักงานรัฐวิสาหกิจ (2.1.3.3) 

2.1.3.1 กรรมการในรัฐวิสาหกิจ  

ไดแก ประธานกรรมการ รองประธานกรรมการ และกรรมการ            
ในคณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจ มีอํานาจหนาที่ความรับผิดชอบที่กวางกวาการกําหนดนโยบาย 
เพราะไดครอบคลุมไปถึงการควบคุมกํากับดูแลดวย พอสรุปไดดังน้ี 74

75 

(1) วางขอบังคับเกี่ยวกับการตาง ๆ เพื่อใหการดําเนินงานเปนไปตาม
วัตถุประสงคขององคกร เชน การวางแผน การสราง การซื้อ ฯลฯ 

(2) วางขอบังคับการประชุมและการดําเนินกิจการของคณะกรรมการ 

(3) วางขอบังคับวาดวยการบรรจุ แตงต้ัง และการถอดถอนพนักงาน 

(4) วางขอบังคับวาดวยระเบียบการปฏิบัติงาน และขอบังคับวาดวย
ระเบียบวินัยและการลงโทษพนักงาน 

(5) กําหนดอัตราราคาขาย คาบริการ และความสะดวกตาง ๆ  

74
 ราชกิจจานุเบกษา เลม 92 ตอน 16 ประกาศวันท่ี 25 มกราคม 2518 

75
 เกศินี หงสนันท, รัฐวิสาหกิจ : คณะกรรมการบริหาร, (กรุงเทพฯ : ธีรานุสรณการพิมพ, 2526), หนา 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 
ผูอํานวยการ และมีอํานาจใหออกจากตําแหนง ถาบกพรองหรือ   
ไมสุจริตตอหนาที ่ หรือหยอนสมรรถภาพโดยจะตองไดรับความ
เห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี 

(7) เสนอผลงานรายป และคําชี ้แจง เกี ่ยวก ับนโยบาย โครงการ         
ในอนาคตตอรัฐมนตรี 

(8) ในบางกรณีตองไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีกอนจะ
ดําเนินการ เชน การเพิ่มหรือลดทุน การกูยืมเงินเปนจํานวนเกิน
กวาหาลานบาท จําหนายอสังหาริมทรัพย หรือ จําหนายสินทรัพย
เกินกวาหน่ึงแสนบาทจากบัญชีเปนศูนย 

สําหรับคุณสมบัติของกรรมการในรัฐวิสาหกิจ ซึ่งนอกจากจะตองมี
คุณสมบัติตามที ่กําหนดไวสําหรับรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ แลวยังตองมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะ
ตองหามตามพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.
2518 เชน มีสัญชาติไทย อายุไมเกิน 65 ปบริบูรณ ไมเปนบุคคลลมละลายและไมเคยเปนบุคคล
ลมละลายโดยทุจริต ไมเปนผูมีสวนไดเสียในรัฐวิสาหกิจหรือมีผลประโยชนเสียเกี่ยวกับกิจการของ
รัฐวิสาหกิจ ในแตละรัฐวิสาหกิจมีกรรมการไดไมเก ิน 11 คน 7 5

76 และผู ใดจะดํารงตําแหนง
กรรมการในรัฐวิสาหกิจเกินกวาสามแหงมิได 7 677 การเปนกรรมการรัฐวิสาหกิจมิใชกรรมการโดย
ตําแหนงตามกฎหมายหรือพระราชกฤษฎีกาใหอยูในตําแหนงคราวละสามป แตอาจไดรับการ
แตงต้ังใหมได 7778 

2.1.3.2 ผูบริหารของรัฐวิสาหกิจ  

ไดแก ผู วาการ ผูอํานวยการ กรรมการผู จ ัดการ หรือบุคคลซึ่งดํารง
ตําแหนงผู บริหารสูงส ุดที ่มีคลายคลึงก ันในรัฐวิสาหกิจนั ้น และตองไมมีฐานะเปนพนักงาน         
ของรัฐวิสาหกิจ มีอํานาจหนาที่ 7 879 ในการปฏิบัติงานตามนโยบายและขอบังคับที่คณะกรรมการ
บริหารรัฐวิสาหกิจกําหนดไว ผูบริหารตองรับผิดชอบตอคณะกรรมการ เพื่อดําเนินการใหเปนไป
ตามวัตถุประสงคและอําหนาที ่ของรัฐวิสาหกิจนั้นๆ ทั ้งยังเปนบุคคลที ่อยูในฐานะกรรมการ     
ของคณะกรรมการบริหาร และเปนผูปฏิบัติงานตอเนื่องในองคการในฐานะผูบริหารงานระดับ
สูงสุดขององคการ และเปนผูควบคุมบังคับบัญชา ไมวาจะเปนฝายบริหารหรือวิชาการในองคการ 
คือ จะตองรับผิดชอบที่จะตองปฏิบัติตอบุคคล กลุมคน โดยรวม ความรับผิดชอบที่จะตองปฏิบัติ

76
 มาตรา 6 พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2518 

77
 พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2518 มาตรา 7 

78
 พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2518 มาตรา 8 

79
 จิระจิตต ราคา,” การบริหารราชการแผนดิน,”  ใน เอกสารการสอนชุดวิชา หนวยท่ี 9-15 การบริหารราชการไทย, 

(นนทบุรี : มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2545), หนา 707-708  
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ตอบุคคลกลุ มตางๆ ที ่จําเป นจะตองมีการตระเตร ียมการ ควบคุม และประสานกิจกรรม          
และทรัพยากรในรูปลักษณะตางๆ ที่ฝายบริหารจําเปนจะตองมีแนวทางและเครื่องมือเพื ่อใช
ประโยชนในการบริหารใหบรรลุถึง เป าหมายที ่ต องการ และเปนตัวแทนของร ัฐวิสาหกิจ            
ตอหนวยงานภายนอกดวย 

คุณสมบัติของผูบริหารรัฐวิสาหกิจคลายคลึงกับกรรมการในรัฐวิสาหกิจ 
แตอาจมีคุณสมบัติที่เพิ่มข้ึน เชน ตองสามารถทํางานใหรัฐวิสาหกิจนั้นไดเต็มเวลา 7 9

80 ซึ่งการจาง
และการแตงตั้งผูบริหารของรัฐวิสาหกิจ จะมีคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจเปนผูสรรหาบุคคลที ่มี
ความรู ความสามารถและประสบการณเสนอตอผูมีอํานาจพิจารณาแตงตั้ง การจางผูบริหารตอง
ทําเปนสัญญาจางและมีระยะเวลาการจางคราวละไมเกินสี่ป สัญญาจางน้ีจะไมอยูภายใตกฎหมาย
คุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ กฎหมายวาดวยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ 
กฎหมายประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน ในสัญญาจางจะตองมีขอกําหนดเกี่ยวกับ
การ ดํารงตําแหนง  เงื ่อนไขการทํางาน การพนจากตําแหนง เงื ่อนไขการเล ิกส ัญญาจาง           
การประเมินผลการทํางานและคาจางหรือผลประโยชนอื่นของผูบริหาร ทั้งนี้ ตองเปนไปตามที่
คณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจกําหนดโดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลัง 8 0

81 อาจกลาวไดวา 
การดํารงตําแหนงระดับผูบริหารของรัฐวิสาหกิจมิไดเปนการเลื่อนข้ันตําแหนงอยางระบบราชการ 
แตหากเปนการเปดรับสมัครผูที่มีความเหมาะสมใหเขามาดํารงตําแหนงดังกลาว และอยูภายใต
ขอบังคับตามสัญญาจาง 

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 ผูชวยเลขานุการของคณะกรรมการ หรือบุคคลซึ่งดํารงตําแหนงที่
มีอํานาจคลายคลึงกัน แตเรียกชื่ออยางอื ่นในรัฐวิสาหกิจ ทั้ง นี้ ใหใชเฉพาะเพื ่อการกําหนด
คุณสมบัติมาตรฐานและการพนจากตําแหนงเทานั้น 8 1

82 สําหรับคุณสมบัติทั ่วไปของพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ เชน มีส ัญชาติไทย อายุไม เก ินหกสิบปบร ิบูรณ ทํางานเต็มเวลา ไมเป นบุคคล
ลมละลายหรือไมเคยเปนบุคคลลมละลายโดยทุจริต ไมเคยตองคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุก 82

83  

การคัดเลือกบุคคลเขาทํางานในรัฐวิสาหกิจโดยทั่วไป กระทําได 2 วิธี 83

84 คือ 

(1)  ในกรณีที่ตําแหนงเดิมวางลง รัฐวิสาหกิจสวนใหญจะสรรหาบุคลากร                        
ภายในองคการของตน เพื่อเพิ่มขวัญกําลังใจแกผู ปฏิบัติงานในองคกร         
ใหไดมีโอกาสเลื่อนฐานะของตนเองใหสูงข้ึนไปกวาเดิม 

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 เลม 2 

หนวยท่ี 14, (กรุงเทพ :  มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช 2526), หนา 615. 
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(2)  ในกรณีที่ตําแหนงวางเปนอัตราใหมหรือตําแหนงเดิมวางแตไมอาจสรร
หาบุคลากรภายในองคกรมาบรรจุไว กรณีเชนนี้รัฐวิสาหกิจแตละแหง
จะดําเนินการสรรหาบุคลากรจากภายนอกดวยวิธีการตางๆ กันออกไป 
ข้ึนอยูกับขนาดและฐานะของรัฐวิสาหกิจน้ันๆ กลาวคือ รัฐวิสาหกิจที่มี
ขนาดเล็ก การสรรหาบุคลากรจากภายนอกมักจะใชวิธีที่เสียคาใชจาย
นอยที ่ส ุด  โดยพนักงานในองค การชักจ ูงพนักงานใหมมาให หร ือ         
ใหเพื่อนฝูงหรือญาติพี่นองสรรหามาให หรืออาจเปนการสรรหาจาก    
ผูที่มาย่ืนใบสมัครไวลวงหนา สวนวิธีการโฆษณาทางสื่อมวลชนไมเปน   
ที่นิยม เพราะเสียคาใชจายมากสําหรับรัฐวิสาหกิจที่มีขนาดกลางหรือ
ขนาดใหญ การสรรหาไดแก การโฆษณาในหนังสืพิมพเพราะเปนแหลง
ที่สรรหาคนไดกวางขวาง และรัฐวิสาหกิจสามารถแบกภาระคาใชจาย
โดยตั้งงบประมาณเพื ่อการนี ้ไวได นอกจากนั้นก็ใชว ิธ ีการสรรหา       
จากสถาบันการศึกษา สรรหาจากผูมายื่นใบสมัครไวลวงหนา เปนตน 
หลังเสร ็จสิ ้นจากกระบวนการสรรหาเขาสู กระบวนการเลือกสรร      
โดยพิจารณาบุคลากรที ่ไดสรรหามาทั ้งหมดและทําการคัดเล ือก       
บุคลากรที่เหมาะสมที่ส ุด โดยรัฐวิสาหกิจมีสิทธิที ่จะคัดเลือกบุคคล     
เขาทํางานอยางมีอ ิสระ โดยการเปดสอบแขงขันทั ่วไปหรือโอน
ขาราชการ พนักงาน เจาหนาที่จากหนวยงานอื่นเขามาทํางาน 

การเลือกสรรบุคลากรเขาทํางานในระหวางรัฐวิสาหกิจดวยกันอาจมิไดกระทําใน
รูปแบบเดียวกัน  รัฐวิสาหกิจบางแหงกําหนดนโยบายในการสรรหาและเลือกสรรบุคลากรจาก
ภายในกอนในทุกระดับ หากไมมีผูใดเหมาะสมจะเลือกจากบุคลากรภายนอก รัฐวิสาหกิจบางแหง
อาจมีนโยบายในการเลือกสรรบุคลากรภายในพรอมกับบุคลากรภายนอก บางแหงใชการสอบ
สัมภาษณ บางแหงอาจใชการสอบขอเขียน 84

85 

ความสัมพันธระหวางพนักงานรัฐวิสาหกิจกับหนวยงานรัฐวิสาหกิจ จะเปน
ความสัมพันธระหวางนายจางกับลูกจาง โดยพนักงานรัฐวิสาหกิจในฐานะลูกจาง และรัฐวิสาหกิจ
ในฐานะนายจาง ซึ ่งพนักงานรัฐวิสาหกิจสามารถยื่นขอเรียกรองหรือแกไขขอตกลงเกี ่ยวกับ    
สภาพการจาง หรือรวมตัวกันเปนสหภาพไดตามพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ.
2543 

บุคลากรภาครัฐประเภทตางๆ ตามที่ไดศึกษามาขางตน ตางมีที่มาและอยูภายใต
กฎหมายที่แตกตางกัน ทั ้งนี้ขึ ้นอยูกับเหตุผลความจําเปนของการจางและการปฏิบัติงานที ่มี
ร ูปแบบตางกัน พนักงานราชการเปนการจางงานในระบบราชการที ่ม ีความยืดหยุนส ูงและ        
เปดโอกาสใหผูที่มีความสามารถเขามาทํางานในสถานการณที่มีความจําเปนและเหมาะสมในบาง
กรณีได และยังสงผลดีตองบประมาณรายจายที ่มีความผูกพันกับตัวลูกจางนอยกวาการจาง
ลูกจางประจํา 

85
  เรื่องเดียวกัน, หนา 616-617. 
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2.2 ท่ีมาและแนวคิดเก่ียวกับการนําระบบ “พนักงานราชการ” มาใชในหนวยงานของรัฐ 

ระบบราชการเปนระบบที่มีความผูกพันกับวิถีชีวิตของประชาชนทุกคน การขอรับ
บริการสาธารณะตาง ๆ ตองอาศัยบริการจากหนวยงานราชการ ระบบราชการจึงมีโอกาสที่จะถูก
วิพากษวิจารณจากประชาชนไดทั่วไป ปญหาเรื่องการบริหารราชการแผนดินภายใตระบบราชการ  
ที่สะสมมาเน่ินนาน และการเผชิญกับสภาวะใหมทั้งในทางการเมือง สังคมและเศรฐกิจ รวมทั้ง   
แรงกดดันจากกระแสความเปลี่ยนแปลงของโลก การปกครองในระบบประชาธิปไตยที่เปดโอกาส
ใหประชาชนไดมีสวนรวมในการปกครองตนเองมากข้ึน การเคารพสิทธิมนุษยชน และคุณภาพชีวิต
อยางเทาเทียมกัน การสงเสริมการคาเสรี การพิทักษสิ่งแวดลอม และการใชขอมูลขาวสารแบบ
เคร ือขาย 8 5

86 การจัดทําร ัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ซึ ่งส ง เสร ิมและคุมครองส ิทธิเสร ีภาพ               
ของประชาชนและศักด์ิศรีความเปนมนุษยที่เทาเทียมกัน ใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครอง
และตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ การปรับปรุงโครงสรางทางการเมืองใหมีเสถียรภาพ ประสิทธิภาพ 
และคุณภาพใหมากขึ้นโดยกําหนดใหมีมาตรฐานทางคุณธรรมจริยธรรมของผู ดํารงตําแหนง     
ทางการเมืองและเจาหนาที่ของรัฐเพื่อปองกันการทุจริตและประพฤติมิชอบ การกระจายอํานาจ  
ใหทองถิ่น การจัดระบบงานของรัฐใหมีประสิทธิภาพตอบสนองความตองการของประชาชน      
เปนตน ประกอบกับวิกฤตการณทางเศรษฐกิจของประเทศในป 254087 ทําใหรัฐบาลในสมัยนั้น
และในยุคตอ ๆ มา ใหความสนใจและมีความจริงจังกับการปฏิรูประบบราชการไทยมากขึ้น ทั้งที่
ตลอด 40 ปที่ผานมา รัฐบาลทุกชุดตางพยายามที่จะปฏิรูประบบราชการมาโดยตลอด เห็นไดจาก
นโยบายที่รัฐบาลแถลงตอรัฐสภา หรือการจัดต้ังคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการในรัฐบาลสมัยตางๆ 
จนถึงในสมัยรัฐบาลนายชวน หลีกภัย ไดมีการจัดตั้ง “คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ” 8 7

88    
โดยมอบหมายใหนักวิชาการและสํานักงาน ก.พ. ศึกษาและเตรียมการเกี่ยวกับการปฏิรูประบบ
ราชการ และเมื ่อพันตํารวจโททักษิณ ชินวัตร เขารับตําแหนงนายกรัฐมนตรีในปพ.ศ. 2544      
ไดแถลงนโยบายตอรัฐสภาเมื่อวันที่ 26 กุมภาพันธ 2544 วา จะเรงรัดการปฏิรูประบบราชการ
โดยเร็ว เพราะมีความจําเปน 5 ประการ 88

89 คือ 

(1) บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 8 9

90 มาตรา 75 ไดบ ัญญัติใหร ัฐตองจัดระบบ        
งานราชการและงานของรัฐอยางมีประสิทธิภาพ เพื่อตอบสนองความตองการ
ของประชาชน 

86
 สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ, “แผนปฏิรูประบบบริหารภาครัฐ,” ใน การปฏิรูประบบราชการ : 

ทางออกของการแกปญหาและฟนฝาวิกฤต, (กรุงเทพฯ : สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ สํานักงาน ก.พ., 2542), 
หนา 34. 

87
  ธีรยุทธ หลอเลิศรัตน, “บทนํา,” ใน การปฏิรูประบบราชการ : ทางออกของการแกปญหาและฟนฝาวิกฤต, 

(กรุงเทพฯ : สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ สํานักงาน ก.พ., 2542), หนา 18. 
88

  วิษณุ เครืองาม, “การปฏิรูประบบราชการ,” ใน พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พระราชบัญญัติ 
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม ฉบับใหม แกไขเพ่ิม พ.ศ.2545, หนา 81. 

89
  เรื่องเดียวกัน, หนา 83. 

90
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช  2550 

มาตรา 78. 
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(2) ปญหาการจัดตั้งหนวยงานใหม ๆ ขึ้นตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายตางๆ 
หลายรูปแบบ หลายองคกร ซึ่งไมเคยมีและไมเคยรูจัก หรือหากเคยมีก็ไมเคย
ใชกันแพรหลายมากอน แตนับวันจะมีความหลากหลายมากขึ้น ไดแก      
การจัดต้ังองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ องคการมหาชน หนวยงานที่มิใชสวน
ราชการและ ไม เ ป นร ัฐว ิส าหก ิจ  เ ช น  บรรษัทบร ิห ารส ินทร ัพย ไทย           
และหนวยงานในกํากับของรัฐ เชน มหาวิทยาลัยของรัฐที ่อยูนอกระบบ
ราชการ เปนตน 

(3) ในปจจุบันมีการจัดต้ังองคกรใหมตามรัฐธรรมนูญที่เขามามีอํานาจกํากับดูแล 
หรือตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐ ตลอดจนดุลพินิจตางๆ ของเจาหนาที่
ของรัฐ เชน ศาลปกครอง คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภา ดังนั้น หากร ัฐไมเรงแกไขกฎระเบียบและวิธีปฏิบ ัติ
ราชการตางๆ ใหชัดเจน เปนธรรม โปรงใส ก็อาจเปนเหตุใหมีการกลาวหา 
ฟองรอง จนนําไปสู การยกเลิกวิธีปฏิบัต ิในบางเรื ่อง คําสั ่งทางปกครอง
บางอยาง และอาจตองมีความรับผิดทางแพง ทางอาญา หรือทางการเมือง
เกิดข้ึน 

(4)  ไมวาจะดําเนินการปฏิร ูประบบราชการหรือไมก็ตาม ความจําเปนตาม
กฎหมายอื่นก็เรงรัดเขามาใหตองปฏิรูปบางสวนอยูดี นั่นคือ ผลของการที่
จะต องรวมกระทรวงศึกษาธ ิการ  ทบวงมหาวิทยาลัย และสํานักงาน
คณะกรรมการการศึกษาแหงชาติเขาดวยกันตามพระราชบัญญัติการศึกษา
แหงชาติ พ.ศ. 254291 และการจัดโครงสรางกระทรวงยุติธรรมใหม โดยผล
ของการที่ศาลยุติธรรมแยกตัวออกไปเปนอิสระออกจากกระทรวงยุติธรรม 
ทําใหตองพิจารณาทบทวนวา จะใหกระทรวงยุติธรรมอยูในสภาพอยางไร
ตอไป 

(5) ความจํา เ ป นทางด า น เศรษฐก ิจที ่บ ีบ ร ัด ตั ้ง แต ป  2540 เ ป นต นม า             
รัฐจําเปนตองประหยัดงบประมาณและเพิ่มประสิทธิภาพของงานควบคูกันไป 

การปฏิรูประบบราชการทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงระบบบริหารภาครัฐเปนการ
จัดการภาครัฐแนวใหม ที่เนนการทํางานโดยยึดประสิทธิผลเปนหลัก เปลี่ยนภาครัฐไปสู การ        
มีผลลัพธการทํางานเพื่อประชาชน วัดผลอยางเปนรูปธรรม มีความโปรงใสในการตัดสินใจและ
วิธีการทํางานที่มีความรวดเร็ว คลองตัว เพื่อสนองตอบความตองการของสังคม เปนระบบที่มี
ประชาชนเปนศูนยกลาง โดยจะครอบคลุม 5 ดาน 91

92 ดังน้ี 

91
 ราชกิจจานุเบกษา เลมท่ี 116 ตอน 74ก ประกาศวันท่ี 19 สิงหาคม 2542 

92
 ธีรยุทธ หลอเลิศรัตน, “บทนํา,” ใน การปฏิรูประบบราชการ : ทางออกของการแกปญหาและฟนฝาวิกฤต, หนา 42. 
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(1)  แผนการปรับเปลี่ยนบทบาท ภารกิจและวิธีการบริหารงานของภาครัฐ ใหมี
การจํากัดบทบาทและภารกิจของตนใหเหลือเฉพาะเทาที ่จําเปน เพื ่อเปน    
การกระตุน สงเสริมใหเอกชนและประชาชนไดมีบทบาทมากข้ึนในการพัฒนา
และฟนฟูประเทศ สงผลใหภาครัฐมีขนาดเล็กลงและจะสรางความคลองตัว   
ในการทํางานให ส ูง ขึ ้นและม ีความย ืดหยุ น ในการปร ับ เปลี ่ยนได ตาม
สภาพแวดลอมที ่เปลี ่ยนแปลงไป และภาครัฐจะตองเปลี ่ยนแนวทางไปสู     
การบริหารที่มุงผลสัมฤทธ์ิ  

(2) แผนการปรับเปลี ่ยนระบบงบประมาณเปนระบบงบประมาณแบบมุงเนน
ผลงานและผลลัพธ รัฐจะตองมุ งเนนที ่ผลผลิตและผลลัพธของงานแทน
แบบเดิมที่มุงเนนการควบคุมการใชทรัพยากร เปนการเสริมระบบการบริหาร
โดยมุงผลสัมฤทธ์ิ มีการกําหนดเปาหมายงานตาง ๆ ที่เปนรูปธรรม มีแผนกลยุทธ 
ที่ชัดเจน มีดัชนีวัดผลสัมฤทธ์ิของงานและและสามารถวัดและประเมินผลการ
ทํางานได และเนนความร ับผ ิดชอบของผู บร ิหารแทนการควบคุมแบบ
รายละเอียดในการเบิกจาย รวมทั้งการปรับเปลี่ยนระบบการเงินและการพัสดุ
ใหเปนไปตามมาตรฐานสากลดวย 

(3)  แผนการปรับเปลี่ยนระบบบริหารบุคคล กลไกการบริหารงานบุคคลทุกเรื่อง
ต้ังแตกระบวนการสรรหา รักษาไว จนถึงใหออกจากงานตองทําเพื่อใหภาครัฐ
มีบุคลากรที่มีความรู ความสามารถ มุงมั่นในการปฏิบัติงานใหบรรลุผลและมี
อุดมการณ มีการปรับปรุงเงื่อนไขการจางใหมีความหลากหลายและคลองตัว 
เลิกระบบยศช้ันและยึดถือความสามารถและผลงานเปนหลัก การแตงตั้งเปน
ระบบเปดตามหลักคุณธรรม จัดระบบผูบริหารระดับสูงไวเปนการเฉพาะ     
โดยมีสัญญาการทํางานเปนวาระและสรางผูนําที ่มีความสามารถสูงและมี
คุณธรรม สรางความชัดเจนในบทบาทของขาราชการการเมืองและฝายประจํา 
ปร ับระบบเงินเดือนคาตอบแทนใหสอดคลองกับผลการปฏิบ ัติงานและ
เทียบเคียงไดกับภาคเอกชน และปรับระบบวินัยใหมีความเขมงวด รวดเร็ว 
โดยรักษาสมดุลในการอุทธรณและการรองทุกขดวย 

(4) แผนการปร ับ เปลี ่ยนกฎหมาย ปร ับปร ุง ระบบการร า งกฎหมายให มี
ประสิทธิภาพรวดเร็ว มีการสํารวจความคิดเห็นของประชาชนในเรื่องกฎ 
ระเบ ียบ ที ่ม ีผลกระทบตอช ีว ิตความเป นอยู  หร ือการต ิดต อราชการ          
ของประชาชน เพื ่อการปรับปรุงระบบกฎหมายใหดีขึ ้น และมีล ักษณะ      
ความเปนสากลเอื้อตอการบริหารและพัฒนาประเทศ 

(5) แผนการปรับเปลี่ยนวัฒนธรรมและคานิยม การกําหนดคานิยมสรางสรรค    
และจรรยาบรรณของเจาหนาที่ของรัฐ มีทัศนคติในการทํางานเพื่อประโยชน
ของประชาชน ไมมีทัศนคติความเปนเจาคนนายคน เชื่อและเคารพในสิทธิ
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มนุษยชน มีความสุจ ริต ขยัน อดทน รูจักการทํางานรวมกับประชาชน      
อย าง เป นม ิตร  ปฏิร ูปกลไกการบร ิหารบุคคลให คนดีได ร ับรางว ัลและ         
การยอมรับจากสังคม 

การปรับปรุงกระบวนการจางงานภาครัฐในสวนของลูกจางของสวนราชการมีสวน
สําคัญในการบริหารงานบุคคลภายใตการปฏิรูประบบราชการ ใหมีความหลากหลายเพื่อใหเกิด
ความเหมาะสมในการใชกําล ังคนภาครัฐและให การปฏิบ ัต ิงานราชการมีความคลองต ัว            
เกิดประสิทธิภาพ โดยสอดคลองกับแนวทางการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหมในการบริหารคน 
คือ จํานวนคนในภาคราชการจะตองมีไมมากและมีเฉพาะเทาที่จําเปนจริงๆ และไมเนนเรื่องการ
ขยายอัตรากําลังคนอีกตอไป แตเนนการวางแผนเพื่อใชกําลังคนที่มีอยูใหเกิดประโยชนสูงสุด 9 2

93 
โดยใชมาตรการในปรับขนาดกําลังคนภาครัฐใหมีจํานวนลดลง โดยการยุบเลิกตําแหนงที่วางลง
จากการเกษียณอายุราชการ เพื่อใหกําลังคนภาครัฐมีขนาดและคุณภาพที่เหมาะสม การพัฒนา
ระบบขาราชการและทิศทางการพัฒนาประเทศ รวมทั้งใหมีการใชกําลังคนภาครัฐเปนไปอยาง
คุมคา ประหยัด เต็มศักยภาพ ไดประโยชนสูงสุด อยางเหมาะสมกับภารกิจและเกิดความสมดุล
ของกําลังคนภาครัฐในภาพรวม โดยใหสวนราชการถือปฏิบัติ เนนการตร ึงอัตราขาราชการ       
การยุบเลิก และการจัดสรรอัตรากําลัง โดยไมใหเพิ ่มอัตราขาราชการใหมในภาพรวมสําหรับ
ขาราชการทุกประเภท ยกเวนกรณีจําเปนอันมิอาจหลีกเลี่ยงได และใหสวนราชการที่มีตําแหนง
ขาราชการเกษียณอายุแจงตําแหนงมาที่ คณะกรรมการกําหนดเปาหมายและนโยบายกําลังคน
ภาครัฐ (คปร. ) เพื ่อ  คปร.  พิจารณาจ ัดสรรหรือย ุบเล ิกตามหลัก เกณฑที ่ คปร.  กําหนด            
โดยขาราชการพลเรือนจะไมยุบเลิกในภาพรวม การยุบเลิกอัตราลูกจางประจาํที่วางลงทุกตําแหนง 
และนําระบบพนักงานราชการมาใชแทน 93

94 

การนําระบบพนักงานราชการมาใชสอดคลองกับแนวทางในการลดขนาดกําลังคน
ภาครัฐในการปฏิรูประบบราชการ โดยไดกําหนดหนาที่ความรับผิดชอบครอบคลุมในทุกลักษณะงาน 
และสามารถปฏิบัติภารกิจไดหลายดาน ทําใหสวนราชการไดบุคลากรที่ตรงตามความตองการ    
ของหนวยงาน เพื่อไปปฏิบัติงานในภารกิจตาง ๆ ชวยในการลดขนาดกําลังคนและภาระคาใชจาย 
โดยกําหนดข้ันตอนและวิธีการพัฒนาช่ือตําแหนงดังน้ี 94

95 

(1) จัดกลุ มตําแหนงล ูกจ างประจําที ่ม ีชื ่อตําแหนงและลักษณะหนาที ่ความ
รับผิดชอบใกลเคียง หรือคลายคลึงกัน และเปนลักษณะงานที่ตองปฏิบัติ    
เปนประจําและตอเนื่องไวดวยกัน แลวนํามากําหนดเปนชื่อตําแหนงใหม    

93
  ทัศนีย ธรรมสิทธ์ิ, “การปฏิรูประบบราชการสูการบริหารภาครัฐแนวใหม,” ใน บนเสนทางปฏิรูปทางการเมือง   

และการบริหารราชการแผนดิน, (กรุงเทพฯ: สมาคมนิสิตเการัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย), หนา 16. 
94

  สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.), 82 ป แหงการใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน, หนา 
166. 

95
  คณะกรรมการกําหนดเปาหมายและนโยบายกําลังคนภาครัฐ (คปร.), ระบบสัญญาจาง, เอกสารอัดสําเนา, 2545, หนา 

16. 
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โดยกําหนดหนาที่ความรับผิดชอบใหกวางขวางและครอบคลุมภาระงาน    
ของตําแหนงที่นํามาจัดกลุม 

(2) กําหนดคุณสมบัติเฉพาะของตําแหนงที ่กําหนดใหมใหสอดคลองกับระบบ
การศึกษาตามพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 ที่จําแนกระบบ
การศึกษาออกเปน 3 รูปแบบ คือ การศึกษาในระบบ การศึกษานอกระบบ 
และการศึกษาตามอัธยาศัย รวมทั้งคํานึงถึงประสบการณที่จําเปนของแตละ
ตําแหนง 

(3) ตําแหนงลูกจ างที ่กําหนดใหมคํานึงความกาวหนาของบุคลากรที ่อยู ใน
ตําแหนงในลักษณะผู ปฏิบ ัติการ ผู ชํานาญการ และผู เ ชี่ยวชาญ เพื ่อให
สอดคลองกับโครงสรางอัตราคาจางที่กําหนดใหม 

(4) จําแนกช่ือตําแหนงที่กําหนดใหมเขากลุมลักษณะงานเพื่อจัดคาจางตอบแทน
ใหเหมาะสมตามโครงสรางอัตราจาง โดยกลุ มลักษณะงานดังกลาว ไดแก 
กลุ มลักษณะงานพื้นฐาน กลุมลักษณะงานเทคนิค และกลุ มลักษณะงาน
เฉพาะดาน 

ภายหลังการปฏิรูประบบราชการเมื่อ ป พ.ศ. 2545 สํานักงาน ก.พ. ไดรับโอน
การอนุมัติจํานวนลูกจางประจําของสวนราชการมาอยูในความรับผิดชอบ จึงไดนําระบบลูกจาง
สัญญาจางมาปรับใช โดยเนนรูปแบบการจางที่มีความหลากหลายและยืดหยุน ซึ่งมีผลใหกําลังคน
ในภาครัฐจะมีเพียง “ขาราชการ และบุคคลภายนอกที่ปฏิบัติงานตามสัญญาจาง”96 โดยนําสัญญา
จางมาเปนกลไกในการจางงานทําใหสามารถจางผู มีความรูความสามารถทั้งชาวไทยและชาว
ตางประเทศได และไดเปลี่ยน “ลูกจางสัญญาจาง” เปน “พนักงานราชการ”97 (government 
employee) 97

98 เพื่อใหมีสถานะที่ชัดเจนและดึงดูดใจ ตลอดจนไดวางระบบการบริหารงานบุคคล
ภายใตหลักสมรรถนะ (Competency)  หลักผลงาน (Performance) และหลักคุณธรรม (Merit) 
เพื่อใหสอดคลองกับการบริหารภาครัฐแนวใหม 9 899 ไดพัฒนารูปแบบการจางงานในภาครัฐใหมี
ความหลากหลาย เพื่อใหสอดคลองกับสภาพเงื่อนไขการทํางานและรูปแบบองคกรลักษณะใหม 
เชน การจางงานโดยสัญญาในบางตําแหนงที ่ต องการความเชี ่ยวชาญพิเศษเฉพาะกิจ 9 9

100                
โดยกําหนดใหพนักงานราชการมีภาพลักษณ ที ่เป นบุคลากรของรัฐที ่ม ีเก ียรติและศักดิ ์ศรี         

96
 สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.), 82 ป แหงการใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน

,หนา 175. 
97

 คณะทํางานโครงการนําระบบลูกจางสัญญาจางสูทางปฏิบัติ สํานักงาน ก.พ., คูมือการบริหารงานพนักงานราชการ, 
(นนทบุรี; สํานักงาน ก.พ., 2547), หนา 1. 

98
 หนังสือราชบัณฑิตยสถาน ท่ี รถ 0004/1249 ลงวันท่ี 26 พฤษภาคม 2548 

99
 สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.), 82 ป แหงการใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน, หนา 

175. 
100

 สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ สํานักงาน ก.พ., การปฏิรูประบบราชการ:ทางออกของการแกปญหา
และฟนฝาวิกฤต (กรุงเทพฯ, 2542), หนา 52. 
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การปฏิบ ัติงานของพนักงานราชการยึดหลักขีดความสมรรถนะและผลงาน การทํางานของ
พนักงานราชการเปนการทํางานในภาครัฐควบคูกับขาราชการ มีการทํางานที่หลากหลายระดับ
ต้ังแต ระดับปฏิบัติการจนถึงระดับผูเช่ียวชาญ และเปนกําลังคนภาครัฐตามหลักการบริหารจัดการ
ยุคใหม 100101 และระบบพนักงานราชการมีจุดเดนที่ทําใหสวนราชการสามารถวางแผนกําลังคนไดตาม
ความตองการ และตามสถานการณไดอยางคลองตัว ภายใตหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี   
สวนราชการมีทางเลือกในการจางงานเพิ่มข้ึน ในการจางจะมีการกําหนดภารกิจและผลงานไวชัดเจน 
การปฏิบัติงานยืดหลักสมรรถนะและผลงาน สวนราชการสามารถใหพนักงานราชการออกจากระบบ
ไดงายหากหยอนประสิทธิภาพ พนักงานราชการไดรับคาตอบแทนสอดคลองกับสภาพการจาง 101

102 

จากปรัชญาการบริหารงานของระบบพนักงานราชการ เนนที่ความยืดหยุนในการ
จางงานของภาครัฐใหมีความคลองตัว เพื่อใหการจางบุคลากรเปนไปตามหลักสมรรถนะและ             
หลักผลสัมฤทธิ์ของงาน และการจางเปนไปตามภารกิจที่ไดรับและไมใชการจางตลอดชีพโดย       
มีระยะเวลาการจางสิ้นสุดตามนโยบาย แผนงาน หรือโครงการ และใหอิสระแกสวนราชการในการ
ดําเนินการอันจะกอใหเกิดประโยชนสูงสุด อันเปนผลมาจากการแนวคิดการปฏิรูประบบราชการ   
ที่ตองการใหมีการบริหารราชการอยางมีประสิทธิภาพ (2.2.1) และยังเปนการเพิ่มประสิทธิภาพ  
ในการกําหนดแผนนโยบายการคลัง (2.2.2) 

 2.2.1 ประสิทธิภาพในการบริหารราชการ 

  จากวิกฤตการณภาวะเศรษฐกิจในป 2540 ทําใหประเทศไทยประสบปญหา
ทางดานเศรษฐกิจจนรัฐบาลตองมีนโยบายดานการบริหารราชการที่กําหนดใหมีการปฏิรูประบบ
บริหารที่มุงปรับปรุงระบบงานภาคราชการและรัฐวิสาหกิจใหเปนระบบเปด โดยใหประชาชน      
มีสวนรวม ลดข้ันตอนที่ไมจําเปน ปราศจากการเลือกปฏิบัติ และเพื่อใหมีความทันสมัย สะดวก 
รวดเร็ว สามารถใหบริการแกประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ นอกจากนี้ยังตองมีการพัฒนา
ระบบราชการใหสามารถตอบสนองความตองการของเอกชนเพื่อใหผลักดันใหเอกชนสามารถ    
เขาแขงขันในตลาดโลกได การปฏิรูประบบราชการนอกจากจะเปนความพยายามแกไขจุดออน  
ของการดําเนินการของสวนราชการ ไมวาจะเปนความลาชาในการปฏิบัติ การปฏิบัติงานที ่มี    
ความซ้ําซอนเน่ืองจากมีหนวยงานที่เกี่ยวของหลายหนวยงาน ปญหาที่สําคัญอีกอยางของระบบ
ราชการ คือ การเติบโตของสวนราชการที่มีการขยายตัวเพิ่มขึ้นทุกป นับตั้งแตมีการปฏิรูประบบ
ราชการครั้งใหญในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เมื่อพ.ศ. 2435 ที่ไดมีการ
จัดรูปแบบของระบบราชการในสมัยนั้นใหเปนหมวดหมูมีลักษณะการบังคับบัญชาตามลําดับ
ข้ันตอน มีระเบียบ กฎเกณฑการทํางานและใชกําลังคนจํานวนมากในการปฏิบัติงาน การขยายตัว
ของภาครัฐเปนไปอยางไมมีขอบเขตเพื่อใหไดมาซึ่งงบประมาณ อํานาจ ตําแหนง เครื่องอุปกรณ 
และเพื ่อให การปฏิบัติงานทุกดานดวยตนเองไดอยางเปนอิสระและคลองตัว เป นการสราง

101
  คณะทํางานโครงการนําระบบลูกจางสัญญาจางสูทางปฏิบัติ สํานักงาน ก.พ. , คูมือการบริหารพนักงานราชการ, 

(กลุมโรงพิมพ สํานักบริหารกลางสํานักงาน ก.พ., 2547), หนา 3. 
102

  เรื่องเดียวกัน, หนา 4. 
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อาณาจักรของแตละสวนราชการเปนของตนเองทําให มีป ญหาในดานการควบคุมนโยบาย 
อัตรากําลัง และงบประมาณ เนื่องจากความซับซอนของงาน การขยายตัวดังกลาวเกิดจากการ     
ที่ตางฝายตางมุงที ่จะแกไขจุดดอยของตนเองแตกลับเปนการเพิ่มปญหาใหกับสวนรวมมากขึ้น    
ทําใหระบบราชการไทยมีการทํางานซ้ําซอน มีความเหลื่อมล้ําและแยงงานกัน การปฏิบัติงานจึง
ขาดประสิทธิภาพยึดถือตนเองเปนหลัก ขาดความรับผิดชอบ และมุงแสวงหาผลประโยชน 1 0 2103  
หากเปรียบกับเอกชนใชกําลังคนในการปฏิบัติงานนอยกวา แตกลับใชเวลาในการปฏิบัติงานสั้น
กวา หรือกลาวอีกอยางหนึ่งคือ ความมีประสิทธิภาพมากกวานั่นเอง การขยายตัวของหนวย
ราชการและบุคลากรภาครัฐสงผลใหตองใชเงินจํานวนมากซึ่งเปนภาระทางดานการคลังตลอดมา 
การปฏิร ูประบบราชการภายใตแผนแม บทในป  2540-2544104 จ ึงม ีหล ักการที ่สําค ัญ              
คือ การปรับบทบาท ภารกิจ ขนาดของหนวยงานของรัฐใหมีขนาดลดลง (2.2.1.1)  และตองการ
ปรับปรุงกระบวนการทํางานของหนวยงานของรัฐใหมีขีดความสามารถมากข้ึน 104

105 (2.2.1.2)  

  2.2.1.1 การลดขนาดองคกรและอัตราขาราชการและลูกจางประจํา 

 อันเน่ืองมาจากหลักการสาํคัญประการหน่ึงในแผนแมบทการปฏิรูประบบราชการ
ในเรื่องการปรับบทบาทภารกิจและขนาดของหนวยงานของรัฐ ที่เนนบทบาทความรวมมือระหวาง
ภาครัฐและเอกชนในการพัฒนาศักยภาพในการแขงขันระหวางประเทศ โดยการปรับปรุงกฎหมาย
เกี ่ยวกับการบริหาราชการแผนดิน การบริหารงานบุคคล การจัดโครงสรางใหมในหนวยงาน    
ของระดับกระทรวงที่เกี่ยวของกับดานการคา การลงทุน การสงออก ดานเศรษฐกิจ ดานการศึกษา 
เพื่อใหการทํางานมีประสิทธิภาพ มีความยืดหยุนคลองตัว มีการเพิ่มประสิทธิภาพของหนวยงาน
ของรัฐเพื่อใหการใชทรัพยากรของรัฐเกิดประโยชนสูงสุด การปรับหนวยงานของรัฐใหมีขนาดเล็กลง 
และมีขั้นตอนการทํางานที่กระชับมากขึ้นโดยใชบุคลากรนอยลง แตมีขีดความสามารถเพิ่มขึ้น   
ดวยวิธีการคัดสรรบุคคลที่มีความรูความสามารถเขาทํางานในหนวยงานของรัฐเปลี่ยนระบบการ
จางใหมีความยืดหยุน เพื่อใหหนวยงานของรัฐสามารถเลือกสรรบุคลากรเขามาปฏิบัติหนาที่ที่จะมี
ความหลากหลายและมีประสิทธิภาพมากขึ้น การจัดทําแผนลดขนาดกําล ังคน ซึ ่งภายใต
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที ่ 8 พ.ศ.2540-2544 มีเปาหมายในการ             
ลดกําลังคนอยางนอยรอยละย่ีสิบ และหรือเพิ่มความสามารถของกําลังคนใหไดในระดับเดียวกัน
1 0 5

106 การกําหนดมาตรการปรับกําล ังคนภาครัฐ โดยไมใหส วนราชการเพิ ่มอัตราใหมตั้งแต
ปงบประมาณ พ.ศ. 2541 ประกอบกับใหสวนราชการยุบเลิกตําแหนงไมตํ่ากวารอยละ 80 ของ
จํานวนตําแหนง   ที่วางลงจากการเกษียณอายุ สวนที่เหลืออีกรอยละ 20 ใหนํามารวมกันแลว
มอบใหคณะกรรมการกําหนดเปาหมายและนโยบายกําลังคนภาครัฐ (คปร.) พิจารณาจัดสรรให
สวนราชการที่มีความจําเปน หากจัดสรรไมหมดใหยุบเลิก ทั้งนี้ สวนราชการที่ไดรับการจัดสรร

103
 วรเดช จันทรศร, การขยายตัวของหนวยงานในระบบราชการไทย:ปญหา อุปสรรค และแนวโนม (กรุงเทพฯ : 

สหายบล็อกการพิมพ 2543). หนา 2. 
104

  วรเดช จันทรศรและคณะ, แผนแมบทการปฏิรูประบบราชการ (พ.ศ. 2540-2544), (กรุงเทพฯ : 
คณะกรรมการปฏิรูประบบขาราชการ สํานักงานเลขานุการ คณะกรรมการปฏิรูประบบขาราชการ 2540), หนา 16. 

105
 เรื่องเดียวกัน, หนา 121. 

106
 เรื่องเดียวกัน, หนา 132. 
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ตําแหนงดังกลาวจะตองไมมีตําแหนงวางที่มีเงินเหลืออยู 106107 และยุบเลิกตําแหนงลูกจางประจําใน
หมวดแรงงานที่วางลงโดยใหสวนราชการใชวิธีการจางเหมาบริการภาคเอกชนแทน และการนํา
มาตรการเกษียณอายุกอนกําหนด (Early Retirement)  มาใช รวมทั้งการใหมีระบบการ
ประเมินผลการปฏิบัติงานของบุคลากรในหนวยงานของรัฐ การเพิ่มประสิทธิภาพของเจาหนาที่ใน
หนวยงานของรัฐใหมีขวัญ  และกําลังใจในการทํางาน ยกระดับความเทาเทียมของเจาหนาที่
หนวยงานของรัฐและภาคเอกชน และใหเจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐรับผิดชอบตอประชาชน
และประโยชนสาธารณะ โดยการจัดทําแผนการพัฒนาสมรรถนะการทํางานและใชเปนเงื่อนไขการ
แตงตั้งเพื่อความกาวหนา และยังปรับโครงสรางคาตอบแทนใหเปนการจายคาตอบแทนตาม
ผลงานและใกลเคียงกับภาคเอกชนมากข้ึน รวมถึงสวัสดิการและสิทธิประโยชนตางๆ  

  2.2.1.2 การเพ่ิมขีดความสามารถของรัฐในการจัดทําบริการสาธารณะ 

 เน่ืองจากหลักการที่สําคัญอีกประการหน่ึงของแผนแมบทการปฏิรูประบบราชการ
นอกเหนือจากการลดขนาดกําลังคนภาครัฐ คือ การปรับปรุงการทํางานของหนวยงานของรัฐ    
เพื ่อสร างระบบราชการไทยใหสอดคลองกับความเจร ิญของภาคเอกชนและความเจร ิญ           
ของประชาคมโลก ใหม ีการบริการที ่รวดเร ็ว เสมอภาค และเปนธรรม ใหเป นที ่พ ึงพอใจ           
แกประชาชนมากที่ส ุด 1 0 7

108 ใหความสําคัญกับการบริการประชาชนอยางสูง เพราะตระหนักถึง
ภารกิจที่สําคัญ  ของรัฐคือการจัดทําบริการสาธารณะในดานตางๆ การกําหนดนโยบาย กิจการ 
หรือโครงการสําคัญและมีผลกระทบตอผูมีสวนไดเสียหลายฝายตองมีการจัดทําประชาพิจารณ 108109 
เพื ่อใหการกําหนดนโยบาย โครงการสําคัญของรัฐไดรับการยอมรับจากทุกฝาย มีผลใหการ        
นํานโยบายไปปฏิบัติบรรลุวัตถุประสงคและเปาหมายของนโยบายอยางมีประสิทธิภาพ สงเสริม   
ให การบริการของร ัฐม ีความรวดเร ็ว โปร ง ใส ตอบสนองตอความตองการของประชาชน 
ภาคเอกชน ผู ประกอบการ โดยเฉพาะในเรื ่องเศรษฐกิจของประเทศ เชน เรื ่องการนําเขา        
การสงออกและการสงเสริมการลงทุน ใหมีการจัดทํามาตรฐานการปฏิบัติงานการใหบริการ
ระหวางหนวยงานของรัฐและประชาชน เพื่อสรางการแขงขันในการใหบริการประชาชนและ
เสริมสรางใหการบริการของหนวยงานของรัฐเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ รวมไปถึงการสราง
กําลังใจแกหนวยงานและเจาหนาที่ของรัฐใหทาํงานเพื่อประโยชนของประชาชน ดวยการใหรางวัล
แกหนวยงานและเจาหนาที ่ของรัฐที ่ดีเดนในการบริการประชาชน การจัดใหมีคณะกรรมการ
สงเสริมการบริการประชาชนของหนวยงานของรัฐ 109

110 เพื่อใหภาคราชการ เอกชน และประชาชน 
ไดมีสวนรวมในการปรับปรุงระบบการใหบริการ และบูรณาการการใหบริการประชาชน รวมไปถึง
การปรับปรุงโครงสรางและระบบงานของรัฐวิสาหกิจ ใหมีระบบงานแบบเอกชน โดยมีความ
โปรงใส มีสวนรวมจากกลุ มที ่หลากหลาย และรับผิดชอบตอสาธารณะ 1 1 0

111 การปรับทัศนคติ      

107
 หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ดวนท่ีสุด ท่ี นร 0205/’4954 ลงวันท่ี 30 เมษายน 2541 

108
  วรเดช จันทรศร และคณะ, แผนแมบทการปฏิรูประบบราชการ (พ.ศ.2540-2544), หนา 4. 

109
  เรื่องเดียวกัน, หนา 31. 

110
  เรื่องเดียวกัน, หนา 33. 

111
  เรื่องเดียวกัน, หนา 23. 
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และสงเสริมจรรยาบรรณในวิชาชีพของเจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐใหรับใชและรับผิดชอบ    
ตอประชาชนและประโยชนสาธารณะ 

2.2.2 การวางแผนนโยบายการคลังอยางมีประสิทธิภาพ 

         การปฏิร ูป ระบบราชการย ังตระหนักถ ึงภาระด านการคล ังของประเทศ             
อันเน่ืองมาจากอัตราการขยายตัวของหนวยงานของรัฐโดยเฉพาะในสวนราชการและเจาหนาที่
ของรัฐอยางขาราชการและลูกจางประจํา ซึ่งมีอายุการปฏิบัติงานที่ยาวนานตลอดชีพหรืออายุ    
หกสิบปบริบูรณซึ่งสรางภาระใหกับรัฐที ่จะตองดูแลในดานสวัสดิการและสิทธิประโยชนตางๆ 
จํานวนมหาศาล การปรับปรุงกลไกและวิธีการบริหารงบประมาณแผนดิน 111

112 เพื่อใหการวางแผน
งบประมาณ การจัดสรรงบประมาณ การประเมินผลการใชงบประมาณ และระบบการใช
ทร ัพยากรโดยรวมของร ัฐสามารถตอบสนองต อเปาหมายในการพัฒนาประเทศอยางมี
ประสิทธิภาพสูงสุด การจํากัดอัตราขาราชการและลูกจางประจําใหนอยลง เพื่อแบงเบาภาระดาน
การคลังของประเทศ โดยใหมีการจางงานในรูปแบบใหมที่มีการปฏิบัติงานภายใตกรอบสัญญาจาง
และมีระยะเวลาการจางที่มิใชยาวนานตลอดชีพหรือจนกวาจะเกษียณ โดยมีแรงจูงใจในเรื่อง
คาตอบแทนที่มากกวาขาราชการและลูกจาง แตรัฐไมตองรับภาระในเรื่องจัดใหมีสวัสดิการหรือ
ส ิทธ ิประโยชนอย างข าร าชการและล ูกจ างประจํ า  เพราะล ูกจ างแบบใหม นี ้อ ยู ภายใต
พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ.2533 112

113 เชนเดียวกับลูกจางชั่วคราว และเพื่อใหสอดคลอง
กับเปาหมายการปฏิบัติราชการของสวนราชการและแผนงบประมาณเชิงกลยุทธสวนราชการตอง
จัดทําอัตรากําลังของพนักงานราชการเปนระยะเวลาสี ่ป นําเสนอตอคณะกรรมการบริหาร
พนักงานราชการเพื่อใหความเห็นชอบแลวใหสํานักงบประมาณสนับสนุนงบประมาณเพื่อเปน
คาใชจายดานบุคลากรตามความจาํเปน  และสอดคลองกับกรอบอัตรากําลัง 113

114 นอกจากน้ียังตอง
มีการปรับปรุงกลไกและวิธีการเกี่ยวกับการบริหารพัสดุ ใหการจัดซื้อ การใชทรัพยากรของรัฐ และ
ระบบการตรวจสอบมีการถวงดุล เปนไปอยางโปรงใส ประหยัด และมีประสิทธิภาพ 114

115 

2.3 วิธีการบริหารจัดการระบบพนักงานราชการ 

 เพื่อใหสอดคลองกับการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม สํานักงาน ก.พ. จึงไดนํา
ระบบพนักงานราชการอันเกิดจากการปรับปรุงการจางงานในบุคลากรภาครัฐใหมีความยืดหยุน
และมีความหลากหลายมากขึ้น และใหมีความเหมาะสมกับการใชมาตรการลดอัตรากําลังคน      
ในหนวยงานของรัฐ (2.3.2) เปลี่ยนจากการที่ขาราชการดําเนินการเองทั้งหมดไปสูการจํากัด
จํานวนขาราชการเทาที่จําเปนแตตองมีประสิทธิภาพสูง โดยใหขาราชการทํางานในภารกิจหลัก 

112
  เรื่องเดียวกัน, หนา 20.  

113
  พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 มาตรา 4 พระราชบัญญัตินี้ไมใชบังคับแก 

                 (1)  ขาราชการ  ลูกจางประจํา  ลูกจางชั่วคราวรายวัน  และลูกจางชั่วคราวรายชั่วโมงของราชการสวนกลาง  ราชการ
สวนภูมิภาค  และราชการสวนทองถิ่น  ยกเวนลูกจางชั่วคราวรายเดือน (1)  

114
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 9 

115
  วรเดช จันทรศร และคณะ, แผนแมบทการปฏิรูประบบราชการ (พ.ศ.2540-2544), หนา 21. 
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ส วนงานภารก ิจ รองหร ือภารก ิจสน ับสน ุนให จ า งล ูกจ า งหร ือ เอกชนเข ามา ดํา เน ินการ               
โดยใหขาราชการทําหนาที่ควบคุมดูแลอีกชั้นหนึ่ง 1 1 5

116 และเพื่อใหมีการจัดทําบริการสาธารณะ          
ที่สามารถตอบสนองความตองการของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ จึงจําเปนตองมีการวาง
กฎเกณฑ ระเบียบ แนวทางปฏิบัติตางๆ (2.3.1) ใหการบริหารจัดการระบบพนักงานราชการ 
เปนไปเพื่อสงเสริมประสิทธิภาพของพนักงานราชการและตอบสนองความตองการของรัฐ  

 2.3.1 เคร่ืองมือทางกฎหมายเพ่ือจัดการระบบพนักงานราชการ 

  ดวยระบบพนักงานราชการเปนการจัดจางผูที่เขามาปฏิบัติงานราชการที่มีความ
แตกตางจากระบบลูกจางประจําและลูกจ างชั ่วคราวที ่มีอยูเด ิม จึงทําใหต องมีการบัญญัติ
หลักเกณฑเพื่อนํามาใชในการบริหารงานบุคคลของระบบพนักงานราชการโดยเฉพาะ และดวย
เหตุที่ตองการใหระบบพนักงานราชการมีความยืดหยุนและคลองตัวสูงการบริหารระบบพนักงาน
ราชการจึงอยูภายใตระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 (2.3.1.1) 
และประกาศคณะกรรมการบริหารพนักงานราชการ (2.3.1.2)  

2.3.1.1 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 

 การบัญญัติใหพนักงานราชการอยูภายใตระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี
ซึ ่งเปนกฎหมายลําดับรองและเปนอํานาจของฝายบริหารในการตรากฎหมาย ในฐานะเปน
พนักงานฝายปกครอง โดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบท คือ พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ.2534  เพื ่อใหการบริหารงานพนักงานราชการเปนไปตามแนวทางการ
บริหารภาครัฐแนวใหม โดยเนนใหมีการกระจายอํานาจการบริหารจัดการ ใหมีความยืดหยุน 
คลองตัว แกไขกฎ ระเบียบตางๆ ไดงาย และมีผูรับผิดชอบในการบริหารจัดการที่ชัดเจน ทั้งยังให
สอดคลองกับหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี ประกอบกับกฎหมายในการบริหารราชการ
แผนดิน   ในขณะน้ันไดบัญญัติใหนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลมีอํานาจหนาที่ในการวาง
ระเบียบปฏิบัติราชการ เพื่อใหการบริหารราชการแผนดินเปนไปโดยรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ
116

117 คณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 9 ธันวาคม 2546118 และนายกรัฐมนตรีพันตํารวจโททักษิณ ชิน
วัตร ไดลงนามในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 เมื่อวันที่ 13 
มกราคม 2547 โดยใหมีผลบังคับใชเมื่อวันที่ 1 มกราคม 2547 เพื่อหลักเกณฑในดานตางๆ       
ไมวาจะเปนเรื่องการใหคําจํากัดความของพนักงานราชการซึ่งมี 2 ประเภท คือ พนักงานราชการ
ทั่วไป และพนักงานราชการพิเศษ 1 1 8

119 กําหนดตําแหนงและคุณสมบัติของพนักงานราชการ 1 1 9

120     

116
 สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.),  82 ป แหงการใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน, 

หนา 174. 
117

 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ประกอบ พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ.2534  มาตรา 11 (8) 

118
 สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี, ขอมูลมติคณะรัฐมนตรี [ออนไลน], 9 สิงหาคม 2554, แหลงท่ีมา 

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

 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 6 
120

 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 7 และ 8   
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การกําหนดอายุสัญญาจาง 1 2 0

121 การกําหนดคาตอบแทนและสิทธิประโยชนซึ ่งจะเปนไปตาม
ประกาศกําหนดของคณะกรรมการ 1 2 1

122 การประเมินผลการปฏิบัติงานทั ้งการประเมินผลงาน
ประจําป     และการประเมินผลงานเพื่อตอสัญญาจาง 1 2 2

123 การกําหนดความผิดทางวินัยอยาง
รายแรง 123

124 เชน การทุจริตตอหนาที่ราชการ การประมาทเลินเลอจนเปนเหตุใหทางราชการไดรับ
ความเสียหายอยางรายแรง วางหลักเกณฑการสิ้นสุดสัญญาจางใหมีความชัดเจนแนนอน 1 2 4

125 
รวมทั้งยังกําหนดสิทธิประโยชนตางๆ 125

126 เชน สิทธิในการลา คาเบี้ยประชุม เปนตน แกพนักงาน
ราชการอีกดวย  

2.3.1.2 ประกาศคณะกรรมการบริหารพนักงานราชการ 

 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 
นอกจากจะกําหนดหลักเกณฑตาง ๆ เกี่ยวกับพนักงานราชการไวแลว เพื่อใหการบริหารจัดการ
ระบบพนักงานราชการมีความคลองตัวมากย่ิงข้ึน จึงไดบัญญัติใหมีคณะกรรมการบริหารพนักงาน
ราชการ (คพร.) ทําหนาที่ในดานการบริหารงานบุคคลของพนักงานราชการ ซึ่งประกอบดวยรอง
นายกรัฐมนตรีหรือร ัฐมนตรีซึ ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธานกรรมการ เลขาธิการ
คณะกรรมการขาราชการพลเรือน เปนรองประธานกรรมการ ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ 
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ เลขาธ ิการสําน ักงานประกันส ังคม อัยการส ูงส ุด อธิบดีกรมบัญชีกลาง  ผู แทน
กระทรวงกลาโหม ผู แทนกระทรวงการคล ัง  ผู แทนกระทรวงแรงงาน ผู แทนสําน ักงาน
คณะกรรมการมาตรฐานบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นเปนกรรมการ และกรรมการผูทรงคุณวุฒิ
จํานวนสี่คนซึ่งประธานกรรมการแตงตั้งจากผูเชี่ยวชาญในสาขาการบริหารงานบุคคล กฎหมาย 
เศรษฐศาสตร และแรงงานสัมพันธ สาขาละหน่ึงคน ใหผูแทนสํานักงานคณะกรรมการขาราชการ
พลเรือน เปนกรรมการและเลขานุการ และผูแทนสํานักงบประมาณและผูแทนกรมบัญชีกลาง   
เปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ 126

127 โดยใหคณะกรรมการมีอํานาจหนาที่ 127128 ดังน้ี 

 (1) กําหนดแผนงานและแนวทางปฏิบัติ รวมทั้งเสนอแนะสวนราชการ
ในการปรับปรุงหรือแกไขระเบียบหรือประกาศเกี่ยวกับการบริหารพนักงานราชการ 

 (2) กําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขเกี่ยวกับการสรรหาและการ
เลือกสรรบุคคลเพื่อจางเปนพนักงานราชการ รวมทั้งแบบสัญญาจาง 

121
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 11 

122
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 14 

123
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 19 

124
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 24 

125
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 28 

126
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 15 

127
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 34 

128
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 37  
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 (3) กําหนดกลุมงานและลักษณะงานในกลุมงาน และคุณสมบัติเฉพาะ
ของกลุมงานของพนักงานราชการ 

 (4) ใหความเห็นชอบกรอบอัตรากําลังพนักงานราชการที่สวนราชการเสนอ 

 (5) กําหนดอัตราคาตอบแทนและวางแนวทางการกําหนดสิทธิประโยชนอื่น
ของพนักงานราชการ 

 (6) กําหนดมาตรฐานการประเมินผลการปฏิบัติงานของพนักงานราชการ 

 (7) ตีความและวินิจฉัยปญหาที่เกิดข้ึนจากการใชบังคับระเบียบน้ี 

 (8) แตงต้ังคณะอนุกรรมการตามที่เห็นสมควร 

 (9) อํานาจหนาที่อื่นตามที่กําหนดไวในระเบียบหรือกฎหมายอื่น 

 ในสวนของคณะอนุกรรมการบริหารพนักงานราชการ (อ.คพร.) จะทํา
หนาที่ตามที่ คพร. มอบหมายใหดูแลดานตางๆ จํานวน 3 คณะ คือ  

 คณะที่ 1 ดานการกําหนดลักษณะงานกรอบอัตรากําล ังพนักงาน
ราชการ คาตอบแทนและสิทธิประโยชน  

 คณะที ่ 2 ดานการสรรหาและ เล ือกสรร  และการประเม ินผล          
การปฏิบัติงาน  

 คณะที่ 3 ดานกฎหมายและวินัย 

การบริหารจัดการพนักงานราชการภายใตระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ไดวางหลักเกณฑตางๆ 
ที่นอกจากจะชวยใหการบริหารจัดการพนักงานราชการมีประสิทธิภาพ มีความยืดหยุน คลองตัว 
และสามารถแกไขกฎ ระเบียบตางๆ ไดงายแลว ยังมีการคุมครองพนักงานราชการในดานตางๆ  
ภายใตประกาศคณะกรรมการบริหารพนักงานราชการ ซึ ่งประกอบดวยคณะกรรมการบริหาร  
พนักราชการที่ประกอบดวยผูทรงคุณวุฒิและเปนผูมีประสบการณ เพื่อพิจารณารายละเอียดตางๆ 
เกี่ยวกับพนักงานราชการ เปนมาตรฐานข้ันตํ่าในการคุมครองพนักงานราชการ แตหากจะพิจารณา
เปรียบเทียบกับขาราชการพลเรือนสามัญ ลูกจางประจํา และพนักงานรัฐวิสาหกิจ ในฐานะลูกจาง
ของรัฐ พบวา ยังมีความแตกตางอีกหลายประการซึ่งควรจะนํามาศึกษาตอไป 

