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หลักการสําคัญของการปฏิรูประบบราชการภายหลังวิกฤตเศรษฐกิจของไทยเมื่อป 2540 

ซึ่งยังคงมีผลมาจนถึงปจจุบัน คือ การลดกําลังคนในภาครัฐ โดยคณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ 26 
พฤษภาคม 2541 ใหยุบเลิกตําแหนงลูกจางประจําที่วางลงและใหสวนราชการเรงจางเหมาบริการแทน 
ดวยเหตุน้ี “ลูกจางเหมาบริการ” จึงเปนเครื่องมือที่สวนราชการตางๆ รวมถึงกระทรวงการตางประเทศ 
และสํานักงานในตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศ นํามาใชอยางแพรหลาย เน่ืองจากลูกจาง
เหมาบริการเหลาน้ีสามารถปฏิบัติงานไดเชนเดียวกับลูกจางประจําหรือขาราชการ แตภาครัฐไมมี
ภาระในเรื่องการใหสิทธิประโยชนและสวัสดิการแรงงาน ทําใหไมเปนภาระดานงบประมาณในระยะยาว 

ในทางปฏิบัติ สํานักงานในตางประเทศฯ จางบุคคลทั่วไปในทองถ่ินน้ันๆ ใหมาเปนลูกจาง
เหมาบริการ โดยใหปฏิบัติงานที่คลายคลึงกับลูกจางประจําคนอื่นๆ โดยมีสัญญาจางแบบปตอป 
อยางไรก็ดี มักมีการจางคนเดิมที่มีผลการปฏิบัติงานเปนที่นาพอใจใหทํางานตอเน่ืองไปเรื่อยๆ  

หากพิจารณาเพียงแคผิวเผิน การจางลูกจางเหมาบริการนาจะเปนทางออกที่เหมาะสม
สําหรับภาครัฐไทย รวมถึงกระทรวงการตางประเทศและสํานักงานในตางประเทศฯ เน่ืองจากได
บุคลากรมาทํางานเพิ่มเติมทัดเทียมกับปริมาณงานที่มากข้ึน ขณะที่ยังสามารถควบคุมคาใชจายได 
อยางไรก็ดี ในมุมมองของลูกจางเหมาบริการ หลายคนรูสึกวาไมไดรับความยุติธรรมจากการทํางาน 
โดยเฉพาะในเรื่องการไมไดรับสวัสดิการใดๆ ไมไดรับสิทธ์ิการลาและไมไดรับการปรับเพิ่มเงินเดือน 

รายงานฉบับน้ี เปนการศึกษาปญหาและความทาทายในการใชลูกจางเหมาบริการของ
สํานักงานในตางประเทศฯ โดยใชสถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส เปนกรณีศึกษา โดยมุงเนน
การหาผลลัพธสามประการ คือ หน่ึง ประเด็นที่เปนปญหาและความทาทายจากการจางลูกจางเหมาบริการ
ของสถานกงสุลใหญฯ สอง สถานะการจางลูกจางเหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศฯ  
ในภาพรวม และสภาพปญหาและความทาทายรวมจากการจางดังกลาว และ สาม ขอเสนอแนะเพื่อลด
ความเสี่ยงในดานตางๆ ที่เกิดจากการจางลูกจางเหมาบริการ โดยใชขอมูลประกอบการวิเคราะหจาก
การศึกษาเอกสารราชการ เอกสารวิชาการและขอกฎหมายที่เกี่ยวของของทั้งไทยและสหรัฐฯ การพูดคุย
และสังเกตพฤติกรรมของลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ การสัมภาษณบุคคลที่เกี่ยวของ 
ทั้งภายในและภายนอกกระทรวงการตางประเทศ และการสงแบบสอบถามถึงผูดํารงตําแหนงหัวหนา
สํานักงานดานงานบริหาร (Head of Chancery) หรือผูที่รับผิดชอบงานบริหารบุคลากรของ
สํานักงานในตางประเทศฯ ทั้ง 97 แหง  

ผลการศึกษาพบวา การจางลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ และสํานักงานใน
ตางประเทศฯ โดยสวนใหญ มีประเด็นที่เปนปญหาและความทาทายหลักๆ ใน 4 ดาน ไดแก  

1) ความทาทายเกี่ยวกับการแปลงทฤษฎีการจางเหมาบริการมาสูการปฏิบัติ กลาวคือ 
การจางลูกจางเหมาบริการมิไดเปนไปตามแนวคิดหลักของการจางเหมาบริการ (มิไดเปนการสงผานงาน 
ใหผูที่มีความเช่ียวชาญกวา มิไดเปนการจางผานนิติบุคคลที่จะเปนผูคัดเลือกและรับผิดชอบการให
สวัสดิการแกลูกจาง และมิไดจางดวยคาจางหรือคาตอบแทนที่สูงกวา)  



จ 

2) ความทาทายดานกฎหมาย ทั้งกฎหมายไทยและกฎหมายแรงงานของประเทศที่
สํานักงานในตางประเทศฯ ต้ังอยู กลาวคือ หลายประเทศถือวาการจางลูกจางเหมาบริการในลักษณะน้ี 
เปนการจางแรงงาน ซึ่งสํานักงานในตางประเทศฯ ในฐานะนายจาง มีพันธกรณีที่จะตองให 
สิทธิประโยชนและสวัสดิการดานแรงงาน แตสํานักงานในตางประเทศฯ ไมสามารถใหสิ่งเหลาน้ีแก
ลูกจางเหมาบริการไดดวยขอจํากัดที่เกิดจากกฎ/ระเบียบที่เกี่ยวของของไทย เปนผลใหเกิดความสุมเสี่ยง
ดานกฎหมายหากเกิดขอพิพาทดานแรงงานกับลูกจางเหมาบริการ นอกจากน้ี การมีผลบังคับใชของ
กฎหมายวาดวยการพัสดุฉบับใหมของไทย เมื่อกันยายน 2560 จะทําใหการจางลูกจางเหมาบริการ
รายเดิมตอเน่ืองในปงบประมาณตอๆ ไป มีข้ันตอนที่ซับซอนมากย่ิงข้ึน จนอาจเปนเหตุใหลูกจางเหมา
บริการรายเดิมจะไมไดรับการจัดจางตอไป และอาจนําไปสูขอพิพาทดานแรงงานได 

3) ความทาทายดานการบริหาร ซึ่งเกิดจากการมีลูกจางสองประเภท คือ ลูกจางประจํา
และลูกจางเหมาบริการ ปฏิบัติงานคลายคลึงกันในสถานที่เดียวกัน แตไดรับสิทธิประโยชนและ
สวัสดิการตางกันมาก ทําใหสถานกงสุลใหญฯ และสํานักงานในตางประเทศฯ อีกหลายแหง ตองหา
มาตรการทางการบริหารตางๆ มาใชเพื่อลดความเหลื่อมล้ําดังกลาว โดยบางมาตรการ ไดบังคับใชโดย
ไมมีกฎ/ระเบียบของไทยรองรับ เชน การอนุญาตใหลาได และการใหเบิกคาลวงเวลาได เปนตน  

4) ความทาทายเชิงโครงสรางของกระทรวงการตางประเทศ ซึ่งเกิดจากการไมมีหนวยงานใด
หนวยงานหน่ึงของกระทรวงฯ ที่ไดรับมอบหมายเปนการเฉพาะใหรับผิดชอบภาพรวมการจางลูกจาง
เหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศฯ ทําใหมีขอจํากัดในการบริหารจัดการเรื่องน้ีอยางเปน
ระบบ 

ผลการศึกษาที่พบ ช้ีใหเห็นวา การจางลูกจางเหมาบริการในลักษณะที่เปนอยูของสํานักงาน
ในตางประเทศฯ รวมถึงของสถานกงสุลใหญฯ เปนเครื่องมือเพิ่มประสิทธิภาพในการทาํงานงานทีต้ั่งอยูบน
ความเสี่ยง โดยเพื่อลดความเสี่ยงในดานตางๆ รายงานฉบับน้ีไดเสนอแนะใหใช “แนวทาง 3 ขา”–จัด
ระเบียบ (ปรับการบริหารจัดการลูกจางเหมาบริการที่สํานักงานในตางประเทศไดจางอยูแลว) วางระบบ 
(สรางกลไกของการะทรวงการตางประเทศเพื่อบริหารจัดการลูกจางเหมาบริการของสํานักงานใน
ตางประเทศฯ) และ ลบปญหาใหม (กําหนดแนวปฏิบัติมาตรฐานเพื่อบังคับใชกับสํานักงานใน
ตางประเทศฯ ที่จะจางลูกจางเหมาบริการรายใหม)–โดยแตละขามีความเกี่ยวเน่ืองซึ่งกันและกัน  
จึงควรตองดําเนินการควบคูกันไป 
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การหยิบยกประเด็นปญหาและความทาทายของการจางลูกจางเหมาบริการของสํานักงาน
ในตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศ มาเปนหัวขอรายการการศึกษาสวนบุคคล ผูศึกษาไดรับ
แรงจูงใจมาจากการออกประจําการสองครั้งหลังสุดที่สถานกงสุลใหญ ณ นครหนานหนิง สาธารณรัฐ
ประชาชนจีน (2553–2556) และสถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส สหรัฐอเมริกา (2560–
ปจจุบัน) ซึ่งผูศึกษาไดมีโอกาสเปนผูบังคับบัญชาของลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญทั้งสองแหง 
และไดสังเกตเห็นการทํางานที่มีประสิทธิภาพของลูกจางเหมาบริการหลายคน ขณะเดียวกัน ในฐานะ
นายจาง ผูศึกษาตองเผชิญกับประเด็นทาทายในการบริหารลูกจางเหมาบริการหลายประการ  
โดยหลายปญหาเปนสิ่งที่เกิดข้ึนมานานแลวและสั่งสมกันมาจนถึงปจจุบัน โดยยังไมมีการหาทางออก
ที่ชัดเจน ดังน้ัน ผูศึกษาจึงหวังวารายงานการศึกษาฉบับน้ีจะมีประโยชนบางไมมากก็นอยในการที่จะ
ชวยปรับปรุงเงื่อนไขการจางงานและสิทธิประโยชนของลูกจางเหมาบริการเหลาน้ันทั้งที่จัดจางโดย
สํานักงานในตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศ และโดยสํานักงานในตางประเทศของ 
สวนราชการอื่นๆ ของไทย  

ผูศึกษาขอขอบคุณอาจารยที่ปรึกษาทั้งสามทาน นําโดยเอกอัครราชทูต ดร. อภิชาติ  ชินวรรโณ 
รศ.ดร. กฤตินี  ณัฏฐวุฒิสิทธ์ิ และ ผศ.ดร. ภัทเรก  ศรโชติ ซึ่งไดกรุณารับฟงการนําเสนอแนวคิดตางๆ 
ของผูศึกษาดวยความเมตตา และไดใหคําแนะนําที่เปนประโยชนอยางย่ิงในการจัดทํารายงานฉบับน้ี
จนเสร็จสมบูรณ โดยตองขอขอบคุณ ดร. อภิชาติฯ เปนกรณีพิเศษที่ไดใชคําพูดเพียงไมกี่คําในการให
ขอคิดเห็นแกผูศึกษาเมื่อครั้งนําเสนอโครงรางการศึกษาครั้งแรก ทวาเปนกําลังใจมหาศาลใหผูศึกษา 
มีพลังในการสรางสรรครายงานฉบับน้ีใหเสร็จไดภายในเวลาที่กําหนด 

ในสวนของการไดมาซึ่งขอมูลตางๆ ประกอบการจัดทํารายงาน ผูศึกษาตองขอขอบคุณทุกทาน
ที่มีสวนรวมในการใหขอมูล ทั้งที่เปนเจาหนาที่ของกระทรวงการตางประเทศ ไมวาจะอยูใน
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สุดทายน้ี ผูศึกษาขอขอบคุณภรรยาและบุตรของผูศึกษาที่คอยสงกําลังใจมาใหผูศึกษาจาก
นครลอสแอนเจลิส และพอแม พี่นองและครอบครัวขยายของผูศึกษาที่กรุงเทพฯ ที่ใหทั้งที่พักพิงและ
ดูแลผูศึกษาเปนอยางดีตลอดสามเดือนของการเขารับการอบรมหลักสูตรน้ี ตลอดจนกงสุลใหญ ณ 
นครลอสแอนเจลิส (นายธานี  แสงรัตน) ที่สนับสนุนใหผูศึกษาเขารับการอบรมหลักสูตรน้ี และ
ผูบริหารและเจาหนาที่ที่เกี่ยวของของสถาบันการตางประเทศเทวะวงศวโรปการทุกทานที่จัดหลักสูตรฯ 
และอํานวยความสะดวกในเรื่องตางๆ ใหผูเขารับการอบรมทุกทานเปนอยางดี 

 
 
โกศล  สถิตธรรมจิตร 
สิงหาคม 2561 



ช 

สารบัญ 
 
 

บทสรุปสําหรบัผูบรหิาร ง 
กิตติกรรมประกาศ ฉ 
สารบัญ ช 
สารบัญตาราง ญ 
สารบัญภาพ ฌ 
บทที ่1  บทนํา 1 

1.1 ภูมิหลงัและความสําคัญของปญหา 1 
1.2  คําถามการศึกษา 3 
1.3  สมมติฐานการศึกษา 3 
1.4  วัตถุประสงคของการศึกษา 3 
1.5  ขอบเขตการศึกษา วิธีการดําเนินการศึกษา และระเบียบวิธีการศึกษา 4 
1.6  ประโยชนของการศึกษา 4 
1.7  นิยามศัพท 5 

บทที่ 2  แนวคิดทฤษฎีและวรรณกรรมทีเ่กี่ยวของ 6 
2.1 แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการจางเหมาบริการ 6 
2.2 แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการจัดสวัสดิการใหลูกจาง 7 
2.3  แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับแรงจูงใจ 8 
2.4  กฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวของกบัการจางเหมาบรกิารของไทย 9 
2.5  กฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวของกบัการจางงานและจางเหมาบริการของ

สหรัฐฯ และมลรัฐแคลิฟอรเนีย และความคุมกันของสํานักงานทางการทูต
ในกรณีการถูกฟองรองคดีแรงงาน 12 

2.6  งานวิจัยที่เกี่ยวของ 13 
2.7  สรปุกรอบแนวคิดรายงานการศึกษา 15 

บทที่ 3  ผลการศึกษา  16 
3.1  บริบทและสภาพการจางลูกจางเหมาบริการของสถานกงสลุใหญ ณ นคร

ลอสแอนเจลสิ 16 
3.2 การวิเคราะหประเด็นปญหาและความทาทายที่เกิดข้ึนจากการจางลกูจาง

เหมาบรกิารของสถานกงสลุใหญ ณ นครลอสแอนเจลสิ 21 
3.3 สถานะการจางลกูจางเหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศฯ ในภาพรวม 

และสภาพปญหาและความทาทายรวมจากการจางดังกลาว 26 
บทที่ 4 บทสรุปและขอเสนอแนะ 28 

4.1 สรปุผลการศึกษา 28 
4.2 ขอเสนอแนะ 30 



ซ 

บรรณานุกรม 37 
ภาคผนวก  

ก.  แบบสอบถามประกอบรายงานการศึกษาสวนบุคคล (สําหรบั Head of 
Chancery หรือผูที่ไดรบัมอบหมายใหชวยงานบริหารบุคลากร) 41 

ข.  แนวคําถามประกอบการสัมภาษณอยางไมเปนทางการ 45 
ประวัติผูเขียน 47 
 

  



ฌ 

สารบัญตาราง 
 
 

ตารางที่ 1 ลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส ระหวาง
ปงบประมาณ 2546–2561 18 

ตารางที่ 2 เปรียบเทียบสิทธิประโยชนและสวัสดิการระหวางลูกจางประจํากับลูกจาง
เหมาบรกิารของสถานกงสลุใหญ ณ นครลอสแอนเจลสิ 19 

ตารางที่ 3 สรปุสทิธิประโยชนดานแรงงานของพนักงานราชการของไทย และลูกจางใน
ระบบ Service Contract ของหนวยงานในระบบสหประชาชาติ 34 

 
  



ญ 

สารบัญภาพ 
 
 

ภาพที่ 1 สรปุกรอบแนวคิดรายงานการศึกษา 15 
ภาพที่ 2 สรปุขอเสนอแนะเพื่อแกไขปญหาการจางลูกจางเหมาบริการของสํานักงาน

ในตางประเทศฯ 36 
 
 



 

 

 
บทที่ 1 
บทนํา 

 
 
1.1  ภูมิหลังและความสําคัญของปญหา 

1.1.1 ท่ีมาของการจางลูกจางเหมาบริการของสวนราชการไทย 
ภายหลังวิกฤตเศรษฐกิจของไทยเมื่อป 2540 การจางเหมาบริการเปนเครื่องมือ

สําคัญที่รัฐบาลไทยไดนํามาใชในการปฏิรูประบบราชการเพื่อลดกําลังคนและควบคุมงบประมาณของ
ภาครัฐ โดยคณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ 26 พฤษภาคม 2541 ใหยุบเลิกตําแหนงลูกจางประจําที่วางลง 
และใหทบทวนงานที่สามารถถายโอนใหเอกชนรับไปดําเนินการแทน โดยใหสวนราชการเรงดําเนินการ
จางเหมาบริการ โดยเฉพาะในเรื่องการรักษาความปลอดภัยสถานที่ราชการ การทําความสะอาด  
การดูแลรักษาตนไมหรือสวนไมประดับ พรอมทั้งใหศึกษาวาจะมีงานประเภทใดที่ควรใหจางเหมา
บริการเพิ่มเติมอีก  

