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บทที่ 1 
 

เสรีภาพในการรวมกันเปนสหภาพแรงงาน 
 

1.1 แนวคิดทัว่ไปเกีย่วกับสิทธิและเสรภีาพของพลเมือง 
  

แนวความคิดในทางกฎหมายที ่เกี ่ยวกับสิทธิและเสรีภาพ  มีแนวคิดพื ้นฐาน              

สองแนวคิด คือ แนวความคิดแบบเสรีนิยมที่ถือวาเสรีภาพของปจเจกบุคคลเปนส่ิงสําคัญ                

โดยปจเจกบุคคลเปนผูทรงสิทธิ ภารกิจของรัฐในการกําหนดกฎเกณฑตอปจเจกชน จึงเปนภารกิจ

ในการออกกฎเกณฑเพื่อใหปจเจกบุคคลสามารถใชเสรีภาพของตนไดภายในขอบเขตของ            

แตละบุคคล  กับแนวความคิดแบบเสรีภาพโดยสวนรวมอันเปนแนวคิดเสรีภาพของกลุม               

สังคมนิยม จากแนวความคิดทั้งสองไดนําไปสูการออกกติการะหวางประเทศ คือ กติการะหวาง

ประเทศวาดวยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม (International Covenant on 

Economic Social and Cultural Rights) กับ กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมืองและ

สิทธิทางการเมือง (International Covenant on Civil and Political Rights) 

ในรัฐเสรีประชาธิปไตย (Liberal and Democratic State) ลวนแตยึดมั่นอยูในลัทธิ

ปจเจกชนนิยม (Individualism) ทั้งส้ิน ลัทธินี้สอนวามนุษยทุกคนเกิดมามีศักด์ิศรี ศักด์ิศรีแหง

ความเปนมนุษย (Human Dignity) ซึ่งมีลักษณะเปนนามธรรม จะปรากฏใหเห็นอยางเปนรูปธรรม

ในรูปของความสามารถของมนุษยในอันที่จะกําหนดชะตากรรมของตนไดดวยตนเอง (Self  - 

Determination) และความสามารถเชนนี้จะมีไดอยางแทจริงก็ตอเมื่อแตละคนมี “แดนแหง

เสรีภาพ” (Sphere of Individual Liberty) ภายในแดนเสรีภาพของตนนี้ แตละคนจะคิดหรือ

กระทําการใด ๆ ก็ไดอยางอิสระ ปราศจากการแทรกแซงตามอําเภอใจของผูอื ่นโดยเฉพาะ           

อยางยิ่งของผูปกครอง1 ดวยเหตุนี้รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยจึงไดบัญญัติรับรองสิทธิ

และเสรีภาพดานตาง ๆ ของมนุษย  แตละคนจําตองมีและใชไปเพื่อพัฒนาบุคลิกภาพแหงตน              

ซึ่งนิยมเรียกวา “สิทธิและเสรีภาพข้ันพื้นฐาน”(Fundamental Right and Liberties) ใหแกพลเมือง 

                                                 
1 วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540,พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพมหานคร:สํานักพิมพวิญูชน, 2543), น.14. 
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สิทธิและเสรีภาพข้ันพื้นฐานนี้จะมีจํานวนมากนอยแตกตางกันไปตามสภาพการณของ                         

แตละประเทศและแตละยุคสมัย 

การศึกษาเร่ืองดังกลาวนี้ จึงควรไดพิจารณาความหมายของสิทธิและเสรีภาพ                  

ซึ่งเปนหลักพื้นฐานทั่วไปเพื่อใหสามารถเขาใจสิทธิและเสรีภาพของพลเมืองตามรัฐธรรมนูญนี้ 

 
1.1.1 ความหมายของสิทธิและเสรีภาพ 

 

สิทธิและเสรีภาพ” ประกอบดวยคําสองคํา คือ คําวา “สิทธิ” และ คําวา “เสรีภาพ”            

ซึ่งแตละคํามีความหมายเฉพาะในตัวของมันเอง ในวิชาการกฎหมายไทย ไดมีผูใหความหมาย

ดังตอไปนี้ 

สิทธิ (Rights, Recht) เปนขอความที่จําเปนตองใชในบทบัญญัติของกฎหมาย              

ถือไดวาเปนขอความรากฐานของกฎหมายหรือเปนขอความพื้นฐาน (Basic concept) ของ

กฎหมาย2 เพราะกฎหมายเปนกฎเกณฑที่กําหนดสิทธิและหนาที่ใหแกบุคคลในลักษณะทั่วไป 

สิทธิ  คือ  ความชอบธรรมที่ บุคคลอาจใชยันกับผู อ่ืนเพื่อคุมครองหรือรักษา

ผลประโยชนอันเปนสวนที่พึงไดของบุคคล กลาวอีกนัยหนึ่ง สิทธิคือประโยชนที่บุคคลมีความ          

ชอบธรรมที่จะไดรับซึ่งกฎหมายรับรองคุมครองให3 

สิทธิ คือ อํานาจที่กฎหมายรับรองใหแกบุคคลในอันที่จะกระทําการเกี่ยวของกับ

ทรัพยหรือบุคคลอ่ืน สิทธิเปนอํานาจตามกฎหมายที่สามารถเรียกรองใหผู อ่ืนอีกคนหนึ่ง                    

หรือหลายคนกระทําการบางอยางบางประการใหเกิดประโยชนแกตน4            

                                                 
2 K Larenz, Allgement Tell des deutschen Buregerlichen Rechts 6-

Auflage, 1983 อางถึงใน  สมยศ เชื้อไทย, คําอธิบาย วิชากฎหมายแพง :หลักทั่วไป เลม 1 

ความรูกฎหมายทั่วไป, พิมพคร้ังที่ 6 (กรุงเทพมหานคร : บริษัทสํานักพิมพวิญูชน จํากัด, 

2543), น. 120. 
3 เพิ่งอาง, น. 120. 
4 Alex WEILL et Francois TERRE, Droit Civil :Introduction Generale, 4 

edition, Paris,Dallaz,1979, P 20, อางถึงใน วรพจน วิศรุตพิชญ, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, 

น. 22. 
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แซลมอลด (Salmond) ไดใหคําจํากัดความของคําวา “เสรีภาพ” (Liberty) ไววา 

หมายถึง ประโยชนซึ่งบุคคลไดมาโดยปราศจากหนาที่ในทางกฎหมายใด ๆ ตอตนเอง เปนส่ิง                  

ที่บุคคลอาจทําไดโดยจะไมถูกปองกันขัดขวางโดยกฎหมาย และเปนประโยชนที่บุคคลจะกระทํา

การใด ๆ ไดตามใจชอบ โดยขายแหงเสรีภาพตามกฎหมายนี้ ไดแก ขายแหงกิจกรรม ซึ่งภายใน

แหงขายกฎหมายนี้ปลอยใหบุคคลใด ๆ กระทําการไปโดยลําพัง 

Black’s Law Dictionary ไดใหความหมายของคําวา “เสรีภาพ” (Freedom)                    

วาหมายถึง การที่รัฐใหความเปนอิสระที่จะทําการใด ๆ ได โดยเฉพาะสิทธิทางการเมือง (Political 

Right) 

รศ.ดร.วรพจน วิศรุตพิชญ เห็นวา “เสรีภาพ” หมายถึง สภาพการณที่บุคคล มีอิสระ            

ในการที่จะกระทําการอยางใด อยางหนึ่ง ตามความประสงคของตน5  

ศ.ดร.วิษณุ เครืองาม เห็นวา “เสรีภาพ” หมายถึง ส่ิงที่บุคคลกระทําการได โดยจะไม

ถูกปองกันขัดขวางตามกฎหมาย   

ดังนั้น โดยภาพรวมอาจกลาวไดวา “เสรีภาพ” หมายถึง อํานาจตัดสินใจดวยตนเอง            

ที่จะกระทําการหรือไมกระทําการส่ิงหนึ่งส่ิงใด โดยตองคํานึงกฎเกณฑตาง ๆ ของสังคมดวย 

โดยเฉพาะอยางยิ่งการไมละเมิดสิทธิของผูอ่ืน 

กลาวโดยสรุป เสรีภาพจึงแตกตางจากสิทธิ โดยสิทธิเปนอํานาจที่บุคคลใชใน

ความสัมพันธระหวางตนเองกับผูอ่ืน โดยการเรียกรองใหฝนกระทําหรืองดเวนกระทําการอยางใด

อยางหนึ่งใหเปนประโยชนแกตนยอมมีผลกอใหเกิดหนาที่แกผู อ่ืนดวยเหมือนกัน แตหนาที่                   

ที่เกิดข้ึนแกผูอ่ืนอันเนื่องมาจากการที่กฎหมายรับรองเสรีภาพใหแกบุคคลหนึ่งนี้เปนแตเพียงหนาที่

จะตองเคารพเสรีภาพของเขา ผูทรงเสรีภาพคงมีอํานาจตามกฎหมายแตเพียงจะเรียกรองใหผูอ่ืน

ละเวนจากการรบกวนขัดขวางการใชเสรีภาพของตนเทานั้น หาไดมีอํานาจตามกฎหมายที่จะ

เรียกรองใหผูอ่ืนกระทําการอยางใดอยางหนึ่งซึ่งมีลักษณะเปนการสงเสริมการใชเสรีภาพของตน 

หรือเอ้ืออํานวยใหคนใชเสรีภาพไดสะดวกข้ึนหรือไม 

อยางไรก็ตาม เสรีภาพนั้นก็กอใหเกิดสิทธิเชนกัน ซึ่งบางคร้ังอาจจะเรียกวา “สิทธิใน

เสรีภาพ” กลาวคือ เสรีภาพนั้นกอใหเกิดสิทธิในการที่จะเรียกรองมิใหบุคคลอ่ืนหรือรัฐกระทําการ

อันเปนการลิดรอนเสรีภาพนั้นได และหากมีการลิดรอนเสรีภาพ ผูทรงเสรีภาพก็ยอมมีสิทธิในการ

รองขอ หรือเยียวยาเพื่อใหยุติการลิดรอนเสรีภาพนั้น จึงเห็นไดวาสิทธิและเสรีภาพมีความ

                                                 
5 วรพจน วิศรุตพิชญ, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น. 22. 
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เกี่ยวของและเช่ือมโยงกันอยางใกลชิด ทําใหสวนใหญแลวเราจะศึกษาเร่ืองสิทธิและเสรีภาพ             

ไปควบคูกัน และมักจะเรียกโดยรวมวา “สิทธิและเสรีภาพ” 

หลักเสรีภาพ (Liberty) เมื่ออํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศเปนของประชาชนทุก

คนรวมกัน ดังนั้น ประชาชนทุกคนจึงมีเสรีภาพในการใชอํานาจตราบเทาที่การกระทําเหลานั้น            

ไมไปละเมิดเสรีภาพของบุคคลอ่ืน และไมเปนการกระทําที่ขัดตอความสงบเรียบรอยของสังคมและ

ความมั่นคงของประเทศชาติ 

 เนื่องจากการปกครองระบอบประชาธิปไตยเปนระบอบที่ตองมีการแสดงความ

คิดเห็น เปนลักษณะของสังคมที่ยอมรับความหลากหลายทางความคิดตอการนําเสนอ                      

เพื่อแกปญหาใดปญหาหนึ่ง ดวยเหตุนี้ลักษณะของประชาธิปไตยแบบเสรีจึงจําเปนตองมีการ

ถกเถียงกันในทางความคิดเพื่อใหไดขอสรุปที่สังคมยอมรับ ลักษณะของประชาธิปไตยแบบเสรี           

จึงตองรับรองเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น ซึ่งอาจแสดงออกในรูปของการพูด การเขียน และ

การโฆษณา  เสรีภาพในการรวมกลุม  หรือรวมตัวกันของผูที ่สนใจในกิจกรรมทางสังคม              

อยางหนึ่ง  อยางใดรวมกันจัดต้ังเปนสมาคม สหภาพ เปนตน  

ในการพิจารณาถึงเสรีภาพในประเทศเสรีประชาธิปไตยนั้น อยางนอยประเทศนั้น 

ตองใหหลักประกันเสรีภาพพื้นฐานในดานตาง ๆ ไดแก เสรีภาพในการคิดและแสดงออก เสรีภาพ

ในการเลือกต้ัง เสรีภาพในที่จะไมถูกรัฐหรือผูหนึ่งผูใดกระทําการตอตนดวยอํานาจตามอําเภอใจ 

เสรีภาพในการนับถือศาสนา เสรีภาพในการยายถิ่นที่อยู เสรีภาพในการชุมนุมกันและรวมตัวกัน 

เปนเสรีภาพพื้นฐานอันเปนเร่ืองสวนตัวของบุคคล6 

รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตย จะบัญญัติรับรองและคุมครองสิทธิและเสรีภาพ

ใหแกประชาชนหรือพลเมืองของรัฐ  ดังนั้น องคกรของรัฐจะตองเคารพหลักการดังกลาวและจะ

ละเมิดสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษยไมได7  ไมวาสิทธินั้นจะรับรองไวโดยชัดแจงหรือ      

                                                 
6 วิสุทธิ โพธิ์แทน ,  ประชาธิปไตย  : แนวความคิดและตัวแบบประเทศ

ประชาธิปไตยในอุดมคติ (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2524) 

น. 91-95. 
7 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 26 บัญญัติวา “การใช

อํานาจโดยองคกรของรัฐทุกองคกร ตองคํานึงถึงศักด์ิศรีความเปนมนุษย สิทธิ และเสรีภาพ ตาม

บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้” 
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โดยปริยายก็ตาม8 ฉะนั้น บรรดาบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่รับรองสิทธิและเสรีภาพไวจึงมีฐานะ

เปนบทบัญญัติแหงกฎหมายที่มีผลบังคับโดยตรง (Self-Executing) แกองคการของรัฐเหลานั้น              

ในกรณีที่รัฐธรรมนูญรับรองและใหความคุมครองเสรีภาพดานใดดานหน่ึง ราษฎรยอมใชเสรีภาพ

นั้นไดทันที แตขณะเดียวกันบางกรณีจําเปนตองมีการตราพระราชบัญญัติกําหนดหลักเกณฑ 

เงื่อนไขและวิธีการใชสิทธินั้นข้ึนใชบังคับ อยางไรก็ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่รับรองและ

คุมครองและใหความคุมครองสิทธิ ดังกลาวนี้ ก็มีผลผูกพันคณะรัฐมนตรีใหตองเสนอ                          

รางพระราชบัญญัติกําหนดหลักเกณฑ เงื่อนไข และวิธีการใชสิทธิดังกลาวตอรัฐสภาและผูกพัน

รัฐสภาใหตองพิจารณาและใหความเห็นชอบรางพระราชบัญญัติเชนวานั้นภายในเวลาอันสมควร 

มิฉะนั้น ก็ถือวาคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาละเลยพันธกิจตามรัฐธรรมนูญ 

 
1.1.2 หลักเสรีภาพในการรวมตัวเปนสมาคมหรือสหภาพแรงงาน (Freedom of 
Association) 

 

การรวมตัวเปนสมาคมหรือสหภาพแรงงาน คือการที่กลุมคนจํานวนหนึ่งซึ่งประกอบ

อาชีพ  ไดตกลงที่จะรวมตัวกันเปนระยะเวลานาน ซึ่งทําใหแตกตางจากการชุมนุม (reunion) หรือ

การรวมตัว (coalition) และมีการจัดต้ังองคกรภายในโดยมีวัตถุประสงคที่จะใหเปนผูคุมครอง  

พวกตน และเปนตัวแทนของอาชีพเพื่อใหความเปนอยูของพวกตนดีข้ึน9 ดังนั้น เสรีภาพในการ

รวมตัวเปนสมาคม จึงมีลักษณะที่ถาวร มีการแตงต้ังตัวแทนข้ึน และสมาชิกยินยอมรับระเบียบ

ขอบังคับบางประการเพื่อปฏิบัติการตามวัตถุประสงคไดสัมฤทธิผล10 
                                                 

8 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540  และ พ.ศ.2550 มาตรา 27             

“สิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญนี้รับรองไวโดยชัดแจง โดยปริยาย หรือโดยคําวินิจฉัยของ

ศาลรัฐธรรมนูญ ยอมไดรับความคุมครองและผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองคกร

อ่ืนของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย การใชบังคับกฎหมายและการตีความกฎหมายทั้งปวง 
9 เมธี ดุลยจินดา, สิทธิ เสรีภาพในเรื่องสหภาพแรงงาน,(กรุงเทพมหานคร :

มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2530) น. 6. 
10 รุจิเรข ชุมเกษรกูลกิจ, “อนุสัญญาขององคการแรงงานระหวางประเทศ             

ฉบับที่ 87 วาดวยเรื่องเสรีภาพในการรวมตัวเปนสมาคมและการคุมครองสิทธิในการจัดตั้ง 

ค.ศ.1948,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2545),                 

น. 23. 
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หลักเสรีภาพในการรวมตัวเปนสมาคม เบ้ืองตนเกิดจากความสัมพันธระหวาง

นายจางและลูกจางภาคเอกชน  โดยมีจุดเร่ิมเปลี่ยนแปลงในชวงเกิดการปฏิวัติอุตสาหกรรม       

ในปลายศตวรรษที่ 18 เนื่องจากการนําเครื่องจักรมาใชแรงงานแทนคน สงผลใหเกิดสภาวะ           

การวางงานข้ึน สถานะของนายจางอยูในภาวะที่มีอํานาจตอรองเหนือลูกจางเปนอยางมาก และ

ลูกจางไมมีอํานาจตอรองอีกตอไป ขณะน้ันแนวความคิดเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมเปดใหมี              

การแขงขันทางเศรษฐกิจอยางเสรี ผูมีอํานาจเหนือตลาดตองพยายามลดตนทุนของตนใหไดมาก

เพื่อใหสินคาขายไดมากข้ึน กําไรมากข้ึน สงผลใหเกิดความพยายามจะลดคาจางแรงงาน          

ซึ่งสภาวะเหลานี้สงผลใหลูกจางไมไดรับสวัสดิการ ตลอดจนตองเผชิญกับสภาพการทํางานที่            

ไมเหมาะสมอยางยิ่งโดยไมมีทางเลือกแตอยางใด จากสภาพปญหาที่เกิดข้ึนทําใหลูกจางซ่ึงเปน

ประชาชนสวนใหญของสังคม ไดรวมตัวกันเรียกรองใหมีการแกไขปญหา เพิ่มคาแรง ใหสวัสดิการ 

ตลอดจนการแกไขเปล่ียนแปลงกฎเกณฑในการทํางานโดยใชเงื่อนไขของการรวมตัวกันนัดหยุด

งานเปนขอตอรองเพื่อความเปนธรรม การรวมตัวกันของลูกจางนี้เปนวิธีการสรางอํานาจตอรองกับ

นายจางผูมีอํานาจทางเศรษฐกิจเหนือกวา เพื่อคุมครองผลประโยชนของตนเกี่ยวกับสภาพ                

การจาง ซึ่งในท่ีสุดการรวมตัวเปนสมาคมไดกลายเปนสิทธิที่ไดรับความคุมครองตามกฎหมาย         

ในแตละประเทศ ดังนั้น หลักเสรีภาพในการรวมตัวเปนสมาคมจึงมีความสําคัญอยางมากตอ            

การรวมตัวเปนสหภาพแรงงานของลูกจาง และการรวมตัวกันดังกลาวก็เพื่อใหลูกจางมีสถานะ        

เทาเทียมกับนายจาง11 เปนผลใหลูกจางมีอํานาจเจรจาตอรองเกี่ยวกับผลประโยชนเกี่ยวกับสภาพ

การจางและพัฒนาคุณภาพชีวิตของลูกจาง และมีความสําคัญตอโครงสรางไตรภาคี ซึ่งเปน

โครงสรางหลักในการดําเนินการขององคการแรงงานระหวางประเทศที่ประกอบดวยตัวแทนจาก

ฝายนายจาง ตัวแทนฝายลูกจาง และภาครัฐ เขามารวมแกไขปญหาแรงงาน  โดยหลักเสรีภาพ           

ในการรวมตัวเปนสมาคมจะเปนหลักประกันพื้นฐานที่คุมครองผลประโยชนทางแรงงานของตน 

เปนหลักการสําคัญสําหรับสิทธิของนายจางและลูกจางที่มีไวเพื่อความยุติธรรมของสังคม (Social 

Justice)12 
 
 
                                                 

11 กมล โสตถิโภคา, “การคุมครองเสรีภาพในการวมตัวเปนสหภาพแรงงานตาม

กฎหมายไทย,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2542),              

น.15. 
12 รุจิเรข ชุมเกษรกูลกิจ,อางแลว เชิงอรรถที่ 9, น. 25. 
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1.2 โครงสราง บทบาทหนาที่ และการบริหารงานของสหภาพแรงงาน 
 

กอนที่จะเขาสูการศึกษาเร่ืองเสรีภาพในการจัดต้ังสหภาพแรงงานในมหาวิทยาลัย 

ควรมีความเขาใจเบ้ืองตนเกี่ยวกับความหมาย วัตถุประสงค โครงสราง บทบาทหนาที่และกิจกรรม 

รวมทั้ง การบริหารงานของสหภาพแรงงานโดยทั่ว ๆ ไปกอน  กลาวคือ 

แนวคิดเรื่องแรงงานสัมพันธ (Labor Relations) หรืออุตสาหกรรมสัมพันธ 

(Industrial Relations) หรือพนักงานสัมพันธ (Employee Relations) เปนแนวคิดในเรื่อง

เดียวกัน  หากแตมีความหมายแตกตางกันเล็กนอยในแงที่วา อุตสาหกรรมสัมพันธเปนคําใชมา 

แตด้ังเดิมจากพื้นฐานทางประวัติศาสตรระยะเร่ิมตนของสหภาพแรงงานที่สมาชิกยังเปนกรรมกร

ในภาคอุตสาหกรรม ขณะที่พนักงานสัมพันธเปนภาพสะทอนของยุคสมัยที่สหภาพแรงงานเปน

พนักงานคอปกขาว (Unionised white collar employees) ที่อยูในภาคบริการและภาคการคาของ

ระบบเศรษฐกิจ13 

สหภาพแรงงาน  (Trade union) เปนตัวแทนของลูกจางและเปนองคการลูกจาง          

ที่สําคัญที่สุด และเปนสถาบันที่สําคัญที่สุดสถาบันหนึ่งของระบบแรงงานสัมพันธของประเทศ             

ที่ปกครองแบบประชาธิปไตย สหภาพแรงงานมีบทบาทสําคัญในฐานะตัวแทนผลประโยชนของ

ลูกจางในการควบคุมความสัมพันธในตลาดแรงงานและความสัมพันธกับนายจาง แมวาสหภาพ

แรงงานในแตละประเทศจะมีโครงสราง ประเภท และกิจกรรมที่แตกตางกันไป แตสหภาพแรงงาน

ทุกแหงในโลกก็มีลักษณะบางประการที่คลายคลึงกัน เชน การจัดองคการ และการมีความเปน

สถาบัน14 

สหภาพแรงงานในแตละประเทศ แตละสังคม จะมีประวัติศาสตรที่ลึกซ้ึงและซับซอน

แตกตางกันไป ส่ิงเหลานี้ลวนมีอิทธิพลตอการกําหนดคุณลักษณะของสหภาพแรงงาน ดังนั้น             

การเขาใจในเร่ืองสหภาพแรงงงานจึงไมควรจะพิจารณาการแสดงออกหรือปฏิบัติการของสหภาพ

แรงงานในประเด็นความเคลื่อนไหวเฉพาะหนาเทานั้น  แตควรเขาใจกับพัฒนาการท่ีสําคัญของ

สหภาพแรงงานในประเทศนั้นจากอดีต เพราะการแสดงออกของสหภาพแรงงานในบางคร้ังอาจมี

ลักษณะที่ขัดแยงกับคานิยมของยุคสมัย และเหตุผลดานหนึ่งของสหภาพแรงงานตองตอสู               

                                                 
13 สังศิต พิริยะรังสรรค, แรงงานสัมพันธ ทฤษฎีและการปฏิบัติ,พิมพครั้งที่ 2 

(กรุงเทพมหานคร : ศูนยหนังสือแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2546), น. 17-18. 
14 เพิ่งอาง, น. 167.      



