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การบริหารส านักงานของส่วนราชการต่าง ๆ ในต่างประเทศ เป็นเรื่องที่มีความท้าทายมาก 
ส่วนหนึ่งมาจากข้อเท็จจริงที่ว่า เจ้าหน้าที่ของส่วนราชการ มีพ้ืนฐานการศึกษาและฝึกอบรมที่
หลากหลายมากน้อยแตกต่างกันไป ในขณะที่การบริหารส านักงานในต่างประเทศต้องอาศัยความ
ต่อเนื่องและความเข้าใจในสภาพแวดล้อมและบริบทต่าง ๆ ของท้องถิ่นอย่างถ่องแท้ โดยเฉพาะใน
ประเด็นที่เกี่ยวกับกฎหมายท้องถิ่นหรือเป็นเรื่องที่มีความซับซ้อนทางเทคนิคซึ่งต้องอาศัยผู้เชี่ยวชาญ
เฉพาะทางในการบริหารจัดการ ปริมาณงานโดยปกติของส านักงาน การขาดความรู้หรือการอบรม
เฉพาะทาง และการเปลี่ยนแปลงโยกย้ายบุคลากรอยู่เป็นระยะของส านักงานในต่างประเทศ จึงเป็น
ปัจจัยที่ควรให้มีการศึกษาสภาพและธรรมชาติของปัญหาด้านบริหารของส านักงานในต่างประเทศ
อย่างจริงจัง  

เรื่องที่มีความส าคัญในล าดับต้น ๆ ของการบริหารส านักงานในต่างประเทศ คือ  เรื่องที่
เกี่ยวกับงานบริหารบุคลากรท้องถิ่น หรือที่เรียกโดยทั่ว ๆ ไปว่า ลูกจ้างท้องถิ่น ( locally recruited 
staff) ซึ่งมีประเด็นที่เกี่ยวข้องมากมาย ตั้งแต่การสรรหา การบรรจุแต่งตั้ง การจัดท าสัญญาจ้าง  
การก ากับดูแลและประเมินผลการท างาน การบริหารสัญญาจ้างและยุติสัญญาจ้าง การลาออกและ
เกษียณอายุ การลาประเภทต่าง ๆ และการจ่ายค่าจ้าง ซึ่งรวมถึงมิติที่เกี่ยวกับเงินเดือน เช่ น อัตรา
เงินเดือน การขึ้นเงินเดือน ค่าล่วงเวลา และผลประโยชน์ต่าง ๆ ที่พ่วงมากับเงินเดือน เป็นต้น  
ซึ่งการศึกษาฉบับนี้ จะมุ่งเน้นเฉพาะเรื่องการใช้ “ดัชนีเงินเดือน” (salary indexation) ซึ่งเป็น
ข้อก าหนดของประเทศเบลเยียม  

โดยทั่วไปแล้ว ลูกจ้างชั่วคราวท้องถิ่นของ สอท. จะได้รับค่าตอบแทนตามอัตราค่าจ้างที่
ก าหนดโดยส านักงาน ก.พ. ซึ่งเป็นอัตราที่มีขั้นเงินเดือนประมาณ 20 ขั้น และ “ขั้นวิ่ง” หรือจ านวน
เงินของการปรับขึ้นเงินเดือนระหว่างข้ันต่าง ๆ ไปจนถึงขั้นสุดท้าย ก่อนที่เงินเดือนของลูกจ้างดังกล่าว 
จะ “เต็มข้ัน” (หรือที่เรียกท่ัวไปว่า “เงินเดือนตัน”) สอท. ณ กรุงบรัสเซลส์ เป็นหนึ่งใน สอท. ที่ใช้ขั้น
เงินเดือนของส านักงาน ก.พ. ในการจ่ายเงินเดือนลูกจ้างชั่วคราวที่เป็นลูกจ้างท้องถิ่น  

เบลเยียมเป็นประเทศที่มีกฎหมายแรงงานก้าวหน้า มีพ้ืนฐานทางการเมืองและสังคมแบบ
สังคมนิยม-รัฐสวัสดิการ มีระบบการเก็บภาษีที่เข้มข้นถึงกว่าร้อยละ 30-45 ของรายได้ ใช้อัตราภาษี
แบบก้าวหน้า และมีการก าหนดให้ทั้งนายจ้างและลูกจ้างต้องจ่ายเงินสมทบสวัสดิการสังคมจากรายได้
ทุกประเภท ทั้งนี้ ตั้งแต่ปี 2555 เป็นต้นมาหรืออาจจะก่อนหน้านั้น (เนื่องจากระเบียบการท าลาย
เอกสารราชการท าให้ไม่สามารถพบหลักฐานในช่วงก่อนหน้านั้นได้) รัฐบาลเบลเยียมได้มีหนังสือเวียน
แจ้งสถานเอกอัครราชทูต (สอท.) ต่าง ๆ อยู่เป็นระยะ ถึงความจ าเป็นที่ต้องปฏิบัติตามกฎหมาย



จ 

ท้องถิ่นในเรื่องที่เกี่ยวกับการจ้างงานลูกจ้างท้องถิ่น แต่ถึงแม้ว่า สอท. จะได้มีหนังสือแจ้ งกระทรวงฯ 
เกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงกฎหมายของเบลเยียมโดยเฉพาะกฎหมายแรงงานอยู่บ้างเป็นบางครั้ง สอท. 
และส่วนราชการในเบลเยียมก็ยังคงใช้การจ่ายค่าตอบแทนลูกจ้างชั่วคราวตามอัตราค่าจ้างหรือบัญชี
ถือจ่ายเดิมมาโดยตลอด และ สอท. เองก็มีลูกจ้างที่เงินเดือนเต็มข้ัน 2 ราย (ตั้งแต่ปี 2552 และ 2557 
ตามล าดับ)1  

การใช้กลไกที่เรียกว่าดัชนีเงินเดือนอัตโนมัติ หรือ automatic indexation ที่อิงกับดัชนี
ทางเศรษฐกิจ ส่งผลให้เงินเดือนของลูกจ้างที่ไม่ว่าจะอยู่ในระดับใดก็ตาม ต้องได้รับการปรับขึ้นเป็น
จ านวนร้อยละที่รัฐบาลประกาศ เมื่อค่าดัชนีทางเศรษฐกิจแตะที่ระดับใดระดับหนึ่งที่ก าหนดไว้โดย
กระทรวงเศรษฐกิจ โดยจะส่งผลให้เงินเดือนในเดือนถัดมา ต้องได้รับการปรับขึ้นตามร้อยละที่ก าหนด
ในทันทีแบบอัตโนมัติและบังคับปฏิบัติ (mandatory) สถานการณ์ดังกล่าวส่งผลให้การจ่ายค่าจ้าง
ลูกจ้างชั่วคราวของส่วนราชการในเบลเยียมอยู่ในสถานะที่ไม่สอดคล้องกับกฎหมายท้องถิ่น โดยหาก
พิจารณากรอบกฎหมายและกฎระเบียบที่เกี่ยวข้องแล้ว สถานเอกอัครราชทูตฯ และส่วนราชการใน
เบลเยียมไม่มีสิทธิเอกสิทธิ์หรือความคุ้มกันทางการทูตใด ๆ ต่อเรื่องที่เกี่ยวกับการจ้างงานลูกจ้าง
ท้องถิ่น จึงมีความจ าเป็นที่ส่วนราชการของไทยต้องปรับปรุงหรือเปลี่ยนแปลงเรื่องการจ่าย
ค่าตอบแทนลูกจ้างโดยค านึงถึงความจ าเป็นทางกฎหมายของดัชนีดังกล่าวอย่างเร่งด่วน  

สถานเอกอัคราชทูตฯ ได้แจ้งเรื่องดังกล่าวให้กระทรวงฯ ทราบโดยละเอียดเมื่อเดือน
กรกฎาคม 2562 และได้รับการอนุมัติให้ปรับปรุงอัตราค่าจ้างลูกจ้างให้สูงขึ้นในเดือนมิถุนายน 2563 
อย่างไรก็ตาม การอนุมัติดังกล่าวก็ยังไม่ใช่การอนุมัติให้ สอท. สามารถด าเนินการใช้ดัชนีเงินเดือน
ตามที่กฎหมายท้องถิ่นก าหนดโดยตรง เนื่องจากยังถูกควบคุมโดยอัตราการขึ้นค่าจ้างที่ตายตัวใน
ลักษณะของขั้นวิ่งอยู่เช่นเดิมโดยส่วนราชการไม่มีอิสระในการบริหารจัดการให้เป็นไปตามการ
เปลี่ยนแปลงของกฎหมายท้องถิ่น และยังเป็นการปรับขึ้นค่าจ้างในอัตราที่สูงเกินกว่าที่กฎหมาย  
อีกฉบับอนุญาตให้ท าได้ เนื่องจากกฎหมายอีกฉบับก าหนดเพดานสูงสุดของการขึ้นเงินเดือนในห้วงหนึ่ง ๆ 
เอาไว้ ส่งผลให้ ส่วนราชการในเบลเยียมต้องขอให้หน่วยงานกลาง (ส านักงาน ก.พ.) พิจารณาเรื่อง
ดังกล่าวอีกครั้ง ซึ่งได้รับอนุมัติให้มีการปรับแก้ไขได้อีกครั้งหนึ่งเมื่อเดือนมิถุนายน 2564 อย่างไรก็ดี 
การอนุมัติดังกล่าวมีเงื่อนไขให้ส่วนราชการต้องขออนุมัติจากส านักงาน ก.พ. เป็นรายกรณีทุกครั้ งที่
รัฐบาลเบลเยียมประกาศการใช้ดัชนีเงินเดือน กลายเป็นภาระทางด้านบริหารใหม่เพ่ิมเติมทั้งต่อ  
ส่วนราชการเองและต่อหน่วยงานกลาง นอกจากนี้ หน่วยงานกลางได้ขอให้ส่วนราชการฯ แยก
รายละเอียดปลีกย่อยของค่าใช้จ่ายของเงินค่าจ้างที่ได้รับการปรับแก้ย้อนหลัง และที่รวมดัชนีเงินเดือน

                                           
1ส านักงานพาณิชย์ในต่างประเทศ และส านักงานท่ีปรึกษาการศลุกากร ซึ่งเป็นหน่วยงานราชการภายใต้ทีมประเทศ
ไทยก็มีลูกจ้างท่ีเงินเดือนเต็มขั้นเชน่กัน แต่รายงานฉบับน้ีจะขอไม่กล่าวถึงรายละเอียดเฉพาะของกรณีดังกล่าว  



ฉ 

บวกเข้าไปและประกอบด้วยเงินสมทบประเภทต่าง ๆ ตามแต่ละหมวด ซึ่งส่วนราชการไม่สามารถ
ด าเนินการคิดค านวณได้เองในทางปฏิบัติ เนื่องจากเป็นสิ่งที่โดยทั่วไปแล้วด าเนินการโดยบริษัทหรือ
องค์กรจ่ายเงินเดือนที่ได้รับใบอนุญาตจากกระทรวงการคลังของเบลเยียม ท าให้สถานเอกอัครราชทูตฯ 
ต้องชี้แจงประเด็นด้านกฎหมายและธรรมเนียมปฏิบัติต่าง ๆ ของท้องถิ่นเพ่ิมเติม ก่อนที่จะได้รับการ
อนุมัติงบประมาณส าหรับเรื่องดังกล่าวในที่สุด  

ในห้วงถัดมา เบลเยียมได้ประสบปัญหาเงินเฟ้ออย่างรุนแรงจากภาวะสงครามในยูเครน 
เช่นเดียวกับประเทศอื่น ๆ ในสหภาพยุโรป ส่งผลให้มีการปรับดัชนีเงินเดือนขึ้นอีกอย่างน้อยถึง 4 ครั้ง 
ได้แก่ ตุลาคม 2564, กุมภาพันธ์ 2565, เมษายน 2565, และมิถุนายน 2565 ซึ่งหากสถานเอกอัครราชทูตฯ 
ไม่ได้ขอรับอนุมัติเรื่องดังกล่าวไว้ก่อนหน้านี้ ก็คงจะไม่สามารถปรับขึ้นอัตราค่าจ้างตามที่กฎหมาย
ก าหนดได้ เนื่องจากในห้วงปีงบประมาณ 2564-2565 นั้น ดัชนีเงินเดือนที่ปรับขึ้นมาตามสภาพ
เศรษฐกิจดังกล่าว มีอัตราที่เมื่อรวมกันแล้วสูงกว่าขั้นวิ่งประจ าปีตามบัญชีค่าจ้างในของระบบของไทย
อย่างมาก  

เรื่องดังกล่าวเป็นกรณีศึกษาที่น่าสนใจเกี่ยวกับประเด็นด้านกฎหมายและด้านบริหารที่ส่วน
ราชการในต่างประเทศต้องประสบ และมีความส าคัญอย่างมากเนื่องจากหลายเหตุผลด้วยกัน เช่น 
เป็นเรื่องของความขัดกันของกฎหมายหรือกฎเกณฑ์ในรัฐผู้รับกับรัฐผู้ส่ง เป็นเรื่องที่เกี่ยวกับ
ภาพลักษณ์และเกียรติภูมิของประเทศ เป็นเรื่องที่เกี่ยวกับความท้าทายในการบริหารทรัพยากรบุคคล
และงบประมาณ และเป็นเรื่องที่สะท้อนความจ าเป็นในการปรับเปลี่ยนการบริหารงานราชการให้
สามารถจัดการกับความซับซ้อนของกฎระเบียบต่าง ๆ ในระดับสากล นอกจากนี้ ความซับซ้อนด้าน
กฎหมายและกระบวนการทางราชการของกรณีศึกษานี้ ยังส่งผลกระทบต่อการด าเนินงานของ  
ส่วนราชการในเบลเยียมเป็นอย่างมาก เนื่องจากท าให้ต้องใช้ทั้งทรัพยากรด้านงบประมาณและด้าน
บุคลากรเพ่ือแก้ปัญหา โดยที่ส่วนราชการมีข้อจ ากัดในทุก ๆ ด้าน ทั้งเรื่องความรู้กฎหมายท้องถิ่น 
ภาษาท้องถิ่นก่อให้เกิดค าถามเกี่ยวกับความจ าเป็นที่ประเด็นดังกล่าวควรได้รับการพิจารณาอย่างเป็น
ระบบในภาพรวมและเป็นเชิงรุก แทนที่จะเป็นการแก้ปัญหาแบบตั้งรับเป็นครั้ง ๆ ไป เมื่อค านึงถึง
ข้อเท็จจริงที่ว่าปัญหาดังกล่าวเป็นปัญหาร่วมด้านการบริหารงานต่างประเทศไม่เพียงแต่ของสถาน
เอกอัครราชทูตฯ ในเบลเยียมเท่านั้น แต่รวมถึงส่วนราชการอ่ืน ๆ ด้วย และเมื่อค านึงว่าอาจมีแนวทาง
จัดการกับประเด็นดังกล่าวอย่างมีประสิทธิภาพและทันท่วงทีได้มากกว่าที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน ทั้งนี้ 
เพ่ือให้สอดคล้องกับเป้าประสงค์เรื่องแนวทางการบริหารราชการยุคใหม่ 
  



ช 

กิตติกรรมประกาศ 
 
รายงานการศึกษาส่วนบุคคลฉบับนี้ เป็นส่วนหนึ่งของการอบรมหลักสูตรนักบริหารการทูต

รุ่นที่ 14 ปี 2565 ของกระทรวงการต่างประเทศ โดยผู้เขียนเลือกศึกษาและน าเสนอหัวข้อเรื่อง  
การบริหารจัดการค่าจ้างของลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศที่เป็นลูกจ้างท้องถิ่น ให้เป็นไปตาม
กฎหมายของเบลเยียมว่าด้วยเรื่องการใช้ดัชนีเงินเดือนอัตโนมัติ (automatic salary indexation) 
เนื่องจากเห็นว่าเป็นกรณีศึกษาที่น่าสนใจที่ฉายภาพให้เห็นว่าการบริหารลูกจ้างท้องถิ่นของส่วนราชการ
ในต่างประเทศ ต้องประสบกับปัญหาทางกฎหมายที่มีความซับซ้อนและต้องอาศัยความรู้ 
ความเชี่ยวชาญในกฎหมายท้องถิ่นของประเทศนั้น ๆ ไม่ใช่สิ่งที่ส่วนราชการจะสามารถบริหารจัดการเอง
ตามหลักเกณฑ์หรือกฎระเบียบของฝ่ายไทยเพียงอย่างเดียวได้ โดยหวังว่าการศึกษาดังกล่าว จะช่วย
จุดประกายให้เกิดการพิจารณาอย่างจริงจังถึงความจ าเป็นที่ประเทศไทยจะมองการบริหารบุคลากรใน
ต่างประเทศ ในส่วนที่เกี่ยวกับลูกจ้างท้องถิ่นว่าเป็นส่วนหนึ่งของงานบริหารการทูตและการบริหาร
บุคลากรภาครัฐที่ตั้งอยู่ในบริบทที่มีมิติด้านต่างประเทศ เนื่องจากมีความเกี่ยวข้องกับพันธกรณี
ระหว่างประเทศและกฎหมายของรัฐผู้รับ และไม่สามารถพิจารณาจากมุมมองของกฎระเบียบทาง
ราชการของประเทศไทยเพียงอย่างเดียว ทั้งนี้ เพ่ือให้การทูตและการต่างประเทศของไทย ก้าวสู่ความ
ทันสมัย ได้มาตรฐานสากล และสามารถเผชิญความท้าทายด้านบุคลากรในต่างประเทศได้อย่างมี
ศักดิ์ศรีและยั่งยืน  

ผู้เขียนขอขอบพระคุณ เอกอัครราชทูตอนุสนธิ์ ชินวรรโณ ผู้อ านวยการศูนย์การศึกษา
ต่างประเทศ เอกอัครราชทูตเสข วรรณเมธี ณ กรุงบรัสเซลส์ และนางฐิติพร จิระสวัสดิ์ ผู้อ านวยการ
สถาบันการต่างประเทศเทวะวงศ์วโรปการ ซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชา ที่อนุญาตให้ผู้เขียนเข้ารับการอบรม
ในหลักสูตรนี้ และขอขอบพระคุณเอกอัครราชทูตเชิดชู รักตะบุตร ในฐานะอาจารย์ที่ปรึกษาหลัก 
และเอกอัครราชทูตจิตริยา ปิ่นทอง และ ผศ. ดร. ธีวินท์ สุพุทธิกุล ในฐานะคณาจารย์ที่ปรึกษา 
ส าหรับค าแนะน าอันเป็นประโยชน์ มุมมองที่เปิดกว้าง ต่อการรับฟังประเด็นแปลกใหม่ และการแนะ
แนวทางส าหรับการศึกษานี้ ซึ่งเป็นความพยายามในการน าเสนอปัญหาจากมุมมองของความเป็นจริง 
นอกจากนี้ ขอขอบคุณเจ้าหน้าที่ของศูนย์ศึกษาการต่างประเทศ ในฐานะเพ่ือนร่วมงาน และเจ้าหน้าที่
สถาบันการต่างประเทศฯ ที่ได้จัดการฝึกอบรมและอ านวยความสะดวกต่าง ๆ ให้แก่ผู้เข้าอบรมอย่าง
ทุ่มเทและตั้งใจ และขอขอบคุณผู้อบรมท่านอ่ืน ๆ ส าหรับมิตรภาพและไมตรีจิตตลอดระยะเวลา  
การอบรม โดยขอใช้โอกาสนี้ แสดงความปรารถนาดีและยินดีต่อเพ่ือนร่วมหลักสูตรรุ่นที่ 14 ทุกคน 
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บทที ่1 
บทน า 

 
 
1.1  ภูมิหลัง ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

การบริหารส านักงานของส่วนราชการต่าง ๆ ในต่างประเทศ เป็นเรื่องที่มีความท้าทายมาก 
ส่วนหนึ่งมาจากข้อเท็จจริงที่ว่าเจ้าหน้าที่ของส่วนราชการ มีพ้ืนฐานการศึกษาและฝึกอบรมที่หลากหลาย
มากน้อยแตกต่างกันไป ในขณะที่การบริหารส านักงานในต่างประเทศต้องอาศัยความต่อเนื่องและ
ความเข้าใจในสภาพแวดล้อมและบริบทต่าง ๆ ของท้องถิ่นอย่างถ่องแท้ โดยเฉพาะในประเด็นที่
เกี่ยวกับกฎหมายท้องถิ่นหรือเป็นเรื่องที่มีความซับซ้อนทางเทคนิคซึ่งต้องอาศัยผู้เชี่ยวชาญเฉพาะทาง
ในการบริหารจัดการ ปริมาณงานโดยปกติของส านักงาน การขาดความรู้หรือการอบรมเฉพาะทาง 
และการเปลี่ยนแปลงโยกย้ายบุคลากรอยู่เป็นระยะของส านักงานในต่างประเทศ จึงเป็นปัจจัยที่ควรให้
มีการศึกษาสภาพและธรรมชาติของปัญหาด้านบริหารของส านักงานในต่างประเทศอย่างจริงจัง  

เรื่องที่มีความส าคัญในล าดับต้น ๆ ของการบริหารส านักงานในต่างประเทศ คือ  เรื่องที่
เกี่ยวกับงานบุคลากรท้องถิ่น หรือที่เรียกโดยทั่ว ๆ ไปว่า ลูกจ้างท้องถิ่น ( locally recruited staff) 
ซึ่งมีประเด็นที่เกี่ยวข้องมากมาย ตั้งแต่การสรรหา การบรรจุแต่งตั้ง การจัดท าสัญญาจ้าง การก ากับ
ดูแลและประเมินผลการท างาน การบริหารสัญญาจ้างและยุติสัญญาจ้าง การลาออกและเกษียณอายุ 
การลาประเภทต่าง ๆ และการจ่ายค่าจ้าง ซึ่งรวมถึงมิติที่เกี่ยวกับเงินเดือน เช่น อัตราเงินเดือน การขึ้น
เงินเดือน ค่าล่วงเวลา และผลประโยชน์ต่าง ๆ ที่พ่วงมากับเงินเดือน เป็นต้น ซึ่งการศึกษาฉบับนี้  
จะมุ่งเน้นเฉพาะเรื่องการใช้ “ดัชนีเงินเดือน” (salary indexation) ซึ่งเป็นข้อก าหนดของประเทศ
เบลเยียม 

เมื่อเดือนธันวาคม ปี 2558 รัฐบาลเบลเยียมออกพระราชกฤษฎีกาก าหนดกระบวนการ  
การจัดท าและแก้ไขกฎระเบียบการท างานที่ใช้กับบุคลากรที่ถูกจ้างโดยคณะผู้แทนทางการทูต อาทิ 
สถานเอกอัครราชทูตและสถานกงสุลต่าง ๆ ซึ่งมีผลท าให้สถานเอกอัครราชทูตและสถานกงสุลต่าง ๆ 
ในเบลเยียมต้องจัดท าเอกสารกฎระเบียบการท างานขึ้นผ่านกระบวนการเจรจาต่อรองกับลูกจ้าง
ท้องถิ่น (locally recruited staff) ที่ระบุรายละเอียดเกี่ยวกับการท างาน เช่น จ านวนวันและชั่วโมง
การท างานและเวลาพัก ตารางการท างานในแต่ละวัน วันหยุดประจ าปี จ านวนเงินค่าตอบแทนและ
วิธีการจ่ายเงินค่าตอบแทน และรายละเอียดเกี่ยวกับการแจ้งล่วงหน้าก่อนการยุติสัญญา เป็นต้น  
ซึ่งเป็นรายละเอียดที่นอกเหนือจากที่ระบุในสัญญาจ้างงานทั่วไปของสถานเอกอัครราชทูตต่าง ๆ  



2 

เมื่อเดือนมกราคม ปี 2561 เบลเยียมได้ออกกฎหมายเรื่องแรงงานฉบับใหม่ว่าด้วยเรื่องต่าง ๆ 
เกี่ยวกับการจ้างงาน2 ซึ่งก าหนดให้ลูกจ้างท้องถิ่นของสถานเอกอัครราชทูตอยู่ภายใต้คณะกรรมการ 
ที่เรียกว่า “Joint Committee for the non-market sector” หรือ “คณะกรรมการร่วม 337” ซึ่งเป็น
กลไกการต่อรองร่วม (collective bargaining) ระหว่างนายจ้างและลูกจ้างในภาค “non-market” 
ที่รัฐบาลเบลเยียมจัดให้สถานเอกอัครราชทูตและสถานกงสุลต่าง ๆ ในเบลเยียมอยู่ในภาคนี้  
โดยคณะกรรมการร่วมต่าง ๆ เหล่านี้ รวมทั้งคณะกรรมการร่วม 337 มีการประกาศการอัตราปรับขึ้น
เงินเดือน (salary indexation) อยู่เป็นระยะ โดยเฉลี่ยปีละ 1-2 ครั้ง ๆ ละประมาณร้อยละ 2 ซึ่ง 
การประกาศดังกล่าวท าโดยกระทรวงเศรษฐกิจของเบลเยียม เมื่อดัชนีสินค้าอุปโภคบริโภคหรืออัตรา
เงินเฟ้อแตะที่ระดับหนึ่งที่ก าหนดไว้  

การมีผลบังคับใช้ของกฎหมายดังกล่าว และกฎหมายอีกฉบับก่อนหน้าที่ว่าด้วยการจัดท า
กฎระเบียบในการท างาน ส าหรับสถานเอกอัครราชทูตและสถานกงสุลต่าง ๆ ในเบลเยียมเมื่อเดือน
ธันวาคม 2558 ข้างต้น ซึ่งก าหนดให้สถานเอกอัครราชทูตในฐานะนายจ้างต้องจัดท ากฎระเบียบใน
การท างานร่วมกับลูกจ้าง ตามกระบวนการขั้นตอนเฉพาะ เช่น ต้องติดประกาศร่างกฎระเบียบให้
ลูกจ้างสามารถให้ความเห็นหรือข้อสังเกตได้เป็นเวลา 15 วัน และให้สิทธิลูกจ้างในการส่งความเห็น
ดังกล่าวไปยังผู้ตรวจแรงงานโดยตรงได้ด้วย ตลอดจนก าหนดให้นายจ้างระบุวิธีการจ่ายค่าตอบแทน 
ซึ่งรวมถึงการใช้ดัชนีเงินเดือน และการจ่ายค่าล่วงเวลา ในเอกสารกฎระเบียบในการท างานดังกล่าวด้วย 
ส่งผลให้ลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศของสถานเอกอัครราชทูตที่เป็นลูกจ้างท้องถิ่นอยู่ภายใต้ 
ความคุ้มครองของกฎหมายเบลเยียม และส่งผลให้สถานเอกอัครราชทูตในฐานะนายจ้างต้องปฏิบัติ
ตามกฎหมายท้องถิ่นในเรื่องที่เกี่ยวกับค่าตอบแทนลูกจ้างและประเด็นด้านแรงงานอ่ืน ๆ อย่าง
หลีกเลี่ยงไม่ได้  

อย่างไรก็ดี สถานเอกอัครราชทูตและส่วนราชการอ่ืน ๆ ในเบลเยียม ได้แก่ ส านักงาน  
ที่ปรึกษาการศุลกากร ส านักงานที่ปรึกษาเกษตร ส านักงานพาณิชย์ในต่างประเทศ และส านักงาน  
ที่ปรึกษาการวิทยาศาสตร์ ไม่สามารถปรับขึ้นอัตราค่าจ้างโดยการใช้ดัชนีเงินเดือนตามที่กฎหมาย
ท้องถิ่นระบุได้ เนื่องจากต้องจ่ายค่าจ้างลูกจ้างโดยอิงกับบัญชีถือจ่ายของกรมบัญชีกลาง และอัตรา
ค่าจ้างที่ก าหนดโดยส านักงาน ก.พ. ส่งผลให้การจ่ายค่าจ้างของหน่วยราชการไทยในเบลเยียม  
ไม่สอดคล้องกับกฎหมายท้องถิ่น  

ต่อมา เมื่อเดือนกันยายน 2561 รัฐบาลเบลเยียมประกาศปรับขึ้นเงินเดือนอัตโนมัติ (salary 
indexation) ขึ้นร้อยละ 2 โดยมีผลกับลูกจ้างที่มีสัญญาจ้างทุกคนที่ท างานอยู่ใต้ภาคการท างานของ

                                           
2 Loi du 15 janvier 2018 portant des dispositions diverses en matière d’emploi (Law of 15 January 
2018 concerning the diverse provisions in the matter of employment) 
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คณะกรรมการร่วม 337 (CP337) ทุกคนในเบลเยียม ซึ่งรวมถึงลูกจ้างท้องถิ่นของคณะผู้แทนทางการทูต
ต่าง ๆ ไม่ว่าจะได้รับเงินเดือนอยู่ในระดับใด จะต้องได้รับการปรับเงินเดือนขึ้นร้อยละ 2 ในเดือนต่อมา 
(ตุลาคม 2561)  

