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 วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาถึงความเป็นมาและความส าคัญของปัญหาสถานะ
ทางกฎหมายของสหภาพข้าราชการ โดยศึกษาถึงแนวคิดทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับสถานะทางกฎหมาย
ของสหภาพข้าราชการ ลักษณะ วัตถุประสงค์ อ านาจหน้าที่ ตลอดจนการบริหารจัดการ การควบคุม
สหภาพข้าราชการ เพื่อวิเคราะห์สถานะทางกฎหมาย การก าหนดอ านาจหน้าที่ให้สอดคล้อง 
ตลอดจนเสนอแนะแนวทางในการแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย 
 เนื่องด้วยมีร่างพระราชกฤษฎีกาที่จะก าหนดให้ข้าราชการพลเรือนสามัญสามารถรวมกลุ่ม
จัดต้ังข้ึนเป็นสหภาพข้าราชการได้ ซึ่งการรวมกลุ่มเข้าเป็นสหภาพน้ัน ท าให้มีปัญหาน่าคิดว่า สหภาพ
ข้าราชการที่จะจัดต้ังข้ึนภายใต้ร่างพระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ควรจะวัตถุประสงค์ อ านาจหน้าที่เพียงใด 
เพราะหากพิจารณาถึงความเป็นสหภาพแล้ว ถือเป็นเรื่องที่มีจุดก าเนิดและวิวัฒนาการมาจากเอกชน 
ซึ่งสหภาพของเอกชนนั้น เป็นสหภาพแรงงานที่มีสองฝ่ายคือ ฝ่ายนายจ้างและฝ่ายลูกจ้าง ซึ่งการ
รวมตัวของฝ่ายลูกจ้างเกิดข้ึนการต้องการอ านาจในการต่อรองต่อนายจ้าง เพื่อปกป้องสิทธิประโยชน์ 
เรียกร้องสภาพการจ้างให้มีความยุติธรรมมากข้ึน เกิดเป็นการเจรจาต่อรองกัน โดยทั้งนายจ้างและ
ลูกจ้างต่างฝ่ายต่างถือประโยชน์ของตนเองไว้ เพราะฝ่ายใดต่อรองไม่ส าเร็จก็อาจท าให้อีกฝ่ายอีกหนึ่ง
ต้องเสียประโยชน์ เช่น ลูกจ้างท าการนัดหยุดงาน นายจ้างก็จะไม่ได้ผลผลิต หรือทางนายจ้างท าการ
ปิดงาน ลูกจ้างก็ไม่ได้ค่าแรงตอบแทนเช่นกัน ซึ่งในลักษณะการรวมกลุ่มจัดตั้งข้ึนเป็นสหภาพถือเป็น
เครื่องมือที่ส าคัญของทางลูกจ้างเพื่อท าการต่อรองกับนายจ้าง 
 ในการจัดต้ังสหภาพข้าราชการซึ่งข้าราชการนี้ถือเป็นเครื่องมือในการจัดท าบริการสาธารณะ
นั้นมีหลักที่แตกต่างออกไป เพราะการบริการสาธารณะนั้นก็เพื่อประโยชน์ของประชาชนในรัฐ หรือ
ประโยชน์ของมหาชน ซึ่งจะไม่ได้มีเพียงแค่ผลประโยชน์ ของนายจ้างหรือหน่วยงานรัฐ หรือ
ผลประโยชน์ของลูกจ้างหรอืข้าราชการ แต่ยังมีผลโยชน์ของประชาชนอีกด้วยดังนั้น หลักส าคัญในการ
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จัดต้ังสหภาพข้าราชการนั้น ก็จะต้องไม่กระทบต่อการประสิทธิภาพการจัดท าบริการสาธารณะ ความ
ต่อเนื่องในการจัดท าบริการสาธารณะ และจะต้องไม่มีวัตถุประสงค์ทางการเมือง 
 แต่อย่างไรก็ตาม การให้ความส าคัญต่อสิทธิทางด้านแรงงานนั้นก็มีความส าคัญ เพราะเป็น
การสร้างแรงงานจูงใจ ตลอดจนบ ารุงขวัญและก าลังใจต่อผู้ที่ปฏิบัติงาน ก็เพื่อสามารถปฏิบัติงานมี
ประสิทธิภาพมากข้ึน จึงได้มีการเตรียมออกร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้ าราชการ ซึ่งร่าง
ดังกล่าวนี้ ออกตามความในมาตรา 43 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซึ่ง
ข้าราชการพลเรือนสามารถรวมกลุ่มจัดตั้งข้ึนเป็นสหภาพแรงงานได้ แต่ในร่างพระราชกฤษฎีกานี้ 
ไม่ได้มีการก าหนดให้สหภาพข้าราชการมีสถานะเป็นนิติบุคคล ซึ่งจะแตกต่างจากสหภาพแรงงานตาม
พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. 2518 และสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ ตามพระราชบัญญัติ
แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ซึ่งทั้งสองสหภาพนั้น กฎหมายก าหนดให้มีสถานะเป็นนิติ
บุคคล การที่สหภาพข้าราชการไม่มีสถานะเปน็นิติบุคคล อาจจะส่งผลกระทบต่อการด าเนินกิจกรรม
ของสมาชิกสหภาพข้าราชการจนไม่อาจบรรลตุามวัตถุประสงค์ที่ตัง้ไว้ 
 นอกจากนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนแล้ว ก็ยังมีนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ซึ่งสหภาพ
ข้าราชการนั้น แม้จะเป็นการรวมกลุ่มกันของข้าราชการอันเป็นผู้ให้บริการสาธารณะ และมีการใช้
อ านาจมหาชนตามหน้าที่ของหน่วยงานรัฐต่าง ๆ แต่เมื่อรวมกลุ่มเข้าเป็นสหภาพแล้ว ก็ไม่ปรากฏว่า 
มีกฎหมายอนุญาตให้สหภาพข้าราชการใช้อ านาจมหาชนได้ และเมื่อพิจารณากับหลักเกณฑ์ของนิติ
บุคคลตามกฎหมายมหาชนแล้ว สหภาพข้าราชการไม่ได้มีลักษณะของความเป็นนิติบุคคลมหาชน จึง
อาจกล่าวได้ว่า สหภาพข้าราชการนั้น ไม่เป็นทั้งนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนและมหาชน 
 ในลักษณะของความเป็นสหภาพก็เช่นกัน เพื่อพิจารณาถึงลักษณะ อ านาจหน้าที่ โดย
เปรียบเทียบกับสหภาพแรงงานเอกชนและสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจแล้วนั้น พบว่า สหภาพ
ข้าราชการไม่มีสิทธิเรียกร้องในเรือ่งของสภาพการรบัราชการ ซึ่งอาจกล่าวได้ว่า การมีสิทธิเรียกรอ้งใน
เรื่องสภาพการจ้าง หรือการต่อรองสภาพการจ้างนั้น ถือเป็นวัตถุประสงค์ของสหภาพ โดยสหภาพ
ข้าราชการนั้น กระท าได้เพียงยื่นข้อเสนอแนะ และปกป้องเท่านั้น ซึ่งเมื่อพิจารณาในแง่ของความเป็น
สหภาพแล้ว ปรากฏว่า แม้ว่าจะใช้ช่ือว่าสหภาพข้าราชการ แต่ตัวของสหภาพข้าราชการนั้น ก็ไม่มี
ลกัษณะของความเป็นสหภาพเท่าที่ควร 
 จากการศึกษาพบว่า สหภาพข้าราชการไม่มีสถานะทางกฎหมาย โดยไม่เป็นทั้งนิติบุคคลตาม
กฎหมายเอกชน และนิติบุคคลกฎหมายมหาชน และในแง่ของความเป็นสหภาพนั้น ก็พบว่าสหภาพ
ข้าราชการยังไม่มีลักษณะของความเป็นสหภาพเท่าที่ควรโดยขาดลักษณะส าคัญคือสิทธิในการเจรจา
ต่อรอง ซึ่งจะท าให้สหภาพข้าราชการแม้จะจัดตั้งข้ึนมาแล้วก็จะไม่มีประสิทธิภาพในการด าเนินงาน 
ไม่อาจบรรลุถึงวัตถุประสงค์ของสหภาพได้ โดยอาจจะมีลักษณะใกล้เคียงกับองค์กรอื่น ๆ ที่จัดต้ังโดย
ข้าราชการในปัจจุบัน เช่น สมาคม หรือมูลนิธิ 



(5) 
 

 โดยสรุป ผู้ศึกษาเห็นว่า เพื่อให้สหภาพข้าราชการมีประสทิธิภาพในการด าเนินการมากข้ึนน้ัน 
ควรก าหนดให้มีสถานะเป็นนิติบุคคล เพื่อให้สามารถด าเนินกิจกรรมได้อย่างมีประสิทธิภาพมากข้ึน 
โดยตราเป็นกฎหมายระดับพระราชบัญญัติเพื่อให้มีการรองรับสถานะนิติบุคคลได้ รวมถึงการก าหนด
ขอบเขตอ านาจให้ชัดเจนเพื่อมิให้การด าเนินงานของสหภาพข้าราชการมีผลกระทบต่อประโยชน์
สาธารณะ เพื่อหลีกเลี่ยงปัญหาที่อาจจะต้องตีความในอนาคตในกรณีที่มีข้อพิพาทในส่วนที่เกี่ยวกับ
สถานะทางกฎหมายของสหภาพข้าราชการ โดยปราศจากข้อสงสัย หรือข้อกังขา และสุดท้ายเพื่อให้
น าบทบัญญัติน้ีสามารถไปปรับใช้กับข้าราชการประเภทอืน่ให้เปน็ไปในแนวทางและมาตรฐานเดียวกนั 
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 The purpose of the thesis is to explore the history and problems of the legal 
status of the government officer union.  This is to be done by surveys legal concepts 
which related to government officer union. This is also included the purpose, 
authority, management and how to control of the union with analyze legal status 
determination of authority. This is to revising existing laws and the laws which will be 
new legislate are also considered. 

According to the draft ordinance to require civil servants to be incorporated 
into a government officer union. The union of servants to be established under this 
decree should be the purpose. It is a story that originated and evolved from the 
private. The union of the private sector. It is a union with two parties. Employers' and 
Employee Divisions The merger of the employees occurs, the need for bargaining 
power over the employer in order to protect the benefits also demand fairer 
employment conditions. Which was negotiated between both employers and 
employees have their own interests. Because any party cannot negotiate, it may 
cause another party to lose benefits such as strike employees. The employer will not 
yield. Or the employer closed the job. Employees do not pay for it. As a union 
formed as a union, it is an important tool for employees to bargain with employers. 

The establishment of a government officer union, which serves as a tool for 
the provision of public services, is different. Because public service is for the benefit 
of the people in the state. Or public interest This does not just have the benefit of 
employers or government agencies. Or benefits of employees or servants but it also 
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has the benefit of the people too. The key to establishing a union of government 
officials. It must not affect the performance of public service. Continuity in public 
service provision and there must be no political purpose. 

However, Prioritizing labor rights is important. Because it creates incentives. As 
well as encouraging and encouraging people to work. It is to be able to perform 
more effective tasks. The draft ordinance to merge government officials. This draft. 
Issued under the Civil Service Act BE 2551, Section 43, which can be incorporated 
into a civil union. But in this draft ordinance. There is no union of government 
officials. This is unlike the unions under the Labor Relations Act. And state enterprise 
unions According to the State Enterprise Relations Act Which both the union. The law 
requires a corporate status. The absence of a union membership status may result in 
union activity and will not achieve the objectives of union. 

In addition to legal entities under private law. There are also legal entities 
under public law. The union of the servant. Even though it is a combination of 
government officials who are public service providers. And the powers of the public 
are governed by the functions of the various state agencies. But when the group into 
a union. It does not appear. There are laws that allow unions to use public authority. 
And when considering the criteria of a legal entity under public law. Union of civil 
servants does not have the character of a public entity. It can be said. Union of 
servants. Not a legal entity, private or public. 

In terms of union as well. In considering the nature of authority by 
comparison with private unions and state enterprise unions, it was found that unions 
of servants did not have the right to demand the status of service. That can be said. 
Claims on Employment Conditions Or negotiation of employment conditions. It is the 
purpose of the union. By the union of the servants. Just submit a suggestion. And 
protect only Which, in terms of union, it appears that although it is called union of 
servants. But the union of the servant. There is no style of union as it should be. 

According to studies, it has been found that Union officials have no legal 
status. Neither a legal entity under private law and Public Law which are in terms of 
union. It was found that the union of government officer did not have the character 
of the union as it should, without the essential characteristics is the right to 
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negotiate. This will make the unions of civil servants even established. It will unable 
to achieve union objectives and may similar to other organizations type such as the 
association or foundation. 

In conclusion, the study found that the union, to be more effective in carrying 
out the work, should be a corporate entity. To be able to carry out activities more 
effectively. This is a statutory law to support corporate status. Include clear scope of 
authority so that the operation of the union does not affect the public interest. To 
avoid problems that may be interpreted in the future in the event of a dispute in 
respect of the legal status of a union of servants. Without doubt or doubt, and finally 
to bring this provision into line with the same guideline and standard. 



กิตติกรรมประกาศ 
 
วิทยานิพนธ์ฉบับนี้สําเร็จลุล่วงได้ด้วยความช่วยเหลือและความกรุณาเป็นอย่างยิ่งจากท่าน     

ศาสตราจารย์ ดร.สุนทร มณีสวัสดิ์ ผู้ซึ่งมีความรู้ ความเช่ียวชาญเฉพาะด้านเกี่ยวกับเนื้อหาใน 
วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มาเป็นอาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ โดยท่านได้กรุณาสละเวลาอันมีค่าโดยให้ความ 
อนุเคราะห์ในการค้นคว้าข้อมูล ให้คําแนะนําในการจัดทํา และเรียบเรียง อีกทั้งช่วยเหลือในด้านการ 
ตรวจทานและแก้ไขข้อบกพร่องของวิทยานิพนธ์นี้จนสําเร็จลุล่วง  ผู้เขียนมีความสํานึกในความกรุณา 
ของท่านอาจารย์เป็นอย่างยิ่ง จึงขอกราบขอบพระคุณไว้ ณ ที่นี้ด้วย  

นอกจากนี้ ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณอย่างสูงต่อท่านศาสตราจารย์ เกษมสันต์ วิลาวรรณ 
อดีตผู้พิพากษาอาวุโสในศาลแรงงานกลาง และรองศาสตราจารย์ ปิยะนุช โปตะวณิช ที่ได้กรุณาสละ
เวลาอันมีค่ายิ่ง ในการร่วมเป็นคณะกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ รวมทั้งให้คําแนะนําในการตรวจสอบ
และแก้ไขวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ ตลอดระยะเวลาในการจัดทําวิทยานิพนธ์นี้ ขอกราบขอบพระคุณบิดา 
มารดา ผู้ซึ่งให้ความรัก ความเมตตา รวมถึงให้กําลังใจแก่ผู้เขียนมาโดยตลอด และขอขอบพระคุณ 
นพ.ธนกฤต กุศลสมบูรณ์ คุณสิริณพร ศิริชัยศิลป์ และคุณรัชพล วัฒนภัคพล พี่น้องร่วมช้ันเรียนที่มี
มิตรไมตรีเป็นอันดียิ่งต่อผู้เขียนเสมอมา ตลอดจนผู้มีพระคุณท่านอื่น ๆ จนสามารถจัดทําวิทยานิพนธ์
ฉบับนี้ให้สําเร็จลุล่วงไปได้ด้วยดี  ในส่วนของคุณประโยชน์และคุณค่าทางวิชาการของวิทยานิพนธ์
ฉบับนี้ ผู้เขียนขอให้คุณความดีเหล่านั้นเป็นเครื่องบูชาแก่บิดา มารดา บูรพาจารย์ และผู้มีพระคุณทุก
ท่าน แต่หากวิทยานิพนธ์ฉบับนี้มีข้อบกพร่องประการใด ผู้เขียนต้องขออภัยและขอน้อมรับไว้แต่เพียง
ผู้เดียว 
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บทท่ี 1 

 

บทน ำ 
 

1.1  ควำมเป็นมำและสภำพของปัญหำ 
  

“เสรีภาพในการรวมกลุ่มเป็นสมาคม” ถือเป็นหลักพื้นฐานที่ได้รับรองแล้ว ทั้งในระดับสากล

และในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมาแล้วแทบทุกฉบับ ซึ่งการรวมกลุ่มนี้สามารถกระท าได้ทั้ง

ในรูปแบบของสหภาพ สหพันธ์ สมาพันธ์ สหกรณ์ กลุ่มเกษตรกร องค์กรเอกชน ฯลฯ โดยที่รัฐจะ

จ ากัดเสรีภาพนี้ไม่ได้  เว้นแต่จะเข้าข้อยกเว้นตามกฎหมาย เพียงเพื่อประโยชน์แห่งความมั่นคงของ

ชาติ ความปลอดภัย ความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชน และเพื่อการคุ้มครองสิทธิ

ของบุคคลอื่น 

ในปัจจุบันหลักการของเสรีภาพในการรวมกลุ่ม เป็นสมาคม ได้มีการรับรองไว้ใน

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซึ่งต่อมาได้มีการยกร่างพระราชกฤษฎีกาว่า

ด้วยการรวมกลุ่มของข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ....  นับว่าเป็นการขับเคลื่อนที่ส าคัญเพื่อให้

ข้าราชการพลเรือนสามัญสามารถด าเนินการรวมกลุ่มกันได้เป็นครั้งแรกในประเทศไทย ซึ่งแม้ว่าการ

รวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่อื่นของรัฐ จะถือเป็นการรวมกลุ่มบนพื้นฐานของหลักสิทธิ

มนุษยชนและสิทธิข้ันพื้นฐานทางแรงงานในอันที่รัฐไม่อาจจะเลือกปฏิบัติโดยการจ ากัดสิทธิดังกล่าว

ด้วยเหตุสถานะแห่งความเป็นข้าราชการได้  แต่ทว่าภารกิจโดยตรงของข้าราชการย่อมปฏิบัติหน้าที่

เพื่อให้บริการประชาชน  อันเป็นกิจกรรมหลักหรือภารกิจของรัฐ1ที่ต้องจัดท าบริการสาธารณะ หรือ

กล่าวอีกนัยหนึ่งว่าข้าราชการถือเป็นบุคลากรอันเป็นเครื่องมือของรัฐในการจัดท าบริการสาธารณะ2 

                                                             
1 Guy Braibant et Bernard Stirn, Le Droit Administrative Francais (France: 

Amphi - Presses de Sciences Politiques et Dalloz, 2002). หน้า 140. 
2 นันทวัฒน์ บรมานันท,์ กฎหมำยปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 

2555), หน้า 360. 
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ด้วยเหตุน้ี แม้ว่าข้าราชการพลเรือนสามัญจะได้รับการรับรองเสรีภาพในการรวมกลุ่ม ก็มิได้

หมายความว่าข้าราชการจะด าเนินการรวมกลุ่มกันได้เฉกเช่นการรวมกลุ่มแรงงานโดยทั่วไป เนื่องจาก

ตามภารกิจหน้าที่การปฏิบัติงานของข้าราชการ เป็นเรื่องที่มีความส าคัญเกี่ยวข้องการบริหารราชการ

แผ่นดิน ดังนั้น การรวมกลุ่มของข้าราชการพลเรือนสามัญต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญก าหนด

ไว้ด้วยว่าต้องไม่กระทบต่อประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดินและความต่อเนื่องในการจัดท า

บริการสาธารณะ 

ลักษณะการรวมกลุ่มของข้าราชการพลเรือนตามร่างพระกฤษฎีกาฉบับดังกล่าว ริเริ่มกระท า

การโดยเหล่าข้าราชการ หรือในฐานะฝ่ายลูกจ้างเพื่อปกป้องสิทธิประโยชน์ต่างๆ ของลูกจ้างอัน

เกี่ยวเนื่องจากการท างาน หรืออีกนัยหนึ่ง เรียกว่า การคุ้มครองแรงงาน ภายใต้ขอบเขตแห่ง

วัตถุประสงค์จ านวน  4  ประการ  โดยประการแรก เพื่อส่งเสริมความสัมพันธ์อันดีระหว่างข้าราชการ

ที่เป็นผู้บังคับบัญชากับผูใ้ต้บังคับบัญชา ประการที่สอง เพื่อช่วยเหลือและให้ค าปรกึษาแก่ข้าราชการที่

ถูกด าเนินการทางวินัย ประการที่สาม เพื่อแสวงหาและคุ้มครองสิทธิประโยชน์ของข้าราชการ 

ประการที่สี่ เพื่อด าเนินการและให้ความร่วมมือที่เป็นการรักษาสิทธิประโยชน์ของข้าราชการ  อัน

สามารถกล่าวได้ว่าทิศทางและขอบเขตของวัตถุประสงค์ในการรวมกลุ่มของข้าราชการพลเรือนสามัญ 

จะด าเนินไปในแนวทางการรักษาสิทธิประโยชน์เกี่ยวกับข้าราชการเป็นหลัก ซึ่งแนวคิดว่าด้วยการ

รวมกลุ่มกันน้ี ได้ปรากฎมาก่อนเป็นเวลาช้านานแล้วในระบบการจ้างงานของภาคเอกชน เช่น สหภาพ

แรงงานเอกชน  และ สหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ เป็นล าดับ ซึ่งแนวคิดในการคุ้มครองแรงงานของ

ภาคเอกชนน้ัน ได้รับการพัฒนามาอย่างต่อเนื่องและปรากฎให้เห็นเป็นรูปธรรมอย่างชัดเจน เพราะว่า

โดยหลักของการจ้างงานในภาคเอกชนจะประกอบด้วย 2 ฝ่าย  คือฝ่ายนายจ้าง กับฝ่ายลูกจ้าง  โดย

แต่ละฝ่ายต่างก็มีผลประโยชน์ของตนเองที่เกี่ยวพันมาจากการด าเนินงานร่วมกัน  ทั้ งนี้ ในระยะแรก

ฝ่ายนายจ้างจะกุมความได้เปรียบ เนื่องจากเป็นผู้จ่ายค่าจ้างและออกกฎระเบียบในการท างาน แต่ใน

เวลาต่อมาฝ่ายลูกจ้างได้พัฒนารูปแบบการคุ้มครองแรงงานจนเป็นที่ยอมรับกันในปัจจุบัน คือ การ

จัดต้ังสหภาพแรงงาน ซึ่งน าไปสู่การเจรจาต่อรองในเรื่องเกี่ยวกับสภาพการจ้าง  

โดยลักษณะของสหภาพแรงงานภาคเอกชนน้ัน หากฝ่ายนายจ้างและลูกจ้างไม่สามารถเจรจา

หรือตกลงกันได้ รัฐจะเข้ามามีบทบาทในการเจรจา ซึ่งบทบาทที่ชัดเจนของรัฐในระยะหลังคือ การ

ตรากฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ อันเป็นกฎหมายที่ก าหนดอ านาจหน้าที่ ข้ันตอน เงื่อนไขและ
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วิธีการให้ฝ่ายนายจ้างและลูกจ้างปฏิบัติตาม เพื่อให้การเจรจาของทั้งสองฝ่ายด าเนินไปด้วยความ

ชัดเจนและเกิดความเรียบร้อย และถูกต้องตามกฎหมาย  

นอกเหนือจากการรวมกลุ่มของแรงงานในภาคเอกชนแล้ว ยังมีการรวมกลุ่มของสหภาพ

แรงงานรัฐวิสาหกิจ ซึ่งมีกฎหมายว่าด้วยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์รับรองเสรีภาพในการรวมกลุ่ม

ของแรงงานในรัฐวิสาหกิจไว้ด้วยเช่นเดียวกัน เพียงแต่การด าเนินงานขององค์กรรัฐวิสาหกิจจะเป็นไป

เพื่อจัดท าบริการสาธารณะเช่นเดียวกับหน่วยงานราชการ  แต่เหตุผลของการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจข้ึนก็

เพื่อเป็นเครื่องมือของรัฐในการจัดท าบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เนื่องจาก

การจัดท าบริการสาธารณะดังกล่าวภายใต้ระบบราชการนั้นมีข้อจ ากัดหลายประการ3และไม่สามารถ

ตอบสนองนโยบายในเชิงการบริหารจดัการได้ รัฐจึงจัดต้ังองค์กรข้ึนใหม่เพือ่เปน็เครื่องมือในการจดัท า

บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  

จากประวัติศาสตร์การต่อสู้ของแรงงานในรัฐวิสาหกิจนั้น นับว่ามีความโดดเด่นไม่น้อยไปกว่า

แรงงานภาคเอกชนเลยทีเดียว ซึ่งส่วนใหญ่เกิดจากปัญหาเกี่ยวกับสภาพการจา้งงานที่ไม่เป็นธรรม  รัฐ

จึงต้องเข้ามาร่วมในการเจรจาอีกครั้ง โดยการตราพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ.

2543 เพื่อก าหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไข เช่นเดียวกับกฏหมายแรงงานสัมพันธ์ที่บังคับใช้กับแรงงาน

ในภาคเอกชน   คงมีความแตกต่างกันเพียงเรื่องของการจ ากัดสิทธิในการนัดหยุดงานและห้ามปิดงาน

อย่างเด็ดขาดในกิจการรัฐวิสาหกิจทุกแห่ง ทั้งนี้ เนื่องจากเหตุผลว่ารัฐวิสาหกิจมีภารกิจส าคัญในการ

จัดท าบริการสาธารณะ  

อย่างไรก็ตาม การรวมกลุ่มเป็นสหภาพของแรงงานในภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจ ต่างก็จัดต้ัง

โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่เกี่ยวข้องรับรองสถานะความเป็นนิติบุคคลไว้ ซึ่งถือ

เป็นบุคคลหนึ่งในทางกฎหมาย  โดยสภาพบุคคลนี้จะแยกต่างหากจากสภาพบุคคลของผู้ซึ่งเป็น

                                                             
3 นันทวัฒน์ บรมานันท,์ กฎหมำยปกครอง, เรื่องเดิม, หน้า 383. 
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สมาชิก   และส่งผลให้สถานะแห่งนิติบุคคลของสหภาพแรงงานมีความสามารถแยกต่างหากออกมา

จากบุคคลที่เข้ามารวมกลุ่มกัน4 

หากพิจารณาเกี่ยวกับองค์ประกอบ5ของ “นิติบุคคล”  สามารถทราบว่าได้ว่าประกอบด้วย 

1) เป็นที่รวม คือ เป็นกลุ่มบุคคลอาจเกิดจากปัจเจกชนรวมเข้าด้วยกัน หรือบรรดานิติบุคคลด้วยกัน

รวมกันเป็นนิติบุคคลข้ึนแห่งใหม่ หรือเป็นกลุ่มทรัพย์สินที่มีจุดมุ่งหมายที่แน่นอน และ 2) เป็นที่รวมที่

มีการจัดระเบียบ โดยการจัดตั้งนิติบุคคลนั้นจะต้องมีจุดมุ่งหมายบางประการ และเพื่อให้การ

ด าเนินการบรรลุจุดมุ่งหมายที่กล่าวมา นิติบุคคลย่อมมีการจัดตั้งองค์กร หรือตัวแทนข้ึนมาท าหน้าที่

เพื่อด าเนินการนั้น ดังนั้น นิติบุคคลย่อมจะต้องมีปัจจัยต่างๆ เช่น ทรัพย์สิน หรือสิทธิต่าง ๆ เพื่อใช้ใน

การด าเนินการของนิติบุคคล  

ถึงแม้ว่าในการรวมกลุ่มของข้าราชการพลเรือนตามร่างพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการรวมกลุ่ม

ของข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ....  จะก าหนดวัตถุประสงค์ของการจัดต้ังการรวมกลุ่มไว้ก็ตาม แต่

ก็พบปัญหาว่ามิได้ก าหนดไว้ว่า สถานภาพของการรวมกลุ่มของข้าราชการนั้น จะมีลักษณะหรือด าเนนิ

กิจกรรมไปในรูปแบบใด เนื่องจากความไม่ชัดเจนของสถานะภาพของกลุ่มข้าราชการพลเรือนดังกลา่ว

อาจจะเป็นอุปสรรคต่อการด าเนินกิจกรรมมิให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้ได้ ประกอบกับหน่วย

ราชการในประเทศไทยมีฐานะเป็นนิติบุคคลมหาชน6  หากการด าเนินการของการรวมกลุ่มของ

ข้าราชการนั้น มีประเด็นที่มีการใช้อ านาจมหาชน หรือกระทบกระเทือนต่อการ ใช้อ านาจมหาชน 

สถานภาพของการรวมกลุ่มนั้น จะมีความเป็นนิติบุคคลหรือไม่  

จากสภาพการณ์ดังกล่าว  จึงน ามาสู่ปัญหาทางกฎหมายว่า สถานะทางกฎหมายของการ

รวมกลุ่มข้าราชการนั้น  จะมีสถานะใด ซึ่งเมื่อทราบถึงสถานะเป็นที่เรียบร้อยแล้ว จะท าการศึกษา

                                                             
4 จันทจริา เอี่ยมมยรุา, วิสำหกิจมหำชน (รัฐวิสำหกิจ) ในกฎหมำยไทย: ศึกษำในเชิง

ประวัติศำสตร์และเชิงวิเครำะห์ข้อควำมคิด (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2530), หน้า 73. 

5 โภคิน พลกุล, “นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน,” รัฐสภำสำร 33, 9 (กันยายน 2528): 4. 
6 สมคิด เลิศไพฑรูย์ และคณะ, โครงกำรศึกษำ ควำมเป็นไปได้ในกำรลดสภำพควำมเป็น

นิติบุคคลของส่วนรำชกำร เสนอต่อคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (ก.พ.ร.) สงิหาคม 2547, 
ส่วนที่ 1 หน้า 17. 



5 

ต่อไปว่า สิทธิและอ านาจหน้าที่ของการรวมกลุ่มนั้น จะมีขอบเขตเพียงใด รวมทั้งการควบคุมก ากับจะ

เป็นไปในรูปแบบใด  ซึ่งการศึกษาของวิทยานิพนธ์ฉบบันี้จะด าเนินการภายใต้เจตนารมณ์เพื่อให้การ

รวมกลุ่มของข้าราชการพลเรือนบรรลุตามวัตถุประสงค์แห่งการจัดต้ังอย่างแท้จริง 

 

1.2   วัตถุประสงค์ของกำรศึกษำ 
  

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มีจุดมุ่งหมายที่จะศึกษาสถานะทางกฎหมายของการรวมกลุ่มของ
ข้าราชการ หรือสหภาพข้าราชการ ตามร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ 
พ.ศ. ... โดยมีวัตถุประสงค์ส าคัญ 2 ประการ คือ 

1) เพื่อศึกษาถึงสถานะทางกฎหมายของการรวมกลุ่มข้าราชการว่ามีสถานะใด มี
การด าเนินงานในลักษณะของสหภาพแรงงานเพียงใด 

2) เพื่อศึกษารูปแบบที่เหมาะสม หรือวางแนวทางของสิทธิ และอ านาจหน้าที่ของ
การรวมกลุ่มข้าราชการ ตลอดจนการควบคุมการด าเนินงานของสหภาพข้าราชการ เพื่อให้มีความ
สอดคล้องกับสถานะทางกฎหมายของการรวมกลุ่มข้าราชการ 

 

1.3   สมมติฐำนของกำรศึกษำ 
  

ในการศึกษาถึงสถานะทางกฎหมายของสหภาพข้าราชการ การด าเนินงาน อ านาจหน้าที่นั้น 
จะประกอบด้วยทฤษฎีและแนวคิดของระบบราชการ แรงงานสัมพันธ์ สหภาพแรงงาน นิติบุคคล
มหาชน โดยมีสมมติฐานของการศึกษา ดังนี ้

1) สหภาพข้าราชการยังไม่มีสถานะทางกฎหมายที่ชัดเจน และด้วยอ านาจหน้าที่
ตามที่ก าหนดไว้ในร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. ... ก็ยังไม่ถือว่ามี
ลักษณะเป็นสหภาพแรงงานดังเช่นสหภาพแรงงานเอกชน และสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ 

2) เพื่อให้การด าเนินการเกิดประโยชน์สูงสุดแก่ข้าราชการ โดยที่จะต้องไม่
กระทบกระเทือนต่อการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการ จึงจ าเป็นที่จะต้องก าหนดสถานะทางกฎหมาย
ของสหภาพข้าราชการให้มีความชัดเจน 
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1.4   ขอบเขตของกำรศึกษำ 
  

ในการศึกษาเพื่อเรียบเรียงเป็นวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ จะท าการศึกษาในประเด็นปัญหาสถานะ
ทางกฎหมายของการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือน อ านาจหน้าที่ ตลอดจนวัตถุประสงค์ของการ
รวมกลุ่ม เพื่อให้สามารถด าเนินการได้อย่างเหมาะสมโดยที่จะต้องไม่ขัดต่อหน้าที่ของข้าราชการซึ่งก็
คือการให้บริการสาธารณะ และมาตรฐานในการควบคุมการด าเนินการของสหภาพข้าราชการ และ
การเสนอรูปแบบสถานะทางกฎหมายที่เหมาะสมในการก าหนดสถานะของสหภาพข้าราชการ 

 

1.5   วิธีด ำเนินกำรศึกษำ 
  

การศึกษาของวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ ท าการศึกษาโดยวิธีการค้นคว้าข้อมูลจากเอกสาร 
(Documentary Research) โดยศึกษาจากเอกสาร ดังต่อไปนี้ 

1) พระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวงและระเบียบข้อบังคับต่าง ๆ 
ตลอดจนมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องกับสหภาพข้าราชการ 

2) ต ารา บทความทางวิชาการ วิทยานิพนธ์ รวมทั้งข้อมูลระบบอิเล็กทรอนิกส์ที่
เกี่ยวข้องกับสหภาพข้าราชการทั้งในประเทศและต่างประเทศ 
 

1.6   ประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับ 
  

การเขียนวิทยานิพนธ์เรื่องนี้ คาดว่าจะได้รับประโยชน์ ดังนี้ 
1) ก่อให้เกิดความรู้ความเข้าใจในเรื่องการด าเนินงานของสหภาพข้าราชการ 
2) เพื่อประโยชน์ในการจัดระเบียบองค์กรในระบบกฎหมายมหาชน กฎหมาย

แรงงานโดยที่ไม่ขัดต่อการจัดท าบริการสาธารณะ 
3) ท าให้ทราบแนวความคิด ทฤษฎี และหลักกฎหมายที่อาจน าไปใช้กับหน่วยงาน

ของรัฐ หน่วยงานอื่นที่มีสถานะไม่ชัดเจนเช่นเดียวกับสหภาพข้าราชการ 
4) เพื่อประโยชน์ต่อผู้ที่สนใจศึกษาปัญหาในทางกฎหมายของสหภาพข้าราชการ 

และการจัดระเบียบการด าเนินงานของสหภาพแรงงานที่มีพื้นฐานต้ังอยู่บนประโยชน์สาธารณะ 
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บทท่ี 2 

 

แนวควำมคิด ทฤษฎี ท่ีเก่ียวข้องกับข้ำรำชกำร 
 

ในการศึกษาบทที่ 2 นี้ จะท าการศึกษาถึงแนวความคิด ทฤษฎี และความหมายของระบบ
ราชการ ซึ่งมีความเกี่ยวข้องกับข้าราชการ เพื่อประกอบการพิจารณาถึงสถานะของข้าราชการ ผู้ซึ่ง
ปฏิบัติหน้าที่อยู่ในส่วนราชการ อันเป็นการให้บริการสาธารณะ เพื่อให้มี ความเข้าใจถึงสถานะของ
ข้าราชการ นอกจากนี้ยังได้ศึกษาถึงลักษณะการรวมกลุ่มของข้าราชการ หรือเจ้าหน้าที่รัฐใน
ต่างประเทศ เพื่อให้ได้มาซึ่งแนวทางของการรวมกลุ่มซึ่งได้มีการจัดตั้งเป็นสหภาพข้าราชการของ
ต่างประเทศในปัจจุบัน 

 

2.1  ระบบรำชกำร 
 

2.1.1 ควำมหมำยของรำชกำร 
“ระบบราชการ” มีผู้ให้ค าจ ากัดความไว้หลายประการอันแตกต่างกันไป โดยขอกล่าวถึง

แนวความคิดของนักวิชาการต่างประเทศได้ให้ความหมายของราชการ ซึ่งสามารถประมวลได้เป็น 4 
กลุ่ม7 

นักวิชาการในกลุ่มแรกได้ให้ความหมายของระบบราชการ โดยพิจารณาถึงบทบาทของระบบ
ราชการ มีความคิดเห็นแตกแยกออกเป็น 2 ฝ่าย คือ ฝ่ายแรก มี Max Weber เป็นผู้น าความคิด      
มีความเช่ือว่าระบบราชการเป็นสิ่งดีงาม ก่อให้เกิดประโยชน์อย่างมากมาย บทบาทที่ระบบราชการ
แสดงออกนั้น เป็นผลดีแก่ประชาชนและประเทศชาติเป็นส่วนรวม ฝ่ายที่สองมีความเช่ือว่า ระบบ
ราชการก่อให้เกิดข้อเสียหายมากกว่าประโยชน์ที่จะได้รับ บทบาทหรือการปฏิบัติงานของระบบ
ราชการไม่อาจที่จะมีประสิทธิภาพได้ เนื่องจากไม่ได้ค านึงถึงผลก าไรหรือขาดทุนเหมือนเช่นองค์กร
ธุรกิจทั้งหลาย จึงไม่มีมูลเหตุจูงใจเพียงพอทีจ่ะให้เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานในระบบราชการแสดงบทบาท
ได้เหมือนกับพนักงานบริษัทธุรกิจเอกชน นอกจากนี้ยังเห็นว่า ระบบราชการเป็นแหล่งที่มีการใช้
อ านาจเกินขอบเขต ไม่มีการยืดหยุ่น ไม่มีลักษณะเป็นส่วนบุคคล ขาดความคิดริเริ่ม มีกฎข้อบังคับ

                                                             
7 กุลพง ธนาพงศธร, หลักกำรนโยบำยของรัฐ (กรงุเทพมหานคร: โรงพิมพ์

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2522), หน้า 157. 
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และวิธีปฏิบัติงานที่ล่าช้าและมีรายละเอียดหยุมหยิมมากเกินไปโดยไม่จ าเป็น และเป็นแหล่งที่ต้อง
สูญเสียเงินของประเทศอย่างมากมาย 

นักวิชาการในกลุ่มที่ 2 ให้ความหมายของระบบราชการโดยพิจารณาในแง่โครงสร้างของ
องค์กร ซึ่งได้มี Victor Thomson และ Wallace Sayre เป็นผู้น าความคิดนี้โดย Victor Thomson 
ได้อธิบายว่า องค์การที่จะถือว่าเป็นระบบราชการจะต้องประกอบด้วยการจัดล าดับอ านาจหน้าที่ หรอื
ล าดับช้ันการบังคับบัญชา ที่สลับซับซ้อนมากกว่าการแบ่งงานกันท าตามความช านาญเฉพาะด้าน ส่วน 
Wallace Sayre ได้ให้ความเห็นเพิ่มเติมว่า นอกจากจะประกอบด้วยล าดับช้ันการบังคับบัญชาของ
อ านาจหน้าที่แล้ว ยังจะต้องประกอบด้วยลักษณะอื่น ๆ  อีก กล่าวคือ ต้องมีการแบ่งงานกันท าตาม
ความช านาญเฉพาะด้าน มีระเบียบข้อบังคับ มีระบบการจัดเก็บเอกสารต่าง ๆ  และมีเจ้าหน้าที่ซึ่งมี
ทักษะและบทบาทเฉพาะด้าน 

ส่วนนักวิชาการกลุ่มที่สาม ให้ความหมายของระบบราชการ โดยพิจารณาในแง่พฤติกรรม
ของคนหรือกิจกรรมองค์กรนั้น แสดงออกทั้งในรูปของปกติวิสัยและผิดปกติวิสัย การแสดงออกในรูป
ปกติวิสัยหมายถึง พฤติกรรมที่มีเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ที่แน่นอนและสมควรที่พึงกระท า ส่วน
พฤติกรรมที่ผิดปกติวิสัย มีอาทิ เช่น การยึดถือระเบียบเคร่งครัดเกินไป การล่าช้า หรือการรวมอ านาจ
มากเกินไป เป็นต้น 

กลุ่มสุดท้าย ให้ความหมายระบบราชการ โดยพิจารณาในแง่ความส าเร็จตามเป้าหมาย 
องค์กรใดที่มีประสิทธิภาพในการปฏิบัติหน้าที่ให้บรรลุเป้าหมายและวัตถุประสงค์ขององค์การได้ ถือ
ว่าเป็นระบบราชการ ซึ่งมีนักวิชาการได้ให้ค าจ ากัดความของระบบราชการว่า คือ องค์การที่มี
ประสิทธิภาพสูงสุดในการบริหาร หรือมีแนวทางปฏิบัติทางสังคมเพื่อผลประโยชน์ของประสิทธิภาพ
ในการบริหาร 

นอกจากนี้ ยังมีมติคณะรัฐมนตรี8 ได้ให้ความหมายของส่วนราชการว่าหมายถึง หน่วยงานที่
รับผิดชอบการให้บริการสาธารณะทางปกครอง ซึ่งเป็นภารกิจหลักของรัฐ ให้บริการเป็นการทั่วไป 
และไม่มุ่งก าไร โดยมีความสัมพันธ์กับรัฐ ประกอบด้วย 1) รัฐจัดต้ัง 2) รัฐปกครองบังคับบัญชา 3) ใช้
งบประมาณแผ่นดิน 4) ใช้อ านาจฝ่ายเดียวของรัฐเป็นหลักในการด าเนินกิจกรรม 5) บุคลากรมีสถานะ
เป็นข้าราชการ 6) รัฐต้องรับผิดชอบแต่เพียงผู้เดียวในการกระท าของหน่วยงาน 

 
 

                                                             
8 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 1506/20036 ลงวันที่ 30 ตุลาคม 

2552 มติคณะรัฐมนตรี เรื่อง กำรปรับปรุงหลักกำรจ ำแนกประเภทหน่วยงำนของรัฐในก ำกับของ
ฝ่ำยบริหำร เมื่อวันที่ 20 ตุลาคม 2552. 
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2.1.2 ทฤษฎีระบบรำชกำร 
 แนวคิดทฤษฎีระบบราชการนี้ได้ถูกน าเสนอโดยแมกซ์ เวเบอร์ (Max Weber) นักสังคมวิทยา
ชาวเยอรมัน เขาได้เสนอรูปแบบขององค์กรในอุดมคติซึ่งเห็นว่าเป็นแนวทางที่ทรงประสิทธิภาพสูงสุด
ที่ท าให้องค์กรบรรลุเป้าหมาย โดยเรียกโครงสร้างแบบนี้ว่า “Bureaucracy” หรือ “ระบบราชการ” 
 ระบบราชการ เป็นรูปแบบองค์กรที่ใช้เหตุผล และประสิทธิภาพ โดยมีอ านาจหน้าที่ตาม
ระเบียบ และตามกฎหมาย มีลักษณะส าคัญอยู่ 6 ประการ9 คือ 

1) มีสายบังคับบัญชาเป็นล าดับหน้าที่ คือโครงสร้างการบริหารระบบราชการจะ
เป็นรูปปิรามิด ผู้ที่อยู่ระดับช้ันการบังคับบัญชาที่สูงกว่าจะคอยควบคุมและสั่งการผู้อยู่ในระดับช้ัน
บังคับบัญชาที่ต่ ากว่า 

2) การแบ่งงานกันท า มีการแบ่งงานออกเป็นกลุ่มตามลักษณะการท างานพิเศษ
เฉพาะอย่าง โดยบุคคลจะอยู่ในต าแหน่งหน้าที่ตามความถนัดและความสามารถของตน 

3) ความไม่เป็นส่วนตัว สัมพันธภาพระหว่างบุคคลภายในระบบราชการจะต้อง
เป็นไปในลักษณะเป็นทางการ โดยไม่ยึดถือเรื่องส่วนตัวแต่จะยึดถือเหตุผลเป็นส าคัญ 

4) มีกฎระเบียบและวิธีปฏิบัติอย่างเป็นทางการ คือระเบียบและวิธีปฏิบัติต่าง ๆ 
นัน้ จะต้องถูกน ามาใช้อย่างเสมอภาคและเท่าเทียมกัน 

5) ความก้าวหน้าในงานอาชีพตามหลักคุณภาพ การท างานในอาชีพจะต้องอาศัย
ความรู้ความสามารถเป็นส าคัญและสามารถเจริญเติบโตในต าแหน่งหน้าที่ตามความรู้ความสามารถ 

6) การแบ่งแยกทั้งเรื่องส่วนตัวและทรัพย์สินของบุคคลออกจากองค์กร 
 

2.1.3 กำรบริหำรส่วนรำชกำร 
การบริหาร (Administration) หมายถึง ความพยายามในการที่จะร่วมมือกันด าเนินงานของ

หน่วยงานโดยหน่วยงานหนึ่งให้บรรลุตามเป้าหมายที่วางไว้ราชการ (Public Service) หมายถึง 
ข้าราชการหรือกิจการที่รัฐพึงปฏิบัติทั้งในส่วนที่เกี่ยวกับราชการพลเรือนและราชการทหารของฝ่าย
บริหาร รวมทั้งกิจการต่าง ๆ ของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายตุลาการ 

การบริหารราชการ ก็คือความพยายามในการที่จะร่วมมือกันด าเนินงานของส่วนราชการต่าง ๆ 
หรือด าเนินกิจการต่าง ๆ ที่รัฐพึงปฏิบัติให้บรรลุเป้าหมายที่วางไว้  

จากความหมายการบริหารราชการดังกล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่าการร่วมมือด าเนินงานนั้น
จ าเป็นต้อง 

                                                             
9 สร้อยตระกลู (ติวยานนท์) อรรถมานะ, พฤติกรรมองค์กำร: ทฤษฎีและกำรประยุกต์ 

(กรงุเทพมหานคร: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ 2541), หน้า 196. 
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1)  จัดให้มีหน่วยงาน องค์การ หรือส่วนราชการ เพื่อด าเนินกิจการต่าง ๆ ที่รัฐพึง
ปฏิบัติให้บรรลุเป้าหมายที่วางไว้ เช่น เป้าหมายการส่งออกของรัฐบาลที่แถลงต่อรัฐสภา หรือก าหนด
ไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในแต่ละช่วงของแผน เป็นต้น 

2)  จัดให้มีระเบียบการบริหารงานหรือที่เรียกว่า “ระเบียบบริหารราชการ” เพื่อให้
มีการใช้คน วัสดุอุปกรณ์ และวิธีด าเนินงานแบบต่าง ๆ เพื่อให้บรรลุเป้าหมายที่วางไว้อย่างมี
ประสิทธิภาพและประหยัดงบประมาณแผ่นดิน 
 นอกจากนี้ การบริหารราชการจะต้องใช้ศาสตร์และศิลปะน า ซึ่งก็คือ การเอาทรัพยากรการ
บริหารได้แก่ คน เงิน วัสดุอุปกรณ์ การจัดการ ซึ่งรวมถึงอ านาจหน้าที่  เวลา ก าลังใจในการท างาน 
และความสะดวกต่าง ๆ  มาประกอบการตามกระบวนการบริหาร ให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้
อย่างมีประสิทธิภาพ การบริหารอย่างมีประสิทธิภาพจะต้องมีองค์ประกอบอย่างน้อย 6 ประการ คือ 
การวางแผน การจัดรูปงาน การจัดบุคคล การอ านวยการ การประสานงาน และการควบคุมงาน 
 

2.1.4 ประเภทของข้ำรำชกำร 
ตามที่ได้ศึกษาร่างพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. ... 

โดยร่างพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว จะบังคับใช้กับการรวมกลุ่มของข้าราชการประเภทข้าราชการพล
เรือนสามัญ ซึ่งหมายถึง10 ข้าราชการที่ปฏิบัติหน้าที่ราชการในกระทรวง กรม หน่วยงาน ฝ่ายพลเรอืน 
ซึ่งได้รับการบรรจุแต่งตั้งตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 แบ่งออกเป็น
ประเภทย่อย 4 ประเภท11 คือ ประเภทบริหาร ประเภทอ านวยการ ประเภทวิชาการ และประเภท
ทั่วไป 

แต่อย่างไรก็ตาม นอกเหนือจากข้าราชการพลเรือนสามัญข้างต้นแล้ว ยังมีข้าราชการอีก
หลายประเภท ซึ่งมีการปฏิบัติหน้าที่ราชการแตกต่างกัน โดยได้รับการแต่งตั้งข้ึนโดยกฎหมาย
เช่นเดียวกับข้าราชการพลเรือนสามัญ เช่น ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา12 ข้าราชการฝ่าย

                                                             
10 มาตรา 35 แห่งพระราชบัญญัตริะเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
11 มาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัตริะเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
 

12 มาตรา 4 ค านิยาม แห่งพระราชบญัญัตริะเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
พ.ศ. 2547 
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ทหาร13 ข้าราชการต ารวจ14 ข้าราชการฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม15 ข้าราชการฝ่ายอัยการ16 
ข้าราชการรัฐสภา17 ข้าราชการฝ่ายตุลาการศาลปกครอง18 ข้าราชการกรมราชทัณฑ์19 
 

2.2  กำรรวมกลุ่มของข้ำรำชกำรในต่ำงประเทศ 
 
ในล าดับต่อไปจะกล่าวถึงแนวคิด หลักเกณฑ์ อ านาจหน้าที่ ลักษณะพิเศษ ตลอดจนการ

ด าเนินงานของการรวมกลุ่มของข้าราชการ หรือพนักงานที่ท างานให้แก่รัฐในต่ างประเทศ อันได้แก่ 
ประเทศฝรั่งเศส สหราชอาณาจักร และสหรัฐอเมริกา ซึ่งทั้งสามประเทศนั้น มีแนวคิดและการ
ด าเนินการในเรื่องของการรวมกลุ่มของข้าราชการที่ค่อนข้างจะพัฒนาไปไกลมากแล้ว เพื่อน ามาเป็น
ตัวอย่าง และการด าเนินการโดยให้เหมาะสมแก่บริบททางสังคมวิทยาของประเทศไทย 
 

2.2.1 ระบบรำชกำรและกำรรวมกลุ่มของข้ำรำชกำรในประเทศฝรั่งเศส 
1) แนวคิดและความเป็นมา 
แนวคิดในเรื่องการรวมกลุ่มระหว่างเจ้าหน้าที่ภาครัฐในประเทศฝรั่งเศสนั้น ปรากฏ

เป็นรูปธรรมจากปี ค.ศ. 1946 เนื่องจากเหตุผลหลายประการ20 โดยประการหลักซึ่งคล้ายกันในหลาย
ประเทศก็คือ หากยอมให้มีการรวมกลุ่มในหมู่ข้าราชการเกิดข้ึนแล้ว อาจจะกระทบกระเทือนต่อการ
จัดท าหรือให้บริการสาธารณะได้ และอีกประการหนึ่งในประเทศฝรั่งเศสนั้นคือเรื่องของสถานะความ
เป็นข้าราชการ ซึ่งสถานะความเป็นข้าราชการของประเทศฝรั่งเศสนั้น ไม่ได้เกิดข้ึนจากสัญญาจ้าง
แรงงาน แต่ข้าราชการนั้นมาจากการบรรจุและการแต่งตั้ง ซึ่งส่งผลให้สถานะความสัมพันธ์ระหว่าง
ข้าราชการซึ่งเป็นลูกจ้างกับรัฐ หรือหน่วยงานรัฐซึ่งเป็นนายจ้างแตกต่างออกไปจากความสัมพันธ์ของ

                                                             
13 มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการทหาร พ.ศ. 2521 
14 มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการต ารวจ พ.ศ. 2521 
15 มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 
16 มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ พ.ศ. 2553 
17 มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 
18 มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
19 มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวินัยข้าราชการกรมราชทัณฑ ์พ.ศ. 2482 
20 สายศานติ ์ศิริวัฒนะ, กำรรวมกลุ่มของข้ำรำชกำร: บทบำทท่ีคำดหวังจำกกำรศึกษำ

ประสบกำรณ์ของต่ำงประเทศ, ค้นวันที่ 15 มีนาคม 2559 http://brd.ocsc.go.th/Employee-
Relations/wp-content/uploads/2011/05/Role_expectations..pdf 
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นายจ้างและลูกจ้างในภาคเอกชน อีกทั้งหน้าที่ ความรับผิดชอบ การเจริญเติบโตในสายงานของ
ข้าราชการนั้นได้ถูกก าหนดไว้แล้วโดยกฎหมายซึ่งเป็นไปตามหลักการที่อยู่ภายใต้การให้บริการ
สาธารณะ ซึ่งในจุดน้ีแตกต่างจากการจ้างงานในภาคเอกชน 

ในระยะแรกเริ่มของการเคลื่อนไหวที่เกี่ยวข้องกับสิทธิในการรวมตัวนั้น ฝรั่งเศสได้
อนุญาตให้ข้าราชการรวมตัวกันเป็นสมาคมได้ แต่ไม่ยอมรับที่จะให้จัดตั้งข้ึนเป็นสหภาพแรงงาน 
เนื่องจากเกรงว่าจะขัดกับหลักความต่อเนื่องของการให้บริการสาธารณะ ซึ่งท าให้เห็นว่าการเติบโต
ของความคิดว่าด้วยการรวมกลุ่มในหมู่ข้าราชการนั้นจึงเป็นไปอย่างเช่ืองช้า แต่อย่างไรก็ตามในปี 
1946 ได้มีกฎหมายที่รับรองการรวมกันเป็นหมู่คณะของคนท างาน หรือลูกจ้างที่ส าคัญ คือ ค าปรารภ
ของรัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1946 ลงวันที่ 27 ตุลาคม 1946 กล่าวถึงการรวมกลุ่มว่า “บุคคลมีสิทธิที่จะ
ปกป้องผลประโยชน์ของตนผ่านทางสหภาพแรงงาน และเลือกเข้าเป็นสมาชิกด้วยความสมัครใจ”21  

โดยค าปรารภนี้ได้ท าให้เกิดการยอมรับและพัฒนาแนวคิดการรวมกลุ่มของ
ข้าราชการมากขึ้น โดยเห็นว่าข้าราชการก็ควรที่จะได้รับสิทธิและเสรีภาพ และในคณะเดียวก็สามารถ
ท าการปกป้องผลประโยชน์ของหมู่คณะได้ แต่ต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไขของกฎหมาย ซึ่งต่อมาได้มีการ
ด าเนินการออกมาเป็นรูปธรรมโดยเป็นการรับรองสิทธิของข้าราชการโดยกฎหมายในระดับรัฐบัญญัติ 
(พระราชบัญญัติ) ต่อไป 

การบัญญัติกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการวมกลุ่มของข้าราชการ ซึ่งมีกฎหมายที่
เกี่ยวข้องหลายฉบับ โดยแบ่งก าหนดใช้ส าหรับข้าราชการแต่ละประเภท เช่น รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 13 
กรกฎาคม 1983 ว่าด้วยสิทธิและหน้าที่ของข้าราชการซึ่งใช้กับข้าราชการทุกประเภท22  รัฐบัญญัตลิง
วันที่ 11 มกราคม 1984 บังคับใช้กับข้าราชการที่อยู่ในราชการส่วนกลาง และส่วนภูมิภาค 23 รัฐ

                                                             
21 Preamble to the Constitution of 27 October 1946, Clause 6, 

http://www.conseil-constitutionnel.fr 
 

22 Article 2 of Loi n° 83-634 du 13 Juillet 1983 Portant Droits et Obligations 
des Fonctionnaires. 

23 Article 2 of Loi n° 84-16 du 11 Janvier 1984 Portant Dispositions Statutaires 
Relatives à la Fonction Publique de l'Etat 



13 

บัญญัติ ลงวันที่ 26 มกราคม 1984 บังคับใช้กับข้าราชการส่วนท้องถ่ิน และรัฐบัญญัติ24 ลงวันที่ 9 
มกราคม 1986 บังคับใช้กับเจ้าหน้าที่รัฐที่ปฏิบัติหน้าที่ในโรงพยาบาล หรือสถานพยาบาลของรัฐ25 

ในกรณีของข้าราชการหน่วยงานอื่น ๆ  เช่น รัฐสภา ผู้พิพากษา หรือพนักงาน
รัฐวิสาหกิจบางประเภทนั้น มีการก าหนดหลักเกณฑ์ในการเข้าสู่ต าแหน่ง และหลักประกันการด ารง
ต าแหน่งแตกต่างออกไป 

2) ความหมายและวัตถุประสงค์ 
จากการศึกษาความหมายของสหภาพแรงงานตามกฎหมายแรงงานฝรั่งเศสนั้น 

สหภาพแรงงาน หมายถึง การรวมตัวกันเป็นหมู่คณะเพื่อปกป้องผลประโยชน์ของสมาชิกไม่ว่าทั้ง
ผลประโยชน์ในเชิงวัตถุที่จับต้องได้และประโยชน์ทางด้านจิตใจ26  

จากความหมายข้างต้น หากเราพิเคราะห์ถึงนัยยะของถ้อยค าดังกล่าวแล้ว สหภาพ
แรงงานอาจมีความหมาย และแนวทางที่ชัดเจนข้ึน ดังนี้ 

(1)  สหภาพแรงงานมีลักษณะก่อให้เกิดการด าเนินทั้งในลักษณะส่วนตัว และ
ลักษณะที่เป็นหมู่คณะ โดยจะปะปนกันไปตามช่วงเวลา โอกาส เช่น การเข้าร่วม หรือการออกจาก
กลุ่มสหภาพซึ่งมีกฎหมายรับรองสิทธิดังกล่าวไว้ หรือ การที่กฎหมายให้หลักประกันการเข้าร่วมกลุ่ม
สหภาพ โดยป้องกันมิให้นายจ้างจะด าเนินการใด ๆ ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ได้ 

(2)  สหภาพแรงงานมีความหมายและแนวทางในลักษณะของการเป็นสถาบัน 
โดยการใดๆ ที่สหภาพได้ด าเนินการไปนั้น มิได้มีผลแต่เพียงสมาชิกหรือกลุ่มเท่านั้น แต่ยังมีผลไปถึง
ส่วนรวมของผู้ประกอบอาชีพที่อยู่ในลักษณะเดียวกันด้วย 

