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ราชอาณาจักรสเปน

	 ส�ำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ หวังเป็นอย่างยิ่งว่ารายงานการศึกษาวิจัยเล่มนี ้

จะเป็นประโยชน์แก่ผู้สนใจและหน่วยงานต่าง ๆ ได้น�ำไปใช้ประโยชน์ต่อไป และ 

ขอขอบคุณผู้ที่เกี่ยวข้องที่ได้มีส่วนร่วมให้มีการศึกษาวิจัยไว้ ณ โอกาสนี้   
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1.1 ความเป็นมาและความส�ำคัญของปัญหา 
	 “เสรีภาพในการรวมกลุ่ม (freedom of association)” เป็นเสรีภาพ
ของบุคคลในการเลือกที่จะรวมกลุ่มหรือการไม่รวมกลุ่มเพื่อกระท�ำการร่วมกัน
ในการรักษาผลประโยชน์ร่วมกันของสมาชิกในกลุ่มนั้น โดยเสรีภาพประเภทนี้ 
เป็นหนึ่งในหลักสิทธิมนุษยชนพื้นฐานที่ทุกคนควรได้รับการคุ้มครอง และส่วนมาก
การใช้เสรภีาพในการรวมกลุม่น้ี มกัใช้ในรูปแบบของการรวมกลุม่เป็นสหภาพแรงงาน 
การรวมกลุ่มกันเป็นพรรคการเมือง หรือแม้กระท่ังการรวมกลุ่มกันเป็นชมรมกีฬา
หรือสมาคมต่าง ๆ ทั้งนี้ เสรีภาพในการรวมกลุ่มได้ถูกรับรองไว้ในทั้งระดับประเทศ
และระหว่างประเทศ ไม่ว่าจะเป็นการรบัรองสทิธดัิงกล่าวไว้ในปฏญิญาสากลว่าด้วย
สิทธิมนุษยชน (The Universal Declaration of Human Rights) กติการะหว่าง
ประเทศว่าด้วยสทิธพิลเมอืงและสทิธทิางการเมอืง (The International Covenant 
on Civil and Political Rights) กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ 
สังคม และวัฒนธรรม (The International Covenant on Economic, Social 
and Cultural Rights) รวมถึงสิทธิในการรวมกลุ่มของผู้ท�ำงาน ได้มีก�ำหนดไว ้
ในอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ ไม่ว่าจะเป็นอนุสัญญาฉบับที่ 87  
ค.ศ. 1948 ว่าด้วยเสรีภาพในการสมาคมและการคุ้มครองสิทธิในการรวมกลุ่ม,  
อนุสัญญาฉบับที่ 98 ค.ศ. 1949 ว่าด้วยสิทธิในการรวมกลุ่มและการเจรจาต่อรอง
ร่วม, อนุสัญญาฉบับที่ 141 ค.ศ. 1975 ว่าด้วยองค์กรของลูกจ้างในเขตชนบท และ 
อนุสัญญาฉบับที่ 151 ค.ศ. 1978 ว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ของลูกจ้างภาครัฐ 
	 ในระดับประเทศ ส�ำหรับประเทศไทยนั้นสิทธิในการรวมกลุ ่มได้มีการ
รับรองไว้ในรัฐธรรมนูญต้ังแต่รัฐธรรมนูญฉบับแรกของประเทศไทย พ.ศ. 2475  
อย่างไรก็ตาม การรับรองสิทธิในช่วงแรกยังเป็นการรับรองสิทธิในการตั้งสมาคม
เท่าน้ัน ต่อมาใน พ.ศ. 2517 ได้เริม่มกีารให้รวมกนัเป็นสมาคม สหภาพ สหพนัธ์ หรอื
หมู่คณะอื่น และการรับรองสิทธิดังกล่าวก็ด�ำเนินมาจนกระทั่งปัจจุบัน 

บทที่ 1 
บทน�ำ
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	 จากการศึกษาในเบื้องต้น พบว่าการรับรองสิทธิในการรวมกลุ ่มของ 
คนท�ำงานภายใต้รัฐธรรมนูญไทยในอดีตนั้น มิได้เขียนไว้อย่างชัดเจนว่ารวมถึง
ข้าราชการด้วยหรือไม่ มีแต่การก�ำหนดให้สิทธินี้ไว้รวม ๆ แก่ปวงชนชาวไทย  
ท�ำให้มีความเข้าใจว่าการรวมกลุ่มน้ันจ�ำกัดให้มีเฉพาะในกลุ่มลูกจ้างภาคเอกชน 
และพนกังานรฐัวสิาหกจิเท่าน้ัน แต่มไิด้ขยายไปให้กับข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรฐั  
ประกอบกับที่ผ่านมา แม้ว่าจะมีการรวมกลุ่มในรูปของสมาคมและสหกรณ์ใน 
ภาครัฐและภาคเอกชน แต่การรวมกลุ่มในรูปแบบแบบของสหภาพและสหพันธ์นั้น 
มิเคยเกิดขึ้นในกลุ่มข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐไทย อีกทั้งยังไม่มีกฎหมายใด 
ท่ีตรามาเพื่อก�ำหนดรายละเอียดในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที ่
ของรัฐในรูปแบบของสหภาพ หากแต่ที่ผ่านมามีเพียงกฎหมายก�ำหนดรายละเอียด 
การรวมกลุ่มของลูกจ้างภาคเอกชนและพนักงานรัฐวิสาหกิจเท่านั้น ท�ำให้ที่ผ่านมา 
ข้าราชการ เจ้าหน้าท่ีของรัฐประเภทอื่นนอกเหนือจากพนักงานรัฐวิสาหกิจ หรือ 
ลูกจ้างทั้งในราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น มิได้รับสิทธิประโยชน ์
ในเรื่องการรวมกลุ่มเป็นสหภาพ การแจ้งข้อเรียกร้อง และการเจรจาต่อรอง 
อย่างแท้จริง 
	 นอกจากน้ี พบว่าแนวคดิของความเป็นข้าราชการนัน้มรีากฐานมาจากความ
เป็น “ข้า” ของพระมหากษัตริย์ ซึ่งมีสถานะไม่เหมือนกับลูกจ้างในภาคเอกชน  
ท�ำให้ข้าราชการในอดีตไม่มีสิทธิเรียกร้อง หรือปฏิเสธการบังคับจากทางราชการ  
มแีต่มเีพยีงหน้าทีท่ีจ่ะต้องท�ำงานเพือ่ประโยชน์ของประเทศอย่างแท้จรงิ ต่อมาแม้ว่า
แนวคิดดงักล่าวจะเปลีย่นแปลงไปบ้าง แต่ลักษณะความเข้มงวดของการบังคบับัญชา
ในระบบราชการก็ยังคงอยู่ และหน้าที่ซึ่งข้าราชการจะต้องรับผิดชอบท�ำงานอย่าง
ต่อเน่ืองเพ่ือประโยชน์ของประเทศน้ันก็ยังคงเดิม ท�ำให้คนหลายกลุ่มไม่เห็นด้วย
กับแนวคิดในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในลักษณะสหภาพ 
	 ต่อมา ด้วยสภาพเศรษฐกิจและสังคมของประเทศที่เปลี่ยนแปลงไป  
การไม่ให้สิทธิเสรีภาพข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐรวมกลุ่มดังเช่นลูกจ้างใน 
ภาคเอกชนและพนักงานรัฐวิสาหกิจได้สร้างความไม่เท่าเทียมและก่อให้เกิดความ
ไม่เป็นธรรมกับกลุ่มข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซ่ึงปัญหาดังกล่าวได้ก่อให้
เกิดผลกระทบในแง่ลบต่อระบบการบริหารราชการแผ่นดินโดยรวม หากวิเคราะห ์
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เปรียบเทียบกับต่างประเทศ จะพบว่าในหลายประเทศท่ัวโลกน้ันได้รับรองสิทธิ
เสรีภาพแก่ข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องรฐัให้รวมกลุม่จดัตัง้เป็นสมาคมหรอืสหภาพ
ได้อย่างถูกต้องตามกฎหมายเช่นเดียวกับการรวมกลุ่มของลูกจ้างในภาคเอกชน  
ไม่ว่าจะเป็นประเทศที่ปกครองโดยมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขหรือไม่ก็ตาม  
ท�ำให้ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในประเทศเหล่านั้นพอใจในการงานที่ท�ำและ
สามารถด�ำเนนิงานในระบบราชการได้อย่างมปีระสทิธภิาพและส่งผลต่อความเจรญิ
ก้าวหน้าของประเทศ 
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 64 ได้บัญญัต ิ
เรื่องเสรีภาพของข้าราชการและเจ้าหน้าที่รัฐในการรวมกลุ่มอย่างชัดเจนเป็น 
ครั้งแรก เพ่ือให้เหมาะสมกับสภาพสังคมและประโยชน์ต่อการบริหารงานราชการ
ยิง่ขึน้ โดยจ�ำกดัไว้เพยีงว่าการรวมกลุม่นัน้จะต้องไม่เกดิผลกระทบกบัประสทิธภิาพ
ในการบริหารราชการแผ่นดินและความต่อเนื่องในการจัดท�ำบริการสาธารณะ  
โดยบัญญัติเรื่องดังกล่าว ไว้ดังนี้ 
			 
	 	 	 บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการรวมกันเป็นสมาคม สหภาพ  
	 สหพันธ์ สหกรณ์ กลุ่มเกษตรกร องค์การเอกชน หรือหมู่คณะอื่น 
	 	 	 ข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องรฐัย่อมมเีสรภีาพในการรวมกลุม่ 
	 เช่นเดียวกับบุคคลท่ัวไป แต่ทั้งนี้ต้องไม่กระทบประสิทธิภาพในการ 
	 บริหารราชการแผ่นดินและความต่อเนื่องในการจัดท�ำบริการ 
	 สาธารณะ ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 
	 	 	 การจ�ำกัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งและวรรคสองจะกระท�ำมิได้  
	 เว้นแต่โดยอาศัยอ�ำนาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เฉพาะเพื่อ 
	 คุ ้มครองประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน เพื่อรักษาความสงบ 
	 เรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อป้องกันมิให้ม ี
	 การผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจ 
	
	 ภายหลงัจากการก�ำหนดรบัรองเสรภีาพไว้ในรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย  
พ.ศ. 2550 ได้มกีารรบัรองเสรภีาพในการรวมกลุม่ของข้าราชการไว้ในกฎหมายระดบั
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พระราชบัญญัติอันเกี่ยวข้องกับระเบียบข้าราชการประเภทต่าง ๆ ได้แก่ พระราช
บัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 25511 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
ฝ่ายอัยการ พ.ศ. 25532 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการกรุงเทพมหานครและ
บุคลากรกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 25543 และพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
รัฐสภา พ.ศ. 25544 ซึ่งในกฎหมายแต่ละฉบับ แม้จะบังคับใช้กับข้าราชการต่าง
กลุ่มกัน แต่เมื่อพิจารณาจากเนื้อหาแล้วพบว่ามีสาระส�ำคัญเหมือนกัน กล่าวคือ 
ก�ำหนดให้ข้าราชการประเภทนั้น ๆ ที่อยู่ภายใต้กฎหมายดังกล่าวมีเสรีภาพใน
การรวมกลุ่มตามท่ีก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ โดยก�ำหนดเงื่อนไขไว้เหมือนกันว่า 
การรวมกลุ่มนั้นจะต้องไม่กระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดิน และ
ความต่อเนื่องในการจัดท�ำบริการสาธารณะและต้องไม่มีวัตถุประสงค์ทางการเมือง 

1	พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา บัญญัติว่า 43 
	 	 “ข้าราชการพลเรือนสามัญมีเสรีภาพในการรวมกลุ่มตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ แต่ท้ังน้ี 
	 ต้องไม่กระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดิน และความต่อเน่ืองในการจัดท�ำบริการ 
	 สาธารณะและต้องไม่มีวัตถุประสงค์ทางการเมือง 
	 	 หลกัเกณฑ์ วธิกีารและเง่ือนไขในการรวมกลุ่มนัน้ ให้เป็นไปตามทีก่�ำหนดในพระราชกฤษฎกีา” 
2	พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ พ.ศ. 2553 มาตรา 15 บัญญัติว่า 
	 	 “ข้าราชการฝ่ายอัยการมีเสรีภาพในการรวมกลุ่มตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแต่ทั้งนี้ต้อง 
	 ไม่กระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดินและความต่อเนื่องในการจัดท�ำบริการสาธารณะ  
	 และต้องไม่มีวัตถุประสงค์ทางการเมือง 
	 	 หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการรวมกลุ่มตามวรรคหนึ่ง เป็นไปตามที่ก�ำหนดในพระราช 
	 กฤษฎีกาซึ่งออกตามข้อเสนอแนะของ ก.อ.” 
3	พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการกรุงเทพมหานครและบุคลากรกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2554  
	 มาตรา 50 บัญญัติว่า 
	 	 “ข้าราชการกรุงเทพมหานครมีเสรีภาพในการรวมกลุ่ม แต่ทั้งนี้ต้องไม่กระทบ ประสิทธิภาพใน 
	 การบริหารราชการแผ่นดินและความต่อเนื่องในการจัดท�ำบริการสาธารณะ 
	 	 หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการรวมกลุ่มตามวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตามที่ก�ำหนดใน  
	 พระราชกฤษฎีกา” 
4	พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 25 บัญญัติว่า 
	 	 “ข้าราชการรัฐสภาสามัญมีเสรีภาพในการรวมกลุ่มตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแต่ทั้งน้ี 
	 ต้องไม่กระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดิน และความต่อเน่ืองในการจัดท�ำบริการ 
	 สาธารณะ และต้องไม่มีวัตถุประสงค์ทางการเมือง 
	 	 หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการรวมกลุ่มตามวรรคหน่ึง ให้เป็นไปตามท่ีก�ำหนดไว้ 
	 ในประกาศ ก.ร.”
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	 นอกจากนี้ กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการประเภทต่าง ๆ ดังกล่าว 
ที่ก�ำหนดรับรองเสรีภาพในการรวมกลุ่มนี้ ล้วนมิได้ก�ำหนดรายละเอียดหลักเกณฑ ์ 
วิธีการและเงื่อนไขในการรวมกลุ่มไว้ หากแต่เพียงก�ำหนดให้หลักเกณฑ์ วิธีการและ 
เง่ือนไขเป็นไปตามที่ก�ำหนดในพระราชกฤษฎีกาหรือประกาศ ซึ่งปัจจุบันยังไม่ม ี
การตราพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวออกมาก�ำหนดรายละเอียดดังกล่าว 
	 ที่ผ ่านมาได ้มีงานวิจัยและมีนักวิชาการจ�ำนวนหนึ่งอภิปรายแสดง 
ความคิดเห็นในประเด็นว่าข้าราชการควรจะมีเสรีภาพในเรื่องดังกล่าวตาม 
ที่รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนฯ บัญญัติไว้ได้ 
มากน้อยเพยีงใด ดงันัน้ ประเดน็ในเรือ่งการรวมกลุ่มข้าราชการจงึไม่ใช่ประเดน็ใหม่
อกีต่อไป ในปี พ.ศ. 2551 ผูว้จัิยหวัหน้าโครงการได้เคยท�ำการวจัิยในประเดน็ปัญหา
ว่าข้าราชการพลเรอืนควรจะได้รบัการคุม้ครองสทิธเิสรภีาพในเรือ่งดงักล่าวเพยีงใด 
ในงานวิจัยเรื่อง “ข้าราชการพลเรือนสามัญกับกฎหมายแรงงาน” โดยผู้วิจัยได้ 
น�ำเสนอหลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขที่เหมาะสมเกี่ยวกับการรวมกลุ่มของ
ข้าราชการพลเรือนในเบื้องต้น โดยศึกษาเปรียบเทียบกับประเทศมาเลเซียและ
ฟิลิปปินส์5 ต่อมา ในปี พ.ศ. 2552 ส�ำนักวิจัยและพัฒนา สถาบันพระปกเกล้า 
ได้ท�ำการศกึษาวิจัยให้กบัสถาบนัท่ีปรกึษาเพ่ือพฒันาประสทิธภิาพในราชการ (สปร.) 
ในโครงการจัดท�ำพระราชกฤษฎกีาว่าด้วยการรวมกลุม่ของข้าราชการพลเรอืนสามญั 
เพื่อศึกษา วิเคราะห์ และก�ำหนดแนวทาง หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขการ 
รวมกลุ่มของข้าราชการพลเรอืนสามัญ เพือ่ใช้ประกอบการยกร่างพระราชกฤษฎกีา
ว่าด้วยการรวมกลุ่มของข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. .... โดยศึกษาเปรียบเทียบ
กับกฎหมายที่เกี่ยวข้องในต่างประเทศ รวมท้ังได้มีการจัดท�ำรายงานสรุปผลการ
รับฟังความคิดเห็นต่อกรอบของร่างพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการรวมกลุ่มของ
ข้าราชการพลเรือนสามัญ เพื่อเปิดโอกาสให้ข้าราชการพลเรือนสามัญได้มีส่วนร่วม

5	ปานทิพย์ พฤกษาชลวิทย์. (2551). ข้าราชการพลเรือนสามัญกับกฎหมายแรงงาน. วิทยานิพนธ์ 
	 ปริญญามหาบัณฑิต, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, คณะนิติศาสตร์, กฎหมายมหาชน; ปานทิพย์  
	 พฤกษาชลวิทย์. (2552). ข้าราชการพลเรือนสามัญกับกฎหมายแรงงาน. วารสารกฎหมายฉบับ 
	 บัณฑิตศึกษา คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. ปีที่ 2, หน้า 185-198. 
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ในกระบวนการร่างกฎหมายนี้อย่างท่ัวถึง นอกจากนี้ ยังมีงานวิจัยจากหน่วยงาน
ต่าง ๆ เผยแพร่ออกมาเพื่อวิเคราะห์ประเด็นปัญหาดังกล่าวในแง่มุมต่างๆ อีกท้ัง 
ยงัมบีทความจากนกัวชิาการจ�ำนวนหนึง่ออกมาแสดงความคดิเห็นในเรือ่งนีอี้กด้วย6 
	 ถึงแม้ว่าปัจจุบัน ได้มีการร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการ
พลเรือนสามัญ พ.ศ. .... ซึ่งร่างกฎหมายฉบับดังกล่าวได้ก�ำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ 
และเงื่อนไขในการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญไว้อย่างละเอียดแล้ว อย่างไร
ก็ตาม ร่างพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวก็ยังไม่ประกาศใช้บังคับ ท�ำให้ข้าราชการนั้น
ยังไม่สามารถใช้สิทธินี้ได้อย่างแท้จริงตามท่ีก�ำหนดไว้ในร่างพระราชกฤษฎีกาฯ 
และนอกเหนือจากร่างพระราชกฤษฎีกาฯ แล้ว ก็ยังไม่มีกฎหมายฉบับใดบัญญัติ 
รายละเอียดในเร่ืองหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการรวมกลุ่มของข้าราชการ
ประเภทอื่น หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐประเภทอื่น ๆ ที่มิใช่ข้าราชการหรือพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ 
	 ขอบเขตหลกัของงานวจัิยฉบบัน้ี จึงมไิด้มุง่เน้นทีจ่ะเริม่ต้นศกึษาถงึหลกัเกณฑ์  
วิธีการ และเงื่อนไขในการรวมกลุ่มข้าราชการดังเช่นงานศึกษาวิจัยอื่น ๆ ที่ผ่านมา 
เน่ืองจากงานวิจัยที่มีอยู่ในปัจจุบันได้สร้างแนวทางในเรื่องของหลักเกณฑ ์ วิธีการ 
และเงื่อนไขในการรวมกลุ่มข้าราชการไว้พอสมควรแล้ว หากแต่ท่ีผ่านมายังไม่มี
การศึกษาวิเคราะห์ถึงความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติกฎหมายในเรื่อง 
ท่ีเกี่ยวข้องและผลกระทบต่อการใช้อ�ำนาจหน้าที่ของฝ่ายบริหารในเรื่องดังกล่าว  
อกีทัง้การศกึษาทีผ่่านมา ยงัขาดการน�ำกรอบอนสัุญญาขององค์การแรงงานระหว่าง
ประเทศเข้ามาศึกษาประกอบ จึงมีความจ�ำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องศึกษาในเรื่อง 
ดังกล่าวเพื่อน�ำผลที่ได้จากการศึกษาวิจัยไปเป็นเครื่องมือของศาลรัฐธรรมนูญ 
ในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญให้เป็นไปตาม
มาตรฐานสากลต่อไป 

6	 บทสัมภาษณ์ความเห็นนักวิชาการ. (2553). เรื่องเสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ 
	 ของรัฐ. จุลนิติ, ม.ค.-ก.พ. 2553 เล่มที่ 1, หน้า 1-26; เข็มทอง ต้นสกุลรุ่งเรือง. (2552). การรวมกลุ่ม 
	 ของเจ้าหน้าที่ของรัฐ : เสรีภาพใหม่ในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550. วารสารกระบวนการยุติธรรม, ปีที่ 2  
	 เล่มที่ 4, หน้า 133-155.
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	 ดังนั้น งานวิจัยฉบับนี้จึงมุ ่งศึกษาเกี่ยวกับเสรีภาพในการรวมกลุ่มของ
ข้าราชการ นอกจากนี ้ยงัขยายการศกึษาไปถงึประเด็นทีย่งัไม่ค่อยมผีูวิ้จยัถงึ ซึง่กคื็อ
การรวมกลุม่ของเจ้าหน้าทีข่องรฐัท่ีมใิช่ข้าราชการและพนกังานรฐัวสิาหกจิ เนือ่งจาก
ปัจจบุนัยงัไม่มกีฎหมายฉบบัใดบญัญตัริบัรองเสรภีาพในการรวมกลุม่ของเจ้าหน้าที่
ของรัฐประเภทอื่น ๆ ที่มิใช่ข้าราชการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ งานวิจัยฉบับนี ้
จึงยังต้องการเสนอทางออกให้กับบุคคลกลุ่มนี้ เพื่อให้บุคคลกลุ่มนี้มีเสรีภาพในการ
รวมกลุ่มอย่างแท้จริงดังเช่นที่ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ ในรายละเอียดของ 
งานวิจัย จะมีการก�ำหนดขอบเขตของ “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ว่าบุคคลกลุ่มใดบ้าง
จะอยู่ภายใต้การศึกษาในงานวิจัยชิ้นน้ี เพื่อให้เกิดความชัดเจนในการน�ำงานวิจัยนี ้
ไปใช้ต่อไป 
	 แต่อย่างไรก็ตาม รูปแบบการศึกษาเก่ียวกับเสรีภาพการรวมกลุ ่มของ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐจะไม่ใช่การศึกษาแบบคู่ขนานไปกับการศึกษาหลักเกณฑ์ วิธีการ 
และเง่ือนไขในการรวมกลุ่มของข้าราชการ ท้ังนี้เนื่องจากยังไม่มีกฎหมายก�ำหนด
หลักเกณฑ์ วธิกีาร และเงือ่นไขในการรวมกลุม่ของเจ้าหน้าทีข่องรฐัเอาไว้โดยเฉพาะ
เจาะจง การศึกษาในส่วนน้ีจึงเน้นเป็นการศกึษาต่อยอดหลงัจากการศกึษาหลกัเกณฑ์ 
วิธีการ และเงื่อนไขในการรวมกลุ่มของข้าราชการ โดยจะศึกษาว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐ  
ควรจะมีเสรีภาพในการรวมกลุ่มเช่นเดียวกับข้าราชการหรือไม่ และหากเห็นว่า 
ควรมีหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการรวมกลุ่มที่แตกต่างจากข้าราชการ  
งานวิจัยชิ้นนี้ก็จะแสดงถึงประเด็นที่ควรก�ำหนดให้แตกต่างเหล่านั้น พร้อมกับ 
แสดงเหตุผลประกอบ 
	 ดังนั้น เพื่อต่อยอดงานศึกษาวิจัยที่ผ่านมา และน�ำเสนอแง่มุมที่ยังไม่เคยมี 
ผู้ศกึษา งานวจิยัฉบบันี ้จงึมวีตัถุประสงค์หลกัในการมุง่ศึกษาว่าบทบญัญตักิฎหมาย
ในเรื่องการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีอยู่ รวมทั้งร่างพระราช
กฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. .... มีความขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญหรือไม่ อีกทั้ง ผู้วิจัยยังมุ่งศึกษาถึงผลกระทบต่อการใช้อ�ำนาจหน้าท่ี
ของฝ่ายบริหารในกรณีที่ข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐใช้เสรีภาพในการรวมกลุ่ม 
ทัง้น้ี การศกึษาวจิยัจะด�ำเนนิการโดยการศกึษาวเิคราะห์เปรยีบเทียบกับสาธารณรฐั
ฝรั่งเศส ประเทศญี่ปุ่น สหรัฐอเมริกา ประเทศมาเลเซีย และราชอาณาจักรสเปน 
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	 อน่ึง แม้ว่าปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 จะถูก
ยกเลิกไปแล้ว แต่ผลจากการวิจัยนี้ก็จะยังสามารถน�ำไปใช้ประโยชน์ในอนาคตได ้ 
เนื่องจากข้อก�ำหนดขอบเขตการศึกษาวิจัยของโครงการนี้มิได้ก�ำหนดไว้ชัดเจน
ว่าการศึกษาเรื่องความชอบด้วยรัฐธรรมนูญนั้นหมายถึงความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
ฉบับใด ดังนั้น จึงเปิดช่องให้ผู้วิจัยมีอิสระในการศึกษาได้พอสมควรโดยไม่ต้องข้ึน
อยู่กับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 เท่านั้น อีกทั้ง  
หากศึกษาถึงร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. .... มาตรา 25 พบว่า 
ได้ก�ำหนดให้ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพนอกเหนือจากที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญเป็น
ลายลักษณ์อักษร ตราบใดที่ไม่กระทบกระเทือนหรือเป็นอันตรายต่อความมั่นคง
ของรัฐ ความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชน และไม่ละเมิดสิทธิหรือ
เสรีภาพของบุคคลอื่น นอกจากนี้ ยังก�ำหนดว่าในระหว่างที่ยังไม่มีกฎหมายบัญญัติ
ก�ำหนดรายละเอยีด หลกัเกณฑ์ วธิกีารอนัเป็นการจ�ำกดัเสรภีาพใด กใ็ห้บคุคลใช้สทิธิ
เสรีภาพได้ตามเจตนารมณ์ ดังนั้น การน�ำบทบัญญัติมาตรา 25 ของร่างรัฐธรรมนูญ
มาร่วมตคีวามน้ันกน่็าจะท�ำให้สรปุได้ว่าสทิธเิสรภีาพในการรวมกลุม่ของข้าราชการ
และเจ้าหน้าที่ของรัฐ แม้จะมิได้บัญญัติไว้ชัดเจน ดังเช่น บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ตราบใดที่มิได้บัญญัติห้ามการใช้สิทธิเสรีภาพ 
ดังกล่าว ข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องรัฐกจ็ะยงัมสีทิธเิสรภีาพในการรวมกลุม่เช่นเดมิ 
	 นอกจากนี้ หากศึกษาร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ....  
มาตรา 42 ซ่ึงก�ำหนดให้บุคคลมีสิทธิเสรีภาพในการรวมกันเป็นสมาคม สหกรณ ์
สหภาพ ฯลฯ ได้ ประกอบกับมาตรา 27 ซึ่งก�ำหนดให้บุคคลผู้เป็นทหาร ต�ำรวจ 
ข้าราชการและเจ้าหน้าที่อื่นของรัฐ พนักงานหรือลูกจ้างขององค์กรของรัฐย่อมมี
สทิธิเสรีภาพเช่นเดียวกบับคุคลทัว่ไป เว้นแต่ทีจ่�ำกดัไว้โดยเฉพาะทีเ่กีย่วกบัการเมอืง 
สมรรถภาพ วินัยและจริยธรรม จะพบว่าบทบัญญัติมาตรา 27 ก็น่าจะตีความได้ว่า
ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐมีสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุ่มเช่นเดียวกับบุคคล
ทั่วไปอยู่แล้ว เว้นแต่จะมีกฎหมายจ�ำกัดไว้โดยเฉพาะ ดังนั้น ผลการวิจัยในโครงการ
วิจัยนี้จึงน่าจะยังเป็นประโยชน์และไม่เสียไปจากการยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับเดิม 
และใช้ฉบับใหม่ในอนาคต 
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1.2 วัตถุประสงค์ของการวิจัย 
	 	 1.2.1	 เพือ่ศกึษารปูแบบ เงือ่นไข ขอบเขต และบทบญัญตัแิห่งกฎหมาย 
	 	 	 	 ที่ให้เสรีภาพและจ�ำกัดเสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการ 
	 	 	 	 และเจ้าหน้าที่ของรัฐของไทยและต่างประเทศ 
	 	 1.2.2 	เพ่ือศึกษาเปรียบเทียบเสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการ 
	 	 	 	 และเจ้าหน้าที่ของรัฐระหว่างไทยกับต่างประเทศ 
	 	 1.2.3 	เพื่อศึกษาบทบัญญัติแห่งกฎหมายเกี่ยวกับเสรีภาพในการ 
	 	 	 	 รวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อาจขัดหรือแย้ง 
	 	 	 	 ต่อรัฐธรรมนูญ 
	 	 1.2.4 	เพื่อศึกษาผลกระทบต่อการใช้อ�ำนาจหน้าที่ของฝ่ายบริหาร 
	 	 	 	 ในกรณีท่ีข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้เสรีภาพในการ 
	 	 	 	 รวมกลุ่ม 

1.3 ขอบเขตของการวิจัย 
	 เพ่ือศึกษาขอบเขตการคุ ้มครองในเรื่องของเสรีภาพการรวมกลุ ่มของ
ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ รวมทั้งหลักเกณฑ์ วิธีการและ
เงื่อนไขท่ีเหมาะสมเกี่ยวกับการรวมกลุ ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
ในประเทศไทย การศึกษาวิจัยนี้จึงมุ่งเน้นศึกษาเปรียบเทียบกับหลักเกณฑ์ วิธีการ
และเงือ่นไขเกีย่วกบัการรวมกลุม่ของข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องรฐัในต่างประเทศ  
รวมทัง้สิน้ 5 ประเทศ ได้แก่ สาธารณรฐัฝรัง่เศส ประเทศญีปุ่น่ สหรัฐอเมรกิา ประเทศ
มาเลเซีย และราชอาณาจักรสเปน 
	 เกณฑ์การคัดเลือกประเทศที่น�ำมาศึกษาเปรียบเทียบในงานวิจัยนี้ นอกจาก
สาธารณรัฐฝรั่งเศส ประเทศญี่ปุ่น และสหรัฐอเมริกาท่ีได้ก�ำหนดไว้ในข้อก�ำหนด 
การศึกษาของโครงการวิจัยนี้แล้ว ผู้วิจัยเลือกประเทศมาเลเซียและราชอาณาจักร
สเปน เนื่องด้วยเหตุผลดังต่อไปนี้ 
	 ประเทศมาเลเซีย เป็นประเทศที่มีการรับรองสิทธิการรวมกลุ่มของลูกจ้าง 
ไม่ว่าจะเป็นภาคเอกชนหรือภาครัฐ ท�ำให้ข้าราชการในประเทศมาเลเซียมีสิทธิ
ในการรวมกลุ่มเช่นเดียวกับลูกจ้างในภาคเอกชน หากแต่จะมีข้อยกเว้นส�ำหรับ 
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บางกรณีเท่านั้น ท�ำให้ประเทศมาเลเซียเป็นประเทศที่มีความน่าสนใจในการศึกษา
หลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขเก่ียวกับการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ี 
นอกจากนี้ ประเทศมาเลเซียยังเป็นประเทศในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ 
เช ่นเดียวกับประเทศไทยและมีสภาพทางสังคมและเศรษฐกิจไม ่ต ่างจาก 
ประเทศไทยนัก ทั้งยังมีระบบการปกครองที่มีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
ของประเทศเช่นเดยีวกบัประเทศไทย ท�ำให้มจีดุคาบเกีย่วในการศึกษาเปรยีบเทยีบ
ได้ในหลายมิติ 
	 ราชอาณาจักรสเปน นอกจากจะเป็นประเทศที่มีพระมหากษัตริย์ทรงเป็น
ประมขุและมรีะบบศาลรัฐธรรมนูญเช่นเดยีวกับประเทศไทยแล้ว ราชอาณาจกัรสเปน
ยงัเป็นประเทศทีใ่ห้สตัยาบนัอนุสญัญาฉบบัที ่151 ค.ศ. 1978 ว่าด้วยแรงงานสมัพนัธ์
ของลูกจ้างภาครัฐ ภายใต้องค์การแรงงานระหว่างประเทศอีกด้วย ซึ่งในปัจจุบัน
ประเทศที่ให้สัตยาบันอนุสัญญาฉบับนี้มีเพียง 53 ประเทศทั่วโลก7 โดยยังไม่ม ี
ประเทศใดในทวีปเอเชียให้สัตยาบันอนุสัญญาฉบับนี้ โดยจากการศึกษาเบื้องต้น
ปรากฏว่าประเทศที่ให้สัตยาบันส่วนมากเป็นประเทศในแถบยุโรปและแอฟริกา 
	 เมื่อพิจารณาจากกลุ่มประเทศที่เลือกศึกษาแล้ว จะพบว่าทั้งสาธารณรัฐ
ฝรั่งเศส ประเทศญี่ปุ่น สหรัฐอเมริกา และประเทศมาเลเซีย ต่างก็มิได้ให้สัตยาบัน
อนุสัญญาฉบับดังกล่าว ดังนั้นหากต้องการศึกษาถึงหลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไข
เกี่ยวกับการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐอย่างแท้จริง จึงสมควร
อย่างยิ่งที่จะต้องศึกษาเปรียบเทียบกับประเทศที่ได้ให้สัตยาบันอนุสัญญาดังกล่าว
อย่างน้อยหนึ่งประเทศ เพื่อให้ทราบถึงหลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขเกี่ยวกับ 
การรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในประเทศที่ปฏิบัติตามมาตรฐาน
สากล ดังนั้น คณะผู้วิจัยจึงเลือกราชอาณาจักรสเปนในการศึกษาเปรียบเทียบอีก
ประเทศหน่ึงเพ่ือให้ผลการศึกษาวิจัยฉบับนี้มีความสมบูรณ์ในมิติของกฎหมาย
ระหว่างประเทศ อันต้องตามวัตถุประสงค์ของการวิจัย 

7	 International Labour Organization, “C151: Convention concerning Protection of the  
	 Right to Organize and Procedure for Determining Conditions of Employment in the  
	 Public Service, 1978.” hereinafter Convention no. 151. 
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	 ทั้งนี้ งานวิจัยนี้แบ่งขอบเขตการศึกษาออกเป็น 4 หัวข้อ ซึ่งแต่ละหัวข้อจะมี
ขอบเขตดังต่อไปนี้ 
	 	 1.3.1 ศึกษาความเป็นมา แนวคิด และพัฒนาการของเสรีภาพและ 
	 	 	 	 การจ�ำกัดเสรีภาพของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐของไทย 
	 	 	 	 และต่างประเทศ 
	 	 1.3.2	 ศึกษาเปรียบเทียบรูปแบบ เงื่อนไข ขอบเขต ของเสรีภาพในการ 
	 	 	 	 รวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐระหว่างไทยและ 
	 	 	 	 ต่างประเทศ 
	 	 1.3.3 	วเิคราะห์ความชอบด้วยรัฐธรรมนญูของกฎหมายของประเทศไทย 
	 	 	 	 ในส ่วนของบทบัญญัติต ่าง ๆ และร ่างพระราชกฤษฎีกา 
	 	 	 	 การรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. .... 
	 	 1.3.4 	จัดประชมุกลุม่ย่อยและจัดประชุม/สมัมนาเพือ่รบัฟังความคดิเหน็ 
	 	 	 	 และปรับปรุงผลการศึกษาให้ถูกต้องสมบูรณ์ตามข้อเสนอแนะ 
	 	 	 	 ที่ได้รับจากการประชุมหรือสัมมนา ท้ังนี้ จะมีการจัดประชุมข้ึน 
	 	 	 	 ทั้งสิ้น 2 ครั้ง ดังนี้ 
	 ครั้งที่ 1 	 เป็นการประชุมกลุ ่มย่อยระหว่างผู ้ทรงคุณวุฒิท่ีเกี่ยวข้อง  
การจัดประชุมนี้จะจัดขึ้นเมื่อผู้วิจัยได้ผลการศึกษาเบื้องต้นในส่วนของความเป็นมา  
แนวคิดและพัฒนาการของเสรีภาพและการจ�ำกัดสิทธิเสรีภาพ รูปแบบ เงื่อนไข 
ขอบเขตของเสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐของ
ประเทศไทยและต่างประเทศ โดยจะน�ำส่งร่างรายงานการศึกษาข้ันกลางให้กับ
ผู้ทรงคุณวุฒิที่เกี่ยวข้องพิจารณาและเปิดโอกาสให้แสดงความคิดเห็นในวันประชุม
กลุ่มย่อย ดังนั้น การจัดการประชุมนี้จะจัดขึ้นหลังจากที่ผู ้วิจัยได้ท�ำการศึกษา 
เบื้องต้นในส่วนดังกล่าว ซึ่งคาดว่าจะใช้ระยะเวลาในการศึกษาประมาณ 5 เดือน 
นับจากวนัลงนามในสญัญา จากนัน้เม่ือได้ข้อเสนอแนะจากผูท้รงคณุวฒุทิีเ่กีย่วข้องแล้ว  
ผู้วิจัยจะท�ำบทสรุปข้อเสนอของที่ประชุมกลุ่มย่อยและน�ำข้อเสนอดังกล่าวไปแก้ไข
ในร่างรายงานการศึกษาขั้นกลางและน�ำส่งรายงานการศึกษาข้ันกลางท่ีแก้ไขแล้ว
ต่อส�ำนักงานศาลรัฐธรรมนูญต่อไป 
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	 ครั้งที่ 2 	 เป็นการประชุม/สัมมนาเพื่อรับฟังความคิดเห็นจากผู้ทรงคุณวุฒิ
ทางนิตศิาสตร์ รฐัศาสตร์ หรอืรัฐประศาสนศาสตร์ หรอืผูเ้ช่ียวชาญในสาขาท่ีเกีย่วข้อง 
รวมถึงส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจที่เก่ียวข้อง อาทิ ส�ำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ  
ส�ำนักงานศาลปกครอง ส�ำนักงานศาลยุติธรรม ส�ำนักงานคณะกรรมการข้าราชการ
พลเรือน ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติ สมาคม
ข้าราชการพลเรือน ผูแ้ทนรฐัวิสาหกิจ และผู้แทนสหภาพแรงงานรฐัวสิาหกจิ เป็นต้น 
โดยการประชุมนี้จะจัดหลังจากที่ผู้วิจัยได้ส่งร่างรายงานการศึกษาฉบับสมบูรณ์ 
ต่อส�ำนักงานศาลรัฐธรรมนูญแล้ว ซึ่งคาดว่าจะจัดในช่วงเวลา 9 เดือนนับจาก 
วนัลงนามในสญัญา จากนัน้เมือ่ได้ข้อเสนอแนะทีไ่ด้รบัจากการประชมุ/สมัมนาแล้ว  
ผู้วิจัยจะน�ำข้อเสนอดังกล่าวไปแก้ไขปรับปรุงร่างรายงานการศึกษาฉบับสมบูรณ์
และน�ำส่งรายงานการศึกษาฉบับสมบูรณ์ที่แก้ไขสมบูรณ์แล้วต่อส�ำนักงาน 
ศาลรัฐธรรมนูญต่อไป 

1.4 วิธีด�ำเนินการวิจัย 
	 เพื่อให้การด�ำเนินการศึกษาเป็นไปตามขอบเขตการศึกษาในข้อ 1.3 ผู้วิจัย 
จะศึกษาวิจัยในรูปแบบของการวิจัยเชิงเอกสาร เชิงพรรณนาและวิเคราะห์ โดย
จะมีการด�ำเนินงานอย่างเป็นขั้นตอน เพื่อให้ครอบคลุมเนื้อหาตามข้อก�ำหนดของ
โครงการ ส�ำหรับขั้นตอนในการศึกษาโดยหลัก ประกอบด้วย 7 ขั้นตอน ดังนี้ 
	 1.4.1	 รวบรวมข้อมูลเกี่ยวกับความเป็นมา แนวคิด และพัฒนาการของ 
	 	 	 เสรีภาพและการจ�ำกัดเสรีภาพของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ 
	 	 	 ของรัฐของไทยและประเทศที่เลือกศึกษา 5 ประเทศ ได้แก ่ 
	 	 	 สาธารณรัฐฝรั่งเศส ประเทศญี่ปุ่น สหรัฐอเมริกา ประเทศมาเลเซีย  
	 	 	 และราชอาณาจกัรสเปน โดยน�ำมาจากข้อมลูทางเอกสารทีเ่กีย่วข้อง  
	 	 	 ไม่ว่าจะเป็นเอกสารที่เป็นต�ำราทางวิชาการ งานวิจัย และบทความ  
	 	 	 ทั้งภาษาไทยและภาษาต่างประเทศ 
	 1.4.2 	ประมวลแนวความคิดและหลักการของกฎหมายในแต่ละประเทศ  
	 	 	 เพ่ือให้เข้าใจถึงประวัติศาสตร์และความเป็นมาของการรับรอง 
	 	 	 สิทธิเสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ  
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	 	 	 ทั้งในส่วนของไทย และต่างประเทศ โดยยังคงใช้วิธีการศึกษาจาก 
	 	 	 ข้อมูลทางเอกสารเช่นเดียวกัน ซึ่งข้อมูลที่ศึกษานั้นนอกจากจะน�ำ 
	 	 	 มาจากเอกสารที่เป็นต�ำราทางวิชาการ งานวิจัย และบทความแล้ว  
	 	 	 ในส่วนนี้ยังมุ ่งศึกษาบทบัญญัติกฎหมายที่เป็นลายลักษณ์อักษร  
	 	 	 บทบัญญัติกฎหมายที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร ซึ่งจะอยู่ในรูปแบบ 
	 	 	 ของค�ำวินิจฉัย/ค�ำพิพากษาของศาล รวมทั้งอนุสัญญาขององค์การ 
	 	 	 แรงงานระหว่างประเทศที่เกี่ยวข้อง 
	 1.4.3	 ศึกษาเปรียบเทียบรูปแบบ เง่ือนไข ขอบเขต ของเสรีภาพใน 
	 	 	 การรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐระหว่างไทยและ 
	 	 	 ต่างประเทศ โดยน�ำข้อมูลที่ได้จากการศึกษาในข้อ 1.4.1 – 1.4.2  
	 	 	 มาเปรียบเทียบ ซึ่งนอกจากจะเขียนในเชิงพรรณนาให้เข้าใจใน 
	 	 	 รายละเอยีดแล้ว ยงัจัดท�ำตารางเปรียบเทียบ เพ่ือให้เหน็ภาพโดยรวม 
	 	 	 อย่างชัดเจนยิ่งขึ้น 
	 1.4.4	 จัดประชุมกลุ ่มย่อยระหว่างผู ้ทรงคุณวุฒิท่ีเก่ียวข้อง เพื่อรับฟัง 
	 	 	 ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับผลการศึกษาเบ้ืองต้นในส่วนของความเป็นมา  
	 	 	 แนวคิดและพัฒนาการของเสรีภาพและการจ�ำกัดสิทธิเสรีภาพ  
	 	 	 รูปแบบ เงื่อนไข ขอบเขตของเสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการ
	 	 	 และเจ้าหน้าทีข่องรฐัของประเทศไทยและต่างประเทศ จากนัน้จดัท�ำ
	 	 	 บทสรุปข้อเสนอของที่ประชุมกลุ ่มย่อยและน�ำข้อเสนอดังกล่าว 
	 	 	 ไปแก้ไขในร่างรายงานการศึกษาขั้นกลาง 
	 1.4.5	 วิเคราะห์ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญและหลักกฎหมายสากลของ 
	 	 	 กฎหมายของประเทศไทยในส่วนของพระราชบัญญัติระเบียบ 
	 	 	 ข้าราชการฯ และร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการ 
	 	 	 พลเรือนสามัญ พ.ศ. .... โดยน�ำข้อมูลจากการศึกษาเปรียบเทียบ 
	 	 	 มาวิเคราะห์ เพื่อตอบค�ำถามหลักของโจทย์วิจัยในโครงการนี้  
	 	 	 ซึ่งก็คือความชอบด้วยรัฐธรรมนูญและหลักกฎหมายสากลของ 
	 	 	 กฎหมายของประเทศไทยในส่วนของพระราชบัญญัติระเบียบ 
	 	 	 ข้าราชการฯ และร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการ 
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	 	 	 พลเรอืนสามญั พ.ศ. .... และอ�ำนาจหน้าท่ีของฝ่ายบรหิารในการจ�ำกัด
	 	 	 เสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 1.4.6	 น�ำข้อมูลที่ได้รับจากขั้นตอนที่ 1.4.2-1.4.5 มาร่างเป็นร่างรายงาน 
	 	 	 การศึกษาฉบับสมบูรณ์และรับฟังความคิดเห็นโดยการจัดประชุม/ 
	 	 	 สัมมนารบัฟังความคิดเหน็ โดยการประชมุสมัมนาจะเชญิผูเ้ชีย่วชาญ
	 	 	 ที่ เกี่ยวข้องเข้าร ่วม ไม่ว ่าจะเป็นผู ้ทรงคุณวุฒิทางนิติศาสตร์  
	 	 	 รัฐศาสตร์ หรือรัฐประศาสนศาสตร์ หรือผู ้เช่ียวชาญในสาขา 
	 	 	 ที่เกี่ยวข้อง รวมถึงส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจที่เกี่ยวข้อง อาท ิ 
	 	 	 ส�ำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ ส�ำนักงานศาลปกครอง ส�ำนักงาน 
	 	 	 ศาลยุติธรรม ส�ำนักงานคณะกรรมการข ้าราชการพลเรือน  
	 	 	 ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติ  
	 	 	 สมาคมข ้าราชการพลเรือน ผู ้แทนรัฐวิสาหกิจ และผู ้แทน 
	 	 	 สหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ เป็นต้น 
	 1.4.7	 ประมวลผลและจัดท�ำข้อเสนอแนะเพื่อเป็นแนวทางที่เหมาะสม 
	 	 	 ให้กับกฎหมายของประเทศไทยในส่วนของบทบัญญัติต่าง ๆ ที ่
	 	 	 เกี่ยวข้องกับเสรีภาพในการรวมกลุ ่มข้าราชการและเจ้าหน้าท่ี 
	 	 	 ของรัฐ และจัดท�ำรายงานการศึกษาฉบับสมบูรณ์ 

1.5 การบริหารโครงการ 
	 คณะผู้วิจัยประกอบด้วยผู้เชี่ยวชาญดังต่อไปนี้ 
	 1.	 ดร.ปานทิพย์ พฤกษาชลวิทย์ 	 หัวหน้าคณะผู้วิจัย/ นักวิจัยหลัก 
	 2.	 รศ.มานิตย์ จุมปา 	 ที่ปรึกษาโครงการ
	 3.	 นายทนงศักดิ์ มหากุศล 	 นักวิจัย
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1.6 โครงสร้างงานวิจัย 

กิจกรรม/เดือน ก.ค. ส.ค. ก.ย. ต.ค. พ.ย. ธ.ค. ม.ค. ก.พ. มี.ค. เม.ษ. พ.ค. มิ.ย.

1. รวบรวมข ้อมูลเกี่ยวกับ
ความเป็นมา แนวคิด และ
พฒันาการของเสรภีาพและการ
จ�ำกัดเสรีภาพของข้าราชการ
และเจ้าหน้าท่ีของรัฐของไทย
และประเทศที่ เลือกศึกษา  
5 ประเทศ

2. ประมวลแนวความคิดและ
หลักการของกฎหมายในแต่ละ
ประเทศเก่ียวกับความเป็นมา
ของการรับรองสิทธิเสรีภาพ
ในการรวมกลุ่มของข้าราชการ
และเจ้าหน้าทีข่องรฐั ทัง้ในส่วน
ของประเทศไทย และประเทศ 
ที่เลือกศึกษา 5 ประเทศ

3. เปรยีบเทยีบรปูแบบ เงือ่นไข 
ขอบเขต ของเสรีภาพในการ
รวมกลุ ่มของข้าราชการและ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐระหว่างไทย
และประเทศที่ เลือกศึกษา  
5 ประเทศ

4. จัดส่งร่างรายงานการศึกษา
ขั้นกลางให้กับผู้ทรงคุณวุฒิ

5. จัดประชุมกลุ ่มย ่อยและ
ปรับปรุงร่างรายงานการศึกษา
ขั้นกลาง

6. จัดส่งรายงานการศึกษาขั้น
กลางและบทสรุปข้อเสนอแนะ
จากการประชมุให้กบัส�ำนกังาน
ศาลรัฐธรรมนูญ
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กิจกรรม/เดือน ก.ค. ส.ค. ก.ย. ต.ค. พ.ย. ธ.ค. ม.ค. ก.พ. มี.ค. เม.ษ. พ.ค. มิ.ย.

7. วิ เคราะห ์กฎหมายของ
ป ระ เทศ ไทย ในส ่ ว นขอ ง
บทบัญญัติต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง

8 .  จัดส ่ งร ่ างรายงานการ
ศึกษาฉบับสมบู รณ ์ ให ้ กั บ 
ผู้ทรงคุณวุฒิ

9. รับฟังความคิดเห็น โดยการ
จัดประชุม/สัมมนา

10. ประมวลผล ปรับปรุง
รายงาน

11. น�ำส่งรายงานการศึกษา
ฉบับสมบูรณ์
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บทที่ 2 
เสรีภาพและการจ�ำกัดเสรีภาพของ
ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

8	 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. (2538). ค�ำอธิบายกฎหมายมหาชน เล่ม 3. พิมพ์คร้ังที่ 1. กรุงเทพฯ:  
	 ส�ำนักพิมพ์นิติธรรม. 
9	 เรื่องเดียวกัน, หน้า 298. 
10	 เรื่องเดียวกัน, หน้า 299. 
11	 เรื่องเดียวกัน, หน้า 301. 

	 ทีผ่่านมา ได้มกีารศกึษาถงึสาเหตุของความแตกต่างระหว่างกฎหมายไทยและ
กฎหมายเอกชนและเรื่องเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองไว้อย่างละเอียดแล้ว โดยมีต�ำรา
ทางกฎหมายที่เป็นภาษาไทยที่ได้อธิบายเร่ืองนี้ไว้ละเอียด คือ ค�ำอธิบายกฎหมาย
มหาชน เล่ม 3 ซึ่งเขียนโดยศาสตราจารย์ ดร. บวรศักดิ์ อุวรรณโณ8 ทั้งนี้ ได้อธิบาย
ถึงสาเหตุส�ำคัญของการแบ่งแยกกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชนไว้ในต�ำรานี้
ว่า การที่รัฐหรือหน่วยงานของรัฐต้องด�ำเนินการทุกอย่างเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
ซึ่งต่างจากเอกชนที่การด�ำเนินการจะกระท�ำไปเพื่อประโยชน์ส่วนตน9 ดังนั้น  
หากรัฐใช้อ�ำนาจไปเพื่อประโยชน์ส่วนตนแล้ว การกระท�ำนั้นก็ย่อมเสียไปอย่าง 
สิ้นเชิง แต่ในทางกลับกันหากการใช้อ�ำนาจน้ันเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะแล้ว  
แม้สุดท้ายจะมีเอกชนที่ได้ประโยชน์ด้วยก็ไม่ท�ำให้การใช้อ�ำนาจนั้นเสียไป10  

นอกจากนี้ ยังมีการกล่าวถึงเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองว่า รัฐหรือหน่วยงานของรัฐ
เท่านั้นที่สามารถกระท�ำการเพื่อประโยชน์สาธารณะได้ ท�ำให้รัฐและหน่วยงานของ
รัฐนั้นอยู่เหนือเอกชนและมีเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง11 
	 ทั้งน้ี เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองนั้น สามารถแสดงออกได้หลายลักษณะ  
ไม่ว่าจะเป็นการกระท�ำของรฐัทีเ่ป็นกจิกรรมอนัมลีกัษณะเป็นบรกิารสาธารณะหรอื
การควบคุม เป็นการกระท�ำฝ่ายเดียวที่อาจก่อนิติสัมพันธ์ขึ้นโดยที่เอกชนไม่ต้อง
สมัครใจก็ได้ หรือการกระท�ำที่มีผลทางกฎหมายซึ่งมีลักษณะพิเศษ และอยู่ภายใต้
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กฎหมายพิเศษและการพิจารณาคดีแบบพิเศษ12 ซึ่งจากลักษณะพิเศษของเอกสิทธิ์
ของฝ่ายปกครองที่แตกต่างจากเอกชนดังกล่าวนี้ แสดงให้เห็นถึงหน้าที่ของรัฐที่แม้
จะกระท�ำการใดได้โดยไม่ต้องอาศยัความสมคัรใจจากฝ่ายเอกชน แต่การกระท�ำนัน้
ก็ต้องเป็นการกระท�ำที่เป็นการบริการสาธารณะ ซึ่งได้มีการก�ำหนดหลักกฎหมาย
พื้นฐานของการบริการสาธารณะไว้ เพื่อเป็นการก�ำหนดมาตรฐานของการบริการ
สาธารณะให้เป็นไปเพื่อประโยชน์ต่อสาธารณะอย่างแท้จริง โดยรายละเอียดนั้น 
จะอธิบายในหัวข้อ 2.2 ต่อไป
	 การแบ่งแยกกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชนอย่างชัดเจนนี้ เป็นเหต ุ
ให้ไม่สามารถน�ำกฎหมายเอกชนมาบังคับใช้ได้ในกรณีท่ีเป็นการกระท�ำของ 
ฝ่ายปกครองหรือการกระท�ำที่มีความสัมพันธ์แบบมหาชน13 
	
			   ศาลฎกีาเคยวนิจิฉยัไว้ว่า การรบับคุคลเข้ารบัราชการนัน้ไม่ใช่ 
	 สญัญาจ้างในทางกฎหมายแพ่ง แต่เป็นไปตามบทบัญญตัขิองกฎหมาย 
	 ว ่าด้วยระเบียบข้าราชการประเภทนั้น ๆ ซึ่งมีผลส�ำคัญ คือ  
	 นติสิมัพนัธ์ระหว่างข้าราชการกบัราชการกไ็ม่ใช่นติสิมัพนัธ์ตามสญัญา  
	 แต่เป็นไปตามกฎหมายและระเบียบข้อบังคับ จึงจะน�ำบทบัญญัติ 
	 ทัง้หลายในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ว่าด้วยสมัพนัธ์ระหว่าง 
	 นายจ้าง ลูกจ้าง และกฎหมายคุ้มครองแรงงาน หรือแรงงานสัมพันธ ์
	 มาใช้ไม่ได้ รวมทั้งมาตรา 425 ด้วย14 

	 ทั้งน้ี จากแนวการตีความของกฎหมายฝรั่งเศสได้ให้เหตุผลไว้ดังที่ปรากฏ
ในค�ำสรุปความเห็นของพนักงานผู้รับผิดชอบส�ำนวนว่า สาเหตุที่ไม่สามารถถือเอา
กฎหมายเอกชนปรบัใช้กบักรณขีองรฐัได้เนือ่งจากเหตผุลด้านความเป็นธรรมเพราะ

12	 เรื่องเดียวกัน.
13	 เรื่องเดียวกัน, หน้า 320. 
14	 เรื่องเดียวกัน อ้างถึง ค�ำพิพากษาฎีกาที่ 1291/1214, 2031/2514, 702/2517, 1844/2517,  
	 2202/2520.  
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รัฐกับเอกชนนั้นมีความแตกต่างกันไม่ว่าจะในเรื่องของความสัมพันธ์กับเจ้าหน้าท่ี 
ของรัฐ หรือกับบุคคลที่สาม การกระท�ำบริการสาธารณะ จึงเป็นหน้าที่ของรัฐที่จะ
ต้องกระท�ำ รัฐจะเลือกไม่กระท�ำไม่ได้15 
	 ดังนั้น หากน�ำหลักการในเรื่องเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองมาอธิบายในการ 
ก�ำหนดระเบยีบวินยัของข้าราชการแล้ว กจ็ะสรปุได้ว่ารฐัจะสามารถก�ำหนดกฎเกณฑ์
เงื่อนไขต่าง ๆ ให้แตกต่างจากลูกจ้างในภาคเอกชนได้ โดยไม่ต้องยึดถือหลักการ 
ตามกฎหมายเอกชน อย่างไรกต็าม การก�ำหนดกฎเกณฑ์ต่าง ๆ  ให้ข้าราชการปฏบิตัิ
ตามนั้น แม้จะไม่ต้องเป็นไปตามกฎหมายเอกชน แต่ก็มิใช่ว่ารัฐจะก�ำหนดกฎเกณฑ ์
ที่จ�ำกัดสิทธิเสรีภาพของข้าราชการอย่างไรก็ได้โดยไร้ขอบเขต แต่จะต้องพิจารณา
ถงึหลกันิตวิธิใีนการประสานประโยชน์สาธารณะให้เข้ากบัการคุม้ครองสทิธเิสรภีาพ
ของปัจเจกชน โดยจะต้องสร้างดุลยภาพระหว่างประโยชน์สาธารณะและเสรีภาพ
ของปัจเจกชนให้สมดุลที่สุด16

	 จากหลักนิติวิธีของกฎหมายมหาชนดังกล่าว แสดงให้เห็นว่าการจ�ำกัด
สิทธิเสรีภาพของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้น จะอ้างเพียงแต่ว่ากระท�ำไป
เพ่ือสาธารณประโยชน์เท่านั้นมิได้ แต่การจ�ำกัดสิทธิเสรีภาพน้ันจะต้องกระท�ำไป
โดยไม่ละเมิดหรือกระทบสิทธิเสรีภาพพื้นฐานของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของ
รัฐที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว้17 ซึ่งสิทธิเสรีภาพที่ว่านี้ สามารถสรุปแยกได ้ 
5 ประเภท18 คือ 

15	ชาญชยั แสวงศักดิ,์ “ความเป็นมาและบทบาทของพนกังานคดปีกครองในระบบวธิพิีจารณาคดปีกครอง 
	 ของประเทศฝรั่งเศส ของศาลยุติธรรมของประชาคมยุโรป และของประเทศไทย” วารสารกฎหมาย 
	 ปกครอง เล่ม 7 สิงหาคม 2531 ตอน 2: 295-413, อ้างใน บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, ค�ำอธิบายกฎหมาย 
	 มหาชน เล่ม 3, หน้า 324. 
16	บวรศักด์ิ อุวรรณโณ. (2538). ค�ำอธิบายกฎหมายมหาชน เล่ม 3. พิมพ์คร้ังที่ 1. กรุงเทพฯ:  
	 ส�ำนักพิมพ์นิติธรรม, หน้า 331. 
17	 เรื่องเดียวกัน, หน้า 348. 
18	 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน เรื่องเดียวกัน, หน้า 349. 
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	 	 	 1) 	เสรีภาพในชีวิตร่างกาย 
	 	 	 2) 	เสรีภาพในชีวิตส่วนตัว 
	 	 	 3) 	เสรีภาพในตัวบุคคล 
	 	 	 4) เสรีภาพทางปัญญาและศีลธรรม (ซ่ึงรวมถึงเสรีภาพในการ 
	 	 	 	 	 รวมกลุ่มกัน) 
	 	 	 5) 	เสรีภาพทางเศรษฐกิจสังคม (ซึ่งรวมถึงเสรีภาพในการรวมเป็น 
	 	 	 	 	 สหภาพ และเสรีภาพในการนัดหยุดงาน) 
	 นอกจากรัฐจะต้องช่ังน�้ำหนักระหว่างประโยชน์สาธารณะกับเสรีภาพของ
ปัจเจกชนแล้ว ยังก�ำหนดกฎเกณฑ์ที่ใช้ในกรณีจ�ำเป็นต้องจ�ำกัดเสรีภาพดังกล่าว 
อีกด้วย โดยก�ำหนดว่าการใช้สิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนนั้น ไม่เพียงแต่จะต้อง 
ค�ำนึงถึงผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะเท่านั้น แต่จะต้องค�ำนึงถึงผลกระทบต่อ 
เสรีภาพของปัจเจกชนผู้อื่นในสังคมด้วย กล่าวคือ การใช้สิทธิเสรีภาพนั้น หากใช ้
ไปอย่างไม่มีข้อจ�ำกัดก็อาจจะไปกระทบต่อเสรีภาพของผู้อื่น แต่หากมุ่งคุ้มครอง 
รักษาสทิธเิสรภีาพของอกีกลุม่มากเกนิไป กจ็ะท�ำให้เสรภีาพของอกีกลุม่ถกูตดัทอน 
ให้น้อยลง ดังนั้น จึงเป็นไปได้ยากที่จะรักษาสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนให้ครบถ้วน
สมบูรณ์โดยไม่ไปลิดรอนสิทธิเสรีภาพของอีกฝ่าย จึงก�ำหนดให้เป็นหน้าที่ของรัฐ 
 ในการเข้ามาจดัระบบโดยตราเป็นกฎหมายเพือ่ก�ำหนดขอบเขตการจ�ำกดัเสรภีาพนัน้  
เพื่อให้ปัจเจกชนใช้สิทธิเสรีภาพของตนได้โดยไม่ขัดแย้งกันภายใต้สังคมที่สงบสุข 
และในขณะเดียวกันก็มิให้ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งถูกจ�ำกัดสิทธิหรือลิดรอนเสรีภาพมาก 
จนเกินไป19 
	 อย่างไรก็ตาม ตามหลักทฤษฎีกฎหมายมหาชน ก�ำหนดให้การจัดระเบียบ
เสรีภาพในเรื่องดังต่อไปนี้จ�ำเป็นต้องจ�ำกัดเสรีภาพโดยเด็ดขาด20 

	 	 	 1)		 การจ�ำกดัเสรภีาพเพ่ือการคุม้ครองรฐั องค์กรของรฐั และเจ้าหน้าท่ี 
	 	 	 	 	 ของรัฐ มิให้ถูกท�ำลาย 

19	ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน เรื่องเดียวกัน, หน้า 350-51. 
20	 เรื่องเดียวกัน, หน้า 351. 
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	 	 	 2)		 การจ�ำกัดเสรีภาพเพื่อความมั่นคง ความสงบเรียบร้อยและการ 
	 	 	 	 	 สาธารณสุข 
	 	 	 3) 	การจ�ำกัดเสรีภาพเพื่อคุ้มครองศีลธรรมอันดีอันเป็นความรู้สึก 
	 	 	 	 	 ร่วมกันของสมาชิกในสังคม 
	
	 จากหลกัเกีย่วกบัการจ�ำกดัสทิธเิสรภีาพท้ังหมดทีก่ล่าวมาข้างต้น จงึสามารถ
สรุปได้ว่า การจ�ำกดัสทิธเิสรภีาพของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรฐันัน้ รฐัสามารถ
จ�ำกัดสิทธิเสรีภาพพื้นฐานของข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐได้ภายใต้ข้อยกเว้น 
ที่ว่าการจ�ำกัดน้ันจะต้องเป็นไปเพื่อคุ้มครองรัฐ เพื่อประโยชน์ด้านความมั่นคง  
ความสงบเรียบร้อย หรือเพื่อคุ ้มครองศีลธรรมอันดีของประชาชนในสังคม  
อย่างไรก็ตาม รัฐไม่สามารถอ้างถึงเรื่องประโยชน์สาธารณะได้ในทุกกรณีเสมอไป 
หากแต่รัฐจะต้องจ�ำกัดสิทธิเสรีภาพภายใต้ขอบเขตโดยเคารพสิทธิเสรีภาพพื้นฐาน
ของข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องรฐันัน้ภายใต้รฐัธรรมนญู ในฐานะทีข้่าราชการและ
เจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นเป็นพลเมืองคนหนึ่งในสังคมเช่นกัน 

2.1 แนวคิดของระบบราชการ 
	 จากการศึกษาถึงประวัติความเป็นมาของระบบราชการ และท่ีมาของ 
การใช้ค�ำว่า “ระบบราชการ” พบว่าไม่มีข้อสรุปที่มีความชัดเจนหรือแม้แต่ข้อสรุป 
ที่ไปในทิศทางเดียวกันว่าระบบราชการเกิดข้ึนครั้งแรกท่ีไหน เมื่อใด และมี 
หลักแนวคิดที่แท้จริงอย่างไร จึงอาจกล่าวโดยรวมได้ว่า ระบบราชการแท้ที่จริงแล้ว 
เกิดมาจากเง่ือนไขเฉพาะของแต่ละแห่งที่แตกต่างกันไป21 และความหมายของ 
ระบบราชการนั้น ล้วนแต่มีความหมายที่แตกต่างกันออกไปตามแง่มุมที่ศึกษา  
โดยอาจหมายถึงการบริหารงานของรัฐก็ได้ หรืออาจหมายถึงกลุ่มข้าราชการก็ได้22 

21	 เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ. (2546). ก�ำเนิดระบบราชการและการปฏิรูปในยุคคลาสสิก. พิมพ์ครั้งที่ 1.  
	 กรุงเทพฯ: สงวนการพิมพ์, หน้า 2. 
22	พิทยา บวรวัฒนา. (2556). ระบบราชการ. กรุงเทพฯ: ศักดิโสภาการพิมพ์, หน้า 3.
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	 ถึงแม้ว่าปัจจบุนัยงัไม่มข้ีอสรปุว่าระบบราชการถอืก�ำเนดิเม่ือใด แต่ทีผ่่านมา
พบว่าเดิมน้ันการบริหารงานภาครัฐยังมิได้มีลักษณะท่ีเป็นระบบราชการท่ีมีความ
ถาวรและเป็นระบบอย่างเช่นในปัจจุบัน โดยอาจจะเรียกได้ว่าเป็นเพียงการบริหาร
ภาครัฐ ซึ่งเริ่มจากการที่มนุษย์ตั้งถิ่นฐานท�ำการเกษตร เพราะต้องเก็บอาหารและ
สร้างป้อมปราการทีแ่ขง็แรงเพือ่ป้องกนัภยั ท�ำให้เกดิชนชัน้บรหิารทีค่อยมอบหมาย
งานให้คนอื่นท�ำ  คอยจัดระบบการประสานงาน รวมถึงรักษาระดับชั้นและการใช้ 
อ�ำนาจบังคับบัญชาให้เหมาะสม23 โดยพิทยา บวรวัฒนา ได้รวบรวมระบบราชการ
ในยุคต่าง ๆ ไว้ในหนังสือเรื่อง ระบบราชการ ดังนี้24

	 ระบบราชการของชาวอียิปต์ (Egypt) (3332 – 332 B.C.) 
	 ในสมยัอยีปิต์นัน้ได้มกีารน�ำระบบราชการมาใช้เพ่ือสนองวตัถปุระสงค์ในการ
จดัระเบยีบระบบเกษตรกรรมแบบชลประทาน เนือ่งจากรากฐานอ�ำนาจของกษตัรย์ิ
ผูป้กครองนอกจากศาสนาแล้ว การมอี�ำนาจเด็ดขาดในการควบคมุจดัการและการใช้
น�ำ้เพือ่การเพาะปลกูของชาวอยีปิต์กถ็อืเป็นฐานอ�ำนาจอกีประการหนึง่ของกษตัริย์ 
ดังนั้นกษัตริย์จึงได้สร้างระบบราชการที่ประกอบด้วยข้าราชการที่มีความรู้พิเศษ
เก่ียวกับดาราศาสตร์ การค�ำนวณน�้ำขึ้นน�้ำลง และข้าราชการที่มีความเชี่ยวชาญ 
ทางวิชาชีพ (Professionals) ด้านต่าง ๆ เช่น ด้านภาษา ด้านเครื่องหมายต่าง ๆ 
หรือด้านคณิตศาสตร์25 

	 นอกจากนี้ระบบราชการของอียิปต์ยังมีการจัดระบบแบบมีล�ำดับช้ัน  
(Hierarchy) โดยที่ฟาโรห์ (Pharaoh) ตั้งอัครมหาเสนาบดี (Vizier) จ�ำนวน 1 คน 
และมีหัวหน้างานด้านการคลัง การสถาปนิก การศาล และการโยธาในส่วนกลาง  
ในส่วนภูมิภาคนั้นได้แบ่งเขตการปกครองออกเป็นจังหวัด (Nomes) ซึ่งถูกปกครอง 
โดยผู ้ว ่าราชการท่ีฟาโรห์เป็นผู ้แต่งตั้ง โดยผู ้ว ่าราชการจะถูกควบคุมดูแล 

23	 เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ. ก�ำเนิดระบบราชการและการปฏิรูปในยุคคลาสสิก. หน้า 2. 
24 	พิทยา บวรวัฒนา. ระบบราชการ. หน้า 7. 
25 	เรื่องเดียวกัน. 

_17-0105(001-096)P4.indd   22 7/20/60 BE   5:40 PM



เสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 23

การท�ำงานโดยเชื้อพระวงศ์ 1 คนที่ท�ำหน้าที่เป็นผู ้ตรวจราชการแทนฟาโรห์ 
ที่บริหารงานในส่วนกลาง26 
	 แต่ในสุดท้ายระบบราชการของอียิปต์ก็ล้มเหลวเนื่องจากมีการฉ้อราษฎร ์
บังหลวง มีระบบการท�ำงานที่ล่าช้าโดยไม่จ�ำเป็น และข้าราชการขี้เกียจท�ำงาน และ
ฟาโรห์ซ่ึงมหีน้าทีใ่นการก�ำกับดแูลกห็นัไปสนใจพธิกีรรมทางศาสนามากข้ึน จงึท�ำให้
อียิปต์อ่อนแอและล่มสลายลงในที่สุด27 

	 ระบบราชการของนครรัฐริมทะเลเมดิเตอร์เรเนียน (Mediterranean  
City - States) 
	 นครรฐัต่าง ๆ  รมิทะเลเมดเิตอร์เรเนยีนเกดิขึน้มาจากความเจรญิทางด้านการ
ค้าขายทางทะเลระหว่างชุมชนต่าง ๆ ตามชายทะเลเมดิเตอร์เรเนียน ได้แก่ นครรัฐ
กรีก และนครรัฐโรมัน28 นครรัฐทั้ง 2 นี้มีการจัดวิธีการปกครองในรัฐน้ันเป็นแบบ
ประชาธิปไตย จึงมีการบริหารงานภาครัฐที่เป็นการบริหารงานแบบประชาธิปไตย 
(Democratic Administration) โดยการบริหารงานในลักษณะนี้เป็นระบบการ
บริหารงานแบบจ�ำกัดจ�ำนวนข้าราชการให้น้อยที่สุด เช่น การจ�ำกัดให้มีข้าราชการ
ประจ�ำหรือข้าราชการที่มีลักษณะเป็นวิชาชีพ และการจ�ำกัดจ�ำนวน และต�ำแหน่ง
ทางราชการให้น้อยที่สุด หรือในส่วนภูมิภาคของนครโรมันพบว่าผู ้ปกครอง 
ที่กรุงโรมจะส่งผู้ว่าไปตามจังหวัดต่าง ๆ มีวาระการด�ำรงต�ำแหน่งเพียง 1 ปีเท่านั้น 
ซึ่งนครรัฐโรมันมีวัตถุประสงค์ในการจ�ำกัดขนาดของระบบราชการพลเรือนให้มี 
ขนาดเล็ก29 โดยการจ�ำกัดจ�ำนวนเหล่านี้ก็เนื่องจากมีวัตถุประสงค์ป้องกันมิให้ 
การบริหารงานของรัฐนั้นมีอ�ำนาจเหนือประชาชนมากเกินไป ซึ่งสอดคล้องกับ 
การปกครองแบบประชาธิปไตย30 

26	 เรื่องเดียวกัน, หน้า 8. 
27	 เรื่องเดียวกัน. 
28	 เรื่องเดียวกัน, หน้า 9. 
29	 Ferrel Heady. (1979). Public Administration: A Comparative Perspective. New York  
	 and Basel: Marcel Dekker, Lnc., p. 145. อ้างใน พิทยา บวรวัฒนา. ระบบราชการ. หน้า 9. 
30	 พิทยา บวรวัฒนา. ระบบราชการ. หน้า 9 
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	 นอกจากน้ี ในการบริหารงานในลักษณะดังกล่าวยังก�ำหนดวาระการด�ำรง 
ต�ำแหน่งส�ำหรับข้าราชการต�ำแหน่งส�ำคัญต่าง ๆ และมิให้มีการด�ำรงต�ำแหน่งซ�้ำ  
โดยการเข้าสูต่�ำแหน่งน้ันกใ็ช้วธิกีารเลอืกตัง้อย่างเสรีจากท่ีประชุมสภาของประชาชน 
และอย่างเป็นประชาธปิไตย เพือ่ให้ประชาชนทกุคนมโีอกาสในการหมนุเวยีนเข้ามา
ในระบบ31 นอกจากนี้ยังมีข้าราชการที่เข้ามาด�ำรงต�ำแหน่งในระยะสั้นซึ่งส่วนใหญ่
เป็นข้าราชการผู้ร�่ำรวยและสูงศักดิ์ และพวกทาสส่วนมากจะท�ำงานบางประเภท
เฉพาะทีม่กีารด�ำรงต�ำแหน่งในระยะยาว เช่น งานต�ำรวจ งานบนัทกึสถติ ิงานบรกิาร
ส่งสาร เป็นต้น32 

	 ระบบราชการของอาณาจักรโรมัน (โรมันตะวันตก 27 B.C. – A.D.476 
และโรมันตะวันออก 27 B.C. – A.D. 1453) 
	 ในสมัยอาณาจักรโรมัน ได้มีความพยายามเปลี่ยนแปลงรูปแบบการ
ปกครองจากระบบสาธารณรัฐ ให้กลายเป็นการปกครองแบบราชาธิปไตยแบบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ (Absolute Monarchy) ที่ให้จักรพรรดิเป็นประมุข33 และ
ระบบบรหิารงานบคุคลของอาณาจกัรโรมนันัน้ ประกอบด้วยข้าราชการประจ�ำทีไ่ด้
รับเงินเดอืน และการรบัราชการในสมยันัน้มลีกัษณะเป็นอาชีพถาวรทีจ่ะต้องปฏบิตัิ
หน้าทีต่ลอดชวีติ (Lifetime Careers)34 การสรรหาข้าราชการเข้าสูต่�ำแหน่งนัน้ จะมี
การเปิดโอกาสให้ชนชัน้ทีม่ใิช่ผูส้งูศกัด์ิ ทัง้ชนชัน้กลางกึง่สงู (Upper-Middle Class) 
และชนชั้นทาสที่มีความรู้ มีโอกาสเข้ารับราชการ ทั้งนี้เพื่อรองรับระบบบริหารงาน
ของโรมันที่ขยายตัวขึ้น35 อีกทั้งชนชั้นสูงนั้นมีจ�ำนวนจ�ำกัดมาก นอกจากนี้มีการจัด
ล�ำดับชั้นยศต่าง ๆ โดยการจัดล�ำดับชั้นยศดังกล่าวนั้นมีวัตถุประสงค์เพ่ือการจ่าย
เงินเดือน36

31	Howard McCurdy. (1977). Public Administration: A Synthesis. Sacramento Park,  
	 California: Cummings Publishing Company, Lnc., pp. 71-72. อ้างใน พิทยา บวรวัฒนา.  
	 ระบบราชการ. หน้า 9. 
32	พิทยา บวรวัฒนา. ระบบราชการ. หน้า 10. 
33	 เรื่องเดียวกัน, หน้า 11. 
34	 เรื่องเดียวกัน. 
35	 เรื่องเดียวกัน. 
36 	เรื่องเดียวกัน, หน้า 12
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	 หลังจากอาณาจักรโรมันตะวันตกล่มสลายลง คงเหลือแต่อาณาจักรโรมัน
ตะวันออก คืออาณาจักรไบสันเทียม (Byzantium Empire) โดยการบริหารงาน
น้ันจกัรพรรดจิะมอี�ำนาจเดด็ขาดในการปกครองประเทศในวงัหลวงจะมข้ีาราชการ
ระดับสูงท�ำหน้าท่ีในการบริหารดูแลกรมต่าง ๆ และมีการแยกข้าราชการทหาร 
และข้าราชการพลเรือนออกจากกัน ต�ำแหน่งราชการต่าง ๆ ถูกแบ่งอย่างละเอียด  
การแต่งตั้งข้าราชการน้ันพระจักรพรรดิมีอ�ำนาจในการแต่งตั้งให้ข้าราชการด�ำรง 
ต�ำแหน่งต่าง ๆ และมีการสถาปนายศถาบรรดาศักดิ์ให้แก่ข้าราชการ จึงท�ำให้
ข้าราชการที่ได้รับต�ำแหน่งถือเป็นข้าราชการที่รับใช้องค์จักรพรรดิ37 

	 ระบบราชการในยุคศักดินา (European Feudalism)38 
	 การปกครองแบบศักดินา (Feudalism) เข้ามามีบทบาทมากขึ้นหลังจาก 
ทีอ่าณาจกัรโรมนัตะวนัตกล่มสลายลง เป็นการปกครองทีม่ลีกัษณะเป็นการท�ำสญัญา
ส่วนตัว (Personal Contract) ระหว่างกษตัรย์ิ ขนุนาง เจ้าผูม้อี�ำนาจปกครองแคว้น 
(Lords) และผูค้รอบครองทีด่นิ ซึง่เป็นข้อตกลงท่ีเกดิจากการสาบานต่อหน้าพระเจ้า
ว่าจะจงรักภักดีและให้ความร่วมมือในสงครามเมื่อกษัตริย์ขอให้ขุนนางและเจ้าของ
ทีด่นิส่งก�ำลงัทหารมาช่วยรบ กษัตรย์ิจะท�ำหน้าทีเ่ป็นผูน้�ำ คอยปกป้องให้อาณาเขต
พ้นจากการรุกราน และอ�ำนวยความยุติธรรมและให้บริการพื้นฐานบางประการแก่
ประชาชนเพื่อตอบแทนการจงรักภักดีนั้น39 
	 ระบบศักดนิาสะท้อนระบบราชการไม่มากนกัเพราะเป็นระบบท่ีใช้การบรหิาร
งานเป็นอิสระกันระหว่างส่วนกลางคือกษัตริย์และการปกครองแคว้น เนื่องจาก
แคว้นต่าง ๆ แต่ละแคว้นมีอิสระในการปกครองตนเองมีรูปแบบการบริหารงาน
เป็นของตนเอง40 ส่วนการบริหารงานของกษัตริย์จะมีลักษณะการบริหารงานแบบ 
ในราชส�ำนัก (The Royal Court) เป็นงานภายในวังของกษัตริย์ โดยกษัตริย์ 

37	 เรื่องเดียวกัน, หน้า 11-13. 
38	Ferrel Heady. Public Administration: A Comparative Perspective. pp. 151-54. อ้างใน  
	 พิทยา บวรวัฒนา. ระบบราชการ. หน้า 13. 
39	 เรื่องเดียวกัน. 
40	 เรื่องเดียวกัน. 
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มอบหมายให้พรรคพวกในกองทัพคืออัศวินที่เป็นเพื่อนร่วมรบของกษัตริย์ และ 
ข้าราชบรพิารท�ำหน้าทีบ่รหิารในด้านต่าง ๆ  ทัง้หมด เช่น การบรหิารงานของอาณาจกัร 
ตดัสนิคด ีเกณฑ์คนไปรบในสงครามและการเกบ็ภาษอีากร ราชส�ำนกัจงึท�ำหน้าทีร่ฐั
เกือบทุกอย่าง ท�ำให้ในระบบศักดินามีการบริหารงานระหว่างแคว้นต่าง ๆ และ 
ส่วนกลางที่มีลักษณะที่อ�ำนาจของราชส�ำนักรวมอยู่กับความจงรักภักดีเพราะ 
การบริหารงานของราชส�ำนักจะด�ำเนินไปได้ก็ต้องอาศัยความภักดีและการให ้
ความร่วมมือจากผู้ปกครองแคว้นต่าง ๆ ซึ่งเป็นความสัมพันธ์ส่วนตัว จึงมิได้แยก
ระบบราชการออกมา41 

	 ระบบราชการในยุคสมบูรณาญาสิทธิราชย์ (Absolute Monarchy) 
	 การเปล่ียนแปลงจากระบบการปกครองแบบศกัดินาไปสูร่ะบบสมบูรณาญา-
สิทธิราชย์ นั้นมีการเปลี่ยนแปลงอย่างค่อยเป็นค่อยไปจนสมบูรณ์แบบในช่วง
ศตวรรษที่ 16–18 โดยสาเหตุของการเปลี่ยนแปลงนั้นเนื่องจากฐานอ�ำนาจของ
ขนุนาง และผูถ้อืครองทีด่นิในระบบศกัดนิาอ่อนแอลงจากการการเปลีย่นแปลงทาง
เศรษฐกิจที่การค้าขายที่มีความเจริญมากขึ้น เม่ือกษัตริย์มีอ�ำนาจอย่างเบ็ดเสร็จ 
ในยุคนี้ก็สามารถควบคุมกิจกรรมทางสังคมและเศรษฐกิจได้ท้ังหมด ต่อมาจึงได ้
เริ่มท�ำการค้าเพื่อหารายได้เข้ารัฐ อีกท้ังการค้าขายก่อให้เกิดชนช้ันกลางมาจาก 
ผู้ท่ีมีฐานะมั่งคั่งมาจากการค้าขาย โดยชนชั้นกลางกลุ่มนี้มีความต้องการให้รัฐ  
(ซึ่งในขณะนั้นมีแนวคิดที่ว่ารัฐและพระมหากษัตริย์คือสิ่งเดียวกัน) มีหน้าที่ในการ
ปกป้องความร�่ำรวยของตน โดยปกครองให้รัฐมีความสงบเรียบร้อยอันจะเป็นการ
รักษาประโยชน์แก่กลุ่มตน42 
	 จากการเรียกร้องของกลุ่มการค้าดังกล่าว ท�ำให้ต้องหาผู้ท่ีมีความช�ำนาญ
เฉพาะด้านมาท�ำการบริหารเพื่อให้กลไกการบริหารขยายตัว และในที่สุดจึงมี
การน�ำระบบราชการมาใช้โดยเริ่มเปลี่ยนแปลงจากการต้ังสภาท่ีปรึกษาในพระองค ์

41	 เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ. ก�ำเนิดระบบราชการและการปฏิรูปในยุคคลาสสิก. หน้า 4. 
42	พิทยา บวรวัฒนา. ระบบราชการ. หน้า 14. 
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(Privy Council) เป็นองค์การบริหาร เปลี่ยนแปลงจากงานในวังของกษัตริย์  
(Royal Household) เป็นงานของข้าราชการ (Royal Servants) ซึ่งในจุดนี ้
ถอืได้ว่าเป็นจดุเปลีย่นทีส่�ำคญัทีเ่ป็นการเปลีย่นจากการสบืทอดมรดกหรอืรฐัสมบตัิ 
(Patrimonial Administration) มาเป็นการบริหารแบบราชการ (Bureaucratic 
Administration) เนื่องจากมีการเข้ารับต�ำแหน่งอย่างเป็นทางการ มีกลุ่มคนที ่
เข้ามาท�ำหน้าที่เฉพาะและกลายเป็นชนชั้นใหม่ของสังคมจ�ำนวนมากและมีงาน 
ที่หลากหลายมากกว่าเดิม43 
	 ยุคสมบรูณาญาสทิธิราชย์นีถ้อืได้ว่าเป็นจดุก�ำเนดิของระบบราชการท่ีเปลีย่น
จากระบบบริหารงานของรัฐ มาเป็นระบบราชการแบบดั้งเดิม (Classic) ได้พัฒนา
มาเป็นระบบราชการในความหมายของ Bureaucracy อย่างที่เป็นในปัจจุบัน โดย
ประเทศที่เป็นรูปแบบคือฝรั่งเศสและปรัสเซีย44

	 ฝร่ังเศสนัน้ได้สร้างระบบราชการภายหลงัจากได้เกดิการปฏวิตัขิองนโปเลยีน 
ซึ่งส่งผลให้เปลี่ยนแปลงฐานะสังคมกลายเป็นรูปแบบทางการเมืองลักษณะใหม่ 
ที่เรียกว่า “รัฐชาติ” ซึ่งแนวคิดรัฐชาติได้ส่งผลเกิดระบบราชการแบบใหม่ กล่าวคือ 
แทนที่ระบบราชการจะเป็นการรับใช้กษัตริย์ ก็เป็นการรับใช้ต่อชาติเป็นการ 
ส่วนรวม และไม่มีการสืบต�ำแหน่งทางราชการในลักษณะมรดกตกทอดอีกต่อไป  
อกีทัง้ถอืว่าข้าราชการเป็นเครือ่งมอืของอ�ำนาจรฐัมใิช่ตวัแทนของใครจงึต้องท�ำตาม
กฎหมายและต้องจงรักภักดีต่อกฎหมาย ซึ่งเป็นเจตจ�ำนงของชาติ45 โดยคนทุกช้ัน
วรรณะสามารถเข้าเรียนท่ีสถาบันฝึกอบรมท่ีรัฐตั้งข้ึนได้และเมื่อจบจากสถาบันนี้
แล้วจะได้รับราชการในต�ำแหน่งส�ำคัญของรัฐ ท�ำให้ฝร่ังเศสมีข้าราชการท่ีมีความรู้ 
ความสามารถ และต่อมาได้ก�ำหนดเป็นหนึ่งในคุณลักษณะของระบบราชการใน 
แนวความคิดปัจจุบัน46 

43	 เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ. ก�ำเนิดระบบราชการและการปฏิรูปในยุคคลาสสิก. หน้า 7. 
44	พิทยา บวรวัฒนา. ระบบราชการ. หน้า 16.
45	 เรื่องเดียวกัน. 
46	 Ferrel Heady. Public Administration: A Comparative Perspective. pp. 161-63.  
	 อ้างใน เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ. ก�ำเนิดระบบราชการและการปฏิรูปในยุคคลาสสิก. หน้า 11-12.  
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	 ระบบราชการในปรัสเซียได้พัฒนาอย่างเป็นระบบ โดยให้ความส�ำคัญ 
กับการจัดตั้งสถาบันข้าราชการท่ีมีลักษณะเป็นวิชาชีพที่ท�ำหน้าที่รับใช้รัฐ  
(Professionalized State Service) การเข้ารับราชการได้น�ำเอาวิธีการสอบ
แข่งขันเพื่อคัดเลือกบุคคลเข้ามารับราชการ อีกทั้งยังมีการออกมาตรการมาควบคุม 
การท�ำงานของข้าราชการ เช่น การก�ำหนดเวลาเข้าออกงานของข้าราชการ ห้าม
ข้าราชการประกอบอาชีพอื่น ห้ามข้าราชการรับของขวัญ และข้าราชการจะต้อง
มีกริยามารยาทที่สุภาพเรียบร้อย47 ซึ่งต่อมาได้พัฒนาเป็นวินัยของข้าราชการใน 
ระบบราชการในปัจจุบัน 
	 เห็นได้ว่าทั้งฝรั่งเศสและปรัสเซียถือเป็นประเทศที่ได้พัฒนาระบบราชการ
ให้มีแนวความเป็นระบบราชการอย่างเป็นระบบ แต่ยังคงเป็นแนวคิดแบบดั้งเดิม
โดยแตกต่างจากการบริหารงานของรัฐในยุคโบราณ ความแตกต่างระหว่างการ
บริหารงานและระบบราชการในยคุสมบรูณาญาสทิธริาชย์ทีจ่ะน�ำไปสูร่ะบบราชการ
ในสมัยใหม่ก็คือ การมีการพัฒนาข้าราชการให้เป็นวิชาชีพอย่างจริงจังโดยการมี 
การจัดฝึกอบรม การใช้ความรู้ความสามารถเป็นเกณฑ์ในการรับเข้ารับราชการ  
การเลือ่นต�ำแหน่ง และทีส่�ำคญัทีเ่ป็นหวัใจหลกัคอืการทีป่รบัเปลีย่นให้ระบบราชการ
หันเหจากการรับใช้กษัตริย์ไปสู่การรับใช้รัฐ 
	 กล่าวได้ว่าระบบราชการเป็นระบบที่ส�ำคัญอย่างยิ่งต่อประเทศ ระบบ
ราชการจึงเป็นกลไกส�ำคัญในการพัฒนาประเทศ อย่างไรก็ตาม ในแต่ละประเทศ 
มีแนวคิดของระบบราชการที่แตกต่างกันไปตามประวัติความเป็นมา ลักษณะสังคม
และเศรษฐกจิของแต่ละประเทศทีม่กีารพฒันาการจนเกดิเป็นแนวคดิระบบราชการ 
ในปัจจุบันดังจะเห็นจากพัฒนาการที่กล่าวมาข้างต้น ดังนั้น การศึกษาแนวคิดของ 
ระบบราชการที่เป็นระบบราชการในปัจจุบันแตกต่างจากระบบบริหารในอดีต  
โดยสามารถแบ่งได้เป็นระบบราชการตามแนวคิดต่างประเทศและระบบราชการ 
ตามแนวคิดของไทย 

47	 พิทยา บวรวัฒนา. ระบบราชการ. หน้า 17. 
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	 2.1.1	 แนวคิดของระบบราชการในต่างประเทศ 
	 	 	 (ก)	ความหมายของระบบราชการในต่างประเทศ 
	 ที่ผ ่านมา นักวิชาการในต่างประเทศได้มีการรวบรวมหลักฐานทาง
ประวัติศาสตร์เพื่อค้นหาที่มาของค�ำว่า “ระบบราชการ” โดยสามารถรวบรวมไว้
โดยสรุป ดังนี้ 
	 1)	 ในหนังสอืเร่ือง The Scribes and Scholars of Ancient Mesopotamia 
ซึ่งเขียนโดย Laurie E. Pearce นั้น ได้กล่าวว่าระบบราชการนั้นเกิดขึ้นตั้งแต่สมัย
เมโสโปเตเมียเก่า ซึ่งแม้ว่าในตอนนั้นจะยังไม่มีการใช้ค�ำว่า Bureaucracy เรียกชื่อ
ระบบดังกล่าว แต่ระบบราชการก็ได้เริ่มมีมาตั้งแต่สมัยนั้นแล้ว48 
	 2)	 ในหนังสือเรื่อง Public Administration เขียนโดย John Pfiffner 
และ Robert V. Presthus ได้กล่าวว่าระบบราชการมีมาตั้งแต่สมัยโบราณกาลจน 
ไม่สามารถพบที่มาได้49 แต่ต่อมาได้มีการปรับปรุงระบบขึ้นใหม่ให้เปลี่ยนแปลงไป
จากเดิมและใช้อย่างแพร่หลายในกลุ่มประเทศแถบยุโรป 
	 3)	 ในหนังสือเรื่อง The Public Administration Dictionary เขียนโดย 
Ralph C. Chandler และ Jack C. Plano ได้กล่าวไว้ว่า ค�ำว่า “ระบบราชการ”  
ถูกน�ำมาใช้ครั้งแรกในปี ค.ศ. 1745 โดย Vincent de Gournay ซึ่งเป็น 
นักเศรษฐศาสตร์ชาวฝรั่งเศสเพื่อเสียดสีรูปแบบการปกครองของปรัสเซีย โดยเรียก
ระบบการปกครองนั้นว่า ระบบราชการ ซึ่งเป็นระบบท�ำงานท่ีล่าช้า ไม่เหมาะสม 
และมีกลไกที่ไม่สามารถควบคุมได้50 

48	Laurie E. Pearce. (1995). The Scribes and Scholars of Ancient Mesopotamia.  
	 Peabody, Mass: Hendrickson. in Jack M. Sasson. (1995). Civilizations of the Ancient  
	 Near East. New York: Charles Scribner’s Sons, pp. 2265–78. 
49	 John M. Pfiffner and Robert Vance Presthus. (1953). Public Administration. third  
	 edition. New York: Ronald Press Company. 
50	 Ralph C. Chandler and Jack C. Plano. (1982). The Public Administration Dictionary.  
	 New York: John Wiley & Sons, pp. 154-155. อ้างถงึใน พทิยา บวรวฒันา. (2556). ระบบราชการ.  
	 กรุงเทพฯ: ศักดิโสภาการพิมพ์, หน้า 5.
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	 4)	 ในหนังสือเรื่อง The Administration State: An Introduction to 
Bureaucracy ซึ่งเขียนโดย Fritz Morstein Marx ได้อ้างว่ารัฐมนตรีพาณิชย์ 
ท่านหนึ่งของฝรั่งเศสเป็นผู ้คิดค้นค�ำนี้ขึ้นในคริสต์ศตวรรษท่ี 18 โดยใช้ค�ำว่า  
Bureaucracy ซึ่งให้ความหมายถึง “รัฐที่ก�ำลังปฏิบัติหน้าที่อยู่”51 และต่อมาค�ำนี ้
ได้เผยแพร่ไปยังประเทศเยอรมันและประเทศอื่น ๆ ในภูมิภาค52 
	 5)	 ในหนงัสอืเรือ่ง Bureaucracy ซึง่เขียนโดย Martin Albrow อธบิายทีม่า
ของระบบราชการว่าเป็นภาษาเยอรมนัและเริม่ต้นมาจากงานเขยีนของชาวเยอรมนั
เรื่อง Germany and the Revolution ซึ่งเขียนโดย J.J. vo Gorres53 จากนั้น 
ค่อยกระจายไปยงัประเทศฝรัง่เศสและแพร่หลายจากงานเขียนของ Hororeid Balac 
ในเวลาต่อมา ท�ำให้มีผู้เข้าใจผิดว่าค�ำนี้เริ่มต้นมาจากประเทศฝรั่งเศส54 

	 จะพบว่า ยังไม่มีข้อสรุปทางวิชาการในเรื่องของที่มาของค�ำดังกล่าว อย่างไร
ก็ตาม ได้มีนักวิชาการให้ค�ำจ�ำกัดความของค�ำดังกล่าวไว้ที่ค่อนข้างสอดคล้องกัน  
โดยได้สรุปไว้ในหนังสือเรื่อง ระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ และองค์การมหาชน 
ของไทย ว่า 
	 	 	 ระบบราชการ คือ กลไกหรือเครื่องมือในการบริหารงาน 
	 สาธารณะหรือของรัฐในระดับต่าง ๆ ที่มีระเบียบกฎเกณฑ์ ข้อบังคับ 
	 มากมาย เพ่ือบริหารจัดการรัฐ ซึ่งเป็นการรวมตัวของมนุษย์ เป็น 
	 องค์การที่มีขนาดใหญ่และสลับซับซ้อนให้มีประสิทธิภาพมากที่สุด 
	 นั่นเอง55 

51	Fritz Morstein Marx. (1957). The Administration State: An Introduction to Bureaucracy.  
	 Chicago: Press, pp. 16-21. อ้างถึงใน วิเชียร วิทยอุดม. (2551). แนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์และ 
	 ทฤษฎีระบบราชการ. กรุงเทพฯ: ธีระฟิล์มและไซเท็กซ์, หน้า 97. 
52 	กุลธน ธนาพงศธร. (2532). “โครงสร้างระบบราชการ” ในหลักรัฐศาสตร์และการบริหาร. นนทบุรี:  
	 โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทันธรรมาธิราช, หน้า 10-12. 
53 	Martin Albrow. (1970). Bureaucracy. London: Paul Mall Press, p. 18. อ้างถึงใน วิเชียร  
	 วิทยอุดม. (2551). แนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์และทฤษฎีระบบราชการ. กรุงเทพฯ: ธีระฟิล์มและ 
	 ไซเท็กซ์, หน้า 97. 
54 	กุลธน ธนาพงศธร. “โครงสร้างระบบราชการ” ในหลักรัฐศาสตร์และการบริหาร. หน้า 10-12. 
55 	เอกวิทย์ มณีธร. (2554). ระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ และองค์การมหาชนของไทย. กรุงเทพฯ:  
	 เอ็ม.ที.เพรส, หน้า 16. 
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	 	 	 (ข)	ระบบราชการในต่างประเทศ 
	 ระบบราชการของแต่ละประเทศล้วนมีแนวคิด รากฐานและวิวัฒนาการ 
ที่แตกต่างกัน ทั้งนี้ ขึ้นอยู่กับสภาพสังคมและเงื่อนไขของประเทศนั้น ๆ งานวิจัยนี้  
จึงแยกศึกษาแนวคิดของระบบราชการในแต่ละประเทศ เพื่อให้เห็นรากฐาน 
ความเป็นมาและรายละเอยีดของระบบราชการของแต่ละประเทศอย่างชัดเจนยิง่ข้ึน 
และเพื่อประโยชน์ในการวิเคราะห์ต่อไป 
			 
	 	 	 1)		 ระบบราชการในสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
	 ในศตวรรษท่ี 18 กษัตริย์ฝรั่งเศสได้เริ่มจัดตั้งระบบการศึกษาของประเทศ
ฝร่ังเศสขึ้นเพ่ือเปิดให้มีการเข้ารับราชการ (royal administration) โดยเฉพาะ 
อย่างยิ่งในยุคฟื้นฟูศิลปวิทยาการ อย่างไรก็ดี เนื่องจากกษัตริย์แห่งฝรั่งเศสต้องการ
เข้าไปควบคมุการคดัเลอืกข้าราชการด้วยตนเองทัง้หมด จงึท�ำให้เกดิโรงเรยีนเฉพาะ
ส�ำหรับข้าราชการขึ้นเพื่อคัดเลือกบุคคลที่เหมาะสมท่ีสุดเข้าเป็นข้าราชการ ดังนั้น 
ข้าราชการส่วนใหญ่จึงไม่ใช่บุคคลที่จบการศึกษาจากสถานศึกษาทั่วไป แต่เป็น
บุคคลที่ได้รับการศึกษาจากโรงเรียนเฉพาะที่ถูกควบคุมโดยฝ่ายบริหารโดยสมบูรณ์
และผ่านการสอบคัดเลือก56 
	 ต่อมาโรงเรียนดังกล่าวมีความรุ่งเรืองและประสบความส�ำเร็จเป็นอย่างมาก 
จนมีการเรียกขานว่าเป็น great school หรือ Grandes Ecoles และภาคเอกชน 
ก็ได้เริ่มมีการเปิดโรงเรียนในลักษณะเดียวกัน โดยน�ำระบบของ great school  
ในระบบของภาคราชการเดิมมาปรับใช้ และระบบนี้กลายมาเป็นระบบการสอบ 
ข้าราชการในเวลาต่อมา ที่เรียกว่า “Concour”57 

56	 Comparing the French and PRC’s Senior Civil Servants Selection System. (16 December  
	 2015). Available from: http://hongkong-expat.over-blog.com/pages/Comparing_ 
	 civil_servant s_selection _system_24_The_French_system-6642807.html 
57 	Ibid. 
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	 ระบบข้าราชการได้มีการพัฒนาควบคู่ไปกับการเจริญเติบโตของการพัฒนา
ของรัฐในแนวทางสมัยใหม่มากขึ้น เริ่มจากในยุคแรกหลังการปฏิวัติระบบการ
ปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชโดยมีกษัตริย์เป็นประมุข มีการเปลี่ยนแปลง 
โดยแยกอ�ำนาจออกจากตัวผู้ปกครองไปให้รัฐแทน (Etatist rule) และเกิดเป็น
ข้าราชการในระดับสูงขึ้น58 
	 ต่อมาในยุคศตวรรษที่ 18 เกิดระบบข้าราชการประจ�ำ  (Bureaucracy) 
ขึ้นจากเหตุผล 2 ประการ กล่าวคือ ประการแรก เป็นการพัฒนาเจ้าพนักงานท่ีมี 
ความเชี่ยวชาญทางด้านเทคนิค (Technical functions)59 เช่น งานวิศวกรรมโยธา 
ที่มีความจ�ำเป็นส�ำหรับการสร้างทางหลวงและสะพาน60 โดยต้ังโรงเรียนของ
วิศวกรรมโยธาในปี ค.ศ. 1747 ที่เป็นโรงเรียนในระบบบริหาร (school of  
administration) เป็นโรงเรียนแรก61 และประการที่สอง คือการเพิ่มความส�ำคัญ 
ของ Bureaux หรือ Offices ให้มีความส�ำคัญมากขึ้น 
	 การปฏิวัติฝรั่ งเศสน�ำมาซึ่งองค ์ประกอบของข ้าราชการพลเรือนที่
เปลี่ยนแปลงไป กล่าวคือ กลุ่มชนชั้นกลางเข้ามาเป็นข้าราชการมากขึ้นแทนกลุ่ม
ชนชัน้สงู เนือ่งมาจากมกีารขจัดเอกสทิธิแ์ละสร้างหลกัการแห่งความเท่าเทยีมในการ
เข้าถึงหน่วยงานราชการและต�ำแหน่งทางราชการ (Public offices and charges) 
โดยไม่มีหลักเกณฑ์ในการพิจารณาใด ๆ นอกเหนือจากเรื่องความสามารถเท่านั้น 
(ตามหลักที่บัญญัติในค�ำประกาศสิทธิมนุษยชน มาตรา 6) หลังจากที่การปฏิรูป
ประสบความส�ำเร็จแล้ว ความต้องการจ้างงานของหน่วยงานของรัฐก็เพิ่มขึ้น62 

58 	Hans A.G.M. Bekke and Frits M. van der Meer. (2000). Civil Service Systems in Western  
	 Europe. Northamton, Massachusette: Edward Elgar Publishing, Inc., p.194. 
59 	Ibid. 
60 	J.A. Chandler. (2011). Comparative Public Administration (Second Edition). London:  
	 Routledge, p.65. 
61 	Hans A.G.M. Bekke and Frits M. van der Meer. Civil Service Systems in Western Europe.  
	 p.194. 
62	 Ibid. 
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	 นอกจากการปฏิรูปจะน�ำมาซึ่งการเปลี่ยนแปลงในองค์ประกอบของ
ข้าราชการแล้ว ยังพบว่าการปฏิรูปยังท�ำให้ระบบความจงรักภักดีต่อตัวบุคคลนั้น
เสื่อมลง การมีโครงสร้างแบบล�ำดับศักดิ์เกิดขึ้น และการก�ำหนดกฎเกณฑ์เกี่ยวกับ
เรือ่งเงนิเดอืนและเรือ่งชัว่โมงการท�ำงานของข้าราชการ63 นอกจากนีย้งัมกีารพฒันา
วชิาชพีในระบบราชการและการพฒันาโครงสร้างการเลือ่นต�ำแหน่ง เพือ่เป็นแรงจงูใจ
ให้คนที่มีคุณภาพเข้ามาท�ำงานเป็นข้าราชการมากขึ้น64 
	 พบว่า ข้าราชการได้รับสิทธิหลายประการ ไม่ว่าจะเป็นสิทธิที่จะได้เงินเดือน 
ได้รับการเลื่อนต�ำแหน่ง และได้รับบ�ำนาญหลังเกษียณอายุราชการ อย่างไรก็ตาม 
หลักเกณฑ์ในการพิจารณาคัดเลือกบุคคลเข้ารับราชการยังเป็นไปโดยการแต่งต้ัง
โดยดุลพินิจของผู้น�ำของรัฐหรือรัฐมนตรีทั้งหลายเท่านั้น เว้นแต่ต�ำแหน่งวิศวกร
โยธาเท่านั้นที่จะมีการคัดเลือกบุคคลที่จะด�ำรงต�ำแหน่งจากการสอบแข่งขัน ดังนั้น 
ครอบครัวชนชั้นสูงจึงสามารถเข้าถึงต�ำแหน่งของข้าราชการทั่ว ๆ ไป (Members 
of the aristocracy) ได้มากกว่า และในขณะเดียวกันชนชั้นกลางจะเข้าถึงต�ำแหน่ง
วิศวกรโยธาได้มากกว่า65 แต่ต่อมาเมื่อมีการตระหนักถึงความส�ำคัญของความ
สามารถทางด้านวิชาชีพและความจ�ำเป็นที่ต้องท�ำให้ระบบมีความเป็นเหตุเป็นผล 
จงึเกดิค่านยิมและความเชือ่ใหม่ขึน้โดยยดึถอืคณุค่าเฉพาะของความเท่าเทยีมกนัและ
ความเป็นกลาง (specific values of equality and neutrality) โดยศาลปกครอง
ได้เข้ามามีบทบาทส�ำคัญในการตีความคุณค่าของหลักการท้ังสองนี้ให้ชัดเจนและ
ขยายไปจากเดิม66 
	 ภายหลังที่สงครามโลกครั้งที่ 2 สิ้นสุดลง ได้มีการตรารัฐบัญญัติ The Civil 
Service General Statute (The statut general de la function publique) 
เพื่อก�ำหนดสิทธิของข้าราชการขึ้นเป็นครั้งแรกในปี ค.ศ. 1946 โดยก�ำหนดให้ 
การคัดเลือกรับข้าราชการกระท�ำโดยการสอบแข่งขัน ข้าราชการมีเสรีภาพในการ

63	 Ibid, p. 195. 
64	 Ibid. 
65	 Ibid. 
66	 Ibid, p. 196. 
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แสดงความคดิเหน็ มสีทิธใินการจัดต้ังสหภาพ (right to unionize) มสีทิธขิองสหภาพ
ข้าราชการที่จะร่วมในการก�ำหนดสภาพการท�ำงาน (career management) และ
การตัดสินใจที่เกี่ยวกับการจัดการงานหรือการให้บริการผ่าน Joint consultative 
commission67 
	 ในปัจจบุนับุคคลทีท่�ำงานในหน่วยงานของรฐัสามารถแบ่งได้เป็น ข้าราชการ
และลูกจ้างของรัฐ ซึ่งข้าราชการเท่านั้นที่จะอยู่ภายใต้กฎหมาย The Civil Service  
General Statute 1984 ลูกจ้างของรัฐอื่น ๆ จะไม่ได้รับสิทธิประโยชน์เท่ากับ
ข้าราชการและในขณะเดียวกันก็ไม่ใช้กฎหมายนี้บังคับ แต่อาจท�ำงานให้กับ 
หน่วยงานราชการภายใต้กฎหมายเอกชนอื่น ๆ ตามที่ตกลงกัน68 
	 ราชการในประเทศฝรั่งเศสสามารถแบ่งได้เป็น 3 ส่วนใหญ่ ๆ คือ ราชการ
ส่วนกลาง (State civil service) ราชการส่วนภูมิภาค (territorial civil service) 
และการสาธารณสุข (hospital civil service)69 ทั้งนี้ นอกเหนือจาก The Civil 
Service General Statute 1984 ซึ่งก�ำหนดสิทธิหน้าที่ของข้าราชการทั่วไปแล้ว 
ประเทศฝร่ังเศสยงัได้ก�ำหนดกฎหมายส�ำหรบัข้าราชการแต่ละส่วนเพิม่เตมิไว้ ได้แก่ 
กฎหมายที่บังคับข้าราชการสังกัดราชการส่วนกลาง (la Fonction publique  
de l’Etat) และกฎหมายทีบ่งัคบัข้าราชการสงักดัราชการส่วนท้องถิน่ (la fonction  
publique territoriale) ซึ่งกฎหมายทั้งสองส่วนนี้ได้ตราขึ้นในปี ค.ศ. 1984 และ
กฎหมายที่บังคับข้าราชการที่ท�ำงานอันเกี่ยวกับการสาธารณสุข ยกเว้นแพทย ์ 
(la fonction publique hospitalière) ซึ่งได้ตราขึ้นในปี ค.ศ. 198670

67	 Ibid, p. 197. 
68	 OECD. Human Resource Management Country Profiles: France. (16 December 2015).  
	 Available from: http://www.oecd.org/gov/pem/OECD%20HRM%20Profile%20-% 
	 20France.pdf 
69	 DPADM, DESA & United Nations. REPUBLIC OF FRANCE Public Administration Country  
	 Profile. (April 2006). Available from: http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/ 
	 documents/un/unpan023308.pdf 
70	 Ibid.
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	 นอกจากข้าราชการทัว่ไปแล้ว ประเทศฝรัง่เศสยงัมข้ีาราชการผูด้�ำรงต�ำแหน่ง
ระดับสูง หรือที่เรียกว่า Higher civil service (haute fonction publique) ซึ่งเป็น
ข้าราชการทีม่หีน้าทีห่ลกัในการบรหิารประเทศและก�ำหนดแนวนโยบายของประเทศ 
ซึง่ข้าราชการกลุม่น้ีจะเข้าสูร่ะบบด้วยกระบวนการคดัเลอืกพเิศษทีเ่ข้มข้นมากเพราะ
มจี�ำนวนจ�ำกดัมาก จากนัน้เมือ่คดัเลอืกแล้วกจ็ะเข้าสูก่ระบวนการฝึกอบรมเป็นพเิศษ
ต่อไป71 
	 จากข้อมูลที่รวบรวมโดย OECD รายงานว่าในปีค.ศ. 2010 มีข้าราชการของ
รัฐบาลกลางทั้งสิ้น 2,190,326 คน คิดเป็นร้อยละ 19.5 ของก�ำลังแรงงานทั้งหมด
ของประเทศ72 ซึ่งถือเป็นสัดส่วนที่สูงมากหากเทียบกับก�ำลังแรงงานของประเทศ73 

	 	 	 2)		 ระบบราชการในประเทศญี่ปุ่น 
	 ประเทศญีปุ่่นเป็นประเทศทีป่กครองโดยระบบทีม่พีระจกัรพรรดเิป็นประมขุ 
และเร่ิมมรีะบบข้าราชการขึน้ในช่วงต้นของศตวรรษที ่774 โดยราชส�ำนกั (สมยันารา) 
ได้รับเอากฎหมายและรูปแบบโครงสร้างการปกครองมาจากราชวงศ์ถังของจีน75 

ต่อมาในช่วงกลางของสมัยโทกุกาวะ (ค.ศ.1600-1867) หน้าที่ของชนช้ันซามูไร 
ก็เริ่มมีการพัฒนาจากหน้าที่นักรบมาเป็นหน้าที่เสมียนและพัฒนามาเป็นหน้าที ่
ในการบริหารราชการแผ่นดินจนต่อมาในสมัยที่เริ่มมีการปฏิวัติเมจิ (ค.ศ. 1868) 
ชนชั้นใหม่ของประเทศญี่ปุ่นได้ถือก�ำเนิดขึ้นจากพวกชนชั้นซามูไรระดับล่าง ซึ่งเริ่ม
เข้ามาท�ำงานในต�ำแหน่งข้าราชการและเป็นผลมาจากการสถาปนาระบบข้าราชการ
แบบใหม่ตามแบบตะวันตก76 

71	 Ibid. 
72	OECD. Human Resource Management Country Profiles: France. (16 December 2015).  
	 Available from: http://www.oecd.org/gov/pem/OECD%20HRM%20Profile%20-% 
	 20France.pdf 
73	 J.A. Chandler. Comparative Public Administration (Second Edition). p. 65. 
74	 Ronald E. Dolan and Robert L. Worden. (1994). Japan: A Country Study. Washington:  
	 GPO for the Library of Congress. 
75 	Ibid. 
76 	Ibid. 
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	 ส�ำหรับระบบข้าราชการประเทศญี่ปุ่นในปัจจุบันนั้นได้รับอิทธิพลมาจาก 
ในช่วงเมจิ (ค.ศ. 1868-1911) ซึ่งเป็นช่วงระหว่างการพยายามปรับปรุงการบริหาร
ราชการแผ่นดินให้มีความทันสมัย77 ผู้น�ำในสมัยเมจิสร้างระบบข้าราชการของ
รัฐบาลขึ้นมาโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อมาเป็นฐานในการเพิ่มและรักษาอ�ำนาจของ 
ราชส�ำนักไว้ซ่ึงองค์กรและข้าราชการที่สร้างขึ้นมาในสมัยนี้ก็ได้พยายามยึดมั่น 
ในสถาบันพระจักรพรรดิและขยายอ�ำนาจของราชส�ำนักให้มากขึ้น78 
	 ในปีค.ศ. 1878 ได้มีการสร้างสถาบันการศึกษาคือมหาวิทยาลัยโตเกียว 
(University of Tokyo) ขึ้น เพื่อเป็นสถานศึกษาส�ำหรับให้การศึกษาและอบรมให้
กับบุคคลที่จะไปเป็นข้าราชการต่อไป79 โดยผู้ที่ส�ำเร็จการศึกษาจากมหาวิทยาลัย
โตเกียว จะได้รับสิทธิประโยชน์ทางสังคมมากมาย เช่น การได้รับเชิญจากราชส�ำนัก
ให้เป็นทีป่รกึษา และเมือ่เวลาสมคัรงานในต�ำแหน่งข้าราชการกจ็ะได้รบัการพิจารณา
เป็นพิเศษก่อนบุคคลทั่วไปที่มาสมัครในต�ำแหน่งเดียวกัน ทั้งนี้ เนื่องจากชาวญี่ปุ่น 
มคีวามเชือ่ว่าข้าราชการมคีวามเกีย่วพนัใกล้ชดิกบัราชส�ำนกั ดงันัน้ต�ำแหน่งดงักล่าว 
จึงควรเป็นของบุคคลผู้มีความรู้และความสามารถในระดับชาติ ซ่ึงบุคคลท่ีส�ำเร็จ 
การศึกษามาจากมหาวิทยาลัยโตเกียวน้ันต่างได้รับการยอมรับและนับถือในทาง
สงัคมมากว่าเป็นผูม้คีวามรูแ้ละสตปัิญญาสามารถน�ำพาประเทศไปในทางเจรญิได้80 
	 ในช่วงก่อนสงครามโลกครัง้ที ่2 ข้าราชการได้รบัการเสนอชือ่เข้าเป็นสมาชกิ
ในรัฐสภา ท�ำให้ข้าราชการในสมัยนั้นมีอ�ำนาจและมีความส�ำคัญเป็นอันมาก และ 
ในปีค.ศ. 1937 อ�ำนาจของข้าราชการกม็มีากขึน้โดยเข้าไปมบีทบาทในทางเศรษฐกจิ
โดยใช้อ�ำนาจควบคุมของรัฐเข้าไปจัดการอันเป็นสาเหตุหนึ่งท่ีน�ำไปสู่สงครามโลก 
ครั้งที่ 281 ต่อมา หลังสงครามโลกครั้งที่ 2 สหรัฐอเมริกาเข้ามามีอิทธิพลต่อประเทศ
ญ่ีปุ ่นและได้ท�ำการเปลี่ยนแปลงหลายอย่างโดยเฉพาะอย่างยิ่งการน�ำระบบ

