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บทที่  2 
 

แนวคิด ทฤษฎี และผลการศกึษาท่ีเกีย่วของ 
 

 ในการศึกษาเร่ือง “ความคิดเห็นของขาราชการไทยตอการจัดต้ังสหภาพขาราชการ  

สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน” ผูศึกษาไดรวบรวมทฤษฎี   แนวคิดตลอดจน

ผลงานวิจัยที่เกี่ยวของมาเปนแนวทางในการศึกษา ดังนี้ 

 1. แนวคิดเกี่ยวกับสหภาพแรงงาน 

 2. แนวคิดเร่ืองสหภาพแรงงานภาคราชการในตางประเทศ 

 3. ทฤษฎีเกี่ยวกับสหภาพแรงงาน 

 4. แนวคิดเกี่ยวกับแรงงานสัมพันธ 

 5. ทฤษฎีเกี่ยวกับระบบราชการ 

 6. แนวคิดเกี่ยวกับการจูงใจราชการ 

 7. แนวคิดดานกฎหมายเกี่ยวกับการจัดต้ังสหภาพขาราชการ 

 8. ผลการศึกษาที่เกี่ยวของ 

 
แนวคิดเกี่ยวกับสหภาพแรงงาน 

 

 R.M. Blackburn (n.d.,  อางถึงใน  สังศิต  พิริยะรังสรรค, 2542, น. 182-183)  ได

เสนอแนวความคิดวาดวยความเปนสหภาพแรงงาน  แนวความคิดนี้เปนเคร่ืองมือที่ใชในการ

วิเคราะหพฤติกรรมของสหภาพแรงงานและเปนการเสนอแนะวา สหภาพแรงงานจะตองมี

คุณลักษณะที่แนนอนบางประการอยูดวย ความเปนสหภาพแรงงานถูกนํามาใชเปนเคร่ืองวัดการ

ยอมรับตอหลักการและอุดมการณของลัทธิสหภาพแรงงาน  Blackburn  มองวาองคกรของลูกจาง

ในประเทศอังกฤษองคกรใดก็ตาม ที่ถือวามีความเปนสหภาพแรงงานจะตองเปน “องคกรสหภาพ

แรงงานหมดหัวใจ  และจะตองกําหนดตัวเองในการเขารวมกับขบวนการแรงงาน และมีความเต็ม

ใจที่จะใชอํานาจที่มีอยูทั้งมวลใหแกการเคลื่อนไหว” เขาไดนําเสนอคุณลักษณะ 7 ประการ เพื่อใช

ในการวินิจฉัยวา  องคกรลูกจางหนึ่ง ๆ  จะมีความเปนสหภาพแรงงานหรือไม ใหพิจารณาดังนี้ 

 1. การเจรจาตอรองรวม และการคุมครองเปนหนาที่สําคัญของตนในการรักษา

ผลประโยชนของบรรดาสมาชิกที่เปนลูกจาง 
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 2. เปนอิสระจากอิทธิพลทั้งปวงของนายจาง  โดยเฉพาะอยางยิ่งการเจรจาตอรอง

รวมมีความพรอมที่จะตอสูอยางเอาการเอางาน  โดยใชการเรียกรอง 

 3. ประกาศตัวอยางเปดเผยวาเปน “สหภาพแรงงาน” 

 4. ผานการจดทะเบียนวาเปนองคกรสหภาพแรงงาน 

 5. เปนสมาชิกของสหภาพแรงงาน 

 6. เปนสมาชิกของพรรคการแรงงาน  

 
แนวคิดบทบาทของสหภาพแรงงาน 
 

 เกษมสันต  วิลาวรรณ  (2542, น. 125-128) อธิบายบทบาทของสหภาพแรงงานโดย

สรุป  ดังนี้ 

 1. บทบาทของสหภาพแรงงานท่ีมีตอสมาชิกและลูกจาง เปนบทบาทที่สหภาพ

แรงงานจักตองแสดงและกระทําอยูเสมอ  ทั้งในดานการจัดประชุม การประชาสัมพันธ การติดตาม

ผลการปฏิบัติตามขอตกลง การใหคําปรึกษาหารือ การรับฟงและขจัดขอรองทุกขของสมาชิก

รวมทั้งการใหบริการและจัดสวัสดิการอื่น ๆ ใหแกสมาชิกนอกเหนือจากที่นายจางจัดใหตาม

ขอตกลง 

 2. บทบาทของสหภาพแรงงานที่มีตอสถาบันทางสังคมอื่น ๆ  และประเทศชาติ             

สหภาพแรงงานทั้งหลายจะพยายามรวบรวมและเสนอความคิดเห็นของสมาชิก ที่มีตอกิจกรรม

ของสถาบันทางสังคมตาง ๆ เพื่อใหสถาบันทางสังคมดังกลาวไดชวยเหลือลูกจาง หรือพัฒนาชีวิต

ของลูกจางหรือปกปองสิทธิประโยชนของลูกจางอันเปนสวนรวมตามอํานาจหนาที่ของสถาบัน

สังคมนั้น 

 3. บทบาททางการเมือง เนื่องจากสหภาพแรงงานเปนองคการที่ดําเนินการแบบ

ประชาธิปไตยและเปนองคการที่มีพลังกดดัน บทบาทที่สหภาพแรงงานมักแสดงออกอีกประการ

หนึ่ง  คือ บทบาททางการเมือง สหภาพแรงงานบางแหงหรือกลุมสหภาพ แรงงานในรูปสหพันธ

แรงงาน  สมาพันธแรงงานหรือสภาองคการลูกจางจะติดตอหรือสนับสนุนการดําเนินการ         

ทางการเมืองหรือพรรคการเมือง เชน สภาสหภาพแรงงานในประเทศอังกฤษ (Trade Union 

Congress) ใหการสนับสนุนพรรคแรงงาน ซึ่งเปนพรรคการเมืองที่สําคัญในอังกฤษ เปนตน 

 นอกจากนี้  นิคม  จันทรวิทุร  และคณะ (2534, น. 27) ไดสรุปบทบาทของสหภาพ

แรงงานตอการมีสวนรวมในกิจกรรมตาง ๆ ที่สําคัญไว  3  ประการ คือ 
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 1. บทบาทการพัฒนาขบวนการแรงงาน  ซึ่งไดแก  บทบาทการเคล่ือนไหวเพื่อ

ผลประโยชนของผูใชแรงงานโดยสวนรวม  บทบาทการเปนผูนําแรงงานในองคกรแรงงาน  บทบาท

การชวยเหลือผูใชแรงงานที่มีสหภาพแรงงานและไมมีสหภาพแรงงาน 

 2. บทบาทในสถานประกอบการ  ไดแก การมีสวนรวมในการบริหารงาน การควบคุม

ตรวจสอบ  และปกปองผลประโยชนของสถานประกอบการ 

 3. บทบาทตอสังคม ไดแก การเคลื่อนไหวเพื่อผลประโยชนของประชาชน และ

บทบาทชวยเหลือสังคมในดานตาง ๆ 

 จากที่กลาวมาขางตน  สามารถสรุปบทบาทของสหภาพแรงงานไดวามีบทบาทที่

สําคัญคือ   

 1. บทบาทท่ีมีตอสมาชิกและลูกจาง เชน คุมครอง แสวงหาผลประโยชนของลูกจาง

ทุกคนที่เปนสมาชิกในเร่ืองเงินเดือน คาจาง สวัสดิการ ความสะดวกสบายและความปลอดภัยใน

การทํางาน รวมไปถึงหลักประกันความมั่นคงตลอดทั้งชีวิตและอนาคตของครอบครัว    

 2. บทบาทตอองคกรหรือสถานประกอบการ เชน มีสิทธิและสวนรวมในการบริหาร

กิจการรวมกับนายจางในการปรับปรุงวิธีทํางานใหดีข้ึน เพื่อคุณภาพชีวิตที่ดีข้ึนของคนงาน รวมไป

ถึงคุณภาพชีวิตที่ดีในดานที่อยูอาศัยในสังคมอยางมีเกียรติมีศักด์ิศรีแหงความเปนมนุษย ต้ังอยู

บนพื้นฐานของการสรางความสัมพันธอันดีระหวางนายจางและสหภาพแรงงาน โดยยึดหลักของ

ความเปนอิสระ และความเสมอภาคอยางแทจริง  

 3. บทบาททางสังคม เชน รวมกับสหภาพแรงงานตาง ๆ ที่รวมตัวกันเปนขบวน

แรงงาน เพื่อเคลื่อนไหวผลักดันเรียกรองตอรัฐบาล ใหมีการเปล่ียนแปลงกฎหมายที่เกี่ยวของดาน

แรงงาน เพื่อคุมครองสิทธิของลูกจางเพิ่มข้ึน เชน เพิ่มคาจางข้ันตํ่า ผลักดันการประกันสังคม 

กองทุนประกันการวางงาน ผลักดันกฎหมายสถาบันคุมครองสุขภาพ ความปลอดภัยและ

ส่ิงแวดลอมในสถานประกอบการ และกฎหมายแรงงานสัมพันธใหอํานาจตอรองกับสหภาพ

แรงงาน 

 4. บทบาททางการเมือง ทั้งที่เปนทางการและไมเปนทางการ เชน สงเสริมสนับสนุน

ใหสมาชิกมีบทบาทและสวนรวมทางการเมืองทั้งในระดับทองถิ่นจนถึงระดับชาติ เพื่อใหมีตัวแทน

ขบวนการแรงงานในการบริหารประเทศและการตรากฎหมายตาง ๆ ที่จะคุมครองสิทธิและ

ผลประโยชนใหกับคนงานทุกคนอยางยุติธรรม 
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แนวคิดประเภทของสหภาพแรงงาน 
   

 เกษมสันต  วิลาวรรณ (2540, น. 138) ไดแบงประเภทของสหภาพแรงงานโดยถือ

คุณสมบัติในการเปนสมาชิกสหภาพแรงงานไว  4 ประเภท คือ 

 1. สหภาพแรงงานของชางฝมือหรือสหภาพแรงงานของผูประกอบวิชาชีพ เฉพาะ

สาขา (Craft Union Occupational Union) สหภาพแรงงานประเภทนี้เช่ือวา เปนสหภาพแรงงาน

ประเภทแรกที่เกิดข้ึนในประเทศอังกฤษ  และเกิดข้ึนในระยะเร่ิมตนของการรวมตัวเปนองคการ ใน

ประเทศอังกฤษยังมีสหภาพแรงงานประเภทนี้อยูเปนจํานวนมาก  การกอต้ังสหภาพแรงงาน

ประเภทนี้เกิดจากความประสงคของบรรดาชางฝมือหรือผูมีวิชาชีพเฉพาะอยาง ที่รวมกันเปน

สมาคมวิชาชีพ  สหภาพแรงงานประเภทน้ีจึงมีสมาชิกที่เปนลูกจางทํางานอยางเดียวกัน  เชน    

ชางเชื่อม ชางพิมพ  ชางไฟฟา  สถาปนิก  หรือวิศวกร  เปนตน  โดยปกติชื่อของสหภาพแรงงานจะ

แสดงถึงคุณสมบัติของสมาชิกไปดวยในตัว  ไมมีการสับสนในการรับสมาชิก  เชน  สหภาพแรงงาน

ชางพิมพ 

 สหภาพแรงงานของชางฝมือเปนสหภาพแรงงานที่มีความแข็งแกรง มีอิทธิพลและมี

อํานาจในการเจรจาตอรองสูง  โดยเฉพาะชางฝมือบางประเภทที่หาไดยากในตลาดแรงงานหรือทํา

หนาที่ในจุดสําคัญของกิจการ สหภาพแรงงานประเภทน้ีสมาชิกจะมีความรูและไดคาจางสูง              

จึงมักจะเสียคาบํารุงสูง  ทําใหมีเงินในการบริหารงานสหภาพแรงงานมาก  รวมทั้งมีเงินกองทุนใน

การนัดหยุดงานจํานวนมากดวย 

 2. สหภาพแรงงานของลูกจางในอุตสาหกรรมประเภทเดียวกัน (Industrial  Union) 

สหภาพแรงงานประเภทน้ีเกิดข้ึนจากการรวมตัวของลูกจาง ที่ทํางานในอุตสาหกรรมประเภทใด

ประเภทหน่ึง  โดยมีวัตถุประสงค ที่จะรวมกันสรางอํานาจตอรองระหวางผูที่ทํางานในอุตสาหกรรม

อยางเดียวกันข้ึน  ซึ่งหากสามารถรวมกันไดอยางเต็มที่แลวยอมจะมีอํานาจตอรองสูง และสมาชิก

ลูกจางจะไดคาจางและผลประโยชนในการทํางานเทาเทียมกัน  คุณสมบัติของสมาชิกสหภาพ 

แรงงานประเภทน้ีจะกําหนดโดยลักษณะเฉพาะของกิจการอุตสาหกรรมนั้น ดังนั้น สหภาพแรงงาน

ประเภทนี้จึงมีนายจางของสมาชิกหลายรายที่จะตองเจรจาเกี่ยวของดวย  ทั้งนี้เพราะสมาชิกจะ

เปนลูกจางที่มาจากนายจางตาง ๆ กัน ซึ่งถานายจางเหลานั้นรวมตัวกันเปนสมาคมนายจาง            

การเจรจาตอรองเพื่อทําขอตกลงก็สามารถกระทําไดพรอมกันคร้ังเดียว 

 เนื่องจากคุณสมบัติของการเปนสมาชิกของสหภาพแรงงานประเภทน้ี จะกําหนด

เฉพาะกิจการอุตสาหกรรม  ไมกําหนดงานหรือหนาที่ที่สมาชิกกระทํา จึงทําใหลูกจางทุกหนาที่ใน
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อุตสาหกรรมนั้นก็อาจเปนสมาชิกได ดังนั้น จึงทําใหสหภาพแรงงานประเภทน้ีมีสมาชิกมากกวา

สหภาพแรงงานประเภทอ่ืน  และเมื่อมีสมาชิกมากก็ยอมมีหนวยงานที่ทําหนาที่บริหารงาน     

ขนาดใหญ  และไดรับคาบํารุงจํานวนมาก  ทําใหมีความแข็งแกรงและมีอํานาจในการเจรจา

ตอรองสูงไป 

 ในกรณีที่สหภาพแรงงานน้ัน สามารถรวบรวมลูกจางที่ทํางานในอุตสาหกรรม

ประเภทเดียวกันเปนสมาชิกไดเกือบทั้งหมดและทั้งเมือง หรือทั้งประเทศ สหภาพแรงงานนั้นก็จะมี

อิทธิพลตอนายจางและทางการเมืองสูง และหากมีการนัดหยุดงานก็จะเปนการนัดหยุดงานใหญ 

(General  strike) กอใหเกิดความเสียหายไดมาก อยางไรก็ตามเนื่องจากสมาชิกมาจากนายจาง

ตางกันสถานท่ีทํางานตางกัน  ทําใหมักจะเกิดปญหาในดานความสามัคคีและการแกงแยงแขงขัน

เปนใหญในระหวางสมาชิกและผูบริหารสหภาพแรงงานนั้น 

 3. สหภาพแรงงานของลูกจางในโรงงานเดียวกัน หรือสหภาพแรงงานของลูกจางที่

ทํางานกับนายจางคนเดียวกัน (Plant Union, House Union) สหภาพแรงงานประเภทนี้เกิดข้ึน

จากการรวมตัวของลูกจางที่ทํางานในโรงงานเดียวกัน หรือทํางานกับนายจางคนเดียวกันเทานั้น 

สมาชิกสหภาพแรงงานประเภทน้ีจึงมักจะรูจักซึ่งกันและกันดีเพราะทํางานอยูดวยกัน ไดรวมชีวิต

การทํางานในบริษัทเดียวกัน สภาพการจางอยางเดียวกัน การแกงแยงกันเปนใหญในสหภาพ 

แรงงานจึงไมรุนแรงมากเหมือนสหภาพแรงงานประเภทอ่ืน  นายจางมักจะพอใจสหภาพแรงงาน

ประเภทนี้เพราะสมาชิกและผูนําสหภาพแรงงานเปนบุคคลที่คุนเคย ทําใหบรรยากาศในการเจรจา

ตอรองแจมใสกวา 

 สหภาพแรงงานประเภทน้ีมีขอเสียคือมีสมาชิกจํานวนจํากัด  ขาดความแข็งแกรง

เพราะไดคาบํารุงนอย  ไมมีทรัพยสินที่จะดําเนินงานสหภาพแรงงานใหเขมแข็งไดเต็มที่ เหมือน

สหภาพแรงงานประเภทอ่ืน 

 4. สหภาพแรงงานทั่วไป (General Union) สหภาพแรงงานประเภทน้ีเปนสหภาพ 

แรงงานที่รับสมาชิกไมจํากัดประเภทกิจการ ไมจํากัดวิชาชีพ และไมจํากัดสถานประกอบการ 

สมาชิกสหภาพแรงงานจึงมาจากหนวยงานตาง ๆ คละกันไป และสวนใหญมักจะมาจากกิจการ

เล็ก ๆ  หรือกิจการที่ไมอาจต้ังสหภาพแรงงานประเภทอ่ืนได ถาสหภาพแรงงานใดสามารถหา

สมาชิกไดมากก็จะเขมแข็งเพราะมีทุนมาก  แตการดําเนินการของสหภาพแรงงานประเภทน้ีมักจะ

มีปญหาเพราะสมาชิกมาจากแหลงตาง ๆ มีชีวิตการทํางานที่ผิดแปลกจากกัน ความรวมมือใน

องคการจะมีนอย อํานาจในการเจรจาตอรองกับนายจางจะมากหรือนอย ข้ึนอยูกับลูกจางที่เปน

สมาชิกของสหภาพแรงงานในกิจการของนายจางนั้น 
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 นอกจากสหภาพแรงงานท้ัง 4 ประเภทแลว ยังมีสหภาพแรงงานที่รับสมาชิกที่มี

คุณสมบัติเฉพาะอีกหลายประเภท  เชน  สหภาพแรงงานของลูกจางช้ันผูบังคับบัญชา สหภาพ

แรงงานของคนงานสตรี  สหภาพแรงงานของคนงานคาทอลิก เปนตน 

 
แนวคิดเรื่องสหภาพแรงงานภาคราชการในตางประเทศ 

 

