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รายงานการศึกษาส่วนบุคคลฉบับนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาข้อจ ากัดและความเสี่ยงของ
ระบบการบริหารลูกจ้างชั ่วคราวในต่างประเทศของกระทรวงการต่างประเทศ ภายใต้กรอบที่
ก าหนดให้ใช้กฎระเบียบของไทยเป็นหลัก ขณะที่ความสัมพันธ์การจ้างเกิดขึ้นและด าเนินอยู่ภายใต้
กฎหมายและบริบททางเศรษฐกิจและสังคมของรัฐผู้รับ ประเด็นส าคัญจึงมิใช่เพียงว่าส านักงานใน
ต่างประเทศต้องปฏิบัติตามกฎหมายท้องถิ่นหรือไม่ แต่รวมถึงต้องพิจารณาว่า หน้าที่ในฐานะนายจ้าง
ตามกฎหมายท้องถิ่นสามารถเชื่อมเข้าสู่ฐานอ านาจ กระบวนการอนุมัติ และระบบงบประมาณของ
ไทยได้อย่างไร และข้อจ ากัดของกลไกดังกล่าวก่อให้เกิดความเสี ่ยงต่อการบริหารลูกจ้างและ 
การด าเนินภารกิจของส านักงานในต่างประเทศเพียงใด 

รายงานได้วิเคราะห์ความเสี่ยงตามวงจรความสัมพันธ์การจ้าง ตั้งแต่การเริ่มต้นการจ้าง 
ค่าจ้าง สิทธิและสิทธิประโยชน์ของลูกจ้าง การสิ้นสุดการจ้าง วินัยและอุทธรณ์ ตลอดจนเมื่อข้อพิพาท
เกิดขึ้น แล้วพิจารณาว่าในแต่ละช่วงกฎหมายท้องถิ่นก าหนดหน้าที่ใดแก่ส านักงานฯ กฎะเบียบไทยมี
ค าตอบอย่างไร หน่วยงานไทยตอบสนองในลักษณะใด และยังมีความเสี่ยงใดคงเหลืออยู ่

ผลการศึกษาพบว่า กฎระเบียบไทยมิได้ปฏิเสธกฎหมายท้องถิ่น แต่เปิดให้น ามาใช้เป็น 
รายกรณีและภายใต้เงื่อนไข โดยยังขาดระบบเชื่อมโยงและหลักแบ่งเขตระหว่างกฎระเบียบไทยและ
กฎหมายท้องถิ่นที่ชัดเจน ภาระในการตรวจสอบปัญหาและการเปลี่ยนแปลงของกฎหมายท้องถิ่น 
การรวบรวมข้อมูล และการน าความเสี่ยงเข้าสู่กระบวนการอนุมัติส่วนใหญ่ตกอยู่กับส า นักงานฯ 
ขณะที ่อ  านาจอนุมัติและการก ากับดูแลเกี ่ยวข้องกับหลายกลไกและหลายหน่วยงาน ท าให้  
การตอบสนองมักเริ ่มภายหลังปัญหาปรากฏแล้ว  ความเสี ่ยงจึงสามารถสะสมตั ้งแต่ต้นวงจร
ความสัมพันธ์การจ้างและส่งผลเป็นภาระย้อนหลัง ค่าใช้จ่ายในการจัดการข้อพิพาท ปัญหาการบริหาร
บุคลากร และผลกระทบต่อความต่อเน่ืองของภารกิจได้ 

ในการนี้ จึงได้เสนอให้ปรับนโยบายจากการตอบสนองเป็นรายปัญหาไปสู่ “การประเมิน
และบริหารความเสี่ยงเชิงรุกตลอดวงจรการจ้าง” โดยด าเนินการสามระดับที่เชื ่อมโยงกัน ได้แก่  
การพัฒนาเครื่องมือประเมินความเสี่ยง ฐานข้อมูล และความพร้อมของผู้ปฏิบัติงานภายใต้กฎระเบียบ
ปัจจุบัน การจัดท ากรอบเงื่อนไขการจ้างรายประเทศควบคู่กับการกระจายอ านาจแบบมีเงื่อนไขและ
การอนุมัติไว้ล่วงหน้า และในระยะยาว การปรับปรุงกฎระเบียบให้ก าหนดสถานะของกฎหมายท้องถิ่น 
ฐานอ านาจ และกระบวนการบริหารลูกจ้างที่ส าคัญให้ชัดเจนยิ่งขึ้น ทั้งนี้ เพื่อเพิ่มความคล่องตัวและ
ลดความเสี่ยง โดยยังคงวินัยการคลัง มาตรฐาน และการก ากับดูแลของภาครัฐไทยไว้อย่างเหมาะสม  
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กิตติกรรมประกาศ 
 

รายงานการศึกษาส่วนบุคคลฉบับนี้ส าเร็จลงได้ด้วยค าแนะน าและความช่วยเหลือจากบุคคล
หลายฝ่าย ผู ้ศ ึกษาขอขอบพระคุณเอกอัครราชทูต อุ ้ม เมาลานนท์  อาจารย์ที ่ปร ึกษาหลัก 
เอกอัครราชทูต วรเดช วีระเวคิน และผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. ธีวินท์ สุพุทธิกุล อาจารย์ที่ปรึกษา  
ซึ่งได้กรุณาให้ค าแนะน า ข้อสังเกต และมุมมองจากประสบการณ์ที่แตกต่างกันอย่างต่อเนื่อง ตั้งแต่
การก าหนดประเด็นศึกษา การวางกรอบวิเคราะห์ ตลอดจนการพัฒนาข้อเสนอให้มีความชัดเจนและ
สามารถน าไปใช้ประโยชน์ในทางปฏิบัติได ้

พร้อมกันนี้ ผู้ศึกษาขอขอบพระคุณนางต้องฤดี มากบุญ รองปลัดกระทรวงการต่างประเทศ 
ตลอดจนผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ส านักบริหารบุคคลที่ได้ให้สัมภาษณ์และแลกเปลี่ยนความคิดเห็น 
ได้แก่ นางสาวศิริวิไล โรจน์ประสิทธิ์พร ผู้อ านวยการส านักบริหารบุคคล นางสาวลภัสรดา เกตุสมบัติ 
นักทรัพยากรบุคคลช านาญการพิเศษ นางสาวอานิสงส์ ศรลัมพ์ นิติกรช านาญการพิเศษ นางสาว
อลิษา ชอบอิสระ นักการทูตช านาญการพิเศษ และนางสาวนาฏศุภางค์ โปษยานนท์ นักการทูต
ช านาญการ (ที่ปรึกษา) ข้อมูล ประสบการณ์ และข้อคิดเห็นจากทุกท่านมีส่วนส าคัญอย่างยิ่งในการท าให้ 
ผู้ศึกษาเข้าใจทั้งในมิติของกฎระเบียบ กระบวนการขออนุมัติ ตลอดจนข้อจ ากัดและความท้าทาย 
ที่เกิดขึ้นเมื่อน ากฎระเบียบดังกล่าวไปใช้ในบริบทของต่างประเทศ 

นอกจากนี้ ขอขอบพระคุณนายธราวิศว์ จ านงลักษณ์ นักการทูตช านาญการ (ที่ปรึกษา) 
นายศิริพงศ์ อยู่บ ารุง นิติกรช านาญการ และนางสาวปริยฉัตร สัสดี นิติกรช านาญการ ส านักบริหาร
บุคคล ส าหรับการสนับสนุนข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อการศึกษา รวมทั้งขอขอบพระคุณกงสุลใหญ่  
ณ นครแวนคูเวอร์ ตลอดจนเพื่อนข้าราชการและเจ้าหน้าที่สถานกงสุลใหญ่ฯ ทุกท่าน ส าหรับ  
ความเข้าใจและการสนับสนุน โดยเฉพาะการช่วยรับผิดชอบภารกิจเพิ่มเติมในช่วงที่ผู้ศึกษาเดินทางมา
เข้ารับการอบรมและจัดท ารายงานฉบับน้ี 

ผู้ศึกษาขอขอบพระคุณผู้บริหารและเจ้าหน้าที่สถาบันการต่างประเทศเทวะวงศ์วโรปการ  
ที่ได้จัดหลักสูตรนักบริหารการทูต รุ่นที่ 17 และอ านวยความสะดวกแก่ผู้เข้ารับการอบรมอย่างดียิ่ง
ตลอดหลักสูตร สภาพแวดล้อมในการเรียนรู้ การแลกเปลี่ยนประสบการณ์ และกิจกรรมต่าง ๆ ของ
หลักสูตรมีส่วนส าคัญต่อการพัฒนาแนวคิดและมุมมองที่น ามาใช้ในการศึกษาครั้งนี้ 

ท้ายที่สุด ผู้ศึกษาขอขอบคุณสมาชิกในครอบครัวทุกคนส าหรับความเข้าใจ การสนับสนุน 
และก าลังใจที่มีให้อย่างต่อเนื่องตลอดช่วงการอบรมและการจัดท ารายงาน ซึ่งเป็นก าลังส าคัญที่ท าให้
การศึกษาครั้งนี้สามารถด าเนินไปจนส าเร็จลลุ่วงด้วยดี 
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1.1  ภูมิหลัง และความส าคัญของหัวข้อที่จะศึกษา 

กระทรวงการต่างประเทศด าเนินภารกิจด้านการต่างประเทศผ่านสถานเอกอัครราชทูตและ
สถานกงสุลใหญ่ในต่างประเทศ ซึ่งในปัจจุบันมีอยู่รวม 98 แห่ง ตั้งอยู่ใน 69 ประเทศทั่วโลก โดย
ข้อมูล ณ เดือนกรกฎาคม 2569 กระทรวงฯ มีลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศ (ลูกจ้างฯ) จ านวน 
1,186 คน ขณะที่มีข้าราชการออกประจ าการต่างประเทศ ประมาณ 603 คน กล่าวได้ว่า ลูกจ้างฯ 
เป็นส่วนใหญ่ของก าลังคนที่ท าให้ภารกิจของส่วนราชการไทยในต่างประเทศด าเนินไปได้ในแต่ละวัน 

ลูกจ้างฯ มิได้ปฏิบัติงานเฉพาะด้านธุรการเท่านั ้น แต่สนับสนุนภารกิจด้านการเมือง 
เศรษฐกิจ กงสุล การทูตสาธารณะ การประสานงานกับหน่วยงานท้องถิ่น การบริการประชาชน 
ตลอดจนงานบริหารส านักงาน ขณะที่ข้าราชการมีการหมุนเวียนตามวาระ ลูกจ้างฯ จ านวนมาก
ปฏิบัติงานต่อเนื่องเป็นเวลานาน จึงเป็นหลักประกันความต่อเนื่องของงาน เป็นแหล่งความรู้เกี่ยวกับ
กฎหมาย ระบบราชการ ภาษา วัฒนธรรม และเครือข่ายของรัฐผู ้ร ับ หรือเป็น “ความทรงจ า 
เชิงสถาบัน” (institutional memory) ของส านักงานในต่างประเทศ (ส านักงาน) การบริหารลูกจ้างกลุ่มนี้ 
จึงเกี่ยวข้องโดยตรงกับขีดความสามารถของกระทรวงฯ ในการด าเนินภารกิจด้านการต่างประเทศ 

ขณะที่ระบบราชการมีกฎระเบียบที่ใช้ในการบริหารข้าราชการจ านวนมาก แต่กฎระเบียบ
หลักที่ใช้บริหารจัดการลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศโดยตรงมีเพียงฉบับเดียว ได้แก่ หลักเกณฑ์และ
แนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับลูกจ้างชั่วคราวที่จ้างจากเงินงบประมาณ งบบุคลากร รายการค่าจ้างชั่วคราว
ของส่วนราชการที่มีส านักงานอยู่ในต่างประเทศ พ.ศ. 2560 (หลักเกณฑ์ฯ) และที่แก้ไขเพิ่มเติม 
รวมทั้งหลักเกณฑ์ฯ ส าหรับประเทศที่ใช้บัญชีอัตราค่าจ้างแบบช่วง พ.ศ. 2568 ซึ่งให้น าหลักเกณฑ์ฯ 
พ.ศ. 2560 มาใช้ในเรื่องที่มิได้ก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ1 ในรายงานฉบับนี้จึงพิจารณาหลักเกณฑ์ฯ  
ทั้งสองชุดเป็นกรอบกฎเกณฑ์เดียวกัน โดยความแตกต่างหลักอยู่ที่ระบบบัญชีอัตราค่าจ้าง มิใช่การ
ปรับเปลี่ยนกรอบความคิดด้านสถานะ สิทธิ วินัย และการออกจากงานของลูกจ้างฯ อย่างมีนัยส าคัญ 

                                           
1 หลักเกณฑ์และแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกบัลูกจ้างชั่วคราวที่จ้างจากเงินงบประมาณ งบบุคลากร รายการค่าจ้างชั่วคราวของส่วนราชการ 
ที่มีส านักงานอยู่ในต่างประเทศ ส าหรับประเทศที่ใช้บัญชอีัตราค่าจ้างแบบช่วง พ.ศ. 2568, ข้อ 3 และ 21. 
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หลักเกณฑ์ฯ มีความจ าเป็นและส าคัญในฐานะเครื่องมือกลางส าหรับก าหนดความสัมพันธ์
ระหว่างกระทรวงฯ กับลูกจ้างฯ ตลอดจนช่วยควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณและการใช้ดุลพินิจของ
ส านักงาน อย่างไรก็ดี ลักษณะของการจ้างงานในต่างประเทศท าให้การบริหารลูกจ้างฯ มิได้อยู่ภายใต้
ระบบกฎหมายไทยเพียงระบบเดียว แต่มีบทบัญญัติบังคับของรัฐผู้รับเข้ามาก ากับความสัมพันธ์ใน
ลักษณะนายจ้างและลูกจ้างด้วย โดยเฉพาะเรื่องสัญญาจ้าง ค่าจ้างขั้นต ่า เวลาท างาน ค่าล่วงเวลา 
การลา ประกันสังคม การเลิกจ้าง และค่าชดเชย 

ข้อจ ากัดส าคัญมิได้อยู่ที่การมีหลักเกณฑ์ที่ใช้โดยตรงกับลูกจ้างฯ เพียงฉบับเดียว แต่อยู่ที่
วิธีการวางความสัมพันธ์ระหว่างหลักเกณฑ์ฯ กับกฎหมายท้องถิ่น โดยหลักเกณฑ์ฯ ได้วางข้อก าหนด
ความสัมพันธ์ระหว่างส านักงานกับลูกจ้างฯ ไว้เป็นส่วนใหญ่ และเปิดช่องว่าหากส านักงานเห็นควร
ปฏิบัติตามกฎหมายท้องถิ่นก็สามารถท าได้ในบางเรื่อง โดยให้เสนอต่อส่วนราชการต้นสังกัดเพื่อขอ
ความเห็นชอบหรือขอท าความตกลงกับกระทรวงการคลังเป็นรายกรณี โครงสร้างเช่นนี้อาจสะท้อน
กรอบแนวคิดในการบริหารจัดการลูกจ้างฯ ของไทยว่า ให้ส านักงานฯ ใช้หลักเกณฑ์ไทยเป็นหลัก  
ส่วนกฎหมายท้องถิ่นให้ใช้เป็นส่วนเสริม ทั้งที่กฎหมายแรงงานบางประเภทของรัฐผู้รับมีผลบังคับ
โดยตรงและมิได้ขึ้นอยู่กับการอนุมัติภายในของฝ่ายไทย 

หนังสือของกระทรวงฯ ถึงกรมบัญชีกลางเมื่อเดือนเมษายน 2567 ระบุว่า 69 ประเทศที่
กระทรวงฯ มีส านักงานตั้งอยู่ มีความแตกต่างหลากหลายตามแต่ละท้องถิ่น บางประเทศมีความแตกต่าง
ถึงในระดับเมืองหรือมณฑล ท าให้ส านักงานในแต่ละประเทศประสบปัญหาและอุปสรรคในการบริหาร
จัดการลูกจ้างฯ และมีข้อจ ากัดจากการปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ฯ ที่แตกต่างกัน2 

เพื ่อแสดงลักษณะตัวอย่างของปัญหาและอุปสรรคของส านักงานในต่างประเทศเป็น
เบื้องต้น ผู้ศึกษาขอแสดงกรณีศึกษาจ านวนหนึ่งโดยสรุปเฉพาะข้อเท็จจริงที่จ าเป็น ไม่ระบุชื่อบุคคล 
ประเทศ หรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อรักษาความลับของทางราชการและสิทธิของผู้เกี่ยวข้อง โดยไม่
ลดทอนคุณค่าของกรณีศึกษาในการสะท้อนความเสี่ยงเชิงระบบ 

กรณีศึกษาท่ีหน่ึง ลกูจ้างฯ น าข้อพิพาทในต่างประเทศมาฟ้องเป็นคดีต่อศาลปกครองไทย 
ลูกจ้างฯ ของส านักงานแห่งหนึ่งในต่างประเทศโต้แย้งว่า การลาออกมิได้เกิดจากความสมัครใจ

และน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองกลาง (ศาลปกครองชั้นต้นของไทย) ศาลฯ มีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้
พิจารณา ผู้ฟ้องคดีไม่เห็นด้วยจึงยื่นอุทธรณ์ค าสั่งต่อศาลปกครองสูงสุด ซึ่งศาลปกครองสูงสุดพิจารณา
แล้วมีค าสั่งว่า คดีนี้เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง แม้ผู้ฟ้องคดีไม่เป็นผู้มีสัญชาติไทยและ

                                           
2 กระทรวงการต่างประเทศ (ส านักบริหารบุคคล), หนังสือ ด่วนที่สุด ที่ กต 0208/3354, 17 เมษายน 2567. 
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ไม่มีภูมิล าเนาในราชอาณาจักร ศาลปกครองกลางมีอ านาจที ่จะใช้ดุลพินิจรับคดีนี ้ไว้พิจารณา 
พิพากษาได3้ 4 

กรณีนี ้สะท้อนความไม่ชัดเจนเกี ่ยวกับสถานะทางกฎหมายของลูกจ้างฯ และศาลที่มี  
เขตอ านาจเหนือความสัมพันธ์การจ้างงานซึ่งเกิดขึ้นในต่างประเทศในลักษณะนี้ว่า ในมุมมองของ 
รัฐไทยและหลักเกณฑ์ฯ ลูกจ้างฯ มีสถานะเป็นคู่สัญญาทางปกครองกับกระทรวงการต่างประเทศ  
(มีสถานะกึ่งเป็นบุคลากรภาครัฐ) ไม่ใช่คู่สัญญาจ้างแรงงานเสียทีเดียว รวมทั้งนอกจากสามารถฟ้องคดี 
ต่อศาลหรือองค์กรระงับข้อพิพาทในรัฐผู้รับได้แล้ว ลูกจ้างฯ ยังมีทางเลือกที่จะน าข้อพิพาทที่เกิดขึ้น  
กับส านักงานไทยในต่างประเทศมาฟ้องเป็นคดีต่อศาลปกครองไทยได้ด้วย แม้ลูกจ้างฯ จะไม่มีสัญชาติ
ไทยและไม่มีภูมิล าเนาในไทยเลยก็ตาม 

กรณีศึกษาท่ีสอง การจ่ายค่าจ้างระหว่างการลาป่วยภายใต้กฎหมายสองระบบ 
ส านักงานแห่งหนึ่งในต่างประเทศจ่ายค่าจ้างเต็มจ านวนแก่ลูกจ้างฯ ระหว่างการลาป่วย

ระยะยาว โดยเข้าใจว่าเป็นการปฏิบัติที่สอดคล้องกับกฎหมายและระบบประกันสังคมท้องถิ่น อย่างไรก็ดี 
เมื่อไม่ปรากฏหลักฐานว่าได้มีการขออนุมัติกระทรวงฯ เพื่อขอท าความตกลงกับกระทรวงการคลังให้
จ่ายเงินค่าจ้างดังกล่าวให้เป็นไปตามกฎหมายท้องถิ่น การจ่ายเงินดังกล่าวจึงเป็นการจ่ายเกินสิทธิตาม
หลักเกณฑ์ฯ พ.ศ. 25445 ซึ่งใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น และน าไปสู่การด าเนินการทางวินัยต่อเจ้าหน้าที่
ผู้เกี่ยวข้อง6 

กรณีนี้แสดงให้เห็นภาวะที่ผู ้ปฏิบัติงานอาจต้องเลือกระหว่างการปฏิบัติตามกฎหมาย
ท้องถิ่นกับการรักษาความถูกต้องตามระเบียบและขั้นตอนภายในของไทย หากระบบไม่มีแนวทาง
เชื่อมโยงกฎหมายทั้งสองชุดเข้าด้วยกันอย่างชัดเจน รวมถึงมีขั้นตอนการอนุมัติที่รวดเร็วเพียงพอ 

กรณีศึกษาท่ีสาม กระบวนการข้อพิพาทแบบคู่ขนานที่เกิดขึ้นจริง 
ลูกจ้างส านักงานแห่งหนึ่งในต่างประเทศถูกลงโทษทางวินัยและใช้สิทธิอุทธรณ์การลงโทษ

ทางวินัยต่อปลัดกระทรวงการต่างประเทศตามหลักเกณฑ์ฯ ควบคู่ไปกับการใช้สิทธิต่อองค์กรระงับ 
ข้อพิพาทแรงงานของรัฐผู้รับ รายงานศึกษาของนิติกรส านักบริหารบุคคลชี้ว่า ความสัมพันธ์ระหว่าง

                                           
3 ศาลปกครองกลาง, ค าพิพากษาศาลคดีหมายเลขด าที่ บ. 283/2557 คดีหมายเลขแดงที่ บ. 93/2557, หน้า 11-12.  
4 สัมภาษณ์ ศิริพงศ์ อยู่บ ารุง, นิติกรช านาญการ, 8 กรกฎาคม 2569. 
5 หลักเกณฑ์และแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกบัลูกจ้างชั่วคราวที่จ้างจากเงินงบประมาณชั่วคราวของส่วนราชการที่มีส านักงานอยู่ใน
ต่างประเทศ พ.ศ. 2544 ข้อ 36 ก าหนดว่า  

“(2) ลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศมีสิทธิลาป่วยโดยได้รับค่าจ้างอัตราปกติระหว่างลาไม่เกิน 60 วันท าการ แต่ถ้าหัวหน้า 
ส่วนราชการในส่วนกลางหรือผู้ที่ได้รับมอบหมายเห็นสมควรจะให้ลาต่อไปอีกก็ได้ แต่ต้องไม่เกิน 60 วันท าการ … 
 ทั้งนี้ กรณีมีกฎหมายหรือประเพณีท้องถิ่นของแต่ละประเทศก าหนดไว้เป็นอย่างอื่นให้ขอท าความตกลงกับกระทรวงการคลัง
เป็นกรณี ๆ ไป”. 
6 สัมภาษณ์ ปริยฉัตร สัสดี, นิติกรช านาญการ, 9 กรกฎาคม 2569. 
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ส านักงานในต่างประเทศกับลูกจ้างฯ มีความซับซ้อนจากมิติกฎหมายท้องถิ่น โดยความสัมพันธ์  
การจ้างเดียวกันอาจมีทั้งมิติกฎหมายไทยและมิติกฎหมายแรงงานของรัฐผู้รับ ซึ่งอาจเปิดช่องให้เกิด
กระบวนการเกี่ยวกับข้อพิพาทในมากกว่าหนึ่งระบบกฎหมาย และผลการพิจารณาตามกระบวนการ
ข้อพิพาทในแต่ละระบบอาจแตกต่างกัน7 

ข้อมูลของส านักบริหารบุคคล กระทรวงการต่างประเทศ ระบุว่า ในห้วง 12 ปีที่ผ่านมา  
มีลูกจ้างฯ น าข้อพิพาทขึ้นสู่ศาลหรือหน่วยงานแรงงานท้องถิ่นอย่างน้อย 22 คดี จากส านักงาน 14 แห่ง 
ประเด็นพิพาทครอบคลุมเงินประกันสังคมย้อนหลัง เงินชดเชยและสิทธิประโยชน์เมื่อออกจากงาน 
การเลิกจ้างไม่เป็นธรรม ค่าล่วงเวลา และสิทธิที่เกี่ยวกับการเกษียณอายุ8 

ข้อมูลชุดนี้ยังแสดงให้เห็นรูปแบบของความเสี ่ยงจากการถูกฟ้องคดีที่เกิดซ ้าในหลาย
ส านักงาน เนื่องจากเมื่อลูกจ้างฯ คนหนึ่งฟ้องคดีด้วยข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายใด ก็มีแนวโน้มที่
ลูกจ้างฯ อื่นของส านักงานเดียวกันจะฟ้องคดีโดยอาศัยฐานข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายเดียวกันน้ันได ้

การทบทวนรายงานการศึกษาส่วนบุคคลของผู้เข้ารับการอบรม นบท. รุ่นก่อนพบงาน 
ที่เกี่ยวข้องกับลูกจ้างฯ สี่ฉบับ รายงานกรณีสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก ศึกษาปัญหาการไม่มี
สัญญาจ้างและการเข้าสู่ระบบประกันสังคมล่าช้า โดยเห็นว่าหลักเกณฑ์ฯ อิงบริบทการจ้างงานใน
ประเทศไทยและเสนอให้ก าหนดนโยบายใช้กฎหมายท้องถิ่นเป็นหลัก รวมทั้งพิจารณารูปแบบการจ้าง
ผ่านผู ้ให้บริการภายนอกเพื ่อลดความเสี ่ยงทางคดี9 ส่วนรายงานกรณีสถานเอกอัครราชทูต ณ  
กรุงบรัสเซลส์ ศึกษาการปรับค่าจ้างตามระบบดัชนีเงินเดือนของเบลเยียม และชี้ถึงภาวะสูญญากาศ 
เชิงนโยบาย การขาดความเช่ียวชาญด้านกฎหมายท้องถิ่น และการแก้ปัญหาแบบเป็นรายกรณี10 

รายงานกรณีสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงจาการ์ตา ศึกษาการจัดท าสัญญาจ้างให้
สอดคล้องกับกฎหมายแรงงานอินโดนีเซีย พบความแตกต่างในเรื ่องสัญญาจ้าง วันลา และ