ตลอดระยะเวลา 20 ปที่ผานมาหลังจากมติคณะรัฐมนตรีขางตน การจางเหมา
บริการโดยหนวยงานภาครัฐมีพัฒนาการข้ึนเปนลําดับ โดยเฉพาะในเรื่องจํานวนสัญญาการจางเหมา
บริการ รูปแบบการจางเหมาบริการ และภารกิจงานที่จางเหมาบริการ กลาวคือ ไมจํากัดอยูเพียงแค
งานรักษาความปลอดภัย งานทําความสะอาด และการดูแลตนไมดังเชนในระยะแรกๆ แลว 

“ลูกจางเหมาบริการ”1 เปนรูปแบบการจางเหมาบริการประเภทหน่ึงที่ถูกนํามาใช
อยางแพรหลายในภาครัฐ เน่ืองจากลูกจางเหมาบริการเหลาน้ีสามารถปฏิบัติงานไดเชนเดียวกับ
ลูกจางประจําหรือขาราชการ แตภาครัฐไมมีภาระในเรื่องการใหสวัสดิการและการเลื่อนข้ันเงินเดือน 
ทําใหไมเปนภาระดานงบประมาณในระยะยาว ทั้งน้ี โดยที่การจางลูกจางเหมาบริการเชนน้ี ถือเปน
การดําเนินการเพื่อใหไดมาซึ่งพัสดุภายใตกฎหมายวาดวยการพัสดุของภาครัฐ มิใชเปนการดําเนินการ
เพื่อใหไดมาซึ่งกําลังคนในภาครัฐที่มีสํานักงานขาราชการพลเรือน (ก.พ.) เปนหนวยงานที่รับผิดชอบหลัก 
ดังน้ัน จึงไมมีการบันทึกสถิติอยางเปนทางการวา ในระบบราชการของไทย มีการจางลูกจางเหมา
บริการในลักษณะน้ีอยูจํานวนเทาใด อยางไรก็ดี เอกสารขาวประชาสัมพันธของทําเนียบรัฐบาลระบุวา 
มีลูกจางเหมาบริการในลักษณะน้ีอยูประมาณ 4–5 แสนคนทั่วประเทศไทย2 

                                                
1 หรือที่บางแหงเรียกวา “พนักงานจางเหมาบริการ” โดยมีความหมายอยางกวางๆ ถึงบุคคลธรรมดาที่ทําสัญญากับ
ภาครัฐ เพื่อใหบริการอยางใดอยางหน่ึง ในชวงระยะเวลาหน่ึง โดยมากมักเปนงานในลักษณะที่คลายคลึงกับที่
ลูกจางประจํา พนักงานราชการหรือขาราชการคนอ่ืนๆ ปฏิบัติอยูในเวลาราชการ และอยูภายใตการควบคุมบังคับ
บัญชาของเจาพนักงานของรัฐที่เปนผูวาจาง ไดรับเงินเดือนเปนรายเดือน แตไมไดรับสวัสดิการแรงงานเชนที่
ลูกจางประจําคนอ่ืนๆ ไดรับ 
2 ขาวทําเนียบรัฐบาล, นายกฯ หวงใยสวัสดิการประชาชนทุกกลุม พรอมรับฟงขอเรียกรองดูแลสิทธิประโยชนลูกจาง
เหมาบริการ มอบหนวยงานไปพิจารณา แนะทุกฝายหาทางออกตามขอเท็จจริงและความเปนไปได [ออนไลน], 19 
พฤษภาคม 2561, แหลงที่มา: www.thaigov.go.th/news/contents/details/12378 26 [27 พฤษภาคม 2561]. 
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1.1.2  การจางลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส 
เชนเดียวกับสวนราชการอื่นๆ ของไทย โดยที่ไมสามารถจางลูกจางประจําใน

ตางประเทศ3 เพิ่มเติมตามปริมาณงานที่เพิ่มมากข้ึนได หากไมไดรับอนุมัติการเพิ่มกรอบอัตรากําลัง
จาก ก.พ.4 สํานักงานในตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศ5 ก็ใชวิธีการจางบุคคลธรรมดา
ทั่วไปในทองถ่ินน้ันๆ เปนลูกจางเหมาบริการ และใหปฏิบัติหนาที่ที่สํานักงานในเวลาราชการเฉกเชน
ลูกจางประจําคนอื่นๆ โดยมีสัญญาจางแบบปตอป ทั้งน้ี มักมีการจางคนเดิมทํางานตอเน่ืองไปเรื่อยๆ 
จนกวาจะมีตําแหนงงานของลูกจางประจําวางลงและบรรจุลูกจางรับเหมาบริการเหลาน้ีเขาทดแทน 
หรือมิฉะน้ัน ลูกจางเหมาบริการเหลาน้ีก็ลาออกไปเอง เน่ืองจากไมมีตําแหนงงานประจําวางหรือ 
เพื่อไปทํางานอื่นที่มีผลตอบแทนมากกวา ทั้งน้ี ในการจางงานลูกจางเหมาบริการ สํานักงาน 
ในตางประเทศฯ จะยึดถือกฎระเบียบของราชการไทยเปนหลัก โดยเฉพาะกฎหมายที่เกี่ยวของกับ 
การจัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ  

ในกรณีของสถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส ไดเริ่มจางลูกจางเหมาบริการ 
ในปงบประมาณ 2546 จํานวน 1 คน และดวยปริมาณงานที่เพิ่มข้ึนอยางตอเน่ือง สถานกงสุลใหญฯ 
จึงไดของบประมาณเพิ่มเติมเพื่อจางลูกจางเหมาบริการในจํานวนที่มากข้ึน โดยในปจจุบัน สถานกงสุลใหญฯ 
มีลูกจางเหมาบริการจํานวน 6 คน คิดเปนเงินจัดจางปละประมาณ 5.25 ลานบาท ซึ่งถือเปน
สํานักงานในตางประเทศฯ ที่มีลูกจางเหมาบริการเปนจํานวนมากลําดับตนๆ และใชเงินจัดจางตอป
มากที่สุด ทั้งน้ี ลูกจางเหมาบริการทั้ง 6 คนของสถานกงสุลใหญฯ มีสัญชาติไทย 

1.1.3  ประเด็นปญหา 
หากพิจารณาเพียงแคผิวเผิน การจางลูกจางเหมาบริการนาจะเปนทางออกที่

เหมาะสมสําหรับภาครัฐไทย รวมถึงกระทรวงการตางประเทศและสํานักงานในตางประเทศฯ 
เน่ืองจากไดบุคลากรมาทํางานเพิ่มเติมทัดเทียมกับปริมาณงานที่มากข้ึน ขณะที่ยังสามารถควบคุม
คาใชจายได อยางไรก็ดี ในมุมมองของลูกจางเหมาบริการ หลายคนรูสึกวาไมไดรับความยุติธรรมจาก
การทํางาน โดยเฉพาะในเรื่องการไมไดรับสวัสดิการใดๆ ไมไดรับสิทธ์ิการลา และไมไดรับการปรับเพิ่ม
เงินเดือน ดังเห็นไดจากการแสดงออกถึงความไมพอใจในรูปแบบตางๆ เชน การแสดงความเห็นในเวที
สาธารณะ เว็บไซต/เว็บบอรดตางๆ การรวมตัวกันเรียกรองสิทธ์ิที่ควรไดรับ และการฟองรองตอศาล
เพื่อใหไดมาซึ่งสวัสดิการตางๆ ซึ่งยังคงเปนปญหาคาราคาซังจนถึงปจจุบัน  

ในสวนของสํานักงานในตางประเทศฯ โดยที่การจางลูกจางเหมาบริการเปนการดําเนินการ
โดยใชระเบียบของภาครัฐไทย ดังน้ัน การจางลูกจางเหมาบริการในลักษณะน้ี ซึ่งลูกจางไมไดรับ
สวัสดิการใดๆ จึงมีความสุมเสี่ยงที่จะผิดกฎหมายแรงงานของประเทศน้ันๆ โดยเฉพาะประเทศที่มี
กฎหมายที่ใหความคุมครองผูใชแรงงานเปนอยางมาก ซึ่งที่ผานมา ก็มีกรณีลูกจางเหมาบริการของ
สํานักงานในตางประเทศฯ แหงหน่ึงฟองสํานักงานแหงน้ันตอศาลทองถ่ินแลว อันเน่ืองมาจากการ

                                                
3 เม่ือไดรับบรรจุเขาทํางานและผานชวงทดลองงานแลว จะพนจากราชการเม่ือเกษียณอายุหรือลาออก และไดรับ
สวัสดิการตางๆ จากทางราชการไทย 
4 เปนขั้นตอนที่ใชเวลาและขอมูลประกอบการพิจารณาคอนขางมาก รวมทั้งมีนัยงบประมาณในระยะยาว 
5 ประกอบดวยสถานเอกอัครราชทูต สถานกงสุลใหญ คณะทูตถาวร และสํานักงานเศรษฐกิจการคา (ไทเป) รวม 97 
แหงทั่วโลก 
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ไมไดรับสวัสดิการใดๆ หลังจากทํางานใหกับสํานักงานฯ มาเปนระยะเวลาหน่ึง ซึ่งศาลในประเทศน้ัน
ไดตัดสินใหลูกจางเหมาบริการคนดังกลาวชนะคดี  

สําหรับสถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส แมวาจนถึงปจจุบัน ไมปรากฏวามีลูกจาง
เหมาบริการฟองสถานกงสุลใหญฯ ตอศาลเกี่ยวกับการไมปฏิบัติตามกฎหมายแรงงานทองถ่ิน แตเมื่อ
คํานึงกฎหมายแรงงานของมลรัฐแคลิฟอรเนียที่มีขอบทปลีกยอยที่ใหความคุมครองลูกจางเปนอยางมาก 
ดังน้ัน จึงไมมีหลักประกันใดๆ วาจะไมมีการฟองรองเกิดข้ึนในอนาคต ทั้งน้ี นอกเหนือจากความสุมเสี่ยง
ทางกฎหมายแลว การที่สถานกงสุลใหญฯ มีลูกจางเหมาบริการถึง 6 คนที่ปฏิบัติงานรวมกับ
ลูกจางประจําอื่นๆ แตไดรับสวัสดิการที่แตกตางกันมาก จึงเปนประเด็นทาทายเปนอยางย่ิงในการ
บริหารองคกร และสงผลอยางหลีกเลี่ยงไมไดตอขวัญและกําลังใจในการปฏิบัติงานของลูกจาง  

 
1.2  คําถามในการศึกษา 

สถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส ประสบปญหาและความทาทายในการจางลูกจาง
เหมาบริการ เพื่อใหปฏิบัติงานในลักษณะเดียวกับลูกจางประจําคนอื่นๆ อยางไรบาง และมีประเด็นใด
ที่สามารถเปนกรณีศึกษาใหสํานักงานในตางประเทศอื่นๆ ของกระทรวงการตางประเทศที่มีการจาง
ลูกจางเหมาบริการไดบาง?  

 
1.3  สมมติฐานการศึกษา 

การจางลูกจางเหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศฯ เปนเครื่องมือเพิ่มประสิทธิภาพ
ในการปฏิบัติงานที่ไมย่ังยืน เน่ืองจากบริบทและเงื่อนไขการจางงานไมสอดคลองกับหลักการที่ควรจะเปน
ในการบริหารทรัพยากรบุคคล อันเปนการสุมเสี่ยงที่จะเกิดขอพิพาทดานแรงงาน 

 
1.4  วัตถุประสงคของการศึกษา 

1.4.1  เพื่อวิเคราะหถึงปญหา ความทาทาย และผลกระทบในแงมุมตางๆ ที่เกิดข้ึนจาก
การจางลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส  

1.4.2  เพื่อใชการจางลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ เปนกรณีศึกษาให
สํานักงานในตางประเทศอื่นๆ ของกระทรวงการตางประเทศที่มีการจางลูกจางเหมาบริการในลกัษณะ
คลายกัน 

1.4.3  เพื่อเสนอแนะมาตรการที่ควรดําเนินการเพื่อแกไขหรือบรรเทาปญหาที่เกิดข้ึนแลว
หรืออาจเกิดข้ึนในอนาคตจากการจางลูกจางเหมาบริการ 

1.4.4  เพื่อใหทราบในเบื้องตนถึงสถานะการจางลูกจางเหมาบริการของสํานักงานใน
ตางประเทศฯ ในภาพรวม และสภาพปญหาและความทาทายรวมของการจางดังกลาว 
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1.5  ขอบเขตการศึกษา วิธีการดําเนินการศึกษา และระเบียบวิธีการศึกษา 
1.5.1 ขอบเขตการศึกษา 

การจางลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ โดยเฉพาะในประเด็นที่เปน
ปญหาและความทาทาย เพื่อนํามาวิเคราะหถึงผลกระทบในแงมุมตางๆ และเปนกรณีศึกษาให
สํานักงานในตางประเทศอื่นๆ ของกระทรวงการตางประเทศ 

1.5.2  วิธีการดําเนินการศึกษา 
1)  ศึกษาเชิงคุณภาพโดยอาศัยขอมลูเชิงลึกจากเอกสารที่เกี่ยวของของทั้งไทยและ

สหรัฐฯ (ในสวนที่เกี่ยวของกับกฎระเบียบและกฎหมายดานแรงงาน) และการพูดคุยกับบุคคลที่
เกี่ยวของ ดังน้ี 

(1) ขอมูลปฐมภูมิ ไดแก ขอมูลที่ไดจากการศึกษาเอกสารราชการ และการพูดคุย
และสังเกตพฤติกรรมของแหลงขอมูลโดยตรง (ลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ) และ 
การสัมภาษณบุคคลที่เกี่ยวของของกระทรวงการตางประเทศ อาทิ เจาหนาที่ที่รับผิดชอบของสํานัก
บริหารการคลัง สํานักบริหารบุคคล สํานักจัดหาและบริหารทรัพยสิน ตลอดจนกงสุลฝายตางๆ ของ
สถานกงสุลใหญฯ  

(2) ขอมูลทุติยภูมิ ไดแก ขอมูลที่ไดจากการศึกษาเอกสารวิชาการและ 
ขอกฎหมายที่เกี่ยวของของทั้งไทยและสหรัฐฯ และการพูดคุยกับนักกฎหมายที่เช่ียวชาญกฎหมาย
แรงงานของมลรัฐแคลิฟอรเนีย สหรัฐอเมริกา และเจาหนาที่ของหนวยงานในระบบสหประชาชาติ 

2)  ศึกษาเชิงคุณภาพและปริมาณโดยการสงแบบสอบถามถึงผูดํารงตําแหนง
หัวหนาสํานักงานดานงานบริหาร (Head of Chancery) หรือผูที่รับผิดชอบงานบริหารบุคลากรของ
สํานักงานในตางประเทศฯ เพื่อใหไดมาซึ่งขอมูลเกี่ยวกับสถานะการจางลูกจางเหมาบริการของ
สํานักงานในตางประเทศฯ ความตระหนักรูถึงปญหาและความทาทายของการจางลกูจางเหมาบริการ
ของผูบริหารสํานักงานในตางประเทศฯ ในภาพรวม และขอเสนอแนะในการแกไขปญหา 

1.5.3 ระเบียบวิธีการศึกษา 
1)  การใชกรอบทฤษฎีเกี่ยวกับการบริหารทรัพยากรบุคคลและการจางเหมา

บริการ เพื่อวิเคราะหความทาทายและผลกระทบในดานบริหารงานอันเกิดจากการจางลูกจางเหมา
บริการ และหาแนวทางลดผลกระทบดังกลาว  

2)  การวิเคราะหขอกฎหมายที่เกี่ยวของ เพื่อใหทราบถึงสถานะทางกฎหมายของ
การจางลูกจางเหมาบริการฯ ในลักษณะที่เปนอยู 

 
1.6  ประโยชนของการศึกษา 

1.6.1 ทําใหทราบถึงปญหาและความทาทายของการจางลูกจางเหมาบริการของ 
สถานกงสุลใหญฯ เพื่อลดปจจัยเสี่ยงตางๆ ที่เกิดข้ึนแลวและอาจเกิดข้ึนเพิ่มเติมในอนาคต 

1.6.2 สามารถนําผลการศึกษาไปใชเพื่อปรับปรุงการจางลูกจางเหมาบริการของ 
สถานกงสุลใหญฯ และสํานักงานในตางประเทศอื่นๆ ของกระทรวงการตางประเทศที่มีการจางลูกจาง
เหมาบริการในลักษณะคลายกัน รวมถึงการสรางแนวปฏิบัติในเรื่องน้ีของกระทรวงการตางประเทศ  
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1.7  นิยามศัพท 
ลูกจางเหมาบริการ หมายถึง ลูกจางที่ไดรับการจัดจางโดยกฎหมายพัสดุของไทย และ

ปฏิบัติงานในลักษณะคลายคลึงกับลูกจางประจํา ณ สถานกงสุลใหญฯ/ สํานักงานในตางประเทศของ
กระทรวงการตางประเทศในเวลาราชการ โดยทําสัญญาแบบปตอป 

ลูกจางประจํา หมายถึง ลูกจางทองถ่ินที่อยูภายใตหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับ
ลูกจางช่ัวคราวที่จางจากเงินงบประมาณ งบบุคลากร รายการคาจางช่ัวคราวของสวนราชการที่มี
สํานักงานอยูในตางประเทศ พ.ศ. 2560 ออกโดยกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง 

สํานักงานในตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศไทย (สํานักงานในตางประเทศฯ) 
หมายถึง สถานเอกอัครราชทูต สถานกงสุลใหญ คณะทูตถาวร และสํานักงานเศรษฐกิจการคา (ไทเป) 
รวม 97 แหงทั่วโลก 

การจางลูกจางเหมาบริการ หมายถึง การจัดจางลูกจางเหมาบริการภายใตกฎหมายพัสดุ
ของไทย 

กฎหมายแรงงาน หมายถึง กฎ/ระเบียบตางๆ ที่เกี่ยวของกับการจางงาน 
กฎหมายพัสดุของไทย หมายถึง กฎหมายไทยที่เกี่ยวของกับการไดมาซึ่งพัสดุที่มีผลบังคับ

ใช ณ ขณะที่จัดจางลูกจางเหมาบริการ ไดแก ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 
2535 พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ระเบียบ
กระทรวงการคลังวาดวยการจัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 และระเบียบ
กระทรวงการตางประเทศวาดวยการจัดซื้อจัดจางพัสดุของสวนราชการในตางประเทศ พ.ศ. 2560 

 
 



 

 

  
บทที่ 2 

แนวคดิทฤษฎแีละวรรณกรรมที่เกี่ยวของ 
 
 
2.1  แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการจางเหมาบริการ 

2.1.1  ความหมายของการจางเหมาบริการ  
J.B. Heywood (2544) ใหความหมายวา การจางเหมาบริการ (Outsourcing) 

หมายถึงการสงตอกิจกรรมทางธุรกิจหรืองานภารกิจภายในองคกรพรอมเครื่องมือ อุปกรณและ
บุคลากรที่เกี่ยวของใหกับผูใหบริการจากภายนอกองคกรที่เสนอใหบริการงานน้ันๆ ในชวงเวลาที่
กําหนดไวตามที่ไดตกลงกัน ดวยราคาคาจางที่เหมาะสม6 

เผด็จ  เย็นวิชัย (2555) ใหความหมายวา การจางเหมาบริการหรือการจางงาน
ภายนอก (Outsourcing) หมายถึงเครื่องมือที่องคกรหน่ึงๆ ใหงานที่ไมถนัด ทําไมทัน หรืองานที่ตอง
ลงทุนสูงออกไปใหบริษัทหรือบุคคลอื่นที่มีความพรอมและความชํานาญเปนผูดูแลรับผิดชอบแทน 
เพื่อใหองคกรน้ันๆ มีเวลาในการดูแลงานอื่นๆ ที่สามารถสรางผลประโยชนสูงสุดใหองคกรน้ันๆ โดย
การจางงานภายนอกเปนเครื่องมือที่ใชเพื่อใหองคกรมีความไดเปรียบในการแขงขัน ประหยัดตนทุน 
ตองการความเช่ียวชาญ หรือมีกําลังคนในองคกรไมเพียงพอ มักพบมากในงานผลิต งานสารสนเทศ 
การบริการตางๆ และการจางที่ปรึกษา เปนตน7 

วันชัย  ตันติวิทยาพิทักษ (2548) ประมวลไววา สาเหตุที่ทําใหการจางเหมาแรงงานจาก
ภายนอกเปนที่นิยม มาจากประโยชนที่ผูวาจางเช่ือวาไดรับจากการทําเชนน้ี เชน มีคนทํางานแทน
ตลอดเวลาอยางตอเน่ือง ไมตองจายสวัสดิการใดๆ ไมตองปรับคาจางบอย สามารถกําหนดปริมาณงาน
และเวลาสิ้นสุดของการจางงานได สามารถเปลี่ยนแปลงบุคคลไดในกรณีที่ปฏิบัติหนาที่ไมเปนที่พอใจ 
และสามารถเรียกรองคาเสียหายไดตามขอกําหนดในสัญญา8 

อัมพร  ธํารงลักษณ (2556) ใหความเห็นวา การที่ภาครัฐนําเครื่องมือการจางเหมาบริการ
มาใช เปนผลจากแนวคิดการจัดการภาครัฐใหม (New Public Management) ซึ่งริเริ่มเปนครั้งแรก
                                                
6 Heywood, J.B., The Outsourcing Dilemma: The Search for Competitiveness (London: Pearson, 
ค.ศ.2001), p.27 อางใน สุภาพงศ เหลาแสนสุข, การยกระดับคุณภาพชีวิตของพนักงานจางเหมาบริการ 
Outsource ประเภทงานรักษาความปลอดภัย ธนาคารแหงประเทศไทย, (การคนควาอิสระ รัฐศาสตรมหาบัณฑิต 
คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2558), หนา 30. 
7 เผด็จ  เย็นวิชัย, 10 Framework Management Tool Box: Outsourcing [ออนไลน], 2555, แหลงที่มา: 
http://ypadej.blogspot.com/2012/10/10-framework-management-tool-box_8.html [25 พฤษภาคม 
2561]. 
8 วันชัย  ตันติวิทยาพิทักษ, “มืออาชีพ: Business Process Outsourcing ธุรกิจใหมในอนาคต,” นิตยสารสารคดี 
247 (กันยายน 2548) อางใน รัตติเกลา  เที่ยงทางธรรม, การศึกษาคุณภาพชีวิตในการทํางานของพนักงานจางเหมา
แรงงานภายนอก (Outsourcing Staff) ในธุรกิจเอกชน: กรณีศึกษา บริษัทแอมเวย (ประเทศไทย) จํากัด,  
(สารนิพนธ คณะพัฒนาทรัพยากรมนุษย สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 2550), หนา 31. 
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ในสมัยรัฐบาลของนางมารกาเร็ต แธทเชอร นายกรัฐมนตรีอังกฤษ โดยองคประกอบหน่ึงของแนวคิด
ดังกลาว คือ การใชวิธีการทําสัญญาจางเหมาบริการภาระหนาที่บางอยางของรัฐใหหนวยงานที่มิใช
ภาครัฐทําแทน9 

2.1.2 ขอดีและขอดอย10 
1)  ขอดี: ลดตนทุนและสามารถควบคุมคาใชจายไดแนนอนเน่ืองจากไมมีภาระ

เรื่องสวัสดิการ เลิกจางไดงายกวา และลดความเสี่ยงที่เกิดจากงานที่ไดสงตอไปแลว 
2)  ขอดอย: อาจกระทบกับประสิทธิภาพขององคกรโดยรวมและผลการดําเนินงาน

อาจไมคงที่ เน่ืองจากมักมีการเปลี่ยนแปลงผูปฏิบัติงาน ความรูสึกผูกพันและความรับผิดชอบตอ
องคกรของผูรับงานมีนอย เน่ืองจากเปนการทําสัญญาจางระยะสั้นๆ อาจไมประหยัดทรัพยากรในการ
บริหารไดจริงเน่ืองจากตองต้ังคณะทํางานข้ึนควบคุมการจางงาน และอาจกระทบกับการเก็บรักษา
ความลับขององคกร 

 
2.2 แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการจัดสวัสดิการใหลูกจาง11 

ปจจุบัน การจัดสวัสดิการใหผูใชแรงงานถือเปนปจจัยที่ประเทศตางๆ กําหนดไวเปนสิทธิ 
ข้ันพื้นฐานที่ผูใชแรงงานพึงไดรับ ซึ่งแนวคิดการจัดสวัสดิการใหแรงงานน้ัน มีที่มาจากแนวคิดเรื่อง 
การตอสูระหวางชนช้ัน (class struggle) ของคารล มารกซ ในหนังสือช่ือ Das Capital ทั้งน้ี การที่
ประเทศตางๆ ไดออกกฎหมายที่กําหนดเงื่อนไขอยางละเอียดเกี่ยวกับสวัสดิการประเภทตางๆ  
ที่นายจางจักตองจัดใหแกลูกจาง มีพื้นฐานจากความตองการที่จะลดความเหลื่อมล้ําทางสังคมระหวาง
ผูใชแรงงานกับนายจาง (นายทุน) ซึ่งหากไมมีกฎหมายเชนน้ี ความเหลื่อมล้ําดังกลาวก็จะลุกลาม
กลายเปนปญหาสังคมในวงกวาง 

ในเวลาตอๆ มา ไดมีการพัฒนาแนวคิดเกี่ยวกับการจัดสวัสดิการแรงงานที่หลากหลายมากข้ึน 
โดย M.V. Moorthy นักวิชาการดานแรงงานชาวอินเดีย ไดวิเคราะหวา มีหลายเหตุผลที่ทําใหเกิด 
การจัดสวัสดิการใหแรงงาน เชน เปนเรื่องของการบังคับควบคุมโดยภาครัฐ เพื่อปองกันการที่ลูกจาง
จะถูกเอาเปรียบโดยนายจาง เปนการจัดใหของนายจางตามหลักศาสนาที่สอนใหคนทําดี เปนความสมัครใจ
ของนายจางที่จะจัดสวัสดิการใหลูกจางในฐานะเพื่อนมนุษย เปนการจัดใหของนายจางตามหลัก
ความสัมพันธที่บิดาพึงปฏิบัติตอบุตร เปนการจัดใหของนายจางเพื่อปองกันการเรียกรองโดยลูกจาง 
เปนการจัดใหของนายจางเพื่อสรางภาพลักษณที่ดีขององคกรเพื่อประโยชนในการประชาสมัพนัธ และ
เปนการจัดใหของนายจางเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการทํางาน 

                                                
9 อัมพร  ธํารงลักษณ และคณะ, การบริหารปกครองสาธารณะ: การบริหารรัฐกิจในศตวรรษที่ 21 (ปทุมธานี:  
โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2556), หนา 12-13 อางใน สุภาพงศ  เหลาแสนสุข, อางแลว. 
10

 วัชรวรงค  เลิศวิทยานุกูล, ปญหาของการจางเหมาพนักงานบรกิาร (Outsourcing): ศึกษากรณี บริษัททิพย
ประกันภัย จํากัด (มหาชน), (ภาคนิพนธ รัฐศาสตรมหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2550), 
หนา 11. 
11

 ตอ  ศรลัมพ, ปญหาและอุปสรรคในการปรับปรุงเงื่อนไขการจางลูกจางชั่วคราว: กรณีศึกษาสถานเอกอัครราชทูต 
ณ กรุงบูดาเปสต, (หลักสูตรนักบริหารการทูต รุนที่ 9 สถาบันการตางประเทศเทวะวงศวโรปการ กระทรวงการ
ตางประเทศ, 2560), หนา 7-9. 
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แนวคิดตางๆ ขางตนยังคงเปนที่ถกเถียงวาอะไรเปนสาเหตุที่แทจริงที่ทําใหตองมีการจัด
สวัสดิการใหแรงงาน อยางไรก็ดี ประเด็นที่ทุกแนวคิดทุกทฤษฎีสรปุตรงกันคือ เปนหนาที่ของนายจาง
ที่จะตองจัดสวัสดิการใหลูกจาง  

 
2.3  แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับแรงจูงใจ 

2.3.1  ทฤษฎีความเสมอภาค (Equity Theory) 
J.S. Adams (2506) เปนผูนําเสนอทฤษฎีน้ี ซึ่งมีสมมติฐานวา บุคคลยอมแสวงหา

ความเสมอภาค โดยพิจารณาจากสิ่งที่เขาไดรับจากการทํางาน (outputs) เชน คาจาง สวัสดิการ  
การไดรับคําชมเชย การเลื่อนตําแหนง กับสิ่งที่เขาใหไปกับการทํางาน (inputs) เชน วุฒิการศึกษา 
ความสามารถ ประสบการณ ความพยายาม และความทุมเท โดยเปรียบเทียบกับบุคคลอื่นที่ทํางาน
คลายๆ กนั วา มีความเสมอภาคทัดเทียมกันหรือไม โดยความเสมอภาคเปนสิ่งที่บุคคลน้ันๆ รับรูและ
เขาใจดวยตัวเอง (perception) ซึ่งในความเปนจริงอาจเปนเชนน้ันหรือไมก็ได โดยหากเขารูสึกวา
ไมไดรับความเสมอภาคหรือไมยุติธรรม ก็จะเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมของตนเองเพื่อใหกลับมาสูจุดที่
เขาคิดวามีความเสมอภาคหรือความยุติธรรมเกิดข้ึน โดยอาจเปนการลดสิ่งที่เขาใหกับการทํางาน 
(เชน ทุมเทนอยลง ลาปวย มาสาย ขอเปลี่ยนงาน ลาออก ฯลฯ) หรือเรียกรองขอเพิ่มสิ่งที่เขาคิดวา
ควรไดจากการทํางาน เชน ขอคาจางและสวัสดิการเพิ่ม และขอเลื่อนตําแหน ง ขณะที่หาก
เปรียบเทียบแลว บุคคลน้ันรูสึกวาตนเองไดรับความเสมอภาคหรือยุติธรรมก็จะเกิดความพอใจและ
แรงจูงใจในการทํางาน ทฤษฎีความเสมอภาคน้ีชวยใหเขาใจถึงพฤติกรรมของลูกจางคนหน่ึงๆ 
ตลอดจนสามารถทํานายถึงพฤติกรรมในอนาคตของบุคคลน้ันได12 

2.3.2  ทฤษฎีลําดับขั้นความตองการ (Maslow’s Hierarchy of Needs Theory)13  
Abraham Maslow (2483) เสนอแนวคิดเกี่ยวกับพฤติกรรมของมนุษยและ

แรงจูงใจในการกระทําอยางใดอยางหน่ึง วา มนุษยมีความตองการเปนลําดับข้ัน จากระดับพื้นฐานไปยัง
ระดับสูงสุด รวม 5 ข้ัน โดยอยูบนสมมติฐาน 3 ขอ คือ หน่ึง มนุษยมีความตองการอยูเสมอและไมมีที่
สิ้นสุด สอง ความตองการของแตละบุคคลจะเรียงลําดับตามความสําคัญ และ สาม หากความตองการ
น้ันๆ ไดรับการตอบสนองแลว ก็จะไมเปนแรงจูงใจในพฤติกรรมน้ันๆ อีกตอไป 

ความตองการ 5 ข้ันของ Maslow แบงออกไดดังน้ี 
1)  ความตองการทางกายภาพ (physiological) ซึ่งถือเปนความตองการข้ันพื้นฐาน

ของมนุษย โดยเฉพาะเกี่ยวกับปจจัยสี่ โดยหากความตองการข้ันน้ีไมไดรับการตอบสนอง ก็ยากที่จะ
พัฒนาไปสูข้ันอื่นๆ  

2)  ความตองการความมั่นคงปลอดภัย (safety) ซึ่งหากไมไดรับการตอบสนอง  
ก็จะรูสึกหวาดกลัว รูสึกไมมั่นคง 
                                                
12

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

 จอมยุทธ, ทฤษฎีลําดับขั้นความตองการพื้นฐานของมาสโลว [ออนไลน], แหลงที่มา 
www.baanjomyut.com/library_2/extension-1/concepts_of_developmental_psychology/05_2.html 
[25 พฤษภาคม 2561]. 
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3)  ความตองการความรักและความเปนเจาของ (love and belonging)  
4)  ความตองการไดรับการยกยองนับถือ (esteem) ซึ่งแบงออกเปน 2 ลักษณะ 

คือ ความตองการนับถือตนเอง (เชน ความตองการมีอํานาจและการมีความเช่ือมั่นในตนเอง) และ
ความตองการไดรบัการยกยองนับถือจากผูอื่น 

5)  ความตองการที่จะพัฒนาชีวิตใหสมบูรณ (self–actualization)  
 

2.4  กฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวของกับการจางเหมาบริการของไทย 
2.4.1  ระเบียบเก่ียวกับการจางเหมาบริการของไทย 

1)  ภายหลังจากที่คณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อ 26 พฤษภาคม 2541 ใหสวนราชการยุบ
ตําแหนงขาราชการที่เกษียณอายุราชการ ตําแหนงลูกจางประจําหมวดแรงงานที่วางลง และให
ทบทวนงานที่สามารถถายโอนใหเอกชนรับไปดําเนินการแทน โดยใหสวนราชการเรงดําเนินการจางเหมา
บริการ โดยเฉพาะในเรื่องการรักษาความปลอดภัยสถานที่ราชการ การทําความสะอาด การดูแล
รักษาตนไมหรือสวนไมประดับ กระทรวงการคลังไดมีหนังสือเวียนถึงทุกสวนราชการเพื่อแจง 
แนวปฏิบัติและซักซอมความเขาใจเกี่ยวกับการเบิกจายคาใชจายในการจางเอกชนดําเนินงานของ 
สวนราชการ โดยเฉพาะหนังสือกระทรวงการคลัง ดวนที่สุด 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)  “ใหหัวหนาสวนราชการเจาของงบประมาณใชดุลพินิจในการเบิกจาย
คาใชจายในการจางเอกชนดําเนินงานไดเทาที่จายจริง โดยวิธีการจางใหเปนไปตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และที่แกไขเพิ่มเติม ซึ่งการจางเอกชนดังกลาวมีลักษณะ 
มุงผลสําเร็จของงานที่วาจางภายในระยะเวลาที่กําหนดเปนสําคัญ สวนราชการผูวาจางไมมีอํานาจ
ควบคุมบังคับบัญชาหรือสั่งการในการทํางาน แตมีอํานาจตรวจตรางานและสั่งใหปรับปรุงแกไขเมื่อ
งานผิดพลาดบกพรอง และเอกชนผูรับจางไมตองอยูภายใตระเบียบขอบังคับที่ลูกจางของสวนราชการ
โดยทั่วไปตองถือปฏิบัติ โดยการปฏิบัติอาจใชวิธีการบันทึกเวลาการปฏิบัติงาน หากไมมาปฏิบัติงาน
อาจหาผูอื่นมาทํางานแทนหรือบอกกลาวลวงหนา หากเกิดความเสียหายแกทางราชการเน่ืองจาก 
ไมมาทํางาน สวนราชการอาจกําหนดคาปรับสําหรับความเสียหายน้ัน...โดยบุคคลดังกลาวมีฐานะเปน
ผูรับจางทําของตามสัญญาจาง ไมถือเปนการจางลูกจางของสวนราชการที่จะมีนิติสัมพันธกันในฐานะ
นายจางกับลูกจางตามนัยมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 และที่แกไขเพิ่มเติม 
สวนราชการผูวาจางจึงไมอยูในบังคับที่จะตองนําสงเงินสมทบในสวนของผูวาจางเขากองทุน
ประกันสังคม”  

