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หลักการสําคัญของการปฏิรูประบบราชการภายหลังวิกฤตเศรษฐกิจของไทยเมื่อป 2540 

ซึ่งยังคงมีผลมาจนถึงปจจุบัน คือ การลดกําลังคนในภาครัฐ โดยคณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ 26 
พฤษภาคม 2541 ใหยุบเลิกตําแหนงลูกจางประจําที่วางลงและใหสวนราชการเรงจางเหมาบริการแทน 
ดวยเหตุน้ี “ลูกจางเหมาบริการ” จึงเปนเครื่องมือที่สวนราชการตางๆ รวมถึงกระทรวงการตางประเทศ 
และสํานักงานในตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศ นํามาใชอยางแพรหลาย เน่ืองจากลูกจาง
เหมาบริการเหลาน้ีสามารถปฏิบัติงานไดเชนเดียวกับลูกจางประจําหรือขาราชการ แตภาครัฐไมมี
ภาระในเรื่องการใหสิทธิประโยชนและสวัสดิการแรงงาน ทําใหไมเปนภาระดานงบประมาณในระยะยาว 

ในทางปฏิบัติ สํานักงานในตางประเทศฯ จางบุคคลทั่วไปในทองถ่ินน้ันๆ ใหมาเปนลูกจาง
เหมาบริการ โดยใหปฏิบัติงานที่คลายคลึงกับลูกจางประจําคนอื่นๆ โดยมีสัญญาจางแบบปตอป 
อยางไรก็ดี มักมีการจางคนเดิมที่มีผลการปฏิบัติงานเปนที่นาพอใจใหทํางานตอเน่ืองไปเรื่อยๆ  

หากพิจารณาเพียงแคผิวเผิน การจางลูกจางเหมาบริการนาจะเปนทางออกที่เหมาะสม
สําหรับภาครัฐไทย รวมถึงกระทรวงการตางประเทศและสํานักงานในตางประเทศฯ เน่ืองจากได
บุคลากรมาทํางานเพิ่มเติมทัดเทียมกับปริมาณงานที่มากข้ึน ขณะที่ยังสามารถควบคุมคาใชจายได 
อยางไรก็ดี ในมุมมองของลูกจางเหมาบริการ หลายคนรูสึกวาไมไดรับความยุติธรรมจากการทํางาน 
โดยเฉพาะในเรื่องการไมไดรับสวัสดิการใดๆ ไมไดรับสิทธ์ิการลาและไมไดรับการปรับเพิ่มเงินเดือน 

รายงานฉบับน้ี เปนการศึกษาปญหาและความทาทายในการใชลูกจางเหมาบริการของ
สํานักงานในตางประเทศฯ โดยใชสถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส เปนกรณีศึกษา โดยมุงเนน
การหาผลลัพธสามประการ คือ หน่ึง ประเด็นที่เปนปญหาและความทาทายจากการจางลูกจางเหมาบริการ
ของสถานกงสุลใหญฯ สอง สถานะการจางลูกจางเหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศฯ  
ในภาพรวม และสภาพปญหาและความทาทายรวมจากการจางดังกลาว และ สาม ขอเสนอแนะเพื่อลด
ความเสี่ยงในดานตางๆ ที่เกิดจากการจางลูกจางเหมาบริการ โดยใชขอมูลประกอบการวิเคราะหจาก
การศึกษาเอกสารราชการ เอกสารวิชาการและขอกฎหมายที่เกี่ยวของของทั้งไทยและสหรัฐฯ การพูดคุย
และสังเกตพฤติกรรมของลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ การสัมภาษณบุคคลที่เกี่ยวของ 
ทั้งภายในและภายนอกกระทรวงการตางประเทศ และการสงแบบสอบถามถึงผูดํารงตําแหนงหัวหนา
สํานักงานดานงานบริหาร (Head of Chancery) หรือผูที่รับผิดชอบงานบริหารบุคลากรของ
สํานักงานในตางประเทศฯ ทั้ง 97 แหง  

ผลการศึกษาพบวา การจางลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ และสํานักงานใน
ตางประเทศฯ โดยสวนใหญ มีประเด็นที่เปนปญหาและความทาทายหลักๆ ใน 4 ดาน ไดแก  

1) ความทาทายเกี่ยวกับการแปลงทฤษฎีการจางเหมาบริการมาสูการปฏิบัติ กลาวคือ 
การจางลูกจางเหมาบริการมิไดเปนไปตามแนวคิดหลักของการจางเหมาบริการ (มิไดเปนการสงผานงาน 
ใหผูที่มีความเช่ียวชาญกวา มิไดเปนการจางผานนิติบุคคลที่จะเปนผูคัดเลือกและรับผิดชอบการให
สวัสดิการแกลูกจาง และมิไดจางดวยคาจางหรือคาตอบแทนที่สูงกวา)  



จ 

2) ความทาทายดานกฎหมาย ทั้งกฎหมายไทยและกฎหมายแรงงานของประเทศที่
สํานักงานในตางประเทศฯ ต้ังอยู กลาวคือ หลายประเทศถือวาการจางลูกจางเหมาบริการในลักษณะน้ี 
เปนการจางแรงงาน ซึ่งสํานักงานในตางประเทศฯ ในฐานะนายจาง มีพันธกรณีที่จะตองให 
สิทธิประโยชนและสวัสดิการดานแรงงาน แตสํานักงานในตางประเทศฯ ไมสามารถใหสิ่งเหลาน้ีแก
ลูกจางเหมาบริการไดดวยขอจํากัดที่เกิดจากกฎ/ระเบียบที่เกี่ยวของของไทย เปนผลใหเกิดความสุมเสี่ยง
ดานกฎหมายหากเกิดขอพิพาทดานแรงงานกับลูกจางเหมาบริการ นอกจากน้ี การมีผลบังคับใชของ
กฎหมายวาดวยการพัสดุฉบับใหมของไทย เมื่อกันยายน 2560 จะทําใหการจางลูกจางเหมาบริการ
รายเดิมตอเน่ืองในปงบประมาณตอๆ ไป มีข้ันตอนที่ซับซอนมากย่ิงข้ึน จนอาจเปนเหตุใหลูกจางเหมา
บริการรายเดิมจะไมไดรับการจัดจางตอไป และอาจนําไปสูขอพิพาทดานแรงงานได 

3) ความทาทายดานการบริหาร ซึ่งเกิดจากการมีลูกจางสองประเภท คือ ลูกจางประจํา
และลูกจางเหมาบริการ ปฏิบัติงานคลายคลึงกันในสถานที่เดียวกัน แตไดรับสิทธิประโยชนและ
สวัสดิการตางกันมาก ทําใหสถานกงสุลใหญฯ และสํานักงานในตางประเทศฯ อีกหลายแหง ตองหา
มาตรการทางการบริหารตางๆ มาใชเพื่อลดความเหลื่อมล้ําดังกลาว โดยบางมาตรการ ไดบังคับใชโดย
ไมมีกฎ/ระเบียบของไทยรองรับ เชน การอนุญาตใหลาได และการใหเบิกคาลวงเวลาได เปนตน  

4) ความทาทายเชิงโครงสรางของกระทรวงการตางประเทศ ซึ่งเกิดจากการไมมีหนวยงานใด
หนวยงานหน่ึงของกระทรวงฯ ที่ไดรับมอบหมายเปนการเฉพาะใหรับผิดชอบภาพรวมการจางลูกจาง
เหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศฯ ทําใหมีขอจํากัดในการบริหารจัดการเรื่องน้ีอยางเปน
ระบบ 

ผลการศึกษาที่พบ ช้ีใหเห็นวา การจางลูกจางเหมาบริการในลักษณะที่เปนอยูของสํานักงาน
ในตางประเทศฯ รวมถึงของสถานกงสุลใหญฯ เปนเครื่องมือเพิ่มประสิทธิภาพในการทาํงานงานทีต้ั่งอยูบน
ความเสี่ยง โดยเพื่อลดความเสี่ยงในดานตางๆ รายงานฉบับน้ีไดเสนอแนะใหใช “แนวทาง 3 ขา”–จัด
ระเบียบ (ปรับการบริหารจัดการลูกจางเหมาบริการที่สํานักงานในตางประเทศไดจางอยูแลว) วางระบบ 
(สรางกลไกของการะทรวงการตางประเทศเพื่อบริหารจัดการลูกจางเหมาบริการของสํานักงานใน
ตางประเทศฯ) และ ลบปญหาใหม (กําหนดแนวปฏิบัติมาตรฐานเพื่อบังคับใชกับสํานักงานใน
ตางประเทศฯ ที่จะจางลูกจางเหมาบริการรายใหม)–โดยแตละขามีความเกี่ยวเน่ืองซึ่งกันและกัน  
จึงควรตองดําเนินการควบคูกันไป 
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กิตตกิรรมประกาศ 
 
 

การหยิบยกประเด็นปญหาและความทาทายของการจางลูกจางเหมาบริการของสํานักงาน
ในตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศ มาเปนหัวขอรายการการศึกษาสวนบุคคล ผูศึกษาไดรับ
แรงจูงใจมาจากการออกประจําการสองครั้งหลังสุดที่สถานกงสุลใหญ ณ นครหนานหนิง สาธารณรัฐ
ประชาชนจีน (2553–2556) และสถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส สหรัฐอเมริกา (2560–
ปจจุบัน) ซึ่งผูศึกษาไดมีโอกาสเปนผูบังคับบัญชาของลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญทั้งสองแหง 
และไดสังเกตเห็นการทํางานที่มีประสิทธิภาพของลูกจางเหมาบริการหลายคน ขณะเดียวกัน ในฐานะ
นายจาง ผูศึกษาตองเผชิญกับประเด็นทาทายในการบริหารลูกจางเหมาบริการหลายประการ  
โดยหลายปญหาเปนสิ่งที่เกิดข้ึนมานานแลวและสั่งสมกันมาจนถึงปจจุบัน โดยยังไมมีการหาทางออก
ที่ชัดเจน ดังน้ัน ผูศึกษาจึงหวังวารายงานการศึกษาฉบับน้ีจะมีประโยชนบางไมมากก็นอยในการที่จะ
ชวยปรับปรุงเงื่อนไขการจางงานและสิทธิประโยชนของลูกจางเหมาบริการเหลาน้ันทั้งที่จัดจางโดย
สํานักงานในตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศ และโดยสํานักงานในตางประเทศของ 
สวนราชการอื่นๆ ของไทย  

ผูศึกษาขอขอบคุณอาจารยที่ปรึกษาทั้งสามทาน นําโดยเอกอัครราชทูต ดร. อภิชาติ  ชินวรรโณ 
รศ.ดร. กฤตินี  ณัฏฐวุฒิสิทธ์ิ และ ผศ.ดร. ภัทเรก  ศรโชติ ซึ่งไดกรุณารับฟงการนําเสนอแนวคิดตางๆ 
ของผูศึกษาดวยความเมตตา และไดใหคําแนะนําที่เปนประโยชนอยางย่ิงในการจัดทํารายงานฉบับน้ี
จนเสร็จสมบูรณ โดยตองขอขอบคุณ ดร. อภิชาติฯ เปนกรณีพิเศษที่ไดใชคําพูดเพียงไมกี่คําในการให
ขอคิดเห็นแกผูศึกษาเมื่อครั้งนําเสนอโครงรางการศึกษาครั้งแรก ทวาเปนกําลังใจมหาศาลใหผูศึกษา 
มีพลังในการสรางสรรครายงานฉบับน้ีใหเสร็จไดภายในเวลาที่กําหนด 

ในสวนของการไดมาซึ่งขอมูลตางๆ ประกอบการจัดทํารายงาน ผูศึกษาตองขอขอบคุณทุกทาน
ที่มีสวนรวมในการใหขอมูล ทั้งที่เปนเจาหนาที่ของกระทรวงการตางประเทศ ไมวาจะอยูใน
กระทรวงฯ หรือในสํานักงานในตางประเทศฯ รวมถึงสถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส และ
บุคคลภายนอก  

สุดทายน้ี ผูศึกษาขอขอบคุณภรรยาและบุตรของผูศึกษาที่คอยสงกําลังใจมาใหผูศึกษาจาก
นครลอสแอนเจลิส และพอแม พี่นองและครอบครัวขยายของผูศึกษาที่กรุงเทพฯ ที่ใหทั้งที่พักพิงและ
ดูแลผูศึกษาเปนอยางดีตลอดสามเดือนของการเขารับการอบรมหลักสูตรน้ี ตลอดจนกงสุลใหญ ณ 
นครลอสแอนเจลิส (นายธานี  แสงรัตน) ที่สนับสนุนใหผูศึกษาเขารับการอบรมหลักสูตรน้ี และ
ผูบริหารและเจาหนาที่ที่เกี่ยวของของสถาบันการตางประเทศเทวะวงศวโรปการทุกทานที่จัดหลักสูตรฯ 
และอํานวยความสะดวกในเรื่องตางๆ ใหผูเขารับการอบรมทุกทานเปนอยางดี 
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
 
1.1  ภูมิหลังและความสําคัญของปญหา 

1.1.1 ท่ีมาของการจางลูกจางเหมาบริการของสวนราชการไทย 
ภายหลังวิกฤตเศรษฐกิจของไทยเมื่อป 2540 การจางเหมาบริการเปนเครื่องมือ

สําคัญที่รัฐบาลไทยไดนํามาใชในการปฏิรูประบบราชการเพื่อลดกําลังคนและควบคุมงบประมาณของ
ภาครัฐ โดยคณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ 26 พฤษภาคม 2541 ใหยุบเลิกตําแหนงลูกจางประจําที่วางลง 
และใหทบทวนงานที่สามารถถายโอนใหเอกชนรับไปดําเนินการแทน โดยใหสวนราชการเรงดําเนินการ
จางเหมาบริการ โดยเฉพาะในเรื่องการรักษาความปลอดภัยสถานที่ราชการ การทําความสะอาด  
การดูแลรักษาตนไมหรือสวนไมประดับ พรอมทั้งใหศึกษาวาจะมีงานประเภทใดที่ควรใหจางเหมา
บริการเพิ่มเติมอีก  

ตลอดระยะเวลา 20 ปที่ผานมาหลังจากมติคณะรัฐมนตรีขางตน การจางเหมา
บริการโดยหนวยงานภาครัฐมีพัฒนาการข้ึนเปนลําดับ โดยเฉพาะในเรื่องจํานวนสัญญาการจางเหมา
บริการ รูปแบบการจางเหมาบริการ และภารกิจงานที่จางเหมาบริการ กลาวคือ ไมจํากัดอยูเพียงแค
งานรักษาความปลอดภัย งานทําความสะอาด และการดูแลตนไมดังเชนในระยะแรกๆ แลว 

“ลูกจางเหมาบริการ”1 เปนรูปแบบการจางเหมาบริการประเภทหน่ึงที่ถูกนํามาใช
อยางแพรหลายในภาครัฐ เน่ืองจากลูกจางเหมาบริการเหลาน้ีสามารถปฏิบัติงานไดเชนเดียวกับ
ลูกจางประจําหรือขาราชการ แตภาครัฐไมมีภาระในเรื่องการใหสวัสดิการและการเลื่อนข้ันเงินเดือน 
ทําใหไมเปนภาระดานงบประมาณในระยะยาว ทั้งน้ี โดยที่การจางลูกจางเหมาบริการเชนน้ี ถือเปน
การดําเนินการเพื่อใหไดมาซึ่งพัสดุภายใตกฎหมายวาดวยการพัสดุของภาครัฐ มิใชเปนการดําเนินการ
เพื่อใหไดมาซึ่งกําลังคนในภาครัฐที่มีสํานักงานขาราชการพลเรือน (ก.พ.) เปนหนวยงานที่รับผิดชอบหลัก 
ดังน้ัน จึงไมมีการบันทึกสถิติอยางเปนทางการวา ในระบบราชการของไทย มีการจางลูกจางเหมา
บริการในลักษณะน้ีอยูจํานวนเทาใด อยางไรก็ดี เอกสารขาวประชาสัมพันธของทําเนียบรัฐบาลระบุวา 
มีลูกจางเหมาบริการในลักษณะน้ีอยูประมาณ 4–5 แสนคนทั่วประเทศไทย2 

                                                
1 หรือที่บางแหงเรียกวา “พนักงานจางเหมาบริการ” โดยมีความหมายอยางกวางๆ ถึงบุคคลธรรมดาที่ทําสัญญากับ
ภาครัฐ เพื่อใหบริการอยางใดอยางหน่ึง ในชวงระยะเวลาหน่ึง โดยมากมักเปนงานในลักษณะที่คลายคลึงกับที่
ลูกจางประจํา พนักงานราชการหรือขาราชการคนอ่ืนๆ ปฏิบัติอยูในเวลาราชการ และอยูภายใตการควบคุมบังคับ
บัญชาของเจาพนักงานของรัฐที่เปนผูวาจาง ไดรับเงินเดือนเปนรายเดือน แตไมไดรับสวัสดิการแรงงานเชนที่
ลูกจางประจําคนอ่ืนๆ ไดรับ 
2 ขาวทําเนียบรัฐบาล, นายกฯ หวงใยสวัสดิการประชาชนทุกกลุม พรอมรับฟงขอเรียกรองดูแลสิทธิประโยชนลูกจาง
เหมาบริการ มอบหนวยงานไปพิจารณา แนะทุกฝายหาทางออกตามขอเท็จจริงและความเปนไปได [ออนไลน], 19 
พฤษภาคม 2561, แหลงที่มา: www.thaigov.go.th/news/contents/details/12378 26 [27 พฤษภาคม 2561]. 



2 

1.1.2  การจางลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส 
เชนเดียวกับสวนราชการอื่นๆ ของไทย โดยที่ไมสามารถจางลูกจางประจําใน

ตางประเทศ3 เพิ่มเติมตามปริมาณงานที่เพิ่มมากข้ึนได หากไมไดรับอนุมัติการเพิ่มกรอบอัตรากําลัง
จาก ก.พ.4 สํานักงานในตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศ5 ก็ใชวิธีการจางบุคคลธรรมดา
ทั่วไปในทองถ่ินน้ันๆ เปนลูกจางเหมาบริการ และใหปฏิบัติหนาที่ที่สํานักงานในเวลาราชการเฉกเชน
ลูกจางประจําคนอื่นๆ โดยมีสัญญาจางแบบปตอป ทั้งน้ี มักมีการจางคนเดิมทํางานตอเน่ืองไปเรื่อยๆ 
จนกวาจะมีตําแหนงงานของลูกจางประจําวางลงและบรรจุลูกจางรับเหมาบริการเหลาน้ีเขาทดแทน 
หรือมิฉะน้ัน ลูกจางเหมาบริการเหลาน้ีก็ลาออกไปเอง เน่ืองจากไมมีตําแหนงงานประจําวางหรือ 
เพื่อไปทํางานอื่นที่มีผลตอบแทนมากกวา ทั้งน้ี ในการจางงานลูกจางเหมาบริการ สํานักงาน 
ในตางประเทศฯ จะยึดถือกฎระเบียบของราชการไทยเปนหลัก โดยเฉพาะกฎหมายที่เกี่ยวของกับ 
การจัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ  

ในกรณีของสถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส ไดเริ่มจางลูกจางเหมาบริการ 
ในปงบประมาณ 2546 จํานวน 1 คน และดวยปริมาณงานที่เพิ่มข้ึนอยางตอเน่ือง สถานกงสุลใหญฯ 
จึงไดของบประมาณเพิ่มเติมเพื่อจางลูกจางเหมาบริการในจํานวนที่มากข้ึน โดยในปจจุบัน สถานกงสุลใหญฯ 
มีลูกจางเหมาบริการจํานวน 6 คน คิดเปนเงินจัดจางปละประมาณ 5.25 ลานบาท ซึ่งถือเปน
สํานักงานในตางประเทศฯ ที่มีลูกจางเหมาบริการเปนจํานวนมากลําดับตนๆ และใชเงินจัดจางตอป
มากที่สุด ทั้งน้ี ลูกจางเหมาบริการทั้ง 6 คนของสถานกงสุลใหญฯ มีสัญชาติไทย 

1.1.3  ประเด็นปญหา 
หากพิจารณาเพียงแคผิวเผิน การจางลูกจางเหมาบริการนาจะเปนทางออกที่

เหมาะสมสําหรับภาครัฐไทย รวมถึงกระทรวงการตางประเทศและสํานักงานในตางประเทศฯ 
เน่ืองจากไดบุคลากรมาทํางานเพิ่มเติมทัดเทียมกับปริมาณงานที่มากข้ึน ขณะที่ยังสามารถควบคุม
คาใชจายได อยางไรก็ดี ในมุมมองของลูกจางเหมาบริการ หลายคนรูสึกวาไมไดรับความยุติธรรมจาก
การทํางาน โดยเฉพาะในเรื่องการไมไดรับสวัสดิการใดๆ ไมไดรับสิทธ์ิการลา และไมไดรับการปรับเพิ่ม
เงินเดือน ดังเห็นไดจากการแสดงออกถึงความไมพอใจในรูปแบบตางๆ เชน การแสดงความเห็นในเวที
สาธารณะ เว็บไซต/เว็บบอรดตางๆ การรวมตัวกันเรียกรองสิทธ์ิที่ควรไดรับ และการฟองรองตอศาล
เพื่อใหไดมาซึ่งสวัสดิการตางๆ ซึ่งยังคงเปนปญหาคาราคาซังจนถึงปจจุบัน  

ในสวนของสํานักงานในตางประเทศฯ โดยที่การจางลูกจางเหมาบริการเปนการดําเนินการ
โดยใชระเบียบของภาครัฐไทย ดังน้ัน การจางลูกจางเหมาบริการในลักษณะน้ี ซึ่งลูกจางไมไดรับ
สวัสดิการใดๆ จึงมีความสุมเสี่ยงที่จะผิดกฎหมายแรงงานของประเทศน้ันๆ โดยเฉพาะประเทศที่มี
กฎหมายที่ใหความคุมครองผูใชแรงงานเปนอยางมาก ซึ่งที่ผานมา ก็มีกรณีลูกจางเหมาบริการของ
สํานักงานในตางประเทศฯ แหงหน่ึงฟองสํานักงานแหงน้ันตอศาลทองถ่ินแลว อันเน่ืองมาจากการ

                                                
3 เม่ือไดรับบรรจุเขาทํางานและผานชวงทดลองงานแลว จะพนจากราชการเม่ือเกษียณอายุหรือลาออก และไดรับ
สวัสดิการตางๆ จากทางราชการไทย 
4 เปนขั้นตอนที่ใชเวลาและขอมูลประกอบการพิจารณาคอนขางมาก รวมทั้งมีนัยงบประมาณในระยะยาว 
5 ประกอบดวยสถานเอกอัครราชทูต สถานกงสุลใหญ คณะทูตถาวร และสํานักงานเศรษฐกิจการคา (ไทเป) รวม 97 
แหงทั่วโลก 
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ไมไดรับสวัสดิการใดๆ หลังจากทํางานใหกับสํานักงานฯ มาเปนระยะเวลาหน่ึง ซึ่งศาลในประเทศน้ัน
ไดตัดสินใหลูกจางเหมาบริการคนดังกลาวชนะคดี  

สําหรับสถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส แมวาจนถึงปจจุบัน ไมปรากฏวามีลูกจาง
เหมาบริการฟองสถานกงสุลใหญฯ ตอศาลเกี่ยวกับการไมปฏิบัติตามกฎหมายแรงงานทองถ่ิน แตเมื่อ
คํานึงกฎหมายแรงงานของมลรัฐแคลิฟอรเนียที่มีขอบทปลีกยอยที่ใหความคุมครองลูกจางเปนอยางมาก 
ดังน้ัน จึงไมมีหลักประกันใดๆ วาจะไมมีการฟองรองเกิดข้ึนในอนาคต ทั้งน้ี นอกเหนือจากความสุมเสี่ยง
ทางกฎหมายแลว การที่สถานกงสุลใหญฯ มีลูกจางเหมาบริการถึง 6 คนที่ปฏิบัติงานรวมกับ
ลูกจางประจําอื่นๆ แตไดรับสวัสดิการที่แตกตางกันมาก จึงเปนประเด็นทาทายเปนอยางย่ิงในการ
บริหารองคกร และสงผลอยางหลีกเลี่ยงไมไดตอขวัญและกําลังใจในการปฏิบัติงานของลูกจาง  

 
1.2  คําถามในการศึกษา 

สถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส ประสบปญหาและความทาทายในการจางลูกจาง
เหมาบริการ เพื่อใหปฏิบัติงานในลักษณะเดียวกับลูกจางประจําคนอื่นๆ อยางไรบาง และมีประเด็นใด
ที่สามารถเปนกรณีศึกษาใหสํานักงานในตางประเทศอื่นๆ ของกระทรวงการตางประเทศที่มีการจาง
ลูกจางเหมาบริการไดบาง?  