(3)  ประเทศฝรั่งเศสได้ให้สิทธิความเท่าเทียมกันแก่การจัดตั้งสหภาพ โดยมี
ที่มาจากค าปรารภของรัฐธรรมนูญ ปี 1946 ซึ่งเป็นหลักพื้นฐาน โดยถือหลักว่าสหภาพ หรือสหพันธ์
สามารถที่จะจัดต้ังได้มากกว่าหนึ่งแห่ง 

(4)  เพื่อให้สหภาพด าเนินการไปโดยปราศจากการควบคุมจากทางราชการ 
ดังนั้นการจัดตั้งสหภาพควรที่จะมีกฎเกณฑ์ข้อบังคับจากทางราชการน้อยที่สุด ดังนั้น การจัดตั้ง
รูปแบบขององค์กร การประชุม และการบริหารถือเป็นเรื่องที่สหภาพแรงงานจะเป็นผู้ด าเนินการเอง 

                                                             
24 Article 2 of Loi n° 84-53 du 26 Janvier 1984 Portant Dispositions Statutaires 

Relatives à la Fonction Publique Territoriale 
25 Loi n° 86-33 du 9 Janvier 1986 Portant Dispositions Statutaires Relatives à la 

Fonction Publique Hospitalière 
26 Roselyn S. Sands, Employment Law (Netherlands: France, Kluwer Law 

International, 2007), p.194. 
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3) การด าเนินการและการจัดต้ัง27 
(1)  การจดทะเบียนและสมาชิกภาพ การจัดตั้งสหภาพแรงงานจะต้องยื่น

ข้อบังคับและรายช่ือผู้รับผิดชอบในการบริหารสหภาพแรงงานต่อนายกเทศมนตรีที่สหภาพอยู่ใน
ภายในเขต แล้วจึงจะมีการประกาศต่อสาธารณะ แต่ในการจัดต้ังสหภาพข้าราชการจะต้องท าการยื่น
ข้อบังคับและรายช่ือผู้บริหารสหภาพต่อผู้บังคับบัญชาด้วย และการจัดต้ังจะมีผลก็ต่อเมื่อเวลาผ่านไป 
2 เดือน ดังเช่น สหภาพที่จัดตั้งภายในโรงพยาบาลก็จะต้องยื่นข้อบังคับและรายช่ือผู้บริหารสหภาพ
ต่อผู้อ านวยการโรงพยาบาลด้วย 

(2)  งบประมาณและสถานที่ การจัดหางบประมาณของสหภาพนั้น ได้มี รัฐ
กฤษฎีกา ลงวันที่ 28 มีนาคม 198328 มาตรา 10  ก าหนดไว้ว่า สหภาพสามารถเรียกเก็บค่าบ ารุง
สมาชิกภาพจากสมาชิกภายในสถานที่ท างานได้ แต่การด าเนินการนั้นจะต้องไม่กระทบ หรือขัดขวาง
ต่อการท างานของข้าราชการ 

กรณีของสถานที่ที่ใช้ส าหรับการด าเนินงานของสหภาพนั้น รัฐกฤษฎีกาฉบับ
ดังกล่าว ได้ก าหนดไว้ในมาตรา 3 ว่า ส่วนราชการนั้นจะต้องจัดหาสถานที่ให้ และในกรณีที่สหภาพใด
ที่มีสมาชิกเป็นตัวแทนมากที่สุดจะต้องจัดให้สหภาพนั้น ได้ใช้สถานที่อันมีต าแหน่งตั้งอยู่ใจกลางของ
สถานที่นั้นเพื่อให้ทุกคนเข้าถึงได้ หากส่วนราชการดังกล่าวไม่สามารถจัดหาสถานที่ให้ได้ อาจจะ
ด าเนินการจัดหาสถานที่นอกสถานที่ท างานน้ันก็ได้ แต่ส่วนราชการนั้นจะต้องเป็นผู้ออกค่าใช้จ่ายให้ 
และหากมีการปรับปรุงต่อเติมส่วนราชการดังกล่าวข้ึนในอนาคตจะต้องค านึงการจัดหา หรือจัดสรร
สถานที่ให้กับสหภาพแรงงานต่าง ๆ ด้วย 

(3)  การด าเนินการของกลุ่ม/องค์กร แนวทางการด าเนินการของสหภาพ
แรงงานนั้น เป็นไปตามข้อบังคับที่ได้ยื่นไว้เมื่อตอนจัดตั้ง ไม่ว่าจะเป็นในเรื่องของสิทธิของสมาชิก 
ความสัมพันธ์ระหว่างสหภาพกับสมาชิก คณะกรรมการ การประชุม ส่วนที่มีกฎหมายก าหนดไว้ก็เป็น
ในเรื่องของการเลิกสหภาพ ซึ่งก าหนดแต่เพียงว่าสหภาพอาจเลิกกันได้โดยกฎหมาย หรือค าสั่งของ
ศาล และให้การช าระบัญชีเป็นไปตามข้อบังคับของสหภาพน้ัน ๆ  แต่ไม่ว่าในกรณีใดก็ตาม ห้ามมิให้น า
ทรัพย์สินของสหภาพน้ันมาแบ่งให้กับสมาชิก 

4) อ านาจและหน้าทื่29 

                                                             
27 สายศานติ ์ศิริวัฒนะ, กำรรวมกลุ่มของข้ำรำชกำร: บทบำทท่ีคำดหวังจำกกำรศึกษำ

ประสบกำรณ์ของต่ำงประเทศ, เรื่องเดิม, หน้า 77-78. 
28 Décret n°82-447 du 28 mai 1982 relatif à l'exercice du droit syndical dans la 

fonction publique. 
29 ส านักวิจัยและพัฒนาระบบงานบุคคล, เรื่องเดิม, หน้า 78-79. 
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(1)  สหภาพแรงงานมีสิทธิในการส่งสมาชิกเข้าเป็นตัวแทนร่วมหารือกับ
ผู้บังคับบัญชา เช่น การหารือ ออกความเห็นในช่วงก่อนที่จะมีการปรับเงินเดือน สภาพการท างาน 
อย่างไรก็ตามการหารือ และการออกความเห็นนั้นไม่ถือเป็นข้อตกลง หรือสัญญาที่จะมีผลผูกพันต่อ
หน่วยงานราชการนั้น ๆ 

(2)  ผู้ที่เป็นกรรมการ หรือตัวแทนของสหภาพน้ัน มีสิทธิลางานเป็นกรณีพิเศษ
เพื่อไปร่วมกิจกรรมของสหภาพ แต่ก าหนดให้ปีหนึ่งต้องไม่เกิน 10 วัน และในกรณีเข้าร่วมประชุมไม่
ว่าจะเป็นการประชุมระดับประเทศ ระหว่างประเทศ หรือการประชุมสหพันธ์แรงงาน ก าหนดให้ปี
หนึ่งลาได้ไม่เกิน 20 วัน 

(3)  สหภาพแรงงานถือเป็นตัวแทนของกลุ่มข้าราชการนั้น ๆ ซึ่งสามารถใช้สิทธิ
ทางศาลเพื่อคุ้มครองปกป้องผลประโยชน์ของสมาชิกได้ โดยมีค าวินิจฉัยในกรณีที่สหภาพร้องขอความ
เป็นธรรมต่อศาลในเรื่องที่เกี่ยวกับการออกกฎระเบียบ หรือในกรณีอาจเป็นการออกค าสั่งทาง
ปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

อย่างไรก็ตาม สหภาพแรงงานไม่สามารถคัดค้านในกรณีที่ค าสั่งที่มีผลเป็นการ
เฉพาะตัวต่อบุคคลใดบุคคลหนึ่งได้ สหภาพแรงงานเพียงแต่ด าเนินการเพื่อปกป้องผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย
เท่านั้น 

(4)  กรณีที่สหภาพแรงงานอาจใช้สิทธิทางศาล ตามแนวค าวินิจฉัยน้ันมีทั้งกรณี
ที่สามารถใช้สิทธิทางศาลได้ และกรณีที่ไม่อาจใช้สิทธิทางศาลได้ ซึ่งกรณีที่ไม่อาจใช้สิทธิทางศาลได้
นั้น เป็นกรณีที่มีค าสั่งทางปกครองเป็นการเฉพาะบุคคล  

ส่วนกรณีที่อาจใช้สิทธิทางศาลได้น้ันจะต้องเป็นกรณีที่ค าสั่งทางปกครองนั้นแม้
จะออกเป็นรายบุคคล แต่คาดหมายได้ว่าจะมีผลต่อส่วนรวมนั้น สหภาพแรงงานก็สามารถใช้สิทธิได้ 
โดยสามารถด าเนินการใช้สิทธิดังกล่าวเอง หรือเข้ามาเป็นคู่ความร่วม 

(5)  สิทธิการนัดหยุดงานของสหภาพข้าราชการ ของข้าราชการในประเทศ
ฝรั่งเศสนั้น โดยในช่วงปี 1989-1990 ได้มีการนัดหยุดงานกันอย่างแพร่หลาย ซึ่งมีทั้งการนัดหยุดงาน
ของเจ้าหน้าที่ราชทัณฑ์ ครู แพทย์ พยาบาล ข้าราชการที่ท างานบนเกาะคอร์ซิกา พนักงานท่าเรือ 
ตลอดจนเจ้าหน้าที่รัฐวิสาหกิจในหลายต่อหลายแห่ง  รวมถึงต ารวจ เจ้าหน้าที่ท างานขนส่งสาธารณะ 
ผู้ควบคุมการจราจรทางอากาศ เป็นต้น 

การนัดหยุดงานของข้าราชการนั้น ทางสภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat) ได้มีค า
วินิจฉัยในว่า การนัดหยุดงานนั้นเป็นการขัดต่อหน้าที่และคุณลักษณะของการเป็นข้าราชการ เพราะ
โดยพื้นฐานแล้วข้าราชการก็ต้องรับผิดชอบต่อทางราชการ 

5) การนัดหยุดงานของสหภาพข้าราชการ 
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แม้ว่าทางสภาแห่งรัฐจะมีค าวินิจฉัยดังกล่าวแล้ว แต่การหยุดงานครั้งใหญ่ของ
ข้าราชการก็ยังเกิดข้ึนอยู่เสมอ จนรัฐธรรมนูญปี 1946 เกิดข้ึน และมีการตรากฎหมายรับรองสิทธิและ
หน้าที่ของข้าราชการ 

ในระยะแรกเริ่มนั้น ยังไม่ได้มีการก าหนดชัดเจนถึงสิทธิในการนัดหยุดงานของ
ข้าราชการ แต่จากค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ และศาลรัฐธรรมนูญซึ่งมีในหลายต่อหลายคดีว่า การใช้
สิทธินัดหยุดงานต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย จึงท าให้เป็นยอมรับว่า ข้าราชการที่จะใช้สิทธินัดหยุดงานนั้น 
จะต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย จะกระทบต่อขอบเขต สิทธิ และหลักกฎหมายอื่นๆ ซึ่งมีคุณค่าเป็นหลัก
กฎหมายในระดับเดียวกันไม่ได้ เช่น การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน หรือความต่อเนื่อง
ของการจัดท าบริการสาธารณะ เป็นต้น 

อย่างไรก็ตาม การนัดหยุดงานของข้าราชการก็มิใช่สิ่งที่จะกระท าได้โดยง่าย เนื่อง
ประเทศฝรั่งเศสได้มีการใช้กลไกการจ ากัดสิทธินัดหยุดงานผ่านทางบทบัญญัติของกฎหมาย ค าสั่งของ
ฝ่ายปกครอง  แนวค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ และสภาแห่งรัฐ 

การจ ากัดสิทธินัดหยุดงาน 
ประเทศฝรั่งเศสได้มีการจ ากดัสิทธินัดหยุดงานโดยกฎหมาย ซึ่งได้มีการตรากฎหมาย

ออกมามากมายหลายฉบับ แต่ที่ส าคัญมีอยู่สองเรื่อง คือ ในเรื่องแรกนั้น กฎหมายได้ห้ามอย่าง
เด็ดขาดในกรณีที่ข้าราชการที่ปฏิบัติหน้าที่ในเรื่องของการรักษาความสงบเรียบร้อยจะนัดหยุดงาน
โดยมิได้ ซึ่งข้าราชการกลุ่มดังกล่าวนี้ ได้แก่ เจ้าหน้าที่ต ารวจ30 เจ้าหน้าที่ราชทัณฑ์31 และเจ้าหน้าที่
ควบคุมโรงไฟฟ้านิวเคลียร์32 

การจ ากัดสิทธินัดหยุดงานโดยกฎหมาย กรณีที่สองคือ การที่จะต้องจัดให้บริการข้ันต่ า 
(Minimum Service) โดยมิได้ห้ามการนัดหยุดงานอย่างสิ้นเชิง แต่หน่วยงานที่จะนัดหยุดงานจะต้อง
จัดท าให้มีการด าเนินต่อไปได้ ซึ่งกฎหมายก าหนดผู้ที่จะนัดหยุดงานจะต้องจัดให้มีหลักประกัน
เจ้าหน้าที่ที่ยังปฏิบัติงานอยู่เท่าที่จ าเป็น เช่น เจ้าหน้าที่ควบคุมการเดินอากาศ33 และเจ้าหน้าที่ผู้ท า
หน้าที่ทางด้านวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน์34 เป็นต้น 

                                                             
30 รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 28 กันยายน 1948 
31 กฎหมายปี 1958 
32 รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 25 กรกฎาคม 1980 
33 รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 31 ธันวาคม 1984 และรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 17 ธันวาคม 1985 
34 รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 30 กันยายน 1984 
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นอกจากการห้ามนัดหยุดงานโดยกฎหมายแล้ว ฝ่ายปกครองของประเทศฝรั่งเศสยัง
มีการจ ากัดสิทธิการนัดหยุดงานด้วยการวางบรรทัดฐานไว้ในค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ35 ซึ่งก าหนดให้ฝ่าย
บริหาร และฝ่ายตุลาการเข้ามาก าหนด ควบคุม หรือตรวจสอบ หากพบว่าการใช้สิทธินัดหยุดงานใดที่
กระทบต่อการรักษาความสงบเรียบร้อยบ้านเมืองอย่างรุนแรงแล้ว รัฐบาลย่อมมีอ านาจโดยชอบด้วย
กฎหมายที่จะออกค าสั่งปราบปรามการชุมนุมดังกล่าวได้  

โดยบรรทัดฐานดังที่กล่าวมาข้างต้นนั้น เป็นที่ยอมรับว่าการนัดหยุดงานอาจถูกห้าม
โดยฝ่ายบริหารได้ ซึ่งการนัดหยุดงานควรที่จะต้องเป็นไปเพื่อเรียกร้องสิทธิในการท างาน แต่การนัด
หยุดงานที่มีจุดประสงค์ทางการเมืองจะกระท ามิได้ 

วิธีการนัดหยุดงาน 
  ประเทศฝรั่งเศสได้มีการตรารัฐบัญญัติ36 ข้ึนเพื่อก าหนดหลักเกณฑ์การนัดหยุดงาน
ซึ่งมีขอบเขตแห่งการบังคับใช้กับเจ้าหน้าที่ทุกประเภท ดังนี้ 

1) การนัดหยุดงานจะต้องมีการแจ้งล่วงหน้าอย่างน้อย 5 วัน โดยแจ้งไป
ยังผู้บังคับบัญชา ซึ่งจะต้องแจ้งเหตุผลของการนัดหยุดงาน วัน เวลาและสถานที่ ที่จะเริ่มต้น ตลอดจน
ระยะเวลาที่จะหยุดงาน 

2) ห้ามการสับเปลี่ยน หรือหมุนเวียนการท างาน ตลอดจนห้ามขัดขวาง
เจ้าหน้าที่คนอื่นๆ มิให้เข้าไปปฏิบัติงาน เช่น การให้รถไฟใต้ดินแต่ละสายสลับวันกันนัดหยุดงาน 
นอกจากนี้ห้ามข้าราชการที่ไม่ได้เป็นสมาชิกสหภาพท าการร่วมนัดหยุดงาน 

ผลของการนัดหยุดงาน 
ประการแรก การนัดหยุดงานที่ได้กระท าข้ึนว่าจะชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ก็ดีน้ัน ผู้

ที่เข้าร่วมการนัดหยุดงานจะไม่ได้รับเงินเดือน ซึ่งกรณีดังกล่าวนี้ถือตามหลักที่ทางราชการจะจ่าย
เงินเดือนให้ก็ต่อเมื่อได้มีการท างาน 

ประการที่สอง การนัดหยุดงานที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย อาจถูกด าเนินการทางวินัยได้ 
โดยเฉพาะข้าราชการที่กฎหมายห้ามไม่ให้หยุดงาน เช่น เจ้าหน้าที่ต ารวจ ซึ่งสามารถลงโทษทางวินัย
ได้โดยไม่ต้องค านึงถึงหลักประกันการด าเนินการทางวินัยด้านอื่น ๆ 

 
 

                                                             
35 ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐในคดี “Dehaene” (C.E., 7 Juiliet 1950, Dehaene. Rec., 426; 

D.,1950, 538, Noye Grevaise; R.D.P., 1950, 691, Note Waline.) 
36 รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 31 กรกฎาคม 1963 (La Loi du 31 Juillet 1963 Relative à 

Certaines Modalités de la Grève Dans les Services Publics) 
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ผลของการเจรจาท าความตกลง 
เมื่อทางเจ้าหน้าที่ของรัฐท าการเจรจาตกลงข้อเรียกร้องกับทางหน่วยรัฐแล้ว ในทาง

กฎหมาย ถือว่ารัฐไม่มีหน้าที่ในการปฏิบัติตามข้อตกลง เนื่องจากการด าเนินการใด ๆ  ของรัฐนั้นจะตอ้ง
มีกฎหมายบัญญัติรองรับไว้ 

แต่เนื่องจากในการด าเนินงานของรัฐซึ่งต้องอาศัยเจ้าหน้าที่รัฐในการปฏิบัติเพื่อให้
บรรลุวัตถุประสงค์นั้น รัฐจึงต้องมีการด าเนินการบางอย่างเพื่อให้เจ้าหน้าที่รัฐมีก าลังใจในการปฏิบัติ
ได้ต่อไป อีกทั้งรัฐยังมีหน้าที่ที่จะต้องกระท าตนให้เป็นผู้สุจริตไว้วางใจแก่คู่สัญญาด้วย โดยมากมักจะ
จัดท าเป็นบันทึกข้อตกลงการเจรจา ซึ่งมักจะเป็นเรื่องที่ส าคัญ เช่น ความปลอดภัย ชีวอนามัยในการ
ท างาน หรือในเรื่องวันหยุดงานของเจ้าหน้าที่รัฐ เป็นต้น 
 

2.2.2 ระบบรำชกำรและกำรรวมกลุ่มของข้ำรำชกำรในสหรำชอำณำจักร 
1) แนวคิดและความเป็นมา 
แนวคิดในการรวมกลุ่มของประเทศอังกฤษนั้น37 เป็นผลสืบเนื่องโดยตรงมาจากการ

ปฏิวัติอุตสาหกรรมในช่วงระหว่างศตวรรษที่ 18 และ 19 ซึ่งในเวลานั้นประเทศอังกฤษเอง เป็น
ประเทศที่มีการปฏิวัติอุตสาหกรรม ซึ่งสิ่งที่ตามมาหลังจากการปฏิวัติคือลูกจ้างประสบความ
ยากล าบากในการท างานซึ่งก่อให้เกิดสหภาพแรงงานในเวลาต่อไป 

ในระยะแรกนั้นทางรัฐบาลได้ออกกฎหมาย Combination Laws ในช่วงปี ค.ศ. 
1799 ถึง ค.ศ. 1800 ซึ่งเป็นกฎหมายที่ห้ามการรวมตัวกันของลูกจ้างในอุตสาหกรรม แต่การต่อสู้
ทางด้านแรงงานผ่านสหภาพแรงงานก็ยังคงด าเนินต่อไป จนรัฐบาลได้ออกกฎหมายในปี ค.ศ. 1824 
ซึ่งยอมรับสหภาพแรงงานให้เป็นองค์กรที่ชอบด้วยกฎหมาย และในปีต่อมา ค.ศ. 1825 จึงได้ตรา
กฎหมายเพื่อควบคุมสิทธิของสหภาพแรงงานอย่างเคร่งครัด 

การขยายตัวของสหภาพแรงงานเป็นไปต่อเนื่อง ในปี ค.ศ. 1871 รัฐบาลได้ยอมรับ
สหภาพอย่างแท้จริง และในปีดังกล่าวพรรคแรงงานก็ได้เริ่มก่อตัวข้ึนครั้งแรกในประเทศอังกฤษ 

การที่พรรคแรงงานเกิดข้ึน ท าให้มีผู้แทนที่ได้รับเลือกเข้ามาจากการเลือกตั้ง ซึ่งเข้า
มาด าเนินการปรับปรุงกฎหมายแรงงานที่เกี่ยวข้องกับสหภาพแรงงานให้ดีข้ึน ซึ่งมีการแก้ไขอยู่เรื่อย ๆ  
นับแต่ปี ค.ศ. 1893 เป็นต้นมา  

                                                             
37 สายศานติ ์ศิริวัฒนะ, กำรรวมกลุ่มของข้ำรำชกำร: บทบำทท่ีคำดหวังจำกกำรศึกษำ

ประสบกำรณ์ของต่ำงประเทศ, เรื่องเดิม. 
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ที่ผ่านมาประเทศอังกฤษมีการหยุดงานครั้งใหญ่ ๆ ซึ่งสร้างความเสียหายให้แก่
เศรษฐกิจของประเทศ รัฐบาลจึงได้อกกฎหมายว่าด้วยการตัดสินข้อพิพาทแรงงานซึ่ง เรียกว่า Trade 
Disputes Act ในปี ค.ศ. 1906 ซึ่งกฎหมายฉบับนี้ยังใช้บงัคับจนมาถึงปัจจุบัน 

คนท างานของประเทศอังกฤษทุกคน ไม่ว่าจะท างานให้หน่วยงานรัฐ หรือเอกชนมี
สิทธิเข้าร่วมสหภาพได้โดยอิสระ โดยจากสถิติในปี ค.ศ.1966 คณะนั้น มีสหภาพแรงงานอยู่ 574 แห่ง 
และมีจ านวนสมาชิก 10,111,000 คน แต่ในจ านวนดังกล่าวนี้ มีเพียง 170 สหภาพที่ข้ึนกับสหภาพ
แรงงานแห่งชาติของอังกฤษ (Trade Union Congress (TUC)) ซึ่งมีจ านวนสมาชิก 9,128,000 คน 

ระดับของสหภาพแรงงานในประเทศอังกฤษนั้น อยู่ในระดับท้องถ่ิน หรือในระดับ
โรงงาน ซึ่งในแต่ละแห่งจะมีการเลือกผู้แทนข้ึนมาเป็นตัวแทนของหน่วยดังกล่าว  จะท าการเลือก
ผู้แทนเพื่อท าหน้าที่เป็นตัวแทนของสหภาพ 

ถัดจากระดับท้องถ่ินข้ึนมาก็จะเป็นระดับจังหวัด และภูมิภาค ซึ่งเมื่อมีหลายจังหวัด 
หรือภูมิภาคมารวมกันมากเข้า ก็จะเป็นสหภาพแรงงานระดับชาติ ซึ่งจะมีการเลือกตั้งคณะกรรมการ
บริหาร ประธาน และเลขาธิการส าหรับการบริหารสหภาพแรงงาน ซึ่งจะท าหน้าที่เป็นตัวแทนของ
คนท างานทุกอุตสาหกรรม และทุกระดับต่อไป 

2) การรวมกลุ่มของข้าราชการ 
ในประเทศอังกฤษนั้น สิทธิในการรวมตัวเข้ากันเป็นองค์กร หรือสมัครเป็นสมาชิก

ของสหภาพแรงงานเป็นของแรงงานทุกคน ตราบใดที่ไม่มีวัตถุประสงค์ที่ขัดต่อกฎหมาย ดังที่บัญญัติ
สิทธิมนุษยชนมาตรา 11(1) เจ้าหน้าที่ของรัฐก็สามารถเข้าร่วมสหภาพแรงงาน หรือองค์กรของลูกจา้ง
อื่น ๆ ได้เช่นเดียวกับลูกจ้างเอกชน โดยใช้กฎหมายฉบับเดียวกันคือ พระราชบัญญัติสหภาพแรงงาน
และแรงงานสัมพันธ์ (Trade Union and Labor Relation (Consolidation) Act 1992)) ซึ่งบังคับ
ใช้ครอบคลุมไปถึงแคว้นเวลส์และสกอตแลนด์ด้วย 

แต่ทั้งนี้ ข้าราชการทหารเป็นข้าราชการประเภทเดียวที่ถูกจ ากัดสิทธิในการรวมกลุม่
ไว้ในพระราชบัญญัติสิทธิมนุษยชน มาตรา 11  

การรวมกลุ่มของแรงงานมีข้ึนครั้งแรกในปี ค.ศ 1867 ด้วยการริเริ่มของ หน่วยงาน 
Royal Commission ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐบาลของราชวงศ์อังกฤษในการบริหารจัดการโครงสร้าง
ของรัฐบาลซึ่งรวมถึงการบริหารงานบุคคลซึ่งเป็นข้าราชการด้วย ทั้งที่แต่เดิมในช่วงก่อน ค.ศ 1824 
การกระท าดังกล่าวถูกสกัดกั้นโดยภาครัฐ โดยหน่วยงานดังกล่าวได้เล็งเห็นว่าการรวมกลุ่มย่อมน ามา
ซึ่งผลดีของทั้งลูกจ้างและนายจ้างในการตกลงประเด็นเกี่ยวกับการท างานหรือสหภาพการจ้างร่วมกนั 
และได้มีการประชุมให้การรวมกลุม่เปน็สหภาพแรงงาน (Trade Union หรือ Labor Union) เป็นการ
กระท าที่ถูกต้องตามกฎหมายในปี ค.ศ. 1871 
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อย่างไรก็ตามตั้งแต่รัฐบาลของนาง Margaret Thatcher ซึ่งมีนโยบายในการลด
ขนาดขององค์กรภาครัฐด้วยการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ (Privatization) ในช่วงปี ค.ศ 1979 ท าให้จ านวน
การรวมกลุ่มเป็นสหภาพแรงงานมีจ านวนลดลงอย่างมาก แต่การรวมกลุ่มในภาพรวมยังเป็น
ข้าราชการในภาครัฐ (ประมาณร้อยละ 30 ใน ค.ศ. 1997) มากกว่าภาคเอกชน 

ในภาครัฐนั้นมีการรวมกลุ่มกันในรูปแบบ Union หรือ สหภาพแรงาน โดยสหภาพ
แรงงานข้าราชการในประเทศอังกฤษมักจะมีการควบรวมกันระหว่างกลุม่ที่มีวัตถุประสงค์เดียวกันเพือ่
จัดตั้งองค์กรที่มีขนาดใหญ่และมีอ านาจต่อรองมากข้ึน เช่น ในเดือน มกราคม ค.ศ. 1996 The 
Inland Revenue Staff Federation ได้ควบรวมกับ The National Union of Civil and Public 
Servants และได้ตั้งเป็นสหภาพแรงงานข้าราชการช่ือ Public Services, Tax and Commerce 
Union ต่อมาในเดือนมีนาคม ค.ศ 1998 สหภาพก็ได้ควบรวมกับ The Civil and Public Services 
Association และจัดต้ังเป็น The Public and Commercial Services Union38 

3) การจัดต้ังสหภาพแรงงานในภาครัฐ 
สืบเนื่องจากการที่ประเทศอังกฤษเป็นส่วนหนึ่งของสหราชอาณาจักร อัน

ประกอบด้วยประเทศสกอตแลนด์ ไอร์แลนด์เหนือ เวลส์ และ อังกฤษ การรวมกลุ่มของข้าราชการใน
ประเทศอังกฤษจึงมิได้จ ากัดเฉพาะข้าราชการที่เป็นชาวอังกฤษเท่านั้นแต่ยังมีการเปิดโอกาสให้
ข้าราชการในประเทศอื่นในเครือจักรภพสามารถเข้าร่วมเปน็สมาชิกได้ กฎหมายของประเทศอังกฤษมี
การยอมรับถึงสิทธิในการรวมกลุ่มของข้าราชการ แต่อย่างไรก็ตามจะต้องไม่กระทบต่อการบริหาร
ราชการแผ่นดิน39 แม้กฎหมายสหราชอาณาจักรมิได้บัญญัติชัดเจนถึงนิยามของ ”เจ้าหน้าที่ของรัฐ” 
หรือ “The Civil Servant” ไว้โดยเฉพาะ แต่ตามจารีตประเพณีของสหราชอาณาจักร ค าดังกล่าว
จ ากัดอยู่เฉพาะบุคคลผู้รับใช้ราชบัลลังก์ (Crown) และท างานในหน่วยงานของภาครัฐที่มิใช่หน่วยงาน
ทางการเมือง (Political Office) หรือหน่วยงานที่ใช้อ านาจตุลาการ (Judicial Office) และเป็นบุคคล
ที่ได้รับเงินเดือนจากภาครัฐบาล (Civil List) เพียงแต่การรวมกลุ่มของเจ้าหน้าที่ของรัฐมีข้อจ ากัดบาง
ประการในเรื่องดังนี ้

(1) ในเรื่องอ านาจศาลที่จะสั่งให้นายจ้างหักเงินค่าสมาชิกจากเงินเดือน
เจ้าหน้าที่ 

(2) อ านาจของศาลในการสั่งให้เปิดเผยข้อตามมาตรา 184 และมาตรา 185 
ซึ่งกล่าวถึงต่อไป 

                                                             
38 Public and Commercial Services Union, ค้นวันที่ 15 ธันวาคม 2557 จาก 

http://www.pcs.org.uk/en/about_pcs/about_pcs.cfm 
 

39 Trade Union and Labour Relations (Consolidation) Act 1992 
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(3) มาตรา 273 (4) ก าหนดให้การเปิดเผยข้อมูลของนายจ้างตามมาตรา 182 
นั้นต้องค านึงถึงผลประโยชน์ของชาติด้วย 

(4) นอกจากนั้นยังมีข้อจ ากัดปลีกย่อยอื่นหรือการตีความนิยามต่าง ๆ ที่ต่าง
ออกไปจากนิยามธรรมดาอีกด้วย 

(5) บทบัญญัติต่าง ๆ  ในกฎหมายฉบับนี้มีให้ใช้กับทหารซึ่งมีมาตรา 274 ห้ามไว้ 
แต่ให้ใช้กับสมาชิกของหน่วยก าลังส ารองได้ 

(6) ส่วนเจ้าหน้าที่ของรัฐต าแหน่งอื่นซึ่งมีประกาศออกมาว่าเป็นบุคคลที่
เกี่ยวข้องกับความมั่นคงปลอดภัยของชาติก็ถูกห้ามไว้ในมาตรา 275ฃ 

(7) มาตรา 280 ห้ามมิให้น าบทบัญญัติมาใช้กับต ารวจ 
 

4) วัตถุประสงค์ของการรวมกลุ่ม 
สหภาพแรงงานข้าราชการมีการรวมกลุ่มกันโดยมีวัตถุประสงค์40ต่อไปนี ้

(1) เพื่อสร้างอ านาจต่อรองของสมาชิกต่อผู้บังคับบัญชา โดยเฉพาะประเด็น
เกี่ยวกับการสภาพการจ้าง อาทิ การจ่ายค่าตอบแทนในการท างาน (Remuneration) เพื่อให้สมาชิก
ของกลุ่มมีสภาพแวดล้อมในการท างานที่ดีข้ึน โดยองค์กรจะสามารถด าเนินการทั้งในการเป็นตัวแทน
ในการเรียกร้องหรือท าการคุ้มครองสมาชิกรวมถึงสนับสนุนทางการเงินและแนะน าข้อกฎหมายหากมี
ข้อเท็จจริงดังกล่าวเกิดข้ึน 

(2) เพื่อให้คงไว้ซึ่งบริการสาธารณะที่เหมาะสม (Decent Public Services) 
อาจกล่าวเทียบเคียงได้กับหลักทฤษฏีความต่อเนื่องในการจัดท าบริการสาธารณะประเทศฝรั่งเศส 
เนื่องจากบริการสาธารณะที่ดีต้องมีข้าราชการที่เหมาะสมและอุทิศตนเพื่อการท างาน สหภาพ
ข้าราชการในอังกฤษจึงมีการรวมกลุ่มของข้าราชการเพื่อให้คงไว้ซึ่งบริการสาธารณะนั้น ๆ เนื่องจาก
หากสภาพการจ้างของข้าราชการมีความไม่แน่นนอน ก็อาจกระทบต่อคุณภาพของการจัดการดังกลา่ว 
และผู้ซึ่งได้รับผลกระทบมากที่สุดคือประชาชน 

(3) เพื่อสร้างความมีเกียรติแก่สมาชิกซึ่งเป็นข้าราชการเช่นในการต่อต้านการ
ล่วงละเมิด (Abuse) ในการท างานทั้งร่างกาย และจิตใจ 

(4) เพื่อเสริมสร้างประชาธิปไตย สหภาพแรงงานข้าราชการในประเทศอังกฤษ
นั้นสมาชิกในสหภาพทุกคนสามารถมีบทบาทในการเสนอความคิดเห็นของตนในการบริหารงานหรือ
ก าหนดนโยบาย รวมถึงเลือกตัวแทนเพื่อเข้าไปเป็นฝ่ายบริหารของสหภาพแรงงาน 

 

                                                             
40 PCS Rule Book, page 4 of Public and Commercial Services Union 
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5) วิธีการจัดต้ังสหภาพแรงงาน 
อันที่จริงการรวมกลุ่มของสหภาพแรงงานในประเทศอังกฤษนั้นให้อิสระมาก 

สหภาพแรงงานอาจจะไม่จดทะเบียนก็ได้ เพียงแต่การไม่จดทะเบียนนั้น ท าให้สหภาพแรงงานไม่มี
สถานะเป็นนิติบุคคล และการด าเนินการย่อมไม่สะดวก และกระท าการได้ไม่มากเท่าสหภาพแรงงาน
ที่จดทะเบียนแล้ว 

(1) ข้ันตอนการจดทะเบียน 
มาตรา 3 (2) ของกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ให้ลูกจ้างที่ประสงค์จะรวมตัวกันเปน็

สหภาพแรงงานแจ้งความต้องการกับเจ้าหน้าที่จดทะเบียนของรัฐ (Certification Officer) โดยต้องมี
หลักฐานประกอบ ดังนี้ 1) ส าเนาข้อบังคับสหภาพแรงงาน 2) รายช่ือคณะกรรมการ 3) ที่ตั้งของ
ส านักงานใหญ่ 4) รายช่ือของสมาชิกสหภาพแรงงานและ 5) ต้องมีค่าธรรมเนียมตามที่ก าหนดด้วย
เมื่อยื่นเอกสารที่ก าหนดแล้ว หากเจ้าหน้าที่จดทะเบียนเห็นว่าสมาชิกดังกล่าวมีลักษณะต้องห้ามตาม
มาตรา 3 (4) คือ มีรายช่ือจดทะเบียนตามกฎหมายฉบับก่อนหน้าน้ีอยู่แล้ว หรือเป็นองค์กรเดียวกัน
กับที่เคยจดทะเบียนเป็นองค์กรนายจ้างไว้ก็สามารถจดทะเบียนให้ได้ 

(2) การอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับจดทะเบียน 
ในมาตรา 9 หากสหภาพแรงงานประสงค์จะคัคค้านค าสั่งไม่รับจดทะเบียน 

รวมทั้งค าสั่งให้เพิกถอนการจดทะเบียนซึ่งจะได้กล่าวถึงต่อไปแล้ว ให้ยื่นอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการ
วินิจฉัยอุทธรณ์อันเกี่ยวกับการจ้างงาน (Employment Appeal Tribunal) 

(3) ผลของการจดทะเบียน 
เมื่อจดทะเบียนแล้ว สหภาพแรงงานจะมีสถานะตามมาตรา 10 คือ ไม่เป็นส่วน

หนึ่งขององค์กรหรือ บริษัท หากไปจดทะเบียนเป็นบริษัท การจดทะเบียนครั้งหลังจะตกเป็นโมฆะ  
แต่สหภาพแรงงานจะมีความสามารถในการเข้าท าสัญญา สามารถฟ้องคดีหรือถูกฟ้องคดีในนามของ
ตนเอง ไม่ว่าจะเป็นคดีอันเกิดจากทรัพย์สิน หรือสัญญา หรือละเมิด หรือเหตุอื่น  ๆ และจะถูก
ด าเนินคดใีนความผิดที่ไดก้ระท าการในนามของสหภาพแรงงาน  

สมาชิกภาพและการเก็บรักษาทะเบียนสมาชิก 
รายช่ือสมาชิก ตามมาตรา 24 นั้น41 ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของสหภาพแรงงานที่

จะต้องเก็บรักษาไว้ให้ดี โดยจะต้องพยายามปรับปรุงให้ถูกต้องและทนัสมัยมากทีสุ่ดเทา่ที่จะกระท าได้ 
และให้เก็บไว้ด้วยระบบคอมพิวเตอร์ 

                                                             
41 Article 24 of Trade Union and Labour Relations (Consolidation) Act 1992 
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นอกจากนี้ สหภาพแรงงานยังต้องให้สมาชิกที่ขออนุญาตแล้ว ตรวจสอบรายช่ือ
สมาชิกได้โดยไม่เสียค่าใช้จ่ายทุกเวลาที่เหมาะสม นอกจากนี้ หากสมาชิกร้องขอ ยังต้องท าส าเนา
ทะเบียนในส่วนน้ันให้อีกด้วยโดยอาจจะเสียค่าใช้จ่ายในอัตราที่เหมาะสมหรือไม่เก็บค่าใช้จ่ายเลยก็ได้ 

หากสหภาพแรงงานไม่ปฏิบัติตามมาตรา 24 คือ ไม่จัดเก็บรักษารายช่ือสมาชิก
ให้เรียบร้อย หรือไม่ให้สมาชิกตรวจสอบทะเบียน สมาชิกอาจร้องขอไปยังเจ้าหน้าที่จดทะเบียนตาม
มาตรา 25 หรือศาลตามมาตรา 26 เพื่อให้ศาลหรือเจ้าหน้าที่นั้นจะเข้ามาไต่สวนสวนข้อเท็จจริง
รวมทั้งรับฟังค าช้ีแจงจากสหภาพแรงงานก่อนจะมีค าสั่งที่เหมาะสมต่อไป 

6) สิทธิของข้าราชการที่เข้าร่วมกับสหภาพแรงงาน 
สิทธิที่จะไม่ถูกลงโทษอย่างไม่เป็นธรรม 

  มาตรา 6442 สมาชิกมีสิทธิที่จะไม่ถูกลงโทษอย่างไม่เป็นธรรมจากสหภาพแรงงาน 
การลงโทษจากสหภาพแรงงานนั้นกระท าได้ตามข้อบังคับหรือโดยค าสั่งของคณะกรรมการของ
สหภาพแรงงาน ว่า  

(1) บุคคลดังกล่าวสมควรถูกไล่ออกจากสหภาพแรงงาน หรือสาขาของสหภาพ
แรงงาน 

(2) บุคคลดังกล่าวต้องมาจ่ายเงินให้กับสหภาพแรงงาน เงินที่จ่ายโดยบุคคล
ดังกลา่วถือว่ายังไม่ได้จ่าย หรือว่าจ่ายไปแล้ว ด้วยเหตุผลต่าง ๆ กัน 

(3) บุคคลดังกล่าวถูกพรากสิทธิในการเข้าถึงสิทธิประโชน์และบริการต่าง  ๆ 
ของสหภาพแรงงานในฐานะสมาชิก 

(4) สหภาพแรงงานอื่นถูกแนะน าให้ไม่รับบุคคลดังกล่าวเป็นสมาชิก 
(5) การลงโทษอื่น ๆ เมื่อสมาชิกสหภาพแรงงานถูกลงโทษอย่างไม่เป็นธรรม

แล้ว มาตรา 66 เปิดช่องให้สมาชิกสามารถร้องเรียนไปยังคณะกรรมการที่ เรียกว่า Industrial 
Tribunal ได้ หากคณะกรรมการชุดดังกล่าวเห็นว่าค าร้องมีมูล และเห็นตามนั้นก็จะวินิจฉัยสั่งการวิธี
เยียวยาให้ ซึ่งรวมถึงการจ่ายค่าสินไหมทดแทนให้แก่สมาชิกด้วย 
  สทิธิในการขอให้นายจ้างหยุดหักค่าสมาชิกภาพ 

 ค่าสมาชิกภาพนั้น สหภาพแรงงานร้องขอให้นายจ้างช่วยหักค่าสมาชิกจากค่าจ้าง
เลยก็ได้ แต่ตามมาตรา 6843 เมื่อสมาชิกภาพของตนสิ้นสุดลงแล้ว ลูกจ้างอาจขอให้นายจ้างหยุดหัก
เงินค่าสมาชิกภาพออกจากเงินค่าจ้าง 
  สิทธิที่จะได้รับความคุ้มครองจากนายจ้าง 

                                                             
42 Article 64 of Trade Union and Labour Relations (Consolidation) Act 1992 
43 Article 68 of Trade Union and Labour Relations (Consolidation) Act 1992 
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  เมื่อเข้าเป็นสมาชิกสหภาพแรงงานแล้วบางครั้ง ลูกจ้างย่อมกังวลใจเพราะเกรงว่า
นายจ้างจะรังเกียจตน กฎหมายจึงต้องบัญญัติคุ้มครองไว้ให้ เพื่อลูกจ้างจะได้เข้ามาเป็นสมาชิก
สหภาพแรงงานโดยปราศจากความวิตกกังวล หรือบางครั้ง นายจ้างก็อาจบังคับให้ลูกจ้า งเข้าเป็น
สมาชิกสหภาพแรงงานแห่งใดแห่งหนึ่งตามประสงค์ของตนเอง เช่นนี้ กฎหมายก็ต้องเข้ามาให้ความ
คุ้มครองเช่นกัน 

 สิทธิในการบอกเลิกการเป็นสมาชิกของสหภาพแรงงาน 
 สุดท้าย คือ มาตรา 69 สิทธิของสมาชิกในการบอกเลิกเป็นสมาชิกสหภาพแรงงาน 

เพราะเสรีภาพในการรวมกลุ่มนั้น ยอ่มรวมถึงการไม่รวมกลุ่มได้ตามความใจสมัครด้วย 
7) การด าเนินการของสหภาพแรงงาน 
การด าเนินการของสหภาพแรงงาน 

 โดยหลักกลุ่มองค์กรในประเทศอังกฤษมีการด าเนินงานในระดับท้องถ่ิน และ
หน่วยงานกลางขององค์กรนั้นๆ สมาชิกของสหภาพจะสังกัดอยู่ในสาขา (Branch) ซึ่งสมาชิกของ
สหภาพในแต่ละสาขามักมาจากกลุม่บคุคลที่ท างานในท้องที่เดียวกันหรือมนีายจ้างคนเดียวกัน และใน
แต่ละสาขาก็จะมีตัวแทนเพื่อท าหน้าที่เป็นตัวแทนขององค์กรในพื้นที่เพื่อเรียกร้องเกี่ยวกับสภาพการ
จ้าง นอกจากนี้ในแต่ละสาขา (Branch) ก็จะมีคณะกรรมการบริหาร (The Branch Executive 
Committee) ซึ่งถูกเลือกตั้งเป็นรายปีจากสมาชิกในสาขาของสหภาพนั้นๆ ทั้งในต าแหน่งประธาน 
กรรมการ เหรัญญิก และเลขานุการ 

โดยคณะกรรมการจะแก้ไขปัญหาของสมาชิกที่ตัวแทนของแต่ละสาขาไม่อาจแก้ไขได้ 
โดยคณะกรรมการดังกล่าวจะมีการประชุมเปน็ระยะ แต่อย่างไรก็ตามนโยบายในภาพรวมของสหภาพ
ก็จะถูกก าหนดโดยหน่วยงานกลาง (Headquarter) 

ข้อบังคับสหภาพแรงงาน 
ข้อบังคับของสหภาพแรงงานต้องมีเนื้อหาในเรือ่งใดบ้างนั้น ไม่ได้มีการระบุแจ้งชัดไว้

ในกฎหมาย แต่เป็นที่เข้าใจกันว่าข้อความในข้อบังคับต้องไม่ขัดกันกฎหมาย และต้องมีรายละเอียด
ครบถ้วนในเรื่องที่กฎหมายก าหนด 

คณะกรรมการสหภาพแรงงาน 
เจ้าหน้าที่ของสหภาพแรงงานบางต าแหน่งนั้นให้มาจากการเลือกตั้ง โดยมาตรา 46 

ให้สหภาพแรงงานมีหน้าที่ต้องจัดการเลือกตั้งต าแหน่งต่อไปนี้ 
(1) กรรมการบริหารสหภาพแรงงาน ซึ่งหมายถึงบุคคลผู้มีสิทธิตามข้อบังคับที่

จะเข้าประชุมคณะกรรมการบริหาร 
(2) ต าแหน่งใดๆ ซึ่งในความเป็นจริง เป็นสมาชิกของคณะกรรมการบริหาร 
(3) ประธานสหภาพแรงงาน 



25 

(4) เลขานุการ 
  การเลือกตั้งนี้จะต้องกระท าข้ึนไม่ว่าข้อบังคับจะบัญญัติไว้เป็นอื่นอย่างไรก็ตาม และ
เนื่องจากสหภาพแรงงานนั้นอาจมีสมาชิกกระจายอยู่ในหลายภูมิภาคทั่วประเทศ ซึ่งเป็นการยากที่จะ
ให้ทุกคนเดินทางมาลงคะแนน หรือ จัดการเลือกตั้งในหลายพื้นที่พร้อมกัน ดังนั้นการลงคะแนนเสียง
จึงให้กระท าทางไปรษณีย์ได้ซึ่งนับว่าก้าวหน้าพอสมควร 
  การด ารงต าแหน่ง 

 มาตรา 4644 (2) มีให้บุคคลใดด ารงต าแหน่งเกิน 5 ปี แต่อาจถูกเลือกตั้งกลับมาใหม่
ได้ แต่ในกฎหมายมิได้ระบุเหตุการพ้นจากต าแหน่งกรรมการเอาไว้แจ้งชัด 

อ านาจเจ้าหน้าที่ของสหภาพแรงงาน 
 โดยทั่วไป สหภาพแรงงานย่อมมีวัตถุประสงค์เพื่อจัดสรรสิทธิประโยชน์ให้แก่สมาชิก 

แสวงหาและรักษาผลประโยชน์ภายในองค์กรที่สมาชิกท างานอยู่รวมถึงสิทธิทางสังคม กฎหมายและ
ทางการเมืองสหภาพแรงงานจึงต้องอ านวยความสะดวกและบริการต่าง ๆ ที่จ าเป็นแก่สมาชิกและ
ครอบครัวรวมทั้งยังท าหน้าที่เป็นตัวแทนของสมาชิกในการร้องทุกข์ การเจรจาต่อรองร่วม และการ
ปรึกษาหารือร่วมกันกับตัวแทนฝ่ายนายจ้างด้วย ในประมวลการบริหารการข้าราชการพลเรือน (Civil 
Service Management Code) ซึ่งออกตามความในพระราชกฤษฎีกาการบริหารราชการ (Civil 
Service Order in Council) ได้ยอมรับสิทธิในการด าเนินการในเรื่องต่อไปนี้ของสหภาพแรงงาน
ข้าราชการ 

การจัดการทรัพย์สิน 
 ทรัพย์สินของสหภาพแรงงานนั้น ในมาตรา 12 ให้ฝากไว้ให้ทรัสต์เป็นผู้บริหาร

จัดการ ซึ่งมาตรา 16 ให้สหภาพแรงงานสามารถเรียกร้องค่าเสียหายหรือการเยียวยาอื่นจากทรัสต์ได้
ด้วย หากเห็นว่าทรัสต์ได้บริหารจัดการหรือจะบริหารจัดการไปในทางให้เกิดการใช้ทรัพย์สิน ของ
สหภาพแรงงานในทางที่ผิดกฎหมายหรือทรัสต์ได้มีมติในทางที่ผิดกฎหมาย  

จะเห็นว่าการควบคุมการด าเนินการของทรัพย์นั้นไม่จ าต้องต้องรอให้เกิดความ
เสียหาย เพียงแต่หากสมาชิกเห็นว่าจะเกิดความเสียหาย ก็สามารถด าเนินการเพื่อปกป้อง
ผลประโยชน์ของสหภาพแรงงานได้แล้ว โดยให้สมาชิกของสหภาพแรงงานร้องต่อศาลได้ หากศาลเหน็
ด้วยตามค าร้อง ศาลอาจมีค าสั่งที่เหมาะสมต่อไปซึ่งรวมถึงการสั่งให้ทรัสต์ปฏิบัติตามมาตรการที่ศาล
สั่งแต่งตั้งหรือเพิกถอนทรัสตีบางคนด้วย 

นอกจากนี้ยังมีข้อห้ามในการจัดการทรัพย์สินตามมาตรา 15 คือ ห้ามมิให้น าทรัพย์
ของสหภาพแรงงานไปชดใช้การกระท าอันมิชอบด้วยกฎหมาย อันได้แก่ 1) จ่ายแก่บุคคลเป็นค่าปรับ
ส าหรับข้อหาละเมิดอ านาจศาล 2) การค้ าประกันค่าปรับดังกล่าว 3) การใช้จ่ายอย่างอื่นเพื่อชดเชย
                                                             

44 Article 46 of Trade Union and Labour Relations (Consolidation) Act 1992 
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แก่บุคคลในเรื่อง หากมีการใช้จ่ายเช่นนั้นแล้ว บุคคลผู้รับค่าใช้จ่ายนั้นไปจะต้องชดใช้คืนแก่สหภาพ
แรงงาน แต่หากสหภาพแรงงานไม่อาจติดตามทรัพย์สินนั้นคืน และสมาชิกผู้เห็นว่าสหภาพแรงงานก็
ไม่อาจติดตามได้ สมาชิกอาจร้องขอต่อศาลให้ตั้งตนเองเป็นผู้กระท าการแทนในนามสหภาพแรงงานก็
ได ้

ความรับผิดในทางละเมิดของสหภาพแรงงาน 
(ก) ความรับผิดชอบในทางละเมิด ด้วยธรรมชาติของการด าเนินการของสหภาพ

แรงงานนั้น ย่อมก่อให้เกิดความเสียหายแก่สิทธิของบุคคลอื่นบ้างไม่มากก็น้อย ดังนั้น ใน มาตรา 20 
จึงต้องบัญญัติเรื่องความรับผิดทางละเมิดของสหภาพแรงงานไว้ด้วย หากการกระท าของสหภาพ
แรงงานก่อให้ผู้อื่นเลิกสัญญา หรือขัดขวาง หรือก่อให้ผู้อื่นขัดขวางการปฏิบัติตามสัญญา หรือขู่ว่า
สัญญาดังกล่าว ไม่ว่าสหภาพแรงงานจะเป็นคู่สัญญาหรือไม่ก็ตาม จะต้องเลิกหรือเข้าขัดขวางก าร
ปฏิบัติตามสัญญาน้ัน หรือให้ผู้อื่นเลิกหรือขัดขวางสัญญาดังกล่าว 

การกระท าเช่นน้ีย่อมสร้างความเสียหายแก่นายจ้างโดยไม่ต้องสงสัย เพราะการเข้า
ขัดขวางหรือบีบบังคับให้ผู้อื่นต้องเลิกสัญญา ทั้งที่ไม่มีบุคคลใดสามารถบังคับเช่นนั้นได้ เนื่องจาก
สัญญานั้นเป็นเรื่องของความยินยอมพร้อมใจและเจตนาของคู่สัญญาเท่านั้น แต่เมื่อสหภาพแรงงาน
ข่มขู่หรือบังคับย่อมต้องรับผิดเนื่องจากท าให้นายจ้างและบุคคลอื่นในสัญญาน้ัน ๆ ต้องเสียหาย 

การกระท าดังกล่าวนั้น จะถือว่าเป็นการกระท าของสหภาพแรงงานได้ก็ต่อเมื่อ
สหภาพแรงงานได้อนุญาตหรือยอมรับการกระท าดังกล่าว โดย 1) ผู้มีอ านาจตามข้อบังคับที่จะ
อนุญาตหรือยอมรับการกระท าน้ัน 2) ประธาน กรรมการผู้จดัการ หรือเลขานุการสหภาพแรงงานหรอื 
3) กรรมการหรือเจ้าหน้าที่อื่นของสหภาพแรงงาน ซึ่งบุคคลในข้อ 3) นั้นให้หมายความรวมถึงบุคคล
ใด ๆ ที่แต่งตั้งข้ึนตามข้อบังคับของสหภาพแรงงาน และถือว่าการกระท าดังกล่าวกระท าโดย หรือ
ได้รับอนุญาตหรือยินยอมจากกรรมการหรือเจ้าหน้าที่ของสหภาพแรงงานหากการกระท านั้นเกิดข้ึน 
หรือได้รับอนุญาตหรือยินยอมจากสมาชิกของสหภาพแรงงาน เพราะฉะนั้นความรับผิดชอบในทาง
ละเมิดของสหภาพแรงงานน้ันมีบทสันนิษฐานไว้ก่อนว่าสหภาพแรงงานเป็นผู้กระท าหากการกระท า
นั้นท าลงโดยบุคคลซึ่งเป็นสมาชิก 

(ข)  ข้อจ ากัดความรับผิดชอบในทางละเมิด ในระหว่างที่มีข้อพิพาทแรงงานนั้น การ
กระท าบางประการตามมาตรา 219 ซึ่งท าให้ไม่อาจด าเนินการใด ๆ ในฐานะละเมิดได้ คือ 1) ชักชวน
ให้ผู้อื่นเลิกสัญญา หรือขัดขวางหรือชักชวนให้ผู้อื่นขัดขวางการปฏิบัติตามสัญญา 2) ขู่เลิกสัญญา
ดังกล่าว ไม่ว่าบุคคลนั้นจะเป็นคู่สัญญาหรือไม่ก็ตามหรือเข้าขัดขวางสัญญาดังกล่าว 

อย่างไรก็ดี มาตรา 219 มิได้ท าให้การประท้วงอย่างสงบของลูกจ้างไม่เป็นการ
ละเมิด ยกเว้นจะเป็นการประท้วงอย่างสงบ 

 (ค)   ข้อจ ากัดในการคิดค่าสินไหมทดแทนเพื่อละเมิดของสหภาพแรงงานน้ัน มีการ
จ ากัดเพดานไว้ด้วย โดยใช้จ านวนสมาชิกเป็นเกณฑ์ ทั้งนี้เนื่องจากจ านวนสมาชิกมากน้อยนั้นย่อม
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ส่งผลต่อรายได้ของสหภาพแรงงาน อย่างไรก็ดี มาตรา 22 ไม่ให้มีการจ ากัดค่าสินไหมทดแทน หาก
เป็นคดีละเมิดในเรื่องต่อไปนี้  

(1) คดีการบาดเจ็บของบุคคลอันเนื่องมาจากความประมาทเลินเล่อ การ
ก่อกวน หรือไม่ปฏิบัติตามหน้าที่ (Negligence Nuisance or Breach of Duty)  

(2) คดีเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามหน้าที่เกี่ยวกับกรรมสิทธิครอบครอง การ
ใช้สอยทรัพย์สินของสหภาพแรงงาน 

การควบคุมตรวจสอบสหภาพแรงงาน 
(ก)  การเก็บรักษาหลักฐานทางการเงิน 
เพื่อให้การใช้จ่ายไม่ว่าการรับมาหรือจ่ายไปของเงินและทรัพย์สินอื่นๆ ของสหภาพ

แรงงานนั้น โปร่งใสและอธิบายได้ มาตรา 2845 จึงให้สหภาพแรงงานมีหน้าที่ 1) เก็บรักษาหลักฐาน
ทางบัญชีที่ถูกต้อง เกี่ยวกับธุรกรรมสินทรัพย์ และความรับผิดชอบของตนทั้งหมด 2) สร้างและรักษา
ระบบที่เหมาะสมในการตรวจสอบหลักฐานทางบัญชีใบเสร็จการจ่ายเงินของตน 

(ข)  การส่งรายงานทางการเงิน 
ตามมาตรา 32 สหภาพแรงงานมีหน้าที่ต้องส่งรายงานการเงินให้แก่เจ้าหน้าที่จด

ทะเบียนทุกปีปฏิทินโดยจะต้องอยู่ในรูปแบบและลงนามโดยบุคคลที่เจ้าหน้าที่จดทะเบียนก าหนด 
และต้องส่งให้ก่อนวันที่ 1 มิถุนายน ของปีถัดมา  

รายงานการเงินนั้น จะต้องประกอบด้วย 1) หลักฐานแสดงรายรับรายจ่ายของ
สหภาพแรงงานในระยะที่ผ่านมา 2) งบดุล และ 3) หลักฐานอื่นที่เจ้าหน้าที่จดทะเบียนก าหนด        
ซึ่งหลักฐานเหล่าน้ีจะต้องเป็นความจริง 

สหภาพแรงงานสามารถแต่งตั้งผู้ตรวจสอบบัญชีได้เอง ภายใต้บทบัญญัติที่ก าหนดไว้
ในมาตรา 33 ซึ่งนอกจากจะต้องมีความรู้ทางบัญชีแล้ว ยังจะต้องไม่ใช่คณะกรรมการ เจ้าหน้าที่ หรือ
ลูกจ้างของสหภาพแรงงาน หุ้นส่วนหรือผู้เปน็นายจ้างของคณะกรรมการ ลูกจ้างหรือบริษัทนั้น 

การเพิกถอนการจดทะเบียนสหภาพแรงงาน 
หากเจ้าหน้าที่จดทะเบียนเห็นว่าสมาคมที่จดทะเบียนนั้นไม่มีลักษณะของสหภาพ

แรงงานแล้ว มาตรา 4 ก าหนดให้เพิกถอนช่ือออกจากทะเบียนสหภาพแรงงาน  
อย่างไรก็ดี ค าสั่งเพิกถอนน้ัน จะท าให้สหภาพแรงงานสูญเสียสิทธิของตน จึงต้องมี