 การจัดต้ังกลุมในรูปของสหภาพขาราชการในตางประเทศ ไดมีการดําเนินการอยูใน

ระบบราชการในประเทศตาง ๆ โดยรัฐบาลของประเทศตาง ๆ หลายประเทศไดเล็งเห็นถึง

ประโยชนและความสําคัญของการมีองคกรคุมครองแรงงาน ซึ่งมีรูปลักษณคลายคลึงกับสหภาพ

แรงงานในภาคเอกชนในสวนราชการของตน จึงไดมีการสงเสริมและสนับสนุนใหมีการจัดต้ัง

องคกรดังกลาวข้ึนในสวนราชการตาง ๆ  

 การจัดใหมีองคกรซึ่งเปนการรวมกลุมในรูปแบบสหภาพของภาคขาราชการ ในสวน

ราชการของประเทศตาง ๆ นี้ มักจะเนื่องมาจากเหตุผลที่เปนประเด็นหลักสําคัญ ๆ ซึ่งมีความ

คลายคลึงกัน ดังนี้ 

 1. เพื่อเปนตัวกลางในการประสานงานใหแกฝายบริหาร 

 2. เพื่อทําหนาที่เปนองคกรในการปกปองความชอบธรรม 

 ทั้งนี้ ลักษณะรูปแบบของการรวมกลมในรูปสหภาพของภาคราชการ ในสวนราชการ

ของประเทศตาง ๆ ที่ปรากฎอยู จะมีรูปแบบที่แตกตางกันไปตามระบบบริหารราชการแผนดิน 

สภาพทางเศรษฐกิจ สังคม และระบบการเมืองในประเทศนั้น ๆ จากผลการศึกษากรณีศึกษาของ

ประเทศที่อยูในทวีปเอเชีย ทวีปยุโรป และทวีปอเมริกา ดังตอไปนี้ (สํานักงานขาราชการพลเรือน, 

สํานักพัฒนาระบบบริหารงานบุคคลภาครัฐ, กลุมเจาหนาที่สัมพันธ, 2545, น. 45-71) คือ 

 
รูปแบบของประเทศญี่ปุน 
 

 ประเทศญ่ีปุนไดใหสิทธิแกเจาหนาที่ของรัฐในการจัดใหมีองคกรในรูปแบบของ

สหภาพของภาคขาราชการที่มีสิทธิ ในการเจรจาตอรองรวม และการนัดหยุดงาน โดยทั้งนี้จะตอง

ไมใชเปนเร่ืองที่เกี่ยวของกับงานในหนาที่ ทั้งนี้เจาหนาที่ของรัฐสามารถรวมตัวกันเขาเปนสหภาพ

ของเจาหนาที่ภาครัฐ โดยจะตองมีการจดทะเบียนกับการบุคคลแหงชาติ (National Personnel 

Authority) เพื่อใหมีสถานะเปนสหภาพ ซึ่งจะตองปฏิบัติตามกฎเกณฑระเบียบขอบังคับของการ

จดทะเบียน คือ 
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 1. เมื่อมีการเรียกรองใหเจรจา สหภาพเจาหนาที่ภาครัฐจะตองยอมรับถึงหัวขอการ

เจรจาที่ไดรับอนุญาตใหเจรจากับฝายนายจาง (รัฐบาล) ไดคือ เร่ืองที่เกี่ยวกับเงินเดือน ชั่วโมงการ

ทํางาน และขอแมอ่ืน ๆ  ที่เกี่ยวกับการทํางาน 

 2. สหภาพเจาหนาที่ภาครัฐจะตองอุทิศตนใหกับงานของสหภาพ โดยอาจตองขอ

อนุญาตลางานราชการเพื่อเขารวมงานของสหภาพ 

 
รูปแบบของประเทศสหรัฐอเมริกา 
 

 สหภาพแรงงานในภาครัฐของประเทศสหรัฐอเมริกานั้น เกิดข้ึนมาจากสาเหตุสําคัญ 

5 ประการ ดังนี้ 

 1. ความเหล่ือมลํ้าในดานเงินเดือนและคาตอบแทน  ซึ่งหลังจากสงครามโลกคร้ังที่ 2 

องคกรภาคธุรกิจเอกชนไดขยายตัวอยางกวางขวางและรวดเร็ว  ทําใหคาจางแรงงานใน

ภาคเอกชนสูงข้ึนมากกวาภาครัฐบาลเปนอยางมาก  ประกอบกับคาครองชีพที่สูงข้ึนทุกวัน  ทําให

เจาหนาที่ภาครัฐรายไดไมพอกับรายจาย และมีความรูสึกไมพอใจในฐานะที่ตนเปนอยู 

 2. ความสัมพันธระหวางฝายบริหารและเจาหนาที่ภาครัฐในแตละองคการมีความ

เปนทางการมากข้ึน  เนื่องจากองคการมีการขยายกวางใหญมากข้ึน  ทําใหความใกลชิดคุนเคยกัน

ลดนอยลง  ฝายบริหารมุงแตผลงานโดยไมใสใจถึงปญหาและความตองการของเจาหนาที่

ผูปฏิบัติงาน  ทําใหขาดความมั่นใจในระบบคุณธรรมในองคการ 

 3. สหภาพแรงงานภาคเอกชนตองการเพิ่มจํานวนสมาชิกของสหภาพ จึงพยายาม

ชักชวนใหเจาหนาที่ของรัฐใหเขารวมเปนสมาชิกของสหภาพดวย 

 4. ผูนําทางการเมืองใหการสนับสนุนเจาหนาที่ภาครัฐในการเขารวมหรือจัดต้ัง

สหภาพ  เพื่อใหเจาหนาที่ภาครัฐสามารถรวมตัวกันไดเปนกลุมกอน  อันจะเปนพลังสําคัญที่จะ

สนับสนุนพรรคการเมืองของตนในทางการเมือง 

 5. ตองการเปล่ียนความเช่ือที่วา  รัฐไมอาจยอมสละอํานาจอธิปไตยที่รัฐมีอยูได  

เพราะหากจะตองมีการเจรจาตอรองรวมกับเจาหนาที่ภาครัฐ  เทากับวารัฐจะตองสละอํานาจ

อธิปไตยของรัฐ 

 ซึ่งประเด็นดังกลาวไดมีนักกฎหมายตีความกันอยางกวางขวางและสรุปวา  ในเมื่อรัฐ

สามารถทําสัญญารวมกับเอกชนได  รัฐถูกฟองรองโดยบุคคลได  ฉะนั้น เมื่อรัฐสามารถดําเนิน

เร่ืองดังกลาวกับเอกชนได จึงไมนาเปนปญหาหากรัฐจะเจรจาตอรองรวมกับสหภาพของเจาหนาที่
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ภาครัฐ  ซึ่งอยูในฐานะลูกจางของรัฐ  อันเปนการใหความเสมอภาคเชนเดียวกับที่รัฐมีกฎหมาย

แรงงานและอนุญาตใหภาคเอกชนมีสหภาพได  ซึ่งความเห็นดังกลาวนี้ไดรับการยอมรับโดย

ประธานาธิบดี จอนห เอฟ เคนเนดี  โดยประกาศใชกฤษฎีกา ที่ 10988 ในวันที่ 17 มกราคม     

ค.ศ. 1962  อนุญาตใหสิทธิแกเจาหนาที่ของรัฐบาลกลางเขารวมหรือจัดต้ังสหภาพและสามารถ

เจรจาตอรองรวมกับรัฐบาลกลางได 

 สหภาพภาครัฐ จะทําหนาที่ในการชวยเหลือดูแลสิทธิและผลประโยชนของสมาชิก

และเปนพลังในการตอรองและการนัดหยุดงานใหแกเจาหนาที่ภาครัฐเมื่อเกิดปญหาตาง ๆ ในดาน

แรงงานสัมพันธ โดยขอบเขตของเร่ืองที่จะเจรจาตอรองรวมไดจะตองเปนเร่ืองที่เกี่ยวของกับ       

การบริหารงานบุคคลที่ไดรับมอบหมายจากคณะกรรมการขาราชการพลเรือนเทานั้น เชนเร่ือง   

การเล่ือนข้ัน เล่ือนเงินเดือน เล่ือนตําแหนง การพิจารณาความดีความชอบ 

 ในการนี้เราสามารถพิจารณาถึงขอดีและขอเสียของการจัดต้ังสหภาพแรงงานของ

เจาหนาที่รัฐบาลไดดังนี้ 
 ขอดี 
 1. ชวยลดปญหาความขัดแยงระหวางเจาหนาที่ภาครัฐและฝายรัฐบาล 

 2. ทําใหเจาหนาที่ภาครัฐมีพลังในการเจรจาตอรองรวม เพื่อเรียกรองสิทธิประโยชนที่

พึงมีพึงได 

 3. ชวยใหฝายรัฐบาลไดรับทราบและยอมรับฟงปญหาและความตองการที่แทจริง

ของฝายลูกจาง (เจาหนาที่ของรัฐ) 

 4. ทําใหเจาหนาที่ภาครัฐมีขวัญและกําลังใจในการปฏิบัติงานสูงข้ึน มีความมั่นใจใน

ระบบคุณธรรม 
 ขอเสีย 
 1. สหภาพสามารถเขาไปวุนวายและแทรกแซงทางการเมืองได 

 2. สหภาพอาจเขาไปแทรกแซงหรือบังคับสมาชิกในการใชสิทธิตาง ๆ ของเขา

เหลานั้น 

 3. กรณีการเจรจาตอรองรวมที่มีระยะเวลายืดเยื้ออาจกอใหเกิดความเสียหาย 

ดังตอไปนี้ 

     3.1 ความบาดหมางใจกันระหวางเจาหนาที่ภาครัฐและฝายรัฐบาล 

     3.2 ความรุนแรงที่นํามาซ่ึงความสูญเสียทรัพยสินและความมั่นคงของประเทศ 

เชน กรณีการนัดหยุดงานของพนักงานควบคุมการจราจรทางอากาศของสหรัฐอเมริกา ซึ่งทําให
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ธุรกิจการบินพลเรือนขาดรายไดวันละ 690 ลานบาท และสงผลใหการจราจรทางอากาศของโลก

ตองหยุดชะงัก 

     3.3 การนัดหยุดงานทําใหเกิดผลเสียหายแกประชาชนและประเทศชาติ เชน ในป 

1968 การนัดหยุดงานของพนักงานเก็บขยะในนิวยอรค  ทําใหประชาชนไดรับความเดือดรอน

เนื่องจากไมมีพนักงานเก็บขยะ ทําใหมีขยะเลอะเทอะสกปรกและสงกล่ินเหม็นไปทั่ว 

 
รูปแบบของประเทศอังกฤษ 
 

 ในประเทศอังกฤษมีองคกรของทางราชการ ที่อยูในระบบการพนักงานสัมพันธ ที่มี

ความสําคัญอยู 3 ประเภทดวยกัน คือ  

 1. สหภาพขาราชการ (Civil Service Union) หรือมีชื่อเรียกอีกชื่อหนึ่งวา สมาคม

ขาราชการพลเรือน  (Staff Association)  มีบทบาทในดานการเจรจาตอรอง  เรียกรองและ

ดําเนินงานตามคําแนะนําของคณะอนุญาโตตุลาการของขาราชการพลเรือน ซึ่งเปนไปตาม

ขอตกลงของสภาขาราชการพลเรือนแหงชาติ ตลอดจนการกระทําตาง ๆ ใหเปนไปตามความ

ตองการของขาราชการ อีกทั้งยังทําหนาที่เปนตัวแทนของขาราชการในสภาขาราชการพลเรือน

แหงชาติ เพื่อทําหนาที่เจรจาตอรองกันตัวแทนของฝายรัฐบาล เกี่ยวกับปญหาตาง ๆ ที่เกิดข้ึนเชน  

เร่ืองเกี่ยวกับปญหาคาครองชีพ ปญหาช่ัวโมงทํางาน เงื่อนไขการจางงาน เปนตน นอกจากนั้นยังมี

การใชนโยบายนัดหยุดงาน หากไมสามารถเจรจาเรียกรองตอรัฐบาลดวยวิธีการธรรมดา (นโยบาย

ในเร่ืองนัดหยุดงานนี้ จัดไดวาเปนนโยบายที่ผิดกฎหมาย แตดวยความเขมแข็งของสหภาพ

ขาราชการจึงสามารถใชนโยบายดังกลาวไดเมื่อตองการ)  

 สหภาพขาราชการ จะประกอบดวยสมาชิกที่เปนขาราชการพลเรือน ที่ทํางานเต็ม

เวลาของสวนราชการตาง ๆ ทั้งนี้การเขาเปนสมาชิกใหเปนไปโดยสมัครใจ 

 2. สภาขาราชการพลเรือนแหงชาติ (Civil Service National Whitely Council) ทํา

หนาที่เปนหนวยงานกลางในการประสานความรวมมือระหวางรัฐบาลกับขาราชการ เพื่อเพิ่ม

ประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการ โดยการสรางความสุขในการทํางาน คิดคนวิธีการเจรจาที่

เหมาะสม เปนตัวแทนขาราชการในการบริหารงาน ขจัดปญหาความขัดแยง พิจารณาเกี่ยวกับ

เงื่อนไขการจางงาน หาวิธีสรางความคิดและประสบการณของขาราชการ รักษาความมั่นคงในการ

ทํางานของขาราชการ สงเสริมการเพิ่มพูนความรูและฝกอบรมใหแกขาราชการ ใหคําแนะนําแก
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ขาราชการ ปรับปรุงสวนราชการและกฎหมายการจางงาน เจรจาตอรองในเร่ืองเงื่อนไขการจาง

และเร่ืองตาง ๆ ในสวนที่กระทบกับขาราชการสวนใหญ  

 ในสวนของสมาชิกของสภาขาราชการพลเรือนแหงชาติ (Civil Service National 

Whitely Council) จะประกอบไปดวยตัวแทนของฝายรัฐบาลและตัวแทนของฝายขาราชการฝาย

ละคร่ึงหนึ่ง 

 3. สภาขาราชการพลเรือนในกระทรวง (Department Whitely Councils) จะมีการ

จัดต้ังในสวนราชการที่มีความสําคัญของรัฐบาล โดยไมข้ึนกับสภาขาราชการพลเรือนแหงชาติ 

(Civil Service National Whitely Council) มีหนาที่คลายคลึงกับสภาขาราชการพลเรือนแหงชาติ 

(Civil Service National Whitely Council) แตมีขอบเขตแหงการดําเนินงานจํากัดอยูเฉพาะใน

สวนราชการที่สังกัดเทานั้น 

 ในสวนของสมาชิกสภาขาราชการพลเรือนในกระทรวง (Department Whitely 

Councils) มาจากขาราชการรับสูงในสวนราชการแตละแหง ซึ่งถือไดวาเปนตัวแทนของ

ฝายรัฐบาล 

 การรวมกลุมในรูปสหภาพของภาคราชการในตางประเทศ ไดกอผลดีตอประเทศที่มี

การจัดต้ังองคกรในรูปแบบดังกลาว กลาวคือทําใหมีองคกรที่จะเปนตัวกลางในการประสานงาน 

แกไขปญหา เสริมสรางความเขาใจอันดี รับรูความตองการที่แทจริง ลดความขัดแยง ระหวางฝาย

ผูบริหารสวนราชการและรัฐบาล กับฝายขาราชการหรือเจาหนาที่ภาครัฐ ตลอดจนทําใหมีองคกรที่

จะดูแล พิทักษรักษาคุมครองความถูกตองชอบธรรม และเสริมสรางคุณภาพชีวิตใหกับฝาย

ขาราชการหรือเจาหนาที่ภาครัฐ แตในขณะเดียวกันก็กอผลเสียไดเชนกันหากองคกรในลักษณะ

ดังกลาวนี้ เขาแทรกแซงตอระบบบริหารงานในเร่ืองตาง ๆ ของสวนราชการหรือเขาแทรกแซงตอ

ระบบการเมืองในประเทศ หรือการใชองคกรไปดําเนินการในเร่ืองที่ไมอยูในขอบเขตที่ถูกตอง    

ชอบธรรม ตามบทบาทและหนาที่อันแทจริง ซึ่งยอมจะกอผลทําใหการบริหาราชการแผนดินของ

สวนราชการหรือของรัฐบาลตองประสบปญหา เกิดการชะงักงัน สงผลตอเนื่องกระทบตอ        

ความมั่นคงของชาติ กอผลเสียหายตอระบบแรงงานสัมพันธทั้งในสวนของสวนราชการและของ

ประเทศ  
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ทฤษฎีเกี่ยวกบัสหภาพแรงงาน 
   
ทฤษฎีสหภาพแรงงานของ อาดัม สมิท  (Adam Smith)    
   

 ไดกําหนดเปนทฤษฎีวา เนื่องจากฝายลูกจางกับฝายนายจางมีผลประโยชนขัดกัน

ตางฝายตางตองรวมตัวเปนองคกรตัวแทนเพื่อรักษาและแสวงหาสิทธิผลประโยชนของฝายตน         

สังศิต  พิริยะรังสรรค  (2542, น. 53) โดยเฉพาะฝายลูกจางจะรวมตัวกันเปนสมาคมแรงงานทีน่ยิม

ใชความรุนแรงมากย่ิงข้ึน  แตเพื่อใหฝายนายจางยินยอมตกลงทําสัญญา มีหลักประกัน                

ความมั่นคงในการดํารงชีพที่ดียิ่งข้ึน ฝายนายจางก็จะรวมตัวเปนสมาคมนายจางเพื่อรักษาสิทธิ