13 

 

  

เพื่อพิทักษรักษาผลประโยชนในดานการจางของบรรดาสมาชิกดวยวิธีการตาง ๆ ที่พวกเขาเห็นวา

เหมาะสมที่สุด  แตอีกดานหนึ่งการตอสูของสหภาพแรงงานอาจมีลักษณะอนุรักษนิยมเนื่องจาก

ไดรับอิทธิพลจากประสบการณและประเพณีปฏิบัติด้ังเดิมของอดีตผูนําสหภาพแรงงานและบรรดา

สมาชิก15 

สหภาพแรงงานโดยทั่วไปที่จัดต้ังข้ึนจะตองมีโครงสรางและการบริหารงาน บทบาท

วัตถุประสงค และอํานาจหนาที่ ประเภทของสหภาพแรงงาน ซึ่งมีสาระสําคัญ ดังนี้16  

 
1.2.1 โครงสรางและการบริหารงานของสหภาพแรงงาน 
 

การจัดต้ังสหภาพแรงงานจะเปนแบบใดนั้น ข้ึนอยูกับกฎหมายที่ใชบังคับในแตละ

ประเทศ แตเมื่อมีการจัดต้ังสหภาพแรงงานข้ึนแลวลักษณะการบริหารสหภาพแรงงานจะไม

แตกตางกันนัก โดยสหภาพแรงงานจะมีขอบังคับหรือธรรมนูญ (Constitution) กําหนดรูปแบบของ

สหภาพแรงงาน คุณสมบัติของสมาชิก คาบํารุงสมาชิก อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการบริหาร 

การควบคุมทางการเงินและอ่ืน ๆ ขอบังคับหรือธรรมนูญของสหภาพแรงงาน จึงเปนหลักในการ

บริหารงานของสหภาพแรงงาน 

โดยที่สหภาพแรงงานเปนองคกรประชาธิปไตย การดําเนินการตาง ๆ ของสหภาพ

แรงงานจึงเปนไปตามหลักประชาธิปไตย โดยทั่วไปสหภาพแรงงานจะตองมีการประชุมใหญทุกป

ตามขอบังคับที่ประชุมใหญ  ซึ่งสมาชิกทุกคนมีสิทธิเขารวมประชุมนี้จะกําหนดนโยบายในการ

บริหารงาน รับรองงบประมาณ และเลือกต้ังคณะกรรมการบริหารขึ้นบริหารโดยทั่วไปของสหภาพ

แรงงาน 

คณะกรรมการบริหาร (Executive Committee) ของสหภาพแรงงานจะ

ประกอบดวยตําแหนงที่สําคัญ เชน ประธาน เลขาธิการ นายทะเบียน เหรัญญิก และตําแหนงอ่ืนๆ 

ซึ่ งบาง ตําแหน งอาจได รับ เ ลือกจากที่ ประ ชุมใหญห รือ เป นการ เ ลือก ต้ั ง ในระหว า ง                 

คณะกรรมการบริหารดวยกันเอง โดยที่สมาชิกสหภาพแรงงานที่ไดรับเลือกต้ังเปนกรรมการตอง
                                                 

15 เพิ่งอาง , น. 168.   
16 กิ่งพร ทองใบ, หนวยที่ 4 องคการลูกจางและองคการนายจาง, เอกสาร            

การสอนชุดวิชาการพนักงานสัมพันธ ,  พิมพค ร้ังที่  6 (กรุงเทพมหานคร :  มหาวิทยาลัย  

สุโขทัยธรรมาธิราช, 2543), น. 131-133. 
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ทํางานใหนายจางดวย ยกเวนบางตําแหนงที่สหภาพแรงงานอาจมีขอตกลงกับนายจางให

กรรมการทํางานใหสหภาพแรงงานเต็มเวลา สหภาพแรงงานจึงมักมีเจาหนาที่ของสหภาพแรงงาน

ที่วาจางมาทํางานในหนาที่ตาง ๆ ตามความจําเปนดวย และอาจแตงต้ังผูแทนสหภาพแรงงาน

ประจําหนวยงาน (Shop steward) จากสมาชิกในแตละหนวยงาน ใหมีหนาที่แกไขปญหาขอ             

รองทุกข  เก็บคาบํารุงและแจกจายขาวสารสหภาพแรงงาน ดูแลการปฏิบัติของนายจางใหเปน           

ไปตามกฎหมายและขอตกลง รวมทั้งรวมมือกับนายจางในการแกไขปญหาตาง ๆ ในหนวยงานนั้น 

โครงสรางการบริหารสหภาพแรงงาน ประกอบดวย ประธาน รองประธาน เลขาธิการ 

รองเลขาธิการ ฝายการศึกษา ฝายรับเร่ืองรองทุกข ฝายสวัสดิการ ฝายประชาสัมพันธ เหรัญญิก 

และนายทะเบียน เปนตน 

การบริหารงานของคณะกรรมการสหภาพแรงงานจะใชวิธีการประชุมและลงมติ             

เปนหลัก โดยอาจมีการประชุมทุกเดือน เพื่อพิจารณาตัดสินใจในเร่ืองตาง ๆ รวมทั้งการยื่น                

ขอเรียกรอง การรวมเจรจาตอรอง การจัดสวัสดิการแกสมาชิกและการจัดกิจกรรมตาง ๆ                  

เพื่อประโยชนแกสมาชิก 

 
1.2.2 บทบาท วัตถุประสงค อํานาจหนาที่และประเภทของสหภาพแรงงาน 

 
1.2.2.1 บทบาทของสหภาพแรงงาน 
สหภาพแรงงานตาง ๆ ทั่วโลก จะแสดงบทบาทในระบบแรงงานสัมพันธแตกตางกัน

ไปหลายแนวคิด ดังตอไปนี้ 

1) บทบาทของสหภาพแรงงานตามแนวคิดลัทธิมารก (Marxist approach) จะมี

บทบาทในทางการเมือง (political actors) โดยเปนตัวแทนของกลุมผลประโยชนชนชั้นกรรมาชีพ 

(proletariats organization) ทําหนาที่ปกปองผลประโยชนของผูใชแรงงาน ตองตอสูเรียกรองไมให

ชนชั้นนายทุนมาเอาเปรียบผูใชแรงงาน และผลักดันใหเกิดการเปล่ียนแปลงไปสูสังคมที่ดีกวา17 

                                                 
17 Rothman, M.,D.R. Briscoe, and R.C.D. Nacmuili . (Eds.) Industrial 

Relations Around the World: Labor Relations for Multinational Companies. (New 

York: Walter de Gruyter, 1993), pp. 4-5   อางถึงใน ทวีศักดิ์ สูทกวาทิน, แรงงานสัมพันธ

เปรียบเทียบ, พิมพครั้งที่ 2 (กรุงเทพมหานคร: หางหุนสวนจํากัดทีพีเอ็นเพรส, ตุลาคม 

2548), น. 11. 
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2) บทบาทของสหภาพแรงงานในฐานผูถวงดุลอํานาจ (Countervailing power) 

เพื่อใหเกิดดุลยภาพระหวางเปาหมายทางเศรษฐกิจ (economic objectives) ซึ่งไดแก               

การแสวงหากําไร (profit) กับเปาหมายทางสังคม (social objectives) ซึ่งไดแก การแสวงหา

ความเปนธรรมในสังคม (justice) ภายใตแนวคิดดังกลาว รัฐไมจําเปนตองออกกฎกติกาตาง ๆ 

เพื่อควบคุมระบบแรงงานสัมพันธ แตสหภาพแรงงานจะทําหนาที่ดูแลปกปองใหเกิดความเปน

ธรรมในระบบเอง18 

3) บทบาทของสหภาพแรงงานในฐานะกลุมเรียกรอง (Collective voice) ที่สะทอน

ความไมพึงพอใจตลอดจนความคาดหวังตาง ๆ ของกลุมคนงาน ภายใตแนวคิดดังกลาว สหภาพ

แรงงานตองมีชองทางส่ือสารกับฝายบริหารหรือฝายนายจาง รวมทั้งภาครัฐ เพื่อสะทอนความ

คิดเห็นขอโตแยงตาง ๆ ของกลุมคนงาน ตลอดจนทําหนาที่เปนตัวแทนในการรวมเจรจาตอรองกัน 

รวมทั้งเปนผูนําในการประทวงหากไมไดรับการปฏิบัติตามขอเรียกรอง19 

บทบาทของสหภาพแรงงานตามแนวคิดทั้งสามดังกลาว ในทางปฏิบัติมักจะถูก

นําไปใชในลักษณะผสมผสานกัน 

 
1.2.2.2 วัตถุประสงคของสหภาพแรงงาน 
อํานาจหนาที่ของสหภาพแรงงานจะมีมากนอยเพียงใดนั้น ข้ึนอยูกับวตัถปุระสงคของ

สหภาพแรงงาน กลาวอีกนัยหนึ่งคือ สหภาพแรงงานมีหนาที่ในขอบเขตที่สามารถชวยใหสหภาพ

แรงงานบรรลุวัตถุประสงคของการรวมตัวกันเปนสหภาพแรงงานได 

เพื่อทําหนาที่ในฐานะองคการที่เปนตัวแทนคนงาน สหภาพแรงงานโดยทั่วไปจึงมี

วัตถุประสงคสรุปไดดังนี้ 20 

                                                 
18Galbraith, J.K. The New Industrial State.(New York: Houghton Mifflin.1967), 

เพิ่งอาง น. 11. 
19 Hirschmaun, A.O. Exit, Voice and Loyalty : Responses to Decline in 

Firms,(Organizations and state Cambridge, MA: Harvard University press, 1970). เพิ่งอาง 

น. 12. 
20 Huat, Tan Chwee, Labor management Relations in Singapore, 

Singapore :Prentice Hall,1995, 66 ; Eaton. J. Comparative Employment Relations. 

Great Britain: Polity Press, 2000,  46-47,  เพิ่งอาง น. 57-59 
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1) ทําหนาที่ในกระบวนการรวมเจรจาตอรอง (Collective bargaining) สหภาพ

แรงงานทําหนาที่เปนตัวแทนของฝายคนงานในการรวมเจรจาตอรองกับฝายนายจาง เพื่อให

คนงานไดรับคาจาง/คาตอบแทนที่เปนธรรมและไดรับเงื่อนไขอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวของกับการจาง ซึ่งเปน

เงื่อนไขที่ดีกวาสําหรับฝายคนงาน 

2) ตอสูเพื่อความมั่นคงของการทํางาน สหภาพแรงงานทําหนาที่ปกปองตําแหนงงาน

ใหกับสมาชิกของสหภาพแรงงาน เพื่อเปนหลักประกันวาคนงานที่เปนสมาชิกสหภาพแรงงานจะ 

ไมถูกเลิกจางตามอําเภอใจของฝายนายจาง อยางไรก็ตาม ในยุคเทคโนโลยีดานตาง ๆ มีความ

เจริญรุดหนาอยางมาก มีการนําเครื่องจักรและอุปกรณตาง ๆ เขามาทดแทนการทํางานของ

คนงาน ดังนั้น จุดยืนของสหภาพแรงงานตอประเด็นนี้จึงมิใชการตอตานการนําเทคโนโลยีดังกลาว

เขามาใชในองคการ แตสหภาพแรงงานจะพยายามลดผลกระทบท่ีเกิดข้ึนกับคนงานใหเหลือนอย

ที่สุด หรือในกรณีที่ไมสามารถหลีกเล่ียงการปลดคนงานซ่ึงถูกทดแทนดวยเคร่ืองจักรและ            

อุปกรณได สหภาพแรงงานตองทําหนาที่ในการรวมเจรจาตอรอง เพื่อใหคนงานเหลานั้นไดรับ

ชดเชยจากการเลิกจางที่เปนธรรม 

3) ประสานความรวมมือกับฝายนายจาง เพื่อรักษาผลประโยชนของฝายคนงาน 

สหภาพแรงงานตองใหความรวมมืออยางใกลชิดกับฝายนายจาง โดยเฉพาะอยางยิ่งการแกไข

ปญหาขอขัดแยงตาง ๆ ที่เกิดข้ึนระหวางคนงานกับฝายนายจาง การประสานความรวมมือ

ดังกลาวจะชวยใหความสัมพันธระหวางนายจางราบร่ืน และนําไปสูการกําหนดสิทธิประโยชนและ

เงื่อนไขตาง ๆ ของการจางงานที่ดีข้ึน 

4) กิจกรรมทางการเมืองในบางประเทศสหภาพแรงงานเขาไปรวมทํากิจกรรม

ทางการเมืองโดยตรง เชน ประเทศอังกฤษ สหภาพแรงงานตาง ๆ ใหการสนับสนุนทางการเมือง

โดยตรงตอพรรคแรงงาน (The British Labour Party) ในขณะที่หลายประเทศสหภาพแรงงาน         

เขาไปมีบทบาทที่เกี่ยวของกับสิทธิและผลประโยชนของคนงาน เชน การแกไขกฎหมายเกี่ยวกับ

การประกันสังคม การแกไขกฎหมายเกี่ยวกับการจางงานเปนตน นอกจากนี้ ในชวงการหาเสียง

เลือกต้ังพรรคการเมืองตาง ๆ มักพยายามหาคะแนนเสียงสนับสนุนจากผูนําดานแรงงาน ถึงแมวา

บรรดาคนงานจะมีอิสระในการลงคะแนนเสียงเลือกต้ังของตนเองก็ตาม 

5) กิจกรรมทางสังคมในหลาย ๆ ประเทศ สหภาพแรงงานจัดใหมีกองทุนเพื่อ

ชวยเหลือสมาชิกสหภาพแรงงานของตนในกรณีที่เจ็บปวย วางงาน เกษียณอายุ และเสียชีวติ เปนตน 

ซึ่งตอมารูปแบบการจัดต้ังกองทุนใหความชวยเหลือทางสังคมตาง ๆ เหลานี้ ไดพัฒนากลายเปน

กองทุนประกันสังคมซ่ึงดูแลรับผิดชอบโดยหนวยงานของรัฐ ทําใหในระยะหลัง ๆ สหภาพแรงงาน
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ไมมีความจําเปนที่ตองรับผิดชอบการใหความชวยเหลือทางสังคมในลักษณะดังกลาว จึงใหความ

สนใจการจัดทํากิจกรรมเชิงสันทนาการใหแกเพื่อนสมาชิกสหภาพแรงงาน 
 
1.2.2.3 อํานาจหนาที่ของสหภาพแรงงาน 
จากวัตถุประสงคหลักทําใหสหภาพแรงงานตองมีบทบาทเปนตัวแทนของลูกจางที่

เปนสมาชิกสหภาพแรงงานจึงมีอํานาจหนาที่และภารกิจที่ตองกระทํา ดังนี้ 21 

1) ทําการเรียกรอง รวมเจรจาตอรองและทําขอตกลง หรือเขาสูกระบวนการชี้ขาด

ขอพิพาทกับนายจาง หรือสมาคมนายจางในกิจการของสมาชิก ซึ่งไดแก การที่สหภาพแรงงาน

สามารถดําเนินการย่ืนขอเรียกรองแทนลูกจางที่เปนสมาชิก โดยในช้ันนี้สภาพแรงงานมีหนาที่

ความรับผิดชอบที่จะตองตรวจสอบวา ขอเรียกรองดังกลาวเปนความตองการของลูกจาง

ผูเกี่ยวของสวนมากในกิจการหรือไม และจําเปนตองแกไขปรับปรุงใหเหมาะสมหรือไม เพื่อสหภาพ

แรงงานจะไดหาทางปกปองและเพิ่มพูนผลประโยชนทางเศรษฐกิจและสังคมของลูกจางไดอยาง           

มีประสิทธิผล และเพื่อดําเนินการรวมเจรจาตอรองกับนายจาง ซึ่งกอนดําเนินการเจรจาตอรองกับ

นายจางสหภาพแรงงานจะตองวิเคราะหสภาพเศรษฐกิจและสังคมในขณะนั้นวา เอ้ืออํานวยตอ

การเจราจาตอรองหรือไม และจะตองจัดสรรปญหาและความตองการของลูกจางออกมาเปน

หมวดหมูเพื่องายตอการเจรจา และตองนําขอเรียกรองทั้งหมดเขาที่ประชุมเพื่อแจงใหผูเกี่ยวของ

ทราบเพื่อใหเกิดความเขาใจตรงกันและเห็นดวยกับขอเรียกรอง และที่สําคัญที่สุดคือจะตองสราง

ความกระตือรือรนในหมูลูกจางกอน เพื่อแสดงใหนายจางเห็นวาลูกจางพรอมที่จะเจรจาตอรองกับ

นายจางจนถึงที่สุด ในการรวมเจรจาตอรองกับนายจางนั้นสหภาพแรงงานมีมาตรการที่จะไดมา 

ซึ่งขอเรียกรอง 3 ทาง คือ โดยวิธีจูงใจนายจาง  วิธีการประนีประนอม และวิธีการนัดหยุดงาน 

สหภาพแรงงานมีบทบาทหนาที่ตองเลือกมาตรการที่เหมาะสมมาใชใหเกิดประโยชนแกสมาชิก

มากที่สุด 

2) จัดการและดําเนินการเพื่อใหสมาชิกไดรับประโยชนอ่ืน ๆ เชน การปรึกษาหารือ

หรือการเจรจากับนายจางกรณีลูกจางสมาชิกมีขอรองทุกขวาไมไดรับคาลวงเวลาเต็มตามช่ัวโมง           

ที่ทํางาน เปนตน การจัดการในขอนี้ตองอยูภายใตบังคับของวัตถุประสงคของสหภาพแรงงาน 

3) จัดใหมีบริการสารสนเทศ (Information) หมายถึงขาวสารตาง ๆ 

4) จัดใหมีบริการใหคําปรึกษาแกสมาชิกเพื่อแกไขปญหาหรือขอขัดแยงเกี่ยวกับ           

การบริหารหรือการทํางาน เชน ปญหาที่ลูกจางไมเชื่อฟงผูบังคับบัญชา เปนตน 
                                                 

21 กิ่งพร ทองใบ, อางแลว เชิงอรรถที่ 16,น.133. 
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5) จัดใหมีบริการเกี่ยวกับการจัดสรรเงินหรือทรัพยสินเพื่อเปนสวัสดิการสมาชิก 

6) เรียกเก็บเงินคาสมัครและเงินคาบํารุงตามอัตราที่กําหนดไวในขอบังคับของ

สหภาพแรงงาน “คาสมัคร” คือ คาธรรมเนียมที่สหภาพแรงงานเรียกเก็บจากลูกจางที่สมคัรเขาเปน

สมาชิก และเก็บเงินคร้ังเดียวตอนสมัครเทานั้น โดยกําหนดอัตราที่แนนอน เปนตน คาบํารุงเปน

เงินที่สมาชิกจายใหสหภาพแรงงานเปนประจํา อาจกําหนดเปนจํานวนเงินที่แนนอน หรือกําหนด

เปนรอยละของคาจางของสมาชิกก็ได  เงินที่เรียกเก็บนี้เปนรายไดซึ่งสหภาพแรงงานนํามาใชสอย

ในการดําเนินงานของสหภาพ  การเรียกเก็บเงินประเภทอ่ืนนอกเหนือจากนี้ยอมไมอาจกระทําได 

 
1.2.2.4 ประเภทของสหภาพแรงงาน 
สหภาพแรงงานสามารถจําแนกไดเปน 5 ประเภท คือ 1) สหภาพแรงงานวิชาชีพ 

(Craft หรือ Occupation union) 2) สหภาพแรงงานทั่วไป (General union) 3) สหภาพ

แรงงานพนักงานสนับสนุน (Staff union) 4) สหภาพแรงงานภาคอุตสาหกรรม (Industrial union) 

และ 5) สหภาพแรงงานของแตละบริษัท (House union หรือ Company หรือ Enterprise Union) 

ซึ่งสหภาพแรงงานแตละประเภทมีลักษณะดังนี้ 22 

1) สหภาพแรงงานวิชาชีพ เกิดข้ึนจากการรวมตัวกันของกลุมคนงานในวิชาชีพ

เดียวกัน โดยไมจํากัดวาจะอยูในบริษัทหรือโรงงานเดียวกัน หรืออุตสาหกรรมเดียวกันหรือไม              

ขอเพียงใหอยูในวิชาชีพเดียวกันเทานั้น เชน วิศวกร นักบัญชี แพทย เปนตน ดังนั้น ลักษณะเฉพาะ

ของสหภาพแรงงานวิชาชีพอยูที่ขอจํากัดของสมาชิกตองอยูในวิชาชีพ สหภาพแรงงานวิชาชีพ  

บางแหงอาจมีขอกําหนดวาผูที่จะเขาเปนสมาชิกจะตองผานการฝกงานมาอยางนอย                         

ตามระยะเวลาท่ีสหภาพแรงงานกําหนด การสรางขอจํากัดดังกลาวมีวัตถุประสงคเพื่อควบคุม

อุปทานแรงงาน (Labor supply) ในวิชาชีพนั้น ๆ ใหมีจํานวนไมมากเกินไป ทําใหสหภาพแรงงาน

วิชาชีพสามารถเรียกรองคาจางแรงงานที่สูงข้ึนใหกับสมาชิกของตนได 

หนาที่หลักของสหภาพแรงงานวิชาชีพ คือ การควบคุมมาตรฐานวิชาชีพ ควบคุม          

การฝกงาน  และควบคุมการกําหนดคุณสมบัติเฉพาะตําแหนงในการรับผูประกอบวิชาชีพเหลานี้

เขาไปทํางานในหนวยงานตาง ๆ สหภาพแรงงานวิชาชีพจึงมีแตสมาชิกซึ่งมีความรูความเชี่ยวชาญ

                                                 
22 Tan Chwee Huat, 1995, 66-67, Eaton 2000, 52-53, อางถึงใน ทวีศักด์ิ 

สูทกวาทิน, อางแลว เชิงอรรถที่ 17, น. 59-62. 
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เฉพาะสาขาอาชีพนั้น ๆ ดังนั้น สหภาพแรงงานวิชาชีพจึงมักมีขนาดเล็ก เนื่องจากสมาชิกมีจํานวน

จํากัด   

ขอดีของสหภาพแรงงานวิชาชีพ คือมีอุดมการณและทัศนคติเดียวกัน จึงมีความ

รวมมือและประสิทธิภาพสูง การรวมเจรจาตอรองกับนายจางจึงมักประสบความสําเร็จเสมอ 

สหภาพแรงงานประเภทน้ีเปนสหภาพแรงงานแบบด้ังเดิมของโลก23 

2) สหภาพแรงงานท่ัวไป จากการศึกษาประวัติความเปนมาของสหภาพแรงงานทัว่ไป

พบวาสหภาพแรงงานทั่วไปเกิดข้ึนเนื่องจากคนงานไรฝมือ (Unskilled workers) ไมสามารถเปน

สมาชิกของสหภาพแรงงานวิชาชีพได จึงรวมตัวกันจัดต้ังสหภาพแรงงานท่ัวไปข้ึน ดังนั้น สหภาพ

แรงงานทั่วไปจึงคอนขางเปดกวาง และมีสมาชิกคอนขางมากทําใหมีอํานาจการตอรองสูง 

3) สหภาพแรงงานพนักงานสนับสนุน เปนสหภาพแรงงานของกลุมคนงานซึ่งไมได

ทํางานในสายปฏิบัติการ (Non-manual workers) ไดแกกลุมเจาหนาที่ธุรการ (Clerks) หัวหนา

งานช้ันตน (Supervisor) และพวกชางเทคนิค (Technicians) 

