
฼รืไอง฼สรใจทีไปํ๏๔/๎๑๒๓ป
ป

บันทึกคณะกรรมการพัฒนากฎหมายป
฼รืไองปปการออกกฎหรือดำ฼นินการตามพระราชบัญญัติระ฼บียบขຌาราชการพล฼รือนปพ.ศ.ป๎๑๑ ปํ

ป ปปของสำนักงานปก.พ.ปตามมาตราป๎๎ปวรรคสองป฽ห຋งพระราชบัญญัติหลัก฼กณฑຏการจัดทำป
ป ปปร຋างกฎหมาย฽ละการประ฼มินผลสัมฤทธิ่ของกฎหมายปพ.ศ.ป๎๑๒๎ป

   

ป
สำนักงานปก.พ.ปมีหนังสือปด຋วน ทีไปนรปํ์์ํ/๓๐์ ลงวันทีไป๔ปพฤศจิกายนป๎๑๒๒  

ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาปขอหารือปຑญหาขຌอกฎหมาย฼กีไยวกับการออกกฎหมายลำดับรอง
ตามพระราชบัญญัติระ฼บียบขຌาราชการพล฼รือนปพ.ศ.ป๎๑๑ํ สรุปความเดຌว຋า ตามทีไคณะรัฐมนตรี 
มีมติ฼มื ไอวันที ไป๎๔ปกุมภาพันธຏ ๎๑๒๒ป฼ร຋งรัด฿หຌหน຋วยงานของรัฐทุกหน຋วยปตรวจสอบกฎหมาย 

฿นความรับผิดชอบของตนทีไมีผล฿ชຌบังคับอยู຋ก຋อนวันทีไป๎๓ปพฤศจิกายนป๎๑๒๎ป฽ละปฏิบัติ฿หຌ฼ปຓนเปตาม
มาตราป๎๎ปวรรคสองป฽ห຋งพระราชบัญญัติหลัก฼กณฑຏการจัดทำร຋างกฎหมาย฽ละการประ฼มิน 

ผลสัมฤทธิ ่ของกฎหมายปพ.ศ. ๎๑๒๎ป฿หຌ฽ลຌว฼สรใจภาย฿นวันที ไป๎๓ปพฤศจิกายนป๎๑๒๒ปนัๅน   

สำนักงาน ก.พ.ปพบว຋ามีกฎหมายลำดับรองตามพระราชบัญญัติระ฼บียบขຌาราชการพล฼รือนปพ.ศ.ป๎๑๑ํ 

ทีไยังมิเดຌดำ฼นินการจัดทำจำนวนป๎ ฉบับ เดຌ฽ก຋ปร຋างพระราชกฤษฎีกา฼กีไยวกับการรวมกลุ຋มของ
ขຌาราชการพล฼รือนสามัญปพ.ศ.ป....ป฽ละร຋างกฎปก.พ.ปว຋าดຌวยการยຌายปการ฾อนปหรือการ฼ลืไอนขຌาราชการ
พล฼รือนสามัญเป฽ต຋งตัๅง฿หຌดำรงตำ฽หน຋งขຌาราชการพล฼รือนสามัญตำ฽หน຋งประ฼ภทบริหาร฿นหรือต຋าง
กระทรวงหรือกรมปพ.ศ.ป.... ซึ ไงสำนักงาน ก.พ.ป฼หในว຋าอาจ฼ขຌาข຋ายตามมาตราป๎๎ปวรรคสอง  
฽ห຋งพระราชบัญญัติหลัก฼กณฑຏการจัดทำร຋างกฎหมายฯปจึงขอหารือคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย ดังนีๅ 

(ํ) การตราพระราชกฤษฎีกาตามมาตราป๐๏ป฽ห຋งพระราชบัญญัติระ฼บียบ
ขຌาราชการพล฼รือนปพ.ศ.ป๎๑๑ํป฼ขຌาข຋ายกรณีทีไตຌองปฏิบัติตามมาตราป๎๎ปวรรคสองป฽ห຋งพระราช 

บัญญัติหลัก฼กณฑຏการจัดทำร຋างกฎหมาย฽ละการประ฼มินผลสัมฤทธิ ่ของกฎหมายปพ.ศ.ป๎๑๒๎ป
หรือเม຋ 

(๎) ฾ดยทีไรัฐธรรมนูญ฽ห຋งราชอาณาจักรเทยปพุทธศักราชป๎๑๒์ปบัญญัติ฼กีไยวกับ
สิทธิ฼สรีภาพ฿นการรวมกัน฼ปຓนสมาคมปสหภาพปองคຏกรปชุมชนปหรือหมู຋คณะอืไนเวຌอย຋างกวຌางป฾ดยมิเดຌ
บัญญัติ฼กีไยวกับสิทธิ฿นการรวมกลุ຋มของขຌาราชการ฽ละ฼จຌาหนຌาทีไของรัฐเวຌ฾ดย฼ฉพาะ฼จาะจงดัง฼ช຋นทีไ
บัญญัติเวຌ฿นมาตราป๒๐ปวรรคสองปของรัฐธรรมนูญ฽ห຋งราชอาณาจักรเทยปพุทธศักราชป๎๑๑์ป
สำนักงานปก.พ.ปจึงขอหารือว຋าปภาย฿ตຌรัฐธรรมนูญฉบับปຑจจุบันปสำนักงาน ก.พ. ยังตຌองดำ฼นินการ฼สนอ 

฿หຌมีการตราพระราชกฤษฎีกาว຋าดຌวยการรวมกลุ ຋มของขຌาราชการพล฼รือนสามัญตามมาตราป๐๏ป 
฽ห຋งพระราชบัญญัติระ฼บียบขຌาราชการพล฼รือนปพ.ศ.ป๎๑๑ํปอยู຋หรือเม຋  

(๏) สำนักงานปก.พ.ปควร฼ตร ียมการออกพระราชกฤษฎีกาตามมาตราป๐๏ป 
฽ห຋งพระราชบัญญัติระ฼บียบขຌาราชการพล฼รือนปพ.ศ.ป๎๑๑ํป฼พืไอรองรับการทีไเทยจะ฼ขຌาร຋วม฼ปຓนภาคี
อนุสัญญาฉบับทีไป๔๓ปว຋าดຌวย฼สรีภาพ฿นการรวมตัว฼ปຓนสมาคม฽ละการคุຌมครองสิทธิ฿นการจัดตัๅงป 
ค.ศ.ปํ๕๐๔ปขององคຏการ฽รงงานระหว຋างประ฼ทศป(International Labour Organization หรือปILO) 
ซึไงนิยามคำว຋าป“Workers” หมายความรวมถึงขຌาราชการ฽ละ฼จຌาหนຌาทีไของรัฐหรือเม຋ป  



 ๎ 

(๐) มาตราป๒๏ป฽ห຋งพระราชบัญญัติระ฼บียบขຌาราชการพล฼รือนปพ.ศ.ป๎๑๑ํป 
ซึไงกำหนด฿หຌออกกฎปก.พ.ปว຋าดຌวยการยຌายปการ฾อนปหรือการ฼ลืไอนขຌาราชการพล฼รือนสามัญเป฽ต຋งตัๅง
฿หຌดำรงตำ฽หน຋งขຌาราชการพล฼รือนสามัญ฿นหรือต຋างกระทรวงหรือกรม นัๅนปปสำนักงานปก.พ.ปเดຌออก 