(2)  ปจจุบัน สวนราชการหลายแหงไดดําเนินการจางเอกชนซึ่งเปนบุคคล
ธรรมดาเพื่อปฏิบัติงานในลักษณะเชนเดียวกับการจางแรงงาน และมีประเด็นเกี่ยวของกับขอเรียกรอง
ของผูรับจางในเรื่องสิทธิประโยชนตางๆ ดังน้ัน เพื่อใหจัดจางไดอยางถูกตองและลดปญหาขอโตแยง 
ขอใหสวนราชการถือปฏิบัติโดยเครงครัด ดังน้ี  
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–  จางเอกชนดําเนินงานเฉพาะโครงการหรือเฉพาะครั้งคราวที่มีความ
จําเปนเพื่อเสริมการปฏิบัติงานในหนาที่ปกติเทาน้ัน โดยไมจําเปนตองทําสัญญาจางเต็มปงบประมาณ 
และมิใหทําขอตกลงในลักษณะตอเน่ือง 

–  ลักษณะงานที่จางควรเปนงานที่ซื้อบริการเปนรายช้ิน เชน งานรักษา
ความปลอดภัย งานทําความสะอาด งานดูแลตนไม งานพาหนะ งานศึกษาวิจัย งานติดตาม
ประเมินผล งานผลิตเอกสาร งานสถิติขอมูลสารสนเทศ และงานเทคนิคที่เอกชนมีความชํานาญ
มากกวา– การจางเหมาเอกชนดําเนินงานใหถือปฏิบัติตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการ
พัสดุ พ.ศ. 2535 และที่แกไขเพิ่มเติม14 

– กรณีที่สวนราชการใดมีความจําเปนตองจัดหาบุคคลมาปฏิบัติงานเปน
การประจําในลักษณะเดียวกับขาราชการและลูกจางของสวนราชการ ใหดําเนินการจางในลักษณะจาง
ลูกจางช่ัวคราวจากเงินนอกงบประมาณ โดยการจางดังกลาวตองไมขัดกับระเบียบเงินนอก
งบประมาณแตละประเภท หรือขออนุมัติกรอบอัตราพนักงานราชการจากสํานักงาน ก.พ.  

–  ใหหัวหนาสวนราชการควบคุมการจางเอกชนดําเนินงานใหเปนไปตาม
หลักเกณฑที่ไดกลาวถึงขางตน หากมีการปฏิบัติไม ถูกตองและราชการไดรับความเสียหาย  
ใหดําเนินการตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่โดยเร็ว 

2.4.2  แนวปฏิบัติเก่ียวกับการจางเหมาบริการของกระทรวงการตางประเทศ 
สืบเน่ืองจากหนังสือกระทรวงการคลัง ที่ กค 0406.4/ว 67 ลงวันที่ 14 กรกฎาคม 

2553 หนวยงานที่เกี่ยวของของกระทรวงการตางประเทศ โดยเฉพาะสํานักบริหารการคลัง  
ซึ่งรับผิดชอบการอนุมัติกรอบการจางเหมาบริการเอกชนของสํานักงานในตางประเทศฯ ที่เบิกจาย
จากคาใชจายในการดําเนินงานการกงสุล (เงิน 10%)15 ไดแจงใหสํานักงานในตางประเทศฯ ทราบถึง
แนวปฏิบัติเกี่ยวกับการจางเหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศเปนระยะๆ โดยในการแจง 
แนวปฏิบัติประจําปงบประมาณ 2561 สํานักบริหารการคลัง แจงวา “….ใหถือปฏิบัติตามหลักเกณฑ
การจางเอกชนดําเนินงานตามหนังสือกระทรวงการคลัง ที่ กค 0406.4/ว 67 ลงวันที่ 14 กรกฎาคม 
2553 [และ]....ขอใหช้ีแจงทําความเขาใจกับลูกจางเหมาบริการเกี่ยวกับขอจํากัดดานสิทธิประโยชน
ของการจางเหมาบริการในลักษณะน้ี รวมทั้งศึกษากฎหมายแรงงานและกฎหมายทองถ่ินที่เกี่ยวของ
ใหละเอียดรอบคอบ เพื่อใหการทําสัญญาจางเหมาบริการไมขัดตอกฎหมายแรงงานและกฎหมาย
ทองถ่ินที่เกี่ยวของ ปองกันปญหาการฟองรองในอนาคต อาทิ การระบุสัญญาจางเปนลักษณะ part time 
หรือจางเหมาตามช้ินงาน (ในกรณีที่สามารถดําเนินการได) ทั้งน้ี อาจหารือกระทรวงฯ เพิ่มเติมใน
รายละเอียดตามความจําเปน” 

2.4.3  คําพิพากษาศาลปกครองเก่ียวกับลูกจางเหมาบริการ 
สืบเน่ืองจากที่หลายหนวยราชการไดใชการจางลูกจางเหมาบริการใหปฏิบัติงานที่

สํานักงานในลักษณะเดียวกับลูกจางประจําคนอื่นๆ แตโดยที่ตามระเบียบที่เกี่ยวของของไทย ลูกจาง

                                                
14

 ปจจุบัน ถูกแทนทีโ่ดยพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 
15

 กระทรวงการตางประเทศไดทําความตกลงกับกระทรวงการคลัง เพื่อใหหักเงินคาธรรมเนียมการตรวจลงตราที่
เก็บไดไวรอยละ 10 เพื่อเปนคาใชจายที่เก่ียวกับงานกงสุล 
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เหมาบริการเหลาน้ีไมสามารถเบิกสวัสดิการหรือไมมีสิทธ์ิการลาใดๆ ได เน่ืองจากเปนการจัดจางตาม
ระเบียบพัสดุในลักษณะสัญญา “จางทําของ” ดังน้ัน ลูกจางเหมาบริการบางสวนจึงฟองรองตอศาลใน
หลายโอกาสเพื่อเรียกรองสิทธิอยางใดอยางหน่ึง 

จากการสืบคน ผู ศึกษาพบคดีที่นาสนใจของศาลปกครองสูงสุด16 ซึ่งศาลมี 
คําพิพากษาสรุปไดวา การจางลูกจางเหมาบริการโดยมีลักษณะการทํางานที่เหมือนกันกับลูกจางอื่นๆ 
กลาวคือ มาทํางานตามวันและเวลาราชการ และหากมีกิจจําเปนไมอาจมาทํางานไดตองแจงใหทราบ 
เปนนิติสัมพันธในฐานะลูกจางกับนายจางตามนัยมาตรา 575 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
แมสัญญาจางจะระบุช่ือวาสัญญาจางเหมาบริการ และไดกําหนดเน้ือหาสาระของสัญญาใหมีลักษณะ
เปนสัญญาจางทําของตามมาตรา 587 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ดังน้ัน การหลีกเลี่ยง
การทําสัญญาจางแรงงาน แลวมาทําสัญญาจางเหมาบริการแทน เพื่อไมตองปฏิบัติตามพระราชบญัญติั
ประกันสังคม พ.ศ. 2533 จึงเปนการกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมาย (“นิติกรรมอําพราง”) เปนเหตุให 
ผูฟองคดีไมไดรับสิทธิประโยชนในฐานะลูกจางตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติประกันสังคม  
พ.ศ. 2533 เปนการกระทําละเมิดตอผูฟองคดี พิพากษาใหเพิกถอนการทําสัญญาจางเหมาบริการที่ทําไว 
และใหดําเนินการทําสัญญาจางใหถูกตองตามนิติสัมพันธที่แทจริง 

จากคําวินิจฉัยของศาลขางตน จะเห็นไดวาการจางลูกจางเหมาบริการของ 
สวนราชการไทยหลายแหง รวมถึงของกระทรวงการตางประเทศและสํานักงานในตางประเทศฯ  
ซึ่งอางอิงแนวปฏิบัติและระเบียบราชการของไทย มีความสุมเสี่ยงที่จะไมถูกตองตามกฎหมายของไทย 
ดังน้ัน จึงนาจะมีความเกี่ยวของอยางมีนัยสําคัญกับการที่กระทรวงการคลังไดกําหนดและเวียน 
แนวปฏิบัติเกี่ยวกับการจางเหมาบริการตามขอ 2.4.1 และ 2.4.2 ขางตน เพื่อใหสวนราชการตางๆ 
ถือปฏิบัติโดยเครงครัด 

2.4.4  ระเบียบเก่ียวกับการจัดซื้อจัดจางของไทย 
โดยที่ระเบียบที่เกี่ยวของของไทยไมถือวาการจางลูกจางเหมาบริการเปนการจาง

แรงงาน ดังน้ัน ระเบียบของกระทรวงการคลังวาดวย “หลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับลูกจาง
ช่ัวคราวที่จางจากเงินงบประมาณ งบบุคลากร รายการคาจางช่ัวคราวของสวนราชการที่มีสํานักงาน
อยูในตางประเทศ พ.ศ. 2560” จึงไมไดใชบังคับกับลูกจางเหมาบริการของสวนราชการใน
ตางประเทศฯ ในการน้ี ระเบียบที่เกี่ยวของกับการจางลูกจางเหมาบริการจึงไดแก (1) พระราชบัญญัติ
การจัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 (2) ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการ
จัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 และ (3) ระเบียบกระทรวงการตางประเทศวา
ดวยการจัดซื้อจัดจางพัสดุของสวนราชการในตางประเทศ พ.ศ. 2560 ซึ่งกําหนดข้ันตอนการไดมาซึ่ง
พัสดุ (ในกรณีน้ีคือ การไดมาซึ่งลูกจางเหมาบริการ) ไดแก การจัดทําแผนจัดซื้อจัดจางประจําป  
การกําหนดราคากลาง การขอซื้อขอจาง การจัดซื้อจัดจาง (วิธีคัดเลือกหรือวิธีเฉพาะเจาะจง ข้ึนอยูกับ
วงเงิน) การจัดทําสัญญาจาง และการตรวจรับพัสดุและประเมินผล 
                                                
16

 ขาวประชาสัมพันธศาลปกครอง, “จางเหมาบริการ” เปนสัญญาจางแรงงาน หรือไม? [ออนไลน], แหลงที่มา:  
http://www.admincourt.go.th/admincourt/upload/webcms/Academic/Academic_031017_091242.p
df [27 พฤษภาคม 2561]; เพิ่มเติมอาน คดีศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ.531/2557 คดีหมายเลขดําที่ 
อ.877/2555 และคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ 349/2556 
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2.5  กฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวของกับการจางงานและจางเหมาบริการของสหรัฐอเมริกาและมลรฐั
แคลิฟอรเนีย และความคุมกันของสํานักงานทางการทูตในกรณีการถูกฟองคดีแรงงาน  

2.5.1  ในกรณีที่เกี่ยวกับการไดรับเอกสิทธ์ิและความคุมกันของสํานักงานในตางประเทศ
ของกระทรวงการตางประเทศ ในประเด็นที่เกี่ยวกับการจางแรงงาน กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย 
กระทรวงการตางประเทศตีความวา “การจางแรงงานของสถานเอกอัครราชทูตเปนธุรกรรมในการ
บริหารหรือการจางงานอันมิใชกิจการทางทูตหรือกงสุลของรัฐที่จะสามารถอางความคุมกันได  
การฟองสถานเอกอัครราชทูตโดยลูกจางทองถ่ินในตางประเทศจําเปนตองพิจารณาถึงขอเท็จจริง  
แนวปฏิบัติและหลักกฎหมายของประเทศน้ันๆ เปนสําคัญ”17 

2.5.2  การตีความตามขอ 2.5.1 สอดคลองกับการตีความของรัฐบาลสหรัฐอเมริกา  
ตามหนังสือการทูต ลงวันที่ 23 ตุลาคม 2543 ซึ่งสรุปไดวา การจางงานเปนธุรกรรมเชิงพาณิชย  
ซึ่งไมอยูภายใตกฎหมายระหวางประเทศที่สถานเอกอัครราชทูตและสถานกงสุลใหญของตางประเทศ
ในสหรัฐฯ จะไดรับความคุมกัน18 

2.5.3  กฎหมายของมลรัฐแคลิฟอรเนีย (ซึ่งเปนที่ต้ังของสถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส) 
แบงการจางงานออกเปน 2 ประเภทหลัก ไดแก (1) การจางแรงงาน ซึ่งนายจางมีพันธกรณีที่จะตอง
ใหคาตอบแทนและสวัสดิการแกลูกจางตามที่กฎหมายกําหนด (อาทิ เงินเดือนข้ันตํ่า วันหยุด  
คาลวงเวลา และคาชดเชยตางๆ) และ (2) การรับจางเหมาบริการ (Independent Contractor)  
ซึ่งไมถือวาผูวาจางเปนนายจางของผูรับจาง ดังน้ัน จึงไมเกิดนิติสัมพันธในฐานะนายจาง–ลูกจางที่จัก
เปนผลใหนายจางมีพันธกรณีตามที่กฎหมายแรงงานกําหนดไว ทั้งน้ี ในการพิจารณาวาการจางงาน
แบบใดเปนการจางแรงงานหรือการจางเหมาบริการ เมื่อวันที่ 30 เมษายน 2561 ศาลของมลรัฐ
แคลิฟอรเนียไดมีคําวินิจฉัย สรุปไดวา ผูรับจางเหมาบริการ (independent contractor) หมายถึง 
ผูปฏิบัติงานที่ไมอยูภายใตการบังคับบัญชาของผูวาจาง ปฏิบัติงานที่อยูนอกเหนือธุรกิจหรือกิจการ
หลักของผูวาจาง และมีอาชีพหรือธุรกิจที่เปนอิสระ19 

                                                
17

 พัชนี กิจถาวร, ปญหาการจางงานลูกจางชั่วคราวในตางประเทศ กรณีสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงบราซิเลีย, 
(หลักสูตรนักบริหารการทตู รุนที ่2 สถาบันการตางประเทศเทวะวงศวโรปการ กระทรวงการตางประเทศ, 2553), หนา 9. 
18

 หนังสือการทูตกระทรวงการตางประเทศสหรัฐฯ ลงวันที่ 23 ตุลาคม ค.ศ. 1990 ซ่ึงระบุวา “...[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

 อางในหนังสือพิมพ Los Angeles Times ฉบับวันที่ 30 เมษายน 2561 วา “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  งานวิจัยท่ีเก่ียวของ 
จากการสืบคน ผูศึกษาไมพบงานวิจัยที่เกี่ยวของโดยตรงกับหัวขอรายงานการศึกษาฯ 

อยางไรก็ดี พบวา มีเอกสารขอมูลที่เปนประโยชนและเกี่ยวเน่ืองกับรายงานการศึกษาฯ อยูบาง  
แบงออกไดเปน 2 ประเภท ดังน้ี 

2.6.1 รายงานวิจัยเก่ียวกับการจางเหมาบริการแรงงานภายนอก 
1)  การคนควาอิสระ เรื่อง การยกระดับคุณภาพชีวิตของพนักงานจางเหมาบริการ 

Outsource ประเภทงานรักษาความปลอดภัย ธนาคารแหงประเทศไทย (ธปท.) โดย นายสุภาพงศ  
เหลาแสนสุข นักศึกษาหลักสูตรรัฐศาสตรมหาบัณฑิต (การบริหารจัดการสาธารณะ) สาขาวิชาการ
บริหารจัดการสาธารณะสําหรับนักบริหาร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ปการศึกษา 2558 ซึ่งพบวา  
การที่พนักงานจางเหมาบริการรักษาความปลอดภัยของ ธปท. มีอัตราการลาออกสูง ซึ่งเพิ่มความเสี่ยง 
ในการรักษาความปลอดภัยอาคารสถานที่และทรัพยสินของ ธปท. และสงผลกระทบถึงภาพลักษณ
องคกร เปนผลจากการมีคุณภาพชีวิตไมดีซึ่งเกิดจากขอจํากัดเกี่ยวกับเงื่อนไขการจางเหมาบริการ  
ในการน้ี จึงไดเสนอแนะแนวทางในการยกระดับคุณภาพชีวิตของพนักงานจางเหมาบริการรักษา 
ความปลอดภัย เพื่อใหพนักงานกลุมน้ีเกิดความพึงพอใจในการปฏิบัติงานมากข้ึน อันจะเปนผลดีตอ
การลดความเสี่ยงของระบบรักษาความปลอดภัยของ ธปท. โดยการคนควาอิสระฉบับน้ี  
เปนประโยชนตอผูศึกษาในเรื่องการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับทฤษฎีการบริหารทรัพยากร
บุคคลและการจางเหมาบริการ และการวางกรอบแนวคิดในการจัดทําบทวิเคราะห 