4) สหภาพแรงงานภาคอุตสาหกรรม เปนสหภาพแรงงานที่เปดรับสมาชิกอยาง

กวางขวางจากทุกสาขาอาชีพ ทุกประเภทงาน จากองคการธุรกิจ และ/หรือโรงงานตาง ๆ ซึ่งอยูใน

ภาคอุตสาหกรรมเดียวกัน สหภาพแรงงานภาคอุตสาหกรรมจึงมีสมาชิกคอนขางมากกวาสหภาพ

แรงงานประเภทอ่ืน ๆ ดังนั้น ขีดความสามารถในการเจรจาตอรองของสหภาพแรงงาน

อุตสาหกรรมจึงคอนขางสูง เนื่องจากจํานวนสมาชิกเปนฐานพลังสําคัญรองรับอํานาจการรวม

เจรจาตอรอง 

5) สหภาพแรงงานระดับบริษัท ประกอบดวยสมาชิกที่ทํางานอยูเฉพาะภายในบริษัท

เดียวกันเทานั้น โดยไมจํากัดสายอาชีพและประเภทงาน ทั้งนี้ ในประเทศญ่ีปุน ประเทศเกาหลีใต 

และประเทศไทย สหภาพแรงงานเปนสหภาพแรงงานระดับบริษัท 

การมีสหภาพแรงงานหลายประเภทในหนวยงานเดียวกันทําใหระบบแรงงานสัมพันธ

มีความสลับซับซอนมากขึ้น เชน ในบริษัทขนาดใหญอาจมีสหภาพแรงงานอยูหลายประเภท             

โดยสหภาพแรงงานแตละประเภททําหนาที่เปนตัวแทนของคนงานแตละกลุม และฝายบริหาร             

ตองเจรจากับสหภาพแรงงานประเภทตาง ๆ ที่มีอยูในบริษัท ในบางกรณีสหภาพแรงงาน            

                                                 
23 นภาพร โกศิลวัฒน, การแรงงานสัมพันธ, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2525 

(อัดสําเนา), น. 80. 
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ประเภทตาง ๆ เหลานั้น อาจมีผลประโยชนที่ขัดแยงตอกัน ซึ่งทําใหฝายบริหารหรือนายจางตอง

เผชิญกับความยุงยากในการหาขอยุติของการรวมเจรจาตอรองกับคนงานทั้งหมดในภาพรวม 

 
1.2.3 เครื่องมือและขอจํากัดในการรวมเจรจาตอรอง 
 

1.2.3.1 ขอบเขตในการรวมเจรจาตอรอง 
เงื่อนไขที่ทําการรวมเจรจาตอรอง คือ เงื่อนไขตาง ๆ ที่เกี่ยวกับสภาพการจาง               

โดยสามารถแยกเปนเร่ืองเกี่ยวกับสิทธิ (Right) และเร่ืองที่เกี่ยวกับผลประโยชน (Interest) ดังนี้24 

1) เรื่องเกี่ยวกับสิทธิ ไดแก วันหยุด วันลา ประเภทตาง ๆ การมีสิทธิที่ไดรับ           

การฝกอบรม การโยกยาย และแตงต้ัง เล่ือนตําแหนง และอัตราเงินเดือน สิทธิในการรองทุกข   

สิทธิในการทํางานลวงเวลา สิทธิในการปฏิเสธการทํางานลวงเวลา สิทธิในการเปนสมาชิกสหภาพ

แรงงาน เปนตน 

2) ผลประโยชน ไดแก อัตราคาจาง คาลวงเวลา คาทํางานในวันหยุด สวัสดิการตาง ๆ 

เชน คารักษาพยาบาล รถรับ-สง คาอาหาร เบ้ียเล้ียง คาพาหนะ ตาง ๆ 

ซึ่งหลักเกณฑในการใชสิทธิ หรือการไดรับประโยชน แมระบุไวในกฎหมายแรงงาน

สัมพันธ และกําหนดไวชัดเจนในระเบียบขอบังคับในการทํางานแตละบริษัท หรือสัญญาจาง            

แตในทางปฏิบัติพบวาอาจมีการตีความที่แตกตางกันภายใตสภาพแวดลอมที่แตกตางกันได 

 
1.2.3.2 เครื่องมือและมาตรการของสหภาพแรงงาน 

1.2.3.2.1 การนัดหยุดงาน 
การนัดหยุดงานของฝายสหภาพแรงงานจะใชเปนมาตรการข้ันสุดทาย           

เมื่อการรวมเจรจาตอรองลมเหลวและการประนอมขอพิพาทแรงงานสิ้นสุด โดยรูปแบบการนัด

หยุดงานอาจมีลักษณะ ดังนี้25 

                                                 
24 สุภชัย มนัสไพบูลย และจิระจิตต บุนนาค, หนวยที่ 2 หลักการและกลไกของ

การพน ักงานส ัมพ ันธ ,  เ อกสารการสอนช ุดว ิชาการพน ักงานส ัมพ ันธ ,หน วยที ่ 1-7 

(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2543), น. 56. 
25 นภาพร โกศิลวัฒน, อางแลว เชิงอรรถที่ 23 , น. 314-316. 
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1) การนัดหยุดงานแบบทันที (Quickie Strike) คือการกระทําของฝายลูกจาง            

ที่นัดหยุดงานเพราะความโกรธเคืองนายจางที่กระทําการในอันไมชอบธรรมแกลูกจางบางคน         

และเปนการนัดหยุดงานโดยทันทีทันควัน โดยไมมีการเตือนหรือการเจรจากอน 

2) การหยุดงานแบบแมวปา (Wild Cat Strike) คือการหยุดงานคลายกับการ

หยุดงานแบบทันที เพียงแตบางกรณีจาหนาที่สหภาพแรงงานสนับสนุนรวมดวย ตามปกติเปนการ

ขัดตอสัญญารวมเจรจาตอรอง ซึ่งเปนบทบัญญัติหามนัดหยุดงานในระหวางอายุสัญญา และ

ตามปกติการนัดหยุดงานแบบนี้ถือวาเปนการขัดตอกฎหมาย 

3) การหยุดงานดวยความสงสารเห็นใจ (Sympathetic Strike) เปนการกระทํา

ของลูกจางซ่ึงเปนลูกจางของนายจางอีกคนหนึ่งทําการนัดหยุดงานดวยเพื่อชวยลูกจางของ

นายจางอ่ืนที่กําลังนัดหยุดงาน เพื่อใหมีพลังหรืออํานาจการเจรจาตอรองสูงข้ึน 

  4) การนัดหยุดงานแบบนั่งไมทํางาน แตไมยอมออกจากโรงงาน (Sit down 

Strike) การนัดหยุดงานแบบนั่งแตไมทํางานและอยูในโรงงานนั้น แตถาลูกจางอยูเกินเวลาทํางาน 

อาจเรียกการนัดหยุดงานซ่ึงอยู ในโรงงานนี้วาเปนแบบการนัดหยุดงานโดยอยูในสถาน

ประกอบการ (Stay-in Strike) การหยุดงานแบบนี้ถือวามีความผิดฐานบุกรุก และการนัดหยุดงาน

แบบนั่งแตไมทํางานนั้นก็ผิดกฎหมายซึ่งนายจางมีสิทธิจะไลออกได และลูกจางไมมีสิทธิที่จะ

เรียกรองใหรับกลับเขาทํางานดวย 

5) การนัดหยุดงานแบบรวมกันทํางานใหชาลง (Slow down) การนัดหยุดงาน

แบบนี้เปนการกระทําของลูกจางเพื่อสรางความกังวลหรือความเสียหายใหแกนายจาง 

6) การกีดกันไมใหคนงานเขาทํางาน (Picketing) คือการกระทําของลูกจางที่ 

นัดหยุดงานนั้นพยายามกีดกันไมใหคนอ่ืนเขาทํางาน วิธีนี้ถือวาเปนมาตรการปกติของลูกจาง            

เพื่อใชกดดันนายจางเพราะการนัดหยุดงานที่จะไดผลดีนั้นก็ตอเมื่อลูกจางสามารถทําใหนายจาง

เดือดรอนมากที่สุด 

7) การนัดกันไมซื้อสินคาหรือไมรวมมือ (Boycott) เปนการทําใหนายจางไดรับ

ความเดือดรอนดวยการนัดหมายกันไมซื้อสินคาหรือไมใหความรวมมือ 

8) การนัดหยุดงานดวยวิธีการที่รุนแรง 

ในกรณีการรวมเจรจาตอรองอาจไมสามารถไดขอยุติเปนที่ยอมรับของนายจาง

และลูกจาง  ในกรณีเชนนี้สหภาพแรงงานอาจใชมาตรการประเภทตาง ๆ เพื่อเปนแรงกดดัน             

กันและกันได  โดยฝายสหภาพแรงงานอาจใชมาตรการกอนนัดหยุดงานและระหวางการนัดหยุดงาน 
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1.2.3.2.2 มาตรการกอนการนัดหยุดงาน 
สหภาพแรงงานอาจใชมาตรการกอนการนัดหยุดงาน คือ26  

1) การนัดชุมนุมกอน และหลังเวลาทํางานปกติ  

2) การใหสมาชิกปฏิเสธการทํางานลวงเวลา 

3) การระดมการใชสิทธิลาปวย ลากิจ และลาพักผอน เพื่อใหเกิดผลกระทบตอ

การทํางานปกติ 
1.2.3.2.3 มาตรการท่ีสหภาพแรงงานใชระหวางการนัดหยุดงาน 
สหภาพแรงงานอาจใชมาตรการบางประการ ระหวางการนัดหยุดงาน ดังนี้27 

1) การชุมนุมปราศรัย แจกเอกสารแถลงการณ ปลุกระดมใหลูกจางทั้งมวล

สํานึกในพลังสามัคคี แลวรวมกันนัดหยุดงานโดยพรอมเพรียงกัน 

2) การใชมาตรการปดลอม (Picketing) เพื่อหนวงเหนี่ยวปองกันมิใหลูกจางอ่ืน

เขาทํางานตามปกติ รวมทั้งการสรางอุปสรรคตอการดําเนินการปกติ 

3) พยายามหาแนวรวมจากลูกจางในกิจการที่เกี่ยวเนื่องเพื่อรับความชวยเหลือ

ในรูปแบบตาง ๆ  

การที่สหภาพแรงงานจะกระทําการใด ๆ ระหวางการนัดหยุดงาน จะตองระวัง          

มิใหเปนการผิดกฎหมาย และจะตองไมกอใหเกิดความรูสึกเดือดรอนรําคาญแกประชาชน             

ทั่วไปดวย เพราะหากประชาชนมีความรูสึกไมพอใจในการดําเนินการของสหภาพแรงงานอาจ           

มีผลใหการนัดหยุดงานไมประสบความสําเร็จได 

 
1.3 เสรีภาพในการรวมกนัเปนสหภาพแรงงานในภาครัฐ                                          

ตามอนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศ 
 

เนื่องจากหลักเสรีภาพในการรวมตัวเปนสมาคมมีความสําคัญ องคการแรงงาน

ระหวางประเทศจึงไดมีการรับรองหลักเสรีภาพในการรวมตัวเปนสมาคมไวในธรรมนูญกอต้ัง

องคการแรงงานระหวางประเทศตั้งแตป ค.ศ.1919 และยังไดรับการยืนยันความสําคัญของ

หลักการอีกคร้ังในคําประกาศแหงฟลาเดลเพีย ค.ศ.1944 ซึ่งสงผลใหรัฐสมาชิกขององคการ

แรงงานระหวางประเทศตองเคารพหลักเสรีภาพในการรวมตัวเปนสมาคม นอกจากนี้ ยังไดรับรอง

                                                 
26 สุภชัย มนัสไพบูลย และจิระจิตต บุนนาค, อางแลว เชิงอรรถที่ 24 , น. 57. 
27 สุภชัย มนัสไพบูลย และจิระจิตต บุนนาค, อางแลว เชิงอรรถที่ 24 , น. 57 
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วาสิทธิดังกลาวเปนสิทธิพลเมือง (Civil liberties) ซึ่งเปนหลักสําคัญทางสิทธิมนุษยชน และไดมี

การบัญญัติรับรองหลักการนี้ไวอยางชัดเจน เชน ในปฏิญญาสากลวาดวยสิทธมินษุยชน ค.ศ. 194828 

และกติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ค.ศ. 196629 ในที่นี้จะได

กลาวถึงรายละเอียดของอนุสัญญา และขอแนะขององคการแรงงานระหวางประเทศในสวนที่

เกี่ยวของกับเสรีภาพในการจัดต้ังสหภาพแรงงาน ดังตอไปนี้ 

 
1.3.1 อนุสัญญาฉบับที่ 87 วาดวยเสรีภาพในการรวมตัวเปนสมาคมและการคุมครองสิทธิ
ในการจัดต้ัง ค.ศ.1948 (CONVENTION NO.87:CONVENTION CONCERNING FREEDOM 
OF ASSOCIATION AND PROTECTION OF THE RIGHT TO ORGANIZE, 1948) 

 

อนุสัญญาฉบับนี้เปนแมบทในเร่ืองการรวมตัวเปนสมาคมของผูใชแรงงานและ

คุมครองสิทธิในการจัดต้ัง  โดยไดกําหนดสิทธิพื้นฐานและใหสิทธินี้แกนายจางและลูกจาง           

อยางเทาเทียมกัน  โดยปราศจากขอแตกตางในการมีอิสระท่ีจะเลือกเขารวมสมาคมโดยไมมี

เงื่อนไขทางกฎหมายและขอบังคับซึ่งเคยมีอยูเดิมมาเปนอุปสรรค กลาวคือ เปนกฎเกณฑ                

ที่เกี่ยวกับการใชสิทธิ โดยเฉพาะสิทธิในการจัดต้ังหรือเขารวมองคการโดยการเลือกของเขาเอง 

ตลอดจนการมีอิสระในการรางขอบังคับ การเลือกตัวแทน และดําเนินกิจกรรม ตลอดจนการ

บริหารสหภาพแรงงาน  นอกจากนี้  เสรีภาพในการรวมตัวเปนสหภาพแรงงานจะไดรับความ

คุมครองเพียงใดนั้น  ยังขึ้นอยูกับสิทธิเสรีภาพในเร่ืองความมั่นคงของบุคคล กลาวคือ บุคคล

จะตองไมถูกจับกุมหรือถูกควบคุมตัวโดยพลการ หรือเนื่องจากการใชดุลยพินิจ นอกจากนั้น               

ยังรวมถึงการที่บุคคลตองมีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นโดยปราศจากการแทรกแซง บุคคล

จะตองมีเสรีภาพในการชุมนุม บุคคลจะตองไดรับการพิจารณาคดีในชั้นศาลอยางเปนธรรม และ

สิทธิที่จะไดรับการคุมครองทางทรัพยสินของสหภาพแรงงาน กลาวอีกนัยหนึ่งคือ หากปราศจาก

สิทธิและเสรีภาพดังที่กลาวมาแลวเสรีภาพในการรวมตัวเปนสหภาพแรงงานก็ไมอาจไดรับ                   

การคุมครองอยางเต็มที่  ซึ่งอนุสัญญาฉบับที่ 87 มีหลักการสําคัญดังตอไปนี้ 

 

 

                                                 
28 ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948 ขอ 23 (4) 
29 กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ค.ศ. 1966 

ขอ 21 และ ขอ 22 
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1.3.1.1 สิทธิในการจัดต้ังองคการ (Formation of Organization) 
อนุสัญญาฉบับที่ 87 ขอ 2 บัญญัติวา “โดยปราศจากขอแตกตางใด ๆ คนงานและ

นายจางมีสิทธิจะกอต้ังและเขารวมในองคการใด ๆ ไดตามใจสมัคร โดยไมตองขออนุมัติจาก            

ผูใดกอน และจะอยูภายใตกฎเกณฑขอบังคับเฉพาะขององคการนั้น ๆ เทานั้น”30 ลักษณะนี้

สามารถแยกพิจารณาได คือ  

1. นายจางและลูกจางมีสิทธิจัดตั้งและเขารวมองคการของตนโดยไมจําเปนตอง

ไดรับการรับรองหรือการอนุมัติของรัฐ ซึ่งการรวมตัวกันโดยไมจําเปนตองไดรับการรับรอง            

ของรัฐ หมายความวากฎหมายภายในของประเทศจะตองใหอิสระแกสมาคมหรือสหภาพ

แรงงานในการบริหารงานของตน โดยปลอดจากการตรวจสอบการบริหารกิจการภายใน

สมาคมหรือสหภาพแรงงานโดยเจาหนาที่ของรัฐ31 

ซึ่งบทบัญญัติตามกฎหมายใดยอมไมอาจจํากัดหรือปฏิเสธเสรีภาพในการเลือกที่จะ

ใชสิทธิในการจัดต้ังหรือเขามีสวนรวมในองคการได32 การจัดต้ังองคการหรือเขารวมองคการ                

ไดอยางมีอิสระปราศจากอุปสรรคที่จะมาขัดขวางการใชสิทธิ และใชบังคับแกลูกจางนายจาง            

ทุกคน ทั้งในภาครัฐและภาคเอกชน รวมทั้งขาราชการ และรวมทั้งในงานเกษตรกรรมดวย ยกเวน 

ทหาร และตํารวจ ซึ่งถือเปนดุลยพินิจ หรือการตัดสินใจของประเทศที่ใหสัตยาบันจะพิจารณาออก

กฎหมาย ระเบียบ โดยนําเอาหลักการบางสวนของอนุสัญญามาใชบังคับ แก ทหาร ตํารวจได 33 

การใหสิทธิกอต้ังองคการนี้ จะตองไมเปนปฏิปกษกับกฎเกณฑ หรือขอบังคับของ

กฎหมายที่แตละประเทศมีอยู กลาวอีกนัยหนึ่ง กฎเกณฑตาง ๆ ที่มีใชอยูแลวจะตองไมเปน

อุปสรรคตอการใชสิทธิดวย กลาวคือนายจาง หรือลูกจางมีอิสระที่จะตัดสินใจดวยตนเองท่ีจะ

                                                 
30 จิตตรา หิรัญอัศว, การเจรจาตอรองรวม, งานแปลของสํานักงานคณะกรรมการ

วิจัยแหงชาติ อันดับที่ 44 สํานักงานคณะกรรมการวิจัยแหงชาติจัดแปลและจัดพิมพ, 2520, 

น. 253. 
31 เกษมสันต วิลาวรรณ และ กําจร นากชื่น, หนวยที่ 8 องคการทางแรงงาน, 

เอกสารการสอนชุดวิชา กฎหมายแรงงาน หนวยที่ 8-15 (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ

มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2548), น.11. 
32 รุจิเรข ชุมเกษรกูลกิจ,อางแลว เชิงอรรถที่ 10, น. 36-37. 
33 เกษมสันต วิลาวรรณ และ กําจร นากช่ืน, อางแลว เชิงอรรถที่ 31, น. 10. 
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กอต้ัง หรือเขารวมองคการใดก็ได กฎหมายภายในของประเทศใดที่ปฏิเสธการใชสิทธิ หรือจํากัด

การใชสิทธินี้ ยอมถือไดวาไมสอดคลองกับอนุสัญญาฉบับนี้ 

เนื่องจากบทบัญญัติในอนุสัญญามีลักษณะเปนหลักสากล ในทางปฏิบัติจึงเปนเร่ือง

รายละเอียดที่ข้ึนอยูกับกฎหมายภายในของรัฐนั้น ๆ ดังนั้น จึงพบวารัฐจํานวนมากไดมีการบัญญัติ

กฎหมายภายในท่ีมีลักษณะเปนการจํากัดสิทธิดังกลาว เชน การจํากัดจํานวนข้ันตํ่าของสมาชิก

องคการ ในหลาย ๆ ประเทศมักมีการกําหนดไมใหจัดต้ังองคการหากไมมีจํานวนสมาชิกมากพอ

ตามที่กฎหมายกําหนดไว เงื่อนไขนี้จัดไดวาขัดตออนุสัญญา แตการกําหนดบทบัญญัติในลักษณะ

ดังกลาวสามารถทําไดถาจํานวนที่กําหนดนั้นสมเหตุสมผลและไมเปนอุปสรรคตอการจัดต้ัง

องคการ บางประเทศไดมีการปฏิเสธสิทธิในการจัดต้ังองคการโดยบทบัญญัติกฎหมายในลักษณะ

ที่กําหนดใหองคการที่จัดต้ังข้ึนนั้นตองประกอบดวยสมาชิกกลุมอาชีพเดียวกัน หรือรัฐวิสาหกิจ

เดียวกัน ซึ่งการกําหนดกฎเกณฑลักษณะดังกลาวสงผลใหไมอาจที่จะต้ังองคการมากกวา                

หนึ่งองคการ ในกลุมคนอาชีพเดียวกัน นับเปนการกระทําที่จํากัดทางเลือกของนายจางและลูกจาง

อันเปนการฝาฝนตอบทบัญญัติในอนุสัญญาเชนเดียวกัน34 

นอกจากนี้ในบางประเทศไดมีการจํากัดสิทธิในการเลือกของลูกจางบางกลุมอาชีพ   

ที่พบมากคือ การปฏิเสธสิทธิลูกจางในภาครัฐ (Public Servant) ในการรวมตัวกัน เนื่องจาก

ตองการกันลูกจางในภาครัฐไมใหเขามายุงเกี่ยวกับการเมืองหรือขัดขวางการใชสิทธินัดหยุดงาน

ของลูกจาง ซึ่งเปนการกระทําที่ไมสอดคลองกับอนุสัญญา  และยังมีกลุมลูกจางที่ถูกจํากัดสิทธิ

กลุมอ่ืน ๆ อีก เชน ลูกจางระดับผูบริหาร (Managerial Staff) หรือบุคคลที่อยูในตําแหนงที่ตอง

รักษาความลับ (Confidential Exclusives)35 ซึ่งหลักการขององคการแรงงานระหวางประเทศ 

( ILO) ว า ง ไ ว คื อ  ลู ก จ า ง ใ น ตํ า แหน ง บ ริ ห า ร  ห รื อ  ตํ า แหน ง ที่ ต อ ง รั กษาคว าม ลับ 

(Supervisor/confidential) อาจจะถูกจํากัดสิทธิในการจัดต้ังหรือเขาเปนสมาชิกในสหภาพ

แรงงานที่มีสมาชิกเปนลูกจางทั่วไป เมื่อมีเหตุผลเรื่องขัดกันทางผลประโยชน (Conflict of 

interest)  สําหรับลูกจา ง ตําแหนงบริหารหรือ ตําแหนงที่มี อํานาจบังคับบัญชา                    

( Manager/Supervisor) ถือวาเปนตัวแทนนายจาง จึงไมสมควรอยูในสหภาพแรงงานเดียวกันกับ

ลูกจางทั่ว ๆ ไป รวมทั้ง ILO เห็นวา การตรากฎหมายหามลูกจางตําแหนงบริหาร ตําแหนงที่มี

                                                 
34 รุจิเรข ชุมเกษรกูลกิจ,อางแลว,เชิงอรรถที่ 10 น.35-36 
35  เพิ่งอาง,น.36-37. 
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อํานาจบังคับบัญชา ตําแหนงที่ตองรักษาความลับ เขารวมเปนสมาชิกในสหภาพแรงงานของ

ลูกจางทั่วไปสามารถทําได ภายใตเงื่อนไข 2 ประการ คือ 

1) ลูกจางตําแหนงบริหาร ตําแหนงที่มีอํานาจบังคับบัญชา ตําแหนงที่ตองรักษา

ความลับ สามารถจัดต้ังสหภาพแรงงานของพวกเขาเองได 

2) การจํากดัสิทธิที่วานั้นตองไมสงผลใหสหภาพแรงงานลูกจางทั่วไปตองออนแอ 

ปญหาที่เกิดข้ึนจากการใชสิทธิตามอนุสัญญานี้ก็คือ การที่นายจางหรือลูกจางมีสิทธิ

จะเขารวมกับองคการนายจางหรือสหภาพแรงงานใดก็ได ผลจากการมีอิสระนี้เองจะกอใหเกิด

ความหลากหลายหรือมีการจัดต้ังสหภาพแรงงานจํานวนมากจนเกินไปภายในสถานประกอบการ

หรือสาขาอาชีพ และไมสอดคลองตอเจตนารมณขององคการนายจางหรือองคการลูกจางที่

ตองการมีเพียงองคการเดียวอันจะนํามาซ่ึงความเขมแข็งและความสามัคคี ฉะนั้น เมื่อพิจารณา