77	Akira Nakamura, Ph.D. Japan’s Civil Service System Needs Reform: Human Resource  
	 Development in Transition. The Graduate School Meiji University Tokyo, Japan. 
78	 Ibid. 
79	 Ibid. 
80	 Ibid. 
81	 Ibid.
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ประชาธิปไตยเข้ามาในระบบการปกครองของประเทศญ่ีปุ่น เช่น การรับรองสิทธิ
ในการรวมกลุ่มแรงงาน การให้สิทธิสตรีมากขึ้น เป็นต้น82 นอกจากนี้สหรัฐอเมริกา
ยังได้ท�ำลายระบบบางระบบของประเทศญี่ปุ่นที่สหรัฐอเมริกาคิดว่าเป็นสาเหตุ 
ทีน่�ำไปสูส่งครามโลกครัง้ที ่2 โดยสหรฐัอเมรกิาได้ท�ำลายล้างระบบทหารและระบบ
การผูกขาดตลาดทางด้านอุตสาหกรรมและเศรษฐกิจไว้กับกลุ่มบริษัทใดบริษัทหนึ่ง 
(Zaibutsu) ของประเทศญี่ปุ่น83 
	 อย่างไรก็ตาม สหรัฐอเมริกามิได้เข้าไปเปลี่ยนแปลงระบบข้าราชการของ
ประเทศญี่ปุ ่นมากนักเพราะสหรัฐอเมริกามองว่าระบบราชการของญ่ีปุ่นมิได ้
เป็นสาเหตทุีก่่อให้เกดิปัญหาเหมอืนอย่างระบบทหารและระบบ Zaibutsu84 อกีทัง้
สหรัฐอเมริกามองว่าการปรับปรุงระบบข้าราชการประเทศญี่ปุ่นนี้จะต้องใช้ต้นทุน 
ทีสู่งมากและอาจจะต้องเผชญิกบัเสยีงคดัค้านมากมาย ด้วยเหตดุงักล่าวท�ำให้ระบบ
ข้าราชการประเทศญีปุ่น่ยงัคงด�ำรงอยูร่อดมาได้และยงัคงเป็นองค์กรทีม่คีวามส�ำคญั
และรักษารูปแบบการบริหารแบบเดิมได้ แต่ด้วยเหตุที่ข้าราชการประเทศญี่ปุ่น 
มีอ�ำนาจมากเกินไปในเวลาอีกหลายปีต่อมาจึงเร่ิมมีแนวคิดที่น�ำมาสู่การปฏิรูป 
ระบบราชการของประเทศญี่ปุ่นในที่สุด85 
	 ปัจจุบันประเทศญี่ปุ่นยังคงมีพระจักรพรรดิเป็นประมุข86 แต่จักรพรรดิมิได้
มีบทบาทและอ�ำนาจทางการเมืองโดยตรงแต่อย่างใด87 จักรพรรดิมีเพียงหน้าท่ี 
ในการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีตามข้อเสนอของรัฐสภา และแต่งตั้งประธานศาลฎีกา 
ตามทีค่ณะรัฐมนตรเีสนอ88 การบรหิารงานบคุคลภาครฐัของประเทศญีปุ่่นด�ำเนนิการ 
โดย The National Personnel Authority (NPA) ซึ่งตั้งขึ้นในปี ค.ศ. 1948  

82	 Ibid. 
83	 Ibid. 
84	 Ronald E. Dolan and Robert L. Worden. Japan: A Country Study. 
85	 Akira Nakamura, Ph.D. Japan’s Civil Service System Needs Reform: Human Resource  
	 Development in Transition.
86	 The Constitution of Japan 1947. 
87	 ส�ำนักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ ส�ำนักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน. (2544).  
	 การปฏิรูประบบราชการของต่างประเทศ. กรุงเทพฯ: สหมิตรพริ้นติ้ง, หน้า 5-6. 
88	 เรื่องเดียวกัน. 
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โดยมี National Public Service Act เป็นกฎหมายหลักในการก�ำหนดอ�ำนาจ
หน้าที่89 ทั้งนี้ NPA มีหน้าที่หลักดังนี้ 1. การก�ำหนดกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการแต่งตั้ง  
การเลื่อนขั้น และการเกษียณอายุ 2. จัดการสอบคัดเลือก 3. เสนอให้มีการทบทวน
อัตราค่าตอบแทน 4. ด�ำเนินการในโครงการฝึกอบรม 5. จัดการในเรื่องของสภาพ
การท�ำงานและสวัสดิการ 6. ตรวจสอบเรื่องระเบียบวินัยและจริยธรรม 7. พิจารณา
อุทธรณ์ในเรื่องค�ำสั่งที่ออกโดยรัฐอันมีผลกระทบต่อข้าราชการ90 
	 พระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือนแห่งชาติ ปี ค.ศ. 1947 (The National 
Public Service Act 1947) แก้ไขปรับปรุงในปี ค.ศ. 2012 (The National Public 
Service 1947 amended by Act No.42 of 2012) แบ่ง“ข้าราชการ” ออกเป็น  
2 ประเภทแยกตามลกัษณะต�ำแหน่งหน้าที ่ดงันี ้1) ข้าราชการประจ�ำ (The regular 
service หรือ ippan shoku) และ 2) ข้าราชการพิเศษ (The special service หรือ 
tokubetsu shoku)91 
	 ส�ำหรบัข้าราชการประจ�ำน้ัน มาตรา 2 ของพระราชบญัญตัข้ิาราชการพลเรอืน
แห่งชาติ ปี ค.ศ. 1947 และที่แก้ไขเพิ่มเติม ให้ค�ำนิยามว่า หมายถึง ข้าราชการหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐทุกต�ำแหน่งที่ไม่ใช่ข้าราชการพิเศษ92 

89	 DPADM, DESA, United Nations. JAPAN Public Administration Country Profile. (April  
	 2006). Available from: http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/ 
	 unpan023314.pdf 
90	 Ibid. 
91	National Public Service Act (Act No.120 of October 21, 1947 as last amended by Act  
	 No.42 of 2012), Article 2. (1) Positions of the national public servants shall be divided  
	 into regular service and special service. 
92	 National Public Service Act (Act No.120 of October 21, 1947 as last amended by Act  
	 No.42 of 2012), Article 2 (2) The regular service shall be comprised of all positions of  
	 the national public servants other than those belonging to the special service. 
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	 ข้าราชการประจ�ำตามมาตรา 2 สามารถแยกออกมาได้เป็น 3 ประเภท ได้แก่93 
	 1)	 ข้าราชการที่อยู่ภายใต้กฎหมายค่าตอบแทนทั่วไป (kyuyoho shokuin)  
สามารถจ�ำแนกออกได้เป็น 17 ประเภท โดยแต่ละประเภทก็จะมีตารางเงินเดือน
ของตนเอง โดยสามารถจ�ำแนกได้ ดังนี้94 
	 	 1.1		 ข้าราชการงานทางปกครอง 1 (The Administrative Service I) 
	 	 1.2		 ข้าราชการงานทางปกครอง 2 (The Administrative Service II) 
	 	 1.3		 ข ้าราชการงานทางปกครองพิ เศษ (The Special ized  
Administrative Service) (senmon gyosei shoku) 
	 	 1.4 	 ข้าราชการสรรพากร (The Taxation Service) 
	 	 1.5 	 ข้าราชการเกี่ยวกับการรักษาความปลอดภัยสาธารณะ 1 (The 
Public Security Service I) 
	 	 1.6 	 ข้าราชการเกี่ยวกับการรักษาความปลอดภัยสาธารณะ 2 (The 
Public Security Service II) 
	 	 1.7 	 ข้าราชการการท่าเรือ 1 (The Marine Service I) 
	 	 1.8 	 ข้าราชการการท่าเรือ 2 (The Marine Service II) 
	 	 1.9 	 ข้าราชการที่ให้บริการทางการศึกษา 1 (The Educational  
Service I) 
	 	 1.10 	ข้าราชการที่ให้บริการทางการศึกษา 2 (The Educational  
Service II) 
	 	 1.11	ข้าราชการที่ให้บริการทางการศึกษา 3 (The Educational  
Service III) 
	 	 1.12	ข้าราชการที่ให้บริการทางการศึกษา 4 (The Educational  
Service IV) 
	 	 1.13	ข้าราชการบริการวิจัย (The Research Service) 

93	 B.C. Koh. (1991). Japan’s Administrative Elite. Berkeley: University of California Press,  
	 P. 70. 
94	 Ibid. 
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	 	 1.14 	ข้าราชการทางด้านการแพทย์ 1 (The Medical Service I) 
	 	 1.15 	ข้าราชการทางด้านการแพทย์ 2 (The Medical Service II) 
	 	 1.16 	ข้าราชการทางด้านการแพทย์ 3 (The Medical Service III) 
	 	 1.17	ข้าราชการที่ท�ำงานด้านการออกแบบ (Designated Service) 
(shitei shoku) 
	 2)	 ข้าราชการที่อยู่ภายใต้กฎหมายค่าตอบแทนพิเศษ (kyuyo tokureiho 
shokuin) เช่น พนักงานไปรษณีย์ พนกังานการป่าไม้ พนกังานวาดรปูและแกะสลกั95 

	 3)	 อัยการ96 
	 ส่วนข้าราชการพิเศษนั้น มาตรา 2 ของพระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือน
แห่งชาติ ปี ค.ศ. 1947 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม ได้ก�ำหนดไว้ว่าได้แก่ข้าราชการที่
มีต�ำแหน่งบริหาร เช่น นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี คณะกรรมการของ NPA และ 
คณะกรรมการตรวจสอบ ผู้อ�ำนวยการและรองผู้อ�ำนวยการของส�ำนักกฎหมาย 
คณะรัฐมนตรี รองผู้อ�ำนวยการหัวหน้าเลขาธิการคณะรัฐมนตรีส�ำหรับจัดการ
เหตุการณ์วิกฤติ ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐท่ีต�ำแหน่งเก่ียวกับการเลือกตั้ง 
การยุบสภา กลุ่มข้าราชบริพารในสังกัดของส�ำนักพระราชวัง เอกอัครราชทูตและ
กลุ่มข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ท�ำหน้าที่เกี่ยวกับด้านการทูต สมาชิกของ
วิทยาลัยหรือสถานศึกษาของประเทศประเทศญี่ปุ่น ผู้พิพากษาและพนักงานอื่น ๆ  
ที่สังกัดศาล ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐสังกัดกระทรวงกลาโหม ข้าราชการ
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่สังกัดหน่วยงานนิติบุคคลทางปกครองพิเศษ เป็นต้น97 ทั้งนี้  
พระราชบญัญตัข้ิาราชการพลเรอืนแห่งชาต ิปี ค.ศ. 1947 มผีลใช้บังคบักบัข้าราชการ
ประจ�ำเท่านั้น98 ส่วนข้าราชการพิเศษจะไม่ต้องถูกบังคับภายใต้พระราชบัญญัตินี้99 

95	 Ibid. 
96	 Ibid. 
97	 National Public Service Act (Act No.120 of October 21, 1947 as last amended by Act  
	 No.42 of 2012), Article 2 (3). 
98	National Public Service Act (Act No.120 of October 21, 1947 as last amended by Act  
	 No.42 of 2012), Article 2 (4). 
99	 National Public Service Act (Act No.120 of October 21, 1947 as last amended by Act  
	 No.42 of 2012), Article 2 (5) 
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	 จากข้อมูลที่รวบรวมโดย OECD รายงานว่าในปี ค.ศ. 2009 มีข้าราชการ 
ทั้งสิ้นประมาณ 3.55 ล้านคน ซึ่งเป็นข้าราชการสังกัดราชการส่วนกลางประมาณ  
647,000 คน และส่วนภมูภิาคประมาณ 2.9 ล้านคน ทัง้หมดคดิเป็นร้อยละ 6.7 ของ
ก�ำลังแรงงานทั้งหมดของประเทศ100 ซึ่งเป็นสัดส่วนที่น้อยมากเมื่อเทียบกับสัดส่วน
ของข้าราชการต่อก�ำลังแรงงานทั้งหมดในประเทศอื่น ๆ 
			 
	 	 	 3)		 ระบบราชการในสหรัฐอเมริกา 
	 ต้ังแต่สหรัฐอเมริกาประกาศอิสรภาพในปี ค.ศ. 1776 ระบบข้าราชการ
ของสหรัฐอเมริกาถูกยึดโยงอยู่กับการแข่งขันเชิงอ�ำนาจทางการเมืองและระบอบ 
การปกครองใหม่ที่แตกต่างไปจากสมัยยุคที่เป็นอาณานิคมของอังกฤษ หลักฐาน 
การก�ำเนิดข้าราชการในสหรัฐอเมริกานั้นอยู่ใน “บทบัญญัติว่าด้วยสมาพันธรัฐ” 
(Articles of Confederation) ในบทบญัญัตทิี ่9 ทีก่�ำหนดให้สภานติบิญัญตัมิอี�ำนาจ 
ในการแต่งต้ังคณะกรรมการหรือข้าราชการในการจัดการกิจการของประเทศ101  
ซึ่งในภายหลังได้บัญญัติบทบัญญัติดังกล่าวไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา  
ในขณะนั้น อ�ำนาจของฝ่ายบริหารในระดับรัฐบาลกลางมีจ�ำนวนน้อย โดยในปี  
ค.ศ. 1801 มีข้าราชการของรัฐบาลกลางจ�ำนวนท้ังหมดเพียง 3,000 คนเท่านั้น 
ในขณะที่แต่ละมลรัฐก็มีจ�ำนวนข้าราชการสังกัดมลรัฐในจ�ำนวนท่ีใกล้เคียงกัน  
อ�ำนาจในการแต่งตัง้หรอืถอดถอนข้าราชการเป็นสทิธเิดด็ขาดของประธานาธบิดี102 

จึงก่อให้เกิดระบบพรรคพวก (Spoils system) ซึ่งเป็นปัญหาส�ำคัญภายหลัง 
การประกาศอิสรภาพ 

100	 OECD. Human Resource Management Country Profiles: Japan. (16 December 2015).  
	 Available from http://www.oecd.org/gov/pem/OECD%20HRM%20Profile%20-%20 
	 Japan.pdf 
101	 Article 9 of Articles of Confederation 
	 “…The United States in Congress assembled shall have authority … to appoint such  
	 other committees and civil officers as may be necessary for managing the general  
	 affairs of the United States…” 
102	 Paul P. Van Riper. (1958). History of THE UNITED STATES CIVIL SERVICE. Illinois, Row,  
	 Peterson and Company, P.1–59. 
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	 จนกระทั่งในปี ค.ศ. 1864 วุฒิสมาชิกชาร์ลส์ ซัมเนอร์ (Charles Sumner)  
ได้เสนอกฎหมายในการปรับปรุงระบบข้าราชการโดยมีเป้าหมายเพื่อล้มล้าง 
อ�ำนาจเด็ดขาดในการแต่งตั้งถอดถอนข้าราชการ (Power of Patronage) และ
น�ำเสนอระบบคุณงามความดี (Merit system) แต่ก็ได้หายไปในช่วงความ
วุ่นวายของสงครามกลางเมือง จนกระทั่งในปี ค.ศ. 1871 ก็ได้มีกฎหมายออกมา 
ฉบับหน่ึงอันถือว ่าเป ็นกฎหมายปรับปรุงข ้าราชการให ้ ทันสมัยฉบับแรก 
ในประวัติศาสตร์สหรัฐอเมริกา103 ซึ่งก่อให้เกิดคณะกรรมการข้าราชการ (Civil  
Service Commission) ขึ้น แม้ว่าคณะกรรมการข้าราชการจะถูกยุบลงในเวลา 
ไม่นาน แต่ก็ก่อให้เกิดกระแสในการปฏิรูปข้าราชการขึ้นมาอีกคร้ัง ในที่สุดแล้ว 
จึงมีการตรากฎหมายปฏิรูปข้าราชการในปี ค.ศ. 1883 (The Pendleton  
Civil Service Reform Act of 1883) ซึ่งเปลี่ยนแปลงระบบการแต่งตั้งถอดถอน
ข้าราชการโดยให้ใช้ระบบคุณงามความดี แม้ว่าจะใช้บังคับแต่กับข้าราชการ
ของรัฐบาลกลางเท่าน้ัน ไม่ครอบคลุมถึงข้าราชการระดับมลรัฐและส่วนท้องถ่ิน  
แต่ก็เป็นการเปลี่ยนแปลงที่ส�ำคัญในระบบข้าราชการของสหรัฐอเมริกา104 และเป็น
กฎหมายที่ใช้บังคับจนกระทั่งมีการตรากฎหมายปฏิรูปข้าราชการในปี ค.ศ. 1978 
(the Civil Service Reform Act of 1978) และกฎหมายดังกล่าวเป็นกฎหมาย 
ที่ใช้บังคับกับข้าราชการของสหรัฐอเมริกาจนกระทั่งถึงปัจจุบัน 
	 ข้าราชการของสหรัฐอเมริกาแบ่งเป็นข้าราชการของรัฐบาลกลาง (Federal 
civil service) และข้าราชการระดับมลรัฐ (State civil service) ข้าราชการของ
รัฐบาลกลาง คือข้าราชการทั้งฝ่ายบริหาร นิติบัญญัติ และตุลาการ105 จากข้อมูล 

103	 16 U.S. Statutes 514. (1871). อ้างถงึใน Paul P. Van Riper. History of THE UNITED STATES  
	 CIVIL SERVICE. P. 68. 
104	 Paul P. Van Riper. History of THE UNITED STATES CIVIL SERVICE. P. 68 – 112.
105	 DPADM, DESA, United Nations. UNITED STATES OF AMERICA Public Administration  
	 Country Profile. (April 2006). Available from: http://unpan1.un.org/intradoc/groups/ 
	 public/documents/un/unpan023326.pdf
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ที่รวบรวมโดย OECD รายงานว่าในปีค.ศ. 2010 มีข้าราชการของรัฐบาลกลาง  
ทัง้สิน้ 2,038,183 คน คดิเป็นร้อยละ 14.6 ของก�ำลงัแรงงานทัง้หมดของประเทศ106 

โดยข้าราชการจะเข้าสู่ระบบโดยการสอบคัดเลือก อย่างไรก็ตาม ได้มีการก�ำหนด
สิทธิพิเศษในการรับเข้ารับราชการให้กับทหารผ่านศึกให้เข้ามาสู่ระบบได้ง่ายกว่า
บุคคลอื่นทั่วไป107 

	 	 	 4)		 ระบบราชการในประเทศมาเลเซีย 
	 ระบบราชการของมาเลเซยีเริม่ขึน้ในปี ค.ศ. 1896 ซึง่เป็นช่วงเวลาท่ีประเทศ
มาเลเซียยังเป็นอาณานิคมของสหราชอาณาจักรอยู่108 และระบบราชการก็ยังคง 
ด�ำเนินต่อมาแม้ว่าประเทศมาเลเซยีได้รบัเอกราชในปี ค.ศ. 1965 แล้วกต็าม ปัจจุบัน
ระบบราชการของมาเลเซียแบ่งเป็น 2 ระดับ คือ ระดับสหพันธรัฐ และระดับมลรัฐ 
โดยในระดับสหพันธรัฐแบ่งออกเป็นกระทรวง และกรมต่าง ๆ ส่วนระดับมลรัฐ 
จะเป็นการปกครองระดับภูมิภาค109 โดยข้าราชการของมาเลเซียจะแบ่งออกเป็น  
2 สายคือ สายบริหารและวิชาชีพ (Managerial and professional group) และ
สายสนับสนุน (Support Group)110 
	 ด้วยเหตุที่ระบบราชการนั้นมีรากฐานมาจากสหราชอาณาจักร จึงท�ำให ้
รูปแบบความหลากหลายของเชื้อชาติของผู้ที่มาเป็นข้าราชการในประเทศมาเลเซีย
น้ันยังเป็นรูปแบบคล้ายกับในอดีต กล่าวคือ ในสมัยที่ประเทศมาเลเซียยังเป็น
อาณานิคมของสหราชอาณาจักรนั้น สหราชอาณาจักรต้องการให้ประเทศมาเลเซีย

106	 OECD. Human Resource Management Country Profiles: United States. (16 December  
	 2015). Available from http://www.oecd.org/gov/pem/OECD%20HRM%20Profile% 
	 20-%20United%20States. pdf 
107	 Ibid. 
108	Noor Hazilah Abd Manaf. (2011). Civil Service System in Malaysia. Boca Raton,  
	 FL: Taylor & Francis Group, p. 211. in Public Administration in Southeast Asia.  
	 Evan M. Berman ed. CRC Press 2010.
109	 Ibid, p. 212. 
110	 Ibid. 
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เป็นแหล่งทรัพยากรที่ส่งวัตถุดิบประเภทยางพารา และดีบุกไปยังสหราชอาณาจักร 
ท�ำให้มีชาวมาเลเซียเชื้อสายจีนจ�ำนวนมากประกอบอาชีพค้าขายและท�ำเหมืองแร ่
ดีบุก และชาวมาเลเซียเชื้อสายอินเดียส่วนมากปลูกยางพารา111 ในทางกลับกัน  
ชาวมาเลย์พ้ืนเมอืงส่วนมากท�ำการเกษตรและการประมง จากลกัษณะการประกอบ
อาชีพดังกล่าว ท�ำให้ชาวมาเลย์พื้นเมืองมีฐานะทางเศรษฐกิจที่ต�่ำกว่าชาวมาเลเซีย 
ที่อพยพมาจากประเทศจีนและประเทศอินเดีย112 ดังนั้น เพื่อให้มีการกระจาย 
รายได้อย่างเท่าเทียมและเป็นการลดช่องว่างทางรายได้ ในปี ค.ศ. 1952  
สหราชอาณาจักรจึงได้ก�ำหนดให้มีระบบโควต้าข้ึนในการคัดเลือกบุคคลเข้ารับ 
ราชการ โดยก�ำหนดเอกสทิธิใ์ห้ส�ำหรบัชาวมาเลย์พ้ืนเมอืงเข้าท�ำงานในระบบราชการ
ในสดัส่วนทีม่ากกว่าชาวมาเลเซยีเชือ้สายอืน่ ๆ  จงึท�ำให้ชาวมาเลย์พืน้เมอืงมสีดัส่วน
เข้าท�ำงานในระบบราชการมากกว่ากลุ่มอื่น113 
	 เมือ่ประเทศมาเลเซยีประกาศเอกราช จ�ำนวนข้าราชการโดยรวมในประเทศ
มาเลเซยีกย็งัคงมจี�ำนวนมากและถอืได้ว่ามสีดัส่วนทีม่ากทีส่ดุเมือ่เทยีบกับอาชพีอืน่  
แต่ต่อมาเน่ืองจากมีการแปรรูปกิจการของรัฐให้เป็นกิจการของเอกชนมากขึ้น  
ท�ำให้จ�ำนวนข้าราชการน้อยลงกว่าเดิมมาก114 อย่างไรก็ตาม ข้าราชการส่วนมาก 
กย็งัเป็นชาวมาเลเซยีเชือ้สายมาเลย์อยู ่(ข้อมลูปี 2009 อยูท่ีป่ระมาณร้อยละ 78.2)115 

และแม้ว่าค่าตอบแทนของการท�ำงานในระบบราชการจะต�่ำมากเมื่อเทียบกับ 
ค่าตอบแทนในภาคเอกชน แต่การแข่งขันของการเข้าท�ำงานในภาคราชการก็ยัง

111	 Ibid, p. 213. 
112	 Kenegaraan Malaysia, Asnarulkhadi Abu Samah, Yayum A. Jawan; penyumbang Aishah  
	 Edris et al., cited in Noor Hazilah Abd Manaf, Civil Service System in Malaysia,  
	 p. 213, in Public Administration in Southeast Asia (Evan M. Berman ed.). 
113	Willy McCourt & Lee Meng Foon Malaysia as model. (2007). Public Management  
	 Review. 9:2. p.212. cited in Noor Hazilah Abd Manaf. Civil Service System in Malaysia.  
	 in Public Administration in Southeast Asia (Evan M. Berman ed.). p. 213. 
114	 Noor Hazilah Abd Manaf. Civil Service System in Malaysia. p. 214. 
115	 Shad Saleem Faruqi. Safeguards for public servants. (16 December 2015). Available  
	 from: https://rightways.wordpress.com/2011/10/19/public-servants-legally- 
	 vulnerable-but-notoriously-difficult-against-the-delinguents/
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สูงมากอยู่ เนื่องจากสวัสดิการและสิทธิประโยชน์ต่าง ๆ ของข้าราชการนั้นสูงมาก
เมื่อเทียบกับภาคเอกชน จึงเป็นเหตุจูงใจให้คนส่วนใหญ่ยังอยากเข้าท�ำงานใน 
ภาคราชการอยู่116 
	 ข้าราชการของมาเลเซียอยู่ภายใต้การควบคุมของ The Public Service 
Department ซึ่งมีอ�ำนาจหน้าที่ดังนี้ 
	 1)	 ก�ำหนดนโยบายอันเกี่ยวกับการคัดเลือก การแต่งตั้ง การเลื่อนต�ำแหน่ง 
ระเบียบวินัยและการไล่ออก 
	 2) 	ก�ำหนดคุณสมบัติของบุคลากรและโครงสร้างองค์กรของหน่วยงานรัฐ 
	 3) 	ก�ำหนดนโยบายเกี่ยวกับค่าตอบแทนและสวัสดิการต่าง ๆ 
	 4)	 เป็นตัวแทนในการเจรจาในกรณีท่ีข้อพิพาทระหว่างข้าราชการกับ 
หน่วยงานของรัฐ 
	 5) 	จัดสรรบุคลากรไปยังหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐ 
	 6)	 ก�ำหนดกฎหมายอันเกี่ยวกับเงินบ�ำเหน็จบ�ำนาญ 
	 จากข้อมูลปี ค.ศ. 2010 พบว่ามีข้าราชการทั้งสิ้น 1,247,894 คน ซึ่งเมื่อ 
เทียบกับจ�ำนวนประชากรทั้งประเทศซ่ึงมีอยู่ประมาณ 29 ล้านคน117 ประเทศ
มาเลเซียมีอัตราส่วนประชาชนที่สูงที่สุดในภูมิภาคเอเชียแปซิฟิก118 

	 	 	 5)		 ระบบราชการในราชอาณาจักรสเปน 
	 ระบบการบริหารราชการของสเปนมีที่มาจากฝรั่งเศสในสมัยนโปเลียน  
แต่ในขณะเดียวกันก็ได้มีประเพณีการบริหารราชการอื่น ๆ ท่ีเกิดข้ึนในสเปนเอง  
ท�ำให้ระบบบริหารและการบริการของภาครัฐมีลักษณะเฉพาะตัว119 ช่วงยุค

116	Noor Hazilah Abd Manaf. Civil Service System in Malaysia. p. 214. 
117	 Shad Saleem Faruqi. Safeguards for public servants. (16 December 2015). Available  
	 from: https://rightways.wordpress.com/2011/10/19/public-servants-legally- 
	 vulnerable-but-notoriously-difficult-against-the-delinguents/ 
118	 Ibid. 
119	 Spain: Transitions of the Civil Service System. (10 December 2015). Available from  
	 http://www.uned.es/113016/archivos/documento61-indiana-rrhh-1997.pdf, p. 2.

_17-0105(001-096)P4.indd   45 7/20/60 BE   5:40 PM



ดร.ปานทิพย์ พฤกษาชลวิทย์46

เปลี่ยนเกิดขึ้นในช่วงระหว่างเผด็จการ Francisco Franco Bahamonde  
จนมีประชาธิปไตย กล่าวคือเริ่มมีความเป็นประชาธิปไตยมากข้ึนใน ค.ศ. 1975 
เนื่องจาก Franco ซึ่งเป็นผู้น�ำได้ถึงแก่ความตาย และได้มีการตรารัฐธรรมนูญ 
ขึ้นใช้ ในปี ค.ศ. 1978120 

	 ช่วงศตวรรษที่ 11 ถึง 18 ถือเป็นจุดก�ำเนิดของระบบข้าราชการ โดย
ข้าราชการในยุคนั้นก็คือบุคคลที่ท�ำงานให้กับกษัตริย์ ซึ่งในยุคเริ่มต้นข้าราชการ 
(Civil Servant) กค็อืคนรับใช้ส่วนพระองค์ของกษัตรย์ิ (Personal Servant) นัน่เอง 
อย่างไรกต็าม ข้าราชการไม่ได้ท�ำงานให้กบัพระราชส�ำนกัเท่านัน้หากแต่มหีน้าทีด่แูล
บ้านเมอืงด้วย ดงันัน้ ในศตวรรษที ่13 กษตัรย์ิของสเปนเริม่แบ่งแยกระหว่างกจิการ
ส่วนพระองค์กับกิจการบริหารบ้านเมืองออกจากกัน121 

	 ในศตวรรษที่ 19 เป็นยุคที่ระบบของข้าราชการย�่ำแย่มาก (spoil-system) 
ซ่ึงเป็นยุคที่ทหารส่วนมากที่เดินทางกลับมาจากประเทศลาตินอเมริกาหลังการ
ปลดแอกได้รับต�ำแหน่งในระบบราชการ ท�ำให้ทหารเข้ามามีบทบาทอย่างมาก 
ในระบบราชการ122 ประกอบกับการรัฐประหารหลายครั้ง ยิ่งท�ำให้ทหารเข้าสู ่
ต�ำแหน่งผูบ้รหิารทางการเมอืงและในระบบราชการง่ายยิง่ขึน้ อทิธพิลของวฒันธรรม
ทางทหารจึงแพร่เข้าสู่เข้าระบบราชการ จนกระท่ังข้าราชการต้องสวมเครื่องแบบ
ทหารในช่วงเวลาการปฏิบัติหน้าท่ี123 ระบบการครอบง�ำระบบราชการด้วยทหารนี ้
ได้ด�ำเนินไปอย่างต่อเนื่องโดยมีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1812 เอื้อให้ระบบ
ดังกล่าวด�ำเนินต่อไป124 

120	 Ibid, p. 3. 
121	 Ibid. 
122	DPADM, DESA, United Nations. KINGDOM OF SPAIN Public Administration Country Profile.  
	 (April 2006). Available from: http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public /documents/ 
	 un/unpan023322.pdf 
123	 Spain: Transitions of the Civil Service System. (10 December 2015). Available from  
	 http://www.uned.es/113016/archivos/documento61-indiana-rrhh-1997.pdf, p. 3. 
124	 Ibid. 
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	 หลังสงครามโลกครัง้ที ่1 ประกอบกบัวกิฤตสงัคมและเศรษฐกจิของประเทศ 
ได้เกิดการเปลี่ยนแปลงที่ส�ำคัญเก่ียวกับข้าราชการพลเรือน โดยรัฐบาลได้ตรา  
The Statute of Civil Servant 1981 (Estatuto de Funcionarios) โดยมี 
สาระส�ำคัญ คือการเพ่ิมเงินเดือนข้าราชการ สร้างความมั่นคงในหน้าท่ีการงาน
ของข้าราชการ และการคัดเลือกข้าราชการพลเรือนโดยวิธีการสอบอันเป็นผลให้
ทหารหมดสิทธิพิเศษในการเข้ารับราชการต่อไป ทั้งนี้ การคัดเลือกด้วยการสอบนี้
ใช้กับข้าราชการทุกประเภทที่ไม่ใช่ทหารเพราะในส่วนของกองทัพนั้นการคัดเลือก
ข้าราชการทหารคัดด้วยการท�ำข้อสอบแต่เดิมอยู่แล้ว125 
	 เมือ่พจิารณาจากการปกครองในปัจจบุนัของสเปน พบว่าระดบัการปกครอง
แบ่งออกเป็นสามระดับคือ 1. การปกครองส่วนกลาง (State Administration)  
2. เขตการปกครองพเิศษและเมอืงเซวตาและเมลยีา Autonomous Communities  
และ Autonomous Cities of Ceuta and Melilla และ 3. การปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น (Local Administration) ซึ่งประกอบไปด้วย จังหวัด (Provinces) กับ
เทศบาล (Municipalities) โดยปัจจุบันสเปนมีการจัดการเป็น 17 Autonomous 
Communities, 2 Autonomous Cities, 50 จังหวัด และ 8,118 เทศบาล126  
โดยระบบราชการของสเปนเป็นการปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยมี 
ผู้แทนทางการเมืองและการบริหาร และมีการกระจายอ�ำนาจออกจากศูนย์กลาง 
(administratively decentralized State) ดังนั้น การปกครองในระดับ  
Autonomous Communities นั้น ได้มีกฎหมายรับรองและมีอ�ำนาจบริหาร 
การปกครองด้วยตนเอง127 ทัง้นี ้ราชการส่วนกลางจะควบคมุการปกครองในระดบันี้
โดยการก�ำหนดกฎหมายกลางเพือ่คุม้ครองความเสมอภาคของประชาชนในประเทศ
เท่านั้น128 

125	 Ibid, p. 4-5. 
126	 Credo reference. Spain. (15 July 2015). Available from: http://search.credoreference. 
	 com/content /entry/columency/spain/0 
127	Ministry of the Presidency. Public Employment in European Member States. (May 2010).  
	 Available from: http://www.dgaep.gov.pt/upload/RI_estudos%20Presid%C3%AAncias/ 
	 Public_Employment _EUMS.pdf, p. 224-225. 
128	 Ibid. 

_17-0105(001-096)P4.indd   47 7/20/60 BE   5:40 PM



ดร.ปานทิพย์ พฤกษาชลวิทย์48

	 กฎหมายกลางท่ีใช้ควบคุมความเสมอภาคดังกล่าว ก�ำหนดไว้ในรัฐบัญญัติ
ที่ตราขึ้นในปี ค.ศ. 1984 (Civil Service Basic Statue) โดยสาระส�ำคัญที่ส�ำคัญ
ของการบัญญัติกฎหมายนี้ คือ การก�ำหนดมาตรฐานทางจริยธรรมและวินัย 
ส�ำหรับข้าราชการ การลดอ�ำนาจของข้าราชการฝ่ายทหารในการคัดเลือกบุคคล 
เข้ารับราชการ129 และเพิ่มอ�ำนาจให้กับส่วนภูมิภาคในการก�ำหนดกฎเกณฑ์ข้ึนมา 
บังคับข้าราชการสังกัดของตน ซึ่งทั้งหมดนี้ท�ำให้การบริหารงานบุคคลภาครัฐ 
เป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพมากขึน้ในทีส่ดุ130 ทัง้นี ้ขอบเขตของกฎหมายนี ้บงัคบัใช้ 
กับข้าราชการทุกส่วนราชการ ไม่ว่าจะเป็นส่วนกลางและส่วนท้องถิ่น แต่ไม่รวมถึง 
ลูกจ้างของรัฐที่มิใช่ข้าราชการ131 ต่อมาได้มีการตรารัฐบัญญัติฉบับที่ 7/2007  
ว่าด้วยระเบยีบพืน้ฐานข้าราชการของสเปน ซึง่มวีตัถปุระสงค์หลกัในการปฏรูิประบบ
ข้าราชการและปรับปรงุมาตรฐานการให้บรกิารของภาครฐั โดยกฎหมายนีม้ลีกัษณะ
เป็นกฎหมายทั่วไปที่มีผลบังคับใช้กับข้าราชการทุกประเภท132 

129	 Spain: Transitions of the Civil Service System. (10 December 2015). Available from  
	 http://www.uned.es/113016/archivos/documento61-indiana-rrhh-1997.pdf, p. 7-8, 11. 
130	DPADM, DESA, United Nations. KINGDOM OF SPAIN Public Administration Country Profile.  
	 (April 2006). Available from: http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/ 
	 un/unpan023322. pdf
131	 Spanish Civil Service Basic Statue 1984, Article2; also see OECD. Human Resource  
	 Management Country Profiles: Spain. (6 December 2012). Available from http:// 
	 www.oecd.org/gov/pem/OECD %20HRM%20Profile%20-%20Spain.pdf 
132	 Cristina Juarranz de la Fuente. Innovations to the Spanish public employment  
	 system. Available from http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/ 
	 caimed/unpan028996.pdf. p. 1.
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	 จากข้อมูลที่รวบรวมโดย OECD รายงานว่าในปีค.ศ. 2010 มีจ�ำนวน
ข้าราชการ ทั้งสิ้น 217,379 คน คิดเป็นร้อยละ 13.2 ของก�ำลังแรงงานทั้งหมด 
ของประเทศ133 การคัดเลือกเข้ารับราชการด�ำเนินการโดยการจัดสอบแข่งขัน  
โดย Public Employment Officer134 

	 2.1.2	 ระบบราชการไทย 
	 ระบบราชการของไทยมีขึ้นตั้งแต่ตั้งรัฐไทยก่อนยุคสุโขทัย และต่อมามีการ
พัฒนาให้เป็นไปในรูปแบบต่าง ๆ ที่แตกต่างกัน ในสังคมยุคต้นนั้น สังคมมีลักษณะ
เป็นครอบครัวเล็ก ๆ แต่ต่อมาได้ขยายเป็นครอบครัวใหญ่ข้ึน จนกลายเป็นชนเผ่า
หรอืหมู่บ้านโดยอาศยัระบบเครอืญาติและความเช่ือเพือ่การรวมตวักนัของครอบครัว 
ต่าง ๆ การรวมตัวกันเป็นชุมชนหรือหมู่บ้านนั้นท�ำให้ประชาชนมีความร่วมมือ 
ในการผลิตเครื่องมือเคร่ืองใช้ที่มีประสิทธิภาพในการเพาะปลูก มีการจัดท�ำระบบ
ชลประทานเพื่อการเกษตร และมีการถ่ายทอดวัฒนธรรมระหว่างกัน แต่เนื่องจาก
ประมุขแห่งรัฐไม่สามารถดูแลรัฐที่มีขนาดใหญ่ได้ทั่วถึง ดังนั้น ระบบราชการ 
จึงเกิดขึ้นมาเพื่อแบ่งภารกิจหน้าที่ต่าง ๆ ให้ข้าราชการช่วยบริหารจัดการในสังคม  
เพ่ือให้สังคมด�ำเนินไปอย่างมีระเบียบ จึงมีการกล่าวว่า ข้าราชการในต�ำแหน่ง 
ต่าง ๆ นั้นเป็นแขนขาของประมุขแห่งรัฐนั่นเอง135 

133	OECD. Human Resource Management Country Profiles: Spain. (6 December 2012).  
	 Available from http://www.oecd.org/gov/pem/OECD%20HRM%20Profile%20-% 
	 20Spain.pdf
134	Division for Public Administration and Development Management (DPADM), Department  
	 of Economic and Social Affairs (DESA) United Nations, KINGDOM OF SPAIN Public  
	 Administration Country Profile. (6 April 2006). Available from http://unpan1.un.org/ 
	 intradoc/groups/public/ documents/un/unpan023322.pdf 
135	 คึกฤทธิ์ ปราโมช. (2525). การปกครองสมัยสุโขทัย. สยามรัฐ, หน้า 36-37.
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	 ประเทศไทยนั้นสามารถแบ่งช่วงเวลาที่จะสามารถศึกษาถึงการมีระบบ
ราชการได้ดังนี้ 
	 1)	 ระบบราชการไทยก่อนยุคกรุงสุโขทัย (ก่อน พ.ศ.1762) 
	 ในสมัยก่อนสุโขทัย สังคมไทยมีลักษณะการรวมตัวเป็นชุมชนขนาดใหญ่
กระจายอยู ่ทั่วไปในอาณาบริเวณลุ ่มแม่น�้ำเจ้าพระยาจนถึงคาบสมุทรบริเวณ 
ภาคใต้ ระบบราชการในยุคนี้นั้น มีลักษณะเช่นเดียวกับการบริหารราชการ 
ของชาติอื่น ๆ ที่ประชาชนรวมตัวกันเป็นชุมชน มีผู้น�ำหรือหัวหน้าเพื่อท�ำหน้าที่ใน
การให้ความคุม้ครองป้องกนัภยนัตรายต่าง ๆ  โดยแบ่งระบบราชการออกเป็นราชการ 
ส่วนกลาง และราชการส่วนภูมิภาค ซึ่งแบ่งเขตบริหารออกเป็น 10 มณฑล แต่ละ
มณฑลมีหัวหน้ารับผิดชอบในการบริหารงานลดหลั่นกันไป ซึ่งรูปแบบของระบบ
ราชการในลกัษณะดังกล่าวมคีวามคล้ายคลงึกบัการบรหิารราชการในปัจจุบนัมาก136 
	 การปกครองในยุคนี้จะเป็นการปกครองแบบนครรัฐ ที่แต่ละรัฐบริหาร 
บ้านเมืองอย่างอิสระแยกจากกัน แต่ในความเป็นจริงพบว่า รัฐต่าง ๆ บางครั้ง 
ถูกครอบง�ำโดยเมืองหรือแว่นแคว้นที่มีอ�ำนาจหลัก เนื่องจากในยุคนี้ ประชาชน 
ส่วนมากมีความเชื่อในเรื่องการนับถือผีปู่ย่าตายาย บรรพบุรุษ และผีสางเทวดา  
เมื่อมีศาสนาพุทธเผยแพร่เข้ามาก็น�ำมาผสมกับความเช่ือเก่า รวมไปถึงความเช่ือ 
ทางพราหมณ์จากอินเดียจึงท�ำให้กษัตริย์ในยุคนั้นถูกถือว่าเป็นตัวแทนของเทพเจ้า 
และจึงมีบทบาทและอ�ำนาจในการบริหารจัดการบ้านเมืองแบบรวมศูนย์อ�ำนาจ 
เป็นหลัก และมีอิทธิพลส�ำคัญต่อการด�ำรงอยู่และพัฒนาการของรัฐ 

	 2)	 ระบบราชการไทยยุคสุโขทัย (พ.ศ.1762-1981) 
	 ระบบราชการของยคุสโุขทยันัน้เป็นการบรหิารราชการแบบ “บดิากบับตุร” 
หรือแบบ “ครอบครัว” (Paternalism) โดยมีพระมหากษัตริย์เปรียบเสมือนพ่อ 

136	 อมร รกัษาสตัย์. (2545). การเมอืงการปกครองไทย ตามรฐัธรรมนญูฉบบัประชาชน. พมิพ์ครัง้ที ่3.  
	 กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์ วี.เจ พริ้นติ้ง, หน้า 22. อ้างถึงใน เอกวิทย์ มณีธร. (2554). ระบบราชการ  
	 รัฐวิสาหกิจและองค์การมหาชน. พิมพ์ครั้งที่ 3. กรุงเทพฯ: ห้างหุ้นส่วนจากัด เอ็ม ที เพรส,  
	 หน้า 35-36. 
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ที่มีอ�ำนาจเด็ดขาดในฐานะหัวหน้าครอบครัว สามารถลงโทษสั่งสอนประชาชน 
ฉันญาติมิตรได้ ข้าราชการหรือข้าราชบริพารและประชาชนเปรียบเสมือนลูก
หรือบุคคลในครอบครัวที่จะต้องเชื่อฟังค�ำสั่งสอนของบิดา โดยทั้งบิดาและบุตร
จะมีความใกล้ชิดกันพอสมควรเมื่อประชาชนมีทุกข์ที่อยากจะท�ำการร้องเรียนก็
สามารถทีจ่ะร้องเรยีนได้กบัพระมหากษตัริย์โดยตรง ส่วนข้าราชการในสมัยสโุขทยันี ้ 
ถือเป็นลูกมือของพ่อขุน จึงเรียกข้าราชการว่า “ลูกขุน” ซึ่งเป็นผู้มีหน้าที่เป็นพี่เลี้ยง 
ของประชาชน มิใช่นายของประชาชน ส�ำหรับการบริหารงานนั้นลดหลั่นกันไป 
ตามล�ำดับ ซึ่งลักษณะการปกครองในรูปแบบนี้มักใช้กับอาณาจักรที่มีพลเมือง 
ไม่มากนัก จึงไม่มีความจ�ำเป็นต้องมีระบบการเมืองการปกครองที่ซับซ้อน 
	 ต่อมา พบว่าการปกครองในระดับเมืองท่ีมีขนาดใหญ่นั้น ต้องอาศัยอ�ำนาจ
ที่เด็ดขาดของผู้ปกครองในการปกครองเพื่อท�ำให้สังคมสงบสุขและเป็นระเบียบ
เรียบร้อย137 การปกครองแบบบิดาปกครองบุตรจึงถูกแทนด้วยการปกครองแบบ 
“ธรรมราชา” โดยผู้ปกครองมีฐานะเป็นผู้น�ำของกลุ่ม เป็นเจ้านายเหนือหัวท่ีต้อง
มีคุณธรรมในการปกครอง เอื้ออาทรต่อประชาชน ตั้งม่ันในสุจริตธรรม ต่างจาก 
การปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ แบบนายกับบ่าว หรือแบบเจ้ากับข้า  
ที่ผู้ปกครองกับผู้ใต้ปกครองไม่มีความสัมพันธ์ใด ๆ ต่อกัน138 

	 โครงสร้างการบรหิารราชการในยคุสโุขทยันัน้ มรีาชธานเีป็นกรงุสโุขทยั โดยมี
พ่อขนุหรือพระมหากษตัรย์ิเป็นผูบ้รหิารสงูสดุ มสีทิธิเ์ดด็ขาดในการใช้อ�ำนาจบริหาร 
อย่างไรกต็าม การปกครองเป็นแบบการกระจายอ�ำนาจ (Decentralization) โดยให้
เมืองอุปราช เมืองลูกหลวง เมืองหน้าด่าน เมืองพระยามหานคร เมืองประเทศราช 
และหัวเมืองชั้นในที่อยู ่รอบราชธานีปกครองตนเองโดยเจ้าเมืองของตน ท้ังนี้  
ให้ราชธานีคงมีอ�ำนาจก�ำกับดูแลเมืองทุกเมืองอยู่ 

137	 ลขิิต ธรีเวคนิ. (2541). ววิฒันาการการเมอืงการปกครองของไทย. กรุงเทพ: ส�ำนกัพิมพ์มหาวทิยาลยั 
	 ธรรมศาสตร์, หน้า 16-17. อ้างถงึใน เอกวทิย์ มณธีร. ระบบราชการ รฐัวสิาหกจิและองค์การมหาชน.  
	 หน้า 35-36. 
138	 สมาน รังสิโยกฤษฏ์. (2546). การบริหารราชการไทย : อดีต ปัจจุบัน และอนาคต. พิมพ์ครั้งที่ 2.  
	 กรุงเทพ: ส�ำนักพิมพ์บรรณกิจ (1991), หน้า 15-18. อ้างถึงใน เอกวิทย์ มณีธร. ระบบราชการ  
	 รัฐวิสาหกิจและองค์การมหาชน. หน้า 35-36. 
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	 ระบบราชการของไทยในสมยันี ้เป็นระบบอปุถมัภ์ (Patronage System)139 

ซ่ึงได้รับอิทธิพลมาจากประเทศจีนโบราณจากการท�ำการค้าและการเจริญสัมพันธ์
ทางการทูต ตั้งแต่ พ.ศ. 1825 ดังนั้น การเข้ารับราชการในยุคนี้ จึงเป็นในลักษณะ
การสบืสายโลหติ หากบดิาเป็นข้าราชการ บตุรกจ็ะได้เป็นข้าราชการด้วย นอกจากนี ้ 
ยังมีวิธีการมอบสิ่งของให้กับผู้มีอ�ำนาจเพื่อแลกกับการแต่งตั้งตนให้เป็นข้าราชการ 
หรืออาจมีการเข้ารับราชการจากการสนับสนุนของผู้รับใช้ใกล้ชิดของกษัตริย์ 

	 3)	 ระบบราชการไทยยุคกรุงศรีอยุธยา (พ.ศ.1892-2310) 
	 กรุงศรีอยุธยาน้ันเป็นราชธานีของประเทศไทยในล�ำดับถัดมาต่อจาก 
กรุงสุโขทัยภายหลังจากที่กรุงสุโขทัยได้เส่ือมอ�ำนาจลง และกรุงศรีอยุธยาเป็น
ศูนย์กลางของการบริหารประเทศยาวนานถึง 417 ปี ในการปกครองกรุงศรีอยุธยา
นั้นได้รับการถ่ายทอดอารยธรรมจากขอมเข้ามาใช้เป็นอย่างมาก จึงท�ำให้รูปแบบ 
การปกครองได้เปลี่ยนแปลงไปจากยุคสุโขทัยโดยส้ินเชิง โดยการปกครองเป็น 
การรับเอาลัทธิเทวราชหรือเทวสิทธิ์มาจากพวกขอมซ่ึงได้รับอิทธิพลอีกทอดหนึ่ง 
มาจากอินเดีย ท�ำให้สถานะของพระมหากษัตริย์ซ่ึงเป็นผู ้ปกครองนั้นเปรียบ
เสมือนสมมติเทพ มีพระราชอ�ำนาจสูงสุดทรงไว้ซึ่งอาญาสิทธิเหนือผู้ใดทั้งปวงใน 
ราชอาณาจักร เป็นพระเจ้าแผ่นดินและยังเป็นเจ้าชีวิตของราษฎรทั้งปวง ซึ่งการ
ปกครองแบบนี้เรียกว่าการปกครองแบบ “สมบูรณาญาสิทธิราชย์” ในการปกครอง
แบบนี้พระมหากษัตริย์จะห่างเหินกับประชาชนเป็นอย่างมากเพราะทรงเป็น 
องค์สมมติเทพที่ราษฎรจะต้องให้ความเคารพย�ำเกรง การเข้าเฝ้าต้องมีการ 
หมอบคลานก้มหน้า ประชาชนจะมองพระพักตร์องค์พระมหากษัตริย์มิได้140 

139	 David E Hussey. (1974). Corporate Planning: Theory and Practice. Pergamon Press,  
	 p.124. 
140	 ดรุณี แก้วม่วง. (2534). พื้นฐานอารยธรรม. กรุงเทพ: หอรัคนชัยการพิมพ์, หน้า 192-194. อ้างถึง 
	 ใน เอกวิทย์ มณีธร. ระบบราชการ รัฐวิสาหกิจและองค์การมหาชน. หน้า 35-36. 
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	 โครงสร้างการบรหิารราชการยคุกรงุศรอียธุยานัน้แบ่งการบรหิารราชการออก
เป็นราชธานี หัวเมืองชั้นใน หัวเมืองชั้นนอก และเมืองประเทศราช โดยท้ังหมดนี้ 
มรีาชธานีเป็นผูบ้รหิารราชการในส่วนกลางของกรงุศรอียธุยาโดยแบ่งงานด้านต่าง ๆ  
ให้กับเสนาบดี 4 ด้าน ที่เรียกว่า “จตุสดมภ์” อันได้แก่ เวียง วัง คลัง และนา ทั้งนี้ 
พระมหากษตัรย์ิทรงไว้ซึง่พระราชอ�ำนาจโดยสมบรูณ์ในการอ�ำนวยการปกครอง โดย
พระมหากษตัรย์ิทรงเป็นเจ้าชวีติทีม่พีระราชอ�ำนาจเหนอืชวีติของไพร่ฟ้าข้าแผ่นดนิ
ทั้งปวง ทรงเป็นผู้ตรากฎหมาย ทรงเป็นผู้พิพากษาสูงสุด ทรงเป็นจอมทัพ หัวหน้า
รัฐบาล และเป็นเจ้าของบรรดาที่ดิน ไร่นา ขุนเขา แม่น�้ำและทรัพย์สินทั้งปวง 
ในรัฐล้วนเป็นสมบัติขององค์พระมหากษัตริย์ทั้งสิ้น 
	 ต่อมาในสมัยของสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ ได้ทรงพิจารณาปรับปรุง 
จดัระเบยีบการปกครองใหม่โดยทรงแยกกจิการของทหาร และพลเรอืนออกจากกนั 
เน่ืองจากทรงเห็นว่าการใช้หลักการปกครองแบบทหารปกครองพลเรือนนั้น 
มิสมควร ควรแยกออกจากกันมิให้ก้าวก่ายกัน จึงตั้งเสนาบดีขึ้นอีก 2 ต�ำแหน่ง คือ 
“สมุหพระกลาโหม” ท�ำหน้าที่เป็นหัวหน้าราชการฝ่ายทหาร และ “สมุหนายก”  
ท�ำหน้าท่ีเป็นหัวหน้าฝ่ายราชการพลเรือนทั่วไป โดยต�ำแหน่งท้ังสองนี้มียศเป็น 
อัครมหาเสนาบดีที่สูงกว่าเสนาบดีจตุสดมภ์ และในรัชสมัยนี้ได้มีการเปลี่ยนชื่อของ
จตุสดมภ์เป็น นครบาล ธรรมาธิกรณ์ โกษาธิบดี และเกษตราธิบดี ตามล�ำดับ 
	 เมือ่ถงึรัชสมยัของสมเดจ็พระบรมไตรโลกนาถทรงเหน็ว่าการวางการปกครอง
แบบเดิมที่กระจายอ�ำนาจการปกครองอาจก่อให้เกิดอันตรายต่อเมืองราชธานีได้  
จึงได้มีการปรับปรุงเปล่ียนแปลงเพื่อให้การปกครองของรัฐบาลกลางมีอ�ำนาจ
ครอบคลุมอาณาเขตให้กว้างที่สุด เพื่อรวบรวมอ�ำนาจในการปกครองไว้ที่ส่วนกลาง
ให้มากที่สุด และแต่งต้ังตัวแทนของพระมหากษัตริย์เข้าไปปกครองแต่ละเมือง 
ตามความเหมาะสม
	 ในยุคกรงุศรอียธุยา การคดัเลอืกข้าราชการเข้าท�ำงานยงัใช้ระบบอปุถมัภ์อยู่
เช่นเดยีวกบัในสมยัสโุขทัย ข้าราชการเหล่านีถ้กูจดัอยูใ่นชนชัน้ “มลูนาย” ท�ำหน้าที่
ช่วยเหลือราชการแผ่นดินตามที่พระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชบัญชาตามความ 
รับผิดชอบ ข้าราชการสมัยนี้เป็นกลุ่มคนที่มีอ�ำนาจ เกียรติยศ และอภิสิทธิ์ต่าง ๆ 
การใช้อ�ำนาจปกครองจะเป็นไปโดยลักษณะ “นายปกครองบ่าว” (Autocratic 
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Government) กล่าวคือ เป็นการบริหารโดยพระมหากษัตริย์และข้าราชการ 
ฝ่ายเดียวเพ่ือประโยชน์แก่องค์พระมหากษัตริย์ฝ่ายเดียว ประชาชนมีหน้าท่ีเพียง 
การปฏิบัติตามค�ำสั่งของราชการที่ก�ำหนดมาเท่านั้น 

	 4)	 ระบบราชการไทยยุคกรุงธนบุรี (พ.ศ. 2310-2325) 
	 สมัยกรุงธนบุรีน้ีเป็นช่วงระยะเวลาภายหลังจากการกอบกู ้บ้านเมือง  
ภายหลังการล่มสลายของกรงุศรอียธุยา ตลอดระยะเวลา 15 ปีนีก้ารบรหิารราชการ 
มุง่เน้นไปทีร่าชการสงครามเป็นหลกัเพือ่รวบรวมประเทศชาติให้เป็นปึกแผ่นอกีครัง้  
การบรหิารราชการแผ่นดนิ พระเจ้าตากสนิมหาราชทรงน�ำรปูแบบการปกครองจาก
กรงุศรอียธุยา การแต่งต้ังข้าราชบริพารขุนนางทัง้ปวงเป็นไปตามอตัราต�ำแหน่งตัง้แต่
ครั้งสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ จึงกล่าวได้ว่าการบริหารราชการในยุคกรุงธนบุรีนี้
มิได้แตกต่างจากยุคกรุงศรีอยุธยามากนัก 

	 5)	 ระบบราชการไทยยคุกรงุรตันโกสนิทร์ก่อนการเปลีย่นแปลงการปกครอง
ในปี พ.ศ. 2475 (พ.ศ. 2325-2475) 
	 การบริหารราชการแผ่นดินในยุคกรุงรัตนโกสินทร์ช่วงแรก ได้พยายาม
ร้ือฟ้ืนโดยน�ำแบบอย่างมาจากกรงุศรอียธุยา จงึเหน็ได้ว่าอยธุยานัน้เป็นรปูแบบและ 
ราชอาณาจักรในอุดมคติ141 ดังนั้น รูปแบบของการบริหารราชการแผ่นดิน 
ในช่วงรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลกมหาราช จนถึงรัชสมัย
ของพระบาทสมเด็จพระนั่งเกล้าเจ้าอยู่หัว ยังคงมีรูปแบบการปกครองท่ียึดถือ 
ตามแบบอย่างของกรุงศรีอยุธยาและกรุงธนบุรี 

141	 ลิขิต ธีรเวคิน. การเมืองการปกครองของไทย. หน้า 20. อ้างถึงใน เอกวิทย์ มณีธร. ระบบราชการ  
	 รัฐวิสาหกิจและองค์การมหาชน. หน้า 70-71. 
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	 ต่อมา ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว เนื่องจาก 
ในขณะนั้นได้มีการติดต่อสัมพันธ์กับต่างประเทศมากขึ้น วัฒนธรรมและอารยธรรม
ทางตะวันตกได้หลั่งไหลเข้าสู่ประเทศไทย อีกทั้งอิทธิพลของการแสวงหาเมืองขึ้น 
หรือลัทธิล่าอาณานิคมของอังกฤษ และฝรั่งเศสเริ่มเข้ามามีอิทธิพลต่อประเทศไทย 
มากขึ้น พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวจึงด�ำเนินรัฐประศาสโนบาย 
เพ่ือการหลดุพ้นจากวกิฤติการณ์ และน�ำราชอาณาจกัรสยามเข้าสูยุ่คใหม่ โดยท�ำการ
ปฏิรูปทางด้านต่าง ๆ รวมทั้งการปฏิรูประบบบริหารราชการ (Administrative 
Reform)142 
	 การปฏิรูประบบราชการนั้นได ้ปฏิรูปทั้งระบบราชการในส่วนกลาง  
ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นควบคู่กันไป โดยการบริหารราชการส่วนกลาง ได้จัด
แบ่งหน่วยงานราชการตามลักษณะเฉพาะของงานเพื่อการบริหารงานเป็นไปอย่าง
มีประสิทธิภาพ โดยแบ่งออกเป็น 12 กรม ต่อมาจึงยกฐานะขึ้นเป็น 12 กระทรวง 
คือ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงกลาโหม กระทรวงการต่างประเทศ กระทรวงวัง  
กระทรวงเมือง กระทรวงเกษตราธิการ กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ กระทรวง
ยุติธรรม กระทรวงยุทธนาธิการ กระทรวงธรรมการ กระทรวงโยธาธิการ และ 
กระทรวงมุรธาธิการ ส่วนการบริหารราชการส่วนภูมิภาคนั้นได้แบ่งการปกครอง 
ออกเป็นมณฑลเทศาภิบาล และในแต่ละมณฑลจะแบ่งออกเป็นเมืองต่าง ๆ  
นอกจากนี้ การบริหารราชการส่วนท้องถิ่นนี้ยังได้จัดให้บริหารงานแบบสุขาภิบาล 
	 ต่อมาในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว ได้มีการ
เปล่ียนแปลงชื่อกระทรวงบางกระทรวงและเพิ่มภาระหน้าท่ีราชการบางประการ 
ให้เหมาะสม และในท่ีสุดก็ได้มีการวางระเบียบข้าราชการพลเรือนเป็นครั้งแรก 
ในสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว โดยได้ตราพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2471 ขึ้น และให้มีผลบังคับใช้ในวันที่ 1 เมษายน  
พ.ศ. 2472 โดยก�ำหนดให้มีข้าราชการ 3 ประเภท คือ143 

142	 เอกวิทย์ มณีธร. ระบบราชการ รัฐวิสาหกิจและองค์การมหาชน. หน้า 75. 
143	 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2471. 
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	 1)	 ข้าราชการพลเรือนสามัญ คือ ข้าราชการที่รัฐบาลบรรจุแต่งตั้งไว ้
	 	 ตามระเบียบฯ แบ่งออกเป็น 2 ชั้น คือ ชั้นสัญญาบัตร (รองอามาตย์ตร ี
	 	 ขึ้นไป) และชั้นราชบุรุษ 
	 2) 	ข้าราชการพลเรือนวิสามัญ คือ บุคคลท่ีรัฐบาลจ้างไว้ให้ท�ำการ 
	 	 เฉพาะอย่าง หรือระยะเวลาช่ัวคราว ตั้งแต่ พ.ศ. 2518 เป็นต้นมา  
	 	 ให้เรียกว่า “ลูกจ้างประจ�ำ” 
	 3)	 เสมียนพนักงาน คือ ข้าราชการระดับล่าง ซึ่งมีสิทธิได้รับเงินเดือน 
	 	 ตามอัตราที่ตั้งไว้ 
	 พระราชบัญญัติฉบับนี้ นอกจากจะวางระเบียบเรื่องต่าง ๆ ของข้าราชการ
พลเรือนแล้ว ที่ส�ำคัญยังได้ก�ำหนดสถานะของข้าราชการให้ชัดเจนยิ่งขึ้นโดยเปลี่ยน
บทบาทของข้าราชการจากความเป็น “ขุนนาง” มาเป็น “ข้าราชการพลเรือน”  
โดยให้ข้าราชการพลเรือนมีหน้าที่ในการบ�ำบัดทุกข์บ�ำรุงสุขของประชาชน ปฏิบัติ
หน้าที่ราชการเพื่อชาติมิใช่เพื่อพระมหากษัตริย์เหมือนในอดีต และฐานะของ
ข้าราชการก็เปลี่ยนแปลงไปจาก “ข้าของแผ่นดิน” เป็น “ลูกจ้าง”144 ซึ่งมีผลในการ
เปลี่ยนสภาพการรับราชการจากที่เคยเป็น “หน้าที่” รับใช้บ้านเมืองมาเป็น “สิทธิ” 
ในการรับจ้างท�ำงานในราชการ ซึ่งแนวคิดดังกล่าวเป็นแนวคิดที่เป็นสากลอันได้รับ
อิทธิพลมาจากแนวคิดของระบบราชการในต่างประเทศ145 

	 นอกจากนี้ พระราชบัญญัติฉบับนี้ยังเป็นกฎหมายที่ก�ำหนดแนวทางใน
การเลือกสรรผู้มีความรู้และความสามารถเข้ารับราชการด้วย ซ่ึงเป็นการลบล้าง
ระบบอุปถัมภ์ และเปลี่ยนมาเป็น “ระบบคุณธรรม” (Merit System) โดยระบบนี้  
ถือหลักความเสมอภาคแห่งโอกาส หลักความสามารถ หลักความมั่นคง และหลัก
ความเป็นกลางทางการเมือง ซึ่งระบบคุณธรรมนี้ เป็นระบบที่ใช้คัดเลือกข้าราชการ
ตั้งแต่สมัยนั้นเป็นต้นมาจนถึงปัจจุบัน146 
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	 6)	 ระบบราชการไทยยคุกรงุรตันโกสนิทร์หลงัการเปลีย่นแปลงการปกครอง
ในปี พ.ศ. 2475 ถึงปัจจุบัน 
	 เมื่อประเทศไทยได ้มีการเปลี่ยนแปลงจากการปกครองในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ มาเป็นระบอบประชาธิปไตย ได้มีการปรับปรุงการบริหาร
ราชการแผ่นดินโดยได้มกีารประกาศใช้ “พระราชบัญญติัระเบียบบรหิารราชการแห่ง
ราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476” วางหลักเกณฑ์และขอบเขตราชการฝ่ายบริหาร 
และแก้ไขส่วนราชการต่าง ๆ  ให้เหมาะสมกับงานและหน้าทีค่วามรบัผดิชอบมากขึน้  
ต่อมาในปี พ.ศ. 2495 ได้มกีารตรา “พระราชบญัญตัริะเบียบบรหิารราชการแผ่นดนิ 
พ.ศ. 2495” ขึ้นมาบังคับใช้แทนโดยได้จัดระเบียบบริหารราชการออกเป็น 3 ส่วน 
คือ ราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และราชการบริหาร 
ส่วนท้องถิ่น และในปัจจุบันได้มีพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2534 และที่แก้ไขเพิ่มเติม 
	 ปัจจุบัน ข้าราชการในประเทศไทยมีหลายประเภท ซึ่งแต่ละประเภทล้วนมี
กฎหมายก�ำหนดระเบียบของข้าราชการประเภทนั้น ๆ อยู่ โดยแบ่งได้ดังนี้ 
	 1.	 ข้าราชการพลเรือน (ข้าราชการพลเรือนสามัญ และข้าราชการพลเรือน 
	 	 ในพระองค์) 
	 2. 	ข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 
	 3. 	ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
	 4. 	ข้าราชการทหาร 
	 5. 	ข้าราชการต�ำรวจ 
	 6. 	ข้าราชการฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม 
	 7. 	ข้าราชการฝ่ายอัยการ 
	 8.	 ข้าราชการรัฐสภา 
	 9.	 ข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง 
	 10.	ข้าราชการส�ำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ 
	 11.	ข้าราชการส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
	 	 แห่งชาติ 
	 12.	ข้าราชการส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
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	 13.	ข้าราชการกรุงเทพมหานครและบุคลากรกรุงเทพมหานคร 
	 14.	ข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
	 15.	ข้าราชการการเมือง 
	 16.	พนักงานอื่นของรัฐ ได้แก่ พนักงานส่วนท้องถ่ิน (พนักงานเทศบาล  
	 	 พนักงานส่วนต�ำบล พนักงานเมืองพัทยา พนักงานครูเทศบาล) พนักงาน 
	 	 รัฐวิสาหกิจ พนักงานราชการ พนักงานมหาวิทยาลัย พนักงานกระทรวง 
	 	 สาธารณสุข พนักงานองค์การมหาชนและองค์การของรัฐอื่นที่ไม่ใช่ 
	 	 ส่วนราชการ และลูกจ้างประจ�ำ 

2.2 แนวคิดการบริการสาธารณะ 
	 แนวคิดเรื่องการบริการสาธารณะ (public service) เป็นแนวคิดที่เริ่มขึ้น 
จากหลัก Utilitas Publica ตั้งแต่สมัยโรมัน147 ซึ่งเป็นหลักแนวคิดท่ีเข้ามาดูแล
การจัดการประโยชน์สาธารณะในกรณีที่มีการกระท�ำใด ๆ อันควรกระท�ำเพื่อ
เป็นประโยชน์สาธารณะ แต่ได้ท�ำไปโดยไม่สนองความต้องการของประชาชน  
และนอกจากน้ียังเป็นการวางหลักให้นิติบุคคลมหาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ 
ด�ำเนินการใด ๆ เพื่อประโยชน์สาธารณะ148 ต่อมาหลักการนี้ได้แพร่ขยายไปยัง
ประเทศต่าง ๆ จนกระทั่งหลักการน้ีได้ถูกยอมรับอย่างกว้างขวางในช่วงคริสต์
ศตวรรษที่ 19 
	 ที่ผ่านมา มีนักวิชาการให้ความหมายของค�ำว่า “บริการสาธารณะ” ไว ้
แตกต่างกันทั้งความหมายในเชิงองค์กร ความหมายโดยเนื้อหา และความหมาย 
อื่น ๆ149 โดยความหมายของบริการสาธารณะในเชิงองค์กร หมายถึง ระบบทั้งหมด 

147	 Alain-Serge Mescheriakoff. (1991). Droit des services publics. PUF, p. 16. อ้างถึงใน  
	 นันทวัฒน์ บรมานันท์. (2552). หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับการบริการสาธารณะ. กรุงเทพฯ:  
	 ส�ำนักพิมพ์วิญญูชน, หน้า 20. 
148 Jean Rivero et Jean Waline. (1998). Driot Administratif. 17th edition. Dalloz. อ้างถึงใน  
	 หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส เรื่อง ทฤษฎีทั่วไปเกี่ยวกับการบริการสาธารณะของฝรั่งเศส.  
	 กรุงเทพฯ: ส�ำนักงานศาลปกครอง, หน้า 9. 
149	 เรื่องเดียวกัน, หน้า 2-3. 
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ทั้งบุคลากรและกระบวนการที่นิติบุคคลมหาชนหนึ่ง ๆ จัดไว้เพื่อการด�ำเนินภารกิจ 
ซึ่งในความหมายดังกล่าวคือ “หน่วยงานที่ได้รับการแบ่งอ�ำนาจจากกระทรวง 
ต่าง ๆ”150 ส่วนความหมายโดยเนื้อหานั้น เป็นความหมายที่ก�ำหนดโดยค�ำวินิจฉัย
ของศาล ซึ่งหมายถึง การด�ำเนินกิจกรรมเก่ียวกับประโยชน์สาธารณะ ท่ีองค์กร 
ฝ่ายปกครองมีภารกิจเป็นผู ้ด�ำเนินการ151 นอกจากความหมายเชิงองค์กรและ 
ความหมายโดยเนื้อหาแล้ว ยังมีความหมายตามที่ Chenot ให้ไว้ ว่าคือ กิจกรรม 
ทีด่�ำเนนิไปภายใต้ระบบกฎหมายการจัดท�ำบรกิารสาธารณะ โดยรวมถงึกระบวนการ
ทั้งหมด ที่ไม่อยู่ภายใต้บังคับของหลักกฎหมายทั่วไป152 ทั้งนี้ มีตัวอย่างของบริการ
สาธารณะ เช่น การด�ำเนินการด้านการไฟฟ้า ประปา การสาธารณสุข ไปรษณีย์  
การคมนาคม การขนส่งมวลชน การศึกษา เป็นต้น 
	 จะเห็นได้ว่า การจัดบริการสาธารณะเป็นการด�ำเนินการเพ่ือประโยชน ์
ของประชาชนส่วนรวมในรัฐ ซึ่งก�ำหนดให้เป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องจัดให้มีการ
ด�ำเนินการ แต่ในบางกรณีแม้รัฐจะเป็นผู้รับผิดชอบในการจัดให้มีบริการสาธารณะ 
แต่รฐัเองกอ็าจมิใช่ผูด้�ำเนนิการจดัท�ำเองกไ็ด้ เพราะหลกัในการจดับรกิารสาธารณะ
อนุญาตให้รัฐจ้างเอกชนเข้าด�ำเนินการในบริการสาธารณะนั้น ๆ แทนรัฐได้ ท้ังนี้ 
เพื่อมิให้รัฐจะต้องมีภาระในการด�ำเนินการเองมากเกินไป 
	 อย่างไรก็ตาม แม้ว่าการจัดท�ำบริการสาธารณะนั้นจะจัดท�ำโดยหน่วยงาน 
ของรัฐเอง รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนก็ตาม แต่การจัดท�ำบริการสาธารณะนั้นล้วน 
จะต้องอยู่ภายใต้หลักการส�ำคัญในการจัดท�ำบริการสาธารณะ เนื่องจากการบริการ
สาธารณะเป็นสิ่งส�ำคัญพื้นฐานท่ีรัฐจะต้องจัดให้กับประชาชนในรัฐ ดังนั้น กิจการ 
ที่มีลักษณะเป็นบริการสาธารณะจึงต้องตกอยู่ภายใต้ข้อจ�ำกัดที่เข้มงวดมากกว่า
กิจการอื่น ๆ ทั้งนี้ หลักเกณฑ์ที่ส�ำคัญในการจัดการบริการสาธารณะ 3 ประการ  
มีดังต่อไปนี้ 

150	 เรื่องเดียวกัน, หน้า 3. 
151	 เรื่องเดียวกัน. 
152	 เรื่องเดียวกัน, หน้า 4.
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	 2.2.1	 หลักว่าด้วยความเสมอภาค 
	 หลักเกณฑ์นี้เป็นการน�ำหลักทั่วไปที่ก�ำหนดให้ประชาชนทุกคนต้องมีความ
เสมอภาคกันในกฎหมายและได้รับความคุ้มครองอย่างเท่าเทียมกันมาปรับใช้153  

ดังนั้น ประชาชนทุกคนต้องได้รับการบริการสาธารณะอย่างเท่าเทียมกันและ 
ไม่ถูกเลือกปฏิบัติ และรัฐไม่สามารถเลือกจัดท�ำบริการสาธารณะให้กับบุคคลหนึ่ง
บุคคลใด154

	 2.2.2	 หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง 
	 เนื่องจากการบริการสาธารณะนั้นเป็นการตอบสนองประโยชน์สาธารณะ
ในเรื่องที่จ�ำเป็นแก่การด�ำรงชีวิตของประชาชน ดังนั้น การบริการสาธารณะจึงต้อง
มีความต่อเนื่อง จะหยุดชะงักมิได้ ซึ่งหลักการนี้มิได้ใช้ส�ำหรับหน่วยงานของรัฐที่ให้
บริการสาธารณะเท่านั้น แต่ยังใช้กับเอกชนผู้ได้รับมอบอ�ำนาจเข้ามาจัดท�ำบริการ
สาธารณะแทนรัฐด้วย155 

	 2.2.3	 หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง 
	 การบริการสาธารณะนั้น จะต้องเป็นการตอบสนองประโยชน์สาธารณะ 
อย่างแท้จริง ดังน้ัน รูปแบบการให้บริการสาธารณะจึงควรมีความยืดหยุ่นและ
สามารถเปลี่ยนแปลงแก้ไขให้เข้ากับสภาพเศรษฐกิจ สังคมและกฎหมาย156 ดังนั้น 
เจ้าหน้าที่ของรัฐและประชาชนที่รับบริการไม่มีสิทธิท่ีจะเรียกร้องให้รัฐด�ำรงสภาพ
ของบริการสาธารณะได้หากรัฐมีเหตุผลเพียงพอในการเปลี่ยนแปลงให้เหมาะสม 
ยิ่งขึ้น157 

153 	นันทวัฒน์ บรมานันท์. (2552). หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับการบริการสาธารณะ. หน้า 143  
	 อ้างถึงในหลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส เรื่อง ทฤษฎีทั่วไปเกี่ยวกับการบริการสาธารณะของ 
	 ฝรั่งเศส. หน้า 30-31. 
154 	นันทวัฒน์ บรมานันท์. หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับการบริการสาธารณะ. หน้า 144. 
155	 เรื่องเดียวกัน, หน้า 143. 
156 	 เรื่องเดียวกัน, หน้า 144 อ้างถึงใน หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส เรื่อง ทฤษฎีทั่วไปเกี่ยวกับการ 
	 บริการสาธารณะของฝรั่งเศส. หน้า 29-30. 
157	หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส เรื่อง ทฤษฎีทั่วไปเกี่ยวกับการบริการสาธารณะของฝรั่งเศส.  
	 หน้า 29-30. 
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	 อย่างไรก็ตาม ที่ผ่านมาได้มีกรณีที่ก�ำหนดยกเว้นหลักเกณฑ์ทั้ง 3 ประการ 
ดังกล่าวข้างต้น เช่น กรณีความไม่เท่าเทียมกันของผู้ใช้บริการสาธารณะในกิจการ 
ที่มีลักษณะทางเศรษฐกิจเฉพาะเจาะจงให้ประชาชนบางกลุ ่มเท่านั้นสามารถ 
ใช้บริการได้ กรณเีช่นนีไ้ม่ถอืว่าขดัหลกัการบรกิารสาธารณะหากว่าประชาชนทกุคน
ที่อยู่ในสถานะเดียวกันนั้นมีสิทธิในการใช้บริการอย่างเท่าเทียมกัน158 

	 นอกจากนี้ ยังมีการก�ำหนดข้อยกเว้นเกี่ยวกับหลักว่าด้วยความต่อเนื่องไว้
ในกรณีการนัดหยุดงานในบางประเทศ เช่น สาธารณรัฐฝรั่งเศส ได้ก�ำหนดให้การ
นัดหยุดงานเป็นสิทธิหนึ่งตามรัฐธรรมนูญ159 โดยรัฐอนุญาตให้ทุกคนผู้ที่ปฏิบัติ
หน้าที่ให้บริการสาธารณะสามารถนัดหยุดงานได้ อย่างไรก็ตาม การนัดหยุดงานนั้น 
ต้องท�ำภายใต้ข้อจ�ำกดัเกีย่วกบัเรือ่งความต่อเนือ่งของการให้บรกิารสาธารณะ ดงันัน้ 
ฝร่ังเศสจงึได้ก�ำหนดกลไกในการแก้ไขปัญหาความต่อเนือ่งของการบรกิารสาธารณะ
ไว้ 2 กลไก กล่าวคือ การให้บริการขั้นต�่ำ  และการเข้าด�ำเนินการเอง160 โดยการ
ให้บริการขั้นต�่ำ  เป็นหลักการก�ำหนดให้การนัดหยุดงานไม่สามารถหยุดทั้งระบบ  
แต่จะต้องมบีรกิารบางส่วน เพือ่มใิห้เกดิผลเสยีหายทีร้่ายแรงมากเกินไปต่อประชาชน 
อีกทั้งยังก�ำหนดให้ต้องมีการแจ้งการนัดหยุดงานให้หน่วยงานบังคับบัญชาทราบ 
ล่วงหน้าด้วย161 เพื่อให้รัฐสามารถเตรียมพร้อมรับมือได้อย่างทันท่วงที นอกจาก
การก�ำหนดเรื่องการบริการขั้นต�่ำไว้ รัฐยังสามารถเข้าด�ำเนินการเองได้หากพบว่า 
การใช้สิทธินัดหยุดงานนั้นเกินกรอบที่กฎหมายก�ำหนดไว้ หรือหากการใช้สิทธิ
น้ันอาจจะส่งผลเสียหายต่อประชาชน กรณีเช่นนี้รัฐสามารถตัดสินใจส่งคนเข้าไป 
ด�ำเนินการแทนในกจิการนัน้ชัว่คราวได้ เพือ่ให้การบรกิารสาธารณะนัน้ด�ำเนนิต่อไป 
อย่างต่อเนื่อง162 

158	 เรื่องเดียวกัน, หน้า 32. 
159	 ข้อ 7 แห่งอารัมภบทของรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1964. 
160	 นันทวัฒน์ บรมานันท์. หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับการบริการสาธารณะ. หน้า 49. 
161	หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส เรื่อง ทฤษฎีทั่วไปเกี่ยวกับการบริการสาธารณะของฝรั่งเศส.  
	 หน้า 29. 
162	 นันทวัฒน์ บรมานันท์. หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับการบริการสาธารณะ. หน้า 50.
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	 หลกัแนวคดิเรือ่งการบรกิารสาธารณะของไทยและต่างประเทศนัน้ ค่อนข้าง
คล้ายคลึงกัน โดยประเทศไทยก็ยึดหลักเกณฑ์ท้ัง 3 ประการดังกล่าวในการจัดท�ำ
บริการสาธารณะเช่นเดียวกัน อย่างไรก็ตาม พบว่าขอบเขตและเง่ือนไขของการให้
บรกิารสาธารณะในแต่ละประเทศนัน้อาจจะแตกต่างกนัในรายละเอยีดอยูบ้่าง ทัง้นี้ 
ขึ้นอยู่กับแนวการตีความของศาลและรายละเอียดของกฎหมายของแต่ละประเทศ 
	 นอกจากการศึกษาเรื่องหลักเกณฑ์ส�ำคัญในการจัดท�ำบริการสาธารณะแล้ว 
ประเด็นส�ำคัญที่จะต้องพิจารณาในเรื่องบริการสาธารณะอีกประการก็คือสถานะ 
ของผู้จัดท�ำบริการสาธารณะ แม้ว่าโดยหลักแล้วรัฐมีหน้าที่เป็นผู้รับผิดชอบในการ
จัดท�ำบริการสาธารณะ แต่ด้วยเหตุผลที่กล่าวไว้ข้างต้น กล่าวคือ เพื่อลดภาระของ
หน่วยงานของรัฐในการจัดท�ำบริการสาธารณะด้วยตนเอง กฎหมายก�ำหนดให้รัฐ
อาจมอบหมายให้เอกชนเข้าจัดท�ำบริการสาธารณะแทนรฐัได้ นอกจากนี ้ปัจจบุนัยงัม ี
การแปรรูปกิจการของรัฐอันมีลักษณะเป็นการบริการสาธารณะเป็น “รัฐวิสาหกิจ” 
โดยให้รัฐยังเป็นผูถ้อืหุน้ส่วนมากของกจิการนัน้อยู ่จงึเหน็ได้ว่า ผูใ้ห้บรกิารสาธารณะ
ในปัจจุบันนั้นจะไม่ใช่ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ในหน่วยของรัฐเสมอไปแล้ว กิจการ
หลายกิจการในปัจจุบัน ผู้ให้บริการสาธารณะอาจเป็นเอกชนก็ได้ 
	 ดังนั้น ประเด็นปัญหาที่ต้องพิจารณาต่อไปก็คือประเด็นเรื่องสถานะของ
บุคคลที่ให้บริการสาธารณะ แน่นอนว่าหากเป็นข้าราชการหรือเจ้าหน้าท่ีใน 
หน่วยงานของรฐั สถานะของบคุคลเหล่านีก้จ็ะชดัเจน แต่หากผูจ้ดัท�ำบรกิารสาธารณะ
นั้นเป็นพนักงานรัฐวิสาหกิจ หรือบุคคลที่ท�ำงานในหน่วยงานเอกชนที่เข้าท�ำสัญญา 
จัดท�ำบริการสาธารณะแทนรัฐ จะมีประเด็นปัญหาท่ีต้องวิเคราะห์ต่อไปว่าบุคคล
เหล่านี้และขอบเขตสิทธิเสรีภาพของบุคคลเหล่านี้เป็น “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” หรือไม่ 
และอ�ำนาจในการควบคุมบุคคลเหล่านี้จะมีมากน้อยเพียงใด 
	 หากพิจารณาในแง่ของ “อ�ำนาจ” ของผู้จัดท�ำบริการสาธารณะ พบว่า 
โดยทั่วไปแล้วผู้จัดท�ำบริการสาธารณะนั้นมีอ�ำนาจในทางปกครองอยู่ แม้ว่าตน
จะเป็นข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือไม่ก็ตาม ท้ังนี้ เนื่องจากรากฐานของ 
การให้บริการสาธารณะนั้นมาจากหน้าที่ของรัฐ ดังนั้น ผู้ท่ีให้บริการสาธารณะ 
จึงจ�ำเป็นต้องใช้อ�ำนาจรัฐอยู่ แม้ว่าในปัจจุบันจะมีการแปรรูปหน่วยงานของรัฐเป็น
รัฐวิสาหกิจ และมีการให้หน่วยงานเอกชนเข้ามาด�ำเนินการแทนรัฐในบางกิจการ  
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แต่ผู้ให้บริการสาธารณะทุกคนก็ยังคงมีอ�ำนาจรัฐ เพื่อให้สามารถจัดท�ำบริการ
สาธารณะได้ส�ำเร็จลุล่วงได้ 
	 ในทางกลับกัน หากพิจารณาในแง่ของ “สถานะ” ของผู้จัดท�ำบริการ
สาธารณะ พบว่ามไิด้เป็นไปในทศิทางเดียวกบัอ�ำนาจ กล่าวคอื มใิช่ว่าผูจั้ดท�ำบรกิาร
สาธารณะทุกคนจะอยู่ภายใต้กฎระเบียบข้อบังคับหรือข้อจ�ำกัดเดียวกันเสมอไป 
แม้ว่าผู้จัดท�ำบริการสาธารณะจะใช้อ�ำนาจรัฐและมีอ�ำนาจบังคับเหนือเอกชนอยู ่ 
แต่ในการจ�ำแนกสถานะของผู ้จัดท�ำบริการสาธารณะนั้น จะต้องจ�ำแนกตาม 
หน่วยงานของผู ้จัดท�ำบริการสาธารณะนั้น หากผู ้จัดท�ำบริการสาธารณะนั้น 
เป็นข้าราชการก็จะมีสถานะเป็นข้าราชการและจะต้องอยู่ภายใต้กฎหมายว่าด้วย
ระเบียบข้าราชการ หากผู้จัดท�ำบริการนั้นเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐก็จะมีสถานะเป็น 
เจ้าหน้าที่ของรัฐและต้องอยู่ภายใต้กฎระเบียบที่ก�ำหนดไว้เป็นการเฉพาะของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐในหน่วยงานน้ัน ๆ หากผู้จัดท�ำบริการสาธารณะเป็นพนักงาน
รัฐวิสาหกิจก็จะมีสถานะเป็นพนักงานรัฐวิสาหกิจและต้องอยู่ภายใต้กฎระเบียบว่า
ด้วยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ และหากผู้จัดท�ำบริการสาธารณะเป็นเอกชนก็จะ
มีสถานะเป็นลูกจ้างของหน่วยงานเอกชนและต้องอยู่ภายใต้กฎหมายเอกชนทั่วไป  
ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายคุ้มครองแรงงานหรือกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ 
	 จึงสรุปได้ว่า ผู้จัดท�ำบริการสาธารณะน้ันไม่จ�ำเป็นจะต้องมีสถานะเดียวกัน
เสมอไป แม้ว่าในการจดัท�ำจะต้องให้อ�ำนาจทางปกครองก็ตาม การก�ำหนดระเบยีบ
ข้อบังคับต่าง ๆ จึงมีความเข้มงวดแตกต่างกันไป และในบางครั้งในหน่วยงานหนึ่ง
อาจมผีูจ้ัดท�ำบริการสาธารณะหลายสถานะเข้าด�ำเนินการก็ได ้เช่น ในมหาวทิยาลัย
ของรัฐ อาจมีอาจารย์ผู้สอนที่มีสถานะเป็นข้าราชการ พนักงานของมหาวิทยาลัย 
และลูกจ้างชั่วคราว ท�ำงานอยู่ในมหาวิทยาลัยเดียวกันและท�ำหน้าท่ีสอนหนังสือ
ในมหาวิทยาลัยและมีอ�ำนาจในการประเมินผลนักศึกษาเหมือนกัน แต่สถานะของ
อาจารย์ทั้ง 3 ประเภทนี้กลับแตกต่างกัน และกฎระเบียบข้อบังคับที่ใช้บังคับกับ
อาจารย์เหล่านี้ก็แตกต่างกัน 
	 ดังนั้น การศึกษาในเรื่องการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
ของโครงการวิจัยนี้ จึงมิได้มุ ่งศึกษากฎหมายท่ีใช้บังคับกับบุคคลทุกกลุ ่มของ 
ผู ้จัดท�ำบริการสาธารณะ แต่การวิจัยในโครงการน้ี มุ ่งศึกษาเฉพาะกฎหมาย 
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ที่เกี่ยวข้องกับการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐเท่านั้น นอกจากนี ้ 
ยังศึกษาไปถึงการรวมกลุ่มของพนักงานรัฐวิสาหกิจด้วย ส่วนกฎหมายเอกชน 
ที่เกี่ยวข้องกับการรวมกลุ่มของผู้จัดท�ำบริการสาธารณะท่ีเป็นหน่วยงานเอกชนนั้น
จะอยู่นอกขอบเขตการศึกษาของโครงการวิจัยนี้ 

2.3 เจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 ในหลายประเทศ “ข้าราชการ” และ “เจ้าหน้าท่ีของรัฐ” นั้น แม้จะเป็น
บุคลากรในหน่วยงานของรัฐเหมือนกัน แต่ก็มีสถานะแตกต่างกัน อีกท้ังกฎหมาย 
ที่ใช้บังคับบุคลากรทั้งสองกลุ่มนี้ก็แตกต่างกันด้วย เช่น ในสหราชอาณาจักร  
ได้แบ่งแยกค�ำว่า civil servant (ข้าราชการ) ออกจาก public employee  
(เจ้าหน้าทีข่องรัฐ) โดยข้าราชการจะเป็นบคุลากรในหน่วยงานของรฐัทีท่�ำงานให้กบั
ราชการส่วนกลาง ส่วนเจ้าหน้าทีข่องรฐั คือบคุลากรท่ีท�ำงานให้กบัหน่วยงานราชการ 
ส่วนท้องถิ่น แต่ส�ำหรับบางประเทศนั้น ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐแตกต่างกัน
ตามลกัษณะของงานทีท่�ำ หรอือาจจะแตกต่างกนัตามลกัษณะของสญัญาท่ีเข้าผกูพัน 
ซึง่ท�ำให้ทัง้ 2 กลุม่นีม้กีฎหมายทีใ่ช้บงัคบัแตกต่างกนั ดงันัน้ การศกึษาความแตกต่าง 
ของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐจึงท�ำให้สามารถเปรียบเทียบแนวคิดและ 
ความแตกต่างของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในแต่ละประเทศได้ดียิ่งขึ้น 

	 2.3.1	 ความหมายและขอบเขตของ “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ตามกฎหมายไทย 
	 เมื่อพิจารณาถึงนิยามความหมายของค�ำว่า “เจ้าหน้าท่ีของรัฐ” ตาม 
กฎหมายไทย พบว่ามีกฎหมายแต่ละฉบับให้ขอบเขตค�ำนิยามของเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ไว้แตกต่างกัน เช่น 
	 1)	 พระราชบญัญัติจัดต้ังศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2542  
	 	 ได้ก�ำหนดนิยามของคาว่า “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ไว้ตามมาตรา 3 ดังนี้ 
			   “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” หมายความว่า 
					     (1)	ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง คณะบุคคล หรือผู้ที่ปฏิบัติงาน 
		  ในหน่วยงานทางปกครอง 
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					     (2)	คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท คณะกรรมการหรือบุคคล 
		  ซึ่งมีกฎหมายให้อ�ำนาจในการออกกฎ ค�ำสั่ง หรือมติใด ๆ ที่มีผลกระทบ 
		  ต่อบุคคล และ 
					     (3)	บุคคลที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในก�ำกับดูแลของหน่วยงาน 
		  ทางปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐตาม (1) หรือ (2) 
	 2)	 พระราชบญัญัตปิระกอบรัฐธรรมนญูว่าด้วยผูต้รวจการแผ่นดนิ พ.ศ. 2552  
	 	 ได้ก�ำหนดนิยามของค�ำว่า “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ไว้ตามมาตรา 4 ดังนี้ 
				    “เจ้าหน้าทีข่องรฐั” หมายความว่า ข้าราชการ พนกังาน  
		  ลูกจ้าง หรือบุคคลผู้ปฏิบัติงานในหน่วยราชการ หน่วยงาน 
		  ของรฐั รฐัวสิาหกจิ หรอืราชการส่วนท้องถิน่ และเจ้าพนกังาน 
		  ตามกฎหมายว่าด้วยลักษณะปกครองท้องที่ 
	 3)	 พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ได้ก�ำหนดนิยาม 
	 	 ของค�ำว่า “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ไว้ตามมาตรา 4 ว่า “เจ้าหน้าที่ของรัฐ”  
		  หมายความว่า ผู้ซึ่งปฏิบัติงานให้แก่หน่วยงานของรัฐ 
	 4) 	พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ.2551  
	 	 และพระราชบญัญัตกิารบริหารราชการจงัหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2553  
	 	 ได้ก�ำหนดนิยามของค�ำว่า “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ไว้เหมือนกัน โดยให้ 
		  หมายความว่า ข้าราชการ พนักงาน และลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐ 
	 จึงสรุปได้ว่า ค�ำว่า “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ไม่มีขอบเขตความหมายที่ชัดเจน
ภายใต้กฎหมายไทย แต่จะเปลี่ยนแปลงไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบับนั้น ๆ 
ว่าต้องการให้มีขอบเขตใช้บังคับแก่ใครบ้าง พบว่าในกฎหมายบางฉบับ ข้าราชการ
น้ันมีความหมายรวมอยู่ในค�ำว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐดัวย งานวิจัยนี้จึงไม่สามารถ 
น�ำค�ำนิยามของของค�ำว่า “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” มาจากกฎหมายฉบับหนึ่งฉบับใด 
เพื่อมาก�ำหนดขอบเขตความหมายของค�ำนี้ได้ ดังนั้น ผู้วิจัยจึงก�ำหนดขอบเขต 
ความหมายของค�ำว่า “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ของงานวิจัยนี้เอง ดังนี้ 
	 เจ้าหน้าท่ีของรัฐ หมายความว่า พนักงานหรือลูกจ้างของหน่วยงาน
ราชการ หน่วยงานของรัฐ หน่วยงานในก�ำกับของรัฐ รัฐวิสาหกิจและให้รวมถึง
พนักงานขององค์การมหาชนด้วย 
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	 2.3.2	 ความหมายและขอบเขตของ “เจ้าหน้าท่ีของรัฐ” ตามกฎหมาย 
ต่างประเทศ 
	 	 	 (ก)	ระบบเจ้าหน้าที่ของรัฐในสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
	 บุคลากรในรัฐบาลกลาง (Central government employees) ใน 
สาธารณรัฐฝรั่งเศสสามารถแบ่งได้เป็นสองประเภท163 คือ 
	 1)	 ข้าราชการ (civil servants) โดยอยู่ภายใต้ the Civil Service Statute 
of 1984 
	 2)	 ลูกจ้างของรัฐ (public employees) โดยอยู่ภายใต้กฎหมายมหาชน 
หรือเอกชน ทั้งนี้ ขึ้นอยู่กับต�ำแหน่งหรือหน้าที่ (post) 
	
	 ดงันัน้ นอกจากข้าราชการแล้ว ลกูจ้างของรฐัทีแ่ม้มไิด้มสีถานะเป็นข้าราชการ 
ก็เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐประเภทหนึ่งด้วย นอกจากนี้ พนักงานในรัฐวิสาหกิจและ
ลกูจ้างในองค์การมหาชนน้ันกเ็ป็นเจ้าหน้าทีข่องรฐัอกีด้วย เนือ่งจากแม้ว่ารฐัวสิาหกจิ
และองค์การมหาชนจะมิได้เป็นหน่วยงานของรัฐ แต่ลักษณะการประกอบกิจการ
นั้นล้วนเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะทั้งสิ้น เพราะฉะนั้น เจ้าหน้าท่ีของรัฐใน
สาธารณรัฐฝรั่งเศสจึงประกอบไปด้วย ลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐ พนักงาน
รัฐวิสาหกิจ และลูกจ้างในองค์การมหาชน 
	 สาธารณรฐัฝรัง่เศสมรีฐัวสิาหกจิซึง่เป็นกจิการทีร่ฐัเป็นเจ้าของ หรอืมเีอกชน
ร่วมเป็นเจ้าของ เช่น 
	 	 1)	 	 La Poste : ไปรษณีย์ 
	 	 2) 		 France Télévisions : โทรทัศน์ 
	 	 3)	 	 Radio France : วิทยุกระจายเสียง 
	 	 4) 		 SNCF : การรถไฟ 

163	OECD. Human Resource Management Country Profiles: France. (16 December 2015).  
	 Available from: http://www.oecd.org/gov/pem/OECD%20HRM%20Profile%20-% 
	 20France.pdf
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	 	 5) 		 Régie autonome des transports parisiens : ด�ำเนินการ 
	 	 	 	 เกี่ยวกับขนส่งสาธารณะ 
	 	 6) 		 Réseau ferré de France : ด�ำเนินการเกี่ยวกับทางรถไฟ 
	 	 7) 		 Nexter : ด�ำเนินการเกี่ยวกับการผลิตอาวุธ 
	 	 8) 		 Areva : ด�ำเนินการเกีย่วกับกจิการพลังงานนิวเคลยีร์และพลังงาน 
	 	 	 	 ทดแทน 
	 	 9) 		 Électricité de France : การไฟฟ้า 
	 	 10)		 Aéroports de Paris : ด�ำเนินการเก่ียวกับการบริหารจัดการ 
	 	 	 	 สนามบิน 
	 	 11) 	 Française des Jeux : สลากกินแบ่ง 
	 	 12) 	 Dexia : ด�ำเนินกิจการเกี่ยวกับการให้บริการทางการเงิน 

	 องค์การมหาชนของสาธารณรัฐฝรั่งเศส เช่น164 
	 	 1) 		 การอุตุนิยมวิทยาแห่งฝรั่งเศส (Météo-France) 
	 	 2) 		 โรงเรยีนสอนความรูใ้นระดับสงูเพือ่ศกึษาเทคนคิท่ีก้าวหน้าแห่งชาติ  
	 	 	 	 (École nationale supérieure de techniques avancées) 
	 	 3) 		 ศูนย์ศึกษาการอวกาศ (Centre national d’études spatiales) 
	 	 4) 		 ศูนย์ความร่วมมือระหว่างประเทศเพื่อการวิจัยทางการเกษตร 
	 	 	 	 เพื่อการพัฒนา (Centre de coopération internationale  
	 	 	 	 en recherche agronomique pour le développement) 
	 	 5) 		 ศูนย ์ภาพยนตร ์แห ่ งชาติ  (Centre nat ional  de la  
	 	 	 	 cinématographie) 
	 	 6) 		 ศูนย์วิจัยทางวิทยาศาสตร์ (Centre national de la recherché  
	 	 	 	 scientifique) 

164	 คลังเอกสารสาธารณะ. องค์การมหาชนคืออะไร. (2 กุมภาพันธ์ 2559). แหล่งที่มา.http:// 
	 www.openbase.in.th/http:/%252Fwww.panyathai.or.th/wiki/index.php/องค์การมหาชน_ 
	 คืออะไร
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	 	 7) 		 ส�ำนักงานที่ท�ำหน้าที่เกี่ยวกับการจัดการท้ิงกากของเสียท่ีมีรังสี  
	 	 	 	 (Agence nationale pour la gestion des déchets radioactifs) 
	 	 8) 		 สถาบันวิจัยทางด้านสารสนเทศและเทคโนโลยีอิเล็กทรอนิกส ์
	 	 	 	 แห่งเมืองตูลูส (Institut de recherché en informatique de  
	 	 	 	 Toulouse) 
	 	 9) 		 สถาบันภูมิศาสตร์แห่งชาติ (Institut géographique national  
	 	 	 	 (France)) 
	 	 10) 	 สถาบันทางด้านส่ือภาพและเสียง (Institut national de  
	 	 	 	 l’audiovisuel) 
	 	 11) 	 สถาบนัวจิยัทางด้านสขุภาพและการค้นคว้าทางการแพทย์ (Institut  
	 	 	 	 national de la santé et de la recherché médicale) 
	 	 12) 	 สถาบนัสถติแิละการศึกษาเกีย่วกบัเศรษฐศาสตร์แห่งชาต ิ(Institut  
	 	 	 	 national de la statistique et des études économiques) 
	 	 13) 	 สถาบันศึกษาเพื่อการเรียนรู้และป้องกันรักษาสุขภาพแห่งชาติ  
	 	 	 	 (Institut national de recherché et d’éducation pour la  
	 	 	 	 santé) 
	 	 14)		 สถาบันวิจัยเกี่ยวกับการขนส่งและความปลอดภัยในการขนส่ง 
	 	 	 	 แห่งชาติ (Institut national de recherché sur les transports  
	 	 	 	 et leur sécurité) 
	 	 15) 	 สถาบันมะเร็งแห่งชาติ (Institut national du cancer) 
	 	 16) 	 สหการเทศบาล (Syndicat de communes) เป็นตวัอย่างองค์การ 
	 	 	 	 มหาชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ท่ีองค์กรปกครองส่วน 
	 	 	 	 ท้องถิ่นหลายแห่งร่วมมือกันจัดตั้งข้ึน เพื่อท�ำบริการสาธารณะ 
	 	 	 	 ร่วมกัน 
	 	 17) 	 หอการค้าและอุตสาหกรรม (Chambre de commerce et  
	 	 	 	 d’industrie) 
	 	 18)		 หอสมุดแห่งชาติ (Bibliothèque nationale de France) 
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	 ทั้งนี้ เจ้าหน้าที่แต่ละประเภทนั้น มิได้อยู่ภายใต้กฎระเบียบ และข้อบังคับ
ของกฎหมายฉบับเดียวกัน กล่าวคือ พนักงานรัฐวิสาหกิจก็จะอยู่ภายใต้บังคับของ
กฎหมายเฉพาะของรฐัวสิาหกจินัน้ ๆ  หรอืในบางรฐัวิสาหกจิกไ็ม่อยูภ่ายใต้กฎหมาย
พิเศษใด แต่อยู่ภายใต้กฎหมายเอกชน เช่น EDF ซ่ึงเป็นรัฐวิสาหกิจด�ำเนินการ 
เกี่ยวกับการไฟฟ้า หรือ GDF ซึ่งเป็นรัฐวิสาหกิจด�ำเนินการเก่ียวกับก๊าซ เป็นต้น  
ส่วนลกูจ้างในองค์การมหาชนนัน้ กจ็ะอยูภ่ายใต้กฎหมายจดัตัง้เฉพาะขององค์การนัน้  
ซึ่งเป็นกฎหมายในระดับรัฐบัญญัติ165 

	 จึงสรุปได้ว่า เจ้าหน้าที่ของรัฐในสาธารณรัฐฝรั่งเศสนั้นประกอบไปด้วย 
ลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐ พนักงานรัฐวิสาหกิจ และลูกจ้างในองค์การมหาชน 
แต่ละกลุ่มน้ันล้วนมีกฎหมายเฉพาะของหน่วยงานตนใช้บังคับเจ้าหน้าท่ีเหล่านั้น 
นอกจากนี้ พนักงานรัฐวิสาหกิจบางแห่งก็อยู่ภายใต้กฎหมายเอกชนทั่วไป 

	 	 	 (ข)	ระบบเจ้าหน้าที่ของรัฐในประเทศญี่ปุ่น 
	 นอกจากข้าราชการทั่วไปและข้าราชการพิเศษที่ท�ำงานอยู่ในหน่วยงาน 
ของรัฐแล้ว ยงัมลีกูจ้างอ่ืนทีม่ใิช่ข้าราชการซึง่ท�ำงานในหน่วยงานของรฐัด้วย ลกูจ้าง
ในหน่วยงานของรัฐประเภทนี้ไม่อยู่ภายใต้กฎหมายระเบียบข้าราชการพลเรือน  
แต่จะอยู่ภายใต้กฎหมายแรงงานเอกชน นอกจากนี้ ประเทศญี่ปุ่นยังมีลูกจ้าง
ของหน่วยงานรัฐส่วนท้องถิ่นที่ด�ำเนินกิจการเกี่ยวกับการบริการสาธารณะและ
รัฐวิสาหกิจที่ด�ำเนินการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนในประเทศ ซึ่งบุคคลที่ 
ท�ำงานให้รัฐบาลท้องถิ่นและรัฐวิสาหกิจเหล่านี้ก็เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วย 

165 	 กิตยาภรณ์ ประยรูพรหม และพมิพ์ดาว จนัทรขนัต.ี องค์กรมหาชนอสิระในกฎหมายมหาชนเศรษฐกิจ 
	 ฝรัง่เศส. (2 กมุภาพนัธ์ 2559). แหล่งทีม่า. http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=816
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	 ประเทศญ่ีปุ่นมีรัฐวิสาหกิจซึ่งเป็นกิจการที่รัฐเป็นเจ้าของ หรือมีเอกชน 
ร่วมเป็นเจ้าของ เช่น 
	 	 1)	 Hokkaido Railway Company : ด�ำเนินการเกี่ยวกับการรถไฟ 
	 	 2)	 Japan Freight Railway Company : ด�ำเนินการเกี่ยวกับการรถไฟ 
	 	 3)	 Development Bank of Japan : ธนาคาร 
	 	 4) 	Narita International Airport Corporation : ท่าอากาศยาน 
	
	 พนักงานที่ท�ำงานในรัฐวิสาหกิจ การไปรษณีย์ การพิมพ์ธนบัตร แสตมป์ 
และการพิมพ์เหรียญกษาปณ์เหล่านี้ จะอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายแรงงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์166 ซึ่งมีเนื้อหาสาระแตกต่างจากกฎหมายระเบียบข้าราชการ 
และไม่เหมือนกับกฎหมายแรงงานเอกชน ต่อมาได้มีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเหล่านี้  
ท�ำให้รัฐวิสาหกิจเหล่านี้อยู ่ภายใต้กฎหมาย Basic Law on Independent  
Administrative Institution of 1999 และต่อมาในปี พ.ศ. 2558 เปลี่ยนชื่อเป็น  
Labour Relation Law concerning Administrative Executive Agencies 
2015167 
	 นอกจากนี้ ยังมีกิจการที่มีลักษณะเป็นการบริการสาธารณะอีกจ�ำนวนมาก 
ท่ีเริ่มแปรรูปออกมาเป็นบริษัทเอกชนเต็มรูปแบบ เช่น บางบริษัทในกลุ่ม JR  
Railways Group ซึ่งให้บริการขนส่งทางรถไฟ ไม่ว่าจะเป็น JR East, JR Central 
หรอื JR West เป็นต้น การแปรรปูเป็นบรษัิทเอกชนเหล่านีท้�ำให้ผู้ทีท่�ำงานในบรษิทั
เหล่านี้เป็นลูกจ้างตามกฎหมายเอกชน และมีสิทธิหน้าที่เช่นเดียวกับลูกจ้างทั่วไป  
ถึงแม้ว่ากิจการที่ด�ำเนินการจะมีรูปแบบเป็นบริการสาธารณะก็ตาม นอกจากนี ้
ลูกจ้างในรัฐบาลท้องถิ่น เช่น ลูกจ้างทางรถไฟท้องถิ่น รถราง การคมนาคมทาง
รถยนต์ ก๊าซและประปา เหล่านี้จะอยู่ภายใต้พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจ
สัมพันธ์ท้องถิ่น168 

166	 Tadashi A. Hanami et al. (2015). Labour Law in Japan. Second Edition (The  
	 Netherlands: Wolters Law International, p. 70. 
167	 Ibid. 
168	 Ibid. 
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	 เห็นได้ว ่า ลักษณะของแต่ละวิสาหกิจในญี่ปุ ่นนั้นใช้กฎหมายบังคับ 
แตกต่างกัน จึงต้องพิจารณาเป็นประเภทไปว่าจะต้องใช้กฎหมายใดบังคับ  
อย่างไรก็ตาม วิสาหกิจที่ให้บริการสาธารณะในประเทศญ่ีปุ่นนั้น เริ่มมีการแปรรูป
เป็นกิจการของเอกชนเต็มรูปแบบมากขึ้น ซ่ึงบุคคลากรในองค์กรเหล่านี้ก็จะอยู่
ภายใต้บงัคบัของกฎหมายเอกชน ไม่ต้องอยูภ่ายใต้กฎหมายระเบยีบข้าราชการหรอื
กฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์แต่อย่างใด จึงเห็นได้ว่าแนวคิดของประเทศ
ญี่ปุ่น จึงไม่ยึดติดว่ากิจการที่เป็นการให้บริการสาธารณะนั้นจะต้องเป็นกิจการ 
ที่รัฐด�ำเนินการเองหรือรัฐเป็นเจ้าของเสมอไป ท�ำให้กฎระเบียบต่าง ๆ ในเรื่อง 
การแรงงานสัมพันธ์ของบุคคลกลุ่มนี้ เป็นไปตามมาตรฐานของเอกชนทั่วไปและ 
ไม่เข้มงวดมากเหมือนในอดีต 

	 	 	 (ค)	ระบบเจ้าหน้าที่ของรัฐในสหรัฐอเมริกา 
	 ในการบังคับใช้กฎหมายแรงงานสัมพันธ์ภาครัฐนั้นได้ระบุนิยามของ 
“ข้าราชการ” ว่าได้แก่ปัจเจกชนที่ถูกว่าจ้างโดยหน่วยงานของรัฐ แต่ไม่รวมถึง
บคุคลต่างชาติหรอืบคุคลทีไ่ม่ได้มสีญัชาตอิเมริกนัทีถู่กว่าจ้างภายนอกสหรฐัอเมรกิา 
ข้าราชการประเภท uniformed services169 ผู้บริหารหรือเจ้าหน้าที่ระดับบริหาร 
เจ้าหน้าที่หรือข้าราชการในส่วนกระทรวงการต่างประเทศ ส�ำนักงานโทรคมนาคม
ระหว่างประเทศ ส�ำนักงานวิจัยพัฒนาระหว่างประเทศ กระทรวงเกษตร หรือ
กระทรวงพาณิชย์ และบุคคลผู้เข้าร่วมการนัดหยุดงานซึ่งละเมิดต่อมาตรา 7311 
ของบทบัญญัติในบรรพนี้170 

169	 10 U.S.C. § 101(a)(5) (Uniformed Services หมายถึง กิจการเกี่ยวกับทหาร การบริหารจัดการ 
	 มหาสมุทรและบรรยากาศ และการให้บริการสาธารณสุข). 
170	 5 U.S.C. § 7103(a)(2). 
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	 นอกจากน้ี หน่วยงานของรฐันัน้ต้องเป็นหน่วยงานฝ่ายบรหิารเท่านัน้ รวมถงึ
องค์กรทีร่ฐัไม่ได้สนบัสนนุงบประมาณโดยตรง องค์การทหารผ่านศกึ และกระทรวง
สวัสดิการทหารผ่านศึก หอสมุดคองเกรส ส�ำนักงานสิ่งพิมพ์รัฐบาล และสถาบัน 
สมธิโซเน่ียน แต่ไม่รวมถงึหน่วยงานทีไ่ด้ระบไุว้ ได้แก่ กรมบญัชกีลาง (Government  
Accounting Office; GAO) ส�ำนักงานสอบสวนกลาง (Federal Bureau of  
investigation; FBI) ส�ำนักข่าวกรองกลาง (Central Intelligence Agency; CIA) 
และส�ำนักงานความมัน่คงแห่งชาต ิ(National Security Agency; NSA) รฐัวสิาหกจิ
หุบเขาเทนเนสซี (Tennessee Valley Authority) คณะกรรมการแรงงานสัมพันธ์ 
(Federal Labor Relations Authority) คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทแรงงาน 
(Federal Service Impasses Panel) หรือหน่วยงานต�ำรวจลับของสหรัฐอเมริกา 
(United States Secret Service)171 เนื่องจากหน่วยงานเหล่านี้มีกฎหมาย
แรงงานสมัพันธ์ของตนเองโดยเฉพาะ และไม่รวมถงึข้าราชการไปรษณย์ีทีม่กีฎหมาย
ในเรื่องแรงงานสัมพันธ์เฉพาะของตนเองด้วย 
	 จะเห็นได้ว่าหากแบ่งประเภทตามการบังคับใช้กฎหมายแรงงานสัมพันธ์นั้น
จะแบ่งได้เป็น 2 ประเภท คือข้าราชการทั่วไปที่ต้องบังคับเรื่องแรงงานสัมพันธ์ตาม
กฎหมาย Civil Service Reform Act of 1978 กับเจ้าหน้าที่ที่มีกฎหมายก�ำหนด
เรือ่งแรงงานสมัพนัธ์ไว้โดยเฉพาะ ซึง่เจ้าหน้าทีเ่หล่าน้ีไม่ใช้กฎหมาย National Labor 
Relations Act บังคับเนื่องจากกฎหมายแรงงานสัมพันธ์เอกชนนี้ห้ามมิให้ใช้บังคับ
กับลูกจ้างที่ท�ำงานในส่วนราชการ ไม่ว่าจะเป็นราชการส่วนกลาง ส่วนมลรัฐ หรือ
ราชการท้องถิ่น 
	 นอกจากน้ี ยงัมรีฐัวสิาหกจิซึง่เป็นกจิการทีรั่ฐเป็นเจ้าของ เหล่านีม้หีน้าท่ีหลกั
ในการบริการสาธารณะ เช่น 
	 	 1)	 	 Amtrack : กิจการเกี่ยวกับการรถไฟ 
	 	 2)	 	 Commodity Credit Corporation : ด�ำเนินการเก่ียวกับการ 
	 	 	 	 ช่วยเหลือราคาสินค้าด้านการเกษตร 

171	 5 U.S.C. § 7103(a)(3)
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	 	 3) 		 Export-Import Bank of the United States : ธนาคารเพื่อ 
	 	 	 	 การน�ำเข้าและส่งออก 
	 	 4)	 	 Corporation for Public Boardcasting : กิจการเกี่ยวกับ 
	 	 	 	 การแพร่ภาพและการกระจายเสียง 
	 	 5) 		 Legal Service Corporation : กิจการเกี่ยวกับการบริการด้าน 
	 	 	 	 กฎหมาย 
	 	 6) 		 Pension Benefit Guarantee Corporation : กิจการดูแล 
	 	 	 	 เกี่ยวกับการประกันผลประโยชน์ของผู้เกษียณอายุ 

	 ซ่ึงกิจการเหล่านี้ มีกฎหมายที่บัญญัติไว้โดยเฉพาะเจาะจง เช่น ผู้ท่ีท�ำงาน 
ในกิจการรถไฟ ก็จะอยู่ภายใต้กฎหมาย Railway Labor Act จึงไม่ใช้กฎหมาย  
Civil Service Reform Act บังคับกับพนักงานรัฐวิสาหกิจกลุ่มนี้

	 	 	 (ง)	ระบบเจ้าหน้าที่ของรัฐในประเทศมาเลเซีย 
	 รัฐธรรมนูญของประเทศมาเลเซียก�ำหนดให้กิจการดังต่อไปนี้ เป็นกิจการ 
ที่เป็นบริการสาธารณะ172 