การแจ้งไปยังสหภาพแรงงาน และรับฟังข้อโต้แย้งใด ๆ ที่สหภาพแรงงานเสนอภายในระยะเวลาที่
เจ้าหน้าที่ก าหนด แต่ทั้งนี้ ต้องไม่เกิน 28 วัน นับแต่วันที่มีการแจ้ง 
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นอกจากนี้ ยังมีอีกสองกรณีในมาตรา 4 (3) คือ สหภาพแรงงานนั้นร้องขอให้เพิก
ถอนการจดทะเบียนเอง แสดงว่าไม่ประสงค์จะด าเนินต่อไป หรือสหภาพแรงงานนั้นยุติการปฏิบัติ
หน้าที่ไปแล้ว ซึ่งเมื่อสิ้นสภาพการเป็นสหภาพแรงงานจึงสมควรให้เพิกถอนการจดทะเบียน โดยที่ใน
สองกรณีหลังนั้น เกิดจากความสมัครใจของสหภาพแรงงานเอง และไม่มีการกระทบกระเทอืนสิทธิ จึง
ไม่จ าต้องมีการแจ้งเตือนหรือรับฟังข้อโต้แย้งแต่อย่างใด 

8) การเจรจาต่อรองและการร้องทุกข์ 
 การเจรจาต่อรอง  
 หัวข้อที่สามารถเจรจาต่อรองได้ในมาตรา 17846 (2) ระบุว่าการเจรจาในเรื่องข้อตกลง

ร่วมนั้น ต้องตกลงในเรื่องต่อไปนี้ 
(1) เงื่อนไขและสหภาพการจ้างงาน 
(2) ข้อผูกพัน หรือการเลิก หรือชะลอการกันเอง 
(3) การจัดแบ่งงาน ระหว่างลูกจ้างด้วยกันเอง 
(4) เรื่องที่เกี่ยวกับวินัย 
(5) สมาชิกภาพในสหภาพแรงงานของลูกจ้าง 
(6) สิ่งอ านวยความสะดวกส าหรับกรรมการของสหภาพแรงงาน 
(7) กลไกส าหรับเจรจาหรือปรึกษาหารือกันในเรื่องข้างต้น รวมถึงการรับรู้ของ

นายจ้างถึงสิทธิของสหภาพแรงงานที่จะเป็นตัวแทนในการเจรจาและปรึกษาหรือด าเนินการดังกล่าว  
โดยรวมแล้วหัวข้อที่สามารถเจรจาต่อรองได้น้ันกว้างขวางมาก เพราะแม้กระทั่งการ

เจรจาเรื่องวินัยหรือการเลิกจ้างยังสามารถกระท าได้ 
ในการเจรจาต่อรองกันน้ัน ข้อมูลต่าง ๆ  เป็นสิ่งจ าเป็นอย่างยิ่งในการประกอบการ

ตัดสินใจของคู่เจรจา นายจ้างของข้อมูลส่วนใหญ่ที่จ าเป็นในการเจรจา ดังนั้น เพื่อประโยชน์ของ
ลูกจ้างแล้ว มาตรา 181 จึงบัญญัติให้นายจ้างต้องเปิดเผยข้อมูลต่อไปนี้ให้แก่ตัวแทนของสหภาพ
แรงงาน 

(1) เป็นข้อมูลที่หากปราศจากข้อมูลเหล่าน้ีแล้ว สหภาพแรงงานจะถูกขัดขวาง
จากการเจรจาข้อตกลงร่วม 

(2) เป็นข้อมูลที่สอดคล้องกับเรื่องความสัมพันธ์ทางอุตสาหกรรมที่ดี ว่าควร
เปิดเผยเรื่องดังกล่าวแก่อีกฝ่ายหนึ่งเพื่อผลประโยชน์ในการเจรจา 

การขอทราบข้อมูลนั้น ตัวแทนของสหภาพแรงงาน ไม่ว่าจะเป็นกรรมการหรือตัว
แทนที่ได้รับแต่งตั้ง สามารถร้องขอเป็นลายลักษณ์อักษร หรือด้วยวาจาก็ได้ แต่หากนายจ้างร้องขอให้
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ท าเป็นลายลักษณ์อักษรก็ต้องปฏิบัติตาม ทางฝ่ายนายจ้างก็เช่นเดียวกัน ข้อมูลที่เปิดเผยนั้น หาก
ได้รับการร้องขอก็ต้องท าเป็นลายลักษณ์อักษร 

การประท้วงอย่างสงบ 
การประท้วงอย่างสงบเป็นการกระท าทางอุตสาหกรรมประเภทหนึ่ง ซึ่งช่วยกดดัน

นายจ้างให้ปฏิบัติตามที่สหภาพแรงงานเรียกร้อง การประท้วงอย่างสงบนั้นต้องเป็นไปโดยให้เสียหาย
แก่ผู้อื่นน้อยที่สุดและอยู่ภายใต้กฎหมายซึ่งมีการควบคุมดังต่อไปนี้ มาตรา 220 อนุญาตให้บุคคล
ชุมนุม เนื่องมาจากข้อพิพาทแรงงาน 1) ณ หรือใกล้เคียงกับสถานที่ท างานหรอื 2) หากบุคคลดังกลา่ว
เป็นเจ้าหน้าที่ของสหภาพแรงงาน ณ หรือ ใกล้เคียงกับสถานที่ท างานของสมาชิกของสหภาพแรงงาน 
ซึ่งตนก าลังให้ความช่วยเหลือหรือเป็นตัวแทน โดยมีวัตถุประสงค์ในการได้มาหรือถ่ายทอดข้อมูลอยา่ง
สงบ หรือเพื่อชักชวนให้บุคคลอื่นท าหรือเลิกท างานโดยสงบ 

 หากสถานที่ในข้อ (2) ไม่สะดวก ให้หมายความรวมถึงสถานที่ของนายจ้าง ซึ่ง
นายจ้างท างานหรือบริหารงานจากที่นั้นด้วย 

 หากลูกจ้างนั้นไม่ได้ถูกจ้างอีกต่อไป ด้วยเหตุว่าถูกเลิกจ้างเพราะข้อพิพาทที่เกิดข้ึน 
หรือการเลิกจ้างนั้นเป็นเหตุของข้อพิพาทแรงงาน ให้หมายความถึงสถานที่ท างานเก่าของลูกจ้างด้วย 

 ความผิดทางอาญา 
 พึงสังเกตว่าข้อยกเว้นความรับผิดน้ัน ยกเว้นไว้แต่ความรับผิดในทางแพ่ง คือ ละเมิด

ในขณะที่ความผิดในทางอาญาน้ันยกเว้นให้ไม่ได้ ในระหว่างการเจรจา การประท้วง การนัดหยุดงาน 
และการกระท าทางอุตสาหกรรมอื่น ๆ การกระท าน้ัน ๆ อาจก่อให้เกิดความผิดทางอาญาได้ 

 การร้องทุกข์โดยรวม 
 ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐประสงค์จะร้องทุกข์ในเรื่องถูกด าเนินการทางวินัยของ 

การบริหารกิจการข้าราชการพลเรือน ให้สิทธิสหภาพแรงงานในการเป็นตัวแทนของเจา้หน้าที่ของรฐัผู้
นั้น ซึ่งการร้องทุกข์ดังกล่าวสหภาพแรงงานจะเป็นตัวแทนของกลุ่มเจ้าหน้าที่ของรัฐมากกว่าหนึ่งคนก็
ได้ซึ่งถ้าเป็นเช่นนี้ การด าเนินการจะผ่านการเจรจาว่าเจ้าหน้าที่หรือหน่วยงานนั้นได้ปฏิบัติตาม
ข้ันตอนในกฎหมายแล้ว ในระหว่างการพิจารณาคดีทางวินัยอย่างเป็นทางการ เจ้าหน้าที่รัฐมีสิทธิให้
เจ้าหน้าที่ของสหภาพแรงงานคอยช่วยเหลือ 

 
2.2.3 ระบบรำชกำรและกำรรวมกลุ่มของข้ำรำชกำรประเทศสหรัฐอเมริกำ 

1) แนวคิดความเป็นมา 
แต่เดิมนั้นประเทศสหรัฐอเมริกาปฏิเสธสิทธิในการรวมกลุ่มของแรงงานภาครัฐ โดย

อาศัยหลักการในเรื่อง “อ านาจอธิปไตย” ที่มีความหมายครอบคลุมไปถึงอ านาจที่มีลักษณะเป็น
อ านาจสูงสุดเด็ดขาด และไม่อาจถูกควบคุมได้ ดังนั้นรัฐจึงปฏิเสธที่ จะต่อรองเรื่องแรงงานกับ
เจ้าหน้าที่และลูกจ้างของหน่วยงานรัฐมาโดยตลอด อีกทั้งเห็นว่าเจ้าหน้าที่รัฐและลูกจ้างรัฐนั้นมีสภาพ
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ที่แตกต่างไปจากลูกจ้างเอกชน47 แม้แต่ประธานธิบดี Franklin Roosevelt ยังเคยกล่าวไว้ว่าแม้
แรงงานภาคเอกชนจะมีสิทธิในการเจรจาต่อรองกับนายจ้าง แต่สิทธิดังกล่าวหาได้ขยายมาถึงแรงงาน
ภาครัฐด้วย เนื่องจากเจ้าหน้าที่และลูกจ้างของหน่วยงานรัฐถูกควบคุมอยู่ภายใต้นโยบาย และ
กฎหมายของรัฐ  

นอกจากนี้ ฝ่ายบริหารยังได้ออกกฎเกณฑ์ต่าง ๆ มาเพื่อควบคุมแรงงานภาครัฐ 
ดังเช่น ในปี ค.ศ. 1942 ประธานนาธิบดี Franklin D. Roosevelt เองได้ออกค าสั่งของฝ่ายบริหารที่ 
925048 มีผลเป็นการห้ามลูกจ้างรัฐหรือกลุ่มของลูกจ้างรัฐต่อรองเรื่องเงินเดือน ต่อมารัฐสภาได้ผ่าน
กฎหมายหลายฉบับที่จ ากัดสิทธิขององค์การแรงงานภาครัฐของลูกจ้างหน่วยงานรัฐในระดับสหรัฐ 
อย่างไรก็ตามก็ได้มีกฎหมายที่ช่ือ Lloyd-La Follett Act of 1912 ได้ให้สิทธิแก่พนักงานไปรษณีย์
แห่งสหรัฐในการเข้าร่วมเป็นสมาชิกเป็นสหภาพแรงงาน 

นอกจากนั้น กฎหมายแรงงานภาคเอกชนที่บังคับใช้อยู่ในช่วงเวลาข้างต้น คือ 
National Labor Relations Act หรือ Wagner Act49 และ Labor Management Relations Act50 
หรือ Taft-Harley Act ต่างก็มีบทบัญญัติชัดเจนว่าไม่ครอบคลุมไปถึงลกูจ้างทั้งหลายของหน่วยงานรฐั 

อีกทั้งยังมีการก าหนดไว้ในกฎหมายให้เป็นความผิดอาญาร้ายแรง (Felony) หากลูกจ้างหน่วยงานรัฐ
ในระดับสหรัฐกระท าการนัดหยุดงาน 

ในช่วง ค.ศ. 1960 ถึง ค.ศ. 1970 การรวมกลุ่มของแรงงานภาครัฐเริ่มปรากฏเป็น
รูปร่างมากขึ้นและประสบความส าเร็จในการเรียกร้องสิทธิในการเจรจาต่อรอง ในช่วงเวลาน้ีแรงงาน
ภาครัฐราว 1 ล้านคนได้เข้าเป็นสมาชิกของกลุ่มแรงงานต่าง  ๆ ที่จัดตั้งข้ึน เช่น สหภาพแรงงาน
ไปรษณีย์ (Post Office Union) สหพันธ์ครู (American Federation of Teacher (AFT)) สหพันธ์
ลูกจ้างมลรัฐ จังหวัดและ เทศบาล (American Federation of State County and Municipal 
Employees (AFSCME) และในมลรัฐ New York และมลรัฐ Wisconsin ได้อนุญาตให้ลูกจ้างภาครัฐ
สามารถรวมกลุ่มเพื่อการต่อรองกับหน่วยงานรัฐได้ 
                                                             

47 Vijay Kapoor, “Public Sector Relations: Why It Should Matter to the Public 
and to Academia,” University of Pennsylvania Journal of Law 5 (2003): 402-403. 

   

48 The American President Project, Executive Order 9250 Establishing the 
Office of Economic Stabilization, ค้นวันที่ 2 พฤศจิกายน 2557 จาก 
http://www.presidency.ucsb.edu/ws/ ?pid=16171 

49 National Labor Relations Act of 1935 เป็นกฎหมายทีก่ าหนดความสัมพันธ์ การ
เจรจาต่อรองระหว่างนายจ้างและสหภาพแรงงาน 

50 Labor Management Relations Act เป็นกฎหมายทีก่ าหนดขอบเขต การด าเนินการ
ของสหภาพแรงงาน เช่น การประท้วง นัดหยุดงาน 
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การรับรองการรวมกลุ่มของแรงงานภาครัฐในระดับสหรัฐปรากฏข้ึนเป็นรูปเป็นร่าง
ครั้งแรกในปี ค.ศ. 1962 เมื่อประธานาธิบดี Kennedy ได้ออกค าสั่งฝ่ายบริหาร (Executive Order) 
ที่ 10988 ให้สิทธิแก่ลูกจ้างในระดับสหรัฐทั้งหมดที่จะเข้าร่วมการรวมกลุ่มและสิทธิในการเจรจา
ต่อรองในประเด็นที่ไม่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ 

ค าสั่งฝ่ายบริหารที่ 10988 นี้นับว่าเป็นจุดริเริ่มแนวคิดระบบการตั้งตัวแทนเจรจาคน
เดียวของกลุ่มลูกจ้างในการเข้าท าข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้างให้แก่เจา้หน้าที่และลกูจา้งภาครัฐอกี
ทั้งยังปรากฏชัดเจนถึงการรับรองสิทธิของลูกจ้างในการเข้าร่วมหรือไม่เข้าร่วมกับสหภาพแรงงานโดย
ปราศจากการแทรกแซงจากหน่วยงานรัฐผู้เป็นนายจ้างโดยในค าสั่งนี้ได้แบ่งระดับของการรับรองกลุ่ม
แรงงานภาครัฐที่มีการรวมตัวกันออกเป็น 3 ระดับ โดยยึดตามจ านวนของสมาชิก ได้แก่ การรวมกลุ่ม
อย่างไม่เป็นทางการ การรวมกลุ่มอย่างเป็นทางการ และการตั้งตัวแทนคนเดียว  

ภายในระยะเวลาเพียง 2 ปี หลังจากมีการออกค าสั่งฝา่ยบริหารที่ 10988 ปรากฏว่า 
มีเจ้าหน้าที่และลูกจ้างหน่วยงานรัฐกว่า 250,000 คน ได้เข้าร่วมกลุ่มแรงงานที่มีการจัดต้ังข้ึนต่อมาใน
ปี ค.ศ. 1966 ได้มีการแก้ไขปรับปรุงค าสั่งฝ่ายบริหารดังกล่าว โดยเมื่อประธานธิบดี Nixon ได้เข้ารับ
ต าแหน่งได้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการชุดพิเศษข้ึนมาเพื่อศึกษาและให้ความเห็นในเรื่องการรวมกลุ่ม
แรงงานของเจ้าหน้าที่และลูกจ้างภาครัฐ จนน าไปสู่การออกค าสั่งฝ่ายบริหารที่ 11491 ในปี ค.ศ.
1969 ซึ่งในค าสั่งฝ่ายบริหารฉบับนี้ได้ก่อตั้งหน่วยงานกลางในระดับสหรัฐข้ึนเพื่อให้มีอ านาจเข้ามา
ดูแลในเรื่องการรวมกลุ่มแรงงานของภาครัฐในระดับสหรัฐ คือ คณะกรรมการแรงงานสัมพันธ์
เจ้าหน้าที่รัฐในระดับสหรัฐ (The Federal Labor Relations Council (FLRC)) รับผิดชอบในการ
ด าเนินการให้เป็นไปตามค าสั่งฝ่ายบริหารที ่11491 และคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการเจรจาต่อรองที่
หาทางออกไม่ได้ในระดับสหรฐั (The Federal Service Impasses Panel) ซึ่งมีหน้าที่ในการให้ความ
ช่วยเหลือแก่องค์กรแรงงานและหน่วยงานรัฐในการแก้ไขปัญหาการเจรจาต่อรองที่หาทางออกไม่ได้ 

ต่อมาในปี ค.ศ. 1975 ประธานาธิบดี Ford ได้ออก ค าสั่งฝ่ายบริหาร 11838 ซึ่งมี
เนื้อหาเป็นการแก้ไขเปลี่ยนแปลงค าสั่งฝ่ายบริหารที่ 11491 อย่างมีนัยส าคัญ โดยมีสาระส าคัญใน
เรื่องดังต่อไปนี้51 

(1) คงการรับรองสิทธิในการรวมกลุ่มเพื่อการเจรจาต่อรอง 
(2) ให้ค านิยามความหมายของค าว่า “ผู้บริหาร” 
(3) จ ากัดอ านาจหน่วยงานรัฐในการออกกฏเกณฑ์เพื่อจ ากัดขอบเขตในการ

เจรจาต่อรอง 

                                                             
51 Richard T. Dawson and W. Kirk Underwood, “Overview of Labor-

Management Relations in the Air Force,” Air Force Law Review 35 (1991): 3. 
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(4) ก าหนดรายละเอียดของความคับข้องใจ (Grievance) ในการท างานและ
กระบวนการอนุญาตโตตุลาการ 

(5) จ ากัดระยะเวลาที่หัวหน้าผู้มีอ านาจสูงสุดของหน่วยงานรัฐจะต้องให้ความ
เห็นชอบในข้อตกลงที่มีการเจรจาต่อรอง 

อนึ่ง มีข้อสังเกตว่า ด้วยเหตุผลความเป็นมาทางประวัติศาสตร์การต่อสู้เรียกรอ้งสทิธิ
ในการรวมตัวเป็นองค์การแรงงานและการนัดหยุดงานในภาครัฐ ท าให้ภายหลังการเกิดการนัดหยุด
งานครั้งใหญ่ของลูกจ้างที่ท างานไปรษณีย์ของสหรฐั ในปี ค.ศ. 1970 ก่อให้เกิดการปฏิรูปหน่วยงานรฐั
ทางด้านไปรษณีย์  (The Post Office Department)  โดยมีการตรากฎหมายช่ือ The Post 
Reorganization Act of 1970 เพื่อจัดตั้งองค์การไปรษณีย์แห่งสหรัฐอเมริกา (The United States 
Postal Service) ข้ึน ซึ่งเป็นหน่วยงานรัฐวิสาหกิจที่เป็นอิสระ (Independent Quasi-Government 
Agency) โดยกฎหมายได้ก าหนดให้เรื่องแรงงานสัมพันธ์ของเจ้าหน้าที่และลูกจ้างองค์การไปรษณีย์
แห่งสหรัฐอเมริกาอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ (Labor Management Relation 
Act) ที่ใช้บังคับกับภาคเอกชน เพียงแต่ก าหนดห้ามไม่ให้มีการนัดหยุดงานเท่านั้น แต่ในเรื่องการ
แรงงานสัมพันธ์อื่น ๆ ให้ปฏิบัติได้เหมือนกับเป็นหน่วยงานภาคเอกชน ทั้งนี้ ผู้บังคับบัญชาและ
ผู้บริหารของการไปรษณีย์น้ันถือว่าไม่อยู่ในบังคับของกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ของภาคเอกชนด้วย 

นอกจากนั้น ยังมีธนาคารกลางแห่งสหรัฐอเมริกา (The Federal Reserve 
System) ที่มีกฎหมายก าหนดเรื่องแรงงานสัมพันธ์ไว้เป็นการเฉพาะคือ The Federal Reserve Act 
ท าให้ไม่ตกอยู่ในบังคับของกฎหมายแรงงานสัมพันธ์เจ้าหน้าที่รัฐในระดับสหรัฐ 

กฎหมายแรงงานสัมพันธ์เจ้าหน้าที่รัฐในระดับสหรัฐนี้ ไม่ครอบคลุมไปถึงเจ้าหน้าที่
และลูกจ้างหน่วยงานรัฐในระดับมลรัฐและท้องถ่ิน ส าหรับในระดับมลรัฐนั้นส่วนใหญ่ต่างก็มีกฎหมาย
แรงงานสัมพันธ์ของตนเองเพื่อควบคุมการแรงงานสัมพันธ์ของลูกจ้างภาครัฐในมลรัฐของตนเอง ซึ่ง
รวมไปถึงการรับรองให้มีการก่อตั้งองค์การแรงงานได้ด้วย และก็เช่นเดียวกันส าหรับระดับการ
ปกครองท้องถ่ินที่ส่วนใหญ่ก็มีการตรากฎหมายแรงงานสัมพันธ์เอง  

อย่างไรก็ตาม กฎหมายที่ตราข้ึนในระดับมลรัฐและท้องถ่ินน้ัน อาจมีความแตกต่าง
ไปจากหลักการที่ก าหนดไว้ในกฎหมายแรงงานสัมพันธ์เจ้าหน้าที่รัฐในระดับสหรัฐ เพราะภายใต้ระบบ
สหรัฐและหลักการกระจายอ านาจ ท าให้แต่ละมลรัฐและแต่ละท้องถ่ินสามารถตรากฎหมายในเรื่องนี้
ได้เอง ตัวอย่างเรื่องส าคัญที่มีความแตกต่างกันเช่น สิทธิในการนัดหยุดงาน แม้กฎหมายของมลรัฐสว่น
ใหญ่ไม่ให้สิทธิในการนัดหยุดงานแก่เจ้าหน้าที่และลูกจ้างของหน่วยงานรัฐในมลรัฐ แต่มี 8 มลรัฐ 
ไ ด้ แ ก่  Alaska, Hawaii, Minnesota, Montana, Oregon, Pennsylvania, Vermont แ ล ะ 
Wisconsin ที่ให้สิทธิในการนัดหยุดงาน โดยมีการก าหนดหลักเกณฑ์เงื่อนไขไว้ เช่น ก าหนดประเภท
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ของเจ้าหน้าที่และลูกจ้างหน่วยงานรัฐที่สามารถใช้สิทธิในการนัดหยุดงานได้ ซึ่งไม่ครอบคลุม
เจ้าหน้าที่และลูกจ้างหน่วยงานรัฐทุกประเภท 

2) วิธีการรวมกลุ่มและการด าเนินการ 
(1)  การจดทะเบียนและสมาชิกภาพ 
กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์เจ้าหน้าที่รัฐในระดับสหรัฐก าหนดให้หน่วยงาน

รัฐต้องยอมรับให้มีองค์การแรงงานที่เป็นตัวแทนแต่เพียงผู้เดียวของเจ้าหน้าที่และลูกจ้างหน่วยงานรัฐ
ในการเจรจาต่อรองกับหน่วยงานรัฐ 

ในการตั้งสหภาพแรงงานเพื่อเป็นตัวแทนของเจ้าหน้าที่และลูกจ้างหน่วยงานรัฐ
นั้น จะต้องมีการยื่นค าร้องขอต่อคณะกรรมการแรงงานสัมพันธ์เจ้าหน้าที่รัฐในระดับสหรัฐ (Federal 
Labor Relations Authority (FLRA)) โดยค าร้องขอต้องมีการลงช่ือด้วยจ านวนเจ้าหน้าที่และลูกจ้าง
หน่วยงานรัฐไม่น้อยกว่าร้อยละ 30 ของหน่วยที่มีการจัดต้ังองค์การแรงงานข้ึน 

ส าหรับการเข้าเป็นสมาชิกขององค์การแรงงานนั้น กฎหมายแรงงานสัมพันธ์
เจ้าหน้าที่รัฐในระดับสหรัฐ ก าหนดให้การเข้าเป็นสมาชิกขององค์การแรงงานนั้น เป็นสิทธิของ
เจ้าหน้าที่และลูกจ้างหน่วยงานรัฐ โดยถือเป็นหลักส าคัญและกฎหมายได้ห้ามไม่ให้มีการก าหนดบงัคับ
ให้เจ้าหน้าที่และลูกจ้างหน่วยงานของรัฐเข้าเป็นสมาชิกองค์การแรงงานเมื่อท างานมาโดยตาม
ระยะเวลาที่ก าหนดไว้ (Union Shop) 

ส่วนในการทางด้านองค์การแรงงานนั้น เมื่อองค์การแรงงานได้เป็นผู้แทนแต่
เพียงผู้เดียวของหน่วย (Unit) แล้วกฎหมายแรงงานสัมพันธ์เจ้าหน้าที่ในระดับสหรัฐ ก าหนดให้
องค์การแรงงานต้องยอมรับให้เจ้าหน้าที่และลูกจ้างของหน่วยงานรัฐในหน่วยงานเข้าเป็นสมาชิก แต่
การจะเข้าเป็นสมาชิกหรือไม่ยังถือว่าเป็นสิทธิอยู่ ดังนั้น องค์การแรงงานจึงไม่อาจก าหนดประเด็น
เจรจาต่อรองเพื่อให้มีการก าหนดเงื่อนไขให้ลูกจ้างที่เข้าท างานต้องเป็นสมาชิกองค์การแรงงานด้วยได้ 
(Dosed Shop or Union Shop) 

อนึ่ง หากหน่วยงานรัฐก าหนดให้เจ้าหน้าที่และลูกจ้างของหน่วยงานรัฐต้องเข้า
เป็นสมาชิกขององค์การแรงงาน การกระท าเช่นน้ีถือว่าเป็นการละเมิดเสรีภาพในการรวมกลุ่ม (Right 
of Association) ตามที่รับรองไว้ในรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมฉบับที่ 1 (First Amendment) 
 

(2)  งบประมาณและสถานที่ 
เมื่อเจ้าหน้าที่รัฐและลกูจ้างหน่วยงานรฐัเข้าเป็นสมาชิกขององค์การแรงงานแลว้ 

เจ้าหน้าที่รัฐละลูกจ้างหน่วยงานรัฐมีความผูกพันที่จะต้องจ่ายค่าธรรมเนียมต่าง ๆ ที่องค์การแรงงาน
ก าหนดไว้ให้เพื่อเป็นการสนับสนุนองค์การแรงงาน และกฎหมายยังห้ามมิให้องค์การแรงงานรบับคุคล
ใดเข้ามาเป็นสมาชิกโดยยกเว้นที่จะไม่ต้องจ่ายค่าธรรมเนียมให้แก่องค์การแรงงานอีกด้วย ซึ่งการที่
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กฎหมายก าหนดไว้เช่นนี้เท่ากับเป็นการช่วยให้องค์การแรงงานสามารถด ารงความเป็นสถาบัน 
(Institutionalize) ได้ด้วยตนเองในการด าเนินการและช่วยให้มีความมั่นคงทางการเงินอีกด้วย 

กฎหมายแรงงานสัมพันธ์เจ้าหน้าที่รัฐในระดับสหรัฐไม่ได้มีบทบัญญัติให้การ
คุ้มครองความมั่นคงทางการเงินให้แก่องค์การแรงงาน หากแต่กฎหมายค่อนข้างจะก าหนดให้ความ
เป็นสมาชิกในการที่จะมีการหักค่าสมาชิกองค์การแรงงานจากเงินเดือน กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ กฎหมาย
ไม่มีบทบัญญัติบังคับให้องค์การแรงงานสมาชิกด าเนินการเพื่อให้มีการหักเงินเดือนของสมาชิกได้โดย
ล าพัง หากแต่ต้องอาศัยความยินยอมของสมาชิกด้วย 

อนึ่ง องค์การแรงงานจะไม่ได้รับการสนับสนุนทางด้านการเงินและสถานที่จาก
หน่วยงานรัฐ เพราะในนิยามความหมายขององค์การแรงงานในกฎหมายแรงงานสัมพันธ์เจ้าหน้าที่รัฐ
ในระดับสหรัฐก าหนดไว้ชัดเจนว่า องค์การแรงงานไม่รวมถึงองค์กรที่ได้รับการสนับสนุนโดยหน่วยงาน
รัฐ ซึ่งหมายความว่าหากหน่วยงานรัฐให้การสนับสนุนแก่องค์การแรงงาน ก็ย่อมท าให้องค์การแรงงาน
สูญเสียความเป็นองค์การแรงงานตามกฎหมายไป 

นอกจากนี้องค์การแรงงานยังมีหน้าที่ต้องยื่นรายงานทางการเงินและเอกสารที่
เกี่ยวข้องต่อส านักงานคณะกรรมการแรงงานสัมพันธ์เจ้าหน้าที่ในระดับสหรัฐ 

(3)  การด าเนินการของกลุ่มหรือองค์กร 
กฎหมายแรงงานสัมพันธ์เจ้าหน้าที่รัฐในระดับสหรัฐ ไม่มีบทบัญญัติใดที่ก าหนด

ถึงโครงสร้างการด าเนินการขององค์การแรงงานไว้เป็นการเฉพาะเจาะจง คงมีแต่เพียงก าหนด
มาตรฐานในการปฎิบัติงานขององค์การแรงงานเป็นหลักการส าคัญไว้ว่า ต้องมีการด าเนินการที่เป็น
อิสระ และส่งเสริมระบบประชาธิปไตย อันเป็นหลักการที่น าไปสู่การจัดการองค์กรภายในของแต่ละ
องค์การแรงงานให้เป็นไปตามมาตรฐานที่กฎหมายก าหนดไว้ 

การอนุญาตให้เจ้าหน้าที่และลูกจ้างหน่วยงานรัฐใช้เวลาว่างเพื่อกิจการของ
องค์การแรงงาน 

กฎหมายแรงงานสัมพันธ์เจ้าหน้าที่รัฐในระดับสหรัฐ ได้ก าหนดมาตรการหนึ่งใน
การส่งเสริมกิจการขององค์การแรงงานที่มีการจัดต้ังข้ึน คือ ให้เจ้าหน้าที่และลูกจ้างหน่วยงานรัฐที่มี
ต าแหน่งในองค์การแรงงานสามารถใช้เวลาของหน่วยงานของรัฐไปท างานเพื่อองค์การแรงงานได้ 
(Official Time) ทั้งนี้ เวลาที่ใช้ไปโดยได้รับอนุญาตจากหน่วยงานรัฐนี้ไม่ถือว่าเป็นการลาหรอืขาดงาน 
เจ้าหน้าที่และลูกจ้างยังคงได้รับค่าตอบแทนเสมือนท างานให้หน่วยงานรัฐ 

3) การด าเนินการและการจัดต้ังสหภาพของเจ้าหน้าที่รัฐ 
(1)  แนวทางในการรวมกลุ่มของเจ้าหน้าที่รัฐ 
กฎหมายแรงงานสัมพันธ์เจ้าหน้าที่ในระดับสหรัฐได้รับรองสิทธิของลูกจ้าง 

(Employee‘s Rights) ในหน่วยงานรัฐในการรวมกลุ่มไว้ว่า ลูกจ้างหน่วยงานรัฐมีสิทธิในการก่อตั้ง 
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เข้าร่วม หรือช่วยเหลือองค์การแรงงานใด ๆ  หรือถอนตัวจากกิจกรรมดังกล่าวข้างต้น ได้อย่างอิสระ 
โดยไม่ต้องเกรงกลัวต่อการถูกลงโทษหรือแก้แค้น นอกจากนั้นลูกจ้างจะได้รับการปกป้องจากการใช้
สิทธิดังกล่าวข้างต้น ยกเว้นสิทธินั้นจะถูกจ ากัดภายใต้กฎหมายแรงงานสัมพันธ์เจ้าหน้าที่รัฐในระดับ
สหรัฐ52 

อนึ่ง สิทธิของลูกจ้างดังกล่าวมาข้างต้นนั้นยังรวมไปถึงสิทธิในเรื่องดังต่อไปนี้ด้วย 

(1.1) การเป็นตัวแทนขององค์การแรงงานที่ตนได้เข้าร่วม และในฐานะ
เช่นน้ีย่อมมีสิทธิที่จะน าเสนอความเห็นขององค์การแรงงานต่อผู้บริหารหน่วยงานรัฐและต่อเจ้าหน้าที่
ที่มีอ านาจบริหารในหน่วยงานอื่น ๆ ของรัฐบาล รัฐสภา หรือองค์กรอื่น ที่มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวข้อง 

(1.2) การเข้าร่วมในการเจรจาต่อรองโดยค านึงถึงสภาพการจ้างผ่านทาง
ตัวแทนที่ได้รับเลือกโดยลูกจ้างตามกฎหมายแรงงานสัมพันธ์เจ้าหน้าที่รัฐในระดับสหรัฐ 

(2)  รูปแบบและการเรียกช่ือกลุ่ม 
องค์กรแรงงาน (Labor Organization) ของเจ้าหน้าที่ลูกจ้างหน่วยงานรัฐใน

ระดับสหรัฐ หมายถึงองค์กรที่ประกอบไปด้วยเจ้าหน้าที่และลูกจ้างของรัฐบาลกลางทั้งหมดหรือ
บางส่วน ซึ่งเจ้าหน้าที่และลูกจ้างมีส่วนร่วมและจ่ายค่าธรรมเนียม และองค์กรมีวัตถุประสงค์ติดต่อ
สัมพันธ์กับหน่วยงานรัฐเกี่ยวกับความคับข้องใจหรือสภาพการจ้าง แต่ไม่รวมถึง 

(2.1) องค์กรที่มีข้อก าหนด กฏเกณฑ์ ข้อตกลงโดยปริยายในระหว่าง
บรรดาสมาชิก หรือสิ่งอื่นใดที่ปฏิเสธการเป็นสมาชิกด้วยเหตุแห่งเช้ือชาติ สีผิว ความเช่ือ ชาติก าเนิด 
เพศ อายุ การมีหรือไม่มีสิทธิพิเศษในฐานะเจ้าหน้าที่พลเรือน การเข้าร่วมทางการเมือง สถานภาพ
การสมรสและความพิการ 

(2.2) องค์กรที่ให้การสนับสนุนการล้มล้างรูปแบบรัฐธรรมนูญของรัฐบาล
แห่งสหรัฐอเมริกา 

(2.3) องค์กรที่ได้รับการสนับสนุนโดยหน่วยงานรัฐ 
(2.4) องค์กรที่มีส่วนในการด าเนินการให้มีการนัดหยุดงานเพื่อเรียกร้อง

ต่อรัฐบาลหรือหน่วยงานรัฐใด ๆ  ไม่ว่าจะเป็นการด าเนินการเอง การจัดให้มีการด าเนินการ การเข้าไป
ผูกพัน การช่วยเหลือ หรือการมีส่วนร่วมใด ๆ ต่อการนัดหยุดงานก็ตาม 

(3)  หลกัเกณฑ์ที่ใช้ในการรวมกลุ่ม 
เจ้าหน้าที่และลูกจ้างหน่วยงานรัฐที่จะมีสิทธิในการเข้ารวมกลุ่มภายใต้กฎหมาย

ว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์เจ้าหน้าที่รัฐในระดับสหรัฐนั้นต้องเป็นเจ้าหน้าที่และลูกจ้างของหน่วยงานรัฐ 

                                                             
52 Section 7102 of United States Code, 2006 Edition, Supplement 4, Title 5-

Government Organization and Employees. 
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นอกจากนี้ หลักเกณฑ์ส าคัญ 3 ประการที่จะต้องมีอยู่ส าหรับกลุ่มของลูกจ้างที่
จะถือว่ามีความเหมาะสม (Appropriate) ในการจัดต้ังองค์การแรงงานตามกฎหมายได้แก่ 

(3.1) กลุ่มของลูกจ้าง (Unit) จะต้องท าให้มั่นใจและบ่งช้ีได้ว่ามีส่วนได้เสีย
ของกลุ่ม (Community of Interest) ในบรรดาลูกจ้างอยู่ในกลุ่มของลูกจ้างนั้น 

(3.2) กลุ่มของลูกจ้างจะต้องส่งเสริมสนับสนุนความสัมพันธ์อย่างมี
ประสิทธิภาพ (Effective Dealing) กับหน่วยงานรัฐที่เข้ามาเกี่ยวข้องด้วย 

(3.3) กลุ่มของลูกจ้างจะต้องส่งเสริมสนับสนุนประสิทธิภาพ (Efficiency 
of the Operations) ในการด าเนินงานกับหน่วยงานรัฐที่เข้ามาเกี่ยวข้องด้วย 

คณะกรรมการแรงงานสัมพันธ์เจ้าหน้าที่รัฐในระดับสหรัฐอาจก าหนดความ
เหมาะสมของหน่วยงาน (Unit) ที่จะมีองค์กรแรงงาน บนพื้นฐานของการค านึงถึงองค์กรภาครัฐ คือ 
ตัวหน่วยสหรัฐสถานที่ตั้งหน่วยงาน หรือองค์ประกอบอื่นด้วย 

โดยก าหนดข้อยกเว้นไม่ให้กลุ่มบุคคลต่อไปนี้รวมเป็นกลุ่มของลูกจ้าง (Unit) ที่
จะร่วมเข้าช่ือองค์การแรงงานเพื่อให้เป็นผู้แทนของกลุ่มได้ประกอบด้วย 

ก. ผู้ บั ง คับบัญชาหรื อผู้ บริ หารหน่ วยงาน ( Management Official or 
Supervisors) เว้นแต่ก่อนหน้านั้นนับรวมอยู่ในกลุ่มของลูกจ้าง 

ข. ลูกจ้างที่ท างานเป็นการลับ หมายถึงลูกจ้างที่ท างานในหน้าที่ที่เป็นความลับ
โดยค านวณการเฉพาะรายซึ่งมีกฏเกณฑ์ก าหนดไว้ในส่วนที่เกี่ยวกับแรงงานสัมพันธ์ 

ค. ลูกจ้างที่เกี่ยวข้องกับงานด้านบุคคลมากกว่าที่จะเกี่ยวกับงานที่จะต้องใช้
ความสามารถพนักงานทั่วไป 

ง. ลูกจ้างที่ผูกพันต้องท างานตามบทบัญญัติของกฎหมายว่าด้วยแรงงาน
สัมพันธ์เจ้าหน้าที่รัฐในระดับสหรัฐ 

จ. ลูกจ้างที่เป็นผู้เช่ียวชาญในวิชาชีพ (Professional Employee) และลูกจ้าง
อื่นเว้นแต่เสียงส่วนใหญ่ของลูกจ้างที่เป็นผู้เช่ียวชาญในวิชาชีพนั้นลงมติให้อยู่ในกลุ่มของลูกจ้างด้วย 
(Unit) 

ฉ. ลูกจ้างที่ผูกพันท างานในการสืบราชการลับ การต่อต้านการสืบราชการลับ 
การสืบสวนสอบสวน หรือความมั่นคง ซึ่งมีผลเกี่ยวข้องโดยตรงกับความมั่นคงของชาติ 

ช. ลูกจ้างที่ผูกพันท างานอย่างส าคัญในการสืบสวนสอบสวนหรือหน้าที่ในการ
ตรวจสอบบัญชีที่เกี่ยวข้องกับการท างานที่เป็นการจ้างเป็นการเฉพาะรายโดยหน่วยงานรัฐที่มีหน้าที่
โดยตรงในการตรวจสอบภายในของหน่วยงานรัฐนั้น แต่เฉพาะเมื่อหน้าที่ที่ต้องท าน้ันได้รับการรับรอง
ว่าเป็นหน้าที่ที่ต้องซื่อสัตย์ในการปลดคนออกจากงาน (Discharged Honestly) และต้องท าด้วยการ
ยืดหลักคุณธรรม (Gritty)  
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อนึ่ง ตามกฎหมายแรงงานสัมพันธ์เจ้าหน้าที่รัฐในระดับสหรัฐไม่ได้ให้สิทธิแก่
ผู้บังคับบัญชาหรือผู้บริหารหน่วยงานรัฐที่จะเข้าร่วมองค์การแรงงานตลอดจนไม่มีกฎหมายใดรับรอง
สิทธิในการก่อตั้งองค์การแรงงานของผู้บังคับบัญชาหรือผู้บริหารหน่วยงานรัฐ 

(4)  จ านวนกลุ่มหรือองค์กร 
กลุ่มแรงงานที่ก่อตั้งเป็นองค์การแรงงาน และได้มีการรับรององค์การแรงงาน

นั้นโดยคณะกรรมการแรงงานสัมพันธ์เจ้าหน้าที่รัฐในระดับสหรัฐแล้วองค์การแรงงานดังกล่าวก็จะ
กลายเป็นองค์กรแต่เพียงผู้เดียวของลูกจ้างในหน่วยที่มีการก าหนดขอบเขตไว้ ไม่ว่าลูกจ้างนั้นจะเป็น
สมาชิกขององค์การแรงงานดังกล่าวด้วยหรือไม่ ดังนั้น โดยสภาพอาจมีการตั้งองค์การแรงงานข้ึนมา
ช้อนกับในหน่วยเดียวกันได้อีก 

แต่อย่างไรก็ตาม เจ้าหน้าที่และลูกจ้างหน่วยงานรัฐที่อยู่ในหน่วยที่มีองค์การแรงงาน
จัดตั้งข้ึนอยู่แล้ว อาจจะยื่นค าร้องขอต่อคณะกรรมการแรงงานสัมพันธ์เจ้าหน้าที่รัฐในระดับสหรัฐ
เพื่อให้องค์การแรงงานอื่นเป็นตัวแทนหรือไม่ให้องค์การแรงงานที่จัดตั้งอยู่แล้วเป็นตัวแทน ค าร้องนี้
ต้องมีการลงช่ือโดยเจ้าหน้าที่ไม่น้อยกว่าร้อยละ 30 ของเจ้าหน้าที่ในหน่วย เพื่อเป็นการยืนยันว่าการ
เป็นตัวแทนแต่เพียงผู้เดียวขององค์การแรงงานในหน่วยไม่มีอยู่อีกต่อไป โดยมีเงื่อนไขว่าต้องยื่น
หลังจากผ่านพันระยะเวลา 1 ปี นับแต่มีการเลือกตั้งให้องค์การแรงงานเป็นผู้แทน 

ทั้งนี้ คณะกรรมการแรงงานสัมพันธ์เจ้าหน้าที่ในระดับสหรัฐจะควบคุมการเลือกตั้ง
และการเป็นตัวแทนที่จะถูกก าหนดโดยการเลือกตั้งด้วยเสียงข้างมาก อนึ่ง โดยที่ข้อตกลงระหว่าง
องค์การแรงงานกับหน่วยงานรัฐที่ท ากันไว้ จะห้ามมิให้องค์การแรงงานอื่นเข้ามาเจรจาแทนจนกว่า
ใกล้จะหมดระยะเวลาในข้อตกลงที่มีการเจรจากันไว้นั้นแล้ว ซึ่งไม่เกินกว่า 105 วัน และไม่น้อยกว่า 
60 วัน ก่อนที่สัญญาที่มีเวลา 3 ปี หรือน้อยกว่านั้นจะสิ้นสุด เมื่อถึงเวลาดังกล่าวนี้คณะกรรมการ
แรงงานสัมพันธ์เจ้าหน้าที่รัฐในระดับสหรัฐจงึพิจารณาค าร้องเพื่อแข่งขันเป็นองค์กรแรงงานที่มีสถานะ
เป็นผู้แทนแต่เพียงผู้เดียวของเจ้าหน้าที่และลูกจ้างของหน่วยเดียวกันนี้ 

4) วัตถุประสงค์ของการรวมกลุ่ม 
(1)  วัตถุประสงค์การรวมกลุ่ม 
การรวมกลุ่มเป็นองค์กรทางแรงงานในภาครัฐกฎหมายก าหนดไว้ว่าต้องมี

วัตถุประสงค์เพื่อการติดต่อสัมพันธ์ (Dealing) กับหน่วยงานรัฐเกี่ยวกับความคับข้องใจ (Grievances) 
หรือสภาพการจ้าง (Conditions of Employment) นอกจากนั้น กฎหมายยังก าหนดต่อไปว่าองค์กร
ที่มีวัตถุประสงค์ดังต่อไปนี้ไม่นับว่าเป็นองค์กรแรงงานตามกฎหมายแรงงานสัมพันธ์เจ้าหน้าที่ระดับ
สหรัฐ คือ53 

                                                             
53 Section 7103 (a) (4) of United States Code, 2006 Edition. 
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(1.1) องค์กรที่มีข้อก าหนด กฎเกณฑ์ ข้อตกลงโดยปริยายในระหว่าง
บรรดาสมาชิก หรือสิ่งอื่นใดที่ปฏิเสธการเป็นสมาชิกด้วยเหตุผลแห่งเช้ือชาติ สีผิว ความเช่ือ ชาติ
ก าเนิด เพศ อายุ การมีหรือไม่มีสิทธิพิเศษในฐานะเจ้าหน้าที่พลเรือน การเข้าร่วมทางการเมือง 
สถานะภาพการสมรส ความพิการ 

(1.2) องค์กรที่ให้การสนับนุนการล้มล้างรูปแบบรัฐธรรมนูญของรัฐบาล
แห่งสหรัฐอเมริกา 

(1.3) องค์กรที่ได้รับการสนับสนุนโดยหน่วยงานรัฐ หรือ 
(1.4) องค์กรที่มีส่วนใหญ่ในการด าเนินการให้มีการนัดหยุดงานเพื่อ

เรียกร้องต่อรัฐบาลหรือหน่วยงานใด ๆ ไม่ว่าจะเป็นการด าเนินการเอง จัดให้มีการด าเนินการ เข้าไป
ผูกพัน ช่วยเหลือหรือมีส่วนร่วมใดๆ ต่อการนัดหยุดงานเช่นน้ันก็ตาม 

(2)  บทบาทหน้าที่และความรับผิดชอบของสหภาพแรงงาน 
กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์เจ้าหน้าที่รัฐในระดับสหรัฐได้ก าหนดบทบาท

หน้าที่และความรับผิดชอบขององค์กรแรงงานสัมพันธ์ไว้ ดังนี้ 
(2.1)  สิท ธิแต่ เพียงผู้ เดียวในการเป็นตัวแทน ( Right of Exclusive 

Representative) โดยสิทธิแต่เพียงผู้เดียวในการเป็นตัวแทนของลูกจ้างในกลุ่มขององค์กรแรงงานนั้น 
ได้แก่54  

ก)  การ เป็นตั วแทนแต่ เพี ยงผู้ เดี ยวของกลุ่ มลูกจ้ าง  ( Sole 
Representative of Unit Employee) องค์การแรงงานเป็นตัวแทนแต่เพียงผู้เดียวของกลุม่ลกูจา้งใน
หน่วยที่องค์การแรงงานนั้นจัดตั้ง ข้ึน และมีสิทธิในการเจรจาเพื่อก าหนดข้อตกลงเป็นกลุ่ม 
(Collective Bargaining Agreement) ที่จะมีผลผูกพันต่อลูกจ้างทั้งหมดในกลุ่ม 

ข)  ก า ร เ ป็ น ตั ว แท น ใ น ก า ร พิ จ า ร ณ าอ ย่ า ง เ ป็ นท า ง ก า ร 
(Representation at Formal Discussions) องค์การแรงงานซึ่งเป็นผู้มีสิทธิแต่เพียงผู้เดียวในการ
เป็นตัวแทนลูกจ้างในกลุ่ม ต้องได้รับโอกาสในการเป็นตัวแทน เมื่อจะมีการพิจารณาอย่างเป็นทางการ
ระหว่างตัวแทนของหน่วยงานรัฐกับลูกจ้าง 

ค)  การเป็นตัวแทนในการตรวจสอบหรือสัมภาษณ์ลูกจ้าง 
(Representation at Employee Examinations/Interviews) 

ง)  การริเริ่มการต่อรองในช่วงกลางข้อตกลง ( Initiation of Mid-
Term Bargaining) 

                                                             
54 Section 7114 of United States Code, 2006 Edition. 
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จ)  การหักเงินเดือนเพื่อเป็นค่าธรรมเนียมแก่องค์การแรงงาน 
(Dues Allotment Through Payroll Deduction)  

(2.2)  หน้าที่ความรับผิดชอบขององค์การแรงงานที่เป็นตัวแทนแต่เพียงผู้
เดียว (Obligations of Exclusive Representative) 

ก)  องค์การแรงงานที่เป็นตัวแทนแต่เพียงผู้เดียว มีหน้าที่เป็นผู้แทน
ในการรักษาส่วนได้ส่วนเสียของลูกจ้างทั้งหมดในกลุ่มที่องค์การแรงงานนั้นเป็นตัวแทนอยู่ โดยการท า
หน้าที่นี้ต้องปราศจากการเลือกปฎิบัติและปราศจากการค านึงถึงลูกจ้างใดเป็นสมาชิกขององค์การ
แรงงานหรือไม่ 

ข)  ภายใต้มาตรา 7120 แห่งกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์
เจ้าหน้าที่รัฐในระดับสหรัฐ องค์การแรงงานที่เป็นตัวแทนแต่เพียงผู้เดียวจะต้องยอมรับและสนับสนุน
การปฎิบัติเป็นมาตรฐานในการรักษาไว้ซึ่งหลกัการแห่งประชาธิปไตย (Democratic Principles) และ
ระบบความรับผิดชอบทางการเงิน (System of Financial Responsibility)  

ค)  การร่วมเจรจาต่อรองระหว่างหน่วยงานรัฐกับองค์การแรงงาน 
(Collective Bargaining) 

องค์การแรงงานที่เป็นตัวแทนแต่เพียงผู้เดียวของกลุ่มในหน่วยงานรัฐที่
อ านาจในการเข้าเจรจาต่อรองร่วมกับหน่วยงานของรัฐ ซึ่งทั้งสองฝ่ายต้องเจรจาบนพื้นฐานแห่งความ
ซื่อสัตย์ (Good Faith) 

โดยการร่วมเจรจาต่อรอง (Collective Bargaining) นี้หมายถึง การกระท า
ร่วมกันเพื่อผูกพันระหว่างตัวแทนของหน่วยงานรัฐกับองค์การแรงงานที่เป็นตัวแทนของหน่วยงานรัฐ
กับองค์การแรงงานที่เป็นตัวแทนแต่เพียงผู้เดียวของลูกจา้งในกลุม่ที่เหมาะสมในหน่วยงานของรฐั ที่ได้
มีการประชุมกันในเวลาที่เหมาะสมและเพื่อปรึกษาและต่อรองบนพื้นฐานแห่งความซื่อสัตย์ที่จะท า
ข้อตกลงร่วมกันโดยค านึงถึงสภาพการจ้าง (Condition of Employment) ที่มีผลกระทบต่อลูกจ้าง
และการด าเนินงาน 

อนึ่ง สามารถเขียนข้อตกลงร่วมกันเป็นลายลักษณ์อักษรเกี่ยวกับข้อตกลง
ในการเจรจาต่อรองได้ หากเป็นความต้องการของฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง แต่การก าหนดการเข้าร่วมเจรจาตอ่
กันนี้ ไม่ได้เป็นการบังคับให้ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งต้องยินยอมหรือตกลงตามที่มีการยื่นข้อเสนอ 

ส่วนข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้าง (Conditions of Employment) 
หมายถึง นโยบายเกี่ยวกับบุคลากร การปฎิบัติงาน และสภาพแวดล้อมที่กระทบต่อการท างาน ไม่ว่า
จะก าหนดไว้โดยกฏหรือระเบียบหรือไม่ ยกเว้นว่าเรื่องนั้นจะไม่เกี่ยวข้องกับนโยบาย บุคลากร การ
ปฎิบัติงาน และสภาพแวดล้อม (ซึ่งไม่ถือว่าเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับสภาพการจ้างที่สามารถเจรจาต่อรองได้) 
อันได้แก่  
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ก.  เรื่องที่เกี่ยวข้องกับกิจกรรมทางการเมืองอันต้องห้ามตามมาตรา 
7321 แห่งรัฐบัญญัติปฎิรูปเจ้าหน้าที่พลเรือน ค.ศ.1978 หรือ  

ข.  เรื่องการจัดแบ่งประเภทของต าแหน่งต่าง ๆ หรือ  
ค.  เรื่องราวใดๆ ที่มีการก าหนดไว้เป็นการเฉพาะโดยกฎหมายระดบั

สหรัฐ 
นอกจากองค์การแรงงานและหน่วยงานรัฐที่ร่วมเจราจาต่อรองจะต้อง

ด าเนินการเจรจาต่อรองด้วยความซื่อสัตย์แล้ว กฎหมายยังก าหนดให้มีหน้าที่ดังต่อไปนี้ด้วย คือ  
ก.  ต้องน าเสนอการเจรจาด้วยความตรงไปตรงมาเพื่อน าไปสูก่ารท า

ข้อตกลงการร่วมเจรจาต่อรอง (Collective Bargaining Agreement)  
ข.  ท าหน้าที่ในการเป็นผู้แทนในการเจรจาตามอ านาจหน้าที่ของตัว

แทนที่เตรียมมาอย่างเหมาะสมเพื่อพิจารณาต่อรองในเรื่องเกี่ยวกับสภาพการจ้าง  
ค.  เข้าร่วมประชุมในเวลาที่ เหมาะสมและในสถานที่ที่สะดวก

สม่ าเสมอ และหลีกเลี่ยงการกระท าใด ๆ ที่ไม่จ าเป็นอันอาจจะเป็นเหตุท าให้เกิดการล่าช้า  
ง.  การร่วมเจรจาในกระบวนการเพื่อยุติข้อคับข้องใจ (Negotiated 

Grievance Procedures) 
องค์การแรงงานและหน่วยงานรัฐได้รับการก าหนดให้ต้องเ ข้าสู่

กระบวนการในการระงับข้อคับข้องใจ (Settlement of Grievance) อันรวมไปถึงการพิจารณาว่า 
ปัญหาข้อขัดแย้งใดสมควรน าไปสู่ระบบอนุญาโตตุลาการแล้ว คู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งอาจอุทธรณ์ค าช้ี
ขาดของอนุญาโตตุลาการต่อคณะกรรมการแรงงานสัมพันธ์เจ้าหน้าที่ในระดับสหรัฐได้ 

ข้อคับข้องใจ (Grievance) หมายถึง 1) ความไม่พอใจใดๆ ของ
ลูกจ้างเกี่ยวกับเรื่องใดๆ ที่เกี่ยวกับสภาพการจ้าง 2) ความไม่พอใจใด ๆ ขององค์การแรงงานเกี่ยวกับ
เรื่องใดๆ ที่เกี่ยวกับการจ้างงานของลูกจ้าง หรือ 3) ความไม่พอใจใด ๆ ของลูกจ้าง หรือองค์การ
แรงงาน หรือหน่วยงานรัฐ เกี่ยวกับความหมาย การตีความ การกล่าวอ้างว่ามีการผิดสัญญาใน
ข้อตกลงเกี่ยวกับการจ้างงาน หรือการกล่าวอ้างว่ามีการละเมิด การตีความที่ผิดพลาด การปฏิบัติที่
ผิดพลาด ในเรื่องเกี่ยวกับกฎหมาย กฎ ระเบียบข้อบังคับอื่นใดที่กระทบต่อสภาพการจ้าง 

จ. การห้ามองค์การแรงงานกระท าการอันเป็นการปฏิบัติที่ไม่เป็น
ธรรม (Unfair Labor Practices of Labor Organization)  

กฎหมายได้ก าหนดประเภทการบริหารจัดการและการกระท าของ
องค์การแรงงานที่ต้องห้ามเพราะเหตุการปฎิบัติทีไ่ม่เป็นธรรม โดยมีการก าหนดไว้ทั้งห้ามหน่วยงานรฐั
กระท าและห้ามองค์การแรงงานกระท าทั้งนี้ในส่วนที่เกี่ยวกับการห้ามองค์การแรงงานมิให้กระท าการ
ใดอันเป็นการปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม 

ฉ. สิทธิในการปรึกษาหารือ (Consultation Rights) 
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องค์การแรงงานมีสิทธิในการปรึกษาหารือหน่วยงานรัฐในเรื่อง
เกี่ยวกับสภาพการจ้างที่ได้รับผลกระทบจากการที่หน่วยงานรัฐหรือรัฐบาลได้มีการเปลี่ยนแปลง
กฏเกณฑ์ต่าง ๆ อันส่งผลกระทบต่อสภาพการจ้างโดยจะต้องระบุเนื้อหาสาระหรอืเรื่องราวที่มีผลจาก
การเปลี่ยนแปลงสภาพการจ้าง และให้ระยะเวลาอย่างสมเหตุสมผลในการเปลีย่นแปลงสภาพการจา้ง
ตามกฎเกณฑ์ที่มีการเปลี่ยนแปลงไป พร้อมทั้งต้องให้ค าแนะน าว่าสภาพการจ้างนั้นจะต้องมีการ
เปลี่ยนแปลงไปเช่นใดจึงจะสอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงของกฏเกณฑ์ เมื่อหน่วยงานรัฐได้รับการ
ปรึกษาหารือแล้ว หน่วยงานรัฐจะต้องพิจารณาข้อหารือนั้นก่อนที่จะมีการด าเนินการหรือตัดสินใจ
ด าเนินการเรื่องราวนั้น ๆ และหากท้ายที่สุดหน่วยงานรัฐจะมีการด าเนินการหรือตัดสินใจใด ๆ 
หน่วยงานรัฐจะต้องแจ้งเป็นลายลักษณ์อักษร พร้อมเหตุผลให้องค์การแรงงานทราบด้วย 

ช. มาตรฐานการปฏิบัติขององค์การแรงงาน (Standards of 
Conduct for Labor Organizations) 

กฎหมายแรงงานสัมพันธ์เจ้าหน้าที่รัฐในระดับสหรัฐได้ก าหนด
หลักการอันเป็นมาตรฐานการปฏิบัติขององค์การแรงงานไว้ โดยกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานรัฐจะ
ยอมเจรจากับองค์การแรงงานก็ต่อเมื่อองค์การแรงงานนั้นเป็นองค์กรที่อิสระปราศจากการตกอยู่ใต้
อิทธิพลของการต่อต้านหรือคัดค้านหลกัการพื้นฐานแห่งระบบประชาธิปไตย โดยปกติองค์การแรงงาน
จะไม่ถูกเรียกร้องให้พิสูจน์ถึงเรื่องดังกล่าว ถ้าเรื่องดังกล่าวนั้นได้มีการก าหนดไว้โดยชัดเจนใน
กฎเกณฑ์ขององค์กรแรงงาน หรือก าหนดไว้ชัดเจนในสหพันธ์แรงงานระดับประเทศหรือสหพันธ์
แรงงานระหว่างประเทศที่องค์การแรงงานนั้นได้เข้าเป็นสมาชิก โดยก าหนดไว้ดังนี้ 