                                           
7 อานิสงส์ ศรลัมพ์, การพิจารณาอุทธรณ์กรณีลูกจ้างชั่วคราวสถานเอกอัครราชทูตแห่งหนึ่งอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษไล่ออกจากราชการ 
และข้อเสนอแนวคิด เรื่อง การก าหนดแนวทางการด าเนินการทางวินัยลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศในกรณีที่ (1) กฎหมายท้องถิ่น
ก าหนดเรื่องการด าเนินการทางวินัยไว้แตกต่างจากหลักเกณฑ์ของไทย และ (2) การพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษของลูกจ้าง, เอกสาร
ประกอบการประเมินผลงานเพื่อขอรบัการประเมินแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งนิติกร ระดับช านาญการพิเศษ, (ส านักบริหารบุคคล 
กระทรวงการต่างประเทศ, 2568), หน้า 32 และ 43-44. 
8 สัมภาษณ์ ลภัสรดา เกตุสมบัติ, นักทรัพยากรบุคคลช านาญการพิเศษ; นาฏศุภางค์ โปษยานนท์, นักการทูตช านาญการ (ที่ปรึกษา), 
21 กรกฎาคม 2569. 
9 บัณฑิตา พิชญากร วีรบุตร, ปัญหาและข้อเสนอแนะการบริหารจัดการลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศ: กรณีศึกษาสถานเอกอัครราชทูต 
ณ กรุงมอสโก, (รายงานการศึกษาส่วนบุคคล หลักสูตรนักบริหารการทูต รุ่นที่ 13, 2564), หน้า 52-54. 
10 วัลยา จริยธรรม, การปรับเปลี่ยนอัตราค่าจ้างของลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศตามกฎหมายท้องถิ่น: กรณีศึกษาเรื่องการใช้ salary 
indexation ของสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงบรัสเซลส์, (รายงานการศึกษาส่วนบุคคล หลักสูตรนักบริหารการทูต รุ่นที่ 14, 2565), 
หน้า 40-43. 
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ประกันสังคม และเสนอให้ปรับหลักเกณฑ์ฯ ให้มีความยืดหยุ่น และจัดท าร่างสัญญามาตรฐาน 11 
ขณะที ่รายงานกรณีสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงวอร์ซอ ศึกษาปัญหาการค านวณเงินสมทบ
ประกันสังคมและโครงสร้างการจ้างงานตามกฎหมายโปแลนด์ โดยเสนอให้ใช้กฎหมายและธรรมเนียม
ปฏิบัติท้องถิ่นเป็นกลไกแก้ไขและป้องกันปัญหา12 

กรณีศึกษา ข้อมูลจากส านักบริหารบุคคล และงานศึกษาทั้งสี่ฉบับข้างต้นล้วนชี้ไปในทาง
เดียวกันว่า มีความไม่สอดคล้องระหว่างหลักเกณฑ์ฯ กับกฎหมายท้องถิ่นที่เกิดขึ้นจริงในหลาย
ประเทศและหลายมิติ นอกจากนี้ ความไม่ชัดเจนยังปรากฏในงานบริหารประจ าวัน เช่น การปรับ
ค่าจ้างเมื ่ออัตราค่าแรงขั ้นต ่าท้องถิ ่นเปลี ่ยนแปลง สิทธิการลา การน าลูกจ้างฯ เข้าสู ่ระบบ
ประกันสังคมหรือบ านาญท้องถิ ่น ค่าชดเชยเมื ่อออกจากงาน ตลอดจนการจ่ายเบี ้ยเลี ้ยงและ 
ค่าล่วงเวลาเมื่อมอบหมายให้ลูกจ้างฯ เดินทางไปปฏิบัติภารกิจต่างเมือง ปัญหาเหล่านี้อาจดูเป็นเรื่อง
เฉพาะรายหรือเฉพาะประเทศ แต่เมื่อเกิดซ ้าในหลายส านักงาน ย่อมสะท้อนข้อจ ากัดเชิงกฎหมายและ
ความเสี่ยงเชิงระบบที่มิได้มีเครื่องมือบริหารจัดการความเสี่ยงตามลักษณะของแต่ละเขตอ านาจอย่าง
เพียงพอ 

ด้วยชุดข้อมูลเหล่านี ้ การศึกษานี ้จึงตั ้งค าถามหลักว่า “กรอบแนวคิดที ่ก าหนดให้ใช้
หลักเกณฑ์ฯ ของไทยเป็นหลักและใช้กฎหมายท้องถิ่นเป็นส่วนเสริม มีข้อจ ากัดและก่อให้เกิดความเสี่ยง
อย่างไร เมื่อน ามาใช้บริหารลูกจ้างฯ ในต่างประเทศซึ่งปฏิบัติงานอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายและบริบท
ทางเศรษฐกิจและสังคมที่หลากหลาย” 
 
1.2  การวิเคราะห์ความส าคัญเชิงยุทธศาสตร์ของส่วนราชการ 

การบริหารลูกจ้างฯ ในต่างประเทศมีความส าคัญเชิงยุทธศาสตร์ต่อกระทรวงการต่างประเทศ
อย่างน้อยสามระดับ ได้แก่ ระดับขีดความสามารถขององค์กร ระดับการบริหารความเสี่ยงของรัฐ และ
ระดับภาพลักษณ์ของประเทศไทยในประชาคมระหว่างประเทศ การมีบุคลากรที่มีความรู้ท้องถิ่นและ
สามารถปฏิบัติงานต่อเนื่องท าให้สถานเอกอัครราชทูตและสถานกงสุลใหญ่สามารถขับเคลื่อนภารกิจ
ได้อย่างมีประสิทธภิาพ ขณะที่กรอบการบริหารที่ไม่สอดคล้องกับกฎหมายท้องถิ่นอาจท าให้ทรัพยากร

                                           
11 สิริชาดา ทองตัน, ปัญหาและอุปสรรคในการจัดท าสัญญาจ้างงานให้สอดคล้องกับกฎหมายท้องถิ่น: กรณีศึกษาการจ้างลูกจ้างชั่วคราว
ที่จ้างจากเงนิงบประมาณ งบบคุลากร รายการค่าจ้างชัว่คราวของส่วนราชการที่มสี านักงานอยู่ในอินโดนีเซีย, (รายงานการศึกษาสว่นบคุคล 
หลักสูตรนักบริหารการทูต รุ่นที่ 14, 2565), หน้า 40-42. 
12 นัฐพงศ์ สุวรรณภักด,ี ความส าคัญของกฎหมายและธรรมเนียมปฏิบัติท้องถิ่นต่อการบริหารจัดการลูกจ้างท้องถิ่นในต่างประเทศ: 
กรณีศึกษา ปัญหาและโอกาสของสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงวอร์ซอ, (รายงานการศึกษาส่วนบุคคล หลักสูตรนักบริหารการทูต รุ่นที่ 15, 
2567), หน้า 25-30. 
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บุคคลซึ่งเป็นฐานหลักของภารกิจด้านการต่างประเทศของไทยกลับกลายเป็นแหล่งความเสี่ยงทาง
กฎหมาย การเงิน และภาพลักษณ์ของประเทศ 

ในระดับนโยบายของประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติด้านการปรับสมดุลและพัฒนาระบบบริหาร
จัดการภาครัฐก าหนดทิศทางให้ภาครัฐมีความทันสมัย บุคลากรมีความเป็นมืออาชีพ และกฎหมาย 
กฎ ระเบียบ และข้อบังคับมีความสอดคล้องเหมาะสมกับบริบทต่าง ๆ และมีเท่าที่จ าเป็น หลักการ
ดังกล่าวมีความเกี่ยวข้องโดยตรงกับการทบทวนหลักเกณฑ์ที่ใช้บริหารลูกจ้างฯ เนื่องจากกฎเกณฑ์เดียว
ต้องรองรับบริบทของหลายสิบประเทศซึ่งมีระบบแรงงานและเงื่อนไขทางเศรษฐกิจต่างกันอย่างมาก13 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 13 ก าหนดหมุดหมายที่ 13 ให้ประเทศไทย
มีภาครัฐที่ทันสมัย มีประสิทธิภาพ และตอบโจทย์ประชาชน โดยมุ่งพัฒนาภาครัฐให้มีสมรรถนะสูง 
ปรับตัวได้ และให้บริการอย่างมีคุณภาพ การพัฒนาระบบบริหารลูกจ้างฯ ในต่างประเทศให้สามารถ
ป้องกันข้อพิพาท ลดขั้นตอนที่ไม่จ าเป็น และตอบสนองกฎหมายท้องถิ่นได้ทันท่วงที จึงเป็นส่วนหนึ่ง
ของการเพ่ิมประสิทธิภาพภาครัฐ มิใช่เป็นเพียงการขยายสิทธิประโยชน์ของลูกจ้างฯ14 

ในระดับกระทรวง แผนปฏิบัติราชการรายปี ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2569 ของ
กระทรวงการต่างประเทศก าหนดประเด็นยุทธศาสตร์ด้านการเสริมสร้างขีดความสามารถและการบูร
ณาการด้านการต่างประเทศ โดยมีเป้าหมายให้กระทรวงฯ เป็นองค์กรสมรรถนะสูง ด าเนินงานเพื่อ
ประชาชน และยึดหลักธรรมาภิบาล นอกจากนี้ ยังระบุแนวทางให้พัฒนาขีดความสามารถขององค์กร 
บุคลากร รวมทั้งกฎระเบียบและข้อบังคับด้านการต่างประเทศอย่างต่อเนื่อง เพื่อให้เท่าทันสภาวะ
แวดล้อมที่เปลี่ยนแปลง 

แผนปฏิบัติราชการดังกล่าวยังให้ความส าคัญกับการพัฒนาและปรับปรุงกระบวนงาน  
การบริหารงบประมาณและทรัพย์สินอย่างมีประสิทธิภาพ การพัฒนาโครงสร้างและระบบบริหาร
บุคลากร ตลอดจนการปรับวัฒนธรรมและวิธีการท างานให้สอดคล้องกับบริบทที่เปลี่ยนแปลงไป 
การศึกษาข้อจ ากัดของหลักเกณฑ์ฯ จึงสอดคล้องโดยตรงกับเป้าหมายของกระทรวงฯ ในการพัฒนา
ระบบบริหารองค์กรและบุคลากร15 

ในเชิงภารกิจ ลูกจ้างฯ เป็นก าลังส าคัญของการทูตเพื่อประชาชน โดยเฉพาะงานกงสุล  
การคุ้มครองและช่วยเหลือคนไทย การให้บริการเอกสาร การประสานงานกับหน่วยงานของรัฐผู้รับ 

                                           
13 ยุทธศาสตร์ชาติ (พ.ศ. 2561-2580), ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 135 ตอนที่ 82 ก, 13 ตุลาคม 2561, ยุทธศาสตร์ชาติด้านการปรับ
สมดุลและพัฒนาระบบบริหารจัดการภาครัฐ. 
14 ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 13 (พ.ศ. 2566-2570), หมุด
หมายที่ 13 ไทยมีภาครัฐที่ทันสมัย มีประสิทธิภาพ และตอบโจทย์ประชาชน. 
15 กระทรวงการต่างประเทศ, แผนปฏิบัติราชการรายปี ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2569 ของกระทรวงการต่างประเทศ, หน้า 21 และ 
34-36. 
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และการจัดกิจกรรมนอกสถานที่ หากส านักงานไม่สามารถสรรหาและรักษาลูกจ้างฯ ที่มีคุณภาพ หรือ
สูญเสียบุคลากรที ่มีประสบการณ์จากกฎระเบียบบริหาร ค่าตอบแทน และสิทธิประโยชน์ที ่ไม่
สอดคล้องกับกฎหมายท้องถิ่นและไม่สามารถแข่งขันกับตลาดแรงงาน ย่อมกระทบความรวดเร็ว 
คุณภาพ และความต่อเน่ืองของบริการที่ประชาชนได้รับ 

ในเชิงความเสี ่ยงทางการคลัง การยึด “หลักประหยัดและค านึงถึงประโยชน์ของทาง
ราชการ” ในความหมายที่จ ากัดเฉพาะการลดค่าใช้จ่ายระยะสั้น อาจก่อให้เกิดต้นทุนที่สูงกว่าในระยะยาว 
เช่น ค่าทนายความและค่าด าเนินคดี ค่าชดเชยหรือเงินที่ต้องจ่ายย้อนหลัง เวลาของเจ้าหน้าที่ที่ใช้ใน
การแก้ไขหรือบริหารจัดการข้อพิพาท ตลอดจนความเสียหายจากการขาดความต่อเนื่ องของงาน 
ดังนั้น ประโยชน์ของทางราชการควรถูกประเมินในมิติของต้นทุนตลอดวงจรและความเสี่ยงรวม มิใช่
เฉพาะยอดรายจ่ายในปีงบประมาณหน่ึง 

ในเชิงภาพลักษณ์ สถานเอกอัครราชทูตและสถานกงสุลใหญ่เป็นตัวแทนของประเทศไทยใน
รัฐผู้รับ การถูกมองว่าไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานแรงงานท้องถิ่น หรือการเกิดข้อพิพาทที่น าไปสู่ศาล หรือ
องค์กรแรงงาน อาจกระทบความน่าเชื่อถือของไทยในฐานะนายจ้างและในฐานะประเทศที่สนับสนุน
หลักนิติธรรมและมาตรฐานสากล ผลกระทบดังกล่าวอาจไม่สามารถวัดเป็นตัวเงินได้โดยตรง แต่
เกี่ยวข้องกับทุนทางความเช่ือมั่นซึ่งเป็นทรัพยากรส าคัญของการด าเนินความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ 

ในเชิงบริหาร หัวหน้าส านักงานและ Head of Chancery (HOC)16 ในต่างประเทศต้อง
ตัดสินใจภายใต้แรงกดดันจากสองระบบพร้อมกัน กล่าวคือ ต้องรักษาความถูกต้องตามกฎระเบียบ 
และเผชิญความเสี่ยงทางวินัยข้าราชการรวมถึงความรับผิดชอบทางการเงินการคลัง ขณะเดียวกันต้อง
หลีกเลี่ยงการฝ่าฝืนกฎหมายแรงงานของรัฐผู้รับ หากขาดแนวทางที่ชัดเจน ผู้ปฏิบัติงานแต่ละแห่ง  
อาจใช้ดุลพินิจแตกต่างกัน เกิดมาตรฐานไม่สม ่าเสมอ และมีความเสี่ยงที่การตัดสินใจซึ่งมุ่งป้องกัน  
ข้อพิพาทในรัฐผู้รับจะกลับก่อให้เกิดความรับผิดตามระบบไทย หรือในทางกลับกัน 

ในระยะ 3-5 ปีข้างหน้า ความท้าทายมีแนวโน้มเพิ่มขึ้นจากการเปลี่ยนแปลงค่าครองชีพ 
อัตราค่าจ้างขั้นต ่า กฎหมายคุ้มครองแรงงาน สิทธิด้านความเสมอภาคและการไม่เลือกปฏิบัติ ระบบ
ประกันสังคม ตลอดจนรูปแบบการท างานที่ยืดหยุ่นและการท างานทางไกล ขณะที่บัญชีอัตราค่าจ้าง
ลูกจ้างฯ แบบช่วงก าลังทยอยน ามาใช้ทดแทนบัญชีอัตราค่าจ้างลูกจ้างฯ แบบขั้นในหลายประเทศ 
ระบบบริหารจึงจ าเป็นต้องมีกรอบการบริหารที่ยืดหยุ่น เครื่องมือประเมินความเสี่ยงที่เหมาะสม 
ฐานข้อมูลกฎหมายท้องถิ่นที่เป็นปัจจุบัน และกระบวนการอนุมัติที ่คล่องตัว เพียงพอ เพื่อไม่ให้ 
การแก้ไขปัญหาล่าช้ากว่าการเปลี่ยนแปลงของกฎหมายและตลาดแรงงาน 

                                           
16 อัครราชทูตที่ปรึกษาหรือรองกงสุลใหญ่ที่ได้รับมอบหมายให้ท าหน้าที่ก ากับดูแลการบริหารงานภายในและการจัดการทั่วไปของ
ส านักงาน 
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ด้วยเหตุนี้ หัวข้อการศึกษาจึงมีความส าคัญต่อเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ของกระทรวงฯ ทั้ง
ด้านการเป็นองค์กรสมรรถนะสูง การบริหารตามหลักธรรมาภิบาล การยกระดับคุณภาพการทูตเพื่อ
ประชาชน และการรักษาภาพลักษณ์ของประเทศไทยในต่างประเทศ กล่าวโดยสรุป การปรับปรุง  
การบริหารลูกจ้างฯ มิได้มีเป้าหมายเพียงเพื่อป้องกันการถูกฟ้องคดีหรือเพิ่มสิทธิแก่ลูกจ้างฯ แต่เป็น
การพัฒนาขีดความสามารถของรัฐไทยในการบริหารบุคลากรข้ามเขตอ านาจอย่างรับผิดชอบ  
มีประสิทธิภาพ และสอดคล้องกับสภาพแวดล้อมระหว่างประเทศ ซึ่งเป็นเงื่อนไขส าคัญต่อการด าเนิน
ภารกิจด้านการต่างประเทศอย่างต่อเนื่องและยั่งยืน 

 
 



 
 

การวิเคราะห์ประเด็นศึกษาและผลการศึกษา 
 
 

2.1  การก าหนดประเด็นศึกษา 
ดังที่ได้วิเคราะห์ในบทที่ 1 การบริหารลูกจ้างฯ ในต่างประเทศมิใช่เพียงงานประจ าด้าน

บุคลากร แต่เกี่ยวข้องกับขีดความสามารถของกระทรวงการต่างประเทศในการด าเนินภารกิจอย่าง
ต่อเนื่อง การใช้จ่ายงบประมาณอย่างรับผิดชอบ การปฏิบัติตามกฎหมายของรัฐผู้รับ และการรักษา
ภาพลักษณ์ของประเทศไทยในต่างประเทศ ซึ่งความท้าทายส าคัญอยู่ที่การบริหารบุคลากรภายใต้
กฎหมายมากกว่าหนึ่งระบบ โดยส านักงานในต่างประเทศต้องรักษาความถูกต้องตามหลักเกณฑ์และ
กระบวนการภายในของไทยไปพร้อมกับปฏิบัติตามหน้าที่ซึ่งกฎหมายท้องถิ่นก าหนดแก่นายจ้าง 

ค าถามหลักของการศึกษานี้คือ “กรอบแนวคิดที่ก าหนดให้ใช้หลักเกณฑ์ฯ ของไทยเป็นหลัก
และใช้กฎหมายท้องถิ่นเป็นส่วนเสริม มีข้อจ ากัดและก่อให้เกิดความเสี่ยงอย่างไร เมื่อน ามาใช้บริหาร
ลูกจ้างฯ ในต่างประเทศซึ่งปฏิบัติงานอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายและบริบททางเศรษฐกิจและสังคมที่
หลากหลาย” การศึกษามิได้ตั้งต้นจากข้อสันนิษฐานว่า ควรเลือกใช้กฎหมายไทยหรือกฎหมายท้องถิ่น
เพียงระบบใดระบบหนึ่ง แต่พิจารณาว่า หลักเกณฑ์ฯ ก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างกฎหมายทั้งสอง
ระบบไว้อย่างไร และโครงสร้างดังกล่าวท าให้หน่วยงานไทยสามารถรับรู้ ป้องกัน และจัดการความเสี่ยง 
ได้เพียงใด 

หน่วยวิเคราะห์หลัก คือ การบริหารลูกจ้างฯ ของกระทรวงการต่างประเทศและส านักงาน
ภายใต้หลักเกณฑ์ฯ ที่ใช้กับส่วนราชการซึ่งมีส านักงานอยู่ในต่างประเทศ โดยมุ่งศึกษาความสัมพันธ์
ระหว่างสามองค์ประกอบ ได้แก่ หน้าที่ของส านักงานในฐานะนายจ้างตามกฎหมายท้องถิ่น อ านาจ
และข้อจ ากัดตามกฎหมายและระเบียบภายในของไทย และกระบวนการเชื่อมหน้าที่ดังกล่าวเข้ากับ
การอนุมัติและการตรวจสอบของส่วนกลาง ทั้งนี้ ค าถามที่ว่า “กฎหมายท้องถิ่นก าหนดหน้าที่แก่
นายจ้างอย่างไร” กับ “การที่ส านักงานมีอ านาจด าเนินการหรือเบิกจ่ายตามระบบไทยหรือไม่” เป็น
ค าถามคนละส่วนกัน แต่ต้องได้รับการพิจารณาให้เชื่อมโยงกันในการบริหารงานจริง 

เพื่อให้ครอบคลุมช่วงเวลาที่ความเสี่ยงอาจเกิดขึ้น การศึกษาก าหนดกรอบวิเคราะห์ตาม
วงจรความสัมพันธ์การจ้าง เริ่มจากโครงสร้างของกฎเกณฑ์และการแบ่งอ านาจระหว่างหน่วยงาน  
การรับบุคคลเข้าปฏิบัติงานและการก าหนดเงื ่อนไขการจ้าง การบริหารค่าจ้าง สิทธิประโยชน์  
การสิ้นสุดความสัมพันธ์การจ้าง การด าเนินการทางวินัยและการอุทธรณ์ ตลอดจนการจัดการ 
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ข้อพิพาทเมื่อเรื่องเข้าสู่ศาลหรือองค์กรระงับข้อพิพาทของไทยและรัฐผู้รับ กรอบดังกล่าวช่วยให้  
การพิจารณาความเสี่ยงเป็นกระบวนการต่อเนื่อง มิใช่พิจารณาเฉพาะเหตุการณ์ปลายทางเมื่อเกิด  
การเลิกจ้างหรือการฟ้องคดีแล้ว 

ในแต่ละช่วงของวงจรการจ้าง การวิเคราะห์จะพิจารณาค าถามร่วมว่า กฎหมายท้องถิ่นหรือ
ข้อเท็จจริงในพื้นที่ก่อหน้าที่หรือความไม่แน่นอนใด หลักเกณฑ์ฯ และเครื่องมือของไทยมีค าตอบหรือ
ช่องทางรองรับอย่างไร ส านักงานกับหน่วยงานส่วนกลางแบ่งหน้าที่และความรับผิดชอบกันอย่างไร 
การตอบสนองเกิดขึ ้นล่วงหน้าหรือภายหลังปัญหา และยังมีความเสี ่ยงคงเหลือด้านกฎหมาย 
งบประมาณ บุคลากร หรือความต่อเนื่องของภารกิจอย่างไร การใช้ค าถามร่วมนี้ช่วยจ าแนกว่า ปัญหาใด
เกิดจากตัวบทกฎหมาย ปัญหาใดเกิดจากขั้นตอนหรือการแบ่งอ านาจ และปัญหาใดเกิดจากข้อจ ากัด
ด้านข้อมูล ความเชี่ยวชาญ หรือทรัพยากรของผู้ปฏิบัติงาน 

การศึกษาจะไม่พิจารณาเฉพาะว่าหลักเกณฑ์ฯ เปิดช่องให้น ากฎหมายท้องถิ่นมาใช้หรือไม่ 
แต่จะพิจารณาต่อไปว่า ช่องทางดังกล่าวมีหลักแบ่งเขตการใช้กฎหมาย เงื่อนไข และขั้นตอนที่ชัดเจน
เพียงใด รวมทั้งตรวจสอบลักษณะการตอบสนองของหน่วยงานไทย เช่น การอนุมัติเป็นหลักการ  
การอนุมัติเฉพาะกรณี การอนุมัติชั่วคราวในช่วงเปลี่ยนผ่าน การไม่อนุมัติ และการแก้ไขภายหลังพบ
ความไม่สอดคล้อง การพิจารณาลักษณะการตอบสนองมีความส าคัญ เพราะกฎเกณฑ์ที ่เปิดให้
ส่วนกลาง ใช้ดุลพินิจอาจให้ผลแตกต่างกันตามข้อมูลที ่แต่ละส านั กงานเสนอ ความพร้อมของ
ผู้ปฏิบัติงาน และแนวทางของหน่วยงานผู้พิจารณา แม้ข้อเท็จจริงจะเกี่ยวข้องกับหน้าที่ของนายจ้างใน
ลักษณะเดียวกัน 

วิธีการศึกษาใช้การวิเคราะห์เอกสารควบคู่กับข้อมูลจากการปฏิบัติงานจริงที่ได้รับจาก 
ผู้ปฏิบัติ เอกสารหลักประกอบด้วยหลักเกณฑ์ฯ คู่ มือและแนวปฏิบัติ หนังสือตอบการขออนุมัติ  
ค าพิพากษาศาล รวมถึงกฎหมายและเอกสารทางการของต่างประเทศ นอกจากนี ้ ใช้รายงาน
การศึกษา งานวิชาการ และการสัมภาษณ์ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ส านักบริหารบุคคลที่มีประสบการณ์
เกี่ยวกับกรณีศึกษา เพื่อประกอบการท าความเข้าใจขั้นตอนและข้อจ ากัดที่เอกสารอาจไม่แสดง
ครบถ้วน โดยข้อมูลภายในจะน าเสนอในลักษณะไม่เปิดเผยรายละเอียดที่อาจระบุตัวบุคคลหรือ
ส านักงานได ้

การเปรียบเทียบแนวปฏิบัติของต่างประเทศใช้เพื่อศึกษาวิธีแบ่งบทบาทระหว่างส่วนกลาง
กับส านักงาน และวิธีน ากฎหมายกับตลาดแรงงานของรัฐผู ้รับเข้ามาอยู่ในระบบบริหาร โดยใช้
อินโดนีเซียเป็นกรณีเปรียบเทียบหลัก และใช้แคนาดากับสหรัฐอเมริกาเป็นกรณีประกอบ ทั้งนี้ มิได้มุ่ง
จัดอันดับประสิทธิภาพหรือเสนอให้ไทยหยิบยืมรูปแบบของประเทศใดมาใช้โดยตรง เช่นเดียวกับ
กรณีศึกษาและข้อมูลคดีซึ่งใช้เพื่อแสดงประเภทของความเสี่ยงและรูปแบบการตอบสนอง มิใช่เพื่อ
สรุปว่า ทุกส านักงานหรือทุกประเทศประสบปัญหาในระดับเดียวกัน 
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ภายใต้กรอบดังกล่าว ข้อ 2.2 จะเริ่มจากการวิเคราะห์โครงสร้างของหลักเกณฑ์และกลไก 
ที่เกี ่ยวข้อง ก่อนพิจารณาความเสี่ยงตามล าดับวงจรความสัมพันธ์การจ้าง และใช้บทเรียนจาก
ต่างประเทศประกอบการประเมินกรอบการบริหารที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน เพื่อน าผลที่ได้ไปสังเคราะห์เป็น
ผลการศึกษาในข้อ 2.3 ต่อไป 

 
2.2  การวิเคราะห์ประเด็นศึกษา 

2.2.1  โครงสร้างหลักเกณฑ์และข้อจ ากัดของกลไกตอบสนองของหน่วยงานไทย 
การบริหารลูกจ้างฯ ในต่างประเทศมิได้อยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ฯ เพียงอย่างเดียว  

แต่เกี่ยวข้องกับการก าหนดต าแหน่งและอัตราก าลังของส านักงาน ก.พ. อ านาจอนุมัติและการควบคุม
การเบิกจ่ายของกระทรวงการคลัง คู่มือและแนวปฏิบัติของกระทรวงการต่างประเทศ หนังสืออนุมัติ
หรืออนุญาตเฉพาะกรณีของกรมบัญชีกลาง ตลอดจนกฎหมายแรงงานและกฎหมายอื่นของรัฐผู้รับ 
การท าความเข้าใจข้อจ ากัดของระบบจึงต้องพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่างกฎ กลไก และหน่วยงาน
หลายระดับ มิใช่พิจารณาเฉพาะถ้อยค าของหลักเกณฑ์ฯ ฉบับใดฉบับหนึ่ง 

 
ตารางที่ 1 ระบบกฎเกณฑ์และกลไกการบริหารลูกจา้งชั่วคราวในต่างประเทศ 

ระดับของกฎหรือ
กลไก 

หน่วยงานหรอื
ผู้เกี่ยวข้อง 

บทบาทส าคัญ ข้อจ ากัดหรือความเสี่ยง 

หลักเกณฑ์ฯ และ 

การก าหนดต าแหน่ง 

กระทรวงการคลัง และ
ส านักงาน ก.พ. 