	 1)	 งานราชการทั่วไปของสหพันธรัฐ (General Public Service of the 
Federation) 
	 2) 	งานราชการของมลรัฐ (Public Service of the States) 
	 3) 	งานบริการสาธารณะร่วม (Joint Public Service) 
	 4) 	งานบริการการศึกษา (Education Service) 
	 5) 	งานด้านตุลาการและการบริการด้านกฎหมาย (Judicial and Legal 
Service) 
	 6) 	งานด้านต�ำรวจ (Police Force) 
	 7) 	งานด้านการทหาร (Armed Forces) 

172 	The Federal Constitution of Malaysia 1957, Article 132. 
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	 ดังนั้น จะเห็นได้ว่ากิจการที่เป็นบริการสาธารณะไม่จ�ำเป็นต้องด�ำเนินการ 
โดยข้าราชการเท่านั้น ในบางครั้ง การบริการสาธารณะนั้นด�ำเนินการโดยเจ้าหน้าที่
ในหน่วยงานปกครองส่วนท้องถิ่น หรือลูกจ้างของหน่วยงานภาครัฐท่ีมิได้อยู่ใน
ระบบราชการ ท�ำให้บคุคลทีใ่ห้บรกิารสาธารณะเหล่าน้ีมใิช่ข้าราชการและอยูภ่ายใต้ 
ข้อบังคับอื่นที่มิใช่ระเบียบข้าราชการ173 
	 นอกจากข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐแล้ว ประเทศมาเลเซียยังมี
รัฐวิสาหกิจ ซึ่งเป็นกิจการที่รัฐเป็นเจ้าของหรือมีเอกชนร่วมเป็นเจ้าของ เช่น 
	 	 1)	 	 Affin Bank : ธนาคาร 
	 	 2) 		 Axiata : ด�ำเนินการเกี่ยวกับการโทรคมนาคม 
	 	 3) 		 CIMB : ธนาคาร 
	 	 4) 		 Malaysia Airlines : สายการบิน 
	 	 5) 		 Malaysia Airport : ด�ำเนินการเกี่ยวกับการจัดการท่าอากาศยาน 
	 	 6) 		 Maybank : ธนาคาร 
	 	 7) 		 Malaysia Building Society Berhad : ธนาคาร 
	 	 8) 		 Petronas : ด�ำเนินการเกี่ยวกับน�้ำมันและก๊าซ 
	 	 9) 		 Prasarana Malaysia : ด�ำเนินการเกี่ยวกับขนส่งสาธารณะ 
	 	 10) 	 Sime Darby : กลุ ่มกิจการด้านอุตสาหกรรม เกษตรกรรม  
	 	 	 	 ยานยนต์ พลังงาน สาธารณสุข ฯลฯ 
	 	 11) 	 Telekom Malaysia Berhad : ด�ำเนนิการเก่ียวกับการโทรคมนาคม 
	 	 12) 	 Tenaga Nasional : การไฟฟ้า 
	 	 13) 	 UEM Group : ด�ำเนินการเกี่ยวกับวิศวกรรมและการก่อสร้าง 
	
	 ลูกจ้างในรัฐวิสาหกิจเหล่านี้ไม่เป็นข้าราชการ จึงไม่อยู่ภายใต้ระเบียบ
ข้าราชการ แต่อยู่ภายใต้กฎหมายเดียวกับลูกจ้างในภาคเอกชน 

173 	Marina Netto. (2009). Contracts of Employment & Malaysia Industrial Law.  
	 1st edition. Ellen Burke, p. 450. see Mohd Ahmad v. Yang Di,Pertua Majlis Daerah,  
	 Jempol, Negeri Sembilan & Anor, 3 CLJ 13 (1997). 
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	 	 	 (จ)	ระบบเจ้าหน้าที่ของรัฐในราชอาณาจักรสเปน 
	 Civil Service Basic Statue มาตรา 8 ได้ก�ำหนดแบ่งแยก public  
servant ออกเป็น 4 กลุม่ คือ 1) ข้าราชการ (Civil Servants) 2) เจ้าพนกังานช่ัวคราว 
(Interim official) 3) บุคลากรทางด้านแรงงานไม่ว่าจะเป็นการก�ำหนดระยะเวลา 
ที่แน่นอน ถาวร หรือ ชั่วคราว (labor personnel, either fixed, permanent or 
temporary time) 4) ลูกจ้างชั่วคราว (Temporary employee) 
	 จากการแบ่งกลุ ่มของ public servants ข้างต้น พบว่า บุคลากรใน 
หน่วยงานของรัฐนั้นสามารถแบ่งแยกออกได้เป็น 2 ประเภทหลัก คือ174 
	 1)	 กลุ่ม Civil Servants ซึ่งเป็นข้าราชการท่ีจะต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย  
Civil Service Basic Statue 
	 2) 	กลุ่ม Non-Civil Servants เป็นกลุ่มลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐ ซึ่งจะ
ไม่ตกอยู่ภายใต้กฎหมาย Civil Service Basic Statue แต่จะอยู่ภายใต้กฎหมาย
คุ้มครองแรงงานดังเช่นกฎหมายของภาคเอกชนทั่วไป ซึ่งปัจจุบัน พบว่ามีลูกจ้าง 
ที่อยู่ในฐานะเช่นน้ีเข้ามาท�ำงานให้กับภาครัฐมากขึ้น ซึ่งเรียกปรากฏการณ์นี้ว่า 
“laboralizacion” หรือแปลว่าการเปลี่ยนหน่วยงานในภาครัฐให้มาอยู่ภายใต้
กฎหมายแรงงาน175 
	 ในช่วง ค.ศ. 1985 ราชอาณาจกัรสเปนเริม่มกีารแปรรปูกจิการเป็นรฐัวสิาหกจิ 
ทั้งนี้เนื่องจากเหตุผลทางสภาพเศรษฐกิจของประเทศที่ตกต�่ำ  ปัญหาภาวะขาดทุน
ของกิจการที่ด�ำเนินการโดยรัฐ และเพื่อเป็นการเปิดตลาดไปเวทีระดับนานาชาติ176 

174 	Public Employment in European Union Member State, Ministry of the Presidency  
	 (Madrid: 2010). Available from http://www.dgaep.gov.pt/upload/RI_estudos% 
	 20Presid%C3%AAncias/Public_Employment_EUMS.pdf page: 225 Public_ 
	 Employment_EUMS.pdf, p.225.
175 	Cristina Juarranz de la Fuente. Innovations to the Spanish public employment  
	 system. (16 December 2015). Available from http://unpan1.un.org/intradoc/groups/ 
	 public/documents/caimed/ unpan028996.pdf, p. 3-5, 
176 	Laura Cabeza Garcia & Silvia Gómez Anson. (2007). The Spanish Privatisation Process:  
	 implications on the performance of divested firms. International Review of Financial 
	 Analysis, vol.16, no. 4, pp. 390-409.
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ซ่ึงจากการแปรรูปกิจการเหล่านี้ ท�ำให้บุคลากรที่ท�ำงานในหน่วยงานรัฐดังกล่าว 
ไม่มฐีานะเป็นข้าราชการและมต้ิองอยูภ่ายใต้กฎหมาย Civil Service Basic Statue 
อีกต่อไป 
	 ปัจจบุนัราชอาณาจกัรสเปนมรีฐัวสิาหกจิซึง่เป็นกจิการทีร่ฐัเป็นเจ้าของ หรอื
มีเอกชนร่วมเป็นเจ้าของ เช่น 
	 	 1) 		 Administrador de Infraestructuras Ferroviarias (ADIF):  
	 	 	 	 ด�ำเนินการเกี่ยวกับการสร้างและบริหารจัดการรางรถไฟ 
	 	 2) 		 Renfe Operadora: ด�ำเนินการเกี่ยวกับการรถไฟ 
	 	 3) 		 ENAIRE: ด�ำเนินการควบคุมการจราจรทางอากาศ 
	 	 4) 		 Aena: ด�ำเนินการบริหารจัดการท่าอากาศยาน 
	 	 5) 		 Navantia: ด�ำเนินการเกี่ยวกับการต่อเรือ 
	 	 6) 		 Correos: ด�ำเนินการเกี่ยวกับการไปรษณีย์ 
	 	 7) 		 Enagas: ด�ำเนินการเกี่ยวกับก๊าซธรรมชาติ 
	 	 8) 		 Red Electrica de España: การไฟฟ้า 
	 	 9) 		 Loterías y Apuestas del Estado: สลากกินแบ่ง 
	 	 10)	 	 Bankia: การธนาคาร 
	 	 11) 	 Airbus/EADS: ด�ำเนินการเกี่ยวกับอุตสาหกรรมเครื่องบิน 

2.4 เสรีภาพและการจ�ำกัดเสรีภาพของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของ
รัฐในต่างประเทศ 
	 จากที่ได้กล่าวถึงหลักทฤษฎีในการจ�ำกัดสิทธิเสรีภาพของข้าราชการและ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐไว้ในตอนต้นของบทนี้แล้ว พบว่า การจ�ำกัดสิทธิเสรีภาพของ
ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในแต่ละประเทศนั้นอยู่ในระดับที่แตกต่างกัน  
การศกึษาในภาพรวมของการจ�ำกดัสทิธเิสรภีาพของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรฐั
ในแต่ละประเทศนั้น จะท�ำให้เข้าใจถึงระดับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประเทศ 
นัน้ ๆ  รวมถงึการให้น�ำ้หนักการคุม้ครองประโยชน์ของรฐั เพือ่ให้เข้าใจข้อมลูเบ้ืองต้น
เกีย่วกบัการจ�ำกดัสทิธเิสรภีาพของแต่ละประเทศ อนัเป็นประโยชน์ในการวเิคราะห์
ต่อไป
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	 2.4.1	 สาธารณรัฐฝรั่งเศส 
	 	 	 (ก)	เสรีภาพของข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องรฐัในสาธารณรฐัฝรัง่เศส 
	 รัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดสิทธิเสรีภาพของประชาชนชาวฝรั่งเศสไว้เพื่อรับรอง
สิทธิและเสรีภาพของพลเมืองฝรั่งเศสทุกคนให้ได้รับการคุ้มครองภายใต้กฎหมาย  
ซ่ึงได้ก�ำหนดไว้ในหมวด 5 ความสมัพนัธ์ระหว่างรัฐสภากบัรัฐบาล มาตรา 34 บัญญติั
ว่า “รัฐสภาเป็นผู้ตรารัฐบัญญัติ โดยเป็นรัฐบัญญัติท่ีก�ำหนดกฎเกณฑ์เกี่ยวกับ 
สิทธิแห่งพลเมอืงและหลกัประกนัข้ันพืน้ฐานส�ำหรบัประชาชนในการใช้สทิธเิสรภีาพ 
รวมตลอดถึงการเกณฑ์แรงงานและทรัพย์สินของพลเมืองเพื่อประโยชน์ในการ
ป้องกันประเทศ”177 จึงเป็นหน้าที่ของรัฐสภาท่ีจะตรารัฐบัญญัติมาก�ำหนดสิทธ ิ
และเสรีภาพของพลเมืองฝรั่งเศสทุกคน 
	 นอกจากรัฐธรรมนูญจะก�ำหนดให้รัฐสภาออกรัฐบัญญัติมาก�ำหนดสิทธิ
เสรีภาพของพลเมืองแล้ว ยังมีการประกาศเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
ไว้ในค�ำประกาศว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ซึ่งประกาศรับรองเมื่อวันที่  
26 สิงหาคม ค.ศ. 1789178 โดยเนื้อหาของค�ำประกาศดังกล่าวประกอบไปด้วย 
การรับรองสิทธิมนุษยชน และการรับรองสิทธิพลเมือง และในรัฐธรรมนูญ 
ฉบบัปัจจุบนัปี ค.ศ. 1958 ได้ยนืยนัถงึความเกีย่วข้องกบัประกาศดงักล่าวทัง้ฉบบัไว้
ในค�ำปรารภของรัฐธรรมนูญฉบับด้วย179 

177	 ชาญชยั แสวงศักดิ ์และ นนัทวฒัน์ บรมานนัท์. (2549). ค�ำแปลรฐัธรรมนูญแห่งสาธารณรฐัฝรัง่เศส  
	 ค.ศ. 1958. กรุงเทพฯ: ส�ำนักพิมพ์วิญญูชน. 
178 	เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์. (2547). หลักกฎหมายว่าด้วยสิทธิเสรีภาพ. กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน,  
	 หน้า 62-63. 
179	 ค�ำปรารภของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ลงวันที่ 4 ตุลาคม ค.ศ. 1958 “ประชาชนชาว 
	 ฝรัง่เศสขอแสดงความยดึมัน่ในหลกัสทิธมินษุยชนและหลกัอ�ำนาจอธปิไตยเป็นของชาตดิงัทีไ่ด้บญัญตั ิ
	 ไว้ในปฏิญญาสิทธิมนุษยชนและพลเมือง เมื่อปี ค.ศ. 1789 ซึ่งได้รับการยืนยันและขยายความโดย 
	 ค�ำปรารภของรัฐธรรมนูญ ฉบับปี ค.ศ. 1946 รวมทั้งบรรดาสิทธิหน้าที่ที่ก�ำหนดในกฎบัตรว่าด้วย 
	 สิ่งแวดล้อม ค.ศ. 2004” ที่ถูกแก้ไขเพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพิ่มเติม ลงวันที่ 1 มีนาคม  
	 ค.ศ. 2005. 
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	 สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญออกเป็น 3 กลุ่มใหญ่ ๆ ได้คือ 
	 1)	 เสรีภาพส่วนบุคคล (les libertés individuelle) เช่น เสรีภาพในการ 
เดินทางและการเลือกที่อยู่อาศัย สิทธิและเสรีภาพในการสมรส180เสรีภาพในการ
แสดงความคดิเหน็และความเช่ือ เสรภีาพในการแสดงความคดิเหน็โดยการพดู เขียน 
พิมพ์ และสื่อสารด้วยความหมายอื่น ๆ 181 เสรีภาพในทางวิชาการ182 เสรีภาพในการ
รวมกลุ่มกันหรือเป็นสมาคมและการชุมนุมอย่างสงบ183 
	 2)	 เสรีภาพทางการเมือง (les libertés politiques) เช่น เสรีภาพในการจัด
ต้ังพรรคการเมอืง กลุม่การเมอืง และเข้าเป็นสมาชกิพรรคการเมืองหรอืกลุม่การเมอืง
ของแต่ละคนได้อย่างอิสระ184 

180 	เว้นแต่เป็นกรณแีต่งงานกันโดยกลฉ้อฉลเพือ่ให้ได้มาซ่ึงสญัชาตฝิร่ังเศส โดยเป็นการแต่งงานทีไ่ม่เป็น 
	 ความจริง (มูลนิธิสถาบันวิจัยกฎหมาย. รายงานการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง กฎหมายท่ีม ี
	 บทบัญญัติไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ. หน้า 106. 
181	 มาตรา 11 แห่งค�ำประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 ว่า “การติดต่อสื่อสารกันทาง 
	 ความคิดและความเห็นเป็นสิทธิที่มีค่าที่สุดประการหนึ่งของบุคคลแต่ละคน พลเมืองแต่ละคนมีสิทธ ิ
	 ที่จะพูด เขียน พิมพ์ได้อย่างอิสระ” (อ้างถึงใน มูลนิธิสถาบันวิจัยกฎหมาย. รายงานการศึกษาวิจัย 
	 ฉบับสมบูรณ์ เรื่อง กฎหมายที่มีบทบัญญัติไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ. หน้า 107.) การจ�ำกัด 
	 เสรีภาพจะท�ำได้เฉพาะกรณีที่บทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อ�ำนาจไว้ เช่น เพื่อความมั่นคงและศีลธรรม 
	 อันดี เป็นต้น 
182	 ในเรื่องการจัดหลักสูตรการเรียนการสอนฯลฯ ได้มีค�ำพิพากษาตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส  
	 เลขที่ 83-165 DC ลงวันท่ี 20 มกราคม ค.ศ. 1984 ตัดสินในเร่ืองดังกล่าวไว้ (อ้างใน มูลนิธ ิ
	 สถาบนัวจิยักฎหมาย. รายงานการศกึษาวจิยัฉบบัสมบรูณ์ เรือ่ง กฎหมายท่ีมบีทบัญญติัไม่สอดคล้อง 
	 กับรัฐธรรมนูญ. หน้า 107.) 
183 	รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 1 กรกฎาคม ค.ศ. 1901 และรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 16 สิงหาคม ค.ศ.1901 (อ้าง 
	 ใน มูลนิธิสถาบันวิจัยกฎหมาย. รายงานการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง กฎหมายที่มีบทบัญญัต ิ
	 ไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ. หน้า 108.) 
184 	มาตรา 3 แห่งรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 บัญญัติว่า “อ�ำนาจอธิปไตยเป็นของประชาชนชาวฝรั่งเศส  
	 ซึ่งใช้อ�ำนาจนั้นผ่านผู้แทนของตนและการออกเสียงประชามติ” 
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	 3)	 เสรีภาพด ้านเศรษฐกิจและสวัสดิการสั งคม ( les  l ibertés  
économiques et sociales)185 เช่น กรรมสทิธิใ์นทรพัย์สนิ เสรภีาพในการประกอบ
กิจการ หรือประกอบอาชีพและการแข่งขันโดยเสรี เสรีภาพในการจัดต้ังองค์การ
สหภาพแรงงาน186 เสรีภาพในการนัดหยุดงาน187 

	 โดยทั่วไปแล้ว ประชาชนทุกคนไม่ว่าจะประกอบอาชีพใด จะเป็นข้าราชการ
หรือไม่ ก็จะต้องได้รับการคุ้มครองในเรื่องสิทธิเสรีภาพอย่างเท่าเทียมกัน ไม่ว่า 
จะเป็นสิทธิทางสังคม188 สิทธิในการประกอบอาชีพ สิทธิในวันหยุดวันลาต่าง ๆ189 

สิทธิในการแสดงออกทางการเมืองหรือท�ำงานกับพรรคการเมือง190 และสิทธิในการ
รวมกลุ่ม191 อย่างไรก็ตาม ในบางกรณี รัฐก็มุ่งให้สิทธิประโยชน์พิเศษบางประการ
ให้แก่ข้าราชการมากกว่าประชาชนทั่วไป เนื่องจากลักษณะพิเศษของข้าราชการ 
หรอืเพือ่เป็นสวสัดกิารให้แก่ข้าราชการและเป็นแรงจงูใจในการเข้าท�ำงานในภาครฐั  
โดยสิทธิที่บัญญัติไว้เฉพาะส�ำหรับข้าราชการมีดังนี้ 
	 1)	 สิทธิในการด�ำรงต�ำแหน่งในสภานิติบัญญัติได้ในขณะที่ยังด�ำรงต�ำแหน่ง
ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอยู่โดยไม่ต้องลาออกจากต�ำแหน่งทีด่�ำรงอยู่ (Right 
to contest elections)192 

185 	มูลนิธิสถาบันวิจัยกฎหมาย. (2547). รายงานการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง กฎหมายที่มี 
	 บทบัญญัติไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพฯ: คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย ส�ำนักงาน 
	 คณะกรรมการกฤษฏีกา, หน้า 104. 
186 	ค�ำปรารภของรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1946 โดยถูกรับรองให้มีผลโดยรัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ. 1958  
	 (ฉบับปัจจุบัน) ด้วย 
187 	ค�ำพิพากษาตุลาการศาลรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส เลขที่ 79-105 DC ลงวันที่ 25 กรกฎาคม ค.ศ. 1979 
188	นันทวัฒน์ บรมานันท์. สหภาพข้าราชการ. (16 ธันวาคม 2558). แหล่งที่มา : www.publaw.net 
189	 มาตรา 21 แห่งรัฐบัญญัติที่ 83-643
190 	ในประเทศอนิเดยี, องักฤษ และสหรฐัอเมรกิาไม่ได้ให้สทิธนิีแ้ก่ข้าราชการหรอืเจ้าหน้าทีร่ฐัแต่อย่างใด  
	 หน้า 28 of Unit 24 – right of public servants 
191 	รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 30 มิถุนายน ค.ศ. 1881 และรัฐบัญญัติลงวันที่ 28 มีนาคม ค.ศ. 1907 
192 	มาตรา 7 แห่งรัฐบัญญัติฉบับที่ 83-634
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	 2)	 เสรีภาพในการจัดตั้งสหภาพแรงงาน (la liberté syndicales) ได้รับ
การรับรองจากค�ำปรารภของรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส ค.ศ. 1946 ตามมาตรา 8 แห่ง  
รัฐบัญญัติที่ 83-634 
	 	 -	 สิทธิที่จะจัดตั้งองค์การสหภาพข้าราชการ 
	 	 - 	 สิทธิที่จะเข้าร่วมและใช้สิทธิของสมาชิกสหภาพข้าราชการ 
	 	 - 	 สหภาพข้าราชการดังกล่าวมีสิทธิที่จะฟ้องร้องได้ (Right to sue)  
	 	 	 และสิทธิที่จะอุทธรณ์ต่อศาลที่มีอ�ำนาจในเรื่องกฎเกณฑ์ในระดับ 
	 	 	 รฐับญัญตัทิีเ่กีย่วกบัสถานะของข้าราชการและในเรือ่งค�ำวนิจิฉยัของ 
	 	 	 บุคคลที่มีผลกระทบต่อผลประโยชน์โดยรวมของข้าราชการ (โดย 
	 	 	 สิทธิในเรื่องการจัดต้ังองค์การสหภาพข้าราชการและการเข้าร่วม 
	 	 	 และใช้สิทธิของสมาชิกสหภาพข้าราชการ นี้ก็ได้รับการรับรองสิทธิ 
	 	 	 ส�ำหรับองค์กรข้าราชการต�ำรวจ (personnel of National Police)  
	 	 	 เช่นกัน ตามมาตรา L411-3193) 
	 3)	 สิทธิที่จะได้รับความคุ้มครองจากการท�ำงานหรือต�ำแหน่ง (Right to 
vindication of his acts or character) โดยข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีสิทธิ
ท่ีจะฟ้องต่อศาลในเรือ่งการวนิิจฉยัชีข้าดข้อพพิาทโดยฝ่ายปกครอง (administrative 
decision) ทีเ่ป็นโทษต่อประโยชน์ส่วนรวมของข้าราชการหรอืในกรณทีีม่กีารละเมดิ
กฎหรือบรรทัดฐานของการบริหารงานบุคคล (personnel administration)194 
	 4)	 สิทธิที่จะได้บ�ำเหน็จบ�ำนาญ (pension and social security)195 
	 5)	 สิทธิประโยชน์ด้านครอบครัวส�ำหรับบุคคลที่มีบุตรซึ่งยังพึ่งพาตนเอง 
ไม่ได้ (dependent child)196 

193 	Homeland Security Code (Code de la sécurité intérieure) ถูกเพ่ิม Article L411-3  
	 โดย Ordinance No. 2012-351 of 12 March 2012 on the legislative part of the Internal  
	 Security Code – Ordonnance n° 2012-351 du 12 mars 2012 relative à la partie  
	 législative du code de la sécurité intérieure ก�ำหนดรายละเอียด โดย decree : Articles  
	 L. 2135-1 to L. 2135-6 แห่งประมวลกฎหมายแรงงาน
194 	Unit 24 – right of public servants. (16 ธันวาคม 2558). แหล่งที่มา http://www.hreat.org/ 
	 impletter/Unit-24.pdf p. 28. 
195	 Act No. 83-643, Article 20-3 
196	 Act No. 83-643, Article 20-4 
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	 อย่างไรก็ตาม แม้ว่าข้าราชการจะได้รบัสทิธิเสรภีาพทีใ่กล้เคียงกบัประชาชน
ทั่วไป แต่เนื่องจากข้าราชการเป็นผู้ใช้อ�ำนาจรัฐและกระท�ำการเพื่อประโยชน์
สาธารณะเป็นหลัก จึงไม่สามารถได้รับสิทธิเสรีภาพเช่นเดียวกับประชาชนท่ัวไป
ได้ในทุกกรณี ดังน้ัน จึงมีบทบัญญัติเฉพาะในบางเรื่องท่ีก�ำหนดให้สิทธิเสรีภาพ
ของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐบางประการแตกต่างไปจากสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนทั่วไป 

	 	 	 (ข)	การจ�ำกัดเสรีภาพของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐใน
สาธารณรัฐฝรั่งเศส 
	 การก�ำจัดของสิทธิและเสรีภาพของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
ส่วนมากเป็นการจ�ำกัดในกรณีที่เกี่ยวกับหน้าที่ที่ต้องปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ โดย
การจ�ำกัดสิทธิเสรีภาพเหล่านั้นได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ และบางส่วนถูกบัญญัติ
ไว้ในรัฐบัญญัติฉบับที่ 83-634 ลงวันที่ 13 กรกฎาคม ค.ศ. 1983 ด้วย ตัวอย่างเช่น 
	 1)	 การจ�ำกดัในเสรภีาพในการพดูและแสดงออก197 โดยหลกัแล้วข้าราชการ
ได้รับการรับรองในสิทธิเสรีภาพเรื่องนี้ตามมาตรา 6 แห่งรัฐบัญญัติฉบับที่ 83-634 
ลงวันที่ 13 กรกฎาคม ค.ศ. 1983 ก�ำหนดเรื่องสิทธิและหน้าที่ของข้าราชการและ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ อย่างไรก็ตาม เสรีภาพประเภทนี้ถูกจ�ำกัดห้ามไม่ให้กระท�ำไปใน
ลักษณะท่ีเป็นการแสดงออกซึ่งความคิดเห็นทางการเมืองโดยอาศัยต�ำแหน่งหน้าท่ี 
“หรือการแสดงความเห็นส่วนตัวโดยวิจารณ์หน่วยงานซึ่งตนท�ำงานอยู่ เว้นเสีย 
แต่เป็นการวพิากษ์วจิารณ์รฐับาลหรอืการแสดงมมุมองทีแ่ตกต่างจากนโยบายทัว่ไป
ของรัฐบาล (the general policy of government) นอกเวลาราชการ”198 

197 	Article 6 “Freedom of opinion is guaranteed to civil servants” (La liberté d’opinion  
	 est garantie aux fonctionnaires.) 
198 	Unit 24 – right of public servants. (16 ธันวาคม 2558). แหล่งที่มา http://www.hreat.org/  
	 impletter/Unit-24.pdf p. 28.
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	 2)	 การจ�ำกดัสทิธทิีจ่ะจัดต้ังองค์การสหภาพข้าราชการ ก�ำหนดให้ข้าราชการ
บางประเภทที่ไม่สามารถจัดตั้งสหภาพได้ เช่น ข้าราชการฝ่ายปกครองและ 
ข้าราชการทหาร199 
	 3) 	การจ�ำกัดเสรีภาพในการประกอบอาชีพของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ี 
ของรัฐ โดยมีข้อจ�ำกัดห้ามข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐท�ำงานในภาคราชการ
และภาคเอกชนในเวลาเดียวกนั200 โดยมข้ีอยกเว้นทีบั่ญญตัไิว้ในกฎทีอ่อกในปี 1936 
และตามกฎหมายอื่นที่รวมถึงการสอนหรือการท�ำวิจัยเรื่องเก่ียวกับวิทยาศาสตร์
หรอืเทคโนโลยี201 จ�ำกดัการถอืหุน้หรอืรบัประโยชน์ทีไ่ด้เนือ่งจากการถือหุน้นัน้และ 
ความสามารถจัดการทรัพย์มรดกส่วนตัวหรือของครอบครัวได้ตามมาตรา 25 III.  
และจ�ำกดัการแสดงออกทางความคดิอนัได้มาซึง่ผลผลติ ตามมาตรา 112-1, 112-2  
และ 112-3 ของประมวลกฎหมายทรัพย์สินทางปัญญา ภายใต้มาตรา 26202  

อย่างไรก็ตาม ข้อจ�ำกัดดังกล่าวก�ำหนดให้ข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐสามารถ
ท�ำและหาประโยชน์จากงานอันมีลักษณะเป็นกิจการของเอกชนได้ เช่น การท�ำวิจัย 
หรือการสร้างสรรค์งานที่เป็นทรัพย์สินทางปัญญา ภายใต้เงื่อนไขว่าจะต้องได้รับ
อนุญาตจากผู้บังคับบัญชาและและเปิดเผยค่าตอบแทนที่ได้รับ โดยหากข้าราชการ
ไม่ปฏิบัติตามหลักดังกล่าว ข้าราชการนั้นก็จะได้รับโทษทางวินัย ตั้งแต่ตักเตือนไป
ถึงขั้นไล่ออก203 

	 4)	 การจ�ำกัดเรื่องการท�ำงานในภาคเอกชนของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีรัฐ
ภายหลังออกจากต�ำแหน่งหน้าที่204 ซึ่งข้อจ�ำกัดดังกล่าวก�ำหนดขึ้นในปี ค.ศ. 1946 
อนัเน่ืองมาจากการเคลือ่นย้ายงานจากภาครฐัไปสูภ่าคเอกชนด้วยเหตผุลจากปัญหา

199	 มูลนิธิสถาบันวิจัยกฎหมาย. รายงานการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง กฎหมายท่ีมีบทบัญญัติ 
	 ไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ. หน้า 111. 
200	 Act No. 83-634 Article 25. 
201	Decree No. 84-431 of 6 June 1984 - s. 23 (V), s. 26. 
202	 Code de la propriété intellectuelle 1992, Article L112-1. 
203	 Pierre-Christian Soccoja. (2007). Ministry of Justice, France, Prevention of Corruption  
	 in State Administration: France. Agentina: OCDE, p.1. 
204	 Ibid., p. 4. 
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ค่าตอบแทนภาครฐัทีต่�ำ่กว่าภาคเอกชน ดงันัน้ จงึมีการออกกฎเกณฑ์ห้ามข้าราชการ
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐลาออกจากภาครัฐและเข้าท�ำงานในภาคเอกชนภายใน 
ระยะเวลาท่ีก�ำหนดไว้หลังจากที่ลาออก เพื่อป้องกันภาวะสมองไหล โดยก�ำหนด
ให้ก่อนที่ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐจะลาออกและไปท�ำงานในภาคเอกชน 
จะต้องมกีารปรกึษาหารอืกบัคณะกรรมการก่อน และตาม Act on Modernization  
of Public service 2007 ได้ก�ำหนดถึงระยะเวลาห้ามมิให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ 
เข้าท�ำงานในภาคเอกชนภายใน 3 ปีหลังจากที่ลาออกจากภาครัฐ และก�ำหนดโทษ
กรณีที่มีการฝ่าฝืนให้ปรับได้สูงสุดถึง 30,000 ยูโร205 
	 ทั้งนี้ การจ�ำกัดสิทธิเสรีภาพของข้าราชการนั้น ก�ำหนดให้กระท�ำได้ภายใต้
หลักการที่ก�ำหนดไว้ ดังต่อไปนี้ 
	 1)	 หลักความเป็นกลาง (Neutrality) 
	 โดยทั่วไป หลักความเป็นกลาง หมายถึง การปฏิบัติต่อกรณีที่เหมือนกันไป
ในทางเดียวกันและไม่สามารถวินิจฉัยหรือเลือกปฏิบัติเพราะเหตุจากชาติก�ำเนิด 
(national origin) ศีลธรรม (morality) เพศ สัญชาติ เชื้อชาติ หรือศาสนา แต่ศาล
ได้เข้ามามีบทบาทในการวางหลักเก่ียวกับการจ�ำกัดเสรีภาพของข้าราชการและ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐ โดยการให้นิยามค�ำว่า “Duty to be reserved” ในกรณ ี
ที่ข้าราชการแสดงความคิดเห็นอย่างเปิดเผยต่อสาธารณชน เพ่ือให้ระมัดระวัง 
ในค�ำและรูปแบบในการพูดที่ใช้เพื่อไม่ให้กระทบต่อส่วนได้เสียของหน้าท่ีในฐานะ 
ที่เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ206 โดยศาลพิจารณาถึงปัจจัยต่าง ๆ ในการตัดสินว่า 
การกระท�ำของข้าราชการน้ันละเมิดต่อหลัก Duty to be reserved หรือไม่207  
เช่น ปัจจัยเกี่ยวกับล�ำดับชั้นของต�ำแหน่งและความรับผิดชอบของข้าราชการ  

205	 Ibid. หน้า | 67
206	 Klaus Decker. (2007). A guide to the laws governing the conduct of French Public  
	 Servant. France: World Bank. 
207	 “They also have to show a minimum of loyalty to the Republican institutions and  
	 in certain positions event to the government.” Source: Yves Gaudement, p.163. 
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กล่าวคอื หากเป็นข้าราชการในต�ำแหน่งทีม่คีวามรบัผดิชอบส�ำคญัก็จะต้องถกูจ�ำกดั
เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นมากกว่าข้าราชการในต�ำแหน่งอื่น ๆ208 ฐานะ 
ในการแสดงความเห็นนั้น แสดงไปในฐานะตัวเองหรือว่าแสดงไปในฐานะตัวแทน 
ของรัฐ นอกจากนี้ ความเห็นนั้นกระทบต่อระบบการบริหารราชการท่ีดี (good 
working administration) หรือไม่ 209 

	 2)	 หลักการบังคับบัญชา 
	 หลักการดังกล่าวระบุว่าข้าราชการหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐจะต้องปฏิบัติ
ราชการตามที่ก�ำหนดไว้ภายใต้กรอบค�ำสั่งของผู้บังคับบัญชา ดังนั้น การท�ำงาน
ของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ จะถูกจ�ำกัดให้ท�ำอยู่ภายใต้กรอบของค�ำสั่ง 
ของผู ้บังคับบัญชาเท่านั้น210 ข้าราชการและเจ้าหน้าที่จะอ้างสิทธิเสรีภาพใน 
การกระท�ำการใดนอกจากค�ำสั่งที่ผู้บังคับบัญชาสั่งมิได้

	 2.4.2	 ประเทศญี่ปุ่น 
	 	 	 (ก)	เสรีภาพของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในประเทศญี่ปุ่น 
	 รัฐธรรมนูญแห่งประเทศญี่ปุ่น ค.ศ. 1946 ได้มีการก�ำหนดสิทธิและหน้าที่ 
แก่พลเมืองชาวประเทศญี่ปุ่นไว้ในหมวด 3 ตั้งแต่มาตรา 10-40 โดยข้าราชการ
และเจ้าหน้าที่ของรัฐก็เป็นพลเมืองของประเทศญี่ปุ่นด้วย ดังนั้นแล้วเสรีภาพของ
ข้าราชการประเทศญี่ปุ่นย่อมมีลักษณะเป็นอย่างเดียวกันกับพลเมืองประเทศญี่ปุ่น 
เว้นแต่จะมีกฎหมายข้าราชการพลเมืองก�ำหนดไว้เป็นอย่างอื่น 

208	 Ibid. 
209	 Emmanuel Aubin, p.149; see Administrative court of Appeal in Paris, 21st of March  
	 1996, Sako case. 
210	 Article 25 “Civil servants shall devote their professional activity exclusively to the  
	 performance of the duties that are assigned. They may not engage in a gainful private  
	 professional activity of any kind. The conditions in which exceptions may be made to  
	 this prohibition on a exceptional basis shall be established by a decree of the Council  
	 of State.” 
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	 ส�ำหรับเสรีภาพทั่วไปที่รัฐธรรมนูญก�ำหนดไว้ส�ำหรับพลเมืองประเทศญี่ปุ่น 
ได้แก่ เสรีภาพทางความคิด211 เสรีภาพในการนับถือศาสนาและไม่นับถือศาสนา212 

เสรีภาพในการรวมกลุ่ม จัดตั้งสมาคมรวมทั้งการพูดและสื่อความหมายอย่าง
เสรี213 เสรีภาพในการเลือกหรือเปลี่ยนที่อยู่อาศัยหรืออาชีพของตนเอง ตราบเท่าที ่
ไม่รบกวนต่อสวัสดิภาพของประชาชน214 และเสรีภาพในการศึกษา215 
	 พบว่าเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญก�ำหนดไว้นี้มีลักษณะเป็นเสรีภาพทั่วไป 
เหมือนกับรัฐธรรมนูญของประเทศอื่น ๆ ซึ่งเป็นเสรีภาพขั้นพื้นฐานที่พลเมือง
ของแต่ละประเทศพึงได้รับ ซึ่งเสรีภาพนี้เป็นของประชาชนทุกคนไม่ว่าจะเป็น
ข้าราชการหรอืไม่กต็าม อย่างไรกต็าม ข้าราชการนัน้อาจถกูจ�ำกดัการใช้สทิธเิสรภีาพ 
ในบางกรณี ทั้งนี้ ให้เป็นไปตามที่กฎหมายก�ำหนดไว้ 

	 	 	 (ข)	การจ�ำกดัเสรภีาพของข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องรฐัในประเทศ
ญี่ปุ่น 
	 แม้ข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องรฐัจะมสีทิธแิละเสรภีาพส่วนมากเหมอืนกบั 
พลเมืองทั่วไปก็ตาม แต่ข้าราชการหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐก็ยังมีหน้าท่ีต้องท�ำงาน 
เพื่อรับใช้พลเมืองและประเทศชาติ ดังนั้น หากข้าราชการสามารถใช้เสรีภาพได้
เหมือนกับพลเมืองทั่วไปทุกประการ ก็อาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประโยชน์
ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะได้ ด้วยเหตุดังกล่าวจึงได้มีการตราพระราช
บัญญัติข้าราชการพลเรือนแห่งชาติ ค.ศ. 1947 และแก้ไขปรับปรุงในปี ค.ศ. 2012  
(The National Public Service 1947 amended by Act No.42 of 2012) ขึ้นมา  
โดยในหมวดที่ 7 เรื่องวินัยของข้าราชการพลเรือนหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ (Service 
Discipline) ได้ก�ำหนดข้อจ�ำกัดในการใช้เสรีภาพของข้าราชการหรือเจ้าหน้าท่ี 
ของรัฐไว้ ดังนี้ 

211 	The Constitution of Japan 1947, Article 19. 
212	 The Constitution of Japan 1947, Article 20. 
213 	The Constitution of Japan 1947, Article 21 . 
214	 The Constitution of Japan 1947, Article 22. 
215 	The Constitution of Japan 1947, Article 23. 
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	 1)	 ข้อจ�ำกัดเกี่ยวกับการใช้เสรีภาพในทางแรงงานสัมพันธ์ ห้ามข้าราชการ
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐประท้วงนัดหยุดงานหรือกระท�ำการให้เกิดความล่าช้าหรือ
กระท�ำการอื่นใดที่เป็นเป็นปฏิปักษ์ต่อสาธารณะ ไม่ว่าจะเป็นการกระท�ำโดยจงใจ 
ร่วมกันวางแผน ยั่วยุหรือเป็นการกระท�ำใด ๆ ที่ผิดกฎหมาย216 
	 2) 	ข้อจ�ำกัดเกี่ยวกับเสรีภาพในการแสดงออก ห้ามข้าราชการหรือ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท�ำการอันใดอันเป็นการท�ำลายชื่อเสียงต่อต�ำแหน่งงานหรือ 
ท�ำให้เสื่อมเสียเกียรติต่อต�ำแหน่งงานราชการ217 
	 3) 	ข้อจ�ำกัดเกี่ยวกับเสรีภาพในการประกอบอาชีพ ห้ามไม่ให้ข้าราชการ
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐรับท�ำงานเกินกว่าหนึ่งต�ำแหน่งข้ึนไปในเวลาเดียวกัน218  
ห้ามลงสมคัรรบัเลือกตัง้ต�ำแหน่งเกีย่วกบัทางการเมอืง และห้ามเข้าไปเป็นพนกังาน 
ที่ปรึกษาทางการเมืองหรือต�ำแหน่งอื่นในพรรคการเมืองหรือองค์กรทางการเมือง
ท่ีมีลักษณะคล้ายคลึงกัน219 หรือเป็นที่ปรึกษาบริษัทเอกชนหรือองค์กรอื่นใดที่มี
วัตถุประสงค์เพื่อทางการค้า เว้นแต่ได้รับความเห็นชอบจากหัวหน้างานแล้ว220 
	 เมื่อพิจารณาการจ�ำกัดเสรีภาพต่าง ๆ ที่ก�ำหนดไว้ในกฎหมายแล้ว พบว่า
สาเหตุของการจ�ำกัดเสรีภาพนั้นอาจมาจากเหตุผล 3 ประการด้วยกัน ดังนี้ 
	 1) หลักประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) จะเห็นได้ว่าแม้ข้าราชการ 
จะมีเสรีภาพเหมือนกับประชาชนทั่วไปก็ตาม แต่ในอีกฐานะหนึ่งก็เป็นข้าราชการ
หรือเจ ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งมีหน้าที่ส�ำคัญคือการให้บริการสาธารณะ ดังนั้น  

216 	National Public Service Act (Act No.120 of October 21, 1947 as last amended by Act  
	 No.42 of 2012), Article 98. 
217	 National Public Service Act (Act No.120 of October 21, 1947 as last amended by Act  
	 No.42 of 2012), Article 99. 
218 	National Public Service Act (Act No.120 of October 21, 1947 as last amended by Act  
	 No.42 of 2012), Article 101. 
219 	National Public Service Act (Act No.120 of October 21, 1947 as last amended by Act  
	 No.42 of 2012), Article 102. 
220 	National Public Service Act (Act No.120 of October 21, 1947 as last amended by Act  
	 No.42 of 2012), Article 103. 
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หากข้าราชการเหล่านั้นใช้เสรีภาพบางอย่างจนก่อให้เกิดความเดือดร้อนแก่
ประชาชนหรือท�ำให้การบริการสาธารณะหยุดชะงักลงย่อมสร้างความเดือดร้อน
ให้กับส่วนรวมได้ ฉะน้ัน จึงต้องมีกฎหมายมาจ�ำกัดขอบเขตการใช้เสรีภาพของ
ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 2)	 หลกัการขดักนัแห่งผลประโยชน์ (Conflict of Interest) พบว่ากฎหมาย
ห้ามข้าราชการเข้าไปยุง่เกีย่วหรอืเข้าไปมส่ีวนร่วมในองค์กรธรุกิจหรอืพรรคการเมอืง 
ด้วยเหตทุีข้่าราชการหรือเจ้าหน้าทีข่องรฐัเมือ่ไปมีส่วนเกีย่วข้องหรอืมส่ีวนได้เสียแล้ว
อาจท�ำให้การปฏบัิติหน้าทีเ่ป็นไปด้วยความไม่สจุรติหรอืท�ำให้สาธารณชนขาดความ
เชือ่มัน่ในการปฏบิตังิานของเจ้าหน้าทีร่ฐันัน้ได้หรอือาจท�ำให้สญูเสยีความเป็นกลาง
ในการปฏิบัติหน้าที่ได้ 
	 3)	 การป้องกันความเสียหาย พบว่ามีการก�ำหนดไม่ให้ข้าราชการหรือ
เจ้าหน้าที่รัฐน�ำเอาข้อมูลหรือประโยชน์อื่นใดท่ีได้มาเพราะต�ำแหน่งงานไปใช้เป็น
ประโยชน์เพื่อตนเอง ซึ่งที่กฎหมายก�ำหนดไว้เช่นนี้ก็เนื่องจากเจ้าหน้าที่รัฐอยู่ใน
สถานะที่สามารถล่วงรู้ข้อมูลส�ำคัญ ๆ ที่เป็นความลับไว้มาก ดังนั้น ข้าราชการหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐจึงอาจน�ำข้อมูลนั้นไปใช้ประโยชน์ในทางมิชอบหรือเพื่อประโยชน์
ส่วนตน 

	 2.4.3	 สหรัฐอเมริกา 
	 	 	 (ก)	เสรีภาพของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในสหรัฐอเมริกา 
	 เสรีภาพของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐในสหรัฐอเมริกาได้รับความ
คุ้มครองโดยรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกานั้น มีรากฐานมาจากการที่ข้าราชการ
และเจ้าหน้าที่ของรัฐเหล่านั้นเป็นพลเมืองของสหรัฐอเมริกา ซึ่งสิทธิเสรีภาพเหล่านี ้
รวมอยู่ในบทบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา โดยสิทธิเสรีภาพ
ต่าง ๆ  ได้แก่เสรีภาพเกี่ยวกับศาสนา การแสดงออก การพิมพ์ การโฆษณา และการ
ชุมนุมรวมกลุ่มโดยสงบของประชาชน สิทธิในการมีไว้และครอบครองอาวุธ สิทธิใน
ความปลอดภัยในร่างกาย เคหสถาน และทรัพย์สิน สิทธิในการได้รับกระบวนการ
พิจารณาคดีที่ถูกต้องเป็นธรรม สิทธิในการได้รับการพิจารณาคดีท่ีรวดเร็วและ 
เปิดเผย สิทธิที่จะได้รับการพิจารณาโดยลูกขุน สิทธิในเรื่องค่าประกันค่าปรับ  
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สทิธอิืน่ทีไ่ม่ได้บญัญัติไว้ในรฐัธรรมนูญ อ�ำนาจทีม่ไิด้ระบไุว้ในรฐัธรรมนญูหรอือ�ำนาจ 
ที่มิได้ห้ามมลรัฐกระท�ำนั้น ถือว่าอ�ำนาจนั้นเป็นของมลรัฐหรือของประชาชน 
เป็นต้น221 

 
	 	 	 (ข) การจ�ำกัดเสรีภาพของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐใน
สหรัฐอเมริกา 
	 สิทธิเสรีภาพส่วนใหญ่ของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐในสหรัฐอเมริกา 
ได้รับความคุ้มครองภายใต้รัฐธรรมนูญเช่นเดียวกับพลเมืองท่ัวไปของสหรัฐอเมริกา 
อย่างไรก็ตาม แนวค�ำพิพากษาของศาลได้มีการก�ำหนดจ�ำกัดของข้าราชการและ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐไว้บางประการ โดยสามารถแยกออกเป็นประเด็นย่อย ๆ ได้ดังนี้ 	
	 1)	 เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น (Freedom of Speech) ตาม First 
Amendment ในคด ีPickering v. Board of Education (1968)222 ศาลได้วนิจิฉยั
ถงึปัญหาในการชัง่น�ำ้หนกัระหว่างเสรภีาพในการแสดงความคดิเหน็ของข้าราชการ 
ในฐานะที่เป็นพลเมืองคนหนึ่ง กับประโยชน์สาธารณะในฐานะท่ีเป็นข้าราชการ  
ซ่ึงกรณใีดจะเป็นการกระทบต่อประโยชน์สาธารณะมากเกนิสมควรนัน้ต้องพจิารณา
เป็นกรณี ๆ ไป ดังนั้น เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นของข้าราชการ อาจถูก
จ�ำกัดด้วยเหตุผลเรื่องประโยชน์สาธารณะอันเนื่องมาจากสถานะของความเป็น
ข้าราชการ223 
	 2)	 เสรีภาพในการรวมกลุ่มและแสดงออกทางการเมือง (Freedom of  
Association and Political Activity) ตาม First Amendment ในเรื่องการ 
รวมกลุ่มและแสดงออกทางการเมืองนั้น ศาลได้วินิจฉัยในคดี United States Civil 

221	 มูลนิธิสถาบันวิจัยกฎหมาย. รายงานการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ์ เร่ือง กฎหมายท่ีมีบทบัญญัติท่ี 
	 ไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ. (5 พฤศจิกายน 2557). แหล่งที่มา http://www.lawreform.go.th/ 
	 lawreform/images/th/ content/en/375/
222	 Pickering v. Board of Education, 391 U.S. 563 (1968) 
223	 Joseph R. Grodin, June M. Weisberger & Martin H. Malin. (2005). Public Sector  
	 Employment: Cases and Materials. Thomson West, p. 26. 

_17-0105(001-096)P4.indd   88 7/20/60 BE   5:40 PM



เสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 89

Service Commission v. National Association of Letter Carriers (1973)224 

ว่าเสรีภาพในการแสดงออกทางการเมืองของข้าราชการ ถูกจ�ำกัดด้วยหลักการ  
3 ประการ ประการแรก คือ ข้าราชการต้องบังคับใช้กฎหมายตามเจตนารมณ์ของ
สภานิตบิญัญติั ไม่ใช่ตามเจตนารมณ์ของกลุม่การเมอืง ประการท่ีสอง คอื ข้าราชการ
จะต้องไม่สร้างฐานอ�ำนาจทางการเมือง และประการที่สาม คือ ข้าราชการจะต้อง 
ไม่ถูกกดดันโดยผู้บังคับบัญชาในเรื่องการแสดงออกทางการเมือง เพื่อให้การ
แสดงออกทางการเมืองนั้นเป็นไปตามความเชื่อของตนเองโดยเสรี225 
	 3)	 สิทธิในการได้รับความคุ้มครองท่ีเท่าเทียมกัน (Equal Protection)  
ตาม Fourteenth Amendment ข้าราชการบางต�ำแหน่งนั้น กฎหมายบังคับให้
ต้องเป็นพลเมืองอเมริกันเท่าน้ัน ซึ่งแม้จะเป็นการขัดต่อหลักความเท่าเทียมกัน 
ตาม Fourteenth Amendment ของรฐัธรรมนญูสหรฐัอเมรกิา แต่ในบางต�ำแหน่ง 
ที่ส�ำคัญน้ัน ศาลได้วินิจฉัยให้สามารถท�ำได้แม้ว่าจะขัดต่อหลักความเท่าเทียมกัน 
ก็ตาม เช่น ต�ำแหน่งทางการเมือง (คดี Sugarman v. Dougall (1973))226 
ต�ำรวจ (คดี Foley v. Connelie (1978))227 เนื่องจากในต�ำแหน่งเหล่านี้ต้องการ 
ความรู้ความเข้าใจในสภาพสังคมอเมริกัน อย่างไรก็ตาม ในต�ำแหน่งอื่น ๆ เช่น  
โนตารีพับบลิค (Notary Public) ศาลวินิจฉัยว่าหน้าที่ของโนตารีพับบลิคนั้น 
ไม่จ�ำเป็นต้องด�ำเนินการโดยพลเมืองอเมริกันเท่านั้น การก�ำหนดเงื่อนไขว่าจะต้อง
เป็นพลเมืองอเมริกันเท่านั้น เป็นการก�ำหนดเงื่อนไขที่มากเกินสมควร ย่อมเป็นการ
กระท�ำที่ละเมิดหลัก equal protection228 (คดี Bernal v. Fainter (1984))229 

224	United States Civil Service Commission v. National Association of Letter Carriers,  
	 413 U.S. 548 (1973). 
225	 Joseph R. Grodin, June M. Weisberger & Martin H. Malin. Public Sector Employment: 	
	 Cases and Materials. p. 37. 
226	 Sugarman v. Dougall, 413 U.S. 634 (1973). 
227	 Foley v. Connelie, 435 U.S. 291 (1978). 
228	 Joseph R. Grodin, June M. Weisberger & Martin H. Malin. Public Sector Employment:  
	 Cases and Materials. pp. 44-45. 
229 	Bernal v. Fainter, 467 U.S. 216 (1984). 
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	 4)	 สิทธิในการด�ำเนินกระบวนการยุติธรรมอย่างถูกต้องและเป็นธรรม  
(Due process of law) ตาม Fifth Amendment และ Fourteenth Amendment  
ในเรื่องของกระบวนการยุติธรรมที่ถูกต้องเป็นธรรมนั้น Fifth Amendment  
ได้ให้สิทธิแก่พลเมืองทั่วไปที่จะได้รับความเป็นธรรมในการด�ำเนินกระบวนการ
ยุติธรรม เช่น ในคดี Goldberg v. Kelly (1970)230 ศาลได้วินิจฉัยว่าสวัสดิการ
นั้นเป็นส่วนหนึ่งของทรัพย์สินในความหมายนี้ด้วย ดังนั้น การเพิกถอนสวัสดิการ 
จึงต ้องมีกระบวนการรับฟังข ้อชี้แจงจากอีกฝ่ายก่อนการเพิกถอนจะมีผล  
(pre-termination hearing)231 แต่ในบางกรณี กฎหมายได้ก�ำหนดกระบวนการให้
ข้าราชการออกจากราชการเอาไว้โดยเฉพาะ ซึ่งอาจมีความเข้มงวดน้อยกว่า เช่น  
ก�ำหนดให้ออกจากราชการก่อนการรับฟังข้อชี้แจง เป็นต้น อย่างไรก็ตาม การจ�ำกัด
สทิธลิกัษณะนีเ้กดิข้ึนในบางกรณีเท่านัน้ โดยปกตแิล้วข้าราชการยงัคงถกูรับรองสิทธิ
ดงักล่าวอยู ่เช่นในคดี Cleveland Board of Education v. Loudermill (1985)232 
ศาลได้วนิจิฉยัว่า การทีไ่ม่ให้สทิธข้ิาราชการในการชีแ้จงเหตุผลก่อนการให้ออกจาก
ราชการนั้น เป็นกระบวนการยุติธรรมที่ไม่ถูกต้องเป็นธรรมแก่ข้าราชการผู้นั้น233 
	 5)	 สิทธิในความเป็นส่วนตัว (Privacy) ตาม Fourth Amendment ในคดี 
O’Connor v. Ortega (1987)234 เป็นคดีส�ำคัญที่ศาลได้วินิจฉัยถึงสิทธิในความ 
เป็นส่วนตัวตาม Fourth Amendment ขอบเขตของสิทธิในความเป็นส่วนตัวนั้น 
คือ “ความคาดหวังในสิทธิความเป็นส่วนตัวที่สังคมยอมรับว่าชอบด้วยเหตุผล” 

230 	Goldberg v. Kelly, 397 U.S. 254 (1970) 
231 	Joseph R. Grodin, June M. Weisberger & Martin H. Malin. Public Sector Employment:  
	 Cases and Materials. pp. 44-45. 
232 	Cleveland Bd. of Educ. v. Loudermill, 470 U.S. 532 (1985). 
233 	Joseph R. Grodin, June M. Weisberger & Martin H. Malin. Public Sector Employment:  
	 Cases and Materials. pp. 46-51. 
234 	O’Connor v. Ortega, 480 U.S.709 (1987). 
235	United States v. Jacobsen, 503 U.S. 540 (1984). 
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(United States v. Jacobsen (1984))235 อย่างไรก็ตาม สิทธิในความเป็นส่วนตัวนี ้
อาจถกูลดทอนได้โดยผลของธรรมเนยีมปฏบิตัใินทีท่�ำงาน หรอืโดยระเบยีบกฎเกณฑ์ 
ข้าราชการ ซึ่งมีผลให้ข้าราชการต้องยอมรับถึงการลดสิทธิความเป็นส่วนตัว 
บางอย่างที่น้อยลงกว่าประชาชนทั่วไป นอกจากนี้ ในบางครั้ง ด้วยเหตุผลใน 
การจดัการทรพัย์สนิของราชการ มกีารแยกสิง่ของทีเ่ป็นของราชการออกจากของใช้
ส่วนตัว ซึ่งอาจมีผลให้เกิดการกระท�ำที่อาจเป็นการล่วงล�้ำสิทธิในความเป็นส่วนตัว
ของบุคคลของข้าราชการมากกว่าประชาชนทั่วไป236 

	 2.4.4	 ประเทศมาเลเซีย 
	 	 	 (ก)	เสรีภาพของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในประเทศมาเลเซีย 
	 รัฐธรรมนญูของประเทศมาเลเซยีก�ำหนดคุม้ครองสทิธเิสรภีาพของประชาชน
ทุกคนในด้านต่าง ๆ เช่น สิทธิเสรีภาพส่วนบุคคล237 สิทธิเสรีภาพในการประกอบ
อาชีพ238 เสรีภาพในการพูด การรวมกลุ่ม และการสมาคม239 เสรีภาพในการนับถือ
ศาสนา240 สิทธิในการศึกษา241 และสิทธิในทรัพย์สิน242 เป็นต้น ดังนั้นประชาชน 
ทุกคนในประเทศมาเลเซียไม่ว่าจะเป็นข้าราชการหรือประชาชนทั่วไป ล้วนได้รับ
ความคุ้มครองในเรื่องสิทธิเสรีภาพโดยพื้นฐานอย่างเท่าเทียมกัน นอกจากนี้ ยังมี 
บางมาตราในรัฐธรรมนูญของมาเลเซียที่ก�ำหนดให้สิทธิแก่ข้าราชการมากกว่า
ประชาชนทั่วไป เช่น สิทธิที่จะถูกรับฟังก่อนมีการลดขั้นเงินเดือนหรือไล่ออก243  

สิทธิในการรับบ�ำเหน็จ บ�ำนาญ244 เป็นต้น 

236	 Joseph R. Grodin, June M. Weisberger & Martin H. Malin. Public Sector Employment:  
	 Cases and Materials. pp. 52-66. 
237 	The Federal Constitution of Malaysia 1957, Article 5. 
238 	The Federal Constitution of Malaysia 1957, Article 6. 
239 	The Federal Constitution of Malaysia 1957, Article 10. 
240	 The Federal Constitution of Malaysia 1957, Article 11. 
241	 The Federal Constitution of Malaysia 1957, Article 12. 
242	 The Federal Constitution of Malaysia 1957, Article 13. 
243	 The Federal Constitution of Malaysia 1957, Article 135. 
244	 The Federal Constitution of Malaysia 1957, Article 180. 
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	 	 	 (ข)	การจ�ำกดัเสรภีาพของข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องรฐัในประเทศ
มาเลเซีย 
	 แม้ว่าข้าราชการในประเทศมาเลเซียจะได้รับสิทธิเสรีภาพพื้นฐานไม่ต่าง
จากประชาชนทั่วไป อย่างไรก็ตามเพื่อประโยชน์สาธารณะ รัฐธรรมนูญได้ก�ำหนด
บทบญัญตัจิ�ำกดัเสรภีาพของข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องรฐัไว้บางข้อเป็นข้อยกเว้น 
เช่น ข้อยกเว้นเรื่องเสรีภาพในการประกอบอาชีพ รัฐธรรมนูญก�ำหนดให้ในกรณ ี
ที่หน่วยงานของรัฐใดต้องการบุคลากรในหน่วยงานของรัฐหน่วยงานอื่นช่วย 
ด�ำเนินการ ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ในหน่วยงานที่ถูกร้องขอจะต้องปฏิบัติตาม
เพื่อให้การบริหารประเทศเป็นไปอย่างต่อเนื่อง การกระท�ำเช่นนี้แม้ว่าจะไม่ได้รับ
ความยินยอมจากข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐท่ีถูกสั่งให้ท�ำตามรัฐธรรมนูญ 
ก�ำหนดไว้ให้ท�ำได้โดยไม่ถือว่าเป็นการบังคับใช้แรงงาน245 นอกจากนี้ ยังมีการจ�ำกัด
เสรีภาพในการพูด การรวมกลุ่ม และการสมาคมว่าจะต้องกระท�ำภายในขอบเขต 
ที่กฎหมายก�ำหนด โดยจะต้องไม่กระท�ำการที่เป็นการกระทบต่อประโยชน์และ 
ความมั่นคงของรัฐ246 

	 2.4.5	 ราชอาณาจักรสเปน 
	 	 	 (ก) เสรีภาพของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในราชอาณาจักร
สเปน 
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ได้รับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชน
ไว้ในบทบัญญัติค่อนข้างมากและละเอียด247 ไม่ว่าจะเป็นเรื่องเสรีภาพในการ
นับถือศาสนา248 สิทธิส่วนบุคคล249 เสรีภาพในการเคลื่อนย้ายถ่ิน250 เสรีภาพใน 

245	 The Federal Constitution of Malaysia 1957, Article 6. 
246 	The Federal Constitution of Malaysia 1957, Article 10. 
247 	Spain’s Constitution of 1978, Part I: Fundamental Rights and Duties. 
248 	Spain’s Constitution of 1978, Section 16. 
249 	Spain’s Constitution of 1978, Section 18. 
250 	Spain’s Constitution of 1978, Section 19. 
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การแสดงออก251 เสรีภาพในการรวมกลุ่ม252 เสรีภาพในการตั้งสมาคม253 เสรีภาพ
ในการประกอบอาชีพ254 เสรีภาพในการเข้าร่วมเป็นสมาชิกสหภาพแรงงาน255 ฯลฯ  
ซึ่งในรัฐธรรมนูญได้บัญญัติคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไว้ โดยมิได ้
แบ่งแยกการรับรองสทิธริะหว่างประชาชนกบัข้าราชการหรอืเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ดงันัน้ 
จึงสรุปได้ว่าโดยทั่วไปแล้ว ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในราชอาณาจักรสเปน
น้ันจะต้องได้รับการรับรองสิทธิเสรีภาพเช่นเดียวกับประชาชนท่ัวไป เว้นแต่กรณี 
ที่ก�ำหนดยกเว้นไว้เป็นพิเศษ 

	 	 	 (ข)	การจ�ำกัดเสรีภาพของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐใน 
ราชอาณาจักรสเปน 
	 แม้ว่าประชาชนและข้าราชการในราชอาณาจักรสเปนจะได้รับการคุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพอย่างมากตามรัฐธรรมนูญ แต่ก็มีบางบทมาตราในรัฐธรรมนูญที่
ก�ำหนดจ�ำกัดสิทธิเสรีภาพดังกล่าวไว้เป็นการเฉพาะส�ำหรับข้าราชการ กล่าวคือ 
ข้าราชการจะต้องสาบานตนว่าจะต้องถวายความจงรักภักดีต่อพระมหากษัตริย์256 
และข้าราชการจะต้องปฏบิตัติามค�ำสัง่ของผูบ้งัคบับญัชาอย่างเคร่งครดั ไม่สามารถ 
อ้างเสรีภาพที่จะไม่ปฏิบัติตามได้ เว้นแต่เป็นค�ำสั่งที่ขัดต่อกฎหมายอย่างชัดเจน257 
ในมาตรา 28 ก�ำหนดให้กฎหมายสามารถจ�ำกัดหรือก�ำหนดข้อยกเว้นเป็นการ
เฉพาะเกี่ยวกับการเข้าเป็นสมาชิกสหภาพส�ำหรับข้าราชการทหารหรือเจ้าหน้าท่ี 
ในหน่วยงานที่เกี่ยวกับทหาร และก�ำหนดให้ต้องตรากฎหมายเก่ียวกับการใช้ 
สิทธินี้เป็นพิเศษส�ำหรับข้าราชการ258 และในมาตรา 103(3) ยังได้ก�ำหนดให้มีการ

251 	Spain’s Constitution of 1978, Section 20. 
252 	Spain’s Constitution of 1978, Section 21. 
253 	Spain’s Constitution of 1978, Section 22. 
254 	Spain’s Constitution of 1978, Section 35. 
255 	Spain’s Constitution of 1978, Section 28. 
256	 Eurostat. Public Employment in Spain. (20 February 2016). Available from http:// 
	 ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Public_employment_-_Spain# 
	 Public_ administration. 
257 	Ibid. 
258 	Spain’s Constitution of 1978, Section 28.
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ตรากฎหมายก�ำหนดรายละเอียดส�ำหรับการใช้สิทธิในการเข้าร่วมเป็นสมาชิกของ
สหภาพของข้าราชการ259 ซึ่งสามารถดูรายละเอียดได้ใน Organic Law 11/1958 
	 นอกจากนี้ ในมาตรา 37 ของรัฐธรรมนูญ ยังได้รับรองสิทธิของลูกจ้าง 
ทุกคนในการใช้มาตรการเพื่อต่อรองข้อพิพาทแรงงาน แต่ก็ได้ก�ำหนดให้ท�ำได้โดย 
ไม่ท�ำให้การบริการสาธารณะพื้นฐานทั้งหมดนั้นเสียไป ดังนั้น หากข้าราชการหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐจะใช้สิทธิต่าง ๆ ในทางแรงงานสัมพันธ์ ก็จะต้องอยู่ในขอบเขต 
ที่ไม่ท�ำให้กระทบต่อการบริการสาธารณะพื้นฐานของรัฐ260 

2.5 เสรีภาพและการจ�ำกัดเสรีภาพของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของ
รัฐในประเทศไทย 
	 2.5.1	 เสรีภาพของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ได้รับรองสิทธิเสรีภาพ 
ส�ำหรับปวงชนชาวไทยไว้อย่างกว้างขวางในหมวดที่ 3 ว่าด้วยเรื่องสิทธิเสรีภาพ 
ของชนชาวไทย ไม่ว่าจะเป็นเรือ่งสทิธแิละเสรภีาพส่วนบคุคล261 สทิธใินกระบวนการ
ยุติธรรม262 สิทธิในทรัพย์สิน263 สิทธิและเสรีภาพในการประกอบอาชีพ264 เสรีภาพ
ในการแสดงความคดิเหน็ของบคุคลและสือ่มวลชน265 หรอืเสรภีาพในการชมุนมุและ
การสมาคม266 เป็นต้น ซึ่งโดยทั่วไปแล้ว รัฐธรรมนูญก�ำหนดไว้ว่าการจ�ำกัดสิทธิและ
เสรีภาพของบคุคลทีร่ฐัธรรมนญูรบัรองไว้จะกระท�ำมไิด้ อย่างไรกต็าม ได้มข้ีอยกเว้น
เรือ่งการจ�ำกดัสทิธเิสรภีาพว่าจะกระท�ำได้เฉพาะกรณทีีร่ฐัธรรมนญูนีก้�ำหนดไว้และ
เท่าที่จ�ำเป็น แต่จะกระทบกระเทือนสาระส�ำคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได้ ทั้งนี้ 
โดยอาศัยอ�ำนาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย267 

259 	Spain’s Constitution of 1978, Section 103(3). 
260 	Spain’s Constitution of 1978, Section 37. 
261 	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 หมวดที่ 3 ส่วนที่ 3. 
262 	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 หมวดที่ 3 ส่วนที่ 4. 
263 	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 หมวดที่ 3 ส่วนที่ 5. 
264 	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 หมวดที่ 3 ส่วนที่ 6. 
265	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 หมวดที่ 3 ส่วนที่ 7.
266	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 หมวดที่ 3 ส่วนที่ 11. 
267	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 29. 
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	 นอกจากน้ี ยังมีการก�ำหนดในเรื่องการจ�ำกัดสิทธิเสรีภาพของข้าราชการ
และเจ้าหน้าที่ของรัฐไว้เป็นการเฉพาะว่า “บุคคลผู้เป็นทหาร ต�ำรวจ ข้าราชการ 
เจ้าหน้าท่ีอื่นของรัฐ และพนักงานหรือลูกจ้างขององค์กรของรัฐ ย่อมมีสิทธิและ
เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกับบุคคลทั่วไป เว้นแต่ท่ีจ�ำกัดไว้ในกฎหมายหรือ
กฎที่ออกโดยอาศัยอ�ำนาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เฉพาะในส่วนที่เกี่ยวกับ
การเมือง สมรรถภาพ วินัย หรือจริยธรรม”268 ดังนั้น โดยทั่วไปแล้วข้าราชการและ
เจ้าหน้าที่ของรัฐในประเทศไทยมีสิทธิเสรีภาพเช่นเดียวกับประชาชนทั่วไป เว้นแต่
จะมีกฎหมายมาจ�ำกัดในบางเรื่องไว้ 
	
	 2.5.2	 การจ�ำกัดเสรีภาพของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 จากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 31 ท่ีก�ำหนด
ในเร่ืองการจ�ำกัดสิทธิเสรีภาพของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐไว้ พบว่า 
นอกจากกฎหมายหรือกฎที่ออกโดยอาศัยอ�ำนาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
ภายใต้มาตรา 31 แล้ว ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญเอง ก็ได้บัญญัติไว้อย่างชัดเจน
ในกรณีจ�ำกัดการใช้เสรีภาพในการชุมนุมและการสมาคมของข้าราชการและ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐ ว่าจะต้องไม่กระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดิน
และความต่อเนื่องในการจัดท�ำบริการสาธารณะ เพื่อคุ้มครองประโยชน์ส่วนรวม
ของประชาชน เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือ
เพื่อป้องกันมิให้มีการผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจ269 รายงานการศึกษาฉบับ
สมบูรณ์ (Final Report)

268	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 31. 
269	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 64.  
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บทที่ 3 
วิเคราะห์เปรียบเทียบเสรีภาพในการรวมกลุ่มของ

ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ตามหลักสากล ต่างประเทศและประเทศไทย 

3.1 การแรงงานสัมพันธ์ตามหลักสากล 
	 มาตรฐานการแรงงานสัมพันธ์ตามหลักสากลที่จะหยิบยกขึ้นศึกษาในวิจัย
ฉบับน้ี แบ่งเป็นมาตรฐานการแรงงานสัมพันธ์ตามอนุสัญญาขององค์การแรงงาน
ระหว่างประเทศ และมาตรฐานการแรงงานสัมพันธ์ตามแนวค�ำวินิจฉัยของศาล 
สิทธิมนุษยชนแห่งยุโรป อย่างไรก็ตาม ส�ำหรับประเทศไทยแล้วมีเพียงมาตรฐาน 
แรงงานตามอนุสัญญาขององค์การระหว่างประเทศเท่านั้นที่มีผลผูกพันให ้
ประเทศไทยต้องก�ำหนดกฎหมายให้เป็นไปตามมาตรฐานท่ีอนุสัญญาก�ำหนดไว้  
ส่วนแนวค�ำวินิจฉัยของศาลสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรปมิได้มีผลผูกพันประเทศไทย 
เนื่องจากประเทศไทยมิได้เป็นสมาชิกในกลุ่มสหภาพยุโรป แต่สาเหตุท่ีน�ำมาศึกษา 
ในวิจัยฉบับนี้ เนื่องจากปัจจุบันกลุ่มประเทศในภูมิภาคอาเซียนยังไม่มีการจัดตั้ง 
ศาลสิทธิมนุษยชนหรือก�ำหนดมาตรฐานแรงงานร่วมกันดังเช่นในกลุ่มสหภาพยุโรป  
ดงันัน้ การศึกษาแนวค�ำวินิจฉยัของศาลสทิธมินษุยชนแห่งยโุรปจะท�ำให้เหน็แนวทาง
ตัวอย่างอันเป็นสาระส�ำคัญในการน�ำมาปรับใช้ต่อไป 
	
	 3.1.1	 อนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศท่ีเกี่ยวกับการ
แรงงานสัมพันธ์ 
	 	 	 (ก)	การรวมกลุ่มแรงงาน 
	 หลักการของอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศที่เกี่ยวข้องกับ
การรวมกลุ่มแรงงาน คือ อนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ 87 
ว่าด้วยเสรีภาพในการสมาคมและการคุ้มครองสิทธิในการจัดตั้งองค์การ ค.ศ. 1948 
(Convention concerning Freedom of Association and Protection of the 
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Right to Organize, 1948)270 ซึ่งเกิดจากการประชุมใหญ่สมัยที่ 31 ขององค์การ
แรงงานระหว่างประเทศ เมื่อวันที่ 17 มิถุนายน พ.ศ. 2491 ณ เมืองซานฟรานซิสโก  
สหรัฐอเมริกา โดยคณะประศาสน์การของส�ำนักงานแรงงานระหว่างประเทศ 
	 การประชุมดังกล่าวได้ประกาศถึง “การตระหนักถึง หลักการของเสรีภาพ
ในการรวมกลุ่ม” ให้เป็นวิถีทางในการปรับปรุงสภาพด้านแรงงาน และในการสร้าง
สันติภาพ271 โดยยืนยันว่า “เสรีภาพในการแสดงออกและเสรีภาพในการรวมกลุ่ม 
เป็นสิง่จ�ำเป็นต่อความก้าวหน้าอนัยัง่ยนื” และมมีติเป็นเอกฉนัท์รบัหลกัการ ดงักล่าว
ให้เป็นพื้นฐานส�ำหรับข้อบังคับระหว่างประเทศได้272 
	 อนุสัญญาฉบับนี้ ได้มีเนื้อหาโดยสรุปแยกเป็นหมวดหมู่ดังต่อไปนี้ 
	 (1)	เสรีภาพในการรวมกลุม่ อนสุญัญานีม้ผีลใช้บงัคบักบัประเทศสมาชกิของ
องค์การแรงงานระหว่างประเทศ โดยให้ลูกจ้างและนายจ้างมีสิทธิจัดตั้งและมีสิทธิ 
เข้าร่วมเป็นสมาชกิในองค์กรใด ๆ  อย่างเสรโีดยไม่ต้องผ่านข้ันตอนการอนญุาตทีต้่อง 
ขึ้นอยู่กับดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ273 ซึ่งอนุสัญญาได้ก�ำหนดให้สิทธิองค์การ 
ของนายจ้างและของลกูจ้างในการยกร่างกฎข้อบงัคบัของตน คดัเลอืกผูแ้ทนของตน 
ได้อย่างเสรี จัดการบริหารงานและกิจกรรมของตน และก�ำหนดโครงการต่าง ๆ  
ของตน274 ทั้งน้ีเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องละเว้นการแทรกแซงใด ๆ ซึ่งจะเป็นการ
จ�ำกัดสิทธิดังกล่าว หรือเป็นการขัดขวางการใช้สิทธิอย่างถูกต้องตามกฎหมายและ 
สหภาพนั้นต้องไม่ถูกยกเลิก หรือถูกระงับโดยอ�ำนาจของฝ่ายบริหาร275 

270	 International Labour Organization, “C87: Convention concerning Freedom of  
	 Association and Protection of the Right to Organize, 1948” hereinafter Convention  
	 no. 87. 
271	 Preamble, Convention no. 87. 
272	 Preamble, Convention no 87. 
273	 Art. 2, Convention no. 87. 
274	 Art. 3, Convention no. 87. 
275	 Art. 4, Convention no. 87. 
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	 (2)	การใช้สิทธิตามอนุสัญญานี้ ในการใช้สิทธิตามที่ก�ำหนดไว้ในอนุสัญญานี้  
นายจ้างและลูกจ้าง และองค์การที่เกี่ยวข้องกับนายจ้างและลูกจ้างเช่นเดียวกับ
บุคคลหรือการรวมกลุ่มอื่น ๆ  ต้องเคารพต่อกฎหมายภายในของประเทศนั้น ๆ  และ
กฎหมายภายในของประเทศนั้น จะต้องไม่ท�ำลาย หรือก่อให้เกิดความเสียหายต่อ
สิทธิที่รับรองไว้ตามอนุสัญญานี้276 
	 (3)	การคุม้ครองสทิธใินการรวมกลุม่ ให้ประเทศสมาชกิขององค์การแรงงาน
ระหว่างประเทศซ่ึงอนสุญัญานีม้ผีลบงัคบัใช้ ด�ำเนนิมาตรการท่ีจ�ำเป็นและเหมาะสม
ทั้งปวงเพื่อให้ลูกจ้างและนายจ้างสามารถใช้สิทธิในการรวมกลุ่มกันอย่างเสรี277 
	 เมือ่พจิารณาถงึเนือ้หาสาระในอนสุญัญาฉบบัที ่87 จะพบว่าค�ำว่า “องค์กร” 
(organization) หมายถึง องค์กรใดของนายจ้างหรือลูกจ้างท่ีจัดตั้งข้ึนเพ่ือปกป้อง
และเพิ่มสิทธิประโยชน์ของสมาชิกในองค์กร278 ดังนั้น การรวมกลุ่มกันของนายจ้าง
หรอืลูกจ้างเพือ่จดัตัง้องค์กรตามอนสุญัญาฉบบัที ่87 นี ้มไิด้จ�ำกดัว่าจะต้องเป็นการ
รวมกลุ่มในรูปแบบใดรูปแบบหนึ่ง อาจจะเป็นการรวมกลุ่มในรูปแบบของสมาคม
หรือสหภาพ หรือรูปแบบอื่นก็ได้ หากแต่ก�ำหนดให้การรวมกลุ่มจะต้องเป็นไปเพื่อ
วัตถุประสงค์ในการปกป้องและเพิ่มสิทธิประโยชน์ของสมาชิกในองค์กรเท่านั้น 
นอกจากน้ี ยังก�ำหนดไว้เพิ่มเติมเป็นพิเศษส�ำหรับกลุ่มทหารและต�ำรวจว่า สิทธิ 
ดงักล่าวของกลุม่ทหารและต�ำรวจจะมมีากหรอืน้อยเพยีงใดนัน้ ให้ขึน้อยูก่บักฎหมาย
ภายในของแต่ละประเทศ279 ส่วนวัตถุประสงค์ก็ก�ำหนดไว้เพียงแค่เป็นการปกป้อง
สิทธิหรือเพิ่มสิทธิประโยชน์ให้กับสมาชิกในองค์กร โดยมิได้ก�ำหนดรายละเอียดว่า 
กิจกรรมใดบ้างถงึจะเป็นการปกป้องสทิธหิรอืเพิม่สทิธปิระโยชน์ และมไิด้ระบุชัดเจน
ในอนุสัญญาว่าสมาชิกขององค์กรจะได้รับสิทธิในการเจรจาต่อรองหรือการนัด 
หยุดงานเสมอไปหรือไม่ 

276	 Art. 8, Convention no. 87. 
277	 Art. 11, Convention no. 87. 
278	 Art. 10, Convention no. 87. 
279	 Art. 9, Convention no. 87. 
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ประเทศ280 
การให้สัตยาบันอนุสัญญา

ฉบับที่ 87 
ปี ค.ศ. ที่ให้สัตยาบัน 

สาธารณรัฐฝรั่งเศส P 1951

ประเทศญี่ปุ่น P 1965

สหรัฐอเมริกา O -

ประเทศมาเลเซีย O -

ราชอาณาจักรสเปน P 1977

	 นอกจากอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับท่ี 87 แล้ว  
ยังมีอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ 141 ว่าด้วยองค์กรของ
ลูกจ้างในเขตชนบท ค.ศ. 1975 (Convention concerning Organizations of 
Rural Workers and Their Role in Economic and Social Development, 
1975)281 ซึง่เกดิจากการประชมุใหญ่สมยัที ่60 ขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ  
เมื่อวันที่ 4 มิถุนายน พ.ศ. 2518 ณ นครเจนีวา ประเทศสวิสเซอร์แลนด์  
โดยอนุสัญญาฉบับนี้ กล่าวรับรองสิทธิในการจัดตั้งกลุ่มท่ีเกิดจากการรวมกลุ่มของ 
ผู ้ที่ท�ำงานในเขตชนบทซ่ึงได้รับรายได้หลักมาจากการเกษตรกรรมขนาดเล็ก 
ในครัวเรือน โดยไม่ว่าผู้นั้นจะเป็นลูกจ้างหรือเป็นผู้ประกอบอาชีพอิสระก็ตาม282 
	 อนุสัญญาฉบับนี้กล่าวรับรองสิทธิการตั้งองค์กรโดยสมัครใจของลูกจ้างใน
ชนบทและปราศจากการแทรกแซงและการเลอืกปฏบิตั ิเพือ่ให้องค์กรเหล่านีเ้ข้ามามี
บทบาทในการพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมได้อย่างแท้จรงิ283 อย่างไรกต็าม อนสุญัญานี ้
มิได้กล่าวถึงรายละเอียดในเรื่องการรวมกลุ่มไว้เช่นเดียวกับอนุสัญญาฉบับที่ 87  

280	ปัจจุบันมีประเทศสมาชิกให้สัตยาบันอนุสัญญา ฉบับที่ 87 ทั้งสิ้น 153 ประเทศ. 
281	 International Labour Organization, “C141: Convention concerning Organizations of  
	 Rural Workers and Their Role in Economic and Social Development, 1975” hereinafter  
	 Convention no. 141
282	 Art. 2-3, Convention no. 141. 
283	 Art. 4-5, Convention no. 141. 
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เพยีงแต่เป็นการเน้นให้ผูท้ีอ่ยู่ในชนบททีม่รีายได้จากเกษตรกรรม ไม่ว่าจะเป็นลกูจ้าง
หรือผู้ประกอบอาชีพอิสระ ได้รับการคุ้มครองให้สามารถรวมกลุ่มได้เช่นเดียวกับ
ลูกจ้างประเภทอื่น ๆ และไม่ถูกเลือกปฏิบัติ

ประเทศ284 
การให้สัตยาบันอนุสัญญา

ฉบับที่ 141
ปี ค.ศ. ที่ให้สัตยาบัน 

สาธารณรัฐฝรั่งเศส P 1984

ประเทศญี่ปุ่น O -

สหรัฐอเมริกา O -

ประเทศมาเลเซีย O -

ราชอาณาจักรสเปน P 1978

	 	 	 (ข)	การเจรจาต่อรอง
	 หลักการตามอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศที่เกี่ยวกับการ
เจรจาต่อรองคืออนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ 98 ว่าด้วย 
สทิธใินการรวมกลุม่และการเจรจาต่อรองร่วม ค.ศ. 1949 (Convention concerning  
the Application of the Principles of the Right to Organize and to  
Bargain Collectively, 1949)285 ซึง่เกดิจากการประชมุใหญ่สมยัที ่32 ขององค์การ
แรงงานระหว่างประเทศ เมื่อวันที่ 8 มิถุนายน พ.ศ. 2492 ณ นครเจนีวา ประเทศ
สวิสเซอร์แลนด์ โดยคณะประศาสน์การของส�ำนักงานแรงงานระหว่างประเทศ 
ซึ่งได้มีการรับรองข้อเสนอบางประการเกี่ยวกับการปฏิบัติตามหลักการแห่งสิทธิ 
ในการรวมกลุ่ม และสิทธิในการร่วมเจรจาต่อรองโดยได้ก�ำหนดว่า ข้อเสนอเหล่านี้
ต้องอยู่ในรูปของอนุสัญญาระหว่างประเทศ

284	ปัจจุบันมีประเทศสมาชิกให้สัตยาบันอนุสัญญา ฉบับที่ 141 ทั้งสิ้น 40 ประเทศ. 
285	 International Labour Organization, “C98: Convention concerning the Application of  
	 the Principles of the Right to Organize and to Bargain Collectively, 1949” hereinafter  
	 Convention no. 98. 
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	 อนุสัญญาฉบับนี้ ได้มีเนื้อหาโดยสรุปแยกเป็นหมวดหมู่ดังต่อไปนี้
	 	 	 (1)	การคุ้มครองสิทธิในการจัดตั้งและรวมกลุ่มเพื่อการเจรจาต่อรอง
	 	 	 	 	 -	 ลูกจ้างต้องได้รับการคุ้มครองอย่างเพียงพอจากการกระท�ำ 
ใด ๆ อันเป็นการเลือกปฏิบัติต่อผู้เข้าเป็นสมาชิกสหภาพแรงงาน ไม่ว่าจะเป็นการ
ท�ำให้สภาพของลูกจ้างไม่สามารถเข้าร่วมสหภาพแรงงาน หรือต้องออกจากการ
เป็นสมาชิกของสหภาพแรงงาน รวมถึงการน�ำเอาเหตุของการเป็นสมาชิกของ
สหภาพแรงงาน หรือเพราะว่ามีส่วนร่วมในกิจกรรมของสหภาพแรงงานนอกเวลา
ท�ำงาน หรอืแม้แต่ภายในเวลาท�ำงานตามความยนิยอมของนายจ้าง มาเป็นเหตแุห่ง
การไล่ลูกจ้างออกจากงาน หรือเลือกปฏิบัติต่อลูกจ้าง286 
	 	 	 	 	 - 	 องค์การของลูกจ้าง และของนายจ้างต้องได้รับการคุ้มครอง
อย่างเพียงพอต่อการกระท�ำใด ๆ อันเป็นการแทรกแซงซ่ึงกันและกันจากองค์การ
หรือโดยหน่วยงานอื่น หรือโดยสมาชิกในการก่อตั้งองค์การ ในการปฏิบัติงาน หรือ 
ในด้านการบริหาร โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การกระท�ำที่มุ่งสนับสนุนการก่อตั้งองค์การ
ของลูกจ้างให้อยู่ภายใต้การควบคุมของนายจ้าง หรือองค์การของนายจ้าง หรือ
สนับสนุนองค์การของลูกจ้างทางการเงินหรือโดยวิธีอื่นที่มีจุดมุ่งหมายต้องการให้
องค์การของลูกจ้างอยู่ภายใต้การควบคุมของนายจ้าง หรือองค์การของนายจ้าง 
ทั้งหมดนี้ให้ถือว่าเป็นการกระท�ำเพื่อแทรกแซง287 
	 	 	 	 	 -	 ต้องสร้างกลไกทีเ่หมาะสมต่อสภาวะภายในประเทศตามความ
จ�ำเป็น เพื่อสนองวัตถุประสงค์ในการคุ้มครองสิทธิในการรวมกลุ่มกัน288 
	 	 	 	 	 - 	 ต้องด�ำเนินมาตรการที่เหมาะสมต่อสภาวะภายในประเทศ
ตามความจ�ำเป็น เพือ่สนบัสนนุและส่งเสรมิ ให้มกีารพฒันาและการใช้ประโยชน์จาก
กลไกการเจรจาโดยสมัครใจระหว่างนายจ้างหรือองค์การของนายจ้าง กับองค์การ
ของลูกจ้างอย่างเต็มที่ เพื่อให้ได้มาซึ่งกฎเกณฑ์ และเงื่อนไขของการจ้างงาน อันมา
จากข้อตกลงร่วม289

286	 Art. 1, Convention no. 98. 
287	 Art. 2, Convention no. 98. 
288	 Art. 3, Convention no. 98. 
289	 Art. 4, Convention no. 98. 
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	 	 	 (2)	ขอบเขตการใช้บังคับ ได้ก�ำหนดไว้เช่นเดียวกับในอนุสัญญา  
ฉบับที่ 87 กล่าวคือ สิทธิดังกล่าวของกลุ่มทหารและต�ำรวจจะมีมากหรือน้อย 
เพียงใดนั้น ให้ขึ้นอยู ่กับกฎหมายภายในของแต่ละประเทศ290 นอกจากนี ้ 
ยังก�ำหนดไม่ให้ใช้บังคับหลักการในอนุสัญญานี้กับข้าราชการซึ่งมีหน้าที่เกี่ยวข้อง
กับการบริหารของรัฐ แต่ต้องไม่ตีความอนุสัญญานี้ไปในทางที่กระทบต่อสิทธิหรือ
สถานะของข้าราชการกลุ่มนี้ไม่ว่าทางใด291 
	 เมื่อพิจารณาถึงเนื้อหาสาระในอนุสัญญาฉบับท่ี 98 จะพบว่าอนุสัญญา
ฉบับน้ีได้พยายามสร้างกลไกในการควบคุมการใช้อ�ำนาจของนายจ้างมิให้ 
ใช้อ�ำนาจมากจนเกินไป โดยเน้นให้ทั้งสองฝ่ายมีอ�ำนาจในการเจรจาร่วมกันอย่าง 
เท่าเทยีมและเป็นธรรม ดงันัน้ จงึเป็นการก�ำหนดขอบเขตการใช้อ�ำนาจของนายจ้าง
ที่จะเข้าไปแทรกแซงการด�ำเนินการของสหภาพแรงงาน เพื่อให้การด�ำเนินการของ
สหภาพแรงงานเป็นอสิระ และคุม้ครองมใิห้ลกูจ้างทีเ่ข้าร่วมเป็นสมาชกิของสหภาพ
หรือด�ำเนินการใด ๆ ในทางแรงงานสัมพันธ์ ถูกนายจ้างกระท�ำอย่างไม่เป็นธรรม 
อย่างไรก็ตาม อนุสัญญานี้มิได้ก�ำหนดรายละเอียดเก่ียวกับเรื่องการรวมกลุ่มหรือ
การเจรจาต่อรองไว้ มไิด้ก�ำหนดบงัคบัให้สหภาพจะต้องให้สทิธใินการยืน่ข้อเรยีกร้อง
หรอืเจรจาต่อรองกบันายจ้าง อกีทัง้มไิด้กล่าวถงึเรือ่งการนดัหยดุงานไว้อย่างชดัเจน
ในตัวบทของอนุสัญญาฯ แต่อย่างใด

290	 Art. 5, Convention no. 98. 
291	 Art. 6, Convention no. 98.
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ประเทศ292 
การให้สัตยาบันอนุสัญญา

ฉบับที่ 98 
ปี ค.ศ. ที่ให้สัตยาบัน

สาธารณรัฐฝรั่งเศส P 1951

ประเทศญี่ปุ่น P 1953

สหรัฐอเมริกา O -

ประเทศมาเลเซีย P 1961

ราชอาณาจักรสเปน P 1977

	 	 	 (ค)	การรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 หลักการของอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศท่ีเก่ียวกับ 
การรวมกลุ่มของข้าราชการนั้น มีกล่าวไว้ในอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่าง
ประเทศ ฉบับที่ 151 ว่าด้วยการคุ้มครองสิทธิในการรวมกลุ่มกันและกระบวนการ 
ในการก�ำหนดสภาพการจ้างในหน่วยงานภาครัฐ ค.ศ. 1978 (Convention  
concerning Protection of the Right to Organize and Procedure for  
determining Conditions of Employment in the Public Service, 1978)293 

ซึ่งเกิดจากการประชุมใหญ่สมัยที่ 64 ขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ เมื่อ 
วันที่ 7 มิถุนายน พ.ศ. 2521 ณ นครเจนีวา ประเทศสวิสเซอร์แลนด์ โดย 
คณะประศาสน์การของส�ำนักงานแรงงานระหว่างประเทศ 

	 อนุสัญญาฉบับนี้ ได้มีเนื้อหาโดยสรุปแยกเป็นหมวดหมู่ดังต่อไปนี้ 
	 	 	 (1)	ขอบเขตและค�ำจ�ำกดัความ อนสุญัญานีใ้ห้ใช้บังคบักับบุคคลทุกคน
ที่ท�ำงานให้กับหน่วยงานของรัฐ (ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ) ซึ่งไม่มีอนุสัญญา
แรงงานระหว่างประเทศฉบับอื่นให้การคุ้มครองดีกว่าบทบัญญัติของอนุสัญญา
แรงงานระหว่างประเทศฉบับนี้ ทั้งนี้ ขอบเขตในการใช้บังคับอนุสัญญาฉบับนี ้

292	ปัจจุบันมีประเทศสมาชิกให้สัตยาบันอนุสัญญา ฉบับที่ 98 ทั้งสิ้น 164 ประเทศ.
293	 Convention no. 151.

_17-0105(097-252)P4.indd   104 7/20/60 BE   5:40 PM



เสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 105

กับบุคคลซึ่งเป็นข้าราชการในระดับสูงที่ท�ำหน้าที่ในการก�ำหนดนโยบายหรือ 
งานบริหาร หรือข้าราชการซึ่งหน้าที่นั้นเกี่ยวข้องกับความลับ ข้าราชการทหารและ
ต�ำรวจ จะมีขอบเขตเท่าใดนั้น ให้ก�ำหนดไว้ในกฎหมายภายในของประเทศนั้น ๆ294 
	 	 	 (2)	การคุ ้มครองสิทธิในการรวมกลุ ่ม อนุสัญญาฉบับนี้ได้ระบุ 
รายละเอียดเก่ียวกับการคุ้มครองไว้เหมือนกับรายละเอียดที่ระบุไว้ในอนุสัญญา 
ฉบับที่ 98 กล่าวคือ ลูกจ้างในภาครัฐต้องได้รับการคุ้มครองอย่างเพียงพอจาก 
การกระท�ำใด ๆ อันเป็นการเลือกปฏิบัติต่อผู้เข้าเป็นสมาชิกสหภาพแรงงาน295  
ไม่ว่าจะเป็นการท�ำให้สภาพของลูกจ้างนั้นไม่สามารถเข้าร่วมสหภาพ หรือต้อง
ออกจากการเป็นสมาชิกของสหภาพ รวมถึงการน�ำเอาเหตุของการเป็นสมาชิกของ
สหภาพหรือเพราะว่ามีส่วนร่วมในกิจกรรมของสหภาพแรงงานนอกเวลาท�ำงาน 
หรือแม้แต่ภายในเวลาท�ำงานตามความยินยอมของนายจ้าง มาเป็นเหตุแห่ง 
การเลิกจ้างหรือเลือกปฏิบัติต่อลูกจ้าง296 เนื่องจากอนุสัญญาขององค์การแรงงาน 
ระหว่างประเทศฉบับนี้ได้ก�ำหนดไว้ชัดเจนให้องค์การลูกจ้างภาครัฐเป็นอิสระ 
จากเจ้าหน้าทีข่องรฐั และได้รบัการคุ้มครองอย่างพอเพยีงต่อการกระท�ำใด ๆ  อนัเป็น 
การแทรกแซงต่อการจดัตัง้ การด�ำเนนิงาน หรอืการบรหิารงานจากเจ้าหน้าทีข่องรฐั  
ดงันัน้ การกระท�ำใด ๆ  อนัเป็นการส่งเสรมิการจดัตัง้องค์การลกูจ้างภาครฐัทีอ่ยูภ่ายใต้ 
อ�ำนาจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือการกระท�ำเพื่อสนับสนุนองค์การลูกจ้างภาครัฐ
โดยทางการเงินหรือวิธีอื่น ๆ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อให้องค์การนั้น ๆ อยู่ภายใต้ 
การควบคุมของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ เช่นนี้ถือเป็นการกระท�ำท่ีแทรกแซงต่อการจัดต้ัง 
การด�ำเนินงาน หรือการบริหารงานจากเจ้าหน้าที่ของรัฐ297 

294 	Art. 1, Convention no. 151. 
295 	Art. 4, Convention no. 151. 
296 	Art. 4, Convention no. 151. 
297	 Art. 5, Convention no. 151. 
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	 	 	 (3)	สิ่งอ�ำนวยความสะดวกที่จัดให ้แก ่องค ์การลูกจ ้างภาครัฐ  
อนสุญัญาก�ำหนดให้จัดสิง่อ�ำนวยความสะดวกให้แก่ผูแ้ทนขององค์การลกูจ้างภาครฐั 
ท่ีได้รับการยอมรับแล้วตามความเหมาะสมเพ่ือให้สามารถปฏิบัติงานในหน้าท่ีได้
อย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพทั้งในและนอกเวลาท�ำงาน โดยการให้สิ่งอ�ำนวย
ความสะดวกจะต้องไม่กระทบกระเทือนต่อการปฏิบัติงานอย่างมีประสิทธิภาพ 
ทั้งทางด้านการบริหารและการบริการของหน่วยงานนั้น ทั้งนี้ ลักษณะและขอบเขต
ของสิ่งอ�ำนวยความสะดวกจะต้องเหมาะสมกับสภาพของประเทศและควรได้รับ 
การก�ำหนดขึน้เท่าทีจ่�ำเป็นเพือ่กระตุน้และส่งเสรมิการพฒันา และการใช้ประโยชน์
อย่างเต็มที่ของกลไกเพื่อเจรจาเรื่องเงื่อนไขและสภาพการจ้าง ระหว่างหน่วยงาน
ของรัฐ หรือวิธีอื่น ๆ ที่จะอนุมัติให้ผู้แทนลูกจ้างภาครัฐเข้าไปมีส่วนร่วมในการ 
ก�ำหนดเรื่องเหล่านี้298 
	 จากการศึกษาอนุสัญญาแรงงานระหว่างประเทศฉบับท่ี 151 พบว่า  
ได้ก�ำหนดให้มีการคุ้มครองสิทธิในการรวมกลุ่มกันและกระบวนการในการก�ำหนด
สภาพการจ้างในหน่วยงานของรฐัในอนสุญัญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ
มาเป็นเวลานานแล้ว โดยเน้นให้อสิระแก่ลกูจ้างของรฐัในการรวมกลุ่มโดยปราศจาก
การแทรกแซง ไม่ว่าจะเป็นการแทรกแซงในเรื่องของการจัดตั้ง การด�ำเนินการ  
หรือการบริหารงาน ท�ำให้ลูกจ้างของรัฐมีสิทธิและเสรีภาพท่ีจะมีการรวมกลุ่มกัน
ได้อย่างแท้จริง อย่างไรก็ตาม อนุสัญญาแรงงานระหว่างประเทศฉบับที่ 151 ก็มิได ้
ก�ำหนดรายละเอียดการรวมกลุ่มว่าจะต้องรวมกลุ่มอย่างไร และขอบเขตการใช ้
สิทธินั้นควรจะมากน้อยเพียงใด ท�ำให้รายละเอียดเกี่ยวกับการเจรจาต่อรอง และ 
การนัดหยุดงานมิได้ถูกมีการกล่าวไว้ในอนุสัญญาฉบับดังกล่าว 

298	 Art. 6, Convention no. 151.

_17-0105(097-252)P4.indd   106 7/20/60 BE   5:40 PM



เสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 107

ประเทศ299 การให้สัตยาบันอนุสัญญา
ฉบับที่ 151 

ปี ค.ศ. ที่ให้สัตยาบัน 

สาธารณรัฐฝรั่งเศส O -

ประเทศญี่ปุ่น O -

สหรัฐอเมริกา O -

ประเทศมาเลเซีย O -

ราชอาณาจักรสเปน P 1984

	 	 	 (ง)	หลกัการและแนวค�ำวนิจิฉยัของคณะกรรมการเสรภีาพการรวมกลุม่ 
	 เมื่อศึกษาหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการแรงงานสัมพันธ์ตามอนุสัญญาองค์การ
แรงงานระหว่างประเทศฉบับที่ 87, 98 และ 151 พบว่า เนื้อหาสาระที่ระบุไว้ 
ในอนุสัญญาทั้ง 3 ฉบับนั้นค่อนข้างกว้าง และมิได้ก�ำหนดรายละเอียดเก่ียวกับ
ขอบเขต รปูแบบ และวธิกีารการรวมกลุม่ไว้อย่างชดัเจนนกั ดงันัน้ หากต้องการศกึษา
หลักการแรงงานสมัพนัธ์ตามาตรฐานสากลอย่างแท้จรงิ จงึสมควรศกึษาถงึแนวทาง
ค�ำวินิจฉัยของคณะกรรมการเสรีภาพการรวมกลุ่มประกอบด้วย (The Freedom 
of Association Committee of the Governing Body of the ILO) เนื่องจาก
ค�ำวินิจฉัยของคณะกรรมการนั้นมีการตีความตัวบทของอนุสัญญาฉบับต่าง ๆ  
ซึ่งมีรายละเอียดในแต่ละเรื่องชัดเจนว่าการก�ำหนดขอบเขต รูปแบบและเงื่อนไข
แบบใดสามารถกระท�ำได้หรอืไม่ ภายใต้กรอบของอนสุญัญาองค์การแรงงานระหว่าง
ประเทศ 

299	ปัจจุบันมีประเทศสมาชิกให้สัตยาบันอนุสัญญา ฉบับที่ 151 ทั้งสิ้น 53 ประเทศ. 
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	 	 	 1)		 ขอบเขตในการรวมกลุ่ม 
	 จากบทบัญญัติของอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ 87 
ก�ำหนดให้ลูกจ้างทุกคนมีสิทธิในการจัดต้ังองค์กรและรวมกลุ่มกันอย่างเสรี โดย 
ไม่ว่าลูกจ้างคนนั้นจะท�ำงานในวิชาชีพใด และเป็นข้าราชการ เจ้าหน้าที่ของรัฐ
หรือลูกจ้างภาคเอกชนก็ตาม300 ทั้งนี้ หลักการส�ำคัญของอนุสัญญาฉบับท่ี 87 คือ  
การจดัให้ลูกจ้างทกุคนมสีทิธใินการจดัตัง้และรวมกลุม่ได้อย่างเท่าเทยีมกนัโดยการ
ไม่แบ่งแยกว่าลูกจ้างนัน้ท�ำงานประเภทใด (without distinction whatsoever)301 

อย่างไรก็ตาม กลุ่มข้าราชการทหารและต�ำรวจ อาจจะถูกยกเว้นให้แตกต่างไปจาก 
ข้อบังคับของอนุสัญญาฉบับนี้ได้ ตามที่ก�ำหนดไว้อย่างชัดเจนในมาตรา 9 ว่า
ให้เป็นสิทธิของแต่ละรัฐในการตัดสินใจว่าจะให้ข้าราชการทหารและต�ำรวจนั้น 
มีสิทธิรวมกลุ่มได้ตามอนุสัญญานี้หรือไม่ ดังนั้น นอกจากกลุ่มข้าราชการทหารและ
ต�ำรวจแล้ว ข้าราชการประเภทอื่นที่มิได้มีการก�ำหนดยกเว้นไว้ต้องมีสิทธิในการ
จัดตั้งองค์กรและรวมกลุ่มได้เสมอ อีกทั้งหากเป็นข้าราชการหรือลูกจ้างในสังกัด
กระทรวงกลาโหมหรือส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติ หากท�ำหน้าท่ีธุรการ หรือหน้าท่ี 
อื่นใดที่มิใช่เป็นข้าราชการทหารหรือต�ำรวจโดยแท้ ลูกจ้างเหล่านั้นก็ไม่อยู่ใน 
ข้อยกเว้นตามมาตรา 9 ดังนั้น ลูกจ้างเหล่านี้ก็จะมีสิทธิในการรวมกลุ่มและจัดต้ัง
องค์กรของตนเองได้302 

300 	The 300th Report, Case no. 1844, para. 240; the 334th Report, Case no. 2222,  
	 para. 206. 
301 	The 307th Report, Case no. 1865, para. 212; the 324th Report, Case no. 2083,  
	 para. 253; the 327th Report, Case no. 1865, para. 485. 
302 	The 300th Report, Case no. 2229, para. 941; and the 338th Report, Case no. 2387,  
	 para. 868. 
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	 แนวทางค�ำวินิจฉัยได้วางไว้อย่างชัดเจนว่าข้าราชการกลุ่มอื่นยกเว้นทหาร
และต�ำรวจนั้น ต้องมีสิทธิในการรวมกลุ่มกันได้ไม่ว่าลักษณะงานนั้นจะเกี่ยวข้องกับ
ความมั่นคงหรือบริการสาธารณะก็ตาม เช่น เจ้าหน้าที่ในกรมราชทัณฑ์303เจ้าหน้าที่
ในกรมศลุกากร304 หรอืเจ้าพนกังานดบัเพลงิ305 เหล่านีม้สีทิธสิามารถรวมกลุม่กนัได้
ตามแนวค�ำวินิจฉัยของคณะกรรมการฯ 
	 การจ�ำกัดสิทธิให้ข้าราชการและลูกจ้างของรัฐไม่สามารถรวมกลุ่มกันได้
เป็นการกระท�ำที่ขัดต่อหลักการในอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ 
ฉบบัที ่87 ว่าด้วยเสรภีาพในการสมาคมและการคุม้ครองสทิธใินการจดัตัง้องค์การ306 

	 	 	 2)		 รปูแบบการรวมกลุม่และการจดัตัง้องค์กรของนายจ้างและลกูจ้าง 
	 องค ์การแรงงานระหว่างประเทศได ้วางแนวทางค�ำวินิจฉัยในเรื่อง
วัตถุประสงค์ของการรวมกลุ่มว่า การรวมกลุ่มของสหภาพนั้น จะต้องเป็นการ
รวมกลุ ่มเพื่อรักษาผลประโยชน์ของสมาชิกทางด้านแรงงานอย่างแท้จริง  
แม้สหภาพแรงงานจะมส่ีวนร่วมทางกิจกรรมทางการเมอืงได้บ้าง แต่สหภาพแรงงาน
ก็ไม่สามารถละเลยวัตถุประสงค์หลักของสหภาพและไม่สามารถมุ่งด�ำเนินการ 
เพื่อผลประโยชน์ทางการเมืองเป็นหลักได้307 การบัญญัติกฎหมายห้ามมิให้
สหภาพแรงงานเคลื่อนไหวทางการเมืองทุกกรณี แม้ว่าจะเป็นการเคลื่อนไหว 
ทางการเมอืงทีม่วัีตถปุระสงค์พเิศษอนัเกีย่วข้องกบัการเรยีกร้องทางด้านแรงงานนัน้ 
เป็นบทบัญญัติกฎหมายที่ขัดต่อหลักเสรีภาพในการรวมกลุ่ม308 

303 	The 329th Report, Case no. 2177/2183, para.633. 
304 	The 333rd Report, Case no. 2288, para.829. 
305 	The 338th Report, Case no. 2187, para.170. 
306	 The 307th Report, Case no. 1865, para. 212; The 324th Report, Case no. 2083,  
	 para. 253. 
307	 The 2006 Digest of decision and principle of the Freedom of Association Committee  
	 of the Governing Body of the ILO, para. 502, hereinafter the 2006 Digest. 
308	 The 2006 Digest, para. 500; The 323rd Report, Case no. 2081, para. 572. 
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	 ส�ำหรับข้อก�ำหนดเรื่องคุณสมบัติของสมาชิกสหภาพแรงงาน การก�ำหนด
ให้ลูกจ้างที่รวมกลุ ่มต้องเป็นลูกจ้างของนายจ้างเดียวกันเท่านั้น309 หรือข้อ
ก�ำหนดที่ให้สถานประกอบการหนึ่งมีเพียงสหภาพเดียวเท่านั้น310เป็นการก�ำหนด 
ที่ขัดต่อหลักเสรีภาพในการรวมกลุ ่ม ดังนั้น จะต้องก�ำหนดให้ลูกจ้างจาก 
สถานประกอบการต่าง ๆ สามารถรวมกลุ่มกันเป็นกลุ่มเดียวกันได้ การก�ำหนดให ้
ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐภายใต้หน่วยงานเดียวกันเท่านั้นที่จะสามารถ 
รวมกลุ่มกันได้ เป็นข้อก�ำหนดที่ขัดต่อหลักเสรีภาพในการรวมกลุ่มขององค์การ 
แรงงานระหว่างประเทศ311 อีกทั้ง คณะกรรมการฯ ได้เคยตีความขอบเขต 
ของมาตรา 2 แห่งอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ 87  
ท่ีก�ำหนดว่าลูกจ้างมีอิสระในการรวมกลุ่มอย่างเสรีนั้น ให้รวมถึงการมีอิสระที่จะ
เลือกรวมกลุ่มระหว่างลูกจ้างที่ท�ำงานในสถานประกอบการต่างกัน และลูกจ้าง 
ที่ท�ำงานอยู่ต่างเมืองกันด้วย312 
	 ส�ำหรับจ�ำนวนผู ้ก่อตั้งองค์กรและจ�ำนวนสมาชิกนั้น ในอนุสัญญาของ
องค์การแรงงานระหว่างประเทศมิได้ห้ามการก�ำหนดจ�ำนวนสมาชิกข้ันต�่ำและมิได ้
ก�ำหนดว่าข้อก�ำหนดจะต้องมีจ�ำนวนไม่เกินเท่าใด หากแต่ได้มีแนววินิจฉัยของ 
คณะกรรมการฯ ว่าการก�ำหนดเกณฑ์เหล่าน้ี กฎหมายภายในสามารถก�ำหนดจ�ำนวน
ตวัเลขทีแ่น่นอนส�ำหรับผูจั้ดต้ังหรือจ�ำนวนสมาชกิได้ ต้องไม่เป็นการก�ำหนดทีเ่ป็นการ
สร้างอุปสรรคในการจัดตั้งสหภาพมากจนเกินไป313 ที่ผ่านมา ได้เคยมีค�ำวินิจฉัยว่า 
การก�ำหนดให้จะต้องมีสมาชิกเป็นลูกจ้างจ�ำนวนมากกว่าร้อยละ 30 ของลูกจ้าง 
ที่มีสิทธิเข้าร่วมเป็นสมาชิกทั้งหมดนั้นเป็นข้อก�ำหนดที่สูงเกินไป314 และขัดต่อหลัก 

309	 The 2006 Digest, para. 271. 
310	 The 333rd Report, Case no. 2301, para. 592. 
311	 The 2006 Digest, para. 337. 
312	 The 2006 Digest, para. 335; The 306th Report, Case no. 1862, para. 103. 
313	Giving Globalization a Human Face, International Labour Conference, 101st Session,  
	 Geneva, 2012, ILC.101/III/1B, para. 89 hereinafter Giving Globalization a Human Face. 
314	 The 306th Report, Case no. 1862, para. 102; the 337th Report, Case no. 2327, para. 200. 
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ของเสรภีาพการรวมกลุม่ นอกจากนี ้ยงัได้มคี�ำวนิจิฉยัว่าการก�ำหนดจ�ำนวนสมาชกิ 
ขั้นต�่ำที่ 100 คน เป็นข้อก�ำหนดที่สูงเกินไป315 และส�ำหรับในสถานประกอบกิจการ 
ทีม่ขีนาดเลก็ การก�ำหนดจ�ำนวนสมาชกิสหภาพแรงงานขัน้ต�ำ่ที ่30 คน เป็นข้อก�ำหนด 
ที่สูงเกินไปและจะต้องลดข้อก�ำหนดเรื่องจ�ำนวนสมาชิกข้ันต�่ำลงเพ่ือให้การก่อตั้ง
สหภาพนั้นมีความเป็นไปได้อย่างแท้จริง316 

	 	 	 3)		 เงื่อนไขการรวมกลุ่ม การเจรจาต่อรองและการนัดหยุดงาน 
	 อนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศนั้นมิได้ก�ำหนดอย่างชัดเจน
ในอนุสัญญาว่าจะการรวมกลุ่มนั้นต้องให้กลุ่มนั้นมีสิทธิในการเจรจาต่อรองร่วม
หรือนัดหยุดงานด้วยหรือไม่ ท�ำให้ต้องตีความจากค�ำวินิจฉัยของคณะกรรมการฯ  
ซึ่งจากการศึกษาพบว่าแม้อนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศนั้นจะ 
มิได้ก�ำหนดหลักเกณฑ์ไว้อย่างชัดเจน แต่หลักการตีความของคณะกรรมการฯ นั้นมี
การวางแนวทางทีค่่อนข้างชดัเจนว่านอกจากข้าราชการทหาร ต�ำรวจและข้าราชการ
ฝ่ายปกครองแล้ว ลูกจ้างทุกประเภทไม่ว่าจะท�ำงานในภาครัฐหรือภาคเอกชนจะ
ต้องได้รับสิทธิในการเจรจาต่อรองทั้งสิ้น317 นอกจากนี้ยังก�ำหนดเพ่ิมเติมอีกด้วยว่า 
เจ้าหน้าทีใ่นราชทณัฑ์ พนกังานดบัเพลงิ ลกูจ้างช่ัวคราว ลกูจ้างเหมาค่าแรง เกษตรกร 
ลูกจ้างคนต่างด้าว เหล่านี้ล้วนมีสิทธิในการเจรจาต่อรอง318 ดังนั้น จึงสรุปได้ว่า 
การก�ำหนดให้สิทธิในการรวมกลุ่มแต่ห้ามมิให้เจรจาต่อรองนั้น เป็นการก�ำหนด 
ทีข่ดัแย้งต่อมาตรา 4 ของอนสุญัญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศฉบบัที ่98319 

315	 The 2006 Digest, para. 283; The 325th Report, Case no. 2098, para. 543. 
316	 The 2006 Digest, para. 286; The 327th Report, Case no. 2138, para. 539. 
317	Giving Globalization a Human Face, para. 209. 
318	 Ibid. 
319	General Survey of the Reports on the Right to Organize Convention and the Right to  
	 Organize and Collective Bargaining Convention, International Labour Conference,  
	 81st Session, Geneva, 1994, para. 249, hereinafter General Survey 1994. 
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	 อย่างไรก็ตาม กฎหมายภายในของประเทศต่าง ๆ  มไิด้ให้สทิธใินการเจรจาต่อรอง 
กบัข้าราชการหรอืเจ้าหน้าทีข่องรฐัอย่างเตม็ทีต่ามท่ีก�ำหนดไว้ในแนวค�ำวนิจิฉยัของ
คณะกรรมการฯ แม้ว่าประเทศส่วนใหญ่ที่ให้สิทธิข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ในการรวมกลุ่มเป็นสหภาพนั้นจะให้สิทธิสมาชิกของสหภาพในการเจรจาต่อรอง
ร่วมได้ด้วย320 เช่น กฎหมายของของประเทศตุรกี โคลัมเบีย อุรุกวัย และบอสวันน่า  
เหล่านี้ได้ให้สิทธิข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในการเจรจาต่อรองได้321 แต่ใน 
อีกหลายประเทศก็ยังไม่อนุญาตให้สหภาพข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐสามารถ
เข้าเจรจาต่อรองกับรัฐได้322 
	 ส่วนการนัดหยดุงานนัน้ เป็นประเดน็ทีค่ณะกรรมการฯ ได้หยบิยกขึน้วนิจิฉยั
อยู่บ่อยครั้ง ท�ำให้มีข้อมูลเกี่ยวกับแนวค�ำวินิจฉัยอยู่มาก ทั้งนี้ เนื่องจากเหตุผล 
บางประการท�ำให้องค์การแรงงานระหว่างประเทศยงัมไิด้ก�ำหนดเรือ่งสทิธใินการนดั
หยุดงานในอนุสัญญาใด แต่ที่ผ่านมาก็ได้มีตีความของการนัดหยุดงานว่าเป็นการใช้
สทิธติามมาตรา 3 และมาตรา 10 แห่งอนุสญัญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ 
ฉบับที่ 87323 นอกจากนี้ คณะกรรมการฯ ยังเคยมีแนวค�ำวินิจฉัยว่าเสรีภาพในการ
รวมกลุ่มนั้นไม่จ�ำกัดเฉพาะเสรีภาพในการเลือกว่าจะรวมกลุ่มหรือไม่เท่านั้น แต่ยัง
รวมถึงการที่บุคคลเหล่านั้นสามารถด�ำเนินการใด ๆ ภายใต้กฎหมายเพื่อปกป้อง 
ผลประโยชน์ร่วมกนัด้วยได้324 ดังนัน้ การนดัหยดุงานจงึเป็นสทิธิทีไ่ด้รบัการคุม้ครอง
ภายใต้อนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศแม้ว่าจะมิได้ก�ำหนดไว้อย่าง 
ชัดแจ้งในอนุสัญญา ทั้งนี้เนื่องจากการนัดหยุดงานเป็นกิจกรรมประเภทหนึ่งของ 
การรวมกลุ่ม การนัดหยุดงานจึงควรได้รับการคุ้มครองเช่นเดียวกัน 
	 อย่างไรก็ตาม หากมองในแง่ของการคุ้มครองตามมาตรา 1 แห่งอนุสัญญา
ขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ 98 จะพบว่าการนัดหยุดงานนั้น 
ไม่ถูกคุ้มครองให้อยู่ภายใต้บทบัญญัติในอนุสัญญานี้ เนื่องจากการเลือกปฏิบัติ

320	Giving Globalization a Human Face, para. 212. 
321	 Ibid. para. 213. 
322	 Ibid. para. 212. 
323	 Ibid. para. 117; the 2006 Digest, para. 523. 
324	 The 2006 Digest, para. 529. 