ซ. ข้อจ ากัดเกี่ยวกับประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดิน
และความต่อเนื่องในการจัดท าบริการสาธารณะ 

กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์เจ้าหน้าที่รัฐในระดับสหรัฐ มาตรา 
7106 ได้วางหลักการส าคัญในการปกป้องประสิทธิภาพในการบริหารงานการรัฐ เรียกได้ว่าเป็นสิทธิ
และความรับผิดชอบในการบริหารจัดการ (Management’s Rights and Obligations) ซึ่งประดุจ
การวางบททั่วไปเพื่อคุ้มครองการบริหารงานไม่ให้ถูกกระทบจากการอ้างสิทธิหรือการกระท าการใดๆ 
ขององค์การแรงาน ดังนั้น จะเห็นได้ว่าการที่กฎหมายก าหนดเรื่องนี้ไว้ เท่ากับเป็นการจ ากัดขอบเขต
ในการเจรจาต่อรองขององค์การแรงงาน กล่าวคือ องค์การแรงงานไม่อาจหยิบยกเรื่องราวใดที่เป็น
สิทธิและความรับผิดชอบในการบริหารจัดการของหน่วยงานรัฐมาเป็นประเด็นในการเจรจาต่องรอง 
 
 

5)  การห้ามการนัดหยุดงาน 
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ในเรื่องการห้ามการนัดหยุดงานของเจ้าหน้าที่และลูกจ้างหน่วยงานรัฐในระดับสหรัฐนี้ 
ปรากฏเหตุผลส าคัญที่ได้มีการพิจารณาในรัฐสภาเมื่อครั้งพิจารณาให้ความเห็นชอบกฎหมายแรงงาน
สัมพันธ์เจ้าหน้าที่ในระดับสหรัฐอเมริกาว่า 

 
เหตุผลส าคัญที่สดุส าหรับการบรกิารของรัฐ คือ การตอบสนองความต้องการพื้นฐาน
ที่จ าเป็นส าหรับชีวิตให้แก่ประชาชน ซึ่งไม่สามารถจัดหาได้ด้วยตัวของประชาชนเอง
หรือจัดหาจากเอกชนอื่นใดได้เพราะฉะนั้นเมื่อบริการของรัฐเป็นสิ่งที่จ าเป็นต่อ
สุขภาพ สวัสดิภาพ และความปลอดภัยของประชาชนท าให้กลายเป็นสิ่งที่ไม่อาจจะ
ยอมรับได้หากให้มีการหยุดชะงักซึ่งการให้บริการของรัฐ 

 
กรณีการกระท าที่เป็นการฝ่าฝืนกฎหมายที่ห้ามการนัดหยุดงานภาครัฐที่เป็นที่จดจ า

กันได้ในประวัติศาสตร์แรงงานภาครัฐของสหรัฐอเมริกา คือ  กรณีที่องค์การแรงงานที่ท างานเกี่ยวกับ
การควบคุมการจราจรทางอากาศของสหรัฐอเมริกา ซึ่งมีองค์กรที่ช่ือว่า Professional Air Traffic 
Controllers Organization (PATCO) ได้ท าการนัดหยุดงานในปี ค.ศ. 1981 สิ่งหนึ่งที่ท าให้การนัด
หยุดงานครั้งนี้เป็นที่จดจ ากันได้ ก็เพราะว่าประธานาธิบดี Ronald Reagan ซึ่งเพิ่งได้รับการเลือกตั้ง
เป็นประธานาธิบดีได้มกีารเลิกจ้างลกูจ้างที่เกี่ยวข้องกับการนัดหยุดงานครั้งนี้เป็นจ านวนกว่า 11,000 คน 

6) บทบาทของส่วนราชการและบังคับบัญชาในด้านการเจ้าหน้าที่แรงงานสัมพันธ์ 
องค์กรกลางของรัฐในการควบคุมก ากับดูแลแรงงานสัมพันธ์  
กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์เจ้าหน้าที่รัฐในระดับสหรัฐได้ก าหนดให้มีการจัดต้ัง

อ ง ค์ ก ร อิ ส ระ ในฝ่ า ยบริห า ร  ( An Independent Agency of the Executive Branch of the 
Federal Government) ข้ึนมาดูแลในด้านแรงงานสัมพันธ์ของเจ้าหน้าที่ในระดับสหรัฐ ซึ่งมาดูแลใน
ด้านแรงงานสัมพันธ์ของเจ้าหน้าที่ในระดับสหรัฐ ซึ่งประกอบไปด้วย 3 หน่วยงานหลัก ได้แก่ 
คณะกรรมการแรงงานสัมพันธ์แห่งสหรฐั (The Federal Labor Relations Authority นิยมเรียกโดย
ย่อว่า “Authority”) ที่ปรึกษาทั่วไป (General Counsel) และคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการเจรจา
ต่อรองที่หาทางออกไม่ได้ในระดับสหรัฐ (The Federal Service Impasses Panel) 
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2.3  มำตรฐำนแรงงำนระหว่ำงประเทศเกี่ยวกับกำรรวมกลุ่มเจ้ำหน้ำที่รัฐ 
 
2.3.1  องค์กรแรงงำนระหว่ำงประเทศ 

 องค์การแรงงานระหว่างประเทศ55 (International Labour Organization) หรือ ILO ก่อตั้ง
ข้ึนในปี พ.ศ. 2462 ภายใต้สนธิสัญญาแวร์ซาย หลังสงครามโลกครั้งที่ 1 สิ้นสุดลง และเมื่อได้มีการ
ก่อตั้งองค์การสหประชาชาติข้ึนในปี พ.ศ. 2489 ILO ได้กลายเป็นองค์การช านาญพิเศษองค์การแรก
ขององค์การสหประชาชาติ และในปี พ.ศ. 2512 ILO ได้รับรางวัลโนเบลสาขาสันติภาพอีกด้วย 
 นโยบายในการด าเนินงานของ ILO มาจากการร่วมปรึกษาหารือวางนโยบายร่วมกันของ
ผู้แทนจากภาครัฐ ตัวแทนฝ่ายลูกจ้าง และฝ่ายนายจ้าง ซึ่งเป็นลักษณะเฉพาะของการท างานในระบบ 
“ไตรภาคี” อันเป็นเอกลักษณ์เฉพาะของไอแอลโอที่แตกต่างจากองค์การอื่นๆ  
 ในองค์การสหประชาชาติ ILO เป็นองค์การในระดับสากลทีท่ าหน้าที่ในการก าหนดและก ากบั
ดูแลมาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศต่าง ๆ ให้ได้รับการบังคับใช้อย่างถูกต้องตามหลักการในนานา
ประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในประเทศสมาชิกของไอแอลโอ ซึ่งปัจจุบัน (พ.ศ. 2557) ILO มีสมาชิก
มากกว่า 185 ประเทศ56 
 โครงสร้างองค์การแรงงานระหว่างประเทศ 
 องค์การแรงงานระหว่างประเทศ เป็นองค์กรไตรภาคี ประกอบด้วยฝ่ายรัฐบาล ฝ่ายนายจ้าง 
และฝ่ายลูกจ้างของประเทศสมาชิก โดยสามารถแบ่งโครงสร้าง57 การท างานหลักขององค์การได้ ดังนี้ 

1)  คณะประศาสน์การ (Governing Body) ในการบริหารองค์การนั้น ILO มีคณะ
ประศาสน์การเป็นคณะกรรมการบริหารสูงสุดมีหน้าที่ก าหนดนโยบายการบริหารและควบคุมการ
ปฏิบัติงานขององค์การ และก าหนดโครงการงบประมาณเพื่อเสนอให้ที่ประชุมใหญ่แรงงานระหว่าง
ประเทศ (International Labour Conference: ILC) รับรอง 

                                                             
55 ส านักงานแรงงานระหว่างประเทศประจ าอนุภูมิภาคเอเชียตะวันออก, องค์กำรแรงงำน

ระหว่ำงประเทศ (ไอแอลโอ), ค้นวันที่ 24 ธันวาคม 2559 จาก
http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---asia/---ro-bangkok/---sro-
bangkok/documents/publication/wcms_125651.pdf 

 
 

56 International Labour Organization (ILO), Alphabetical List of ILO Member 
Countries (187 Countries), ค้นวันที่ 24 ธันวาคม 2557 จาก 
http://www.ilo.org/public/english/standards/relm/ country.htm 

 
  

57 อังคณา เตชะโกเมนท์, ข้อมลูเบ้ืองต้นเกี่ยวกับองค์กำรแรงงำนระหว่ำงประเทศ 
(กรงุเทพมหานคร: กลุม่มาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศ ส านักพฒันามาตรฐานแรงงาน, 2552). 
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คณะประศาสน์การมีการประชุมปีละ 3 ครั้ง ในเดือนมีนาคม มิถุนายน และ
พฤศจิกายน คณะประศาสน์การมีประธานคณะประศาสน์การ(Chairman of the Governing Body) 
เป็นผู้รับผิดชอบสูงสุด สมาชิกของคณะประศาสน์ประกอบด้วยผู้แทนฝ่ายนายจ้าง 14 คน ฝ่ายลูกจา้ง 
14 คน และฝ่ายรัฐบาล 28 คน รวมเป็น 56 คน โดยเป็นคณะกรรมการถาวรจากประเทศอุตสาหกรรม
ส าคัญ 10 ประเทศ ได้แก่ ประเทศบราซิล จีน ฝรั่งเศส เยอรมนี อินเดีย อิตาลี ญี่ปุ่น รัสเซีย สหราช
อาณาจักร และสหรัฐอเมริกา 

คณะประศาสน์การอยู่ในส านักงานคราวละ 3 ปี โดยพิจารณาหมุนเวียนไปตาม
ภูมิภาค ส่วนประธานคณะประศาสน์การมีการเลือกตั้งหมุนเวียนกันด ารงส านักงานคราวละ 1 ปี 

2)  องค์การงานแรงงานระหว่างประเทศ ILO มีส านักงานแรงงานระหว่างประเทศ 
(International Labour Office) ท าหน้าที่ด าเนินงานต่างๆ หรือท าหน้าที่เป็นเลขาธิการขององค์การ 
รวมทั้งท าหน้าที่ประสานงานและกิจกรรมต่าง ๆ ให้เป็นไปตามนโยบายที่คณะประศาสน์การก าหนด 
และตามมติของที่ประชุมใหญ่แรงงานระหว่างประเทศ โดยเปรียบเสมือนฝ่ายอ านวยการที่มีพนักงาน
ประจ าท างานตามหน้าที่ในแผนกต่าง ๆ มีผู้อ านวยการใหญ่ (Director-General) ซึ่งมาจากการ
เลือกตั้ง เป็นผู้รับผิดชอบสูงสุด และอยู่ในต าแหน่งคราวละ 5 ปี  

3)  ที่ประชุมใหญ่แรงงานระหว่างประเทศ การพิจารณาตัดสินใจกระท าการใด ๆ 
ของ ILO มาจากการประชุมใหญ่แรงงานระหว่างประเทศ ( International Labour Conference: 
ILC) ซึ่งจัดข้ึนปีละหนึ่งครั้ง ในเดือนมิถุนายน ณ นครเจนีวา ประเทศสวิตเซอร์แลนด์ โดยให้ประเทศ
สมาชิกส่งผู้แทนไตรภาคี ได้แก่ ฝ่ายรัฐบาล ฝ่ายนายจ้าง และฝ่ายลูกจ้าง พร้อมด้วยที่ปรึกษาของแต่
ละฝ่ายเข้าร่วมการประชุม  

ที่ประชุมใหญ่มีหน้าที่ในการพิจารณานโยบายและแนวทางการด าเนินงานในอนาคต
ขององค์การ ก าหนดและรับรองมาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศ ติดตามผลการปฏิบัติตามปฏิญญา
ว่าด้วยหลักการและสิทธิข้ันพื้นฐานในการท างาน ติดตามผลการปฏิบัติตามอนุสัญญาที่ให้สัตยาบัน
แล้ว และอภิปรายถึงปัญหาแรงงานและสังคมในปัจจุบัน 
 

2.3.2  มำตรฐำนแรงงำนระหว่ำงประเทศ 
 ILO ก าหนดมาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศออกมาหลายรูปแบบด้วยกัน มีทั้งรูปแบบที่มี
สภาพบังคับ และรูปแบบที่เป็นแนวทางซึ่งไม่มีสภาพบังคับ เรียกโดยรวมว่า ตราสาร (Instruments) 
ซึ่งตราสารทุกฉบับของ ILO ได้ผ่านการพิจารณาและรับรองในระบบไตรภาคีแล้ว โดยคณะกรรมการ
พิเศษเฉพาะด้านต่าง ๆ  หรือโดยที่ประชุมใหญ่แรงงานระหว่างประเทศ รูปแบบตราสารที่สาคัญของ 
ILO มีดังต่อไปนี้ 
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อนุสัญญา (Convention) อนุสัญญาเป็นตราสารที่มีสภาพบังคับ โดยได้บัญญัติข้อก าหนด
มาตรฐานแรงงานในแต่ละประเด็นไว้ ปัจจุบันมีอนุสัญญา ILO ทั้งสิ้นจ านวน 188 ฉบับ (ข้อมูล ณ 
เดือน มกราคม 2551) อนุสัญญาจะมีผลบังคับใช้กับประเทศสมาชิกต่อเมื่อประเทศสมาชิกได้ให้
สัตยาบันอนุสัญญาฉบับนั้นแล้ว ประเทศสมาชิกสามารถพิจารณาเลือกให้สัตยาบันอนุสัญญาฉบับใดก็
ได้ที่เห็นว่าจะเกิดประโยชน์ต่อสถานการณ์แรงงาน สภาพเศรษฐกิจ และสังคมของตน หลังจากการให้
สัตยาบันแล้ว ประเทศดังกล่าวต้องตรากฎหมาย ข้อบังคับ หรือแนวปฏิบัติภายในประเทศให้
สอดคล้องกับบทบัญญัติของอนุสัญญา และต้องขจัดอุปสรรคในการปฏิบัติตามอนุสัญญา ไม่ว่าจะเป็น
การยกเลิกกฎหมายหรือแนวปฏิบัติภายในประเทศที่ขัดกับอนุสัญญา 

อย่างไรก็ตาม ในบรรดาอนุสัญญาทั้ง 188 ฉบับนี้ มีอนุสัญญาจ านวน 8 ฉบับด้วยกันที่มี
ความส าคัญยิ่ง อันเป็นอนุสัญญาที่ ILO มีนโยบายส่งเสริมและติดตามผลให้ประเทศสมาชิกปฏิบัติให้
สอดคล้องกับอนุสัญญาทั้ง 8 ฉบับนี้ แม้จะไม่ได้ให้สัตยาบันก็ตาม เนื่องจากเป็นอนุสัญญาที่ก าหนด
มาตรฐานแรงงานเกี่ยวกับประเด็นหลัก 4 ประการ ภายใต้ปฏิญญา ILO เรื่อง หลักการและสิทธิข้ัน
พื้นฐานในการท างาน (ILO Declaration on Fundamental Principles and Rights at Work) ดังนี ้

1)  เสรีภาพในการสมาคม และการยอมรับสิทธิในการร่วมเจรจาต่อรอง ซึ่ง
ครอบคลุม - อนุสัญญาฉบับที่ 87 ว่าด้วยว่าด้วยเสรีภาพในการสมาคมและการคุ้มครองสิทธิในการ
รวมตัว (Freedom of Association and Protection of the Right to Organise)  ค.ศ. 1948 - 
อนุสัญญาฉบับที่ 98 ว่าด้วยสิทธิในการรวมตัวและการร่วมเจรจาต่อรอง (Right to Organise and 
Collective Bargaining) ค.ศ. 1949  

2)  การขจัดแรงงานบังคับและการเกณฑ์แรงงานในทุกรูปแบบ ซึ่งครอบคลุม - 
อนุสัญญาฉบับที่ 29 ว่าด้วยแรงงานบังคับ (Forced Labour) ค.ศ. 1930 - อนุสัญญาฉบับที่ 105 ว่า
ด้วยการยกเลิกแรงงานบังคับ (Abolition of Forced Labour) ค.ศ. 1957  

3)  การยกเลิกการใช้แรงงานเด็กให้เป็นผล ซึ่งครอบคลุม - อนุสัญญาฉบับที่ 138 
ว่าด้วยอายุข้ันต่า (Minimum Age) ค.ศ. 1973 - อนุสัญญาฉบับที่ 182 ว่าด้วยรูปแบบที่เลวร้ายที่สุด
ของการใช้แรงงานเด็ก (Worst Forms of Child Labour) ค.ศ. 1999 

4)  การขจัดการเลือกปฏิบัติในการจ้างงานและอาชีพครอบคลุม - อนุสัญญาฉบับที่ 
100 ว่าด้วยค่าตอบแทนที่เท่าเทียมกัน (Equal Remuneration) ค.ศ. 1951 - อนุสัญญาฉบับที่ 111 
ว่าด้วยการเลือกปฏิบัติ (การจ้างงานและอาชีพ) (Discrimination (Employment and Occupation)) 
ค.ศ. 1958 

ข้อแนะ (Recommendation) ข้อแนะเป็นตราสารที่ไม่มีสภาพบังคับ และไม่มีการให้
สัตยาบัน หากแต่ระบุถึงวิธีการปฏิบัติด้านแรงงานเพื่อให้ประเทศสมาชิกได้พิจารณาน าไปเป็น
แนวทางปรับใช้ภายในประเทศ ข้อแนะมี 2 ประเภทด้วยกัน ได้แก่ 
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1)  ข้อแนะเสริมอนุสัญญา : ข้อแนะประเภทนี้มีเนื้อหาที่เป็นการอธิบาย หรือ
เพิ่มเติมรายละเอียดในทางปฏิบัติให้แก่อนุสัญญาฉบับนั้น ๆ เนื่องจากตัวบทของอนุสัญญาจะบัญญัติ
ไว้เฉพาะหลักการหรือมาตรฐานเบื้องต้น เพื่อให้ประเทศสมาชิกต่าง ๆ  จากทั่วภูมิภาคของโลกที่ให้
สัตยาบันได้ไปออกกฎหมายหรือก าหนดแนวปฏิบัติที่สอดคล้องกับอนุสัญญาได้อย่างเหมาะสมกับ
สถานการณ์แรงงาน และภาวะเศรษฐกิจหรือสังคมภายในประเทศ ดังนั้น อนุสัญญาบางฉบับจึงต้องมี
ข้อแนะเสริมส าหรับอธิบายและช้ีแนะแนวทางปฏิบัติ เช่น ข้อแนะฉบับที่ 199 ว่าด้วยงานในภาคการ
ประมง (Work in Fishing) ค.ศ. 2007 ซึ่งเพิ่มเติมอนุสัญญาฉบับที ่188 ว่าด้วยงานในภาคการประมง 
(Work in Fishing) ค.ศ. 2007 เป็นต้น 

2)  ข้อแนะที่ไม่ประกอบอนุสัญญาใด ๆ : ข้อแนะประเภทนี้ เป็นเพียงตราสารที่ให้
แนวทางและวิธีปฏิบัติด้านแรงงานในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง แต่เรื่องดังกล่าวไม่ใช่ประเด็นด้านแรงงานที่มี
ความส าคัญส าหรับประเทศสมาชิกจนถึงข้ันที่ต้องออกเป็นอนุสัญญา หรือเป็นประเด็นซึ่งที่ประชุม
ใหญ่แรงงานระหว่างประเทศพิจารณาแล้วว่า ยังไม่สมควรมีสถานะให้บังคับใช้ได้ในรูปอนุสัญญา เช่น 
ข้อแนะฉบับที่ 198 ว่าด้วยความสัมพันธ์ในการจ้างงาน (Employment Relationship) ค.ศ. 2006 
เป็นต้น 

พิธีสาร (Protocol) พิธีสาร คือ ตราสารที่มีข้อก าหนดเพิ่มเติมอนุสัญญาฉบับนั้น ๆ  เนื่องจาก 
อนุสัญญาบางฉบับมีเนื้อหาหรือข้อก าหนดที่ถูกต้องเหมาะสมแล้วไม่จ าเป็นต้องได้รับการแก้ไข
ออกเป็นอนุสัญญาฉบับใหม่แต่ประการใด แต่ด้วยเหตุที่เมื่อเวลาผ่านไปบริบททางสังคมมีมากข้ึน ท า
ให้เนื้อหาและบทบัญญัติของอนุสัญญานั้นไม่ครอบคลุมบริบททางสังคมที่เกิดข้ึนใหม่ ILO จึงบัญญัติ
ข้อก าหนดเพิ่มเติม โดยให้อยู่ในรูปของพิธีสารแนบท้ายอนุสัญญา เพื่อให้อนุสัญญาฉบับนั้นมีความ
สมบูรณ์ยิ่งขึ้น ทั้งนี้ ประเทศสมาชิกสามารถเลือกให้สัตยาบันเฉพาะอนุสัญญา โดยไม่ให้สัตยาบันพิธี
สารได้ แต่จะให้สัตยาบันเฉพาะพิธีสาร โดยไม่ให้สัตยาบันอนุสัญญาไม่ได้ เมื่อใดก็ตามที่ให้สัตยาบัน
พิธีสารแล้ว พิธีสารฉบับนั้นจะมีฐานะเทียบเท่าอนุสัญญาที่ให้สัตยาบันไปแล้วในทันที เช่น พิธีสาร 
ค.ศ. 2002 แนบท้ายอนุสัญญาฉบับที่ 155 ว่าด้วยความปลอดภัยและสุขภาพอนามัยในการท างาน 
(Protocol of 2002 to the Occupational Safety and Health) ค.ศ. 1981 เป็นต้น 

ปฏิญญา (Declaration) ปฏิญญาเป็นตราสารซึ่งระบุถึงหลักการด้านแรงงานที่คณะ
ประศาสน์การ (Governing Body) หรือที่ประชุมใหญ่แรงงานระหว่างประเทศพิจารณาแล้ว เห็นชอบ
ว่าเป็นหลักการที่ทรงคุณค่า และประเทศสมาชิกทุกประเทศควรมีมาตรการสนับสนุนและก าหนด
นโยบายส่งเสริมหลักการดังกล่าวข้ึนภายในประเทศของตน ขณะนี้ ILO มีปฏิญญาอยู่ 2 ฉบับ คือ 
ปฏิญญาว่าด้วยหลักการและสิทธิข้ันพื้นฐานในการท างาน ซึ่งก าหนดประเด็นแรงงาน 4 ประการอัน
ถือได้ว่าเป็นสิทธิข้ันพื้นฐานในการท างานของคนงานทุกคน ตามที่ได้กล่าวไว้แล้วข้างต้น และปฏิญญา
ไตรภาคีเรื่องหลักการว่าด้วยสถานประกอบการข้ามชาติและนโยบายสังคม (Tripartite Declaration 
of Principles Concerning Multinational Enterprises and Social Policy) ซึ่งกล่าวถึงประเด็น
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แรงงานต่าง ๆ  ในสถานประกอบกิจการข้ามชาติ เช่น การฝึกอบรม สภาพ การท างาน หรือแรงงาน
สัมพันธ์ เป็นต้น อันเป็นประเด็นที่ภาครัฐ องค์กรของนายจ้าง และองค์กรของลูกจ้างในประเทศเจ้า
บ้านควรติดตามดูแล เพื่อไม่ให้มีข้อยกเว้นด้านแรงงานในสภาพที่เป็นคุณน้อยกว่าเกิดข้ึนในสถาน
ประกอบกิจการข้ามชาติ 

ประมวลข้อปฏิบัติ (Code of Practice) เป็นตราสารที่ไม่มีสภาพบังคับ เนื้อความของตรา
สารเป็นการช้ีแจง ข้อปฏิบัติเกี่ยวกับประเด็นแรงงานที่มคีวามพิเศษเฉพาะด้าน เพื่อให้ประเทศสมาชิก
น าไปใช้ หรือน าไปเป็นแนวทางในการก าหนดมาตรการและวิธีปฏิบัติในเรื่องนั้น ๆ ภายในประเทศ 
เช่น ประมวลข้อปฏิบัติของ ILO เรื่อง HIV/AIDS และโลกแห่งการท างาน (An ILO Code of Practice 
on HIV/AIDS and the World of Work) เป็นต้น ตราสารประเภทนี้จัดท าข้ึนโดยคณะท างานใน
เรื่องที่เกี่ยวข้อง ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของส านักงานแรงงานระหว่างประเทศ ร่วมกับคณะกรรมการ
ผู้เช่ียวชาญเฉพาะด้าน ประกอบด้วยผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งเป็นผู้แทนฝ่ายรัฐบาล ฝ่ายนายจ้าง และฝ่าย
ลูกจ้าง และนักวิชาการที่มีความรู้และประสบการณ์ในแต่ละประเด็น 

 
2.3.3  ประเทศไทยกับมำตรฐำนแรงงำนระหว่ำงประเทศ 

 ประเทศไทยเข้าเป็นสมาชิกไอแอลโอในปี พ.ศ. 246258 ซึ่งประเทศไทยนับเป็นหนึ่งใน 45 
ประเทศที่ร่วมก่อตั้ง ไอแอลโอเปิดส านักงานประจ าภูมิภาคเอเชียและแปซิฟิคในประเทศไทยเมื่อปี 
พ.ศ. 2509 โดยปัจจุบันส านักงานนี้ดูแลการด าเนินงานของไอแอลโอในกว่า 30 ประเทศในภูมิภาค  
 ประเทศไทยได้ให้สัตยาบันต่ออนุสัญญาไอแอลโอ 15 ฉบับ (บังคับใช้ 14 ฉบับ) ซึ่งเป็น
อนุสัญญาหลัก 5 ฉบับ (จากอนุสัญญาหลักทั้งหมด 8 ฉบับ) ได้แก่ อนุสัญญาฉบับที่ 29 ว่าด้วยการ
เกณฑ์แรงงานหรือแรงงานบังคับ อนุสัญญาฉบับที่ 100 ว่าด้วยค่าตอบแทนที่เท่าเทียมกันส าหรับหญงิ
และชายที่ท างานอย่างเดียวกันและเป็นงานที่มีคุณค่าเท่าเทียมกัน อนุสัญญาฉบับที่ 105 ว่าด้วยการ
ยกเลิกการใช้แรงงานบังคับ อนุสัญญาฉบับที่ 138 ว่าด้วยอายุข้ันต่ าที่ให้จ้างงานได้ อนุสัญญาฉบับที่ 
182 ว่าด้วยการขจัดปัญหาการใช้แรงงานเด็กในรูปแบบที่เลวร้าย 
 อนุสัญญาอื่น ๆ ที่ประเทศไทยได้ให้สัตยาบัน ได้แก่ การพักผ่อนรายสัปดาห์ ความเสมอภาค
ในการปฏิบัติ การบริการในการจ้างงาน นโยบายการจ้างงาน คนงานชนเผ่า ( Indigenous) และ
ข้อจ ากัดเกี่ยวกับน้ าหนักที่ยกได้ในการท างาน 

                                                             
58 ส านักงานแรงงานระหว่างประเทศประจ าอนุภูมิภาคเอเชียตะวันออก, เรือ่งเดมิ. 
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 หน่วยงานที่ท างานร่วมกับไอแอลโอ59 จะเป็นในลักษณะไตรภาคี ซึ่งจะมี ฝ่ายรัฐ ฝ่ายนายจา้ง 
และฝ่ายลูกจ้าง โดยหน่วยงานหลักของฝ่ายรัฐก็จะมีกระทรวงแรงงานเป็นหน่วยงานหลัก กระทรวง
การพัฒนาสังคมและความมั่นคงมนุษย์ และกระทรวงอื่นๆ  
 ส่วนฝ่ายนายจ้าง องค์กรหลัก คือ สภาองค์การนายจ้างแห่งประเทศไทย Employers’ 
Confederation of Thailand (ECOT) 
 ฝ่ายลูกจ้าง องค์กรหลักจะมีทั้งหมด 4 องค์กร คือ สมาพันธ์แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ 
State Enterprises Workers’ Relations Confederation (SERC) สภาองค์การลูกจ้างสภาแรงงาน
แห่งประเทศไทย Labour Congress of Thailand (LCT) สภาองค์การลูกจ้างสมาพันธ์แรงงานแห่ง
ประเทศไทย Thai Trade Union Congress (TTUC)  และสภาองค์การลูกจ้างสภาแรงงาน
อุตสาหกรรมเอกชน National Congress of Private Industrial of Employees (NCPE) 
 

2.3.4  มำตรฐำนแรงงำนระหว่ำงประเทศเกี่ยวกับกำรรวมกลุ่มของเจ้ำหน้ำท่ีรัฐ 
ในกรณีการรวมกลุ่มของเจ้าหน้าที่รัฐ ได้มีมาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศที่เกี่ยวข้องอยู่ 3 

ฉบับ ซึ่งก็คือ อนุสัญญาฉบับที่ 87 ว่าด้วยเสรีภาพในการสมาคม และการคุ้มครองสิทธิในการรวมตัว
กัน อนุสัญญาฉบับที่ 98 ว่าด้วย การปฏิบัติตามหลักการแห่งสิทธิในการรวมตัวและการร่วมเจรจา
ต่อรอง และอนุสัญญาฉบับที่ 151 ว่าด้วยการคุ้มครองสิทธิในการรวมตัวและกระบวนการในการ
ก าหนดสภาพการจ้างในกิจการของรัฐ 

อนุสัญญาฉบับที่ 87 ว่าด้วยเสรีภาพในการสมาคม และการคุ้มครองสิทธิในการรวมตัว 
สาระส าคัญของอนุสัญญาฉบับที่ 8760 นี้ ได้ก าหนดในเรื่องของเสรีภาพในการรวมตัว ตั้งแต่

นายจ้าง ไปจนถึงลูกจ้าง ไม่ว่าจะปฏิบัติงานอยู่ในภาครัฐ หรือภาคเอกชน และไม่ว่าจะเป็นแรงงานใน
ระบบ หรือนอกระบบ และการรวมตัวนั้นจะต้องปราศจากการเลือกปฏิบัติอันเนื่องจากการความ
แตกต่างกันทางด้านเช้ือชาติ อาชีพ ศาสนา เพศอายุ หรืออื่น ๆ 

เมื่อท าการวมตัว กลุ่มดังกล่าวย่อมมีอิสระที่จะมีข้อบังคับเป็นของตนเอง โดยรัฐจะต้อง
หลีกเลี่ยงการแทรกแซงองค์กรดังกล่าว นอกจากนี้กลุ่มที่จัดตั้งสามารถเข้าร่วมกิจกรรม หรือเป็น
สมาชิกกับองค์กรระดับสหพันธ์ หรือสภา หรือองค์กรระหว่างประเทศได้ 

                                                             
59 เรื่องเดียวกัน. 
 

60 ศักดินา ฉัตรกุล ณ อยุธยา, อนุสัญญำ ILO ฉบับท่ี 87 และ 98 ท ำไมต้องให้สัตยำบัน?, 
คณะท างานผลักดันอนุสัญญา ILO ฉบบัที่ 87 และ 98 (กรุงเทพมหานคร: มลูนิธิฟรีดริค เอแบร์ท, 
2553), หน้า 17. 
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อนุสัญญาฉบับที่ 98 ว่าด้วย การปฏิบัติตามหลักการแห่งสิทธิในการรวมตัวและการร่วม
เจรจาต่อรอง 

อนุสัญญาฉบับที่ 98 มีสาระส าคัญ โดยเน้นในเรื่องที่รัฐจะต้องคุ้มครองสิทธิในการรวมตัวจาก
การกระท าใด ๆ อันเป็นการเลือกปฏิบัติในการจ้างงาน โดยเฉพาะในกรณีที่มีการกีดกันไม่ให้แรงงาน
เข้าร่วมต่อสหภาพแรงงาน หรือต้องออกจากสหภาพแรงงาน หรือเลิกจ้าง โดยรัฐจะต้องให้ความ
คุ้มครองแก่องค์กรนายจ้างและองค์กรลูกจ้างให้ปราศจากการแทรกแซง นอกจากนี้รัฐจะต้อง
ด าเนินการจัดท า พัฒนากฎหมายคุ้มครองสิทธิในการรวมตัวและเจรจาต่อรองให้สามารถบังคับใช้ได้จริง 

อนุสัญญาฉบับที่ 151 ว่าด้วยการคุ้มครองสิทธิในการรวมตัวและกระบวนการในการก าหนด
สภาพการจ้างในกิจการของรัฐ 

สาระส าคัญของอนุสัญญาฉบับที่ 15161 มุ่งเน้นให้รัฐด าเนินการให้องค์ของลูกจ้างภาครัฐเป็น
อิสระอย่างเด็ดขาดจากอ านาจรัฐ ตลอดจนคุ้มครองการแทรกแซงโดยอ านาจรัฐ ในเรื่องของการจัดต้ัง
องค์กร โครงสร้าง และการบริหารองค์กร 

รัฐจะต้องอ านวยความสะดวกตามความเหมาะสมในการที่องค์กรลูกจ้างภาครัฐด าเนินการ
ตามภารกิจขององค์กร นอกจากนี้ยังรับรองให้ลูกจ้างภาครัฐมีสิทธิทางแพ่งและสิทธิทางการเมือง
เช่นเดียวกับลูกจ้างประเภทอื่นๆ ในกรณีที่เป็นการรวมกลุ่มตามปกติ 

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าอนุสัญญาฉบับที่ 151 นี้ จะมีขอบเขตครอบคลุมถึงลูกจ้างในระดับสูงทีม่ี
หน้าที่ก าหนดนโยบาย มีหน้าที่บริหาร หรือมีหน้าที่เก็บรักษาความลับ รวมทั้งกองทัพและต ารวจ ก็ยัง
ต้องพิจารณาตามกฎหมายภายในประเทศด้วย 

จากมาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศทั้ง 3 ฉบับที่กล่าวมา แม้ว่าฉบับที่ 87 และ 98 จะถือ
ว่าเป็นอนุสัญญาฉบับที่เป็นหลัก62 แต่พบว่าประเทศไทยยังมิได้ให้สัตยาบันในอนุสัญญาทั้งสองฉบับ
ดังกล่าว แม้ว่าประเทศไทยจะเป็นสมาชิกขององค์การแรงงานระหว่างประเทศนับตั้งแต่เริ่มก่อตั้งเมื่อ
ปี พ.ศ. 2462 ก็ตาม อีกทั้งอนุสัญญาฉบับที่ 151 มีสถานะเป็นข้อแนะ ซึ่งทั้งหมดนี้ท าให้อนุสัญญาทัง้  
3 ฉบับยังไม่มีผลใช้บังคับอย่างจริงจังในประเทศไทย 
 
 

                                                             
61 C151-Labour Relations (Public Service) Convention, 1978 (No. 151) 

Convention Concerning Protection of the Right to Organise and Procedures for 
Determining Conditions of Employment in the Public Service (Entry into force: 25 Feb 
1981) Adoption: Geneva, 64th ILC session (27 Jun 1978)-Status: Up-to-date instrument 
(Technical Convention). 

62 อนสุัญญาหลกัมีทัง้หมด 8 ฉบับ ดังที่อธิบายไว้ในหัวข้ออนสุัญญา 
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บทท่ี 3 

  

สหภำพข้ำรำชกำรกับสถำนะควำมเป็นนิติบุคคลมหำชน 
 

สืบเนื่องจากร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. ... นั้นไม่ได้
ก าหนดสถานะความเป็นนิติบุคคลของสหภาพข้าราชการไว้ โดยทั่วไปนั้น นิติบุคคลตามกฎหมายมีทั้ง
นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน และกฎหมายเอกชน จึงเป็นประเด็นที่น่าสนใจในการศึกษาว่าสหภาพ
ข้าราชการนั้นจะมีสถานะเป็นนิติบุคคลมหาชนหรือมีสถานะแบบใด ซึ่งการก าหนดสถานะนิติบุคคล
ว่าจะเป็นนิติบุคคลมหาชนหรือไม่นั้น จะต้องพิจารณาจากหลายองค์ประกอบ โดย ในบทนี้จะ
ท าการศึกษาเกี่ยวกับแนวคิด ทฤษฎีและหลักกฎหมายของนิติบุคคลมหาชน เพื่อวิเคราะห์ว่าสหภาพ
ข้าราชการที่จัดต้ังโดยร่างพระราชกฤษฎีกาฉบับดังกล่าวมีสถานะเป็นนิติบุคคลมหาชนหรือไม่ 
 
3.1  นิติบุคคลมหำชน 

 
3.1.1  ควำมหมำยของนิติบุคคล 

 ในระบบกฎหมายโดยทั่วไปนั้น เป็นที่ทราบกันดีว่า มนุษย์ทุกคนย่อมมีสภาพบุคคล คือ เปน็ผู้
ทรงสิทธิและหน้าที่ หรือสามารถมีสิทธิทั้งหลายได้63 และเมื่อค านึงลักษณะโดยธรรมชาติของมนุษย์
แล้ว ก็ย่อมที่จะมีการด าเนินการกันเป็นกลุ่ม หรือด าเนินกิจการใดๆ เป็นระยะเวลายาวนาน ไม่ว่าจะ
ด้วยจุดประสงค์ใด ๆ ก็ตาม จึงท าให้เกิดบุคคลในอีกรูปแบบหนึ่งข้ึน ซึ่งต่อมากฎหมายได้ยอมรับ
บุคคลในรูปแบบดังกล่าวเป็นหน่วยในสังคมอีกหน่วยหนึ่ง ซึ่งควรที่จะมีการรองรับสิทธิตลอดจนการ
จัดระบบระเบียบเพื่อควบคุมดูแลได้ 
 เมื่อได้รับการยอมรับดังกล่าวแล้ว “นิติบุคคล”64 จึงถือก าเนิดข้ึน ซึ่งก็คือ บุคคล หรือหน่วย
ทางกฎหมายอีกรูปแบบหนึ่งซึ่งมีสิทธิและหน้าที่ตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ ซึ่งจะมี ข้ึนได้นั้นก็ย่อม
เป็นไปตามวัตถุประสงค์ ความต้องการของผู้ที่ต้องการจะจัดต้ังนิติบุคคล 
                                                             

63 กิตติศักดิ์ ปรกต,ิ หลักกฎหมำยบุคคล, พิมพ์ครั้งที่ 6 (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2556), 
หน้า 207. 

64 ความหมายของ “นิติบุคคล” ตามพจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542  
หมายความว่า กลุ่มบุคคล องค์กร หรือทรัพย์สินที่จัดสรรไว้เป็นกองทุน เพื่อด าเนินกิจการอันใด
อันหนึ่ง ซึ่งกฎหมายบัญญัติให้เป็นบุคคล อีกประเภทหนึ่งที่มิใช่บุคคลธรรมดา นิติบุคคลจะมีข้ึนได้ก็
แต่ด้วยอาศัยอ านาจแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์หรือกฎหมายอื่น นิติบุคคลย่อมมีสิทธิและ
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 ส าหรับความหมายของ “นิติบุคคล” ไดม้ีผู้สรุปความหมายไว้หลายท่าน ตัวอย่างเช่น 
 พระยาเทพวิทุร ไดใ้ห้ความหมายว่า คนหมู่หนึ่ง หรือทรัพย์กองหนึ่ง หรือกิจการอันใดอันหนึง่ 
ซึ่งกฎหมายยอมให้มีสิทธิและหน้าที่ นิติบุคคลจึงเป็นแต่เพียงบุคคลทีส่มมติข้ึน ไม่ใช่คนจริงๆจังๆ ไม่มี
สภาพเหมือนอย่างบุคคลธรรมดา ไม่มีตัวตน ไม่มีชีวิตจิตใจ65 
 ศาสตราจารย์จิตติ ติงศภัทิย์ ได้ให้ความหมายว่า  นิติบุคคลได้แก่ บุคคลที่กฎหมายก าหนด
ข้ึน ไม่ใช่บุคคลธรรมดาที่มีชีวิตจิตใจ อาจเป็นการรวมกันท ากิจการของบุคคล หรือกองทรัพย์สินที่
กฎหมายยอมให้มีสภาพบุคคล โดยต้องมีกฎหมายบัญญัติไว้66 
 ศาสตราจารย์ประยูร กาญจนดุล ไดใ้ห้ความหมายว่า นิติบุคคล คือ กลุ่มบุคคล องค์กร หรือ
ทรัพย์สินที่จัดสรรไว้เป็นกองทุนเพื่อด าเนินกิจการอันใดอันหนึ่ง ซึ่งกฎหมายบัญญัติไว้ให้เป็นบุคคลอกี
ประเภทหนึ่งที่มิใช่บุคคลธรรมดา และให้มีสิทธิหน้าที่ตามกฎหมายเช่นเกี่ยวกับบุคคลธรรมดา เว้นแต่
สิทธิและหน้าที่ซึ่งโดยสภาพจะพึงมีหรือพึงเป็นได้เฉพาะแก่บุคคลธรรมดาเท่านั้น67 
 ศาสตราจารย์สมทบ สุวรรณสิทธิ ไดใ้ห้ความหมายของนิติบุคคลว่า คณะบุคคลหรือทรัพย์สนิ
ซึ่งไม่ใช่มนุษย์ ไม่มีร่างกาย ชีวิต จิตใจอย่างมนุษย์หรือบุคคลธรรมดา แต่กฎหมายก็รับรองให้มีสภาพ
บุคคล มีสิทธิและหน้าที่ อาจถือกรรมสิทธ์ิ ท านิติกรรม รับทรัพย์ที่มีผู้ยกให้ เป็นเจ้าหนี้หรือลูกหนี้ 
ด าเนินคดีในศาล ฯลฯ ได้เช่นบุคคลธรรมดา68 เป็นต้น 
 เมื่อพิจารณาโดยรวมแล้วอาจกล่าวโดยสรุปว่า นิติบุคคลเป็นบุคคลโดยการรับรองหรือก่อตั้ง
ข้ึนโดยกฎหมาย ไม่ใช่บุคคลธรรมดาที่มีชีวิตจิตใจ นิติบุคคลอาจอยู่ในรูปของคณะบุคคล หรือองค์กร 

                                                             

หน้าที่ ตามบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์หรือกฎหมายอื่น ภายในขอบแห่งอ านาจ
หน้าที่หรือวัตถุประสงค์ดังได้บัญญัติหรือก าหนดไว้ในกฎหมายข้อบังคับหรือตราสารจัดตั้ง 
นอกจากนั้น นิติบุคคลย่อมมีสิทธิและหน้าที่เช่นเดียวกับบุคคลธรรมดา เว้นแต่สิทธิและหน้าที่ซึ่งโดย  

 สภาพจะพึงมีพึงเป็นได้เฉพาะแก่บุคคลธรรมดาเท่านั้น จาก ราชบัณฑิตยสถาน, 
พจนำนุกรม ฉบับรำชบัณฑิตยสถำน พ.ศ. 2552, ค้นวันที่ 25 ธันวาคม 2557 จาก 
http://rirs3.royin.go.th 

  

65 พระยาเทพวิทุร, ค ำอธิบำยประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ มำตรำ 1 ถึงมำตรำ 
240 (พระนคร: เนติบัณฑิตยสภา, 2509), หน้า 249-250. 

 

66 จิตติ ติงศภัทิย์, ค ำอธิบำยประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ ว่ำด้วย บุคคล 
(กรงุเทพมหานคร: โรงพิมพม์หาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2522), หน้า 71. 

67 ประยูร กาญจนดุล, “ค าอธิบายกฎหมายปกครอง,” ในชาญชัย แสวงศักดิ์, นิติบุคคลตำม
กฎหมำยมหำชน (กรงุเทพมหานคร: วิญญูชน, 2541), หน้า 11–12. 

68 สมทบ สุวรรณสิทธิ, ประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ ว่ำด้วย บุคคล (พระนคร: โรง
พิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2514), หน้า 159. 
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หรือกองทรัพย์สินก็ได้ เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ และนิติบุคคลย่อมมีสิทธิ หน้าที่ และความรับผิด 
ภายใต้ขอบเขตที่กฎหมายก าหนด 
 นิติบุคคลที่อยู่ในรูปคณะบุคคล เช่น สมาคม สมาคมการค้า พรรคการเมือง ห้างหุ้นส่วนจด
ทะเบียน หรือห้างหุ้นส่วนจ ากัด เป็นต้น 
 นิติบุคคลที่อยู่ในรูปองค์กร เช่น หน่วยราชการในระดับกระทรวง หรือกรม การไฟฟ้าฝ่าย
ผลิตแห่งประเทศไทย การประปาส่วนภูมิภาค ธนาคารออมสิน เนติบัณฑิตยสภา องค์การเภสัชกรรม 
หรือองค์การทหารผ่านศึก เป็นต้น 
 นิติบุคคลที่อยู่ในรูปกองทรัพย์สิน เช่น กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ กองทุนเงิน ให้กู้ยืมเพื่อ
การศึกษา กองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ การยางแห่งประเทศไทย กองทุนสนับสนุนการวิจัย 
และกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ เป็นต้น   
 

3.1.2  ทฤษฎีนิติบุคคล 
 การพัฒนารูปแบบของนิติบุคคล การพัฒนากฎหมายที่ใช้บังคับแก่นิติบุคคลส่วนใหญ่มาจาก
การเจริญเติบโตทางการค้าพาณิชย์ในยุโรป ท าให้เกิดมีแนวคิดทางกฎหมายเกี่ยวกับนิติบุคคลอยู่
หลายทฤษฎีที่ส าคัญ คือ69 70 

1)  ทฤษฎีว่านิติบุคคลเป็นบุคคลสมมติ (Fiction Theory) มีแนวคิดว่าสภาพบุคคล
ตามความจริงจะมีได้เฉพาะบุคคลธรรมดาเท่านั้น ส่วนนิติบุคคลเป็นเพียงบุคคลสมมติ แม้การ
รวมกลุ่มกันเป็นคณะบุคคลจะเกิดข้ึนจริง แต่จะมีสภาพบุคคลก็ต่อเมื่อมีกฎหมายบัญญัติรับรองให้มี
สถานะเป็นบุคคล จึงจะมีสิทธิ หน้าที่ และความรับผิดอย่างบุคคลธรรมดา 

2)  ทฤษฎีว่านิติบุคคลเป็นบุคคลที่เกิดข้ึนและมีอยู่จริง หรือนิติบุคคลโดยสภาพ 
(Realistic or Organic Theory หรือ Real Corporation Theory) มีแนวคิดว่าการรวมตัวของบุคคล
เพื่อก่อก าเนิดเป็นองค์กร เป็นสิ่งที่เกิดข้ึนจริงและมีอยู่จริง และองค์กรที่เกิดข้ึนมานั้นย่อมถือว่ามี
ตัวตนมีชีวิต ผู้แทนของนิติบุคคลถือว่าเป็นส่วนหนึ่งของนิติบุคคล สถานะของนิติบุคคลจึงไม่แตกต่าง
จากบุคคลธรรมดา ไม่ใช่เพียงบุคคลสมมติตามกฎหมายเท่านั้น 

แม้ว่าแนวคิดตามทฤษฎีทั้งสองจะมีความแตกต่างกันในส่วนลักษณะการก่อก าเนิดของนิติ
บุคคล แต่ทั้งสองทฤษฎีก็ยอมรับว่านิติบุคคลต้องอาศัยอ านาจของกฎหมายในการก าหนดและหรือ
สิทธิหน้าที่ของนิติบุคคล 

 

                                                             
69 ประสทิธ์ิ โฆวิไลกูล, ค ำอธิบำยประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ ว่ำด้วย นิติบุคคล 

และควำมรับผิดทำงอำญำของนิติบุคคล, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2549), หน้า 
5–8. 

70 กิตติศักดิ์ ปรกติ, เรือ่งเดมิ, หน้า 209-212. 
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3.1.3  องค์ประกอบของนิติบุคคล 
Guy Braibant71 ได้แยกแยะองค์ประกอบของนิติบุคคลออกไว้ดังนี้คือ 

1) เป็นที่รวม คือเป็นกลุ่มบุคคล กลุ่มบุคคลนี้อาจเป็นกลุ่มปัจเจกชนรวมกันเป็น
สมาคม บริษัท ฯลฯ หรือเป็นกลุ่มนิติบุคคลรวมกันเกิดเป็นนิติบุคคลใหม่ หรืออาจจะเป็นกลุ่ม
ทรัพย์สินที่มีเพื่อประโยชน์แห่งจุดมุ่งหมายที่แน่นอน, อันได้แก่ มูลนิธิ (Foundation)  อย่างไรก็ตาม
กลุ่มก็มิได้เป็นนิติบุคคลเสมอไป เช่น ครอบครัว ห้างหุ้นส่วนไม่จดทะเบียน เป็นต้น ต้องมี
องค์ประกอบที่ 2 เข้ามาเกี่ยวข้องอีกด้วย 

2) เป็นที่รวมที่มีการจัดระเบียบ 
(1) ที่รวมนี้ต้องมีการจัดระเบียบเพื่อจุดมุ่งหมายบางประการ นิติบุคคลมิได้เกิด

ข้ึนมาอย่างไร้จุดหมาย หากแต่เพื่อจุดประสงค์บางอย่างเช่น อาจเป็นในทางการเมือง กีฬา การค้า 
เป็นต้น บุคคลรวมกันเพื่อด าเนินการให้บรรลุผลประโยชน์ร่วมที่แตกต่างจากผลประโยชน์ของแต่ละ
คน ที่มารวมกัน ด้วยเหตุนี้ในทางนิตินัยการรวมตัวดังกล่าวจึงเป็นเรื่องเฉพาะด้าน เพื่อให้บรรลุ
เป้าหมายเฉพาะด้านนั้นเป็นส าคัญ 

(2) เพื่อให้บรรลุจดุหมายที่กลา่วมา นิติบุคคลย่อมต้องมีองค์กรที่ท าหน้าที่ทัง้ใน
แง่ของการก าหนดทิศทางหรืออ านวยการนิติบุคคลนั้นซึ่งถือเป็นเรื่องการบริหารภายในและในแง่ของ
การเป็นผู้แทนนิติบุคคลต่อบุคคลภายนอกไปพร้อม ๆ กัน องค์กรเช่นว่านี้ ก็คือบุคคลธรรมดาที่มาท า
หน้าที่แสดง เจตนาแทนนิติบุคคลตลอดจนรับผิดแทนนิติบุคคลในบางกรณี 

(3) นิติบุคคลย่อมต้องมีปัจจัยในการด าเนินการ ด้วยเหตุนี้จึงต้องมีทรัพย์สิน
และสิทธิต่าง ๆ ของตนโดยเฉพาะต่างหากจากบุคคลธรรมดาที่มารวมกัน ตลอดจนมีบุคลากรของ    
นิติบุคคลนั้น 

ในการด าเนินกิจกรรม นิติบุคคลย่อมสามารถได้มาซึ่งสิทธิต่าง ๆ หรือก่อให้เกิดหนี้ได้ 
โดยสรุปก็คือ นิติบุคคลเหมือนกับบุคคลธรรมดาในแง่ที่ว่าเป็นวัตถุแห่งกฎหมายที่ได้รับการ

ยอมรับและคุ้มครอง ซึ่งนิติบุคคลอาจเกิดจากและข้ึนอยู่กับกฎหมายมหาชนหรือกฎหมายเอกชนก็ได ้
 
 

 

                                                             
71 Braibant Guy, Le Droit Administrative Francais 1 cre ed Presses de la 

Foundation Nationale des Scieuces Politiques & Dalloz Paris, 1984, p. 44-45 อ้างถึง
ใน โภคิน พลกุล, “นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน,” วำรสำรกฎหมำยรัฐสภำสำร 33, 9 (กันยายน 
2528): 4-5. 
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3.2  ประเภทของนิติบุคคลตำมกฎหมำยในประเทศไทย 
  

ตามที่ได้อธิบายมาก่อนหน้านั้น เป็นการอธิบายถึงนิติบุคคล ซึ่งโดยทั่วไปเมื่อกล่าวถึงนิติ
บุคคล ย่อมจะนึกถึง นิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เช่น ห้างหุ้นส่วนจ ากัด บริษัท
จ ากัด แต่เมื่อกล่าวถึงนิติบุคคลมหาชนแล้ว อาจพิเคราะห์จากข้อเท็จจริงว่า นิติบุคคลใดที่ด าเนิน
กิจการเป็นการใช้อ านาจมหาชน ซึ่งได้แก่อ านาจในทางปกครอง อ านาจในการรักษาความสงบ
เรียบร้อย หรือให้บริการสาธารณะในลักษณะด าเนินกิจการมหาชน หรือมีลักษณะใช้อ านาจเหนือกว่า
เอกชนหรือไม่ ซึ่งหากนิติบุคคลใดด าเนินการอันมีลักษณะดังที่กล่าว นิติบุคคลนั้นก็เป็นนิติบุคคล
มหาชน72 
 ดังที่ได้กล่าวในตอนต้นแล้วว่าระบบนิติบุคคลในประเทศไทยไม่มีกฎหมายฉบับใดรับรองหรือ
กล่าวถึงประเภทของนิติบุคคลเอาไว้ว่ามีกี่ประเภท แต่ในทางทฤษฎีเราพยายามที่จะแบ่งนิติบุคคล
ออกเป็น 2 ประเภทคือ นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนและนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ซึ่งนิติบุคคล
ตามกฎหมายเอกชนของไทยน้ันจะเกิดข้ึนได้ก็แต่โดยอาศัยอ านาจแห่งกฎหมายเท่าน้ัน ดังจะเห็นได้
จากความตามมาตรา 65 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ที่บัญญัติว่า “นิติบุคคลจะมีข้ึนได้ก็
แต่ด้วยอ านาจแห่งประมวลกฎหมายน้ีหรือกฎหมายอื่น” ดังนัน้หากไม่มีกฎหมายรับรองให้คณะบคุคล
องค์กร หรือสถาบันใดมีฐานะเป็นนิติบุคคล คณะบุคคล องค์กร หรือสถาบันนั้นย่อมไม่อาจมีสภาพ
เป็นนิติบุคคลข้ึนมาได้และไม่อาจมีสิทธิหรือหน้าที่ใด ๆ ได้ นิติบุคคลที่ประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ฉบับปัจจุบันรับรองไว้มีอยู่ด้วยกัน 5 ประเภท คือ สมาคม มูลนิธิ ห้างหุ้นส่วนจดทะเบยีน ห้าง
หุ้นส่วนจ ากัดและบริษัทจ ากัด นิติบุคคลเหล่าน้ีจะถูกจัดต้ังข้ึนโดยเอกชนแสดงเจตนาจัดตั้งนิติบุคคล
ข้ึนโดยท าเป็นสัญญาจัดต้ัง หรือท าเป็นนิติกรรมฝา่ยเดียวแสดงเจตนาจดัต้ังกองทรพัย์สินข้ึนเป็นมลูนธิิ
แล้วไปขอจดทะเบียนต่อเจ้าพนักงาน เมื่อเจ้าพนักงานจดทะเบียนให้แล้ว นิติบุคคลที่ขอจัดต้ังก็จะมี
ฐานะเป็นนิติบุคคลข้ึนมา ซึ่งจะเห็นได้ว่าการจัดต้ังนิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
นั้น โดยหลักแล้วเป็นการจัดตั้งนิติบุคคลในระบบจดทะเบียน (Normative System) ทั้งนี้ เพราะ
ต้องการความแน่นอนเพื่อประโยชน์ของบุคคลภายนอกที่จะเข้าท านิติกรรมสัญญากับนิติบุคคลนั้น ๆ 
นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนอาจมีวัตถุประสงค์ในทางการค้าหาก าไร เช่น บริษัท หรือไม่มี
วัตถุประสงค์ในทางการค้าหาก าไรเช่น สมาคม อันเป็นที่รวมของกลุ่มบุคคลหรือมูลนิธิอันเป็นกอง
ทรัพย์สินที่จัดสรรเป็นกองทุนไว้โดยเฉพาะส าหรับวัตถุประสงค์เพื่อการกุศลสาธารณะ การศาสนา 
ศิลปะ วิทยาศาสตร์ การศึกษา หรือเพื่อประโยชน์อย่างอื่นโดยมิได้มุ่งหมายหาผลประโยชน์มาแบ่งปนั
กัน เป็นต้น 
                                                             

72 กิตติศักดิ์ ปรกติ, เรือ่งเดมิ, หน้า 216. 
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 ส าหรับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเมื่อพิจารณาตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
มาตรา 65 ดังกล่าวจะเห็นได้ว่าเป็นนิติบุคคลที่มีข้ึนได้ด้วยอ านาจแห่งกฎหมายอื่น ซึ่งกรณีนิติบุคคลที่
จัดต้ังข้ึนด้วยอ านาจแห่งกฎหมายอื่นน้ัน ไม่จ าเป็นที่ต้องมีสถานะเป็นนิติบุคคลมหาชนเสมอไปอาจจะ
มีสถานะเป็นนิติบุคคลเอกชนก็ได้ เช่น สหกรณ์ ไม่ได้จัดต้ังข้ึนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
หากแต่จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2542 ซึ่งมีสถานะเป็นกฎหมายอื่น ทั้งนี้ตามความ
ตอนท้ายของมาตรา 65 แต่สหกรณ์ก็มีสถานะเป็นนิติบุคคลเอกชนได้ ดังนั้น การพิจารณาความเป็น
นิติบุคคลมหาชนจึงไม่สามารถพิจารณาแต่เฉพาะ มาตรา 65 ดังกล่าวได้ แต่ต้องพิจารณาลักษณะอื่น
ประกอบด้วย คือ นิติบุคคลมหาชนต้องด าเนินภารกิจที่เป็นเรื่องของการจัดท าบริการสาธารณะ โดย
หลักการจัดต้ังนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนน้ันมีที่มาจากหลักการรวมอ านาจและหลักการกระจาย
อ านาจทางปกครองเนื่องจากโดยปกติแล้วรัฐมีภารกิจหลัก คือ การจัดท าบริการสาธารณะเพื่อ
ประโยชน์มหาชน แต่เนื่องจากภารกิจของรัฐมีเพิ่มมากขึ้นประกอบกับการขยายตัวของสังคม จึงท าให้
รัฐไม่สามารถที่จะด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะเหล่าน้ันด้วยตนเองแต่เพียงผู้เดียวได้อีกต่อไป รัฐ
จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องสร้างองค์กรของตนข้ึนมาท าหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะเหล่านั้ นแทนรัฐ 
โดยองค์กรเหล่านี้จะอยู่ในระบบรวมอ านาจและกระจายอ านาจซึ่งเป็นการจัดระเบียบในการบริหาร
ราชการภายในรัฐ โดยองค์กรที่จัดท าบริการสาธารณะเหล่านี้จะมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย
มหาชนเพื่อสามารถตอบสนองในเรือ่งของความเปน็อิสระในการด าเนินกิจกรรรมต่าง ๆ  และนิติบุคคล
มหาชนนั้นจะมีอ านาจมหาชน ซึ่งเป็นอ านาจที่นิติบุคคลเอกชนไม่สามารถมีได้ ทั้งนี้ เพื่อให้สามารถ
ด าเนินจัดท าบริการสาธารณะแก่ประชาชนได้อย่างทั่วถึง ในหัวข้อถัดไปจะได้กล่าวถึงระบบนิติบุคคล
มหาชนในประเทศไทย 
 