ในช่วงนั้น (ปี 2561) สถานเอกอัครราชทูตมีลูกจ้างชั่วคราวฯ จ านวน 12 คน โดย 10 คน  
ในจ านวนนี้เงินดือนยังไม่เต็มขั้น และระบบขั้นวิ่งของสถานเอกอัครราชทูตยังส่งผลให้ลูกจ้างกลุ่มนี้
ได้รับการขึ้นเงินเดือนที่อัตราสูงกว่าการปรับขึ้นเงินเดือนจากการใช้ดัชนีเงินเดือนอัตโนมัติของ
เบลเยียม ลูกจ้างกลุ่มดังกล่าวจึงไม่ได้เรียกร้องสิทธิตามกฎหมายของตนต่อ สอท. เนื่องจากเห็นว่า   
ตนได้รับประโยชน์มากกว่าจากการขึ้นค่าจ้างตามระบบของไทย  

อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาเรื่องดังกล่าวอย่างจริงจัง จะพบว่าสถานการณ์ดังกล่าวไม่ใช่
ทางออกของปัญหาที่ยั่งยืน เนื่องจากข้อเท็จจริง ดังนี้  

1)  มีลูกจ้างชั่วคราวฯ ของสถานเอกอัครราชทูตจ านวน 2 คน ที่ตกอยู่ในสภาวะ “เงินเดือนตัน” 
กล่าวคือ ได้รับเงินเดือนขั้นสูงสุดในต าแหน่งของตน ตามที่ส านักงาน ก.พ. ก าหนด จึงไม่สามารถได้รับ
การเลื่อนขั้นหรือเพ่ิมเงินเดือนขึ้นได้อีก แม้ว่าจะยังคงมีอาวุโสเพ่ิมขึ้นหรือมีความสามารถในการ
ปฏิบัติงานดีเพียงใดก็ตาม ซึ่งการที่ลูกจ้างชั่วคราวฯ เหล่านี้ ไม่ได้รับการปรับเงินเดือนตามดัชนี
เงินเดือนอัตโนมัติที่รัฐบาลเบลเยียมประกาศ เป็นสภาพการณ์ที่ขัดกับและไม่สอดคล้องกับกฎหมาย
ท้องถิ่นโดยตรง กล่าวคือ แม้ว่ากฎหมายเบลเยียมจะมิได้บังคับให้นายจ้างปรับขึ้นค่าจ้างตามอาวุโส
หรือความสามารถในการท างานของลูกจ้าง โดยสองหลักการดังกล่าวเป็นเพียงธรรมเนียมหรือ 
แนวปฏิบัติสากล แต่กฎหมายก าหนดให้เงินเดือนหรือค่าจ้างนั้น ได้รับการปรับขึ้นตามดัชนีเงินเดือน
อัตโนมัติ ซึ่งมีพ้ืนฐานอยู่บนตัวแปรหรือปัจจัยทางเศรษฐกิจ กล่าวคือ อ านาจซื้อ (purchasing power) 
ภาวะเงินเฟ้อ (inflation) และดัชนีผู้บริโภค ซึ่งเป็นคนละหลักการและคนละเรื่องกับความอาวุโสหรือ
ประสิทธิภาพในการท างาน โดยจะถือว่า การปรับขึ้นค่าจ้างตามขั้นวิ่งของระบบไทย (ตามขั้นวิ่ง) คือ
การขึ้นค่าจ้างที่เทียบเท่ากับ (equivalent to) การปรับขึ้นตามดัชนีเงินเดือนอัตโนมัติ ก็คงไม่ใช่การสรุป
ที่ถูกต้องนัก  

2)  การน าการปรับขึ้นค่าจ้างตามขั้นวิ่งของระบบไทย ไปเปรียบเทียบว่าเทียบเท่าได้กับหรือ
สูงกว่าการขึ้นค่าจ้างตามดัชนีเงินเดือนอัตโนมัติของเบลเยียมนั้น เป็นการเปรียบเทียบที่มีปัญหาเชิง
คณิตศาสตร์ กล่าวคือ การปรับขึ้นค่าจ้างตามระบบไทย เป็นการปรับขึ้นตามจ านวนเงินที่ก าหนดไว้
เป็นการเฉพาะในแต่ละต าแหน่งหรือ “fixed increment” (ตารางที่ 1) เช่น ต าแหน่งเสมียน มีข้ันวิ่ง 
คือ ปีละ 66 ยูโร ต าแหน่งพนักงานขับรถ มีขั้นวิ่ง คือ ปีละ 57 ยูโร ต าแหน่งผู้ช่วยด าเนินงานด้าน
การเมือง มีขั้นวิ่ง คือ ปีละ 168 ยูโร ต าแหน่งล่าม มีขั้นวิ่ง คือ ปีละ 76 ยูโร ต าแหน่งเจ้าหน้าที่
ปฏิบัติการคอมพิวเตอร์ มีขั้นวิ่ง คือ ปีละ 95 ยูโร เป็นต้น ในขณะที่การปรับขึ้นค่าจ้างตามดัชนี
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เงินเดือนอัตโนมัติของเบลเยียม เป็นการปรับขึ้นตามร้อยละ (percentage) กล่าวคือ ให้ปรับเพ่ิมขึ้น
ร้อยละ 2 จากฐานเงินเดือนเดิมของลูกจ้าง  

เมื่อพิจารณาข้อเท็จจริงดังกล่าวแล้ว จะพบว่าการปรับขึ้นค่าจ้างตามระบบของไทยกับ
ระบบของเบลเยียม เป็นการปรับขึ้นที่ต่างกันทั้งด้วยหลักการตามข้อ 1 และไม่สามารถเปรียบเทียบ
หรือเทียบเคียงกันได้ตามหลักการทางคณิตศาสตร์ตามข้อ 2 โดยแม้ว่าในขณะนั้น (ปี 2562) ลูกจ้าง
ชั่วคราวของสถานเอกอัครราชทูตจะได้รับเงินค่าจ้างมากกว่า จากการได้รับการปรั บขึ้นค่าจ้างตาม
ระบบของไทย ซึ่งส่งผลให้ลูกจ้างเหล่านี้มิได้เรียกร้องให้ส่วนราชการไทยใช้ดัชนีเงินเดือนอัตโนมัติ
ตามที่กฎหมายท้องถิ่นก าหนด แต่หากพิจารณาเรื่องดังกล่าวในระยะยาว จะพบว่า การขึ้นเงินค่าจ้าง
ตามระบบของไทย จะส่งผลให้ลูกจ้างได้รับการขึ้นค่าจ้างลดลงเมื่อมีระยะเวลาท างานยาวนานขึ้น
ตามล าดับ โดยเมื่อแปลงขั้นวิ่งที่เป็นจ านวนเงินนั้นเป็นร้อยละของการได้รับการขึ้นค่าจ้าง จะพบว่า
ลูกจ้างจะได้รับการปรับขึ้นค่าจ้างปีละไม่ถึงร้อยละ 2 ในอีก 4 ปีนับจากปี 2562 เป็นต้นไป 

 
ตารางท่ี 1 เงินค่าจ้าง (เงินเดือน) และข้ันวิ่งของต าแหน่งเสมียน คิดเป็นร้อยละของการเพิ่มขึ้น 

ปีท่ี/ปี พ.ศ. เงินเดือนเดมิ (ยูโร) เงินเดือนใหม่หลังไดร้ับขั้นวิ่ง 
(ปีละ 1 ขั้น) 

ร้อยละของการปรับขึ้นเงินเดือน 

1/2562 2,586 2,643 2.15% 
2/2563 2,643 2,700 2.11% 
3/2564 2,700 2,757 2.06% 
4/2565 2,757 2,814 2.02% 
5/2566 2,814 2,871 1.98% 
6/2567 2,871 2,928 1.94% 

 
จากสถานการณ์ข้างต้น หากส่วนราชการไทยในเบลเยียมยังคงใช้การปรับขึ้นเงินเดือน

ตามระบบขั้นวิ่งของไทย ก็จะท าให้การปรับขึ้นค่าจ้างตามระบบของไทยท าให้ลูกจ้างเสียประโยชน์
และขัดต่อกฎหมายท้องถิ่นอย่างชัดเจน ภายในห้วงระยะเวลา 4-5 ปี (หากปัจจัยอ่ืน ๆ เช่น ความถี่
ของการประกาศใช้ดัชนีเงินเดือนอัตโนมัติที่อัตราร้อยละ 2 ทุก ๆ ประมาณ 12-15 เดือน อยู่ในภาวะ
คงท่ีไม่เปลี่ยนแปลง ซึ่งในความเป็นจริง อาจไม่เป็นเช่นนั้น)  

3)  การประกาศดัชนีเงินเดือนอัตโนมัติของเบลเยียม เป็นการประกาศเมื่อระดับดัชนี 
health index แตะถึงระดับที่ก าหนด ซึ่งเป็นหลักที่อิงกับหรือขึ้นอยู่กับดัชนีทางเศรษฐกิจอ่ืน ๆ เช่น
ค่าครองชีพและอัตราเงินเฟ้อ ที่เปลี่ยนแปลงได้ตลอดเวลาตามสถานการณ์โลกที่ยากจะคาดการณ์ได้ 
โดยการที่มีการปรับโดยเฉลี่ยประมาณ 1-2 ครั้งภายในห้วงระยะเวลาประมาณ 2 ปี ไม่ได้หมายความว่า 
จะเป็นเช่นนี้ตลอดไป เนื่องจากมีความเป็นไปได้ ที่รัฐบาลเบลเยียมจะประกาศใช้ดัชนีเงินเดือน
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อัตโนมัติปีละมากกว่า 1-2 ครั้ง จึงมีความจ าเป็นเป็นพื้นฐานที่ส่วนราชการไทยควรพิจารณาทางออก
ที่ยั่งยืนส าหรับเรื่องดังกล่าวโดยเร่งด่วน  

ความส าคัญของปัญหา  
ประเด็นดังกล่าวมีความส าคัญเนื่องจากเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับผลประโยชน์ทางการเงินของ

ลูกจ้างท้องถิ่นโดยตรง ซึ่งลูกจ้างทราบดีว่าตนมีสิทธิได้รับการขึ้นค่าจ้างด้วยดัชนีเงินเดือนตาม
กฎหมายของเบลเยียม และเกี่ยวข้องกับเรื่องเอกสิทธิ์และความคุ้มกันทางการทูตของประเทศไทยใน
ฐานะรัฐผู้ส่งที่อาจถูกศาลตัดสินว่าใช้ไม่ได้กับความผิดที่เกิดจากการละเมิดสิทธิ์อันพึงมีทางกฎหมาย
ของลูกจ้างท้องถิ่นที่ไม่ได้รับเอกสิทธิ์และความคุ้มกันทางการทูตจากรัฐนั้น ๆ โดยเฉพาะในยุโรปที่มี
การใช้  European Convention on Human Rights และ Charter of Fundamental Rights of 
the European Union เป็นกรอบอ้างอิงทางกฎหมาย โดยตัวอย่างของการที่คณะผู้แทนทางการทูต
ในฐานะนายจ้างต้องถูกศาลในรัฐผู้รับตัดสินว่ามีความผิดและต้องชดใช้ความเสียหายให้แก่ลูกจ้างนั้น 
เกิดข้ึนอยู่เป็นระยะ และแนวโน้มที่เกิดข้ึนคือ ลูกจ้างท้องถิ่นของคณะผู้แทนทางการทูตต่าง ๆ มีความ
ตระหนักถึงสิทธิทางกฎหมายของตนภายใต้กฎหมายท้องถิ่นและกฎเกณฑ์ด้านแรงงานของท้องถิ่นใน
เรื่องต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับสิทธิและผลประโยชน์ของตนที่เกี่ยวกับการการท างานและสัญญาจ้างงาน
มากขึ้น ดังตัวอย่าง ดังนี้  

ตัวอย่างที่ 1  
องค์กรแรงงานโลก (International Labor Organization: ILO) มีรายงานเมื่อปี 25503 ว่า

สถานเอกอัครราชทูตสหราชอาณาจักรในสหรัฐฯ ถูกลูกจ้างท้องถิ่นร้องเรียนว่าไม่ยอมรับและไม่ยอม
เจรจากับสหภาพแรงงานที่พวกตนเลือก ซึ่งได้แก่  สมาพันธ์สากลของลูกจ้างวิชาชีพและเทคนิค 
(International Federation of Professional and Technical Employees: IFPTE) และสหพันธ์
แรงงานอเมริกันและสภาคองเกรสขององค์กรอุตสาหกรรม (The American Federation of Labor 
and Congress of Industrial Organizations: AFL-CIO) จนสมาคมของลูกจ้างท้องถิ่นในสหรัฐฯ 
(Association of United States Engaged Staff: AUSES) น าเรื่องดังกล่าวแจ้งต่อองค์กรแรงงานโลก 
ซึ่งมีความเห็นว่ารัฐบาลของสหราชอาณาจักรควรสนับสนุนและส่งเสริมให้มีการเจรจาต่อรองระหว่าง 
สอท. และ สกญ. ของสหราชอาณาจักรกับสมาคมลูกจ้างท้องถิ่นในสหรัฐฯ และสมาพันธ์สากลของ
ลูกจ้างวิชาชีพและเทคนิคเพ่ือหาข้อตกลงเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ เหล่านี้และ

                                           
3 International Labour Organizaation (ILO). Report in which the committee requests to be kept 
informed of development-Report No 344, March 2007: Case No 2437 (United Kingdom of Great 
Britain and Northern Ireland)-Complaint date: 23-JUN-05, [Online], Available from: 
https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:70006:0::NO::P70006_COMPLAINT_TEXT_I
D,P70006_PARAGRAPH_NO:2909626,1315. 
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เงื่อนไขต่าง ๆ ของการจ้างงานลูกจ้างท้องถิ่น และให้แจ้งองค์กรแรงงานโลกทราบถึงพัฒนาการที่
เกิดข้ึนเป็นระยะ  

ตัวอย่างที่ 2  
เมื่อปี 2558 ศาลอุทธรณ์ในสหราชอาณาจักรมีค าตัดสินว่า คณะผู้แทนทางการทูตใน 

สหราชอาณาจักรไม่สามารถใช้สิทธิความคุ้มกันทางการทูตเพ่ือเบียดเบียนสิทธิด้านแรงงานของลูกจ้าง
ท้องถิ่นได้ เนื่องจากละเมิดกฎหมายของสหภาพยุโรป ซึ่งได้แก่ ข้อ 6 และข้อ 14 ของ European 
Convention on Human Rights (ECHR) และข้อ 47 ของ EU Charter โดยค าตัดสินดังกล่าวเป็น
ผลมาจากคดีฟ้องร้องระหว่างลูกจ้างท้องถิ่นที่อยู่ภายใต้การคุ้มครองของกฎหมายท้องถิ่นของสหราช
อาณาจักรกับ สถานเอกอัครราชทูตซูดานและสถานเอกอัครราชทูตลิเบียในสหราชอาณาจักร โดยข้อ
พิพาทดังกล่าวมีความส าคัญต่อการศึกษาระบบกฎหมายสหภาพยุโรปเป็นอย่างมาก เนื่องจากเป็น
ตัวอย่างของการที่กฎหมายในระดับสหภาพยุโรปมีอ านาจเหนือกฎหมายที่เห็นชอบโดยรัฐสภาของ  
สหราชอาณาจักร4   

ตัวอย่างที่ 3  
เมื่อปี 2557 มีคดีความเกิดขึ้นระหว่างนักการทูตอินเดียซึ่งด ารงต าแหน่งรองกงสุลใหญ่ใน

ขณะนั้น กับลูกจ้างท้องถิ่นในเรื่องค่าจ้าง และมีนักการทูตจากคูเวต ฟิลิปปินส์ และแทนซาเนียที่ถูก
ฟ้องในคดีลักษณะคล้ายกัน ซึ่งล้วนแต่สะท้อนถึงแนวโน้มที่เอกสิทธิ์และความคุ้มกันทางการทูตของ
เจ้าหน้าที่การทูตและสถานเอกอัครราชทูตก าลังถูกท้าทายโดยกฎหมายท้องถิ่นที่เกี่ยวกับเรื่องแรงงาน
มากขึ้นเป็นล าดับ และเป็นตัวอย่างว่าการจ่ายเงินค่าจ้างที่ไม่สอดคล้องกับสิทธิอันพึงได้ของลูกจ้าง
ท้องถิ่นนั้น เป็นความผิดทางกฎหมายที่ร้ายแรงซึ่งนอกจากน าไปสู่คดีฟ้องร้องแล้ว ยังน าความเสื่อมเสีย
มาสู่ประเทศชาติได้อีกด้วย5   

ตัวอย่างที่ 4  
ก่อนที่เบลเยียมจะออกกฎหมายที่ให้ความชัดเจนด้านสถานะของบุคลากรที่ถูกจ้างโดย 

คณะผู้แทนทางการทูตในเบลเยียมว่าอยู่ภายใต้กฎหมายท้องถิ่นว่าด้วยเรื่องคณะกรรมการร่วมภาค
แรงงานและกฎหมายว่าด้วยการจ้างงาน ศาลแรงงานเบลเยียมได้มีการตัดสินในหลายกรณีที่เป็นการ
บ่งบอกว่า บุคลากรของคณะผู้แทนทางการทูตต่าง ๆ หรือลูกจ้างท้องถิ่นต่าง ๆ นั้น อยู่ภายใต้ท้องถิ่น
ที่ว่าด้วยเรื่องกฎหมายแรงงานและสวัสดิการสังคม เช่น ศาลแรงงานกรุงบรัสเซลส์ได้ตัดสินเมื่อวันที่ 
17 กันยายน 2557 ว่าบุคลากรของคณะผู้แทนทางการทูตในเบลเยียมที่ไม่ได้เป็นเจ้าหน้าที่รัฐของรัฐผู้ส่ง 

                                           
4 BBC, Embassy work rules immunity ‘incompatible’ with EU rights, 5 February 2015.  
5 Weiser, Benjamin and Vivian Yee, Claim against Indian diplomat has echoes of previous cases, 
The New York Times. 9 January 2014.  
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กล่าวคือ มิใช่คนชาติ (national) ของรัฐผู้ส่ง ถือว่าอยู่ภายใต้กฎหมายด้านสวัสดิการสังคมของ
เบลเยียมทุกประการ โดยในคดีดังกล่าว สถานเอกอัครราชทูตต่างประเทศแห่งหนึ่งในเบลเยียม ถูก
ศาลตัดสินให้มีความผิดที่ไม่จ่ายเงินสมทบประกันสังคมให้กับลูกจ้างซึ่งเป็นคนบังคลาเทศและต่อมา
บุคคลดังกล่าวได้รับสัญชาติเบลเยียม โดยศาลได้สั่งสถานเอกอัครราชทูตประเทศดังกล่าวจ่ายค่าจ้าง
และผลประโยชน์อ่ืน ๆ ที่ค านวณจากค่าจ่างนั้น เช่น เงินค่าวันหยุดและโบนัสด้วย ซึ่งเป็นตัวอย่างที่
แสดงว่าการจ่ายเงินค่าจ้างให้เต็มเม็ดเต็มหน่วยตามสิทธิทางกฎหมายของลูกจ้างนั้น มีความส าคัญ
เป็นอย่างมาก เนื่องจากตัวเงินค่าจ้างนั้น ถูกใช้ค านวณในการจ่ายผลประโยชน์อื่น ๆ แก่ลูกจ้างด้วย6   

นอกจากนี้ เมื่อวันที่ 16 ตุลาคม 2560 ได้เกิดเหตุการณ์คือลูกจ้างในคณะผู้แทนทางการทูต
และกงสุลที่ใช้ภาษาสเปนในเบลเยียมได้รวมตัวกันนัดหยุดงานและประท้วงเพ่ือเรียกร้องให้นายจ้าง
ของตน ซึ่งได้แก่ สอท. และ สกญ. ของประเทศท่ีใช้ภาษาสเปนในเบลเยียมจ่ายค่าจ้าง ดัชนีเงินเดือน 
และปฏิบัติตามกฎหมายท้องถิ่นของเบลเยียม ซึ่งรวมถึงการจัดท าข้อตกลงในการท างานที่มีการแบ่ง
ขอบเขตของงานและตารางการท างานที่ชัดเจน โดยมีสหภาพแรงงานของสเปนและของท้องถิ่นให้
ความช่วยเหลือ และได้น าเรื่องยื่นฟ้องต่ออนุญาโตตุลาการ7   

จากตัวอย่างข้างต้น เห็นได้ว่าปัญหาเรื่องการจ่ายค่าจ้างหรือค่าตอบแทนแก่ลูกจ้างชั่วคราว
ในต่างประเทศที่เป็นลูกจ้างท้องถิ่น เป็นปัญหาที่มีความส าคัญ เนื่องจากอาจกลายเป็นคดีข้อพิพาท
ฟ้องร้อง ท าให้หน่วยงานราชการต้องเสียทรัพยากรบุคคลและทรัพยากรด้านงบประมาณในการแก้ไข 
นอกจากนี้ ยังอาจน ามาซึ่งความเสื่อมเสียชื่อเสียงของประเทศ ท าให้เสียภาพลักษณ์ และสะท้อน
ความไม่เป็นสากลในการบริหาร ตลอดจนสะท้อนแนวคิดและแนวปฏิบัติที่มิได้เน้นการบริ หาร
บุคลากรอย่างทันสมัยและเป็นสากล ซึ่งไม่สอดคล้องกับแผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ ประเด็น
การต่างประเทศ พ.ศ. 2561-2580 ข้อ 3.3 แผนย่อยการพัฒนาที่สอดคล้องกับมาตรฐานสากลและ
พันธกรณีระหว่างประเทศ และข้อ 3.4 แผนย่อยการส่งเสริมสถานะและบทบาทของประเทศไทยใน
ประชาคมโลก จึงมีความส าคัญอย่างยิ่งยวดที่ประเด็นปัญหาดังกล่าวจะได้รับการศึกษาวิเคราะห์อย่าง
จริงจัง  

 
  

                                           
6 Terra Laboris asbl, Personnel d’Ambassade et assujettissement à la sécurité sociale belge, 
Commentaire de Cour de Travaux Bruxelles, [Online], 17 Septembre 2014, Available from: 
www.terralaboris.be/spip.php?article1791.  
7 Rogeau, Olivier, Les Ambassades, mauvais employeurs?, Le Vif Belgique, 21 November 2019.  
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1.2 ค าถามการศึกษา 
การศึกษานี้ มุ่งตอบค าถามที่ว่าเหตุใดหน่วยราชการไทยจึงจ าเป็นต้องขออนุมัติจาก

หน่วยงานกลางที่เกี่ยวข้อง (กระทรวงการคลังและส านักงาน ก.พ.) ให้สามารถปรับขึ้นเงินเดือนของ
ลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศด้วยการใช้ดัชนีเงินเดือน (salary indexation) ตามกฎหมายท้องถิ่น
ของเบลเยียม การด าเนินการดังกล่าวมีขั้นตอนอย่างไรบ้าง อะไรคือประโยชน์ที่ประเทศไทยได้รับและ
อะไรคือผลเสียหากไม่ปรับเปลี่ยนให้สอดคล้องกับกฎหมายท้องถิ่น นอกจากนี้ ควรมีการพัฒนา
นโยบายหรือกฎเกณฑ์เรื่องลูกจ้างในต่างประเทศอย่างไรบ้างเพ่ือป้องกันปัญหาดังกล่าวในอนาคต 
และเมื่อค านึงถึงความสามารถและทรัพยากรของส่วนราชการที่มีอยู่จ ากัดในการพิจารณาปัญหา
ดังกล่าวที่มีความซับซ้อนทางกฎหมายและเทคนิค  

 
1.3 สมมติฐานการศึกษา 

1.3.1  ส่วนราชการไทยในเบลเยียม อาจมิได้เห็นความจ าเป็นเร่งด่วนในการเปลี่ยนมาใช้
การปรับขึ้นเงินเดือนโดยใช้ดัชนีเงินเดือนอัตโนมัติ ส่วนหนึ่งเนื่องจากเชื่อว่า คณะผู้แทนทางการทูตใน
เบลเยียม มีเอกสิทธิ์และความคุ้มกันทางการทูตที่จะก าหนดอัตราเงินเดือนและอัตราขั้นเงินเดือนของ
ตนได้ ตามแนวทางที่เคยได้รับอนุมัติไว้จากเมืองหลวง (รัฐบาลไทย) และอัตราการขึ้นเงินเดือนตามขั้นวิ่ง
ของไทยน่าจะท าให้ลูกจ้างพอใจได้ในระดับหนึ่ง หรือการที่ลูกจ้างมิได้สอบถามหรือร้องเรียน ก็อาจท าให้
ส่วนราชการมิได้เห็นความจ าเป็นในการด าเนินการเรื่องดังกล่าว อย่างน้อยก็ในขณะนั้น และอีกส่วนหนึ่ง 
อาจมาจากการที่ส่วนราชการในขณะนั้นไม่มีบุคลากรที่มีความรู้เกี่ยวกับกฎหมายท้องถิ่นเลย  

1.3.2  รัฐบาลไทยยังสามารถปรับปรุงและปรับเปลี่ยนแนวทางการบริหารจัดการทรัพยากร
บุคคลที่เป็นลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศ ให้เป็นระบบและเป็นมืออาชีพมากขึ้น เนื่องจากยังมิได้
พิจารณาทางเลือกอ่ืน ๆ ในการจ้างบุคลากรเพ่ือเป็นลูกจ้างฝ่ายสนับสนุนงานบริหารและเทคนิคตาม
สิทธิที่สามารถท าได้ภายใต้อนุสัญญากรุงเวียนนาฯ รวมถึงยังไม่มีการวางแผนด้านบุคลากรประเภท
ดังกล่าวในระยะยาวอย่างมียุทธศาสตร์หรือเป็นระบบ เนื่องจากก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของ สอท. 
ในการบริหารจัดการตามความประสงค์โดยปราศจากข้อแนะน าด้านกฎหมายจากหน่วยงานกลางที่
ค านึงถึงความแตกต่างหรือความลักลั่นระหว่างระเบียบของไทยกับกฎหมายท้องถิ่น นอกจากนี้  
ยังขาดกลไกในการติดตามหรือสอดส่องดูแลจากหน่วยงานกลางที่ประเทศไทย ว่าการจ้างบุคลากร
ท้องถิ่นของส่วนราชการนั้น สอดคล้องกับกฎหมายท้องถิ่นหรือมีประสิทธิภาพ หรือเป็นไปตามหลัก
สากลด้านการบริหารทรัพยากรบุคคลหรือไม่ เนื่องจากมีเพียงหลักเกณฑ์หรือระเบียบที่ตั้งอยู่บน
สมมติฐานว่า ส่วนราชการในต่างประเทศสามารถมีอ านาจและความเป็นอิสระในการบริหารจัดการ
ลูกจ้างชั่วคราวให้สอดคล้องตามกฎระเบียบของไทยเป็นหลักเท่านั้น  
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1.4 ขอบเขตปัญหา วิธีการด าเนินการศึกษา และระเบียบวิธีการศึกษา 
การศึกษาฉบับนี้ เป็นการศึกษาการด าเนินการปรับเปลี่ยนอัตราค่าจ้างของลูกจ้างชั่วคราว

ของ สอท. ณ กรุงบรัสเซลส์ ให้สอดคล้องกับกฎหมายท้องถิ่นของเบลเยียม ในช่วงเดือนกรกฎาคม 
2562-มิถุนายน 2565 เนื่องจากครอบคลุมระยะเวลาที่เป็นจุดเริ่มต้นของการน าเสนอปัญหาดังกล่าว
จนถึงจุดที่ปัญหาดังกล่าวได้รับการแก้ไขในระดับหนึ่ง การศึกษานี้ใช้ระเบียบวิธีการศึกษาแบบ
พรรณนาและอธิบายจากเอกสารและหนังสือทางการ แบบสอบถามความเห็น (survey) และกฎหมาย
ที่เก่ียวข้อง และเป็นการศึกษาวิเคราะห์เชิงคุณภาพ 

 
1.5 วัตถุประสงค์ของการศึกษา 

การศึกษาฉบับนี้ มีวัตถุประสงค์เพ่ือน าเสนอข้อมูลเชิงลึกและวิเคราะห์การบริหารการทูตใน
เรื่องที่เกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาที่เกิดจากความลักลั่นหรือความแตกต่างกันระหว่างหลักเกณฑ์หรือ
แนวปฏิบัติของไทยกับกฎหมายหรือข้อบังคับของท้องถิ่นในรัฐผู้รับ ซึ่งเป็นเรื่องส าคัญและ
ละเอียดอ่อน และสามารถส่งผลกระทบต่อภาพลักษณ์และการด าเนินงานของหน่วยงานราชการใน
ต่างประเทศโดยตรง ทั้งนี้ เพ่ือจุดประกายให้เกิดการพัฒนานโยบายการบริหารการทูตให้สามารถ
สนับสนุนการด าเนินงานด้านต่างประเทศของไทยให้ทัดเทียมสากลโลก มีความทันสมัย มีสถานะและ
เกียรติภูมิ และมีพลังในการขับเคลื่อนตามแผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติประเด็นการต่างประเทศ/ 
การต่างประเทศ 5S/5มี และเพ่ือเป็นตัวอย่างและกรณีศึกษาเกี่ยวกับความท้าทายด้านบริหารที่ สอท. 
และส่วนราชการในต่างประเทศต้องประสบ เพ่ือน าไปสู่การทบทวนนโยบายการบริหารส านักงานว่า
ควรจะมีกลไกในการเฝ้าระวังการละเมิดหรือไม่สอดคล้องกับกฎหมายท้องถิ่นอย่างไร โดยเฉพาะเรื่อง
ที่เป็นผลประโยชน์หรือสวัสดิการของลูกจ้างที่ส่งผลระยะยาวในแง่ของความสามารถของส่วนราชการ
ในการสรรหาและเก็บไว้ (retain) ซึ่งบุคลากรฝ่ายสนับสนุนที่มีคุณภาพและศักยภาพ  

 
1.6 ประโยชน์ของการศึกษา 

เพ่ือให้หน่วยงานราชการที่เกี่ยวข้องมีความเข้าใจอย่างถ่องแท้ถึงปัญหาที่เกิดจากความลักลั่น
หรือแตกต่างกันระหว่างกฎระเบียบและแนวปฏิบัติในปัจจุบันของไทยในเรื่องการจ่ายค่าจ้างลูกจ้าง
ชั่วคราวในต่างประเทศกับกฎหมายท้องถิ่นของประเทศผู้รับ ซึ่งเป็นปัญหาเชิงบริหารของการด าเนินงาน
ด้านต่างประเทศที่มีความสลับซับซ้อนแต่มีความส าคัญมาก และเพ่ือสร้างความตระหนักและตื่นตัว  
ในการพัฒนานโยบายเพ่ือรับมือกับความท้าทายในลักษณะนี้ในอนาคต โดยมุ่งให้มีข้อเสนอแนะด้าน
นโยบายที่ตรงจุดส าหรับแนวทางการบริหารงานลูกจ้างชั่วคราวให้มีความทันสมัย ยึดหยุ่น และ
สามารถแก้ปัญหาหรือเผชิญความท้าทายและเปลี่ยนแปลงได้อย่างยั่งยืนเป็นระบบ และมีมาตรฐานสากล 
โดยเน้นการส ารวจทางเลือกเชิงนโยบายที่หน่วยงานราชการไทยสามารถพิจารณาน าไปใช้ได้จริง 
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1.7 นิยามศัพท์ 
ลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศ หรือ ลูกจ้างชั่วคราวฯ  หมายถึง ลูกจ้างที่ถูกจ้างโดย 

สถานเอกอัครราชทูตหรือส่วนราชการในต่างประเทศ ซึ่งมีสถานะแตกต่างจากข้าราชการ และ
ข้าราชการของส่วนราชการ โดยเป็นลูกจ้างที่จ้างจากงบประมาณงบบุคลากร รายการค่าจ้างชั่วคราว
ของส่วนราชการที่มีส านักงานอยู่ในต่างประเทศ ตามหลักเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องของกรมบัญชีกลาง และ
ส านักงาน ก.พ.  