ผลประโยชนของฝายตน ใหเขมขนยิ่งข้ึน เชนกัน 

 นอกจากนั้น อาดัม  สมิท ยังกลาววาการกระทําอยางกาวราวและเรียกรองสิทธิ หรือ

ผลประโยชนในลักษณะเกินกวาเหตุของสมาคมคนงานนั้น ผลสุดทายคนงานจะไมไดรับผลดีอะไร

ทางเศรษฐกิจตอบแทนเลย ตรงกันขามจะถูกลงโทษ หรือเปนการบอนทําลายตัวเองอยางรายแรง

จากการดําเนินการที่ผิดพลาดของผูนําแรงงานของตนในที่สุด  

 สรุปไดวา อาดัม  สมิท ไดใหทัศนะเกี่ยวกับขบวนการแรงงานแหงประเทศอังกฤษใน

ระยะแรกเร่ิม โดยเนนแตในแงเศรษฐกิจแตเพียงแงเดียวเทานั้น คือ เพื่อเสริมสรางอํานาจใน      

การตอรองทางเศรษฐกิจของคนงานใหดียิ่งข้ึน  เพื่อจะไดปรับปรุงสภาพความเปนอยูของตนใน

ระยะส้ันใหบรรลุผลสมความตองการที่แทจริงเปนประการสําคัญ  

 แตในปจจุบันปรากฏวาขบวนการแรงงานในประเทศอังกฤษไดเปล่ียนแปลงไปจาก

ความคาดหมายของ อาดัม  สมิท ไปแลว คือ สหภาพแรงงานทั้งหลายหันความตองการมา

เกี่ยวของกับการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมของประเทศนอกเหนือไปจากเร่ืองปากทองของตนเอง 

 
ทฤษฎีสหภาพแรงงานของ คารล มารกซ  (Karl Marx)    
   

 เจาของทฤษฎีวาดวยการตอสูระหวางชนชั้น พิทยา  บวรวัฒนา  (2541, น. 34) ได

กลาวเปนทฤษฎีไวมีสาระสําคัญวา ความเปนธรรมทางสังคมและเศรษฐกิจจะมีข้ึนไดอยางแทจริง

ก็ตอเมื่อมีการทําลายลางชนช้ันพวกนายทุน หรือเลิกลมทุนนิยมเสียใหส้ินซากลงเสียกอน แลวใหมี

แตชนชั้นแรงงานหรือชนชั้นกรรมกรอยูในสังคมเทานั้นไดเมื่อใด เมื่อนั้นความเปนธรรมในสังคม

และทางเศรษฐกิจที่แทจริงก็จะบังเกิดข้ึนได และคารล มารกซ มีความคิดเห็นไกลไปอีกวา จะตอง

ใหพวกชนช้ันแรงงานเปนผูมีอิทธิพลในการปกครองประเทศดวย  ดังนั้น คารล มารกซ  จึงไดต้ัง
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ทฤษฎีเกี่ยวกับแรงงานของเขาไววา จะตองรณรงคสงเสริมใหมีการตอสูระหวางชนช้ันนายทุนกับ

ชนชั้นแรงงาน ซึ่งคารล มารกซ เรียกพวกแรงงานหรือกรรมกรวาชนช้ันกรรมาชีพ เพราะเปนพวกที่

มีรายไดจากการขายแรงงานใหแกนายทุนหรือนายจาง และมีรายไดระดับแคพอยาไสหรือพอ

ประทังชีวิตใหอยูรอดไปวันหนึ่ง ๆ  เทานั้น  

 นอกจากนี้ คารล มารกซ ยังไดคาดการณไวอีกวา สภาพความเปนอยูของพวก            

ชนชั้นแรงงาน นับวันแตจะจนลง ๆ แตตรงกันขามกับนายจางหรือชนช้ันนายทุนก็มีแตจะมั่งค่ัง

รํ่ารวยยิ่งข้ึนไปเร่ือย ๆ และความแตกตางระหวางความเปนอยูของชนสองชั้นนี้นับวันแตจะหาง

ออกไปทุกที  ทั้งนี้เพราะการเอารัดเอาเปรียบของนายทุนหรือนายจางนั่นเอง เปนสาเหตุสําคัญอัน

จะสงผลใหสังคมและเศรษฐกิจของประเทศประสบความหายนะในที่สุด สวนวิธีการที่จะระงับ

ยับยั้งใหเกิดความหายนะดังกลาวนี้ใหไดผล คารล มารกซ เห็นวาจะกระทําไดก็โดยเลิกลมลัทธิ

นายทุนนิยมไปใหหมดส้ินและสรางระบบเผด็จการของชนชั้นกรรมาชีพข้ึนมา เพื่อใหมีรัฐบาล

สังคมนิยมแบบใหมข้ึนมาปกครองแทนใหจงไดเทานั้น  

 ทฤษฎีแรงงานของคารล มารกซ นี้เปนแนวคิดที่ออกจะรุนแรงและถือวาเปนรากฐาน

ของลัทธิคอมมิวนิสตในปจจุบัน แมแตทฤษฎีเศรษฐกิจของ คารล มารกซ ก็ไดเนนใหเห็นราคาของ

สินคาที่ผลิตออกจําหนายนั้น  ก็ถือวา  เปนผลผลิตสําเร็จออกมาไดดวยหยาดเหงื่อของลูกจาง

คนงาน แตลูกจางคนงานกลับไดรับผลตอบแทนในรูปของคาจางจากราคาของสินคานั้นเปน

อัตราสวนเล็กนอย ซึ่งสวนใหญกลับตกไปเปนรายไดของนายทุนหรือนายจางในรูปกําไรเสียแทบ

ทั้งหมด รวมทั้งพวกพอคาคนกลาง ที่คอยขูดรีดกินแรงงานสวนเกินของพวกชนช้ันกรรมาชีพหนัก

เหมือนกัน  ดังนั้น  คารล มารกซ  จึงไดชื่อวาเปนบิดาแหงการปลุกระดมมวลชน เพื่อเปลี่ยนแปลง

ระบบเศรษฐกิจเปนสังคมนิยม การพูดปลุกระดมใหสมาชิกหรือลูกจางคนงานรวมตัวกันประทวง

ฝายนายจางของผูนําสหภาพแรงงานจึงมักถูกบุคคลนิยมนายทุนจัดกลาวหาวา เปนพวกนิยม

คอมมิวนิสตและหมายรวมไปถึงบุคคลทุกอาชีพที่พูดเห็นอกเห็นใจคนจนก็จะถูกมองวา เปนพวก

ฝกใฝคอมมิวนิสตดวยเชนเดียวกัน นับวาบุคคลที่ชอบกลาวหาไรเหตุผลขางตนเปนบุคคลที่เปนภัย

รายแรงตอการสรางความเจริญ ความยุติธรรมทางเศรษฐกิจและสังคมแทจริงยิ่งกวาพวก

คอมมิวนิสตเสียอีก   
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ทฤษฎีตัวแบบแรงงานสัมพันธ   
 

 โชคชัย  สุทธาเวศ (2545, น.  24) เสนอแนวคิดตัวแบบแรงงานสัมพันธเชิงสรางสรรค  

ดังนี้ 

 1. การยอมรับสหภาพแรงงาน 

 2. การมีสวนรวมเปนเจาของ รวมตัดสินใจระหวางนายจางและลูกจาง 

 3. การรวมมือทั้งในระดับสถานประกอบการ ระดับอุตสาหกรรม และระดับชาติ 

 4. การสื่อขอความที่ดี (ถูกตอง เพียงพอ ทันสมัย) 

 5. กลไกทวิภาคี และไตรภาคีที่มีประสิทธิภาพ 

 6. การใชการเจรจาตอรองควบคูกับการปรึกษาหารือ 

 7. การสรางคานิยมมาตรฐานแรงงาน 

 8. การจัดการแรงงานสัมพันธที่เอ้ือตอความสําเร็จและมั่นคงขององคกร 

 9. การสรางคุณภาพชีวิตการทํางาน  

 10. เคารพในคุณคาความเปนมนุษยของแรงงาน  

 
ทฤษฎีระบบแรงงานสัมพันธของ John T. Dunlop   
 

 John T. Dunlop  (n.d., อางถึงใน สังศิต  พิริยะรังสรรค, 2542, น. 87) มีพื้นฐาน

ความเช่ือที่วาความสามารถที่จะหาคําอธิบายทั่วไปของพฤติกรรมทางดานสังคมได ผูที่บุกเบิกใน

การนําทฤษฎีระบบมาประยุกตใชกับวิชาการแรงงานสัมพันธเปนคนแรกก็คือ ดันลอป (Dunlop) 

งานที่ยิ่งใหญของเขา คือระบบแรงงานสัมพันธ (Industrial Relations Systems) ซึ่งตีพิมพคร้ังแรก

ในป พ.ศ. 2501 นับแตนั้นมางานของเขาไดกลายมาเปนงานพื้นฐานในการวิเคราะหระบบแรงงาน

สัมพันธนี้ไปทั่วโลก 

 วัตถุประสงคของทฤษฎีระบบของดันลอป คือ การนําเสนอทฤษฎีทั่วไปดานแรงงาน

สัมพันธ และใหเคร่ืองมือวิเคราะห เพื่อตีความหมายและทําความเขาใจกับขอเท็จจริงและ           

การปฏิบัติงานดานแรงงานสัมพันธอยางกวางขวาง กรอบทฤษฎีของดันลอปเสนอวาระบบแรงงาน

สัมพันธเปนระบบยอย ของระบบสังคมซึ่งเปนระบบที่ใหญกวา หรือเปนระบบสังคมสวนทั้งหมด 

ดังนั้น สังคมใหญจึงอาจถูกพิจารณาไดวาเปนอิทธิพลภายนอกและหรือเปนขอจํากัดตอระบบ

แรงงานสัมพันธ แมวาจะไมทั้งหมดก็ตาม ฉะนั้น ระบบแรงงานสัมพันธจึงมีสถานะเหมือนกับ

ระบบเศรษฐกิจและระบบการเมืองที่เหล่ือมกันอยู  สําหรับดันลอปแลว ทฤษฎีระบบไดใหเคร่ืองมอื
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วิเคราะหและเปนพื้นฐานทางทฤษฎีที่ชวยทําใหแรงงานสัมพันธกลายเปนระเบียบวินัยทางวิชาการ

ในตัวเอง 

 ทฤษฎีระบบเนนการอธิบายแรงงานสัมพันธที่ เกิดข้ึนจากแนวความคิดจาก

ความสัมพันธของตัวแปรตาง ๆ ดังเชน  

 - แรงงานสัมพันธในฐานะระบบยอยของสังคมโดยมีตัวแปรรวม คือ ระบบการเมือง 

และระบบเศรษฐกิจภายใตระบบสังคมใหญของประเทศ  

 - เปาหมายของระบบแรงงานสัมพันธ  

 -  ตัวกระทําทางแรงงานสัมพันธโดยมีตัวแปร คือ รัฐและหนวยงานของรัฐ นายจาง

และองคการของนายจาง ลูกจางและองคการของลูกจาง  

 - กฎเกณฑโดยมีตัวแปร เชน กฎเกณฑเชิงสาระ และกฎเกณฑเชิงกระบวนการ 

  -  สภาพแวดลอมโดยมีตัวแปร เชน เทคโนโลยี ความกดดันดานการตลาด  

 -  ความหลากหลายของแรงงานสัมพันธ ณ ระดับสถานประกอบการอุตสาหกรรม/

สาขา และระดับชาติ  

 -  อุดมการณรวมของการแรงงานสัมพันธ  

 - การบริหารงานแบบมืออาชีพ  

 - อํานาจในสังคมและตําแหนงของอํานาจ  

 -  ระดับการพัฒนาเศรษฐกิจและการเมือง  

 -  ชนชั้นนําทางเศรษฐกิจ  

 - ยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจ                   

 - บทบาทองคการแรงงานระหวางประเทศ  

 - อิทธิพลของลัทธิคอมมิวนิสต  

 ทฤษฎีนี้สรางข้ึนจากปรากฏการณของการแรงงานสัมพันธในประเทศสหรัฐอเมริกา  

บางประเทศในยุโรป ออสเตรเลีย และนิวซีแลนด รวม  12  ประเทศ 

 
แนวคิดเกี่ยวกับแรงงานสมัพันธ 

 

 Harold S. Roberts (n.d., อางถึงใน  สม  ศุภนคร, 2535, น. 56-62) ใหความหมาย

ของ “แรงงานสัมพันธ” วาเปนเร่ืองที่เกี่ยวของกับทุกส่ิงทุกอยาง ที่มีผลกระทบตอความสัมพันธ

ระหวางลูกจางรายบุคคลหรือกลุมลูกจางกับนายจางนับต้ังแตชวงเวลาที่ลูกจางไดรับการ
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สัมภาษณเพื่อเขาทํางานไปจนถึงออกจากงาน ซึ่งครอบคลุมความสัมพันธตาง ๆ เชน การสรรหา

บุคคลเขาทํางาน การจาง การฝกอบรม วินัย การเล่ือนตําแหนงคาจาง และผลประโยชนตอบแทน

อ่ืน ๆ ชั่วโมงการทํางาน วันหยุด สวัสดิการตาง ๆ และการเลิกจางเปนตน สวน  A.l. Marsh และ 

E.O. Evans ใหความหมายวาเปนเร่ืองเกี่ยวกับทุกดานของความสัมพันธในการจางงานของ

คนงาน กลุมคนงานและองคการของคนกลุมนี้กับผูจัดการนายจางและองคการของคนกลุมนี้ ทั้งที่

เปนความสัมพันธภายในฝายเดียวกัน และความสัมพันธระหวางสองฝาย นอกจากนี้ยังเปนเร่ือง

เกี่ยวกับสถาบันและสภาพแวดลอมทางสังคมและเศรษฐกิจที่เกี่ยวของ  

 Allan  Flanders (1970, pp. 47-50,  อางถึงใน  มนัส  โกศล, 2550, น. 10)  ไดให

ความหมายของ “แรงงานสัมพันธ” วาเปนเร่ืองเก่ียวกับความสัมพันธดานการจางงานอยางมี

กฎเกณฑ หรือมีแบบแผนในอุตสาหกรรม  สวนความสัมพันธสวนตัวหรือไรแบบแผน ฝายจัดการ

และคนงาน ก็จัดอยูนอกขอบเขตของระบบแรงงานสัมพันธ  แนวคิดดังกลาวนี้เปนแนวคิดของ

อาจารยมหาวิทยาลัย Oxford ซึ่งเปนนักวิชาการทางดานแรงงาน  

 เกษมสันต  วิลาวรรณ (2548, น. 9, อางถึงใน  มนัส  โกศล, 2550, น. 10) ให

ความหมายของแรงงานสัมพันธ คือกระบวนความคิดและหลักการที่เกี่ยวกับความสัมพันธระหวาง

นายจาง ลูกจาง และรัฐ  โดยศึกษาเพื่อทราบถึงบทบาท ระบบ ที่เหมาะสม รวมทั้งแสวงหาวิธีการ

ที่จะทําใหนายจางและลูกจางสามารถทํางานรวมกันดวยดีอยางมีประสิทธิภาพ ตางไดรับ

ประโยชนอันเปนที่พอใจรวมกัน ทั้งนี้ เพื่อใหเกิดความสุขในอุตสาหกรรม และเสริมสราง        

ความเจริญทางเศรษฐกิจของประเทศเปนสําคัญ 

 แนวความคิดการบริหารแรงงานสัมพันธของสํานักงานแรงงานสัมพันธ  กรม

สวัสดิการและคุมครองแรงงาน (2546, น. 15) เพื่อสงเสริมแรงงานสัมพันธที่ดี ประกอบดวยปจจัย

ดังตอไปนี้ 

 1. การรวมปรึกษาหารืออยางสม่ําเสมอ  ทั้งทางการและไมเปน 

 2. การใหเกียรติและยอมรับซึ่งกันและกัน 

 3. การสรางความสัมพันธฉันทพี่นอง 

 4. วัฒนธรรมไทยโดยไมเกินขอบเขต 

 5. นายจางไมใชวิธีแบงแยกและทําลาย 

 6. ผูนําแรงงานควรไดรับเสรีภาพตามสมควร  

 7. นักแรงงานสัมพันธตองมีความยืดหยุน 

 8. สนับสนุนสหภาพใหมีความรูแรงงานสัมพันธ 
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 แนวคิดมาตรฐานแรงงานไทย (มรท. 8001-2546) ของกรมสวัสดิการและคุมครอง

แรงงาน (2546, น. 4-11,  อางถึงใน  มนัส  โกศล, 2550, น. 11) ไดกําหนดมาตรฐานการจัดการ

แรงงานของไทย เพื่อคุมครองสิทธิของลูกจางไวดังตอไปนี้ 

 1. การใชแรงงานบังคับ 

 2. คาตอบแทนในการทํางาน 

 3. ชั่วโมงการทํางาน 

 4. การเลือกปฏิบัติ 

 5. วินัยและการลงโทษ  

 6. การใชแรงงานเด็ก 

 7. การใชแรงงานหญิง 

 8. เสรีภาพในการสมาคมและการรวมเจรจาตอรอง 

 9. ความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน  

 10.  สวัสดิการ 

 Sidney & Beatric Webb (1947, p. 65, อางถึงใน  มนัส  โกศล, 2550, น. 11) ได

เขียนงานเกี่ยวกับ Industrial Democracy  ซึ่งถือเปนคัมภีรของระบบสหภาพแรงงานของประเทศ

ประชาธิปไตยโดยช้ีใหเห็นวา การรวมตัวเปนสหภาพแรงงานมีสวนใหเสรีภาพของคนงานแตละคน

มีความมั่นคงข้ึน เพราะจะชวยใหคนงานมีการรวมพลังและมีโอกาสใหการตอรองกับนายจางโดย

สหภาพแรงงานมีบทบาทที่สําคัญทําใหความกดดันเร่ืองอัตราคาจางการทํางาน เวลาทํางาน และ

เงื่อนไขการทํางานใหหมดไป 

 ฉัตรสุมน  พฤฒิภิญโญ (2544, น. 124, อางถึงใน  มนัส  โกศล, 2550, น. 10)  เสนอ

แนวคิดเกี่ยวกับหลักการของแรงงานสัมพันธ ดังนี้ 

 1. สิทธิที่พนักงานจะกอต้ังองคการโดยปราศจากการแทรกแซงจากนายจาง 

 2. สิทธิที่พนักงานจะเจรจาตอรองเปนหมูคณะ ซึ่งเปนการรับรองสิทธิของพนักงาน   

ที่จะตอรองกับนายจางหรือตัวแทนนายจางในเรื่องเกี่ยวกับสภาพการจางงาน และการทํางาน   

เปนตน 

 3. การเจรจาตอรองระหวางฝายพนักงานและฝายนายจางตองมีความจริงใจ เพื่อหา

ขอยุติทั้ง 2 ฝายและไมเกินกําลังความสามารถที่แตละฝายจะใหได 
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ทฤษฎีเกี่ยวกบัระบบราชการ 
 