3.3  ระบบนิติบุคคลมหำชนในประเทศไทย 
  

ศาสตราจารย์ ดร.สุนทร มณีสวัสดิ์73 อธิบายว่า ในประเทศไทยแต่เดิมมิได้มีแนวความคิด
เรื่องนิติบุคคลต่อมาเมื่ออิทธิพลของประเทศตะวันตกเริ่มเข้ามามีบทบาทจึงได้เริ่มมีนิติบุคคลข้ึนใน
ประเทศไทย ดังมีค ารับสั่งของกรมหลวงราชบุรดีิเรกฤทธ์ิว่า “ช้ันแรกที่สุดที่จะมีบุคคลใดโดยนิติสมมติ
ข้ึนนั้นคือในเรื่องบริษัทขุดคลองแลคูนาสยามเมื่อมีจุลศักราช 1250 มีเรื่องดังนี้ มีฝรั่งขออ านาจขุด
คลองรัฐบาลไม่สมัครใจที่จะให้เพราะฝรั่งไม่อยู่ในบังคับไทย จึงตกลงให้มี “กัมปนี” ข้ึนตามแบบฝรั่ง 

                                                             
73 สุนทร มณีสวัสดิ์, สถำนะทำงกฎหมำยของวัดไทย (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะ

นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2531), หน้า 67. 
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เพื่อประโยชน์ให้กัมปนีนี้เป็นเหมือนบุคคลที่มีชีวิตคืออาจมีทรัพย์ได้และมีอ านาจฟ้องในศาลได้ด้วย 
ในช้ันน้ันความเข้าใจถึงกฎหมายฝรั่งในส่วนบุคคลโดยนิติสมมติน้ันอยู่ข้างจะบกพร่อง” 
 ในปี พ.ศ. 2466 นั้นประเทศไทยได้มีนิติบุคคลข้ึนเป็นครั้งแรก แต่เมื่อพิจารณาถึงนิติบุคคล
ตามกฎหมายมหาชนแล้ว หากจะพิจารณาจากระยะเวลาดังกล่าวก็ดูจะไม่เป็นการถูกต้องนัก สถาบัน
หรือองค์การที่เกิดข้ึนตามกฎหมายมหาชนน้ันแท้จรงิแล้วได้มีการวางกรอบและกติกาไว้ในสมัยที่มกีาร
เปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 ในระยะเวลาดังกล่าวนั้นน่าจะถือได้ว่าเป็นจุดเริ่มต้นของการ 
เกิดสถาบันหรือองค์การตามกฎหมายมหาชนข้ึนอย่างแท้จริง 
 

3.3.1  ประเภทของนิติบุคคลมหำชน 
 จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่าระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยนั้น ได้ปรากฏชัดข้ึนในภาย
หลังจากที่ประเทศไทยได้มีการเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองประเทศในป ีพ.ศ. 2475 รัฐมีความ
จ าเป็นที่ต้องด าเนินกิจกรรมในทางที่เป็นสาธารณะประโยชน์ส าหรับประเทศ จึงเรียกร้องให้มีการจัด
องค์กรภายในรัฐ โดยค านึงถึงภารกิจของแต่ละองค์กรเป็นส าคัญ เพื่อสามารถด าเนินกิจกรรมเหล่าน้ี
อันเป็นการตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนอย่างทั่วถึง 
 ในการจัดระบบนิติบุคคลมหาชนที่จดัท าบรกิารสาธารณะในประเทศไทยนั้นเมื่อพิจารณาจาก
หลักในการจัดระเบียบบริหารส่วนราชการภายในรัฐ จะเห็นได้ว่ามีการแบ่งนิติบุคคลมหาชน ดังนี้ 

1) ส่วนราชการ ในที่นี้หมายถึงองค์กรที่เป็นราชการส่วนกลางและราชการส่วน
ภูมิภาค (โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินซึ่งเป็นส่วนราชการเช่นกันจะได้แยกออกไปเป็นการเฉพาะ) 
ในปัจจุบันน้ีได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด โดยกระทรวงและกรมในประเทศไทยได้รับการ
จัดต้ังข้ึนเป็นครั้งแรกในสมัยรัชกาลที่ 5 แต่ได้รับฐานะเป็นนิติบุคคลในสมัยรัชกาลที่ 6 จนถึงปัจจุบัน 
ส่วนจังหวัดน้ันเริ่มเป็นนิติบุคคลในปี พ.ศ. 2495 ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2495 ซึ่งในปัจจุบันก็ยังรับรองสถานะความเป็นนิติบุคคลของจังหวัดไว้ในพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ด้วย โดยส่วนราชการเหล่านี้จะด าเนินกิจกรรมหลักที่
เรียกว่า ภารกิจพื้นฐานของรัฐ (Primary Section of State) ซึ่งถือได้ว่าเป็นภารกิจพื้นฐานและ
ภารกิจดั้งเดิมของรัฐ โดยสามารถแบ่งภารกิจพื้นฐานออกได้เป็น 4 ประเภท คือ ภารกิจด้านการ
ป้องกันประเทศ ภารกิจด้านการรักษาความสงบเรียบร้อย ภารกิจด้านการอ านวยความยุติธรรม และ
ภารกิจด้านการเจริญสัมพันธไมตรีระหว่างประเทศ ภารกิจพื้นฐานเหล่านี้เป็นสิ่งที่รัฐจ าเป็นต้อง
กระท าเพื่อประชาชนทุกคนในสังคมอย่างเสมอภาคกันไม่สามารถเลือกปฏิบัติได้ 

2) รัฐวิสาหกิจ รัฐวิสาหกิจนั้นเกิดข้ึนเพื่อจัดท าภารกิจล าดับรองของรฐั (Secondary 
Section of State) โดยรัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งจะมีพระราชบัญญัติจัดต้ังซึ่งรบัรองสถานะความเป็นนติิ
บุคคลของรัฐวิสาหกิจนั้นอย่างชัดเจน เมื่อพิจารณาถึงภารกิจของรัฐวิสาหกิจนั้นจะเห็นว่ารัฐวิสาหกิจ
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เกิดข้ึนจากข้อจ ากัดของส่วนราชการเนื่องจากส่วนราชการมีภารกิจที่จะต้องจัดท ามากมายประกอบ
กับในระยะต่อมามีความจ าเป็นที่จะต้องจัดท าภารกิจล าดับรองเพิ่มมากข้ึน ได้แก่ ภารกิจทางด้าน
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม รวมถึงงานสาธารณูปโภคต่างๆ เช่น ไฟฟ้า ประปา ถนน เป็นต้น ซึ่ง
ภารกิจในล าดับรอง (Secondary Section of State) เหล่านี้ไม่ต้องอาศัยอ านาจบังคับก็สามารถ
ด าเนินการได้ อันแตกต่างกับภารกิจพื้นฐาน (Primary Section of State) เพราะภารกิจพื้นฐานนั้น
ต้องอาศัยอ านาจบังคับจึงจะด าเนินการได้จึงได้สร้างองค์กรข้ึนมารองรับภารกิจพื้นฐานเหล่าน้ีข้ึน ใน
ส่วนของรัฐวิสาหกิจนั้นจะมีภารกิจล าดับรองที่เป็นภารกิจทางด้านเศรษฐกิจเป็นหลัก โดยต้อง
ด าเนินการหารายได้เข้ามาส าหรับกิจการของรัฐที่รัฐจ าเป็นต้องท า แต่การหารายได้นี้เพียงเท่าที่ให้
รัฐวิสาหกิจสามารถด ารงอยู่ได้เท่านั้นโดยไม่ต้องพึ่งพางบประมาณจากรัฐ อันแตกต่างกับการ
ด าเนินการของเอกชนที่ต้องการแสวงหาผลก าไรจากการประกอบการให้มากที่สุด ทั้งนี้ รายได้ของ
รัฐวิสาหกิจจะเกิดจากการเก็บค่าธรรมเนียมที่ใช้บริการจากรัฐวิสาหกิจ จึงเห็นได้ว่า ในการด าเนิน
ภารกิจของรัฐวิสาหกิจจะมีเพียงบคุคลบางกลุ่มหรอืบางประเภทเทา่น้ันที่จะได้รับบริการ บุคคลใดทีใ่ช้
บริการจากรัฐวิสาหกิจก็จะต้องจ่ายค่าธรรมเนียมซึ่งแตกต่างกับภารกิจของส่วนราชการที่ต้อง
ให้บริการแก่ประชาชนทุกคนอย่างเสมอภาคกัน ไม่สามารถแบ่งกลุ่มหรือแบ่งประเภทได้ และ
นอกจากนี้การก าหนดให้รัฐวิสาหกิจมีสถานะเป็นนิติบุคคลมหาชนก็สอดคล้องกับภารกิจในล าดับรอง
ทางด้านเศรษฐกิจนี้ด้วย เนื่องจากภารกิจในด้านนี้มีการแข่งขันสูงจึงต้องการความคล่องตัวในการ
บริหารจัดการ การเน้นที่ประสิทธิภาพและคุณภาพของงานเป็นส าคัญหากให้รฐัด าเนินกิจการก็อาจจะ
ไม่ประสบความส าเร็จเท่าที่ควร 

3) องค์การมหาชน องค์การมหาชนนั้นมีการแบ่งออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่ 
องค์การมหาชนที่จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติจัดต้ังเฉพาะประเภทหนึ่ง และองค์การมหาชนที่จัดตั้ง
ข้ึนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ซึ่งเป็นกฎหมายกลางอีกประเภทหนึ่งองค์การ
มหาชนทั้งสองประเภทได้มีการรับรองสถานะความเป็นนิติบคุคลไว้อย่างชัดเจนแล้วในกฎหมาย โดยที่
องค์การมหาชนนั้นถือเป็นองค์กรในการจัดท าบริการสาธารณะรูปแบบที่ 3 ที่แยกออกมาจากส่วน
ราชการและรัฐวิสาหกิจ เนื่องมาจากภารกิจขององค์การมหาชนเองที่ไม่มีลักษณะการบริหารงานที่
เป็นส่วนราชการ ลักษณะกิจกรรมภารกิจที่จดัท าก็ไม่ใช่เรื่องในทางอุตสาหกรรมและการพาณิชย์จึงไม่
ถือว่าเป็นรัฐวิสาหกิจได้ หากแต่องค์การมหาชนจะมีภารกิจหลักแบ่งออกเป็น 2 ลักษณะ คือ  

(1) ภารกิจล าดับรองของรัฐ (Secondary Section of State) ที่ไม่ใช่ภารกิจ
ทางด้านเศรษฐกิจ การพาณิชย์หรืออุตสาหกรรม แต่เป็นภารกิจพื้นฐานทางด้านสังคม เช่น การ
ส่งเสริมการศึกษาวิจัย ส่งเสริมศิลปะและวัฒนธรรม เป็นต้น 

(2) ภารกิจอื่นของรัฐที่มีลักษณะเฉพาะ หรืออาจเรียกได้ว่าเป็น “ภารกิจ
พื้นฐานทางการปกครองสมัยใหม่” เป็นภารกิจที่รัฐมีความจ าเป็นต้องท าแต่ไม่ใช่ภารกิจพื้นฐาน 
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(Primary Section of State) ที่รัฐท าเป็นประจ าอยู่แล้ว เช่น งานด้านการประกันสังคม เป็นเรื่องของ
การบริการกองทุนซึ่งแยกออกมาจากเรื่องแรงงาน เป็นต้น 

4) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ปัจจุบันมีรูปแบบต่าง ๆ  คือ กรุงเทพมหานคร เมือง
พัทยา องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนต าบล และเทศบาล ในกรณีของสภาต าบลนั้น
ไม่มีสถานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ประการใดแต่ได้มีการก าหนดให้มีสถานะเป็นนิติบุคคล
ด้วยตามพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารสว่นต าบล พ.ศ. 2537 ซึ่งก าลังจะลดจ านวนลง
ในปัจจุบัน ส าหรับภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะเป็นการจัดท าบริการสาธารณะโดยทั่วไป
ตามที่ได้รับมอบหมายจากกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองท้องถ่ินน้ัน ๆ  ไม่ว่าจะเป็นเรื่องทางเศรษฐกจิ 
อุตสาหกรรม การพาณิชย์ หรือทางสังคม การด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถ
กระท าได้โดยอิสระไม่จ าต้องได้รับมอบหมายหรือรับค าสั่งจากราชการบริหารส่วนกลาง ราชการ
บริหารส่วนกลางจะท าหน้าที่ก ากับดูแลให้มีการปฏิบัติหน้าที่ โดยถูกต้องเท่านั้นไม่จ าเป็นต้องเข้าไป
บังคับบัญชาหรืออ านวยการเอง 

5) องค์กรที่เป็นหน่วยธุรการขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ โดยองค์กรตามรัฐธรรมนูญ
นั้นแบ่งออกเป็น 3 ประเภทใหญ่ ๆ คือ องค์กรที่ใช้อ านาจอธิปไตย องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และ
องค์กรที่ใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งหน่วยงานธุรการขององค์กรเหล่านี้จะมีสถานะเป็นนิติบุคคล
มหาชน มีความเป็นอิสระ สามารถจัดการในเรื่องที่เกี่ยวกับภารกิจและบุคลากรด้วยตนเอง ทั้งนี้เพื่อ
ความเป็นอิสระจากการแทรกแซงของฝ่ายบริหาร เช่น ส านักงานศาลปกครอง ส านักงานศาลยุติธรรม 
ส านักงานอัยการสูงสุด เป็นต้น 

6) วัดในพระพุทธศาสนา ตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 ได้ก าหนดให้
วัดในพระพุทธศาสนามีสถานะเป็นนิติบุคคลมหาชน โดยพระราชบัญญัติดังกลา่วได้จ าแนกวัดออกเปน็
สองประเภท คือ วัดที่ได้รับพระราชทานวิสุงคามสีมา และ ส านักสงฆ์ที่กระทรวงศึกษาธิการประกาศ
ให้มีฐานะเป็นวัดแล้ว เมื่อเป็นวัดตามกฎหมายแล้วย่อมสิทธิและหน้าที่เหมือนบุคคลธรรมดา และเมื่อ
พิจารณาถึงกิจการเกี่ยวกับวัดจะเห็นได้ว่ากิจกรรมเกี่ยวกับพุทธศาสนาเป็นกิจการที่รัฐเ ข้ามา
ด าเนินการก ากับดูแลร่วมกับคณะสงฆ์ กิจการเกี่ยวกับการจัดองค์กรและบ ารุงรักษาองค์กรทางพุทธ
ศาสนาถือเป็นกิจกรรมของรัฐ จึงเป็นการสอดคล้องกับภารกิจที่จะจัดให้วัดในพระพุทธศาสนาเป็น   
นิติบุคคลมหาชน 
 จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่าระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยน้ัน ได้ปรากฏความชัดเจน
ภายหลังจากที่ประเทศไทยได้มีการเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองใน พ.ศ. 2475 รัฐมีความจ าเป็น
ที่ต้องด าเนินกิจกรรมในทางที่เป็นสาธารณะประโยชน์ส าหรับประเทศ จึงเรียกร้องให้มีการจัดองค์กร
ภายในรัฐโดยค านึงถึงภารกิจของแต่ละองค์กรเป็นส าคัญ เพื่อสามารถด าเนินกิจกรรมเหล่าน้ันอันเป็น
การตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนอย่างทั่วถึง 
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3.3.2  ควำมแตกต่ำงระหว่ำงนิติบุคคลมหำชนกับนิติบุคคลเอกชน 

 การที่จะศึกษาถึงความเป็นนิติบุคคลมหาชนให้เข้าใจได้อย่างถ่องแท้ จ าต้องเปรียบเทียบให้
เห็นถึงความแตกต่างระหว่างนิติบุคคลมหาชนและนิติบุคคลเอกชน ทั้งนี้นิติบุคคลมหาชนมีนิติฐานะ 
เช่นเดียวกับนิติบุคคลเอกชน แต่หากพิจารณาถึงพื้นฐานแนวความคิดและภารกิจที่แตกต่างจากนิติ
บุคคลเอกชนท าให้นิติบุคคลมหาชนมีลักษณะพิเศษที่แตกต่างจากนิติบุคคลเอกชนดังนี้ 

1)  การก่อตั้ง นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเป็นผลมาจากการแทรกแซงของรัฐ 
การแทรกแซงมีวิธีการหลายรูปแบบโดยอาจเป็นไปในรูปแบบของการออกกฎหมายจัดตั้ง โดยเฉพาะ
ในรูปของพระราชบัญญัติที่ต้องผ่านความเห็นชอบจากองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติโดยพิจารณาประกอบกบั
หลักการรวมอ านาจและหลักการกระจายอ านาจทางปกครอง ซึ่งแตกต่างจากการก่อตั้งนิติบุคคล
เอกชน เพราะการก่อตั้งนิติบุคคลเอกชนเกิดจากการริเริ่มของปัจเจกชนโดยรัฐมิได้เข้าไปมีส่วนร่วมใน
การก่อตั้งแต่อย่างใด นิติบุคคลเอกชนจึงเกิดจากเจตนาของเอกชนในการเข้ามารวมตัวกันโดยแท้ โดย
ที่รัฐเพียงแต่ก าหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขในการก่อตั้งเท่านั้น 

2)  การเข้าเป็นสมาชิก การเข้าร่วมเพื่อเป็นสมาชิกของนิติบุคคลมหาชนน้ันเป็นไป
ตามพฤติการณ์ของแต่ละคน หมายความว่า บุคคลใดเข้าไปร่วมอยู่ในกลุ่มชนใดซึ่งเป็นนิติบุคคล
มหาชน เช่น เทศบาล บุคคลนั้นก็จะกลายเป็นสมาชิกของนิติบุคคลมหาชนน้ันในทันที ซึ่งต่างจากการ
เข้าเป็นสมาชิกของนิติบุคคลเอกชนที่ต้องเกิดจากความสมัครใจเข้าร่วมของบุคคลนั้นเท่านั้น 

3)  การด าเนินงาน ของนิติบุคคลมหาชนเป็นการด าเนินงานเพื่อสาธารณะ
ประโยชน์ตามความประสงค์ของรัฐ รัฐจึงสามารถใช้เอกสิทธ์ิแห่งอ านาจมหาชนบังคับเอากับเอกชนได้
โดยปราศจากความยินยอมของเอกชน ซึ่งเอกสิทธ์ิแห่งอ านาจมหาชนนี้จะมีแต่เฉพาะนิติบุคคล
มหาชนเท่านั้นโดยปรากฏอยู่ในลักษณะของนิติกรรมทางปกครอง 

4)  ความสัมพันธ์กับนิติบุคคลอื่น ในความสัมพันธ์ระหว่างนิติบุคคลมหาชนหนึ่งกับ
นิติบุคคลมหาชนอื่นนั้นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนจะมีฐานะไม่เท่าเทียมกัน กล่าวคือ นิติบุคคล
มหาชนหนึ่งอาจมีฐานะเหนือกว่านิติบุคคลมหาชนหนึ่งได้และนิติบุคคลมหาชนที่มีอ านาจเหนือ
สามารถที่จะก ากับดูแลนิติบุคคลที่อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของตนได้ ซึ่งมีลักษณะเป็นการควบคุมที่
ไม่เคร่งครัดและการจะมีอ านาจก ากับดูแลจะต้องเป็นกรณีที่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อ านาจ
องค์กรที่ท าหน้าที่ก ากับดูแลไว้อย่างชัดเจน ซึ่งจะแตกต่างจากนิติบุคคลเอกชนที่นิติบุคคลทุกนิติ
บุคคลมีฐานะทางกฎหมายเท่าเทียมกันทุกประการ 

5)  วัตถุประสงค์ ของนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ
ในขณะที่นิติบุคคลเอกชนตามกฎหมายเอกชนมีวัตถุประสงค์เพือ่ประโยชน์ต่อส่วนตัวของนิติบุคคลนัน้
เท่านั้น 
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3.3.3  ควำมสัมพันธ์ระหว่ำงนิติบุคคลตำมกฎหมำยมหำชน 

 บรรดานิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนย่อมประกอบกันเป็นหน่วยการปกครองร่วมนั้นคือไม่
อาจแยกนิติบุคคลหนึ่งออกจากนิติบุคคลหนึ่งโดยไม่ถือว่ามีความสัมพันธ์กันเพราะทั้งหมดก็คือหน่วย
การปกครองของประเทศดังที่เรามักเรียกว่าฝ่ายปกครอง หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งว่า หน่วยงานราชการ 
ซึ่งหมายความถึงราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถ่ิน 
 หากพิจารณาในแง่ความร่วมมือ สามารถพบว่านิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนมากกว่าหนึ่ง
องค์กรอาจมีผู้แทนคนเดียวกันได้ ตัวอย่างเช่น ผู้ว่าราชการจังหวัดของไทยที่ประการแรกถือว่าเป็น
ข้าราชการในสังกัดของกระทรวงมหาดไทย ในขณะเดียวกันก็เป็นผู้แทนของจังหวัดที่เป็นราชการส่วน
ภูมิภาค ซึ่งเป็นนิติบุคคล และยังเป็นผู้แทนขององค์การบริหารสว่นจังหวัดที่เปน็นิติบุคคลราชการสว่น
ท้องถ่ินอีกด้วย นอกจากนี้นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอาจร่วมมือกันจัดท ากิจกรรมบางอย่างหรือ
จัดตั้งนิติบุคคลเพื่อท ากิจกรรมอย่างใดอย่างหนึ่งก็ได้ เช่น เทศบาลของไทยที่อาจท ากิจการนอกเขต
ร่วมกับเทศบาลหรือสุขาภิบาล หรือร่วมกับบุคคลอื่นซึ่งอาจเป็นเทศบาลหรือองค์การบริหารส่วน
จังหวัด หรือบุคคลอื่นใดต้ังบริษัทจ ากัด หรือถือหุ้นในบริษัทจ ากัด ก็ได้ 
 ในแง่การควบคุม การควบคุมภายในนิติบุคคลมหาชนหนึ่งกับการที่นิติบุคคลมหาชนหนึ่ง
ควบคุมนิติบุคคลมหาชนอีกหน่วยหนึ่งนั้นแตกต่างกัน 
 ภายในนิติบุคคลเช่นรัฐ การควบคุมภายในเป็นเรื่องของการบังคับบัญชา เช่นรัฐมนตรี มี
อ านาจในการบังคับบัญชาเจ้าหน้าที่ภายในกระทรวงไปจนถึงเจ้าหน้าที่ของกระทรวงที่ถูกส่งไปประจ า
อยู่ในส่วนภูมิภาค ในลักษณะของการบังคับบัญชาน้ีผู้บังคับบัญชาที่เหนือช้ันข้ึนไปสามารถกลับ แก้ 
ยกเลิก เพิกถอนการกระท าหรือค าสั่งของผู้ใต้บังคับบัญชาได้ตลอดจนมีอ านาจที่จะลงโทษทางวินัย 
 ส่วนการที่นิติบุคคลหนึ่งควบคุมนิติบุคคลอีกหน่วยหนึ่งนั้นเราเรียกว่า การควบคุมก ากับ  ซึ่ง
ไม่เคร่งครัดและเป็นแนวตรง เช่น การควบคุมบังคับบัญชา การควบคุมก ากับนี้เป็นองค์ประกอบ
ส าคัญประการหนึ่งของการกระจายอ านาจกล่าวคือ การกระจายอ านาจหมายถึงความเป็นอิสระแต่
ความเป็นอิสระนี้มิใช่เป็นอิสระจนเป็นรัฐใหม่ แต่เป็นความอิสระภายใต้การควบคุมก ากับ ซึ่ งมีความ
มุ่งหมายเพื่อก ากับดูแลการด าเนินงานของนิติบุคคลมหาชนประเภทกระจายอ านาจให้เป็นไปตาม
กรอบแห่งกฎหมายและนโยบายจากราชการส่วนกลาง 
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3.4  วิเครำะห์ปัญหำเกี่ยวกับสถำนะของสหภำพข้ำรำชกำรกับควำมเป็นนิติบุคคล 
      มหำชน 
  

จากการศึกษาร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุม่ข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. ... นั้น พบว่า
มิได้มีการก าหนดสถานะของสหภาพข้าราชการให้เป็นนิติบุคคล จึงท าให้สหภาพข้าราชการที่จัดต้ังข้ึน
นั้นไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล ซึ่งต่างจากสหภาพแรงงาน และสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจได้ถูกก าหนด
ไว้ให้เป็นนิติบุคคล โดยพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ และพระราชบัญญัติรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ 
เหตุผลที่ก าหนดไว้ให้เป็นนิติบุคคลนั้น ก็เพื่อที่จะให้นิติบุคคลดังกล่าวสามารถจะถือสิทธิในทรัพย์สิน
และสิทธิอื่น ๆ ได้ ทั้งนี้ เพื่อความสะดวกในการด าเนินกิจกรรมของนิติบุคคลนั้น ๆ  
 ดังที่ได้กล่าวไปในหัวข้อก่อนหน้านี้ ว่า ในประเทศไทยมีการแบ่งนิติบุคคลโดยเบื้องต้น 
ออกเป็น 2 ประเภทคือ นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน และนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน ซึ่งนิติ
บุคคลตามกฎหมายเอกชนของไทยนั้นจะเกิดข้ึนได้ก็แตโ่ดยอาศัยอ านาจแห่งกฎหมายเท่านั้น  ดังจะ
เห็นได้ จากความตามมาตรา 65 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ที่บัญญัติวา “นิติบุคคลจะมี
ข้ึนได้ก็แต่ ด้วยอ านาจแห่งประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอื่น”  ดังนั้นหากไม่มีกฎหมายรับรองให้
คณะบุคคล องค์กร หรือสถาบันใดมีฐานะเป็นนิติบุคคล  คณะบุคคล องค์กร หรือสถาบันนั้นยอมไม่
อาจมีสภาพเป็นนิติบุคคลข้ึนมาได้และไม่อาจมีสิทธิหรือหน้าที่ใด ๆ ได ้นิติบุคคลที่ประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ ฉบับปัจจุบันรับรองไว้มีอยู่ด้วยกัน 5 ประเภท คือ สมาคม มูลนิธิ ห้างหุ้นส่วนจด
ทะเบียน ห้างหุ้นส่วนจ ากัดและบริษัทจ ากัด  นิติบุคคลเหล่านี้จะถูกจัดตั้งข้ึนโดยเอกชนแสดงเจตนา
จัดตั้งนิติบุคคลข้ึนโดยท าเป็นสัญญาจัดตั้ง หรือท าเป็นนิติกรรมฝ่ายเดียวแสดงเจตนาจัดตั้งกอง
ทรัพย์สินข้ึนเป็นมูลนิธิแล้วไปยื่นค าขอจดทะเบียนต่อเจ้าพนักงาน  เมื่อเจ้าพนักงานรับจดทะเบียน
แล้วนิติบุคคลที่ขอจัดต้ังก็จะมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย 
 ส าหรับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเมื่อพิจารณาตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
มาตรา 65  ดังกล่าวจะเห็นได้ว่าเป็นนิติบุคคลที่มีข้ึนได้ด้วยอ านาจแห่งกฎหมายอื่น  ซึ่งกรณีนิติบุคคลที่ 
จัดตั้งข้ึนด้วยอ านาจแห่งกฎหมายอื่นนั้น  ไม่จ าเป็นที่ตองมีสถานะเป็นนิติบุคคลมหาชนเสมอไป
อาจจะมีสถานะเป็นนิติบุคคลเอกชนก็ได้ ดังนั้น การพิจารณาความเป็นนิติบุคคลมหาชนจึงไม่  
สามารถพิจารณาแต่เฉพาะ มาตรา 65 ดังกล่าวได้ แต่ต้องพิจารณาลักษณะอื่นประกอบด้วย เช่น มี
การใช้อ านาจมหาชนหรือไม่ หรือมีวัตถุประสงค์เพื่อการบริการสาธารณะหรือไม่ เป็นต้น 
 ในกรณีของสหภาพแรงงานเอกชน และสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจนั้น เป็นนิติบุคคลที่เกิดข้ึน
โดยอาศัยอ านาจแห่งกฎหมายอื่น ซึ่งในการพิจารณาถึงคุณสมบัติอื่น ๆ ว่าจะมีความเป็นนิติบุคคล
ตามกฎหมายมหาชนหรือไม่นั้น อาจพิจารณาตามลักษณะที่ส าคัญ ๆ   ได้แก่ การก่อตั้ง การด าเนินงาน
เพื่อประโยชน์สาธารณะ ความสัมพันธ์กับนิติบุคคลอื่น การเข้าเป็นสมาชิกของนิติบุคคล และ
วัตถุประสงค์ของนิติบุคคล 
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 ในประเด็นเดียวกัน เป็นที่ชัดเจนแล้วว่า สหภาพข้าราชการนั้นไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล แต่
ในการวิเคราะห์ถึงปัญหา ตลอดจนเพื่อประโยชน์ในการเสนอแนวทางการแก้ไขปัญหา ผู้ศึกษาเห็นว่า
ควรน าสหภาพข้าราชการมาวิเคราะห์ตามหลักเกณฑ์ของนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนไปพร้อมกัน 
ดังนี ้

1) การก่อตั้งนิติบุคคลที่จะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนนั้น เกิดข้ึนโดยมี
กฎหมายเฉพาะก าหนดให้เป็นนิติบุคคล ซึ่งในกรณีของสหภาพแรงงานและสหภาพแรงงาน
รัฐวิสาหกิจนี้ มีกฎหมายอื่นให้อ านาจจัดต้ังเป็นนิติบุคคล ส่วนสหภาพข้าราชการนั้น แม้ในปัจจุบันจะ
ไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล ส่วนหนึ่งอาจจะเนื่องมาจากล าดับศักดิ์ของกฎหมายปัจจุบัน คือ พระราช
กฤษฎีกา ซึ่งออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 โดยล าดับศักดิ์
ของกฎหมายแล้ว พระราชกฤษฎีกาซึ่งเป็นกฎหมายล าดับรองจะออกมาขัดหรือแย้งกับกฎหมายใน
ล าดับที่สูงกว่ามิได้ แต่ในอนาคตหากมีการตรากฎหมายฉบับใหม่ข้ึนที่เกี่ยวกับสหภาพข้าราชการใน
ระดับพระราชบัญญัติ และมีการก าหนดให้สหภาพข้าราชการเป็นนิติบุคคลก็ย่อมเป็นไปได้ 

2) การด าเนินงานของนิติบุคคลเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ ซึ่งประโยชน์
สาธารณะในที่นี้ คือ การให้บริการสาธารณะเพื่อประโยชน์แก่ประชาชนโดยทั่วไป  หากพิจารณาตาม
หลักเกณฑ์ข้อนี้ สหภาพแรงงานเอกชน สหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ และสหภาพข้าราชการ ได้เขียนไว้
ชัดเจนว่า สหภาพน้ันด าเนินงานไปเพื่อประโยชน์แก่สมาชิกของสหภาพ ซึ่งเป็นประโยชน์ของสมาชิก
เฉพาะกลุ่ม ซึ่งก็คือ กลุ่มแรงงานในบริษัทเอกชน กลุ่มแรงงานในรัฐวิสาหกิจใดรัฐวิสาหกิจหนึ่ง และ
กลุ่มข้าราชการตามประเภทที่ก าหนด ซึ่งจะเห็นได้ว่า การด าเนินงานของสหภาพมิได้เป็นไปเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะ 

3) ความสัมพันธ์กับนิติบุคคลอื่น นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนจะมีฐานะที่ไม่เท่า
เทียมกับนิติบุคคลอื่น ๆ  เช่น มีอ านาจควบคุมดูแลนิติบุคคลอื่น ๆ  ที่อยู่ภายใต้การดูแลของตน ซึ่งใน
ประเด็นนี้ สหภาพแรงงานเอกชน สหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ และสหภาพข้าราชการ ก็มิได้มีอ านาจ
เหนือนิติบุคคลอื่น ๆ หรือในกรณีของสหภาพข้าราชการที่มีการแยกประเภทนั้น ก็มิได้มีข้อก าหนดใด
ที่ให้อ านาจว่าสหภาพข้าราชการประเภทหนึ่ง มีอ านาจควบคุมสหภาพข้าราชการอีกประเภทหนึ่ง 

4) การเข้าเป็นสมาชิกของนิติบุคคลแห่งกฎหมายมหาชน ซึ่งลักษณะการเข้าเป็น
สมาชิกของนิติบุคคลมหาชนน้ัน จะเป็นไปตามผลของกฎหมาย  ซึ่งจะต่างจากนิติบุคคลเอกชนที่การ
เข้าร่วมเป็นสมาชิกนั้น จะได้เป็นไปด้วยใจสมัคร ซึ่งทั้งสหภาพแรงงานเอกชน สหภาพแรงงาน
รัฐวิสาหกิจ และสหภาพข้าราชการ ก าหนดให้พนักงาน หรือข้าราชการจะต้องสมัครเพื่อเข้าเป็น
สมาชิกของสหภาพแรงงานนั้น ๆ  
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5) วัตถุประสงค์ของนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน การจัดต้ังนิติบุคคลมหาชนนั้น
ก็เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ ดังนั้น วัตถุประสงค์ของนิติบุคคลมหาชนก็ต้องเพื่อประโยชน์
สาธารณะเสมอไป ซึ่งสหภาพแรงงานเอกชน สหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ และสหภาพข้าราชการนั้น 
ไม่มีวัตถุประสงค์การด าเนินงานเพื่อประโยชน์สาธารณะเลย โดยหลักแล้ววัตถุประสงค์ของสหภาพ
แรงงานทั้ง 3 สหภาพนั้นก็เพื่อประโยชน์ของสมาชิกสหภาพ เช่น การคุ้มครองสิทธิประโยชน์ของ
พนกังาน หรือข้าราชการ หรือ การยื่นข้อเรียกร้องเกี่ยวกับสภาพการจ้าง 

จากการพิจารณาหลักเกณฑ์ของนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนข้างต้นนั้น สหภาพแรงงาน
เอกชน และสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ แม้จะจัดตั้งข้ึนโดยกฎหมายอื่น แต่ก็ไม่มีลักษณะเป็นนิติ
บุคคลตามกฎหมายมหาชน และในส่วนของสหภาพข้าราชการ แม้จะมีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์ของ
ข้าราชการ ด าเนินการโดยข้าราชการ แต่ก็หาได้มีลักษณะเป็นนิติบุคคลมหาชนไม่ แม้จะยังไม่มี
กฎหมายอื่นใด ก าหนดสถานะให้เป็นนิติบุคคลก็ตาม 
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บทท่ี 4 

 

สหภำพข้ำรำชกำรกับสถำนะควำมเป็นสหภำพแรงงำน 
 

ในบทที่ 4 นี้ จะศึกษาถึงลักษณะความเป็น “สหภาพ” ของสหภาพข้าราชการ โดย
ท าการศึกษาทฤษฎีแรงงานสัมพันธ์ สหภาพแรงงาน และท าการเปรียบเทียบกับสหภาพแรงงาน
เอกชนตามพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. 2518 และสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ ตาม
พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 เพื่อศึกษาว่าสหภาพข้าราชการตามร่างพระ
ราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. ... มีลักษณะความเป็นสหภาพหรือไม่ 
เพียงใด 

 

4.1  กำรแรงงำนสัมพันธ์ 
  

4.1.1  ควำมหมำยของกำรแรงงำนสัมพันธ์ 
 ศาสตราจารย์เกษมสันต์ วิลาวรรณ ได้อธิบายความหมายของ “การแรงงานสัมพันธ์”74 ไว้ว่า 
การแรงงานสัมพันธ์เป็นความเกี่ยวข้อง และการปฏิบัติต่อกันทั้งทางบวก และทางลบ ระหว่างบุคคลสอง
ฝ่าย ฝ่ายหนึ่ง คือ นายจ้าง และอีกฝ่ายหนึ่ง คือ ลูกจ้าง  
 ค าว่า การแรงงานสัมพันธ์ หรือ Labour Relations ยังมีความหมายใกล้เคียงกับค าว่า 
อุตสาหกรรมสัมพันธ์ ( Industrial Relations) การพนักงานสัมพันธ์ (Employee Relations) และ
แรงงานและการจัดการสัมพันธ์ (Labour-Management Relations)  
 หากพิจารณาความหมายอย่างกว้างของการแรงงานสัมพันธ์แล้ว ยังหมายความรวมถึง
ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรฝ่ายนายจ้างกับองค์การของฝ่ายลูกจ้าง และยัง มีความเช่ือมโยง
ความสัมพันธ์ไปยังฝ่ายที่สาม ซึ่งก็คือ รัฐ โดยรัฐมีบทบาทส าคัญอย่างยิ่งในการส่งเสริม สนับสนุน
แรงงานสัมพันธ์ ตลอดจนคุ้มครอง และควบคุมการใช้สิทธิต่าง ๆ ให้เป็นไปตามกฎหมาย 

                                                             
74 เกษมสันต์ วิลาวรรณ, หลักกำร กฎหมำย และกำรบริหำรแรงงำนสัมพันธ์, พิมพ์ครั้งที่ 

14 (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2556), หน้า 9-10. 

 



65 

 ทั้งนี้การแรงงานสัมพันธ์นั้น หากพิจารณาอย่างลึกซึ้งแล้ว จะเห็นได้ว่าเป็นเรื่องที่จ าเป็นอยา่ง
ยิ่งที่จะต้องด าเนินการอย่างเหมาะสม มิฉะนั้นอาจจะเสียหายในระดับประเทศได้ 75 เนื่องจากใน
ภาคอุตสาหกรรมนั้น เรื่องแรงงานสัมพันธ์ถือเป็นเสาหลักในการประสานผลประโยชน์ระหว่าง
นายจ้างและลูกจ้างให้สามารถด าเนินไปด้วยกันได้ 
 ในการอธิบายค าว่าการแรงงานสัมพันธ์ ดนัย เทียนพุฒ76 ยังได้อธิบายในงานด้านพนักงาน
สัมพันธ์ว่าเป็นงานด้านกิจกรรมสัมพันธ์ เรื่องระบบการสื่อสารภายใน งานสหภาพแรงงาน การ
ส่งเสริมกิจกรรมที่เป็นการสร้างความสัมพันธ์อันดีระหว่างพนักงาน งานด้านระเบียบวินัย การร้อง
ทุกข์ อื่น ๆ ที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายแรงงาน 
 

4.1.2  ทฤษฎีว่ำด้วยแรงงำนสัมพันธ์ 
 ทฤษฎีทางด้านแรงงานสัมพันธ์นั้น จะอ้างถึงทฤษฎีด้านการบริหารทรัพยากรมนุษย์77 ซึ่งได้มี
นักคิด นักวิชาการในแขนงต่าง ๆ ได้ให้ค าอธิบายทฤษฎีลักษณะต่าง ๆ ไว้ดังนี้ 
 ทฤษฎีแรงงานสัมพันธ์ที่หยิบยกน ามากล่าวถึง คือ ทฤษฎีของเฟรดเดอริค เทยเลอร์ ซึ่งในยุค
ดังกล่าวได้มีการริเริ่มผนวกเอาแนวคิดทางวิทยาศาสตร์เข้ามาใช้ในการบริหารงานทรัพยากรบุคคล 
โดยมีการใช้ระบบค่าจ้างเป็นรายช้ินเพื่อเปน็การเพิ่มผลผลิต ซึ่งเมื่อประสิทธิภาพการผลิตสงูข้ึน ก็จะมี
ความพยายามท าให้อัตราค่าจ้างต่ าลง และท าให้ฝ่ายลูกจ้างเกิดทัศนคติในการท างานที่เหมาะสม 
หลักการของเทยเลอร์มองว่าการเพิ่มผลผลิต คือ ปัญหา เมื่อผลผลิตมากข้ึนการหลีกเลี่ยงงานก็จะ
หมดไป จึงได้มีการก าหนดมาตรฐานในการท างานของทั้งฝ่ายนายจ้างและลกูจา้งขึ้น โดยอาศัยแนวคิด
ทางวิทยาศาสตร์ ประกอบด้วย 1) สร้างมาตรฐานของเงื่อนไขการท างาน 2) ข้ันตอนตารางเวลาของ
การท างาน 3) ค าช้ีแนะเกี่ยวกับการท างาน 
 ทฤษฎีของเทยเลอร์นั้น เป็นที่ถูกวิพากษ์วิจารณ์ว่ามีความเป็นวิทยาศาสตร์มากเกินไป ซึ่งมี
ลักษณะของการควบคุม และบีบบังคับพนักงานค่อนข้างมาก อย่างไรก็ตามกระบวนการจัดการ
ดังกล่าวก็ได้รับการยอมรับอย่างกว้างขวาง 

                                                             
75 วิชัย โถสุวรรณจินดา, “แนวคิดแรงงานสมัพันธ์ที่ดีกบัการสง่เสริมแรงงานสัมพันธ์,” 

วำรสำรเกษมบัณฑิต 12, 1 (มกราคม-มิถุนายน 2554): 100-110. 
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 ทฤษฎีแรงงานสัมพันธ์อีกทฤษฎีหนึ่ง ซึ่งได้เน้นในเรื่องของการจัดการแบบมนุษยสัมพันธ์ 
หรือเน้นพฤติกรรมศาสตร์ ซึ่งทฤษฎีนี้ เป็นทฤษฎีของเอลตัน เมโย 
 เอลตัน เมโย พบว่าในองค์กรนั้น ไม่ได้ใส่ใจในคุณค่าของความสัมพันธ์ในรูปแบบของการ
ร่วมมือระหว่างบุคคลเท่าใด แต่องค์กรจะเน้นในการด้านของผู้บังคับบัญชากับผู้ใต้บังคับบัญชา ซึ่ง
ลักษณะหลังนี้จะไม่สามารถท าให้เกิดการท างานอย่างเป็นหมู่คณะเท่าใดนัก 
 งานวิจัยในช่วงระหว่างปี ค.ศ. 1924 – 193278 ซึ่งเป็นการวิจัยเกี่ยวกับทัศนคติ และปฏิกิริยา
ทางจิตวิทยาของคนงานในการท างานตามสถานการณ์ที่แตกต่างกัน โดยช้ีให้เห็นว่า การเปลี่ยนแปลง
สภาพแวดล้อมภายในโรงงานไม่ได้ก่อให้เกิดผลกระทบต่อกระบวนการผลิตโดยตรง และได้ค้นพบ
เพิ่มเติมว่า มนุษยสัมพันธ์มีผลกระทบต่อการท างาน ซึ่งลักษณะของมนุษย์น้ันมีความต้องการที่จะเปน็
ที่ยอมรับในสังคม แต่ก็ไม่ได้หมายความว่า ผู้บังคับบัญชาจะต้องคอยเอาใจผู้ใต้บังคับบัญชาเสมอไป 
 ทฤษฎีต่อมา คือ ทฤษฎี X และทฤษฎี Y ของแมคเกรเกอร์79 โดยแมคเกรเกอร์ได้ช้ีให้เห็นถึง
รูปแบบของการบริหาร 2 แบบ คือ ทฤษฎี X ซึ่งมีลักษณะเป็นเผด็จการ และทฤษฎี Y หรือการมีส่วน
ร่วม แต่ละแบบเกี่ยวข้องกับสมมติฐานที่มีต่อลักษณะของมนุษย์ดังนี้  
 ทฤษฎีแรก ซึ่งเป็นทฤษฎี X เช่ือว่ามนุษย์โดยทั่วไปไม่ชอบการท างาน และพยายามหลีกเลี่ยง
งานถ้าสามารถท าได้ เนื่องจากการไม่ชอบท างานของมนุษย์ มนุษย์จึงถูกควบคุม บังคับ หรือข่มขู่ให้
ท างาน ชอบให้สั่งการและใช้วิธีการลงโทษ เพื่อให้ใช้ความพยายามได้เพียงพอ และบรรลุวัตถุประสงค์
ขององค์การ และในทฤษฎี X นี้ ยังช้ีให้เห็นว่ามนุษย์โดยทั่วไปพอใจกับการช้ีแนะสั่งการหรือการถูก
บังคับ ต้องการหลีกเลี่ยงความรับผิดชอบ มีความทะเยอทะยานน้อย และต้องการความมั่นคงมาก
ที่สุด ผู้บริหารตามทฤษฎี X จึงต้องสร้างแรงจูงใจโดยการข่มขู่ และลงโทษ เพื่อท าให้ลูกน้องใช้ความ
พยายามให้บรรลุความส าเร็จตามเป้าหมายขององค์การ  
 ทฤษฎีที่สองทฤษฎี Y มีความเช่ือว่า การท างานเป็นการตอบสนองความพอใจ การข่มขู่ด้วย
วิธีการลงโทษไม่ได้เป็นวิธีการที่ดีที่สุดในการจูงใจให้คนท างาน บุคคลที่ผูกพันกับการบรรลุถึง
ความส าเร็จตามเป้าหมายขององค์การ จะมีแรงจูงใจด้วยตนเองและควบคุมตนเอง และความผูกพัน
ของบุคคลที่มีต่อเป้าหมายข้ึนอยู่กับรางวัล และผลตอบแทนที่พวกเขาคาดหวังว่าจะได้รับเมื่อ
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เป้าหมายบรรลุถึงความส าเร็จ นอกจากนี้ภายใต้สภาพแวดล้อมที่เหมาะสมในการท างาน เป็นการจูง
ใจให้บุคคลยอมรับและแสวงหาความรับผิดชอบ มีความคิดสร้างสรรค์ในการท างาน  
            ทฤษฎี Y เน้นถึงการพัฒนาตนเองของมนุษย์ ช้ีให้เห็นว่ามนุษย์น้ันรู้จักตัวเองได้ถูกต้อง รู้จัก
ความสามารถของตนเอง ผู้บริหารควรสร้างแรงจูงใจโดยการสร้างสรรค์สถานการณ์ที่จะท าให้สมาชิก
มีความรู้สึกรับผิดชอบ และมีส่วนร่วมในการท างาน  ในการบริหารนั้น มีการน าทฤษฎีเชิงจิตวิทยามา
ใช้จ านวนมาก เพราะการบริหารเป็นการท างานกับ “คน” และทฤษฎีจิตวิทยาก็พูดเรื่อง “คน”  
การศึกษาทฤษฎีจิตวิทยาที่เกี่ยวกับการควบคุมก ากับพฤติกรรมของมนุษย์  การสร้างแรงจูงใจในการ
ท างาน และภาวะผู้น า จึงเป็นประโยชน์อย่างมากต่อผู้บริหาร แทคเกรเกอร์ได้ค้นพบแนวคิด 
“พฤติกรรมองค์การ”  และสรุปว่า กิจกรรมการบริหารจัดการล้วนมีสาเหตุรากฐานมาจากทฤษฎี
พฤติกรรมมนุษย์ (Human Behaviors) ซึ่งเป็นไปตามกรอบทฤษฎี X และทฤษฎี Y 
 โดยแมคเกรเกอร์ สรุปไว้ว่า ทฤษฎี X คือคนประเภทเกียจคร้าน ในการบริหารจึงควรใช้
มาตรการบังคับ มีระเบียบกฎเกณฑ์คอยก ากับ มีการควบคุมการท างานอย่างใกล้ชิด และมีการลงโทษ
เป็นหลัก ส่วนทฤษฎี Y คือคนประเภทขยัน ซึ่งควรมีการก าหนดหน้าที่การงานให้เหมาะสมและท้า
ทายความสามารถ สร้างแรงจูงใจในการปฏิบัติงานเชิงบวก และควรเปิดโอกาสให้มีส่วนร่วมในการ
บริหารงาน 
 จากทฤษฎีของแมคเกรเกอร์ช้ีให้เห็นว่า คนท างานมีอยู่ 2 รูปแบบตามทฤษฎี ดังนั้นควรหา
วิธีการไว้ส าหรับการบริหารกับพนักงานทั้งสองแบบ และผู้บริหารควรจะเปลี่ยนแนวคิด และพัฒนา
พนักงานทฤษฎี X ไปสู่ทฤษฎี Y และหาวิธีแนวทางในการบริหารจัดการให้เหมาะกับสภาพขององค์กร
ต่อไป 
 นอกจากนี้ยังมีนักวิชาการท่านอื่นที่ได้ เสนอทฤษฎี ซึ่ ง เป็นการมองโครงสร้างและ
ประสิทธิภาพขององค์กร ซึ่งก็คือทฤษฎีเชิงระบบของไลเคิร์ท80 โดยไลเคิรท์ได้ศึกษาถึงความส าคัญ
ระหว่างการจัดโครงสร้างองค์การและประสิทธิภาพขององค์การ และได้พัฒนารูปแบบการจั ด
โครงสร้างไว้ 4 ประเภท ได้แก่ 
 ประเภทแรก เป็นองค์การแบบดั้งเดิมที่เน้นหนักความส าคัญไปที่อ านาจหน้าที่อย่างเป็น
ทางการและสายการบังคับบัญชาตามล าดับข้ัน 
 ประเภทที่สอง เป็นการจัดองค์การที่มีลักษณะอยู่ค่อนไปทางที่เน้นอ านาจหน้าที่ของฝ่าย
บริหารมากกว่าเน้นการสร้างความร่วมมือระหว่างพนักงานกับฝ่ายบริหาร 
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 ประเภทที่สาม เป็นการจัดองค์การที่คล้ายกับประเภทที่สอง แต่ลักษณะองค์การจะอยู่ค่อน
ไปทางเน้นความร่วมมือระหว่างพนักงานกับฝ่ายบริหาร 
 ประเภทที่สี่ เป็นการจัดองค์การที่มีการกระตุ้นให้สมาชิกในองค์การติดต่อสื่อสารอย่างอิสระ
กับบุคคลหลายระดับ เป็นการประสานการท ากิจกรรมต่าง ๆ  การให้ข้อมูลข่าวสารเพื่อการตัดสินใจ
อย่างมีประสิทธิภาพ 
 ในประเภทที่สี่ นี้ ได้มีการสอดแทรกแนวคิดต่าง ๆ ไว้ ไม่ว่าจะเป็น การจูงใจโดยให้รางวัล
ตอบแทน การโน้มน้าวจิตใต้ส านึกเพื่อระลึกถึงความส าคัญของงานที่รับผิดชอบ การสร้างกลุ่มย่อย 
โดยเน้นให้มีความกลมเกลียวกัน และมีระบบการจัดการที่ตอบสนองความต้องการของมนุษย์ 
 นอกจากนี้ยังมีนักวิชาการที่มีมุมมองในด้านของมนุษยนิยมที่มีช่ือเสียงก็คือ อับบราฮัม มาส
โลว์81 โดยทฤษฎีแนวคิดของมาสโลว์มีทัศนคติในการมองมนุษย์ด้านที่ดีงาม ปรารถนาความ
เจริญก้าวหน้า รู้จักคุณค่าในตนเอง รู้จักผิดชอบช่ัวดี มีความรับผิดชอบในชีวิต ทุกสิ่งเกิดจากการเลอืก
ของตนเอง  
 มาสโลว์ได้จัดล าดับความต้องการของมนุษย์จากข้ันต่ าถึงข้ันสูงรวม  5  ระดับ  
 ระดับที่หนึ่งได้แก่ ความต้องการทางร่างกาย ซึ่งเป็นความต้องการข้ันต่ าเพื่อการอยู่รอดของ
บุคคล ระดับที่สอง ความต้องการด้านความปลอดภัย ได้แก่ความต้องการเรื่องความมั่นคง ความ
ปลอดภัย เสรีภาพที่ปลอดจากการคุกคามใด ๆ  เป็นต้น ระดับที่สาม ความต้องการเป็นสมาชิกของ
สังคมซึ่งประกอบด้วย ความต้องการมีปฏิสัมพันธ์ทางสังคม ต้องการความรัก ความผูกพันธ์ ความเป็น
เพื่อนและมิตรภาพ ระดับที่สี่ ความต้องการที่จะได้รับการยกย่องนับถือ เป็นความต้องการเกี่ยวกับ
การนับถือตนเองและการได้รับการยกย่องนับถือจากผู้อื่น เป็นความต้องการความส าเร็จ ความมี
เกียรติและศักดิ์ศรี ความยอมรับในความมีช่ือเสียง และระดับที่ห้า ความต้องการส าเร็จที่ได้ท าดังใจ
ปรารถนาหรือความสมหวังของชีวิต เป็นความต้องการข้ันสูงสุดของมนุษย์ที่เกิ ดข้ึนหลังจากความ
ต้องการข้ันอื่น ๆ ที่กล่าวมาแล้วได้รับการตอบสนองอย่างครบถ้วน เป็นความต้องการที่มีคุณค่าสูงสุด
ของความเป็นมนุษย์ที่มีความสมบูรณ์แห่งตนได้ท าและได้ส าเร็จในทุกอย่างที่ตนใฝ่ฝันและปรารถนา 
ได้ใช้ความสามารถและพัฒนาศักยภาพของตนได้ถึงขีดสูงสุด 
 มาสโลว์เช่ือว่า มนุษย์จะต้องได้รับการตอบสนองข้ันพื้นฐาน คือ ความต้องการทางร่างกาย
ก่อน จึงจะเกิดแรงจูงใจในระดับสูงข้ึนต่อไป คือ ด้านความมั่นคงปลอดภัย และความต้องการทาง
สังคมตามล าดับ 
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 เมื่อไรก็ตามที่ความต้องการเหล่าน้ียังไม่ได้รับการตอบสนอง ก็จะเป็นพลังที่ส่งผลกระทบต่อ
ความคิดและพฤติกรรมของบุคคลนั้น แต่ถ้าความต้องการระดับใดได้รับการตอบสนองแล้ว ความ
ต้องการ  ระดับนั้นจะไม่เป็นแรงจูงใจอีก โดยผู้นั้นจะแสวงหาความต้องการระดับที่สูงข้ึนต่อไป  
 ทฤษฎีของเฟรดเดอริค เฮิร์ซเบอร์ก 
 เฟรดเดอริค เฮิร์ซเบอร์ก ได้คิดค้นทฤษฎีแรงจูงใจในการท างาน ซึ่งเป็นที่ยอมรับกันอย่าง
กว้างขวางในวงการบริหาร โดยมีช่ือเรียกแตกต่างกันออกไป คือ Motivation-Maintenance หรือ 
Dual Factor Theory หรือ The Motivation Hygiene Theory 
 ทฤษฎีแรงจูงใจในการท างานนี้มีข้อสมมติฐานที่เช่ือว่า คนหรือผู้ปฎิบัติงานจะปฎิบัติงานได้
ผลงานดีและมีประสิทธิภาพได้น้ัน ย่อมขึ้นกับความพอใจของผู้ปฎิบัติงาน เพราะความพึงพอใจในงาน
จะช่วยเพิ่มความสนใจในงานและเพิ่มความกระตือรือร้นในการท างานมากขึ้น ย่อมท าให้ผลผลิตสงูข้ึน 
ในทางตรงกันข้ามหากเกิดความไม่พอใจในงานแล้ว ย่อมก่อให้เกิดผลเสียท าให้คนไม่สน ใจ ไม่
กระตือรือร้น ผลผลิตก็ตกต่ า หน้าที่ของผู้บริหารก็คือ จะต้องรู้วิธีที่จะท าให้ผู้ปฎิบัติงานเกิดความพึง
พอใจ เพื่อจะให้งานบรรลุเป้าหมายและผลผลิตของงานสูงข้ึน เฮอร์ซเบอร์ก กล่าวว่ามีปัจจัยอยู่ 2 
ประการ ที่เป็นแรงจูงใจท าให้คนอยากท างาน คือ ปัจจัยจูงใจหรือปัจจัยกระตุ้น (Motivator Factors) 
และปัจจัยค้ าจุน หรือปัจจัยสุขอนามัย (Hygiene Factors) 

ปัจจัยจูงใจหรือปัจจัยกระตุ้น (Motivator Factors) เป็นปัจจัยที่จะน าไปสู่ความพึงพอใจใน
การท างาน มีอยู่ 5 ประการ คือ ความส าเร็จของงาน การยกย่องนับถือหรือการยอมรับ ลักษณะของ
งาน ความรับผิดชอบ และความก้าวหน้าในต าแหน่งการงาน 

ปัจจัยค้ าจุน หรือปัจจัยสุขอนามัย (Hygiene Factors) เป็นปัจจัยที่เกี่ยวข้องกับสิ่งแวดล้อม
ในการท างานและเป็นปัจจัยที่จะสามารถป้องกันการเกิดความไม่พึงพอใจในการท างาน ได้แก่ การ
บริหารงาน ค่าจ้างแรงงาน ความสัมพันธ์กับผู้บังคับบัญชา ความสัมพันธ์กับผู้ใต้บังคับบัญชา หมายถึง 
การติดต่อกับผู้ใต้บังคับบัญชาด้วยความสัมพันธ์อันดีต่อกัน ความสัมพันธ์กับเพื่อนร่วมงาน สถานภาพ
ในการท างาน วิธีการปกครองบังคับบัญชา ความมั่นคงในการท างาน สถานะของอาชีพ 
 ตามทฤษฎีของเฮิร์ซเบอร์ก สรุปได้ว่า ปัจจัยจูงใจ หรือปัจจัยกระตุ้น อันได้แก่ตัวงานเอง หรอื
ลักษณะของงาน มีความส าคัญยิ่งกว่าปัจจัยค้ าจุน หรือปัจจัยสุขอนามัย เพราะเป็นปัจจัยที่กระตุ้นให้
เกิดความพึงพอใจในการท างานอย่างแท้จริง 
 ปัจจัยค้ าจุนหรือปัจจัยสุขอนามัย เป็นความต้องการที่ไม่มีวันที่จะสิ้นสุด มีแต่จะเพิ่มข้ึน
เรื่อยๆ จะช่วยลดความไม่พอใจที่จะท างานได้แต่ไม่สามารถสร้างความพึงพอใจที่แท้จริงและถาวรได้ 
 อีกทั้งคนท างานทุกระดับจะมีความพอใจในงานอย่างแท้จริงเมื่อเขาเห็นว่างานนั้นมี
ความหมายและเป็นสิ่งที่ท้าทายส าหรบัเขา ซึ่งในกระบวนการจูงใจที่ต้องการจะสรา้งให้เกิดแรงจงูใจที่
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ดีนั้น ต้องมีการจัด และก าหนดปัจจัยต่าง ๆ ทั้งสองกลุ่ม คือปัจจัยแรงจูงใจ หรือปัจจัยกระตุ้นและ
ปัจจัยค้ าจุนหรือปัจจัยสุขอนามัย ทั้งสองอย่างพร้อมกัน 
 