_17-0105(097-252)P4.indd   112 7/20/60 BE   5:40 PM



เสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 113

ตามมาตรา 1 (2)(b) ของอนุสัญญานี้ ระบุให้คุ้มครองเพียงแค่การกระท�ำที่ลูกจ้าง 
ได้ท�ำกจิกรรมของสหภาพแรงงานนอกเวลาท�ำงาน หรอืภายในเวลาท�ำงานโดยได้รบั
ความยินยอมของนายจ้าง แต่การนัดหยุดงานเป็นการกระท�ำระหว่างเวลางานโดย 
ไม่ได้รับความยินยอมจากนายจ้าง325 ดังนั้น หากพิจารณาในประเด็นน้ีก็จะพบว่า 
การนัดหยุดงานไม่อยู่ภายใต้ความคุ้มครองของอนุสัญญาขององค์การแรงงาน
ระหว่างประเทศ ฉบับที่ 98 นอกจากนี้ เคยมีแนวทางค�ำวินิจฉัยก็ได้ก�ำหนดยกเว้น
ห้ามมิให้นัดหยุดงานในงานบางประเภท ไม่ว่าจะเป็นงานอันเป็นการให้บริการ
สาธารณะ326 งานที่มีความจ�ำเป็น เช่น ราชทัณฑ์327 ดับเพลิง328 โรงพยาบาล329 

เป็นต้น เหล่านี้ คณะกรรมการฯ ได้วางหลักวินิจฉัยไว้อย่างชัดเจนว่าสามารถจ�ำกัด 
มใิห้นดัหยดุงานได้ และการจ�ำกดัเช่นนีไ้ม่เป็นการขัดกบัหลกัการพืน้ฐานขององค์การ
แรงงานระหว่างประเทศในเรื่องเสรีภาพในการรวมกลุ่ม330 

	 3.1.2	 แนวค�ำวินิจฉัยของศาลสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรป 
	 สิทธิการรวมกลุ่ม เป็นสิทธิพ้ืนฐานซึ่งก�ำหนดไว้ในกติการะหว่างประเทศ
ว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง โดยมาตรา 22(1) แห่งกติการะหว่าง
ประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองได้ก�ำหนดให้ทุกคนมีสิทธิในการ 
รวมกลุม่กัน รวมถงึมสีทิธใินการก่อต้ังและเข้าเป็นสมาชิกสหภาพแรงงาน เพือ่ปกป้อง
ผลประโยชน์ของตนได้331 โดยก�ำหนดขอบเขตเสรีภาพไว้ว่าจะจ�ำกัดได้เฉพาะกรณี 
ทีเ่ป็นการจ�ำกดัเพือ่ความมัน่คงและความปลอดภยัของชาติ ความสงบเรยีบร้อย และ
การปกป้องสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอื่นเท่านั้น 

325	 Anne Davies. Perspectives on Labour Law. second edition. New York, Cambridge  
	 University Press, p. 198-99. 
326	 The 2006 Digest, para. 572-80. 
327	 The 336th Report, Case no. 2383, para.767. 
328	 The 321st Report, Case no. 2066, para.336. 
329	 The 338th Report, Case no. 2399, para.1171. 
330	 The 2006 Digest, para. 581-94. 
331	 Art. 22(1), International Covenant on Civil and Political Rights: Everyone shall have the  
	 right to freedeom of association with others, including the right to form and join trade  
	 unions for the protection of his interests. 
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	 นอกจากนี้ ในกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และ
วัฒนธรรมก็ได้ก�ำหนดบทบัญญัติคุ้มครองในเรื่องการรวมกลุ่มเป็นสหภาพแรงงาน
ไว้ในมาตรา 8(1)(a) ลักษณะที่คล้ายกับที่ก�ำหนดไว้ในกติการะหว่างประเทศว่าด้วย
สทิธิพลเมอืงและสทิธทิางการเมอืง กล่าวคอื ทกุคนมสีทิธทิีจ่ะจดัตัง้และเข้าร่วมเป็น
สมาชกิสหภาพแรงงานได้โดยสมคัรใจ332 เพือ่ประโยชน์ทางเศรษฐกจิและสงัคมของ
ผู้นั้น ทั้งนี้ ก�ำหนดขอบเขตเสรีภาพไว้ว่าจะจ�ำกัดได้เฉพาะกรณีที่เป็นการจ�ำกัดเพื่อ
ความมั่นคงและความปลอดภัยของชาติ ความสงบเรียบร้อย และการปกป้องสิทธิ
และเสรีภาพของบุคคลอื่นเช่นเดียวกัน333 
	 ดังนั้น ด้วยความชัดเจนของกติการะหว่างประเทศ จึงไม่มีปัญหาถกเถียงกัน
ในประเด็นเรื่องว่าบุคคลจะรวมกลุ่มกันได้หรือไม่ อย่างไรก็ตาม ปัญหาที่หยิบยกขึ้น
วนิจิฉยัของศาลสิทธมินษุยชนแห่งยโุรปส่วนมากจะเกีย่วข้องกบั 3 ประเดน็ กล่าวคอื 
สทิธขิองลกูจ้างในการเลอืกเข้าเป็นสมาชกิสหภาพโดยไม่ถูกบงัคบั สทิธขิองสหภาพ
ในการก�ำหนดคณุสมบติัของผู้เข้าร่วมเป็นสมาชกิ และสทิธขิองสมาชิกสหภาพในการ
เลือกที่จะเข้าร่วมกิจกรรมของสหภาพแรงงาน334 

	 สิทธิของลกูจ้างในการเลอืกเข้าเป็นสมาชกิสหภาพโดยไม่ถูกบังคบั ได้ก�ำหนด
ไว้อย่างชดัเจนในแนวค�ำวนิจิฉยัของศาลสทิธมินษุยชนแห่งยุโรปในคดี Sigurjonsson  
v. Iceland335 ศาลสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรปได้วางหลักว่าลูกจ้างจะต้องมีสิทธิ 

332	 Art. 8(1)(a), The International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights: The  
	 States Parties to the present Covenant undertake to ensure [t]he right of everyone  
	 to form trade unions and join the trade union of his choice, subject only to the rules  
	 of the organization concerned, for the promotion and protection of his economic and  
	 social interests. No restrictions may be placed on the exercise of this right other than  
	 those prescribed by law and which are necessary in a democratic society in the  
	 interests of national security or public order or for the protection of the rights and  
	 freedoms of others. 
333	 Ibid. 
334	 Anne Davies. Perspectives on Labour Law. p. 201. 
335	 Sigurjoonsson v. Iceland (1993) 16 EHRR 462. 
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เลือกที่จะเข้าร่วมเป็นสมาชิกสหภาพแรงงานหรือไม่เป็นสมาชิกสหภาพแรงงาน 
ก็ได้ การก�ำหนดให้ลูกจ้างทุกคนต้องเป็นสมาชิกสหภาพแรงงาน (closed shop) 
เป็นการกระท�ำทีข่ดัต่อหลกัเสรภีาพในการรวมกลุ่ม336 นอกจากนี ้ในคด ีSorensen 
v. Denmark337 ศาลสทิธมินษุยชนแห่งยโุรปได้วางหลกัว่า ถงึแม้สถานประกอบการ 
จะมีข้อก�ำหนดบังคับให้ลูกจ้างทุกคนต้องเป็นสมาชิกสหภาพแรงงานอยู่ก่อน 
ที่ผู้ฟ้องจะสมัครงานที่สถานประกอบการนั้นก็ตาม แต่การบังคับให้ลูกจ้างต้องเป็น
สมาชิกสหภาพแรงงานก็ยังเป็นการกระท�ำที่ขัดต่อหลักเสรีภาพในการรวมกลุ่มอยู่
นั่นเอง338 
	
	 สิทธิของสหภาพในการก�ำหนดคุณสมบัติของผู้เข้าร่วมเป็นสมาชิก แม้ว่า
หลักทั่วไปในมาตรา 2 ของอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ  
ฉบับที่ 87 จะก�ำหนดให้ลูกจ้างสามารถรวมกลุ่มกัน หรือเลือกที่จะเข้าเป็นสมาชิก
ของสหภาพแรงงานได้อย่างอิสระ อย่างไรก็ตาม สหภาพแรงงานก็ยังมีอิสระในการ
ก�ำหนดคุณสมบัติของผู้เข้าร่วมเป็นสมาชิกในสหภาพของตนได้อยู่บ้างพอสมควร 
ทั้งนี้ ศาลสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรปได้ว่าหลักในคดี ASLEF v. UK ว่าสหภาพแรงงาน
แต่ละสหภาพยังคงมีอิสระในการก�ำหนดคุณสมบัติของผู้เข้าร่วมได้ ตราบเท่าท่ีไม่
ท�ำให้ผู้ที่ถูกจ�ำกัดนั้นได้รับความเดือดร้อน339 โดยเห็นว่าแม้หลักของอนุสัญญาของ
องค์การแรงงานระหว่างประเทศจะให้สิทธิเสรีภาพของบุคคลในการเข้ารวมกลุ่มได้
อย่างเสรี แต่สมาชิกของสหภาพก็ควรมสีทิธเิสรภีาพในการเลอืกว่าต้องการรวมกลุม่ 
กับใครได้ด้วย การไม่ให้สิทธิเสรีภาพสหภาพแรงงานในการก�ำหนดคุณสมบัต ิ
ก็เท่ากับบังคับให้สหภาพต้องรวมกลุ่มกับบุคคลทั่วไปทุกคนซึ่งอาจรวมถึงบุคคล 
ที่สมาชิกไม่ต้องการรวมกลุ่มด้วยก็ได้340 
	

336	 Ibid., p. 479. 
337	 Sorensen v. Denmark (2008) 46 EHRR 29. 
338	 Ibid. at para. 54 & para. 75. 
339	 ASLEF v. UK (2007) 45 EHRR 34. 
340	 Ibid. 
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	 สิทธิของสมาชิกสหภาพในการเลือกที่จะเข้าร่วมกิจกรรมของสหภาพ 
โดยอิสระ ที่ผ่านมา ยังไม่มีแนวค�ำวินิจฉัยอย่างชัดเจนว่าผู้ที่เข้าร่วมเป็นสมาชิก 
ของสหภาพแรงงานแล้วจะสามารถเลือกเข้าร่วมกิจกรรมของสหภาพแรงงาน 
โดยอิสระได้ หรือจะต้องผูกพันเข้าร่วมกิจกรรมทุกกิจกรรมของสหภาพแรงงาน341 

หากพจิารณาโดยค�ำนึงถงึสทิธเิสรภีาพของปัจเจกชน พบว่า บุคคลควรมสีทิธเิสรภีาพ
ทีจ่ะเลือกเข้าร่วมกจิกรรมใดของสหภาพแรงงานทีต่นเป็นสมาชิกอยู ่สหภาพแรงงาน
จึงไม่สามารถก�ำหนดบังคับสมาชิกของตนให้ต้องร่วมสนับสนุนการเคลื่อนไหว
ทั้งหมดของสหภาพแรงงาน342

	 แต่หากมองในแง่ของวัตถุประสงค์ของการก่อตั้งสหภาพแรงงานแล้ว  
จะพบว่าการรวมกลุม่กนัเป็นสหภาพนัน้กเ็พือ่เพิม่อ�ำนาจในการต่อรองให้กบัสมาชกิ
ทกุคนในกลุม่ ดงัน้ัน การให้สทิธแิก่สมาชิกทีจ่ะเลอืกได้ว่าจะสนบัสนนุกจิกรรมใดนัน้  
อาจท�ำให้สหภาพนั้นขาดความเข้มแข็งและไม่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ของ
สหภาพได้343 นอกจากนี้ หากพิจารณาควบคู่กับเสรีภาพในการรวมกลุ่มแล้ว พบว่า 
บุคคลมีสิทธิในการเลือกเข้าเป็นสมาชิกของสหภาพแรงงานได้อย่างเสรีแล้ว  
ดังน้ัน การบังคับให้สมาชิกต้องสนับสนุนการเคลื่อนไหวหรือกิจกรรมทุกกิจกรรม
ของสหภาพกม็ใิช่การจ�ำกดัสทิธเิสรภีาพของสมาชกิแต่อย่างใด เนือ่งจากสมาชกิน้ัน 
มีอิสระที่จะเลือกเข ้าเป ็นสมาชิกแล้ว การบังคับให้สมาชิกต ้องสนับสนุน
สหภาพแรงงานภายหลังจากการสมัครใจเข้าร่วมเป็นสมาชิกจึงมิใช่การจ�ำกัด 
สิทธิเสรีภาพแต่อย่างใด344 

	 ส�ำหรับประเด็นในเรื่องสิทธิเสรีภาพในการเจรจาต่อรอง แนวทางในการ
วินิจฉัยในเรื่องนี้ก็ยังขาดความชัดเจนอยู่ โดยในคดี National Union of Belgium 
Police v. Belgium345 ศาลสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรปได้วางหลักค�ำวินิจฉัยในเรื่องนี ้
ไว้ว่า ลูกจ้างที่เป็นสมาชิกในสหภาพข้าราชการมีสิทธิในการเจรจาต่อรองร่วมเสมอ

341	 Anne Davies. Perspectives on Labour Law. p.204-205. 
342	 Ibid. 
343	 Ibid. 
344	 Ibid. 
345	National Union of Belgium Police v. Belgium (1979-80) 1 EHRR 578, p. 591.
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เพ่ือปกป้องสทิธปิระโยชน์ของสมาชกิในสหภาพ โดยมองว่าสทิธใินการเจรจาต่อรอง
เป็นกลไกส�ำคัญในการใช้สิทธิจากการรวมกลุ่ม หากให้เฉพาะสิทธิในการรวมกลุ่ม 
แต่ไม่ให้สิทธิในการเจรจาต่อรองแล้ว ก็เท่ากับว่าการรวมกลุ่มนั้นไม่สามารถ 
ใช้กลไกใดเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่สมาชิกอย่างแท้จริง346 

	 แต่ต่อมา ศาลสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรปก็ได้มีค�ำวินิจฉัยในทางตรงกันข้าม 
ในคดี Swedish Engine Drivers’ Union v. Sweden347 และ คด ีWilson v. UK 348 

ซึง่ท้ังสองคดน้ีี ให้สทิธลิกูจ้างในการรวมกลุม่กนัได้เท่านัน้ แต่ไม่ให้สทิธิในการเจรจา
ต่อรองร่วม ซึง่การวางหลกัการดงักล่าวเป็นการตคีวามโดยเน้นการคุม้ครองสทิธขิอง
ปัจเจกชน กล่าวคือ ศาลมองว่าบทบัญญัติในเรื่องการรวมกลุ่มนั้นน่าจะเป็นเรื่อง
ของการรับรองสิทธิของบุคคลให้สามารถรวมกลุ่มกันได้โดยเสรีและปราศจากการ
ปฏิบัติอันไม่เป็นธรรมต่อบุคคลที่เข้ารวมกลุ่มเท่านั้น ทั้งนี้ บทบัญญัติคุ้มครองสิทธิ
เรื่องการรวมกลุ่มนั้น ไม่เน้นถึงกลไกการรวมกลุ่มว่าจะต้องประกอบไปด้วยสิทธิใน
การเจรจาต่อรอง349

	 ส�ำหรับสิทธิในการนัดหยุดงาน กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิทาง
เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรมก็ได้ก�ำหนดบทบัญญัติคุ้มครองในเรื่องการนัด 
หยุดงานไว้ในมาตรา 8(1)(d) โดยก�ำหนดให้ประเทศต่าง ๆ คุ้มครองสิทธิการนัด 
หยุดงาน ทั้งนี้ให้เป็นไปตามเง่ือนไขที่ก�ำหนดไว้ในกฎหมายของแต่ละประเทศ350 

นอกจากน้ี อนุสัญญาสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรปก็ได้ก�ำหนดหลักการไว้ใกล้เคียงกัน 
ในมาตรา 11 ว่า บุคคลมีสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุ่ม รวมถึงสิทธิเสรีภาพใน 
การจัดตั้งและเข้าร่วมเป็นสหภาพแรงงานเพื่อปกป้องผลประโยชน์ของกลุ่มตน351 

346	 Anne Davies. Perspectives on Labour Law. p. 178. 
347	 Swedish Engine Drivers’ Union v. Sweden (1979-80) 1 EHRR 617. 
348	Wilson v. UK (2002) 35 EHRR 20. 
349	 Anne Davies. Perspectives on Labour Law. pp. 177-8. 
350	 Art. 8(1)(d), The International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights: The  
	 States Parties to the present Covenant undertake to ensure [t]he right to strike,  
	 provided that it is exercised in conformity with the laws of the particular country. 
351	 Art. 11, The European Convention for the Protection of human Rights and Fundamental  
	 Freedoms: [e]veryone has the right…to freedom of association with others, including  
	 the right to form and to join trade unions for the protection of his interests. 
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	 ที่ผ่านมา หลักวินิจฉัยในคดี National Union of Belgian Police v.  
Belgium352 ซึ่งศาลสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรปได้วางหลักเรื่องการนัดหยุดงานไว ้ 
สามารถน�ำมาปรับใช้เช่นเดียวกับการเจรจาต่อรอง กล่าวคือ การที่ศาลก�ำหนด
ให้รัฐบาลมีหน้าที่ต ้องคุ ้มครองสิทธิในการด�ำเนินการอันเป็นกิจกรรมของ
สหภาพแรงงานเน่ืองจากเป็นส่วนหน่ึงของเสรีภาพในการรวมกลุ่มนั้น สามารถ
ตีความได้ว่ารัฐจะต้องคุ ้มครองการนัดหยุดงานเนื่องจากการนัดหยุดงานเป็น
กิจกรรมอันเป็นส่วนหนึ่งของสหภาพแรงงาน อย่างไรก็ตาม ในคดี Schmidt and 
Dahlströhm v. Sweden353 ตีความว่า “trade union action” หรือกิจกรรม
ของสหภาพแรงงานนั้น มีความหมายถึงกิจกรรมหรือการด�ำเนินการหลายรูปแบบ  
จึงไม่จ�ำเป็นต้องหมายถงึการนดัหยดุงานด้วย354 นอกจากนี ้ในคด ีWilson v. UK 355  

ก็ได้วางหลักไปในแนวเดียวกับคดี Schmidt and Dahlströhm กล่าวคือ  
ในคดี Wilson ศาลได้ตีความว่าแม้รัฐบาลจะมีหน้าท่ีต้องสนับสนุนและคุ้มครอง 
การด�ำเนินการอันเป็นกิจกรรมของสหภาพแรงงาน แต่ศาลวินิจฉัยว่าสิทธิในการ
นัดหยุดงานเป็นเพียงการด�ำเนินการในรูปแบบหนึ่งของของสหภาพแรงงานเท่านั้น 
รัฐแต่ละรัฐสามารถยกเว้นการให้สิทธิการนัดหยุดงาน และให้ความคุ ้มครอง 
การด�ำเนินการของสหภาพแรงงานในรูปแบบอ่ืนได้ โดยไม่เป็นการขัดต่อหลัก 
ที่ก�ำหนดไว้ในมาตรา 11 ของอนุสัญญาสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรป356

352	National Union of Belgium Police v. Belgium (1979-80) 1 EHRR 578, p. 591. 
353	 Schmidt and Dahlströhm v. Sweden (1979-80) 1 EHRR 637. 
354	 Ibid., p. 644. 
355	Wilson v. UK (2002) 35 EHRR 20. 
356	 Anne Davies. Perspectives on Labour Law. p. 222. 
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	 ดังนั้น แนวค�ำวินิจฉัยของศาลมนุษยชนแห่งยุโรปยังไม่มีความชัดเจนว่าการ
เจรจาต่อรองและการนัดหยุดงานนั้นจะต้องได้รับความคุ้มครองเสมือนสิทธิในการ
รวมกลุ่มหรือไม่ แต่ไม่ว่าอย่างไรก็ตาม การก�ำหนดข้อจ�ำกัดของการนัดหยุดงานนั้น
ได้ก�ำหนดไว้ค่อนข้างชัดเจน กล่าวคือ การนัดหยุดงานนั้นจะต้องไม่เป็นการกระท�ำ
ที่มีความผิดอาญารวมอยู่ด้วย การจ�ำกัดไม่ให้สิทธิการนัดหยุดงานในบางอาชีพที่
เกี่ยวข้องกับการบริการสาธารณะนั้นสามารถท�ำได้ และการให้สิทธิเสรีภาพการนัด
หยุดงานนั้น จะต้องค�ำนึงถึงสิทธิเสรีภาพของผู้อื่นด้วย ดังนั้นการจ�ำกัดการใช้สิทธิ
เสรีภาพในการนัดหยุดงานเพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของผู้อื่นนั้นจึงสามารถท�ำได้
อย่างแน่นอนตามหลักการของศาลสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรป357 

3.2 การแรงงานสัมพันธ์ในระบบราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐตาม
กฎหมายต่างประเทศ 

	 3.2.1	 สาธารณรัฐฝรั่งเศส 
		
	 	 	 (ก)	แนวคิดในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 สาธารณรัฐฝรั่งเศสเริ่มยอมรับสิทธิของประชาชนมากขึ้นหลังจากมีการ
ปฏิวัติในปี 1789 โดยประกาศการรับรองสิทธิต่าง ๆ ไว้ในค�ำประกาศว่าด้วย 
สิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789358 และแม้ว่าในค�ำประกาศฉบับนี้ ยังไม่มี
เนื้อหารับรองสิทธิและเสรีภาพของลูกจ้างในการรวมกลุ่มโดยตรง แต่ในทางปฏิบัติ
ก็ได้มีการรวมกลุ่มของลูกจ้างเกิดขึ้นอย่างทั่วไปในสมัยนั้นแล้ว359 การรวมกลุ่ม 
ครัง้แรกในฝรัง่เศสนัน้ เป็นการรวมกลุม่ของช่างฝีมอืในลกัษณะทีเ่รยีกว่า “สมาคม” 

357	 Tonia Novitz. (2003). International and European Protection of the Right to Strike.  
	 Oxford University Press. cited in Anne Davies. Perspectives on Labour Law. p. 224. 
358	 อรวรรณ สุบงกฎ. (2552). การใช้สิทธินัดหยุดงานในกิจการบริการสาธารณะด้านการขนส่ง.  
	 วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, คณะนิติศาสตร์, สาขาวิชานิติศาสตร์.  
	 หน้า 34. 
359	 เรื่องเดียวกัน, หน้า 35. 
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(Associations)360 ซึ่งมีการก�ำหนดกฎเกณฑ์เกี่ยวกับสภาพการจ้างงานและควบคุม
การประกอบอาชีพ คุณสมบัติของผู้ที่ท�ำงานและอัตราค่าจ้าง361 ต่อมาภายหลัง  
ได้มีการรวมกลุ่มของผู้ประกอบอาชีพอื่น ๆ อย่างแพร่หลายเพ่ือช่วยเหลือลูกจ้าง
ด้วยกัน ท�ำให้สมาคมเหล่าน้ีเริ่มเข้ามามีบทบาทในการเปลี่ยนแปลงราคาสินค้า  
ค่าจ้างและสภาพการท�ำงานกับนายจ้าง362 ซึ่งขุนนางหรือผู้มีอิทธิพลที่เป็นนายจ้าง
เห็นว่าการรวมกลุ่มของลูกจ้างเป็นการท�ำให้ตนเสียประโยชน์และเดือดร้อน363  

จึงได้ตรารัฐก�ำหนด “d’Allarde” ขึ้นลงวันที่ 2 และ 17 มีนาคม ค.ศ.1971  
เกี่ยวกับเสรีภาพในทางการค้าและอุตสาหกรรม โดยมีวัตถุประสงค์หลักเพื่อก�ำจัด
องค์กรลกูจ้างทีร่วมกลุม่ในขณะนัน้364 และตรากฎหมายลงวนัที ่14 และ 17 มถินุายน 
ค.ศ. 1791 (The Le Chapelier law des 14 – 17 Juin 1791) เพื่อห้ามมิให้ 
มีการมั่วสุมกันเป็นกลุ่มหรือตั้งเป็นสมาคม (reestablish) โดยบัญญัติครอบคลุมไว้ 
อย่างกว้าง (in wide-ranging and far-reaching language)365 นอกจากนี ้ประมวล
กฎหมายอาญาของประเทศฝรั่งเศส ค.ศ. 1810 (French Penal Code of 1810) 
ยังห้ามผู้ใดรวมกลุ่มกันเกิน 20 คนขึ้นไป เว้นแต่ได้รับความยินยอมเห็นชอบจาก
รัฐบาลก่อน366 ด้วยเหตุน้ี การรวมกลุ่มกันระหว่างลูกจ้างตั้งเป็นสมาคมจึงเป็น 
สิ่งที่ผิดกฎหมายในสมัยน้ัน367 สมาคมที่จัดต้ังขึ้นโดยผิดกฎหมายนั้นต้องยุติตาม
กฎหมายและบุคคลที่เข้าร่วมนัดหยุดงาน หรือเป็นสมาชิกสหภาพแรงงานก็จะต้อง
ถูกลงโทษตามกฎหมาย368 

360	 นันทวัฒน์ บรมานันท์. บทบรรณาธิการ ครั้งที่ 182 เรื่อง สหภาพข้าราชการ. (16 ธันวาคม 2558).  
	 แหล่งที่มา: http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1203 
361	 อรวรรณ สุบงกฎ. การใช้สิทธินัดหยุดงานในกิจการบริการสาธารณะด้านการขนส่ง. หน้า 35. 
362	 เรื่องเดียวกัน. 
363	 เรื่องเดียวกัน. 
364	Michel Despax, Jacques Rojot & Jean-Pierre Laborde. (2011). Labour Law in France.  
	 Kluwer Law International, p. 151. 
365	 Ibid. 
366	 France: Penal Code of 1810. Available from http://www.napoleonseries.org/research/ 
	 government/france/penalcode/c_penalcode3a.html 
367	 Ibid. 
368	 อรวรรณ สุบงกฎ. การใช้สิทธินัดหยุดงานในกิจการบริการสาธารณะด้านการขนส่ง. หน้า 35. 
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	 การห้ามสมาคมในปี ค.ศ. 1791 เป็นการห้ามสมาคมท้ังฝ่ายนายจ้างและ 
ฝ่ายลูกจ้าง369 ต่อมาได้มีการบัญญัติกฎหมายลงวันที่ 12-22 เมษายน ค.ศ. 1803  
ก�ำหนดห้ามสมาคมของนายจ้างเฉพาะกรณีที่เป็นการตั้งสมาคมโดยมีวัตถุประสงค์ 
เพื่อที่จะบังคับให้ลดอัตราค่าจ้างโดยไม่ถูกต้องและไม่เป็นธรรม370 ในขณะที่ 
การสมาคมของลูกจ้างนั้นยังห้ามมิให้ต้ังอย่างเด็ดขาด371 ซึ่งบทบัญญัติดังกล่าว 
แสดงให้เห็นถึงความไม่เท่าเทียมกันระหว่างนายจ้างกับลูกจ้าง
	 ต่อมาสิทธิในการสมาคมของคนงานและลูกจ้างได้รับการยอมรับมากข้ึน  
และในทีสุ่ดจงึมกีารตรากฎหมายยกเลกิความผดิเกีย่วกบัการรวมกลุม่ของลกูจ้าง372 
กล่าวคือ การตรารัฐบัญญัติอนุญาตให้สามารถชุมนุมนัดหยุดงานได้โดยไม่ม ี
ความผิดอาญา373และยอมรับสิทธิของลูกจ้างมากข้ึน โดยอนุญาตให้ก่อต้ัง 
สหภาพขึ้นในประเทศฝรั่งเศสตามรัฐบัญญัติ Waldeck-Rousseau ที่ประกอบไป
ด้วยรัฐบัญญัติลงวันที่ 21 มีนาคม ค.ศ. 1884 และรัฐบัญญัติลงวันที่ 27 พฤษภาคม 
ค.ศ. 1885 และต่อมาได้มีรัฐบัญญัติลงวันท่ี 6 มิถุนายน 1868 ซ่ึงเป็นกฎหมาย 
ทีถ่อืว่าก้าวหน้ามากท่ีสดุในแง่ของการให้ความส�ำคญักบัชนช้ันแรงงาน374 รฐับัญญติั
ฉบับนี้รับรองถึงสิทธิในการรวมกลุ่มอีกครั้ง ภายใต้ข้อก�ำหนดท่ีว่าการรวมกลุ่มนั้น 
จะต้องไม่ใช่การรวมกลุ่มที่มีวัตถุประสงค์อันเกี่ยวเนื่องกับการเมืองหรือศาสนา  
ดงัน้ัน การรวมกลุม่ของลกูจ้างในสาธารณรฐัฝรัง่เศสจงึได้รบัการรบัรองโดยชอบด้วย
กฎหมายตั้งแต่นั้นเป็นต้นมา375 

369	 Edward Shorter & Charles Tilly. (1974). Strikes in France 1830-1968. New York:  
	 Cambridge University Press, p. 21. 
370	 Ibid. 
371	 Ibid. 
372	 อรวรรณ สุบงกฎ. การใช้สิทธินัดหยุดงานในกิจการบริการสาธารณะด้านการขนส่ง. หน้า 36. 
373	 รัฐบัญญัติลงวันที่ 25 พฤษภาคม ค.ศ. 1864 
374	 James R. Lehning. (2001). To be a Citizen: The Political Culture of the Early French  
	 Third Republic. Cornell: Cornell University Press, p. 90. 
375	 อรวรรณ สุบงกฎ. การใช้สิทธินัดหยุดงานในกิจการบริการสาธารณะด้านการขนส่ง. หน้า 35-36. 
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	 สทิธิในการรวมกลุม่ตามกฎหมายฝรัง่เศสนัน้มิได้มเีพยีงเฉพาะลกูจ้างในภาค
เอกชนเท่านัน้ กฎหมายได้ขยายการรบัรองสทิธเิหล่านีไ้ปยงัข้าราชการและเจ้าหน้าท่ี
ของรัฐด้วย ทั้งนี้ เนื่องจากรัฐบัญญัติลงวันที่ 1 กรกฎาคม ค.ศ. 1901 รัฐกฤษฎีกา
ลงวันที่ 16 สิงหาคม ค.ศ. 1901 และเสรีภาพในการจัดตั้งองค์การสหภาพแรงงาน 
ทีรั่บรองโดยค�ำปรารภของรฐัธรรมนญูฝรัง่เศส ค.ศ. 1946 ได้บญัญตัไิว้เป็นการทัว่ไป 
มิได้ระบุเฉพาะแต่ลูกจ้างในภาคเอกชนแต่อย่างใด จึงถือว่าสิทธิและเสรีภาพในการ
รวมกลุ่มดังกล่าวถูกรับรองทั้งลูกจ้างในภาคเอกชนและข้าราชการและเจ้าหน้าท่ี 
ของรัฐอย่างเท่าเทียมกัน ทั้งนี้ เพื่อเปิดโอกาสให้มีการเชื่อมความสัมพันธ์ระหว่าง
ฝ่ายรัฐและฝ่ายข้าราชการ โดยทีต่วัแทนของข้าราชการนัน้จะเข้าไปมส่ีวนร่วมในการ
ตัดสินใจเกี่ยวกับเงื่อนไขการท�ำงานต่าง ๆ376 ซึ่งตามกฎหมายของฝรั่งเศส (ปรากฏ
ตามค�ำปรารภของรัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1946 ที่ได้รับการรับรองให้เป็นส่วนหนึ่ง 
ของรัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1958 และมาตรา 8 แห่งรัฐบัญญัติที่ 83-634) ได้ให้
สิทธิแก่ข้าราชการที่จะด�ำเนินการจัดตั้งสหภาพแรงงานหรือเข้าร่วมเป็นสมาชิก
สหภาพแรงงานได้ แต่ได้มีการจ�ำกัดสิทธินี้ในข้าราชการบางกลุ่ม เช่น ข้าราชการใน
กิจการทหาร (military personnel) 
	 แม้ว่าข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในสาธารณรัฐฝรั่งเศสจะสามารถ 
รวมกลุ่มกันได้ แต่ข้าราชการนั้นก็ไม่สามารถใช้สิทธิทางแรงงานสัมพันธ์ได้อย่าง
สมบรูณ์เหมอืนกับลกูจ้างในภาคเอกชน หากเทยีบกบักฎหมายในสหราชอาณาจกัร 
จะพบว่า ข้าราชการในสหราชอาณาจักรสามารถใช้สิทธิในการเจรจาต่อรอง 
ได้อย่างสมบูรณ์เทียบเท่ากับลูกจ้างในภาคเอกชน377 แต่ข้าราชการในประเทศ
ฝรั่งเศส กฎหมายก�ำหนดให้สามารถใช้สิทธินี้บางส่วนเท่านั้น กล่าวคือ ข้าราชการ
และเจ้าหน้าที่ของรัฐจะเจรจาต่อรองได้เฉพาะในกรณีที่ยังไม่มีการตรากฎหมาย

376	นันทวัฒน์ บรมานันท์. บทบรรณาธิการ ครั้งที่ 182 เรื่อง สหภาพข้าราชการ. (16 ธันวาคม 2558). 	 
	 แหล่งที่มา http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1203
377	Outline of Civil Service Systems in Foreign Countries. (16 ธันวาคม 2558). แหล่งที่มา  
	 http://ssl.jinji.go.jp/en/recomme/outline.pdf 
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ออกมาแก้ไขในประเด็นเรื่องนั้น หากมีการตรากฎหมายที่เป็นบทบัญญัติมาแก้ไข 
ในประเด็นในเร่ืองต่าง ๆ อันเกี่ยวกับสภาพการจ้างแล้ว ข้าราชการและเจ้าหน้าท่ี
ของรัฐก็ไม่สามารถด�ำเนินการเจรจาต่อรองในเรื่องนั้น ๆ ต่อไปได้อีก378 

	 นอกจากนี้ กฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศสได้ให้สิทธิข้าราชการและ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐทุกประเภทในการเข้าไปมีส่วนร่วมกับข้อพิพาทแรงงาน (right 
to engage in labor disputes)379 แต่ก็ได้จ�ำกัดสิทธิในบางเรื่องของข้าราชการ 
บางกลุ่ม เช่น ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่รัฐที่ท�ำงานเกี่ยวกับการต�ำรวจ, ราชทัณฑ์ 
หรือข้าราชการตุลาการ ไม่ให้ใช้รูปแบบการโต้ตอบในข้อพิพาทแรงงานบางรูปแบบ 
เช่น การนัดหยุดงาน ดังจะได้กล่าวต่อไปในหัวข้อเงื่อนไขในการรวมกลุ่ม 

	 	 	 (ข)	กฎหมายเกี่ยวกับการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที ่
ของรัฐ 
	 กฎหมายที่เก่ียวข้องกับการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
มีดังต่อไปนี้ 
	 -	 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 
	 - 	 รัฐบัญญัติฉบับที่ 83-634 ลงวันที่ 13 กรกฎาคม ค.ศ. 1983 (Loi n°  
83-634 du 13 juillet 1983 portant droits et obligations des fonctionnaires) 
หรือเรียกว่า Le Pors (Loi dite loi Le Pors.) 
	 - 	 รัฐบัญญัติฉบับที่ 82-447 ลงวันที่ 28 พฤษภาคม ค.ศ. 1982 (Décret 
n° 82-447 du 28 mai 1982 relatif à l’exercice du droit syndical dans la 
fonction publique.) 
	 -	 รัฐก�ำหนดฉบับที่ 86-660 ลงวันที่ 19 มีนาคม ค.ศ. 1986 

378	 Part 2 of Labor-Management Relationship of Public Employees – Focusing on the  
	 Process of Remuneration Determination. (16 ธันวาคม 2558). แหล่งที่มา http://ssl.jinji. 
	 go.jp/en/recomme/annual2009/pdf/14.pdf 
379	Outline of Civil Service Systems in Foreign Countries. (16 ธันวาคม 2558). แหล่งที่มา  
	 http://ssl.jinji.go.jp/en/recomme/outline.pdf
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	 	 	 (ค)	ขอบเขตในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 การรวมกลุ่มของข้าราชการนัน้ ตามกฎหมายฝรัง่เศสสามารถท�ำได้ 2 รปูแบบ
คือการรวมกลุ่มแบบสมาคมและแบบสหภาพ ในการจัดตั้งหรือเข้าร่วมกับสหภาพ 
โดยหลักกฎหมายรับรองให้ข้าราชการทุกประเภทสามารถท�ำได้ อย่างไรก็ตาม  
ได้มีการก�ำหนดข้อจ�ำกัดสิทธินี้แก่ข้าราชการบางกลุ่มในการที่จะจัดตั้งสหภาพ 
ตามกฎหมาย เช่น ผู้ว่าราชการจังหวัด รองผู้ว่าราชการจังหวัด เนื่องจากข้าราชการ 
ดังกล่าวต้องตกอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาอย่างเข้มงวดโดยตรงจากรัฐบาล380 

นอกจากน้ี ข ้าราชการทหารก็ถูกจ�ำกัดสิทธิในการจัดตั้งหรือเข ้าร ่วมกับ
สหภาพแรงงานตามมาตรา L.4121-4 แห่ง Defense Code ทั้งนี้ เนื่องจาก 
การรวมกลุ่มของข้าราชการทหารหรือการเป็นสมาชิกของกลุ่มนั้น ๆ เป็นการ 
ขัดต่อระเบียบวินัยทหาร (military discipline) อันเป็นสิ่งส�ำคัญที่ละเมิดมิได ้ 
ดังน้ัน การรวมกลุ่มในรูปแบบสหภาพแรงงานหรือกลุ่มท่ีมีช่ือเรียกอย่างอื่นแต่มี
วัตถุประสงค์ในทางแรงงานสัมพันธ์ของกลุ่มข้าราชการเหล่านี้ จึงสามารถถูกจ�ำกัด
ไว้โดยกฎหมาย (lawful restrictions) 
	 อย่างไรกต็าม แม้ข้าราชการทหารจะไม่มสีทิธใินการจดัตัง้องค์กรในลกัษณะ
สหภาพ แต่ข้าราชการทหารก็ยังคงมีเสรีภาพที่จะตั้งและเข้าร่วมสมาคมข้าราชการ
ทหาร ซึ่งตั้งขึ้นตาม chapter VI และเป็นการตั้งสมาคมตาม Title I ของรัฐบัญญัติ
ฉบับวันที่ 1 กรกฎาคม ค.ศ. 1901381

380	นันทวัฒน์ บรมานันท์. บทบรรณาธิการ ครั้งที่ 182 เรื่อง สหภาพข้าราชการ. (16 ธันวาคม  
	 2558). แหล่งที่มา http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1203 
381	 See the French Defense Code, article L4126-1. 

_17-0105(097-252)P4.indd   124 7/20/60 BE   5:40 PM



เสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 125

	 	 	 (ง)	รูปแบบและวิธีการในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่
ของรัฐ 
	 การรวมกลุ่มของข้าราชการตามกฎหมายฝรั่งเศส ได้แบ่งการรวมกลุ่มเป็น  
2 รูปแบบด้วยกัน คือ 
	 1)	 การรวมกลุ่มในรูปแบบของสมาคม (Association) 
	 การรวมกลุ่มลักษณะนี้ เป็นช่องทางการรวมกลุ่มของข้าราชการประเภทที่
กฎหมายก�ำหนดห้ามมใิห้รวมกลุม่ในรปูแบบของสหภาพ สมาคมผูว่้าราชการจงัหวดั 
สมาคมข้าราชการทหาร เป็นต้น การรวมกลุม่ลกัษณะนี ้จะมคีวามแตกต่างจากการ
รวมกลุ่มแบบสหภาพ กล่าวคือ สมาคมเกิดขึ้นได้เมื่อมีบุคคลมากกว่า 1 คนขึ้นไป 
รวมกลุ่มกันโดยมีลักษณะเป็นการถาวรเพื่อวัตถุประสงค์เกี่ยวกับองค์ความรู้หรือ
ท�ำกิจกรรมร่วมกัน โดยไม่มีวัตถุประสงค์เพื่อแสวงหาก�ำไร382 ดังนั้น สมาคมจะไม่มี
วัตถุประสงค์ในการเข้าเจรจาต่อรองกับนายจ้าง หรือเรียกร้องสิทธิเกี่ยวกับสภาพ
การจ้างต่าง ๆ เช่นเดียวกับสหภาพ และนอกจากนี้ การรวมกลุ่มในรูปแบบสมาคม
นั้น จะไม่สามารถรวมกลุ่มกันนัดหยุดงานหรือท�ำกิจกรรมใด ๆ  อันเป็นกิจกรรมที่ใช้
สิทธิทางแรงงานสัมพันธ์ได้ 
	 2)	 การรวมกลุ่มในรูปแบบของสหภาพ (Trade union) 
	 ในสาธารณรัฐฝรั่งเศสเองเริ่มมีกฎหมายก�ำหนดให้ข้าราชการสามารถ
รวมกลุ่มในรูปแบบของสหภาพแรงงานได้ครั้งแรกในปี ค.ศ.1946 โดยเหตุท่ี 
ก่อนหน้าน้ันไม่มบีทบญัญตัใิห้สทิธข้ิาราชการในเรือ่งดงักล่าวเนือ่งจากตามปกตกิาร
ด�ำเนินการของข้าราชการเป็นไปตามบทบัญญัติของกฎหมายท่ีก�ำหนดในเรื่องนั้น 
การที่จะเกิดข้อขัดแย้งระหว่างรัฐบาลและข้าราชการจึงเป็นไปได้ยากกว่านายจ้าง
กับลูกจ้างในภาคเอกชน ประกอบกับเหตุท่ีการท�ำงานของข้าราชการนั้นต้อง 
เป็นไปตามหลักว่าด้วยความต่อเนื่องของการจัดท�ำบริการสาธารณะ การจัดต้ัง
สหภาพข้าราชการส่งผลให้ข้าราชการมีสิทธิชุมนุมนัดหยุดงานเพื่อเจรจาต่อรองกับ
นายจ้าง ซึ่งจะส่งผลโดยตรงให้บริการสาธารณะไม่สามารถด�ำเนินไปได้โดยต่อเนื่อง

382	 Article 1, French Law of 01 July 1901. 
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ตามหลักความต่อเนื่อง นอกจากนี้ ยังมีแนวความเชื่อว่าการรวมกลุ่มแบบสหภาพ
ของข้าราชการน้ันเป็นการสะท้อนให้เห็นภาพของการปฏิวัติ การเปลี่ยนแปลง 
ระบบ การแข็งข้อ การแบ่งชนชั้น การต่อต้านทุนนิยม ซึ่งเหล่านี้เป็นสิ่งท่ีผู้น�ำ 
ในยุคก่อนไม่เห็นด้วย เพราะเกรงว่าจะมีผลกระทบต่อการด�ำเนินกิจการของรัฐ383  
จงึท�ำให้ก่อนหน้าน้ีไม่มีกฎหมายรับรองสทิธกิารรวมกลุม่แบบสหภาพของข้าราชการ 
แต่ต่อมาสิทธิในการจัดต้ังและเข้าร่วมสหภาพข้าราชการได้ถูกรับรองภายใต้
รัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1958384 และรัฐบัญญัติปี ค.ศ.1959 ในมาตรา 8 
	 การจัดตั้งสหภาพนั้น จะต้องมีสมาชิกเป็นลูกจ้างไม่ว่าจะเป็นลูกจ้างที่
ท�ำงานในลักษณะท่ีเป็นวิชาชีพ การค้า ภาคอุตสาหกรรมหรือในเกษตรกรรม385 
และโดยลูกจ้างในสหภาพเดียวกันนั้นจะต้องมีผลประโยชน์เก่ียวกับอาชีพร่วมกัน 
(sharing common occupational interests)386 กล่าวคือ ท�ำงานที่มีลักษณะงาน
เดียวกัน หรืออยู่ในวิชาชีพเดียวกัน หรือท�ำงานที่มีความเกี่ยวข้องกัน387 หากไม่เป็น
ไปตามเงื่อนไขดังกล่าว กฎหมายก็ไม่อนุญาตให้บุคคลเหล่านั้นรวมกลุ่มจัดตั้งเป็น
สหภาพแรงงานเดียวกันได้388 ซึ่งจะแตกต่างจากการจัดตั้งสมาคมที่ไม่มีเงื่อนไขใน
การก�ำหนดคุณสมบัติของสมาชิกไว้ 
	 สหภาพแรงงานในสาธารณรัฐฝร่ังเศสมี 2 ประเภทหลักคือ ประเภทที่มี 
ผู้แทนและประเภทที่ไม่เป็นผู้แทน (representative and non-representative)  
การจัดต้ังนั้น จะต้องท�ำข้อบังคับสหภาพแรงงาน (by-laws/statutes of the 
trade union) เป็นลายลักษณ์อักษรและน�ำส�ำเนาไปยื่นต่อสถานที่ราชการ 

383	 นันทวัฒน์ บรมานันท์. บทบรรณาธิการ ครั้งที่ 182 เรื่อง สหภาพข้าราชการ. (16 ธันวาคม  
	 2558). แหล่งที่มา http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1203
384	 ยอมรับหลักการของรัฐธรรมนูญในปี 1946 § 6 ที่ว่า “All men may defend their rights  
	 and interests through union action and may belong to the union of their choice.” 
385	Michel Despax, Jacques Rojot & Jean-Pierre Laborde. Labour Law in France.  
	 p. 156. 
386	 Ibid. 
387	 Ibid.; see Article L2131-2 of French labour code. 
388	 Ibid. 
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ส่วนท้องถิ่นที่สหภาพแรงงานตั้งอยู ่389 ระบุรายชื่อผู ้ที่มีอ�ำนาจบริหารจัดการ  
หากมีการเปลี่ยนแปลงของข้อบังคับสหภาพแรงงานต้องน�ำไปยื่นใหม่เสมอ390  

เมื่อสหภาพแรงงานได้ด�ำเนินการตามเงื่อนไขที่กฎหมายก�ำหนดแล้วก็สามารถ 
จัดตั้งได้ โดยไม่ต้องผ่านการใช้ดุลยพินิจอนุญาตจากฝ่ายปกครองอีก391 
	 ในอดตีการตัง้สหภาพแรงงาน สามารถท�ำได้อย่างอสิระโดยไม่มรีปูแบบและ
ไม่ว่าจะเป็นการรวมกลุ่มในระดับใดก็ตาม แต่สหภาพท่ีจะรวมกลุ่มได้จะต้องเป็น
สหภาพแรงงานตามความหมายในมาตรา L 411-2 แห่งประมวลกฎหมายแรงงาน 
องค์กรอืน่ทีม่สีถานะตามกฎหมายต่างกนัไม่สามารถรวมกลุม่กันได้392 อย่างไรกต็าม 
ต่อมาบทบัญญัติในมาตรา L411-1 ได้ถูกยกเลิกโดยรัฐกฤษฎีกาฉบับที่ 2007-329 
ลงวันที่ 12 มีนาคม ค.ศ. 2007 และเป็นผลให้บทบัญญัติเดิมถูกน�ำไปบัญญัติไว้ใน
ประมวลกฎหมายแรงงานในมาตรา L2131-1 โดยมีเนื้อหาเหมือนกัน 

	 	 	 (จ)	เงื่อนไขในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 สิทธิจัดตั้งสหภาพของข้าราชการ ภายใต้กฎหมายท่ีออกมาในปี ค.ศ.1959 
ตามมาตรา 8 ของรัฐบัญญัติดังกล่าว ซึ่งถูกรับรองอีกชั้นหนึ่งโดยรัฐธรรมนูญฉบับ
ปัจจุบันที่ออกในปี ค.ศ. 1958393 ที่ได้บัญญัติ “ให้ทุกคนปกป้องสิทธิและประโยชน์
ของตนโดยการรวมกลุ่มเป็นสหภาพและเข้าร่วมในสหภาพที่ตนเลือกได้”394

389	 Ibid.; See Article 2131-3 of the French labour code. 
390	 See Article 2131-3 of the French labour code. 
391	Michel Despax, Jacques Rojot & Jean-Pierre Laborde. Labour Law in France.  
	 p.156. 
392	 Ibid. 
393	 ยอมรับหลักการของรัฐธรรมนูญในปี 1946 § 6 ที่ว่า “All men may defend their rights  
	 and interests through union action and may belong to the union of their choice.” 
394	 ชาญชัย แสวงศักดิ์ และ นันทวัฒน์ บรมานันท์, ค�ำแปลรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส  
	 ค.ศ. 1958. 
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	 ถึงแม้ว่าสหภาพของข้าราชการในสาธารณรัฐฝรั่งเศสจะไม่มีอ�ำนาจต่อรอง
กับรัฐมากเท่ากับสหภาพแรงงานกับนายจ้างภาคเอกชน แต่สหภาพของข้าราชการ 
มีอ�ำนาจในการเจรจากับรัฐบาลในเบื้องต้นเพื่อก�ำหนดเร่ืองเงินเดือน เพื่อเจรจา
ปัญหาที่เก่ียวกับเงื่อนไขในการท�ำงาน (work conditions) ของข้าราชการ และ
ปัญหาทีเ่กดิจากการจัดโครงสร้าง (organisation) ของระบบการท�ำงาน นอกจากนี้  
ยังสามารถเจรจาในเรื่องที่เกี่ยวกับสุขภาพ ความปลอดภัย และสุขอนามัย ความ 
เท่าเทียมกันในหน้าที่การงานระหว่างข้าราชการหญิงและชาย หรือการรวมกลุ่ม 
เข้ากันเป็นหนึ่งเดียวในสถานที่ท�ำงาน (integration in workplace)395 

	 อย่างไรก็ตาม กฎหมายได้สร ้างเงื่อนไขการด�ำเนินงานของสหภาพ
ข้าราชการ396 โดยได้ก�ำหนดกรอบการด�ำเนินการต่าง ๆ ของสหภาพข้าราชการว่า
จะต้องเป็นไปเพ่ือปกป้องประโยชน์ของสมาชกิส่วนรวมของสหภาพตามทีก่�ำหนดใน
ข้อบังคับสหภาพ397 ห้ามสหภาพข้าราชการเข้าไปเกี่ยวข้องกับศาสนา การพาณิชย์ 
และการเมอืง398 ห้ามข้าราชการบางประเภทต้ังหรอืเข้าร่วมกบัสหภาพข้าราชการ399  

ดังที่ได้กล่าวไว้ในส่วนของขอบเขตการรวมกลุ่มของข้าราชการ 
	 สิทธิในการนัดหยุดงาน (grève) ของข้าราชการท่ีเป็นสมาชิกของสหภาพ
ข้าราชการ400 แต่เดิมน้ันตามข้อ 7 ของค�ำปรารภของรัฐธรรมนูญฉบับเดิมในป ี
ค.ศ. 1946 ที่ว่า “สิทธิในการนัดหยุดงานอาจใช้ได้ภายใต้ขอบเขตของรัฐบัญญัติ 
ที่ก�ำหนดกฎเกณฑ์ในเรื่องนั้น”401 โดยหลักการดังกล่าวได้ถูกอ้างถึงในรัฐธรรมนูญ

395	 รัฐบัญญัติที่ 83-634 มาตรา 8a 
396	 นันทวัฒน์ บรมานันท์. บทบรรณาธิการ ครั้งที่ 182 เรื่อง สหภาพข้าราชการ. (16 ธันวาคม 2558).  
	 แหล่งที่มา http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1203 
397	 Michel Despax, Jacques Rojot & Jean-Pierre Laborde. Labour Law in France. p.157.  
	 (Article 2131-1 of French Labour Code). 
398	 Ibid. 
399	 นันทวัฒน์ บรมานันท์. บทบรรณาธิการ ครั้งที่ 182 เรื่อง สหภาพข้าราชการ. (16 ธันวาคม 2558).  
	 แหล่งที่มา http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1203 
400	 เรื่องเดียวกัน. 
401	 The constitutional provision of the Preamble of 1946: “7. The right to strike is exercised  
	 within the laws which regulate it.”
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ฉบับปัจจุบันในปี ค.ศ. 1959 เช่นกัน402 และปรากฏในมาตรา 10 ของรัฐบัญญัติ 
ฉบับที่ 83-634 ที่ให้สิทธิข้าราชการในการชุมนุมนัดหยุดงานภายใต้กฎหมาย 
ที่ก�ำหนดกฎเกณฑ์ในเรื่องนั้น403 
	 ปัจจุบันแม้ยังไม่ปรากฏว่ามีการตรากฎหมายเกี่ยวกับการหยุดงานของ
ข้าราชการออกมาโดยตรงสิทธินัดหยุดงานของข้าราชการก็สามารถท�ำได้โดย 
ไม่ขัดต่อกฎหมายและในกรณีที่ฝ่ายนิติบัญญัติละเลยไม่ตรารัฐบัญญัติ ฝ่ายบริหาร
สามารถออกกฎทีม่เีนือ้หาก�ำหนดขอบเขตและเงือ่นไขในการใช้สทิธนิดัหยดุงานแทน 
ฝ่ายนิติบัญญัติได้ โดยเงื่อนไขของฝ่ายบริหารดังกล่าวก�ำหนดว่าต้องเป็นการหยุด
ท�ำงาน (Work stoppage)404 เพื่อสนับสนุนข้อเรียกร้องที่เกี่ยวกับสภาพการจ้าง  
หากนัดหยุดงานเพื่อวัตถุประสงค์ประการอื่น เช่น นัดหยุดงานเพื่อวัตถุประสงค์
ทางการเมือง ก็จะเป็นการนัดหยุดงานที่มิชอบด้วยกฎหมาย 
	 ส�ำหรับการหยุดงานบางประเภทท่ีเก่ียวกับบริการสาธารณะ อันอาจ 
ส่งผลกระทบโดยตรงต่อประชาชนเมือ่มกีารนดัหยดุงาน กฎหมายได้ก�ำหนดเงือ่นไข
การนัดหยุดงานไว้ดังนี้ 
	 1)	 บริการสาธารณะที่ห้ามนัดหยุดงานโดยเด็ดขาด 
	 บริการสาธารณะลักษณะที่มีความส�ำคัญอย่างยิ่งและการหยุดด�ำเนินการ 
จะก่อให้เกิดผลกระทบหรือความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะอย่างร้ายแรงนั้น 
เป็นบริการสาธารณะที่เกี่ยวข้องโดยตรงต่อความมั่นคงของประเทศ (sensitive 
civil servants)405 จึงก�ำหนดห้ามมิให้ผู้ให้บริการสาธารณะเหล่านี้นัดหยุดงาน 
โดยเด็ดขาด406 ได้แก่ 

402	 Carmen La Macchia. (2011). The Right to Strike in the EU, The complexity of the  
	 norms and safeguarding efficacy. Rome: Viale di Porta Tiburtina, p.113. 
403	 รัฐบัญญัติฉบับที่ 83-634 มาตรา 10. 
404	 Carmen La Macchia. The Right to Strike in the EU, The complexity of the norms  
	 and safeguarding efficacy. p. 115. 
405	Wiebke Warneck. (2007). Strike rules in the EU27 and beyond – A comparative  
	 overview. Brussles: European Trade Union Institute for Research, Education and Health  
	 and Safety (ETUI-REHS), p. 31. 
406	 อรวรรณ สุบงกฎ. การใช้สิทธินัดหยุดงานในกิจการบริการสาธารณะด้านการขนส่ง. หน้า 66. 
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	 	 -	 บริการสาธารณะด้านการรักษาความสงบเรียบร้อย (Sécurité)407  

เช่น ข้าราชการต�ำรวจ408 พนักงานรักษาความปลอดภัย409 ต�ำรวจปราบจลาจล410 

	 	 - 	 บุคคลที่ให้บริการด้านสาธารณสุข411 
	 	 - 	 บริการสาธารณะด้านการยุติธรรม (Justice)412 
	 	 - 	 ข้าราชการแห่งทัณฑสถาน413 
	 	 - 	 บริการสาธารณะด้านการป้องกันประเทศ (Défense) เช่น ทหาร414 

	 	 - 	 ผู้ท�ำหน้าที่ควบคุมและจัดการจราจรทางอากาศ415 
	 	 - 	 ผู้ว่าราชการจังหวัด 

407	 เรื่องเดียวกัน. 
408	 รัฐบัญญัติลงวันที่ 28 กันยายน ค.ศ.1948. 
409	 compagnies républicaines de sécurité. 
410	 Act of 27 December 1947 Article 6 but was repealed by Ordonnance n°2012-351  
	 du 12 mars 2012 - art. 19 (V) โดยบัญญัติใหม่ใน มาตรา L411-4 Code de la sécurité  
	 intérieure “Les fonctionnaires actifs de la police nationale ne disposent pas du droit  
	 de grève.”) ต�ำรวจไม่มีสิทธินัดหยุดงาน (http://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do? 
	 idSectionTA=LEGISCTA000025507861&cidTexte=LEGITEXT000025503132& 
	 dateTexte=20151215 
411	 รัฐก�ำหนดลงวันที่ 6 สิงหาคม 1958
412 	Decree No.58-1270 of 22 December 1958 มาตรา 8 ที่วางหลักว่า สิทธิของผู้พิพากษาศาล 
	 ยุติธรรมต่างจากการใช้สิทธิของข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่อื่นของรัฐ อย่างไรก็ตามสามารถใช้สิทธิ 
	 เหมือนอย่างข้าราชการอื่นได้หากได้รับอนุญาตโดยหัวหน้าศาล chefs de cour สามารถใช้สิทธิ 
	 มีค�ำสั่งยกเว้นเป็นรายบุคคลได้. 
413	 Decree No.58-696 of 6 August 1958 มาตรา 3 ระบุให้การนัดหยุดงานหรือการรวมกลุ่มอื่นๆ  
	 ที่ท�ำโดยข้าราชการแห่งทัณฑสถานไม่สามารถท�ำได้ หากมีการกระท�ำที่ขัดกับความสงบเรียบร้อย
414	 Act of 13 July 1972 มาตรา 11 แต่ถูกยกเลิกโดยน�ำมาบัญญัติรวมใน Code de la défense  
	 มาตรา L4121-1 ที่บัญญัติว่า “การใช้สิทธิบางอย่างของทหารอาจถูกจ�ำกัดภายใต้เงื่อนไขที่ก�ำหนด 
	 ในประมวลนี้” และ มาตรา L4121-4 ที่บัญญัติว่า “การใช้สิทธินัดหยุดงานเป็นสิ่งที่ไม่เหมาะกับ 
	 กิจการทางทหาร” 
415	 Act No.84-1286 of 31 December 1984 มาตรา 2 ที่บัญญัติว่า “ในกรณีร่วมกันนัดหยุดงาน 
	 ในกิจการควบคุมและจัดการจราจรทางอากาศ ต้องอยู่ภายใต้หลักการต่อไปนี้คือ 
	 -	 หลักความต่อเนื่องของบริการสาธารณะและกิจการเกี่ยวกับการป้องกันประเทศ 
	 -	 ภารกิจที่จ�ำเป็นส�ำหรับการป้องกันบุคคลและทรัพย์สิน 
	 -	 รักษาความสัมพันธ์เพื่อป้องกันไม่ให้เกิดการแยกไปของเกาะ Corsica ฯลฯ” 
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	 ในกรณีเหล่านี้ ฝ่ายบริหารได้ก�ำหนดกฎเกณฑ์เรื่องการให้บริการขั้นต�่ำ  
(le minimum service)416 โดยให้สทิธใินการนดัหยดุงานได้บางส่วน แต่จะหยดุงาน 
ทั้งหมดมิได้ และต้องอยู่ภายใต้มาตรการท่ีต้องจัดให้มีการให้บริการสาธารณะ 
ขัน้ต�ำ่ไว้ เพือ่ป้องกนัมใิห้ประชาชนเดอืดร้อนและเพือ่เป็นหลกัประกนัความต่อเนือ่ง
ของบริการสาธารณะ (the continuity in the operation of administrative 
service)417 ซึ่งเป็นหลักการพื้นฐานของการจัดท�ำบริการสาธารณะของรัฐ 

	 2)	 บริการสาธารณะประเภทที่หยุดงานได้โดยมีเงื่อนไข 
	 บริการสาธารณะที่อาจส่งผลกระทบ หรือเกิดความเดือดร้อนเสียหายแก่
ประชาชนผู้ใช้บริการหากมีการใช้สิทธินัดหยุดงานของบุคคลากรท่ีปฏิบัติหน้าท่ี418 

หากเป็นเพียงผลกระทบอันไม่ก่อให้เกิดความเสียหายรุนแรง กฎหมายก�ำหนดให้
สามารถใช้สิทธินัดหยุดงานได้419 เพียงแต่จะต้องเป็นการนัดหยุดงานที่เป็นไปตาม
เงื่อนไขที่ก�ำหนดไว้ ได้แก่420 

416	 La loi n°2007-1224 du 21 août 2007 « sur le dialogue social et la continuité du service  
	 public dans les transports terrestres réguliers de voyageurs11 » – “On social dialogue  
	 and continuity of public service in scheduled passenger land transport” but was  
	 repealed by Ordinance No. 2010-1307 of 28 October 2010 13 and introduced in  
	 Articles L. 1222-1 and following of the Transport Code (l’ordonnance n° 2010-1307  
	 du 28 octobre 2010 13 et introduit aux articles L. 1222-1 et suivants du code des  
	 transports)
417	 นันทวัฒน์ บรมานันท์. บทบรรณาธิการ ครั้งที่ 182 เรื่อง สหภาพข้าราชการ. (16 ธันวาคม 2558).  
	 แหล่งที่มา http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1203 
418	 อรวรรณ สุบงกฎ. การใช้สิทธินัดหยุดงานในกิจการบริการสาธารณะด้านการขนส่ง. หน้า 67. 
419	 เรื่องเดียวกัน. 
420	 เรื่องเดียวกัน. 
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	 	 -	 บุคลากรที่ปฏิบัติหน้าที่เกี่ยวกับการเดินอากาศ (la navigation 
aérienne)421 บุคคลดังกล่าวสามารถใช้สิทธินัดหยุดงานได้ แต่จะต้องท�ำไปภายใน
เง่ือนไขต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นการคงไว้ซึ่งความต่อเนื่องของการกระท�ำทางรัฐบาล 
และการปฏิบัติหน้าที่ป้องกันประเทศ ปกป้องรักษาผลประโยชน์ต่าง ๆ หรือความ
ต้องการที่จ�ำเป็นในชีวิตและเคารพในข้อตกลงหรือความผูกพันระหว่างประเทศ  
โดยเฉพาะการบนิเหนอืพืน้ดนิ การคงไว้ซ่ึงหน้าทีต่่าง ๆ  ทีจ่�ำเป็นในการปกป้องคุม้ครอง
บุคคลและทรัพย์สิน การรักษาความสัมพันธ์กับดินแดนโพ้นทะเล องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น (Mayotte) ไว้เพื่อป้องกันไม่ให้เกิดความรู้สึกแบ่งแยก และดูแลรักษา
อาคารต่าง ๆ รวมถึงวัสดุอุปกรณ์ที่ใช้ในการให้บริการ 
	 	 -	 บุคลากรในหน่วยงานระดับภาคและระดับเทศบาลท่ีมีผู้อยู่อาศัย
มากกว่าหม่ืนคนขององค์การเอกชนทีจ่ดัท�ำบรกิารสาธารณะ422 สามารถนดัหยดุงาน
ได้ภายใต้เง่ือนไขว่าจะต้องมกีารแจ้งล่วงหน้าถงึการนดัหยดุงาน และคูก่รณต้ีองเปิด
การเจรจาร่วมกันในช่วงเวลาที่มีการแจ้งเตือน 

	 3)	 การจ�ำกัดสิทธินัดหยุดงานในสถานการณ์พิเศษ423 
	 ในกรณีที่มีสถานการณ์พิเศษเกิดขึ้น รัฐสามารถจ�ำกัดสิทธิในการนัด 
หยุดงานได้ โดยผู้ที่เข้าร่วมการนัดหยุดงาน ต้องสิ้นสุดการนัดหยุดงานทันทีและ
ยนิยอมประนีประนอมเพือ่ให้เกดิความต่อเนือ่งของการบรกิารสาธารณะดงักล่าว424 
	 นอกจากข้าราชการประเภทที่มีกฎหมายก�ำหนดไว้ชัดเจนในเรื่องการห้าม
การนัดหยุดงานแล้ว ข้าราชการประเภทอื่น เช่น ข้าราชการครู425 ก็สามารถที่จะนัด 
หยุดงานได้ตามกฎหมาย ทั้งนี้ การใช้สิทธินัดหยุดงานของข้าราชการประเภทอื่น ๆ  

421	 รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 2 กรกฎาคม ค.ศ. 1964 และรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 17 มิถุนายน 1971 และรัฐบัญญัติ 
	 ฉบับที่ 84 ลงวันที่ 31 ธันวาคม ค.ศ. 1984 และลงวันที่ 18 ธันวาคม ค.ศ. 1987 
422	 รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 31 ธันวาคม ค.ศ. 1963
423	 อรวรรณ สุบงกฎ. การใช้สิทธินัดหยุดงานในกิจการบริการสาธารณะด้านการขนส่ง. หน้า 68. 
424	 เรื่องเดียวกัน, หน้า 69.
425	 นันทวัฒน์ บรมานันท์. บทบรรณาธิการ ครั้งที่ 182 เรื่อง สหภาพข้าราชการ. (16 ธันวาคม 2558).  
	 แหล่งที่มา http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1203 
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ยังคงจ�ำเป็นต้องค�ำนึงถึงหลักตามรัฐธรรมนูญซึ่งก็คือหลักว่าด้วยความต่อเนื่อง 
ในการจัดท�ำบริการสาธารณะด้วย426 อีกทั้ง การนัดหยุดงานของสหภาพข้าราชการ
จะต้องมีการแจ้งเตือนล่วงหน้าถึงการนัดหยุดงานไม่น้อยกว่า 2 วันเสมอ427  

ซึ่งแตกต่างจากหลักเกณฑ์ของสหภาพแรงงานในภาคเอกชนที่ไม่ต้องแจ้งก่อน 
การหยดุงาน นอกจากนี ้กฎหมายยงัก�ำหนดให้มกีารเจรจาทางสงัคม (Le dialogue  
social) หรือการหาข้อยุติเบื้องต้น428 โดยเริ่มกระบวนการเจรจาเบื้องต้นก่อน 
ส่งหนังสือแจ้งเตือนล่วงหน้าและก่อนที่จะใช้สิทธินัดหยุดงาน เพื่อให้นายจ้างและ
สหภาพแรงงานของลูกจ้างได้เจรจา และหาข้อยุติความขัดแย้งร่วมกัน แต่หาก 
ไม่สามารถตกลงกันได้ คู่เจรจาก็สามารถด�ำเนินการนัดหยุดงานหรือปิดงานได้429 

	 3.2.2	 ประเทศญี่ปุ่น 
			 
	 	 	 (ก)	แนวคิดในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 การรวมกลุ่มของแรงงานเริ่มมีขึ้นต้ังแต่สมัยเมจิ โดยในช่วงครึ่งแรกของ 
สมัยเมจิ (1868-1912) เริ่มมีการขัดแย้งทางแรงงานขึ้นในอุตสาหกรรมเหมืองแร่
และสิ่งทอจึงท�ำให้เกิดการรวมกลุ่มแรงงานกลุ่มเล็ก ๆ ขึ้นเพื่อใช้เป็นเครื่องมือใน
การประท้วงนัดหยุดงาน430 ดังนั้น มาตรา 29 แห่งรัฐธรรมนูญของประเทศญ่ีปุ่น  
ค.ศ.1889 จงึได้ก�ำหนดรับรองเสรภีาพในการรวมกลุ่มและเสรีภาพในการชมุนมุกัน
ในที่สาธารณะไว้เป็นครั้งแรก แต่ทั้งนี้ต้องกระท�ำภายในกรอบที่กฎหมายก�ำหนด431 

426	 เรื่องเดียวกัน. 
427	 Carmen La Macchia. The Right to Strike in the EU, The complexity of the norms  
	 and safeguarding efficacy. p. 117. 
428	 อรวรรณ สุบงกฎ. การใช้สิทธินัดหยุดงานในกิจการบริการสาธารณะด้านการขนส่ง. หน้า 86. 
429	 เรื่องเดียวกัน, หน้า 70-71. 
430	 Kazuo Nimura. The Formation of Japanese Labor Movement: 1868-1914. (16 December  
	 2015). Available from http://nimura-laborhistory.jp/English/en-formation.html. 
431	 The Constitution of the Empire of Japan (1889), Article 29. 
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	 ต่อมาในช่วงครึ่งหลังของสมัยเมจิได้มีการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วในการ
ปฏิวัติอุตสาหกรรมในประเทศญี่ปุ่นอันเนื่องมาจากการท่ีประเทศญ่ีปุ่นได้หันมาใช้
นโยบายเศรษฐกิจแบบทุนนิยม432 ในยุคสมัยดังกล่าวจึงมีการรวมกลุ่มของแรงงาน
กันมากขึ้นและมีการใช้วิธีการนัดหยุดงานเพิ่มขึ้นเช่นกัน433 จนบางครั้งความ 
ขัดแย้งเกี่ยวกับแรงงานเกิดขึ้นรุนแรงมากและกลายเป็นการจลาจล โดยเฉพาะ 
อย่างยิ่ง ในปี ค.ศ. 1907 ท�ำให้รัฐต้องเข้ามาจ�ำกัดเสรีภาพในการรวมกลุ่มของ 
แรงงานเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง434 

	 ในช่วงหลังจากสงครามโลกครั้งที่ 1 รัฐบาลพยายามที่จะตราพระราช
บัญญัติสหภาพแรงงานขึ้นเพื่อป้องกันและคุ้มครองสิทธิของแรงงานในการรวม
กลุ่มเพื่อเจรจาต่อรอง แต่ก็ไม่ประสบความส�ำเร็จ435 ท�ำให้รัฐยังคงเข้ามาแทรกแซง
สหภาพแรงงานได้436 และส่งผลให้สหภาพแรงงานท่ีเคยมีมากกว่า 800 สหภาพ  
ลดจ�ำนวนลงอย่างมากและเหลืออยู่เพียงแค่ร้อยละ 7.9 เท่านั้น437 
	 หลังสงครามโลกครั้งที่ 2 กองทัพสัมพันธมิตรซึ่งส่วนใหญ่เป็นสหรัฐอเมริกา 
ได้เข ้ามาในประเทศญี่ปุ ่นทันทีเพ่ือปรับปรุงประเทศญี่ปุ ่นให้มีลักษณะเป็น
ประชาธิปไตยมากข้ึน โดยได้เริ่มครอบง�ำทางด้านกฎหมายให้มีความเป็น
ประชาธิปไตยและได้มีการจัดท�ำรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ขึ้นเป็นรัฐธรรมนูญฉบับที่ 3  
ของประเทศญ่ีปุ่นคือรัฐธรรมนูญแห่งประเทศญี่ปุ ่น ค.ศ.1947 ซึ่งรัฐธรรมนูญ 
ฉบับน้ีได้มีการรับรองเสรีภาพในการรวมกลุ่มไว้ในมาตรา 21438 นอกจากนี้ ยังมี

432	 Kazuo Nimura. The Formation of Japanese Labor Movement: 1868-1914. (16 December  
	 2015). Available from http://nimura-laborhistory.jp/English/en-formation.html. 
433	 Ibid. 
434	 Ibid.
435	 Shinichi Kimura. Unfair Labor Practices under the Trade Union Law of Japan.  
	 (16 December 2015). Available from : http://ir.library.osaka-u.ac.jp/dspace/ 
	 bitstream/11094/3534/ 1/oulr006-001.pdf 
436	 Cross Currents. Labor unions in Japan. (16 December 2015). Available from : http:// 
	 www.crosscurrents.hawaii.edu/content.aspx?lang=eng&site=japan&theme=work& 
	 subtheme=UNION&unit=JWORK079 
437	 Charles Weathers. (2009). Business and Labor In A Companion to Japanese History.  
	 William M. Tsutsui, editor. pp. 493-510. 
438	 The Constitution of Japan 1947, Article 21. (Freedom of assembly and association  
	 as well as speech, press and all other forms of expression are guaranteed.). 
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การให้การรับรองและคุ้มครองสิทธิของแรงงานคือพระราชบัญญัติสหภาพแรงงาน 
ค.ศ.1945 (Trade Union Act 1945) เพ่ือรับรองสิทธิและเสรีภาพในการจัดตั้ง
สหภาพแรงงานในภาคเอกชนโดยอนญุาตให้แรงงานในภาคเอกชนสามารถรวมกลุม่
และนัดหยุดงานได้439 
	 ในปี ค.ศ. 1947 ลูกจ้างในสหภาพแรงงานจ�ำนวนมากได้รับชัยชนะในการ
รวมกลุ่มกันเรียกร้องการขึ้นเงินเดือน ส่งผลให้ข้าราชการในหน่วยงานของรัฐเริ่ม
เรยีกร้องให้รฐับาลส่วนกลางและส่วนท้องถิน่เพิม่อตัราค่าจ้างให้กบัตนเช่นเดยีวกนั440  
เมื่อข้อเรียกร้องนั้นไม่ประสบความส�ำเร็จ ข้าราชการที่เรียกร้องเหล่านี้ก็ได้ 
รวมกลุ่มกันเพื่อขับไล่รัฐบาลและวางแผนในการนัดหยุดงาน441 ในปี ค.ศ. 1948  
จึงได้มีประกาศ ฉบับที่ 201 ออกมาห้ามข้าราชการมิให้เจรจาต่อรองหรือ 
นัดหยุดงาน และหลักการนี้ได้น�ำปรับแก้ไขในพระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือน 
แห่งชาติ และก�ำหนดไว้ในพระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือนส่วนท้องถ่ิน ท�ำให ้
ข้าราชการส่วนกลางและส่วนท้องถิน่ของประเทศญีปุ่น่ไม่มสีทิธิในการเจรจาต่อรอง
และไม่มีสิทธิในการนัดหยุดงานตามกฎหมายตั้งแต่นั้นเป็นต้นมา442 
	 การรวมกลุ่มของข้าราชการนั้น ได้มีบทบัญญัติถึงสิทธิในการรวมกลุ่ม 
ของข้าราชการไว้ในพระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือนแห่งชาติ ค.ศ. 1947  
ซึ่งประกอบด้วย สิทธิในการรวมกลุ่ม สิทธิในการเจรจาต่อรองร่วม และสิทธิใน 
การด�ำเนินการเป็นกลุ่ม443 แต่เนือ่งจากข้อจ�ำกดับางประการ ข้าราชการในประเทศ 
ญี่ปุ่นจึงมิได้มีสิทธิเท่ากันกับลูกจ้างในภาคเอกชน444 

439	 John Dower. (1999). Embracing Defeat: Japan in the Wake of World War II. W.W.  
	 Norton & Company/New Press, p. 82. 
440	 Tadashi A. Hanami et al. Labour Law in Japan. p. 44. 
441	 Ibid. 
442	 Ibid. 
443	 The Constitution of Japan 1947, Article 28. (The right of workers to organize and to  
	 bargain and act collectively is guaranteed.). 
444	 สายศานต์ิ ศิริวัฒนะ. ระบบการก�ำหนดเงื่อนไขในการท�ำงาน เปรียบเทียบระหว่างภาครัฐและ 
	 ภาคเอกชนในประเทศญี่ปุ ่น. (15 สิงหาคม 2558). แหล่งที่มา: http://brd.ocsc.go.th/ 
	 Employee-Relations/?page_id=344
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	 ระบบการก�ำหนดเงื่อนไขในการท�ำงานในภาครัฐนั้น เป็นไปตามขอบเขต 
ที่จ�ำกัดตามเหตุผลหลัก 3 ประการในรัฐธรรมนูญ คือ
	 1)	 หลกัประชาธปิไตยในระบบบรกิารสาธารณะ (Principle of democratic 
national public service system)445 เป็นการระบุชัดถึงความแตกต่างในการ
รับรองสิทธิของข้าราชการซึ่งให้ความส�ำคัญกับความมั่นคงและความต่อเนื่องใน
การให้บริการสาธารณะหรือความเป็นกลางทางการเมือง ในขณะที่การรับรองสิทธ ิ
ส�ำหรับแรงงานในภาคเอกชนจะมุ่งเน้นการคุ้มครองแรงงานมากกว่า 
	 2)	 หลักก�ำหนดเงื่อนไขการท�ำงานโดยกฎหมาย446 ซึ่งเป็นผลจากระบบ
ราชการที่มีความเป็นประชาธิปไตยและการจัดการภาครัฐตามระบบกฎหมาย  
ท�ำให้ในภาคราชการไม่สามารถก�ำหนดเพยีงเงือ่นไขในการท�ำงานขัน้ต�ำ่ในกฎหมาย
เหมือนในภาคเอกชนได้ แต่จะเป็นการก�ำหนดเง่ือนไขการท�ำงานอย่างละเอียด 
โดยกฎหมาย ท�ำให้สหภาพของข้าราชการไม่มีความสามารถในการเจรจาต่อรอง 
เพื่อก�ำหนดเงื่อนไขในการทางานได้ในทางปฏิบัติ 
	 3)	 หลักประชาธิปไตยทางการเงิน (Financial Democracy)447 เป็น 
หลกัการซ่ึงแสดงให้เหน็ว่าอ�ำนาจในการบรหิารจดัการงบประมาณของประเทศต้อง
ผ่านความเห็นชอบของสภา ซึ่งความจ�ำเป็นในการควบคุมงบประมาณโดยรัฐสภา 
เป็นแนวคิดหลักที่ศาลอ้างถึงในการไม่ยอมรับการก�ำหนดเง่ือนไขในการท�ำงานโดย
การเจรจาของกลุ่ม448 

445	 The Constitution of Japan 1947, Article 15. 
446	 The Constitution of Japan 1947, Article 73. 
447	 The Constitution of Japan 1947, Article 83. 
448	 สายศานต์ิ ศิริวัฒนะ. ระบบการกาหนดเงื่อนไขในการทางาน เปรียบเทียบระหว่างภาครัฐและ 
	 ภาคเอกชนในประเทศญีปุ่่น. (15 สงิหาคม 2558). แหล่งท่ีมา: http://brd.ocsc.go.th/Employee- 
	 Relations/?page_id=344 
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	 	 	 (ข)	กฎหมายเกีย่วกบัการรวมกลุม่ของข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องรฐั 
	 รัฐธรรมนูญของประเทศญี่ปุ่น ค.ศ. 1947 ได้รับรองสิทธิเกี่ยวกับแรงงานไว้ 
ดังที่มาตรา 27 ระบุว่าประชาชนทุกคนมีสิทธิและหน้าที่ในการท�ำงาน และเงื่อนไข
ในการท�ำงานต่างๆ รวมทั้งมาตรฐานเรื่องค่าตอบแทนหรือชั่วโมงในการท�ำงาน 
จะต้องก�ำหนดไว้ในกฎหมาย449 และมาตรา 28 ระบุว่าสิทธิของคนท�ำงานในการ
จัดตั้งองค์กร เจรจาต่อรอง และกระท�ำการใดร่วมกันย่อมได้รับการรับรองตาม
รัฐธรรมนูญนี้450

	 นอกจากกฎหมายในระดับรัฐธรรมนูญแล้ว ยังมีกฎหมายล�ำดับรองที่รับรอง
สิทธิในการรวมกลุ่มหรือจัดตั้งสหภาพข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐไว้ด้วย ได้แก่ 
	 -	 พระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือนแห่งชาติ แก้ไขเพิ่มเติม ค.ศ. 2012 
(The National Public Service Act 1947 amended by Act No.42 of 2012) 
	 -	 พระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือนส่วนท้องถิ่น ค.ศ. 1950 (The Local 
Public Service Act 1950) 
	 - 	 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ท้องถิ่น ค.ศ. 1952 (The 
Local Public Enterprise Labour Relations Law 1952) 
	 - 	 พระราชบัญญัติระงับข้อพิพาทแรงงานรัฐวิสาหกิจ ค.ศ. 1946 (Labour 
Relation Adjustment Act 1946) 
	 -	 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ ค.ศ. 1948 แก้ไขเพิ่มเติม 
ค.ศ. 1991 (National Enterprise Labour Relations Law 1948 as amended 
through Law No. 37 of 23 April 1991) 
	 -	 พระราชบัญญัติที่เกี่ยวกับมาตรการช่ัวคราวของตุลาการ ค.ศ. 1951  
(Act concerning Temporary Measures of Court Personnel 1951) 

449	 The Constitution of Japan 1947, Article 27 (All people shall have the right and the  
	 obligation to work. Standards for wages, hours, rest and other working conditions  
	 shall be fixed by law. Children shall not be exploited.). 
450	 The Constitution of Japan 1947, Article 28. (The right of workers to organize and to  
	 bargain and act collectively is guaranteed.). 
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	 -	 พระราชบัญญัติการบริหารงานบุคคลในสภา ค.ศ. 1947 (Diet  
Personnel Act 1947) 
	 -	 พระราชบัญญัติข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐสังกัดกองทัพทหาร  
ค.ศ. 1954 (Self Defence Force Act 1954) 
	 -	 กฎที่ออกโดย National Personal Authority (NPA) เป็นกฎหมาย
ระดับรองที่ออกตามความในพระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือนแห่งชาติ มีเนื้อหา
รายละเอียดต่างๆ ในภาคปฏิบัติ เพื่อด�ำเนินการบริหารงานบุคคลภาครัฐ ปัจจุบัน
มี 4 ฉบับ ได้แก่451 
	 1) กฎ NPA เกีย่วกบัขอบเขตของข้าราชการระดบับรหิารท่ีอ้างถึงในกฎหมาย
ข้าราชการส่วนกลาง 
	 2)	 กฎ NPA เกี่ยวกับระเบียบวิธีการขึ้นทะเบียนเป็นสหภาพข้าราชการ 
	 3)	 กฎ NPA เกีย่วกบัขอบเขตการกระท�ำของข้าราชการในสหภาพข้าราชการ 
	 4)	 กฎ NPA เกี่ยวกับการรับรองการเป็นนิติบุคคลของสหภาพข้าราชการ

	 	 	 (ค)	ขอบเขตในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 เมื่อพิจารณาจากพระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือนแห่งชาติ ค.ศ. 1947 
แล้วจะพบว่าได้มีการก�ำหนดขอบเขตในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่
ของรัฐโดยก�ำหนดห้ามมิให้ข้าราชการดังต่อไปนี้รวมกลุ่ม 
	 1)	 ข้าราชการต�ำแหน่งที่มีอ�ำนาจในการบริหารจัดการ (Managerial  
	 	 personnel) ห้ามมิให้ก่อตั้งองค์กรข้าราชการร่วมกับข้าราชการระดับ 
	 	 ทั่วไป หากฝ่าฝืนก็จะท�ำให้องค์กรนั้นเป็นองค์กรที่ไม่ได้รับการรับรอง 
	 	 ตามกฎหมายนี้452 ทั้งนี้เนื่องจากข้าราชการที่อยู่ในต�ำแหน่งที่มีอ�ำนาจ 

451	 สายศานต์ิ ศิริวัฒนะ. ระบบการก�ำหนดเงื่อนไขในการท�ำงาน เปรียบเทียบระหว่างภาครัฐและ 
	 ภาคเอกชนในประเทศญีปุ่่น. (15 สงิหาคม 2558). แหล่งท่ีมา: http://brd.ocsc.go.th/Employee- 
	 Relations/?page_id=344
452	National Public Service Act (Act No.120 of October 21, 1947 as last amended by Act  
	 No.42 of 2012), Article 108-2(3). 
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	 	 ในการตัดสินใจที่ส�ำคัญที่เกี่ยวกับการก�ำหนดค่าตอบแทน การบรรจุ  
	 	 การให้ออก หรือการก�ำหนดเงื่อนไขในการท�ำงานอื่น ๆ การให้รวมกลุ่ม 
	 	 เดยีวกนัอาจท�ำให้เกดิการขดักนัแห่งผลประโยชน์ (Conflict of Interest)  
	 	 และอาจจะท�ำให้ข้อเรียกร้องนั้นไม่บรรลุเป้าหมายที่หวังไว้ได้ 
	 2)	 ข้าราชการต�ำรวจ ข้าราชการทหาร ข้าราชการในหน่วยงานราชทัณฑ์ และ 
	 	 ข้าราชการหน่วยงานรักษาความปลอดภัยทางทะเล ห้ามมิให้มีการ 
	 	 รวมกลุม่ เนือ่งจากงานของข้าราชการประเภทดงักล่าวเป็นงานท่ีเกีย่วกับ 
	 	 การรักษาทรัพย์สิน และชีวิตของประชาชน และเป็นงานที่ต้องรักษา 
	 	 ความปลอดภัยของสังคมซึ่งเป็นไปตามหลักการค�ำนึงถึงผลประโยชน ์
	 	 ของสาธารณะ (Public Interest)453 

	 ส�ำหรับพระราชบัญญัติระงับข้อพิพาทแรงงานรัฐวิสาหกิจ ค.ศ. 1946 นั้น 
เป็นกฎหมายทีร่ะบถุงึกระบวนการในการระงบัข้อพพิาททางแรงงานร่วมกนัส�ำหรับ
ลูกจ้างในรัฐวสิาหกจิทีเ่ป็นการจัดให้มสีิง่สาธารณปูโภคและการห้ามการนดัหยดุงาน
ของลูกจ้างในรัฐวิสาหกิจนั้น454 

	 	 	 (ง)	รูปแบบและวิธีการในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่
ของรัฐ 
	 การรวมกลุ่มของข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องไปจดทะเบียน
กับ The National Personnel Authority โดยจะต้องยื่นใบขอจดทะเบียนเป็น 
ลายลกัษณ์อกัษรโดยจะต้องปฏบิติัให้เป็นไปตามกฎของ The National Personnel 
Authority และต้องแจ้งข้อมูลดังต่อไปนี้ด้วย

453	National Public Service Act (Act No.120 of October 21, 1947 as last amended by Act  
	 No.42 of 2012), Article 108-2(5). 
454	 Tadashi A. Hanami et al. Labour Law in Japan. p. 44. 
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	 1.	 ชื่อขององค์กรข้าราชการ 
	 2.	 วัตถุประสงค์ขององค์กร 
	 3. 	สถานที่ตั้งและส�ำนักงานใหญ่ 
	 4. 	ข้อบังคับสมาชิกและข้อก�ำหนดในการรับหรือสิ้นสมาชิกภาพ 
	 5. 	ข้อบังคับคณะกรรมการและเจ้าหน้าที่ขององค์กร 
	 6. 	ข้อบังคับในการบริหารจัดการ การประชุมและการเลือกตั้ง 
	 7. 	ข้อบังคับในการควบคุมรายจ่ายและบัญชี 
	 8. 	ข้อบังคับในการติดต่อสัมพันธ์กับองค์กรข้าราชการอื่น 
	 9. 	ข้อก�ำหนดในการปรับปรุงองค์กร 
	 10.	ข้อก�ำหนดในการเลิกองค์กร455 
	
	 นอกจากนี้ พระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือนแห่งชาติ ค.ศ. 1947  
ยังได้มีการคุ้มครองข้าราชการที่เป็นสมาชิกในองค์กรข้าราชการโดยก�ำหนดห้าม 
หน่วยงานหรือเจ้าหน้าท่ีผู้ใดท�ำการอันเป็นปฏิปักษ์กับข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ 
ของรัฐที่เป็นสมาชิกขององค์กรข้าราชการด้วยเหตุผลท่ีว่าข้าราชการเหล่านั้น 
เป็นสมาชิกขององค์กรข้าราชการหรือพยายามจะเป็นหรือเข้าร่วมเป็นสมาชิกของ
องค์กรหรือกระท�ำการในฐานะเป็นสมาชิกขององค์กรข้าราชการ456 

	 	 	 (จ)	เงื่อนไขในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 การรวมกลุ ่มของข้าราชการหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐตามพระราชบัญญัติ
ข้าราชการพลเรือนแห่งชาติ ค.ศ. 1947 ก�ำหนดให้สามารถรวมกลุม่เพือ่จดัตัง้องค์กร
หรือสหภาพได้ โดยจะต้องเป็นการรวมกลุ่มเพื่อจัดตั้งองค์กรข้าราชการภายใน 

455	National Public Service Act (Act No.120 of October 21, 1947 as last amended by Act  
	 No.42 of 2012), Article 108-3 (1). 
456	National Public Service Act (Act No.120 of October 21, 1947 as last amended by Act  
	 No.42 of 2012), Article 108-7. 
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หน่วยงานเดียวกันหรือข้าราชการในประเภทงานเดียวกันเท่านั้น457 นอกจากนี ้ 
ข้าราชการยังมีสิทธิในการรวมกลุ่มกันเจรจาต่อรองกับหน่วยงานรัฐท่ีมีหน้าท่ี 
รับผิดชอบในเรื่อง เงินเดือน ชั่วโมงท�ำงาน หรือเงื่อนไขในการท�ำงาน รวมทั้งเรื่อง
เกี่ยวกับกิจกรรมทางสังคมและสวัสดิการตามที่พระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือน
แห่งชาติ ค.ศ. 1947 มาตรา 108 ( 5 ) รับรอง458 
	 ทั้งนี้ กฎหมายก�ำหนดเงื่อนไขในการเจรจาต่อรองและการรวมกลุ่มของ
ข้าราชการไว้ โดยห้ามกลุ่มข้าราชการขอเจรจาเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการจัดการหรือ
บริหารงานในภาครัฐ และในการเจรจานั้นต้องเป็นไปตามเงื่อนไข ดังนี้ 
	 1)	 ต้องไม่ขัดต่อข้อก�ำหนดในกฎหมายข้าราชการส่วนกลาง 
	 2)	 ต้องไม่เป็นการรบกวนการปฏิบัติงานของข้าราชการอื่น 
	 3)	 ต้องไม่เป็นการกีดกันการจัดการหรือการบริหารงานในภาครัฐ459 
	 นอกจากนี ้กฎหมายยงัระบหุ้ามข้าราชการและลกูจ้างของหน่วยงานราชการ
ท�ำการต่อรอง นัดหยดุงาน จงใจท�ำให้งานเสยีหาย หรอืก่อเหตพุพิาทใด ๆ  ด้วยตวัเอง 
รวมทั้งสนับสนุนหรือส่งเสริมให้กระท�ำการดังกล่าว460 ทั้งนี้ เนื่องจากวัตถุประสงค์ 
ที่มีลักษณะเพื่อส่วนรวมของงานข้าราชการและหน้าที่ต ้องรับใช้สังคมของ
ข้าราชการ461 

457	National Public Service Act (Act No.120 of October 21, 1947 as last amended by Act  
	 No.42 of 2012), Article 108-2. 
458	National Public Service Act (Act No.120 of October 21, 1947 as last amended by Act  
	 No.42 of 2012), Article 108-5 (1). 
459	National Public Service Act (Act No.120 of October 21, 1947 as last amended by Act  
	 No.42 of 2012), Article 108-5 (7). 
460	National Public Service Act (Act No.120 of October 21, 1947 as last amended by Act  
	 No.42 of 2012), Article 98 ) 2 ( Officials shall not strike or engage in delaying tactics or  
	 other acts of dispute against the public represented by the government as employer,  
	 or resort to delaying tactics which reduce the efficiency of government operations,  
	 nor shall any persons attempt, or conspire to effect, instigate or incite such illegal  
	 acts. 
461	 มาฆะ ภู่จินดา. การรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในญี่ปุ่น. (15 สิงหาคม 2558).  
	 แหล่งที่มา: http://brd.ocsc.go.th/Employee-Relations/?page_id=81 
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	 ส่วนเจ้าหน้าที่ที่มิได้มีสถานะเป็นข้าราชการ แต่เป็นพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
อันเกี่ยวกับการบริการสาธารณะ เช่น วิสาหกิจเกี่ยวกับการคมนาคม การสื่อสาร
และไปรษณีย์ การประปา ไฟฟ้า การให้บริการทางการแพทย์ และงานอื่นที่หาก
หยุดเป็นเวลาเกินกว่า 1 ปี จะมีผลกระทบร้ายแรงต่อเศรษฐกิจและการด�ำรงชีวิต
ของประชาชน เหล่านี ้กฎหมายก�ำหนดว่าหากจะด�ำเนนิการทางการแรงงานสมัพันธ์ 
ก็จะต้องมีการแจ้งล่วงหน้าไม่ต�่ำกว่า 10 วัน462

	 ส�ำหรบังานทีเ่กีย่วข้องกบับรกิารสาธารณะนัน้ หากการนดัหยดุงานจะก่อให้
เกิดผลกระทบร้ายแรงต่อเศรษฐกิจและการด�ำรงชีวิตของประชาชน นายกรัฐมนตรี
อาจจะยับยั้งการนัดหยุดงานนั้นได้โดยการประกาศฉุกเฉินเพื่อให้คณะกรรมการ
แรงงานสมัพนัธ์กลางเข้ามาช่วยหาทางออกส�ำหรบัข้อพพิาททีเ่กดิขึน้ภายใน 50 วนั
ที่ประกาศ และห้ามมิให้ลูกจ้างนัดหยุดงานในระหว่าง 50 วันนั้น463 

	 3.2.3	 สหรัฐอเมริกา 
			 
	 	 	 (ก)	แนวคิดในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 องค์กรแรงงานในสหรัฐอเมริกาปรากฏขึ้นนับแต่วันแรกที่ประกาศเอกราช 
โดยองค์กรแรงงานในยุคแรก ๆ นั้นส่วนมากเป็นองค์กรแรงงานช่างฝีมือ เช่น  
ช่างท�ำรองเท้า ช่างหิน ช่างไม้ ซึ่งเป็นองค์กรท่ีมักจะมีอ�ำนาจเจรจาต่อรอง ซ่ึงใน
สมัยแรกได้เคยมีค�ำวินิจฉัยว่าเป็นการรวมกลุ่มที่ผิดกฎหมาย แต่ต่อมาค�ำวินิจฉัย
ในคดี Commonwealth v. Hunt (1842)464 ที่ได้ออกมากลับค�ำวินิจฉัยเดิมและ
สร้างบรรทัดฐานใหม่ขึ้น465 แต่ถึงจะมีค�ำวินิจฉัยดังกล่าว การรวมกลุ่มของลูกจ้าง 
ก็ยังคงถูกต่อต้านจากนายจ้าง 

462	 Tadashi A. Hanami et al. Labour Law in Japan. p. 203. 
463	 Ibid. 
464	 Commonwealth v. Hunt, 45 Mass. 111 (1842). 
465	 Richard C. Kearney & Patrice M. Mareschal. (2013). Labor Relations in the Public Sector.  
	 Fifth Edition. Boca Raton: CRC Press, p. 2. 
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	 จนกระทัง่ในช่วง ค.ศ. 1820 – 1830 องค์กรทางแรงงานเริม่เข้ามามส่ีวนร่วม 
ในกิจกรรมด้านการเมือง โดยจัดตั้งพรรคแรงงาน (Workingmen’s parties) ข้ึน 
โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือยกระดับทางสังคมและเศรษฐกิจของแรงงานช่างฝีมือ และ
องค์กรทางแรงงานในเมอืงใหญ่กไ็ด้ก่อต้ังสหภาพแรงงานแห่งชาตข้ึินในปี ค.ศ. 1834 
เพ่ือเป็นศนูย์กลางประสานงานกบัท้องถิน่อืน่ ๆ  และกเ็ป็นช่วงเวลาเดียวกนัทีอ่งค์กร
แรงงานเข้ามามีบทบาทในส่วนการจ้างงานภาครัฐ โดยข้าราชการช�ำนาญเฉพาะ
ด้านทีเ่รยีกร้องให้จ�ำกดัเวลาท�ำงานเหลอื 10 ชัว่โมงต่อวนัได้รบัข้อเรียกร้องดงักล่าว 
โดยการสนับสนุนจากองค์กรแรงงาน466 
	 แนวคิดในการรวมกลุ่มในองค์กรภาครัฐเริ่มต้นข้ึนในสมัยคริสต์ศตวรรษท่ี 
19467 โดยเริ่มจากกลุ่มที่ท�ำงานฐานทัพเรือ เรียกร้องให้มีการก�ำหนดเวลาท�ำงาน
เป็น 10 ชั่วโมงต่อวัน แต่การเรียกร้องดังกล่าวไม่ประสบความส�ำเร็จ จนกระท่ัง 
ในปี ค.ศ. 1836 เกิดการนัดหยุดงานในฐานทัพเรือ ก่อให้เกิดการประท้วงเป็น 
วงกว้าง จนกระทัง่ประธานาธบิดแีอนดรว์ู แจ็คสนั ต้องเข้าแทรกแซงและตอบสนอง
ข้อเรียกร้องของกลุ่มลูกจ้างดังกล่าว เกิดเป็นธรรมเนียมปฏิบัติที่ประธานาธิบดี 
จะเข้าแทรกแซงในกรณปัีญหาแรงงานของรฐั และธรรมเนยีมปฏบิตันิีย้งัคงด�ำรงอยู่
ต่อเนื่องจนถึงปัจจุบัน468 
	 สหภาพข้าราชการในสหรัฐอเมริกาได้จัดตั้งขึ้นเป็นครั้งแรกในปี ค.ศ. 1863  
โดยพนักงานไปรษณีย์ (The New York Letter Carriers) ซ่ึงก่อให้เกิด 
การรวมกลุ่มของพนักงานไปรษณีย์เป็นหลายสหภาพในเวลาต่อมา แต่ก็ถูกต่อต้าน 
โดยรัฐบาลกลางและหัวหน้าองค์กรไปรษณีย์อย่างมาก469 จนในที่สุด พนักงาน
ไปรษณีย์น�ำโดยสหพันธ์แรงงานอเมริกัน (American Federation of Labor: AFL) 
และสหพันธ์พนกังานไปรษณย์ีแห่งชาติ (the National Federation of Post Office 
Clerks) สามารถรวบรวมเสยีงสนับสนุนในสภาคองเกรสได้มากพอทีจ่ะผ่านกฎหมาย 
ลอยด์–ลาฟอลเลตต์ (Lloyd – LaFollette Act of 1912) ที่ประกันสิทธิในการ 

466	 Ibid. pp. 2 – 3. 
467	 Ibid. 
468	 Ibid. p. 14. 
469	 Ibid. 
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รวมกลุ ่มของลูกจ้างของรัฐตาม First Amendment อันน�ำมาสู ่แนวทาง 
ในการพัฒนาองค์กรแรงงานภาครัฐให้ได้รับสิทธิแรงงานอย่างเดียวกับแรงงาน 
ภาคเอกชนตามกฎหมายแรงงานสัมพันธ์แห่งชาติ (National Labor Relations 
Act)470 
	 ต่อมา ได้มีการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐประเภทอื่น ๆ  
เช่น เจ้าหน้าที่ศุลกากร นักดับเพลิง ต�ำรวจ และครู จนในที่สุดก็ได้มีการจัดตั้ง 
องค์กรกลางขึ้นคือองค์กรลูกจ้างของรัฐระดับประเทศ (National Federation 
of Federal Employee) ทั้งนี้ การรวมกลุ่มของข้าราชการในสหรัฐอเมริกา  
มีวัตถุประสงค์เพื่อต่อรองเรื่องค่าจ้างและผลประโยชน์ตอบแทนท่ีดียิ่งข้ึน การม ี
ส่วนร่วมในการก�ำหนดมาตรการเพือ่ความปลอดภัย การปกป้องสทิธิในฐานะลกูจ้าง 
และเพื่อเพิ่มอ�ำนาจในการเจรจาต่อรอง471 

	 	 	 (ข)	กฎหมายเกีย่วกบัการรวมกลุม่ของข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องรฐั 
	 สิทธิในการรวมกลุ่มของพลเมืองอเมริกันนั้นได้รับการคุ้มครองตาม First 
Amendment ซึ่งก�ำหนดห้ามสภาคองเกรสตรากฎหมายที่เป็นการจ�ำกัดสิทธ ิ
ในการรวมกลุ่มกันโดยสันติ472 เมื่อพิจารณาจากเนื้อหาใน First Amendment  
จะพบว่าสิทธิการรวมกลุ่มตามบทบัญญัติ First Amendment นี้ เป็นสิทธิการ 
รวมกลุ่มลักษณะที่มีวัตถุประสงค์ทางการเมือง (freedom of assembly) มิใช ่
การรวมกลุ่มที่มีลักษณะเป็นการรวมกลุ่มแบบสหภาพแรงงาน (freedom of  
association) แต่อย่างไรก็ตาม ที่ผ่านมาศาลฎีกาก็ได้วางหลักตีความรวมการ 
รวมกลุ่มที่เกี่ยวข้องกับการเมือง สังคม เศรษฐกิจ การศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม
เข้าเป็นสิทธิเสรีภาพใน First Amendment ด้วย ท�ำให้สิทธิในการรวมกลุ่มแบบ
สหภาพแรงงานถือเป็นสิทธิเสรีภาพที่ได้รับการคุ้มครองตาม First Amendment 
ไปด้วย473 

470	 Ibid. 
471	 Ibid. p. 22. 
472	 Congress shall make no law… prohibiting… the right of the people peaceably to  
	 assemble
473	 See Roberts v. United States Jaycees, 468 U.S. 609 (1984). 
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	 ในคดี Letter Carriers v. Blount (1969)474 ศาลช้ันต้นได้วินิจฉัยว่า 
รัฐบัญญัติที่มุ่งหมายจะจ�ำกัดสิทธิพนักงานไปรษณีย์ในการนัดหยุดงานและสิทธิใน
การรวมกลุม่นัน้ขดัต่อบทบญัญตัใิน First Amendment475 และในคด ีMcLaughlin 
v. Tilendis (1967)476 ศาลได้วนิจิฉยัไว้ว่าบคุคลไม่ว่าจะท�ำงานในภาครฐัหรอืเอกชน 
ต้องได้รับการคุ้มครองสิทธิในการจัดตั้งและเข้าร่วมสหภาพหากการรวมกลุ่มมิได้ 
มีวัตถุประสงค์อันขัดต่อกฎหมาย 
	 นอกจากเสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการนั้นจะเป็นไปตามหลักการ
ของ First Amendment แล้ว ในบางคดี ศาลยังก�ำหนดว่าการไม่ให้สิทธิในการ
รวมกลุม่ของข้าราชการนัน้ เป็นข้อก�ำหนดทีขั่ดต่อหลกัความคุม้ครองทีเ่ท่าเทยีมกนั
ตาม Fourteenth Amendment อีกด้วย เนื่องจากข้าราชการหรือบุคลากรของรัฐ
ควรจะได้รบัความคุม้ครองเช่นเดยีวกบัลูกจ้างในภาคเอกชนเพราะเป็นพลเมอืงของ
ประเทศคนหนึ่งเช่นกัน หลักการดังกล่าว พบได้ในคดีต่าง ๆ  เช่น ในคดี Keyeshian  
v. Board of Regents (1967)477 ศาลสูงได้วินิจฉัยว่าการจ้างงานในภาครัฐนั้น  
ไม่ท�ำให้สิทธิในการรวมกลุ ่มโดยเสรีของลูกจ้างในภาครัฐเสียไป และในคดี  
Arkins v. City of Charlotte (1969)478 ศาลช้ันต้นได้เพิกถอนกฎหมายของ 
รัฐนอร์ทแคโรไลนาที่ห้ามมิให้บุคลากรซึ่งเป็นผู้บังคับใช้กฎหมายและพนักงาน 
ดับเพลิงเข้าร่วมหรือเป็นสมาชิกในองค์กรด้านแรงงาน โดยให้เหตุผลว่าการก�ำหนด 
ข้อห้ามดังกล่าวเป็นการละเมิดต่อสิทธิในการรวมกลุ่มและสิทธิในความคุ้มครอง 
ที่เท่าเทียมกันตาม Fourteenth Amendment 

474	 Letter Carriers v. Blount, 305 FS 546 (DC 1969). 
475	 Richard C. Kearney & Patrice M. Mareschal. Labor Relations in the Public Sector.  
	 p. 51. 
476	McLaughlin v. Tilendis, 398 F. 2d 287 (1967). 
477	 Keyishian v. Board of Regents, 385 U.S. 589 (1967). 
478	 Atkins v. City of Charlotte, 296 F. Supp. 1068 (W.D.N.C. 1969).
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	 นอกจากนี้ ใน Title VII of the Civil Service Reform Act of 1978  
ได้มีการรับรองและคุ ้มครองสิทธิในการรวมกลุ ่มเอาไว้ โดยข้าราชการมีสิทธิ 
จัดตั้ง เข้าร่วม หรือสนับสนุนองค์กรแรงงานใด ๆ ก็ตาม หรือไม่เข้าร่วมในกิจกรรม
ดังกล่าวโดยเสรี479 
	 ในระดับมลรัฐ ก็มีการออกกฎหมายเพื่อรับรองสิทธิในการรวมกลุ่มของ
ข้าราชการ เช่น กฎหมายแรงงานสัมพันธ์ของมลรัฐแคลิฟอร์เนีย (Employee 
Relations Act)480 กฎหมายเทย์เลอร์ (New York’s Taylor Law) ของมลรัฐ
นิวยอร์ค481 กฎหมายเจรจาต่อรองของข้าราชการของมลรัฐโอเรกอน (Oregon’s 
Public Employee Collective Bargaining Act)482 ที่น�ำมาตรา 7 ของกฎหมาย

479	 The Statute: § 7102. Employee’s rights 
	 “Each employee shall have the right to form, join, or assist any labor organization,  
	 or to refrain from any such activity, freely and without fear or penalty or reprisal, and  
	 each employee shall be protected in the exercise of such right. Except as otherwise  
	 provided under this chapter, such right includes the right 
	 (1)	 To act for a labor organization in the capacity of a representative and the right,  
	 in that capacity, to present the views of the labor organization to heads of agencies  
	 and other officials of the executive branch of the Government, the Congress, or other  
	 appropriate authorities, and 
	 (2)	 To engage in collective bargaining with respect the conditions of employment  
	 through representatives chosen by employee under this chapter. 
480	 Section 3515 of California State Employer – Employee Relations Act 
	 “Except as otherwise provided by the Legislature, state employees shall have the  
	 right to form, join, and participate in the activities of employee organizations of their  
	 own choosing for the purpose of representation on all matters of employer – employee  
	 relations. State employees also shall have the right to refuse to join or participate in  
	 the activities of employee organizations …” 
481	 Section 202 of New York’s Taylor Law 
	 “Public employees shall have the right to form, join and participate in, or to refrain  
	 from forming, joining, or participating in, any employee organization of their own  
	 choosing.” 
482	Oregon’s Public Employee Collective Bargaining Act 
	 “Public employees have the right to form, join and participate in the activities of labor  
	 organizations of their own choosing for the purpose of representation and collective  
	 bargaining with their public employers on matters concerning employment relations.”  
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แรงงานสัมพันธ์แห่งชาติ (National Labor Relations Act)483 ซ่ึงเป็นกฎหมาย 
ที่ใช้บังคับแก่แรงงานในภาคเอกชนมาเป็นต้นแบบในการตรากฎหมายของ
ข้าราชการ484 

	 แม้ว่าสทิธใินการรวมกลุม่ของข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องรฐัจะได้รับความ
คุ้มครองตามรัฐธรรมนูญก็ตาม แต่สิทธิในการเจรจาต่อรอง (Right to Collective 
Bargaining) กลับถูกแยกต่างหากจากสิทธิในการรวมกลุ่ม ในคดี Indianapolis  
Education Association v. Lewallen (1969)485 ศาลอุทธรณ์ได้วินิจฉัยว่า
รัฐธรรมนูญมิได้ก�ำหนดให้นายจ้างมีหน้าที่เจรจากับตัวแทนฝ่ายลูกจ้าง แต่ก็มิได ้
ก�ำหนดห้ามการกระท�ำดงักล่าว486 จนกระทัง่เกดิการเปลีย่นแปลงส�ำคญัหลงัจากการ
ประกาศใช้บงัคบักฎหมายปฏริปูข้าราชการในปี ค.ศ. 1978 (Civil Service Reform 
Act of 1978)487 ซึง่ได้บญัญตัถิงึสทิธขิองข้าราชการไว้ในกฎหมายดงักล่าว หรอืเป็น
ที่รู้จักในอีกชื่อหนึ่งว่า บทบัญญัติว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ภาครัฐ (Federal Service 
Labor-Management Relation Statute)488 และได้ก�ำหนดให้จดัตัง้องค์กรแรงงาน
ของรัฐสัมพันธ์ (Federal Labor Relations Authority: FLRA) เพื่อบริหารจัดการ
แรงงานสัมพันธ์ ภายใต้กฎหมายนี้นอกจากจะบัญญัติสิทธิของข้าราชการในการ 
จัดตั้ง เข้าร่วม หรือสนับสนุนองค์กรแรงงานใด ๆ โดยเสรีแล้ว ยังกล่าวรวมถึงสิทธิ
ที่จะเข้าเจรจาต่อรองเรื่องข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้างอันเป็นนโยบาย ระเบียบ 

483	 “Employee in private sector shall have the right to self – organization, to form, join,  
	 or assist labor organizations, to bargain collectively through representatives of their  
	 own choosing, and to engage in other concerted activities for mutual aid or protection,  
	 and shall also have the right to refrain from any or all such activities…” 
484	 Joseph R. Grodin, June M. Weisberger and Martin H. Malin. (2004). Public Sector Em 
	 ployment: Cases and Materials. St.Paul, MN: THE LABOUR LAW GROUP, p. 93. 
485	 72 L.R.R.M. 2071 (7th. Cir. 1969). 
486	 Richard C. Kearney & Patrice M. Mareschal. Labor Relations in the Public Sector.  
	 p. 52. 
487	 Ibid. pp. 53 – 56. 
488	 Federal Labor Relations Authority. The Statute. (9 November 2015). Available from:  
	 https://www.flra.gov/statute_about. 
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แบบแผนที่มีผลกระทบต่อสภาพการท�ำงาน489 ทั้งนี้ ไม่รวมถึงการเจรจาเรื่องค่าจ้าง
และผลประโยชน์ตอบแทน กิจกรรมทางการเมือง ข้อตกลงจัดการผลประโยชน์ของ
สหภาพ และการจัดระดับชั้นของต�ำแหน่งงาน 
	 จะเห็นได้ว่าสิทธิในการเจรจาต่อรองของข้าราชการนั้น ไม่ให้รวมถึงการ
เจรจาเรื่องค่าจ้างและผลประโยชน์ตอบแทน ซึ่งเป็นประเด็นส�ำคัญท่ีก่อให้เกิดการ
เจรจา ดังนั้น การรวมกลุ่มของข้าราชการในสหรัฐอเมริกาจึงเป็นเพียงการรวมกลุ่ม
เพื่อเรียกร้องให้มีการแก้ไขกฎหมายเท่านั้น490

	 	 	 (ค)	ขอบเขตในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 สิทธิเสรีภาพตาม First Amendment ในรัฐธรรมนูญนั้นใช้กับบุคคลทุกคน
ไม่ว่าจะท�ำงานในภาครฐัหรอืเอกชน อย่างไรกต็าม กฎหมาย Civil Service Reform 
Act of 1978 ใช้บังคับกับข้าราชการส่วนใหญ่ ยกเว้นข้าราชการที่มีกฎหมายเฉพาะ
เขียนไว้ เช่น Tennessee Valley Authority (TVA) ที่มีสิทธิเจรจาได้ตามกฎหมาย 
ในโครงการ “นิวดีล (New Deal)” ของประธานาธิบดีแฟรงคลิน ดี รูสเวลท ์ 
พนักงานไปรษณีย์ตามกฎหมายปรับโครงสร้างไปรษณีย์ ค.ศ. 1970 (the Postal 
Reorganization Act of 1970) ซึ่งมีสิทธิเจรจาเต็มที่เช่นเดียวกับเอกชนตาม
กฎหมายแรงงานสัมพันธ์แห่งชาติ 