ทฤษฎีโครงสรางของระบบราชการไทย 
 

 การศึกษาถึงทฤษฎีโครงสรางของระบบราชการไทย เปนการศึกษาใหเห็นถึงแนวคิด

ที่เกี่ยวของกับความสัมพันธกับรูปแบบและกลไกในระบบราชการไทย อันไดแก กระบวนการและ

กลไกแหงอํานาจในระบบราชการไทย รูปแบบของระบบที่เปนราชการไทย การจัดองคกรของระบบ

ราชการไทย ระบบอาวุโสทางวัยวุฒิและคุณวุฒิ ซึ่งระบบตาง ๆ ดังกลาวไดหลอหลอมรวมตัวกัน

เปนโครงสรางของระบบราชการไทย ที่สงผลตอเร่ืองทัศนคติ ความเช่ือ คานิยม ของบุคลากรใน

ระบบราชการที่มีสวนจํากัดหรือสงเสริมบทบาทของขาราชการ และขององคกรในการจัดต้ัง

สหภาพแรงงานหรือองคกร หรือกลุมใด ๆ ที่ทําหนาที่ในทํานองเดียวกันกับสหภาพแรงงานใน

ภาคเอกชน จึงนับไดวาทฤษฎีที่มีความเกี่ยวของกับเร่ืองที่ศึกษาอยู ซึ่งสมควรศึกษาและทําความ

เขาใจตอทฤษฎีดังกลาวนี้ 

 ในสวนของทฤษฎีของระบบราชการไทย ไดมีการกลาวถึงทฤษฎีในเร่ืองดังกลาวนี้ 

คือ  

 กระมล  ทองธรรมชาติ  และ  พรศักด์ิ  ผองแผว  (2539, น. 129-134) กลาววา

โครงสรางของระบบราชการมีผลกระทบตอระบบความคิด ความเชื่อ หรือแบบแผนของการเปน

ขาราชการหลายประการ คือ 

 1. ทําใหขาราชการยอมรับอิทธิพลหรืออํานาจของรัฐบาล ขาราชการการเมือง และ    

ผูที่ทรงอํานาจระดับสูงในสวนราชการทั้งนี้เปนเพราะ 

     ก. โครงสรางและกลไกของระบบราชการไดเนนการรวมอํานาจเขาสูสวนกลางและ

การควบคุมตามสายการบังคับบัญชา 

     ข. รัฐบาลหรือองคกรซ่ึงทําหนาที่ในดานการกําหนดนโยบายในระดับชาติ        

สวนใหญ คือ ขาราชการระดับสูงในสวนกลาง  หรืออดีตขาราชการประจําที่เขาไปมีอิทธิพลทาง

การเมือง ซึ่งมีอิทธิพลสูงตอระบบราชการและนโยบายที่ใชในระบบราชการ ทําใหเปนที่ยอมรับ

ของขาราชการในฐานะที่เปนกลุมขาราชการดวยกัน การยอมรับดังกลาวนี้ทําใหขาราชการยอม

ปฏิบัติตามนโยบาย คําส่ังของผูมีอํานาจตามกฎหมาย ที่มีการกําหนดเปนลายลักษณอักษร

ชัดเจน 
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     ค. การที่มีการกําหนดขอบขายอํานาจระหวางฝายขาราชการการเมืองและฝาย

ขาราชการประจําไมชัดเจน ทําใหขาราชการตองตกอยูภายใตอํานาจของฝายการเมือง ตอง

ยอมรับอํานาจและอิทธิพลจากฝายขาราชการการเมืองและผูที่มีอํานาจสูงของสวนราชการ 

 2. ทําใหขาราชการยอมรับและปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ คําส่ังและข้ันตอนการปฏิบัติ

ราชการอยางเครงครัด โดยหลีกเล่ียงการตัดสินใจที่ออกนอกกรอบหรือแนวทางที่กําหนดไว

เนื่องจาก 

     ก. ขาราชการจําเปนตองปฏิบัติตามรูปแบบ ระเบียบ ข้ันตอนหรือแนวทางที่

กําหนดไว มากกวาการปรับปรุงการปฏิบัติราชการใหเหมาะสมและตอบสนองตอความตองการ

ของประชาชน ทั้งนี้เปนเพราะระบบการตรวจสอบ การติดตามผล การควบคุมการปฏิบัติงานใน

ระบบราชการไทยในเร่ืองตาง ๆ มุงเนนใหถูกตองเปนไปตามรูปแบบ ระเบียบ ข้ันตอนหรือแนวทาง

ที่กําหนดไวนั่นเอง 

     ข. ในระบบราชการมีกฎเกณฑในรูปแบบตาง ๆ เชน ระเบียบ แบบแผน กฎ 

หลักเกณฑ การปฏิบัติ คําส่ัง ขอบังคับ แนวปฏิบัติ ฯลฯ อยูเปนจํานวนมากมาย ทําใหขาราชการ

เกิดความสับสน ไมชัดเจนในการปฏิบัติราชการใหเปนไปตามกฎเกณฑดังกลาว จึงทําใหตอง

ปฏิบัติ ตามที่ผูบังคับบัญชา หรือขาราชการอื่นไดปฏิบัติอยู เพื่อใหเกิดความมั่นใจ เส่ียงตอความ

ผิดพลาด และความบกพรองนอยกวาที่จะพิจารณาปฏิบัติดวยความคิดเห็นของตนเอง มีที่อางอิง 

ตลอดจนเพื่อความสะดวกสบายในการปฏิบัติงาน 

 จะเห็นไดวาโครงสรางของระบบราชการไทย มีผลตอการกําหนดทิศทางแผงทัศนคติ

ของขาราชการไทย ทําใหอยูในลักษณะที่ตองอยูในกรอบของรูปแบบที่มีอยูเดิม ๆ ไมสามารถ

รังสรรคความคิด ความเช่ือ คานิยมใหม ๆ ที่ผิดแผกแตกตางไปจากเดิมเพื่อความสมบูรณของ

ระบบราชการ และเพื่อตอบสนองตอความตองการของประชาชนและสังคมไทยนี้ไมวาจะเปนเร่ือง

การปฏิบัติราชการและพฤติกรรมของขาราชการไทย 

 กลาวไดวา โครงสรางระบบราชการไทยเปนระบบที่ควบคูกับปญหาตาง ๆ มาเปน

เวลาชานาน อีกทั้งยังเปนระบบที่ทําใหการบริหารราชการของประเทศไทยขาดประสิทธิภาพ ซึ่ง

ประเทศไทยไดพยายามที่จะแกไขปญหาดังกลาวโดยการปฏิรูประบบราชการไทย เพื่อแกไข

โครงสรางที่มีปญหาและกอใหเกิดการบริหารราชการที่ขาดประสิทธิภาพ ในปจจุบันมีรายงานการ

วิจัยเร่ือง การสํารวจการรับรูทัศนคติตอโครงการปฏิรูประบบราชการ และระดับการปรับเปล่ียน

พฤติกรรมในการปฏิบัติราชการของขาราชการ ของคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) 2546 

กลาวไววา ประเทศไทยมีความจําเปนที่จะตองปฏิรูประบบราชการไทย เนื่องจากเหตุผลดังตอไปนี้  
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 1. ระบบการบริหารราชการไทยที่ขาดประสิทธิภาพ ขาดการประสานงานระหวาง

สวนราชการ ขาดการประสานงานระหวางการวางแผนและการงบประมาณ เปนระบบใหญที่ขาด

ความคลองตัวและมีความซับซอนเปนอยางมาก กฎระเบียบที่ลาหลังและไมยืดหยุนไมเอ้ือตอการ

ทํางานไดอยางมีประสิทธิภาพ จึงจําเปนตองพัฒนาและปรับปรุงคุณภาพการบริหารราชการให     

ดีข้ึน 

 2. ความเจริญกาวหนาของระบบเทคโนโลยีและสารสนเทศ และการแผขยายของ

ระบบเศรษฐกิจขามชาติ เกิดระบบแขงขันทางธุรกิจระหวางประเทศที่รุนแรงเพิ่มมากข้ึนกวาใน

อดีตที่ผานมา ทําใหระบบราชการที่ลาหลังขาดประสิทธิภาพ ไมสามารถเปนเคร่ืองมือที่ชในการ

บริหารบานเมืองไดอยางมีประสทธิภาพและกาวทันกับระบบที่ทันสมัยได จึงตองปฏิรูประบบ

ราชการใหเกิดระบบบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพ 

 3. ปญหาของวิกฤติเศรษฐกิจของประเทศไทย กอปญหาตอสภาพสังคมและ

ความสามารถในการแขงขันทางการคากับตางประเทศ เศรษฐกิจโดยรวมตกตํ่า รัฐบาลตองกูเงิน

จากตางประเทศ รัฐบาลจําเปนตองประหยัดงบประมาณ และจําเปนตองปรับปรุงการบริหาร

จัดการใหระบบราชการมีประสิทธิภาพเพื่อสามารถควบคุมเงินงบประมาณใหเพียงพอตอการใช

จายและพัฒนาประเทศ 

 4. การปฏิรูประบบการเมือง ไดกอใหเกิดกฎหมายรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2540 ซึ่งเปนรัฐธรรมนูญที่มีการกําหนดใหสิทธิข้ันพื้นฐาน ความเสมอภาค เสรีภาพตาง ๆ แก

ประชาชน ตลอดจนสิทธิการเขาถึงขอมูลขาวสารอยางกวางขวางเพิ่มมากข้ึนและการเปล่ียนแปลง

ไปจากเดิมเปนอันมาก จึงทําใหระบบราชการตองปรับแนวคิดและแนวปฏิบัติราชการใหม เพื่อให

สอดคลองกับสภาพดังกลาว 

 5. นโยบายการกระจายอํานาจการบริหารการปกครองสูทองถิ่นของรัฐบาล ทําให

ทองถิ่นตองรับถายโอนอํานาจจากสวนกลาง ในขณะที่สวนทองถิ่นยังขาดความพรอมและ      

ความเขมแข็งที่จะตอบสนองตอนโยบายดังกลาว จึงทําใหตองมีการปรับปรุงเสริมสรางระบบ

ราชการสวนกลาง และสวนภูมิภาคใหมีประสิทธภาพและเขมแข็ง เพื่อเกื้อหนุนและเปนที่พึ่งตอ

สวนทองถิ่นใหสามารถตอบสนองตอนโยบายการกระจายอํานาจดังกลาวได  

 สําหรับการปฏิรูประบบราชการของไทยในยุคปจจุบัน ดําเนินการโดยใชแผนปฏิบัติ

งาน 5 ดาน คือ 

 1. แผนปรับเปล่ียนบทบาท ภารกิจ และวิธีการบริหารงานภาครัฐ 

 2. แผนปรับเปล่ียนระบบงบประมาณ การเงินและพัสดุ 
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 3. แผนการปรับเปล่ียนระบบบริหารงานบุคคล 

 4. แผนปรับเปล่ียนกฎหมาย 

 5. แผนปรับเปล่ียนคานิยม ทัศนคติ พฤติกรรม วัฒนธรรม ในการปฏิบัติราชการของ

ขาราชการไทยในการบริหารงานภาครัฐ 

 ทั้งนี้ เพื่อการบรรลุวัตถุประสงคของการปฏิรูประบบราชการ คือ 

 1. เพื่อลดปญหาความซํ้าซอนของสวนราชการในกระทรวงตาง ๆ โดยการจัดกลุม

สวนราชการที่มีภารกิจประเภทเดียวกันไวดวยกัน และยุบรวมสวนราชการที่มีภารกิจที่ซ้ําซอนไว

ดวยกัน 

 2. ลดข้ันตอนการทํางานและสายการบังคับบัญชาในระบบราชการไทย 

 3. เพื่อจัดระบบบริหารราชการรองฝายบริหาร ตามหลักการบริหารจัดการบานเมอืงที่

ดี โปรงใส ไมทุจริต 

 4. เพื่อใหมีเจาหนาที่ของรัฐที่มีประสิทธิภาพ ซื่อตรงและมีจิตใจในการบริการ

ประชาชน 

 5. เพื่อการสรางวัฒนธรรมองคกรที่ดีใหเกิดข้ึนในสวนราชการไทย เชนการเสียสละ

เพื่อสวนรวม การทํางานเปนทีม 

 จากการดําเนินการปฏิรูประบบราชการไทยที่ไดกระทําอยูในขณะนี้ ปรากฏผล

ดังตอไปนี้ คือ  

 1. ขาราชการรับรูและต่ืนตัวตอโครงการปฏิรูประบบราชการ 

     ขาราชการรับรูขอมูลเกี่ยวกับเร่ืองการปฏิรูประบบราชการจากส่ือมวลชนมากกวา

การประชาสัมพันธจากภาครัฐ และหนวยงานภาครัฐที่รับผิดชอบดานขอมูลในเร่ืองดังกลาวไมไดมี

การจัดอบรม ประชุมชี้แจง เผยแพรขอมูลอยางทั่วถึง ทําใหขาราชการมีความรูความเขาใจไมมาก

นัก สวนการตื่นตัวนั้น ขาราชการจํานวนมากมีการต่ืนตัวตอการปฏิรูประบบราชการ มีการติดตาม

ขาวสารเปนประจํา แตก็มีขาราชการจํานวนมาก (ยกเวนขาราชการระดับผูบริหาร) มีความเขาใจ

ในประเด็นสําคัญของการปฏิรูประบบราชการไมสูงมาก และขาราชการจํานวนหน่ึงสงสัยใน

บทบาทของตนและของหนวยงานที่ถูกปรับเปล่ียนจากการปฏิรูประบบราชการ 

 2. ทัศนคติของขาราชการตอโครงการปฏิรูประบบราชการ 

     ขาราชการสวนใหญมีทัศนคติเชิงบวก อยากใหการปฏิรูประบบราชการประสบ

ความสําเร็จ แตในขณะเดียวกันก็มีความคิดเห็นในระดับปานกลางไมแนใจวาการปฏิรูประบบ
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ราชการจะชวยใหการบริหารภาครัฐมีประสิทธิภาพ และจะเปนกลไกสรางความเขมแข็งใหระบบ

การเมืองได 

 3. การปรับเปล่ียนพฤติกรรมการปฏิบัติงานที่ตอบสนองตอการปฏิรูประบบราชการ

     ขาราชการมีแนวโนมที่มีการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมสนองตอบท่ีดีตอกรปฏิรูป

ระบราชการ คาดหวังวาขาราชการจะมีพฤติกรรมที่มีจริยธรรม ความรับผิดชอบมากข้ึน จะเปด

โอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการบริหารกิจการภาครัฐมากข้ึน 

 จากการนําเสนอผลการวิจัยในประเด็นทั้ง 3 ขางตน ผูวิจัยไดสรุปวา หนวยงานไมได

จัดสภาพแวดลอมที่เรียกวา “บรรยากาศองคกร” ซึ่งเปนตัวกลไกที่มีอิทธิพลตอการปรับและ

เปล่ียนแปลงทัศนคติของขาราชการไทยใหดีข้ึน ในสวนที่ขาราชการมีการต่ืนตัวสูง มีทัศนคติเชิง

บวกหลายดาน และมีพฤติกรรมตอบรับตอการปฏิรูประบบราชการ เปนเพราะการปฏิรูประบบ

ราชการมีผลกระทบตอผลประโยชนของขาราชการในดานใดดานหนึ่ง จึงตัดสินใจรักษา

ผลประโยชนนั้น แตหากจะใหขาราชการมีการต่ืนตัวสูง มีทัศนคติเชิงบวกหลายดาน และมี

พฤติกรรมตอบรับตอการปฏิรูประบบราชการอยางมั่นคงถาวร จะตองมีการสรางบรรยากาศ

องคการ และการประเมินติดตามผลอยางเปนกระบวนการดวย 

 ผูศึกษาเห็นวา โครงสรางระบบราชการระบบใหมที่จะเกิดข้ึนแทนระบบเดิม อันเปน

ผลจากการปฏิรูประบบราชการในยุคปจจุบันนั้น อาจจะยังไมสัมฤทธ์ิผลตามวัตถุประสงคที่ต้ังไว 

และระบบราชการระบบใหมจะเกิดข้ึนมาไดและคงอยูอยางถาวรตองอาศัยกลไกในบางเร่ืองเขา

รวมดวย และในท่ีสุดระบบราชการใหมก็อาจมีโอกาสเขาแทนที่ระบบราชการเกาไดสําเร็จ ซึ่ง

สภาพการณดังกลาวนี้อาจจะสงผลตอการแทรกตัวของระบบสหภาพแรงงานเขาสูองคกรภาครัฐ

ไดตอไป 

 
ทฤษฎีพฤติกรรมขาราชการ  
 

 Niskanen, 1973; Dunleavy, 1991; Connolly et al. (n.d., อางถึงใน  สมชาย     

สุขสิริเสรีกุล, 2545, น. 35-42) ทฤษฎีสําคัญ  ที่ไดพัฒนาข้ึนมาเพื่ออธิบายพฤติกรรมของ

ขาราชการ  แบงออกเปน 3 ประเภท คือ 

 1. ทฤษฎี Budget Maximization  

     ทฤษฎีนี้สังคมสวนใหญจําแนกพฤติกรรมของขาราชการออกเปน 2 รูปแบบ คือ 
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     1.1 พฤติกรรมประเภทนักปราชญ (Scholar) ขาราชการที่เปนอุดมคติคือผูที่มี

ความสามารถ ขยันขันแข็ง จงรักภักดี และไมเห็นแกตัว ปญหาของขาราชการจะเกิดข้ึนก็ตอเมื่อมี