4.1.3  ควำมส ำคัญของกำรแรงงำนสัมพันธ์ 
 อาจจะกล่าวได้ว่าหากสถานประกอบการใดที่นายจ้างและลูกจ้างต่างปฏิบัติต่อกันด้วยดีโดย
การร่วมสร้างประโยชน์และน ามาแบ่งปันกันอย่างเหมาะสม ต่างเข้าใจและยอมรับในบทบาทของแต่
ละฝ่าย ปรองดองและสามารถระงับข้อขัดแย้งให้ยุติลงได้ด้วยความพอใจร่วมกัน ก็จะท าให้ลูกจ้างมี
คุณภาพชีวิตที่ดี มีความสุขในการท างาน มีความตั้งใจในการสร้างผลผลิตให้เพิ่มขึ้นและให้บริการที่ดี
แก่ผู้มาใช้บริการในสถานประกอบการของนายจ้าง และมีผลท าให้นายจ้างสามารถด าเนินกิจการได้
อย่างราบรื่น โดยได้รับผลประโยชน์หรือผลก าไรตามวัตถุประสงค์ของสถานประกอบการนั้น เมื่อ
นายจ้างและลูกจ้างสามารถท างานร่วมกันด้วยดีอย่างมีประสิทธิภาพแล้วก็จะเกิดความสงบสุขใน
สังคมอุตสาหกรรมขึ้น ส่งผลโดยตรงต่อความเจริญทางเศรษฐกิจและความสงบเรียบร้อยของประเทศ 
 ในทางตรงกันข้าม หากสถานประกอบการใดนายจ้างและลกูจ้างต่างปฏิบัติต่อกันด้วยการเอา
รัดเอาเปรียบ มีทัศนคติและกระท าการในเชิงปฏิปักษ์ต่อกัน อาจก่อให้เกิดความไม่พอใจ เกิดความ
ขัดแย้ง และอาจเปลี่ยนไปเป็นข้อพิพาทแรงงานที่รุนแรง  ในที่สุดท าให้เกิดการชะงักงานในรูปแบบ
ต่าง ๆ เช่น การถ่วงงานหรือท างานช้า ๆ  (Slowdown, Go-Slow) การลาออกทั้งกลุม่ โดยเฉพาะช่างหรอื
คนงานมีฝีมือ การลากิจพร้อมกัน การลาป่วยพร้อมกัน การท างานแบบเถรตรง (Work-to-Rule) การ
ทิ้งงาน (Walkout) การนัดหยุดงาน (Strike) เกิดการท างานท าให้อีกฝ่ายหนึ่งเสียหาย เช่น การกลั่น
แกล้งท าให้ผลผลิตด้อยคุณภาพ หรือเสียหายทันทีที่ผู้บริโภคน าไปใช้ (Spoilage) การลอบท าลาย
เครื่องจักรเครื่องมือของนายจ้าง (Sabotage) การลอบวางเพลิงสถานประกอบการ การท าร้าย หรือ
ลอบฆ่านายจ้างหรือบุคคลในฝ่ายจัดการ เป็นต้น ท าให้เกิดการโต้ตอบมุ่งร้ายต่อกัน จนท าให้ทุกฝ่าย
ได้รับความเดือดร้อน สังคมเกิดความสับสน ไร้ความสงบสุขเศรษฐกิจของประเทศต้องตกต่ าลง 
 ดังนั้น การแรงงานสัมพันธ์จึงมีความส าคัญกับบุคคลที่เกี่ยวข้องและมีผลกระทบต่อนายจ้าง 
ลูกจ้าง ประชาชนทั่วไป และประเทศชาติโดยส่วนรวม ดังนี้ 
 ความส าคัญต่อนายจ้าง 
 การแรงงานสัมพันธ์ที่ดี จะท าให้องค์กรสามารถด าเนินกิจการได้อย่างต่อเนื่องและมี
ประสิทธิภาพ ช่วยให้กิจการมีผลก าไร และมีความเจริญก้าวหน้า อีกทั้งนายจ้างไม่ต้องเสียเวลา เสีย
เงิน เสียความรู้สึก และเสียหน้า เนื่องจากเกิดความขัดแย้ง ข้อพิพาทแรงงาน ข้อร้องทุกข์            
หรือคดีแรงงาน 
 นอกจากนี้นายจ้างสามารถรักษาระเบียบวินัย ความสงบเรียบร้อยในสถานประกอบการ และ
อื่น ๆ ที่จ าเป็นภายในการควบคุมดูแลสถานประกอบการ 
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 ความส าคัญต่อลูกจ้าง การแรงงานสัมพันธ์ที่ดี ย่อมท าให้ลูกจ้างมีขวัญก าลังใจ และความพึง
พอใจในการท างาน เมื่อนายจ้างได้มีการเปลี่ยนแปลงปรับปรุงค่าจ้าง และผลประโยชน์ตอบแทน
สวัสดิการ สภาพการจ้างงาน และสภาพการท างานอันเป็นประโยชน์แก่ลูกจ้าง ซึ่งจะช่วยให้คุณภาพ
ชีวิตการท างานของลูกจ้างดีข้ึน 
 การที่ให้ลูกจ้างมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดริเริ่ม และความสามารถในการท างานเพื่อ
พัฒนาตนเองให้ก้าวหน้าในอาชีพการงานมากยิ่งข้ึน 
 ความส าคัญต่อประชาชนทั่วไป แรงงานสัมพันธ์ที่ดี ส่งผลให้การด าเนินธุรกิจของสถาน
ประกอบการต่าง ๆ ด าเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพ ท าให้ประชาชนทั่วไปในฐานะผู้บริโภคได้รับสินค้า
และบริการที่ดีจากสถานประกอบการต่าง ๆ 
 ความส าคัญต่อประเทศชาติ แรงงานสัมพันธ์ที่ดี ช่วยให้ เกิดความสงบสุขในวงการ
อุตสาหกรรม ซึ่งเป็นปัจจัยส าคัญในการส่งเสริมบรรยากาศการลงทุน และการขยายตัวของธุรกิจ 
อุตสาหกรรม อันเป็นผลดีต่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ 
 ทั้งนี้ยังช่วยลดปัญหาข้อขัดแย้ง ไม่มีข้อพิพาทแรงงาน ไม่มีการนัดหยุดงาน หรือการปิดงานที่
ยืดเยื้อ ซึ่งอาจน าไปสู่เหตุการณ์ที่ก่อให้เกิดความไม่สงบสุข 
 

4.2  สหภำพแรงงำน 
  

4.2.1  ควำมหมำยของสหภำพแรงงำน 
 ศาสตราจารย์เกษมสันต์ วิลาวรรณ ได้อธิบายความหมายของ สหภาพแรงงาน82 หมายถึง
องค์การที่ลูกจ้างสมัครใจร่วมกนัจัดต้ัง และด าเนินการในรูปแบบประชาธิปไตย เพื่อให้เป็นตัวแทนของ
ลูกจ้างในการเจรจาต่อรองกับนายจ้าง เพื่อให้ลูกจ้างได้รับผลประโยชน์ในเรื่องเกี่ยวกับสภาพการจ้าง 
และเป็นศูนย์รวมความคิดเห็นของลูกจ้างที่จะแสดงต่อสถาบันทางสังคมอื่นๆ และต่อรัฐ 
 เด่นพงษ์ พลละคร83 ได้ให้ความหมายของสหภาพแรงงานว่าเป็นองค์กรประชาธิปไตยที่กอ่ตัง้
ด้วยความสมัครใจของบรรดาลูกจ้างเพื่อคุ้มครองตนเอง เพื่อปรับปรุงสภาพการท างานของสมาชิก 
โดยวิธีการรวมเจรจาต่อรองรว่มเพือ่ปรบัปรุงความเป็นอยแูละการด ารงชีวิตที่ดีข้ึนของคนงานและเพือ่
เป็นหลักประกันสิทธิโดยธรรมชาติของมนุษย์ 

                                                             
82 เรื่องเดยีวกัน, หน้า 145. 
83 เด่นพงษ์ พลละคร, สหภำพแรงงำน (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์ไทยเขษม, 2515), หน้า 

84. 
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          สหภาพแรงงาน84 คือ องค์กรที่จัดต้ังข้ึนโดยคนงาน เป็นอิสระจากอ านาจของรัฐบาล นายจ้าง 
และมีการบริหารตามระบอบประชาธิปไตยที่สมาชิกทุกคนมีส่วนร่วมในการก าหนดและควบคุม
นโยบายต่าง ๆ 
 

4.2.2  ทฤษฎีว่ำด้วยสหภำพแรงงำน 
 ในการวิเคราะห์ความสัมพันธ์ระหว่างนายจ้าง ลูกจ้าง ตลอดจนสหภาพแรงงาน ได้มีนักคิด 
นักวิชาการทั้งทางด้านเศรษฐศาสตร์ และแรงงาน อธิบายไว้ดังนี้ 
 แนวคิดของ Adam Smith85 อธิบายว่า ความต้องการของนายจ้างและลูกจ้างนั้นเป็นไปใน
ทิศทางตรงกันข้าม กล่าวคือ ในคณะที่นายจ้างต้องการควบคุมต้นทุนค่าจ้างแรงงาน ลูกจ้างนั้นก็
ต้องการเรียกร้องค่าจ้างเพิ่มมากขึ้น Adam เห็นว่า การรวมกลุ่มลูกจ้างเป็นสมาคมในช่วงแรกนั้นมุ่ง
ปกป้องคุ้มครองค่าจ้างปัจจุบันไว้ ยังไม่มีวัตถุประสงค์ที่จะเรียกร้องขอเพิ่มค่าจ้างหรือใช้มาตรการ
รุนแรง 
 แต่เนื่องจากการพัฒนารวมกลุ่มกันของฝ่ายนายจ้างเองอันเป็นผลให้เกิดการลดค่าจ้างเกิดข้ึน
ก่อนการรวมตัวของลูกจ้างเป็นสหภาพแรงงานจึงเริ่มกดดันนายจ้างมากข้ึน สาเหตุหนึ่งมาจากสถานะ
ทางเศรษฐกิจที่ด้อยกว่านายจ้าง และหากการเรียกร้องของลูกจ้างน าไปสู่ความรุนแรง เช่น ใช้มาตรการ
หยุดงาน ผลที่ตามมาก็คือ นายจ้างจะใช้มาตรการรุนแรงตอบโต้ ท าให้ลูกจ้างไม่ได้รับผลดีใด  ๆ  จาก
การเรียกร้องที่ใช้ความรุนแรง 
 โดยสรุปแล้วสหภาพแรงงานตามแนวคิดน้ีเป็นการรวมกลุม่ของลูกจ้างเพื่อสรา้งอ านาจในการ
ต่อรองทางเศรษฐกิจ และปรับปรุงสภาพความเป็นอยู่ในระยะสั้นตามความต้องการของลูกจ้างเป็น
ส าคัญ แนวคิดนี้จึงให้ค าอธิบายเกี่ยวกับที่มาของสหภาพแรงงานจากการรวมกลุ่มของลูกจ้างอันมี
วัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์ของกลุ่มตนเป็นหลัก 
 ทฤษฎีต่อมา คือ ทฤษฎีของ Sidney and Beatrice Webb86 ซึ่งอธิบายทฤษฎีประชาธิปไตย
ทางอุตสาหกรรมว่า สหภาพแรงงานมีส่วนส าคัญต่อการพัฒนาระบอบประชาธิปไตยให้มีความยั่งยืน 
นอกจากสหภาพแรงงานจะมีหน้าที่ปกป้องผลประโยชน์ของสมาชิกผ่านระบบการเจรจาต่อรองแล้ว 
สหภาพแรงงานยังมีบทบาทหน้าที่ทางการเมืองและต้องมีส่วนร่วมทางการเมืองด้วย กล่าวคือ ต้อง

                                                             
84 สหภาพแรงงานไทย, Thai Labor Database ฐำนข้อมูลสหภำพแรงงำนไทย, ค้นวันที่ 

24 ธันวาคม 2557 จาก http://www.thailabordatabase.org 
85 จ านงค์ สมประสงค์, เศรษฐศำสตร์แรงงำนสัมพันธ์ (กรุงเทพมหานคร: คณะ

เศรษฐศาสตร์และบรหิารธุรกิจ มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์, 2531), หน้า 103. 
86 เรื่องเดียวกัน, หน้า 108. 

http://www.thailabordatabase.org/
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ด าเนินกิจกรรมทั้งทางการเมืองและเศรษฐกิจเป็นกิจกรรมพื้นฐาน ทั้งยังมีบทบาทในการเผยแพร่
ระบอบประชาธิปไตยในระบบอุตสาหกรรม ป้องกันไม่ให้นายจ้างใช้อ านาจแต่ฝ่ายเดียว ลูกจ้างมีสิทธิ
อันชอบธรรมในการให้ตัวแทนเจรจาต่อรองกับนายจ้างเพื่อให้มีมาตรฐานการครองชีพและสภาพการ
ท างานที่ดีข้ึน ซึ่งการให้ลูกจ้างรวมกลุม่มีอ านาจต่อรองและร่วมรบัทราบหารือกับฝ่ายนายจ้างนั้น เป็น
กระบวนการของระบอบประชาธิปไตยในสังคมอุตสาหกรรม  
 John Mitchell87 อธิบายทฤษฎีว่าด้วยการประกอบกิจการหรือสหภาพแรงงานธุรกิจว่า 
สหภาพแรงงานต้องให้ความส าคัญต่อข้อตกลงสภาพการจ้างที่ได้มาจากการเจรจาต่อรองร่วมกับ
นายจ้าง อันเป็นหน้าที่ส าคัญอันหนึ่งของการเป็นพลเมืองในสังคมอุตสาหกรรม ข้อตกลงสภาพการ
จ้างและระบบสหภาพแรงงานนั้นเป็นสิ่งส าคัญของลูกจ้าง เพราะสามารถให้ความคุ้มครองทาง
เศรษฐกิจของลูกจ้างได้ดีที่สุด สหภาพแรงงานจึงมีหน้าที่ส าคัญในการเป็นตัวแทนลูกจ้างเพื่อเจรจา
ต่อรองและไม่เปิดโอกาสให้นายจ้างเจรจาต่อรองกับลูกจ้างเป็นรายตัว ไม่เช่นนั้นลูกจ้างจะต้อง
เสียเปรียบเพราะมีสถานะทางเศรษฐกิจที่ด้อยกว่านายจ้าง 
 จะเห็นได้ว่าแนวคิดนี้มีความเห็นต่างจากทฤษฎีประชาธิปไตยทางอุตสาหกรรมเนื่องจากไม่
เห็นว่า ลูกจ้างจะต้องรวมตัวกันโดยอุดมการณ์ในลักษณะชนช้ัน หรือแม้แต่เพิ่มบทบาททางการเมือง 
ในทางกลับกัน สหภาพแรงงานนั้นมีสถานภาพเป็นตัวแทนลูกจ้าง ซึ่งควรใช้การเจรจาต่อรองร่วมเป็น
เครื่องมือส าคัญในการเรียกร้องสิทธิประโยชน์และได้มาซึ่งข้อตกลงสภาพการจ้างเพื่อคุ้มครองสภาพ
การจ้างของลูกจ้างจากแนวคิดทั้งสองคือ ทฤษฎีประชาธิปไตยทางอุตสาหกรรมและทฤษฎีสหภาพ
แรงงานทางธุรกิจ จะเห็นว่าทฤษฎีทั้งสองคาดการณ์ทิศทางความเป็นไปของสหภาพแรงงานหรือไม่ก็
เป็นการก าหนดบทบาทและหน้าที่ที่สหภาพแรงงานควรกระท า แต่ยังไม่ได้อธิบายความแตกต่างและ
ความหลากหลายของสหภาพแรงงานในแต่ละท้องถ่ินหรือแต่ละประเทศที่มีความแตกต่างกันแต่อย่างใด 
 Robert F. Hoxie นักวิชาการกลุ่มทฤษฎีว่าด้วยจิตวิทยา 88 (Psychological Theory) 
อธิบายความแตกต่างหลากหลายของสหภาพแรงงานไว้ โดยแบ่งสหภาพแรงงานเป็นประเภทด้วย
วัตถุประสงค์หลักเป็นเกณฑ์ เพราะสหภาพแต่ละประเภทตอบสนองความต้องการและความพึงพอใจ
ของลูกจ้างแตกต่างกัน ได้แก่ 

1) สหภาพแรงงานที่สนใจการประกอบกิจการ (Business Unionism) มีเป้าหมาย
และการด าเนินงานเพื่อกลุ่มอาชีพหรือลูกจ้างเป็นหลัก ไม่มีลักษณะที่เป็นส านึก ร่วมทางชนช้ัน          

                                                             
87 เรื่องเดียวกัน, หน้า 112. 
88 ธีระพล เต็มอุดม, ระดับควำมเป็นประชำสังคมของสหภำพแรงงำนไทย (วิทยานิพนธ์

พัฒนาแรงงานและสวัสดกิารมหาบัณฑิต คณะสงัคมสงเคราะห์ศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ 
2547), หน้า 13. 
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มีวัตถุประสงค์เพื่อปรับปรุงค่าจ้าง ก าหนดเวลาท างาน ตลอดจนสภาพการจ้างอื่น  ๆ ยึดหลักการ
เจรจาต่อรองร่วมเพื่อให้เกิดข้อตกลงสภาพการจ้าง และเป็นสหภาพที่ให้ความร่วมมือกับนายจ้างมาก
ที่สุด 

2) สหภาพแรงงานที่มุ่งยกฐานะและความเป็นอยู่ของสมาชิก (Uplift Unionism) 
มีลักษณะยึดถืออุดมคติและคุณค่าทางสังคม มีเป้าหมายในการปรับปรุงคุณภาพชีวิตในการท างาน 
ความมั่นคงในการท างาน และความพึงพอใจของลูกจ้างสหภาพแรงงานประเภทนี้ให้ความสนใจการ
เจรจาต่อรอง มีความรู้สึกส านึกร่วมทางชนช้ันและมีกิจกรรมที่ให้ความช่วยเหลือสมาชิก เช่น การ
จัดต้ังสหกรณ์ 

3) สหภาพแรงงานที่นิยมการปฏิวัติ (Revolutionary Unionism) มีลักษณะการ
ก าหนดนโยบายที่รุนแรงและมีส านึกร่วมทางชนช้ันสูง นอกจากนี้ยังไม่พอใจสภาพสังคมเศรษฐกจิและ
ต้องการผลักดันให้เกิดระบบการเมืองใหม่แทนที่ สหภาพประเภทนี้จึงมุ่งรวบรวมลูกจ้างเป็นสมาชิก 
ตลอดจนมีการด าเนินงานทางการเมืองอย่างชัดเจน 

4) สหภาพแรงงานแบบอันธพาลหรือสหภาพแรงงานนิยมการท าลาย (Predatory 
Unionism) เป็นสหภาพแรงงานที่ด าเนินการโดยมีลักษณะการกระท าเยี่ยงบุคคลอันธพาล ผู้น าของ
สหภาพแรงงานประเภทนี้จะวางตัวเป็นนักข่มขู่สมาชิกมากกว่าท าหน้าที่เป็นตัวแทนของสมาชิก ด้วย
ลักษณะการเช่นน้ีผู้น าสหภาพแรงงานจงึมักเป็นผูส้มรู้รว่มคิดเป็นพวกเดียวกันกับนายจ้าง แล้วร่วมกัน
กดข่ีขูดรีดสมาชิกคนงานของสหภาพแรงงาน ผลที่สมาชิกจะได้รับก็คือ เป็นเหยื่อของนายจ้างและเปน็
เครื่องมือของผู้น าสหภาพแรงงานในที่สุด 

5) สหภาพแรงงานที่ ต้องพึ่ งพาหรือสหภาพแรงงานนิยมการอยู่ ใต้อาณัติ 
(Dependent Unionism) เป็นสหภาพแรงงานที่ด าเนินกิจกรรมได้ก็ต่อเมื่อได้รับการอนุมัติอนุญาต
จากนายจ้างก่อน ยิ่งกว่าน้ันการริเริ่มสิ่งใหม่ๆ การจัดสถานที่ประชุม การสะสมเงินทุนและแม้แต่เรื่อง
ที่จะขอเจรจาต่อรองกันก้จะต้องได้รับความเห็นดีเหน็ชอบจากฝ่ายนายจ้างเสียก่อน จึงอาจกล่าวได้ว่า
สหภาพแรงงานประเภทนี้ด าเนินกิจกรรมได้คับแคบที่สุดในบรรดาสหภาพแรงงานที่ไดก้ล่าวมา 
 
 

4.2.3  วัตถุประสงค์และหน้ำท่ีของสหภำพแรงงำน 
 ในการจัดต้ังสหภาพแรงงานข้ึนมา สหภาพแรงงานอาจมีเพื่อวัตถุประสงค์89 ต่าง ๆ ดังนี้ 

                                                             
89 เกษมสันต์ วิลาวรรณ, หลักกำร กฎหมำยและกำรบริหำรแรงงำนสัมพันธ์, เรื่องเดิม, 

หน้า 165. 



75 

1) คุ้มครอง แสวงหาผลประโยชน์ของลูกจ้างทุกคนที่เป็นสมาชิกในเรื่องเงินเดือน 
ค่าจ้าง สวัสดิการ ความสะดวกสบายและความปลอดภัยในการท างาน รวมไปถึงหลักประกันความ
มั่นคงตลอดทั้งชีวิตและอนาคตของครอบครัว 

2) มีสิทธิและส่วนร่วมในการบริหารกิจการร่วมกับนายจ้างในการปรับปรุงวิธี
ท างานให้ดีข้ึน เพื่อคุณภาพชีวิตที่ดีข้ึนของคนงาน รวมไปถึงคุณภาพชีวิตที่ดีในด้านที่อยู่อาศัยในสังคม
อย่างมีเกียรติมีศักดิ์ศรีแห่งความเป็นมนุษย์ ตั้งอยู่บนพื้นฐานของการสร้างความสัมพันธ์อันดีระหว่าง
นายจ้างกับสหภาพแรงงาน โดยยึดหลักของความเป็นอิสระ และความเสมอภาคอย่างแท้จริง 
 หน้าที่ของสหภาพแรงงาน 
 ประการแรก สหภาพแรงงานเป็นศูนย์รวมพลังความสามัคคีของคนงาน โดยพยายาม
ประสานให้คนงานทุกคนเข้าร่วมเป็นสมาชิก และให้โอกาสสมาชิกทุกคนเข้ามามีส่วนร่วมในกิจกรรม
ของสหภาพแรงงานอย่างสม่ าเสมอ โดยมีการบริหารงานแบบประชาธิปไตยอย่างแท้จริง 
 ประการที่สอง สหภาพแรงงานจะต้องมีหน้าที่ให้ค าปรึกษาหารือกับสมาชิกหรือคนงานทั่วไป
ที่ต้องการค าแนะน า และให้ความช่วยเหลือสมาชิกอย่างจริงจัง ในเรื่องที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม 
 ประการที่สาม สหภาพแรงงานจะต้องรับเรื่องร้องทุกข์เมื่อสมาชิกมาร้องเรียน กรณีไม่ได้รับ
ความเป็นธรรมเกี่ยวกับการท างาน เงื่อนไขการจ้างที่นายจ้างฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามข้อตกลง หรือ
กฎหมายแล้วแต่กรณี 
 ประการที่สี่ สหภาพแรงงานจะต้องท าหน้าที่เป็นตัวแทนลูกจ้างในสถานประกอบการในการ
เจรจาต่อรองกับฝ่ายนายจ้าง ตั้งแต่ระดับโรงงานถึงระดับชาติ กรณีเป็นกรรมการไตรภาคีระดับชาติ 
ต้องถือว่าเป็นตัวแทนของคนงานทุกคนที่ต้องท าหน้าที่ปกป้องคุ้มครองคนงานอย่างเต็มที่ 
 ประการที่ห้า สหภาพแรงงานจะต้องร่วมกับสหภาพแรงงานต่าง  ๆ  ที่รวมตัวกันเป็นขบวน
แรงงาน เพื่อเคลื่อนไหวผลักดันเรียกร้องต่อรัฐบาล ให้มีการเปลี่ยนแปลงกฎหมายที่เกี่ยวข้องด้าน
แรงงาน เพื่อคุ้มครองสิทธิของลูกจ้างเพิ่มข้ึน เช่น เพิ่มค่าจ้างขั้นต่ า ผลักดันการประกันสังคม กองทุน
ประกันการว่างงาน ผลักดันกฎหมายสถาบันคุ้มครองสุขภาพ ความปลอดภัยและสิ่งแวดล้อมในสถาน
ประกอบการ และกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ให้อ านาจต่อรองกับสหภาพแรงงาน 
 ประการที่หก สหภาพแรงงานต้องจัดให้มีการศึกษาเสริมทักษะ ความรู้ด้านอาชีพ ฝีมือ
แรงงาน และความรู้ทางด้านเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ตั้งแต่ระดับพื้นฐานจนถึงข้ันสูงสุด 
 ประการที่เจ็ด สหภาพแรงงานจะต้องส่งเสริมสนับสนุนให้สมาชิกมีบทบาทและส่วนร่วม
ทางการเมืองทั้งในระดับท้องถ่ินจนถึงระดับชาติ เพื่อให้มีตัวแทนขบวนการแรงงานในการบริหาร
ประเทศและการตรากฎหมายต่าง ๆ ที่จะคุ้มครองสิทธิและผลประโยชน์ให้กับคนงานทุกคนอย่าง
ยุติธรรม 
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 ประการสุดท้าย สร้างแรงงานสัมพันธ์ที่ดีระหว่างนายจ้างกับลูกจ้าง และระหว่างลูกจ้าง
ด้วยกันบนพื้นฐานของความเสมอภาคและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ 
 

4.2.4  ประเภทของสหภำพแรงงำน 
 ประเภทของสหภาพแรงงานในทางหลักวิชาการ90 

1) สหภาพแรงงานของผู้ประกอบวิชาชีพเฉพาะสาขา หรือ สหภาพแรงงานของช่างฝีมือ 
(Occupation Union) คือ สหภาพแรงงานที่ประกอบด้วยสมาชิกผู้เป็นช่างฝีมือหรืออยู่ในสาขาอาชีพชนิด
เดียวกัน เช่น สหภาพแรงงานช่างไฟฟ้า สหภาพแรงงานช่างก่อสร้าง ซึ่งสหภาพแรงงานประเภทนี้ จะมีความ
เข้าใจในการด าเนินงาน เนื่องจากประกอบอาชีพเดียวกัน แต่ข้อเสียคือ สมาชิกจะมีจ านวนไม่มาก ซึ่งท าให้
ทัศนคติไม่กว้างขวาง เนื่องจากถูกจ ากัดอยู่ในสาขาอาชีพเดียวกัน 

2) สหภาพแรงงานของลูกจ้างในอุตสาหกรรมประเภทเดียวกัน ( Industrial Union) คือ 
สหภาพแรงงานที่ไม่จ ากัดสิทธิในการเข้าร่วมของลูกจ้างแม้จะท างานอยู่กันคนละนายจ้าง เนื่องจากมีแนวคิด
ที่จะเป็นศูนย์รวมของลูกจ้างที่ท างานอยู่ภายใต้อุตสาหกรรมเดียวกัน ซึ่งการรวบรวมลูกจ้างจากหลายสถาน
ประกอบการที่มีอุตสาหกรรมเดียวกันนั้น จะท าให้การต่อรองมีความเข้มแข็ง มีอ านาจการเจรจาสูงมาก 

3) สหภาพแรงงานของลูกจ้างที่ท างานกับนายจ้างคนเดียวกัน (Plant Union, House 
Union) สหภาพแรงงานประเภทนี้นั้น สมาชิกจะมาจากลูกจ้างที่ท างานอยู่สถานประกอบการเดียวกัน ซึ่งจะ
มีความพร้อมเพรียงและความสามัคคีเป็นอย่างดี แต่อย่างไรก็ตาม หากลูกจ้างในสถานประกอบการนั้นมี
จ านวนไม่มาก อ านาจในการต่อรอง หรือความเหนียวแน่นในการรวมตัวก็ย่อมลดลงไป 

4) สหภาพแรงงานทั่วไป (General Union) สหภาพแรงงานประเภทนี้จะรับสมาชิกทุก
ประเภท ส่วนมากเป็นพนักงานที่มาจากกิจการขนาดเล็กที่ไม่มีสหภาพของตนเอง ซึ่งมักจะไม่ค่อยยั่งยืน 
เนื่องจากจุดร่วมที่จะท าใหเ้กิดการเจรจาต่อรองข้ึนน้ัน ค่อนข้างที่จะท าได้ยาก และด้วยความต่างกัน ไม่ว่าจะ
เป็นประเภทสถานประกอบการ สาขาอาชีพ จึงท าให้สหภาพแรงงานประเภทนี้ไม่ค่อยมั่นคงเท่าที่ควร  
 ประเภทของสหภาพแรงงานในประเทศไทย (นายจ้างเดียวกัน, กิจการเดียวกัน) 
 ตามพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ มีสหภาพแรงงานอยู่เพียง 2 ประเภท91 คือ 
 ประเภทที่หนึ่ง สหภาพแรงงานที่จัดตั้งข้ึนในบริษัทเดียว หรือกิจการเดียว โดยสมาชิกเป็น
ลูกจ้างคนงานนายจ้างหรอืสถานประกอบการเดียวกัน โดยที่สหภาพแรงงานประเภทนี้จะต้องมีลกูจา้ง
อย่างน้อย 10 คนที่ลงทะเบียนเข้าสังกัดเป็นสมาชิก 

                                                             
90 จ านงค์ สมประสงค์, เรื่องเดิม, หน้า 61-62. 
91 เกษมสันต์ วิลาวรรณ, หลักกำร กฎหมำยและกำรบริหำรแรงงำนสัมพันธ์, เรื่องเดมิ, 

หน้า 163. 
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 ประเภทที่สอง สหภาพแรงงานที่จัดตั้งตามสายอุตสาหกรรม โดยจะต้องมีสมาชิกอย่างน้อย 
10 คนที่ท างานในสายอุตสาหกรรมเดียวกัน ไม่ว่าจะเป็นลูกจ้างต่างบริ ษัทกัน หรือต่างสถาน
ประกอบการ หรือต่างนายจ้างกันได้ 
          นอกจากนี้สหภาพแรงงานในบริษัทเดียวกัน หรือในกิจการเดียว อาจจ าแนกได้เป็นสองระดับ 
ดังต่อไปนี้ 

1) สหภาพแรงงานระดับพนักงานลูกจ้างธรรมดา คือ สหภาพแรงงานที่มีสมาชิก
จากลูกจ้างช้ันธรรมดาที่ไม่มีอ านาจในการจ้าง การลดค่าจ้าง การเลิกจ้าง การให้บ าเหน็จหรือการ
ลงโทษ 

2) สหภาพแรงงานระดับผู้บังคับบัญชา คือ สหภาพแรงงานที่มีสมาชิกมาจาก
ลูกจ้างที่มีอ านาจในการจ้าง การลดค่าจ้าง การเลิกจ้าง การให้บ าเหน็จ หรือการลงโทษซึ่งลูกจ้างช้ัน
ผู้บังคับบัญชาจะร่วมจัดต้ังหรือเป็นสมาชิกสหภาพแรงงานเดียวกับลูกจ้างธรรมดาไม่ได้ 
 

4.2.5  กำรจัดองค์กำรของสหภำพแรงงำน 
 เมื่อมีการรวมตัวของสหภาพแรงงาน การรวมตัวกันก็ย่อมท าให้เกิดระดับ ซึ่งในละระดับ ย่อม
มีวัตถุประสงค์ เงื่อนไข ข้อจ ากัดแตกต่างกันไป โดยสรุปได้ดังนี ้

1) สหพันธ์แรงงาน คือ องค์กรที่ประกอบด้วยองค์กรสมาชิกอย่างน้อยสององค์กร
ข้ึนไปสหภาพแรงงาน และต้องข้ึนทะเบียนกับนายทะเบียนของกระทรวงฯ ในปัจจุบันมีสหภาพ
แรงงานที่ข้ึนทะเบียนอย่างเป็นทางการอยู่ 19 แห่ง แต่มีสหพันธ์แรงงานไม่ถึง 10 แห่งที่ด าเนิน
กิจกรรมด้านแรงงานอย่างแข็งขันจริงจัง 

2) สภาองค์การลูกจ้าง คือ องค์กรแรงงานระดับชาติ หรือเป็นศูนย์กิจกรรมแรงงาน
ระดับชาติที่จดทะเบียนโดยถูกต้องตามกฎหมายกับทางราชการ โดยมีองค์กรสมาชิกไม่ต่ ากว่า 15 
องค์กรซึ่งอาจเป็นสหภาพแรงงานหรือสหพันธ์ก็ได้ ในปัจจุบันมีสภาแรงงานที่จดทะเบียนอยู่ 9 แห่ง 

3) คณะกรรมการลูกจ้าง เป็นองค์กรที่ตั้งข้ึนโดยลูกจ้างด้วยความสมัครใจของ
ตนเองในสถานที่ท างานของตน เพื่อการหารือร่วมกันระหว่างนายจ้างและลูกจ้าง คณะกรรมการ
ลูกจ้างใช้ระบบทวิภาคีที่จัดต้ังข้ึนในสถานประกอบการที่มีลูกจ้างไม่ต่ าว่า 50 คนในที่เดียวกัน 

4) กลุ่มสหภาพแรงงานย่านต่าง ๆ เป็นองค์กรซึ่งเกดิจากการรวมตัวกันของสหภาพ
แรงงานที่ท าการภายในพื้นที่เดียวกัน หรือใกล้เคียงกัน เป็นลักษณะการรวมตัวอย่างไม่เป็นทางการ 
อาจจะเป็นการจัดประชุมร่วมกัน หรือมีการจัดกิจกรรมการศึกษาร่วมกัน 
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4.3  ปัญหำเกี่ยวกับลักษณะควำมเป็นสหภำพแรงงำนของสหภำพข้ำรำชกำร 
 
การรวมกลุ่มจัดตั้งข้ึนเป็นสหภาพข้าราชการนั้น แม้ว่าจะมีลักษณะของการรวมกลุ่มของ

ข้าราชการ และมีการใช้ช่ือว่าสหภาพข้าราชการแล้ว ยังมีปัญหาน่าคิดว่า สหภาพข้าราชการนี้ จะมี
ความเป็นสหภาพเพียงใด ดังที่จะได้ศึกษาแนวคิด ประวัติศาสตร์ความเป็นมาของสหภาพ และท าการ
เปรียบเทียบกับสหภาพแรงงานเอกชน และสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ ดังนี้ 
 สหภาพแรงงานนั้นมีรากฐานทางประวัติศาสตร์มาจากการต่อสู้ทางด้านแรงงานใน
ภาคเอกชนจากการก าเนิดข้ึนของสมาคมลูกจ้างอันเนื่องมาจากการไม่ได้รับความเป็นธรรมในยุคการ
ปฏิวัติอุตสาหกรรม ซึ่งก่อนยุคปฏิวัติอุตสาหกรรมนั้น นายจ้างไม่สามารถให้หลักประกันสนองความ
ต้องการ และความจ าเป็นแก่ลูกจ้างได้อีกต่อไป  ลูกจ้างจึงเล็งเห็นความส าคัญของการรวมกลุ่มเข้า
ด้วยกันเพื่อเพี่มอ านาจในการเจรจาต่อรอง และการคุ้มครองสิทธิของลูกจ้างต่าง ๆ อันเกี่ยวกับสภาพ
การจ้าง 
 การรวมกลุ่มจัดตั้งสหภาพแรงงานโดยฝ่ายลูกจ้างนั้น ก็เพื่อเป็นกลไกในการเจรจาต่อรอง 
แสวงหาและคุ้มครองสิทธิและผลประโยชน์ของฝ่ายลูกจา้ง เป็นการรวมพลังกันเพื่อให้มีอ านาจต่อรอง
ทางเศรษฐกิจ เนื่องจากโดยล าพังลูกจ้างรายบุคคลนั้นย่อมไม่มีอ านาจการต่อรองในด้านเงื่อนไขการ
จ้าง เพราะเป็นฝ่ายที่แสวงหางานท า ต้องยอมรับเงื่อนไขของนายจ้าง จะได้รับการคุ้มครองบ้างก็โดย
บทบัญญัติตามกฎหมายเท่านั้น  ดังนั้น การรวมกลุ่มเข้าเป็นสหภาพแรงงานจึงเป็นไปเพื่อการเจรจา
ข้อเรียกร้อง และการคุ้มครองสิทธิลูกจ้างอันเกี่ยวกับสภาพการจ้าง ซึ่งเป็นหลักส าคัญของความเป็น
สหภาพแรงงาน 
 ในการก าหนดอ านาจหน้าที่ของสหภาพแรงงานเอกชน และสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจนั้น 
ต่างก าหนดไว้ชัดเจนว่า ให้สหภาพแรงงานเอกชนมีสิทธิยื่นข้อเรียกร้องการเจรจา ท าความตกลงกับ
นายจ้าง หรือในสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจก็ให้มีอ านาจยื่นข้อเรียกร้องต่อฝ่ายนายจ้างเกี่ยวกับสภาพ
การจ้างแทนสมาชิกของสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจได้ ซึ่งเมื่อมีการเรียกร้องจากทางฝ่ายลูกจ้างหรือ
พนักงานแล้ว ก็จะเข้าสู่กระบวนการวิธีระงับข้อพิพาทแรงงาน  ซึ่งเมื่อท าการยื่นข้อเรียกร้องต่อ
นายจ้างตามขั้นตอนของกฎหมายแล้ว นายจ้างก็มีจะต้องจัดให้มีการเจรจากันต่อไป ในขณะที่อ านาจ
หน้าที่ของสหภาพข้าราชการนั้น มีสิทธิและหน้าที่ คือ ยื่นข้อร้องเรียน ค าร้องขอ หรือค าแนะน าต่อ
ทางราชการเกี่ยวกับสภาพการรับราชการแทนสมาชิก ซึ่งในร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่ม
ข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. ... ก็มิได้ก าหนดให้หน่วยงานราชการ หรือผู้บังคับบัญชามีหน้าที่ที่
จะต้องจัดให้มีกระบวนการระงับข้อพิพาทแรงงาน หรือด าเนินการเจรจากับสหภาพข้าราชการดังเช่น
สหภาพแรงงานเอกชนและสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ 
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 การเจรจาต่อรองร่วมนั้นถือเป็นเครื่องมือส าคัญที่สุดอย่างหนึ่งของลูกจ้าง สหภาพแรงงาน 
ตลอดจนฝ่ายนายจ้างเอง ซึ่งจะใช้ปฏิบัติต่อกัน เพื่อให้บรรลุถึงความต้องการของแต่ละฝ่ายในอันที่จะ
ยุติปัญหาหรือข้อพิพาทแรงงานที่จะเกิดข้ึน  เช่นนั้นแล้ว การที่สหภาพข้าราชการมิได้มีการก าหนด
อ านาจหน้าที่ในเรื่องของการเจรจาต่อรองไว้นั้น จะถือว่าสหภาพข้าราชการตามร่างพระราชกฤษฎีกา
ฉบับดังกล่าวมีความเป็นสหภาพแรงงานเพียงใด หากพิจารณาถึงสหภาพแรงงานเอกชนตาม
พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์แล้วนั้น จะพบว่าได้มีการก าหนดอ านาจหน้าที่ไว้ในเรื่องของการเจรจา
ต่อรอง วิธีการระงับข้อพิพาทแรงงาน ตลอดจนการด าเนินการนัดหยุดงานโดยลูกจ้าง หรือการปิดงาน
โดยนายจ้างไว้ครบถ้วน อาจกล่าวได้ว่าสหภาพแรงงานเอกชนน้ัน มีความเป็นสหภาพแรงงานที่ชัดเจน
ที่สุด ในกรณีของสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจนั้น มีสิทธิหน้าที่ในเรื่องการยื่นข้อเรียกร้อง วิธีการระงับ
ข้อพิพาทแรงงานคล้ายคลึงกับสหภาพแรงงานเอกชน แต่ในเรื่องของการปิดงานหรือการนัดหยุดงาน
นั้น กฎหมายได้ก าหนดไว้อย่างชัดเจนว่า ห้ามมิให้นายจ้างปิดงานหรือลูกจ้างนัดหยุดงานไม่ว่าในกรณี
ใด  ซึ่งแม้ว่าจะไม่มีการปิดงานหรือนัดหยุดงาน แต่สหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจก็ยังลักษณะของความ
เป็นสหภาพแรงงานที่จะมีอ านาจยื่นข้อเรียกร้องและด าเนินการเจรจาต่อรองได้ 
 ดังที่ได้อธิบายมาข้างต้น การที่สหภาพข้าราชการมีอ านาจหน้าที่เพียงการยื่นข้อเรียกร้อง ค า
ร้องเรียนต่อทางราชการเกี่ยวกับสภาพการรับราชการ แต่ตามร่างพระราชกฤษฎีกามิได้ก าหนดใน
เรื่องของวิธีการระงับข้อพิพาทแรงงาน หรือการเจรจาต่อระหว่างหน่วยงานราชการหรอืผู้บงัคับบญัชา
กับสหภาพข้าราชการนั้น อาจกล่าวได้สหภาพข้าราชการมีลักษณะของความเป็นสหภาพแรงงาน
ค่อนข้างน้อยเนื่องจากขาดในเรื่องของเครื่องมือที่ส าคัญซึ่งก็คือการเจรจาต่อรองร่วม คงมีเพียงแค่
รูปแบบของการรวมกลุ่มจัดต้ังข้ึนเป็นสหภาพข้าราชการเท่านั้น 
 อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาถึงความจ าเป็นที่จะต้องให้สหภาพข้าราชการมีอ านาจ ในการ
เจรจาต่อรองในเรื่องของสภาพการรับราชการนั้น หากมองย้อนไปจุดเริ่มของการเจรจาต่อรองใน
สหภาพแรงงานเอกชนนั้น ก็จะพบว่า สภาพการจ้างงาน หลักประกันในการท างานของแรงงาน
ภาคเอกชนน้ันมีความมั่นคงน้อยกว่าทางราชการค่อนข้างมาก ซึ่งสภาพการรับราชการนั้นมีก าหนดไว้
อย่างชัดเจนโดยออกเป็นกฎหมาย กฎกระทรวงตลอดจนค าสั่งต่าง ๆ อีกทั้งส่วนราชการเองก็เป็น
หน่วยงานที่ท างานโดยตรงให้แก่รัฐ ซึ่งมีงบประมาณในการด าเนินการที่ชัดเจน ในขณะที่ภาคเอกชน 
การจ้างแรงงานเกิดจากความสมัครใจ สภาพการจ้างก าหนดโดยนายจ้าง ซึ่งลูกจ้างก็ต้องท างานเพื่อ
แลกกับค่าตอบแทน สภาพการจ้างตลอดจนสวัสดิการต่าง ๆ ซึ่งข้ึนอยู่กับทางนายจ้าง ผลก าไรของ
นายจ้างเท่านั้น หากผลประกอบการไม่ดี นายจ้างไม่สามารถด าเนินธุรกิจต่อได้ อาจลดค่าตอบแทน 
หรือเลิกจ้างลูกจ้างไป เมื่อเปรียบเทียบกันระหว่างภาคเอกชนกับทางราชการ จึงอาจกล่าวได้ว่า 
สภาพการรับราชการนั้นมีความมั่นคงกว่าสภาพการจ้างงานในภาคเอกชน ซึ่งอาจเปน็เหตผุลประการ
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หนึ่งที่ไม่ได้มีการก าหนดในเรื่องของการเจรจาต่อรองไว้ในร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่ม
ข้าราชการพลเรือนสามัญ  พ.ศ.... 
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บทท่ี 5 

 

สหภำพข้ำรำชกำรกับสมำคมตำมหลักกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ 
 

ในบทที่ 5 นี้ จะท าการศึกษาเกี่ยวกับลักษณะการรวมเข้ากันเป็นกลุ่มของข้าราชการที่ได้
จัดตั้งข้ึนเป็นสมาคม โดยเป็นอีกรูปแบบหนึ่งที่บรรดาข้าราชการได้เข้าร่วมกลุ่มกันและมีการจัดต้ัง
ข้ึนอยู่ในรูปแบบของสมาคม  

“สมาคม” จัดเป็นนิติบุคคลอีกรูปแบบหนึ่งตามที่ก าหนดไว้ในบทบัญญัติแห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แต่เป็นนิติบุคคลที่กฎหมายก าหนดไว้ชัดแจ้งว่าจะต้องเป็นการร่วมกันท า
กิจกรรมอย่างใดอย่างหนึ่งที่มีลักษณะเป็นการต่อเนื่อง โดยที่กิจกรรมและวัตถุประสงค์ของสมาคม
จะต้องไม่ขัดต่อกฎหมายหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือไม่เป็นภยันตรายต่อความสงบสุขของ
ประชาชนหรือความมั่นคงของรัฐ และที่ส าคัญการด าเนินการของสมาคมจะต้องไม่มีวัตถุประสงค์เป็น
การหาผลก าไรหรือรายได้มาแบ่งปันกัน ดังที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 
7892 และมาตรา 8293  

สมาคมที่จัดตั้งโดยข้าราชการนั้นมีอยู่หลายสมาคม เช่น สมาคมข้าราชการพลเรือนแห่ง
ประเทศไทย สมาคมข้าราชการกรมสรรพากร สมาคมข้าราชการท้องถ่ินของจังหวัดต่างๆ สมาคม
ข้าราชการ ฯลฯ 
 แต่อย่างไรก็ตามยังมีกฎหมายอื่นที่ใช้บังคับกับสหกรณ์บางประเภทเป็นกรณีพิเศษ เช่น 
สมาคมการค้า94 สมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์95 เป็นต้น แต่กฎหมายพิเศษดังกล่าวนั้นจะไม่น ามา
ศึกษา โดยในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้จะท าการศึกษาแต่เพียงสมาคมตามบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์เท่านั้น 

                                                             
92 มาตรา 78  การก่อตั้งสมาคมเพื่อกระท าการใด ๆ  อันมีลักษณะต่อเนื่องร่วมกันและมิใช่

เป็นการหาผลก าไรหรือรายได้มาแบ่งปันกัน ต้องมีข้อบังคับและจดทะเบียนตามบทบัญญัติแห่ง
ประมวลกฎหมายน้ี 

93 มาตรา 82 .....และวัตถุประสงค์ของสมาคมไม่ขัดต่อกฎหมายหรือศีลธรรมอันดีของ
ประชาชน หรือไม่เป็นภยันตรายต่อความสงบสุขของประชาชนหรือความมั่นคงของรัฐ.... 

94 พระราชบัญญัติสมาคมการค้า พ.ศ. 2509 (ปัจจุบันได้แก้ไขเพิ่มเติมโดย พระราชบัญญัติ
สมาคมการค้า (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2550 แล้ว) 

95 พระราชบญัญัติฌาปนกจิสงเคราะห์ พ.ศ. 2517 
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5.1  ควำมหมำยและประเภทของกำรรวมกลุ่ม 
  

5.1.1  ควำมหมำยของกำรรวมกลุ่ม 
 Dorwin Cartwright and Alvin Zander96 ได้สรุปคุณลักษณะของ “กลุ่ม” ไว้ว่า เมื่อคนมา
รวมกันเป็นกลุ่ม จะต้องมีลักษณะใดลักษณะหนึ่งหรือหลายลักษณะต่อไปนี้เกิดข้ึน คือ ในบรรดา
สมาชิกของกลุ่มนั้นจะต้องมีปฏิสัมพันธ์ระหว่างกัน ให้การยอมรับถึงสถานะของสมาชิกระหว่างกัน มี
วัตถุประสงค์ร่วมกัน มีบทบาทหน้าที่ในการด ารงอยู่ในกลุ่มนั้นแตกต่างกันไป สุดท้ายแล้วการด าเนิน
นั้นจะต้องก่อให้เกิดผลประโยชน์ต่อสมาชิกที่อยู่ในกลุ่มตามที่ได้ต้ังวัตถุประสงค์ของกลุ่มไว้ 
 สร้อยตระกูล อรรถมานะ97 กล่าวว่า กลุ่ม คือ บุคคลสองคนหรือมากกว่ามารวมกันโดยใช้
ค าพูดหรือไม่ก็ตาม เขาเหล่าน้ันจะท าหน้าที่ซึ่งมีลักษณะต้องข้ึนต่อกันและกัน ทั้งนี้เพื่อเป้าหมายหรอื
ผลประโยชน์ที่มีร่วมกันบางประการ  
 วินิจ เกตุข า และคมเพชร ฉัตรศุภกุล98 ได้สรุปความหมายของค าว่ากลุ่มในทางจิตวิทยาไว้ว่า 
กลุ่ม หมายถึง การที่บุคคลตั้งแต่สองคนข้ึนไปมารวมกัน โดยมีการติดต่อสัมพันธ์กัน หรือปฏิสัมพันธ์กัน 
และมีจุดมุ่งหมายที่จะกระท ากิจกรรมอย่างใดอย่างหนึ่งร่วมกัน และความสัมพันธ์นี้ จะช่วยให้สมาชิก
กลุ่มอยู่ร่วมกัน 
 ตามที่ได้มีนักวิชาการ ได้ให้ความหมายในเรื่องของการรวมกลุ่มไว้นั้น การที่มนุษย์จะท าการ
รวมกลุ่มนั้น จะมีลักษณะอยู่ 3 ประการ ได้แก่ จ านวนของคนที่เข้าร่วมกลุ่ม ความสัมพันธ์ของคนใน
กลุ่ม และวัตถุประสงค์ของกลุ่ม 
 ประการแรกในเรื่องของจ านวนคนในกลุ่ม นักวิชาการหลายท่านเห็นตรงกันว่า จะต้องมี
จ านวนต้ังแต่ 2 คน ข้ึนไป เพราะหากมีเพียงคนเดียวนั้น จะถือว่าเป็นกรณีส่วนบุคคลไป 
 ประการที่สอง เมื่อเป็นกลุ่มที่ประกอบจากบุคคล 2 คนข้ึนไปนั้น บุคคลที่มาเข้าร่วมจะต้องมี
ปฏิสัมพันธ์ต่อกันไม่ว่าทางใดก็ทางหนึ่ง หรืออาจจะความสัมพันธ์ที่เป็นล าดับขั้น ซึ่งลักษณะของการ
ปฏิสัมพันธ์นั้นจะข้ึนอยู่กับจ านวนของบุคคลที่เข้าร่วม และวัตถุประสงค์ของกลุ่มด้วย 

                                                             
96 Dorwin Cartwright and Alvin Frederick Zander, Group Dynamics: Research 

and Theory (New York: Harper & Row, 1968).  
97 สร้อยตระกลู อรรถมานะ, พฤติกรรมองค์กำร, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพมหานคร: 

ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2545). 
98 วินิจ เกตุข า และคมเพชร ฉัตรศุภกุล, กระบวนกำรกลุ่ม (กรุงเทพมหานคร: โอเดียนสโตร์, 

2522). 
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 ประการสุดท้าย กลุ่มที่ตั้งข้ึนน้ัน ผู้ที่เข้าร่วมจะต้องมีวัตถุประสงค์อย่างใดอย่างหนึ่งรว่มกัน มี
ความต้องการที่คล้ายคลึงกัน เช่น วัตถุประสงค์ที่ต้องการความปลอดภัย วัตถุประสงค์เพื่อท างาน
ร่วมกัน เป็นต้น 
 

5.1.2  ประเภทของกำรรวมกลุ่ม99 
 ประเภทกลุ่มปฐมภูมิและทุติยภูมิ (Primary Groups and Secondary Groups) 
 กลุ่มปฐมภูมิ (Primary Groups) ได้แก่ กลุ่มบุคคลที่มีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิดและมี
ความรู้สึกเป็น พวกเรา มีการติดต่อกันอยู่เสมอและเป็นเวลาอันยาวนาน ซึ่งจะพอสรุปลักษณะของ
กลุ่มปฐมภูมิได้ดังนี้ เป็นกลุ่มขนาดเล็ก มีการติดต่อใกล้ชิดกันและเป็นไปโดยตรง มีความสนิทสนม
ใกล้ชิดเป็นการส่วนตัว มีการติดต่อกันเป็นระยะยาว กระท ากิจกรรมต่าง ๆ โดยมีจุดมุ่งหมายร่วมกัน 
ช่วยเหลือกัน ลักษณะการตัดสินใจของกลุ่มใช้ความรู้สึก อารมณ์มากกว่าเหตุผล  

กลุ่มปฐมภูมิมีประโยชน์ในการช่วยให้สมาชิกได้เรียนรู้ระเบียบของสังคมอย่างใกล้ชิด มีความ
เมตตาธรรมรักใคร่กันอย่างพี่น้องเพื่อนฝูงโดยไม่มีอะไรแอบแฝง  

ข้อเสียของกลุ่มปฐมภูมิมีอยู่บ้าง คือ สมาชิกกลุ่มรักพวกรักพ้องจนอาจท าให้เสียความ
ยุติธรรมหรือบางกรณีและบางเหตุการณ์ สมาชิกจะรู้สึกขาดความเป็นตัวของตัวเ อง เพราะเอาใจ
สมาชิกกลุ่มมากเกินไป  

กลุ่มทุติยภูมิ (Secondary Groups) สมาชิกกลุ่มมีความผูกพันมิใช่เป็นการส่วนตัว มี
ความสัมพันธ์กันเป็นไปตามระเบียบกฎเกณฑ์มีแบบแผน ซึ่งพอสรุปลักษณะได้ว่า กลุ่มทุติยภูมิมีการ
แบ่งงานกันท าตามความสามารถเฉพาะสาขาเพื่อประสิทธิภาพของงาน มีการมอบหมายอ านาจ มีสาย
การติดต่องานเป็นไปตามล าดับข้ันตอนไม่ก้าวก่ายข้ามขั้นตอน และมีการประสานงานเพื่อผลงานมี
ประสิทธิภาพ  

กลุ่มทุติยภูมิมีประโยชน์ในการด าเนินชีวิตในสังคมอุตสาหกรรม เพราะสมาชิกจะได้ทราบถึง
สิทธิหน้าที่อย่างแจ้งชัด การปฏิบัติงานของสมาชิกเป็นไปอย่างมีระเบียบและระบบ โดยไม่น าเรื่อง
ส่วนตัวเข้ามาปะปน ท าให้เกิดความยุติธรรมและความเป็นระเบียบเสมอหน้ากัน นอกจากนั้น การ
วางตัวในหมู่สมาชิกก็กระท าได้ง่าย กล่าวคือ เมื่อหมดหน้าที่แล้ว ต่างคนต่างมีอิสระไม่ต้องคอย
ระมัดระวังในเรื่องส่วนตัว  

ข้อเสียของกลุ่มทุติยภูมิก็มีอยู่เช่นเดียวกัน คือ สมาชิกของกลุ่มขาดความ อบอุ่น เพราะทุก
คนมุ่งแต่งานและระเบียบ เมื่อเกิดการผิดพลาดในการงาน บุคคล ผู้กระท าผิดย่อมได้รับการต าหนิ
หรือลงโทษท าให้เกิดความรู้สึกว่าตนขาดที่พึ่งพาอาศัยและไม่มีใครเห็นอกเห็นใจหรือยอมเข้าใจรับรู้
ข้อเท็จจริงในข้อผิดพลาดดังกล่าว ดังนั้น สมาชิกของกลุ่มทุติยภูมิจึงได้หาทางออกโดยการสร้างกลุ่ม

                                                             
99 Elton Mayo and Fritz J. Roethlisberger, op. cit. 
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ปฐมภูมิขึ้น เช่น นัดพบปะเพื่อนร่วมงานที่ใกล้ชิดและทีม่ีความเหน็อกเห็นใจ นัดสังสรรค์ระหว่างเพือ่น
โรงเรียนเก่า หรือนัดสังสรรค์ระหว่างกลุ่มบุคคลที่มาจากจังหวัดเดียวกัน เป็นต้น ทั้งนี้ เพื่อเป็นการ
ทดแทนความต้องการทางจิตใจ  
 ประเภทกลุ่มพวกเราและกลุ่มพวกเขา (In – Group and Out – Group or We – Group and 
They – Group)  
 กลุ่มพวกเรา หมายถึง บุคคลที่เราใช้สรรพนาม “เรา” ค าว่า “เรา” อาจหมายถึง กลุ่มบุคคล
ขนาดเล็ก เช่น สมาชิกในครอบครัวหรือกลุ่มบุคคลขนาดใหญ่ เช่น ทุกคนในโลกนี้ก็ได้ ลักษณะของ
กลุ่มพวกเรา จึงหมายถึง “ความเป็นพวกเดียวกัน” ส่วนกลุ่มพวกเขา หมายถึง กลุ่มไหนที่มิใช่พวกเรา 
คือ เป็นพวกเขา  

อาจกล่าวได้ว่า กลุ่มพวกเราและกลุ่มพวกเขาน้ัน มิใช่เป็นกลุ่มจริง เป็นเรื่องของการสร้างขึ้น
ด้วยการใช้สรรพนาม “เรา” และ “เขา” เท่านั้นเอง และความแตกต่างระหว่างกลุ่มทั้งสองข้างต้นอยู่
ที่การสร้างหลักความสัมพันธ์ทางสังคม 2 ประการด้วยกัน  