489	 The Statute: § 7103. Definitions; application 
	 (14) “conditions of employment” means personnel policies, practices, and matters,  
	 whether established by rule, regulation, or otherwise, affecting working conditions,  
	 except that such term does not include policies, practices, and matters— 
	 (A)	 relating to political activities prohibited under subchapter III of chapter 73 of this  
	 title; 
	 (B) 	relating to the classification of any position; or 
	 (C)	 to the extent such matters are specifically provided for by Federal statute; 
490	 Richard C. Kearney & Patrice M. Mareschal. Labor Relations in the Public Sector.  
	 pp. 56 – 57. 
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	 ข้าราชการทหารไม่มีสิทธิเจรจาต่อรองหรือเข้าร่วมกิจกรรมของสหภาพ 
เช่น การนัดหยุดงานตามค�ำสั่งของรัฐมนตรีกระทรวงกลาโหมลงวันท่ี 5 ตุลาคม  
ค.ศ. 1977 นอกจากนี้ ยังไม่มีกฎหมายใดรับรองสิทธิในการเจรจาต่อรองของ
ข้าราชการกรมบัญชีกลาง (Government Accounting Office; GAO) ส�ำนักงาน
สอบสวนกลาง (Federal Bureau of investigation; FBI) ส�ำนักข่าวกรองกลาง 
(Central Intelligence Agency; CIA) และส�ำนกังานความมัน่คงแห่งชาต ิ(National 
Security Agency; NSA)491 อย่างไรก็ตาม กฎหมายมิได้ห้ามนายจ้างรับข้อเสนอ 
ในการเข้าเจรจาต่อรองนั้น ที่ผ่านมาเคยมีกรณีท่ีหน่วยงานท�ำข้อตกลงเจรจา 
ต่อรองร่วมกับลกูจ้างในหน่วยงานเหล่าน้ี โดยมีตวัอย่างข้อตกลงท่ีท�ำข้ึนโดยไม่อ้างองิ
กฎหมายที่ให้อ�ำนาจไว้โดยเฉพาะ เช่น ข้อตกลงพื้นฐานในการเข้าเจรจาต่อรองของ
ข้าราชการกรมบัญชีกลาง492 
	 นอกจากนี้ ข้าราชการของ Department of Homeland Security  
ก็ไม่ตกอยู่ภายใต้บังคับกฎหมาย Civil Service Reform Act of 1978 โดยมี
คณะกรรมการแรงงานสัมพันธ์ของตัวเองที่จ�ำกัดขอบเขตการใช้สิทธิเจรจาต่อรอง
ให้แคบลงยิ่งกว่าสิทธิเจรจาต่อรอง แต่ก็ยังคงเป็นท่ีถกเถียงเรื่องขอบเขตอ�ำนาจ 
ในการจ�ำกัดสิทธิเสรีภาพ เช่นเดียวกับข้าราชการของกระทรวงกลาโหมที่ยังคงมี
ความคลุมเครือในเรื่องสิทธิต่าง ๆ ภายหลังจากสภาคองเกรสได้ออกกฎหมายมา
ยกเลิกคณะแรงงานสัมพันธ์ภายในของกระทรวงกลาโหม493 
	 โดยสรุปนั้นจึงกล่าวได้ว่าการรวมกลุ่มของข้าราชการท่ีกฎหมายรับรองไว้ 
ในระดบัประเทศมเีพยีงสทิธใินการร่วมกนัเสนอกฎหมายหรอืแก้ไขกฎหมายเท่านัน้ 
แต่ไม่มสีทิธใินการเข้าเจรจาต่อรองกบันายจ้างโดยตรงเช่นเดยีวกบัลกูจ้างภาคเอกชน 
เว้นแต่ที่กฎหมายก�ำหนดไว้เป็นการเฉพาะ เช่น Tennessee Valley Authority 
และพนักงานไปรษณีย์ 

491	 Ibid. p. 57. 
492	GAO employees, Master Collective Bargaining Agreement. (9 November 2015). Available  
	 from: http://gaoemployees.org/Downloads/Agreements/analystCBA_REV_2013.pdf 
493	 Richard C. Kearney & Patrice M. Mareschal. Labor Relations in the Public Sector.  
	 pp. 58 – 59. 
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	 ในระดับมลรัฐ แต่ละรัฐก็มีกฎหมายในเรื่องการรับรองสิทธิในการเจรจา 
ต่อรองของข้าราชการของรัฐเอาไว้แตกต่างกัน โดยสามารถจ�ำแนกรัฐตามกฎหมาย
ระดับมลรัฐที่เก่ียวข้องกับสิทธิการเจรจาต่อรองของข้าราชการได้เป็นสามจ�ำพวก 
ดังนี้494 

	 รัฐที่ไม่มีนโยบายเรื่องสิทธิในการเจรจาต่อรอง 
	 มลรฐัทางใต้ เช่น รฐัอาร์คนัซอซ์ รฐัหลยุเซยีนา รฐัมซิซซิซปิป้ี มปีระวตัศิาสตร์
และวัฒนธรรมทางการเมืองที่ต่อต้านการรวมกลุ่มในภาครัฐ แม้ว่ารัฐธรรมนูญ 
จะก�ำหนดให้ลูกจ้างในภาครัฐมีสิทธิในการรวมกลุ่มได้ แต่รัฐซึ่งมีฐานะเป็นนายจ้าง 
ก็ไม่มีหน้าท่ีจะต้องปฏิบัติตามข้อเรียกร้องของลูกจ้างเสมอไป หรือหากนายจ้าง 
สมัครใจที่จะเข้าเจรจาต่อรองกับสหภาพนอกเหนือไปจากที่ก�ำหนดไว้ตามกฎหมาย 
ศาลก็จะไม่ยอมรับความสัมพันธ์เช่นว่านั้นได้ โดยในคดี Virginia v. Arlington  
County Board of Education (1977)495 ศาลสูงของรัฐเวอร์จิเนียตัดสินด้วย 
คะแนนเสียงเป็นเอกฉันท์ว่ารัฐไม่มีอ�ำนาจหน้าที่ในการรับรองสหภาพหรือผลจาก
การเจรจาหรือเข้าผูกพันตามข้อตกลงระหว่างนายจ้างและลูกจ้างในภาครัฐ และ 
หลังจากน้ันสภานิติบัญญัติของรัฐเวอร์จิเนียก็ได้น�ำหลักการตามค�ำพิพากษา 
มาบัญญัติเป็นกฎหมายในปี ค.ศ. 1993 ซึ่งก�ำหนดห้ามมิให้รัฐเข้าเจรจาต่อรองใด ๆ  
กับสหภาพภาครัฐ ไม่ว่าในเรื่องใดก็ตาม496 
	 ในกรณีที่กิจการนั้นเกิดจากหน่วยงานที่แปรรูปจากกิจการของเอกชนเป็น
ของรัฐ ลูกจ้างเอกชนที่เปลี่ยนสถานะกลายเป็นลูกจ้างของส่วนราชการก็ยังมีสิทธิ
ในการเข้าเจรจาต่อรองตามกฎหมายได้ ตัวอย่างเช่นในกรณีของมาตรา 13 (c) ของ

494	 Ibid. pp. 64 – 67. 
495	 Virginia v.Arlington County Board of Education. (1977). 232 S.E. 2d. 30. 
496	 VA Code § 40.1-57.2 (2014) “No state, county, municipal, or like governmental officer,  
	 agent or governing body is vested with or possesses any authority to recognize any  
	 labor union or other employee association as a bargaining agent of any public officers  
	 or employees, or to collectively bargain or enter into any collective bargaining contract  
	 with any such union or association or its agents with respect to any matter relating  
	 to them or their employment or service.” 
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กฎหมายขนส่งมวลชนท้องถิ่นปี ค.ศ. 1964 (the Urban Mass Transportation 
Act of 1964) ก�ำหนดให้พนักงานและสหภาพยังคงด�ำรงซึ่งสิทธิที่มีอยู่ก่อนการเข้า
ควบคุมกิจการของรัฐ ซึ่งแม้บทบัญญัติจะชัดเจน แต่การตีความในบางครั้งก็ยังเกิด
ปัญหาอยู่497

	 ในรฐันอร์ทแคโรไลนา ได้มตีรากฎหมายในปี ค.ศ. 1959 ห้ามมใิห้ข้าราชการ
เข้าเจรจาต่อรอง และไม่รับรองการรวมกลุ่มของข้าราชการ498 และในรัฐอื่น ๆ  
ข้างเคียง เช่น รัฐเซาท์แคโรไลนา ก็มีแนวนโยบายที่คล้ายคลึงกัน 
	 อย่างไรก็ตาม บางมลรัฐ เช่น หลุยเซียนา แม้ว่าจะไม่มีกฎหมายให้สิทธิ
ข้าราชการในการเข้าเจรจาต่อรอง แต่ศาลในมลรัฐหลุยเซียนาได้ยอมรับการ
เจรจาต่อรองระหว่างรัฐกับข้าราชการครู โดยอนุญาตให้ข้าราชการครูเจรจากับ 
คณะผู้บริหารของโรงเรียนได้ โดยศาลของมลรัฐหลุยเซียนาได้วินิจฉัยว่าการเจรจา 
ต่อรองในบริการทางการศึกษาของรัฐนั้นไม่ขัดแย้งต่อกฎหมายหรือนโยบาย
สาธารณะ จึงอนุญาตให้เจรจาต่อรองได้ เช่นเดียวกับรัฐเซาท์แคโรไลนาที่ยอมรับ 
การพูดคยุ (ไม่ใช่การเจรจาซ่ึงมผีลผกูพนั) ในเรือ่งค่าจ้าง ผลประโยชน์ตอบแทน และ
ข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้าง499 

	 รัฐที่มีแนวนโยบายเรื่องสิทธิในการเจรจาต่อรองบางส่วน 
	 ในรัฐที่มีแนวนโยบายให้สิทธิในการเจรจาต่อรองนั้นมักจะให้สิทธิเจรจา 
ต่อรองแก่ข้าราชการบางกลุม่ ดงัเช่นในมลรฐัแคลฟิอร์เนยี หรอืมลรฐัเมน และมลรฐั
วอชิงตัน แต่มิได้ให้สิทธิในการเจรจาต่อรองในข้าราชการทุกประเภท หรืออย่าง
ในมลรัฐเคนตักกีที่ให้สิทธิในการรวมกลุ่มส�ำหรับข้าราชการในท้องที่ที่มีประชากร
มากกว่าสามแสนคนขึ้นไปเท่านั้น500 

497	 Richard C. Kearney and Patrice M. Mareschal. Labor Relations in the Public Sector.  
	 p. 69. 
498	 Ibid. p. 70. 
499	 Ibid. p. 71. 
500	 Ibid. p. 72 – 73. 
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	 รัฐที่มีแนวนโยบายเรื่องสิทธิในการเจรจาต่อรองเต็มที ่
	 มลรัฐในกลุม่นี ้เช่น รฐัมชิแิกน รฐัโรดไอส์แลนด์ รฐันวิยอร์ค รฐัแมซซาชูเซตต์  
รัฐเดลาแวร์ และรัฐคอนเนคติกัต มีกฎหมายในระดับมลรัฐท่ีด�ำเนินแนวทางตาม
หลักการของกฎหมายแรงงานสัมพันธ์แห่งชาติในเรื่องสิทธิของลูกจ้าง ขอบเขตใน
การเจรจาต่อรอง การเลือกตัวแทนเจรจาและการรับรองตัวแทนเจรจา การปฏิบัติ
อันไม่เป็นธรรม เป็นต้น โดยแยกออกเป็นองค์ประกอบหลัก ๆ ได้ดังนี้ 
	 1.	 สิทธิของลูกจ้าง 
	 2.	 สิทธิของนายจ้าง 
	 3.	 องค์กรแรงงานสัมพันธ์ 
	 4.	 การระบุตัวแทนเจรจา 
	 5.	 กระบวนการรับรองตัวแทนเจรจา 
	 6.	 ขอบเขตของการเจรจาต่อรอง 
	 7.	 กระบวนการระงับข้อพิพาทแรงงานที่ตกลงกันไม่ได้ 
	 8.	 การจัดการทรัพย์สินของสหภาพ 
	 9.	 การปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรม 

	 นอกจากกฎหมายในระดับมลรัฐที่ ให ้ สิทธิในการเจรจาต่อรองแล้ว  
ค�ำวินิจฉัยของศาล ความเห็นของอัยการ และค�ำสั่งของผู้ว่าการรัฐ ก็มีบทบาทใน
การก�ำหนดนโยบายทางด้านแรงงานสัมพันธ์ในหลายรัฐ เช่น การท�ำประชามติใน
มลรัฐแคลิฟอร์เนีย501 

	 	 	 (ง)	รูปแบบและวิธีการในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่
ของรัฐ 
	 ข้ันตอนของการรวมกลุม่จดัตัง้สหภาพแรงงานนัน้ไม่มข้ีอก�ำหนดใดบงัคบัเรือ่ง
แบบในการจัดตั้งสหภาพเอาไว้ ด้วยเหตุผลเรื่องการรับรองและคุ้มครองสิทธิในการ

501	 Ibid. p. 82 – 84. 
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รวมกลุ่มตามรัฐธรรมนูญที่ห้ามกฎหมายใดมาจ�ำกัดตัดทอน แต่กระบวนการในการ
ใช้สิทธิเจรจาต่อรองนั้นมีการก�ำหนดกระบวนการเจรจาต่อรองเอาไว้ ตามแผนภาพ
ด้านล่าง502

502	 Ibid. p. 92. 

ระบุตัวแทนเจรจา การเจรจาต่อรอง การบริหารสัญญา

ไกล่เกลี่ย ค้นหาข้อเท็จจริง 

บรรลุข้อตกลง

ค�ำวินิจฉัยศาล

นัดหยุดงาน
อนุญาโต-

ตุลาการ 

นัดหยุดงาน ปรึกษาองค์กร

แรงงานสัมพันธ์

กระบวนการ

ร้องทุกข์

อนุญาโต-

ตุลาการ

รับรองว่าเป็นตัวแทน

เจรจา 

	 เห็นได้ว่าองค์กรแรงงานสัมพันธ์ของรัฐบาลกลาง (Federal Labor  
Relations Authority; FLRA) นัน้จะเข้ามามส่ีวนเกีย่วข้องกต่็อเมือ่สหภาพนัน้ต้องการ
ทีจ่ะตัง้ตวัแทนเจรจา ซึง่กระบวนการในการตัง้ตวัแทนเจรจานัน้จะเป็นการเลอืกตัง้
หรือการรับรองโดยข้อเท็จจริงก็ได้ว่าบุคคลนั้นเป็นผู้ได้รับการสนับสนุนส่วนใหญ่
จากแรงงาน ซึ่งตัวแทนเจรจาจะได้รับการรับรองจากรัฐหรือองค์กรแรงงานสัมพันธ ์
ส่วนท้องถิน่ หรอืองค์กรแรงงานสมัพนัธ์ของรฐับาลกลางในกรณทีีเ่ป็นตวัแทนเจรจา
ระดับรัฐบาลกลาง 

เลือกตั้งตัวแทนเจรจา / 

ได้รับการสนับสนุน

ส่วนใหญ่ 

ไม่สามารถตกลงกันได้ 
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	 นอกจากนี้  ในการด�ำเนินกิจการของสหภาพได้มีกฎหมาย Labor  
Management Reporting and Disclosure Act 1959 (LMRDA) และ Civil  
Service Reform Act of 1978 ก�ำหนดให้สหภาพต้องยื่นรายงานประจ�ำปี 
ต่อกระทรวงแรงงาน เพื่อให้การบริหารจัดการสหภาพมีความโปร่งใสปราศจาก 
การทุจริต กฎหมายนี้ยังครอบคลุมถึงกรณีที่สหภาพเป็นตัวแทนของทั้งข้าราชการ
และลูกจ้างเอกชนอีกด้วย503 

	 	 	 (จ)	เงื่อนไขในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 ในภาคเอกชน สิทธิของลูกจ้างที่จะนัดหยุดงานนั้นถูกมองว่าเป็นส่วนส�ำคัญ
ในกระบวนการที่จะท�ำให้การเจรจาต่อรองนั้นได้ผล แต่ในภาครัฐสิทธิในการนัด 
หยุดงานนั้นมักถูกห้ามโดยกฎหมายทั้งระดับรัฐและระดับมลรัฐ ลูกจ้างของรัฐบาล
กลางถูกห้ามมิให้นัดหยุดงานตามกฎหมายมหาชน 330 (Public Law 330 (1955)) 
และกฎหมาย Civil Service Reform Act 1978 ข้าราชการทหารถูกห้ามมิให้
นัดหยุดงานตามค�ำสั่งกระทรวงกลาโหมท่ี 1354.1 (Department of Defense 
Directive 1354.1)504 
	 ในป ี ค.ศ. 1919 เกิดการนัดหยุดงานของต�ำรวจในเมืองบอสตัน  
รัฐแมซซาชูเซตต์ขึ้น เนื่องจากข้าราชการต�ำรวจได้รับค่าตอบแทนต�่ำ  แต่ต้องจ่าย 
ค่าเครือ่งแบบเป็นจ�ำนวนทีส่งู เวลาท�ำงานทีเ่กนิกว่าสบิสองชัว่โมงต่อวนั และสภาพ
ทีท่�ำงานทีย่�ำ่แย่ ท�ำให้ผูว่้าการรฐัต้องเข้ามาแทรกแซงโดยการน�ำทหารเข้ามาควบคมุ
จัดการหน้าที่แทน การนัดหยุดงานครั้งนั้นก่อให้เกิดความเสียหายอย่างมากและ 
ท�ำให้มีการยุบเลิกสหภาพต�ำรวจอีกกว่าห้าสิบแห่งทั่วประเทศ505 ภายหลังการนัด
หยดุงานของต�ำรวจบอสตนัในปี ค.ศ. 1919 จงึมกีารตรากฎหมายห้ามมิให้ข้าราชการ
นัดหยุดงาน เว้นแต่จะมีกฎหมายรับรองสิทธินั้นเอาไว้ 

503	United States Department of Labor. Reports Required Under the LMRDA and the  
	 CSRA. (10 November 2015). Available from http://www.dol.gov/olms/regs/compliance/  
	 rrlo/repreq.htm 
504	 Richard C. Kearney & Patrice M. Mareschal. Labor Relations in the Public Sector.  
	 p. 244 
505	 Ibid. p. 234. 
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	 อย่างไรก็ตาม ปัจจุบันพบว่าข้าราชการนัดหยุดงานอยู่ได้เฉพาะในบางมลรัฐ 
เช่น มลรัฐเวอร์มอนท์ มลรัฐเพนซิลวาเนีย มลรัฐฮาวาย มลรัฐอาลาสกา มลรัฐ 
มอนทานา และมลรัฐโอเรกอน ซึ่งมลรัฐเหล่านี้ผ่อนปรนให้ข้าราชการนัดหยุดงาน
ได้ในกรณีที่ไม่ก่อให้เกิดความเสียหายต่อสาธารณสุข ความมั่นคงปลอดภัย หรือ
สวสัดกิารสาธารณะ ดงัน้ัน ในรฐัเหล่านี ้ข้าราชการทัว่ไปจงึมสีทิธใินการนดัหยุดงาน
ได้ ในขณะที่ข้าราชการบางประเภท เช่น ต�ำรวจ นักดับเพลิง เจ้าหน้าที่ราชทัณฑ์ 
และข้าราชการโรงพยาบาลยังไม่สามารถนัดหยุดงานได้ นอกจากนี้ กฎหมาย 
ยงัก�ำหนดให้ข้าราชการทัว่ไปทีจ่ะนดัหยดุงานต้องปฏบิตัใิห้ถกูต้องตามกระบวนการ
ก่อนนัดหยุดงานด้วย506 

	 3.2.4	 ประเทศมาเลเซีย 
	 	 	 (ก)	แนวคิดในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 หลังจากทีป่ระเทศมาเลเซยีได้รบัเอกราช รฐับาลมาเลเซยีกไ็ด้แถลงนโยบาย
ให้การสนับสนุนการจัดต้ังสหภาพแรงงานที่เข้มแข็งและปราศจากการแทรกแซง 
ซึ่งก่อให้เกิดกรมแรงงานสัมพันธ์ (Department of Labour and Industrial 
Relations) ขึ้นมาใหม่เพื่อท�ำหน้าที่แทน Trade Union Advisor’s Department 
และในปี พ.ศ. 2502 ได้มีการตรากฎหมายสหภาพแรงงาน (Trade Union Act 
1959) เพ่ือก�ำหนดหลักเกณฑ์ รูปแบบการจดทะเบียนตลอดจนเงื่อนไขในการ 
จัดตั้งสหภาพแรงงาน507 
	 ทั้งนี้ กฎหมายดังกล่าวข้างต้น มิได้ใช้บังคับแก่ลูกจ้างในภาคเอกชน
เท่าน้ัน แต่ยังขยายการบังคับใช้ไปถึงข้าราชการและลูกจ้างในหน่วยงานของรัฐ508  
ดงัน้ัน พฒันาการการรวมกลุม่ของข้าราชการและลกูจ้างในภาคเอกชนของประเทศ
มาเลเซียจึงกล่าวได้ว่าเกิดขึ้นพร้อม ๆ กัน อีกท้ังยังมีรายละเอียดท่ีเหมือนกัน
เนื่องจากอยู่ภายใต้กฎหมายฉบับเดียวกัน 

506	 Ibid. pp. 244 – 246. 
507	 Johannes Schregle. (1982). Negotiating Development: Labour Relations in Southern  
	 Asia. Switzerland: International Labour Organization, pp. 29-30.
508	 Trade Unions Act 1959, Article 2.  
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	 	 	 (ข)	กฎหมายเกี่ยวกับการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที ่
ของรัฐ 
	 กฎหมายในประเทศมาเลเซียที่เกี่ยวข้องกับการรวมกลุ่มของข้าราชการได้
บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งประเทศมาเลเซีย ค.ศ. 1957 และพระราชบัญญัติอีก 
2 ฉบับ ได้แก่ พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ ค.ศ. 1967 (Industrial Relations 
Act 1967) และพระราชบัญญัติสหภาพแรงงาน ค.ศ. 1959 (Trade Unions Act 
1959) 
	 ในรัฐธรรมนูญแห่งประเทศมาเลเซีย ค.ศ. 1957 ได้บัญญัติเรื่องการรวมกลุ่ม
ไว้ในส่วนที่ 2 ของรัฐธรรมนูญ เรื่องสิทธิขั้นพื้นฐาน (Fundamental Liberties)  
โดยในมาตรา 10 (1c) ได้บัญญัติให้ประชาชนทุกคนมีสิทธิในการรวมกลุ่ม509 ทั้งนี้
ในมาตรา 10 (2c) บัญญัติให้ฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎหมายจ�ำกัดสิทธิในการสมาคม
ตาม (1c) ได้หากมีความจ�ำเป็นหรือเพื่อประโยชน์ต่อความมั่นคงและศีลธรรมอันดี
ของรัฐ510 และนอกจากนี้ฝ่ายนิติบัญญัติยังสามารถบัญญัติกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับ
การแรงงานและการศึกษาเพื่อจ�ำกัดสิทธิในการสมาคมได้อีกด้วย511 
	 ส�ำหรับพระราชบัญญัติสหภาพแรงงาน ค.ศ. 1959 ก�ำหนดรายละเอียด
เกี่ยวกับวิธีการและเงื่อนไขในการรวมกลุ่ม การจดทะเบียน และการด�ำเนินการของ
สหภาพ ส่วนพระราชบญัญัติแรงงานสมัพันธ์ ค.ศ. 1967 ก�ำหนดรายละเอยีดเกีย่วกับ
การแรงงานสมัพนัธ์ระหว่างนายจ้างและลกูจ้าง ไม่ว่าจะเป็นภาคเอกชนหรอืภาครฐั
กต็าม นอกจากน้ียงัก�ำหนดรายละเอยีดเก่ียวกบัการพจิารณาคดขีองศาลคดแีรงงาน 
ตลอดจนถึงกระบวนการระงับข้อพิพาททางด้านแรงงาน 

509	 The Federal Constitution of Malaysia 1957, Article 10 (1c). 
510	 The Federal Constitution of Malaysia 1957, Article 10 (2c). 
511	 The Federal Constitution of Malaysia 1957, Article 10(3). 

_17-0105(097-252)P4.indd   156 7/20/60 BE   5:40 PM



เสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 157

	 	 	 (ค)	ขอบเขตในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 ข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องรฐัในประเทศมาเลเซยีมสีทิธเิสรภีาพในการรวม
กลุ่มได้ อย่างไรก็ตาม ขอบเขตในการรวมกลุ่มนั้นก็จะต้องเป็นไปตามรัฐธรรมนูญ
แห่งประเทศมาเลเซีย ค.ศ. 1957 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ ค.ศ. 1967 และ
พระราชบญัญติัสหภาพแรงงาน ค.ศ. 1959 กล่าวคอืข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องรฐั 
ในประเทศมาเลเซียมีสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุ่มได้ตราบเท่าที่ไม่กระทบต่อ 
ความมัน่คงและศลีธรรมอนัดีของรฐั และพระราชบัญญตัแิรงงานสมัพนัธ์ ค.ศ. 1967  
ก�ำหนดความหมายของค�ำว่านายจ้าง (employer) ตามบทบัญญตัน้ีิ หมายถึง บุคคล
หรือนิติบุคคลใดที่จ้างงานภายใต้สัญญาจ้างแรงงาน ซึ่งรวมถึงรัฐบาลและเจ้าหน้าที่
ของรัฐ เว้นแต่ได้ก�ำหนดยกเว้นไว้เป็นอย่างอื่นภายใต้พระราชบัญญัตินี้512 จึงสรุป 
ได้ว่า ลูกจ้างที่อยู่ภายใต้พระราชบัญญัติฉบับนี้ รวมไปถึงข้าราชการซ่ึงถูกจ้างงาน
โดยรัฐ ท�ำให้ข้าราชการสามารถรวมกลุ่มได้ตามกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ฉบับนี้ 
	 พระราชบัญญัติสหภาพแรงงาน ค.ศ. 1959 ก�ำหนดประเภทของข้าราชการ
ที่ไม่สามารถรวมกลุ่มตั้งสหภาพได้ ดังต่อไปนี้513 

	 	 (1)	ข้าราชการต�ำรวจ 
	 	 (2) เจ้าหน้าที่ราชทัณฑ์ 
	 	 (3)	ข้าราชการทหาร 
	 	 (4)	เจ้าหน้าที่รัฐที่มีหน้าที่ดูแลเกี่ยวกับความลับ หรือความม่ันคงของ
ประเทศ 
	 	 (5)	เจ้าหน้าท่ีรัฐที่ได้กระท�ำการฝ่าฝืนกฎหมายท่ีเก่ียวกับการรวมกลุ่ม
หรือการก่อตั้งสหภาพ 
	 	 (6)	เจ้าหน้าที่ของรัฐในสภาองค์กรวิชาชีพซ่ึงด�ำรงต�ำแหน่งในกลุ ่ม 
การจัดการดูแลและวิชาชีพ ยกเว้นเจ้าหน้าที่รัฐท่ีลักษณะของงานนั้นแยกต่างหาก
จากงานที่ท�ำ ทั้งนี้ ให้ได้รับอนุญาตจากเลขานุการของรัฐบาล 
512	 Trade Unions Act 1959, Article 2: “employer” means any person or body of persons,  
	 whether corporate or unincorporated, who employs a workman under a contract of  
	 employment, and includes the Government and any statutory authority, unless  
	 otherwise expressly stated in this Act. 
513	 Trade Unions Act 1959, Article 27(2).
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	 ดังน้ัน จึงสรุปได้ว่าข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐในประเทศมาเลเซีย 
มีสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุ่มได้ดังเช่นลูกจ้างในภาคเอกชน ยกเว้นข้าราชการ 
บางประเภทที่กฎหมายก�ำหนดห้ามไว้ เหล่านี้ต้องห้ามมิให้มีการรวมกลุ่มกัน ทั้งนี้ 
ด้วยเหตุผลด้านความจ�ำเป็นต่อความมั่นคงและศีลธรรมอันดีของรัฐ ตามท่ีก�ำหนด
ไว้ในรัฐธรรมนูญ 

	 	 	 (ง)	รูปแบบและวิธีการในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่
ของรัฐ 
	 โครงสร้างรูปแบบและวิธีการการรวมกลุ ่มของสหภาพข้าราชการและ
สหภาพแรงงานในภาคเอกชนในประเทศมาเลเซียนั้นมีรูปแบบและวิธีการที ่
เหมือนกัน ทั้งนี้ เนื่องจากประเทศมาเลเซียใช้กฎหมายฉบับเดียวกันบังคับลูกจ้าง 
ทั้งภาครัฐและภาคเอกชน กล่าวคือ โครงสร้างสหภาพจะประกอบไปด้วย 
คณะกรรมการ (committee) และสมาชิก โดยคณะกรรมการสหภาพแรงงานนั้น
รับเลือกจากสมาชิกเพื่อให้ท�ำหน้าที่จัดการงานของสหภาพแทนสมาชิก รวบรวม
ข้อมูลด้านปัญหาต่าง ๆ ของสมาชิกและเป็นตัวแทนเพื่อส่งเรื่องราวร้องทุกข์ต่าง ๆ 
ไปเจรจาต่อรอง หากสหภาพมสีมาชกิมากถงึเกณฑ์ทีก่�ำหนดไว้แล้ว กลุม่ของสมาชกิ
ในภมูภิาคเดยีวกนัจะจดัต้ังสาขาขึน้และเลอืกคณะกรรมการเพ่ือจัดการงานในสาขา
ต่าง ๆ ก็ได้514 
	 ส�ำหรับวิธีการก่อตั้งสหภาพแรงงานนั้น ก�ำหนดให้ข้าราชการที่มีความ
ประสงค์จะจัดตั้งสหภาพแรงงานต้องยื่นขอจดทะเบียนจัดตั้งสหภาพต่ออธิบดี 
ภายใน 1 เดือน และสามารถยื่นต่ออธิบดีเพ่ือขอขยายออกไปได้ไม่เกิน 6 เดือน  
ค�ำยื่นขอจดทะเบียนจัดตั้งสหภาพแรงงานจะต้องลงนามโดยผู้ก่อตั้งอย่างน้อย  
7 คน ซ่ึงแบบค�ำขอจัดตั้งจะต้องยื่นมาพร้อมกับค่าธรรมเนียมและส�ำเนาของกฎ
หรือข้อบังคับของสหภาพ ในค�ำขอจดทะเบียนจัดตั้งสหภาพแรงงานจะต้องระบุ
ชื่อและที่อยู่ของสหภาพ ชื่อ ที่อยู่และอาชีพของสมาชิกที่ยื่นขอจัดตั้ง และชื่อ อายุ 

514	Maimunah Aminuddin. (2007). Malaysian Industrial Relations & Employment Law.  
	 6thed. Malaysia: McGraw Hill, p. 127. 
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ที่อยู่และอาชีพของเจ้าหน้าที่สหภาพ ซึ่งกรมสหภาพแรงงาน (Department of 
Trade Union) อาจจะก�ำหนดให้ต้องยื่นข้อมูลอื่น ๆ  เช่น ส�ำเนารายงานการประชุม 
การจัดตั้งของข้าราชการที่ประสงค์จะจัดตั้งสหภาพก็ได้ 
	 การจดทะเบียนโดยอธิบดีสหภาพแรงงานจะไม่ได้มีผลทันที หากแต่อธิบดี
จะต้องปฏิเสธการจดทะเบียนในกรณีที่พบว่า วัตถุประสงค์ข้อใด ๆ ของสหภาพ
ไม่ถูกต้องตามกฎหมาย ระเบียบข้อบังคับของสหภาพขัดกับพระราชบัญญัติ
สหภาพแรงงาน ชือ่ของสหภาพไม่เหมาะสม ซ�ำ้หรอืคล้ายกบัสหภาพทีก่่อตัง้อยู่แล้ว 
สหภาพดังกล่าวมีแนวโน้มว่าจะตั้งขึ้นเพื่อวัตถุประสงค์ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือ
พบว่ามสีหภาพแรงงานทีเ่ป็นตัวแทนในกจิการเหล่านัน้อยูแ่ล้ว และไม่มคีวามจ�ำเป็น
ต้องมีสหภาพแรงงานดังกล่าวอีก 

	 	 	 (จ)	เงื่อนไขในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 กฎหมายแรงงานสัมพันธ์ของประเทศมาเลเซียไม่จ�ำกัดสิทธิข้าราชการใน
การรวมกลุม่กนั แต่สหภาพข้าราชการกม็ขีอบเขตการใช้สทิธใินการแรงงานสมัพนัธ์ 
ที่แตกต่างจากสหภาพลูกจ้างในภาคเอกชน คือ สหภาพข้าราชการจะไม่สามารถ 
เข้าร่วมการเจรจาต่อรองเกี่ยวกับเรื่องค่าจ้าง สภาพการจ้างและสวัสดิการของ
ข้าราชการได้515 อย่างไรก็ตาม แม้ว่าจะไม่มีกฎหมายให้อ�ำนาจสหภาพข้าราชการ 
ในการเจรจาต่อรองเรือ่งค่าจ้างและสวสัดิการ แต่กฎหมายกใ็ห้มคีณะกรรมการพเิศษ
ขึน้มาหลายคณะเพือ่ท�ำหน้าทีใ่นการเจรจาต่อรองเรือ่งดงักล่าว เช่น คณะกรรมการ
ค่าจ้าง (Salaries Commissions), Public Services Department, National 
Joint Councils และ Public Services Tribunal เป็นต้น ดังนั้น ในเรื่องของ 
ค่าจ้างและสวัสดิการต่าง ๆ จะเป็นประเด็นที่มีการปรึกษาหารือระดับรัฐบาลกลาง 
โดยรัฐบาลจะปรึกษาหารือกับสภาองค์การลูกจ้างของข้าราชการ (The Congress 
of Unions of Employees in the Public and Civil Service, CUEPACS) เพื่อ

515	 ไพศิษฐ์ พิพัฒนกุล. การแรงงานในประเทศฟิลิปปินส์และมาเลเซีย. ใน (2523). หนังสืออนุสรณ ์
	 คณะกรรมการสภาที่ปรึกษาเพื่อพัฒนาแรงงานแห่งชาติ ชุดที่ 1. กรุงเทพฯ: บริษัท บพิธการพิมพ์  
	 จ�ำกัด, หน้า 173. 
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ก�ำหนดค่าตอบแทนและสวัสดิการให้แก่ข้าราชการโดยไม่ต้องผ่านความตกลงกับ
ข้าราชการ แต่ส�ำหรับข้าราชการบางระดับในองค์การบริหารส่วนท้องถิ่น กฎหมาย
ยกเว้นให้สามารถเจรจาต่อรองและท�ำข้อตกลงเกี่ยวกับค่าจ้างและสภาพการจ้าง
และการท�ำงานได้516 

	 ปัจจุบัน สหภาพของข้าราชการมีจ�ำนวน 146 สหภาพ517 เช่น สหภาพของ 
ผู้ประกอบอาชีพครู (The National Union of Teaching Profession) สหภาพ
ของผู้ประกอบอาชีพพยาบาล (The Malayan Nurses Union) และสหภาพของ
ผู้ประกอบอาชีพให้บริการทางด้านเทคนิค (The Malayan Technical Services 
Union) เป็นต้น ทั้งนี้ พระราชบัญญัติสหภาพแรงงาน ค.ศ. 1959 ได้ก�ำหนดให้
ข้าราชการสามารถก่อต้ังสหภาพโดยสมาชกิต้องอยูใ่นหน่วยงานเดยีวกนัหรอืท�ำงาน
ประเภทเดยีวกันเท่านัน้ เนือ่งจากหน่วยงานภาครฐัแต่ละหน่วยงานมขีนาดใหญ่และ
ปัญหาส่วนมากจะเป็นเรื่องเฉพาะด้าน ดังนั้น เพื่อให้การด�ำเนินงานเป็นไปได้อย่าง 
มีเหตุมีผล สมาชิกของแต่ละสหภาพจึงต้องอยู่ในหน่วยงานเดียวกัน518 นอกจากนี ้ 
ยังก�ำหนดให้ชื่อของสหภาพจะต้องได้รับการอนุญาตจาก Director-General  
of Trade Union เท่านั้น เพื่อป้องกันมิให้มีการจดทะเบียนสหภาพที่มีชื่อ 
คล้ายคลึงกัน519 

	 ส่วนสิทธิในการนดัหยดุงานนัน้ โดยทัว่ไปแล้วข้าราชการสามารถนดัหยดุงาน
ได้ แต่จากเหตกุารณ์ความรนุแรงทีเ่กดิขึน้ระหว่างรัฐบาลและสหภาพแรงงานในการ
นัดหยุดงานของสายการบินประเทศมาเลเซียในปี พ.ศ. 2522 ซ่ึงท�ำให้สมาชิกใน
สหพันธ์ลูกจ้างในกิจการการคมนาคมระหว่างประเทศ (International Transport 
Workers’ Federation) ถูกจับกุมตามพระราชบัญญัติความมั่นคงภายในประเทศ 
(Internal Security Act) จึงน�ำมาสูก่ารแก้ไขเพิม่เติมพระราชบัญญตัแิรงงานสมัพนัธ์

516	 ไพศษิฐ์ พพิฒันกลุ. (2523). รฐัวิสาหกิจกับการใช้บงัคับกฎหมายแรงงาน. กรงุเทพฯ: วทิยาลยัป้องกนั 
	 ราชอาณาจักร, หน้า 153.  
517 	The official website of Department of Trade Union Affairs, Ministry of Human Resources:  
	 http://jheks.mohr.gov.my/images/pdf/statistik/Dis2015/Statistik4.pdf (December 2015). 
518 	Maimunah Aminuddin. Malaysian Industrial Relations & Employment Law.  
	 pp. 109, 123. 
519	 Trade Unions Act 1959, Article 12(3)(a). 
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และพระราชบัญญัติสหภาพแรงงานในปี พ.ศ. 2523 ซึ่งได้แก้ไขโดยให้อ�ำนาจ 
กระทรวงแรงงานสั่งให้สหภาพแรงงานส้ินสุดการนัดหยุดงานนั้น หรือหยุด 
ด�ำเนินการใดเป็นชั่วคราว หากพบว่าการกระท�ำของสหภาพนั้นเป็นการกระท�ำท่ี
กระทบต่อความมั่นคงภายใน อีกทั้งยังสามารถลงโทษการใช้เงินทุนของสหภาพไป 
เพ่ือวัตถุประสงค์ทางการเมืองอย่างผิดกฎหมาย สามารถจ�ำกัดการใช้สิทธิการ 
นัดหยุดงานและสามารถเรียกให้สหภาพแรงงานในเครือที่อยู่ต่างประเทศเข้ามาอยู่
ภายใต้การควบคุมของรัฐบาล จึงเห็นได้ว่าแนวทางการใช้สิทธิของสหภาพแรงงาน
ได้ถูกจ�ำกัดมากขึ้น520 

	 3.2.5	 ราชอาณาจักรสเปน 
	 	 	 (ก)	แนวคิดในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 การรวมกลุ่ม การเจรจาต่อรองร่วม และการนัดหยุดงานของแรงงานใน 
ราชอาณาจกัรสเปนล้วนเป็นการกระท�ำทีผิ่ดกฎหมายในอดตี ต่อมาในปี ค.ศ. 1958 
หลังจากที่มีการตรากฎหมายเกี่ยวกับการเจรจาต่อรองร่วม (Ley de Convenios 
Colectivos) การเจรจาต่อรองร่วมระหว่างนายจ้างและลูกจ้างก็เริ่มถูกยอมรับ 
ให้กระท�ำได้ภายใต้หลักเกณฑ์ที่ก�ำหนด521 
	 ในช่วงปี ค.ศ. 1960 – 1970 คณะกรรมการลกูจ้าง (Comisiones Obreras)  
ซึ่งเป็นองค์กรของลูกจ้างที่ควบคุมโดยรัฐ ได้เข้ามามีบทบาทอย่างมากในโบสถ์
โรมันคาทอลิก และได้รับการสนับสนุนอย่างมากจาก Pope John XXIII and 
Pope Paul VI จนในที่สุด ได้มีการรับรองเสรีภาพในการรวมกลุ่มและการเจรจา 
ต่อรองร่วมในสเปน และโบสถ์ก็กลายเป็นสถานท่ีคุ้มครองลูกจ้างท่ีนัดหยุดงาน522 
ดังนั้น ในช่วงเวลาดังกล่าวจึงมีการนัดหยุดงานขึ้นนับพันครั้งต่อปีเพื่อเรียกร้องให้มี
การเจรจาเรื่องการขึ้นค่าจ้าง523 

520	 Johannes Schregle. Negotiating Development: Labour Relations in Southern Asia.  
	 p. 32. 
521	 Labor Relations in the Franco Era. (16 December 2015). Available from: http:// 
	 countrystudies.us /spain/55.htm citing U.S. Library of Congress. 
522	 Ibid. 
523	 Ibid. (In 1963, there were 777 strikes. In 1965, there were 484 strikes and the number  
	 mushroomed in 1970 to 1,595.). 
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	 ต่อมาในปี ค.ศ. 1978 รัฐธรรมนูญได้เริ่มรับรองสิทธิการรวมกลุ่มของ
ข้าราชการ524 ทั้งนี้ได้ก�ำหนดไว้ให้เป็นไปตามรายละเอียดในกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญ525 ในส่วนของการชุมนุม รัฐธรรมนูญได้ให้เสรีภาพในการชุมนุมโดย 
ไม่ต้องได้รับอนุญาตแต่อย่างใด อย่างไรก็ตาม Organic Law 9/1983 ได้ก�ำหนด
ยกเว้นในกรณีที่เจ้าพนักงานผู้มีอ�ำนาจเห็นว่าการรวมกลุ่มหรือการชุมนุมในที่
สาธารณะจะเป็นการรบกวนสาธารณะจนเป็นอันตรายต่อบุคคลหรือทรัพย์สิน  
เจ้าพนักงานสามารถสั่งห้ามการรวมกลุ่มหรือการชุมนุมได้ และในกรณีท่ีมีความ 
จ�ำเป็นเจ้าพนักงานก็สามารถเสนอให้มีการแก้ไขวัน สถานท่ี เวลา หรือ ตาราง  
ของการรวมกลุ่มหรือการชุมนุมได้ ทั้งนี้ มติหรือผลการพิจารณาของเจ้าพนักงาน 
ต้องระบเุหตผุลและแจ้งกลับภายใน 72 ชัว่โมง526 อกีทัง้ ยงัก�ำหนดให้กองก�ำลงัรกัษา 
ความสงบสามารถสลายการชุมนุมได้ทันทีโดยไม่ต้องบอกกล่าวก่อนล่วงหน้า  
หากการชุมนุมนั้นกระทบต่อความสงบเรียบร้อยหรืออาจน�ำไปสู่ความรุนแรง527

	 ดังนั้น ปัจจุบันข้าราชการทั่วไปในราชอาณาจักรสเปนจึงมีสิทธิรวมกลุ่ม 
สมาคม ชุมนุม และนัดหยุดงาน แต่ทั้งนี้ให้เป็นไปตามกฎเกณฑ์ตามกฎหมาย  
ในขณะเดียวกัน กฎหมายก็ห้ามข้าราชการบางประเภทใช้สิทธิดังกล่าวเด็ดขาด 

	 	 	 (ข)	กฎหมายเกี่ยวกับการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที ่
ของรัฐ 
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ค.ศ. 1978 มาตรา 21 วางหลักว่า 
การใช้สิทธิการชุมนุมต้องใช้ด้วยความสงบและปราศจากอาวุธ และรับรองให้การ
ใช้สิทธิชุมนุมไม่จ�ำต้องได้รับการอนุญาตก่อน ทั้งนี้ สิทธิชุมนุมนั้นจะต้องอยู่ภายใต ้
รายละเอียดที่กฎหมายก�ำหนดไว้ 

524	 Spain’s Constitution of 1978, Section 103.3. 
525	Organic Law 11/1985 
526	Organic Law 9/1983 of 15 July, regulating the right of assembly, Article 10. 
527	Organic Law 1/1992 of 21 February, on Protection of Public Safety, Article 17 (2) In the  
	 event that disturbances of public safety with weapons or other means of violent  
	 action occur, the Security Forces will dissolve the assembly or demonstration or  
	 vehicles and obstacles removed without notice. 
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	 นอกจากนี้ มาตรา 28 วรรค 1 ของรัฐธรรมนูญ ยังได้ก�ำหนดเนื้อหาอันเป็น
สาระส�ำคัญของแรงงานสัมพันธ์ในราชอาณาจักรสเปน โดยการรับรองเสรีภาพใน
การรวมกลุ่ม (freedom of association) ว่าให้สมาคมทุกสมาคมหรือสหภาพ 
ทุกสหภาพสามารถด�ำเนินการอย่างเสรี 
	 กฎหมายอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการรวมกลุ่ม ได้แก่ 
	 	 -	 Organic Law 9/1983 ลงวันที่ 15 กรกฎาคม 1983 ว่าด้วยสิทธ ิ
	 	 	 ในการชุมนุม ซึ่งก�ำหนดไว้ในมาตรา 1 วรรคแรก ว่าการใช้สิทธ ิ
	 	 	 ในการชุมนุมโดยสงบปราศจากอาวุธตามมาตรา 21 ของรัฐธรรมนูญ  
	 	 	 ต้องปฏิบัติตามข้อก�ำหนดต่าง ๆ ของกฎหมายฉบับนี้ด้วย528 
	 	 -	 Organic Law 11/1985 ลงวันที่ 2 สิงหาคม 1985 ว่าด้วยเสรีภาพ 
	 	 	 ในการรวมกลุ่ม มีวัตถุประสงค์เพื่อรวบรวมหลักการของเสรีภาพ 
	 	 	 ในการรวมกลุ่มให้เป็นหนึ่งเดียว โดยให้ใช้กฎหมายนี้กับข้าราชการ 
	 	 	 ด้วย เว้นแต่จะมีบัญญัติเป็นอย่างอื่น529 
	 	 -	 Organic Law 1/1992 ลงวันท่ี 21 กุมภาพันธ์ 1992 ว่าด้วย 
	 	 	 ความปลอดภัยสาธารณะ 
	 	 - 	 Organic Law 4/1997 ลงวันที่ 4 สิงหาคม 1997 ว่าด้วยเรื่อง 
	 	 	 การใช้กล้องวีดีโอเพื่อมาตรการด้านความปลอดภัยในบริเวณ 
	 	 	 สาธารณะ530 

	 	 - 	 Law 7/2007 ลงวันที่ 12 เมษายน 2007 ว่าด้วยระเบียบทั่วไปของ 
	 	 	 ข้าราชการ 
	 	 - 	 Labour Relations Royal Decree Act 17/1977 ลงวนัที ่4 มนีาคม  
	 	 	 1977 ว่าด้วยการแรงงานสัมพันธ์ 

528	Organic Law 9/1983 of 15 July, regulating the right of assembly. 
529	Organic Law 11/1985, of 2 August, on Freedom of Association. 
530	 Spain, Freedom of Assembly. (16 December 2015). Available from: http://www. 
	 legislationline.org/topics/country/2/topic/15
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	 	 	 (ค)	ขอบเขตในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 โดยทั่วไปแล้ว ข้าราชการในราชอาณาจักรสเปนมีสิทธิในการรวมกลุ่ม  
การเจรจาต่อรอง และการนัดหยุดงานได้ อย่างไรก็ตาม กฎหมายได้ก�ำหนดยกเว้น
ไว้ส�ำหรับข้าราชการทหาร ผู้พิพากษา เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง และอัยการ เหล่านี้ 
ไม่สามารถรวมกลุ่มก่อตั้งสหภาพแรงงานได้ หากแต่มีสิทธิในการรวมกลุ่มกัน 
ในลักษณะของสมาคมเฉพาะของวิชาชีพตนได้ (professional associations)531 

แต่สิทธิในการจัดตั้งสมาคมนี้จะไม่เหมือนกับการจัดตั้งสหภาพแรงงาน กล่าวคือ 
สมาชิกของสมาคมจะไม่มีสิทธิในการนัดหยุดงานดังเช่นสมาชิกของสหภาพ ดังนั้น 
ข้าราชการในราชอาณาจกัรสเปนแม้จะยงัมสีทิธใินการรวมกลุม่เป็นสมาคม แต่หาก
ไม่มีสิทธิในการรวมกลุ่มเป็นสหภาพ ก็จะไม่มีสิทธิในการนัดหยุดงาน532 นอกจากนี้ 
ข้าราชการต�ำรวจในราชอาณาจกัรสเปนนัน้ มสิีทธใินการรวมกลุม่ได้ แต่กฎหมายจะ
ก�ำหนดเงื่อนไขในการรวมกลุ่มนั้นไว้แตกต่างจากลูกจ้างทั่วไป กล่าวคือ จะต้องอยู่
ภายใต้ Organic Law 2/1986 ลงวันที่ 13 มีนาคม 1986 ว่าด้วยกองก�ำลังต�ำรวจ
และความมั่นคง533 

	 	 	 (ง)	รูปแบบและวิธีการในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่
ของรัฐ 
	 การรวมกลุ่มของท้ังข้าราชการและลูกจ้างในภาคเอกชนในราชอาณาจักร
สเปนนั้น อยู่ภายใต้หลักเกณฑ์เดียวกัน กล่าวคือ หลักเกณฑ์ของ Trade Union 
Freedom Act 1985 ซึ่งรายละเอียดเรื่องรูปแบบและวิธีการในการรวมกลุ่ม 
จะเป็นไปตามทีก่ฎหมายก�ำหนดไว้534 ดงันัน้ สหภาพแรงงานในราชอาณาจกัรสเปน
จึงเป็นการรวมกลุ่มกันของลูกจ้างทั้งในภาครัฐและภาคเอกชน ซ่ึงสหภาพแรงงาน
หลักของสเปนคือ Workers Commissions (CCOO) trade union และ General 
Workers’ Confederation 

531	 Spain’s Constitution of 1978, Section 127. 
532	Manuel Alonso Olea & Fermín Rodríguez-Sañudo. (2010). Labour Law in Spain. Kluwer  
	 Law International, p. 146. 
533	 Ibid. p. 120. 
534	 Ibid. p. 120. 
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	 โดยทั่วไปการจัดต้ังสหภาพจะต้องแจ้งรายละเอียด เช่น ชื่อของสหภาพ 
ลักษณะประเภทของสหภาพ ที่ตั้ง กฎระเบียบในการบริหารจัดการ แหล่งเงินทุน  
วธิกีารรบัสมาชกิ และระเบยีบการบรหิารจัดการทีเ่ป็นประชาธิปไตย535 อย่างไรกต็าม  
กฎหมายมิได้ก�ำหนดว่าการจัดต้ังสหภาพนั้นจะต้องได้รับอนุญาตจากหน่วยงาน 
ของรัฐก่อน เพียงแต่การจัดตั้งจะมีผลสมบูรณ์เป็นสหภาพแรงงานต่อเมื่อพ้น 
20 วันนับจากการประกาศไว้ในราชกิจจานุเบกษาและไม่มีผู้ใดคัดค้านการจัดตั้ง 
สหภาพนั้น536 

	 	 	 (จ)	เงื่อนไขในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 กฎหมายของราชอาณาจักรสเปนก�ำหนดให้ลูกจ้างมีสิทธิในการนัดหยุดงาน
เพือ่ป้องกนัประโยชน์ของตนได้ตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรสเปน ค.ศ. 1978 
มาตรา 28 ท�ำให้ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐส่วนมากมีสิทธิในการรวมกลุ่ม
และนัดหยุดงานได้ แต่สหภาพข้าราชการนั้นหากจะนัดหยุดงานก็ต้องปฏิบัติตาม 
ที่กฎหมายเฉพาะที่ก�ำหนดไว้ โดยจะต้องแจ้งให้ทราบล่วงหน้าก่อนการนัดหยุดงาน 
ไม่ต�่่ำกว่า 5 วันส�ำหรับกิจการทั่วไปและ 10 วันส�ำหรับกิจการที่จ�ำเป็น537 ทั้งนี้ 
เน่ืองจากข้าราชการของสเปนนั้นจะต้องอยู่ภายใต้กฎหมายปกครองของสเปน  
มิได้อยู่ภายใต้กฎหมายแรงงานที่บังคับใช้ในภาคเอกชน ดังน้ัน กฎเกณฑ์เก่ียวกับ
การนัดหยุดงานก็จะไม่เป็นไปตามที่ก�ำหนดไว้ในกฎหมายแรงงานทั่วไปของภาค
เอกชน หากแต่จะต้องเป็นไปตามกฎหมายทีก่�ำหนดไว้ส�ำหรบัข้าราชการโดยเฉพาะ  
อย่างไรก็ตาม นอกจากรัฐบัญญัติที่ตรามารับรองสิทธิในการนัดหยุดงานของ
ข้าราชการในปี ค.ศ. 2007 แล้ว กย็งัไม่มกีฎหมายฉบบัใดตรามาก�ำหนดรายละเอยีด
เกีย่วกบัการนดัหยดุงานของข้าราชการไว้538 ดงันัน้ ประเดน็นีจ้งึยงัเป็นทีถ่กเถยีงกนั 

535	 Ibid. p. 116. 
536	 Ibid. 
537	 Carmen La Macchia. The Right to Strike in the EU, The complexity of the norms and  
	 safeguarding efficacy, p. 207. 
538	Manuel Alonso Olea & Fermín Rodríguez-Sañudo. (2010). Labour Law in Spain. Kluwer  
	 Law International, p. 146. 
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มาจนกระทัง่ปัจจบัุนถงึขอบอ�ำนาจในการนดัหยดุงานของข้าราชการว่าจะมมีากน้อย 
เพียงใด แต่แน่นอนว่าจะต้องไม่มากไปกว่าขอบอ�ำนาจของลูกจ้างในภาคเอกชน  
ซ่ึงถูกจ�ำกัดมิให้นัดหยุดงานไปในลักษณะที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญ หรือเป็นการกระท�ำ
ที่เป็นความผิดตามกฎหมายอาญา หรือก่อความรบกวนแก่สาธารณะซึ่งจะเป็น
อันตรายต่อบุคคลหรือทรัพย์สินของผู้อื่น539 
	 นอกจากข้อก�ำหนดของข้าราชการแล้ว รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรสเปน 
ค.ศ. 1978 มาตรา 28 ได้วางกรอบของการนดัหยดุงานว่าจะต้องมกีารตรากฎหมาย
เพือ่ประกนัการให้บรกิารสาธารณะพืน้ฐานทีจ่�ำเป็น ท�ำให้ลกูจ้างในกจิการทีจ่�ำเป็น
นั้นจะต้องอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์การนัดหยุดงานที่แตกต่างไปจากลูกจ้างทั่วไป540

3.3 การแรงงานสัมพันธ์ในระบบราชการตามกฎหมายไทย 
	
	 3.3.1	 แนวคิดในการรวมกลุ่มของข้าราชการพลเรือนสามัญ 
	 แม้ว่าในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ลักษณะการจ้างแรงงาน  
ได้ก�ำหนดถงึความสมัพนัธ์ระหว่างลกูจ้างกบันายจ้างเกีย่วกบัการจ้างหรอืการท�ำงาน
และข้อตกลงเกีย่วกบัสภาพการจ้าง ฯลฯ ไว้ตัง้แต่ปี พ.ศ. 2467 แต่ประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณชิย์ มิได้ก�ำหนดถงึรายละเอยีดของการแรงงานสมัพนัธ์ไว้ ไม่ว่าจะเป็น
สทิธิของลูกจ้างในการเรยีกร้อง ขัน้ตอนในการเจรจาการไกล่เกลีย่หรอือ�ำนาจต่อรอง
เมื่อมีข้อพิพาทแรงงานเกิดขึ้น ดังนั้น แม้ว่าจะมีข้อก�ำหนดเก่ียวกับด้านแรงงานไว ้
ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แต่ในสมยัน้ันสามารถกล่าวได้กว่าประเทศไทย
ยงัไม่มกีฎหมายว่าด้วยการแรงงานสมัพนัธ์541 กฎหมายเกีย่วกับการแรงงานสมัพนัธ์
ของประเทศไทยฉบับแรกท่ีก�ำหนดถึงสิทธิของลูกจ้างในการเรียกร้อง ข้ันตอนใน
การเจรจาการไกล่เกลี่ยหรืออ�ำนาจต่อรองเมื่อมีข้อพิพาทแรงงานเกิดข้ึนจึงเป็น 
พระราชบัญญัติแรงงาน พ.ศ. 2499 และต่อมาได้มีประกาศของคณะปฏิวัต ิ 

539	Organic Law 9/1983 of 15 July, regulating the right of assembly. 
540	Manuel Alonso Olea & Fermín Rodríguez-Sañudo. Labour Law in Spain. p. 144.
541	 สุดาศิริ วศวงศ์. (2548). ค�ำอธิบายเกี่ยวกับกฎหมายแรงงานสัมพันธ์. พิมพ์ครั้งที่ 7. กรุงเทพฯ:  
	 นิติบรรณาการ, หน้า 5.
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ฉบับที่ 19 ลงวันที่ 31 ตุลาคม พ.ศ. 2501 และประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 103  
ลงวันที ่16 มนีาคม พ.ศ. 2515 ออกมายกเลกิ จนในท่ีสดุได้มกีารตราพระราชบัญญตัิ
แรงงานสัมพนัธ์ พ.ศ. 2518 ขึน้ เพือ่ก�ำหนดรายละเอยีดเกีย่วกบัการแรงงานสมัพนัธ์ 
อย่างไรก็ตาม พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. 2518 ได้ก�ำหนดขอบเขต
การใช้บังคับกับลูกจ้างในภาคเอกชนเท่านั้น ดังนั้น ในช่วงแรกที่พระราชบัญญัติ
แรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. 2518 บังคับใช้ พบว่ายังไม่มีกฎหมายฉบับอื่นใดก�ำหนด 
รายละเอียดเรื่องการแรงงานสัมพันธ์ไว้ส�ำหรับผู้ที่ท�ำงานในราชการส่วนกลาง  
ส่วนภูมิภาค ส่วนท้องถิ่น กิจการรัฐวิสาหกิจ542 
	 ต่อมาในวันที่ 19 เมษายน 2534 ได้มีการตราพระราชบัญญัติพนักงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2534 ขึ้นใช้บังคับ ก�ำหนดให้ลูกจ้างในรัฐวิสาหกิจไม่มี
สิทธิจัดตั้งสหภาพแรงงาน แต่มีสิทธิจดทะเบียนตั้งสมาคมพนักงานรัฐวิสาหกิจได้ 
และในที่สุด วันที่ 8 เมษายน พ.ศ. 2543 เมื่อพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจ
สัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ประกาศใช้บังคับ ลูกจ้างในรัฐวิสาหกิจก็มีสิทธิจดทะเบียน 
จัดตั้งสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจได้ตามกฎหมายขึ้นเป็นครั้งแรก543 
	 ในส่วนของข้าราชการและลูกจ้างในหน่วยงานของรัฐนั้น ถึงแม้ว่าจะไม่มี
กฎหมายห้ามมิให้จัดตั้งสหภาพหรือรวมกลุ่มในลักษณะอื่น แต่ก็ไม่มีกฎหมายใด
รับรองการรวมกลุ่มที่มีลักษณะเป็นสหภาพไว้อย่างชัดเจน ประกอบกับรากฐาน 
ต้นก�ำเนดิของความเป็นข้าราชการและการท�ำงานในหน่วยงานของรฐั ท่ีแตกต่างจาก
การเป็นลกูจ้างในภาคเอกชน ท�ำให้เกดิความเข้าใจว่ากฎหมายนัน้ห้ามมใิห้ข้าราชการ
และลูกจ้างในหน่วยงานของรฐัมใิห้รวมกลุม่เป็นสหภาพดงัเช่นลกูจ้างในภาคเอกชน
และรัฐวิสาหกิจ เนื่องจากอาจส่งผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะได้ จึงเป็นผลให้ 
ที่ผ่านมายังไม่มีการรวมกลุ่มในลักษณะสหภาพในกลุ่มข้าราชการหรือลูกจ้างใน
หน่วยงานของรัฐ หากแต่มีเพียงการรวมกลุ่มของข้าราชการพลเรือนสามัญใน
ลักษณะสมาคมซ่ึงมีมานานแล้ว แต่การรวมกลุ่มดังกล่าวไม่มีวัตถุประสงค์และ
กิจกรรมที่มีลักษณะทางแรงงานสัมพันธ์ 

542	 มาตรา 4 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. 2518 และที่แก้ไขเพิ่มเติม. 
543	 เกษมสันต์ วิลาวรรณ. (2549). กฎหมายแรงงานในรัฐวิสาหกิจ. กรุงเทพฯ: วิญญูชน, หน้า 95
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	 ต่อมา เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ประกาศใช้บังคับ 
ได้มีการบัญญัติให้บุคคลมีสิทธิในการรวมกลุ่มเท่าเทียมกันไม่ว่าจะเป็นบุคคลที่ 
ท�ำงานในภาครัฐหรือภาคเอกชน โดยก�ำหนดให้สิทธิข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของ
รัฐในการรวมกลุ่มอย่างชัดเจนเป็นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญ อีกทั้งหลังจากนั้น ก็มี 
การตราบทบญัญัติรบัรองเสรภีาพในการรวมกลุม่ของข้าราชการไว้ในกฎหมายระดบั 
พระราชบญัญตัอินัเกีย่วข้องกบัระเบยีบข้าราชการประเภทต่าง ๆ  ได้แก่ พระราชบญัญตั ิ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551544 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ 
ฝ่ายอัยการ พ.ศ. 2553545 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการกรุงเทพมหานครและ
บุคลากรกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2554546 และพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
รัฐสภา พ.ศ. 2554547 เพื่อให้สอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว
และสามารถน�ำไปใช้บังคับต่อไป 

544	พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 43 บัญญัติว่า 
	 	 “ข้าราชการพลเรือนสามัญมีเสรีภาพในการรวมกลุ่มตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ แต่ทั้งนี้ต้อง 
	 ไม่กระทบประสทิธภิาพในการบรหิารราชการแผ่นดนิ และความต่อเนือ่งในการจดัท�ำบรกิารสาธารณะ 
	 และต้องไม่มีวัตถุประสงค์ทางการเมือง 
	 	 หลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขในการรวมกลุ่มนั้น ให้เป็นไปตามที่ก�ำหนดในพระราชกฤษฎีกา” 
545	พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ พ.ศ. 2553 มาตรา 15 บัญญัติว่า 
	 	 “ข้าราชการฝ่ายอัยการมีเสรีภาพในการรวมกลุ่มตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแต่ทั้งน้ีต้อง 
	 ไม่กระทบประสทิธภิาพในการบรหิารราชการแผ่นดนิและความต่อเน่ืองในการจัดท�ำบริการสาธารณะ  
	 และต้องไม่มีวัตถุประสงค์ทางการเมือง 
	 	 หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการรวมกลุ ่มตามวรรคหน่ึง เป็นไปตามที่ก�ำหนดใน 
	 พระราชกฤษฎีกาซึ่งออกตามข้อเสนอแนะของ ก.อ.”  
546	พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการกรุงเทพมหานครและบุคลากรกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2554  
	 มาตรา 50 บัญญัติว่า 
	 	 “ข้าราชการกรุงเทพมหานครมีเสรีภาพในการรวมกลุ่ม แต่ทั้งนี้ต้องไม่กระทบ ประสิทธิภาพ 
	 ในการบริหารราชการแผ่นดินและความต่อเนื่องในการจัดท�ำบริการสาธารณะ 
	 	 หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการรวมกลุ่มตามวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตามท่ีก�ำหนดใน 
	 พระราชกฤษฎีกา” 
547	พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 25 บัญญัติว่า 
	 	 “ข้าราชการรัฐสภาสามัญมีเสรีภาพในการรวมกลุ่มตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแต่ทั้งนี้ต้อง 
	 ไม่กระทบประสทิธภิาพในการบรหิารราชการแผ่นดนิ และความต่อเนือ่งในการจดัท�ำบรกิารสาธารณะ  
	 และต้องไม่มีวัตถุประสงค์ทางการเมืองหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการรวมกลุ่มตามวรรคหนึ่ง  
	 ให้เป็นไปตามที่ก�ำหนดไว้ในประกาศ ก.ร.” 
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	 ดังน้ัน จึงสรุปได้ว่าเดิมข้าราชการพลเรือนสามัญนั้นมีเพียงการรวมกลุ่ม 
ในลักษณะที่เป็นสมาคม แต่ไม่มีการรวมกลุ่มในลักษณะท่ีเป็นสหภาพ และเพิ่งมี 
การก�ำหนดสิทธิในการรวมกลุ ่มอย่างชัดเจนไม่นานนี้หลังจากท่ีรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 ประกาศใช้บงัคบั โดยมกีฎหมายพระราชบญัญตัิ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 เป็นกฎหมายล�ำดับรองในการรับรอง
สิทธิดังกล่าว อย่างไรก็ตาม แม้ว่าจะมีกฎหมายก�ำหนดให้สิทธิอย่างชัดเจนแล้ว  
แต่ในปัจจุบันก็ยังไม่พบว่ามีการรวมกลุ่มของข้าราชการพลเรือนสามัญในลักษณะ
สหภาพเกิดขึ้นจริง 

	 3.3.2	 กฎหมายเกี่ยวกับการรวมกลุ่มของข้าราชการพลเรือนสามัญ 

	 	 	 (ก)	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 บัญญัติให้สิทธิข้าราชการ 
ในการรวมกลุ่มอย่างชัดเจนเป็นครั้งแรก แม้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
ฉบับก่อน ๆ มีการก�ำหนดสิทธิในการรวมกลุ่มของประชาชนไว้ แต่ก็มิได้ก�ำหนด 
เกี่ยวกับการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐเอาไว้โดยเฉพาะ548 
	 ต่อมา เมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
แล้ว ส่วนที่ 11 ว่าด้วยเสรีภาพในการชุมนุมและการสมาคม ได้บัญญัติให้สิทธิแก่
ข้าราชการในการรวมกลุ่มได้อย่างชัดเจน โดยบัญญัติไว้ในมาตรา 64 วรรคสองและ
วรรคสาม ว่า 

548	 มาตรา 45 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
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	 	 	 ข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องรฐัย่อมมเีสรภีาพในการรวมกลุม่ 
	 เช่นเดียวกับบุคคลท่ัวไป แต่ทั้งนี้ต้องไม่กระทบประสิทธิภาพในการ 
	 บริหารราชการแผ่นดินและความต่อเนื่องในการจัดท�ำบริการ 
	 สาธารณะ ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 
	 	 	 การจ�ำกัดเสรีภาพตามวรรคหน่ึงและวรรคสอง จะกระท�ำ 
	 มิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ�ำนาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เฉพาะ 
	 เพื่อคุ้มครองประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน เพื่อรักษาความสงบ 
	 เรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อป้องกันมิให ้
	 มีการผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจ549

	 ดังน้ัน ปัจจุบันข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐมีสิทธิในการรวมกลุ่ม 
อย่างชัดเจน แต่การจะรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้น จะเป็นไป
ตามที่กฎหมายก�ำหนด ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่สามารถก�ำหนดรูปแบบ
ได้ตามอ�ำเภอใจ 

	 	 	 (ข)	พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
	 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 43  
ได้ตราบทบัญญัติเพ่ือมารองรับมาตรา 64 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2550 ดังนี้ 
	 	 	 ข้าราชการพลเรือนสามัญมีเสรีภาพในการรวมกลุ่มตามท่ี 
	 บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ แต่ทั้งนี้ต้องไม่กระทบประสิทธิภาพในการ 
	 บริหารราชการแผ่นดินและความต่อเนื่องในการจัดท�ำบริการ 
	 สาธารณะ และต้องไม่มีวัตถุประสงค์ทางการเมือง 
	 	 	 หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการรวมกลุ่มตามวรรคหนึ่ง  
	 ให้เป็นไปตามที่ก�ำหนดในพระราชกฤษฎีกา550 

549	 มาตรา 64 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550. 
550	 มาตรา 43 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551. 
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	 แม้ว่าพระราชบญัญัติระเบียบข้าราชการพลเรอืน พ.ศ. 2551 จะเป็นกฎหมาย
ที่รับรองการรวมกลุ่มของข้าราชการพลเรือนสามัญ แต่เมื่อพิจารณาในเนื้อหาใน
พระราชบัญญัติฉบับนี้แล้ว พบว่ามิได้ก�ำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขใน
การรวมกลุ่มของข้าราชการพลเรือนสามัญไว้ แต่บัญญัติไว้เพียงว่าให้หลักเกณฑ ์ 
วิธีการ และเงื่อนไขในการรวมกลุ่มนั้นเป็นไปตามท่ีก�ำหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกา  
ซึ่งจนถึงปัจจุบันนี้ก็ยังไม่มีพระราชกฤษฎีกาที่ตราออกมาก�ำหนดเรื่องดังกล่าวไว้ 
ดังนั้น ข้าราชการพลเรือนสามัญจึงยังไม่สามารถจะรวมกลุ่มกันได้ในทางปฏิบัติ 
เนื่องจากยังไม่มีกฎหมายที่ก�ำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขไว้ 
	 แม้ว่านอกจากข้าราชการพลเรือนสามัญ ซึ่งก็คือข้าราชการพลเรือนซึ่ง 
รบัราชการโดยได้รบัการบรรจแุต่งตัง้ตามทีบั่ญญตัไิว้ในลกัษณะ 4 ของพระราชบญัญตั ิ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551551แล้วนั้น ยังพบว่ากฎหมายท่ีตรามาเพื่อ
รับรองสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐประเภท
อ่ืนที่ไม่ใช่ข้าราชการพลเรือนสามัญ ได้แก่ พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ 
ฝ่ายอัยการ พ.ศ. 2553 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการกรุงเทพมหานคร 
และบุคลากรกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2554 และพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
รัฐสภา พ.ศ. 2554 แต่ก็พบว่าพระราชบัญญัติดังกล่าวทุกฉบับท่ีกล่าวมาล้วน 
มิได้ก�ำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการรวมกลุ่มไว้ หากแต่บัญญัติให้สิทธิ
ไว้กว้าง ๆ แบบเดียวกัน ท�ำให้สรุปได้ว่า ยังไม่มีกฎหมายในระดับพระราชกฤษฎีกา
หรือกฎหมายใดที่ก�ำหนดรายละเอียดเกี่ยวกับเรื่องหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไข 
ในการรวมกลุม่ของข้าราชการไว้ และข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องรฐัประเภทอืน่ ๆ  
ที่ไม่อยู่ภายใต้พระราชบัญญัติทั้ง 4 ฉบับนี้ ก็ยังไม่มีกฎหมายก�ำหนดให้สิทธิในการ
รวมกลุ่มไว้นอกจากรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นการบัญญัติไว้อย่างกว้าง ๆ เท่านั้น 

551	 มาตรา 35 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551.
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	 	 	 (ค)	ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ  
พ.ศ. .... 
	 แม้ว่าปัจจุบัน ยังไม่มีการออกพระราชกฤษฎีกาเกี่ยวกับการรวมกลุ่มของ
ข้าราชการพลเรอืนสามญัมาบงัคับใช้ แต่ทีผ่่านมาส�ำนกังานคณะกรรมการข้าราชการ
พลเรือนได้พยายามร่างพระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ออกมา โดยหลังจากที่มีการตรา 
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ข้ึนใช้ ส�ำนักงาน 
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนก็ได้มีการท�ำวิจัยอย่างละเอียดและยกร่าง 
พระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. .... ข้ึนเสนอต่อ 
คณะรัฐมนตรีในปี พ.ศ. 2552 โดยใช้ชื่อว่า “พระราชกฤษฎีกาก�ำหนดหลักเกณฑ์  
วิธีการ และเงื่อนไขการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. ....” หลังจากน้ัน  
คณะรัฐมนตรีได้ปรับปรุงแก้ไขเน้ือหาสาระในร่างแรกและเห็นชอบให้ส่งร่าง 
พระราชกฤษฎีกาฯ ดังกล่าวไปให้คณะกรรมการกฤษฎีกาแสดงความคิดเห็นต่อไป  
จนกระทั่งคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาแก้ไขชื่อร่างเป็น “พระราชกฤษฎีกา 
การรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. ....” และปรับปรุงแก้ไขเนื้อหาต่าง ๆ 
ตามที่เห็นสมควรและส่งกลับไปให้คณะรัฐมนตรีเห็นชอบแล้ว 
	 อย ่างไรก็ตาม ป ัจจุบันคณะรัฐมนตรีก็ยังไม ่มีการอนุมัติ เ ห็นชอบ 
ร่างพระราชกฤษฎีกาฯ ดังกล่าว แม้ว่าคณะกรรมการกฤษฎีกาจะส่งความเห็น 
กลับไปยังคณะรัฐมนตรีเป็นระยะเวลาหลายปีแล้วก็ตาม ทั้งนี้ การอนุมัตินั้นขึ้นอยู ่
กับอ�ำนาจการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีซึ่งก็คือฝ่ายบริหารของประเทศ ผู้วิจัยม ี
ความเห็นส่วนตัวว่าเหตุผลการไม่อนุมัติเห็นชอบร่างพระราชกฤษฎีกาฯ นั้นอาจมี 
เหตุผลที่เป็นไปได้หลายประการ ดังนี้ 
	 ●	 ฝ่ายบริหารไม่เห็นด้วยกับหลักการรวมกลุ่มของข้าราชการเนื่องจาก 
	 	 เป็นการก�ำหนดให้สิทธิที่ขัดกับรากฐานความเป็นมาของระบบราชการ 
	 ●	 ความกังวลว่าหากให้สิทธิในการรวมกลุ่มแก่ข้าราชการแล้วจะน�ำไปสู ่
	 	 การเรียกร้องสิทธิท่ีมากขึ้นไปกว่าการรวมกลุ่ม ไม่ว่าสิทธิในการนัด 
	 	 หยุดงาน สิทธิในการเจรจาต่อรอง หรืออาจน�ำไปสู่การรวมกลุ่มที่มิได้ 
	 	 มวีตัถปุระสงค์ทางแรงงานสมัพันธ์และท้ายท่ีสดุจะก่อให้เกิดความเดอืดร้อน 
	 	 จากความไม่ต่อเนือ่งของการบรหิารราชการและการให้บรกิารสาธารณะ 
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	 ●	 ปัจจุบันข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐมีสิทธิในการรวมกลุ่มในรูปแบบ 
	 	 ของสมาคมอยู่แล้ว การให้สิทธิในการรวมกลุ ่มในลักษณะสหภาพ 
	 	 ที่ปราศจากสิทธิในการด�ำเนินกิจกรรมทางแรงงานสัมพันธ์ ไม่ว่าจะเป็น 
	 	 สิทธิในการเจรจาต่อรองหรือสิทธิในการนัดหยุดงาน อาจไม่มีความ 
	 	 จ�ำเป็นต่อข้าราชการเนื่องจากไม่ก่อให้เกิดสิทธิที่มากขึ้นกว่าสิทธิที่มีอยู ่
	 	 ในปัจจุบัน 
	 ●	 เนื้อหาของร่างพระราชกฤษฎีกาฯ ยังไม่สมบูรณ์เท่าที่ควรและยัง 
	 	 ต้องการแก้ไขในเชิงเนื้อหาอยู่ 
	 ●	 เนือ้หาของร่างพระราชกฤษฎกีาฯ ดงักล่าวไม่สอดคล้องกบัแนวนโยบาย 
	 	 ของรัฐบาลในขณะนั้น 
	 ●	 ความไม่ต่อเนื่องจากการบริหารประเทศ เนื่องจากมีปัญหาความวุ่นวาย 
	 	 ทางการเมืองท�ำให้มีการปรับเปล่ียนผู้บริหารประเทศหลายครั้งในช่วง 
	 	 ที่ผ่านมา แนวนโยบายต่าง ๆ จึงขาดความต่อเนื่อง 
	 ●	 ในช่วงหลายปีทีผ่่านมา รฐับาลมุง่เน้นตรากฎหมายทีส่�ำคญัเพือ่แก้ปัญหา 
	 	 ความขัดแย้งของคนในชาติ ท�ำให้รัฐบาลให้เวลาไปกับการตราและ 
	 	 ปรับปรุงแก้ไขกฎหมายที่สอดคล้องกับการปฏิรูปประเทศมากกว่า 
	 	 กฎหมายอื่น 
	 ●	 ความกังวลว่าการอนุมัติร่างพระราชกฤษฎีกาฯ ดังกล่าว อาจเป็นการ 
	 	 เปิดช่องให้ข้าราชการเรียกร้องสิทธิของตนมากขึ้น ขาดความสามัคค ี
	 	 ของคนในชาติและก่อให้เกิดความวุ่นวายในท่ีสุด ซ่ึงขัดกับแนวนโยบาย 
	 	 การบริหารประเทศในยุคปัจจุบัน 
	 ●	 ความล่าช้าในการให้สัตยาบันอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่าง 
	 	 ประเทศ ฉบับที่ 87 และฉบับที่ 98 ท�ำให้รัฐบาลขาดแรงผลักดันที่จริงจัง 
	 	 ในการอนุมัติร่างพระราชกฤษฎีกาฯ 

	 แม้ว่าจะยังไม่มีการอนุมัติใช้ร่างพระราชกฤษฎีกาฯ ดังกล่าว แต่พบว่า 
ร่างพระราชกฤษฎีกาฯ ที่คณะกรรมการกฤษฎีกาปรับปรุง แก้ไขนั้นเป็นร่างฯ ท่ีมี
ความสมบูรณ์ที่สุดในขณะนี้ ดังนั้น งานวิจัยฉบับนี้จึงน�ำเอาร่างพระราชกฤษฎีกาฯ  
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ฉบับล่าสุดที่ผ่านการพิจารณาโดยคณะกรรมการกฤษฎีกาแล้วขึ้นมาวิเคราะห์ 
ในส่วนต่อไป 

	 3.3.3	 ขอบเขตในการรวมกลุ่มของข้าราชการพลเรือนสามัญ 
	 ข้าราชการทีส่ามารถรวมกลุม่ได้ตามพระราชกฤษฎกีาการรวมกลุม่ข้าราชการ
พลเรือนสามัญ พ.ศ. …. คือ ข้าราชการพลเรือนสามัญเท่านั้น552 ซึ่งก็คือข้าราชการ
พลเรือนซึ่งรับราชการโดยได้รับการบรรจุแต่งตั้งตามที่บัญญัติไว้ในลักษณะ 4 
ของพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551553 และการรวมกลุ่ม 
ตามร่างพระราชกฤษฎีกาฯ สามารถรวมกลุ่มจัดตั้งเป็นสหภาพข้าราชการได้เฉพาะ
ข้าราชการท่ีสังกัดกรมเดียวกัน สังกัดกระทรวงเดียวกัน หรือภูมิภาคในจังหวัด
เดียวกัน554 
	 ส�ำหรับการเข้าร่วมเป็นสมาชิกสหภาพข้าราชการ ร่างพระราชกฤษฎีกาฯ  
ให้สิทธิข้าราชการคนหน่ึงเข้าร่วมเป็นสมาชิกสหภาพข้าราชการได้มากกว่าหนึ่ง
ประเภทสหภาพ เว้นแต่ ข้าราชการระดบัผูบ้รหิารจะเข้าเป็นสมาชิกสหภาพข้าราชการ
ได้เฉพาะสหภาพขา้ราชการต�ำแหนง่ประเภทบรหิารเท่านัน้ ไม่สามารถรวมกลุม่กบั
ข้าราชการทั่วไปได้555 นอกจากน้ี ยังก�ำหนดห้ามมิให้ข้าราชการพลเรือนสามัญ 
รวมกลุม่กนัในลกัษณะทีม่วีตัถปุระสงค์ของสหภาพข้าราชการเป็นไปในทางการเมอืง 
หรือขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือขัดต่อหน้าที่อันพึงปฏิบัติของข้าราชการ556  
จงึอาจกล่าวได้ว่าแม้ข้าราชการนัน้เป็นข้าราชการพลเรือนสามัญ หากการรวมกลุ่มนัน้ 
เป็นขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือขัดต่อหน้าที่อันพึงปฏิบัติของข้าราชการ หรือ 
มวีตัถปุระสงค์ทางการเมอืงแล้ว กฎหมายกจ็ะตัดสิทธไิม่ให้ข้าราชการพลเรอืนสามญั
เหล่านั้นรวมกลุ่มกัน 

552	 มาตรา 3 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. … 
553	 มาตรา 35 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551. 
554	 มาตรา 5 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. … 
555	 มาตรา 7 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. … 
556	 มาตรา 19 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. .… 
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	 ดังนั้น พบว่านอกจากการก�ำหนดขอบเขตโดยประเภทของข้าราชการและ
สังกัดแล้ว ยังก�ำหนดขอบเขตโดยใช้เกณฑ์ประเภทต�ำแหน่ง และผลกระทบจาก 
การรวมกลุ่ม รวมไปถึงวัตถุประสงค์ในการรวมกลุ่มด้วย 
	
	 3.3.4	 รูปแบบและวิธีการในการรวมกลุ่มของข้าราชการพลเรือนสามัญ 
	 สหภาพข้าราชการต้องมสีมาชกิไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ของข้าราชการท่ีมสีทิธิ
เป็นสมาชิกสหภาพข้าราชการนั้น557 โดยให้ข้าราชการที่มีสิทธิเป็นสมาชิกสหภาพ
ข้าราชการประเภทนั้นไม่น้อยกว่า 10 คนเป็นผู้เริ่มก่อตั้ง และยื่นค�ำขอรับหนังสือ
รับรองการจัดต้ังสหภาพข้าราชการต่อนายทะเบียนพร้อมข้อบังคับของสหภาพ
ข้าราชการและบญัชรีายชือ่และลายมอืชือ่ของข้าราชการซ่ึงแสดงความจ�ำนงเข้าเป็น
สมาชิกสหภาพข้าราชการนั้น558

	 ร่างพระราชกฤษฎีกาฯ ก�ำหนดให้วัตถุประสงค์ในการจัดตั้งสหภาพต้อง
เป็นไปตามที่ก�ำหนดในพระราชกฤษฎีกาฯ เท่านั้น559 นอกจากนี้ ยังได้ก�ำหนดให้ 
การด�ำเนินการบางประการเป็นการขัดต่อวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งสหภาพ เช่น  
การรับบริจาคเงินจากพรรคการเงินเมืองหรือผู ้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง  
การชักจูงให้สมาชิกสหภาพข้าราชการหรือข้าราชการท�ำการนัดหยุดงาน หรือ 
กระท�ำการใด ๆ อันเป็นการประท้วงต่อทางราชการ และการด�ำเนินการใด ๆ  
อันเป็นการขัดต่อกฎหมายหรือความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 
เป็นต้น560 

557	 มาตรา 11 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. … 
558	 มาตรา 12 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. … 
559	 มาตรา 6 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. … 
560	 มาตรา 10 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. … 
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	 ดังนั้น เมื่อนายทะเบียนรับค�ำขอหนังสือรับรองการจัดตั้งและได้ตรวจสอบ
เอกสารแล้ว นายทะเบียนจะออกหนังสือแจ้งส่วนราชการตามประเภทของสหภาพ
ข้าราชการเพือ่ด�ำเนนิการปิดประกาศเกีย่วกบัการจัดตัง้สหภาพข้าราชการและจดัส่ง
ข้อมูลเกี่ยวกับจ�ำนวนข้าราชการที่มีสิทธิเป็นสมาชิกสหภาพข้าราชการ รายชื่อและ
ต�ำแหน่งของผู้เร่ิมก่อตั้งและข้าราชการซึ่งแสดงความจ�ำนงเข้าเป็นสมาชิกสหภาพ
ข้าราชการ561 แต่หากนายทะเบยีนพบว่าจ�ำนวนผูเ้ริม่ก่อตัง้ จ�ำนวนข้าราชการท่ีแสดง
ความจ�ำนงเข้าเป็นสมาชิกนั้นไม่ถูกต้อง หรือวัตถุประสงค์ของสหภาพข้าราชการ 
เป็นไปในทางการเมืองหรือขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือขัดต่อหน้าท่ีอันพึงปฏิบัติ
ของข้าราชการ หรือได้มีการจัดตั้งสหภาพข้าราชการประเภทเดียวกันอยู่แล้ว หรือ
การจัดตั้งสหภาพข้าราชการนั้นต้องห้ามตามกฎหมาย นายทะเบียนจะมีค�ำสั่ง 
ไม่ออกหนังสือรับรองการจัดตั้งสหภาพข้าราชการ562 อันเป็นผลให้การตั้ง 
สหภาพนั้นไม่สามารถตั้งขึ้นได้ 

	 3.3.5	 เงื่อนไขในการรวมกลุ่มของข้าราชการพลเรือนสามัญ 
	 เนื่องจากรากฐานของความเป็นข้าราชการและลักษณะงานของข้าราชการ
ท่ีเก่ียวข้องกับประโยชน์สาธารณะโดยตรง แม้ว่าข้าราชการพลเรือนสามัญจะ 
ได้รับสิทธิในการรวมกลุ ่มเป็นสหภาพ แต่ก็ยังมิได้สิทธิทางแรงงานสัมพันธ  ์
อย ่างเต็มที่ เหมือนกับลูกจ ้างในภาคเอกชนที่อยู ่ภายใต ้พระราชบัญญัติ 
แรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. 2518 โดยพบว่าแม้ว่าจะก�ำหนดให้ข้าราชการพลเรือนสามัญ 
รวมกลุ่มกันเป็นสหภาพได้ แต่ขอบเขตอ�ำนาจของสหภาพข้าราชการนั้น จ�ำกัดให้ 
สมาชิกสามารถยื่นค�ำร้องหรือค�ำแนะน�ำเกี่ยวกับสภาพการจ้างได้ และให้สามารถ 
เสนอความคิดเห็นในการออกกฎหมาย กฎระเบียบ หรือการปรับเปลี่ยนใด ๆ  
เกีย่วกบัสภาพการจ้าง563 อย่างไรกต็าม การก�ำหนดขอบเขตอ�ำนาจเช่นนี ้เป็นการให้

561	 มาตรา 15 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. … 
562	 มาตรา 19 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. .… 
563	 มาตรา 6 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. … 
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อ�ำนาจสหภาพข้าราชการในการให้ค�ำแนะน�ำเท่านั้น สหภาพข้าราชการยังคงไม่ม ี
สิทธิในการเจรจาต่อรองกับรัฐซึ่งเป็นนายจ้าง ยิ่งไปกว่านั้น เมื่อพิจารณาจาก 
บทบัญญัติว่าด้วยการด�ำเนินการที่ขัดต่อวัตถุประสงค์ของสหภาพข้าราชการ 
ตามมาตรา 10 จะพบว่ามีข้อห้ามมิให้ด�ำเนินการให้สมาชิกสหภาพข้าราชการ  
หรือข้าราชการ ท�ำการนัดหยุดงาน เฉ่ือยงาน ถ่วงงาน หรือกระท�ำการใด ๆ  
อันเป็นการประท้วงต่อทางราชการ หรือมีผลกระทบต่อประสิทธิภาพในการบริหาร
ราชการแผ่นดินและความต่อเน่ืองในการจัดท�ำบริการสาธารณะ ซึ่งเป็นผลให้ 
นายทะเบียนมีอ�ำนาจสั่งให้เลิกสหภาพข้าราชการได้ในกรณีดังกล่าว564 ดังนั้น  
จึงสรุปได้ว่า นอกจากสหภาพข้าราชการจะไม่มีอ�ำนาจในการเจรจาต่อรองกับรัฐ
แล้ว การนัดหยุดงานก็ยังไม่สามารถกระท�ำได้ภายใต้ร่างพระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ 
	 นอกจากนี้ ในส่วนของการเข้าร่วมกิจกรรมของสหภาพนั้น ร่างพระราช 
กฤษฎีกาฯ ให้สิทธิสมาชิกของสหภาพเข้าร่วมกิจกรรมของสหภาพได้ อย่างไรก็ตาม 
หากจะเข้าร่วมกิจกรรมของสหภาพในเวลาปฏิบัติราชการปกติแล้ว ผู้นั้นก็จะต้อง 
ได้รบัอนญุาตจากผูบ้งัคับบญัชาเสยีก่อน นอกจากนี ้กรรมการของสหภาพข้าราชการ
มีสิทธิลาตามที่ก�ำหนดไว้ในระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรี565 

3.4 การแรงงานสัมพันธ์ของเจ้าหน้าที่ของรัฐตามกฎหมายไทย 
	 จากนิยามค�ำว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ก�ำหนดไว้ในการศึกษาวิจัยในโครงการ
วิจัยน้ี ก�ำหนดให้ “เจ้าหน้าที่ของรัฐ หมายความว่า พนักงานหรือลูกจ้างของ 
หน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐ หน่วยงานในก�ำกับของรัฐ รัฐวิสาหากิจและ 
ให้รวมถึงพนักงานขององค์การมหาชนด้วย” เม่ือพิจารณาจะพบว่า ที่ผ่านมา
รัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดให้สิทธิกลุ่มคนเหล่านี้ในการรวมกลุ่มกันไว้อย่างกว้าง ๆ 
และมีกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติที่ตราเพื่อก�ำหนดรายละเอียดในการ
รวมกลุ่มดังกล่าวเฉพาะกับกลุ่มพนักงานรัฐวิสาหกิจในพระราชบัญญัติแรงงาน

564	 มาตรา 48 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. .… 
565	 มาตรา 8 และมาตรา 9 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. … 
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รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 เท่านั้น นอกจากพนักงานรัฐวิสาหกิจแล้วยัง
ไม่มีกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายล�ำดับรองใดตราเพื่อก�ำหนด 
รายละเอียดในเรื่องการรวมกลุ่มของพนักงานหรือลูกจ้างของหน่วยงานราชการ 
หน่วยงานของรัฐ หน่วยงานในก�ำกับของรัฐ หรือพนักงานขององค์การมหาชนไว ้ 
ดังนั้น จึงสามารถสรุปได้ว่า แม้รัฐธรรมนูญจะได้คุ้มครองสิทธิของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ในการรวมกลุ่มไว้เช่นเดียวกับลูกจ้างในภาคเอกชนและข้าราชการ แต่การรวมกลุ่ม
ของข้าราชการและเจ้าหน้าที่นอกเหนือจากพนักงานรัฐวิสาหกิจนั้นก็ยังไม่เกิดข้ึน 
ได้ในความเป็นจริง ทั้งนี้ เนื่องจากยังไม่มีกฎหมายใดตราออกมาเพื่อก�ำหนด 
รายละเอียดกฎเกณฑ์ในการรวมกลุ่มของคนกลุ่มนี้ การศึกษาเรื่องแรงงานสัมพันธ์
ของเจ้าหน้าที่ของรัฐตามกฎหมายไทยในงานวิจัยนี้ จึงเป็นการศึกษาเฉพาะแนวคิด 
ขอบเขต รูปแบบ และเงื่อนไขในการแรงงานสัมพันธ์ของกลุ่มพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
ซ่ึงเป็นกฎหมายเร่ืองแรงงานสัมพันธ์ของเจ้าหน้าที่ของรัฐเพียงฉบับเดียวที่มีอยู ่
ในปัจจุบัน 

	 3.4.1	 แนวคิดในการรวมกลุ่มของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 การรวมกลุ่มของเจ้าหน้าที่ของรัฐในประเทศไทย เกิดขึ้นครั้งแรกเฉพาะ
กับกลุ่มเจ้าพนักงานรัฐวิสาหกิจในพระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ 
พ.ศ. 2534 ซึ่งก�ำหนดให้พนักงานรัฐวิสาหกิจมีสิทธิจดทะเบียนตั้งสมาคมพนักงาน
รัฐวิสาหกิจได้ และต่อมาในพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 
ก็มกีารรบัรองสิทธใิห้ลกูจ้างในรฐัวสิาหกจิสามารถจดทะเบยีนจดัตัง้สหภาพแรงงาน
รัฐวสิาหกจิได้566 ความก้าวหน้าส�ำคัญของพระราชบญัญตัแิรงงานรัฐวสิาหกจิสมัพนัธ์ 
พ.ศ. 2543 ก็คือการเพิ่มขอบเขตสิทธิ หน้าที่และความรับผิดชอบของฝ่ายบริหาร
กับพนักงานและลูกจ้างของรัฐวิสาหกิจให้เหมาะสมและสอดคล้องกับนโยบายการ
พัฒนาและส่งเสริมเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ สังคม และความมั่นคงของประเทศ 
และสอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญยิ่งขึ้น 

566	 เกษมสันต์ วิลาวรรณ. กฎหมายแรงงานในรัฐวิสาหกิจ. หน้า 95. 
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	 ดังนั้น จึงเห็นได้ว่าวิวัฒนาการของการแรงงานสัมพันธ์ในภาครัฐวิสาหกิจ
น้ันเร่ิมมาจากการรวมกลุ่มกันเป็นสมาคม โดยการรวมกลุ่มแบบสมาคมนั้นแม้จะ
เป็นการรวมกลุ่มกัน แต่สมาชิกของสมาคมไม่มีสิทธิในการเจรจาต่อรองกับนายจ้าง 
ทั้งนี้ เนื่องจากลักษณะของงานในกิจการรัฐวิสาหกิจส่วนใหญ่ เป็นงานที่เกี่ยวข้อง
กับการบริการสาธารณะ จึงมีความกังวลว่าหากให้สิทธิพนักงานรัฐวิสาหกิจใน
ทางแรงงานสัมพันธ์แล้ว อาจน�ำไปสู่ผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะได้ ด้วยเหต ุ
ดังกล่าวพนักงานรัฐวิสาหกิจในช่วงเริ่มต้นจึงไม่มีสิทธิในทางแรงงานสัมพันธ์ 
	 การจ�ำกัดสิทธิทางแรงงานสัมพันธ์พนักงานรัฐวิสาหกิจดังกล่าว พบว่า 
ขัดต่อหลักการแรงงานสัมพันธ์ที่มุ ่งหวังให้คนท�ำงานทุกคนมีช่องทางใช้สิทธิใน 
ทางแรงงานสัมพันธ์ ประกอบกับลักษณะของธุรกิจประเภทรัฐวิสาหกิจ แม้จะมี
การก�ำหนดสัดส่วนที่รัฐถือครองความเป็นเจ้าของอยู่ก็ตาม แต่การก�ำหนดสัดส่วน
ให้รัฐเป็นเจ้าของในกิจการเหล่านี้ก็เพื่อเป็นหลักประกันว่ารัฐจะยังสามารถเข้ามา
ควบคมุกจิการเหล่าน้ีได้อยูบ้่าง และปิดช่องมใิห้เอกชนผกูขาดตลาดในกจิการเหล่านี้  
อย่างไรก็ตาม วัตถุประสงค์หลักในการด�ำเนินการของรัฐวิสาหกิจก็เป็นการ 
ด�ำเนินการเพื่อแสวงหาก�ำไร แตกต่างจากการด�ำเนินการของส่วนราชการที่ไม่มี
วัตถุประสงค์ในการแสวงหาก�ำไร ดังนั้น ด้วยรากฐานของลักษณะกิจการของ
รัฐวิสาหกิจและส่วนราชการที่แตกต่างกัน และความใกล้เคียงกันของรัฐวิสาหกิจ
และกิจการในภาคเอกชน พนักงานรัฐวิสาหกิจจึงสมควรได้สิทธิในแรงงานสัมพันธ์
ใกล้เคียงกับลูกจ้างในภาคเอกชน
	 ด้วยเหตุผลดังกล่าว ต่อมาจึงมีการตราพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจ
สัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ขึ้น เพื่อให้สิทธิทางแรงงานสัมพันธ์กับพนักงานรัฐวิสาหกิจให้
สอดคล้องกับหลักการแรงงานสัมพันธ์ยิ่งขึ้น ซ่ึงกฎหมายแรงงรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์
ฉบับนี้ได้ให้สิทธิพนักงานรัฐวิสาหกิจในการเจรจาต่อรอง และยังก�ำหนดให้มีกลไก
ในการน�ำไปสู่ทางออกของข้อพิพาทเมื่อการเจรจาไม่ประสบความส�ำเร็จ โดยกลไก
นั้นประกอบไปด้วยการด�ำเนินการประนอมข้อพิพาทหรือการน�ำข้อพิพาทแรงงาน
ที่ตกลงกันไม่ได้ให้คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาด ซ่ึงท้ังหมดนี้มีลักษณะท่ีคล้ายคลึง
กับกลไกการระงับข้อพิพาทแรงงานที่ก�ำหนดไว้ในกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ของ 
ภาคเอกชน 
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	 อย่างไรก็ตาม พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543  
ใช้บังคับเฉพาะเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เป็นพนักงานรัฐวิสาหกิจเท่านั้น มิได้ขยายไป
ถึงเจ้าหน้าที่ของรัฐประเภทอื่น ท�ำให้เจ้าหน้าที่ของรัฐที่มิใช่พนักงานรัฐวิสาหกิจ 
ยังไม่มีกฎหมายรองรับในการรวมกลุ่มหรือก่อตั้งสหภาพแรงงาน แม้ว่ามาตรา 64  
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 บัญญัติให้สิทธิเจ้าหน้าที ่
ของรัฐในการจัดตั้งสหภาพแรงงานอย่างชัดเจนเป็นครั้งแรกเช่นเดียวกับข้าราชการ 
แต่ท่ีผ่านมาก็ยังไม่มีการก�ำหนดขอบเขตความหมายของค�ำว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ภายใต้บริบทของมาตรานี้ไว้ ท�ำให้ปัจจุบัน นอกจากพระราชบัญญัติแรงงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 แล้ว ยังไม่มีกฎหมายอื่นฉบับใดท่ีกล่าวถึงเรื่องนี ้ 
อันเป็นผลให้ในความเป็นจริงนั้นยังไม่มีการรวมกลุ่มระหว่างเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ประเภทอื่นที่ไม่ใช่พนักงานรัฐวิสาหกิจ 

	 3.4.2	 กฎหมายเกี่ยวกับการรวมกลุ่มของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 เนือ่งจากยงัไม่มกีฎหมายฉบบัอืน่นอกจากพระราชบญัญตัแิรงงานรฐัวสิาหกจิ
สัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ที่กล่าวถึงรายละเอียดการรวมกลุ่มของเจ้าหน้าที่ของรัฐ  
ดังนั้น ในการศึกษาเรื่องการรวมกลุ่มของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ จึงเป็นการศึกษา
เฉพาะพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ฉบับเดียวเท่านั้น  
ซ่ึงรายละเอียดเกี่ยวกับการตั้งสหภาพแรงงานนั้นก�ำหนดไว้ในหมวดที่ 4 ของ 
พระราชบัญญัติ 

	 3.4.3	 ขอบเขตในการรวมกลุ่มของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ก�ำหนดนิยาม
ค�ำว่า “รัฐวิสาหกิจ” ให้หมายความว่า องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วย 
การจัดตั้งองค์การของรัฐบาลหรือกิจการของรัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการนั้น 
และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็นเจ้าของ นอกจากนี้ ยังหมาย 
รวมถึง บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมือง
ท่ีมีฐานะเทียบเท่า หรือรัฐวิสาหกิจมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละ 50567 ดังนั้น  

567	 มาตรา 6 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543. 
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ขอบเขตการใช้บังคับของพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 
จึงครอบคลุมถึงพนักงานทุกคนที่ท�ำงานให้กับองค์การ บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนท่ีมี
ลักษณะเป็นรัฐวิสาหกิจตามนิยามที่กล่าวข้างต้น 
	 อย ่างไรก็ตาม ข ้อก�ำหนดการรวมกลุ ่มตั้งเป ็นสหภาพแรงงานตาม 
พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 นี้ไม่ให้ใช้กับพนักงาน 
รัฐวิสาหกิจต�ำแหน่งผู้บริหาร ซึ่งอยู่ในระดับผู้บังคับบัญชาท่ีมีอ�ำนาจในการจ้าง  
เลิกจ้าง ขึ้นค่าจ้าง ตัดค่าจ้าง หรือลดค่าจ้าง568 

	 3.4.4	 รูปแบบและวิธีการในการรวมกลุ่มของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 ในการจัดต้ังสหภาพแรงงานนั้น กฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ได้ 
ก�ำหนดให้การจัดตั้งสหภาพแรงงานต้องมีสมาชิกไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 ของ
ลูกจ้างทั้งหมด แต่ไม่รวมถึงลูกจ้างซึ่งท�ำงานอันมีลักษณะเป็นครั้งคราว เป็นการจร  
เป็นไปตามฤดูกาล หรือเป็นงานตามโครงการ ต้องมีข้อบังคับ ต้องจดทะเบียน 
ต่อนายทะเบียน และเมื่อได้จดทะเบียนแล้ว ให้สหภาพแรงงานเป็นนิติบุคคล569  
ซึ่งการขอจดทะเบียนสหภาพแรงงานนั้น ลูกจ้างที่มีสิทธิจัดตั้งสหภาพแรงงาน 
จ�ำนวนไม่น้อยกว่า 10 คนจะเป็นผู ้เริ่มก่อการ โดยยื่นค�ำขอเป็นหนังสือต่อ 
นายทะเบียน พร้อมด้วยร่างข้อบังคับของสหภาพแรงงานอย่างน้อย 3 ฉบับ บัญชี
รายชื่อและลายมือชื่อของผู ้แสดงความจ�ำนงเข้าเป็นสมาชิกสหภาพแรงงาน 
ไม่น้อยกว่าร้อยละ 10 ของลูกจ้างทั้งหมด แต่ไม่รวมถึงลูกจ้างซึ่งท�ำงานอันมี 
ลักษณะเป็นครัง้คราว เป็นการจร เป็นไปตามฤดกูาล หรอืเป็นงานตามโครงการ และ
ลกูจ้างคนหนึ่งจะเป็นสมาชิกสหภาพแรงงานไดเ้พยีงแห่งเดยีวเท่านั้น570 โดยลูกจ้าง 
จะต้องเป็นลูกจ้างในรัฐวิสาหกิจนั้นตลอดเวลาที่ยังเป็นสมาชิก571 และนอกจากนี ้
วัตถุประสงค์ในการจัดตั้งจะต้องเป็นไปตามที่กฎหมายก�ำหนด572 

568	 มาตรา 41 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543. 
569	 มาตรา 42 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543. 
570	 มาตรา 43 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543. 
571	 มาตรา 51 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543. 
572	 มาตรา 40 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543. 
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	 3.4.5	 เงื่อนไขในการรวมกลุ่มของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 แม้ว ่าจะมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการจัดต้ังสหภาพแรงงานของพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ แต่พบว่ากฎหมายก�ำหนดให้รัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งมีสหภาพแรงงานได้
เพียงสหภาพแรงงานเดียว573 และขอบเขตของกฎหมายฉบับนี้ ไม่ให้ใช้บังคับกับ 
ฝ่ายบริหาร ด้วยมีวัตถุประสงค์ที่จะก�ำหนดบทบาทของลูกจ้างท่ีเป็นฝ่ายบริหาร
ให้ชัดเจนว่า ลูกจ้างฝ่ายบริหารต้องแสดงบทบาทในฐานะนายจ้างหรือผู้บริหาร
จัดการ574 ซึ่งแตกต่างจากพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. 2518 กล่าว
คือ กฎหมายแรงงานสัมพันธ์ห้ามมิให้ลูกจ้างช้ันบังคับบัญชารวมกลุ่มกับลูกจ้าง 
ชั้นธรรมดา แต่ลูกจ้างชั้นบังคับบัญชาสามารถรวมกลุ่มกันเองในกลุ่มได้ ในขณะท่ี 
กฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ห้ามมิให้ฝ่ายบริหารรวมกลุ ่มกันเองเลย 
โดยเด็ดขาด ดังนั้น จึงสรุปได้ว่าผู้ที่ท�ำงานในหน่วยงานรัฐวิสาหกิจในต�ำแหน่ง 
ผู้บริหาร ก็จะไม่ได้รับสิทธิประเภทนี้แต่อย่างใด 
	 นอกจากนี้ การใช้สิทธิทางแรงงานสัมพันธ์ของพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
ก็ถูกจ�ำกัดไว้ ไม่ให้สามารถใช้สิทธิได้อย่างเสรี โดยมาตรา 33 แห่งพระราชบัญญัติ
แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ได้ก�ำหนดห้ามมิให้นายจ้างปิดงานหรือ
ลูกจ้างนัดหยุดงานในทุกกรณีโดยไม่มีข้อยกเว้น ดังนั้น แม้ว่าพนักงานรัฐวิสาหกิจ
จะรวมกลุ่มกันและสามารถเจรจาต่อรองได้ แต่การรวมกลุ่มนั้นจะต้องเป็นไปตาม
วัตถุประสงค์ที่ก�ำหนดและกิจกรรมทางแรงงานสัมพันธ์จะต้องอยู่ภายใต้ขอบเขต
ที่ก�ำหนดเท่าน้ัน การเจรจาต่อรองหากไม่ส�ำเร็จ พนักงานรัฐวิสาหกิจไม่สามารถ 
ใช้สิทธินัดหยุดงานได้เหมือนกับสหภาพแรงงานในภาคเอกชน 

573	 มาตรา 40 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543. 
574	 เกษมสันต์ วิลาวรรณ. กฎหมายแรงงานในรัฐวิสาหกิจ. หน้า 99. 
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3.5 วิเคราะห์เปรียบเทียบ 
	 3.5.1 วิเคราะห์เปรียบเทียบแนวคิดในการรวมกลุ่มของข้าราชการและ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 แนวคิดเรื่องการรวมกลุ่ม เป็นแนวคิดท่ีก�ำหนดไว้ในอนุสัญญาขององค์การ
แรงงานระหว่างประเทศ โดยก�ำหนดคุ้มครองลูกจ้างทุกคนอย่างเท่าเทียมกัน 
ไม่ว่าจะท�ำงานในภาครัฐหรือภาคเอกชนก็ตาม ดังนั้น หลักการรวมกลุ่มตาม 
หลักสากลนั้นก�ำหนดให้ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐสามารถรวมกลุ่มกันได ้ 
หากแต่ได้ก�ำหนดขอบเขตจ�ำกัดไว้ส�ำหรับข้าราชการบางประเภทเท่านั้นที่ให้มีสิทธ ิ
เก่ียวกับการรวมกลุ่มแตกต่างไปจากบุคคลท่ัวไป ซ่ึงบุคคลท่ีถูกจ�ำกัดสิทธิเหล่าน้ี
เป็นกลุ่มข้าราชการที่ท�ำงานอันเกี่ยวกับความมั่นคงปลอดภัยของประเทศ 
	 ส�ำหรับกฎหมายเกี่ยวกับการรวมกลุ ่มของแต่ละประเทศนั้นมีความ 
แตกต่างกัน ทั้งนี้เนื่องจาก แนวคิดในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ี
ของรัฐในแต่ละประเทศ มีรากฐานและที่มาที่แตกต่างกัน ส่งผลให้แต่ละประเทศ 
มีความเข้มงวดในเรือ่งการรวมกลุม่ของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรฐัท่ีแตกต่างกนั 
อย่างไรก็ตาม โดยภาพรวมแล้ว สรุปได้ว่าทุกประเทศที่ศึกษาในโครงวิจัยนี้ ปัจจุบัน
ได้ให้สิทธิข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในการรวมกลุ่มกันได้แล้ว แม้แต่ประเทศ 
ทีป่กครองในระบอบทีมี่พระมหากษัตรย์ิเป็นประมขุและมีรากฐานของระบบราชการ
มาจากการท�ำงานรับใช้พระมหากษัตริย์เหมือนกับประเทศไทย หากแต่ขอบเขต  
รูปแบบ และเงื่อนไขของแต่ละประเทศจะแตกต่างกันไป 
	 ประเทศที่มีความเคร่งครัดในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่
ของรัฐน้อยที่สุดในกลุ่มประเทศที่ศึกษาในโครงวิจัยนี้ คือ สหราชอาณาจักรสเปน 
เนื่องจากสหภาพแรงงานของราชอาณาจักรสเปนหนึ่ง สามารถประกอบไปด้วย
สมาชิกที่เป็นทั้งลูกจ้างภาคเอกชนและลูกจ้างภาครัฐปะปนกัน ไม่แบ่งแยกว่า
สหภาพราชการจะต้องแยกออกจากสหภาพแรงงานในภาคเอกชน นอกจากนี้  
ยังพบว่ากฎหมายแรงงานสัมพันธ์ของประเทศมาเลเซีย ยังก�ำหนดให้ใช้กฎหมาย 
ฉบบัเดยีวกนับงัคับทัง้ลกูจ้างภาคเอกชนและลกูจ้างภาครฐั ท�ำให้ผูท้ีท่�ำงานในภาครฐั 
และภาคเอกชนได้รับสิทธิประโยชน์ทางแรงงานสัมพันธ์อย่างเท่าเทียมกัน จาก 
ข้อค้นพบดังกล่าว เป็นที่น่าประหลาดใจเนื่องจากทั้งราชอาณาจักรสเปนและ 
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ประเทศมาเลเซียล้วนเป็นประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบท่ีมีพระมหากษัตริย์
เป็นประมุข แต่กลับให้สิทธิในทางแรงงานสัมพันธ์แก่ข้าราชการและเจ้าหน้าท่ี 
ของรัฐอย่างเต็มที่ 
	 เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศไทย พบว่าประเทศไทยมีพัฒนาการเกี่ยวกับ 
การรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ล้าหลังกว่าประเทศอื่นมาก  
เนื่องจากเดิมประเทศไทยห้ามมิให้ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐรวมกลุ่มเป็น 
สหภาพ ท�ำให้ในอดีตไม่พบว่ามีการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ  
แม้กฎหมายจะเปิดช่องให้ข้าราชการสามารถรวมกลุม่เป็นสหภาพได้แล้วในปัจจบุนั 
แต่การรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐท่ีปรากฏข้ึนจริงก็ยังมีเพียง 
การรวมกลุ ่มของข้าราชการในรูปแบบของสมาคม และสหภาพของพนักงาน 
รัฐวสิาหกจิเท่านัน้ ท้ังน้ี เนือ่งจากความไม่สมบรูณ์ของกฎหมายทีก่�ำหนดรายละเอยีด
เรื่องการรวมกลุ่ม ท�ำให้ปัจจุบันยังไม่มีการรวมกลุ่มเป็นสหภาพข้าราชการข้ึน 
ในทางปฏิบัติ 

	 3.5.2 วิเคราะห์เปรียบเทียบขอบเขตในการรวมกลุ่มของข้าราชการและ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 ขอบเขตในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในอนุสัญญา
ขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ ก�ำหนดยกเว้นไว้ส�ำหรบัข้าราชการในระดบัสงู 
ที่ท�ำหน้าที่ในการก�ำหนดนโยบายหรืองานบริหาร หรือข้าราชการซึ่งหน้าที่นั้น 
เกี่ยวข้องกับความลับ ข้าราชการทหารและต�ำรวจ โดยก�ำหนดว่าขอบเขต 
การรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐกลุ่มนี้จะมีขอบเขตเท่าใดนั้น  
ให้ก�ำหนดไว้ในกฎหมายภายในของประเทศนั้น ๆ ซึ่งจะสังเกตเห็นว่า หลักการของ
องค์การแรงงานระหว่างประเทศนั้น มิได้ก�ำหนดให้ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ทุกคนต้องได้รับสิทธิในการรวมกลุ่มอย่างเท่าเทียมกันโดยไม่มีข้อยกเว้น หากแต่ได้ 
ก�ำหนดยกเว้นไว้ส�ำหรับกลุ่มข้าราชการบางประเภทตามที่ระบุไว้ โดยข้าราชการที ่
ก�ำหนดยกเว้นเหล่าน้ีล้วนท�ำงานเกี่ยวข้องกับความมั่นคงปลอดภัยของประเทศ
โดยตรง ทั้งนี้ ให้แต่ละประเทศสามารถก�ำหนดขอบเขตการใช้สิทธิในการรวมกลุ่ม
ของข้าราชการเหล่านั้นได้อย่างอิสระด้วยตนเอง 
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	 เมื่อหลักการสากลก�ำหนดให้แต่ละประเทศก�ำหนดขอบเขตการให้สิทธิ
การรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐของของตนเองอย่างอิสระแล้ว  
พบว่า กฎหมายของแต่ละประเทศกก็�ำหนดให้สิทธิการรวมกลุ่มของข้าราชการและ
เจ้าหน้าที่ของรัฐแตกต่างกันไป เช่น สาธารณรัฐฝรั่งเศสกับราชอาณาจักรสเปน 
จะก�ำหนดไว้คล้ายคลงึกนั กล่าวคอื สาธารณรฐัฝรัง่เศสก�ำหนดจ�ำกดัสทิธข้ิาราชการ
ทหารในการรวมกลุ ่มในลักษณะสหภาพ แต่ให้ข้าราชการทหารรวมกลุ ่มกัน 
ในลักษณะสมาคมได้ และในราชอาณาจักรสเปนก็ได้ก�ำหนดห้ามมิให้ข้าราชการ
ทหาร ผู้พิพากษา เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง และอัยการรวมกลุ่มกันเป็นสหภาพ  
แต่ก็สามารถรวมกลุ่มกันเป็นสมาคมเฉพาะวิชาชีพของตนได้ 
	 ส�ำหรับประเทศญี่ปุ ่นและประเทศมาเลเซียนั้นก�ำหนดหลักการไว ้ 
คล้ายคลึงกัน กล่าวคือ ก�ำหนดห้ามข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐบางกลุ่มมิให้
รวมกลุ่ม ซ่ึงประเทศญี่ปุ่นก�ำหนดห้ามไว้ส�ำหรับข้าราชการต�ำแหน่งทางบริหาร  
ข้าราชการต�ำรวจ ข้าราชการทหาร ข้าราชการในหน่วยงานราชทณัฑ์ และข้าราชการ
รักษาความปลอดภัยทางทะเล และประเทศมาเลเซียก�ำหนดห้ามข้าราชการและ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐประเภทต�ำรวจ ทหาร เจ้าหน้าที่ราชทัณฑ์ เจ้าหน้าที่ดูแลเรื่อง
ความลับความมั่นคงของประเทศ และเจ้าหน้าที่ในสภาองค์กรวิชาชีพ ในขณะที่
สหรัฐอเมริกาก�ำหนดให้ข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐทุกประเภทรวมกลุ่มกันได้  
ไม่แต่จะเป็นข้าราชการทหารก็สามารถรวมกลุ่มได้ แต่จะจ�ำกัดมิให้ข้าราชการ 
บางประเภทมิให้ใช้สิทธิในการเจรจาต่อรองหรือนัดหยุดงาน ท�ำให้แม้ข้าราชการ 
ในสหรัฐอเมริกาจะมีสิทธิรวมกลุ ่มกันเป็นสหภาพได้ แต่ส�ำหรับข้าราชการ 
บางประเภทก็ไม่สามารถใช้กลไกของสหภาพได้อย่างเต็มที่เหมือนลูกจ้างใน 
ภาคเอกชน 
	 เมื่อเปรียบเทียบกับข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐในประเทศไทย พบว่า 
ประเทศไทยได้ให้สิทธิเจ้าหน้าที่ของรัฐเฉพาะกลุ่มพนักงานรัฐวิสาหกิจในการ 
รวมกลุม่เป็นสหภาพได้มาตัง้แต่ พ.ศ. 2543 และปัจจบุนัมสีหภาพแรงงานรฐัวิสาหกจิ
จ�ำนวนมาก ทั้งนี้ ก�ำหนดขอบเขตให้พนักงานรัฐวิสาหกิจที่ท�ำงานในรัฐวิสาหกิจ 
ทุกประเภทรวมกลุ่มกันภายในรัฐวิสาหกิจตนเองได้ ยกเว้น พนักงานรัฐวิสาหกิจ 
ต�ำแหน่งผู ้บริหาร ซึ่งอยู ่ในระดับผู้บังคับบัญชาที่มีอ�ำนาจในการจ้าง เลิกจ้าง  
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ขึ้นค่าจ้าง ตัดค่าจ้าง หรือลดค่าจ้าง กฎหมายก�ำหนดห้ามมิให้พนักงานรัฐวิสาหกิจ
กลุม่นีใ้ช้สทิธใินการรวมกลุม่ อย่างไรก็ตาม ส�ำหรบัข้าราชการนัน้ได้มพีระราชบญัญตัิ 
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ให้สิทธิข้าราชการพลเรือนสามัญในการ
รวมกลุ่มเป็นสหภาพ และนอกจากนี้ยังมีกฎหมายอื่น ๆ เช่น พระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ พ.ศ. 2553 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
กรุงเทพมหานครและบุคลากรกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2554 และพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 ที่ก�ำหนดให้ข้าราชการอัยการ ข้าราชการ
ของกรุงเทพมหานคร และข้าราชการรัฐสภา สามารถรวมกลุ่มกันได้ 
	 ดังนัน้ แม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยจะก�ำหนดให้สทิธข้ิาราชการและ
เจ้าหน้าที่ของรัฐโดยทั่วไปในการรวมกลุ่มได้ แต่กฎหมายในระดับพระราชบัญญัต ิ
ในปัจจุบันมีเพียงแค่พนักงานรัฐวิสาหกิจและข้าราชการบางประเภทเท่านั้น 
ที่รวมกลุ่มกันได้ ส�ำหรับข้าราชการประเภทอื่น ๆ เช่น ข้าราชการทหาร ข้าราชการ
ต�ำรวจ ข้าราชการตุลาการ ข้าราชการครู หรือข้าราชการแพทย์ พยาบาล เหล่านี้ 
ยังไม่มีกฎหมายก�ำหนดให้สามารถรวมกลุ่มกันได้ 