การเขามาแทรกแซงกระบวนการดําเนินงานของขาราชการจนพฤติกรรมหักเหไปจากอุดมคตินี้ 

กฎระเบียบในการคัดเลือกขาราชการที่เปนมาตรฐาน คือ การเลือกคนดีแลวคอยใหความรูและ

อํานาจในการปฏิบัติราชการเพื่อประโยชนของสาธารณะ 

     1.2 พฤติกรรมประเภททําตัวเดนดัง (Popular) ขาราชการประเภทน้ีคือผูที่ไร

ประสิทธิภาพ โง ข้ีเกียจ ชั่วราย และคดโกง ดังนั้น กฎระเบียบในการกํากับขาราชการ คือ ปลด

ออก หรือไลออก 

 ทฤษฎีนี้เช่ือวาพฤติกรรมของขาราชการถูกกําหนดมาจากแรงจูงใจ และขอจํากัดที่

เกี่ยวของกับตัวขาราชการมากกวาปจจัยอ่ืน โดยขาราชการตองการไดรับความพอใจสวนบุคคล

สูงสุด ปจจัยที่ทําใหบรรลุความพอใจสูงสุด ไดแก เงินเดือน สถานที่ทํางาน ความมีชื่อเสียง อํานาจ  

ความจงรักภักดี ผลผลิตของหนวยงาน ความงายในการปรับเปลี่ยนภายในหนวยงาน และความ

งายในการบริหารหนวยงาน พบวา ปจจัยหลายตัวเกี่ยวของกับขนาดของงบประมาณที่หนวยงาน

ราชการไดรับจัดสรร กลาวคือ เมื่องบประมาณของหนวยงานราชการเพิ่มข้ึน ขาราชการก็มักจะ

ไดรับเงินเดือนเพิ่มข้ึน สถานที่ทํางานใหญโตข้ึน ชื่อเสียงดีข้ึน อํานาจมากข้ึน และผลผลิตของ

หนวยงานเพิ่มข้ึน  

 2. ทฤษฎี Bureau Shaping  

     ทฤษฎีนี้เชื่อวาแรงจูงใจขาราชการแบงออกเปน 2 ประการ คือ แรงจูงใจจาก

ผลประโยชนสวนตน และแรงจูงใจจากผลประโยชนสวนรวม  

     2.1 แรงจูงใจจากผลประโยชนสวนตนมี 5 ลักษณะ ดังนี้ 

       - อํานาจทั้งภายในและภายนอกองคกร 

       - รายไดที่เปนตัวเงิน 

       - เกียรติยศ 

       - ความสะดวกสบาย (การมีความต้ังใจทํางานนอยที่สุดเทาที่จะเปนไปได) 

       - ความมั่นคง  

     2.2 แรงจูงใจจากผลประโยชนสวนรวมมี 4 ลักษณะ ดังนี้ 

       - ความจงรักภักดีตอองคกร รัฐบาล และประเทศชาติ 

       - รับผิดชอบในภารกิจที่ไดรับมอบหมาย 

       - ภูมิใจในผลงานที่ประสบความสําเร็จ 
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       - มีความปรารถนาที่จะรับใชสังคม 

 จากแรงจูงใจทั้ง 2 ประการ ดังกลาว สามารถแจกแจงขาราชการออกเปน 5 จําพวก  

ดังนี้  

 1. Climber เปนผูที่ตองการอํานาจ รายได และเกียรติยศเพื่อตนเองสูงสุด โดยมักจะ

รับภาระงานเกินกวาความสามารถของตนเอง 

 2. Conserver เปนผูที่มีความเชื่อมั่นตนเองสูง ตองการชีวิตที่เรียบงาย สะดวกสบาย 

และม่ันคง ขาราชการแบบนี้ตอตานการเปลี่ยนแปลงองคกรทุกรูปแบบ 

 3. Zealot เปนผูรับผิดชอบงานสูง และยึดคําส่ังและนโยบายที่ไดรับมอบหมายมา

เปนหลัก แตขณะเดียวกันก็ไมสนใจตอคําส่ังและนโยบายขององคกรอ่ืนที่อาจเชื่อมโยงหรือ

เกี่ยวของกัน จึงขาดการประสานงานกับองคกรอ่ืนไดงาย 

 4. Advocate เปนผูที่มีอุดมคติในการบริการและตอบสนองตอความตองการของ

ประชาชนผู รับบริการ  รวมทั้ งมีแนวโนมที่จะมีบทบาทและตองการทรัพยากรมากข้ึน 

ในการบรรลุวัตถุประสงค 

 5. Statesmen เปนผูที่ตองการแสวงหาอํานาจในการปฏิบัติงาน เพื่อครอบคลุมการ

บริการและตอบสนองตอความตองการของประชาชนใหกวางขวาง 

 สําหรับแรงจูงใจจากผลประโยชนสวนตนของขาราชการดังกลาว นํามาสูการลําเอียง

ในการปฏิบัติงานของขาราชการ 4 ประการ 

 1. ขาราชการบิดเบือนขอมูลสารสนเทศที่นําเสนอตอผูบังคับบัญชาเพื่อเอ้ือ

ประโยชนใหกับกิจกรรมที่ตนเองกระทํา 

 2. ขาราชการตอบสนองการตัดสินใจหรือนโยบายของผูบังคับบัญชาในทางที่ตนเอง

ไดประโยชน 

 3. หากไมมีหลายทางเลือกในการปฏิบัติตามการตัดสินใจหรือนโยบายของ

ผูบังคับบัญชา ขาราชการก็จะเลือกแนวทางปฏิบัติที่สอดคลองกับผลประโยชนของตนเองเปนหลัก

กอน 

 4. แรงจูงใจสวนตนของขาราชการมีบทบาทอยางสูงในการกําหนดแนวทางปฏิบัติ

สําหรับการตัดสินใจหรือนโยบายใหมของผูบังคับบัญชา 

 ทฤษฎีนี้เช่ือวาพฤติกรรมของหนวยงานราชการที่ตองการขยายองคกร ใหเติบโต

สามารถที่จะรักษาและปรับปรุงบุคลากรได ซึ่งนําไปสูการเพิ่มอํานาจ รายไดเกียรติยศของ

ขาราชการในองคกร ขณะเดียวกันความใหญโตข้ึนมาขององคกรสามารถลดความขัดแยงภายใน
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ได และปกปองขาราชการระดับสูงจากกระแสการเปล่ียนแปลงที่รวดเร็วได ขาราชการทีม่เีปาหมาย

ในการจัดรูปหนวยงานราชการ ทําได 5 กรณี คือ 

 1. ปรับโครงสรางองคกรภายในขนาดใหญ 

 2. เปล่ียนวิธีการปฏิบัติงานภายในองคกร 

 3. ปรับเปล่ียนความสัมพันธกับผูที่เกี่ยวของภายนอกองคกร 

 4. แขงขันกับหนวยงานราชการอื่น 

 5. ลดภาระงาน ปลดคนอ่ืน และวาจางคนภายนอกองคกรทํางาน ซึ่งในที่สุดจะทําให

หนวยงานราชการเปล่ียนบทบาทจากผูใหบริการมาเปนผูจัดซื้อและควบคุมคุณภาพของบริการ

แทน 

 3. ทฤษฎี Agency Relationship 

     ทฤษฎีนี้มีความเช่ือวาขาราชการเปน Agent ของรัฐบาลซ่ึงเปน Principal โดยท่ี

ขาราชการอาจมีความพึงพอใจของตนเองท่ีแตกตางไปจากเปาหมายของรัฐบาลในเวลาใดเวลา

หนึ่งได ความพึงพอใจของขาราชการที่นํามาสูความแตกตาง  ไดแก ความกาวหนาในหนาที่การ

งาน เงินเดือน ขอบเขตของอํานาจหนาที่ และแรงจูงใจ นอกจากนี้ ขอมูลขาวสารสารสนเทศและ

ความรูที่ขาราชการมีมากกวาฝายอ่ืน ๆ เปนปจจัยที่ผลักดันใหขาราชการดําเนินงานไปในทิศทางที่

เบ่ียงเบนไปจากที่วางไวโดยรัฐบาลซึ่งมีขอมูลขาวสารนอยกวา ดวยเหตุผลของขาราชการที่เกรงวา

แนวทางของรัฐบาลไมไดกอใหสรางผลประโยชนสูงสุดใหกับสังคม ซึ่งในที่สุดก็จะกลายเปนความ

ไรประสิทธิภาพของการใชทรัพยากรได  

     จากทฤษฎีนี้ไดเสนอ 3 มาตรการในการแกไขปญหา Agency Relationship ของ

ขาราชการ ดังนี้ 

     1. ปรับเปล่ียนความพึงพอใจของขาราชการใหสอดคลองกับเปาหมายของรัฐบาล 

ดวยการกําหนดกระบวนการสรรหาและคัดเลือกขาราชการที่มีทัศนคติที่พึงปรารถนา 

     2. เปดเผยขอมูลสารสนเทศของการทํางานของขาราชการ ดวยการต้ังหนวยงาน

มาติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผล 

     3. สรางแรงจูงใจใหขาราชการดําเนินงานตามเปาหมายของรัฐบาลดวยการจาย

คาตอบแทนตามผลงานหรือดวยการแปรรูปหนวยงานราชการใหเปนของเอกชน 

 จากทฤษฎีที่เกี่ยวของกับพฤติกรรมขาราชการดังกลาว สามารถสรุปไดดังนี้ ทฤษฎี 

Budget Maximization แสดงใหเห็นวา ขาราชการมีพฤติกรรมที่ตองการงบประมาณสูงสุดซึ่งเปน

ปจจัยที่ทําใหบรรลุความพึงพอใจและประโยชนของตนเองไดในที่สุด ผลลัพธก็คือ การผลิตสินคา
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และบริการที่ไมมีประสิทธิภาพ โดยที่ทางเลือกในการผลิตสินคาและบริการมีอยูอยางจํากัด ทฤษฎี 

Bureau Shaping ไดเสนอวาขาราชการมีพฤติกรรมที่ปรับเปล่ียนโครงสรางองคกรและระเบียบ

ปฏิบัติงานเพื่อบรรลุเปาหมายที่ผสมผสานกันระหวางประโยชนสวนตน และประโยชนสวนรวม 

และทฤษฎี Agency Relationship สรุปไดวาขาราชการมีขอมูลขาวสารสารสนเทศและความรูที่

มากกวาประชาชนและรัฐบาล เปดโอกาสใหขาราชการดําเนินงานไปในแนวทางที่ตนเองตองการ 

ซึ่งอาจเบี่ยงเบนไปจากเปาหมายที่ตองการสรางผลประโยชนสูงสุดใหกับสังคมได นอกจากน้ี การ

ไรประสิทธิภาพของการทํางานของขาราชการสามารถอธิบายไดดวยความไมสมบูรณของสัญญาที่

กระทําระหวางรัฐบาลในฐานะนายจางกับขาราชการในฐานะลูกจาง ซึ่งมีตนทุนในการติดตามและ

บังคับใชในระดับที่สูง 

 

ตารางที่ 2.1 

คุณคาเชิงบวกและคุณคาเชิงลบของประเด็นที่เกี่ยวกับ 

พฤติกรรมขาราชการ 

 

คุณคาเชิงบวก คุณคาเชิงลบ 

การทาํงานอยางนักบริหาร 

    - งานที่ความคิดริเร่ิม 

    - มีอนาคตยาวไกล 

    - ขอบเขตกวาง 

    - มีการพฒันาเปนชวง ๆ 

    - มีระดับการจัดการที่สูง 

    - ไมอยูภายใตการเพงเล็งจากสาธารณชน 

      มาก 

ทํางานอยางธรุการ 

    - งานจําเจ 

    - ไมมีอนาคต 

    - ขอบเขตแคบ 

    - มีแตจะซ้ําของเดิม 

    - มีระดับการจัดการที่ตํ่า 

    - อยูภายใตการเพงเล็งจากสาธารณะชนสูง 

บรรยากาศทํางานอยางนักวชิาการ 

    - หนวยงานขนาดเล็ก 

    - สายการบังคับบัญชาส้ันและบุคลากร 

    - ไมมีอภิสิทธิ ์

    - มีความรวมมือกันสูง 

    - มีความสามัคคีกลมเกลียว 

บรรยากาศการทํางานอยางบริษัท 

    - หนวยงานขนาดใหญ 

    - สายการบังคับบัญชายาวและบุคลากร 

      ไมมีอภิสิทธิ ์

    - ถูกบังคับใหทาํงานและมีแรงตอตาน 

    - มีความขัดแยงสูง 
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ตารางที่ 2.1  (ตอ) 

 

คุณคาเชิงบวก คุณคาเชิงลบ 

สถานทีท่ํางานอยูในสวนกลาง 

    - ใกลกับแหลงอํานาจ 

    - อยูในตัวเมือง 

    - มีการติดตอกับบุคคลชั้นนาํในสังคม 

สถานทีท่ํางานอยูในภูมิภาค 

    - ไกลแหลงอํานาจ 

    - อยูตางจังหวัด 

    - หางไกลจากบุคคลชั้นนาํในสังคม 

ที่มา:  ทัศนะของขาราชการกระทรวงแรงงานประจําจังหวัดนนทบุรี ตอการทํางาน ภายหลังการ

ปฏิรูประบบราชการ (น. 10), โดย พนารัตน  อักษรถึง, 2549, สารนิพนธปริญญามหาบัณฑิต, 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, คณะสังคมสงเคราะหศาสตร, หลักสูตรพัฒนาแรงงานและสวัสดิการ

มหาบัณฑิต. 
 

แนวคิดเกี่ยวกับการจูงใจราชการ 
 
ความหมายของขาราชการ 
 

 ความหมายของขาราชการ ไดมีผูใหความหมายไวตามลําดับ ดังนี้ (W.A. Niskanen, 

1973; P. Dunleavy, 1991, อางถึงใน  สมชาย  สุขสิริเสรีกุล, 2545, น. 35-36) 

 ขาราชการ หมายถึง ลูกจางเต็มเวลาของหนวยงานราชการ ซึ่งมีบทบาทในดานการ

ใชงบประมาณของแผนดิน  

 ขาราชการ คือ เจาหนาที่ที่ทํางานอยางถาวรในองคกร ซึ่งมักมีสภาพที่ความมี      

สวนรวมของขาราชการในประสิทธิผลขององคกรนั้นไมสามารถถูกประเมินไดอยางตรงไปตรงมา 

 สถาบันพัฒนาขาราชการพลเรือน  (2545, น. 12)  ใหความหมายขาราชการวา 

ขาราชการ คือ ผูปฏิบัติงานในสวนราชการ 

 จากความหมายดังกลาวขางตน สรุปไดวา ขาราชการ คือ ผูที่รับราชการในตําแหนง

ประจําในหนวยงานราชการ 
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ความหมายของการจูงใจ 
 

 ศิริวรรณ  เสรีรัตน  และคณะ (2542, น. 109) กลาววา การจูงใจเปนกระบวนการที่

กอใหเกิดความพึงพอใจของผูถูกจูงใจ เพื่อสรางกําลังใจและความเต็มใจในกระทําหรือการ

เปล่ียนแปลงพฤติกรรม โดยใชส่ิงเราที่พึงพอใจมากระตุนใหเกิดแรงขับ การที่บุคคลบรรลเุปาหมาย

หรือในส่ิงที่ตองการ ทําใหเกิดความพึงพอใจ 

 สุพิณ  เกชาคุปต  (2545, น. 94-100, อางถึงใน  สํานักงานขาราชการพลเรือน,   

สํานักพัฒนาระบบบริหารงานบุคคลภาครัฐ, กลุมเจาหนาที่สัมพันธ, 2545, น. 94-100)  ไดให

ความหมายความหมาย การจูงใจ และกลาวถึงการจูงใจในราชการไว ดังนี้ 

 การจูงใจ หมายถึง การจูงที่ใจของอีกฝายหนึ่ง เมื่อผูจูงอยากใหผูอ่ืนเดินทางใหน  

ก็ตองทําใหใจของผูถูกจูงนั้นยอมรับและเดินตามดวยตนเอง การจูงใจจึงเปนการสรางพลังใจให

บุคคลแสดงพฤติกรรมในทิศทางที่ผูจูงปรารถนา โดยไมใชการครอบงําหรือการบังคับ  

 จากความหมายดังกลาว การจูงใจใครก็ตามส่ิงแรกตองรูวาผูถูกจูงใจตองการอะไร  

โดยมนุษยทุกคนมีความตองการทั้งทางกายและทางจิตใจ  ดังนี้ 

 1. ความตองการทางกาย ไดแก การมีอาหาร เคร่ืองนุงหม ที่อยูอาศัยและสุขภาพที่

แข็งแรง  ปจจัย 4 นี้  เปนความตองการพื้นฐานเพื่อการยังชีพ  เพื่อใหชีวิตมีคุณภาพข้ึน             

ความตองการข้ันตอไปคือตองการมีความเปนอยูที่สะดวกสบาย มีพาหนะการเดินทางไปที่ตาง ๆ 

ในการทํางานก็อยากอยูในหองทํางานที่เหมาะสม มีอุปกรณ ส่ิงอํานวยความสะดวกตาง ๆ ซึ่งส่ิง

เหลานี้ สามารถเกิดข้ึนไดดวยเงิน การทํางานจึงทําเพื่อใหไดเงินและใหไดรับสวัสดิการตาง ๆ จาก

องคกรและถาจะใหดีกวานี้ อยากไดงานที่มีหลักประกันความมั่นคงวาตนจะมีส่ิงตอบสนอง    

ความตองการตลอดชีวิต 

 2. ความตองการทางใจ ไดแก ความรูสึกดี ๆ เชน ความรักจากผูคนรอบขาง 

ครอบครัว เพื่อนฝูง นาย ลูกนอง ความรูสึกวาตนเองมีคา มีคนอ่ืนชื่นชมความรู ความสามารถ 

และผลงานของตน มีความกาวหนาในตําแหนงหนาที่การงาน ตองการทําในส่ิงที่ชอบ ที่สนุก ที่มี