อนุสัญญาฉบับนี้แลวดูเสมือนวา อนุสัญญาเปดโอกาสใหมีการจัดต้ังองคการนายจางหรือองคการ

ลูกจางไดหลายองคการได ทั้ง ๆ ที่เจตนารมณของอนุสัญญาไมไดมีเจตนาเชนนั้น 

แมวาอนุสัญญานี้ จะไมไดกําหนดหรือมีวัตถุประสงคใหสหภาพแรงงานตองมี

มากกวาหนึ่งองคการก็ตาม แตเนื่องจากเหตุผลของการจัดต้ังสหภาพแรงงานนั้นเปนไปเพื่อรักษา

ผลประโยชนของลูกจาง การจํากัดใหจัดตั้งสหภาพแรงงานไดเพียงหนึ่ง (Trade Union 

Monopoly) ยอมสงผลใหลูกจางไมมีทางเลือกและขาดแรงจูงใจในการเขารวม ตลอดจนพัฒนา

องคการใหดี ดังนั้น การกําหนดใหมีสหภาพแรงงานเพียงหนึ่งเดียวจึงถือวาเปนการกระทําที่เปน

การจํากัดสิทธิในการแสดงเจตจํานงและขัดแยงกับบทบัญญัติในอนุสัญญา อยางไรก็ตามมีการ            

ใหความเห็นวาการเปดโอกาสใหมีสหภาพแรงงานมากกวาหนึ่งก็อาจสงผลใหการดําเนินกิจกรรม

ขององคการไมเขมแข็งและถูกทําลายไดโดยงาย เนื่องจากจํานวนสมาชิกกระจัดกระจาย ดังนั้น    

ในบางประเทศจึงไดมีความพยายามที่จะสรางความสมดุลใหสหภาพแรงงานมีจํานวนมากกวา

หนึ่งและยังคงมีเสถียรภาพ36 

2. โดยปราศจากขอแตกตางใด ๆ คนงานและนายจางมีสิทธิจะกอต้ังและเขารวม          

ในองคการใด ๆ ตามใจสมัคร ประเทศสมาชิกที่ใหสัตยาบันอนุสัญญาฉบับนี้ จะตองรับรองสิทธิ  

ในการรวมตัวกันโดยไมเลือกปฏิบัติอันเนื่องมาจากความแตกตางใด ๆ เชน เช้ือชาติ สีผิว เพศ 

ศาสนา ลัทธิ นิกาย ทั้งนี้ การรวมตัวกันโดยปราศจากการเลือกปฏิบัติใด ๆ หมายถึง การรวมตัวกัน

                                                 
36 รุจิเรข ชุมเกษรกูลกิจ, อางแลว เชิงอรรถที่ 10,น. 36. 
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โดยปราศจากการเลือกปฏิบัติในเร่ืองอาชีพ ผิว เพศ เชื้อชาติ สัญชาติ หรือสิทธิความเชื่อ                

ทางการเมือง37 

ประเทศสวนใหญไดมีการรับรองสิทธิในการจัดต้ังองคการดังกลาว แตในทางปฏิบัติ

พบวา มีหลายประเทศมีการรางกฎหมายใหความคุมครองแตละอาชีพแตกตางกันที่พบมาก เชน 

ลูกจางในภาครัฐ (Public Servants) นั้นมีสิทธิแตกตางกับลูกจางภาคเอกชน  โดยมักถูกกําหนด

หามมิใหมีการจัดต้ังองคการซึ่งฝาฝนบทบัญญัติในอนุสัญญา เนื่องจากวัตถุประสงคใหความ

คุมครองเสรีภาพในการรวมตัวเปนสมาคมตอลูกจางทั้งในภาครัฐและภาคเอกชนเชนเดียวกัน 

เนื่องจากบุคคลเหลานี้ตางควรตองไดรับอนุญาตใหจัดต้ังองคกรข้ึนเพื่อพิทักษผลประโยชนของตน  

นอกจากนี้ยังมีลูกจางบางประเภทท่ีถูกจํากัดสิทธิดังกลาว เชน พนักงานดับเพลิง พนักงาน

ราชทัณฑ (Prison Staff) เจาหนาที่ระดับสูงของรัฐ (Senior Public Officials) ฯลฯ ซึ่งความเห็น

ของคณะกรรมการผูเชี่ยวชาญวาดวยการปฏิบัติตามใหเปนไปตามอนุสัญญาและขอเสนอแนะ 

(The Committee on the Application of Conventions and Recommendations) เห็นวาบุคคล

เหลานี้ยอมมีสิทธิตามอนุสัญญาในการจัดต้ังองคกรของตน  แตทั้งนี้ การจํากัดสิทธิบุคคลกลุมนี้

อาจทําไดในบางลักษณะ เชน อาจมีการใหสิทธิแกเจาหนาที่ระดับสูงของรัฐในการรวมตัว               

เพื่อพิทักษผลประโยชนของตน แตจํากัดความรับผิดชอบในการใชอํานาจตัดสินใจในดานนโยบาย 

(Policy Making Responsibility) เปนตน38 

ขอยกเวนประการเดียวกันในการจํากัดสิทธิที่รัฐอาจทําไดตามอนุสัญญาคือ กรณี

ทหาร ตํารวจ (Police and Armed Forces) โดยขอ 9 ของอนุสัญญา ใหเปนหนาที่ของรัฐในการ

ตัดสินใจวาจะใหมีการบังคับใชอนุสัญญาตอทหารหรือตํารวจหรือไม  เนื่องจากกลุมอาชีพ

ดังกลาวตองมีความรับผิดชอบตอความปลอดภัยทั้งภายในและภายนอกของรัฐ  ซึ่งรัฐสวนใหญ       

ไดปฏิเสธสิทธิที่จะใหทหารและตํารวจมีสิทธิในการรวมตัวกัน (Right to Organize) แมจะอนุญาต

ใหมีสิทธิในการรวมกลุม (Right to Group Together) แตก็ไมมีลักษณะเชนเดียวกับสิทธิ             

ในการรวมตัวกันแตอยางใด  อยางไรก็ดีสําหรับผูที่เปนลูกจางที่ทํางานในหนวยงานของทหารหรือ

ตํารวจนั้นยอมมีสิทธิในการจัดต้ังองคกรไดเชนเดียวกับลูกจางทั่วไป  แตในทางปฏิบัติแลว              

การพิจารณาแยกแยะระหวางผูที่เปนทหารหรือตํารวจกับผูที่ เปนเพียงลูกจางในสังกัดของ

หนวยงานทหารและตํารวจนั้นเปนเร่ืองที่ยากลําบาก  ซึ่งคณะกรรมการผูเช่ียวชาญฯ เห็นวา 

                                                 
37 เกษมสันต วิลาวรรณ และ กําจร นากช่ืน, อางแลว เชิงอรรถที่ 31, น. 10. 
38 รุจิเรข ชุมเกษรกูลกิจ, อางแลว เชิงอรรถที่ 10, น. 37. 
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เนื่องจากบทบัญญัติขอ 9 นี้ ไดกําหนดเปนขอยกเวนของหลักทั่วไป  ดังนั้นลูกจางควรไดรับการ

พิจารณาวาเปนลูกจางที่เปนพลเรือนเสมอในกรณีที่เปนขอสงสัย39 

3. การใชสิทธิในการจัดต้ังองคการโดยไมตองขออนุมัติจากผูใดกอน (Without 

Previous Authorization) หมายความวา รัฐไมมีสิทธิที่จะเขาแทรกแซงและจํากัดสิทธิในการจัดต้ัง

องคการตลอดจนการบริหารงานและการดําเนินกิจกรรมขององคการ และไมสามารถโนมนาว          

ใหยุติหรือระงับการดําเนินกิจกรรมขององคการนายจางหรือองคการลูกจางได กฎหมายภายใน

ของรัฐยอมไมอาจกําหนดขอบัญญัติใด ๆ อันจะเปนการแทรกแซงสิทธิในการจัดต้ังองคการได            

แตในทางปฏิบัติพบวามีหลายประเทศวางเงื่อนไขใหมีการจดทะเบียน (Registration) ในการจดัต้ัง

องคการตอหนวยงานทางการหรือองคกรบริหารที่มีอํานาจของรัฐ ซึ่งการจดทะเบียนอาจไดรับ        

การพิจารณาวาเปนเงื่อนไขที่ไมสอดคลองกับอนุสัญญาฯ ได หากการจดทะเบียนนั้นมีลักษณะ

เปนอุปสรรคตอการจัดต้ังองคการ เชน การกําหนดเงื่อนไขและข้ันตอนที่ยุงยากหรือใชเวลานาน 

หรือองคกรที่มีอํานาจรับจดทะเบียนนั้นสามารถใชดุลพินิจปฏิเสธการจดทะเบียนได แตหากการ

จดทะเบียนเปนไปเพื่อเปนการใหประโยชนบางประการ เชน การไดรับการคุมครองพิเศษ                 

การยกเวนภาษี การมีสิทธิขอความชวยเหลือใหใชกระบวนการระงับขอพิพาท ฯลฯ การจด

ทะเบียนในลักษณะนี้ไดรับการพิจารณาวาเปนไปในทางที่สอดคลองกับอนุสัญญา40 

 
1.3.1.2 การดําเนินการของสหภาพแรงงาน  
อนุสัญญานี้ไดกําหนดหนาที่ของรัฐที่จะละเวนการกระทําใด ๆ ที่จะกอใหเกิด

ขอจํากัด หรือ อุปสรรคแกสหภาพแรงานในการใชสิทธิตามที่กฎหมายกําหนดไว โดยองคการ

นายจางและลูกจางยอมมีสิทธิดังนี้41 

1)  สิทธิที่จะกําหนดกฎเกณฑขององคการเอง  (Right  to draw up their  

Constitutions and Rules) โดยกฎเกณฑที่กําหนดขึ้นมีวัตถุประสงคเปนการปกปองสิทธิของ

สมาชิกและสอดคลองกับอนุสัญญาตลอดจนเคารพหลักเสรีภาพในการรวมตัวเปนสมาคมหรือ

สหภาพแรงงาน 

                                                 
39 เพิ่งอาง, น. 37-38. 
40  เพิ่งอาง, น. 39. 
41  เพิ่งอาง, น. 39-40. 
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2) สิทธิที่จะเลือกผูแทนของตน (Right to elect their Representatives in Full 

Freedom) การใชสิทธิเลือกผูแทนของตนนั้น ตองเปนการใชสิทธิอยางเสรีเต็มรูปแบบ รัฐตอง

ระงับการแทรกแซงในลักษณะที่จะเปนการจํากัดการใชสิทธิดังกลาว ไมวาจะเปนเร่ืองกระบวนการ

เลือกตัวแทน การกําหนดคุณสมบัติของผูที่จะมาเปนตัวแทน ฯลฯ ดังนั้น บทบัญญัติของรัฐที่มี

วัตถุประสงคและใหอํานาจรัฐเขาแทรกแซงสิทธิในการเลือกผูแทนขององคการ เชน กําหนด

สัญชาติ อาชีพ ความเชื่อทางการเมือง ประวัติในทางดานคดี กําหนดเงื่อนไขเก่ียวกับการเลือกต้ัง

สหภาพแรงงาน  การเขาแทรกแซงกระบวนการลงคะแนน หรือบทบัญญัติของรัฐที่อนุญาตให

องคการบริหารของรัฐต้ังกระบวนการตรวจสอบผูแทนท่ีไดรับเลือก ฯลฯ ก็ขัดตอเสรีภาพในการ

รวมตัวเปนสมาคม และอาจเกิดปญหาความไมสอดคลองกับอนุสัญญา 

อยางไรก็ตาม รัฐอาจกําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับการเลือกผูแทนขององคการแรงงาน

ได หากเงื่อนไขที่รัฐกําหนดข้ึนนั้นมีลักษณะเปนเงื่อนไขทั่วไปหรือเปนเพียงหลักการกวาง ๆ และมี

ลักษณะเปนการสนับสนุนหลักประชาธิปไตยในสหภาพแรงงาน เคารพตอสิทธิของสมาชิกใน

องคการของตน  ซึ่งลักษณะเชนนี้ไมขัดตอหลักเสรีภาพในการรวมกัน  ตราบเทาที่บทบัญญัตินั้น

ไมถูกกําหนดใหเปนรายละเอียดมากเกินไป  ในทางปฏิบัติพบวารัฐเขามามีสวนในการกําหนด

คุณสมบัติของบุคคลที่จะมาเปนผูแทน เชน การกําหนดใหบุคคลที่สมัครเขาเปนผูแทนขององคการ

ตองเปนผูที่มีงานทําหรือตองประกอบอาชีพที่เกี่ยวของกับสหภาพแรงงานอยูในขณะที่มีการ

เลือกต้ัง เปนการจํากัดการเลือกสมาชิกและทําลายสิทธิในการเลือกตัวแทนอยางเสรี กีดกันบุคคล

ที่มีคุณภาพ เชนการไดผูแทนที่ไมอาจทํางานใหสหภาพไดเต็มเวลา นอกจากนี้รัฐอาจมีการกําหนด

บุคคลที่มีประวัติการกระทําความผิด โดยมิไดคํานึงถึงลักษณะของการกระทําผิดวาความผิด

ดังกลาวจัดวาเปนความผิดตอความซื่อสัตยหรือเปนผลรายตอการปฏิบัติหนาที่ของสหภาพหรือไม 

3) สิทธิที่จะบริหารและดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ขององคการ (Right to Organize their 

Administration and Activities and to Formulate Programmes) หมายความวาองคการแรงงาน

ยอมมีสิทธิบริหารงานขององคการเอง  ซึ่งการดําเนินการบริหารงานนี้รัฐไมอาจเขามายุงเกี่ยวและ

แทรกแซงได บทบัญญัติตามกฎหมายภายในตองกําหนดใหมีการคุมครองสิทธิของสมาชิกและ

ประกันการจัดการกับกฎเกณฑขององคการในการจัดการกับเงินทุน การบริหารเงินทุนขององคการ  

อยางไรก็ตามบทบัญญัติที่กําหนดใหองคการแรงงานตองมีการตรวจสอบภายนอกเกี่ยวกับ

รายงานทางบัญชีและทางการเงินขององคการนั้นสามารถกําหนดได และไมเปนการฝาฝนตอ

อนุสัญญา 
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สําหรับการดําเนินกิจกรรมขององคการทางแรงงานนั้นยอมมีสิทธิที่จะดําเนินการได

อยางเสรี  เพื่อปกปองผลประโยชนเกี่ยวกับสภาพการทํางานของสมาชิก ซึ่งการดําเนินกิจกรรม

ขององคการอาจมีหลายลักษณะ เชน สิทธิที่จะจัดประชุม สิทธิที่จะเขาไปเจรจากับผูบริหารงาน 

หรือสิทธิอ่ืนใดก็ตามที่มีลักษณะเปนการทําเพื่อปกปองสิทธิของสมาชิกองคการ42 

การรับรองสิทธิในการจัดกิจกรรมและการบริหารสหภาพแรงงาน สิทธิดานนี้มีปญหา

ไมมากนัก  แตปญหาที่เกิด เชน ความสอดคลองกับอนุสัญญาขอนี้หรือไม กลาวคือ การที่

กฎหมายภายในของแตละประเทศระบุวา สหภาพแรงงานมีอิสระในการบริหารเพียงไร ขอบเขต 

แคไหน เพียงไร  และอีกประเด็นที่อาจกอใหเกิดปญหาก็คือ การเขาไปมีบทบาทในเรื่องที่เกี่ยวกับ

การเมือง  ปญหานี้มีหลาย ๆ ประเทศกําหนดหามสหภาพแรงงานไมใหเขาไปยุงเกี่ยวกับการเมือง

ในลักษณะโดยทั่วไป ซึ่งขอหามโดยทั่วไปนี้ครอบคลุมกวางขวางมากทําไมสามารถขีดวงจํากัด

ขอบเขตได  เร่ืองนี้องคคณะที่ปรึกษาขององคการแรงงานระหวางประเทศเคยมีการศึกษาและ           

ใหขอคิดเห็นวาการกําหนดขอหามโดยทั่วไปนาจะไมสอดคลองกับหลักของอนุสัญญาและไดมี

ขอเสนอแนะวา การจะพิจารณาวาสหภาพแรงงานยุงเกี่ยวกับการเมืองจนเปนผลเสียตอ                   

การดําเนินงานของสหภาพหรือไมนั้น ควรใหศาลเปนผูพิจารณา 

4) สิทธิที่จะไดรับความคุมครองวาองคการนายจางหรือองคการลูกจางไมอาจถูก 

โนมนาวใหยุติหรือระงับการดําเนินงานโดยองคการฝายบริหาร (Right to Seek Protection from 

being liable to be Dissolved or Suspended by Administrative Authority) โดยมีวัตถุประสงค

ของการคุมครองเพื่อเปนการประกันวาการระงับการดําเนินกิจกรรมหรือการยุติการดําเนินงานของ

องคการไมอาจทําไดโดยฝายบริหาร  อยางไรก็ตามการระงับหรือยกเลิกการทํากิจกรรมนั้นไมใชวา

จะกระทําไมได แตอนุสัญญานี้กําหนดวาควรตองไดรับการพิจารณาตามกระบวนการทางศาล

เทานั้น43  นอกจากนี้เพื่อเปนการประกันวาองคการนายจางหรือองคการลูกจางจะดําเนินการของ

ตนโดยไมขัดตอเสรีภาพของคนอ่ืน อนุสัญญานี้จึงกําหนดวานายจางและลูกจางตลอดจนองคการ

ของเขามีพันธะจะตองเคารพตอกฎหมายบานเมือง ขณะที่กฎหมายของแตละประเทศไมควร

กอใหเกิดความเสียหายตอหลักประกันที่ใหไวในอนุสัญญาดวย 

5) การจัดต้ังสหพันธและสมาพันธ องคการของนายจางและองคการของลูกจาง               

มีสิทธิจัดต้ังและเขารวมสหพันธและสมาพันธใด ๆ ก็ได และสหพันธหรือสมาพันธนั้นตองมี

                                                 
42  เพิ่งอาง, น.40 
43  เพิ่งอาง, น. 40. 
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หลักประกันในการดําเนินการเชนเดียวกันกับการจัดต้ังองคการของนายจางและองคการของ

ลูกจาง ทั้งนี้ ฝายรัฐจะเขาแทรกแซงในการจํากัดสิทธิขางตนหรือขัดขวางการใชสิทธิดังกลาวได44 

 
1.3.1.3 สิทธิในการนัดหยุดงาน 45 (The Right to Strike) 
สิทธิในการนัดหยุดงาน เปนสิทธิที่มิไดมีการกําหนดไวอยางชัดเจนในอนุสัญญา           

แตเกิดจากการตีความอนุสัญญาของหนวยงานตรวจสอบดูแล โดยมีการตีความหลักพื้นฐานใน   

ขอ 3 ขอ 8 และขอ 10 ของอนุสัญญา  การใชสิทธินัดหยุดงานอาจเปนการใชสิทธิในการดําเนิน

กิจกรรมทางการเมืองได จึงมีหลายประเทศมีกฎหมายหามการดําเนินกิจกรรมทางการเมือง              

โดยสหภาพแรงงาน ซึ่งหนวยงานการตรวจสอบการปฏิบัติตามอนุสัญญาขององคการแรงงาน

ระหวางประเทศ (The Supervisory Body of the ILO) ไดแสดงทัศนะในเร่ืองดังกลาววา                 

การกําหนดเสนแบงใหชัดเจนระหวางกิจกรรมทางการเมืองและกิจกรรมของสหภาพแรงงานเปน

เร่ืองที่มีความซับซอนอยางมาก  การหามดําเนินกิจกรรมทางการเมืองโดยเห็นวาเปนการฝาฝน

กฎหมายภายในนั้น เปนเร่ืองที่ฝาฝนบทบัญญัติของอนุสัญญาไดดวยเชนกันและไมอาจปฏิบัติได 

ดังนั้น  หากมีการตีความใหการใชสิทธินัดหยุดงานเปนกิจกรรมทางการเมืองเชนนี้  ยอมเปนการ

ตีความเพื่อจํากัดการดําเนินงานขององคกร  และทําใหไมอาจบรรลุถึงเปาหมายพื้นฐานของ

องคกรที่เกี่ยวกับกิจกรรมทางเศรษฐกิจหรือความกาวหนาของสังคมได  

คณะกรรมการผูเช่ียวชาญวาดวยเร่ืองการปฏิบัติใหเปนไปตามอนุสัญญาและ

ขอเสนอแนะ (The Committee of Experts on the Application of Conventions and 

Recommendations) ไดพิจารณาวา  การหามไมใหนัดหยุดงานเปนการจํากัดโอกาสของสหภาพ

แรงงานในการที่จะผลักดันหรือปกปองผลประโยชนของสมาชิกองคกรและสิทธิของสหภาพ

แรงงานในการดําเนินกิจกรรม  และคณะกรรมการวาดวยเสรีภาพในการรวมตัวเปนสมาคม (The 

Committee on Freedom of Association) ไดยืนยันอยางหนักแนนในแนวคิดดังกลาววา               

จากการพิจารณาเร่ืองรองเรียนเกี่ยวกับสิทธิในการนัดหยุดงานที่กระทําโดยคนงานและสหภาพ

แรงงานที่เปนการดําเนินการเพื่อปกปองผลประโยชนในอาชีพหรือการงาน  ไดรับการรับรองวา

ชอบดวยกฎหมาย  แตอยางไรก็ตามการจํากัดสิทธิในการนัดหยุดงานก็ไดรับการยอมรับใน              

บางกรณี เชน การจํากัดสิทธินัดหยุดงานของขาราชการหรือการบริการที่สําคัญที่อาจทําใหเกิด

                                                 
44 เกษมสันต วิลาวรรณ และ กําจร นากช่ืน, อางแลว เชิงอรรถที่ 31, น. 11. 
45 รุจิเรข ชุมเกษรกูลกิจ, อางแลว เชิงอรรถที่ 10,น. 41. 
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อันตรายตอชีวิต ความปลอดภัย หรือสุขภาพ ความเปนอยูของพลเมือง  ซึ่งอาจหามการนัดหยุด

งานได  แตคณะกรรมการวาดวยเสรีภาพในการรวมตัวเปนสมาคมไดเนนย้ําวาการจํากัดสิทธินี้

ตองเปนไปอยางเครงครัด  เพื่อเปนหลักประกันที่เพียงพอที่จะใหลูกจางหรือนายจางสามารถที่จะ

ดําเนินกิจกรรมเพื่อปกปองผลประโยชนในอาชีพของตนได 

ลักษณะของการใชสิทธินัดหยุดงานตองมีลักษณะดังนี้46 

1. การใชสิทธินัดหยุดงานนั้นตองเปนไปโดยสงบ 

2. การใชสิทธิในการนัดหยุดงานอาจถูกจํากัดโดยเงื ่อนไขบางประการ เชน              

การกําหนดใหแจงลวงหนากอนมีการนัดหยุดงาน  การกําหนดชวงเวลาที่จะนัดหยุดงาน                  

การชวยเหลือในการเขาไกลเกล่ียเพื่อเจรจาตอรอง โดยมีเงื่อนไขที่สมเหตุสมผลและไมเปนการ

ละเมิดกฎหมาย 

3. การใชสิทธินัดหยุดงานอาจถูกปฏิเสธไดหากเปนการนัดหยุดงานของขาราชการ

หรือลูกจางที่รับผิดชอบตอ “การบริการที่สําคัญ” (Essential services) ซึ่งถาตีความหมาย               

