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บทคัดย่อ 
บทความวิจัยนี้ มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาแนวทางในการคุ้มครองเกี่ยวกับสิทธิประกันสังคมของลูกจ้าง

เหมาบริการ โดยปัจจุบันพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2558 และพระราชบัญญัติ 
เงินทดแทน พ.ศ. 2537 (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2561 ได้ขยายความคุ้มครองไปถึงลูกจ้างชั่วคราวทุกประเภทของ ส่วน
ราชการ ซึ่งรวมถึงลูกจ้างเหมาบริการของส่วนราชการ ถือว่าเป็นการบังคับให้ส่วนราชการต่าง ๆ นำลูกจ้างมา
ขึ้นทะเบียนเป็นผู้ประกันตนและส่งเงินสมทบเข้ากองทุนประกันสังคม แต่ส่วนราชการได้ทำสัญญาและข้อตกลง
การจ้างเหมา ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 แก้ไขเพิ่มเติม และพระราชบัญญัติ
จัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ซึ่งได้กำหนดให้สัญญาจ้างเหมาบริการนี้เป็นสัญญาจ้างทำ 
ทั้งที่การทำงานมีลักษณะเป็นสัญญาจ้างแรงงาน ถือว่าเป็นการทำสัญญาจ้างเหมากับเอกชนเพื่อหลีกเลี่ยงการ
ทำประกันสังคมให้กับพนักงานจ้างเหมาบริการ ซึ่งไม่ยุติธรรมกับพนักงานจ้างเหมาบริการเหล่านี้ 

ผลการวิจัยพบว่า การจ้างเหมาบริการส่วนใหญ่เกิดจากการจ้างเอกชนดำเนินงานซึ่งเป็นบุคคลธรรมดา 
เพื่อปฏิบัติงานในลักษณะงานเช่นเดียวกับข้าราชการและลูกจ้างประจำ สะท้อนให้เห็นด้วยว่านโยบายรัฐบาลที่
มีความต้องการจะปรับลดขนาดกำลังคนภาครัฐ และทบทวนภารกิจเพื่อลดงบบุคลากร โดยมีมาตรการให้ยุบ
ตำแหน่งข้าราชการที่เกษียณอาจยังไม่สามารถลดได้เท่าที่ควร ส่งผลให้พนักงานจ้างเหมาบริการไม่ได้รับการ
คุ้มครองในฐานะลูกจ้าง กระทบต่อสิทธิของบุคคลในเรื่องการประกอบอาชีพตามที่รัฐธรรมนูญให้การรับรองไว้ 
จึงได้เสนอแนวทางในการจ้างเหมาบริการของส่วนราชการ ควรจะเป็นการจ้างเหมาเอกชนที่มีสถานะเป็นนิติ
บุคคล แทนการจ้างเหมาเอกชนบุคคลธรรมดา เพื่อที่จะให้นิติบุคคล หรือบริษัท หรือห้างหุ้นส่วนเหล่านั้น เป็น
นายจ้างของผู้รับจ้างเหมาบริการ ซึ่งจะได้ขึ้นทะเบียนนายจ้างลูกจ้างและส่งเงินสมทบให้แก่ลูกจ้างเข้าในระบบ
ประกันสังคม เพื่อเป็นการให้ความคุ้มครองตามหลักสิทธิมนุษยชนแก่ลูกจ้างเหมาบริการ รวมทั้งให้มีการแก้ไข
ระเบียบกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ให้มีการบังคับใช้ที่ครอบคลุมและมีประสิทธิภาพต่อไป 
 

คำสำคัญ: การคุ้มครองสิทธ,ิ ประกันสังคม, ลูกจ้างเหมาบริการของส่วนราชการ 
 

ABSTRACT 
The purpose of this research were to protect the rights of hiring service employees in 

social security system. From Social Security Act B.E. 2533 (no.4) in B.E. 2558 and Workmen’s 
Compensation Act B.E.2537 (no.2) in B.E. 2561, the protection for all types of temporary 
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employees in government sectors including hiring service employees has been expanded. There 
is a requirement for government sectors to register their employees in social security system as 
the insured and pay for contributions. In reality, government sectors sign hiring service contracts 
and agreements under Regulations of Office of the Prime Minister about supplies B.E. 2535 and 
revised version, and Government Procurement and Supplies Management Act B.E. 2560 which 
legislate hiring service as hire of work agreement even if it is a labor contract. This act is 
considered as signing a hiring service contract with private sectors in purpose to avoid registering 
hiring service employees in social security system. It can be seen that it is not fair with these 
hiring service employees. 

The results of this research found that the hiring processes are mostly from private sectors 
which are considered as natural persons in order to process in the same way as government 
officers and permanent employees. This reflects government policy that it would like to reduce 
the number of government officers and reconsider missions in reducing personnel budget. The 
action to cancel the positions of retired government officers is not enough. Hiring service officers 
do not receive the employees’ protection and collide with the rights of every person in actual 
occupation as preserved by the constitution. the researcher proposes recommendations in 
government hiring services as it should be from private sectors which are juristic persons instead 
of general private sectors. Consequently, juristic persons, companies or partnerships are able to 
act as employers in hiring services which lead to employer and employee registration, and 
contribution payment from employers to employees in social security system in order to provide 
human rights’ protection to hiring service employees. It is required to adjust other rules and 
regulations to be more effective continually. 
 

Keywords: Right to protection, Social security, Hire of service for state employees 
 
บทนำ 

การจ ัดสว ัสด ิการส ั งคมและการ
คุ้มครองสิทธิสวัสดิการสังคมให้แก่ลูกจ้างหรือ
พนักงาน ไม่ว่าจะเป็นส่วนภาครัฐหรือเอกชน
เป็นภารกิจสำคัญของรัฐอันพึงต้องดำเนินการ
ในการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย 
เนื่องจากเป็นการแสดงถึงสิทธิความเท่าเทียม
ก ั น ให ้ แก ่ บ ุ คคลท ุ กคนสามารถได ้ รั บ
หลักประกันและความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ
อย่างแท้จริงตามสิทธิเสรีภาพที่ได้รับรองตาม
รัฐธรรมนูญ ไม่ว่าจะเป็นลูกจ้างหรือพนักงาน
ผู้ใช้แรงงานใดก็ตาม โดยกรณีศึกษาสัญญาจ้าง
เหมาบริการของพนักงานจ้างเหมาบริการของ

หน่วยงานภาคร ัฐ ซ ึ ่งหล ักการสำคัญของ
สัญญาจ้างแรงงานนั้น จะเป็นสัญญาระหว่าง
บุคคล สองฝ่าย คือ ฝ่ายนายจ้างและฝ่าย
ลูกจ้าง โดยลูกจ้างตกลงทำงานให้นายจ้าง 
และนายจ้างมีอำนาจควบคุมบังคับบัญชา
ลูกจ้าง ส่วนหลักการสำคัญของสัญญาจ้างทำ
ของนั ้น ลูกจ้างจะปฏิบัติงานได้อย่างอิสระ
ปราศจากการควบคุมบังคับบัญชาจากนายจ้าง 
โดยหากเป็นสัญญาจ้างแรงงานลูกจ้างก็จะ
ได้ร ับความคุ ้มครองตามกฎหมายคุ ้มครอง
แรงงานและกฎหมายประกันสังคม  