กฎปก.พ.ปว຋าดຌวยการยຌายปการ฾อนปหรือการ฼ลืไอนขຌาราชการพล฼รือนสามัญฯป฽ลຌวปจำนวนป๏ปฉบับป
สำหรับตำ฽หน຋งประ฼ภททัไวเปปตำ฽หน຋งประ฼ภทวิชาการป฽ละตำ฽หน຋งประ฼ภทอำนวยการปยังคง฼หลือ
฼พียง฽ต຋การออกกฎปก.พ.ป฿น฼รืไองดังกล຋าวสำหรับตำ฽หน຋งประ฼ภทบริหารปสำนักงานปก.พ.ปจึงขอหารือ
ว຋าปการดำ฼นินการจัดทำร຋างกฎปก.พ.ปว຋าดຌวยการยຌายปการ฾อนปหรือการ฼ลืไอนขຌาราชการพล฼รือนสามัญ
เป฽ต຋งตัๅง฿หຌดำรงตำ฽หน຋งขຌาราชการพล฼รือนสามัญตำ฽หน຋งประ฼ภทบริหาร฿นหรือต຋างกระทรวงหรือ
กรมปพ.ศ.ป....ป฼ขຌาข຋ายกรณีทีไตຌองปฏิบัติตามมาตราป๎๎ปวรรคสองป฽ห຋งพระราชบัญญัติหลัก฼กณฑຏ 
การจัดทำร຋างกฎหมาย฽ละการประ฼มินผลสัมฤทธิ่ของกฎหมาย พ.ศ.ป๎๑๒๎ปหรือเม຋ป  

 

คณะกรรมการพัฒนากฎหมายพิจารณาขຌอหารือของสำนักงาน ก.พ. ฾ดยมีผูຌ฽ทน
สำนักงานปก.พ.ป฼ปຓนผู ຌชี ๅ฽จงขຌอ฼ทใจจริง฽ลຌวป ฼หในว຋า มาตราป๎๎ปวรรคสอง0

ํ ฽ห຋งพระราชบัญญัติ
หลัก฼กณฑຏการจัดทำร຋างกฎหมาย฽ละประ฼มินผลสัมฤทธิ่ของกฎหมาย พ.ศ.ป๎๑๒๎ มุ຋งหมายทีไจะ฼ร຋งรัด
฿หຌหน຋วยงานของรัฐออกกฎหรือดำ฼นินการอย຋างหนึไงอย຋าง฿ดตามทีไกฎหมายกำหนด ฼พืไอทีไว຋าประชาชน 

จะสามารถปฏิบัติตามกฎหมายหรือเดຌรับสิทธิประ฾ยชนຏจากกฎหมายเดຌ อัน฼ปຓนการคุຌมครองสิทธิ 
฽ละ฼สรีภาพของประชาชน ฾ดยคำว຋าป๡ประชาชน๢ปตามที ไบัญญัติเวຌ฿นมาตราป๎๎ปวรรคสองป฽ห຋ง
พระราชบัญญัติหลัก฼กณฑຏการจัดทำร຋างกฎหมายฯปนัๅนปมิเดຌหมายความถึงประชาชนตามความหมาย
ทัไวเป฼พียงอย຋าง฼ดียวปหากหมายความรวมถึงกลุ຋มบุคคลซึไงตຌองปฏิบัติตามกฎหมายหรือเดຌรับสิทธิ
ประ฾ยชนຏจากกฎหมาย฿น฽ต຋ละ฼รืไองนัๅนดຌวยปซึไงการพิจารณาว຋าบทบัญญัติ฿ด฼ปຓนบทบัญญัติทีไก຋อภาระ
หรือ฼ปຓนผลรຌายต຋อประชาชนหรือ฿หຌสิทธิประ฾ยชนຏ฽ก຋ประชาชนหรือเม຋ปตຌองพิจารณา฿หຌสอดคลຌองกับ 

ความมุ຋งหมายหรือ฼จตนารณຏของกฎหมาย฽ต຋ละฉบับป฼ช຋นปกรณีกฎหมายว຋าดຌวยระ฼บียบขຌาราชการ 
พล฼รือนปขຌาราชการซึไงตຌองปฏิบัติตามกฎหมายดังกล຋าวหรืออาจอຌางสิทธิตามกฎหมายดังกล຋าวเดຌ 
อาจมีสถานะ฼ปຓนประชาชนตามทีไบัญญัติเวຌ฿นมาตราป๎๎ปวรรคสองป฽ห຋งพระราชบัญญัติหลัก฼กณฑຏ 
การจัดทำร຋างกฎหมายฯปเดຌปหากบทบัญญัติ฿นกฎหมายดังกล຋าวส຋งผลกระทบต຋อสิทธิของขຌาราชการ  
เม຋ว຋าจะ฿นทางทีไ฼ปຓนคุณหรือ฼ปຓน฾ทษกใตามป 

สำหรับประ฼ดในต຋างปโปทีไสำนักงานปก.พ. หารือมานัๅนปคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย 

มีความ฼หใน฿น฽ต຋ละประ฼ดใน ดังต຋อเปนีๅป 

 
๑ มาตราป๎๎ 

ฯลฯ    ฯลฯ 

  กฎหมายที ไม ิ฿ช ຋พระราชบัญญัต ิประกอบรัฐธรรมนูญที ไกำหนด฿หຌต ຌองม ีการออกกฎป 
หรือกำหนด฿หຌรัฐตຌองดำ฼นินการอย຋างหนึไงอย຋าง฿ดป฼พืไอทีไประชาชนจะสามารถปฏิบัติตามกฎหมายปหรือเดຌรับสิทธิ
ประ฾ยชนຏจากกฎหมายนัๅนเดຌปหากมิเดຌมีการออกกฎดังกล຋าวหรือยังมิเดຌดำ฼นินการนัๅนภาย฿นระยะ฼วลาสองป຃นับ฽ต຋
วันทีไกฎหมายนัๅนมีผล฿ชຌบังคับป฽ละบทบัญญัติ฿น฼รืไองนัๅนก຋อภาระหรือ฼ปຓนผลรຌายต຋อประชาชนป฿หຌบทบัญญัติ
ดังกล຋าว฼ปຓนอันสิๅนผลบังคับป฽ต຋฿นกรณีทีไบทบัญญัติ฿น฼รืไองนัๅน฿หຌสิทธิประ฾ยชนຏ฽ก຋ประชาชน฿หຌบทบัญญัติดังกล຋าว 
มีผลบังคับเดຌ฾ดยเม຋ตຌองมีกฎหรือดำ฼นินการดังกล຋าว  ทัๅงนีๅประยะ฼วลาสองป຃ดังกล຋าวคณะรัฐมนตรีจะมีมตขิยายออกเป
อีกกใเดຌ฽ต຋เม຋฼กินหนึไงป຃ป฽ละตຌองมีมติก຋อนทีไจะครบกำหนด฼วลาสองป຃ดังกล຋าว 

ฯลฯ    ฯลฯ 



 ๏ 

ประ฼ดในทีไหนึไง การตราพระราชกฤษฎีกาว຋าดຌวยการรวมกลุ຋มของขຌาราชการฯปตาม
มาตราป๐๏ ฽ห຋งพระราชบัญญัติระ฼บียบขຌาราชการพล฼รือนฯป฼ปຓนกรณีทีไตຌองปฏิบัติตามมาตราป๎๎ป
วรรคสองป฽ห຋งพระราชบัญญัติหลัก฼กณฑຏการจัดทำร຋างกฎหมายฯปหรือเม຋ป฼หในว຋า  มาตราป๐๏1

๎ ฽ห຋ง
พระราชบัญญัติระ฼บียบขຌาราชการพล฼รือนปพ.ศ.ป๎๑๑ํป฼ปຓนบทบัญญัติทีไตราขึๅน฾ดยมุ຋งหมายทีไจะทำ฿หຌ
สิทธิ฽ละ฼สรีภาพของขຌาราชการพล฼รือน฿นการรวมกัน฼ปຓนสมาคมปสหภาพปหรือหมู຋คณะอืไนป฼กิดขึๅนเดຌ
อย຋าง฼ปຓนรูปธรรมตาม฼จตนารมณຏของรัฐธรรมนูญ฽ห຋งราชอาณาจักรเทยปพุทธศักราชป๎๑๑์ป 
มาตราป๒๐2