อยางแคบหมายถึง งานท่ีเกี่ยวกับความปลอดภัยของชีวิต ความปลอดภัยของบุคคล สุขภาพ             

ไมวาจะเกี่ยวกับพลเมืองทั้งหมด หรือบางสวน 

4. การใชสิทธินัดหยุดงานอาจถูกปฏิเสธหรือถูกจํากัด ในกรณีที่เกิดสถานการณ            

ที่จําเปนหรือมีเหตุผลที่ตองทําเชนนั้น  หรือในกรณีที่เกิดภาวะฉุกเฉินที่รายแรงตอรัฐ 

การใชสิทธิตาง ๆ ขององคการไมวาจะเปนองคการนายจางหรือลูกจางตามที่กลาว      

ทั้งสามลักษณะยอมสามารถใชสิทธิไดอยางเสรี  เจาหนาที่ของรัฐยอมไมอาจแทรกแซงการใชสิทธิ

ดังกลาวหรือขัดขวางการใชสิทธิได  กรอบจํากัดเพียงประการเดียวของการใชสิทธิคือการ                         

ใชสิทธินั้นตองเปนไปโดยเคารพกฎหมายภายในของรัฐเปนสําคัญ  อยางไรก็ตามเพื่อเปน

หลักประกันวารัฐจะไมใชอํานาจบัญญัติกฎหมายที่เปนการจํากัดสิทธิดังกลาว อนุสัญญาฯ จึงได

กําหนดใหรัฐตองไมบัญญัติกฎหมายที่มีผลกระทบกระเทือนตอการใชสิทธิหรือทําใหเกิดความ

เส่ือมเสียตอสิทธิที่ไดรับความคุมครองตามอนุสัญญา  นอกจากนี้รัฐยังมีหนาที่ตามอนุสัญญา       

ที่จะดําเนินการที่จําเปนและจัดใหมีมาตรการที่เหมาะสมเพื่อเปนหลักประกันวานายจางและ

ลูกจางสามารถใชสิทธิในการรวมกันตามอนุสัญญาไดอยางเสรีดวย  

 

 

                                                 
46 เพิ่งอาง,น.42  



33 

 

  

1.3.2 อนุสัญญาฉบับที่  98 วาดวยการนําหลักแหงสิทธิมาใช เพื่อการรวมกลุมและ                
การรวมเจรจาตอรอง ค.ศ.1949 (CONVENTION 98 : CONVENTION CONCERNING THE 
APPLICATION OF THE PRINCIPLES OF THE RIGHT TO ORGANIZE AND TO BARGAIN 
COLLECTIVELY 1949) 

 

โดยปกติประเทศที่ใหสัตยาบันอนุสัญญาฉบับที่ 87 มักจะใหสัตยาบันอนุสัญญา

ฉบับที่ 98 ดวย เพราะเนื้อหาและการใชสิทธิของอนุสัญญาทั้งสองฉบับเกี่ยวเนื่องกัน อนุสัญญา

ฉบับที่ 98 กําหนดเร่ือง การนําไปใชซึ่งหลักการในเร่ืองสิทธิที่จะกอต้ังสมาคม และสิทธิที่จะรวม

การเจรจาตอรอง โดยมีบทบัญญัติที่สําคัญ คือ47 

มาตรา 1  

1)  ลูกจางจะตองไดรับการคุมครองอยางเพียงพอตอการกระทําใด ๆ ที่เปนการเลือก

ปฏิบัติในลักษณะการตอตานสหภาพแรงงานในการจางลูกจางดังกลาว 

2)  การคุมครองเชนนั้น จะถูกนําไปใชเปนพิเศษยิ่งขึ้นในสวนที่ เกี่ยวกับการ

กระทําดังตอไปนี้ 

       ก.  การจางแรงงานลูกจางโดยมีเงื่อนไขวา ลูกจางนั้นจะตองไมรวมในสหภาพ

แรงงานหรือตองออกจากสมาชิกสหภาพแรงงาน 

 ข. เหตุเลิกจางหรือการลําเอียงอยางอ่ืนตอลูกจางดวยเหตุผลเกี่ยวกับการเปน

สมาชิกสหภาพแรงงานหรือเพราะเขารวมในกิจกรรมสหภาพแรงงานนอกเวลาทํางาน หรือในเวลา

ทํางานดวยความยินยอมของนายจาง 

มาตรา 4 มาตรการอันเหมาะสมกับสถานะของประเทศจะตองกําหนดข้ึนตามความ

จําเปน  เพื่อที่จะสนับสนุนและสงเสริมใหมีการพัฒนาการใชและกลไกการเจรจาโดยสมัครใจ 

ระหวางนายจางหรือองคการนายจางและองคการของลูกจางอยางเต็มที่ ในเร่ืองขอบังคับและ

เงื่อนไขในการจางโดยวิถีทางแหงขอตกลงรวมกัน 

                                                 
47 เกษมสันต วิลาวรรณ, กฎหมายที่เกี่ยวของกับการพนักงานสัมพันธ, เอกสาร

การสอนชุดวิชา  การพนักงานสัมพันธฉบับปรับปรุง  หนวยที ่ 1-7, พิมพครั ้งที ่ 6 

(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2543), น.89. 
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การจัดทําอนุสัญญาฉบับที่ 98 เพื่อใหรัฐสมาชิกกําหนดมาตรการสงเสริมใหเกิด          

การเจรจาตอรองโดยใจสมัครระหวางนายจางหรือองคการนายจาง กับองคการของผูใชแรงงาน

เกี่ยวกับขอสัญญาและเงื่อนไขการวาจาง ซึ่งมีสาระสําคัญ ดังนี้48 

1) ลูกจางตองไดรับการคุมครองตอการกระทําใด ๆ ที่จะเปนปรปกษตอการรวมตัว 

ในเร่ืองที่เกี่ยวกับการวาจาง และลูกจางตองไดรับการคุมครองสมาชิกภาพของตนที่มีตอสหภาพ

แรงงาน โดยมีกลไกอันเหมาะสมตอสถานการณของแตละประเทศเปนเคร่ืองประกันสิทธิในการ

รวมตัว 

2) ทั้งองคการของลูกจางและองคการของนายจาง ตองไดรับการคุมครองตอการ

กระทําใด ๆ อันเปนปรปกษหรือแทรกแซงการจัดต้ัง การดําเนินการหรือการบริหารองคการ 

โดยเฉพาะการปองกันมิใหองคการของฝายหนึ่งตกอยูภายใตการควบคุมของอีกฝายหนึ่ง 

 
1.3.3 อนุสัญญาฉบับที่ 151 การคุมครองสิทธิในการรวมตัวกันและวิธีพิจารณาเพื่อ
กําหนดเงื่อนไขการจางในหนวยงานของรัฐ  ค .ศ .1978 (CONVENTION 151 : 
CONCERNING PROTECTION OF THE RIGHT TO ORGANIZE AND PROCEDURES FOR 
DETERMINING CONDITIONS OF EMPLOYMENT IN THE PUBLIC SERVICE 1978) 

 
อนุสัญญาฉบับนี้ เปนการคุมครองสิทธิของลูกจางในหนวยงานของรัฐ ซึ่งมี

สาระสําคัญสรุปไดดังนี้ 49 

1) อนุสัญญานี้ใชบังคับกับบุคคลทุกคนที่ไดรับการวาจางจากหนวยงานรัฐ ซึ่งไมได

รับการคุมครองที่ดีกวาจากบทบัญญัติของอนุสัญญาแรงงานระหวางประเทศอ่ืน ๆ แตหากจะนํา

อนุสัญญานี้มาใชบังคับกับทหารและตํารวจ  หรือใชกับบุคคลซึ่งเปนลูกจางในระดับสูง                    

ซึ่งโดยทั่วไปทําหนาที่อันถือวาเปนการกําหนดนโยบายหรืองานดานบริหาร หรือลูกจางซ่ึงทําหนาที่

ที่มีลักษณะเปนความลับจะตองกําหนดไวในกฎหมายของประเทศ 

                                                 
48 สุภชัย มนัสไพบูลย และจิระจิตต บุนนาค, หลักการและกลไกของการ

พน ัก ง านส ัมพ ัน ธ ,  เ อกสา รกา รสอนช ุด ว ิช ากา รพน ัก ง านส ัมพ ัน ธ ,  พ ิมพ ค รั ้ง ที ่ 6 

(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2543), น.47-48. 
49 ตัวบท สรุป และความเห็นประกอบอนุสัญญาและขอแนะขององคการ

แรงงานระหวางประเทศ  สมัยการประชุมที่ 61 – 66 ( 2519 – 2523), กรมแรงงาน 

กระทรวงมหาดไทย 
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2) คํานิยามของ “องคการลูกจางของรัฐ” หมายถึงองคการใด ๆ ซึ่งต้ังข้ึนโดย                   

มีวัตถุประสงคเพื่อปกปองและสงเสริมผลประโยชนของลูกจางแหงรัฐ 

3) ความเปนอิสระขององคการลูกจางของรัฐ หมายถึง การกําหนดใหองคการลูกจาง

ของรัฐ จะตองเปนอิสระอยางเด็ดขาดจากหนวยงานของรัฐและไดรับการคุมครองอยางพอเพียง  

ตอการกระทําใด ๆ อันเปนการแทรกแซงหรือเปนปรปกษตอการจัดต้ัง การดําเนินงาน หรือการ

บริหารงานจากหนวยงานของรัฐ 

4) การจัดสิ่งอํานวยความสะดวกแกผูแทนขององคการลูกจางของรัฐ โดยควรจัด           

สิ่งอํานวยความสะดวกใหแกผูแทนขององคการลูกจางของรัฐตามความเหมาะสมเพื่อใหสามารถ

ปฏิบัติงานในหนาที่ไดอยางรวดเร็ว และมีประสิทธิภาพทั้งในและนอกเวลาทํางาน แตการให              

ส่ิงอํานวยความสะดวกดังกลาวจะตองไมกระทบกระเทือนตอการปฏิบัติงานอยางมีประสิทธิภาพ

ทั้งดานบริหาร หรือบริการของหนวยงานนั้น 

5) การวางมาตรการที่เหมาะสมกับสภาพของประเทศ เพื่อใชประโยชนอยางเต็มที่

ดานกลไกในการเจรจาเร่ืองเงื่อนไขและสภาพการวาจางระหวางหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของกับ

องคการลูกจางของรัฐ หรือวิธีการอ่ืน ๆ ที่จะอนุมัติใหผูแทนลูกจางของรัฐ เขาไปมีสวนรวมในการ

กําหนดเร่ืองเหลานี้ 

6) วิธีการยุติขอพิพาท ควรจะดําเนินการโดยใหมีการเจรจาระหวางคูกรณีหรือ      

โดยผานกลไกอิสระและเปนธรรม  เชน  การจัดต้ังคณะกรรมการเพื่อการประนีประนอม               

การไกลเกล่ีย และการช้ีขาด 

7) สิทธิของลูกจางของรัฐจะตองมีสิทธิของพลเมือง และสิทธิทางการเมืองเหมือน

เชนลูกจางอ่ืน ๆ  

การคุมครองสิทธิในการรวมกันและวิธีการกําหนดสภาพการจางในหนวยงานของรัฐ 

ตามอนุสัญญาฉบับนี้ระบุวา องคการที่ลูกจางของรัฐต้ังข้ึนเพื่อสงเสริมและปกปองผลประโยชน

ของลูกจางดวยกัน  จะตองมีอิสระจากหนวยงานของรัฐและจะตองไดรับการปกปองจากการ

กระทําอันเปนการแทรกแซง  หรือเปนปรปกษตอการจัดต้ังและการดําเนินงานของสหภาพ  ตองจดั

ส่ิงอํานวยความสะดวกตามท่ีเห็นสมควรเพ่ือใหผูแทนลูกจางของรัฐไดปฏิบัติงานไดอยางรวดเร็ว 

เหมาะสมทั้งในเวลาและนอกเวลาทํางาน แตทั้งนี้ตองไมกระทบกระเทือนตองานหรือการบริหาร

ของหนวยงานน้ัน นอกจากนี้ยังไดกําหนดกลไกการระงับขอพิพาทโดยใหมีการเจรจาที่เปนอิสระ  

มีเปาหมายในการไกลเกล่ีย การประนีประนอมและการช้ีขาด และที่สําคัญใหลูกจางของรัฐมีสิทธิ

ตามหนาที่ของพลเมืองและสิทธิทางการเมืองเหมือนเชนคนอ่ืน ๆ อนุสัญญานี้ใชกับทุกคนที่ถูก
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วาจางจากหนวยงานของรัฐ และยังไมไดรับการคุมครองที่ดีกวาจากบทบัญญัติอ่ืน ๆ ขององคการ

แรงงานระหวางประเทศ สวนการจะนํามาบังคับใหกับทหาร หรือตํารวจ หรือบุคคลผูกําหนด

นโยบาย หรือผูบริหารของรัฐหรือไมนั้น ใหเปนไปตามกฎหมายภายในของประเทศนั้น ๆ  

 
1.3.4 ขอแนะฉบับที่ 159 วาดวยวิธพีิจารณาเพื่อการกําหนดเงื่อนไขการจางในหนวยงาน              
ของรัฐ ค.ศ.1978 (RECOMMENDATION 159 : CONCERNING PROCEDURES FOR DETERMINING 
CONDITIONS OF EMPLOYMENT IN THE PUBLIC SERVICE 1978) 

 

ขอแนะฉบับที่ 159 ใชสําหรับหนวยงานของรัฐ สรุปสาระดังนี้50 

1)  หลักเกณฑและมาตรฐานการคัดเลือกองคการ ในประเทศซ่ึงมีระเบียบวิธีการ          

ในการยอมรับใหมีองคการลูกจางของรัฐเพื่อที่จะกําหนดวา องคการใดควรจะไดรับสิทธิที่กําหนด

อยูภายใตสวนที่ 3, 4 หรือ  5  ของอนุสัญญาวาดวยการคุมครองสิทธิในการรวมกัน  และระเบียบ

วิธีในการกําหนดสภาพการวาจางในหนวยงานของรัฐ ค.ศ. 1978  ไมวาจะเปนการใหสิทธิเต็มที่ 

หรือบางสวนก็ตามนั้น การกําหนดการคัดเลือกองคการดังกลาว จะตองดําเนินการอยางมี

หลักเกณฑ และเปนไปตามมาตรฐานที่ไดกําหนดไวลวงหนาแลวเกี่ยวกับลักษณะตัวแทนของ

องคการลูกจางของรัฐ นอกจากนี้ ระเบียบวิธีการที่กลาวนี้ ไมควรสงเสริมใหมีองคการที่ควบคุม

ลูกจางประเภทเดียวกันมากเกินกวาที่จําเปน  

2) กฎหมาย ระเบียบวิธีปฏิบัติ ในกรณีที่มีการเจรจาเกี่ยวกับเงื่อนไข และสภาพ

การจางงาน บุคคลหรือองคการที่มีอํานาจในการเจรจาในนามของเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของ 

ตลอดจนระเบียบวิธีที่จะใหเกิดผลตอเงื่อนไข หรือสภาพการจางงานที่ไดตกลงกันไวแลว ควรจะ

ไดรับการกําหนดโดยกฎหมาย ระเบียบขอบังคับกับของประเทศ หรือวิธีการอื่น ๆ ที่เหมาะสม 

ในกรณีที่ใชวิธีการอ่ืนนอกจากการเจรจา ผูแทนของลูกจางของรัฐควรจะตองมีสวน

เขารวมในการกําหนดเงื่อนไข และสภาพการจาง นอกจากนี้ระเบียบวิธีสําหรับการเขารวมหรือ

ระเบียบวิธีการกําหนดข้ันสุดทายเกี่ยวกับเร่ืองดังกลาว ควรจะไดกําหนดโดยกฎหมาย  ระเบียบ

ขอบังคับภายในประเทศ หรือโดยวิธีการอื่นที่เหมาะสม 

3) การทําขอตกลงระหวางเจาหนาที่ของรัฐและองคการลูกจางในกรณีที่มีการทํา

ขอตกลงระหวางเจาหนาที่ของรัฐ และองคการลูกจางของรัฐ ระยะเวลาที่ขอตกลงดังกลาว            

                                                 
50 เพิ่งอาง  
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บังคับใช  และ/หรือระเบียบวิธีการซึ่งอาจจะใชในการยุติในการตอรองหรือแกไขขอตกลงดังกลาว 

ควรจะไดมีการกําหนดไว 

4) การกําหนดลักษณะและขอบเขตของสิ่งอํานวยความสะดวกที่ควรจัดใหแก

ผูแทนองคการลูกจางของรัฐ ตามที่กําหนดในอนุสัญญาวาดวยการคุมครองสิทธิในการรวมตัวกัน 

และระเบียบวิธีในการกําหนดสภาพการวาจางในหนวยงานของรัฐ ค.ศ. 1978 ใหคํานึงถึงขอแนะ

วาดวยเร่ืองผูแทนลูกจาง ค.ศ. 1971 ดวย 

 
1.4 เสรีภาพในการรวมกนัเปนสหภาพแรงงานของเจาหนาทีข่องรัฐ                                  

ตามรฐัธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
 

1.4.1 แนวคิดและเหตุผลของการรับรองเสรีภาพในการรวมกันเปนสหภาพแรงงานของ
เจาหนาที่ของรัฐ 

 
1.4.1.1 แนวคิดและเหตุผลของการรับรองเสรีภาพในการรวมกันเปนสหภาพ

แรงงานของเจาหนาที่ของรัฐในตางประเทศ  
สหภาพแรงงานมีวิวัฒนาการจากภาคเอกชนในเวลาตอมาไดมีการขยายผล            

โดยนําแนวคิดสนับสนุนใหนําสหภาพแรงงานมาใชกับเจาหนาที่ของรัฐ โดยมีแนวคิดที่เห็นดวย

และไมเห็นดวยกับการที่เจาหนาที่ของรัฐมีสิทธิกอตั้งสหภาพแรงงานเชนเดียวกับภาคเอกชน 

ซึ่งมีผูเสนอแนวคิดไวสองกลุม โดยแตละกลุมมีขอสนับสนุนแนวคิดดังกลาว ดังนี้ 51 

กลุมแรก แนวคิดที่ไมเห็นดวยกับการจัดต้ังสหภาพแรงงานในภาครัฐ เชน แนวคิด

แรกที่ถือวาเจาหนาที่ของรัฐ โดยเฉพาะขาราชการมีสถานภาพพิเศษตางจากลูกจางทั่วไป ทั้งยัง

ไดรับหลักประกันดานความม่ันคงในการทํางาน รายได และสวัสดิการตาง ๆ จากรัฐ ดังนั้น จึงควร

ยอมรับสภาพการจางที่รัฐบาลซึ่งเปนนายจางกําหนดให โดยไมรวมกันจัดต้ังองคการเพื่อการ

เจรจาตอรองเก่ียวกับสภาพการจาง แนวคิดตอมาถือวารัฐอยูในฐานะองคอธิปไตย (Sovereign) 

กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือรัฐมีอํานาจสูงสุดในการวินิจฉัยส่ังการ ซึ่งไมควรแบงสรรใหใครมีสวนรวมได 

ดังนั้น เงื่อนไขและสภาพการจางในหนวยงานของรัฐ  จึงตองใหรัฐเปนฝายกําหนดโดยลําพังมิใช

                                                 
51 นิทัศน ธีระวิทย, ไพรัช ลํายอง และเจริญเกียรติ ธนะสุขถาวร, หนวยที่ 8          

การพนักงานสัมพันธภาครัฐในประเทศไทย, เอกสารการสอนชุดวิชา การพนักงานสัมพันธ 

(กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพมหาวิทยาลัย สุโขทัยธรรมาธิราช, 2530), น. 359-361. 
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ใหรัฐและเจาหนาที่ของรัฐรวมกันกําหนดโดยการเจรจาตอรอง ซึ่งแนวคิดดังกลาวนี้ไดรับการ

วิพากษวิจารณวาเปนเพียงขออางของผูบริหารของหนวยงานของรัฐที่เกรงวาการเจรจาตอรองกับ

เจาหนาที่ของรัฐจะเปนการกาวกายและบ่ันทอนอํานาจในการบริหารของตน ทั้งยังอาจเปนผลเสีย

ตอการปฏิบัติงานของรัฐบาล แนวคิดประการที่สามเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะ (Public interest)  

เปนเหตุผลคัดคานการใหสิทธิดานการพนักงานสัมพันธอยางเต็มที่แกเจาหนาที่ของรัฐ กลาวคือ 

การยินยอมใหเจาหนาที่ของรัฐมีสิทธิรวมตัวจัดต้ังองคการเพื่อเจรจาตอรองกับหนวยงานของรัฐ

หรือรัฐบาล อาจทําใหมีการเรียกรองในส่ิงที่ขัดตอผลประโยชนของสังคมโดยรวม เชน การปรับ

อัตราเงินเดือนของเจาหนาที่ของรัฐ  และอาจเปนเหตุใหรัฐบาลตองเพิ่มงบประมาณรายจายโดย

การเพิ่มอัตราภาษี ซึ่งจะเปนผลกระทบกระเทือนตอประชาชนผูเสียภาษีโดยทั่วไป และหากการ

เจรจาตอรองลมเหลว และเกิดการนัดหยุดงาน ประชาชนผูใชบริการของรัฐก็จะไดรับความ

เดือดรอน 

กลุมที่สอง  แนวคิดที่เห็นดวยกับการจัดตั้งสหภาพแรงงานของเจาหนาที่ของรัฐ  

ซึ่งเปนพื้นฐานสนับสนุนใหเจาหนาที่ของรัฐมีสิทธิในการจัดต้ังองคการ และการรวมเจรจาตอรอง   

มีรากฐานมาจากความคิดที่วา เปนการไมยุติธรรมที่จะกําหนดขอแตกตางในดานเสรีภาพในการ

สมาคมระหวางลูกจางภาคเอกชนกับเจาหนาที่ในหนวยงานของรัฐ  บุคคลแตละกลุมควรมีสิทธิ           

ที่จะรวมตัวกันเพื่อคุมครองผลประโยชนของตน  สิทธิดังกลาวเปนสวนหนึ่งของสิทธิมนุษยชน             

ข้ันพื้นฐาน ซึ่งองคการแรงงานระหวางประเทศถือเปนภารกิจที่จะสงเสริมใหเปนที่ยอมรับในนานา

ประเทศ  นอกจากนี้ แนวคิดที่สนับสนุนใหเจาหนาที่ของรัฐมีสิทธิในการจัดต้ังองคกร (Right to 

Organize) และการรวมเจรจาตอรอง (Collective bargaining) สวนหนึ่งเปนผลสืบเนื่องมาจาก

ความเปล่ียนแปลงของทัศนคติ ที่สาธารณชนและเจาหนาที่ของรัฐ มีสถานภาพพิเศษที่มีเกียรติภูมิ

และศักด์ิศรีไดเปล่ียนแปลงไปสูทัศนคติใหมที่เห็นวาเจาหนาที่ของรัฐก็คือ ผูประกอบอาชีพแขนงหนึ่ง            

ซึ่งไดรับคาจางเปนผลตอบแทนการทํางาน มิไดมีสถานะพิเศษเหนือลูกจางประเภทอ่ืน ๆ  แตอยางไร 

ในตางประเทศแรงผลักดันที่ทําใหสหภาพแรงงานสําหรับเจาหนาที่ของรัฐเกิดข้ึนได 

เพราะเจาหนาที่ของรัฐดังกลาว ไดรับเงินเดือน ประโยชนเกื้อกูลไมเพียงพอกับคาครองชีพที่สูงข้ึน 

และรัฐขาดการกําหนดนโยบายดานการบริหารบุคคลที่มีประสิทธิภาพ เจาหนาที่ของรัฐเห็นวา          

การเขารวมเปนสมาชิกสหภาพแรงงานน้ันสามารถเจรจาตอรองและเรียกรองได โดยที่องคการ

กลางบริหารงานบุคคลไมสามารถพิทักษสิทธิประโยชนใหแกเจาหนาที่ของรัฐไดดีเทาสหภาพ
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แรงงาน  ดังนั้น การที่รัฐอนุญาตใหเจาหนาที่ของรัฐมีสิทธิในการรวมกันเปนสหภาพแรงงานได             