ความหมาย ที่ทาทายความสามารถ อยากเปนผูประสบความสําเร็จ 

 โดยท่ัวไปผูปฏิบัติงานที่อยูในระดับตนหรือผูมีหนาที่ปฏิบัติงานประจําวันทั่ว ๆ ไป  

ส่ิงที่ตองการมากที่สุด คือ ส่ิงจูงทางการเงินอันเปนปจจัยที่นําไปสูการตอบสนองความตองการ 

ทางกาย สําหรับผูที่ทํางานระดับสูงหรือประเภทใชวิชาชีพส่ิงจูงใจหลักไดแกความตองการดาน 
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การยอมรับนับถือ และการทํางานที่มีความหมาย การประสบความสําเร็จ การพัฒนาตนเอง ซึ่ง

เปนการตอบสนองความตองการทางจิตใจมากกวาทางกาย 

 สรุปความตองการของบุคคลจากองคการ ไดดังนี้ 

 1. คาตอบแทน 

 2. สวัสดิการ 

 3. ความมั่นคงในงาน 

 4. การเปนคนสําคัญ 

 5. ความสัมพันธกับเพื่อนรวมงาน นาย ลูกนอง 

 6. มีเกียรติภูมิ ความนับถือ ตําแหนง สถานภาพ บรรยากาศการทํางานที่ดี 

 7. ความกาวหนาในอาชีพ 

 8. งานที่มีอิสระ 

 9. งานที่มีความรับผิดชอบและทาทาย 

 10. งานที่มีความหมาย 

 
การจูงใจในราชการ 
 

 ขาราชการเปนผูนํานโยบายไปดําเนินการใหเกิดผลเปนรูปธรรม การตัดสินใจและ

พฤติกรรมตาง ๆ ของขาราชการทุกคนยอมมีผลกระทบตอประชาชนสวนรวม ขาราชการจึงเปน

บุคลากรที่ สําคัญอยางยิ่งตอความทุกขสุขและความเจริญกาวหนาของประเทศ และส่ิงนี้ 

เปนเหตุผลจูงใจใหคนไทยจํานวนหนึ่งอยากมีอาชีพเปนขาราชการ และมีส่ิงจูงใจอีกหลายประการ

ที่ทําใหคนอยากรับราชการ ไดแก  

 1. การไดรับการยอมรับนับถือ มีเกียรติ มีสถานภาพทางสังคม 

 2. เปนผูมีอํานาจเหนือผูอ่ืน ตําแหนงยิ่งสูงยิ่งมีอํานาจมาก 

 3. ไดรับใชชาติ ทําประโยชนใหแกประชาชน 

 4. ไดใชความรูความสามารถที่ศึกษาและฝกฝนมาเพื่อสวนรวม 

 5. มีความมั่นคง ไมตองกลัวตกงาน 

 จากเหตุผลดังกลาวขางตนสรุปไดวา คนที่ตัดสินใจเขารับราชการมักคาดหวังวา 

เมื่อเขาอยูในระบบราชการแลวแมจะไมมีเงินเดือนสูงเปนส่ิงจูงใจในการทํางาน แตจะไดรับ 

การตอบสนองความตองการดานอ่ืน ๆ ที่เห็นวามีคุณคามากกวาตัวเงิน โดยหนวยงานสามารถ
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ตอบสนองความตองการดังกลาวโดยไมตองใชเงิน คือการใหในส่ิงที่เปนความตองการทางใจ 

ไดแก ความตองการไดรับความรัก การยกยอง ชื่นชม การประสบความสําเร็จ การมีสวนรวม 

ในการตัดสินใจ และการไดทํางานที่ตนชอบ  

 
ความเปนธรรม 
 

 มนุษยทุกคนตองการความเปนธรรม ความเปนธรรมในการทํางานมาจากการ

ประเมินคาระดับความทุมเทที่บุคคลใหกับหนวยงานเปรียบเทียบกับส่ิงที่ตนไดรับจากองคการ 

ความทุมเท หมายถึง ความต้ังอกต้ังใจ ความเสียสละ การทุมเทความสามารถอยางเต็มที่      

ความเอาใจใส ความรับผิดชอบ ความจงรักภักดี และความซ่ือสัตยตอองคกร แตละคนจะรูตัวเอง

วาไดอุทิศตนใหแกองคการในระดับใดพิจารณาจากส่ิงที่ตนเองไดรับตอบแทนจากองคการ ไดแก 

คาจางเงินเดือน สวัสดิการ ความสัมพันธกับบุคคลอ่ืน การยอมรับนับถือ สภาพตําแหนง 

ความกาวหนาในอาชีพ  

 ขาราชการที่เปนธรรมยอมไมเอาเปรียบหนวยงานและไมอยากถูกเอาเปรียบ เมื่อใด 

ก็ตามที่บุคคลถูกเอาเปรียบ ก็จะหมดความสุข หมดกําลังใจและความทุมเทใหงานลดนอยลง 

ผูบริหารในฐานะเปนผูจัดสรรรางวัลจะตองดําเนินการดวยความเปนธรรมและตองหวงใยตอ

ความรูสึกของขาราชการทุกคน 

 คนที่เขารับราชการมิไดคาดหวังเร่ืองจํานวนเงินหรือคาตําแหนง หรือความมีอิสระ 

ในการทํางานมากนักเพราะรูวาในระบบราชการมีขอจํากัด แตจะรูสึกถึงความเปนธรรมไดทนัทเีมือ่

นําไปเปรียบเทียบกับเพื่อนรวมงาน หรือผูที่รับผิดชอบงานในลักษณะเดียวกันในองคกรอ่ืน 

 

ส่ิงที่ไดรับจากองคการ ส่ิงที่ผูอ่ืนไดรับจากองคการ เปรียบเทียบภายในองคการ : 

สิงที่ตนทุมเทใหองคกร 
<=> 

ส่ิงที่ผูอ่ืนทุมเทใหองคการ 

 

 การปฏิบัติตนของผูบริหารตอผูอยูในความดูแลตองมีความเสมอภาค ในหลักเกณฑ

การประเมินผลและพิจารณาเล่ือนข้ันเงินเดือน เล่ือนตําแหนง ตองมีความเปนธรรม การใหรางวัล

สอดคลองกับภาระงานของผูปฏิบัติ การเปรียบเทียบตนเองกับเพื่อนรวมงานเกิดข้ึนตลอดเวลา 

เพราะเพื่อนรวมงานคือผูที่อยูใกลชิดตางคนตางไดเห็นความทุมเทในงานและผลงานของผูอ่ืน  



 35 

หากผูที่ทํางานอยูดวยกันไดรับรางวัลไมเหมาะสม ความรูสึกวาตนไมไดรับความเปนธรรม 

จะเกิดข้ึนทันที และสงผลตอกําลังใจในการทํางานและกระทบตอผลงานของหนวยงาน 

 นอกจากบุคคลจะเปรียบเทียบกันเองภายในหนวยงานแลวบุคคลยังเปรียบเทียบกับ

ผูที่ทํางานลักษณะเดียวกัน แตอยูตางหนวยงาน  

 

ส่ิงที่องคการของตนให ส่ิงที่องคการอืน่ให เปรียบเทียบตางหนวยงาน : 

สิงที่บุคคลทุมเทใหองคการ 
<=> 

ส่ิงที่บุคคลทุมเทใหองคการ 

 

 ในระบบราชการจะไมเปรียบเทียบส่ิงตอบแทนกับภาคเอกชน แตจะเปรียบเทียบ

ระหวางหนวยราชการดวยกันเอง จะพบความแตกตางที่เพิ่มชองวางมากข้ึน โดยเฉพาะขาราชการ

ที่ทํางานสวนภูมิภาคและสวนกลาง และขาราชการที่ประกอบอาชีพเดียวกันในองคการของรัฐ

ประเภทตาง  ๆ  ในอดีตแพทยไมอยากจะไปทํางานตางจังหวัดเพราะสภาพความพรอม 

ของเคร่ืองมือ สถานที่ และรายไดแตกตางกันมากระหวางเมืองหลวงและจังหวัดหางไกล  

ในปจจุบันผูเชี่ยวชาญดานกฎหมายที่บรรจุในองคการของรัฐประเภทตาง ๆ มีความแตกตางกัน

มากระหวางองคการของรัฐที่เปนองคกรอิสระและที่เปนหนวยงานราชการ 

 
ความสัมพันธ 
 

 สังคมไทยมีวัฒนธรรมแบบเครือญาติ เพื่อนพอง การรูจักคุนเคยเปนชองทางไปสู 

การชวยเหลือเกื้อกูลกัน ความสัมพันธที่ดี มีความสําคัญตอการทํางานมาก ความสัมพันธที่ดี 

ในองคการ หมายถึง สมาชิกในหนวยงานมีความรักใครกลมเกลียวมีความเขาใจกันดีระหวาง

เพื่อนรวมงาน หัวหนาและลูกนอง ความรักและความเปนสวนหนึ่งของกลุม จึงเปนปจจัยที่มี

ความหมายตอความรูสึกของบุคคล สถานที่ทํางานจะเปนที่ชุมนุมของมิตรสหายที่ทํางานดวยกัน 

ผูบริหารสามารถสรางความรูสึกเหลานี้ใหเกิดข้ึนไดดวยการพูดคุย จัดประชุมและกิจกรรมตาง ๆ 

ทั้งในที่ทํางานและนอกเวลางาน เพื่อใหสมาชิกไดมีสวนรวมในงาน และเพิ่มความสนิทสนม 
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แนวคิดดานกฎหมายเกี่ยวกับการจัดต้ังสหภาพขาราชการ 
 
ขอโตแยงการจัดต้ังสหภาพแรงงานในระบบราชการ 
 
 การจัดต้ังสหภาพแรงงานในระบบราชการมักจะมีขอโตแยงในหลายประการ  

เนื่องจากการจัดต้ังสหภาพแรงงานของขาราชการนั้น  เปนเร่ืองละเอียดออนเพราะขาราชการเปน   

ผูประกอบอาชีพที่แตกตางจากผูประกอบอาชีพอ่ืน ๆ ซึ่งอาจพิจารณาไดดังนี้ 

 1. การอนุญาตใหมีสหภาพแรงงานนั้นก็เพื่อใหสหภาพแรงงานเปนตัวแทนผล 

ประโยชนของเอกชน  มีเสรีภาพในการศึกษาปญหาเร่ืองความสัมพันธระหวาง “ทุน” กับ “แรงงาน”  

แตขาราชการเปนตัวแทนของ  “สวนรวม”  หรือ  “ประโยชนสาธารณะ”  และอยูใตกฎเกณฑทาง

กฎหมายมหาชนหลักการนี้ทําใหการแตงต้ังขาราชการจึงเปนไปตามกฎหมายโดย  ไมตองมี

สัญญาจางและไมมีผลประโยชนในสวนตัวที่จะตองปกปองคุมครอง 

 อยางไรก็ตาม  หากพิจารณาจากขอเท็จจริงแลว  การเปนสมาชิกสหภาพแรงงาน    

ไมจําเปนตองผูที่มีสัญญาจางแรงงานเสมอไป  ดังจะเห็นไดจาก  การปรากฎตัวของสหภาพ

แรงงานสําหรับผูมีอาชีพอิสระทั่วไป  ยิ่งกวานั้นในทางขอเท็จจริงจะพบวาการทํางานของ

ขาราชการก็เพื่อการดํารงชีวิตและความอยูที่ดีมีสุขของตัวราชการเองไมยิ่งหยอนไปกวาการที่

จะตองปฏิบัติการตามหนาที่เพื่อประโยชนของสวนรวม  จึงสรุปไดวาขาราชการก็มีผลประโยชน

ดานอาชีพเหมือนกับลูกจางหรือผูประกอบอาชีพอิสระอ่ืน ๆ  เชนเดียวกัน 

 2. การเขามาเปนขาราชการนั้น  เทากับวาขาราชการไดสละสิทธิและเสรีภาพพื้นฐาน

บางประการ  เชน สิทธิในการเจรจาตอรองและการนัดหยุดงาน  เพราะวาการนัดหยุดงานจะขัดกบั

หลักการที่วาบริการสาธารณะจะตองดําเนินการโดยตอเนื่อง 

 อยางไรก็ตาม  ปรากฏวาขาราชการไดเคยนัดหยุดงานอยูในประเทศที่สรางหลัก

ความตอเนื่องในการจัดทําบริการสาธารณะ  เชน  ประเทศฝร่ังเศส  หรือ  ประเทศเยอรมัน  ยิ่งไป

กวานั้นการนําเสรีภาพในเร่ืองสหภาพแรงงานไปรวมไวกับการนัดหยุดงานก็เปนการมองสหภาพ

แรงงานในแงการเรียกรองรองสิทธิโดยการใชความรุนแรงเปนเคร่ืองมือเพียงดานเดียว  ซึ่งไมจะมี

เหตุผลสําหรับขาราชการในฐานะประชาชนผูทํางานซ่ึงจําเปนจะตองไดรับคาตอบแทนตาม

หลักการจายคาตอบแทนเทากับงานที่ทํา  พรอมกับมีสวัสดิการที่ดี  และมีสภาพการทํางานที่

เหมาะสมสําหรับผูปฏิบัติงานทั่วไปในฐานะที่เกิดมาเปนมนุษยเชนกัน 

 3. การมีสหภาพแรงงานในระบบราชการเปนการ  “ยกเลิกหรือพลิก” หลักการวาดวย

ลําดับชั้นในการบังคับบัญชาและความรับผิดชอบซ่ึงเปนหลักการสําคัญของ  “ระบบราชการ”  
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ทั้งนี้เนื่องจากลูกจางนั้นอยูในฐานะที่จะเจรจาเร่ืองผลประโยชนของตนกับนายจางไดโดยเสรี 

ในขณะที่ขาราชการนั้นอยูภายใตระเบียบขอบังคับของทางราชการท่ีไมเปดโอกาสใหผูอยูใตบังคับ

บัญชาโตเถียงคําส่ังที่ไดรับจากผูบังคับบัญชาโดยไมชอบหรือโดยชอบแตไมเหมาะสมได  แมวา

ตามกฎหมายจะเปดโอกาสใหขาราชการโตแยงคําส่ังที่ไมชอบดวยกฎหมายได  แตหลักการ

ดังกลาวก็ไมเปนจริงในทางปฏิบัติ  ในทางขอเท็จจริงขาราชการจึงไมมีโอกาสโตแยงคําส่ังของ

ผูบังคับบัญชาที่ไมชอบหรือไมเหมาะสมไดเลย  ฉะนั้น  การอนุญาตใหขาราชการเขาเปนสมาชิก

ของสหภาพแรงงานก็เทากับวาขาราชการมีองคการที่จะเขามาดูแลสถานภาพและผลประโยชน

ของขาราชการที่เปนสมาชิกได  รวมถึงการปกปองมิใหขาราชการจะตองปฏิบัติตามคําส่ังที่ไมชอบ

หรือไมเหมาะสมนั้นไดเปนอยางดี 

 4. สหภาพแรงงานของขาราชการจะทําใหเกิดอันตรายตอรัฐ  ในแงที่วาจะเปนเหตุให

ขาราชการเขาไปเกี่ยวของกับขอพิพาทแรงงานในระบบราชการได  เชน  การยื่นขอเรียกรอง

เงินเดือน  และสภาพเงื่อนไขการทํางานรวมถึงการประทวงหรือนัดหยุดงานของขาราชการ  จะทํา

ใหระบบเศรษฐกิจและการใหบริการสาธารณะชะงักงันได  ฉะนั้น  กฎหมายสวนใหญอนุญาตให

ขาราชการต้ังสมาคมตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยได  แตไมมีสิทธิใด ๆ ในการเจรจา

หรือปกปองผลประโยชนของขาราชการ 

 
กฎหมาย อนุสัญญา และขอบังคับเกี่ยวกับการจัดต้ังสหภาพขาราชการ 
 

 สิทธิมนุษยชนไดรบการรับรองโดยองคการสหประชาชาติ และองคการระหวาง

ประเทศอ่ืน ๆ ซึ่งรับรองวาสิทธิและเสรีภาพในการรวมตัวเปนสหภาพแรงงานและการเจรจาตอรอง

นั้นเปนสิทธิข้ันพื้นฐานที่มนุษยทุกคนรวมถึงขาราชการก็มีสิทธิและเสรีภาพดังกลาวเชนเดียวกัน 

 สิทธิเสรีภาพในการรวมตัวเปนสหภาพแรงงานและการคุมครองสิทธิในการจัดต้ัง

องคการแรงงาน ไดมีวิวัฒนาการมายาวนานจนเปนที่ยอมรับวาเปนสิทธิมนุษยชน หรือสิทธิและ

เสรีภาพข้ันพื้นฐานที่มนุษยทุกคนมีอันเปนสิทธิเด็ดขาดสูงสุดในการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยที่เคารพหลักความเสมอภาคและภารดรภาพตอหนากฎหมาย ซึ่งไดรับการรับรองทั้ง

ในระดับองคการสหประชาชาติ ที่ปรากฏใน Universal Declaration on Human Right รวมทั้งยัง

ปรากฏใน International Covenant on Civil and Political Rights นอกจากนี้ยังไดรับการยอมรับ

ใน International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights ค.ศ. 1966 (Article 8) 

ซึ่งประเทศในภูมิภาคยุโรปไดยอมรับหลักการดังกลาว ดังปรากฏในอนุสัญญายอมรับหลักเกณฑ
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การรวมกลุมเพื่อการเจรจาตอรอง (The right to bargain collectively) ดังที่ปรากฏในมาตรา 6 

ของ The European Social Charter ค.ศ. 1961 ดวยเชนกัน ซึ่งหลักเกณฑขางตนลวนแตนํา

หลักเกณฑที่ปรากฏในอนุสัญญาขององคการแรงงานระหวางประเทศ ฉบับที่ 87 มาบัญญัติ

รับรองในอนุสัญญาขางตนทั้งส้ิน 

 แมในหลักเกณฑที่ปรากฏในอนุสัญญา   ฉบับที่ 87 จะรับรองถึงสิทธิในการรวมตัว

เปนองคการแรงงานทั้งในภาคเอกชนและภาครัฐดวย แตก็มีขอจํากัดบางประการ แมในมาตราท่ี 1 

ของอนุสัญญาฉบับดังกลาวจะบัญญัติใหรัฐสมาชิกขององคการแรงงานระหวางประเทศจักตอง

ปฏิบัติตามอนุสัญญานี้ รวมถึงยังสามารถใชบังคับกับผูปฏิบัติงานในภาครัฐดวยดังที่ปรากฏใน