๏ วรรคสอง ซึไง฽มຌว຋าต຋อมาปรัฐธรรมนูญ฽ห຋งราชอาณาจักรเทยปพุทธศักราชป๎๑๒์ปจะมิเดຌ
ระบุบทบัญญัติที ไกล຋าวถึงสิทธิ฽ละ฼สรีภาพ฿นการรวมกันของขຌาราชการ฽ละ฼จຌาหนຌาที ไของรัฐ 

เวຌ฾ดย฼ฉพาะ฼จาะจงดัง฼ช຋นมาตราป๒๐ปวรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ฽ห຋งราชอาณาจักรเทยปพุทธศักราชป
๎๑๑์ ฽ต຋฼สรีภาพ฿นการรวมกัน฼ปຓนสมาคมปสหกรณຏปสหภาพปองคຏกรปชุมชนปหรือหมู ຋คณะอืไน 

ของขຌาราชการป฼จຌาหนຌาที ไอื ไนของรัฐป฽ละพนักงานหรือลูกจຌางขององคຏกรของรัฐปกใยังคงเดຌรับ 

ความคุຌมครองตามรัฐธรรมนูญปปทัๅงนีๅปตามมาตราป๐๎3

๐ ประกอบกับมาตราป๎๓ปวรรคหຌา4

๑ ฽ละมาตราป
๎๑ วรรคหนึไง5

๒ ของรัฐธรรมนูญ฽ห຋งราชอาณาจักรเทยปพุทธศักราชป๎๑๒์ 

 
๎ มาตราป๐๏  ขຌาราชการพล฼รือนสามัญมี฼สรีภาพ฿นการรวมกลุ຋มตามทีไบัญญัติเวຌ฿นรัฐธรรมนูญป

฽ต຋ทัๅงนีๅตຌองเม຋กระทบประสิทธิภาพ฿นการบริหารราชการ฽ผ຋นดิน฽ละความต຋อ฼นืไอง฿นการจัดทำบริการสาธารณะป
฽ละตຌองเม຋มีวัตถุประสงคຏทางการ฼มือง 

  หลัก฼กณฑຏปวิธีการป฽ละ฼งื ไอนเข฿นการรวมกลุ ຋มตามวรรคหนึ ไงป฿หຌ฼ปຓนเปตามที ไกำหนด 

฿นพระราชกฤษฎีกา 
๏ มาตราป๒๐  บุคคลย຋อมมี฼สรีภาพ฿นการรวมกัน฼ปຓนสมาคมปสหภาพปสหพันธຏปสหกรณຏป 

กลุ຋ม฼กษตรกรปองคຏการ฼อกชนปองคຏการพัฒนา฼อกชนปหรือหมู຋คณะอืไน 

  ขຌาราชการ฽ละ฼จຌาหนຌาทีไของรัฐย຋อมมี฼สรีภาพ฿นการรวมกลุ຋ม฼ช຋น฼ดียวกับบุคคลทัไวเปป฽ต຋ทัๅงนีๅ
ตຌองเม຋กระทบประสิทธิภาพ฿นการบริหารราชการ฽ผ຋นดิน฽ละความต຋อ฼นื ไอง฿นการจัดทำบริการสาธารณะ   

ทัๅงนีๅปตามทีไกฎหมายบัญญัติ 
  การจำกัด฼สร ีภาพตามวรรคหนึ ไง฽ละวรรคสองปจะกระทำมิเด ຌป฼ว ຌน฽ต຋฾ดยอาศัยอำนาจ 

ตามบทบัญญัติ฽ห຋งกฎหมายป฼ฉพาะ฼พื ไอคุ ຌมครองประ฾ยชนຏส຋วนรวมของประชาชนป฼พืไอรักษาความสงบ฼รียบรຌอย 

หรือศีลธรรมอันดีของประชาชนปหรือ฼พืไอปງองกันมิ฿หຌมีการผูกขาดตัดตอน฿นทาง฼ศรษฐกิจ 
๐ มาตราป๐๎  บุคคลย຋อมมี฼สรีภาพ฿นการรวมกัน฼ปຓนสมาคมปสหกรณຏปสหภาพปองคຏกรปชุมชนป

หรือหมู຋คณะอืไน 

  การจำกัด฼สรีภาพตามวรรคหนึ ไงจะกระทำมิเดຌป฼วຌน฽ต຋฾ดยอาศัยอำนาจตามบทบัญญัติ 
฽ห຋งกฎหมายที ไตราขึ ๅน฼พื ไอคุ ຌมครองประ฾ยชนຏสาธารณะป฼พื ไอรักษาความสงบ฼รียบรຌอยปหรือศีลธรรมอันดี 
ของประชาชนปหรือ฼พืไอการปງองกันหรือขจัดการกีดกันหรือการผูกขาด 

๑ มาตราป๎๓ 

ฯลฯ     ฯลฯ 

  บุคคลผูຌ฼ปຓนทหารปตำรวจปขຌาราชการป฼จຌาหนຌาทีไอืไนของรัฐป฽ละพนักงานหรือลูกจຌางขององคຏกร
ของรัฐย຋อมมีสิทธิ฽ละ฼สรีภาพ฼ช຋น฼ดียวกับบุคคลทัไวเปป฼วຌน฽ต຋ทีไจำกัดเวຌ฿นกฎหมาย฼ฉพาะ฿นส຋วนทีไ฼กีไยวกับการ฼มืองป
สมรรถภาพปวินัยปหรือจริยธรรม 

๒ มาตราป๎๑ปปสิทธิ฽ละ฼สรีภาพของปวงชนชาวเทยปนอกจากทีไบัญญัติคุຌมครองเวຌ฼ปຓนการ฼ฉพาะ
฿นรัฐธรรมนูญ฽ลຌวปการ฿ดทีไมิเดຌหຌามหรือจำกัดเวຌ฿นรัฐธรรมนูญหรือ฿นกฎหมายอืไนปบุคคลย຋อมมีสิทธิ฽ละ฼สรีภาพทีไ
จะทำการนั ๅนเดຌ฽ละเดຌร ับความคุ ຌมครองตามรัฐธรรมนูญปตราบ฼ท຋าที ไการ฿ชຌส ิทธิหรือ฼สรีภาพ฼ช຋นว຋านัๅน 

เม຋กระทบกระ฼ทือนหรือ฼ปຓนอันตรายต຋อความมัไนคงของรัฐปความสงบ฼รียบรຌอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชนป 
฽ละเม຋ละ฼มิดสิทธิหรือ฼สรีภาพของบุคคลอืไน 

ฯลฯ     ฯลฯ 



 ๐ 

อย຋างเรกใดีปการทีไรัฐธรรมนูญบัญญัติคุຌมครอง฼สรีภาพ฿นการรวมกันของบุคคลเวຌป
มิเด ຌหมายความว຋ารัฐมีหนຌาที ไ฼พียงงด฼วຌนการ฽ทรก฽ซงการ฿ชຌ฼สร ีภาพของบุคคลปหรือหาก 

จะ฽ทรก฽ซงกใตຌองทำ฾ดยอาศัยอำนาจตามกฎหมาย฼พียง฼ท຋าทีไจำ฼ปຓน฼ท຋านั ๅนป฽ต຋รัฐยังมีหนຌาทีไ
ดำ฼นินการ฼พื ไอ฿หຌองคຏกรที ไ฼กิดจากการรวมกันของบุคคลเดຌรับการยอมรับ฿นทางกฎหมายดຌวยป
฾ดย฼ฉพาะกรณีขຌาราชการพล฼รือนนัๅนปรัฐธรรมนูญบัญญัติเวຌ฿นมาตราป๎๓ปวรรคหຌา 6

