
ปัญหาสัญญาจ้างเหมาบริการอ าพรางสัญญาจ้างแรงงานในหน่วยงานของรัฐ1 
 

เทพจุติ พรหมเทศน์2 
 

 จากการคน้ควา้ในเร่ืองสัญญาจา้งเหมาบริการพบวา่ ท่ีมาของสัญญาจา้งเหมาบริการในหน่วยงานของรัฐนั้น 

มาจากมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 26 พฤษภาคม 2541 เร่ือง มาตรการปรับขนาดก าลงัคนของภาครัฐ : ลูกจา้งประจ า 

โดยเห็นชอบใหมี้มาตรการปรับขนาดก าลงัคนภาครัฐ ลูกจา้งประจ าท่ีวา่งลง ใหท้บทวนงานท่ีสามารถโอนถ่าย

ใหเ้อกชนรับไปด าเนินการแทนและใหส่้วนราชการเร่งด าเนินการจา้งเหมาบริการ ซ่ึงลกัษณะงานท่ีจา้งเอกชน

ด าเนินงานมีลกัษณะเฉพาะโครงการหรือเฉพาะคร้ังคราวท่ีมีความจ าเป็นเพื่อเสริมการปฏิบติังานในหนา้ท่ีปกติ  

 ต่อมาเม่ือปี พ.ศ. 2548 กรมบญัชีกลางไดมี้หนงัสือแจง้เวยีนหน่วยงานของรัฐใหจ้า้งเอกชนด าเนินงาน

โดยไม่ถือเป็นการจา้งลูกจา้งของส่วนราชการ ไม่ถือเป็นการจา้งแรงงาน และไม่ตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายวา่ดว้ย

การคุม้ครองแรงงานและกฎหมายวา่ดว้ยการประกนัสังคม ภายหลงัท่ีหน่วยงานของรัฐไดด้ าเนินการตาม

นโยบายดงักล่าวแลว้ ประชาชนไดมี้การตั้งค  าถามเก่ียวกบัสิทธิ สวสัดิการ และผลประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของ

พนกังานจา้งเหมาบริการ เน่ืองจากมีลกัษณะท่ีไม่เป็นธรรมต่อผูท่ี้เขา้ท าสัญญากบัหน่วยงานของรัฐ อนัมี

ลกัษณะเอารัดเอาเปรียบต่อผูเ้ขา้ท าสัญญากบัหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงรวมไปถึงมีการร้องเรียนไปยงัคณะกรรมการ

สิทธิมนุษยชนแห่งชาติเป็นจ านวนมากวา่ พนกังานจา้งเหมาบริการในหน่วยงานของรัฐไม่ไดรั้บความเป็นธรรม

ในการปฏิบติังาน ไม่ไดรั้บสวสัดิการต่าง ๆ ทั้งท่ีท างานเช่นเดียวกบัขา้ราชการและลูกจา้ง และไม่ไดรั้บการ

คุม้ครองตามสิทธิขั้นพื้นฐานหรือมาตรฐานขั้นต ่าท่ีลูกจา้งทัว่ไปพึงมีสิทธิไดรั้บ ซ่ึงอาจเป็นการกระท าท่ีเป็น 

การละเมิดสิทธิมนุษยชนไดแ้ละทางคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนก็ไดมี้ขอ้เสนอแนะเชิงนโยบายเพื่อแกไ้ข

ปัญหาดงักล่าวไปยงัรัฐบาลและหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง ตั้งแต่ปี พ.ศ.2553 แลว้ แต่จนถึงปัจจุบนัก็ยงัไม่มีความ

คืบหนา้ในการแกไ้ขปัญหาดงักล่าวอยา่งเป็นรูปธรรม  

                                                           
1บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหาสญัญาจา้งเหมาบริการอ าพรางสญัญาจา้งแรงงานของรัฐ โดยมี

อาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รองศาสตราจารย ์สุขสมยั สุทธิบดี และคณะกรรมการสอบคือ ศาสตราจารย ์พิเศษ ปัญญา สุทธิบดี และ
รองศาสตราจารยป์ระเทือง ธนิยผล 

2นกัศึกษาปริญญาโทหลกัสูตรนิติศาสตร์มหาบณัฑิต ภาคพิเศษ วทิยาเขตบางนา คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยั
รามค าแหง 
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ในขณะท่ีหน่วยงานของรัฐต่างนิยมใชก้ารจา้งในรูปแบบของสัญญาจา้งเหมาบริการมากข้ึนใน 