	 3.5.3	 วิเคราะห์เปรียบเทียบรูปแบบและวิธีการในการรวมกลุ ่มของ
ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 รูปแบบและวิธีการในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ในแต่ละประเทศ มีลักษณะแตกต่างกันไป หลักการในอนุสัญญาขององค์การ 
ระหว่างประเทศมิได้ก�ำหนดรายละเอียดส�ำหรับรูปแบบและวิธีการไว้ตายตัว  
หากแต่ก�ำหนดเพียงว่าข้อก�ำหนดกฎเกณฑ์ในลักษณะใดนั้นเป็นไปโดยขัด 
กับหลักเสรีภาพในการรวมกลุ่มเท่านั้น ดังนั้น ประเทศต่าง ๆ จึงมีอิสระพอสมควร
ในการก�ำหนดรายละเอียดในเรื่องรูปแบบและวิธีการเกี่ยวกับการรวมกลุ่มของ
ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐได้ตราบเท่าที่ไม่ขัดกับหลักการที่ก�ำหนดไว้ใน
อนุสัญญาขององค์การระหว่างประเทศ 
	 รูปแบบและวิธีการในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ในราชอาณาจักรสเปน และประเทศมาเลเซียนั้นมีลักษณะเดียวกับลูกจ้างใน 
ภาคเอกชน โดยข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐในราชอาณาจักรสเปนสามารถ 
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รวมกลุ่มกับลูกจ้างในภาคเอกชนได้ ท�ำให้สหภาพแรงงานในราชอาณาจักรสเปน 
มีความเข้มแข็งและมีอ�ำนาจในการต่อรองสูง อย่างไรก็ตาม ส�ำหรับข้าราชการและ
เจ้าหน้าทีข่องรฐัในประเทศอืน่ ๆ  ยงัต้องรวมกลุม่กนัเฉพาะข้าราชการและเจ้าหน้าที่
ของรัฐประเภทเดียวกันอยู่ 
	 ปัจจุบนัประเทศไทยได้ก�ำหนดรายละเอยีดรปูแบบและวธิกีารในการรวมกลุม่
ของข้าราชการพลเรอืนสามญัไว้ในร่างพระราชกฤษฎกีาฯ ประเดน็เรือ่งรูปแบบและ
วิธีการที่น่าสนใจในการศึกษา คือ ประเด็นเรื่องความขัดแย้งต่อหลักการสากลของ
การก�ำหนดรูปแบบและวิธีการในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ในประเทศไทย ไม่ว่าจะเป็นประเด็นของการก�ำหนดให้สหภาพข้าราชการต้องมี
สมาชกิไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ของข้าราชการทีม่สีทิธเิป็นสมาชิก หรอืประเดน็ในเร่ือง
การก�ำหนดให้การรวมกลุ่มของสหภาพข้าราชการนั้น จะรวมกลุ่มกันกับข้าราชการ
ประเภทใดได้บ้างจะต้องเป็นไปตามที่ก�ำหนดไว้เท่านั้น ไม่สามารถรวมกลุ ่ม 
ข้ามหน่วยงานได้แม้ว่าจะเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญดัวยกันก็ตาม นอกจากนี้  
เมื่อศึกษาเปรียบเทียบกับข้อก�ำหนดของพนักงานรัฐวิสาหกิจ ก็จะพบว่าได้ให้ 
พนักงานรัฐวิสาหกิจรวมกลุ่มกันได้เฉพาะในรัฐวิสาหกิจเดียวกันและในรัฐวิสาหกิจ
หนึ่งมีเพียงหน่ึงสหภาพเท่านั้น และยังก�ำหนดให้สหภาพหนึ่งต้องประกอบด้วย 
สมาชิกไม่ต�่ำกว่าร้อยละ 25 ของพนักงานทั้งหมดในรัฐวิสาหกิจนั้น ประเด็นเหล่านี้
เป็นประเด็นที่จะต้องมีการทบทวนอย่างละเอียด เนื่องจากหากศึกษาเปรียบเทียบ
กับหลักค�ำวินิจฉัยของคณะกรรมการเสรีภาพการรวมกลุ่ม จะพบว่าการก�ำหนด 
ดังกล่าวนั้นเป็นการก�ำหนดที่ขัดกับหลักค�ำวินิจฉัยของคณะกรรมการฯ 

	 3.5.4	 วิเคราะห์เปรียบเทียบเงื่อนไขในการรวมกลุ่มของข้าราชการและ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 ประเด็นที่ส�ำคัญเรื่องเงื่อนไขในการรวมกลุ่มคือประเด็นเรื่องเงื่อนไขการใช้
สิทธิเสรีภาพทางแรงงานสัมพันธ์ของกลุ่มดังกล่าว ท้ังน้ี เนื่องจากลักษณะพ้ืนฐาน
ของการด�ำเนินการในกิจการของรัฐนั้นแตกต่างจากกิจการในภาคเอกชน ท�ำให้
การใช้สิทธิทางแรงงานสัมพันธ์ของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐมีขอบเขต 
ที่จ�ำกัดกว่าลูกจ้างในภาคเอกชน อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาถึงความหมายของ 
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ค�ำว่า “การรวมกลุ่ม” น้ัน พบว่าบทบัญญัติของอนุสัญญาขององค์การแรงงาน
ระหว่างประเทศ หรือกฎหมายภายในของประเทศใดล้วนมิได้ก�ำหนดนิยาม 
ความหมายทีช่ดัเจนว่าการรวมกลุม่น้ันจะต้องรวมถงึกจิกรรมใดบ้าง ท�ำให้ไม่สามารถ
มีการก�ำหนดเง่ือนไขได้อย่างตายตัวว่าการรวมกลุ่มในลักษณะสหภาพนั้นจะต้อง 
รวมไปถงึการให้อ�ำนาจในการเจรจาต่อรองร่วม การปิดงาน หรอืนดัหยดุงานหรอืไม่ 
อีกทั้งอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศก็ยังมิได้ก�ำหนดอย่างชัดเจน
ไว้ในอนุสัญญาให้สหภาพแรงงานต้องมีสิทธิในการเจรจาต่อรองร่วม หรือมีสิทธิ
ในการปิดงานหรือนัดหยุดงานเสมอไป แต่แนวทางค�ำวินิจฉัยของคณะกรรมการ
เสรีภาพการรวมกลุ่มได้เคยวางหลักไว้ค่อนข้างชัดเจนว่าสิทธิในการเจรจาต่อรอง
ร่วม หรอืสทิธใินการปิดงานหรอืนัดหยดุงานนัน้เป็นส่วนหนึง่ของสทิธใินการรวมกลุม่  
ดังนั้น สิทธิในการเจรจาต่อรองร่วม หรือสิทธิในการปิดงานหรือนัดหยุดงานนั้น 
ควรต้องก�ำหนดไว้ให้มีควบคู่กับเสรีภาพในการรวมกลุ่มเสมอ การที่หลักกฎหมาย
การแรงงานสัมพันธ์ตามกฎหมายภายในของบางประเทศก�ำหนดให้เฉพาะสิทธิใน
การรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐแต่ไม่ให้สิทธิในการเจรจาต่อรอง 
ปิดงานหรือนัดหยุดงาน เช่นนี้ จึงเป็นเงื่อนไขการรวมกลุ่มที่ขัดต่อหลักการสากล 
	 จากการศึกษา ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส ประเทศญี่ปุ่น และราชอาณาจักร
สเปน ล้วนให้สิทธิข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในการเจรจาต่อรองได้ ในขณะที่ 
สหรัฐอเมริกาให้สิทธิในการเจรจาต่อรองร่วมเพียงแค่บางมลรัฐและในงาน 
บางประเภทเท่าน้ัน แต่ส�ำหรบัประเทศมาเลเซยี ข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องรฐันัน้
ไม่มีสิทธิในการเจรจาต่อรองเลย ซึ่งหากพิจารณาแล้ว จะพบว่าแนวทางการให้สิทธิ
ในแต่ละประเทศนัน้แตกต่างกนัออกไป ขึน้อยูก่บัการตคีวามของค�ำว่า “เสรภีาพใน
การรวมกลุ่ม” ว่าจะมีความหมายกว้างเพียงใด
	 อย่างไรก็ตาม ส�ำหรับประเทศที่ห้ามข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
มิให้เจรจาต่อรองร่วม พบว่าประเทศเหล่านี้มีกลไกที่เข ้ามาทดแทนท�ำให้ 
การด�ำเนินการทางแรงงานสัมพันธ์เป็นไปอย่างสมบูรณ์ กล่าวคือ ในสหรัฐอเมริกา 
แม้ว่าจะมิให้ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐบางมลรัฐเจรจาต่อรองร่วม แต่ก็ได ้
ก�ำหนดขั้นตอนเพื่อหาทางออกให้เป็นการเฉพาะในกรณีที่ไม่สามารถหาทางระงับ 
ข้อพิพาททางแรงงานได้ และส�ำหรับประเทศมาเลเซีย แม้ว่าจะก�ำหนดห้าม
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ข้าราชการมิให้เจรจาต่อรองร่วม แต่ก็ก�ำหนดให้มีคณะกรรมการเป็นพิเศษขึ้นมา 
เพื่อดูแลสิทธิประโยชน์ด้านต่าง ๆ เช่น คณะกรรมการค่าจ้าง เป็นต้น 
	 ส่วนเรือ่งการนดัหยดุงาน จากการศกึษาพบว่าแม้ในประเทศทีศ่กึษาทัง้หมด
ให้สิทธิข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในการรวมกลุ่มได้ แต่เฉพาะสาธารณรัฐ
ฝรั่งเศส ประเทศมาเลเซีย และราชอาณาจักรสเปนเท่านั้นท่ีให้สิทธิข้าราชการ 
และเจ้าหน้าที่ของรัฐในการนัดหยุดงานได้ โดยได้ก�ำหนดกลไกการป้องกันความ 
เสียหายจากการนัดหยุดงานหรือปิดงานของส่วนงานเหล่านี้โดยการก�ำหนดการให้
บริการขั้นต�่ำส�ำหรับกิจการที่จ�ำเป็นไว้ ในขณะที่ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ของสหรัฐอเมริกาสามารถนัดหยุดงานได้เฉพาะในบางมลรัฐเท่านั้น และข้าราชการ
ในประเทศญี่ปุ่นนั้นไม่สามารถนัดหยุดงานได้เลย 
	 เมื่อเทียบกับกฎหมายของประเทศไทยท่ีมีอยู่ในปัจจุบัน ข้าราชการของ
ประเทศไทยตามร่างพระราชกฤษฎกีาฯ นัน้ แม้จะมสีทิธใินการรวมกลุม่เป็นสหภาพ 
แต่ก็ไม่มีสิทธิในการเจรจาต่อรองหรือนัดหยุดงานได้เลย ส่วนพนักงานรัฐวิสาหกิจ
น้ัน พบว่ามีสิทธิในการรวมกลุ่มและเจรจาต่อรองเท่านั้นแต่ไม่มีสิทธิในการนัด 
หยุดงาน อีกทั้งนอกจากจะจ�ำกัดสิทธิของข้าราชการในการเจรจาต่อรองและ 
นัดหยุดงาน และจ�ำกัดสิทธิเจ้าหน้าที่ของรัฐในการนัดหยุดงานแล้ว ก็ยังพบว่า
ประเทศไทยกย็งัไม่มกีลไกภายในท่ีเข้ามาทดแทนการจ�ำกดัสทิธิเหล่านัน้แต่อย่างใด 

	 3.5.5	 ตารางสรุปการวิเคราะห์เปรียบเทียบเสรีภาพในการรวมกลุ่มของ
ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
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บทที่ 4 
มาตรฐานและความชอบของบทบัญญัติกฎหมาย

และการใช้อ�ำนาจฝ่ายบริหาร

4.1 มาตรฐานและความชอบของบทบัญญัติกฎหมายว ่าด ้วย 
การรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 เมือ่พจิารณาจากบทบญัญัตกิฎหมายของประเทศต่าง ๆ  ทีศ่กึษาในการวจิยันี้ 
พบว่าแต่ละประเทศมกีารก�ำหนดหลกัการเกีย่วกบัสทิธเิสรภีาพในการรวมกลุม่ของ
ประชาชนไว้กว้าง ๆ  ในรฐัธรรมนญู และก�ำหนดรายละเอยีดเกีย่วกบัการรวมกลุม่ไว้
ในบทบญัญติักฎหมายล�ำดบัรอง ดงันัน้ ในแต่ละประเทศกม็กีารตคีวามเรือ่งขอบเขต
ของการให้สิทธิเสรีภาพการรวมกลุ่มแตกต่างกันไป ท�ำให้มาตรฐานและความชอบ
ของบทบัญญัติกฎหมายในเรื่องการรวมกลุ่มในแต่ละประเทศแตกต่างกัน 
	 การศึกษาในบทนี้ เน้นศึกษามาตรฐานและความชอบด้วยกฎหมายของ
บทบัญญัติกฎหมายว่าด้วยการรวมกลุ่ม โดยศึกษาจากค�ำวินิจฉัยหรือค�ำพิพากษา
ของศาลของประเทศต่าง ๆ  ทีเ่กีย่วข้องในเร่ืองนี ้อกีทัง้ศกึษามาตรฐานตามหลกัสากล
จากค�ำวินิจฉัยของคณะกรรมการองค์การแรงงานระหว่างประเทศ เพ่ือให้ทราบถึง
มาตรฐานทั้งในระดับกฎหมายภายในและในระดับสากล 

	 4.1.1	 มาตรฐานและความชอบของบทบญัญตักิฎหมายในต่างประเทศตาม
แนวค�ำวินิจฉัย/ค�ำพิพากษาที่เกี่ยวข้อง 
			 
	 	 	 (ก)	มาตรฐานและความชอบของบทบัญญัติในสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
	 สาธารณรัฐฝรั่งเศสมิได้ก�ำหนดรายละเอียดในเรื่องสิทธิเสรีภาพในการ 
รวมกลุ่มไว้ในรัฐธรรมนูญ เพียงแต่ก�ำหนดหลักการโดยสรุปไว้ในค�ำปรารภ  
ซึ่งมีใจความว่า “ประชาชนชาวฝรั่งเศสขอแสดงความยึดมั่นในหลักสิทธิมนุษยชน
และหลักอ�ำนาจอธิปไตยเป็นของชาติดังที่ได้บัญญัติไว้ในปฏิญญาสิทธิมนุษยชน
และพลเมือง เมื่อปี ค.ศ. 1789 ซึ่งได้รับการยืนยันและขยายความโดยค�ำปรารภ
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ของรัฐธรรมนูญ ฉบับปี ค.ศ. 1946 รวมทั้งบรรดาสิทธิหน้าที่ที่ก�ำหนดในกฎบัตร 
ว่าด้วยสิ่งแวดล้อม ค.ศ. 2004 ” ซึ่งในค�ำปรารภของรัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1946  
ได ้ก�ำหนดรับรองสิทธิของประชาชนในการปกป้องสิทธิประโยชน์ของตน 
ผ่านกระบวนการทางแรงงานสัมพันธ์และสามารถเลือกเข้าเป็นสมาชิกสหภาพ 
ได้อย่างเสรี อีกทั้งให้ใช้สิทธิในการนัดหยุดงานตามกรอบที่กฎหมายก�ำหนดไว้575  

ส่วนในรายละเอยีดเรือ่งการรวมกลุม่และการกระท�ำทางแรงงานสมัพนัธ์นัน้ จะต้อง
เป็นไปตามที่กฎหมายฉบับรองก�ำหนดไว้ 
	 จากการศึกษาเบื้องต้น พบว่าลูกจ้างภาครัฐและภาคเอกชนอยู่ภายใต้
กฎหมายคนละฉบับ ท�ำให้ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องอยู่ภายใต้กฎเกณฑ ์
ข้อบังคับเกี่ยวกับการแรงงานสัมพันธ์ที่แตกต่างจากลูกจ้างในภาคเอกชน  
แต่อย่างไรก็ตาม ลูกจ้างทั้งภาครัฐและภาคเอกชนก็สามารถท่ีจะรวมกลุ ่ม  
เจรจาต่อรอง และนัดหยุดงานได้ เพียงแต่กฎหมายก�ำหนดกฎเกณฑ์เง่ือนไขพิเศษ 
ส�ำหรับงานประเภทที่เป็นบริการสาธารณะ กล่าวคือ การนัดหยุดงานจะท�ำได ้
ต่อเมื่อได้ประกาศให้ทราบล่วงหน้าอย่างน้อย 2 วัน และจะต้องมีการประกัน 
ความต่อเนื่องของการด�ำเนินการ หรือจัดให้มีการให้บริการขั้นต�่ำไว้นั่นเอง576  
เพื่อมิให้ประชาชนได้รับความเดือดร้อนจากการนัดหยุดงานนั้นมากเกินไป577 ทั้งนี้  
การก�ำหนดรายละเอยีดเร่ืองการให้บรกิารขัน้ต�ำ่ (ยกเว้นกจิการเกีย่วกบัวทิยโุทรทศัน์ 
และกิจการเรื่องความปลอดภัยด้านการบิน) จะก�ำหนดไว้ในระเบียบ (Regulatory  
circulars) โดยเจ้าหน้าที่ผู้มีอ�ำนาจ578 

575	 ค�ำปรารภของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ลงวันที่ 27 ตุลาคม ค.ศ. 1946. 
576	 ดู Minimum service Bill adopted in France (28 September 2007) Available from: http:// 
	 www.lexology.com/library/detail.aspx?g=bbce21ae-1301-4c89-9382-2760ad9dba74  
	 (On 2 August 2007 the French Parliament adopted a Bill relating to minimum public  
	 transport services. The Bill applies to both public and private transport providers  
	 and sets out a minimum service to be provided to the public in the event of a strike  
	 by transport workers or if there is a planned interruption to services.) 
577	Michel Despax, Jacques Rojot & Jean-Pierre Laborde. Labour Law in France. p. 347. 
578	 The right to strike in essential services: economic implications, Working Papers, 2005  
	 ordinary session (Third part) 20-24 June 2005 Doc. No. 10546, pp.76. 
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	 ทีผ่่านมาได้มแีนวทางค�ำวนิิจฉยัในเร่ืองการให้บรกิารข้ันต�ำ่ไว้ ท้ังในค�ำวนิจิฉยั
ของคณะกรรมการสทิธิแห่งยโุรป (The European Committee of Social Rights) 
ได้วางเง่ือนไขในเรือ่งการก�ำหนดการให้บรกิารขัน้ต�ำ่ไว้ จะสามารถกระท�ำได้เมือ่เข้า
เงื่อนไขดังนี้579 
	 1)	 การก�ำหนดเรือ่งการให้บรกิารขัน้ต�ำ่จะท�ำได้เฉพาะในงานทีม่คีวามส�ำคัญ  
	 	 และการหยุดด�ำเนินการจะส่งผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของบุคคลอื่น  
	 	 หรือกระทบต่อการคุ้มครองผลประโยชน์ของสังคม ความปลอดภัยของ 
	 	 ชาติ สาธารณสุข หรือศีลธรรมในสังคม580 
	 2)	 เจ้าหน้าที่และตัวแทนของสหภาพจะต้องมีส่วนร่วมในการก�ำหนด 
	 	 รายละเอียดเรื่องการให้บริการขั้นต�่ำ  ภายใต้การก�ำกับของหน่วยงาน 
	 	 ที่เป็นอิสระ เช่น ศาล เป็นต้น581 

	 นอกจากนี้ สาธารณรัฐฝรั่งเศสได้รับรองหลักความต่อเนื่องในการให้บริการ
สาธารณะไว้ในรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกับสิทธิในการนัดหยุดงาน582 ดังนั้นจึงสรุป 
ได้ว่า ประเดน็ในเรือ่งของความชอบด้วยกฎหมายของข้อก�ำหนดในเรือ่งการให้บรกิาร
ขัน้ต�ำ่ของสาธารณรฐัฝรัง่เศสจงึไม่ขดัแย้งกบัหลกัการเรือ่งการนดัหยดุงานทีก่�ำหนด
ไว้ในรัฐธรรมนูญ 

	 	 	 (ข)	มาตรฐานและความชอบของบทบัญญัติในประเทศญี่ปุ่น 
	 ในรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันของประเทศญี่ปุ่น สิทธิเสรีภาพเก่ียวกับการ 
รวมกลุ่มนั้นได้บัญญัติไว้เพียงในมาตรา 28 โดยมีบทบัญญัติว่า “สิทธิของคนท�ำงาน
ในการจัดตั้งองค์กร เจรจาต่อรอง และกระท�ำการใดร่วมกัน ย่อมได้รับการรับรอง

579	 Ibid. pp.76-77. 
580	 Ibid. 
581	 Ibid. 
582	Michel Despax, Jacques Rojot & Jean-Pierre Laborde. Labour Law in France. p. 347.  
	 citing Cons. const. 25 July 1979, D. 1980, 101, n. M. Paillet, Dr. soc. 1980, 7, note C.  
	 Leymarie. 928. 
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ตามรัฐธรรมนูญ”583 ดังนั้น จะเห็นได้ว่าในรัฐธรรมนูญเองมิได้ก�ำหนดรายละเอียด
ในเรื่องนี้ไว้มากนัก การศึกษาเร่ืองการรวมกลุ่มด้านแรงงานจึงควรจะต้องศึกษา
จากกฎหมายฉบับรองเป็นหลัก จากการศึกษาพบว่า กฎหมายของประเทศญี่ปุ่น
เรือ่งการด�ำเนนิการของข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องรฐัทางด้านแรงงานสมัพนัธ์นัน้ 
ค่อนข้างเข้มงวดกว่าประเทศอืน่ ๆ  ทีศ่กึษาในโครงการวจิยันี ้กล่าวคอื กฎหมายของ
ประเทศญี่ปุ่น ก�ำหนดห้ามมิให้ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐด�ำเนินกิจกรรมทาง
แรงงานสมัพนัธ์อนัเป็นการกระทบต่อการด�ำเนนิงานของราชการกลางหรอืราชการ
ท้องถิ่นโดยเด็ดขาด สิ่งที่น่าสนใจในข้อก�ำหนดของกฎหมายญี่ปุ่น คือ กฎหมาย 
ก�ำหนดห้ามมใิห้ข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องรฐัด�ำเนนิกจิกรรมทางแรงงานสมัพนัธ์
อันเป็นการกระทบต่อการด�ำเนินงานของราชการกลางหรือราชการท้องถิ่น โดย 
ไม่ค�ำนึงว่าผลกระทบจากการกระท�ำนั้นจะส่งผลกระทบร้ายแรงหรือไม่ กฎหมาย
ห้ามมิให้ด�ำเนินการทั้งสิ้น584 นอกจากนี้ กฎหมายห้ามมิให้ข้าราชการและเจ้าหน้าที่
ของรัฐด�ำเนินกิจกรรมทางแรงงานสัมพันธ์อันเป็นการกระทบต่อการด�ำเนินงาน 
ของราชการกลางหรือราชการท้องถิ่นในกิจการของรัฐในทุกประเภทกิจการท่ีรัฐ 
เป็นผู ้ดูแล รวมถึงรัฐวิสาหกิจด้วย ดังนั้น จึงพบว่าในอดีต ข้อจ�ำกัดดังกล่าว 
ได้ครอบคลุมถึงกิจการรัฐวิสาหกิจประเภทต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นกิจการรถไฟ  
ไฟฟ้า ประปา หรือแม้แต่หน่วยงานที่ดูแลเรื่องป่าไม้ หรือโรงงานเหรียญกษาปณ์585  
อย่างไรก็ตาม ปัจจุบันหน่วยงานรัฐวิสาหกิจหลายหน่วยงานได้กลายเป็นกิจการ 
ของเอกชนแล้ว เช่น กิจการรถไฟ โทรศัพท์ สุราและยาสูบ และไปรษณีย์ ท�ำให ้
ผู้ที่ท�ำงานในองค์กรเหล่านี้มีสิทธิในการรวมกลุ่มและด�ำเนินกิจกรรมทางแรงงาน 
สัมพันธ์ได้อย่างเสรีเนื่องจากเป็นลูกจ้างในภาคเอกชนอย่างสมบูรณ์ แม้ว่า 
ในทางปฏิบัติแล้วลูกจ้างกลุ่มนี้ส่วนมากก็ยังไม่ค่อยใช้สิทธิทางแรงงานสัมพันธ์ตาม
สิทธิของตนภายใต้กฎหมายเอกชน586 

583	 The Constitution of Japan 1947, Article 28 : The right of workers to organize and to  
	 bargain and act collectively is guaranteed. 
584	 Tadashi A. Hanami et al. Labour Law in Japan. p. 204. 
585	 Ibid. 
586	Hiroya Nakakubo. (2015). Industrial Action and Liability in Japan: A Legal Overview.  
	 Japan Labor Review, Vol. 12, pp. 93-94. 
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	 เมื่อศึกษาแนวทางค�ำวินิจฉัยของศาลในเรื่องนี้ เนื่องจากประเทศญ่ีปุ่นไม่มี
ศาลรัฐธรรมนูญ ดังนั้น การวินิจฉัยคดีท่ีเก่ียวกับประเด็นเรื่องกฎหมายท่ีมีความ 
ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญจึงเป็นเขตอ�ำนาจของศาลฎีกา ซึ่งที่ผ่านมา ได้เคยมีการ 
น�ำเรื่องขึ้นสู่ศาลฎีกาและศาลก็ได้วางหลักในเรื่องนี้แบ่งออกเป็น 3 ช่วงด้วยกัน คือ 
	 ช่วงก่อน ค.ศ. 1965 ศาลฎีกาวางหลักให้การจ�ำกัดสิทธิของข้าราชการและ
เจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นกระท�ำได้ไม่ขัดต่อบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้โดยมิได ้
ให้เหตุผลของการตีความอย่างละเอียด แต่ยึดโยงกับหลักการของรัฐธรรมนูญ 
ในมาตรา 12 และมาตรา 15 ที่ก�ำหนดให้ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐทั้งหมด 
เป็นผู้ที่ท�ำงานรับใช้สังคมโดยรวมเท่านั้น587 จึงตีความว่าบุคคลเหล่านี้จึงสามารถ
ถูกจ�ำกัดสิทธิได้ ซึ่งการตีความเช่นนี้ของศาลสร้างเสียงวิพากษ์วิจารณ์อย่างมาก
เนื่องจากการโยงเรื่องหน้าที่การรับใช้สังคมของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
ไปยังการจ�ำกัดสิทธิทางแรงงานสัมพันธ์น้ัน ยังเป็นการเช่ือมโยงท่ีไม่ค่อยสมเหตุ 
สมผลเท่าที่ควร588 
	 ช่วง ค.ศ. 1965 -1973 ศาลฎีกาได้วางหลักการให้เหตุผลในเรื่องนี ้
แตกต่างจากเดิม กล่าวคอื ศาลได้เชือ่มโยงการให้เหตผุลของการจ�ำกัดสทิธข้ิาราชการ
และเจ้าหน้าที่ของรัฐกับมาตรา 28 ของรัฐธรรมนูญ ในคดี Toyama et al. v. 
Japan (National Postal Workers of Tokyo Central Post Office)589 และคดี  
Tokyo-to-kyoso590 ศาลได้วินิจฉัยถึงความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติ 

587	 The Constitution of Japan 1947, Article 15 paragraph 2: All public officials are servants  
	 of the whole community and not of any group thereof. 
588	 Ryuichi Yamakawa, Japan’s Collective Labor Relations law in the Public Secotr:  
	 Constituional Conflict between Union Rights and Democracy, 34 Comparative Labor  
	 Law & Policy Journal 358 (2013). 
589	 Zentei-Tokyo-chuyu case, Supreme Court, Judgment of October 26, 1966, Keishu  
	 20-8-901. 
590	 Tokyo-to-kyoso case, Supreme Court, Judgment of April 2, 1969, Keishu 23-5-305;  
	 also see Zen-shiho Sendai case, Supreme Court, Judgment of April 2, 1969, Keishu  
	 23-5-685. 
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ที่จ�ำกัดสิทธิข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในการกระท�ำการทางแรงงานสัมพันธ ์
ดังกล่าว และวางแนวค�ำวินิจฉัยในการตีความเรื่องการจ�ำกัดสิทธินี้ไว้อย่างแคบ  
กล่าวคือ การจ�ำกัดสิทธิของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐจะสอดคล้องกับ
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ เมื่อการจ�ำกัดนั้นเป็นไปตามเงื่อนไขดังต่อไปนี้591 
	 	 1)	 การจ�ำกัดนั้นจะต้องเป็นการจ�ำกัดให้น้อยที่สุดเท่าที่จ�ำเป็น เพื่อ 
	 	 	 ประโยชน์ของส่วนรวม 
	 	 2)	 การจ�ำกัดน้ันจะท�ำได้เฉพาะกรณีที่ลักษณะของงานนั้นอาจก่อให้ 
	 	 	 เกิดผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ 
	 	 3)	 การก�ำหนดบทลงโทษทางอาญาส�ำหรับข้าราชการและเจ้าหน้าที ่
	 	 	 ของรัฐที่ฝ่าฝืนข้อก�ำหนดนี้โดยการนัดหยุดงาน ไม่ควรก�ำหนด 
	 	 	 บทลงโทษที่รุนแรงเกินความจ�ำเป็น 
	 	 4)	 การก�ำหนดให้สิทธิพิเศษอื่นเพ่ือทดแทนสิทธิท่ีหายไป ในกรณี 
	 	 	 หากต้องจ�ำกัดสิทธิข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐอันเกิดจาก 
	 	 	 ความจ�ำเป็น 

	 จากเงื่อนไขดังกล่าว ท�ำให้ศาลฎีกาตัดสินคดีความในช่วงสมัยดังกล่าวว่า 
การกระท�ำของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ อันเป็นการท�ำให้การด�ำเนินงาน 
ของกิจการไปรษณีย์ หรือกิจการการรถไฟหยุดชะงักนั้น เป็นการกระท�ำที ่
ส่งผลกระท�ำร้ายแรงต่อสังคมโดยรวม ดังนั้น การจ�ำกัดสิทธิในการกระท�ำการ 
ทางแรงงานสัมพันธ์ดังกล่าว จึงชอบด้วยรัฐธรรมนูญ แต่การก�ำหนดโทษส�ำหรับ 
ผู้ที่ฝ่าฝืนนั้น ไม่ควรก�ำหนดบทลงโทษที่หนักจนเกินไป592 

591	 Ryuichi Yamakawa, Japan’s Collective Labor Relations law in the Public Sector:  
	 Constituional Conflict between Union Rights and Democracy, 34 Comparative Labor  
	 Law & Policy Journal 358 (2013). 
592	 Ibid. 
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	 ช่วงหลัง ค.ศ. 1973 จากคดี National Argriculture and Forestry 
Workers593 ศาลฎีกาได้ขยายการตีความในเรื่องการจ�ำกัดสิทธิของข้าราชการและ
เจ้าหน้าที่ของรัฐให้กว้างยิ่งขึ้นโดยวินิจฉัยว่าการท่ีกฎหมายก�ำหนดห้ามข้าราชการ
และเจ้าหน้าที่ของรัฐ มิให้กระท�ำการใด ๆ ทางแรงงานสัมพันธ์อันส่งผลกระทบต่อ
การด�ำเนินงานของรัฐนั้น เป็นบทบัญญัติกฎหมายท่ีไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ 
ทั้งนี้ศาลฎีกาได้ให้เหตุผลดังต่อไปนี้ 
	 	 1)	 เงินเดือนของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ มาจากเงินภาษีของ 
	 	 	 ประเทศ ดังนั้น สภาพการท�ำงานของข้าราชการและเจ้าหน้าที ่
	 	 	 ของรัฐ ควรก�ำหนดโดยปัจจัยทางการเมือง งบประมาณ และสังคม  
	 	 	 การก�ำหนดดังกล่าวจะต้องผ่านกระบวนการต่าง ๆ ทางกฎหมาย  
	 	 	 ท�ำให้การต่อรองจากกลไกทางแรงงานสัมพันธ์ในภาครัฐไม่สามารถ 
	 	 	 ท�ำได้โดยข้าราชการเอง และการใช้กลไกอื่นนอกจากกระบวนการ 
	 	 	 ที่กฎหมายก�ำหนดไว้มาเพื่อต่อรองการปรับเปลี่ยนสภาพการท�ำงาน 
	 	 	 ของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้น เป็นการกระท�ำที่ขัดแย้ง 
	 	 	 กับหลักการประชาธิปไตย ในระบบรัฐสภา (Parliamentary  
	 	 	 Democracy) และหลักการใช้อ�ำนาจของฝ่ายนิติบัญญัติ อันท�ำให้ 
	 	 	 การต่อรองในภาครัฐโดยกลไกทางแรงงานสัมพันธ์เป็นการกระท�ำ 
	 	 	 ที่ขัดแย้งกับรัฐธรรมนูญ594 

593	 Zen Norin Keishokuho case, Supreme Court, Judgment of April 25, 1973, Keishu  
	 27-4-247; also see Zentei-Nagoya-Chuyu case, Supreme Court, Judgment of May 4,  
	 1977, Keishu 31-3-182. 
594	 Ryuichi Yamakawa, Japan’s Collective Labor Relations law in the Public Sector:  
	 Constituional Conflict between Union Rights and Democracy, 34 Comparative Labor  
	 Law & Policy Journal 359 (2013). 
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	 	 2) 	สถานะของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐมีความแตกต่างจาก 
	 	 	 ลูกจ้างทั่วไป เนื่องจากข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐมิได้รับ 
	 	 	 ผลกระทบจากกลไกทางการตลาดดังเช่นในภาคเอกชนท่ีจะมีกลไก 
	 	 	 ทางการตลาดเข้ามาเกี่ยวข้อง595 
	 	 3)	 แม้ว่าข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐจะไม่ได้รับสิทธิในการกระท�ำ 
	 	 	 ทางแรงงานสัมพันธ์เช่นเดียวกับลูกจ้างในภาคเอกชน แต่กฎหมาย 
	 	 	 ก็ได้ก�ำหนดให้สิทธิพิเศษอื่น ๆ เข้ามาชดเชย กล่าวคือ ก�ำหนดให้มี 
	 	 	 การตั้ง National Personnel Agency เพื่อท�ำหน้าที่ให้ข้อแนะน�ำ 
	 	 	 แก่สภาในการก�ำหนดสภาพการจ้างให้เหมาะสมกับสภาพสังคม 
	 	 	 ที่เปลี่ยนแปลงไป ดังนั้น ถึงแม้ว่าข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 	 	 จะไม่มีสิทธิในการเข้าไปต่อรองได้โดยตรง แต่ก็มีกลไกการปรับปรุง 
	 	 	 สภาพการจ้างให้เหมาะสมโดยผ่านตัวแทนที่รัฐบาลแต่งตั้ง ท�ำให ้
	 	 	 สภาพการท�ำงานและสิทธิประโยชน์ของข้าราชการและเจ้าหน้าที ่
	 	 	 ของรัฐโดยรวมแล้วไม่ต�่ำกว่ามาตรฐานท่ีลูกจ้างในภาคเอกชน 
	 	 	 ได้รับ596 
	 โดยรวมแล้ว เห็นได้ว่าศาลฎีกาได้วางหลักการตีความบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญซึง่สนบัสนนุการจ�ำกดัสทิธิการกระท�ำทางแรงงานสมัพนัธ์ของข้าราชการ
และเจ้าหน้าทีข่องรฐัตลอดมา แม้ว่าเหตุผลสนับสนุนการตดัสนินัน้จะเปลีย่นแปลงไป
ตามยคุสมัย597 แต่การจ�ำกดัสทิธดัิงกล่าวกม็มีาตัง้แต่ในอดตีจนถึงปัจจบัุน นอกจากนี้  
พบว่ากฎหมายยังก�ำหนดห้ามมิให้ข้าราชการบางประเภทก่อตั้งสหภาพหรือ 
เจรจาต่อรอง เช่น ข้าราชการทหาร ข้าราชการต�ำรวจ ข้าราชการในกรมราชทัณฑ์ 
พนักงานดับเพลิง เป็นต้น ซึ่งการห้ามดังกล่าวก็ไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ 
แต่อย่างใด

596	 Ibid. p. 360. 
597	Hiroshi Itoh. (2016). The Supreme Court and Benign Elite Democracy in Japan.  
	 Routledge: New York, p. 168. 
595	 Ibid. 

_17-0105(097-252)P4.indd   198 7/20/60 BE   5:40 PM



เสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 199

	 	 	 (ค)	มาตรฐานและความชอบของบทบัญญัติในสหรัฐอเมริกา 
	 ประเด็นเรื่องการรวมกลุ ่มมิได ้ก�ำหนดไว้โดยตรงในรัฐธรรมนูญของ
สหรัฐอเมริกา ท�ำให้ในอดีตมีความสับสนถึงขอบเขตการใช้สิทธิของลูกจ้างใน 
ภาครัฐว่าจะสามารถใช้สิทธิเท่าเทียมกับลูกจ้างในภาคเอกชนได้หรือไม่ ศาลได้เคย
วางหลักถึงขอบเขตการใช้สิทธิของลูกจ้างในภาครัฐไว้ในคดี McAuliffe v. City of 
New Bedford598 ว่า “ลกูจ้างในงานบางประเภท แม้มไิด้ยนิยอมโดยตรงให้นายจ้าง
ตัดสิทธิเสรีภาพของตนที่ถูกรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตาม ในบางครั้งการ
ที่ลูกจ้างตกลงเข้าท�ำงานภายใต้ข้อตกลงที่ก�ำหนดไว้ก็เป็นการยินยอมให้นายจ้าง 
จ�ำกัดสิทธินั้นแล้ว ท�ำให้ลูกจ้างก็ไม่สามารถเรียกร้องสิทธินั้นได้อีกแม้ว่าจะถูก
รับรองไว้ในรัฐธรรมนูญก็ตาม” ซึ่งแม้ว่าคดีดังกล่าวจะไม่เก่ียวข้องกับสิทธิเสรีภาพ
ในการรวมกลุ่มโดยตรง แต่ก็เป็นคดีที่ได้วางหลักเกี่ยวกับการจ�ำกัดสิทธิเสรีภาพ
ตาม First Amendment ของลูกจ้างในภาครัฐ และต่อมาในคดี AFSCME Local 
201 v. City of Muskegon599 ศาลฎีกาของมลรัฐมิชิแกนก็ได้น�ำหลักการการจ�ำกัด 
สิทธิเสรีภาพดังกล่าวไปตัดสินคดี โดยห้ามมิให้เจ้าหน้าที่ของรัฐรวมกลุ่มตั้งสหภาพ  
ทั้งนี้ เหตุผลหลักในการจ�ำกัดสิทธิเสรีภาพนั้นก็คือทฤษฎีความเป็นสูงสุดของ 
อ�ำนาจอธิปไตย600 
	 อย่างไรก็ตาม ต่อมาได้มีค�ำพิพากษาศาลฎีกาในคดี Keyeshian v. Board 
of Regents601 เป็นคดีแรกที่พิพากษากลับหลักการความเป็นสูงสุดของอ�ำนาจ
อธิปไตย โดยก�ำหนดห้ามมใิห้อ้างหลกัความเป็นสงูสดุของอ�ำนาจอธิปไตยมาลดิรอน
สิทธติาม First Amendment ของเจ้าหน้าทีใ่นภาครฐั และต่อมาในปีเดยีวกนักไ็ด้ม ี

598	McAuliffe v. City of New Bedford, 155 Mass. 216 (1892) (“There are few employments  
	 for hire in which the servant does not agree to suspend his constitutional right of  
	 free speech… The servant cannot complain as he takes the emeployment on the  
	 terms which are offered him.”) 
599	 AFSCME Local 201 v. City of Muskegon, 369 Mich. 384 (1963). 
600	 Richard C. Kearney & Patrice M. Mareschal. Labor Relations in the Public Sector.  
	 p. 50. 
601	 Keyeshian v. Board of Regents, 385 U.S. 589 (1967). 
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ค�ำพิพากษาที่ส�ำคัญคดี McLaughlin v. Tilendis602 ซึ่งออกมาวางหลักไว้ว่า  
“บุคคลย่อมได้รับการคุ้มครองสิทธิในการเข้าร่วมและจัดตั้งสหภาพตาม First 
Amendment เว้นแต่จะมีเจตนาที่มิชอบด้วยกฎหมายมาจ�ำกัดสิทธินั้น”603 ท�ำให้
หลังจากน้ันมีค�ำพิพากษาอีกจ�ำนวนมากตัดสินตามหลักการดังกล่าวจนกลายเป็น
บรรทัดฐานในการตัดสินคดีในเรื่องนี้มาจนกระทั่งถึงปัจจุบัน604 
	 นอกจากน้ี ต่อมาก็ได้มีแนวค�ำวินิจฉัยของศาลฎีกา วางหลักตีความ 
การคุ้มครองตามหลัก First Amendment ให้รวมถึงการรวมกลุ่มที่เกี่ยวข้องกับ
การเมือง สังคม เศรษฐกิจ การศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรมด้วย ท�ำให้สิทธิในการ
รวมกลุ่มแบบสหภาพแรงงานถือเป็นสิทธิเสรีภาพท่ีได้รับการคุ้มครองตาม First 
Amendment ไปด้วย605 
	 อย่างไรก็ตาม การรับรองการรวมกลุ่มในสหรัฐอเมริกาเป็นการรับรอง 
การรวมกลุ่มเท่านั้น มิได้มีบทบัญญัติรายละเอียดเก่ียวกับการรับรองการกระท�ำ
อันเป็นการใช้สิทธิทางแรงงานสัมพันธ์ของกลุ่มเหล่านี้ และในช่วงหลังมานี้คด ี
ที่ขึ้นสู่ศาลฎีกาในประเด็นเกี่ยวกับข้อจ�ำกัดทางการใช้สิทธิทางแรงงานสัมพันธ์ของ 
เจ้าหน้าทีข่องรฐัในการกระท�ำทางแรงงานสมัพนัธ์นัน้กม็จี�ำนวนน้อยลง แต่ประเดน็
ที่เกี่ยวข้องกับรัฐธรรมนูญท่ีขึ้นสู่ศาลฎีกาในช่วงหลังน้ี มักจะเป็นประเด็นในเร่ือง
ของความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ Agency shop ซ่ึงเป็นการก�ำหนดให้ลูกจ้าง
มีอิสระในการเข้าร่วมเป็นสมาชิกของสหภาพแรงงาน โดยไม่น�ำประเด็นเรื่องการ
เป็นสมาชิกสหภาพแรงงานมาเป็นปัจจัยในการจ้างงานลูกจ้างคนนั้น แต่ลูกจ้าง 
ทุกคนจะต้องจ่ายค่าธรรมเนียมให้กับสหภาพ แม้ว่าตนจะเป็นสมาชิกของสหภาพ
นั้นหรือไม่ก็ตาม ทั้งนี้ ข้อก�ำหนดเรื่องการให้ลูกจ้างทุกคนจะต้องจ่ายค่าธรรมเนียม
ให้กับสหภาพแม้ว่าจะเป็นสมาชิกของสหภาพหรือไม่ก็ตามนั้น มีรากฐานมาจาก
การเจรจาต่อรองในกลุม่สหภาพของลกูจ้างในภาครฐัในอดตีทีเ่ป็นการเจรจาต่อรอง

602	McLaughlin v. Tilendis, 398 F. 2d. 287 (1967). 
603	 Richard C. Kearney & Patrice M. Mareschal. Labor Relations in the Public Sector.  
	 p. 51 “unless there is some illegal intent, an individual’s right to form and join a union  
	 is protected by the First Amendment”. 
604	 Ibid. 
605	 See Roberts v. United States Jaycees, 468 U.S. 609 (1984). 
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ระหว่างสหภาพกบัรฐั แต่เมือ่เจรจาส�ำเรจ็จนได้ข้อตกลงใหม่แล้ว การแก้ไขปรบัปรงุ
ค่าจ้างและสวัสดิการนั้นก็จะมีผลใช้กับเจ้าหน้าที่ของรัฐและลูกจ้างภาครัฐทั่วกัน 
ทกุคน ท�ำให้ลกูจ้างทีไ่ม่เป็นสมาชกิของสหภาพนัน้พลอยได้ประโยชน์จากการเจรจา
ต่อรองน้ันด้วย ซึ่งเรียกกลุ่มลูกจ้างที่ไม่เป็นสมาชิกสหภาพนั้นว่า ผู้รับประโยชน์
แบบได้เปล่า (Free riders) ท�ำให้ในปี ค.ศ. 1977 ศาลฎีกาได้วางแนวค�ำวินิจฉัยใน
คดี Abood v. Detroit Board of Education606 โดยก�ำหนดให้สหภาพพนักงาน
ครูของรัฐมิชิแกนสามารถเรียกเก็บค่าธรรมเนียมกับครูที่ไม่เป็นสมาชิกของสหภาพ
ได้ แต่ก�ำหนดให้สหภาพต้องส่งใบเรียกเก็บค่าธรรมเนียม Hudson แล้วเพื่อ 
เรียกเก็บเงินเสมือนลูกจ้างนั้น ๆ เป็นสมาชิกของสหภาพ607 และเปิดโอกาสให้ครู 
ที่ไม่เป็นสมาชิกสหภาพเหล่านั้นเลือกที่จะจ่ายเพียงบางส่วนได้ โดยให้แจ้งความ 
จ�ำนงที่จะจ่ายเฉพาะค่าได้ประโยชน์จากการเจรจาเท่านั้น (หากไม่แจ้งความจ�ำนง
จ่ายบางส่วนภายในก�ำหนด สหภาพก็จะหักจ�ำนวนเงินเต็มเท่ากับค่าธรรมเนียม
สมาชิกของสหภาพตามที่แจ้งไว้ในใบเรียกเก็บเงิน) 
	 ประเด็นเรื่อง Agency shop ที่ขึ้นสู่ศาลคือประเด็นว่าการก�ำหนดเช่นนี ้ 
ก่อให้เกดิข้อโต้แย้งขึน้สูศ่าลว่าเป็นข้อก�ำหนดทีข่ดัต่อหลกัเสรภีาพในการแสดงออก 
เน่ืองจากเป็นการบังคับทางอ้อมให้ลูกจ้างทุกคนต้องสนับสนุนการด�ำเนินการ
ของสหภาพแรงงานแม้ว่าตนเป็นสมาชิกหรือไม่ก็ตาม608 ซึ่งเป็นการบังคับลูกจ้าง 
ที่ไม่เป็นสมาชิกให้แสดงจุดยืนที่ไม่ตรงกับความรู้สึกที่แท้จริงของตนหรือไม่609  

แต่จากแนวค�ำวินิจฉัยก็แสดงให้เห็นว่าสหภาพนั้นสามารถเรียกเก็บค่าสมาชิก 
กับลูกจ้างท่ีไม่เป็นสมาชิกได้ ไม่เป็นการขัดหลักเสรีภาพในการแสดงออก ท้ังนี้  
ศาลก�ำหนดให้สหภาพท่ีเรียกเก็บเงินต้องเปิดโอกาสให้ลูกจ้างเหล่านั้นที่ไม่เป็น
สมาชิกสหภาพสามารถเลือกที่จะจ่ายเพียงบางส่วนได้ 

606	 Abood v. Detroit Board of Education, 431 U.S. 209 (1977). 
607	 Chicago School Teachers Union v. Hudson, 475 U.S. 292 (1986).
608	 See Martin Malin. (2013). Does Public Employee collective bargaining distort  
	 democracy? A Perspective from the United States 34. Comparative Labor Law and  
	 Policy Journal, 277.  
609	 Knox v CALIFORNIA STATE EMPLOYEES ASS’N, 628 F.3d 1115 (9th Cir. 2010). 
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	 	 	 (ง)	มาตรฐานและความชอบของบทบัญญัติในประเทศมาเลเซีย 
	 ในรัฐธรรมนูญแห่งประเทศมาเลเซีย ค.ศ. 1957 ได้บัญญัติเรื่องการรวมกลุ่ม
ไว้ในส่วนที่ 2 ของรัฐธรรมนูญ เรื่องสิทธิขั้นพื้นฐาน (Fundamental Liberties) 
โดยในมาตรา 10 (1c) ได้บัญญัติให้ประชาชนทุกคนมีสิทธิในการรวมกลุ่ม610 ทั้งนี้
ในมาตรา 10 (2c) บัญญัติให้ฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎหมายจ�ำกัดสิทธิในการรวมกลุ่ม
ตาม (1c) ได้ หากมีความจ�ำเป็นหรือเพื่อประโยชน์ต่อความมั่นคงและศีลธรรมอันดี
ของรัฐ611 
	 ประเทศมาเลเซียเป็นประเทศที่ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐอยู่ภายใต ้
ความคุ้มครองของกฎหมายแรงงานสัมพันธ์เช่นเดียวกับลูกจ้างในภาคเอกชน  
ท�ำให้ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในประเทศมาเลเซียไม่ถูกจ�ำกัดสิทธิในการนัด
หยุดงาน ถึงแม้ว่าจะมีการจ�ำกัดสิทธิในการเจรจาต่อรอง แต่กฎหมายก็สร้างกลไก 
ให้มีคณะกรรมการที่ท�ำหน้าที่เจรจาต่อรองแทนข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
ท�ำให้สิทธิทางด้านแรงงานสัมพันธ์ของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในประเทศ
มาเลเซียนั้น มีค่อนข้างมากเทียบเท่ากับลูกจ้างในภาคเอกชน
	 ที่ผ่านมา ไม่มีประเด็นน�ำขึ้นสู่ศาลถึงความชอบด้วยกฎหมายของข้อจ�ำกัด 
หรือบทบัญญัติทางด้านแรงงานสัมพันธ์ของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ  
อย่างไรก็ตาม ศาล Federal Court ของมาเลเซียได้สร้างแนวทางในการตีความ
ถ้อยค�ำในรัฐธรรมนูญถึงเรื่อง “ความจ�ำเป็นหรือเพื่อประโยชน์ต่อความมั่นคง 
ของรัฐ” ในคดี Public Prosecutor v. Azmi Bin Sharom612 โดยศาลได้วาง
หลักว่ารัฐสภาจะเป็นผู้ก�ำหนดขอบเขตความจ�ำเป็นหรือประโยชน์ต่อความมั่นคง 

610	 The Federal Constitution of Malaysia 1957, Article 10 (1c). 
611	 The Federal Constitution of Malaysia 1957, Article 10 (2c). 
612	 Public Prosecutor v. Azmi Bin Sharom, Criminal Reference no. 06-5-12/2014, Judgement  
	 on 6 October 2015. 
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ของรฐั (as it deems necessary or expedient in the interest of the security 
of the Federation)613 ดังนั้น จึงเป็นหน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติในการวางแนวทาง
การตีความดังกล่าว มิใช่หน้าที่ของศาล ทั้งนี้ รัฐสภาจะต้องก�ำหนดขอบเขตภายใต้
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ614 
	 เมื่อวิเคราะห์หลักค�ำวินิจฉัยในคดี Azmi Bin Sharom จะพบว่าการตีความ
ถึงขอบเขตการจ�ำกัดสิทธิเสรีภาพตามความจ�ำเป็นและประโยชน์ด้านความมั่นคง 
ของรัฐน้ันยงัไม่ชดัเจนว่ามีขอบเขตมากน้อยเพยีงใด ทัง้นี ้ความยากล�ำบากในการหา
หลักการที่แน่นอนเกิดจากการก�ำหนดให้รัฐสภาเป็นผู้ใช้ดุลพินิจก�ำหนดเป็นกรณี ๆ  
ไปว่ากรณีใดเป็นกรณีที่จ�ำเป็นหรือกรณีที่เป็นประโยชน์ต่อความมั่นคงของประเทศ 
จึงไม่มีหลักค�ำวินิจฉัยตายตัวที่จะยึดถือเป็นแนวทางได้615

	 แม้ว ่าคดี Azmi Bin Sharom จะเป ็นคดีที่ เ กี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ 
ในการแสดงออกและมิใช่คดีที่เกี่ยวข้องกับสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุ่มโดยตรง 
อย่างไรก็ตาม การจ�ำกัดการใช้สิทธิเสรีภาพในเรื่องเสรีภาพในการแสดงออกและ

613	 See Malaysia: Sedition Act upheld in further blow free expression. (6 October 2015)  
	 Available from: https://www.article19.org/resources.php/resource/38131/en/malaysia:- 
	 sedition-act-upheld-in-further-blow-to-free-expression (The Federal Court determined  
	 that the assessment of what is “necessary or expedient” in balancing fundamental  
	 rights with security interests lies with Parliament, and not with the Courts. In so doing,  
	 the decision hands significant deference to a legislature which has recently expanded  
	 the government’s powers to crack down on freedom of expression, at the same time  
	 considerably limiting the Court’s own oversight role in safeguarding fundamental  
	 rights.). 
614	 “By Article 10 (2), Parliament is given the right to impose such restrictions as it deems  
	 necessary or expedient in the interest of the security of the Federation and other  
	 grounds enumerated in clause (2)(a). What this means is that Parliament or the  
	 legislature is not free to impose any restrictions as they fancy; the restrictions must  
	 fall within the parameters set out by clause (2) (a) of Art. 10.” 
615	 See Malaysia: Sedition Act upheld in further blow free expression. (6 October 2015)  
	 Available from: https://www.article19.org/resources.php/resource/38131/en/malaysia:- 
	 sedition-act-upheld-in-further-blow-to-free-expression
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เสรีภาพในการรวมกลุ่ม มีเนื้อความในการจ�ำกัดคล้ายกับการจ�ำกัดสิทธิในการ 
รวมกลุ่ม กล่าวคือ มีเนื้อความเรื่องการจ�ำกัดสิทธิว่าการจ�ำกัดสิทธินั้นสามารถ 
ท�ำได้หากจ�ำเป็นหรือเพื่อประโยชน์ด้านความมั่นคงของรัฐ ซึ่งตรงตามเนื้อหา 
การจ�ำกัดสิทธิการรวมกลุ่มเช่นเดียวกัน ดังนั้น มีความเป็นไปได้อย่างย่ิงท่ีขอบเขต
การจ�ำกัดสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุ่มตามรัฐธรรมนูญมาตรา 10 (2c) นั้น สุดท้าย
แล้วก็จะต้องให้รัฐสภาเป็นผู้ก�ำหนด ซึ่งก็จะเป็นการใช้ดุลพินิจเป็นกรณี ๆ ไป 
เช่นเดียวกับแนวทางค�ำวินิจฉัยในคดี Azmi Bin Sharom 

	 	 	 (จ)	มาตรฐานและความชอบของบทบัญญัติในราชอาณาจักรสเปน 
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน มีบทบัญญัติที่เก่ียวกับการรวมกลุ่ม
โดยทั่วไปในมาตรา 7 และมาตรา 28 โดยมาตรา 7 ก�ำหนดให้การจัดตั้งและ 
การด�ำเนินการของสหภาพแรงงานและสมาคมนายจ้างจะต้องเป็นไปอย่างอิสระ 
ภายใต้กฎหมาย อกีทัง้โครงสร้างภายในและอ�ำนาจหน้าทีข่ององค์การเหล่านีจ้ะต้อง
เป็นประชาธิปไตย616 
	 มาตรา 28 ก�ำหนดให้ทุกคนมีสิทธิที่จะเข้าเป็นสมาชิกของสหภาพแรงงาน 
ได้อย่างอิสระ ทั้งนี้ก�ำหนดให้กฎหมายสามารถยกเว้นหรือจ�ำกัดสิทธิดังกล่าวกับ 
กลุ่มข้าราชการทหารและองค์กรทีเ่ก่ียวข้องกับวนิยัทหาร อกีทัง้ก�ำหนดให้กฎหมาย
ก�ำหนดเงื่อนไขพิเศษของการใช้สิทธิดังกล่าวของข้าราชการ โดยเสรีภาพดังกล่าว 
ให้รวมถงึสทิธใินการจดัตัง้สหภาพแรงงาน การเข้าร่วมเป็นสมาชกิโดยสมคัรใจ และ
การรวมกลุ่มเป็นสมาชิกขององค์การระหว่างประเทศ ทั้งนี้ ห้ามมิให้บังคับบุคคลใด
เข้าเป็นสมาชิกของสหภาพแรงงาน นอกจากนี้ มาตรา 28 (2) ยังก�ำหนดรับรองสิทธิ
ในการนัดหยุดงานเพื่อปกป้องผลประโยชน์ของลูกจ้าง ทั้งนี้ กฎหมายอันเกี่ยวข้อง

616	 Spain’s Constitution of 1978, Section 7: Trade unions and employers associations  
	 contribute to the defence and promotion of the economic and social interests which  
	 they represent. Their creation and the exercise of their activities shall be free in so far  
	 as they respect the Constitution and the law. Their internal structure and their  
	 functioning must be democratic. 
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กับการใช้สิทธิดังกล่าวจะต้องมีการก�ำหนดบทบัญญัติเพื่อประกันการให้บริการ
สาธารณะพื้นฐาน617

	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ก�ำหนดข้อยกเว้นเป็นพิเศษนอกเหนือ
จากมาตรา 28 ในส่วนของการรวมกลุ่มของข้าราชการ ผู้พิพากษาและอัยการ  
โดยมาตรา 103 (3) ก�ำหนดให้จะต้องบญัญัติกฎหมายซ่ึงก�ำหนดขอบเขตในการใช้สทิธ ิ
การรวมกลุ่มเป็นสหภาพแรงงานของข้าราชการ618 และมาตรา 127 (1) ก�ำหนด
ห้ามมิให้ผู้พิพากษาและอัยการรวมกลุ่มเป็นสหภาพ และก�ำหนดให้มีบทบัญญัติ 
เกี่ยวกับระบบและวิธีการจัดตั้งสมาคมของผู้พิพากษาและอัยการ619 

	 จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญของราชอาณาจักรสเปน มาตรา 28 
ก�ำหนดบทบัญญัติไว้โดยย่อเกี่ยวกับสิทธิในการนัดหยุดงานที่เป็นไปเพื่อปกป้อง 
ผลประโยชน์ของกลุ่มลูกจ้าง และก�ำหนดให้ตรากฎหมายเพื่อประกันการให้บริการ
สาธารณะพืน้ฐานทีจ่�ำเป็น ซึง่แม้จะเป็นการก�ำหนดอย่างไม่ละเอยีดนกั แต่ทีผ่่านมา 
ศาลรัฐธรรมนูญของราชอาณาจักรสเปนได้เคยวางหลักในการตีความของ 

617	 Spain’s Constitution of 1978, Section 28: (1) All have the right to freely join a trade  
	 union. The law may restrict or except the exercise of this right in the Armed Forces  
	 or Institutes or other bodies subject to military discipline, and shall lay down the  
	 special conditions of its exercise by civil servants. Trade union freedom includes the  
	 right to set up trade unions and to join the union of one’s choice, as well as the right  
	 of trade unions to form confederations and to found international trade union  
	 organizations, or to become members thereof. No one may be compelled to join a  
	 trade union. 
	 (2) The right of workers to strike in defence of their interests is recognized. The law  
	 governing the exercise of this right shall establish the safeguards necessary to ensure  
	 the maintenance of essential public services. 
618	 Spain’s Constitution of 1978, Section 103: (3) The law shall lay down the status of  
	 civil servants, the entry into the civil service in accordance with the principles of merit  
	 and ability, the special features of the exercise of their right to union membership,  
	 the system of incompatibilities and the guarantees regarding impartiality in the  
	 discharge of their duties. 
619	 Spain’s Constitution of 1978, Section 127: (1) Judges and magistrates as well as public  
	 prosecutors, whilst actively in office, may not hold other public office nor belong to  
	 political parties or unions. The law shall make provision for the system and methods  
	 of professional association for judges, magistrates and prosecutors. 
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มาตรา 28 ไว้ในค�ำวินิจฉัยท่ี 11/1981 ลงวันที่ 8 เมษายน 1981620 โดย 
ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยให้บทบัญญัติบางส่วนของ Labour Relations Royal 
Decree Act 17/1977 ลงวันที่ 4 มีนาคม 1977 มีเนื้อหาขัดแย้งต่อบทบัญญัติ 
มาตรา 28 แห่งรัฐธรรมนูญ และในส่วนหนึ่งของค�ำวินิจฉัยได้วินิจฉัยในเรื่อง 
การนัดหยุดงานของข้าราชการไว้ว่า การที่ Labour Relations Royal Decree Act 
17/1977 ซึ่งเป็นกฎหมายที่ให้สิทธิการนัดหยุดงานนั้น บังคับใช้เฉพาะกับลูกจ้าง 
ที่มิใช่ข้าราชการเท่าน้ัน และการที่ไม่มีกฎหมายใดตราให้สิทธิข้าราชการในการ 
นัดหยุดงานอย่างชัดเจน มิได้แปลว่าข้าราชการซึ่งอยู่นอกขอบเขตการบังคับใช้ของ
กฎหมาย Labour Relations Royal Decree Act 17/1977 จะไม่สามารถใช้สิทธิ
ในการนัดหยุดงานได้ตราบใดที่ไม่มีกฎหมายอ่ืนห้ามข้าราชการมิให้นัดหยุดงาน 
ก็แปลว่าข้าราชการนั้นยังสามารถใช้สิทธินั้นได้อยู่ ดังนั้น ค�ำร้องที่ว่าบทบัญญัติ
ของ Labour Relations Royal Decree Act 17/1977 นั้นขัดต่อบทบัญญัติ 
ของรัฐธรรมนูญมาตรา 28 เน่ืองจากเป็นการจ�ำกัดสิทธิข ้าราชการในการ 
นัดหยุดงานนั้น จึงฟังไม่ขึ้น621 

620	 Spanish Constitutional Court Judgement No. 11/1981 (8 April 1981). 
621	 The appellant maintains the unconstitutionality of Royal Decree-Law 17/77 insofar as  
	 it is understood, it excludes the right of public servants to strike. In order to respond  
	 to this question, it should be noted that the unconstitutionality claimed does not result  
	 in a direct manner, as the Royal Decree - Law 17/77 does not contain any express  
	 norm of exclusion or prohibition. It would have to be an indirect unconstitutionality,  
	 through derivation or deduction without a text to declare that it is unconstitutional.  
	 In addition, it is important to recall that persons linked to the State, with Autonomous  
	 State Entities or with the Institutional Authorities, in virtue of work contracts are not  
	 strictly public or civil servants and are therefore subject to the Royal Decree-Law  
	 17/77. By civil or public servant it should be taken to mean those persons who  
	 receive this appointment in application of the general laws of Administrative Law.  
	 Royal Decree-Law 17/77, as clearly results from art. 1, regulates the right to strike in  
	 the sector of employment relations and this type of relation is currently defined  
	 by rules of the Workers’ Statute, which expressly exclude (see Art. 1.3 a) “the service  
	 relation of public servants” and that of personnel in the service of the State, local  
	 corporations and autonomous public entities when, according to the Law, said  
	 regulation is regulated by administrative or statutory norms. The foregoing means  
	 that the possible right to strike of civil servants is not regulated- and therefore,  
	 nor is it prohibited by the Royal Decree-Law 17/77. If there is no regulation, and no  
	 prohibition- it is for this reason difficult to speak of unconstitutionality.
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	 อย่างไรกต็าม ในประเด็นเรือ่งบทบญัญัตกิารรวมกลุม่ของข้าราชการนี ้ต่อมา
ได้บญัญัตไิว้อย่างชดัเจนใน Law 7/2007 ลงวนัที ่12 เมษายน 2007 ว่าด้วยระเบียบ
ทั่วไปของข้าราชการ โดยได้ก�ำหนดรับรองสิทธิการนัดหยุดงานของข้าราชการไว ้ 
ถงึแม้ว่าการก�ำหนดนีจ้ะยงัไม่มกีารก�ำหนดขัน้ตอนรายละเอยีดของการนดัหยดุงาน
ไว้ก็ตาม แต่ก็ก�ำหนดข้อจ�ำกัดบางประการไว้ เช่น การนัดหยุดงานจะต้องไม่กระทบ
ต่อความต่อเนื่องของการให้บริการสาธารณะ และการห้ามมิให้ข้าราชการบางกลุ่ม
นัดหยุดงาน ซึ่งส่วนใหญ่แล้วได้แก่ข้าราชการท่ีกฎหมายห้ามมิให้รวมกลุ่มตั้งเป็น
สหภาพและข้าราชการที่ท�ำงานเกี่ยวกับการรักษาความมั่นคงของประเทศ622 

	 นอกจากนี้ ค�ำวินิจฉัยฉบับนี้ยังได้วินิจฉัยถึงมาตรา 19 วรรค 2 ของ  
Labour Relations Royal Decree Act 17/1977 ที่ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐบาล 
สามารถเข้ามาด�ำเนนิการทีจ่�ำเป็นเพือ่ประกนัการให้บรกิารทีจ่�ำเป็นไว้ในกรณทีีก่าร 
นัดหยุดงานในกิจการที่เกี่ยวข้องกับการบริการสาธารณะหรือกิจการท่ีประชาชน
ต้องการ (pressing need) โดยวินิจฉัยว่า แม้บทบัญญัตินี้จะขยายอ�ำนาจให้รัฐบาล
เข้ามามีบทบาทในกิจการท่ีประชาชนต้องการด้วย ซึ่งการก�ำหนดเช่นนี้เป็นการ 
ก�ำหนดขอบเขตที่กว้างกว่าบทบัญญัติที่ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญท่ีกล่าวถึงกิจการ
ที่เป็นบริการสาธารณะเท่านั้น แต่อย่างไรก็ตาม ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยว่า 
การก�ำหนดขอบเขตท่ีขยายไปถึงกิจการที่ประชาชนต้องการด้วยนั้น สอดคล้อง 
ต่อหลักการของรฐัธรรมนญูและไม่เป็นการก�ำหนดทีข่ดัต่อรัฐธรรมนญูแต่อย่างใด623 

ศาลยังวินิจฉัยต่อไปอีกว่าการก�ำหนดรายละเอียดของค�ำว่า “กิจการที่จ�ำเป็น” นั้น  

622	Manuel Alonso Olea & Fermín Rodríguez-Sañudo. Labour Law in Spain. p. 146. 
623	 Art. 19, paragraph 2 of the Royal Decree-Law 17/77 states that when a strike is declared  
	 in companies involved in the provision of any public services, or those for which there  
	 is a recognised and pressing need, and there are circumstances of particular gravity,  
	 the government authorities may agree to take the requisite measures to ensure  
	 functioning of the services. This final regulation clearly correlates to the constitutional  
	 norm and therefore cannot be deemed to be unconstitutional. 
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ไม่ควรก�ำหนดอย่างชัดเจนว่ากิจการใดเป็นกิจการที่จ�ำเป็น ทั้งนี้เพื่อให้ยังสามารถ
มีอ�ำนาจในการใช้ดุลยพินิจเป็นรายกรณีว่ากิจการใดควรอยู่ภายใต้บทบัญญัต ิ
ดังกล่าว624 
	 นอกจากน้ี ศาลรัฐธรรมนูญยังแสดงความเห็นว่า การท่ีกฎหมายก�ำหนดว่า
จะต้องจัดให้มีบริการสาธารณะที่จ�ำเป็นพื้นฐานนั้น ผู้ท่ีจะสามารถเข้ามาก�ำหนด
ว่าการให้บรกิารอย่างไรถงึจะเป็นไปตามมาตรฐานการให้บรกิารทีจ่�ำเป็นขัน้พืน้ฐาน
นั้นจะต้องมิใช่ผู้นัดหยุดงานเอง แต่จะต้องเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ไม่มีส่วนเกี่ยวข้อง
กับการนัดหยุดงานนั้น เพื่อให้การก�ำหนดดังกล่าวเป็นไปอย่างปราศจากอคติตาม
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ แต่อย่างไรก็ตาม การใช้อ�ำนาจของเจ้าหน้าท่ีในกรณี
ดังกล่าวจะต้องเป็นไปอย่างเคร่งครัด กล่าวคือ จะต้องเป็นการใช้อ�ำนาจในกรณีท่ี
การนัดหยุดงานน้ันส่งผลกระทบต่อประเทศอย่างร้ายแรงเท่านั้น แต่ส�ำหรับการ 
นดัหยดุงานท่ียดืเย้ือเป็นเวลานาน หากมไิด้เป็นการกระทบต่อเศรษฐกจิของประเทศ
อย่างร้ายแรงแล้ว เจ้าหน้าที่ของรัฐก็ไม่สามารถเข้ามาแทรกแซงการนัดหยุดงาน 
ดังกล่าวโดยใช้มาตรานี้ได้625 
	 ตัวอย่างเช่น ในการนัดหยดุงานครัง้ใหญ่ของสหภาพแรงงานในเดอืนมถุินายน 
ค.ศ. 2002 รัฐบาลได้ประกาศพระราชก�ำหนดเพือ่ประกนัการให้บรกิารข้ันต�ำ่ส�ำหรบั
กิจการขนส่งและการสื่อสาร ให้คงให้บริการอยู่ร้อยละ 20 - 30626 ท�ำให้ในระหว่าง
การประท้วงนั้น ยังคงมีการให้บริการเที่ยวบินของสายการบินถึงร้อยละ 20 และ 
มีการให้บริการของรถไฟฟ้าถึงร้อยละ 40 

624	 It is not necessary to define in a detailed manner here what should be understood by  
	 essential services. In an initial approach, such as that which this Judgment makes art.  
	 28 of the Constitution, the interpretation of this formula would of necessity need to  
	 be non specific. It is therefore more appropriate for the Court to be making the  
	 corresponding declarations with respect to each one of the special cases which may  
	 arise in future through the corresponding review appeals. 
625	 See Spanish Constitutional Court Judgement No. 11/1981 (8 April 1981). 
626	 The right to strike in essential services: economic implications, Working Papers, 2005  
	 ordinary session (Third part) 20-24 June 2005 Doc. No. 10546, pp. 74-75. 
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	 ศาลแรงงานของราชอาณาจักรสเปนยังได้ก�ำหนดรายละเอียดเก่ียวกับ 
การนัดหยุดงานตาม Labour Relations Royal Decree Act 17/1977  
ในค�ำพิพากษา ทั้งนี้ เนื่องจากตัวบทกฎหมายมิได้บัญญัติไว้อย่างชัดแจ้งว่า 
การนัดหยุดงานลักษณะใดเป็นการนัดหยุดงานที่ขัดแย้งต่อกฎหมาย ดังนั้น  
การศึกษาในเร่ืองการนัดหยุดงานของราชอาณาจักรสเปนว่าการนัดหยุดงาน 
ลักษณะใดจะท�ำได้หรือไม่ จึงต้องศึกษารายละเอียดและขั้นตอนการนัดหยุดงาน 
ที่ถูกต้องตามกฎหมายก่อน และจึงจะสามารถศึกษาต่อไปได้ว่าการนัดหยุดงาน 
แบบใดเป็นการนัดหยุดงานที่ขัดต่อกฎหมาย โดยอาศัยการพิจารณาจากการ 
นัดหยุดงานที่ไม่เป็นไปตามที่กฎหมายก�ำหนดไว้627 
	 การนัดหยุดงานตามแนวค�ำพิพากษาของศาลแรงงาน ก�ำหนดให้การ 
นัดหยุดงานมีองค์ประกอบดังต่อไปนี้ 
	 1)	 ต้องเป็นการหยุดท�ำงานของลูกจ้างท่ีเกี่ยวข้องกับข้อเรียกร้องเท่านั้น  
	 	 ดังนั้น การกระท�ำรูปแบบอื่น เช่น การถ่วงงาน เหล่านี้เป็นการกระท�ำ 
	 	 ทีข่ดัต่อกฎหมายเนือ่งจากมใิช่การนดัหยดุงานตามทีก่ฎหมายก�ำหนดไว้628 
	 2)	 การนดัหยดุงานจะต้องเป็นการหยดุงานร่วมกนัของลกูจ้างหลายคนด้วย  
	 	 หากเป็นการหยุดงานของคนใดคนหนึ่งก็ไม่ใช่การนัดหยุดงาน629 

	 3)	 การนัดหยุดงานจะต้องเป็นการหยุดท�ำงานช่ัวคราวเท่านั้น ไม่ใช่ 
	 	 การสิ้นสุดสัญญาจ้างแรงงาน 
	 4)	 การนัดหยุดงานนั้นต้องเกิดจากการตัดสินใจนัดหยุดงานของลูกจ้างเอง  
	 	 ไม่ใช่การหยุดท�ำงานจากการปิดงานของนายจ้าง 

627	Manuel Alonso Olea & Fermín Rodríguez-Sañudo. Labour Law in Spain. p. 145. 
628	 Ibid. (Activities such as the occupation of the work place or sit-down strikes;  
	 working–to-rule or go-slow strikes; strikes in which employees stop working by  
	 departments in rotation or sequence; all of these are illegal strikes precisely because  
	 tey do not consist of a simple suspension of work.). 
629	 Ibid. 
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	 นอกจากนี้ ศาลรัฐธรรมนูญของราชอาณาจักรสเปนยังได้มีการวางแนวทาง
เกี่ยวกับเรื่องการนัดหยุดงานไว้ว่าการนัดหยุดงานจะต้องเป็นการนัดหยุดงานที่มี
วัตถุประสงค์เกี่ยวกับการข้อตกลงสภาพการจ้าง หากมีวัตถุประสงค์ทางการเมือง
แล้วการนัดหยุดงานนั้นจะมิใช่การนัดหยุดงานตามที่กฎหมายก�ำหนดให้ท�ำได้630  
ส่วนการทีก่ฎหมายก�ำหนดให้การนัดหยดุงานจะต้องเป็นการนดัหยุดงานเพือ่ปกป้อง
ผลประโยชน์โดยตรงของผู้นัดหยุดงานเองเท่าน้ัน และห้ามลูกจ้างนัดหยุดงาน 
เพื่อแสดงความเห็นใจกับลูกจ้างอื่น (solidarity strike) ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัย
ในเรื่องข้อก�ำหนดนี้ว่าเป็นข้อก�ำหนดที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญ631 

	 ส่วนในประเด็นเรือ่งของกิจการใดทีเ่ป็นกจิการทีส่�ำคัญ (essential services) 
ที่รัฐธรรมนูญก�ำหนดไว้ให้จะต้องคงด�ำเนินการขั้นต�่ำไว้นั้น ศาลรัฐธรรมนูญตีความ 
ในเรื่องนี้ว่าจะต้องเป็นกิจการที่เกี่ยวข้องกับสิทธิที่รัฐธรรมนูญคุ้มครอง เช่น กิจการ
ที่เกี่ยวกับชีวิตร่างกาย สุขอนามัย ข้อมูลข่าวสาร ความปลอดภัย เป็นต้น632 

	 ศาลรัฐธรรมนูญได้เคยวินิจฉัยว่าการก�ำหนดให้มีการระงับข้อพิพาททาง 
ด้านแรงงานโดย public arbitration นั้น เป็นข้อก�ำหนดที่ขัดแย้งต่อรัฐธรรมนูญ 
ในเรื่องสิทธิในการเจรจาต่อรอง ซึ่งเป็นสิทธิที่รับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ แต่หากเป็น 
การระงับข้อพิพาทแรงงานแบบบังคับ (compulsory arbitration) จะเป็นการ
ระงบัข้อพิพาทแรงงานทีเ่กีย่วข้องกบัเศรษฐกจิของประเทศและเกีย่วกบัสทิธิพืน้ฐาน
ของประชาชนทีร่ฐัจะต้องให้ความคุม้ครอง เหล่านีแ้ล้วศาลรฐัธรรมนญูวางแนวทาง
ว่าไม่เป็นการก�ำหนดที่ขัดต่อหลักการเรื่องสิทธิในการเจรจาต่อรองที่ก�ำหนดไว ้
ในรัฐธรรมนูญ633 

630	 Ibid. p. 146. 
631	 Ibid. p. 147. 
632	 Ibid. 
633	 Ibid. p. 158. 
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	 4.1.2 มาตรฐานและความชอบของพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2551 
	 การศึกษามาตรฐานและความชอบของกฎหมายต่าง ๆ ในประเทศไทย
ในโครงการวิจัยนี้ ได้ศึกษาในระดับกฎหมายต่างประเทศและในระดับกฎหมาย
รัฐธรรมนูญไทย กล่าวคือ ในระดับกฎหมายต่างประเทศ จะศึกษาทั้งในระดับ
กฎหมายระหว่างประเทศ ซึ่งศึกษาจากหลักกฎหมายแรงงานขององค์การแรงงาน
ระหว่างประเทศ และกฎหมายของประเทศต่าง ๆ ทั้ง 5 ประเทศ ทั้งนี้ จะศึกษา
เปรยีบเทยีบเฉพาะหลกักฎหมายแรงงานขององค์การแรงงานระหว่างประเทศเท่านัน้ 
ส่วนการศึกษาแนวทางของศาลสิทธิมนุษยชนยุโรปในบทที่ 3 เป็นเพียงการแสดง
ให้เห็นตัวอย่างแนวทางปฏิบัติของประเทศอื่น ๆ เท่านั้น แต่จะไม่น�ำมาเป็นหลักใน
การเปรียบเทียบความชอบด้วยกฎหมายของกฎหมายไทย เนื่องจากประเทศไทย
ไม่ได้เป็นสมาชิกของสหภาพยุโรปจึงไม่มีผลผูกพันตามแนวค�ำวินิจฉัยของศาลยุโรป 
นอกจากน้ี แม้ว่าปัจจบัุนประเทศไทยจะเป็นสมาชกิของประชาคมเศรษฐกิจอาเซยีน 
(AEC) แต่ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนก็ยังไม่มีกฎหมายกลางดังเช่นสหภาพยุโรป
ที่เป็นแนวทางให้ประเทศสมาชิกต้องปฏิบัติตาม อีกทั้งยังไม่มีหน่วยงานกลางที่มี
ลักษณะคล้ายกับศาลสิทธิมนุษยชนยุโรปท่ีสามารถวินิจฉัยความชอบด้วยกฎหมาย
ของกฎหมายภายในของประเทศสมาชิก การศึกษาในส่วนของมาตรฐานแรงงาน
ตามหลักสากลจึงวางขอบเขตการศึกษาไว้เฉพาะในส่วนของมาตรฐานขององค์การ
แรงงานระหว่างประเทศเท่านั้น 

	 	 	 (ก)	ตามหลักกฎหมายในต่างประเทศ 
	 บทบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องการรวมกลุ ่มของข้าราชการท่ีก�ำหนดไว ้ใน 
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 นั้น มีเพียงมาตราเดียวคือ 
มาตรา 43 บัญญัติว่า “ข้าราชการพลเรือนสามัญมีเสรีภาพในการรวมกลุ่มตามที่
บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ แต่ทั้งนี้ต้องไม่กระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการ
แผ่นดิน และความต่อเนื่องในการจัดท�ำบริการสาธารณะ และต้องไม่มีวัตถุประสงค์
ทางการเมือง ส่วนหลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขในการรวมกลุ่มนั้น ให้เป็นไปตาม 
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ท่ีก�ำหนดในพระราชกฤษฎีกา” ซึ่งเมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติดังกล่าวแล้ว  
จะสามารถแยกพิจารณาได้ 2 ระดับ คือ 
	 1)	 ระดับมาตรฐานกฎหมายแรงงานตามหลักสากล 
	 ตามหลักการขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ ก�ำหนดให้ลูกจ้างทุกคน
มีสิทธิในการจัดตั้งองค์กรและรวมกลุ่มกันอย่างเสรี ไม่ว่าลูกจ้างคนนั้นจะท�ำงาน
ในวิชาชีพใด จะเป็นข้าราชการ เจ้าหน้าที่ของรัฐหรือเป็นลูกจ้างภาคเอกชนก็ตาม
ต้องได้รับสิทธิดังกล่าวทั้งสิ้น634 การที่พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนฯ  
ก�ำหนดให้ข้าราชการพลเรือนสามัญมีเสรีภาพในการรวมกลุ่มได้นั้น เป็นข้อก�ำหนด
ที่สอดคล้องกับหลักการตามหลักมาตรฐานกฎหมายแรงงานระหว่างประเทศ  
หากแต่พบว่าปัจจบุนัมเีพยีงพระราชบญัญัตริะเบยีบข้าราชการพลเรอืน พ.ศ. 2551  
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ พ.ศ. 2553 พระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการกรุงเทพมหานครและบุคลากรกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2554 และ 
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 เท่านั้นที่ให้สิทธิข้าราชการ
รวมกลุ่มได้ ซึ่งนอกจากกฎหมายทั้ง 4 ฉบับนี้แล้ว ก็ยังไม่มีกฎหมายอ่ืนในระดับ 
พระราชบัญญัติที่ก�ำหนดให้ข้าราชการ และเจ้าหน้าท่ีของรัฐประเภทอื่น ๆ  
รวมกลุ่มกันได้ ดงัน้ัน ในส่วนของการให้รวมกลุม่กนัของข้าราชการตามพระราชบญัญตั ิ
ระเบียบข้าราชการพลเรือนฯ เองนั้นจึงไม่มีประเด็นในเรื่องความชอบของกฎหมาย
ตามมาตรฐานสากล แต่การไม่มีกฎหมายก�ำหนดให้สิทธิการรวมกลุ่มแก่ข้าราชการ
และเจ้าหน้าที่ของรัฐประเภทอื่น ๆ ที่ไม่ได้อยู่ภายใต้พระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือนฯ อาจน�ำไปสู่ประเด็นเรื่องความสอดคล้องของมาตรฐานของ
องค์การแรงงานระหว่างประเทศได้ 
	 ส่วนข้อก�ำหนดที่ห้ามมิให้ข้าราชการพลเรือนรวมกลุ่มหากการรวมกลุ่มน้ัน
กระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดินและความต่อเนื่องในการจัดท�ำ
บริการสาธารณะนั้น เป็นข้อก�ำหนดที่ไม่ขัดต่อหลักการมาตรฐานกฎหมายแรงงาน
สากล เนือ่งจากโดยปกติแล้ว เพยีงแค่การรวมกลุม่ยงัไม่สามารถน�ำไปสูผ่ลกระทบต่อ

634	 The 300th Report, Case no. 1844, para. 240; the 334th Report, Case no. 2222,  
	 para. 206. 
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ประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดินและความต่อเนื่องในการจัดการบริการ
สาธารณะได้ การรวมกลุม่จะน�ำไปสู่ผลกระทบต่อประสทิธภิาพในการบรหิารราชการ
แผ่นดนิและความต่อเนือ่งในการจดัการบริการสาธารณะได้ต่อเมือ่มกีารด�ำเนนิการ 
กิจกรรมทางแรงงานสัมพันธ์ของกลุ่ม ไม่ว่าจะเป็นการเจรจาต่อรองหรือการ 
นัดหยุดงาน ดังนั้น เมื่อพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนฯ มิได้ก�ำหนด 
รายละเอียดในเรื่องนี้ไว้ ก็แสดงว่ายังไม่มีบทบัญญัติในการจ�ำกัดการรวมกลุ่ม
ของข้าราชการกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงเป็นพิเศษ จึงไม่ถือว่าการก�ำหนดดังกล่าวขัดต่อ 
หลักมาตรฐานแรงงานขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ 
	 ข้อก�ำหนดให้การรวมกลุ่มของข้าราชการตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือนฯ จะต้องไม่มีวัตถุประสงค์ทางการเมือง เป็นข้อก�ำหนดที ่
ไม่ขัดต่อมาตรฐานของกฎหมายแรงงานขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ 
เนื่องจากองค์การแรงงานระหว่างประเทศได้วางแนวทางค�ำวินิจฉัยในเร่ือง
วัตถุประสงค์ของการรวมกลุ่มอย่างชัดเจนว่าจะต้องเป็นการรวมกลุ่มเพื่อรักษา 
ผลประโยชน์ของสมาชกิทางด้านแรงงานอย่างแท้จรงิ แม้สหภาพแรงงานจะมส่ีวนร่วม
ทางกจิกรรมทางการเมอืงได้บ้าง แต่สหภาพแรงงานกไ็ม่สามารถละเลยวตัถปุระสงค์
หลักของสหภาพและไม่สามารถมุ่งด�ำเนินการเพื่อผลประโยชน์ทางการเมือง 
เป็นหลักได้635 ดังนั้น การก�ำหนดห้ามมิให้ข้าราชการพลเรือนรวมกลุ่มโดยมี
วัตถุประสงค์ทางการเมืองนั้นจึงเป็นข้อก�ำหนดท่ีสอดคล้องกับมาตรฐานกฎหมาย
แรงงานตามหลักสากลแล้ว 
	 โดยสรุปแล้ว บทบัญญัติมาตรา 43 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2551 ชอบด้วยหลักกฎหมายแรงงานขององค์การแรงงานระหว่าง
ประเทศ หากแต่บทบัญญัติดังกล่าวบังคับใช้เฉพาะกับข้าราชการบางประเภทท่ีมี
กฎหมายก�ำหนดไว้เท่านั้น จึงอาจมีประเด็นปัญหาเรื่องความชอบด้วยหลักแรงงาน
ขององค์การแรงงานระหว่างประเทศได้หากไม่มบีทบญัญตักิฎหมายก�ำหนดกฎเกณฑ์
เร่ืองสิทธิการรวมกลุม่ให้กับข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรฐัประเภทอืน่ แม้ว่าจะเป็น

635	 The 2006 Digest of decision and principle of the Freedom of Association Committee  
	 of the Governing Body of the ILO, para. 502, hereinafter the 2006 Digest. 
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กจิการทีเ่กีย่วข้องกบับรกิารสาธารณะหรือความสงบของประเทศกต็าม ทัง้นีย้กเว้น
แต่เพยีงแต่ข้าราชการทหารและต�ำรวจเท่านัน้ ทีก่�ำหนดให้มหีลกัเกณฑ์และข้อจ�ำกดั
เกี่ยวกับการรวมกลุ่มแตกต่างจากข้าราชการประเภทอื่น ๆ ได้ 

	 2)	 ระดับมาตรฐานกฎหมายแรงงานในต่างประเทศ 
	 เมื่อเทียบกับกฎหมายของประเทศต่าง ๆ ทั้ง 5 ประเทศ พระราชบัญญัติ
ระเบยีบข้าราชการพลเรอืน พ.ศ. 2551 พบว่าแต่ละประเทศมรีายละเอยีดบทบญัญตัิ
ในเรือ่งการรวมกลุม่ของข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องรฐัทีแ่ตกต่างกนั อย่างไรกต็าม 
ทุกประเทศล้วนให้สิทธิข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในการรวมกลุ่ม เพียงแต่ 
บางประเทศมีการก�ำหนดยกเว้นข้าราชการบางประเภทมิให้รวมกลุ ่ม และมี 
รายละเอียดขอบเขต วิธีการ และเงื่อนไขที่แตกต่างกันไป 
	 ดังนั้น หากพิจารณาจากบทบัญญัติมาตรา 43 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 เทียบกับประเทศต่าง ๆ แล้ว พบว่าประเทศไทย 
มบีทบญัญตัเิรือ่งการรวมกลุ่มของข้าราชการทีส่อดคล้องกบับทบญัญตัขิองประเทศ
ต่าง ๆ ทั้ง 5 ประเทศ 

	 	 	 (ข)	ตามหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
	 บทบัญญัติมาตรา 43 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน  
พ.ศ. 2551 เป ็นบทบัญญัติที่ตราขึ้นโดยอาศัยอ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 64 วรรคสอง ซึ่งบัญญัติว่า “ข้าราชการ
และเจ้าหน้าทีข่องรฐัย่อมมเีสรภีาพในการรวมกลุม่เช่นเดยีวกบับคุคลทัว่ไป แต่ทัง้นี้
ต้องไม่กระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดินและความต่อเนื่องในการ
จัดท�ำบริการสาธารณะ ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” เมื่อพิจารณาจากถ้อยค�ำใน
บทบัญญัติมาตรา 43 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
พบว่าเป็นการใช้ถ้อยค�ำที่มีเนื้อหาท�ำนองเดียวกันกับรัฐธรรมนูญ ท�ำให้สรุปได้ว่า
บทบญัญตัขิองพระราชบญัญตัริะเบยีบข้าราชการพลเรอืน พ.ศ. 2551 สอดคล้องกบั
รัฐธรรมนูญ และถึงแม้ว่ารัฐธรรมนูญจะมิได้บัญญัติให้สิทธิข้าราชการไว้โดยเฉพาะ 
ในวรรคสอง เน้ือหาในวรรคแรกซึ่งรับรองสิทธิการรวมกลุ่มของประชาชนทุกคน 
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กน่็าจะเพยีงพอแล้วในการให้สทิธิข้าราชการในการรวมกลุม่ได้ เนือ่งจากข้าราชการ
และเจ้าหน้าทีข่องรฐักเ็ป็นประชาชนชาวไทยทีต้่องได้รบัสทิธเิช่นเดยีวกบัประชาชน
คนอ่ืน หากแต่อาจมข้ีอจ�ำกดัในเรือ่งของประสิทธิภาพในการบรหิารงานแผ่นดนิและ
การบริการสาธารณะได้ ดังนั้น การให้สิทธิในการรวมกลุ่มของข้าราชการพลเรือน
ตามพระราชบญัญตัริะเบยีบข้าราชการพลเรอืน พ.ศ. 2551 จงึชอบด้วยรฐัธรรมนญู
แห่งราชอาณาจักรไทย

	 4.1.3 มาตรฐานและความชอบของร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่ม
ข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. .... 
	 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. .... ได้ 
ก�ำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการรวมกลุ่มของข้าราชการพลเรือน
สามัญ โดยอาศัยอ�ำนาจตามมาตรา 64 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พ.ศ. 2550 และ มาตรา 43 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน  
พ.ศ. 2551 อย่างไรก็ตาม ร่างพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวยังมีความขัดแย้งกับ 
หลักการตามกฎหมายแรงงานสากลบางประการดังต่อไปนี้ 
				  
	 	 	 (ก)	ตามหลักกฎหมายในต่างประเทศ 
	 เม่ือพิจารณาจากร่างกฎหมายดังกล่าวแล้ว จะสามารถแยกพิจารณาได้  
2 ระดับ คือ 
	 1)	 ระดับมาตรฐานกฎหมายแรงงานตามหลักสากล 
	 ในเรื่องของการก�ำหนดให้ข้าราชการพลเรือนสามัญสามารถรวมกลุ่มกันได้  
สอดคล้องกับหลักการกฎหมายแรงงานขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ  
ที่ก�ำหนดให้ลูกจ้างทุกคนต้องมีสิทธิในการจัดตั้งองค์กรและรวมกลุ่มกันอย่างเสรี  
โดยไม่ว่าลูกจ้างคนนั้นจะท�ำงานในวิชาชีพใด และเป็นข้าราชการ เจ้าหน้าท่ีของ
รัฐหรือลูกจ้างภาคเอกชนก็ตาม636 อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาถึงขอบเขตใน 

636	 The 300th Report, Case no. 1844, para. 240; the 334th Report, Case no. 2222,  
	 para. 206. 
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การรวมกลุ่ม พบว่า ร่างพระราชกฤษฎีกาฯ ก�ำหนดให้ข้าราชการพลเรือนสามัญ 
เท่าน้ันทีส่ามารถรวมกลุม่ได้637 โดยสามารถรวมกลุม่จดัตัง้เป็นสหภาพข้าราชการได้
เฉพาะข้าราชการพลเรอืนด้วยกนัเอง ข้าราชการทีส่งักดักรมเดยีวกนั สงักดักระทรวง
เดยีวกัน หรือภูมภิาคในจังหวดัเดียวกนั638 และวัตถปุระสงค์ในการจัดตัง้สหภาพต้อง
เป็นไปตามที่ก�ำหนดในพระราชกฤษฎีกาฯ เท่านั้น639 
	 การก�ำหนดให้เฉพาะข้าราชการพลเรือนด้วยกันเอง ข้าราชการที่สังกัด
กรมเดียวกัน สังกัดกระทรวงเดียวกัน หรือภูมิภาคในจังหวัดเดียวกันเท่านั้นที่จะ
สามารถจัดตั้งสหภาพได้ เป็นข้อก�ำหนดที่ขัดต่อหลักการของกฎหมายแรงงานของ
องค์การแรงงานระหว่างประเทศ กล่าวคือ หลักการรวมกลุ่มท่ีองค์การแรงงาน
ระหว่างประเทศก�ำหนดไว้ จะต้องเป็นการรวมกลุ่มที่ไม่จ�ำกัดว่าจะต้องเป็นลูกจ้าง
ของนายจ้างคนเดียวกันเท่านั้น และได้เคยมีแนวค�ำวินิจฉัยในเรื่องการรวมกลุ่มของ
ข้าราชการไว้โดยตรงว่า การก�ำหนดการรวมกลุม่ของข้าราชการ จะสามารถก�ำหนด
ให้ข้าราชการทีท่�ำงานประเภทเดยีวกนัรวมกลุม่กนัได้ แต่การก�ำหนดดงักล่าวจะต้อง
ไม่สร้างเง่ือนไขให้ข้าราชการทีจ่ะเข้ามารวมกลุม่กนันัน้จะต้องท�ำงานอยูใ่นกระทรวง 
กรม หรือภูมิภาคเดียวกันเท่านั้น640 ดังนั้น การก�ำหนดตามมาตรา 5 แห่งร่าง 
พระราชกฤษฎีกาฯ ที่ก�ำหนดให้เฉพาะข้าราชการท่ีสังกัดกรมเดียวกัน สังกัด
กระทรวงเดียวกัน หรือภูมิภาคในจังหวัดเดียวกันเท่านั้นที่จะสามารถจัดตั้งสหภาพ
ได้จึงเป็นข้อก�ำหนดที่ขัดแย้งต่อหลักเสรีภาพในการรวมกลุ่มขององค์การแรงงาน
ระหว่างประเทศ 

637	 มาตรา 3 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. …. 
638	 มาตรา 5 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. …. 
639	 มาตรา 6 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. …. 
640	 The 2006 Digest, para. 337. 
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	 ส�ำหรับจ�ำนวนผู้ก่อตั้งองค์กรและจ�ำนวนสมาชิกนั้น ร่างพระราชกฤษฎีกา
การรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. .... ก�ำหนดให้สหภาพข้าราชการ
ต้องมีสมาชิกไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ของข้าราชการท่ีมีสิทธิเป็นสมาชิกสหภาพ 
ข้าราชการนัน้641 โดยให้ข้าราชการทีม่สีทิธเิป็นสมาชกิสหภาพข้าราชการประเภทนัน้
ไม่น้อยกว่า 10 คนเป็นผู้เริ่มก่อตั้ง และยื่นค�ำขอรับหนังสือรับรองการจัดตั้งสหภาพ
ข้าราชการต่อนายทะเบียนพร้อมข้อบังคับของสหภาพข้าราชการและบัญชีรายชื่อ
และลายมอืชือ่ของข้าราชการซึง่แสดงความจ�ำนงเข้าเป็นสมาชกิสหภาพข้าราชการ
นัน้642 การก�ำหนดวธิกีารและเงือ่นไขเช่นนี ้หากพจิารณาจากตวัเลขทีก่�ำหนดไว้แล้ว 
พบว่าไม่ขัดแย้งต่อหลักการตามอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ 
เนื่องจากได้เคยมีแนววินิจฉัยของคณะกรรมการสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุ่มว่า 
การก�ำหนดเกณฑ์เก่ียวกับจ�ำนวนผู้ก่อตั้งและสมาชิกของสหภาพ ประเทศต่าง ๆ  
สามารถก�ำหนดจ�ำนวนตัวเลขที่แน่นอนส�ำหรับผู ้จัดตั้งหรือจ�ำนวนสมาชิกได้  
ต้องไม่เป็นการก�ำหนดที่เป็นอุปสรรคในการจัดตั้งสหภาพมากจนเกินไป643 

	 ท่ีผ่านมา ได้เคยมีค�ำวินิจฉัยว่าการก�ำหนดให้จะต้องมีสมาชิกเป็นลูกจ้าง
จ�ำนวนมากกว่าร้อยละ 30 ของลูกจ้างที่มีสิทธิเข้าร่วมเป็นสมาชิกท้ังหมดนั้น 
เป็นข้อก�ำหนดที่สูงเกินไป644 และขัดต่อหลักของเสรีภาพการรวมกลุ่ม ในกรณี 
ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. .... หากพิจารณา
มาตรา 11 ที่ก�ำหนดให้ข้าราชการผู้มีสิทธิไม่น้อยกว่า 10 คนเป็นผู้เริ่มก่อตั้งและ
สหภาพข้าราชการต้องมีสมาชิกไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ของข้าราชการท่ีมีสิทธิเป็น
สมาชิกสหภาพข้าราชการนั้น ควบคู่ไปกับมาตรา 5 ของร่างพระราชกฤษฎีกาฯ  
ซึ่งก�ำหนดให้ผู ้ที่จะเข้าเป็นสมาชิกสหภาพได้จะต้องเป็นผู้ที่สังกัดกรมเดียวกัน 
สังกัดกระทรวงเดียวกัน หรือภูมิภาคในจังหวัดเดียวกันเท่านั้น วิเคราะห์ได้ว่า 
การก�ำหนดให้สหภาพข้าราชการต้องมสีมาชกิไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ของข้าราชการ 

641	 มาตรา 11 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. …. 
642	 มาตรา 12 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. ….
643	Giving Globalization a Human Face, para. 89. 
644	 The 306th Report, Case no. 1862, para. 102; the 337th Report, Case no. 2327,  
	 para. 200. 
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ทีม่สีทิธิเป็นสมาชกิสหภาพข้าราชการนัน้ อาจท�ำให้การจดัต้ังสหภาพของหน่วยงาน 
ระดับใหญ่ที่มีจ�ำนวนข้าราชการมากเป็นไปได้ยากเนื่องจากหากต้องการรวม 
สมาชิกให้ถึงร้อยละ 20 ของจ�ำนวนข้าราชการทั้งหมดในหน่วยงานนั้น อาจต้อง
รวบรวมข้าราชการจ�ำนวนมากเกินไป ดังนั้น เมื่อพิจารณามาตรา 5 ประกอบกับ
มาตรา 11 แล้ว การก�ำหนดเงื่อนไขดังกล่าวอาจขัดต่อหลักเสรีภาพในการรวมกลุ่ม
ตามมาตรฐานของกฎหมายแรงงานขององค์การแรงงานระหว่างประเทศได้เนือ่งจาก
เป็นข้อก�ำหนดที่เป็นอุปสรรคในการจัดตั้งสหภาพมากจนเกินไป 
	 ในประเด็นการเจรจาต่อรอง การนัดหยุดงานหรือการด�ำเนินการใด ๆ  
อันเป็นการใช้อ�ำนาจทางแรงงานสัมพันธ์ของข้าราชการตามร่างพระราชกฤษฎีกา
การรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. .... พบว่ามิได้ก�ำหนดให้อ�ำนาจสหภาพ
ข้าราชการในการเจรจาต่อรอง และมีบทบัญญัติห้ามมิให้มีการนัดหยุดงานภายใต้
ร่างพระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ในมาตรา 10 โดยก�ำหนดห้ามมิให้ด�ำเนินการให้สมาชิก
สหภาพข้าราชการ ท�ำการนัดหยุดงาน เฉื่อยงาน ถ่วงงาน หรือกระท�ำการใด ๆ  
อันเป็นการประท้วงต่อทางราชการ หรือมีผลกระทบต่อประสิทธิภาพในการบริหาร
ราชการแผ่นดินและความต่อเนื่องในการจัดท�ำบริการสาธารณะ ซึ่งหากด�ำเนินการ
ต้องห้ามดังกล่าว นายทะเบียนก็มีอ�ำนาจสั่งให้เลิกสหภาพข้าราชการได้645 
	 การก�ำหนดห้ามมิให้ข้าราชการเจรจาต่อรองและห้ามมิให้หยุดงานเช่นนี ้
เป็นข้อก�ำหนดที่ขัดต่อหลักการตามมาตรฐานแรงงานขององค์การแรงงานระหว่าง
ประเทศ เน่ืองจากได้เคยมีแนวค�ำวินิจฉัยในเรื่องนี้ว่านอกจากข้าราชการทหาร 
ต�ำรวจและข้าราชการฝ่ายปกครองแล้ว ลกูจ้างทกุประเภทไม่ว่าจะท�ำงานในภาครฐั
หรือภาคเอกชนจะต้องได้รบัสทิธิในการเจรจาต่อรองทัง้สิน้646 นอกจากนี ้ยงัก�ำหนด
เพิ่มเติมอีกด้วยว่าเจ้าหน้าที่ในราชทัณฑ์ พนักงานดับเพลิง ลูกจ้างชั่วคราว ลูกจ้าง
เหมาค่าแรง เกษตรกร ลูกจ้างคนต่างด้าว เหล่านี้ล้วนต้องได้รับสิทธิในการเจรจา 
ต่อรอง647 และในส่วนของการนดัหยดุงาน ได้มคี�ำวนิจิฉยัตคีวามของการนดัหยดุงาน
ว่าเป็นการใช้สิทธิตามมาตรา 3 และมาตรา 10 แห่งอนุสัญญาขององค์การแรงงาน

645	 มาตรา 48 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. .… 
646	Giving Globalization a Human Face, para. 209. 
647	 Ibid. 