ลูกจ้างท้องถิ่น หรือที่เรียกในภาษาอังกฤษว่า locally recruited staff หรือ locally 
engaged staff หรือ country-based staff หรือที่ เรียกโดยทั่วไปว่า local staff คือ ลูกจ้างที่มี
สถานะเป็นคนชาติของรัฐผู้รับ หรือคนชาติที่สามที่มีถิ่นพ านักในรัฐผู้รับ ซึ่งได้รับความคุ้มครองจาก
กฎหมายของรัฐผู้รับนั้นในเรื่องแรงงานหรือท่ีเกี่ยวกับสัญญาจ้างงาน  

ส่วนราชการในเบลเยียม หมายถึง หน่วยงานของรัฐบาลไทยที่ตั้งอยู่ในเบลเยียม ซึ่งในกรณี
นี้ได้แก่ สถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงบรัสเซลส์ ส านักงานที่ปรึกษาการศุลกากร ณ กรุงบรัสเซลส์ 
ส านักงานพาณิชย์ในต่างประเทศ ณ กรุงบรัสเซลส์ ส านักงานที่ปรึกษาการเกษตรต่างประเทศประจ า
สหภาพยุโรป และส านักงานที่ปรึกษาด้านการอุดมศึกษาและวิทยาศาสตร์ (ถิ่นพ านัก ณ กรุงบรัสเซลส์)  

ดัชนีเงินเดือนอัตโนมัติ (automatic wage indexation หรือ salary indexation) หรือ
ดัชนีเงินเดือนฯ หมายถึง การปรับขึ้นค่าจ้างหรือเงินเดือนแบบอัตโนมัติตามที่ก าหนดโดยกฎหมาย 
เมื่อดัชนีที่ก าหนด (เช่น ดัชนีทางเศรษฐกิจที่ก าหนดไว้) สูงขึ้นแตะเพดานที่ก าหนด ซึ่งในกรณีของ
เบลเยียม ส่งผลให้ลูกจ้างในภาคแรงงานต่าง ๆ ต้องได้รับการขึ้นเงินเดือนในเดือนถัดไปหลังจากที่มี
การประกาศดัชนีดังกล่าว เป็นจ านวนร้อยละตามที่รัฐบาลก าหนด ไม่ว่าลูกจ้างนั้นจะได้รับเงินเดือนเดิม
อยู่เป็นจ านวนเท่าใดก็ตาม (ครอบคลุมลูกจ้างที่ได้รับเงินเดือนสูงกว่าเงินเดือนขั้นต่ าตามกฎหมายด้วย)  

สอท. หมายถึง สถานเอกอัครราชทูต  
สกญ. หมายถึง สถานกงสุลใหญ่  
หน่วยงานกลาง หมายถึง ส านักงาน ก.พ. และกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง   

 
 



 
บทที ่2 

แนวคิดทฤษฎีและวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง 
 
 
ประเด็นปัญหาดังกล่าวสามารถศึกษาได้โดยอาศัยแนวคิดหรือกรอบทฤษฎี เช่น การบริหาร

จัดการทรัพยากรบุคคล (human resource management) สาขาวิชาด้านแรงงานสัมพันธ์ (industrial 
relations) แนวคิดเรื่องดัชนีค่าจ้าง (wage indexation) โดยเฉพาะในประเทศในเขตเศรษฐกิจอียู 
แนวคิดเรื่องการบริหารลูกจ้างท้องถิ่นของสถานเอกอัครราชทูตและสถานกงสุล (management of 
locally recruited or locally engaged staff) ซึ่งเป็นสาขาหนึ่งของการศึกษาอบรมด้านการทูต
และการต่างประเทศในระดับสากล (diplomatic academy) และกรอบความคิดด้านกฎหมาย
ระหว่างประเทศที่เก่ียวข้อง 

 
2.1  แนวคิดทฤษฎีและกรอบความคิดที่เกี่ยวข้อง 

แนวคิดแรกที่เกี่ยวข้องกับประเด็นเรื่องการบริหารบุคลากรภายในคณะผู้แทนทางการทูต 
คือ แนวคิดเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ โดยในอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยความสัมพันธ์ทาง
ทูตข้อ 41 นั้น ระบุว่า “1. …เป็นหน้าที่ของบุคคลทั้งมวลซึ่งอุปโภคเอกสิทธิและความคุ้มกันเหล่านี้  
ที่จะเคารพกฎหมายและข้อบังคับของรัฐผู้รับ….”8 ซึ่งเป็นข้อบ่งชี้ชัดเจนว่าคณะผู้แทนทางการทูต 
มีหน้าที่ที่จะต้องเคารพและกระท าการให้สอดคล้องกับกฎหมายและข้อบังคับของรัฐผู้รับ โดยไม่อาจ
คิดได้ว่า จะน าแนวปฏิบัติหรือกฎเกณฑ์ของตนเองมาใช้ในรัฐผู้รับ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการน ามาใช้ต่อ
บุคคลที่มีสัญชาติหรือถิ่นพักอาศัยในรัฐผู้รับ หากสิ่งนั้นขัดหรือไม่สอดคล้องกับกฎหมายของรัฐผู้รับ  

แนวคิดท่ีสอง คือ แนวคิดเก่ียวกับการบริหารทรัพยากรบุคคล ในส่วนที่เกี่ยวกับค่าตอบแทน 
การจ่ายค่าตอบแทนตามความสามารถในการปฏิบัติงาน (performance-related pay: PRP) และ
การขึ้นเงินเดือนตามอาวุโส (seniority-based pay) ซึ่งเป็นหลักการบริหารค่าตอบแทนสากลที่
สะท้อนอยู่ในหลักเกณฑ์ฯ แต่ทั้งสองหลักการดังกล่าว กลับถูกละทิ้งไปโดยสิ้นเชิ ง เมื่อ สอท. แจ้งให้
ส านักงาน ก.พ. ทราบถึงความจ าเป็นที่ต้องใช้ดัชนีเงินเดือนอัตโนมัติตามกฎหมายท้องถิ่นของ
เบลเยียม โดยส านักงาน ก.พ. ได้ให้หน่วยราชการในเบลเยียมใช้การขึ้นเงินเดือนตามดัชนีเงินเดือน

                                           
8 Article 41-“...it is the duty of all persons enjoying such privileges and immunities to respect the 
laws and regulations of the receiving State...”. 
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อัตโนมัติ ทดแทนการขึ้นเงินเดือนตามความอาวุโสในงาน (ในวันที่ 1 ตุลาคมของทุกปี) และตาม
ความสามารถในการปฏิบัติงาน (การขึ้นค่าจ้างสองขั้น เมื่อปฏิบัติหน้าที่เป็นผลประโยชน์ต่อราชการ
เป็นพิเศษ)  

แนวคิดที่สาม คือ ทฤษฎีด้านแรงงานสัมพันธ์ และพัฒนาการเรื่องแรงงานสัมพันธ์และ
สวัสดิการแรงงานในยุโรป ซึ่งรวมถึงหลักการที่จัดให้นายจ้างและลูกจ้างเป็นเสมือนภาคีที่มีความเท่าเทียม
ในฐานะคู่สัญญา (partner in contract) การจัดท าและตกลงร่วมกันในสัญญา การเปลี่ยนแปลง 
ตัวสัญญา ฯลฯ จึงต้องอาศัยความตกลงยินยอมร่วมกันของทั้งฝ่าย ซึ่งอาจได้มาโดยการเจรจาต่อรอง
ระหว่างนายจ้างและลูกจ้างภายในกรอบของกฎหมาย 9 ซ่ึงในกรณีนี้ คือกฎหมายของเบลเยียม 
เนื่องจากในสัญญาจ้างระบุว่ากฎหมายที่ใช้บังคับสัญญาจ้าง คือกฎหมายของเบลเยียม (กฎหมาย
ท้องถิ่น)  

แนวคิดที่สี่ คือ แนวคิดเรื่องดัชนีค่าจ้าง (wage indexation) ซึ่งในกรณีนี้คือดัชนีเงินเดือน
อัตโนมัติ (automatic salary indexation) ซึ่งหมายถึงการมีอยู่ของถ้อยค าในกฎหมายหรือสัญญาที่
ระบุให้ค่าจ้างหรือเงินเดือนเชื่อมโยงกับการพัฒนาการหรือปรับเปลี่ยนของราคาในตลาดหรือระบบ
เศรษฐกิจ กล่าวคือ การที่ค่าจ้างที่เป็นตัวเงิน (nominal wage) ผูกโยงกับราคาผู้บริโภค (consumer 
price) โดยเรื่องดังกล่าวไม่ใช่เรื่องใหม่และมีอยู่ในเขตเศรษฐกิจของสหภาพยุโรปมากว่า 100 ปีแล้ว10 
โดยปัจจุบันมีประเทศในสหภาพยุโรป 7 ประเทศที่มีการใช้ระบบดังกล่าวในรูปแบบใดรูปแบบหนึ่ง 
เช่น แบบอัตโนมัติในกรณีของเบลเยียมและลักเซมเบิร์ก หรือกึ่งอัตโนมัติในกรณีของไซปรัสและ
มอลตา11   

 
2.2  วรรณกรรมที่เกี่ยวข้องและการทบทวนวรรณกรรม 

การศึกษาครั้งนี้ยังไม่พบวรรณกรรมใดที่มีหัวข้อใกล้เคียงกับหัวข้อนี้ เนื่องจากเป็นการศึกษา
เรื่องใหม่และอธิบายสภาพปัญหาที่มีมานานแต่ยังไม่มีการศึกษาหรือนโยบายแก้ไขก่อนหน้านี้ อย่างไรก็ดี 
มีรายงานการศึกษาส่วนบุคคลของหลักสูตรนักบริหารการทูต (นบท.) ในอดีตบางฉบับที่น าเสนอ
ปัญหาต่าง ๆ ในภาพรวมของการจ้างลูกจ้างท้องถิ่น เช่น  

1) พัชนี กิจถาวร หัวข้อ ปัญหาการจ้างงานลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศ กรณีศึกษา 
สถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงบราซิเลีย รหัส 2005 

                                           
9 Blanpain, Roger, Labour Law and Industrial Relations in the European Union, Kluwer Law 
International, 1997.  
10 Vertenueil, Robert et al., Les 100 ans de l’index en 10 points clés, FGTB, CSC, CGSLB, 
December 2019.  
11 European Central Bank (ECB), Monthly Bulletin, May 2008.  
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2) นายต่อ ศรลัมพ์ หัวข้อ ปัญหาและอุปสรรคในการปรับปรุงเงื่อนไขการจ้างลูกจ้าง
ชั่วคราว : กรณีศึกษาสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงบูดาเปสต์ รหัส 9024 

3) นางบัณฑิตา พิชญากร วีรบุตร หัวข้อ ปัญหาและข้อเสนอแนะการบริหารจัดการลูกจ้าง
ชั่วคราวในต่างประเทศ : กรณีศึกษาสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก รหัส 13026 

การศึกษาเหล่านี้ บ่งชี้ว่า สอท. ต่าง ๆ ทั่วโลกประสบปัญหาเกี่ยวกับการจ้างลูกจ้างชั่วคราว
อย่างมีนัยส าคัญ ส่วนหนึ่งเนื่องจากมาจากการที่ส่วนราชการต่าง ๆ มีเพียงหลักเกณฑ์ที่ถูกออกแบบมา
ส าหรับลูกจ้างชั่วคราวที่เป็นคนไทยและมีถิ่นพ านักในไทย และอยู่บนสมมติฐานว่าลูกจ้า งเหล่านี้อยู่
ภายใต้อ านาจการปกครองของระเบียบราชการและระบบราชการ ซึ่งคลาดเคลื่อนจากความเป็นจริง 
เนื่องจากในความเป็นจริงแล้ว ลูกจ้างในต่างประเทศมีสถานะทางกฎหมาย ทัศนคติ วัฒนธรรม และ
ความสัมพันธ์ต่อระบบราชการและข้าราชการที่แตกต่างจากลูกจ้างชั่วคราวที่เป็นคนไทยที่มีถิ่นพ านัก
ในประเทศไทยเป็นอย่างมาก โดยแม้ว่าลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศเหล่านี้บางคนอาจมีสัญชาติไทย 
แต่การที่บุคคลเหล่านี้ ได้รับการคุ้มครองจากกฎหมายท้องถิ่น เป็นปัจจัยที่ท าให้บุคคลเหล่านี้   
มีความคาดหวังที่แตกต่างออกไปเกี่ยวกับสิทธิอันพึงได้ของตน ซึ่งท าให้ควรมีหลักเกณฑ์ในการบริหาร
บุคคลกลุ่มนี้เป็นการเฉพาะ ในลักษณะที่ค านึงถึงบริบทด้านสิทธิทางกฎหมายที่แตกต่างกันด้วย  

นอกจากนี้ ยังมีวรรณกรรมอ่ืน ๆ ที่สามารถน ามาใช้เพ่ือท าความเข้าใจกับปัญหาของ
การศึกษาได้ เช่น วรรณกรรมที่ศึกษาทฤษฎีเรื่องการตัดสินใจองค์กร (organizational decision-
making) พฤติกรรมขององค์กร (organizational behavior) เช่นงานของ James G. March12 และ
ทฤษฎีเรื่องการตัดสินใจอ่ืน ๆ เช่นทฤษฎีการเลือกอย่างเป็นเหตุเป็นผล (rational choice theory: RTC) 
และบทวิพากษ์ของทฤษฎีดังกล่าว เช่นทฤษฎีเรื่องการมีเหตุผลที่มีขอบเขต (bounded rationality) 
หรือขีดจ ากัดของความมี เหตุผล ( limits to rationality) ของ Herbert Simon13 ที่อธิบายว่า  
นักบริหารต้องตัดสินใจเลือกทางที่พึงพอใจหรือดีพอสมควร เนื่องจากไม่สามารถเลือกทางเลือกที่มี
เหตุผลที่สุดได้ และข้อจ ากัดต่าง ๆ นั้น อาจเป็นผลมาจากการมีข้อมูลหรือเวลาที่จ ากัด เป็นต้น  

ส่วนค าถามท่ีว่าเหตุใดส่วนราชการไทยในเบลเยียมจึงมีความจ าเป็นต้องขออนุมัติหน่วยงาน
ที่มีอ านาจเกี่ยวข้องในประเทศไทย (ส านักงาน ก.พ.) ให้สามารถปรับขึ้นค่าจ้างลูกจ้างชั่วคราวใน
ต่างประเทศตามดัชนีเงินเดือนอัตโนมัติ สามารถอธิบายได้จากวรรณกรรมที่ศึกษาเรื่องการบริหาร
บุคลากรภายในคณะผู้แทนทางการทูต ซึ่งมีวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องและน่าสนใจ ได้แก่ การศึกษาด้าน
กฎหมายระหว่างประเทศแผนกคดีเมือง (public international law) ที่เกี่ยวกับสถานะของบุคคลที่
ถูกจ้างโดยสถานเอกอัครราชทูตหรือสถานกงสุล หรือนักการทูต/เจ้าหน้าที่กงสุล (diplomats/ 

                                           
12 March, James. G., Decisions and Organizations, New York: Wiley-Blackwell, 1991.  
13 Simon, Herbert, Administrative Behaviors, New York: The McMillan Company, 1957.  



14 

consular officials) โดยแม้ว่าประเด็นศึกษาดังกล่าวจะเป็นหัวข้อของค าตัดสินของศาลระดับต่าง ๆ 
ในสหภาพยุโรปและภูมิภาคอเมริกาเหนือ และมีงานเขียนด้านวิชาการเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าวใน
ประเทศเหล่านั้นเป็นจ านวนมาก แต่กลับพบการศึกษาเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าวน้อยมากในประเทศไทย 
อย่างไรก็ดี เมื่อพิจารณาว่ารัฐบาลไทยมีสถานเอกอัครราชทูต สถานกงสุลใหญ่ และคณะผู้แทนถาวร 
รวมกันถึงกว่า 97 แห่งทั่วโลก ซึ่งเมื่อรวมกับส่วนราชการในต่างประเทศภายใต้กระทรวงอ่ืน ๆ แล้ว  
มีจ านวนมากกว่า 100 ส านักงาน โดยสถานเอกอัครราชทูต สถานกงสุลใหญ่ และคณะผู้แทนถาวร
เหล่านี้ มีสถานะเป็น “นายจ้าง” หรือ “ภาคีในสัญญาจ้างงาน” ของลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศ
รวมกันเป็นจ านวนถึงประมาณ 1,200 คน (จากอัตราก าลังทั้งสิ้นประมาณ 1,300 ต าแหน่ง) ซึ่งยัง  
ไม่รวมลูกจ้างชั่วคราวที่เป็นลูกจ้างท้องถิ่นของส่วนราชการอื่น เช่น หน่วยงานของกระทรวงอ่ืน ๆ ใน
ต่างประเทศ และเมื่อพิจารณาว่ารัฐบาลไทยอยู่ในสถานะที่ควรต้องปฏิบัติตามกฎหมายท้องถิ่นของ
ประเทศผู้รับ จะเห็นได้ว่าประเด็นดังกล่าวควรได้รับความสนใจอย่างจริงจังและถึงเวลาที่การบริหาร
ลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศควรด าเนินการให้เป็นไปตามหลักการและมาตรฐานที่เป็นสากลมากข้ึน  

การศึกษากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับสถานะของบุคคลที่ถูกจ้างโดยสถานเอกอัครราชทูตหรือ
สถานกงสุลใหญ่ จ าเป็นต้องเข้าใจว่าขอบเขตของความคุ้มกันทางการทูต (diplomatic immunity) 
ของรัฐต่างประเทศ (foreign state) หรือความคุ้มกันแห่งรัฐ (state immunity) ในเรื่องที่เกี่ยวกับ
การจ้างงานลูกจ้างท้องถิ่นนั้น ไม่ใช่ความคุ้มกันที่สมบูรณ์หรือเด็ดขาด (absolute immunity)14 
โดยเฉพาะตั้งแต่ช่วงทศวรรษของ ค.ศ. 1970 เป็นต้นมา ปรากฏมีคดีทางนิติศาสตร์ (jurisprudence) 
จ านวนมากในประเทศสมาชิกสหภาพยุโรป ที่สะท้อนแนวโน้มของแนวคิดที่ว่า ไม่เหมาะสมอีกต่อไปที่
รัฐต่างชาติจะได้รับเอกสิทธิ์ต่าง ๆ ในเรื่องหรือกิจกรรมที่รัฐเหล่านั้นกระท าเสมือนเป็นนิติบุคคลหรือ
ภาคเอกชน เช่น เป็นคู่สัญญาในการจ้างงาน15 โดยแนวโน้มใหม่เรื่องกฎหรือแนวคิดของความคุ้มกัน
ทางการทูตที่มีขีดจ ากัด (restrictive immunity) นี้ มีพ้ืนฐานอยู่บนการแยกแยะความแตกต่าง 
(distinction) ระหว่างการกระท าของรัฐในฐานะการใช้อ านาจอธิปไตย (jure imperii) กับการกระท า
ในฐานะเอกชน (jure gestionis) หรือกิจกรรมเชิงพาณิชย์ (commercial activity) และแนวคิดเรื่อง
ความคุ้มกันแห่งรัฐแบบจ ากัด ตามที่กล่าวถึงข้างต้น โดยในกรณีของเบลเยียมที่เป็นรัฐสมาชิกของ
สหภาพยุโรปนั้น ยังได้อิทธิพลจากกฎหมายของสหภาพยุโรป เช่น ข้อ 6 ของอนุสัญญาคุ้มครอง 
สิทธิมนุษย์และสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของพลเมืองยุโรป (European Convention on Human 
Rights and Fundamental Freedoms) และข้อ 47 ของกฎบัตรสิทธิขั้นพ้ืนฐานของสหภาพยุโรป 

                                           
14 Yang, Xiaodong, State Immunity in International Law, Cambridge University Press [Online], 2012, 
Available from: https://doi.org/10.1017/CBO9781139016377.007. 
15 Garnett, R., The Rights of Diplomatic and Consular Employees in Australia, University of 
Melbourne Law School Research Series, 17 September 2018.  
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(Charter of Fundamental Rights of the European Union) ด้วย ซึ่งกรอบกฎหมายเหล่านี้ให้
สิทธิในการน าคดีเข้าสู่การตัดสินของศาล ในกรณีที่กฎความคุ้มกันแห่งรัฐล่วงละเมิดสิทธิของบุ คคล 
ผลที่ตามมาจากพัฒนาการดังกล่าวก็คือ ประเด็นเรื่องความคุ้มกันแห่งรัฐมีแนวโน้มที่จะถูกพิจารณา
จากสถานะและหน้าที่ของลูกจ้างท้องถิ่น และ/หรือ ความสัมพันธ์ด้านดินแดน ( territorial link) 
ระหว่างลูกจ้างท้องถิ่นกับประเทศรัฐผู้รับที่มีอ านาจศาลในเรื่องนั้น ๆ โดยหากเป็นลูกจ้างที่เป็นคนชาติ 
(national) หรือเป็นคนประเทศที่สาม (third country national) แต่มีถิ่นพ านักถาวรในประเทศรัฐผู้รับ 
ก็จะได้รับความคุ้มครองจากกฎหมายท้องถิ่นในเรื่องที่เก่ียวข้องกับการจ้างงาน ซึ่งถือเป็นกิจกรรมหรือ
การกระท าของรัฐผู้ส่งที่กระท าในฐานะเอกชน  

ส าหรับประเด็นที่ว่าเหตุใดส่วนราชการในเบลเยียมจึงจ าเป็นต้องปรับขึ้นค่าจ้างตามดัชนี
เงินเดือนอัตโนมัตินั้น สามารถท าความเข้าใจได้จากการวิเคราะห์จุดแข็ง จุดอ่อน โอกาส และอุปสรรค
หรือผลกระทบจากการใช้หรือไม่ใช่ดัชนีเงินเดือนอัตโนมัติตามที่กฎหมายท้องถิ่นของเบลเยียมก าหนด 
และประเด็นที่ว่าควรมีการพัฒนานโยบายหรือกฎเกณฑ์เรื่องลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศอย่างไรบ้าง 
เพ่ือเป็นข้อเสนอแนะทางนโยบาย สามารถวิเคราะห์ได้โดยการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวกับเรื่องการ
บริหารทรัพยากรบุคคล (human resource management) หรือการจัดการทุนมนุษย์  (human 
capital management) ซึ่งรวมถึงเรื่องการบริหารค่าตอบแทน (compensation management) 
ซึ่งเป็นหัวใจของการบริหารทรัพยากรบุคคล เพราะเป็นองค์ประกอบส าคัญที่ท าให้องค์กรมีโอกาส
เลือกบุคลากรที่มีทักษะ ความรู้ และความสามารถ จูงใจให้บุคลากรเหล่านี้ปฏิบัติงานได้อย่ างเต็ม
ประสิทธิภาพ และรักษาบุคลากรดังกล่าวให้อยู่กับองค์กร ทั้งนี้ ค่าตอบแทนควรก าหนดโดยยึด
หลักการที่ส าคัญ เช่น หลักความเพียงพอ (adequacy) หมายถึง ค่าตอบแทนต้องเท่ากันหรือสูงกว่า
ระดับที่ต่ าที่สุดที่บุคคลพึงจะได้รับตามมาตรฐานการครองชีพของแต่ละสังคม หรือตามที่ กฎหมาย
ก าหนด และปรับปรุงอัตราค่าตอบแทนใหม่ ตามสภาวการณ์ทางเศรษฐกิจหรือสถานการณ์ของโลกด้วย
หลักความยุติธรรม (equity) เช่น ผู้ที่ท างานมานานกว่าหรือมีความสามารถมากกว่า ควรได้รับ
ค่าตอบแทนสูงกว่าผู้ที่มีอายุงานน้อยกว่าหรือมีความสามารถน้อยกว่า ซึ่งเป็นแนวคิดเดียวกันกับเรื่อง
การจ่ายค่าตอบแทนตามผลงาน (performance-related pay) หลักในการจูงใจ ( incentive) 
หมายถึง การจ่ายค่าตอบแทนที่กระตุ้นให้ผู้ปฏิบัติงานท างานอย่างมีประสิทธิภาพ โดยพิจารณาจาก
ผลงาน ทักษะ ความรู้ความสามารถ ตลอดจนพฤติกรรมในการท างานเพ่ือน าไปพิจารณาปรับ
ค่าตอบแทนหรือพิจารณาการเลื่อนขั้น และหลักความยึดหยุ่น (flexibility) หมายถึง อัตราค่าจ้างย่อม
ไม่คงที่ตลอดไป แต่สามารถปรับให้สอดคล้องกับอัตราตลาด ลักษณะงานที่เปลี่ยน ภาวะทางสังคม 
และมาตรฐานการครองชีพ (เดชา เดชะวัฒนไพศาล, 2563: 195, 200-201)  

ในภาพรวมทั้งหมด การปรับปรุงนโยบายการจ่ายค่าตอบแทน สามารถศึกษาวิเคราะห์จาก
เอกสารแนวนโยบายของส านักงาน ก.พ. ที่เกี่ยวกับระบบราชการไทยในบริบทไทยแลนด์ 4.0 ซึ่งมี  
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การกล่าวถึงความส าคัญในการ “มุ่งเน้นความคล่องตัวเพ่ือขับเคลื่อนภารกิจพิเศษ” และการให้มี 
“การปฏิรูปในเรื่องของทัศนคติและพฤติกรรม ควบคู่ไปกับการปฏิรูปโครงสร้างและกฎ ระเบียบ 
เพ่ือให้ระบบราชการ...เป็นเสาหลักในการขับเคลื่อนประเทศแบบเชิงรุกให้เท่าทันกับการเปลี่ยนแปลง
ของโลกในอนาคตได้” (ส านักวิจัยและพัฒนาระบบงานบุคคล ส านักงาน ก.พ. , 2560: 4, 6) ซึ่ง
แนวนโยบายดังกล่าวที่ส านักงาน ก.พ. ได้วางไว้ ควรที่จะน ามาประยุกต์ใช้กับแนวทางการบริหาร
ลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศ ในฐานะที่เป็นส่วนหนึ่งของทรัพยาบุคคลในภาครัฐด้วย 
 
 
 
 



 
บทที ่3 

ผลการศึกษา 
 
 
การศึกษาฉบับนี้มุ่งตอบค าถามว่าอะไรคือปัจจัยที่ก าหนดเรื่องการปรับขึ้นค่าจ้างของลูกจ้าง