ในประเทศตาง ๆ มีเหตุผลที่สําคัญ ดังตอไปนี้ 52 

1) ความเหล่ือมลํ้าระหวางรายไดหรือเงินเดือนของเจาหนาที่ของรัฐกับรายไดหรือ

คาจางของกรรมกรหรือลูกจางในภาคเอกชน  กอนสงครามโลกคร้ังที่สองเกิดภาวะเศรษฐกิจตกตํ่า

อยางรุนแรง เจาหนาที่ของรัฐรูสึกวาพวกตนไดเปรียบกรรมกรหรือลูกจางภาคเอกชนเปนอยางมาก 

แตหลังสงครามสิ้นสุดภาคเอกชนไดขยายตัวอยางกวางขวางและรวดเร็ว ไดรับการปรับคาจาง           

ใหสูงข้ึนตามราคาสินคาที่เพิ่มข้ึน  แตการปรับเงินเดือนของเจาหนาที่ของรัฐเปนไปดวยความ

เชื่องชา และไมสอดคลองกับภาวะเศรษฐกิจและคาครองชีพโดยทั่วไป เจาหนาที่ของรัฐจึงรูสึก              

ไมพอใจกับสภาพที่ตํ่าตอยของพวกตน และอยากเขารวมหรือจัดต้ังสหภาพแรงงานข้ึนบาง 

2)  ความสัมพันธระหวางฝายบริหารกับเจาหนาที่ภายในองคการมีลักษณะเปน

ทางการและหางเหินกันมากจนเกินไป  ปญหานี้สวนหนึ่งเกิดจากความยุงยากสลับซับซอนและ

ความกวางใหญขององคการสมัยใหม  เจาหนาที่ระดับปฏิบัติซึ่งเปนเจาหนาที่สวนใหญของ

องคการรูสึกวาพวกตนไมคอยมีโอกาสไดติดตอสัมพันธโดยตรงกับผูบริหารระดับสูงในหนวยงาน

ของตนได และมีความรูสึกวาฝายบริหารมิไดสนใจใยดีในปญหาและความตองการของพวกตน  

ดวยเหตุนี้เจาหนาที่ของรัฐเหลานี้จึงเช่ือวาหากไดเขารวมและหรือจัดต้ังสหภาพแรงงานข้ึนมา           

จะชวยพวกตนมีปากมีเสียงและสามารถติดตอสัมพันธใกลชิดและตอรองเกี่ยวกับนโยบายการ

บริหารงานบุคคลดานตาง ๆ ไดดีกวาที่เปนอยู และเมื่อไดเขารวมกับสหภาพแรงงานแลวสภาพ

การทํางานและเงินเดือนจะไดรับการปรับปรุงใหดีและสูงข้ึน 

3) ปญหาของสหภาพแรงงานภาคเอกชนท่ีจํานวนสมาชิกมีแนวโนมลดนอยลง และ

การแขงขันระหวางสหภาพแรงงานดวยกัน และระหวางสหภาพแรงงานกับนายจางที่ไมมีสหภาพ

แรงงานเพื่อหาสมาชิกเพิ่ม ดวยสาเหตุนี้ สหภาพแรงงานภาคเอกชนจึงหันมาใหความสนใจที่จะ

แสวงหาสมาชิกจากเจาหนาที่ของรัฐใหมากย่ิงข้ึนเพื่อทดแทนสมาชิกภาคเอกชนท่ีมีแนวโนมวา               

จะลดลงในหลายสาขาอาชีพ  และประสบความสําเร็จในการแสวงหาสมาชิกที่เปนเจาหนาที่               

ของรัฐ  เนื่องจากสหภาพแรงงานไดแสดงบทบาทใหเห็นวาเมื่อเจาหนาที่ของรัฐเขามาเปน             

                                                 
52 บุญเลิศ ไพรินทร,  องคกรสงเสริมและพิทักษสิทธิประโยชนเจาหนาที่ภาครัฐ,  

เอกสารการสอนชุดวิชาการพนักงานสัมพันธ, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพมหาวิทยาลัย 

สุโขทัยธรรมาธิราช, 2530), น. 247-249. 
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สมาชิกแลว นโยบายและวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลตาง ๆ จะตองดีข้ึนกวาเดิม           

อยางแนนอน 

4) ความตองการเสียงสนับสนุนในการเลือกต้ังของผูนําทางการเมือง เมื่อสมาชิก

สหภาพแรงงานขยายเขาไปในองคการภาครัฐ  ทําใหผูนําทางการเมืองเห็นชองทางที่จะไดเสียง

สนับสนุนมากยิ่งข้ึนจากเจาหนาที่ของรัฐ  จึงพยายามที่จะเขาไปมีสวนสัมพันธกับเจาหนาที่ของรัฐ

ที่เปนสมาชิกสหภาพแรงงานโดยอาศัยความใกลชิดสนิทสนมกับผูนําเจาหนาที่ของรัฐเหลานั้น         

ในขณะเดียวกัน ก็พยายามสนับสนุนใหเจาหนาที่ของรัฐไดเขารวมหรือจัดต้ังสหภาพแรงงานข้ึน 

5) ความตองการที่จะลบลางความเช่ือที่วารัฐจะไมถูกบังคับใหตองยอมรับความ

ผูกพันใด ๆ  ถารัฐเห็นวาไมสามารถรับไดหรือไมสามารถจะปฏิบัติเชนนั้นได ความเช่ือนี้ไดรับ

อิทธิพลจากกฎหมายประเทศอังกฤษที่อาจนํามาใชในวงการแรงงานสัมพันธ สรุปไดวาถาหาก

นายจางที่เปนรัฐจะตองยอมรับการตอรองกับสหภาพในเร่ืองตาง ๆ แลวก็เทากับวารัฐไดยอม           

สละอํานาจอธิปไตยของตนเสีย  การปลอยใหมีการจัดต้ังสหภาพแรงงานของเจาหนาที่ของรัฐ               

ก็เทากับรัฐอาจจะตองยอมรับความผูกพันที่รัฐพึงมีกับสหภาพแรงงานอันเนื่องมาจากการรวม

เจรจาตอรองกันนั่นเอง 

อยางไรก็ตาม มีนักวิชาการทางกฎหมายใหความเห็นวามีหลายกรณีดวยกนัทีรั่ฐยอม

ยกเวนอํานาจอธิปไตยที่รัฐมี  ตัวอยางเชน  การที่รัฐยอมทําสัญญารวมกับเอกชนในบางลักษณะ

นั่นแหละที่ชี้ใหเห็นวารัฐไดยอมทําตามสัญญาที่ใหไวแกเอกชน หรือบางกรณีรัฐอาจถูกฟองรอง

โดยบุคคลใด ๆ ตามกระบวนการยุติธรรม เปนตน ดวยเหตุนี้จึงเห็นวาเมื่อรัฐทําสัญญารวมกับ

เอกชนใด ๆ ได เพราะเหตุใดรัฐจึงจะไมสามารถเจรจาตอรองและตัดใจรวมกับสหภาพแรงงานหรือ

องคการที่เปนตัวแทนของเจาหนาที่ของรัฐไดบาง  

นอกจากนี้  ยังเปนที่เขาใจรวมกันอีกวารัฐที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย

นั ้น ยอมถือวาอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน ดังนั้นถาผูแทนของปวงชนพิจารณาออก

กฎหมายใหอํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐในการเจรจาตอรองกับรัฐ จึงไมนาจะถือวาเจาหนาที่

เหลานั้นละเมิดอํานาจอธิปไตยของรัฐแตอยางใด และความเปนประชาธิปไตยของคนในชาติมาก

ยิ่งข้ึนก็มีสวนชวยใหมีการรวมหรือจัดต้ังใหภาพแรงงานข้ึนไดเชนกัน ความคิดเห็นดังกลาวไดรับ

การยอมรับโดยประธานาธิบดี จอนห เอฟ เคนเนดี โดยประกาศใชคําส่ังของฝายบริหารที่ 10988 

(Executive Order 10988) ลงวันที่ 17 มกราคม ค.ศ. 1962 ยอมรับสิทธิของเจาหนาที่ของรัฐบาล

กลางครั้งแรกในอันที่จะรวมหรือจัดต้ังสหภาพแรงงาน  และสามารถรวมเจรจาตอรองกับรัฐบาลได  

แมวาขอบเขตของการรวมเจรจาตอรองจะยังไมกวางขวางเหมือนกับสหภาพของภาคเอกชน 
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6) สาเหตุมาจากการขาดความมั่นใจในระบบคุณธรรมของเจาหนาที่ของรัฐภายใต

องคการกลางบริหารงานบุคคลที่เปนอยูในขณะนั้น เจาหนาที่เหลานั้นตองเผชิญกับปญหาเงินเดือน

และประโยชนเกื้อกูลอ่ืน ๆ ที่ไมเพียงพอกับคาครองชีพที่สูง เจาหนาที่ของรัฐขาดกลไกที่มี

ประสิทธิผลในการกําหนดนโยบายดานการบริหารงานบุคคลของรัฐ เมื่อเจาหนาที่ของรัฐไดเขารวม

สหภาพแรงงานมากย่ิงข้ึน จึงทําใหองคกรกลางบริหารงานบุคคลได รับรูวามีขอบกพรอง                   

ในกระบวนการบริหารงานบุคคลที่ตนรับผิดชอบ นอกจากนี้ผูนําสหภาพแรงงานไดชี้ใหเจาหนาที่          

ของรัฐเห็นวาการเปนสมาชิกสหภาพแรงงานนั้นสามารถเจรจาตอรองได แตถาอยูภายใตการ

บริหารงานขององคการกลางบริหารงานบุคคลแลวไมอาจรวมเจรจาตอรองได ตองข้ึนอยูกับ

ความรูความสามารถและความเมตตาปราณีขององคกรกลางบริหารงานบุคคลจะหยิบยื่นให                  

แตเพียงฝายเดียวเทานั้น  อยางไรก็ตามแมจะมีสิทธิในการเขารวมหรือจัดต้ังสหภาพแรงงานได               

แตเจาหนาที่ของรัฐในหลายประเทศก็ยังไมมีสิทธิที่จะนัดหยุดงานไดแตอยางใด 

 
1.4.1.2 แนวคิดและเหตุผลของการรับรองเสรีภาพในการรวมกันเปนสหภาพ

แรงงานของเจาหนาที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
เสรีภาพในการรวมกันเปนสหภาพแรงงานของเจาหนาที่ของรัฐเปนเสรีภาพเร่ืองหนึ่ง

ของกรอบวาดวยสิทธิเสรีภาพ การมีสวนรวมของประชาชน และการกระจายอํานาจ ซึ่งในการ

จัดทํารัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญยกรางรัฐธรรมนูญรวม           

3 กรอบ ไดแก กรอบที่ 1 วาดวยสิทธิเสรีภาพ การมีสวนรวมของประชาชน และการกระจาย

อํานาจ กรอบที่ 2 วาดวยสถาบันการเมือง และกรอบที่ 3 วาดวยองคกรตรวจสอบอิสระและศาล 

การยกรางรัฐธรรมนูญในประเด็นการคุมครองเสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม 

สหภาพ ฯลฯ ของเจาหนาที่ของรัฐ มีผูเสนอรางและความเห็น ดังนี้ 

มาตรา 63 บุคคลยอมมีเสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม สหภาพ สหพันธ สหกรณ 

กลุมเกษตรกร องคการเอกชน หรือหมูคณะอ่ืน ไดรับการคุมครองจากการถูกกล่ันแกลงคุกคาม         

ทุกรูปแบบ 

ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐยอมมีเสรีภาพ ในการรวมกลุมเชนเดียวกับบุคคล

ทั่วไป แตทั้งนี้ตองไมกระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดิน และความตอเนื่องในการ

จัดทําและใหบริการสาธารณะ  

ใหมีองคกรกลางที่เปนอิสระ ทําหนาที่สงเสริมสนับสนุน คุมครองและพัฒนาระบบ

สหกรณ 
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การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหน่ึงและวรรคสองจะกระทํามิได (เวนแตโดยอาศัย

อํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อคุมครองประโยชนสวนรวมของประชาชน                

เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อปองกันมิใหมีการผูกขาด       

ตัดตอนในทางเศรษฐกิจ) 

ความเห็นของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ตอรางรัฐธรรมนูญดังกลาว   

เห็นวาควรเพิ่มขอความที่ขีดเสนใต และตัดขอความในวงเล็บออก โดยใหเหตุผลวา “เสรีภาพ           

ในการรวมกันเปนสมาคม สหภาพ ฯลฯ ไดถูกบัญญัติรับรองไวแลวในกติการะหวางประเทศ                   

วาดวยสิทธิพลเมือง และสิทธิทางการเมือง ซึ่งประเทศไทยไดเขารวมเปนภาคี การเขียนขอยกเวน

อาจสงผลใหมีการใชอํานาจรัฐมาลิดรอนเสรีภาพในการชุมนุม ทั้งนี้ รัฐตองใหความคุมครองจาก

การถูกกล่ันแกลงคุกคาม โดยเฉพาะอยางยิ่ง การรวมตัวกันกอต้ังเปนสหภาพแรงงานประสบ

ปญหาดังกลาวเปนจํานวนมาก  และควรบัญญัติใหมีองคกรกลางที่เปนองคกรอิสระในรัฐธรรมนญู

เพื่อใหสามารถสงเสริมและพัฒนาระบบสหกรณอยางมีประสิทธิภาพย่ิงข้ึน ปราศจากการครอบงํา

และแทรกแซงจากรัฐ” 53 

ความเห็นของคณะอนุกรรมาธิการ และคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ สภาราง

รัฐธรรมนูญ เห็นวาควรเพิ่มความคุมครองเสรีภาพในการรวมกลุมกันเปนสมาคม สหภาพของ

ขาราชการ พนักงานของรัฐ และองคกรอิสระโดยไมขัดหรือแยงตอประโยชนสาธารณะ กฎหมาย

หรือขอกําหนดที่บังคับใหตองมีการจดทะเบียน หรืออนุญาตจากรัฐจักตองไมยุงยากเกินไปจนเปน

ผลจํากัดเสรีภาพในการรวมตัวของกลุมบุคคล ทั้งนี้ เพื่อเปนการคุมครองเสรีภาพในการรวมกลุม

ใหกวางขวางและเทาเทียมกันมากข้ึน54 และเหตุผลเพื่อเพิ่มหลักการใหขาราชการและเจาหนาที่

ของรัฐมีเสรีภาพในการรวมกลุมเพื่อใชเปนวิถีทางในการเจรจากับรัฐใหไดรับการคุมครองอยางเปน

                                                 
53 คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ,  ร ัฐธรรมนูญ  ฉบับเจตนารมณ

ประชาชน, น. 20 
54 “สรุปประเด็นและความเห็นในการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหมของ

คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ สภารางรัฐธรรมนูญ,” จุลนิติ, ปที่ 4 ฉบับที่ 2, น. 8-9 

(มีนาคม-เมษายน 2550) 
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ธรรม โดยการรวมกลุมดังกลาวตองไมกระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดินและ    

ความตอเนื่องในการจัดทําบริการสาธารณะ 55         

    
1.4.2 บทบาทของภาครฐัในระบบแรงงานสมัพันธ 
 

เนื่องจากนายจางเปนผูที่มีบทบาทสําคัญในระบบแรงงานสัมพันธเชนเดียวกับ

คนงาน และฝายนายจางก็มีการจัดต้ังองคการของตนเชนเดียวกัน รวมทั้งองคการของนายจาง         

ยังมีหลากหลายประเภทเชนเดียวกับสหภาพแรงงาน  ในภาครัฐซึ่งเปนนายจางรายใหญของ

ประเทศก็มีการจัดองคการหลากหลายรูปแบบเชนเดียวกัน ซึ่งไดแก กระทรวง ทบวง กรม 

รัฐวิสาหกิจ องคการมหาชน หนวยงานในกํากับของรัฐ และหนวยงานในรูปมูลนิธิ เปนตน เมื่อรัฐ

ใหเสรีภาพในการรวมกลุมแกเจาหนาที่ของรัฐในการจัดต้ังสหภาพแรงงาน ภาครัฐจึงอยูในฐานะ

คนกลางในระบบแรงงานสัมพันธซึ่งมีบทบาทสําคัญ กลาวคือ 

 
1.4.2.1 บทบาทของภาครัฐในฐานะคนกลางในระบบแรงงานสัมพันธ 
ภาครัฐในฐานะคนกลางในระบบแรงงานสัมพันธ มีบทบาทสําคัญหลายบทบาท 

ดังนี้ 56 

1)  ผูจางงานรายใหญ (Employer/paymaster/)  

ภาครัฐทําหนาที่ในฐานะผูจางงานรายใหญในระบบเศรษฐกิจของประเทศ ภาครัฐ

จางกําลังทหารทําหนาที่ปองกันประเทศ มีขาราชการพลเรือนทําหนาที่ใหบริการประชาชน

ตลอดจนกํากับดูแลการทํางานของภาคเอกชน มีพนักงานรัฐวิสาหกิจทําหนาที่ใหบริการ

สาธารณูปโภคที่สําคัญ เชน ไฟฟา  ประปา โทรศัพท เปนตน 

อยางไรก็ตาม ดวยขอจํากัดทางการคลัง การจางงานของภาครัฐยังไมสามารถ

กําหนดอัตราเงินเดือนใหสูงพอที่จะแขงขันกับภาคเอกชนได แตสิ่งที่ชดเชยอัตราจางงานของ

                                                 
55 สภารางรัฐธรรมนูญ, สาระสําคัญของรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม พรอมตาราง

เปรียบเทียบกับรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 ฉบับรับฟงความคิดเห็น, น. 35 
56 Anderson, Alan H .Effective Labor Relations: a skills and activity based 

approach Cambridge, Massachusetts: Blackwell Business, 1994, Unit three และ et.al. 

2001,97-98, อางถึงใน ทวีศักด์ิ สูทกวาทิน, อางแลว เชิงอรรถที่ 17 , น. 82.  
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ภาครัฐซึ่งตํ่ากวาภาคเอกชน คือความมั่นคงของการจางงานซึ่งมีความมั่นคงสูงกวาภาคเอกชน 

นอกจากนี้ยังมีเงินบําเหน็จ/บํานาญหลังเกษียณอายุ 

2) ผูซื้อ–ผูพิทักษ ในฐานะผูซื้อภาครัฐมักเลือกซื้อหรือจางผูประกอบการที่เสนอ

ราคาตํ่าสุด ซึ่งทําใหผูประกอบการหันไปกดคาแรงกับคนงาน เพื่อใหมีกําไรสวนเกินเหลือมาก           

รัฐในบทบาทผูซื้อมีความขัดแยงกับบทบาทผูพิทักษปกปอง (protector) ผูใชแรงงาน 

ในฐานะผูพิทักษภาครัฐทําหนาที่ออกกฎหมายเพื่อคุมครองสิทธิคนงานแตละคน 

(Individual rights) และกลุมคนงาน (Collective rights) ในประเด็น ดังตอไปนี้ 

    ก. สุขภาพและความปลอดภัย ( Health and safety) 

    ข. คาจางที่เทาเทียมกัน (Equal pay) 

    ค. การเลือกปฏิบัติ (Discrimination) 

    ง. การเลิกจางที่ไมเปนธรรม (Unfair dismissal) 

    จ. สิทธิการลาคลอด (Maternity right) 

    ช. การปลดออกจากงาน (Redundancy) 

    ฉ. สิทธิการรวมกลุมจัดต้ังสหภาพแรงงาน (Trade union recognition) 

3)  ผูควบคุมกฎระเบียบ และรักษาความสงบเรียบรอยของสังคม (Rule-maker and 

peace-maker) ภาครัฐในฐานะคนกลางท่ีเหมาะสมตอการทําหนาที่กําหนดกฎเกณฑของระบบ

แรงงานสัมพันธ เพื่อใหทั้งฝายคนงานและฝายนายจางตองปฏิบัติตามกฎเกณฑดังกลาว 

ในบทบาทของผูรักษาความสงบเรียบรอยของสังคม รัฐตองทําหนาที่เปนตาขาย

ความปลอดภัยของชุมชน (Safety net) โดยชวยทําหนาที่เปนคนกลางในการเจรจาไกลเกล่ีย           

ขอพิพาทแรงงาน (Conciliation, Mediation, Arbitration) ใหคําแนะนํา (Advice and Guidance) 

ในการรวมเจรจาตอรอง (Collective Bargaining) ซึ่งเปนกลยุทธการทําหนาที่ของภาครัฐในการ

แกปญหาขอพิพาทแรงงาน อาจใชกลยุทธใดกลยุทธหนึ่งดังตอไปนี้ 

    ก. การแกไขขอพิพาทแรงงานดวยวิธีฉันทมิตร (Conciliation)  รัฐทําหนาที่เปน               

ผูอํานวยความสะดวก (facilitator) ใหทั้งสองฝายไดหาขอยุติของการขัดแยงกันเอง 

    ข.การประนอมขอพิพาท (Mediation) ภาครัฐทําหนาที่เปนคนกลางที่ใหคําแนะนาํ 

(Recommendation) ซึ่งไมเกี่ยวของกับขอยุติของความขัดแยง เชน การกําหนดกรอบของการ

เจรจาในประเด็นตาง ๆ ซึ่งถาทั้งสองฝายเห็นดวยก็เจรจากันตามกรอบประเด็นดังกลาว เพื่อหา              

ขอยุติระหวางกันเองและมีลักษณะเปนทางการมากกวาการแกในขอพิพาทแรงงานฉันทมิตร 
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    ค .  การชี้ขาดขอพิพาทแรงงาน  (Arbitration) เปนวิธีที่ภาครัฐทําหนาที่

อนุญาโตตุลาการช้ีขาดขอพิพาทแรงงานท่ีเกิดข้ึนโดยรับฟงขอมูลและความเห็นจากทั้งสองฝาย

แลวทําหนาที่ชี้ขาดตัดสิน ซึ่งทั้งสองฝายตองปฏิบัติตาม 

4) ผูจัดการดานเศรษฐกิจ - การวางแผนกําลังคนและการกําหนดนโยบายรายได 

(Economic manager-manpower and incomes) ภาครัฐทําหนาที่วางแผนกําลังคนระดับ    

มหภาค (Manpower planning) ซึ่งเกี่ยวของกับการคาดการณ อุปทาน/อุปสงคของกําลังคน

ประเภทตาง  ๆ  ของประ เทศถ ือว า เป นส วนหนึ ่ง ของนโยบายด าน เศรษฐก ิจของร ัฐ 

(Government’s Economic Policy) ซึ่งเกี่ยวของกับเร่ืองการจางงาน 

นอกจากนี้ รัฐยังทําหนาที่กําหนดนโยบายรายได (Income policy) ซึ่งเกี่ยวของ

กับการกําหนดควบคุมอัตราคาจาง (Income control) ในสังคม ซึ่งเชื่อมโยงกับการรักษาระดับ

สินคา/บริการ (Price control) ในสังคม นอกจากนั้นยังเกี่ยวของกับการกระจายรายได 

(Distribution of income) เกี่ยวของกับการเพิ่มประสิทธิภาพการทํางานของแรงงาน (Increasing 

the efficiency of labor resources) 
 
1.4.2.2 ขอจํากัดของแรงงานสัมพันธในภาครัฐ 
     1.4.2.2.1 การรวมกลุมของเจาหนาที่ของรัฐ 
       ประเภทของขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐที่รวมกลุมไดและหามไมใหรวมกลุม 

มีขอพิจารณา ดังนี้ 

       1. อนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศ ฉบับที่ 151 (ที่ศึกษาในหัวขอ 

1.3.3)  ใชบังคับกับบุคคลทุกคนที่ไดรับการวาจางจากหนวยงานของรัฐ  และจะบังคับใชหรือไม