ก าหนดกรอบอ านาจ 
อัตราก าลัง ค่าจ้าง 
และความสัมพนัธ ์

การจ้าง 

เป็นมาตรฐานกลาง
ส าหรับส านักงานในหลาย
ระบบกฎหมาย  
ไม่สามารถก าหนด
รายละเอียดที่ใช้ได้กับ 

ทุกประเทศ 

คู่มือและแนวทาง
ปฏิบัติของกระทรวง
การต่างประเทศ 

กระทรวงการต่างประเทศ 
(ส านักบริหารบุคคล) และ
ส านักงานในต่างประเทศ 

แปลงหลักเกณฑ์ฯ 
เป็นวิธีปฏิบัติ ก าหนด
เอกสาร ขั้นตอน และ
เตือนให้ตรวจสอบ
กฎหมายท้องถิ่น 

ช่วยเพิ่มความชัดเจนด้าน
กระบวนการ แต่ไม่อาจ
เพิ่มอ านาจอนุมัติหรือ
เปลี่ยนเง่ือนไขตาม
หลักเกณฑ์ฯ 

หนังสืออนุมัติหรือ
อนุญาตเฉพาะกรณ ี

กรมบัญชีกลาง กระทรวง
การต่างประเทศ และ

ปรับการปฏิบัติให้
รองรับกฎหมายหรือ

ข้อมูลกระจัดกระจาย 
เป็นการพิจารณาเป็น 
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ระดับของกฎหรือ
กลไก 

หน่วยงานหรอื
ผู้เกี่ยวข้อง 

บทบาทส าคัญ ข้อจ ากัดหรือความเสี่ยง 

ส านักงานในต่างประเทศ 

ที่เกี่ยวข้อง 

ข้อเท็จจริงเฉพาะของ
แต่ละประเทศ 

รายเรื่อง และแนวเดิม
อาจไม่ครอบคลุม 

เมื่อกฎหมายเปลี่ยนแปลง 
กฎหมายท้องถิ่น
ของรัฐผู้รับ 

รัฐผู้รับ ศาล องค์กร
แรงงานและประกันสังคม
ท้องถิ่น 

ก าหนดสิทธิขั้นต ่าและ
หน้าที่ของส านักงาน
ในฐานะนายจ้าง 

มีผลบังคับโดยไม่ต้องรอ
กระบวนการอนุมัติของ
ไทย/ แต่ละประเทศ
แตกต่างกัน 

การตรวจสอบและ
การเสนอเรื่องจาก
ส านักงาน 

หัวหน้าส านักงานและ 
Head of Chancery (HOC) 

ตรวจสอบกฎหมาย 
รวบรวมหลักฐานและ
เริ่มกระบวนการขอ
อนุมัต ิ

การก ากับดูแลขึ้นอยู่กับ
องค์ความรู้ และ 

ความพร้อมของ 

แต่ละส านักงาน 

 
หลักเกณฑ์ฯ มิได้ปฏิเสธกฎหมายท้องถิ่นโดยสิ้นเชิง ตัวบทหลายส่วนยอมรับว่า 

กฎหมายท้องถิ่นอาจก าหนดเงื่อนไขแตกต่างจากระบบไทย แต่โครงสร้างระบบไทยยังรวมอ านาจไว้ที่
ส่วนกลางเป็นส่วนใหญ่ แม้จะมีทั้งเรื่องที่ส่วนราชการด าเนินการได้เองและกรณีที่หัวหน้าส านักงาน
ด าเนินการก่อนได้ภายใต้เงื่อนไข แต่การใช้กฎหมายท้องถิ่นในหลายเรื่องยังต้องผ่านกระบวนการของ
ไทยก่อนจึงจะมีผลในทางบริหารและงบประมาณได้ จึงอาจกล่าวได้ว่า กฎหมายท้องถิ่นได้รับ  
การยอมรับแบบมีเงื ่อนไขและผ่านกลไกการอนุมัติของไทย แต่มิใช่เป็นฐานที่ส านักงานสามารถ
น ามาใช้ได้โดยอัตโนมัต1ิ7 

คู่มือการบริหารงานลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศ พ.ศ. 2569 (คู่มือฯ พ.ศ. 2569) 
เป็นพัฒนาการส าคัญ เพราะรวบรวมหลักเกณฑ์ และขั้นตอนปฏิบัติที่กระจัดกระจายไว้ในเอกสาร
เดียว รวมทั้งก าหนดให้ส านักงานตรวจสอบกฎหมายท้องถิ่นและจัดส่งตัวบทกฎหมาย ค าแปล และ
เอกสารประกอบเมื่อต้องเสนอเรื่องขออนุมัติต่อส่วนกลาง อย่างไรก็ดี คู่มือฯ ยังคงตั้งอยู่บนโครงสร้าง
อ านาจเดิม กล่าวคือ ส านักงานเป็นผู้ตรวจพบปัญหาและเริ่มเสนอเรื่อง ส่วนการอนุมัติยังขึ้นอ ยู่กับ
หน่วยงานส่วนกลางในเรื่องที่หลักเกณฑ์ฯ ก าหนดไว้18 

                                           
17 หลักเกณฑ์ฯ พ.ศ. 2560 และที่แก้ไขเพิ่มเติม, ดูข้อ 1 ข้อ 26 ข้อ 39 และข้อ 45 และข้อ 51. 
18 คู่มือการบริหารงานลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศของกระทรวงการต่างประเทศ พ.ศ. 2569. 
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จากเอกสารที่ศึกษา พบรูปแบบการตอบสนองของหน่วยงานไทยหลายลักษณะ 
ได้แก่  

1) การอนุมัติเป็นหลักการให้ใช้แนวทางเดียวกันส าหรับทุกส านักงานในประเทศนั้น  
2) การอนุมัติเฉพาะรายหรือเฉพาะเรื่อง 
3) การอนุมัติชั่วคราวเพื่อรองรับช่วงเปลี่ยนผ่าน  
4) การไม่อนุมัติเมื่อเห็นว่ากฎหมายท้องถิ่นมิได้บังคับส านักงานในฐานะนายจ้าง 

หรือไม่ได้ใช้บังคับแก่ลูกจ้างฯ 
5) การแก้ไขภายหลังเมื่อพบว่าการอนุมัติเดิมไม่สอดคล้องกับกฎหมายท้องถิ่นที่มี

การแก้ไขรูปแบบเหล่านี้แสดงว่า ระบบไทยสามารถปรับตัวตามบริบทได้ แต่ระดับและจังหวะของ 
การปรับตัวยังขึ้นอยู่กับข้อเท็จจริงและเอกสารที่ส านักงานน าเสนอเป็นรายกรณ ี

ข้อจ ากัดเชิงระบบจึงมิได้อยู่ที่หน่วยงานไทยไม่รับฟังกฎหมายท้องถิ่น แต่เป็นการที่
กฎหมายดังกล่าวเข้าสู ่ระบบผ่านการตรวจพบและการพิสูจน์ของส านักงานเป็นส า คัญ ขณะที่ 
การอนุมัติส่วนกลางเน้นการตรวจสอบอ านาจ ฐานกฎหมาย และภาระงบประมาณเป็นรายเรื่อง  
การบริหารจึงมีลักษณะตอบสนองต่อข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นแล้วมากกว่าการก าหนดเงื่อนไขรายประเทศ
ไว้ล่วงหน้า เมื่อโครงสร้างดังกล่าวเป็นจุดตั้งต้น ข้อจ ากัดของระบบย่อมปรากฏในแต่ล ะช่วงของ
ความสัมพันธ์การจ้าง โดยเริ่มต้ังแต่การบรรจุและก าหนดเงื่อนไขการจ้าง 

2.2.2  ข้อจ ากัดและความเสี่ยงในการเริ่มต้นความสัมพันธ์การจ้าง 
การบริหารความเสี่ยงจากความสัมพันธ์การจ้างมิได้เริ่มเมื่อเกิดข้อพิพาทหรือเมื่อ

จ าเป็นต้องให้ลูกจ้างฯ ออกจากงาน แต่เริ่มตั้ งแต่การรับบุคคลเข้าปฏิบัติงาน เพราะการตัดสินใจ
ในช่วงเริ่มต้นความสัมพันธ์การจ้างจะส่งผลต่อเครื่องมือและทางเลือกของส านักงานในภายหลัง เ  
มื่อความสัมพันธ์การจ้างสิ้นสุดลงหรือมีข้อพิพาทเกิดขึ้น หลักเกณฑ์ฯ ก าหนดว่า เมื่อส านักงาน
คัดเลือกลูกจ้างฯ ได้แล้ว ให้บรรจุและแต่งตั้งด้วย “ค าสั่ง” ของหัวหน้าส่วนราชการหรือผู้ได้รับ
มอบหมายตามแบบที่กระทรวงการคลังก าหนด แต่หากกฎหมายท้องถิ่นก าหนดการจ้างงานในรูปแบบ
สัญญาจ้าง สัญญาจ้างดังกล่าวต้องได้รับความเห็นชอบจากกระทรวงการคลังก่อน19 

ค าสั่งบรรจุมีประโยชน์ในฐานะเครื่องมือก าหนดต าแหน่ง อัตราค่าจ้าง วันที่เริ ่ม
ปฏิบัติงาน และการบังคับบัญชาตามระบบไทย แม้ท้ายค าสั่งฯ จะก าหนดให้ลูกจ้างฯ ลงนามรับทราบว่า
จะปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ฯ แล้ว แต่ค าสั่งมีข้อจ ากัดในการก าหนดรายละเอียดและเงื่อนไขอื่น ๆ ของ
ความสัมพันธ์การจ้าง เช่น หน้าที่เฉพาะ การทดลองงาน การประเมินผล เวลาท างาน การบอกกล่าว 
การต่อสัญญา และสิทธิเมื่อสิ้นสุดการจ้าง หากไม่มีเอกสารอื่นประกอบ ความเข้าใจของส านักงานกับ

                                           
19 หลักเกณฑ์ฯ พ.ศ. 2560, ข้อ 1 และหลักเกณฑ์ฯ ส าหรับประเทศที่ใช้บัญชีอัตราค่าจ้างแบบช่วง พ.ศ. 2568, ข้อ 5. 
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ลูกจ้างฯ เกี่ยวกับเงื่อนไขเหล่านี้อาจไม่ตรงกัน และต้องกลับไปค้นหาค าตอบจากหลักเกณฑ์ฯ หนังสือ
อนุมัติ ธรรมเนียมปฏิบัติ หรือกฎหมายท้องถิ่นเมือ่เกิดปัญหา 

เพื่ออ านวยความสะดวกในการจัดท าร่างสัญญาจ้างก่อนขั้นตอนขออนุมัติ ส านัก
บริหารบุคคล ได้จัดท าแบบสัญญาจ้างต้นแบบ โดยครอบคลุมเรื่องระยะเวลาจ้าง การทดลองงาน 
หน้าที่ การประเมินผล การปรับปรุงผลงาน การบอกกล่าว ค่าชดเชย และการสิ้นสุดสัญญา และจัดส่ง
แบบสัญญาดงักล่าวให้ส านักงานที่ประสงค์จะขออนุมัติท าสัญญาจ้างศึกษาและน าไปปรับให้สอดคล้อง
กับกฎหมายท้องถิ่น โดยแนะน าให้ส านักงานปรึกษาที่ปรึกษากฎหมายท้องถิ่นเพื่อปรับแก้ก่อนเสนอ
ขออนุมัติ20 แบบสัญญาจึงช่วยลดภาระการเริ่มร่างสัญญาจากศูนย์ แต่ยังไม่ใช่แบบที่สามารถน าไปใช้
เหมอืนกันได้ทุกประเทศ 

เจ้าหน้าที ่ส านักบริหารบุคคลให้ข้อมูลว่า จากจ านวนส านักงานของกระทรวง
ต่างประเทศในปัจจุบันทั้งหมด 98 แห่ง (ใน 69 ประเทศ) มีเพียง 20 ส านักงาน (ใน 9 ประเทศ)  
ที่ได้รับอนุมัติจากกรมบัญชีกลางให้ท าสัญญาจ้าง ขณะที่อีก 9 ส านักงานอยู่ระหว่างการพิจารณา
จัดท าร่างสัญญา ส่วนส านักงานที่เหลือยังคงใช้ค าสั่งบรรจุหรือเอกสารรูปแบบอื่น และหากพิจารณา
ลงรายละเอียดจะ ยิ่งเห็นภาพการปฏิบัติที่หลากหลาย บางส านักงานใช้สัญญาที่ยังไม่ได้รับอนุมัติจาก
กรมบัญชีกลาง บางแห่งใช้ค าสั่งบรรจุโดยอาศัยกฎหมายไทย กฎหมายท้องถิ่น หรือใช้ทั้ งสองระบบ
ประกอบกัน รวมทั้งปรากฏกรณีที่ส านักงานท าสัญญากับลูกจ้างฯ เพียงบางกลุ่ม เช่น การใช้สัญญา
กับเฉพาะลูกจ้างฯ บางสัญชาติ หรือการไม่ใช้สัญญากับลูกจ้างกลุ่มเดิมที่ท างานมานาน21 

กรณีการขออนุมัติท าสัญญาจ้างของสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงย่างกุ้ง ซึ่งประสงค์
ให้การจ้างสอดคล้องกับกฎหมายและแนวปฏิบัติของเมียนมาเพื่อลดความเสี่ยงจากข้อพิพาทใน
อนาคต แสดงตัวอย่างความซับซ้อนในการจัดท าสัญญาจ้างได้อย่างชัดเจน กรมบัญชีกลางไม่อนุมัติ
การจัดท าสัญญาจ้างเนื่องจากเห็นว่า “เมียนมามิได้มีกฎหมายท้องถิ่นบังคับสถานเอกอัครราชทูตฯ  
ในฐานะนายจ้างต้องท าสัญญาจ้างงาน อีกทั้งกฎหมายท้องถิ่นตามที่สถานเอกอัครราชทูตฯ แจ้ง มิได้
ใช้บังคับแก่ลูกจ้างของสถานเอกอัครราชทูตฯ”22 ต่อมาเมื่อกระทรวงการต่างประเทศขออนุมัติจ่าย
ค่าชดเชยและก าหนดแนวทางบอกเลิกสัญญาตามกฎหมายท้องถิ่น พร้อมเสนอให้จัดท าสัญญาโดยใช้

                                           
20 สัมภาษณ์ ศิริวิไล โรจน์ประสิทธิ์พร, ผู้อ านวยการส านักบริหารบุคคล; ลภัสรดา เกตุสมบัติ, นักทรัพยากรบุคคลช านาญการพิเศษ; 
นาฏศุภางค์ โปษยานนท์, นักการทูตช านาญการ (ที่ปรึกษา), 21 กรกฎาคม 2569. 
21 สัมภาษณ์ ลภัสรดา เกตุสมบัติ, นักทรัพยากรบุคคลช านาญการพิเศษ; นาฏศุภางค์ โปษยานนท์, นักการทูตช านาญการ (ที่ปรึกษา), 
21 กรกฎาคม 2569. 
22 กรมบัญชีกลาง, หนังสือ ที่ กค 0420/11996 ลงวันที่ 24 มีนาคม 2568. 
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แบบของกระทรวงแรงงานเมียนมาเป็นฐาน กรมบัญชีกลางเห็นว่าไม่มีประเด็นต้องพิจารณา เนื่องจาก
การจัดท าสัญญาไม่เคยได้รับอนุมัติตั้งแต่ต้น23 

สถานการณ์ดังกล่าวสะท้อนว่า การมีสัญญาจ้างยังมิได้เป็นมาตรฐานร่วมของ
ส านักงานทั้งหมด แต่ขึ้นอยู่กับกฎหมายท้องถิ่น การริเริ่มของส านักงาน และผลการพิจารณาของ
ส่วนกลาง และระดับความเสี่ยงของแต่ละส านักงานย่อมแตกต่างกันตามกฎหมาย ประเภทลูกจ้างฯ 
และเอกสารที่ใช้  

ในขณะเดียวกันการพิจารณาของกรมบัญชีกลางในการให้ความเห็นชอบสัญญาจ้าง
อาจมิได้เริ่มจากค าถามว่าการมีสัญญาหรือการก าหนดเงื่อนไขการเลิกจ้างล่วงหน้าจะช่วยลดความเสี่ยง
และต้นทุนในอนาคตเพียงใด แต่ใช้ค าถามเรื่องสภาพบังคับและขอบเขตการใช้กฎหมายท้องถิ่นเป็น
เงื่อนไขเบื้องต้น ทั้งที่จริงแล้ว ไม่ว่ากฎหมายท้องถิ่นจะบังคับนายจ้างให้ต้องท าสัญญาจ้างหรือไม่  
แต่การท าสัญญาจ้างสามารถช่วยก าหนดความสัมพันธ์และความคาดหมายของคู่สัญญาให้ชัดเจนขึ้น 
และลดโอกาสที่จะเกิดข้อพิพาทแรงงาน 

ข้อจ ากัดส าคัญจึงไม่ใช่เพียงการที่บางส านักงานไม่ได้ท าสัญญาจ้างเท่านั้น แต่คือ
ความสัมพันธ์ระหว่างค าสั ่งบรรจุตามระบบไทย สัญญาจ้าง และกฎหมายท้องถิ ่นยังไม่ได้รับ  
การก าหนดให้เป็นเครื่องมือชุดเดียวกันอย่างเป็นระบบ ความแตกต่างดังกล่าวอาจยังไม่ก่อข้อพิพาท
ในวันเริ่มจ้าง แต่จะมีผลโดยตรงต่อการบริหารความสัมพันธ์ระหว่างส านักงานกับลูกจ้างฯ และ  
ข้อพิพาทภายหลังการสิ้นสุดความสัมพันธ์การจ้างในเวลาต่อมา 

2.2.3 ความเสี่ยงด้านค่าจ้าง สิทธิ และสิทธิประโยชน์ของลูกจ้างฯ 
ค่าจ้าง สิทธิ และสิทธิประโยชน์ลูกจ้างฯ เป็นพื ้นที ่ซึ ่งความสัมพันธ์ระหว่าง

หลักเกณฑ์ฯ กับกฎหมายท้องถิ่นปรากฏชัดที่สุด เนื่องจากสิทธิบางประเภทขึ้นอยู่กับผลการปฏิบัติงาน
หรือดุลพินิจของนายจ้าง เช่น การเลื ่อนค่าจ้างหรือการให้สิทธิที ่เป็นคุณเพิ ่มเติม ขณะที่สิ ทธิ 
บางประเภทเกิดขึ้นโดยผลของกฎหมาย เช่น ค่าจ้างขั้นต ่า เงินสมทบประกันสังคม ค่าล่วงเวลา และ
ค่าจ้างระหว่างลา การวิเคราะห์จึงต้องแยกระหว่างการเลื่อนค่าจ้างตามระบบบริหารบุคลากรของไทย 
การปรับค่าจ้างตามตลาด และสิทธิขั้นต ่าซึ่งนายจ้างต้องปฏิบัติตามกฎหมายท้องถิ่น 

ในการศึกษานี้ ผู้ศึกษาถือหลักว่า ค่าใช้จ่ายที่กฎหมายท้องถิ่นบังคับเป็นส่วนหนึ่ง
ของต้นทุนการจ้างที่รัฐต้องวางแผนรองรับ มิใช่สวัสดิการที่สามารถเลือกให้ลูกจ้างฯ หรือไม่ก็ได้ 
อย่างไรก็ดี การที่กฎหมายท้องถิ่นก าหนดหน้าที่แก่นายจ้างมิได้ท าให้ส านักงานมีอ านาจจ่ายเ งินหรือ
ก่อภาระผูกพันตามระบบไทยโดยอัตโนมัติ ประเด็นส าคัญจึงอยู่ที่ว่า ระบบไทยสามารถเชื่อมหน้าที่

                                           
23 กรมบัญชีกลาง, หนังสือ ที่ กค 0420/18243 ลงวันที่ 25 พฤษภาคม 2569. 
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ตามกฎหมายท้องถิ่นเข้ากับการก าหนดอัตรา งบประมาณ อ านาจอนุมัติ และวิธีเบิกจ่ายได้ถูกต้อง
และทันเวลาหรือไม่ 

2.2.3.1  การก าหนดและปรับอัตราค่าจ้างให้สอดคล้องกับกฎหมายท้องถิ่น 
หลักเกณฑ์ฯ ก าหนดให้การบรรจุลูกจ้างฯ ใช้อัตราค่าจ้างตามบัญชีและ

หลักเกณฑ์ที่ส านักงาน ก.พ. ก าหนดเป็นฐาน ซึ่งช่วยรักษามาตรฐานและควบคุมงบประมาณ แต่บัญชี
ดังกล่าวมิได้ยึดโยงหรือปรับตามค่าแรงขั้นต ่าของรัฐผู้รับโดยอัตโนมัติ ทั้งที่ค่าแรงขั้นต ่าเป็นมาตรฐาน
พื้นฐานตามกฎหมายแรงงานซึ่งนายจ้างต้องปฏิบัติ ไม่ใช่สิ่งที่คู ่สัญญาสามารถตกลงลดลงได้ตาม  
ความประสงค์ และหากค่าแรงขั้นต ่าปรับสูงขึ้นก่อนที่อัตราค่าจ้างตามระบบไทยจะได้รับการปรับปรุง 
ส านักงาน ก็จะต้องเผชิญกับความเสี่ยงต่อการฝ่าฝืนกฎหมายท้องถิ่น 

การปรับปรุงอัตราค่าจ้างโดยทั่วไปเริ่มจากส านักงานเป็นผู้ตรวจพบว่า 
อัตราค่าจ้างเดิมไม่สอดคล้องกับค่าแรงขั้นต ่าตามกฎหมายหรือสภาพตลาดแรงงาน รวบรวมตัวบท
กฎหมาย ข้อมูล ค่าครองชีพ อัตราค่าจ้างเปรียบเทียบหรือผลส ารวจตลาด แล้วเสนอผ่านกระทรวง
การต่างประเทศให้ส านักงาน ก.พ. พิจารณา หากส านักงานตรวจพบหรือเสนอเรื่องล่าช้า ความแตกต่าง
ระหว่างอัตราค่าจ้างของไทยกับอัตราค่าจ้างที่กฎหมายท้องถิ่นก าหนดอาจสะสมเป็นภาระค่าจ้าง
ย้อนหลังหรือพัฒนาเป็นข้อพิพาทได ้

แม้หลักเกณฑ์ฯ เปิดช่องให้หัวหน้าส านักงานจ้างลูกจ้างฯ เป็นการชั่วคราว
ในกรณีเร่งด่วนได้ไม่เกินสามเดือนก่อนขอท าความตกลงกับกระทรวงการคลัง รวมถึงเปิดช่องให้
ก าหนดค่าจ้างสูงกว่าอัตราขั้นต ่าที่ส านักงาน ก.พ. ก าหนดโดยเทียบเคียงอัตราภาครัฐท้องถิ่น โดยมี
เพดานว่าต้องสูงกว่าไม่เกินห้าขั้นหรือร้อยละ 24 แล้วแต่กรณี กลไกทั้งสองช่วยให้การปฏิบัติงาน
ด าเนินต่อไปได้ในระยะสั้น แต่ไม่แก้ปัญหาหากฐานค่าจ้างของไทยต ่ากว่าอัตราค่าจ้างภาครัฐหรือ
อัตราค่าจ้างในตลาดแรงงานมาก และผู้ได้รับคัดเลือกอาจต้องออกจากงานเดิมโดยยังเผชิญความไม่
แน่นอนระหว่างรอผลการอนุมัติจากส่วนกลาง24 การจ้างชั่วคราวในช่วงเวลาดังกล่าวจึงอาจไม่เพียง
พอที่จะสร้างความมัน่ใจแก่ผู้สมัครที่มีคุณภาพ โดยเฉพาะในตลาดแรงงานที่มีการแข่งขันสูง 

ในช่วง 1-2 ปีที่ผ่านมา ส านักงาน ก.พ. ได้ทยอยปรับระบบค่าจ้างจากบัญชี
แบบขั้นมาเป็นบัญชีอัตราค่าจ้างแบบช่วงส าหรับกลุ่มประเทศที่ก าหนด และน าผลส ารวจอัตราค่าจ้าง
ในตลาดแรงงานของแต่ละประเทศ (pay survey) มาใช้ประกอบการพิจารณา ท าให้การปรับฐาน

                                           
24 หลักเกณฑ์ฯ พ.ศ. 2560, ข้อ 3 และหลักเกณฑ์ฯ ส าหรับประเทศที่ใช้บญัชีอัตราค่าจ้างแบบชว่ง พ.ศ. 2568, ข้อ 8. 
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อัตราค่าจ้างในหลายประเทศสามารถด าเนินการได้รวดเร็วกว่าเดิมที่พิจารณาได้เพียง 4-6 ประเทศต่อปี 
อีกทั้งช่วยแก้ปัญหาลูกจ้างฯ ได้รับค่าจ้างเต็มขั้นจนไม่สามารถใช้การเลื่อนค่าจ้างเป็นเครื่องมือจูงใจได2้5 