การจดัหาแรงงานเขา้มาท างานในประเภทต่าง ๆ โดยในปัจุบนัมีพนกังานจา้งเหมาบริการในหน่วยงานของรัฐ

มากกวา่ 160,000 คน และใชง้บประมาณในการจา้ง (ในปี พ.ศ. 2556 – 2560 ) แต่ละปีเฉล่ียมากกวา่ 16,000 ลา้น

บาทต่อปี (ท่ีมา : รายงานการวเิคราะห์ของส านกังบประมาณรัฐสภา ฉบบัท่ี 4/2560) 

จากการคน้ควา้และศึกษาพบวา่สัญญาจา้งเหมาบริการในหน่วยงานของรัฐมีสภาพปัญหา ดงัน้ี 

ประเด็นแรก ปัญหาความไม่เหมาะสมของลกัษณะงานจา้งเหมาบริการ ซ่ึงมีลกัษณะเป็นสัญญาจา้งท าของ 

ประเภทหน่ึงอนัมุ่งผลส าเร็จของงานท่ีวา่จา้งเป็นส าคญั ส่วนราชการผูว้า่จา้งจึงไม่มีอ านาจควบคุมบงัคบับญัชา

หรือสั่งการในการท างานต่อผูรั้บจา้งเหมาบริการได ้แต่จะมีเพียงอ านาจในการตรวจตรางานและสั่งใหป้รับปรุง

แกไ้ขเม่ืองานผิดพลาดบกพร่อง นอกจากน้ีเอกชนผูรั้บจา้งยงัไม่ตอ้งตกอยูภ่ายใตร้ะเบียบขอ้บงัคบัอ่ืน ๆ เช่นดียว

กบัลูกจา้งของส่วนราชการท่ีตอ้งถือปฏิบติัดว้ย  โดยลกัษณะงานท่ีควรจะจดัจา้งควรเป็นงานท่ีส่วนราชการซ้ือ

บริการจากผูรั้บจา้งเป็นรายช้ินได ้เช่น งานรักษาความปลอดภยั งานท าความสะอาด งานดูแลตน้ไมส้วนหยอ่ม 

งานพาหนะ งานพฒันาระบบขอ้มูลสารสนเทศ งานพฒันาบุคคล งานตรวจสอบรับรองมาตรฐาน และงาน

เทคนิคต่าง ๆ ท่ีเอกชนมีความช านาญมากกวา่ เป็นตน้ แต่ในทางปฏิบติัแลว้ภาครัฐใชง้านจา้งเหมาบริการใน

ต าแหน่งอ่ืน ๆ อีกมากมาย มีทั้งต าแหน่งท่ีเทียบเท่าขา้ราชการประเภทวชิาการ เช่น นิติกร เม่ือผูว้า่จา้งไม่มี

อ านาจบงัคบับญัชาเหนือตวัผูรั้บจา้ง จึงอาจก่อใหเ้กิดปัญหาในการปฏิบติังานและน าความเสียหายมาสู่

หน่วยงานได ้

ประเด็นท่ีสอง ปัญหาในขอ้สัญญาจา้งเหมาบริการซ่ึงเอาเปรียบและไม่เป็นธรรม เน่ืองจากหลกัเกณฑ์

ในการก าหนดค่าจา้งไม่จ  าเป็นตอ้งจ่ายตามวุฒิการศึกษา แต่ใหพ้ิจารณาจากความรู้และประสบการณ์ท่ีเหมาะสม

กบัลกัษณะงานหรืออตัราตลาด แต่ในสภาพความเป็นจริงของการจดัท าสัญญาจา้งเหมาบริการนั้น กลบัไม่ไดย้ดึ

โยงกบัสภาพของเศรษฐกิจและสังคมเท่าใดนกั ส่วนราชการจึงสามารถก าหนดราคาอตัราค่าจา้งใหต้ ่ากวา่อตัรา

ตลาดได ้เช่น การรับพนกังานจา้งเหมาบริการในต าแหน่งนิติกร วุฒิเนติบณัฑิต ของส านกังานอยัการสูงสุด           

โดยมีค่าตอบแทนอยูท่ี่ 12,000 บาท ในขณะท่ีต าแหน่งนิติกรหากเป็นขา้ราชการจะไดรั้บเงินเดือนเร่ิมตน้ท่ี 