 2.3.2 ระบบพนักงานราชการ : ศึกษาเปรียบเทียบกับขาราชการพลเรือนสามัญ 
ลูกจางประจํา และพนักงานรัฐวิสาหกิจ 

  ระบบพนักงานราชการเปนระบบการจางงานที่เนนการจางบุคลากรตามหลัก
สมรรถนะและหลักผลสัมฤทธ์ิของงาน การปฏิบัติงานตามสัญญาจางซึ่งเปนไปตามภารกิจของงาน 
และสามารถตอสัญญาจางได แตมิใชการจางงานตลอดชีพ ซึ่งระบบพนักงานราชการนี้เปนการ
สงเสริมการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหมใหมีระบบการจัดการที่ยืดหยุนข้ึนกวาระบบการจางงาน
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บุคลากรในระบบราชการแบบเดิม และยังสามารถคัดสรรผู ที ่ม ีความรู ความสามารถหรือ       
ความเชี่ยวชาญเฉพาะดานใหเขามาสู ระบบราชการมากขึ้นโดยไมจําตองปฏิบัติงานในฐานะ
ขาราชการแตเพียงอยางเดียว อีกทั ้งย ังสรางแรงจ ูงใจโดยการกําหนดคาตอบแทนที ่ส ูงกวา
ขาราชการอีกดวย ซึ่งมีความจําเปนที่จะศึกษาเปรียบเทียบระบบพนักงานราชการกับขาราชการ
พลเรือนสามัญ ล ูกจางประจํา และพนักงานรัฐวิสาหกิจ ซึ ่งปฏิบัต ิงานในการจัดทําบร ิการ
สาธารณะเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนและนโยบายของรัฐเชนเดียวกันวา ไดรับ  
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                              
โดยจะศึกษาจากลักษณะการจาง (2.3.2.1) คาตอบแทนและสิทธิประโยชน (2.3.2.2) ลักษณะ
และประเภทของงาน (2.3.2.3) การประเมินผลงาน (2.3.2.4) การร ักษาวินัย (2.3.2.5)          
การอุทธรณรองทุกข (2.3.2.6) ดังน้ี 

  2.3.2.1 การใชระบบสัญญาจาง 

 ระบบพนักงานราชการไดนําส ัญญาจางเป นกลไกในการจางงาน       
ซึ ่งการจ างงานสามารถจางไดท ุกระดับตั ้งแตระดับที ่ปร ึกษาจนไปถึงระดับการใหบร ิการ          
และมีแนวทางปฏิบัติในการจางงานที ่แตกตางกันตามประเภทและลักษณะของงาน การจาง
พนักงานราชการตองทําเปนสัญญาจางไมเกินคราวละสี่ปหรืออาจจะสามารถทําสัญญาจางไดตาม
ภารกิจของงาน คือ ตามโครงการที่มีกําหนดเวลาเริ่มตนและสิ้นสุดไว และอาจตอสัญญาจางได 
ทั้งน้ีข้ึนอยูกับความจําเปนและเหมาะสมของแตละสวนราชการ 128

129  

 ในสวนของการสิ้นสุดสัญญาจาง โดยการจางจะสิ้นสุดเมื่อครบกําหนด
สัญญาจาง อยางไรก็ตามสัญญาจางอาจสิ้นสุดไดดวยเหตุอื่น ไดแก ในกรณีที่พนักงานราชการผูน้ัน
ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามตามที่กําหนดไวในระเบียบฯ หรือตามที่สวนราชการกําหนด 
หรือถึงแกความตาย หรือไมผาน   การประเมิน หรือถูกใหออกเพราะทําผิดวินัยอยางรายแรง หรือเหตุ
อื่นตามที่กําหนดไวในระเบียบฯ หรือขอกําหนดของสวนราชการ หรือตามสัญญาจาง 129

130 

 สําหรับการบอกเลิกสัญญาน้ัน สวนราชการอาจบอกเลิกสัญญาจางได
กอนครบกําหนดตามสัญญาจาง โดยไมตองบอกกลาวลวงหนา และพนักงานราชการไมอาจ
เรียกรองคาตอบแทนการเลิกจางได เวนแตสวนราชการจะไดกําหนดใหกรณีใดไดรับคาตอบแทน
การออกจากงานโดยไมมีความผิด 130

131 

 ลักษณะการจางพนักงานราชการมีลักษณะสัญญาจางและเงื ่อนไข
ระยะเวลาจาง มีความแตกตางจากระบบการจางขาราชการพลเรือนสามัญ ลูกจางประจํา       
และพนักงานรัฐวิสาหกิจ ที่มีการจางตลอดชีพหรือจนกวาจะอายุหกสิบปบริบูรณโดยไมมีการทํา   
สัญญาจาง แตมีจรรยาบรรณและวินัยเปนตัวกําหนดกรอบและควบคุมการปฏิบัติงาน  

129
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 11 

130
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 28 

131
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 30 
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  2.3.2.2 การกําหนดคาตอบแทนและสิทธิประโยชน 

                       การกําหนดคาตอบแทนของพนักงานราชการตองคํานึงถึงความรูความสามารถ 
ประสบการณ ความเสมอภาค การไมเลือกปฏิบัติ และจายตามความรูความสามารถขีดสมรรถนะ
และผลงานตามการประเม ินผลงาน โดยการพิจารณาคาตอบแทน  และสิทธ ิประโยชน          
คณะกรรมการฯ ตองมีการปรับปรุงใหเหมาะสมและเปนธรรม มีมาตรฐาน ทั ้งนี้โดยคํานึงถึง       
คาครองชีพที่เปลี่ยนแปลง คาตอบแทนของพนักงานเอกชน อัตราเงินเดือนขาราชการพลเร ือน        
และฐานะการคลังของประเทศ รวมทั้งปจจัยอื่นที่เกี่ยวของ 1 3 1

132 ในการปรับอัตราคาตอบแทนให
ปรับเพิ่มข้ึนรอยละ 5 ตอทุกประสบการณ 2 ป แตใหไดรับคาตอบแทนสูงสุดไมเกิน 5 ชวงในการ
พิจารณาเลื่อนคาตอบแทนพนักงานราชการตองปฏิบัติงานในรอบปงบประมาณที่แลวมาไมนอยกวา    
8 เดือน และการพิจารณาเลื่อนคาตอบแทนของพนักงานราชการที่มีผลการปฏิบัติงานไมตํ่ากวา
ระดับดี ไดไมเกินรอยละ 6 ของฐานคาตอบแทน 132

133 โดยอัตราเงินเดือนของพนักงานราชการจะสูง
กวาขาราชการพลเรือนสามัญ ซึ่งไดรับคาตอบแทนตามบัญชีเงินเดือน แตขาราชการพลเรือน
สามัญอาจไดรับเงินประจําตําแหนงสําหรับตําแหนงประเภทบริหาร อํานวยการ วิชาการ และ
ประเภททั่วไประดับทักษะพิเศษ สําหรับลูกจางประจําจะไดรับคาตอบแทนโดยอิงจากบัญชี
เงินเดือนขาราชการโดยไมมีเงินประจําตําแหนง สวนพนักงานรัฐวิสาหกิจจะไดรับเงินคาตอบแทน
ทั้งจากเงินเดือน เงินประจําตําแหนง เงินเพิ่ม และเงินโบนัสโดยเฉลี่ยสูงกวาภาครัฐและเอกชนมาก 

 พนัก งานราชการจะ ได ร ับส ิทธ ิประโยชนตามระเบ ียบฯ ได แก            
สิทธิเกี่ยวกับการลา สิทธิในการไดรับคาตอบแทนระหวางลา สิทธิไดรับคาตอบแทนการปฏิบัติงาน
นอกเวลา ค าตอบแทนการออกจากราชการโดยไมม ีความผ ิด คา เบี ้ยประชุม คาใช จ าย            
ในการเดินทาง การขอรับเครื่องราชอิสริยาภรณ รถประจําตําแหนง และสิทธิอื่นๆ ตามประกาศ
คณะกรรมการบริหารพนักงานราชการกําหนด 1 3 3

134 และมีหนาที ่ต องปฏิบ ัต ิตามกฎหมาย
ประกันสังคม แมวาโดยทั่วไปสิทธิประโยชนของพนักงานราชการจะคลายคลึงกับของขาราชการ
พลเร ือนสามัญหร ือล ูกจ างประจํา  แตเมื ่อพ ิจารณาถึงรายละเอียดพบวา ส ิทธิประโยชน           
ของพนักงานราชการจะถูกจํากัดมากกวาขาราชการพลเรือนสามัญหรือล ูกจางประจํา เชน       
ไมไดรับสิทธิประโยชนในดานที่อยูอาศัยบางประการ เชน คาเชาบาน หรือการไดรับสิทธิเขารวม
โครงการกู ยืมเงินเพื ่อซื ้ออสังหาริมทรัพย ไมมีสิทธิไดร ับบําเหน็จบํานาญ 1 3 4

135 แตไดร ับความ
คุมครองจากประกันสังคมและกองทุนเงินทดแทน ไมสามารถลาฝกอบรม ดูงาน ปฏิบัติงานวิจัย         
หรือลาติดตามคูสมรสได สําหรับการกําหนดสิทธิประโยชนของพนักงานรัฐวิสาหกิจผูมีอํานาจ
กําหนดสิทธิประโยชนจะเปนไปตามที่กฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจน้ันกําหนดไว โดยทั่วไปพนักงาน

132
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 16 

133
 ประกาศคณะกรรมการบริหารพนักงานราชการ เรื่อง คาตอบแทนพนักงานราชการ พ.ศ.2554 ลงวันท่ี 28 

กุมภาพันธ 2554 
134

 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 15 
135

 ตามพระพระราชบัญญัติกองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ. 2539 

                                                   



 

 

48 

รัฐวิสาหกิจไดรับสิทธิประโยชนในดานตางๆ ไมนอยกวาขาราชการพลเรือนสามัญ 1 3 5

136 เชน วันลา 
การตรวจสุขภาพ เงินตอบแทนความชอบในการทํางานเมื ่อเกษียณอายุ นอกจากนี้พนักงาน
รัฐวิสาหกิจหลายๆ แหง ยังรับสิทธิประโยชนนอกเหนือจากที่กฎหมายกําหนด 13 6

137 เชน เงินโบนัส
ประจําป เงินกูเพื่อซอมแซมหรือตอเติมบาน ลาศึกษาตอตางประเทศ เงินชวยแตงงาน คาครองชีพ 

  2.3.2.3 ประเภทและลักษณะงาน 

       การจางพนักงานราชการสามารถจางใหปฏิบัติงานทั ่วไป ไดแก การ
ปฏิบัติงานในลักษณะเปนงานประจําทั่วไปของสวนราชการไมวาในดานงานบริการ งานบริหาร
ทั่วไป งานวิชาชีพเฉพาะ หรืองานเช่ียวชาญเฉพาะ มี 5 กลุม 137

138 ไดแก  

  (1) กลุมงานบริการ เปนงานปฏิบัติซับซอน มีข้ันตอนการทํางานที่
ชัดเจน และไมจําเปนตัองมีทักษะเฉพาะ เชน ตําแหนงพี ่เลี ้ยงเด็กพนักงานชวยการพยาบาล  
พนักงานเขียนโฉนด  ฯลฯ 

   (2) กลุมงานเทคนิค เปนงานที่ตองใชความรูความชํานาญทางเทคนิค  
ซึ่งมีวุฒิการศึกษารับรองหรือเปนทักษะเฉพาะบุคคล เชน ชางกษาปณ ชางปราณีตศิลป 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    
งานขาราชการปฏิบัติ แตมีระยะเวลาการปฏิบัติงานที่แนนอนหรือมีความจําเปนตองมีผูปฏิบัติงาน
และตองมีวุฒิปริญญา เชน เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน  นิติกร  บุคลากร  ฯลฯ 

  (4) กลุมงานวิชาชีพเฉพาะ  ตองเปนผูมีคุณวุฒิเฉพาะตามที่กําหนด 
เนื่องจากเปนงานที ่มีลักษะกระทบตอชีวิตและทรัพยสินของประชาชน  หรือ  เปนงานที่ตองมี
ความรู ความสามารถทางวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี หรือเปนงานที่ขาดแคลน เชน  แพทย  
วิศวกร  สถาปนิก  เภสัชกร  นักเทคนิคการแพทย นักฟสิกสรังสี  นักวิชาการคอมพิวเตอร 

 (5) กลุมเ ชี่ยวชาญเฉพาะ ตองเปนผูที ่มีความรูภูมิปญญาทองถิ่น    
หรือเปนผูที่มีความรูความเชียวชาญเฉพาะ เชน ผูเช่ียวชาญดานตาง ๆ นักวิจัย นักบิน 

  และพนักงานราชการพิเศษ  ได แก ผู ที ่ม ีความรู หร ือเ ชี ่ยวชาญใน
ระดับสูง มีความรูความสามารถและประสบการณ และเปนที่ยอมรับ  พนักงานราชการประเภทน้ี 
มี 1 กลุม คือ กลุมงานเช่ียวชาญพิเศษ ซึ่งอาจตองมาทํางานในโครงการเฉพาะเน่ืองจากไมอาจหา 
ผูที่เหมาะสมมาปฏิบัติงานในระยะเวลาที่แนนอนได เชน ผูบริหารโครงการ ที่ปรึกษา ผูทรงคุณวุฒิ ฯลฯ 

136
 ฉลองภพ สุสังกรกาญจน และคณะ, การศึกษาปรับปรุงโครงสรางระบบแรงจูงใจและโครงสรางระบบคาตอบแทน

ของรัฐวิสาหกิจ, (กรุงเทพฯ : สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, 2545), หนา 2-64. 
137

  เรื่องเดียวกัน, หนา 3-67. 
138

  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 7 
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  เมื ่อพิจารณาถึงการปฏิบัติงานของพนักงานราชการไมม ีความแตกตางจาก
ขาราชการพลเรือนสามัญ ลูกจางประจํา หรือพนักงานรัฐวิสาหกิจ กลาวคือ เปนการปฏิบัติตั้งแต
งานที่ไมจําเปนตองใชความรูความสามารถหรือทักษะขั้นสูง ไปจนถึงงานที่มีลักษณะเฉพาะตัว  
หรือมีความเชี ่ยวชาญพิเศษ ยิ ่งกวา นั ้นพนักงานราชการเปนการเปดโอกาสใหผู ม ีความรู
ความสามารถเขามาทํางานในระบบราชการโดยไมจําตองเปนการทํางานประจํา เพราะเปน     
การจางงานตามสัญญาจาง 

  2.3.2.4 การควบคุมความสัมฤทธิ์ผลในการทํางานดวยระบบการประเมินผล
การปฏิบัติงาน 

    ในการปฏิบัติหนาที่ สิ่งที่สามารถกําหนดผลสําเร็จของงานและวัดคา
ความสําเร็จของงานได คือ การประเมินผลงาน สําหรับพนักงานราชการตองไดรับการประเมินผล
งานจากสวนราชการ โดยแบงออกเปน 2 กรณี คือ 

   (1) การประเมินผลการปฏิบัติงานของพนักงานราชการทั่วไป สามารถ
ประเมินผลการปฏิบัติงานประจําป หรือการประเมินผลการปฏิบัติงานเพื่อตอสัญญาจาง 

   (2) การประเมินผลการปฏิบัติงานของพนักงานราชการพิเศษ ใหกระทํา
ในกรณีการประเมินผลสําเร็จของงานตามชวงเวลาที่กําหนดไวในสัญญาจาง 138

139 

   หากไมผานการประเมินผลการปฏิบัติงาน ถือวาสัญญาจางพนักงาน
ราชการผูน้ันสิ้นสุด  
   สําหรับการควบคุมการทํางานดวยการประเมินผลงานของพนักงาน
ราชการจะมีล ักษณะคลายคลึงก ับการประเมินผลงานของขาราชการพลเร ือนสามัญและ
ลูกจางประจํา คือ มีการประเมินผลงานปละ 2 ครั ้ง 1 3 9

140 เพื่อเลื่อนขั้นอัตราคาตอบแทนและ        
ตอสัญญาจาง ในกรณีพนักงานราชการประเภทพิเศษจะมีการประเมินผลงานจากความสําเร็จของ
งาน แตมีความแตกตางที่หากการประเมินไมผานพนักงานราชการก็ตองออกจากการทํางาน 1 4 0

141    
ในขณะที่ขาราชการพลเรือนสามัญหากผลการปฏิบัติงานตํ่ากวาเปาหมายหรือมาตรฐานที่กําหนด
ผูบังคับบัญชาจะแจงผลการประเมิน ผลการพิจารณาพรอมเหตุผลและกําหนดใหผูน้ันพัฒนาหรือ
ปร ับปรุงตนเองกอน 1 4 1

142 แตสําหร ับการประเมินผลงานของพนักงานรัฐวิสาหกิจไดม ีการ
ปรับเปลี่ยนระบบการประเมินผลงานจากเดิมที่ใชระบบการเลื่อนขั้นเงินเดือนแบบตายตัว เปน

139
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 19 

140
  กลุมบริหารพนักงานราชการ สํานักงาน ก.พ., 108 คําถาม กับ พนักงานราชการ, (2551), หนา 37. 

141
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 20 

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

ขาราชการพลเรือน พ.ศ.2535 วาดวยการสั่งใหขาราชการพลเรือนสามัญออกจากราชการ กรณีไมสามารถปฏิบัติราชการใหมี
ประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผล ขอ 4 
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ระบบการประเมินผลงานจากการพิจารณาจากระดับผลงาน หากการประเมินผลงานอยูในระดับดี 
ก็จะไดรับการพิจารณาเลื่อนข้ันเงินเดือนสูงตามไปดวย 142

143  
 
  2.3.2.5 การกําหนดกรอบวินัยและการรักษาวินัย 

  ภายใตระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ 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                 
ของผูบังคับบัญชาซึ่งสั่งในหนาที่ราชการโดยขอบดวยกฎหมาย และตองรักษาวินัยอยางเครงครัด 
หากฝาฝนขอหามหรือไมปฏิบัติตามถือวาเปนการกระทําผิดวินัย  ตองไดรับโทษทางวินัย 1 4 3

144    
โดยแบงการกระทําผ ิดวิน ัยออกเปน 2 กรณี คือ กรณีความผิดรายแรงและกรณีความผิด          
ไมรายแรง ในกรณีที่พนักงานราชการถูกกลาวหาวากระทําความผิดวินัยอยางรายแรง เชน กระทํา
ความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ ปฏิบัติหนาที่โดยประมาทเลินเลอจนเปนเหตุใหทางราชการไดรับ
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                 
หัวหนาสวนราชการจะตองจัดใหมีคณะกรรมการสอบสวนเพื ่อดําเนินการสอบสวนโดยเร็ว      
และตองเปดโอกาสพนักงานราชการผูน้ันช้ีแจงและแสดงพยานหลักฐานเพื่อใหเกิดความเปนธรรม        
หากผลการสอบสวนปรากฏวา พนักงานราชการน้ันกระทําความผิดอยางรายแรง ใหหัวหนาสวน
ราชการมีคําสั่งไลออก แตถาไมมีมูลความผิดใหสั่งยุติเรื่อง สําหรับหลักเกณฑและวิธีการสอบสวน
ใหเปนไปตามที่สวนราชการกําหนด 

 สําหรับกรณีความผิดวินัยไมรายแรง ใหหัวหนาสวนราชการสั่งลงโทษภาคทัณฑ 
ตัดเง ินคาตอบแทน หรือลดขั้นเง ินคาตอบแทน ตามควรแกกรณี ในการพิจารณาความผิด         
ใหหัวหนาสวนราชการพิจารณาสอบสวนใหไดความจริงและยุติธรรมตามวิธีการที่เห็นสมควร 144

145 
 การกระทําความผิดทางวินัยของพนักงานราชการตางจากขาราชการพลเรือน
สามัญและลูกจางประจํา กลาวคือ ขาราชการพลเรือนสามัญและลูกจางประจํา มีร ูปแบบ       
การพิจารณาความผิดที่มีลําดับข้ันตอนชัดเจน เชน การรายงานใหผูบังคับบัญชาทราบถึงกรณีที่มี
การกลาวหาหรือมีความสงสัยวา มีการกระทําผิดวินัยในการสอบสวนจะตองแจงขอกลาวหา    
และสรุปพยานหลักฐานใหผู ถูกกลาวหาทราบ 1 4 5

146 และมีมาตรการในการคุมครองพยาน 1 4 6

147 
นอกจากน้ีหากมีเหตุอันควรลดหยอนนํามาประกอบการพิจารณาลดโทษได 1 4 7148 ในกรณีกระทํา
ความผิดวินัยอยางรายแรงการพิจารณาลดโทษนั้นหามมิใหลดโทษลงตํ่ากวาปลดออก และหาก
เปนกรณีกระทําความผิดวินัยเล็กนอยและมีเหตุอันควรงดโทษ สามารถงดโทษโดยทําทัณฑบน

143
  ฉลองภพ สุสังกรกาญจน และคณะ, การศึกษาปรับปรุงโครงสรางระบบแรงจูงใจและโครงสรางระบบคาตอบแทน

ของรัฐวิสาหกิจ, หนา 3-84. 
144

 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 22 – 25 
145

 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 26 
146

  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา 92 และ 93 
147

  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา 98 
148

  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา 97 
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เปนหนังสือหรือวากลาวตักเตือนได กรณีที่ถูกลงโทษปลดออกก็ยังไดรับสิทธิในบําเหน็จบํานาญ
เสมือนลาออกจากราชการ 1 4 8

149 ดังนั้น จะเห็นไดวาในกระบวนการพิจารณาลงโทษทางวินัย       
ของพนักงานราชการมีความเครงครัดมากกวาของขาราชการพลเรือนสามัญและลูกจางประจํามาก 
เพราะหากพนักงานราชการกระทําความผิดทางวินัยรายแรง หัวหนาสวนราชการอาจมีคําสั ่ง      
ไลออกจากราชการได ตางกับขาราชการพลเรือนสามัญที่ยังสามารถมีการพิจารณาลดโทษได   
และพนักงานราชการไมมีบทบัญญัติใหมีเหตุลดหยอนโทษไดอยางขาราชการพลเรือนสามัญและ
ลูกจางประจํา อีกทั้งไมมีรูปแบบการสอบสวนที่ชัดเจนเพราะใหอํานาจแกหัวหนาสวนราชการใน
การพิจารณาสอบสวนตามที่เห็นสมควรซึ่งอาจเกิดฉันทาคติในการพิจารณาได เปนสิ่งที่ทําให
พนักงานราชการไมมีความแนนอนในการพิจารณาลงโทษทางวินัย สําหรับพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
ขอบังคับเรื่องวินัยและการลงโทษเปนไปตามระเบียบที่รัฐวิสาหกิจแตละแหงบัญญัติออกมาใช
บังคับกับพนักงาน เชน การรถไฟแหงประเทศไทย มีการจัดทําประมวลขอหามและขอปฏิบัติ   
ของพนักงาน และนอกจากนี้ยังใชพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539       
ซึ่งเปนกฎหมายกลางที ่ใชบังคับกับรัฐวิสาหกิจที่มีหลักประกันความเปนธรรมหรือมีมาตรฐาน     
ในการปฏิบัติราชการตํ่ากวาหลักเกณฑที่กําหนดในพระราชบัญญัติฉบับน้ี 149

150 
 
 2.3.2.6 การลดกระบวนการและขั้นตอนในการพิจารณาคําอุทธรณรองทุกข 
 เมื่อมีการสอบสวนทางวินัยและมีคําสั่งยุติเรื่องหรือลงโทษทางวินัยแลว โดยทั่วไป
จะตองเปดโอกาสใหผูไดรับผลกระทําไดมีโอกาสอุทธรณรองทุกขเพื่อใหมีการพิจารณาความผิดอีกครั้ง 
ในกรณีขาราชการพลเรือนสามัญและลูกจางประจํา หากมีการกระทําผิดวินัย หรือไดรับการปฏิบัติ
ที่ไมเปนธรรมหรือ คับของใจ ก็สามารถที่จะใชสิทธิอุทธรณหรือรองทุกขไดไมวาเหตุแหงการ     
รองทุกขจะเกิดจากผู บังคับบัญชาหรือเหตุอื่น โดยในสวนของขาราชการพลเรือนสามัญที ่ให
ความสําค ัญกับการ คุ มครองขาราชการจากอํานาจทางการเมืองหร ือการกลั ่นแกล งจาก
ผูบังคับบัญชาเพื่อใหการดําเนินงานของสวนราชการอยูภายใตระบบคุณธรรม ในพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 นอกจากจะมีการอุทธรณรองทุกขตอผู บังคับบัญชา      
เหนือข้ึนไปแลว ยังไดบัญญัติใหมีคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) ข้ึน เพื่อพิจารณา
วินิจฉัยอุทธรณเรื่องรองทุกขโดยมีลักษณะกึ่ งองคกรตุลาการ เพื่อให เกิดความเปนกลาง           
และความเปนอิสระในการใชดุลพินิจ โดยใชหลักฟงความสองฝายและการมีกําหนดระยะเวลา   
ในการพิจารณาอุทธรณที่แนนอน 150

151 แตสําหรับพนักงานราชการกลับปรากฏวา ในระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 มิไดกําหนดสิทธิอุทธรณหรือรองทุกขไว       
แตอยางใด ทําใหเกิดปญหาวา พนักงานราชการจะมีสิทธิอุทธรณหรือรองทุกขหรือไม แตอยางไร  
ก็ตาม หากมีปญหาเกิดขึ้นก็จะมีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539        
ซึ ่ง เป นกฎหมายกลางบัญญัติเกี ่ยวกับการอุทธรณเอาไว พระราชบัญญัติวิธ ีปฏิบ ัติราชการ        
ทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 44 บัญญัติว า ภายใตบ ังคับมาตรา 48 ในกรณีที ่คําสั ่ง           

149
 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา 96 และ 97 

150
 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 3 

151
  สํานักพิทักษระบบคุณธรรม สํานักงาน ก.พ., ก.พ.ค. ขอตอบ, (2552), หนา 3. 

                                                   



 

 

52 

ทางปกครองไมไดออกโดยรัฐมนตรแีละไมมีกฎหมายกาํหนดข้ันตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไว           
เปนการเฉพาะใหคูกรณีอุทธรณคําสั ่งทางปกครองนั้นได โดยยื่นตอผู บังคับบัญชาที ่ทําคําสั ่ง      
ทางปกครองภายใน 15 วันนับแตวันที่ไดรับแจงคําสั่งดังกลาว ดังน้ัน พนักงานราชการผูถูกลงโทษ
ทางวินัยจึงตองดําเนินการยื่นอุทธรณตอผูบังคับบัญชาที่ทําคําสั่งทางปกครองใหเสร็จสิ ้นกอน      
หากไมพอใจผลการพิจารณาอุทธรณก็ยังมีสิทธิที่จะไปฟองตอศาลปกครอง การที่พนักงานราชการ
ไมมีบทบัญญัติคุมครองเปนการเฉพาะในเรื่องการอุทธรณรองทุกข ตองใชสิทธิในการอุทธรณคําสั่ง
ทางปกครองตอผูบังคับบัญชาผูทําคําสั่ง อาจทําใหพนักงานราชการไมกลาใชสิทธิในการอุทธรณคําสั่ง 
เพราะเกรงวาจะมีผลกระทบตอการทํางาน เพราะพนักงานราชการอยูภายใตระบบสัญญาจาง    
อาจไมไดรับการพิจารณาในการตอสัญญาจางได  

 แตอยางไรก็ตามพนักงานราชการมิใชการจางเพื่อมาทดแทนงานในตําแหนง
ของลูกจางประจําและลูกจางชั่วคราว เน่ืองจากมีท่ีมาที่แตกตางกัน พนักงานราชการอยูภาย
การควบคุมดูแลของสํานักนายกรัฐมนตรี 151

152 แตสําหรับลูกจางประจําและลูกจางชั่วคราวนั้น  
จะอยูภายใตระเบียบกระทรวงการคลัง 152

153 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 153

154 อีกท้ังการจาง
ของพนักงานราชการจะตองจัดทําเปนกรอบอัตรากําลังพนักงานราชการเปนระยะเวลาสี่ปและ
คณะกรรมการบริหารพนักงานราชการใหความเห็นชอบ เพื่อใหสํานักงบประมาณสนับสนุน
งบประมาณ โดยเบิกจายงบประมาณตามประเภทรายจายที่ไดรับการจัดสรรตามหลักเกณฑ
และวิธีการท่ีกระทรวงการคลังกําหนด การจางลูกจางประจํามาจากเงินงบประมาณรายจาย
1 5 4

155 สําหรับลูกจางชั ่วคราวสามารถจางไดทั้งจากเงินงบประมาณรายจายหรือเงินนอก
งบประมาณของสวนราชการ 155

156 พนักงานราชการจึงมีความแตกตางจากระบบลูกจางประจํา
และลูกจางชั่วคราว 

2.4 มูลเหตุท่ีพนักงานราชการควรมีการรวมกลุมเพ่ือเจรจาตอรองกับรัฐ 

  พนักงานราชการเปนบุคลากรภาครัฐที่เพิ่งจะมีข้ึนเมื่อป พ.ศ.2547 ซึ่งเปนผลมา
จากการปฏิรูประบบราชการเพื ่อใหระบบราชการมีความทันสมัยและมีการจางงานที ่มีความ
ยืดหยุนหลากหลายมากกวาเดิม รวมทั้งเปนการเปดโอกาสใหผูที ่มีความรู ความเชี่ยวชาญหรือ      
มีความสามารถพิเศษเฉพาะ ไดมีโอกาสทํางานใหกับราชการหรือเทากับทํางานใหกับประเทศชาติ
ดวยโดยไมตองตกอยูในระบบราชการตลอดชีวิตหรือจนกวาจะเกษียณ สอดคลองกับการบริหาร   
ภาครัฐแนวใหมที่เนนการปรับปรุงประสิทธิภาพมีความเปนอิสระและคลองตัวในการบริหารงาน
แบบมืออาชีพ การปรับปรุงโครงสรางองคกรของรัฐใหมีขนาดเล็กลงแตสามารถปฏิบัติงานไดอยาง
เหมาะสม โดยการแบงกลุมงานออกเปนภารกิจหลักและภารกิจรอง ใหความสําคัญตอการบริการ

108 
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547  

153
  ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยลูกจางประจําของสวนราชการ พ.ศ.2537 

154
 ระเบียบวาดวยการจายคาจางลูกจางสวนราชการ พ.ศ. 2526 ของสํานักนายกรัฐมนตร ี

111  ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยลูกจางประจําของสวนราชการ พ.ศ.2537 ขอ 4 
156

 หนั งสือกระทรวงการคลั ง ที่  กค  0527.6/ว31 ลงวัน ที่  26 เ มษายน  2542  เรื่อง หลักเกณฑ
และวิธีปฏิบัติเรื่องการบริหารงานบุคคลลูกจางชั่วคราว 
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ประชาชนเล ียนแบบความทันสมัยและวิธ ีการทํางานของภาคเอกชน และการสร างวิน ัย            
ในการใชจายเงินแผนดิน ที่ตองใชทรัพยากรอยางคุมคา และการใหความสําคัญกับบุคลากรของรัฐ
ไมวาจะในเรื่องการฝกอบรม คาตอบแทน ระบบคุณธรรม และการนําเทคโนโลยีมาใชในการ
ทํางาน 1 5 6

157 ทําใหระบบราชการสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนได อยาง               
มีประสิทธิภาพมากขึ้น และรัฐเองก็ไมตองรับภาระในดานการคลังเรื่องสวัสดิการในระยะยาว
ดังเชนการจางขาราชการหรือลูกจางประจํา โดยพนักงานราชการจะไดรับคาตอบแทนสูงกวา
ขาราชการและลูกจางประจํา แตหากจะพิจารณาถึงสวัสดิการดานอื ่น ๆ ก็ยังไดร ับนอยกวา
ขาราชการและลูกจางประจํา และนอยกวาพนักงานรัฐวิสาหกิจทั ้งในเรื ่องคาตอบแทนและ
สวัสดิการ ทําใหผู ที ่สนใจจะเขาทํางานกับภาครัฐในรูปแบบพนักงานราชการเกิดความลังเล 
นอกจากน้ีการทํางานตามสัญญาจางในระยะเวลา 4 ป หรือตามโครงการที่จาง แมจะมีขอดีที่มี
ความยืดหยุนในการจางงานและไมเปนภาระดานการคลังของประเทศ แตถามองในฐานะหนวย
แรงงานอาจเรียกไดวา ยังไมมีความมั่นคงในหนาที่การงานเทาที่ควร ซ้ํายังขาดรูปแบบการอุทธรณ
รองทุกขอยางชัดเจนตางจากขาราชการหรือลูกจางประจํา การพิจารณาโทษที่ขึ้นอยูกับดุลพินิจ
หัวหนาสวนราชการแตเพียงฝายเดียว แมจะมีสิทธิฟองคดีสูศาลปกครองได ก็ตองใชระยะเวลา
ดําเนินการที่ยาวนาน ยอมไมเปนธรรมกับผูใตบังคับบัญชา การรวมกลุมเพื่อเจรจาตอรองกับรัฐ        
จึงเปนอีกทางเลือกหน่ึงที่นํามาสูการปรับปรุงระบบพนักงานราชการใหมีการพัฒนาและเปนการ
ยอมรับฟงความคิดเห็นของลูกจางสวนราชการเพื่อความเขาใจรวมกัน และนําไปสูการทํางาน  
เพื่อประเทศใหไดประสิทธิภาพมากข้ึน เพราะการทาํงานที่ใหความสาํคัญกับ “คน” เปนการลงทุน
กับทรัพยากรที ่มีความคุมคาที ่ส ุด เพราะคนสามารถเร ียนรู และพัฒนาตนเองไดตลอดเวลา 
นอกจากนี้ ในฐานะแรงงานภาครัฐ พนักงานราชการในฐานะลูกจางของสวนราชการซึ่งเปน
เจ าหนาที ่ของรัฐยอมมีส ิทธิเสร ีภาพในการรวมกลุ มตามมาตรา 64 แหงร ัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรพ.ศ.2550 ไมตางจากขาราชการพลเรือนสามัญ หรือลูกจางในรัฐวิสาหกิจและ
ลูกจางในภาคเอกชน การรวมกลุมของพนักงานราชการจึงเปนการใหความสําคัญของรัฐตอลูกจาง
ในสวนราชการ เปนการเปดโอกาสใหคนทํางานไดรับการยอมรับทั้งในเรื่องสิทธิเสรีภาพ การแสดง
ความคิดเห็น และการเล็งเห็นซึ่งคุณคาของผูที่ทํางานรวมกัน เปนการยอมรับฟงความคิดเห็นซึ่ง
กันและกัน อันจะนําไปสู การพัฒนาระบบพนักงานราชการใหดียิ ่งๆ ขึ้นไป เพราะในอนาคต
พนักงานราชการจะเขาแทนที่ระบบลูกจางในสวนราชการที่มีมาแตเดิม (ลูกจางประจําและลูกจาง
ช่ัวคราว) และจะเปนกําลังหนุนใหการปฏิบัติราชการเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 

  

 

157
 สุพจน ทรายแกว, การจัดการภาครัฐแนวใหม,  (พระนครศรีอยุธยา: โรงพิมพเทียนวัฒนา, 2545), หนา 11-13. 

                                                   



 บทท่ี 3   
การรวมกลุมและการเจรจาตอรองของเจาหนาท่ีของรัฐตอรัฐ 

   
การรวมกลุ มเปนสิทธิขั ้นพื ้นฐานของหลักการสิทธิมนุษยชน เพื ่อร ับรองถึง

ความสําคัญของการแสดงออกทางความคิดเห็น และยังมีผลของการเพิ ่มอํานาจตอรองดวย       
ไมวาการทํางานในภาคเอกชนหรือภาครัฐวิสาหกิจ ตางมีบทบัญญัติทางกฎหมายที่ใหความสําคัญ
ตอการรวมกลุมของแรงงานทั้งสิ้น เพื่อใหมีความสอดคลองกับแนวคิดการรวมกลุมแรงงานสากล     
แตสําหรับแรงงานภาครัฐเพิ่งมีรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันที่ใหเสรีภาพในการรวมกลุมของแรงงาน
ภาคร ัฐได  จ ึงตองศ ึกษาตอไปว า การรวมกลุ มแรงงานภาครัฐตามรัฐธรรมนูญมีแนวคิด            
และการดําเนินการที่สอดคลองกับแนวคิดสากลหรือไม อันจะตองศึกษาถึงหลักการและเน้ือหาของ
สิทธิ (3.1) วัตถุประสงคของสิทธิ (3.2) เพื่อวิเคราะหถึงแนวทางการรวมกลุมและการเจรจา
ตอรองที่เหมาะสมของเจาหนาที่ของรัฐ (3.3) 

 
3.1 การรวมกลุม : สิทธิเสรีภาพท่ีตองกําหนดกรอบ 
  การที่มนุษยเกิดมาพรอมกับคุณคาและศักดิ์ศรีของความเปนมนุษย (Human 
Dignity) มีอิสระเสรีในความคิด การกระทํา และการตัดสินใจของตนเองโดยไมอยูในอํานาจบังคับ
ของบุคคลใด ภายใน “ดินแดนแหงเสรีภาพ” (Sphere of individual liberty) 0

1 เพราะสิทธิ
เสรีภาพเปนสิ่งที่เกิดมาพรอมกับมนุษยทุกคน เปนสิ่งที่ติดตัวมนุษยมาต้ังแตเกิด ตามความเช่ือทาง
คริสตศาสนาเช่ือวา เปนสิ่งที่พระเจามอบใหแกมนุษยทุกคน จึงไมอาจฝาฝนความประสงคของ
พระผูเปนเจาได เชนเดียวกับแนวความคิดเรื่องกฎหมายธรรมชาติ ที่เช่ือวาสิทธิเปนสิ่งที่มีอยูตาม
ธรรมชาติ และยอมไดรับความคุมครอง 
   แตสิทธิและเสรีภาพน้ันแทจริงแลวมีความหมายแตกตางกัน  
  ศาตราจารยอมร รักษาสัตย ใหความหมายของสิทธิและเสรีภาพไววา 1

2  
  “สิทธิของประชาชน หมายความวา ประชาชนมีสิทธิเลือกที่จะเรียกรองใหตน
ไดรับสิทธิน้ันมาใชอยางจริงจัง โดยรัฐบาลตองจัดบริการหรือใหความคุมครองพิทักษรักษาใหไดใช
สิทธิน้ันโดยชอบดวยกฎหมาย 

เสรีภาพ หมายถึง อิสระที่จะเลือกทําการใด ๆ ภายในกรอบของกฎหมายหรือ
เทาที่ไมไปละเมิดสิทธิเสรีภาพของผูอื่น ทั้งน้ี แลวแตบุคคลนั้นจะเลือกใชเสรีภาพนั้นหรือไมก็ได 
โดยไมผูกมัดวารัฐตองจัดใหบุคคลตองไดใชเสรีภาพนั้น เพราะการใชเสรีภาพนั้นมักจะตองใช
ทรัพยากรและมักจะไปกระทบกระเทือนผูอื่นหรือสิ่งขัดขวางอื่น” 

ศาสตราจารย ดร.บวรศักด์ิ อุวรรณโณ ใหความหมายของสิทธิและเสรีภาพไววา 2

3 

1
 Piere Wigny, Print et droit ponty, Tome I,Bruylant, 1932, หนา 257-258 อางโดย วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิเสรีภาพตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .2540, (กรุงเทพฯ : วิญูชน, 2543), หนา 13.  
2

 อมร รักษาสัตย, รัฐธรรมนูญฉบับประชาชนพรอมบทวิจารณ, (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย), 2543, 

หนา 68. 
3

 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชนเลม 3 ที่มาและนิติวิธี, (กรุงเทพฯ : วิญูชน, 2538),  หนา 348. 
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“สิทธิ หมายถึง อํานาจที ่จะใหผู อื ่นตองกระทําตามหรืองดเวนกระทําการ
บางอยางตามที่เรามีสิทธิ อันเปนการบังคับใหคนอื่นตองกระทําตามสิทธิของเรา แตไมวาสิทธิหรือ
เสรีภาพตางก็ไดรับความคุมครองโดยกฎหมาย โดยเฉพาะกฎหมายสูงสุด 

เสร ีภาพ หมายถึง อํานาจที ่จะกระทําการอะไรก็ได คือ มีอํานาจที ่จะเลือก
ประพฤติหรือไมประพฤติอยางใดอยางหน่ึง ซึ่งกอใหเกิดหนาที่ในเชิงปฏิเสธแกผูอื่นที่จะไมเขามา
รบกวนการใชอํานาจเลือกประพฤติของเรา และในทํานองเดียวกันก็กอหนาที่ใหเราไมสามารถเขา
ไปรบกวนการใชอํานาจเลือกประพฤติของผูอื่น” 

รองศาสตราจารย ดร.วรพจน วิศรุตพิชญ ใหความหมายของสิทธิและเสรีภาพไววา 3

4  
“สิทธิ (Rights)  คือ อํานาจที่กฎหมายรับรองใหแกบุคคลในอันที่จะกระทําการ

เกี่ยวของกับทรัพยหรือบุคคลอื่น เปนตนวา อํานาจที่กฎหมายรับรองใหแกบุคคลหนึ่งในอันที่จะ
เรียกรองใหแกผูอื่นอีกคนหน่ึงหรือหลายคนกระทําการบางอยางบางประการใหเกิดประโยชนแกตน 

เสรีภาพ (Liberty) คืออํานาจของบุคคลในอันที่จะกําหนดตนเอง โดยอํานาจน้ี
บุคคลยอมเลือกวิถีชีวิตของตนไดดวยตนเองตามใจปรารถนา เสรีภาพจึงเปนอํานาจที่บุคคลมีอยู
เหนือตนเอง” 

จากความหมายของสิทธิ (Right) และเสรีภาพ (Liberty) ขางตน อาจกลาวไดวา 
สิทธิ (Right) คือ อํานาจที่กฎหมายรับรองใหบุคคลสามารถเรียกรองไดจากบุคคลอื่น สวนเสรีภาพ 
(Liberty) นั้น เปนอํานาจของบุคคลในการที่จะกําหนดตนเองอยางอิสระ แตหากจะมองในแง
ความสัมพันธของสิทธิเสรีภาพกับรัฐ คงมีเพียงศาตราจารยอมร รักษาสัตย เทานั้นที่ไดกลาวถึง
ความสัมพันธดังกลาววา รัฐบาลมีหนาที่ในการจัดใหมีและรักษาซึ่งสิทธิของบุคคล แตไมมีหนาที่  
ในการจัดใหบุคคลไดใชเสรีภาพแตอยางใด   

เมื่อกฎหมายไดมีการรับรองเสรีภาพอยางใดอยางหน่ึงใหแกบุคคล ยอมกอใหเกิด
หนาที่แกผูอื่นในการที่จะตองเคารพเสรีภาพของผูอื่นอันเน่ืองมาจากการที่กฎหมายรับรองเสรีภาพ
ใหแกบุคคลน้ี ผูมีเสรีภาพตามกฎหมายมีอํานาจแตเพียงเรียกรองใหผูอื่นละเวนจากการรบกวน
ขัดขวางการใชเสรีภาพของตนเทาน้ัน แตมิไดมีอํานาจตามกฎหมายที่จะเรียกรองใหผูอื่นกระทํา
การอยางใดอยางหน่ึงที่จะเปนการสงเสริมเสรีภาพของตนเอง ปจจุบันจึงมักจะใชคําวา “สิทธิ” 
และ “เสรีภาพ” ควบคูกัน แตอยางไรก็ตาม สิทธิและเสรีภาพซึ่งเปนสิ่งที่ติดตัวมทากับมนุษยนั้น 
ไมวาจะเปน สิทธิมนุษยชน สิทธิข้ันพื้นฐาน สวนใหญจะเปน “สิทธิในเสรีภาพ” (Right of Liberty)   
คือ เปนอํานาจตามกฎหมายในอันที่จะกระทําการตาง ๆ โดยปราศจากการรบกวนขัดขวางของรัฐ 4

5 
  การรับรองสิทธิเสรีภาพในปจจุบันเริ่มจากการที่ ขุนนางในประเทศอังกฤษบังคับ
ใหพระเจาจอหนลงพระนามในกฎบัตร Magna Carta ใน ค.ศ. 1215 ซึ่งมีสาระสําคัญ เกี่ยวกับ
การจํากัดการเรียกเก็บภาษีและการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน กลาวคือ พระเจาจอหน
จะเรียกเก็บภาษีไดตามที่ประเพณีดั้งเดิมกําหนดไวเทานั้น หากจะเรียกเก็บภาษีเพิ่มตองไดรับ
ความเห็นชอบจากสภา (Great Council) และบทบัญญัติในมาตรา 39 ที่ระบุ หามการจับกุม    

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

5
  เร่ืองเดียวกนั, หน้า 25. 
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คุมขัง จําคุกหรือเนรเทศบุคคลอื่นโดยไมมีการพิพากษาตัดสิน เปนปองกันการใชอํานาจทางศาล
โดยมิชอบของพระมหากษัตริย และนับต้ังแตศตวรรษที่ 16 ตอเน่ืองศตวรรษที่ 17 ซึ่งทฤษฎี
รัฐสมัยใหมไดเริ่มกอตัวข้ึนทําใหเกิดความเขาใจในสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามความหมายใหม 
มีการจํากัดอํานาจของรัฐในเรื่องที่เกี่ยวกับเสรีภาพในดานตาง ๆ เชน เสรีภาพในดานศาสนาและ
ความเช่ือ เสรีภาพจากการถูกบังคับใหเขารวมในสงคราม บุคคลที่มีบทบาทสําคัญเกี่ยวกับเรื่อง
สิทธิเสรีภาพคือ จอหน ลอค (John Locke) ไดเขียนหนังสือไวตอนหนึ่งวา ชีวิต เสรีภาพ และ
กรรมสิทธ์ิ เปนสิทธิที่ติดตัวบุคคลมาต้ังแตเกิดโดยสิทธิดังกลาว เปนสิทธิที่มีอยูอยางเทาเทียมกัน
อยางอิสระ ไมอาจถูกยกเลิกไดโดยสัญญาประชาคม และแนวความคิดน้ีเองที่นําไปสูการประกาศ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนในประเทศสหรัฐอเมริกาและในฝรั่งเศส 5

6 
  พัฒนาการของสิทธิเสรีภาพน้ัน เริ่มปรากฏข้ึนภายหลังสงครามกลางเมืองที่เกิด
จากการแตกแยกในทางศาสนา ตองวางตนเปนกลาง ทําใหมีการยอมรับความเห็นที่แตกตาง    
ทางศาสนามาก นํามาสู การปฏิรูปทางศาสนา และการยอมรับวา การนับถือศาสนาเปนเรื่อง    
ของปจเจกบุคคล มิไดมีเพียงความเช่ือหรือศาสนาใดศาสนาหนึ่งเทานั้นที่เปนผูผูกขาดความจริง
ตามหลักศาสนา แนวความคิดดังกลาวทําใหเกิดความมั่นคงตอความเคารพในความเชื่อที่แตกตาง
ออกไปของบุคคลในสังคม 6

7 ในยุคตอมาเปนชวงศตวรรษที่ 18 เปนพัฒนาการของสิทธิเสรีภาพ
ในทางเศรษฐกิจ โดยใหความสําคัญในเรื่องหลักกรรมสิทธ์ิ เสรีภาพในการทําสัญญา และเสรีภาพ
ในการประกอบอาชีพ ซึ่งเกี ่ยวพันมาถึงการกําหนดอัตราภาษีดวยวา ตองไดรับความเห็นชอบ   
จากตัวแทนของประชาชนการแทรกแซงกรรมสิทธิ์หรือเสรีภาพของบุคคลจะตองกระทําโดย
กฎหมายที่บัญญัติจากตัวแทนประชาชน เสรีภาพในทางเศรษฐกิจยังรวมไปถึงความเสมอภาค     
ในดานตางๆ ไมวาจะเปนในดานการถือครองที่ดินของระบบศักดินา การยกเลิกวิถีชีวิตของแรงงาน
ทาสซึ่งผูกติดกับที่ดิน เพื่อใหคนเหลานี้ไดมีโอกาสประกอบอาชีพทางเกษตรกรรม หรือไปเปน
คนงานในโรงงานอุตสาหกรรม ในยุคน้ีอาจกลาวไดวา เริ่มมีแนวความคิดดานมนุษยนิยมมากขึ้น 
กลาวคือ มีการยกเลิกการดําเนินชีวิตของชนช้ันแรงงานที่ตองมีชีวิตความเปนอยูที่ผูกติดกับผูครอง
ที่ดินซึ่งเปนการละเมิดศักดิ์ศรีความเปนมนุษย โดยใหความสําคัญกับมนุษยธรรม ขณะเดียวกับ    
ที่มนุษยเริ่มมองวา มนุษยทุกคนมีศักด์ิศรีความเปนมนุษยที่เทาเทียมกัน พัฒนาการที่สาํคัญอีกดาน 
คือ แนวความคิดในการมีเสรีภาพในดานตาง ๆ ไมวาจะเปนเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น 
เสรีภาพของหนังสือพิมพ เสรีภาพในการชุมนุม และเสรีภาพในการรวมกลุ มกันเปนสมาคม         
มีบทบาทมากยิ่งขึ้น เรียกไดวาเปน “เสรีภาพในทางประชาธิปไตย” 7

8 ประกอบกับการเติบโต
ทางดานเศรษฐกิจและการศึกษาแนวใหม ทําให ชนชั้นกลางเขามามีบทบาททางการเมือง         
การปกครองมากขึ้น และมีสวนรวมในการจัดการอํานาจรัฐ พัฒนาการลําดับตอมาของสิทธิ      
และเสรีภาพ คือในศตวรรษที่ 19 เกิดชนชั้นกรรมาชีพขึ้นในสังคมมีผลพวงมาจากการปฏิวัติ
อุตสาหกรรมในศตวรรษที่ 18 ซึ่งชนช้ันแรงงานเปนผูที่มีบทบาทสําคัญ 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, หนา 2-13. 
7
 บรรเจิด สิงคเนติ, หลักพ้ืนฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษย, (กรุงเทพฯ:วิญูชน, 2552), หนา 

38. 
8
 เรื่องเดียวกัน, หนา 40. 
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จากชนชั้นนายทุน สิทธิและเสรีภาพ ในยุคกอนไมวาจะเปนเสร ีภาพในชีวิต ร างกาย สิทธิ          
ในกรรมสิทธ์ิ เสรีภาพในทางศาสนาน้ันไมเพียงพอที่จะคุมครองชนช้ันกรรมาชีพใหไดรับความเปนธรรม 
ทําให ม ีผู ให ความสําค ัญก ับส ิทธิขั ้นพื ้นฐานในการ ดํารงชีพ 8

9 ที ่ประชาชนท ุกคนจะได ร ับ          
อยางเทาเทียมกัน ไมว าจะเปน อาหาร เสื ้อผ า ที ่อยูอาศัย การศึกษา การประกอบอาชีพ        
การสุขอนามัย โดยการใชกฎหมายในการแกไขปญหา ไดแก การจัดตั้งสหกรณผูบริโภคและ
สหกรณการผลิต การกอต้ังสหภาพแรงงาน 
  การร ับรองสิทธิเสร ีภาพของประชาชนเปนกฎหมายลายลักษณอักษรจึงมี
ความสําคัญ เพื่อแสดงใหเห็นวา ผูปกครองไดตระหนักในสิทธิเสรีภาพของประชาชนไมวาจะเปน
สิทธิเสรีภาพสวนบุคคล หรือสิทธิเสรีภาพทางสังคม เปนการแสดงวาสิทธิเสรีภาพของประชาชน  
จะถูกรับรองและคุมครองจากรัฐ เพื่อไมใหรัฐลิดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชน สิทธิและเสรีภาพ
ที่ไดรับรองไวในรัฐธรรมนูญจึงถือไดวาเปนสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐาน (Fundamental) หรือเปนสิทธิ
มนุษยชน (Human Rights) ซึ่งเปนหลักการที่สําคัญของประเทศเสรีประชาธิปไตยที่มีหลักในการ
ปกครองที่สําคัญ 2 ประการ คือหลักประชาธิปไตยและหลักนิติรัฐ  

หลักประชาธิปไตย เปนหลักการปกครองโดยประชาชนเปนทั้งผูปกครองและผูถูก
ปกครองตั้งอยูบนรากฐานความคิดของเสรีภาพ (Liberty) และความเสมอภาค (Equality)     
โดยยอมรับวาประชาชนเปนเจาของอํานาจอธิปไตย และใชอํานาจรัฐในการปกครองประเทศผาน
การเลือกต้ัง ความชอบธรรมของการใชอํานาจรัฐตามหลักประชาธิปไตย เกิดจากการที่ผูมีหนาที่
ปกครองเปนผูที่ทําใหเจตจํานงของประชาชนปรากฏเปนจริง ยอมรับความหลากหลายของสังคม 
คือ ยอมรับในความคิดเห็นที่ขัดแยงกัน จึงตองรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการแสดงความ
คิดเห็น รับรองเสรีภาพในการชุมนุม รับรองเสรีภาพในการรวมตัวกันเปนสมาคมหรือกลุมบุคคล 
การปกครองตามหลักประชาธิปไตยตองเปนการปกครองตามหลักเสียงขางมาก เพื่อใชเปนเกณฑ
ในการตัดสินใจใหเปนไปตามเจตจํานงของประชาชน โดยผานทางผู แทนที่ไดร ับเลือกตั้งจาก
ประชาชน 

หลักนิติรัฐ หมายถึง รัฐแหงความมีเหตุผล อันเปนการปกครองตามเจตจํานง
โดยรวมที่มีเหตุผล และมีวัตถุประสงคเพื่อสิ่งที่ดีที่ส ุดสําหรับสังคมเปนการทั่วไป 9

10 โดยอาศัย
หลักการแบงแยกอํานาจเพื่อสามารถควบคุม ตรวจสอบ และมีการถวงดุลอํานาจกัน (check and 
balance) เพื่อใหสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดรับความคุมครอง  

ในรัฐเสรีประชาธิปไตย ตางยอมรับวาปจเจกบุคคลมีอิสระของตนเองและรัฐ
จะตองใหความเคารพตอขอบเขตของสิทธิเสรีภาพของปจเจกบุคคลดวย เพราะการคุมครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนเปนหลักพื้นฐานที่สาํคัญ เพื่อคุมครองศักด์ิศรีความเปนมนุษยดังที่บัญญัติไว
ในรัฐธรรมนูญ 

สิทธิและเสรีภาพน้ัน มีไดในหลายรูปแบบ และอาจแบงเปนประเภทตาง ๆ คือ  
สิทธิและเสรีภาพสวนบุคคล อันไดแก ชีวิต รางกาย ที่จะมีความมั่นคงปลอดภัย 

และไดรับความคุมครองตามกฎหมาย และไดรับการบัญญัติรับรองในมาตรา 2 ของคําประกาศ

9
 เร่ืองเดียวกัน, หนา 41. 

10
 เร่ืองเดียวกัน, หนา 21. 
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สิทธิมนุษยชนและพลเมือง ลงวันที่ 26 สิงหาคม ค.ศ.1789 วา “วัตถุประสงคของสังคม
การเมืองทุกสังคมยอมเปนไปเพื่อการคุมครองและรักษาสิทธิตามธรรมชาติ ซึ่งไมมีอายุความ     
ของมนุษย สิทธิเหลาน้ี ไดแก เสรีภาพ กรรมสิทธิ์ความมั่นคงปลอดภัย และการตอตานการกดข่ี   
ขมเหง” 10

11 เปนสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของเสรีภาพทั้งหมด จะเห็นไดจากการการบัญญัติไวใน
กฎหมายอาญาที่หามออกกฎหมายยอนหลังอันเปนโทษแกบุคคล การกระทําอันเปนการละเมิด
ชีวิต รางกายของผูอื่นเปนสิ่งที ่ผิดกฎหมายอาญา บุคคลไมตองรับโทษทางอาญา เวนแตจะได
กระทําการอันกฎหมายที่ใชอยูในเวลาที่กระทําน้ันบัญญัติเปนความผิดและกําหนดโทษไว และยังมี
บทบัญญัติใหบุคคลสามารถกระทําการปองกันเหตุที่จะเกิดขึ้นแกตนอันมิชอบดวยกฎหมายได 
และยังหมายความรวมถึง เสรีภาพในเคหสถาน เสรีภาพในการเดินทางและการเลือกถิ่นที่อยู           
สิทธิเสรีภาพสวนบุคคลเปนสิ่งที่รัฐจะตองใหความคุมครอง 

สิทธิและเสรีภาพในทางความคิด เชน เสรีภาพในการนับถือศาสนา เสรีภาพ   
ทางวิชาการ เสรีภาพในการพูด การพิมพ การเขียน การโฆษณา  

สิทธิและเสรีภาพทางสังคมและเศรษฐกิจ เชน สิทธิในทรัพยสิน สิทธิในการ
ประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพ สิทธิที่จะไดรับการบริการทางสาธารณสุข 

สิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุม  เชน เสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม สหภาพ 
สหพันธ สหกรณ หรือหมูคณะอื่น  

สิทธิที่จะไดรับการปฏิบัติจากรัฐอยางเทาเทียมกัน เชน บทบัญญัติที่รับรองวา
บุคคลยอมเสมอกันในกฎหมาย บทบัญญัติที่คุมครองบุคคลมิใหรัฐกระทําการใด ๆ อันเปนการ   
รอนสิทธิหรือทําใหเสียประโยชนอันควรมีควรได 

แมรัฐเสรีประชาธิปไตยจะใหความสําคัญกับสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยได
บัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนูญเพื่อเปนหลักประกันวารัฐจะไมกระทําการอันเปนการละเมิดสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน แตการใชสิทธิเสรีภาพน้ันก็ตองมีขอบเขตและถูกจํากัดได ทั้งน้ีเพื่อปองกัน
มิใหการใชสิทธิเสรีภาพของบุคคลหนึ่งไปกระทบสิทธิเสรีภาพของบุคคลอื่น แตการจํากัดสิทธิ
เสรีภาพตองเปนไปตามเงื่อนไขที่กฎหมายบัญญัติ ดังจะเห็นไดจาก คําประกาศสิทธิมนุษยชนและ
พลเมืองลงวันที่ 26 สิงหาคม ค.ศ. 1789 (La Déclaration des droits de l' homme et du 
citoyen de 1789) ขอ 4 และขอ 5 ที่บัญญัติให การจํากัดเสรีภาพอันเปนสิทธิตามธรรมชาติ
ของมนุษยจะกระทําไดก็ตอเมื่อกําหนดข้ึนเปนกฎหมาย และจะหามไดฉพาะการกระทําที่เปนการ
รบกวนสังคมเทาน้ัน 11

12 

11
 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, หลักกฎหมายวาดวยสิทธิเสรีภาพ, (กรุงเทพฯ:วิญูชน, 2547), หนา 27.  