มาตรา 9 ก็ตาม แตอนุสัญญานี้ก็ใหโอกาสแกประเทศสมาชิกที่จะยอมรับผลผูกพันเมื่อไดให

สัตยาบันแลวตาม มาตรา 15 อยางไรก็ตาม แมประเทศที่เปนสมาชิกขององคการแรงงานระหวาง

ประเทศจะไมไดใหสัตยาบันอนุสัญญาฉบับนี้ก็ตาม แตเนื่องจากสิทธิเสรีภาพในการรวมตัวนี้ไดรับ

การยอมรับในฐานะสิทธิมนุษยชน และในฐานะเปนสิทธิข้ันพื้นฐาน (Basic Human Rights) 

อนุสัญญานี้จึงตองตกอยูภายใตกระบวนการตรวจสอบพิเศษตามที่องคการแรงงานระหวาง

ประเทศจัดข้ึน เรียกวา คณะกรรมการวาดวยเสรีภาพในการรวมตัวเปนสหภาพแรงงานและ

คณะกรรมาธิการเสาะหาขอเท็จจริงและไกลเกล่ียเกี่ยวกับเสรีภาพในการรวมตัวเปนสหภาพ

แรงงาน โดยคณะกรรมการดังกลาวจะจัดทํารายงานที่ชี้ใหเห็นถึงจุดบกพรองและเสนอแนะ

แนวทางที่รัฐบาลประเทศตาง ๆ ควรทบทวนและปรับปรุงแกไข โดยไมคํานึงวาประเทศนั้น ๆ จะได

ใหสัตยาบันหรือไม 

 
กฎหมาย อนุสัญญา และขอบังคับเกี่ยวกับการจัดต้ังสหภาพขาราชการในประเทศไทย 
 

 สําหรับประเทศไทยน้ันรัฐบาลต้ังแตสมัยรัชการที่ 6 เปนตนมา ไดเปนสมาชิกของ

องคกรแรงงานระหวางประเทศ (International Labor Organization, ILO) และไดเขารวมเปน

สมาชิกองคการสหประชาชาติในเวลาตอมา ประเทศไทยจึงมีพันธกรณีระหวางประเทศที่จะตอง

ปฏิบัติตาม รัฐบาลไทยไดยอมรับความผูกพันตามมาตรฐานแรงงานท่ี ILO กําหนดในอนุสัญญา

ระหวางประเทศจํานวน 14 ฉบับ แตยังไมไดยอมรับอนุสัญญาที่เกี่ยวกับเสรีภาพในการสมาคม

และการเจรจาตอรอง (Freedom of Association and Collective Bargaining) ไดแก อนุสัญญา

ฉบับที่ 87 วาดวยเสรีภาพในการสมาคมและการคุมครองสิทธิในการรวมตัวกัน  ค.ศ. 1948 

อนุสัญญาฉบับที่ 98 วาดวยการปฏิบัติตามหลักการเกี่ยวกับสิทธิในการรวมตัวกันและเจรจา
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ตอรอง ค.ศ. 1949 ตลอดจนอนุสัญญาฉบับที่ 151 วาดวยแรงงานสัมพันธในภาครัฐ ซึ่งมีผลบังคับ

ใชต้ังแตวันที่ 25 กุมภาพันธ ค.ศ. 1981 ซึ่งเปนการบัญญัติใหชัดเจนวา แรงงานภาครัฐ ก็มีสิทธิใน

การกอต้ังสหภาพแรงงานและเจรจาตอรองดวย อยางไรก็ตาม ตามอนุสัญญานี้ ก็ยังไดกําหนดให

รัฐอาจจํากัดสิทธิบางประการ เชน ขาราชการบางประเภท โดยเฉพาะขาราชการทหารและตํารวจ

นั้น รัฐอาจออกกฎหมายภายในรัฐสมาชิกเองในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของขาราชการขางตน

ไมใหจัดต้ังสหภาพแรงงานในภาครัฐได รวมถึงมาตรการเก่ียวกับการปองกันการนัดหยุดงาน 

จะตองมีกระบวนการที่เครงครัดตามกฎหมาย สวนการแกไขหรือระงับขอพิพาท อาจจะดําเนินการ

ระหวางสหภาพแรงงานภาครัฐกับรัฐบาลนั้นเองได  การยอมรับอนุสัญญาบางฉบับนั้น เนื่องจาก

รัฐบาลไดเล็งเห็นวา กฎหมายแรงงานเปนกฎหมายที่สําคัญและเก่ียวของกับคนสวนใหญของ

ประเทศ โดยเฉพาะที่เกี่ยวของกับการผลิตและอุตสาหกรรม หากรัฐไมคุมครองแรงงานดังกลาว

แลว ก็อาจจะนําไปสูความไมสงบเรียบรอยของสังคมได 

 จากการศึกษาขอมูลที่เกี่ยวของ ทําใหมีขอสังเกตวารัฐบาลไดมุงที่คุมครองผูใช

แรงงานในภาคเอกชน แตไมยอมรับใหขาราชการรวมตัวเปนองคกรแรงงาน เพื่อเจรจาตอรอง

เกี่ยวกับเงินเดือนหรือเงื่อนไขการทํางานของขาราชการ การไมยอมรับหลักการเก่ียวกับเสรีภาพใน

การจัดต้ังองคกรแรงงานและการเจรจาตอรองในภาครัฐถือเปนการขัดตอหลักสิทธิมนุษยชน แตใน

หลักกฎหมายของไทยแมในดานแรงงานภาคเอกชน รัฐบาลไดยินยอมใหแรงงานภาคเอกชนมีสิทธิ

ในการจัดต้ังสหภาพแรงงานเพื่อเจรจาตอรองกับนายจางได ตามกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ 

พ.ศ. 2518 ซึ่งครอบคลุมแรงงานในภาครัฐวิสาหกิจดวย ตามกฎหมายวาดวยพนักงานรัฐวิสาหกิจ

สัมพันธ ซึ่งยอมรับหลักเสรีภาพในการรวมตัวเปนองคกรแรงงานเพื่อเจรจาตอรองกับผูวาจางได 

แตแรงงานภาครัฐวิสาหกิจมีผลประโยชนของมหาชนเขาเกี่ยวของดวยจึงถูกจํากัดสิทธิและ

เสรีภาพของพนักงานรัฐวิสาหกิจไมอาจใชสิทธิตามกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธอีกตอไป  แต

ประเทศไทยไดถูกฟองรองวา พระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ.2534 ที่หามการ

จัดต้ังสหภาพแรงงานนั้น มีเนื้อหาที่ละเมิดและขัดแยงตออนุสัญญาฉบับนี้ จนในที่สุด ประเทศไทย

ดําเนินการออกพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 ข้ึนมาบังคับใชแทนให

สอดคลองกับหลักอนุสัญญาขางตน เนื่องจากถูกแรงบีบค้ันจากนานาประเทศที่พัฒนาแลวทั่วโลก 

แตสําหรับแรงงานภาครัฐของไทยนั้นนอกจากจะยังไมมีกฎหมายรองรับสิทธิและเสรีภาพในการ

รวมตัวเปนสหภาพแรงงานแลว ยังมีกฎหมายหามการรวมตัวเพื่อเจรจาตอรองกับผูบังคับบัญชา 

โดยตามประกาศกระทรวงมหาดไทย พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 มีบทบัญญัติที่มิ

ใหใชบังคับแกสวนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ บทบัญญัติดังกลาวจะขัดตอรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน
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หรือไม เมื่อพิจารณาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญตามวรรคแรก และวรรคสองที่ใหสิทธิเสรีภาพ กับ

วรรคสามที่จํากัดเสรีภาพ จะเห็นไดวา รัฐธรรมนูญใหเสรีภาพโดยตองคํานึงถึงประโยชนสวนรวม

ของประชาชน เพื่อรักษาความสงบเรียบรอย หรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อปองกันมิให

มีการผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจ โดยใหอํานาจออกกฎหมายจํากัดเสรีภาพได เมื่อรัฐได

พิจารณาวาการใชเสรีภาพนั้นจะกระทบกระเทือนตอ 2 กรณีดังกลาว ซึ่งเมื่อพิจารณาประกอบกับ

พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 มาตรา 4 ซึ่งมิใหใชบังคับบทบัญญัติของกฎหมาย

ดังกลาวแก ราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถิ่น รวมทั้งราชการของ

กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา ธนาคารแหงประเทศไทย ซึ่งเปนกิจการที่กําหนดไวในพระราช

กฤษฎีกา ที่มิใหใชบังคับพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 และการทาอากาศยานแหง

ประเทศไทยตามกฎหมายวาดวยการทาอากาศยานแหงประเทศไทย จะเห็นไดวา กิจการตาง ๆ 

เหลานี้ หากใชบังคับตามพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 ยอมไดรับสิทธิตาง ๆ ตาม

กฎหมาย โดยเฉพาะอยางยิ่ง การรวมตัวกันเพื่อจัดต้ังสหภาพแรงงาน หรือการเจรจาตอรอง

ผลประโยชน ยอมจะมีผลกระทบกระเทือนตอประโยชนของสวนรวมยกตัวอยางเชน หาก

กําหนดใหขาราชการมีสิทธิที่จะใชเสรีภาพในการรวมตัวกันเปนสหภาพแรงงานและมีสิทธิ

ดําเนินการใด ๆ ตามพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 และขาราชการไดใชสิทธิในการ

เจรจาตอรองเรียกรองผลประโยชนตอรัฐ และใชสิทธินัดหยุดงานเม่ือเกิดขอพิพาทแรงงาน ยอมมี

ผลกระทบกระเทือนตอการใหบริการประชาน เพราะการบริหารราชการเปนภารกิจพื้นฐานที่มี

ความสําคัญตอความเปนอยูของประชาชน หากหยุดชะงัก ยอมกอใหเกิดความเสียหายตอ

ประชาชน หรือกิจการของธนาคารแหงประเทศไทย หากมีการหยุดชะงัก ยอมกอใหเกิด          

ความเสียหายตอระบบเศรษฐกิจของประเทศ แตอยางไรก็ตาม พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ 

พ.ศ. 2518 เพียงแตหามมิใหขาราชการต้ังสหภาพแรงงานตามกฎหมายฉบับนี้เทานั้น มิไดตัดหรือ

เพิกถอนสิทธิหรือเสรีภาพของขาราชการในลการรวมตัวกันเปนองคกรในรูปอ่ืน ซึ่งรัฐธรรมนูญได

ใหการรับรองไว และอีกประการหนึ่ง ความสัมพันธระหวางขาราชการกับกระทรวง ทบวง กรม 

เปนไปตามกฎหมายเฉพาะ มิไดเกิดจากสัญญาจางแรงงาน ขาราชการจึงมิใชลูกจางตาม

ความหมายที่ไดกําหนดไวในพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 ดังนั้นพระราชบัญญัติ

แรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 จึงมิไดเปนบทบัญญัติที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน  
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แนวคิดทางกฎหมายที่เกี่ยวกับสถานะของขาราชการ 
 

 สถานะทางกฎหมาย  กําหนดใหขาราชการเปนเจาหนาที่ของรัฐมีลักษณะเปนขา

แผนดินมิใชลูกจางของรัฐ   ขาราชการจึงมีหนาที่จะตองจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของ

ประชาชนโดยรวม  หาใชเปนเพียงสิทธิในการเขารับราชการหรือสิทธิในการทํางาน  รัฐดําเนินการ

ใด ๆ กับขาราชการก็ได   ดังจะเห็นไดจากกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการจะกําหนดวา

ขาราชการเปนบุคคลที่ไดรับการบรรจุและแตงต้ังตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการนั้น ๆ  

โดยไดรับเงินเดือนจากเงินงบหมวดเงินเดือนในกระทรวง ทบวง กรมนั้น  ซึ่งมีลักษณะเชนเดียวกับ

คํานิยามของขาราชการในประเทศอังกฤษ  แตในประเทศอังกฤษยอมใหขาราชการมีสิทธิกอต้ัง

สหภาพแรงงานและเจรจาตอรองกับรัฐได  ในขณะที่นักกฎหมายปกครองของไทย  มีแนวคิดวา

สถานภาพของขาราชการมีสถานะที่แตกตางจากผูใชแรงงานภาคเอกชนจึงไมอาจนํากฎหมายวา

ดวยแรงงานสัมพันธมาใชกับขาราชการได  ดังความเห็นที่แสดงไวนี้ 

 ประยูร  กาญจนดุล (2538, น. 174)  ไดอธิบายวา  ขาราชการมีสถานะและ

ความสัมพันธเปนพิเศษกับรัฐ  ไมใชความสัมพันธตามสัญญา  ตามลักษณะกฎหมายเอกชน  แต

การที่ทางราชการรับบุคคลเปนขาราชการนั้น  เปนการออกคําส่ังบรรจุตามกฎหมายอันเปนการ

กระทําฝายเดียวโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมาย  การแตงต้ังใหดํารงตําแหนง  การใหไดเงินเดือน  

ก็มีกําหนดโดยกฎหมายทั้งส้ิน  และเมื่อขาราชการแลว  ฐานะของขาราชการก็อาจถูกเปล่ียนแปลง

แกไขโดยกฎหมายไดในภายหลัง  โดยไมตองทําความตกลงกับขาราชการกอนลักษณะ

ความสัมพันธเชนนี้เปนไปตามหลักแหงกฎหมายปกครองอันเปนกฎหมายมหาชน  และการปฏิบัติ

หนาที่ของขาราชการนี้  ก็เปนการจัดทําบริการสาธารณะใหกับประชาชน  ซึ่งขาราชการจะตอง

กระทําแทนรัฐหรือองคกรของรัฐทั้งส้ิน  ขาราชการ  จึงกระทําตามแนวนโยบายของรัฐบาล  ซึ่งมี

ผูบังคับบัญชาระดับหัวหนาสวนราชการที่จัดต้ังตามกฎหมายเปนผูบังคับบัญชาสูงสุด  ขาราชการ

ก็จะตองเช่ือฟงคําส่ังผูบังคับบัญชานั้น  โดยไมอาจตอรองกับรัฐหรือผูบังคับบัญชา  และไมอาจนํา

กฎหมายแรงงานในภาคเอกชนมาใชกับระบบราชการได 

 กมลชัย  รัตนสกาววงศ (2537, น. 56-57) ไดอธิบายวาในแงมุมของประเทศเยอรมัน

ที่รับรองสิทธิและเสรีภาพของขาราชการตามรัฐธรรมนูญเยอรมันเชนเดียวกับประชาชน  แตก็มี

ลักษณะที่แตกตางจะถูกจํากัดมากกวาประชาชนโดยท่ัวไป  ทั้งนี้เนื่องจากขาราชการเปนบุคคลซึ่ง

อยูภายใตการบังคับบัญชาของรัฐเปนพิเศษแตกตางจากเอกชนทั่วไป  จึงมีนิติสัมพันธกับรัฐ     

เปนพิเศษ  (Sog.besondere  Gewaltverhaltnesse)  เปนผลใหสิทธิข้ันพื้นฐานของขาราชการ  
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จึงอาจถูกจํากัดไดมากวาเอกชน  เนื่องจากการยอมตนหรือจําตองยอมตนใหอยูภายใตบังคับ

บัญชา  (Bundesverwaltungsgericht) ความสัมพันธของขาราชการกับรัฐ  จึงอาจแยกได  2  

ประการ  คือ 

 1. ความสัมพันธพื้นฐาน (Grundverhalnis) ไดแก นิติสัมพันธในการกอเปล่ียนแปลง

หรือระงับซึ่งความสัมพันธพิเศษ   หากคําส่ังผูบังคับบัญชามีผลกระทบตอความสัมพันธพื้นฐานนี้

ยอมถือไดวาเปนคําส่ังที่มีผลทางกฎหมายโดยตรงไปสูภายนอก  อันกระทบตอสิทธิของขาราชการ  

เชน  การพิจารณาโทษทางวินัยและคําส่ังลงโทษทางวินัย  ที่พิจารณาไดวาเปนนิติกรรมทาง

ปกครองที่ขาราชการผูถูกกระทบสิทธิสามารถฟองโตแยงตอศาลได  และศาลมีอํานาจควบคุม

ตรวจสอบคําส่ังดังกลาววาชอบดวยกฎหมายหรือไม 

 2. ความสัมพันธในทางการงาน  (Betriebsverhaltnis) ไดแก ระเบียบคําส่ังใหปฏิบัติ

หนาที่ในการทํางานซ่ึงขาราชการผูใตบังคับบัญชาจะตองปฏิบัติตาม  ไมใชฐานะสวนตัว  ดังนั้น

สถานภาพทางกฎหมายในฐานะสวนตัวของขาราชการนั้นจึงไมถูกกระทบกระเทือนดวยแต

ประการใด  กรณีนี้  จะไมถือวาระเบียบคําส่ังในทางการงานจึงไมมีผลทางกฎหมายไปสูภายนอก  

ดังนั้น  จึงไมถือวาเปนคําส่ังหรือนิติกรรมทางปกครอง  ขาราชการผูไดรับคําส่ังจะตองปฏิบัติตาม

คําส่ังนั้น  จะฟองโตแยงคําส่ังดังกลาวหาไดไม 

 นักวิชาการ  ศาลปกครองเอง  หลายทาน  ก็เห็นสอดคลองกับแนวความคิดดังกลาว  

เชน ฤทัย  หงษศิริ หรือนักวิชาการทานอ่ืน ๆ ฉะนั้น  แนวโนมในปจจุบันจึงเปนที่ประจักษวา หาก