๓ ฿หຌสามารถ 

ตรากฎหมาย฼พืไอจำกัดสิทธิ฽ละ฼สรีภาพของขຌาราชการยิไงเปกว຋าการจำกัดสิทธิ฽ละ฼สรีภาพของบุคคล
ทัไวเป฿นส຋วนทีไ฼กีไยวกับการ฼มืองปสมรรถภาพปวินัยปหรือจริยธรรมปปทัๅงนีๅป฼พืไอรับประกันว຋าการรวมกัน
ของขຌาราชการพล฼รือนตຌองเม຋กระทบต຋อสิทธิของประชาชนทัไวเปทีไจะเดຌรับบริการสาธารณะหรือสิทธิ
อื ไนตามทีไกฎหมายบัญญัติเวຌอย຋างต຋อ฼นืไองปปดังนัๅนป฼สรีภาพ฿นการรวมกันของบุคคล ฾ดย฼ฉพาะ
฼สรีภาพ฿นการรวมกันของขຌาราชการพล฼รือน จึง฼ปຓน฼สรีภาพประ฼ภททีไจำ฼ปຓนตຌองมีกฎหมายกำหนด
รายละ฼อียด฼พืไอ฿หຌบุคคลสามารถ฿ชຌสิทธิตามทีไรัฐธรรมนูญบัญญัติเวຌเดຌ  มาตราป๐๏7

๔ ฽ห຋งพระราชบัญญัติ
ระ฼บียบขຌาราชการพล฼รือนปพ.ศ.ป๎๑๑ํ จึง฼ปຓนกฎหมายทีไมีขึ ๅน฼พืไอรองรับ฿หຌขຌาราชการพล฼รือน
สามารถ฿ชຌสิทธิ฿นการรวมกันเดຌอย຋าง฽ทຌจริงตามที ไร ัฐธรรมนูญบัญญัติร ับรองเวຌ ขຌาราชการ 
฿นความหมายนีๅจึงมีฐานะ฼ปຓนประชาชนตามนัยของมาตราป๎๎ปวรรคสอง 8

๕ ฽ห຋งพระราชบัญญัติ
หลัก฼กณฑຏการจัดทำร຋างกฎหมายฯ กรณีจึง฼ขຌาข຋ายตຌองปฏิบัติ฿หຌ฼ปຓนเปตามมาตราป๎๎ปวรรคสอง
ดังกล຋าว 

ประ฼ดในทีไสอง การทีไรัฐธรรมนูญ฽ห຋งราชอาณาจักรเทยปพุทธศักราชป๎๑๒์ปมิเดຌ
บัญญัติรับรอง฼สรีภาพ฿นการรวมกลุ຋มของขຌาราชการ฽ละ฼จຌาหนຌาทีไของรัฐเวຌ฾ดย฼ฉพาะปมีผลกระทบ
ต຋อบทบัญญัติมาตราป๐๏ป฽ห຋งพระราชบัญญัติระ฼บียบขຌาราชการพล฼รือนฯปหรือเม຋ป฼หในว຋าป
รัฐธรรมนูญ฽ห຋งราชอาณาจักรเทยปพุทธศักราชป๎๑๒์ปบัญญัติเวຌ฿นมาตราป๎๓ปวรรคหຌาป฿หຌบุคคล 

ผูຌ฼ปຓนทหารปตำรวจปขຌาราชการป฼จຌาหนຌาทีไอื ไนของรัฐป฽ละพนักงานหรือลูกจຌางขององคຏกรของรัฐ 

ย຋อมมีสิทธิ฽ละ฼สรีภาพ฼ช຋น฼ดียวกับบุคคลทัไวเปป฼วຌน฽ต຋ทีไจำกัดเวຌ฿นกฎหมาย฼ฉพาะ฿นส຋วนทีไ฼กีไยวกับ
การ฼มืองปสมรรถภาพปวินัยปหรือจริยธรรมป฽ละมาตราป๎๑ปวรรคหนึ ไง 9

ํ์ ยังบัญญัติเวຌดຌวยว຋าป 
สิทธิ฽ละ฼สรีภาพของปวงชนชาวเทยปนอกจากทีไบัญญัติคุຌมครองเวຌ฼ปຓนการ฼ฉพาะ฿นรัฐธรรมนูญ฽ลຌวป
การ฿ดที ไมิเดຌหຌามหรือจำกัดเวຌ฿นรัฐธรรมนูญหรือ฿นกฎหมายอื ไนปบุคคลย຋อมมีสิทธิ฽ละ฼สรีภาพ 

ทีไจะทำการนั ๅนเดຌ฽ละเดຌรับความคุ ຌมครองตามรัฐธรรมนูญปฯลฯปปดังนั ๅนป฽มຌว຋ารัฐธรรมนูญ฽ห຋ง
ราชอาณาจักรเทยปพุทธศักราชป๎๑๒์ปจะมิเดຌบัญญัติรับรอง฼สรีภาพ฿นการรวมกลุ຋มของขຌาราชการฯป 
เวຌ฼ปຓนการ฼ฉพาะดัง฼ช຋นทีไบัญญัติเวຌ฿นมาตราป๒๐10

ํํ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ฽ห຋งราชอาณาจักรเทยป
พุทธศักราชป๎๑๑์ป฽ต຋฼มืไอรัฐธรรมนูญ฽ห຋งราชอาณาจักรเทยปพุทธศักราช ๎๑๒์ปบัญญัติรับรอง
฼สรีภาพ฿นการรวมกันของบุคคลเวຌ฽ลຌวป฽ละมิเดຌมีบทบัญญัติ฿ด฿นรัฐธรรมนูญทีไหຌามมิ฿หຌขຌาราชการ 
 

 

 

 
๓
 ฾ปรดด฼ูชิงอรรถทีไป๑,ปขຌางตຌน 

๔ ฾ปรดดู฼ชิงอรรถทีไป๎,ปขຌางตຌน 

๕ ฾ปรดดู฼ชิงอรรถทีไ ํ, ขຌางตຌน 

ํ์ ฾ปรดดู฼ชิงอรรถทีไ ๒,ปขຌางตຌน 
ํํ ฾ปรดดู฼ชิงอรรถทีไ ๏,ปขຌางตຌน 



 ๑ 

มี฼สรีภาพ฿นการรวมกันดังกล຋าวปประกอบกับบทบัญญัติมาตราป๐๏ป฽ห຋งพระราชบัญญัติระ฼บียบ
ขຌาราชการพล฼รือนฯปกใยังกำหนดเวຌ฾ดยชัด฽จຌง฿หຌขຌาราชการมี฼สรีภาพ฿นการรวมกลุ຋มปจึงพิจารณา 
เดຌว຋าปการทีไรัฐธรรมนูญ฽ห຋งราชอาณาจักรเทยปพุทธศักราชป๎๑๒์ปมิเดຌบัญญัติรับรอง฼สรีภาพ฿นการ
รวมกลุ຋มของขຌาราชการ฽ละ฼จຌาหนຌาทีไของรัฐเวຌ฾ดย฼ฉพาะปมิเดຌมีผลกระทบต຋อบทบัญญัติมาตราป๐๏11

ํ๎  

฽ห຋งพระราชบัญญัติระ฼บียบขຌาราชการพล฼รือนฯป  
ประ฼ดในทีไสาม สำนักงานปก.พ.ปควร฼ตรียมการออกพระราชกฤษฎีกาตามมาตราป๐๏ป 