12
  คําประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ขอ 4 “เสรีภาพ คือ ความสามารถที่กระทําการใดก็ไดที่ไมเปนการรบกวนผูอื ่น

ดังน้ัน การใชสิทธิตามธรรมชาติของมนุษยแตละคนจะมีขอจํากัดเฉพาะที่ตองยอมใหสมาชิกอื่นของสังคมสามารถใชสิทธิเหลานี้ได
เชนเดียวกัน ขอจํากัดที่วาน้ี จะกําหนดข้ึนไดก็แตโดยบทกฎหมายเทาน้ัน” 

    คําประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ขอ5 “มีสิทธิที่จะหามเฉพาะการกระทําที่รบกวนสังคมเทานั้น สิ่งใดที่ไมมี
กฎหมายหาม ใครจะมาหามไมใหทํายอมไมได และในทํานองกลับกัน บุคคลยอมไมถูกบังคับใหกระทําในสิ่งที่กฎหมายไมไดสั่งให
กระทํา” 
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และในปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948 มาตรา 29.2 ไดบัญญัติ
ถึงการจํากัดสิทธิเสรีภาพไววา “ในการใชสิทธิและเสรีภาพของคนแตละคนจะถูกจํากัดก็แตโดย
บทบัญญัติแหงกฎหมายที่ตราข้ึนดวยความมุงหมายเฉพาะเพื่อประกันใหมีการยอมรับและเคารพ
สิทธิและเสรีภาพของผูอื่น เพื่อตอบสนองความเรียกรองตองการอันชอบธรรมของศีลธรรมอันดี 
ความสงบเรียบรอย และความผาสุกของทุกคนในสังคมประชาธิปไตย” ซึ่งเงื่อนไขทางกฎหมาย    
ที่จะจํากัดสิทธิเสรีภาพนั้น จะตองมีความชัดเจนประชาชนสามารถเขาใจได กฎหมายตองมี    
ความชัดเจนเพียงพอ มีขอบเขตที่จะสามารถตรวจสอบไดหากมีการละเมิดสิทธิเสรีภาพ และเมื่อ
การรวมกลุ มเปนสิทธิเสรีภาพที่มีความสําคัญและเปนพื้นฐานของสิทธิมนุษยชนซึ ่งไดรับการ
ยอมรับ แตสําหรับการรวมกลุ มของแรงงานซึ ่งอาจมีขอจํากัดหลายประการไมวาจะทางดาน
เศรษฐกิจหรือสังคม ทําใหไมอาจใชเสรีภาพในการรวมกลุมไดอยางเต็มที่และตองมีการจํากัด
เสรีภาพในการรวมกลุมแรงงานในบางประการ รวมถึงเสรีภาพการนัดหยุดงานดวย จึงตองศึกษา
ตอไปถึง ความจําเปนและความสําคัญของการรวมกลุมของแรงงาน (3.1.1) หลักการจํากัดสิทธิ
เสรีภาพในการรวมกลุมเจาหนาที่ของรัฐ (3.1.2) และแนวคิดวาดวยความจําเปนในการกําหนด
กรอบการรวมกลุมของเจาหนาที่ของรัฐ (3.1.3) 

  
3.1.1 หลักท่ัวไปวาดวยความจําเปนและความสาํคัญในการรวมกลุมของแรงงาน 

 แรงงานมีความสําคัญในการพัฒนาประเทศเปนอยางมาก เพราะเปนกําลังผลิต   
ที่สําคัญนํามาซึ่งการเปลี่ยนแปลงของสังคม นับแตสมัยโบราณที่มนุษยดํารงชีพดวยการลาสัตว 
เพาะปลูก โดยใหเครื่องมือที่ประกอบข้ึนเองอยางงาย ๆ  จนมีการรวมตัวกันเปนสังคม มีผูนําชุมชน 
ออกกฎเกณฑระเบียบแบบแผนในการอยูรวมกันของมนุษย การผลิตของมนุษยในยุคแรกจึง     
เปนเพียงการผลิตเพื่อการบริโภคภายในกลุมของตนเทานั้น จนกระทั่งเกิดการนําทาสมาใชงาน 
ทาสไมไดรับคาตอบแทนเปนเงิน แตจะไดรับอาหาร เสื้อผา ที่อยูอาศัยจากนายจาง และอยูภายใต
อํานาจปกครองและบังคับบัญชาอยางเด็ดขาดของนายจาง ทาสไมสามารถแสดงความคิดเห็นหรือ
โตแยงนายจาง มีหนาที่ทําตามคําสั่งของนายจางเทาน้ัน ผลผลิตที่ไดจากการทํางานของทาสก็ตก
เปนของนายจางโดยที่ทาสจะไมไดรับคาตอบแทนจากการทํางานแตอยางใด ทาสจึงมีลักษณะ
แตกตางจากมนุษยในปจจุบันที่มีสิทธิเสรีภาพมากกวา การปกครองของนายจางที ่มีตอทาส
สามารถกระทําไดตามความพอใจ เน่ืองจากทาสในสมัยน้ันเปนเพียงสินคาประเภทหน่ึงที่สามารถ
ซื้อขายหรือยกใหแกกันได ทําใหเกิดการแบงชนช้ันระหวางเจาของที่ดินกับทาส โดยเจาของที่ดิน
เปนนายและทาสเปนผูรับใช เปนสมบัติของนายจาง 12

13  
 ตอมาเมื ่อ เก ิดส ังคมศักด ินาขึ ้นในย ุโรปสมัยกลาง ผลผลิตทางการเกษตร            

มีความสําคัญตอระบบเศรษฐกิจเปนอยางมาก โดยมีเจาของที่ดินเปนผูมีตําแหนงทางราชการและ
ไดรับพระราชทานที่ดินจากพระมหากษัตริยหรือไดรับมรดกที่ดินสืบทอดกันมา คนงานในการ    
ทําการเกษตรในสมัยน้ีตางจากระบบทาส แตก็มีสภาพความเปนอยูที่คลายคลึงกัน คือตองทําตาม
คําสั่งของเจาของที่ดินและตองมอบผลผลิตจากการเกษตรทั้งหมดใหกับเจาของที่ดิน ไมมีโอกาส   

13
  ธีระ ศรีธรรมรักษ, กฎหมายแรงงาน, แสงจันทรการพิมพ 2530, หนา 2. 
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ไดเปนเจาของที่ดิน นอกจากนี้ยังตองทํางานสืบทอดกันตลอดไปในที่ดินผืนเดียวกันนั้น และอยู
ภายใตขอกําหนดอยางเดียวกัน เมื ่อระบบศักดินาเสื ่อมอํานาจลง จ ึงเก ิดการจางงานขึ้น         
เปนแรงงานแบบใหม เรียกวา แรงงานชางฝมือ (Craft-man)ซึ่งชาวตะวันตกในปจจุบันจะมี
นามสกุลที่แสดงถึงความเปนชางฝมือต้ังแตสมัยบรรพบุรุษ เชน ตระกูลชางทําทอง (Gold smith)  
ตระกูลชางทําเหล็ก (Iron smith) ชางไม (Carpenter) ชางทํารองเทา (Shoesmaker) ซึ่งจะมี
ความชํานาญในวิชาชีพแขนงตาง ๆ เชน ชางทอผา ชางแกะสลัก มีเครื่องมือประกอบอาชีพและ
สามารถทํางานในบานเรือนของตนเองโดยไมตองมีนายจางหรือคนกลาง สามารถขายสินคาใหกับ
ลูกคาไดโดยตรง และมีชางฝกหัด (Apprentice) เปนลูกมือในการชวยผลิตสินคา แมไมไดรับ
คาจางแตจะไดรับอาหาร ที่พัก เสื้อผาและวิชาชีพติดตัว เมื่อจบการฝกหัดจะไดรับเอกสารรับรอง
การฝกหัดงานเพื่อจะสามารถประกอบอาชีพที่ไดรับการฝกหัดมาได เรียกวา (Journey man)    
ซึ่งถือไดวา เปนชางฝมือแลว มีสิทธิทํางานและรับคาจางจากนายจาง สามารถเก็บเงินจากคาจาง
มาเปดกิจการของตนเองได ชางฝมือมีความสาํคัญอยางย่ิงในการกาํหนดสภาพเศรษฐกิจและสภาพ
การจาง กําหนดคุณภาพสินคา ราคา มีการริเริ ่มวางกฎเกณฑตางๆ  ไมวาจะเปนคุณสมบัติ          
ของผูทํางานหรืออัตราคาจาง ซึ่งตอมาไดพัฒนาจนกลายเปนสมาคมลูกจาง  

 เมื ่อระบบเศรษฐกิจและสังคมมีการขยายตัวมากขึ้น การทํางานของแรงงาน
ชางฝมือก็เริ่มมีการเปลี่ยนแปลงจากการที่มีเครื่องมือประกอบอาชีพของตนเอง ลงทุนซื้อวัถุดิบ
ดวยตนเอง และผลิตสินคาในบานของตนเอง มาเปนการทํางานใหกับผูวาจาง โดยผูวาจางจะทํา
หนาที่ในการจัดหาวัตถุดิบ เครื่องมืออุปกรณการผลิต และสถานที่ในการผลิตสินคา ความตองการ
บริโภคส ินคาที ่ม ีมากขึ ้น ทําให ต องการผลิตส ินค าตองมีการขยายตัวมากยิ ่ง ขึ ้น การผล ิต            
ในครัวเรือนเริ่มไมเพียงพอตอความตองการ ในชวงป ค.ศ. 1760 – 1800 เปนยุคการปฏิวัติ
อุตสาหกรรม ผลจากการปฏิวัติอุตสาหกรรมในยุโรปและสหรัฐอเมริกากอใหเกิดการเปลี่ยนแปลง
สภาพเศรษฐกิจและสังคม การกําเนิดโรงงานอุตสาหกรรมเพื่อผลิตสินคาตอบสนองความตองการ
ของการตลาด ทําใหประเทศอุตสาหกรรมเหลาน้ันตองการวัตถุดิบในการผลิต การนําเทคโนโลยีที่
ทันสมัยมาใชในการผลิตร ูปแบบการจางงานจึงม ีการเปลี ่ยนแปลงเขาสู ระบบของโรงงาน
อุตสาหกรรม มีการนําเครื่องจักรกลมาใชแทนแรงงานมนุษยเพื่อเพิ่มกาํลังการผลิต เปลี่ยนรูปแบบ
จากการทําการเกษตรแบบครอบครัวเปนการใชเครื่องจักรกลมากขึ้น นายจางมีอํานาจบังคับ
บัญชาควบคุมการทํางานของลูกจาง กอใหเกิดการใชแรงงานที่ไมเหมาะสม การใชแรงงานเด็ก 
แรงงานสตรี หรือสตรีมีครรภ การจายคาจางที่ไมเปนธรรม สภาพการทํางานที่เปนอันตราย       
ตอส ุขอนามัยของลูกจาง สภาพการจางดังกลาวกอใหเก ิดปญหากับผู ใชแรงงานอยางมาก     
เพราะอํานาจบังคับบัญชาทุกอยางอยูที่นายจางทั้งสิ้น  

 จนกระทั่งนายโรเบิรต โอเวน (Robert Owen) เจาของโรงงานทอผาชาวสก็อตแลนด 
นายจางคนแรกที่ใหความสําคัญกับสภาพความเปนอยูของผูใชแรงงาน โดยเขาปรับปรุงสภาพการ
ทํางานของผูใชแรงงานแทนที่การที่จะมุงแตพัฒนาเรื่องเครื่องจักรกลหรือเทคโนโลยีในการผลิต 
จากแนวความคิดนี้เองที ่นําไปสู การบริหารบุคคล มีการจัดตั ้งองคกรที ่เดนชัดขึ้น มีการวาง
มาตรฐานในการทํางาน การกําหนดช่ัวโมงการทํางานใหมีความชัดเจนแนนอน ซึ่งเปนการเริ่มตน
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การใหความสําคัญกับผูใชแรงงาน 13

14 ซึ่งไดมีการออกกฎหมายควบคุมการใชแรงงานเปนครั้งแรก 
โดยประเทศอังกฤษไดออกกฎหมายศีลธรรมและอนามัย ป ค.ศ.180215 เนื่องจากสภาพใน
โรงงานไมถูกสุขลักษณะ เกิดปญหาสิ่งแวดลอมเปนพิษมีผลตอสุขภาพของคนงาน กอใหเกิดโรค
ระบาดขึ้นในโรงงานหลายแหง เพื ่อหามมิใหคนงานฝกหัดทํางานตอนกลางคืนและกําหนด
ระยะเวลาการทาํงานไมเกินวันละ 12 ช่ัวโมง ตอมาประเทศอังกฤษไดออกกฎหมายอีกหลายฉบับ          
เพื่อคุมครองการใชแรงงานเด็กและแรงงานหญิง เชน กฎหมายจํากัดการใชแรงงานเด็ก กฎหมาย
กําหนดการใชแรงงานหญิงและเด็กทํางานสูงสุดไมเกินวันละ 10 ชั่วโมง นอกจากนี้ยังออก
กฎหมายปรับปรุงพระราชบัญญัติโรงงานและสถานประกอบกิจการ เพื่อคุมครองการทํางานของ
หญิงและเด็ก รวมถึงการคุมครองสุขภาพอนามัยและความปลอดภัยในการทํางาน 

 ในประเทศเยอรมัน มีการออกกฎหมายเพื่อจํากัดการใชแรงงานเด็กและกําหนด
ระยะเวลาในการทํางาน โดยหามมิใหเด็กอายุตํ่ากวา 12 ปทํางาน กฎหมายคุมครองแรงงานหาม
ทํางานวันอาทิตยและกําหนดการใชแรงงานหญิงไมเกินวันละ 11 ช่ัวโมง  

 ประเทศอื่น ๆ  ในทวีปยุโรปและสหรัฐอเมริกา ไดมีการออกกฎหมายคุมครองการ
ทํางาน การจํากัดการใชแรงงานหญิงและเด็กตลอดจนกฎหมายเกี ่ยวกับการคุมครองความ
ปลอดภัยในการทํางานของลูกจางเชนกัน  

 การใชอํานาจตอรองระหวางนายจางกับลูกจางเริ่มมีมากขึ้น แตอยางไรก็ตาม
อํานาจตอรองของลูกจางแตละคน (bargaining power) ที่มีตอนายจางยอมแตกตางกัน ลูกจางที่
มีฝมือแรงงานยอมมีอํานาจในการตอรองมากกวาลูกจางแรงงานทั่วไป และการที่ลูกจางเพียงคน
เดียวจะเขาไปตอรองกับนายจางไมวาจะเรื ่องผลประโยชนหรือสวัสดิการก็มักจะไมประสบ
ความสําเร็จ การรวมกลุมของลูกจางจึงยอมมีความสําคัญที่จะทําใหมีอํานาจตอรองตอนายจางมากขึ้น 
การเจรจาตอรองโดยตัวแทนของลูกจางทั้งหมดหรือสวนใหญจะไดรับการยอมรับจากนายจางและ
มักประสบความสําเร็จ ทําใหเกิดการรวมตัวกันของลูกจางเพื ่อกอตั้งสหภาพแรงงาน (Trade 
Union, Labour Union, Union, Labour Oganisation) อันเปนองคการที่ลูกจางสมัครใจ
รวมกันกอตั้งขึ้นและดําเนินการในรูปแบบประชาธิปไตย เพื ่อใหเปนตัวแทนของลูกจางในการ
เจรจาตอรองกับนายจางไดรับประโยชนในเรื่องเกี่ยวกับสภาพการจาง เปนศูนยรวมความคิดเห็น
ของลูกจางที่จะแสดงตอสถาบันทางสังคมอื่น ๆ และตอรัฐ 1 5

16 การรวมตัวเปนสหภาพแรงงาน
นอกจากจะทําใหลูกจางมีอํานาจในการตอรองหรือปกปองผลประโยชนของตนมากขึ้นเกี่ยวกับ
สภาพการจาง ไมวาจะเปนช่ัวโมงการทํางาน สวัสดิการ คาจาง สิ่งแวดลอมในการทํางาน เปนตน 
สหภาพแรงงานยังสามารถเปนผู เรียกรองเพื ่อใหรัฐกําหนดนโยบายตาง ๆ เกี่ยวกับมาตรฐาน
แรงงานดวย 

 ในป ค.ศ. 1919  ไดมีการกอตั้งองคการแรงงานระหวางประเทศ หรือ ILO 
(International Labour Organization) ที่กรุงเจนีวา ประเทศสวิตเซอรแลนด เพื่อวางมาตรการ
คุมครองแรงงานและการใชแรงงานของประเทศสมาชิกตาง ๆ ใหเปนไปในแนวทางเดียวกัน 

14
 เสถียรภาพ พันธุไพโรจน, การพนักงานแรงงานสัมพันธ, (นนทบุรี: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,  2552), หนา  22. 

15
 เรื่องเดียวกัน, หนา 23. 

16
 เกษมสันต วิลาวรรณ, หลักการ กฎหมาย และการบริหารแรงงานสัมพันธ, ( กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2551), หนา 

145-147. 
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ประเทศที่ใหสัตยาบันแกอนุสัญญาใด ๆ ตองปรับปรุงกฎหมายของตนใหสอดคลองกับอนุสัญญา
นั้นหรือตราพระราชบัญญัติใหใชอนุสัญญาขององคการแรงงานระหวางประเทศเปนกฎหมาย
ภายในของตน 

ต้ังแตป ค.ศ. 1950 เปนตนมา เริ่มมีการใหความสําคัญกับทรัพยากรบุคคลมาก
ข้ึน มีการยอมรับวามนุษยมีความสําคัญมากกวาเครื่องจักร การเปดโอกาสใหผูใชแรงงานมีสวน
รวมในการทํางานมากข้ึน การมีสวนรวมในการตัดสินใจ 

 สําหรับประเทศในภูมิภาคเอเชีย วิวัฒนาการดานแรงงานจะลาชากวาประเทศใน
ยุโรปและสหรัฐอเมริกา เพราะการขยายตัวทางอุตสาหกรรมเกิดข้ึนในภายหลัง แตก็ไดมีการออก
กฎหมายเพื่อคุมครองแรงงาน กฎหมายเกี ่ยวกับสิทธิในการจัดตั้งสหภาพแรงงาน การเจรจา
ตอรอง และการระงับขอพิพาท 16

17 
 การรวมกลุมและการเจรจาตอรองของแรงงานจึงมีความจําเปนและสําคัญในการ

ตอรองระหวางแรงงานกับนายจาง ชวยสรางความเขมแข็งใหกับลูกจางและมีการบัญญัติรับรอง
ความจําเปนและสําคัญน้ีไวใน หลักสากลและกฎเกณฑระหวางประเทศ (3.1.1.1) และกฎหมาย
ภายใน (3.1.1.2)  

 
 3.1.1.1 หลักสากลและกฎเกณฑระหวางประเทศวาดวยการรวมกลุมและการ

เจรจาตอรอง 
 การรวมกลุ มและการเจรจาตอรองมีความสําคัญตอผู ใชแรงงาน เพราะเปน
เครื่องมือที่มีประสิทธิภาพของลูกจางที่นํามาใชเพื่อเรียกรองสิทธิประโยชนตางๆ เพื่อยกระดับ
สวัสดิการ สภาพการจาง สภาพสถานประกอบการ และคาจางที่มีความเปนธรรม ไมอยูภายใตการ
กดข่ีของนายจางโดยปราศจากการใชอํานาจตอรอง การรวมกลุมและการเจรจาตอรองไดรับการ
ยอมรับทั้งในระดับสากลและระดับประเทศ ทั้งในหลักสิทธิมนุษยชน (ก) หลักการสากลตาม
อนุสัญญาและขอแนะขององคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO)  (ข) เพราะเปนหลักพื้นฐาน    
ที่สําคัญในการอยูรวมกันของมนุษยในการถอยทีถอยอาศัยและการพึ่งพากัน รวมถึงการเคารพในกัน
และกัน  

(ก) หลักสิทธิมนุษยชนระหวางประเทศ  
         หลักสิทธิมนุษยชนระหวางประเทศยอมรับความสําคัญของการ

รวมกลุ มแรงงานและการ เจรจาต อรอง โดยไดบ ัญญัติร ับรองไว ในปฏิญญาสากลวาดวย              
หลักสิทธิมนุษยชน กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง กติการะหวาง
ประเทศวาดวยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม และอนุสัญญาวาดวยการขจัดการเลือก
ปฏิบัติตอสตรีทุกรูปแบบ  

          ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน (Universal Declaration of 
Human Rights หรือ UDHR) 

          ในคําปรารภของปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชนไดรับรองการ
มีศักด์ิศรีประจําตัวมนุษยและสิทธิซึ่งเสมอกัน การไดรับความคุมครองโดยหลักนิติธรรม ถาไมพึง

17
 ไพศิษฐ พิพัฒนกุล, กฎหมายแรงงาน, (กรุงเทพฯ: รามคําแหง, 2524), หนา 5-6. 
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ประสงคใหมนุษยตองถูกบีบบังคับใหหาทางออกเช่ือมั่นในสิทธิมนุษยชนข้ันพื้นฐาน ในศักด์ิศรีและ
คุณคาในตัวบุคคล 17

18 โดยไดประกาศใหมนุษยทั้งหลายเกิดมามีอิสระและเสมอภาคกันในเกียรติ
ศักด์ิและสิทธิ ตางมีเหตุผลและมโนธรรม และควรปฏิบัติตอกันดวยเจตนารมณแหงภราดรภาพ 18

19 
ใหทุกคนมีสิทธิในอิสรภาพแหงความเห็นและการแสดงออกสิทธินี้รวมถึงอิสรภาพในการที่จะ
ถือเอาความเห็นโดยปราศจากการสอดแทรก และที ่จะแสวงหา รับ และแจกจายขาวสารและ
ความคิดเห็นไมวาโดยวิธีใด ๆ และโดยไมคํานึงถึงเขตแดน 19

20 และในสวนของการรวมกลุมแรงงาน
ไดบัญญัติใหทุกคนมีสิทธิที่จะจัดตั้ง และที่จะเขารวมสหพันธกรรมกร เพื ่อความคุมครองแหง
ผลประโยชนของตน 20

21 
         กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง 

(International Covenant on Civil and Political Rights หรือ ICCPR) 
         รับรองสิทธิตาง ๆ ใหเปนสิทธิจากศักดิ์ศรีประจําตัวบุคคล 2 1

22 เชน 
เสรีภาพทางความคิด เสรีภาพในการแสดงออก สิทธิในการชุมนุมอยางสงบ ซึ่งการจะจํากัดสิทธิน้ี
นอกเหนือจากที่เปนไปตามกฎหมายและจําเปนแกสังคมประชาธิปไตยเพื่อผลประโยชนทางความ
มั่นคงของชาติ หรือความปลอดภัยสาธารณะ ความสงบเรียบรอย การสาธารณสุข หรือศีลธรรม
หรือการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอื่นไมได 2 2

23 และยังไดรับรองเสรีภาพในการสมาคม 
การกอต้ังหรือการเขารวมสหภาพแรงงานเพื่อปกปองผลประโยชนของตน การจะจํากัดเสรีภาพน้ี
กระทําไดเพื ่อผลประโยชนทางความมั ่นคงของชาติหรือความปลอดภัยสาธารณะ ความสงบ
เรียบรอย การคุมครองสาธารณสุขหรือการคุมครองสิทธิเสรีภาพของผู อื ่น แตยกเวนในกรณี     
ของเจาหนาที ่ในกองทัพและตํารวจ 2 3

24 ซึ ่งประเทศไทยเขาเป นภาคีโดยการภาคยานุวัติ 2 4

25         
และมีผลบังคับกับประเทศไทยต้ังแตเดือนมกราคม พ.ศ.2544   

         กติการะหวางประเทศวาดวยส ิทธิทางเศรษฐกิจ ส ังคม และ
วัฒนธรรม  

         บัญญัติรับรองสิทธิที่จะกอตั้งสหภาพแรงงานและเขารวมสหภาพ
แรงงานตามที่ตนเลือก เพื่อสงเสริมและคุมครองผลประโยชนทางเศรษฐกิจและสังคมของตน ทั้งน้ี 
โดยขึ้นอยูกับหลักเกณฑขององคการที ่เกี ่ยวของเทานั้น หามจํากัดการใชสิทธินี ้ นอกจากที่ได
กําหนดโดยกฎหมายและที่จําเปนในสังคมประชาธิปไตย เพื่อประโยชนของความมั่นคงแหงชาติ 

18
 บางสวนจากคําปรารภของปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน แปลและเรียบเรียงโดยคณะอนุกรรมการสิทธิ

มนุษยชนและสันติภาพ องคการการศึกษา วิทยาศาสตรและวัฒนธรรมแหงสหประชาชาติ (UNESCO), ศราวุฒิ ปทุมราช, สิทธิ
มนุษยชน รวบรวมสนธิสัญญาสิทธิมนุษยชนระหวางประเทศท่ีสําคัญ, มูลนิธิฟรีดริค เอแบรท( กรุงเทพ: 2544) หนา 3-17. 

19
  ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน ขอ 1 

20
  ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน ขอ 19 

21
  ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน ขอ 23 

22
  บางสวนจากคําปรารภของปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน แปลและเรยีบเรียงโดยคณะอนุกรรมการสิทธิ

มนุษยชนและสนัติภาพ องคการการศึกษา วิทยาศาสตรและวัฒนธรรมแหงสหประชาชาติ (UNESCO), ศราวุฒิ ปทุมราช, สิทธิ
มนุษยชน รวบรวมสนธิสัญญาสิทธิมนุษยชนระหวางประเทศท่ีสําคัญ, หนา  21-59 

23
 กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ขอ 21 

24
  กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ขอ 22 

25
 เปนวิธีการเขาเปนภาคีเมื่อพนกําหนดระยะเวลาท่ีจะลงนามหรือใหสัตยาบันได เพราะสนธิสัญญาหรือกฎหมายนั้น 

มีผลบังคับใชแลว โดยการทําหนังสือแสดงความจํานงตอองคการสหประชาชาติวา ตองการผูกพันตามสนธิสัญญาฉบับนั้น 
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หรือความสงบเรียบรอยของสวนรวม หรือการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของผูอื่น และรวมไปถึง
สามารถจัดตั้งสหพันธหรือสมาพันธแหงชาติ และสิทธิของสมาพันธแหงชาติที ่จะกอตั้งหร ือ       
เขารวมกับองคการสหภาพแรงงานระหวางประเทศ การดําเนินการของสหภาพแรงงานไมขึ้นอยู
ก ับการจํากัดใด นอกจากที ่ไดกําหนดโดยกฎหมายและซึ ่งจําเป นในสังคมประชาธ ิปไตย          
เพื่อประโยชนของความมั่นคงแหงชาติ หรือความสงบเรียบรอยของสวนรวม หรือการคุมครองสิทธิ
และเสรีภาพของบุคคลอื ่น และสามารถใชสิทธิในการนัดหยุดงานได หากไมขัดตอกฎหมาย
ภายในประเทศ รัฐภาคีตองมีบทบาทในการใหหลักประกันสิทธิในการกอต้ัง การเขารวมในสหภาพ
แรงงาน รวมไปถึงสิทธินัดหยุดงานดวย แตอยางไรก็ตามอาจมีขอยกเวนการใชสิทธิได ในกรณี   
ของทหารหรือตํารวจหรือฝายบริหารของรัฐ 25

26 
         อนุสัญญาวาดวยการเลือกปฏิบัติตอสตรีทุกรูปแบบ (Convention 

on the Elimination of all Forms of Discrimination against Women หรือ CEDAW) 
         การเลือกปฏิบัติตอสตรีเปนการขัดตอหลักการความเสมอภาคแหง

สิทธิและการเคารพตอเกียรติศักดิ์ของมนุษย และคํานึงถึง การที่สตรีมีสวนชวยอยางสาคัญตอ
สวัสดิการของครอบครัวและตอพัฒนาการของสังคม โดยไดรับรองสิทธิแกสตรีใหเสมอภาคกับบุรุษ
เพื่อขจัดการเลือกปฏิบัติตอสตรีในดานที่เกี่ยวกับการเมืองและทั่วๆ ไปของประเทศ ใหมีสิทธิในการ
เลือกต้ังและการลงประชามติ และการมีสิทธิที่จะไดรับเลือกตั้งเขาไปในองคกรที่มีการเลือกตั้ง
อยางเปดเผย มีสิทธิเขารวมในการวางแผนนโยบายรัฐบาลและการดําเนินการตามนโยบายนั้น 
และที่สําคัญคือ มีสิทธิในการเขารวมในองคการและสมาคมที่ไมไดเปนของรัฐบาลที่ทําหนาที่
เกี่ยวกับความเปนอยูทั่วๆ ไป และที่เกี่ยวกับการเมืองของประเทศ 26

27 
                               (ข) หลักการสากลตามอนุสัญญาและขอแนะขององคการแรงงาน
ระหวางประเทศ (International Labour Organization : ILO)                            
                         องคการแรงงานระหวางประเทศ ( International Labour 
Organization:ILO) ใหความสําคัญกับการรวมกลุมของแรงงานประเภทตาง ๆ ทั้งนี้เพราะการ
รวมกลุมแรงงานเปนเสรีภาพในการสมาคมซึ่งเปนสิทธิขั้นพื้นฐานที่สําคัญประการหนึ่งของสิทธิ
มนุษยชน (human right) เพื่อใหแรงงานสามารถปกปองคุมครองผลประโยชนของตนโดยการ
เจรจาตอรองกับนายจาง และเปนสวนหนึ่งของโครงสรางไตรภาคี (tripartite structure)        
อันประกอบดวยผูแทนฝายรัฐบาล ผูแทนฝายนายจาง และผูแทนฝายลูกจาง ดังจะเห็นไดจากการ
ที่องคการแรงงานระหวางประเทศมีความพยายามที่จะออกอนุสัญญาเกี ่ยวกับเสรีภาพในการ
สมาคมมาตั้งแตมีการกอตั้งในป ค.ศ.1919 โดยไดกําหนดไวในขอบังคับขององคการแรงงาน
ระหวางประเทศและย ังกําหนดให ม ีเป าหมายส วนหนึ ่งตามอาร ัมภกถาของส วนที ่ 13             
ของสนธิสัญญาแวรซายที่ไดกลาวถึงการรับรองหลักการในเรื่องเสรีภาพในการสมาคมดวย 2 7

28 
จนกระทั ่งในการประชุมใหญขององคการแรงงานระหวางประเทศ ( International Labour 

26
  กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม ขอ 8 

27
  อนุสัญญาวาดวยการเลือกปฏิบัติตอสตรีทกุรูปแบบ ขอ 7 

28
  นิคม จันทรวิทูร, ประเทศไทยกบัประมวลกฎหมายแรงงานระหวางประเทศ, หนา 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
สวิสเซอรแลนด จึงไดมีมติรับขอเสนอบางประการเกี่ยวกับสิทธิในการรวมตัวกันของคนงานในภาค
เกษตรกรรม คือ อนุสัญญาฉบับที ่ 11 วาดวยสิทธิการรวมตัวกันเปนสมาคมในกิจการภาค
เกษตรกรรม โดยอนุสัญญาฉบับน้ีใหหลักประกันสิทธิคนงานในการรวมตัวกันเปนสมาคม โดยระบุ
ใหมีสิทธิเชนเดียวกับคนงานในภาคอุตสาหกรรม แตอยางไรก็ตามในขณะนั้นยังไมมีมาตรฐาน
แรงงานระหวางประเทศที่ไดกําหนดหลักเกณฑการรวมกลุมของคนงานแตอยางใด จนกระทั่งในป 
ค.ศ.1944 ที่ประชุมใหญขององคการแรงงานระหวางประเทศ ณ เมืองฟลาเดลเฟย ประเทศ
สหรัฐอเมริกา 29

30 ไดออกปฏิญญาแหงฟลาเดลเฟย (the Declaration of Philadelphia) ยืนยัน
หลักการสําคัญของเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น และการสมาคมเปนปจจัยที ่จําเปนที่ส ุด   
ของความเจริญกาวหนาที่ย่ังยืน (freedom of expression and of association are essential 
to sustained progress) และในเวลาตอมาจึงไดมีอนุสัญญาและขอแนะเกี่ยวกับเสรีภาพในการ
รวมตัวกันเปนสมาคมขององคการแรงงานระหวางประเทศ ดังน้ี 
 อนุสัญญาฉบับที่ 87 วาดวยเสรีภาพในการสมาคมและการคุมครอง
สิทธิในการรวมกันเปนสมาคม ค.ศ. 1948 (Convention No.87 concerning Freedom of 
Association and Protection of the Right to Organise) 

                 อนุสัญญาฉบับนี้เกิดจากการยอมรับถึงความสําคัญของเสรีภาพ   
ในการสมาคมและการคุมครองสิทธิในการรวมกันเปนสมาคม โดยใหจ ัดทําในรูปแบบของ
อนุสัญญาเพื่อเปนวิธีการที่จะนําไปสูการปรับปรุงสภาวะการณแรงงานและการสถาปนาสันติภาพ
30

31  
                  โดยไดวางหลักการสําคัญเรื่องการรวมตัวกันเปนสมาคมของผูใช

แรงงาน โดยกําหนดใหการรวมตัวกันเปนสมาคมเปนสิทธิข้ันพื้นฐานที่ผูใชแรงงานสามารถกระทําได    
ทั้งนายจางและลูกจางมีสิทธิกอต้ังและเขารวมในองคการใด ๆ ไดตามความสมัครใจ และไมตอง
ขออนุมัติจากบุคคลใด 3 1

32 ทั้งยังมีอิสระในการเลือกที่จะเขารวมกับสมาคมโดยไมมีเงื่อนไขหรือ
อุปสรรคในทางกฎหมาย ใหนายจางและลูกจางสามารถกําหนดกฎเกณฑและขอบังคับของสมาคม
ไดเอง สามารถเลือกตัวแทนไดอยางอิสระ สามารถบริหารจัดการและใหมีการจัดทํากิจกรรม    
ของสมาคมได ทั้งจะตองไดรับการปกปองจากการแทรกแซงของรัฐบาลในการจํากัดสิทธิหรือ     
กีดขวางการดําเนินการตามกฎหมายของสมาคม 32

33 และสมาคมไดรับความคุมครองที่จะไมถูกยุบ

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

มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2553), หนา  9-.7. 
30

  เรื่องเดียวกัน, หนา 9-7. 
31

 จิตตรา หิรัญอัศว, การเจรจาตอรอง แปลจาก Collective Bargaining : A Workers’s Education Manual 
International Labour Office Geneva , หนา 251. 

32
 อนุสัญญาฉบับท่ี 87 วาดวยเสรีภาพในการสมาคมและการคุมครองสิทธิในการรวมกันเปนสมาคม พ.ศ. 1984 

มาตรา 2 
33

 อนุสัญญาฉบับท่ี 87 วาดวยเสรีภาพในการสมาคมและการคุมครองสิทธิในการรวมกันเปนสมาคม พ.ศ. 1984 
มาตรา 3 
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หรือสั่งพักการดําเนินการโดยเจาหนาที่ของรัฐ 33

34 และยังใหสิทธิแกนายจางและลูกจางในการกอต้ัง
และเขารวมกับสมาคมขององคกรระหวางประเทศ 3 4

35 แตอยางไรก็ตามการใชสิทธิตามอนุสัญญา
ฉบับนี้ ก็ยังตองอยูภายใตกฎหมายภายในของแตละประเทศดวย จะเห็นไดวาอนุสัญญาฉบับน้ี            
ใหหลักประกันที่เปนการคุมครองการจัดต้ังสหภาพแรงงานของลูกจาง โดยกําหนดมิใหรัฐเขาไป
กอใหเกิดอุปสรรคแกสหภาพในการใชสิทธิตามที่กฎหมายบัญญัติไว โดยเฉพาะอยางยิ่งการ       
ใหเสรีภาพของบุคคลในอันที่จะใชสิทธิทางดานสหภาพแรงงาน ซึ่งข้ึนอยูกับเสรีภาพของพลเมือง   
โดยองคการแรงงานระหวางประเทศไดมุ งเนนในเรื่องเสรีภาพของพลเมืองในการรวมตัวกัน      
เปนอยางมาก จนกระทั่งมีมติรับรองเรื่องน้ีในป ค.ศ.1970 ซึ่งสิทธิของประชาชนในการรวมตัวกันน้ี   
รวมไปถึงการที่บุคคลจะไมตองถูกจับกุมหรือควบคุมตัว บุคคลจะตองมีเสรีภาพในการรวมตัวกัน   
มีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นโดยไมมีการแทรกแซง และไดรับการพิจารณาคดีในชั้นศาล
อยางยุติธรรม รวมไปถึงการคุมครองทรัพยสินของสหภาพดวย 35

36  
 อนุสัญญาฉบับน้ีไดกําหนดสิทธิของนายจางและลูกจางในการจัดตั้ง
องคกรของนายจางและลูกจางไดอยางอิสระและไมถูกขัดขวาง ซึ่งไมเฉพาะในภาคเอกชนเทานั้น 
แตยังรวมไปถึงในภาครัฐดวย ยกเวนทหารและตํารวจ โดยถือเปนดุลยพินิจของแตละประเทศที่ให
สัตยาบันวาจะพิจารณาวาควรใหสิทธิหรือไมหรือภายใตขอบเขตเพียงใด 36

37 
                  ในสวนของการคุมครองสิทธิในการกอตั้งสมาคม อนุสัญญาฉบับน้ี
ไดกําหนดใหประเทศสมาชิกซึ่งอนุสัญญาฉบับนี้มีผลใชบังคับตองมีมาตรการตามความจําเปน   
และเหมาะสมที่จะอํานวยใหลูกจางและนายจางใชสิทธิกอต้ังสมาคมไดอยางเสรีดวย 37

38 
                  สําหรับสิทธิในการนัดหยุดงานนั้น มิไดมีขอกําหนดในอนุสัญญา
ฉบับนี้ แตคณะกรรมการวาดวยสิทธิเสรีภาพในการจัดตั้ง ไดใหขอพิจารณาประการหนึ่งวา    
“สิทธิการนัดหยุดงานโดยลูกจางและองคกรของเขาไดรับการยอมรับโดยทั่วไปวาเปนวิธีการ
ปกปองผลประโยชนในอาชีพของเขาเอง” และยังเห็นวา ขอจํากัดในการนัดหยุดงานสามารถ
กระทําไดในกรณีล ูกจ างภาครัฐบาลและสําหร ับก ิจการที ่จําเป น หร ือกรณีม ีเหตุฉ ุกเฉ ิน           
หรือจนกวาจะผานข้ันตอนตาง ๆ ที่กําหนดวางไวแลว 38

39 
 นอกจากนี้ในเรื่องของการแทรกแซงจากฝายการเมือง ซึ่งมีหลาย
ประเทศไดกําหนดขอหามมิใหสหภาพแรงงานยุงเกี่ยวกับการเมือง ซึ่งจะเห็นไดวาเปนขอหามที่มี
ความหมายกวางมากจนไมสามารถกาํหนดขอบเขตไดอยางชัดเจน ในเรื่องน้ีองคคณะที่ปรึกษาของ
องค การแรงงานระหวางประเทศได ให ขอคิดไว ว า  “การกําหนดขอห ามโดยทั ่วไปน าจะ              
ไมสอดคลองกับหลักของอนุสัญญาและดูจะใชไมไดในทางปฏิบัติ การจะพิจารณาวา สหภาพ

34
 อนุสัญญาฉบับท่ี 87 วาดวยเสรีภาพในการสมาคมและการคุมครองสิทธิในการรวมกันเปนสมาคม พ.ศ. 1984 

มาตรา 4 
35

 อนุสัญญาฉบับท่ี 87 วาดวยเสรีภาพในการสมาคมและการคุมครองสิทธิในการรวมกันเปนสมาคม พ.ศ. 1984 
มาตรา 5 

36
 นิคม จันทรวิทูร, ประเทศไทยกับประมวลกฎหมายแรงงานระหวางประเทศ, หนา 46. 

37
 Nicolas Vaitic, Internationaln Labour Law, หนา 82. 

38
 อนุสัญญาฉบับท่ี 87 วาดวยเสรีภาพในการสมาคมและการคุมครองสิทธิในการรวมกันเปนสมาคม พ.ศ. 1984 

มาตรา 11 
39

 นิคม จันทรวิทูร, ประเทศไทยกับประมวลกฎหมายแรงงานระหวางประเทศ, หนา  49. 
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แรงงานยุงเกี่ยวกับการเมืองจนเปนผลเสียตอการดําเนินงานของสหภาพแรงงานหรือไมน้ัน ควรให
ศาลเปนผูพิจารณา” 39

40  
                                     อนุสัญญาฉบับที่ 98 วาดวยสิทธิในการรวมตัวกันและการรวม
เจรจาตอรอง ค.ศ.1949 (Convention No.98 concerning the Application of the 
Principle of the Right to Organise and to Bargain Collectively) 

                 อนุสัญญาฉบับน้ี มีหลักการที่สาํคัญในเรื่องการคุมครองสิทธิในการ
รวมตัวกันตามอนุสัญญาฉบับที่ 87 อยางเปนอิสระ ไมถูกเลือกปฏิบัติหรือมีความลําเอียงจากการ
ที่ลูกจางเขารวมกับสหภาพแรงงาน โดยลูกจางจะตองไดรับความคุมครองที่เทาเทียมกันในการ
กระทําที ่เปนปฏิปกษตอสหภาพแรงงาน หรือโดยบุคคลอื ่นๆ และลูกจางจะตองไดรับความ
คุมครองจากการจางตามเงื่อนไขของการเขารวมหรือไมเขารวมสหภาพ 4 0

41 และประเทศสมาชิก
ตองสงเสริม สนับสนุน และพัฒนาการใชประโยชนจากการเจรจาตอรองโดยสมัครใจของนายจาง
ลูกจางและการเขารวมการเจรจาตอรองเพื่อใหไดมาซึ ่งขอตกลงระหวางนายจางและลูกจาง     
หรือองคการนายจางและองคการล ูกจาง 4 1

42 อนุสัญญาฉบับนี้ครอบคลุมไปถึงล ูกจ างทั ้งใน
ภาคเอกชนและภาครัฐ แตยกเวนทหารและตํารวจซึ่งเปนดุลพินิจของประเทศผูใหสัตยาบันวา     
จะรวมไปดวยหรือไม 42

43 และไมใชบังคับกับขาราชการที่มีหนาที่เกี่ยวกับการบริหารประเทศ และ
ตองไมใชในทางที่เปนอคติตอสิทธิหรือสถานะของขาราชการ 43

44 
                 แมวาอนุสัญญาทั้งสองฉบับจะใหความสําคัญกับการรวมตัวกัน    

อันเปนสิทธิมนุษยชนข้ันพื้นฐานของแรงงาน แตประเทศไทยกลับมิไดใหสัตยาบันกับอนุสัญญาทั้ง
สองแตอยางใด โดยใหเหตุผลวากฎหมายแรงงานของประเทศไทย ไดบัญญัติร ับรองสิทธิของ        
การรวมตัวกันของลูกจางไวแลว  

               อนุสัญญาฉบับที่ 151 วาดวยการคุมครองสิทธิในการรวมตัวและ
วิธีการกําหนดสภาพการจางในหนวยงานของร ั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 ้ใชก ับล ูกจ างทุกประเภทของรัฐ ไม วาจะเปน
ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง พนักงานรัฐวิสาหกิจ 4 4

45 ใหความสําคัญกับการคุมครองสิทธิในการ
รวมตัวกันของลูกจ างของร ัฐ โดยระบุใหล ูกจ างของร ัฐสามารถจัดตั้งองคกรของตนเองขึ ้น          
เพื่อสงเสริมและปกปองผลประโยชนของลูกจางดวยกัน และไมตกอยูภายใตการครอบงําของ
หนวยงานของรัฐและจะตองไดรับการปกปองจากการแทรกแซงหรือการกระทําที่เปนที ่เปน

40
 เรื่องเดียวกัน, หนา 47. 

41
  อนุสัญญาฉบับท่ี 98 วาดวยสิทธิในการรวมตัวกันและการรวมเจรจาตอรอง ค.ศ.1949 มาตรา 1 

42
 อนุสัญญาฉบับท่ี 98 วาดวยสิทธิในการรวมตัวกันและการรวมเจรจาตอรอง ค.ศ.1949 มาตรา 4 

43
  อนุสัญญาฉบับท่ี 98 วาดวยสิทธิในการรวมตัวกันและการรวมเจรจาตอรอง ค.ศ.1949  มาตรา 5 

44
 อนุสัญญาฉบับท่ี 98 วาดวยสิทธิในการรวมตัวกันและการรวมเจรจาตอรอง ค.ศ.1949 มาตรา  6 

45
 อนุสัญญาฉบับท่ี 151 วาดวยการคุมครองสิทธิในการรวมตัวและวิธีการกําหนดสภาพการจางในหนวยงานของรัฐ 

มาตรา 1 
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ปฏิปกษตอการจัดต้ังการบริหารและการดําเนินงาน 4 5

46 และตองจัดสิ่งอํานวยความสะดวกตามที่
เห็นสมควรเพื่อใหตัวแทนลูกจางของรัฐไดปฏิบัติงานอยางรวดเร็วเหมาะสมทั้งในและนอกเวลา
ทํางาน ทั ้งนี้ตองไมกระทบกระเทือนตองานหรือการบริหารและบริการของหนวยงานนั้น 4 6

47 
สนับสนุนใหแตละประเทศใชประโยชนในการเจรจาตอรองเพื ่อกําหนดเงื ่อนไขการจางงาน       
หรือเพื่อใหเจาหนาที่ของรัฐไดมีสิทธิในการรวมตัดสินใจ แตมิไดกําหนดรูปแบบการระงับขอพิพาท
แตอยางใด แตเสนอใหใชวิธีการเจรจาระหวางคูกรณีหรือผานกลไกชวยเหลือจากบุคคลที่สาม      
ที่เปนอิสระและปนกลาง เชน การไกลเกลี่ย หรืออนุญาโตตุลาการ 4 7

48 ใหกําหนดกลไกการระงับ   
ขอพิพาทโดยการเจรจา มีกลไกที่เปนอิสระ มีเปาหมายในการไกลเกลี่ย ประนีประนอมและช้ีขาด 
ที่สําคัญใหลูกจางของรัฐมีสิทธิตามหนาที่ของพลเมืองและสิทธิทางการเมืองเชนเดียวกับลูกจางอื่น 4 8

49 
โดยการรวมกลุมเปนสมาคมน้ันมีวัตถุประสงคเพื่อขยายและคุมครองผลประโยชนของเจาหนาที่
ของรัฐ โดยไมคํานึงวาจะจัดต้ังในรูปแบบใด 49

50 
                อนุสัญญาฉบับนี้ใชกับผู ที ่ไดร ับการวาจางจากหนวยงานของรัฐ    

ทุกคนที่ยังไมไดรับการคุมครองที่ดีกวา อยางไรก็ตามการบังคับใชกับขาราชการทหารตํารวจหรือ
ผูบริหารน้ันใหตราเปนกฎหมายของประเทศน้ัน ๆ 

                 อนุสัญญาฉบับที่ 154 วาดวยการสงเสริมการเจรจาตอรองรวม 
ค.ศ. 1981 (Convention No. 154 concerning the Promotion of Collective Bargaining) 

                 อนุสัญญาฉบับนี้สงเสริมใหมีการเจรจาตอรองรวม เพื่อกําหนด
สภาพการทํางานและเงื ่อนไขการจาง วางระเบียบความสัมพันธระหวางนายจางและลูกจาง      
ทั้งระหวางองคกรนายจางและองคกรลูกจาง รวมถึงการกําหนดมาตรการตาง ๆ  ที่เปนการสงเสริม
การเจรจาตอรองรวม เชน การเจรจาตอรองควรกระทําขึ้นระหวางนายจางทุกคนกับลูกจางทุก
กลุมในสาขาตาง ๆ กําหนดกฎระเบียบที่เปนที่ยอมรับของทั้งสองฝาย และควรมีระเบียบเกี่ยวกับ
การระงับขอพิพาทแรงงานอันจะชวยสงเสริมการเจรจาตอรองดวย และควรมีการการรือกัน 3 ฝาย  

                   อนุสัญญาฉบับน้ีจะนํามาใชกับทหารหรือตํารวจไดก็จะตองมีการ
ตราเปนกฎหมายหรือมีแนวทางปฏิบัติของประเทศ เชนเดียวกับอนุสัญญาฉบับที่ 151 

นอกจากอนุสัญญาที่ไดกลาวมาแลว องคการแรงงานระหวางประเทศยังสนับสนุน
การรวมตัวกันของแรงงานในภาคอื ่นๆ อีก ไมวาจะเปนส ิทธิในการรวมตัวของแรงงานภาค
การเกษตร 50

51 สิทธิในการกอต้ังและการเขารวมองคกรของแรงงานชนบท 5 1

52 โดยยึดหลักเสรีภาพ  

46
 อนุสัญญาฉบับท่ี 151 วาดวยการคุมครองสิทธิในการรวมตัวและวิธีการกําหนดสภาพการจางในหนวยงานของรัฐ 

มาตรา 4-5 
47 อนุสัญญาฉบับท่ี 151 วาดวยการคุมครองสิทธิในการรวมตัวและวิธีการกําหนดสภาพการจางในหนวยงานของรัฐ 

มาตรา 6 
48

  อนุสัญญาฉบับท่ี 151 วาดวยการคุมครองสิทธิในการรวมตัวและวิธีการกําหนดสภาพการจางในหนวยงานของรัฐ 
มาตรา 7 และ 8 

49
 อนุสัญญาฉบับท่ี 151 วาดวยการคุมครองสิทธิในการรวมตัวและวิธีการกําหนดสภาพการจางในหนวยงานของรัฐ 

มาตรา 9 
50

 อนุสัญญาฉบับท่ี 151 วาดวยการคุมครองสิทธิในการรวมตัวและวิธีการกําหนดสภาพการจางในหนวยงานของรัฐ 
มาตรา 3 

51
 Convention No. 11 concerning the Rights of Association and Combination of Agricultural Workers  
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ในการรวมตัวกันเปนสมาคม มีอิสระในการเลือกเขารวมกับองคกรดวยตนเอง และดําเนินกิจการ
ในลักษณะสมัครใจและปลอดจากการแทรกแซงหรือการขูเข็ญบังคับ 

นอกจาก นี ้ องค ก ารแร งง านระหว างประเทศ ( ILO)  ย ัง ได ออกข อแนะ 
(Recoomendation) เกี่ยวกับการเจรจาตอรองรวมเพื่อเปนแนวทางในการปฏิบัติเพื่อใหประเทศ
สมาชิกไดพิจารณานําไปปรับใชภายในประเทศ 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) 

                 ที่ประชุมใหญขององคการแรงงานระหวางประเทศไดตกลงยอมรับ
ขอเสนอเกี่ยวกับขอสัญญาการตกลงรวม โดยทําเปนขอแนะเพื่อมุงหมายใหคูกรณีที่เกี่ยวของหรือ
เจาหนาที่ของรัฐใชบังคับตามความเหมาะสมกับสถานการณของประเทศ 52

53 
                 ขอแนะฉบับน้ี ไดกลาวถึงการกําหนดถึงกลไกที่เหมาะสมโดยการ

ใชวิธีการของขอตกลง ขอกฎหมาย หรือขอกําหนดตามความเหมาะสมของแตละประเทศ เพื่อ
เจรจา ทําสัญญา แกไขหรือตออายุขอสัญญาที่ไดตกลงรวมกัน โดยตองมีการตกลงกันระหวาง
คูกรณี หรือโดยกฎหมาย หรือกฎขอบังคับของประเทศ โดยการทํา “ขอสัญญาการตกลงรวม” 
(collective agreement) น้ี ตองทําเปนลายลักษณอักษรเกี่ยวกับเงื่อนไขการทํางานและสภาพ
การจางซึ่งไดตกลงรวมกัน และมีผลผูกพันผูลงนามในขอสัญญานั้น หากขอกําหนดในสัญญาจาง
ขัดตอขอสัญญาการตกลงรวมจะถือเปนโมฆะและโมฆียะ แตถาสัญญาจางเปนคุณตอลูกจาง
มากกวา ก็ไมถือวาขัดตอขอสัญญาการตกลงรวม 

                ขอแนะฉบับที่ 92 วาดวยการไกลเกลี่ยและการช้ีขาดโดยสมัครใจ 
(Recommendation No.92 concerning Voluntary Conciliation and Arbitration) 

                    ขอแนะฉบับน้ีมุงเนนที่การใหมีกลไกในการไกลเกลี่ยโดยสมัคร
ใจตามความเหมาะสมกับสถานการณของแตละประเทศ เพื่อชวยเหลือปองกันและระงับขอพิพาท
แรงงานระหวางนายจางกับลูกจางโดยจะตองต้ังอยูบนพื้นฐานของความเสมอภาคระหวางนายจาง
และลูกจ าง การเสนอขอพิพาทไปสู การไกลเกลี ่ยดวยความยินยอมของคูกรณีที ่เกี ่ยวของ         
ควรจะตองมีการงดเวนการนัดหยุดงานหรือการปดงานในขณะดําเนินการไกลเกลี่ย หรือขณะที่มี
การดําเนินการชี้ขาดและใหยอมรับคําวินิจฉัยชี้ขาด แตอยางไรขอแนะฉบับนี้ไมเปนการจํากัด     
การใชสิทธินัดหยุดงาน 

                 ขอแนะฉบับที่ 94 วาดวยการปรึกษาหารือและความรวมมือ
ระหวางนายจางกับลูกจางในระดับสถานประกอบการ (Recommendation No.94 concerning 
Consultation and Co-operation between Employers and Workers at the Level of 
the Undertaking) 

                ขอแนะฉบับ นี ้แนะนําถ ึง ขั ้นตอนที ่เหมาะสมเพื ่อส งเสร ิมการ
ปรึกษาหารือและความรวมมือระหวางนายจางกับลูกจางในสถานประกอบการ โดยมีขอสัญญาการ

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

Social Development  
53

 จิตตรา หิรัญอัศว, การเจรจาตอรอง แปลจาก Collective Bargaining : A Workers’s Education Manual 
International Labour Office Geneva, หนา 285. 
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ตกลงโดยสมัครใจระหวางคูกรณี มีบทบัญญัติกฎหมายในการสงเสริมใหมีการจัดต้ังองคกรเพื่อการ
ปรึกษาหารือและความรวมมือ การกําหนดขอบเขตหนาที่โครงสรางและวิธีการดําเนินการตาม
ความเหมาะสมกับสถานการณในสถานประกอบการ  

       หลักการสากลและองคการแรงงานระหวางประเทศตางใหการ
บัญญัติรับรองของการรวมกลุมของแรงงานในทุกภาคสวน ไมวาจะเปนแรงงานในภาคเอกชนหรือ
ภาครัฐ เพราะการรวมกลุมของแรงงานจะเปนการชวยใหบทบาทของแรงงานชัดเจนมากขึ้น    
ชวยใหแรงงานสามารถปกปองผลประโยชนของตนเองและไมอยูภายใตอํานาจการตอรอง       
ของนายจางมากนัก และเปนการเพิ่มอํานาจการตอรองในการเจรจาตอรองอีกดวย  

 
3.1.1.2 การรับรองสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุมโดยกฎหมายภายใน 

                              การรวมกลุมซึ่งเปนหลักสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐานที่ไดรับการยอมรับใน
ระดับสากล สงผลใหประเทศไทยไดมีการรับรองสิทธิเสรีภาพนี้ไวในรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมาย
สูงสุดของประเทศ  

การรับรองสิทธิเสรีภาพในรัฐธรรมนูญโดยทั่วไปมี 2 ประการ 5 3

54 คือ     
การรับรองอยางไมมีเงื่อนไขหรือขอจํากัดใดๆ เรียกวา การรับรองอยางสัมบูรณ (absolute)     
กับการรับรองที่รัฐสามารถจํากัดสิทธิเสรีภาพน้ันได เรียกวา การรับรองอยางสัมพัทธ (relative)   
การรับรองทั้งสองประการน้ีมีความแตกตางกันตามลักษณะของสิทธิเสรีภาพในแตละประเภทที่มี
ความแตกตางกัน เชน การรับรองการรับรองอยางสัมบูรณ (absolute) จะใชกับสิทธิเสรีภาพที่
ในทางความคิด ไดแก เสรีภาพในการนับถือศาสนา  

การรับรองสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุมในรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมาย
สูงสุดยอมเปนหลักประกันใหกับประชาชนไดวา การที่รัฐจะใชอํานาจลิดรอนสิทธิเสรีภาพใดก็ตาม
จะตองกระทําไดภายใตขอจํากัดของรัฐธรรมนูญเทาน้ัน 

สําหรับการรวมกลุ มของขาราชการและเจาหนาที ่ของรัฐไดรับการ
ยอมรับจากนานาประเทศเปนเวลานาน เชน ประเทศสหรัฐอเมริกาที่รับรองสิทธิใหแรงงานภาครัฐ
รวมกลุมกันไดต้ังแตป ค.ศ.1962 สมัยประธานาธิบดีจอหน เอฟ เคนเนดี เพื่อใหแรงงานภาครัฐ
สามารถรวมกลุมเพื่อเจรจาตอรองเกี่ยวกับความคับของใจจากการทํางานไดโดยเริ่มจากลูกจาง    
ในระดับสหรัฐกอนแลวจึงคอยพัฒนาไปยังเจาหนาที่ของรัฐประเภทอื่น ๆ ตอมาจึงไดมีการตรา   
รัฐบัญญัติ “กฎหมายวาดวยการแรงงานสัมพันธเจาหนาที่รัฐในระดับสหรัฐ” ในป ค.ศ.197855 
หรือในประเทศญี่ปุนที่มีการรับรองสิทธิการรวมกลุมของขาราชการไวในกฎหมายขาราชการ
สวนกลางต้ังแตป ค.ศ. 1947 โดยกลุมตองมีวัตถุประสงคเพื่อรักษาหรือปรับปรุงสภาพการจาง
ตามที่กฎหมายกําหนดไวเทาน้ัน และการดําเนินการของกลุมตองมุงเนนการรักษาความสัมพันธอัน
ดีระหวางหนวยงานผูมีหนาที่รับผิดชอบนโยบายกับกลุมของขาราชการ และตองใหความสําคัญกับ
การสรางความมั ่นคงในการบริหารงานภาครัฐดวย 5 5

56 และอนุสัญญาองคการแรงงานระหวาง

54
 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, หลักกฎหมายวาดวยสิทธิเสรีภาพ, หนา 133. 

55
  “การรวมกลุมของขาราชการ บทบาทท่ีคาดหวังจากการศึกษาประสบการณตางประเทศ,” ใน กระแสคน กระแส

โลก, (กรุงเทพฯ; งานการสื่อสารองคกร สํานักงาน ก.พ., 2553), หนา 127. 
56

 เรื่องเดียวกัน, หนา 127. 
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ประเทศฉบับที่ 151 ที่บัญญัติมาตั้งป ค.ศ. 1978 ใหขาราชการและเจาหนาที ่ของรัฐจัดตั้ง
องคกรของตนเองเพื่อสงเสริมและปกปองผลประโยชนของตนได แตละประเทศจะมีการใหสิทธิแก
เจาหนาที ่ของรัฐในระดับที่แตกตางกันออกไป ตั้งแตใหสิทธิเจาหนาที่ของรัฐในการรวมตัวกัน
เชนเดียวกับเอกชนทุกประการ หรือใหสิทธิในการรวมตัวแตไมหามการนัดหยุดงาน สําหรับ       
ในประเทศไทยซึ ่งเขาเป นภาคีของอนุส ัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศหลายฉบับ           
ซึ่งโดยพันธะแลวจะไมแบงแยกระหวางลูกจางเอกชนกับลูกจางขาราชการ แตไมมีกฎหมาย       
ที่บัญญัติรับรองการที่ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐรวมกลุมกันเปนสหภาพได  ขาราชการและ
ลูกจาง หรือพนักงานราชการทั ้งหลาย จึงไมมีสิทธิในการยื่นขอเรียกรอง ยื่นขอเจรจาตอรอง     
หรือนัดหยุดงานเพราะเกรงวาจะกระทบตอสวนรวมและประเทศชาติ ประกอบกับมีกฎหมาย      
ที่กําหนดสวัสดิการ ความมั ่นคง คาตอบแทนและสิทธิประโยชนอื ่น ๆ เปนการเฉพาะแลว 5 6

57     
กอนป 2550 ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐจึงยังไมมีสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุม ตางจาก
แรงงานในภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจ จนกระทั่งรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันที่ไดมีการรับรองเสรีภาพ
การรวมกลุมของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐ  

 
           (ก) การรับรองโดยรัฐธรรมนูญไทย 

 รัฐธรรมนูญนอกจากจะเปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนแลว ยังเปน
การจํากัดการใชอํานาจของผูปกครองและปองกันมิใหผูปกครองใชอํานาจของตนโดยปราศจาก
ขอบเขตอันจะเปนการละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนได และรัฐธรรมนูญเปนการสะทอน
สภาวะความเปนจริงทางการเมืองศาสตราจารย Harold Laski แหงประเทศอังกฤษ ไดกลาวไววา 
“ร ัฐธรรมนูญจะสะทอนใหเห็นถึงเจตนารมณของสมัยที ่ร ัฐธรรมนูญนั ้นถูกสร างขึ ้นเสมอ”      
เพราะรัฐธรรมนูญจะถูกบัญญัติใหสอดคลองกับสภาพทางการเมืองในขณะน้ัน 57

58    
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมีมาแลวทั้งสิ้น 18 ฉบับ และแบงออกเปน
รัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราว และรัฐธรรมนูญฉบับถาวร รัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราว จะถูกบัญญัติข้ึนเพื่อ
ใชแทนรัฐธรรมนูญฉบับถาวร ภายหลังการเกิดปฏิวัติรัฐประหารและจะใหอํานาจแกรัฐบาลของ
คณะปฏิวัติรัฐประหารและจํากัดสิทธิทางการเมืองของประชาชน ในขณะที่รัฐธรรมนูญฉบับถาวร
จะมีบทบัญญัติที่ใหสิทธิเสรีภาพแกประชาชนและจํากัดการใชอํานาจของฝายปกครอง  
  สําหรับร ัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบ ันพุทธศักราช 2550        
ไดรับรองใหบุคคลมีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ การโฆษณา 
และการสื่อความหมายโดยวิธีอื่น 5 8

59 เสรีภาพในการในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ 5 9

60 
และเสรีภาพในการรวมตัวกันเปนสมาคม สหภาพ สหพันธ สหกรณ กลุมเกษตรกร องคการเอกชน 
โดยใหขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐมีเสรีภาพในการรวมกลุมไดเชนเดียวกับบุคคลทั่วไป 60

61 และ
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ ยังไดคุมครองใหประชาชนทุกคนตองไดรับหลักประกันความปลอดภัยและ

57
 สุดาศิริ วศวงศ, คําอธิบายเก่ียวกับกฎหมายแรงงานสัมพันธ, (กรุงเทพฯ : นิติบรรณาการ, 2548) หนา 9-11. 