เมื่อพิจารณาจากลักษณะนิติสัมพันธ์
และหลักการแบ่งแยกความแตกต่างระหว่าง
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สัญญาจ้างแรงงานและสัญญาจ้างทำของแล้ว 
อีกทั ้งเมื ่อพิจารณาจากวัตถุประสงค์ของ
สัญญา การจ้างเหมาบริการเป็นการมุ ่งเน้น
ความสำคัญต่อผลสำเร็จของงานที่จ้าง แต่จาก
การทำงานที ่แท้จริงแล้วนั ้น การจ้างเหมา
บร ิการย ั งม ีความต ้องการแรงงานจาก
ผู ้ปฏิบัติงานจ้างเหมาบริการเป็นประจำทุก
เดือน โดยนำผลการทำงานมาเป็นหลักฐาน
การจ่ายค่าตอบแทนเท่านั ้น โดยไม่ได ้ให้
ความสำคัญถึงปริมาณงานที่ได้ปฏิบัติตามการ
จ้างทำของแต่อย่างใด และอีกหลักการสำคัญ
คือ หลักการบังคับบัญชาระหว่างรัฐกับ ผู้รับ
จ้างเหมาบริการ เมื่อเป็นการจ้างทำของแล้ว
จะไม่มีอำนาจในการบังคับบัญชาระหว่างการ
ทำงาน แต่การจ ้างแรงงานจะสามารถ มี
อำนาจบังคับบัญชาลูกจ้างที่ตนจ้างงานได้ แม้
การจ ้างเหมาบร ิการตามระเบ ียบสำนัก
นายกรัฐมนตรีว ่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 
และที่แก้ไขเพ่ิมเติม และพระราชบัญญัติจัดซื้อ
จัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 
จะกำหนดให้ส ัญญาจ้างเหมาบร ิการเป็น
สัญญาจ้างทำของก็ตาม แต่ลักษณะการบังคับ
บ ัญชาน ั ้ น ก ็ ย ั ง เป ็นการบ ั งค ั บบ ัญชา
เช่นเดียวกับลูกจ้างประเภทอ่ืน ๆ ในหน่วยงาน
หรือส่วนราชการ  

จึงเห็นได้ว ่าการจ้างเหมาบริการนั้น 
สาระสำคัญของนิติสัมพันธ์ที่แท้จริงของการ
จ ้างน ั ้น เข ้าล ักษณะของการจ ้างแรงงาน 
เน ื ่ องจากในการปฏ ิบ ัต ิ งานของผ ู ้ จ ้ าง
ตลอดเวลาที่ทำงาน โดยไม่มุ่งที่ผลสำเร็จของ
งานเป็นสำคัญ ซึ่งเมื่อสัญญาที่ใช้บังคับกับจ้าง
เหมาบริการเป็นสัญญาจ้างแรงงานแล้ว จะ
นำไปส ู ่การปฏ ิบ ัต ิ ให ้ถ ูกต ้องและได ้รับ
สวัสดิการตามกฎหมายคุ้มครองแรงงานและ

กฎหมายประกันสังคม ซึ่งปัจจุบันพนักงาน
จ้างเหมาบริการของรัฐแทบจะไม่มีสวัสดิการ
ให้ได้ร ับเลย แม้กระทั ้งสิทธิประกันสังคม 
(พนักงานจ้างเหมาบริการสามารถสมัครเป็น
ผ ู ้ประก ันตนอ ิสระตามมาตรา 40 แห่ ง
พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 
แก้ไขเพิ ่มเติม (ฉบับที ่ 4) พ.ศ. 2558 แต่ไม่
สามารถเป็นผู้ประกันตนภาคบังคับตามมาตรา 
33 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน รวมถึงไม่เป็น
ผู้ประกันตนตามพระราชบัญญัติเงินทดแทน 
พ.ศ. 2537 แก้ไขเพิ ่มเติม (ฉบับที ่ 2) พ.ศ. 
2561) แม้แต่ภาคส่วนเอกชนก็ยังต้องอยู ่ใน
บังคับของกฎหมาย การที่ลูกจ้างเหมาบริการ
จะได้สิทธิประกันสังคม จะต้องฟ้องร้องต่อ
ศาลดั่งในคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดี
หมายเลขดำที่ อ.377/2551 คดีหมายเลขแดง 
ที ่ อ.349/2556 กรณีดังกล่าว ศาลปกครอง
สูงสุดก็ได้ตัดสินว่าหากการทำงานที่ต้องมา
ปฏิบัต ิงานตามวันเวลาราชการ และต้อง
ปฏิบัติงานภายใต้การบังคับบัญชาของผู้แทน
ของส่วนราชการ ไม่ใช่เป็นการปฏิบัติงานโดย
มีอิสระเพียงเพื่อให้ได้ผลสำเร็จของงาน อีกทั้ง
ยังมีการจ่ายค่าจ้างตลอดเวลาที่ทำงานให้ ไม่
ว่าจะเป็นงานในหน้าที่ใด มิได้มีการตรวจรับ
งาน หรือคำนึงถึงผลสำเร็จของงานเป็นสำคัญ 
ลักษณะเป็นการทำงานทำนองเดียวกันกับ
ลูกจ้างชั ่วคราว สัญญาจ้างเหมาบริการที่
ภาครัฐทำสัญญากับพนักงานจ้างเหมาบริการ
ลักษณะนี้ เป ็นสัญญาจ้างแรงงาน และให้
ลูกจ้างเหล่านี้ได้สิทธิประกันสังคมในการเป็น
ผู้ประกันตนของหน่วยงานภาครัฐ แต่ปัจจุบัน
ส่วนราชการต่าง ๆ ก็ไม่ได้ปฏิบัต ิตามคำ
พิพากษาของศาล เนื่องจากเห็นว่าคำพิพากษา
ผ ูกพ ันเฉพาะค ู ่กรณีเท ่าน ั ้น จ ึงเป ็นการ



4   วารสารปัญญา ปีที่ 28 ฉบับที่ 1 (มกราคม –เมษายน 2564)    