บังคับใชกับเจาหนาที่ระดับสูงซึ่งมีหนาที่ความรับผิดชอบเก่ียวของกับการกําหนดนโยบาย  หรือ

รับผิดชอบงานบริหาร หรือเปนงานที่มีลักษณะเปนความลับ หรือขาราชการทหารและตํารวจ           

ใหเปนไปตามกฎหมายหรือระเบียบของประเทศนั้น ๆ  

       2. ในตางประเทศที่มีการใหสิทธิแกเจาหนาที่ภาครัฐในการรวมกลุม พบวา 

        ประเทศญ่ีปุน ขาราชการสวนกลางและขาราชการสวนทองถิ่นสามารถรวมกลุม

เพื่อจัดต้ังองคการหรือสหภาพแรงงานได ในหมวดที่ 9 วาดวยเรื่ององคการของขาราชการ                

โดยหลักการการรวมกลุมเพื่อจัดต้ังองคกรขาราชการจะเปนการรวมกลุมของขาราชการภายใน

หนวยงานเดียวกันหรือขาราชการในประเภทงานเดียวกันเทานั้น  และยกเวนขาราชการ 4 ประเภท 

คือ ขาราชการตํารวจ ขาราชการทหาร ขาราชการในหนวยงานราชทัณฑและขาราชการหนวยงาน
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รักษาความปลอดภัยทางทะเล สําหรับเหตุผลของการจํากัดสิทธิของขาราชการกลุมดังกลาว      

มาจากลักษณะงานของขาราชการกลุมนี้ ซึ่งลวนเปนงานที่เกี่ยวของโดยตรงกับการรักษาทรัพยสิน

และชีวิตของประชาชน รวมทั้งเปนงานที่ตองรักษาความปลอดภัยของสังคมในภาพรวมโดยตรง 

จึงมีความจําเปนตองเรียกรองระเบียบการทํางานที่เขมงวด57 

       ประเทศฟลิปปนส  รัฐธรรมนูญฟลิปปนสใหการยอมรับสิทธิของแรงงานภาครัฐ 

ทําใหฝายบริหารตองมีคําส่ังประธานาธิบดี หรือคําส่ังฝายบริหารออกมารองรับการดําเนินการ

เพื่อใหเปนไปตามสิทธิดังกลาว คือ คําส่ังฝายบริหารฉบับที่ 180 ระบุวา คําส่ังนี้มีผลใชบังคับกับ

เจาหนาที่ของรัฐทุกคนที่ถือเปน “Government Employees”  ยกเวน หมวดที่  3 ระบุวา 

ขาราชการและเจาหนาที่ระดับสูง (High Level Employees)) ซึ่งมีอํานาจหนาที่เปนการกําหนด

นโยบายหรือมีบทบาทการบริหารหรือรับผิดชอบงานท่ีตองถือเปนความลับหรือความมั่นคง              

ทางราชการ จะไมสามารถรวมกลุมรวมกับเจาหนาที่ระดับปฏิบัติได (Rank and File 

Government Employees)  และหมวดที่ 4 ระบุวา ขาราชการทหาร ตํารวจทุกระดับชั้นยศ 

พนักงานดับเพลิง และเจาหนาที่ราชทัณฑ  จะไมมีสิทธิในการรวมกลุมเปนองคการแรงงาน58 

        ประเทศอังกฤษ คนงานอังกฤษทุกคนไมวาจะเปนลูกจางของเอกชนหรือของ

รัฐบาลมีสิทธิที่จะรวมตัวหรือสมัครเปนสมาชิกของสหภาพแรงงานได ยกเวน ทหาร เทานั้น59 

       ประเทศสหรัฐอเมริกา  ใหสิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุมแกเจาหนาที่ของรัฐ

เชนเดียวกับพนักงานลูกจางในภาคเอกชน60 
1.4.2.2.2 การรวมเจรจาตอรอง 
เนื่องจากกลไกการรวมเจรจาตอรองตามแนวทางแรงงานสัมพันธไมอาจ

สามารถประยุกตใชในบริบทภาครัฐไดอยางเต็มที่ กลาวคือ แมแตอนุสัญญาองคการแรงงาน

ระหวางประเทศ ฉบับที่ 154 วาดวยเร่ืองการสงเสริมการรวมเจรจาตอรอง ยังยอมรับวาการรวม

เจรจาตอรองในระบบภาครัฐนั้นแตกตางจากภาคสวนอ่ืน ๆ เพราะเงื่อนไขและสภาพการจางของ

                                                 
57 สํานักงาน ก.พ., การรวมกลุมของขาราชการในตางประเทศ, โครงการศึกษา

เพื่อยกรางพระราชกฤษฎีกาวาดวยการรวมกลุมของขาราชการพลเรือนสามัญ สํานักงาน ก.พ., 

พิมพคร้ังที่ 1 กันยายน พ.ศ. 2551, น.14. 
58  เพิ่งอาง, น. 26 
59  เพิ่งอาง, น. 41 
60  เพิ่งอาง, น. 66 
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ภาครัฐนั้นเนนความเปนหนึ่งเดียวในการบริหารจัดการ (Uniformity)  รวมทั้งมีขอจํากัดในเร่ือง

กฎระเบียบ และสถานะการเงินการคลังซึ่งเกี่ยวของกับรัฐสภา ทําใหไมสามารถรวมเจรจาตอรอง

ไดอยางเต็มที่  ซึ่งองคการแรงงานระหวางประเทศช้ีวา “ขอจํากัดในการรวมเจรจาตอรองเปนผล       

มาจากขอจํากัดในเร่ืองระบบงบประมาณ เพราะเงินเดือน คาจาง สวัสดิการและเงื่อนไขการ               

จางงานอ่ืน ๆ ในภาครัฐ ลวนเปนปจจัยที่นําไปสูการเพิ่มคาใชจายดานบุคลากรทั้งส้ิน นอกจากนี้ 

งบประมาณคาใชจายของภาครัฐก็ตองผานความเห็นชอบของรัฐสภา ดังนั้น หัวหนาสวนราชการ 

หรือ แมแตคณะรัฐมนตรี จึงไมมีอํานาจในฐานะที่เปน “นายจาง” ที่จะมีสิทธิในการเปล่ียนแปลง

เงื่อนไขและสภาพการจางไดตามความประสงค โดยไมสงผลกระทบตอภาวะดานการเงินการคลัง

ของประเทศ61 

 ในตางประเทศ พบวาสิทธิในการรวมเจรจาตอรองกันของเจาหนาที่ภาครัฐ มีดังนี้ 

 ประเทศญ่ีปุน  ขาราชการมีสิทธิในการรวมตัวเพื่อเจรจาตอรองกับหนวยงานของ

รัฐบาลที่มีหนาที่รับผิดชอบในเร่ืองเงินเดือน ชั่วโมงการทํางาน หรือ เงื่อนไขในการทํางานอ่ืน ๆ 

รวมทั้งเร่ืองกิจกรรมทางสังคมและสวัสดิการตามที่กฎหมายขาราชการสวนกลาง มาตรา 108 (1) 

รับรอง และมีการจํากัดขอบเขตหัวขอในการเจรจา คือ องคการขาราชการไมสามารถขอเจรจา

ตอรองในเร่ืองที่เกี่ยวของกับการจัดการหรือบริหารงานในภาครัฐ (the administration and 

operation of state business) ได และมีเงื่อนไขในการรวมเจรจาตอรอง 3 ประการ คือ (1) ตอง 

ไมเปนการขัดตอขอกําหนดในกฎหมายขาราชการสวนกลาง (2) ตองไมเปนการรบกวน                     

การปฏิบัติงานของขาราชการอ่ืน และ (3) ตองไมเปนการกีดกันกับการจัดการเพื่อบริหารงาน                    

ในภาครัฐ62 

 ประ เทศ ญ่ี ปุ น ต้ั ง ระบบการ เสนอแนะ เพื่ อป รับป รุ ง เ งื่ อน ไขการจ า ง งาน 

(Recommendation of the National Personnel Authority-NPA) เพื่อเปนมาตรการทดแทน 

(compensation measure) อันเนื่องมาจากสิทธิพื้นฐานทางแรงงานของขาราชการถูกจํากัดตาม

กฎหมายขาราชการสวนกลาง โดย recommendation อาจรวมประเด็นที่เกี่ยวของกับเงื่อนไข

ทั้งหมดในการทํางานของขาราชการโดยเฉพาะในเร่ืองคาตอบแทนเนื่องจากประเทศญ่ีปุนเปน

                                                 
61  สุรพงษ มาลี, “สหภาพแรงงานในระบบราชการ: มิติใหมของการจัดการ

คนงานภาครัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย” วารสารขาราชการ, ปที่ 52 ฉบับที่ 5 

เดือนกันยายน-ตุลาคม 2550, น.67. 
62  สํานักงาน ก.พ.,อางแลว เชิงอรรถที่ 57, น. 16  
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ประเทศที่ใชระบบการกําหนดคาตอบแทนโดยกฎหมายที่จะใชการเจรจาตอรองเพ่ือขอปรับ

เงินเดือนระหวางขาราชการและรัฐบาลซึ่งเปนนายจางเปนไปไดยาก เพราะนั่นหมายถึงการ

เรียกรองเพื่อใหแกไขกฎหมายที่กําหนดอัตราเงินเดือน ดังนั้น ระบบการปรับคาตอบแทนของ

ขาราชการจึงดําเนินการโดย NPA  ซึ่งจะทําการสํารวจอัตราเงินเดือนในภาคเอกชนแยกตาม

ประเภทของสายงานทุกป เพื่อเปรียบเทียบความแตกตางและรายงานผลการสํารวจและผลการ

วิเคราะหคาตอบแทนท่ีควรจะเปนของขาราชการตอสภา ในกรณีที่มีความจําเปนจะตองปรับ

เงินเดือนของขาราชการมากกวา 5 % NPA จะตองใหคําแนะนําและเสนอ (recommend) ตอสภา

เพื่อขอปรับเงินเดือน63 

ประเทศฟลิปปนส  หมวด 13 ของคําส่ังฝายบริหาร ฉบับที่ 180  กําหนดวา 

องคการของเจาหนาที่อาจจะขอเจรจาเกี่ยวกับเงื่อนไขและสภาพการจางในภาคราชการ หรือการ

ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขและสภาพการจางกับหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของในเร่ืองนั้น ๆ ได 

หากเร่ืองที่จะขอเจราจานั้นไมไดกําหนดใหเปนกฎหมายเฉพาะ  และสามารถดําเนินการเจรจากับ

ฝายบริหารในเร่ืองเงื่อนไขการจางที่ไมไดระบุไวในกฎหมาย เชน การลาหยุดพักผอน งานสําหรับ

หญิงที่ต้ังครรภ การปองกันความปลอดภัยในการทํางาน การอํานวยความสะดวกใหกับผูพิการ 

โครงการสุขภาพ  การตรวจรางกายประจําป กิจกรรมพักผอน กิจกรรมทางสังคม รวมทั้งส่ิงอํานวย

ความสะดวกตาง ๆ   สําหรับเร่ืองที่ไมสามารถเจรจาได เชน เงินทุน ไดแก การเพิ่มเงินเดือน              

แผนเร่ืองรถยนต กองทุนสํารองเล้ียงชีพ (Provident fund) บริการดานการแพทยและการทําฟน 

การอุดหนุนดานขาว น้ําตาล คาใชจายในการเดินทางและการเพ่ิมผลประโยชนเมื่อเกษียณอายุ

การทํางาน และเร่ืองที่เกี่ยวกับการใชอํานาจของฝายบริหาร เชน การแตงต้ัง การเล่ือนตําแหนง 

การมอบหมายงานใหม การปรับเปล่ียนการจําแนกตําแหนง การทบทวนเรื่องโครงสรางเงินเดือน

และการลงโทษอันเนื่องจากการทําผิดวินัย64 

ประเทศอังกฤษ สิทธิในการยื่นขอเรียกรองและการเจรจาตอรอง ตามมาตรา 

178 (2) ของกฎหมายสหภาพแรงงานและแรงงานสัมพันธ (Trade Union and Labor 

Relations (Consolidation) Act 1992) โดยสาระสําคัญของการเจรจาตอรองตองอยูในประเด็น

ตอไปนี้ 

 

                                                 
63  เพิ่งอาง, น. 21. 
64  เพิ่งอาง, น. 32.  
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1) เนื้อหาและเงื่อนไขตาง ๆ ในการจางงาน 

2)  การวาจาง การสิ้นสุดลง หรือการหยุดชั่วคราวของการจางงานของลูกจาง 

3) การกําหนดหนาที่ความรับผิดชอบของลูกจางแตละคนหรือกลุม 

4) กฎระเบียบขอบังคับ 

5) การเขาเปนสมาชิกสหภาพแรงงานของลูกจาง 

6) การอํานวยความสะดวกใหกับเจาหนาที่ของสหภาพแรงงาน 

7) กลไกการเจรจาตอรองหรือการใหคําปรึกษา และข้ันตอนตาง ๆ ที่สหภาพ

แรงงานที่จะนําเสนอแกลูกจาง65 

ประเทศสหรัฐอเมริกา  การเจรจาตอรองกระทําไดเฉพาะเร่ืองที่เกี่ยวกับการจาง

งานของเจาหนาที่เทานั้น (Personnel Employment Practice)  คือกระทําไดเฉพาะเร่ืองเกี่ยวกับ

การบริหารงานบุคคลที่ไดรับมอบหมายจากคณะกรรมการขาราชการพลเรือนเทานั้น เชน                

การเล่ือนข้ัน เล่ือนตําแหนง การพิจารณาความดีความชอบ เปนตน สวนเงื่อนไขการทํางานและ

สภาพการจางอ่ืน ๆ เชน คาจาง เงินเดือน ชั่วโมงการทํางาน ผลประโยชนและสวัสดิการ ซึ่งเปน           

ไปตามกฎหมายนั้น เชน เวลาพักกลางวัน กําหนดเวลาหยุดงาน การลาเขารวมกิจกรรมของ

สหภาพ การสันทนาการ และอ่ืน ๆ เปนตนไมสามารถที่จะเจรจาตอรองได66 
1.4.2.2.3 การนัดหยุดงาน หรือประทวง 
การนัดหยุดงาน เปนสิทธิที่ไมไดมีการกําหนดไวอยางชัดเจนในอนุสัญญา

แรงงานระหวางประเทศ ฉบับที่ 87 (ดูหัวขอที่ 1.3.1.3)  แตสิทธิในการนัดหยุดงานหรือประทวง 

เปนหัวใจสําคัญของสิทธิในการเปนกลุมเพื่อตอรองและเรียกรองใหไดมาซึ่งการรักษาหรือการ

พัฒนาเงื่อนไขในการทํางานของแรงงาน  สําหรับเจาหนาที่ของรัฐในตางประเทศ พบวา 

1)  ประเทศที่มีขอหามนัดหยุดงานเด็ดขาด 

ประเทศญ่ีปุน กฎหมายขาราชการสวนกลาง มาตรา 98  ขาราชการหามทําการ

นัดหยุดงานหรือประทวง (strike)  หรือจงใจทําใหงานเสียหาย (sabotage)  หรือกอเหตุพพิาทใด ๆ  

(dispute) ดวยตัวเองรวมทั้งสนับสนุนหรือสงเสริมใหผูอ่ืนกระทําการดังกลาวดวย  และผูกระทํา

การดังกลาวจะไมสามารถอางสิทธิในแรงงานภายใตกฎหมายใด ๆ เพื่อตอสูกับรัฐบาลซึ่งมีฐานะ

                                                 
65 สํานักงาน ก.พ.,อางแลว เชิงอรรถที่ 57, น. 44. 
66 เพิ่งอาง, น. 67, และโปรดดูสํานักงาน ก.พ., การเจาหนาที่สัมพันธในระบบ

ราชการ” (กรุงเทพมหานคร: สํานักงาน ก.พ. 2545), น. 56. 
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เปนนายจางได  โดยเหตุผลในการจํากัดสิทธิดังกลาวคือ (1) เนื่องจากความเปนสาธารณะของงาน

ราชการ (Public Nature of Public Affairs) และ (2) ขาราชการเปนผูรับใชตอสังคมโดยรวม 

(Savants of the Whole Community) ตามที่รัฐธรรมนูญมาตรา 15 (2) ระบุไว67 

ประเทศฟลิปปนส  การชุมนุมประทวงใด ๆ ตองเปนไปตามกฎหมายเกี่ยวกับ

การบริหารราชการ ซึ่งมีบทบัญญัติเกี่ยวกับกิจกรรมและการหยุดงานประทวง หรือกฎหมายอ่ืน ๆ 

ที่ผานความเห็นของรัฐสภา  อยางไรก็ตามองคการแรงงานหรือสหภาพขาราชการไมมีสิทธินัดหยุด

งานหรือประทวง แตคณะกรรมการขาราชการ จะมีหนวยงานจัดการใหกับองคการหรือสหภาพ

แรงงาน ในการจัดหาสถานที่เปนการเฉพาะสําหรับการติดโปสเตอร เชน ใกลหองอาหารหรือ

สถานที่ที่ขาราชการสามารถเห็นได 

2)  ประเทศที่ใหสิทธินัดหยุดหยุดงาน 

ประเทศสหรัฐอเมริกา  Title VII ของกฎหมาย Civil Service Reform Act 1978 

ใหสิทธิเสรีภาพแกเจาหนาที่ของรัฐบาลกลาง เชนเดียวกับมาตรา 7 ของกฎหมาย National labor 

Relations Act  แตมีขอแตกตางบางประการในสวนที่เกี่ยวของกับเจาหนาที่ของรัฐ คือ เจาหนาที่

ของรัฐบาลกลางไมมีสิทธิหยุดงานประทวง รวมทั้งสิทธิของเจาหนาที่รัฐบาลกลางในการที่จะ

ชักชวนคนไมใหทํางานนั้นยังมีอยูอยางจํากัดกวาภาคเอกชน จะทําไดแคเพียงการใหขอมูลเทานั้น 

และจะถือวาเปนการกระทําที่ไมเปนธรรม หากการชักจูงดังกลาวไปขัดขวางการปฏิบัติงานของ

หนวยงาน68 สําหรับลูกจางภาครัฐในมลรัฐตาง ๆ สิทธิในการนัดหยุดงาน จะมีกฎหมายแตละ    

มลรัฐใหสิทธิสําหรับลูกจางภาครัฐในมลรัฐตาง ๆ ที่แตกตางกัน โดยในบางมลรัฐอาจจะไมใหสิทธิ

ในการนัดหยุดงาน หรือบางมลรัฐใหสิทธิในการนัดหยุดงานแกลูกจางภาครัฐ อาทิ มลรัฐ 

อลาสกา มลรัฐแคลิฟอรเนีย  มลรัฐโคโลราโด มลรัฐฮาวาย มลรัฐอิลินอย  มลรัฐหลุยเซียนา     

มลรัฐมินนิโซตา 69 เปนตน   เชน ศาลสูงแหงรัฐแคลิฟอรเนีย (California Supreme Court)   

พิพากษาใน  ค .ศ .  1985 วา  เนื ่องจากไมมีถอยคําทางกฎหมายอยางชัดเจนที่หามการ             

หยุดงานประทวง (Strike) เจาหนาที่รัฐระดับทองถิ่น (Local Government Employee)                

จึงสามารถผละงานไดอยางถูกตองตามกฎหมาย (คดี County Sanitation District 2 v.     

                                                 
67 สํานักงาน ก.พ.,อางแลว เชิงอรรถที่ 57, น. 17 
68 เพิ่งอางแลว, น. 67 
69  Richard Kearney, Labor Relations in the Public Sector, 4 th Edition, 

Taylor & Francis Group, Boca Ration London New York,2009, p. 233. 
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Los Angeles County Employee Association, Local 660 1985) คดีนี้ศาลสูงแหงมลรัฐ

แคลิฟอรเนียสรุปวา  ขอหามตามกฎหมายจารีตประเพณีแบบดั้งเดิม  (Conventional 

Common-law Prohibition) ที่ไมใหหยุดงานประทวงเปนสิ่งลาสมัย (Outdated) และไมมี

คุณธรรม อีกทั้ง รัฐธรรมนูญยังคุมครองสิทธิในการหยุดงานประทวง (Right to Strike) 

เนื่องจากการหยุดงานประทวงเปนผลสืบเนื่องจากสิทธิในการเขาเปนสมาชิกสหภาพ (Right 

to Join Union)70  มลรัฐสวนใหญเพียงแตเรียกรองใหลูกจางยอมทําตามเงื่อนไขกอนการนัด

หยุดงาน เชน การไกลเกลี่ย (Mediation) การคนหาความจริง (fact finding) การแจง

ลวงหนากอน (prior notice) 

 3) ประเทศที่ใหนัดหยุดงานแบบจํากัด  

 ประเทศเยอรมัน สิทธิในการนัดหยุดงานไดรับการรับรองไวในรัฐธรรมนูญ

มาตรา 9 วรรคสาม แตโดยที่ไมมีกฎหมายกําหนดหลักเกณฑในการใชสิทธิในการนัดหยุด

งานเอาไวโดยเฉพาะ หลักเกณฑการใชสิทธิในการนัดหยุดงานเกือบทั้งหมดจึงมาจากการ

พิจารณาพิพากษาคดีของศาล71 โดยเฉพาะอยางยิ ่งศาลแรงงานแหงสหพันธ (Federal 

Labour Court) ไดพัฒนาหลักเกณฑสําคัญในการพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของการ

ใชสิทธิในการนัดหยุดงานเอาไวหลายประการ72 โดยอาศัยหลักความพอสมควรแกเหตุ 

(principle of proportionality) ภายใตหลักดังกลาว ศาลแรงงานแหงสหพันธไดวางหลักเกณฑ

การใชสิทธิในการนัดหยุดงานที่สําคัญเอาไวดังนี้ 

(1) การนัดหยุดงานตองมีวัตถุประสงคเพื่อการกดดันใหนายจางยอมรับ 

ขอเรียกรองของสหภาพแรงงาน และขอเรียกรองดังกลาวตองเปนเรื่องที่เกี ่ยวกับสภาพ              

การจางเทานั้น 

เนื่องจากในระบบกฎหมายของเยอรมันนั้น สิทธิในการนัดหยุดงานถูกมอง

วาเปนเพียงสิทธิอันเปนสวนประกอบของสิทธิในการรวมเจรจาตอรองหรือเปนสวนหนึ่ง            

                                                 
70  Hogler 1986 อางถึงใน Richard Kearney, p. 234. 
71 Roger Blanpain, International encyclopaedia for labour law and 

industrial relations : Germany, Kluwer Law International, 2000, pp. 166-167. 
72 Roger Blanpain, Comparative labour law and industrial relations, 

Deventer, Kluwer Law and Taxation Pub., 1987, p. 411. 
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ที่ทําใหสิทธิในการรวมเจรจาตอรองมีความสมบูรณเทานั้น73 ดังนั้น การนัดหยุดงานจะชอบ