_17-0105(097-252)P4.indd   218 7/20/60 BE   5:40 PM



เสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 219

ระหว่างประเทศ ฉบับที่ 87648 นอกจากนี้ คณะกรรมการฯ ยังก�ำหนดว่าเสรีภาพ
ในการรวมกลุ่มนั้นไม่จ�ำกัดเฉพาะความอิสระในการเลือกว่าจะรวมกลุ่มหรือไม่
เท่าน้ัน แต่ยงัรวมถงึการทีบ่คุคลเหล่านัน้จะสามารถด�ำเนนิการใด ๆ  ภายใต้กฎหมาย 
เพื่อปกป้องผลประโยชน์ร่วมกันด้วย649 ดังนั้น การนัดหยุดงานจึงเป็นสิทธิที่ได้รับ
การคุ้มครองภายใต้อนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ ทั้งนี้ เนื่องจาก
การนัดหยุดงานเป็นกิจกรรมประเภทหนึ่งของการรวมกลุ่ม การนัดหยุดงานจึงควร
ได้รับการคุ้มครองเช่นเดียวกัน 
	 อย่างไรกต็าม เคยมแีนวทางค�ำวนิจิฉยัก�ำหนดยกเว้นมใิห้นดัหยดุงานในงาน
บางประเภท ไม่ว่าจะเป็นงานอันเป็นการบริการสาธารณะ650 งานที่มีความจ�ำเป็น 
เช่น ราชทัณฑ์651 ดับเพลิง652 โรงพยาบาล653 เป็นต้น เหล่านี้ คณะกรรมการฯ  
ได้วางหลกัวนิจิฉยัไว้อย่างชดัเจนว่าสามารถจ�ำกดัห้ามนดัหยดุงานได้ และการจ�ำกดั
เช่นนีไ้ม่เป็นการขดักบัหลกัการพืน้ฐานขององค์การแรงงานระหว่างประเทศในเรือ่ง
เสรีภาพในการรวมกลุ่ม654 
	 จากการเปรียบเทียบมาตรฐานกฎหมายแรงงานขององค์การแรงงาน
ระหว่างประเทศ กับบทบัญญัติในร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการ
พลเรือนสามัญ พ.ศ. .... พบว่าบทบัญญัติในร่างพระราชกฤษฎีกาฯ ยังขัดแย้งกับ 
หลกัมาตรฐานกฎหมายแรงงานขององค์การแรงงานระหว่างประเทศอยูห่ลายประการ  
ทัง้น้ี ถงึแม้ว่าประเทศไทยจะยงัไม่ให้สตัยาบนัอนสุญัญาขององค์การแรงงานระหว่าง
ประเทศฉบับที่ 87 และฉบับที่ 98 ก็ตาม แต่อนุสัญญาทั้งสองฉบับดังกล่าวก็เป็น
อนุสัญญาหลักที่รัฐสมาชิกจะต้องถือปฏิบัติตาม การร่างกฎหมายให้สอดคล้องกับ
อนุสญัญาท้ังสองฉบบัจึงเป็นเรือ่งทีส่�ำคัญ และเป็นการเตรยีมพร้อมของประเทศไทย
ในการให้สัตยาบันอนุสัญญาทั้งสองฉบับนี้ด้วย 

648	 Ibid. para. 117; the 2006 Digest, para. 523. 
649	 The 2006 Digest, para. 529. 
650	 Ibid, para. 572-80. 
651	 The 336th Report, Case no. 2383, para.767. 
652	 The 321st Report, Case no. 2066, para.336. 
653	 The 338th Report, Case no. 2399, para.1171. 
654	 The 2006 Digest, para. 581-94. 
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	 2)	 ระดับมาตรฐานกฎหมายแรงงานในต่างประเทศ 
	 เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศต่าง ๆ ทั้ง 5 ประเทศแล้ว พบว่าประเทศไทย 
มีการก�ำหนดให้สิทธิข้าราชการในการด�ำเนินการทางแรงงานสัมพันธ์แคบกว่า
ประเทศส่วนใหญ่ กล่าวคือ ในประเทศมาเลเซีย ข้าราชการอยู่ภายใต้กฎหมาย 
เดียวกับลูกจ้างในภาคเอกชน ท�ำให้ข้าราชการสามารถนัดหยุดงานได้ และแม้
ประเทศมาเลเซียจะไม่มีอ�ำนาจข้าราชการในการต่อรองโดยตรงกับรัฐ แต่ก็ก�ำหนด 
ให ้มีการตั้งคณะกรรมการเพื่อเป ็นตัวแทนข้าราชการในการต่อรองกับรัฐ  
ส�ำหรับสาธารณรัฐฝรั่งเศสและราชอาณาจักรสเปนแล้ว พบว่า ทั้งสองประเทศนี้
ให้สิทธิข้าราชการในการเจรจาต่อรองและนัดหยุดงานได้ โดยก�ำหนดกลไกเรื่อง
การให้บริการขั้นต�่ำไว้เพื่อมิให้ขาดความต่อเนื่องในการให้บริการสาธารณะ ส่วน
สหรัฐอเมริกาเงื่อนไขในการด�ำเนินการทางแรงงานสัมพันธ์นั้นจะข้ึนอยู่ในแต่ละ
มลรัฐ แต่อย่างไรก็ตาม แม้บางมลรัฐจะห้ามมิให้มีการนัดหยุดงาน แต่กฎหมายของ
สหรัฐอเมริกาก็ได้สร้างกลไกในการระงับข้อพิพาทแรงงานในภาครัฐไว้โดยเฉพาะ  
ดังนั้น เมื่อเทียบร่างพระราชกฤษฎีกาฯ กับมาตรฐานของกฎหมายทั้ง 4 ประเทศนี้ 
พบว่าบทบัญญัติของร่างพระราชกฤษฎีกาฯ ให้รับรองสิทธิในทางแรงงานสัมพันธ์
ของข้าราชการต�่ำกว่าบทบัญญัติของทั้ง 4 ประเทศนี้มาก 
	 แต่เมือ่เทยีบกบัประเทศญ่ีปุน่ ซึง่เป็นประเทศทีจ่�ำกดัสทิธใินการเจรจาต่อรอง 
และการนัดหยุดงานของข้าราชการโดยเด็ดขาด โดยภาพรวมแล้วพิจารณาได้ว่า 
รายละเอียดหลักเกณฑ์ต่าง ๆ ในร่างพระราชกฤษฎีกาฯ นี้น่าจะคล้ายคลึงกับ
บทบัญญัติของประเทศญี่ปุ่นมากที่สุด ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญของประเทศญี่ปุ่นก็ก�ำหนด
รับรองสิทธิในการรวมกลุ่มไว้กว้าง ๆ คล้ายกับรัฐธรรมนูญของประเทศไทย และ
กฎหมายล�ำดับรองก็ก�ำหนดบทบัญญัติห้ามมิให้ข้าราชการเจรจาต่อรองและ 
นัดหยุดงานโดยเด็ดขาด การก�ำหนดบทบัญญัติเช่นนี้ ได้เคยมีผู้น�ำคดีข้ึนสู่ศาล
เพื่อให้วินิจฉัยถึงความชอบด้วยกฎหมายของข้อจ�ำกัดดังกล่าวว่าเป็นการจ�ำกัด 
ทีข่ดัต่อหลกัการในรัฐธรรมนูญหรือไม่ และศาลกไ็ด้วางหลกัในเรือ่งนีไ้ว้อย่างชดัเจนว่า 
การจ�ำกัดมิให้ข้าราชการเจรจาต่อรองและนัดหยุดงานนั้น ไม่ขัดต่อหลักการของ
กฎหมายรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด เนื่องจากเงินเดือนของข้าราชการและเจ้าหน้าที่
ของรัฐมาจากเงินภาษีของประเทศ ดังน้ัน สภาพการท�ำงานของข้าราชการและ 
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เจ้าหน้าที่ของรัฐ ควรก�ำหนดโดยปัจจัยทางการเมือง งบประมาณ และสังคม ซ่ึง
การก�ำหนดดังกล่าวจะต้องผ่านกระบวนการต่าง ๆ ทางกฎหมาย ท�ำให้การต่อรอง
จากกลไกทางแรงงานสัมพันธ์โดยข้าราชการเองไม่สามารถท�ำได้ในภาครัฐ655 และ
การต่อรองเป็นการกระท�ำที่ขัดแย้งกับหลักการประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา และ 
หลักการใช้อ�ำนาจของฝ่ายนติิบญัญตั ินอกจากนี ้ศาลยงัให้เหตผุลต่อไปอกีว่าสถานะ
ของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐมีความแตกต่างจากลูกจ้างท่ัวไป เนื่องจาก
ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐมิได้รับผลกระทบจากกลไกทางการตลาดดังเช่น 
ในภาคเอกชนที่จะมีกลไกทางการตลาดเข้ามาเก่ียวข้อง656 แต่แม้ว่าข้าราชการ
และเจ้าหน้าที่ของรัฐจะไม่ได้รับสิทธิในการกระท�ำทางแรงงานสัมพันธ์เช่นเดียวกับ
ลูกจ้างในภาคเอกชน กฎหมายก็ได้ก�ำหนดให้สทิธพิเิศษอืน่ ๆ  เข้ามาชดเชย กล่าวคอื  
ก�ำหนดให้มีการตั้ง National Personnel Agency เพื่อท�ำหน้าที่ให้ข้อแนะน�ำ 
แก่สภาในการก�ำหนดสภาพการจ้างให้เหมาะสมกับสภาพสังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไป  
ดังน้ัน ถึงแม้ว่าข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐจะไม่มีสิทธิในการเข้าไปต่อรองได้
โดยตรง แต่ก็มกีลไกการปรบัปรงุสภาพการจ้างให้เหมาะสมโดยผ่านตัวแทนท่ีรฐับาล 
แต่งตั้ง657 

	 ดังนั้น จากการศึกษากฎหมายของประเทศญ่ีปุ ่นท่ีคล้ายคลึงกับร่าง 
พระราชกฤษฎีกาฯ ของประเทศไทยมากที่สุด พบว่าแม้ประเทศญี่ปุ่นจะก�ำหนด
ห้ามมิให้ข้าราชการใช้สิทธิในการเจรจาต่อรองและนัดหยุดงาน แต่ประเทศญี่ปุ่น 
ก็ได้ก�ำหนดกลไกการต้ังตัวแทนในการเจรจาต่อรอง เพื่อปรับปรุงสภาพการจ้าง 
และสิทธิประโยชน์ของข ้าราชการให้เหมาะสมกับสภาพสังคม ในขณะที่ 
ร่างพระราชกฤษฎีกาฯ ของประเทศไทยก�ำหนดห้ามข้าราชการเจรจาต่อรอง  
แต่ร่างพระราชกฤษฎีกาฯ ของประเทศไทยก็มิได้ก�ำหนดกลไกตั้งตัวแทนใน 
การเจรจาต่อรองไว้ดังเช่นประเทศญี่ปุ่น 

655	 Ryuichi Yamakawa. (2013) Japan’s Collective Labor Relations law in the Public Sector:  
	 Constitutional Conflict between Union Rights and Democracy. Comparative Labor  
	 Law & Policy Journal, Vol. 34, p. 359. 
656	 Ibid. 
657	 Ibid. p. 360.
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	 	 	 (ข)	ตามหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
	 เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยก�ำหนดให้สิทธข้ิาราชการในการ
รวมกลุม่ไว้อย่างไม่ละเอยีดนัก ประกอบกบัยงัไม่เคยมคีดข้ึีนสูศ่าลรฐัธรรมนญูในเรือ่ง
การจ�ำกัดขอบเขตการใช้สิทธิในการรวมกลุ่มของข้าราชการ ท�ำให้ศาลรัฐธรรมนูญ
ยังไม่เคยวางหลักการพิจารณาคดีในเร่ืองน้ีไว้ ดังนั้น ศาลจึงมีอิสระในการตีความ
ขอบเขตการจ�ำกัดสิทธิได้ภายใต้เง่ือนไขเร่ืองประสิทธิภาพในการบริหารราชการ 
แผ่นดินและความต่อเนื่องในการจัดท�ำบริการสาธารณะ ทั้งนี้ ประเด็นที่จะต้องให้
ความส�ำคญัเป็นพเิศษคือประเด็นการตีความว่าอย่างไรถึงจะกระทบต่อประสทิธภิาพ
ในการบริหารราชการแผ่นดินและความต่อเนื่องในการจัดท�ำบริการสาธารณะ 
	 แม้การท�ำงานของข้าราชการจะมีความเกี่ยวเนื่องเชื่อมโยงกับการบริหาร
ราชการแผ่นดนิและการจดัท�ำบรกิารสาธารณะไม่ว่าทางตรงหรอืทางอ้อม แต่ความ
ส�ำคัญของงานและความเกี่ยวเนื่องกับการบริหารราชการแผ่นดินและการจัดท�ำ
บริการสาธารณะของแต่ละประเภทของงานกม็คีวามแตกต่างกนัไป หากศาลตคีวาม
อย่างกว้างก็จะท�ำให้ข้าราชการพลเรอืนทกุประเภทจะไม่สามารถด�ำเนนิกจิกรรมทาง
แรงงานสัมพันธ์ได้เลย เนือ่งจากการด�ำเนนิการของข้าราชการล้วนเกีย่วเนือ่งกบัการ
บริหารราชการแผ่นดินและการจัดท�ำบริการสาธารณะทั้งสิ้น ไม่ว่าจะด้วยทางตรง
หรอืทางอ้อม เว้นแต่กรณทีีศ่าลก�ำหนดให้มกีารประกนัการบรกิารข้ันต�ำ่ไว้ ดงัเช่นที่
ก�ำหนดไว้ในสาธารณรัฐฝรั่งเศส ราชอาณาจักรสเปน หรือประเทศมาเลเซีย กรณีนี ้
เห็นว่าแม้จะตีความอย่างกว้าง ข้าราชการก็จะสามารถนัดหยุดงานได้เนื่องจาก
การประกันการบริการสาธารณะขั้นต�่ำจะท�ำให้การหยุดงานนั้นไม่กระทบต่อ
การบริหารราชการแผ่นดินและการจัดท�ำบริการสาธารณะ อย่างไรก็ตาม หาก 
ศาลรัฐธรรมนูญตีความบทบัญญัติอย่างแคบ ข้าราชการบางประเภทท่ีมีลักษณะ
ของงานมิได้เกี่ยวข้องโดยตรงกับการบริหารราชการแผ่นดินและการจัดท�ำบริการ
สาธารณะ ก็ควรจะต้องได้สิทธิในการด�ำเนินกิจกรรมไม่ว่าจะรวมกลุ่มหรือแม้แต่
นัดหยุดงาน เนื่องจากการรวมกลุ่มหรือหยุดงานของข้าราชการประเภทนี้ไม่ส่งผล
ต่อการบริหารราชการแผ่นดินและการจัดท�ำบริการสาธารณะโดยตรงแต่อย่างใด
	 อย่างไรกต็าม เมือ่พจิารณาจากมาตรา 5 ของร่างพระราชกฤษฎกีาฯ จะพบว่า 
บทบญัญตัไิด้ก�ำหนดประเภทกลุม่ของสหภาพไว้ให้เฉพาะข้าราชการพลเรอืนสามญั 
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ข้าราชการท่ีสังกัดกรมเดียวกัน สังกัดกระทรวงเดียวกัน หรือภูมิภาคในจังหวัด
เดียวกันรวมกันได้เท่านั้น ท�ำให้สหภาพที่เกิดขึ้นนั้นเป็นสหภาพที่มีขนาดใหญ ่
และประกอบไปด้วยข้าราชการหลายต�ำแหน่งที่ท�ำหน้าท่ีแตกต่างกันไป และ
สมาชิกบางส่วนมีภาระหน้าที่โดยตรงกับการบริหารราชการแผ่นดินและการจัดท�ำ
บริการสาธารณะ ดังนั้น ในทางปฏิบัติแล้วหากมีการก�ำหนดรูปแบบการรวมกลุ่ม
ไว้ตายตัวดังที่ก�ำหนดไว้ในมาตรา 5 โดยไม่มีการน�ำหลักเรื่องการประกันการบริการ 
สาธารณะขั้นต�่ำเข้ามาใช้ การให้สิทธิในการเจรจาต่อรองและการนัดหยุดงาน 
ก็แทบจะไม่เกิดขึ้นได้เลย เนื่องจากการนัดหยุดงานของสหภาพเหล่านี้ แน่นอนว่า 
จะต้องเก่ียวข้องกบัข้าราชการบางส่วนทีม่ภีาระหน้าทีโ่ดยตรงกบัการบรหิารราชการ
แผ่นดินและการจัดท�ำบริการสาธารณะ การนัดหยุดงานของข้าราชการจึงต้อง
ส่งผลต่อการบริหารราชการแผ่นดินและการจัดท�ำบริการสาธารณะไม่ว่าทางใด 
ทางหน่ึงก็ตาม ดังนั้น หลักเรื่องการประกันการบริการสาธารณะข้ันต�่ำจึงมี 
ความจ�ำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องน�ำมาใช้ควบคู่ไปกับการให้สิทธิการนัดหยุดงานของ
ข้าราชการ เพื่อให้การนัดหยุดงานนั้นไม่มีผลกระทบต่อการบริหารราชการแผ่นดิน
และการจัดท�ำบริการสาธารณะ และสามารถท�ำได้ตามรัฐธรรมนูญ 

	 4.1.4	 มาตรฐานและความชอบของพระราชบัญญัติแรงานรัฐวิสาหกิจ
สัมพันธ์ พ.ศ. 2543 
	 	 	 (ก)	ตามหลักกฎหมายในต่างประเทศ 
	 ประเด็นในเรื่องมาตรฐานและความชอบด้วยกฎหมายของพระราชบัญญัติ
แรงงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2543 น้ัน มีหลายประเด็นที่คล้ายกับประเด็นในร่าง 
พระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. .... โดยสามารถ 
จ�ำแนกเป็น 2 ระดับ ดังนี้ 
	 1) ระดับมาตรฐานกฎหมายแรงงานตามหลักสากล 
	 การรวมกลุ่มตามกฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ก�ำหนดให้ผู้มีสิทธิ 
จัดตั้งสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจต้องเป็นลูกจ้างในรัฐวิสาหกิจเดียวกันเท่านั้น658  

658	 มาตรา 41 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543. 
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ซึง่ข้อก�ำหนดเช่นนีเ้ป็นข้อก�ำหนดทีข่ดัแย้งกับหลกัการกฎหมายแรงงานขององค์การ
แรงงานระหว่างประเทศ ทีก่�ำหนดให้การรวมกลุม่จะต้องเป็นการรวมกลุม่ทีไ่ม่จ�ำกัด
ว่าจะต้องเป็นลูกจ้างของนายจ้างคนเดียวกันเท่านั้นตามที่ได้อธิบายไว้แล้วข้างต้น 
ดังน้ันการก�ำหนดให้พนักงานรัฐวิสาหกิจในรัฐวิสาหกิจเดียวกันเท่านั้นท่ีจะมีสิทธิ
รวมกลุม่กนัได้ จงึเป็นข้อก�ำหนดทีข่ดัแย้งต่อหลักการของมาตรฐานแรงงานองค์การ
แรงงานระหว่างประเทศ 
	 ส�ำหรับข้อก�ำหนดในการจัดตั้งสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ ที่ก�ำหนดให้การ
จัดต้ังสหภาพแรงงานต้องมีสมาชิกไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 ของลูกจ้างท้ังหมด659 

มีประเด็นที่น่าพิจารณาว่าข้อก�ำหนดเหล่าน้ีเป็นข้อก�ำหนดที่ขัดต่อหลักการของ
มาตรฐานแรงงานองค์การแรงงานระหว่างประเทศหรือไม่ เนื่องจากการก�ำหนด 
การจัดตั้งสหภาพแรงงานต้องมีสมาชิกไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 ของลูกจ้างทั้งหมด
อาจท�ำให้การจัดตั้งสหภาพนั้นยากเกินไปส�ำหรับรัฐวิสาหกิจขนาดใหญ่ เพราะ 
จะต้องมีจ�ำนวนสมาชิกขั้นต�่ำจ�ำนวนมากแต่การก�ำหนดให้ลูกจ้างคนหนึ่งจะเป็น 
สมาชิกสหภาพแรงงานได้เพียงแห่งเดียวเท่าน้ัน660 และจะต้องเป็นลูกจ้าง 
ในรัฐวิสาหกิจน้ันตลอดเวลาที่ยังเป็นสมาชิก661 เหล่านี้ ยังไม่มีประเด็นในเรื่อง 
ความชอบด้วยกฎหมายตามมาตรฐานแรงงานองค์การแรงงานระหว่างประเทศ
เนื่องจากยังไม่มีอนุสัญญาใดหรือค�ำวินิจฉัยใดห้ามข้อก�ำหนดดังกล่าว 
	 ส�ำหรบัประเดน็เรือ่งการใช้สทิธทิางแรงงานสมัพนัธ์ของพนกังานรฐัวสิาหกจิ
ก็ถูกจ�ำกัดไว้ ไม่ให้สามารถใช้สิทธิได้อย่างเสรี โดยมาตรา 33 แห่งพระราชบัญญัติ
แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ได้ก�ำหนดห้ามมิให้นายจ้างปิดงานหรือ 
ลูกจ้างนัดหยุดงานโดยเด็ดขาด ดังนั้น แม้ว่าพนักงานรัฐวิสาหกิจจะรวมกลุ่มกันได ้
แต่ก็ยังไม่มีสิทธิในการนัดหยุดงาน ซึ่งการก�ำหนดเช่นนี้เป็นข้อก�ำหนดท่ีขัดแย้ง 
ต่อมาตรฐานแรงงานองค์การแรงงานระหว่างประเทศท่ีได้กล่าวไปข้างต้นแล้วว่า 
สิทธิการนัดหยุดงานเป็นสิทธิที่ได้รับความคุ้มครองตามหลักกฎหมายแรงงานของ

659	 มาตรา 42 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543. 
660	 มาตรา 43 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543. 
661	 มาตรา 51 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543. 
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องค์การแรงงานระหว่างประเทศ ดงันัน้ การห้ามการใช้สทิธดัิงกล่าวเป็นการก�ำหนด
ข้อจ�ำกัดที่ขัดแย้งต่อมาตรฐานสากล 
	 อย่างไรกต็าม หลกัการของมาตรฐานแรงงานองค์การแรงงานระหว่างประเทศ
ก็ได้ก�ำหนดข้อยกเว้นไว้ให้ประเทศต่าง ๆ สามารถจ�ำกัดสิทธิในการนัดหยุดงานได้
หากงานดังกล่าวเป็นงานที่มีความจ�ำเป็น หรือเกี่ยวข้องกับการบริการสาธารณะ 
ดังนั้น แม้ว่างานส่วนใหญ่ของกิจการรัฐวิสาหกิจจะเป็นงานที่มีความจ�ำเป็น หรือ
เกี่ยวข้องกับการบริการสาธารณะก็ตาม แต่การก�ำหนดไว้โดยรวมลักษณะนี้เป็น
บทบัญญัติที่ไม่สอดคล้องกับมาตรฐานแรงงานองค์การแรงงานระหว่างประเทศอยู ่
ซ่ึงหากจะบัญญตัใิห้สอดคล้องกบัมาตรฐานแรงงานองค์การแรงงานระหว่างประเทศ 
ก็ควรจะก�ำหนดให้พนักงานรัฐวิสาหกิจสามารถหยุดงานได้หากงานประเภทนั้น 
ไม่ใช่งานที่มีลักษณะที่มีความจ�ำเป็น หรือเก่ียวข้องกับการบริการสาธารณะ  
ซ่ึงการก�ำหนดเช่นนี้ ก็จะเป็นการมอบอ�ำนาจให้ศาลเป็นผู้ตีความต่อไปว่ากิจการ 
ประเภทใดบ้างเป็นกิจการที่มีความจ�ำเป็น หรือเกี่ยวข้องกับการบริการสาธารณะ 

	 2)	 ระดับมาตรฐานกฎหมายแรงงานในต่างประเทศ 
	 ประเทศส่วนใหญ่ที่ศึกษาในโครงการวิจัยนี้ ให้สิทธิเจ้าหน้าที่ของรัฐใน
การนัดหยุดงานได้ ยกเว้น ประเทศญี่ปุ ่นท่ีอนุญาตให้เฉพาะลูกจ้างในภาครัฐ 
นัดหยุดงานได้ แต่ข้าราชการและพนักงานรัฐวิสาหกิจในประเทศญี่ปุ ่นนั้น 
ยังไม่สามารถนัดหยุดงานได้ในปัจจุบัน ทั้งนี้ แนวการตีความของศาลฎีกาใน 
ประเทศญี่ปุ่น ตีความว่าข้าราชการและพนักงานรัฐวิสาหกิจล้วนท�ำงานที่เกี่ยวข้อง
กบัการด�ำเนนิการของรฐัทัง้สิน้ จงึก�ำหนดให้ทัง้ข้าราชการและพนกังานรฐัวสิาหกจิ
ไม่มีสิทธิในการนัดหยุดงาน 
	 แต่หากสังเกตจากลักษณะรัฐวิสาหกิจในประเทศญี่ปุ่น พบว่าประเทศญี่ปุ่น
ได้แปรรูปรัฐวิสาหกิจใหญ่ ๆ หลายรัฐวิสาหกิจไปเป็นกิจการของเอกชนแล้ว ไม่ว่า
จะเป็นการรถไฟ การไปรษณีย์ ฯลฯ ท�ำให้ปัจจุบัน พนักงานรัฐวิสาหกิจในประเทศ
ญีปุ่น่ทีย่งัถกูจ�ำกดัห้ามนดัหยดุงานนัน้มจี�ำนวนน้อยมากเมือ่เทยีบกบัในอดตี ลกูจ้าง
ในกิจการที่จ�ำเป็นและเกี่ยวข้องกับบริการสาธารณะที่ถูกแปรรูปเป็นกิจการของ
เอกชน ล้วนอยู่ภายใต้กฎหมายแรงงานเอกชน ท�ำให้ลูกจ้างเหล่านี้มีสิทธิในการ 
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นดัหยดุงานเช่นเดยีวกบัลกูจ้างเอกชนแล้ว ซึง่แตกต่างจากลกัษณะของรฐัวสิาหกจิใน
ประเทศไทยทีก่ฎหมายยงัก�ำหนดให้กิจการทีจ่�ำเป็นและกจิการท่ีให้บรกิารสาธารณะ
เหล่านี้เป็นกิจการรัฐวิสาหกิจอยู่ ท�ำให้ผู้ที่ท�ำงานในรัฐวิสาหกิจของไทยเหล่านี้ 
ไม่สามารถใช้สิทธิในการนัดหยุดงานได้ 
			 
	 	 	 (ข)	ตามหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
	 การพิจารณาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของพระราชบัญญัติแรงงาน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2543 นั้น คล้ายกับการพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของ 
ร่างพระราชกฤษฎกีาฯ เนือ่งจากรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทยเป็นการก�ำหนด
ให้สิทธิเจ้าหน้าที่ของรัฐในการรวมกลุ่มไว้อย่างไม่ละเอียดนัก ประกอบกับยังไม่เคย
มีคดีขึ้นสู่ศาลรัฐธรรมนูญในเรื่องการจ�ำกัดขอบเขตการใช้สิทธิในการรวมกลุ่มของ
พนักงานรัฐวิสาหกิจ ดังนั้น ศาลจึงมีอิสระในการตีความขอบเขตการจ�ำกัดสิทธิได้
ภายใต้เง่ือนไขเรื่องประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดินและความต่อเนื่อง
ในการจัดท�ำบริการสาธารณะ 
	 ในกรณีรัฐวิสาหกิจ หากพิจารณาจากลักษณะงานในรัฐวิสาหกิจแต่ละ
รัฐวิสาหกิจ จะพบว่ารัฐวิสาหกิจทั้งหลายส่วนมากล้วนด�ำเนินการอันเกี่ยวข้อง 
กับการให้บริการสาธารณะทั้งสิ้น ดังนั้น การห้ามนัดหยุดงานของรัฐวิสาหกิจ 
ก็ย่อมท�ำได้ตามรัฐธรรมนูญเนื่องจากเหตุผลด้านต่อเนื่องในการจัดท�ำบริการ
สาธารณะ แต่อย่างไรก็ตาม หากมีการก�ำหนดเงื่อนไขเรื่องมาตรฐานการให้
บริการสาธารณะขั้นต�่ำขึ้นมาในกฎหมายแล้ว การก�ำหนดห้ามมิให้นัดหยุดงานใน 
ภาครัฐวิสาหกิจก็อาจจะเป็นข้อก�ำหนดที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญได้

4.2 การใช้อ�ำนาจฝ่ายบริหารในการจ�ำกัดเสรีภาพในการรวมกลุ่มของ
ข้าราชการพลเรือนและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	
	 4.2.1	 หลักการทั่วไปของการใช้อ�ำนาจฝ่ายบริหาร 
	 การใช้อ�ำนาจของฝ่ายบริหารในการจ�ำกัดเสรีภาพในการรวมกลุ่มจะต้องใช้ 
อ�ำนาจไปตามขอบเขตที่ก�ำหนดไว้ ทั้งนี้ ก�ำหนดให้ฝ่ายบริหารสามารถเข้ามาใช้ 
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อ�ำนาจในการจ�ำกัดเสรีภาพได้มากน้อยแตกต่างกันไป ข้ึนอยู่กับมาตรฐานของ 
หลักกฎหมายนั้น ๆ ดังนี้ 
	 	 	 (ก)	มาตรฐานตามหลักกฎหมายมหาชน 
	 การใช้อ�ำนาจของฝ่ายบริหารตามหลักกฎหมายมหาชนนั้น จะต้องเป็นไป
ตามกฎหมาย นโยบายและความต้องการของประชาชน ดังนั้น แม้ว่าฝ่ายบริหาร
จะสามารถใช้ดุลพินิจได้ แต่การใช้ดุลพินิจก็จะต้องเป็นไปตามความเหมาะสม 
ภายใต้กฎหมายและจะต้องค�ำนึงถึงประโยชน์ของสาธารณะเป็นประการส�ำคัญ 
อย่างไรก็ตาม การใช้อ�ำนาจตามกฎหมายดังกล่าวของฝ่ายบริหารก่อให้เกิด 
ความไม่เป็นธรรมเนื่องจากใช้ดุลพินิจอาจผิดไปจากเจตนารมณ์ความต้องการ
ของประชาชนหรือเจตนารมณ์ของกฎหมายได้ กฎหมายมหาชนจึงได้บัญญัติ
ถึงกระบวนการควบคุมและการตรวจสอบการใช้อ�ำนาจดังกล่าวไว้ เรียกว่า  
“นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน” 
	 นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน แบ่งการตรวจสอบการใช้อ�ำนาจออกเป็น  
2 ลักษณะ คือ การตรวจสอบและการควบคุมการใช้อ�ำนาจโดยองค์กรภายใน  
และการตรวจสอบและการควบคุมการใช้อ�ำนาจโดยองค์กรภายนอก กล่าวคือ  
การตรวจสอบและการควบคมุการใช้อ�ำนาจโดยองค์กรภายในเป็นการก�ำหนดกลไก
การร้องทกุข์ และให้ผูท้ีไ่ด้รบัผลกระทบจากการออกค�ำสัง่นัน้ร้องเรยีนไปยงัผูบ้งัคบั
บัญชาที่มีอ�ำนาจเหนือกว่า เพื่อให้มีการทบทวนค�ำสั่งเหล่านั้นใหม่อีกครั้ง ซ่ึงการ 
ร้องทุกข์และการอุทธรณ์นี้เป็นการร้องเรียนต่อหน่วยงานท่ีออกค�ำสั่งนั้นเอง  
จึงเป็นการตรวจสอบการใช้อ�ำนาจโดยองค์กรภายใน 
	 ส�ำหรับการตรวจสอบและการควบคุมการใช้อ�ำนาจโดยองค์กรภายนอกนั้น
เป็นการก�ำหนดให้มกีารควบคมุตรวจสอบการใช้อ�ำนาจได้หลายทาง ไม่ว่าจะเป็นการ
ควบคุมการใช้อ�ำนาจโดยทางการเมือง การควบคุมการใช้อ�ำนาจโดยองค์กรพิเศษ 
และการควบคุมการใช้อ�ำนาจโดยศาลปกครอง ดังนั้น จึงเป็นได้ว่าการด�ำเนินการ
ของฝ่ายบริหารนั้น จะถูกควบคุมและตรวจสอบจากทั้งองค์กรภายในและองค์กร
ภายนอก เพื่อให้การใช้อ�ำนาจนั้นเป็นไปอย่างถูกต้องและเป็นธรรมที่สุด
	 ส�ำหรับการใช้อ�ำนาจทางบริหารเกี่ยวกับการจัดตั้งสหภาพข้าราชการนั้น 
ได้ก�ำหนดหลักการตรวจสอบภายในไว้กล่าวคือ การก�ำหนดให้สามารถอุทธรณ์
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ค�ำสั่งของนายทะเบียนต่อ ก.พ. ได้ ซึ่งพิจารณาแล้วพบว่า การอุทธรณ์ค�ำสั่งของ 
นายทะเบียน ซึ่งก็คือ เลขาธิการ ก.พ. มิควรให้อุทธรณ์ต่อเลขาธิการ ก.พ. อีก662 

เน่ืองจากการอุทธรณ์ค�ำสั่งตามหลักการตรวจสอบภายในของกฎหมายมหาชน  
ควรเป็นการร้องเรียนไปยังผู้บังคับบัญชาที่มีอ�ำนาจเหนือกว่า เพื่อให้มีการทบทวน
ค�ำส่ังเหล่าน้ันใหม่อีกครั้ง การร้องเรียนไปยังเลขาธิการ ก.พ. เช่นเดิม อาจเป็น 
การก�ำหนดขั้นตอนที่ไม่เหมาะสมเท่าใดนักตามหลักการของกฎหมายมหาชน 
	 อย่างไรก็ตาม มกีารน�ำหลกัการตรวจสอบภายนอกตามหลกักฎหมายมหาชน 
มาตีความควบคู่ไป เพื่อให้กระบวนการควบคุมตรวจสอบนั้นเป็นไปตามหลัก 
กฎหมายมหาชน กล่าวคือ การก�ำหนดขัน้ตอนการอทุธรณ์ตามร่างพระราชกฤษฎกีา 
การรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. .... ให้ถือค�ำสั่งของ ก.พ. เป็นที่สุด663  

แม้ว่าในร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. .... มิได้
ก�ำหนดว่าให้มีการตรวจสอบโดยองค์กรภายนอกได้ แต่ตามหลกักฎหมายมหาชนนัน้  
ก็ยังสามารถอุทธรณ์ค�ำสั่งของ ก.พ. ที่เป็นที่สุดแล้วนั้นต่อศาลปกครองได้ แม้ว่า
กฎหมายจะก�ำหนดให้ค�ำสั่งของ ก.พ. เป็นที่สุดแล้วก็ตาม 
	 ดังนัน้ แม้การก�ำหนดให้ฝ่ายบรหิารมอี�ำนาจในการออกค�ำส่ังเกีย่วกับสหภาพ
ข้าราชการได้ตามรายละเอียดในกฎหมายที่เกี่ยวข้องและไม่มีกลไกการตรวจสอบ
ภายในที่เหมาะสมเท่าใดนัก แต่พบว่าการใช้อ�ำนาจดังกล่าวยังอยู่ภายใต้หลักกลไก
ของกฎหมายมหาชนอยู่โดยการก�ำหนดให้ค�ำสั่งอุทธรณ์ของ ก.พ. ถูกตรวจสอบได้
โดยองค์กรภายนอกซึ่งก็คือศาลปกครอง 
	 	 	 (ข)	มาตรฐานตามหลักองค์การแรงงานระหว่างประเทศ 
	 การตัง้สหภาพแรงงานน้ัน หลกักฎหมายขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ
ก�ำหนดห้ามมิให้มีการใช้ดุลพินิจของฝ่ายบริหารในการอนุญาตการจัดตั้งสหภาพ664 
รวมถึงห้ามมิให้มีการก�ำหนดขั้นตอนที่เป็นอุปสรรคในการจัดตั้งสหภาพ665 ทั้งนี้  
เพื่อให้การจัดตั้งสหภาพเป็นไปได้โดยอิสระอย่างแท้จริง 

662	 มาตรา 51 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. …. 
663	 มาตรา 52 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. …. 
664	 The 332nd Report, Case no. 2225, para.380. 
665	 The 334th Report, Case no. 2282, para.638. 
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	 การก�ำหนดให้สหภาพจะต้องขึน้ทะเบยีนนัน้ ไม่ขดัแย้งกบัหลกักฎหมายของ
องค์การแรงงานระหว่างประเทศ อย่างไรก็ตาม การก�ำหนดแบบในการขึ้นทะเบียน
สหภาพจะต้องไม่เป็นข้อก�ำหนดที่เป็นอุปสรรคในการขึ้นทะเบียนสหภาพมาก 
จนเกินไปจนขัดแย้งกับหลักความอิสระในการก่อต้ังสหภาพ666 การก�ำหนดเรื่อง 
จ�ำนวนสมาชกิขัน้ต�ำ่นัน้ แม้ว่าฝ่ายบรหิารจะสามารถก�ำหนดจ�ำนวนสมาชกิขัน้ต�ำ่ได้  
แต่ห้ามมิให้ก�ำหนดเกณฑ์สูงเกินความเหมาะสมเนื่องจากจะท�ำให้การจัดตั้ง 
สหภาพน้ันเป็นไปได้ยากเกินไป667 นอกจากนี้ การก�ำหนดคุณสมบัติการเข้าเป็น
สมาชิก ก็จะต้องไม่เป็นการก�ำหนดที่มีลักษณะจ�ำกัดการรวมกลุ่มมากจนเกินไป668 
เช่น การก�ำหนดให้สมาชิกของสหภาพจะต้องเป็นลูกจ้างของนายจ้างคนเดียวกัน
เท่านั้น หรือลูกจ้างที่ท�ำงานอยู่ในพื้นท่ีเดียวกันเท่านั้น เหล่านี้เป็นข้อก�ำหนดท่ี 
ขัดต่อหลักเสรีภาพในการรวมกลุ่มขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ 
	 อนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ 87 ก�ำหนดให้
สิทธิอย่างเสรีเต็มที่แก่องค์การของนายจ้างและลูกจ้างในการจัดการบริหารงาน
และกิจกรรมของตน และก�ำหนดโครงการต่าง ๆ ของตน669 ทั้งนี้ อนุสัญญาฯ 
ได้ก�ำหนดบททั่วไปที่ห้ามเจ้าหน้าที่ของรัฐแทรกแซงการบริหารและกิจกรรมของ
สหภาพอันจะเป็นการจ�ำกัดสิทธิดังกล่าวไว้ อย่างไรก็ตาม องค์การแรงงานระหว่าง
ประเทศก็ได้ก�ำหนดข้อยกเว้นให้อ�ำนาจเจ้าหน้าท่ีของรัฐเข้าไปตรวจสอบได้ในกรณี
ที่การด�ำเนินการหรือกิจกรรมของสหภาพแรงงานนั้น มีความจ�ำเป็นและเกี่ยวเนื่อง
กับประโยชน์สาธารณะ670 จึงเห็นได้ว่าการก�ำหนดให้สิทธินี้เป็นเพียงข้อยกเว้นของ
หลักทั่วไป การให้อ�ำนาจรัฐในการเข้าไปตรวจสอบควบคุมการด�ำเนินการภายใน
ของสหภาพแรงงานนั้นจึงต้องเป็นไปอย่างจ�ำกัด กล่าวคือ การเข้าไปตรวจสอบ
หรือแทรกแซงนั้นจะต้องเป็นเหตุจากความจ�ำเป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะเท่านั้น 
นอกจากนี้ คณะกรรมการฯ ยังเคยให้รายละเอียดเกี่ยวกับเรื่องนี้ต่อไปว่า สามารถ

666	 The 338th Report, Case no. 2046, para.106. 
667	 The 2006 Digest, para. 279-293. 
668	 The 2006 Digest, para. 333-337. 
669	 Art. 3, Convention no. 87. 
670	 The 2006 Digest, para. 461. 
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ก�ำหนดให้เจ้าหน้าที่มีอ�ำนาจสั่งยุบเลิกสหภาพแรงงานเมื่อมีการตรวจสอบแล้ว 
การด�ำเนินการของสหภาพแรงงานนั้นไม่เป็นไปตามที่กฎหมายก�ำหนดได้ หากแต่
เจ้าหน้าที่ผู้มีอ�ำนาจในการยุบเลิกสหภาพน้ันจะต้องเป็นการยุบเลิกโดยค�ำสั่งจาก
ศาลเท่านัน้ เนือ่งจากเชือ่ว่าองค์กรศาลเป็นองค์กรทีม่คีวามเป็นกลางและเป็นอสิระ
อย่างแท้จริง671 ดงันัน้ เพือ่ป้องกนัปัญหาด้านความเป็นกลาง คณะกรรมการฯ จงึวาง
หลักว่าการก�ำหนดให้อ�ำนาจแก่ฝ่ายบริหารในการใช้ดุลพินิจเพื่อออกค�ำส่ังยุบเลิก
สหภาพแรงงานโดยไม่ผ่านองค์กรศาลเป็นการก�ำหนดทีข่ดัต่อหลกัการของอนสุญัญา
องค์การแรงงานระหว่างประเทศ672

	 ส�ำหรับเหตุในการยุบเลิกสหภาพแรงงาน องค์การแรงงานระหว่างประเทศ 
ก�ำหนดให้จะต้องเป็นการยุบเลิกจากเหตุอันกระทบต่อสาธารณะอย่างร้ายแรง
เท่าน้ัน673 ดงัน้ัน การก�ำหนดให้อ�ำนาจเจ้าหน้าทีใ่นการยบุเลกิสหภาพแรงงานได้หาก
สมาชิกหรือผู้แทนของสหภาพด�ำเนินการขัดต่อวัตถุประสงค์ของสหภาพแรงงาน674 

หรือการก�ำหนดให้ออกค�ำสั่งยุบเลิกสหภาพได้หากมีการด�ำเนินการใดท่ีไม่ถูกต้อง 
โดยมิได้เป็นการกระทบต่อสาธารณะอย่างร้ายแรง เหล่านี้ล้วนเป็นข้อก�ำหนด 
ที่ขัดแย้งต่อหลักเสรีภาพในการรวมกลุ่มตามหลักของอนุสัญญาองค์การแรงงาน
ระหว่างประเทศ 

	 4.2.2	 การใช้อ�ำนาจฝ่ายบริหารในการจ�ำกัดเสรีภาพในการรวมกลุ่มของ
ข้าราชการพลเรือน 
	 รายละเอียดการใช้อ�ำนาจของฝ่ายบริหารในการก�ำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ 
และเง่ือนไขเพ่ือจ�ำกัดเสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการพลเรือนสามัญนั้น  
มิได้กล่าวไว้ในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 หากแต ่
พระราชบัญญัติฯ ได้ก�ำหนดไว้เพียงว่าให้ข้าราชการพลเรือนสามัญมีเสรีภาพในการ

671	 The 2006 Digest, para. 464. 
672	 Art. 4, Convention no. 87; The 2006 Digest, para. 683-684. 
673	 The 2006 Digest, para. 696; The 325th Report, Case no. 2090, para.166. 
674	 The 2006 Digest, para. 692-693; The 323rd Report, Case no. 2006, para.427.
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รวมกลุ่มตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญเท่านั้น ดังนั้น การศึกษารายละเอียดเรื่อง 
หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการรวมกลุ่มของข้าราชการพลเรือน จึงจ�ำเป็น 
จะต้องศึกษาจากร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ  
พ.ศ. .... ซึ่งก�ำหนดรายละเอียดในการรวมกลุ่มของข้าราชการพลเรือนสามัญไว้ 
			 
	 	 	 (ก)	การใช้อ�ำนาจในกระบวนการก่อตั้งสหภาพข้าราชการ 
	 ร่างพระราชกฤษฎกีาการรวมกลุม่ข้าราชการพลเรอืนสามญั พ.ศ. .... ก�ำหนด
ให้สหภาพข้าราชการท่ีต้ังข้ึนใหม่ จะต้องยื่นขอหนังสือรับรองการจัดตั้งสหภาพ 
ต่อนายทะเบียน675 ซึ่งในกฎหมายก�ำหนดให้นายทะเบียน คือ เลขาธิการ ก.พ. และ 
ก�ำหนดให้ในการยืน่ขอหนงัสอืรบัรองนัน้ จะต้องยืน่พร้อมด้วยข้อบงัคบัของสหภาพ
ข้าราชการ676 และบัญชีรายชื่อของสมาชิกซึ่งมีจ�ำนวนไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ของ
ข้าราชการทีม่สีทิธเิป็นสมาชิกของสหภาพนัน้677 นอกจากนี ้ยงัก�ำหนดให้ข้าราชการ
ที่จะรวมกลุ่มกันได้จะต้องรวมกลุ่มตามประเภทของข้าราชการที่ก�ำหนดไว้เท่านั้น 
กล่าวคอื จะต้องเป็นข้าราชการพลเรอืนสามญัด้วยกนั หรอืข้าราชการทีท่�ำงานในกรม 
กระทรวง หรือภูมิภาคเดียวกันเท่านั้น678 
	 แม้ว่าจะมิได้ก�ำหนดไว้อย่างชัดเจนถึงอ�ำนาจของเลขาธิการ ก.พ. ใน
กระบวนการก่อตั้งสหภาพข้าราชการ แต่การก�ำหนดเง่ือนไขการออกหนังสือ
รับรองให้กับสหภาพข้าราชการที่ตั้งใหม่ ก็เท่ากับเป็นการให้อ�ำนาจฝ่ายบริหารใน
กระบวนการจดัตัง้สหภาพข้าราชการแล้ว หากนายทะเบยีนพบว่าการก่อตัง้สหภาพ
ข้าราชการไม่เป็นไปตามเงื่อนไขที่ก�ำหนดไว้ ไม่ว่าจะเป็นในเร่ืองของคุณสมบัติของ
สมาชิก จ�ำนวนสมาชิก หรือข้อบังคับที่ยื่นต่อนายทะเบียน นายทะเบียนก็สามารถ
มีค�ำสั่งไม่ออกหนังสือรับรองการจัดตั้งสหภาพข้าราชการดังกล่าวได้679 

675	 มาตรา 12 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. …. 
676	 มาตรา 13 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. …. 
677	 มาตรา 11 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. …. 
678	 มาตรา 5 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. …. 
679	 มาตรา 19 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. …. 
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	 	 	 (ข)	การใช้อ�ำนาจในการจ�ำกัดเสรีภาพในการด�ำเนินการของสหภาพ
ข้าราชการ 
	 การด�ำเนินการของสหภาพข้าราชการนั้น จะต้องเป็นไปตามวัตถุประสงค์
ที่ก�ำหนดไว้ในมาตรา 6 กล่าวคือ สหภาพข้าราชการจะต้องมีวัตถุประสงค์เพื่อ 
ส่งเสริมความสัมพันธ์ระหว่างสมาชิกและผู้บังคับบัญชาและระหว่างสมาชิกด้วยกัน 
ให้ความช่วยเหลือสมาชิกของสหภาพในการด�ำเนินการทางวินัย การอุทธรณ์ และ 
การร้องทุกข์ แสวงหาและคุ ้มครองสิทธิประโยชน์ของสมาชิกเกี่ยวกับสภาพ 
การท�ำงาน ยืน่ค�ำร้องเรยีน ค�ำร้องขอ หรอืค�ำแนะน�ำเก่ียวกับสภาพการรบัราชการแทน
สมาชิก เสนอความคิดเห็นในการออกกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือปรับเปลี่ยนใด ๆ 
เกี่ยวกับสภาพการรับราชการ ตลอดจนด�ำเนินการและให้ความร่วมมือเพื่อให้เกิด
ประสทิธภิาพและรักษาผลประโยชน์ของทางราชการ และจดัการฝึกอบรมเพือ่พฒันา
สมรรถนะในการปฏิบัติงานของสมาชิกสหภาพ680 
	 นอกจากนี้ ยังมีข้อก�ำหนดในมาตรา 10 ซึ่งก�ำหนดให้การด�ำเนินการ 
บางประการดังต่อไปนี้ ถือเป็นการด�ำเนินการที่ขัดต่อวัตถุประสงค์ที่บัญญัติไว ้
ในมาตรา 6681 

	 	 (1)	การรับบริจาคเงินหรือขอรับการสนับสนุนทางการเงิน ทรัพย์สิน 
หรือประโยชน์อื่นใดอันอาจค�ำนวณเป็นเงินได้จากพรรคการเมือง ผู้ด�ำรงต�ำแหน่ง
ในพรรคการเมือง หรือผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง 
	 	 (2)	ชักจูง สนับสนุน หรือกระท�ำการใด ๆ ให้สมาชิกสหภาพข้าราชการ
หรือข้าราชการ ท�ำการนัดหยุดงาน เฉื่อยงาน ถ่วงงาน หรือกระท�ำการใด ๆ อัน
เป็นการประท้วงต่อทางราชการหรือมีผลต่อประสิทธิภาพในการบริหารราชการ 
แผ่นดินและความต่อเนื่องในการจัดท�ำบริการสาธารณะ 
	 	 (3)	ด�ำเนินการใด ๆ อันเป็นการขัดต่อกฎหมาย หรือความสงบเรียบร้อย
หรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเป็นภัยต่อเศรษฐกิจหรือความมั่นคงของ
ประเทศ 

680	 มาตรา 6 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. …. 
681	 มาตรา 10 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. …. 
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	 ข้อก�ำหนดดังกล่าว เป็นการก�ำหนดขอบเขตการด�ำเนินการของสหภาพ
ข้าราชการไว้ว่าจะต้องด�ำเนินการตามวัตถุประสงค์ที่ก�ำหนดไว้เท่านั้น นอกจากนี้  
ยงัก�ำหนดให้การด�ำเนินการใด ๆ  ตามมาตรา 10 เป็นการด�ำเนนิการท่ีผิดวตัถุประสงค์
และไม่สามารถด�ำเนนิการได้ กฎหมายก�ำหนดให้อ�ำนาจนายทะเบยีนสัง่เลกิสหภาพ
ข้าราชการได้หากพบว่ามีการด�ำเนินการ682 จึงเห็นได้ว่าร่างพระราชกฤษฎีกา 
การรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. .... ได้ก�ำหนดกลไกการใช้อ�ำนาจของ
ฝ่ายบริหารเข้ามาควบคุมการด�ำเนินการของสหภาพข้าราชการ 
			 
	 	 	 (ค)	บทบาทของฝ่ายบริหารในการยุบเลิกสหภาพข้าราชการ 
	 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. .... 
ก�ำหนดบทบาทของฝ่ายบริหารในการยุบเลิกสหภาพข้าราชการไว้ในหมวด 4  
โดยก�ำหนดให้นายทะเบียนมีอ�ำนาจสั่งให้เลิกสหภาพข้าราชการได้ หากพบว่า 
การยื่นและขอหนังสือรับรองไม่เป็นไปตามที่ก�ำหนดไว้ การด�ำเนินการของสหภาพ
ขัดต่อวัตถุประสงค์ที่ก�ำหนดไว้ สหภาพไม่ด�ำเนินการติดต่อกันเกิน 2 ปี หรือ 
กรณีที่สหภาพข้าราชการมีจ�ำนวนสมาชิกเหลือน้อยกว่าร้อยละ 20683 
	 ในขั้นตอนที่ก�ำหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือน
สามัญ พ.ศ. .... พบว่าเมื่อนายทะเบียนมีค�ำสั่งไม่ออกหนังสือรับรอง หรือมีค�ำสั่ง 
ให้เลิกสหภาพข้าราชการ ให้ประธานหรือกรรมการ หรือสมาชิกที่เกี่ยวข้องกับ 
ค�ำสั่งนั้น ๆ ก�ำหนดให้สิทธิผู ้นั้นอุทธรณ์ต่อประธานหรือเลขาธิการ ก.พ. ได้
ภายใน 30 วัน และให้ ก.พ. พิจารณาวินิจฉัยค�ำอุทธรณ์ดังกล่าวภายใน 90 วัน684  
อย่างไรก็ตาม ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. ....  
มิได้ก�ำหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการพิจารณาอุทธรณ์ไว้ว่าจะต้องพิจารณาโดย 
ใครบ้างและมีขั้นตอนในการพิจารณาอย่างไร อีกท้ัง ยังก�ำหนดให้ผลการพิจารณา
ของ ก.พ. ให้ถือเป็นที่สุด

682	 มาตรา 48 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. …. 
683	 มาตรา 48 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. …. 
684	 มาตรา 51-52 ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. …. 
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	 อย่างไรกต็าม แม้ว่าในร่างพระราชกฤษฎกีาการรวมกลุม่ข้าราชการพลเรอืน
สามัญ พ.ศ. .... จะก�ำหนดให้ก�ำหนดให้ผลการพิจารณาของ ก.พ. ให้ถือเป็นที่สุด  
แต่ตามหลักกฎหมายมหาชนนั้น ก็ยังสามารถอุทธรณ์ค�ำสั่งของ ก.พ. ที่เป็นที่สุด
แล้วนั้นต่อศาลปกครองได้ ซึ่งแตกต่างจากผลการพิจารณาคดีของศาลยุติธรรม 
ที่ไม่สามารถอุทธรณ์ค�ำพิพากษาของศาลต่อศาลปกครองได้ 

	 4.2.3	 การใช้อ�ำนาจฝ่ายบริหารในการจ�ำกัดเสรีภาพในการรวมกลุ่มของ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 การใช้อ�ำนาจของฝ่ายบริหารในการจ�ำกัดเสรีภาพในการรวมกลุ ่มของ
พนกังานรฐัวสิาหกจิตามพระราชบญัญตัแิรงงานรฐัวสิาหกจิสมัพนัธ์ พ.ศ. 2543 นัน้  
ก�ำหนดให้ฝ่ายบริหารเข้ามามีบทบาทในหลายระดับ เช่นเดียวกับบทบาทของ 
ฝ่ายบริหารในร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. ....  
โดยในพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ได้ก�ำหนด 
ให้มีคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ โดยคณะกรรมการดังกล่าว
ประกอบด้วย685 รัฐมนตรีเป็นประธานกรรมการ ปลัดกระทรวงแรงงาน เลขาธิการ 
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงาน 
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ เป็นกรรมการโดยต�ำแหน่ง และกรรมการอื่น 
ซ่ึงรัฐมนตรีแต่งตั้งจากฝ่ายนายจ้างห้าคนและฝ่ายลูกจ้างห้าคน และให้อธิบดี
กรมสวัสดิการและคุ ้มครองแรงงาน เป็นกรรมการและเลขานุการ ดังนั้น  
พระราชบัญญัติดังกล่าวได้ให้อ�ำนาจฝ่ายบริหารเข้ามามีส่วนร่วมในการเป็น 
คณะกรรมการแรงงานรฐัวสิาหกจิสมัพนัธ์ ซึง่มอี�ำนาจในการควบคมุการด�ำเนนิการ 
ของสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ นอกจากน้ี ยังก�ำหนดให้นายทะเบียน ซึ่งก็คือ 
อธิบดีกรมสวัสดิการและคุ้มครองแรงงานหรือผู้ซึ่งอธิบดีมอบหมาย686 มีอ�ำนาจ 
ในการควบคุมสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจเช่นกัน 

685	 มาตรา 8 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543. 
686	 มาตรา 6 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543. 
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	 	 	 (ก)	การใช้อ�ำนาจในกระบวนการก่อตั้งสหภาพ 
	 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ก�ำหนดให้การ 
ก่อตั้งสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจนั้น ลูกจ้างที่มีสิทธิจัดตั้งต้องยื่นขอจดทะเบียนต่อ
นายทะเบียน โดยจะต้องส่งร่างข้อบังคับ และบัญชีรายชื่อของลูกจ้างที่แสดงความ
จ�ำนงเข้าเป็นสมาชิกสหภาพแรงงานไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 ของลูกจ้างทั้งหมด687 

นอกจากน้ี ยงัก�ำหนดให้สหภาพแรงงานรฐัวสิาหกจิมวีตัถปุระสงค์ในการด�ำเนนิการ
ตามที่ก�ำหนดไว้688 รัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งมีสหภาพแรงงานได้เพียงสหภาพแรงงาน
เดียว689 และลูกจ้างคนหนึ่งจะเป็นสมาชิกสหภาพแรงงานได้เพียงแห่งเดียว 
เท่านั้น690 	
	 เมื่อนายทะเบียนได้รับค�ำขอจดทะเบียนแล้ว ตรวจสอบพบว่าเป็นไปตาม
ที่กฎหมายก�ำหนด ให้นายทะเบียนรับจดทะเบียนและออกใบส�ำคัญแสดงการ 
จดทะเบียนให้แก่สหภาพแรงงานนั้น และหากค�ำขอไม่เป็นไปตามที่ก�ำหนดไว้  
กใ็ห้อ�ำนาจนายทะเบยีนในการแจ้งให้ผูย้ืน่แก้ไขให้ถกูภายในเวลาทีก่�ำหนด มฉิะนัน้  
นายทะเบียนมีอ�ำนาจออกค�ำสั่งไม่รับจดทะเบียนได้691 นอกจากนี้ ยังก�ำหนดว่า 
หากผู้ยื่นขอจดทะเบียนไม่พอใจในค�ำสั่งของนายทะเบียน ให้สามารถอุทธรณ์ค�ำสั่ง 
ไม่รับจดทะเบยีนนีไ้ปยงัรฐัมนตรไีด้ และให้ค�ำสัง่ดงักล่าวของรฐัมนตรถีอืเป็นทีส่ดุ692 

	 	 	 (ข)	การใช้อ�ำนาจในการจ�ำกัดเสรีภาพในการด�ำเนินการของสหภาพ 
	 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ก�ำหนดให้
สหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจต้องด�ำเนินการไปตามวัตถุประสงค์ท่ีกฎหมายก�ำหนด
ไว้เท่านั้น กล่าวคือ สหภาพแรงงานจะต้องมีวัตถุประสงค์เพื่อ693 

687	 มาตรา 42 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543. 
688	 มาตรา 40 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543. 
689	 มาตรา 40 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543. 
690	 มาตรา 43 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543. 
691	 มาตรา 45 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543. 
692	 มาตรา 47 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543. 
693	 มาตรา 40 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543. 
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	 	 (1)	ส่งเสริมความสัมพันธ์อันดีระหว่างลูกจ้างกับนายจ้าง และระหว่าง
ลูกจ้างด้วยกัน 
	 	 (2)	พิจารณาช่วยเหลือสมาชิกตามค�ำร้องทุกข์ 
	 	 (3)	แสวงหาและคุ้มครองผลประโยชน์เกี่ยวกับสภาพการจ้างของลูกจ้าง 
	 	 (4)	ด�ำเนินการและให้ความร่วมมือเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพและรักษา 
ผลประโยชน์ของรัฐวิสาหกิจ 
	 หากสหภาพแรงงานนั้นไม่ด�ำเนินการไปตามวัตถุประสงค์ นายทะเบียนก็มี
อ�ำนาจที่จะส่งให้คณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์วินิจฉัยได้694 นอกจากนี้ 
ยังมีบทบัญญัติก�ำหนดไว้อย่างชัดเจนว่า ไม่ว่ากรณีใดห้ามมิให้นายจ้างปิดงานหรือ
ลูกจ้างนัดหยุดงานเด็ดขาด695 โดยก�ำหนดโทษส�ำหรับผู้ฝ่าฝืนบทบัญญัติเรื่องการ 
นดัหยดุงานไว้696 ดงันัน้ สหภาพแรงงานจงึไม่มอีสิระในการด�ำเนนิการอย่างสมบรูณ์ 
หากแต่จะต้องด�ำเนินการภายในกรอบที่กฎหมายก�ำหนดไว้เท่านั้น และให้อ�ำนาจ
ฝ่ายบริหารเข้ามาตรวจสอบการด�ำเนินการของสหภาพนั้นได้เสมอ
	
	 	 	 (ค)	บทบาทของฝ่ายบริหารในการยุบเลิกสหภาพข้าราชการ 
	 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ก�ำหนดให้อ�ำนาจ
นายทะเบียนให้ออกค�ำสั่งเลิกสหภาพแรงงานได้ในกรณี ดังต่อไปนี้697 

	 	 (1)	เมื่อนายทะเบียนตรวจสอบและพบภายหลังว่า การรับจดทะเบียน
และออกใบส�ำคัญแสดงการจดทะเบียนสหภาพแรงงานแก่ผู้ย่ืนค�ำขอจดทะเบียน
นั้นไม่เป็นไปตามที่ก�ำหนดไว้ ไม่ว่าจะในเรื่องของวัตถุประสงค์ หรือเรื่องของจ�ำนวน
สมาชิกสหภาพ 
	 	 (2)	เมื่อปรากฏว่าการด�ำเนินการของสหภาพแรงงานขัดต่อวัตถุประสงค์ 
ขัดต่อกฎหมาย หรือเป็นภัยต่อเศรษฐกิจหรือความมั่นคงของประเทศ หรือขัดต่อ
ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 

694	 มาตรา 39 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543. 
695	 มาตรา 33 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543. 
696	 มาตรา 77 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543. 
697	 มาตรา 66 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543. 
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	 	 (3)	เมื่อนายทะเบียนมีค�ำสั่งให้เลือกต้ังกรรมการข้ึนใหม่ท้ังคณะ และ 
ไม่ด�ำเนินการเลอืกต้ังภายในระยะเวลาทีน่ายทะเบียนก�ำหนด หรอืภายในระยะเวลา
ที่นายทะเบียนขยายระยะเวลาให้จนสิ้นระยะเวลาดังกล่าว 
	 	 (4)	เมื่อสหภาพแรงงานไม่ด�ำเนินกิจการติดต่อกันเป็นเวลาเกิน 2 ปี หรือ 
	 	 (5)	เมื่อมีจ�ำนวนสมาชิกเหลือน้อยกว่าร้อยละ 25 ของลูกจ้างท้ังหมด  
แต่ไม่รวมถึงลูกจ้างซึ่งเป็นฝ่ายบริหารหรือท�ำงานอันมีลักษณะเป็นครั้งคราว  
เป็นการจร เป็นไปตามฤดูกาล หรือเป็นงานตามโครงการ 
	 ดงันัน้ จึงเหน็ว่า นายทะเบยีนตามพระราชบญัญตัแิรงงานรฐัวสิาหกจิสมัพนัธ์ 
พ.ศ. 2543 มอี�ำนาจในการไม่รบัจดทะเบยีน และยบุเลิกสหภาพแรงงานรฐัวสิาหกจิ
สัมพันธ์ได้หากพบว่าเป็นไปตามเงื่อนไขที่กฎหมายก�ำหนดไว้ แต่อย่างไรก็ตาม ก็ได้
ก�ำหนดให้ช่องทางในการอุทธรณ์ค�ำสั่งดังกล่าวไว้ โดยให้กรรมการจ�ำนวนกึ่งหนึ่ง
ของกรรมการท้ังหมดสามารถอุทธรณ์ค�ำสั่งดังกล่าวต่อรัฐมนตรีได้ และให้ค�ำสั่ง
ของรัฐมนตรีเป็นท่ีสุด698 อย่างไรก็ตาม พบว่าพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงาน 
และวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 8(4)  
ก�ำหนดให้ศาลแรงงานมีอ�ำนาจพิจารณาคดีหรือมีค�ำสั่งในคดีอุทธรณ์ค�ำวินิจฉัย 
ของคณะกรรมการแรงงานรฐัวิสาหกจิสมัพนัธ์หรอืรฐัมนตรีว่าการกระทรวงแรงงาน
ตามกฎหมายว่าด้วยแรงงานรัฐวสิาหกจิสมัพนัธ์699 ท�ำให้แม้พระราชบญัญตัแิรงงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 จะก�ำหนดให้ค�ำสั่งของรัฐมนตรีเป็นที่สุดก็ตาม  
แต่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานฯ ก็ยังก�ำหนดกลไกในการทบทวนค�ำสั่งนั้นอยู่
โดยผ่านองค์กรศาล 
	 จากร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. .... 
และพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ท่ีก�ำหนดอ�ำนาจของ
ฝ่ายบริหารในการจ�ำกัดสิทธิเสรีภาพของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ จึงสรุป
ได้ว่า ยังมีประเด็นปัญหาที่ควรต้องพิจารณาทบทวนอยู่ ไม่ว่าจะเป็นประเด็นเรื่อง

698	 มาตรา 67 พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543. 
699	 มาตรา 8(4) พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 และที่แก้ไข 
	 เพิ่มเติม 
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ความชอบด้วยกฎหมายตามหลักการทั่วไปของกฎหมายมหาชนและประเด็นเรื่อง
ความชอบด้วยกฎหมายตามหลักมาตรฐานขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ 

4.3 ผลกระทบจากการใช้อ�ำนาจฝ่ายบรหิารในการจ�ำกดัเสรภีาพในการ
รวมกลุ่มของข้าราชการพลเรือนและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 การใช้อ�ำนาจฝ่ายบรหิารในการจ�ำกดัเสรภีาพในการรวมกลุม่ของข้าราชการ
พลเรือนและเจ้าหน้าที่ของรัฐ พบว่าก่อให้เกิดผลกระทบในหลายแง่มุม โดยจะแยก
วิเคราะห์เป็นผลกระทบเชิงบวกและผลกระทบเชิงลบ ดังนี้ 
	 4.3.1	 ผลกระทบเชิงบวก 
	 เมือ่ศกึษาถงึประวตัคิวามเป็นมาของการให้สิทธกิารรวมกลุ่มของข้าราชการ
และเจ้าหน้าที่ของรัฐ พบว่าในอดีตหลักการเกี่ยวกับรวมกลุ ่มกันในลักษณะ 
สหภาพของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นยังไม่เป็นที่ยอมรับเท่าที่ควร  
แม้ว่าหลักการขององค์การแรงงานระหว่างประเทศและกฎหมายของต่างประเทศ 
ในหลาย ๆ ประเทศจะยอมรับให้ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐรวมกลุ่มกัน 
ได้ก็ตาม แต่ทีผ่่านมากฎหมายในเรือ่งดงักล่าวของประเทศไทยกย็งัมคีวามล้าหลงัอยู่  
จนกระทั่งได้มีการตรากฎหมายรองรับสิทธิดังกล่าวโดยตรงให้กับพนักงาน
รัฐวิสาหกิจใน พ.ศ. 2543 และข้าราชการพลเรือนใน พ.ศ. 2551 อย่างไรก็ตาม 
กฎหมายดังกล่าวก็มิได้ให้สิทธิเสรีภาพในการรวมกลุ่มอย่างเต็มที่ พบว่ามีการ 
ก�ำหนดให้ฝ่ายบริหารเข้ามาจ�ำกัดสิทธิเสรีภาพน้ันอยู่พอสมควร ซึ่งการก�ำหนด 
จ�ำกัดสิทธิเสรีภาพดังกล่าวโดยฝ่ายบริหาร ก่อให้เกิดผลกระทบในเชิงบวกดังนี้ 

	 	 	 (ก)	ควบคุมข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐบางประเภทมิให้ใช้สิทธิ
ในการรวมกลุ่ม 
	 การรวมกลุ่มนั้นจะสามารถรวมได้เฉพาะข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีประเภท 
ทีม่กีฎหมายก�ำหนดให้สทิธไิว้เท่านัน้ กล่าวคอื เฉพาะพนกังานรฐัวสิาหกิจ ข้าราชการ
พลเรือน ข้าราชการอัยการ ข้าราชการรัฐสภา และข้าราชการของกรุงเทพมหานคร
เท่านั้นที่สามารถรวมกลุ่มได้เพราะมีกฎหมายก�ำหนดไว้ ส่วนข้าราชการและ 
เจ้าหน้าทีข่องรัฐประเภทอ่ืนทีม่ไิด้มกีฎหมายก�ำหนดให้สามารถรวมกลุม่เป็นสหภาพ

_17-0105(097-252)P4.indd   238 7/20/60 BE   5:40 PM



เสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 239

กย็งัไม่สามารถรวมกลุม่ได้ เช่น ข้าราชการทหาร ต�ำรวจ ผูพ้พิากษา เป็นต้น ท�ำให้รฐั
ยังสามารถควบคุมการรวมกลุ่มข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรฐับางประเภทท่ียงัไม่มี
กฎหมายรับรองได้อยู่ โดยเฉพาะอย่างยิ่งข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐประเภทที่
ลักษณะงานเกี่ยวข้องกับความมั่นคงของประเทศ การบริหารราชการแผ่นดินและ
การจัดท�ำบริการสาธารณะโดยตรง 

	 	 	 (ข)	รูปแบบ หลักเกณฑ์และวิธีการรวมกลุ่มของข้าราชการและ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นอยู่ภายใต้ขอบเขตที่จ�ำกัดไว้ 
	 การก�ำหนดให้ฝ่ายบริหารสามารถเข้ามาควบคุมข้าราชการและเจ้าหน้าท่ี 
ของรัฐประเภทที่มีกฎหมายก�ำหนดให้สิทธิไว้ ท�ำให้การรวมกลุ่มดังกล่าวยังอยู่ 
ภายใต้ของเขตที่รัฐก�ำหนดไว้ ไม่ว่าจะเป็นเรื่องของการจัดตั้ง หรือการด�ำเนินการ 
ต่าง ๆ ซึ่งหากเทียบแล้วการมิให้สิทธิในการรวมกลุ ่มเลยดังเช่นในอดีตนั้น 
เป็นการจ�ำกัดสิทธิเสรีภาพข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐมากจนเกินไปและ 
ไม่สอดคล้องกับหลักสากลเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพของพลเมือง การให้สิทธิในการ 
รวมกลุ่มดังกล่าวจึงเป็นจุดเริ่มต้นในการแสดงท่าทีความพร้อมในการยกมาตรฐาน
การรับรองสทิธเิสรีภาพของพลเมอืงในประเทศให้มรีะดบัเทียบเท่ากบันานาประเทศ 
แต่หากการให้สทิธนิัน้มากจนเกนิไปโดยไม่มกีารควบคมุเลย กอ็าจจะก่อให้เกดิความ
วุ่นวายขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อลักษณะงานของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ
นั้นเก่ียวข้องโดยตรงกับการบริหารราชการแผ่นดินและการจัดท�ำบริการสาธารณะ 
การให้อ�ำนาจฝ่ายบรหิารเข้ามาควบคุม จ�ำกดัการใช้สทิธกิารรวมกลุม่ของข้าราชการ
และเจ้าหน้าที่ของรัฐในช่วงแรกของการใช้บังคับกฎหมายนี้ อาจลดโอกาสการเกิด
ปัญหาเหล่านี้ได้ 

	 	 	 (ค)	ฝ่ายบริหารที่มีอ�ำนาจออกค�ำสั่งมีความเกี่ยวข้องโดยตรงกับ
ข้าราชการพลเรือนสามัญ 
	 ในร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. .... 
ก�ำหนดให้นายทะเบียน ซึ่งก็คือเลขาธิการ ก.พ. มีอ�ำนาจหน้าท่ีในการออกค�ำส่ัง
ต่าง ๆ การก�ำหนดเช่นนี้แม้จะมีปัญหาเรื่องความชอบด้วยหลักการสากลอยู่ก็ตาม 
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แต่คงปฏิเสธมิได้ว่า ก.พ. เป็นหน่วยงานที่ดูแลข้าราชการพลเรือนสามัญโดยตรง 
ดังน้ัน การให้อ�ำนาจเลขาธิการ ก.พ. ในการออกค�ำสั่งต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นค�ำสั่ง 
ไม่ออกหนังสือรับรองการจัดตั้งสหภาพ ค�ำสั่งให้เลิกสหภาพข้าราชการต่าง ๆ  
เหล่าน้ีล้วนเกี่ยวพันโดยตรงกับส�ำนักงาน ก.พ. ทั้งสิ้น การให้อ�ำนาจดังกล่าวแก่
เลขาธิการ ก.พ. ก็จะท�ำให้ส�ำนักงาน ก.พ. ยังมีอ�ำนาจในการควบคุมการท�ำงาน
ของข้าราชการพลเรือนสามัญอยู่ในระดับหนึ่งและท�ำให้มั่นใจได้ว่าการรวมกลุ่มนั้น 
จะไม่ก่อให้เกิดความเสียหายต่อการบริหารราชการของประเทศ 

	 4.3.2	 ผลกระทบเชิงลบ 
	 การใช้อ�ำนาจฝ่ายบรหิารในการจ�ำกดัเสรภีาพในการรวมกลุม่ของข้าราชการ
พลเรือนและเจ้าหน้าที่ของรัฐมีผลกระทบเชิงลบ
			 
	 	 	 (ก)	การให้อ�ำนาจบางประการท�ำให้การรวมกลุ่มไม่มีเสรีภาพอย่าง
แท้จริง และขัดกับหลักการสากล 
	 การก�ำหนดให้ฝ่ายบริหารเข้ามามอี�ำนาจในการจ�ำกดัเสรภีาพในการรวมกลุม่ 
ของข้าราชการพลเรือนและเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้น ข้อก�ำหนดบางประการเป็น 
ข้อก�ำหนดที่ขัดแย้งกับหลักการของอนุสัญญาขององค์การระหว่างประเทศดังท่ี
ได้วิเคราะห์ไว้แล้วในส่วนที่ผ่านมา เนื่องจากการก�ำหนดดังกล่าวท�ำให้ข้าราชการ
และเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่มีอิสระอย่างแท้จริงในการรวมกลุ่มเพราะข้าราชการและ
เจ้าหน้าที่ของรัฐเหล่านี้ถูกจ�ำกัดว่าจะต้องด�ำเนินการไปตามขอบเขตที่ก�ำหนดไว้
ในกฎหมายเท่านั้น ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องมีสมาชิกเป็นจ�ำนวน
ตามที่กฎหมายก�ำหนดจึงจะก่อตั้งสหภาพได้ และไม่มีสิทธิในการนัดหยุดงาน 
ไม่ว่ากรณีใดก็ตาม 
	 หากประเทศไทยวางแผนทีจ่ะเข้าให้สตัยาบนัอนสุญัญาขององค์การแรงงาน
ระหว่างประเทศฉบับที ่87 และฉบบัที ่98 ในอนาคต อาจต้องมกีารทบทวนกฎหมาย
ดังกล่าวให้สอดคล้องกับหลักการขององค์การแรงงานระหว่างประเทศก่อน 
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	 	 	 (ข)	ฝ่ายบริหารไม่มีความเป็นกลางอย่างแท้จริง 
	 ตามหลักการเสรีภาพในรวมกลุ่มและการด�ำเนินการทางแรงงานสัมพันธ์  
ผู้ท่ีเป็นผู้ชี้ขาดและวินิจฉัยเมื่อมีประเด็นพิพาท ควรจะเป็นบุคคลภายนอกท่ีมิใช่ 
ฝ่ายนายจ้างหรือฝ่ายลูกจ้าง เพื่อให้เกิดความเป็นกลางท่ีสุดในการวินิจฉัย  
อย่างไรก็ตาม ส�ำหรับข้าราชการนั้นมีหน่วยงานรัฐเป็นนายจ้างของข้าราชการ  
การก�ำหนดให้ฝ่ายบริหารซึ่งเป็นฝ่ายเดียวกับนายจ้างมีอ�ำนาจในการจ�ำกัดเสรีภาพ
ในการรวมกลุ่มของข้าราชการพลเรือนอาจมีประเด็นเรื่องความขัดแย้งกับหลักการ
แรงงานสัมพันธ์สากลได้ 

	 	 	 (ค)	ศาลแรงงานจะไม่มช่ีองทางในการเข้ามาเกีย่วข้องกับการพจิารณา
วินิจฉัยข้อพิพาทของข้าราชการพลเรือนได้เลย 
	 เนื่องจากร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ  
พ.ศ. .... ก�ำหนดให้การอุทธรณ์ค�ำสั่งของฝ่ายบริหารนั้น อุทธรณ์ต่อประธาน ก.พ. 
หรอืเลขาธิการ ก.พ. โดยตรง และค�ำสัง่ทีอ่อกมาโดย ก.พ. ให้ถือเป็นท่ีสดุ ประกอบกบั 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 และ 
ที่แก้ไขเพิ่มเติม มิได้ก�ำหนดให้อ�ำนาจของศาลแรงงานรับพิจารณาคดีอุทธรณ์ค�ำสั่ง 
ของ ก.พ. ได้ ท�ำให้เมื่อมีค�ำวินิจฉัยของ ก.พ. แล้ว หากเป็นค�ำสั่งที่มิชอบ ก็จะต้อง 
อุทธรณ์ต่อศาลปกครองต่อไปเนื่องจากเป็นการอุทธรณ์เร่ืองการปฏิบัติหน้าท่ี 
ในการออกค�ำสั่งโดยมิชอบ ดังน้ัน หากมีข้อพิพาทเกิดขึ้นก็จะไม่มีช่องทางไหน 
ที่เปิดช่องให้ศาลแรงงานเข้ามาวินิจฉัยเลย ซึ่งมีประเด็นส�ำคัญ 2 ประการคือ  
การก�ำหนดให้นายทะเบยีนคอืเลขาธิการ ก.พ. และก�ำหนดให้การอทุธรณ์ค�ำสัง่ของ
นายทะเบียนก็จะต้องอุทธรณ์ต่อเลขาธิการ ก.พ. อีกครั้งหนึ่ง ข้อก�ำหนดดังกล่าว 
ไม่มกีลไกการตรวจสอบภายในเพราะผูอ้อกค�ำสัง่และผูท้บทวนค�ำสัง่เป็นคนเดยีวกนั 
อกีประเดน็ทีส่�ำคญัคอืการให้อ�ำนาจของฝ่ายบรหิารโดยไม่เปิดโอกาสให้องค์กรศาล
เข้ามาเกี่ยวข้องในการพิจารณาเนื้อหาของค�ำสั่งเป็นการก�ำหนดให้อ�ำนาจที่ขัดต่อ
หลักการของอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศซึ่งก�ำหนดให้การออกค�ำสั่ง
ทีร้่ายแรงเช่นค�ำสัง่ให้เลกิสหภาพจะต้องเป็นการออกโดยหน่วยงานศาลเพือ่ป้องกนั
ปัญหาเรื่องความเป็นกลาง 
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	 นอกจากนี้ การให้อ�ำนาจฝ่ายบริหารนั้นค่อนข้างตรงไปตรงมา มิได้เปิดช่อง
ให้ข้าราชการมีสิทธิในการเจรจาต่อรอง ท�ำให้ไม่มีช่องทางท่ีจะเกิดข้อพิพาททาง
แรงงานได้ อย่างไรกต็าม หากในอนาคตเปิดช่องขยายสทิธขิองข้าราชการให้มากขึน้
โดยให้สทิธข้ิาราชการในการเจรจาต่อรองและก่อให้เกดิข้อพพิาทได้แล้ว อาจมปัีญหา
เรื่องความเชี่ยวชาญในการวินิจฉัยคดีได้ เนื่องจากคดีแรงงานสัมพันธ์เป็นคดีที่ต้อง
อาศยัความรูค้วามเข้าใจเฉพาะทาง หากให้คดนีัน้ไปสูศ่าลปกครองโดยไม่เปิดช่องให้ 
ศาลแรงงานเข้ามาวนิจิฉยัคด ีอาจท�ำให้การตคีวามของหลกัการทางแรงงานสมัพันธ์
ผิดพลาดและน�ำไปสู่การวินิจฉัยคดีที่ขัดต่อเจตนารมณ์ของกฎหมายได้ 

	 	 	 (ง)	 การด�ำเนินงานของข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องรฐัขาดประสทิธภิาพ 
	 การให้สิทธิเสรีภาพแก่ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในการรวมกลุ่มให้มี
มาตรฐานเทียบเท่ามาตรฐานสากล จะสร้างความภาคภูมิใจในการท�ำงานให้ภาครัฐ  
ท�ำให้ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐรู้สึกว่ารัฐเคารพสิทธิของตน รู้สึกว่าตนมี
อสิรภาพเสมอืนลูกจ้างภาคเอกชนและไม่ถกูเลือกปฏบัิต ิซึง่การสร้างความรู้สกึเช่นนี้
กบับคุลากรในหน่วยงานรฐั ไม่เพยีงแต่จะสร้างบรรยากาศความสมัพนัธ์ทีด่รีะหว่าง
นายจ้างและลูกจ้างและความจงรกัภกัดต่ีอองค์กรเท่านัน้ แต่จะน�ำไปสูก่ารท�ำงานให้
กับองค์กรอย่างมีประสิทธิภาพต่อไป 
	 ดังน้ัน การให้สิทธิข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในการรวมกลุ่มแต่มิได้
ให้สิทธิอย่างสมบูรณ์เท่ากับมาตรฐานสากล โดยให้อยู่ภายใต้การควบคุมของ 
เจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหาร อาจท�ำให้ข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐเกิดความรู้สึกถึง 
ความไร้อสิรภาพ ความไม่ยตุธิรรม อนัน�ำไปสูท่ศันคติทีไ่ม่ดต่ีอนายจ้างและหน่วยงาน 
ที่ท�ำงานอยู่ และส่งผลต่อการท�ำงานที่ขาดประสิทธิภาพในท้ายที่สุด
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	 หลังจากที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มีผลใช้บังคับ  
หลักการเรื่องการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐก็มีความชัดเจน
มากขึ้น เนื่องจากบทบัญญัติมาตรา 64 ได้ก�ำหนดไว้อย่างชัดเจนเป็นครั้งแรกใน 
รัฐธรรมนูญไทยให้ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐย่อมมีเสรีภาพในการรวมกลุ่ม
เช่นเดียวกับบุคคลทั่วไป อีกทั้งยังเห็นได้ว่าได้มีการรับรองสิทธิการรวมกลุ่มนี้ไว ้
ในกฎหมายระดบัพระราชบญัญตัอินัเกีย่วข้องกบัระเบยีบข้าราชการประเภทต่าง ๆ   
อย่างไรก็ตาม รายละเอียดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการรวมกลุ่มของ
ข้าราชการนัน้ยงัไม่มกีารก�ำหนดไว้ในตวับทกฎหมาย มแีต่เพยีงร่างพระราชกฤษฎกีา
ที่ยังไม่ประกาศใช้บังคับ ท�ำให้ในปัจจุบันยังไม่มีการจัดตั้งสหภาพข้าราชการ 
อย่างแท้จริงภายใต้พระราชบัญญัติฉบับต่าง ๆ 
	 เมื่อศึกษาเปรียบเทียบกันระหว่างสาธารณรัฐฝรั่งเศส ประเทศญี่ปุ ่น 
สหรัฐอเมริกา ประเทศมาเลเซีย และราชอาณาจักรสเปน ซึ่งทุกประเทศมีการให้
สิทธิการรวมกลุ่มแก่ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ พบว่า แนวคิดในการรวม
กลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในแต่ละประเทศ มีเอกลักษณ์และที่มา 
ที่แตกต่างกัน และมีความเข้มงวดในเรื่องการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที ่
ของรัฐที่แตกต่างกัน แต่ไม่ว่าประเทศน้ันจะมีรากฐานของระบบราชการมาจาก 
การรับใช้พระมหากษัตริย์ หรือไม่ก็ตาม ปัจจุบันข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐใน 
ทุกประเทศก็มีสิทธิในการรวมกลุ่มกันเป็นสหภาพแล้ว แต่ยังคงยกเว้นส�ำหรับ 
ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐบางประเภทที่ยังถูกจ�ำกัดการใช้สิทธินี้ไว้ ดังนั้น  
ประเด็นในเร่ืองว่าควรให้สิทธิเสรีภาพข้าราชการโดยท่ัวไปในประเทศไทยรวมกลุ่ม 
เป็นสหภาพหรอืไม่นัน้ ไม่ควรน�ำประเดน็เรือ่งรากฐานของระบบราชการซึง่เชือ่มโยง 
กับระบบพระมหากษัตริย์มาสร้างข้อกังวลมากนัก ผู้วิจัยเห็นว่าข้าราชการและ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐของประเทศไทยโดยท่ัวไปควรได้รับสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุ่ม 

บทที่ 5 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
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ดังเช่นประเทศอืน่ ๆ  ทีน่�ำมาศกึษา แม้ว่ารากฐานระบบราชการของไทยจะเชือ่มโยง
จากระบบพระมหากษัตริย์ก็ตาม 
	 ผู้วิจัยเห็นด้วยกับการรับหลักการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที ่
ของรัฐในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 แต่อย่างไรก็ตาม แม้ว่า
ปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 จะถูกยกเลิกไปแล้ว  
แต่การศึกษาวิจัยของโครงการนี้มิได ้ขึ้นอยู ่กับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 เท่านั้น หากศึกษาถึงร่างรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. .... ซึ่งมิได้มีบทบัญญัติให้สิทธิเสรีภาพข้าราชการใน 
การรวมกลุ่มได้โดยชัดแจ้งดังเช่นที่ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2550 แต่เมื่อศึกษาเนื้อหาในร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ....  
มาตรา 25 ก็สามารถสรุปได้ว่าสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการและ 
เจ้าหน้าทีข่องรฐั แม้จะมไิด้บญัญัตไิว้ชดัเจนดังเช่นในรฐัธรรมนญูฉบบัเดมิ แต่ตราบใด 
ที่มิได้บัญญัติห้ามการใช้สิทธิเสรีภาพดังกล่าว ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ก็จะยังมีสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุ ่มเช่นเดิม นอกจากนี้ ร ่างรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. .... มาตรา 42 ประกอบกับมาตรา 27 สามารถตีความ 
ได้ว่าข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐมีสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุ่มเช่นเดียวกับ
บคุคลทัว่ไปอยูแ่ล้ว เว้นแต่จะมกีฎหมายจ�ำกดัไว้โดยเฉพาะ ดงันัน้ แม้ว่ารฐัธรรมนญู 
ฉบับต่อไปในอนาคตจะก�ำหนดรับรองสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการ
และเจ้าหน้าทีข่องรฐัไว้ชดัแจ้งหรอืไม่ หลกัการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ี
ของรัฐน้ี ก็จะต้องด�ำเนินต่อไปจนกว่าจะมีบทบัญญัติใดของรัฐธรรมนูญมาจ�ำกัด 
สิทธิดังกล่าวอย่างชัดแจ้ง 
	 อย่างไรก็ตาม ขอบเขตของการรวมกลุ่มว่าข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ประเภทใดจะรวมกลุ่มได้นั้น ข้อก�ำหนดของหลักการในอนุสัญญาองค์การแรงงาน
ระหว่างประเทศ และบทบัญญัติของกฎหมายในแต่ละประเทศน้ันมีลักษณะ 
แตกต่างกัน โดยอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศก�ำหนดให  ้
ข้อก�ำหนดเรื่องการรวมกลุ่มนี้ใช้บังคับกับบุคคลทุกคนท่ีท�ำงานให้กับหน่วยงาน 
ของรฐั แต่มข้ีอยกเว้นให้แต่ละประเทศก�ำหนดกฎหมายภายในเฉพาะส�ำหรบับคุคล
ซ่ึงเป็นข้าราชการในระดบัสงูทีท่�ำหน้าทีใ่นการก�ำหนดนโยบายหรอืงานบริหาร หรอื
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ข้าราชการซ่ึงหน้าที่นั้นเกี่ยวข้องกับความลับ ข้าราชการทหารและต�ำรวจ ซึ่งอาจ 
แตกต่างจากข้อก�ำหนดของอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศได้ 
	 สาธารณรัฐฝรั่งเศสกับราชอาณาจักรสเปนมีการก�ำหนดขอบเขตท่ีคล้ายกัน 
คือ สาธารณรัฐฝรั่งเศสก�ำหนดจ�ำกัดสิทธิข้าราชการทหารในการรวมกลุ ่มใน
ลักษณะสหภาพ แต่ให้ข้าราชการทหารรวมกลุ่มกันในลักษณะสมาคมได้ และ 
ในราชอาณาจักรสเปนก็ได้ก�ำหนดห้ามมิให้ข้าราชการทหาร ผู้พิพากษา เจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครอง และอัยการรวมกลุ่มกันเป็นสหภาพ แต่ก็สามารถรวมกลุ่มกันเป็น
สมาคมเฉพาะวิชาชีพของตนได้ 
	 ส�ำหรับประเทศญี่ปุ่นและประเทศมาเลเซียก็จะคล้ายกัน คือ ก�ำหนดห้าม
ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐบางกลุ่มมิให้รวมกลุ่ม ซึ่งประเทศญี่ปุ่นก�ำหนด
ห้ามไว้ส�ำหรับข้าราชการต�ำแหน่งทางบริหาร ข้าราชการต�ำรวจ ข้าราชการทหาร 
ข้าราชการในหน่วยงานราชทณัฑ์ และข้าราชการรกัษาความปลอดภยัทางทะเล และ
ประเทศมาเลเซยีก�ำหนดห้ามข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องรฐัประเภทต�ำรวจ ทหาร  
เจ้าหน้าที่ราชทัณฑ์ เจ้าหน้าที่ดูแลเรื่องความลับความมั่นคงของประเทศ และ 
เจ้าหน้าที่ในสภาองค์กรวิชาชีพ ในขณะที่สหรัฐอเมริกาก�ำหนดให้ข้าราชการและ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐทุกประเภทรวมกลุ่มกันได้ แต่จ�ำกัดมิให้ใช้สิทธิในการเจรจา 
ต่อรองแทน ท�ำให้แม้ข้าราชการในสหรฐัอเมรกิาจะมสีทิธริวมกลุม่กนัเป็นสหภาพได้ 
แต่ก็ไม่สามารถใช้กลไกของสหภาพได้อย่างเต็มที่
	 เมื่อน�ำหลักการก�ำหนดขอบเขตของแต่ละประเทศมาพิจารณาร่วมกับ
หลักการของอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ ผู้วิจัยเห็นว่าประเทศไทย 
ควรจะขอบเขตการนัดหยุดงานยกเว้นมิให้ข้าราชการประเภทท่ีเก่ียวข้องกับความ
มั่นคงใช้สิทธิในการรวมกลุ่มเป็นสหภาพ โดยเฉพาะอย่างยิ่งข้าราชการทหารและ
ข้าราชการต�ำรวจ และข้าราชการประเภทอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับความมั่นคง 
เช่น ผู้พิพากษา อัยการ ข้าราชการในหน่วยงานราชทัณฑ์ซึ่งท�ำหน้าที่ดูแลนักโทษ
โดยตรง และเจ้าหน้าที่ดูแลเรื่องความลับความมั่นคงของประเทศ 
	 ท้ังนี ้ผูว้จัิยเหน็ว่าข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรฐั (ยกเว้นพนกังานรฐัวสิาหกิจ
ทีม่กีฎหมายเฉพาะก�ำหนดไว้แล้ว) รวมถงึลกูจ้างของรฐั ควรจะได้รบัสทิธเิสรภีาพใน
การรวมกลุม่เช่นเดยีวกนั เนือ่งจากบคุคลทัง้ 2 กลุม่นีท้�ำงานในลกัษณะเดยีวกันและ
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ท�ำงานให้กับหน่วยงานของรัฐเหมือนกัน เพียงแต่สถานะนั้นแตกต่างกันเนื่องจาก 
รูปแบบการจ้าง หากไม่ก�ำหนดรับรองสิทธิในการรวมกลุ่มให้กับเจ้าหน้าที่ของรัฐ
หรือลูกจ้างที่ไม่มีสถานะเป็นข้าราชการแล้ว บุคคลเหล่านี้ก็จะไม่สามารถรวมกลุ่ม
ได้เลยเพราะไม่มีกฎหมายใดรองรับให้สามารถรวมกลุ่มได้ ดังนั้น ผู้วิจัยจึงเสนอให้
รับรองสทิธเิสรภีาพในการรวมกลุม่ของข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องรฐัควบคู่กนัไป  
และหากมีการก�ำหนดข้อยกเว้นการรวมกลุ่มส�ำหรับข้าราชการบางประเภทไว ้ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐที่มิได้มีสถานะเป็นข้าราชการแต่หากท�ำงานในประเภทงานหรือ 
ลักษณะงานเดียวกันแล้ว ก็ควรต้องตกอยู่ภายใต้ข้อยกเว้นเดียวกันด้วย 
	 ส�ำหรับรูปแบบและวิธีการในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ี 
ของรัฐในปัจจุบัน ซึ่งก�ำหนดไว้ในร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการ
พลเรอืนสามญั พ.ศ. .... เมือ่ศกึษาเปรียบเทยีบกบัหลกัการในอนสุญัญาขององค์การ
ระหว่างประเทศและกฎหมายในประเทศต่าง ๆ พบว่า มีประเด็น ดังนี้ 
	 1.	 การจ�ำกัดให้ข้าราชการพลเรือนด้วยกันเอง ข้าราชการที่สังกัดกรม
เดียวกัน สังกัดกระทรวงเดียวกัน หรือภูมิภาคในจังหวัดเดียวกันเท่านั้น ที่จะรวม
กลุม่กนัได้ เป็นข้อก�ำหนดท่ีขดัต่อหลกัการของกฎหมายแรงงานขององค์การแรงงาน
ระหว่างประเทศ กล่าวคือ หลักการรวมกลุ่มที่องค์การแรงงานระหว่างประเทศ
ก�ำหนดไว้ จะต้องเป็นการรวมกลุ่มที่ไม่จ�ำกัดว่าจะต้องเป็นลูกจ้างของนายจ้าง 
คนเดยีวกันเท่าน้ัน และได้เคยมแีนวค�ำวนิจิฉยัในเรือ่งการรวมกลุม่ของข้าราชการไว้
โดยตรงว่า การก�ำหนดการรวมกลุม่ของข้าราชการ จะสามารถก�ำหนดให้ข้าราชการ 
ที่ท�ำงานประเภทเดียวกันรวมกลุ่มกันได้ แต่การก�ำหนดดังกล่าว จะต้องไม่สร้าง
เงื่อนไขให้ข้าราชการที่จะเข้ามารวมกลุ่มกันนั้นจะต้องท�ำงานอยู่ในกระทรวง 
กรม หรือภูมิภาคเดียวกันเท่านั้น ดังนั้น การก�ำหนดให้เฉพาะข้าราชการท่ีสังกัด 
กรมเดียวกัน สังกัดกระทรวงเดียวกัน หรือภูมิภาคในจังหวัดเดียวกันเท่านั้นที่จะ
สามารถจัดตั้งสหภาพได้จึงเป็นข้อก�ำหนดที่ขัดแย้งต่อหลักเสรีภาพในการรวมกลุ่ม
ขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ 
	 2.	 การก�ำหนดจ�ำนวนผูก่้อต้ังองค์กรและจ�ำนวนสมาชิกให้สหภาพข้าราชการ
ต้องมีสมาชิกไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ของข้าราชการท่ีมีสิทธิเป็นสมาชิกสหภาพ
ข้าราชการ โดยให้ข้าราชการที่มีสิทธิเป็นสมาชิกสหภาพข้าราชการประเภทนั้น 
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ไม่น้อยกว่า 10 คนเป็นผู้เริ่มก่อตั้ง และยื่นค�ำขอรับหนังสือรับรองการจัดตั้งสหภาพ
ข้าราชการต่อนายทะเบียนพร้อมข้อบังคับของสหภาพข้าราชการและบัญชีรายชื่อ
และลายมอืชือ่ของข้าราชการซึง่แสดงความจ�ำนงเข้าเป็นสมาชกิสหภาพข้าราชการ
นั้น การก�ำหนดวิธีการและเงื่อนไขเช่นนี้ อาจท�ำให้การจัดตั้งสหภาพของหน่วยงาน
ระดับใหญ่ที่มีจ�ำนวนข้าราชการมากเป็นไปได้ยากเนื่องจากจะต้องเป็นร้อยละ 20 
ของผู้ที่ท�ำงานอยู่สังกัดกรมเดียวกัน สังกัดกระทรวงเดียวกัน หรือภูมิภาคในจังหวัด
เดยีวกนัเท่าน้ัน การก�ำหนดเง่ือนไขดังกล่าวจงึอาจขัดต่อหลกัเสรภีาพในการรวมกลุม่
ตามมาตรฐานของกฎหมายแรงงานขององค์การแรงงานระหว่างประเทศเนื่องจาก
เป็นข้อก�ำหนดที่เป็นอุปสรรคในการจัดตั้งสหภาพมากจนเกินไป 
	 3.	 การก�ำหนดห้ามมใิห้ข้าราชการเจรจาต่อรองและห้ามมใิห้หยดุงานเช่นนี้ 
เป็นข้อก�ำหนดที่ขัดต่อหลักการตามมาตรฐานแรงงานขององค์การแรงงานระหว่าง
ประเทศ เนื่องจากได้เคยมีแนวค�ำวินิจฉัยในเรื่องนี้ว่านอกจากข้าราชการทหาร 
ต�ำรวจและข้าราชการฝ่ายปกครองแล้ว ลกูจ้างทกุประเภทไม่ว่าจะท�ำงานในภาครฐั 
หรือภาคเอกชนจะต้องได้รับสิทธิในการเจรจาต่อรองทั้งสิ้น นอกจากนี้ยังก�ำหนด
เพิ่มเติมอีกด้วยว่าเจ้าหน้าที่ในราชทัณฑ์ พนักงานดับเพลิง ลูกจ้างชั่วคราว ลูกจ้าง
เหมาค่าแรง เกษตรกร ลูกจ้างคนต่างด้าว เหล่านี้ล้วนต้องได้รับสิทธิในการเจรจา 
ต่อรอง และในส่วนของการนัดหยุดงาน หลักการขององค์การแรงงานระหว่าง
ประเทศก�ำหนดว่าเสรภีาพในการรวมกลุม่นัน้ไม่จ�ำกดัเฉพาะความอิสระในการเลือก
ว่าจะรวมกลุม่หรอืไม่เท่านัน้ แต่ยงัรวมถงึการทีบ่คุคลเหล่านัน้จะสามารถด�ำเนนิการ
ใด ๆ  ภายใต้กฎหมายเพือ่ปกป้องผลประโยชน์ร่วมกนัด้วย ดงันัน้ การนดัหยดุงานจึง
เป็นสิทธิที่ได้รับการคุ้มครองภายใต้อนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ 
ทั้งน้ีเน่ืองจากการนัดหยุดงานเป็นกิจกรรมประเภทหนึ่งของการรวมกลุ่ม การ 
นัดหยุดงานจึงควรได้รับการคุ้มครองเช่นเดียวกัน ดังนั้น ร่างพระราชกฤษฎีกา 
การรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. .... ที่ก�ำหนดห้ามมิให้ข้าราชการ 
ทุกประเภทนัดหยุดงานหรือเจรจาต่อรองก็เป็นการก�ำหนดท่ีขัดแย้งกับหลัก
มาตรฐานกฎหมายแรงงานขององค์การแรงงานระหว่างประเทศอยู่ 
	 4.	 การให้อ�ำนาจฝ่ายบริหารเข้ามามีอ�ำนาจในกระบวนการก่อตั้งสหภาพ
ข้าราชการ การจ�ำกัดเสรีภาพในการด�ำเนินการของสหภาพข้าราชการ การยุบเลิก
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สหภาพข้าราชการน้ัน แม้จะมีการก�ำหนดให้มีการตรวจสอบจากหน่วยงานภายใน
และภายนอกกต็าม แต่การให้อ�ำนาจฝ่ายบรหิารเช่นนีเ้ป็นการให้อ�ำนาจทีข่ดัแย้งต่อ
หลกัเสรภีาพในการรวมกลุ่มตามหลกัของอนสุญัญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ 

ข้อเสนอแนะ 
	 แนวทางทีเ่หมาะสมเกีย่วกบักฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการรวมกลุ่มข้าราชการ
และเจ้าหน้าที่ของรัฐ สามารถแยกเป็น 4 กลุ่มดังนี้ 
	 1.	 กลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ 
	 แม้ว่าร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. .... 
จะสอดคล้องกับหลักการของรัฐธรรมนูญ และสมควรอย่างยิ่งท่ีจะต้องผลักดันให้
ประกาศใช้บังคับ เพื่อให้ข้าราชการพลเรือนสามารถรวมกลุ่มกันได้ในทางปฏิบัต ิ 
แต่เนื้อหาบางส่วนของร่างพระราชกฤษฎีกาฯ ยังมีความขัดแย้งกับหลักการของ
องค์การแรงงานระหว่างประเทศอยู่ จึงควรมีการปรับปรุงเนื้อหาในร่างพระราช
กฤษฎีกาฯ ดังกล่าวให้สอดคล้องกับหลักการขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ 
ไม่ว่าจะเป็นรายละเอียดในการจัดตั้งและการด�ำเนินการต่าง ๆ ของสหภาพ 
	 ในประเด็นเรื่องสมาชิกสหภาพนั้น ผู้วิจัยเห็นว่าหากภายหลังมีการตีความ
ว่าการก�ำหนดลกัษณะการรวมกลุม่ให้ข้าราชการทีส่งักดักรมเดียวกนั สงักดักระทรวง
เดียวกัน หรือภูมิภาคในจังหวัดเดียวกันรวมกลุ่มกันได้นั้น เป็นเพียงการยกตัวอย่าง
ของการรวมกลุ่มข้าราชการเท่านั้น และตีความอย่างกว้างขยายไปว่าข้าราชการ
มีสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุ่มกันได้โดยไม่ต้องเป็นไปตามประเภทกลุ่มท่ีพระราช
กฤษฎีกาก�ำหนดก็ได้ เช่นน้ีแล้ว ก็จะท�ำให้ลักษณะการรวมกลุ่มสอดคล้องกับ 
หลักการสากลขึ้นมาได้ 
	 ในประเด็นเรื่องการเจรจาต่อรองและการนัดหยุดงานนี้ เมื่อน�ำแนวทางของ
ประเทศต่าง ๆ  มาศกึษา ผูว้จิยัเสนอว่าหากประเทศไทยจะห้ามมใิห้ข้าราชการเจรจา
ต่อรองกบัรฐั กค็วรตัง้กลไกอืน่ขึน้มาทดแทนเช่นเดยีวกับประเทศมาเลเซยี กล่าวคอื 
ประเทศมาเลเซียก็ก�ำหนดให้มีการตั้งคณะกรรมการเพื่อเป็นตัวแทนข้าราชการใน
การต่อรองกับรัฐ และหากประเทศไทยจะมิให้ข้าราชการนัดหยุดงาน ก็ควรสร้าง
กลไกในการระงับข้อพิพาทแรงงานในภาครัฐไว้โดยเฉพาะดังเช่นสหรัฐอเมริกา  
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ทีก่�ำหนดทางออกให้กบัข้าราชการโดยไม่ต้องนดัหยดุงาน นอกจากนี ้อาจจะต้องน�ำ
กลไกเร่ืองการชดเชยสทิธกิารเจรจาต่อรองของข้าราชการในประเทศญีปุ่่นมาปรบัใช้ 
ซึ่งเป็นกลไกการปรับปรุงสภาพการจ้างให้เหมาะสมผ่านตัวแทน โดยไม่ต้องเจรจา 
ต่อรองกับข้าราชการโดยตรง 
	 อย่างไรก็ตาม ผู ้วิจัยเห็นว่าไม่ควรยึดติดกับการห้ามมิให้ข้าราชการ 
นัดหยดุงาน หากประเทศไทยต้องการจะก�ำหนดให้ข้าราชการนัน้มสีทิธใินการเจรจา 
ต่อรองและนัดหยุดงาน ก็อาจจะท�ำได้โดยไม่ขัดแย้งกับรัฐธรรมนูญ แต่จะต้องน�ำ
หลักการของสาธารณรัฐฝรั่งเศส ราชอาณาจักรสเปนและประเทศมาเลเซียมาใช้  
โดยก�ำหนดกลไกเร่ืองการให้บริการข้ันต�่ำไว้เพื่อมิให้ขาดความต่อเนื่องในการให้
บริการสาธารณะ
	 ทั้งนี้ ผู้วิจัยเห็นว่าศาลรัฐธรรมนูญจะเป็นผู้ก�ำหนดทิศทางของการตีความ
ขอบเขตการจ�ำกัดสิทธิของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐภายใต้เงื่อนไขเรื่อง
ประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดินและความต่อเนื่องในการจัดท�ำบริการ
สาธารณะหากศาลตคีวามอย่างกว้างกเ็ท่ากบัว่าข้าราชการทกุประเภทจะไม่สามารถ
ด�ำเนินกิจกรรมทางแรงงานสัมพันธ์ได้เลย เนื่องจากการด�ำเนินการของข้าราชการ
ล้วนเกี่ยวเนื่องกับการบริหารราชการแผ่นดินและการจัดท�ำบริการสาธารณะท้ังสิ้น  
ไม่ว่าจะด้วยทางตรงหรือทางอ้อม แต่หากศาลรฐัธรรมนญูตคีวามบทบัญญตัอิย่างแคบ  
ข้าราชการบางประเภทที่มีลักษณะของงานมิได้เกี่ยวข้องโดยตรงกับการบริหาร
ราชการแผ่นดินและการจัดท�ำบริการสาธารณะ ก็ควรจะต้องได้สิทธิในการ 
ด�ำเนินกิจกรรมทางแรงงานสัมพันธ์ไม่ว่าจะในรูปแบบของการรวมกลุ ่มหรือ 
การนัดหยุดงาน นอกจากนี้ ผู้วิจัยยังเห็นว่าแม้ศาลจะตีความอย่างกว้าง แต่การ 
นัดหยุดงานอาจกระท�ำได้หากศาลก�ำหนดให้มีการประกันการบริการขั้นต�่ำไว ้ 
ดังเช่นที่ก�ำหนดไว้ในสาธารณรัฐฝรั่งเศส ราชอาณาจักรสเปน หรือประเทศมาเลเซีย 
	 นอกจากนี ้ประเด็นในเร่ืองอ�ำนาจของฝ่ายบรหิารในการควบคมุดแูลสหภาพ
ข้าราชการ อาจจะก�ำหนดให้มีอ�ำนาจได้ในระดับหนึ่งเท่านั้น ในการออกสั่งยุบ
เลิกสหภาพข้าราชการหรือค�ำสั่งใด ๆ ที่มีผลร้ายแรงต่อสหภาพ ควรเปิดโอกาสให้ 
หน่วยงานศาลเข้ามาเกี่ยวข้องในการออกค�ำสั่งนั้น เพื่อเป็นหลักประกันในเรื่องของ
ความเป็นกลางและเพื่อให้เป็นไปตามมาตรฐานสากล 
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	 2.	 กลุ่มข้าราชการอื่น ๆ นอกเหนือจากข้าราชการที่กฎหมายก�ำหนดไว้ 
	 ปัจจุบันมีเพียงพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ พ.ศ. 2553 พระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการกรุงเทพมหานครและบุคลากรกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2554 และ 
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 เท่านั้นที่มีกฎหมายก�ำหนด 
ชัดเจนให้สามารถรวมกลุม่เป็นสหภาพได้ ท�ำให้ข้าราชการประเภทอืน่ยงัไม่สามารถ 
รวมกลุม่กนัได้ตามกฎหมาย อย่างไรกต็าม หากพจิารณาแล้วจะพบว่ามีข้าราชการอืน่ 
อีกหลายประเภทท่ีสมควรได้รับสิทธิในการรวมกลุ่ม ดังนั้น จึงควรมีการทบทวน 
กฎหมายที่เกี่ยวข้องและก�ำหนดให้ข้าราชการ ทุกประเภทมีสิทธิในการรวมกลุ่ม 
อย่างเท่าเทียมกัน โดยอาจก�ำหนดรายละเอียดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไข 
ในการรวมกลุ่มของข้าราชการประเภทต่างๆ ไปในทางเดียวกันก็ได้ 
	 อย่างไรก็ตาม รัฐอาจก�ำหนดยกเว้นข้าราชการบางประเภทมิให้รวมกลุ่มกัน 
ก็ได้ เช่น ข้าราชการทหาร ข้าราชการต�ำรวจ เป็นต้น เพื่อประโยชน์ต่อความ
มั่นคงแผ่นดิน ความต่อเนื่องของการบริหารราชการแผ่นดินและการจัดท�ำบริการ
สาธารณะของประเทศ ทั้งนี้ ควรจะต้องศึกษาหลักการในอนุสัญญาขององค์การ
แรงงานระหว่างประเทศควบคู่ไป เพ่ือให้ทราบถงึขอบเขตความสามารถในการยกเว้น 
ว่าจะสามารถยกเว้นข้าราชการประเภทใดบ้าง
	 3.	 กลุ่มพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
	 จากการศึกษารายละเอียดกฎหมายเกี่ยวกับการรวมกลุ่มของพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ พบว่าพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ยังมีความ
ขดัแย้งกบัหลกัการขององค์การแรงงานระหว่างประเทศอยู ่ประเดน็ทีส่�ำคญัทีส่ดุของ
กลุม่พนักงานรัฐวสิาหกจิน่าจะเป็นประเดน็ในเรือ่งของการห้ามพนกังานรฐัวสิาหกจิ
หยดุงานโดยเดด็ขาด เมือ่เทยีบกับประเทศต่าง ๆ  แล้ว พบว่าประเทศส่วนใหญ่ให้สิทธิ
พนักงานรัฐวิสาหกิจในการรวมกลุ่มและนัดหยุดงานได้ ยกเว้นประเทศญี่ปุ่นที่ห้าม 
มิให้พนักงานรัฐวิสาหกิจหยุดงานเช่นเดียวกับประเทศไทย อย่างไรก็ตาม เมื่อศึกษา
พัฒนาการของรัฐวิสาหกิจในประเทศญี่ปุ่นแล้ว พบได้ชัดเจนว่ากิจการรัฐวิสาหกิจ
ของญ่ีปุน่ส่วนมากได้แปรรปูไปเป็นกจิการของเอกชนแล้ว ท�ำให้ลกูจ้างทีเ่คยท�ำงาน
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ในรัฐวิสาหกิจส่วนใหญ่ ปัจจุบันได้กลายเป็นลูกจ้างภาคเอกชนและไม่ถูกจ�ำกัดสิทธิ
ในการนัดหยุดงานแล้ว 
	 อย่างไรก็ตาม ประเทศไทยก�ำหนดให้กิจการที่เป็นรัฐวิสาหกิจไม่สามารถ
แปรรูปเป็นกิจการของเอกชนได้อย่างเช่นประเทศญี่ปุ่น ท�ำให้แม้กิจการเหล่านี ้
เป็นกิจการท่ีมีลักษณะคล้ายกับกิจการภาคเอกชนและมิได้เป็นกิจการที่ส ่ง 
ผลกระทบร้ายแรงต่อประชาชนหากมีการนัดหยุดงาน กฎหมายก็ยังห้ามมิให้ 
นัดหยุดงานโดยเด็ดขาดอยู ่ ดังน้ัน ผู ้วิจัยจึงเสนอให้แยกกิจการบางประเภท 
ที่ไม่เกี่ยวข้องกับการบริหารราชการและไม่เกี่ยวข้องกับการบริการสาธารณะ 
ที่จ�ำเป็นออกจากกิจการรัฐวิสาหกิจประเภทอื่น และให้สิทธิพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
เหล่านี้ในการนัดหยุดงาน นอกจากนี้ ผู้วิจัยเห็นว่ารัฐสามารถก�ำหนดให้กิจการ
รัฐวิสาหกิจประเภทอื่น ๆ ที่แม้จะเป็นกิจการท่ีจ�ำเป็นและส�ำคัญสามารถ 
นัดหยุดงานได้ หากมีการก�ำหนดให้มีการประกันการบริการข้ันต�่ำไว้ ดังเช่นที ่
ก�ำหนดไว้ในสาธารณรัฐฝรั่งเศส ราชอาณาจักรสเปน หรือประเทศมาเลเซีย 
	 4.	 กลุ่มลูกจ้างและเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ยังไม่มีกฎหมายก�ำหนดไว้ 
	 ส�ำหรับกลุ่มลูกจ้างและเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ยังไม่มีกฎหมายก�ำหนดไว้ว่า 
ให้รวมกลุ่มกันได้ ผู้วิจัยเห็นว่าควรเร่งให้มีการตรากฎหมายเพื่อรับรองสิทธิเสรีภาพ
ในการรวมกลุ่มของคนกลุ่มนี้เช่นเดียวกันกับข้าราชการพลเรือนและพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ เนื่องจากบุคคลทั้ง 2 กลุ่มนี้ท�ำงานในลักษณะเดียวกันและท�ำงานให้
กับหน่วยงานของรัฐเหมือนกัน เพียงแต่สถานะนั้นแตกต่างกันเน่ืองจากรูปแบบ 
การจ้าง หากไม่ก�ำหนดรบัรองสทิธใินการรวมกลุม่ให้กบัเจ้าหน้าทีข่องรฐัหรือลกูจ้าง
ทีไ่ม่มสีถานะเป็นข้าราชการแล้ว บคุคลเหล่านีก้จ็ะไม่สามารถรวมกลุม่ได้เลยเพราะ
ไม่มีกฎหมายใดรองรับให้สามารถรวมกลุ่มได้ ดังนั้น ผู้วิจัยจึงเสนอให้รับรองสิทธิ
เสรีภาพในการรวมกลุ่มของลูกจ้างและเจ้าหน้าท่ีของรัฐควบคู่กันไป และหากมี
การก�ำหนดข้อยกเว้นการรวมกลุ่มส�ำหรับข้าราชการบางประเภทใดไว้ ลูกจ้างและ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐท่ีมิได้มีสถานะเป็นข้าราชการ หากท�ำงานในหน่วยงานเดียวกัน  
มีประเภทงานหรือลักษณะงานเดียวกันแล้วก็ควรต้องตกอยู่ภายใต้ข้อยกเว้น 
เดียวกันด้วย 
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บทส่งท้าย 
	 การรวมกลุ่มของลูกจ้างทุกประเภทไม่ว่าจะภาครัฐหรือภาคเอกชน อาจดู
เหมือนเป็นการให้สิทธิเสรีภาพกับฝ่ายลูกจ้างในการเรียกร้องสิทธิประโยชน์ และ
เหมือนว่าฝ่ายนายจ้างเป็นฝ่ายเสียประโยชน์เพียงฝ่ายเดียวจากการให้ลูกจ้าง 
รวมกลุ่ม ไม่ว่าจะในเรื่องของการเสียอ�ำนาจควบคุมบังคับบัญชา ความเพิ่มข้ึน 
ของอ�ำนาจในการต่อรองของลูกจ้าง และสุดท้ายอาจน�ำไปสู่ความเสียหายใน 
การด�ำเนินการหากมีการนัดหยุดงาน ท�ำให้นายจ้างมีทัศนคติที่ไม่ดีกับการให้สิทธิ
การรวมกลุ่มของลูกจ้าง โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกลุ่มข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ท่ีลักษณะงานมีความเกี่ยวข้องโดยตรงกับความม่ันคงและความสงบเรียบร้อย
ของประชาชนทั้งประเทศ แน่นอนว่าคงไม่ง่ายที่ภาครัฐจะเปิดใจยอมรับหลักการ 
รวมกลุ่มส�ำหรับกลุ่มข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 อย่างไรก็ตาม ผู้วิจัยเห็นว่าการรับรองสิทธิการรวมกลุ่มดังกล่าวในกลุ่ม
ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้น ไม่เพียงแต่จะเป็นการก�ำหนดกฎเกณฑ์ที่
สอดคล้องกับมาตรฐานสากลและน�ำไปสู่ภาพลักษณ์ท่ีดีของประเทศไทยในเวที
ระหว่างประเทศเท่านั้น ประเด็นที่ส�ำคัญยิ่งไปกว่านั้นคือ การก�ำหนดให้ข้าราชการ
และเจ้าหน้าที่ของรัฐมีสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุ่มตามมาตรฐานสากล จะเป็น 
การสร้างขวัญและก�ำลังใจให้กับคนกลุ่มน้ีเป็นอย่างมาก โดยจะท�ำให้ข้าราชการ
และเจ้าหน้าทีข่องรฐัภาคภมูใิจในการท�ำงานให้ภาครฐั รูส้กึว่ารฐัเคารพสทิธขิองตน  
รู ้สึกว่าตนมีอิสรภาพเสมือนลูกจ้างภาคเอกชนและไม่ถูกเลือกปฏิบัติ ซึ่งการ
สร้างความรู้สึกเช่นน้ีกับบุคลากรในหน่วยงานรัฐ ไม่เพียงแต่จะสร้างบรรยากาศ 
ความสัมพันธ์ที่ดีระหว่างนายจ้างและลูกจ้างและความจงรักภักดีต่อองค์กรเท่านั้น 
แต่จะน�ำไปสู่การท�ำงานให้กับองค์กรอย่างมีประสิทธิภาพต่อไป 
	 หากข้อกังวลหลักในการให้สิทธิการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ี
ของรัฐคือประเด็นเร่ืองความส�ำคัญและความจ�ำเป็นของการบริหารแผ่นดินของรัฐ
แล้ว การให้สิทธิการรวมกลุ่มเพื่อสร้างกลไกเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการท�ำงานของ
ข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องรฐักค็งมคีวามจ�ำเป็นและส�ำคญัไม่แพ้กนั ยิง่ไปกว่านัน้  
การให้สิทธิการรวมกลุ่มแก่ข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐอาจส่งผลดีมากกว่า 
ผลเสียในท้ายที่สุด
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สรุปผลการประชุมรับฟังความเห็น ครั้งที่ 1 

เสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
วันพฤหัสบดีที่ 24 ธันวาคม 2558 เวลา 10.00 -15.30 น. 

ณ ห้องประชุมวิมานทิพย์ 2 โรงแรม รอยัลปริ๊นเซส หลานหลวง กรุงเทพฯ 

	 การประชุมรับฟังความคิดเห็นนี้ เป็นการประชุมครั้งที่ 1 ซึ่งได้จัดขึ้น 
วันพฤหัสบดีที่ 24 ธันวาคม 2558 เวลา 10.00 – 15.30 น. ณ ห้องประชุม 
วิมานทิพย์ 2 โรงแรม รอยัลปริ๊นเซส หลานหลวง กรุงเทพฯ โดยการจัดประชุม 
ได้จัดแยกเป็นรอบเช้า และรอบบ่าย เพื่อเพ่ิมระยะเวลาในการรับฟังความคิดเห็น 
ให้มากทีสุ่ด และเพือ่ให้ผูท้รงคณุวฒุสิามารถเลอืกเข้าประชมุได้ในช่วงเวลาทีส่ะดวก 
โดยการล�ำดับหัวข้อการประชุมจะเหมือนกันในสองรอบ ทั้งนี้ ประเด็นที่สอบถาม
ความคิดเห็นของผู้ทรงคุณวุฒิ แบ่งเป็น 9 ประเด็น โดยมีเนื้อหาโดยสรุป ดังนี้ 

	 1)	 เค้าโครงการวิจัย ครบถ้วน สมบูรณ์หรือไม่? 

	 ในส่วนของเค้าโครง เห็นว่ามีการเน้นการอธิบายถึงประวัติศาสตร์ย้อนไป 
ไกลมากและเป็นการน�ำแนวคิดทางรัฐศาสตร์มาอธิบายค่อนข้างมาก ยังขาด
การอธิบายถึงแนวคิดของระบบราชการสมัยใหม่และแนวคิดท่ีเป็นนิติศาสตร ์
ที่เพียงพอ เช่น แนวคิดที่อยู่ในต�ำราของศาตราจารย์ ดร. บวรศักดิ์ อุวรรณโณ หรือ
ของศาสตราจารย์ ดร.วรเจตน์ ภาคีรัตน์ เป็นต้น ทั้งนี้ ควรน�ำต�ำราเหล่านี้มาศึกษา
เพ่ือให้มองเหน็ภาพแนวคดิท่ีเป็นกฎหมายมหาชนมากกว่าน้ี และขยายความในเรือ่ง
การบริการสาธารณะโดยเฉพาะเรื่องความต่อเนื่องในการจัดท�ำบริการสาธารณะ  
ควรมีการขยายความให้ละเอียดมากกว่านีเ้นือ่งจากเรือ่งความต่อเนือ่งเป็นหวัใจหลกั
ของเรือ่งน้ี และเสนอให้มกีารกล่าวถงึภารกจิของรฐัว่าภารกจิใดคอืภารกจิหลัก และ
ภารกจิใดเป็นภารกจิรอง เพือ่ให้เหน็ความส�ำคญัและความจ�ำเป็นของความต่อเนือ่ง
ในภารกิจนั้น และก�ำหนดขอบเขตการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ
แตกต่างกันไปตามประเภทของต�ำแหน่งและลักษณะงาน 
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	 นอกจากนี้ การก�ำหนดชื่อหัวข้อของบทที่ 4 ใช้ค�ำว่า “ความชอบของ
บทบัญญัติว่าด้วยการรวมกลุ ่ม”ควรก�ำหนดให้ชัดเจนว่าเป็นความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของไทย และความชอบด้วยกฎหมายตามรัฐธรรมนูญในประเทศต่าง ๆ 
หรืออาจใช้ชื่อว่า “ความเหมาะสมสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ” 
	 ส่วนบทน�ำที่กล่าวถึงรากฐานของข้าราชการว่ามาจากข้าของแผ่นดินนั้น  
เห็นว่าระบบข้าราชการสมัยการปกครองในอดีตไม่ใช่เหตุผลท่ีท�ำให้มีการจ�ำกัด
เสรีภาพของข้าราชการในการรวมกลุ่มเพียงอย่างเดียว แต่สิ่งที่ท�ำให้ไม่เอื้ออ�ำนวย
ต่อการให้สิทธิเสรีภาพของข้าราชการนั้น ประการแรกคือวัฒนธรรมองค์กร
ของข้าราชการที่เน้นเร่ืองสายบังคับบัญชาที่เข้มงวด และประการที่สองคือเรื่อง
การเมอืง โดยสทิธเิสรภีาพของข้าราชการจะเปลีย่นแปลงไปตามระบบการปกครอง 
ที่แตกต่างกันด้วย ดังนั้น สาเหตุหลักที่ควรกล่าวในบทน�ำจึงควรพูดถึงระบบ
ข้าราชการไทยที่เน้นเรื่องระเบียบวินัยมากกว่าการให้สิทธิเสรีภาพ เพื่อมิให้เข้าใจ
ภาพของระบบราชการบิดเบือนไป
	 นอกจากนี้ ควรมีการให้นิยามของการรวมกลุ่มและก�ำหนดขอบเขตของการ
รวมกลุ่มว่าควรจะมากน้อยเพียงใด จะเป็นเพียงแค่การรวมกลุ่ม หรือเจรจาต่อรอง 
และนัดหยุดงานได้ด้วย ทั้งนี้ เพื่อให้ทราบว่าขอบเขตในการพิจารณาให้สิทธินั้น 
จะมีมากน้อยและเหมาะสมเพียงใด และศึกษาต่อไปว่าการกระท�ำดังกล่าว 
จะกระทบต่อภารกิจของรัฐมากน้อยเพียงใด และควรมีการศึกษาว่าการรวมกลุ่ม 
ในรูปของสหภาพนั้นแท้จริงแล้วควรมีวัตถุประสงค์เพื่ออะไร เหตุผลในการให ้
ข้าราชการนัดหยุดงานของต่างประเทศมีว่าอย่างไร 

	 2)	 การก�ำหนดขอบเขตของค�ำว่า “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ในงานวิจัยนี้  
		  เหมาะสมหรือไม่? 
	