หลีกเลี่ยงการทำประกันสังคมให้กับพนักงาน
จ้างเหมาบริการ 

ผู้ศึกษาเห็นว่าจากปัญหาที่หน่วยงาน
ของรัฐนำระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย
การพัสดุ พ.ศ. 2535 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม และ
พระราชบัญญัติจัดซื้อจัดจ้างและการบริหาร
พัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 มาทำสัญญาจ้างเหมา
กับเอกชนเพื่อหลีกเลี่ยงการทำประกันสังคม
ให้กับพนักงานจ้างเหมาบริการ เป็นการไม่
ยุติธรรมกับพนักงานจ้างเหมาบริการ ซึ่งไม่ได้
รับสิทธิประโยชน์ตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย
ขัดกับขอบเขตของการบังคับใช้กฎหมายของ
พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 
แก้ไขเพิ ่มเติม (ฉบับที ่ 4) พ.ศ. 2558 และ
พระราชบัญญัติคุ ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 
แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2562 ควรที่จะ
แก้ไขระเบียบดังกล่าวอย่างไร เพื่อจะได้หา
แนวทางในการให้ความคุ้มครองด้านสวัสดิการ
แก่พนักงานจ้างเหมาบริการ ซึ่งหากไม่มีการ
แก้ไข ก็จะทำให้เกิดความไม่เป็นธรรมและ
ความไม่เท ่าเท ียมกันในสังคม โดยศึกษา
เปรียบเทียบกับหลักการอนุสัญญาองค์การ
แรงงานระหว ่างประเทศ และกฎหมาย
ประกันสังคมของต่างประเทศ เพื ่อให้การ
ดำเนินการให้ความคุ้มครองตามกฎหมายด้าน
สวัสดิการสังคม และการคุ้มครองตามหลัก
สิทธิมนุษยชนให้มีประสิทธิภาพต่อไป 
 

วัตถุประสงค์ 
1. เพื ่อศ ึกษาแนวคิด ทฤษฎี และ

วิว ัฒนาการเกี ่ยวกับการคุ ้มครองสิทธิของ
ล ูกจ ้าง ระบบความมั ่นคงทางส ังคม การ
ประกันสังคม และการจ้างเหมาบริการของ
พนักงานส่วนราชการ 

2 .  เ พ ื ่ อ ศ ึ ก ษ า เ ป ร ี ย บ เ ท ี ย บ 
พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 แก้ไข
เพ่ิมเติม (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2558 พระราชบัญญัติ
เงินทดแทน พ.ศ. 2537 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 
2) พ.ศ. 2561 พระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน 
พ.ศ. 2541 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 7) พ.ศ.2562 
รวมทั้งระบบกฎหมายสวัสดิการต่าง ๆ ของ
ต่างประเทศเพ่ือให้เห็นความแตกต่างและนำมา
ปรับใช้กับประเทศไทย 

3. เพื ่อศ ึกษาแนวทางในการแก ้ ไข
ปัญหา และการคุ้มครองสิทธิของพนักงานจ้าง
เหมาบริการของส่วนราชการ 
 

วิธีดำเนินการวิจัย 
ใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงรูปแบบวิจัย โดย

วิธีการเก็บข้อมูลจากเอกสาร (Documentary 
Research) เก ็บรวบรวมข ้อม ูลจาก ตำรา 
งานว ิจ ัย บทความ ว ิทยาน ิพนธ ์  ต ัวบท
กฎหมาย คำพิพากษา ส ื ่อออนไลน ์ และ
ระเบียบของส่วนราชการต่าง ๆ มาแยกแยะหา
หลักและประเด ็นเพื ่อนำมาวิเคราะห์ หา
ข้อสรุป โดยการวิเคราะห์เนื้อหาเชิงพรรณนา 
 

สรุปผลการวิจัย 
การประกันสังคม ถือเป็นส่วนหนึ่งของ

ระบบความมั ่นคงทางสังคมซึ ่งเป็นระบบที่
รัฐบาลในแต่ละประเทศทั่วโลกรวมถึงประเทศ
ไทยให ้ความสำค ัญ และม ีหล ักการท ี ่ ไม่
แตกต่างกัน โดยมีองค์การแรงงานระหว่าง
ประเทศ ( ILO) ส ่ งเสร ิมความค ุ ้ มครอง
สวัสดิการทางสังคมให้แรงงานทุกกลุ่มในด้าน
ต่าง ๆ เช่น การสาธารณสุข การประกันรายได้ 
การจ้างแรงงานการเกษียณอายุ เป็นต้น โดย
ระบบประกันสังคมจะเป็นการเฉลี่ยความเสี่ยง
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ระหว่างสมาชิกซึ่งกันและกัน เริ่มตั้งแต่บุคคล
ที ่ม ีรายได ้จากการทำงานหรืออยู ่ ในกลุ่ม
แรงงาน ก่อนขยายความคุ้มครองสู่ผู้มีรายได้
จากกลุ่มแรงงานนอกระบบ ซึ่งหลักการของ
การประกันสังคมมีเป้าหมายที่จะทำให้การ
ประกันสังคมสามารถครอบคลุมประชาชนทุก
คนในประเทศไทยให้ได้รับความคุ้มครองจาก
กฎหมายประกันสังคม เพื่อเป็นมาตรการใน
การจัดบริการด้านสวัสดิการสังคม เพ่ือที่จะให้
ความค ุ ้มครองล ูกจ ้างไม ่ ให ้ ได ้ร ับความ
เดือดร้อนในความเป็นอยู่ของชีวิตเมื่อสูญเสีย
รายได ้  หร ือม ีรายได ้ ไม ่ เพ ียงพอต ่อการ
ดำรงชีวิต และเป็นหน้าที่โดยตรงของรัฐบาลที่
ควรให้สวัสดิการสังคม เพื่อให้คนในสังคมมี
สภาวะความเป ็นอย ู ่ท ี ่ดี  ให ้ ได ้ร ับความ
ช่วยเหลือและส่งเสริมเพื ่อตอบสนองความ
ต้องการพ้ืนฐานในการดำรงชีวิตเพื่อมีความ
เป็นอยู่ที่ดีขึ้น ด้วยเหตุดังกล่าวข้างต้นรัฐบาล
จึงจัดตั ้งกองทุนประกันสังคมขึ ้นเพื ่อเป็น
หลักประกันต่อการดำเนินชีวิตให้แก่ลูกจ้าง
หรือผู้ประกันตนและบุคคลผู้ที่อยู่ในอุปการะ
ของผู้ประกันตนให้ได้ความช่วยเหลือ ในเรื่อง
การเจ็บป่วยหรือประสบอันตราย การทุพพล
ภาพ การตาย การคลอดบุตร การสงเคราะห์
บุตร การว่างงาน การชราภาพ เป็นต้น  

ทั้งนี้ ในส่วนของลูกจ้างนั้นมีลักษณะ
เป็นการบังคับ กล่าวคือ ได้มีการออกกฎหมาย
บังคับแก่นายจ้างที่มีลูกจ้างตั้งแต่หนึ่งคนขึ้น
ไปต ้ องนำล ู กจ ้ า งมาข ึ ้ นทะเบ ี ยน เป็ น
ผู้ประกันตน (ผู้ประกันตนตามมาตรา 33) โดย
มีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 1 เมษายน 2545 เป็น
ต้นไป ซึ่งส่วนใหญ่เป็นลูกจ้างในภาคเอกชน 
แต่ก็ยังมีลูกจ้างบางกลุ่มที่ได้รับการยกเว้นไม่
ต้องขึ ้นทะเบียนเป็นผู ้ประกันตนในระบบ