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

59
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 45  

60
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 64 

61
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 64 
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สวัสดิภาพในการทํางาน รวมทั้งหลักประกันในการดํารงชีพทั้งในระหวางการทํางานและเมื่อพน
ภาวะการทํางานโดยเทาเทียมกัน 6 1

62 ซึ่งเทากับปนหลักประกันใหแรงงานทุกคนตองไดรับความ
คุมครองในดานความปลอดภัยในการทํางาน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยใหความสําคัญกับ
การรวมกลุมของประชาชนมาต้ังแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2475 ที่บัญญัติให 
บุคคลมีเสรีภาพในการตั้งสมาคมได 6 2

63 และไดบัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนูญเกือบทุกฉบับ ไม
เพียงแตการรวมกลุมกันเปนสมาคมเทาน้ัน แตยังรับรองไปถึงการมีเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ
ดวย และในสวนของเจาหนาที่ของรัฐ รัฐธรรมนูญไดบัญญัติรับรองให ทหาร ตํารวจ ขาราชการ
ประจํา พนักงานเทศบาล มีเสรีภาพเชนเดียวกับประชาชนพลเมืองทั ่วไป แตตองอยูภายใต
ขอจํากัดของกฎหมาย กฎ วินัยหรือจรรยาบรรณ 63

64  
 
     (ข)  แนวคิดในการรวมกลุมของขาราชการและเจาหนาท่ีของรัฐตาม                 
           รัฐธรรมนูญไทย 

 การทํางานของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐมีลักษณะการจางงานที่แตกตางจาก
ภาคเอกชน ทั้งยังมีความแตกตางในเรื่องเปาหมายขององคกรที่มิใชเปนการแสวงหาผลกาํไรดังเชน
ภาคเอกชน แตเปนการมุงเนนประโยชนสาธารณะ นอกจากนี้หลักการในเรื่องอํานาจอธิปไตย   
ของรัฐ ซึ่งหมายถึง อํานาจสูงสุดของรัฐ ที่มีความเด็ดขาดไมอาจถูกควบคุมได ในการบริหาร
จัดการตางๆ รวมไปถึงการควบคุมการจางงานภาครัฐเปนขอกําหนดที่ผานกระบวนการออก
กฎหมายของรัฐสภา สงผลใหการพิจารณาถึงสิทธิและเสรีภาพของการรวมกลุมขาราชการและ
เจาหนาที่ของรัฐตองใชเวลาในการยอมรับมากกวาการรวมกลุมแรงงานในภาคอื่นๆ และดวยการ
ทํางาน  ของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐที่ตองปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบของทางราชการ          
มติคณะรัฐมนตรี นโยบายของรัฐบาลโดยไมใหเกิดความเสียหายแกราชการ หากไมปฏิบัติตาม   
จนเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรง จะเปนความผิดวินัยอยางรายแรง 6 4

65 และการถูก
จํากัดดวยความผิดทางอาญาที่หามมิใหหยุดงาน หรือปดงานงดจาง หรือการรวมกันไมยอมคาขาย
หรือติดตอธุรกิจกับบุคคลใด ๆ เพื่อใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในกฎหมายแผนดินเพื่อบังคับรัฐบาล
หรือเพื่อขมขูประชาชน 65

66 ทําใหขาราชการรวมไปถึงเจาหนาที่รัฐไมอาจมีการรวมกลุมเพื่อกอตั้ง
เปนสหภาพได เพราะเกรงวาจะเปนการขัดตอวินัยขาราชการ จนกระทั่งเมื่อมีการรางรัฐธรรมนูญ
ฉบับปจจุบัน โดยสภารางรัฐธรรมนูญ ป 2550 (สสร.2550) 6 6

67 เห็นวา เสรีภาพในการรวมตัว
ของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐ เปนสิทธิมนุษยชน ซึ่งเปนสิทธิสากลพื้นฐานของการเปน

62
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 44 

63
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2475 มาตรา 14 

64
 โปรดศึกษาเพ่ิมเติมจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2492, 2511,  2517, 2521,2534 และ 

2540 
65

 พระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน พ.ศ.2535 มาตรา 85 
66

 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 117 “ผูใดยุยงหรือจัดใหเกิดการรวมกันหยุดงาน การรวมกันปดงานงดจาง      
หรือการรวมกันไมยอมคาขาย หรือติดตอทางธุรกิจกับบุคคลใดๆ เพ่ือใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในกฎหมายแผนดิน เพ่ือบังคับรัฐบาล      
หรือเพ่ือขมขูประชาชน ตองระวางโทษจําคุกไมเกินเจ็ดป หรือปรับไมเกินหนึ่งหมื่นสี่พันบาทหรือท้ังจําท้ังปรับ” 

67
  ประกาศแตงต้ังสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ ราชกิจจานุเบกษา เลมท่ี  124 ตอน 1 ก ลงวันท่ี 1 มกราคม พ.ศ.

2550 
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มนุษย โดยรัฐไมอาจเลือกปฏิบัติเพียงเพราะสถานะแหงการเปนขาราชการได นอกจากนี้สิทธิ
ดังกลาว ไดรับการยอมรับในเอกสารสิทธิระหวางประเทศหลายฉบับ เชน คําปฏิญญาสากลวาดวย
สิทธิมนุษยชน กติกาสากลวาดวยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ตลอดจนอนุสัญญาหลักของ
องคการแรงงานระหวางประเทศ และอีกหลายประเทศไดใหการรับรองเสรีภาพในสวนนี้ของ
ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐไวทั้งสิ้น ตางจากประเทศไทยที่ไมเคยไดบัญญัติถึงสิทธิในการ
รวมกลุมของเจาหนาที่ของรัฐไวเลย ทําใหขาดการถวงดุลอํานาจการบังคับบัญชาที่ไมเปนธรรม
ของผูบังคับบัญชา โดยเฉพาะอํานาจทางการเมือง รวมไปถึงสิทธิในการเจรจาตอรองเรื่องคาจาง 
เงื่อนไขการจาง และเพื่อเปนการปกปองขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐจากการถูกกลั่นแกลง  
ทางการเมือง การบัญญัติรับรองเสรีภาพในการรวมกลุ มของขาราชการและเจาหนาที ่ของรัฐ 
เพื ่อใหมีกฎหมายที ่รองรับการรวมกลุมกัน ใหเกิดความเขมแข็ง แตทั ้งนี้ตองอยูภายใตกรอบ    
ของกฎหมาย และไมกระทบตอการบริการสาธารณะ 6 7

68 จึงไดบัญญัติไวในมาตรา 64 วรรคสอง 
แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร พ.ศ.2550 ใหขาราชการและเจาหนาที ่ของรัฐสามารถ
รวมกลุมกันไดเหมือนบุคคลทั่วไป 68

69 
 

3.1.2 หลักการจํากัดสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุมของแรงงานภาครัฐ 
 แมสิทธิเสรีภาพจะเปนสิ่งที่อยูคูมากับมนุษยทุกคน แตสิทธิเสรีภาพบางประการ

จําเปนตองมีการจํากัด เพื่อมิใหประชาชนใชสิทธิเสรีภาพนั้นไปในทางที่กระทบตอสิทธิเสรีภาพ
ของบุคคลอื่น หรือใชสิทธิเสรีภาพจนเกิดการกระทบกระทั่งกันจนเกิดความขัดแยง ทั้งน้ีเพื่อรักษา
ความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของประชาชน เสรีภาพที่ไมมีการจํากัดขอบเขตเลย จะทําให
ตกอยูใน สภาวะอนาธิปไตย (anarchie) คือ การที่ทุกคนใชเสรีภาพอยางเต็มที่จนกระทบชีวิต    
หรือทรัพยสิน รางกายผูอื่น และผูที่แข็งแรงกวาเทาน้ันที่จะอยูรอดในสังคมได ผูออนแอจะตกเปน
ทาสและถูกจาํกัดสิทธิเสรภีาพ การมีเสรภีาพทีไ่มมีขอบเขตจึงเปนเหตุที่จะกอใหเกิดการขาดเสรภีาพได 69

70 
การรวมกลุมของแรงงานภาครัฐก็ตองมีขอยกเวนในการใชสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุมเชนกัน   
การจํากัดดังกลาว อาจเปนขอยกเวนตามอนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศ (3.1.2.1) 
ซึ ่งปรากฏตัวอย างในกฎหมายภายในของร ัฐสมาชิกไม ว าจะเป นประเทศไทย ประเทศ
สหรัฐอเมริกา และประเทศสหพันธรัฐออสเตรเลีย (3.1.2.2)  

 
3.1.2.1 การยกเวนตามอนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศ 
             องคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) ใหความสําคัญตอการรวมตัวกัน

เปนสมาคมของแรงงาน แตก็ยังมีขอยกเวนบางประการที่องคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) 

68
 สภารางรัฐธรรมนูญ 2550, รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ สสร 26/2550 [ออนไลน], 5 เมษายน 

2554, แหลงท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_meeting/061550.html 
69

 มาตรา 64 “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการรวมตัวกันเปนสมาคม สหภาพ สหพันธ สหกรณ กลุมเกษตรกร องคการ
เอกชน องคการพัฒนตาเอกชน หรือหมูคณะอ่ืน  

    ขาราชการและเจาหนาท่ีของรัฐยอมมีเสรีภาพในการรวมกลุมเชนเดียวกับบุคคลท่ัวไป แตท้ังนี้ตองไมกระทบ
ประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดิน และความตอเนื่องในการจัดทําบริการสาธารณะ ท้ังนี ้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” 

70
 George Burdeau,  Liberter publiques, (Faris:LGDJ,1972), หนา 19-20 อางถึงใน เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน,   

“การจํากัดสิทธิและเสรีภาพ”, วารสารศาลรัฐธรรมนูญ  ปท่ี 3 เลมท่ี 9 (กันยายนถึงธันวาคม 2544): หนา 27. 
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ไดกําหนดใหการรวมกลุมและการเจรจาตอรองน้ันอาจถูกจํากัดได ในกรณีของขาราชการในการ
บริหารงานของรัฐ 70

71 หรือขาราชการบางประเภทหรือผูดํารงตําแหนงบางอยางจะตองเปนไปตาม
กฎหมายภายในประเทศน้ัน ๆ เชน การรวมตัวกันของลูกจางระดับสูงที่มีหนาที่เกี่ยวของกับการ
วางนโยบาย การบริหาร หรือลูกจางที่มีหนาที่เกี่ยวของกับความลับของประเทศ รวมไปถึงกอง
กําลังติดอาวุธ และตํารวจ 71

72 และเปนที่นาสังเกตวาไมไดมีการจาํกัดสิทธิของพนักงานดับเพลิงหรือ
เจาหนาที่ราชทัณฑ 

 
3.1.2.2 การจํากัดสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุม : ศึกษาเปรียบเทียบประเทศ

ไทย สหรัฐอเมริกา และสหพันธรัฐออสเตรเลีย 
             การที ่ร ัฐจะจํากัดส ิทธิเสรีภาพไดนั ้นตองเปนไปตามที ่ม ีกฎหมาย        

ใหอํานาจไว ดังจะเห็นไดจากคําประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง เมื่อวันที่ 26 สิงหาคม ค.ศ.
1789 ขอ 4 ไดบัญญัติไววา เสรีภาพ คือ ความสามารถที่กระทําการใดก็ไดที่ไมเปนการรบกวน
ผูอื่น ดังน้ัน การใชสิทธิตามธรรมชาติของมนุษยแตละคนจะมีก็แตเพียงขอจํากัดเฉพาะที่ตองยอม
ใหสมาชิกอื่นของสังคมสามารถใชสิทธิเหลานี้ไดเชนเดียวกัน ขอจํากัดเชนวานี้ จะกําหนดขึ้นได    
ก็แตโดยบทกฎหมายเทาน้ัน ขอ 5 มีสิทธิที่จะหามเฉพาะการกระทําที่รบกวนสังคมเทาน้ัน สิ่งใดที่
ไมมีกฎหมายหาม ใครจะมาหามไมใหทํายอมไมได และในทํานองกลับกัน บุคคลยอมไมถูกบังคับ
ใหกระทําในสิ่งที่กฎหมายไมไดสั่งใหกระทํา และปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948 
มาตรา 29.2 ยังบัญญัติให การใชสิทธิและเสรีภาพของตนแตะละคนจะถูกจํากัดก็แตโดย
บทบัญญัติแหงกฎหมายที่ตราข้ึนดวยความมุงหมายเฉพาะเพื่อประกันใหมีการยอมรับและเคารพ
สิทธิและเสรีภาพของผูอื่นเพื่อตอบสนองความเรียกรองตองการอันชอบธรรมของศีลธรรมอันดี 
ความสงบเรียบรอยและความผาสุกของทุกคนในสังคมประชาธิปไตย ดังนั้น สิทธิเสรีภาพจึงเปน  
สิ่งที่ตองมีขอบเขตและอาจถูกจํากัดไดโดยอํานาจของรัฐที่ไดรับตามกฎหมาย และในรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย ก็ไดวางหลักการของการจํากัดสิทธิเสรีภาพจะตองจํากัดโดยอาศัยอํานาจ
แหงกฎหมายและตองเปนตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวและเทาที่จําเปนเทาน้ัน 72

73 
           (ก) เหตุแหงการจํากัด 
                การจํากัดเสรีภาพของประชาชนอาจกระทําไดภายใตเงื่อนไขตาง ๆ 

ไมวาจะเปนเพื่อเปนการคุมครองสิทธิของผูอื่นมิใหการใชสิทธิเสรีภาพในทางที่เปนการลวงละเมิด
ผูอื่นอันเปนการทําลายการใชสิทธิเสรีภาพของผูอื่นดวย และนอกจากน้ีรัฐยังมีหนาที่สําคัญในการ
คุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนมิใหผูอื ่นลวงละเมิดดวย ซึ่งเปนการคุมครองผลประโยชน  
ของปจเจกชนน่ันเอง  

                การจํากัดเพื ่อใหร ัฐสามารถทําหนาที ่ในการร ักษาความมั ่นคง
ปลอดภัยอันเปนพื้นฐานสําหรับการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ ตามพื้นฐานทฤษฎีสัญญาประชาคม 
ความมั ่งคงของร ัฐเป นผลมาจากการที ่ร ัฐทําหนาที ่ในการคุ มครองสิทธิของป จเจกบุคคล           

71
 อนุสัญญาฉบับท่ี 98 วาดวยสิทธิในการรวมตัวกันและการรวมเจรจาตอรอง ค.ศ.1949 มาตรา 6  

72
 อนุสัญญาฉบับท่ี 151 วาดวยการคุมครองสิทธิในการรวมตัวและวิธีการกําหนดสภาพการจางในหนวยงานของรัฐ 

มาตรา 1 วรรคสอง  
73

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 29 
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ตามแนวคิดของนักกฎหมายธรรมชาติ ความมั่นคงในการดํารงอยูของรัฐและความสามารถในการ
ทําหนาที่ของรัฐจึงเปนเหตุผลอันชอบธรรมในการจํากัดเสรีภาพตามธรรมชาติของบุคคลได 7 3

74       
และนอกจากน้ีในการทําหนาที่ของรัฐยังตองมีการจํากัดสิทธิเสรีภาพในรูปแบบของการกําหนด
หนาที่ใหกับประชาชน เชน การบัญญัติใหประชาชนมีหนาที่ตองเสียภาษี  

                การจํากัดเพื่อประโยชนสาธารณะหรือเพื่อความสงบเรียบรอยของ
ประชาชนเปนการที่รัฐตองดําเนินกิจกรรมเพื่อตอบสนองความตองการของคนสวนใหญอันเปน
หัวใจของกฎหมายมหาชนที่มีความแตกตางจากกฎหมายเอกชนที่มุงตอบสนองความตองการ
สวนตัว สําหรับความสงบเรียบรอยของประชาชนนั้น ตามทฤษฎีสัญญาประชาคมการที่ปจเจก
บุคคลไดตกลงกันมอบอํานาจใหรัฐมีหนาที่ในการอํานวยความสงบสุขใหกับคนในสังคม ซึ่งการที่
สังคมจะดํารงอยูในความสงบเรียบรอยไดน้ัน รัฐอาจตองใชอํานาจในการจํากัดสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนใหอยูภายในขอบเขตที่เหมาะสม 

                 สําหรับในประเทศไทยไดมีการจํากัดเสรีภาพในการรวมกลุมของ
ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐใหตองปฏิบัติตามที่กฎหมายบัญญัติ และการจะรวมกลุมไดน้ันตอง
ไมกระทบตอประสิทธิภาพในการบริหาราชการแผนดินหรือความตอเนื่องของการจัดทําบริการ
สาธารณะ 7 4

75 อันเปนสิ ่งที่ประเทศไทยมองวาการจะมีเสรีภาพอยางใดๆ ในการรวมกลุมของ
แรงงานภาครัฐน้ัน จะตองไมกระทบตอ “หนาที่” ที่ตองปฏิบัติ  โดยมิไดจํากัดประเภทของอาชีพแต
อยางใด ตางจากประเทศสหรัฐอเมริกาที่ใหความสําคัญกับความมั่นคงของชาติและความลับของ
ทางราชการจ ึงต องมีการจําก ัดบ ุคคลบางกลุ มม ิให สามารถรวมกลุ มล ูกจ าง ได  7 5

76 ได แก 
ผูบังคับบัญชาหรือผูบริหารหนวนงานรัฐ ลูกจางที่ทํางานเปนการลับ ลูกจางที่เกี่ยวของกับงานดาน
บุคคล ลูกจางที่ตองผูกพันตองทํางานตามบทบัญญัติของกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธเจาหนาที่
รัฐในระดับสหรัฐ ลูกจางที่เปนผูเช่ียวชาญในวิชาชีพ และประธานาธิบดีมีอํานาจในการออกคําสั่ง            
เพื่อกําหนดใหหนวยงานรัฐหรือหนวยยอยของหนวยงานรัฐใดๆ ไมอยูภายใตบังคับของกฎหมายวา
ดวยแรงงานสัมพันธเจาหนาที่ร ัฐในระดับสหรัฐได หากพิจารณาแลวเห็นวา เปนหนวยงานที ่มี
หนาที่สําคัญในการสืบราชการลับการสืบสวนสอบสวน หรือความมั่นคง หรือเหตุผลเรื่องความ
มั่นคงของชาติ นอกจากน้ีสหรัฐอเมริกาไมใหสิทธิแกผูบังคับบัญชาหรือผูบริหารหนวยงานรัฐที่จะ
เขารวมองคการแรงงาน ตลอดจนไมมีกฎหมายใดรับรองสิทธิในการกอตั้งองคการแรงงานของ
ผูบังคับบัญชาหรือบริหารหนวยงานรัฐ 76

77  
 ในประเทศสหพันธรัฐออสเตรเลียแมจะใหสิทธิแกขาราชการและ

เจาหนาที่ของรัฐในการรวมกลุมไดเชนเดียวกับเอกชนเพราะอยูภายใตพระราชบัญญัติแรงงาน
สัมพันธ ค.ศ.1996 (Workplace Relation Act, 1996) ขาราชการ เจาหนาที่ของรัฐ
จึงสามารถรวมกลุมไดไมมีความแตกตางจากลูกจางเอกชน สามารถกอต้ังและเขารวมสหภาพ

74
 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพ้ืนฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเปนมนุษย, หนา 207. 

75
 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 64 

76
 รัฐบัญญัติวาดวยการปฏิรูปเจาหนาที่พลเรือน 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, หนา 442-443 จาก ขาราชการกับเสรีภาพในการ
รวมกลุม หนา 30. 
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แรงงานได รวมไปถึงขาราชการตํารวจ พนักงานราชทัณฑ และพนักงานดับเพลิงดวย แตก็ยังจํากัด
สิทธิในการรวมกลุมของขาราชการทหาร  ทุกเหลา 77

78 
(ข) วิธีการจํากัด 

                  การจํากัดสิทธิเสรีภาพนั้นกระทําไดแตเฉพาะสิทธิเสรีภาพบาง
ประการเทานั้น เพราะสิทธิเสรีภาพบางอยางไมอาจจํากัดได เชน เสรีภาพทางความคิด หรือ
เสรีภาพในการนับถือศาสนา  หลักการในการจํากัดสิทธิเสรีภาพนั้นตองเปนไปภายใตบทบัญญัติ
แหงกฎหมาย ตามที ่ไดบัญญัติไวในมาตรา 29 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 7 8

79            
มีหลักการที่สําคัญ 4 ประการ 79

80 คือ 
 (1) การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตองอาศัยอํานาจตาม

บทบัญญัติแหงกฎหมาย ซึ่งคําวา “กฎหมาย” ดังกลาว ศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยไววา จะตอง  
ตราข้ึนโดยองคกรผูใชอํานาจนิติบัญญัติ 80

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

รัฐธรรมนูญกําหนด คําวา “การ” ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญคือ สิ่งใดสิ่งหนึ่งที่รัฐธรรมนูญ     
มีความมุงหมายจะสงเสริมหรือคุมครองปกปอง  

 (3) การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตองกระทําเทาที่จําเปน   
ซึ่งมีความหมายนัยถึงหลักความไดสัดสวน (Principle of Proportionality) อันมีหลักการยอยอีก 
3 ประการ คือ หลักแหงความสัมฤทธ์ิผล (geeignet) หลักแหงความจําเปน (Principle of 
Necess i ty )  และหลักแห งความ ไดสัดส วน ในความหมายอยา งแคบ  (Pr inc iple of  
proportionality in the narrow sense) ซึ่งอาจกลาวโดยรวมไดวา การที่รัฐจะกําหนดมาตรการ
ไปจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลน้ัน จะตองเลือกออกมาตรการที่สามารถดําเนินการใหเปนไปตาม
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายที่ใหอํานาจ ทั้งจะมีผลใหสิทธิเสรีภาพของบุคคลไดรับ
ความกระทบกระเทือนนอยที ่สุด และมาตรการนั้นจะตองมีความสมดุลกันระหวางสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลกับประโยชนของมหาชนพึงไดรับจากการปฏิบัติการใหเปนไปตามมาตรการน้ัน 

     (4) การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตองไมกระทบกระเทือน
สาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพน้ัน การที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล
ในเรื ่องใด องคกรของรัฐจะเขาไปตัดหรือเพิกถอนสิทธิและเสรีภาพนั้นไมได ทําไดเพียงการ 
“จํากัด” เทานั้น ทั้งนี้รวมถึงกรณีที่มีการกําหนดเงื่อนไขที่บุคคลตองปฏิบัติตามอยางเครงครัด 
จนถึงขนาดวาไมมีบุคคลใดจะเปนผู ทรงสิทธิในสิทธินั้นได กรณีเชนนี้ แมจะเปนกฎหมายที ่มี
ลักษณะเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพแตก็ยอมมีผลกระทบกระเทือนถึงสาระสําคัญแหงสิทธิ  
และเสรีภาพ 

78
 สุรพงษ มาล ีและสายศานต์ิ ศิริวัฒนะ, ขาราชการกับเสรีภาพในการรวมกลุม, (กรุงเทพฯ : สํานักงานขาราชการ    

พลเรือน, 2552), หนา 115.  
79

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 29  
80

  ธีระ สุธีวรางกูร, “การคุมครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรอง,”  วารสารนิติศาสตร ปท่ี 29 ฉบับ
ท่ี 4 (ธันวาคม 2542): หนา 579-591 

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

82 คือ  
              (1) การจํากัดโดยการที่รัฐออกกฎหมายมาจํากัดไดโดยไมมีเงื่อนไข

พิเศษสําหรับการออกกฎหมายฉบับนั้น หมายความวา โดยหลักการแลวแมรัฐธรรมนูญจะได  
รับรองสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานไว แตองคกรนิติบัญญัติอาจออกกฎหมายมาจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพไดตามที่เห็นสมควร  เชน มาตรา 41 วรรคแรกแหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
บัญญัติวา “สิทธิของบุคคลในทรัพยสินยอมไดรับความคุมครอง ขอบเขตแหงสิทธิและการจํากัด
สิทธิเชนวาน้ียอมเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ”ในกรณีเชนน้ีหากองคกรนิติบัญญัติเห็นควรจํากัด
สิทธิในทรัพยสินของบุคคลเชนไร ก็สามารถออกกฎหมายจํากัดสิทธิในทรัพยสินนั้นไดตามที่
เห็นสมควร 

                (2) การจํากัดโดยปฏิบัติตามเงื่อนไขพิเศษที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว 
เงื่อนไขที ่รัฐธรรมนูญกําหนดอาจเปนสถานการณอยางใดอยางหนึ่งหรือวัตถุประสงคอยางใด   
อยางหน่ึง เชน มาตรา 64 วรรคสาม บัญญัติวา “การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งและวรรคสอง
จะกระทํามิได เวนแตอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื ่อคุมครองประโยชน
สวนรวมของประชาชน เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อ
ปองกันมิใหผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจ” ในกรณีที่รัฐธรรมนูญกําหนดเงื่อนไขไวเปนพิเศษ
เชนน้ี องคกรนิติบัญญัติยอมตรากฎหมายลวงล้ําแดนแหงสิทธิและเสรีภาพของบุคคลไดเฉพาะ
กรณีที ่ร ัฐธรรมนูญอนุญาต ซึ ่งตรงกับเงื ่อนไขในมาตรา 29 วรรคหนึ่งแหงรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทยที่วา “เฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญกําหนด” 

การรวมกลุมของแรงงานภาครัฐทั้งในประเทศไทย สหรัฐอเมริกา และสหพันธรัฐ
ออสเตรเลีย แมจะมีเสรีภาพในการรวมกลุมได แตก็มีเงื่อนไขในการรวมกลุมดวย ประเทศไทย     
มีการจํากัดการรวมกลุ มของแรงงานภาครัฐไวในร ัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจ ักรไทย ค ือ           
การรวมกลุมตองไมกระทบตอประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดินและความตอเน่ืองในการ
จัดทําบริการสาธารณะ โดยจะตองมีกฎหมายออกมากําหนดหลักเกณฑการรวมกลุ มดวย         
โดยมิไดมีการจํากัดถึงลักษณะอาชีพของการรวมกลุม ซึ่งการรวมกลุมของขาราชการพลเรือน
สามัญไดมีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 43        
แตสําหรับการรวมกลุมของเจาหนาที่รัฐอยางอื่นๆ ยังไมมีบทบัญญัติรับรองแตอยางใด 

สําหรับการรวมกลุมของแรงงานภาครัฐในประเทศสหรัฐอเมริกา มีการจํากัดการ
รวมกลุมไวในกฎหมายรัฐบัญญัติวาดวยการปฏิรูปเจาหนาที ่พลเรือน ค.ศ.1978 โดยระบุมิให
ลูกจางในหนวยงานของร ัฐบางประเภทสามารถรวมกลุ มได 8 2

83 เชน ผู บริหารหนวยงานรัฐ 
(management official) ที่ถูกวาจางโดยหนวยงานของรัฐใหเขามาในตําแหนงโดยหนาที่และ
ความรับผิดชอบแลวตองการและใหอํานาจบุคคลดังกลาวในการวางหลักเกณฑ ตัดสินใจ หรือมี
อํานาจในการกําหนดนโยบายของหนวยงาน หรือของลูกจางในหนวยงานรัฐบางแหงก็ไมสามารถ

82 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “เง่ือนไขในการตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน: “มาตร” ในการควบคุมความชอบ

ด้วยกฎหมาย,”  วารสารนิติศาสตร์ ปีท่ี ๓๐ ฉบบัท่ี ๒ (มิถนุายน ๒๕๔๓): หนา้ 185-187. 
83  รัฐบัญญัติวาดวยการปฏิรูปเจาหนาท่ีพลเรือน ค.ศ.1978 มาตรา 7103 
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รวมกลุมได เพราะไมอยูในความหมายของคําวา “หนวยงานรัฐ” 83

84 เชน สํานักงานขาวกรองกลาง 
(the Central Intelligence Agency) คณะกรรมการแกไขปญหาการเจรจาตอรองที่หาทางออก
ไมไดในระดับรัฐบาลกลาง (The Federal Service Impasses Panel) การรวมกลุมของแรงงาน
ภาครัฐในสหรัฐอเมริกาจึงเปนการจาํกัดทั้งประเภทของลูกจางและประเภทหนวยงานรัฐบางแหงมิ
ใหสามารถรวมกลุมไดอยางแรงงานภาครัฐทั่วไป  

กฎหมายแรงงานในประเทศสหพันธรัฐออสเตรเลียไมมีการจํากัดเสรีภาพในการ
รวมกลุมของแรงงานภาครัฐ มีการใหสิทธิในการจัดตั้งสหภาพแรงงานแกเจาหนาที่ของรัฐเกือบ   
ทุกประเภท รวมทั้งตํารวจ พนักงานดับเพลิง หรือพนักงานราชทัณฑ แตมีการยกเวนหามมิให         
ผูประกอบอาชีพทหารเทาน้ัน  

 
3.1.3 แนวคิดวาดวยความจําเปนในการกําหนดกรอบการใชสิทธิเสรีภาพในการ

รวมกลุมของเจาหนาท่ีของรัฐ                  
3.1.3.1 การจํากัดกรอบโดยรัฐธรรมนูญ 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร พ.ศ.2550 ไดใหเสรีภาพแกขาราชการและ

เจาหนาที่ของรัฐในการรวมกลุมเชนเดียวกับบุคคลทั่วไป แตการรวมกลุมนั้นจะตองไมกระทบตอ
เหตุ 2 ประการ คือ 

(ก) ประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดิน 
 การบริหารราชการแผนดินมีความสําคัญอยางยิ่งในการบริหารประเทศของ
รัฐบาลเพราะเปนการนําเอานโยบาย (policy) มาปฏิบัติโดยผานบรรดาขาราชการและลูกจาง    
ในหนวยงานของร ัฐ  ซึ ่งการบร ิหารราชการแผ นด ินนั ้นม ีทั ้งความหมายอย างกว าง  ค ือ             
การดําเนินกิจกรรมของรัฐทุกประเภท ไมวาจะเปนการดําเนินการในดานนิติบัญญัติ บริหาร     
ตุลาการ หร ือองคการของร ัฐในร ูปแบบตางๆ เชน ร ัฐวิสาหกิจและองคการอิสระของร ัฐ         
และความหมายอยางแคบ คือ การบริการงานสาธารณะ และอีกความหมายหนึ่งหมายถึง     
เฉพาะการดําเนินงานของฝายบริหารเทาน้ัน 84

85  
 การบริหารราชการแผนดิน เปนการใหบริการของรัฐเพื่อตอบสนองความตองการ
ของประชาชน โดยนํานโยบายของรัฐไปปฏิบัติดวยการจัดหาและบริหารทรัพยากรเพื ่อใหเกิด
ประโยชนและกระจายสูประชาชน โดยมีหนวยงานราชการชวยในการกําหนดนโยบาย ภารกิจของ
รัฐในการบริหารราชการแผนดินนั้นมีหลายประเภท ไมวาจะเปนงานดานสังคม เชน การศึกษา 
การสาธารณสุข การรักษาความสงบเรียบรอย ภารกิจในดานการดูแลจัดระเบียบสังคม เชน     
การออกใบอนุญาต การออกกฎหมายเพื่อกําหนดกฎเกณฑตางๆ ภารกิจดานงานสนับสนุนหรือ
ใหบริการแกหนวยงานตาง ๆ  ของรัฐ เชน การจัดสรรงบประมาณแผนดิน รวมไปถึงภารกิจในดาน
การสงเคราะหและชวยเหลือ เชน สวัสดิการ การพัฒนาชุมชน  ดังน้ัน การบริการราชการแผนดิน

84  รัฐบัญญัติวาดวยการปฏิรูปเจาหนาท่ีพลเรือน ค.ศ.1978 มาตรา 7103 (a) (3) หน่วยงานรัฐ (Agency) 

หมายถึง หน่วยงานรัฐในฝ่ายบริหาร ห้องสมดุแหง่รัฐสภา สาํนกัพิมพ์ของรัฐบาล และ The Smithsonian Institution 
85

  รังสรรค ประเสริฐศรี,  เอกสารการสอนชุดวิชา การบริหาราชการไทย หนวยท่ี 1-8,  (นนทบุรี: มหาวิทยาลัย         
สุโขทัยธรรมาธิราชม, 2553) , หนา 7. 
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จึงตองตอบสนองความตองการของประชาชนและพัฒนาประเทศไปพรอมๆ กัน รัฐไมอาจจะ
ปฏิเสธภาระหนาที ่ได และการตอบสนองความตองการหรือการบริการประชาชนจะตองมี      
ความรวดเร็ว ถูกตอง โปรงใส อันเปนสิ่งยืนยันวาเปนการบริหารราชการแผนดินที่มีประสิทธิภาพ     
การรวมกลุ มของแรงงานภาคร ัฐจ ึง ไม อาจกระทําการใดๆ ที ่จะม ีผลต อการตอบสนอง           
ความตองการและการบริการประชาชน อันเปนเหตุใหประสิทธิภาพในการทํางานลดนอยลงได 

(ข) ความตอเน่ืองในการจัดทําบริการสาธารณะ 
ภารกิจของรัฐนอกเหนือจากการบริหารราชการแผนดินแลว ยังมีภารกิจในฐานะ

ที่รัฐเปนฝายปกครองในดานอื่นๆ เพื่อสนองความตองการของประชาชน และเปนการใหบริการ 
แกประชาชน หรือที่เรียกวา การจัดทําบริการสาธารณะ85

86 (public service) ซึ่งมีผูใหความหมาย
คําวา บริการสาธารณะ ดังน้ี 

หลวงนรกิจบรรหาร ไดใหความหมายวา  “การสาธารณะ หรือสาธารณะกิจ 
หมายถึง กิจการทุกประเภทที่จัดทําเพื ่อตอบสนองความตองการหรือประโยชนสวนรวมของ
ประชาชนพลเมือง กิจการที่กระทรวง ทบวง กรม ปฏิบัติก็ดี กิจการที่เทศบาลหรือองคการบริหาร
สวนทองถ่ินรับมอบไปจัดทําก็ดี หรือกิจการที่เอกชนไดรับสัมปทานไปจัดทําภายในความควบคุม
ของรัฐบาลหรือเจาหนาที่ของรัฐบาลก็ถือวาเปนการสาธารณะหรือสาธารณกิจ” 86

87 
ศาสตราจารย ดร.ประยูร กาญจนดุล ไดใหความหมายวา “บริการสาธารณะ

หมายความถึงกิจการที่อยูในความอํานวยการหรือในความควบคุมของฝายปกครองที่จัดทําเพื่อ
สนองความตองการสวนรวมของประชาชน” 87

88 
บริการสาธารณะจึงเปนภารกิจสาธารณะที่รัฐตองจัดทําเพื่อประโยชนแกสวนรวม

และตอบสนองความตองการของประชาชน ไมวารัฐจะเปนผูจัดทําเองหรือมอบหมายใหเอกชน
ดําเนินการก็ตาม  การบริการสาธารณะน้ันสามารถแบงออกเปนประเภทใหญ ๆ ได 2 ประเภท 8 8

89 
คือ บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง และบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรม ซึ่งบริการสาธารณะทั้งสองประเภทมีความแตกตางกัน ในดานของสภาพ ลักษณะงาน  
 บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง มักเปนการบริการของรัฐแกประชาชน
โดยไมคิดคาตอบแทน โดยจะเปนงานของฝายปกครองที่ตองดูแลรักษาความปลอดภัยและความ
สงบสุขของประชาชน มีลักษณะการดําเนินงานเปนระบบบังคับบัญชาการ ไดรับเงินสนับสนุนการ
ดําเนินงานจากรัฐจัดใหมีบริการสาธารณะประเภทนึ้ฝายปกครองจึงตองทําดวยตนเอง ไมอาจ  
มอบอํานาจใหเอกชนดําเนินการได 

บริการสาธารณะที ่ม ีล ักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เปนการ
ใหบริการทางดานเศรษฐกิจแกเอกชน และมีการแบงปนผลกําไรเชนเดียวกับเอกชน จึงมีการ
แขงขันกับเอกชนที่ประกอบกิจการเดียวกันได ความสัมพันธระหวางกันเปนลักษณะผูใหบริการ

86
 ศึกษาเพ่ิมเติม  นันทวัฒน  บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ, (กรุงเทพฯ : วิญูชน,  

2552) 
87

 หลวงนรกิจบรรหาร, การจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินตามหลักท่ัวไปและประเทศไทย, (กรุงเทพฯ :      
ไทยวัฒนาพาณิชจํากัด, 2517), หนา 84. 

88
 ประยูร กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2523), หนา 79. 

89
 นันทวัฒน  บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ, หนา 35. 
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และผูใชบริการ มีกฎหมายของตนเองเพื่อความคลองตัวในการบริหารจัดการ ไดรับคาตอบแทน
จากผูใชบริการและถือเปนแหลงรายไดของการจัดทําบริการสาธารณะประเภทน้ีดวย  

นอกจากน้ียังมีการบริการสาธารณะทางสุขภาพ เชน รัฐจัดใหมีกิจกรรมดานการ
สงเสริมสุขภาพ บริการสาธารณะดานกีฬา เชน การจัดทําสระวายนํ้าของชุมชน บริการสาธารณะ
ทางสังคม เชน สถานธนานุบาล สถานเลี ้ยงเด็กแรกเกิด บริการสาธารณะทางวัฒนธรรม เชน     
โรงละคร พิพิธภัณฑ  

การจัดทําบริการสาธารณะจึงมีความสาํคัญตอประชาชนและแทบจะเปนสวนหน่ึง
ของการดํารงชีวิตของประชาชน ดังนั้น การจัดทําบริการสาธารณะจึงตองมีวัตถุประสงคเพื ่อ
ตอบสนองความตองการสวนรวมของประชาชนไมวาจะเปนความตองในดานความปลอดภัยในชีวิต
ทรัพยสิน หรือความตองการในดานความสะดวกสบาย นั้น ตองเปนการใหบริการโดยทั่วไปเพื่อ
ประโยชนของประชาชนทุกคน มิใชใหบริการเฉพาะประชาชนกลุมใดกลุมหน่ึงโดยเฉพาะ กลาวคือ 
ประชาชนทุกคนสามารถเขาถึงและไดรับประโยชนจากบริการสาธารณะที่รัฐดําเนินการ ทั้งยังตอง
มีการใหบริการที่สม่ําเสมอมีความตอเน่ือง ไมขาดตอน เพราะการบริการสาธารณะสวนใหญเปน
บริการดานสาธารณูปโภค เชน ไฟฟา ประปา โทรศัพท การขนสง การจัดทําบริการสาธารณะที่มี
การหยุดชะงักหรือขาดความตอเนื่องจะทําใหประชาชนไดรับความเดือดรอน และศาลปกครอง
ฝรั่งเศสถือวา ความตอเน่ืองเปนหัวใจสําคัญของบริการสาธารณะ และมีคุณคาเปนหลักกฎหมาย
ทั่วไป และยังไดรับการยอมรับจากคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ใหความตอเน่ืองของการจัดทําบริการ
สาธารณะมีลักษณะเปนหลักตามรัฐธรรมนูญดวย 8 9

90 ผู มีหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ      
จึงตองการวางกฎระเบียบใหการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะมีความตอเน่ืองสม่ําเสมอ เชน 
บร ิการสาธารณะที ่จ ัดทําโดยสวนราชการ เพื ่อป องกันมิให การปฏิบัต ิราชการตองหยุดลง          
จึงมีกฎหมายหามขาราชการนัดหยุดงาน ผูใดฝาฝนมีความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 16691  

 
3.1.3.2 ความจําเปนอ่ืน ๆ ตามแนวคิดตางประเทศ 

 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                    
ใหความสําคัญและเสรีภาพในการรวมกลุมที่แตกตางกันออกไปตามความจาํเปนของแตละประเทศ 
หากเปนประเทศที่กําหนดใหขาราชการและเจาหนาที ่ของรัฐใชกฎหมายแรงงานสัมพันธฉบับ
เดียวกับแรงงานภาคเอกชน มักจะใหเสรีภาพในการรวมกลุมมากกวาประเทศที่บัญญัติกฎหมายให
เสรีภาพการรวมกลุ มแกขาราชการและเจาหนาที ่ของรัฐไวโดยเฉพาะ ซึ่งจะมีขอจํากัดในการ
รวมกลุมของขาราชการและเจาหนาที ่ของรัฐมากกวา และมักจะไมใหสิทธิในการนัดหยุดงาน    
เชน  
  ในประเทศอังกฤษใหสิทธิในการรวมตัวกันของเจาหนาที่ของรัฐไดเชนเดียวกับ
ลูกจางบริษัทเอกชน ตามพระราชบัญญัติสหภาพแรงงานและแรงงานสัมพันธ (Trade Union and 
Labour Relation (Consolidation) Act, 1992) และแมจะมิไดคํานิยามคําวา “เจาหนาที่ของ

90
 เรื่องเดียวกัน, หนา 354. 

91
  ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 166  “มาตรา ๑๖๖ ผูใดเปนเจาพนักงาน ละท้ิงงานหรือกระทําการอยางใดๆ 

เพ่ือใหงานหยุดชะงักหรือเสียหาย โดยรวมกระทําการเชนนั้นดวยกันต้ังแตหาคนขึ้นไป ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหาป หรือปรับ
ไมเกินหนึ่งหมื่นบาท หรือท้ังจําท้ังปรับ” 
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รัฐ” ไว แตตามจารีตประเพณีจะหมายถึงบุคคลผูรับใชราชบัลลังกและทํางานในหนวยงานภาครัฐ
ที่มิใชหนวยงานทางการเมือง (Political office) หรือหนวยงานที่ใชอํานาจตุลาการ (Judicial 
office) และเปนบุคคลที่ไดรับเงินเดือนจากภาครัฐบาล (Civil list) และตองมิใชรัฐมนตรีผูทํางาน
ทางการเมือง เจาหนาที่ของกองทัพ เจาหนาที่องคการปกครองสวนทองถ่ิน เจาหนาที่ในหนวยงาน
สุขภาพ หรือเจาหนาที่ในหนวยงานสํานักพระราชวัง 9 1

92 และขาราชการทหารเปนขาราชการ
ประเภทเดียวที่ถูกจํากัดสิทธิตามมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติสิทธิมนุษยชน 92

93 
 ประเทศญี่ปุนใหสิทธิการวมกลุมแกขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐทุกคน แตไดจํากัด
ขาราชการบางประเภทในการรวมกลุม ไดแก ขาราชการตํารวจ (Police officials) ขาราชการ
หนวยงานรักษาความปลอดภัยทางทะเล (Coast Guard) 9 3

94  และยังรวมถึงขาราชการทหาร 
ขาราชการในหนวยงานราชทัณฑดวย เหตุผลของการจํากัดเนื่องจากขาราชการกลุมนี้ มีหนาที่  
ตองปฏิบัต ิงานที ่เกี ่ยวของกับความมั ่นคงของชาติ ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยส ินของ
ประชาชนและสังคมโดยรวม จึงตองปฏิบัติหนาที่ภายใตระเบียบวินัยอยางเครงครัด ไมอาจตกอยู
ภายใตเงื่อนไขความขัดแยงระหวางนายจางและลูกจางตามลักษณะของสหภาพได และนอกจากน้ี
ยังกําหนดแยกประเภทการรวมกลุมของขาราชการในระดับบริหารและอํานวยการ (managerial 
personnel) ซึ่งเปนขาราชการที่อยูในตําแหนงที่มีอํานาจในการตัดสินใจที่สําคัญที่เกี่ยวกับการ
กําหนดคาตอบแทนการบรรจุ การใหออกหรือการกําหนดเงื่อนไขในการทํางานอื่น ๆ ออกจาก
ขาราชการประเภทอื ่นให สามารถรวมกลุ มกันไดเฉพาะขาราชการในระดับเดียวกันเทานั ้น        
การรวมกลุมของขาราชการในประเทศญี่ปุนนั้นยังถูกหามมิใหหยุดงาน (strike) หรือจงใจทําให
เสียหาย (sabotage)  หรือกอเหตุพิพาทใด ๆ (dispute) ทั ้งดวยตัวเอง รวมทั ้งสงเสริมหร ือ
สนับสนุนใหบุคคลอื่นกระทําการดังกลาว โดยไมสามารถอางสิทธิตามกฎหมายแรงงานเพื่อตอสูกับ
รัฐบาลซึ่งมีฐานะเปนนายจางได เนื่องจากงานราชการเปนงานสาธารณะ (public nature of 
public affairs) และขาราชการมีหนาที่ในการรับใชสังคมโดยรวม (Servants of the Whole 
Community) 94

95 
 

3.2 การเจรจาตอรอง : เคร่ืองมือในการเพ่ิมประสิทธิภาพในการรวมกลุม 
   การรวมกลุมของแรงงานเปนสภาพแรงงานทําใหเกิดอํานาจการตอรองที่มากขึ้น

ของลูกจาง และเปนกลไกในการเจรจาตอรอง เพื่อหาทางคุมครองสิทธิประโยชนของตน มิใชเพื่อ
วัตถุประสงคทางดานสังคมหร ือการ เม ือง  แต เป นการรวมต ัวก ันเพื ่อให ม ีอํานาจต อรอง           
ดานเศรษฐกิจ เพราะลําพังอํานาจของลูกจางแตละคนยอมไมมีอํานาจในการตอรองเงื่อนไขการ
ทํางาน ไมวาจะเปนช่ัวโมงทํางาน วันหยุด คาจาง และสวัสดิการตางๆ  

 
          3.2.1 รูปแบบการเจรจาตอรอง 

92
 สุรพงษ มาล ีและสายศานด์ิ ศิริวัฒนะ, ขาราชการกับเสรีภาพในการรวมกลุม, หนา 53. 

93
 เรื่องเดียวกัน, หนา 52. 

94
 พระราชบัญญัติการบริการสาธารณะแหงชาติป 1947 (The National Public Service  Act 1947) มาตรา 

108-2 
95

  เรื่องเดียวกัน, หนา 130. 
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  การเจรจาตอรองเปนการเปดโอกาสใหนายจางและลูกจางรวมกันหาขอยุติใน      
ขอเรียกรอง ซึ่งการเจรจาตอรองมีหลายรูปแบบดวยกัน การเจรจาตอรองมีความสําคัญเพราะเปน
กระบวนการที่ใหนายจางและลูกจางหันหนาเขาหากันเพื่อใหไดขอตกลงรวมกัน อันเปนมาตรการ     
ที่พยายามใหเกิดความเสียหายนอยที่สุด ซึ่งจะไดศึกษารูปแบบของการเจรจาตอรอง ไมวาจะเปน   
การเจรจาตอรองรวม (3.2.1.1) การปรึกษาหารือรวม (3.2.1.2) การนัดหยุดงาน และการปดงาน 
งดจาง (3.2.1.3) 
                    3.2.1.1 การเจรจาตอรองรวม  

 การที่นายจางและลูกจางไมวาในภาคเอกชนหรือรัฐวิสาหกิจหรือรัฐจะไดมีการ
กําหนดเงื่อนไขตาง ๆ  เกี่ยวกับการจาง สวัสดิการ คาจาง ผลประโยชนของแตละฝายข้ึนมาไดน้ัน
จะตองมีการย่ืนขอเรียกรองแกอีกฝายหนึ่งเพื่อนําไปสูการหาขอตกลงรวมกันโดยการใชกลไก    
ที่เรียกวา “การเจรจาตอรองรวม (Collective Bargaining)” ซึ่งเปนการเจรจาเกี่ยวกับสภาพ
การทํางานและเงื่อนไขการวาจางระหวางนายจางคนเดียว นายจางกลุ มหนึ่ง หรือองคการ
นายจางองคการหน่ึงหรือหลายองคการฝายหน่ึง กับองคการซึ่งเปนตัวแทนของคนงานองคการ
หน่ึงหรือหลายองคการฝายหน่ึงหรือหลายองคการอีกฝายหน่ึง โดยมุงหมายที่จะใหตกลงกันได 
ในกรณีที่ไมมีตัวแทนของของคนงาน ตัวแทนคนงานที่ไดรับเลือกตั้งและไดรับมอบอํานาจจาก
คนงานอยางถูกตองตามกฎหมาย และขอบังคับของประเทศก็อาจจะเขาทําหนาที่เจรจารวมได 
สมาคมคนงานใด ๆ ก็ตามจะจัดต้ังข้ึนหรืออยูภายใตอํานาจ หรือไดรับการสนับสนุนทางการเงิน
จากนายจางหรือตัวแทนของนายจาง ไมถือวาเปนองคการตัวแทนของคนงานเพื่อวัตถุประสงค
ของการเจรจาตอรองรวม 95

96 
การเจรจาตอรองรวม (Collective Bargaining) มีผูใหความหมาย ดังน้ี 
ศาสตราจารยเกษมสันต วิลาวรรณ ไดใหความหมายวา “คือ การเจรจาเกี่ยวกับ

เงื ่อนไขการจางและการทํางานซึ ่งกระทําโดยฝายนายจางหรือกลุ มของนายจางหรือองคการ      
ของนายจางฝายหนึ่ง กับผูแทนของลูกจางหรือผูแทนขององคการของลูกจางอีกฝายหนึ่ง ทั้งน้ี    
โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหไดขอตกลงในการจางและการทํางานอันเปนที่พอใจรวมกันทั้งสองฝาย” 96

97 
จํานงค สมประสงค ไดใหความหมายวา “หมายถึงการเจรจาเกี่ยวกับสภาพการ

ทํางานและเงื่อนไขการวาจางของบุคคลหรือกลุมบุคคลทั้งสองฝาย คือ ฝายนายจางหรือฝาย
จัดการ อันไดแก นายจางคนเดียว นายจางกลุมหน่ึง หรือองคการนายจางฝายหน่ึง กับฝายลูกจาง
หรือฝายแรงงาน อันไดแก ตัวแทนของฝายลูกจางองคการหนึ่งหรือหลายองคการอีกฝายหนึ่ง     
โดยมีวัตถุประสงคที่จะใหมีการตกลงรวมกันในประเด็นดังกลาว โดยมีกระบวนการตัดสินใจแลว
ตกลงออกมาเปนลายลักษณอักษร เปนกระบวนการสรางกฎเกณฑเพื ่อใชในการบริหารงาน       
ที่เกี่ยวกับการสรางความสัมพันธในการปฏิบัติงานของลูกจางและนายจางหรือฝายจัดการที่มีตอ
กันในสถานประกอบการน่ันเอง” 97

98 

96
  จิตตรา หิรัญอัศว, การเจรจาตอรอง แปลจาก Collective Bargaining : A Workers’s Education Manual 

International Labour Office Geneva, หนา 5. 
97

 เกษมสันต วิลาวรรณ, หลักการ กฎหมาย และการบริหารแรงงานสัมพันธ, หนา 185. 
98

 จํานงค สมประสงค, การแรงงานสัมพันธ:หลักและวิธีปฏิบัติ, (กรุงเทพฯ: บพิธการพิมพ, 2521) หนา 324. 
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การเจรจาตอรองรวม (Collective Bargaining) จึงเปนการเจรจาระหวางบุคคล
สองฝาย คือนายจางและลูกจางหรือตัวแทนนายจางหรือตัวแทนลูกจางเกี่ยวกับเงื่อนไข สภาพการจาง 
เพื่อใหไดซึ่งขอตกลงระหวางกัน การเจรจาตอรองระหวางนายจางและลูกจางน้ันเปนความสัมพันธ
แบบทวิภาคี (bi-parties) ซึ่งเกิดจากปรัชญาการมีสวนรวมของลูกจาง มีความเปนประชาธิปไตย
ในทางเศรษฐกิจ (economic democracy) เพื่อใหลูกจางมีสวนรวมในการบริหารจัดการ และ    
มีสวนรวมในการเปนเจาของธุรกิจอาจไดรับสวนแบงเปนผลกําไรหรือเงินปนผลจากการถือหุน  

การเจรจาตอรองรวมนั้นมีวิวัฒนาการมาพรอมๆ กับวิวัฒนาการของสหภาพ
แรงงาน ในระยะแรกฝายลูกจางจะมีการรวมตัวกันเปนสหภาพแรงงานหรือองคกรลูกจาง มักจะใช
วิธีการย่ืนคําขาดแกนายจางในสิ่งที่ตนตองการ ไมวาจะเปนเรื่องเงื่อนไขการทํางาน อัตราคาจาง 
สภาพการทํางาน ถาหากไมไดรับการตอบสนองจากนายจางก็จะมีผลใหเกิดการนัดหยุดงาน       
ซึ่งกอใหเกิดผลเสียหายในทางเศรษฐกิจแกทั้งนายจางและลูกจางเอง กลาวคือ นายจางไมรับการ
ทํางานจากลูกจาง และลูกจางก็ไมไดรับคาแรงจากนายจาง จึงตองหันมาใชวิธีการเจรจาตอรองรวม 

หลักการสําคัญของการเจรจาตอรองรวม คือ การที่ทั้งสองฝายตองมีความจริงใจ
ตอกันเพื่อหาขอยุติของขอเรียกรอง บนพื้นฐานของการรักษาผลประโยชนของทั้งสองฝาย เวนการ
จากเอาชนะคะคานและการบีบบังคับอีกฝ ายใหยอมตามขอเร ียกร องของตน ฝ ายจ ัดการ         
ตองพิจารณาขอเรียกรองดวยเหตุผลมิใชมองเพียงผลกําไรทางธุรกิจเพียงอยางเดียว ทั ้งตอง
คํานึงถึงหลักมนุษยธรรม ความจําเปนในการดํารงชีพและความเปนธรรมตอลูกจางดวย 

เรื่องที่จะทําการเจรจาตอรองรวม มักจะเปนเงื่อนไขตางๆ เกี่ยวกับสภาพการจาง     
ไมวาจะเปนเรื่องสิทธิ (Right) หรือผลประโยชน (Interests) เรื่องเกี่ยวกับสิทธิ เชน วันหยุด วันลา 
สิทธิในการฝกอบรม การโยกยาย การเลื ่อนตําแหนง อัตราเงินเดือน สิทธิในการร องทุกข       
สิทธิในการปฏิเสธการทํางานลวงเวลา เรื่องเกี่ยวกับผลประโยชน เชน อัตราคาจาง คาลวงเวลา  
คาทํางานในวันหยุด สวัสดิการตางๆ 

การ เจรจาต อรองจ ึง เป นกลไกที ่สําค ัญในกระบวนการการแรงงานและ
อุตสาหกรรมสัมพันธเพื่อชวยลดปญหาและแกไขความขัดแยงในองคกรอยางมีประสิทธิภาพชวยให
ป ญหาการนัดหยุดงานลดนอยลง เป ดโอกาสใหฝ ายล ูกจ างและนายจ างจะไดพบปะเพื ่อ            
ไขขอขัดของกันแกก ัน ไดมีการประนีประนอมกันเพื ่อหลีกเลี ่ยงการใชมาตรการที ่ร ุนแรง          
การเจรจาตอรองที ่มีความยุติธรรมจะชวยใหแตละฝายสามารถปกปองผลประโยชนของตน       
โดยไมตองตกอยูภายใตแรงกดดันหรืออํานาจของอีกฝาย แตในความเปนจริงแลวลูกจางยอมมี
อํานาจการตอรองที่ตํ่ากวานายจาง เพราะหากไมรับเงื่อนไขที ่นายจางเสนออาจถูกเลิกจางได    
การรวมตัวกันเพื่อเจรจาตอรองกับนายจางจึงเปนการเพิ่มอํานาจการตอรองแกลูกจาง เพื่อใหการ
เจรจาตอรองเปนไปอยางเทาเทียมกัน 

 
               3.2.1.2 การปรึกษาหารือรวม 
                    เป นกลไกสําคัญที ่จะชวยประสานความสัมพันธระหวางนายจางกับล ูกจ าง      
เพื่อเปดรับฟงความคิดเห็นและพิจารณาขอขัดของ รวมทั้งจัดทําขอเสนอตอฝายบริหารระดับสูงวา
ควรมีการปรับปรุงหรือริเริ่มสิ่งที่เกิดประโยชนตอพนักงานและองคกรอยางใดบาง โดยจัดใหมี    
การคณะกรรมการปรึกษาหารือรวม (Joint Consultation Committee หรือ J.C.C) มีลักษณะ
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เป นการจัดตั ้งภายใน ไมม ีบทบัญญัติทางกฎหมายที ่กําหนดไวแนนอน ขึ ้นอยู ก ับนายจาง         
และลูกจางในสถานประกอบการแตละแหงจะตกลงกัน แตโดยทั่วไปคณะกรรมการปรึกษาหารือรวม   
จะประกอบดวยผูแทนจากฝายจัดการและฝายลูกจาง มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาปญหาตางๆ 
ทุกเรื่องที่เกี่ยวของกับผลประโยชนของทั้งฝายนายจางและลูกจาง และนําเสนอผลการพิจารณาตอ
ผูบริหารระดับสูงโดยที่ฝายบริหารยังคงมีอํานาจตัดสินใจในการแกไขปญหาตามที่เห็นสมควร 
ในทางปฏิบัติหากมีกลไกในการเจรจาตอรองรวมอยูแลว คณะกรรมการฯ ก็มักจะไมพิจารณาเรื่อง
ขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจางอีก เพราะเปนประเด็นในการเจรจาตอรองอยูแลว โดยทั่วไปเรื่องที่
คณะกรรมการจะนํามาพิจารณาจึงเป นเรื ่องที ่เกี ่ยวของกับความสะดวกในการปฏิบ ัติงาน 
ประสิทธิภาพของผลงาน 98

99 ไดแก 
(1) กําหนดการผลิต ตนทุนการผลิต ขอติชมของลูกจาง การปรับปรุง      

การผลิต การลดความสูญเสีย สิ้นเปลืองของวัตถุดิบ การใชเครื่องจักรใหเกิดประโยชนเต็มที่    
เปนตน 

(2) การฝกอบรมและการใหการศึกษาแกลูกจาง ระบบการประเมินผลงาน
รวมถึงการจัดหลักสูตรอบรมแนะนํางาน การปฐมนิเทศหลักสูตรพิเศษอื่น ๆ ในการเพิ่มพูนความรู
แกพนักงาน 

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

(4) การรักษาความปลอดภัย การปองกันอุบัติเหตุ การใชเครื ่องปองกัน
อันตราย การหาวิธีการปองกัน การชักจูงตาง ๆ 

(5) การติดตอสื ่อสารเรื ่องราวเกี ่ยวของกับการทํางาน การสงขาวสาร     
แจงเรื่องราวใหทราบโดยผานคณะกรรมการปรึกษาหารือรวม ระบบการเสนอแนะของลูกจาง 

(6) สวัสด ิการและว ิธ ีการจ ัดสว ัสด ิการ  แผนงานเพื ่อส ุขภาพอนาม ัย        
ของลูกจาง โรงอาหาร การจัดรถรับสง หอพัก บานพัก เปนตน 

การจัดใหมีการปรึกษาหารือรวมอยางสม่ําเสมอชวยในการปองกันมิใหเกิด
ปญหาแรงงานสัมพันธ และยังสรางความปรองดองระหวางนายจางลูกจางในการรวมกันแกไข
ปญหาของสถานประกอบการ เปนการถายทอดประสบการณของแตละฝาย และเปดโอกาส      
ใหทั้งสองฝายไดเขาใจถึงสภาพปญหาของอีกฝายหน่ึง ทําใหลูกจางรูสึกวาไดรับเกียรติจากนายจาง  
ในการรับทราบปญหาและรวมหาทางแกไข เกิดความรูส ึกผูกพัน ขณะเดียวกันก็เปนการเปด
โอกาสใหลูกจางไดรองเรียนความไมถูกตองเหมาะสมตอที่ประชุมฝายจัดการได  

การปรึกษาหารือรวมเปนกลไกในการสงเสริมแรงงานสัมพันธแบบทวิภาคี    
ใหผูแทนแตละฝายไดนําปญหาความขัดแยงของตนเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการฯ เพื่อหา
ขอยุติในขอเรียกรองระหวางนายจางและลูกจาง 

 
            3.2.1.3 การนัดหยุดงานและการปดงาน งดจาง 

99
  สุภชัย มนัสไพบูลยและจิระจิตต บุนนาค, “หลักการและกลไกของการพนักงานสัมพันธ,” ใน  เอกสารการสอนชุดวิชา    

การพนักงานสัมพันธ, (นนทบุรี: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2552), หนา 53. 
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      การนัดหยุดงานและการปดงานงดจาง เปนมาตรการทางแรงงานสัมพันธ     
ข้ันสุดทายที่นํามาใชเพื่อกดดันอีกฝายใหทําตามขอเสนอของฝายตนหลังจากที่การเจรจาตอรอง
ลมเหลวไมสามารถหาขอยุติในปญหาความขัดแยงระหวางนายจางและลูกจางได สิทธิของลูกจาง
ในการนัดหยุดงานและสิทธิของนายจางในการปดงานถือเปนการคุมครองเสรีภาพของการเจรจา
ตอรองรวมที่ขาดมิไดซึ่งข้ึนอยูกับขอจํากัดบางประการ ในกรณีที่นายจางและคนงานตกลงกันไมได
ในเรื่องที่เกี่ยวกับหลักการหรือมาตรฐานของเงื ่อนไขการทํางาน ลูกจางก็อาจปฏิเสธไมทํางาน   
และนายจางก็อาจปฏิเสธไมวาจางได 
               การนัดหยุดงาน  (strike) หมายความวา การที ่บุคคลตั้งแตสองคนขึ้นไป    
นัดแนะกันไมทํางานช่ัวคราว เน่ืองจากขอพิพาทแรงงาน 99

100  
      การนัดหย ุดงานม ีหลายประเภท สหภาพแรงงานบางแหงจะกําหนด      
ความแตกตางระหวางการนัดหยุดงานแบบ บุกรุก (offensive) ซึ่งพยายามบังคับใหเปนไปตาม        
ขอเรียกรองของสหภาพแรงงาน กับการนัดหยุดงานแบบ ปองกัน (defensive) ซึ ่งใชกับการ
คัดค านข อ เร ียกร องของนายจ างที ่เ กี ่ยวกับการลดคาจ างให ตํ่าลง  หร ือ เงื ่อนไขการจ าง               
ที่ใหประโยชนนอยกวาแตกอน บางครั้งการนัดหยุดงานก็ใชวิธีการแบบตางๆ เชน การกวนโทสะ 
(irritation) หรือการทํางานอยางชา ๆ (go-slow) คือการนั่งเฉยๆ ในที่ทํางานแสรงวาทํางาน   
หรือวาทําแตนอยมาก หรือการทํางานอยางละเอียดทุกขั ้นตอนจนทําให การผลิตมีป ญหา        
และลดจํานวนลง วิธ ีนี ้จะใชมากในขอพิพาทของการรถไฟและการขนสง นอกจากนี้ย ังมี          
การนัดหยุดงานอยางไมเปนทางการคือการนัดหยุดงานที่สมาชิกสหภาพนัดหยุดงานโดยที่สหภาพ
ไมไดสั่ง 
               สําหรับการปดงาน (Lockout) คือ การที ่นายจางปฏิเสธไมยอมใหลูกจาง
ทํางานช่ัวคราว เน่ืองจากขอพิพาทแรงงาน 1 0 0

101 นายจางอาจสั่งปดงานทั้งหมด (Total lockout) 
หรือสั่งปดงานเฉพาะบางแผนก (Partial lockout) โดยอางวา เมื่อไมสามารถบรรลุขอตกลง     
กับสหภาพแรงงาน ก็ไมสามารถเปดดําเนินการไดตามปกติ เพราะอาจเกิดความเสียหายได      
การปดงานทําใหลูกจางไมไดรับคาจางตามปกติ กระทบตอเศรษฐกิจของลูกจางทําใหลูกจางอาจ
ตองถอนตัวจากการนัดหยุดงานหรือถอนตัวจากขอเรียกรองของฝายสหภาพไดเพราะเกรงวา
จะตองตกงาน 
      ในประเทศสวนใหญที่มีระบบเศรษฐกิจการคาเสรีมักไมจํากัดสิทธิในการนัด
หยุดงาน แตในบางประเทศ เชน ประเทศสหพันธรัฐออสเตรเลียและนิวซีแลนด สิทธิในการนัด
หยุดงานถูกจํากัดลงมาโดยเนนที่ระบบการไกลเกลี่ยและการช้ีขาดเชิงบังคับ จนกลายเปนสวนหน่ึง
ของวิธีกําหนดคาจางและระงับขอพิพาท ในยามสงครามการนัดหยุดงานและการปดงานอัน
เน่ืองมาจากขอพิพาทแรงงานอาจถือวาเปนการกระทําที่ผิดกฎหมาย 101

102 

100
 เร่ืองเดียวกัน, หนา 57. 