 
1.3  สมมติฐานการศึกษา 

การจางลูกจางเหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศฯ เปนเครื่องมือเพิ่มประสิทธิภาพ
ในการปฏิบัติงานที่ไมย่ังยืน เน่ืองจากบริบทและเงื่อนไขการจางงานไมสอดคลองกับหลักการที่ควรจะเปน
ในการบริหารทรัพยากรบุคคล อันเปนการสุมเสี่ยงที่จะเกิดขอพิพาทดานแรงงาน 

 
1.4  วัตถุประสงคของการศึกษา 

1.4.1  เพื่อวิเคราะหถึงปญหา ความทาทาย และผลกระทบในแงมุมตางๆ ที่เกิดข้ึนจาก
การจางลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส  

1.4.2  เพื่อใชการจางลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ เปนกรณีศึกษาให
สํานักงานในตางประเทศอื่นๆ ของกระทรวงการตางประเทศที่มีการจางลูกจางเหมาบริการในลกัษณะ
คลายกัน 

1.4.3  เพื่อเสนอแนะมาตรการที่ควรดําเนินการเพื่อแกไขหรือบรรเทาปญหาที่เกิดข้ึนแลว
หรืออาจเกิดข้ึนในอนาคตจากการจางลูกจางเหมาบริการ 

1.4.4  เพื่อใหทราบในเบื้องตนถึงสถานะการจางลูกจางเหมาบริการของสํานักงานใน
ตางประเทศฯ ในภาพรวม และสภาพปญหาและความทาทายรวมของการจางดังกลาว 
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1.5  ขอบเขตการศึกษา วิธีการดําเนินการศึกษา และระเบียบวิธีการศึกษา 
1.5.1 ขอบเขตการศึกษา 

การจางลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ โดยเฉพาะในประเด็นที่เปน
ปญหาและความทาทาย เพื่อนํามาวิเคราะหถึงผลกระทบในแงมุมตางๆ และเปนกรณีศึกษาให
สํานักงานในตางประเทศอื่นๆ ของกระทรวงการตางประเทศ 

1.5.2  วิธีการดําเนินการศึกษา 
1)  ศึกษาเชิงคุณภาพโดยอาศัยขอมลูเชิงลึกจากเอกสารที่เกี่ยวของของทั้งไทยและ

สหรัฐฯ (ในสวนที่เกี่ยวของกับกฎระเบียบและกฎหมายดานแรงงาน) และการพูดคุยกับบุคคลที่
เกี่ยวของ ดังน้ี 

(1) ขอมูลปฐมภูมิ ไดแก ขอมูลที่ไดจากการศึกษาเอกสารราชการ และการพูดคุย
และสังเกตพฤติกรรมของแหลงขอมูลโดยตรง (ลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ) และ 
การสัมภาษณบุคคลที่เกี่ยวของของกระทรวงการตางประเทศ อาทิ เจาหนาที่ที่รับผิดชอบของสํานัก
บริหารการคลัง สํานักบริหารบุคคล สํานักจัดหาและบริหารทรัพยสิน ตลอดจนกงสุลฝายตางๆ ของ
สถานกงสุลใหญฯ  

(2) ขอมูลทุติยภูมิ ไดแก ขอมูลที่ไดจากการศึกษาเอกสารวิชาการและ 
ขอกฎหมายที่เกี่ยวของของทั้งไทยและสหรัฐฯ และการพูดคุยกับนักกฎหมายที่เช่ียวชาญกฎหมาย
แรงงานของมลรัฐแคลิฟอรเนีย สหรัฐอเมริกา และเจาหนาที่ของหนวยงานในระบบสหประชาชาติ 

2)  ศึกษาเชิงคุณภาพและปริมาณโดยการสงแบบสอบถามถึงผูดํารงตําแหนง
หัวหนาสํานักงานดานงานบริหาร (Head of Chancery) หรือผูที่รับผิดชอบงานบริหารบุคลากรของ
สํานักงานในตางประเทศฯ เพื่อใหไดมาซึ่งขอมูลเกี่ยวกับสถานะการจางลูกจางเหมาบริการของ
สํานักงานในตางประเทศฯ ความตระหนักรูถึงปญหาและความทาทายของการจางลกูจางเหมาบริการ
ของผูบริหารสํานักงานในตางประเทศฯ ในภาพรวม และขอเสนอแนะในการแกไขปญหา 

1.5.3 ระเบียบวิธีการศึกษา 
1)  การใชกรอบทฤษฎีเกี่ยวกับการบริหารทรัพยากรบุคคลและการจางเหมา

บริการ เพื่อวิเคราะหความทาทายและผลกระทบในดานบริหารงานอันเกิดจากการจางลูกจางเหมา
บริการ และหาแนวทางลดผลกระทบดังกลาว  

2)  การวิเคราะหขอกฎหมายที่เกี่ยวของ เพื่อใหทราบถึงสถานะทางกฎหมายของ
การจางลูกจางเหมาบริการฯ ในลักษณะที่เปนอยู 

 
1.6  ประโยชนของการศึกษา 

1.6.1 ทําใหทราบถึงปญหาและความทาทายของการจางลูกจางเหมาบริการของ 
สถานกงสุลใหญฯ เพื่อลดปจจัยเสี่ยงตางๆ ที่เกิดข้ึนแลวและอาจเกิดข้ึนเพิ่มเติมในอนาคต 

1.6.2 สามารถนําผลการศึกษาไปใชเพื่อปรับปรุงการจางลูกจางเหมาบริการของ 
สถานกงสุลใหญฯ และสํานักงานในตางประเทศอื่นๆ ของกระทรวงการตางประเทศที่มีการจางลูกจาง
เหมาบริการในลักษณะคลายกัน รวมถึงการสรางแนวปฏิบัติในเรื่องน้ีของกระทรวงการตางประเทศ  
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1.7  นิยามศัพท 
ลูกจางเหมาบริการ หมายถึง ลูกจางที่ไดรับการจัดจางโดยกฎหมายพัสดุของไทย และ

ปฏิบัติงานในลักษณะคลายคลึงกับลูกจางประจํา ณ สถานกงสุลใหญฯ/ สํานักงานในตางประเทศของ
กระทรวงการตางประเทศในเวลาราชการ โดยทําสัญญาแบบปตอป 

ลูกจางประจํา หมายถึง ลูกจางทองถ่ินที่อยูภายใตหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับ
ลูกจางช่ัวคราวที่จางจากเงินงบประมาณ งบบุคลากร รายการคาจางช่ัวคราวของสวนราชการที่มี
สํานักงานอยูในตางประเทศ พ.ศ. 2560 ออกโดยกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง 

สํานักงานในตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศไทย (สํานักงานในตางประเทศฯ) 
หมายถึง สถานเอกอัครราชทูต สถานกงสุลใหญ คณะทูตถาวร และสํานักงานเศรษฐกิจการคา (ไทเป) 
รวม 97 แหงทั่วโลก 

การจางลูกจางเหมาบริการ หมายถึง การจัดจางลูกจางเหมาบริการภายใตกฎหมายพัสดุ
ของไทย 

กฎหมายแรงงาน หมายถึง กฎ/ระเบียบตางๆ ที่เกี่ยวของกับการจางงาน 
กฎหมายพัสดุของไทย หมายถึง กฎหมายไทยที่เกี่ยวของกับการไดมาซึ่งพัสดุที่มีผลบังคับ

ใช ณ ขณะที่จัดจางลูกจางเหมาบริการ ไดแก ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 
2535 พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ระเบียบ
กระทรวงการคลังวาดวยการจัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 และระเบียบ
กระทรวงการตางประเทศวาดวยการจัดซื้อจัดจางพัสดุของสวนราชการในตางประเทศ พ.ศ. 2560 

 
 



 

 

  
บทที่ 2 

แนวคดิทฤษฎแีละวรรณกรรมที่เกี่ยวของ 
 
 
2.1  แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการจางเหมาบริการ 

2.1.1  ความหมายของการจางเหมาบริการ  
J.B. Heywood (2544) ใหความหมายวา การจางเหมาบริการ (Outsourcing) 

หมายถึงการสงตอกิจกรรมทางธุรกิจหรืองานภารกิจภายในองคกรพรอมเครื่องมือ อุปกรณและ
บุคลากรที่เกี่ยวของใหกับผูใหบริการจากภายนอกองคกรที่เสนอใหบริการงานน้ันๆ ในชวงเวลาที่
กําหนดไวตามที่ไดตกลงกัน ดวยราคาคาจางที่เหมาะสม6 

เผด็จ  เย็นวิชัย (2555) ใหความหมายวา การจางเหมาบริการหรือการจางงาน
ภายนอก (Outsourcing) หมายถึงเครื่องมือที่องคกรหน่ึงๆ ใหงานที่ไมถนัด ทําไมทัน หรืองานที่ตอง
ลงทุนสูงออกไปใหบริษัทหรือบุคคลอื่นที่มีความพรอมและความชํานาญเปนผูดูแลรับผิดชอบแทน 
เพื่อใหองคกรน้ันๆ มีเวลาในการดูแลงานอื่นๆ ที่สามารถสรางผลประโยชนสูงสุดใหองคกรน้ันๆ โดย
การจางงานภายนอกเปนเครื่องมือที่ใชเพื่อใหองคกรมีความไดเปรียบในการแขงขัน ประหยัดตนทุน 
ตองการความเช่ียวชาญ หรือมีกําลังคนในองคกรไมเพียงพอ มักพบมากในงานผลิต งานสารสนเทศ 
การบริการตางๆ และการจางที่ปรึกษา เปนตน7 

วันชัย  ตันติวิทยาพิทักษ (2548) ประมวลไววา สาเหตุที่ทําใหการจางเหมาแรงงานจาก
ภายนอกเปนที่นิยม มาจากประโยชนที่ผูวาจางเช่ือวาไดรับจากการทําเชนน้ี เชน มีคนทํางานแทน
ตลอดเวลาอยางตอเน่ือง ไมตองจายสวัสดิการใดๆ ไมตองปรับคาจางบอย สามารถกําหนดปริมาณงาน
และเวลาสิ้นสุดของการจางงานได สามารถเปลี่ยนแปลงบุคคลไดในกรณีที่ปฏิบัติหนาที่ไมเปนที่พอใจ 
และสามารถเรียกรองคาเสียหายไดตามขอกําหนดในสัญญา8 

อัมพร  ธํารงลักษณ (2556) ใหความเห็นวา การที่ภาครัฐนําเครื่องมือการจางเหมาบริการ
มาใช เปนผลจากแนวคิดการจัดการภาครัฐใหม (New Public Management) ซึ่งริเริ่มเปนครั้งแรก
                                                
6 Heywood, J.B., The Outsourcing Dilemma: The Search for Competitiveness (London: Pearson, 
ค.ศ.2001), p.27 อางใน สุภาพงศ เหลาแสนสุข, การยกระดับคุณภาพชีวิตของพนักงานจางเหมาบริการ 
Outsource ประเภทงานรักษาความปลอดภัย ธนาคารแหงประเทศไทย, (การคนควาอิสระ รัฐศาสตรมหาบัณฑิต 
คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2558), หนา 30. 
7 เผด็จ  เย็นวิชัย, 10 Framework Management Tool Box: Outsourcing [ออนไลน], 2555, แหลงที่มา: 
http://ypadej.blogspot.com/2012/10/10-framework-management-tool-box_8.html [25 พฤษภาคม 
2561]. 
8 วันชัย  ตันติวิทยาพิทักษ, “มืออาชีพ: Business Process Outsourcing ธุรกิจใหมในอนาคต,” นิตยสารสารคดี 
247 (กันยายน 2548) อางใน รัตติเกลา  เที่ยงทางธรรม, การศึกษาคุณภาพชีวิตในการทํางานของพนักงานจางเหมา
แรงงานภายนอก (Outsourcing Staff) ในธุรกิจเอกชน: กรณีศึกษา บริษัทแอมเวย (ประเทศไทย) จํากัด,  
(สารนิพนธ คณะพัฒนาทรัพยากรมนุษย สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 2550), หนา 31. 
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ในสมัยรัฐบาลของนางมารกาเร็ต แธทเชอร นายกรัฐมนตรีอังกฤษ โดยองคประกอบหน่ึงของแนวคิด
ดังกลาว คือ การใชวิธีการทําสัญญาจางเหมาบริการภาระหนาที่บางอยางของรัฐใหหนวยงานที่มิใช
ภาครัฐทําแทน9 

2.1.2 ขอดีและขอดอย10 
1)  ขอดี: ลดตนทุนและสามารถควบคุมคาใชจายไดแนนอนเน่ืองจากไมมีภาระ

เรื่องสวัสดิการ เลิกจางไดงายกวา และลดความเสี่ยงที่เกิดจากงานที่ไดสงตอไปแลว 
2)  ขอดอย: อาจกระทบกับประสิทธิภาพขององคกรโดยรวมและผลการดําเนินงาน

อาจไมคงที่ เน่ืองจากมักมีการเปลี่ยนแปลงผูปฏิบัติงาน ความรูสึกผูกพันและความรับผิดชอบตอ
องคกรของผูรับงานมีนอย เน่ืองจากเปนการทําสัญญาจางระยะสั้นๆ อาจไมประหยัดทรัพยากรในการ
บริหารไดจริงเน่ืองจากตองต้ังคณะทํางานข้ึนควบคุมการจางงาน และอาจกระทบกับการเก็บรักษา
ความลับขององคกร 

 
2.2 แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการจัดสวัสดิการใหลูกจาง11 

ปจจุบัน การจัดสวัสดิการใหผูใชแรงงานถือเปนปจจัยที่ประเทศตางๆ กําหนดไวเปนสิทธิ 
ข้ันพื้นฐานที่ผูใชแรงงานพึงไดรับ ซึ่งแนวคิดการจัดสวัสดิการใหแรงงานน้ัน มีที่มาจากแนวคิดเรื่อง 
การตอสูระหวางชนช้ัน (class struggle) ของคารล มารกซ ในหนังสือช่ือ Das Capital ทั้งน้ี การที่
ประเทศตางๆ ไดออกกฎหมายที่กําหนดเงื่อนไขอยางละเอียดเกี่ยวกับสวัสดิการประเภทตางๆ  
ที่นายจางจักตองจัดใหแกลูกจาง มีพื้นฐานจากความตองการที่จะลดความเหลื่อมล้ําทางสังคมระหวาง
ผูใชแรงงานกับนายจาง (นายทุน) ซึ่งหากไมมีกฎหมายเชนน้ี ความเหลื่อมล้ําดังกลาวก็จะลุกลาม
กลายเปนปญหาสังคมในวงกวาง 

ในเวลาตอๆ มา ไดมีการพัฒนาแนวคิดเกี่ยวกับการจัดสวัสดิการแรงงานที่หลากหลายมากข้ึน 
โดย M.V. Moorthy นักวิชาการดานแรงงานชาวอินเดีย ไดวิเคราะหวา มีหลายเหตุผลที่ทําใหเกิด 
การจัดสวัสดิการใหแรงงาน เชน เปนเรื่องของการบังคับควบคุมโดยภาครัฐ เพื่อปองกันการที่ลูกจาง
จะถูกเอาเปรียบโดยนายจาง เปนการจัดใหของนายจางตามหลักศาสนาที่สอนใหคนทําดี เปนความสมัครใจ
ของนายจางที่จะจัดสวัสดิการใหลูกจางในฐานะเพื่อนมนุษย เปนการจัดใหของนายจางตามหลัก
ความสัมพันธที่บิดาพึงปฏิบัติตอบุตร เปนการจัดใหของนายจางเพื่อปองกันการเรียกรองโดยลูกจาง 
เปนการจัดใหของนายจางเพื่อสรางภาพลักษณที่ดีขององคกรเพื่อประโยชนในการประชาสมัพนัธ และ
เปนการจัดใหของนายจางเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการทํางาน 

                                                
9 อัมพร  ธํารงลักษณ และคณะ, การบริหารปกครองสาธารณะ: การบริหารรัฐกิจในศตวรรษที่ 21 (ปทุมธานี:  
โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2556), หนา 12-13 อางใน สุภาพงศ  เหลาแสนสุข, อางแลว. 
10

 วัชรวรงค  เลิศวิทยานุกูล, ปญหาของการจางเหมาพนักงานบรกิาร (Outsourcing): ศึกษากรณี บริษัททิพย
ประกันภัย จํากัด (มหาชน), (ภาคนิพนธ รัฐศาสตรมหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2550), 
หนา 11. 
11

 ตอ  ศรลัมพ, ปญหาและอุปสรรคในการปรับปรุงเงื่อนไขการจางลูกจางชั่วคราว: กรณีศึกษาสถานเอกอัครราชทูต 
ณ กรุงบูดาเปสต, (หลักสูตรนักบริหารการทูต รุนที่ 9 สถาบันการตางประเทศเทวะวงศวโรปการ กระทรวงการ
ตางประเทศ, 2560), หนา 7-9. 
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แนวคิดตางๆ ขางตนยังคงเปนที่ถกเถียงวาอะไรเปนสาเหตุที่แทจริงที่ทําใหตองมีการจัด
สวัสดิการใหแรงงาน อยางไรก็ดี ประเด็นที่ทุกแนวคิดทุกทฤษฎีสรปุตรงกันคือ เปนหนาที่ของนายจาง
ที่จะตองจัดสวัสดิการใหลูกจาง  

 
2.3  แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับแรงจูงใจ 

2.3.1  ทฤษฎีความเสมอภาค (Equity Theory) 
J.S. Adams (2506) เปนผูนําเสนอทฤษฎีน้ี ซึ่งมีสมมติฐานวา บุคคลยอมแสวงหา

ความเสมอภาค โดยพิจารณาจากสิ่งที่เขาไดรับจากการทํางาน (outputs) เชน คาจาง สวัสดิการ  
การไดรับคําชมเชย การเลื่อนตําแหนง กับสิ่งที่เขาใหไปกับการทํางาน (inputs) เชน วุฒิการศึกษา 
ความสามารถ ประสบการณ ความพยายาม และความทุมเท โดยเปรียบเทียบกับบุคคลอื่นที่ทํางาน
คลายๆ กนั วา มีความเสมอภาคทัดเทียมกันหรือไม โดยความเสมอภาคเปนสิ่งที่บุคคลน้ันๆ รับรูและ
เขาใจดวยตัวเอง (perception) ซึ่งในความเปนจริงอาจเปนเชนน้ันหรือไมก็ได โดยหากเขารูสึกวา
ไมไดรับความเสมอภาคหรือไมยุติธรรม ก็จะเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมของตนเองเพื่อใหกลับมาสูจุดที่
เขาคิดวามีความเสมอภาคหรือความยุติธรรมเกิดข้ึน โดยอาจเปนการลดสิ่งที่เขาใหกับการทํางาน 
(เชน ทุมเทนอยลง ลาปวย มาสาย ขอเปลี่ยนงาน ลาออก ฯลฯ) หรือเรียกรองขอเพิ่มสิ่งที่เขาคิดวา
ควรไดจากการทํางาน เชน ขอคาจางและสวัสดิการเพิ่ม และขอเลื่อนตําแหน ง ขณะที่หาก
เปรียบเทียบแลว บุคคลน้ันรูสึกวาตนเองไดรับความเสมอภาคหรือยุติธรรมก็จะเกิดความพอใจและ
แรงจูงใจในการทํางาน ทฤษฎีความเสมอภาคน้ีชวยใหเขาใจถึงพฤติกรรมของลูกจางคนหน่ึงๆ 
ตลอดจนสามารถทํานายถึงพฤติกรรมในอนาคตของบุคคลน้ันได12 

2.3.2  ทฤษฎีลําดับขั้นความตองการ (Maslow’s Hierarchy of Needs Theory)13  
Abraham Maslow (2483) เสนอแนวคิดเกี่ยวกับพฤติกรรมของมนุษยและ

แรงจูงใจในการกระทําอยางใดอยางหน่ึง วา มนุษยมีความตองการเปนลําดับข้ัน จากระดับพื้นฐานไปยัง
ระดับสูงสุด รวม 5 ข้ัน โดยอยูบนสมมติฐาน 3 ขอ คือ หน่ึง มนุษยมีความตองการอยูเสมอและไมมีที่
สิ้นสุด สอง ความตองการของแตละบุคคลจะเรียงลําดับตามความสําคัญ และ สาม หากความตองการ
น้ันๆ ไดรับการตอบสนองแลว ก็จะไมเปนแรงจูงใจในพฤติกรรมน้ันๆ อีกตอไป 

ความตองการ 5 ข้ันของ Maslow แบงออกไดดังน้ี 
1)  ความตองการทางกายภาพ (physiological) ซึ่งถือเปนความตองการข้ันพื้นฐาน

ของมนุษย โดยเฉพาะเกี่ยวกับปจจัยสี่ โดยหากความตองการข้ันน้ีไมไดรับการตอบสนอง ก็ยากที่จะ
พัฒนาไปสูข้ันอื่นๆ  

2)  ความตองการความมั่นคงปลอดภัย (safety) ซึ่งหากไมไดรับการตอบสนอง  
ก็จะรูสึกหวาดกลัว รูสึกไมมั่นคง 
                                                
12

 Kitchana Yoosuk, ทฤษฎีความเสมอภาค (Equity Theory) [ออนไลน], 2554, แหลงที่มา:  
http://yoosook11.blogspot.com/2011/01/equity-theory.html [25 พฤษภาคม 2561]. 
13

 จอมยุทธ, ทฤษฎีลําดับขั้นความตองการพื้นฐานของมาสโลว [ออนไลน], แหลงที่มา 
www.baanjomyut.com/library_2/extension-1/concepts_of_developmental_psychology/05_2.html 
[25 พฤษภาคม 2561]. 
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3)  ความตองการความรักและความเปนเจาของ (love and belonging)  
4)  ความตองการไดรับการยกยองนับถือ (esteem) ซึ่งแบงออกเปน 2 ลักษณะ 

คือ ความตองการนับถือตนเอง (เชน ความตองการมีอํานาจและการมีความเช่ือมั่นในตนเอง) และ
ความตองการไดรบัการยกยองนับถือจากผูอื่น 

5)  ความตองการที่จะพัฒนาชีวิตใหสมบูรณ (self–actualization)  
 

2.4  กฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวของกับการจางเหมาบริการของไทย 
2.4.1  ระเบียบเก่ียวกับการจางเหมาบริการของไทย 