การปรับปรุงดังกล่าวเป็นพัฒนาการส าคัญและแสดงว่า ระบบไทยสามารถ
เปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างได้เมื่อปัญหาได้รับการมองในภาพรวม อย่างไรก็ดี บัญชีค่าจ้างแบบช่วงและ 
pay survey ยังมีหน้าที่หลักในการก าหนดฐานและช่วงค่าจ้างให้เหมาะสมกับตลาดและการบริหาร
บุคลากร ส่วนการปฏิบัติตามค่าแรงขั้นต ่าหรือการปรับค่าจ้างที่กฎหมายท้องถิ่นก าหนดเป็นหน้าที่อีก
ประเภทหนึ่ง ซึ่งอาจเกิดขึ้นระหว่างรอบการส ารวจหรือก่อนที่บัญชีอัตราค่าจ้างจะได้รับการปรับปรุง 

ข้อจ ากัดที่ยังเหลืออยู่จึงมิใช่ปัญหาระบบค่าจ้างเต็มขั้นเป็นหลัก แต่เป็น
จังหวะเวลาระหว่างวันที่กฎหมายท้องถิ่นมีผลใช้บังคับกับวันที่ระบบไทยอนุมัติให้ปรับอัตรา ตราบใดที่
การปรับยังต้องเริ่มจากการตรวจพบและเสนอเรื่องของส านักงาน ก็ยังมีความเสี่ยงที่อัตราค่าจ้างตาม
ระบบไทยจะไม่สอดคล้องกับกฎหมายท้องถิ่นในช่วงเวลาใดช่วงเวลาหน่ึง 

2.2.3.2  ประกันสังคมและสิทธิประโยชน์อ่ืนในฐานะต้นทุนบังคับของการจ้าง 
ประกันสังคมเป็นตัวอย่างส าคัญของสิทธิที่ไม่ควรถูกพิจารณาเป็นเพียง

สวัสดิการเพิ่มเติม หากกฎหมายท้องถิ่นก าหนดบังคับให้ส านักงานในฐานะนายจ้างต้องน าลูกจ้างฯ 
เข้าระบบและจ่ายเงินสมทบ เงินดังกล่าวย่อมเป็นส่วนหน่ึงของต้นทุนการจ้าง 

คู่มือฯ พ.ศ. 2569 ก าหนดให้ส านักงานตรวจสอบว่า กฎหมายประกันสังคม
ท้องถิ่นใช้บังคับแก่ส านักงานและลูกจ้างฯ หรือไม่ หากมีผลบังคับ ต้องเสนอขออนุมัติพร้อมแนบ 
ตัวบทกฎหมายท้องถิ่นที่เป็นปัจจุบัน ค าแปลภาษาไทย และเอกสารประกอบ โดยทั่วไปการอนุมัติใช้
เวลา ไม่เกินสองสัปดาห์เมื่อเอกสารครบถ้วน ยกเว้นกรณีขอจ่ายย้อนหลังซึ่งต้องใช้เวลาพิจารณา
เพิ่มเติม ขั้นตอนดังกล่าวช่วยควบคุมมิให้ส านักงานก่อภาระโดยไม่มีฐานกฎหมาย แต่ภาระตาม
กฎหมายท้องถิ่นอาจสะสมย้อนหลังได้ หากส านักงานตรวจพบปัญหาล่าช้า ตีความฐานค านวณ
คลาดเคลื่อน หรือจัดส่งเอกสารไม่ครบถ้วน26 

รายงานการศึกษากรณีสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงวอร์ซอ พบว่า การค านวณ
และจ่ายเงินสมทบประกันสังคมของส านักงานไม่สอดคล้องกับกฎหมายโปแลนด์มาตั้งแต่ปี 2542 
ปัญหาเริ่มจากประเด็นทางเทคนิค เช่น ฐานค่าจ้าง สัดส่วนเงินสมทบ และวิธีน าส่ง แต่เมื่อไม่ได้รับ
การแก้ไขตั้งแต่ต้น ภาระทางการเงินได้สะสมและพัฒนาเป็นปัญหาความไว้วางใจกับความสัมพันธ์

                                           
25 สัมภาษณ์ ศิริวิไล โรจน์ประสิทธิ์พร, ผู้อ านวยการส านักบริหารบุคคล; ลภัสรดา เกตุสมบัติ, นักทรัพยากรบุคคลช านาญการพิเศษ; 
นาฏศุภางค์ โปษยานนท์, นักการทูตช านาญการ (ที่ปรึกษา), 21 กรกฎาคม 2569. 
26 คู่มือการบริหารงานลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศของกระทรวงการต่างประเทศ พ.ศ. 2569 หัวข้อ “การจัดท าประกันสังคมและการ
จ่ายเงินทดแทน/บ าเหน็จ/เงินชดเชย”. 
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แรงงาน27 กรณีดังกล่าวแสดงว่า ความผิดพลาดซึ่งดูเป็นเรื่องการค านวณเฉพาะประเทศอาจก่อความเสี่ยง
เชิงระบบได้เมื่อไม่มีการตรวจสอบและปรับปรุงข้อมูลเป็นระยะ 

ข้อบทเกี่ยวกับประกันสังคม เงินทดแทน เงินบ าเหน็จ และเงินชดเชยใน
หลักเกณฑ์ฯ มีลักษณะพิเศษคือมีการให้อ านาจหัวหน้าส่วนราชการหรือผู้ได้รับมอบหมายพิจารณา
ด าเนินการได้หลากหลายวิธีตามกฎหมายท้องถิ่นได้โดยไม่ต้องขอท าความตกลงกับกระทรวงการคลัง28 
การก าหนดเช่นนี้แสดงว่า หลักเกณฑ์ฯ มีตัวอย่างของการกระจายอ านาจในการอนุมัติด าเนินการตาม
กฎหมายท้องถิ่นภายใต้กรอบอยู่แล้ว มิได้ก าหนดให้ทุกเรื่องต้องส่งขออนุมัติจากกรมบัญชีกลางเป็น
รายกรณ2ี9 

หลักเกณฑ์ฯ ให้น ้าหนักเป็นล าดับแรกว่า กฎหมายท้องถิ ่นบังคับโดย
เคร่งครัดให้ส านักงานจัดท าประกันสังคมหรือจ่ายเงินเมื่อออกจากงานหรือ ไม่ หากกฎหมายก าหนด
หน้าที่ดังกล่าว หลักเกณฑ์ฯ ยอมรับให้ด าเนินการตามกฎหมายท้องถิ่นได้ ส่วนกรณีที่กฎหมายมี
ทางเลือก หลักเกณฑ์ฯ ก าหนดให้พิจารณาสิทธิที่ลูกจ้างฯ จะได้รับ ป้องกันการจ่ายซ ้าซ้อน และใช้
ดุลพินิจโดย “ถือหลักประหยัดและค านึงถึงผลประโยชน์ของทางราชการ” 

โครงสร้างของหลักเกณฑ์ฯ ในเรื ่องประกันสังคมจึงมีลักษณะเป็นการ
ประสานสองหลักเข้าด้วยกัน กล่าวคือ ยอมรับกฎหมายท้องถิ่นเมื่อมีผลบังคับ และใช้หลักประหยัด
กับผลประโยชน์ของทางราชการก ากับการเลือกวิธีด าเนินการเมื่อกฎหมายท้องถิ่นไม่บังคับ ค าว่า  
“ถือหลักประหยัด” ไม่ควรตีความว่า ส านักงานสามารถเลือกจ่ายต ่ากว่าที่กฎหมายบังคับ หรือเลือก
วิธีที่มีค่าใช้จ่ายน้อยที่สุดในปีงบประมาณนั้น ดุลพินิจมีได้เฉพาะภายในทางเลือกที่ชอบด้วยกฎหมาย 
ส่วน “ผลประโยชน์ของทางราชการ” ควรรวมความเสี่ยงจากการถูกเรียกเงินย้อนหลัง ค่าใช้จ่ายใน
การต่อสู ้คดี ความสามารถในการรักษาบุคลากร และความต่อเนื่องของภารกิจด้วย อย่างไรก็ดี 
หลักเกณฑ์ฯ ยังมิได้ก าหนดวิธีเปรียบเทียบต้นทุนและความเสี่ยงของแต่ละทางเลือกไว้อย่างชัดเจน 
การตัดสินใจจึงยังขึ้นอยู่กับข้อมูลและดุลพินิจของส านักงานกับหน่วยงานผู้อนุมัติเป็นรายกรณ ี
  

                                           
27 นัฐพงศ์ สุวรรณภักด,ี ความส าคัญของกฎหมายและธรรมเนียมปฏิบัติท้องถิ่นต่อการบริหารจัดการลูกจ้างท้องถิ่นในต่างประเทศ: 
กรณีศึกษา ปัญหาและโอกาสของสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงวอร์ซอ, (รายงานการศึกษาส่วนบุคคล หลักสูตรนักบริหารการทูต รุ่นที่ 
15, 2567), หน้า 4-5 และส่วนการวิเคราะห์ระบบประกันสังคมของโปแลนด์. 
28 หลักเกณฑ์ฯ พ.ศ. 2560, ข้อ 44-45. 
29 ในทางปฏิบัติ คู่มือการบริหารงานลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศของกระทรวงการต่างประเทศ พ.ศ. 2569 หัวข้อ “การจัดท า
ประกันสังคมและการจ่ายเงินทดแทน/บ าเหน็จ/เงินชดเชย” ก าหนดขั้นตอนการบริหารภายในเพิ่มเติมโดยให้ส านักงานฯ ต้องเสนอ 
ขออนุมัติกระทรวงฯ ก่อนด าเนินการในเรื่องนี้. 
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2.2.3.3 การจ่ายค่าจ้างระหว่างการลา ค่าล่วงเวลา และการจ าแนกประเภทเงิน 
กรณีการจ่ายค่าจ้างระหว่างการลาป่วยในกรณีศึกษาที่สองในข้อ 1.1 แสดง

ให้เห็นความแตกต่างระหว่างการให้สิทธิตามกฎหมายท้องถิ่นกับอ านาจอนุมัติการลาและจ่ายค่าจ้าง
ตามระบบไทย กรณีนี้กฎหมายและระบบประกันสังคมท้องถิ่นก าหนดให้ลูกจ้างมีสิทธิลาป่วยเป็น
ระยะเวลายาวกว่าหลักเกณฑ์ไทย และมีสิทธิได้รับเงินชดเชยรายได้จากหน่วยงานประกันสังคม
ท้องถิ่น โดยปกติหน่วยงานดังกล่าวจ่ายเงินแก่ลูกจ้างโดยตรง แต่ลูกจ้างกับนายจ้างอาจตกลงให้มี  
การรับช่วงสิทธิเพื่อให้นายจ้างส ารองจ่ายค่าจ้างไปก่อนและรับเงินชดเชยคืนภายหลังได้ 

ส านักงานจ่ายค่าจ้างเต็มจ านวนแก่ลูกจ้างฯ ตลอดระยะเวลาลาป่วยเป็น
เวลาหลายปี โดยเข้าใจว่าลูกจ้างฯ จะด าเนินการให้ส านักงานได้รับเงินชดเชยจากระบบประกันสังคม
คืนภายหลัง แต่ไม่ปรากฏหลักฐานว่า มีข้อตกลงเป็นลายลักษณ์อักษรเกี่ยวกับการรับช่วงสิทธิ หรือ
ได้รับอนุมัติจากกระทรวงการคลังให้ใช้วิธีจ่ายดังกล่าวตามหลักเกณฑ์ฯ เมื่อไม่สามารถเชื่อมสิทธิของ
ลูกจ้าง กลไกการชดเชยของรัฐผู้รับ และวิธีการเบิกจ่ายของไทยเข้าด้วยกันอย่างชัดเจน การด าเนินการ 
ซึ ่งมุ ่งรักษาสิทธิของลูกจ้างฯ จึงกลับน าไปสู่การตรวจสอบว่ามีการจ่ายค่าจ้างเกินระยะเวลาที่
หลักเกณฑ์ฯ ก าหนด และผู้เกี ่ยวข้องถูกพิจารณาว่าปฏิบัติงานโดยขาดความละเอียดรอบคอบ 
อันน าไปสู่การด าเนินการทางวินัย30 

ข้อค้นพบจากกรณีดังกล่าวมิใช่ว่า กฎหมายท้องถิ่นก าหนดให้ส านักงานใน
ฐานะนายจ้างต้องจ่ายค่าจ้างเต็มจ านวนตลอดระยะเวลาลาป่วยเสมอ แต่คือระบบไทยยังต้องมีกลไก
ชัดเจนส าหรับตรวจสอบสิทธิ แหล่งเงิน ผู ้รับเงินทดแทน และวิธีหักหรือรับคืนเงินจากระบบ
ประกันสังคมท้องถิ่น หากส านักงานด าเนินการไปตามความเข้าใจโดยไม่มีเอกสารและการอนุมัติ
รองรับ อาจเกิดทั้งความเสี่ยงตามกฎหมายท้องถิ่น ความเสียหายทางการเงิน และความรับผิดของ
ผู้ปฏิบัติงาน 

ส่วนปัญหาการจ าแนกประเภทเงินปรากฏตัวอย่างในกรณีการเดินทางไป
ราชการของลูกจ้างฯ ซึ่งตามระเบียบราชการให้เบิกจ่าย “ค่าเบี้ยเลี้ยงเดินทาง”31 กรมการกงสุล
ก าหนดแนวทาง การบริหารงบประมาณโครงการกงสุลสัญจรโดยใช้หลักการเดียวกันว่า การเดินทาง
ไปให้บริการกงสุลสัญจรเป็น “การเดินทางไปราชการ” จึงสามารถเบิก “ค่าเบี้ยเลี้ยงเดินทาง” ตาม
ระเบียบที่เกี่ยวข้องได้ แต่ไม่สามารถเบิก “ค่าตอบแทนการปฏิบัติงานนอกเวลาราชการ”32 หรือ  
“ค่าล่วงเวลา” ได ้

                                           
30 สัมภาษณ์ ปริยฉัตร สัสดี, นิติกรช านาญการ, 9 กรกฎาคม 2569. 
31 ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยการเบิกค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการ พ.ศ. 2550 และที่แก้ไขเพิ่มเติม ข้อ 20. 
32 กระทรวงการต่างประเทศ, โทรเลข ที่ 0301/ว.636/2568 ลงวันที่ 17 ตุลาคม 2568, หน้า 1 และเอกสารแนบ “แนวทางการบริหาร
งบประมาณโครงการกงสุลสัญจรในต่างประเทศ ประจ าปีงบประมาณ 2569,” ข้อ 2.1 และ 2.4. 
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เบี้ยเลี้ยงมีวัตถุประสงค์เพื่อชดเชยค่าใช้จ่ายซึ่งเกิดจากการเดินทางออกจาก
ที่พักหรือสถานที่ปฏิบัติงานประจ า ขณะที่ค่าล่วงเวลาเป็นค่าตอบแทนจากการใช้งานเกินเวลาปกติ 
เงินทั ้งสองประเภทจึงมีฐานกฎหมาย วัตถุประสงค์ และวิธีค านวณแตกต่างกัน ความเสี ่ยงต่อ
ส านักงานจึงอาจเกิดได้สองด้านพร้อมกัน หากส านักงานจ่ายเบี้ยเลี้ยงแทนค่าล่วงเวลา ลูกจ้างฯ อาจ
ได้รับค่าตอบแทนจากการท างาน ไม่ครบถ้วนตามกฎหมายท้องถิ่น ขณะเดียวกัน หากส านักงาน
จ่ายเงินโดยใช้ฐานอ านาจไม่ถูกต้อง ผู้อนุมัติและผู้เบิกจ่ายอาจเผชิญข้อทักท้วงหรือความรับผิดตามกฎ
การเงินการคลงั 

กรณีข้างต้นแสดงให้เห็นว่า ในระหว่างการจ้าง ส านักงานต้องสามารถ
จ าแนกให้ถูกต้องว่า เงินแต่ละประเภทเป็นค่าจ้าง ค่าใช้จ่าย ค่าตอบแทน หรือเงินอื่น ๆ ตามสิทธิที่
กฎหมายก าหนด และต้องสามารถเชื่อมหน้าที่ของนายจ้างที่กฎหมายท้องถิ่นบังคับเข้ากับฐานอ านาจ
และวิธีเบิกจ่ายของไทยให้ชัดเจน หากไม่สามารถท าให้ชัดเจนก็อาจส่งผลให้เกิดข้อพิพาทในภายหลังว่า 
ส านักงานจ่ายค่าจ้าง ค่าใช้จ่าย ค่าตอบแทน หรือเงินอื่น ๆ ไม่ครบถ้วนตามสิทธิที่ลูกจ้างฯ พึงได้รับ 

2.2.4  ข้อจ ากัดและความเสี่ยงในการสิ้นสุดความสัมพันธ์การจ้าง 
การสิ้นสุดความสัมพันธ์การจ้างอาจเกิดจากเหตุซึ่งมีลักษณะและผลทางกฎหมาย

แตกต่างกัน เช่น การเสียชีวิต การเกษียณอายุ การลาออก การให้ออกเพราะผลการปฏิบัติงาน  
เหตุทางบริหาร หรือการกระท าผิด อย่างไรก็ดี หลักเกณฑ์ฯ ใช้กรอบค าว่า “ออกจากราชการ” 
ครอบคลุมเหตุหลายประเภท และใช้ “ค าสั่งด้านบุคลากร” เป็นเครื่องมือหลักที่ท าให้ลูกจ้างฯ  
พ้นจากต าแหน่ง33 ขณะที่กฎหมายท้องถิ่นอาจพิจารณาการออกค าสั่งดังกล่าวว่าเป็นการเลิกจ้าง 
ซึ่งต้องมีเหตุที่มา กระบวนการบอกกล่าว และการจ่ายเงินตามสิทธิที่ก าหนดโดยกฎหมายแรงงาน  
การด าเนินการดังกล่าวจึงต้องถูกต้องทั้งในด้านฐานอ านาจตามระบบไทยและผลต่อความสัมพันธ์ 
การจ้างตามกฎหมายท้องถิ่น 

2.2.4.1  การให้ออกจากราชการและช่องว่างของการยุติการจ้างโดยไม่มีความผิด 
เหต ุให ้ออกจากราชการตามหลักเกณฑ์ฯ ข ้อ 38 อาจจ าแนกเพื ่อ 

การวิเคราะห์ได้ สามกลุ่ม ได้แก่ กลุ่มแรก เหตุที่เกิดจากเหตุการณ์หรือสถานะซึ่งตรวจสอบจาก
หลักฐานภายนอกได้ เช่น การเจ็บป่วยจนไม่อาจปฏิบัติราชการได้โดยสม ่าเสมอ การเลิกหรือยุบ
ต าแหน่ง และการได้รับโทษจ าคุกตามข้อ 38 (4), (5) และ (9) กลุ่มที่สอง เหตุที่ต้องอาศัยการประเมิน
หรือดุลพินิจเกี่ยวกับผลงาน ความสามารถ ความประพฤติ หรือความไว้วางใจตามข้อ 38 (6)-(8) และ
กลุ ่มที ่สาม การให้ออกซึ ่งเป็นผลโดยตรงจากการลงโทษปลดออกหรือไล่ออกตามข้อ 38 (10)  
การจ าแนกดังกล่าวช่วยให้เห็นว่า เหตุแต่ละกลุ ่มควรใช้หลักฐาน กระบวนการ และมาตรฐาน 

                                           
33 หลักเกณฑ์ฯ พ.ศ. 2560, ข้อ 38. 
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การคุ้มครองสิทธิแตกต่างกัน แม้ตัวหลักเกณฑ์ฯ จะรวมไว้ภายใต้กรอบ “เหตุให้ออกจากราชการ” 
เดียวกันก็ตาม 

ส าหรับเหตุในกลุ่มแรก หลักเกณฑ์ฯ มิได้ก าหนดกระบวนการสอบสวนใน
ลักษณะเดียวกับกรณีที่เกี่ยวกับความสามารถหรือความประพฤติ แต่ส านักงานยังต้องมีข้อเท็จจริง
และหลักฐานเพียงพอ พร้อมตรวจสอบกฎหมายท้องถิ่นก่อนด าเนินการ ตัวอย่างเช่น ถ้อยค าว่า 
“เจ็บป่วยจนไม่อาจปฏิบัติราชการได้โดยสม ่าเสมอ” ไม่ได้ก าหนดระยะเวลา ระดับความบกพร่อง 
หรือวิธีประเมินไว้อย่างชัดเจน หากส านักงานพิจารณาจากจ านวนวันลาเพียงอย่างเดียว โดยไม่
ค านึงถึงความเห็นทางการแพทย์ หรือหน้าที่ของนายจ้างในการปรับสภาพการท างานของลูกจ้างตาม
กฎหมายท้องถิ่น การให้ออกจากราชการก็อาจถูกโต้แย้งว่าไม่มีเหตุอันสมควรหรือเป็นการเลิกจ้าง  
ไม่เป็นธรรมได ้

ข้อ 38 (5) เรื่องการเลิกหรือยุบต าแหน่งเป็นเหตุที่มีลักษณะทางบริหารและ
ไม่เกี่ยวกับความผิดของลูกจ้างฯ โดยตรง แต่หลักเกณฑ์ฯ มิได้ก าหนดรายละเอียดว่า ต้องแสดง 
ความจ าเป็นของการเลิกหรือยุบต าแหน่ง หรือต้องพิจารณาทางเลือกอื่นก่อนยุบต าแหน่งหรือไม่ 
ความเสี่ยงจึงเกิดขึ้นหากมีการยุบต าแหน่งเฉพาะในนาม แต่ยังคงรับบุคคลอื่นมาปฏิบัติหน้าที่ใน
ลักษณะเดียวกัน หรือหากกฎหมายท้องถิ่นก าหนดกระบวนการส าหรับการเลิกจ้างด้วยเหตุการปรับ
โครงสร้างไว้เป็นการเฉพาะ 

ส่วนเหตุในกลุ่มที่สองตามข้อ 38 (6)-(8) ต้องอาศัยการประเมินข้อเท็จจริง
และดุลพินิจ ข้อ 38 (6) ว่าด้วยการไม่สามารถปฏิบัติราชการให้มีประสิทธิภาพอยู่ในระดับที่ทาง
ราชการพอใจมีลักษณะเป็นเรื่องผลการปฏิบัติงาน ขณะที่ข้อ 38 (7) รวมเหตุการหย่อนความสามารถ 
บกพร่องในหน้าที ่ ประพฤติตนไม่เหมาะสม และมีพฤติการณ์ไม่น่าไว้วางใจไว้ในข้อเดียวกัน  
เหตุบางส่วนจึงซ้อนทับกับการประเมินผลงาน ส่วนบางเหตุมีลักษณะใกล้เคียงข้อกล่าวหาทางวินัย  
ท าให้ไม่ชัดเจนว่า ควรใช้กระบวนการปรับปรุงผลงาน การสอบข้อเท็จจริง หรือการด าเนินการ 
ทางวินัยในกรณีใด 

ส าหรับประเทศที่ใช้บัญชีอัตราค่าจ้างแบบช่วง แนวทางการประเมินผลได้
เพิ่มความชัดเจนขึ้น โดยก าหนดให้ลูกจ้างฯ ซึ่งมีผลประเมินระดับพอใช้ไม่ได้รับการเลื่อนค่าจ้าง  
อาจได้รับการตักเตือนหรือแจ้งให้ปรับปรุง และหากมีผลดังกล่าวติดต่อกันสามครั้งขึ้นไป อาจพิจารณาให้
ออกจากราชการตามข้อ 38 (6)34 กลไกนี้ช่วยเชื่อมการประเมิน การแจ้งข้อบกพร่อง และโอกาส
ปรับปรุงก่อนยุติการจ้าง แต่ยังต้องตรวจสอบว่า ระยะเวลาและกระบวนการดังกล่าวสอดคล้องกับ

                                           
34 แนวทางการเลื่อนค่าจ้างประจ าปีส าหรับบัญชีอัตราค่าจ้างแบบช่วง พ.ศ. 2568. 
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กฎหมายท้องถิ่นหรือไม่ รวมทั้งจะน าไปใช้กับลูกจ้างฯ ซึ่งยังไม่ได้อยู่ในระบบบัญชีค่าจ้างแบบช่วง
อย่างไร 

ข้อ 38 (8) เรื่องการมีมลทินหรือมัวหมองมีความใกล้ชิดกับกระบวนการ
ทางวินัยมากที่สุด เพราะใช้ในกรณีที่มีข้อกล่าวหาเกี่ยวกับความผิดวินัยอย่างร้ายแรง แต่ผลการ
สอบสวนยังไม่ชัดเจนเพียงพอที่จะลงโทษ อย่างไรก็ดี การให้ลูกจ้างฯ ออกทั้งที่หลักฐานไม่ถึงระดับ
ลงโทษอาจอธิบายได้ยากตามกฎหมายแรงงานท้องถิ่น โดยเฉพาะเมื่อหลักเกณฑ์ฯ มิได้ก าหนดว่า 
“มลทินหรือมัวหมอง” ต้องมีข้อเท็จจริงในระดับใด และแตกต่างจากความสงสัยซึ่งยังพิสูจน์ไม่ได้
อย่างไร รายละเอียดของกระบวนการสอบสวนและการคุ้มครองสิทธิในกรณีที่มีลักษณะทางวินัยจะ
วิเคราะห์ต่อในข้อ 2.2.5 

ข้อคิดเห็นของเจ้าหน้าที่ส านักงานบริหารบุคคลระบุว่าหลักเกณฑ์ฯ ข้อ 38 
(4) (6) และ (7) ยังไม่มีตัวชี้วัดที่ชัดเจน ส่งผลให้ในทางปฏิบัติส านักงานไม่ค่อยกล้าใช้ข้อบทเหล่านี้กับ
ลูกจ้างฯ ที่ปฏิบัติงานไม่ดี นอกจากนี้ การใช้ข้อ 38 (7) และ (8) อาจขัดหรือไม่สอดคล้องกับกฎหมาย
ท้องถิ่น หากส านักงานมิได้ตรวจสอบกฎหมายและด าเนินกระบวนการที่จ าเป็นก่อนออกค าสั ่ง  
ความกว้างของถ้อยค าจึงมิได้ท าให้การบริหารคล่องตัวเสมอไป แต่อาจท าให้ผู้ปฏิบัติงานลังเลหรือ
เลือกเหตุที่ไม่ตรงกับข้อเท็จจริง35 