15,000 บาท หรือหากเป็นพนกังานราชการจะไดรั้บเงินเดือนเร่ิมตน้ท่ี 18,000 บาท (ซ่ึงไม่ตอ้งใชว้ฒิุเนติบณัฑิต) 

หรือในกรณีท่ีเป็นพนกังานเอกชน หากมีวฒิุเนติบณัฑิตดว้ยก็จะไดรั้บเงินเดือนมากข้ึน โดยเร่ิมตน้ท่ีประมาณ          

23,000 – 25,000 บาท เป็นตน้ นอกจากน้ีการจ่ายค่าจา้งตามสัญญาจะตอ้งมีการตรวจรับงานจา้งโดย
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คณะกรรมการตรวจรับพสัดุก่อน ท าใหพ้นกังานจา้งเหมาบริการไดรั้บค่าจา้งล่าชา้กวา่บุคลากรประเภทอ่ืนท่ี

ท างานในหน่วยงานของรัฐเช่นเดียวกนั 

ประเด็นท่ีสาม ปัญหาหลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิประโยชน์และสวสัดิการตามกฎหมายแรงงาน 

ตามพระราชบญัญติัการจดัซ้ือจดัจา้งและการบริหารพสัดุภาครัฐ พ.ศ.2560 มาตรา 4 ในบทนิยามค าวา่  

“งานบริการ” นั้น ไดก้ าหนดไวว้า่งานจา้งเหมาบริการ ไม่หมายความรวมถึงการจา้งลูกจา้งของหน่วยงานของรัฐ  

และการจา้งแรงงานตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์แต่เป็นเพียงผูรั้บจา้งตามสัญญาจา้งเหมาบริการ  

หรือสัญญาจา้งท าของเท่านั้น ไม่มีสิทธิประโยชน์อ่ืนใด ซ่ึงรวมไปถึงวนัลาหยดุในการท างานดว้ย โดยหาก 

วนัใดไม่สามารถมาท างานไดอ้าจจะตอ้งถูกปรับเงินตามขอ้ก าหนดในสัญญาอีก ความมัน่คงในการท างานจึงมี

ลกัษณะปีต่อปี หรือนอ้ยกวา่นั้น เพราะส่วนราชการมกัท าสัญญาจา้งเป็นรายปี พนกังานจา้งเหมาบริการจึงเป็น

เสมือนช่องโหวจ่ากการคุม้ครองแรงงานในระบบชนชั้นแรงงาน โดยเม่ือเปรียบเทียบกบัผูป้ระกอบอาชีพอ่ืนจะ

เห็นไดว้า่ ขา้ราชการมีสิทธิและสวสัดิการตามกฎหมายมากมาย อาทิเช่น สิทธิการลาตามระเบียบส านกั

นายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการลาของขา้ราชการ พ.ศ.2555 สิทธิการรักษาพยาบาลตามพระราชกฤษฎีกาเงินสวสัดิการ

เก่ียวกบัการรักษาพยาบาล พ.ศ. 2533 หรือลูกจา้งในหน่วยงานของรัฐมีสิทธิไดรั้บจ่างและวนัลาตามระเบียบวา่

ดว้ยการจ่ายค่าจา้งของส่วนราชการ พ.ศ. 2526  ส่วนพนกังานราชการและพนกังานเอกชนนั้นก็ไดรั้บความ

คุม้ครองตามกฎหมายแรงงานและกฎหมายประกนัสังคม 

ประเด็นท่ีส่ี ปัญหาสถานะทางกฎหมายซ่ึงไม่ตรงตามนิติสัมพนัธ์ท่ีแทจ้ริง แมว้า่กฎหมายจะก าหนดให ้

พนกังานจา้งเหมาบริการ ไม่ใช่ลูกจา้งของหน่วยงานของรัฐ หรือการจา้งไม่เป็นการจา้งแรงงานตามประมวล

กฎหมายแพง่และพาณิชยก์็ตาม ก็ยงัคงตอ้งพิจารณาตามนิติสัมพนัธ์ท่ีแทจ้ริงของคู่สัญญาอยูดี่ โดยหากการจา้ง

เหมาบริการนั้น มีลกัษณะก าหนดระยะเวลาในการปฏิบติังาน การลงช่ือในการปฏิบติังาน มีการก าหนดอตัรา

ค่าจา้ง ค่าท างานในวนัหยดุ การลาป่วย ลากิจ การลาออก การลงโทษ ตลอดจนตอ้งปฏิบติัตามระเบียบขอ้บงัคบั