1)  ภายหลังจากที่คณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อ 26 พฤษภาคม 2541 ใหสวนราชการยุบ
ตําแหนงขาราชการที่เกษียณอายุราชการ ตําแหนงลูกจางประจําหมวดแรงงานที่วางลง และให
ทบทวนงานที่สามารถถายโอนใหเอกชนรับไปดําเนินการแทน โดยใหสวนราชการเรงดําเนินการจางเหมา
บริการ โดยเฉพาะในเรื่องการรักษาความปลอดภัยสถานที่ราชการ การทําความสะอาด การดูแล
รักษาตนไมหรือสวนไมประดับ กระทรวงการคลังไดมีหนังสือเวียนถึงทุกสวนราชการเพื่อแจง 
แนวปฏิบัติและซักซอมความเขาใจเกี่ยวกับการเบิกจายคาใชจายในการจางเอกชนดําเนินงานของ 
สวนราชการ โดยเฉพาะหนังสือกระทรวงการคลัง ดวนที่สุด ที่ กค 0526.5/ว 131 ลงวันที่ 28 ธันวาคม 
2541 หนังสือกระทรวงการคลัง ที่ กค 0409.6/86 ลงวันที่ 17 กุมภาพันธ 2548 และหนังสือ
กระทรวงการคลัง ที่ กค 0406.4/ว 67 ลงวันที่ 14 กรกฎาคม 2553 ซึ่งสรุปสาระสําคัญได ดังน้ี 

(1)  “ใหหัวหนาสวนราชการเจาของงบประมาณใชดุลพินิจในการเบิกจาย
คาใชจายในการจางเอกชนดําเนินงานไดเทาที่จายจริง โดยวิธีการจางใหเปนไปตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และที่แกไขเพิ่มเติม ซึ่งการจางเอกชนดังกลาวมีลักษณะ 
มุงผลสําเร็จของงานที่วาจางภายในระยะเวลาที่กําหนดเปนสําคัญ สวนราชการผูวาจางไมมีอํานาจ
ควบคุมบังคับบัญชาหรือสั่งการในการทํางาน แตมีอํานาจตรวจตรางานและสั่งใหปรับปรุงแกไขเมื่อ
งานผิดพลาดบกพรอง และเอกชนผูรับจางไมตองอยูภายใตระเบียบขอบังคับที่ลูกจางของสวนราชการ
โดยทั่วไปตองถือปฏิบัติ โดยการปฏิบัติอาจใชวิธีการบันทึกเวลาการปฏิบัติงาน หากไมมาปฏิบัติงาน
อาจหาผูอื่นมาทํางานแทนหรือบอกกลาวลวงหนา หากเกิดความเสียหายแกทางราชการเน่ืองจาก 
ไมมาทํางาน สวนราชการอาจกําหนดคาปรับสําหรับความเสียหายน้ัน...โดยบุคคลดังกลาวมีฐานะเปน
ผูรับจางทําของตามสัญญาจาง ไมถือเปนการจางลูกจางของสวนราชการที่จะมีนิติสัมพันธกันในฐานะ
นายจางกับลูกจางตามนัยมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 และที่แกไขเพิ่มเติม 
สวนราชการผูวาจางจึงไมอยูในบังคับที่จะตองนําสงเงินสมทบในสวนของผูวาจางเขากองทุน
ประกันสังคม”  

(2)  ปจจุบัน สวนราชการหลายแหงไดดําเนินการจางเอกชนซึ่งเปนบุคคล
ธรรมดาเพื่อปฏิบัติงานในลักษณะเชนเดียวกับการจางแรงงาน และมีประเด็นเกี่ยวของกับขอเรียกรอง
ของผูรับจางในเรื่องสิทธิประโยชนตางๆ ดังน้ัน เพื่อใหจัดจางไดอยางถูกตองและลดปญหาขอโตแยง 
ขอใหสวนราชการถือปฏิบัติโดยเครงครัด ดังน้ี  
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–  จางเอกชนดําเนินงานเฉพาะโครงการหรือเฉพาะครั้งคราวที่มีความ
จําเปนเพื่อเสริมการปฏิบัติงานในหนาที่ปกติเทาน้ัน โดยไมจําเปนตองทําสัญญาจางเต็มปงบประมาณ 
และมิใหทําขอตกลงในลักษณะตอเน่ือง 

–  ลักษณะงานที่จางควรเปนงานที่ซื้อบริการเปนรายช้ิน เชน งานรักษา
ความปลอดภัย งานทําความสะอาด งานดูแลตนไม งานพาหนะ งานศึกษาวิจัย งานติดตาม
ประเมินผล งานผลิตเอกสาร งานสถิติขอมูลสารสนเทศ และงานเทคนิคที่เอกชนมีความชํานาญ
มากกวา– การจางเหมาเอกชนดําเนินงานใหถือปฏิบัติตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการ
พัสดุ พ.ศ. 2535 และที่แกไขเพิ่มเติม14 

– กรณีที่สวนราชการใดมีความจําเปนตองจัดหาบุคคลมาปฏิบัติงานเปน
การประจําในลักษณะเดียวกับขาราชการและลูกจางของสวนราชการ ใหดําเนินการจางในลักษณะจาง
ลูกจางช่ัวคราวจากเงินนอกงบประมาณ โดยการจางดังกลาวตองไมขัดกับระเบียบเงินนอก
งบประมาณแตละประเภท หรือขออนุมัติกรอบอัตราพนักงานราชการจากสํานักงาน ก.พ.  

–  ใหหัวหนาสวนราชการควบคุมการจางเอกชนดําเนินงานใหเปนไปตาม
หลักเกณฑที่ไดกลาวถึงขางตน หากมีการปฏิบัติไม ถูกตองและราชการไดรับความเสียหาย  
ใหดําเนินการตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่โดยเร็ว 

2.4.2  แนวปฏิบัติเก่ียวกับการจางเหมาบริการของกระทรวงการตางประเทศ 
สืบเน่ืองจากหนังสือกระทรวงการคลัง ที่ กค 0406.4/ว 67 ลงวันที่ 14 กรกฎาคม 

2553 หนวยงานที่เกี่ยวของของกระทรวงการตางประเทศ โดยเฉพาะสํานักบริหารการคลัง  
ซึ่งรับผิดชอบการอนุมัติกรอบการจางเหมาบริการเอกชนของสํานักงานในตางประเทศฯ ที่เบิกจาย
จากคาใชจายในการดําเนินงานการกงสุล (เงิน 10%)15 ไดแจงใหสํานักงานในตางประเทศฯ ทราบถึง
แนวปฏิบัติเกี่ยวกับการจางเหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศเปนระยะๆ โดยในการแจง 
แนวปฏิบัติประจําปงบประมาณ 2561 สํานักบริหารการคลัง แจงวา “….ใหถือปฏิบัติตามหลักเกณฑ
การจางเอกชนดําเนินงานตามหนังสือกระทรวงการคลัง ที่ กค 0406.4/ว 67 ลงวันที่ 14 กรกฎาคม 
2553 [และ]....ขอใหช้ีแจงทําความเขาใจกับลูกจางเหมาบริการเกี่ยวกับขอจํากัดดานสิทธิประโยชน
ของการจางเหมาบริการในลักษณะน้ี รวมทั้งศึกษากฎหมายแรงงานและกฎหมายทองถ่ินที่เกี่ยวของ
ใหละเอียดรอบคอบ เพื่อใหการทําสัญญาจางเหมาบริการไมขัดตอกฎหมายแรงงานและกฎหมาย
ทองถ่ินที่เกี่ยวของ ปองกันปญหาการฟองรองในอนาคต อาทิ การระบุสัญญาจางเปนลักษณะ part time 
หรือจางเหมาตามช้ินงาน (ในกรณีที่สามารถดําเนินการได) ทั้งน้ี อาจหารือกระทรวงฯ เพิ่มเติมใน
รายละเอียดตามความจําเปน” 

2.4.3  คําพิพากษาศาลปกครองเก่ียวกับลูกจางเหมาบริการ 
สืบเน่ืองจากที่หลายหนวยราชการไดใชการจางลูกจางเหมาบริการใหปฏิบัติงานที่

สํานักงานในลักษณะเดียวกับลูกจางประจําคนอื่นๆ แตโดยที่ตามระเบียบที่เกี่ยวของของไทย ลูกจาง

                                                
14

 ปจจุบัน ถูกแทนทีโ่ดยพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 
15

 กระทรวงการตางประเทศไดทําความตกลงกับกระทรวงการคลัง เพื่อใหหักเงินคาธรรมเนียมการตรวจลงตราที่
เก็บไดไวรอยละ 10 เพื่อเปนคาใชจายที่เก่ียวกับงานกงสุล 
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เหมาบริการเหลาน้ีไมสามารถเบิกสวัสดิการหรือไมมีสิทธ์ิการลาใดๆ ได เน่ืองจากเปนการจัดจางตาม
ระเบียบพัสดุในลักษณะสัญญา “จางทําของ” ดังน้ัน ลูกจางเหมาบริการบางสวนจึงฟองรองตอศาลใน
หลายโอกาสเพื่อเรียกรองสิทธิอยางใดอยางหน่ึง 

จากการสืบคน ผู ศึกษาพบคดีที่นาสนใจของศาลปกครองสูงสุด16 ซึ่งศาลมี 
คําพิพากษาสรุปไดวา การจางลูกจางเหมาบริการโดยมีลักษณะการทํางานที่เหมือนกันกับลูกจางอื่นๆ 
กลาวคือ มาทํางานตามวันและเวลาราชการ และหากมีกิจจําเปนไมอาจมาทํางานไดตองแจงใหทราบ 
เปนนิติสัมพันธในฐานะลูกจางกับนายจางตามนัยมาตรา 575 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
แมสัญญาจางจะระบุช่ือวาสัญญาจางเหมาบริการ และไดกําหนดเน้ือหาสาระของสัญญาใหมีลักษณะ
เปนสัญญาจางทําของตามมาตรา 587 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ดังน้ัน การหลีกเลี่ยง
การทําสัญญาจางแรงงาน แลวมาทําสัญญาจางเหมาบริการแทน เพื่อไมตองปฏิบัติตามพระราชบญัญติั
ประกันสังคม พ.ศ. 2533 จึงเปนการกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมาย (“นิติกรรมอําพราง”) เปนเหตุให 
ผูฟองคดีไมไดรับสิทธิประโยชนในฐานะลูกจางตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติประกันสังคม  
พ.ศ. 2533 เปนการกระทําละเมิดตอผูฟองคดี พิพากษาใหเพิกถอนการทําสัญญาจางเหมาบริการที่ทําไว 
และใหดําเนินการทําสัญญาจางใหถูกตองตามนิติสัมพันธที่แทจริง 

จากคําวินิจฉัยของศาลขางตน จะเห็นไดวาการจางลูกจางเหมาบริการของ 
สวนราชการไทยหลายแหง รวมถึงของกระทรวงการตางประเทศและสํานักงานในตางประเทศฯ  
ซึ่งอางอิงแนวปฏิบัติและระเบียบราชการของไทย มีความสุมเสี่ยงที่จะไมถูกตองตามกฎหมายของไทย 
ดังน้ัน จึงนาจะมีความเกี่ยวของอยางมีนัยสําคัญกับการที่กระทรวงการคลังไดกําหนดและเวียน 
แนวปฏิบัติเกี่ยวกับการจางเหมาบริการตามขอ 2.4.1 และ 2.4.2 ขางตน เพื่อใหสวนราชการตางๆ 
ถือปฏิบัติโดยเครงครัด 

2.4.4  ระเบียบเก่ียวกับการจัดซื้อจัดจางของไทย 
โดยที่ระเบียบที่เกี่ยวของของไทยไมถือวาการจางลูกจางเหมาบริการเปนการจาง

แรงงาน ดังน้ัน ระเบียบของกระทรวงการคลังวาดวย “หลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับลูกจาง
ช่ัวคราวที่จางจากเงินงบประมาณ งบบุคลากร รายการคาจางช่ัวคราวของสวนราชการที่มีสํานักงาน
อยูในตางประเทศ พ.ศ. 2560” จึงไมไดใชบังคับกับลูกจางเหมาบริการของสวนราชการใน
ตางประเทศฯ ในการน้ี ระเบียบที่เกี่ยวของกับการจางลูกจางเหมาบริการจึงไดแก (1) พระราชบัญญัติ
การจัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 (2) ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการ
จัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 และ (3) ระเบียบกระทรวงการตางประเทศวา
ดวยการจัดซื้อจัดจางพัสดุของสวนราชการในตางประเทศ พ.ศ. 2560 ซึ่งกําหนดข้ันตอนการไดมาซึ่ง
พัสดุ (ในกรณีน้ีคือ การไดมาซึ่งลูกจางเหมาบริการ) ไดแก การจัดทําแผนจัดซื้อจัดจางประจําป  
การกําหนดราคากลาง การขอซื้อขอจาง การจัดซื้อจัดจาง (วิธีคัดเลือกหรือวิธีเฉพาะเจาะจง ข้ึนอยูกับ
วงเงิน) การจัดทําสัญญาจาง และการตรวจรับพัสดุและประเมินผล 
                                                
16

 ขาวประชาสัมพันธศาลปกครอง, “จางเหมาบริการ” เปนสัญญาจางแรงงาน หรือไม? [ออนไลน], แหลงที่มา:  
http://www.admincourt.go.th/admincourt/upload/webcms/Academic/Academic_031017_091242.p
df [27 พฤษภาคม 2561]; เพิ่มเติมอาน คดีศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ.531/2557 คดีหมายเลขดําที่ 
อ.877/2555 และคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ 349/2556 
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2.5  กฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวของกับการจางงานและจางเหมาบริการของสหรัฐอเมริกาและมลรฐั
แคลิฟอรเนีย และความคุมกันของสํานักงานทางการทูตในกรณีการถูกฟองคดีแรงงาน  

2.5.1  ในกรณีที่เกี่ยวกับการไดรับเอกสิทธ์ิและความคุมกันของสํานักงานในตางประเทศ
ของกระทรวงการตางประเทศ ในประเด็นที่เกี่ยวกับการจางแรงงาน กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย 
กระทรวงการตางประเทศตีความวา “การจางแรงงานของสถานเอกอัครราชทูตเปนธุรกรรมในการ
บริหารหรือการจางงานอันมิใชกิจการทางทูตหรือกงสุลของรัฐที่จะสามารถอางความคุมกันได  
การฟองสถานเอกอัครราชทูตโดยลูกจางทองถ่ินในตางประเทศจําเปนตองพิจารณาถึงขอเท็จจริง  
แนวปฏิบัติและหลักกฎหมายของประเทศน้ันๆ เปนสําคัญ”17 

2.5.2  การตีความตามขอ 2.5.1 สอดคลองกับการตีความของรัฐบาลสหรัฐอเมริกา  
ตามหนังสือการทูต ลงวันที่ 23 ตุลาคม 2543 ซึ่งสรุปไดวา การจางงานเปนธุรกรรมเชิงพาณิชย  
ซึ่งไมอยูภายใตกฎหมายระหวางประเทศที่สถานเอกอัครราชทูตและสถานกงสุลใหญของตางประเทศ
ในสหรัฐฯ จะไดรับความคุมกัน18 

2.5.3  กฎหมายของมลรัฐแคลิฟอรเนีย (ซึ่งเปนที่ต้ังของสถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส) 
แบงการจางงานออกเปน 2 ประเภทหลัก ไดแก (1) การจางแรงงาน ซึ่งนายจางมีพันธกรณีที่จะตอง
ใหคาตอบแทนและสวัสดิการแกลูกจางตามที่กฎหมายกําหนด (อาทิ เงินเดือนข้ันตํ่า วันหยุด  
คาลวงเวลา และคาชดเชยตางๆ) และ (2) การรับจางเหมาบริการ (Independent Contractor)  
ซึ่งไมถือวาผูวาจางเปนนายจางของผูรับจาง ดังน้ัน จึงไมเกิดนิติสัมพันธในฐานะนายจาง–ลูกจางที่จัก
เปนผลใหนายจางมีพันธกรณีตามที่กฎหมายแรงงานกําหนดไว ทั้งน้ี ในการพิจารณาวาการจางงาน
แบบใดเปนการจางแรงงานหรือการจางเหมาบริการ เมื่อวันที่ 30 เมษายน 2561 ศาลของมลรัฐ
แคลิฟอรเนียไดมีคําวินิจฉัย สรุปไดวา ผูรับจางเหมาบริการ (independent contractor) หมายถึง 
ผูปฏิบัติงานที่ไมอยูภายใตการบังคับบัญชาของผูวาจาง ปฏิบัติงานที่อยูนอกเหนือธุรกิจหรือกิจการ
หลักของผูวาจาง และมีอาชีพหรือธุรกิจที่เปนอิสระ19 

                                                
17

 พัชนี กิจถาวร, ปญหาการจางงานลูกจางชั่วคราวในตางประเทศ กรณีสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงบราซิเลีย, 
(หลักสูตรนักบริหารการทตู รุนที ่2 สถาบันการตางประเทศเทวะวงศวโรปการ กระทรวงการตางประเทศ, 2553), หนา 9. 
18

 หนังสือการทูตกระทรวงการตางประเทศสหรัฐฯ ลงวันที่ 23 ตุลาคม ค.ศ. 1990 ซ่ึงระบุวา “...[U]nder 
international Law, a sovereign state is not immune in the courts of another state from lawsuits 
arising out of its commercial acts…the courts of many countries have concluded that the the 
employing of local residents is a commercial activity and that foreign sovereigns are therefore not 
immune to lawsuits arising out of these employment relationships. Moreover, under both the 
Vienna Convention on Diplomatic Relations (article 41) and the Vienna Convention on Consular 
Relations (article 55), the personnel of foreign missions are obliged to respect host state laws and 
regulations. Taken together, these provisions mean that, as employers in the United States, 
[foreign] missions are subject to relevant federal and state employment laws and regulations…” 
19

 อางในหนังสือพิมพ Los Angeles Times ฉบับวันที่ 30 เมษายน 2561 วา “To classify someone as an 
independent contractor, businesses must show that the worker is free from the control and 
direction of the employer; performs work that is outside the hirer’s core business; and 
customarily engages in an independently established trade, occupation or business” 
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2.6  งานวิจัยท่ีเก่ียวของ 
จากการสืบคน ผูศึกษาไมพบงานวิจัยที่เกี่ยวของโดยตรงกับหัวขอรายงานการศึกษาฯ 

อยางไรก็ดี พบวา มีเอกสารขอมูลที่เปนประโยชนและเกี่ยวเน่ืองกับรายงานการศึกษาฯ อยูบาง  
แบงออกไดเปน 2 ประเภท ดังน้ี 

2.6.1 รายงานวิจัยเก่ียวกับการจางเหมาบริการแรงงานภายนอก 
1)  การคนควาอิสระ เรื่อง การยกระดับคุณภาพชีวิตของพนักงานจางเหมาบริการ 

Outsource ประเภทงานรักษาความปลอดภัย ธนาคารแหงประเทศไทย (ธปท.) โดย นายสุภาพงศ  
เหลาแสนสุข นักศึกษาหลักสูตรรัฐศาสตรมหาบัณฑิต (การบริหารจัดการสาธารณะ) สาขาวิชาการ
บริหารจัดการสาธารณะสําหรับนักบริหาร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ปการศึกษา 2558 ซึ่งพบวา  
การที่พนักงานจางเหมาบริการรักษาความปลอดภัยของ ธปท. มีอัตราการลาออกสูง ซึ่งเพิ่มความเสี่ยง 
ในการรักษาความปลอดภัยอาคารสถานที่และทรัพยสินของ ธปท. และสงผลกระทบถึงภาพลักษณ
องคกร เปนผลจากการมีคุณภาพชีวิตไมดีซึ่งเกิดจากขอจํากัดเกี่ยวกับเงื่อนไขการจางเหมาบริการ  
ในการน้ี จึงไดเสนอแนะแนวทางในการยกระดับคุณภาพชีวิตของพนักงานจางเหมาบริการรักษา 
ความปลอดภัย เพื่อใหพนักงานกลุมน้ีเกิดความพึงพอใจในการปฏิบัติงานมากข้ึน อันจะเปนผลดีตอ
การลดความเสี่ยงของระบบรักษาความปลอดภัยของ ธปท. โดยการคนควาอิสระฉบับน้ี  
เปนประโยชนตอผูศึกษาในเรื่องการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับทฤษฎีการบริหารทรัพยากร
บุคคลและการจางเหมาบริการ และการวางกรอบแนวคิดในการจัดทําบทวิเคราะห 

2)  สารนิพนธ เรื่อง “การศึกษาคุณภาพชีวิตในการทํางานของพนักงานจางเหมา
แรงงานภายนอก (Outsourcing Staff) ในธุรกิจเอกชน: กรณีศึกษาบริษัทแอมเวย (ประเทศไทย) 
จํากัด” โดย นางสาวรัตติเกลา เที่ยงทางธรรม นักศึกษาคณะพัฒนาทรัพยากรมนุษย สถาบัน
บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร พ.ศ. 2550 ซึ่งพบวา คุณภาพชีวิตและสิทธิประโยชนที่พนักงานจางเหมา
แรงงานภายนอกไดจากการทํางานใหบริษัทฯ เปนปจจัยสําคัญที่สงผลกระทบตอคุณภาพของบริษัทฯ 
ดังน้ัน พนักงานจางเหมาแรงงานภายนอกของบริษัทฯ ที่มีผลการปฏิบัติงานอยูในระดับดี ควรไดรับ
การปรับเพิ่มสิทธิประโยชน ไมวาจะเปนคาจางและโบนัส ตลอดจนสวัสดิการพื้นฐานตางๆ เชน  
การใหประกันสุขภาพและชุดเครื่องแบบพนักงาน โดยสารนิพนธฉบับน้ีเปนประโยชนตอผูศึกษา 
ในเรื่องการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับทฤษฎีการบริหารทรัพยากรบุคคลและการจางเหมา
บริการ และการวางกรอบแนวคิดในการจัดทําบทวิเคราะห 

3)  ภาคนิพนธเรื่อง “ปญหาของการจางเหมาพนักงานบริการ (Outsourcing): 
ศึกษากรณี บริษัททิพยประกันภัย จํากัด (มหาชน)” โดย นายวัชรวรงค  เลิศวิทยานุกูล นักศึกษา
หลั กสู ตรรั ฐศาสตรมหาบัณฑิต  สาขาการ บริห ารจั ดการสาธารณะสําหรับ นักบริห าร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร พ.ศ. 2550 ซึ่งพบวา การที่บริษัทฯ ประสบปญหาพนักงานบริการฯ 
ลาออกอยางตอเน่ือง เปนผลใหบริษัทฯ ตองฝกอบรมพนักงานใหมทดแทนอยูเปนประจํา เกิดจาก
นโยบายบริหารบุคลากรที่สรางความไมแนนอนในดานตางๆ ใหกับพนักงานบริการฯ นอกจากน้ี  
ยังพบปญหาความไมทุมเทในการทํางานและไมรักองคกรของพนักงานบริการฯ ซึ่งลวนสงผลกระทบ
ตอประสิทธิภาพและประสิทธิผลของบริษัทฯ โดยภาคนิพนธฉบับน้ีเปนประโยชนตอผูศึกษาในเรื่อง
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การทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับทฤษฎีการบริหารทรัพยากรบุคคลและการจางเหมาบรกิาร และ
การวางกรอบแนวคิดในการจัดทําบทวิเคราะห 

2.6.2  รายงานการศึกษาสวนบุคคลของหลักสูตรนักบริหารการทูต (นบท.) เก่ียวกับ
ลูกจางทองถ่ินของสํานักงานในตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศ 