ประกันสังคมซึ ่งส ่วนใหญ่เป็นลูกจ้างของ
ภาครัฐ เนื่องจากมีกฎหมายฉบับอื่นที่ได้ให้
ความคุ้มครองด้านสวัสดิการต่าง ๆ อยู่แล้ว 
ส่วนบุคคลที่ไม่ใช่ลูกจ้างนั้น สามารถสมัครเข้า
เป็นผู้ประกันตนในระบบประกันสังคมได้ใน
ร ูปแบบสม ัครใจหร ือผ ู ้ประก ันตนอ ิสระ 
(ผู้ประกันตนตามมาตรา 39 และผู้ประกันตน
ตามมาตรา 40) 

ใ น ป ั จ จ ุ บ ั น พ ร ะ ร า ช บ ั ญ ญ ั ติ
ประกันสังคม พ.ศ.2533 (ฉบับที่ 4) พ.ศ.2558 
และพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ.2537 
(ฉบับที่ 2) พ.ศ.2561 ได้ขยายความคุ้มครอง
ลูกจ้างในส่วนภาครัฐ โดยขยายความคุ้มครอง
ไปถึงล ูกจ้างชั ่วคราวทุกประเภทของส่วน
ราชการ ซึ่งรวมถึงลูกจ้างเหมาบริการของสว่น
ราชการ ซึ ่งก็ถ ือว ่าเป็นการบังคับให้ส ่วน
ราชการต่าง ๆ นำลูกจ้างมาขึ้นทะเบียนเป็น
ผู ้ประกันตนและส่งเง ินสมทบเข้ากองทุน
ประกันสังคมแต่ในทางปฏิบัติส่วนราชการต่าง 
ๆ มิได้ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติประกันสังคม 
ทั้งสองฉบับดังกล่าว โดยการใช้ระเบียบสำนัก
นายกรัฐมาตรีว ่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 
และที่แก้ไขเพ่ิมเติม และพระราชบัญญัติจัดซื้อ
จัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 
ซึ่งกำหนดให้ผู้รับจ้างเหมาบริการมีฐานะเป็น 
ผู ้ร ับจ้างทำของตามข้อตกลงการจ้างหรือ
สัญญาจ้าง ไม่มีนิติส ัมพันธ์กับรัฐในฐานะ
นายจ้างและลูกจ้างตามนัยมาตรา 5 แห่ ง
พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ.2533 และ
ที่แก้ไขเพิ่มเติม ส่วนราชการผู้ว่าจ้างจึงไม่อยู่
ในบังคับที ่จะต้องนำส่งเงินประกันสังคมใน
ส่วนของผู้ว่าจ้างเข้ากองทุนประกันสังคม ตาม
แนวทางของกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง 
เพื่อไม่ต้องนำลูกจ้างกลุ่มนี้ขึ ้นทะเบียนเป็น
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ลูกจ้างในระบบประกันสังคมของส่วนราชการ
น ั ้ น ๆ ซ ึ ่ ง เป ็นการหล ีกเล ี ่ ยงกฎหมาย
ประกันสังคม ทำให้ลูกจ้างไม่ได้รับคุ้มครอง
ตามสิทธิที่ควรจะได้ ทั้งสร้างความไม่เป็นธรรม
ให้แก่พนักงานกลุ่มนี้ 

ในขณะท ี ่ ภาคเอกชน หากสถาน
ป ร ะ ก อ บ ก า ร ใ ด  ๆ  ท ำ ผ ิ ด ก ฎ ห ม า ย
ประกันส ังคม ด ั ่งเช ่นการไม่ข ึ ้นทะเบียน
นายจ้าง หรือมีลูกจ้างที ่ทำงานและมี  นิติ
สัมพันธ์ความเป็นนายจ้างลูกจ้าง แต่ไม่นำ
ลูกจ้างนั้นมาขึ้นทะเบียนประกันสังคม ก็ยัง
ต ้ อ ง ได ้ ร ั บ โทษตามพระราชบ ั ญญ ั ติ
ประกันสังคม  

ทั้งนี้ มีแนวคิดทฤษฎีด้วยหลักเสรีภาพ
ของเอกชนในการทำสัญญาจ้างแรงงาน ด้วย
เหตุที่ลูกจ้างส่วนใหญ่ไม่อยู่ในฐานะที่มีความ
เสมอภาค มีความเท่าเทียมในการต่อรองกับ
นายจ้างหรือ ผู้ว่าจ้างได้ การขาดซึ่งอำนาจใน
การต่อรองของลูกจ้างทำให้ลูกจ้างไม่สามารถ
รักษาผลประโยชน์ของตนเองและกลุ่มได้ จึง
ได้มีการก่อตั้งองค์การแรงงานระหว่างประเทศ
ขึ ้นมา มีการกำหนดเป็นมาตรฐานแรงงาน
ระหว่างประเทศในรูปแบบของอนุสัญญา มี
เจตนาเพื ่อให้ประเทศต่าง ๆ นำไปใช้และ
กำหนดขึ ้นเป็นกฎหมายที ่เก ี ่ยวกับการใช้
แรงงาน โดยให้เหมือนหรือใกล้เคียงกัน ทั้งนี้
เพื ่อป้องกันไม่ให้ประเทศต่าง ๆ เอารัดเอา
เปรียบหรือขูดรีดผู้ใช้แรงงานด้วยประการต่าง 
ๆ ท ั ้ งย ังได ้ม ีปฏ ิญญาส ิทธิ มน ุษยชนของ
สหประชาชาต ิ ป ี ค.ศ. 1948 (Universal 
Declaration of Human Rights : UDHR) ได้
ถูกตราขึ้น โดยมีสาระสำคัญคือให้การคุ้มครอง
สิทธิของบุคคลอย่างเท่าเทียมในหลายด้าน 
และยังมีบทบัญญัติหลายข้อที ่เกี ่ยวข้องกับ

แรงงาน เช่น มาตรา 23 (1) ให้บุคคลมีสิทธิที่
จะทำงาน มีอิสรภาพในการเลือกงาน ได้รับ
เง ื ่อนไขในการทำงานที ่เป ็นธรรมและเป็น
ประโยชน์ และได้ร ับการคุ ้มครองจากการ
ว่างงาน เป็นต้น อีกทั ้งประเทศไทยได้ให้
สัตยาบันในอนุสัญญาขององค์การแรงงาน
ระหว่างประเทศอนุสัญญาฉบับที่ 111 ว่าด้วย
การเลือกปฏิบัติ (การจ้างงานและอาชีพ) (กลุ่ม
งานมาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศ, 2552) 
เพ่ือส่งเสริมความเสมอภาคของโอกาสและการ
ปฏิบัติที่ทัดเทียมในการจ้างงานและอาชีพ ทั้ง
เพื่อขจัดการเลือกปฏิบัติใด ๆ โดยหลักความ
เสมอภาคของบุคคลนั้น ก็ได้มีการบัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 