ค าสั่งของผูว้า่จา้งอนัมีลกัษณะในทางอ านาจบงัคบับญัชาเช่นน้ี คณะกรรมการกฤษฎีกาและศาลปกครองสูงสุด

ไดมี้ค าวนิิจฉยัไวใ้น ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 58/2554 และค าพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุด หมายเลขแดงท่ี อ. 349/2556 และ อ. 531/2557 วา่ สัญญาจา้งเหมาบริการดงักล่าวท าข้ึนเพื่ออ าพราง

สัญญาจา้งแรงงานเพื่อหลีกเล่ียงกฎหมายแรงงานและกฎหมายประกนัสังคม จึงตอ้งปฏิบติัตามนิติสัมพนัธ์ท่ี

แทจ้ริงคือตามสัญญาจา้งแรงงานก็ตาม แต่หน่วยงานของรัฐในปัจจุบนัก็ยงัคงใชว้ธีิการจดัจา้งพนกังานตาม

สัญญาจา้งเหมาบริการอนัมีลกัษณะเป็นการอ าพรางสัญญาจา้งแรงงานเพื่อใหมี้แรงงานในการปฏิบติังานของ
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หน่วยงานดงัเดิม ซ่ึงหากจะตอ้งมีการฟ้องร้องต่อศาลปกครองทุกกรณีไปก็น่าจะสร้างความเดือดร้อนและความ

ยากล าบากเกินควรแก่เอกชนผูเ้ขา้ท าสัญญากบัหน่วยงานของรัฐ 

จากการศึกษาและคน้ควา้ปัญหาของสัญญาจา้งเหมาบริการนั้น ผูศึ้กษาพบวา่มีปัญหาเฉพาะในส่วนของ

การจา้งเหมาบริการแบบรายบุคคลระหวา่งเอกชนกบัหน่วยงานของรัฐเท่านั้น ขณะท่ีในส่วนของการจา้งเหมา

บริการกบันิติบุคคลนั้นไม่ประสบกบัปัญหาท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้ เน่ืองจากหน่วยงานของรัฐในฐานะผูว้า่จา้ง

เม่ือเขา้ท าสัญญาจา้งเหมาบริการกบันิติบุคคลผูรั้บจา้งแลว้ ผูรั้บจา้งก็จะส่งลูกจา้งของตนเขา้มาปฏิบติังานใน

หน่วยงานของส่วนราชการ เช่น การจา้งรักษาความปลอดภยั หรือการจา้งท าความสะอาด โดยท่ีผูท่ี้มาปฏิบติังาน

ในหน่วยงานของรัฐจะมีสถานะเป็นลูกจา้งของนิติบุคคลผูรั้บจา้งซ่ึงไดรั้บการคุม้ครองตามกฎหมายแรงงานและ

กฎหมายประกนัสังคมอยูแ่ลว้ จึงมีขอ้เสนอแนะเฉพาะในส่วนของการจา้งเหมาบริการแบบรายบุคคลระหวา่ง

เอกชนกบัหน่วยงานของรัฐเท่านั้น นัน่คือ ใหมี้การยกเลิกการจา้งพนกังานจา้งเหมาบริการรายบุคคลท่ีมีลกัษณะ

งานซ ้ าซอ้นกบัการด าเนินงานโดยตรงของส่วนราชการและใหเ้ปล่ียนไปใชรู้ปแบบของการจดัหาขา้ราชการ การ

จดัจา้งลูกจา้ง หรือการท าสัญญาจา้งพนกังานราชการแทน ซ่ึงสอดคลอ้งกบัหนงัสือกระทรวงการคลงัท่ี กค 

0406.4/ว 67 ฉบบัลงวนัท่ี 14 กรกฎาคม 2553 เร่ืองการจา้งเอกชนด าเนินงาน หลกัเกณฑแ์ละวธีิการในขอ้ 2. และ

ความเห็นของกรมบญัชีกลาง ซ่ึงไดรั้บมอบหมายจากมติคณะรัฐมนตรีในวนัท่ี 10 มีนาคม 2563 ใหห้าแนวทาง

ในการคุม้ครองสิทธิแรงงานขั้นพื้นฐานของพนกังานจา้งเหมาบริการ เพื่อเป็นการแกไ้ขปัญหาการจา้งพนกังาน