1)  รายงานการศึกษาสวนบุคคล เรื่อง “ปญหาการจางงานลูกจางช่ัวคราวใน
ตางประเทศ กรณีสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงบราซิเลีย” โดย นางสาวพัชนี  กิจถาวร หลักสูตร 
นบท. รุนที่ 2 ป 2553 ซึ่งใหขอมูลและขอเสนอแนะเกี่ยวกับการแกไขปญหากรณีที่ลูกจางทองถ่ินของ
สถานเอกอัครราชทูตฯ ฟองรองรัฐบาลไทยอันเน่ืองมาจากการบังคับใชกฎระเบียบการจางแรงงาน
ของไทยกับลูกจางทองถ่ิน (ลูกจางประจํา) ของสถานเอกอัครราชทูตฯ อันเปนผลใหลูกจางทองถ่ินฯ 
ไดรับสวัสดิการนอยกวาที่กฎหมายบราซิลกําหนดไว แมในเวลาตอมา สถานเอกอัครราชทูตฯ 
พยายามแกไขปญหาโดยการนําลูกจางทองถ่ินฯ เขาสูระบบประกันสังคมตามกฎหมายแรงงานของ
บราซิล แตลูกจางทองถ่ินฯ ก็ยังไมพอใจ เพราะมีภาระตองจายภาษีเงินไดและเงินประกันสังคม 
ในสวนของลูกจาง สถานเอกอัครราชทูตฯ จึงตองดําเนินมาตรการตางๆ เพิ่มเติมเพื่อแกไขปญหา
ดังกลาว โดยรายงานฉบับน้ีเปนประโยชนตอผูศึกษาในเรื่องการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับ
ทฤษฎีการบริหารทรัพยากรบุคคลและการวางกรอบแนวคิดในการจัดทําบทวิเคราะห 

2)  รายงานการศึกษาสวนบุคคล (ลับ) เรื่อง “ปญหาและอุปสรรคในการปรับปรุง
เงื่อนไขการจางลูกจางช่ัวคราว: กรณีศึกษาสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงบูดาเปสต” โดย นายตอ  ศรลัมพ 
หลักสูตร นบท. รุน 9 ป 2560 ซึ่งใหขอมูลเกี่ยวกับการปรับปรุงหลักเกณฑและเงื่อนไขการจางงาน
ลูกจางทองถ่ิน (ลูกจางประจํา) ของสถานเอกอัครราชทูตฯ ใหเปนไปตามกฎหมายของฮังการี 
ตลอดจนเสนอแนวคิดเกี่ยวกับการสรางหลักการปฏิบัติในการจางงานที่ดี หรือ Good Labour 
Practices ในการจางงานลูกจางทองถ่ิน เพื่อเปนแนวทางใหสวนราชการในตางประเทศใชเปนคูมือ 
ในการปรับปรุงเงื่อนไขการจางงานลูกจางทองถ่ินใหสอดคลองกับกฎหมายของแตละทองถ่ินอยางเปนข้ัน
เปนตอน โดยเชนเดียวกับรายงานการศึกษาขางตนของนางสาวพัชนีฯ รายงานฉบับน้ีเปนประโยชน
ตอผูศึกษาในการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับทฤษฎีการบริหารทรัพยากรบุคคลและการวาง
กรอบแนวคิดในการจัดทําบทวิเคราะห 
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2.7  สรุปกรอบแนวคิดรายงานการศึกษา 
รายงานการศึกษาเรื่องน้ี จะใชกรอบแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการจางเหมาบริการ การจัด

สวัสดิการใหลูกจาง การบริหารทรัพยากรบุคคล (ไดแก ทฤษฎีความเสมอภาคและทฤษฎีลําดับข้ัน
ความตองการ) และขอกฎหมายที่เกี่ยวของของทั้งไทยและของสหรัฐฯ มาเปนพื้นฐานในการวิเคราะห
ประเด็นความทาทายและผลกระทบในดานบริหารงานอันเกิดจากการจางลูกจางเหมาบริการของ
สถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส เพื่อหาแนวทางลดผลกระทบดังกลาว และเปนกรณีศึกษาให
สํานักงานในตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศแหงอื่นๆ เพื่อนําไปใชปรับปรุงการบริหาร
จัดการลูกจางเหมาบริการ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพท่ี 1  สรุปกรอบความคิดรายงานการศึกษา 
 
 
 
 
 

 
 

แนวคิดเกี่ยวกับการบริหารบุคลากร 
(เพ่ือวิเคราะหถึงแรงจูงใจและ
พฤติกรรมของลูกจางเหมาบริการ) 
- ทฤษฎีวาดวยความเสมอภาค  
- ทฤษฎีวาดวยลําดับข้ันของความ
ตองการ  

- แนวคิดเกี่ยวกับการจัดสวัสดิการให
ลูกจาง  

แนวคิดเกี่ยวกับการจางเหมาบริการ
(เพ่ือวิเคราะหถึงรูปแบบการจางเหมา
บริการท่ีควรจะเปน) 

ปญหาและความทาทาย 
ท่ีเกิดจากการจางลูกจาง

เหมาบริการของ 
สถานกงสุลใหญ ณ  
นครลอสแอนเจลิส 

แนวทางการแกไขปญหา 

การวิเคราะหขอกฎหมายและ
ระเบียบตางๆ ของไทยและของ
สหรัฐฯ  
ท่ีเกี่ยวกับการจางงานและจางเหมา
บริการ เพ่ือใหทราบถึงขอบเขตและ
ขอจํากัดในการจางเหมาบริการ 

สถานะการจางลูกจางเหมาบริการ
ของสํานักงานในตางประเทศฯ และ
สภาพปญหาและความทาทายจาก
การจางดังกลาว 

ขอเสนอแนะ และกรณีศึกษาให
สํานักงานในตางประเทศอื่นๆ 



 

 

 
บทที่ 3 

ผลการศึกษา 
 
 

รายงานฉบับน้ี เปนการศึกษาปญหาและความทาทายในการจางลูกจางเหมาบริการของ
สํานักงานในตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศ โดยใชสถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส 
เปนกรณีศึกษา โดยมุงเนนการหาผลลัพธสามประการ คือ หน่ึง ประเด็นที่เปนปญหาและความทาทาย 
ที่เกิดข้ึนจากการจางลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ สอง สถานะการจางลูกจางเหมาบรกิาร
ของสํานักงานในตางประเทศฯ แหงอื่นๆ ในภาพรวม และสภาพปญหาและความทาทายรวมจากการจาง
ดังกลาว และ สาม ขอเสนอแนะเพื่อลดความเสี่ยงในดานตางๆ ที่เกิดจากการจางลูกจางเหมาบริการ 
โดยในการหาผลลัพธทั้งสามขอ ผูศึกษาไดขอมูลจากการศึกษาเอกสารราชการ เอกสารวิชาการและ
ขอกฎหมายที่เกี่ยวของของทั้งไทยและสหรัฐฯ การพูดคุยและสังเกตพฤติกรรมของลูกจางเหมาบรกิาร
ของสถานกงสุลใหญฯ และการสัมภาษณบุคคลที่เกี่ยวของ ไดแก เจาหนาที่ที่รับผิดชอบของสํานัก
บริหารการคลัง สํานักบริหารบุคคล สํานักจัดหาและบริหารทรัพยสิน กระทรวงการตางประเทศ 
กงสุลฝายตางๆ ของสถานกงสุลใหญฯ นักกฎหมายที่เ ช่ียวชาญกฎหมายแรงงานของมลรัฐ
แคลิฟอรเนีย และเจาหนาที่หนวยงานภายใตองคการสหประชาชาติ โดยนําทฤษฎีเกี่ยวกับการบริหาร
ทรัพยากรบุคคลและทฤษฎีเกี่ยวกับการจางเหมาบริการ และขอกฎหมายที่เกี่ยวของ มาเปนเครื่องมือ
ในการวิเคราะห  

ในบทน้ี จะแสดงผลการศึกษาสองประการ คือ ผลลัพธขอหน่ึง ปญหาและความทาทายที่
เกิดข้ึนจากการจางลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ และ ผลลัพธขอสอง สถานะการจาง
ลูกจางเหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศฯ ในภาพรวม และสภาพปญหาและและความทาทายรวม
จากการใชลูกจางเหมาบริการดังกลาว ขณะที่ผลลัพธขอสาม ขอเสนอแนะเพื่อลดความเสี่ยงในดาน
ตางๆ ที่เกิดจากการจางลูกจางเหมาบริการ จะแสดงในบทตอไป  

 
3.1  บริบทและสภาพการจางลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส 

3.1.1  สถานกงสุลใหญฯ เปดดําเนินการมาต้ังแตป 2514 โดยมีเขตอาณาครอบคลุม 13 
มลรัฐฝงตะวันตกของสหรัฐฯ20 มีภารกิจที่สําคัญไดแก งานการกงสุลและการใหความคุมครองคนไทย 
(ประมาณการณวามีคนไทยและคนไทย–อเมริกันอาศัยอยูในเขตอาณาของสถานกงสุลใหญฯ  
หลายแสนคน) และงานการเสริมสรางความสัมพันธดานการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมและวัฒนธรรม 
รวมถึงความสัมพันธในระดับประชาชน ระหวางไทยกับสหรัฐฯ ปจจุบัน สถานกงสุลใหญฯ  

                                                
20

 ไดแก มลรัฐแคลิฟอรเนีย มลรัฐวอชิงตัน มลรัฐออริกอน มลรัฐอลาสกา มลรัฐไอดาโฮ มลรัฐเนวาดา มลรัฐฮาวาย 
(รวมถึงเกาะกวมและไซปน) มลรัฐอริโซนา มลรัฐยูทาห มลรัฐมอนทานา มลรัฐไวโอมมิง มลรัฐนิวเม็กซิโก และมลรัฐ
โคโลราโด 
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มีลูกจางประจํา 14 อัตรา แบงเปนเสมียน 5 อัตรา ผูชวยดําเนินการ 4 อัตรา พนักงานขับรถ 3 อัตรา 
เจาหนาที่ปฏิบัติงานคอมพิวเตอร 1 อัตรา และพนักงานทําความสะอาด 1 อัตรา  

3.1.2  สถิติการใหบริการงานการกงสุลแสดงใหเห็นวา สถานกงสุลใหญฯ มีภารกิจเพิ่มข้ึน
อยางตอเน่ือง โดยในป 2560 สถานกงสุลใหญฯ ไดออกหนังสือเดินทาง 6,427 เลม บัตรประจําตัว
ประชาชน 2,506 ใบ ใหบริการงานนิติกรณและทะเบียนราษฎร 3,341 ฉบับ ชวยเหลือคนไทยที่มา
รองทุกข/ตกทุกขไดยาก 1,134 คน ออกหนังสือเดินทางช่ัวคราวและใบสําคัญประจําตัวแบบใช
เดินทางไดครั้งเดียว (Certificate of Identity) 315 ฉบับ และใหบริการตรวจลงตรา 8,827 ฉบับ 
นอกจากน้ี ในปงบประมาณ 2560 และ 2561 มีการออกใหบริการกงสุลสัญจรไปในมลรัฐตางๆ ใน
เขตอาณาของสถานกงสุลใหญฯ จํานวน 21 ครั้ง และ 18 ครั้ง ตามลําดับ  

3.1.3 สถานกงสุลใหญฯ เริ่มจางลูกจางเหมาบริการ (สัญญาปตอป) ในปงบประมาณ 
2546 และดวยปริมาณงานที่เพิ่มข้ึนอยางตอเน่ือง สถานกงสุลใหญฯ ไดของบประมาณเพิ่มเติม 
เพื่อจางลูกจางเหมาบริการในจํานวนที่มากข้ึน โดยจากการจาง 1 อัตรา ในปงบประมาณ 2546  
ไดเพิ่มเปน 5 อัตรา ระหวางปงบประมาณ 2548–2559 และเพิ่มเปน 6 อัตรา ต้ังแตปงบประมาณ 
2560 จนถึงปจจุบัน โดยเบิกคาจางจากงบประมาณในหมวดคาใชจายในการดําเนินงานการกงสุล  
(งบ 10%)21 จํานวน 5 อัตรา และจากงบประมาณในหมวดโครงการจัดทําบัตรประชาชนใน
ตางประเทศ22 จํานวน 1 อัตรา ทั้งน้ี โดยสวนใหญ เปนการจางลูกจางเหมาบริการคนเดิมตอเน่ือง 
ขามปงบประมาณไปเรื่อยๆ จนกวาจะมีตําแหนงลูกจางประจําวางและลูกจางเหมาบริการคนหน่ึงคนใด
เหลาน้ีไดรับการบรรจุเขาทํางานแทน หรือมิฉะน้ัน ลูกจางเหมาบริการบางคนก็ลาออก โดยตลอด  
15 ปที่ผานมา สถานกงสุลใหญฯ ไดจางลูกจางเหมาบริการรวม 20 คน โดยในจํานวนน้ี 9 คน ไดรับ
การบรรจุเปนลูกจางประจําแลว (ตารางที่ 1) 

3.1.4 ในการบริหารจัดการภายใน สถานกงสุลใหญฯ แบงงานออกเปน 5 ฝาย ไดแก  
ฝายงานกงสุล ฝายชุมชนและการเมือง ฝายเศรษฐกิจ ฝายสารนิเทศ พิธีการทูตและวัฒนธรรม และ
ฝายอํานวยการและงานคลัง โดยในแตละฝาย จะมีเจาหนาที่การทูตเปนหัวหนาฝาย และมีการ
มอบหมายงานใหลูกจางประจําและลูกจางเหมาบริการชวยงานในแตละฝาย ทั้งน้ี ในปจจุบัน  
แมลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ ทั้ง 6 คน จะจัดจางโดยงบประมาณที่จัดสรรไวเพื่อ
ดําเนินงานดานการกงสุลเปนสําคัญ แตในขอเท็จจริง มีลูกจางเหมาบริการ 4 คน ปฏิบัติงานใน 
ฝายกงสุล ขณะที่อีก 1 คน ปฏิบัติภารกิจหลักในฝายเศรษฐกิจ และอีก 1 คน ปฏิบัติภารกิจหลักใน
ฝายอํานวยการและงานคลัง โดยปฏิบัติงานดานกงสุลเปนภารกิจรอง กลาวคือ เมื่อบุคลากรของ 
ฝายกงสุลมีไมเพียงพอและเมื่อสถานกงสุลใหญฯ ออกใหบริการกงสุลสัญจรในมลรัฐตางๆ ในเขตอาณา 
นอกจากน้ี เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุดในการปฏิบัติภารกิจประจําวัน สถานกงสุลใหญฯ จะ
พิจารณาจัดสรรงานเพิ่มเติมตามความเหมาะสมเพื่อใหลูกจางเหมาบริการทํางานแทนลูกจางประจํา
ในตําแหนงตางๆ ดวย เชน งานขับรถยนต และงานใหบริการในการจัดงานเลี้ยงรับรอง เปนตน  
                                                
21

 สํานักบริหารการคลัง กระทรวงการตางประเทศ เปนหนวยงานรับผิดชอบการอนุมัติการจัดจางที่เบิกจายจาก
งบประมาณหมวดน้ี 
22

 กรมการกงสุล กระทรวงการตางประเทศ เปนหนวยงานรับผิดชอบการอนุมัติการจัดจางที่เบิกจายจาก
งบประมาณหมวดน้ี 
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3.1.5  ในการรับสมัครลูกจางเหมาบริการแตละคน สถานกงสุลใหญฯ ใชวิธีเดียวกับ 
การรับสมัครลูกจางประจํา โดยมิไดใชหลักการเดียวกับการจางเหมาบริการอื่นๆ เชน งานทําความสะอาด 
หรืองานรักษาความปลอดภัย กลาวคือ จะจัดทําประกาศรับสมัครงานที่กําหนดลักษณะงานและ
คุณสมบัติของผูสมัครไว และจัดการสอบคัดเลือก โดยเมื่อไดบุคคลที่มีคุณสมบัติตามที่ประกาศไวแลว 
ก็จะทําสัญญาจางงาน (จางเหมาบริการ) ตอไป ทั้ง น้ี ประเด็นที่แตกตางจากการรับสมัคร
ลูกจางประจํา คือ ในประกาศรับสมัครลูกจางเหมาบริการ จะระบุไวอยางชัดแจงถึงชวงเวลาที่จะจัดจาง 
(ไมเกิน 1 ปงบประมาณ) และการไมมีสวัสดิการใดๆ นอกจากคาจางรายเดือน (ซึ่งปจจุบัน ใชอัตรา
เงินเดือนข้ันตํ่าสุดของตําแหนงเสมียนที่เปนลูกจางประจํา) นอกจากน้ี ขณะที่ลูกจางเหมาบริการ 
จะทําสัญญาการจางเปนรายป ลูกจางประจําจะไดรับการบรรจุโดยคําสั่งสถานกงสุลใหญฯ และ
สามารถอยูปฏิบัติงานตอไปจนเกษียณอายุราชการ ภายใตหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับ
ลูกจางช่ัวคราวที่จางจากเงินงบประมาณ งบบุคลากร รายการคาจางช่ัวคราวของสวนราชการที่มี
สํานักงานอยูในตางประเทศ พ.ศ. 2560 (ออกโดยกรมบัญชีกลางกระทรวงการคลัง) ซึ่งกําหนด
สวัสดิการและสิทธิประโยชนตางๆ ไวอยางชัดเจน 
 

ตารางท่ี 1  ลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส ระหวางปงบประมาณ 
2546–2561 

 

ลําดับท่ี ปท่ีไดรับการจัดจาง  หมายเหตุ 
คนที่ 1 2546–2553 ไดรับการบรรจุเปนลูกจางประจําเมื่อป 2553 
คนที่ 2 2548–2552 ไดรับการบรรจุเปนลูกจางประจําเมื่อป 2552 
คนที่ 3 2548–2554 ไดรับการบรรจุเปนลูกจางประจําเมื่อป 2554 
คนที่ 4 2549–2551 ไดรับการบรรจุเปนลูกจางประจําเมื่อป 2551 
คนที่ 5 2551–2553 ไดรับการบรรจุเปนลูกจางประจําเมื่อป 2553 
คนที่ 6 2552–2555 ไดรับการบรรจุเปนลูกจางประจําเมื่อป 2556 
คนที่ 7 2553–2560  
คนที่ 8 2555–2557  
คนที่ 9 2555–2557 ไดรับการบรรจุเปนลูกจางประจําเมื่อป 2557 
คนที่ 10 2555–ปจจบุัน  
คนที่ 11 2556–2559 ไดรับการบรรจุเปนลูกจางประจําเมื่อป 2559 
คนที่ 12 2556–2558   
คนที่ 13 2557–2559  
คนที่ 14 2558–2561 ไดรับการบรรจุเปนลูกจางประจําเมื่อป 2561 
คนที่ 15 2558–2559  
คนที่ 16 2559–ปจจบุัน  
คนที่ 17 2559–ปจจบุัน  
คนที่ 18 2559–ปจจบุัน  
คนที่ 19 2559–ปจจบุัน  
คนที่ 20 เม.ย.2561 –ปจจุบัน  
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3.1.6 การจัดจางลูกจางเหมาบริการ เปนผลใหสถานกงสุลใหญฯ มีลูกจาง 2 ประเภท  
ซึ่งปฏิบัติงานที่คลายคลึงกันและทํางานอยูเคียงขางกันในสถานที่เดียวกัน คือ ลูกจางประจํา ซึ่งจะ
ทํางานไปไดจนเกษียณอายุ และไดรับสิทธิประโยชนและสวัสดิการตางๆ ในลักษณะเดียวกับ
ขาราชการของไทย กับลูกจางเหมาบริการ ซึ่งตองตอสัญญาจางเปนรายป และไมไดรับสิทธิประโยชน
และสวัสดิการใดๆ และโดยที่ประเด็นเกี่ยวกับสิทธิประโยชนและสวัสดิการเปนเรื่องที่กระทบโดยตรงกับ
ขวัญกําลังใจในการทํางาน ไมวาจะเปนคาจาง/คาตอบแทน สิทธิในการลา คาลวงเวลา คารักษาพยาบาล 
เงินรางวัลประจําป (โบนัส) และบําเหน็จบํานาญ สถานกงสุลใหญฯ จึงตองใชมาตรการทางการ
บริหารเพื่อลดความเหลื่อมล้ําเรื่องสวัสดิการน้ี อยางไรก็ดี หลายมาตรการเปนการดําเนินการโดยไมมี
ระเบียบและ/หรือ ไมมีงบประมาณรองรับ และใชเวลาในการดําเนินการคอนขางนาน โดยสรุปความ
แตกตางในเรื่องสวัสดิการและสิทธิประโยชนระหวางลูกจางประจํากับลูกจางเหมาบริการ และการใช
มาตรการการบริหารของสถานกงสุลใหญฯ เพื่อลดความเหลื่อมล้ํา ปรากฏตามตารางที่ 2 
 
ตารางท่ี 2 เปรียบเทียบสิทธิประโยชนและสวัสดิการระหวางลูกจางประจํากับลูกจางเหมาบรกิารของ

สถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส 
 

รายการ ลูกจางประจํา ลูกจางเหมาบริการ มาตรการการบริหารท่ี
สถานกงสุลใหญฯ 

ดําเนินการเพ่ือลดความ
เหลื่อมล้ํา 

เงินเดือน/
คาตอบแทน 

แตกตางกันไปตามตําแหนง
งานที่ถือครอง และจํานวน 
ปที่เขาทํางาน ปจจุบัน  
อยูระหวาง 2,285–6,639 
ดอลลารสหรัฐ 

คาตอบแทนเปนไปตาม
งบประมาณที่ต้ังไวที่
ไดรับการอนุมัติจาก
กระทรวงการ
ตางประเทศ (ปจจุบัน 
อยูที่ 2,285 ดอลลาร
สหรัฐตอเดือน) 

จะพิจารณาตามภาวะคา
ครองชีพและคาแรงข้ันตํ่าใน
ทองถ่ิน เพื่อทําเรื่องเสนอ
กระทรวงการตางประเทศ 
ใหเพิ่มคาตอบแทนใน
ปงบประมาณตอไป อยางไร
ก็ดี ไมไดเสนอ/ไมไดรับ
อนุมัติใหปรับคาตอบแทน
ทุกป 

การข้ึนเงินเดือน ปรับข้ึนทุกปตามการ
ประเมินผลงานและข้ัน
เงินเดือนที่กําหนดโดย ก.พ. 
โดยเฉลี่ยปรบัข้ึนข้ันละ
ประมาณ 150 ดอลลาร
สหรัฐ 

ไมมีระบบข้ันเงินเดือน 
คาตอบแทนเปนไปตาม
การขอต้ังงบประมาณ
และงบประมาณที่ไดรบั
อนุมัติ  

คาลวงเวลา สามารถเบิกจายไดจาก
หมวดงบประมาณคาใชสอย  
เมื่อไดรบัมอบหมายให
ทํางานลวงเวลา 

ไมมีระเบียบรองรบัให
เบิกจายได 

ใชวิธีเบิกจายแทนกัน 
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รายการ ลูกจางประจํา ลูกจางเหมาบริการ มาตรการการบริหารท่ี
สถานกงสุลใหญฯ 

ดําเนินการเพ่ือลดความ
เหลื่อมล้ํา 

ประกันสุขภาพ ไดสิทธ์ิเบกิคาเบี้ยประกัน
สุขภาพรอยละ 75 

ไมไดรับสทิธ์ิใดๆ 
 

 

เงินรางวัล
ประจําป (โบนัส) 

คนละไมเกินเงินเดือน 1 
เดือน ข้ึนอยูกับการ
ประเมินผลงาน  

ไมไดรับสทิธ์ิใดๆ  หาเงินที่มิใชเงินงบประมาณ 
เพื่อให เปนสินนํ้าใจในชวง
สิ้นป โดยในป 2560 ลูกจาง
เหมาบรกิารไดเงินรางวัล 
คนละ 200 ดอลลารสหรัฐ 