หลักประการแรก สมาชิกของกลุ่มพวกเราโน้มเอียงที่จะประเมินค่าของพวกเดียวกบั
ตนเป็นรายบุคคลและจะประเมินค่าของบุคคลกลุ่มอื่นรวม ๆ กัน เช่น ชาวอาเซียนเห็นชาวยุโรปและ
ชาวอเมริกันรวม ๆ กันว่า “ฝรั่ง” ซึ่งตามความเป็นจริงแล้ว ชาวยุโรปกับชาวอเมริกันมีความแตกต่าง
กันหลายประการ เช่น ชาวอังกฤษเป็นคนเงียบ ฝรั่งเศสนิยมดื่มเหล้าองุ่น เยอรมันนิยมดื่มเบียร์ และ
คนอเมริกันนิยมดื่มกาแฟ เหล่าน้ีเป็นต้น คือ พิจารณาโดยถือลักษณะโดยรวมอันเป็นลักษณะที่แปลก
ไปจาก “ชาวอาเซียน” หรือ “พวกเรา”  

หลักประการที่สอง ซึ่งเป็นผลสบืเนื่องมาจากความแตกต่างระหว่างกลุ่มพวกเราและ
กลุ่มพวกเขา ก็คือ การคุกคามใด ๆ ไม่ว่าจะเป็นเรื่องโกหกหรือ เรื่อง จริง ๆ ซึ่งเกิดจากกลุ่มพวกเขา
ย่อมก่อให้เกิดสามัคคีธรรมหรือความเป็นน้ าหนึ่ง ใจเดียวกันภายในกลุ่มพวกเรา เช่น ครอบครัวหนึ่ง
ญาติพี่น้องทะเลาะเบาะแว้งกัน แต่เมื่อคนภายนอก “หรือกลุ่มพวกเขา” ไปวิพากษ์วิจารณ์เข้า ประดา
ญาติพี่น้องที่ทะเลาะกันอุตลุดจะหยุดทันทีและจะหันหน้าคืนดีกันเพื่อต่อต้านบุคคลภายนอกหรือกลุม่ 
พวกเขา จึงเป็นอุทาหรณ์ว่า ผัวเมียทะเลาะกัน บุคคลอื่นอย่าเข้าไปเกี่ยวข้องเป็นอันขาด  
 ประเภทชนกลุ่มใหญ่และชนกลุ่มน้อย (Majority – Group and Minority – Group)  
 ในประเภทกลุ่มนี้ แต่ละกลุ่มนั้นอาจมีการแบ่งเป็นกลุ่มย่อยอีกสองกลุ่ม กลุ่มใหญ่ เราก็
เรียกว่า “ชนกลุ่มใหญ่” กลุ่มเล็กกว่า เราก็เรียกว่า “ชนกลุ่มน้อย”  

การแบ่งกลุ่มคนออกเป็นสองกลุ่มดังกล่าวนั้น ไม่มีข้อจ ากัดในเรื่องจ านวนแต่ประการใด เช่น 
คนสองคนเป็นคนกลุ่มใหญ่ในเมื่อคนกลุ่มนั้นทั้งหมดมีสามคน นอกจากนั้น ภายในกลุ่มเดียวกัน ชน
กลุ่มใหญ่อาจจะมีอ านาจมากหรือน้อยก็ได้ เช่น กลุ่มคนจ านวน 100 คน ชนกลุ่มใหญ่อาจจะมีจ านวน
ตั้งแต่ 51 คน ถึง 90 คน ก็ได้  
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คุณสมบัติของชนกลุ่มใหญ่หรือชนกลุ่มน้อยย่อมส่งผลกระทบถึงชีวิตในสังคม โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งในทางการเมือง ความตึงเครียดหรือการขัดกันของกลุ่มคนของเช้ือชาติย่อมจะมีน้อย ในเมื่อ
ชนกลุ่มใหญ่มีจ านวนมากกว่าชนกลุ่มน้อยอย่างมากมาย แต่ในทางตรงกันข้าม ความตึงเครียดหรือ
การขัดกันจะมีมากขึ้น ในเมื่อชนกลุ่มน้อยมีจ านวนมากข้ึน  
 ประเภทกลุ่มสมัครใจและกลุ่มไม่สมัครใจ (Voluntary – Group and Involuntary – Group) 

กลุ่มสมัครใจ หมายถึง สมาชิกของกลุ่มเข้ามารวมกันโดยความสมัครใจ เช่น กลุ่มอาชีพ
เดียวกัน กลุ่มที่มีผลประโยชน์ร่วมกัน กลุ่มที่มีความสนใจ ร่วมมือกัน เช่น สมาคมพ่อค้า สมาคม
ผู้ปกครองนักเรียน สมาคมกล้วยไม้ เป็นต้น  

ส่วนกลุ่มไม่สมัครใจ หมายถึง สมาชิกของกลุ่มเข้ามารวมกันโดยไม่มีทางเลือกเป็นอย่างอื่น 
เช่น กลุ่มเพศชาย กลุ่มเพศหญิง กลุ่มเช้ือชาติ กลุ่มศาสนา เป็นต้น  

อนึ่ง ความแตกต่างระหว่างกลุ่มสมัครใจและกลุ่มไม่สมัครใจนี้จะพิจารณาได้จากสถานภาพ 
กล่าวคือ สถานภาพโดยการกระท าย่อมเกิดข้ึนในกลุ่มสมัครใจ ส่วนกลุ่มไม่สมัครใจจะเป็นสถานภาพ
โดยก าเนิด  
 ประเภทกลุ่มระดับเดียวกันและกลุ่มหลายระดับ (Horizontal Group and Vertical Group)  
 กลุ่มบางกลุ่มรับสมาชิกเฉพาะบางล าดับ คือ เลือกจากในล าดับเดียวกันเป็นสมาชิกของกลุ่ม 
เช่น สมาคมแพทย์ ก็รับเฉพาะผู้มีอาชีพเป็นแพทย์ สมาชิกสมาคมทหารผ่านศึก เป็นต้น กลุ่มดังกล่าวนี้ 
เรียกว่า “กลุ่มระดับเดียวกัน”  

ส่วนกลุ่มหลายระดับนั้น ประกอบด้วยคนจากทุกระดับช้ัน เช่น พุทธสมาคมแห่งประเทศไทย 
กลุ่มผู้บ าเพ็ญประโยชน์ ซึ่งรับสมาชิกทุกชนช้ัน  
 ประเภทกลุ่มที่มีการจัดระเบียบและกลุ่มที่มิได้มีการจัดระเบียบ (Organize Group and 
Unorganized Group)  

กลุ่มบางกลุ่มที่เกิดข้ึนเองโดยไม่มีการจัดระเบียบ เช่น กลุ่มทางสถิติ กลุ่มพวกเดียวกัน และ
กลุ่มทางสังคม ล้วนเป็นกลุ่มที่เกิดข้ึนมาโดยไม่มีการจัดระเบียบ  

แต่กลุ่มบางกลุ่มจะเกิดข้ึนมาได้ต้องมีการจัดระเบียบ เช่น กลุ่มสมาคมหรือองค์การ เป็นกลุม่
ที่มีการจัดระเบียบ คือ มีส านักงาน มีระเบียบกฎเกณฑ์ก าหนดถึงหน้าที่และสิทธิของสมาชิก กลุ่มที่มี
การจัดระเบียบนี้ถือได้ว่า เป็นกลุ่มที่มีความส าคัญยิ่งในการจัดรูปความสัมพันธ์และการติดต่อของ
สมาชิกของสังคม อันท าให้เกิดการก าหนด ในเรื่องอ านาจและสิทธิว่า ใครควรจะปฏิบัติหรืองดเว้น
การปฏิบัติในการมีความสัมพันธ์กับบุคคลอื่น เพราะฉะนั้น กลุ่มที่มีการจัดระเบียบจึงเป็นสิ่งจ าเป็นใน
สังคมเชิงซ้อน เพราะจะช่วยให้การด าเนินชีวิตและกิจกรรมต่าง ๆ ของสังคมด าเนินไปได้อย่างมี
ระเบียบแบบแผนและกฎเกณฑ์ตามสถานภาพ 
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5.2  สมำคมตำมหลักกฎหมำยเอกชน 
 

หลักกฏหมายที่บังคับใช้กับสมาคมในปัจจุบันคือประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บรรพ 1 
ลักษณะ 2  หมวด 2 ซึ่งได้แยกบัญญัติไว้โดยเฉพาะเป็นส่วนที่ 2 สมาคม เริ่มตั้งแต่มาตรา 78 ถึง
มาตรา 109  

สมาคมนั้นเป็นการร่วมกันท ากิจกรรมอย่างใดอย่างหนึ่งที่มีลักษณะเป็นการต่อเนื่องไม่ มี
วัตถุประสงค์เป็นการหาผลก าไรหรือรายได้มาแบ่งปันกันตามที่บัญญัติในมาตรา 78 และยิ่งกว่านั้น
วัตถุประสงค์ของสมาคมจะต้องไม่ขัดต่อกฎหมายหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือไม่เป็น
ภยันตรายต่อความสงบสุขของประชาชนหรือความมั่นคงของรัฐ มิฉะนั้นแล้วนายทะเบียนจะไม่
อนุญาตให้จดทะเบียนจัดตั้งข้ึนเป็นสมาคม และแม้จะได้รับอนุญาตจดทะเบียนข้ึนเป็นสมาคมแล้ว 
หากปรากฏในภายหลังการจดทะเบียนว่า วัตถุประสงค์ของสมาคมขัดต่อกฎหมายหรือศีลธรรมอันดี
ของประชาชน หรืออาจเป็นภยันตรายต่อความสงบสุขของประชาชนหรือความมั่นคงของรัฐ และนาย
ทะเบียนได้สั่งให้แก้ไขแล้วแต่สมาคมไม่ปฏิบัติตามภายในระยะเวลาที่นายทะเบียนก าหนดนาย
ทะเบียนมีอ านาจสั่งถอนช่ือสมาคมออกจากทะเบียนได้  
 จึงอาจแยกพจิารณาสาระส าคัญตามวัตถุประสงค์ของสมาคมออกได้ดังนี ้

1) จะต้องเป็นการร่วมกันท ากจิกรรมอย่างใดอย่างหนึ่งที่มลีักษณะเป็นการต่อเนือ่ง
ร่วมกัน 

2) จะต้องไมม่ีวัตถุประสงค์เป็นการหาผลก าไรหรือรายได้มาแบง่ปันกัน 
3) จะต้องไม่ขัดต่อกฎหมายหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือไม่เป็นภยันตราย

ต่อความสงบสุขของประชาชนหรือความมั่นคงของรัฐ 
ดังที่กล่าวมาแล้วว่า วัตถุประสงค์ของสมาคมจะต้องไม่ขัดต่อกฎหมายหรือศีลธรรม

อันดีของประชาชน หรือไม่เป็นภยันตรายต่อความสงบสุขของประชาชนหรือความมั่นคงของรัฐ
(มาตรา 82)100 มิฉะนั้นแล้วนายทะเบียนจะไม่อนุญาตให้จดทะเบียนจัดตั้งข้ึนเป็นสมาคม และแม้จะ
ได้รับอนุญาตจดทะเบียนข้ึนเป็นสมาคมแล้ว หากปรากฏในภายหลังการจดทะเบียนว่า วัตถุประสงค์
ของสมาคมขัดต่อกฎหมายหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรืออาจเป็นภยันตรายต่อความสงบสุข
ของประชาชนหรือความมั่นคงของรัฐ  และนายทะเบียนได้สั่งให้แก้ไขแล้วแต่สมาคมไม่ปฏิบัติตาม

                                                             
100 มาตรา 82 .....และวัตถุประสงค์ของสมาคมไม่ขัดต่อกฎหมายหรือศีลธรรมอันดีของ

ประชาชน หรือไมเ่ป็นภยันตรายต่อความสงบสุขของประชาชนหรือความมั่นคงของรัฐ.... 
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ภายในระยะเวลาที่นายทะเบียนก าหนดนายทะเบียนมีอ านาจสั่งถอนช่ือสมาคมออกจากทะเบียนได้ 
(มาตรา 102)101 

การด าเนินการของสมาคมนอกจากต้องด าเนินการไปตามวัตถุประสงค์ที่ได้จดทะเบียนนี้แล้ว 
แม้ในขณะจดทะเบียนจะปรากฏว่าวัตถุประสงค์ของสมาคมมิได้เป็นการขัดต่อกฎหมายหรือศีลธรรม
อันดีของประชาชน หรือเป็นภยันตรายต่อความสงบสขุของประชาชนหรือความมั่นคงของรฐัก็ตาม แต่
ถ้าการด าเนินการของสมาคมในภายหลัง ปรากฏแก่นายทะเบียนว่าเป็นการด านินการในลักษณะที่
เป็นการขัดต่อกฎหมายหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรืออาจเป็นภยันตรายต่อความสงบสุขของ
ประชาชนหรือความมั่นคงของรัฐแล้ว นายทะเบียนก็มีอ านาจที่จะสั่งถอนช่ือสมาคมนั้นออกจาก
ทะเบียนตามมาตรา 102 (2)102 ต่อไปได ้
 

5.2.1  สมำชิกของสมำคม  
ดังที่ได้กล่าวแล้วว่าการด าเนินกิจกรรมของสมาคมนั้นจะท าโดยคนเดียวมิได้ จะต้องเป็นการ

ร่วมกันท ากิจกรรมของกลุ่มบุคคลเท่านั้น ฉะนั้น สมาชิกของสมาคมจึงองค์ประกอบที่เป็นสาระส าคัญ
ของสมาคม 

ในเรื่องคุณสมบัติของสมาชิกนั้น ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มิได้บัญญัติไว้ว่าสมาชิก
ของสมาคมจะต้องมีประการใดบ้าง ฉะนั้น สมาชิกของสมาคมจึงอาจเป็นบุคคลสัญชาติไทยหรือไม่ก็ได้  
จะมีวุฒิการศึกษาอย่างใดหรือไม่ก็ได้ ฯลฯ และกฎหมายก็มิได้บัญญัติบังคับว่าเมื่อได้รับการจด
ทะเบียนเป็นสมาคมแล้ว ผู้ยื่นค าขอจดทะเบียนสมาคมหรือผู้ที่มีรายช่ือจะเป็นสมาชิกอยู่ในค าขอจด

                                                             
101 มาตรา 102  ให้นายทะเบียนมีอ านาจสัง่ถอนช่ือสมาคมออกจากทะเบียนได้ในกรณี

ดังต่อไปนี ้
(1) เมื่อปรากฏในภายหลังการจดทะเบียนว่า วัตถุประสงค์ของสมาคมขัดต่อกฎหมายหรอื

ศีลธรรมอันดีของประชาชน หรืออาจเป็นภยันตรายต่อความสงบสุขของประชาชนหรือความมั่นคง
ของรัฐ  และนายทะเบียนไดส้ั่งให้แก้ไขแล้วแต่สมาคมไมป่ฏิบัติตามภายในระยะเวลาที่นายทะเบียน
ก าหนด 

102 มาตรา 102  ให้นายทะเบียนมีอ านาจสัง่ถอนช่ือสมาคมออกจากทะเบียนได้ในกรณี
ดังต่อไปนี ้

(2)  เมื่อปรากฏว่าการด าเนินกิจการของสมาคมขัดต่อกฎหมายหรอืศีลธรรมอันดีของ
ประชาชน หรืออาจเป็นภยันตรายต่อความสงบสุขของประชาชนหรือความมั่นคงของรัฐ 
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ทะเบียนนั้นจะต้องสมัครเข้าเปน็สมาชิกของสมาคมแต่อย่างใด เนื่องจาก มาตรา 90, 92103 ได้บัญญัติ
ถึงข้อผูกพันทางหนี้ของสมาชิกอันมีต่อสมาคมเองและบุคคลภายนอกไว้ว่า ฉะนั้นสมาชิกของสมาคม
จึงต้องเป็นผู้ที่มีอ านาจที่จะท านิติกรรมได้โดยสมบูรณ์ นั่นคือจะต้องบรรลุนิติภาวะ หรือหากเป็น
ผู้เยาว์ก็จะต้องได้รับความยินยอมจากผู้แทนโดยชอบธรรมแล้ว และต้องไม่เป็นบุคคลที่ศาลมีค าสั่ง
พิทักษ์ทรัพย์ในคดีล้มละลายด้วย ในเรื่องจ านวนสมาชิกแม้กฎหมายจะมิได้บัญญัติไว้โดยตรงว่า
สมาคมจะต้องมีสมาชิกเป็นจ านวนเท่าใด แต่เนื่องจากมาตรา 85 บัญญัติว่าในการยื่นค าขอจด
ทะเบียนสมาคมนั้น จะต้องแนบรายช่ือ ที่อยู่ และอาชีพของผู้จะเป็นสมาชิกไม่น้อยกว่าสิบคนไปด้วย 
ประกอบกับมาตรา 102(5) บัญญัติให้นายทะเบียนมีอ านาจสั่งถอนช่ือสมาคมออกจากทะเบียนไดห้าก
ว่าสมาคมมีสมาชิกเหลือน้อยกว่าสิบคนมาเป็นเวลาติดต่อกันกว่าสองปี จึงท าให้เห็นได้ว่าจ านวน
สมาชิกตามปกติของสมาคมนั้นจะต้องมีไม่น้อยกว่าสิบคน หากเมื่อใดสมาคมมีจ านวนสมาชิกเหลือ
น้อยกว่าสิบคน ก็จะต้องด าเนินการหาสมาชิกเพิ่มเติมให้ครบจ านวนสิบคนภายในก าหนด 2 ปีนับแต่
วันที่มีสมาชิกเหลือน้อยกว่าสิบคนนั้น มิฉะนั้น จะเป็นเหตุให้นายทะเบียนถอนช่ือสมาคมออกจาก
ทะเบียนได้ 

การสิ้นสุดการเป็นสมาชิกของสมาคมนั้นกฎหมายมิได้บัญญัติไว้ชัดเจนว่าให้สิ้นสุดลงเมื่อใด 
เพียงแต่มาตรา 91 บัญญัติไว้เพียงว่าสมาชิกของสมาคมจะลาออกจากสมาคมเมื่อใดก็ได้ เว้นแต่
ข้อบังคับของสมาคมจะก าหนดไว้เป็นอย่างอื่น แสดงว่าการสิ้นสุดการเป็นสมาชิกของสมาคมนั้น อาจ
เกิดข้ึนโดยการลาออกหรือสิ้นสุดลงตามที่เขียนไว้ในข้อบังคับของสมาคม หรือโดยเหตุที่พ้นวิสัยจะ
เป็นสมาชิกต่อไปได้ เช่น ตายหรือสาบสูญเท่านั้น 

 
5.2.2  กำรสิ้นสุดกำรเป็นสมำชิก  
กฎหมายมิได้บัญญัติไว้ชัดเจนว่าการเป็นสมาชิกของสมาคมให้สิ้นสุดลงเมื่อใดหรือด้วยเหตุใด 

เพียงแต่มาตรา 91 บัญญัติไว้เพียงว่าสมาชิกของสมาคมจะลาออกจากสมาคมเมื่อใดก็ได้ เว้นแต่
ข้อบังคับของสมาคมจะก าหนดไว้เป็นอย่างอื่น แสดงว่าการสิ้นสุดการเป็นสมาชิกของสมาคมนั้น อาจ
เกิดข้ึนโดยการลาออกหรือสิ้นสุดลงตามที่เขียนไว้ในข้อบังคับของสมาคม หรือโดยเหตุที่พ้นวิสัยจะ
เป็นสมาชิกต่อไปได้ เช่น ตายหรือสาบสูญเท่านั้น 

                                                             
103 มาตรา 90  สมาชิกของสมาคมต้องช าระค่าบ ารุงเต็มจ านวนในวันที่สมัครเข้าเป็นสมาชิก

หรือในวันเริ่มต้นของระยะเวลาช าระค่าบ ารงุ แล้วแต่กรณี เว้นแต่ข้อบังคับของสมาคมจะก าหนดไว้
เป็นอย่างอื่น 

มาตรา 92  สมาชิกแต่ละคนมีความรบัผิดชอบในหนี้ของสมาคมไม่เกินจ านวนค่าบ ารุงที่
สมาชิกนั้นค้างช าระอยู ่
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น่าสงสัยว่าหากสมาชิกถูกศาลมีค าสั่งพิทักษ์ทรัพย์ภายหลังที่เข้าเป็นสมาชิกสมาคมแล้ว จะ
ท าให้สิ้นสุดการเป็นสมาชิกไปด้วยหรือไม่ ข้อนี้เห็นว่าการเป็นสมาชิกของสมาคมมิได้เป็นกิจกรรมหรอื
การกระท าใด ๆ เกี่ยวกับทรัพย์สินหรือกิจการที่บุคคลล้มละลายหรือลูกหนี้ที่ถูกศาลมีค าสั่งพิทักษ์
ทรัพย์จะด าเนินการต่อไปไม่ได้ ตาม มาตรา 24 แห่งพระราชบัญญัติล้มละลาย พุทธศักราช 2483  
ฉะนั้น จึงเห็นว่าไม่ท าให้การเป็นสมาชิกสิน้สุดลง เว้นแต่จะมีข้อบังคับของสมาคมก าหนดไว้โดยตรงว่า
ถ้าสมาชิกตกเป็นบุคคลล้มละลายหรือถูกศาลมีค าสั่งพิทักษ์ทรัพย์ให้พ้นจากการเป็นสมาชิก 

 
5.2.3 กำรจัดตั้งสมำคม 
ในการขอจัดตั้งสมาคมนั้น จะต้องมีผู้จะเป็นสมาชิกของสมาคมจ านวนไม่น้อยกว่า 3 คน 

ร่วมกันยื่นค าขอเป็นหนังสือต่อนายทะเบียนแห่งท้องที่ที่ส านักงานใหญ่ของสมาคมที่จะตั้งข้ึน พร้อม
กับแนบข้อบังคับของสมาคม รายช่ือ ที่อยู่ และอาชีพของผู้จะเป็นสมาชิกไม่น้อยกว่า 10 คน และ
รายช่ือ ที่อยู่และอาชีพของผู้จะเป็นกรรมการของสมาคมนั้นมากับค าขอด้วย 

โดยข้อบังคับของสมาคมต้องมีรายละเอียดเกี่ยวกับช่ือของสมาคม วัตถุประสงค์ ที่ตั้ง
ส านักงานและของส านักงานสาขา(ถ้ามี) วิธีรับและการขาดจากสมาชิกภาพ อัตราค่าบ ารุง ข้อก าหนด
เกี่ยวกับคณะกรรมการ ข้อก าหนดเกี่ยวกับการจัดการสมาคม การบัญชีและทรัพย์สินของสมาคม 
ตลอดจนข้อก าหนดเกี่ยวกับการประชุมใหญ่ 

เมื่อนายทะเบียนได้รับค าขอ ข้อบังคับสมาคมและเอกสารรายละเอียดข้างต้นแล้วเห็นว่า
ถูกต้อง และวัตถุประสงค์ของสมาคมไม่ขัดต่อกฎหมายหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือไม่เป็น
ภยันตรายต่อความสงบสุขของประชาชน หรือความมั่นคงของรัฐ ให้นายทะเบียนรับจดทะเบียนและ
ออกใบส าคัญให้แก่สมาคม และประกาศการจัดต้ังสมาคมในราชกิจจานุเบกษา ซึ่งเมื่อจดทะเบยีนแลว้
สมาคมดังกล่าวก็จะมีสถานะเป็นนิติบุคคลตามมาตรา 83 

 
5.2.4 กำรด ำเนินกำรของสมำคม 
เมื่อได้ท าการจัดตั้งแล้ว ข้อบังคับของสมาคมจะเป็นตัวก าหนดทิศทางตลอดจนผู้ที่จะมา

ด าเนินการสมาคม โดยให้คณะกรรมการของสมาคมเป็นผู้ด าเนินกิจการ ภายใต้การควบคุมดูแลของที่
ประชุมใหญ่ ตลอดจนให้คณะกรรมการเป็นผู้แทนของสมาคมในการเป็นตัวแทนด าเนินกิจการอัน
เกี่ยวกับบุคคลภายนอก โดยสมาชิกของสมาคมมีสิทธิที่จะตรวจตรากิจการและทรัพย์สินของสมาคม
ในระหว่างเวลาท าการของสมาคมได้ 

เมื่อได้จดทะเบียนแล้ว นับแต่นั้นไปสมาคมนั้น ก็จะมีสิทธิและหน้าที่ตามบทบัญญัติแห่ง
กฏหมาย ภายในขอบแห่งวัตถุประสงค์ที่ได้จดทะเบียนไว้ โดยมีคณะกรรมการของสมาคมเป็นผู้
ด าเนินกิจการต่าง ๆ  ของสมาคมไปตามกฎหมายและตามข้อบงัคับของสมาคม ภายใต้การควบคุมดูแล
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ของที่ประชุมใหญ่ จึงอาจกล่าวได้ว่าการจัดการสมาคมนั้นแบ่งออกได้เป็นการจัดการโดยตรงของ
คณะกรรมการอย่างหนึ่ง และการจัดการโดยการควบคุมดูแลของที่ประชุมใหญ่อีกอย่างหนึ่ง จึงจะได้
ศึกษาถึงคณะกรรมการของสมาคมและที่ประชุมใหญ่ของสมาคมต่อไป 
 

5.2.5 กำรจัดประชุมใหญ่สำมัญและวิสำมัญ 
คณะกรรมการจะต้องจัดให้มีการประชุมใหญ่สามัญอย่างน้อยปีละหนึ่งครั้ง แต่ในส่วนของ

ประชุมใหญ่วิสามัญนั้น อาจจะจัดโดยคณะกรรมการเห็นว่าสมควรให้จัดประชุม หรือ สมาชิกจ านวน
ไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้า หรือจ านวนไม่น้อยกว่าที่ก าหนดไว้ในข้อบังคับของสมาคม จะท าการหนังสือ
ร้องขอให้คณะกรรมการจัดประชุมวิสามัญข้ึนก็ได้ โดยจะต้องระบุว่าให้เรียกประชุมเพื่อการใด 

หากคณะกรรมการไม่จัดประชุมภายในสามสิบวัน สมาชิกที่เป็นผู้ร้องขอให้เรียกประชุม หรือ
สมาชิกอื่นที่มีจ านวนรวมกันไม่น้อยกว่าที่ก าหนดไว้จะเรียกประชุมเองก็ได้ 

การจัดประชุมใหญ่นั้น คณะกรรมการจะต้องส่งหนังสือนัดประชุมไปยังสมาชิกทุกคนของ
สมาคมก่อนวันนัดประชุมไม่น้อยกว่าเจ็ดวัน หรือลงพิมพ์โฆษณาอย่างน้อยสองคราวในหนังสือพิมพ์ที่
แพร่หลายในท้องที่ก่อนวันนัดประชุมไม่น้อยกว่าเจ็ดวันก็ได้ การจัดประชุมจะต้องระบุ วัน เวลา และ
สถานที่ ตลอดจนระเบียบวาระการประชุม โดยจัดส่งรายละเอียดเอกสารที่เกี่ยวข้องกับการประชุม
ให้แก่สมาชิกได ้

การนับองค์ประชุมของที่ประชุมใหญ่นั้น จะต้องมีสมาชิกมาเข้าร่วมประชุมไม่น้อยกว่ากึ่ง
หนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมด เว้นแต่ข้อบังคับของสมาคมจะก าหนดไว้เป็นอย่างอื่น หากเป็นการ
ประชุมที่สมาชิกร้องขอแต่ไม่ครบตามองค์ประชุมก็ให้งดประชุม แต่หากเป็นการประชุมที่สมาชิกมิได้
ร้องขอ ก็ให้คณะกรรมการเรยีกประชุมใหญ่อีกครัง้หนึ่ง โดยครั้งหลังนี้ไม่บังคับว่าต้องครบองค์ประชุม 

มติของที่ประชุมให้นับเสียงข้างมากโดยประมาณ เว้นแต่ในกรณีที่ข้อบังคับก าหนดเสียงข้าง
มากไว้โดยเฉพาะ โดยสมาชิกจะมีหนึ่งเสียงในการลงคะแนน และหากมีกรณีใดที่คะแนนเสียงเท่ากัน 
ก็ให้ประธานในที่ประชุมออกเสียงเพิ่มได้อีกหนึ่งเสียง และหากการลงมติเรื่องใดขัดต่อผลประโยชน์
ของกรรมการหรือสมาชิกกับประโยชน์ของสมาคม ก็ให้กรรมการ หรือสมาชิกผู้นั้นงดออกเสียง 

 
5.2.6 กำรเลิกสมำคม 
สมาคมย่อมเลิกกันได้ด้วยเหตุใดเหตุหนึ่ง ดังนี้  
(1) เมื่อมีเหตุตามที่ก าหนดในข้อบังคับ 
(2) ถ้าสมาคมตั้งข้ึนไว้เฉพาะระยะเวลาใด เมื่อสิ้นระยะเวลาน้ัน 
(3) ถ้าสมาคมตั้งข้ึนเพื่อกระท ากิจการใด เมื่อกิจการนั้นส าเร็จแล้ว 
(4) เมื่อที่ประชุมใหญ่มีมติให้เลิก 
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(5) เมื่อสมาคมล้มละลาย 
(6) เมื่อนายทะเบียนถอนช่ือสมาคมออกจากทะเบียนด้วยเหตุดังนี้ 

1) เมื่อปรากฏในภายหลังการจดทะเบียนว่า วัตถุประสงค์ ของสมาคมขัดต่อ
กฎหมายหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรืออาจเป็นภยันตรายต่อความสงบสุขของ
ประชาชนหรือความมั่นคงของรัฐและนายทะเบียนได้สั่งให้แก้ไขแล้ว แต่สมาคมไม่ปฏิบัติตาม
ภายในเวลาที่ก าหนด 

2) เมื่อปรากฏว่าการด าเนนิกิจการของสมาคมขัดต่อกฎหมายหรือศีลธรรมอันดีของ
ประชาชนหรือจะเป็นภยันตรายต่อความสงบสุขของประชาชนหรือความมั่นคงของรัฐ 
 3) เมื่อสมาคมหยุดด าเนนิกจิการตดิต่อกันต้ังแต ่2 ปข้ึีนไป 

4) เมื่อปรากฏว่าสมาคมให้หรือปล่อยให้บุคคลอื่นซึ่งมิใช่กรรมการของสมาคมเป็นผู้
ด าเนินกิจการของสมาคม 

5) เมื่อสมาคมมีสมาชิกเหลือน้อยกว่า 10 คน มาเป็นเวลาติดต่อกันเกินกว่า 2 ปี
 6) เมื่อศาลสั่งให้เลิก 
          7) เมื่อศาลสั่งให้เลิกตามมาตรา 104 
 
5.2.7 ควำมผิดเก่ียวกับสมำคม 
ตามพระราชบัญญัติก าหนดความผิดเกี่ยวกับห้างหุ้นส่วนจดทะเบียน ห้างหุ้นส่วนจ ากัด 

บริษัทจ ากัด สมาคม และมูลนิธิ พ.ศ. 2499 แก้ไขเพิ่มเติมโดย(ฉบับที่  2 )  พ.ศ.  2535 ได้ก าหนด
ความผิดเกี่ยวกับสมาคมไว้ดังนี้ 

 (1) ผู้ใดใช้ค าว่า “สมาคม” ประกอบกับช่ือในดวงตรา ป้ายช่ือ  จ ด ห ม า ย  ใ บ แ จ้ ง
ความหรือเอกสารอย่างอื่นเกี่ยวกับธุรกิจ โดยมิได้เป็นสมาคมที่ได้จดทะเบียนตามประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์หรือ กฎหมายอื่น เว้นแตเ่ปน็การใช้ในการขอจดทะเบียนเกี่ยวกับการตัง้สมาคม หรอื
ในการแปลอักษรตา่งประเทศเป็นอักษรไทย โดยมีอักษรต่างประเทศก ากับไว้ด้วย ต้องระวางโทษปรบั
ไม่เกิน 20,000 บาท และปรับอีกวันละ ไม่เกิน 500 บาท จนกว่าจะเลิกใช้ 

(2) ผู้ใดด าเนนิกิจการของคณะบคุคลใดโดยกระท าการอย่างหนึง่อยา่งใดให้บคุคลอื่นหลงเช่ือ
ว่ากิจการนั้นเป็นสมาคมที่ได้จดทะเบียนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์และการกระท า
ดังกล่าวนา่จะเกิดความเสียหายแก่ผู้อื่นหรือประชาชน ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกิน 2 ป ีหรือปรับ ไม่
เกิน 40,000 บาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ 

(3) ผู้ใดเป็นสมาชิกของคณะบุคคลใดที่ใช้ช่ือว่าสมาคมโดยรู้อยู่ว่าเป็นสมาคมที่มิได้จด
ทะเบียนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ต้องระวางโทษปรับไม่เกิน 10,000 บาท 
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(4) สมาคมใดไม่ใช้ค าว่าสมาคมประกอบช่ือต้องระวางโทษปรับไม่เกิน 20,000 บาทและปรบั
อีกวันละไม่เกิน 500 บาท จนกว่าจะได้ปฏิบัติให้ถูกต้อง 

(5) สมาคมใดมิได้จดทะเบียนแก้ไขเพิ่มเติมข้อบังคับต่อนายทะเบียนภายในก าหนด 14 วัน
นับแต่วันที่ได้ลงมติ ต้องระวางโทษปรับไม่เกิน 10,000 บาท 

(6) สมาคมใดมิได้จดทะเบียนการแต่งตั้งหรือเปลี่ยนแปลง กรรมการของสมาคมต่อนาย
ทะเบียนภายในก าหนด 30 วัน นับแต่วันที่มีการแต่งตั้งหรือเปลี่ยนแปลงกรรมการของสมาคมต้อง
ระวางโทษปรับไม่เกิน 10,000 บาท 

(7) สมาคมใดไม่ยอมให้สมาชิกของสมาคมตรวจตรากิจการและทรัพย์สินของสมาคมใน
ระหว่างเวลาท าการของสมาคมต้องระวางโทษปรับไม่เกิน 10,000 บาท 

(8) กรรมการของสมาคมผูใ้ดด าเนินกิจการผิดวัตถุประสงค์ของสมาคมและการด าเนินกิจการ
นัน้เป็นภยันตรายต่อความสงบสุขของประชาชนหรือความมั่นคงของรัฐ ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกิน 3 
ป ีหรือ ปรับไม่เกิน 60,000 บาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ 

(9) คณะกรรมการของสมาคมไม่แจ้งการเลกิสมาคมต่อนายทะเบยีนภายในระยะเวลา 14 วัน
นับแต่วันที่มีการเลิกสมาคม กรรมการของสมาคมนั้นต้องระวางโทษปรับไม่เกินคนละ 10,000 บาท 
เว้นแต่กรรมการผู้ใดของสมาคมนั้นจะพิสูจน์ได้ว่า การที่ไม่ได้แจ้งนั้นไม่ได้เกิดจากการกระท าของตน  

(10) ผู้ใดแบ่งทรัพย์สินของสมาคมที่เหลืออยู่เมื่อได้ช าระบัญชีแล้วให้แก่สมาชิกของสมาคม
หรือโอนทรัพย์สินดังกล่าวให้แก่บุคคลอื่นเป็นการฝ่าฝืนมาตรา 107 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกิน 1 ป ีหรือปรับไม่เกิน 20,000 บาทหรือทั้งจ าทั้งปรับ 

(11) ผู้ใดยังขืนแสดงตนเป็นกรรมการหรือสมาชิกของสมาคม โดยรู้อยู่ว่านายทะเบียนได้ถอน
ช่ือสมาคมนั้นออกจากทะเบียนแล้ว หรือถูกศาลสั่งเลิกแล้ว ต้องระวางโทษปรับไม่เกิน 20,000 บาท 
 

5.3  กลุ่มข้ำรำชกำรที่จัดตั้งขึ้นเปน็สมำคม 
ในปัจจุบันได้มีสมาคมที่จัดตั้งข้ึนโดยข้าราชการหน่วยงานๆ ซึ่งได้รวมตัวกันจัดตั้งกลุ่มเป็น

สมาคม เช่น สมาคมข้าราชกรมสรรพากร สมาคมข้าราชการท้องถ่ินต่างๆ ตลอดจนข้าราชการบาง
กลุ่มที่เกษียณอายุราชการไปแล้วได้จัดต้ังเป็นสมาคมข้าราชการบ านาญ สมาคมข้าราชการอาวุโสเป็น
ต้น โดยผู้ศึกษาจะท าการศึกษาสมาคมข้าราชการกรมสรรพากร และสมาคมข้าราชการท้องถ่ิน เพื่อ
ศึกษาถึงรูปแบบและลักษณะของกลุ่มสมาคมที่ด าเนินการจัดต้ังข้ึนโดยข้าราชการ 
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5.3.1 สมาคมข้าราชการกรมสรรพากร104 
อดีตข้าราชการสรรพากรกลุ่มหนึ่งได้รวมตัวกันก่อตั้ง "ชมรมอดีตข้าราชการสรรพากร" เมื่อป ี

พศ.2531 เพื่อเป็นศูนย์กลางของข้าราชการที่เกษียณอายุในส่วนกลางและส่วนภูมิภาคโดยนัดพบปะ
สังสรรค์ 2 - 3 เดือนต่อครั้ง  

ชมรมได้ยื่นค าขอจดทะเบียนเป็นสมาคมและได้รับอนุมัติจากนายทะเบียนกรุงเทพมหานคร
ให้จดทะเบียนเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย เมื่อวันที่ 11 ธันวาคม 2500 ใช้ช่ือว่า "สมาคมข้าราชการ
สรรพากร" 

โดยสมาคมมีวัตถุประสงค์ ดังนี้  
(1) ส่งเสริมความสามัคคี และผดุงเกียรติของสมาชิก  
(2) พบปะสังสรรค์ แลกเปลี่ยนความรู้ ความคิดเห็น และประสบการณ์ระหว่างสมาชิก  
(3) ส่งเสริม และเผยแพร่ความรู้ด้านภาษีอากร และวิชาการอื่นๆ ให้แก่สมาชิก และ

บุคคลภายนอก 
(4) ให้ความช่วยเหลือแก่สมาชิกในด้านสวัสดิการต่างๆ 
(5) ให้ความช่วยเหลือการกุศลสาธารณะ และกิจกรรมสาธารณะประโยชน์ทั่ว ไป รวมทั้ง

ร่วมมือกับองค์การกุศลอื่นๆ 
(6) ให้ความร่วมมือกับกรมสรรพากรในด้านการเผยแพร่ข้อมูลข่าวสาร และด้านอื่นๆ  
(7) ให้มีส่วนร่วมเพื่อเสนอแนะแนวทางการด าเนินการหรือวิธีการแก้ไขเพื่อให้กรมสรรพากร

พัฒนายิ่งขึ้นไป  
ทั้งนี้ไม่ด าเนินการเกี่ยวข้องกับการเมืองในทุกกรณี 
จากวัตถุประสงค์ข้างต้น จะเห็นว่าสมาคมข้าราชการกรมสรรพากร มีวัตถุประสงค์เน้นไป

ในทางส่งเสริมความสามัคคี แลกเปลี่ยนความรู้ ให้ความช่วยเหลือแก่สมาชิก ตลอดจนมีส่วนร่วมเพื่อ
เสนอแนะแนวทางการด าเนินการหรือวิธีการแก้ไขเพื่อให้กรมสรรพากรพัฒนายิ่งข้ึนไป ตลอดจน
ก าหนดไว้อย่างชัดเจนว่าไม่ด าเนินการเกี่ยวข้องกับการเมืองในทุกกรณี 

 
5.3.2 สมาคมข้าราชการส่วนท้องถ่ินแห่งประเทศไทย105 

                                                             
104 สมาคมข้าราชการกรมสรรพากร, ค้นเมือ่วันที่ 26 ธันวาคม 2559 จาก 

http://www.rd.go.th/publish/43398.0.html 
105 สมาคมข้าราชการส่วนท้องถ่ินแห่งประเทศไทย, ค้นเมือ่วันที่ 26 ธันวาคม 2559 จาก 

http://www.get-u.org/ 
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สมาคมข้าราชการส่วนท้องถ่ินแห่งประเทศไทย ได้จดทะเบียนเป็นนิติบุคคล เมื่อวันที่ 24 
กันยายน 2553 โดยมีวัตถุประสงค์ของสมาคมเพื่อ 

(1) เป็นองค์กรกลางในการสื่อสารสัมพันธ์และช่วยเหลือเกื้อกูลซึ่งกันและกันในระหว่าง
ข้าราชการ ส่วนท้องถ่ิน ลูกจ้างประจ า และพนักงานจ้างในสังกัดองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล 
องค์การ บริหารส่วนต าบล และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ  

(2) เป็นองค์กรกลางในการจดักิจกรรมต่าง ๆ ในคณะสมาชิก อาทิ กิจกรรมด้านวิชาการ ด้าน
การส่งเสริมและพัฒนาทักษะความรู้  ความสามารถและศักยภาพ ด้านการส่งเสริมและพัฒนาการ
บริหารจัดการ การปฏิบัติงานทั่วไปและธรรมาภิบาล ด้านส่งเสริมและพัฒนาระบบคุณธรรม จริยธรรม 
และจรรยาบรรณในกระบวนการบริหารงานบุคคล และการธ ารงตนของข้าราชการส่วนท้องถ่ิน 
ลูกจ้างประจ าและพนักงานจ้าง ด้านการส่งเสริมและพัฒนาสุขภาวะกายและใจและสวัสดิภาพความ
ปลอดภัย ด้านการส่งเสริมและพัฒนาสวัสดิการ ข้าราชการส่วนท้องถ่ิน ลูกจ้างประจ า และพนักงาน
จ้างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และด้านอื่น ๆ  ที่คณะกรรมการสมาคมข้าราชการและพนักงานจ้าง
ท้องถ่ินพิจารณาว่าเหมาะสม เป็นประโยชน์ต่อสมาชิกและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยรวม  

(3) เป็นองค์กรในการพัฒนาบุคลากร สร้างมาตรฐานการท างาน และส่งเสริมขวัญก าลังใจ  
(4) เป็นองค์กรในการจัดกิจกรรมด้านการกุศล การสงเคราะห์หรือสร้างสรรค์สังคมเพื่อการมี

ส่วนร่วมที่ต้องธ ารงไว้ซึ่งชาติ ศาสนา และพระมหากษัตริย์ 
(5) ไม่เกี่ยวข้องกับการเมืองแต่อย่างใด  
(6) ไม่ให้มีการจัดโต๊ะบิลเลียดและไม่ให้มีการเล่นการพนันอย่างเด็ดขาด 
(7) เป็นองค์กรกลางในการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในกระบวนการบริหารงานบุคคล  และการ

ปฏิบัติหน้าที่ของมวลสมาชิก  ข้าราชการส่วนท้องถ่ิน  ลูกจ้างประจ า  และพนักงานจ้าง  รวม
ตลอดจนผู้บริหารท้องถ่ิน  สมาชิกสภาท้องถ่ิน  ในสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหรือองค์กร
บริหารท้องถ่ิน ทุกประเภท/รูปแบบ 

(8) เปนองค์กรกลางในการเช่ือมประสานและเสริมสร้างความรัก  ความสามัคคี  และความ
เข้าใจอันดีระหว่างข้าราชการฝ่ายการเมืองกับข้าราชการฝ่ายประจ า ในสังกัดองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินทุกประเภท/รูปแบบ 

(9) เป็นองค์กรกลางในการส่งเสริมความเข้าใจอันดีระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหรือ
องค์กรบริหารส่วนท้องถ่ิน  กับองค์กรภาครัฐ  ภาคเอกชน  ภาคประชาสังคม  และประชาชน
โดยทั่วไป 

จากวัตถุประสงค์ของสมาคมข้าราชการส่วนท้องถ่ินแห่งประเทศไทยข้างต้นนั้น จะมุ่งเน้นไป
ทางเป็นองค์กรกลางสื่อสารสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการส่วนท้องถ่ิน ลูกจ้างประจ า และพนักงานจ้าง 
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ตลอดจนผู้บริหารท้องถ่ิน และเป็นองค์กรที่จัดกิจกรรมเพื่อพัฒนาและเป็นประโยชน์ต่อสมาชิก แต่
ทั้งนี้ก็ระบุไว้ชัดเจนว่า ไม่เกี่ยวข้องกับการเมืองแต่อย่างใด  
 

5.4  วิเครำะหป์ัญหำสหภำพข้ำรำชกำรกับสมำคมข้ำรำชกำร 
 

ดังที่ได้ศึกษาถึงสมาคมที่จัดตั้งโดยข้าราชการมานั้น พบว่าวัตถุประสงค์ที่ได้ก าหนดไว้ใน
ข้อบังคับของสมาคมนั้นมีความคล้ายคลึงกับวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งสหภาพข้าราชการตามร่างพระ
ราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. ... ซึ่งจะมีวัตถุประสงค์ไปในทางส่งเสริม
ความสามัคคี กระชับความสัมพันธ์ พบปะ แลกเปลี่ยนความรู้กันระหว่างสมาชิก ตลอดจนให้ความ
ช่วยเหลือต่อกันในด้านสวัสดิการ วัตถุประสงค์เหล่าน้ีถือเป็นหลักการทั่วไปที่สมาคมข้าราชการต่างๆ 
ได้ก าหนดไว้ในข้อบังคับของสมาคม 

แต่อย่างไรก็ตาม ในเรื่องของวัตถุประสงค์ของสหภาพข้าราชการนั้น ยังมีความแตกต่าง
ออกไปจากสมาคมข้าราชการในแง่ของการก าหนดให้มีการส่งเสริมความสัมพันธ์อันดีระหว่าง
ข้าราชการกับผู้บังคับบัญชา การแสวงหาความคุ้มครองเกี่ยวกับสิทธิประโยชน์ของสภาพการรับ
ราชการ ซึ่งการก าหนดไว้เช่นนี้แตกต่างออกไปจากวัตถุประสงค์ของสมาคมที่จัดตั้งโดยข้าราชการ 
เนื่องจากหลักการพื้นฐานของสมาคมนั้นเป็นการรวมกลุ่มระหว่างปัจเจกชน เพื่อกระท าการใดๆ 
ร่วมกันอันเป็นไปตามที่บัญญัติไว้ตามมาตรา 78 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แต่สหภาพ
ข้าราชการนั้นนอกจากจะมีพื้นฐานการรวมกลุ่มกันแล้ว ยังมีแนวคิดการแรงงานสัมพันธ์ด้วย ซึ่งการที่
ก าหนดให้ส่งเสริมความสัมพันธ์อันดีไม่ใช่เพียงระหว่างสมาชิกด้วยกันแล้ว แต่ยังรวมถึงความสัมพันธ์
ระหว่างผู้บังคับบัญชากับข้าราชการด้วย 

การเน้นย้ าถึงการส่งเสริมความสัมพันธ์ในหน่วยงานถือเป็นข้อแตกต่างอย่างชัดเจนของ
สหภาพข้าราชการกับสมาคมที่จัดตั้งโดยข้าราชการ เนื่องจากความสัมพันธ์อันดีในหน่วยงานถือเป็น
หัวใจของการแรงงานสัมพันธ์ ซึ่งเป็นฐานอันส าคัญที่จะท าให้หน่วยงานสามารถปฏิบัติงานได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ โดยสมาคมที่จัดต้ังข้ึนนั้นอาจจะใส่เรื่องดังกล่าวไว้ในข้อบังคับหรือไม่ก็ได้ เพราะการ
จัดตั้งสมาคมตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์น้ันเป็นรูปแบบหนึ่งของการกระท าใดๆ ร่วมกัน 
ซึ่งเมื่อจัดตั้งข้ึนแล้วสมาคมที่จัดตั้งโดยข้าราชการก็จะเน้นไปในเรื่องของการส่งเสริมความสามัคคี
ระหว่างสมาชิก ไม่ได้เขียนไว้ชัดเจนดังเช่นวัตถุประสงค์ของสหภาพข้าราชการ 

นอกเหนือจากความแตกต่างในเรื่องของวัตถุประสงค์ดังที่ได้อธิบายไปแล้วนั้น ความแตกต่าง
ระหว่างสหภาพข้าราชการกับสมาคมที่จัดตั้งโดยข้าราชการอีกประการหนึ่งก็คือสถานะความเป็นนิติ
บุคคลขององค์กร 
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สถานะทางกฎหมายของสมาคมนั้นระบุไว้ชัดเจนว่า เมื่อได้จดทะเบียนแล้วสมาคมนั้นจะมี
สถานะเป็นนิติบุคคล ซึ่งเป็นนิติบุคคลตามนัยมาตรา 83 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แต่
สถานะทางกฎหมายของสหภาพข้าราชการไม่ได้ก าหนดไว้ให้เป็นนิติบุคคล และเมื่อพิจารณาจาก
หลักเกณฑ์นิติบุคคลมหาชนแล้วก็ไม่พบว่าสหภาพข้าราชการมีลักษณะความเป็นนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชนแต่อย่างใด ในจุดน้ีอาจกล่าวได้ว่าสหภาพข้าราชการไม่ได้เป็นนิติบุคคล ไม่ว่าจะเป็น
ตามกฎหมายมหาชน หรือกฎหมายเอกชน ซึ่งผู้ศึกษาเห็นว่าการที่สหภาพข้าราชการไม่มีสถานะเป็น
นิติบุคคลนั้นจะส่งผลต่อการด าเนินกิจกรรมของข้าราชการพลเรือน โดยไม่อาจถือครองทรัพย์สินใด 
หรือด าเนินการใดๆ ได้อย่างเต็มที่เหมือนองค์กรอื่นที่มีสถานะเป็นนิติบุคคล 
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บทท่ี 6 

 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 
 ตามที่ได้มีการก าหนดการรวมกลุ่มของข้าราชการพลเรือนตามร่างพระราชกฤษฎีกาการ
รวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. ... ซึ่งจะท าให้ข้าราชการพลเรือนสามัญมีสิทธิในการจัดต้ัง
สหภาพข้าราชการ โดยในร่างพระราชกฤษฎีกาฉบับดังกล่าว ยังมิได้มีการก าหนดให้สหภาพ
ข้าราชการมีสถานะเป็นนิติบุคคล ดังเช่น สหภาพแรงงานเอกชน และสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ อีก
ทั้งในการก าหนดอ านาจหน้าที่ และวัตถุประสงค์ของสหภาพข้าราชการนั้น ก็ได้ก าหนดไว้น้อยกว่า
สหภาพแรงงานทั้ง 2 ประเภทที่ได้กล่าวมาแล้ว ซึ่งเป็นประเด็นที่น่าสนใจอย่างยิ่งว่า สหภาพ
ข้าราชการนั้น แม้ว่าจะใช้ช่ือน าหน้าว่า “สหภาพ” แต่แท้จริงแล้วมีความเป็นสหภาพแรงงานมากนอ้ย
เพียงใด จึงเป็นที่มาของการวิเคราะห์ถึงปัญหาเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของสหภาพข้าราชการ 
และปัญหาเกี่ยวกับลักษณะความเป็นสหภาพแรงงานของสหภาพข้าราชการ ดังที่จะได้สรุปในบทที่ 6 
นี้ต่อไป 
 นอกจากนี้ ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญฉบับนี้ ถือเป็น
จุดเริ่มต้นของการจัดตั้งสหภาพข้าราชการ ซึ่งข้าราชการพลเรือนนั้น เป็นเพียง ข้าราชการประเภท
หนึ่งเท่าน้ัน โดยยังมีข้าราชการอีกหลายประเภทที่ปฏิบัติหน้าที่ในราชการแผ่นดิน จึงมีปัญหาน่าคิด
ต่อไปอีกประเด็นหนึ่งว่า การจัดต้ังสหภาพข้าราชการในข้าราชการประเภทอื่นๆ นั้น สามารถกระท า
ได้หรือไม่ เพียงใด 
 

6.1  ปัญหำเกี่ยวกับกำรรวมกลุ่มของข้ำรำชกำรประเภทอื่น ๆ 
  

ดังที่ได้อธิบายมาแล้วว่า การรวมกลุ่มจัดตั้งข้ึนเป็นสหภาพข้าราชการนี้ จะใช้กับข้าราชการ
ประเภทข้าราชการพลเรือนสามัญเท่านั้น ซึ่งระบบราชการในประเทศไทยยังมีข้าราชการอีกหลาย
ประเภทที่ปฏิบัติหน้าที่แตกต่างกันไป เช่นนั้นแล้ว จึงมีปัญหาน่าคิดอีกประการหนึ่ง ว่า การรวมกลุ่ม
จัดต้ังข้ึนเป็นสหภาพข้าราชการนั้นจะสามารถด าเนินการจัดต้ังในข้าราชการประเภทอื่นได้หรือไม่ 
 แนวคิดในเรื่องของสหภาพแรงงานนั้น มีแนวคิดเริ่มมาจากภาคเอกชนในการที่จะด าเนินการ
รวมกลุ่มเพื่อเจรจาต่อรองกันระหว่างฝ่ายนายจ้าง และฝ่ายลูกจ้าง ซึ่งการเจรจาต่อรองสภาพการจ้าง
ไม่เป็นผลส าเร็จทั้งสองฝ่ายก็ยังมีการด าเนินการมาตรการต่าง ๆ  เพื่อใช้เป็นการกดดันต่อกันได้ โดย
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มาตรการก็จะมีตั้งแต่ลูกจ้างใช้สิทธิลาป่วย ลากิจ ท าการเฉ่ือยงาน ในขณะเดียวกันนายจ้างก็อาจไม่
ต่อสัญญาการจ้างงาน หรือจ้างเหมาแรงงานเข้ามาท าแทน106 โดยมาตรการสุดท้ายของทั้งสองฝ่ายที่
จะน ามาใช้ก็คือ การปิดงานซึ่งกระท าโดยฝ่ายนายจ้าง และการนัดหยุดงานซึ่งกระท าโดยฝ่ายลูกจ้าง 
การใช้มาตรการปิดงาน และการนัดหยุดงานล้วนท าให้ทั้งฝ่ายนายจ้างและฝ่ายลูกจ้างต่างก็เสียประโยชน์
ทั้งสองฝ่าย เมื่อไม่มีการท างาน นายจ้างก็ไม่ได้รับผลผลิต ลูกจ้างก็ไม่ได้รับค่าจ้างในการท างาน ซึ่ง
เป็นการกดดัน หรือผลักดันให้อีกฝ่ายยอมรับในสิ่งที่อีกฝ่ายท าการ เรียกร้องไว้ เพื่อให้ได้รับสิทธิ
ประโยชน์ที่เพิ่มข้ึน จะเห็นได้ว่าต่างฝ่ายต่างปกป้องและต่อสู้เพื่อประโยชน์ของตนเอง ซึ่งเป็นลักษณะ
ของสหภาพแรงงานเอกชน แต่ในภาคราชการนั้น มิได้มีเพียงแค่สิทธิประโยชน์ของทางราชการ และ
สิทธิประโยชน์ของข้าราชการเท่านั้น การด าเนินงานของราชการนั้นยังเป็นไปเพื่อประโยชน์ของ
สาธารณะอีกด้วย 
 ส าหรับประโยชน์ของสาธารณะนั้น ถือเป็นวัตถุประสงค์หลักของการด าเนินงานของส่วน
ราชการ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งว่าการด าเนินการของราชการนั้นเป็นไปเพื่อให้บริการหรือประโยชน์แก่
สาธารณะ ซึ่งในการพิจารณาจะแตกต่างไปจากลักษณะของสหภาพแรงงานเอกชนที่มีเพียงประโยชน์
ของนายจ้าง และประโยชน์ของลูกจ้างเท่านั้น แต่ส่วนราชการยังมีประโยชน์สาธารณะ ซึ่งจะต้อง
น ามาพิจารณาประกอบกับการที่จะให้มีการจัดตั้งสหภาพข้าราชการในข้าราชการประเภทอื่น ๆ  การที่
จะอนุญาตให้มกีารรวมกลุม่ การก าหนดอ านาจหน้าที ่วัตถุประสงค์ของสหภาพข้าราชการประเภทอืน่ๆ 
นั้น จะต้องพิจารณาในประเด็นของประโยชน์สาธารณะด้วยว่า ข้าราชการประเภทนั้น  ๆ  ปฏิบัติงาน 
หรือจัดท าบริการสาธารณะประเภทใด มีความส าคัญมากน้อยเพียงใด เนื่องจากหากอนุญาตให้มีการ
รวมกลุ่มดังเช่นสหภาพข้าราชการพลเรือนสามัญ แต่บริการสาธารณะนั้นเกี่ยวกับความมั่นคงของ
ประเทศ ก็อาจก่อให้เกิดความสุ่มเสี่ยงต่อประโยชน์สาธารณะได้ เช่น สหภาพข้าราชการนั้น  ๆ  อาจ
รวมกลุ่มและใช้ประโยชน์จากลักษณะการใหบ้รกิารสาธารณะที่ข้าราชการประเภทนั้นปฏิบัติหน้าทีอ่ยู่
มาด าเนินการต่อรองกับผู้บังคับบัญชา หรือทางราชการ ก็อาจก่อให้เกิดผลกระทบ หรือความเสียหาย
ต่อความมั่นคงของประเทศได ้
 การพิจารณาการอนุญาตให้มีการรวมกลุ่ม และการจัดตั้งสหภาพข้าราชการในข้าราชการ
ประเภทอื่น ๆ นั้น จะต้องพิจารณาถึงลักษณะ หรือบริการสาธารณะที่ข้าราชการประเภทนั้น  ๆ 
ปฏิบัติงานอยู่ ซึ่งหากบริการสาธารณะนั้นเกี่ยวกับความมั่นคง หรือที่เป็นเรื่องภารกิจหลักของรัฐ ก็
จะต้องพิจารณาว่าจะก่อให้เกิดผลกระทบ หรือความเสียหายต่อบริการสาธารณะนั้ นหรือไม่ หรือ

                                                             
106 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, เอกสำรกำรสอนชุดวิชำ กำรพนักงำนสัมพันธ์ หน่วย