จา้งเหมาบริการในรูปแบบรายบุคคลซ่ึงไม่ไดรั้บสิทธิและสวสัดิการใหห้มดไป คงไวแ้ต่การเขา้ท าสัญญาจา้งกบั

เอกชนท่ีเป็นนิติบุคคลเท่านั้น จึงเห็นควรใหมี้การแกไ้ขกฎหมาย คือ พระราชบญัญติัจดัซ้ือจดัจา้งและการ

บริหารพสัดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 มาตรา 4 บทนิยามของ “งานบริการ” โดยการตดัค าวา่ “บุคคลธรรมดา” ออก  

มาตรา 4 “งานบริการ” หมายความวา่ งานจา้งบริการ งานจา้งเหมาบริการ งานจา้งท าของและการรับขน 

ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยจ์ากบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล แต่ไม่หมายความรวมถึงการจา้ง ลูกจา้ง

ของหน่วยงานของรัฐ การรับขนในการเดินทางไปราชการหรือไปปฏิบติังานของหน่วยงานของรัฐ งานจา้งท่ี

ปรึกษา งานจา้งออกแบบหรือควบคุมงานก่อสร้าง และการจา้งแรงงานตามประมวลกฎหมายแพง่ และพาณิชย ์

แกไ้ขเป็น มาตรา 4 “งานบริการ” หมายความวา่ งานจา้งบริการ งานจา้งเหมาบริการ งานจา้งท าของและ

การรับขน ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยจ์ากนิติบุคคล แต่ไม่หมายความรวมถึงการจา้ง ลูกจา้งของ

หน่วยงานของรัฐ การรับขนในการเดินทางไปราชการหรือไปปฏิบติังานของหน่วยงานของรัฐ งานจา้งท่ีปรึกษา 

งานจา้งออกแบบหรือควบคุมงานก่อสร้าง และการจา้งแรงงานตามประมวลกฎหมายแพง่ และพาณิชย ์
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และเพิ่มหลกัเกณฑใ์นขอ้ 2. ของหนงัสือกระทรวงการคลงั ท่ี กค 0406.4/ว 67 ลงวนัท่ี 14 กรกฎาคม 

2553 เร่ือง การจา้งเอกชนด าเนินงาน ไวเ้ป็นวรรคท่ีสอง ความวา่ “การจา้งตามวรรคแรก ตอ้งไม่มีลกัษณะ

เดียวกนักบัลกัษณะงานของขา้ราชการ ลูกจา้ง หรือพนกังานราชการของส่วนราชการ หากมีลกัษณะงานเดียวกนั 

ใหใ้ชว้ธีิการจดัหา ขา้ราชการ ลูกจา้ง หรือพนกังานราชการแทน” 

 

เอกสารอ้างองิ 

ค่าจา้งเหมาบริการ จดัซ้ือ-จดัจา้ง จา้งเหมาบริการ, รายงานการวเิคราะห์ของส านกังบประมาณรัฐสภา ฉบบัท่ี  

4/2560 

จารุต มีสมศกัด์ิ. การคุ้มครองสิทธิลูกจ้างเหมาบริการของส่วนราชการ. ปัญญาวารสารวชิาการ มมร วทิยาเขต 

ลา้นนา ปีท่ี 28 เล่ม 1 มกราคม-เมษายน 2564 

มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 26 พฤษภาคม 2541 เร่ือง มาตรการปรับขนาดก าลงัคนภาครัฐ:ลูกจ้างประจ า 

มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 10 มีนาคม 2563 ขอ้ 15 เร่ือง รายงานสรุปผลการพจิารณาต่อข้อเสนอแนะมาตรการ 

หรือแนวทางในการส่งเสริม และคุ้มครองสิทธิมนุษยชน กรณปัีญหาพนักงานจ้างเหมาบริการใน

หน่วยงานของรัฐไม่ได้รับความเป็นธรรมในการปฏิบัติงาน 

ส านกังานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ. พนักงานจ้างเหมาบริการภาครัฐถูกละเมิดสิทธิมนุษยชน  

เน่ืองจากได้รับการปฏิบัติไม่เป็นธรรม กสม. ขอให้รัฐทบทวนนโยบาย-เร่งเยยีวยาให้สวสัดิการที่ 

เสมอภาคและเหมาะสม, 16 พฤศจิกายน 2562 

วจิิตรา (ฟุ้งลดัดา) วเิชียรชม. ค าอธิบายกฎหมายแรงงาน. กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2559 

 

 