สิทธิในการลา ไดรับสทิธิการลาโดยไดรับ
คาจาง ตามระเบียบ 
ราชการไทย ทีส่ําคัญ เชน  
– ลาพักผอนปละ 10 วัน 

(สะสมไดสงูสุด 30 วัน) 
– ลากิจปละไมเกิน 45 วัน 
– ลาคลอด (หญิง) ไมเกิน 

90 วัน และ (ชาย) ไมเกิน 
15 วัน 

– ลาปวยไมเกิน 60 วัน 

ระเบียบราชการไทยไม
รับรองสิทธิการลาของ
ลูกจางเหมาบริการ
(เน่ืองจากใหถือวาเปน
เสมอืนการ “จางทํา
ของ”) โดยในหนังสือ
กระทรวงการคลงั
กําหนดแนวปฏิบัติใน
เรื่องน้ีไววา “…หาก 
ไมมาปฏิบัติงานอาจหา
ผูอื่นมาทํางานแทนหรือ
บอกกลาวลวงหนา หาก
เกิดความเสียหายแก
ทางราชการเน่ืองจากไม
มาทํางาน สวนราชการ
อาจกําหนดคาปรบั
สําหรบั ความเสียหายน้ัน” 

อะลุมอลวยใหลูกจางเหมา
บริการลาไดคนละ 10 วัน
ตอป และไดปรับเพิ่มเปน 
15 วันตอปในปงบประมาณ 
2561 ทั้งน้ี โดยใหแจง
ลวงหนาเปนระยะเวลาหน่ึง
กอนการลา 

เงินบําเหน็จ ไดรับตามสูตรการคํานวณที่
อางอิงตามกฎหมายทองถ่ิน
และระเบียบของ
กระทรวงการคลงั ซึ่งข้ึนอยู
กับระยะเวลาที่รบัราชการ 
และเงินเดือนสุดทาย  

ไมไดรับสทิธ์ิใดๆ 
 
 

 

การบาดเจบ็จาก 
การปฏิบัติงาน 

สถานกงสุลใหญฯ 
รับผิดชอบดูแล โดยหาก
ประกันที่ทําไวครอบคลุม 

รับผิดชอบตัวเอง  
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รายการ ลูกจางประจํา ลูกจางเหมาบริการ มาตรการการบริหารท่ี
สถานกงสุลใหญฯ 

ดําเนินการเพ่ือลดความ
เหลื่อมล้ํา 

สถานกงสุลใหญฯ ก็ชวย
ชําระคาเบี้ยประกัน 
รอยละ 75 อยูแลว  

ความเสียหายตอ
บุคคลทีส่าม 
หรือทรัพยสิน
ราชการเสียหาย
ที่เกิดจากการ
ปฏิบัติงาน 

ต้ังกรรมการสอบสวน โดย
ลูกจางจะรบัผิดชอบหาก
พิสูจนไดวาเปนกรณี
ประมาทเลินเลอ 

รับผิดชอบเองและตอง
ชดใชคาเสียหายตอ
ทรัพยสินราชการไมวา
กรณีใดๆ  

 

ประกันสังคม ปจจุบัน กฎหมายของสหรฐัฯ ไมบังคับใหสํานักงานทางการทูตของรัฐบาล
ตางประเทศจายเงินสมทบเขากองทุนประกันสังคมของสหรฐัฯ 

 
3.2  การวิเคราะหประเด็นปญหาและความทาทายท่ีเกิดขึ้นจากการจางลูกจางเหมาบริการของ
สถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส 

3.2.1 ความทาทายเก่ียวกับการแปลงทฤษฎีการจางเหมาบริการมาสูการปฏิบัติ 
1)  จากบริบทและเงื่อนไขการจางลูกจางเหมาบริการดังที่ไดกลาวไวในขอ 3.1 

ขางตน เห็นไดวา การจางลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ มิไดเปนไปตามแนวคิดหลักของ
การจางเหมาบริการในหลายแงมุม กลาวคือ 

– มิไดเปนการสงผานงานไปใหผูที่มีความเช่ียวชาญกวาดําเนินการแทน  
ซึ่งสะทอนไดจากการที่สถานกงสุลใหญฯ ยังคงตองใหการฝกอบรมลูกจางเหมาบริการทุกคนเมื่อ 
เขาทํางาน โดยมีระยะเวลาการทดลองงานสามเดือน  

– มิไดเปนการจางผานบุคคลที่สามหรือนิติบุคคลเพื่อใหสงลูกจางเหมาบรกิาร
มาปฏิบัติงานที่สถานกงสุลใหญฯ ซึ่งนิติบุคคลดังกลาวจะเปนผูรับผิดชอบการคัดเลือกพนักงาน 
ฝกอบรม และสวัสดิการเอง โดยหากสถานกงสุลใหญฯ ไมพอใจผลการทํางานของบุคคลดังกลาว  
ก็แจงไปที่บริษัทหรือนิติบุคคลน้ันๆ เพื่อขอเปลี่ยนบุคคลดังกลาว23 

– มิไดจางดวยคาจางหรือคาตอบแทนที่มีอัตราสูงกวาลูกจางคนอื่นๆ ของ
สถานกงสุลใหญฯ ดังเห็นไดจากอัตราเงินเดือนในประกาศรับสมัครงานซึ่งเปนข้ันตํ่าสุดของตําแหนง
เสมียน ขณะที่ลูกจางประจําคนอื่นๆ มีการปรับเงินเดือนทุกปงบประมาณ และไดรับสวัสดิการ 

2)  จากบริบทขางตน สรุปไดวา สถานกงสุลใหญฯ ประสงคจาง “แรงงาน” จาก
ลูกจางเหมาบริการเปนหลักมากกวาการประสงคใหลูกจางเหมาบริการเปนผูรับจางดําเนินการผลิต

                                                
23

 สถานกงสุลใหญฯ ใชการจางเหมาบริการผานบริษัทหรือนิติบุคคลเฉพาะกรณีงานรักษาความปลอดภัยและงาน
รักษาความสะอาด แตมิไดใชกับการจางลูกจางเหมาบริการทั้ง 6 คนของสถานกงสุลใหญฯ 
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ช้ินงานซึ่งเปนแนวคิดหลักในการจางเหมาบริการ ขณะที่ดวยขอจํากัดอันเกิดจากระเบียบของทางการไทย 
สถานกงสุลใหญฯ ไมสามารถจางแรงงานหรือใหสวัสดิการลูกจางเหมาบริการได เปนผลใหสถานกงสุลใหญฯ 
ตองหามาตรการเชิงบริหารตางๆ มาใช เพื่อลดความเหลื่อมล้ําและรักษาบุคลากรกลุมน้ีไวแทน  

3.2.2 ความทาทายในแงกฎหมาย 
จากการศึกษากฎหมายและระเบียบตางๆ ของทั้งไทยและสหรัฐฯ เกี่ยวกับการจางงาน

และการจางเหมาบริการ ทั้งจากการศึกษาเอกสารและการสัมภาษณผูเช่ียวชาญดานกฎหมายแรงงาน
ของมลรัฐแคลิฟอรเนีย ผูศึกษาพบวา ความสุมเสี่ยงดานกฎหมายเปนประเด็นปญหาและความทาทาย
ที่เดนชัดและสามารถสรางความเสียหายตอสถานกงสุลใหญฯ และเจาหนาที่ที่เกี่ยวของกับการจัดจาง
ไดอยางเปนรูปธรรมมากที่สุด หากมีการนําขอพิพาทดานแรงงานข้ึนสูศาลแรงงานในทองถ่ิน  
ดวยเหตุผล ดังน้ี 

1)  ดังที่ไดกลาวไวในขอ 3.1 ขางตน การจางลูกจางเหมาบริการทั้ง 6 คน ของ
สถานกงสุลใหญฯ เขาขายเปนการจางบุคคลธรรมดาใหเขามาปฏิบัติงานที่สถานกงสุลใหญฯ  
ในลักษณะของ “การจางแรงงาน” ที่เกิดนิติสัมพันธระหวางสถานกงสุลใหญฯ ในฐานะนายจาง  
กับลูกจางเหมาบริการ ในฐานะลูกจาง มิใชการ “จางทําของ” ตามกฎหมายพัสดุของไทย  

2)  กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ไดมีหนังสือเวียนถึงสวนราชการตางๆ ที่ กค 
0406.4/ว.67 ลงวันที่ 14 กรกฎาคม 2553 (ดังที่ไดกลาวไวในบทที่ 2 ขอ 2.4.1) แจงแนวปฏิบัติ
เกี่ยวกับการจางเหมาบริการ ซึ่งมีประเด็นสําคัญวา (ก) ใหการจัดจางมีลักษณะมุงผลสําเร็จของงาน
ที่วาจางภายในระยะเวลาที่กําหนดเปนสําคัญ (ข) สวนราชการไมมีอํานาจควบคุมบังคับบัญชาหรือ 
สั่งการในการทํางาน แตมีอํานาจตรวจตรางานและสั่งใหปรับปรุงเมื่อผิดพลาด (ค) ผูรับจางไมตองอยู
ภายใตระเบียบขอบังคับที่ลูกจางทั่วไปถือปฏิบัติ...โดยหากไมมาปฏิบัติงานและเกิดความเสียหาย  
สวนราชการอาจกําหนดคาปรับ (ง) ผูรับจางมีฐานะเปนผูรับจางทําของตามสัญญาจาง ไมถือเปน 
การจางลูกจางที่จะมีนิติสัมพันธกันในฐานะนายจางกับลูกจาง...สวนราชการจึงไมอยูในบังคับที่จะตอง
นําสงเงินสมทบเขากองทุนประกันสังคม (จ) ใหถือปฏิบัติตามหลักขางตน หากมีการปฏิบัติไมถูกตอง
และราชการไดรับความเสียหาย ใหดําเนินการตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่โดยเร็ว  

3)  สํานักบริหารการคลัง กระทรวงการตางประเทศ ซึ่งเปนผูรับผิดชอบการอนุมัติ
กรอบการจางเหมาบริการเอกชนที่เบิกจายจากคาใชจายในการดําเนินงานการกงสุล (เงิน 10%) ของ
สํานักงานในตางประเทศฯ ไดแจงใหสํานักงานในตางประเทศฯ ถือปฏิบัติตามหลักเกณฑการจาง
เอกชนดําเนินงานตามหนังสือกระทรวงการคลัง ที่ กค 0406.4/ว 67 ขางตน และขอใหสํานักงานใน
ตางประเทศฯ ศึกษากฎหมายแรงงานและกฎหมายทองถ่ินที่เกี่ยวของใหละเอียดรอบคอบ เพื่อให 
การทําสัญญาจางเหมาบริการไมขัดตอกฎหมายแรงงานและกฎหมายทองถ่ินที่เกี่ยวของ ปองกัน
ปญหาการฟองรองในอนาคต อาทิ การระบุสัญญาจางเปนลักษณะ part time หรือจางเหมาตาม
ช้ินงาน (ในกรณีที่สามารถดําเนินการได)  

4)  ศาลของมลรัฐแคลิฟอรเนียไดวินิจฉัยเกี่ยวกับลักษณะการจางแรงงานกับ 
การจางเหมาบริการ (Independent Contractor) ไวแลว (ดังที่ไดกลาวไวในบทที่ 2 ขอ 2.5.3) โดย
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การจางลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ ถือเปนการจางแรงงาน เน่ืองจากเกิดนิติสัมพันธใน
ฐานะนายจาง–ลูกจาง อันเปนผลใหนายจางมีพันธกรณีตามที่กฎหมายแรงงานสหรัฐฯ กําหนดไว 

5)  การมีผลบังคับใชของพระราชบัญญัติจัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ 
พ.ศ. 2560 ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการจัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 
และระเบียบกระทรวงการตางประเทศวาดวยการจัดซื้อจัดจางพัสดุของสวนราชการในตางประเทศ 
พ.ศ. 2560 จะทําใหการจางลูกจางเหมาบริการรายเดิมตอเน่ืองในปงบประมาณตอๆ ไป มีความซับซอน
มากข้ึน กลาวคือ ในกรณีที่สถานกงสุลใหญฯ ประสงคจะข้ึนคาตอบแทนใหลูกจางรายเดิมในสัญญา
จางเหมาบริการฉบับใหม จะไมสามารถเลือกจางลูกจางรายเดิม (“วิธีเฉพาะเจาะจง”) ได หากแต
จะตองเชิญชวนผูที่มีคุณสมบัติไมตํ่ากวา 3 ราย (“วิธีคัดเลือก”) มาย่ืนขอเสนอการรับเหมาบริการ  
ซึ่งเมื่อทําเชนน้ันแลว ก็มีความเปนไปไดที่ลูกจางเหมาบริการรายเดิมจะไมไดรับการคัดเลือกใหเปน
ผูรับเหมาบริการในสัญญาฉบับใหม ซึ่งอาจเปนเหตุใหเกิดขอพิพาทดานแรงงานกับลูกจางเหมาบรกิาร
รายเดิมที่ไมไดรับการคัดเลือกตอ (โดยคํานึงวากฎหมายทองถ่ินไมถือวาการจางลูกจางในลักษณะน้ี
เปนการจางเหมาบริการ หากแตเปนการจางงาน)  

3.2.3 ความทาทายในเชิงการบริหารบุคลากร 
1)  การมีลูกจาง 2 ประเภท คือ ลูกจางประจําและลูกจางเหมาบริการ ซึ่งปฏิบัติงาน 

ที่คลายคลึงกันและทํางานอยูเคียงขางกันในสถานที่เดียวกัน แตไดรับสวัสดิการและสิทธิประโยชน 
จากการทํางานที่แตกตางกัน เปนประเด็นทาทายอยางย่ิงสําหรับการบรกิารบคุลากรของสถานกงสลุใหญฯ 
โดยจากการสังเกตพฤติกรรมและการพูดคุยอยางไมเปนทางการกับลูกจางเหมาบริการในโอกาสตางๆ 
ระหวางเดือนตุลาคม 2560 กับเดือนเมษายน 2561 ผูศึกษารับรูไดถึงความรูสึกถึงการไมไดรับความ
ยุติธรรมในการทํางานในหมูลูกจางเหมาบริการ โดยเฉพาะเมื่อไดรับมอบหมายใหปฏิบัติงาน
นอกเหนือจากภารกิจหลักตามสัญญาจางเหมาบริการ24 อาทิ การเปนเจาหนาที่ออกใหบริการกงสุล
สัญจรตางมลรัฐ (ซึ่งจัดข้ึนเฉพาะวันเสารและวันอาทิตย) ขณะที่ลูกจางประจําบางคนไมสะดวกที่จะ
ออกใหบริการกงสุลสัญจร และการไดรับมอบหมายใหเปนบริกรในงานเลี้ยงรับรองตางๆ โดยลูกจาง
เหมาบริการไดแสดงออกทางออมในหลายลักษณะ อาทิ การเปรยถึงการปฏิบัติงานที่ไมทัดเทียมกัน
ของลูกจางประจําบางคน (เปรยวาพวกตนเองทํางานมากกวาลูกจางประจําบางคน ทั้งๆ ที่เปนเพียงแค
ลูกจางเหมาบริการ) การเปรยผานหัวหนางานเกี่ยวกับงานที่ตองปฏิบัตินอกเหนือจากงานหลักตาม
สัญญาจาง การวางแผนขอลาพักผอนลวงหนาเพื่อหลีกเลี่ยงการทํางานในชวงวันเสารและวันอาทิตย 
และการขอลาออก25 

                                                
24

 ในการรับสมัครลูกจางเหมาบริการ สถานกงสุลใหญฯ จะออกประกาศรับสมัครบุคคลเขารับการคัดเลือกเปน
ลูกจางเหมาบริการภายใตโครงการที่ไดรับการจัดสรรงบประมาณ เชน โครงการจัดทําบัตรประชาชนในตางประเทศ 
และโครงการจางเหมาบริการเอกชนชวยงานกงสุล โดยในการทําสัญญาจางบุคคลดังกลาว นอกจากภารกิจหลัก
ภายใตโครงการที่ไดรับงบประมาณแลว สถานกงสุลใหญฯ จะระบุใหบุคคลที่ไดรับคัดเลือก มีหนาที่ทํา “งานอ่ืนๆ ที่
ไดรับมอบหมาย” ดวย 
25

 ในชวงการสังเกตพฤติกรรมของลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ ระหวางเดือนตุลาคม 2560–เมษายน 
2561 มีลูกจางเหมาบริการขอยุติสัญญาการจางเหมาบริการ 1 คน โดยขอใหมีผลในวันที่ 1 กรกฎาคม 2561 
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2)  การแสดงออกทางออมขางตนถึงความไมพึงพอใจจากสิ่งที่ไดจากการทํางาน
สอดคลองกับแนวคิดตามทฤษฎีความเสมอภาค (Equity Theory) ที่ไดนําเสนอไวในบทที่ 2 (ขอ 2.3.1) 
ซึ่งมีสมมติฐานวา เมื่อบุคคลน้ันๆ มีความรูสึกวาสิ่งที่เขาทุมเทใหกับการทํางานไมทัดเทียมกับสิ่งที่เขา
ไดรับเปนการตอบแทน บุคคลน้ันจะเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมของตนเองเพื่อใหกลับมาสูจุดที่เขาคิดวามี
ความเสมอภาคหรือความยุติธรรมเกิดข้ึน หรือกลาวอีกนัยหน่ึงคือ สภาพที่เปนอยูสงผลกระทบตอ
ขวัญและกําลังใจในการทํางานของลูกจางเหมาบริหาร และตอการบริหารบุคลากรทั้งระบบของ 
สถานกงสุลใหญฯ ซึ่งทําใหสถานกงสุลใหญฯ ตองใชเวลาและทรัพยากรมากกวาที่ควรจะเปนใน
บริหารบุคลากร ไมวาจะเปนการคัดเลือกและฝกอบรมลูกจางเหมาบริการคนใหมซ้ําแลวซ้ําอีกเพื่อ
ทดแทนคนที่ลาออก และการหามาตรการเชิงบริหารเพื่อทําใหลูกจางเหมาบริการมีความรูสึกวาไดรับ
ความยุติธรรมมากข้ึน (“ซื้อใจ”) เชน การหาเงินที่มิใชเงินงบประมาณ เพื่อเปนเงินรางวัลประจําป 
การปรับเพิ่มวันลาพักผอนจาก 10 วันเปน 15 วันตอป (ซึ่งการใหลาพักผอนไดน้ีเปนการดําเนินการ 
ที่ยังไมมีระเบียบของไทยมารองรับ) และการช่ืนชมลูกจางเหมาบริการที่มีผลการปฏิบัติงานดี 
อยางเปดเผย เปนตน  

3)  ในเรื่องขวัญและกําลังใจของลูกจางเหมาบริการที่สงผลกระทบตอคุณภาพและ
ประสิทธิภาพในการทํางานใหสถานกงสุลใหญฯ น้ัน จากการศึกษาเบื้องตนจากแบบประเมนิการใหบรกิาร
กงสุลสัญจรในพื้นที่ตางๆ ของสถานกงสุลใหญฯ ในรอบ 2 ปงบประมาณที่ผานมา และจากสถิติ 
การรองเรียนของผูที่มารับบริการ ณ ที่ทําการสถานกงสุลใหญฯ ผูศึกษาไมพบวา การเปนลูกจาง 
เหมาบริการสงผลกระทบตอคุณภาพและประสิทธิภาพในการทํางานที่ลดลง เน่ืองจากผูทําหนาที่
ใหบริการงานกงสุลสัญจร (ซึ่งประกอบดวยทั้งลูกจางประจําและลูกจางเหมาบริการ) สวนใหญไดรับ
การประเมินความพึงพอใจดวยคะแนนที่สูงมาก26 ขณะที่ในรอบ 2 ปที่ผานมา ไมพบกรณีลูกจาง 
เหมาบริการถูกรองเรียนเปนลายลักษณอักษรในการปฏิบัติหนาที่ ณ ที่ทําการสถานกงสุลใหญฯ  
แตพบกรณีลูกจางประจําคนอื่นถูกรองเรียนบาง ซึ่งในประเด็นน้ี สามารถอธิบายไดดวยทฤษฎีลําดับ
ข้ันความตองการของมาสโลว (ซึ่งไดกลาวถึงในบทที่ 2 ขอ 2.3.2) ซึ่งเสนอแนวคิดเกี่ยวกับพฤติกรรม
ของมนุษยและแรงจูงใจในการกระทําอยางใดอยางหน่ึง โดยแบงลําดับข้ันของความตองการออกเปน 
5 ข้ัน จากระดับพื้นฐานไปยังระดับสูงสุด โดยเมื่อประยุกตกับขอเท็จจริงวา ในรอบ 15 ปที่ผานมา  
มีลูกจางเหมาบริการ จํานวน 9 คน สามารถปรับสถานะของตนเองเปนลูกจางประจําไดสําเร็จ ทําให
เห็นภาพไดวา สาเหตุหน่ึงที่ลูกจางเหมาบริการยังคงทุมเทในการทํางานใหกับสถานกงสุลใหญฯ  
(แมจักมีความรูสึกวาสิ่งที่ไดตอบแทนน้ันไมมีความเสมอภาค) ก็นาจะเปนเพราะลูกจางเหมาบริการ
เหลาน้ีมีความตองการที่จะไดรับการบรรจุเปนลูกจางประจําเมื่อมีตําแหนงงานวางในอนาคต (ดังน้ัน 
หากลูกจางเหมาบริการไมทุมเทในการทํางานต้ังแตวันน้ี ก็จะมีโอกาสลดลงที่จะไดรับการคัดเลือกให
บรรจุเปนลูกจางประจําเมื่อเวลาน้ันมาถึง) อยางไรก็ดี เพื่อใหไดผลที่แนชัด ผูที่สนใจอาจศึกษาตอยอด
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 ในการออกใหบริการกงสุลสัญจรแตละครั้ง สถานกงสุลใหญฯ จะจัดทําแบบประเมินผลความพึงพอใจของผูเขารับ
บริการ โดยในการใหบริการ 17 ครั้งในป 2560 ไดรับผลการประเมินความพึงพอใจระหวางรอยละ 84-100 และใน
การใหบริการ 11 ครั้งตั้งแตเดือนมกราคมถึงพฤษภาคม 2561 ไดรับผลประเมินความพึงพอใจระหวางรอยละ 90-
100 โดยในการประเมินทุกครั้ง ไมปรากฏการประเมินในทางลบตอเจาหนาที่ที่ใหบริการ โดยคะแนนประเมินที่
สูญเสียไปเกิดจากสถานที่ใหบริการคับแคบและระบบคิวนัดหมายทําหนังสือเดินทางออนไลนขัดของ 
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ในประเด็นเกี่ยวกับการเปนลูกจางเหมาบริการกับประสิทธิภาพในการใหบริการขององคกรเปนการ
เฉพาะตอไป 

3.2.4  ความทาทายเชิงโครงสรางของกระทรวงการตางประเทศ 
1)  จากการศึกษาจากเอกสารราชการตางๆ และการสัมภาษณบุคคลที่เกี่ยวของ

กับการจางเหมาบริการของกระทรวงการตางประเทศ ผูศึกษาพบประเด็นปญหาเชิงโครงสรางทีส่าํคัญ 
คือ กระทรวงการตางประเทศยังไมมีหนวยงานกลางที่ดูแลภาพรวมของการจางลูกจางเหมาบริการ
ของสํานักงานในตางประเทศฯ27 เน่ืองจากปจจุบัน กระทรวงการตางประเทศใชหลักการ “แหลงที่มา
ของงบประมาณในการดําเนินโครงการ” เปนสําคัญในการพิจารณาวา การที่สํานักงานในตางประเทศฯ  
จะจางลูกจางเหมาบริการคนหน่ึงๆ หนวยงานใดของกระทรวงการตางประเทศจะเปนผูรับผิดชอบ 
กลาวคือ  