ขาราชการไมไดถูกลงโทษทางวินัยแลว   ศาลปกครองก็จะไมเขาไปตรวจสอบ  เพราะศาลปกครอง

จะตรวจสอบเฉพาะความถูกตองตามกฎหมายเทานั้น  หากเปนเร่ืองระเบียบภายในหรือความ

เหมาะสมแลว  ศาลปกครองยอมไมเขาไปตรวจสอบ 

 
แนวคําพิพากษาของศาลยุติธรรมและศาลปกครองที่เกี่ยวกับสถานะของขาราชการ 
 

 จากการศึกษาพบวา  ต้ังแตอดีตมาจนถึงปจจุบัน  ศาลยุติธรรมและศาลปกครองตาง

มีแนวคําพิพากษาและคําวินิจฉัยวา  ศาลจะมีอํานาจตรวจสอบเฉพาะการกระทําของ

ผู บังคับบัญชาท่ีไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น   แตจะไมมี อํานาจควบคุมการใช ดุลพินิจ

ผูบังคับบัญชาหรือฝายบริหารนั้น  ยังอยูในขอบเขตของกฎหมายแลว  ศาลยุติธรรม  และศาล

ปกครอง ไมอาจเขาไปตรวจสอบการใชดุลพินิจดังกลาวได 



 43 

สําหรับศาลยุติธรรม  ซึ่งกอนที่จะการจัดต้ังศาลปกครองข้ึนมาในป พ.ศ. 2542  มีอํานาจพิจารณา

คดีปกครองดวยนั้นไดวินิจฉัยไวอยางชัดแจงวา  ศาลจะเขาไปตรวจสอบเฉพาะการใชดุลพินิจของ

ผูบังคับบัญชาหรือฝายบริหารไดเมื่อเปนการกระทําผิดกฏหมายอาญา  หรือปฏิบัติหนาที่โดยมิ

ชอบดวยกฏหมายเทานั้น  หากเปนกรณีที่กฎหมายใหอํานาจแกฝายปกครองใชดุลพินิจเปนการ

เฉพาะแลว  ศาลยุติธรรมจะไมสามารถตรวจสอบได  เวนแตจะใชดุลพินิจที่ผิดอยางชัดแจงเทานั้น  

 สําหรับศาลปกครอง  ซึ่งมีอํานาจพิจารณาคดีทางปกครองในลักษณะทั่วไป  ตาม

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542  มาตรา 9  ซึ่งโดย   

สวนใหญจะเปนคดีพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐกับหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ  ที่มี

การกระทําการอันเปนการละเมิดตอกฎหมาย  หรือคดีละเมิดทางปกครอง  รวมถึงคดีพิพาทที่

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐออกกฎหรือคําส่ังที่ไมชอบดวยกฎหมาย  โดยจะตอง

เปนนิติกรรมทางปกครองท่ีออกมาโดยไมชอบดวยข้ันตอน  กระบวนการหรือเจตนาของกฎหมาย

แมบท  อันกระทบตอสิทธิและเสรีภาพและกอใหเกิดหนาที่ตอผูไดรับคําส่ัง  ศาลปกครองจึงเขาไป

ตรวจสอบได  สําหรับออกคําส่ังโยกยายขาราชการ  หรือออกคําส่ังใด ๆ  อันกอใหเกิดหนาที่ตอ

ขาราชการนั้น  นักวิชาการทางดานกฎหมายปกครองสวนใหญใหความเห็นวาการออกคําส่ัง

โยกยายขาราชการ  ไมกระทบตอสิทธิและหนาที่ของขาราชการผูนั้นแตอยางใด  เพราะยังคงมี

ตําแหนงหนาที่การงานและความสัมพันธที่มีตอระบบราชการดังเชนเดิม  จึงไมอาจฟองคดีตอศาล

ปกครองได  หากคําส่ังนั้นไมมีผลกระทบตอบุคคลภายนอก และในปจจุบันศาลปกครองก็มีแนวคํา

วินิจฉัยในคดีที่ขาราชการฟองรองผูบังคับบัญชาหรือหนวยงานของรัฐที่ใชอํานาจไมเปนธรรมแต

อยูภายในขอบเขตของกฎหมายแมบทที่ใหอํานาจ  โดยไมรับคําฟองของขาราชการ เนื่องจากไมมี

กฎหมายใหอํานาจศาลปกครองเขาไปตรวจสอบการใชดุลพินิจดังกลาวได  ในลักษณะเดียวกับ

แนวคําพิพากษาศาลยุติธรรมนั่นเอง  

 
การคุมครองสิทธิและเสรีภาพและสิทธิประโยชนของขาราชการ 
 

 การคุมครองสิทธิและเสรีภาพและสิทธิประโยชนของขาราชการ  มีความพยายามใน

หลายหมายหลายทาง  เชน  การรวมตัวเปนสมาคมตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย      

เปนตน  แตกมีผลทางกฎหมายนอยมาก  ซึ่งจะตองแกไขใหขอเรียกของขาราชการมีผลทาง

กฎหมายที่ผูกพันฝายบริหารใหแกไขขอพิพาททางแรงงานภาครัฐอยางมีประสิทธิภาพย่ิง 
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การรวมตัวเปนสมาคมของขาราชการ 
 

 ในปจจุบันประเทศไทยยังไมอนุญาตใหขาราชการไทยจัดต้ังสหภาพแรงงานเพื่อ

เรียกรองและเจรจาตอรองกับรัฐได  แมวาประเทศไทยจะยอมรับวาเสรีภาพในการจัดต้ังสหภาพ

แรงงานนั้นเปนสิทธิมนุษยชนหรือสิทธิและเสรีภาพข้ันพื้นฐานก็ตาม  แตก็ไมไดใหสัตยาบันกับ

อนุสัญญาองคกรแรงงานระหวางประเทศฉบับที่ 87, 98 และฉบับที่ 151  ที่ยอมรับหลักเสรีภาพใน

การรวมตัวของขาราชการในการรวมตัวเปนสหภาพแรงงาน  ถึงกระนั้นก็ตามประเทศไทยก็ 

ยินยอมใหพนักงานรัฐวิสาหกิจสามารถจัดต้ังสหภาพแรงงานและเจรจาตอรองกับรัฐไดตาม

พระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ  พ.ศ. 2543 

 สําหรับขาราชการนั้น  ประเทศไทยเพียงแตยอมรับใหมีการจัดต้ังสมาคมขาราชการ

ไดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเทานั้น  เชน  สมาคมขาราชการพลเรือน (The Civil 

Service Association of Thailand) สมาคมขาราชการตํารวจบํานาญ  โดยสมาคมในลักษณะนี้

จะไมมีบทบาทในการคุมครองสิทธิประโยชนของขาราชการแตประการใด  ตัวอยางที่เห็นไดชัดเจน  

เชน  สมาคมขาราชการพลเรือนซ่ึงไดจัดต้ังข้ึนต้ังแตวันที่  5 กุมภาพันธ พ.ศ. 2517 นั้นมี

วัตถุประสงคหลักเพื่อสงเสริมใหขาราชการมีความรวมมือและประสานงานกันยิ่งข้ึนในการปฏิบัติ

ราชการ  หรือเพื่อแลกเปลี่ยนความรู  ความคิดเห็น  และประสบการณในเรื่องการปฏิบัติราชการ  

รวมถึงปญหาของขาราชการ  หรือเพื่อสงเสริมและรวมมือกับสวนราชการใหมีการปรับปรุงแกไข

ระบบราชการและการปฏิบัติราชการใหมีประสิทธิภาพและเปนผลดีแกสวนรวม  รวมถึงการ

ชวยเหลือหรือสงเคราะหสมาชิกในดานสวัสดิการและบริการอยางอ่ืน ๆ  ซึ่งไมมีวัตถุประสงค

ในทางการเมือง  ซึ่งเทาที่ผานมาสมาคมขาราชการพลเรือนไดจัดทํากิจกรรมตาง ๆ  ในทางท่ี

สงเสริมใหขาราชการประพฤติตนในทางที่ดี  หรือปฏิบัติราชการอยางมีประสิทธิภาพ  แมวาจะมี

ความพยายามที่จะใหความชวยเหลือใหความเปนธรรมแกขาราชการที่รองทุกขมายังสมาคมก็

ตามโดยมีการจัดต้ังคณะอนุกรรมการข้ึนมาพิจารณาเชนกัน  อยางไรก็ดีจากการศึกษาก็พบวา

สมาคมขาราชการพลเรือนมีอํานาจเพียงพิจารณาเร่ืองราวทุกขดังกลาว  แตก็ไมอาจใหความ

ชวยเหลือขาราชการไดอยางจริงจัง  ซึ่งอาจสรุปสาเหตุได ดังนี้ 
 1. อํานาจหนาที่อันจํากัดของสมาคมขาราชการพลเรือน 
     สมาคมขาราชการพลเรือน มีอํานาจจํากัดตามประมวลกฎหมายแพงแลวพาณิชย  

โดยไมมีกฎหมายรองรับอํานาจหนาที่และใหความคุมกันแกคณะกรรมการในการพิจารณาให

ความเปนธรรมแกผูรองทุกข  รวมทั้งไมมีกฎหมายบังคับใหฝายบริหารจะตองรับฟงขอเรียกรอง   

ใด ๆ  ที่มาจากสมาคมขาราชการพลเรือน  ประกอบกับผูที่จะมาปฏิบัติงานในสมาคมน้ัน  ก็ลวน



 45 

แตเปนขาราชการที่จะตองอยูภายใตกรอบแหงกฎหมายวาดวยระเบียบวินัยขาราชการซึ่งอยู

ภายใตการครอบงําของฝายการเมืองและขาราชการประจําระดับสูง 
 2. โครงสรางของคณะอนุกรรมการและสมาคมขาราชการพลเรือน 
     คณะอนุกรรมการนี้ มีเลขาธิการ ก.พ. เปนประธาน  และคณะกรรมการอ่ืน ๆ ซึ่ง

อยูภายใตบังคับบัญชาของรัฐบาลและฝายบริหารทั้งส้ิน ฉะนั้น  แมคณะอนุกรรมการจะได

พิจารณาเร่ืองราวรองทุกขและเห็นวาขาราชการผูนั้นไมไดรับความเปนธรรมตามขอรองเรียนจริง  

ก็ทําไดเพียงการทําหนังสือถึงนายกรัฐมนตรี  หรือทําหนังสือเสนอความเห็นถึง ก.พ. หรือกระทรวง

ที่เกี่ยวของเทานั้น  โดยเฉพาะอยางยิ่งการกระทําอันไมเปนธรรมนั้นเปนการกระทําของฝาย

การเมืองเองแลวการยื่นขอเรียกรองดังกลาวก็เปนอันไรผล  หากพิจารณาถึงโครงสรางของ ก.พ.    

ก็มีลักษณะอยางเดียวกัน ที่ลวนแตเปนผู บังคับบัญชาระดับสูงและมีหัวหนารัฐบาลเปน                

ผูควบคุมดูแล ก.พ. เชนกัน 
 3. ผลทางกฎหมายของขอเสนอและขอเรียกรองของสมาคม 
     เมื่อสมาคมขาราชการพลเรือน เห็นวารัฐบาลควรจะปรับปรุงระบบการบริหาร

ราชการหรือสิทธิประโยชนของขาราชการแลว  สมาคมก็ทําไดเพียงการเสนอความเห็นใหแก

รัฐบาลทราบเทานั้น  แตไมมีผลในทางกฎหมายแตอยางใด  ซึ่งรัฐบาลอาจจะใหความสนใจหรือไม

ก็ได 

 จึงกลาวไดวา  การที่ขาราชการสามารถจัดต้ังสมาคมขาราชการในลักษณะขางตน 

จึงเปนมาตรการที่ไมเพียงพอที่จะรับประกันสิทธิเสรีภาพของขาราชการในฐานะผูปฏิบัติงานใหแก

รัฐ ในฐานะที่เปนพลเมืองแหงรัฐคนหนึ่งที่มีคุณคาและศักด์ิศรีความเปนมนุษยเทาเทียมกันทีรัฐ  

ไมอาจละเมิดได 

 
ผลการศึกษาที่เกี่ยวของ 

   

 พลดา  เดชพลมาตย (2537, น. บทคัดยอ) ศึกษาบทบาทของสหภาพแรงงานใน              

การพัฒนาคุณภาพชีวิตการทํางานของลูกจาง โดยศึกษาสถานประกอบการอุตสาหกรรมที่มี            

สหภาพแรงงาน พบวาสหภาพแรงงานมีบทบาทในการพัฒนาคุณภาพชีวิตการทํางานทั้ง 5 ดาน 

ไดแก 

 1. ดานการไดรับความคุมครองในปญหาพื้นฐานทั่วไปในการทํางาน สหภาพ

แรงงาน  มีบทบาทในการชวยเหลือ  นําเสนอปญหาตอฝายจัดการ การเปนตัวแทนรวม

ปรึกษาหารือกับฝายจัดการ การทําหนังสือทักทวงนายจาง 



 46 

 2. ดานการไดรับการปฏิบัติที่เปนธรรมในการทํางาน สหภาพแรงงานมีบทบาทใน           

การ ดําเนินการฟองรองคดี ประชาสัมพันธขอเท็จจริงเปนตัวแทนติดตอกับหนวยงานอ่ืนเพื่อขอ

ความชวยเหลือและนําเสนอปญหาตอนายจาง ตลอดจนเปนตัวแทนรวมปรึกษาหารือกับ               

ฝายจัดการ 

 3. ดานการมีโอกาสมีสวนรวมในการตัดสินใจ สหภาพแรงงานมีบทบาทในการให

คําแนะนําปรึกษาในดานตาง ๆ 

 4. ดานการมีโอกาสไดทํางานที่ทาทายความสามารถ สหภาพแรงงานมีบทบาทใน             

การใหคําแนะนําปรึกษาแตไมใครมีบทบาทในการผลักดันใหมีการเปล่ียนแปลงการทํางาน 

 5. ดานความสัมพันธระหวางชีวิตการทํางานกับการดําเนินชีวิตโดยทั่วไป                

สหภาพแรงงานมีบทบาทในการจัดกิจกรรมสงเสริมความสมดุลระหวางชีวิตการทํางานและชีวิต

สวนตัว 

 ปญหาอุปสรรคของสหภาพแรงงานในการดําเนินงานเพื่อการพัฒนาคุณภาพชีวิต

การทํางานของลูกจางสวนใหญ เกิดข้ึนในสวนของนายจาง ซึ่งมักมีทัศนคติที่ไมดีนักตอสหภาพ  

สงผลถึงการยอมรับและการใหความรวมมือในการดําเนินการตาง ๆ  ของสหภาพแรงงาน  และ   

ไมสนใจเขารวมกิจกรรมของสหภาพเทาที่ควร  สหภาพแรงงานเองก็ประสบปญหาดานของ

งบประมาณที่มีอยูอยางจํากัด คณะกรรมการที่ขาดความรู และไมมีเวลาในการทํางาน  

นอกจากนั้นการขาดการเอาใจใสอยางจริงจังจากทางรัฐบาลก็เปนอีกปญหาหนึ่งที่ทําใหการ

ดําเนินงานเพื่อพัฒนาคุณภาพชีวิตการทํางานของลูกจาง เปนไปอยางไมเต็มที่นัก 

 นาลินี  ศรีกสิกุล (2536, น. บทคัดยอ) ศึกษาการมีสวนรวมของลูกจางใน         

สถานประกอบการ โดยศึกษาในอุตสาหกรรมตัดเย็บเส้ือผาสําเร็จรูป จํานวน 2 โรงงาน คือ บริษัท      

ไทยเอโร จํากัด และ บริษัทไทรอัมพ อินเตอรเนช่ันแนล (ประเทศไทย) จํากัด พบวา ลูกจางจะมี

โอกาสในการมีสวนรวมในการรับขอมูลขาวสารมากที่สุด รองลงมาคือ การมีสวนรวมในการให

คําปรึกษาหารือและคําแนะนํา การมีสวนรวมในการตัดสินใจรวม ลดหลั่นลงตามลําดับ ในสวน

ของการมีสวนรวมที่จะไดมีโอกาสตัดสินใจเองโดยฝายลูกจางเองอยูในระดับตํ่าสุด และปจจัยที่

เปนอุปสรรคตอการเขามีสวนรวมของลูกจาง ไดแก ลักษณะการรวมศูนยอํานาจการตัดสินใจของ

เจาของสถานประกอบการ เทคโนโลยีการผลิตที่ลูกจางถูกมอบหมายใหทํางานในสวนยอย ๆ 

ผลิตภัณฑเปนสินคาที่ผลิตตามคําส่ังซื้อจากตางประเทศที่ถูกกําหนดรูปแบบและปริมาณไวแลว 

ประการตอมา คือ การแขงขันสูงที่ทําใหนายจางตองการกําหนดคาจางเอง เพื่อใหเปนตนทุน การ

ผลิตที่ตํ่าที่สุด และประการสุดทาย คือ การที่ลูกจางสวนใหญมีการศึกษาเพียงช้ันประถมศึกษา 

ทําใหเปนอุปสรรคตอการยอมรับใหลูกจางเขาไปมีสวนรวมในระดับตาง ๆ ในสถานประกอบการ 
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กรอบแนวคิดในการศึกษา 
 
             ตัวแปรอิสระ                   ตัวแปรตาม 
 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ขอมูลสวนบุคคล 

- เพศ  

- อาย ุ

- สถานภาพสมรส  

- ระดับการศึกษา 

- อายุงาน  

- ตําแหนง  

- อัตราเงินเดือน 

ความคิดเหน็ตอการจัดต้ังสหภาพ

แรงงานขาราชการ 
- ความจําเปนในการจัดต้ัง

สหภาพขาราชการ 

- รูปแบบของสหภาพขาราชการ 

- ขอดี-ขอเสีย จากการจัดต้ัง

สหภาพขาราชการ 

ความคิดเหน็ตอการเขารวมเปนสมาชิก

ของสหภาพแรงงานขาราชการ 
- เขารวมเปนสมาชิก  

- ไมเขารวมเปนสมาชิก              

ความคิดเหน็ตอบทบาทของสหภาพ

แรงงานขาราชการ 
- บทบาทตอสมาชิกและลูกจาง 

- บทบาทในสถานประกอบการ   

- บทบาทตอสังคม 

- บทบาททางการเมือง              