ท่ี 1-7, พิมพ์ครั้งที่ 17 (นนทบรุี: ส านักพมิพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2553), หน้า 57. 
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อาจจะก าหนดให้ข้าราชการประเภทนั้น ๆ มีช่องทางในการด าเนินการอื่นๆ แทน เพื่อมิให้การด าเนิน
กิจกรรมของสหภาพข้าราชการประเภทนั้นมากระทบต่อการด าเนินภารกิจหลักของรัฐ 
 ภารกิจของรัฐนั้น มีหลากหลายรูปแบบ ความส าคัญหลายระดับ ผลกระทบต่อบริการ
สาธารณะอาจจะเกิดข้ึนไม่เท่ากัน ซึ่งหากจะก าหนดให้มีสหภาพข้าราชการในข้าราชการเหล่าอื่น ๆ  
ด้วย ก็จะต้องพิจารณาเป็นรายประเภทไป หากการด าเนินงานของข้าราชการประเภทใดมีความส าคัญ
ต่อภารกิจรัฐมาก ก็อาจที่จะไม่ให้มีการรวมกลุ่มเป็นสหภาพข้าราชการ ทั้งนี้ เพื่อเป็นการป้องกัน
ปัญหาที่อาจเกิดผลกระทบต่อการจัดการบริการสาธารณะ แต่ในบริการสาธารณะประเภทที่เป็น
ภารกิจของรัฐในล าดับรอง หรือมีผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะน้อย ก็อาจให้การจัดตั้งเป็น
สหภาพข้าราชการ ซึ่งก็จะต้องมาพิจารณาการก าหนดอ านาจหน้าที่ของสหภาพข้าราชการประเภท
นั้น ๆ เป็นรายกรณี 
 

6.2  บทสรุป 
 
สถานะทางกฎหมายของสหภาพข้าราชการ ตามร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุม่ข้าราชการ

พลเรือนสามัญฉบบันี ้ผู้ศึกษาเห็นว่ายังไม่มีสถานะทางกฎหมายที่ชัดเจน กล่าวคือไม่ได้มีการก าหนด
สถานะทางกฎหมายให้เป็นนิติบุคคล ดังเช่น สหภาพแรงงานเอกชน และสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ 
อีกทั้งเมื่อได้ท าการวิเคราะห์ว่าจะมีลักษณะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนหรือไม่นั้น ก็พบว่า
สหภาพข้าราชการก็ไม่มีลักษณะเข้าข่ายเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ดังนั้น สหภาพข้าราชการ
จึงยังไม่มีสถานะทางกฎหมายที่ชัดเจน 

ในด้านของความเป็นสหภาพของสหภาพข้าราชการนั้น ร่างพระราชกฤษฎีกาฉบับดังกล่าว
มิได้มีการก าหนดการเจรจาต่อรอง วิธีการระงับข้อพิพาทแรงงาน ซึ่งแตกต่างจากสหภาพแรงงาน
เอกชน และสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ ซึ่งการเจรจาต่อรองถือเป็นเครื่องมือที่ส าคัญของสหภาพ จึง
ถือว่าเมื่อสหภาพข้าราชการขาดเครื่องมือที่ส าคัญ เช่น การเจรจาต่อรอง ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบการ
สหภาพแรงงานเอกชน และสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ สหภาพข้าราชการนั้นมีลักษณะของความเป็น
สหภาพค่อนข้างน้อย 

การจัดตั้งสหภาพข้าราชการในข้าราชการประเภทอื่น  ๆ  นอกเหนือจากสหภาพข้าราชการ
ของข้าราชการพลเรือนสามัญนั้น การพิจารณาจะต้องพิจารณาถึงประโยชน์สาธารณะ หรือ ภารกิจ
ของรัฐ ซึ่งหากข้าราชการประเภทใดที่ปฏิบัติหน้าที่อยู่ในภารกิจหลักของรัฐ ผู้ศึกษามีความเห็นว่าไม่
ควรอนุญาตให้การรวมกลุ่มจัดต้ังเป็นสหภาพข้าราชการ เพื่อให้เกิดผลกระทบต่อการปฏิบัติหน้าทีเ่พือ่
ตอบสนองประโยชน์สาธารณะ หรือ ภารกิจหลักของรัฐ ส่วนข้าราชการประเภทที่ปฏิบัติหน้าที่อยู่ใน
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ภารกิจล าดับรอง ก็อาจอนุญาตให้มีการรวมกลุ่มและจัดตั้งข้ึนเป็นสหภาพข้าราชการได้ แต่ก็ข้ึนอยู่
การพิจารณาผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะด้วยเช่นกัน 
 ตามที่มีการจัดท าร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ....นั้น ได้
อนญุาตให้ข้าราชการพลเรือนสามัญสามารถด าเนินการรวมกลุ่ม และจัดต้ังข้ึนเป็นสหภาพข้าราชการ 
ซึ่งในการศึกษาในเรื่องของสถานะทางกฎหมายของสหภาพข้าราชการพบว่า สหภาพข้าราชการไม่มี
สถานะทางกฎหมายที่ชัดเจน แม้ว่าจะมีกฎหมายในระดับพระราชกฤษฎีกาก าหนดการจัดต้ัง แต่มิได้
ก าหนดสถานะทางกฎหมายเอาไว้ ซึ่งแตกต่างจากสหภาพแรงงานเอกชน และสหภาพแรงงาน
รัฐวิสาหกิจที่มีสถานะเป็นนิติบุคคล ซึ่งกฎหมายที่จัดต้ังสหภาพได้ก าหนดสถานะทางกฎหมายไว้ให้ 
และเมื่อพิจารณาในเรื่องนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนแล้ว สหภาพข้าราชการก็ไม่มีลักษณะที่จะเข้า
ข่ายเป็นนิติบุคคลมหาชน เนื่องจากลักษณะการด าเนินงาน วัตถุประสงค์ ตลอดจนนิติสัมพันธ์กับนิติ
บุคคลอื่นๆ สหภาพข้าราชการนั้นไม่มีอ านาจมหาชน ไม่ได้ด าเนินงานเพื่อประโยชน์สาธารณะ และ
มิได้มีการก าหนดในเรื่องความสมัพันธ์กับนิติบคุลอื่นไว้เปน็พิเศษ ซึ่งเมื่อสหภาพข้าราชการไม่มีสถานะ
เป็นนิติบุคคล และไม่มีลักษณะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน สหภาพข้าราชการตามร่างพระราช
กฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญฉบับนี้ จึงไม่มีสถานะทางกฎหมายที่ชัดเจน ซึ่งอาจ
ส่งผลให้สหภาพข้าราชการไม่อาจด าเนินกิจกรรมได้อย่างเต็มที่ ซึ่งเมื่อไม่อาจด าเนินการได้อย่างเต็มที่
แล้ว ก็ยากที่จะบรรลุตามวัตถุประสงค์ของการจัดต้ังสหภาพข้าราชการ 
 อีกทั้งเมื่อศึกษาถึงลักษณะของความเป็นสหภาพของสหภาพข้าราชการนี้แล้ว ผู้ศึกษาพบว่า
สหภาพข้าราชการไม่มีอ านาจหน้าที่ในการเจรจาต่อรอง และร่างพระราชกฤษฎีกาฉบับดังกล่าวก็มิได้
ก าหนดในเรื่องของวิธีระงับข้อพิพาทแรงงาน ซึ่งทั้งสองสิ่งนั้น ถือเป็นเครื่องมือและวิธีด าเนินการของ
สหภาพแรงงาน ซึ่งได้มีปรากฏอยู่ในสหภาพแรงงานเอกชน และสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ จึงท าให้
เห็นความแตกต่าง และอาจกล่าวได้ว่าสหภาพข้าราชการมีความเป็นสหภาพแรงงานค่อนข้างน้อย คง
มีเพียงลักษณะของการรวมกลุ่มกันเท่านั้น ซึ่งแม้จะก าหนดไว้ให้ เรียกกลุ่มดังกล่าวว่า สหภาพ
ข้าราชการ แต่แท้จริงแล้วหามีความเป็นสหภาพดังเช่นสหภาพแรงงานของเอกชนและรัฐวิสาหกิจไม่ 
 นอกจากนี้ เนื่องด้วยระบบราชการได้จ าแนกประเภทของข้าราชการไว้หลายประเภท ตาม
ลักษณะการให้บริการสาธารณะ การที่จะพิจารณาให้ข้าราชการประเภทอื่น ๆ  สามารถด าเนินการ
รวมกลุ่มและจัดต้ังเป็นสหภาพข้าราชการดังเช่น ข้าราชการพลเรือนสามัญได้นั้น จะต้องพิจารณาถึง
ลักษณะของการจัดท าบริการสาธารณะว่าเป็นภารกิจของรัฐที่เป็นหลัก หรือเป็นภารกิจล าดับรอง ซึ่ง
หากเป็นภารกิจหลักแล้ว หากอนุญาตให้สามารถการด าเนินการรวมกลุ่มและจัดตั้งเป็นสหภาพ
ข้าราชการข้ึนได้ อาจท าให้ข้าราชการประเภทนั้น ๆ  น าเอาการปฏิบัติงานมาเครื่องมือในการต่อรอง 
หรือยื่นข้อเรียกร้องกับทางราชการ หรือผู้บังคับบัญชา ก็อาจจะส่งผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ
ได้ จึงไม่ควรที่จะอนุญาตให้ข้าราชการประเภทที่ปฏิบัติงานอยู่ในภารกิจหลักของรัฐสามารถ
ด าเนินการรวมกลุ่มและจัดตั้งเป็นสหภาพข้าราชการได้ ดังนั้น การพิจารณาอนุญาตให้ข้าราชการ
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ประเภทอื่นจัดตั้งเป็นสหภาพข้าราชการได้นั้น สมควรอย่างยิ่งที่จะพิจารณาถึงบริการสาธารณะที่
ข้าราชการประเภทนั้นปฏิบัติหน้าที่อยู่ โดยค านึงถึงหลักใหญ่ซึ่งก็คือ ประโยชน์ของสาธารณะ 
 รูปแบบขององค์กรการรวมกลุ่มที่ใกล้เคียงกับสหภาพข้าราชการมากที่สุดนั้น คือ สมาคมที่
จัดต้ังโดยการรวมกลุ่มของข้าราชการ ซึ่งจดทะเบียนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ หมวด 2 
นิติบุคคล ส่วนที่ 2 ว่าด้วยสมาคม ตามที่ได้ศึกษามานั้น วัตถุประสงค์ของการจัดตั้งสมาคมของกลุ่ม
ข้าราชการนั้น มีความใกล้เคียงกับวัตถุประสงค์ของสหภาพข้าราชการในส่วนที่เป็นการส่งเสริมความ
สามัคคี สื่อกลางความสัมพันธ์อันดีระหว่างสมาชิก ตลอดจนการพบปะ แลกเปลี่ยนความรู้กัน ซึ่งเป็น
วัตถุประสงค์ที่เห็นได้ชัดเจนในข้อบังคับของสมาคมที่จัดตั้งโดยกลุ่มข้าราชการ อีกทั้งการจัดตั้งเป็น
สมาคมนั้นยังท าให้มีสถานะเป็นนิติบุคคล ซึ่งจะท าให้การด าเนินกิจกรรมของสมาคมต้องมีความ
ต่อเนื่องกันด้วย  

แต่อย่างไรก็ตามด้วยเหตุที่รากฐานของสมาคมมาจากแนวการคิดการรวมกลุ่มของปัจเจกชน
จึงท าให้ยังไม่มีลักษณะของการแรงงานสัมพันธ์เท่าที่ควร ซึ่งเป็นเรื่องส าคัญของการรวมกลุ่มใน
สถานที่ท างาน เพราะการด าเนินงานของหน่วยงานใดๆ ก็ตามย่อมค านึงถึงผลส าเร็จตามเป้าหมาย
ของหน่วยงานนั้นๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการปฏิบัติงานของข้าราชการนั้นถือเป็นเครื่องมือส า คัญของ
การให้บริการสาธารณะ ดังนั้นเมื่อมีการอนุญาตให้ข้าราชการสามารถท าการรวมกลุ่มกันแล้วก็จ าเป็น
ที่จะก าหนดให้ทิศทาง วัตถุประสงค์ของการรวมกลุ่มนั้นมีพื้นฐานอยู่บนการแรงงานสัมพันธ์ด้วย 
 

6.3  ข้อเสนอแนะ 
  

1)  ควรมีการก าหนดสถานะทางกฎหมายของสหภาพข้าราชการให้เป็นนิติบุคคล เพื่อให้มี
ความชัดเจน และเพื่อให้สามารถด าเนินกิจกรรมของสหภาพแรงงานได้ รวมทั้งเพื่อให้บรรลุตาม
วัตถุประสงค์ของการจัดต้ังสหภาพข้าราชการ แต่เนื่องจากกฎหมายที่จัดต้ังสหภาพข้าราชการนี้ เป็น
กฎหมายในล าดับพระราชกฤษฎีกา ซึ่งตามหลักการแล้วกฎหมายล าดับรองไม่อาจก าหนดเกิน หรือ
ขัดแย้งต่อกฎหมายในล าดับที่สูงกว่าได้ ดังนั้น กรณีของการก าหนดสถานะทางกฎหมายให้กับสหภาพ
ข้าราชการนี้  จะต้องตราเป็นพระราชบัญญัติแทนการออกโดยพระราชกฤษฎีกา ดังเ ช่น 
พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. 2518 และพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 
2543 ที่ได้ก าหนดสถานะทางกฎหมายของสหภาพแรงงานให้เป็นนิติบุคคล 

2)  ควรมีการก าหนดอ านาจหน้าที่ของสหภาพข้าราชการให้มีอ านาจในการเจรจาต่อรองใน
บางเรื่องที่เกี่ยวกับสภาพการรับราชการ เช่น ไม่มีการปรับปรุงสภาพการรับราชการมาเป็นเวลานาน 
ทั้งนี้ เพื่อให้เป็นอีกช่องทางหนึ่งที่ข้าราชการจะได้ท าการเสนอต่อทางราชการ หรือผู้บังคับบัญชาเพื่อ
ท าการปรับปรุงแก้ไข จะได้เป็นขวัญและก าลังใจของข้าราชการในการปฏิบัติหน้าที่ราชการต่อไป 
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3)  ควรมีก าหนดแนวทางในการควบคุมสหภาพข้าราชการ เพื่อควบคุมให้สหภาพข้าราชการ
ด าเนินการถูกต้องวัตถุประสงค์และเป็นไปตามกฎหมาย และที่ส าคัญก็เพื่อควบคุมการด าเนินกิจกรรม
ของสหภาพข้าราชการมิให้เป็นปัญหาต่อการให้บริการสาธารณะ  
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ภาคผนวก 
 

ร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. .... 
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บันทึกหลักการและเหตุผล 

ประกอบร่างพระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่มขา้ราชการพลเรือนสามัญ 
พ.ศ. .... 

 
--------------------- 

 
หลักการ 

 
กําหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการรวมกลุ่มข้าราชการพล เรือนสามัญ  
 

เหตุผล 
 
โดยที่มาตรา ๔๓ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ บัญญัติให้

ข้าราชการพลเรือนสามัญมีเสรีภาพในการรวมกลุ่มตามที่ บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ ซึ่งต้องไม่กระทบ
ประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดิน และความต่อเนื่องในการจัดทําบริการสาธารณะและต้อง
ไม่มีวัตถุประสงค์ทางการเมือง โดยการรวมกลุ่มดังกล่าวให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไข
ที่กําหนดไว้ใน พระราชกฤษฎีกา จึงจําเป็นต้องตราพระราชกฤษฎีกานี้ 
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ร่างพระราชกฤษฎีกา 

การรวมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญ 
พ.ศ. ....  

 
-------------------- 

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

เป็นปทีี่ .. ในรัชกาลปัจจุบัน 
 

พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช มีพระบรมราชโองการ โปรดเกล้าฯ ให้
ประกาศว่า  

โดยที่เป็นการสมควรกําหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการ รวมกลุ่มข้าราชการพล
เรือนสามัญ  

อาศัยอํานาจตามความในมาตรา ๑๘๗ ของรัฐธรรมนูญแห่ง ราชอาณาจักรไทยและมาตรา 
๔๓ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ อันเป็นกฎหมายที่มีบทบัญญัติบาง
ประการเกี่ยวกับการจํากดัสิทธิและ เสรีภาพของบุคคล ซึ่งมาตรา ๒๙ ประกอบกับมาตรา ๓๑ มาตรา 
๓๓ มาตรา ๔๓ และมาตรา ๖๔ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย บัญญัติให้กระทําได้โดยอาศัย 
อํานาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตราพระราชกฤษฎีกาข้ึนไว้ 
ดังต่อไปนี้  
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มาตรา ๑ พระราชกฤษฎีกานี้เรียกว่า “พระราชกฤษฎีกาการรวมกลุ่ม ข้าราชการพลเรือน
สามัญ พ.ศ. ....” 

มาตรา ๒ พระราชกฤษฎีกานี้ให้ใช้บังคับเมื่อพ้นกําหนดหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป  

มาตรา ๓ ในพระราชกฤษฎีกานี ้ 
“ข้าราชการ” หมายความว่า ข้าราชการพลเรือนสามัญ  
“สภาพการรับราชการ” หมายความว่า หลักเกณฑ์และเงื่อนไขการรับราชการเกี่ยวกับการ

กําหนดวัน เวลาทํางาน วันหยุดราชการ การลาหยุดราชการ เงินเดือน เงินหรือประโยชน์ตอบแทนอื่น 
สวัสดิการ การพัฒนาคุณภาพชีวิตของข้าราชการ และการจัดระเบียบข้าราชการตามระบบคุณธรรม 

“นายทะเบียน” หมายความว่า เลขาธิการ ก.พ.  
มาตรา ๔ ให้นายกรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชกฤษฎีกานี้  

 
 
 
 
 

หมวด ๑ 
บททั่วไป 

 
-------------------- 

 
มาตรา ๕ ข้าราชการอาจรวมกลุ่มกันจัดตั้งเป็นสหภาพข้าราชการตาม  ประเภทสหภาพ

ข้าราชการดังต่อไปนี้  
(๑) สหภาพข้าราชการพลเรือนสามัญ  
(๒) สหภาพข้าราชการสังกัดกรมเดียวกัน  
(๓) สหภาพข้าราชการสังกัดกระทรวงเดียวกัน  
(๔) สหภาพข้าราชการส่วนภูมิภาคในจังหวัดเดียวกัน  
(๕) สหภาพข้าราชการตําแหน่งประเภทบริหาร  
(๖) สหภาพข้าราชการประเภทอื่นที่ ก.พ. กําหนด 
มาตรา ๖ ในการจัดต้ังสหภาพข้าราชการตามมาตรา ๕ ต้องมีวัตถุประสงค์เพื่อ  
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(๑)  ส่งเสริมความสัมพันธ์อันดีระหว่างสมาชิกสหภาพข้าราชการกับผู้บังคับบัญชาและ
สมาชิกสหภาพข้าราชการด้วยกัน ซึ่ งรวมถึงการให้คําปรึกษาแนะนําแก่สมาชิกสหภาพข้าราชการ 
กรณีเกิดปัญหาในการปฏิบัติงานรว่มกับผูบ้งัคับบญัชาและเพื่อนรว่มงาน การสร้างช่องทางการสื่อสาร
ระหว่างผู้บังคับบัญชากับสมาชิก สหภาพข้าราชการ หรือการจัดกิจกรรมสร้างความสัมพันธ์ 

(๒)  ช่วยเหลือสมาชิกสหภาพข้าราชการในการดําเนินการทางวินัย การอุทธรณ์ และการร้อง
ทุกข์ ซึ่งรวมถึงการให้คําปรึกษาแนะนําแก่สมาชิกสหภาพ ข้าราชการเกี่ยวกับการดําเนินการทางวินัย 
การอุทธรณ์และการร้องทุกข์ และการช่วยเหลือ สมาชิกสหภาพข้าราชการในการจัดหาทนายความ
หรือที่ปรึกษาเมื่อสมาชิกสหภาพ ข้าราชการถูกดําเนินการทางวินัยให้ออกจากราชการ หรือเมื่อต้อง
รับผิดทางแพ่งอัน เนื่องมาจากการปฏิบัติหน้าที่ รวมทั้งการอุทธรณ์และการร้องทุกข์  

(๓)  แสวงหาและคุ้มครองสิทธิประโยชน์ของสมาชิกสหภาพข้าราชการ เกี่ยวกับสภาพการรับ
ราชการ ซึ่งรวมถึงการให้คําปรึกษาแนะนําหรือการรับเรื่องราว ร้องทุกข์จากสมาชิกสหภาพ
ข้าราชการเกี่ยวกับสภาพการรับราชการ การยื่นคําร้องเรียน คําร้องขอหรือคําแนะนําเกี่ยวกับสภาพ
การรับราชการแทนสมาชิกสหภาพข้าราชการ หรือการเสนอความคิดเห็นในการออกกฎหมาย กฎ 
ระเบียบ หรือการปรับเปลี่ยนใด ๆ เกี่ยวกับสภาพการรับราชการ  

(๔)  ดําเนินการและให้ความร่วมมือเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพและรักษา ผลประโยชน์ของทาง
ราชการ ซึ่งรวมถึงการให้ความรู้ ข้อมูล ข่าวสารที่เป็นประโยชน์ต่อการปฏิบัติราชการ การจัดการ
ฝึกอบรมเพื่อพัฒนาสมรรถนะในการปฏิบัติงานแก่ สมาชิกสหภาพข้าราชการหรือการแจ้งหรือให้
ข้อมูลต่อผู้เกี่ยวข้องเมื่อได้ทราบหรือ พบเห็นเหตุที่อาจทําให้เกิดความเสียหายแก่ทางราชการ 

มาตรา ๗ ข้าราชการมีสิทธิเข้าเป็นสมาชิกสหภาพข้าราชการตาม ประเภทหรือสังกัดของตนได้ 
และอาจเข้าร่วมเป็นสมาชิกสหภาพข้าราชการได้มากกว่าหนึ่งประเภทสหภาพ เว้นแต่ข้าราชการผู้
ดํารงตําแหน่งประเภทบริหาร จะเข้าเป็นสมาชิกสหภาพข้าราชการได้เฉพาะสหภาพข้าราชการ
ตําแหน่งประเภทบริหาร  

มาตรา ๘ สมาชิกสหภาพข้าราชการมีสิทธิเข้าร่วมในกิจกรรมของสหภาพข้าราชการแต่ถ้าจะ
เข้าร่วมในกิจกรรมของสหภาพข้าราชการในเวลาปฏิบัติราชการปกติ  ต้องได้รับอนุญาตจาก
ผู้บังคับบัญชา  

มาตรา ๙ กรรมการสหภาพข้าราชการมีสิทธิลาตามที่กําหนดไว้ในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี
ว่าด้วยการลาของข้าราชการ เพื่อไปดําเนินกิจการสหภาพ ข้าราชการให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของ
สหภาพข้าราชการได้  

มาตรา ๑๐ สหภาพข้าราชการต้องดําเนินการให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ ที่บัญญัติไว้ใน
มาตรา ๖ และให้ถือว่าการดําเนินการดังต่อไปนี้ เป็นการดําเนินการที่ขัดกับ วัตถุประสงค์ดังกล่าว  
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(๑)  รับบริจาคเงิน หรือขอรับการสนับสนุนทางการเงินทรัพย์สิน หรือประโยชน์อื่นใดอันอาจ
คํานวณเป็นเงินได้จากพรรคการเมือง ผู้ดํารงตําแหน่งในพรรค การเมือง หรือผู้ดํารงตําแหน่งทาง
การเมือง  

(๒)  ชักจูง สนับสนุน หรือกระทําการใด ๆ ให้สมาชิกสหภาพข้าราชการ หรือข้าราชการ ทํา
การนัดหยุดงาน เฉ่ือยงาน ถ่วงงาน หรือกระทําการใด ๆ อันเป็นการประท้วง ต่อทางราชการ หรือมี
ผลกระทบต่อประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดินและความต่อเนื่องในการจัดทําบริการ
สาธารณะ  

(๓)  ดําเนินการใด ๆ อันเป็นการขัดต่อกฎหมาย หรือความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดี
ของประชาชน หรือเป็นภัยต่อเศรษฐกิจหรือความมั่นคงของประเทศ 
 

หมวด ๒ 
สหภาพข้าราชการ 

 
-------------------- 

 
มาตรา ๑๑ สหภาพข้าราชการต้องมีสมาชิกไม่น้อยกว่าร้อยละยี่สิบ ของข้าราชการที่มีสิทธิ

เป็นสมาชิกสหภาพข้าราชการนั้น  
มาตรา ๑๒ การขอหนังสือรับรองการจัดตั้งสหภาพข้าราชการ ประเภทใดให้ข้าราชการที่มี

สิทธิเป็นสมาชิกสหภาพข้าราชการประเภทนั้น จํานวน ไม่น้อยกว่าสิบคนเป็นผู้เริ่มก่อตั้งยื่นคําขอรับ
หนังสือรับรองการจัดตั้งสหภาพ  ข้าราชการต่อนายทะเบียน พร้อมด้วยข้อบังคับของสหภาพ
ข้าราชการ บัญชีรายช่ือและลายมือช่ือของข้าราชการซึ่งแสดงความจํานงเข้าเป็นสมาชิกสหภาพ
ข้าราชการนั้น จํานวนไม่น้อยกว่าร้อยละยี่สิบของข้าราชการ ซึ่งมีสิทธิเป็นสมาชิกสหภาพข้าราชการ 

คําขอและบัญชีรายช่ือตามวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตามแบบที่นายทะเบียน กําหนด  
มาตรา ๑๓ ข้อบังคับสหภาพข้าราชการอย่างน้อยต้องมีรายการสําคัญ ดังต่อไปนี ้ 
(๑)  ช่ือ ซึ่งต้องมีคําว่า “สหภาพข้าราชการ” กํากับไว้กับช่ือนั้นด้วย  
(๒)  วัตถุประสงค์  
(๓)  ที่ตั้งสํานักงาน  
(๔)  วิธีรับสมาชิกและการขาดจากสมาชิกภาพ  
(๕)  อัตราค่าสมัคร ค่าบํารุง และวิธีการชําระเงินน้ัน  
(๖)  ข้อกําหนดเกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่ของสมาชิก  
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(๗)  ข้อกําหนดเกี่ยวกับการใช้จ่าย การเก็บรักษาเงินและทรัพย์สินอื่น  ตลอดจนการชําระ
บัญชีและการตรวจบัญชี 

(๘)  ข้อกําหนดเกี่ยวกับการประชุมใหญ่  
(๙)  ข้อกําหนดเกี่ยวกับคณะกรรมการสหภาพข้าราชการ ได้แก่ จํานวน  กรรมการการ

เลือกตั้ง และการประชุมของคณะกรรมการ  
(๑๐)  ข้อกําหนดเกี่ยวกับการบริหารสหภาพข้าราชการ  
มาตรา ๑๔ ให้นายทะเบียนซึ่งได้รับคําขอหนังสือรับรองการจัดตั้งสหภาพข้าราชการจากผู้

เริ่มก่อตั้งพร้อมเอกสารตามมาตรา ๑๒ ออกหลักฐานการรับคําขอให้ผู้เริ่มก่อตั้งนั้น  
มาตรา ๑๕ เมื่อนายทะเบียนออกหลักฐานการรับคําขอแก่ผู้เริ่มก่อตั้ง ตามมาตรา ๑๔ และ

ไม่ปรากฏกรณีตามมาตรา ๑๙ ให้นายทะเบียนมีหนังสือแจ้ง ส่วนราชการตามประเภทสหภาพ
ข้าราชการเพื่อให้ส่วนราชการดําเนินการดังต่อไปนี้  

(๑)  ปิดประกาศนายทะเบียนเกี่ยวกับการขอจัดตั้งสหภาพข้าราชการของผู้เริ่มก่อตั้งและ
บัญชีรายช่ือข้าราชการซึ่งแสดงความจํานงเข้าเป็นสมาชิกสหภาพ  ข้าราชการโดยเปิดเผยเป็น
ระยะเวลาสามสิบวัน เพื่อให้ส่วนราชการได้ทราบว่าจะมีการจัดต้ังสหภาพข้าราชการข้ึน และเพื่อให้
ข้าราชการซึ่งมิได้แสดงความจํานงเข้าเป็นสมาชิกแต่มีช่ือในบัญชีรายช่ือสามารถคัดค้านต่อนาย
ทะเบียนโดยยื่นหนังสือคัดค้านต่อ ส่วนราชการนั้น  

(๒)  จัดส่งข้อมูลที่มีการรับรองความถูกต้องดังต่อไปนี้ ให้แก่นายทะเบียนภายในระยะเวลาสี่
สิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รับหนังสือแจ้งจากนายทะเบียน  

(ก)  จํานวนข้าราชการที่มีสิทธิเป็นสมาชิกสหภาพข้าราชการ  
(ข)  รายช่ือและตําแหน่งของผู้เริ่มก่อตั้งและข้าราชการซึ่งแสดงความจํานงเข้าเป็น

สมาชิกสหภาพข้าราชการ  
(ค)  หนังสือคัดค้านตาม (๑) ในกรณีที่มีการคัดค้าน 

ในกรณีที่มีเหตุขัดข้องที่ไม่สามารถดําเนินการได้ภายในระยะเวลาตาม (๒) ให้ขยายเวลาได้
อีกไม่เกินสามสิบวัน โดยมีการบันทึกแสดงเหตุผลความจําเป็นที่ต้อง ขยายเวลาไว้ด้วย  

ในกรณีที่เป็นการขอจัดตั้งสหภาพข้าราชการตามมาตรา ๕ (๑) หรือ (๕) ให้สํานักงาน ก.พ. 
เป็นส่วนราชการที่ต้องดําเนินการตามที่กําหนดไว้ใน (๑) และ (๒)  

การปิดประกาศนายทะเบียนตาม (๑) ให้เป็นไปตามวิธีการที่นายทะเบียนกําหนด  
มาตรา ๑๖ เมื่อนายทะเบียนได้รับข้อมูลและผลการตรวจสอบจากส่วนราชการ ตามมาตรา 

๑๕ (๒) แล้ว ถ้ามีข้าราชการผู้ใดคัดค้านซึ่งปรากฏหลักฐานและ ข้อมูลแก่นายทะเบียน อันเป็นที่เช่ือ
ได้ว่าข้าราชการผู้นั้นมิได้แสดงความจํานงเข้าเป็นสมาชิกสหภาพข้าราชการ ให้นายทะเบียนตัดรายช่ือ
ข้าราชการผู้นั้นออกจากบัญชี รายช่ือได้ และเมื่อได้ตรวจสอบความถูกต้องตามมาตรา ๑๑ และ
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มาตรา ๑๒ และ ไม่ต้องห้ามตามมาตรา ๑๙ ให้นายทะเบียนออกหนังสือรับรองการจัดตั้งสหภาพ 
ข้าราชการ  

มาตรา ๑๗ เมื่อมีการประกาศตามมาตรา ๑๕ (๑) หากผู้เริ่มก่อตั้งรายอื่นมีความประสงค์จะ
จัดตั้งสหภาพข้าราชการประเภทเดียวกัน ให้ยื่นคําขอหนังสือรับรองการจัดต้ังสหภาพข้าราชการต่อ
นายทะเบียนภายในระยะเวลาสามสิบวันนับแต่ วันปิดประกาศดังกล่าว  

เมื่อมีผู้เริ่มก่อตั้งยื่นคําขอหนังสือรับรองการจัดตั้งสหภาพข้าราชการเกินหนึ่งรายให้นาย
ทะเบียนดําเนินการให้ผู้เริ่มก่อตั้งแต่ละรายร่วมกันพิจารณาทําความตกลงเพื่อรวมเป็นคําขอเดียวกัน 
ถ้าทําความตกลงกันได้ ให้นายทะเบียนมีหนังสือแจ้งส่วนราชการตามประเภทสหภาพข้าราชการ
เพื่อให้ส่วนราชการ ดําเนินการตามมาตรา ๑๕ โดยอนุโลม 

ในการดําเนินการตามวรรคสอง หากมีข้าราชการผู้ใดซึ่งได้แสดงความจํานงเข้าเป็นสมาชิก
สหภาพข้าราชการในครั้งแรกก่อนที่ผู้เริ่มก่อตั้งได้ทําความตกลงกัน มีความประสงค์จะไม่เข้าเป็น
สมาชิกสหภาพข้าราชการที่ผู้เริ่มก่อตั้งทําความตกลงกันได้ ให้ข้าราชการผู้นั้นขอถอนช่ือการเข้าเป็น
สมาชิกต่อนายทะเบียนได้โดยย่ืนหนังสือ ขอถอนช่ือต่อส่วนราชการนั้นและให้นายทะเบียนตัดรายช่ือ
ข้าราชการดังกล่าวออก จากบัญชีรายช่ือ และเมื่อได้ตรวจสอบความถูกต้องตามมาตรา ๑๑ และ
มาตรา ๑๒ และไม่ต้องห้ามตามมาตรา ๑๙ ให้นายทะเบียนออกหนังสือรับรองการจัดตั้งสหภาพ 
ข้าราชการนั้น  

มาตรา ๑๘ ในกรณีที่ผู้เริ่มก่อตั้งตามมาตรา ๑๗ วรรคสอง ไม่สามารถทําความตกลงเพื่อรวม
เป็นคําขอเดียวกันได้ ให้มีการดําเนินการเพื่อให้ได้จํานวนผู้แสดง ความจํานงเข้าเป็นสมาชิกสหภาพ
ข้าราชการมากที่สุด โดยให้ผู้เริ่มก่อตั้งแต่ละราย สามารถหาสมาชิกเพิ่มเติมภายในระยะเวลาที่นาย
ทะเบียนกําหนด แต่ต้องไม่น้อยกว่าสามสิบวัน ในการนี้เมื่อครบกําหนดระยะเวลาดังกล่าวแล้ว ให้นํา
ความในมาตรา ๑๕ มาใช้บังคับโดยอนุโลม และเมื่อนายทะเบียนได้รับข้อมูลและผลการตรวจสอบ
จากส่วนราชการ ถ้ามีข้าราชการผู้ใดคัดค้านซึ่งปรากฏหลักฐานและข้อมูลแก่นายทะเบียน  อันเป็นที่
เช่ือได้ว่าข้าราชการผู้นั้นมิได้แสดงความจํานงเข้าเป็นสมาชิกสหภาพ  ข้าราชการให้นายทะเบียนตัด
รายช่ือข้าราชการผู้นั้นออกจากบัญชีรายช่ือได้ และเมื่อได้ ตรวจสอบความถูกต้องตามมาตรา ๑๑ 
และมาตรา ๑๒ และไม่ต้องห้ามตามมาตรา ๑๙ ให้นายทะเบียนออกหนังสือรับรองการจัดตั้งสหภาพ
ข้าราชการที่มีจํานวนผู้แสดงความจํานงเข้าเป็นสมาชิกมากที่สุด ถ้ามีคําขอหนังสือรับรองการจัดตั้ง
สหภาพข้าราชการ ที่มีจํานวนรายช่ือผู้แสดงความจํานงเข้าเป็นสมาชิกมากที่สุดเท่ากันเกินหนึ่งรายให้ 
นายทะเบียนดําเนินการจับฉลากโดยเปิดเผยระหว่างผู้เริ่มก่อตั้งดังกล่าว และออกหนังสือรับรองการ
จัดต้ังสหภาพข้าราชการที่จับฉลากได้ 

มาตรา ๑๙ ให้นายทะเบียนมีคําสั่งไม่ออกหนังสือรับรองการจัดต้ังสหภาพข้าราชการในกรณี
ดังต่อไปนี้  
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(๑)  การยื่นคําขอรับหนังสือรับรองการจัดต้ังสหภาพข้าราชการมีจํานวนผู้เริ่มก่อตั้ง จํานวน
ข้าราชการซึ่งแสดงความจํานงเข้าเป็นสมาชิกสหภาพข้าราชการ และเอกสารประกอบคําขอไม่ถูกต้อง
ตามมาตรา ๑๒  

(๒)  วัตถุประสงค์ของสหภาพข้าราชการเป็นไปในทางการเมืองหรือขัดต่อความสงบเรียบร้อย
หรือศีลธรรมอันดีของประชาชนหรือขัดต่อหน้าที่อันพึงปฏิบัติของข้าราชการ  

(๓)  มีการจัดต้ังสหภาพข้าราชการประเภทเดียวกันตามมาตรา ๕ อยู่แล้ว  
(๔)  การจัดต้ังสหภาพข้าราชการไม่เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกานี ้หรือต้องห้ามตามกฎหมาย 
มาตรา ๒๐ ในกรณีที่นายทะเบียนมีคําสั่งไม่ออกหนังสือรับรองการจัดต้ังสหภาพข้าราชการ 

ให้นายทะเบียนแจ้งคําสั่งเป็นหนังสือพร้อมทั้งเหตุผลที่ไม่ออกหนังสือรับรองการจัดตั้งสหภาพ
ข้าราชการให้ผู้ยื่นคําขอทราบภายในเจ็ดวันนับแต่วันที่มีคําสั่ง  

มาตรา ๒๑ ให้ผู้เริ่มก่อตั้งสหภาพข้าราชการจัดให้มีการประชุมใหญ่ สามัญครั้งแรกภายใน
หนึ่งร้อยยี่สิบวันนับแต่วันที่ออกหนังสือรับรองการจัดตั้ง เพื่อเลือกตั้งคณะกรรมการสหภาพ
ข้าราชการ ตั้งผู้สอบบัญชี และมอบหมายการทั้งปวงให้แก่คณะกรรมการสหภาพข้าราชการ  

เมื่อที่ประชุมใหญ่ได้เลือกคณะกรรมการสหภาพข้าราชการแล้ว ให้มีหนังสือแจ้งรายช่ือ ที่อยู่ 
และสังกัดส่วนราชการของประธานสหภาพข้าราชการและกรรมการสหภาพข้าราชการต่อนาย
ทะเบียนภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่ที่ประชุมใหญ่ลงมติ 

มาตรา ๒๒ คณะกรรมการสหภาพข้าราชการประกอบด้วยประธานสหภาพข้าราชการเป็น
ประธานกรรมการ และมีกรรมการอื่นตามที่กําหนดในข้อบังคับ  

ประธานสหภาพข้าราชการ กรรมการสหภาพข้าราชการและอนุกรรมการ สหภาพข้าราชการ
ใดต้องเป็นสมาชิกของสหภาพข้าราชการนั้น  

ประธานสหภาพข้าราชการหรือกรรมการสหภาพข้าราชการซึ่ง นายทะเบียนสั่งให้ออกจาก
ตําแหน่งตามมาตรา ๔๙ จะดํารงตําแหน่งประธานสหภาพข้าราชการหรือกรรมการสหภาพข้าราชการ
ใหม่ได้ ต่อเมื่อพ้นกําหนดหนึ่งปีนับแต่วันที่นายทะเบียนสั่งให้ออกจากตําแหน่ง  

มาตรา ๒๓ คณะกรรมการสหภาพข้าราชการเป็นผู้ดําเนินกิจการของสหภาพข้าราชการและ
เป็นผู้แทนของสหภาพข้าราชการในกิจการที่เกี่ยวกับบุคคลภายนอก เพื่อการนี้คณะกรรมการสหภาพ
ข้าราชการจะมอบหมายใหป้ระธานสหภาพข้าราชการหรือกรรมการสหภาพข้าราชการจาํนวนหนึ่งคน
หรือหลายคน ดําเนินกิจการแทนก็ได้  

คณะกรรมการสหภาพข้าราชการอาจแต่งตั้งคณะอนุกรรมการสหภาพข้าราชการเพื่อ
ปฏิบัติงานตามที่มอบหมายได้  

มาตรา ๒๔ การแก้ไขเพิ่มเติมข้อบังคับของสหภาพข้าราชการ และการเปลี่ยนแปลง
กรรมการสหภาพข้าราชการก่อนครบวาระจะกระทําได้ก็แต่โดย มติของที่ประชุมใหญ่ และต้องมี
หนังสือแจ้งต่อนายทะเบียนภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่ที่ประชุมใหญ่ลงมติ  



118 

การแก้ไขเพิ่มเติมข้อบังคับของสหภาพข้าราชการและการเปลี่ยนแปลง  ประธานสหภาพ
ข้าราชการหรือกรรมการสหภาพข้าราชการจะมีผลบังคับใช้ต่อเมื่อนายทะเบียนได้รับรองแล้ว 

มาตรา ๒๕ คณะกรรมการสหภาพข้าราชการต้องจัดให้มีการประชุมใหญ่สามัญอย่างน้อยปี
ละครั้ง  

มาตรา ๒๖ คณะกรรมการสหภาพข้าราชการจะเรียกประชุมใหญ่ วิสามัญเมื่อใดก็ได้สุดแต่
จะเห็นสมควร  

สมาชิกของสหภาพข้าราชการจํานวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้าของจํานวนสมาชิกของสหภาพ
ข้าราชการนั้น จะทําหนังสือร้องขอต่อคณะกรรมการสหภาพข้าราชการให้เรียกประชุมใหญ่วิสามัญก็
ได้ ในหนังสือร้องขอต้องระบุว่าประสงค์ให้เรียกประชุมเพื่อการใด  

ในกรณีที่สมาชิกของสหภาพข้าราชการเป็นผู้ร้องขอให้เรียกประชุมใหญ่  วิสามัญตามวรรค
สอง ให้คณะกรรมการสหภาพข้าราชการเรียกประชุมใหญ่วิสามัญ ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่รับ
หนังสือร้องขอ  

มาตรา ๒๗ การประชุมใหญ่ของสหภาพข้าราชการ ต้องมีสมาชิกมาประชุมไม่น้อยกว่ากึ่ง
หนึ่งของจํานวนสมาชิกทั้งหมดจึงจะเป็นองค์ประชุม  

ในการประชุมใหญ่ครั้งใด ถ้าไม่ได้องค์ประชุมตามที่กําหนดไว้และการประชุมใหญ่นั้นได้เรียก
ตามคําร้องขอของสมาชิกก็ให้งดการประชุม แต่ถ้าเป็นการประชุมใหญ่ที่สมาชิกมิได้เป็นผู้ร้องขอ ให้
คณะกรรมการสหภาพข้าราชการเรียกประชุมใหญ่อีกครั้งหนึ่งโดยจัดให้มีการประชุมขึ้นภายในสิบสี่
วันนับแต่วันที่นัดประชุมครั้งแรก การประชุมครั้งหลังนี้ ไม่ว่าจะมีสมาชิกมาประชุมจํานวนเท่าใด ก็ให้
ถือเป็นองค์ประชุม  

มาตรา ๒๘ มติของที่ประชุมใหญ่ให้ถือเสียงข้างมาก สมาชิกสหภาพข้าราชการคนหนึ่งมีหนึ่ง
เสียงในการลงคะแนน ถ้าคะแนนเสียงเท่ากัน ให้ประธานในที่ประชุม ออกเสียงเพิ่มขึ้นอีกเสียงหนึ่ง
เป็นเสียงช้ีขาด 

สมาชิกสหภาพข้าราชการจะมอบอํานาจให้สมาชิกด้วยกันคนใดคนหนึ่งมาเข้าประชุมแทน
ตนก็ได้ เว้นแต่ข้อบังคับของสหภาพข้าราชการจะกําหนดไว้เป็นอย่างอื่น  

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

ในสังกัดส่วนราชการนั้นตลอดเวลาที่ยังเป็นสมาชิก  
สําหรับสมาชิกสหภาพข้าราชการตามมาตรา ๕ (๑) (๕) และ (๖) จะต้องเป็นข้าราชการ

ประเภทนั้นตลอดเวลาที่ยังเป็นสมาชิก  
มาตรา ๓๐ สมาชิกสหภาพข้าราชการมีสิทธิขอตรวจทะเบียนสมาชิกเอกสารหรือบัญชีใน

เวลาเปิดทําการของสหภาพข้าราชการ เพื่อทราบการดําเนินการของสหภาพข้าราชการได้  
มาตรา ๓๑ สมาชิกภาพของสมาชิกสหภาพข้าราชการสิ้นสุดลงเมื่อ  
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(๑)  ตาย  
(๒)  ลาออก  
(๓)  ที่ประชุมใหญ่ให้ออกเพราะมีเหตุตามที่กําหนดในข้อบังคับของสหภาพข้าราชการ  
(๔)  พ้นจากการเป็นข้าราชการตามประเภทของสหภาพข้าราชการตาม มาตรา ๒๙  
(๕)  พ้นจากการเป็นข้าราชการ 
มาตรา ๓๒ เพื่อประโยชน์ของสมาชิกสหภาพข้าราชการ ให้สหภาพข้าราชการมีสิทธิและ

หน้าที่ ดังต่อไปนี้  
(๑)  ยื่นคําร้องเรียน คําร้องขอ หรือคําแนะนําต่อทางราชการเกี่ยวกับสภาพการรับราชการ

แทนสมาชิก  
(๒)  ช่วยเหลือในการจัดหาทนายความหรือที่ปรึกษาเมื่อสมาชิกถูกดําเนินการทางวินัย ให้

ออกจากราชการ หรือต้องรับผิดทางแพ่งอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหน้าที่ รวมทั้งการอุทธรณ์และการ
ร้องทุกข์  

(๓)  จัดให้มีการให้บริการหรือสวัสดิการแก่สมาชิก หรือจัดสรรเงินหรือทรัพย์สินเพื่อ
สาธารณประโยชน์ ทั้งนี้ ตามที่ที่ประชุมใหญ่เห็นสมควร  

(๔)  เรียกเก็บค่าสมัครเป็นสมาชิกและค่าบํารุงตามอัตราที่กําหนดในข้อบังคับของสหภาพ
ข้าราชการ  

(๕) ดําเนินการอื่นให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของสหภาพข้าราชการ  
มาตรา ๓๓ สหภาพข้าราชการต้องจัดให้มีทะเบียนสมาชิกตามแบบที่นายทะเบียน กําหนด 

และเก็บรักษาไว้ ณ ที่ทําการของสหภาพข้าราชการพร้อมที่จะ ให้ตรวจดูได้  
มาตรา ๓๔ รายได้ของสหภาพข้าราชการได้มาจาก  
(๑)  ค่าสมัครสมาชิก และค่าบํารุง  
(๒)  เงินหรือทรัพย์สินที่ได้มาจากการดําเนินกิจกรรมของสหภาพข้าราชการ  
(๓)  เงินหรือทรัพย์สินที่ได้รับจากการบริจาค  
มาตรา ๓๕ ให้สหภาพข้าราชการจัดทําบัญชีเงินและทรัพย์สินของสหภาพข้าราชการไว้เป็น

การเฉพาะ และการฝากเงิน ให้ฝากไว้กับธนาคารในนามของ สหภาพข้าราชการ 
การใช้จ่ายเงินและการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินตามวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตามข้อบังคับและ

ระเบียบของสหภาพข้าราชการ  
มาตรา ๓๖ สหภาพข้าราชการต้องจัดให้มีการตรวจสอบบัญชีทุกปี และต้องเสนองบดุล

พร้อมด้วยรายงานการสอบบัญชีของผู้สอบบัญชีต่อที่ประชุมใหญ่  
เมื่อที่ประชุมใหญ่รับรองงบดุลและรายงานการสอบบัญชีแล้ว ให้ส่งสําเนาแก่นายทะเบียน

ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ที่ประชุมใหญ่รับรอง  
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มาตรา ๓๗ สหภาพข้าราชการจะกระทําการดังต่อไปนี้ได้ก็แต่โดยมติของที่ประชุมใหญ่  
(๑)  แก้ไขเพิ่มเติมข้อบังคับ  
(๒)  เปลี่ยนแปลงกรรมการสหภาพข้าราชการก่อนครบวาระ  
(๓)  เลือกตั้งคณะกรรมการสหภาพข้าราชการ ตั้งผู้สอบบัญชีและรับรองงบดุล  
(๔)  จัดให้มีการให้บริการหรือสวัสดิการแก่สมาชิก หรือจัดสรรเงินหรือทรัพย์สินเพื่อ

สาธารณประโยชน์ตามมาตรา ๓๒ (๓) 
(๕)  ร่วมจัดต้ังหรือเข้าร่วมเป็นสมาชิกสหพันธ์ข้าราชการ  
(๖)  เลิกสหภาพข้าราชการ นอกจากมีเหตุต้องเลิกตามมาตรา ๓๘ (๑) (๓) หรือ (๔)  
มาตรา ๓๘ สหภาพข้าราชการย่อมเลิกด้วยเหตุดังต่อไปนี้  
(๑)  เมื่อมีเหตุต้องเลิกตามข้อบังคับของสหภาพข้าราชการ  
(๒)  ที่ประชุมใหญ่มีมติให้เลิก  
(๓)  นายทะเบียนมีคําสั่งให้เลิกตามมาตรา ๔๘  
(๔)  เมื่อยุบส่วนราชการหรือจังหวัด 
มาตรา ๓๙ เมื่อสหภาพข้าราชการต้องเลิกตามมาตรา ๓๘ ให้แต่งตั้งผู้ชําระบัญชี และให้นํา

บทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์ว่าด้วย การชําระบัญชีห้างหุ้นส่วนสามัญมาใช้บังคับ
แก่การชําระบัญชีสหภาพข้าราชการโดยอนุโลม  

มาตรา ๔๐ เมื่อชําระบัญชีแล้ว ถ้ามีทรัพย์สินเหลืออยู่ ห้ามมิให้นําไปแบ่งให้แก่สมาชิกของ
สหภาพข้าราชการ แต่ให้โอนทรัพย์สินนั้นไปให้แก่สหภาพข้าราชการอื่นตามที่ระบุไว้ในข้อบังคับหรือ
ตามมติของที่ประชุมใหญ่  

ในกรณีที่ข้อบังคับหรือที่ประชุมใหญ่มิได้ระบุให้มีสหภาพข้าราชการใด เป็นผู้รับทรัพย์สินที่
เหลือนั้น ให้ผู้ชําระบัญชีมอบทรัพย์สินนั้นให้กับมูลนิธิหรือสมาคม  ที่มีวัตถุประสงค์เพื่อสงเคราะห์
ช่วยเหลือหรือส่งเสริมสวัสดิการข้าราชการ  

หมวด ๓ 
สหพันธ์ข้าราชการ 

 
--------------------- 

 
มาตรา ๔๑ สหภาพข้าราชการตามประเภทที่กําหนดไว้ในมาตรา ๕ ตั้งแต่สองสหภาพ

ข้าราชการข้ึนไป ไม่ว่าจะเป็นสหภาพข้าราชการประเภทเดียวกัน หรือไม่ สามารถรวมกันเป็นสหพันธ์
ข้าราชการได ้ 
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สหภาพข้าราชการตามประเภทที่กําหนดไว้ในมาตรา ๕ จะเข้าร่วมเป็นสมาชิกสหพันธ์
ข้าราชการที่จัดต้ังไว้แล้วในภายหลังก็ได้  

มาตรา ๔๒ สหพันธ์ข้าราชการมีวัตถุประสงค์ดังต่อไปนี้  
(๑)  ส่งเสริมความสัมพันธ์อันดีระหว่างสหภาพข้าราชการและการดําเนินการของสหภาพ

ข้าราชการ 
(๒)  ศึกษา เสนอแนะ และจัดทํารายงานเกี่ยวกับสหภาพข้าราชการ และสภาพการรับ

ราชการต่อสํานักงาน ก.พ. หรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง  
มาตรา ๔๓ การขอหนังสือรับรองการจัดตั้งสหพันธ์ข้าราชการ ให้คณะกรรมการสหภาพ

ข้าราชการที่ประสงค์จะรวมกันเป็นสหพันธ์ข้าราชการยื่นคําขอรับหนังสือรับรองการจัดตั้งสหพันธ์
ข้าราชการต่อนายทะเบียน พร้อมด้วยข้อบังคับของสหพันธ์ข้าราชการและบัญชีรายช่ือของสหภาพ
ข้าราชการที่จะรวมกันเป็นสหพันธ์ข้าราชการ  

คําขอและบัญชีรายช่ือตามวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตามแบบที่นายทะเบียนกําหนด  
มาตรา ๔๔ ในกรณีที่มีสหภาพข้าราชการประสงค์จะเข้าร่วมเป็นสมาชิกสหพันธ์ข้าราชการที่

จัดต้ังไว้แล้ว จะต้องได้รับความยินยอมจากสหพันธ์ข้าราชการนั้น และให้สหพันธ์ข้าราชการแจ้งการ
เข้าร่วมดังกล่าวต่อนายทะเบียน  

มาตรา ๔๕ การออกหนังสือรบัรองการจัดต้ังสหพันธ์ข้าราชการ และการแจ้งการเข้าร่วมเป็น
สมาชิกสหพันธ์ข้าราชการ ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และแบบที่นายทะเบียนกําหนด  

มาตรา ๔๖ ให้นําบทบัญญัติเกี่ยวกับข้อบังคับสหภาพข้าราชการ การประชุมใหญ่สามัญ การ
ประชุมใหญ่วิสามัญ คณะกรรมการสหภาพข้าราชการ รายได้ของสหภาพข้าราชการ การจัดทําบัญชี 
การจัดการทรัพย์สิน การสอบบัญชี และการชําระบัญชีในหมวด ๒ มาใช้บังคับแก่สหพันธ์ข้าราชการ
โดยอนุโลม 
 
 
 
 
 
 
 

หมวด ๔ 
การกํากบัดูแลสหภาพข้าราชการและสหพันธ์ข้าราชการ 
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-------------------- 
 

มาตรา ๔๗ ให้ ก.พ. มีอํานาจหน้าที่กํากับ ดูแล แนะนํา ติดตามและประเมินผลการจัดตั้ง
และการดําเนินกิจการของสหภาพข้าราชการและสหพันธ์ข้าราชการ รวมทั้งวินิจฉัยปัญหาที่เกิดจาก
การปฏิบัติ เพื่อรักษาความถูกต้องและเหมาะสมตามที่ กําหนดในพระราชกฤษฎีกานี้  

มาตรา ๔๘ นายทะเบียนมีอํานาจสั่งให้เลิกสหภาพข้าราชการได้ในกรณี ดังต่อไปนี ้ 
(๑) เมื่อนายทะเบียนตรวจสอบและพบภายหลังว่าการขอหนังสือรับรอง การจัดตั้งและออก

ใบสําคัญแสดงการรับรองการจัดตั้งสหภาพข้าราชการแก่ผู้ยื่นคําขอ  หนังสือรับรองการจัดตั้งนั้นไม่
เป็นไปตามมาตรา ๑๑ หรือมาตรา ๑๒  

(๒) เมื่อปรากฏว่าการดําเนินกิจการของสหภาพข้าราชการขัดต่อ มาตรา ๑๐  
(๓) เมื่อสหภาพข้าราชการไม่ดําเนินกิจการติดต่อกันเป็นเวลาเกินสองปี  
(๔) เมื่อมีจํานวนสมาชิกสหภาพข้าราชการเหลือน้อยกว่าจํานวนสมาชิกตามมาตรา ๑๑ เป็น

เวลาต่อเนื่องกันเกินหนึ่งร้อยแปดสิบวัน  
เมื่อนายทะเบียนมีคําสั่งให้เลิกสหภาพข้าราชการใด ให้แจ้งคําสั่งเป็น  หนังสือให้สหภาพ

ข้าราชการนั้นทราบโดยมิชักช้า  
มาตรา ๔๙ นายทะเบียนมีอํานาจสั่งให้ประธานสหภาพข้าราชการหรือ  กรรมการสหภาพ

ข้าราชการผู้ใดผู้หนึ่ง หรือคณะกรรมการสหภาพข้าราชการออกจากตําแหน่งได้เมื่อปรากฏว่า 
(๑) ดําเนินการฝ่าฝืนมาตรา ๑๐  
(๒)  ดําเนินการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามคําสั่งของนายทะเบียน  
(๓)  ให้หรือยินยอมให้ผู้หนึ่งผู้ใดซึ่งมิใช่ประธานสหภาพข้าราชการ หรือ  กรรมการสหภาพ

ข้าราชการเป็นผู้ดําเนินกิจการของสหภาพข้าราชการ  
คําสั่งตามวรรคหนึ่งให้ทําเป็นหนังสือและแจ้งให้ผู้ซึ่งเกี่ยวข้องและสหภาพข้าราชการทราบ  
มาตรา ๕๐ การเลิกสหพันธ์ข้าราชการ หรือการให้ประธานสหพันธ์ ข้าราชการ กรรมการ

สหพันธ์ข้าราชการ หรือคณะกรรมการสหพันธ์ข้าราชการออก จากตําแหน่งให้นํามาตรา ๔๘ หรือ
มาตรา ๔๙ มาใช้บังคับโดยอนุโลม  

มาตรา ๕๑ ในกรณีที่นายทะเบียนมีคําสั่งตามมาตรา ๒๐ มาตรา ๔๘ มาตรา ๔๙ หรือ
มาตรา ๕๐ ให้ผู้ยื่นคําขอหนังสือรับรองการจัดต้ังสหภาพข้าราชการ หรือสหพันธ์ข้าราชการ ประธาน
สหภาพข้าราชการ กรรมการสหภาพข้าราชการ  ประธานสหพันธ์ข้าราชการ กรรมการสหพันธ์
ข้าราชการ สมาชิกสหภาพข้าราชการ หรือสมาชิกสหพันธ์ข้าราชการ แล้วแต่กรณีมีสิทธิอุทธรณ์ต่อ 
ก.พ. ได ้ 
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การอุทธรณ์ตามวรรคหนึ่ง ให้ทําเป็นหนังสือยื่นต่อประธาน ก.พ. หรือ  เลขาธิการ ก.พ. ณ 
สํานักงาน ก.พ. ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งคําสั่งดังกล่าว  

มาตรา ๕๒ เมื่อ ก.พ. ได้รับคําอุทธรณ์ตามมาตรา ๕๑ ให้ ก.พ. พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ให้
แล้วเสร็จภายในเก้าสิบวันนับแต่วันได้รับคําอุทธรณ์ แต่ถ้ามีความจําเป็นไม่อาจพิจารณาให้แล้วเสร็จ
ภายในเวลาดังกล่าว ให้ขยายเวลาได้อีกไม่เกินหกสิบวัน และให้บันทึกแสดงเหตุผลความจําเป็นที่ต้อง
ขยายเวลาไว้ด้วย และเมื่อ ก.พ. ได้พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์และมีมติเป็นประการใดแล้ว ให้สํานักงาน 
ก.พ. แจ้งผลการวินิจฉัยอุทธรณ์ให้ผู้อุทธรณ์ทราบเป็นหนังสือโดยเร็ว 

คําวินิจฉัยอุทธรณ์ของ ก.พ. ให้เป็นที่สุด  
 

ผู้รบัสนองพระบรมราชโองการ 
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