(1) สํานักบริหารการคลังเปนผูรับผิดชอบหลักของการจางเหมาบริการตาม
กรอบการจางเหมาบริการเอกชนจากคาใชจายในการดําเนินงานการกงสุล (เงิน 10%) และคาใชจาย
ในหมวดงบคาใชสอยของสํานักงานในตางประเทศฯ  

(2) กรมการกงสุลเปนผูรับผิดชอบหลักของการจางลูกจางเหมาบริการตาม
โครงการจัดทําบัตรประชาชนในตางประเทศ โดยในปงบประมาณ 2561 มีสํานักงานในตางประเทศ
ไดรับจัดสรรงบประมาณในหมวดน้ี 15 แหง ซึ่งโดยสวนใหญ สํานักงานในตางประเทศจะใช
งบประมาณดังกลาวเพื่อจัดจางลูกจางเหมาบริการเพื่อปฏิบัติหนาที่รับคํารองทําบัตรประชาชน และ
มักเปนการจางบุคคลเดิมตอเน่ือง 

(3) สํานักนโยบายและแผนเปนผูรับผิดชอบการอนุมัติโครงการภายใตงบ
ภารกิจยุทธศาสตร ซึ่งสํานักงานในตางประเทศหลายแหงใชงบประมาณดังกลาวไปเพื่อจัดจางลูกจาง
เหมาบริการในการดําเนินโครงการ เชน โครงการศูนยขอมูลเพื่อธุรกิจไทยในตางประเทศซึ่งปจจุบัน  
มี 23 แหงทั่วโลก28 (ซึ่งลูกจางเหมาบริการเหลาน้ีทําหนาที่ใหขอมูลและคําปรึกษาแกนักธุรกิจไทย 
ที่ประสงคจะทําธุรกิจในประเทศน้ันๆ) ขณะที่สํานักบริหารบุคคลเปนผูรับผิดชอบในการใหคําปรึกษา
กรณีมีขอพิพาทดาน แรงงาน และการขออนุมัติอัตราลูกจางประจําแทนตําแหนงลูกจางเหมาบริการ  

2)  การไมมีหนวยงานกลางภายในกระทรวงการตางประเทศที่กํากับดูแลการจาง
ลูกจางเหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศฯ ทําใหมีขอจํากัดในการบริหารจัดการเรื่องน้ี 
หลายประการ อาทิ การขาดขอมูลเชิงสถิติตางๆ (เชน ปจจุบัน กระทรวงการตางประเทศไมมีขอมูลที่
แนชัดวาสํานักงานในตางประเทศฯ ใดจางลูกจางเหมาบริการบาง มีจํานวนทั้งหมดเทาใด และจาง
บุคคลน้ันๆ มาต้ังแตเมื่อใด) การขาดกลไกที่ทําหนาที่กําหนดนโยบายภาพรวม back office และ 
ใหคําปรึกษาแกสํานักงานในตางประเทศฯ และการขาดกลไกแบงปนประสบการณที่ ดีและ
ประสบการณที่ไมดีที่แตละสํานักงานตองเผชิญในการจางลูกจางเหมาบริการ เปนตน นอกจากน้ี  
ยังทําใหสํานักงานในตางประเทศฯ ที่ประสบปญหาจากการจางลูกจางเหมาบริการตองหาทางแกไข
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 ซ่ึงแตกตางจากกรณีของลูกจางทองถิ่นทั่วไปที่สํานักบริหารบุคคล กระทรวงการตางประเทศ จะเปนผูดูแล
ภาพรวม และแตกตางจากกรณีการจางลูกจางเหมาบริการของกรมกองตางๆ ในประเทศไทยของกระทรวงการ
ตางประเทศ ซ่ึงสํานักจัดหาและบริหารทรัพยสิน กระทรวงการตางประเทศจะทําหนาที่เปนหนวยงานกลาง 
28
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ดวยตัวเอง ซึ่งบางครั้งเปนการใชมาตรการเชิงบริหารที่ไมมีกฎระเบียบรองรับ อาทิ การใหลูกจาง
เหมาบริการลาหยุดไดโดยไดคาตอบแทนเต็มจํานวน  

 
3.3  สถานะการจางลูกจางเหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศฯ ในภาพรวม และสภาพปญหา 
และความความทาทายรวมของการจางดังกลาว 

3.3.1  ผลการตอบแบบสอบถาม 
ในสวนน้ี เพื่อหาผลลัพธเกี่ยวกับสถานะการจางลูกจางเหมาบริการของสํานักงาน

ในตางประเทศฯ ในภาพรวม และสภาพปญหาและความทาทายรวมจากการจางเหมาบริการดังกลาว 
ผูศึกษาไดสงแบบสอบถาม (ภาคผนวก ก) ถึงผูดํารงตําแหนงหัวหนาสํานักงานดานงานบริหาร (Head 
of Chancery) หรือผูที่รับผิดชอบงานบริหารบุคลากรของสํานักงานในตางประเทศฯ ทั้ง 97 แหง  
โดยขอความรวมมือใหตอบแบบสอบถามระหวางวันที่ 24 พฤษภาคม–23 มิถุนายน 2561 ซึ่ง ณ  
สิ้นวันดังกลาว มีผูตอบแบบสอบถามจากสํานักงานในตางประเทศฯ 67 แหง คิดเปนรอยละ 69.07 
ของจํานวนสํานักงานในตางประเทศฯ ทั้งหมด โดยผลที่ไดจากแบบสอบถามมีประเด็นที่นาสนใจ ดังน้ี 

1) รอยละ 74.6 มีการจางลูกจางเหมาบริการ ระหวาง 1–9 คน  
2) รอยละ 86.2 มีแผนจะจางลูกจางเหมาบริการในปงบประมาณ 2562  
3) รอยละ 88.2 มีแผนจะจางลูกจางเหมาบริการคนเดิมตอเน่ืองในปงบประมาณตอๆ ไป 
4) รอยละ 58.3 ใหลูกจางเหมาบริการทํางานนอกเหนือจากภารกิจหลักตามที่ได

ประกาศสมัครงานจางเหมาไว  
5) รอยละ 30 ไมทราบถึงแนวปฏิบัติเกี่ยวกับการจางเหมาบริการตามนัยหนังสือ

กระทรวงการคลังที่ กค 0404.4/67 ลงวันที่ 14 กรกฎาคม 2553 (บทที่ 2 ขอ 2.4.1) 
6) รอยละ 40 ไมทราบวา สืบเน่ืองจากการมีผลบังคับใชของพระราชบัญญัติการ

จัดซื้อจัดจางและบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 การจัดจางลูกจาเหมาบริการรายเดิมตอเน่ืองต้ังแต
ปงบประมาณ 2562 มีกระบวนการจัดจางที่แตกตางจากเดิมที่จะทําใหการจัดจางลูกจางเหมาบริการ
รายเดิมมีความยุงยากข้ึน โดยเฉพาะในประเด็นวา ในกรณีที่วงเงินจัดจางเกิน 5 แสนบาท การจัดจาง
ลูกจางรายเดิมโดยไมเปดการคัดเลือกใหม จะไมสามารถข้ึนคาตอบแทน/เงินเดือนได  

7) รอยละ 32.2 ไมทราบถึงกฎหมายทองถ่ินเกี่ยวกับการจางลูกจางเหมาบริการ 
8) รอยละ 32.6 ของสํานักงานในตางประเทศฯ ที่ตอบแบบสอบถามวาทราบถึง

กฎหมายที่เกี่ยวของของทองถ่ิน ตอบวา การจางลูกจางเหมาบริการในลักษณะเชนน้ีเปนการจางงาน
ตามกฎหมายแรงงานและนายจางมีภาระหนาที่ในการสมทบเงินเขากองทุนประกันสังคม ขณะที่อีก
รอยละ 10.9 ตอบวา การจางลูกจางเหมาบริการในลักษณะเชนน้ี เปนการจางงานตามกฎหมาย
แรงงานและลูกจางจะไดรับสวัสดิการแรงงานแตยังไมมีกฎหมายบังคับใหนายจางตองสมทบเงินเขา
กองทุนประกันสังคม โดยมีเพียงรอยละ 21.7 ที่ตอบวา สามารถจัดจางลูกจางเหมาบริการเชนน้ีตาม
เงื่อนไขที่เปนอยูไดตอไปโดยไมสุมเสี่ยงที่จะผิดกฎหมาย และอีกรอยละ 34.8 ตอบวา ไมแนใจวา 
การจางลูกจางเหมาบริการในลักษณะที่เปนอยูเปนไปตามกฎหมายทองถ่ินหรือไมอยางไร 

9) กวารอยละ 95 ใชมาตรการเชิงบริหารเพื่อชวยบรรเทาผลกระทบที่เกิดข้ึนจาก
ความลักลั่นของสวัสดิการและสิทธิประโยชนที่ไดจากการทํางานระหวางลูกจางประจํากับลูกจางเหมา
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บริการ เชน การอนุญาตใหลูกจางเหมาบริการลาพักไดเชนเดียวกับลูกจางประจําคนอื่นๆ การให
ความสําคัญเปนอันดับแรกกบัการบรรจุลูกจางเหมาบริการในกรณีที่มีตําแหนงงานวาง และการขอเพิ่ม
กรอบอัตรากําลังลูกจางประจําเพื่อใหสามารถปรับลูกจางเหมาบริการเปนลูกจางประจําได 

3.3.2  การวิเคราะหผลการตอบแบบสอบถาม 
เมื่อนําผลการตอบแบบสอบถามขางตนมาวิเคราะห สามารถสรุปประเด็นสําคัญได

ในเบื้องตน ดังน้ี 
1) ลูกจางเหมาบริการเปนเครื่องมือที่สํานักงานในตางประเทศฯ ใชกันอยางแพรหลาย 

(จากจํานวน 67 สํานักงานในตางประเทศฯ ที่ตอบแบบสอบถาม มีการจางลูกจางเหมาบริการรวม 
159 คน) 

2) การใชลูกจ างเหมาบริการโดยไมสามารถใหส วัสดิการแรงงานและ 
สิทธิประโยชนใดๆ ได กอใหเกิดผลกระทบในเชิงบริหารบุคลากรในภาพรวมในเกือบทุกสํานักงาน 
และเปนสิ่งที่สุมเสี่ยงตอการผิดกฎหมายแรงงานของหลายประเทศ 

3) แมวารอยละ 70 ของสํานักงานที่ตอบแบบสอบถาม ตอบวาทราบถึง 
แนวปฏิบัติเกี่ยวกับการจางเหมาบริการตามนัยหนังสือกระทรวงการคลัง ที่ กค 0404.4/67 ลงวันที่ 
14 กรกฎาคม 2553 (ซึ่งตอนหน่ึงระบุวา “ผูรับจางมีฐานะเปนผูรับจางทําของตามสัญญาจาง ไมถือ
เปนการจางลูกจางที่จะมีนิติสัมพันธกันในฐานะนายจางกับลูกจาง”) แตเมื่อประเมินจากคําตอบของ
แบบสอบถามในขออื่นๆ เห็นไดอยางชัดแจงวา การจางลูกจางเหมาบริการของสํานักงานใน
ตางประเทศฯ สวนใหญไมไดเปนไปตามแนวปฏิบัติดังกลาว 

4) หลายสํานักงานใชมาตรการเชิงบริหารเพื่อแก/บรรเทาปญหาการจางลูกจาง
เหมาบริการ เชน การต้ังเงินเดือนสูงกวาลูกจางประจําคนอื่นที่ปฏิงานใกลเคียงกัน (ในกรณีที่ทําได) 
การใหความสําคัญเปนลําดับแรกกับการบรรจุลูกจางเหมาบริการเหลาน้ีเปนลูกจางประจําเมื่อมี
ตําแหนงลูกจางประจําวาง การหาวิธีใหเบิกจายคาลวงเวลาได การอนุญาตใหลาได การหาเงินที่มิใช
เงินงบประมาณ เพื่อเปนเงินอุดหนุนคาบัตรโดยสารรถประจําทางรายเดือนและเงินรางวัลประจําป 
ทั้งน้ี หลายมาตรการ เปนการดําเนินการที่ยังไมมีระเบียบของราชการไทยมารองรับ  

5) กลาวโดยสรุป ในภาพรวม สภาพการจางลูกจางเหมาบริการ และปญหาและ
ความทาทายรวมของการจางดังกลาวของสํานักงานในตางประเทศฯ มีลักษณะคลายคลึงกับปญหา
และความทาทายที่สถานกงสุลใหญฯ กําลังเผชิญอยู แตมีความแตกตางกันในรายละเอียดตามบริบท
ของแตละพื้นที่ ซึ่งสามารถแบงออกไดคราวๆ เปน 2 กลุม คือ  

(1) กลุมแรก สํานักงานที่ประสบทั้งปญหาเชิงบริหารจากการทํางานอยู
รวมกันของลูกจางประจํา (ซึ่งไดรับสวัสดิการและสทิธิประโยชนดานแรงงาน) และลูกจางเหมาบริการ 
(ซึ่งไมไดรับสวัสดิการและสิทธิประโยชนใดๆ) และความสุมเสี่ยงที่การจางลูกจางเหมาบริการใน
ลักษณะน้ีจะผิดกฎหมายแรงงานในทองถ่ิน (ซึ่งสถานกงสุลใหญฯ จัดอยูในกลุมน้ี) 

(2) กลุมที่สอง สํานักงานที่ประสบเฉพาะปญหาเชิงบริหารจากการทํางานอยู
รวมกันของลูกจางประจําและลูกจางเหมาบริการ แตยังไมประสบความสุมเสี่ยงทางกฎหมาย 
เน่ืองจากในทองถ่ินน้ันๆ ยังไมมีกฎหมายที่ครอบคลุมใหนายจางตองใหสวัสดิการลูกจางเหมาบริการ
ในลักษณะน้ี 



 

 

 
บทที่ 4 

บทสรปุและขอเสนอแนะ 
 
 
4.1  สรุปผลการศึกษา 

ผลการศึกษาในบทที่ 3 แสดงใหเห็นถึงประเด็นที่นาสนใจหลายประการเกี่ยวกับการจาง
ลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส และของสํานักงานในตางประเทศฯ 
สรุปไดดังน้ี 

4.1.1 การจางลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ แบบที่เปนอยู มิไดเปนไปตาม
แนวคิดหลักของการจางเหมาบริการ เน่ืองจากวัตถุประสงคหลักของการจางเปนไปเพื่อใหไดมาซึ่ง
แรงงาน มิใชพัสดุ และตามขอเท็จจริงของการปฏิบัติงาน ไดเกิดนิติสัมพันธในฐานะนายจาง–ลูกจาง 
ระหวางสถานกงสุลใหญฯ กับลูกจางเหมาบริการ ทวาดวยขอจํากัดเรื่องกฎหมายวาดวยการพัสดุของไทย 
ทําใหไมสามารถใหสิทธิประโยชนและสวัสดิการดานแรงงานแกลูกจางเหมาบริการได  

4.1.2 ในมลรัฐแคลิฟอรเนีย สหรัฐฯ ซึ่งเปนที่ต้ังของสถานกงสุลใหญฯ มีกฎหมายแรงงาน
ที่มุงปกปองคุมครองสิทธิประโยชนของผูใชแรงงาน และมีคําวินิจฉัยของศาลมลรัฐแคลิฟอรเนีย
กําหนดคุณลักษณะของการจางเหมาบริการกับการจางแรงงานไว ซึ่งการจางลูกจางเหมาบริการของ
สถานกงสุลใหญฯ นาจะเขาขายการจางแรงงานตามคําวินิจฉัยดังกลาว ดังน้ัน การที่สถานกงสุลใหญฯ 
ไมสามารถใหสิทธิประโยชนและสวัสดิการแกลูกจางเหมาบริการไดอยางสมบูรณตามที่กฎหมาย
กําหนดไว เน่ืองดวยขอจํากัดที่เกิดจากกฎ/ระเบียบที่เกี่ยวของของไทย ทําใหเกิดความสุมเสี่ยงดาน
กฎหมาย หากเกิดขอพิพาทดานแรงงานกับลูกจางเหมาบริการ ทั้งน้ี ในสวนของกฎหมายแรงงานวา
ดวยการใหนายจางจายเงินสมทบเขากองทุนประกันสังคม น้ัน ปจจุบัน กฎหมายของสหรัฐฯ ไมบังคับ
ใหสํานักงานของรัฐบาลตางประเทศในสหรัฐฯ ตองสมทบเงินเขากองทุนประกันสังคมใหลูกจาง29  
(ซึ่งตางจากกฎหมายของอีกหลายประเทศที่บังคับใหสํานักงานในตางประเทศตองสมทบเงินสวนน้ีให
ลูกจาง) ดังน้ัน เรื่องน้ีจึงเปนปจจัยเสริมที่ทําใหสถานกงสุลใหญฯ ยังสามารถจางลูกจางเหมาบรกิารใน
ลักษณะเชนน้ีตอไปไดโดยไมขัดกับกฎหมายวาดวยกองทุนประกันสังคม 

4.1.3 โดยคํานึงถึงแนวปฏิบัติของหนวยงานที่เกี่ยวของของไทยเกี่ยวกับการเบิกจาย
คาใชจายในการจางเอกชนดําเนินงานของสวนราชการ โดยเฉพาะหนังสือเวียนของกรมบัญชีกลาง 
กระทรวงการคลัง ที่ กค 0406.4/ว.67 ลงวันที่ 14 กรกฎาคม 2553 การจางลูกจางเหมาบริการที่
กอใหเกิดนิติสัมพันธในฐานะนายจาง–ลูกจาง ไมถือเปนการจางเหมาบริการตามแนวปฏิบัติขางตน 
ดังน้ัน หากมีการฟองรองเกิดข้ึนอันทําใหราชการเสียหาย ผูที่มีสวนเกี่ยวของกับการจัดจางลูกจาง
เหมาบริการนาจะตองรับผิดชอบกับความเสียหายดังกลาวเอง อันเปนไปตามนัยของหนังสือดังกลาว  

                                                
29

 หนังสือการทูตกระทรวงการตางประเทศสหรัฐฯ ลงวันที่ 23 ตุลาคม ค.ศ. 1990 
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4.1.4 การมีลูกจางสองประเภท คือ ลูกจางประจําและลูกจางเหมาบริการปฏิบัติงาน
คลายคลึงกันในสถานที่เดียวกัน แตไดรับสิทธิประโยชนและสวัสดิการตางกันมาก กอใหเกิดประเด็น
ทาทายดานการบริหารบุคลากรแกสถานกงสุลใหญฯ และทําใหสถานกงสุลใหญฯ ตองหามาตรการ
ทางการบริหารตางๆ มาใชเพื่อลดความเหลื่อมล้ําดังกลาว โดยบางมาตรการไดบังคับใชโดยไมมีกฎ/
ระเบียบของไทยรองรับ ขณะที่มาตรการที่นาจะไดผลมากที่สุดคือ การใหความสําคัญเปนลําดับแรก
กับการบรรจุลูกจางเหมาบริการเหลาน้ีเปนลูกจางประจําเมื่อมีตําแหนงลูกจางประจําวาง (ซึ่งในกรณี
ของสถานกงสุลใหญฯ ไดบรรจุลูกจางเหมาบริการเปนลูกจางประจําแลว 9 จาก 20 คน นับต้ังแตมี
การจางลูกจางเหมาบริการครั้งแรกในป 2546) โดยมาตรการน้ี นาจะเปนปจจัยหลักที่สงผลโดยตรง
ตอพฤติกรรมตางๆ ของลูกจางเหมาบริการ (ทุมเทนอยลง ทุมเทมากข้ึน ลาออก ไมสรางขอพิพาท
ดานแรงงาน ฯลฯ) 

4.1.5 การมีผลบังคับใชของกฎหมายวาดวยการพัสดุฉบับใหมของไทย เมื่อเดือนกันยายน 
2560 เปนอีกหน่ึงความทาทายที่สถานกงสุลใหญฯ และสํานักงานในตางประเทศฯ จะตองเผชิญใน
การจางลูกจางเหมาบริการคนเดิมตอเน่ืองในปงบประมาณ 2562 เน่ืองจากกฎหมายดังกลาวทําให
การจางเหมาบริการมีความซับซอนมากย่ิงข้ึน จนอาจนํามาซึ่งการที่ลูกจางเหมาบริการคนเดิมไมไดรบั
การจางตอเน่ือง ซึ่งน่ันอาจเปนสาเหตุใหลูกจางเหมาบริการคนดังกลาวนําเรื่องข้ึนสูศาลทองถ่ินใน
ที่สุดเพื่อเรียกรองคาชดเชยหรือสิทธิที่พึงไดจากการทํางานในชวงปที่ผานๆ มา 

4.1.6 กระทรวงการตางประเทศไมมีหนวยงานกลางที่ดูแลภาพรวมของการจางลูกจาง
เหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศฯ ทําใหมีขอจํากัดในการบริหารจัดการเรื่องน้ีหลายประการ 
โดยเฉพาะการขาดกลไกที่ทําหนาที่กําหนดนโยบายภาพรวม back office และใหคําปรึกษาแก
สํานักงานในตางประเทศฯ  

4.1.7 ปจจุบัน มีการจางลูกจางเหมาบริการอยางแพรหลายในสํานักงานในตางประเทศฯ 
โดยปญหาและความทาทายของการจางลูกจางเหมาบริการที่สํานักงานในตางประเทศฯ ตองประสบอยู  
มีลักษณะคลายคลึงกับปญหาและความทาทายที่สถานกงสุลใหญฯ กําลังเผชิญอยูเชนกัน โดยเฉพาะ
ความทาทายดานการบริหารบุคลากร รวมถึงการฝกสอนลูกจางเหมาบริการที่เขาทํางานใหมทดแทน
ลูกจางเหมาบริการรายเดิมที่ลาออกเน่ืองจากเงื่อนไขการจางงานที่ไมสามารถใหสวัสดิการและ 
สิทธิประโยชนใดๆ ได และความสุมเสี่ยงตอการมีขอพิพาททางแรงงาน โดยเฉพาะในประเทศที่มี
กฎหมายกําหนดใหสํานักงานในตางประเทศในฐานะนายจางตองสมทบเงินเขากองทนุประกนัสงัคมให
ลูกจางทุกคนและใหสวัสดิการดานแรงงาน 

บทสรุปขางตนช้ีใหเห็นวา การจางลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ และอีกหลาย
สํานักงานในตางประเทศฯ เปนการดําเนินการที่มีความทาทายหลายประการ กลาวคือ หากไมสุมเสี่ยงตอ
การผิดกฎหมายแรงงานในทองถ่ิน ก็เปนประเด็นปญหาดานการบริหารที่ทุกสํานักงานตองเผชิญ 
ดังน้ัน การปลอยใหมีการจางลูกจางเหมาบริการเชนน้ีตอไปโดยไมมีการบริหารจัดการที่ดี จึงไมมี
ความย่ังยืน เปรียบเสมือนระเบิดเวลาที่รอวันทํางาน  