2)  สารนิพนธ เรื่อง “การศึกษาคุณภาพชีวิตในการทํางานของพนักงานจางเหมา
แรงงานภายนอก (Outsourcing Staff) ในธุรกิจเอกชน: กรณีศึกษาบริษัทแอมเวย (ประเทศไทย) 
จํากัด” โดย นางสาวรัตติเกลา เที่ยงทางธรรม นักศึกษาคณะพัฒนาทรัพยากรมนุษย สถาบัน
บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร พ.ศ. 2550 ซึ่งพบวา คุณภาพชีวิตและสิทธิประโยชนที่พนักงานจางเหมา
แรงงานภายนอกไดจากการทํางานใหบริษัทฯ เปนปจจัยสําคัญที่สงผลกระทบตอคุณภาพของบริษัทฯ 
ดังน้ัน พนักงานจางเหมาแรงงานภายนอกของบริษัทฯ ที่มีผลการปฏิบัติงานอยูในระดับดี ควรไดรับ
การปรับเพิ่มสิทธิประโยชน ไมวาจะเปนคาจางและโบนัส ตลอดจนสวัสดิการพื้นฐานตางๆ เชน  
การใหประกันสุขภาพและชุดเครื่องแบบพนักงาน โดยสารนิพนธฉบับน้ีเปนประโยชนตอผูศึกษา 
ในเรื่องการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับทฤษฎีการบริหารทรัพยากรบุคคลและการจางเหมา
บริการ และการวางกรอบแนวคิดในการจัดทําบทวิเคราะห 

3)  ภาคนิพนธเรื่อง “ปญหาของการจางเหมาพนักงานบริการ (Outsourcing): 
ศึกษากรณี บริษัททิพยประกันภัย จํากัด (มหาชน)” โดย นายวัชรวรงค  เลิศวิทยานุกูล นักศึกษา
หลั กสู ตรรั ฐศาสตรมหาบัณฑิต  สาขาการ บริห ารจั ดการสาธารณะสําหรับ นักบริห าร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร พ.ศ. 2550 ซึ่งพบวา การที่บริษัทฯ ประสบปญหาพนักงานบริการฯ 
ลาออกอยางตอเน่ือง เปนผลใหบริษัทฯ ตองฝกอบรมพนักงานใหมทดแทนอยูเปนประจํา เกิดจาก
นโยบายบริหารบุคลากรที่สรางความไมแนนอนในดานตางๆ ใหกับพนักงานบริการฯ นอกจากน้ี  
ยังพบปญหาความไมทุมเทในการทํางานและไมรักองคกรของพนักงานบริการฯ ซึ่งลวนสงผลกระทบ
ตอประสิทธิภาพและประสิทธิผลของบริษัทฯ โดยภาคนิพนธฉบับน้ีเปนประโยชนตอผูศึกษาในเรื่อง
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การทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับทฤษฎีการบริหารทรัพยากรบุคคลและการจางเหมาบรกิาร และ
การวางกรอบแนวคิดในการจัดทําบทวิเคราะห 

2.6.2  รายงานการศึกษาสวนบุคคลของหลักสูตรนักบริหารการทูต (นบท.) เก่ียวกับ
ลูกจางทองถ่ินของสํานักงานในตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศ 

1)  รายงานการศึกษาสวนบุคคล เรื่อง “ปญหาการจางงานลูกจางช่ัวคราวใน
ตางประเทศ กรณีสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงบราซิเลีย” โดย นางสาวพัชนี  กิจถาวร หลักสูตร 
นบท. รุนที่ 2 ป 2553 ซึ่งใหขอมูลและขอเสนอแนะเกี่ยวกับการแกไขปญหากรณีที่ลูกจางทองถ่ินของ
สถานเอกอัครราชทูตฯ ฟองรองรัฐบาลไทยอันเน่ืองมาจากการบังคับใชกฎระเบียบการจางแรงงาน
ของไทยกับลูกจางทองถ่ิน (ลูกจางประจํา) ของสถานเอกอัครราชทูตฯ อันเปนผลใหลูกจางทองถ่ินฯ 
ไดรับสวัสดิการนอยกวาที่กฎหมายบราซิลกําหนดไว แมในเวลาตอมา สถานเอกอัครราชทูตฯ 
พยายามแกไขปญหาโดยการนําลูกจางทองถ่ินฯ เขาสูระบบประกันสังคมตามกฎหมายแรงงานของ
บราซิล แตลูกจางทองถ่ินฯ ก็ยังไมพอใจ เพราะมีภาระตองจายภาษีเงินไดและเงินประกันสังคม 
ในสวนของลูกจาง สถานเอกอัครราชทูตฯ จึงตองดําเนินมาตรการตางๆ เพิ่มเติมเพื่อแกไขปญหา
ดังกลาว โดยรายงานฉบับน้ีเปนประโยชนตอผูศึกษาในเรื่องการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับ
ทฤษฎีการบริหารทรัพยากรบุคคลและการวางกรอบแนวคิดในการจัดทําบทวิเคราะห 

2)  รายงานการศึกษาสวนบุคคล (ลับ) เรื่อง “ปญหาและอุปสรรคในการปรับปรุง
เงื่อนไขการจางลูกจางช่ัวคราว: กรณีศึกษาสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงบูดาเปสต” โดย นายตอ  ศรลัมพ 
หลักสูตร นบท. รุน 9 ป 2560 ซึ่งใหขอมูลเกี่ยวกับการปรับปรุงหลักเกณฑและเงื่อนไขการจางงาน
ลูกจางทองถ่ิน (ลูกจางประจํา) ของสถานเอกอัครราชทูตฯ ใหเปนไปตามกฎหมายของฮังการี 
ตลอดจนเสนอแนวคิดเกี่ยวกับการสรางหลักการปฏิบัติในการจางงานที่ดี หรือ Good Labour 
Practices ในการจางงานลูกจางทองถ่ิน เพื่อเปนแนวทางใหสวนราชการในตางประเทศใชเปนคูมือ 
ในการปรับปรุงเงื่อนไขการจางงานลูกจางทองถ่ินใหสอดคลองกับกฎหมายของแตละทองถ่ินอยางเปนข้ัน
เปนตอน โดยเชนเดียวกับรายงานการศึกษาขางตนของนางสาวพัชนีฯ รายงานฉบับน้ีเปนประโยชน
ตอผูศึกษาในการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับทฤษฎีการบริหารทรัพยากรบุคคลและการวาง
กรอบแนวคิดในการจัดทําบทวิเคราะห 
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2.7  สรุปกรอบแนวคิดรายงานการศึกษา 
รายงานการศึกษาเรื่องน้ี จะใชกรอบแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการจางเหมาบริการ การจัด

สวัสดิการใหลูกจาง การบริหารทรัพยากรบุคคล (ไดแก ทฤษฎีความเสมอภาคและทฤษฎีลําดับข้ัน
ความตองการ) และขอกฎหมายที่เกี่ยวของของทั้งไทยและของสหรัฐฯ มาเปนพื้นฐานในการวิเคราะห
ประเด็นความทาทายและผลกระทบในดานบริหารงานอันเกิดจากการจางลูกจางเหมาบริการของ
สถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส เพื่อหาแนวทางลดผลกระทบดังกลาว และเปนกรณีศึกษาให
สํานักงานในตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศแหงอื่นๆ เพื่อนําไปใชปรับปรุงการบริหาร
จัดการลูกจางเหมาบริการ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพท่ี 1  สรุปกรอบความคิดรายงานการศึกษา 
 
 
 
 
 

 
 

แนวคิดเกี่ยวกับการบริหารบุคลากร 
(เพ่ือวิเคราะหถึงแรงจูงใจและ
พฤติกรรมของลูกจางเหมาบริการ) 
- ทฤษฎีวาดวยความเสมอภาค  
- ทฤษฎีวาดวยลําดับข้ันของความ
ตองการ  

- แนวคิดเกี่ยวกับการจัดสวัสดิการให
ลูกจาง  

แนวคิดเกี่ยวกับการจางเหมาบริการ
(เพ่ือวิเคราะหถึงรูปแบบการจางเหมา
บริการท่ีควรจะเปน) 

ปญหาและความทาทาย 
ท่ีเกิดจากการจางลูกจาง

เหมาบริการของ 
สถานกงสุลใหญ ณ  
นครลอสแอนเจลิส 

แนวทางการแกไขปญหา 

การวิเคราะหขอกฎหมายและ
ระเบียบตางๆ ของไทยและของ
สหรัฐฯ  
ท่ีเกี่ยวกับการจางงานและจางเหมา
บริการ เพ่ือใหทราบถึงขอบเขตและ
ขอจํากัดในการจางเหมาบริการ 

สถานะการจางลูกจางเหมาบริการ
ของสํานักงานในตางประเทศฯ และ
สภาพปญหาและความทาทายจาก
การจางดังกลาว 

ขอเสนอแนะ และกรณีศึกษาให
สํานักงานในตางประเทศอื่นๆ 



 

 

 
บทที่ 3 

ผลการศึกษา 
 
 

รายงานฉบับน้ี เปนการศึกษาปญหาและความทาทายในการจางลูกจางเหมาบริการของ
สํานักงานในตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศ โดยใชสถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส 
เปนกรณีศึกษา โดยมุงเนนการหาผลลัพธสามประการ คือ หน่ึง ประเด็นที่เปนปญหาและความทาทาย 
ที่เกิดข้ึนจากการจางลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ สอง สถานะการจางลูกจางเหมาบรกิาร
ของสํานักงานในตางประเทศฯ แหงอื่นๆ ในภาพรวม และสภาพปญหาและความทาทายรวมจากการจาง
ดังกลาว และ สาม ขอเสนอแนะเพื่อลดความเสี่ยงในดานตางๆ ที่เกิดจากการจางลูกจางเหมาบริการ 
โดยในการหาผลลัพธทั้งสามขอ ผูศึกษาไดขอมูลจากการศึกษาเอกสารราชการ เอกสารวิชาการและ
ขอกฎหมายที่เกี่ยวของของทั้งไทยและสหรัฐฯ การพูดคุยและสังเกตพฤติกรรมของลูกจางเหมาบรกิาร
ของสถานกงสุลใหญฯ และการสัมภาษณบุคคลที่เกี่ยวของ ไดแก เจาหนาที่ที่รับผิดชอบของสํานัก
บริหารการคลัง สํานักบริหารบุคคล สํานักจัดหาและบริหารทรัพยสิน กระทรวงการตางประเทศ 
กงสุลฝายตางๆ ของสถานกงสุลใหญฯ นักกฎหมายที่เ ช่ียวชาญกฎหมายแรงงานของมลรัฐ
แคลิฟอรเนีย และเจาหนาที่หนวยงานภายใตองคการสหประชาชาติ โดยนําทฤษฎีเกี่ยวกับการบริหาร
ทรัพยากรบุคคลและทฤษฎีเกี่ยวกับการจางเหมาบริการ และขอกฎหมายที่เกี่ยวของ มาเปนเครื่องมือ
ในการวิเคราะห  

ในบทน้ี จะแสดงผลการศึกษาสองประการ คือ ผลลัพธขอหน่ึง ปญหาและความทาทายที่
เกิดข้ึนจากการจางลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ และ ผลลัพธขอสอง สถานะการจาง
ลูกจางเหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศฯ ในภาพรวม และสภาพปญหาและและความทาทายรวม
จากการใชลูกจางเหมาบริการดังกลาว ขณะที่ผลลัพธขอสาม ขอเสนอแนะเพื่อลดความเสี่ยงในดาน
ตางๆ ที่เกิดจากการจางลูกจางเหมาบริการ จะแสดงในบทตอไป  

 
3.1  บริบทและสภาพการจางลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส 

3.1.1  สถานกงสุลใหญฯ เปดดําเนินการมาต้ังแตป 2514 โดยมีเขตอาณาครอบคลุม 13 
มลรัฐฝงตะวันตกของสหรัฐฯ20 มีภารกิจที่สําคัญไดแก งานการกงสุลและการใหความคุมครองคนไทย 
(ประมาณการณวามีคนไทยและคนไทย–อเมริกันอาศัยอยูในเขตอาณาของสถานกงสุลใหญฯ  
หลายแสนคน) และงานการเสริมสรางความสัมพันธดานการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมและวัฒนธรรม 
รวมถึงความสัมพันธในระดับประชาชน ระหวางไทยกับสหรัฐฯ ปจจุบัน สถานกงสุลใหญฯ  

                                                
20

 ไดแก มลรัฐแคลิฟอรเนีย มลรัฐวอชิงตัน มลรัฐออริกอน มลรัฐอลาสกา มลรัฐไอดาโฮ มลรัฐเนวาดา มลรัฐฮาวาย 
(รวมถึงเกาะกวมและไซปน) มลรัฐอริโซนา มลรัฐยูทาห มลรัฐมอนทานา มลรัฐไวโอมมิง มลรัฐนิวเม็กซิโก และมลรัฐ
โคโลราโด 
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มีลูกจางประจํา 14 อัตรา แบงเปนเสมียน 5 อัตรา ผูชวยดําเนินการ 4 อัตรา พนักงานขับรถ 3 อัตรา 
เจาหนาที่ปฏิบัติงานคอมพิวเตอร 1 อัตรา และพนักงานทําความสะอาด 1 อัตรา  

3.1.2  สถิติการใหบริการงานการกงสุลแสดงใหเห็นวา สถานกงสุลใหญฯ มีภารกิจเพิ่มข้ึน
อยางตอเน่ือง โดยในป 2560 สถานกงสุลใหญฯ ไดออกหนังสือเดินทาง 6,427 เลม บัตรประจําตัว
ประชาชน 2,506 ใบ ใหบริการงานนิติกรณและทะเบียนราษฎร 3,341 ฉบับ ชวยเหลือคนไทยที่มา
รองทุกข/ตกทุกขไดยาก 1,134 คน ออกหนังสือเดินทางช่ัวคราวและใบสําคัญประจําตัวแบบใช
เดินทางไดครั้งเดียว (Certificate of Identity) 315 ฉบับ และใหบริการตรวจลงตรา 8,827 ฉบับ 
นอกจากน้ี ในปงบประมาณ 2560 และ 2561 มีการออกใหบริการกงสุลสัญจรไปในมลรัฐตางๆ ใน
เขตอาณาของสถานกงสุลใหญฯ จํานวน 21 ครั้ง และ 18 ครั้ง ตามลําดับ  

3.1.3 สถานกงสุลใหญฯ เริ่มจางลูกจางเหมาบริการ (สัญญาปตอป) ในปงบประมาณ 
2546 และดวยปริมาณงานที่เพิ่มข้ึนอยางตอเน่ือง สถานกงสุลใหญฯ ไดของบประมาณเพิ่มเติม 
เพื่อจางลูกจางเหมาบริการในจํานวนที่มากข้ึน โดยจากการจาง 1 อัตรา ในปงบประมาณ 2546  
ไดเพิ่มเปน 5 อัตรา ระหวางปงบประมาณ 2548–2559 และเพิ่มเปน 6 อัตรา ต้ังแตปงบประมาณ 
2560 จนถึงปจจุบัน โดยเบิกคาจางจากงบประมาณในหมวดคาใชจายในการดําเนินงานการกงสุล  
(งบ 10%)21 จํานวน 5 อัตรา และจากงบประมาณในหมวดโครงการจัดทําบัตรประชาชนใน
ตางประเทศ22 จํานวน 1 อัตรา ทั้งน้ี โดยสวนใหญ เปนการจางลูกจางเหมาบริการคนเดิมตอเน่ือง 
ขามปงบประมาณไปเรื่อยๆ จนกวาจะมีตําแหนงลูกจางประจําวางและลูกจางเหมาบริการคนหน่ึงคนใด
เหลาน้ีไดรับการบรรจุเขาทํางานแทน หรือมิฉะน้ัน ลูกจางเหมาบริการบางคนก็ลาออก โดยตลอด  
15 ปที่ผานมา สถานกงสุลใหญฯ ไดจางลูกจางเหมาบริการรวม 20 คน โดยในจํานวนน้ี 9 คน ไดรับ
การบรรจุเปนลูกจางประจําแลว (ตารางที่ 1) 

3.1.4 ในการบริหารจัดการภายใน สถานกงสุลใหญฯ แบงงานออกเปน 5 ฝาย ไดแก  
ฝายงานกงสุล ฝายชุมชนและการเมือง ฝายเศรษฐกิจ ฝายสารนิเทศ พิธีการทูตและวัฒนธรรม และ
ฝายอํานวยการและงานคลัง โดยในแตละฝาย จะมีเจาหนาที่การทูตเปนหัวหนาฝาย และมีการ
มอบหมายงานใหลูกจางประจําและลูกจางเหมาบริการชวยงานในแตละฝาย ทั้งน้ี ในปจจุบัน  
แมลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ ทั้ง 6 คน จะจัดจางโดยงบประมาณที่จัดสรรไวเพื่อ
ดําเนินงานดานการกงสุลเปนสําคัญ แตในขอเท็จจริง มีลูกจางเหมาบริการ 4 คน ปฏิบัติงานใน 
ฝายกงสุล ขณะที่อีก 1 คน ปฏิบัติภารกิจหลักในฝายเศรษฐกิจ และอีก 1 คน ปฏิบัติภารกิจหลักใน
ฝายอํานวยการและงานคลัง โดยปฏิบัติงานดานกงสุลเปนภารกิจรอง กลาวคือ เมื่อบุคลากรของ 
ฝายกงสุลมีไมเพียงพอและเมื่อสถานกงสุลใหญฯ ออกใหบริการกงสุลสัญจรในมลรัฐตางๆ ในเขตอาณา 
นอกจากน้ี เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุดในการปฏิบัติภารกิจประจําวัน สถานกงสุลใหญฯ จะ
พิจารณาจัดสรรงานเพิ่มเติมตามความเหมาะสมเพื่อใหลูกจางเหมาบริการทํางานแทนลูกจางประจํา
ในตําแหนงตางๆ ดวย เชน งานขับรถยนต และงานใหบริการในการจัดงานเลี้ยงรับรอง เปนตน  
                                                