ดวยกฎหมายก็ตอเมื ่อการนัดหยุดงานนั้นมีวัตถุประสงคเพื ่อสนับสนุนกระบวนการรวม

เจรจาตอรอง  กลาวอีกนัยหนึ ่งคือ  การนัดหยุดงานตองมีวัตถุประสงคเพื ่อการกดดันให

นายจางยอมรับขอเรียกรองเกี่ยวกับสภาพการจางของสหภาพแรงงานเทานั้น 

(2) การนัดหยุดงานจะใชไดในฐานะที่เปน “มาตรการขั้นสุดทาย” ในการ

ระงับขอพิพาททางแรงงานเทานั้น 

หลักเกณฑดังกลาวเรียกวา “หลักการอันเปนมาตรการขั้นสุดทาย” (ultima 

ratio prinzip) ภายใตหลักเกณฑนี้ การนัดหยุดงานจะใชไดก็ตอเมื่อไมสามารถใชกระบวนการ

ระงับขอพิพาทอยางอ่ืนไดอีกตอไปแลว กลาวคือ การรวมเจรจาตอรองประสบความลมเหลว 

และไดใชความพยายามทุกวิถีทางในการประนีประนอมขอพิพาทแลว หากหลังจากนั้นยังคง

มีขอพิพาทอยู จึงจะสามารถใชการนัดหยุดงานเปนเครื่องมือในการระงับขอพิพาทได74               

การนัดหยุดงานในขณะที่ยังคงมีวิธีการอื่นที่สามารถใชเพื่อระงับขอพิพาทไดยอมถือวาเปน

การนัดหยุดงานโดยไมจําเปน และขัดตอหลักความพอสมควรแกเหตุ75 

(3) การนัดหยุดงานตองคํานึงถึงความเปนธรรมตอฝายนายจางและ            

ตอบุคคลภายนอก 

แมในกรณีที่ไมมีกระบวนการระงับขอพิพาทวิธีอ่ืนแลวนอกจากการนัดหยุด

งาน การใชการนัดหยุดงานเปนเครื่องมือในการระงับขอพิพาทนั้น ยังคงตองคํานึงถึงความ

เปนธรรมตอฝายนายจางดวย กลาวคือ การนัดหยุดงานจะตองไมมีเปาหมายที่จะทําลาย

ธุรกิจหรือทําใหกิจการของนายจางตองไดรับความเสียหายมากเกินควร76 หลักการนัดหยุด

งานตองคํานึงถึงความเปนธรรมยังหมายความถึงการนัดหยุดงานตองไมมีการใชความ

รุนแรง แมกระทั่งการนัดหยุดงานที่มีระยะเวลายาวนานนั้น ในทางทฤษฎีแลวก็อาจเปน           

การนัดหยุดงานที่ไมเปนธรรมไดเชนกัน77 

                                                 
73 Roger Blanpain,  supra note 71, p. 167 
74 Roger Blanpain,  supra note 71, p.171 
75 Roger Blanpain,  supra note 72, p. 414 
76 วรพจน วัชรางกุล, “กระบวนการระงับขอพิพาทแรงงานตามกฎหมาย", 

(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2528), น.122. 
77 Roger Blanpain,  supra note 71 p.170. 
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ในสวนของบุคคลภายนอกนั ้น  การนัดหย ุดงานจะสงผลกระทบตอ

บุคคลภายนอกเป นอย างยิ ่ง ในกรณีที ่เป นการน ัดหยุดงานในกิจการหร ือบร ิการที ่มี

ความสําคัญ (essential services) ภายใตหลักความพอสมควรแกเหตุ ผลประโยชนของ

บุคคลภายนอกซึ่งโดยหลักก็คือประชาชนโดยทั่วไปนั้น จะตองไมไดรับผลกระทบมากเกิน

ควร ศาลแรงงานแหงสหพันธไดกลาวในคําวินิจฉัยป 1971 ดังนี้ 

“ในสังคมของพวกเรา ที่ซึ่งทุกสิ่งถูกยึดโยงและเชื่อมตอเขาดวยกัน การนัด

หยุดงานและการปดงานนั้นหาไดสงผลกระทบเฉพาะตอนายจางและลูกจางที ่เขาไปมี              

สวนรวมในการตอสูทางอุตสาหกรรม (industrial action) เทานั้น แตบุคคลภายนอกซ่ึงรวมถึง            

ภาคสาธารณะโดยทั่วไปก็ไดรับผลกระทบไปดวย ดวยเหตุนี ้ การตอสูทางอุตสาหกรรม           

(ในที่นี ้หมายถึงการนัดหยุดงาน) จึงตองอยูภายใตหลักความพอสมควรแกเหตุ กลาวคือ 

ปจจัยทางเศรษฐกิจตองถูกนํามาเปนเงื ่อนไขในการพิจารณา  และผลประโยชนของ

สาธารณะจะตองไมถูกละเมิดอยางเห็นไดชัด”78 

ด ว ย เ ห ต ุที ่ก า ร น ัด ห ย ุด ง า น อ า จ ส ง ผ ล ก ร ะ ท บ อ ย า ง ร า ย แ ร ง ต อ

บุคคลภายนอก หลักการนัดหยุดงานตองคํานึงถึงความเปนธรรมตอบุคคลภายนอกจึงมี

ความหมายรวมไปถึงการหามใชสิทธินัดหยุดงานสําหรับลูกจางในบางกลุมอาชีพ  เชน 

แพทย บุคลากรในสถานพยาบาล พนักงานดับเพลิง หรือตํารวจ เปนตน 

 
1.4.3 หลักการทั่วไปและขอยกเวนของเสรีภาพในการรวมกันเปนสหภาพแรงงานของ
เจาหนาที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 

 
1.4.3.1 หลักทั่วไปของเสรีภาพในการรวมกันเปนสหภาพแรงงานของ

เจาหนาที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติรับรองเสรีภาพในการ

รวมกันเปนสหภาพแรงงานของเจาหนาที่ของรัฐ  โดยบัญญัติ ดังนี้ 

มาตรา 64 บุคคลยอมมีเสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม สหภาพ สหพันธ สหกรณ 

กลุมเกษตรกร องคการเอกชน หรือหมูคณะอ่ืน   

                                                 
78 Ibid, p.180. 
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ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐยอมมีเสรีภาพ ในการรวมกลุมเชนเดียวกับบุคคล

ทั่วไป แตทั้งนี้ตองไมกระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดิน และความตอเนื่องในการ

จัดทําและใหบริการสาธารณะ  

การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งและวรรคสองจะกระทํามิได  เวนแตโดยอาศัย

อํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อคุมครองประโยชนสวนรวมของประชาชน                     

เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อปองกันมิใหมีการผูกขาด 

ตัดตอนในทางเศรษฐกิจ 

กลาวไดวารัฐธรรมนูญฉบับพุทธศักราช 2550 ใหเสรีภาพในการรวมกันเปนสหภาพ

แรงงานของเจาหนาที่ของรัฐ เพื่อใชเปนวิถีทางในการเจรจากับรัฐใหไดรับการคุมครองอยาง

เปนธรรมสอดคลองตอหลักการ 2 ประการ คือ 

ประการแรก หลักสิทธิมนุษยชนและศักด์ิศรีความเปนมนุษย  

มาตรา 26  บัญญัติวา “การใชอํานาจโดยองคกรของรัฐทุกองคกร ตองคํานึงถึง

ศักด์ิศรีความเปนมนุษย สิทธิและเสรีภาพตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้”  โดยมีเจตนารมณ

เพื่อตองการใหความคุมครองสิทธิมนุษยชน ศักด์ิศรีความเปนมนุษย รวมทั้งสิทธิและเสรีภาพของ

ชนชาวไทย จากการใชอํานาจใด ๆ โดยองคการของรัฐทุกองคกรหรือทุกประเภท ไมวาจะเปน

หนวยงานสวนกลาง สวนภูมิภาค รัฐวิสาหกิจ องคการมหาชน รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล หรือ

องคกรตามรัฐธรรมนูญหรือตามกฎหมายอ่ืนก็ตาม รวมตลอดถึงการตีความกฎหมายขององคกร

ดังกลาว จะตองเปนไปโดยคํานึงถึงผลกระทบตอประชาชน และเคารพศักด์ิศรีความเปนมนุษย 

สิทธิและเสรีภาพตามที่รัฐธรรมนูญไดบัญญัติรับรองไว ไมวาจะเปนการรับรองโดยแจงชัด หรือ 

โดยปริยาย    

ประการที่สอง หลักขจัดการเลือกปฏิบัติ 

มาตรา 30 บัญญัติวา “บุคคลยอมเสมอกันในกฎหมายและไดรับความคุมครองตาม

กฎหมายเทาเทียมกัน 

ชายและหญิงมีสิทธิเทาเทียมกัน 

การเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอบุคคลเพราะเหตุแหงความแตกตางในเร่ืองถิ่น

กําเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ ความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะ

ทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมืองอัน

ไมขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ จะกระทํามิได 



55 

 

  

มาตรการที่รัฐกําหนดข้ึนเพื่อขจัดอุปสรรคหรือสงเสริมใหตัวบุคคลสามารถไดสิทธิ

และเสรีภาพไดเชนเดียวกับบุคคลอ่ืน ยอมไมถือเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม ตามวรรคสาม 

บทบัญญัติดังกลาวมีเจตนารมณเพื ่อร ับรองความเสมอภาคเทาเทียมกันใน             

สิทธิตาง ๆ ของบุคคล ไมวาจะเปนชายหรือหญิง และไมวาจะเปนเร่ืองใด ๆ ก็ตาม ซึ่งเปนการ         

ใหการรับรองความเสมอภาคเทาเทียมกันตามรัฐธรรมนูญดังกลาว  สอดคลองตามหลักความ

เสมอภาคและการไมเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม โดยคํานึงถึงหลักการสําคัญที่จะตองเคารพตอ

ความเสมอภาคเทาเทียมกันและศักด์ิศรีความเปนมนุษยอันเปนบทบาทสําคัญของคณะกรรมการ

สิทธิมนุษยชนแหงชาติที่จะตองดําเนินการเพื่อใหเกิดความคุมครองตามรัฐธรรมนูญดวยเชนกัน 79 

รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550  รับรองเสรีภาพในการรวมกลุมของขาราชการและ

เจาหนาที่ของรัฐเปนคร้ังแรกโดยท่ีใหเจาหนาที่ของรัฐยอมมีสิทธิและเสรีภาพเชนเดียวกับบุคคล

ทั่วไป สําหรับเสรีภาพในการรวมกลุมของขาราชการพลเรือนสามัญ เพื่อใหสอดคลองกับ

เจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 43 ของพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 จึงบัญญัติวา “ขาราชการพลเรือนสามัญมีเสรีภาพในการรวมกลุม

ตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ แตทั้งนี้ตองไมกระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดิน

และความตอเนื่องในการจัดทําบริการสาธารณะ และตองไมมีวัตถุประสงคทางการเมือง                       

สวนหลักเกณฑวิธีการและเงื่อนไขในการรวมกลุมนั้นใหเปนไปตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 

ดังนั้น การตราพระราชกฤษฎีกายังสอดคลองกับอนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศ             

ฉบับที่ 151 วาดวยเร่ืองการคุมครองสิทธิในการจัดต้ังองคการ สมาคม และกระบวนการในการ

กําหนดเงื่อนไขและสภาพการจางในระบบราชการ  อันจะชวยใหระบบราชการไทยมีภาพลักษณ

เปนที่ยอมรับของประชาคมนานาชาติในเร่ืองสิทธิมนุษยชน80  

นอกจากนี้ รัฐยังมีอํานาจตรากฎหมายจัดระเบียบแหงการใชสิทธิและเสรีภาพของ

ราษฎรเพื่อปองกันมิใหราษฎรแตละคนใชสิทธิและเสรีภาพของตนกระทําการใด ๆ ที่เปนการ

ละเมิดสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ืน  เปนปฏิปกษตอรัฐธรรมนูญ หรือเปนการขัดตอศีลธรรมอันดีของ

ประชาชน อันเปนขอยกเวนของการใชสิทธิและเสรีภาพที่จะกลาวตอไป 

 

                                                 
79  วิจิตรา (ฟุงลัดดา) วิเชียรชม, “เสรีภาพในการรวมกลุมของเจาหนาที่ของรัฐ”, 

วารสารวิชาการศาลปกครอง, ปที่ 8 ฉบับที่ 1( มกราคม –เมษายน 2551) 
80  สํานักงาน ก.พ.,อางแลว เชิงอรรถที่ 57, น. 5. ( คํานํา) 
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1.4.3.2 ขอยกเวนของการใชเสรีภาพในการรวมกันเปนสหภาพแรงงานของ
เจาหนาที่ของรัฐ 

การใชสิทธิและเสรีภาพเปนการพิจารณาในดานของผูใชสิทธิและเสรีภาพวาจะใช

สิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรองไวไดแคไหนเพียงใด สวนขอยกเวนเปนการจํากัดสิทธิและ

เสรีภาพโดยกฎหมาย  คือการพิจารณาในดานของรัฐวา ถาตองการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ                  

ที่รัฐธรรมนูญรับรองนั้นจะทําไดหรือไม เพียงใด81 ขอยกเวนการใชเสรีภาพในการรวมกันเปน

สหภาพแรงงานของเจาหนาที่ของรัฐจึงพิจารณาในแงสถานะที่เปนพลเมืองโดยทั่วไป  และสถานะ

ที่เปนเจาหนาที่ของรัฐ ดังนี้  
1.4.3.2.1 ขอยกเวนสิทธิและเสรีภาพของพลเมืองโดยท่ัวไป 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดขอบเขตของ

การใชสิทธิแสะเสรีภาพไวใน มาตรา 28 วรรคหนึ่ง วา “บุคคลยอมอางศักดิ์ศรีความเปนมนุษย

หรือใชสิทธิและเสรีภาพของตนไดเทาที่ไมละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน ไมเปนปฏิปกษ

ตอรัฐธรรมนูญ หรือไมขัดตอศีลธรรมอันดีของประชาชน...” จากบทบัญญัติดังกลาว จะเห็นไดวา

ขอบเขตการใชสิทธิและเสรีภาพ ซึ่งเปนขอยกเวนสิทธิและเสรีภาพของพลเมืองโดยทั่วไป 

ประกอบดวย 

1) การใชสิทธิและเสรีภาพตองไมละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอื่น  

วัตถุประสงคเพื่อคุมครองเสรีภาพของบุคคลอ่ืนนั้น  แมโดยหลักแลวเสรีภาพไมไดกอใหเกิดความ

ผูกพันระหวางปจเจกบุคคล แตโดยที่รัฐเปนผูใหความคุมครองสิทธิเสรีภาพของทุกคนใหอยู             

อยางเทาเทียมกัน รัฐอาจจํากัดการใชเสรีภาพของบุคคลเพื่อบุคคลอ่ืนหรือบุคคลที่สาม ที่จะไมถูก

ละเมิดในสิทธิและเสรีภาพ ดวยเหตุนี้ การละเมิดผลประโยชนของบุคคลอ่ืน การทําใหเกิดความ

เสียหายแกบุคคลอ่ืนหรือการทําใหเกิดความเสียเปรียบแกบุคคลที่สาม กรณีดังกลาวจะเปนการ

ละเมิดสิทธิบุคคลอ่ืน 82  จึงเปนหนาที่ของรัฐที่จะสรางความสงบเรียบรอยในสังคม  

2)  การใชสิทธิและเสรีภาพตองไมเปนปฏิปกษตอรัฐธรรมนูญ หมายถึงการหาม

การใชสิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรองไวกระทําในส่ิงที่ถือวาเปนปฏิปกษหรือศัตรูตอ

                                                 
81  ปริญญา เทวานฤมิตรกุล “การใชโทรศัพทมือถือในหองเรียนกับขอบเขตการ

ใชสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ”, รพี 42 คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, น. 63  

(7 สิงหาคม 2542). 
82  บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานสิทธิ เสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเปนมนุษย

ตามรัฐธรรมนูญฉบับใหม (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2543), น. 148. 
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รัฐธรรมนูญ เชน มาตรา 1 บัญญัติวา “ประเทศไทยเปนราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียวจะแบงแยก

มิได”  เราก็มิอาจที่จะใชสิทธิเสรีภาพเพื่อดําเนินการใหมีการแบงแยกดินแดนได 

3) การใชสิทธิและเสรีภาพตองไมขัดตอศีลธรรมอันดี  เปนหลักการเพื่อ

ประโยชนสวนรวม กลาวไดวาบุคคลจะมีเสรีภาพกระทําการอยางใด อยูภายใตเงื่อนไขอีกประการ

หนึ่งนอกจากเสรีภาพของบุคคลอ่ืน คือประโยชนสวนรวมของรัฐนั้นวาจะจํากัดขอบเขตเพื่อ

ประโยชนสวนรวมไดเพียงใด หลักที่นํามาใชเพื่อคุมครองประโยชนสวนรวม คือหลักกฎหมายเกี่ยว

ดวยความสงบเรียบรอยของประชาชนที่ถือผลประโยชนสวนรวมอยูเหนือผลประโยชนของปจเจกชน 

บุคคลทุกคนไมมีสิทธิที่จะกระทําการใดที่จะเปนผลรายตอสวนรวม แตลักษณะอยางไรจึงจะเกี่ยว

ดวยความสงบเรียบรอยนั้น เปนการยากที่จะใชการวิเคราะหศัพทได แตพอจะเห็นไดวาเร่ืองใดที่

มิไดเกี่ยวดวยสวนไดเสียของเอกชนแตอาจจะกระทบไปถึงสวนไดสวนเสียของประชาชนคนอ่ืน 

เร่ืองนี้จะถือไดวาเกี่ยวดวยความสงบเรียบรอยของประชาชน83  และในทัศนะของนักนิติศาสตร

อเมริกันเกี่ยวกับความสงบเรียบรอยเห็นวายอมเปล่ียนไปตามความเปล่ียนแปลงของสถานะทาง

สังคม รวมทั้งทัศนะมหาชนที่เปล่ียนแปลงไป  

ความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือผลประโยชนของรัฐ 

เปนเหตุผลสําคัญเร่ืองหนึ่งที่รัฐใชเปนเงื่อนไขในการจํากัดเสรีภาพของบุคคลทุกเร่ือง ซึ่งรัฐมักอาง

และนํามาใชไดอยางกวางขวาง ไดมีผูใหขอบเขตความหมายของความสงบเรียบรอยของ

ประชาชน (Public Order) เอาไวดังนี้ 

(1) วินัย หรือ ขอบังคับแกบุคคลเพื่อรักษาไวใหมั่นคง ซึ่งความปลอดภัย และ

เพื่อรักษาความยุติธรรม ใหมีอยูในความเกี่ยวพันระหวางประชาชน รวมถึงรัฐประศาสนโยบาย 

(public policy) หรือรักษาความปลอดภัยของประเทศและบุคคลภายในประเทศดวย 84 

(2) เร่ืองใดที่มิไดเกี่ยวดวยสวนไดเสียของเอกชนผูเปนคูกรณีโดยเฉพาะ แตอาจ

กระทบกระเทือนไปถึงสวนไดเสียของประชาชนคนอ่ืน 85 

                                                 
83  เสนีย ปราโมช, คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยนิติกรรม

และหนี้ เลม 1 (พระนคร: โรงพิมพอักษรสาสน, 2509), น. 36-37. 
84  วิริยะ เกิดศิริ, คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยนิติกรรม 

สัญญา และหนี้ (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพมหาวิทาลัยธรรมศาสตร, 2527), น. 17.  
85 เสนีย ปราโมช, อางแลว เชิงอรรถที่ 83, น. 148. 
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(3) ความปลอดภัยของประชาชนภายนอกประเทศ บทบัญญัติโดยกฎหมาย

ระหวางประเทศแผนกคดีเมืองเกี่ยวกับความสงบเรียบรอยของประชาชน เชน การกําหนด                  

คนเขาเมือง การจดทะเบียนในการทหาร และกฎหมายอาญา 

(4) ความปลอดภัยของประชาชนภายในประเทศ หรือปองกันหมูประชาชน   

การกระทําผิดกฎหมายและวิธีพิจารณาความอาญา 

(5) ประโยชนทั่วไปของประเทศในทางเศรษฐกิจ รายไดของประเทศ                         

การสาธารณสุข ศีลธรรมอันดี ภาษีอากร โรคติดตอ การพนัน 
1.4.3.2.2 ขอยกเวนบุคคลซ่ึงมีสถานะเปนเจาหนาที่ของรัฐ 
โดยท่ัวไปหลักความเสมอภาคน้ันผูกพันตอการกระทําของรัฐทุก ๆ เร่ือง ทั้งนี้ 

ตองพิจารณาความแตกตางของสาระสําคัญของขอเท็จจริงประกอบกับตองคํานึงถึงการคุมครอง

ประโยชนสาธารณะดวย ดังนั้นการปฏิบัติใหเหมือนกันโดยมิไดพิจารณาความแตกตางของ

ขอเท็จจริงในเร่ืองนั้น ๆ ยอมเปนการขัดหลักความเสมอภาค อยางไรก็ตาม ในรัฐธรรมนูญก็มี

บทบัญญัติยกเวนหลักความเสมอภาคไว  เชน เรื่องความคุมกันสมาชิกรัฐสภา ตามมาตรา 131 

เปนตน นอกจากนี้หลักความเสมอภาคตามคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ในคําวินิจฉัย                       

ที่ 37/2542 วาการที่หนวยงานของรัฐที่มิใชสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ ปฏิบัติตอกิจการของ

หนวยงานในลักษณะที่แตกตางไปจากที่บัญญัติไวในกฎหมายเกี่ยวกับแรงงานไมถือวาเปนการ

เลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม เนื่องจากเมื่อพิจารณาตามมาตรา 30 (รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540)  

จะพบวาเปนหลักความเสมอภาคทางกฎหมายที่หามมิใหมีการปฏิบัติที่แตกตางกันระหวางบุคคล 

ที่มีสถานะเดียวกันโดยไมมีเหตุอันควร เมื่อสํานักงานผูตรวจราชการแผนดินของรัฐสภามีลักษณะ

พิเศษเฉพาะในฐานะที่เปนหนวยงานของรัฐตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญมิใชสวนราชการ 

มิใชรัฐวิสาหกิจ และมิไดเปนหนวยงานเอกชนอันจะตองอยูภายใตการบังคับกฎหมายเกี่ยวกับ

แรงงานแลว การปฏิบัติตอกิจการของสํานักงานฯในลักษณะที่แตกตางไปจากที่บัญญัติไวใน

กฎหมายเกี่ยวกับแรงงานจึงเปนการสมเหตุสมผล เหมาะกับสถานะของผูปฏิบัติงานในสํานักงานฯ 

จึงไมเปนการเลือกปฏิบัติอันขัดตอรัฐธรรมนูญตามมาตรา 30  

อยางไรก ็ตาม  ร ัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2550                 

ไดบัญญัติรับรองเกี่ยวกับความเสมอภาคที่บุคคลซึ่งอยูในตําแหนง หรือสถานะเปนเจาหนาที่ของรัฐ 

ไวในมาตรา 31 วา “บุคคลผูเปนทหาร ตํารวจ ขาราชการ เจาหนาที่อ่ืนของรัฐ และพนักงานหรือ

ลูกจางขององคกรของรัฐ ยอมมีสิทธิเสรีภาพเชนเดียวกับบุคคลทั่วไป เวนแตที่จํากัดไวในกฎหมาย
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หรือกฎที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับการเมือง 

สมรรถภาพ วินัย หรือจรรยาบรรณ”  

หากพิจารณาบทบัญญัติมาตรานี้   รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 ไดบัญญัติไวในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย  มาตรา 64 สิทธิและ

เสรีภาพของเจาหนาที่ของรัฐ แตเมื่อยกรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

ไดยายบทบัญญัติเร่ืองสิทธิและเสรีภาพของเจาหนาที่ของรัฐมาไวในสวนที่ 2 ความเสมอภาค                  

ในหมวดเดียวกัน  มาตรา  31 โดยให เหตุผลวาเนื่องจากบทบัญญัติในมาตรานี้ เกี่ยวกับ                          

ความเสมอภาคที่บุคคลซ่ึงอยูในตําแหนงหรือสถานะดังกลาว ยอมมีสิทธิและเสรีภาพเชนเดียวกับ

บุคคลทั่วไป86  บทบัญญัติความเสมอภาคของบุคคลซึ่งมีสถานะเปนเจาหนาที่ของรัฐโดยตรง             

ซึ่งมีความแตกตางจากบุคคลทั่วไปไปบาง กลาวคือ ไดมีขอจํากัดไวในกฎหมายหรือกฎที่ออกโดย

อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับการเมือง สมรรถภาพ วินัย หรือ

จรรยาบรรณ 

 

 

 

                                                 
86 สภารางรัฐธรรมนูญ,อางแลว เชิงอรรถที่ 55, น. 14.   