ในสวนตอไป จะเสนอแนวทางการแกไข/บรรเทาปญหาน้ี โดยจากกรณีศึกษาการจาง
ลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ ซึ่งมีข้ึนเปนครั้งแรกเมื่อ 15 ปที่แลว ผูศึกษาพบวา การใช
มาตรการบริหารแบบ “ซื้อใจ” ลูกจางเหมาบริการ นาจะเปนปจจัยสําคัญที่สงผลใหจนถึงปจจุบัน
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สถานกงสุลใหญฯ ไมมีกรณีพิพาทเรื่องแรงงานกับลูกจางเหมาบริการ ซึ่งเมื่อนําทฤษฎีความเสมอภาค
และทฤษฎีลําดับข้ันความตองการของมาสโลวมาประยุกตใชกับเรื่องน้ี ทําใหเขาใจไดอยางชัดเจน 
มากย่ิงข้ึนถึงสถานการณการจางลูกจางเหมาบริการที่เปนอยูของสถานกงสุลใหญฯ โดยขอเสนอแนะ
เชิงนโยบายที่จะกลาวถึงตอไป เปนการเพิ่ม “ความเสมอภาค” ใหกับลูกจางเหมาบริการ เพื่อลด
ปญหาที่อาจเกิดข้ึนเพิ่มเติมจากการจางเหมาบริการในลักษณะเชนน้ี อันจะสงใหลูกจางเหมาบริการ
เปนกลไกการชวยปฏิบัติราชการที่ย่ังยืนมากย่ิงข้ึน 

 
4.2  ขอเสนอแนะ 

จากบทสรุปที่ไดกลาวถึงขางตนเห็นไดวาปญหาและความทาทายในการจางลูกจางเหมาบรกิาร
ของสถานกงสุลใหญฯ และสํานักงานในตางประเทศฯ มีหลายแงหลายมุม ผูศึกษาจึงเห็นวา การแกไข
ปญหาการจางลูกจางเหมาบริการฯ ไมสามารถใชมาตรการใดมาตรการหน่ึงเพียงอยางเดียวมาแกไขได 
เน่ืองจากแตละปญหามีความซับซอนและเช่ือมโยงซึ่งกันและกัน ซึ่งการแกไขปญหาหน่ึงโดยวิธีการใด
วิธีการหน่ึงอาจนําไปสูอีกปญหาหน่ึงได อาทิ หากจะยุติการจางลูกจางเหมาบริการทั้งหมดที่ไม
สอดคลองกับแนวปฏิบัติการจางเหมาบริการตามที่กระทรวงการคลังกําหนด (ตามนัยหนังสือ
กระทรวงการคลัง ที่ กค 0406.4/ว 67 ลงวันที่ 14 กรกฎาคม 2553) ในปงบประมาณ 2562  
เพื่อปองกันปญหาที่อาจมีข้ึนในอนาคต สํานักงานในตางประเทศฯ ก็จะประสบปญหาอยางนอย 2 
ประการที่สําคัญ คือ หน่ึง ความสุมเสี่ยงที่ลูกจางเหมาบริการคนเดิมจะฟองรองตอศาลทองถ่ิน 
เพื่อเรียกรองคาชดเชยตางๆ จากการจางงานในปที่ผานๆ มา และ สอง สํานักงานในตางประเทศฯ 
หลายแหงก็จะมีบุคลากรไมเพียงพอในการปฏิบัติราชการ ในการน้ี เพื่อแกไขหรือบรรเทาปญหา 
การจางลูกจางเหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศฯ ผูศึกษาจึงขอเสนอใหใช “แนวทาง 3 ขา–
จัดระเบียบ วางระบบ ลบปญหาใหม” ซึ่งแตละขามีความเกี่ยวเน่ืองซึ่งกันและกัน จึงตองดําเนินการ
ไปพรอมๆ กัน ดังน้ี 

4.2.1  ขาท่ี 1 “จัดระเบียบ” 
การจัดระเบียบในที่น้ี หมายถึง การปรับการบริหารจัดการลูกจางเหมาบริการฯ ที่

สํานักงานในตางประเทศฯ ไดจางอยูแลว เพื่อใหสอดคลองใหมากที่สุดกับหลักการและกฎ/ระเบียบ
การจางเหมาบริการทั้งของประเทศไทยและของทองถ่ินที่สํานักงานในตางประเทศฯ ต้ังอยู  
โดยครอบคลุมทั้งดานอุปสงคและดานอุปทานของการจางลูกจางเหมาเหมาบริการ โดยขอเสนอแนะ
มาตรการการจัดระเบียบ ดังน้ี 

1)  สรางความตระหนักรูใหผูบริหารของแตละสํานักงานในตางประเทศฯ ทราบถึง
ความแตกตางระหวางลูกจางประจํากับลูกจางเหมาบริการ และประเด็นปญหาและความทาทายตางๆ 
ที่เกิดจากการจางลูกจางเหมาบริการที่ไมเปนไปตามหลักการและกฎ/ระเบียบที่เกี่ยวของ 

2)  ใหแตละสํานักงานในตางประเทศฯ ศึกษากฎหมายแรงงานและกฎหมายใน
ทองถ่ินที่เกี่ยวกับการจางเหมาบริการ เพื่อใหมีขอมูลที่ชัดเจนวาการจางลูกจางเหมาบริการที่เปนอยู
ของตนเองสอดคลองกับกฎหมายทองถ่ินหรือไม หรือมีความสุมเสี่ยงดานกฎหมายในทองถ่ินน้ันๆ 
อยางไรบาง  
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3)  ใหแตละสํานักงานในตางประเทศฯ จัดลําดับความสําคัญของงาน และปรับลด
ภารกิจที่ไมจําเปนหรือที่มิใชภารกิจหลักของกระทรวงการตางประเทศ เพื่อใหแตละสํานักงาน
สามารถบริหารงานภายใตทรัพยากรบุคคลที่มีอยูได ทั้งน้ี หากมีกําลังคนไมเพียงพอกับภารกิจที่ไดรับ
การจัดลําดับความสําคัญแลว ใหสํานักงานในตางประเทศฯ ที่ประสบปญหาดังกลาว ขอเพิ่มตําแหนง
ลูกจางประจํา โดยกอนจะขออนุมัติตําแหนงลูกจางประจําใหม ควรคาดการณถึงภารกิจของสํานักงาน
ที่จะเปลี่ยนแปลงไปจากเทคโนโลยีและระบบอิเล็กทรอนิกสตางๆ ที่พึงจะมีข้ึนในอนาคตที่จะทําใหใช
บุคลากรนอยลงดวย เชน การขยายระยะเวลาการใชงานของหนังสือเดินทางไทยจาก 5 ปเปน 10 ป 
(ซึ่งจะชวยลดความถ่ีของการมาติดตอขอทําหนังสือเดินทางเลมใหมของคนไทยในตางประเทศ) และ
ระบบการตรวจลงตราออนไลน (e–Visa) เปนตน  

4)  ใหแตละสํานักงานในตางประเทศฯ ปรับงานของลูกจางเหมาบริการให 
เหลือเฉพาะภารกิจหลักตามสัญญาจาง โดยตองไมใชลูกจางเหมาบริการใหทํางานในลักษณะเดียวกันกับ
หรือประหน่ึงลูกจางประจําคนอื่นๆ โดยงานจางเหมาบริการใดที่ไมมีความจําเปนแลวตองยุติการขอ
อนุมัติจางเหมาบริการตอไปเรื่อยๆ แมวาจักยังมีความตองการแรงงานของลูกจางเหมาบริการคนเดิม
เพื่อปฏิบัติภารกิจอื่นๆ อยูก็ตาม ทั้งน้ี อาจใชวิธีการจางลูกจางเหมาบริการผานบริษัทหรือนิติบุคคลแทน 
(เพื่อใหบริษัทเปนผูรับผิดชอบดานสวัสดิการและสิทธิประโยชนตางๆ)  

5)  ใหแตละสํานักงานในตางประเทศฯ พิจารณาวาจะสามารถใชมาตรการบริหาร
เพื่อ “ซื้อใจ” ลูกจางเหมาบริการที่ปฏิบัติงานมาระยะหน่ึงแลวและมีผลปฏิบัติงานเปนที่นาพอใจ 
เพิ่มเติมอยางไรไดบาง อาทิ ขอปรับข้ึนคาตอบแทนใหสูงกวาลูกจางประจํา เพื่อนําคาตอบแทนสวนที่
เพิ่มข้ึนไปใชในการเสริมสรางสวัสดิการใหลูกจางเหมาบริการรายดังกลาว (เชน ใหลูกจางเหมาบริการ
ไปซื้อประกันสุขภาพ/ประกันอุบัติเหตุใหตนเองแลวนํากรมธรรมมาเปนหลักฐานในการทําสัญญาจางงาน 
หรือเปนเงินสมทบเขากองทุนประกันสังคมในกรณีประกันตนเอง เปนตน) การจัดสวัสดิการดาน
แรงงานตางๆ ใหเทาที่สามารถจะดําเนินการไดภายใตกฎ/ระเบียบที่มีอยู และการใหความสําคัญเปน
ลําดับแรกกับการบรรจุลูกจางเหมาบริการที่ปฏิบัติหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพและเปนที่นาพอใจ 
เปนลูกจางประจําเมื่อมีตําแหนงงานวาง ทั้งน้ี ในการดําเนินการในข้ันตางๆ ใหประชุมหารือหรือแจงให
ลูกจางเหมาบริการทราบถึงความพยายามของสํานักงานในตางประเทศฯ ที่จะปรับปรุงสิทธิประโยชน
และสวัสดิการตางๆ ของลูกจางเหมาบริการเพื่อใหลูกจางเหมาบริการไดรับรูวาสํานักงานมิไดน่ิงนอนใจ
กับสถานการณที่เปนอยู แตหลายมาตรการจะตองใชเวลาและขอมูลในการพิจารณาของหนวยงานที่
สวนกลาง  

6)  ประสานงานอยางใกลชิดกับหนวยงานที่สวนกลางของกระทรวงการตางประเทศ 
ที่จะไดรับมอบหมายใหเปนหนวยงานรับผิดชอบภาพรวมและนโยบายการจางลูกจางเหมาบริการของ
สํานักงานในตางประเทศฯ เพื่อใหขอมูล ขอรับคําปรึกษา และปรับปรุงเงื่อนไขการจางและสิทธิประโยชน
ตางๆ ที่จะเสนอตอไปในขอ 4.2.2  

4.2.2  ขาท่ี 2 “วางระบบ” 
การวางระบบในที่น้ี หมายถึง การสรางกลไกของกระทรวงการตางประเทศเพื่อ

บริหารจัดการลูกจางเหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศฯ ใหมีระเบียบแบบแผนและมาตรฐาน
เดียวกัน โดยขอเสนอแนะมาตรการการวางระบบ ดังน้ี 
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1)  มอบหมายใหสํานักบริหารบุคคล หรือสํานักบริหารการคลัง หรือสํานักจัดหา
และบริหารทรัพยสิน หนวยงานใดหนวยงานหน่ึง เปนหนวยประสานงานกลางของงานจัดจางลูกจาง
เหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศฯ (ทุกหมวดงบประมาณ) โดยทําหนาที่เปนทั้งผูกําหนด
นโยบายภาพรวม ผูออกและผูคุมกฎ/ระเบียบ ตลอดจนเปนผูพิจารณาความเหมาะสมในการจัดจาง
ลูกจางเหมาบริการแตละราย/ตําแหนง การใหคําปรึกษา และการทําหนาที่ back office ใหกับการจาง
ลูกจางเหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศฯ 

2)  ขอทําความตกลงกับกระทรวงการคลังและ/หรือสํานักงานคณะกรรมการ
ขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.) เพื่อสรางลูกจางประเภทใหมในสํานักงานในตางประเทศฯ ใน
ลักษณะที่คลายคลึงกับพนักงานราชการของไทย หรือลูกจางในระบบ Service Contract ในระบบ
การจางงานช่ัวคราวของหนวยงานภายใตองคการสหประชาชาติ30 ซึ่งผูที่ไดรับการวาจางจะไดรับ 
การจางงานเปนระยะเวลาหน่ึง อาทิ ระหวาง 1–5 ป ข้ึนอยูกับความตองการบุคลากรของโครงการ
ดังกลาว ไดรับคาจางที่สูงกวาลูกจางประจําในระดับเดียวกัน และไดรับสวัสดิการระดับหน่ึงตามที่ระบุ
ไวในประกาศรับสมัครงาน/สัญญาการจางงาน (รายละเอียดตามตารางที่ 3) โดยขอใหแตละสํานักงาน
ในตางประเทศฯ จัดทําคําขอจางลกูจางประเภทใหมน้ีเขามาเพื่อใหทราบในเบื้องตนถึงความตองการ
ใชลูกจางประเภทน้ี ทั้งน้ี ในการหารือกับกระทรวงการคลัง/สํานักงาน ก.พ. ควรยํ้าใหเห็นวา การมี
ลูกจางประเภทใหมน้ีเปนการลดความสุมเสี่ยงที่จะเกิดขอพิพาทดานแรงงานกับลูกจางเหมาบริการ 
ตามกฎหมายแรงงานของตางประเทศ 

3)  ระหวางที่ยังรอผลการพิจารณาการสรางลูกจางประเภทใหมตามขอ 2) ขางตน 
ใหขอทําความตกลงกับกระทรวงการคลัง และสํานักงาน ก.พ. เพื่อปรับปรุงเงื่อนไขการจางลูกจาง
เหมาบริการในปจจุบันใหดีข้ึน เชน กําหนดระเบียบใหลาได (โดยจะใหลาไดเทาใด ควรเปนไปตาม
กฎหมายทองถ่ินและความทัดเทียมกับลูกจางประจําที่ทํางานอยูดวยกัน) ใหจางตอเน่ืองได (ขอยกเวน
ระเบียบจัดซื้อจัดจางที่ เกี่ยวของเพื่อใหสามารถจางลูกจางเหมาบริการรายเดิมไดโดยไดรับ
คาตอบแทนที่สูงข้ึน) และใหสามารถจัดหาประกัน/สมทบเงินเขากองทุนประกันสังคมได (โดยเฉพาะ
ในประเทศที่มีกฎหมายบังคับ โดยอาจเปนการระบุในสัญญาจางเหมาบริการไวใหสํานักงานใน
ตางประเทศฯ สามารถรับผิดชอบคาใชจายสวนน้ีได โดยในการต้ังงบประมาณการจัดจางลูกจาง 
เหมาบริการ ใหสํานักงานในตางประเทศฯ ประเมินคาใชจายสวนน้ีและขอรับอนุมัติไปในคราวเดียวกัน) 

4)  ขอทําความตกลงกับกระทรวงการคลังและ/หรือสํานักงานคณะกรรมการ
ขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.) เพื่อจัดทําสัญญามาตรฐานการจางลูกจางเหมาบริการของ
สํานักงานในตางประเทศฯ สําหรับใชบังคับกับการจางลูกจางเหมาบริการทุกรายของสํานักงานใน
ตางประเทศฯ โดยสัญญามาตรฐานดังกลาวควรสะทอนถึงขอเท็จจริงวา การจางลูกจางเหมาบริการ
ของสํานักงานในตางประเทศฯ มีข้ึนเพราะความตองการแรงงานเพื่อทดแทนอัตรากําลังของ
ลูกจางประจําที่ไมสามารถจางไดเพิ่มมากนักอันเปนผลจากนโยบายควบคุมกําลังพลภาครัฐ 
ในภาพรวม มิใชการจางทําของตามนิยามของกฎหมายวาดวยการพัสดุของไทย ดังน้ัน จึงควรระบุถึง
                                                
30

 สัมภาษณ  Kwanpadh Suddhi-Dhamakit, Programme Management Specialist, Rule of Law and 
Human Security Unit United Nations Development Programme, UNOCA Compund Kabul 
Afghanistan, 25 มิถุนายน 2561. 
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สิทธิประโยชนตางๆ ที่ลูกจางพึงไดรับไวในสัญญามาตรฐานดังกลาว ทั้งน้ี ในกรณีการจางลูกจาง 
เหมาบริการในประเทศที่มีกฎหมายการจางงานที่ปกปองคุมครองแรงงานเปนอยางมาก ควรให
สํานักงานในตางประเทศฯ ในประเทศน้ันๆ หารือกับที่ปรึกษากฎหมาย/สํานักงานกฎหมาย 
เพื่อปรับปรุงสัญญามาตรฐานดังกลาวใหมีรายละเอียดสอดคลองกับกฎหมายทองถ่ิน แลวสงให 
หนวยประสานงานกลางฯ อนุมัติสัญญาที่ปรับปรุงดังกลาวเปนสัญญามาตรฐานของการจางลูกจาง
เหมาบริการของประเทศน้ันๆ เปนรายกรณี  

4.2.3  ขาท่ี 3 “ลบปญหาใหม” 
การลบปญหาใหมในที่น้ี หมายถึง การกําหนดแนวปฏิบัติมาตรฐาน (Standard 

Operating Procedures) เพื่อบังคับใชกับสํานักงานในตางประเทศฯ ในการจางลูกจางเหมาบริการ
รายใหมทุกราย (ขณะที่ยังไมสามารถปรับเงื่อนไขการจางงานและการใหสิทธิประโยชนดานแรงงาน
ใดๆ แกลูกจางเหมาบริการ และยังไมมีลูกจางประจําประเภทใหม ตามที่เสนอไวในขอ 4.2.1 และ 
4.2.2 ขางตนได) ทั้งน้ี เพื่อมิใหเกิดปญหาใหมๆ จากการจางลูกจางเหมาบริการรายใหม โดยเฉพาะ
ความสุมเสี่ยงที่จะเกิดขอพิพาทดานแรงงานจากการจางงานที่ไมสอดคลองกับกฎหมายแรงงานของ
บางประเทศ โดยขอเสนอแนะแนวปฏิบัติมาตรฐานดังกลาว ดังน้ี 

1)  สํานักงานในตางประเทศฯ ไมสามารถจางลูกจางเหมาบริการรายใหมได  
หากไมไดรับการอนุมัติจากหนวยประสานงานกลางของกระทรวงการตางประเทศฯ ตามขอ 4.2.2  

2)  หากสํานักงานในตางประเทศฯ ใดประสงคจะจางลูกจางเหมาบริการรายใหม 
ใหสํานักงานน้ันศึกษากฎหมายแรงงานและกฎหมายทองถ่ินที่เกี่ยวกับการจางเหมาบริการ เพื่อใหมี
ขอมูลที่ ชัดเจนวา การจะจางลูกจางเหมาบริการในลักษณะดังกลาว (ใหทํางานในลักษณะ
ลูกจางประจําในวันและเวลาราชการที่สํานักงานในตางประเทศฯ โดยสํานักงานไมสามารถให
สวัสดิการและสิทธิประโยชนดานแรงงานใดๆ ได) มีความสุมเสี่ยงที่จะผิดกฎหมายในทองถ่ินน้ันๆ 
หรือไมอยางไร 

3)  หากมีความสุมเสี่ยงที่จะผิดกฎหมาย ใหสํานักงานในตางประเทศฯ น้ันๆ ใช
วิธีการอื่นๆ แทนการที่สํานักงานจะเปนผูจางลูกจางเหมาบริการดวยตนเอง (เพื่อไมทําใหเกิด
ความสัมพันธในฐานะนายจาง–ลูกจางระหวางสํานักงานในตางประเทศฯ กับลูกจางเหมาบริการ) อาท ิ
การจางผานบริษัทหรือนิติบุคคล (ซึ่งจะเปนผูรับผิดชอบการใหสวัสดิการและสิทธิประโยชนดาน
แรงงานตางๆ แกลูกจาง) และการปรับภารกิจของการจางเหมาบริการใหมีลักษณะเปนการจางทําของ/
เปนช้ินงานอยางแทจริง มิใชการจางแรงงาน เปนตน 

4)  หากการจางลูกจางเหมาบริการในลักษณะเชนน้ี ไมขัดตอกฎหมายแรงงานของ
ประเทศน้ันๆ ใหสํานักงานในตางประเทศฯ ที่ประสงคจะจาง ขออนุมัติการจางกับหนวยประสานงานกลางฯ 
ตามขอ 4.2.2 โดยใหย่ืนคํารองขออนุมัติพรอมขอมูลประกอบเกี่ยวกับความจําเปนในการจางลูกจาง
เหมาบริการตําแหนงดังกลาว ภารกิจที่จะใหลูกจางเหมาบริการรับผิดชอบ และระยะเวลา
โดยประมาณที่ประสงคจะจางลูกจางเหมาบริการตําแหนงดังกลาว และใหต้ังคาตอบแทนที่สูงกวา
เงินเดือนข้ันตํ่าสุดของลูกจางประจําของสํานักงานในตางประเทศฯ พอสมควร (โดยคํานึงวา
ลูกจางประจําไดรับสวัสดิการตางๆ จากทางราชการแลว) ทั้งน้ี ใหหลีกเลี่ยงการจางลูกจางเหมาบริการ
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เพื่อมาปฏิบัติงานทั่วๆ ไปในลักษณะเดียวกับลูกจางประจําคนอื่นๆ เพื่อลดปญหาเชิงบริหารที่อาจมี
ข้ึนอันเน่ืองมาจากสวัสดิการที่แตกตางกันระหวางลูกจางประจํากับลูกจางเหมาบริการ 

5)  ในการจางลูกจางเหมาบริการรายใหม ใหใชสัญญาการจางลูกจางเหมาบริการ
มาตรฐาน ตามขอ 4.2.2 4) หรือสัญญามาตรฐานที่ปรับเปลี่ยนรายละเอียดตามความเหมาะสมและ
ความสอดคลองกับกฎหมายทองถ่ินที่ไดรับการอนุมัติจากหนวยประสานงานกลางฯ แลว  

 

ตารางท่ี 3 สรุปสิทธิประโยชนดานแรงงานของพนักงานราชการของไทย และลูกจางในระบบ 
Service Contract ของหนวยงานในระบบสหประชาชาติ 

 

สิทธิประโยชน พนักงานราชการของไทย ลูกจางในระบบ Service Contract ของ
หนวยงานในระบบสหประชาชาติ 

ระยะเวลาจาง 4 ป ข้ึนอยูกับงบประมาณของแตละโครงการ โดยเฉลี่ย
อยูระหวาง 1–3 ป  

คาตอบแทน มากกวาเจาหนาทีร่ะดับ
เดียวกันประมาณรอยละ 20 

ใชอัตราคาตอบแทนของสหประชาชาติ โดยปรบั
ตามคุณวุฒิ วัยวุฒิ และประสบการณ 

การปรับ
คาตอบแทน 

มีการพจิารณาปรบัทุกป 
ประมาณรอยละ 5 ของฐาน
คาตอบแทนรายเดือน 

คาตอบแทนไมปรับตลอดสญัญาแตหากมผีลงานดี 
จะไดรับเงินรางวัลรอยละ 1–3 ของคาตอบแทน
รายปทกุๆ 12 เดือน 

การลา (โดยไดรับ
คาตอบแทน) 

– ลาปวยปละไมเกิน 30 วัน 
– ลาคลอดบุตรไมเกิน 45 วัน 
– ลากิจและลาพกัผอนปละ 

ไมเกิน 10 วัน 
– ลาอปุสมบทหรือไปประกอบ

พิธีฮัจญไมเกิน 20 วัน  

เปนไปตามกฎหมายของแตละทองถ่ินและหลัก
ปฏิบัติของสหประชาชาติ เชน 
– ลาพักผอนไดไมตํ่ากวาเดือนละ 1.5 วัน โดย

สามารถสะสมไดสงูสุด 18 วัน 
– ลาปวย ไมตํ่ากวา 1 วันตอเดือน 
– ลาคลอดบุตร (หญิง) ไมตํ่ากวา 16 สัปดาห/ 