21

 สํานักบริหารการคลัง กระทรวงการตางประเทศ เปนหนวยงานรับผิดชอบการอนุมัติการจัดจางที่เบิกจายจาก
งบประมาณหมวดน้ี 
22

 กรมการกงสุล กระทรวงการตางประเทศ เปนหนวยงานรับผิดชอบการอนุมัติการจัดจางที่เบิกจายจาก
งบประมาณหมวดน้ี 
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3.1.5  ในการรับสมัครลูกจางเหมาบริการแตละคน สถานกงสุลใหญฯ ใชวิธีเดียวกับ 
การรับสมัครลูกจางประจํา โดยมิไดใชหลักการเดียวกับการจางเหมาบริการอื่นๆ เชน งานทําความสะอาด 
หรืองานรักษาความปลอดภัย กลาวคือ จะจัดทําประกาศรับสมัครงานที่กําหนดลักษณะงานและ
คุณสมบัติของผูสมัครไว และจัดการสอบคัดเลือก โดยเมื่อไดบุคคลที่มีคุณสมบัติตามที่ประกาศไวแลว 
ก็จะทําสัญญาจางงาน (จางเหมาบริการ) ตอไป ทั้ง น้ี ประเด็นที่แตกตางจากการรับสมัคร
ลูกจางประจํา คือ ในประกาศรับสมัครลูกจางเหมาบริการ จะระบุไวอยางชัดแจงถึงชวงเวลาที่จะจัดจาง 
(ไมเกิน 1 ปงบประมาณ) และการไมมีสวัสดิการใดๆ นอกจากคาจางรายเดือน (ซึ่งปจจุบัน ใชอัตรา
เงินเดือนข้ันตํ่าสุดของตําแหนงเสมียนที่เปนลูกจางประจํา) นอกจากน้ี ขณะที่ลูกจางเหมาบริการ 
จะทําสัญญาการจางเปนรายป ลูกจางประจําจะไดรับการบรรจุโดยคําสั่งสถานกงสุลใหญฯ และ
สามารถอยูปฏิบัติงานตอไปจนเกษียณอายุราชการ ภายใตหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับ
ลูกจางช่ัวคราวที่จางจากเงินงบประมาณ งบบุคลากร รายการคาจางช่ัวคราวของสวนราชการที่มี
สํานักงานอยูในตางประเทศ พ.ศ. 2560 (ออกโดยกรมบัญชีกลางกระทรวงการคลัง) ซึ่งกําหนด
สวัสดิการและสิทธิประโยชนตางๆ ไวอยางชัดเจน 
 

ตารางท่ี 1  ลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส ระหวางปงบประมาณ 
2546–2561 

 

ลําดับท่ี ปท่ีไดรับการจัดจาง  หมายเหตุ 
คนที่ 1 2546–2553 ไดรับการบรรจุเปนลูกจางประจําเมื่อป 2553 
คนที่ 2 2548–2552 ไดรับการบรรจุเปนลูกจางประจําเมื่อป 2552 
คนที่ 3 2548–2554 ไดรับการบรรจุเปนลูกจางประจําเมื่อป 2554 
คนที่ 4 2549–2551 ไดรับการบรรจุเปนลูกจางประจําเมื่อป 2551 
คนที่ 5 2551–2553 ไดรับการบรรจุเปนลูกจางประจําเมื่อป 2553 
คนที่ 6 2552–2555 ไดรับการบรรจุเปนลูกจางประจําเมื่อป 2556 
คนที่ 7 2553–2560  
คนที่ 8 2555–2557  
คนที่ 9 2555–2557 ไดรับการบรรจุเปนลูกจางประจําเมื่อป 2557 
คนที่ 10 2555–ปจจบุัน  
คนที่ 11 2556–2559 ไดรับการบรรจุเปนลูกจางประจําเมื่อป 2559 
คนที่ 12 2556–2558   
คนที่ 13 2557–2559  
คนที่ 14 2558–2561 ไดรับการบรรจุเปนลูกจางประจําเมื่อป 2561 
คนที่ 15 2558–2559  
คนที่ 16 2559–ปจจบุัน  
คนที่ 17 2559–ปจจบุัน  
คนที่ 18 2559–ปจจบุัน  
คนที่ 19 2559–ปจจบุัน  
คนที่ 20 เม.ย.2561 –ปจจุบัน  
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3.1.6 การจัดจางลูกจางเหมาบริการ เปนผลใหสถานกงสุลใหญฯ มีลูกจาง 2 ประเภท  
ซึ่งปฏิบัติงานที่คลายคลึงกันและทํางานอยูเคียงขางกันในสถานที่เดียวกัน คือ ลูกจางประจํา ซึ่งจะ
ทํางานไปไดจนเกษียณอายุ และไดรับสิทธิประโยชนและสวัสดิการตางๆ ในลักษณะเดียวกับ
ขาราชการของไทย กับลูกจางเหมาบริการ ซึ่งตองตอสัญญาจางเปนรายป และไมไดรับสิทธิประโยชน
และสวัสดิการใดๆ และโดยที่ประเด็นเกี่ยวกับสิทธิประโยชนและสวัสดิการเปนเรื่องที่กระทบโดยตรงกับ
ขวัญกําลังใจในการทํางาน ไมวาจะเปนคาจาง/คาตอบแทน สิทธิในการลา คาลวงเวลา คารักษาพยาบาล 
เงินรางวัลประจําป (โบนัส) และบําเหน็จบํานาญ สถานกงสุลใหญฯ จึงตองใชมาตรการทางการ
บริหารเพื่อลดความเหลื่อมล้ําเรื่องสวัสดิการน้ี อยางไรก็ดี หลายมาตรการเปนการดําเนินการโดยไมมี
ระเบียบและ/หรือ ไมมีงบประมาณรองรับ และใชเวลาในการดําเนินการคอนขางนาน โดยสรุปความ
แตกตางในเรื่องสวัสดิการและสิทธิประโยชนระหวางลูกจางประจํากับลูกจางเหมาบริการ และการใช
มาตรการการบริหารของสถานกงสุลใหญฯ เพื่อลดความเหลื่อมล้ํา ปรากฏตามตารางที่ 2 
 
ตารางท่ี 2 เปรียบเทียบสิทธิประโยชนและสวัสดิการระหวางลูกจางประจํากับลูกจางเหมาบรกิารของ

สถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส 
 

รายการ ลูกจางประจํา ลูกจางเหมาบริการ มาตรการการบริหารท่ี
สถานกงสุลใหญฯ 

ดําเนินการเพ่ือลดความ
เหลื่อมล้ํา 

เงินเดือน/
คาตอบแทน 

แตกตางกันไปตามตําแหนง
งานที่ถือครอง และจํานวน 
ปที่เขาทํางาน ปจจุบัน  
อยูระหวาง 2,285–6,639 
ดอลลารสหรัฐ 

คาตอบแทนเปนไปตาม
งบประมาณที่ต้ังไวที่
ไดรับการอนุมัติจาก
กระทรวงการ
ตางประเทศ (ปจจุบัน 
อยูที่ 2,285 ดอลลาร
สหรัฐตอเดือน) 

จะพิจารณาตามภาวะคา
ครองชีพและคาแรงข้ันตํ่าใน
ทองถ่ิน เพื่อทําเรื่องเสนอ
กระทรวงการตางประเทศ 
ใหเพิ่มคาตอบแทนใน
ปงบประมาณตอไป อยางไร
ก็ดี ไมไดเสนอ/ไมไดรับ
อนุมัติใหปรับคาตอบแทน
ทุกป 

การข้ึนเงินเดือน ปรับข้ึนทุกปตามการ
ประเมินผลงานและข้ัน
เงินเดือนที่กําหนดโดย ก.พ. 
โดยเฉลี่ยปรบัข้ึนข้ันละ
ประมาณ 150 ดอลลาร
สหรัฐ 

ไมมีระบบข้ันเงินเดือน 
คาตอบแทนเปนไปตาม
การขอต้ังงบประมาณ
และงบประมาณที่ไดรบั
อนุมัติ  

คาลวงเวลา สามารถเบิกจายไดจาก
หมวดงบประมาณคาใชสอย  
เมื่อไดรบัมอบหมายให
ทํางานลวงเวลา 

ไมมีระเบียบรองรบัให
เบิกจายได 

ใชวิธีเบิกจายแทนกัน 
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รายการ ลูกจางประจํา ลูกจางเหมาบริการ มาตรการการบริหารท่ี
สถานกงสุลใหญฯ 

ดําเนินการเพ่ือลดความ
เหลื่อมล้ํา 

ประกันสุขภาพ ไดสิทธ์ิเบกิคาเบี้ยประกัน
สุขภาพรอยละ 75 

ไมไดรับสทิธ์ิใดๆ 
 

 

เงินรางวัล
ประจําป (โบนัส) 

คนละไมเกินเงินเดือน 1 
เดือน ข้ึนอยูกับการ
ประเมินผลงาน  

ไมไดรับสทิธ์ิใดๆ  หาเงินที่มิใชเงินงบประมาณ 
เพื่อให เปนสินนํ้าใจในชวง
สิ้นป โดยในป 2560 ลูกจาง
เหมาบรกิารไดเงินรางวัล 
คนละ 200 ดอลลารสหรัฐ 

สิทธิในการลา ไดรับสทิธิการลาโดยไดรับ
คาจาง ตามระเบียบ 
ราชการไทย ทีส่ําคัญ เชน  
– ลาพักผอนปละ 10 วัน 

(สะสมไดสงูสุด 30 วัน) 
– ลากิจปละไมเกิน 45 วัน 
– ลาคลอด (หญิง) ไมเกิน 

90 วัน และ (ชาย) ไมเกิน 
15 วัน 

– ลาปวยไมเกิน 60 วัน 

ระเบียบราชการไทยไม
รับรองสิทธิการลาของ
ลูกจางเหมาบริการ
(เน่ืองจากใหถือวาเปน
เสมอืนการ “จางทํา
ของ”) โดยในหนังสือ
กระทรวงการคลงั
กําหนดแนวปฏิบัติใน
เรื่องน้ีไววา “…หาก 
ไมมาปฏิบัติงานอาจหา
ผูอื่นมาทํางานแทนหรือ
บอกกลาวลวงหนา หาก
เกิดความเสียหายแก
ทางราชการเน่ืองจากไม
มาทํางาน สวนราชการ
อาจกําหนดคาปรบั
สําหรบั ความเสียหายน้ัน” 

อะลุมอลวยใหลูกจางเหมา
บริการลาไดคนละ 10 วัน
ตอป และไดปรับเพิ่มเปน 
15 วันตอปในปงบประมาณ 
2561 ทั้งน้ี โดยใหแจง
ลวงหนาเปนระยะเวลาหน่ึง
กอนการลา 

เงินบําเหน็จ ไดรับตามสูตรการคํานวณที่
อางอิงตามกฎหมายทองถ่ิน
และระเบียบของ
กระทรวงการคลงั ซึ่งข้ึนอยู
กับระยะเวลาที่รบัราชการ 
และเงินเดือนสุดทาย  

ไมไดรับสทิธ์ิใดๆ 
 
 

 

การบาดเจบ็จาก 
การปฏิบัติงาน 

สถานกงสุลใหญฯ 
รับผิดชอบดูแล โดยหาก
ประกันที่ทําไวครอบคลุม 

รับผิดชอบตัวเอง  
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รายการ ลูกจางประจํา ลูกจางเหมาบริการ มาตรการการบริหารท่ี
สถานกงสุลใหญฯ 

ดําเนินการเพ่ือลดความ
เหลื่อมล้ํา 

สถานกงสุลใหญฯ ก็ชวย
ชําระคาเบี้ยประกัน 
รอยละ 75 อยูแลว  

ความเสียหายตอ
บุคคลทีส่าม 
หรือทรัพยสิน
ราชการเสียหาย
ที่เกิดจากการ
ปฏิบัติงาน 

ต้ังกรรมการสอบสวน โดย
ลูกจางจะรบัผิดชอบหาก
พิสูจนไดวาเปนกรณี
ประมาทเลินเลอ 

รับผิดชอบเองและตอง
ชดใชคาเสียหายตอ
ทรัพยสินราชการไมวา
กรณีใดๆ  

 

ประกันสังคม ปจจุบัน กฎหมายของสหรฐัฯ ไมบังคับใหสํานักงานทางการทูตของรัฐบาล
ตางประเทศจายเงินสมทบเขากองทุนประกันสังคมของสหรฐัฯ 

 
3.2  การวิเคราะหประเด็นปญหาและความทาทายท่ีเกิดขึ้นจากการจางลูกจางเหมาบริการของ
สถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส 

3.2.1 ความทาทายเก่ียวกับการแปลงทฤษฎีการจางเหมาบริการมาสูการปฏิบัติ 
1)  จากบริบทและเงื่อนไขการจางลูกจางเหมาบริการดังที่ไดกลาวไวในขอ 3.1 

ขางตน เห็นไดวา การจางลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ มิไดเปนไปตามแนวคิดหลักของ
การจางเหมาบริการในหลายแงมุม กลาวคือ 

– มิไดเปนการสงผานงานไปใหผูที่มีความเช่ียวชาญกวาดําเนินการแทน  
ซึ่งสะทอนไดจากการที่สถานกงสุลใหญฯ ยังคงตองใหการฝกอบรมลูกจางเหมาบริการทุกคนเมื่อ 
เขาทํางาน โดยมีระยะเวลาการทดลองงานสามเดือน  

– มิไดเปนการจางผานบุคคลที่สามหรือนิติบุคคลเพื่อใหสงลูกจางเหมาบรกิาร
มาปฏิบัติงานที่สถานกงสุลใหญฯ ซึ่งนิติบุคคลดังกลาวจะเปนผูรับผิดชอบการคัดเลือกพนักงาน 
ฝกอบรม และสวัสดิการเอง โดยหากสถานกงสุลใหญฯ ไมพอใจผลการทํางานของบุคคลดังกลาว  
ก็แจงไปที่บริษัทหรือนิติบุคคลน้ันๆ เพื่อขอเปลี่ยนบุคคลดังกลาว23 

– มิไดจางดวยคาจางหรือคาตอบแทนที่มีอัตราสูงกวาลูกจางคนอื่นๆ ของ
สถานกงสุลใหญฯ ดังเห็นไดจากอัตราเงินเดือนในประกาศรับสมัครงานซึ่งเปนข้ันตํ่าสุดของตําแหนง
เสมียน ขณะที่ลูกจางประจําคนอื่นๆ มีการปรับเงินเดือนทุกปงบประมาณ และไดรับสวัสดิการ 

2)  จากบริบทขางตน สรุปไดวา สถานกงสุลใหญฯ ประสงคจาง “แรงงาน” จาก
ลูกจางเหมาบริการเปนหลักมากกวาการประสงคใหลูกจางเหมาบริการเปนผูรับจางดําเนินการผลิต

                                                
23

 สถานกงสุลใหญฯ ใชการจางเหมาบริการผานบริษัทหรือนิติบุคคลเฉพาะกรณีงานรักษาความปลอดภัยและงาน
รักษาความสะอาด แตมิไดใชกับการจางลูกจางเหมาบริการทั้ง 6 คนของสถานกงสุลใหญฯ 
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ช้ินงานซึ่งเปนแนวคิดหลักในการจางเหมาบริการ ขณะที่ดวยขอจํากัดอันเกิดจากระเบียบของทางการไทย 
สถานกงสุลใหญฯ ไมสามารถจางแรงงานหรือใหสวัสดิการลูกจางเหมาบริการได เปนผลใหสถานกงสุลใหญฯ 
ตองหามาตรการเชิงบริหารตางๆ มาใช เพื่อลดความเหลื่อมล้ําและรักษาบุคลากรกลุมน้ีไวแทน  

3.2.2 ความทาทายในแงกฎหมาย 
จากการศึกษากฎหมายและระเบียบตางๆ ของทั้งไทยและสหรัฐฯ เกี่ยวกับการจางงาน

และการจางเหมาบริการ ทั้งจากการศึกษาเอกสารและการสัมภาษณผูเช่ียวชาญดานกฎหมายแรงงาน
ของมลรัฐแคลิฟอรเนีย ผูศึกษาพบวา ความสุมเสี่ยงดานกฎหมายเปนประเด็นปญหาและความทาทาย
ที่เดนชัดและสามารถสรางความเสียหายตอสถานกงสุลใหญฯ และเจาหนาที่ที่เกี่ยวของกับการจัดจาง
ไดอยางเปนรูปธรรมมากที่สุด หากมีการนําขอพิพาทดานแรงงานข้ึนสูศาลแรงงานในทองถ่ิน  
ดวยเหตุผล ดังน้ี 

1)  ดังที่ไดกลาวไวในขอ 3.1 ขางตน การจางลูกจางเหมาบริการทั้ง 6 คน ของ
สถานกงสุลใหญฯ เขาขายเปนการจางบุคคลธรรมดาใหเขามาปฏิบัติงานที่สถานกงสุลใหญฯ  
ในลักษณะของ “การจางแรงงาน” ที่เกิดนิติสัมพันธระหวางสถานกงสุลใหญฯ ในฐานะนายจาง  
กับลูกจางเหมาบริการ ในฐานะลูกจาง มิใชการ “จางทําของ” ตามกฎหมายพัสดุของไทย  