101
 เร่ืองเดียวกนั, หน้า 57. 

102
  จิตตรา หิรัญอัศว, การเจรจาตอรอง แปลจาก Collective Bargaining : A Workers’s Education Manual International Labour 

Office Geneva,  หน้า 172. 
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     การจํากัดสิทธิในการนัดหยุดงานจะแตกตางกันในแตละประเทศ บางประเทศ
หามนัดหยุดงานในสถานประกอบการสาธารณูปโภคบางประเภท เชน นํ้า  กาซ ไฟฟา เพราะ
กอใหเกิดความเสียหายตอสุขภาพและสวัสดิภาพของชุมชน บางประเทศไมใหสิทธิในการนัดหยุด
งานแกคนงานของการรถไฟหรืออุตสาหกรรมขนสงอื ่น ๆ รวมทั ้งบร ิการโทรศัพท รวมถึง
ขาราชการพลเรือนในบางประเทศที่ไมมีสิทธินัดหยุดงาน เนื่องจากมีการทํางานและเงื่อนไขการ
ทํางานระยะยาว การนัดหยุดงานจะเปนการละเมิดตอสัญญา และเสี่ยงตอการสูญเสียสิทธิอาวุโส
อาจจะถูกออกจากงานได 102

103 
       

3.2.2 รูปแบบการเจรจาตอรองในประเทศไทย 
          รูปแบบของการเจรจาตอรองสามารถทําไดหลายวิธี ทั ้ง นี้ ขึ ้นอยู ก ับความ

เหมาะสม และสถานการณของแตละประเทศ รวมไปถึงแนวคิดของฝายปกครองดวยวา           
จะยินยอมใหมีรูปแบบของการเจรจาตอรองระหวางนายจางและลูกจางอยางไร ซึ่งจะอยูภายใต
กรอบที่กฎหมายบัญญัติรับรองไว สําหรับในประเทศไทยมีรูปแบบการเจรจาตอรองหลายประการ 
ไมวาจะเปนการตั้งคณะกรรมการพิจารณาเรื ่องราวรองทุกข (3.2.2.1) การยื่นขอเรียกรอง 
(3.2.2.2) การเปดการเจรจาตอรองภายหลังยื่นขอเรียกรอง (3.2.2.3) การระงับขอพิพาท
แรงงานโดยบังคับ (3.2.2.4) และสิทธิในการนัดหยุดงาน (3.2.2.5)  

 
3.2.2.1 การต้ังคณะกรรมการพิจารณาเร่ืองราวรองทุกข 
 
   การต้ังคณะกรรมการพิจารณาเรื่องราวรองทุกขสามารถกระทําไดใน

องคกรรัฐวิสาหกิจ โดยพนักงานของรัฐวิสาหกิจสามารถย่ืนเรื่องราวรองทุกขได เปนอํานาจหนาที่
ของคณะกรรมการกิจการสัมพันธในการใหคําปร ึกษาหาร ือเพื ่อแกป ญหาตามคําร องทุกข         
ของลูกจางหรือสหภาพแรงงาน และรวมไปถึงการรองทุกขที่เกี่ยวกับการลงโทษทางวินัยดวย 1 0 3

104    
ซึ่งคณะกรรมการกิจการสัมพันธจะมีอยูในรัฐวิสาหกิจแตละแหงประกอบไปดวยตัวแทนจาก      
ทั้งนายจางและลูกจาง 104

105  
 
3.2.2.2 การยื่นขอเรียกรอง 
 
  การ ยื ่นข อ เ ร ียกร อ งของล ูกจ า ง  ในกรณ ีที ่ทั ้ง สองฝ าย ไม เ คยมี           

หรือทําขอตกลงหรือสัญญารวมเจรจาตอรองไวกอน ฝายลูกจางหรือสหภาพแรงงานอาจย่ืนเมื่อใดก็ได   
แตถาทั้งสองฝายเคยมีหรือทําขอตกลงไวแลว ก็จะยื่นขอเรียกรองเมื่อใกลจะครบกําหนดอายุ    
ของขอตกลงหรือสัญญารวมเจรจาตอรองน้ันเพื่อตออายุขอตกลงหรือสัญญาน้ันออกไปอีก ซึ่งเรื่อง
ที ่จะเรียกรองนั้น ไดแก คาจาง ขอกําหนดเกี ่ยวกับวันและเวลาทํางาน การลา การเลิกจาง         

103
 เร่ืองเดียวกัน, หนา 173 – 175. 

104
 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 มาตรา 23 

105
 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 มาตรา 19 
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ผลประโยชนหรื่อสวัสดิการ (fringe benefits) วิธีการระงับขอรองทุกข (grievance procedure) 
บทกําหนดเรื่องการหามการปดงานหรือหามนัดหยุดงานระหวางอายุขอตกลง (no-lockout, no-
strike clause) การตออายุขอตกลงหรือการขอเจรจาเพื่อทําขอตกลงใหมในระหวางอายุขอตกลง 
(reopening clause)106 

พนักงานของร ัฐวิสาหกิจสามารถเรียกรองใหม ีการกําหนดขอตกลง
เกี่ยวกับสภาพการจาง 106

107 หรือเรียกรองใหมีการแกไขเพิ่มเติมขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจางได 
โดยทําเปนหนังสือย่ืนตออีกฝายทราบและทําสําเนาขอเรียกรองย่ืนตอนายทะเบียนทราบดวย 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 โดยจะตองทํา เปนหนังสือแจ ง ใหอีกฝ ายทราบซึ่ ง เปนสิท ธิ                
ตามที่พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ.2518 รับรองไว กรณีที่นายจางเปนฝายแจง นายจาง
อาจแตงตั้งตัวแทนเพื ่อเขารวมเจรจาก็ได โดยตัวแทนของนายจางตองเปนกรรมการ ผูถือหุ น       
ผูเปนหุ นสวน หรือลูกจางประจําของนายจาง กรรมการของสมาคมนายจาง หรือกรรมการ     
ของสหพันธนายจางจํานวนไมเกินเจ็ดคน 1 0 8

109 การยื่นขอเรียกรองของลูกจางสามารถกระทําได      
2 ประการ คือ  

(ก) กรณีที่ไมมีการจัดตั้งสหภาพแรงงานหรือลูกจางไมไดเปนสมาชิก
สหภาพแรงงาน ในการยื่นขอเรียกรองตองจัดทําเปนหนังสือมีลูกจางจํานวนไมนอยกวารอยละ 
15 ของลูกจางที่เกี่ยวของกับขอเรียกรองลงชื่อสนับสนุนขอเรียกรองนั้น และระบุชื่อตัวแทน
ลูกจางจํานวนไมเกินเจ็ดคนเพื่อเขารวมเจรจาตอรองกับนายจาง มีผลใหขอเรียกรองนั้นสามารถ
บังคับใชได และตองมีจํานวนลูกจางไมนอยกวารอยละ 15 ที่สนับสนุนขอเรียกรองนี้ตลอดการ
เจรจาตอรอง 109

110 
 (ข) กรณีม ีการจัดตั ้งสหภาพแรงงานและสหภาพแรงงานเปนผู ยื ่น       

ขอเรียกรอง ไมตองมีลูกจางลงลายมือช่ือสนับสนุนขอเรียกรอง 110

111 
การย่ืนขอเรียกรองจึงสามารถกระทําไดทั้งฝายนายจางและฝายลูกจางเพื่อเสนอ

ขอเรียกรองแกอีกฝายใหมีบรรลุขอตกลงรวมกันเกี่ยวกับสภาพการจาง 
 
3.2.2.3 การยื่นขอเรียกรองท่ีมีการเปดการเจรจาตอรอง 
            กรณีล ูกจางเอกชนเมื ่อม ีการยื่นขอเร ียกร องตอกันแลว ฝ ายที ่ร ับ      

ขอเรียกรองตองแจงช่ือใหฝายผูย่ืนขอเรียกรองทราบ และตองจัดใหมีการเจรจากันภายในสามวัน
นับแตวันที่ไดรับขอเรียกรอง 111

112 สําหรับพนักงานรัฐวิสาหกิจ จะตองจัดใหมีการเจรจากันภายใน

106
 เกษมสันต วิลาวรรณ, หลักการ กฎหมาย และการบริหารแรงงานสัมพันธ, หนา 188-190. 

107
 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ.2518  มาตรา 5 “ขอตกลงเก่ียวกับสภาพการจาง หมายความวา ขอตกลง

ระหวางนายจางกับลูกจาง หรืระหวางนายจางกับสมาคมนายจางกับสหภาพแรงงานเก่ียวกับสภาพการจาง”   
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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หาวันนับแตวันที่ไดรับขอเรียกรอง 112

113 แตไมมีกําหนดเวลาในการเจรจาวาตองใชระยะเวลาในการ
เจรจาตอรองนานเทาใด ทั้งสองฝายจึงสามารถเจรจากันจนกวาจะมีขอยุติ หลักในการเจรจา      
ที่สําคัญคือการที่ทั้งสองฝายจะตองชี้แจงเหตุผลที่เหมาะสมเพื่อใหอีกฝายเห็นดวยและยอมรับ     
ขอเรียกรองที่มีลักษณะการย่ืนคําขาดหรือตองการคําตอบเพียงวา ใหหรือไมใหเทาน้ันโดยไมใหอีก
ฝายตอรองเลยยอมมิใชข อเร ียกร องที ่นําไปสู การเจรจาตอรอง กฎหมายแรงงานสัมพันธ         
ของบางประเทศจึงกําหนดใหคูกรณีทั้งสองฝายเจรจาตอรองกันดวยความสุจริตใจ (bargain in 
good faith)114 

 
3.2.2.4 การยื ่นขอเรียกรองที่มีการเปดการเจรจาตอรอง และมีการระงับ       

ขอพิพาทแรงงานโดยบังคับ 
             ขอเร ียกรองที ่ได แจ งแกอ ีกฝ ายแลวและมีการเปดการเจรจากัน        

แตไมสามารถตกลงกันได หรือไมมีการเปดการเจรจาภายในกําหนดเวลา ถือวามีขอพิพาทแรงงาน
เกิดข้ึนแลว ข้ันตอนการดําเนินการตอไป คือ การไกลเกลี่ย (conciliation, mediation)         
การไกลเกลี ่ยขอพิพาทแรงงานจะตองกระทําโดยคนกลางเสมอ ตามกฎหมายคือ พนักงาน
ประนอมขอพิพาทแรงงาน เพื่อทําหนาที ่ในการชวยใหคูกรณีสามารถตกลงกันไดโดยสมัครใจ 
ขอตกลงการจางหรือสัญญารวมเจรจาตอรองที่เกิดจากการไกลเกลี่ยจึงเปนขอตกลงหรือสัญญาที่
ศักดิ์สิทธิ์ซึ่งคูกรณีพอใจและยอมรับปฏิบัติมากที่สุดรองจากขอตกลงหรือสัญญาที่เกิดจากการ
เจรจาต อรองก ันเอง  การไกล เกลี ่ยข อพ ิพาทแรงงานจ ึงถ ือหล ักความย ินยอมพร อมใจ 
(acceptability) เปนใหญ 114

115 
               กรณีของลูกจ างเอกชนตองแจงให พนักงานประนอมขอพิพาท

แรงงานทราบภายในย่ีสิบสี่ช่ัวโมงนับแตพนกําหนดระยะเวลาสามวันนับแตวันที่ไดรับขอเรียกรอง
แลวไมมีการเปดเจรจา หร ือนับแตวันที ่ตกลงกันไมไดพนักงานประนอมขอพิพาทจะเขามา        
ทําหนาที ่ไกลเกลี ่ยใหทั ้งสองฝายตกลงกันภายในหาวันนับแตไดร ับแจง 1 1 5

116 สําหรับพนักงาน       
ของร ัฐวิสาหกิจจะตองแจงเปนหนังสือใหพนักงานประนอมขอพิพาทแรงงานทราบภายใน        
เจ็ดสิบสองช่ัวโมงนับแตพนกําหนดหรือนับแตเวลาที่ตกลงกันไมได พนักงานประนอมขอพิพาท   
จะเขามาทําหนาที่ไกลเกลี่ยใหทั้งสองฝายตกลงกันภายในสิบวันนับแตไดรับแจง 116

117  
ในกรณีที ่ไมสามารถตกลงกันได หากเปนลูกจางเอกชน นายจางและลูกจาง     

อาจตองตกลงกันต้ังผูชี้ขาดขอพิพาทแรงงาน หรือนายจางอาจนํามาตรการปดงาน หรือลูกจาง    
อาจใชมาตรการนัดหยุดงานเพื่อเปนเครื่องมือในการเจรจาตอรองตอไป 1 1 7

118 สําหรับพนักงาน      
ของรัฐวิสาหกิจนั้นจะมีความแตกตางจากลูกจางเอกชน กลาวคือ จะตองสงขอพิพาทแรงงาน     
ที่ตกลงกันไมไดน้ัน ใหคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธภายในสิบหาวันนับแตวันที่เปน  

113
 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 มาตรา 26   

114
  เกษมสันต วิลาวรรณ, หลักการ กฎหมาย และการบริหารแรงงานสัมพันธ, หนา 195-196. 

115
 เรื่องเดียวกัน, หนา 201-202. 

116
 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 มาตรา 21   

117
 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 มาตรา  31 

118
 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 มาตรา 22 
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ขอพิพาทแรงงานที่ตกลงกันไมได โดยคณะกรรมการฯ มีหนาที่พิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาท
แรงงานฯ ภายในเกาสิบวันนับแตวันที ่ไดร ับขอพิพาทแรงงานดังกลาว และคําวินิจฉัยชี้ขาด      
ของคณะกรรมการฯ เปนที่สุด ทั้งสองฝายตองปฏิบัติตาม เวนแตเปนคําวินิจฉัยเกี่ยวกับการเงิน  
ที่อยูนอกเหนือกําหนด 118

119 จะมีผลใชบังคับไดตอเมื่อไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี 119

120  
                 การระงับขอพิพาทของลูกจางรัฐวิสาหกิจไมสามารถนํามาตรการ

นัดหยุดงานมาใชในการตอรองได 120

121 ตองตกอยูภายใตการบังคับของคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ ซึ่งทั้งฝายที่ย่ืนขอเรียกรองและฝายรับขอเรียกรองตองปฏิบัติตาม 121

122 
 
    3.2.2.5 การยื่นขอเรียกรอง การเจรจา และมีการระงับขอพิพาทแรงงาน

โดยสมัครใจและหรือโดยบังคับ และสิทธิในการนัดหยุดงาน 
เมื ่อไดมีการยื่นขอเรียกรองแกอีกฝาย และมีการนัดเจรจาเพื ่อหาขอยุติแลว    

หากไมสามารถตกลงกันไดหรือไมมีการนัดเจรจาภายในกําหนดเวลา เกิดขอพิพาทแรงงานที่ตกลง
กันไมได นํามาสูการระงับขอพิพาทแรงงานอาจกระทําโดยการมอบใหคนกลางเขามาทําหนาที่    
ในการช้ีขาด โดยคูกรณีทั้งสองฝายตองปฏิบัติตามคําช้ีขาดน้ัน ตามกฎหมายไทยผูมีหนาที่ในการ
ไกลเกลี่ย คือ พนักงานประนอมขอพิพาทเพื่อใหมีการช้ีขาดขอพิพาทแรงงานฯ น้ัน ซึ่งเปนวิธีการ
ระงับขอพิพาทแรงงานที ่มีผลอยางแนนอน เพราะเมื ่อไดมีการชี้ขาดขอพิพาทแลวถือไดว า         
ขอพิพาทแรงงานน้ันไดยุติลง การช้ีขาดขอพิพาทแรงงานอาจทําไดทั้งการสมัครใจและการบังคับ 
ดังน้ี 

(ก) การชี้ขาดโดยสมัครใจ (voluntary arbitration) คือ การที่คูกรณี  
ตกลงใจจะเขาสูการช้ีขาดเพื่อยุติขอพิพาทแรงงานน้ัน และนําคําชี้ขาดไปปฏิบัติตอไป โดยคูกรณี   
มีอิสระในการเล ือกผู ชี ้ขาดไดเองและอาจแตงตั ้งให เปนผู ชี ้ขาดประจํา (permanent) หร ือ     
เฉพาะกรณี (ad hoc) ก็ได ซึ่งคําชี้ขาดนี้จะถือเปนที่สุดและมีผลผูกพันใหคูกรณีตองปฏิบัติตาม 
ขอพิพาทแรงงานที่มักจะใชการช้ีขาดโดยสมัครใจเปนเรื่องที่เกี่ยวกับสิทธิเทานั้น เพราะหากเปน
เรื่องที่เกี่ยวกับผลประโยชนของทั้งสองฝายมักจะใชการเจรจาตกลงกันเอง 

(ข) การชี ้ขาดโดยการบังคับ (compulsory arbritration) คือ   
การที่คูกรณีถูกบังคับใหเขาสูการชี้ขาดเพื่อยุติขอพิพาทแรงงานฯ กรณีที่เกิดขอพิพาทแรงงานฯ         
ในกิจการบางประเภท เชน การรถไฟ การทาเรือ การโทรศัพทหรือการโทรคมนาคม การผลิตหรือ
จําหนายพลังงานหรือกระแสไฟฟา การประปา โดยไมใชวิธีการปดงานหรือนัดหยุดงาน มีบุคคล
หรือคณะบุคคลที่รัฐกําหนดไวใหเปนผูทําหนาที ่ชี้ขาด ถาเปนการชี้ขาด โดยพนักงานประนอม     

119
 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 มาตรา 13 “ใหคณะกรรมการมีอํานาจหนาท่ีดังนี้  

  (2) เสนอคณะรัฐมนตรีกําหนดขอบเขตสภาพการจางท่ีเก่ียวกับการเงินสําหรับรัฐวิสาหกิจแตละแหงท่ี      
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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ขอพิพาทแรงงานจะตองสงเรื่องใหคณะกรรมการแรงงานสัมพันธวินิจฉัย ถาคูกรณีฝายใดฝายหน่ึง
ไมพอใจคําวินิจฉัยก็สามารถอุทธรณตอรัฐมนตรีกระทรวงแรงงานได 122

123  
                                         สําหรับการใชสิทธินัดหยุดงานนั้น เปนมาตรการทางแรงงาน
สัมพันธ (industrial action) ในกรณีที่เกิดขอพิพาทแรงงานที่ตกลงกันไมไดและไมเปนกิจการที่
กฎหมายบังคับใหตองสงเรื่องใหคณะกรรมการแรงงานสัมพันธวินิจฉัย เพราะการชี้ขาดโดยการ
บังคับเปนการจํากัดสิทธินัดหยุดงานอันเปนอํานาจตอรองของฝายลูกจางและเปนการจํากัดสิทธิ
ข้ันพื้นฐานของลูกจางดวย ซึ่งตามหลักการของการตรากฎหมายแลว การจะบัญญัติใหกิจการใด
ตอง เขาสู การชี ้ขาดนั ้น จะต องเปนก ิจการเฉพาะที ่ม ีความสําคัญเพื ่อคุ มครองสาธารณะ 
(protection of the public) 123

124  
(ค) การนัดหยุดงาน มิไดมีความหมายแคการไมเขาทํางานเทานั้น 

แตคือ การที่ลูกจางรวมกันไมทํางานช่ัวคราวโดยมีสาเหตุมาจากขอพิพาทแรงงาน เพื่อใหนายจาง
ยอมตกลงหรือยอมรับตามขอเรียกรอง ตามปกติการนัดหยุดงานมักเกิดจากการมีขอพิพาท
แรงงานฯ เกี่ยวกับการทาํสัญญารวมเจรจาหรือขอตกลงในการจาง การนัดหยุดงานมีหลายรูปแบบ 
เชน การเขาไปในสถานที่ทํางานแตน่ังเฉยไมทํางาน (sit-down strike) การถวงงานหรือทํางานชาๆ 
(slowdown, go-slow) การลาปวยพรอมกัน (sickouts)  

        การนัดหยุดงานของแรงงานภาคเอกชนจะตองดําเนินการตาม
ขั้นตอนตามกฎหมาย คือ การแจงขอเรียกรอง การเจรจา การไกลเกลี ่ย และการชี้ขาดโดย
พนักงานประนอมขอพิพาท กรณีที่ไดมีการย่ืนขอเรียกรองแกอีกฝายไมวาจะเปนฝายนายจางหรือ
ฝายลูกจาง และไดมีการเปดการเจรจรภายในสามวันแลวหรือไมมีการเปดการเจรจาภายในสามวัน
นับแตวันที่ไดรับแจงขอเรียกรอง หากไมสามารถตกลงกันไดภายใตการไกลเกลี่ยของพนักงาน
ประนอมขอพิพาท พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 ไดกําหนดใหนายจางและลูกจาง
สามารถใชมาตรการในการตอรองอีกฝายโดยการปดงานหรือนัดหยุดงานได 
                              การนัดหยุดงานของลูกจ างจะสามารถกระทําไดเมื ่อไดแจ ง      
เปนหนังสือแกพนักงานประนอมขอพิพาทแรงงาน และแจงใหอีกฝายทราบลวงหนาไมนอยกวา
ย่ีสิบสี่ช่ัวโมง 124

125 
           แม ว าการน ัดหย ุดงานเป นส ิทธ ิที ่ล ูกจ างสามารถกระทําได       
ตามกฎหมาย แตอยางไรก็ตามหากการนัดหยุดงานนั้นอาจกอใหเกิดความเสียหายแกเศรษฐกิจ
ของประเทศหรือกอใหเกิดความเดือดรอนแกประชาชน หรือเปนภัยตอความมั่นคงของประเทศ 
หรืออาจขัดตอความสงบเรียบร อย รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานมีอํานาจสั ่งใหลูกจาง          
ซึ่งนัดหยุดงานกลับเขาทํางานตามปกติ หรือจัดใหมีบุคคลเขาทํางานแทนลูกจางซึ่งไมไดทํางาน
เพราะการนัดหยุดงาน นายจางตองยอมใหบุคคลเหลานั้นเขาทํางาน หามลูกจางขัดขวางมิให
นายจางจายคาจางแกบุคคลเหลาน้ันตามอัตราที่เคยจายใหแกลูกจาง 125

126 
 

123
 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 มาตรา 23 

124
 เกษมสันต วิลาวรรณ, หลักการ กฎหมาย และการบริหารแรงงานสัมพันธ, หนา 206-207. 

125
 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 มาตรา 34 วรรคทาย 

126
 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 มาตรา 35 
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3.2.3 รูปแบบในการเจรจาตอรองของแรงงานภาครัฐ : ศึกษาเปรียบเทียบ
ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศสหพันธรัฐออสเตรเลีย 

 การเจรจาตอรองมีความสําคัญในการเพิ่มอํานาจการตอรองของแรงงานโดยสันติ
วิธีมิใหเกิดความรุนแรงหรือการปะทะกันระหวางนายจางกับลูกจาง รูปแบบการเจรจาตอรอง
โดยทั่วไปจะประกอบดวยการยื่นขอเรียกรอง การเจรจาตอรองรวม การไกลเกลี ่ย การระงับ       
ขอพิพาท ซี่งในแตละประเทศมีหลักเกณฑในการเจรจาตอรองที่แตกตางกันและใหสิทธิแกแรงงาน
ภาครัฐในการใชมาตรการตางๆ เพื่อกดดันรัฐตางกัน ทั้งนี้ขึ้นอยูกับความจําเปนและเหมาะสม    
ในแตละประเทศ จึงตองศึกษาถึงสิทธิในการยื่นขอเรียกรองของขาราชการพลเรือนสามัญไทย 
(3.2.3.1) สิทธ ิในการ ยื ่นขอเร ียกร องและเจรจาต อรองภายใตหล ักเกณฑการไกลเกลี ่ย           
ของเจาหนาที่ของรัฐในระดับสหรัฐของประเทศสหรัฐอเมริกา (3.2.3.2) สิทธิในการยื่นขอ
เรียกรอง เจรจาตอรอง การระงับขอพิพาทและมาตรการทางอุตสาหกรรมของประเทศสหพันธรัฐ
ออสเตรเลีย (3.2.3.3) เพื่อนํามาพิจารณาถึงรูปแบบการเจรจาตอรองที่เหมาะสมกับพนักงาน
ราชการตอไป 

  3.2.3.1 2 สิทธิในการยื่นขอเรียกรองของแรงงานภาครัฐไทยกอนมี
การแกไขพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 

พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518127 เปนกฎหมายแรงงานที่มี
วัตถุประสงคในการคุมครองแรงงาน เพื่อกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการย่ืนขอเรียกรองและการ
ระงับขอพิพาทแรงงานใหเหมาะสมและสมบูรณ ใหนายจางจัดต้ังสมาคมนายจางและลูกจางจัดต้ัง
สหภาพแรงงานเพื่อแสวงหาและคุมครองประโยชนเกี่ยวกับการจาง การจัดสวัสดิการ และสงเสริม
ความสัมพันธอันดีระหวางนายจางกับลูกจาง ตลอดจนใหลูกจางจัดต้ังคณะกรรมการลูกจางเปน
องคกรในการหารือในกิจการตางๆ กับนายจาง เพื่อใหเกิดความเขาใจซึ่งกันและกันและหาทาง
ปรองดองใหการทํางานรวมกันระหวางนายจางกับลูกจางใหมีผลดีย่ิงข้ึน 1 2 7

128 ซึ่งกฎหมายฉบับน้ีให
ความคุมครองทั้งลูกจางในภาคเอกชนและลูกจางในภาครัฐวิสาหกิจ แตมิไดใชบังคับกับสวนราชการ
128

129 เห็นไดวา แนวคิดแตเดิมของการคุมครองแรงงานของไทยไดมองถึงความเทาเทียมกนัของแรงงาน
ในภาคเอกชนและภาครัฐวิสาหกิจภายใตกฎหมายฉบับเดียวกัน มิไดมีการแบงแยกแตอยางใด 
จนกระทั่งในป พ.ศ. 2534 จึงไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 
2534130 เพื่อแยกแรงงานรัฐวิสาหกิจออกจากแรงงานภาคเอกชน130

131 โดยใหเหตุผลวา กฎฆมายวา
ดวยพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธไดมีการจัดวางระบบความสัมพันธระหวางพนักงานกับฝายบริหาร
รัฐวิสาหกิจไวเปนการเฉพาะ แตกตางไปจากที่กําหนดไวตามพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ.
2518132  

127
 ราชกิจจานุเบกษา เลม ๙๒ ตอนท่ี ๔๗ ฉบับพิเศษ วันท่ีประกาศ ๒๖ กุมภาพันธ พ.ศ.๒๕๑๘ 

128
 หมายเหตุทายพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 

129
  พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 มาตรา 4 

130
 ราชกิจจานุเบกษา เลม 108 ตอนท่ี 69 ก ฉบับพิเศษ วันท่ีประกาศ 18 เมษายน พ.ศ.2534 

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

     มาตรา 4 “พระราชบัญญัติฉบับนี้ มิใหใชบังคับแก 
       (4) กิจการรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ”  
132

  หมายเหตุทายพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2534 
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          3.2.3.2 สิทธิในการยื่นขอเรียกรองของขาราชการพลเรือนสามัญไทย 
สิทธิในการรวมกลุ มของแรงงานภาครัฐถูกบัญญัติขึ ้นเป นครั ้งแรกภายใต

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 64 ซึ่งตอมาพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ไดบัญญัติใหขาราชการพลเรือนสามัญมีเสรีภาพในการรวมกลุม
โดยตองไมกระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดินและความตอเนื่องในการจัดทํา
บริการสาธารณะและตองไมมีวัตถุประสงคทางการเมืองโดยใหกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และ
เงื่อนไขในการรวมกลุมในพระราชกฤษฎีกา 132

133 และไดมีรางพระราชกฤษฎีกากําหนดหลักเกณฑ 
วิธีการ และเงื่อนไขในการรวมกลุมขาราชการพลเรือนสามัญ ไดกําหนดใหสิทธิในการเจรจาตอรอง
กับรัฐโดยการยื่นคํารองเรียน คํารองขอ หรือคําแนะนําตอทางราชการเกี่ยวกับสภาพการรับ
ราชการแทนสมาชิกเทาที่ไมขัดตอกฎหมาย 

 
         3.2.3.3 ส ิทธ ิในการยื ่นข อเร ียกร องและเจรจาต อรองภายใต

หลักเกณฑการไกลเกลี่ยของเจาหนาท่ีของรัฐในระดับสหรัฐของประเทศสหรัฐอเมริกา 
การรวมกลุมของเจาหนาที่ของรัฐในระดับสหรัฐของประเทศสหรัฐอเมริกาเกิดข้ึน

ภายหลังการใหเสรีภาพในการรวมกลุมแกเอกชนนานหลายป ทั้งน้ีเน่ืองจากประเทศสหรัฐอเมริกา
ใหความสําคัญกับหลักการของอํานาจอธิปไตย (doctrine of sovereignty) ที่มีความครอบคลุม
ถึงการใชอํานาจอันมีลักษณะสูงสุด (supreme) เด็ดขาด (absolute) และ    ไมอาจควบคุมได 
(uncontrollable) รัฐจึงปฏิเสธที่จะตอรองเรื่องแรงงานกับเจาหนาที่และลูกจางของหนวยงาน
ของรัฐมาโดยตลอด เพราะเจาหนาที่ของรัฐและลูกจางของรัฐน้ันมีความแตกตางจากลูกจางเอกชน
133

134 กฎหมายการรวมกลุมของแรงงานของเจาหนาที่ของรัฐในระดับสหรัฐที่ใชบังคับในปจจุบันจึง
เปนกฎหมายที่ใชกับเจาหนาที่ของรัฐและลูกจางเปนการทั่วไป หลักการเกี่ยวกับการใหมีกฎหมาย
น้ีไมมีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐโดยเฉพาะเจาะจง หากแตมีการตราเปนรัฐบัญญัติ (Act) 
ในรัฐบัญญัติปฏิรูปเจาหนาที่พลเรือน ค.ศ.1978 (เรียกช่ือยอวา CSRA) ในสวนที่ 7 ต้ังแตมาตรา 
7101-7135135 โดยเรียกวา “กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธเจาหนาที่รัฐ          ในระดับ
รัฐบาลกลาง” (The Federal Service Labor-Management Relations Statue) ซึ่งไดบัญญัติ
ถึงส ิทธิและบทบาทของแรงงานภาครัฐกับหนวยงานของร ัฐในการยื ่นขอเรียกร อง  โดยมี
วัตถุประสงคในการกําหนดสิทธิและหนาที ่ของลูกจางของรัฐใหสอดคลองกับความตองการ        
ในเรื่องประสิทธิผลและประสิทธิภาพของรัฐบาลดวย 135

136 
                 ในการเจรจาตอรองกับรัฐน้ัน เปนหนาที่ขององคการแรงงานซึ่งจะ

ทําหนาที ่เปนตัวแทนของเจาหนาที ่ของรัฐในระดับสหรัฐมีอํานาจในการเจรจาตอรองรวมกับ

133
 มาตรา 43 

134
 สุรพงษ มาล ีและสายศานด์ิ ศิริวัฒนะ, ขาราชการกับเสรีภาพในการรวมกลุม, หนา 21. 

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

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

(Ohio:Thomson/South-Western, 2003) หนา 595-596 อางถึงใน เรื่องเดียวกัน, หนา 23. 
136

  รัฐบัญญัติวาดวยการปฏิรูปเจาหนาท่ีพลเรือน ค.ศ.1978  มาตรา 7101(2)   
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หนวยงานของรัฐซึ่งจะตองอยูบนพื้นฐานของความซื่อสัตย 136

137 เพื่อใหมีผลผูกพันระหวางตัวแทน
กับหนวยงานของรัฐในการที่จะมีขอตกลงรวมกันโดยคํานึงถึงสภาพการจาง (condition of 
employment) ที่มีผลกระทบตอลูกจางและการดําเนินงาน 

                  การเจรจาตอรอง ตองนําเสนอการเจรจาอยางตรงไปตรงมาเพื่อ
นําไปสูการทําขอตกลงการรวมเจรจาตอรอง (collective bargaining agreement) การทําหนาที่
เปนผูแทนในการเจรจาอยางเหมาะสมในการพิจารณาและตอรองเรื่องที่เกี่ยวกับสภาพการจาง 137

138 
ในการเจรจาตอรองน้ีองคการแรงงานและหนวยงานรัฐตองเขาสูกระบวนการในการระงับขอคับ
ของใจ (settlement of grievance) และรวมไปถึงการพิจารณาวา มีปญหาใดที่ควรนําไปสูระบบ
อนุญาโตตุลาการ 1 3 8

139 โดยขอคับของใจ นั ้นจะหมายถึงความไมพอใจของลูกจ าง เกี ่ยวก ับ         
สภาพการจาง ความไมพอใจขององคการแรงงานเกี่ยวกับสภาพการจางงานลูกจางและยังรวมถึง
ความไมพอใจเกี่ยวกับความหมาย การตีความ การกลาวอางวามีการผิดสัญญาในขอตกลงเกี่ยวกับ
การจางงาน หรือการกลาวอางวามีการละเมิด การตีความผิดพลาดการปฏิบัติที่ผิดพลาดในเรื่อง
เกี่ยวกับกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับอื่นใดที่กระทบตอสภาพการจาง 139

140 
        ประเทศสหรัฐอเมริกาไดใหความสําคัญในการควบคุมกํากับดูแล

แรงงานสัมพันธโดยใหมีองคกรอิสระในฝายบริหารขึ้นมาดูแล ไดแก คณะกรรมการแรงงาน
สัมพันธแหงสหรัฐ (The Federal Labor Relations Authority หรือที่เรียกวา Authority)       
ที่ปรึกษาทั ่วไป (General Counsel) และคณะกรรมการแกไขปญหาการเจรจาตอรองที ่หา
ทางออกไมไดระดับสหรัฐ (The Federal Service Impasses Panel) 140

141  
         คณะกรรมการแรงงานสัมพันธแหงสหรัฐ (The Federal Labor 

Relations Authority หรือที่เรียกวา Authority) มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการเจรจาตอรอง เชน 
กําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการใหมีสิทธิในการปรึกษาหารือ โดยคํานึงถึงสภาพการจาง การรับฟง
ความคิดเห ็นและมีมติในเรื ่องการรองทุกขเกี ่ยวกับการปฏิบัติที ่ไมเป นธรรมในการจางงาน        
การพิจารณาคํารองคัดคานคําวินิจฉัยช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ 141

142 
        ที่ปรึกษาทั่วไป (General Counsel) มีหนาที ่ร ับผิดชอบในการ

สอบสวนกรณีที่มีการปฏิบัติอยางไมเปนธรรมในการจางงานและการรองเรียนเกี่ยวกับการปฏิบัติ  
ที่ไมเปนธรรมในการจางงานกอนเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการแรงงานสัมพันธแหงสหรัฐ 

        คณะกรรมการแกไขปญหาการเจรจาตอรองที ่หาทางออกไมได
ระดับสหรัฐ (The Federal Service Impasses Panel) มีหนาที่ในการใหความชวยเหลือในการ
แกไขปญหาการเจรจาตอรองที ่หาทางออกไมไดระหวางหนวยงานรัฐกับองคการแรงงาน 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
 รัฐบัญญัติวาดวยการปฏิรูปเจาหนาท่ีพลเรือน ค.ศ.1978 มาตรา 7114 และ 7117   

138
  รัฐบัญญัติวาดวยการปฏิรูปเจาหนาท่ีพลเรือน ค.ศ.1978 มาตรา 7114 (b) 

139
 รัฐบัญญัติวาดวยการปฏิรูปเจาหนาท่ีพลเรือน ค.ศ.1978 มาตรา 7121 

140
 รัฐบัญญัติวาดวยการปฏิรูปเจาหนาท่ีพลเรือน ค.ศ.1978 มาตรา 7103 (a) (9) 

141
 รัฐบัญญัติวาดวยการปฏิรูปเจาหนาท่ีพลเรือน)  ค.ศ.1978 มาตรา 7105,  7119 และ 7140 

142
 รัฐบัญญัติวาดวยการปฏิรูปเจาหนาท่ีพลเรือน ค.ศ.1978 มาตรา 7105 

143
 รัฐบัญญัติวาดวยการปฏิรูปเจาหนาท่ีพลเรือน ค.ศ.1978 มาตรา 7119 
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เพื่อใหอนุญาโตตุลาการเปนผูชี้ขาดจะตองเสนอเรื่องเพื่อใหไดรับการอนุมัติจากคณะกรรมการ
แกไขปญหาการเจรจาตอรองที ่หาทางออกไมไดในระดับสหรัฐ (The Federal Service 
Impasses Panel) ที ่กําหนดใหมีสํานักงานไกลเกลี่ยและประนีประนอมขอพิพาทแหงสหรัฐ 
(Federal Mediation and Conciliation Service หรือ FMCS) เพื่อใหบริการและใหความ
ชวยเหลือแกหนวยงานรัฐและองคการแรงงานในการแกไขปญหาที่หาทางออกไมได โดยสํานักงาน
ไกลเกลี่ยฯ มีรูปแบบเปนคณะกรรมการ มีบทบาทในการกําหนดสาระสําคัญของเรื่องราวที่ขัดแยง
กันและวิธีการเพื่อจัดการความขัดแยงดังกลาว เมื่อคณะกรรมการฯ ไดรับการรองขอใหพิจารณา
เรื่องราว จะตองรีบตรวจสอบขอเท็จจริงที่เกิดข้ึนแลวพิจารณาเพื่อใหคําแนะนําในการดําเนินการ
เพื่อขจัดความขัดแยงหรือใหความชวยเหลือเพื่อแกไขความขัดแยง โดยคณะกรรมการฯ สามารถ
ดําเนินการใหมีการสาบาน ตรวจสอบพยานหลักฐาน หรือตรวจคําใหการพยานบุคคลใดๆ          
ที่จําเปนและไมขัดหรือแยงกับกับบทบัญญัติแหงกฎหมายเพื่อแกไขขอขัดแยงได และผลการ
ดําเนินการจะผูกพันคูกรณีทั ้งสองฝายในระยะเวลาที ่ไดตกลงกันกันใหมีผลบังคับใช เวนแต       
จะตกลงกันเปนอยางอื่น แตอยางไรก็ตามแมจะมีขอยุติจากคณะกรรมการแลว แตหากคูกรณี    
จะมีการตกลงกันในภายหลังใหแตกตางจากคณะกรรมการฯ ก็สามารถกระทําได 143

144 
 แตหากเรื่องที่ยื่นเพื่อเจรจาตอรองนั้นไมอยูในขอบเขตที่จะเจรจา

ตอรองได เนื่องจากขัดตอกฎหมาย กฎระเบียบของรัฐบาล หรือกฎระเบียบของหนวยงานรัฐ 
องคการแรงงานตองย่ืนอุทธรณตอคณะกรรมการแรงงานสัมพันธฯ  

        นอกจาก นี ้คู ก รณีทั ้ง สองฝ าย ไม ว าจะเป นองค การแรง ง าน         
หรือหนวยงานของรัฐอาจเล ือกใชว ิธ ีการนําขอพิพาทใหอนุญาโตตุลาการเปนผู ชี ้ขาดก็ได          
เมื่ออนุญาโตตุลาการช้ีขาดแลว ปกติคูกรณีตองผูกพันและปฏิบัติตามคําชี้ขาดนั้น แตกฎหมายก็
เปดชองใหสามารถย่ืนคํารองเพื่อคัดคานคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการตอคณะกรรมการแรงงาน
สัมพันธฯ ได คณะกรรมการแรงงานสัมพันธฯ จะตรวจสอบคําชี้ขาดของอนุญาโตตุลาการ      
หากคําชี ้ขาดนั ้นขัดหร ือแย งก ับกฎหมาย กฎ หรือระเบียบ หร ือ เหต ุผลอื ่นใดที ่ศาลแห ง
สหรัฐอเมริกาไดตัดสินและวางบรรทัดฐานไวในคดีที่เกี่ยวกับแรงงานสัมพันธภาคเอกชน ในกรณี
เชนน้ีมีผลใหคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการยังไมถือเปนที่สุดและยังไมมีผลผูกพัน 144

145 
         สําหรับส ิทธิในการนัดหยุดงาน รัฐสภาแหงสหรัฐอเมริกามิได    

ตรากฎหมายใดออกมาใหอาํนาจในการนัดหยุดงานแกเจาหนาที่และลูกจางหนวยงานรัฐ และยังได
ตรากฎหมายกําหนดความผิดของการนัดหยุดงานโดยกําหนดวา บุคคลใดที่เขารวมการหยุดงาน
เพื่อเรียกรองตอหนวยงานรัฐในระดับสหรัฐจะถูกหามมิใหเขาทํางานในหนวยงานรัฐ และการนัด
หยุดงานนั้นยังเปนความผิดอาญารายแรงอีกดวย และเจาหนาที่และลูกจางหนวยงานรัฐยังถูก
กําหนดโดยกฎหมายให ต องกล าวคําปฏิญาณตนวาจะไม น ัดหย ุดงาน ที ่สําค ัญศาลแห ง
สหรัฐอเมริกาเองก็รับรองวา กฎหมายที่หามมิใหมีการนัดหยุดงานของเจาหนาที่และลูกจาง
หนวยงานรัฐเปนกฎหมายที่ไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ 145

146 

144
  สุรพงษ มาลีและสายศานด์ิ ศิริวัฒนะ, ขาราชการกับเสรีภาพในการรวมกลุม, หนา 46. 

145
  เรื่องเดียวกัน, หนา 48. 

146
 Havard Law Review, “Development in the Law-Public Employment”, Havard Law Review, 

Volume 97, May 1984, หนา 1702. 
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                  กฎหมายมลรัฐส วนใหญไม ให ใช ส ิทธ ิในการนัดหยุดงานแก
เจาหนาที่และลูกจางของหนวยงานรัฐในมลรัฐ ยกเวน 9 มลรัฐ คือ Alaska Hawaii Minnessota 
Montana Oregon Pensylvania Vermont และ Wisconsin ที่ใหสิทธิในการนัดหยุดงาน     
โดยมีการกําหนดหลักเกณฑเงื่อนไขไว เชน กําหนดประเภทของเจาหนาที่และลูกจางหนวยงานรัฐ
ที ่สามารถใชส ิทธิในการนัดหยุดงานได ซึ ่งไม ครอบคลุมเจาหนาที ่และลูกจางหนวยงานรัฐ           
ทุกประเภท 146

147 
    3.2.3.4 สิทธิในการยื่นขอเรียกรอง เจรจาตอรอง การระงับขอพิพาทและ

มาตรการทางอุตสาหกรรมของประเทศสหพันธรัฐออสเตรเลีย  
                 การรวมกลุมของเจาหนาที่ของรัฐและลูกจางในประเทศสหพันธรัฐ

ออสเตรเลียอยูภายใตกฎหมายฉบับเดียวกับลูกจางในภาคเอกชน คือพระราชบัญญัติแรงงาน
สัมพันธ ค.ศ. 1996 (Workplace Relation Act, 1996) ในการเจรจาตอรองนั้นลูกจาง
สามารถยื่นเจรจาไดเองหรืออาจแตงตั้งใหบุคคลขึ้นมาทําการเจรจาแทนก็ได 1 4 7

148 ซึ่งขอมูลของ
ลูกจางน้ันจะตองไมถูกเปดเผย 148

149 การเจรจาจะตองกระทําภายใน 7 วันนับแตวันที่ฝายนายจาง
หรือลูกจางมีหนังสือแจงไปยังอีกฝาย 149

150 การเจรจาจะสิ้นสุดเมื่อไดขอตกลงรวมกัน หรือฝายใด
ฝายหน่ึงแจงแกอีกฝายหน่ึงวาไมประสงคจะเจรจากันตอหรือตองหามตามกฎหมาย 150

151  
                  ในกรณีที ่เ ก ิดข อพิพาทขึ ้นจะตองส ง เ รื ่องให คณะกรรมการ

ความสัมพันธแรงงานแหงออสเตรเลีย (Australian Industrial Relations Commission หรือ 
AIRC) เปนผูระงับและชี้ขาดขอพิพาทในความสัมพันธแรงงาน โดยมีลักษณะใกลเคียงกับศาล      
แตในทางปฏิบัติจะเนนที ่การเจรจาเพื่อใหเกิดขอตกลงระหวางสองฝาย และคณะกรรมการ
ความสัมพันธแรงงานแหงออสเตรเลียยังมีหนาที่รับเรื่องรองเรียนเกี่ยวกับการหมดสัญญาจาง     
อีกดวย 

                   นอกจากนี้เจ าหนาที ่ของร ัฐและลูกจ างของหนวยงานรัฐยัง
สามารถใชมาตรการทางอุตสาหกรรมซึ่งไดแก การประทวง การนัดหยุดงาน การปดสถานที่ทํางาน
ไมใหนายจางเขาไดโดยไมไดรับความยินยอมจากนายจาง สามารถกระทําไดเมื่อสมาชิกของ
สหภาพแรงงานนั้นลงคะแนนเห็นดวยเกินกึ ่งหนึ่ง ซึ ่งการลงคะแนนตองไดร ับอนุญาตจาก 
คณะกรรมการความสัมพันธแรงงานแหงออสเตรเลีย (Australian Industrial Relations 
Commission หรือ AIRC)152 แตหากไดมีการใชมาตรการทางอุตสาหกรรมโดยไมไดรับความ
เห็นชอบจากสมาชิกสหภาพแรงงานแลว หากมีความเสียหายอยางใดๆ เกิดขึ้น สหภาพตองเปน
ผูรับผิดชอบ 
 

147
 สุรพงษ มาล ีและสายศานด์ิ ศิริวัฒนะ, ขาราชการกับเสรีภาพในการรวมกลุม, หนา 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 แนวทางในการกําหนดรูปแบบที่เหมาะสมสําหรับการรวมกลุมและเจรจาตอรองของ
เจาหนาท่ีของรัฐ                                   

การรวมกลุมของแรงงานภาครัฐไดรับการยอมรับทั้งในระดับสากลและนานา
ประเทศทั่วโลก ตางยอมรับใหเจาหนาที่ของรัฐสามารถรวมกลุมไดเชนเดียวกับแรงงานภาคเอกชน
และรัฐวิสาหกิจ ตามแนวความคิดเดิมของประเทศไทยภายใตพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ   
พ.ศ. 2518 ก็ใหความสําคัญกับแรงงานภาครัฐวิสาหกิจและเอกชนตอการเจรจาตอรองอยาง     
เทาเทียมกันโดยไมมีการแบงแยกการใชวิธีการเจรจาตอรองของภาครัฐวิสาหกิจกับภาคเอกชน ซึ่ง
สอดคลองกับรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันที่ใหความคุมครองตอหนวยแรงงานไมวาภาครัฐหรือเอกชน
ในดานความปลอดภัย ดังที่พระราชบัญญัติความปลอดภัย ชีวอนามัยและสภาพแวดลอมในการ
ทํางานพ.ศ.2554 ไดบัญญัติใหราชการสวนกลาง ราชการสวนทองถิ่น และกิจการอื่นตามที่
กําหนดในกฎกระทรวง ตองจัดใหมีมาตรฐานในการบริหารและการจัดการดานความปลอดภัย อา
ชีวอนามัยและสภาพแวดลอมในการทํางานในหนวยงานของตนตองมีมาตรฐานไมตํ่ากวาที่ได
บัญญัติในพระราชบัญญัติฉบับนี้ 1 5 2

153 สําหรับขอจํากัดในการรวมกลุมอยูบาง ก็เปนไปเพื่อการ
บริหารราชการแผนดิน ความมั่นคงของประเทศ และการจัดทําบริการสาธารณะ ทั้งนี้เนื่องจาก 
หลักการทํางานของเจาหนาที่ของรัฐมีความแตกตางจากภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจที ่มุงหวัง      
ผลกําไร เพราะการทํางานของเจาหนาที่ของรัฐมิไดมุงหวังผลกําไร แตมุงหวังใหสามารถตอบสนอง
การบริหารประเทศของรัฐบาลและตอบสนองความตองการของประชาชนเปนหลัก ดังนั้น แมจะ
สามารถรวมกลุมได แตมีความจําเปนตองมีการจํากัดสิทธิบางประการเพื่อความเหมาะสม และไม
กระทบตอการบริหารราชการแผนดินและการจัดทําบริการสาธารณะ นอกจากน้ีการเจรจาตอรอง
อันเปนเครื่องมือสาํคัญในการตอรองระหวางนายจางและลูกจางก็ตองมีความเหมาะสมดวยเชนกัน 
สําหรับบทบาทเจาหนาที่ของรัฐของพนักงานราชการ ในการกําหนดรูปแบบการเจรจาตอรอง       
จึงตองศึกษาการเจรจาตอรองทั้งจากภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจในประเทศไทย และการเจรจา
ตอรองของเจาหนาที่ของรัฐในตางประเทศ ซึ่งพบวา รูปแบบการเจรจาตอรองนั้นขึ้นอยูกับความ
ตองการของรัฐดวยวา จะตองการควบคุมและใหสิทธิเสรีภาพในการเจรจาตอรองมากนอยเพียงใด 
ในประเทศสหพันธรัฐออสเตรเลียใหสิทธิการเจรจาตอรองอยางเต็มที่ซึ่งรวมไปถึงการใชสิทธิในการ
นัดหยุดงานเปนไปตามอนุสัญญาฉบับที่ 87 วาดวยเสรีภาพในการสมาคมและการคุมครองสิทธิใน
การรวมกันเปนสมาคม ค.ศ.1948 และอนุสัญญาฉบับที่ 97 วาดวยสิทธิในการรวมตัวและการ
รวมเจรจาตอรอง ค.ศ.1949  แตในขณะที่ประเทศสหรัฐอเมริกาซึ่งเปนดินแดนแหงเสรีภาพกลับ
หามเจาหนาที่ของรัฐนัดหยุดงาน แตใหความสําคัญกับการไกลเกลี่ย สอดคลองกับอนุสัญญาฉบับ
ที่ 151  วาดวยการคุมครองสิทธิในการรวมตัวและวิธีการกําหนดสภาพการจางในหนวยงานของ
รัฐ ที ่ยังมีขอยกเวนในการบังคับใชกับขาราชการทหารตํารวจ หรือผูบริหารโดยตองตราเปน
กฎหมายภายในประเทศ สําหรับในประเทศไทยเน่ืองจากมีบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่บัญญัติให
การรวมกลุมของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐสามารถกระทาํได แตตองไมกระทบประสิทธิภาพ
ในการบริหารราชการแผนดินและและความตอเน่ืองในการจัดทําบริการสาธารณะ เพราะเจรจา
ตอรองของเจาหนาที่ของรัฐที่มีผลกระทบทําใหการบริหารราชการแผนดินไมสามารถดําเนินการได

153
 พระราชบัญญัติความปลอดภัย ชีวอนามัยและสภาพแวดลอมในการทํางาน พ.ศ.2554 มาตรา 3 วรรคสอง 
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อยางเต็มที่ หรือทําใหการจัดทําบริการสาธารณะมีความลาชา ติดขัด ไมตอเน่ือง นอกจากจะเปน
ผลเสียตอประชาชนแลว ยังมีผลทําใหภาพลักษณของการรวมกลุมของแรงงานภาครัฐเปนภาพติด
ลบในสายตาประชาชนและอาจเกิดความตอตานหรือความขัดแยง กอใหเกิดความวุนวายตามมาได 

ดังน้ัน รูปแบบในการเจรจาตอรองก็ตองคํานึงถึงผลกระทบทั้งสองประการดวย  
การหาแนวทางในการกําหนดรูปแบบการเจรจาตอรองของเจาหนาที่ของรัฐที่เหมาะสมจะชวยใหมี
การบัญญัติหลักการในการเจรจาตอรองที่มีความแนนอนและเปนธรรมแกเจาหนาที่ของรัฐ รวมไป
ถึงการใหความคุมครองเจาหนาที่ของรัฐผูเขารวมในการย่ืนขอเรียกรองหรือเขารวมในการเจรจา
ตอรอง ความสําคัญของการเจรจาตอรองของเจาหนาที่ของรัฐอาจมิไดอยูที่วา จะใหสิทธิในการนัด
หยุดงานหรือไมเทานั้น แตอยูที่วารัฐใหความสําคัญกับขอเรียกรองจากเจาหนาที่ของรัฐและ
ดําเนินการพิจารณาขอเรียกรองน้ันอยางไร 
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บทท่ี  4 

ขอพิจารณาในการกําหนดรูปแบบในการเจรจาตอรองของพนักงานราชการ 

  การเจรจาตอรองมีความสาํคัญในฐานะเปนเครือ่งมอืที่สาํคัญของพนักงานราชการใน

การเรียกรองขอเสนอจากการรวมกลุมของพนักงานราชการ การเจรจาตอรองสามารถทําไดในหลาย

รูปแบบซึ่งจะมีข้ันตอนการดําเนินการที่ชัดเจน นับต้ังแตการรวมกลุม การย่ืนขอเรียกรอง การเจรจา 

และรวมไปถึงการใชมาตรการทางอุตสาหกรรม พนักงานราชการในฐานะเจาหนาที่ของรัฐแมจะมี

เสรีภาพในการรวมกลุมไดตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย แตก็มีขอที่ตองพิจารณาอันเปน

อุปสรรคของการเจรจาตอรอง รวมไปถึงการพิจารณาถึงรูปแบบอันเหมาะสมในการเจรจาตอรอง    

ของพนักงานราชการ ซึ่งมีผลมาจากแนวคิดและธรรมเนียมปฏิบัติของเจาหนาที่ของรัฐ (4.1)    

ลักษณะของพนักงานราชการอันมีผลตอการเจรจาตอรองของพนักงานราชการ (4.2) แนวคิด       

ของฝายบริหารตอการรวมกลุมของแรงงานภาครัฐ (4.3) และสภาพโดยรวมที่มีผลตอการรวมกลุม

พนักงานราชการไทย (4.4) 

4.1 กรอบแนวคิดและธรรมเนียมปฏิบัติในสังคมไทยตอ “เจาหนาท่ีของรัฐ” 

คําวา “เจาหนาที่ของรัฐ” มีปรากฏคํานิยามในพระราชบัญญัติศาลปกครองและ    
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 (1) วาหมายถึง ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง        
คณะบุคคล หรือผูปฏิบัติงานในหนวยงานทางปกครอง และไดใหความหมายของ “หนวยงานปกครอง
ปกครอง” วาหมายถึง กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการที่เรียกช่ืออยางอื่นและมีฐานะเปนกรม 
ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจที่ต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราช
กฤษฎีกา หรือหนวยงานอื่นของรัฐ และใหหมายความรวมถึงหนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจ
ทางปกครองหรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง คําวา “เจาหนาที่ของรัฐ” ตามนัยแหงพระราชบัญญัติน้ี 
จึงมีความหมายครอบคลุมถึงทั้งขาราชการ ลูกจาง ผูปฏิบัติงานในหนวยงานราชการ ทั้งกระทรวง 
ทบวง กรม รัฐวิสาหกิจ ดังน้ัน พนักงานราชการในฐานะผูปฏิบัติงานตามสัญญาจาง 0

1 ในสวนราชการ 
จึงถือเปนเจาหนาที่ของรัฐ ตามนัยแหงพระราชบัญญัติน้ีดวย 

ในการปฏิบัติงานของพนักงานราชการในฐานะเจาหนาที่ของรัฐอาจกลาวไดวา       
มีลักษณะไมแตกตางจากขาราชการพลเรือนสามัญ และบุคคลทั่วไปก็ไมอาจแยกไดวา เจาหนาที่ของ
รัฐซึ่งไดปฏิบัติงานน้ันเปนขาราชการหรือพนักงานราชการ เพราะโดยตําแหนงและหนาที่ในการ
ปฏิบัติงาน ทั้งทางดานวิชาการและดานปฏิบัติการ ไมมีความแตกตางกัน พนักงานราชการปฏิบัติงาน

1
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย พนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 3 “ในระเบียบน้ี 

    พนักงานราชการ” หมายความวา บุคคลซ่ึงไดรับจางตามสัญญาจางโดยไดรับคาตอบแทนจากงบประมาณของสวนราชการ 
เพ่ือเปนพนักงานของรัฐในการปฏิบัติงานใหกบัสวนราชการน้ัน” 
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ในตําแหนงเดียวกับขาราชการและลูกจางประจํา 1

2 เชน ตําแหนงนิติกร ตําแหนงนักวิจัย พนักงาน
ราชการจึงสามารถทํางานในหนาที่เดียวกับขาราชการได แตพนักงานราชการในฐานะที่เปนเจาหนาที่
ของรัฐที่เกิดข้ึนภายหลังการปฏิรูประบบราชการ เน่ืองจากเพื่อชวยในการบริหารจัดการกําลังคน
ภาครัฐ2

3 และเปนการเปดโอกาสใหบุคคลผูมีศักยภาพเขามาในทํางานในหนวยงานราชการมากย่ิงข้ึน
โดยไมตองยึดติดกับการจางงานตลอดชีพดังเชนขาราชการ หรือาจจะเปนเพียงการเขามาทํางาน      
ที่ไดรับมอบหมายในชวงระยะเวลาใดระยะเวลาหน่ึง 3

4 ดังน้ัน การปฏิบัติตอเจาหนาที่ของรัฐ          
ของประชาชนโดยทั่วไปตอขาราชการหรือพนักงานราชการจึงไมมีความแตกตางกัน คือ ทั้งขาราชการ
และพนักงานราชการ ตางเปนเจาหนาที่ของรัฐซึ่งเปนบุคลากรภาครัฐทั้งสิ้น การปฏิบัติหนาที ่   
ความรับผิดชอบตอราชการของพนักงานราชการและขาราชการไมมีความแตกตางกัน อีกทั้งยังตองมี
หนาที่สําคัญในการตอบสนองความตองการของประชาชนและของรัฐบาล และการใหบริการในการ
จัดทําบริการสาธารณะเชนเดียวกัน การจะพิจารณาถึงรูปแบบที่เหมาะสมของการเจรจาตอรองของ
พนักงานราชการจึงตองศึกษาถึงทัศนคติของเจาหนาที่ของรัฐกอนการปฏิรูประบบราชการ (4.1.1) 
และทัศนคติหลังการปฏิรูประบบราชการ (4.1.2)  

4.1.1 “เจาหนาท่ีของรัฐ” กับทัศนคติกอนการปฏิรูประบบราชการ 
 ทัศนคติของเจาหนาที่ของรัฐจึงเปนแนวความคิดในดานตางๆ เกี่ยวกับการทํางานในระบบ
ระบบราชการไมวาจะเปน คานิยม ความเช่ือ อุดมการณและพฤติกรรมของเจาหนาที่ของรัฐ ซึ่งการ
เขาทํางานในระบบราชการน้ันมีมายาวนานต้ังแตสมัยกรุงสุโขทัยที่มีการปกครองลักษณะพอปกครอง
ลูก เรียกวา ปตาธิปไตย (paternalism) โดยมีพระมหากษัตริยเปนผูนําในการปกครองและเปน
รัฐบาลดวย พระมหากษัตริยทําหนาที่เปนพอขุน และมีประชาชนเปน ทวย หรือ ไพรฟา การบริหาร
ราชการแผนดินโดยพระมหากษัตรยิจึงตองมกีารแบงเบาภาระหนาที่ใหแกขาราชการในตําแหนงตางๆ 
หรือในสมัยอยุธยา ที่มีการปกครองแบบราชาธิปไตย (monachy) โดยการบริหารราชการแผนดินเขา
มามีบทบาทกับชีวิตความเปนอยูของประชาชนมากข้ึน การเกณฑกําลังคนเขารับราชการ เพื่อระดม
กําลังคนเปนกลุมกอน ในสมัยอยุธยาน้ี ไมมีการเรียก ไพรวาเปนขาราชการ แตกลาววา “เขารับ
ราชการ” และเปน “กําลังของทางราชการ” ไพรในสมัยอยุธยาจึงมิใชขาราชการและไมมีสิทธิเปลี่ยน
ฐานันดรเปนขาราชการ 4

5 สําหรับในสมัยกรุงรัตนโกสินทร ซึ่งไดรับอิทธิพลของชาติตะวันออกมากข้ึน 
เริ่มมีการจัดต้ังโรงเรียนสําหรับฝกหัดผูที่   เขารับราชการในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว รัชกาลที่ 5 เรียกวา “โรงเรียนมหาดเล็ก” 5

6 ซึ่งเปนการฝกวิชาขาราชการพลเรือน เพราะ
ตองการผูที่มีความรู สติปญญาและฝมือในการเขารับราชการเพื่อเปนกําลังสําคัญในการพัฒนา
ประเทศ ยังไดปรับปรุงระเบียบราชการแผนดินพรอมทั้งใหการศึกษาแกประชาชนโดยทรงจางกุลบุตร

2
 คณะทํางานโครงการนําระบบลูกจางสัญญาจางสูทางปฏิบัติ, ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย พนักงานราชการ 

พ.ศ.2547, (กรุงเทพฯ : สวัสดิการสํานักงาน ก.พ., 2549), 89. 
3
 สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.), 82 ป แหงการใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน, 

(กรุงเทพฯ : 21 เซ็นจูรี่, 2553), หนา 176. 
4
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย พนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 11 “การจางพนักงานราชการใหกระทําเปน

สัญญาจางไมเกินคราวละสี่ปหรือตามโครงการท่ีมีกําหนดเวลาเริ่มตนและสิ้นสุดไว โดยอาจมีการตอสัญญาจางได...” 
5
 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, คานิยมขาราชการไทยในยุคปฏิรูประบบราชการไทย, (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, 2547), หนา 39. 