(ชาย) ไมตํ่ากวา 4 สัปดาหสําหรับผูทํางาน
มาแลวเกิน 6 เดือน 

คาตอบแทนการ
ปฏิบัติงานนอก
เวลาราชการ 

มีสิทธ์ิเบิกได มีสิทธ์ิเบิกได 

ประกันสังคม/
ประกันสุขภาพ 

เขาระบบประกันสังคมตาม
กฎหมายไทย 

ใหเลอืก/ตามกฎหมายในแตละทองถ่ิน ดังน้ี 
ทางเลือกที่หน่ึง สหประชาชาติใหเงินเพิ่มแก
ลูกจางโดยตรง เพื่อใหลกูจางไปซื้อประกัน/ชําระ
คาประกันสังคม (โดยลูกจางจะตองนําหลักฐาน
การซื้อประกันมาสงมอบในวันทําสัญญาจางงาน) 
ทางเลือกที่สอง สหประชาชาติสมทบเงินเขา
กองทุนประกันสงัคมตามกฎหมายของประเทศ
น้ันๆ หรือซื้อประกันให  
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สิทธิประโยชน พนักงานราชการของไทย ลูกจางในระบบ Service Contract ของ
หนวยงานในระบบสหประชาชาติ 

บําเหน็จบํานาญ ไดรับผานระบบประกันสังคม ไดรับผานระบบประกันสังคมตามกฎหมายทองถ่ิน
ของแตละประเทศ ซึ่งสหประชาชาติไดสมทบเงิน
เขากองทุน/ใหเงินสนับสนุนแกลูกจางไวแลว 

คาชดเชยเมื่อเกิด
การบาดเจบ็ 

ทุพพลภาพ และ
เสียชีวิตจาก 
การทํางาน 

ไดรับผานระบบประกันสังคม ไดรับผานระบบประกันสังคมตามกฎหมายทองถ่ิน
ของแตละประเทศ และตามแนวปฏิบัติของ
สหประชาชาติ 

ที่มา: ขอมูลเกี่ยวกับพนักงานราชการของไทย ประมวลจากระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
พนักงานราชการ พ.ศ. 2547 และเว็บไซต www.drborworn.com/articledetail.asp?id=19401 
และhttp://thawin09.blogspot.com/2017/02/blog–post_24.html; ขอมูลเกี่ยวกับลูกจางใน
ระบบ Service Contract ของหนวยงานในระบบสหประชาชาติ ประมวลจากประกาศรับสมัครงาน
และสัญญาจางงานของตําแหนง Communications Officer SB4/1 (Service Contract) UNDP 
ปฏิบัติหนาที่ ณ กรุงคาบูล ลงวันที่ 7 มิถุนายน 2561 
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จัดระเบียบ 
เพื่อบริหารจัดการลูกจางเหมา
บริการที่จัดจางอยูแลวใหมี

มาตรฐานที่ดีขึ้น 

 วางระบบ 
เพื่อใหมีกลไกที่สวนกลางของ

กระทรวง การตางประเทศในการ
บริหารเรื่องน้ี 

 ลบปญหาใหม  
เพื่อกําหนดแนวปฏิบัติมาตรฐาน
ในการจางลูกจางเหมาบริการราย

ใหม 
     
– ส ร า ง ค ว า ม ต ร ะ ห นั ก รู ข อ ง

ผูบริหารสํานักงานฯ เก่ียวกับ
ความทาทายในการจางลูกจาง
เหมาบริการ 

– ศึกษากฎหมายทองถิ่นที่เก่ียวของ
กั บ ก า ร จ า ง เ ห ม า บ ริ ก า ร /
กฎหมายแรงงาน 

 
 
– จัดลําดับความสําคัญของงาน 

และปรับลดภารกิจที่ไมจําเปน
ของสํานักงาน 

 
– ปรับงานของลูกจางเหมาบริการ

ใหเหลือเฉพาะภารกิจหลักตาม
สัญญาจาง โดยตองไมใชลูกจาง
เหมาบริการในลักษณะลูกจาง 
ประจํา 

– ใหแตละสํานักงานพิจารณาวาจะ
สามารถใชมาตรการบริหารเพื่อ 
“ซ้ือใจ” ลูกจางเหมาบริการที่
ปฏิบัติงานดีเพิ่มเติมอยางไรไดบาง 

– ประสานงานอยางใกลชิด กับ
หนวยงานประสานงานกลางของ 
กต. 

 – มอบหมายหนวยงานที่มีอยูแลว
ใหเปนหนวยประสานงานกลาง
การจัดจางลูกจางเหมาบริการ 

 
– หารือกับ กค. และ ก.พ. เพื่อ

ขอสราง “ลูกจางประเภทใหม” 
แบบเดียวกับพนักงานราชการ
หรือลูกจาง Service Contract 
ของ UN 

– ระหวางที่ยังไมมีลูกจางประเภท
ใหม ใหปรับปรุงเงื่อนไขการ
จ าง ลูกจ าง เ หมาบริ การ ใน
ปจจุบันใหดีขึ้น 

– จัดทําสัญญามาตรฐานการจาง
ลูกจางเหมาบริการ โดยให
ปรับเป ล่ียนใหสอดคลองกับ
กฎหมายของแตละประเทศดวย 

 – ไมสามารถจางลูกจางเหมา
บริการรายใหมไดเอง ตองขอ
อนุมัติจากหนวยประสานงาน
กลางของ กต. 

– ใหสํานักงานที่จะจัดจางลูกจาง
เหมาบริการรายใหม  ศึกษา
กฎหมายทองถิ่นที่เก่ียวกับการ
จางเหมาบริการ/แรงงาน 

 
– หากสุมเส่ียงที่จะผิดกฎหมาย ไม

สามารถจัดจางได  และให ใช
วิธีการอ่ืนแทน 

 
– หากไมขัดตอกฎหมายทองถิ่น 

ใหยื่นคําขออนุมัติการจางพรอม
เ ห ตุ ผ ลป ร ะ กอ บ กั บห น ว ย
ประสานงานกลาง 

 
– ใชสัญญามาตรฐาน/สัญญาที่

ปรับเปล่ียนรายละเ อียดตาม
กฎหมายทองถิ่นในการจัดจาง 

 
ภาพท่ี 2  สรุปขอเสนอแนะเพื่อแกไขปญหาการจางลูกจางเหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศฯ 

 
 
 

แนวทาง 3 ขา 
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ภาคผนวก ก 
แบบสอบถามประกอบรายงานการศึกษาสวนบุคคล 

(สําหรับ Head of Chancery หรือผูท่ีไดรับมอบหมายใหชวยงานบริหารบุคลากร) 
 

คําอธิบายประกอบแบบสอบถาม 
แบบสอบถามน้ีเปนการประกอบการจัดทํารายงานการศึกษาสวนบุคคล (Individual 

Study–IS) เรื่อง “ปญหาและความทาทายในการจางลูกจางเหมาบริการในสํานักงานในตางประเทศ
ของกระทรวงการตางประเทศ และขอเสนอแนะ: กรณีศึกษาสถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส” 
ของนายโกศล  สถิตธรรมจิตร ผูเขารับการอบรมหลักสูตรนักบริหารการทูต รุนที่ 10 ป 2561 สถาบัน
การตางประเทศเทวะวงศวโรปการ กระทรวงการตางประเทศ 

 
ผูตอบแบบสอบถาม 
ช่ือ  
สํานักงาน  
 
สวนท่ี 1 การมีอยูของลูกจางเหมาบริการ (หมายถึงลูกจางที่มาปฏิบัติงานที่สํานักงานของทาน 
ในวันและเวลาราชการ โดยทําสัญญาจางแบบปตอป ไมมีสวัสดิการ และปฏิบัติงานในลักษณะ
คลายคลึงกับลูกจางทองถ่ินคนอื่นๆ ที่ไดรับสวัสดิการ เชน ลูกจางเหมาบริการเพื่อชวยงานกงสุล และ
เจาหนาที่ศูนยขอมูลเพื่อธุรกิจ (BIC) เปนตนทั้งน้ี ไมรวมถึงพนักงานทําความสะอาด พนักงานรักษา
ความปลอดภัย หรือคนดูแลสวน ที่จางจากบริษัทเอกชนหรือจางบุคคลธรรมดาแตมาปฏิบัติงานไม
ตลอดทั้งชวงเวลาราชการ) 
 
1.1 ปจจุบัน สํานักงานของทานมีลูกจางเหมาบริการอยูหรือไม 

.........ไมม ี ...........มี จํานวน .............คน  
1.2 ในกรณีที่มีลูกจางเหมาบริการอยู สํานักงานของทานไดจัดจางบุคคลดังกลาว 

คนที่ 1 จางจากงบ................................... จางตอเน่ืองมาแลว..........ป  
(เลือกระหวางงบยุทธศาสตร/งบคาใชสอย/งบ 10%/งบโครการบัตรประชาชนของกรมการกงสลุ) 
คนที่ 2 จางจากงบ................................... จางตอเน่ืองมาแลว..........ป 
คนที่ 3 จางจากงบ................................... จางตอเน่ืองมาแลว..........ป 
คนที่ 4 จางจากงบ................................... จางตอเน่ืองมาแลว..........ป 
คนที่ 5 จางจากงบ................................... จางตอเน่ืองมาแลว..........ป 

1.3 ขอใดตอไปน้ี อธิบายถึงการใชงานลูกจางเหมาบริการของสํานักงานทานไดดีที่สุด 
……… ใหทํางานเฉพาะตามที่ประกาศสมัคร/ดังเชนที่ตกลงกันในสัญญาจัดจางเทาน้ัน  
……… ใหทํางานนอกเหนือจากที่ประกาศสมัครงาน/ตามที่ตกลงกันในสัญญาจางงานบาง 
……… ใชการบริหารงานแบบ pool เจาหนาที่ จึงทํางานทดแทนกับลูกจางทองถ่ินคนอื่นๆ ได 
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1.4  ในปงบประมาณ 2562 หรือปงบประมาณตอๆ ไป สํานักงานของทานมีแผนที่จะจาง/ขอรับ
งบประมาณเพื่อจัดจางลูกจางเหมาบริการ 

.........ใช ...........ไมใช  
1.5 ในกรณีที่ประสงคจะจางลูกจางเหมาบริการในปงบประมาณ 2562 หนวยงานทานวางแผนวาจะ

จางลูกจางคนเดิม  
.........ใช ...........ไมใช  
 

สวนท่ี 2 การรับรูถึงกฎระเบียบ/แนวปฏิบัติเกี่ยวกับการจางลูกจางเหมาบริการ 
 
2.1  ทานทราบหรือไมวาการจัดจางลูกจางเหมาบริการตองดําเนินการตามกระบวนการจัดซื้อจัดจาง

ภายใตกฎหมายวาดวยการไดมาซึ่งพัสดุของไทย  
.......ทราบ .......ไมทราบ 

2.2  ทานเคยทราบหรือไมวากระทรวงการคลังเคยมีหนังสือเวียนถึงสวนราชการตางๆ ที่ กค 0406.4/
ว.67 ลงวันที่ 14 กรกฎาคม 2553 (ซึ่งสํานักบริหารการคลัง กระทรวงฯ เคยมีโทรเลขเวียนถึง 
สอท./สกญ./คผท./สนง.การคา) แจงแนวปฏิบัติเกี่ยวกับการจางเหมาบริการ สรุปสาระไดดังน้ี 
(1) การจัดจางมีลักษณะมุงผลสําเร็จของงานที่วาจางภายในระยะเวลาที่กําหนดเปนสําคัญ (2) 
สวนราชการไมมีอํานาจควบคุมบังคับบัญชาหรือสั่งการในการทํางาน แตมีอํานาจตรวจตรางาน
และสั่งใหปรับปรุงเมื่อผิดพลาด (3) ผูรับจางไมตองอยูภายใตระเบียบขอบังคับที่ลูกจางทั่วไปถือ
ปฏิบัติ...โดยหากไมมาปฏิบัติงานและเกิดความเสียหาย สวนราชการอาจกําหนดคาปรับ (4) ผูรับ
จางมีฐานะเปนผูรับจางทําของตามสัญญาจาง ไมถือเปนการจางลูกจางที่จะมีนิติสัมพันธกันใน
ฐานะนายจางกับลูกจาง...สวนราชการจึงไมอยูในบังคับที่จะตองนําสงเงินสมทบเขากองทุน
ประกันสังคม (5) ใหถือปฏิบัติตามหลักขางตน หากมีการปฏิบัติไมถูกตองและราชการไดรับความ
เสียหาย ใหดําเนินการตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่โดยเร็ว 

.......ทราบ .......ไมทราบ 
2.3  ทานทราบหรือไมวา นับต้ังแตพระราชบัญญัติจัดซื้อจัดจางและบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 

และระเบียบกระทรวงการตางประเทศวาดวยการจัดซื้อจัดจางพัสดุของสวนราชการใน
ตางประเทศ พ.ศ. 2560 มีผลบังคับใชแทนระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 
2535 การจัดจางลูกจางเหมาบริการรายเดิมตอเน่ืองไปในปงบประมาณใหม (ตอสัญญาจาง) มี
กระบวนการจัดจางที่แตกตางจากเดิมที่จะทําใหการจัดจางรายเดิมมีความยุงยากข้ึน กลาวคือ ใน
กรณีที่วงเงินที่จะจัดจางเกินกวา 5 แสนบาทตอป หากจะใชวิธีเฉพาะเจาะจง (วิธีพิเศษเดิม) จัด
จางรายเดิม จะไมสามารถข้ึนคาตอบแทน/เงินเดือนได เวนแตจะใชวิธีคัดเลือก (มีการเชิญชวนผูที่
มีคุณสมบัติไมตํ่ากวา 3 ราย) 

.......ทราบ .......ไมทราบ 
2.4  ทานพอจะทราบถึงกฎหมายของประเทศที่ทานประจําการอยูเกี่ยวกับการจางลูกจางเหมาบริการ

หรือไม 
.......ทราบ .......ไมทราบ 
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2.5  ในกรณีที่ทราบถึงกฎหมายของประเทศที่ทําการอยูในเรื่องน้ี ขอใดตอไปน้ีตรงกับสถานการณของ
ทานมากที่สุด 

....... ถือวาการจางลูกจางเหมาบริการในลักษณะเชนน้ี เปนการจางงานตามกฎหมายแรงงาน 
ซึ่งลูกจางมีสิทธิไดรับสวัสดิการในการทํางาน (เชน การลาพักผอน การลาคลอด ฯลฯ)  

.......  ถือวาการจางลูกจางเหมาบริการในลักษณะเชนน้ี เปนการจางงานตามกฎหมายแรงงาน 
ซึ่งลูกจางมีสิทธิไดรับสวัสดิการในการทํางาน (เชน การลาพักผอน การลาคลอด ฯลฯ) 
และนายจางมีภาระหนาที่ในการสมทบเงินเขากองทุนประกันสังคม/กองทุนอื่นที่มี
ลักษณะใกลเคียงกัน 

....... สามารถจัดจางลูกจางเหมาบริการเชนน้ีตามเงื่อนไขที่เปนอยูไดตอไปโดยไมสุมเสี่ยงที่
จะผิดกฎหมายทองถ่ินใดๆ 

....... ไมแนใจวาการจางลูกจางเหมาบริการเชนน้ีตามเงื่อนไขที่เปนอยูเชนน้ีเปนไปตาม
กฎหมายทองถ่ินหรือไมอยางไร 

 
สวนท่ี 3 ประเด็นปญหาที่เกิดจากการใชลูกจางเหมาบริการ และการจัดสวัสดิการ/สิทธิประโยชน 
 
3.1  นอกเหนือจากประเด็นดานกฎหมายขางตนแลว สํานักงานของทานประสบปญหาดานการบริหาร

ที่เกิดจากการใชลูกจางเหมาบริการหรือไมอยางไร  
.......ไมประสบปญหาใดๆ 
.......ประสบปญหา ไดแก  

1............................................................................................................................. 
2............................................................................................................................. 
3............................................................................................................................. 
4............................................................................................................................. 
5............................................................................................................................. 

3.2 สํานักงานของทานไดเคยดําเนินการดังตอไปใหกับลูกจางเหมาบริการ (เลือกตอบไดมากกวา 1 ขอ)  
………  อนุญาตใหลาได ปละ ......................วัน  
………  จัดหาเงินที่มิใชเงินงบประมาณเพื่อเพิ่มคาตอบแทนใหเปนกรณีพิเศษ (อาทิ โบนัส)  
………  จัดหาการรักษาพยาบาลให อาทิ การใหเงินลูกจางไปทําประกันสุขภาพ  
………  ใหความสําคัญเปนอันดับแรกกับการบรรจุลูกจางเหมาบริการในกรณีที่มีตําแหนงงาน

ของลูกจางทองถ่ินวาง โดยที่ผานมา เคยบรรจุลูกจางประจําเปนลูกจางทองถ่ินแลว 
..........คน 

………  ขอเพิ่มกรอบอัตรากําลังลูกจางทองถ่ิน เพื่อใหสามารถปรับลูกจางเหมาบริการเหลาน้ี
เปนลูกจางทองถ่ินได 

………  ต้ังเงินเดือนสูงกวาเงินเดือนข้ันตนของลูกจางทองถ่ินคนอื่นที่ทําหนาที่เดียวกัน 
………  อื่นๆ โปรดระบุ ............................................................................................. 
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3.3  ทานมองอนาคตของการจางลูกจางเหมาบริการของสํานักงานทานเชนไร และ /หรือมี
ขอเสนอแนะเพิ่มเติมเพื่อปรับปรุงการจางลูกจางเหมาบริการอยางไร 

................................................................................................................................................................ 

................................................................................................................................................................ 

................................................................................................................................................................ 
 

ผูศึกษาขอขอบคุณทุกทานที่สละเวลาตอบแบบสอบถามและใหขอมลู/ขอคิดเห็นที่เปนประโยชนตอ
การศึกษาหัวขอขางตน มา ณ ที่น้ี ทานสามารถสงแบบสอบถามกลับไดใน 3 ชองทาง ไดแก  
1) ทําแบบทดสอบออนไลน หรือ 2) สแกนแบบทดสอบที่ตอบแลวสงกลบัมาที ่kosolsatit@gmail.com 
หรือ 3) ถายรูปแบบทดสอบที่ตอบแลว สงไลนกลับมาที่ LINE ID: kosolsatit  
 

************************* 
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ภาคผนวก ข. 
แนวคําถามประกอบการสัมภาษณอยางไมเปนทางการ 

 
สํานักจัดหาและบริหารทรัพยสิน 

 บทบาทของสํานักจัดหาฯ ในการจางลูกจางเหมาบริการในตางประเทศ รวมถึง
บทบาทในการใหการสนับสนุนสํานักงานในตางประเทศฯ 

 บทบาทของสํานักจัดหาฯ ในการจางลูกจางเหมาบริการภายในกระทรวงการ
ตางประเทศ/ในประเทศไทย 

 ปญหาและอุปสรรคที่ผานมาของสํานักจัดหาฯ ในการบริหารจัดการการจางลูกจาง
เหมาบริการทั้งในและตางประเทศ  

 ความตระหนักรูถึงประเด็นปญหาการจางลูกจางเหมาบริการในประเทศไทย/ 
คําพิพากษาของศาลปกครองที่ตัดสินวาการจางลูกจางเหมาบริการถือเปนการจางงาน 

 ผลกระทบของระเบียบจัดซื้อจัดจางฉบับใหมตอการจางลูกจางเหมาบริการ 
 
สํานักบริหารการคลัง 

 ภาพรวม/สถิติการจางลูกจางเหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศฯ  

 บทบาทของสํานักบริหารการคลังในการจางลูกจางเหมาบริการในตางประเทศ 
รวมถึงบทบาทในการใหการสนับสนุนสํานักงานในตางประเทศฯ 

 ปญหาและอุปสรรคที่ผานมาของสํานักบริหารการคลังในการบริหารจัดการการจาง
ลูกจางเหมาบริการในตางประเทศ รวมถึงกรณีการฟองรองในตางประเทศที่เกิดจากการจางลูกจาง
เหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศ (หากมี) 

 นัยยะเกี่ยวกับแนวปฏิบัติของกระทรวงการคลังเกี่ยวกับการจางลูกจางเหมาบริการ
ของสวนราชการ (หนังสือเวียนกระทรวงการคลังที่ กค 0406.4/ว 67 ลงวันที่ 14 กรกฎาคม 2553) 

 มุมมองเกี่ยวกับแนวโนม/อนาคตการจางลูกจางเหมาบริการของสํานักงานใน 
ตางประเทศฯ 
 
สํานักบริหารบุคคล 

 บทบาทของสํานักบริหารบุคคลในการจางลูกจางเหมาบริการในตางประเทศ รวมถึง
บทบาทในการใหการสนับสนุนสํานักงานในตางประเทศฯ 

 บทบาทของสํานักบริหารบุคคลในการสนับสนุนคํารองของสํานักงานในตางประเทศ
เพื่อเพิ่มกรอบอัตรากําลังของลูกจางทองถ่ินในตางประเทศ รวมถึงข้ันตอน ขอมูล และระยะเวลาที่ใช
ในการดําเนินการ  

 ปญหาและอุปสรรคในการประสานงานกับหนวยงานภายนอก โดยเฉพาะสํานักงาน 
ก.พ. ในการขอเพิ่มอัตรากําลังของลูกจางทองถ่ินในตางประเทศ 
หนวยงานสหประชาชาติ 
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 ประเภทตางๆ ของการจางงานของหนวยงานในระบบสหประชาชาติ 

 รายละเอียดการจางงานประเภท Service Contract รวมถึงเงื่อนไขในสัญญาการ
จางงาน 
 
ผูเชี่ยวชาญดานกฎหมายแรงงานของมลรัฐแคลิฟอรเนีย  

 ขอแตกตางระหวางลูกจางกับผูรับเหมาบริการตามกฎหมายของมลรัฐแคลิฟอรเนีย 

 สวัสดิการดานแรงงานและสิทธิประโยชนที่นายจางตองจัดใหลูกจางตามกฎหมาย
แรงงานของมลรัฐแคลิฟอรเนีย 

 กรณีการฟองรองที่ศาลในมลรัฐแคลิฟอรเนียที่ลูกจางของสถานกงสุลใหญของ
ตางประเทศในมลรัฐแคลิฟอรเนียเปนโจทกย่ืนฟองสถานกงสุลใหญของตางประเทศ และผลการ
ตัดสิน 

******************** 
 
 
 
 
 
 
  



47 

 

ประวัตผิูเขียน 
 
 
ชื่อ–สกุล นายโกศล  สถิตธรรมจิตร 
 
ประวัติการศึกษา – รัฐศาสตรบัณฑิต (ความสมัพันธระหวางประเทศ)   

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 
 – M.A. in International Political Economy  

มหาวิทยาลัย Sheffield สหราชอาณาจักร 
 
ประวัติการทํางาน 

พ.ศ. 2544 เจาหนาที่การทูต 3 สํานักเลขานุการกรม กรมอาเซียน  
พ.ศ. 2547 เลขานุการตร–ีเอก คณะทูตถาวรแหงประเทศไทยประจํา 
  สหประชาชาติ ณ นครนิวยอรก 
พ.ศ. 2551 นักการทูตชํานาญการ (เลขานุการเอก)  

กองประมวลและวิเคราะหขาว กรมสารนิเทศ  
พ.ศ. 2553 กงสลุ (เลขานุการเอก) สถานกงสลุใหญ ณ นครหนานหนิง 
พ.ศ. 2556 นักการทูตชํานาญการ (เลขานุการเอก–ที่ปรึกษา)  
 กองสนเทศเศรษฐกจิ กรมเศรษฐกจิระหวางประเทศ 
พ.ศ. 2557 นักการทูตชํานาญการ (ทีป่รกึษา) 

นักการทูตชํานาญการพเิศษ 
 สํานักงานรัฐมนตรี กระทรวงการตางประเทศ 
พ.ศ. 2560 รองกงสลุใหญ (อัครราชทูตทีป่รึกษา)  

สถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส 
 

ตําแหนงปจจุบัน รองกงสลุใหญ (อัครราชทูตทีป่รึกษา)  
สถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส 

 
 