ช่องว่างส าคัญอีกประการหนึ่งคือ “หลักเกณฑ์ฯ ไม่ได้ก าหนดช่องทางทั่วไป
ส าหรับการยุติการจ้างโดยลูกจ้างฯ ไม่มีความผิดและจ่ายค่าชดเชย” หากไม่เข้าเหตุให้ออกจาก
ราชการ ที่ก าหนดไว้ ความไม่ชัดเจนข้างต้นท าให้เกิดความเข้าใจว่า ตามหลักเกณฑ์ฯ ส านักง าน 
ไม่อาจยุติ การจ้างโดยลูกจ้างฯ ไม่มีความผิดได้ แม้กฎหมายท้องถิ ่นจะเปิดช่องและก าหนด
กระบวนการไว้ก็ตาม และอาจท าให้ส านักงานซึ่งประสงค์จะยุติการจ้างโดยลูกจ้างฯ ไม่มีความผิด  
ไม่แน่ใจว่าจะใช้ข้อบทใด หรือพยายามน าข้อเท็จจริงเข้าสู่เหตุด้านผลงาน ความประพฤติ วินัย หรือ
ความไว้วางใจแทน36 

โดยสรุป ข้อจ ากัดของระบบคือเหตุให้ออกจากราชการบางประเภทตาม
หลักเกณฑ์ มีถ้อยค ากว้าง ก ากวม และซ้อนทับกัน ขณะเดียวกันก็ไม่ปรากฏชัดว่าการส านักงาน
สามารถยุติการจ้างโดยลูกจ้างฯ ไม่มีความผิดแล้วจ่ายค่าชดเชยได้หรือไม่ การลดความเสี่ยงจึงต้องเริ่ม
จากการปรับปรุงเหตุให้ออกจากราชการให้มีความชัดเจน เพื่อให้ส านักงานสามารถใช้เหตุได้ถูกต้อง
ตรงกับข้อเท็จจริง ใช้หลักฐานและกระบวนการให้เหมาะกับเหตุนั้น 
  

                                           
35 สัมภาษณ์ อลิษา ชอบอิสระ, นักการทูตช านาญการพิเศษ; อานิสงส์ ศรลัมพ์, นิติกรช านาญการพิเศษ, 21 กรกฎาคม 2569. 
36 เรื่องเดียวกัน. 
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2.2.4.2  การเกษียณอายุและการจ้างต่อเมื่อลูกจ้างฯ อายุเกิน 60 ปี 
หลักเกณฑ์ฯ ก าหนดอายุเกษียณของลูกจ้างฯ ไว้ที่ 60 ปี แต่เปิดช่องให้จ้าง

หรือจ้างต่อลูกจ้างฯ ที่อายุเกิน 60 ปีได้ เมื่อมีความจ าเป็นอันแท้จริงและไม่สามารถหาบุคคลอื่น
ปฏิบัติงานแทน หรือมีกฎหมายท้องถิ่นก าหนดเรื่องการจ้างบุคคลอายุเกิน 60 ปี การจ้างต่อจึงต้อง
เสนอขออนุมัติก่อนด าเนินการ โดยคู่มือ พ.ศ. 2569 ก าหนดให้ส านักงานแสดงกฎหมายท้องถิ่น 
เหตุผลความจ าเป็น ประสบการณ์ สุขภาพ และข้อมูลการสรรหาบุคคลทดแทน หากกฎหมายท้องถิ่น
ก าหนดอายุเกษียณเกิน 60 ปีไว้อย่างชัดเจน ส านักงานอาจขออนุมัติเป็นรายบุคคลหรือขออนุมัติเป็น
หลักการให้ลูกจ้างฯ เกษียณตามอายุที่กฎหมายท้องถิ่นก าหนดได้37 

จากเอกสารที่ศึกษาระหว่างการสัมภาษณ์เจ้าหน้าที่ส านักบริหารบุคคล 38 
สามารถสังเคราะห์รูปแบบการตอบสนองของกรมบัญชีกลางกรณีการจ้างลูกจ้างฯ อายุเกิน 60 ปี   
ได้สามรูปแบบ 

รูปแบบแรก คือ การอนุมัติเป็นหลักการให้ใช้อายุเกษียณตามกฎหมาย
ท้องถิ่น เมื่อกฎหมายท้องถิ่นก าหนดอายุไว้ชัดเจนและใช้บังคับแก่ลูกจ้างฯ ของส านักงาน 

รูปแบบที ่สอง คือ การอนุม ัต ิช ั ่วคราวหรือเป็นรายบุคคล เพื ่อร ักษา 
ความต่อเนื่องของภารกิจหรือให้ส านักงานมีเวลาสรรหาลูกจ้างฯ ทดแทน และ 

รูปแบบที่สาม คือ การไม่อนุมัติ หากกฎหมายท้องถิ่นไม่ได้บังคับให้จ้าง
ลูกจ้างฯ ต่อ ไม่ปรากฏว่าส านักงานพยายามสรรหาลูกจ้างใหม่ทดแทน หรือภารกิจสามารถมอบหมาย
ให้บุคคลอื่นปฏิบัติได้ และโดยเฉพาะในระยะหลังบางกรณีกรมบัญชีกลางให้น ้าหนักกับความประหยัด
จากการรับลูกจ้างฯ ใหม่อย่างชัดเจนเนื่องจากค่าใช้จ่ายในการจ้างลูกจ้างฯ เดิมสูงกว่าการรับลูกจ้างฯ 
รายใหม่ 

รูปแบบดังกล่าวแสดงว่า “กฎหมายบังคับส านักงานในฐานะนายจ้างให้จ้าง
ลูกจ้างอายุเกิน 60 ปี ต่อหรือไม่” ถือเป็นปัจจัยหลักในการอนุมัติ และการพิจารณายังเริ ่มจาก
ส านักงานเป็น ผู้รวบรวมข้อเท็จจริงและเสนอขออนุมัติเป็นส าคัญ ซึ่งสอดคล้องกั บรูปแบบการขอ
อนุมัติหรือขอความเห็นชอบที่ปรากฏในประเด็นอื่นตามที่วิเคราะห์มาแล้วในข้อก่อนหน้า 

ข้อสรุปไม่ใช่ว่า กรมบัญชีกลางควรให้ต่ออายุลูกจ้างฯ หรือควรให้ลูกจ้างฯ 
เกษียณเมื่ออายุครบ 60 ปีโดยอัตโนมัติ แต่การตัดสินใจควรพิจารณาอย่างน้อยสี่ด้าน ได้แก่ กฎหมาย
ท้องถิ่น ความจ าเป็นของภารกิจ แผนสรรหาและถ่ายทอดงาน และต้นทุนรวมของการจ้างต่อหรือ  

                                           
37 หลักเกณฑ์ฯ พ.ศ. 2560, ข้อ 39 และคู่มือการบริหารงานลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศของกระทรวงการต่างประเทศ พ.ศ. 2569, 
หน้า 11-13. 
38 สัมภาษณ์ ลภัสรดา เกตุสมบัติ, นักทรัพยากรบุคคลช านาญการพิเศษ; นาฏศุภางค์ โปษยานนท์, นักการทูตช านาญการ (ที่ปรึกษา), 
21 กรกฎาคม 2569. 



24 

การเปลี่ยนบุคลากรประกอบกัน กรณีการจ้างลูกจ้างฯ อายุเกิน 60 ปีจึงเป็นตัวอย่างว่า ระบบไทย
สามารถตอบสนองได้ทั้งในรูปการอนุมัติเป็นหลักการ การอนุมัติช่วงเปลี่ยนผ่าน และการไม่อนุมัติ  
แต่ทุกแนวทางควรตั้งอยู่บนข้อมูลรอบด้านมากกว่าการเปรียบเทียบค่าจ้างของบุคคลเดิมกับบุคคลใหม่
เพียงด้านเดียว 

เหตุให้ออกจากราชการที่มีลักษณะเกี่ยวกับผลงาน ความประพฤติ หรือ 
การกระท าผิดยังต้องอาศัยกระบวนการตรวจสอบที่เป็นธรรม และอาจอยู่ภายใต้กฎหมายสองระบบ
พร้อมกัน ข้อต่อไปจึงพิจารณากระบวนการก่อนและหลังการออกค าสั่งทางวินัย รวมถึงการอุทธรณ์
และการใช้สิทธิตามกฎหมายท้องถิ่นควบคู่กันไป 

2.2.5  ความเสี่ยงจากกระบวนการวินัยและอุทธรณ์ภายใต้กฎหมายสองระบบ 
การศึกษาส่วนนี ้ม ุ ่งพิจารณาความชอบด้วยกระบวนการ ได้แก่ การแสวงหา

ข้อเท็จจริง การใช้หลักเกณฑ์ฯ ข้อ 26 เพื่อเชื่อมระบบวินัยไทยกับกฎหมายท้องถิ่นเข้าด้วยกัน สิทธิ
อุทธรณ์ตามข้อ 40 และความเป็นไปได้ที่ลูกจ้างฯ จะใช้สิทธิต่อองค์กรระงับข้อพิพาทหรือศาลท้องถิ่น
ควบคู่กันไป ปัญหาส าคัญมิได้เกิดจากการมีกฎหมายสองระบบเข้ามาเกี่ยวข้องโดยตัวมันเอง แต่อยู่ที่
หลักเกณฑ์ฯ ยังมิได้ก าหนดกลไกแบ่งเขตการใช้กฎหมายและประสานกระบวนการของทั้งสองระบบ
ไว้อย่างชัดเจน 

2.2.5.1 กระบวนการทางวินัยลูกจ้างฯ และบทบาทของหลักเกณฑ์ฯ ข้อ 26 
กระบวนการทางวินัยส าหรับลูกจ้างฯ สะท้อนสถานะกึ่งบุคลากรภาครัฐ

ของลูกจ้างฯ อย่างชัดเจน หลักเกณฑ์ฯ ข้อ 5-25 ก าหนดหน้าที่ ข้อห้าม ความผิด และโทษทางวินัย
ของลูกจ้างฯ คล้ายคลึงกับวินัยข้าราชการพลเรือน โดยให้ความส าคัญกับฐานความผิด กระบวนการ
และลงโทษทางวินัยที่พิจารณาโดยผู้บังคับบัญชา โดยเฉพาะความผิดวินัยร้ายแรงที่อาจน าไปสู่การ
ปลดออกหรือ ไล่ออก กระบวนการต้องท าให้ลูกจ้างฯ ทราบข้อกล่าวหาและข้อเท็จจริงที่สนับสนุน 
พร้อมกับให้โอกาสลูกจ้างฯ ชี้แจงหรือน าเสนอพยานหลักฐานแก้ข้อกล่าวหาอย่างเพียงพอ39 

กลไกส าคัญที ่เปิดให้ค านึงถึงกฎหมายท้องถิ ่นคือหลักเกณฑ์ฯ ข้อ 26  
ซึ ่งก าหนดว่า หากประเทศใดมีกฎหมายท้องถิ ่นก าหนดเรื ่องวินัยและการด าเนินการทางวินัย 
“นอกเหนือจาก” ข้อ 5-25 ให้การพิจารณาและด าเนินการอยู่ในดุลพินิจของหัวหน้าส่วนราชการหรือ
ผู้ได้รับมอบหมาย “ตามความจ าเป็นและเหมาะสม”40 ข้อบทนี้แสดงว่า หลักเกณฑ์ฯ มิได้บังคับให้ใช้
กระบวนการไทยโดยไม่ค านึงถึงกฎหมายท้องถิ่น แต่เปิดช่องให้ปรับกระบวนการตามความแตกต่าง
ของแต่ละประเทศ 

                                           
39 หลักเกณฑ์ฯ พ.ศ. 2560, ข้อ 5 - 25. 
40 เรื่องเดียวกัน, ข้อ 26. 
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อย่างไรก็ตาม ข้อ 26 ซึ่งท าหน้าที่เป็นช่องทางจัดการความแตกต่างระหว่าง
กฎหมายสองระบบ กลับไม่ได้ก าหนดหลักเกณฑ์แบ่งเขตการใช้กฎหมายของทั้งสองระบบอย่างชัดเจน 
ตัวบทข้อ 26 โดยเฉพาะค าว่า “นอกเหนือจาก” มีความก ากวมว่า กฎหมายท้องถิ่นเรื่องวินัยเข้ามา
เกี่ยวข้องในลักษณะใด เข้ามาใช้ทดแทน เข้ามาเป็นส่วนหลัก หรือเข้ามาเสริมหลักเกณฑ์ฯ ข้อ 5-25 
อีกทั้ง การให้ดุลพินิจแก่ผู้บังคับบัญชาในการใช้กฎหมายท้องถิ่น “ตามความจ าเป็นและเหมาะสม” 
ท าให้การใช้ข้อ 26 มีลักษณะเป็นรายกรณีและขึ้นกับการพิจารณาของผู ้บังคับบัญชาแต่ละคน
ค่อนข้างมาก41 

นอกจากนี้ ในทางปฏิบัติส านักงานบางแห่งอาจมีข้อจ ากัดด้านจ านวนบุคลากร 
ความเป็นกลางของผู้ที่จะท าหน้าที่กรรมการ และความรู้เกี่ยวกับทั้งเรื่องวินัยไทยกับกฎหมายแรงงาน
ท้องถิ่น ผู้ที่ทราบข้อเท็จจริงอาจเป็นผู้กล่าวหา ผู้บังคับบัญชา หรือพยานในเรื่องเดียวกัน ขณะที่  
การขอความเห็นจากที่ปรึกษากฎหมายท้องถิ่นมีค่าใช้จ่ายและต้องใช้เวลา ข้อจ ากัดนี้ไม่ควรถูกมอง
เป็นความบกพร่องของส านักงานรายแห่งเพียงอย่างเดียว แต่สะท้อนช่องว่างระหว่างความซับซ้อน
ของกระบวนการกับเครื่องมือสนับสนุนที่ส านักงานได้รับจากส่วนกลางด้วย 

ข้อจ ากัดของกระบวนการวินัยจึงมิใช่ว่า หลักเกณฑ์ฯ ไม่มีหลักประกัน 
ความเป็นธรรมแต่เป็นการที่ส านักงานยังไม่มีกรอบกลางที่ชัดเจนที่จะช่วยตัดสินใจว่า จะใช้หลักเกณฑ์ไทย
หรือกฎหมายท้องถิ่นอย่างไรในการด าเนินการทางวินัย นอกจากนี้ ความถูกต้องตามกระบวนการตาม
หลักเกณฑ์ไทยอาจยังไม่เพียงพอ หากกฎหมายท้องถิ่นก าหนดมาตรฐานเพิ่มเติมหรือแตกต่าง และ
ความเสี่ยงดังกล่าวจะยังคงด าเนินต่อไปภายหลังออกค าสั่งลงโทษลูกจ้างฯ แล้ว เพราะลูกจ้างฯ 
สามารถใช้สิทธิอุทธรณ์ค าสั่งตามระบบไทยหรือใช้ช่องทางตามกฎหมายท้องถิ่นควบคู่กัน 

2.2.5.2  การอุทธรณ์และกระบวนการคู่ขนาน 
หลักเกณฑ์ฯ ข้อ 40 ก าหนดให้ลูกจ้างฯ ซึ่งถูกลงโทษมีสิทธิอุทธรณ์เป็น

หนังสือภายใน 30 วันนับแต่วันทราบค าสั่ง แต่ก าหนดวิธีพิจารณาไว้เพียงว่า ให้อยู่ในดุลพินิจของ 
ส่วนราชการที่จะพิจารณา “ตามความเหมาะสมและเป็นธรรม”42 โดยไม่ได้ระบุรายละเอียดเกี่ยวกับ
กระบวนการ 

ในรายงานของนิติกรส านักบริหารบุคคลแสดงให้เห็นว่า เมื ่อลูกจ้างฯ 
อุทธรณ์ค าสั่งไล่ออกจากราชการ ผู้พิจารณาอุทธรณ์ไม่สามารถอาศัยหลักเกณฑ์ฯ ข้อ 40 เพียงบทเดียว 
แต่ต้องน ากฎระเบียบและกฎหมายที่ใช้บังคับแก่ข้าราชการพลเรือนไทยมาใช้โดยอนุโลม เพื่อก าหนด

                                           
41 อานิสงส์ ศรลัมพ์, การพิจารณาอุทธรณ์กรณีลูกจ้างชั่วคราวฯ, หน้า 27-28 และ 34-36. 
42 หลักเกณฑ์ฯ พ.ศ. 2560, ข้อ 40. 
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วิธีพิจารณาอุทธรณ์ การอุดช่องว่างทางกฎหมายดังกล่าวมีข้อดีตรงที่น าหลักประกันความเป็นธรรม
ของระบบราชการไทยมาใช้ อย่างไรก็ดี วิธีดังกล่าวยังขึ้นอยู่กับความรู้และการตีความของผู้พิจารณา43 

ในรายงานดังกล่าวยังมีกรณีการใช้สิทธิต่อองค์กรระงับข้อพิพาทแรงงาน
ของรัฐผู้รับควบคู่ไปกับการอุทธรณ์ตามระบบไทย ซึ่งกระบวนการทั้งสองระบบอาจให้ผลแตกต่างกันได้44 
เพราะพิจารณาค าถามคนละชุด ระบบไทยอาจมุ ่งวินิจฉัยว่า ลูกจ้างฯ กระท าผิดวินัยหรือไม่ 
กระบวนการสอบสวนถูกต้องหรือไม่ และโทษได้สัดส่วนเพียงใด ขณะที่องค์กรหรื อศาลของรัฐผู้รับ
อาจพิจารณาว่า การเลิกจ้างมีเหตุอันชอบธรรม นายจ้างปฏิบัติตามขั้นตอนหรือไม่ มีการเลือกปฏิบัติ
หรือไม่ และลูกจ้างฯ ควรได้รับการเยียวยาอย่างไร ค าสั่งที่ชอบด้วยหลักเกณฑ์ไทยจึงอาจยังถูก
วินิจฉัยว่าเป็นการเลิกจ้างไม่เป็นธรรมตามกฎหมายท้องถิ่นได ้

ปัญหาส าคัญไม่ใช่การที่ลูกจ้างฯ มีช่องทางใช้สิทธิมากกว่าหนึ่งระบบ แต่
หลักเกณฑ์ฯ ยังไม่มีกติกาประสานระหว่างกระบวนการเหล่านั้น ไม่ได้ก าหนดว่า เมื่อมีการร้องเรียน
หรือฟ้องคดีในรัฐผู้รับ ส านักงานต้องรายงานกระทรวงเมื่อใด ผู้พิจารณาอุทธรณ์ของไทยต้องน า
ข้อเท็จจริงหรือ ค าวินิจฉัยท้องถิ่นมาพิจารณาเพียงใด และควรพิจารณาอุทธรณ์ต่อไปหรือรอผลจาก
กระบวนการท้องถิ่น การขาดกติกาดังกล่าวยังเพิ่มความเสี่ยงที่ค าชี้แจง พยานหลักฐาน หรือท่าทีของ
ฝ่ายไทยใน ทั้งสองกระบวนการจะไม่สอดคล้องกัน 

โดยสรุป หลักเกณฑ์ฯ ข้อ 26 เปิดช่องให้ค านึงถึงกฎหมายท้องถิ่น แต่ยังไม่มี
หลักเกณฑ์แบ่งเขตการใช้กฎหมายสองระบบและขั้นตอนประกอบที่ชัดเจน ขณะที่ข้อ 40 รับรองสิทธิ
อุทธรณ์ของลูกจ้างฯ แต่ยังขาดวิธีพิจารณาที่ครบถ้วน นอกจากนี้ หลักเกณฑ์ฯ ยังไม่มีกลไกประสาน
กระบวนการของไทยกับกระบวนการท้องถิ่น เมื่อข้อพิพาทเข้าสู่ศาลของรัฐผู้รับ ค าถามจึงเปลี่ยนจาก
ความถูกต้องของค าสั ่งภายในของไทยไปสู่ประเด็นเขตอ านาจศาล ความคุ ้มกันของบุคคลหรือ
ส านักงานที่ถูกฟ้อง และการบังคับตามค าพิพากษา ซึ่งจะพิจารณาในข้อ 2.2.6 

2.2.6  ความเสี่ยงด้านข้อพิพาท เขตอ านาจศาล และความคุ้มกัน 
เมื่อข้อพิพาทเข้าสู่ศาลหรือองค์กรระงับข้อพิพาท การประเมินความเสี่ยงในขั้นนี้จะ

แยกเป็นสามค าถาม ได้แก่ ศาลหรือองค์กรใดมีอ านาจพิจารณา บุคคลหรือส านักงานที่ถูกฟ้องได้รับ
ความคุ้มกันจากการถูกด าเนินคดีหรือไม่ และหากมีค าพิพากษาแล้วจะสามารถบังคับคดีกับทรัพย์สิน
ของรฐัผู้ส่ง ได้เพียงใด ค าถามทั้งสามเป็นคนละขั้นตอน การที่ศาลมีอ านาจพิจารณามิได้หมายความว่า 
ผู้ถูกฟ้องจะไม่มีความคุ้มกัน และการที่ศาลพิพากษาให้ลูกจ้างฯ ชนะก็มิได้หมายความว่า ทรัพย์สิน
ของส านักงานทุกประเภทจะถูกยึดหรืออายัดได้ 

                                           
43 อานิสงส์ ศรลัมพ์, การพิจารณาอุทธรณ์กรณีลูกจ้างชั่วคราวฯ, หน้า 27-32 และ 36-42. 
44 เรื่องเดียวกัน, หน้า 20-23 และ 42-44. 
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2.2.6.1  เขตอ านาจศาลและการจ าแนกประเภทความคุ้มกัน 
ประเด็นแรกที่ต้องแยกให้ชัดคือความคุ้มกันทางการทูตกับความคุ้มกันของรัฐ 

ความคุ้มกันทางการทูตคุ้มครองตัวแทนทางการทูต ตลอดจนสถานที่ เอกสาร และการติดต่อสื่อสาร
ของคณะผู้แทนตามขอบเขตที่กฎหมายก าหนด ส่วนความคุ้มกันของรัฐเป็นค าถามว่า รัฐหนึ่งจะถูก
ศาลของอีกรัฐหนึ่งพิจารณาคดีได้เพียงใด แม้หลักทั้งสองเกี่ยวข้องกับการปฏิบัติหน้าที่ในต่างประเทศ 
แต่มีผู้ทรงสิทธิและข้อยกเว้นแตกต่างกัน พระราชบัญญัติว่าด้วยเอกสิทธิและความคุ้มกันทางทูต พ.ศ. 
2527 ไม่ใช่กฎหมายที่ให้ค าตอบโดยตรงว่า รัฐต่างประเทศได้รับความคุ้มกันในคดีแรงงานทุกประเภท
หรือไม4่5 

ค าพิพากษาศาลฎีกาที ่ 296/2551 แสดงความส าคัญของการจ าแนก
ดังกล่าว ในคดีนั้นลูกจ้างสถานทูตต่างประเทศในไทยแห่งหนึ่งฟ้องเอกอัครราชทูตจากข้อพิพาท
เกี่ยวกับการจ้างงาน ศาลฎีกาวินิจฉัยว่า เอกอัครราชทูตได้รับความคุ้มกันจากอ านาจศาล และการจ้าง
ลูกจ้างให้ท างานเกี ่ยวกับภารกิจของสถานทูตมิใช่กิจกรรมทางวิชาชีพหรือพาณิชย์ส่วนตัวของ
เอกอัครราชทูต46 ค าพิพากษานี้ยืนยันความคุ้มกันของบุคคลซึ่งถูกฟ้องในฐานะตัวแทนทางการทูต  
แต่ไม่ได้วินิจฉัยว่า รัฐผู้ส่งย่อมได้รับความคุ้มกันในข้อพิพาทเกี่ยวกับค่าจ้าง ค่าชดเชย หรือการเลิกจ้าง
ในไทยในทุกกรณี 

นัยในทางปฏิบัติคือ ก่อนยกข้อต่อสู้เรื่องความคุ้มกัน ต้องตรวจสอบก่อนว่า 
ผู้ถูกฟ้องเป็นบุคคลซึ่งมีสถานะทางการทูต ส านักงาน หรือรัฐผู้ส่ง และการฟ้องเกี่ยวข้องกับการ
กระท าในฐานะใด การระบุคู่กรณีต่างกันอาจท าให้ใช้หลักความคุ้มกันคนละประเภท และอาจท าให้
คดีสิ้นสุดลงด้วยเหตุด้านกระบวนการก่อนที่ศาลจะได้พิจารณาว่า ส านักงานได้ปฏิบัติตามกฎหมาย
แรงงานท้องถิ่นหรือไม ่

ในอีกด้านหนึ่ง กรณีศึกษาที่หนึ่งในข้อ 1.1 แสดงว่า ข้อพิพาทระหว่าง
ส านักงานไทยกับลูกจ้างฯ ในต่างประเทศอาจเข้าสู่ศาลปกครองไทยได้ เนื่องจากศาลเห็นว่า สัญญาที่
มอบหมายให้ลูกจ้างฯ ปฏิบัติงานเกี่ยวกับภารกิจราชการของส านักงานมีลักษณะเป็นสัญญาทาง
ปกครอง47 อย่างไรก็ดี การที่ศาลไทยมีอ านาจพิจารณามิได้ตัดอ านาจของศาลของรัฐผู้รับโดยอัตโนมัติ 
เพราะศาลของรัฐผู้รับอาจพิจารณาความสัมพันธ์เดียวกันว่าเป็นการจ้างงานที่ เกิดและปฏิบัติใน
ดินแดนของตน คดีดังกล่าวจึงแสดงว่า ศาลไทยเป็นช่องทางหนึ่งในการระงับข้อพิพาท แต่ไม่ใช่ศาลที่
มีอ านาจแต่เพียงผู้เดียว 

                                           
45 พระราชบัญญัติว่าด้วยเอกสิทธิและความคุ้มกันทางทูต พ.ศ. 2527 และ Vienna Convention on Diplomatic Relations 1961, 
Articles 22, 29 และ 31. 
46 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 296/2551 และ Vienna Convention on Diplomatic Relations 1961, Article 31 (1) (c)). 
47 ศาลปกครองกลาง, ค าพิพากษาคดีหมายเลขด าที่ บ. 283/2557 คดีหมายเลขแดงที่ บ. 93/2557, หน้า 11-12. 
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2.2.6.2 ความคุ้มกันแบบจ ากัด ข้อยกเว้นด้านการจ้าง และการบังคับคด ี
แนวปฏิบัติของหลายประเทศได้เปลี่ยนจากหลักความคุ้มกันแบบเด็ดขาด 

(Absolute immunity) ซึ่งให้ความคุ้มกันแก่รัฐต่างประเทศอย่างกว้างขวางไปสู่ความคุ้มกันแบบ
จ ากัด (Restrictive immunity) ซึ่งแยกระหว่างการกระท าที่เกี่ยวข้องกับการใช้อ านาจของรัฐกับ
กิจกรรม ที่มีลักษณะใกล้เคียงกับการด าเนินการของเอกชน อย่างไรก็ดี ข้อพิพาทด้านการจ้างงานของ
สถานทูต ไม่อาจใช้ค าตอบเดียวส าหรับลูกจ้างทุกต าแหน่ง เพราะหน้าที่ลูกจ้างบางประเภทเป็นงาน
สนับสนุนทั่วไป ขณะที่ลูกจ้างบางต าแหน่งเกี่ยวข้องกับการเมือง การทูต ความมั่นคง การออกเอกสาร
ราชการ หรือข้อมูลที่เป็นความลับของรัฐ48 

อนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยความคุ้มกันของรัฐและทรัพย์สินของรัฐจาก
เขตอ านาจศาล ค.ศ. 2004 วางหลักว่า โดยทั่วไป รัฐไม่ควรอ้างความคุ้มกันในคดีเกี่ยวกับสัญญาจ้างงานที่
ปฏิบัติในรัฐแห่งศาล49 แต่ก็มีข้อยกเว้น เช่น ลูกจ้างปฏิบัติหน้าที่เกี่ยวกับการใช้อ านาจรัฐ มีสถานะ
ทางการทูตหรือกงสุล ข้อพิพาทเกี่ยวกับการรับเข้าท างาน การต่อสัญญาหรือการขอให้รับกลับเข้า
ท างาน ตลอดจนกรณีที่การเลิกจ้างเกี่ยวข้องกับความมั่นคง อนุสัญญาฉบับนี้ยังไม่มีผลใช้บังคับ   
จึงควรใช้เพียงวิเคราะห์แนวโน้มที่รัฐต่าง ๆ อาจน ามาพิจารณา มิใช่เป็นกฎที่ผูกพันศาลของทุกประเทศ 

การประเมินความเสี่ยงจึงต้องพิจารณาข้อเท็จจริงของแต่ละคดี โดยเฉพาะ
ลักษณะหน้าที่ของลูกจ้างฯ สถานะและสัญชาติของบุคคล เหตุแห่งข้อพิพาท และค าขอท้ายฟ้องของ
ลูกจ้างฯ การเรียกค่าจ้างหรือค่าชดเชยเป็นเงินอาจกระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐน้อยกว่า  
การขอให้รับลูกจ้างฯ กลับเข้าท างานในต าแหน่งที่ต้องอาศัยความไว้วางใจหรือเข้าถึงข้อมูลอ่อนไหว 
จึงไม่ควรประเมินจากเพียงว่า ประเทศหนึ่งใช้หลักความคุ้มกันแบบจ ากัดหรือแบบกว้าง แต่ต้อง
ตรวจสอบด้วยว่า ข้อพิพาทและค าขออยู่ในข้อยกเว้นใดของกฎหมายประเทศนั้น 

นอกจากนี้ ความคุ้มกันจากการถูกพิจารณาคดีกับความคุ้มกันจากการ
บังคับคดีเป็นคนละเรื่อง แม้ศาลจะรับคดีและพิพากษาให้ลูกจ้างชนะ แต่ทรัพย์สินที่ใช้ในภารกิจ
ทางการทูตหรือกงสุล เช่น สถานที่ท าการ เอกสาร และบัญชีที่ใช้ด าเนินภารกิจของรัฐ อาจยังได้รับ

                                           
48 Krirkrit Ponlakhetpaiboon, Comparative Study on Foreign State Practice on State Immunity in Commercial Activities 
(Work-Based Project, Mekong-Australia Partnership Masterclass on Applied Legal Policy Skills, 2026), หน้า 14-20. 
49 United Nations Convention on Jurisdictional Immunities of States and Their Property 2004, Article 11; สถานะ ณ 
วันที่ 15 กรกฎาคม 2026 อนุสัญญายังไม่มีผลใช้บังคับ มีภาคี 25 รัฐ จากจ านวน 30 รัฐที่ก าหนดไว้ใน Article 30. 
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การคุ้มครองจากการยึดหรืออายัด การสละความคุ้มกันเพื่อให้ศาลพิจารณาคดีก็มิได้หมายความโดย
อัตโนมัติว่า รัฐยินยอมให้บังคับคดีกับทรัพย์สินทุกประเภท50 

ความคุ้มกันจึงสามารถใช้เป็นปัจจัยหนึ่งในการประเมินความเสี่ยงเมื่อเกิดคดี 
แต่ไม่ควรถูกใช้เป็นเครื่องมือหลักเพื่อหลีกเลี่ยงความเสี่ยงจากการถูกฟ้องร้องหรือเพื่อทดแทนการ
ปฏิบัติตามกฎหมายท้องถิ่น เพราะผลขึ้นอยู่กับผู้ถูกฟ้อง เขตอ านาจ ลักษณะหน้าที่ของลูกจ้าง ค าขอ
ของลูกจ้างฯ และทรัพย์สินที่จะถูกบังคับคดี ซึ่งศาลของแต่ละประเทศอาจวินิจฉัยแตกต่างกัน 

จากการวิเคราะห์ข้างต้นจะเห็นว่า ข้อจ ากัดและความเสี่ยงจากการใช้กรอบแนวคิด
ที่ก าหนดให้ใช้หลักเกณฑ์ฯ ของไทยเป็นหลักและใช้กฎหมายท้องถิ่นเป็นส่วนเสริม มิได้เกิดขึ้นเฉพาะ
ในขั้นตอนใดขั้นตอนหนึ่ง แต่เชื่อมโยงและสะสมตลอดวงจรความสัมพันธ์การจ้าง โดยข้อจ ากัดของ
หลักเกณฑ์ฯ และการตอบสนองของหน่วยงานไทยในแต่ละช่วงมีทั้งลักษณะร่วมและลักษณะเฉพาะ 
แต่สะท้อนความเสี่ยงที่เช่ือมโยงกันตลอดวงจรการจ้าง ดังสรุปในตารางที่ 2 

 
ตารางที่ 2 สรุปข้อจ ากัด ความเสี่ยง และการตอบสนองตลอดวงจรความสัมพันธ์การจ้าง 

ช่วงของ 
วงจรการจ้าง 

ข้อจ ากัดของหลักเกณฑ์ฯ และ 
การตอบสนองของหน่วยงานไทย 

ความเสี่ยง 

เริ่มต้นการจ้าง 
 

- หลักเกณฑ์ฯ ให้ใช้ค าสั่งบรรจุเป็นหลัก 
- การท าสัญญาต้องได้รับความเห็นชอบจาก
กรมบัญชีกลาง โดยส านักงานเป็นผู้เสนอค าขอ 
- การขออนุมัติท าสัญญาต้องเข้า 2 เงื่อนไข 
 (1) กฎหมายท้องถิ่นบังคับให้ท าสัญญา 
 (2) กฎหมายท้องถิ่นใช้บังคับกับลูกจ้างฯ 

- เอกสารและเงื่อนไขการจ้างไม่ชัดเจน
หรือไม่สอดคล้องกับกฎหมายท้องถิ่น 
- การอนุมัติให้ท าสัญญาจ้างพิจารณาจาก
สภาพบังคับของกฎหมายท้องถิ่นมากกว่า
ประโยชน์ของการมีสัญญาจ้างซึ่งจะช่วย
สร้างความสัมพันธ์การจ้างที่ชัดเจน 

ค่าจ้าง - ใช้อัตราค่าจ้างตามบัญชีที่ส านักงาน ก.พ. ก าหนด 
- ส านักงาน ก.พ. พิจารณาค าขอปรับอัตราค่าจ้าง 
โดยส านักงานเป็นผู้เสนอค าขอ 
- การขอจ้างสูงกว่าอัตราขั้นต ่าของส านักงาน ก.พ. 
ต้องขอท าความตกลงกับกรมบัญชีกลาง 

- ขาดการเชื่อมโยงกับค่าแรงขั้นต ่าท้องถิ่น 
- หากการปรับอัตราค่าจ้างไม่ทันกับค่าแรง
ขั้นต ่าก็อาจเกิดเป็นข้อพิพาทที่เสี่ยงสูง 
- อ านาจพิจารณาในแต่ละเรื่องกระจายอยู่
ในหลายหน่วยงาน 

 
 

  

                                           
50 United Nations Convention on Jurisdictional Immunities of States and Their Property 2004, Articles 18-21; Krirkrit 
Ponlakhetpaiboon, Comparative Study on Foreign State Practice on State Immunity in Commercial Activities, หน้า 
21-25. 
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ช่วงของ 
วงจรการจ้าง 

ข้อจ ากัดของหลักเกณฑ์ฯ และ 
การตอบสนองของหน่วยงานไทย 

ความเสี่ยง 

ประกันสังคม - ยอมรับกฎหมายท้องถิ่นหากบังคับให้เข้าระบบ 
- หากกฎหมายท้องถิ่นไม่บังคับ ให้ส านักงาน
พิจารณาโดยถือ “หลักประหยัดและค านึงถึง
ประโยชน์ของทางราชการ” 

- “หลักประหยัดและค านึงถึงประโยชน์
ของทางราชการ” ขาดความชัดเจน  
- ส านักงานไม่มีเครื่องมือวิธีเปรียบเทียบ
ต้นทุนและความเสี่ยงของแต่ละทางเลือก 

ค่าจ้างระหว่าง 
การลา  

- ใช้ระเบียบไทยเป็นหลัก 
- การให้สิทธิและจ่ายเงินระหว่างลาตามกฎหมาย
ท้องถิ่นต้องขออนุมัติกรมบัญชีกลางก่อน 

- ส านักงานต้องเลือกระหว่างความเสี่ยง
จากการไม่ปฏิบตัิตามกฎหมายท้องถิ่นกับ
ความเสี่ยงที่จะถูกส่วนกลางทักท้วงว่า 
ไม่ปฏิบัติตามระเบียบไทยซึ่งอาจน าไปสู่
ความรับผิดทางการเงินและทางวินัย 
- เบี้ยเลี้ยงเดินทางและค่าล่วงเวลา 
มีวัตถุประสงค์ในการจ่ายแตกต่างกัน 

ค่าล่วงเวลา
เบี้ยเลี้ยเดินทาง 

- ใช้ระเบียบไทยเป็นหลัก 
- หากเป็นการเดินทางไปราชการต้องเบิกเบี้ยเลี้ยง
เดินทางเท่านั้น ไม่สามารถเบิกค่าล่วงเวลาได้ 

สิ้นสุดการจ้าง - หลักเกณฑ์ให้ใช้ค าสั่งให้ออกจากราชการเป็นหลัก 
- เหตุให้ออกจากราชการ เกณฑ์การใช้ดุลพินิจและ
กระบวนการให้ออกจากราชการมีความไม่ชัดเจน 
- หลักเกณฑ์ไม่เปิดช่องให้ยุติการจ้างโดยที่ลูกจ้าง 
ไม่มีความผิดและจ่ายค่าชดเชย 

- อาจไม่สอดคล้องกับเหตุให้ออกและ
กระบวนการตามกฎหมายท้องถิ่น 
- การไม่เปิดช่องให้ยุติการจ้างโดยลูกจ้าง 
ไม่มีความผิดท าใหส้ านักงานลังเลที่จะใช้ 
ข้อบท หรือเลือกเหตุให้ออกที่ไม่ตรงกับ
ข้อเท็จจริงซึ่งอาจน าไปสู่ข้อพิพาทได้ 

อายุเกษียณ
และการจ้าง
ลูกจ้างต่อหลัง
อายุเกิน 60 ป ี

- หลักเกณฑ์ก าหนดอายุเกษียณ 60 ปีเป็นหลักการ 
- การขยายอายุเกษียณหรือการจ้างต่อต้องขออนุมัติ
กรมบัญชีกลาง โดยส านักงานเป็นผู้เสนอค าขอ 
- ในการพิจารณาอนุมัติ หากกฎหมายท้องถิ่น 
ไมบ่ังคับ มักพิจารณาโดยยึดหลักวินัยการคลัง 
เป็นหลัก 

- อายุเกษียณอาจไม่สอดคล้องกับกฎหมาย
ท้องถิ่นหากไม่มีการอนุมัติให้ขยาย 
- การอนุมัติการจ้างต่อพิจารณาปัจจัยเรื่อง
ความต่อเนื่องของภารกิจและแผนก าลังคน
เป็นปัจจัยรอง 

วินัย/อุทธรณ์ - ยอมรับกฎหมายท้องถิ่นแต่การน ามาใช้ขึ้นกับ
ดุลพินิจ “ตามความจ าเป็นและเหมาะสม” 
- กระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ไม่ชัดเจนและขาด
แนวทางกรณีลูกจ้างใช้สิทธิทางศาลท้องถิ่นอีกทาง 

- ขาดหลักแบ่งเขตและกติกาประสาน
กระบวนการของกฎหมายสองระบบ 
- กระบวนการไทยกับกฎหมายท้องถิ่นอาจ
น ามาซึ่งผลการพิจารณาที่แตกต่างกัน 

ข้อพิพาท/คดี - เขตอ านาจศาล ความคุ้มกัน และการบังคับคดี 
มีความไม่แน่นอน 
- หลักเกณฑ์ฯ ไม่ได้ก าหนดกลไกเชื่อมต่อเมื่อ 
ข้อพิพาทเข้าสู่กระบวนการของรัฐผู้รับ 

- ลูกจ้างอาจใช้กระบวนการพิพาทสอง
ระบบและได้ผลการพิจารณาที่แตกต่างกัน 
- ความคุ้มกันไม่อาจใช้เป็นเครื่องมือหลัก
เพื่อหลีกเลี่ยงความเสี่ยงจากข้อพิพาท 
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ตารางข้างต้นสะท้อนว่า ความเสี่ยงในแต่ละช่วงมีลักษณะแตกต่างกัน แต่มีจุดร่วม
คือ ความจ าเป็นที่จะต้องเชื่อมหน้าที่ตามกฎหมายท้องถิ่นเข้ากับฐานอ านาจและกระบวนการตาม
ระบบไทยให้ชัดเจน ข้อต่อไปจึงพิจารณาว่า ประเทศอื่นออกแบบกรอบกลางและเงื่อนไขรายประเทศ
เพื่อเชื่อมกฎหมายท้องถิ่นเข้ากับการก ากับจากส่วนกลางอย่างไร 

2.2.7  แนวปฏิบัติต่างประเทศในการเชื่อมกฎหมายท้องถิ่นกับการก ากับจากส่วนกลาง 
ข้อมูลที่ศึกษายังไม่เพียงพอให้สรุปว่า ระบบของประเทศใดมีประสิทธิภาพกว่าหรือ

สามารถป้องกันข้อพิพาทได้ทั้งหมด การเปรียบเทียบในส่วนนี้จึงมุ่งศึกษาวิธีออกแบบความสัมพันธ์
ระหว่างกฎหมายของรัฐผู้ส่ง กฎหมายและตลาดแรงงานของรัฐผู้รับ การปฏิบัติงานของส านักงาน 
และการก ากับจากส่วนกลาง โดยใช้กรณีอินโดนีเซียเป็นกรณีเปรียบเทียบหลัก และใช้แคนาดากับ
สหรัฐอเมริกาเป็นข้อมูลประกอบ 

2.2.7.1  กรณีอินโดนีเซีย: การบริหารลูกจ้างภายใต้สัญญาแบบมีก าหนดเวลา 
ระเบียบรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศอินโดนีเซีย ฉบับที่ 9 ค.ศ. 

202551 ก าหนดกรอบการจ้างงานลูกจ้างท้องถิ ่นของส านักงานผู้แทนอินโดนีเซีย โดยมีการแบ่ง
บทบาทระหว่างกระทรวงฯ กับส านักงานในต่างประเทศในการบริหารบุคลากร มิได้ปล่อยให้แต่ละ
ส านักงานก าหนดระบบขึ้นใหม่โดยล าพัง 

ระเบียบฯ ก าหนดให้มีการท าสัญญาจ้างโดยใช้แบบสัญญาที่กระทรวงฯ 
จัดท าเป็นฐาน และก าหนดสาระส าคัญที่สัญญาจ้างต้องมี เช่น ค่าจ้าง สิทธิประโยชน์ ชั่วโมงท างาน 
การลา วินัย การระงับข้อพิพาท และกฎหมายที่ใช้บังคับเมื่อมีข้อพิพาท ขณะเดียวกัน ก็เปิดให้ปรับ
เงื ่อนไขบางส่วนตามกฎหมายท้องถิ่นได้ภายใต้ความเห็นชอบของกระทรวงฯ โดยอ านาจในการ
พิจารณาให้ความเห็นชอบในการปรับเงื่อนไขตามกฎหมายท้องถิ่นอยู่กับกระทรวงการต่างประเทศ52 

ลูกจ้างได้รับการจ้างตามสัญญาแบบมีก าหนดระยะเวลาแน่นอน สัญญาจ้าง
ปกติ มีอายุ 2 ปี สามารถต่ออายุได้ และก าหนดระยะเวลาส าหรับการต่อสัญญาไว้ชัดเจน นอกจากนี้ 
ระเบียบฯ ยังได้ก าหนดเกี่ยวกับการสิ้นสุดสัญญาเมื่อครบก าหนดและการเลิกสัญญาก่อนก าหนด  
แยกออกจากกัน ซึ่งต่างจากหลักเกณฑ์ไทยที่น าเหตุให้ออกจากราชการทุกเหตุไปไว้ในที่เดียว 

จุดเด่นของกรณีอินโดนีเซียมิได้อยู ่ที ่การใช้สัญญามีก าหนดเวลาเพียง 
อย่างเดียว แต่อยู่ที่การน ากระบวนการตลอดวงจรการจ้างมาอยู่ในกรอบสัญญา โดยสามารถปรับ
เงื่อนไขให้สอดคล้องกับกฎหมายท้องถิ่นได้ และก าหนดบทบาทระหว่างส านักงานและส่วนกลาง  

                                           
51 Peraturan Menteri Luar Negeri Republik Indonesia Nomor 9 Tahun 2025 tentang Pegawai Setempat pada 
Perwakilan Republik Indonesia, บทนิยามและบทบัญญัติว่าด้วยการบริหารลูกจ้างท้องถิ่น; ระเบียบ ลงวันที่ 30 กันยายน ค.ศ. 
2025 และมีผลใชบ้ังคับเมื่อวันที่ 7 ตุลาคม ค.ศ. 2025. 
52 เรื่องเดียวกัน, บทบัญญัติว่าด้วยสัญญาจ้าง ค่าตอบแทน สิทธิประโยชน์ และการสิ้นสุดการจ้าง. 
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ไว้ล่วงหน้า อย่างไรก็ดี การด าเนินการส าคัญหลายเรื่องยังต้องได้รับความเห็นชอบจากกระทรวงฯ  
แม้ยังอาจมีข้อจ ากัดด้านความรวดเร็วเมื่อกฎหมายท้องถิ่นเปลี่ยนแปลง แต่การให้อ านาจอนุมัติ /ให้
ความเห็นชอบอยู่กับกระทรวงการต่างประเทศก็สามารถช่วยลดขั้นตอนการพิจารณาได้ในระดับหนึ่ง 
กรณีนี้จึงเป็นตัวอย่างของการยอมรับกฎหมายท้องถิ่นภายใต้การก ากับ แต่ไม่ใช่หลักฐานว่า การรวม
เนื้อหาไวใ้นแบบสัญญาชุดเดียวจะสามารถแก้ปัญหาได้ทั้งหมด 

2.2.7.2  จุดร่วมของประเทศอื่นและข้อพิจารณาส าหรับไทย 
แนวปฏิบัติของแคนาดาแบ่งบทบาทระหว่างส านักงานในต่างประเทศกับ

ส่วนกลางในอีกรูปแบบ ลูกจ้างท้องถิ่นได้รับการจ้างโดยหัวหน้าส านักงานภายใต้อัตราค่าจ้างและ
เงื่อนไขการจ้างที่แตกต่างกันเป็นรายประเทศตามกฎหมายและแนวปฏิบัติของตลาดแรงงานท้องถิ่น 
ประกันสังคม เงินบ านาญ และประกันภัยถือเป็นส่วนหนึ่งของค่าตอบแทนซึ่งรัฐบาลแคนาดาต้องจัด
งบประมาณรองรับ การก าหนดเงื่อนไขรายประเทศด าเนินการภายใต้ความรับผิดชอบด้านนโยบาย
และงบประมาณของส่วนกลาง มิได้ปล่อยให้ส านักงานแต่ละแห่งเป็นผู้รับภาระและแก้ปัญหาโดย
ล าพัง53 

ส่วนสหรัฐอเมริกาใช้ Local Compensation Plan ของแต่ละส านักงาน
เป็นฐานส าหรับค่าจ้าง ค่าล่วงเวลา เงินสมทบประกันสังคม สิทธิ และสิทธิประโยชน์อื่น โดยแผน
ดังกล่าวรวมทั้งการแก้ไขแผนฯ ต้องได้รับอนุมัติจากส่วนกลาง และก่อนเปิดส านักงานแห่งใหม่ จะต้อง
มีการจัดท าแผนฯ ก่อนเริ่มจ้างบุคลากร นอกจากนี้ แต่ละส านักงานต้องท าคู่มือลูกจ้างโดยใช้ต้นแบบ
ของส่วนกลาง โดยหารือที่ปรึกษากฎหมายท้องถิ่นในประเด็นกฎหมาย54 ระบบดังกล่าวท าให้เงื่อนไข
รายพื้นที่ได้รับการรวบรวมไว้ในเอกสารที่ผ่านการอนุมัติและมีการใช้งานต่อเนื่อง โดยส านักงาน  
ไม่ต้องประเมิน รวบรวมข้อมูล และขออนุมัติเป็นรายประเด็นบ่อยครั้ง 

จุดร่วมของแนวปฏิบัติเหล่านี้คือการก าหนดเงื่อนไขตามบริบทท้ องถิ่น  
แต่ยังคงการก ากับมาตรฐานและงบประมาณไว้ที่ส่วนกลาง ระบบทั้งสองไม่ได้ก าหนดระเบียบหรือ
สัญญาจ้าง ชุดเดียวส าหรับส านักงานทั่วโลก แต่พยายามท าให้กฎหมาย ตลาดแรงงาน และระบบ
ประกันสังคมของแต่ละประเทศเป็นส่วนหนึ่งของกรอบการจ้างตั้งแต่ต้น ขณะเดียวกัน ส่วนกลางยังคง
ก าหนดมาตรฐาน เอกสาร กระบวนการอนุมัติ และกรอบงบประมาณ การยอมรับกฎหมายท้องถิ่น  

                                           
53 Global Affairs Canada, “Locally Engaged Staff,” เอกสารชี้แจงประกอบการพิจารณางบประมาณของรัฐสภา ลงวันที่ 31 
พฤษภาคม ค.ศ. 2021 และ Global Affairs Canada, “Main Estimates 2023-2024 Notes,” 27 มีนาคม ค.ศ. 2023. 
54 United States Department of State, Foreign Affairs Manual, 3 FAM 7120, ค านิยาม Local Compensation Plan; 3 
FAM 7155, LE Staff Handbook; 3 FAM 7520, Compensation Plans; 3 FAM 7540, Direct Benefit Payments; และ 3 FAM 
7550, Premium Compensation. 
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จึงมิได้หมายถึงการปล่อยให้ส านักงานด าเนินการโดยปราศจากการควบคุม แต่เป็นการควบคุมผ่าน
กรอบและเครื่องมือที่ได้รับอนุมัติล่วงหน้า แทนที่จะพิจารณาข้อเท็จจริงพ้ืนฐานใหม่ทุกครั้ง 

ข้อพิจารณาส าหรับไทยจึงมิใช่การหยิบยืมระบบของประเทศใดมาใช้
โดยตรง แต่คือการก าหนดให้ชัดว่า เรื่องใดต้องใช้มาตรฐานกลาง เรื่องใดต้องเป็นไปตามกฎหมาย
บังคับของรัฐผู้รับ และเรื่องใดควรก าหนดเป็นเงื่อนไขรายประเทศ โดยกระจายอ านาจภายใต้กรอบ
และเงื ่อนไขที ่ส่วนกลางอนุมัติไว้ล่วงหน้า มีระบบรายงาน ตรวจสอบ และทบทวนข้อมูลอย่าง
สม ่าเสมอ ส่วนรูปแบบของกรอบรายประเทศและเครื่องมือสนับสนุนที่เหมาะสมจะน าไปพิจารณาใน
บทข้อเสนอต่อไป 

 
2.3  สรุปผลการศึกษา 

จากการวิเคราะห์ตลอดวงจรความสัมพันธ์การจ้างและบทเรียนจากแนวปฏิบัติของ
ต่างประเทศ พบว่า ข้อจ ากัดของระบบไทยมิได้เกิดจากการปฏิเสธกฎหมายท้องถิ่นโดยสิ้นเชิง แต่เกิดจาก
วิธีน ากฎหมายดังกล่าวเข้าสู่ระบบบริหาร ซึ่งหลักเกณฑ์ฯ ก าหนดมาตรฐาน อ านาจ และกรอบ
งบประมาณของไทยไว้เป็นฐาน แล้วเปิดช่องให้น ากฎหมายท้องถิ่นมาใช้ภายใต้เงื่อนไขการใช้ดุลพินิจ 
หรือการขออนุมัติเป็นรายกรณี โครงสร้างนี้ช่วยควบคุมการใช้อ านาจและงบประมาณ แต่ยังไม่ท าให้
กฎหมายทั้งสองระบบเชื่อมโยงกันอย่างชัดเจนและทันต่อความเสี่ยงในทุกช่วงของการจ้าง 

2.3.1  ปัญหา สิ่งที่ต้องแก้ไข และสาเหตุ 
ข้อค้นพบประการแรกคือ “กฎหมายท้องถิ่นได้รับการยอมรับแบบมีเงื่อนไข แต่ยัง

ขาดระบบเชื่อมโยงและหลักแบ่งเขตการใช้กฎหมายสองระบบที่ชัดเจน” หลักเกณฑ์ฯ เปิดช่องให้
พิจารณากฎหมายท้องถิ่นเฉพาะเรื่อง เช่น สัญญาจ้าง ประกันสังคม การจ้างลูกจ้างอายุเกิน 60 ปี 
วินัย และสิทธิเมื่อออกจากงาน โดยไม่ก าหนดหลักทั่วไปส าหรับเรื่องอื่น ๆ ในความสัมพันธ์การจ้างว่า 
เรื่องใดต้องปฏิบัติตามกฎหมายท้องถิ่น เรื่องใดต้องเสนอขออนุมัติก่อน และเรื่องใดอยู่ในดุลพินิจของ
ส านักงานหรือส่วนกลาง ผลคือหน้าที่ของส านักงานตามกฎหมายท้องถิ่นบางเรื่องไม่มีฐานอ านาจหรือ
วิธีเบิกจ่ายตามระบบไทย ขณะที่ค าสั่งซึ่งถูกต้องตามหลักเกณฑ์ฯ ก็อาจถูกโต้แย้งตามกฎหมาย
ท้องถิ่นได ้