อีกทั้งยังม ีหลักการชี้แนะเรื่องธุรกิจกับ
ส ิทธ ิมน ุษยชนของสหประชาชาต ิ  (UN 
Guiding Principles on Business and 
Human Rights : UNGP) เป ็ นหล ั กการที่
สหประชาชาต ิ ร ับรองข ึ ้ น เพ ื ่ อป ้ องกัน
ผลกระทบด ้านส ิทธ ิมน ุษยชนจากธ ุรกิจ 
ตลอดจนกำหนดให้มีการเยียวยาเมื่อเกิดความ
เสียหายจากการประกอบธุรกิจขึ้น (สฤณี อา
ชวานันทกุล, 2559) และสนับสนุนให้แต่ละ
ประเทศมีการจัดทำแผนปฏิบัติการระดับชาติ
ว ่าด้วยธุรกิจกับสิทธิมนุษยชน (National 
Action Plan on Business and Human 
Rights: NAP) ซึ ่งประเทศไทยก็ได้จัดทำและ
ประกาศใช้แผนปฏิบัติการระดับชาติว่าด้วย
ธุรกิจกับสิทธิมนุษยชน ระยะที ่1 (พ.ศ. 2562-
2565) เรียบร้อยแล้ว (กรมคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพ, 2562) 

สำหร ับประเทศไทยนอกจากจะมี
กองทุนประกันสังคม และกองทุนเงินทดแทน
เป็นสวัสดิการคุ้มครองลูกจ้างแล้ว ยังได้มีการ
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จัดทำพระราชบัญญัติคุ ้มครองแรงงาน พ.ศ. 
2541 ซึ ่งเป็นกฎหมายที ่ให้ความคุ ้มครอง
ลูกจ้างทั่วไป แต่ลูกจ้างที่ทำงานในส่วนงาน
ราชการของร ัฐจะไม ่นำพระราชบ ัญญ ัติ
คุ้มครองแรงงานมาใช้บังคับ แต่ก็อาจกล่าวได้
ว่าพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน ที่รัฐออก
กฎหมายบังคับใช้ก ็เพื ่อเป็นสวัสดิการให้
ประชาชนเช่นเดียวกับกฎหมายประกันสังคม
และกฎหมายเงินทดแทน แต่พระราชบัญญัติ
คุ้มครองแรงงาน ก็ยังไม่ครอบคลุมถึงพนักงาน
จ้างเหมาบริการของหน่วยงานรัฐเช่นเดียวกับ
พ ร ะ ร า ช บ ั ญ ญ ั ต ิ ป ร ะ ก ั น ส ั ง ค ม แ ล ะ
พระราชบัญญัติเงินทดแทน ซึ่งเหตุมาจากการ
ที่รัฐบาลพบว่าเงินที่รัฐบาลจะต้องนำมาจ่าย
เข ้ากองท ุนเหล ่าน ั ้นเป ็นภาระทางด ้าน
งบประมาณของรัฐพอสมควรที ่จะต้องจ่าย
เพิ่มขึ้น โดยมีการเรียกเก็บเงินสมทบจากฝ่าย
นายจ้าง (ซึ่งเป็นรัฐบาลเอง) และฝ่ายลูกจ้าง 
แต่อย่างไรก็ตามสวัสดิการเหล่านี้ในอนาคตจะ
มีประโยชน์ต่อรัฐบาล ทางด้านการระดมเงิน
ออมเข้าสู ่ระบบตลาดทุน อีกทั้งยังลดภาระ
งบประมาณที ่ร ัฐบาลเองที ่ต ้องจ่ายให้หรือ
ช่วยเหลือกลุ่มผู้สูงอายุภายภาคหน้า 

จากการศึกษาพบว่า การบังค ับใช้
กฎหมายประกันสังคมกับกลุ ่มลูกจ้างส่วน
ราชการในการปฏ ิบ ัต ิตามกฎหมายส ่วน
ราชการจำเป็นต้องใช้จ่ายเงินงบประมาณเป็น
จำนวนมากส่วนราชการต่าง ๆ จึงหลีกเลี่ยง
ความรับผิดชอบทั ้งทางกฎหมายแพ่ง และ
กฎหมายแรงงาน โดยการทำสัญญาจ้างเหมา
บริการกับพนักงานเป็นสัญญาจ้างทำของ ทำ
ให้ไม่ต้องอยู่ในบังคับกฎหมายประกันสังคมที่
ต้องนำส่งเงินสมทบ ซึ่งลูกจ้างจะได้สิทธิก็ต้อง
ฟ้องร้องคดีต่อศาลปกครอง ซึ่งศาลก็วินิจฉัย

ตามนิติสัมพันธ์การเป็นนายจ้างลูกจ ้างที่
แท้จริง แต่คำพิพากษาผูกพันเฉพาะคดีเท่านั้น 
ไม่ครอบคลุมลูกจ้างเหมาบริการทั่วประเทศ 
ซึ่งมีทั้งหมดประมาณสี่แสนคน 

อย่างไรก็ตาม รัฐบาลก็ย ังมีการลด
พน ั กงานของร ั ฐ เพราะการขาดแคลน
งบประมาณ โดยปรับวิธีการจ้างจากลูกจ้าง
ชั่วคราวรายเดือนเป็นการจ้างเหมาบริการ ซึ่ง
เป็นการดำเนินการที่ส่งผลเสียต่อลูกจ้างของ
ส่วนราชการ อีกทั้งการจ้างเอกชนดำเนินงาน
ซ ึ ่ งเป ็นบ ุคคลธรรมดาเพ ื ่อปฏิบ ัต ิงานใน
ลักษณะงานเช ่นเด ียวกับข ้าราชการและ
ลูกจ้างประจำ ส่งผลทำให้เกิดประเด็นปัญหา
การเร ียกร ้องของผ ู ้ร ับจ ้างในเร ื ่องส ิทธิ
ประโยชน์ต่าง ๆ ซึ่งประเด็นดังกล่าวสะท้อน
ให้เห็นว่านโยบายรัฐบาลที่มีความต้องการจะ
ปรับขนาดกำลังคนภาครัฐ และทบทวนภารกิจ
เพื ่อลดงบบุคลากร โดยมีมาตรการให้ยุบ
ตำแหน่งข้าราชการที่เกษียณอาจยังไม่สามารถ
ลดได้เท่าที่ควร 

จ า ก ก า ร ศ ึ ก ษ า ร ะบ บ ก ฎ ห ม า ย
ประกนัสังคมต่างประเทศในภูมิภาคอาเซียน 2 
ประเทศ ได้แก่ สหพันธรัฐมาเลเซ ีย และ
สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ต่างก็ให้ความสำคัญกับ
การค ุ ้มครองแรงงาน การประก ันส ังคม 
ครอบคลุมลูกจ้างภาคส่วนของรัฐ และหากฝ่า
ฝืนไม่นำลูกจ้างมาขึ้นทะเบียนประกันสังคมจะ
มีบทกำหนดโทษที่ถือว่ามีความรุนแรง 