ชั่วคราวในต่างประเทศ เหตุใดส่วนราชการจึงต้องด าเนินการในเรื่องดังกล่าวตามข้อก าหนดของ
ท้องถิ่น และอะไรคือผลกระทบหรือผลเสียจากการที่ส่วนราชการของไทยไม่ปฏิบัติตามข้อบังคับ
ดังกล่าว โดยจะเริ่มจากการกล่าวถึง (1) กรอบกฎหมายระหว่างประเทศที่ก าหนดบทบาทหน้าที่ของไทย
ในฐานะรัฐผู้ส่ง ซึ่งก็คือพันธกรณีระหว่างประเทศที่ใช้กับการด าเนินงานของคณะผู้แทนทางการทูต
ต่าง ๆ และเป็นกรอบใหญ่ที่รัฐบาลไทยควรต้องค านึงถึงในการด าเนินงานของส านักงานในต่างประเทศ 
จากนั้น จะกล่าวถึงรายละเอียดเกี่ยวกับ (2) กฎหมายของเบลเยียมในฐานะกฎระเบียบของท้องถิ่นที่
ส่วนราชการไทยควรต้องเคารพและปฏิบัติตาม โดยในที่นี้คือ กฎหมายต่าง ๆ ที่ก าหนดเรื่องการจ่าย
ค่าจ้างให้แก่ลูกจ้างท้องถิ่น ซึ่งในกรณีนี้คือกฎหมายหลายฉบับประกอบกันที่ส่งผลให้จ าเป็นต้องน า
ดัชนีเงินเดือนมาใช้กับการขึ้นค่าจ้างให้แก่ลูกจ้างท้องถิ่น ตามด้วย (3) กฎระเบียบของไทยที่เกี่ยวกับ
การจ้างลูกจ้างในต่างประเทศ ในส่วนที่เกี่ยวกับนโยบายการขึ้นค่าจ้าง (4) การด าเนินการของ สอท. 
และส่วนราชการไทยในการได้มาซึ่งการอนุมัติให้สามารถใช้ดัชนีเงินเดือนในการขึ้นค่าจ้างของลูกจ้าง
ท้องถิ่นตามกฎหมายของเบลเยียมได้ และปิดท้ายด้วย (5) การวิเคราะห์มิติต่าง ๆ เช่น จุดแข็ง จุดอ่อน 
โอกาสในการพัฒนาและปรับปรุงนโยบาย และผลกระทบที่เก่ียวข้อง  

ปัญหาที่ส่วนราชการของไทยในเบลเยียมประสบ คือปัญหาความลักลั่นไม่ตรงกันระหว่าง
การปรับขึ้นค่าจ้างตามหลักเกณฑ์ของไทย16 กับกรอบข้อก าหนดด้านกฎหมายของเบลเยียม ส่งผลให้
ส่วนราชการในเบลเยียมตกอยู่ในสภาวะที่มีการจ่ายค่าจ้างและการปรับขึ้นค่าจ้างไม่สอดคล้องกับ 
แนวปฏิบัติที่กฎหมายท้องถิ่นก าหนด เนื่องจากเป็นระบบของไทยที่ถูกก าหนดไว้โดยหน่วยงานกลาง 
เช่น ส านักงาน ก.พ. (อัตราจ านวนลูกจ้าง ระดับจ านวนเงินของค่าจ้าง และอัตราการปรับขึ้นของ
ค่าจ้าง) และกรมบัญชีกลาง (การเบิกจ่ายค่าจ้าง และผลประโยชน์อื่น ๆ ที่เกี่ยวข้องกับเงินค่าจ้าง เช่น 
เงินค่าล่วงเวลา เงินค่าวันหยุด เงินสมทบส่วนนายจ้างจ่าย ฯลฯ) โดยการขึ้นค่าจ้างให้แก่ลูกจ้างใน  
ห้วงที่ผ่านมา ก่อนที่จะมีการขออนุมัติจากหน่วยงานกลางให้สามารถใช้ระบบดัชนีเงินเดือนนั้น  

                                           
16 หลักเกณฑ์และแนวทางปฏิบัติเกีย่วกับลูกจ้างช่ัวคราวที่จ้างจากเงินงบประมาณ งบบุคลากร รายการค่าจ้าง
ช่ัวคราวของส่วนราชการที่มสี านักงานอยู่ในต่างประเทศ พ.ศ. 2560.  
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เป็นการขึ้นโดยใช้ “ขั้นวิ่ง” ซึ่งเป็นจ านวนเงินตายตัวที่แตกต่างกันไปตามต าแหน่งต่าง ๆ โดยตามปกติ
จะขึ้นให้ 1 ขั้นในทุกเดือนตุลาคมของทุกปี (ขึ้นปีงบประมาณใหม่) หรือ 2 ขั้นส าหรับลูกจ้างบางคน  
ที่มีผลการปฏิบัติงานดีเด่น ทั้งนี้ จนกว่าเงินเดือนของลูกจ้างนั้นจะเต็มข้ัน (เงินเดือนตันหรือเต็มเพดาน) 
ซึ่งก็จะท าให้ไม่มีการได้รับการขึ้นค่าจ้างอีกเลย  

นโยบายการขึ้นค่าจ้างข้างต้น แม้จะมีองค์ประกอบเรื่องความอาวุโส (seniority) และ 
ผลการปฏิบัติงาน (performance) แต่ก็ไม่ได้ครอบคลุมองค์ประกอบเรื่อง “ดัชนีเงินเดือน” (salary 
indexation) ซึ่งกฎหมายท้องถิ่นของเบลเยียมก าหนดให้ใช้ขึ้นค่าจ้างตามภาวะการณ์ด้านเศรษฐกิจ 
โดยในความเป็นจริงแล้ว แม้กฎหมายท้องถิ่นจะมิได้บังคับให้นายจ้างต้องขึ้นค่าจ้างลูกจ้างทุกปี  
แต่การมีนโยบายการขึ้นค่าจ้างหรือเงินเดือนตามความอาวุโสและตามผลการปฏิบัติงานเป็นธรรมเนียม
ปฏิบัติที่ใช้แทบทุกส านักงาน ทั้งภาครัฐและเอกชน เรียกได้ว่าแทบไม่มีหน่วยงานใดเลยที่จะไม่มี
นโยบายขึ้นค่าจ้าง ไม่ว่ากฎหมายจะบังคับหรือไม่ก็ตาม ดังนั้น ในห้วงที่ผ่านมาก่อนเริ่มใช้ดัชนี
เงินเดือน ส่วนราชการไทยจึงมีนโยบายการขึ้นค่าจ้างตามหลักสากลที่กฎหมายท้องถิ่นมิได้บังคับให้
ปฏิบัติ นั่นคือ การขึ้น 1 ขั้นปีละครั้ง และการขึ้น 2 ขั้นให้แก่ลูกจ้างบางคน (เพียง 1-2 คน ต่อปี) ที่มี
ผลปฏิบัติงานดีเป็นพิเศษ แต่กลับไม่มีการด าเนินการเรื่องดัชนีเงินเดือน ซึ่งเป็นข้อก าหนดที่กฎหมาย
ท้องถิ่นบังคับ ทั้งนี้ เนื่องจากท่ีผ่านมาส่วนราชการด าเนินการตามกฎระเบียบของไทยเท่านั้น ในขณะที่
ในความเป็นจริงแล้ว ควรจะได้มีการค านึงถึงและบูรณาการกรอบแนวคิดของกฎหมายอ่ืน ๆ ในระดับ
อ่ืน ๆ เข้าไว้ด้วย ซึ่งกรอบกฎหมายเหล่านี้ ได้แก่ 

 
3.1  พันธกรณีในการปฏิบัติตามอนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยความสัมพันธ์ทางการทูต ค.ศ. 
1961 (Vienna Convention on Diplomatic Relations, 1961) 

ประเด็นแรกที่หน่วยงานกลางควรให้ส่วนราชการในต่างประเทศควรพิจารณาก่อนการจ้าง
ลูกจ้างท้องถิ่นในประเทศผู้รับ ซึ่งอาจรวมถึงบุคคลสัญชาติไทยหรือสัญชาติที่ สามที่มีถิ่นพ านักใน
ประเทศผู้รับก็คือ พันธกรณีหรือข้อผูกพันที่ไทยมีต่ออนุสัญญากรุงเวียนนาว่าด้วยความสัมพันธ์
ทางการทูต ค.ศ. 1961 ซึ่งในฐานะประเทศภาคีของอนุสัญญาดังกล่าว คณะผู้แทนทางการทูตของไทย 
ซึ่งในกรณีนี้ก็คือส่วนราชการในต่างประเทศ ควรต้องเคารพกฎหมายท้องถิ่นของประเทศผู้รับ  
โดยพันธกรณีสากลดังกล่าวอยู่บนหลักกฎหมายจารีตประเพณีระหว่างประเทศ (customary 
international law) ตามข้อ 41 ของอนุสัญญาฯ ซึ่งระบุว่า “Without prejudice to their privileges 
and immunities, it is the duty of all persons enjoying such privileges and immunities 
to respect the laws and regulations of the receiving State. They also have a duty not 
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to interfere in the internal affairs of that State….”17 ดังนั้น การจ้างงานอย่างถูกต้องตาม
กฎหมายการจ้างงานของท้องถิ่น จึงควรเป็นประเด็นส าคัญล าดับแรก ๆ ที่ไทยควรค านึงถึง อีกนัยหนึ่ง
คือ การก าหนดหลักเกณฑ์ใด ๆ ที่เกี่ยวกับลูกจ้าง รวมถึงค่าตอบแทนให้แก่ลูกจ้าง ควรให้ความส าคัญ
ต่อความสามารถของส่วนราชการไทยในการปฏิบัติตามกฎหมายท้องถิ่นอย่างครบถ้วนและทันท่วงทีด้วย 
โดยค านึงว่ากฎหมายมีการเปลี่ยนแปลงได้ตลอดเวลา ทั้งนี้ เพ่ือรักษาความคล่องตัวในการบริหาร
ราชการและป้องกันไม่ให้ส่วนราชการในต่างประเทศตกอยู่ในสภาวะที่ท าผิดกฎหมายท้องถิ่น  

หากรัฐบาลไทยได้พิจารณาถึงพันธกรณีดังกล่าวและขอรับค าแนะน าด้านกฎหมายจาก
ผู้เชี่ยวชาญด้านกฎหมายระหว่างประเทศและกฎหมายในสหภาพยุโรป ก็จะมีความเข้าใจที่ถูกต้อง
ตั้งแต่แรกเริ่มว่าการจ้างงานลูกจ้างท้องถิ่นเพ่ือมาสนับสนุนงานในต าแหน่งเช่นพนักงานขับรถ เสมียน 
ล่าม เจ้าหน้าที่ปฏิบัติงานคอมพิวเตอร์ ฯลฯ เป็นกิจกรรมที่รัฐบาลไทยในฐานะรัฐผู้ส่งกระท าในฐานะ
เอกชน (jure gestionis) โดยส่วนราชการไทยไม่ควรตั้งสมมติฐานว่าจะใช้กฎระเบียบหรือหลักเกณฑ์
ของไทยในการบริหารจัดการลูกจ้างเหล่านั้น รวมถึงเรื่องการจ่ายค่าตอบแทน ซึ่งเป็นหัวใจของการ
จ้างงาน ดังนั้น การที่ส่วนราชการถูกก าหนดให้ยึดถือตามหลักเกณฑ์ฯ ของไทยที่มิได้มีการกล่าวถึง
พันธกรณีต่ออนุสัญญากรุงเวียนนาฯ จึงสะท้อนให้เห็นว่ายังไม่มีการบูรณาการนโยบายด้าน
ต่างประเทศระหว่างหน่วยงานที่มีส่วนราชการในต่างประเทศ เช่น กระทรวงการต่างประเทศ 
กระทรวงพาณิชย์ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ส านักงานศุลกากร กับหน่วยงานกลางที่ก ากับดูแล
เรื่องงานบุคลากรและการจ่ายค่าจ้างบุคลากร อันได้แก่ส านักงาน ก.พ. และกรมบัญชีกลาง เนื่องจาก
พันธกรณีต่อกฎหมายระหว่างประเทศ ควรจะเป็นแนวทางหรือพ้ืนฐานอย่างแรกในการก าหนด
หลักเกณฑ์ฯ เกี่ยวกับลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศ  

นอกจากอนุสัญญาฯ ดังกล่าวจะเป็นพันธกรณีด้านกฎหมายระหว่างประเทศแล้ว  
การปฏิบัติตามกฎหมายท้องถิ่นก็เป็นเรื่องจ าเป็นในการรักษาศักดิ์ศรี เกียรติภูมิ ภาพลักษณ์ และ
ชื่อเสียงของประเทศไทยด้วย ในทางตรงกันข้าม การไม่ปฏิบัติตามข้อก าหนด กฎหมาย หรือแม้กระท่ัง
ธรรมเนียมปฏิบัติของท้องถิ่น ย่อมน ามาซึ่งความเสื่อมเสียชื่อเสียงและภาพลักษณ์ของประเทศ อีกทั้ง
ยังเป็นข้อบ่งชี้ว่าการบริหารราชการของประเทศไทยยังขาดคุณสมบัติและคุณลักษณะเรื่องความมี
มาตรฐานสากล ซึ่งเป็นบรรทัดฐานที่รัฐบาลไทยประสงค์จะบรรลุตามนโยบายยุทธศาสตร์ชาติ  

 
  

                                           
17 Vienna Convention on Diplomatic Relations, 1961. (อ้างแล้ว)  
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3.2  กฎหมายท้องถิ่นของเบลเยียมที่เกี่ยวข้องกับการจ้างงานโดยคณะผู้แทนทางการทูตต่าง ๆ  
นอกจากหลักเกณฑ์ฯ จะไม่ได้กล่าวถึงพันธกรณีระหว่างประเทศใด ๆ แล้ว ยังวางแนวทาง 

การบริหารลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศเหมือนกันกับการบริหารลูกจ้างชั่วคราวในประเทศไทย และ
ก าหนดให้ส่วนราชการในต่างประเทศขออนุมัติเป็นกรณี ๆ ไปในทุกประเด็นที่ไม่เป็นไปตาม
หลักเกณฑ์ฯ ซึ่งท าให้เกิดสภาวะ “การขัดกันของกฎระเบียบ” อยู่ตลอดเวลา อันเป็นภาระ 
ด้านบริหาร (administrative burden) ของส่วนราชการที่จะต้องขอรับอนุมัติในทุก ๆ เรื่องไปเป็น
รายกรณี นอกจากนี้ หลักเกณฑ์ฯ ยังสะท้อนให้เห็นว่าหน่วยงานกลางมิได้มีการศึกษาหรือบูรณาการ
แนวปฏิบัติทั่วไปที่เป็นมาตรฐานของท้องถิ่นไว้ในหลักเกณฑ์ฯ แต่อย่างใด โดยให้เรื่องดั งกล่าวเป็น
หน้าที่ของส่วนราชการในต่างประเทศ ซึ่งขาดทรัพยากรบุคคลที่เหมาะสมในการด าเนินการเรื่อง
เหล่านี้ ทั้งนี้ การจ้างงานลูกจ้างท้องถิ่นในเบลเยียม ถูกก าหนดกรอบและควบคุมโดยกฎหมายท้องถิ่น
ที่เกี่ยวข้องหลายฉบับ แต่ละฉบับมีความซับซ้อนและมีการเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา ยากที่ส่วนราชการ
ในต่างประเทศจะสามารถรับรู้และเข้าใจได้อย่างต่อเนื่องหรือเป็นมืออาชีพ และท าให้การท าเรื่องขอ
อนุมัติจากหน่วยงานกลางให้สามารถปฏิบัติตามกฎหมายท้องถิ่นที่ซับซ้อนและเปลี่ยนแปลงอยู่
ตลอดเวลานั้น เป็นเรื่องที่มีความยากล าบากสะสมมากขึ้นไปเรื่อย ๆ  

ข้อบ่งชี้หนึ่งที่หน่วยงานกลางควรเริ่มพิจารณาสถานการณ์ดังกล่าวอย่างจริงจังและเร่งด่วน 
และควรบูรณาการปัจจัยที่เกี่ยวกับพัฒนาการด้านกฎหมายแรงงานในยุโรปไว้ในแนวทางหรือ
หลักเกณฑ์เรื่องลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศเพ่ือให้สามารถปฏิบัติตามกฎหมายท้องถิ่นได้อย่าง
คล่องตัวมากขึ้น คือการที่กระทรวงการต่างประเทศเบลเยียมได้มีหนังสือเวียนแจ้งคณะทูตานุทูตที่มี
ส านักงานในประเทศเบลเยียมตั้งแต่เมื่อปี 255518 ถึงความจ าเป็นในการปฏิบัติตามกฎหมายท้องถิ่น
ว่าด้วยการจ้างงาน เช่น สัญญาจ้าง การจ่ายค่าจ้าง และประกันสังคม ซึ่งหนังสือเวียนดังกล่าว ควรที่
จะเป็น “wake up call” ให้หน่วยงานกลางส ารวจและศึกษากฎหมายท้องถิ่นของเบลเยียมที่เก่ียวกับ
การจ้างงาน ซึ่งเป็นกฎหมายมีมาตรฐานเดียวกันกับหรือใกล้เคียงกับกฎหมายในประเทศอ่ืน ๆ ใน
สหภาพยุโรปและกลุ่มประเทศที่พัฒนาแล้วว่า มีข้อบังคับหรือข้อก าหนดอย่างไรบ้างที่อาจไม่
สอดคล้องกับหลักเกณฑ์หรือระเบียบที่หน่วยงานกลางก าหนดให้ส่วนราชการในต่างประเทศต้อง
ปฏิบัติตาม หรือวิเคราะห์ว่าการด าเนินงานโดยทั่วไปของส่วนราชการในต่างประเทศนั้น ต้องอาศัย
การใช้งานลูกจ้างท้องถิ่นในลักษณะใดที่อาจขัดกับกฎหมายท้องถิ่นหรือไม่ รวมทั้งการส า รวจว่า 
ส่วนราชการในต่างประเทศมีศักยภาพหรือทรัพยากรเพียงพอในการที่จะปฏิบัติตามกฎหมายท้องถิ่น
หรือไม่ ประเด็นเหล่านี้ เป็นประเด็นส าคัญที่ควรต้องมีการหารือระหว่างหน่วยงานกลางและ  

                                           
18 Protocol Directorate. Federal Public Service for Foreign Affairs, Commerce and Development 
Cooperation, Kingdom of Belgium, Circular Note-Staff Hired Locally, 5 September 2012.  
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ส่วนราชการอย่างเป็นระบบและเป็นกิจลักษณะผ่านกลไกที่จัดตั้งขึ้นเฉพาะและในระดับที่เหมาะสม 
เช่นในระดับนโยบาย ไม่ใช่ในระดับเจ้าหน้าที่ปฏิบัติ โดยไม่ควรปล่อยให้เป็นการตัดสินใจของ  
ส่วนราชการในต่างประเทศเท่านั้นว่าจะหยิกยกเรื่องดังกล่าวขึ้นมาแจ้งต่อหน่วยงานกลางหรือไม่ 
อย่างไร และเม่ือใด  

การใช้ดัชนีเงินเดือนอัตโนมัติและการปรับขึ้นค่าจ้างของลูกจ้างในเบลเยียม เป็นเรื่องที่มี
ความสลับซับซ้อนด้านกฎหมาย เพราะการท าความเข้าใจต่อเรื่องดังกล่าว ต้องอาศัยการวิเคราะห์
ผลรวมของการบังคับใช้กฎหมายอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องผสมผสานรวมกันหลายฉบับประกอบกัน ได้แก่19   

1)  กฎหมายวันที่ 5 ธันวาคม ค.ศ. 1968 ว่าด้วยคณะกรรมการร่วมภาคแรงงานและ 
ความตกลงร่วมด้านแรงงาน (La loi du 5 décembre 1968 sur les conventions collectives 
de travail et les commissions paritaires) ซึ่งก าหนดให้งานประเภทต่าง ๆ ถูกจัดอยู่ภายใต้
คณะกรรมการร่วมในภาคต่าง ๆ (sector joint commission) เช่น ภาคองค์กรไม่แสวงหาก าไร  
ให้อยู่ภายใต้คณะกรรมการร่วมหมายเลข 337 เป็นต้น โดยแต่ละคณะกรรมการร่วมฯ มีการจัดท า
ความตกลงของตนเอง ซึ่งเป็นผลมาจากกระบวนการเจรจาต่อรองระหว่างผู้แทนนายจ้างและผู้แทน
ลูกจ้าง  

2)  กฎหมายวันที่ 26 กรกฎาคม ค.ศ. 1996 ว่าด้วยการส่งเสริมการจ้างงานและรักษา
ความสามารถในการแข่งขันของประเทศ (La loi du 26 juillet 1996 relative à la promotion de 
l'emploi et à la sauvegarde préventive de la compétitivité) ก าหนดไม่ให้มีการขึ้นค่าจ้าง 
(ไม่รวมและไม่เกี่ยวข้องกับดัชนีเงินเดือน) เกินกว่ากรอบเพดานสูงสุดที่ก าหนดโดยคณะกรรมการร่วม
ภาคแรงงานหรือตามพระราชกฤษฎีกาที่อาจประกาศออกมา เพ่ือไม่ให้มีการขึ้นค่าจ้างสูงเกินไป  
อันอาจกระทบต่อความสามารถในการแข่งขันของประเทศโดยรวม 

3)  กฎหมายวันที่ 9 ธันวาคม ค.ศ. 2015 ก าหนดกระบวนการขั้นตอนในการจัดท า
กฎระเบียบในการท างานและการเปลี่ยนแปลงกฎระเบียบในการท างานที่ใช้กับ สอท. และ สกญ. ต่าง ๆ 
ในเบลเยียม (L’Arrêté royal du 9 décembre 2015 fixant la procédure à suivre pour 
l'établissement et la modification du règlement de travail applicable au personnel 
occupé dans les missions diplomatiques et postes consulaires) โดยระบุขั้นตอน (procedures) 
ที่ให้ลูกจ้างมีสิทธิให้ข้อคิดเห็นและข้อสังเกตต่อร่างระเบียบการท างานที่นายจ้างเสนอ โดยหากไม่
สามารถตกลงกันได้ ให้เข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยของผู้ตรวจแรงงาน และก าหนดให้นายจ้างระบุ
ข้อมูลจ าเพาะบางอย่างที่ต้องกล่าวถึง (mandatory or obligatory mention) เช่น ตารางชั่วโมง

                                           
19 กฎหมายของเบลเยียม มีธรรมเนียมการอ้างอิงโดยการน าหน้าด้วยวันที่ท่ีกฎหมายนั้นถูกประกาศใช้หรือบัญญัติขึ้น 
(promulgate) ตามด้วยชื่อเรื่องหรือหัวข้อของกฎหมาย  
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ท างานที่แน่นอน นโยบายหรือเงื่อนไขในการขึ้นค่าจ้าง ซึ่งรวมถึงการระบุยืนยันว่าจะมีการใช้ดัชนี
เงินเดือนตามที่รัฐบาลเบลเยียมก าหนด เพ่ิมเติมจากข้อมูลทั่ว ๆ ไป ที่ระบุในสัญญาจ้าง ท าให้ 
ส่วนราชการจ าเป็นต้องระบุการเคารพเรื่องดัชนีเงินเดือนอัตโนมัติของเบลเยียม และไม่สามารถระบุ
หลักเกณฑ์การขึ้นค่าจ้างตามแนวปฏิบัติของไทยลงไปเป็นลายลักษณ์อักษรได้ เพราะไม่สอดคล้องกับ
กฎหมายท้องถิ่น  

4)  ข้อตกลงร่วมวันที่ 6 ธันวาคม ค.ศ. 2016 ของคณะกรรมการร่วม 337 ก าหนดให้  
เงินค่าจ้างต้องถูกผูกเชื่อมโยงกับดัชนีด้านสุขภาพ (La convention collective de travail du 6 
décembre 2016 relative à la liaison des rémunérations à l’indice santé lissé) ซึ่งเป็นดัชนี
อุปโภคบริโภคประเภทหนึ่งที่หน่วยงานรัฐบาลด้านเศรษฐกิจของเบลเยียมประกาศ โดยเมื่อใดที่ดัชนี
แตะระดับที่ก าหนด จ านวนเงินค่าจ้างจะต้องได้รับการปรับขึ้นร้อยละ 2 โดยให้มีผลในวันแรกของ
เดือนที่ 2 หลังจากท่ีดัชนีสุขภาพข้ึนแตะระดับท่ีก าหนด  

5)  กฎหมายวันที่ 15 มกราคม ค.ศ. 2018 ว่าด้วยเรื่องการจ้างงาน (La loi du 5 janvier 
2018 portant des dispositions diverses en matière d'emploi) ระบุการแก้ไขกฎหมายวันที่ 5 
ธันวาคม ค.ศ. 1968 ว่าด้วยเรื่องคณะกรรมการร่วมภาคแรงงาน โดยให้ครอบคลุมถึงลูกจ้างที่ไม่ได้รับ
เอกสิทธิ์หรือความคุ้มกันทางการทูตจากอนุสัญญากรุงเวียนนาฯ ที่ถูกจ้างโดยคณะผู้แทนทางการทูต
ต่าง ๆ ในเบลเยียมด้วย ส่งผลให้ลูกจ้างท้องถิ่นที่เป็นลูกจ้างของส่วนราชการไทยในเบลเยียม  
อยู่ภายใต้การคุ้มครองของกฎหมายวันที่ 5 ธันวาคม ค.ศ. 1968 ทั้งที่ไม่มีผู้แทนอยู่ในสภานายจ้างเพ่ือ
ท าการต่อรองกับผู้แทนของลูกจ้างในภาคดังกล่าวและกลุ่มสหภาพแรงงาน  

6)  พระราชกฤษฎีกาวันที่ 19 เมษายน ค.ศ. 2019 เพ่ือบังคับกฎหมายวันที่ 26 กรกฎาคม 
ค.ศ. 1996 ว่าด้วยการส่งเสริมการจ้างงานและรักษาความสามารถในการแข่งขันของประเทศ 
(L’Arrêté royal du 19 avril 2019 portant exécution de l'article 7, § 1er, de la loi du 26 
juillet 1996  relative à la promotion de l'emploi et à la sauvegarde préventive de la 
compétitivité) ก าหนดอัตราการปรับขึ้นค่าจ้างที่ไม่เกินร้อยละ 1.1 ส าหรับห้วงปี ค.ศ. 2019-2020 
(ไม่รวมและไม่เกี่ยวกับการใช้ดัชนีเงินเดือนหรือการก าหนดขั้นเงินเดือนตามต าแหน่งงานของ
คณะกรรมการร่วมต่าง ๆ ซึ่งได้รับการก าหนดโดยกฎหมายอีกฉบับแยกต่างหาก) 

เห็นได้ว่า มีกฎหมายท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องกับเรื่องดังกล่าวหลายฉบับ แต่ละฉบับมีความ
ละเอียดซับซ้อนในตัวเอง และมีการเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา เนื่องจากบางฉบับเป็นการก าหนดเพดาน
หรือร้อยละของการปรับอัตราที่เปลี่ยนแปลงอยู่เป็นระยะ ตลอดจนมีพัฒนาการใหม่ ๆ เช่น ข้อตกลงร่วม
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ด้านภาคแรงงานฉบับใหม่ที่ออกมาเมื่อเดือนกรกฎาคม 256320 ของคณะกรรมการ 337 ซึ่งรวม สอท. 
และ สกญ. ต่าง ๆ ในเบลเยียม มีการรับรองสถานะของผู้แทนสหภาพแรงงานในภาค 337 ส่งผลให้
เกิดเป็นกรอบกฎหมายที่รับรองให้ลูกจ้างใน สอท. และ สกญ. ต่าง ๆ สามารถรวมตัวกันเลือก
ผู้แทน (delegate) เป็นสมาชิกสหภาพแรงงานเพื่อต่อรองกับนายจ้างได้ โดยหากส านักงานใดมี
ลูกจ้างเพียงตั้งแต่ 15 คนขึ้นไป และร้อยละ 50 ของจ านวนลูกจ้างเหล่านั้นประสงค์ท่ีจะจัดตั้งสหภาพ
แรงงาน ก็จะสามารถด าเนินการได้ โดยข้อตกลงดังกล่าวระบุจ านวนผู้แทนสหภาพแรงงานที่ส านักงาน
หรือบริษัทจะมีได้ เช่น หากมีลูกจ้างระหว่าง 15-29 คน สามารถมีผู้แทนได้ 2 คน เป็นต้น ซึ่งผู้แทน
ดังกล่าวจะได้รับการปกป้องพิเศษทางกฎหมายจากการถูกนายจ้างไล่ออกด้วย โดยยกเว้นเพียงกรณีที่
มีการกระท าผิดร้ายแรง เป็นต้น21   