6
 เรื่องเดียวกัน, หนา 43. 
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กุลธิดาเขาเลาเรียนเพื่อใหมาเปนกําลังและเขารับราชการ รวมทั้งมีการพระราชทานยศศักด์ิ เหรียญ
ตรา ความดีความชอบเปนบําเหน็จรางวัลและใหกําลังใจ ลักษณะของการกระทําเชนน้ีมีลักษณะของ 
“พญาเลี้ยง” 6

7 คํากลาวที่วา “สิบพอคาไมเทาหน่ึงพญาเลี้ยง” จึงไดเกิดข้ึน โดย “พญาเลี้ยง” 
หมายถึงพระเจาแผนดินเปนผูชุบเลี้ยงอุปถัมภคํ้าชูขาราชการเพื่อมุงหวังใหเปนคนดี เพื่อเปนกําลังใน
การพัฒนาประเทศชาติมิใชเลี้ยงเพื่อประโยชนสวนตน แตเพื่อสาธารณประโยชน มิใชเลี้ยงเพื่อใหกิน
อาหาร กินเงิน กินทอง แตหากไดเสพคุณธรรม ความดี มีความรูเพื่อเปนพลเมืองดี คือเปนกําลังอันดี
สําหรับปกปองประเทศชาติ เปนการเลี้ยงในลักษณะบุพการี สวนผูรับเลี้ยงหรือผูถูกเลี้ยงก็เปนกําลัง
งานของผูบังคับบัญชาและมีหนาที่บํารุงรักษาปองกันประเทศชาติ สวน “พอคาเลี้ยง” น้ันมิใชเพื่อ
สาธารณประโยชนหรือประโยชนของประเทศชาติโดยรวม แตเปนประโยชนสวนตนสวนพวกจําเพาะ
เทาน้ัน7

8 การเขารับราชการจึงเปนอาชีพที่ไดรับความนิยมอยางกวางขวาง เพราะเปนงานที่มีเกียรติ มี
ศักด์ิศรี และถือไดวาเปนการทํางานใตเบื้องพระยุคลบาท เปนการทํางานในฐานะตัวแทนของ
พระมหากษัตริย การทํางานในสวนราชการทําใหเจาหนาที่ของรัฐมีทัศนคติและคานิยมที่แตกตางจาก
ผูใชแรงงานหรือลูกจางอื่นๆ  จึงไดศึกษาทัศนคติอันสะทอนถึงคานิยมผูที่ทํางานราชการวาเปน “ขา” 
ในพระมหากษัตริย (4.1.1.1) และการศึกษาถึงสถานภาพที่แตกตางของขาราชการและเจาหนาที่
ของรัฐ กับผูใชแรงงาน (4.1.1.2) อันมีผลตอขอจํากัดในการเจรจาตอรอง 
 

4.1.1.1 ขาราชการและเจาหนาท่ีรัฐเปน “ขาฯ” ในพระมหากษัตริย 
การเขารับราชการถือเปนการทํางานที่มีเกียรติ และยศถาบรรดาศักด์ิ     

ผูที่จะสามารถเขารับราชการไดในระยะแรกจะตองเปนผูมีการศึกษา อีกทั้งการทํางานราชการถือเปน
การทํางานตางพระเนตรพระกรรณ การรับราชการจึงไดรับการยกยอง และใหความสําคัญกับการ
ปฏิบัติหนาที่อยางมีเกียรติมีศักด์ิศรีมากกวาการคํานึงถึงทรัพยสินเงินทอง คือ การใหความสําคัญกับ
เกียรติยศมากกวาเงิน และขณะเดียวกันก็มีลักษณะการเปน “เจาคนนายคน” การเปนขาราชการน้ัน 
พระยาสุนทรพิพิธ ไดอธิบายความเปนมาของการเปนขาราชการต้ังแตสมัยโบราณไววา 8

9  “การเปน
ขาราชการน้ัน เปน “หนาที่” โดยมีระเบียบประเพณีไววา บุคคลที่เปนชายเมื่ออายุครบ 18 ป 
บริบูรณแลวตองเขารับราชการทุกคนดวยการข้ึนทะเบียนเปน “ไพรสม” มีมูลนายเปนเจาสังกัด
สําหรับรับใช เมื่ออายุถึง 20 ป จงึยายสังกัดไปข้ึนทะเบียนเปน “ไพรหลวง” เขารับราชการตอองค
พระมหากษัตริยโดยตรง คือ มารับราชการในราชธานี มีหนาที่เขาเวรทํางานปละ 6 เดือน ไมมี
เงินเดือน กินอยูดวยตัวเอง หนาที่ที่ปฏิบัติในราชธานี คือ เขาปฏิบัติงานในกรมชางตน กรมเรือตน 
เปนตน”การรับราชการในสมัยน้ีไมมีข้ันเงินเดือน จนกระทั่งป 2418 จึงเริ่มมีการใชระบบข้ัน
เงินเ ดือน โดยขาราชการกระทรวงการคลังไดรับกอน 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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กระทรวงการคลังข้ึนมาแลว จึงไดมีการจัดระบบราชการให เปนอยางเ ดียวกัน 9

10 ในสมัย
พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ 7) ไดดําริใหมีการวางระเบียบขาราชการพลเรือนให
เปนระเบียบแบบแผน เพื่อใหไดคนที่มีความรูความสามารถเขารับราชการ เพราะอาชีพขาราชการ
แตกตางจากอาชีพอื่น เน่ืองจากเปนเครื่องมือที่รัฐบาลใชในการบริหารราชการแผนดิน และยังเปน   
ผูสนองตอบนโยบายของรัฐบาลดวย ทําใหผูที่รับราชการตองปฏิบัติหนาที่ที่เกี่ยวของกับประชาชน    
จึงจําเปนตองมีกฎหมาย หลักเกณฑข้ึนควบคุมการทํางาน เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพและไดรับผลสําเรจ็
ในการทํางาน จึงโปรดเกลาฯ ใหมีพระราชบัญญัติระเบียบขาราชพลเรือนฉบับแรก ในป พ.ศ. 2471  
โดยกําหนดใหมีการสอบแขงขันเขารับราชการ ซึ่งเปนสวนหน่ึงของระบบคุณธรรม (merit system) 
เพื่อเปนการนํามาใชแทนที่ระบบอุปถัมภ (spoils system) อยางเปนทางการ 1 0

11 ซึ่งระบบคุณธรรม
พื้นฐานที่สําคัญมี 4 ประการ คือ 

1. ความสามารถ (competence) คือการสรรหาและคัดเลือกบุคคลที่มี
ความสามารถเขาดํารงตําแหนงที่มีอยูดวยการสอบเขาแขงขัน     
เพื่อเขามาปฏิบัติงาน มีการสนับสนุนเลื่อนข้ันเลื่อนเงินเดือน       
เพื่อความกาวหนา และจัดใหมีการอบรมระหวางการปฏิบัติงาน     
เพื่อพัฒนาบุคลลากรใหมีความชํานาญ 

2. ความเสมอภาคในโอกาส (equality of opportunity) การใชระบบ
การสอบแขงขันเพื่อเขารับราชการทําใหผูมีคุณสมบัติตามที่กําหนดมี
โอกาสเทาเทียมกันไดเขารับราชการโดยไมมีการการแบงแยกเพศ 
อายุ ศาสนาโดยใหความสําคัญกับการศึกษาและประสบการณ 

3. หลักประกันความมั่นคงในราชการ (career base on security 
tenure) การทํางานราชการเปนงานที่ตองปฏิบัติอยางตอเน่ืองไมมี
สิ้นสุด ความมั่นคงในวิชาชีพจึงเปนเครื่องชวยใหผูที่ทํางานราชการมี
ขวัญกําลังใจในการทํางาน โดยทั่วไปงานราชการจึงเปนงานประจํา 
การออกจากราชการจึงตองเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ คือ การผิด
วินัยอยางรายแรง ไมอยูภายใตอํานาจบังคับอยางอื่นใด 

4. ความเปนกลางทางการเมือง (political neutralily) เพื่อมิใหอํานาจ
ทางการเมืองเขามาแทรกแซงการปฏิบัติราชการ และตองทํางานเพื่อ
ตอบสนองนโยบายของรัฐบาลไมวาฝายการเมืองใดจะเปนรัฐบาลก็ตาม  

ขาราชการน้ันอาจเรียกไดวา เปนแขนขาแหงรัฐ 1 1

12 เพราะเปนผูแบงเบาภารกิจ
หนาที่ของพระมหากษัตริย ราษฎรจะมีสุขหรือทุกขได น้ัน ก็เ น่ืองมาจากขาราชการฝายตางๆ 
ขาราชการไทยในสมัยโบราณจึงเปนผูมีอิทธิพลและมีอํานาจบารมี โดยมีพระมหาษัตริยทรงเปน 
“นาย” ของขาราชการและเปนศูนยรวมในการกําหนดหลักการในการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ 

10
  เกศินี หงสนันทน, วิวัฒนากรของระบบราชการไทย : ศึกษาเปรียบเทียบพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพล

เรือนฉบับตาง ๆ (พ.ศ.2471 – 2518), (กรุงเทพฯ : คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, หนา 6. 
11

  เรื่องเดียวกัน, หนา 9. 
12

  คึกฤทธ์ิ ปราโมช, ปาฐกถากลางแจง การปกครองสมัยสุโขทัย แสดงท่ีวัดศรีชุมจังหวัดสุโขทัย วันท่ี 31 มีนาคม 
2503 , สามนคร (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพสยามรัฐ, 2506), หนา 9-26. 
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การปฏิบัติงานของขาราชการในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชยจึงมีที่มาที่สําคัญจากองคพระมหากษัตริย 
ขาราชการจึงเปนผูที่ทํางานใหกับพระมหากษัตริย 

ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 ทําให
การปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยสิ้นสุดลง แนวความคิดที่วา รัฐคือพระมหากษัตริย 1 213  
สิ้นไป คณะราษฎรไดเปลี่ยนแปลงการปกครองประเทศไปสูระบอบใหมเปนระบอบรัฐสภา             
ซึ่งมีหลักการ 4 ประการ 1 3

14 ไดแก กติการัฐธรรมนูญ คณะรัฐบาล สภาผูแทนราษฎร และศาล       
หรือผูใชอํานาจตุลาการ พระมหากษัตริยถูกจํากัดอํานาจใหอยูภายใตรัฐธรรมนูญ ไมใหยุงเกี่ยวกับ
การบริหารราชการแผนดินหรือมีอํานาจในการบังคับบัญชาขาราชการอีก สถาบันซึ่งทําหนาที่       
เปนสัญลักษณแหงรัฐ ไมอาจทําหนาที่ในการปลูกฝงความคิด คานิยม อุดมการณเหมือนอดีตได    
จากเดิมที่ผู เขารับราชการหรือทํางานในหนวยงานของรัฐ จะถือวา  ตนเองทํางานรับใช
พระมหากษัตริย โดยพระมหากษัตริยทรงเปนทุกสิ่งทุกอยาง ทรงเปนรัฐดวยพระองคเอง และเปน
ศูนยรวมแหงอํานาจ เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองขาราชการถูกมองวามีหนาที่รับใชประชาชน
ซึ่งมีความขัดแยงกับลักษณะเดิมของขาราชการที่มีความเปนช้ันชนปกครองและมีลักษณะเปน      
เจาขุนมูลนาย แตอยางไรก็ตามแนวความคิดที่วา ผูทํางานในระบบราชการเปนผูที่ทํางานแทน
พระมหากษัตริ ยก็ ยั ง คง เปนทัศนคติที่ ยั ง อ ยู ในความคิดของคนในสั งคมจนถึงทุ ก วัน น้ี  
 

4.1.1.2 สถานภาพท่ีแตกตางระหวางขาราชการและเจาหนาท่ีรัฐ กับ
ผูใชแรงงาน 
ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐมีความแตกตางกับผูใชแรงงาน

หลายประการ ทําใหการตอสูเกี่ยวกับการใชสิทธิทางดานแรงงานมีความแตกตางกัน ดังจะเห็นไดจาก
การยอมรับของคนในสังคมเกี่ยวกับการทํางาน (ก) หรือการบญัญัติกฎหมายรองรับในเรื่องสิทธิตางๆ (ข) 

(ก) สถานภาพทางสังคม 
ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐไดรับการยอมรับทางสังคม 

เน่ืองจากการจะเขารับราชการไดน้ันจะตองมีคุณสมบัติ ความรู ความสามารถตามที่กฎหมายกําหนด 
ในสมัยกอนที่การศึกษายังไมทั่วถึง การจะเขารับราชการจะตองเปนผูที่มีการศึกษา อานออก เขียนได 
หรือจบการศึกษาในระดับสูง มีวุฒิการศึกษา จะเห็นไดวาในระยะแรก ผูที่จะเขารับราชการลวนแต
เปนผูมีชาติตระกูล เชน เช้ือพระวงศ ตระกูลผูดีเกาที่มีอํานาจ มียศศักด์ิ มีความมั่งค่ังร่ํารวยหรือ
บุคคลในตระกูลที่มีหัวหนาครอบครวัหรอืผูนําเปนผูมีช่ือเสียงเปนที่ยอมรับ 14

15 ในสังคมไทยแตเดิมมอง
วา “คนไทยที่แทจริงคือชาวนา”15

16 เพราะสังคมไทยเปนประเทศเกษตรกรรม และมีชีวิตพื้นฐานมา
จากอาชีพทํานา ทั้งๆ ที่ในความเปนจริงคาตอบแทนในระบบราชการนอยกวาระบบธุรกิจมาก ภายใต
การปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย สถาบันพระมหากษัตริยเปนสิ่งที่เคารพสักการะเปนทั้ง

 13
  กระมล ทองธรรมชาติ และพรศักด์ิ ผองแผว, ขาราชการไทย ความสํานึกและอุดมการณ,อุดมการณ, พิมพครั้งท่ี 3.  

 (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2547), หนา58. 
14

  เรื่องเดียวกัน, หนา59. 
15

  อรุณ รักธรรม, พฤติกรรมในระบบราชการ, (กรุงเทพฯ : คณะรัฐประศาสนศาสตร สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหาร
ศาสตร, 2532), หนา 102-103. 

16
  เรื่องเดียวกัน,  หนา 81. 
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ผูปกครองและใหความคุมครองราษฎร แมจะมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองมาเปนระบอบ
ประชาธิปไตย ทําใหระบบยศฐาบรรดาศักด์ิที่ไดรับจากพระมหากษัตริยมีนอยลงแตสถานภาพและ
ตําแหนงของผูรับราชการยังสูงอยูโดยอาศัยปจจัยอื่นทดแทน เชน อิทธิพลสวนบุคคล การมีสาย
สัมพันธกับขาราชการช้ันผูใหญ สถานภาพทางการศึกษา ความมั่งค่ังทางเศรษฐกิจ การเขารับราชการ
การเปนเสนทางที่นําไปสูเกียรติภูมิอันนายกยองนับถือ อีกทั้งตามความเช่ือทางศาสนา ที่เช่ือวาผูที่มี
บุญจะเปนบคุคลที่มีตําแหนงสูงในสังคม สถานภาพทางสังคมของผูที่ประกอบอาชีพราชการ ไมวาจะ
เปนขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐจึงไดรับการยกยองและใหเกียรติจากคนในสังคมตางกับ            
ผูประกอบอาชีพอื่น  

สําหรับผูใชแรงงาน ซึ่งในสมัยกอน ถือวาเปนชนช้ันลาง 
ประกอบอาชีพเปนเพียงลูกจางกรรมกร ไมมีที่ดินทํากินของตนเอง ไมมีการศึกษา สถานภาพทาง
สังคมคอนขางตํ่า เห็นไดจากการประวัติศาสตรการตอสูของผูใชแรงงานที่ตองมีการเรียกรองสิ่งตางๆ      
ทั้งจากรัฐบาลและนายทุนเพื่อใหไดรับความเปนธรรมในสังคม การถูกกดข่ีจากนายจางของผูใช
แรงงาน แตเดิมมีคําเรียกขานผูใชแรงงานวา “กรรมกร” ซึ่งหมายถึงคนที่ทํางานในตําแหนงธรรมดา
ตามโรงงาน แตไมรวมฝายจัดการ นักวิชาการและนักวิชาชีพ ตลอดจนหมายรวมถึงคนที่ทํางานดาน
สาธารณูปโภค การขนสงอาชีพขับรถรับจางประเภทตางๆ ดวย 1 6

17 ซึ่งเปนกําลังสําคัญทั้งทางดาน
เศรษฐกิจ การเมือง สังคม เพราะเปนปจจัยการผลิตที่กอใหเกิดความเจริญกาวหนาของประเทศ 
สถานภาพของผูใชแรงงานในประเทศไทยนับต้ังแตสมัยกรุงสุโขทัยจนถึงสมัยรัตนโกสินทรตอนตน 
เปนแรงงานที่ถูกเกณฑมาจากไพรและทาสเขามาทํางานใหกับราชการโดยไมมีคาตอบแทน งานที่ทํา 
เชน งานดานโยธา การกอสราง การซอมแซม พระราชวัง วัดสาธารณสถาน และยังคงตองการทํางาน
ใหกับมูลนายดวย โดยที่ไพรไมสามารถรับจางแรงงานและโยกยายถ่ินฐานไดอยางเสรี เพื่อเปนการ
สะดวกแกการควบคุมและการเกณฑแรงงาน อยางไรก็ตามสําหรับใหแรงงานที่ไมสามารถเขาเวรได 
สามารถเสียเงินหรือสิง่ของตามที่ราชการกาํหนดแทนการเขาเวรเปนคาราชการ เรียกวา “รัชชูปการ” 
และเมื่อประเทศตองการใชเงินในการทํานุบํารุงบานเมืองมากข้ึน จึงไดมีการสงเสริมใหมีการเสียเงิน
คาราชการแทนการเกณฑแรงงาน และประกอบกับมีการอพยพของชาวจีนเขามาในประเทศไทย     
ทําใหกลายเปนกําลังสําคัญทางดานแรงงานทดแทนแรงงานไพร 1 718 และภายหลังการทําสนธิสัญญา    
เบาวริ่ง ทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงทางดานเศรษฐกิจ เกิดโรงงานอุตสาหกรรมข้ึน เกิดความตองการ
ดานแรงงานเพื่อเปนกําลังสําคัญในโรงงานอุตสาหกรรม และผลจากการเลิกทาสในสมัย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 5 ทําใหไพรและทาสกลายเปนแรงงานอิสระ     
แตแรงงานสวนใหญก็ยังคงอยูในภาคการเกษตรซึ่งเปนอาชีพที่คุนเคยกับคนไทยมากกวาการทํางาน  
ในโรงงานอุตสาหกรรมและเปนอาชีพอิสระไมตกอยูภายใตการบังคับบัญชาของผูใด สวนอาชีพรับจาง
เปนกรรมกรน้ัน ถือเปนอาชีพที่ ตํ่ากวา เพราะมีคาแรงที่ถูก ตองทํางานหนักวันละ 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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สวนใหญจึงเปนชาวจีนอพยพที่ประกอบอาชีพน้ี เมื่อชาวจีนอพยพไดเขามาอาศัยในประเทศไทย   
มากข้ึนและสวนใหญเขามาประกอบอาชีพคาขายหรือเปนกรรมกรรับจาง ทําใหเริ่มมีการรวมตัวกัน
กอเหตุความวุนวายตาง ๆ เชน การแยงชิงสายนํ้าลางแรดีบุก การวิวาทกับนายเหมืองที่จายคาแรง   
ไมครบ การกอการวิวาทเพื่อแยงชิงผลประโยชนในการเขาทํางานเปนกรรมการในโรงงานสีขาว     
หรือตามทาเรือ การนัดหยุดงานของกรรมกรรถรางเพราะเพื่อนกรรมกรถูกไลออกอยางไมเปนธรรม 
กรรมกรเหมืองแรนัดหยุดงาน  ทําใหทางราชการจะตองสงกําลังไปปราปปรามหรือสงเจาหนาที่     
เขาไปเจรจามิใหมีการนัดหยุดงาน แตเหตุการณการกระทบกระทั่งระหวางคนงานกับนายจางก็ยัง
เกิดข้ึนบอยครั้ง จนกระทั่งในปพ.ศ. 2440 มีการเคลื่อนไหวเพื่อจัดต้ังกลุมกรรมกรข้ึน โดยมีสมาชิก      
ของกรรมกรรถรางประมาณ 300 คน ไดจัดต้ังสมาคมลูกจางโดยมีวัตถุประสงค คือ ใหบริการดาน
สวัสดิการ ชวยเหลือซึ่งกันและกัน และสอนใหรูจักมัธยัสถ ซึ่งรัฐบาลไดมีการรับรองเปนสมาคม       
ที่ถูกตองตามกฎหมาย แตยังไมมีลักษณะเปนสหภาพแรงงาน เพราะขณะน้ันยังไมมีกฎหมายแรงงาน 
สถานภาพทางสังคมของผูใชแรงงานในยุคกอนการเปลี่ยนแปลงการปกครองจึงมีสถานะเปนคนตาง
ดาวที่อพยพเขามาทํางานในประเทศไทย และประกอบอาชีพเปนผูใชแรงงานซึ่งถือวาเปนอาชีพ      
ที่คนไทยในยุคน้ันไมนิยมทําเพราะไดคาตอบแทนนอยและตองทํางานหนัก อีกทั้งยังตองตกอยูภายใต
อํานาจของนายจางโดยปราศจากการตอรอง และยังถูกกดข่ีเอาเปรียบเรื่องคาแรงจากนายจาง 
ภายหลังเปลี่ยนแปลงการปกครองผูใชแรงงานมีบทบาทในทางการเมืองมากข้ึน การเปลี่ยนการ
ปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนระบอบประชาธิปไตย ทําใหผูใชแรงงานคิดวา      
มีสิทธิเสรีภาพในการแสดงออกมากข้ึนและเมื่อมีการประกาศพระราชบัญญัติพรรคการเมือง 1 8

19 ไดมี
การกอต้ังพรรคกรรมกรข้ึน มีนโยบายเรียกรองกฎหมายแรงงาน จัดต้ังสหพันธและขยายกิจการ
สหพันธแรงงานไดโดยเสรี เรียกรองใหมีวันกรรมกร และมีการเรียกรองใหมีการปกปองผูใชแรงงาน
จากการถูกเอารัดเอาเปรียบมากข้ึน นับต้ังแตปพ.ศ.2489 ไดมีการจัดฉลองวันกรรมกรที่สนามหลวง 
แตภายหลังการรัฐประหารในปพ.ศ.2490 รัฐบาลหามมิใหฉลองวันกรรมกร จนกระทั่งรัฐบาลของ  
จอมพลป. พิบูลสงคราม ไดอนุญาตใหฉลองวันกรรมกรไดในวันที่ 1 พฤษภาคม 2494 แตยังมิได
กําหนดใหเปนวันกรรมกร และมีการย่ืนขอเสนอตอรัฐบาลใหมีวันกรรมกรและขอใหถือเปนวันหยุด 
ในที่สุดรัฐบาลไดมีการประกาศใหวันที่ 1 พฤษภาคมของทุกป เปนวันกรรมกร พระราชบัญญัติ
แรงงาน พ.ศ.2499 มีอายุได 18 เดือน ก็ถูกยกเลิกไป จึงมีประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 19 เขา
มาแทนที่     โดยใหอํานาจกระทรวงมหาดไทยออกประกาศกระทรวงมหาดไทยกําหนดเรื่องการ
คุมครอง แรงงาน และกําหนดใหวันกรรมกรเปนวันหยุด ตามประเพณี เชนเดียวกัน แตเน่ืองจาก
สถานการณในขณะน้ันผันแปรเปนชวงๆ ไป จึงมีคําช้ีแจงจากกระทรวงออกมาแตละปเตือนให 
นายจางใหลูกจางหยุดงานในวัน ที่ 1 พฤษภาคม แตขอรองมิใหมีการเฉลิมฉลองทั้งน้ีเพื่อความสงบ
เรียบรอยของบานเมือง จนกระทั่ง พ.ศ.2517 ทางการเห็นวาถึงเวลาแลวที่จะเปดใหมีการเฉลมิฉลอง
ตามสมควร จึงมอบใหกรมแรงงาน กระทรวงมหาดไทย เริ่มจัดการฉลอง วันแรงงานแหงชาติข้ึนที่
สวนลุมพินี ซึ่งมีการทําบุญตักบาตรตามประเพณีไทย มีนิทรรศการแสดงความรูและกิจกรรมของ
แรงงาน มีการอภิปราย มีการละเลนตางๆ และนายกรัฐมนตรีกลาวคําปราศรัยแกพี่นองชาวแรงงาน

19
  พระราชบัญญัติพรรคการเมือง พ.ศ.2498  ราชกิจจานุเบกษา เลม่ 72 ตอน 77ก ฉบบัพิเศษ วนัท่ีประกาศ 28 กนัยายน 2498 
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ทั่วราชอาณาจักร การบริหารแรงงานแตเดิมอยูในความรับผิดชอบของกระทรวงมหาดไทยแตตอมา
รัฐบาลเล็งเห็นวา ควรจะไดมีการยกระดับหนวยงานบริหารดานแรงงานใหมีงบประมาณและ
เจาหนาที่ อยางเพียงพอ เพื่อการคุมครองดูแลผูใชแรงงานที่มีอยูประมาณ 30 ลานคน ซึ่งสวนใหญ มี
รายไดตํ่าและดอยโอกาสในสังคม ดังน้ันในวันที่ 25 กรกฎาคม 2536 จึงไดมีประกาศในพระราช
กิจจานุเบกษา ใหจัดต้ังกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมข้ึน เพื่อใหการบริหารแรงงานไดมี
ความกาวหนาทัดเทียมนานาอารยประเทศ  

ผูศึกษาเห็นวา สถานภาพทางสังคมระหวางขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐ กับผูใช
แรงงานมีความแตกตางกันมาก ในขณะที่ผูทํางานราชการไดรับการยกยองและใหเกียรติจากคนทั่วไป 
ผูใชแรงงานกลับเปนผูที่ถูกเอารัดเอาเปรียบโดยปราศจากการคุมครอง จนตองมีการรวมตัวกันเปน
สมาคมเพื่อใชเปนอํานาจตอรองกับนายจางและเพื่อเรียกรองใหรัฐเขามามีบทบาทในการคุมครอง
แรงงานตลอดมา 

 (ข) สถานภาพทางกฎหมาย 
ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐมีบทบัญญัติทางกฎหมายที่

รับรองสถานภาพทางกฎหมายของตนไวชัดเจน ไมวาจะเปนเรื่องสิทธิประโยชนตางๆ เชน สิทธิการ
ไดรับคาตอบแทนระหวางลา คาเบี้ยประชุม การไดรับเงินประจําตําแหนง 1 9

20 วิธีการในการคัดเลือก
บุคคลเพ ื่อจางเปนพนักงานราชการ 2 0

21 วันและเวลาทํางาน 2 1

22 แตสวนใหญจะอยูในรูปแบบภายใต

กฎเกณฑของฝายบริหาร เชน ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 
ระเบียบกระทรวงการคลัง  ระเบียบสํานักนายกรฐัมนตร ีซึ่งจะกําหนดหลักเกณฑการทํางาน การจาย
คาจาง การประเมินผลงาน และสิทธิประโยชนตางๆ ซึ่งบทบัญญัติเหลาน้ีมีข้ึนพรอมๆ กับการจาง
เจาหนาที่ของรัฐในลักษณะดังกลาว สําหรับขาราชการไดมีพระราชบัญญติัระเบียบขาราชการพลเรอืน 
ซึ่งมีมาต้ังแต พ.ศ. 247123 ในการรางพระราชบัญญัติฉบับน้ี ในที่ประชุมเสนาบดี กรมพระจันทบุรี
นฤนาทกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหวัวา “ตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีไดเปลี่ยน
ฐานะขาราชการเปนลูกจาง”23

24 พระราชบัญญัติฉบับน้ี ไดกําหนดวิธีการเขารับราชการของขาราชการ
พลเรือนสามัญ คือ การเลือกสรรของรัฐบาล 2 4

25 และไดรับพระราชทานเงินเดือนตามอัตราที่ได
พระราชทานพระบรมราชานุญาตไว และตามระเบียบของกรมและกระทรวงที่รับราชการ และไดรับ
พระราชทานบําเหน็จบํานาญเมื่อออกจากราชการดวย25

26 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน

20
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย พนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 15. 

21
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย พนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 10. 

22
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย พนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 14. 

23
  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2471 ราชกิจจานุเบกษา เลม 45 ตอน 0ก วันท่ี 23 กุมภาพันธ 

พ.ศ. 2471  
24

  สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน, “บันทึกประวัติการรางพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.
2517 “ ใน พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวกับขาราชการพลเรือน: ตอนท่ี 1 ทรงวางรากฐานระบบขาราชการพลเรือน, 
(กรุงเทพฯ : ประชาชน 2536), หนา 192-193. 

25
 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2471 มาตรา 13 “ขาราชการพลเรือนสามัญ คือขาราชการท่ี

รัฐบาลไดเลือกสรร และต้ังแตงขึ้นตามระเบียบท่ีกําหนดไวในหมวด 1 แหง ภาค 2 นี้” 
26

  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2471 มาตรา 15. 
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ฉบับแรกแมจะยังไมมีบทบัญญัติถึงสิทธิการอุทธรณของขาราชการพลเรือน แตก็ไดกําหนดวา 
ขาราชการพลเรือนสามัญที่ตองโทษวินัยสถานไลออก26

27 อาจถูกสั่งพักราชการระหวางการไตสวนและ
พิจารณาได2728 แตถาการพิจารณาเห็นวาไมมีความผิด ก็สามารถกลับเขารับราชการไดตอไป สิทธิใน
การอุทธรณของขาราชการพลเรือนสามัญมีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 
พ.ศ.248529 ไดใหความคุมครองแกขาราชการพลเรอืนในการอทุธรณได ในกรณีถูกผูบังคับบัญชาสั่ง
ลงโทษสถานผิดวินัยและถาขาราชการผูน้ันเห็นวา ไมไดรับความเปนธรรม29

30  
สําหรับผูใชแรงงานการรับรองสถานภาพทางกฎหมาย มีการเรียกรองใหมีกฎหมาย

แรงงานตลอดมา ประเทศไทยเปนสมาชิกองคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) มาต้ังแตพ.ศ. 
2462 จนกระทั่งมีการเปลี่ยนแปลงทางปกครองก็ยังไมมีกฎหมายแรงงาน รัฐบาลจะใหความสนใจ
กับปญหาแรงงานก็ตอเมื่อมีการรวมตัวของผูใชแรงงานในการประทวงนายจาง หรือมีการนัดหยุดงาน 
ในอดีตที่ผานมามีการเสนอกฎหมายแรงงานหลายครั้ง ดังน้ี  

- ในปพ.ศ. 2477 ไดมีการเสนอรางพระราชบัญญัติควบคุมกรรมกร แตกลับมี
การคัดคาน โดยอางวา จะทําใหผูใชแรงงานมีรายไดนอยลง เพราะถูกนายจาง
เลิกจาง  

- ในปพ.ศ. 2480 ไดมีการเสนอรางพระราชบัญญัติสง เสริมสวัสดิภาพ          
ของกรรมกร โดยมีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริมความเปนอยูและปองกันการกดข่ี
ของนายจาง 

- ในปพ.ศ. 2483 ไดมีการเสนอรางพระราชบัญญัติกรรมกร เพื่อประสานความ
เปนธรรมใหกับนายจางและลูกจาง 

รัฐบาลในขณะน้ันก็มิไดมีการประกาศใชกฎหมายแรงงานแตอยางใด โดยใหเหตุผล
วา30

31 “ประเทศไทยไมมีปญหาเกี่ยวกับกรรมกร กรรมกรโดยทั่วไปไดรับการปฏิบัติเชนเดียวกับสมาชิก
ในครอบครัว มีความเปนธรรม ประเทศไทยเปนประเทศกสิกรรมมีกรรมกรนอย ถาออกกฎหมาย
แรงงานจะมีผลกระทบกระเทือนตอเศรษฐกิจของประเทศ ซึ่งกําลังอยูในชวงสงเสริมอุตสาหกรรม” 
แตสมาชิกสภาผูแทนราษฎรก็ยังมีการเรียกรองใหมีกฎหมายแรงงาน 

- ในปพ.ศ. 2490 ไดมีการเสนอรางพระราชบัญญัติคุมครองกรรมกร เน่ืองจาก
ประเทศไทยยังไมมีกฎหมายคุมครองผูใชแรงงานในขณะที่ประเทศอื่นที่ยังไมได
รับเอกราชตางก็มีกฎหมายคุมครองแรงงานแลว 

- ในปพ.ศ. 2493 ไดมีการเสนอรางพระราชบัญญัติคุมครองกรรมกร เพื่อ
คุมครองสิทธิของผูใชแรงงานและปองกันการเอาเปรียบของนายจางตอผูใช
แรงงาน 

27
  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2471 มาตรา 38. 

28
  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2471 มาตรา 44-45. 

29
  ราชกิจจานุเบกษา เลมท่ี 59 ตอน 68 ก วันท่ีประกาศ 23 ตุลาคม พ.ศ.2485 

30
  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2485 มาตรา 71. 

31
  จงใจรัก ปกพัฒนกุล, “นโยบายของรัฐบาลไทยเก่ียวกับกรรมกรระหวางพ.ศ.2475-2499” ใน ประวัติศาสตร

แรงงานไทย (ฉบับกูศักด์ิศรีกรรมกร), ฉลอง สุทราวาณิชย, สุวิมล รุงเจริญ, ศักดินา ฉัตรกุล ณ อยุธยา และสมาน แจมบุรี 
บรรณาธิการ, หนา 152. 
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- ในปพ.ศ. 2495 ไดมีการเสนอรางพระราชบัญญัติคุมครองกรรมกร อีกครั้ง 
แมจะมีการเสนอกฎหมายที่ใหความคุมครองผูใชแรงงานอีกหลายครั้ง แตรัฐบาลก็

ยังคงไมมีการประกาศใชกฎหมายแรงงาน โดยใหเหตุผลวา 3 1

32 “รัฐบาลกําลังดําเนินการพิจารณา
เกี่ยวกับรางพระราชบัญญัติกรรมกรอยูแลว นายจางก็ปฏิบัติกับกรรมกรในฐานะพี่นองกัน กรรมกรที่
มีอยูสวนใหญเปนกรรมกรของรัฐบาลที่มีสิทธิตางๆ มากมาย สวนของเอกชนก็มีสมาคมเปนผูเจรจา
กับนายจาง ไมใหเอารัดเอาเปรียบกับกรรมกรอยูแลว” 

ปญหาของผูใชแรงงานที่ถูกปฏิบัติอยางไมเปนธรรม เชน การถูกลดคาจาง      การ
ไมไดรับความเปนธรรมจากฝายบริหาร การถูกไลออก  การถูกยายหรือถูกปลดโดยไมไดรับคาแรง 
ปญหาระหวางผูใชแรงงานกับฝายปกครอง หรือขอเรียกรองจากผูใชแรงงาน เชน การเรียกรองคาจาง
เพิ่ม การเรียกรองใหมีการจัดสวัสดิการ การเรียกรองคาลวงเวลา เงินโบนัส เงินปนผลกําไร กอใหเกิด
ปญหาการนัดหยุดงานของผูใชแรงงานตามมา จนตองมีการจัดต้ังคณะกรรมการข้ึนมาเพื่อพิจารณา
ขอพิพาทตางๆ เชน ขอพิพาทแรงงาน การงดจางงาน การหยุดงาน เรียกวา “คณะกรรมการพิจารณา
ปญหากรรมกร” และมีพระราชบัญญัติสอบสวนภาวะกรรมกร 3 2

33 เพื่อดูแลดานคาจาง สุขอนามัย      
ที่อยูอาศัย ช่ัวโมงทํางาน สภาพแวดลอม โดยนายจางตองเปนผูตอบคําถามหรือช้ีแจงคณะกรรมการ 
แตไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร ทําใหการเรียกรองใหมีกฎหมายแรงงานยังคงดําเนินตอไป แมรัฐบาล
จะไดตราพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ.248234 เพื่อดูแลความปลอดภัยของผูใชแรงงานในโรงงาน แต
ยังประสบปญหาหลายดานไมวาจะเปนจํานวนเจาหนาที่ที่ไมเพียงพอ การไมไดรับความรวมมือจาก
เจาของโรงงาน ปญหาการใชดุลยพินิจของเจาหนาที่ และเพื่อแสดงใหเห็นวา รัฐบาลมีความเอาใจใส
ตอผูใชแรงงานจึงไดมีการตรา “พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2497”34

35 มุงหวังใหผูใชแรงงาน
มีความเปนอยูที่ดีข้ึน แตประสบปญหาหลายประการจนกฎหมายฉบับน้ีถูกยกเลิกไป 

ในป พ.ศ. 2498 ประเทศไทยไดรับความชวยเหลือจากองคการแรงงานระหวาง
ประเทศทั้งในเรื่องวิชาการและขอเสนอแนะ ทําใหมีทัศนคติที่ดีข้ึนเกี่ยวกับผูใชแรงงาน จึงไดมีการ
ตราพระราชบัญญัติแรงงาน พ.ศ.249936 โดยผูใชแรงงานไดมีสวนรวมในการเขารวมพิจารณาแกไข
รางพระราชบัญญัติฉบับน้ี รัฐบาลไดใหเหตุผลถึงการตราพระราชบัญญัติฉบับน้ีวา 3 6

37 “ประเทศมีการ
พัฒนาดานพาณิชยกรรม อุตสาหกรรมและธุรกิจ จึงมีความจําเปนตองคุมครองแรงงานเพื่อความ
เขาใจอันดีระหวางนายจางและลูกจาง และจากการที่มีขอพิพาทบอยครั้งสงผลกระทบตอประโยชน
สวนรวม ทั้งประเทศไทยเปนสมาชิกองคการแรงงานระหวางประเทศต้ังแตแรกต้ัง และเปนการแสดง

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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ความสนใจตอการใชแรงงานอันเปนปจจัยสําคัญในทางเศรษฐกิจดานการผลิตและการบริโภค” 
กฎหมายฉบับน้ีชวยกําหนดสถานภาพของผูใชแรงงานใหมีความชัดเจน มีการใหสิทธิผูใชแรงงานใน
การจัดต้ังสหภาพแรงงาน การคุมครองแรงงาน การแรงงานสัมพันธ และเกิดหนวยงานที่ดูแล
รับผิดชอบปญหาแรงงาน คือ กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  โดยพระราชบัญญัติแรงงาน 
พ.ศ.2499 มีสาระสําคัญในการกําหนดหลักเกณฑเวลาทํางานและวันหยุดพักผอน การจายคาจาง 
คาลวงเวลา การจายเงินชดเชย และที่สําคัญคือ การตอต้ังสหภาพแรงงาน เชน เวลาทํางานสัปดาหละ
ไมเกินสี่สิบแปดช่ัวโมง37

38 ลูกจางมีสิทธิหยุดงานประจําสัปดาหไดไมนอยกวาสัปดาหละย่ีสิบสี่ช่ัวโมง
ติดตอกัน38

39  หามนายจางจางแรงงานเด็กอายุตํ่ากวาสิบสองป 3 940 การไดรับคาจางในวันหยุด 4 0

41 การ
กําหนดใหนายจางตองจายคาลวงเวลาในอัตราไมนอยกวาหน่ึงเทาครึ่งของคาจางที่ลูกจางไดรับ 4 1

42 
การจายเงินทดแทนกรณีลูกจางประสบอันตราย บาดเจ็บ ทุพพลภาพ หรือตาย เน่ืองจากการทํางาน
ใหนายจาง42

43 ในการจัดต้ังสหภาพแรงงานน้ัน  ลูกจางที่มิใชขาราชการประจํา ขาราชการสวนจังหวัด 
พนักงานเทศบาล พนักงานสุขาภิบาล ทหารกองประจําการสามารถจัดต้ังสหภาพแรงงานได 4 344 แต
ตองจดทะเบียตอนายทะเบียน 4 4

45 โดยกําหนดใหสหภาพแรงงานมีสิทธิเขารวมเจรจาตอรองและทํา
สัญญาการรวมเจรจาตอรองกับนายจาง 4 5

46 มีสิทธิหยุดงานหรือนัดหยุดงานได 4 647 และการคุมครอง
แรงงานจากการกระทําอันไมเปนธรรมของนายจาง47

48 พระราชบัญญัติฉบับน้ีจงึเปนกฎหมายฉบับแรก
ที่มีการกําหนดมาตรฐานกลางใหกับผูใชแรงงาน ที่ตองอยูภายใตขอบังคับกกฎเกณฑของนายจางแต
เพียงฝายเดียว โดยที่แรงงานไมอาจมีทางโตแยงกับนายจางได ดวยตกเปนฝายที่ตองการทํางาน
เพื่อใหไดรับคาจางในการยังชีพ และชวยสงเสริมสถานภาพของผูใชแรงงานใหมีบทบาทและมีความ
เขมแข็งมากข้ึนในอันที่จะคุมครองตนเอง และชวยใหนายจางไดตระหนักถึงความสําคัญของผูใช
แรงงาน 

4.1.2 “เจาหนาท่ีของรัฐ” กับทัศนคติหลังปฏิรูประบบราชการ : ผูใหบริการแก

ประชาชน 

 การปฏิรูประบบราชการในป 2545 เปนการเปลี่ยนรูปแบบของระบบราชการ

ต้ังแตบทบาทหนาที่ของรัฐโครงสรางอํานาจในระดับตาง ๆ โครงสรางรูปแบบองคกร ระบบบริหาร

และวิธีการทํางาน ระบบบริหารงานบุคคล กฎหมาย กฎ ระเบียบ วัฒนธรรมและคานิยม 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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ระบบราชการมีสมรรถนะสูงในการเปนกลไกการบริหารจัดการประเทศใหสามารถแขงขันในระดับโลกได 

เปนระบบที่มีคุณภาพและคุณธรรม โดยถือประโยชนของประชาชนและประเทศชาติเปนเปาหมาย

สําคัญ ซึ่งจะเปลี่ยนภาครัฐไปสูการมีผลลัพธการทํางานเพื่อประชาชน มีวิธีการทํางานที่รวดเร็วและ

คลองตัวเพื่อสนองตอบความตองการของสังคม เปนระบบที่ใหประชาชนเปนศูนยกลาง 4 8

49 เพื่อให

ประเทศไทยมีเสถียรภาพและความมั่นคงทั้งทางดานเศรษฐกิจ การเมือง และสังคม รวมทั้งการทําให

ประชาชนมีความศรัทธาเช่ือถือในระบบราชการ ใหเปนระบบที่สรางประโยชนใหกับประชาชนและ

ประเทศชาติ หนวยงานและเจาหนาที่ของรัฐมีเปาหมายในการอุทิศตนเพื่อประโยชนสวนรวม 

เจาหนาที่ของรัฐเปนกุญแจดอกสําคัญตอผลสําเร็จของงานภาครัฐ โดยเจาหนาที่ของรัฐจะตองทํางาน

เพื่อประโยชนของประชาชนและสังคม การคํานึงถึงประชาชนในฐานะที่เจาหนาที่ของรัฐตองเปนผู

ใหบริการแกประชาชน และทําหนาที่ เปนกลไกสําคัญของรัฐบาลในการนําบริการของรัฐไปสู

ประชาชน ไดอยางมีประสิทธิภาพและสอดคลองกับความตองการของประชาชน เจาหนาที่ของรัฐ

จะตองบริการประชาชนผูมาติดตอราชการโดยไม ชักชา ซึ่ งตองเปนไปตามระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรีวาดวยการปฏิบัติราชการเพื่อประชาชนของหนวยงานของรัฐ พ.ศ.2532 กําหนดให

หนวยงานของรัฐกําหนดข้ันตอนและเวลาในการปฏิบัติราชการเพื่อประชาชนไวอยางชัดเจนวา เรื่องที่

ประชาชนตองขอรับบริการจากหนวนงานของรัฐ มีข้ันตอนตองทําอยางไรบาง และจะแลวเสร็จ

ภายในเวลาเทาไรนับแตวันที่ผูย่ืนเอกสารขอสวเอกสารและหลักฐานประกอบคําขอตามที่กฎหมา 

ระเบียบ หรือขอบังคับกําหนดไว 

 การสรางใหเจาหนาที่ของรัฐมีนิสัยการทํางานอยางเปนผูรูจริง ทําจริง มีผลงาน ขยัน         

มีความสามารถ ซื่อสัตย สุจริต กลาคิด กลาทํา มีจรรยาบรรณในวิชาชีพของตน มีระเบียบวินัย 

รวมถึงการมีความคิดสรางสรรคที่ดีและเปนประโยชนตอประเทศชาติ และมีจิตบริการ เพราะการที่

นโยบายของรัฐบาลจะประสบความสําเร็จหรือไมน้ันข้ึนอยูกับวา ราชการไดนํานโยบายอันเปน

นามธรรมของรัฐบาลมาผลักดันใหเกิดผลงานเปนรูปธรรมไดหรือไม ตองอาศัยความรูความสามารถ

ของเจาหนาที่ของรัฐ และการปรับทัศนคติของเจาหนาที่ของรัฐก็มีความสําคัญ เจาหนาที่ของรัฐตอง

ทําหนาที่ดวยความรับผิดชอบสูง เปนแหลงที่พึ่งของประชาชน มีความกระตือรือรนที่จะชวยเหลือ

อํานวยความสะดวกใหแกประชาชน ตองทํางานอยางมืออาชีพ มีความเปนกลางทางการเมือง         

ไมเอื้อประโยชนตอกลุมบุคคลใดเปนการเฉพาะ กลายืนหยัดและปกปองผลประโยชนของชาติและ

ประชาชน  

นอกจากทัศนคติในการทํางานที่ตองเปนผูมีประสิทธิภาพในการทํางานและตองตอบสนอง

ความตองการของประชาชน มีความโปรงใส ซื่อสัตย ตรงไปตรงมาในการปฏิบัติราชการ มีความ

49
 สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ สํานักงาน ก.พ., “แผนปฏิรูประบบบริหารภาครัฐ” ใน การปฏิรูป

ระบบราชการ : ทางออกของการแกปญหาและฟนฝาวิกฤต, หนา 42. 
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รับผิดชอบ เจาหนาที่มีความรูความสามารถมองการณไกล ทันสมัย เพื่อสามารถแขงขันในระดับโลก

ได มีความมั่นคง กลาหาญพรอมจะยืนหยัดเคียงขางประชาชน เพื่อใหไดรับความไววางใจ เช่ือถือ

ศรัทธาจากประชาชน และที่สําคัญคือ ตองมีการปรับเปลี่ยนวัฒนธรรมและคานิยมของระบบราชการ 

โดยเฉพาะการใหบริการแกประชาชน เพราะประชาชนทุกวันน้ีมีความคาดหวังในการทํางานของ

เจาหนาที่ของรัฐ วาจะตองเปนผูใหบริการที่ดี มีคุณภาพ โดยเฉพาะอยางย่ิงตองไดรับความสะดวก

รวดเร็วจากเจาหนาที่ของรัฐ และคาดหวังการไดรับบริการที่มีความเสมอภาคจากเจาหนาที่ของรัฐ   

สิ่งสําคัญที่ประชาชนตองการจากเจาหนาที่ของรัฐ มี 2 ประการ 49

50 คือ ตองการความมั่นใจวาบริการ   

ที่ตนตองการจากราชการน้ันจะตองไดแน และตองการความเปนธรรมและสะดวกรวดเร็วในการ

ใหบริการ  

ความคาดหวังของประชาชนตอเจาหนาที่ของรัฐเปนสิ่งหน่ึงที่เกิดข้ึนหลังการปฏิรูประบบ

ราชการ ไมวาจะเปนการที่เจาหนาที่ของรัฐจะตองรับใชประชาชนผูเสียภาษีอันเปนนายของตนเอง 

เจาหนาที่ของรัฐตองอุทิศเวลาใหกับงานราชการไมนําเวลาในราชการไปใชทํางานพิเศษตางๆ ทั้งที่   

ในความเปนจริงเงินเดือนของเจาหนาที่ของรัฐที่ไดรับน้ันไมเพียงพอที่จะใหเจาหนาที่ของรัฐดํารง

ฐานะอยางมีศักด์ิศรีโดยไมตองกูหน้ียืมสิน50

51  

 

4.2 บริบทเก่ียวกับสภาพการจางในการรับรองสิทธิการเจรจาตอรองของพนักงานราชการ 

  การนําระบบพนักงานราชการมาใชกับระบบราชการเปนการแกปญหาการขาดแคลน

กําลังคนภาครัฐและเปนทางออกในการบริหารจัดการกําลังคนภาครัฐ อีกทั ้งการที ่พนักงาน

ราชการมีตําแหนงงานที่หลากหลายเพื่อเปนการเปดโอกาสใหผูที่มีความรูความสามารถเขามา

ทํางานราชการมากข้ึน โดยการใหเงินเดือนที่สูงกวาขาราชการ เพราะแรงจูงใจที่สําคัญของการ

ทํางานภาครัฐ นอกจากจะเปนเรื่องคาตอบแทนและสวัสดิการแลว ยังมีเรื่องของประเภทของ

หนาที่การงาน ลักษณะของเนื้องาน ความสําคัญของงาน ความยากของงาน และยังรวมไปถึง 

บรรยากาศการทํางาน การไดรับอํานาจในการตัดสินใจ การปรับปรุงกฎระเบียบที่มีความลาหลัง

และเขมงวด 51

52 เพื่อเปนการจูงใจใหผูมีศักยภาพสูงเขามาทาํงานในระบบราชการ พนักงานราชการ 

ในฐานะที ่เปนแรงงานภาครัฐ แมจะมีฐานะเปนเจาหนาที ่ของรัฐ แตยังมีความแตกตางจาก

ขาราชการพลเรือนสามัญหลายประการ ซึ่งบางอยางทําใหการใชสิทธิในการเจรจาตอรองกับรัฐ

อาจทําไดไมเต็มที่หากไมมีบทบัญญัติแหงกฎหมายรับรอง หรือในบางเรื่องที่ยังไมมีชองทางในการ

50
 สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ สํานักงาน ก.พ. “แผนปฎิรูประบบบริหารภาครัฐ” ใน การปฏิรูป

ระบบราชการ :  ทางออกของการแกปญหาและฟนฝาวิกฤต,   
51

  กระมล ทองธรรมชาติ และพรศักด์ิ ผองแผว, ขาราชการไทย ความสํานึกและอุดมการณ, หนา 153. 
52

  พิกาวิน ลี้สัมพันธ, “แรงจูงใจกับการทํางานในภาครัฐ” ใน กระแสคนกระแสโลก มติชนสุดสัปดาห, ฉบับประจําวัน
ท่ี 17-23 มิถุนายน 2554 ปท่ี 31 ฉบับท่ี 1609, หนา 11. 
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ที่พนักงานราชการจะไดใชสิทธิในการเรียกรองตอรัฐในฐานะที่เปนแรงงานภาครัฐซึ่งตองไดรับการ

คุมครองไมตางจากขาราชการ ซึ่งจะเห็นไดจากการอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชา (4.2.1) การอยู

ภายใตกรอบสัญญาจางไมเกิน 4 ป (4.2.2) เรื ่องคาตอบแทนและสวัสดิการ (4.2.3) การที่

พนักงานราชการยังไมมีบทบัญญัติที่รับรองสิทธิในการเจรจาตอรอง (4.2.4) และการไมมีข้ันตอน

การอุทธรณรองทุกข (4.2.5)  

4.2.1 การอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชา 

 แมพนักงานราชการจะมิไดอยูภายใตพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน

ดังเชน ขาราชการพลเรือนสามัญ แตก็ยังเปนการทํางานและอยูในระเบียบวินัยของราชการ ทําให

ไมอาจปฏิเสธการตกอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาได ดังจะเห็นไดจากการวาจางพนักงานราชการ

ที่กําหนดใหหัวหนาสวนราชการเปนผูวาจางพนักงานราชการ 52

53 ซึ่งถือเปนผูมีอํานาจบังคับบัญชา

และการบัญญัติใหพนักงานราชการจะตองมีหนาที่ในการปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติตามกฎหมาย 

กฎ ระเบียบ ประกาศ ขอบังคับ คําสั่ง หรือมติคณะรัฐมนตรีที่ใชบังคับกับขาราชการและลูกจาง

ดวย 53

54 พนักงานราชการมีหนาที่ตองปฏิบัติงานตามคําสั่งของผูบังคับบัญชาซึ่งสั่งในหนาที่ราชการ

โดยชอบดวยกฎหมายและระเบียบราชการ 54

55 และหากขัดคําสั่งหรือหลีกเลี่ยงไมปฏิบัติตามคําสั่ง

ผูบังคับบัญชา จนเปนเหตุใหทางราชการไดรับความเสียหายอยางรายแรง 55

56 

ดังนั้น หากการรวมกลุ มและการใชวิธีการเจรจาตอรองของพนักงานราชการมีความ

ขัดแยงหรือขัดคําสั่งผูบังคับบัญชา ก็อาจมีความผิดทางวินัยไดเชนกัน ซึ่งอํานาจบังคับบัญชามี

ความสําคัญมากในระบบราชการ เพราะเปนเครื่องมืออยางหน่ึงที่ทําใหผูที่ทํางานในระบบราชการ

อยูในระเบียบวินัย การขัดคําสั่งผูบังคับบัญชาอาจถือไดวามีความผิดทางวินัย 

4.2.2 การอยูภายใตกรอบสัญญาจาง 

 พนักงานราชการไมมีการจางงานตลอดชีพดังเชนขาราชการพลเรือนสามัญ 

ลูกจางประจํา หรือพนักงานรัฐวิสาหกิจ อีกทั้งยังมีสถานะการจางคลายคลึงกับลูกจางชั่วคราวที่

ตองมีการตอสัญญาจาง เพราะมีระยะเวลาการทาํงานในสัญญาจางเพียง 4 ปหรือตามโครงการที่มี

กําหนดเวลาเริ่มตนและสิ้นสุดไว โดยอาจมีการตอสัญญาจางได ทั้งนี้ ตามความเหมาะสมและ

ความจําเปนของแตละสวนราชการ 56

57 พนักงานราชการจะไดรับการตอสัญญาจางทํางานหรือไม 

จ ึงอาจมิไดขึ ้นอยู ก ับความสามารถหรือผลการปฏิบ ัต ิงาน แตอาจ ขึ ้นอยู ก ับดุลยพินิจของ

ผูบังคับบัญชาหรืองบประมาณที่หนวยงานราชการน้ันไดรับการจัดสรร การตกอยูในเงื่อนไขของ

53
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 3.  

54
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 4.  

55
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 22. 

56
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 24 (4). 

57
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย พนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 11. 
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เวลา ผู ศึกษาเห็นวา กรอบระยะสัญญาจางดังกลาว มีผลทําใหพนักงานราชการตองมีความ

ระมัดระวังทั้งในการปฏิบัติงานและการแสดงความคิดเห็น ไมสามารถแสดงความคิดเห็นหรือสิทธิ

ของตนไดอยางเต็มที่เพราะเกรงวาอาจไมไดรับการตอสัญญาได อีกทั้งมาตรฐานในการสรรหาและ

เลือกสรรบุคลากรเขาปฏิบัติงานของพนักงานราชการซึ ่งเนนความยืดหยุนและความคลองตัว 

เพื่อใหสวนราชการแตละแหงสามารถคัดเลือกพนักงานราชการไดตามความตองการของตน ทําให

แตละสวนราชการมีมาตรฐานในการคัดเลือกพนักงานราชการหรือการตอสัญญาจางแตกตางกัน 5 7

58 

และจะตองมีการประเมินผลการปฏิบัติงานของพนักงานราชการ 5 8

59 ซึ่งผลการประเมินดังกลาวจะได

นํามาใชเปนขอมูลในการพิจารณาในเรื่องตางๆ เชน การเลื่อนคาตอบแทน การเลิกจาง การตอสัญญา

จาง59

60 ซึ่งผลการประเมินดังกลาวมาประกอบการพจิารณาเลิกจางและการไมตอสญัญาจาง 60

61 สําหรับ

การตอสัญญาจางพนักงานราชการน้ัน สวนราชการจะตองมีแผนงานหรือโครงการที่จําเปนตองปฏิบัติ 

โดยจะตองมีการจัดทํากรอบอัตรากําลังของพนักงานราชการและรวมถึงแผนงานหรือโครงการน้ันจึง

จะสามารถตอสัญญาจางได และพนักงานราชการจะตองมีผลการประเมินผลการปฏิบัติงานโดย

คะแนนเฉลี่ยระดับไมตํ่ากวา ดี จํานวน 2 ครั้งติดตอกันในปที่จะตอสัญญา แตถึงแมวาจะมีคะแนน

เฉลี่ยไมตํ่ากวาระดับดีจํานวน 2 ครั้งติดตอกัน สวนราชการจะพิจารณาไมตอสัญญาก็ไดและไมถือวา

เปนกรณีพิพาทเกี่ยวกับการจาง 6 1

62 สวนราชการอาจไมตอสัญญาและปลอยใหสัญญาสิ้นสุดได ซึ่งผู

ศึกษาเห็นวา เปนชองวางทําใหระบบอุปถัมภเขามามีบทบาทมีผลใหขาดความเปนธรรม ซึ่งเปนการ

ขัดแยงกับการนําระบบคุณธรรม (merit system) มาใชในระบบราชการ การที่พนักงานราชการจะใช

สิทธิในการเรียกรองโดยผานการรวมกลุมและการเจรจาตอรองเกี่ยวกับการตอสัญญาการทํางาน จึง

58
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย พนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ขอ 10 “การสรรหาและการเลือกสรรบุคคล

เพ่ือจางเปนพนักงานราชการใหเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการกําหนด 
ในกรณีท่ีสวนราชการใดจะขอยกเวนหรือเพ่ิมเติมเก่ียวกับการสรรหาหรือการเลือกสรรตามท่ีคณะกรรมการกําหนดตาม

วรรคหนึ่ง ใหสามารถกระทําไดโดยทําความตกลงกับคณะกรรมการ”. 
59

  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 19. 
60

  ประกาศคณะกรรมการบริหารพนักงานราชการ เรื่อง แนวทางการประเมินผลการปฏิบัติงานของพนักงานราชการ 
พ.ศ.2554 ขอ 3  

61
 หนังสือดวนท่ีสุดท่ี นร 1008.5/236 ลงวันท่ี 28 กันยายน 2555 เรื่อง ซักซอมความเขาใจเก่ียวกับแนวทาง

ปฏิบัติของระบบพนักงานราชการ. 
62

  คําวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดท่ี 695/2552 ผูฟองคดีกลาวอางวา ผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนเสียหายจากกรณี
ท่ีไมไดรับการตอสัญญาจางพนักงานราชการ กรมชลประทาน ภายหลังจากสิ้นสุดสัญญา ขอให ศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหผู
ฟองคดีเขารับราชการเปนพนักงานราชการเหมือนเดิม และรับผิดชอบเงินเดือนของผูฟองคดีประจําเดือนตุลาคม 2550 จนถึง
ปจจุบัน โดยท่ี การไมตอสัญญาจางใหกับผูฟองคดีนั้นมิใชกรณีพิพาทเก่ียวกับการจาง แตเนื่องดวยระยะเวลาการจางครบกําหนด
หนึ่งปตามท่ีไดทําสัญญาตอกันไว จึงเปนการเลิกจางตามสัญญา ดังนั้น เมื่อสัญญาสิ้นสุดแลวผูถูกฟองคดีท้ังสองจะทําสัญญาจางผู
ฟองคดีตอไปอีกหรือไม เปนอํานาจของผูถูกฟองคดีท่ีจะตองดําเนินการตามความเหมาะสมแกการบริหารงาน ภายในหนวยงาน 
ศาลปกครองไมอาจกาวลวงไปในการดําเนนิงานของผูถูกฟองคดีท้ังสองโดยมีคําพิพากษาใหผูถูกฟองคดีท้ังสองดําเนินการในเรื่อง
ดังกลาว และการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายของผูฟองคดีไมอาจมีคําบังคับตามท่ีกําหนดไวในมาตรา 72 แหง พ.ร.บ. จัดต้ัง
ศาลปกครองฯ ผูฟองคดีจึงไมมีสิทธิฟองคดีนี้ตอศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน. 
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ชวยใหพนักงานราชการไดมีโอกาสและมีชองทางในการเรียกรองและรวมกําหนดหลักเกณฑเพื่อใหมี

ความเปนธรรม มีหลักเกณฑที่แนนอน และยังชวยใหพนักงานราชการมีความมั่นคงในการทํางาน

ระดับหน่ึง 

4.2.3 คาตอบแทนและสวัสดิการ 

 คาตอบแทนและสวัสดิการของพนักงานราชการมีความแตกตางจากขาราชการ

พลเรือนสามัญสามัญ ทําใหมีการขอใหปรับปรุงคาตอบแทนและสิทธิประโยชนตางๆ อยางตอเน่ือง 

เชน การขอใหมีวันลาพักผอนสะสม การมีสิทธิไดรับรางวัลประจําป การมีเครื่องแบบเฉพาะของ

พนักงานราชการ การเปดโอกาสใหไดรับการศึกษาอบรม เพราะการทํางานของพนักงานราชการ

กับขาราชการมีลักษณะเดียวกันแตมีสภาพการจางที ่แตกตางกัน นอกจากนี้ สวนราชการยังมี

ปญหาเรื่องความสับสนและความยุงยากเกี่ยวกับการบริหารคาตอบแทนของพนักงานราชการ 

เน่ืองจากโครงสรางคาตอบแทนของพนักงานราชการในแตละกลุมมีความแตกตางกัน 62

63 

4.2.4 บทบัญญัติรับรองสิทธิในการเจรจาตอรองของพนักงานราชการ 

พนักงานราชการถือเปนเจาหนาที่ของรัฐ ซึ่งทํางานในระบบราชการ จึงมีเสรีภาพ

ในการรวมกลุมไดตามรัฐธรรมนูญมาตรา 64 แตเน่ืองจากบทบัญัติในรัฐธรรมนูญไดมีบทบัญญัติวา 

การรวมกลุมของเจาหนาที่ของรัฐจะตองเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ และแมรัฐธรรมนูญฉบับ

ปจจุบันจะไดมีการประกาศใชตั้งแตวันที่ 24 สิงหาคม 2550 มีเพียงพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ.2551 ที่บัญญัติรับรองเสรีภาพในการรวมกลุมของขาราชการพล

เรือนสามัญ 63

64 ตามรัฐธรรมนูญแตตองเปนไปตามเงื่อนไขในพระราชกฤษฎีกา ในปจจุบันพระราช

กฤษฎีกาดังกลาวก็ยังมิไดมีการประกาศใชแตอยางใด แมจะมีมติคณะรัฐมนตรเีมือ่วันที่ 28 มีนาคม 

2554 เรื่อง รางพระราชกฤษฎีกา (พ.ร.ฎ.) กําหนดหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขในการรวมกลุม

ขาราชการพลเรือนสามัญ  พ.ศ.... ที่มีนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรีเปนประธาน โดยที่

ประชุมคณะรัฐมนตรีไดอนุมัติหลักการรางพระราชกฤษฎีกาฯ ตามที่ สํานักงานขาราชการพลเรือน 

(ก.พ.) เสนอ และสงใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา โดยไดรับความเห็นของ

สํานักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรเีกี่ยวกับวันใชบังคับไปประกอบการพิจารณาดวย แลวใหดําเนินการ

ตอไปได6465 

  
63

 สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.), 82 ป แหงการใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน, 
(กรุงเทพฯ : 21 เซ็นจูรี่, 2553), หนา 177.  