	 ในร่างรายงานวิจัย ได้เสนอขอบเขตของค�ำว่า “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” โดยให ้
หมายความว่า พนกังานหรือลูกจ้างของหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรฐั หน่วยงาน 
ในก�ำกับของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และให้รวมถึงพนักงานขององค์การมหาชนด้วย 
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	 ในประเด็นนี้ ความเห็นของผู้ทรงคุณวุฒิเก่ียวกับขอบเขต สามารถแบ่งได้  
2 กลุ่ม กลุ่มแรกเสนอให้ก�ำหนดขอบเขตโดยพิจารณาตามเนื้อหา และกลุ่มท่ีสอง
เสนอให้ก�ำหนดขอบเขตโดยพิจารณาตามรูปแบบ 
	 กลุ่มที ่1 เสนอว่าควรก�ำหนดขอบเขตของค�ำนีโ้ดยพจิารณาเกณฑ์เชงิเน้ือหา 
ไม่ควรน�ำแนวคิดการตีความค�ำว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐตามกฎหมายปกครองมาใช้ 
เนื่องจากเจ้าหน้าที่ของรัฐตามกฎหมายปกครองบางประเภทไม่มีลักษณะงานหรือ
หน้าที่ที่เป็นงานของรัฐโดยตรง หากแต่เป็นเพียงงานที่มีลักษณะทั่วไปที่มีการใช ้
อ�ำนาจรัฐ การตีความให้เจ้าหน้าที่ของรัฐตามกฎหมายปกครองอยู่ภายใต้ขอบเขต
การรวมกลุ่มเช่นเดียวกับข้าราชการและเจ้าหน้าที่ เป็นการจ�ำกัดสิทธิของเจ้าหน้าที่
กลุ่มดังกล่าวมากเกินไป จึงควรพิจารณาถึงประเภทของต�ำแหน่งและลักษณะงาน 
ที่แท้จริงของเจ้าหน้าที่ผู ้นั้น หากมิได้ใช้อ�ำนาจรัฐ เจ้าหน้าท่ีกลุ่มนี้ก็ไม่ควรอยู่ 
ภายใต้กฎเกณฑ์เกี่ยวกับการรวมกลุ่มเดียวกับเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ใช้อ�ำนาจรัฐ 
	 กลุม่ที ่2 เสนอว่าควรก�ำหนดขอบเขตของค�ำนีโ้ดยพจิารณาเกณฑ์เชงิรปูแบบ  
โดยให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐทุกคน ที่ท�ำงานในหน่วยงานของรัฐ หากมิใช่การจ้างตาม
กฎหมายเอกชนแล้ว ก็ให้อยู่ภายใต้ขอบเขตของค�ำว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐทั้งหมด  
เพื่อให้ทุกคนที่มิได้รับการคุ้มครองภายใต้กฎหมายแรงงานสัมพันธ์และกฎหมาย
แรงงานรฐัวสิาหกจิสมัพนัธ์ได้รบัการคุม้ครองภายใต้กฎหมายนี ้ดงันัน้ ผูท้รงคณุวฒุิ
กลุ่มที่ 2 นี้จึงมองว่าควรพิจารณาจากภารกิจของหน่วยงานเป็นหลัก โดยไม่ต้อง
พจิารณาถงึต�ำแหน่งหน้าทีข่องเจ้าหน้าทีผู่น้ัน้ หากท�ำงานให้กับหน่วยงานของรัฐแล้ว  
ก็ควรจะต้องเป็นเจ้าหน้าที่ที่ได้รับสิทธิตามกฎหมายนี้
	 ทั้งนี้ เนื่องจากวัตถุประสงค์หลักของกฎหมายนี้ก็ เพื่อรับรองสิทธิให ้
กับข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ไม่มีสิทธิในการรวมกลุ่มภายใต้กฎหมาย
แรงงานสัมพันธ์และกฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ ดังนั้น ขอบเขตของค�ำว่า 
“เจ้าหน้าทีข่องรฐั” จึงไม่ควรมกีารกล่าวถงึรัฐวสิาหกจิ เนือ่งจากเมือ่พจิารณาภารกิจ
ของรัฐวิสาหกิจแล้ว จะพบว่าเป็นการประกอบการเชิงพาณิชย์ที่มีลักษณะคล้ายกับ
เอกชน จึงไม่อยู่ในขอบเขตของค�ำดังกล่าว อีกท้ังมีกฎหมายเฉพาะก�ำหนดไว้แล้ว  
จึงควรตัดเรื่องรัฐวิสาหกิจออกไปจากการศึกษานี้ แต่การก�ำหนดขอบเขตควร 
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รวมไปถึงองค์การมหาชนซึ่งเมื่อพิจารณาภารกิจที่ท�ำ พบว่าเป็นภารกิจของรัฐ 
โดยแท้ แต่ไม่ใช่หน่วยราชการเนื่องจากปัญหาความไม่สะดวกในการด�ำเนินการ  
ดังนั้น จึงควรเข้ามาอยู่ภายใต้กรอบด้วย 
	 การที่ก�ำหนดให้ขอบเขตค�ำว่า “เจ้าหน้าที่ของรัฐ”รวมถึง “ลูกจ้าง” ด้วย 
จะต้องระวังในเรื่องการตีความว่าลูกจ้างที่รวมอยู่นั้นมีความสัมพันธ์กับรัฐในฐานะ
เอกชนหรือไม่ หากเป็นเช่นนั้นก็ไม่ใช่ลูกจ้างที่จะมารวมในขอบเขตการศึกษานี้  
แต่หากเป็นลูกจ้างท่ีทาง�ำนให้กบัหน่วยงานของรัฐในฐานะเจ้าหน้าทีข่องรฐั กจ็ะต้อง
รวมอยู่ในขอบเขตของค�ำนี้ด้วย 
	 นอกจากน้ี ควรตัดค�ำว่า “หน่วยงานท้องถิ่น” ออก เนื่องจากหน่วยงาน 
ท้องถิ่นน้ันอยู่ภายใต้หน่วยงานของรัฐอยู่แล้ว และควรเพิ่มขอบเขตให้ขยายไปถึง 
หน่วยงานในก�ำกับของรัฐ เช่น มหาวิทยาลัยที่ออกนอกระบบ และองค์กรอิสระ 
ที่บางองค์กรไม่มีฐานะเป็นข้าราชการ เช่น ผู้ตรวจการแผ่นดินหรือคณะกรรมการ
เลือกตั้ง เพราะหน่วยงานเหล่านี้อาจไม่อยู่ในค�ำนิยามหน่วยงานของรัฐ 

	 3)	 การน�ำพนักงานรัฐวิสาหกิจมาศึกษาในงานวิจัยช้ินนี้ โดยถือว่า 
		  พนักงานรัฐวิสาหกิจเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ เหมาะสมหรือไม่? 
	
	 ผู้ทรงคุณวุฒิส่วนมากเห็นว่าไม่ควรน�ำพนักงานรัฐวิสาหกิจเข้ามาศึกษา 
ในงานวิจัยนี้ เนื่องจากลักษณะของรัฐวิสาหกิจมีลักษณะคล้ายกับเอกชนมาก  
อีกทั้ง รัฐวิสาหกิจมีกฎหมายคุ้มครองในเรื่องแรงงานสัมพันธ์ท่ีชัดเจนแล้วและ 
คดีข้อพิพาทต่าง ๆ ของพนักงานรัฐวิสาหกิจก็อยู่ในเขตอ�ำนาจศาลแรงงาน ดังนั้น 
การแรงงานสัมพันธ์ในรัฐวิสาหกิจจึงมีลักษณะที่คล้ายกับการแรงงานสัมพันธ์ใน
ภาคเอกชนมากกว่า จึงไม่ควรน�ำมาปนกับการศึกษาการรวมกลุ่มข้าราชการและ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ เพราะมีพื้นฐานแนวคิดและข้อจ�ำกัดที่แตกต่างกันอยู่มากเกินกว่า
จะน�ำมารวมกันได้ 
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	 4)	 การตีความบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในการให้สิทธิข้าราชการและ 
		  เจ้าหน้าที่ของรัฐในการรวมกลุ่ม ควรตีความอย่างกว้างโดยขยายไป 
		  ถึงการรวมกลุ่มตั้งเป็นสหภาพ หรือควรตีความอย่างแคบเฉพาะ 
		  การรวมกลุ่มตั้งเป็นสมาคมเท่านั้น? 
	
	 ผู้ทรงคุณวุฒิเห็นว่า ต้องศึกษาความแตกต่างระหว่างสมาคมและสหภาพ
ให้ชัดเจน และก�ำหนดเป้าหมายว่าต้องการให้สิทธิมากน้อยเพียงใด หากให้แค่เป็น
สมาคม อาจจะไม่ต้องมาศกึษาในงานวจิยันี ้แล้วเพราะปกตข้ิาราชการและเจ้าหน้าท่ี
ของรัฐก็สามารถรวมกลุ่มตั้งสมาคมได้อยู่แล้ว แต่หากจะขยายไปถึงการตั้งสหภาพ 
ก็ควรดูว่าสหภาพนั้นควรจะมีลักษณะและวัตถุประสงค์อะไร จะสามารถตอบโจทย์
การคุ้มครองสิทธิได้หรือไม่ 
	 ผู ้ทรงคุณวุฒิเห็นพ้องกันว่าการรวมกลุ ่มในที่นี้ น่าจะต้องขยายไปถึง 
การรวมกลุ่มเป็นสหภาพ แต่อ�ำนาจหน้าที่ของสหภาพ จะมากหรือน้อยเพียงใด 
ก็จะต้องก�ำหนดต่อไป แต่ไม่ควรจ�ำกัดเฉพาะการรวมกลุ่มเป็นสมาคมเท่านั้น  
เสนอว่าสหภาพข้าราชการนั้นควรอยู่ก�้ำก่ึงระหว่างสหภาพแรงงานและสมาคม 
เน่ืองจากให้สทิธิหน้าทีม่ากกว่าสมาคม แต่จะไม่ได้ให้สทิธมิากเท่ากับสหภาพแรงงาน
ตามกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ 

	 5)	 การให้สิทธิข ้าราชการและเจ ้าหน้าที่ของรัฐในการรวมกลุ ่ม  
		  ควรก�ำหนดข้อยกเว้นเฉพาะบางกลุ ่ม หรือไม่ และหากยกเว้น 
		  ควรยกเว้นในกลุ่มใด? 
	
	 ผู้ทรงคุณวุฒิส่วนมากเห็นพ้องกันว่าสิทธิในการรวมกลุ่มเป็นสหภาพนั้น 
ควรมีให้แก่ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐทุกประเภท โดยไม่มีข้อยกเว้น ทั้งนี้  
เป็นไปตามอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับท่ี 87 หรือ 98  
และตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 64 ก�ำหนดให ้
สิทธิไว้ อีกทั้งยังเป็นการส่งเสริมให้เกิดความสัมพันธ์อันดีระหว่างผู้บังคับบัญชา 
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และผู้ใต้บังคับบัญชาได้ แต่จะได้สิทธิด�ำเนินกิจกรรมใดได้มากน้อยเพียงไรเห็นว่า
ต้องเป็นไปตามที่กฎหมายย่อยออกมาก�ำหนด ทั้งนี้ พิจารณาไปตามลักษณะของ
ข้าราชการ เช่น การนดัหยดุงาน หรือการเจรจาต่อรอง ไม่ควรให้ท�ำได้ในข้าราชการ
บางประเภท โดยเฉพาะอย่างยิ่งข้าราชการประเภททหาร ต�ำรวจ 
	 อย่างไรก็ตาม ผู้ทรงคุณวุฒิบางท่านเห็นต่าง เนื่องจากมองว่าหากให้สิทธิ
ในการรวมกลุ่มแล้ว ก็จะสร้างความเข้มแข็งให้กับคนกลุ่มนี้และสร้างปัญหาต่อ
การบังคับบัญชา และแม้จะก�ำหนดเงื่อนไขห้ามมิให้นัดหยุดงาน แต่เมื่อคนเหล่านี ้
มารวมกันเป็นกลุ่มแล้วก็มักจะมีการนัดหยุดงานโดยขัดกับกฎหมายเช่นเดียวกับ 
ที่เกิดขึ้นในภาครัฐวิสาหกิจ ดังนั้น เพ่ือป้องกันปัญหาเหล่านี้มิให้เกิดข้ึนตั้งแต่ต้น 
และไม่ให้เกิดปัญหาในการบริหารราชการ จึงควรยกเว้นข้าราชการบางประเภท 
ไม่ให้ใช้สิทธใินการรวมกลุม่ได้ และควรจ�ำกัดการใช้สทิธขิองข้าราชการบางประเภท
ให้รวมกลุ่มกันได้เฉพาะภายใต้เงื่อนไขที่ก�ำหนดไว้เท่านั้น 

	 6)	 การให้สิทธิข้าราชการ และเจ้าหน้าที่ของรัฐในการเจรจาต่อรอง  
ควรจ�ำกัดขอบเขตไว้ในเรื่องใด หรือไม่? 
	
	 ความเห็นของผู้ทรงคุณวุฒิเกี่ยวกับประเด็นนี้ แบ่งเป็น 2 ความเห็น 
	 ความเห็นที่ 1 ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐควรมีสิทธิในการเจรจา 
ต่อรอง เน่ืองจากวตัถปุระสงค์หลกัในการรวมกลุม่ลกัษณะสหภาพ กเ็พือ่เปิดโอกาส
ให้ลูกจ้างสามารถเจรจาต่อรองกับนายจ้างได้ หากกฎหมายให้สิทธิในการรวมกลุ่ม 
แต่ไม่ให้สิทธิในการเจรจาต่อรองก็เท่ากับว่าการรวมกลุ่มนั้นไม่มีกลไกใดท่ีจะท�ำให้
บรรลุวัตถุประสงค์ของการรวมกลุ่มได้ อีกทั้งมองว่าการเจรจาต่อรองนั้น ไม่จ�ำเป็น 
ท่ีภาครัฐจะต้องยอมตามที่ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐเรียกร้อง สุดท้ายแล้ว 
รัฐจะปฏิเสธข้อเรียกร้องนั้นก็ได้ ดังนั้น การให้สิทธิในการเจรจาต่อรองจึงไม่เป็น 
การผูกมัดรัฐแต่อย่างใด นอกจากนี้ ผู้ทรงคุณวุฒิบางท่านเสนอว่าการเจรจาจะต้อง
แบ่งระดับให้ชัดเจน ถ้าหากเป็นเรื่องที่กระทบต่อมาตรฐานกลางของระบบราชการ 
เช่น เรือ่งค่าตอบแทน ค่ารกัษาพยาบาล กจ็ะไม่สามารถเจรจาต่อรองกนัได้ แต่ถ้าหาก
เป็นเรือ่งทีผ่กูพนัเฉพาะองค์กรนัน้หรอืหน่วยงานน้ันกส็ามารถท่ีจะเจรจาต่อรองกนัได้ 
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	 ความเห็นที่ 2 ไม่ควรให้สิทธิข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในการเจรจา 
ต่อรอง เน่ืองจากรากฐานของความเป็นข้าราชการนั้นไม่เหมือนกับลูกจ้างท่ัวไป 
ในภาคเอกชน การให้เจรจาต่อรองได้จะเป็นการขัดต่อแนวคิดของระบบราชการ  
อีกทั้งแนะน�ำให้ไปศึกษาถึงวัตถุประสงค์ของสหภาพแรงงานว่านอกจากการเจรจา 
ต่อรองแล้ว มีวัตถุประสงค์อ่ืนอย่างไร เพื่อให้เข้าใจเหตุผลของการให้สิทธ ิ
การรวมกลุ่มข้าราชการ ทั้งนี้ ควรมีการสอบถามความคิดเห็นของผู้ร่างพระราช 
กฤษฎีกาฯ นี้ เพื่อให้ทราบที่มาที่ไปของการจ�ำกัดสิทธิการเจรจาต่อรอง 

	 7)	 การให้สิทธิข้าราชการ และเจ้าหน้าท่ีของรัฐในการนัดหยุดงาน  
		  ควรก�ำหนดให้มีได้ หรือไม่? 
	
	 ความเห็นของผู้ทรงคุณวุฒิเกี่ยวกับประเด็นนี้ แบ่งเป็น 2 ความเห็นหลัก 
	 ความเห็นที ่1 ไม่ควรให้ข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องรฐันดัหยดุงาน เนือ่งจาก
ปรัชญาการนัดหยุดงานในภาคเอกชนคือการต่อรองระหว่างนายจ้างและลูกจ้าง  
ซ่ึงการหยดุงานภาคเอกชนมไิด้ก่อให้เกิดความเสยีหายแก่สาธารณะ แต่ถ้ามรีฐัเข้ามา
เกีย่วข้องแล้วกจ็ะมปีระเดน็เรือ่งประโยชน์สาธารณะมาเกีย่วข้อง โดยหน่วยราชการ
ต้องพิจารณาถึงเป้าหมายของการด�ำเนินงานเป็นส�ำคัญและไม่ควรให้การหยุดงาน
เข้ามาท�ำลายกลไกการท�ำงานของราชการ ท้ังนี้ การนัดหยุดงานของข้าราชการ
และเจ้าหน้าท่ีของรัฐจะน�ำมาสู ่ความเดือดร้อนของประชาชนโดยรวม อีกทั้ง 
การหาผู้อื่นมาท�ำหน้าที่แทนข้าราชการที่นัดหยุดงานนั้นอาจเป็นไปได้ยาก เพราะ
ถ้าเป็นต�ำแหน่งหน้าที่ที่ต้องใช้ความสามารถเฉพาะบุคคลก็ไม่สามารถหาผู้อื่น 
มาท�ำแทนได้ในความเป็นจรงิ อย่างไรก็ตาม การไม่ก�ำหนดห้ามไม่ให้มีการนดัหยดุงาน 
ในร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. .... โดยชัดแจ้ง 
มิได้แปลว่าการนัดหยุดงานนั้นสามารถกระท�ำได้ตามร่างพระราชกฤษฎีกาฯ แต่
เนื่องจากการใช้ค�ำว่า “ห้าม” ต้องมีบทลงโทษ ซึ่งพระราชกฤษฎีกาจะมีบทลงโทษ
ไม่ได้ ดังนั้น ถ้าจะเขียนห้ามอย่างชัดแจ้งต้องท�ำในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ
เท่านั้น ส่วนร่างพระราชกฤษฎีกาฯ ท�ำได้มากท่ีสุดแค่การเขียนให้สามารถตีความ
ได้ว่าไม่อนุญาตให้มีการนัดหยุดงานเท่านั้น 
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	 ความเห็นที่ 2 เห็นว่าควรให้ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐมีสิทธิ 
นดัหยดุงานกนัได้เนือ่งจากการนดัหยดุงานเป็นเครือ่งมอืในการกดดนัผูบ้งัคบับญัชา
ให้ปฏิบัติตามข้อเรียกร้อง ดังนั้น หากก�ำหนดห้ามมิให้ใช้กลไกการนัดหยุดงาน 
การเรียกร้องก็จะแทบไม่ได้ผลในความเป็นจริง ในหลายประเทศแม้จะมีกฎหมาย 
ก�ำหนดห้ามนัดหยุดงานส�ำหรับข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ แต่สุดท้ายก็ยังมี 
การนัดหยุดงานเกิดขึ้น จึงมองว่าสามารถที่จะมีการนัดหยุดงานได้ แต่รัฐจะต้องหา
วิธีป้องกันหรือทุเลาไม่ให้การนัดหยุดงานก่อให้เกิดความเดือดร้อนแก่ประชาชน
และส่งผลเสียต่อความมั่นคงของชาติมากนัก เช่น ถ้ามีการนัดหยุดงานก็ต้องหา
ข้าราชการอื่นหรือลูกจ้างชั่วคราวมาท�ำหน้าที่แทน หรือ ก�ำหนดให้ข้าราชการที่มี
ภารกิจส�ำคญัต่อประเทศชาตจิรงิ ๆ  เทา่นัน้ที่ไม่มสีิทธนิดัหยุดงาน เช่น ทหารตะเวน
ชายแดนเท่าน้ันทีน่ดัหยดุงานไม่ได้ แต่ถ้าเป็นทหารทัว่ไปกค็วรให้สทิธนิดัหยดุงานได้ 
หรืออีกวิธีหน่ึงในการเยียวยาความเสียหายในการนัดหยุดงานของข้าราชการหรือ 
เจ้าหน้าทีข่องรฐั คอื การก�ำหนดให้ประชาชนฟ้องเรยีกค่าเสยีหายทางแพ่งต่อสหภาพ
ข้าราชการได้หากการนัดหยุดงานนั้นก่อให้เกิดความเสียหายต่อประชาชนผู้นั้น 

	 8)	 ประเด็นปัญหาที่ควรระวังหากมีก�ำหนดให้สิทธิข้าราชการ และ 
		  เจ้าหน้าที่ของรัฐในการรวมกลุ่ม เจรจาต่อรอง และนัดหยุดงาน 
	
	 ผู ้ทรงคุณวุฒิเห็นว่าหากจะให้สิทธิในการรวมกลุ่ม เจรจาต่อรอง และ 
นัดหยุดงาน จะต้องแบ่งประเภทของข้าราชการในการก�ำหนดสิทธิ เช่น ทหารหรือ
ต�ำรวจควรมีสิทธิน้อยกว่าข้าราชการอื่น ๆ เพราะภาระหน้าที่ของข้าราชการทหาร
และต�ำรวจนั้นเกี่ยวกับความมั่นคง โดยวิธีการแบ่งอย่างเหมาะสมจ�ำเป็นต้องศึกษา
โดยวิธีการทบทวนวรรณกรรมถึงผลของการบังคับใช้ตามบทบัญญัติของแต่ละ
ประเทศโดยพิจารณาถึงวัฒนธรรมและสิ่งแวดล้อมที่เป็นปัจจัยอื่นๆ ที่ต่างกันด้วย 
และควรมีบทเสนอแนะในตอนท้าย 
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	 9)	 ข้อเสนอแนะเพิ่มเติมอื่น ๆ ในการศึกษาวิจัยขั้นต่อไป 
	
	 ผู้ทรงคุณวุฒิเห็นพ้องกันว่า การกล่าวถึงค�ำว่า Freedom of Assembly 
ในตอนต้นของงานวิจัย ซึ่งได้ก�ำหนดไว้ในข้อก�ำหนดการศึกษาของโครงการนี้  
มิได้ส่ือความหมายถึงเร่ืองการรวมกลุ่มในประเด็นท่ีศึกษาในโครงการนี้ หากแต่ 
หมายถึงเสรีภาพในการชุมนุม ซึ่งแตกต่างจากเนื้อหาในการศึกษาวิจัยที่เป็นเรื่อง
เกี่ยวกับเสรีภาพในการรวมกลุ่มในรูปแบบสหภาพแรงงาน จึงเสนอให้เปลี่ยนมา
ศึกษาถึงหลัก Freedom of Association แทน เพื่อให้ตรงตามเรื่องที่จะศึกษา 
เนื่องจากหากใช้ค�ำว่าเสรีภาพในการชุมนุมจะไม่ครอบคลุมถึงสิทธิในการเจรจา 
ต่อรองในเรือ่งสภาพการจ้าง แต่อาจหมายถงึการชมุนมุทางการเมอืงหรอืการชมุนมุ
ในรูปแบบอื่นอันเป็นการสร้างความขัดแย้ง 
	 นอกจากนี้ การรวมกลุ ่มแรงงานในงานวิจัยไม่ควรรวมถึงแรงงานใน 
ภาคเอกชน แต่ต้องหมายถึงข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ผู้ทรงคุณวุฒิเห็นว่า
ไม่ควรใช้ค�ำว่า “สหภาพแรงงาน”เพราะแรงงานย่อมหมายถึงลูกจ้างในภาคเอกชน 
กรรมกรหรือผู้ใช้แรงงานอ่ืน ๆ ควรใช้ค�ำว่า “สหภาพข้าราชการ” ในงานวิจัยนี้
ทั้งหมด 
	 ในบทที่ 4 ควรศึกษาถึงผลกระทบในทางปฏิบัติจากปัญหาที่เกิดขึ้นจริง  
เพ่ือให้สามารถตอบค�ำถามที่ตั้งในการวิจัยได้ ซึ่งการศึกษาผลกระทบนั้นสามารถ
ศึกษาได้จากการทบทวนวรรณกรรมของต่างประเทศนอกเหนือจากการศึกษา 
ตัวบทกฎหมาย โดยศึกษาถึงบริบทที่ปัญหาน้ันเกิดและปรับใช้กับกรณีของ
ประเทศไทยด้วยว่าได้ผลเป็นอย่างไร และเห็นว่าโครงการวิจัยควรแบ่งออกเป็น 
สองภาคตามประเดน็หลกัของการศกึษาเลยคอื 1.ขดัรัฐธรรมนญูหรอืไม่ 2.ผลกระทบ
ต่อการบรหิารราชการในทางปฏบิตั ิโดยเน้ือหาประกอบด้วยกฎหมาย ข้อเทจ็จรงิและ 
ค�ำพิพากษา และควรศึกษาว่าที่ผ่านมาประเทศไทยเคยมีแนวค�ำพิพากษาในเรื่องนี ้
ว่าอย่างไรหรือไม่เพื่อให้เห็นว่ามุมมองเกี่ยวกับนักกฎหมายหรือศาลที่เกี่ยวกับ 
เรื่องนี้มีความเป็นมาอย่างไร และน�ำแนวทางค�ำพิพากษาท่ีเก่ียวกับพนักงาน
รัฐวิสาหกิจเข้ามาเปรียบเทียบ
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สรุปผลการประชุมรับฟังความเห็น ครั้งที่ 2 

เสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
วันอังคารที่ 19 เมษายน 2559 เวลา 13.00 -17.30 น. 

ณ ห้องประชุมจุฬาลักษณ์ ชั้น 6 โรงแรมสุโขทัย กรุงเทพฯ 

	 การประชุมรับฟังความคิดเห็นนี้ เป็นการประชุมครั้งที่ 2 ซึ่งได้จัดขึ้น 
วันอังคารที่ 19 เมษายน 2559 เวลา 13.00 – 17.30 น. ณ ห้องประชุมจุฬาลักษณ์ 
โรงแรมสุโขทัย กรุงเทพฯ ทั้งนี้ ประเด็นท่ีสอบถามความคิดเห็นของผู้ทรงคุณวุฒิ 
แบ่งเป็น 7 ประเด็น โดยมีเนื้อหาโดยสรุป ดังนี้ 

	 1)	 การวิเคราะห์ในเรื่องความชอบด้วยกฎหมายต่าง ๆ ผู้วิจัยวางกรอบ 
		  การวิเคราะห์ได้เหมาะสมแล้วหรือไม่ 
	
	 ผู้ทรงคุณวุฒิเห็นพ้องกันว่า ผู้วิจัยวางกรอบการศึกษาได้เหมาะสมแล้ว โดย
ในระดบัระหว่างประเทศ แม้ว่าประเทศไทยยงัมไิด้ให้สตัยาบันอนสุญัญาขององค์การ
แรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ 87 และฉบับที่ 98 แต่การศึกษาตามกฎหมาย 
ดังกล่าวก็จะน�ำไปสู่แนวทางการก�ำหนดมาตรฐานที่เป็นสากลและความพร้อมใน
การให้สตัยาบนัอนสุญัญาฉบบัดงักล่าวในทีส่ดุ ดงันัน้ ก่อนอืน่จงึสมควรวางแนวทาง
ในเบื้องต้นก่อนว่าประเทศไทยมีความมุ่งหมายในการให้สัตยาบันอนุสัญญาฉบับ 
ดังกล่าวในอนาคตหรือไม่ ซึ่งหากมีแนวทางในการให้สัตยาบันแล้ว การวางกรอบ
การศึกษาโดยยึดหลักการตามอนุสัญญาขององค์การระหว่างประเทศและแนวทาง
ค�ำวินิจฉัยของคณะกรรมการเสรีภาพในการรวมกลุ่มก็จะเหมาะสมอย่างยิ่ง 
	 ส่วนการศึกษาเปรียบเทียบกับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ. 2550 ซึ่งได้ถูกยกเลิกไปแล้วนั้น อาจมีประเด็นปัญหาว่ารัฐธรรมนูญที่ม ี
ผลบังคับใช้ในอนาคตหลังจากการศึกษาวิจัยนี้เสร็จสิ้น จะมีบทบัญญัติให้สิทธิ
เสรีภาพข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐเช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ. 2550 หรือไม่ ผู้ทรงคุณวุฒิจึงเสนอให้มีการศึกษาถึงบทบัญญัติของ
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 2557 และร่างรัฐธรรมนูญ
ฉบับลงประชามติด้วย เพื่อให้เห็นถึงแนวโน้มของบทบัญญัติในเรื่องดังกล่าว 
	 อย่างไรก็ตาม ข้อก�ำหนดขอบเขตการศึกษาวิจัยของโครงการนี้ มิได้ก�ำหนด
ไว้ชัดเจนว่าการศึกษาเร่ืองความชอบด้วยรัฐธรรมนูญนั้นหมายถึงความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญฉบับใด ดังนั้น จึงเปิดช่องให้ผู้วิจัยมีอิสระในการศึกษาได้พอสมควร 
โดยไม่ต้องขึ้นอยู่กับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
เท่านัน้ อกีท้ัง หากศึกษาถงึร่างรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. .... มาตรา 25 
พบว่าได้ก�ำหนดให้ประชาชนมสีทิธเิสรภีาพนอกเหนอืจากท่ีบัญญตัไิว้ในรฐัธรรมนญู
เป็นลายลักษณ์อกัษร ตราบใดทีไ่ม่กระทบกระเทือนหรือเป็นอนัตรายต่อความมัน่คง
ของรัฐ ความสงเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชน และไม่ละเมิดสิทธิหรือ
เสรีภาพของบุคคลอื่น นอกจากนี้ ยังก�ำหนดว่าในระหว่างที่ยังไม่มีกฎหมายบัญญัติ
ก�ำหนดรายละเอียด หลักเกณฑ์ วิธีการอันเป็นการจ�ำกัดเสรีภาพใด ก็ให้บุคคลใช ้
สิทธิเสรีภาพได้ตามเจตนารมณ์ ดังนั้น การน�ำบทบัญญัติมาตรา 25 ของร่าง
รัฐธรรมนูญมาร่วมตีความนั้นก็น่าจะท�ำให้สรุปได้ว่าสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุ่ม 
ของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ แม้จะมิได้บัญญัติไว้ชัดเจนดังเช่นบทบัญญัติ
ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ตราบใดที่มิได้บัญญัติห้ามการ
ใช้สิทธิเสรีภาพดังกล่าว ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐก็จะยังมีสิทธิเสรีภาพใน 
การรวมกลุ่มเช่นเดิม 
	 นอกจากนี ้ผูว้จิยัมคีวามเหน็เพิม่เติมในประเดน็น้ีว่าหากศึกษาร่างรฐัธรรมนญู
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. .... มาตรา 42 ซึง่ก�ำหนดให้บคุคลมสีทิธเิสรภีาพในการ
รวมกันเป็นสมาคม สหกรณ์ สหภาพฯลฯ ได้ ประกอบกับมาตรา 27 ซึ่งก�ำหนดให้
บุคคลผู้เป็นทหาร ต�ำรวจ ข้าราชการและเจ้าหน้าที่อื่นของรัฐ พนักงานหรือลูกจ้าง
ขององค์กรของรัฐย่อมมีสิทธิเสรีภาพเช่นเดียวกับบุคคลท่ัวไป เว้นแต่ท่ีจ�ำกัดไว ้
โดยเฉพาะที่เกี่ยวกับการเมือง สมรรถภาพ วินัยและจริยธรรม จะพบว่าบทบัญญัติ
มาตรา 27 ก็น่าจะตีความได้ว่าข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐมีสิทธิเสรีภาพใน 
การรวมกลุม่เช่นเดยีวกบับคุคลทัว่ไปอยูแ่ล้ว เว้นแต่จะมีกฎหมายจ�ำกดัไว้โดยเฉพาะ 
ดังนั้น ผลการวิจัยในโครงการวิจัยนี้จึงน่าจะยังเป็นประโยชน์และไม่เสียไปจากการ
ยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับเดิมและใช้ฉบับใหม่ในอนาคต 
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	 การตีความเรือ่งการรวมกลุม่ ควรตคีวามด้วยว่าการรวมกลุม่นัน้มคีวามหมาย 
กว้างเพียงใด จะหมายถึงการรวมกลุ่มที่มีลักษณะสหภาพด้วยหรือไม่ หรือจะ 
หมายถึงการรวมกลุ่มในลักษณะชมรมหรือสมาคมเท่านั้น ซึ่งการวางกรอบดังกล่าว 
จะท�ำให้สามารถก�ำหนดขอบเขตสิทธิเสรีภาพของของสมาชิกได้ว่ามากเพียงใด  
หากเป็นการรวมกลุม่ในลกัษณะชมรมและสมาคม กจ็ะไม่มสีทิธใินการเจรจาต่อรอง 
หรอืใช้สทิธทิางแรงงานสมัพันธ์ได้ และหากจะก�ำหนดศกึษาสทิธเิสรีภาพในการรวม
กลุม่ลักษณะสหภาพแล้วน้ัน ต้องระวงัว่าการศกึษานัน้ขัดหรอืแย้งกบัหลกัธรรมชาติ
ของระบบข้าราชการซึ่งมีหน้าที่หลักในการให้บริการสาธารณะหรือไม่ ดังนั้น  
จึงเสนอให้ผู้วิจัยก�ำหนดกรอบการรวมกลุ่มที่ต้องการศึกษาในโครงการนี้ให้ชัดเจน
ว่าจะเป็นการศึกษาการรวมกลุ่มในลักษณะใด 
	 นอกจากน้ี การศึกษากฎหมายที่เก่ียวข้องกับการรวมกลุ่มของข้าราชการ
นั้น พบว่ามิได้มีเฉพาะแค่พระราชบัญญัติระเบียบราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และ
ร่างพระราชกฤษฎีกาฯ เท่านั้น ที่ผ่านมายังพบว่ามีกฎหมายบางฉบับที่ก�ำหนดเรื่อง
เสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการไว้ เช่น พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
กรุงเทพมหานครและบุคลากรกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2554 ซึ่งบัญญัติมาตรา 50 
ว่า “ข้าราชการกรุงเทพมหานครมีเสรีภาพในการรวมกลุ่ม ท้ังนี้ต้องไม่กระทบ
ประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดินและความต่อเนื่องในการจัดท�ำบริการ
สาธารณะ” และบัญญัติในมาตรา 73 ว่า “บุคลากรกรุงเทพมหานครมีเสรีภาพ
ในการรวมกลุ่ม แต่ทั้งนี้ต้องไม่กระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดิน
และความต่อเนื่องในการจัดท�ำบริการสาธารณะ...หลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไข
การรวมกลุ่ม...ให้เป็นไปตามที่ก�ำหนดในพระราชกฤษฎีกา” เป็นต้น ดังนั้น แม้ว่า
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการกรุงเทพมหานครและบุคลากรกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2554 จะมิได้ก�ำหนดรายละเอียดในเรื่องขอบเขตและเงื่อนไขในการรวมกลุ่ม
ไว้ แต่การก�ำหนดไว้ในรายงานเบื้องต้นว่าปัจจุบันมีเพียงพระราชบัญญัติระเบียบ
ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และร่างพระราชกฤษฎีกาฯ เท่านั้นที่เกี่ยวข้องกับ 
การรวมกลุ่มของข้าราชการในประเทศไทยจงึยงัไม่ถกูต้องนกั อีกทัง้ เมือ่พบว่ามกีาร
ก�ำหนดกฎหมายของข้าราชการแต่ละประเภทแยกกนัไว้แล้ว ผูท้รงคณุวฒิุจงึเสนอให้
เพิม่ข้อสังเกตถงึความเป็นไปได้ในการยกระดบับทบญัญตัทิีเ่กีย่วข้องกับการก�ำหนด
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หลกัเกณฑ์ วธิกีาร และเงือ่นไขการรวมกลุม่ของข้าราชการทกุประเภทเป็นกฎหมาย
ในระดับพระราชบัญญัติ และก�ำหนดให้ข้าราชการทุกประเภทอยู่ภายใต้พระราช
บัญญัติฉบับนั้น (อาจยกเว้นข้าราชการทหารและต�ำรวจไว้) เพื่อลดความซ�้ำซ้อน 
ในการตรากฎหมาย ความเสมอภาคและเพือ่ลดความยุง่ยากในการปรบัใช้กฎหมาย 

	 2)	 หากให้สิทธิในการรวมกลุ่มของข้าราชการพลเรือนสามัญแล้ว  
		  ข้าราชการอืน่ควรได้สทิธใินการรวมกลุม่เช่นเดยีวกนัหรอืไม่ และควร 
		  ยกเว้นการให้สิทธิการรวมกลุ่มแก่ข้าราชการประเภทใดเป็นพิเศษ 
		  หรือไม่ 
	
	 การให้สิทธิในการรวมกลุ่มไม่จ�ำเป็นจะต้องให้สิทธิในการเจรจาต่อรอง  
หรอืนดัหยดุงานเสมอไป ดงันัน้ หากไม่ให้กลไกในการเจรจาต่อรองหรอืนดัหยดุงาน 
การรวมกลุ่มนั้นก็ไม่กระทบต่อความสงบแต่อย่างใดและน่าจะรวมกลุ่มลักษณะนี้
ได้ในข้าราชการทุกประเภท จึงจ�ำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องวางกรอบให้ชัดเจนก่อนว่า 
การรวมกลุ่มที่ต้องการศึกษานั้น เป็นการรวมกลุ่มในลักษณะใดและมีวัตถุประสงค์
อย่างไร ทั้งนี้ จะต้องพิจารณาประกอบกับขอบเขตการวิจัยของโครงการด้วยว่า 
มีวัตถุประสงค์ให้วิจัยถึงการรวมกลุ่มแบบใด และค�ำนึงถึงความชอบด้วยหลัก
กฎหมายระหว่างประเทศและรัฐธรรมนูญด้วย 
	 หากพิจารณาจากเนื้อหาสาระในอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่าง
ประเทศ พบว่าข้อก�ำหนดให้ข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐรวมกลุ่มได้ แต่จ�ำกัด
สิทธิเสรีภาพในการเจรจาต่อรองและนัดหยุดงานนั้น เป็นข้อก�ำหนดที่ขัดแย้งกับ 
หลักการในอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศอย่างชัดเจน และหาก
พจิารณาจากเน้ือหาสาระในรฐัธรรมนญู พบว่าแม้ว่าบทบัญญตัท่ีิมีอยูจ่ะไม่มลีกัษณะ
ที่ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ แต่ทั้งนี้ก็จะขึ้นอยู่กับการตีความของศาลรัฐธรรมนูญ
ด้วยว่าจะตีความให้ขอบเขตของการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะมากน้อยเพียงใด 
ซึง่มาตรฐานการก�ำหนดขอบเขตของแต่ละประเทศนัน้ก�ำหนดไว้แตกต่างกนัออกไป 
ดังนั้น จึงเสนอให้ผู้วิจัยยึดหลักการของกฎหมายแรงงานตามมาตรฐานองค์การ
แรงงานระหว่างประเทศให้มากที่สุดเท่าที่จะท�ำได้ ซ่ึงก�ำหนดให้สิทธิในการเจรจา
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ต่อรองและสิทธิในการนัดหยุดงานนั้นเป็นสิทธิท่ีต้องได้รับความคุ้มครอง เพื่อให้
ประเทศไทยมีมาตรฐานสากลและพร้อมที่จะให้สัตยาบันอนุสัญญาที่เกี่ยวข้อง 
ทั้งสองฉบับ
	 นอกจากนี้ หากพิจารณาถึงกฎหมายเรื่องการรวมกลุ่มของข้าราชการ  
พบว่ามิได้มีเพียงแค่พระราชบัญญัติระเบียบราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และ 
ร่างพระราชกฤษฎีกาฯ เท่านั้น ที่ผ่านมายังพบว่ามีกฎหมายบางฉบับที่ก�ำหนดเรื่อง 
เสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการไว้ เช่น พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
กรุงเทพมหานครและบุคลากรกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2554 ดังที่ได้กล่าวมาแล้ว  
ดังนั้น หากข้อก�ำหนดขอบเขตการวิจัยก�ำหนดให้ศึกษากฎหมายทั้งหมดที่เกี่ยวข้อง 
ก็จะต้องย้อนกลับไปศึกษากฎหมายเหล่านั้นเพิ่มเติมให้ครบถ้วน รวมถึงเจ้าหน้าท่ี
ของรฐัทีไ่ม่มสีถานะเป็นข้าราชการและพนกังานรฐัวิสาหกจิด้วย แต่ส�ำหรบัข้อยกเว้น
เห็นว่าควรก�ำหนดการยกเว้นส�ำหรับข้าราชการกลุ่มทหารและต�ำรวจ เน่ืองจาก 
เป็นข้าราชการที่เกี่ยวข้องกับความมั่นคงของประเทศและหลักการตามกฎหมาย
ระหว่างประเทศก�ำหนดให้ยกเว้นได้ แต่ผู้ทรงคุณวุฒิเห็นว่าอาจจะต้องพิจารณา
ว่าควรยกเว้นข้าราชการแพทย์ พยาบาล อันเป็นข้าราชการที่ให้บริการสาธารณะ 
ที่ส�ำคัญเกี่ยวกับชีวิตของประชาชนด้วยหรือไม่ 
	 ปัจจุบันพบว่าการตีความการให้สิทธิเสรีภาพในการรวมกลุ่มข้าราชการนั้น 
ตีความในลักษณะที่ให้การรวมกลุ่มมีวัตถุประสงค์เพื่อส่งเสริมความสัมพันธ์อันดี
ระหว่างข้าราชการและผู้บังคับบัญชาเท่านั้น ซึ่งโดยภาพรวมจะเป็นการช่วยเหลือ
ข้าราชการในเบือ้งต้น มไิด้มุง่ให้การรวมกลุม่เป็นไปเพือ่เจรจาต่อรองเพือ่รกัษาสทิธิ
ประโยชน์เช่นเดียวกับสหภาพแรงงานภาคเอกชน 
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	 3)	 พบว่าบทบัญญัติของร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการ 
		  พลเรือนสามัญ พ.ศ. .... ยังขัดกับมาตรฐานกฎหมายแรงงานตาม 
		  หลกัสากลอยู่ ท่านคดิว่าหากปรับบทบัญญัติในร่างกฎหมายดังกล่าว 
		  ให้สอดคล้องกับมาตรฐานสากลแล้ว จะก่อให้เกิดประเด็นปัญหา 
		  ทางปฏิบัติหรือไม่ อย่างไร 
	
	 ในประเด็นการก�ำหนดให้เฉพาะข้าราชการพลเรือนด้วยกันเอง ข้าราชการ
ที่สังกัดกรมเดียวกัน สังกัดกระทรวงเดียวกัน หรือภูมิภาคในจังหวัดเดียวกันเท่านั้น
ที่จะสามารถจัดตั้งสหภาพได้ และก�ำหนดให้ต้องมีสมาชิก 20% ของข้าราชการ 
ที่มีสิทธิเป็นสมาชิกสหภาพนั้น ผู้ทรงคุณวุฒิเห็นว่าการก�ำหนดในมาตรา 5 ดังกล่าว
เป็นเพียงแนวทางในการรวมกลุ่ม มิได้บังคับให้จ�ำกัดเฉพาะกรอบตามการรวมกลุ่ม
ที่กฎหมายก�ำหนดไว้เท่านั้น ดังนั้น บทบัญญัติตามร่างพระราชกฤษฎีกาฯ มาตรา 5 
กไ็ม่น่าขดัแย้งกบัหลกัเสรภีาพในการรวมกลุม่ นอกจากนี ้หากพจิารณาประกอบกบั
มาตรา 7 ซ่ึงก�ำหนดให้ข้าราชการมีสทิธเิข้าเป็นสมาชกิสหภาพข้าราชการได้มากกว่า
หนึ่งประเภท ซึ่งก็น่าจะขยายสิทธิให้ข้าราชการมีสิทธิในการรวมกลุ่มมากขึ้น ซึ่งใน
ทางปฏิบัติแล้วไม่น่าจะมีข้าราชการเป็นสมาชิกมากกว่าหนึ่งสหภาพนัก เนื่องจาก
จะต้องเสียค่าธรรมเนียมรายปีในการเป็นสมาชิก อีกทั้ง มาตรา 5(6) ก็เปิดช่องให้
ก.พ. ก�ำหนดประเภทสหภาพข้าราชการประเภทอื่นได้ จึงเห็นว่าบทบัญญัติท่ีมีอยู่
น่าจะเพียงพอแล้ว
	 การก�ำหนดให้ข้าราชการทีร่วมกลุม่กนัได้จะต้องเป็นข้าราชการในหน่วยงาน
กรม กระทรวงเดียวกันนั้น เห็นว่าสมควรแล้ว เนื่องจากปกติแล้ว ข้าราชการจะมี
ฐานเงนิเดอืนทีเ่ท่ากนัส�ำหรับทกุหน่วยงาน ความแตกต่างของค่าตอบแทนและสทิธิ
ประโยชน์จึงขึ้นอยู่กับหน่วยงานที่ตนสังกัดอยู่ ดังนั้น การก�ำหนดให้ข้าราชการที่อยู่
หน่วยงานเดยีวกนัเท่านัน้รวมกลุม่กนั จึงเป็นข้อก�ำหนดทีเ่หมาะสมเพือ่ให้ข้าราชการ
ต่อรองในสทิธปิระโยชน์พเิศษเฉพาะองค์กรทีต่นได้รบัร่วมกนั และการต่อรองในเรือ่ง
สิทธิประโยชน์พเิศษนีจ้ะไม่กระทบถงึฐานเงนิเดอืนของข้าราชการโดยรวม จงึต่อรอง
ได้ภายในหน่วยงานของตนและไม่ต้องรับความเห็นชอบจากหน่วยงานที่สูงขึ้นไป 
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	 นอกจากน้ี มข้ีอสงัเกตเรือ่งการใช้สทิธเิสรภีาพตามรัฐธรรมนญู ผูท้รงคณุวฒุ ิ
ต้ังข้อสังเกตว่าในกรณีที่รัฐธรรมนูญรับรองสิทธิเสรีภาพไว้ภายใต้เง่ือนไขให  ้
รายละเอียดเป็นไปตามท่ีกฎหมาย ในกรณีที่ยังไม่มีการตรากฎหมายจ�ำกัดสิทธินั้น  
ก็ควรต้องตีความให้การใช้สิทธิเสรีภาพของประชาชนนั้นมีอยู ่อย ่างเต็มที่  
มิควรตีความตัดสิทธิห้ามมิให้ประชาชนใช้สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญนั้นได ้
จนกว่าจะมีบทบัญญัติในรายละเอียด โดยการตีความอาจน�ำแนวค�ำวินิจฉัยของ 
ศาลปกครองสูงสุดในค�ำสั่งที่ 592/2552 (คดีมาบตาพุด) มาเทียบเคียงได้ ดังนั้น  
ปัจจุบันแม้จะยังไม่มีการใช้บังคับกฎหมายก�ำหนดรายละเอียดเรื่องขอบเขต  
หลักเกณฑ์และเงื่อนไขการรวมกลุ ่มไว้ แต่ข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
ก็น่าจะมีสิทธิเสรีภาพอย่างเต็มที่แล้ว อย่างไรก็ตาม สิ่งที่น่าจะเป็นประเด็นปัญหา 
ของการรวมกลุ่มของข้าราชการในปัจจุบันหากไม่มีกฎหมายก�ำหนดรายละเอียด  
จะเป็นกรณีของการก�ำหนดให้ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องรับโทษทางวินัย 
หากด�ำเนินการบางอย่างที่เป็นการต่อรองกับรัฐ ซ่ึงตราบใดท่ีไม่มีกฎหมาย 
ก�ำหนดรายละเอียดไว้ บทบัญญัติในเรื่องระเบียบวินัยของข้าราชการและเจ้าหน้าที่
ของรัฐก็อาจจะยังไม่สอดคล้องกับการใช้สิทธิเสรีภาพดังกล่าวแม้ว่าจะสามารถ 
รวมกลุ่มกันได้ตามรัฐธรรมนูญก็ตาม 
	 ส่วนการก�ำหนดห้ามนัดหยุดงานเด็ดขาดของข้าราชการทุกประเภท  
ผู ้ทรงคุณวุฒิเห็นว่าไม่ควรบัญญัติไว้ชัดเจนว่าอนุญาตให้นัดหยุดงานได้หรือ 
ห้ามมิให้นัดหยุดงาน เน่ืองจากการบัญญัติไว้ชัดเจนว่าอนุญาตให้นัดหยุดงานได ้
ก็อาจจะเป็นการชี้แนวทางกระตุ้นให้ข้าราชการนัดหยุดงานกัน แต่ในขณะเดียวกัน  
การห้ามเด็ดขาดก็จะขัดต่อหลักการของอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่าง
ประเทศ เน่ืองจากงานบางประเภทของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ แม้ว่า 
จะมกีารนัดหยดุงานกม็ไิด้มผีลกระทบต่อบรกิารสาธารณะของประเทศ ตวัอย่างเช่น  
โรงงานยาสูบ แม้จะเป็นรัฐวิสาหกิจ แต่หากมีการนัดหยุดงานก็มิได้กระทบต่อ
บริการสาธารณะของประเทศแต่อย่างใด จึงไม่แนะน�ำให้การบัญญัติกฎหมายจ�ำกัด
ห้ามข้าราชการทุกประเภทนัดหยุดงาน แต่ควรก�ำหนดห้ามเฉพาะการกระท�ำที่ส่ง 
ผลกระทบต่อบริการสาธารณะเท่านั้น 
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	 ทัง้นี ้การก�ำหนดบทบญัญตัใินเรือ่งนีค้วรค�ำนงึถงึภาพลกัษณ์ของข้าราชการ
ด้วย หากการก�ำหนดบทบญัญตัใิห้สทิธิเสรภีาพข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรฐัมาก
เทยีบเท่ากบัเอกชน ภาพลกัษณ์ของข้าราชการกอ็าจเปลีย่นไปจากเดมิ ซึง่ไม่เป็นไป
ตามบทบาทหน้าที่ที่แท้จริงของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

	 4) พบว่าบทบัญญัติของพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์  
		  2543 ยังขัดกับมาตรฐานกฎหมายแรงงานตามหลักสากลอยู่ ท่าน 
		  คิดว่าหากปรับบทบัญญัติในกฎหมายดังกล่าวให้สอดคล้องกับ 
		  มาตรฐานสากลแล้ว จะก่อให้เกิดประเด็นปัญหาทางปฏิบัติหรือไม่  
		  อย่างไร 
	
	 ในประเด็นนี้ ผู้ทรงคุณวุฒิเห็นว่าค�ำถามแรกท่ีต้องตอบให้ได้คือแนวทางใน
การให้สัตยาบันของอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ หากต้องการให้
สัตยาบันแล้วก็น่าจะมีแนวทางเดียวคือยอมรับการให้สิทธิเสรีภาพการนัดหยุดงาน
แก่ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งสรุปประเด็นที่ผู้ทรงคุณวุฒิอภิปรายได้ทั้งสิ้น 
2 แนวทาง คือ 
	 แนวทางที ่1 ข้อก�ำหนดห้ามปิดงานหรอืนดัหยดุงานเดด็ขาดของรฐัวสิาหกจิ 
เป็นการปิดช่องทางการเรียกร้องอย่างแท้จริงของพนักงานรัฐวิสาหกิจ ท�ำให้กลไก
การต่อรองไม่สมบรูณ์และขดัต่อหลกัการของอนสุญัญาขององค์การแรงงานระหว่าง
ประเทศ ดังน้ัน ผู้ทรงคุณวุฒิจึงเห็นด้วยกับข้อเสนอท่ีให้เปลี่ยนเป็นข้อก�ำหนด 
กว้าง ๆ  ซึง่ห้ามกระท�ำการใดอนัส่งผลกระทบต่อสาธารณะอย่างร้ายแรง ซึง่นอกจาก
จะเป็นการควบคุมเฉพาะกลุ่มงานที่เก่ียวข้องกับการบริการสาธารณะโดยตรง
เท่านั้นแล้ว ยังเป็นการป้องกันการด�ำเนินการอื่นที่มิใช่รูปแบบของการนัดหยุดงาน 
แต่ส่งผลกระทบต่อการบริการสาธารณะได้เช่นเดียวกับการนัดหยุดงาน เช่น การ
นัดลาป่วยพร้อมกัน ฯลฯ 
	 อย่างไรก็ตาม มีผู้ทรงคุณวุฒิเสนอว่าควรท�ำความเข้าใจถึงวัตถุประสงค ์
ที่แท้จริงของรัฐวิสาหกิจก่อน เนื่องจากรัฐวิสาหกิจนั้นแบ่งออกเป็นรัฐวิสาหกิจ 
ที่ตั้งขึ้นตามกฎหมาย และรัฐวิสาหกิจที่จดทะเบียนเป็นบริษัทตามกฎหมายแพ่ง 
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ซ่ึงรัฐวิสาหกิจที่ต้ังขึ้นตามกฎหมายน้ันก็ยังเป็นกิจการท่ีเป็นของรัฐโดยแท้ และ
มิได้มีวัตถุประสงค์เพื่อหาก�ำไร ดังนั้น ค่าตอบแทนและสิทธิประโยชน์ของพนักงาน
รัฐวิสาหกิจเหล่านี้ก็ยังควรจะต้องดูแลโดยรัฐ และพนักงานรัฐวิสาหกิจเหล่านี ้
ก็มีความคล้ายคลึงกับข้าราชการ แม้จะมิได้เป็นข้าราชการแต่ก็ท�ำงานโดยได้รับ
เงินเดือนจากรัฐ พนักงานรัฐวิสาหกิจเหล่านี้จึงแตกต่างจากพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
ท่ีจดทะเบียนเป็นบริษัทตามกฎหมายแพ่งและควรได้รับสิทธิเสรีภาพในการ 
รวมกลุ่มแตกต่างกัน
	 นอกจากนี้ หากมีการก�ำหนดให้ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในภาค
รัฐวิสาหกิจสามารถใช้กลไกในการนัดหยุดงานได้แล้ว ก็สมควรที่จะก�ำหนดการให้
บริการสาธารณะขัน้ต�ำ่ไว้เหมอืนกบัทีก่�ำหนดไว้ในบทบญัญตัขิองสาธารณรฐัฝรัง่เศส
และราชอาณาจักรสเปน เพื่อเป็นหลักประกันการบริการสาธารณะขั้นต�่ำให้กับ
ประชาชน 
	 แนวทางที ่2 ผูท้รงคณุวฒิุเหน็ว่าประเดน็เรือ่งความไม่เป็นธรรมในหน่วยงาน
ภาครัฐน้ัน ควรมองข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐประเภทพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
ให้เป็นเนือ้เดยีวกนัทัง้หมด เนือ่งจากใช้งบประมาณของรฐับาลในการจ่ายค่าตอบแทน
ทั้งหมด พบว่าปัญหาส่วนใหญ่ของหน่วยงานภาครัฐส่วนมากมาจากการใช้อ�ำนาจ 
ผู ้บังคับบัญชา ประเด็นปัญหาจึงเป็นประเด็นเรื่องบังคับบัญชา มิใช่ประเด็น 
เร่ืองเงินเดือนหรือผลประโยชน์ หากจะต่อรองในประเด็นเรื่องเงินเดือนหรือ 
ผลประโยชน์ ก็จะเป็นการต่อรองกับรัฐสภาอันได้อ�ำนาจมาจากประชาชน ซ่ึงมิใช ่
ผู้บังคับบัญชาของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ ดังนั้น การจะตีความว่าต้องให ้
อ�ำนาจข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐในการเจรจาต่อรองตามหลักการของ
อนุสญัญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศนัน้ อาจจะไม่ใช่แนวทางทีถ่กูต้องนกั  
เน่ืองจากท้ายทีสุ่ดแล้วข้าราชการและเจ้าหน้าทีข่องรฐัมไิด้เจรจาต่อรองกบันายจ้าง 
แต่เป็นการเจรจากับรัฐสภาซึ่งเป็นตัวแทนของประชาชนนั่นเอง ดังนั้น จึงเป็น
ประเด็นที่น่าคิดว่า ในเร่ืองการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐนั้น 
ควรจะก�ำหนดให้อ�ำนาจในการเจรจาต่อรองและใช้กลไกนัดหยุดงานเหมือนกับ 
ภาคเอกชนหรือไม่ และสิ่งส�ำคัญที่ต้องค�ำนึงถึงคือผลท่ีเกิดข้ึนหากรัฐไม่ยอมตกลง
ตามที่ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐเรียกร้อง พบว่าหากรัฐไม่ยอมตกลง การใช้
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กลไกการนดัหยดุงานทีย่ดืเยือ้ยาวนานอาจสร้างความเสยีหายให้แก่ภาครฐัได้ ซ่ึงหาก
เป็นภาคเอกชนแล้วก็อาจท�ำให้กจิการนัน้ประสบปัญหาและปิดลง แต่ส�ำหรบัภาครฐั  
กิจการต่าง ๆ ของภาครัฐไม่สามารถปิดลงได้เมื่อประสบภาวะขาดทุน เนื่องจาก 
เป็นบริการสาธารณะที่รัฐมีหน้าที่ต้องจัดให้มี จึงผู้ทรงวุฒิบางท่านสรุปว่าไม่สมควร
อย่างยิ่งที่จะก�ำหนดให้ข้าราชการหรือพนักงานรัฐวิสาหกิจสามารถใช้กลไกใน 
การนัดหยุดงานเพื่อเป็นเครื่องมือต่อรองกับรัฐ 
	 นอกจากนี้ ผู้ทรงคุณวุฒิจากรัฐวิสาหกิจยังเห็นว่า บทบัญญัติในปัจจุบัน 
ที่ก�ำหนดให้พนักงานรัฐวิสาหกิจยื่นข้อเรียกร้องและเจรจาต่อรอง ก็วุ่นวายมาก 
อยู่แล้ว หากก�ำหนดให้พนักงานสามารถใช้กลไกในการนัดหยุดงานได้อีก ก็อาจจะ 
ท�ำให้พนักงานมีสิทธิมากเกินไปและก่อให้เกิดความวุ่นวายมากขึ้นกว่าเดิม 

	 5)	 แนวทางในการให้สทิธกิารเจรจาและการนดัหยดุงานของข้าราชการ 
		  และพนักงานรัฐวิสาหกิจ และความเป็นไปได้ในการก�ำหนดให้สิทธ ิ
		  ดังกล่าวพร้อมกับก�ำหนดกฎเกณฑ์เรื่องการประกันการให้บริการ 
		  สาธารณะขั้นต�่ำ 
	
	 ในประเด็นนี้ ผู ้วิจัยตั้งประเด็นหารือผู ้ทรงคุณวุฒิถึงความเป็นไปได้ใน 
การก�ำหนดการประกนับรกิารสาธารณะขัน้ต�ำ่ในประเทศไทยให้มีลกัษณะคล้ายกบั 
ข้อก�ำหนดของสาธารณรัฐฝรั่งเศส หรือราชอาณาจักรสเปน โดยให้รัฐเป็น 
ผู้ก�ำหนดเกณฑ์ อีกทั้ง ก�ำหนดให้มีกลไกในการระงับข้อพิพาทของลูกจ้างภาครัฐ 
ที่มีประสิทธิภาพมากกว่ากลไกที่มีอยู่ในปัจจุบัน 
	 ผู ้ทรงคุณวุฒิบางท่านเห็นด้วยกับการก�ำหนดให้นัดหยุดงานได้และ
ก�ำหนดการประกนับรกิารสาธารณะขัน้ต�ำ่ นอกจากนี ้ยงัได้ยกตัวอย่างว่าแม้ปัจจบุนั
จะมิได้ก�ำหนดกลไกในการเจรจาต่อรองของข้าราชการไว้ แต่ข้าราชการก็ได้มี
การรวมกลุ่มกันทาง social media โดยตั้งชื่อว่า คณะกรรมการบริหารเครือข่าย
ข้าราชการไทย ซึง่เข้ามามส่ีวนร่วมในการเจรจา และยืน่ข้อเรยีกร้องเรือ่งค่าตอบแทน 
รปูแบบสัญญาจ้าง และสทิธปิระโยชน์ต่าง ๆ  โดยไปยืน่กบั ก.พ. ซึง่ ก.พ. กร็บัเรือ่งไว้  
และเสนอต่อผูบ้งัคับบญัชาระดับสงูขึน้ไปทีเ่ป็นฝ่ายการเมอืงหรอืคณะรฐัมนตรต่ีอไป  
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ทั้งนี้ จะสังเกตได้ว่าแม้กฎหมายจะมิได้ก�ำหนดขั้นตอนการยื่นข้อเรียกร้องไว้  
แต่ในทางปฏิบัติก็ได้มีการยื่นข้อเรียกร้องเกิดขึ้นในภาคราชการแล้ว 

	 6)	 ลูกจ้างและพนกังานของรฐั ควรได้รบัสทิธใินการรวมกลุม่หรือไม่ และ 
		  หากสมควร ท่านคิดว่าหลกัเกณฑ์ เงือ่นไขในการรวมกลุ่มของลกูจ้าง 
		  และพนกังานของรฐัควรจะเป็นในลกัษณะทีค่ล้ายกบัพระราชบญัญัต ิ
		  แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ 2543 หรือร่างพระราชกฤษฎีกา 
		  การรวมกลุม่ข้าราชการพลเรอืนสามัญ พ.ศ. .... หรือควรมลีกัษณะใด 
	
	 เมื่อพิจารณาแล้ว ความเห็นมาของการเปลี่ยนจากข้าราชการเป็นพนักงาน
มหาวิทยาลัยน้ัน เริ่มตั้งแต่ปีพ.ศ. 2541 ซึ่ง International Monetary Fund  
ได้ก�ำหนดเงื่อนไขให้ Publicize ในส่วนของสถาบันการศึกษาและสาธารณสุข  
เพ่ือแยกสองส่วนราชการนีอ้อกจากราชการ โดยให้คงภารกิจเหมอืนเดิมทกุประการ 
แต่วธีิการเข้าสู่ต�ำแหน่ง ผลประโยชน์ตอบแทนต่าง ๆ  แตกต่างกนักบัข้าราชการ ทัง้นี้ 
มไิด้ก�ำหนดรายละเอยีดในเรือ่งการแรงงานสมัพนัธ์ของกลุม่นีไ้ว้ ดงันัน้ จงึสรปุได้ว่า
ลูกจ้างและพนักงานของรัฐล้วนมีบทบาทหน้าที่เหมือนข้าราชการทั้งสิ้น หากแต่ม ี
รูปแบบการจ้างที่แตกต่างไปจากข้าราชการเท่านั้นจึงท�ำให้สถานะแตกต่างกัน 
แนวทางการก�ำหนดกฎเกณฑ์ต่าง ๆ เพื่อควบคุมลูกจ้างและพนักงานของรัฐ 
จึงควรก�ำหนดให้มีลักษณะคล้ายกับข้าราชการมากกว่าพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
	 นอกจากนี้ การวินิจฉัยเมื่อมีข้อพิพาทของกลุ่มข้าราชการและกลุ่มพนักงาน
รัฐวิสาหกิจก็แตกต่างกัน พบว่าในพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ฯ  
ก�ำหนดให้ขึ้นสู่ศาลแรงงาน ส่วนข้าราชการนั้น ตามร่างพระราชกฤษฎีกาฯ ก�ำหนด
ให้ร้องเรียนต่อ ก.พ. ซ่ึงท้ายที่สุดแล้วหากต้องการอุทธรณ์ก็จะต้องอุทธรณ์ต่อ 
ศาลปกครอง ผู้ทรงคุณวุฒิจึงเห็นว่า ลูกจ้างและพนักงานของรัฐจึงควรยึดหลักการ
การด�ำเนินการวินิจฉัยข้อพิพาทตามแนวทางของข้าราชการเพื่อให้คดีอยู่ภายใต ้
อ�ำนาจการวินิจฉัยของศาลปกครอง
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	 7)	 รฐัควรเข้ามามบีทบาทก�ำกบัการรวมกลุม่ การด�ำเนนิการของสหภาพ  
		  และกิจกรรมต่าง ๆ ของสหภาพข้าราชการและสหภาพรัฐวิสาหกิจ 
		  มากน้อยเพียงใด 
	
	 ปัจจุบันพบว่ามีการก�ำหนดให้บทบาทหน้าที่รัฐเข้ามามีบทบาทในการก�ำกับ
การด�ำเนนิการและกจิกรรมของสหภาพ ในประเดน็ของการจดทะเบียนจดัต้ังสหภาพ 
ผูท้รงคณุวุฒิวิเคราะห์ว่าต้องแบ่งแยกว่าเป็นการใช้สทิธิเสรภีาพ หรอืเป็นการอนญุาต
ตามแนวนโยบายของรัฐ หากเป็นการใช้สิทธิเสรีภาพ รัฐก็จะเข้ามาแทรกแซงมิได้ 
แต่หากเป็นการพิจารณาอนุญาตหรือไม่ตามแนวนโยบายของรัฐ อันนี้ฝ่ายบริหาร 
ก็สมควรเข้ามามีบทบาท 
	 ส�ำหรับประเด็นเรื่องการระงับข้อพิพาท เห็นว่าสุดท้ายแล้วก็ควรจะต้องให้
หน่วยงานรัฐเข้ามาชี้ขาดอยู่ โดยเฉพาะอย่างยิ่งหน่วยงานรูปแบบศาล เนื่องจาก
เป็นหน่วยงานที่มีความเป็นกลางเชื่อถือได้ แต่จะเป็นศาลแรงงานหรือศาลปกครอง
อาจจะต้องไปพิจารณาต่อไป โดยผู้ทรงคุณวุฒิให้เหตุผลว่าแม้ว่ารัฐจะมีฐานะเป็น
นายจ้างและเป็นผู้ช้ีขาดในเวลาเดียวกันก็ตาม แต่การให้รัฐมีหน้าท่ีช้ีขาดข้อพิพาท
ก็ยังเหมาะสมอยู่เนื่องจากสุดท้ายแล้วผู้ท่ีจะตัดสินใจว่าผลของการเจรจาจะเป็นไป
ในทศิทางใด จะเป็นไปได้หรอืไม่ก็เป็นฝ่ายรัฐอยูด่ ีดงันัน้ หากให้ฝ่ายอืน่เข้ามาชีข้าด 
ค�ำวินิจฉัยนั้นก็อาจจะเป็นไปไม่ได้ในอนาคตหากรัฐไม่อนุมัติหรือหากค�ำวินิจฉัยนั้น
ขัดแย้งกับแนวนโยบายของรัฐ 
	 ผู้ทรงคุณวุฒิฝ่ายรัฐวิสาหกิจเพ่ิมเติมว่าโดยทั่วไป ฝ่ายรัฐวิสาหกิจจะมีการ
ประชุมลูกจ้างและมีการเจรจาต่อรองเกือบทุกเดือนอยู่แล้ว ดังนั้นจะมีการพูดคุย
ส่ือสารกนัระหว่างพนกังานและหน่วยงานตลอด ประเดน็ข้อพพิาทจงึไม่ค่อยเกดิขึน้ 
อกีทัง้ยงัคดิว่าตราบใดท่ีผูช้ีข้าดมคีวามเป็นกลาง และให้ความยตุธิรรมได้ แม้จะเป็น
หน่วยงานของรัฐชี้ขาดก็น่าจะเป็นที่ยอมรับได้ของฝ่ายข้าราชการ 
	 อย่างไรก็ตาม การก�ำหนดให้ฝ่ายบริหารเข้ามามีบทบาทในการก�ำกับการ 
ด�ำเนินการและกจิกรรมของสหภาพ ควรจะต้องค�ำนงึถงึหลกัการของอนสุญัญาของ
องค์การแรงงานระหว่างประเทศด้วย เพือ่ให้มาตรฐานการคุม้ครองสิทธเิสรภีาพของ
ประเทศไทยเป็นไปตามมาตรฐานสากล และในขณะเดยีวกนักค็วรจะต้องถ่วงดลุกบั
บทบาทหน้าที่ของข้าราชการ เพื่อมิให้ระบบราชการนั้นเสียไป 
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บันทึกหลักการและเหตุผล

ประกอบร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ

พ.ศ. ...

_____________

หลักการ

	 ก�ำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการรวมกลุ ่มข้าราชการ 

พลเรือนสามัญ

เหตุผล

	 โดยที่มาตรา ๔๓ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน  

พ.ศ. ๒๕๕๑ บัญญัติให้ข้าราชการพลเรือนสามัญมีเสรีภาพในการรวมกลุ่มตามท่ี

บญัญตัไิว้ในรฐัธรรมนญู ซ่ึงต้องไม่กระทบประสิทธภิาพในการบรหิารราชการแผ่นดิน

และความต่อเนือ่งในการจัดท�ำบริการสาธารณะ และต้องไม่มีวัตถุประสงค์ทางการเมอืง 

โดยการรวมกลุ่มดังกล่าวให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีก�ำหนดไว้

ในพระราชกฤษฎีกา จึงจ�ำเป็นต้องตราพระราชกฤษฎีกานี้
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ร่างพระราชกฤษฎีกา

การรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ

พ.ศ. ...

_____________

........................................

ให้ไว้ ณ วันที่ ........................... พ.ศ. ...

เป็นปีที่... ในรัชกาลปัจจุบัน

	 พระบาทสมเด็จพระปรมนิทรมหาภมูพิลอดลุยเดช มพีระบรมราชโองการ

โปรดเกล้า ฯ ให้ประกาศว่า

	 โดยที่ เป ็นการสมควรก�ำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไข 

ในการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ

	 อาศัยอ�ำนาจตามความในมาตรา ๑๘๗ ของรัฐธรรมนูญแห ่ง 

ราชอาณาจักรไทย และมาตรา ๔๓ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 

พ.ศ. ๒๕๕๑ อันเป็นกฏหมายที่มีบทบัญญัติบางประการเก่ียวกับการจ�ำกัดสิทธิ 

และเสรีภาพของบุคคล ซึ่งมาตรา ๒๙ ประกอบมาตรา ๓๑ มาตรา ๓๓ มาตรา ๔๓  

และมาตรา ๖๔ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย บัญญัติให้กระท�ำได้ 

โดยอาศัยอ�ำนาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้า ฯ  

ให้ตราพระราชกฤษฎีกาขึ้นไว้ ดังต่อไปนี้

	 มาตรา ๑ พระราชกฤษฎีกานี้เรียกว่า "พระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่ม

ข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. ..."

	 มาตรา ๒ พระราชกฤษฎีกานี้ให้ใช้บังคับเมื่อพ้นก�ำหนดหนึ่งร้อย 

แปดสิบวันนับแต่วันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป
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	 มาตรา ๓ ในพระราชกฤษฎีกานี้

	 "ข้าราชการ" หมายความว่า ข้าราชการพลเรือนสามัญ

	 "สภาพการรบัราชการ" หมายความว่า หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขการรับราชการ 

เกี่ยวกับการก�ำหนดวัน เวลาท�ำงาน วันหยุดราชการ การลาหยุดราชการ เงินเดือน 

เงินหรือประโยชน์ตอบแทนอื่น สวัสดิการ การพัฒนาคุณภาพชีวิตของข้าราชการ 

และการจัดระเบียบข้าราชการตามระบบคุณธรรม

	 "นายทะเบียน" หมายความว่า เลขาธิการ ก.พ.

	 มาตรา ๔ ให้นายกรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชกฤษฎีกานี้

หมวด ๑

บททั่วไป

_____________

	

	 มาตรา ๕ ข้าราชการอาจรวมกลุ่มกันจัดตั้งเป็นสหภาพข้าราชการ 

ตามประเภทสหภาพข้าราชการ ดังต่อไปนี้

	 (๑)	สหภาพข้าราชการพลเรือนสามัญ

	 (๒) 	สหภาพข้าราชการสังกัดกรมเดียวกัน

	 (๓) 	สหภาพข้าราชการสังกัดกระทรวงเดียวกัน

	 (๔) 	สหภาพข้าราชการส่วนภูมิภาคในจังหวัดเดียวกัน

	 (๕) 	สหภาพข้าราชการต�ำแหน่งประเภทบริหาร

	 (๖) 	สหภาพข้าราชการประเภทอื่นที่ ก.พ. ก�ำหนด
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	 มาตรา ๖ ในการจัดต้งสหภาพข้าราชการตามมาตรา ๕ ต้องม ี

วัตถุประสงค์เพื่อ

	 (๑)	ส่งเสริมความสัมพันธ์อันดีระหว่างสมาชิกสหภาพข้าราชการกับ 

ผู้บังคับบัญชาและสมาชิกสหภาพข้าราชการด้วยกัน ซ่ึงรวมถึงการให้ค�ำปรึกษา

แนะน�ำแก่สมาชิกสหภาพข้าราชการ กรณีเกิดปัญหาในการปฏิบัติงานร่วมกับ 

ผู้บังคับบัญชาและเพื่อนร่วมงาน การสร้างช่องทางสื่อสารระหว่างผู้บังคับบัญชา 

กับสมาชิกสหภาพข้าราชการ หรือการจัดกิจกรรมสร้างความสัมพันธ์

	 (๒)	ช่วยเหลือสมาชิกสหภาพข้าราชการในการด�ำเนินการทางวินัย  

การอทุธรณ์ และการร้องทกุข์ ซึง่รวมถงึการให้การปรกึษาแนะน�ำแก่สมาชกิสหภาพ

ข้าราชการเกี่ยวกับการด�ำเนินการทางวินัย การอุทธรณ์ และการร้องทุกข์ และ 

การช่วยเหลือสมาชิกสหภาพข้าราชการในการจัดหาทนายความหรือที่ปรึกษา 

เมื่อสมาชิกสหภาพข้าราชการถูกด�ำเนินการทางวินัย ให้ออกจากราชการ หรือ 

เมื่อต้องรับผิดทางแพ่งอันเน่ืองมาจากการปฎิบัติหน้าที่ รวมทั้งการอุทธรณ์และ 

การร้องทุกข์

	 (๓)	แสวงหาและคุ้มครองสิทธิประโยชน์ของสมาชิกสหภาพข้าราชการ 

เก่ียวกับสภาพการรบัราชการ ซึง่รวมถงึการให้ค�ำปรกึษาแนะน�ำหรอืการรบัเรือ่งราว 

ร้องทกุข์จากสมาชกิสหภาพข้าราชการเก่ียวกบัสภาพการรบัราชการ การย่ืนค�ำร้องเรยีน  

ค�ำร้องขอหรอืค�ำแนะน�ำเกีย่วกบัสภาพการรบัราชการแทนสมาชิกสหภาพข้าราชการ 

หรอืการเสนอความคิดเหน็ในการออกกฏหมาย กฎ ระเบียบ หรอืการปรบัเปลีย่นใด ๆ   

เกี่ยวกับสภาพการรับราชการ

	 (๔)	ด�ำเนินการและให้ความร่วมมือเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพและรักษา 

ผลประโยชน์ของทางราชการ ซึง่รวมถงึการให้ความรู ้ข้อมลู ข่าวสารท่ีเป็นประโยชน์

ต่อการปฏิบัติราชการ การจัดการฝึกอบรมเพื่อพัฒนาสมรรถนะในการปฏิบัติงาน 

แก่สมาชิกสหภาพข้าราชการ หรือการแจ้งหรือให้ข้อมูลต่อผู้เก่ียวข้องเมื่อได้ทราบ

หรือพบเห็นเหตุที่อาจท�ำให้เกิดความเสียหายแก่ทางราชการ
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	 มาตรา ๗ ข้าราชการมสีทิธเิข้าเป็นสมาชกิสหภาพข้าราชการตามประเภท

หรือสังกัดของตนได้ และอาจเข้าร่วมเป็นสมาชิกสหภาพข้าราชการได้มากกว่า 

หนึ่งประเภทสหภาพ เว้นแต่ข้าราชการผู้ด�ำรงต�ำแหน่งประเภทบริหาร จะเข้าเป็น

สมาชิกสหภาพข้าราชการได้เฉพาะสหภาพข้าราชการต�ำแหน่งประเภทบริหาร

	 มาตรา ๘ สมาชิกสหภาพข้าราชการมีสิทธิเข้าร่วมในกิจกรรมของ

สหภาพข้าราชการ แต่ถ้าจะเข้าร่วมในกิจกรรมของสหภาพข้าราชการในเวลาปฏบิตั ิ

ราชการปกติ ต้องได้รับอนุญาตจากผู้บังคับบัญชา

	 มาตรา ๙ กรรมการสหภาพข้าราชการมสิีทธลิาตามทีก่�ำหนดไว้ในระเบยีบ

ส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการลาของข้าราชการ เพื่อไปด�ำเนินกิจการสหภาพ

ข้าราชการให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของสหภาพข้าราชการได้

	 มาตรา ๑๐ สหภาพข้าราชการต้องด�ำเนนิการให้เป็นไปตามวตัถปุระสงค์

ที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๖ และให้ถือว่าการด�ำเนินการดังต่อไปนี้ เป็นการด�ำเนินการ 

ที่ขัดกับวัตถุประสงค์ดังกล่าว

	 (๑)	 รับบริจาคเงิน หรือขอรับการสนับสนุนทางการเงิน ทรัพย์สิน หรือ

ประโยชน์อื่นใดอันอาจค�ำนวณเป็นเงินได้ จากพรรคการเมือง ผู้ด�ำรงต�ำแหน่ง 

ในพรรคการเมือง หรือผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง

	 (๒)	ชักจูง สนับสนุน หรือกระท�ำการใด ๆ ให้สมาชิกสหภาพข้าราชการ 

หรือข้าราชการ ท�ำการนัดหยุดงาน เฉื่อยงาน ถ่วงงาน หรือกระท�ำการใด ๆ  

อันเป็นการประท้วงต่อทางราชการ หรือมีผลกระทบต่อประสิทธิภาพในการบริหาร

ราชการแผ่นดินและความต่อเนื่องในการจัดท�ำบริการสาธารณะ

	 (๓)	ด�ำเนนิการใด ๆ  อนัเป็นการขดัต่อกฎหมาย หรอืความสงบเรยีบร้อย

หรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเป็นภัยต่อเศรษฐกิจหรือความมั่นคงของ

ประเทศ
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หมวด ๒

สหภาพข้าราชการ

_____________

	 มาตรา ๑๑ สหภาพข้าราชการต้องมีสมาชิกไม่น้อยกว่าร้อยละยี่สิบของ

ข้าราชการที่มีสิทธิเป็นสมาชิกสหภาพข้าราชการนั้น

	 มาตรา ๑๒ การขอหนังสือรับรองการจัดตั้งสหภาพข้าราชการ 

ประเภทใด ให้ข้าราชการที่มีสิทธิเป็นสมาชิกสหภาพข้าราชการประเภทนั้น จ�ำนวน

ไม่น้อยกว่าสิบคนเป็นผู้เริ่มก่อตั้งยื่นค�ำขอรับหนังสือรับรองการจัดตั้งสหภาพ

ข้าราชการต่อนายทะเบยีน พร้อมด้วยข้อบงัคบัสหภาพข้าราชการ บัญชรีายชือ่และ

ลายมือชื่อของข้าราชการซึ่งแสดงความจ�ำนงเข้าเป็นสมาชิกสหภาพข้าราชการนั้น 

จ�ำนวนไม่น้อยกว่าร้อยละยีส่บิของข้าราชการ ซึง่มสีทิธเิป็นสมาชกิสหภาพข้าราชการ

	 ค�ำขอและบัญชีรายชื่อตามวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตามแบบที่นายทะเบียน

ก�ำหนด

	 มาตรา ๑๓ ข้อบังคับสหภาพข้าราชการอย่างน้อยต้องมีรายการส�ำคัญ 

ดังต่อไปนี้

	 (๑)	ชื่อ ซึ่งต้องมีค�ำว่า "สหภาพข้าราชการ" ก�ำกับไว้กับชื่อนั้นด้วย

	 (๒) 	วัตถุประสงค์

	 (๓) 	ที่ตั้งส�ำนักงาน

	 (๔) 	วิธีรับสมาชิกและการขาดจากสมาชิก

	 (๕) 	อัตราค่าสมัคร ค่าบ�ำรุง และวิธีการช�ำระเงินนั้น

	 (๖) 	ข้อก�ำหนดเกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่ของสมาชิก

	 (๗)	ข้อก�ำหนดเกี่ยวกับการใช้จ่าย การเก็บรักษาเงินและทรัพย์สินอื่น 

ตลอดจนการช�ำระบัญชีและการตรวจบัญชี
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	 (๘)	ข้อก�ำหนดเกี่ยวกับการประชุมใหญ่

	 (๙)	ข้อก�ำหนดเก่ียวกับคณะกรรมสหภาพข้าราชการ ได้แก่ จ�ำนวน

กรรมการการเลือกตั้ง และการประชุมของคณะกรรมการ

	 (๑๐) ข้อก�ำหนดเกี่ยวกับการบริหารสหภาพข้าราชการ

	 มาตรา ๑๔ ให้นายทะเบียนซึ่งได้รับค�ำขอหนังสือรับรองการจัดตั้ง 

สหภาพข้าราชการจากผู้เริ่มก่อต้ังพร้อมเอกสารตามมาตรา ๑๒ ออกหลักฐาน 

การรับค�ำขอให้ผู้เริ่มก่อตั้งนั้น

	 มาตรา ๑๕ เมื่อนายทะเบียนออกหลักฐานการรับค�ำขอแก่ผู้เริ่มก่อตั้ง

ตามมาตรา ๑๔ และไม่ปรากฏกรณีตามมาตรา ๑๙ ให้นายทะเบียนมีหนังสือแจ้ง

ส่วนราชการตามประเภทสหภาพข้าราชการเพือ่ให้ส่วนราชการด�ำเนนิการดงัต่อไปนี้

	 (๑)	 ปิดประกาศนายทะเบยีนเก่ียวกบัการขอจดัตัง้สหภาพข้าราชการของ

ผู้เริ่มก่อตั้งและบัญชีรายชื่อข้าราชการซ่ึงแสดงความจ�ำนงเข้าเป็นสมาชิกสหภาพ

ข้าราชการโดยเปิดเผยเป็นระยะเวลาสามสิบวัน เพื่อให้ส่วนราชการได้ทราบว่า 

จะมีการจัดตั้งสหภาพข้าราชการขึ้น และเพื่อให้ข้าราชการซึ่งมิได้แสดงความจ�ำนง

เข้าเป็นสมาชิกแต่มีชือ่ในบญัชรีายชือ่สามารถคดัค้านต่อนายทะเบียน โดยยืน่หนงัสอื

คัดค้านต่อส่วนราชการนั้น

	 (๒)	 จัดส่งข้อมลูทีม่กีารรบัรองความถูกต้องดังต่อไปนี ้ให้แก่นายทะเบียน

ภายในระยะเวลาสี่สิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รับหนังสือแจ้งจากนายทะเบียน

		  (ก)	จ�ำนวนข้าราชการที่มีสิทธิเป็นสมาชิกสหภาพข้าราชการ

		  (ข)	รายชื่อและต�ำแหน่งของผู้เริ่มก่อตั้งและข้าราชการซ่ึงแสดง 

ความจ�ำนงเข้าเป็นสมาชิกสหภาพข้าราชการ

		  (ค)	หนังสือคัดค้านตาม (๑) ในกรณีที่มีการคัดค้าน
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	 ในกรณท่ีีมเีหตุขดัข้องท่ีไม่สามารถด�ำเนนิการได้ภายในระยะเวลาตาม (๒) 

ให้ขยายเวลาได้อกีไม่เกนิสามสบิวนั โดยมกีารบนัทกึแสดงเหตผุลความจ�ำเป็นทีต้่อง

ขยายเวลาไว้ด้วย

	 ในกรณีที่เป็นการขอจัดตั้งสหภาพข้าราชการตามมาตรา ๕ (๑) หรือ (๕) 

ให้ส�ำนักงาน ก.พ. เป็นส่วนราชการทีต้่องด�ำเนนิการตามทีก่�ำหนดไว้ใน (๑) และ (๒)

	 การปิดประกาศนายทะเบียนตาม (๑) ให้เป็นไปตามวิธีท่ีนายทะเบียน

ก�ำหนด

	 มาตรา ๑๖ เมื่อนายทะเบียนได้รับข้อมูลและผลการตรวจสอบจาก 

ส่วนราชการ ตามมาตรา ๑๕ (๒) แล้ว ถ้ามข้ีาราชการผูใ้ดคัดค้าน ซึง่ปรากฏหลกัฐาน 

และข้อมลูแก่นายทะเบียน อันเป็นทีเ่ชือ่ถอืได้ว่าข้าราชการผูน้ั้นมไิด้แสดงความจ�ำนง

เข้าเป็นสมาชกิสหภาพข้าราชการ ให้นายทะเบยีนตดัรายชือ่ข้าราชการผูน้ัน้ออกจาก 

บัญชีรายชื่อได้ และเมื่อได้ตรวจสอบความถูกต้องตามมาตรา ๑๑ และมาตรา ๑๒ 

และไม่ต้องห้ามตามมาตรา ๑๙ ให้นายทะเบยีนออกหนงัสอืรบัรองการจดัตัง้สหภาพ

ข้าราชการ

	 มาตรา ๑๗ เมื่อมีการประกาศตามมาตรา ๑๕ (๑) หากผู้เริ่มก่อตั้ง 

รายอื่นมีความประสงค์จะจัดต้ังสหภาพข้าราชการประเภทเดียวกัน ให้ยื่น 

ค�ำขอหนังสือรับรองการจัดตั้งสหภาพข้าราชการต่อนายทะเบียนภายในระยะเวลา

สามสิบวันนับแต่วันปิดประกาศดังกล่าว

	 เมื่อมีผู้เริ่มก่อต้ังยื่นค�ำขอหนังสือรับรองการจัดตั้งสหภาพข้าราชการ 

เกินหน่ึงราย ให้นายทะเบียนด�ำเนินการให้ผู้เริ่มก่อตั้งแต่ละรายร่วมกันพิจารณา

ท�ำความตกลงเพื่อรวมเป็นค�ำขอเดียวกัน ถ้าท�ำความตกลงกันได้ ให้นายทะเบียน 

มีหนังสือแจ้งส่วนราชการตามประเภทสหภาพข้าราชการ เพื่อให้ส่วนราชการ 

ด�ำเนินการตามมาตรา ๑๕ โดยอนุโลม
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	 ในการด�ำเนินการตามวรรคสอง หากมีข้าราชการผู ้ใดซ่ึงได้แสดง 

ความจ�ำนงเข้าเป็นสมาชิกสหภาพข้าราชการในครั้งแรกก่อนท่ีผู้เริ่มก่อตั้งได้ท�ำ 

ความตกลงกัน มีความประสงค์จะไม่เข้าเป็นสมาชิกสหภาพข้าราชการที่ผู้เริ่มก่อตั้ง 

ท�ำความตกลงกนัได้ ให้ข้าราชการผูน้ัน้ขอถอนชือ่การเข้าเป็นสมาชกิต่อนายทะเบยีนได้  

โดยยื่นหนังสือขอถอนชื่อต่อส่วนราชการนั้นและให้นายทะเบียนตัดรายชื่อ

ข้าราชการดังกล่าวออกจากบัญชีรายช่ือ และเมื่อได้ตรวจสอบความถูกต้อง 

ตามมาตรา ๑๑ และมาตรา ๑๒ และไม่ต้องห้ามตามมาตรา ๑๙ ให้นายทะเบียน

ออกหนังสือรับรองการจัดตั้งสหภาพข้าราชการนั้น

	 มาตรา ๑๘ ในกรณีที่ผู้เริ่มก่อตั้งตามมาตรา ๑๗ วรรคสอง ไม่สามารถ

ท�ำความตกลงเพื่อรวมเป็นค�ำขอเดียวกันได้ ให้มีการด�ำเนินการเพื่อให้ได้จ�ำนวน 

ผู้แสดงความจ�ำนงเข้าเป็นสมาชิกสหภาพข้าราชการมากที่สุด โดยให้ผู้เริ่มก่อตั้ง 

แต่ละรายสามารถหาสมาชิกเพิ่มเติมภายในระยะเวลาที่นายทะเบียนก�ำหนด  

แต่ต้องไม่น้อยกว่าสามสิบวัน ในการนี้เมื่อครบก�ำหนดระยะเวลาดังกล่าวแล้ว  

ให้น�ำความในมาตรา ๑๕ มาใช้บังคับโดยอนุโลม และเมื่อนายทะเบียนได้รับข้อมูล

และผลการตรวจสอบจากส่วนราชการ ถ้ามีข้าราชการผู้ใดคดัค้านซึง่ปรากฏหลกัฐาน 

และข้อมูลแก่นายทะเบียนอันเป็นที่เชื่อถือได้ว่าข้าราชการผู้น้ันมิได้แสดงความ

จ�ำนงเข้าเป็นสมาชิกสหภาพข้าราชการ ให้นายทะเบียนตัดรายชื่อข้าราชการผู้นั้น 

ออกจากบัญชีรายชื่อได้ และเมื่อได้ตรวจสอบความถูกต้องตามมาตรา ๑๑ และ

มาตรา ๑๒ และไม่ต้องห้ามตามมาตรา ๑๙ ให้นายทะเบียนออกหนังสือรับรอง 

การจัดตั้งสหภาพข้าราชการที่มีจ�ำนวนผู้แสดงความจ�ำนงเข้าเป็นสมาชิกมากที่สุด 

ถ้ามคี�ำขอหนงัสอืรบัรองการจดัตัง้สหภาพข้าราชการทีม่จี�ำนวนรายชือ่ผูแ้สดงความ

จ�ำนงเข้าเป็นสมาชกิมากทีส่ดุเท่ากนัเกนิหนึง่ราย ให้นายทะเบยีนด�ำเนนิการจบัฉลาก

โดยเปิดเผยระหว่างผู้เริ่มก่อตั้งดังกล่าว และออกหนังสือรับรองการจัดตั้งสหภาพ

ข้าราชการที่จับฉลากได้
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	 มาตรา ๑๙ ให้นายทะเบียนมีค�ำสั่งไม่ออกหนังสือรับรองการจัดต้ัง 

สหภาพข้าราชการ ในกรณีดังต่อไปนี้

	 (๑)	การยืน่ค�ำขอรบัหนงัสอืรบัรองการจดัตัง้สหภาพข้าราชการมจี�ำนวน

ผู้เริ่มก่อตั้ง จ�ำนวนข้าราชการซึ่งแสดงความจ�ำนงเข้าเป็นสมาชิกสหภาพข้าราชการ 

และเอกสารประกอบค�ำขอไม่ถูกต้องตามมาตรา ๑๒

	 (๒)	 วัตถุประสงค์ของสหภาพข้าราชการเป็นไปในทางการเมือง หรือขัด

ต่อความสงบเรยีบร้อยหรอืศีลธรรมอนัดีของประชาชน หรอืขดัต่อหน้าทีอ่นัพึงปฏบิตัิ

ของข้าราชการ

	 (๓)	 มีการจัดต้ังสหภาพข้าราชการประเภทเดยีวกนัตามมาตรา ๕ อยูแ่ล้ว

	 (๔)	มกีารจดัต้ังสหภาพข้าราชการไม่เป็นไปตามพระราชกฤษฎกีานี ้หรอื

ต้องห้ามตามกฎหมาย

	 มาตรา ๒๐ ในกรณีท่ีนายทะเบียนมีค�ำสั่งไม่ออกหนังสือรับรอง 

การจัดตั้งสหภาพข้าราชการ ให้นายทะเบียนแจ้งค�ำสั่งเป็นหนังสือพร้อมท้ังเหตุผล

ที่ไม่ออกหนังสือรับรองการจัดต้ังสหภาพข้าราชการ ให้ผู้ยื่นค�ำขอทราบภายใน 

เจ็ดวันนับแต่วันที่มีค�ำสั่ง

	 มาตรา ๒๑ ให้ผูเ้ริม่ก่อต้ังสหภาพข้าราชการจดัให้มกีารประชุมใหญ่สามัญ

คร้ังแรกภายในหน่ึงร้อยยีส่บิวันนบัแต่วนัทีอ่อกหนงัสอืรบัรองการจดัตัง้ เพ่ือเลอืกตัง้ 

คณะกรรมการสหภาพข้าราชการ ตั้งผู้สอบบัญชี และมอบหมายการท้ังปวงให้แก่

คณะกรรมการสหภาพข้าราชการ

	 เม่ือที่ประชุมใหญ่ได้เลือกคณะกรรมการสหภาพข้าราชการแล้ว ให้มี

หนังสือแจ้งรายชื่อ ที่อยู่ และสังกัดส่วนราชการของประธานสหภาพข้าราชการ 

และกรรมการสหภาพข้าราชการ ต่อนายทะเบียนภายในสิบห้าวันนับแต่วันท่ี 

ที่ประชุมใหญ่ลงมติ
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	 มาตรา ๒๒ คณะกรรมการสหภาพประกอบด้วยประธานสหภาพ

ข้าราชการเป็นประธานกรรมการ และมีกรรมการอื่นตามที่ก�ำหนดในข้อบังคับ

	 ประธานสหภาพข้าราชการ กรรมการสหภาพข้าราชการและอนกุรรมการ

สหภาพข้าราชการใด ต้องเป็นสมาชิกของสหภาพข้าราชการนั้น

	 ประธานสหภาพข้าราชการหรือกรรมการสหภาพข้าราชการซึ่ง 

นายทะเบียนสั่งให้ออกจากต�ำแหน่งตามมาตรา ๔๙ จะด�ำรงต�ำแหน่งประธาน

สหภาพข้าราชการหรือกรรมการสหภาพข้าราชการใหม่ได้ ต่อเม่ือพ้นก�ำหนด 

หนึ่งปีนับแต่วันที่นายทะเบียนสั่งให้ออกจากต�ำแหน่ง

	 มาตรา ๒๓ คณะกรรมการสหภาพข้าราชการเป็นผู้ด�ำเนินกิจการของ

สหภาพข้าราชการและเป็นผู้แทนของสหภาพข้าราชการในกิจการที่เกี่ยวกับบุคคล

ภายนอก เพ่ือการนี้คณะกรรมการสหภาพข้าราชการจะมอบหมายให้ประธาน

สหภาพข้าราชการหรือกรรมการสหภาพข้าราชการจ�ำนวนหนึ่งคนหรือหลายคน

ด�ำเนินกิจการแทนได้

	 คณะกรรมการสหภาพข้าราชการอาจแต่งตั้งคณะอนุกรรมการสหภาพ

ข้าราชการเพื่อปฏิบัติงานตามที่มอบหมายได้

	 มาตรา ๒๔ การแก้ไขเพิ่มเติมข้อบังคับของสหภาพข้าราชการ และ 

การเปลี่ยนแปลงกรรมการสหภาพข้าราชการก่อนครบวาระ จะกระท�ำได้ก็แต่โดย

มติของที่ประชุมใหญ่ และต้องมีหนังสือแจ้งต่อนายทะเบียนภายในสิบห้าวันนับแต่

วันที่ที่ประชุมใหญ่ลงมติ

	 การแก้ไขเพิ่มเติมข้อบังคับของสหภาพข้าราชการและการเปลี่ยนแปลง

ประธานสหภาพข้าราชการหรือกรรมการสหภาพข้าราชการจะมีผลบังคับก็ต่อเมื่อ

นายทะเบียนได้รับรองแล้ว
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	 มาตรา ๒๕ คณะกรรมการสหภาพข้าราชการต้องจดัให้มกีารประชมุใหญ่

สามัญอย่างน้อยปีละครั้ง

	 มาตรา ๒๖ คณะกรรมการสหภาพข้าราชการจะเรียกประชุมใหญ่วิสามญั

เมื่อใดก็ได้ สุดแต่จะเห็นสมควร

	 สมาชิกของสหภาพข้าราชการจ�ำนวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้าของจ�ำนวน

สมาชิกของสหภาพข้าราชการนั้น จะท�ำหนังสือร้องขอต่อคณะกรรมการสหภาพ

ข้าราชการให้เรียกประชุมใหญ่วิสามัญก็ได้ ในหนังสือร้องขอต้องระบุว่าประสงค์ 

ให้เรียกประชุมเพื่อการใด

	 ในกรณีที่สมาชิกของสหภาพข้าราชการเป็นผู้ร้องให้เรียกประชุมใหญ่

วิสามญัตามวรรคสอง ให้คณะกรรมการสหภาพข้าราชการเรยีกประชมุใหญ่วสิามญั

ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่รับหนังสือร้องขอ

	 มาตรา ๒๗ การประชมุใหญ่ของสหภาพข้าราชการ ต้องมสีมาชกิประชมุ

ไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมดจึงจะเป็นองค์ประชุม

	 ในการประชุมใหญ่ครั้งใด ถ้าไม่ได้องค์ประชุมตามท่ีก�ำหนดไว้และ 

การประชุมใหญ่นั้นได้เรียกตามค�ำร้องขอของสมาชิก ก็ให้งดการประชุม แต่ถ้า

เป็นการประชุมใหญ่ที่สมาชิกมิได้เป็นผู้ร้องขอ ให้คณะกรรมการสหภาพข้าราชการ

เรียกประชุมใหญ่อีกครั้งหนึ่งโดยจัดให้มีการประชุมขึ้นภายในสิบสี่วันนับแต่วันที ่

นัดประชุมครั้งแรก การประชุมครั้งหลังนี้ ไม่ว่าจะมีสมาชิกมาประชุมจ�ำนวนเท่าใด 

ก็ให้ถือเป็นองค์ประชุม

	 มาตรา ๒๘ มติของท่ีประชุมใหญ่ให้ถือเสียงข้างมาก สมาชิกสหภาพ

ข้าราชการคนหนึ่งมีหนึ่งเสียงในการลงคะแนน ถ้าคะแนนเสียงเท่ากัน ให้ประธาน

ในที่ประชุมออกเสียงเพิ่มขึ้นอีกเสียงหนึ่งเป็นเสียงชี้ขาด
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	 สมาชกิสหภาพข้าราชการจะมอบอ�ำนาจให้สมาชกิด้วยกนัคนใดคนหนึง่ 

มาเข้าประชุมแทนตนก็ได้ เว้นแต่ข้อบังคับของสหภาพข้าราชการจะก�ำหนดไว ้

เป็นอย่างอื่น

	 สมาชกิสหภาพข้าราชการคนหนึง่รบัมอบอ�ำนาจสมาชกิได้เพยีงคนเดยีว

	 มาตรา ๒๙ สมาชิกสหภาพข้าราชการตามมาตรา ๕ (๒) (๓) และ (๔)  

จะต้องเป็นข้าราชการในสังกัดส่วนราชการนั้นตลอดเวลาที่ยังเป็นสมาชิก

	 มาตรา ๓๐ สมาชิกสหภาพข้าราชการมีสิทธิขอตรวจทะเบียนสมาชิก

เอกสารหรอืบญัชใีนเวลาเปิดท�ำการของสหภาพข้าราชการ เพือ่ทราบการด�ำเนนิการ 

ของสหภาพข้าราชการได้

	 มาตรา ๓๑ สมาชิกภาพของสมาชิกสหภาพข้าราชการสิ้นสุดลงเมื่อ

	 (๑)	ตาย

	 (๒)	ลาออก

	 (๓)	ที่ประชุมใหญ่ให้ออกเพราะมีเหตุตามที่ก�ำหนดในข้อบังคับของ

สหภาพข้าราชการ

	 (๔)	พ้นจากการเป็นข้าราชการตามประเภทของสหภาพข้าราชการตาม

มาตรา ๒๙

	 (๕)	พ้นจากการเป็นข้าราชการ

	 มาตรา ๓๒ เพ่ือประโยชน์ของสมาชิกสหภาพข้าราชการให้สหภาพ

ข้าราชการมีสิทธิและหน้าที่ ดังต่อไปนี้

	 (๑)	ยื่นค�ำร้องเรียน ค�ำร้องขอ หรือค�ำแนะน�ำต่อทางราชการเกี่ยวกับ

สภาพการรับราชการแทนสมาชิก

	 (๒)	ช ่วยเหลือในการจัดหาทนายความหรือที่ปรึกษาเมื่อสมาชิก 

ถูกด�ำเนินการทางวินัย ให้ออกจากราชการ หรือต้องรับผิดทางแพ่งอันเนื่องมาจาก

การปฏิบัติหน้าที่รวมทั้งการอุทธรณ์และการร้องทุกข์
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	 (๓)	จัดให้มีการให้บริการหรือสวัสดิการแก่สมาชิก หรือจัดสรรเงินหรือ

ทรัพย์สินเพื่อสาธารณประโยชน์ ทั้งนี้ ตามที่ที่ประชุมใหญ่เห็นควร

	 (๔)	ด�ำเนินการอื่นให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของสหภาพข้าราชการ

	 มาตรา ๓๓ สหภาพข้าราชการต้องจัดให้มีทะเบียนสมาชิกตามแบบที ่

นายทะเบียนก�ำหนด และเก็บรักษาไว้ ณ ที่ท�ำการของสหภาพข้าราชการพร้อม 

ที่จะให้ตรวจดู

	 มาตรา ๓๔  รายได้ของสหภาพข้าราชการได้มาจาก

	 (๑)	ค่าสมัครสมาชิก และค่าบ�ำรุง

	 (๒)	 เงินหรือทรัพย์สินที่ได้มาจากการด�ำเนินกิจกรรมของสหภาพ

ข้าราชการ

	 (๓)	 เงินหรือทรัพย์สินที่ได้จากการบริจาค

	 มาตรา ๓๕ ให้สหภาพข้าราชการจัดท�ำบญัชเีงนิและทรพัย์สนิของสหภาพ

ข้าราชการไว้เป็นการเฉพาะ และการฝากเงิน ให้ฝากไว้กบัธนาคารในนามของสหภาพ

ข้าราชการ

	 การจ่ายเงินและการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สนิตามวรรคหนึง่ ให้เป็นไปตาม

ข้อบังคับและระเบียบของสหภาพข้าราชการ

	 มาตรา ๓๖ สหภาพข้าราชการต้องจัดให้มีการตรวจสอบบัญชีทุกปีและ

ต้องเสนองบดุลพร้อมด้วยรายงานการสอบบัญชีของผู้สอบบัญชีต่อที่ประชุมใหญ่

	 เมือ่ทีป่ระชมุใหญ่รบัรองงบดุลและรายงานการสอบบัญชีแล้ว ให้ส่งส�ำเนา

แก่นายทะเบียนภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ที่ประชุมใหญ่รับรอง

	 มาตรา ๓๗ สหภาพข้าราชการจะกระท�ำการดงัต่อไปนีไ้ด้กแ็ต่โดยมตขิอง

ที่ประชุมใหญ่

	 (๑)	แก้ไขเพิ่มเติมข้อบังคับ

	 (๒)	 เปลี่ยนแปลงกรรมการสหภาพข้าราชการก่อนครบวาระ
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	 (๓)	 เลือกตั้งคณะกรรมการสหภาพข้าราชการ ตั้งผู ้สอบบัญชีและ 

รับรองงบดุล

	 (๔)	จัดให้มีการให้บริการหรือสวัสดิการแก่สมาชิก หรือจัดสรรเงินหรือ

ทรัพย์สินเพื่อสาธารณประโยชน์ตามมาตรา ๓๒ (๓)

	 (๕)	 ร่วมจัดตั้งหรือเข้าร่วมเป็นสมาชิกสหพันธ์ข้าราชการ

	 (๖)	 เลกิสหภาพข้าราชการ นอกจากมเีหตตุ้องเลกิตามมาตรา ๓๘ (๑) (๓) 

หรือ (๔)

	 มาตรา ๓๘ สหภาพข้าราชการย่อมเลิกด้วยเหตุดังต่อไปนี้

	 (๑)	 เมื่อมีเหตุต้องเลิกตามข้อบังคับของสหภาพข้าราชการ

	 (๒)	ที่ประชุมใหญ่มีมติให้เลิก

	 (๓)	นายทะเบียนมีค�ำสั่งให้เลิกตามมาตรา ๔๘

	 (๔)	 เมื่อยุบส่วนราชการหรือจังหวัด

	 มาตรา ๓๙ เมื่อสหภาพข้าราชการต้องเลิกตามมาตรา ๓๘ ให้แต่งตั้ง 

ผู้ช�ำระบัญชี และให้น�ำบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วย

การช�ำระบัญชีห้างหุ้นส่วนสามัญมาใช้บังคับแก่การช�ำระบัญชีสหภาพข้าราชการ

โดยอนุโลม

	 มาตรา ๔๐ เม่ือช�ำระบัญชีแล้ว ถ้ามีทรัพย์สินเหลืออยู่ ห้ามมิให้น�ำไป 

แบ่งแก่สมาชิกของสหภาพข้าราชการ แต่ให้โอนทรัพย์สินนั้นไปให้แก่สหภาพ

ข้าราชการอื่นตามที่ระบุไว้ในข้อบังคับหรือตามมติของที่ประชุมใหญ่

	 ในกรณีที่ข้อบังคับหรือที่ประชุมใหญ่มิได้ระบุให้มีสหภาพข้าราชการใด

เป็นผูร้บัทรพัย์สนิทีเ่หลอืนัน้ ให้ผูช้�ำระบญัชมีอบทรพัย์สนิน้ันให้กบัมูลนธิหิรือสมาคม

ที่มีวัตถุประสงค์เพื่อสงเคราะห์ช่วยเหลือหรือส่งเสริมสวัสดิการข้าราชการ
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หมวด ๓

สหพันธ์ข้าราชการ

_____________

	 มาตรา ๔๑ สหภาพข้าราชการตามประเภทท่ีก�ำหนดไว้ในมาตรา ๕  

ตั้งแต่ ๒ สหภาพข้าราชการขึ้นไป ไม่ว่าจะเป็นสหภาพข้าราชการประเภทเดียวกัน

หรือไม่ สามารถรวมกันเป็นสหพันธ์ข้าราชการได้

	 สหภาพข้าราชการตามประเภทที่ก�ำหนดไว้ในมาตรา ๕ จะเข้าร่วมเป็น

สมาชิกสหพันธ์ข้าราชการที่จัดตั้งไว้แล้วในภายหลังก็ได้

	 มาตรา ๔๒ สหพันธ์ข้าราชการมีวัตถุประสงค์ดังต่อไปนี้

	 (๑)	 ส่งเสรมิความสมัพนัธ์อนัดรีะหว่างสหภาพข้าราชการและการด�ำเนนิการ

ของสหภาพข้าราชการ

	 (๒)	ศึกษา เสนอแนะ และจัดท�ำรายงานเกี่ยวกับสหภาพข้าราชการ 

และสภาพการรับราชการต่อส�ำนักงาน ก.พ. หรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง

	 มาตรา ๔๓ การขอหนังสือรับรองการจัดตั้งสหพันธ์ข้าราชการ ให้ 

คณะกรรมการสหภาพข้าราชการที่ประสงค์จะรวมกันเป็นสหพันธ์ข้าราชการ 

ยื่นค�ำขอรับหนังสือรับรองการจัดตั้งสหพันธ์ข้าราชการต่อนายทะเบียน พร้อมด้วย 

ข้อบังคับของสหพันธ์ข้าราชการและบัญชีรายชื่อของสหภาพข้าราชการที่จะ 

รวมกันเป็นสหพันธ์ข้าราชการ

	 ค�ำขอและบัญชีรายชื่อตามวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตามแบบที่นายทะเบียน

ก�ำหนด

	 มาตรา ๔๔ ในกรณีที่มีสหภาพข้าราชการประสงค์จะเข้าร่วมเป็นสมาชิก

สหพันธ์ขาราชการที่จัดตั้งไว้แล้ว จะต้องได้รับความยินยอมจากสหพันธ์ข้าราชการ

นั้น และให้สหพันธ์ข้าราชการแจ้งการเข้าร่วมดังกล่าวต่อนายทะเบียน
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	 มาตรา ๔๕ การออกหนังสือรับรองการจัดตั้งสหพันธ์ข้าราชการ และ 

การแจ้งเข้าร่วมเป็นสมาชิกสหพันธ์ข้าราชการ ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ 

และแบบที่นายทะเบียนก�ำหนด

	 มาตรา ๔๖ ให้น�ำบทบัญญัติเก่ียวกับข้อบังคับสหภาพข้าราชการ  

การประชุมใหญ่สามัญ การประชุมใหญ่วิสามัญ คณะกรรมการสหภาพข้าราชการ 

รายได้ของสหภาพข้าราชการ การจัดท�ำบัญชี การจัดการทรัพย์สิน การสอบบัญชี 

และการช�ำระบัญชี ในหมวด ๒ มาใช้บังคับแก่สหพันธ์ข้าราชการโดยอนุโลม

หมวดที่ ๔

การก�ำกับดูแลสหภาพข้าราชการและสหพันธ์ข้าราชการ

_____________

	 มาตรา ๔๗ ให้ ก.พ. มีอ�ำนาจหน้าท่ีก�ำกับดูแล แนะน�ำ ติดตามและ

ประเมินผลการจัดต้ังและการด�ำเนินกิจการของสหภาพข้าราชการและสหพันธ์

ข้าราชการ รวมทั้งวินิจฉัยปัญหาที่เกิดจากการปฏิบัติ เพื่อรักษาความถูกต้องและ

เหมาะสมตามที่ก�ำหนดในพระราชกฤษฎีกานี้

	 มาตรา ๔๘ นายทะเบียนมีอ�ำนาจสั่งให้เลิกสหภาพข้าราชการได้ดังกรณี

ดังต่อไปนี้

	 (๑)	 เมื่อนายทะเบียนตรวจสอบและพบภายหลังว่าการขอหนังสือ

รับรองการจัดตั้งและการออกใบส�ำคัญแสดงการรับรองจัดตั้งสหภาพข้าราชการแก่ 

ผู้ยื่นค�ำขอหนังสือรับรองการจัดตั้งนั้นไม่เป็นไปตามมาตรา ๑๑ หรือมาตรา ๑๒

	 (๒)	 เมื่อปรากฏว่าการด�ำเนินกิจการของสหภาพข้าราชการขัดต่อ 

มาตรา ๑๐

	 (๓)	 เมื่อสหภาพข้าราชการไม่ด�ำเนินกิจการติดต่อกันเป็นเวลาเกินสองปี

	 (๔)	 เมือ่มจี�ำนวนสมาชิกสหภาพข้าราชการเหลอืน้อยกว่าจ�ำนวนสมาชิก

ตามมาตรา ๑๑ เป็นเวลาต่อเนื่องกันเกินหนึ่งร้อยแปดสิบวัน
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	 เมื่อนายทะเบียนมีค�ำสั่งให้เลิกสหภาพข้าราชการใด ให้แจ้งค�ำสั่งเป็น

หนังสือให้สหภาพข้าราชการนั้นทราบโดยมิชักช้า

	 มาตรา ๔๙ นายทะเบียนมีอ�ำนาจสั่งให้ประธานสหภาพข้าราชการ

หรือกรรมการสหภาพข้าราชการผู้ใดผู้หนึ่ง หรือคณะกรรมการสหภาพข้าราชการ  

ออกจากต�ำแหน่งได้เมื่อปรากฏว่า

	 (๑)	ด�ำเนินการฝ่าฝืนมาตรา ๑๐ 

	 (๒)	ด�ำเนินการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามค�ำสั่งของนายทะเบียน

	 (๓)	 ให้หรือยินยอมให้ผู้หนึ่งผู้ใดซึ่งมิใช่ประธานสหภาพข้าราชการ หรือ

กรรมการสหภาพข้าราชการเป็นผู้ด�ำเนินกิจการของสหภาพข้าราชการ

	 ค�ำสั่งตามวรรคหนึ่งให้ท�ำเป็นหนังสือและแจ้งให้ผู้เกี่ยวข้องและสหภาพ

ข้าราชการทราบ

	 มาตรา ๕๐ การเลิกสหพันธ์ข้าราชการ หรือการให้ประธานสหพันธ์

ข้าราชการ กรรมการสหพันธ์ข้าราชการ หรือคณะกรรมการสหพันธ์ข้าราชการ  

ออกจากต�ำแหน่ง ให้น�ำมาตรา ๔๘ หรือมาตรา ๔๙ มาใช้บังคับโดยอนุโลม

	 มาตรา ๕๑ ในกรณีที่นายทะเบียนมีค�ำส่ังตามมาตรา ๒๐ มาตรา ๔๘ 

มาตรา ๔๙ หรือมาตรา ๕๐ ให้ผู้ยืน่ค�ำขอหนงัสอืรบัรองการจัดตัง้สหภาพข้าราชการ

หรือสหพันธ์ข้าราชการ ประธานสหภาพข้าราชการ กรรมการสหภาพข้าราชการ 

ประธานสหพันธ์ข้าราชการ กรรมการสหพนัธ์ข้าราชการ สมาชกิสหภาพข้าราชการ

หรือสมาชิกสหพันธ์ข้าราชการ แล้วแต่กรณีมิสิทธิอุทธรณ์ต่อ ก.พ. ได้ 

	 การอุทธรณ์ตามวรรคหนึ่ง ให้ท�ำเป็นหนังสือยื่นต่อประธาน ก.พ. หรือ

เลขาธิการ ก.พ. ณ ส�ำนักงาน ก.พ. ภายในสามสิบวันนับแต่วันท่ีได้รับแจ้งค�ำสั่ง 

ดังกล่าว
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	 มาตรา ๕๒ เมื่อ ก.พ. ได้รับค�ำอุทธรณ์ตามมาตรา ๕๑ ให้ ก.พ. พิจารณา

วินิจฉัยอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จภายในเก้าสิบวันนนับแต่วันได้รับค�ำอุทธรณ์ แต่ถ้ามี 

ความจ�ำเป็นไม่อาจพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในเวลาดังกล่าว ให้ขยายเวลาได้อีก 

ไม่เกนิหกสบิวนั และให้บันทกึแสดงเหตผุลความจ�ำเป็นทีต้่องขยายเวลาไว้ด้วย และ

เมือ่ ก.พ. ได้พจิารณาวนิจิฉยัอทุธรณ์และมมีตเิป็นประการใดแล้ว ให้ส�ำนกังาน ก.พ. 

แจ้งผลการวินิจฉัยอุทธรณ์ให้ผู้อุทธรณ์ทราบเป็นหนังสือโดยเร็ว

	

		  ค�ำวินิจฉัยอุทธรณ์ของ ก.พ. ให้เป็นที่สุด

				    ผู้รับสนองพระบรมราชโองการ

				    ..................................

				    นายกรัฐมนตรี
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