พัฒนาการดังกล่าวสะท้อนให้เห็นว่า มีความพยายามของกลุ่มลูกจ้างท้องถิ่นตาม สอท. ต่าง ๆ 
ในการก่อตั้งสหภาพแรงงานเพ่ือต่อรองผลประโยชน์และสวัสดิการต่าง ๆ มาอย่างต่อเนื่องเป็นเวลา
หลายปี จนกระท่ังกลายเป็นระเบียบที่มีผลทางกฎหมาย (ลูกจ้างไม่จ าเป็นต้องแจ้งให้นายจ้างทราบว่า
ตนเป็นสมาชิกสหภาพแรงงานใดหรือไม่) ซึ่งท าให้หลักเกณฑ์และระเบียบต่าง ๆ ของไทยมีแนวโน้มมี
สภาพไม่เก่ียวเนื่องสัมพันธ์ (irrelevant) กับบริบทของท้องถิ่นมากขึ้นไปเรื่อย ๆ และแทบใช้บังคับกับ
ลูกจ้างไม่ได้อีกต่อไป พัฒนาการดังกล่าวส่งผลให้มีความจ าเป็นที่รัฐบาลไทยควรพิจารณาการบริหาร
ลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศด้วยแนวทางที่ค านึงถึงบริบทด้านกฎหมายท้องถิ่นที่ได้มีวิวัฒนาการไป
เป็นอย่างมาก โดยพิจารณาควบคู่กับความเป็นจริงด้านการด าเนินงาน (operational reality) ของ
ส่วนราชการ ที่อาจไม่อยู่ในสถานะหรือมีศักยภาพที่จะบริหารจัดการลูกจ้างท้องถิ่นเสมือนกับว่าบุคคล
เหล่านี้เป็นลูกจ้างของราชการไทยเพียงอย่างเดียวได้อีกต่อไป โดยต้องค านึงถึงแนวโน้มที่ลูกจ้างจะ
ได้รับสิทธิและจะใช้สิทธิในการเรียกร้องและต่อรองผลประโยชน์กับส่วนราชการด้วย  

 
3.3  กฎระเบียบของประเทศไทยที่ใช้กับการจ้างงานลูกจ้างในต่างประเทศ  

นอกจากความจ าเป็นที่ต้องค านึงถึงพันธกรณีระหว่างประเทศและกฎหมายท้องถิ่นแล้ว 
การขึ้นค่าจ้างให้แก่ลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศถูกก าหนดควบคุมโดยกฎระเบียบของหน่วยงานกลาง
มาตั้งแต่ต้น ซึ่งได้แก่เอกสาร “หลักเกณฑ์และแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับลูกจ้างชั่วคราวที่จ้างจากเงิน
งบประมาณ งบบุคลากร รายการค่าจ้างชั่วคราวของส่วนราชการที่มีส านักงานอยู่ในต่างประเทศ พ.ศ. 
2560” (หลักเกณฑ์ฯ) โดยในส่วนของค่าจ้างนั้น มีการก าหนดเรื่องการเลื่อนขั้นค่าจ้างประจ าปี 1 ขั้น 

                                           
20 Convention Collective de Travail (CCT) du 7 juillet 2020 concernant le statut de la délégation 
syndicale (Collective Work Agreement of 7 July 2020 regarding the status of syndicated delegation) 
21 Monard Law, Union Representation in Embassies?, [Online], 2020, Available form: 
https://monardlaw.be/en/stories/union-representation-in-embassies/  
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หรือ 2 ขั้น ส าหรับกรณีที่ผลการปฏิบัติงานได้ผลดีเป็นพิเศษ มีภาระหน้าที่หนักเกินกว่าต าแหน่ง
หน้าที่ ตรากตร าเหน็ดเหนื่อย เสี่ยงอันตรายมาก มีความคิดริเริ่มซึ่งเป็นประโยชน์ต่อทางราชการเป็น
พิเศษ และก าหนดว่าหัวหน้าส่วนราชการอาจจะงด ลด หรือชะลอการเลื่อนขั้น หรือแม้กระทั่งตัด
ค่าจ้างก็ได้ ภายในกรอบอัตราค่าจ้างของต าแหน่งต่าง ๆ ที่ก าหนดไว้ ซึ่งเป็นการก าหนดอ านาจการ
บริหารของหัวหน้าส านักงานต่อลูกจ้างชั่วคราว ตามหลักการบริหารลูกจ้างชั่วคราวทั่วไปที่ไม่ได้แยกว่า 
ลูกจ้างชั่วคราวนั้นจะอยู่ภายใต้ความคุ้มครองของกฎหมายประเทศใด ทั้ง ๆ ที่ตามหลักทั่วไปแล้ว 
ลูกจ้างท้องถิ่นควรได้รับการบริหารจัดการให้สอดคล้องกับกฎหมายท้องถิ่น เพ่ือสะท้อนพันธกรณีต่อ
อนุสัญญากรุงเวียนนาฯ ตามท่ีกล่าวข้างต้น 

การที่หลักเกณฑ์ฯ ข้างต้นไม่ได้กล่าวถึงเรื่องดัชนีเงินเดือนอัตโนมัติ หรือข้อเท็จจริงที่ว่า
กฎหมายที่เกี่ยวกับการจ้างงานของท้องถิ่นให้ความปกป้องคุ้มครองลูกจ้างไม่ให้ท างานหนักเกินกว่า
รายละเอียดของต าแหน่งหรือเกินกว่าชั่วโมงท างานตามสัญญาจ้าง หรือท างานที่เสี่ยงอันตรายต่อชีวิต 
เนื่องจากมีกฎหมายท้องถิ่นที่ก าหนดให้นายจ้างมีหน้าที่รักษาสภาวะแวดล้อมของที่ท างานให้
ปลอดภัยและเอ้ือต่อความเป็นอยู่อันดี (well-being) ของลูกจ้างทั้งทางกายภาพและด้านจิตใจ22  
ท าให้ในทางปฏิบัติแล้ว ข้อก าหนดในหลักเกณฑ์ฯ ไม่สามารถน าไปใช้จริงได้ส าหรับลูกจ้างท้องถิ่นใน
เบลเยียม อย่างไรก็ตาม ประเด็นเรื่องความจ าเป็นในการปฏิบัติตามกฎหมายท้องถิ่นในเรื่องของ  
การจ้างลูกจ้าง ไม่ใช่ประเด็นใหม่ที่หน่วยงานกลางไม่เคยทราบมาก่อน เนื่องจากกรมบัญชีกลางเคยมี
หนังสืออนุมัติเป็นหลักการไว้ในปี 2552 ว่า “หากกฎหมายและระเบียบข้อบังคับในการจ้างงาน 
ที่เกี่ยวข้องของประเทศเบลเยียม ก าหนดโดยเคร่งครัดให้สถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงบรัสเซลส์  
ต้องปฏิบัติตามในกรณีดังกล่าวข้างต้น ก็เห็นสมควรอนุมัติเป็นหลักการให้สถานเอกอัครราชทู ต ณ 
กรุงบรัสเซลส์ ปฏิบัติตามกฎหมายและระเบียบข้อบังคับในการจ้างงานที่เกี่ยวข้องของประเทศ
เบลเยียมที่มีในปัจจุบัน และที่อาจมีการก าหนดเพ่ิมขึ้นในอนาคต” อย่างไรก็ตาม การขอรับอนุมัติ
เรื่องการใช้ดัชนีเงินเดือนอัตโนมัติตามข้อก าหนดของกฎหมายท้องถิ่นในเบลเยียม กลับต้ องใช้เวลา
มากกว่า 2 ปี  

เห็นได้ว่า หากพิจารณาจากกรอบกฎหมายระหว่างประเทศที่เกี่ยวกับพันธกรณีระหว่าง
ประเทศและข้อบังคับของกฎหมายท้องถิ่นแล้ว หน่วยราชการไทยในเบลเยียมไม่สามารถหลีกเลี่ยง
การปฏิบัติตามกฎหมายท้องถิ่นได้ และจ าเป็นต้องขอรับอนุมัติจากส านักงาน ก.พ. ให้สามารถปรับ
เงินค่าจ้างของลูกจ้างโดยใช้ดัชนีเงินเดือนอัตโนมัติตามกฎหมายของเบลเยียม เพ่ือป้องกันความเสี่ยง

                                           
22 La loi du 4 août 1996 relative au bien-être des travailleurs lors de l’exécution de leur travail 
(The law of 4 August 1996 relating to the well-being of workers during the execution of their 
work).  
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ด้านกฎหมาย และมีความจ าเป็นต้องเพ่ิมความส าคัญของการบริหารงานบุคคลของส านักงานใน
ต่างประเทศอย่างเร่งด่วนและจริงจัง  

 
3.4  การด าเนินงานของส่วนราชการในเบลเยียม : กรณีศึกษาของสถานเอกอัครราชทูต ณ  
กรุงบรัสเซลส์  

การที่ส่วนราชการในเบลเยียมต้องใช้ดัชนีเงินเดือนกับเงินค่าจ้างของลูกจ้างชั่วคราวตามที่
กฎหมายท้องถิ่นก าหนด เป็นกรณีศึกษาให้เห็นถึงสภาวการณ์ที่ส่วนราชการต้องประสบในการบริหาร
ลูกจ้างท้องถิ่น ซึ่งเป็นเรื่องที่ความซับซ้อน เกี่ยวข้องกับกฎหมายท้องถิ่นหลายฉบับ มีความเป็นเรื่อง
เชิงเทคนิคสูง และควรได้รับการบริหารจัดการอย่างมืออาชีพ โดยมีการด าเนินการที่เกี่ยวข้องหลาย
ขั้นตอน ดังนี้  

3.4.1  การแจ้งประเด็นปัญหาเรื่องดัชนีเงินเดือนต่อหน่วยงานกลาง  
สอท. ได้แจ้งกระทรวงการต่างประเทศเมื่อเดือนกรกฎาคม 256223 ภายหลังจาก

ได้รับข้อแนะน าจากบริษัทที่ปรึกษากฎหมายว่า เบลเยียมมีการเปลี่ยนแปลงกฎหมายที่ส่งผลให้มี
ความชัดเจนว่าลูกจ้างของ สอท. ได้รับความคุ้มครองจากกฎหมายท้องถิ่นในเรื่องกฎหมายแรงงาน
และการจ่ายค่าจ้างอย่างเต็มที่ โดยได้แนบข้อมูลความเห็นจากบริษัทที่ปรึกษากฎหมายที่ สอท. ว่าจ้าง 
ไปด้วย ซึ่งความเห็นดังกล่าวระบุว่า หาก สอท. ขึ้นค่าจ้างให้ลูกจ้างท้องถิ่นในอัตราที่เทียบเท่าหรือสูงกว่า
ที่ก าหนดโดยเบลเยียม ซึ่งในขณะนั้น (เดือนมิถุนายน 2562) อัตราขั้นวิ่งของไทยยังสูงกว่าอัตราการ
ปรับขึ้นดัชนีเงินเดือนอัตโนมัติของเบลเยียมซึ่งอยู่ที่ร้อยละ 2 (ตารางที่ 2) จึงท าให้ยังสามารถใช้การ
ขึ้นค่าจ้างตามขั้นวิ่งของไทยได้ส าหรับลูกจ้างชั่วคราวที่มีอยู่ในขณะนั้นจ านวน 10 คน อย่างไรก็ตาม 
สอท. ได้แจ้งด้วยว่า มีลูกจ้างชั่วคราวจ านวน 2 คน ที่เงินเดือนเต็มขั้นมาหลายปีก่อนหน้าแล้ว และ
ขอรับอนุมัติให้สามารถน าระบบดัชนีฯ ของเบลเยียมมาใช้ปรับขึ้นเงินเดือนของลูกจ้าง 2 คนดังกล่าว 
โดยให้มีผลย้อนหลังถึงเดือนตุลาคม 2561 ซึ่งเป็นเดือนที่เบลเยียมมีการประกาศดัชนีฯ หลังจากที่
กฎหมายฉบับใหม่มีผลใช้บังคับต่อคณะผู้แทนทางการทูตในเบลเยียม อันเป็นผลจากการที่กฎหมาย
ฉบับใหม่ส่งผลให้ลูกจ้างท้องถิ่นมีสถานะที่ชัดเจนทางกฎหมายตั้งแต่เมื่อเดือนมกราคมของปี 2561 
และ สอท. ได้เสนอว่า ในกรณีที่รัฐบาลเบลเยียมประกาศอัตราดัชนีฯ ที่สูงกว่าร้อยละ 2 หรือสูงกว่า
อัตราขั้นวิ่งของไทย ขอให้อนุมัติให้ สอท. สามารถน าดัชนีฯ ของเบลเยียมมาใช้แทนระบบขั้นวิ่งของไทย
ได้ตั้งแต่นั้นไป หรือขอรับแนวทางการด าเนินการที่เหมาะสมต่อเรื่องดังกล่าวด้วย  

                                           
23 เอกสารใช้ภายในของกระทรวงการต่างประเทศ โดยสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงบรสัเซลส.์ กรกฎาคม 2562.  
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ต่อมา สอท. ได้รับหนังสือจากกระทรวงแรงงานเบลเยียม เมื่อเดือนตุลาคม 256224 
ขอให้มีการจัดท า “กฎระเบียบในการท างาน” (règlement de travail) ซึ่งระบุข้อมูลส าคัญ 
(obligatory mention) เกี่ยวกับรายละเอียดต่าง ๆ ของการจ้างงานที่นอกเหนือจากที่ระบุในสัญญาจ้าง 
เช่น ตารางชั่วโมงการท างาน วิธีการจ่ายค่าตอบแทนต่าง ๆ (รวมถึงโบนัสและค่าล่วงเวลา) การบริหาร
จัดการความเป็นอยู่ที่ดีของลูกจ้าง (well-being at work) และการใช้ดัชนีเงินเดือนตามที่กฎหมาย
ระบุ จึงมีความจ าเป็นที่ สอท. ต้องได้รับความชัดเจนต่อค าถามเรื่องแนวทางในการปรับขึ้นค่าจ้างตาม
ดัชนีฯ ของเบลเยียมที่ สอท. ได้สอบถามเข้าไปก่อนหน้าโดยเร่งด่วน โดยหาก สอท. ได้รับการอนุมัติ
ให้น าดัชนีค่าจ้างของเบลเยียมมาใช้แทนระบบของไทย ก็น่าจะสามารถข้ึนค่าจ้างให้ลูกจ้างเพ่ิมเติมได้
อีก 1 ขั้น ส าหรับลูกจ้างท่ีมีผลงานดีเด่นปีละ 1-2 คน เพ่ือรักษาไว้ซึ่งหลักการของการจ่ายค่าตอบแทน
ตามความสามารถในการปฏิบัติงาน (performance-based) และการขึ้นเงินเดือนตามความอาวุโสใน
อายุการท างาน (seniority-based) ซึ่งเป็นคนละหลักการกับการปรับขึ้นเงินเดือนตามดัชนีค่าจ้าง
อัตโนมัติ ซึ่งเป็นการปรับขึ้นตามอัตราค่าครองชีพหรือดัชนีและปัจจัยทางเศรษฐกิจ และขอรับอนุมัติ
ให้สามารถปรับขึ้นค่าจ้างย้อนหลังให้แก่ลูกจ้างท้องถิ่น 2 คน ที่เงินเดือนเต็มขั้น หรือหากไม่สามารถท าได้ 
ก็ขอให้ลูกจ้าง 2 รายดังกล่าว ได้รับการปรับขึ้นค่าจ้างตามดัชนีฯ ของเบลเยียมตั้งแต่เดือนตุลาคม 
2562 เป็นต้นไป25   

 
ตารางท่ี 2  อัตราเงินเดือนลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศของสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงบรัสเซลส์  

สกุลเงิน: ยูโร 
ล าดับ ลูกจ้าง อัตราเงินเดือน ณ 

เดือนมิถุนายน 
2562 

อ้ตราเงินเดือนที่จะได้ปรับ
ขึ้นตามบัญชีค่าจ้าง  

(ขั้นวิ่ง) ตามระบบของไทย 

อัตราเงินเดือนที่จะได้ปรับขึ้น
ตามกฎหมายที่เกี่ยวกับดัชนี

เงินเดือนของเบลเยียม (ตั้งแต่ 
ตุลาคม 2561 เป็นต้นไป) 

หมายเหตุ 

1 ลูกจ้าง A 2586 2643 2637.72  
2 ลูกจ้าง B 2876 2942 2933.52  
3 ลูกจ้าง C 3536 3536 3606.72 เต็มขั้น 
4 ลูกจ้าง D 3536 3536 3606.72 เต็มขั้น 
5 ลูกจ้าง E 3924 4019 4002.48  
6 ลูกจ้าง F 3293 3461 3358.86  

                                           
24 Commission des Bons Offices. Letter addressed to the Royal Thai Embassy, Brussels, dated 21 
October 2019, on application of the law of 4 August 1996 relating to the well-being of workers 
when executing their work-Work Rules.  
25 เอกสารใช้ภายในของกระทรวงการต่างประเทศ โดยสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงบรสัเซลส์, พฤศจิกายน 2562. 



27 

ล าดับ ลูกจ้าง อัตราเงินเดือน ณ 
เดือนมิถุนายน 

2562 

อ้ตราเงินเดือนที่จะได้ปรับ
ขึ้นตามบัญชีค่าจ้าง  

(ขั้นวิ่ง) ตามระบบของไทย 

อัตราเงินเดือนที่จะได้ปรับขึ้น
ตามกฎหมายที่เกี่ยวกับดัชนี

เงินเดือนของเบลเยียม (ตั้งแต่ 
ตุลาคม 2561 เป็นต้นไป) 

หมายเหตุ 

7 ลูกจ้าง G 2744 2810 2798.88  
8 ลูกจ้าง H 2762 2838 2817.24  
9 ลกูจ้าง I 2244 2301 2288.88  
10 ลูกจ้าง J 2187 2244 2230.74  
11 ลูกจ้าง K 2130 2187 2172.60  
12 ลูกจ้าง L 2282 2414 2327.64  

 
3.4.2  ข้อพิจารณาเบื้องต้นของหน่วยงานกลาง  

เมื่อเดือนพฤษภาคม 2563 ส านักงาน ก.พ. ได้อนุมัติให้ส่วนราชการไทยในเบลเยียม
ปรับอัตราค่าจ้างลูกจ้างชั่วคราวย้อนหลัง 2 ปีงบประมาณ โดยก าหนดบัญชีอัตราค่าจ้างใหม่ทั้งหมด 
ดังนี้ (ก) อนุมัติให้เลื่อนค่าจ้างชั่วคราวในวันที่ 1 ตุลาคม 2561 ตามผลการประเมิน (1 หรือ 2 ขั้น 
แล้วแต่กรณี) ในบัญชีอัตราค่าจ้างเดิมก่อนการปรับใช้บัญชีอัตราค่าจ้างใหม่ (ข) ให้ลูกจ้างชั่วคราว
ได้รับอัตราค่าจ้างตามบัญชีใหม่ ในขั้นค่าจ้างที่มีอัตราค่าจ้างเท่ากับหรือใกล้เคียงในทางที่สูงกว่าอัตรา
ค่าจ้างที่ได้รับอยู่ในบัญชีเก่า เว้นแต่กรณีลูกจ้างชั่วคราวที่ได้รับอัตราค่าจ้างเต็มขั้นอยู่ก่อนวันที่ 1 
ตุลาคม 2561 เมื่อปรับอัตราค่าจ้างเข้าสู่บัญชีใหม่แล้ว ให้ได้รับค่าจ้างเพ่ิมขึ้นอีก 1 ขั้น26 กล่าวคือ 
ส านักงาน ก.พ. ได้สร้างบัญชีขั้นอัตราค่าจ้างใหม่ส าหรับลูกจ้างทุกต าแหน่งขึ้นมา โดยแต่ละต าแหน่ง
ยังคงมี “ขั้นวิ่ง” เป็นจ านวนเงินตายตัว (fixed increment) ในจ านวนที่ต่างกันไปในแต่ละต าแหน่ง 
เช่น อัตราขัน้วิ่ง 111 ยูโรต่อปี ส าหรับต าแหน่งเสมียน หรือ 95 ยูโรต่อปี ส าหรับต าแหน่งพนักงานขับรถ 
เป็นต้น ซึ่งเมื่อคิดค านวณเปรียบเทียบเป็นอัตราเพ่ิมที่เป็นร้อยละ (percentage of increase) จะเห็นว่า 
อัตราค่าจ้างของลูกจ้างมีอัตราเพ่ิมขึ้นที่สูงมากในปีต้น ๆ โดยสูงกว่าร้อยละ 2 ซึ่งเป็นอัตราการเพ่ิมที่
ก าหนดโดยดัชนีเงินเดือนของเบลเยียม มากกว่าเท่าตัว และจึงค่อย ๆ ลดลงตามเวลาเมื่อคิดเป็นอัตรา
การเพ่ิมที่เป็นร้อยละ (percentage of increase) เนื่องจากเป็นการเพ่ิมขึ้นโดยการใช้ขั้นวิ่งคงที่คูณ
กับฐานเงินเดือน ไม่ใช่การใช้ร้อยละ (percentage) ในการคูณ  

 
 
 

                                           
26 หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1012.3/60 ลงวันท่ี 7 พฤษภาคม 2563.  
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ตารางท่ี 3  บัญชีอัตราค่าจ้างลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศของส่วนราชการไทยในราชอาณาจักร
เบลเยียม (พฤษภาคม 2563)  

หน่วย: ยูโร/เดือน 
ขั้น ต าแหน่ง (เสมียน)-ขั้นว่ิง 111 ยูโร คิดเป็นเพิ่มขึ้นร้อยละ 
1 2,216 - 
2 2,327 4.77 
3 2,438 4.55 
4 2,549 4.35 
5 2,660 4.17 
6 2,771 4.00 
7 2,882 3.85 
8 2,993 3.71 
9 3,104 3.58 
10 3,215 3.45 
11 3,326 3.33 
12 3,437 3.22 
13 3,548 3.12 
14 3,659 3.03 
15 3,770 2.94 
16 3,881 2.86 
17 3,992 2.78 
18 4,103 2.70 
19 4,214 2.63 
20 4,325 2.56 
21 4,436 2.50 

 
จากตารางข้างต้น เห็นได้ว่าหน่วยงานกลางของไทยเลือกที่จะก าหนดบัญชีค่าจ้าง

ส าหรับลูกจ้างใหม่ที่ยังคงรูปแบบเดิม คือเป็นบัญชี “ขั้นวิ่ง” ของค่าจ้างที่เพ่ิมขึ้นด้วยจ านวนเงินเท่าเดิม
ในแต่ละปี (fixed increment) โดยมีทั้งสิ้น 21 ขั้น แทนการอนุมัติให้ส่วนราชการในเบลเยียมสามารถ
น าดัชนีของเบลเยียม ซึ่งมีลักษณะการขึ้นค่าจ้างแบบร้อยละ ท าให้ในปีแรก ๆ ลูกจ้างจะได้รับค่าจ้าง
เพ่ิมในสัดส่วนสูงถึงประมาณร้อยละ 4 ของเงินเดือนในขณะนั้น ทั้งนี้ เพ่ือที่ว่าเมื่อคิดค านวณออกมา



29 

เป็นร้อยละ (ซึ่งจะลดลงไปเรื่อย ๆ เมื่อเวลาผ่านไป เนื่องจากมีฐานการหารที่คงที่จากจ านวนการ
เพ่ิมขึ้นของค่าจ้างในละปีที่เท่ากันทุกปี) ลูกจ้างจะยังคงได้รับการปรับขึ้นค่าจ้างสูงกว่าร้อยละ 2 ซึ่ง
เป็นอัตราของดัชนีเงินเดือนที่เบลเยียมก าหนดในขณะนั้น อย่างไรก็ตาม ข้อพิจารณาของหน่วยงานกลาง 
ไม่ได้มีการกล่าวถึงว่าการเลื่อนขั้นค่าจ้าง 2 ขั้น ส าหรับลูกจ้างที่มีผลงานดีเด่นเป็นประโยชน์แก่
ราชการเป็นพิเศษนั้น จะยังคงมีอยู่หรือไม่ มีแต่เพียงการก าหนดให้ลูกจ้างที่เงินเดือนเต็มขั้นมาก่อนหน้า
เดือนตุลาคม 2561 ได้รับค่าจ้างเพ่ิมอีก 1 ขั้น เพ่ือ “ชดเชย” การที่ไม่ได้รับการขึ้นค่าจ้างตามดัชนี
ของเบลเยียมในช่วงระหว่างปี 2561-2562 แทน อีกนัยหนึ่งก็คือ หน่วยงานกลางของไทยเลือกที่จะให้
ลูกจ้างได้รับการขึ้นค่าจ้างในอัตราที่สูงกว่าที่ก าหนดโดยรัฐบาลเบลเยียมในขณะนั้น เนื่องจากยัง
ต้องการยึดโยงกับแนวคิด “ขั้นวิ่ง” ที่เป็นจ านวนเงินที่ตายตัว (fixed amount) ในแต่ละปีอยู่   
แทนการอนุมัติให้ส่วนราชการในเบลเยียมสามารถด าเนินการให้สอดคล้องกับกฎหมายท้องถิ่นได้อย่าง
แท้จริงตามที่ส่วนราชการในเบลเยียมเสนอแนะ แม้ว่าการเปลี่ยนไปใช้ดัชนีของเบลเยียมจะใช้
งบประมาณน้อยกว่าในระยะยาวก็ตาม นอกจากนี้ ยังดูเหมือนว่าหน่วยงานกลางได้ยกเลิกหรือละเว้น
การพิจารณาแนวคิดหรือหลักการเรื่องการขึ้นค่าจ้างตามผลการปฏิบัติงาน (performance-related 
pay) อันได้แก่ การให้หัวหน้าส่วนราชการสามารถปรับขึ้นค่าจ้างอีก 1-2 ขั้น ให้แก่ลูกจ้างบางรายที่มี
ผลปฏิบัติงานดีเป็นพิเศษได้ นอกเหนือไปจากการปรับขึ้นตามดัชนีเงินเดือนของเบลเยียม ทั้ง ๆ ที่
หลักการดังกล่าวเป็นเรื่องการสร้างแรงจูงใจในการปฏิบัติงานตามหลักการบริหารทรัพยากรบุคคล
ตามมาตรฐานสากล และเป็นหลักการในหลักเกณฑ์เรื่องลูกจ้างชั่วคราวฯ ของหน่วยงานกลางเอง  
โดยส่วนหนึ่งอาจเนื่องจากเห็นว่าการขึ้นค่าจ้างในช่วงปีแรก ๆ ของบัญชีค่าจ้างฉบับใหม่ มีอัตรา 
การเพ่ิมข้ึนที่สูงเกินกว่าที่กฎหมายท้องถิ่นก าหนดอยู่แล้ว อย่างไรก็ตาม การใช้ตรรกะเช่นนั้น ไม่น่าจะ
สอดคล้องด้วยเหตุผล เนื่องจากจะท าให้ลูกจ้างทุกคนได้รับการขึ้นค่าจ้างในอัตราเดียวกันหมด ไม่ว่า
จะมีผลการปฏิบัติงาน อย่างไรก็ตาม ซึ่งอาจท าให้ลูกจ้างรู้สึกว่า ไม่ว่าตนจะปฏิบัติงานอย่างไร ก็จะ
ได้รับการขึ้นค่าจ้างในอัตราเท่ากัน คือ เมื่อรัฐบาลเบลเยียมประกาศเท่านั้น และอาจสูญเสียแรงจูงใจ
ในการท างานในที่สุด  

3.4.3  การตรวจสอบวิเคราะห์การน าข้อพิจารณาของหน่วยงานกลางไปใช้ 
สอท. ได้ประสานกับฝ่ายกฎหมายของบริษัทจ่ายเงินเดือน (payroll agency หรือ 

social secretariat) เกี่ยวกับการน าบัญชีค่าจ้างที่ส านักงาน ก.พ. ได้ก าหนดขึ้นมาใหม่ไปใช้ปรับ
ค่าจ้างให้แก่ลูกจ้าง ซึ่งบัญชีใหม่นี้จะส่งผลให้ลูกจ้างได้รับการขึ้นค่าจ้างในอัตราที่สูงถึงกว่าร้อยละ 4 
ในช่วงปีแรก ๆ ซึ่ง สอท. ได้รับค าตอบจากบริษัทจ่ายเงินเดือนว่า การด าเนินการดังกล่าว อาจไม่
ถูกต้องตามกฎหมาย เนื่องจากจะไปขัดกับกฎหมายอีกฉบับว่าด้วยเรื่องมาตรฐานเงินเดือน (salarial 
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norm)27 ซึ่งก าหนดกรอบเพดานสูงสุด (maximum ceiling) ของการขึ้นเงินเดือนหรือค่าจ้างตามผล
ประกอบการหรือนโยบายค่าตอบแทนของนายจ้างเอง โดยไม่เกี่ยวกับดัชนีเงินเดือนที่เป็นผลมาจาก
ปัจจัยด้านค่าครองชีพ ซึ่งเพดานดังกล่าวถูกก าหนดไว้ที่เพียงร้อยละ 1.1 ต่อปี  ในห้วงปี 2562-2563 
เนื่องจากกฎหมายดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพ่ือควบคุมมิให้มีการปรับขึ้นค่าจ้างสูงเกินไป อันจะกระทบ
ต่อความสามารถในการแข่งขันโดยรวมของเบลเยียมเมื่อเทียบกับประเทศใกล้เคียง อีกนัยหนึ่งคือ 
กฎหมายดังกล่าวเป็นการก าหนด “กรอบใหญ่” ของมาตรฐานการขึ้นเงินเดือนภายในประเทศ
เบลเยียม ซึ่งจะถูกควบคุมโดย “กรอบย่อย” หรือระบบคณะกรรมการร่วมของภาคแรงงานต่าง ๆ 
(sector joint commission) อีกต่อหนึ่ง โดยคณะกรรมการร่วมบางคณะอาจก าหนดกรอบขั้นเงินเดือน 
(salary scale) ไว้เพ่ิมเติมได้อีก แต่ในกรณีของส่วนราชการซึ่งจัดอยู่ภายใต้คณะกรรมการร่วม
หมายเลข 337 นั้น ไม่มีการถูกก าหนดกรอบย่อยของการขึ้นเงินค่าจ้างเอาไว้ (ยกเว้นแต่การขึ้น
เงินเดือนขั้นต่ า ซึ่งจะมีการประกาศโดยสภาแรงงานแห่งชาติเพ่ือปรับขึ้นอยู่เป็นระยะ) ดังนั้น การขึ้น
เงินค่าจ้างของลูกจ้างท้องถิ่นของส่วนราชการ จึงเพียงต้องด าเนินการให้สอดคล้องกับกรอบใหญ่ของ
กฎหมายว่าด้วยเรื่องมาตรฐานเงินเดือนเท่านั้น  