โดยสรุปแล้วปัญหาของการจ้างเหมา
บริการที่เกิดขึ้นข้างต้นสะท้อนให้เห็นถึงการ
จ้างงานของส่วนราชการไม่สอดคล้องกับหลัก
ของการจ้างเหมาบริการ มีการจ้างในภารกิจ
งานที ่ซ ้ำซ ้อนก ับภารก ิจงานซ ึ ่ งเป ็นของ
บุคลากรประจำของหน่วยงาน ทำให้พนักงาน
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จ้างเหมาบริการมีการเรียกร้องอัตราค่าจ้าง
และส ิทธ ิประโยชน ์สว ัสด ิการให ้ม ีความ
ยุติธรรมมากขึ้น ซึ่งการจ้างเหมาบริการควรจะ
เป็นการจ้างเหมาเอกชนที่มีสถานะเป็นนิติ
บุคคล เพื่อที่จะให้นิติบุคคลนั้นเป็นนายจ้าง
ของ ผู้รับจ้างเหมาบริการ ซึ่งจะได้ขึ้นทะเบียน
นายจ้างลูกจ้างและส่งเงินสมทบให้แก่ลูกจ้าง
ในระบบประกันสังคม 
 
อภิปรายผลการวิจัย 

1. กรณีปัญหาการขาดสภาพบังคับกับ
หน่วยงานรัฐ 

ในการดำเน ิ นการพ ิ จารณาของ
สำนักงานประกันสังคมนั้นจะพิจารณาเป็นราย
กรณีไป โดยที่สำนักงานประกันสังคมไม่อาจ
เข้าไปตรวจสอบถึงลักษณะการทำงานของ
ลูกจ้างตามสัญญาจ้างเหมาบริการของส่วน
ราชการได้ทั้งหมด ซึ่งส่วนราชการอ้างว่าได้
ปฏิบัติตามหนังสือเวียนของกระทรวงการคลัง 
โดยถือว่าการจ้างดังกล่าวเป็นการจ้างเหมา
ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการ
พัสดุ พ.ศ. 2535 และที่แก้ไขเพิ่มเติม มิได้ขึ้น
ทะเบียนผู้ประกันตนให้กับผู้รับจ้าง จึงทำให้
เ ก ิ ดป ั ญหาในการบ ั งค ั บ ใช ้ กฎหมาย
ประกันส ังคมไม่เก ิดผล เก ิดปัญหาความ
เหลื่อมล้ำ และการไม่ได้คุ้มครองตามกฎหมาย
ประกันสังคมแก่ลูกจ้างอย่างทั่วถึง กับทั้งการ
ที ่ส ่วนราชการเบิกจ่ายค่าใช ้จ ่ายในหมวด
ค่าตอบแทนใช้สอย และวัสดุเพื ่อนำมาจ้าง
เหมาเอกชนดำเนินงาน (สำนักงบประมาณ
ของรัฐสภา, 2560) แต่ในการปฏิบัติงานได้
ปฏิบัติเช่นเดียวกันกับการจ้างแรงงาน จะเป็น
การใช้เงินงบประมาณไม่ตรงกับกับประเภทที่
ได้รับการจัดสรร 

กรณีด ังกล ่าวต ่างจากสาธารณรัฐ
ฟิลิปปินส์ที่มีการใช้ระบบประกันสังคมคล้าย 
ๆ กับประเทศไทย โดยกฎหมายประกันสังคม
ของสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ได้กำหนดขอบเขต
การใช้บังคับกับลูกจ้างไว้อย่างชัดเจน โดยให้
ความคุ้มครองกับลูกจ้างของหน่วยงานภาครัฐ
ท ั ้ งหมด ซ ึ ่ งหน ่ วยงานของร ั ฐต ้ อ งทำ
ประกันสังคมให้กับพนักงานของรัฐด้วย จึง
เป ็นกรณีบ ังค ับให ้หน ่วยงานของร ัฐทำ
ประกันสังคมให้กับลูกจ้างของหน่วยงานทุก
ประเภท โดยไม่ต้องใช้ดุลพินิจเหมือนของ
ประเทศไทย ทั้งก่อนที่จะเข้าสมัครงาน ลูกจ้าง
จะต้องสมัครสมาชิกในระบบประกันสังคม ซึ่ง
จะได้เลขบัตรประกันสังคมเพื่อไปใช้แสดงต่อ
นายจ้าง  

ส ่วนกรณีของสหพ ันธร ัฐมาเลเซีย
กฎหมายประกันสังคมให้ความคุ้มครองรวมถึง
พนักงานชั่วคราวและพนักงานจ้างเหมาของรัฐ 
แต่ไม่รวมถึงข้าราชการหรือลูกจ้างประจำของ
ร ัฐ ซ ึ ่ งต ่างจากประเทศไทยท ี ่ กฎหมาย
ประกันส ังคมได ้ให ้ความคุ ้มครองรวมถึง
พนักงานหรือลูกจ้างประจำของรัฐด้วย 

2. กรณีการกำหนดให้พนักงานจ้าง
เ ห ม า บ ร ิ ก า ร ส ม ั ค ร ม า ต ร า  40 แ ห่ ง
พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 
แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2558 

กรณีดังกล่าวถือว่าเป็นการวางหลักการ
ที่ไม่เหมาะสมสำหรับพนักงานจ้างเหมาบริการ
ของส่วนราชการ เพราะสิทธิประโยชน์ระหว่าง
การเป็นผู ้ประกันตนที ่เป็นลูกจ้างจ้างของ
ส ถ า น ป ร ะ ก อ บ ก า ร  ( ผ ู ้ ป ร ะ ก ั น ต น
มาตรา 33 ภาคบังคับ) ซึ่งมีสถานะเป็นลูกจ้าง
ที่ทำงานอยู่ในสถานประกอบการที่มีพนักงาน
ตั้งแต่ 1 คนขึ้นไป โดยจะมีการส่งสมทบทั้งฝั่ง
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ของลูกจ้างและฝั่งของนายจ้าง ทั้งจะได้สิทธิ
ประโยชน์ซึ่งแตกต่างกันทั้งในเรื่องสุขภาพ เงิน
สมทบ และความคุ้มครองที่จะได้รับที่คุ้มครอง
ถึง 7 กรณี ได้แก่ เจ็บป่วย คลอดบุตร ตาย 
ทุพพลภาพ สงเคราะห์บุตร ชราภาพ และ
ว่างงาน อีกทั้งยังได้รับความคุ้มครองกรณีเกิด
อุบัติเหตุ หรือเจ็บป่วยเนื่องจากการทำงาน 
จากพระราชบัญญัติทดแทน พ.ศ. 2537 แก้ไข
เพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2561 ซึ่งปัจจุบันก็ได้
ขยายความคุ้มครองให้แก่ลูกจ้างชั่วคราวของ
หน่วยงานภาครัฐเรียบร้อยแล้ว ทั้งนี้จะเห็นได้
ว่ามีสิทธิประโยชน์มากมาย ซึ่งมากกว่าการ
เป็นผู้ประกันตนมาตรา 40 ที่ให้ความคุ้มครอง
สูงสุด 5 กรณี โดยจะเป็นบุคคลที่ไม่ได้เป็น
ล ูกจ ้างในสถานประกอบการ ค ือเป ็น ผู้
ประกอบอาชีพอิสระ เช่น ทนายความ แม่บ้าน 
แม่ค้า เป็นต้น ทั้งในเรื่องการจ่ายเงินสมทบที่
หากเป็นลูกจ้างในสถานประกอบการจะมีการ
สมทบจากฝั่งของนายจ้างด้วย ทำให้ระยะยาว
จะมีเงินสะสมในกรณีชราภาพมากกว่าอย่าง
เห ็นได ้ช ัด และในเร ื ่องการใช ้ส ิทธ ิการ
รักษาพยาบาลยามเจ็บป่วยหรือเกิดอุบัติเหตุ 
ผ ู ้ประก ันตนมาตรา 40 จะไม ่ ได ้ร ับการ
คุ้มครองสิทธิในกรณีนี้ เพียงแต่จะได้รับเงิน
ทดแทนกรณีขาดรายได้เท่านั้น โดยได้รับค่า
ชดเฉยส ูงส ุดว ันละ 300 บาท ซ ึ ่ งต ้องใช้
ใบรับรองแพทย์มาเบิกสิทธิก ับสำนักงาน
ประกันสังคม (สำนักงานประกันสังคม, 2562) 
และหากต้องการรักษาพยาบาลต้องไปใช้สิทธิ
หลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (สปสช.) ทั้งนี้ 
สิทธิเลือกรับการรักษาโรงพยาบาลในระบบ
ประกันสังคม สามารถเลือกได้ว่าจะรับการ
รักษากับโรงพยาบาลในเครือเอกชนหรือเครือ
รัฐบาล แต่สิทธิหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 