64
  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา 43. 

65
  รฐับาลไทย, มติคณะรัฐมนตรี [ออนไลน], 10 กันยายน 2554, แหลงท่ีมา http:www.thaigov.go.th. 

                                                   

http://www.ryt9.com/tag/%E0%B8%AD%E0%B8%A0%E0%B8%B4%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B9%8C+%E0%B9%80%E0%B8%A7%E0%B8%8A%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%B5%E0%B8%A7%E0%B8%B0/
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สําหรับพนักงานราชการซึ ่งเปนเจาหนาที ่ของรัฐปฏิบัติงานในหนวยราชการ

เชนเดียวกับขาราชการพลเรือนสามัญน้ัน ยังไมมีบทบัญญัติตามกฎหมายในการกําหนดหลักเกณฑ

ของการรวมกลุมและการเจรจาตอรอง  

4.2.5 การไมมีขั้นตอนการอุทธรณรองทุกขของพนักงานราชการ 

  ในกรณีที ่พนักงานราชการไมไดร ับความเปนธรรมจากผู บ ังคับบัญชา ไมมี
บทบัญญัติทางกฎหมายที่จะชวยบรรเทาความเสียหายที่พนักงานราชการไดรับ ดวยบทบัญญัติของ
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการฯ มิไดกําหนดหลักเกณฑและวิธีการอุทธรณ
คําสั่งลงโทษไว คงมีแตเพียงบทบัญญัติกรณีที่พนักงานราชการถูกกลาวหาวา กระทําผิดวินัยอยาง
รายแรง ซึ่งกําหนดใหมีกระบวนการในการสอบสวนและเปดโอกาสใหพนักงานราชการไดช้ีแจงและ
แสดงพยานหลักฐานเทาน้ัน65

66 แตมิไดกําหนดสิทธิในการอุทธรณดังเชนขาราชการพลเรือนสามัญ 6 6

67 
จึงตองบังคับตามมาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ. 2539 ที่วา 
ภายใตบังคับมาตรา 48 ในกรณีที่คําสั่งศาลปกครองไมไดออกโดยรัฐมนตรี และไมมีกฎหมายกํา หนด
ข้ันตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไวเปนการเฉพาะใหคูกรณีอุทธรณคําสัง่ศาลปกครองน้ันโดยยืนยัน
ตอเจาหนาที่ผูทําคําสั่งศาลปกครองภายใน 15 วันนับแตวันที่ตนไดรับแจงคําสั่งดังกลาว ดังน้ัน ผูถูก
ลงโทษจึงตองดําเนินการย่ืนอุทธรณตอเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองกอนที่จะไปฟองศาลปกครอง 
ดังน้ัน หากพนักงานราชการจะอุทธรณคําสั่งทางปกครอง จะตองอุทธรณคําสั่งน้ันตอผูทําคําสั่งน้ันกอน 
แตหากจะพิจารณาตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 นอกจากจะมี
บทบัญญัติถึงการอุทธรณในกรณีที่มีการดําเนินการทางวินัยกับขาราชการพลเรือนสามัญแลว 
ขาราชการพลเรือนสามัญยังสามารถรองทุกขเพื่อเรียกรองความเปนธรรมใหกับตนเองได โดย
ระบบที่ชวยในการใหความเปนธรรมกับขาราชการมากยิ่งขึ้น คือ คณะกรรมการพิทักษระบบ
คุณธรรม (ก.พ.ค.) ซึ่งเปนองคกรกึ่งตุลาการ เปนองคกรกลางทําหนาที ่ในการพิจารณาเรื ่อง
อุทธรณรองทุกข โดยใชระบบไตสวน 67

68 และแสวงหาขอเท็จจริงเชนเดียวกับศาลปกครอง โดยมุง
คุมครองระบบคุณธรรมของขาราชการพลเรือน เพื ่อใหผูที ่ถูกลงโทษทางวินัยไดรองขอความ
ยุติธรรมจากการใชอํานาจของผูบังคับบัญชา และเปนการเปดโอกาสใหผูอยูใตอํานาจบังคับบัญชา
สามารถขอใหผูบังคับบัญชาทบทวนแกไขหรือชี้แจงทําความเขาใจเกี่ยวกับการปฏิบัติตนที่เปน
สาเหตุใหผูอยูใตบังคับบัญชารูสึกวาไมไดรับความเปนธรรมหรือเกิดความคับของใจ  เพื่อชวยลด
ปญหาความขัดแยงในองคกร และทําใหเกิดความโปรงใสและเปนธรรมในการบริหารงานบุคคล
ของผูบังคับบัญชา และชวยสรางขวัญกําลังใจและชวยสงเสริมประสิทธิภาพในการทํางาน 

66
  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ.2547 ขอ 25. 

67
 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา 114. 

68
  สํานักพิทักษระบบคุณธรรม, ก.พ.ค. ขอตอบ, (นนทบุรี : สํานักงาน ก.พ. 2552), หนา 2. 
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สําหรับการรองทุกข 6 869 ซึ่งเปนเรื่องของความคับของใจในการปฏิบัติหรือไมปฏิบัติของ

ผูบังคับบัญชาตอผูใตบังคับบัญชา และเปนเรื่องพนักงานสัมพันธในการที่จะดูแลและใหความเปน

ธรรมกับขาราชการ ซึ่งมูลเหตุแหงการรองทุกขจะตองเกิดไดจาก 69

70 

(1) ความไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการปฏิบัติหรือไมปฏิบัติโดยไมมีอํานาจ

หรือนอกเหนืออํานาจหนาที ่หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือไมถูกตองตาม

รูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการนั้น หรือ

โดยไมสุจริต 

(2) การเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน 

หรือสรางภาระใหเกิดข้ึนเกินสมควร 

(3) การใชดุลพินิจโดยมิชอบ 

(4) ประวิงเวลา หรือหนวงเหนี่ยวการดําเนินการบางอยางอันเปนเหตุใหเสียสิทธิ

หรือไมไดรับสิทธิประโยชนอันพึงมีพึงไดในเวลาอันสมควร 

(5) ปฏิบัติหรือไมปฏิบัติอื่นใดอันไมเปนไปตามระบบคุณธรรมตามมาตรา 4271 แหง

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 

69
  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา 122 “ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดมีความคับ

ของใจอันเกิดจากการปฏิบัติหรือไมปฏิบัติตอตนของผูบังคับบัญชา และเปนกรณีท่ีไมอาจอุทธรณตามหมวด 9 การอุทธรณได ผู
นั้นมีสิทธิรองทุกขตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดไวในหมวดนี้ 

มาตรา 114 ผูใดถูกสั่งลงโทษตามพระราชบัญญัตินี้หรือถูกสั่งใหออกจากราชการตามมาตรา 110 (1) (3) (5) (6) 
(7) และ (8)   ผูนั้นมีสิทธิอุทธรณตอ ก.พ.ค. ภายในสามสิบวันนับแตวันทราบหรือถือวาทราบคําสั่ง  

มาตรา 110 ผูบังคับบัญชาซึ่งมีอํานาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 มีอํานาจสั่งใหขาราชการพลเรือนสามัญออกจาก
ราชการเพ่ือรับบําเหน็จบํานาญเหตุทดแทนตามกฎหมายวาดวยบําเหน็จบํานาญขาราชการไดในกรณีดังตอไปนี้ 

(1) เมื่อขาราชการพลเรือนสามัญผูใดเจ็บปวยไมอาจปฏิบัติหนาท่ีราชการของตนไดโดยสม่ําเสมอ 
 (3) เมื่อขาราชการพลเรือนสามัญผูใดขาดคุณสมบัติท่ัวไปตามมาตรา 36 ก. (1) หรือ (3) หรือมีลักษณะตองหามตาม

มาตรา 36 ข. (1) (3) (6) หรือ (7) 
 (5) เมื่อขาราชการพลเรือนสามัญผูใดไมสามารถปฏิบัติราชการใหมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลในระดับอันเปนท่ี

พอใจของทางราชการ 
(6) เมื่อขาราชการพลเรือนสามัญผูใดหยอนความสามารถในอันท่ีจะปฏิบัติหนาท่ีราชการบกพรองในหนาท่ีราชการ 

หรือประพฤติตนไมเหมาะสมกับตําแหนงหนาท่ีราชการ ถาใหผูนั้นรับราชการตอไปจะเปนการเสียหายแกราชการ 
(7) เมื่อขาราชการพลเรือนสามัญผูใดมีกรณีถูกสอบสวนวากระทําผิดวินัยอยางรายแรงตามมาตรา 93 และผลการ

สอบสวนไมไดความแนชัดพอท่ีจะฟงลงโทษตามมาตรา 97 วรรคหนึ่งแตมีมลทินหรือมัวหมองในกรณีท่ีถูกสอบสวน ถาใหรับ
ราชการตอไปจะเปนการเสียหายแกราชการ 

(8) เมื่อขาราชการพลเรือนสามัญผูใดตองรับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงท่ีสุดใหจําคุกในความผิดท่ีไดกระทําโดย
ประมาทหรือความผิดลหุโทษหรือตองรับโทษจําคุกโดยคําสั่งของศาลซึ่งยังไมถึงกับจะตองถูกลงโทษปลดออกหรือไลออก 

70
  กฎ ก.พ.ค. วาดวยการรองทุกขและการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกข พ.ศ.2551 ขอ 7. 

71
  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา 42 การจัดระเบียบขาราชการพลเรือนสามัญตาม

พระราชบัญญัตินี้ ใหคํานึงถึงระบบคุณธรรมดังตอไปนี้ 
(1) การรับบุคคลเพ่ือบรรจุเขารับราชการและแตงต้ังใหดํารงตําแหนงตองคํานึงถึงความรูความสามารถของบุคคล 

ความเสมอภาค ความเปนธรรม และประโยชนของทางราชการ 

                                                   



 

 

116 

สําหรับวิธีการรองทุกขจะกระทําไดโดยการรองทุกขตอผูบังคับบัญชาที่อยูเหนือขึ้นไป 7 1

72 

การสงคํารองทุกขจะย่ืนผานผูบังคับบัญชาหรือผูบังคับบัญชาที่เปนเหตุแหงการรองทุกข หรือสง  

คํารองทุกขทางไปรษณียไปยังผูบังคับบัญชาเหนือข้ึนไปก็ได 7 273 และหากผูรองทุกขไมเห็นดวยกับ  

คําวินิจฉัยรองทุกขของ ก.พ.ค. ก็สามารถฟองคดีตอศาลปกครองชั้นตนได โดยยื่นคําฟองคดี      

ตอพนักงานเจาหนาที่ของศาลปกครองที่ผูฟองคดีมีภูมิลําเนาหรือที่มูลคดีเกิดขึ้นภายใน 90 วัน 

นับแตวันที่ทราบหรือถือวาทราบคําวินิจฉัยรองทุกขของ ก.พ.ค.  

ผูศึกษาเห็นวา แนวทางของ ก.พ.ค. มีเจตนาชวยบรรเทาความทุกขรอนของขาราชการพล

เรือนสามัญ และเปนการชวยใหผูปฏิบัติงานมีขวัญกําลังใจในการทํางานมากข้ึน ในขณะที่พนักงาน

ราชการ น้ัน ตามระเบียบพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ไมมีบทบัญญัติเรื่องการอุทธรณรองทุกข 

หากพนักงานราชการถูกดําเนินการทางวินัยหรือมีความคับของใจอันเกิดจากการปฏิบัติหรือไม

ปฏิบ ัต ิของผู บ ังคับบัญชาตอผู ใต บ ังคับบัญชา จะตองใชกฎหมายที ่เปนมาตรฐานกลางคือ 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 คือ พนักงานราชการผูนั้นตองอุทธรณ

คําสั่งตอผูทําคําสั่งกอนฟองคดีตอศาลปกครอง ซึ่งตองใชเวลานานและคาใชจายในการดําเนินคดี 

อีกทั้ง การที่พนักงานราชการตกเปนคูกรณีกับสวนราชการซึ่งเปนผูวาจางยอมไมกอใหเกิดผลดีตอ

ตัวพนักงานราชการน้ันเอง   

 

4.3 ฝายบริหารกับการรวมกลุมของแรงงานภาครัฐ 

 แรงงานภาครัฐทํางานในหนวยงานราชการหรือองคกรอิสระตางๆ ลวนมีความเกี่ยวพันกับ

ฝายบริหารทั้งสิ้น ไมวาจะเปนการออกระเบียบกฎเกณฑ การใหการอุดหนุนในเรื่องงบประมาณ 

(2) การบริหารทรัพยากรบุคคล ตองคํานึงถึงผลสัมฤทธ์ิและประสิทธิภาพขององคกรและลักษณะของงาน โดยไมเลือก
ปฏิบัติอยางไมเปนธรรม 

(3) การพิจารณาความดีวามชอบ การเลื่อนตําแหนง และการใหประโยชนอ่ืนแกขาราชการตองเปนไปอยางเปนธรรม
โดยพิจารณาจากผลงาน ศักยภาพ และความประพฤติ และจะนําความคิดเห็นทางการเมืองหรือสังกัดพรรคการเมืองมา
ประกอบการพิจารณามิได 

(4) การดําเนินการทางวินัย ตองเปนไปดวยความยุติธรรมและโดยปราศจากอคติ 
(5) การบริหารทรัพยากรบุคคลตองมีความเปนกลางทางการเมือง 
72

  กฎ ก.พ.ค. วาดวยการรองทุกขและการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกข พ.ศ.2551 ขอ 20  
(1) ในกรณีที่เหตุแหงการรองทุกขเกิดจากผูบังคับบัญชาในราชการบริหารสวนภูมิภาคที่ตํ่ากวาผูวาราชการ

จังหวัด ใหรองทุกขตอผูวาราชการจังหวัดหรือใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูมีอํานาจวินิจฉัยรองทุกข 

(2) ในกรณีท่ีเหตุแหงการรองทุกขเกิดจากผูบังคับบัญชาในราชการบริหารสวนกลาง ท่ีตํ่ากวาอธิบดี ใหรองทุกข

ตออธิบดีและใหอธิบดีเปนผูมีอํานาจวินิจฉัยรองทุกข 

(3) ในกรณีท่ีเหตุแหงการรองทุกขเกิดจากผูวาราชการจังหวัดหรืออธิบดี ใหรองทุกขตอปลัดกระทรวงซึ่งเปน

ผูบังคับบัญชาของผูรองทุกข และใหปลัดกระทรวงเปนผูมีอํานาจวินิจฉัย” 
73

  กฎ ก.พ.ค. วาดวยการรองทุกขและการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกข พ.ศ.2551 ขอ 21. 
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หรือกลาวอีกนัยหน่ึงก็คือ แรงงานภาครัฐตองพึ่งพาฝายบริหารซึ่งก็คือรัฐบาล การรวมกลุมของ

แรงงานก็เชนเดียว หากรัฐไมใหการสนับสนุนการรวมกลุมแรงงานและการเจรจาตอรองของ

แรงงานภาครัฐก็ไมอาจเกิดขึ้นได ดังจะเห็นไดจากนโยบายของรัฐในชวงที่ผานมาเกี่ยวกับการ

รวมกลุ มแรงงาน ไมวาจะเปนมุมมองตอการรวมกลุมแรงงาน (4.3.1) หรือบทบาทของฝาย

บริหารในการรวมกลุมแรงงาน (4.3.2) อันเปนสิ่งที่ควรนํามาวิเคราะหตอไปวา การเจรจาตอรอง

ของพนักงานราชการควรจะมีรูปแบบอยางไร 

4.3.1 ภาพลักษณของการรวมกลุมแรงงาน 

 การรวมกลุมแรงงานนํามาซึ่งอํานาจในการตอรองนายจาง การเปดโอกาสใหแรงงานไดใช

มาตรการทางอุตสาหกรรมเพื่อเปนเครื่องมือในการเรียกรองผลประโยชนจากนายจาง ไมวาจะเปน

การประทวง หรือนัดหยุดงาน ยอมปฏิเสธไมไดวา ไดสรางความรูสึกใหกับผูไดรับผลกระทบในทางลบ 

เพราะการประทวงดังกลาวอาจลุกลามไปถึงการปดถนน เพื่อเรียกรองใหนายจางใหความใสใจกับ

ขอเรียกรอง หรือเพื่อเรียกรองใหรัฐเขามาแกปญหาขอพิพาทแรงงาน โดยเฉพาะอยางย่ิงหากการ

กระทํานั้นเกิดจากแรงงานภาครัฐ เชน แรงงานรัฐวิสาหกิจ ซึ ่งมีหนาที ่ในการจัดทําบริการ

สาธารณะอันเกี ่ยวเนื ่องกับการใชชีวิตประจําวันของประชาชน ไมวาจะเปน ไฟฟา ประปา       

การขนสงมวลชน การรถไฟ ซึ่งแมจะไมมีบทบัญญัติทางกฎหมายใหพนักงานรัฐวิสาหกิจสามารถ

นัดหยุดงานในกรณีมีขอพิพาทแรงงานไดเหมือนพนักงานเอกชน แตพนักงานรัฐวิสาหกิจอาจใช

สิทธิในการลาพรอมกัน ทําใหการใหบริการสาธารณะแกประชาชนเกิดความไมสะดวก หรืออาจถึง

ข้ันหยุดการใหบริการ ทําใหประชาชนไดรับความเดือดรอนตามมา ทั้งที่ เปนเรื่องของการพิพาท

ระหวางพนักงานรัฐวิสาหก ิจกับหนวยงานตนส ังก ัดหร ือร ัฐบาล  ทําใหร ัฐต องร ีบบรรเทา          

ความเดือดรอนของประชาชนโดยการใหพนักงานรัฐวิสาหกิจสามารถกลับเขาทํางานไดโดยไมมี

ความผิด 73

74 ดังจะเห็นไดจากขาวการหยุดใหบริการของการรถไฟแหงประเทศไทยเนื่องจากกลุม

พนักงานไมพอใจที ่คณะรัฐมนตรี (ในขณะนั้น) มีมติเมื ่อวันที ่ 3 มิถุนายน 2552 อนุม ัติ             

ในหลักการใหการรถไฟแหงประเทศไทย (รฟท.) ดําเนินการเกี่ยวกับแนวทางการบริหารจัดการ

เพื่อฟ นฟูฐานะทางการเงิน โดยใหปรับโครงสรางการบริหารจัดการ มีการจัดตั้งบริษัทเดินรถ           

และบริษัทบริหารทรัพยสินแยกจากการรถไฟแหงประเทศไทย และการรถไฟแหงประเทศไทย 

ตองเสนอแผนการเพิ่มบทบาทภาคเอกชนในกิจการของรฟท.และบริษัทลูกภายใน 180 วันนับแต

วันที ่คณะรัฐมนตรีมีมติอนุม ัต ิในหลักการ ทําใหกลุ มสหภาพแรงงานไมพอใจและคิดวามติ         

คณะรัฐมนตร ีด ังกล าวค ือแนวทางนําไปสู การแปรร ูป  จ ึงได รวมต ัวหย ุดงานทั ่วประเทศ            

74
  ไพศิษฐ พิพัฒนกุล, รัฐวิสาหกิจกับการใชบังคับกฎหมายแรงงาน, (กรุงทพฯ : วิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร, 2532), 

หนา 11. 
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และประกาศหยุดเดินรถไฟทั่วประเทศในวันที่ 22 มิถุนายน 2552 โดยไมมีการแจงลวงหนา       

ใหประชาชนผูใชบริการทราบ ทําใหมีประชาชนไดรับความเดือดรอนจํานวนมาก  

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 พนักงานรัฐวิสาหกิจอยูภายใต

พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ.2518 ทําใหมีการจัดตั้งสหภาพแรงงานเพื่อคุมครองสิทธิ

ประโยชนของตน แตกระบวนการเจรจาตอรองในรัฐวิสาหกิจมีความแตกตางจากภาคเอกชน 

เพราะผูบริหารของรัฐวิสาหกิจไมมีอํานาจในการตกลงกับสหภาพแรงงานในเรื่องที่เกี่ยวกับตัวเงินได 

จะตองไดรับความเห็นชอบจากกระทรวงการคลังกอน ซึ่งเปนไปตามมติคณะรัฐมนตรี มีผลทําให

สหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจรวมตัวกันเพื่อเรียกรองรัฐบาลในเรื่องคาจางเงินเดือน ทําใหรัฐบาลรูสึก

วาถูกบีบค้ันจากสหภาพแรงงาน อีกทั้งการดําเนินการของสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจมักจะเปนไป

ในทางที ่ไมเห็นชอบกับนโยบายของรัฐบาล ทําใหมีการชุมนุมประทวงหรือคัดคานบอยๆ เชน    

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ และมักจะนํามาตรการตัดนํ้าตัดไฟมาใชเปนขอตอรองกับรัฐบาล ทําให

ภาพลักษณของการรวมกลุ มแรงงานภาครัฐที ่ผ านมาในสายตาประชาชนเห็นวา เปนไปเพื ่อ

ผลประโยชนสวนตนมากกวาเพื่อประเทศชาติ และใชประชาชนเปนตัวประกันในการตอรองกับรัฐ 

นอกจากน้ีหลายครั้งที่การเรียกรองของสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจถูกกลาวอางวามีผลประโยชน

ทางการเมืองแอบแฝง โดยเฉพาะเมื่อคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ (ร.ส.ช.) เขาทําการ

ร ัฐประหารร ัฐบาลของพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ เมื ่อวันที ่ 23 ก ุมภาพันธ  พ.ศ. 2534          

คณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติไดประกาศกฎอัยการศึกและมีการเรียกประชุมผูนําสหภาพ

แรงงานทั ่วประเทศเพื ่อรับฟงปญหาและนําไปแกไข แตหลังจากนั้นไมนานในวันที ่ 4 มีนาคม 

2534 ไดมีแถลงการณวา การยกเลิกกฎอัยการศึกจะกระทําไดเมื ่อมีการออกกฎหมายแยก

รัฐวิสาหกิจออกจากกฎหมายแรงงานสัมพันธ และถือวาเรื่องดังกลาวเปนนโยบายสําคัญนโยบาย

หน่ึงของการรัฐประหารในครั้งน้ัน 74

75  

1.3.2 บทบาทของฝายบริหาร 

ฝายบริหารมีบทบาทสําคัญในการผลักดันใหเกิดการรวมกลุมของแรงงาน 

เพราะเปนการตอบสนองความตองการของประชาชนไมตางจากการดําเนินนโยบายอื่น ๆ ของรัฐบาล

แตขณะเดียวกันบทบาทของฝายบริหารในบางครั้ง กลับมีทาทีอันแสดงออกถึงการไมสนับสนุนใหมี

การรวมกลุมและการเจรจาตอรองของแรงงาน จากอดีตที่ผานมามีความตองการของฝายบริหารที่จะ

มิใหแรงงานสามารถรวมกลุมกันไดอยางมเีอกภาพ หรือการพยายามแบงแยกการรวมกลุมแรงงานเพือ่

มิใหมีอํานาจตอรองกับรัฐมากนัก ซึ่งจะศึกษาไดจาก การแยกพนักงานรัฐวิสาหกิจออกจากกฎหมาย

75
  วิชัย โถสุวรรณจินดา, แยกรัฐวิสาหกิจออกจากกฎหมายแรงงานสัมพันธจุดสิ้นสุดหรือจุดเริ่มตนของขบวนการแรงงาน

ไทย, (กรุงเทพฯ : หงสา, 2534), หนา 26. 
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แรงงานสัมพันธ พ.ศ.2518 (4.3.2.1) และการไมใหสัตยาบันในอนุสัญญาองคการแรงงานระหวาง

ประเทศ ฉบับที่ 87 และฉบับที่ 98 (4.3.2.2) ซึ่งแสดงใหเห็นถึงทัศนคติของฝายบริหารที่มีตอการ

รวมกลุมและการเจรจาตอรอง อันมีผลตอการเจรจาตอรองของพนักงานราชการดวย 

4.3.2.1 การแยกพนักงานรัฐวิสาหกิจออกจากกฎหมายแรงงาน

สัมพันธ พ.ศ.2518 

 การรวมกลุมของแรงงานภาครัฐ ในปจจุบันที่มีกฎหมายรับรองชัดเจนถึงสถานะภาพของ

การรวมกลุม คือ การรวมกลุมของพนักงานรัฐวิสาหกิจ ซึ่งแตเดิมพนักงานรัฐวิสาหกิจสามารถ

รวมกลุมและมีรูปแบบการเจรจาตอรองไดเชนเดียวกับพนักงานเอกชนภายใตพระราชบัญญัติ

แรงงานสัมพันธพ.ศ.2518 ซึ่งเปนกฎหมายกลางที่ใชบังคับทั้งแรงงานในรัฐวิสาหกิจและแรงงาน

ภาคเอกชน แตเน่ืองจากการดําเนินงานของสหภาพแรงงานในรัฐวิสาหกิจมักจะมีความขัดแยงกับ

นโยบายของรัฐบาล จึงไดมีความพยายามที่จะแยกรัฐวิสาหกิจออกจากกฎหมายแรงงานสัมพันธมา

โดยตลอด เห็นไดวาเมื่อวันที่ 21 พฤศจิกายน 2531 คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหกระทรวงมหาดไทย 

กระทรวงการคลัง และคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจแหงชาติ (กรช.) รับขอสังเกตของคณะรัฐมนตรี

เกี่ยวกับแนวทางการแกไขปญหาแรงงานรัฐวิสาหกิจโดยแยกรัฐวิสาหกิจออกจากกฎหมายแรงงาน

สัมพันธ ซึ่งกระทรวงมหาดไทยไดสรุปขอเสนอตอคณะรัฐมนตรีวา ปญหาแรงงานรัฐวิสาหกิจไมได

อยูที่กฎหมายแรงงานสัมพันธแตเพียงอยางเดียว แตการถือปฏิบัติตามขอกําหนดกฎหมายตางๆ 

โดยไมเครงครัด ทั้งฝายบริหารและรัฐบาล ก็เปนสวนสําคัญที่กอใหเกิดปญหาแรงงานรัฐวิสาหกิจ

7 5

76 แตอยางไรก็ตามฝายบริหารก็ยังมีแนวคิดในการแยกรัฐวิสาหกิจออกจากกฎหมายแรงงาน

สัมพันธตลอดมา ดังจะเห็นไดจากการออกพระราชบัญญัติการทาอากาศยานแหงประเทศไทย 

พ.ศ.252277 บัญญัติไมใหกิจการทาอากาศยานแหงประเทศไทยอยูในบังคับแหงกฎหมายวาดวย

การคุมครองแรงงาน และกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ 7 7

78 และไดออกพระราชกฤษฎีกาไมให

ธนาคารแหงประเทศไทย เปนกิจการภายใตบังคับของกฎหมายแรงงานสัมพันธ พ.ศ.2518 โดย

อางวาจะเกิดความเสียหายแกงานราชการที่ธนาคารแหงประเทศไทยเปนผูรับผิดชอบ 7 8

79 ในที่สุด

ภายหลังคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ (รสช.) ไดเขายึดอํานาจจากรัฐบาลพลเอก      

ชาติชาย ชุณหะวัณ เมื่อวันที่ 23 กุมภาพันธ 2534 พล.อ.เกษตร โรจนนิล รองประธานสภา รสช. 

76
  เรื่องเดียวกัน, หนา 11. 

77
  พระราชบัญญัติการทาอากาศยานแหงประเทศไทย พ.ศ.2522 ราชกิจจานุเบกษา เลม 96 ตอน 29 ก ฉบับ

พิเศษ วันท่ีประกาศ 2 มีนาคม พ.ศ.2522 
78

  พระราชบัญญัติการทาอากาศยานแหงประเทศไทย พ.ศ.2522 มาตรา 6. 
79

   วิชัย โถสุวรรณจินดา, แยกรัฐวิสาหกิจออกจากกฎหมายแรงงานสัมพันธจุดสิ้นสุดหรือจุดเริ่มตนของขบวนการ
แรงงานไทย, หนา 13. 
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ไดประกาศตอสื่อมวลชนวา79

80 “มีความจําเปนตองยุบสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจเพราะเปนตัวทําให

เกิดความไมสงบเรียบรอย เปนอุปสรรคในการพัฒนาเศรษฐกิจ” โดยออกประกาศ รสช. ฉบับที่ 54 

แบงแยกมิใหสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจรวมเคลื่อนไหวกับสหภาพแรงงานเอกชน เพราะเห็นวา 

ขบวนการแรงงานในรัฐวิสาหกิจมีความเขมแข็ง ผูนําแรงงานสามารถรวมตัวกันอยางเหนียวแนน และ

เปนแกนนําสามารถช้ีนําขบวนการแรงงานในภาคเอกชนได และไดตราพระราชกฤษฎีกาแยกพนักงาน

รัฐวิสาหกิจออกจากกฎหมายแรงงานสัมพันธ พ.ศ.2518 และกฎหมายแรงงานอื่นๆ ทั้งหมด และ

ประกาศยุบสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกจิ  และรัฐบาลไดเสนอรางพระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจ

สัมพันธเขาสูการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาติเมื่อวันที่ 15 เมษายน 2534   ซึ่งสภานิติ

บัญญัติไดผานรางกฎหมายดังกลาว 3 วาระรวดและใหมีผลบังคับใชตั้งแตวันที ่ 19 เมษายน 

2534 มีผลใหรัฐวิสาหกิจทุกแหงอยูนอกบังคับของพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ.2518 

โดยเด็ดขาดจนถึงปจจุบันน้ี โดยพระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 253481 มีผล

ให พน ักงานและล ูกจ างของร ัฐว ิสาหก ิจพ นจากการ คุ มครองของกฎหมายแรงงานและ

พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 ทําใหสหภาพรัฐวิสาหกิจเดิมถูกยกเลิกและใหสิทธิแก

พนักงานและลูกจางของรัฐวิสาหกิจในการจัดต้ังสมาคมพนักงานรัฐวิสาหกิจข้ึนใหมเทานั้น ทําให

สามารถจัดต้ังไดรัฐวิสาหกิจละหน่ึงสมาคม 81

82 ไมมีอํานาจในการเจรจาตอรองโดยการนัดหยุดงาน

8 2

83 และที่สําคัญไมมีบทคุมครองการกระทําอันไมเปนธรรม อํานาจหนาที่ของสมาคมพนักงาน

รัฐวิสาหกิจในการย่ืนขอเรียกรอง มีเพียงการยื่นขอเสนอและคํารองทุกขเกี่ยวกับสิทธิประโยชน

ของสมาชิกเทานั ้น 8 3

84 และแมตอมาจะมีการตรากฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ.

254385 ทําใหพนักงานรัฐวิสาหกิจกลับมามีสหภาพแรงงานอีกครั้งหน่ึงแตการไดคืนมาในลักษณะที่           

ไมเหมือนเดิม มีขอหาม มีขอจํากัดบางประการ ที่เปนการละเมิดสิทธิข้ันพื้นฐานของสหภาพแรงงาน 

เชน สิทธิการนัดหยุดงาน 8 5

86 สิทธิการทํางานรวมกับแรงงานภาคเอกชนในระดับสหภาพแรงงาน

80
  สมาพันธแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ (สรส.), การตอสูของกรรมกรไทยประวัติความเปนมาและภารกิจ 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 เลม 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  เลม 117 ตอน 31 ก วันท่ีประกาศ 
7 เมษายน พ.ศ.2543  

86
  พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ.2543 มาตรา 33. 
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ดวยกัน แตสามารถย่ืนขอเรียกรองได8687 จัดต้ังสหภาพแรงงานในรัฐวิสาหกิจได แตรัฐวิสาหกิจแตละ

แหงมีสหภาพแรงงานไดเพียงสหภาพแรงงานเดียวเทาน้ัน87

88  

 การแยกพนักงานรัฐวิสาหกิจออกจากกฎหมายแรงงานสัมพันธ พ.ศ.2518 มีผลกระทบที่

สําคัญตอความเปนเอกภาพในการเจรจาตอรอง และยังเปนการลดทอนพลังในการตอสู เพื ่อ

ขอเสนอตาง ๆ ของปญหาแรงงานใหลดนอยลงอีกดวย 

1.3.2.2 ฝายบริหารกับการใหสัตยาบันตออนุสัญญาฉบับที่ 87 
และ 98 ขององคการแรงงานระหวางประเทศ 

ประเทศไทยไดเขารวมเปนสมาชิกในองคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) ต้ังแตพ.ศ 
2462 แตมีอนุสัญญาที่ประเทศไทยใหสัตยาบันเพียง 15 ฉบับ และไดบอกเลิกไป 1 ฉบับ มีผล
บังคับใชเพียง 14 ฉบับเทาน้ัน ไดแก 
   1. อนุสัญญาฉบับที่ 14 วาดวยการหยุดพักผอนประจําสัปดาห (ภาคอุตสาหกรรม) 
ค.ศ. 1921  

2. อนุสัญญาฉบับที่19 วาดวยการปฏิบัติที่เทาเทียมกัน (เงินทดแทนกรณีประสบ
อุบัติเหตุ) ค.ศ. 1925  

3. อนุสัญญาฉบับที่ 29 วาดวยแรงงานบังคับ ค.ศ. 1930  
   4. อนุสัญญาฉบับที่ 80 วาดวยการแกไขบทบัญญัติทายบท ค.ศ. 1946  
   5. อนุสัญญาฉบับที่ 88 วาดวยการจัดหางาน ค.ศ. 1948  
   6. อนุสัญญาฉบับที1่00 วาดวยคาตอบแทนที่เทากัน ค.ศ. 1951  
    7. อนุสัญญาฉบับที่104 วาดวยการยกเลิกการลงโทษอาญา (คนงานพื้นเมือง) ค.ศ. 1955  

8. อนุสัญญาฉบับที่105 วาดวยการยกเลิกแรงงานบังคับ ค.ศ. 1957  
9. อนุสัญญาฉบับที่ 116 วาดวยการแกไขบทบัญญัติทายบท ค.ศ. 1961  
10. อนุสัญญาฉบับที1่22 วาดวยนโยบายการมงีานทํา ค.ศ. 1964  

   11. อนุสัญญาฉบับที1่27 วาดวยนํ้าหนักสูงสุด ค.ศ. 1967  
12, อนุสัญญาฉบับที่ 138 วาดวยอายุข้ันตํ่า ค.ศ. 1973  
13. อนุสัญญาฉบับที่159 วาดวยการฟนฟูดานการฝกอาชีพและการจางงาน     

(คนพิการ) ค.ศ. 1983  
14. อนุสัญญาฉบับที่ 182 วาดวยการใชแรงงานเด็กในรูปแบบที่เลวราย ค.ศ. 1999  

ในสวนของอนุสัญญาที่ไดบอกยกเลิกไป คือ อนุสัญญาฉบับที่ 123 วาดวยอายุข้ันตํ่า (งานใต
ดิน) ค.ศ. 1965 ซึ่งไดยกเลิกไปเมื่อวันที่ 11 พฤษภาคม พ.ศ. 2547 แตสําหรับอนุสัญญาองคการ
แรงงานระหวางประเทศฉบับที่ 87 วาดวยเสรีภาพในการสมาคมและการคุมครองสิทธิในการรวมตัว 
(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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อนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับที่ 98 วาดวยสิทธิในการรวมตัวและการรวมเจรจา
ตอรอง (Right to Organise and Collective Bargaining) ค.ศ. 1949 ซึ่งเปนอนุสัญญาที่วาดวย
เสรีภาพในการสมาคมและสิทธิในการรวมตัวและการเจรจาตอรอง เปนหลักการพื้นฐานดานสิทธิ
มนุษยชนสิทธิมนุษยชนที่ไดรับการรับรองทัง้ในปฏิญญาสากลขององคการสหประชาชาติ และองคการ
แรงงานระหวางประเทศใหความสําคัญเปนลําดับแรกๆ ของสิทธิแรงงานโดยถือเปน 2 ใน 8 ของ
อนุสัญญาหลักขององคการแรงงานระหวางประเทศ 8 8

89 ที่ไดกําหนดใหประเทศสมาชิกทุกประเทศ
จะตองยอมรับและปฏิบัติตามอยางเครงครัด เพราะเปนหลักประกันที่สําคัญของแรงงานในการที่จะ
เรียกรองความเปนธรรมใหกับตนเองจากนายจางและสามารถเขาถึงสทิธิตางๆ ในการทํางาน อีกทั้งยัง
เปนการเพิ่มชองทางในการพูดคุยระหวางแรงงานกับนายจาง เพื่อใหผูใชแรงงานในประเทศไทย
สามารถเขาถึงสิทธิในการรวมตัวและเจรจาตอรองรวม อันเปนสิทธิข้ันพื้นฐานที่จะทําใหคนทํางานทุก
ภาคสวนสามารถรักษาสิทธิและผลประโยชนอันควรได และเพื่อสงเสริมใหเกิดความเปนธรรมทาง
สังคมและการอยูรวมกันอยางสันติ ซึ่งเปนผลดีกับแรงงานในทุกภาคสวน ไมวาจะเปนขาราชการ 
พนักงานรัฐวิสาหกิจลูกจางรัฐ ลูกจางเอกชน แรงงานนอกระบบและแรงงานขามชาติรวมทั้ง
ประชาชนทั่วไป  

การใหสัตยาบันจะมีผลดีเพราะจะทําใหประเทศไทยมีพันธะผูกพันในการดําเนินการ
ตามอนุสัญญา สงผลใหนายจางและลูกจางสามารถเจรจากันไดอยางสันติ และยังมีผลในการคุมครอง
การถูกเลิกจาง การปดงาน และการแทรกแซงจากนายจางในการจัดต้ังสหภาพแรงงานและการเจรจา
ตอรอง เพื่อเปนการสงเสรมิเสรีภาพในการรวมกลุมของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐใหสามารถ
จัดต้ังสหภาพแรงงานได สหภาพแรงงานภาคเอกชนและสหภาพแรงงานภาครัฐวิสาหกิจสามารถเขา
รวมเปนองคกรเดียวกันได การจัดต้ังสหภาพไดรับการคุมครองจากการถูกแทรกแซงจากเจาหนาที่ของ
รัฐ เชน การตองจดทะเบียนจัดต้ังองคกรกับเจาหนาที่รัฐ การบังคับใหที่ปรึกษาของนายจางและ
ลูกจางตองจดทะเบียน และหากจะมองในแงเศรษฐกิจการใหสัตยาบันจะแสดงวาประเทศไทยยอมรับ
มาตรฐานแรงงานสากล ชวยใหรอดพนจากการกีดกันทางการคาได ทําใหประเทศสมาชิกขององคการ
แรงงานระหวางประเทศสวนใหญใหการยอมรับและใหสัตยาบันตออนุสัญญาทั้งสองฉบับ ตางจาก

89
  อนุสัญญาหลักท้ัง 8 ฉบับ หรือปฏิญญาวาดวยหลักการและสิทธิขั้นพ้ืนฐานในการทํางาน พ.ศ.2541 ไดแก 

(1) อนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับท่ี 29 วาดวยแรงงานบังคับ (Forced Labour) ค.ศ. 1930 
(2) อนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับท่ี 87 วาดวย เสรีภาพในการสมาคมและการคุมครองสิทธิในการ

รวมตัว (Freedom of Association and Protection of the Right to Organise) ค.ศ. 1948 
(3) อนุสญัญาองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับท่ี 98 วาดวยสิทธิในการรวมตัวและการรวมเจรจาตอรอง (Right 

to Organise and Collective Bargaining)  ค.ศ. 1949 
(4) อนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับท่ี 100 วาดวยคาตอบแทนท่ีเทาเ ทียมกัน (Equal 

Remuneration) ค.ศ. 1951 
(5) อนุสญัญาองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับท่ี 105 วาดวยการยกเลิกแรงงานบังคับ (Abolition of Forced 

Labour) ค.ศ. 1957 
(6) อนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับท่ี 111 วาดวยการเลือกปฏิบัติ (การจางงานและอาชีพ) 

(Discrimination (Employment and Occupation)) ค.ศ.1958 
(7) อนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับท่ี 138 วาดวยอายุขั้นตํ่า (Minimum Age) ค.ศ. 1973 
(8) อนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับท่ี 182 วาดวยรูปแบบท่ีเลวรายท่ีสุดของการใชแรงงานเด็ก 

(Worst Forms of Child Labour) ค.ศ. 1999 
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ประเทศไทยที่ปจจุบันยังไมมีการใหสัตยาบันตออนุสัญญาทั้งสองฉบับดังกลาว ทั้งๆ ที่ไดมีการ
เรียกรองใหรัฐบาลไทยลงนามใหสัตยาบันอยางตอเน่ือง เพื่อเปนการสงเสริมภาพลักษณที่ดีของ
ประเทศไทยตอสายตานานาประเทศทั่วโลก เพราะมีประเทศสมาชิกสวนนอยขององคการแรงงาน
ระหวางประเทศที่ยังไมใหสัตยาบันในอนุสัญญาทั้งสองฉบับ เน่ืองจากจากจํานวนสมาชิกองคการ
แรงงานระหวางประเทศทั้งหมด 183 ประเทศ มีประเทศที่ใหสัตยาบันอนุสัญญาฉบับที่ 87 แลว 
จํานวน 150 ประเทศ และมีประเทศที่ใหสัตยาบันอนุสัญญาฉบับที่ 98 แลวจํานวน 160 ประเทศ
89

90  
สําหรับเหตุผลในการคัดคานมิใหมีการใหสัตยาบันในอนุสัญญาทั้งสองฉบับ ไดแก 

เรื่องของความมั่นคงของชาติ การทําลายบรรยากาศการลงทุน เน่ืองจากหากมีการใหสัตยาบันใหมี
เสรีภาพในการรวมตัวและสิทธิในการเจรจาตอรองแลว ขาราชการโดยเฉพาะฝายปกครองอยาง
ตํารวจและทหารจะสามารถรวมตัวกันและนัดหยุดงานได ทั้งๆ ที่แมอนุสัญญาฉบับที่ 87 และ 98 
จะใหความสําคัญกับการรวมตัวและการเจรจาตอรอง แตก็มีขอยกเวนในการบังคับใชทหารและ
ตํารวจ โดยจะตองกําหนดไวในกฎหมายหรือกฎขอบังคับของประเทศ 9 0

91 และหากจะพิจารณาถึง
ประเทศที่ไดใหสัตยาบันแกอนุสัญญาทั้งสองฉบับก็ไมปรากฏวา มีปญหาเรื่องความมั่นคงแหงรัฐแต
อยางใด เหตุผลอีกประการของการคัดคานการใหสัตยาบันแกอนุสัญญาทั้งสองฉบับคือการที่
อนุสัญญาทั้งสองฉบับถูกบัญญัติมานานกวา 60 ป จึงเปนกฎหมายที่ลาสมัย ไมสอดคลองกับ
เหตุการณในปจจุบัน และประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญและกฎหมายแรงงานที่ครอบคลุมหลักการของ
อนุสัญญาทั้งสองอยูแลว จึงไมจําเปนตองใหสัตยาบันอีกอีกทั้งยังเปนการสรางภาระใหกับรัฐบาลที่
จะตองเขียนรายงานและถูกตรวจสอบความถูกตองจากองคการแรงงานระหวางประเทศ ทั้งๆ ที่ใน
ความเปนจริงแมประเทศไทยจะมีรัฐธรรมนูญและกฎหมายแรงงานสัมพันธที่ใหสิทธิในการรวมกลุม
เปนสหภาพแรงงานและใหสิทธิในการเจรจาตอรอง แตก็ยังมีแรงงานอีกหลายประเภทที่กฎหมายยัง
ไมสามารถครอบคลุมไปถึง เชน แรงงานที่รับงานไปทําที่บาน ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐ และที่
สําคัญยังมีแรงงานที่ถูกกลั่นแกลงและถูกเลิกจางโดยไมเปนธรรมเมื่อตองการจะใชสิทธิในการรวมตัว
กัน และแมรัฐบาลจะไมใหสัตยาบัน แตเน่ืองจากอนุสัญญาทั้งสองฉบับเปนอนุสัญญาที่องคการ
แรงงานระหวางประเทศตองการใหมีการตรวจสอบอยางเครงครัด รัฐบาลยังคงมีหนาที่ในการรายงาน
ความคืบหนาอยางสม่ําเสมอ เหตุผลอีกประการหน่ึงคือ การใหสัตยาบันจะทําใหมีการจัดต้ังสหภาพ
แรงงานงายเกินไปทําใหมีการจัดต้ังสหภาพแรงงานเล็ก ๆ และการนัดหยุดงานจะขยายวงกวางมาก
ข้ึน แตในสภาพความเปนจริงจากประเทศที่ใหสัตยาบัน กลับพบวา มีการรวมตัวกันเปนสหภาพ
แรงงานที่มีขนาดใหญข้ึน และพบวา การนัดหยุดงานก็ลดนอยลงดวย เพราะมีชองทางในการเจรจา
ระหวางแรงงานกับนายจางอยางสันติ 

90
  ศักดินา ฉัตรกุล ณ อยุธยา, อนุสัญญา ILO ฉบับท่ี 87 และ 98 : ทําไมตองใหสัตยาบัน?, (กรุงเทพฯ : มูลนิธิฟรีด

ริค เอแบรท, 2553), หนา 7. 
91

  อนุสัญญาแรงงานระหวางประเทศ ฉบับท่ี 98 มาตรา 5. 
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การใหสัตยาบันในอนุสัญญาน้ันมีกระบวนการที่รัฐบาลจะตองนําเรื่องเสนอตอ
รัฐสภา เพื่อขอความเห็นชอบตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 19092 แลวจึงแจงตอผูอํานวยการใหญของ
องคการแรงงานระหวางประเทศเพื่อประกาศใหสมาชิกทราบโดยทั่วกัน หลังจากใหสัตยาบันแลว 
ประเทศผูใหสัตยาบันมีหนาที่ตองปรับปรุงกฎหมายและแนวทางปฏิบัติตางๆ ใหสอดคลองกับ
หลักการและบทบัญญัติของอนุสญัญาอยางเครงครัด โดยมีเวลาเตรียมการ 1 ป ในการใหสัตยาบันน้ัน
จะมีผลตอเน่ือง 10 ป หากจะยกเลิกตองรอใหครบ 10 ป และตองแจงลวงหนากอนครบ 10 ป   
หากแจงไมทันจะทําใหสัตยาบันน้ันยังมีผลตอเน่ืองไปอีก 10 ป เมื่อใหสัตยาบันแลวองคการแรงงาน
ระหวางประเทศจะตรวจสอบติดตามวาประเทศน้ันไดดําเนินการตาง ๆ ทั้งทางดานกฎหมายและการ
ปฏิบัติตามหลักการและบทบัญญัติของอนุสัญญาหรือไม อยางไร โดยประเทศสมาชิกที่ไดใหสัตยาบัน         
มีหนาที่ตองรายงานตอองคการแรงงานระหวางประเทศวา ไดดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามอนุสัญญา
อยางใดบาง92

93 ซึ่งทางฝายนายจางและสหภาพแรงงานสามารถสงความคิดเห็นของตนตอรายงานของ
รัฐบาลไปยังองคการแรงงานระหวางประเทศดวย จากน้ันองคการแรงงานระหวางประเทศจะสง
รายงานและความคิดเห็นทั้งหมดไปยังคณะกรรมการผูเช่ียวชาญการปฏิบัติตามอนุสัญญาและขอแนะ 
เพื่อตรวจสอบและรวบรวมขอมูลที่เกี่ยวของเพิ่มเติมจากแหลงอื่น ๆ ซึ่งรัฐบาลจะตองเตรียมตอบ
คําถามของคณะผูเช่ียวชาญดวย หากคณะผูเช่ียวชาญเห็นวา รัฐบาลไมไดปฏิบัติตามอนุสัญญาก็จะทํา
ความคิดเห็นและขอบกพรองตาง ๆ สงกลับไปใหรัฐบาลเพื่อใหดําเนินการแกไขปรับปรุง ในที่ประชุม
ใหญประจําปขององคการแรงงานระหวางประเทศจะจัดใหมีการต้ังคณะกรรมการไตรภาคีข้ึนเพื่อ
ตรวจสอบและอภิปรายรายงานของคณะกรรมการผูเช่ียวชาญ ซึ่งในการน้ีตองมีตัวแทนจากรัฐบาล
ของประเทศสมาชิกมาใหขอมูลและตอบขอซักถาม  และจะนําเขาสูที่ประชุมใหญเพื่อใหสมาชิก
อภิปรายและลงมติรับรอง 

อนุสัญญาทั้งสองฉบับเปนการเปลี่ยนแนวคิดของแรงงานสัมพันธ ต้ังแตการใหคํานิยาม 
ความสัมพันธของนายจางและลูกจางตามสัญญาจางแรงงานที่คอนขางแคบ และระบบการเจรจา
ตอรองที่จะตองขยายมากข้ึนเพื่อใหครอบคลุมทั้งดานสวัสดิการความปลอดภัย และความมั่นคงของ
ชีวิต และสรางกระบวนการแรงงานสัมพันธเพื่อความเปนธรรม รวมถึงการสงเสริมและพัฒนาองคกร
แรงงานใหมีความเขมแข็งมากข้ึนดวย การเรียกรองใหรัฐบาลไทยใหสัตยาบันแกอนุสัญญาทั้งสองเกิด
ข้ึนมาตลอด สถานการณลาสุดรัฐบาลไดเริม่ตอบรับขอเรยีกรองน้ี โดยในการประชุมใหญประจําปของ
องคการแรงงานรเหวางประเทศ สมัยที่ 98 เมื่อวันที่ 11 มิถุนายน 2552 และสมัยที่ 99 เมื่อวันที่ 
15 มิถุนายน 2553 ประเทศไทยโดยกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ไดแสดงวิสัยทัศน

92
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 190 วรรคสาม “กอนการดําเนินการเพ่ือทําหนังสือสัญญา

กับนานาประเทศหรือองคการระหวางประเทศตามวรรคสอง คณะรัฐมนตรีตองใหขอมูลและจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของ

ประชาชน และตองชี้แจงตอรัฐสภาเก่ียวกับหนังสือสัญญานั้น  ในการนี้ ใหคณะรัฐมนตรีเสนอกรอบการเจรจาตอรัฐสภาเพ่ือขอ

ความเห็นชอบดวย” 
93

  ธรรมนูญกอต้ังองคการแรงงานระหวางประเทศ มาตรา 22. 
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เกี่ยวกับอนุสัญญาทั้งสองสรุปไดวา93

94 ประเทศไทยไดตระหนักในคุณคาแหงความเปนมนุษย ประเทศ
ไทยกําลังจัดทําแผนงานระดับชาติวาดวยงานที่มีคุณคา ดวยความเคารพตอสิทธิในการรวมตัวและการ
รวมเจรจาตอรอง ซึ่งเปนสิทธิข้ันพื้นฐานดานแรงงาน ที่มิใชเพียงแตแรงงานไทยเทาน้ัน แตยังรวมถึง
แรงงานขามชาติที่เขามาทํางานในประเทศไทยใหมีโอกาสทํางานที่มีคุณคาและกอใหเกิดผลผลิตใน
สภาพการทํางานที่เปนอิสระ เทาเทียม มั่นคง และสงเสริมศักด์ิศรีความเปนมนุษยดวย นอกจากน้ี 
ประเทศไทย โดยกระทรวงการตางประเทศไดใหคํามั่นไวในฐานะที่ประเทศไทยไดรับเลือกต้ังเปน
สมาชิกคณะมนตรีสิทธิมนุษยชนแหงสหประชาชาติ (Human Rights Council : HRC) ไดระบุถึงการ
เตรียมความพรอมที่จะพิจารณาการเขาเปนภาคีอนุสัญญาทั้งสองฉบับน้ี ซึ่งเปนการยํ้าความพยายาม
ของประเทศไทยในการสงเสริมสิทธิมนุษยชน อันรวมถึงสิทธิแรงงานดวย ซึ่งกระทรวงแรงงานตอง
จัดทําประชาพิจารณเพื่อรับฟงความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสียทั่วประเทศ กอนที่จะนําเสนอ
คณะรัฐมนตรีเพื่อรับทราบผลการทําประชาพิจารณ และนําเสนอรัฐสภาเพื่อใหพิจารณาใหความ
เห็นชอบในอนุสัญญาทั้งสองฉบับ เพื่อดําเนินการใหสัตยาบันตอไป โดยไดม ี“โครงการประชาพิจารณ
เพื่อเตรียมความพรอมในการใหสตัยาบันอนุสญัญาองคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) ฉบับที่ 87 
และฉบับที่ 98” จัดต้ังคณะทํางานประสานการดําเนินงานเพื่อใหสัตยาบันอนุสัญญาสองฉบับน้ี 
ประกอบผูแทนจากองคกรนายจาง องคกรแรงงาน หนวยงานราชการและนักวิชาการ เพื่อสงเสริม
ความรู ความเขาในเกี่ยวกับสิทธิและหนาที่ของแรงงาน เพื่อใหทุกภาคสวนไดมีสวนรวมในการแสดง
ความคิดเห็น และขอเสนอแนะตอการใหสตัยาบัน และรวมถึงการรวบรวมปญหาและกําหนดแนวทาง
ในการแกไข เพื่อกําหนดนโยบายและกลยุทธในการปฏิบัติตามอนุสัญญาทั้งสองฉบับ หากประเทศ
ไทยใหสัตยาบัน ซึ่งคณะทํางานชุดน้ีไดเสร็จสิ้นภารกิจแลวและมีความเห็นวารัฐบาลไทยควรจะ
ดําเนินการเพื่อใหสัตยาบันสองฉบับน้ี94

95  

 4.4 ปญหาการบัญญัติกฎหมายรับรองการใชเสรีภาพในการรวมกลุมอันสงผลตอรูปแบบ

การเจรจาตอรองของพนักงานราชการ 

       การรวมกลุ มของพนักงานราชการแมจะไดการรับรองเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 

เน่ืองจากในปจจุบันยังไมมีบทบัญญัติใดที่กาํหนดหลักเกณฑในการรวมกลุม และการเจรจาตอรอง

อันเปนเครื่องมือตอรองที่สําคัญจากการรวมกลุมของพนักงานราชการ จึงมีปญหาที่ตองศึกษาวา 

พนักงานราชการจะใชเสีรภาพดังกลาวตามรัฐธรรมนูญไดหรือไม เพียงใด (4.4.1) และการบัญญัติ

กฎหมายเพื่อใหเปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญควรมีลักษณะอยางไร (4.4.2) อันมีผลตอ

รูปแบบการเจรจาตอรองของพนักงานราชการ 

94
  สํานักงานแรงงานสัมพันธ กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน กระทรวงแรงงาน, โครงการประชาพิจารณเพ่ือ

เตรียมความพรอมในการใหสัตยาบันอนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศ (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, ขอดีในการใหสัตยาบันอนุสัญญา 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 การใชสิทธิเสรีภาพของพนักงานราชการในการรวมกลุมตามท่ีบัญญัติไวใน

รัฐธรรมนูญ 

        พนักงานราชการในฐานะเจาหนาที ่ของรัฐไดร ับเสรีภาพในการรวมกลุ มตาม

รัฐธรรมนูญ มาตรา 64 แตยังมีปญหาวา พนักงานราชการจะใหเสรีภาพดังกลาวไดอยางไร       

ซึ่งในเรื่องน้ีหากจะพิจารณาจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาไทยมาตรา 27 ไดบัญญัติวา “สิทธิและ

เสรีภาพที่รัฐธรรมนูญน้ีรับรองไว โดยชัดแจง โดยปริยายหรือโดยคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ    

ยอมไดรับความคุมครองและผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองคกรตามรัฐธรรมนูญ        

และหนวยงานของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย การใชบังคับกฎหมาย และการตีความกฎหมายทั้งปวง”  

ซึ่งการบัญญัติดังกลาว ไดมีผูใหความเห็นเกี่ยวกับมาตรา 27 ดังน้ี  

รองศาสตราจารยดร.วรพจน วิศรุตพิชญ ไดใหความเห็นไววา 9 5

96 “...ในกรณีที่

รัฐธรรมนูญไดรับรองและใหความคุมครองเสรีภาพดานใดดานหนึ่งแกราษฎร ราษฎรก็ยอมใช

เสรีภาพน้ันไดอยางทันที องคกรตาง ๆ ของรัฐจะหามมิใหราษฎรใชสิทธิและเสรีภาพนั้น โดยอาง

วา ยังไมมีการตราพระราชบัญญัติรับรองและกําหนดหลักเกณฑ เงื่อนไขและวิธีการใชสิทธิเสรีภาพ

น้ันข้ึนใชบังคับไมได...”  

ดร.บรรเจิด สิงคเนติ ไดใหความเห็นไววา 96

97 “ผลการบัญญัติรับรองเกี่ยวกับสิทธิ

และเสรีภาพไวในรัฐธรรมนูญนี้ตามมาตรา 27 ไดบัญญัติผลไววา สิทธิและเสรีภาพดังกลาวนั้น

ผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองคกรอื่นของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย การใชบังคับ

กฎหมายและการตีความกฎหมายทั้งปวง...ในกรณีมาตรา 5498 ยอมผูกพันรัฐสภาในการตรา

กฎหมาย เพื่อกําหนดกฎเกณฑในรายละเอียด เพื่อใหสิทธิดังกลาวมีผลบังคับใช แตอยางไรก็ตาม 

การบัญญัติรับรองคุมครองเรื่องเกี่ยวกับสิทธิในทางสังคมในแงหนึ่งนั้นยอมมีขอบเขตจํากัดอยู

ภายใตขอบเขตความสามารถของรัฐในการที่จะดําเนินการดังกลาว กลาวคือ จะตองพิจารณา

ความสามารถของรัฐสภาตามความเปนจริงดวย ซึ่งในเรื่องนี้รัฐควรจะกําหนดแผนในการออก

กฎหมายตางๆ เพื่อใหสิทธิและเสรีภาพจากรัฐธรรมนูญมีผลอยางแทจริงในทางปฏิบัติอันเปนการ

แสดงเจตนาวา รัฐประสงคจะดําเนินการใหเปนไปตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดโดยการจัดลําดับตาม

แผนที่ไดเสนอไว...การจํากัดสิทธิของประชาชนนั้น หากรัฐธรรมนูญกําหนดใหการจํากัดสิทธิ

ประชาชนเปนไปตามกฎหมายลูก กรณีน้ีการจํากัดสิทธิจะไมมีผลอยางใด จนกวาจะมีกฎหมายลูก

96
  วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, (กรุงเทพฯ : 

วิญูชน, 2543), หนา 28. 
97

 บรรเจิด สิงคเนติ, สารานุกรมแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2540) หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีของ
ความเปนมนุษย, (กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกลา, 2544), หนา 61. 