จากข้อเท็จจริงข้างต้น เห็นได้ว่าเรื่องดัชนีเงินเดือนอัตโนมัตินั้น เป็นคนละส่วนกับ
การขึ้นค่าจ้างตามนโยบายค่าตอบแทนของนายจ้าง เนื่องจากเป็นดัชนีที่ยึดโยงกับดัชนีด้านเศรษฐกิจ
ที่เรียกว่า “health index”28 ซึ่งปรับตามอัตราเงินเฟ้อ โดยในกรณีดังกล่าว รัฐบาลเบลเยียม
ก าหนดให้นายจ้างภายใต้คณะกรรมการร่วม 337 ปรับค่าจ้างขึ้นร้อยละ 2 ไม่ว่าระดับค่าจ้างของ
ลูกจ้างในขณะที่มีการประกาศดัชนีดังกล่าวจะอยู่ในระดับใด หรือแม้แต่ในกรณีที่ลูกจ้างเพ่ิงได้รับการ
ปรับขึ้นค่าจ้างมาแล้วก่อนหน้าภายในปีเดียวกัน เช่น หากลูกจ้างของส่วนราชการเพ่ิงได้รับการขึ้น

                                           
27 กฎหมายวันท่ี 26 กรกฎาคม ค.ศ. 1996 เรื่องการส่งเสริมการจ้างงานและการปกป้องความสามารถในการแข่งขัน
และที่แก้ไขเพิม่เตมิพระราชกฤษฎกีาวันที่ 19 เมษายน ค.ศ. 2019 (Loi du 26 juillet 1996 relative à la 
promotion de l’emploi et à la sauvegarde préventive de la compétitivité et Arrêté Royal portant 
éxécution de l’article 7 de la loi du 26 juillet 1996 (AR du 19 avril 2019).  
28 ดัชนีราคาผู้บริโภคของเบลเยียม เป็นรายการราคาของสินค้าและบริการที่จัดเก็บโดยเศรษฐกิจการบริการ
สาธารณะของเบลเยียม ดัชนีมีการปรับปรุงทุกเดือนและสะท้อนถึงวิวัฒนาการของค่าครองชีพ โดยระบบเศรษฐกิจ
ของเบลเยียมจะตดิตามดัชนีสองดชันี: ดัชนีราคาผู้บรโิภคทั่วไปและดัชนีสุขภาพ (health index) ซึ่งใช้ตะกร้า
สินค้า/ผลติภณัฑ์แบบเดียวกับตะกร้าสินค้าของดัชนีราคาผู้บริโภคทั่วไป ยกเว้นสินคา้ที่อาจเป็นอันตรายต่อสุขภาพ 
เช่น บุหรี่และน้ ามันเบนซิน ในเบลเยียม ค่าจ้าง เงินบ านาญ ค่าเช่าทรัพย์สิน ค่าเบีย้ประกัน ผลประโยชน์การ
ว่างงาน ค่าประกันสุขภาพ ฯลฯ ผกูติดกับดัชนีสุขภาพ โดยค่าจ้างและผลประโยชน์บางประเภทจะปรบัให้เข้ากับ
ดัชนีหลังจากที่ดัชนีสูงขึ้นเหนือเกณฑ์ที่ก าหนด ส่วนการปรับค่าใช้จา่ยอื่น ๆ เช่น ค่าเช่าบ้านหรือเบีย้ประกัน จะ
ด าเนินการเป็นรายปี ดังนั้น รายได้ของคนเบลเยยีมโดยเฉลี่ยจึงต้องถูกปรับขึ้นตามอัตราเงินเฟ้อโดยรวมอย่างใกล้ชิด 
ซึง่ท าให้แตกต่างจากประเทศอื่น ๆ ในยูโรโซน 
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ค่าจ้างในเดือนตุลาคมที่ผ่านมาบนหลักการของความอาวุโส (ขึ้น 1 ขั้นประจ าปี) หรือหลักการของ
ความสามารถในการปฏิบัติงาน (ขึ้น 2 ขั้นเป็นกรณีพิเศษ) หรือได้รับการปรับขึ้นตามก าไรหรือ  
ผลประกอบการของบริษัท ในกรณีของบริษัทเอกชน เป็นต้น โดยเงินเดือนใหม่ของลูกจ้างที่ได้รับ 
การบวกดัชนีร้อยละ 2 ขึ้นแล้ว ก็จะกลายเป็นฐานเงินเดือนใหม่ส าหรับการปรับขึ้นตามดัชนีฯ ครั้งต่อไป  

จากข้อมูลข้างต้น เห็นได้ว่าระบบการขึ้นขั้นค่าจ้างของส่วนราชการที่ผ่านมาในอดีต 
ไม่ได้แยกแยะความแตกต่างระหว่างการข้ึนฐานค่าจ้างหรือกรอบเงินเดือน (salarial norm) ซึ่งเป็นผล
จากการปรับขึ้นตามข้ันวิ่งบนพ้ืนฐานของความอาวุโสหรือความสามารถในการท างาน กับการปรับขึ้น
ค่าจ้างตามดัชนีเงินเดือน (salary indexation) ซึ่งอยู่บนพ้ืนฐานของปัจจัยด้านเศรษฐกิจ เช่น อัตรา
เงินเฟ้อหรือค่าครองชีพ กล่าวคือ การมองว่าการปรับขึ้นขั้นค่าจ้างตามบัญชีถือจ่ายของลูกจ้าง
ชั่วคราวฯ มีค่าเท่ากับการขึ้นค่าจ้างตามดัชนีเงินเดือนตามกฎหมายท้องถิ่น เป็นการมองที่
คลาดเคลื่อนมาตั้งแต่ต้น เนื่องจากเป็นการปรับขึ้นค่าจ้างที่มีพ้ืนฐานมาจากหลักการที่ต่างกัน ทั้งนี้ 
แม้ว่ากฎระเบียบของเบลเยียมในเรื่องดังกล่าวจะก าหนดว่าการเชื่อมโยงอัตราค่าจ้างกับดัชนีสุขภาพ 
(การปรับขึ้นเงินเดือนโดยใช้ดัชนีเงินเดือน) สามารถทดแทนได้โดยระบบอ่ืนที่มีอัตราเทียบเท่าหรือ  
ไม่ต่ ากว่าอัตราดัชนีเงินเดือนที่ประกาศโดยรัฐบาลเบลเยียม หรืออีกนัยหนึ่งคือ แม้ว่าการปรับขึ้น
ค่าจ้างตาม “ขั้นวิ่ง” ของส่วนราชการไทยในเบลเยียมจะส่งผลให้ลูกจ้างได้รับการปรับขึ้นค่าจ้างสูงกว่า
ร้อยละ 2 ของฐานเงินเดือนเดิมในปีก่อนหน้า แต่การเปรียบเทียบระหว่างสองระบบนี้ท าได้ยากในทาง
ปฏิบัติ หรือไม่สามารถท าได้อย่างถูกต้องนัก เนื่องจากเหตุผล ดังนี้  

1)  เวลา (timing) ของการปรับขึ้นขั้นค่าจ้างของระบบไทย เป็นการด าเนินการใน
เดือนตุลาคมของทุกปี เมื่อเริ่มปีงบประมาณใหม่ ในขณะที่ระบบดัชนีเงินเดือนของเบลเยียม 
ก าหนดให้นายจ้างปรับขึ้นค่าจ้างเมื่อรัฐบาลประกาศให้ท า ซึ่งไม่สามารถคาดเดาได้ว่าเป็นช่วงใด  
โดยอาจเกิดขึ้นในระหว่างช่วงใดช่วงหนึ่งของปี หรือมากกว่าสองครั้งต่อปีก็ได้ เนื่องจากยึดโยงตาม
ดัชนีสินค้าอุปโภคบริโภคที่ปรับขึ้นตามสภาวะเศรษฐกิจ และเป็นการปรับขึ้นที่นอกเหนือไปจากการ
ปรับขึ้นค่าจ้างตามนโยบายของนายจ้าง (เช่น การปรับขึ้นค่าจ้างตามอาวุโส และ/หรือตาม
ความสามารถในการปฏิบัติงาน ตามท่ีกล่าวข้างต้น)  

2)  จ านวนเงินของการขึ้นค่าจ้างตามระบบไทยเป็นจ านวนเงินตายตัว ( fixed 
amount/increment) ในรูปแบบของ “ขั้นวิ่ง” ที่ไม่เท่ากันระหว่างต าแหน่งต่าง ๆ ในขณะที่การขึ้น
ค่าจ้างจากผลของการใช้ดัชนีเงินเดือนในระบบของเบลเยียม เป็นการปรับขึ้นที่เป็นร้อยละของ
เงินเดือน ณ ขณะนั้นของลูกจ้าง ซึ่งก าหนดไว้ที่ร้อยละ 2 ในขณะนั้น ท าให้การเปรียบเทียบระหว่าง
สองระบบไม่สามารถท าได้บนหลักการเดียวกันหรือจากมุมมองด้านคณิตศาสตร์ นอกจากนี้ เมื่อแปลง 
(convert) การปรับขึ้นของอัตราค่าจ้างตามระบบไทยเป็นจ านวนร้อยละ ยังส่งผลให้การปรั บขึ้น
ค่าจ้างตามระบบของไทย มีการปรับขึ้นที่เป็นร้อยละ (percentage of increase) ที่ลดลงไปเรื่อย ๆ 
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เนื่องจากเป็นขั้นวิ่งคงที่ ในขณะที่การใช้ดัชนีเงินเดือนของเบลเยียมเป็นการใช้ร้อยละคูณกับ  
ฐานเงินเดือน (ดังตารางที่ 3 ข้างต้น)  

3)  ส่วนราชการหรือบริษัทจ่ายเงินเดือนที่ส่วนราชการใช้บริการในการจ่ายเงินเดือน
ให้ลูกจ้าง ไม่มีอ านาจหน้าที่ (competence) ในการพิจารณาเทียบเคียงว่าการปรับขึ้นค่าจ้างของ 
ส่วนราชการนั้น ถือได้ว่า เทียบเท่าหรือมากกว่าการขึ้นค่าจ้างตามดัชนีเงินเดือนของเบลเยียมหรือไม่ 
ดังนั้น หากส่วนราชการจะยังคงใช้ระบบแบบไทยต่อไปโดยไม่น าระบบดัชนีเงินเดือนของเบลเยียมมาใช้ 
ก็จะประสบความคลุมเครือว่าสอดคล้องกับกฎหมายท้องถิ่นของเบลเยียมหรือไม่ และสุ่มเสี่ยงต่อ  
การถูกตรวจสอบโดยหน่วยงานที่มีอ านาจของท้องถิ่น ซึ่งอาจตัดสินเข้าข้างหรือไม่เข้าข้างส่วนราชการ
ของไทยก็ได้  

ในห้วงปี 2561-2563 รัฐบาลเบลเยียมได้ประกาศการใช้ดัชนีเงินเดือน 2 ครั้ง คือ 
ในเดือนตุลาคม 2561 และเดือนเมษายน 2563 ซึ่งในทั้งสองครั้งนั้น บริษัทจ่ายเงินเดือนได้ปรับ
เงินเดือนของลูกจ้าง สอท. อัตโนมัติขึ้นร้อยละ 2 เนื่องจากตามปกติแล้ว บริษัทจ่ายเงินเดือนใน
เบลเยียมจะด าเนินการอัตโนมัติในระบบคอมพิวเตอร์ตามที่ตั้งโปรแกรมไว้ให้ด าเนินการตามค าสั่งของ
รัฐบาล แต่เนื่องจากส่วนราชการของไทยเพ่ิงปรับขึ้นค่าจ้างให้ลูกจ้างตามขั้นวิ่งไปเมื่อเดือนตุลาคม
ของปีก่อนหน้า ส่วนราชการจึงขอให้บริษัทจ่ายเงินเดือนยกเลิกการปรับขึ้นเงินเดือนตามดัชนี
เงินเดือนที่รัฐบาลเบลเยียมประกาศ เนื่องจากยังไม่ได้รับการอนุมัติให้ด าเนินการดังกล่าวจาก
หน่วยงานกลาง โดยในการขอให้บริษัทจ่ายเงินเดือนยกเลิก (override) การปรับขึ้นอัตโนมัตินั้น  
ส่วนราชการต้องจ่าย “ค่าแก้ไขบัญชีเงินเดือน” (pay slip correction fee) ให้กับบริษัทจ่ายเงินเดือนด้วย 
รวมทั้ง “ค่าด าเนินการ” (administrative fee) อีกส่วนหนึ่ง ทั้งนี้ เนื่องจากในมุมมองด้านกฎหมาย
และการบริหารจัดการเงินเดือนของเบลเยียม การขึ้นขั้นค่าจ้างตามระบบของไทยในเดือนตุลาคมของ
ทุกปีนั้น คือ การปรับตัวฐานเงินเดือนขึ้น ไม่ใช่การขึ้นตามดัชนีเงินเดือนของเบลเยียม นอกจากนี้ 
เนื่องจากบริษัทจ่ายเงินเดือนด าเนินการเรื่องดัชนีเงินเดือนอัตโนมัติตาม “ค าสั่งทางบริหาร” 
(administrative instructions) ที่ได้รับจากรัฐบาลเบลเยียม ส่วนราชการจึงไม่สามารถสั่งการให้
บริษัทถอดโปรแกรมคอมพิวเตอร์ที่ใช้ดัชนีอัตโนมัติดังกล่าวออกไปจากการบริหารระบบบัญชีค่าจ้าง 
(payroll system) ของลูกจ้างได้ ส่งผลให้ส่วนราชการท าได้ เพียงการขอให้บริษัทฯ ยกเลิก 
(override) การปรับขึ้นดัชนีฯ เป็นครั้ง ๆ ไป ซึ่งการด าเนินการดังกล่าวในแต่ละครั้งต้องเสีย
ค่าธรรมเนียมต่าง ๆ ตามที่กล่าวข้างต้นครั้งละประมาณ 120-350 ยูโรต่อบัญชีลูกจ้างหนึ่งราย ขึ้นอยู่
กับรายละเอียดของข้อมูลรายการในบัญชีเงินเดือน นอกจากนี้ การขอให้บริษัทฯ ยกเลิกการปรับขึ้น
เงินเดือนตามดัชนีเงินเดือนอัตโนมัติเช่นนี้ หากถูกตรวจสอบโดยหน่วยงานที่เกี่ยวข้องของเบลเยียม  
ก็จะถือเป็นการละเมิดกฎหมายของท้องถิ่น และส่งผลให้ส่วนราชการในต่างประเทศตกอยู่ในสภาวะที่
ด าเนินงานไม่สอดคล้องกับกฎหมายท้องถิ่น 
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ในขณะเดียวกัน หากส่วนราชการน าบัญชีอัตราค่าจ้างใหม่ที่ได้รับจากส านักงาน 
ก.พ. มาใช้ปรับขึ้นเงินเดือนของลูกจ้าง ตามตารางที่ 3 ข้างต้น ก็จะเข้าข่ายเป็นการปรับยกฐาน
เงินเดือน (salary scale) ขึ้นใหม่ทั้งหมด ซึ่งจะท าให้ขัดกับกฎหมายเรื่องมาตรฐานเงินเดือน (salarial 
norm) ซึ่งก าหนดเพดานการปรับขึ้นค่าจ้างในห้วงระหว่างปี 2562-2563 ไว้ที่ไม่เกินร้อยละ 1.1 
เท่านั้น เนื่องจากการใช้บัญชีอัตราค่าจ้างใหม่ จะส่งผลให้ลูกจ้างของส่วนราชการได้รับการปรับฐาน
เงินเดือนขึ้นจากเดิมถึงประมาณร้อยละ 4 (ตารางที่ 2) ซึ่งเป็นคนละส่วนและไม่เกี่ยวกันกับการใช้
ดัชนีเงินเดือนในมุมมองด้านกฎหมายของเบลเยียม โดยแม้ฝ่ายไทยจะอ้างว่าการปรับขึ้นเงินเดือนโดย
การยกฐานเงินเดือนขึ้นเช่นนั้น เป็นการปรับเงินเดือนขึ้นตามดัชนีเงินเดือน ก็จะมีประเด็นปัญหา
ตามมาอีกว่า รัฐบาลไทยสามารถคาดการณ์การปรับขึ้นของดัชนีค่าครองชีพหรือดัชนีผู้บริโภคล่วงหน้า
เป็นเวลา 10-20 ปี ได้อย่างไร และใช้เกณฑ์ใดมาก าหนด เนื่องจากตามปกติแล้วการใช้ดัชนีเงินเดือน
ต้องรอการประกาศโดยรัฐบาลเบลเยียมเท่านั้น นอกจากนี้ การที่บัญชีถือจ่ายก าหนดการปรับขึ้น
ค่าจ้างไว้ในลักษณะของขั้นวิ่งที่ตายตัว ท าให้ส่วนราชการของไทยไม่สามารถปฏิบัติตามกฎหมาย
ท้องถิ่นที่เปลี่ยนแปลงอยู่ เป็นระยะได้เพราะมีกรอบบัญชีถือจ่ายบังคับอยู่  นอกจากนี้  การที่  
ส่วนราชการของไทยมีข้ันวิ่งตายตัวเช่นนี้ ท าให้การจ่ายค่าจ้างลูกจ้างท้องถิ่นมีลักษณะอยู่สองกรณี คือ 
ปรับขึ้นสูงเกินกว่าที่กฎหมายท้องถิ่นก าหนด ซึ่งสิ้นเปลืองงบประมาณ หรือต่ ากว่าและมีห้วงเวลาของ
การปรับไม่สอดคล้องกับกฎหมายท้องถิ่น ซึ่งสุ่มเสี่ยงอาจท าให้ต้องมีการปรับย้อนหลัง (regularization) 
และเสียค่าธรรมเนียมหรือค่าปรับผิดนัดเพ่ิมเติม และการที่ลูกจ้างจะได้รับการปรับขึ้นค่าจ้างถึง
ประมาณร้อยละ 4 นั้น นอกจากจะไม่สอดคล้องกับกฎหมายท้องถิ่นตามเหตุผลข้างต้นแล้ว ยังท าให้
เกิดค าถามว่าเหตุใดรัฐบาลไทยจะต้องขึ้นค่าจ้างให้แก่ลูกจ้างถึงมากกว่าร้อยละ 4 ไม่ว่าจะมีผลการ
ปฏิบัติงานเป็นเช่นไร โดยส่วนราชการไม่มีอ านาจในการบริหารการปรับขึ้นมากน้อยตามผลการ
ปฏิบัติงานของลูกจ้างเลย อันเป็นการบ่อนท าลาย (undermine) แรงจูงใจในการท างานของลูกจ้างด้วย 
ประการสุดท้ายคือ เนื่องจากกฎหมายที่เก่ียวกับมาตรฐานเงินเดือน ดัชนีเงินเดือน และเงินเดือนข้ันต่ า
ของเบลเยียมเปลี่ยนแปลงได้ตลอดเวลา การใช้ระบบบัญชีถือจ่ายที่มีขั้นวิ่งตายตัวของไทยจึงไม่น่าจะ
เป็นแนวทางการบริหารงบประมาณหรือบุคคลที่เหมาะสมหรือมีประสิทธิภาพที่สุดตามแนวทางของ
ระบบราชการ 4.0 ที่เน้นให้ท างานอย่างเตรียมการไว้ล่วงหน้า มีการวิเคราะห์ความเสี่ยง สามารถ
ตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงในสถานการณ์ต่าง ๆ ได้อย่างทันเวลา มีขีดสมรรถนะสูง และปรับตัวให้
เป็นส านักงานท่ีทันสมัย29  

                                           
29 ส านักงาน ก.พ., ระบบราชการไทยในบริบทไทยแลนด์ 4.0, [ออนไลน์], 2560, แหล่งที่มา: 
https://www.ocsc.go.th/sites/default/files/document/thai-gov-system-context-thailand-4-0.pdf. 
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3.4.4  การเสนอให้หน่วยงานกลางปรับการขึ้นค่าจ้างตามดัชนีเงินเดือนใหม่อีกครั้ง  
ส่วนราชการในเบลเยียมได้แจ้งหน่วยงานกลางผ่านกระทรวงการต่างประเทศว่า 

คณะกรรมการร่วม 337 ในเบลเยียมซึ่ง สอท. และ สกญ. ต่าง ๆ อยู่ภายใต้นั้น ยังมิได้มีข้อบังคับเรื่อง
อัตราขั้นเงินเดือน (salarial scale) และมิได้ก าหนดให้นายจ้างต้องเลื่อนค่าจ้างให้แก่ลูกจ้างทุกปี  
โดยเงินเดือนของลูกจ้างสามารถ “เต็มขั้น” ได้ (ไม่มีการปรับเพ่ิมขึ้นอีก) เพียงแต่จะต้องปฏิบัติตาม
เงื่อนไข ได้แก่ (1) มีการใช้ดัชนีเงินเดือนเมื่อรัฐบาลเบลเยียมประกาศ บวกเพ่ิมไปบนเงินเดือน ณ 
ขณะนั้นของลูกจ้าง และ (2) ต้องเป็นเงินค่าจ้างที่สูงกว่าขั้นต่ าที่สภาแรงงานแห่งชาติประกาศ ซึ่งจะมี
การปรับขึ้นอยู่เป็นระยะเช่นกัน และโดยที่ไม่มีกฎหมายใดบังคับให้นายจ้างขึ้นเงินเดือนลูกจ้างทุกปี 
ส่วนราชการจึงไม่จ าเป็นต้องปรับขึ้นเงินค่าจ้างให้แก่ลูกจ้างในทุกเดือนตุลาคมของทุกปี อย่างไรก็ตาม 
การที่จะขึ้นหรือไม่ขึ้นเงินเดือนให้แก่ลูกจ้าง ไม่ว่าจะด้วยหลักการเรื่องความอาวุโส (seniority) หรือ
ความสามารถในการท างาน (performance) ก็ดี เป็นเรื่องทางนโยบายด้านบริหารทรัพยากรบุคคลที่
รัฐบาลไทยในฐานะนายจ้างควรต้องพิจารณาควบคู่ไปกับการปฏิบัติตามกฎหมายท้องถิ่นด้วย ซึ่งใน
กรณีดังกล่าวก็คือ การใช้ดัชนีเงินเดือนตามที่รัฐบาลเบลเยียมประกาศนั่นเอง ซึ่งต้องใช้กับเงินเดือนใน
ทุกระดับ รวมถึงเงินเดือนที่เต็มขั้น และเงินเดือนที่สูงเกินอัตราเงินเดือนขั้นต่ าตามกฎหมายอยู่แล้วด้วย  

การที่ส่วนราชการเสนอให้ใช้วิธีขยายขั้นค่าจ้างต่อไปอีกส าหรับลูกจ้างที่เงินเดือน
เต็มขั้นอยู่ แต่ยังคงให้ปรับขึ้นค่าจ้างทุกเดือนตุลาคม จึงไม่สามารถแก้ปัญหาเรื่องความสอดคล้องกับ
กฎหมายท้องถิ่นได้ เนื่องจากปัญหามิได้อยู่ที่การที่เงินเดือนของลูกจ้างเต็มขั้น แต่อยู่ที่การที่ส่วน
ราชการไม่ได้ใช้ดัชนีเงินเดือนตามอัตรา (percentage) และห้วงเวลา (timing) ที่กฎหมายท้องถิ่น
ก าหนด สอท. และส่วนราชการต่าง ๆ ในเบลเยียม จึงได้ขออนุมัติในหลักการให้สามารถใช้ดัชนี
เงินเดือนกับเงินเดือนของลูกจ้างที่เต็มขั้นได้ และได้อธิบายให้หน่วยงานกลางเข้าใจและยอมรับ
บทบาทของบริษัทจ่ายเงินเดือนในเบลเยียมในการคิดค านวณการปรับขึ้นเงินเดือนตามดัชนีเงินเดือนที่
รัฐบาลเบลเยียมประกาศ ตลอดจนภาษีและเงินสมทบที่ต้องเรียกเก็บตามดัชนีดังกล่าวเป็นเงาตามตัว 
ซึ่งเป็นการด าเนินการในฐานะองค์กรที่ได้รับอนุญาต (mandataire agréé หรือ professional 
representative) โดยส านักงานสวัสดิการสังคมของเบลเยียมให้ด าเนินการคิดค านวณและเรียกเก็บ
เงินจากนายจ้าง ทั้งนี้ เพื่อหลีกเลี่ยงการที่ส่วนราชการต้องขอให้บริษัทยกเลิก (override) การใช้ดัชนีฯ 
ในระบบบัญชีเงินเดือนอยู่เรื่อยไปซ้ าแล้วซ้ าเล่า ซึ่งกลายเป็นหลักฐานในระบบของบริษัทจ่ายเงินเดือนว่า 
ส่วนราชการของไทยไม่ยอมปฏิบัติตามระเบียบของท้องถิ่น เนื่องจากหน่วยงานรัฐบาลของเบลเยียม
สามารถเข้ามาตรวจสอบได้ในฐานะเป็นผู้ให้อนุญาตและหน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่ในเรื่องดังกล่าว 
อย่างไรก็ตาม เพ่ือไม่ให้ลูกจ้างได้รับการปรับขึ้นค่าจ้างที่น้อยกว่าที่เคยได้รับอยู่เติมจากระบบขั้นวิ่ง
ของไทย และเพ่ือไม่ให้ลูกจ้างสูญเสียแรงจูงใจในการท างาน ส่วนราชการก็ควรที่จะสามารถปรับขึ้น
เงินค่าจ้างเพิ่มเติม นอกเหนือไปจากที่ถูกปรับตามดัชนีเงินเดือนได้ด้วย ทั้งนี้ เพ่ือคงไว้ซึ่งหลักการเรื่อง
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ความอาวุโสในการท างานและความสามารถในการท างาน โดย สอท. ได้เสนอให้หน่วยงานกลาง
พิจารณาเปลี่ยนการจ่ายเงินค่าจ้างของลูกจ้างใหม่ทั้งระบบ เพ่ือให้สอดคล้องกับกฎหมายท้องถิ่น  

3.4.5  การอนุมัติของหน่วยงานกลาง  
ในที่สุด หลังจากที่เวลาผ่านไป 2 ปีเศษ ส านักงาน ก.พ. ก็ได้มีข้อพิจารณาให้

ปรับปรุงบัญชีอัตราค่าจ้างให้แก่ลูกจ้างท้องถิ่นของส่วนราชการในเบลเยียมเม่ือเดือนพฤษภาคม 2564 
โดยก าหนดอัตราค่าจ้างขั้นต่ าและอัตราค่าจ้างขั้นสูงใหม่ แต่ไม่มีการก าหนดขั้นวิ่งอีกต่อไป และให้
ลูกจ้างที่ได้รับอัตราค่าจ้างเต็มข้ัน ได้รับดัชนีเงินเดือนย้อนหลังตั้งแต่เดือนตุลาคม 2561 และเมษายน 
2563 ซึ่งเป็นช่วงเวลาที่รัฐบาลเบลเยียมประกาศให้ใช้ดัชนีฯ แต่ให้ลูกจ้างอ่ืน ๆ ได้รับค่าจ้างเท่าเดิม
โดยไม่มีการเลื่อนขั้นประจ าปี โดยหากมีการประกาศดัชนีเงินเดือนในครั้งต่อไป ก็ให้ส่วนราชการขอ
อนุมัติจากส านักงาน ก.พ. เป็นรายกรณีไป ซึ่งเป็นการละทิ้งหลักการเรื่องความอาวุโสในอายุการ
ท างานและความสามารถในการปฏิบัติงานของลูกจ้างไปโดยสิ้นเชิง 