2)  กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ไดมีหนังสือเวียนถึงสวนราชการตางๆ ที่ กค 
0406.4/ว.67 ลงวันที่ 14 กรกฎาคม 2553 (ดังที่ไดกลาวไวในบทที่ 2 ขอ 2.4.1) แจงแนวปฏิบัติ
เกี่ยวกับการจางเหมาบริการ ซึ่งมีประเด็นสําคัญวา (ก) ใหการจัดจางมีลักษณะมุงผลสําเร็จของงาน
ที่วาจางภายในระยะเวลาที่กําหนดเปนสําคัญ (ข) สวนราชการไมมีอํานาจควบคุมบังคับบัญชาหรือ 
สั่งการในการทํางาน แตมีอํานาจตรวจตรางานและสั่งใหปรับปรุงเมื่อผิดพลาด (ค) ผูรับจางไมตองอยู
ภายใตระเบียบขอบังคับที่ลูกจางทั่วไปถือปฏิบัติ...โดยหากไมมาปฏิบัติงานและเกิดความเสียหาย  
สวนราชการอาจกําหนดคาปรับ (ง) ผูรับจางมีฐานะเปนผูรับจางทําของตามสัญญาจาง ไมถือเปน 
การจางลูกจางที่จะมีนิติสัมพันธกันในฐานะนายจางกับลูกจาง...สวนราชการจึงไมอยูในบังคับที่จะตอง
นําสงเงินสมทบเขากองทุนประกันสังคม (จ) ใหถือปฏิบัติตามหลักขางตน หากมีการปฏิบัติไมถูกตอง
และราชการไดรับความเสียหาย ใหดําเนินการตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่โดยเร็ว  

3)  สํานักบริหารการคลัง กระทรวงการตางประเทศ ซึ่งเปนผูรับผิดชอบการอนุมัติ
กรอบการจางเหมาบริการเอกชนที่เบิกจายจากคาใชจายในการดําเนินงานการกงสุล (เงิน 10%) ของ
สํานักงานในตางประเทศฯ ไดแจงใหสํานักงานในตางประเทศฯ ถือปฏิบัติตามหลักเกณฑการจาง
เอกชนดําเนินงานตามหนังสือกระทรวงการคลัง ที่ กค 0406.4/ว 67 ขางตน และขอใหสํานักงานใน
ตางประเทศฯ ศึกษากฎหมายแรงงานและกฎหมายทองถ่ินที่เกี่ยวของใหละเอียดรอบคอบ เพื่อให 
การทําสัญญาจางเหมาบริการไมขัดตอกฎหมายแรงงานและกฎหมายทองถ่ินที่เกี่ยวของ ปองกัน
ปญหาการฟองรองในอนาคต อาทิ การระบุสัญญาจางเปนลักษณะ part time หรือจางเหมาตาม
ช้ินงาน (ในกรณีที่สามารถดําเนินการได)  

4)  ศาลของมลรัฐแคลิฟอรเนียไดวินิจฉัยเกี่ยวกับลักษณะการจางแรงงานกับ 
การจางเหมาบริการ (Independent Contractor) ไวแลว (ดังที่ไดกลาวไวในบทที่ 2 ขอ 2.5.3) โดย
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การจางลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ ถือเปนการจางแรงงาน เน่ืองจากเกิดนิติสัมพันธใน
ฐานะนายจาง–ลูกจาง อันเปนผลใหนายจางมีพันธกรณีตามที่กฎหมายแรงงานสหรัฐฯ กําหนดไว 

5)  การมีผลบังคับใชของพระราชบัญญัติจัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ 
พ.ศ. 2560 ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการจัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 
และระเบียบกระทรวงการตางประเทศวาดวยการจัดซื้อจัดจางพัสดุของสวนราชการในตางประเทศ 
พ.ศ. 2560 จะทําใหการจางลูกจางเหมาบริการรายเดิมตอเน่ืองในปงบประมาณตอๆ ไป มีความซับซอน
มากข้ึน กลาวคือ ในกรณีที่สถานกงสุลใหญฯ ประสงคจะข้ึนคาตอบแทนใหลูกจางรายเดิมในสัญญา
จางเหมาบริการฉบับใหม จะไมสามารถเลือกจางลูกจางรายเดิม (“วิธีเฉพาะเจาะจง”) ได หากแต
จะตองเชิญชวนผูที่มีคุณสมบัติไมตํ่ากวา 3 ราย (“วิธีคัดเลือก”) มาย่ืนขอเสนอการรับเหมาบริการ  
ซึ่งเมื่อทําเชนน้ันแลว ก็มีความเปนไปไดที่ลูกจางเหมาบริการรายเดิมจะไมไดรับการคัดเลือกใหเปน
ผูรับเหมาบริการในสัญญาฉบับใหม ซึ่งอาจเปนเหตุใหเกิดขอพิพาทดานแรงงานกับลูกจางเหมาบรกิาร
รายเดิมที่ไมไดรับการคัดเลือกตอ (โดยคํานึงวากฎหมายทองถ่ินไมถือวาการจางลูกจางในลักษณะน้ี
เปนการจางเหมาบริการ หากแตเปนการจางงาน)  

3.2.3 ความทาทายในเชิงการบริหารบุคลากร 
1)  การมีลูกจาง 2 ประเภท คือ ลูกจางประจําและลูกจางเหมาบริการ ซึ่งปฏิบัติงาน 

ที่คลายคลึงกันและทํางานอยูเคียงขางกันในสถานที่เดียวกัน แตไดรับสวัสดิการและสิทธิประโยชน 
จากการทํางานที่แตกตางกัน เปนประเด็นทาทายอยางย่ิงสําหรับการบรกิารบคุลากรของสถานกงสลุใหญฯ 
โดยจากการสังเกตพฤติกรรมและการพูดคุยอยางไมเปนทางการกับลูกจางเหมาบริการในโอกาสตางๆ 
ระหวางเดือนตุลาคม 2560 กับเดือนเมษายน 2561 ผูศึกษารับรูไดถึงความรูสึกถึงการไมไดรับความ
ยุติธรรมในการทํางานในหมูลูกจางเหมาบริการ โดยเฉพาะเมื่อไดรับมอบหมายใหปฏิบัติงาน
นอกเหนือจากภารกิจหลักตามสัญญาจางเหมาบริการ24 อาทิ การเปนเจาหนาที่ออกใหบริการกงสุล
สัญจรตางมลรัฐ (ซึ่งจัดข้ึนเฉพาะวันเสารและวันอาทิตย) ขณะที่ลูกจางประจําบางคนไมสะดวกที่จะ
ออกใหบริการกงสุลสัญจร และการไดรับมอบหมายใหเปนบริกรในงานเลี้ยงรับรองตางๆ โดยลูกจาง
เหมาบริการไดแสดงออกทางออมในหลายลักษณะ อาทิ การเปรยถึงการปฏิบัติงานที่ไมทัดเทียมกัน
ของลูกจางประจําบางคน (เปรยวาพวกตนเองทํางานมากกวาลูกจางประจําบางคน ทั้งๆ ที่เปนเพียงแค
ลูกจางเหมาบริการ) การเปรยผานหัวหนางานเกี่ยวกับงานที่ตองปฏิบัตินอกเหนือจากงานหลักตาม
สัญญาจาง การวางแผนขอลาพักผอนลวงหนาเพื่อหลีกเลี่ยงการทํางานในชวงวันเสารและวันอาทิตย 
และการขอลาออก25 
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 ในการรับสมัครลูกจางเหมาบริการ สถานกงสุลใหญฯ จะออกประกาศรับสมัครบุคคลเขารับการคัดเลือกเปน
ลูกจางเหมาบริการภายใตโครงการที่ไดรับการจัดสรรงบประมาณ เชน โครงการจัดทําบัตรประชาชนในตางประเทศ 
และโครงการจางเหมาบริการเอกชนชวยงานกงสุล โดยในการทําสัญญาจางบุคคลดังกลาว นอกจากภารกิจหลัก
ภายใตโครงการที่ไดรับงบประมาณแลว สถานกงสุลใหญฯ จะระบุใหบุคคลที่ไดรับคัดเลือก มีหนาที่ทํา “งานอ่ืนๆ ที่
ไดรับมอบหมาย” ดวย 
25

 ในชวงการสังเกตพฤติกรรมของลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ ระหวางเดือนตุลาคม 2560–เมษายน 
2561 มีลูกจางเหมาบริการขอยุติสัญญาการจางเหมาบริการ 1 คน โดยขอใหมีผลในวันที่ 1 กรกฎาคม 2561 
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2)  การแสดงออกทางออมขางตนถึงความไมพึงพอใจจากสิ่งที่ไดจากการทํางาน
สอดคลองกับแนวคิดตามทฤษฎีความเสมอภาค (Equity Theory) ที่ไดนําเสนอไวในบทที่ 2 (ขอ 2.3.1) 
ซึ่งมีสมมติฐานวา เมื่อบุคคลน้ันๆ มีความรูสึกวาสิ่งที่เขาทุมเทใหกับการทํางานไมทัดเทียมกับสิ่งที่เขา
ไดรับเปนการตอบแทน บุคคลน้ันจะเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมของตนเองเพื่อใหกลับมาสูจุดที่เขาคิดวามี
ความเสมอภาคหรือความยุติธรรมเกิดข้ึน หรือกลาวอีกนัยหน่ึงคือ สภาพที่เปนอยูสงผลกระทบตอ
ขวัญและกําลังใจในการทํางานของลูกจางเหมาบริหาร และตอการบริหารบุคลากรทั้งระบบของ 
สถานกงสุลใหญฯ ซึ่งทําใหสถานกงสุลใหญฯ ตองใชเวลาและทรัพยากรมากกวาที่ควรจะเปนใน
บริหารบุคลากร ไมวาจะเปนการคัดเลือกและฝกอบรมลูกจางเหมาบริการคนใหมซ้ําแลวซ้ําอีกเพื่อ
ทดแทนคนที่ลาออก และการหามาตรการเชิงบริหารเพื่อทําใหลูกจางเหมาบริการมีความรูสึกวาไดรับ
ความยุติธรรมมากข้ึน (“ซื้อใจ”) เชน การหาเงินที่มิใชเงินงบประมาณ เพื่อเปนเงินรางวัลประจําป 
การปรับเพิ่มวันลาพักผอนจาก 10 วันเปน 15 วันตอป (ซึ่งการใหลาพักผอนไดน้ีเปนการดําเนินการ 
ที่ยังไมมีระเบียบของไทยมารองรับ) และการช่ืนชมลูกจางเหมาบริการที่มีผลการปฏิบัติงานดี 
อยางเปดเผย เปนตน  

3)  ในเรื่องขวัญและกําลังใจของลูกจางเหมาบริการที่สงผลกระทบตอคุณภาพและ
ประสิทธิภาพในการทํางานใหสถานกงสุลใหญฯ น้ัน จากการศึกษาเบื้องตนจากแบบประเมนิการใหบรกิาร
กงสุลสัญจรในพื้นที่ตางๆ ของสถานกงสุลใหญฯ ในรอบ 2 ปงบประมาณที่ผานมา และจากสถิติ 
การรองเรียนของผูที่มารับบริการ ณ ที่ทําการสถานกงสุลใหญฯ ผูศึกษาไมพบวา การเปนลูกจาง 
เหมาบริการสงผลกระทบตอคุณภาพและประสิทธิภาพในการทํางานที่ลดลง เน่ืองจากผูทําหนาที่
ใหบริการงานกงสุลสัญจร (ซึ่งประกอบดวยทั้งลูกจางประจําและลูกจางเหมาบริการ) สวนใหญไดรับ
การประเมินความพึงพอใจดวยคะแนนที่สูงมาก26 ขณะที่ในรอบ 2 ปที่ผานมา ไมพบกรณีลูกจาง 
เหมาบริการถูกรองเรียนเปนลายลักษณอักษรในการปฏิบัติหนาที่ ณ ที่ทําการสถานกงสุลใหญฯ  
แตพบกรณีลูกจางประจําคนอื่นถูกรองเรียนบาง ซึ่งในประเด็นน้ี สามารถอธิบายไดดวยทฤษฎีลําดับ
ข้ันความตองการของมาสโลว (ซึ่งไดกลาวถึงในบทที่ 2 ขอ 2.3.2) ซึ่งเสนอแนวคิดเกี่ยวกับพฤติกรรม
ของมนุษยและแรงจูงใจในการกระทําอยางใดอยางหน่ึง โดยแบงลําดับข้ันของความตองการออกเปน 
5 ข้ัน จากระดับพื้นฐานไปยังระดับสูงสุด โดยเมื่อประยุกตกับขอเท็จจริงวา ในรอบ 15 ปที่ผานมา  
มีลูกจางเหมาบริการ จํานวน 9 คน สามารถปรับสถานะของตนเองเปนลูกจางประจําไดสําเร็จ ทําให
เห็นภาพไดวา สาเหตุหน่ึงที่ลูกจางเหมาบริการยังคงทุมเทในการทํางานใหกับสถานกงสุลใหญฯ  
(แมจักมีความรูสึกวาสิ่งที่ไดตอบแทนน้ันไมมีความเสมอภาค) ก็นาจะเปนเพราะลูกจางเหมาบริการ
เหลาน้ีมีความตองการที่จะไดรับการบรรจุเปนลูกจางประจําเมื่อมีตําแหนงงานวางในอนาคต (ดังน้ัน 
หากลูกจางเหมาบริการไมทุมเทในการทํางานต้ังแตวันน้ี ก็จะมีโอกาสลดลงที่จะไดรับการคัดเลือกให
บรรจุเปนลูกจางประจําเมื่อเวลาน้ันมาถึง) อยางไรก็ดี เพื่อใหไดผลที่แนชัด ผูที่สนใจอาจศึกษาตอยอด
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 ในการออกใหบริการกงสุลสัญจรแตละครั้ง สถานกงสุลใหญฯ จะจัดทําแบบประเมินผลความพึงพอใจของผูเขารับ
บริการ โดยในการใหบริการ 17 ครั้งในป 2560 ไดรับผลการประเมินความพึงพอใจระหวางรอยละ 84-100 และใน
การใหบริการ 11 ครั้งตั้งแตเดือนมกราคมถึงพฤษภาคม 2561 ไดรับผลประเมินความพึงพอใจระหวางรอยละ 90-
100 โดยในการประเมินทุกครั้ง ไมปรากฏการประเมินในทางลบตอเจาหนาที่ที่ใหบริการ โดยคะแนนประเมินที่
สูญเสียไปเกิดจากสถานที่ใหบริการคับแคบและระบบคิวนัดหมายทําหนังสือเดินทางออนไลนขัดของ 
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ในประเด็นเกี่ยวกับการเปนลูกจางเหมาบริการกับประสิทธิภาพในการใหบริการขององคกรเปนการ
เฉพาะตอไป 

3.2.4  ความทาทายเชิงโครงสรางของกระทรวงการตางประเทศ 
1)  จากการศึกษาจากเอกสารราชการตางๆ และการสัมภาษณบุคคลที่เกี่ยวของ

กับการจางเหมาบริการของกระทรวงการตางประเทศ ผูศึกษาพบประเด็นปญหาเชิงโครงสรางทีส่าํคัญ 
คือ กระทรวงการตางประเทศยังไมมีหนวยงานกลางที่ดูแลภาพรวมของการจางลูกจางเหมาบริการ
ของสํานักงานในตางประเทศฯ27 เน่ืองจากปจจุบัน กระทรวงการตางประเทศใชหลักการ “แหลงที่มา
ของงบประมาณในการดําเนินโครงการ” เปนสําคัญในการพิจารณาวา การที่สํานักงานในตางประเทศฯ  
จะจางลูกจางเหมาบริการคนหน่ึงๆ หนวยงานใดของกระทรวงการตางประเทศจะเปนผูรับผิดชอบ 
กลาวคือ  

(1) สํานักบริหารการคลังเปนผูรับผิดชอบหลักของการจางเหมาบริการตาม
กรอบการจางเหมาบริการเอกชนจากคาใชจายในการดําเนินงานการกงสุล (เงิน 10%) และคาใชจาย
ในหมวดงบคาใชสอยของสํานักงานในตางประเทศฯ  

(2) กรมการกงสุลเปนผูรับผิดชอบหลักของการจางลูกจางเหมาบริการตาม
โครงการจัดทําบัตรประชาชนในตางประเทศ โดยในปงบประมาณ 2561 มีสํานักงานในตางประเทศ
ไดรับจัดสรรงบประมาณในหมวดน้ี 15 แหง ซึ่งโดยสวนใหญ สํานักงานในตางประเทศจะใช
งบประมาณดังกลาวเพื่อจัดจางลูกจางเหมาบริการเพื่อปฏิบัติหนาที่รับคํารองทําบัตรประชาชน และ
มักเปนการจางบุคคลเดิมตอเน่ือง 

(3) สํานักนโยบายและแผนเปนผูรับผิดชอบการอนุมัติโครงการภายใตงบ
ภารกิจยุทธศาสตร ซึ่งสํานักงานในตางประเทศหลายแหงใชงบประมาณดังกลาวไปเพื่อจัดจางลูกจาง
เหมาบริการในการดําเนินโครงการ เชน โครงการศูนยขอมูลเพื่อธุรกิจไทยในตางประเทศซึ่งปจจุบัน  
มี 23 แหงทั่วโลก28 (ซึ่งลูกจางเหมาบริการเหลาน้ีทําหนาที่ใหขอมูลและคําปรึกษาแกนักธุรกิจไทย 
ที่ประสงคจะทําธุรกิจในประเทศน้ันๆ) ขณะที่สํานักบริหารบุคคลเปนผูรับผิดชอบในการใหคําปรึกษา
กรณีมีขอพิพาทดาน แรงงาน และการขออนุมัติอัตราลูกจางประจําแทนตําแหนงลูกจางเหมาบริการ  