฽ห຋งพระราชบัญญัติระ฼บียบขຌาราชการพล฼รือนปพ.ศ.ป๎๑๑ํป฼พืไอรองรับการทีไเทยจะ฼ขຌาร຋วม฼ปຓนภาคี
อนุสัญญาฉบับทีไป๔๓ปว຋าดຌวย฼สรีภาพ฿นการรวมตัว฼ปຓนสมาคม฽ละการคุຌมครองสิทธิ฿นการจัดตัๅงป 
ค.ศ.ปํ๕๐๔ปขององคຏการ฽รงงานระหว຋างประ฼ทศป(International Labour Organization หรือปILO) 
ซึ ไงนิยามคำว຋าป“Workers” หมายความรวมถึงขຌาราชการ฽ละ฼จຌาหนຌาที ไของรัฐหรือเม຋ป฼หในว຋าป 
ประ฼ดในทีไหารือมา฼ปຓนปຑญหาขຌอ฼ทใจจริงทีไหน຋วยงานหลัก฿น฼รืไองนัๅนปโป฼ปຓนผูຌมีหนຌาทีไพิจารณาปมิ฿ช຋
ประ฼ดในปຑญหาขຌอกฎหมายทีไสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะรับเวຌพิจารณาเดຌปป 

ประ฼ดในทีไสีไ การออกกฎปก.พ.ปว຋าดຌวยการยຌายปการ฾อนปหรือการ฼ลืไอนขຌาราชการ 
พล฼รือนสามัญเป฽ต຋งตัๅง฿หຌดำรงตำ฽หน຋งขຌาราชการพล฼รือนสามัญตำ฽หน຋งประ฼ภทบริหาร฿นหรือต຋าง
กระทรวงหรือกรมปพ.ศ.ป....ปตามมาตราป๒๏ปวรรคหนึไงป฽ห຋งพระราชบัญญัติระ฼บียบขຌาราชการ 
พล฼รือนฯป฼ปຓนกรณีที ไต ຌองปฏิบัติตามมาตราป๎๎ปวรรคสองป฽ห຋งพระราชบัญญัติหลัก฼กณฑຏ 
การจัดทำร຋างกฎหมายฯปหรือเม຋ป฼หในว຋า  พระราชบัญญัติระ฼บียบขຌาราชการพล฼รือนปพ.ศ.ป๎๑๑ํป
฼ปຓนกฎหมายทีไตราขึๅน฼พืไอปรับปรุงระบบการบริหารงานบุคคลของขຌาราชการพล฼รือนป฾ดยเดຌกำหนด
หลักการทีไสำคัญขึๅน฿หม຋หลายประการป฼ช຋นปการปรับปรุงระบบตำ฽หน຋งของขຌาราชการพล฼รือนสามัญ
฿หຌจำ฽นกตามกลุ຋มลักษณะงาน฽ทนการ฽บ຋ง฼ปຓนปํํประดับตาม฽บบ฼ดิมป฾ดยพระราชบัญญัติดังกล຋าว
กำหนด฿หຌตຌองออกกฎ฼พื ไอวางรายละ฼อียด฿น฼รื ไองต຋างปโป฿หຌสอดคลຌองกับหลักการที ไกำหนดเวຌ 
฿นกฎหมายปซึไงรวมถึงการออกกฎปก.พ.ป฼กีไยวกับการยຌาย การ฾อนปหรือการ฼ลืไอนขຌาราชการพล฼รือน
สามัญฯปตามมาตราป๒๏ปวรรคหนึไง 12

ํ๏ ฽ห຋งพระราชบัญญัติดังกล຋าวดຌวย ฽ละการออกกฎ ก.พ.ป
฼กีไยวกับการยຌายปการ฾อนปหรือการ฼ลืไอนขຌาราชการพล฼รือนสามัญฯ เม຋฼พียง฽ต຋จะ฼ปຓนประ฾ยชนຏ฽ก຋
ขຌาราชการ฿นฐานะผูຌมีสิทธิทีไจะเดຌรับการพิจารณาตามความ฼หมาะสม฿นการ฼ลืไอนตำ฽หน຋ง฿นกรณีทีไมี
คุณสมบัติ฽ละเม຋มีลักษณะตຌองหຌามตาม฼งืไอนเขทีไกำหนดเวຌ฿นกฎหมายป฽ต຋การออกกฎปก.พ.ปดังกล຋าวป
ยังจะ฼ปຓนประ฾ยชนຏ฼พืไอการบริหารงานราชการ฾ดยรวมอีกดຌวย ฼นืไองจากการกำหนด฿หຌมีหลัก฼กณฑຏ
฼กี ไยวกับการยຌายปการ฾อนปหรือการ฼ลื ไอนขຌาราชการปจะช຋วยปງองกันมิ฿หຌ฼กิดการ฼ลือกปฏิบัติ 

อย຋างเม຋฼ปຓนธรรมปตลอดจนกำกับ฿หຌการบริหารงานบุคคลของส຋วนราชการ฼ปຓนเปอย຋าง฼หมาะสม 

฽ละมีประสิทธิภาพ  มาตราป๒๏ป฽ห຋งพระราชบัญญัติดังกล຋าวจึง฼ปຓนบทบัญญัติทีไ฿หຌสิทธิประ฾ยชนຏ 
฽ก຋ประชาชนตามนัยของมาตราป๎๎ปวรรคสองป฽ห຋งพระราชบัญญัติหลัก฼กณฑຏการจัดทำร຋างกฎหมายฯป
ซึไงสำนักงานปก.พ. ตຌองดำ฼นินการออกกฎปก.พ.ปตามมาตราดังกล຋าวภาย฿นระยะ฼วลาทีไกำหนดเวຌ 

 

 

 
ํ๎ ฾ปรดดู฼ชิงอรรถทีไ ๎,ปขຌางตຌน 

ํ๏
 มาตราป๒๏  การยຌายปการ฾อนปหรือการ฼ลืไอนขຌาราชการพล฼รือนสามัญเป฽ต຋งตัๅง฿หຌดำรง

ตำ฽หน຋งขຌาราชการพล฼รือนสามัญ฿นหรือต຋างกระทรวงหรือกรมป฽ลຌว฽ต຋กรณีป฿หຌ฼ปຓนเปตามทีไกำหนด฿นกฎปก.พ. 
ฯลฯ     ฯลฯ 
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             เรื่องเสร็จที่ ๑๓๕/๒๕๒๓

บันทึกคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย
เรื่อง การออกกฎหรือดําเนินการตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑
ของสํานักงาน ก.พ. ตามมาตรา ๒๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทํา
ร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๒๒

สํานักงาน ก.พ. มีหนังสือ ด่วน ที่ นร ๑๐๐๑/๓๕:๐ ลงวันที่ ๕ พฤศจิกายน ๒๕๐๒๐
ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ขอหารือปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับการออกกฎหมายลําดับรอง
ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ สรุปความได้ว่า ตามที่คณะรัฐมนตรี
ม
             ีมติเมื่อวันที่ ๒๕ กุมภาพันธ์ ๒๕๒๐๐ เร่งรัดให้หน่วยงานของรัฐทุกหน่วย ตรวจสอบกฎหมาย
ในความรับผิดชอบของตนที่มีผลใช้บังคับอยู่ก่อนวันที่ ๒๒ พฤศจิกายน ๒๕๐๒ และปฏิบัติให้เป็นไปตาม
มาตรา ๒๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทําร่างกฎหมายและการประเมิน
ผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๒๒ ให้แล้วเสร็จภายในวันที่ ๒๓ พฤศจิกายน ๒๕๒๐๒ นั้น
สํานักงาน ก.พ. พบว่ามีกฎหมายลําดับรองตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑
ที่ยังมิได้ดําเนินการจัดทําจํานวน ๒ ฉบับ ได้แก่ ร่างพระราชกฤษฎีกาเกี่ยวกับการรวมกลุ่
             มของ
ข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. .... และร่างกฎ nw. ว่าด้วยการย้าย การโอน หรือการเลื่อนข้าราชการ
พลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ดํารงตําแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญตําแหน่งประเภทบริหารในหรือต่าง
กระทรวงหรือกรม wa. .... ซึ่งสํานักงาน aw. เห็นว่าอาจเข้าข่ายตามมาตรา ๒๒ วรรคสอง
แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทําร่างกฎหมายฯ จึงขอหารือคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย ดังนี้