ข้อค้นพบประการที่สองคือ “ภาระในการตรวจสอบและน าความเสี่ยงเข้าสู่ระบบอยู่
กับส านักงานเป็นส าคัญ ท าให้กลไกส่วนใหญ่เริ่มท างานภายหลังเกิดเหตุการณ์แล้ว” เมื่อกฎหมาย
ท้องถิ่นเปลี่ยนแปลงหรือเกิดปัญหาในการปฏิบัติ ส านักงานต้องตรวจสอบและตี ความกฎหมาย 
รวบรวมตัวบทกฎหมายและค าแปล ขอความเห็นจากผู ้เชี ่ยวชาญ และเสนอเรื ่องต่อส่วนกลาง  
การควบคุมจึงมีลักษณะเป็นการตอบสนองต่อเหตุการณ์มากกว่าการประเมินและจัดการความเสี่ยงไว้
ล่วงหน้า 
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เมื ่อเสนอเรื ่องต่อส่วนกลางแล้ว อ านาจพิจารณาในแต่ละเรื ่องกระจายอยู่ตาม
หน่วยงานและประเภทของการอนุมัติ ท าให้มีขั้นตอนประสานงานหลายขั้นตอน ในกรณีที่ต้องแก้ไข
ปัญหาภายในกรอบเวลาจ ากัด กระบวนการดังกล่าวอาจไม่ทันต่อจังหวะที่เหมาะสมในการป้องกัน
หรือระงับข้อพิพาท และเพิ่มความเสี่ยงที่จะเกิดต้นทุนตามมา นอกจากนี้ ความพร้อมด้านบุคลากร 
งบประมาณ และการเข้าถึงที่ปรึกษากฎหมายของแต่ละส านักงานยังส่งผลโดยตรงต่อความรวดเร็ว
และคุณภาพของการตอบสนอง และความแตกต่างระหว่างส านักงานอาจท าให้หน้าที่ทางกฎหมาย
ประเภทเดียวกันได้รับการจัดการในเวลาและรูปแบบที่ไม่เหมือนกัน รวมทั้ งท าให้ความเสี่ยงสะสม
ก่อนที่ส่วนกลางจะได้รับทราบปัญหา 

ข้อค้นพบประการที่สามคือ “การก ากับจากส่วนกลางมีความเข้มแข็งด้านฐาน
อ านาจ มาตรฐาน และงบประมาณ แต่อาจใช้ฐานคิดหลักด้านวินัยการคลัง” ในมุมของหน่วยงาน
ส่วนกลาง หลักเกณฑ์ฯ มีฐานคิดหลักด้านวินัยการคลังและการควบคุมการใช้จ่าย ขณะที่เมื่อน าไปใช้
ในต่างประเทศ หลักเกณฑ์เดียวกันต้องท าหน้าที่เป็นเครื่องมือบริหารบุคลากรตลอดวงจรการจ้างด้วย 
ในกรณีที่ศึกษา ความแตกต่างของจุดเน้นดังกล่าวท าให้การพิจารณามักเริ่มจากฐานอ านาจและสภาพ
บังคับของกฎหมายท้องถิ ่นก่อน แล้วค่อยขยายไปสู ่ปัจจั ยด้านบุคลากรและต้นทุนอื ่นที ่ม ิใช่
งบประมาณ 

ข้อค้นพบประการที่สี่คือ “ความเสี่ยงมิได้เกิดขึ้นเฉพาะเมื่อมีการเลิกจ้างหรือฟ้องคดี 
แต่สะสมตลอดวงจรความสัมพันธ์การจ้าง” ความไม่ชัดเจนเกี่ยวกับสถานะและเอกสารการจ้างในช่วง
เริ ่มต้นอาจส่งผลต่อการก าหนดค่าจ้าง สิทธิประโยชน์ การประเมินผล และวิธีสิ ้นสุดการจ้างใน
ภายหลัง ความล่าช้าในการปรับค่าจ้างหรือน าลูกจ้างเข้าสู่ระบบประกันสังคมอาจก่อภาระย้อนหลัง 
ขณะที่ความไม่ชัดเจนของหลักเกณฑ์ฯ อาจท าให้การเลือกเหตุหรือกระบวนการให้ออกจากราชการ  
ไม่ตรงกับข้อเท็จจริงซึ่งอาจพัฒนาเป็นข้อพิพาทในระบบไทยและรัฐผู้รับพร้อมกัน ระบบจึงไม่ควร
บริหารความเสี่ยงโดยแยกเรื่องสัญญา ค่าจ้าง การบริหารผลงาน วินัย และการสิ้นสุดความสัมพันธ์
การจ้างออกจากกันโดยสิ้นเชิง แต่ควรบริหารความเสี่ยงตลอดวงจรการจ้าง 

2.3.2  แนวโน้ม ผลกระทบ และความจ าเป็นในการพัฒนา 
ในระยะต่อไป ความแตกต่างระหว่างความเร็วของการเปลี่ยนแปลงในแต่ละพื้นที่กับ

กระบวนการปรับตัวของระบบส่วนกลางอาจมีแนวโน้มชัดเจนขึ ้น กฎหมายเกี ่ยวกับค่าจ้าง 
ประกันสังคม การไม่เลือกปฏิบัติ รูปแบบการท างาน และการคุ้มครองเมื่อเลิกจ้างอาจเปลี่ยนแปลงใน
ระหว่างที่หลักเกณฑ์หรือหนังสืออนุมัติของไทยยังคงเดิม ขณะเดียวกัน แนวปฏิบัติของหลายประเทศ
มีแนวโน้มเปลี่ยนจากความคุ้มกันแบบเด็ดขาดไปสู่ความคุ้มกันแบบจ ากัดในข้อพิพาทแรงงานระหว่าง
ส านักงานกับลูกจ้างฯ ส านักงานจึงไม่ควรอาศัยความคุ้มกันเป็นเครื่องมือหลักเพื่อหลีกเลี่ยงความเสี่ยง
จากการถูกฟ้องร้อง หรือใช้ความคุ้มกันเพื่อทดแทนการปฏิบัติตามกฎหมายท้องถิ่น 
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ผลกระทบมิได้จ ากัดอยู่ที่ความเสี่ยงในการแพ้คดี แต่ครอบคลุมภาระค่าจ้างหรือ 
เงินสมทบย้อนหลัง ค่าชดเชยและค่าใช้จ่ายทางกฎหมาย ความรับผิดของผู้ปฏิบัติงาน ความยากใน
การสรรหาและรักษาบุคลากร การสูญเสียความรู้ขององค์กร และความไม่ต่อเนื ่องของภารกิจ 
นอกจากนี้ แนวปฏิบัติที่แตกต่างกันระหว่างส านักงานอาจกระทบความเป็นธรรมและความเชื่อมั่นต่อ
ระบบบริหาร ขณะที่ข้อพิพาทซึ่งเกิดกับส านักงานก็อาจส่งผลต่อภาพลักษณ์ของประเทศไทยในฐานะ
นายจ้างและตัวแทนของรัฐในต่างประเทศ 

ผลการศึกษาจึงสนับสนุนให้ระบบขยับจากการแก้ไขภายหลังเกิดปัญหาไปสู่  
การประเมินและบริหารความเสี่ยงล่วงหน้าตลอดวงจรการจ้าง การด าเนินการเชิงรุกมิได้หมายถึง  
การให้อิสระแก่ส านักงานในการใช้กฎหมายท้องถิ่นหรือก่อภาระงบประมาณโดยปราศจากการก ากับ 
แต่หมายถึงการก าหนดขอบเขตของกฎหมาย อ านาจอนุมัติ ข้อมูลที่ต้องใช้ และขั้นตอนด าเนินงานไว้
ล่วงหน้าก่อนที่ความเสี่ยงจะพัฒนาเป็นภาระย้อนหลังหรือข้อพิพาท 

2.3.3  แนวทางที่เป็นไปได้จากผลการศึกษา 
จากผลการศึกษา สามารถก าหนดทิศทางการพัฒนาได้อย่างน้อยสามแนวทาง คือ 
1)  การเพิ่มประสิทธิภาพการปฏิบัติภายใต้หลักเกณฑ์ฯ ที่มีอยู่ เช่น การปรับปรุง

คู่มือ แบบเอกสาร เครื ่องมือประเมินความเสี ่ยง (Checklist) การอบรม การจัดท าและปรับปรุง
ฐานข้อมูล และการปรึกษาที่ปรึกษากฎหมายท้องถิ่น แนวทางนี้สามารถด าเนินการได้ค่อนข้างรวดเร็ว
และอยู่ในอ านาจของกระทรวงฯ หลายส่วน โดยช่วยลดข้อจ ากัดด้านข้อมูลและวิธีปฏิบัติเป็นหลัก  
แต่ยังไม่ได้แก้ความไม่ชัดเจนเกี ่ยวกับสถานะของกฎหมายท้องถิ ่นหรืออ านาจอนุมัติในกรณีที่
หลักเกณฑ์ฯ ก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ 

2)  การจัดท ากรอบเงื ่อนไขการจ้างรายประเทศ และมอบอ านาจให้กระทรวง 
การต่างประเทศกับส านักงานด าเนินการภายใต้เงื่อนไขที่ได้รับอนุมัติล่วงหน้า โดยแยกเรื่องที่เป็น
มาตรฐานกลางออกจากเรื่องที่ต้องเป็นไปตามกฎหมายท้องถิ่น เรื่องที่กระทรวงฯ อนุมัติ และเรื่องที่
ส านักงานใช้ดุลพินิจได้ แนวทางนี้อาจเพิ่มความรวดเร็วและลดการพิจารณาข้อเท็จจริงพื้นฐานซ ้าเป็น
รายกรณี แต่ต้องมีกระบวนการจัดระดับความเสี่ยง การทบทวนข้อมูล การรายงาน และการตรวจสอบ
ย้อนหลัง รวมทั้งต้องได้รับความร่วมมือจากกระทรวงการคลัง ส านักงาน ก.พ. และหน่วยงานที่
เกี่ยวข้อง 

3)  การปรับปรุงหลักเกณฑ์ฯ ในเชิงโครงสร้าง เพื่อก าหนดสถานะและบทบาทของ
กฎหมายท้องถิ่นให้ชัดเจนขึ้น โดยเฉพาะเรื่องที่กฎหมายท้องถิ่นมีผลบังคับแก่ส านักงานในฐานะ
นายจ้าง รวมทั้งก าหนดเหตุ ฐานอ านาจ และกระบวนการส าหรับการบริหารผลงาน การด าเนินการ
ทางวินัย และการยุติการจ้างโดยไม่มีความผิดให้ชัดเจนและไม่ปะปนกัน ตลอดจนปรับปรุงระบบวินัย
ให้มีหลักแบ่งเขตการใช้กฎหมายสองระบบที่ชัดแจ้ง แนวทางนี้จะสามารถแก้ข้อจ ากัดต่าง ๆ ได้อย่าง
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ยั่งยืนกว่า แต่ต้องใช้เวลาในการปรับกฎเกณฑ์ ประเมินผลกระทบด้านงบประมาณ และประสาน
หน่วยงานหลายฝ่าย 

แนวทางทั้งสามสามารถด าเนินการร่วมกันตามล าดับ โดยเริ่มจากเครื่องมือที่มีอยู่
ภายใต้อ านาจกระทรวงการต่างประเทศในปัจจุบัน ทดลองจัดท าและใช้กรอบรายประเทศในพื้นที่ที่มี
ความเสี่ยงสูง และใช้ผลการทดลองมาเป็นฐานปรับปรุงหลักเกณฑ์ฯ โดยบทที่ 3 จะน าแนวทาง
ดังกล่าว ไปพัฒนาเป็นข้อเสนอเชิงนโยบายและแผนขับเคลื่อนที่เป็นรูปธรรมต่อไป 

 



 
 

ข้อเสนอ 
 
 
ผลการศึกษาในบทที ่ 2 ชี ้ให้เห็นว่า การบริหารลูกจ้างฯ ในต่างประเทศอยู ่ภายใต้

ความสัมพันธ์ระหว่างหลักเกณฑ์ฯ และกระบวนการภายในของไทยกับกฎหมายท้องถิ่นซึ่งแตกต่างกัน
ในแต่ละประเทศ ขณะที่กลไกปัจจุบันยังสามารถปรับตัวเพื่อแก้ไขปัญหาเป็นรายกรณีได้ แต่การ
ตรวจสอบความเสี่ยง การรวบรวมข้อมูล และการเริ่มกระบวนการขออนุมัติยังขึ้นอยู่กับส านักงานเป็น
ส าคัญ และการพิจารณาของส่วนกลางอาจเกี่ยวข้องกับหลายหน่วยงานตามฐานอ านาจของแต่ละเรื่อง 
ความเสี่ยงจึงอาจสะสมตั้งแต่การเริ่มต้นการจ้างและปรากฏเป็นภาระย้อนหลังหรือข้อพิพาทใน
ภายหลัง 

ข้อเสนอในบทนี้จึงมีแกนส าคัญอยู่ที่การปรับจาก “การตอบสนองภายหลังเกิดปัญหา” ไปสู่ 
“การประเมินและบริหารความเสี่ยงเชิงรุก” ตลอดวงจรความสัมพันธ์การจ้าง โดยมิได้เสนอให้ลดทอน
การก ากับด้านอ านาจและวินัยการคลัง หรือให้กฎหมายท้องถิ่นเข้ามาแทนที่หลักเกณฑ์ฯ ของไทย  
แต่เสนอให้การเชื่อมโยงระหว่างกฎหมายทั้งสองระบบมีความชัดเจนขึ้น ก าหนดความเสี่ยงและ
เงื่อนไขที่สามารถคาดการณ์ได้ไว้ล่วงหน้า และเพิ่มความคล่องตัวให้กระทรวงการต่างประเทศกับ
ส านักงานสามารถจัดการกรณีที่อยู่ภายในกรอบที่ได้รับความเห็นชอบแล้ว 

 
3.1  ข้อเสนอเชิงนโยบาย 

ผู้ศึกษาเสนอให้พัฒนาระบบการบริหารลูกจ้างฯ ในต่างประเทศในสามระดับที่เชื่อมโยงกัน 
ได้แก่ การก าหนดการประเมินและบริหารความเสี่ยงเชิงรุกเป็นกรอบนโยบาย การจัดท ากรอบเงื่อนไข
การจ้างรายประเทศควบคู่กับการกระจายอ านาจแบบมีเงื่อนไข และการปรับปรุงหลักเกณฑ์ฯ ในเชิง
โครงสร้างในระยะยาว โดยข้อเสนอทั้งสามเป็นองค์ประกอบที่เชื่อมโยงกัน มิใช่ทางเลือกที่ต้องเลือก
เพียงแนวทางเดียว 

3.1.1  ก าหนดการประเมินและบริหารความเสี่ยงเชิงรุกตลอดวงจรการจ้างเป็นกรอบ
นโยบาย 

กระทรวงการต่างประเทศควรก าหนดให้ “การประเมินและบริหารความเสี ่ยง 
การจ้างงานในต่างประเทศเชิงรุก” เป็นกรอบในการบริหารลูกจ้างฯ โดยพิจารณาความเสี่ยงตั้งแต่
ก่อนเริ่มจ้าง ระหว่างความสัมพันธ์การจ้าง ก่อนการเปลี่ยนแปลงสิทธิหรือเงื่อนไขส าคัญ การบริหาร
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ผลการปฏิบัติงานและวินัย ตลอดจนก่อนการสิ้นสุดความสัมพันธ์การจ้าง แทนการเริ่มตรวจสอบ
กฎหมายและค้นหาวิธีด าเนินการเมื่อเกิดปัญหาหรือข้อเรียกร้องแล้ว ทั้งนี้ การประเมินความเสี่ยงมี
เป้าหมายเพื่อให้ส านักงานและส่วนกลางทราบล่วงหน้าว่า การด าเนินการแต่ละทางเลือกมีฐานอ านาจ 
เงื่อนไขตามกฎหมายท้องถิ่น และผลกระทบที่ต้องบริหารอย่างไร 

การประเมินดังกล่าวไม่ควรพิจารณาฐานวินัยการคลังเป็นหลักเพียงอย่างเดียว แต่
พิจารณาความเสี่ยงด้านกฎหมายและต้นทุนการจ้างอื่น เช่น ค่าชดเชยหรือภาระย้อนหลังที่อาจ
เกิดขึ้น ค่าใช้จ่ายในการหารือที่ปรึกษากฎหมายหรือการจัดการข้อพิพาท การสูญเสียความรู้และ
เครือข่ายของส านักงาน ตลอดจนผลต่อความต่อเนื่องของภารกิจประกอบด้วย การพิจารณาต้นทุนใน
ลักษณะดังกล่าวจะช่วยให้การรักษาวินัยการคลังมิได้หมายถึงการเลือกรายจ่ายที่ต ่าที่สุดในระยะสั้น 
แต่หมายถึงการเลือกแนวทางที่ลดความเสี่ยงและภาระของรัฐโดยรวมอย่างเหมาะสม 

กรอบนโยบายนี้ยังช่วยก าหนดบทบาทระหว่างส านักงานกับส่วนกลางให้ชัดเจนขึ้น 
โดยหัวหน้าส านักงานและ Head of Chancery (HOC) ยังคงมีบทบาทส าคัญในการก ากับดูแลลูกจ้าง
ฯ เฝ้าระวัง และบริหารความเสี ่ยงจากบริบทและกฎหมายท้องถิ่น แต่ไม่ควรต้องรับภาระด้าน  
การค้นหาข้อมูล การพัฒนาเครื่องมือ และการเริ่มกระบวนการขออนุมัติโดยล าพัง ส่ วนกลางควรมี
บทบาทมากขึ้นในการก าหนดประเภทความเสี่ยง เครื่องมือที่ใช้ประเมิน การจัดท าฐานข้อมูลกฎหมาย
ท้องถิ่น และการให้ค าปรึกษาอย่างใกล้ชิดในกรณีที่มีความเสี่ยงสูง ทั้งนี้ มิใช่เพื่อลดบทบาทของ
ส านักงาน แต่เพื่อให้ส านักงานสามารถใช้ข้อมูลและเครื่องมือที่มีมาตรฐานในการบริหารความเสี่ยง
ระดับส านักงานได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น รวมทั้งช่วยลดความแตกต่างของความพร้อมระหว่าง
ส านักงานและยังท าให้ข้อมูลจากกรณีของส านักงานหนึ่งสามารถน าไปใช้ป้องกันปัญหาในส านักงาน
อื่นได้ 

3.1.2  จัดท ากรอบเงื่อนไขการจ้างรายประเทศและการกระจายอ านาจแบบมีเงื่อนไข 
เพื ่อแปลงกรอบนโยบายการประเมินและบริหารความเสี ่ยงการจ้างงานใน

ต่างประเทศเชิงรุกให้เกิดผลในทางปฏิบัติ ควรจัดท า “กรอบเงื่อนไขการจ้างรายประเทศ” เพื่อ
ก าหนดและรวบรวมเรื่องส าคัญที่ส านักงานต้องทราบและปฏิบัติไว้ล่วงหน้า เช่น กฎหมายท้องถิ่นที่มี
ผลบังคับแก่ส านักงานในฐานะนายจ้าง รูปแบบและข้อก าหนดส าคัญของสัญญาจ้าง ค่าจ้างและสิทธิ
ประโยชน์ เวลาท างานและค่าล่วงเวลา การลา ประกันสังคม การบริหารผลการปฏิบัติงาน การบอก
กล่าวและสิทธิเมื่อสิ้นสุดการจ้าง กระบวนการทางวินัย และเรื่องที่ส านักงานสามารถด าเนินการได้เอง
หรือจ าเป็นต้องเสนอส่วนกลาง กรอบดังกล่าวไม่ควรเป็นเพียงการสรุปกฎหมายแรงงานของประเทศนั้น 
แต่ต้องท าหน้าที่เชื่อมหน้าที่ตามกฎหมายท้องถิ่นเข้ากับฐานอ านาจและกระบวนการของระบบไทยด้วย 

หัวใจของข้อเสนอนี้คือการเปลี ่ยนจากการพิจารณาข้อเท็จจริงพื ้นฐานซ ้าเป็น 
รายกรณีไปสู่ “การอนุมัติกรอบและเงื่อนไขไว้ล่วงหน้า” โดยเรื่องที่อยู่ภายในกรอบและเพดานที่ได้รับ
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ความเห็นชอบแล้วควรกระจายอ านาจให้กระทรวงการต่างประเทศหรือส านักงานด าเนินการได้ตาม
ระดับอ านาจที่ก าหนด ส่วนกรณีที่อยู่นอกกรอบ มีผลกระทบด้านงบประมาณสูง หรือมีความเสี่ยงด้าน
กฎหมายเป็นพิเศษ จึงเสนอขออนุมัติหรือหารือส่วนกลางเพิ่มเติม การกระจายอ านาจในลักษณะนี้
มิใช่การลดการควบคุม แต่เป็นการเปลี่ยนจากการควบคุมการตัดสินใจทุกเรื่องเป็นรายกรณี ไปสู่  
การควบคุมผ่านกรอบ เง่ือนไข การรายงาน และการตรวจสอบย้อนหลัง 

หลักเกณฑ์ฯ ที่ใช้อยู่ในปัจจุบันแสดงให้เห็นว่า การแบ่งระดับอ านาจในลักษณะ
ดังกล่าวมีฐานในระบบอยู่แล้ว กล่าวคือ ในหลักเกณฑ์ฯ มีทั้งกรณีที่ส่วนราชการสามารถด าเนินการได้เอง
โดยไม่ต้องขอท าความตกลงกับกระทรวงการคลัง กรณีที่หัวหน้าส านักงานมีอ านาจด าเนินการชั่วคราว
เมื ่อมีความจ าเป็นเร่งด่วนภายใต้เงื ่อนไขที ่ก าหนด และกรณีที ่ยังต้องได้รับความเห็นชอบหรือท า 
ความตกลงกับกระทรวงการคลัง55 ดังนั ้น การพิจารณาจัดท ากรอบรายประเทศจึงอาจเริ ่มจาก 
การพิจารณาใหม่ว่า เรื่องใดควรอยู่ภายในอ านาจเดิม เรื่องใดจ าเป็นต้องหารือกรมบัญชีกลางหรือ
ส านักงาน ก.พ. เพื่อขอความเห็นชอบเป็นหลักการ และเรื่องใดที่สามารถกระจายอ านาจให้กระทรวง
การต่างประเทศรับไปก ากับดูแลส านักงานเพื่อให้การด าเนินการและการขออนุมัติมีความคล่องตัวมากขึ้น 

ข้อเสนอนี้สอดคล้องกับบทเรียนจากต่างประเทศที่ศึกษา ซึ่งแม้มีรูปแบบแตกต่างกัน 
แต่มีจุดร่วม คือ การน าบริบทของกฎหมายท้องถิ่นเข้ามาก าหนดเงื่อนไขการจ้างตั้งแต่ต้น ขณะที่
ส่วนกลางยังคงก าหนดมาตรฐาน เอกสาร กระบวนการอนุมัติ และกรอบงบประมาณ เช่น อินโดนีเซีย
ก าหนดกรอบกลางและแบ่งบทบาทระหว่างกระทรวงการต่างประเทศกับส านักงานผู้แทนในการ
บริหารลูกจ้างท้องถิ่น ขณะที่สหรัฐอเมริกาใช้ Local Compensation Plan รายส านักงานซึ่งต้อง
ได้รับอนุมัติจากส่วนกลาง56 แนวปฏิบัติเหล่านี้มิได้เป็นต้นแบบที่ไทยต้องน ามาใช้โดยตรง แต่แสดง
ทางเลือกของการรักษาการก ากับจากส่วนกลางควบคู่กับการก าหนดเงื่อนไขให้สอดคล้องกับกฎหมาย
และบริบทเฉพาะพื้นที ่

3.1.3  ปรับปรุงหลักเกณฑ์ฯ ในเชิงโครงสร้างให้บทบาทของกฎหมายท้องถิ่นและฐาน
อ านาจของระบบไทยมีความชัดเจน 

ในระยะยาว ควรปรับปรุงหลักเกณฑ์ฯ ให้มีหลักทั่วไปส าหรับก าหนดความสัมพันธ์
ระหว่างกฎหมายท้องถิ่นกับกฎระเบียบและกระบวนการของไทยอย่างชัดเจน ผู้ศึกษาเสนอให้จ าแนก
เรื่องที่เกี่ยวข้องเป็นสามกลุ่ม ได้แก่ (1) เรื่องที่กฎหมายท้องถิ่นก าหนดโดยบังคับแก่ส านักงานในฐานะ
นายจ้าง ซึ่งควรถือเป็นฐานขั้นต ่าด้านการปฏิบัติตามกฎหมาย (2) เรื่องที่เป็นการบริหารภายในของ 

                                           
55 หลักเกณฑ์ฯ พ.ศ. 2560, ข้อ 1-3. 
56 Peraturan Menteri Luar Negeri Republik Indonesia Nomor 9 Tahun 2025 tentang Pegawai Setempat pada 
Perwakilan Republik Indonesia; United States Department of State, Foreign Affairs Manual, 3 FAM 7120, 7155, 
7520, 7540 และ 7550. 
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รัฐไทย เช่น การควบคุมงบประมาณ จริยธรรม ความมั่นคง การรักษาความลับ และการตรวจสอบ
ภายใน ซึ่งยังคงอยู่ภายใต้กฎระเบียบของไทย และ (3) เรื่องที่กฎหมายท้องถิ่นเปิดให้คู่สัญญาก าหนด
เงื่อนไขได้ ซึ่งสามารถก าหนดผ่านมาตรฐานกลางและกรอบเง่ือนไขการจ้างรายประเทศ 

นอกจากนี้ ควรปรับปรุงหลักเกณฑ์ฯ ให้มีความชัดเจนโดยก าหนดเหตุ ฐานอ านาจ 
และกระบวนการที่เกี่ยวกับการประเมินผลงาน การด าเนินการทางวินัย และการยุติการจ้างโดยไม่มี
ความผิดให้ชัดเจนและไม่ปะปนกัน เพื่อให้ส านักงานสามารถเลือกใช้กระบวนการให้ตรงกับข้อเท็จจริง
และตรวจสอบความสอดคล้องกับกฎหมายท้องถิ่นได้ตั้งแต่ก่อนด าเนินการ การปรับหลักเกณฑ์ใน
ลักษณะดังกล่าวไม่ควรมุ่งเพียงเพิ่มสิทธิหรือขยายอ านาจ แต่ควรลดพื้นที่ที่ผู้ปฏิบัติต้องน าเหตุหรือ
กระบวนการซึ่งออกแบบเพื่อวัตถุประสงค์หนึ่งไปใช้แก้ปัญหาอีกประเภทหนึ่ง 