อย่างไรก็ตาม เมื่อ สอท. ส่งใบเรียกเก็บเงินจากบริษัทจ่ายเงินเดือนส าหรับค่าใช้จ่าย
ในการปรับปรุงค่าจ้างของลูกจ้างย้อนหลังเพ่ือให้สอดคล้องกับกฎหมาย ซึ่ง สอท. ได้แจกแจง
รายละเอียดในส่วนของค่าจ้าง เงินสมทบประกันสังคม และค่าธรรมเนียมที่บริษัทจ่ายเงินเดือนเรี ยก
เก็บจากการที่บริษัทฯ ต้องแก้ไขสลิปเงินเดือนของลูกจ้างย้อนหลัง ก็ได้รับการแจ้งเป็นการภายในว่า 
ขอให้มีการแจกแจงค่าใช้จ่ายเพ่ิมเติมในส่วนของเงินรางวัลประเพณี ( end of year bonus)  
ค่าวันหยุด (holiday pay) และค่าล่วงเวลา ซึ่งแต่ละหมวดมีอัตราการคิดภาษีและเงินสมทบด้วยอัตรา
ที่แตกต่างกันออกไปด้วย ซึ่งส่วนราชการไม่สามารถคิดค านวณเองหรืออธิบายวิธีการค านวณได้ 
เนื่องจากบริษัทจ่ายเงินเดือนใช้โปรแกรมคอมพิวเตอร์ในการคิดค านวณเงินภาษีและเงินสมทบ
นายจ้างในแต่ละหมวดและแจ้งยอดรวมทั้งหมด ไม่สามารถแยกย่อยในส่วนของภาษีและเงินสมทบ
ของแต่ละหมวดออกมาเพ่ิมเติมได้อีก ส่งผลให้ สอท. จ าเป็นต้องส่งค าอธิบายด้านกฎหมายเพ่ิมเติม
เกี่ยวกับบทบาทหน้าที่ของบริษัทจ่ายเงินเดือนในเบลเยียมซึ่งส่วนราชการใช้บริการมาตั้งแต่ปี 2551 
และแจ้งความจ าเป็นเร่งด่วนในการแก้ไขเงินเดือนย้อนหลังให้แก่ลูกจ้าง 2 ราย ที่เงินเดือนเต็มขั้นมา
ตั้งแต่เดือนตุลาคม 2552 และตุลาคม 2557 ตามล าดับ ตลอดจนเหตุผลทางกฎหมายว่าลูกจ้าง
ดังกล่าวมีสิทธิได้รับการขึ้นค่าจ้างจากดัชนีเงินเดือนมาตั้งแต่ปี 2559 เป็นอย่างน้อย เนื่องจากเป็นปีที่
คณะกรรมการร่วม 337 ได้ก าหนดเรื่องดัชนีเงินเดือนไว้ และ สอท. ต่าง ๆ ควรต้องปฏิบัติตามอยู่แล้ว 
ซึ่งต่อมารัฐบาลเบลเยียมได้ออกกฎหมายในเดือนมกราคม 2561 เพ่ือก าหนดให้ชัดเจนยิ่งขึ้นไปอีกว่า 
สอท. และ สกญ. ต่าง ๆ ในเบลเยียมต้องอยู่ภายใต้กฎหมายดังกล่าวด้วย อันเป็นการให้ความชัดเจน
อย่างเด็ดขาดว่า สอท. และ สกญ. ต่าง ๆ ในเบลเยียมต้องอยู่ภายใต้กฎหมายท้องถิ่นทุกประการใน
เรื่องท่ีเกี่ยวกับการจ้างงานลูกจ้างท้องถิ่น แม้กระท่ังก่อนหน้านั้นหลายปี คือ ในปี 2555 กระทรวงการ
ต่างประเทศเบลเยียมก็เคยมีหนังสือเวียนตักเตือน สอท. และ สกญ. ต่าง ๆ ให้ปฏิบัติตามกฎหมาย
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ท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องมาก่อนแล้ว หาก สอท. เหล่านี้มีการจ้างแรงงานที่เป็นพลเมืองหรือผู้ที่มีถิ่นพ านัก
ถาวรในเบลเยียม30   

ในที่สุด เมื่อเดือนกันยายน 2564 ส่วนราชการก็ได้รับอนุมัติให้จ่ายค่าจ้างแก่ลูกจ้าง
ย้อนหลังให้ถูกต้องตามกฎหมาย จากงบบุคลากร หมวดค่าจ้างชั่วคราวในต่างประเทศ ท าให้เรื่อง
ดังกล่าวใช้เวลาทั้งหมดถึง 2 ปี 2 เดือนกว่าจะได้รับการอนุมัติ นับจากวันที่ สอท. แจ้งหน่วยงานกลาง
ผ่านกระทรวงการต่างประเทศ จวบจนถึงวันที่ได้รับการอนุมัติและส่งเงินงบประมาณในการปรับแก้ไข
ค่าจ้างของลูกจ้างให้สอดคล้องตามที่กฎหมายท้องถิ่นก าหนด  

 
3.5  จุดแข็ง จุดอ่อน โอกาสในการพัฒนาและปรับปรุงนโยบาย และผลกระทบที่เกี่ยวข้อง 

เมื่อพิจารณาเรื่องดังกล่าวจากบริบทด้านกรอบกฎหมายและการด าเนินงานของ 
ส่วนราชการแล้ว พบว่ามีทั้งจุดแข็งและจุดอ่อนที่สามารถน ามาวิเคราะห์เพ่ือพัฒนาและปรับปรุง
นโยบายด้านการบริหารลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศได้ และพบว่าการด าเนินงานหรือไม่ด าเนินงาน
ปรับปรุงนโยบายและการบริหารเรื่องดังกล่าว อาจส่งผลกระทบต่าง ๆ ได้ในหลากหลายมิติ  

3.5.1 จุดแข็ง  
ส่วนราชการมีข้อได้เปรียบเมื่อเทียบกับนายจ้างธรรมดาทั่วไป เนื่องจากมีสถานะ

เป็นคณะผู้แทนทางการทูต ท าให้หน่วยงานรัฐบาลของเบลเยียมอาจใช้ความอะลุ่มอะล่วยในการ
พิจารณาประเด็นการล่วงละเมิดกฎหมาย โดยเฉพาะหากไม่มีการยื่นฟ้องร้องโดยโจทย์ นอกจากนี้  
ยังมีหนังสือของกรมบัญชีกลางเมื่อปี 2552 อนุมัติในหลักการให้ส่วนราชการในเบลเยียมปฏิบัติตาม
กฎหมายท้องถิ่นท้ังในขณะนั้นและที่อาจมีขึ้นในอนาคต อันเป็นการปูพื้นให้หน่วยงานกลางในยุคต่อ ๆ 
มาสามารถใช้เป็นพ้ืนฐานในการอนุมัติเรื่องดัชนีเงินเดือนได้ แม้จะมีเงื่อนไขเรื่องการต้องขออนุมัติเป็น
เฉพาะรายกรณีก็ตาม และหลักเกณฑ์ฯ ของกรมบัญชีกลางก็ระบุให้ส่วนราชการในต่างประเทศ
สามารถจัดท าประกันสังคมหรือจ่ายเงินตอบแทนประเภทต่าง ๆ ตามที่กฎหมายท้องถิ่นก าหนดได้  
แต่ต้องขอท าความตกลงกับกระทรวงการคลังก่อน และในกรณีของ สอท. ณ กรุงบรัสเซลส์ การที่
ลูกจ้างท้องถิ่นที่เงินค่าจ้างเต็มขั้นทั้ง 2 คน มีสัญชาติไทย (เป็นคนไทยที่มีถ่ินพ านักท่ีเบลเยียม) ท าให้
มีทัศนคติที่อะลุ่มอล่วยและยอมให้เวลาแก่ สอท. ในการหาทางออกในประเด็นดังกล่าว 

3.5.2 จุดอ่อน  
แม้ว่าส่วนราชการจะมีจุดแข็งข้างต้น ซึ่งท าให้โดยหลักการแล้วการใช้ดัชนีเงินเดือน

เป็นเรื่องที่สามารถด าเนินการได้ แต่ในทางปฏิบัติ การที่ส่วนราชการต้องขอท าความตกลงกับ

                                           
30 Protocol Directorate. Federal Public Service for Foreign Affairs, Commerce and Development 
Cooperation, Kingdom of Belgium, Circular Note-Staff Hired Locally, 5 September 2012. (อ้างแล้ว)  
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หน่วยงานกลาง คือ การที่ส่วนราชการจ าเป็นต้องอธิบายประเด็นที่มีความซับซ้อนด้านกฎหมายมาก 
ยากที่เจ้าหน้าที่ผู้รับเรื่องในระดับปฏิบัติจะเข้าใจ โดยที่ส่วนราชการไม่มีกลไกหรือหน่วยงานสนับสนุน
ด้านกฎหมายที่สามารถเป็นตัวเชื่อมกับหน่วยงานกลาง นอกจากนี้ ระยะเวลาที่ใช้ในการด าเนินการขอ
อนุมัตินั้น ยาวนานกว่า 2 ปี  

การที่บุคลากรที่ไม่มีความรู้ในการด้านกฎหมาย ต้องท าหน้าที่บริหารลูกจ้างท้องถิ่น
ตามกฎหมายท้องถิ่น และการที่ไม่มีการหารือหรือกลไกเชื่อมระหว่างผู้ที่มีความรู้กฎหมายท้องถิ่นกับ
หน่วยงานกลางที่ก าหนดระเบียบหลักเกณฑ์ของไทย ท าให้เกิดค าถามว่า วิธีการดังกล่ าวสามารถ
ปรับปรุงให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น มีความเป็นมืออาชีพมากขึ้น และมีความรวดเร็ว คล่องตัว มีมาตรฐาน
เป็นสากลได้หรือไม่ นอกจากนี้ การที่ส่วนราชการต้องขออนุมัติหรือท าความตกลงในแต่ละเรื่องเป็น
รายกรณีไป โดยปราศจากแนวทางการจ้างงานลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศที่ บูรณาการและเป็น
ระบบ เป็นจุดอ่อนด้านบริหารซึ่งท าให้เกิดความล่าช้า ไม่สามารถคาดเดาการเปลี่ยนแปลงหรือ
แนวโน้มใหม่ ๆ ตามความเป็นจริงของโลกได้ ท าให้ส่วนราชการต้องบริหารจัดการแบบตอบสนองตาม
สถานการณ์ (reactive) อยู่ตลอดเวลา และด าเนินการไม่สอดคล้องกับกฎหมายไปเรื่อย ๆ ทุกครั้ง
ระหว่างรอรับการอนุมัติ และเป็นที่น่าสังเกตว่า แม้หน่วยงานกลางจะยอมรับในหลักการว่า   
ส่วนราชการในต่างประเทศไม่อาจหลีกเลี่ยงการปฏิบัติตามกฎหมายท้องถิ่นได้ แต่ส่วนราชการกลับไม่
สามารถด าเนินการได้จริง เนื่องจากกฎเกณฑ์และระเบียบของหน่วยงานกลางไม่อนุญาตให้ท าได้  
ท าให้เกิดความลักลั่นในทางปฏิบัติและความไม่คล่องตัวในการบริหาร  

3.5.3 โอกาส  
ประเด็นเรื่องดัชนีเงินเดือน ที่ส่วนราชการมีความจ าเป็นต้องด าเนินการตาม

ข้อก าหนดของกฎหมายท้องถิ่น ควรถูกมองว่าเป็นตัวอย่างหรือโอกาสที่หน่วยงานกลางจะได้เห็นภาพ
ตัวอย่างของปัญหาที่เกี่ยวกับการบริหารค่าตอบแทนของลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศ จากมุมมอง
เชิงวิเคราะห์ว่าเรื่องดังกล่าวอาจกระทบต่อภาพลักษณ์และเกียรติภูมิของประเทศ โดยหน่วยงานกลาง
อาจใช้โอกาสดังกล่าวในการปรับปรุงหรือพัฒนานโยบายการบริหารทรัพยากรบุคคล โดยเฉพาะใน
เรื่องของการบริหารค่าตอบแทนที่ไม่เพียงแต่สอดคล้องกับกฎหมายท้องถิ่น แต่ได้มาตรฐานสากลบน
หลักการของความอาวุโสและความสามารถในการปฏิบัติงานด้วย ซึ่งน่าจะสอดคล้องกับค ากล่าวของ
เลขาธิการ ก.พ. ว่า “ควรต้องปรับ eco-system ให้สามารถ retain คนที่มีความสามารถให้อยู่กับ
องค์กร”31 ซึ่งแนวคิดดังกล่าวควรที่จะครอบคลุมถึงลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศที่ท างานให้ 
ส่วนราชการโดยตรงด้วย 

                                           
31 ปิยวัฒน์ ศิวรักษ์. เลขาธิการ ก.พ., บทบาทผู้น าในการบรหิารจดัการภาครัฐแนวใหม่, การบรรยายระหว่างการ
ฝึกอบรมหลักสตูร นักบริหารการทูต (นบท.) รุ่นที่ 14 ปี 2565 เมื่อวันท่ี 26 สิงหาคม 2565.  
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3.5.4 ผลกระทบ  
หากพิจารณาจากข้อเท็จจริงเรื่องข้อก าหนดของกฎหมายท้องถิ่น พันธกรณีระหว่าง

ประเทศ และหลักเกณฑ์ฯ ของไทยแล้ว เห็นได้ว่าส่วนราชการของไทยในเบลเยียมไม่สามารถ
หลีกเลี่ยงหรือประวิงการปรับไปใช้ดัชนีเงินเดือนตามที่กฎหมายท้องถิ่นก าหนดได้ เนื่องจากมีความเสี่ยง
ที่ส่วนราชการอาจละเมิดกรอบกฎหมายในหลายระดับ ทั้งในระดับพันธกรณีจากเป็นภาคีของ
อนุสัญญากรุงเวียนนาฯ และในระดับกฎหมายท้องถิ่นของเบลเยียมที่เกี่ยวกับการจ้างงาน โดยผลที่
อาจตามมาคือ อาจถูกฟ้องร้องโดยลูกจ้าง และอาจถูกขอให้จ่ายค่าปรับย้อนหลังโดยหน่วยงานท้องถิ่น
ที่เกี่ยวข้องหรือมีอ านาจ ซึ่งได้แก่ หน่วยงานด้านประกันสังคมและการจัดเก็บภาษีของเบลเยียม 
เนื่องจากการที่ลูกจ้างไม่ได้รับการปรับขึ้นค่าจ้างจากดัชนีเงินเดือน ส่งผลกระทบต่ อฐานที่น าไป
ค านวณเป็นภาษีจัดเก็บเข้ารัฐ และเงินสมทบทั้งส่วนของนายจ้างและลูกจ้างจ่ายด้วย นอกจากนี้  
การที่ส่วนราชการไม่สามารถปฏิบัติตามข้อก าหนดของท้องถิ่นได้ เป็นเรื่องที่กระทบต่อภาพลักษณ์
ของประเทศ เนื่องจากลูกจ้างอาจน าเรื่องดังกล่าวไปเล่าให้บุคคลอ่ืนฟัง โดยที่ส่วนราชการไม่รู้เห็น 
และหากหน่วยงานรัฐบาลของเบลเยียมในฐานะประเทศผู้รับทราบเรื่องดังกล่าว ก็ย่อมกระทบต่อ
ภาพลักษณ์หรือแม้กระทั่งความสัมพันธ์ทวิภาคีระหว่างสองประเทศในภาพรวมได้ 

 
ตารางท่ี 4 สรุปจุดอ่อน จุดแข็ง โอกาส และผลกระทบ 

จุดแข็ง จุดอ่อน 
- สถานะของ สอท. ที่เป็นคณะผู้แทนทางการทูต 
- มีหนังสือของกรมบัญชีกลางในป ี2552 อนุมัติใน
หลักการเรื่องการปฏิบัติตามกฎหมายท้องถิ่น  
- มีหลักเกณฑ์ที่ยอมรบัในหลักการเรื่องการปฏิบัติ
กฎหมายท้องถิ่นอยู่บ้าง  
- ลูกจ้างที่เงินเดือนตันในกรณีเป็นลูกจ้างสญัชาตไิทย  

- กฎหมายท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องมีความซับซ้อน ยากต่อการ
เข้าใจ และไม่สามารถเทียบเคยีงกับกฎหมายของกฎ 
ระเบียบของไทยไดโ้ดยทั่วไป การท าความเข้าใจต้องใช้ 
ผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะ  
- ระยะเวลาในขอรับอนุมัตจิากหนว่ยงานกลางมักใช้
เวลานาน  
- ต้องขออนุมัติเป็นรายกรณี ๆ ไป ท้ังที่กฎหมายท้องถิ่น
มีข้อก าหนดชัดเจนว่าไมส่ามารถหลีกเลีย่งปฏิบัตไิด้ และ 
ทั้งที่เคยได้รับอนมุัติในหลักการไว้ก่อนหน้าแล้ว แต่ไม่
สามารถน าไปปฏิบัตไิด้จริง 

โอกาส ผลกระทบ 
- สร้างภาพลักษณ์ที่ดีต่อรัฐผู้รับ ต่อลูกจ้าง ต่อ สอท. อื่นๆ  
- สามารถพัฒนานโยบายการบริหารบุคคล โดยเฉพาะ
ในเรื่องการบริหารค่าตอบแทนที่เป็นสากล  

- เสี่ยงถูกฟ้องโดยลูกจ้าง และอาจถูกปรับย้อนหลังโดย
หน่วยงานท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องหรือมีอ านาจ  
- กระทบต่อภาพลักษณ์ความมีมาตรฐานสากลของ 
ประเทศไทย 
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จากการส ารวจความเห็นของผู้เข้าร่วมหลักสูตร นบท. รุ่นที่ 14 จ านวน 27 คน ซึ่งเคย
ประจ าการในต่างประเทศ ท าให้ทราบข้อมูลและข้อคิดเห็นที่น่าสนใจ ดังนี้  

- ร้อยละ 14.8 ตอบว่า ส านักงานในต่างประเทศของต้นสังกัดของตน เคยมีคดีฟ้องร้องโดย
ลูกจ้างท้องถิ่นหรือประสบปัญหาข้อพิพาทในลักษณะที่ใกล้เคียงกัน  

- ร้อยละ 81.5 เห็นว่า หากตนต้องเป็นผู้บริหารทรัพยากรบุคคลที่เป็นลูกจ้างท้องถิ่น
ชาวต่างชาติ คิดว่าตนพอมีความรู้เกี่ยวกับกฎหมายท้องถิ่นที่คุ้มครองลูกจ้างเหล่านั้นอยู่บ้าง แต่มีไม่
เพียงพอ 

- ต่อค าถามว่า การบริหารลูกจ้างท้องถิ่นของส านักงานในต่างประเทศ เป็นไปตาม
มาตรฐานสากล มีความเป็นมืออาชีพ มีประสิทธิภาพ และสอดคล้องตามข้อบังคับของท้องถิ่นหรือไม่ 
ร้อยละ 85.2 ตอบว่า ไม่ ในขณะที่เพียงร้อยละ 14.8 ตอบว่า เป็นไปตามมาตรฐานสากล  

- ร้อยละ 76 ตอบว่า เห็นว่าถึงเวลาแล้วที่ส่วนราชการในต่างประเทศ ควรใช้ระบบ corporate 
management ให้มีการบริหารจัดการบุคคลและส านักงานโดยบริษัทที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะ  

- ร้อยละ 63 คิดว่า ลูกจ้างท้องถิ่นในต่างประเทศได้รับค่าตอบแทนที่ยังไม่ได้มาตรฐาน
ตามที่ควรจะเป็น และยังไม่เพียงพอในการจูงใจให้คนที่มีความสามารถท างานให้ส่วนราชการต่อไป 
ในขณะที่เพียงร้อยละ 18.5 เห็นว่า เพียงพอ และอีกร้อยละ 18.5 เห็นว่า เพียงพอเพียงบางกรณี
เท่านั้น  

- ร้อยละ 59.3 เห็นว่า ส่วนราชการในต่างประเทศควรบริหารจัดการลูกจ้างท้องถิ่นโดยตรง
ต่อไป ในขณะที่ ร้อยละ 29.6 เห็นว่า ควรใช้การ outsource ให้บริษัทภายนอกเข้ามาช่วยบริหาร
จัดการ หากตนเป็นหัวหน้าส านักงาน ส่วนอีกร้อยละ 11.1 ตอบว่า ไม่ทราบว่าควรท าเช่นไร  

- ร้อยละ 63 เห็นว่า ปัญหาที่เกิดขึ้นเกี่ยวกับลูกจ้างในต่างประเทศ มีสาเหตุมาจากปัจจัยที่
เกี่ยวข้องกับส่วนราชการเองและมาจากตัวลูกจ้างเองด้วยเท่า ๆ กัน ส่วนร้อยละ 25.9 เห็นว่า ปัญหา
ส่วนใหญ่มาจากการบริหารจัดการของส่วนราชการ ในขณะที่ร้อยละ 11.1 เห็นว่า ปัญหาส่วนใหญ่มา
จากตัวลูกจ้างเอง 

 



 
บทที ่4 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 
 

4.1  สรุปผลการศึกษา 
การศึกษาฉบับนี้มีผลการศึกษาที่สามารถสรุปเป็นข้อเสนอแนะเชิงนโยบายและด้านการ

ด าเนินการได้ ดังนี้  
4.1.1  การขาดแคลนความรู้และความถนัด การบริหารค่าตอบแทนของลูกจ้างท้องถิ่นใน

ส่วนราชการในต่างประเทศ เป็นปัญหาที่มีความซับซ้อนและใช้เวลาเป็นแรมปีในการจัดท าความตกลง
กับหน่วยงานกลางในการขออนุมัติ โดยแม้ว่าหลักเกณฑ์และหลักการของหน่วยงานกลางจะเปิดให้มี
การปรับเปลี่ยนการปรับขึ้นค่าจ้างตามข้อก าหนดของกฎหมายท้องถิ่น แต่ในทางปฏิบัติยังคงเป็น
กระบวนการที่โดยรวมแล้วยังใช้เวลามากกว่าที่ควรจะเป็น และไม่มีกลไกในการการประชุมหรือ
ประสานงานที่เป็นกิจลักษณะในระดับหน่วยงานและระหว่างหน่วยงาน และใช้การติดต่อสื่อสาร
ระหว่างเจ้าหน้าที่ระดับปฏิบัติการเท่านั้นเป็นหลัก ทั้งที่ เป็นเรื่องที่ส าคัญมากเพราะเกี่ยวข้องกับเงิน
ค่าจ้าง ซึ่งส่งผลกระทบต่อเงินที่ลูกจ้างจะได้รับเมื่อเกษียณอายุหรือออกจากงาน และเงินภาษีและ
สวัสดิการที่รัฐบาลเบลเยียมจัดเก็บ อีกทั้งยังเกี่ยวข้องกับการละเมิดกฎหมาย และมีความเร่งด่วนใน
ตัวเองเนื่องจากเป็นกลไกการปรับค่าจ้างอัตโนมัติที่ต้องด าเนินการทันที โดยหากพิจารณาอย่างถี่ถ้วน
จากการด าเนินงานของส่วนราชการแล้ว ส่วนราชการยังขาดบุคลากรที่สามารถท าความเข้าใจกับเรื่อง
ดังกล่าวได้อย่างเป็นมืออาชีพ เนื่องจากเจ้าหน้าที่ของส่วนราชการต่าง ๆ มักไม่มีความรู้ที่เกี่ยวข้องอัน
ได้แก่ กฎหมายท้องถิ่นและปัจจัยสนับสนุนต่าง ๆ ในการบริหารองค์กร (corporate management) 
หรือแม้แต่ภาษาท้องถิ่น ที่มีความส าคัญอย่างยิ่งในการท าความเข้าใจกับกฎระเบียบของท้องถิ่น 
ตลอดจนวัฒนธรรมและแนวคิดเบื้องหลังของหลักเกณฑ์เรื่องต่าง ๆ โดยแม้ว่าอาจมีบางช่วงที่  
ส่วนราชการมีบุคลากรที่มีความสามารถหรือความถนัดเพียงพอที่จะรับมือกับประเด็นดังกล่าว แต่การที่
ส่วนราชการมีบุคลากรที่มีคุณสมบัติดังกล่าวก็มักจะเป็นข้อยกเว้นมากกว่าที่จะเป็นปัจจัยคงที่ที่เป็น
บรรทัดฐาน (exception rather than the norm)  

ข้อสังเกตดังกล่าวได้รับการยืนยันจากผลส ารวจความคิดเห็นเจ้าหน้าที่ที่มี
ประสบการณ์ท างานในส่วนราชการในต่างประเทศ ที่ส่วนใหญ่ตระหนักและยอมรับว่าตนไม่มีความรู้
เกี่ยวกับกฎหมายท้องถิ่นเพียงพอที่จะบริหารบุคลากรท้องถิ่นโดยตรง และเห็นว่าถึงเวลาแล้วที่เรื่อง
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การบริหารลูกจ้างในต่างประเทศ ควรจะจัดจ้างบริษัทที่มีความช านาญเฉพาะ โดยเฉพาะเมื่อค านึงว่า
เป็นเรื่องที่ต้องด าเนินการให้ถูกต้องตามบริบทของกฎหมายท้องถิ่น 

4.1.2  การขาดแนวทางในการเข้าถึงปัญหาที่เป็นระบบ ปัญหาความลักลั่นไม่ลงตัวระหว่าง
หลักเกณฑ์ของไทยกับกฎหมายท้องถิ่น แม้ว่าในหลักการจะสามารถแก้ไขได้โดยการขอท าความตกลง
เป็นกรณี ๆ ไปกับหน่วยงานกลาง แต่การที่ปัญหาในลักษณะดังกล่าวมักไม่ได้รับการแก้ไขที่ทันท่วงที 
ท าให้เกิดค าถามว่าควรจะมีกลไกบางอย่าง เช่น กลไกเรื่องการสื่อสารหรือส่งผ่านข้อมูล การประชุม 
หรือกลไกการตรวจสอบหรือวิเคราะห์ส ารวจระหว่างหน่วยงานกลางกับส่วนราชการในต่างประเทศที่
มีลูกจ้างชั่วคราวท้องถิ่น ในลักษณะที่เป็นระบบ เป็นกิจลักษณะ และสามารถด าเนินได้อย่างต่อเนื่อง
และยั่งยืนแม้ว่าจะมีการเปลี่ยนแปลงบุคลากรในส่วนราชการในต่างประเทศอยู่บ่อยครั้งหรือไม่ 
นอกจากนี้ เป็นที่น่าสังเกตว่า ภาครัฐมีบุคลากรที่เชี่ยวชาญด้านกฎหมายจ านวนมาก รวมถึงนักเรียน
ทุนด้านกฎหมายที่จบจากประเทศ ในยุโรปที่ต่อมาได้รับการบรรจุเข้าในหน่วยงานราชการต่าง ๆ  
แต่บุคลากรเหล่านี้มิได้ถูกน ามาเป็นที่พ่ึงด้านค าปรึกษาทางกฎหมายให้กับส่วนราชการในต่างประเทศ 
ซึ่งต้องรับมือกับความท้าทายด้านกฎหมายและบริหารด้วยตนเองในแต่ละยุคสมัยและโดยการใช้
บุคลากรที่ไม่มีพ้ืนฐานความรู้ในเรื่องดังกล่าวเลย ท าให้ปัญหาดังกล่าวไม่ได้ถูกแก้ไขอย่างยั่งยืนหรือ
เป็นระบบ แต่เป็นการแก้ไขแบบเป็นครั้ง ๆ ไป (piecemeal) ซึ่งอาจเกิดความผิดพลาด ซ้ าซ้อน และ
สิ้นเปลืองงบประมาณ  

4.1.3  การใช้ระเบียบและหลักเกณฑ์ที่ไม่ได้ถูกออกแบบส าหรับลูกจ้างชั่วคราวที่เป็นลูกจ้าง
ท้องถิ่นหรือชาวต่างชาติ หรือที่ไม่สามารถบูรณาการแนวคิดและแนวโน้มใหม่ ๆ ด้านแรงงานและ  
การจ้างงานในระดับสากล  

การศึกษาฉบับนี้ ท าให้เห็นช่องว่าง (gap) และความแตกต่าง (discrepancy) และ
แม้กระทั่งความขัดกัน (conflict) ของกฎระเบียบและหลักเกณฑ์ของไทย กับกฎหมายและข้อบังคับ
ของเบลเยียมและยุโรปโดยทั่วไป เช่น การที่หลักเกณฑ์ฯ ของไทย ไม่มีฉบับภาษาอังกฤษ (English 
version) หรือฉบับภาษาท้องถิ่น ทั้งที่เป็นเอกสารที่มีถึง 50 ข้อ และมีนัยเป็นระเบียบราชการที่มอง
ลูกจ้างชั่วคราวเป็นส่วนหนึ่งหรือส่วนต่อ (part of or extension of) ของบุคลากรภาครัฐ จากการที่
นิยามการเริ่มท างานของลูกจ้างเหล่านี้ว่า เป็นการ “บรรจุและแต่งตั้ง” หรือการยุติสัญญาจ้างว่า  
เป็นการ “ออกจากราชการ” นอกจากนี้ ยังมีแบบฟอร์มของ “ค าสั่งลงโทษภาคทัณฑ์” และ “ค าสั่ง
ลงโทษตัดค่าจ้าง” ตามระเบียบว่าด้วยการจ่ายค่าจ้างลูกจ้างของส่วนราชการ พ.ศ. 2526 และที่แก้ไข
เพ่ิมเติม ซึ่ งอาจจะละไว้ ในฐานที่ เข้าใจว่า ตามแต่จะสามารถท าได้ตามกฎหมายท้องถิ่น  
โดยแบบฟอร์มต่าง ๆ เหล่านี้ รวมถึงแบบฟอร์มค าสั่งต่าง ๆ มีแต่ภาษาไทยเท่านั้ น ไม่มีฉบับ
ภาษาอังกฤษในลักษณะมาตรฐานที่ส่วนราชการต่าง ๆ จะสามารถน าไปใช้ได้อย่างมีแบบแผนเดียวกัน  
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นอกจากนี้ อาจกล่าวได้ว่าส่วนราชการในต่างประเทศยังไม่มีนโยบายการบริหาร
ลูกจ้างหรือบุคลากรในต่างประเทศ (human resource policy) หรือนโยบายการบริหารค่าตอบแทน 
(compensation policy) ที่ใช้กับบุคลากรในต่างประเทศที่ใช้กับลูกจ้างท้องถิ่นโดยเฉพาะ โดยยังไม่มี
การพัฒนานโยบายในส่วนนี้ร่วมกันระหว่างส่วนราชการในต่างประเทศกับหน่วยงานกลาง และด้วย
เหตุผลดังกล่าว จึงเกิดสภาวะสูญญากาศด้านนโบบาย (policy vacuum) เรื่องบุคลากรใน
ต่างประเทศ และท าให้ขาดแนวทางการพัฒนาบุคลากรในต่างประเทศที่เป็นระบบและต่อเนื่อง 
ตลอดจนขาดองค์กรหลักที่สามารถเป็นที่ปรึกษาด้านกฎหมายในระดับนโยบาย ท าให้ส่วนราชการต่าง ๆ 
ต้องศึกษาหรือแก้ปัญหากันเองแบบเป็นครั้ง ๆ ไปตามแต่ยุคสมัย  