(๑) การตราพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา ๕๓ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ เข้าข่ายกรณีที่ต้องปฏิบัติตามมาตรา ๒๒ วรรคสอง แห่งพระราช

บั
             ญญัติหลักเกณฑ์การจัดทําร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๒๒
หรือไม่
(๒) โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราซ ๒๕๒๐๐ บัญญัติเกี่ยวกับ

สรีภาพในการรวมกันเป็นสมาคม สหภาพ องค์กร ซุมซน หรือหมู่คณะอื่นไว้อย่างกว้าง โดยมิได้

สิทธิ

แ
ญัติเกี่ยวกับสิทธิในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐไว้โดยเฉพาะเจาะจงดังเซ่นที่
ญัติไว้ในมาตรา ๒๕ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐
สํานักงาน nw. จึงขอหารือว่า ภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน สํานักงาน ก.พ. ยังต้องดําเ
             นินการเสนอ
ให้มีการตราพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการรวมกลุ่มของข้าราชการพลเรือนสามัญตามมาตรา ๕๓
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน wa. ๒๕๕๑ อยู่หรือไม่

(๓) สํานักงาน ก.พ. ควรเตรียมการออกพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา ๕๓

แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ เพื่อรองรับการที่ไทยจะเข้าร่วมเป็นภาคี

บัญ
บัญ

อนุสัญญาฉบับที่ ๕๓ ว่าด้วยเสรีภาพในการรวมตัวเป็นสมาคมและการคุ้มครองสิทธิในการจัดตั้ง
AA, ๑๕๕๕ ขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ (International Labour Organization หรือ ILO)
ซึ่งนิยามคําว่า “เฮ
             ๐๐๒” หมายความรวมถึงข้าราชการและเจ้าหน้าทีของรัฐหรือไม่(๑ มาตรา ๒๓ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑
ซึ่งกําหนดให้ออกกฎ ก.พ. ว่าด้วยการย้าย การโอน หรือการเลื่อนข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้ง
ให้ดํารงตําแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญในหรือต่างกระทรวงหรือกรม du สํานักงาน ก.พ. ได้ออก
ng nw. ว่าด้วยการย้าย การโอน หรือการเลื่อนข้าราชการพลเรือนสามัญฯ แล้ว จํานวน ๓ ฉบับ
สําหรับตําแหน่งประเภททั่วไป ตําแหน่งประเภทวิชาการ และตําแหน่งประเภทอํานวยการ ยังคงเหลือ
เพียงแต่การออกกฎ ก.พ. ในเรื่องดัง
             กล่าวสําหรับตําแหน่งประเภทบริหาร สํานักงาน ก.พ. จึงขอหารือ
ว่า การดําเนินการจัดทําร่างกฎ ก.พ. ว่าด้วยการย้าย การโอน หรือการเลื่อนข้าราชการพลเรือนสามัญ
ไปแต่งตั้งให้ดํารงตําแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญตําแหน่งประเภทบริหารในหรือต่างกระทรวงหรือ

กรม พ.ศ. .... เข้าข่ายกรณีที่ต้องปฏิบัติตามมาตรา ๒๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์

การจัดทําร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๒๒ หรือไม่

คณะกรรมการพัฒนากฎหมายพิจารณาข้อหารือของสํานักงาน ก.พ. โดยมีผู้แทน

สํานักงาน aw.  เป็นผู้ซี้แจงข้อเท
             ็จจริงแล้ว  เห็นว่า มาตรา ๒๒ วรรคสอง% แห่งพระราชบัญญัติ
หลักเกณฑ์การจัดทําร่างกฎหมายและประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๐๒ มุ่งหมายที่จะเร่งรัด
ให้หน่วยงานของรัฐออกกฎหรือดําเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดตามที่กฎหมายกําหนด เพื่อที่ว่าประชาชน
จะสามารถปฏิบัติตามกฎหมายหรือได้รับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายได้ อันเป็นการคุ้มครองสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชน โดยคําว่า “ประชาชน” ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๒๒ วรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทําร่างกฎหมายฯ นั้น มิได้หมายความถึงประชาชนตามความหมาย
ทั่วไปเพียงอย่าง
             เดียว หากหมายความรวมถึงกลุ่มบุคคลซึ่งต้องปฏิบัติตามกฎหมายหรือได้รับสิทธิ
ประโยชน์จากกฎหมายในแต่ละเรื่องนั้นด้วย ซึ่งการพิจารณาว่าบทบัญญัติใดเป็นบทบัญญัติที่ก่อภาระ
หรือเป็นผลร้ายต่อประชาซนหรือให้สิทธิประโยชน์แก่ประชาซนหรือไม่ ต้องพิจารณาให้สอดคล้องกับ
ความมุ่งหมายหรือเจตนารณ์ของกฎหมายแต่ละฉบับ เซ่น กรณีกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการ
พลเรือน ข้าราชการซึ่งต้องปฏิบัติตามกฎหมายดังกล่าวหรืออาจอ้างสิทธิตามกฎหมายดังกล่าวได้
อาจมีสถานะเป็นประชาซนตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๒๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณ
             ฑ์
การจัดทําร่างกฎหมายฯ ได้ หากบทบัญญัติในกฎหมายดังกล่าวส่งผลกระทบต่อสิทธิของข้าราชการ
ไม่ว่าจะในทางที่เป็นคุณหรือเป็นโทษก็ตาม

สําหรับประเด็นต่าง ๆ ที่สํานักงาน ก.พ. หารือมานั้น คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย
มีความเห็นในแต่ละประเด็น ดังต่อไปนี้

* มาตรา ๒๒

ฯลฯ                                      ฯลฯ
กฎหมายที่มิใช่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่กําหนดให้ต้องมีการออกกฎ
หรือกําหนดให้รัฐต้องดําเนินการอย่างหนึ่งอย่างใด เพื่อที่ประชาชนจะสามารถปฏิบัติตามกฎหมาย หรือได้รับสิทธิ
ประโยชน์จากกฎหมายนั้นได้ หากมิ
             ได้มีการออกกฎดังกล่าวหรือยังมิได้ดําเนินการนั้นภายในระยะเวลาสองปีนับแต่
วันที่กฎหมายนั้นมีผลใช้บังคับ และบทบัญญัติในเรื่องนั้นก่อภาระหรือเป็นผลร้ายต่อประชาชน ให้บทบัญญัติ
ตังกล่าวเป็นอันสิ้นผลบังคับ  แต่ในกรณีที่บทบัญญัติในเรื องนั้นให้สิทธิประโยชน์แก่ประชาชนให้บทบัญญัติดังกล่าว
มีผลบังคับได้โดยไม่ต้องมีกฎหรือดําเนินการดังกล่าว ทั้งนี้ ระยะเวลาสองปีดังกล่าวคณะรัฐมนตรีจะมีมติขยายออกไป
อีกก็ได้แต่ไม่เกินหนึ่งปี และต้องมีมติก่อนที่จะครบกําหนดเวลาสองปีดังกล่าว
ฯลฯ                                    
               ฯลฯPY              ' 00        i    Py
ประเด็นที่หนึ่ง การตราพระราชกฤษฎกาวาดวยการรวมกลุมของขาราชการฯ ตาม

มาตรา ๕๓ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนฯ เป็นกรณีที่ต้องปฏิบัติตามมาตรา ๒๒

วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทําร่างกฎหมายฯ หรือไม่ เห็นว่า มาตรา ๕๓” แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ เป็นบทบัญญัติที่ตราขึ้นโดยมุ่งหมายที่จะทําให้
สิทธิและเสรีภาพของข้าราชการพลเรือนในการรวมกันเป็นสมาคม สหภาพ หรือหมู่คณะอื่น เกิดขึ้นได้
อย่างเป็นรูปธรรมตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรม
             นูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐
มาตรา be? วรรคสอง ซึ่งแม้ว่าต่อมา รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราชซ ๒๕๒๐๐ wills
ระบุบทบัญญัติที่กล่าวถึงสิทธิและเสร็ภาพในการรวมกันของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ
'ไว้โดยเฉพาะเจาะจงดังเซ่นมาตรา ๒๕ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช
๒๕๕๐ แต่เสรีภาพในการรวมกันเป็นสมาคม สหกรณ์ สหภาพ องค์กร ซุมซน หรือหมู่คณะอื่น
ของข้าราชการ เจ้าหน้าที่อื่นของรัฐ และพนักงานหรือลูกจ้างขององค์กรของรัฐ ก็ยังคงได้รับ
ความคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ ตามมาตรา 
             ๕๒“ ประกอบกับมาตรา ๒๓ วรรคห้า% และมาตรา
๒๕ วรรคหนึ่ง5 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๒๐๐

๒     em ข้าราชการพลเรือนสามัญมีเสรีภาพในการรวมกลุ่มตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ

ว
แต่ทั้งนี้ต้องไม่กระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดินและความต่อเนื่องในการจัดทําบริการสาธารณ:

และต้องไม่มีวัตถุประสงค์ทางการเมือง
สักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการรวมกลุ่มตามวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตามที่กําหนด
ในพระราชกฤษฎีกา

" มาตรา ๒๕ บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการรวมกันเป็นสมาคม สหภาพ สหพันธ์ สหกรณ์
กลุ่มเกษตรกร 
             องค์การเอกชน องค์การพัฒนาเอกชน หรือหมู่คณะอื่น

ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐย่อมมีเสรีภาพในการรวมกลุ่มเช่นเดียวกับบุคคลทั่วไป แต่ทั้งนี้
ต้องไม่กระ ะทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดินและความต่อเนื่องในการจัดทําบริการสาธารณะ

ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ

การจํากัดเสร็ภาพตามวรรคหนึ่งและวรรคสอง จะกระทํามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอํานาจ
ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เฉพาะเพื่อคุ้มครองประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อย
หรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อป้องกันมิให้มีการผูกขาดตัดตอนในทางเศร
             ษฐกิจ

“ มาตรา ๕๒ บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการรวมกันเป็นสมาคม สหกรณ์ สหภาพ องค์กร ชุมชน
หรือหมู่คณะอื่น

การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญิติ
แห่งกฎหมายที่ตราขึ้นเพื่อคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อย หรือศีลธรรมอันดี
ของประชาชน หรือเพื่อการป้องกันหรือขจัดการกีดกันหรือการผูกขาด

* มาตรา ๒๕
ฯสฯ                               ฯลฯ
บุคคลผู้เป็นทหาร ตํารวจ ข้าราชการ เจ้าหน้าที่อื่นของรัฐ และพนักงานหรือลูกจ้างขององค์กร

อมมีสิทธิและเสรีภาพเช่นเดียวกับบ
             ุคคลทั่วไป เว้นแต่ที่จํากัดไว้ในกฎหมายเฉพาะในส่วนที่เกี่ยวกับการเมือง
สมรรถภาพ วินัย หรือจริยธรรม
* มาตรา ๒๕ สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย นอกจากที่บัญญัติคุ้มครองไว้เป็นการเฉพาะ

โนวธรรม  รมนูญแล้ว การไดที่มีได้ห้ามหรือจํากัดไว้ในรัฐธรรมนูญหรือในกฎหมายอื่น บุคคลย่อมมีสิทธิและเสรีภาพที่
กําการนั้นได้และได้รับความคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญ ตราบเท่าที่การใช้สิทธิหรือเสรีภาพเช่นว่านั้น
ระเทือนหรือเป็นอันตรายต่อความมั่นคงของรัฐ ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน
เทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอื่น

ฯลฯ  
                                     ฯลฯ

a &๕

อย่างไรก็ดี การที่รัฐธรรมนูญบัญญัติคุ้มครองเสรีภาพในการรวมกันของบุคคลไว้

มิได้หมายความว่ารัฐมีหน้าที่เพียงงดเว้นการแทรกแซงการใช้เสรีภาพของบุคคล หรือหาก
จะแทรกแซงก็ต้องทําโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายเพียงเท่าที่จําเป็นเท่านั้น แต่รัฐยังมีหน้าที่
ดําเนินการเพื่อให้องค์กรที่เกิดจากการรวมกันของบุคคลได้รับการยอมรับในทางกฎหมายด้วย
โดยเฉพาะกรณีข้าราชการพลเรือนนั้น รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ในมาตรา ๒ฒ วรรคห้า” ให้สามารถ

ตรากฏหมายเพื่อจํากัดสิทธิและเสรีภาพของข้าราชการยิงไปกว่ากา
             รจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล

ทั่วไปในส่วนที่เคี่ยวกับการเมือง สมรรถภาพ วินัย หรือจริยธรรม ทั้งนี้ เพื่อรับประกันว่าการรวมกัน
ของข้าราชการพลเรือนต้องไม่กระทบต่อสิทธิของประชาชนทั่วไปที่จะได้รับบริการสาธารณะหรือสิทธิ
อื่นตามที่กฎหมายบัญญัติไว้อย่างต่อเนื่อง  ดังนั้น เสรีภาพในการรวมกันของบุคคล โดยเฉพาะ
เสรีภาพในการรวมกันของข้าราชการพลเรือน จึงเป็นเสรีภาพประเภทที่จําเป็นต้องมีกฎหมายคําหนด
รายละเอียดเพื่อให้บุคคลสามารถใช้สิทธิตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ได้ มาตรา ๕๓“ แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชกา
             รพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ จึงเป็นกฎหมายที่มีขึ้นเพื่อรองรับให้ข้าราชการพลเรือน
สามารถใช้สิทธิในการรวมกันได้อย่างแท้จริงตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว้ ข้าราชการ
ในความหมายนี้จึงมีฐานะเป็นประชาชนตามนัยของมาตรา ๒๒ วรรคสอง* แห่งพระราชบัญญัติ
หลักเกณฑ์การจัดทําร่างกฎหมายฯ กรณีจึงเข้าข่ายต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามมาตรา ๒๒ วรรคสอง
ดังกล่าว

ประเด็นที่สอง การที่รัฐธรรมนูญแห่งราชซอาณาจักรไทย พุทธศักราซ ๒๕๐๐ มีได้

บัญญัติรับรองเสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐไว้โดยเฉพาะ มีผลกระทบ

ต่อบทบัญญัต
             ิมาตรา ๕๓ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนฯ หรือไม่ เห็นว่า
ัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราซ ๒๕๒๐ บัญญัติไว้ในมาตรา ๒๓ วรรคห้า ให้บุคคล

ผู้เป็นทหาร ตํารวจ ข้าราชการ เจ้าหน้าที่อื่นของรัฐ และพนักงานหรือลูกจ้างขององค์กรของรัฐ
มีสิทธิและเสรีภาพเซ่นเดียวกับบุคคลทัวไป เว้นแต่ที่จํากัดไว้ในกฎหมายเฉพาะในส่วนที่เกี่ยวกับ

การเมือง สมรรถภาพ วินัย หรือจริยธรรม และมาตรา ๒๕ วรรคหนึ่ง5” ยังบัญญัติไว้ด้วยว่า
สิทธิและเสรีภาพของปวงซนซาวไทย นอกจากที่บัญญัติคุ้มครองไว้เป็นการเฉพาะในรัฐธรรมนูญแล้ว