(สปสช.) จะได้รับการรักษาจากโรงพยาบาลใน
เครือของรัฐ ตามภูมิลำเนาของบุคคลนั้น 

3. ปัญหาการนำวิธีการจ้างเหมาบริการ
มาใช้บังคบไม่ตรงตามวัตถุประสงค์ที่แท้จริง
ของหลักการจ้างเหมาของหน่วยงานราชการ 

การจ้างเหมาบริการหากแบ่งประเภท
ตามล ักษณะงาน สามารถแบ ่งได ้ เป ็น 2 
ประเภทหลัก ๆ คือ งานจ้างเหมาบริการเพ่ือ
สนับสนุนการดำเนินงานของหน่วยงานเป็น
การจ้างให้ปฏิบัติงานที่นอกเหนือจากภารกิจ
หลักของหน่วยงาน เช่น จ้างเหมาทำความ
สะอาด จ้างเหมายามรักษาความปลอดภัย 
จ้างเหมาดูแลต้นไม้ สนามหญ้าและส่วนย่อม 
เป็นต้น และงานจ้างเหมาบริการตามภารกิจ
ปกติของหน่วยงาน เป็นการจ้างให้ปฏิบัติงาน
ในล ักษณะเด ียวก ับบ ุคลากรประจำของ
หน่วยงาน เช่น การจ้างเหมาครูในโรงเรียน
ส ังก ัดสำน ักงานคณะกรรมการศ ึกษาขั้น
พ ื ้นฐาน การจ ้างบ ุคลากรของกระทรวง
สาธารณสุข กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เป็น
ต้น ซึ่งตามระบบงบประมาณได้กำหนดให้ส่วน
ราชการดำเนินการจ้างเหมาบริการ โดยใช้
งบประมาณรายจ่ายในหมวดของค่าตอบแทน
ใช ้สอยและว ัสด ุ  รายการ “ค ่าจ ้างเหมา
บริการ” (จตุรงค์ ปัญญาดิลก, 2544) ซึ่งส่วน
ใหญ่เกิดจากการจ้างเอกชนดำเนินงานซึ่งเป็น
บุคคลธรรมดาเพื่อปฏิบัติงานในลักษณะงาน
เช่นเดียวกับข้าราชการและลูกจ้างประจำ 
สะท้อนให้เห็นด้วยว่านโยบายรัฐบาลที่มีความ
ต้องการจะปรับลดขนาดกำลังคนภาครัฐ และ
ทบทวนภารกิจเพื ่อลดงบบุคลากร โดยมี
มาตรการให้ยุบตำแหน่งข้าราชการที่เกษียณ
อาจยังไม่สามารถลดได้เท่าที ่ควร ส่งผลให้
พนักงานจ้างเหมาบริการไม่ได้รับการคุ้มครอง
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ในฐานะลูกจ้าง กระทบต่อสิทธิของบุคคลใน
เรื่องการประกอบอาชีพตามที่รัฐธรรมนูญให้
การรับรองไว้ การดำเนินการจ้างพนักงานจ้าง
เหมาบริการ ในหน่วยงานรัฐ จึงเป็นการผลัก
ภาระทำให้บุคคลมิได้รับสิทธิในสวัสดิการขั้น
พื ้นฐานอย่างเท่าเทียมกับข้าราชการหรือ
ลูกจ้างของรัฐด้วย 

4. ปัญหาการลงโทษและบทกำหนดโทษ 
กรณีพนักงานเจ ้าหน้าที ่สำน ักงาน

ประกันสังคมตรวจสอบหรือสอบสวนแล้ว
พบว่าส่วนราชการไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย 
รวมถึงยังเพิกเฉยไม่ยื ่นแบบรายการการขึ้น
ทะเบียนนายจ้าง แบบขึ้นทะเบียนผู้ประกันตน 
ด ังกล ่าวมาข ้างต ้น พน ักงานเจ ้าหน ้าที่
สำน ักงานประก ันส ั งคมอาจใช ้ อำนาจ
ตรวจสอบหรือบันทึกข้อเท็จจริงรายละเอียด
ในแบบรายการตามมาตรา 34 แล้วแต่กรณี 
โดยพิจารณาจากหลักฐานที่เกี่ยวข้องได้ตาม
พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 แต่ก็
จะเป็นเรื ่องการมีปัญหาระหว่างสำนักงาน
ประกันสังคมกับหน่วยงานอื ่น ๆ ของส่วน
ราชการเอง หรือปัญหาในการที่ลูกจ้างจะต้อง
ฟ้องร้องต่อศาลปกครองเพ่ือให้ศาลวินิจฉัยนิติ
สัมพันธ์ของการเป็นนายจ้างลูกจ้างเอง  

ซึ่งทั้งสองกรณีอาจจะมีความล่าช้าใน
การดำเนินการเพราะเนื่องจากการตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงรวมถึงการดำเนินการฟ้องคดีต่อ
ศาลย่อมต้องใช้ระยะเวลาดำเนินการนาน จึง
ต้องมีการกำหนดโทษทางอาญาด้วย แต่เมื่อ
พิจารณาโทษสำหรับผู้ฝ่าฝืน หรือไม่ปฏิบัติ
ตาม อัตราโทษสำหรับการกระทำความผิดใน
กรณีดังกล่าวคือ จำคุกไม่เกิน 6 เดือน หรือ
ปรับไม่เกิน 20,000 บาท หรือทั้งจำทั้งปรับ 
(กองน ิ ต ิ การ กล ุ ่ มงานคด ี  สำน ั กงาน