การปรับปรุงหลักเกณฑ์ฯ ในเชิงโครงสร้างควรอาศัยข้อมูลจากการด าเนินงานจริง 
เพื่อจ าแนกว่า ข้อจ ากัดใดสามารถแก้ไขได้ด้วยเครื่องมือหรือการอนุมัติเป็นหลักการ และข้อจ ากัดใด
จ าเป็นต้องแก้ไขฐานอ านาจหรือถ้อยค าของหลักเกณฑ์ฯ 

 
3.2  ข้อเสนอเพื่อขับเคลื่อนนโยบายสู่การปฏิบัติ 

เพื่อให้ข้อเสนอทั้งสามระดับข้างต้นเชื่อมโยงกัน ผู้ศึกษาเสนอให้กระทรวงการต่างประเทศ
พัฒนา “ระบบประเมินและบริหารความเสี่ยงการจ้างงานในต่างประเทศเชิงรุก” เป็นกลไกกลาง โดย
มิใช่การสร้างระบบราชการใหม่แยกจากงานเดิม แต่เป็นการน าข้อมูล คู่มือ แบบเอกสาร การหารือที่
ปรึกษากฎหมายท้องถิ่น และกระบวนการอนุมัติที่มีอยู่แล้วมาเชื่อมกันตามวงจรความสัมพันธ์การจ้าง 
แล้วค่อยพัฒนากรอบรายประเทศและขอบเขตการกระจายอ านาจจากประสบการณ์ที่ได้ ระบบ
ดังกล่าวควรด าเนินการเป็นสามระยะ ดังนี้ 

3.2.1 กลไกและแผนด าเนินงาน 
ระยะที่ 1 การเตรียมระบบและเพิ่มประสิทธิภาพภายใต้อ านาจปัจจุบัน 
ในช่วงประมาณ 6-12 เดือนแรก กระทรวงฯ โดยส านักบริหารบุคคลควรทบทวน

และเชื่อมเครื่องมือที่มีอยู่ให้สามารถใช้ประเมินความเสี่ยงตลอดวงจรการจ้าง โดยจัดท าเครื่องมือ
ประเมินความเสี่ยง (Checklist) ส าหรับจุดส าคัญ เช่น ก่อนจ้างหรือท าสัญญา ก่อนปรับค่าจ้างหรือ
สิทธิ ก่อนด าเนินการเกี่ยวกับผลงานหรือวินัย และก่อนสิ้นสุดการจ้าง พร้ อมก าหนดว่า ความเสี่ยง
ระดับใดส านักงานสามารถด าเนินการได้เอง และกรณีใดควรหารือส่วนกลางหรือที่ปรึกษากฎหมาย
ท้องถิ่น ทั้งนี้ ควรใช้คู่มือฯ พ.ศ. 2569 และเครื่องมือที่กระทรวงฯ มีอยู่แล้วเป็นฐาน เพื่อหลีกเลี่ยง
การสร้างแบบเอกสารหรือกระบวนการใหม่ที่ซ ้าซ้อน 

ในระยะเดียวกัน กระทรวงฯ โดยส านักบริหารบุคคลควรก าหนดประเด็นและ
รูปแบบมาตรฐานส าหรับการส ารวจข้อมูลกฎหมายท้องถิ่นและความเสี่ยงที่เกี่ยวข้องกับการจ้าง แล้ว
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ขอความร่วมมือส านักงานตรวจสอบและปรับปรุงข้อมูลตามสภาพกฎหมายและข้อเท็จจริงในพื้นที่ 
โดยสามารถต่อยอดจากข้อมูลที่ส านักบริหารบุคคลเคยรวบรวมไว้เป็นข้อมูลตั้งต้น ส่วนกลางควรเป็น 
ผู้ประมวลผลและจัดระดับความเสี่ยงเพื่อให้ข้อมูลจากส านักงานต่าง ๆ สามารถเปรียบเทียบและใช้
ประโยชน์ร่วมกันได้ ทั้งนี้ การส ารวจควรมุ่งเฉพาะข้อมูลที่จ าเป็นต่อการบริหารความเสี่ยง ไม่ควรให้
แต่ละส านักงานต้องจัดท าการศึกษากฎหมายโดยละเอียดขึ้นใหม่ทั้งหมด ก่อนน าข้อมูลที่ปรับปรุงแล้ว
มาใช้คัดเลือกประเทศน าร่องและพัฒนาเครื่องมือสนับสนุนต่อไป 

ระยะที่ 2 การจัดท าและทดลองใช้กรอบเงื่อนไขการจ้างรายประเทศและการกระจาย
อ านาจแบบมีเง่ือนไข 

ในช่วงประมาณ 1-2 ปีถัดมา ควรเลือกส านักงานน าร่องจากข้อมูลความเสี ่ยง  
ที่ปรับปรุงแล้วโดยไม่จ าเป็นต้องเริ่มจากทุกประเทศพร้อมกัน ประเทศน าร่องควรมีลักษณะที่ท าให้
สามารถทดสอบระบบได้จริง เช่น มีกฎหมายแรงงานที่ก าหนดหน้าที่ของนายจ้างชัดเจน มีประเด็นที่
ส านักงานเคยต้องหารือส่วนกลาง หรือมีจ านวนลูกจ้างมากพอที่จะเห็นผลของการปรับกระบวนการ 

ส าหรับแต่ละประเทศน าร่อง ส านักบริหารบุคคลควรประสานส านักงานและ 
ที่ปรึกษากฎหมายท้องถิ่นจัดท าร่างกรอบเงื่อนไขการจ้าง ก่อนหารือกรมบัญชีกลางและส านักงาน 
ก.พ. ตามขอบเขตอ านาจของแต่ละหน่วยงาน เพื่อจ าแนกว่า เรื่องใดสามารถรับทราบหรืออนุมัติเป็น
หลักการ เรื่องใดสามารถมอบให้กระทรวงฯ หรือส านักงานด าเนินการภายในเพดานและเงื่อนไขที่
ก าหนด และเรื่องใดยังจ าเป็นต้องเสนอขออนุมัติเป็นรายกรณี 

การทดลองดังกล่าวจึงไม่ใช่การให้กระทรวงฯ ใช้อ านาจที่ไม่มีอยู่ แต่เป็นการขอ
ความเห็นชอบหรือท าความตกลงกับหน่วยงานผู้มีอ านาจตามกรณี และก าหนดเงื่อนไขไว้ล่วงหน้าเพื่อ
ลดการพิจารณาข้อเท็จจริงซ ้าในเรื่องที่สามารถคาดการณ์ได้ นอกจากนี้ เพื่อให้การกระจายอ านาจ
เกิดผลในทางปฏิบัติ ควรก าหนดขอบเขตอ านาจ เพดาน และเงื่อนไขการใช้ดุลพินิจให้ชัดเจน ควบคู่
กับคู่มือหรือแนวปฏิบัติ ช่องทางหารือเมื่อมีข้อสงสัย และการรวบรวมค าตอบหรือแนวทางที่ส่วนกลาง
เคยให้ไว้เป็นฐานความรู้ เพื่อให้ส านักงานสามารถใช้อ านาจที่ได้รับภายในกรอบได้อย่างมั่นใจ โดยไม่ต้อง
เสนอเรื่องกลับมาขออนุมัติซ ้าโดยไม่จ าเป็น 

ระยะที่ 3 การขยายผลและปรับปรุงหลักเกณฑ์ฯ 
เมื ่อมีประสบการณ์จากประเทศน าร่องแล้ว ควรประเมินต่อไปว่า มาตรการใด

สามารถลดภาระและความล่าช้าโดยยังรักษาการควบคุมด้านงบประมาณและกฎหมายไว้ได้ แล้ว
ขยายการจัดท าและการใช้กรอบรายประเทศไปยังส านักงานอื่นตามระดับความเสี่ยง ส่วนประเด็นที่
พบซ ้าและไม่สามารถแก้ได้ด้วยคู ่มือ การอนุมัติเป็นหลักการ หรือการกระจายอ านาจภายใต้
หลักเกณฑ์ปัจจุบัน จึงรวบรวมเป็นข้อเสนอแก้ไขหลักเกณฑ์ฯ ต่อกระทรวงการคลังและหน่วยงานที่
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เกี่ยวข้อง วิธีนี้จะท าให้การปรับกฎระเบียบเกิดจากปัญหาที่พิสูจน์แล้วในการปฏิบัติและลดความเสี่ยง
จากการแก้หลักเกณฑ์ฯ ที่กว้างเกินความจ าเป็น 

3.2.2  การบริหารทรัพยากรเพื่อขับเคลื่อนระบบ 
การขับเคลื่อนระบบดังกล่าวจ าเป็นต้องพิจารณาทรัพยากรทั้งด้านงาน เงิน คน และ

ของ ควบคู่กัน เพราะหากเพิ่มภารกิจประเมินความเสี่ยงให้ส านักงานหรือส่วนกลางโดยไม่ปรับวิธี
ท างานและทรัพยากรสนับสนุน ระบบใหม่อาจกลายเป็นขั้นตอนราชการเพิ่มเติมแทนที่จะช่วยลด
ความเสี่ยง 

1)  มิติเรื่องงาน 
ควรก าหนดจุดตรวจความเสี่ยง ผู้รับผิดชอบ และช่องทางส่งต่อเรื่องให้ชัดเจน

ตามวงจรความสัมพันธ์การจ้าง โดยหลีกเลี่ยงการเพิ่มชั้นการอนุมัติใหม่ จุดส าคัญคือให้ส านักงาน
ทราบว่า เรื่องใดเป็นการด าเนินงานปกติ เรื่องใดต้องตรวจสอบกฎหมายท้องถิ่นเพิ่มเติม และเรื่องใด
ต้องหารือส่วนกลางก่อนด าเนินการ พร้อมก าหนดผู้รับผิดชอบในการปรับปรุงกรอบเงื่อนไขการจ้าง
รายประเทศและข้อมูลที่เกี่ยวข้องเมื่อกฎหมายเปลี่ยนแปลงหรือมีกรณีใหม่เกิดขึ้น 

2) มิติเรื่องเงิน 
ควรจัดให้ส านักงานสามารถเข้าถึงงบประมาณส าหรับการหารือที ่ปรึกษา

กฎหมายท้องถิ่นในกรณีที่เข้าเกณฑ์ความเสี่ยง โดยอาจก าหนดเงื่อนไขหรือระดับความเสี่ยงที่สามารถ
ขอใช้วงเงินงบประมาณดังกล่าวได้ เพื่อให้การขอความเห็นทางกฎหมายเกิดขึ้นในจังหวะที่ยังสามารถ
ป้องกันหรือจ ากัดผลกระทบจากปัญหาได้ มิใช่เมื่อข้อพิพาทเกิดขึ้นแล้ว 

3) มิติเรื่องคน 
ควรอบรมและพัฒนา HOC ให้สามารถระบุและประเมินความเสี่ยงเบื้องต้นโดย

ใช้เครื่องมือประเมินความเสี่ยงที่ส่วนกลางจัดท าขึ้น รวมทั้งให้ทราบจังหวะที่ควรหารือส่วนกลางหรือ
ที่ปรึกษากฎหมายท้องถิ่น ทั้งนี้ นอกจากการเตรียมความพร้อมก่อนออกประจ าการแล้ว กระทรวงฯ 
อาจพิจารณาจัดการประชุม HOC ในรูปแบบออนไลน์เป็นประจ า เช่น ปีละหนึ่งครั้ง เพื่อแลกเปลี่ยน
ข้อมูล แนวปฏิบัติ และปัญหาอุปสรรคในการก ากับดูแลลูกจ้างฯ ข้อมูลจากการประชุมดังกล่าวจะช่วย
ให้ส่วนกลางสามารถปรับปรุงฐานข้อมูล คู่มือ และแนวทางบริหารความเสี่ยงให้สอดคล้องกับสภาพ
การปฏิบัติงานจริงยิ่งขึ้น 

ขณะเดียวกัน ระบบที่เสนอจะเพิ่มบทบาทของส านักบริหารบุคคลจากการรับ
และประมวลเรื่องเป็นรายกรณีไปสู่การบริหารข้อมูล กรอบเงื่อนไขการจ้างรายประเทศ และการสนับสนุน
ส านักงานเชิงรุก จึงควรทบทวนภาระงาน อัตราก าลัง และสมรรถนะของฝ่ายลูกจ้างในต่างประเทศ 
ให้สอดคล้องกับภารกิจที่เพิ่มขึ้น หากการประเมินภาระงานแสดงว่าทรัพยากรที่มีอยู่ไม่เพียงพอ  
จึงพิจารณาปรับการจัดสรรบุคลากรหรืออัตราก าลังตามความจ าเป็น 
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4) มิติเรื่องของหรือเครื่องมือสนับสนุน 
ควรรวบรวมและจัดท าฐานข้อมูลกฎหมายท้องถิ่นและกรอบเงื่อนไขการจ้าง 

รายประเทศ หนังสืออนุมัติหรือตอบข้อหารือ กรณีข้อพิพาท แบบสัญญาและข้อก าหนดมาตรฐานไว้
ในระบบฐานข้อมูลที่ส านักงานสามารถสืบค้นได้ง่าย โดยแต่ละข้อมูลต้องมีผู้รับผิดชอบและระบุวันที่
ตรวจสอบล่าสุด เพื่อไม่ให้ข้อมูลที่เคยถูกต้องกลายเป็นความเสี่ยงเมื่อกฎหมายท้องถิ่นเปลี่ยนแปลง 
เครื่องมือดังกล่าวควรต่อยอดจากระบบและเอกสารที่มีอยู่ มากกว่าสร้างฐานข้อมูลแยกหลายระบบซึ่ง
เพิ่มภาระในการดูแลและอาจท าให้ข้อมูลไม่สอดคล้องกัน 

3.2.3  ปัจจัยความส าเร็จและการก ากับติดตาม 
ปัจจัยส าคัญประการแรกคือ ความร่วมมือระหว่างหน่วยงานผู้มีอ านาจ การเพิ่ม

ความคล่องตัวให้กระทรวงการต่างประเทศจะเกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อกรมบัญชีกลางและส านักงาน ก.พ. 
เห็นร่วมกันว่า เรื่องใดสามารถก าหนดกรอบหรืออนุมัติเป็นหลักการได้โดยไม่ลดทอนวินัยการคลังและ
มาตรฐานการบริหารบุคคล การหารือจึงควรตั้งอยู่บนข้อมูลจากการปฏิบัติจริงและแสดงให้เห็นทั้ง
ประโยชน์ด้านความรวดเร็วและกลไกก ากับตรวจสอบที่จะใช้ทดแทนการอนุมัติเป็นรายกรณ ี

ปัจจัยประการที่สองคือ ความเป็นปัจจุบันและความน่าเชื่อถือของข้อมูล เพราะ
กรอบเงื่อนไขการจ้างรายประเทศจะมีคุณค่าได้ก็ต่อเมื่อกรอบฯ สะท้อนกฎหมายและสภาพการจ้างใน
เวลานั้น การก ากับติดตามจึงควรเป็นการสื่อสารสองทาง โดยส่วนกลางก าหนดประเด็นและรูปแบบ
ข้อมูลที่ส านักงานควรตรวจสอบและทบทวน ขณะที่หัวหน้าส านักงานและ HOC มีบทบาทแจ้ง 
การเปลี่ยนแปลงของกฎหมายหรือข้อเท็จจริงที่มีนัยส าคัญ รวมทั้งสะท้อนผลจากการก ากับดูแล
ลูกจ้างฯ เช่น ปัญหาด้านผลการปฏิบัติงาน พฤติกรรม ความสัมพันธ์ในการท างาน และข้อจ ากัดใน
การใช้เครื ่องมือประเมินความเสี ่ยงหรือกรอบเงื ่อนไขการจ้างรายประเทศกลับมายังส่วนกลาง  
เพื ่อน าไปปรับฐานข้อมูล คู ่ม ือ กรอบเงื ่อนไขการจ้างรายประเทศ และในระยะต่อไปอาจใช้
ประกอบการพิจารณาปรับปรุงหลักเกณฑ์ฯ ทั้งนี้ การก ากับติดตามควรมุ่งน าข้อมูลกลับมาใช้ปรับ
ระบบมากกว่าการเพ่ิมภาระรายงานที่ไม่ก่อให้เกิดประโยชน์ในการบริหารความเสี่ยง 

ท้ายที่สุด การด าเนินงานควรรักษาสมดุลระหว่าง “ความคล่องตัวกับการควบคุม” 
และระหว่าง “การปฏิบัติตามกฎหมายท้องถิ่นกับมาตรฐานภายในของรัฐไทย” การบริหารความเสี่ยง
เชิงรุกมีเป้าหมายให้ส่วนกลางสามารถก าหนดความเสี่ยงที่คาดการณ์ได้ไว้ล่วงหน้า จัดสรรอ านาจและ
ทรัพยากรให้ตรงกับผู้ที่สามารถบริหารจัดการความเสี่ยงนั้นได้ดีที่สุด และน าประสบการณ์ จากการ
ปฏิบัติมาปรับปรุงกฎระเบียบอย่างต่อเนื่อง หากสามารถด าเนินการตามล าดับดังกล่าว ระบบบริหาร
ลูกจ้างฯ ในต่างประเทศจะสามารถรักษาวินัยการคลังและมาตรฐานของภาครัฐไทยควบคู่กับ  
การตอบสนองต่อกฎหมายท้องถิ่นและบริบทของรัฐผู้รับได้อย่างเหมาะสมยิ่งขึ้น 
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ค่าจ้างชั่วคราวของส่วนราชการที่มีส านักงานอยู่ในต่างประเทศ พ.ศ. 2560 และทีแ่ก้ไข
เพิ่มเติม. 

หลักเกณฑ์และแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับลูกจ้างชั่วคราวที่จ้างจากเงินงบประมาณ งบบุคลากร รายการ
ค่าจ้างชั่วคราวของส่วนราชการที่มีส านักงานอยู่ในต่างประเทศ ส าหรับประเทศที่ใช้บญัชี
อัตราค่าจ้างแบบช่วง พ.ศ. 2568. 

Peraturan Menteri Luar Negeri Republik Indonesia Nomor 9 Tahun 2025 tentang 
Pegawai Setempat pada Perwakilan Republik Indonesia (ระเบยีบรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการต่างประเทศ ฉบับที่ 9 ค.ศ. 2025 ว่าด้วยลูกจ้างท้องถิ่นประจ าส านักงาน
ผู้แทนอินโดนีเซีย). 

United Nations Convention on Jurisdictional Immunities of States and Their Property 
2004. 

Vienna Convention on Diplomatic Relations 1961. 
 
การสัมภาษณ ์
นาฏศุภางค์ โปษยานนท์. นักการทูตช านาญการ (ที่ปรึกษา). สัมภาษณ,์ 21 กรกฎาคม 2569. 
ปริยฉัตร สสัดี. นิติกรช านาญการ. สัมภาษณ์, 9 กรกฎาคม 2569. 
ลภัสรดา เกตุสมบัติ. นักทรัพยากรบุคคลช านาญการพิเศษ. สัมภาษณ,์ 21 กรกฎาคม 2569. 
ศิริพงศ์ อยู่บ ารุง. นิติกรช านาญการ. สัมภาษณ์, 8 กรกฎาคม 2569. 
ศิริวิไล โรจน์ประสิทธิ์พร. ผู้อ านวยการส านักบริหารบุคคล. สัมภาษณ,์ 21 กรกฎาคม 2569. 
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อลิษา ชอบอิสระ. นักการทูตช านาญการพิเศษ. สัมภาษณ,์ 21 กรกฎาคม 2569. 
อานิสงส์ ศรลัมพ์. นิติกรช านาญการพิเศษ. สัมภาษณ,์ 21 กรกฎาคม 2569. 
 
รายงานการศกึษา 
นัฐพงศ์ สุวรรณภักดี. ความส าคัญของกฎหมายและธรรมเนียมปฏิบัติท้องถิ่นต่อการบริหารจัดการ

ลูกจ้างท้องถิ่นในต่างประเทศ: กรณีศึกษา ปญัหาและโอกาสของสถานเอกอัครราชทูต ณ 
กรุงวอร์ซอ. รายงานการศึกษาส่วนบุคคล หลักสูตรนักบรหิารการทูต รุ่นที่ 15, กระทรวง
การต่างประเทศ, 2567. 

บัณฑิตา พิชญากร วีรบุตร. ปัญหาและข้อเสนอแนะการบริหารจัดการลูกจ้างช่ัวคราวในต่างประเทศ: 
กรณีศึกษาสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก. รายงานการศึกษาส่วนบุคคล หลักสูตร นัก
บริหารการทูต รุ่นที่ 13, กระทรวงการต่างประเทศ, 2564. 

วัลยา จริยธรรม. การปรับเปลี่ยนอัตราค่าจ้างของลูกจ้างช่ัวคราวในต่างประเทศตามกฎหมายท้องถิ่น: 
กรณีศึกษาเร่ืองการใช้ salary indexation ของสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงบรัสเซลส.์ 
รายงานการศึกษาส่วนบุคคล หลักสูตรนักบริหารการทูต รุ่นที่ 14, กระทรวงการ
ต่างประเทศ, 2565. 

สิริชาดา ทองตัน. ปัญหาและอุปสรรคในการจัดท าสัญญาจ้างงานให้สอดคล้องกับกฎหมายท้องถิ่น: 
กรณีศึกษาการจ้างลูกจ้างช่ัวคราวท่ีจ้างจากเงินงบประมาณ งบบุคลากร รายการค่าจ้าง
ชั่วคราวของส่วนราชการที่มีส านักงานอยู่ในอินโดนีเซีย. รายงานการศึกษาส่วนบุคคล 
หลักสูตร นักบริหารการทูต รุ่นที่ 14, กระทรวงการต่างประเทศ, 2565. 

อานิสงส์ ศรลัมพ์. การพิจารณาอุทธรณ์กรณีลูกจ้างช่ัวคราวสถานเอกอัครราชทูตแห่งหนึ่งอุทธรณ์
ค าสั่งลงโทษไล่ออกจากราชการ และข้อเสนอแนวคิด เรื่อง การก าหนดแนวทางการ
ด าเนินการทางวินัยลูกจ้างชั่วคราวในต่างประเทศในกรณีที่ (1) กฎหมายท้องถิ่นก าหนด
เรื่องการด าเนินการทางวินัยไว้แตกต่างจากหลักเกณฑ์ของไทย และ (2) การพิจารณา
อุทธรณ์ค าสั่งลงโทษของลูกจ้าง. เอกสารประกอบการประเมินผลงานเพ่ือขอรับการ
ประเมินแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งนิติกรระดับช านาญการพิเศษ, กระทรวงการต่างประเทศ, 
2568. 

Krirkrit Ponlakhetpaiboon. Comparative Study on Foreign State Practice on State 
Immunity in Commercial Activities. Work-Based Project, Mekong-Australia 
Partnership Masterclass on Applied Legal Policy Skills, 2026. 
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เอกสารราชการไทยและต่างประเทศ 
กระทรวงการต่างประเทศ. โทรเลข ที่ 0301/ว.636/2568, 17 ตุลาคม 2568. 
กระทรวงการต่างประเทศ. แผนปฏิบัติราชการรายปี ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2569. 
กระทรวงการต่างประเทศ. หนังสือ ด่วนที่สุด ที่ กต 0208/3354, 17 เมษายน 2567. 
กรมบัญชีกลาง. หนังสือ ที่ กค 0420/11996, 24 มีนาคม 2568. 
กรมบัญชีกลาง. หนังสือ ที่ กค 0420/18243, 25 พฤษภาคม 2569. 
ยุทธศาสตร์ชาติ (พ.ศ. 2561-2580). ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 135 ตอนที่ 82 ก, 13 ตุลาคม 2561. 
ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ. แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที ่13 

(พ.ศ. 2566-2570). กรุงเทพฯ: ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาต,ิ 
2565. 

Global Affairs Canada, Locally Engaged Staff, เอกสารช้ีแจงประกอบการพิจารณางบประมาณ
ของรัฐสภา, 31 พฤษภาคม 2021. 

Global Affairs Canada. Main Estimates 2023-2024 Notes, 27 มีนาคม 2023. 
United States Department of State. Foreign Affairs Manual. Washington, DC, 1949-

present. 
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ประวตัิผู้เขียน 
 
 

ชื่อ-สกุล นายจุมพฏ ฉวาง 
 
ประวัติการศึกษา - นิติศาสตรบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั 
 - Master of Laws, University of Minnesota สหรัฐอเมริกา 
 - Diplôme Supérieur de l'Université กฎหมายระหว่างประเทศ 

Université Paris II Panthéon-Assas สาธารณรัฐฝรั่งเศส 
 - Diplôme d'études approfondies (D.E.A.) กฎหมายระหว่าง

ประเทศและองค์การระหว่างประเทศ Université Paris I 
Panthéon-Sorbonne สาธารณรัฐฝรั่งเศส 

 
ประวัติการท างาน 

พ.ศ. 2541 นิติกร 3 ส านักงานส่งเสริมงานตุลาการ กระทรวงยุติธรรม 
พ.ศ. 2543 นิติกร 3 ส านักวิชาการศาลยุติธรรม ส านักงานศาลยุติธรรม 
พ.ศ. 2544 เจ้าหน้าที่การทูต 3 กองเขตแดน กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย 
พ.ศ. 2549 เจ้าหน้าที่การทูต 4 กองเขตแดน กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย 
พ.ศ. 2551 เจ้าหน้าที่การทูต 5 กองเขตแดน กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย 
พ.ศ. 2552 เลขานุการโท สถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงราบัต 
พ.ศ. 2553 เลขานุการเอก สถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงราบัต 
พ.ศ. 2557 นักการทูตช านาญการ กองเขตแดน กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย 
พ.ศ. 2558 นักการทูตช านาญการ (ที่ปรึกษา) กองเขตแดน กรมสนธิสญัญา 
 และกฎหมาย 
พ.ศ. 2560 นักการทูตช านาญการ (ที่ปรึกษา) สถานกงสลุใหญ่ ณ นครชิคาโก 
พ.ศ. 2563 นักการทูตช านาญการพิเศษ สถานกงสุลใหญ่ ณ นครชิคาโก 
พ.ศ. 2564 นิติกรช านาญการพิเศษ และผูอ้ านวยการส่วนวินัยและนิติการ  
 ส านักบริหารบุคคล 

 
ต าแหน่งปัจจบุัน รองกงสุลใหญ่ ณ นครแวนคูเวอร ์