98
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 มาตรา 54 “บุคคลซึ่งมีอายุเกินหกสิบปบริบูรณและไมมีรายได

เพียงพอแกการยังชี มีสิทธิไดรับความชวยเหลือจากรัฐ ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” 
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ออกมากอน...กรณีที่รัฐธรรมนูญไดบัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลในเรื่องใดเรื่องหน่ึง และในมาตรา

น้ันไดบัญญัติตอไปวา “ทั้งน้ี เปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ”...ในกรณีเชนน้ีมีปญหาวา หากองคกร

นิติบัญญัติมิไดดําเนินการใหเปนไปตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติ ทําใหบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองสิทธิ

ไมอาจไดสิทธิตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติ กรณีจึงทําใหเกิดปญหาวา อะไรคือความผูกพันที่องคกร

นิติบัญญัติมีตอรัฐธรรมนูญในกรณีดังกลาว หากถือวาการที่องคกรนิติบัญญัติจะตรากฎหมาย

เพื่อใหการเปนไปตามสิทธิที่รัฐธรรมนูญบัญญัติหรือไมก็ตาม ยอมไมมีผลบังคับอยางใดตอองคกร

นิติบัญญัติ กรณียอมทําใหหลักความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญที่บัญญัติในทํานองกําหนด

ภาระหนาที่แกองคกรตางๆ ก็ไมกอใหเกิดผลในทางปฏิบัติแตอยางใด แตการที่จะใหเสนอเรื่องไป

ยังศาลรัฐธรรมนูญและใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยใหองคกรนิติบัญญัติที่ออกกฎหมายก็อาจกระทบ

ตอความมีอิสระขององคกรนิติบัญญัติในการจะริเริ่มเสนอกฎหมายได ทางออกที่จะไมใหกระทบ

หลักการสําคัญทั้งสองประการขางตน...กลาวคือ หลักความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 

และหลักความเปนอิสระขององคกรนิติบัญญัติ จึงจําเปนที่จะตองบังคับตอองคกรที่จะตองบังคับใช

กฎหมาย ซึ่งในที่น้ีคือองคกรฝายบริหาร” 

ผูศึกษาเห็นวา บทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญในมาตรา 27 เปนการรับรองใหสิทธิและ

เสร ีภาพตามที ่ร ัฐธรรมนูญบัญญัติไวไดร ับความคุมครอง กลาวคือ เป นหนาที ่ของรัฐสภา 

คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองคกรตามรัฐธรรมนูญ และหนวยงานของรัฐ ในการที่จะรับรองและ

คุมครองใหประชาชนไดใชสิทธิเสรีภาพไดตามเจตนารมณแหงรัฐธรรมนูญ และการใชเสรีภาพตาม

รัฐธรรมนูญนั้นสามารถใชไดทันทีตราบเทาที่ไมขัดตอรัฐธรรมนูญ การจํากัดมิใหเสรีภาพตามที่

รัฐธรรมนูญบัญญัติไวน้ัน ไมอาจกระทําได เพราะการจะจํากัดเสรีภาพโดยมีเงื่อนไขอยางใดก็ตาม 

จะตองเปนการจํากัดตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไวในมาตรา 29 เทาน้ัน เมื่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 64 

บัญญัติใหขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐมีเสรีภาพในการรวมกลุมได พนักงานราชการในฐานะ

เจาหนาที่ของรัฐจึงสามารถรวมกลุมกันไดทันทีตามรัฐธรรมนูญ 

 

        4.4.2 การบัญญัติกฎหมายตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ (“ท้ังน้ี เปนไปตามท่ี

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                

ใหขาราชการและเจาหนาที ่ของร ัฐมีเสร ีภาพในการรวมกลุ มไดเชนเดียวกับบุคคลทั ่วไป 9 8

99         

แตในทายบทบัญญัติดังกลาว ไดกําหนดใหการใชเสรีภาพการรวมกลุ มของขาราชการและ

99
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 64 วรรคสอง “ขาราชการและเจาหนาท่ีของรัฐยอมมี

เสรีภาพในการรวมกลุมเชนเดียวกับบุคคลท่ัวไป แตท้ังนี้ ตองไมกระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดินและความ
ตอเนื่องในการจัดทําบริการสาธารณะ ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” 
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เจาหนาที่ของรัฐจะตองไมกระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดินและความตอเน่ืองใน

การจัดทําบริการสาธารณะ โดยจะตองมีหลักเกณฑตามที่มีกฎหมายบัญญัติ ซึ่งเจตนารมณแหง

รัฐธรรมนูญนั ้น เพื ่อใหมีการบัญญัติกฎหมายลูกอันเปนการกําหนดรายละเอียดหลักเกณฑ 

ขอกําหนดตาง ๆ ในการรวมกลุมและการเจรจาตอรอง ทั้งน้ี เพราะรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุด

ที่กําหนดหลักการในการบริหารประเทศ รัฐธรรมนูญจึงเพียงแตกําหนดหลักการไวอยางกวางๆ 

เทาน้ัน แตการจะกําหนดเงื่อนไขการบังคับใชหรือรายละเอียดปลีกยอยตางๆ ที่เกี่ยวของจะตองมี

การขยายความหลักการทั่วไปในกฎหมายประเภทตางๆ ดังน้ัน บทบัญญัติรัฐธรรมนูญที่บัญญัติวา 

“ทั้งนี้ เปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ” จึงหมายความถึง กฎหมายที่ขยายความหรือกฎหมายที่

กําหนดรายละเอียดที่ออกโดยฝายนิติบัญญัติภายใตเหตุผลที่วา สิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญ

รับรอง  และคุมครองแกประชาชนนี้ไดรับการกําหนดเปนหลักการทั่วไปในรัฐธรรมนูญ สําหรับ

สวนของการกําหนดหลักการเฉพาะอันเปนการขยายความเนื้อหาสาระ หร ือการกําหนด

รายละเอียดเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพแตละประเภทจะกระทําไดก็แตโดยการที่ฝายนิติบัญญัติตรา

ข้ึนในรูปแบบของกฎหมายตามหลักเกณฑเกี่ยวกับการตรากฎหมาย การจะจํากัดสิทธิเสรีภาพอัน

รัฐธรรมนูญไดใหไว จะกระทําไดตามที่เห็นสมควรและเหมาะสม แตก็ตองเปนการตรากฎหมาย   

ไมสามารถออกกฎหมายในลักษณะอันเปนการลมลางสิทธิได คงทําไดเพียงการจํากัดสิทธิภายใต

รูปแบบของกฎหมายซึ่งจะกระทําไดเพียงเทาที่จาํเปนและไมกระทบกระเทือนสาระสาํคัญแหงสิทธิ

และเสรีภาพ 

ซึ่งผูศึกษาเห็นวา บทบัญญัติดังกลาวจะกอใหเกิดอุปสรรคของการเจรจา

ตอรองของพนักงานราชการ เ นื่องจากการที ่ร ัฐธรรมนูญบัญญัติใหต องมีการตรากฎหมาย        

เพื่อบัญญัติหลักเกณฑรายละเอียดในการรวมกลุม ก็เพื่อใหฝายนิติบัญญัติสามารถออกกฎหมาย       

ที่สอดคลองกับบทบัญญัติ ซึ่งรัฐธรรมนูญมิไดกําหนดเงื่อนไขของการบัญญัติไวเปนพิเศษ ฝายนิติ

บัญญัติสามารถจํากัดสิทธิเสรีภาพไดตามแตจะเห็นสมควร การที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทยฉบับปจจุบันไดวางหลักเกณฑการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลไดโดยกฎหมายตามมาตรา 

29100 ซึ่งกฎหมายในความหมายของรัฐธรรมนูญมิไดหมายรวมถึงเกณฑทุกประเภท พระราช

กฤษฎีกาจึงไมใชกฎหมายตามความหมายของรัฐธรรมนูญ เพราะเปนเพียงกฎเกณฑของฝาย

100
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 29 “การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญ

รับรองไว จะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาท่ี
จําเปน และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได 

กฎหมายตามวรรคหนึ่งตองมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปและไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใด
บุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง ท้ังตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวย 

บทบัญญัติในวรรคหนึ่งและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวย
โดยอนุโลม” 
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บริหาร จึงมีขอนาสังเกตวา หากการบัญญัติกฎหมายภายใตเงื่อนไขของรัฐธรรมนูญ ที่วา “ทั้งน้ี 

เปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ” เปนการออกกฎเกณฑของฝายบริหาร เชน พระราชกฤษฎีกา     

หากบทบัญญัติดังกลาวขัดหรือแยงกับธรรมนูญการที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับ

ปจจุบันไดวางหลักเกณฑการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลไดโดยกฎหมายตามมาตรา 29    

ซึ่งกฎหมายในความหมายของรัฐธรรมนูญมิไดหมายรวมถึงเกณฑทุกประเภท พระราชกฤษฎีกาจึง

ไมใชกฎหมายตามความหมายของรัฐธรรมนูญ 100

101 เพราะเปนเพียงกฎเกณฑของฝายบริหาร จึงมี

ขอนาสังเกตวา หากการบัญญัติกฎหมายภายใตเงื่อนไขของรัฐธรรมนูญที่วา “ทั้งนี้ เปนไปตามที่

กฎหมายบัญญัต ิ” เป นเพ ียงการออกกฎเกณฑของฝ ายบริหาร  เช น พระราชกฤษฎีกา           

หากกฎเกณฑดังกลาวขัดหรือแยงกับธรรมนูญยอมไมอาจฟองใหศาลรัฐธรรมนูญตีความวาขัดหรือ

แยงกับรัฐธรรมนูญหรือไมตามรัฐธรรมนูญมาตรา 211102  

ขอควรพิจารณาอีกประการหน่ึงคือ ในปจจุบันยังไมมีกฎหมายหรือกฎเกณฑ

ของฝายบริหารใด บัญญัติวางหลักเกณฑการรวมกลุมและการเจรจาตอรองของพนักงานราชการ 

และในทางปฏิบัติยังไมพบวา พนักงานราชการไดเริ่มมีการใชเสรีภาพในการรวมกลุมเพื่อใหมีการ

เจรจาตอรองกับรัฐ การที่ยังไมมีการรวมกลุมและการเจรจาตอรอง ผูศึกษาเห็นวา อาจจะเกิดจาก

ความไมแนใจในการใชเสรีภาพของพนักงานราชการ เพราะยังไมมีหลักเกณฑที่แนนอนในอันที่จะ

คุมครองพนักงานราชการจากการใชเสรีภาพดังกลาว 

4.4 วิเคราะหสภาพโดยรวมท่ีมีผลตอการรวมกลุมพนักงานราชการไทย 

ผูศึกษาเห็นวา แมแตเดิมแนวคิดเรื่องการทํางานในระบบราชการ ถือวา เปนเจาคน

นายคนและเปนการทํางานใตเบื้องพระยุคลบาท อันหมายถึง การทํางานแทนพระมหากษัตริย แต

ดวยบริบททางสังคมที่มีความเปลี่ยนแปลงไป ทําใหแนวคิดเดิมเริ่มลดนอยถอยลง จากแตเดิมที่เปน

เจาคนนายคน เจาหนาที่ของรัฐในปจจุบนั กลับตองปรับตัวเองเขาสูยุคของการใหบริการแกประชาชน 

ซึ่งมีผลใหบทบาทและสถานภาพของแรงงานภาครัฐเปลี่ยนไป คือ ตองคํานึงถึงประชาชนมากข้ึน   

และใหประชาชนเปนจุดศูนยกลาง พรอมกันน้ีก็มีการขับเนนหนาที่ของแรงงานภาครัฐในการ

101
 มานิตย จุมปา, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) หมวดรัฐธรรมนูญและกฎหมาย     

เรื่องประเภทและศักด์ิกฎหมายในรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ: องคการคาของคุรุสภา 2544), หนา 6. 
102

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 211 “ในการท่ีศาลจะใชบทบัญญัติแหงกฎหมายบังคับ
แกคดีใด ถาศาลเห็นเองหรือคูความโตแยงพรอมดวยเหตุผลวาบทบัญญัติแหงกฎหมายนั้นตองดวยบทบัญญัติมาตรา 6 และยังไมมี
คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในสวนท่ีเก่ียวกับบทบัญญัตินั้น ใหศาลสงความเห็นเชนวานั้นตามทางการเพ่ือศาลรัฐธรรมนูญจะได
พิจารณาวินิจฉัย ในระหวางนั้นใหศาลดําเนินการพิจารณาตอไปได แตใหรอการพิพากษาคดีไวชั่วคราว จนกวาจะมีคําวินิจฉัยของ
ศาลรัฐธรรมนูญ 

      ในกรณีท่ีศาลรัฐธรรมนูญเห็นวาคําโตแยงของคูความตามวรรคหนึ่งไมเปนสาระอันควรไดรับการวินิจฉัย            
ศาลรัฐธรรมนูญจะไมรับเรื่องดังกลาวไวพิจารณาก็ได 

คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญใหใชไดในคดีท้ังปวง แตไมกระทบกระเทือนถึงคําพิพากษาของศาลอันถึงท่ีสุดแลว” 
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ตอบสนองทั้งนโยบายของรัฐบาลในการบริหารประเทศ การตอบสนองความตองการของประชาชน 

และจัดทําบริการสาธารณะมากข้ึน การปฏิรูประบบราชการที่ทําใหแนวความคิดและความคาดหวัง

ของคนในสังคมตอเจาหนาที ่ของรัฐที ่ตองการการใหบริการและการอํานวยความสะดวกแก

ประชาชนมากขึ้น เพราะประชาชนเปนเจาของเงินภาษีซึ ่งก็คือเงินเดือนของเจาหนาที่ของรัฐ 

ความคาดหวังในการเห็นเจาหนาที ่ของรัฐในการทุมเทกําลังกายกําลังใจในการทํางาน รักษา

ผลประโยชนสวนรวมมากวาผลประโยชนสวนตน ในขณะที่ลูกจางเอกชนสามารถเรียกรองใหมีการ

ข้ึนคาแรงข้ันตํ่าได แตไมเคยปรากฏวา เจาหนาที่ของรัฐมีการเรียกรองใหมีการข้ึนคาแรงอยางเปน

กิจจะลักษณะ ทั้งๆ ที่ในมุมหน่ึงคนในสังคมตางมองวา เจาหนาที่ของรัฐคือแรงงานภาครัฐอยาง

หน่ึง มีหนาที่ใหบริการประชาชนเจาของเงินภาษี แตเมื่อคิดถึงคาตอบแทนกลับมองวา เจาหนาที่

ของรัฐควรเปนผูเสียสละ ซึ่งแนวความคิดน้ีเปนกรอบที่สําคัญอยางหน่ึงของเจาหนาที่ของรัฐและ

พนักงานราชการที่คงไมอาจจะออกมาเรียกรองคาแรงหรือสวัสดิการตางๆ ไดเหมือนพนักงาน

เอกชน 

ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐถือไดวา เปนผูใชแรงงานเชนกัน แตเปนแรงงาน   
ในภาครัฐ ซึ่งถือไดวา แรงงานภาครัฐมีสถานภาพทางสังคมและทางกฎหมายที่ดีกวาผูใชแรงงาน
ภาคเอกชน แรงงานภาครัฐไดรับการยอมรับและคุมครองทางกฎหมายโดยมิตองรองขอจากรัฐบาล 
ในขณะที่แรงงานภาคเอกชนกวาจะไดรับการคุมครองจากรัฐก็ตองใชระยะเวลายาวนาน ดังน้ัน 
แรงงานภาครัฐจึงอาจไมมีความกระตือรอืรนตอการรวมกลุมและการเจรจาตอรองมากนัก เพราะสิทธิ
ประโยชนยตางๆ ไดรับความคุมครองตามกฎหมายอยูแลว แตแรงงานภาครัฐน้ันมีหลายประเภท 
โดยเฉพาะพนักงานราชการซึ่งแมจะเปนแรงงานภาครัฐ แตก็มีฐานะเปนเพียงลูกจางของหนวยงาน
ราชการไมตางจากแรงงานภาคเอกชน สิทธิประโยชนตางๆ ที่ไดรับน้ันมิไดเทาเทียมกับขาราชการพล
เรือนสามัญ ทั้งสภาพการทํางานก็มิไดมีความมั่นคงในวิชาชีพ เพราะมีเงื่อนไขของสัญญาจาง การ
ทํางานที่ตองอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของผูบังคับบัญชาเชนเดียวกับขาราชการพลเรือนสามัญ 
แตมีอํานาจในการตอรองนอยกวาขาราชการพลเรือนสามัญ ปราศจากข้ันตอนการอุทธรณรองทุกขที่
จะชวยบรรเทาความเดือดรอนของพนักงานราชการในข้ันตน และยังไมมีบทบัญญัติในการรวมกลุม
และการเจรจาตอรองจะชวยเปนเครื่องมือที่สําคัญของพนักงานราชการ   ในการย่ืนขอเรียกรองของ
ตน เพื่อใหมีการปรับปรุงและสรางขวัญกําลังใจใหมากข้ึน 

หากจะพิจารณา “ตนแบบ” ในการเจรจาตอรองจากขาราชการพลเรือน ปรากฏวา 
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา ...ไดบัญญัติใหเฉพาะขาราชการพล
เรือนสามัญในการรวมกลุมเทาน้ัน อีกทั้งการรวมกลุมดังกลาว ตองออกเปนพระราชกฤษฎีกามาใช
บังคับ  ซึ่งยังไมปรากฏวา มีการบัญญัติกฎหมายใหลูกจางหรือพนักงานราชการสามารถรวมกลุมหรือ
มีสิทธิในการเจรจาตอรองได อีกทั้งการที่มีการแยกออกกฎหมายการรวมกลุมของขาราชการและ
เจาหนาที่ของรัฐเปนการเฉพาะตัว ดังเชนของขาราชการพลเรือนสามารถ ทําใหการรวมกลุมขาด
ความเปนเอกภาพ อํานาจในการตอรองลดนอยลง ซึ่งมีความแตกตางจากแรงงานภาคเอกชน หรือ
แรงงานภาครัฐวิสาหกิจ ที่อยูภายใตกฎหมายฉบับเดียวกัน คือ พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 
2518 สําหรับแรงงานภาคเอกชน และพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 
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สําหรับพนักงานรัฐวิสาหกิจ แตมีขอนาสังเกตวา รัฐบาลเองมิไดใหความสําคัญกับการรวมกลุมและ
การเจรจาตอรองของแรงงานภาครัฐมากนัก เห็นไดจากเดิมแรงงานในรัฐวิสาหกิจและแรงงานใน
ภาคเอกชนอยูภายใตกฎหมายแรงงานฉบับเดียวกัน คือ พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ.2518 
แตตอมาก็แยกแรงงานภาครัฐวิสาหกิจออกไปใชกฎหมายแรงงานตางหาก คือ พระราชบัญญัติ
พนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2534 และพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ.2543  
ตามลําดับ ซึ่งมีผลใหการรวมกลุมและการเจรจาของผูใชแรงงานภาคเอกชนและภาครัฐแยกออกจาก
กัน สิทธิในการย่ืนขอเรียกรองและการเจรจาตอรองของแรงงานรัฐวิสาหกิจถูกจํากัดมากกวาแรงงาน
ภาคเอกชน การแยกการรวมกลุมทําใหขาดเอกภาพ ประสิทธิภาพในการตอรองลดนอยลง อีกทั้งการ
ที่รัฐบาลไทยมิไดใหสัตยาบันในองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับที่ 87 วาดวยเสรีภาพในการ
สมาคมและการคุมครองสิทธิในการรวมตัว (Freedom of Association and Protection of the 
Right to Organise) ค.ศ. 1948 และอนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับที่ 98 วาดวย
สิทธิในการรวมตัวและการรวมเจรจาตอรอง (Right to Organise and Collective Bargaining) ค.ศ. 
1949 ทําใหแรงงานไทยยังไมไดรับการคุมครองจากรัฐในเรื่องการรวมกลุมและการเจรจาตอรอง
เทาที่ควร และทําใหเปนขอบกพรองอยางหน่ึงที่ทําใหการรวมกลุมและการเจรจาตอรองของพนักงาน
ราชการยังไมไดรับการตอบสนองจากหนวยงานภาครัฐ 

การไมมีบทบัญญัติการรวมกลุมและกฎเกณฑของการเจรจาตอรองของพนักงาน

ราชการ ทําใหพนักงานราชการอยูในระบบราชการซึ่งอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชา การทําสิ่งใดที่

ขัดตอคําสั ่งของผู บ ังคับบัญชาอาจมีความผิดทางวินัยได แมจะมีนักวิชาการใหความเห็นวา 

สามารถใชเสรีภาพการรวมกลุมไดทันทีตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญจนกวาจะมีกฎหมาย

ออกมาจํากัดสิทธิก็ตาม ก็คงไมมีพนักงานราชการคนใดกลาทําหากไมมีกฎเกณฑรองรับอยาง

แนนอน เพราะพนักงานราชการน้ันมีสถานภาพที่ไมมั่นคงนัก เพราะการทํางานเปนไปตามสัญญา

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 การทําตัวเปนปญหา เรียกรองสิทธิตางๆ โดยไมมีกฎหมายคุมครองยอม   

ไมกอใหเกิดผลดีตอตัวพนักงานราชการน้ันเอง 
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บทท่ี  5 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 
5.1 บทสรุป  

ระบบพนักงานราชการเปนการจางงานแบบใหมของระบบราชการ ซึ่งเกิดขึ้นภายหลัง    
การปฏิรูประบบราชการเมื่อ พ.ศ. 2545 เพื่อใหรัฐมีการบริหารงานบุคคลที่มีประสิทธิภาพมาก
ขึ้น อีกทั ้งยังชวยแกปญหาในเรื่องงบประมาณ โดยการจางงานรูปแบบใหมนี้ ทําใหพนักงาน
ราชการม ีความแตกตางจากแรงงานภาคร ัฐที ่ม ีอยู เด ิม อ ันประกอบไปดวย ข าราชการ 
ลูกจางประจํา ลูกจางชั่วคราว พนักงานมหาวิทยาลัย พนักงานของรัฐในกระทรวงสาธารณสุข 
พนักงานรัฐวิสาหกิจ พนักงานราชการเกิดข้ึนภายใตระบบการจางงานแบบใหมโดยมีแนวความคิด
การจางงานที่มีความหลากหลายและยืดหยุนมากกวาเดิม เพื่อใหเกิดความหลากหลายและความ
เหมาะสมในการใชกําลังคนภาครัฐและใหการปฏิบัติงานราชการมีความคลองตัวเกิดประสิทธิภาพ 
สอดคลองกับแนวทางการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหมในการบริหารคน คือ มีการจํากัดจํานวน
คนในภาคราชการและใหมีเฉพาะเทาที่จําเปน และไมเนนการขยายอัตรากําลังคน แตเนนการ
วางแผนเพื ่อใชคนที ่มีอยูใหเกิดประโยชนสูงสุด การนําระบบพนักงานราชการมาใชโดยการ
กําหนดใหมีหนาที ่ความรับผิดชอบครอบคลุมในทุกลักษณะงานและสามารถปฏิบัติภารกิจได
หลากหลาย ทําใหสวนราชการไดบุคลากรตรงตามความตองการของแตละหนวยงาน และได
กําหนดภาพลักษณของพนักงานราชการใหเปนบุคลากรภาครัฐที ่มีเก ียรติและศักดิ ์ศรี การ
ปฏิบัติงานของพนักงานราชการยึดหลักขีดความสามารถ สมรรถนะ และผลงาน การนําสัญญาจาง
มาเปนกลไกในการจางงานของพนักงานราชการทําใหสามารถวางแผนกําลังคนไดตามความ
ตองการและตามสถานการณได และทําใหสามารถจางผู มีความสามารถทั ้งชาวไทยและชาว
ตางประเทศเขามาทํางานในระบบพนักงานราชการได โดยเพิ่มแรงจูงใจในการทํางาน เชน การให
เงินเดือนที่สูงกวาขาราชการรอยละ 20 การจางงานในระบบพนักงานราชการมีหลายประเภท 
ต้ังแตงานดานบริการซึ่งมีลักษณะงานปฏิบัติไมจาํเปนตองใชทักษะเฉพาะ เชน ตําแหนงพี่เลี้ยงเด็ก 
พนักงานเขียนโฉนด จนถึงงานที่ตองเปนกลุมวิชาชีพเฉพาะ ตองมีคุณวุฒิเฉพาะเน่ืองจากเปนงาน
ที่มีลักษณะกระทบตอชีวิตและทรัพยสินของประชาชน หรือเปนงานที่ตองมีความรูความสามารถ
ทางวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี เชน แพทย เภสัชกร นักวิชาการคอมพิวเตอร หรือแมกระทั่งกลุม
เช่ียวชาญเฉพาะ ที่ตองเปนผูมีความรูภูมิปญญาทองถ่ิน ลักษณะการทํางานของพนักงานราชการ
จึงไมมีความแตกตางจากการทํางานของขาราชการพลเรือนสามัญ ลูกจางประจํา ลูกจางชั่วคราว 
หรือพนักงานรัฐวิสาหกิจ แตหากจะพิจารณาถึงสวัสดิการดานอื่นๆ ก็ยังไดรับนอยกวาขาราชการ
พลเรือนสามัญ ลูกจางประจํา และนอยกวาพนักงานรัฐวิสาหกิจทั้งในเรื ่องคาตอบแทนและ
สวัสดิการ ทําใหผูที่สนใจจะเขาทํางานกับภาครัฐในรูปแบบพนักงานราชการเกิดความไมแนใจ     
ถึงสถานภาพความมั่นคงในอาชีพ นอกจากน้ีการทํางานตามสัญญาจางในระยะเวลา 4 ป หรือตาม
โครงการที่จ าง แมจะมีขอดีที่มีความยืดหยุนในการจางงานที่หลากหลายและไมเปนภาระดาน    
การคลังของประเทศ แตถามองในฐานะหนวยหน่ึงของแรงงานอาจเรียกไดวา ยังไมมีความมั่นคง
ในหนาที ่การงานเทาที ่ควร ซ้ํายังขาดร ูปแบบการอุทธรณร องทุกขตางจากขาราชการหรือ
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ลูกจางประจํา การพิจารณาโทษที่ข้ึนอยูกับดุลพินิจหัวหนาสวนราชการแตเพียงฝายเดียว แมจะมี
สิทธิฟองคดีสู ศาลปกครองได ก็ตองใชระยะเวลาดําเนินการที ่ยาวนานและมีคาใชจายในการ
ดําเนินคดี การรวมกลุมเพื่อเจรจาตอรองกับรัฐจึงเปนอีกทางเลือกหนึ่งที่สําคัญทําใหพนักงาน
ราชการมีอํานาจในการตอรองกับรัฐมากข้ึนในฐานะแรงงานลูกจาง เพื่อนํามาสูการปรับปรุงระบบ
พนักงานราชการใหม ีการพัฒนาและเปนการยอมรับฟงความคิดเห็นของพนักงานราชการ       
เพื ่อความเขาใจรวมกัน และนําไปสูการทํางานที ่มีประสิทธิภาพ ในการพัฒนาประเทศตอไป 
เพราะการทํางานที่ใหความสําคัญกับ “คน” เปนการลงทุนกับทรัพยากรที่มีความคุมคาที ่ส ุด 
เพราะคนสามารถเรียนรู และพัฒนาตนเองไดตลอดเวลา นอกจากนี้ ในฐานะแรงงานภาครัฐ 
พนักงานราชการในฐานะลูกจางของสวนราชการซึ่งเปนเจาหนาที่ของรัฐยอมมีสิทธิเสรีภาพในการ
รวมกลุมตามมาตรา 64 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรพ.ศ.2550 ไมตางจากขาราชการพล
เรือนสามัญ หรือลูกจาง   ในรัฐวิสาหกิจและลูกจางในภาคเอกชน การรวมกลุ มของพนักงาน
ราชการจึงเปนการใหความสาํคัญของรัฐตอลูกจางในสวนราชการ เปนการเปดโอกาสใหคนทํางาน
ไดรับการยอมรับทั้งในเรื่องสิทธิเสรีภาพ การแสดงความคิดเห็น และการเล็งเห็นซึ่งคุณคาของผูที่
ทํางานร วมกันเปนการยอมรับฟงความคิดเห ็นซึ ่งกันและกัน อันจะนําไปสู การพัฒนาระบบ
พนักงานราชการใหดียิ่งๆ ขึ้นไป เพราะในอนาคตพนักงานราชการจะเขาแทนที่ระบบลูกจาง     
ในสวนราชการที่มีมาแตเดิม (ลูกจางประจําและลูกจางชั่วคราว) และจะเปนกําลังหนุนใหการ
ปฏิบัติราชการเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 

การรวมกลุมเปนสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐานที่สําคัญอยางหน่ึงของหลักสิทธิมนุษยชน 
เพราะเปนการแสดงออกถึงความคิดและการปกปองสิทธิของตน ในสวนของการรวมกลุ ม        
ของแรงงานก็ไดร ับการยอมรับวา มีความสําคัญในการที ่แรงงานจะไดมีโอกาสในการไดร ับ     
ความคุมครองดานแรงงานและเรียกรองสิทธิอันพึงมีพึงไดของตน ดังจะเห็นไดจากการรับรอง      
ถึงสิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุมแรงงานตามที่ปรากฏในหลักสิทธิมนุษยชนระหวางประเทศ   
ไมวาจะเปนในปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมืองและ
สิทธิทางการเมือง กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิทางเศรษฐกิจ ส ังคม และวัฒนธรรม 
อนุส ัญญาวาดวยการเล ือกปฏิบัติต อสตร ีทุกรูปแบบ ตางยอมรับการกอตั ้งสหภาพแรงงาน        
และการเขารวมสหภาพแรงงานเพื่อคุมครองและปกปองผลประโยชนของแรงงานได แมจะมี
ขอจํากัดในการใชเสรีภาพในการรวมกลุมของแรงงานอยูบาง ก็เฉพาะที่เปนไปเพื่อความมั่นคง   
ของชาติ ความสงบเรียบรอยของสวนรวม หรือเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของผูอื่น และที่สําคัญ
องคการแรงงานระหวางประเทศ (International Labour Organization : ILO ) ซึ่งประเทศไทย
ไดเขาเปนสมาชิกต้ังแตไดมีการกอตั้งในป ค.ศ.1919 ไดบัญญัติใหอนุสัญญาฉบับที่ 87 วาดวย
เสรีภาพในการสมาคมและการคุมครองสิทธิในการรวมกันเห็นสมาคม ค.ศ. 1948 และอนุสัญญา
ฉบับที่ 98 วาดวยสิทธิในการรวมตัวกันและการรวมเจรจาตอรอง ค.ศ.1949 รับรองใหคนงาน  
หรือลูกจางและนายจางมีสิทธิในการรวมตัวกันหรือรวมกลุมกันไดอยางเสรี เพื่อเปนการสงเสริม
และปกปองผลประโยชนของแรงงาน โดยมีการรับรองใหสิทธิในการรวมกลุ มโดยปราศจาก     
การแทรกแซงหรือไมตองใหรัฐรับรองอีก รวมถึงการใหความคุมครองแรงงานใหมีการรวมกลุม       
ในทุกระดับไมว าจะเปนแรงงานที ่ไดร ับเงินเดือน แรงงานที ่ประกอบอาชีพอิสระ แรงงาน          
ในภาคการ เกษตร  หร ือข า ราชการ  แต ม ีการยก เ ว น ได ในกรณ ีของทหารและ ตํารวจ                
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และการรวมกลุมนั้นจะตองไมเปนเหตุของการถูกเลือกปฏิบัติหรือถูกกระทําอยางไมเปนธรรม    
จากการที ่เขารวมสหภาพแรงงาน การเปดโอกาสใหมีการรวมเจรจาตอรองระหวางนายจาง     
และลูกจางเกี่ยวกับสภาพการจางโดยสมัครใจ  

ในสวนของแรงงานภาครัฐทั้งในระดับสากลและนานาประเทศทั่วโลก ตางยอมรับ
ใหเจาหนาที่ของรัฐสามารถรวมกลุมไดเชนเดียวกับแรงงานภาคเอกชน ดังจะเห็นไดจากอนุสัญญา
ขององคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) ฉบับที่ 151 วาดวยการคุมครองสิทธิในการรวมตัว
และวิธีการกําหนดสภาพการจางในหนวยงานภาครัฐ เพื่อใหลูกจางของรัฐทุกประเภทไดรับการ
คุมครองสิทธิในการรวมกลุม สามารถจัดต้ังองคกรของตนเองไดโดยไมตกอยูภายใตการครอบงํา
ของหนวยงานของรัฐและไดรับการปกปองจากการถูกแทรกแซง เพื่อสามารถใชสิทธิในการเจรจา
ตอรองเกี่ยวกับเงื่อนไขการจางงานได โดยเสนอใหใชวิธีการเจรจาตอรองระหวางคูกรณีหรือการให
บุคคลที่สามมาชวยในการไกลเกลี่ย ในเรื่องของการรวมกลุมของลูกจางของรัฐแมจะมีขอจํากัด
เรื ่องประเภทของลูกจ างของร ัฐในการรวมกลุ มอยู บ าง ก ็เป นไปเพื ่อความมั ่นคงของร ัฐ             
ซึ่งในรัฐธรรมนูญฉบับลาสุดไดบัญญัติใหขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐรวมกลุมได แตตองไม
กระทบตอการบริหารราชการแผนดินความมั่นคงของประเทศ และการจัดทําบริการสาธารณะ 
ทั้งน้ีเน่ืองจาก หลักการทาํงานของเจาหนาที่ของรัฐมีความแตกตางจากภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจ
ที่มุงหวังผลกําไร เพราะการทํางานของเจาหนาที่ของรัฐมิไดมุงหวังผลกําไร แตมุงหวังใหสามารถ
ตอบสนองการบริหารประเทศของรัฐบาลและตอบสนองความตองการของประชาชนเปนหลัก 
ดังนั้น แมจะสามารถรวมกลุมได แตมีความจําเปนตองมีการจํากัดสิทธิบางประการเพื่อความ
เหมาะสม และไมกระทบตอการบริหารราชการแผนดินและการจัดทําบริการสาธารณะ นอกจากน้ี
การเจรจาตอรองอันเปนเครื่องมือสําคัญในการตอรองระหวางรัฐและลูกจางของรัฐก็ตองมีความ
เหมาะสมดวยเชนกัน สําหรับบทบาทเจาหนาที่ของรัฐของพนักงานราชการ ในการกําหนดรูปแบบ
การเจรจาตอรอง เมื่อไดศึกษาการเจรจาตอรองทั้งจากภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจในประเทศไทย 
และการเจรจาตอรองของเจาหนาที่ของรัฐในตางประเทศ พบวา รูปแบบการเจรจาตอรองนั้น
ข้ึนอยูกับความตองการของรัฐดวยวา จะตองการควบคุมและใหสิทธิเสรีภาพในการเจรจาตอรอง
มากนอยเพียงใด ในประเทศสหพันธรัฐออสเตรเลียใหสิทธิการเจรจาตอรองอยางเต็มที่ซึ่งรวมไปถึง
การใชสิทธิในการนัดหยุดงาน แตในขณะที่ประเทศสหรัฐอเมริกาซึ่งเปนดินแดนแหงเสรีภาพกลับ
หามเจ าหนาที ่ของรัฐนัดหยุดงาน แตให ความสําคัญกับการเจรจาไกลเกลี ่ยระหวางคู กรณี          
ในประเทศไทยการเจรจาตอรองของแรงงานภาคเอกชนและภาครัฐวิสาหกิจมีความคลายคลึงกัน 
ตางกันที่แรงงานภาคเอกชนสามารถนัดหยุดงานไดตามกฎหมาย ในขณะที่แรงงานภาครัฐวิสาหกิจ
ถูกกฎหมายบัญญัติหามในเรื่องการนัดหยุดงาน และแมรัฐธรรมนูญจะใหเสรีภาพในการรวมกลุม
แกลูกจางของรัฐ แตจนปจจุบันน้ียังไมปรากฏวา ไดมีกฎหมายที่ได กําหนด หลักเกณฑ เงื่อนไข 
การรวมกลุ มและการเจรจาตอรองของเจาหนาที่ของรัฐแตอยางใด อันจะมีผลทําใหพนักงาน
ราชการย ัง ไม อาจใช เสร ีภาพนั ้นได อย าง เต็มที ่ และเป นการจําก ัดส ิทธ ิในการรวมกลุ ม             
และเจรจาตอรองในฐานะที่เปนแรงงานดวย และเน่ืองจากมีบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่บัญญัติให
การรวมกลุมของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐสามารถกระทาํได แตตองไมกระทบประสิทธิภาพ
ในการบริหารราชการแผนดินและและความตอเน่ืองในการจัดทําบริการสาธารณะ เพราะเจรจา
ตอรองของเจาหนาที่ของรัฐที่มีผลกระทบทําใหการบริหารราชการแผนดินไมสามารถดําเนินการได
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อยางเต็มที่ หรือทําใหการจัดทําบริการสาธารณะมีความลาชา ติดขัด ไมตอเน่ือง นอกจากจะเปน
ผลเสียตอประชาชนแลว ยังมีผลทําใหเกิดผลเสียตอภาพลักษณของการรวมกลุมของแรงงาน
ภาครัฐในสายตาประชาชนและอาจเกิดความตอตานหรือความขัดแยง กอใหเกิดความวุนวาย
ตามมาได การหาแนวทางในการกําหนดรูปแบบการเจรจาตอรองของเจาหนาที่ของรัฐที่เหมาะสม
จะทําใหมีการบัญญติั หลักการในการเจรจาตอรองที่มีความแนนอนและเปนธรรมแกพนักงานราชการ 
รวมไปถึงการใหความคุมครองพนักงานราชการผูเขารวมในการย่ืนขอเรียกรองหรือเขารวมในการ
เจรจาตอรอง ความสําคัญของการเจรจาตอรองของพนักงานราชการอาจมิไดอยูที่วา จะใหสิทธิใน
การนัดหยุดงานหรือไมเทานั้น แตอยูที่วารัฐใหความสําคัญกับขอเรียกรองจากพนักงานราชการ 
และดําเนินการพิจารณาขอเรียกรองน้ันอยางไร ซึ่งการทํางานของพนักงานราชการภายใตระบบ
ราชการ ทําใหยังมีทัศนคติของพนักงานราชการเองและบุคคลภายนอกที่มองพนักงานราชการ    
ในแบบเดิม คือถือวา การทํางานในระบบราชการ ถือวา เปนเจาคนนายคนและเปนการทํางาน      
ใตเบื้องพระยุคลบาท อันหมายถึง การทํางานแทนพระมหากษัตริย แตดวยบริบททางสังคมที่มี    
ความเปลี่ยนแปลงไป ทําใหแนวคิดเดิมเริ่มลดนอยถอยลง จากแตเดิมที่เปนเจาคนนายคน เจาหนาที่
ของรัฐในปจจุบัน กลับตองปรับตัวเองเขาสูยุคของการใหบริการแกประชาชน ซึ่งมีผลใหบทบาท    
และสถานภาพของแรงงานภาครัฐเปลี่ยนไป คือ ตองคํานึงถึงประชาชนมากข้ึน และใหประชาชนเปน
จุดศูนยกลาง พรอมกันน้ีก็มีการขับเนนหนาที่ของแรงงานภาครัฐในการตอบสนองทั้งนโยบายของ
รัฐบาลในการบริหารประเทศ การตอบสนองความตองการของประชาชน และจัดทําบริการสาธารณะ
มากข้ึน การปฏิรูประบบราชการที ่ทําให แนวความคิดและความคาดหวังของคนในสังคมตอ
เจาหนาที่ของรัฐที่ตองการการใหบริการและการอํานวยความสะดวกแกประชาชนมากขึ้น เพราะ
ประชาชนเปนเจาของเงินภาษีซึ่งก็คือเงินเดือนของเจาหนาที่ของรัฐ ความคาดหวังในการเห็น
เจาหนาที่ของรัฐในการทุมเทกําลังกายกําลังใจในการทํางาน รักษาผลประโยชนสวนรวมมากวา
ผลประโยชนสวนตน ในขณะที่ลูกจางเอกชนสามารถเรียกรองใหมีการข้ึนคาแรงข้ันตํ่าได แตไมเคย
ปรากฏวา ขาราชการพลเรือน ลูกจางประจํา หรือลูกจางช่ัวคราวมีการเรียกรองใหมีการข้ึนคาแรง
อยางเปนกิจจะลักษณะ หากจะมองในแงของแรงงานแลว พนักงานราชการ ขาราชการ หรือ
เจาหนาที่ของรัฐอื่นๆตางก็ตองทํางานเพื่อแลกกับคาตอบแทนเพื่อใชในการดํารงชีพไมตางจาก
แรงงานภาคเอกชนหรือรัฐวิสาหกิจ ในขณะที่คนในสังคมมองวา เจาหนาที่ของรัฐคือ ผูที ่เปน
ตัวแทนของรัฐในการทํางาน มีหนาที่ใหบริการประชาชนเจาของเงินภาษี แตเมื่อคิดถึงคาตอบแทน
กลับมองวา เจาหนาที่ของรัฐควรเปนผูเสียสละ ซึ่งแนวความคิดนี้เปนกรอบที่สําคัญอยางหนึ่ง   
ของเจ าหนาที ่ของร ัฐและพนักงานราชการที ่คง ไม อาจจะออกมาเร ียกร องค าตอบแทน            
หรือสวัสดิการตางๆ ไดเหมือนพนักงานเอกชน นอกจากขอจํากัดตามรัฐธรรมนูญจะมีผลตอ
ร ูปแบบในการ เจรจาตอรองของพนักงานราชการกับร ัฐแล ว ทัศนคติหร ือแนวความคิด            
ของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐก็มีผลตอรูปแบบการเจรจาตอรองเชนกัน แมจะถือไดวา   
พนักงานราชการและเจาหนาที่ของรัฐอื่นๆ เปนผูใชแรงงานเชนกับพนักงานรัฐวิสาหกิจและพนักงาน
เอกชนแต เปนแรงงานในภาครัฐ ซึ่ ง ถือวา ได  แรงงานภาครัฐมีสถานภาพทางสังคมและ               
ทางกฎหมายที่ดีกวาผูใชแรงงานภาคเอกชน เพราะแรงงานภาครัฐจะไดรับการยอมรับวา ไดทํางาน    
ที่มีความมั่นคงเพราะรัฐเปนผูจายคาตอบแทน อันเปนหลักประกันที่สําคัญ และยังไดรับ            
ความคุมครองทางกฎหมายในทันทีที่มีการกําหนดรูปแบบของเจาหนาที่ของรัฐข้ึนใหมโดยมิตองรอง
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ขอจากรัฐบาล ในขณะที่แรงงานภาคเอกชนตองใชทั้งกําลังกาย กําลังใจ และเวลาอันยาวนานกวา    
จะไดรับการคุมครองจากรัฐ ดวยเหตุน้ี ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐจึงไมคอยมีความกระตือรือรน
ที่จะรวมกลุมกันเปนสหภาพแรงงานดังเชนพนักงานเอกชนหรือพนักงานรัฐวิสาหกิจ หรือยังไมเห็น
ความสําคัญที่ตองมีการเจรจาตอรองกับรัฐ ดังน้ัน แรงงานภาครัฐจึงอาจไมมีความกระตือรือรน     
ตอการรวมกลุมและการเจรจาตอรองมากนัก เพราะไดรับสิทธิประโยชนตางๆ และไดรับ           
ความคุมครองตามกฎหมายอยูแลว แตแรงงานภาครัฐน้ันมีหลายประเภท โดยเฉพาะพนักงานราชการ
ซึ่งแมจะมีฐานะเปนบุคลากรภาครัฐ และปฏิบัติงานในความรับผิดชอบไมตางจากขาราชการ แตก็มี
ฐานะเปนเพียงลูกจางของหนวยงานราชการเทาน้ัน สิทธิประโยชนตางๆ ที่พนักงานราชการไดรับน้ัน
มิไดเทาเทียมกับขาราชการพลเรือนสามัญ หากจะพิจารณาถึงสถานภาพของพนักงานราชการ          
ก็ไมแตกตางจากแรงงานภาคเอกชนเลย ทั้งสภาพการทํางานก็มิไดมีความมั่นคงในวิชาชีพ เพราะมี
เงื่อนไขของสัญญาจาง การทํางานที่ตองอยูภายใตการควบคุมบังคับบัญชาของผูบังคับบัญชา
เชนเดียวกับขาราชการพลเรือนสามัญ แตมีอํานาจในการตอรองนอยกวาขาราชการพลเรือนสามัญ 
ปราศจากข้ันตอนการอุทธรณรองทุกขที่จะชวยบรรเทาความเดือดรอนของพนักงานราชการในข้ันตน          
และยังไมมีบทบัญญัติในการรวมกลุมและการเจรจาตอรองจะชวยเปนเครื่องมือที่สําคัญ              
ของพนักงานราชการในการที่จะแสดงความคิดเห็นในการทํางานและปกปองตนเองจากการการถูก
ปฏิบัติอยางไมเปนธรรม เพื่อใหมีการปรับปรุงและแกไขปญหาและที่สําคัญ คือ การสรางขวัญกําลังใจ
ใหมากข้ึน และหากจะพิจารณาแนวความคิดในเรื่องการรวมกลุมและการเจรจาตอรอง               
จากขาราชการพลเรือน ปรากฏวา พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา 
43 ไดบัญญัติใหเฉพาะขาราชการพลเรือนสามัญในการรวมกลุมเทาน้ัน อีกทั้งการรวมกลุมดังกลาว     
ตองออกเปนพระราชกฤษฎีกามาใชบังคับ  ซึ่งยังไมปรากฏวา มีการบัญญัติกฎหมายใหลูกจางของ
สวนราชการหรือพนักงานราชการสามารถรวมกลุมหรือมีสิทธิในการเจรจาตอรองได อีกทั้งการแยก
ออกกฎหมายการรวมกลุมของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐเปนการเฉพาะตัว เชน การรวมกลุม
เฉพาะขาราชการพลเรือนสามัญ ทําใหการรวมกลุมของเจาหนาที่ของรัฐขาดความเปนเอกภาพ        
มีผลกระทบตออํานาจในการตอรองที่อาจมีไมเพียงพอ เพราะมีแนวความคิดที่จะกระจายแรงงาน
ภาครัฐออกจากกัน ซึ่งมีความแตกตางจากแรงงานภาคเอกชน หรือแรงงานภาครัฐวิสาหกิจ ที่อยู
ภายใตกฎหมายฉบับเดียวกัน คือ พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 สําหรับแรงงาน
ภาคเอกชน และพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 สําหรับพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
และมีขอนาสังเกตวา รัฐบาลเองก็มีแนวความคิดที่จะพยายามแยกแรงงานประเภทตางๆ ออกจากกัน 
และมิไดใหความสําคัญกับการรวมกลุมและการเจรจาตอรองของแรงงานภาครัฐมากนัก เห็นไดจาก
เดิมแรงงานในรัฐวิสาหกิจและแรงงานในภาคเอกชนอยูภายใตกฎหมายแรงงานฉบับเดียวกัน คือ 
พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ.2518 แตตอมาก็แยกแรงงานภาครัฐวิสาหกิจออกไปใช
กฎหมายแรงงานตางหาก คือ พระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2534 และพระราชบัญญัติ
แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ.2543  ตามลําดับ ซึ่งมีผลใหการรวมกลุมและการเจรจาของผูใช
แรงงานภาคเอกชนและภาครัฐแยกออกจากกัน สิทธิในการย่ืนขอเรียกรองและการเจรจาตอรอง             
ของแรงงานภาครัฐวิสาหกิจถูกจํากัดมากกวาแรงงานภาคเอกชน การแยกแรงงานภาคเอกชนและ   
ภาครัฐวิสาหกิจออกจากกัน มีผลกระทบใหการรวมกลุมขาดความเปนเอกภาพ ขาดผูนําที่มี
ประสิทธิภาพ และขาดกําลังคนที่จะชวยหนุนใหมีอํานาจในการเจรจาตอรองอยางเทาเทียม         
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กับนายจาง อีกทั้งการที่รัฐบาลไทยมิไดใหสัตยาบันในองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับที่ 87      
วาดวยเสรีภาพในการสมาคมและการคุมครองสิทธิในการรวมตัว (Freedom of Association and 
Protection of the Right to Organise) ค.ศ. 1948 และอนุสัญญาองคการแรงงานระหวาง
ประเทศฉบับที่ 98 วาดวยสิทธิในการรวมตัวและการรวมเจรจาตอรอง (Right to Organise and 
Collective Bargaining) ค.ศ. 1949 ทําใหแรงงานไทยยังไมไดรับการคุมครองจากรัฐในเรื่องการ
รวมกลุมและการเจรจาตอรองเทาที่ควร ยังขาดอิสระในการรวมกลุมอยางแทจริงและที่สําคัญคือ ยัง
อาจถูกแทรกแซงไดงาย ทําใหเปนขอบกพรองที่สําคัญและมีผลใหการรวมกลุมและการเจรจาตอรอง
ของพนักงานราชการยังไมไดรับการตอบสนองจากหนวยงานภาครัฐ การไมมีบทบัญญัติการรวมกลุม
และกฎเกณฑของการเจรจาตอรองของพนักงานราชการ ทําใหพนักงานราชการอยูในระบบ
ราชการซึ ่งอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชา การทําสิ ่งใดที ่ขัดตอคําสั ่งของผู บังคับบัญชาอาจมี
ความผิดทางวินัยได แมจะมีนักวิชาการใหความเห็นวา สามารถใชเสรีภาพการรวมกลุมไดทันที
ตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญจนกวาจะมีกฎหมายออกมาจํากัดสิทธิก็ตาม ก็คงไมมีพนักงาน
ราชการคนใดกลาทําหากไมมีกฎเกณฑรองร ับอยางแนนอน เพราะพนักงานราชการนั ้นมี
สถานภาพที่ไมมั่นคงนัก เพราะการทาํงานเปนไปตามสัญญาจาง ในปจจุบันการพิจารณาตอสัญญา
จางหรือไมข้ึนอยูกับหนวยงานราชการน้ันๆ และงบประมาณที่จัดสรร การทําตัวมีปญหา เรียกรอง
สิทธิตางๆ โดยไมมีกฎหมายคุมครองยอม   ไมกอใหเกิดผลดีตอตัวพนักงานราชการน้ันเอง 

 
5.2 ขอเสนอแนะ 

 จากการศึกษา ผูศึกษามีความเห็นวา พนักงานราชการควรมีรูปแบบการเจรจา

ตอรองกับรัฐที่เหมาะสมภายใตขอจํากัดตามรัฐธรรมนูญและขอจํากัดทางดานการรับรองเสรีภาพ

ตามกฎหมาย ทัศนคติของพนักงานราชการ ขอจํากัดที่เกี่ยวของกับสภาพการจางของพนักงาน

ราชการ ดังตอไปน้ี 

(1) การเจรจาตอรองภายใตกฎหมายแรงงานท่ีเปนเอกภาพ 

ผูศึกษาเห็นวา ควรมีการตรากฎหมายการรวมกลุมและการเจรจาตอรองของ

พนักงานราชการอยางเปนเอกภาพ กลาวคือ ควรมีการบัญญัติใหการรวมกลุมกละการเจรจา

ตอรองของพนักงานราชการอยู ภายใตกฎหมายฉบับเดียวกันกับขาราชการพลเรือนสามัญ 

ลูกจางประจํา และลูกจางช่ัวคราว รวมถึงลูกจางอื่นๆ ตามแตจะเรียกของราชการ ใหมีการกอตั้ง

สหภาพแรงงานขาราชการและลูกจางสวนราชการภายในหนวยงานราชการเดียวกันได เนื่องจาก

การทํางานของเจาหนาที ่ของรัฐเหลานี้เปนบุคลากรภาครัฐที ่ล วนเปนแรงงานภาครัฐที ่ตอง

ปฏิบัติงานภายใตระบบราชการอยางเดียวกัน มีนายจางคนเดียวกันคือ รัฐ จึงควรอยูภายใตบังคับ

ของกฎหมายฉบับเดียวกัน เพื่อใหมีความเปนระเบียบในการรวมกลุม และทําใหการเจรจาตอรอง

มีความเปนเอกภาพอันจะหมายถึงอํานาจในการตอรองและความจริงใจของรัฐในการที ่จะ

สนับสนุนใหมีการรวมกลุมและการเจรจาตอรองของเจาหนาที่ของรัฐตามสนธิสัญญาองคการ

แรงงานระหวางประเทศ ( ILO) เพื ่อใหสหภาพมีความเปนเอกภาพและมีอํานาจในการตอรอง 
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เพราะการรวมกลุมของพนักงานราชการและเจาหนาที่ของรัฐจะเกิดประสิทธิภาพไดก็ดวยการ

เจรจาตอรองที่มีความเขมแข็งมีการรวมกลุมกันภายใตกฎหมายฉบับเดียวกัน ดังเชน แรงงาน

ภาครัฐที่อยูภายใตพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 หรือพนักงานรัฐวิสาหกิจที่อยู

ภายใตพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 นอกจากน้ี การคุมครองพนักงาน

ราชการผูเปนสมาชิกของสหภาพแรงงานก็มีความสําคัญไมแพกัน เพราะนอกจากเปดโอกาสให

พนักงานราชการรวมกลุมและเจรจาตอรองกับรัฐไดแลว ยังตองมีบทบัญญัติของกฎหมายที่

คุมครองมิใหฝายนายจางหรือกระทําการอันไมเปนธรรมตอพนักงานราชการ 

 ควรมีสหภาพเดียวที่รวมทั้งขาราชการและลูกจางภาครัฐ โดยพนักงานราชการจะตองมี

สิทธิในการเจรจาตอรองกับรัฐ ไมนอยไปกวาที่ที่ขาราชการหรือพนักเอกชนและพนักรัฐวิสาหกิจ

ไดรับ โดยนําแบบจําลองของพระราชบัญญัติความปลอดภัย อาชีวอนามัยและสภาพแวดลอมใน

การทํางาน พ.ศ.2554 ที่แมมิไดใชบังคับกับราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค และราชการ

สวนทองถิ่น แตราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค และราชการสวนทองถิ่นก็ตองจัดใหมี

มาตรฐานในการบริหารและจัดการดานความปลอดภัย อาชีวอนามัยและสภาพแวดลอมใน

หนวยงานไมตํ่ากวามาตรฐานที่กําหนดในพระราชบัญญัติดังกลาว  

(2) การยื่นขอเรียกรอง 

เนื่องจากหนาที่อันสําคัญของพนักงานราชการซึ่งเปนเจาหนาที่ของรัฐ คือการ

บริการสาธารณะแกประชาชน การใชสิทธิในการเจรจาตอรองของพนักงานราชการจึงตองมีความ

ระมัดระวังมิใหเกิดผลกระทบตอการจัดทําบริการสาธารณะได โดยทั่วไปการใชสิทธิในการเจรจา

จึงควรมีรูปแบบที่เหมาะสม ควรกําหนดใหพนักงานราชการสามารถย่ืนขอเรียกรองและเรื่องราว

รองทุกขไดโดยผานสหภาพแรงงานขาราชการและลูกจางสวนราชการ เพื่อเปนชองทางในการรับ

ฟงความคิดเห ็นของพนักงานราชการ และนําขอเรียกร องนั ้นมาพิจารณาเพื ่อหาแนวทาง            

ที่เหมาะสมตอไป โดยการย่ืนขอเรียกรองจะตองทําเปนหนังสือ มีการกําหนดหลักเกณฑการเสนอ

ขอเรียกรองที่มีความชัดเจนวา ขอเรียกรองใดที่สามารถเสนอได และขอเรียกรองใดที่ไมสามารถ

เสนอได ขอเร ียกรองที ่พนักงานราชการสามารถกระทําได ควรเปนขอเรียกรองที ่เกี ่ยวกับ       

สภาพการจาง เชน สัญญาวาจาง สวัสดิการในการทาํงาน เชน การตรวจสุขภาพประจําป หรือเปน

ขอเรียกรองที่เกี่ยวกับอนามัยในการปฏิบัติงาน เชน การปองกันอุบัติเหตุ การใชเครื่องปองกัน

อันตราย หรือการเพิ่มพูนความรู เชน การศึกษาดูงาน การฝกอบรม 

(3) การยื่นเร่ืองราวทุกข 

สําหรับเรื่องราวรองทุกขน้ัน ควรมีการแกไขกฎหมายในพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือน ใหพนักงานราชการสามารถย่ืนเรื่องราวรองทุกขอันเกิดจากความคับของใจใน

การทํางานได สภาพการจาง ความไมพอใจตอหนวยงานราชการอันเปนนายจางเกี่ยวกับการจาง
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และการตีความที่ผิดพลาดเกี่ยวกับกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับที่กระทบตอสภาพการจาง ได

เชนเดียวกับขาราชการ เพื ่อให พนักงานราชการมีชองทางในการบรรเทาทุกขในเบื ้องตน

เชนเดียวกับขาราชการ 

(4) ตัวแทนในการเจรจาตอรอง 

ในการเจรจาตอรองเพื ่อหาขอยุติเกี ่ยวกับขอเรียกรองหรือเรื ่องราวรองทุกขจะตอง

ประกอบไปดวยตัวแทนทั้งจากฝายรัฐและฝายแรงงาน ดังน้ัน ในการเจรจาตอรองตัวแทนของฝาย

รัฐจึงควรเปนผูบริหารระดับสูง เพื่อเปนการใหความสําคัญกับปญหาแรงงาน และตัวแทนฝาย

สหภาพตองประกอบดวยขาราชการและลูกจางสวนราชการ 

(5) การเจรจาตอรอง 

เมื่อไดย่ืนขอเรียกรองหรือเรื่องราวรองทุกขเปนหนังสือตอตัวแทนฝายบริหารซึ่งมีหนาที่ 

ตัวแทนฝายบริหารตองเรียกใหตัวแทนสหภาพเขามารวมปรึกษาหารือ โดยการเจรจาตอรอง

จะตองประกอบไปดวยตัวแทนของฝายรัฐซึ่งอาจจะเปนขาราชการระดับผูบริหาร และตัวแทนฝาย

ฝายสหภาพแรงงานในจํานวนเทาๆ กัน เพื่อรับฟงปญหาและพิจารณาหาแนวทางในการแกไข

ปญหา การพิจารณาขอเรียกรองและเรื่องราวรองทุกขควรมีกําหนดระยะเวลาที่ชัดเจนในการ

พิจารณา เชน ตองเรียกใหตัวแทนทั้งสองฝายเขารวมประชุมเพื่อปรึกษาหารือภายใน 15 วัน    

นับแตวันไดรับหนังสือขอเรียกรองหรือเรื่องราวรองทุกข โดยจะตองพิจารณาเพื่อหาขอยุติใหได

ภายใน 7 วันนับแตไดมีการปรึกษาหารือรวม หากตกลงกันได ตองทําเปนหนังสือเพื่อแจงใหทราบ

และออกเปนกฎ ระเบียบ ตอไป 

(6) คณะกรรมการไกลเกลี่ยขอพิพาท 

กรณ ีที ่ไม สามารถตกลงก ันได  ฝ ายร ัฐจะต อ งทําข อพ ิพาทเป นหน ัง ส ือส ง เ รื ่อ ง               

ใหคณะกรรมการไกลเกลี ่ยขอพิพาทพิจารณา โดยผู ที ่จะมาทําหนาที ่ไกลเกลี ่ยขอพิพาทตอง       

เปนคนกลางที่ไดรับการยอมรับทั้งจากฝายรัฐและพนักงานราชการ โดยผูทําหนาที ่ไกลเกลี ่ย       

ขอพิพาทอาจไดรับแตงต้ังจากหนวยงานที่เกี่ยวของ เชน กระทรวงแรงงาน เพื่อทําหนาที่ในการ

ไกลเกลี่ยขอพิพาทแกขอพิพาทระหวางสหภาพแรงงานกับรัฐ  ควรมีกําหนดเวลาในการไกลเกลี่ย

ขอพิพาทที่เหมาะสม เชน ตองจัดใหมีการไกลเกลี่ยขอพิพาทภายใน 15 วันนับแตวันที่ไดรับแจง

ขอพิพาทเปนหนังส ือ หากการไกล เกลี ่ยเป นผลสําเร ็จจะตองจ ัดทําข อตกลงเปนหนังส ือ           

เพื่อออกเปนกฎ ระเบียบตอไป  

(7) คณะกรรมการแรงงานสัมพันธแหงรัฐ 

หากการไกลเกลี่ยไมประสบความสําเร็จจะตองสงเรื่องใหคณะกรรมการแรงงานสัมพันธ

แหงรัฐเปนผูระงับและวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาท  โดยคณะกรรมการแรงงานสัมพันธแหงรัฐจะเปน

หนวยงานที่รัฐจัดต้ังข้ึน โดยมีลักษณะใกลเคียงกับศาลแตจะเนนที่การเจรจาตอรองกันเพื่อใหเกิด
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ขอตกลงจากความเห็นชอบของทั้งสองฝาย คณะกรรมการแรงงานสัมพันธแหงรัฐจะตองมีหนาที่   

ในการตรวจสอบขอเท็จจริง เพื ่อใหคําแนะนําในการดําเนินการเพื ่อขจัดความขัดแยงหรือให     

ความชวยเหลือเพื ่อแกไขความขัดแยง โดยคณะกรรมการฯ อาจดําเนินการใหมีการสาบาน              

การตรวจสอบพยานหลักฐาน การตรวจคําใหการ ผลของคําวินิฉัยชี้ขาดจะผูกพันใหคูกรณี        

ทั้งสองฝายตองปฏิบัติตาม แตไมตัดสิทธิในการฟองตอศาลแรงงานหากเปนกรณีที ่เกี ่ยวกับ    

สัญญาจาง สวัสดิการ ความปลอดภัยในการทํางาน การเลิกจางไมเปนธรรม 

 

 

(8) การนัดหยุดงาน 

การนัดหยุดงานเปนการใชมาตรการทางอุตสาหกรรมอยางหนึ่งที ่อาจมีผลกระทบ        

ตอความตอเนื่องในการจัดทําบริการสาธารณะอันเปนหนาที่ของรัฐที่มีความจําเปนและสําคัญ   

การนัดหยุดงานดังเชนพนักงานในภาคเอกชนตามกฎหมายแรงงานสัมพันธจึงอาจไมเหมาะสม     

แตการหยุดงานก็เปนเครื่องมือการในเจรจาตอรองที่ทรงประสิทธิภาพสูงเสมอมา และชวยใหมี

อํานาจตอรองมากขึ้นดวย การกําหนดกรอบและหลักเกณฑของการนัดหยุดงานของพนักงาน

ราชการจึงมีความจําเปน ควรกําหนดหลักเกณฑใหมีการนัดหยุดงานได ในกรณีที่มีขอพิพาท       

ที่ตกลงกันไมไดเกี่ยวกับสุขภาพอนามัย ความปลอดภัยในการทาํงาน หรือสัญญาจางที่ไมเปนธรรม 

โดยการจะนัดหยุดงานไดน้ันสหภาพแรงงานตองไดรับรองใหมีการนัดหยุดงานดวยเสียงเกินกึ่งหน่ึง

ของสมาชิก และผู นําสหภาพตองมีหนังสือแจงไปยังหนวยงานที ่จะมีการนัดหยุดงานลวงหนา      

ไมนอยกวา 3 วันดวย หากการนัดหยุดงานมิไดรับความเห็นชอบจากสมาชิกเกินกึ่งหนึ่ง ถือวา  

เปนการนัดหยุดงานที่ไมชอบดวยกฎหมาย และหากมีความเสียหายอยางใดๆ เกิดขึ้น สหภาพ   

ตองเปนผูรับผิดชอบ และผูที่จะใชสิทธิในการหยุดงานจะตองเปนผูที่ไมมีหนาที่ในการจัดทาํบริการ

สาธารณะในชวงเวลาที่หยุดงาน หรือการหยุดงานนั้นจะตองไมกระทบตอประสิทธิภาพในการ

บริหารราชการแผนดิน 

การศึกษาวิจัยน้ีมีขอจํากัดหลายประการทําใหผูศึกษาไมสามารถศึกษาวิจัยไดอยางลึกซึ้ง

ในรายละเอียดบางประเด็น เพียงแตหยิบยกประเด็นตางๆ ข้ึนมาเพื่อใหเห็นภาพรวมเทาน้ัน ดังน้ัน 

หากมีผูสนใจศึกษาตอไป ก็ควรจะมีการศึกษาถึงรายละเอียด โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องของ

รูปแบบการเจรจาตอรองและแนวโนมการใชรูปแบบการเจรจาตอรองในแบบอื่นๆ อีกทั้งควรมีการ

ศึกษาวิจัยเชิงปริมาณ โดยการจัดทําแบบสอบถามและสัมภาษณผูทรงคุณวุฒิและบุคคลที่เกี่ยวของ

เพื่อใหมีแนวทางที่สอดคลองกับสภาพปญหาที่เกิดขึ้นและมีประสิทธิภาพเพียงพอเพื่อนําไปใช

ประโยชนในทางนิติศาสตรไดอยางแทจริง 
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การศึกษาวิจัยน้ี เพื่อใหทราบถึงแนวทางในการกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่

เหมาะสมในการกําหนดรูปแบบของการเจรจาตอรองของพนักงานราชการ ซึ่งผูศึกษาคาดวาจะ

เปนประโยชนอยางยิ่งในการนําไปเปนแนวทางในการออกกฎหมายเกี ่ยวกับการรวมกลุ มของ

พนักงานราชการ และอาจจะมีประโยชนในการปรับใชเปนแนวทางในการเจรจาตอรองของ

เจาหนาที่ของรัฐประเภทอื่นดวย 
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