ประกันสังคม กระทรวงแรงงาน, 2558) ซึ่งผู้
ศึกษาเห็นว่ายังไม่มีความเหมาะสม เนื่องจาก
คดีตามบทบัญญัต ิด ังกล ่าวสามารถเข้าสู่
กระบวนการเปรียบเทียบคดีได้  แต่ในทาง
ปฏิบัติบทบัญญัติดังกล่าวก็มิได้ถูกนำมาบังคับ
ใช้อย่างเป็นรูปธรรมกับส่วนราชการที่ปฏิบัติ
ไม ่ถ ูกต ้องแต ่อย ่างใด และเมื ่อพิจารณา
กฎหมายประก ันสั งคมของสาธารณรั ฐ
ฟิลิปปินส์ในมาตรา 28(e) ซึ่งได้บัญญัติไว้ใน
กรณีฝ่าฝืนไม่ขึ้นทะเบียนให้ลูกจ้างหรือปกปิด
ข้อเท็จจริงในการจ้างงานและการนำส่งเงิน
สมทบ ต้องระวางโทษปรับ ตั้งแต่ 5,000 เปโซ 
แต่ไม่เกิน 20,000 เปโซ ทั ้งได้กำหนดโทษ
จำคุกไว้สูงมาก โดยมีการระวางโทษจำคุกไม่
น้อยกว่า 6 ปี แต่ไม่เกิน 12 ปี (ทรงชัย ทิพย
ผลาผลกุล, 2540) และเมื่อพิจารณากฎหมาย
ประกันสังคมของสหพันธรัฐมาเลเซีย ก็พบว่า
มาตรา 94 บัญญัติให้การกระทำการใด ๆ หรือ 
ฝ่าฝืนหรือละเลยเพิกเฉยต่อข้อกำหนดต่าง ๆ 
ตามพระราชบัญญัตินี ้ หรือการกระทำผิดที่
ไม่ได้ระบุโทษไว้เป็นการเฉพาะ ผู้กระทำต้อง
ระวางโทษจาคุกไม่เกิน 2 ปี หรือปรับไม่เกิน 
100,000 ริงกิต หรือทั้งจำทั้งปรับ 
 
องค์ความรู้ที่ได้จากการวิจัย 

1. ได้ทราบแนวคิด ทฤษฎีการคุ้มครอง
สิทธิของลูกจ้าง ระบบความมั่นคงทางสังคม 
การประกันสังคม และการจ้างเหมาบริการของ
พนักงานส่วนราชการ 

2. ได ้เปร ียบเทียบพระราชบัญญ ัติ
ประกันสังคม พ.ศ. 2533 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับ
ที่ 4) พ.ศ. 2558 พระราชบัญญัติเงินทดแทน 
พ.ศ. 2537 แก้ไขเพิ ่มเติม (ฉบับที ่ 2) พ.ศ. 
2561 พระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 
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2541 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2562 
รวมทั้งระบบกฎหมายสวัสดิการต่าง ๆ ของ
ต่างประเทศ เพื ่อเป็นแนวทางในการแก้ไข 
และการคุ้มครองสิทธิของพนักงานจ้างเหมา
บริการของส่วนราชการ 
 

ข้อเสนอแนะ 
1. ควรกำหนดให้หน่วยงานกลางที่

เกี่ยวข้องกำหนดหรือจำแนกประเภทงานจ้าง
เหมาบร ิ การและแนวทางการใช ้ จ ่ าย
งบประมาณของจ ้างเหมาบร ิการแต ่ละ
ประเภท การจัดทำราคากลาง หลักเกณฑ์และ
อัตราค่าใช้จ่ายในการจ้างเหมาบริการที่เป็น
มาตรฐาน กำหนดขนาดของงานให้เหมาะสมที่
จะดำเน ินการจ ้างเหมาบริการได ้อย ่างมี
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล การศึกษาวิจัย
ความเหมาะสมของการจ ้างเหมาบร ิการ 
ภารกิจใดที่ภาครัฐสมควรจ้างเหมาบริการ เป็น
ต ้น ท ั ้ งน ี ้  เพ ื ่อลดการใช ้ด ุลพ ิน ิจในการ
ดำเนินการจ้างเหมาบริการของส่วนราชการ 

2. ควรม ีการกำหนดให ้ ใช ้บ ั งคับ
กฎหมายประกันสังคมแก่พนักงานจ้างเหมา
บริการของหน่วยงานรัฐ โดยสัญญาจ้างเหมา
บริการที ่ภาครัฐทำสัญญากับพนักงานจ้าง
เหมาบริการเป็นสัญญาจ้างแรงงาน และให้
ลูกจ้างเหล่านี้ได้สิทธิประกันสังคมในการเป็น
ผู้ประกันตนของหน่วยงานภาครัฐ ควรผลักดัน
ให้เป็นมติคณะรัฐมนตรี จากแนวคำพิพากษา

ของศาลปกครองสูงสุด ในคดีหมายเลขดำที่ อ.
377/2551 คดีหมายเลขแดง ที่ อ.349/2556 
เพื ่อลดปัญหาเรียกร้องสิทธิ ์สวัสดิการของ
ล ูกจ ้างในภายหลังอ ีกทั ้ งลดปัญหาความ
ขัดแย้งของล ูกจ ้างในส ่วนราชการในการ
ฟ้องร้องเป็นคดีขึ้นสู่ศาล 

3. ควรกำหนดให้หน่วยงานของรัฐทำ
การจ ้างเหมาบร ิการกับเอกชนนิต ิบ ุคคล 
เพื่อให้ลูกจ้างเหมาบริการนั้น เป็นลูกจ้างของ
นิติบุคคลหรือบริษัท ห้างหุ้นส่วน เพื่อให้อยู่
ภายใต้การกำกับดูแลของบริษัท และให้บริษัท
ขึ้นทะเบียนประกันสังคมให้แก่ลูกจ้าง 

4. ควรแก้ไขอัตราโทษปรับให้สูงยิ่งขึ้น 
โดยกำหนดโทษจากเดิมปรับไม่เกินสองหมื่น
บาท ให้เป็นปรับไม่เกินหนึ่งแสนบาท ทั้งให้ใช้
มาตรการลงโทษส่วนราชการที่กระทำความผิด
อย่างจริงจัง เพื ่อเป็นแบบอย่างไม่ให้ส ่วน
ราชการเอาเปรียบพนักงานจ้างเหมาบริการ
เหล ่าน ี ้  และเพ ื ่อเป ็นการค ุ ้มครองส ิทธิ
ประโยชน์ที ่ลูกจ้างเหล่านี ้ควรจะได้รับตาม
หลักสิทธิมนุษยชนให้มีประสิทธิภาพต่อไป 

5. ควรมีการประชาสัมพันธ์และให้
ความรู้ความเข้าใจทั้งสิทธิประโยชน์เกี่ยวกับ
ระบบประกันสังคม แก่ลูกจ้าง นายจ้าง และ
ประชาชนทั่วไปให้กว้างขวางยิ่งขึ้น เพื่อไม่ให้
ทุกฝ่ายมองว่าระบบสวัสดิการต่าง ๆ เหล่านี้
เป็นการเพ่ิมภาระในการดำรงชีพ 
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