 
4.2  ข้อเสนอแนะ  

4.2.1  ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
1)  การใช้ระบบ corporate management หรือการมี management section 

ของส่วนราชการในต่างประเทศ  
ที่ผ่านมา ส่วนราชการในต่างประเทศบริหารลูกจ้างชั่วคราวที่เป็นลูกจ้างท้องถิ่น

ด้วยหลักเกณฑ์และแนวทางเดียวกันกับที่ใช้กับลูกจ้างชั่วคราวที่เป็นคนไทย กล่าวคือ รัฐบาลไทยยังไม่มี
นโยบายส าหรับการบริหารลูกจ้างท้องถิ่นเป็นการเฉพาะ โดยอาศัยกฎระเบียบหรือหลักเกณฑ์ที่ใช้กับ
ลูกจ้างชั่วคราวในระบบราชการในประเทศไทยไปใช้กับลูกจ้างท้องถิ่นในต่างประเทศด้วย ส่วนหนึ่ง
อาจเนื่องมาจากสมมติฐานหรือข้อสังเกตว่าแต่ละประเทศมีกฎหมายท้องถิ่นที่ แตกต่างกันออกไป  
จึงยากหรือไม่มีประโยชน์มากนักที่จะก าหนดหลักเกณฑ์เฉพาะขึ้นมาส าหรับลูกจ้างชั่วคราวใน
ต่างประเทศเป็นการเฉพาะ อย่างไรก็ตาม การให้ส่วนราชการในต่างประเทศบริหารงานลูกจ้างท้องถิ่น
โดยปราศจากนโยบายที่บูรณาการแนวโน้มใหม่ ๆ ด้านการบริหารทรัพยากรบุคคลหรือมาตรฐานด้าน
แรงงานสากล อาจเป็นการด าเนินการที่ไม่ยั่งยืน เนื่องจากส่วนราชการในต่างประเทศต้องท าเรื่องขอ
ยกเว้นระเบียบหรือขออนุมัติการด าเนินการเป็นเรื่อง ๆ ไปทุกครั้ง โดยที่หน่วยงานกลางอาจไม่มี  
การปรับนโยบายให้มีการรองรับหรือสอดคล้องกับมาตรฐานสากลเหล่านี้อย่างเป็นระบบ ซึ่งรวมถึงมิติ
ด้านงบประมาณ ซึ่งอาจต้องมีการพิจารณาในภาพรวมด้วย  

นอกจากนี้ ทั้ง สอท. และส านักงานต่าง ๆ ของทีมประเทศไทยที่มาจากกระทรวง
อ่ืน ๆ ต่างมีการมอบหมายให้เจ้าหน้าที่เพียงหนึ่งคนท าหน้าที่ดูแลงานด้านบริหาร ซึ่งรวมถึงการบริหาร
ลูกจ้างในต่างประเทศ อย่างไรก็ตาม บุคลากรดังกล่าว ไม่ว่าจะของ สอท. หรือส านักงานอ่ืน ๆ ไม่ใช้
เจ้าหน้าที่ที่ได้รับการศึกษาหรือฝึกอบรมให้มีความรู้ความเข้าใจหรือมีความสามารถในการบริหารงาน
ลูกจ้างท้องถิ่นตามกฎระเบียบของท้องถิ่นได้อย่างแท้จริง โดยอาจได้รับเพียงการอบรมเกี่ยวกับ
กฎเกณฑ์หรือกฎระเบียบของไทยมาบ้าง ข้อเท็จจริงดังกล่าว ท าให้ส่วนราชการในต่างประเทศของไทย



43 

บริหารงานลูกจ้างท้องถิ่นแบบขาดความเป็นมืออาชีพและขาดความต่อเนื่องโดยสิ้นเชิง และอาศัย
เพียงหลักเกณฑ์ของไทยเพียงเป็นหลัก ซึ่งแตกต่างจาก สอท. บางประเทศ เช่น สหรัฐฯ ที่มีการใช้ 
“management office” หรือ “management section” แบบมืออาชีพ ในการบริหารการเงิน 
บุคลากร สารสนเทศ งานบริหารทั่วไป งานบ ารุงรักษาสถานที่ และงานชุมชนสัมพันธ์ให้กับ สอท. และ
ส านักงานในต่างประเทศต่าง ๆ ของสหรัฐฯ ในระดับภูมิภาค32 แบบเป็นระบบและมีความต่อเนื่อง
มากกว่า กล่าวคือ มีการใช้เจ้าหน้าที่ด้านบริหารโดยเฉพาะ ทั้งระดับส านักงานภูมิภาคในการบริหาร
ลูกจ้างท้องถิ่นในหลาย ๆ ประเทศ แทนที่จะให้แต่ละส านักงานบริหารจัดการกันไปเองเช่นระบบของไทย  

เป็นที่น่าสังเกตว่าประเทศ เช่น สหรัฐฯ สิงคโปร์ และสหราชอาณาจักร มีการ
แบ่งแยกสายงาน (career track) ของเจ้าหน้าที่กระทรวงการต่างประเทศอย่างชัดเจน ระหว่างสาย
การเมืองและเศรษฐกิจ กับสายที่ท างานด้านการทูตสาธารณะ กงสุล และบริหาร33 และมีการใช้ระบบ 
corporate management ในการบริหาร สอท. เหมือนภาคเอกชนบริหารส านักงาน ท าให้เกิดความ
ชัดเจนตั้งแต่ต้นว่างานด้านบริหารส่วนราชการในต่างประเทศ เป็นการกระท าของรัฐในฐานะเอกชน 
(jure gestionis) ซึ่งส่งผลให้มีการบริหารจัดการที่เป็นมืออาชีพและถูกต้องตามแนวทางที่ควรจะเป็น 
นอกจากนี้ ยังท าให้เจ้าหน้าที่ที่รับผิดชอบด้านงานบริหารของส่วนราชการ มีการสั่งสมความรู้และ
ประสบการณ์และมีการถ่ายทอดงานที่เป็นระบบและชัดเจน โดยเจ้าหน้าที่จากสายงานต่าง ๆ ล้วนมี
โอกาสในการเติบโตตามสายงานของตนจนถึงระดับสูงสุดคือเอกอัครราชทูตเช่นเดียวกัน ทว่ามีการ
แยกสายงานให้ฝ่ายบริหารมีบุคลากรที่ท าหน้าที่ดังกล่าวเฉพาะและต่อเนื่อง และสะท้อนนโยบายที่
ตระหนักว่างานบริหารทรัพยากรซึ่งรวมถึงทรัพยากรบุคคล ต้องอาศัยองค์ความรู้และการสั่งสม
ประสบการณ์เฉพาะ ซึ่งรัฐบาลไทยอาจใช้แนวทางดังกล่าวมาปรับใช้เพ่ือให้หน่วยงานกลางและ  
ส่วนราชการในต่างประเทศมีแนวทางการบริหารงานลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศท่ีเป็นอาชีพมากขึ้น  

2)  การใช้ระบบการบริหารจัดการค่าตอบแทนที่เป็นสากล  
การที่หน่วยงานกลางอนุมัติให้ส่วนราชการในต่างประเทศใช้ดัชนีเงินเดือนตามที่

กฎหมายของเบลเยียมก าหนด แต่กลับยกเลิกการปรับขึ้นค่าจ้างรายปี ๆ ละ 1 ขั้น ซึ่งอยู่บนหลักการ
เรื่องความอาวุโส (seniority) และยกเลิกการให้มีการปรับขึ้นค่าจ้าง 2 ขั้น ส าหรับลูกจ้างที่มีผลการ
ปฏิบัติงานดีเป็นพิเศษ ซึ่งอยู่บนหลักการเรื่องความสามารถในการปฏิบัติงาน (performance-based) 
ท าให้ระบบการปรับขึ้นค่าจ้างของส่วนราชการในเบลเยียม กลายเป็นระบบที่ไม่อยู่บนหลักการสากล
เรื่องการบริหารค่าตอบแทน ซึ่งอิงหลักการสองประการข้างต้น หรืออย่างน้อยก็หลักการใดหลักการหนึ่ง 

                                           
32 U.S. Department of State, Five (5) Foreign Service Officer Career Tracks, [Online], Available from: 
https://careers.state.gov/career-paths/worldwide-foreign-service/officer/fso-career-tracks/.  
33 Five (5) Foreign Service Officer Career Tracks: consular, economic, management, political, public 
diplomacy  
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และกลายเป็นระบบที่ไร้นโยบายด้านการจ่ายค่าตอบแทนจูงใจ ( incentive) โดยสิ้นเชิง เนื่องจาก
เหลือเพียงการปรับขึ้นค่าจ้างตามดัชนีเงินเดือนที่รัฐบาลเบลเยียมประกาศตามระดับของค่าครองชีพ 
ซึ่งเป็นปัจจัยทางเศรษฐกิจที่ไม่เกี่ยวกับประสิทธิภาพหรือความสามารถในการปฏิบัติงานของลูกจ้าง
เลยแม้แต่น้อย และเป็นคนละหลักการและแนวคิด ตามท่ีน าเสนอไปแล้วข้างต้น 

ประเด็นดังกล่าวควรที่จะได้รับการพิจารณาอย่างถี่ถ้วนและเป็นระบบว่า 
ส่วนราชการไทยในเบลเยียม ซึ่งถือเป็นส่วนหนึ่งของรัฐบาลไทย จะใช้แนวทางการบริหารลูกจ้าง
ชั่วคราวในเบลเยียมที่ไม่มีการพิจารณาปรับขึ้นค่าจ้างตามอาวุโสหรือความสามารถในการปฏิบัติงาน
ของลูกจ้างเลยหรือ โดยควรมีการพิจารณาว่าแนวทางดังกล่าวขัดกับหลักเกณฑ์ที่มีอยู่หรือไม่ 
เนื่องจากเรื่องดังกล่าวเป็นเรื่องนโยบายที่มีความส าคัญมากเพราะกระทบต่อแรงจูงใจ ขวัญก าลังใจ 
ภาพลักษณ์ และมาตรฐานการบริหารของรัฐบาลไทยโดยตรง ตัวอย่างเช่น กระทรวงการต่างประเทศ
ของสหรัฐฯ มีการตั้งคณะท างานเพ่ือพิจารณาเรื่องค่าตอบแทนของลูกจ้างท้องถิ่น ภายใต้ส านักงานที่
ดูแลเรื่องการจ้างงานในต่างประเทศ (Office of Overseas Employment) ซึ่งการจัดให้มีหน่วยงาน
ที่ดูภาพรวมเรื่องการบริหารการจ้างงานในต่างประเทศ เป็นแนวคิดที่ไทยอาจน ามาใช้ได้34 นอกจากนี้ 
แม้ว่าค่าจ้างในเบลเยียมจะได้รับการปรับขึ้นด้วยดัชนีเงินเดือน แต่มีรายงานว่ามูลค่าที่แท้จริงของ
ค่าจ้าง (real wage) ที่ไม่ได้ขึ้นอยู่ที่ตัวเงินที่เป็นค่าจ้าง แต่อยู่ที่อ านาจการซื้อของค่าจ้างนั้น กลับลดลง
ด้วยซ้ า เนื่องจากได้รับผลกระทบจากราคาสินค้าที่สูงขึ้นอย่างมาก35 ซึ่งสภาพการณ์ดังกล่าว เป็นเรื่อง
ที่กระทบต่อความเป็นอยู่ของลูกจ้างโดยตรงและควรได้รับการพิจารณาจากบริบทที่เป็นจริงและอยู่บน
หลักสากล ตามที่กล่าวมาข้างต้น  

3)  การพิจารณาทางเลือกในการจ้างงานอื่น ๆ ภายใต้อนุสัญญากรุงเวียนนาฯ  
ทางเลือกอีกทางหนึ่งในการจ้างลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศ คือ  การให้ 

ส่วนราชการสามารถจ้างลูกจ้างประเภท “Administrative and Technical Staff” และประเภท 
“Service Staff” ที่เป็นบุคคลสัญชาติไทยจากประเทศไทย ที่ไม่มีถิ่นพ านักในรัฐผู้รับหรือประเทศที่สาม 
เพ่ือไปท างานที่ส่วนราชการในฐานะเจ้าหน้าที่ (staff) ของไทยในฐานะรัฐผู้ส่ง โดยบุคคลเหล่านี้ไม่
จ าเป็นต้องมีสถานะเป็นข้าราชการ โดยอาจเป็นลูกจ้างชั่วคราวที่ท างานให้รัฐบาลไทยหรือส่วนราชการ
ตามสัญญาจ้างก็ได้ ซึ่งเป็นทางเลือกที่ในทางทฤษฎีสามารถท าได้ภายใต้อนุสัญญากรุงเวียนนาฯ และ

                                           
34 United States Department of State and the Broadcasting Board of Governors Office of Inspector 
General, Report of Inspection. Review of Locally Employed Staff Compensation Issues, Report 
Number ISP-I-09-44, [Online], April 2009, Available from: 
https://www.stateoig.gov/system/files/123525.pdf. 
35 Metro Time Belgique, Indexation automatique des salaires: comment expliquer que les salaires 
soient en réalité en baisse?, 22 September 2022.  
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จะท าให้รัฐผู้ส่งสามารถส่งบุคลากรด้านสนับสนุนการบริหารและด้านเทคนิคไปท างานในส่วนราชการ
ภายใต้คณะผู้แทนทางการทูตที่ตั้งอยู่ในรัฐผู้รับได้ โดยบุคลากรดังกล่าวได้รับเอกสิทธิ์และความคุ้มกัน
ทางการทูตในระดับหนึ่ง แต่ต่ ากว่าบุคลากรที่เป็นเจ้าหน้าที่การทูต (diplomatic staff) และรัฐผู้ส่ง
สามารถพิจารณาสละ (waive) ความคุ้มกันจากอ านาจศาลของเจ้าหน้าที่ในต าแหน่งดังกล่าวก็ได้ 
ส าหรับการปฏิบัติงานที่นอกเหนือไปจากหน้าที่ทางการทูต เช่น งานต่าง ๆ ในสายงานสนับสนุน เช่น 
งานบริหารจัดการทั่วไป งานดูแลระบบคอมพิวเตอร์ ฯลฯ หากรัฐบาลไทยในฐานะรัฐผู้ส่งไม่ประสงค์
ให้บุคคลดังกล่าวได้รับเอกสิทธิ์หรือความคุ้มกันภายใต้อนุสัญญาฯ ซึ่งการจ้างบุคคลประเภทดังกล่าว 
จะท าให้ประเทศไทยในฐานะรัฐผู้ส่ง ไม่ต้องจ่ายเงินค่าจ้าง ขึ้นค่าจ้าง หรือจ่ายเงินสมทบสวัสดิการ
สังคมในส่วนของนายจ้างตามกฎหมายท้องถิ่นแต่อย่างใด รวมทั้งเงินเดือนหรือเงินค่าจ้างของบุคลากร
ดังกล่าว ก็จะไม่ถูกหักภาษีท้องถิ่นด้วย36   

การที่ส่วนราชการไทยจะยังไม่ได้ใช้ทางเลือกของการน าบุคลากรสายสนับสนุน
ไปปฏิบัติงานในฐานะลูกจ้างชั่วคราวที่มีสัญญาจ้าง ภายใต้ประเภทของ “Administrative and 
Technical Staff” ซึ่งสามารถท าได้ภายใต้อนุสัญญากรุงเวียนนาฯ ควรจะเป็นประเด็นทางนโยบายที่
ส่วนราชการอาจหยิบยกขึ้นพิจารณาร่วมกันกับหน่วยงานกลางอีกครั้ง ถึงความเป็นไปได้ในการเลือก
น ามาใช้ในบางกรณี ข้อดีข้อเสีย และเงื่อนไขหรือสถานการณ์ที่ส่วนราชการในต่างประเทศอาจ
สามารถใช้เป็นอีกทางเลือกได้ ทั้งนี้ เพ่ือหลีกเลี่ยงข้อจ ากัดหรือความซับซ้อนที่มาจากข้อบังคับของ
กฎหมายท้องถิ่น โดยเฉพาะเมื่อพิจารณาข้อเท็จจริงที่ว่าคณะผู้แทนทางการทูตของหลาย ๆ ประเทศ 
เช่น สหรัฐฯ จีน เวียดนาม ออสเตรเลีย รัสเซีย ฯลฯ ล้วนแต่มีการน าลูกจ้างชั่วคราวของตนเข้ามา
ปฏิบัติหน้าที่ภายใต้ประเภทดังกล่าวทั้งสิ้น37 ในขณะที่ประเทศไทยยังไม่ได้มีการใช้ประโยชน์เต็มที่
จากเรื่องนี้ ซึ่งแม้ว่าอาจมีสาเหตุมาจากเรื่องใด หรือเคยมีข้อพิจารณาใดในอดีตที่น าไปสู่แนวปฏิบัติที่
ไม่ใช้ลูกจ้างประเภทดังกล่าว ก็น่าที่จะสามารถให้มีการทบทวนหรือบันทึกสาเหตุหรือข้อพิจารณานั้น ๆ 
ไว้อย่างเป็นกิจลักษณะให้ส่วนราชการที่มาจากหน่วยงานต่าง ๆ ได้ทราบและเข้าใจตรงกัน  

4.2.2  ข้อเสนอแนะในการด าเนินการ 
การศึกษาฉบับนี้ท าให้เห็นช่องทางในการปรับปรุงการบริหารงานลูกจ้างของ 

ส่วนราชการในเบลเยียม หรือในต่างประเทศโดยทั่วไป ซึ่งสามารถพิจารณาเป็นข้อเสนอแนะในการ
ด าเนินการ ดังนี้  

                                           
36 Vienna Convention on Diplomatic Relation, 1961. Articles 27-36.  
37 ข้อมูลที่ได้จากการสนทนากับเจ้าหน้าท่ีการทูตจากคณะผู้แทนทางการทูตต่าง ๆ ในกรุงบรสัเซลส์ ในโอกาสต่าง ๆ 
ระหว่างปี 2563-2564  
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1)  การแลกเปลี่ยนข้อมูลด้านบริหารกับ สอท. ประเทศอ่ืน ๆ อย่างเป็นประจ าและ
เป็นระบบ  

ตามปกติแล้ว สอท. ประเทศต่าง ๆ ในเบลเยียมยังไม่มีการหารือแลกเปลี่ยน
ข้อมูลด้านการบริหารระหว่างกัน ส่วนการหารือระหว่าง สอท. ประเทศอาเซียน ก็มักเป็นการประชุม
หารือในวาระที่เป็นสารัตถะในด้านกรอบการประชุมต่าง ๆ ของอาเซียนหรือระหว่างอาเซียนและ
สหภาพยุโรป เบลเยียม หรือลักเซมเบิร์ก (ซึ่งส่วนราชการในเบลเยียมมีเขตอาณาครอบคลุม) อย่างไร
ก็ตาม ในช่วงปี 2562-2564 สอท. อาเซียน เช่น บรูไน สิงคโปร์ มาเลเซีย และไทย ได้มีการริเริ่ม
แลกเปลี่ยนข้อมูลในระดับเจ้าหน้าที่ในเรื่องที่เกี่ยวกับลูกจ้างและการปฏิบัติตามกฎหมายท้องถิ่นใน
เรื่องลูกจ้างบ้าง ซึ่งหากประเด็นด้านการบริหารลูกจ้างท้องถิ่น เช่น ในเรื่องที่เกี่ยวกับค่าจ้างยังคงมี
ความซับซ้อนเช่นนี้ ส่วนราชการไทยก็อาจพิจารณาริเริ่มให้มีการแลกเปลี่ยนข้อมูลกับ สอท. อ่ืน ๆ 
อย่างเป็นกิจลักษณะหรือเป็นระบบมากขึ้น ก็อาจจะช่วยเพ่ิมน้ าหนักความส าคัญหรือความเร่งด่วน
ของปัญหาให้ได้รับการหาทางออกโดยหน่วยงานกลางได้รวดเร็วขึ้น และเพ่ือสร้างความตระหนักรู้ว่า
งานบริหารลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศของส่วนราชการ เป็นส่วนหนึ่งของงานบริหารการทูตโดยตรง 
ที่สามารถส่งผลต่อมิติด้านต่างประเทศในส่วนที่เกี่ยวกับการด าเนินงานและการบริหารส านักงานใน
ต่างประเทศ  

2)  การมีแผนกที่ปรึกษาด้านกฎหมาย (legal counsel) ที่สามารถเป็นตัวกลาง
ระหว่างส่วนราชการในต่างประเทศกับหน่วยงานกลาง หรือเพ่ือให้บริการด้านกฎหมายแก่ส่วนราชการ 
ในต่างประเทศ และการปรับปรุงหลักเกณฑ์หรือจัดท าคู่มือในการบริหารงานลูกจ้างอย่างจริงจังและ
เป็นระบบร่วมกันโดยหน่วยงานกลางและหน่วยงานที่ปฏิบัติ (ส่วนราชการในต่างประเทศ)  

จากการศึกษาครั้งนี้ท าให้พบว่า ส่วนราชการต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็น สอท. เองหรือ
หน่วยงานภายใต้ทีมประเทศไทย ยังขาดความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการบริหารลูกจ้างท้องถิ่น  
โดยแม้ว่า สอท. จะสามารถขออนุมัติงบประมาณในการว่าจ้างที่ปรึกษากฎหมายท้องถิ่น แต่การ
ด าเนินงานดังกล่าวมีค่าใช้จ่ายสูง อีกทั้งค าแนะน าที่ได้รับเป็นภาษาอังกฤษ ก็ไม่สามารถส่งต่อไปยัง
หน่วยงานกลางได้ โดยส่วนราชการต้องแปลและอธิบายค าแนะน าด้านกฎหมายทั้งหมดที่ได้รับนั้นเป็น
ภาษาไทย ท าให้ใช้เวลาและทรัพยากรในการแก้ปัญหาแต่ละเรื่องสูงมาก ซึ่งกระทบต่อการท างานของ
ส่วนราชการเป็นอย่างมาก โดยประเด็นเรื่องผลกระทบจากการที่ส่วนราชการไม่มีที่พ่ึงพิงทางกฎหมาย
ในเรื่องที่เก่ียวกับการบริหารลูกจ้างท้องถิ่น เป็นประเด็นที่ยังไม่พบว่า มีการศึกษาวิเคราะห์  

โดยที่หน่วยงานกลางก าหนดว่าการจ่ายค่าจ้างและการปรับค่าจ้างลูกจ้าง
ชั่วคราวของส่วนราชการต่าง ๆ ควรต้องเป็นไปในแนวทางเดียวกัน38 และโดยที่กฎหมายที่เกี่ยวกับ

                                           
38 เอกสารใช้ภายในของกระทรวงการต่างประเทศ  



47 

แรงงานและการจ้างงานในหลายประเทศในสหภาพยุโรปมีพ้ืนฐานทางกฎหมาย กรอบความคิด และ
บริบทด้านตลาดแรงงานและแรงงานสัมพันธ์ที่ใกล้เคียงกัน และโดยที่ส่วนราชการมักมีความยากล าบาก
ในการศึกษา เรียบเรียง วิเคราะห์ และแปลกฎหมายท้องถิ่นจากภาษาท้องถิ่น และอธิบายปัญหาด้าน
กฎหมายนั้นให้กับหน่วยงานกลาง จึงอาจมีประโยชน์หากภาครัฐจะพิจารณาการมีผู้เชี่ยวชาญด้าน
กฎหมายท าหน้าที่เป็นตัวกลางในการอธิบายปัญหาด้านกฎหมายเหล่านี้ให้หน่วยงานกลางได้รับทราบ
และเข้าใจ หรือท าหน้าที่วิเคราะห์และสื่อสารประเด็นด้านกฎหมายให้ส่วนราชการในต่างประเทศ
สามารถบริหารจัดการลูกจ้างท้องถิ่นในประเทศที่มีกฎหมายใกล้เคียงกันได้ ตลอดจนการพิจารณาให้
ทีมงานด้านกฎหมายของหน่วยงานกลาง ติดต่อสื่ อสารกับที่ปรึกษากฎหมายต่างประเทศที่ 
ส่วนราชการจัดจ้างหรือใช้บริการ เพ่ือความกระจ่างชัด แม่นย า และรวดเร็วในการท าความเข้าใจและ
ตัดสินใจเกี่ยวกับประเด็นที่เกี่ยวข้องกับกฎระเบียบของไทยและกฎหมายท้องถิ่น ทั้งนี้ เพ่ือย่น
ระยะเวลาในการพิจารณาปัญหาและเพ่ือความมีประสิทธิภาพและประหยัดงบประมาณ เนื่องจากการ
มีที่ปรึกษาด้านกฎหมายร่วม (joint legal counsel) จะช่วยในการวิเคราะห์ภาพรวมของปัญหาที่
ส่วนราชการในที่ต่าง ๆ ต้องประสบ เพ่ือหน่วยงานกลางสามารถหาทางออกเชิงนโยบายที่ยั่งยืนและ
เป็นระบบมากขึ้น และให้มีการจัดท าคู่มือหรือปรับปรุงหลักเกณฑ์เรื่องการบริหารงานลูกจ้างร่วมกัน
โดยหน่วยงานกลางและหน่วยงานผู้ปฏิบัติ (ส่วนราชการในต่างประเทศ) เพ่ือแก้ปัญหาความลักลั่น
หรือความขัดแย้งกันระหว่างกฎเกณฑ์ของไทยกับกฎหมายของประเทศผู้รับ เพ่ือให้หลักเกณฑ์
สามารถน าไปปฏิบัติได้จริงตามบริบทของท้องถิ่น  

3)  การศึกษาดูงานโดยหน่วยงานกลางที่เน้นการพบปะหารือกับหน่วยงานท้องถิ่นใน
เรื่องลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศ  

การแสวงหาโอกาสให้เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจในการตัดสินใจและผู้เชี่ยวชาญด้าน
กฎหมายจากหน่วยงานกลางไปพบหารือหรือประชุมร่วมกับหน่วยงานท้องถิ่นในประเทศที่  
ส่วนราชการมีการจ้างลูกจ้างชั่วคราวโดยตรง เป็นอีกวิธีหนึ่งที่อาจท าให้สามารถแก้ปัญหาที่เกี่ยวกับ
ค่าจ้างของลูกจ้างได้รวดเร็วขึ้น โดยส่วนราชการในต่างประเทศสามารถเป็นผู้ประสานอ านวยความ
สะดวกให้มีการพบหารือหรือประชุมร่วมกันได้ ทั้งนี้ เพ่ือสร้างความเข้าใจร่วมกันและความเชื่อมั่นว่า 
สิ่งที่ส่วนราชการแจ้งให้หน่วยงานกลางทราบ หรือประเด็นที่ส่วนราชการขอความร่วมมือ เป็นสิ่งที่
เกิดขึ้นจริงหรือจ าเป็นต้องด าเนินการตามกฎหมายท้องถิ่นจริง ๆ มิใช่สิ่งที่ส่วนราชการขอตาม
อ าเภอใจ ซึ่งอาจจะช่วยย่นระยะเวลาในการหาทางออกส าหรับปัญหาเหล่านี้ได้อย่างมาก  

นอกจากนี้ หน่วยงานกลางอาจพิจารณาให้มีการสร้างกลไกในการส ารวจการจ้าง
และบริหารลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศ ว่าสอดคล้องกับกฎหมายท้องถิ่นในรัฐผู้รับหรือไม่อย่างไร 
หรือสื่อสารกับส่วนราชการในต่างประเทศเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าวในลักษณะการท างานเชิงรุก 
(proactive) เช่น การจัดให้มีการหารือในระดับนโยบายหรือระดับผู้บริหารระหว่างส่วนราชการใน
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ต่างประเทศกับหน่วยงานกลางอยู่เป็นระยะ เพ่ือให้สามารถรับทราบปัญหาได้โดยตรงอย่างรวดเร็ว  
ซึ่งทั้งหมดนี้ อาจสามารถช่วยให้รัฐบาลไทยบริหารลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศได้อย่างเป็นอาชีพ
และมีประสิทธิภาพ สอดคล้องกับมาตรฐานสากลและกฎระเบียบท้องถิ่นของรัฐผู้รับมากขึ้น ซึ่งเป็น
เรื่องส าคัญที่มีผลต่อภาพลักษณ์และความน่าเชื่อถือของงานบริหารการทูตและการด าเนินงานใน
ต่างประเทศของรัฐบาลไทยโดยตรง 
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