             การใดทีมิได้ห้ามหรือจํากัดไว้ในรัฐธรรมนูญหรือในกฎหมายอืน บุคคลย่อมมีสิทธิและเสรีภาพ
ที่จะทําการนั้นได้และได้รับความคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญ ฯลฯ ดังนั่น แม้ว่ารัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๒๐ จะมิได้บัญญัติรับรองเสรีภาพในการรวมกลุ่มของข้าราชการฯ
ไว้เป็นการเฉพาะดังเซ่นที่บัญญัติไว้ในมาตรา De? วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช ๒๕๕๐ แต่เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๒๐๐ บัญญัติรับรอง
เสรีภาพในการรวมกันของบุคคลไว้แล้ว และมีได้มีบทบัญญัติใดในรัฐธรรมบูญที่ห้า
             มมิให้ข้าราชการ

“โปรดดูเชิงอรรถที่ ๕, ข้างต้น
โปรดดูเชิงอรรถที่ ๒, ข้างต้น

2. Sp. SL

“ โปรดดูเชิงอรรถที่ ๑, ข้างต้น

°° โปรดดูเชิงอรรถที ๒, ข้างต้น

Sh Sh

% โปรดดูเชิงอรรถที่ ๓, ข้างต้น๕

มีเสรีภาพในการรวมกันดังกล่าว ประกอบกับบทบัญญัติมาตรา ๕๓ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ

ข้าราชการพลเรือนฯ ก็ยังกําหนดไว้โดยซัดแจ้งให้ข้าราชการมีเสรีภาพในการรวมกลุ่ม จึงพิจารณา
'ได้ว่า การที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๐๐ มิได้บัญญัติรับรองเสรีภาพในการ
รวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐไว้โดยเฉ
             พาะ มิได้มีผลกระทบต่อบทบัญญัติมาตรา ๕๓
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนฯ

ประเด็นที่สาม สํานักงาน ก.พ. ควรเตรียมการออกพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา ๕๓
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ เพื่อรองรับการที่ไทยจะเข้าร่วมเป็นภาคี
อนุสัญญาฉบับที่ ๕๓ ว่าด้วยเสรีภาพในการรวมตัวเป็นสมาคมและการคุ้มครองสิทธิในการจัดตั้ง
AA. ๑๕๕๕ ขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ (International Labour Organization หรือ ILO)
ซึ่งนิยามคําว่า “Workers” หมายความรวมถึงข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือไม่ เห็นว่า
ประเด
             ็นที่หารือมาเป็นปัญหาข้อเท็จจริงที่หน่วยงานหลักในเรื่องนั้น ๆ เป็นผู้มีหน้าที่พิจารณา มิใช่
ประเด็นปัญหาข้อกฎหมายที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะรับไว้พิจารณาได้

ประเด็นที่สี่ การออกกฎ nw. ว่าด้วยการย้าย การโอน หรือการเลื่อนข้าราชการ
พลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ดํารงตําแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญตําแหน่งประเภทบริหารในหรือต่าง
กระทรวงหรือกรม WA. .... ตามมาตรา ๒๓ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
พลเรือนฯ เป็นกรณีที่ต้องปฏิบัติตามมาตรา ๒๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์
การจัดทําร่างกฎหมา
             ยฯ หรือไม่ เห็นว่า พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑
เป็นกฎหมายที่ตราขึ้นเพื่อปรับปรุงระบบการบริหารงานบุคคลของข้าราชการพลเรือน โดยได้กําหนด
หลักการที่สําคัญขึ้นใหม่หลายประการ เซ่น การปรับปรุงระบบตําแหน่งของข้าราชการพลเรือนสามัญ
ให้จําแนกตามกลุ่มลักษณะงานแทนการแบ่งเป็น ๑๑ ระดับตามแบบเดิม โดยพระราชบัญญัติดังกล่าว
กําหนดให้ต้องออกกฎเพื่อวางรายละเอียดในเรื่องต่าง ๆ ให้สอดคล้องคับหลักการที่กําหนดไว้
ในกฎหมาย ซึ่งรวมถึงการออกกฎ ก.พ. เกี่ยวกับการย้าย การโอน หรือการเลื่อนข้าราชการพลเรือน
สา
             มัญฯ ตามมาตรา ๒๓ วรรคหนึ่ง”" แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวด้วย และการออกกฎ ก.พ.
เกี่ยวกับการย้าย การโอน หรือการเลื่อนข้าราชการพลเรือนสามัญฯ ไม่เพียงแต่จะเป็นประโยชน์แก่
ข้าราชการในฐานะผู้มีสิทธิที่จะได้รับการพิจารณาตามความเหมาะสมในการเลื่อนตําแหน่งในกรณีที่มี
คุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามตามเงื่อนไขที่กําหนดไว้ในกฎหมาย แต่การออกกฎ ก.พ. ดังกล่าว
ยังจะเป็นประโยชน์เพื่อการบริหารงานราชการโดยรวมอีกด้วย เนื่องจากการกําหนดให้มีหลักเกณฑ์
เกี่ยวกับการย้าย การโอน หรือการเลื่อนข้าราชการ จะช่วยป้องกันมิให้เกิ
             ดการเลือกปฏิบัติ
อย่างไม่เป็นธรรม ตลอดจนกํากับให้การบริหารงานบุคคลของส่วนราชการเป็นไปอย่างเหมาะสม
และมีประสิทธิภาพ มาตรา ๒๓ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวจึงเป็นบทบัญญัติที่ให้สิทธิประโยชน์
แก่ประชาซนตามนัยของมาตรา ๒๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทําร่างกฎหมายฯ
ซึ่งสํานักงาน ก.พ. ต้องดําเนินการออกกฎ ก.พ. ตามมาตราดังกล่าวภายในระยะเวลาที่กําหนดไว้

ซ่ โปรดดูเชิงอรรถที่ ๒, ข้างต้น
™ บาตรา ๒๓ การย้าย การโอน หรือการเสื่อนข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ดํารง
ตําแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญในหรื
             อต่างกระทรวงหรือกรม แล้วแต่กรณี ให้เป็นไปตามที่กําหนดในกฎ ก.พ.
“a4                               ฯสฯ๒

อนึ่ง มาตรา ๒๒ วรรคสอง%“ แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทํา
ร่างกฎหมายฯ มีเจตนารมณ์ที่จะเร่งรัดให้หน่วยงานออกกฎที่มีผลเป็นการกําหนดรายละเอียด
ของบทบัญญัติในกฎหมายให้ครบถ้วนเพียงพอที่ประชาชนจะสามารถปฏิบัติตามกฎหมายหรือได้รับ
สิทธิประโยชน์จากกฎหมายได้ (เรื่องเสร็จที่ «๕๑/๒๕๐๐) ซึ่งการปฏิบัติให้เป็นไปตามเจตนารมณ์
ดังกล่าว หน่วยงานไม่เพียงแต่ต้องดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองที่ออกตามกฎกระทรวง ประกา
             ศ
กระทรวง หรือระเบียบกระทรวง ฯลฯ ให้ครบถ้วน แต่ในกรณีที่บทบัญญัติของกฎหมายกําหนดให้ต้อง
ออกกฎเกี่ยวกับการย้าย การโอน และการเลื่อนข้าราชการพลเรือนสามัญ โดยปรากฏข้อเท็จจริงว่า
มีข้าราชการพลเรือนสามัญหลายประเภท หน่วยงานก็ย่อมมีหน้าที่ออกกฎในเรื่องดังกล่าว
ให้ครอบคลุมข้าราชการพลเรือนสามัญทุกประเภท อันได้แก่ ประเภททั่วไป ประเภทวิชาการ ประเภท
อํานวยการ และประเภทบริหาร ให้ครบเสียก่อน จึงจะถือว่าได้ดําเนินการตามมาตรา ๒๒ วรรคสอง
แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทําร่างกฎหมายฯ ครบถ้วนแล้ว

นเวหมะภา

(นายปก
             รณ์ นิลประพันธ์)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
มกราคม ๒๕๐๕
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