2)  การไมมีหนวยงานกลางภายในกระทรวงการตางประเทศที่กํากับดูแลการจาง
ลูกจางเหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศฯ ทําใหมีขอจํากัดในการบริหารจัดการเรื่องน้ี 
หลายประการ อาทิ การขาดขอมูลเชิงสถิติตางๆ (เชน ปจจุบัน กระทรวงการตางประเทศไมมีขอมูลที่
แนชัดวาสํานักงานในตางประเทศฯ ใดจางลูกจางเหมาบริการบาง มีจํานวนทั้งหมดเทาใด และจาง
บุคคลน้ันๆ มาต้ังแตเมื่อใด) การขาดกลไกที่ทําหนาที่กําหนดนโยบายภาพรวม back office และ 
ใหคําปรึกษาแกสํานักงานในตางประเทศฯ และการขาดกลไกแบงปนประสบการณที่ ดีและ
ประสบการณที่ไมดีที่แตละสํานักงานตองเผชิญในการจางลูกจางเหมาบริการ เปนตน นอกจากน้ี  
ยังทําใหสํานักงานในตางประเทศฯ ที่ประสบปญหาจากการจางลูกจางเหมาบริการตองหาทางแกไข
                                                
27

 ซ่ึงแตกตางจากกรณีของลูกจางทองถิ่นทั่วไปที่สํานักบริหารบุคคล กระทรวงการตางประเทศ จะเปนผูดูแล
ภาพรวม และแตกตางจากกรณีการจางลูกจางเหมาบริการของกรมกองตางๆ ในประเทศไทยของกระทรวงการ
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ดวยตัวเอง ซึ่งบางครั้งเปนการใชมาตรการเชิงบริหารที่ไมมีกฎระเบียบรองรับ อาทิ การใหลูกจาง
เหมาบริการลาหยุดไดโดยไดคาตอบแทนเต็มจํานวน  

 
3.3  สถานะการจางลูกจางเหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศฯ ในภาพรวม และสภาพปญหา 
และความความทาทายรวมของการจางดังกลาว 

3.3.1  ผลการตอบแบบสอบถาม 
ในสวนน้ี เพื่อหาผลลัพธเกี่ยวกับสถานะการจางลูกจางเหมาบริการของสํานักงาน

ในตางประเทศฯ ในภาพรวม และสภาพปญหาและความทาทายรวมจากการจางเหมาบริการดังกลาว 
ผูศึกษาไดสงแบบสอบถาม (ภาคผนวก ก) ถึงผูดํารงตําแหนงหัวหนาสํานักงานดานงานบริหาร (Head 
of Chancery) หรือผูที่รับผิดชอบงานบริหารบุคลากรของสํานักงานในตางประเทศฯ ทั้ง 97 แหง  
โดยขอความรวมมือใหตอบแบบสอบถามระหวางวันที่ 24 พฤษภาคม–23 มิถุนายน 2561 ซึ่ง ณ  
สิ้นวันดังกลาว มีผูตอบแบบสอบถามจากสํานักงานในตางประเทศฯ 67 แหง คิดเปนรอยละ 69.07 
ของจํานวนสํานักงานในตางประเทศฯ ทั้งหมด โดยผลที่ไดจากแบบสอบถามมีประเด็นที่นาสนใจ ดังน้ี 

1) รอยละ 74.6 มีการจางลูกจางเหมาบริการ ระหวาง 1–9 คน  
2) รอยละ 86.2 มีแผนจะจางลูกจางเหมาบริการในปงบประมาณ 2562  
3) รอยละ 88.2 มีแผนจะจางลูกจางเหมาบริการคนเดิมตอเน่ืองในปงบประมาณตอๆ ไป 
4) รอยละ 58.3 ใหลูกจางเหมาบริการทํางานนอกเหนือจากภารกิจหลักตามที่ได

ประกาศสมัครงานจางเหมาไว  
5) รอยละ 30 ไมทราบถึงแนวปฏิบัติเกี่ยวกับการจางเหมาบริการตามนัยหนังสือ

กระทรวงการคลังที่ กค 0404.4/67 ลงวันที่ 14 กรกฎาคม 2553 (บทที่ 2 ขอ 2.4.1) 
6) รอยละ 40 ไมทราบวา สืบเน่ืองจากการมีผลบังคับใชของพระราชบัญญัติการ

จัดซื้อจัดจางและบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 การจัดจางลูกจาเหมาบริการรายเดิมตอเน่ืองต้ังแต
ปงบประมาณ 2562 มีกระบวนการจัดจางที่แตกตางจากเดิมที่จะทําใหการจัดจางลูกจางเหมาบริการ
รายเดิมมีความยุงยากข้ึน โดยเฉพาะในประเด็นวา ในกรณีที่วงเงินจัดจางเกิน 5 แสนบาท การจัดจาง
ลูกจางรายเดิมโดยไมเปดการคัดเลือกใหม จะไมสามารถข้ึนคาตอบแทน/เงินเดือนได  

7) รอยละ 32.2 ไมทราบถึงกฎหมายทองถ่ินเกี่ยวกับการจางลูกจางเหมาบริการ 
8) รอยละ 32.6 ของสํานักงานในตางประเทศฯ ที่ตอบแบบสอบถามวาทราบถึง

กฎหมายที่เกี่ยวของของทองถ่ิน ตอบวา การจางลูกจางเหมาบริการในลักษณะเชนน้ีเปนการจางงาน
ตามกฎหมายแรงงานและนายจางมีภาระหนาที่ในการสมทบเงินเขากองทุนประกันสังคม ขณะที่อีก
รอยละ 10.9 ตอบวา การจางลูกจางเหมาบริการในลักษณะเชนน้ี เปนการจางงานตามกฎหมาย
แรงงานและลูกจางจะไดรับสวัสดิการแรงงานแตยังไมมีกฎหมายบังคับใหนายจางตองสมทบเงินเขา
กองทุนประกันสังคม โดยมีเพียงรอยละ 21.7 ที่ตอบวา สามารถจัดจางลูกจางเหมาบริการเชนน้ีตาม
เงื่อนไขที่เปนอยูไดตอไปโดยไมสุมเสี่ยงที่จะผิดกฎหมาย และอีกรอยละ 34.8 ตอบวา ไมแนใจวา 
การจางลูกจางเหมาบริการในลักษณะที่เปนอยูเปนไปตามกฎหมายทองถ่ินหรือไมอยางไร 

9) กวารอยละ 95 ใชมาตรการเชิงบริหารเพื่อชวยบรรเทาผลกระทบที่เกิดข้ึนจาก
ความลักลั่นของสวัสดิการและสิทธิประโยชนที่ไดจากการทํางานระหวางลูกจางประจํากับลูกจางเหมา
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บริการ เชน การอนุญาตใหลูกจางเหมาบริการลาพักไดเชนเดียวกับลูกจางประจําคนอื่นๆ การให
ความสําคัญเปนอันดับแรกกบัการบรรจุลูกจางเหมาบริการในกรณีที่มีตําแหนงงานวาง และการขอเพิ่ม
กรอบอัตรากําลังลูกจางประจําเพื่อใหสามารถปรับลูกจางเหมาบริการเปนลูกจางประจําได 

3.3.2  การวิเคราะหผลการตอบแบบสอบถาม 
เมื่อนําผลการตอบแบบสอบถามขางตนมาวิเคราะห สามารถสรุปประเด็นสําคัญได

ในเบื้องตน ดังน้ี 
1) ลูกจางเหมาบริการเปนเครื่องมือที่สํานักงานในตางประเทศฯ ใชกันอยางแพรหลาย 

(จากจํานวน 67 สํานักงานในตางประเทศฯ ที่ตอบแบบสอบถาม มีการจางลูกจางเหมาบริการรวม 
159 คน) 

2) การใชลูกจ างเหมาบริการโดยไมสามารถใหส วัสดิการแรงงานและ 
สิทธิประโยชนใดๆ ได กอใหเกิดผลกระทบในเชิงบริหารบุคลากรในภาพรวมในเกือบทุกสํานักงาน 
และเปนสิ่งที่สุมเสี่ยงตอการผิดกฎหมายแรงงานของหลายประเทศ 

3) แมวารอยละ 70 ของสํานักงานที่ตอบแบบสอบถาม ตอบวาทราบถึง 
แนวปฏิบัติเกี่ยวกับการจางเหมาบริการตามนัยหนังสือกระทรวงการคลัง ที่ กค 0404.4/67 ลงวันที่ 
14 กรกฎาคม 2553 (ซึ่งตอนหน่ึงระบุวา “ผูรับจางมีฐานะเปนผูรับจางทําของตามสัญญาจาง ไมถือ
เปนการจางลูกจางที่จะมีนิติสัมพันธกันในฐานะนายจางกับลูกจาง”) แตเมื่อประเมินจากคําตอบของ
แบบสอบถามในขออื่นๆ เห็นไดอยางชัดแจงวา การจางลูกจางเหมาบริการของสํานักงานใน
ตางประเทศฯ สวนใหญไมไดเปนไปตามแนวปฏิบัติดังกลาว 

4) หลายสํานักงานใชมาตรการเชิงบริหารเพื่อแก/บรรเทาปญหาการจางลูกจาง
เหมาบริการ เชน การต้ังเงินเดือนสูงกวาลูกจางประจําคนอื่นที่ปฏิงานใกลเคียงกัน (ในกรณีที่ทําได) 
การใหความสําคัญเปนลําดับแรกกับการบรรจุลูกจางเหมาบริการเหลาน้ีเปนลูกจางประจําเมื่อมี
ตําแหนงลูกจางประจําวาง การหาวิธีใหเบิกจายคาลวงเวลาได การอนุญาตใหลาได การหาเงินที่มิใช
เงินงบประมาณ เพื่อเปนเงินอุดหนุนคาบัตรโดยสารรถประจําทางรายเดือนและเงินรางวัลประจําป 
ทั้งน้ี หลายมาตรการ เปนการดําเนินการที่ยังไมมีระเบียบของราชการไทยมารองรับ  

5) กลาวโดยสรุป ในภาพรวม สภาพการจางลูกจางเหมาบริการ และปญหาและ
ความทาทายรวมของการจางดังกลาวของสํานักงานในตางประเทศฯ มีลักษณะคลายคลึงกับปญหา
และความทาทายที่สถานกงสุลใหญฯ กําลังเผชิญอยู แตมีความแตกตางกันในรายละเอียดตามบริบท
ของแตละพื้นที่ ซึ่งสามารถแบงออกไดคราวๆ เปน 2 กลุม คือ  

(1) กลุมแรก สํานักงานที่ประสบทั้งปญหาเชิงบริหารจากการทํางานอยู
รวมกันของลูกจางประจํา (ซึ่งไดรับสวัสดิการและสทิธิประโยชนดานแรงงาน) และลูกจางเหมาบริการ 
(ซึ่งไมไดรับสวัสดิการและสิทธิประโยชนใดๆ) และความสุมเสี่ยงที่การจางลูกจางเหมาบริการใน
ลักษณะน้ีจะผิดกฎหมายแรงงานในทองถ่ิน (ซึ่งสถานกงสุลใหญฯ จัดอยูในกลุมน้ี) 

(2) กลุมที่สอง สํานักงานที่ประสบเฉพาะปญหาเชิงบริหารจากการทํางานอยู
รวมกันของลูกจางประจําและลูกจางเหมาบริการ แตยังไมประสบความสุมเสี่ยงทางกฎหมาย 
เน่ืองจากในทองถ่ินน้ันๆ ยังไมมีกฎหมายที่ครอบคลุมใหนายจางตองใหสวัสดิการลูกจางเหมาบริการ
ในลักษณะน้ี 



 

 

 
บทที่ 4 

บทสรปุและขอเสนอแนะ 
 
 
4.1  สรุปผลการศึกษา 

ผลการศึกษาในบทที่ 3 แสดงใหเห็นถึงประเด็นที่นาสนใจหลายประการเกี่ยวกับการจาง
ลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส และของสํานักงานในตางประเทศฯ 
สรุปไดดังน้ี 

4.1.1 การจางลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ แบบที่เปนอยู มิไดเปนไปตาม
แนวคิดหลักของการจางเหมาบริการ เน่ืองจากวัตถุประสงคหลักของการจางเปนไปเพื่อใหไดมาซึ่ง
แรงงาน มิใชพัสดุ และตามขอเท็จจริงของการปฏิบัติงาน ไดเกิดนิติสัมพันธในฐานะนายจาง–ลูกจาง 
ระหวางสถานกงสุลใหญฯ กับลูกจางเหมาบริการ ทวาดวยขอจํากัดเรื่องกฎหมายวาดวยการพัสดุของไทย 
ทําใหไมสามารถใหสิทธิประโยชนและสวัสดิการดานแรงงานแกลูกจางเหมาบริการได  

4.1.2 ในมลรัฐแคลิฟอรเนีย สหรัฐฯ ซึ่งเปนที่ต้ังของสถานกงสุลใหญฯ มีกฎหมายแรงงาน
ที่มุงปกปองคุมครองสิทธิประโยชนของผูใชแรงงาน และมีคําวินิจฉัยของศาลมลรัฐแคลิฟอรเนีย
กําหนดคุณลักษณะของการจางเหมาบริการกับการจางแรงงานไว ซึ่งการจางลูกจางเหมาบริการของ
สถานกงสุลใหญฯ นาจะเขาขายการจางแรงงานตามคําวินิจฉัยดังกลาว ดังน้ัน การที่สถานกงสุลใหญฯ 
ไมสามารถใหสิทธิประโยชนและสวัสดิการแกลูกจางเหมาบริการไดอยางสมบูรณตามที่กฎหมาย
กําหนดไว เน่ืองดวยขอจํากัดที่เกิดจากกฎ/ระเบียบที่เกี่ยวของของไทย ทําใหเกิดความสุมเสี่ยงดาน
กฎหมาย หากเกิดขอพิพาทดานแรงงานกับลูกจางเหมาบริการ ทั้งน้ี ในสวนของกฎหมายแรงงานวา
ดวยการใหนายจางจายเงินสมทบเขากองทุนประกันสังคม น้ัน ปจจุบัน กฎหมายของสหรัฐฯ ไมบังคับ
ใหสํานักงานของรัฐบาลตางประเทศในสหรัฐฯ ตองสมทบเงินเขากองทุนประกันสังคมใหลูกจาง29  
(ซึ่งตางจากกฎหมายของอีกหลายประเทศที่บังคับใหสํานักงานในตางประเทศตองสมทบเงินสวนน้ีให
ลูกจาง) ดังน้ัน เรื่องน้ีจึงเปนปจจัยเสริมที่ทําใหสถานกงสุลใหญฯ ยังสามารถจางลูกจางเหมาบรกิารใน
ลักษณะเชนน้ีตอไปไดโดยไมขัดกับกฎหมายวาดวยกองทุนประกันสังคม 

4.1.3 โดยคํานึงถึงแนวปฏิบัติของหนวยงานที่เกี่ยวของของไทยเกี่ยวกับการเบิกจาย
คาใชจายในการจางเอกชนดําเนินงานของสวนราชการ โดยเฉพาะหนังสือเวียนของกรมบัญชีกลาง 
กระทรวงการคลัง ที่ กค 0406.4/ว.67 ลงวันที่ 14 กรกฎาคม 2553 การจางลูกจางเหมาบริการที่
กอใหเกิดนิติสัมพันธในฐานะนายจาง–ลูกจาง ไมถือเปนการจางเหมาบริการตามแนวปฏิบัติขางตน 
ดังน้ัน หากมีการฟองรองเกิดข้ึนอันทําใหราชการเสียหาย ผูที่มีสวนเกี่ยวของกับการจัดจางลูกจาง
เหมาบริการนาจะตองรับผิดชอบกับความเสียหายดังกลาวเอง อันเปนไปตามนัยของหนังสือดังกลาว  

                                                
29

 หนังสือการทูตกระทรวงการตางประเทศสหรัฐฯ ลงวันที่ 23 ตุลาคม ค.ศ. 1990 
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4.1.4 การมีลูกจางสองประเภท คือ ลูกจางประจําและลูกจางเหมาบริการปฏิบัติงาน
คลายคลึงกันในสถานที่เดียวกัน แตไดรับสิทธิประโยชนและสวัสดิการตางกันมาก กอใหเกิดประเด็น
ทาทายดานการบริหารบุคลากรแกสถานกงสุลใหญฯ และทําใหสถานกงสุลใหญฯ ตองหามาตรการ
ทางการบริหารตางๆ มาใชเพื่อลดความเหลื่อมล้ําดังกลาว โดยบางมาตรการไดบังคับใชโดยไมมีกฎ/
ระเบียบของไทยรองรับ ขณะที่มาตรการที่นาจะไดผลมากที่สุดคือ การใหความสําคัญเปนลําดับแรก
กับการบรรจุลูกจางเหมาบริการเหลาน้ีเปนลูกจางประจําเมื่อมีตําแหนงลูกจางประจําวาง (ซึ่งในกรณี
ของสถานกงสุลใหญฯ ไดบรรจุลูกจางเหมาบริการเปนลูกจางประจําแลว 9 จาก 20 คน นับต้ังแตมี
การจางลูกจางเหมาบริการครั้งแรกในป 2546) โดยมาตรการน้ี นาจะเปนปจจัยหลักที่สงผลโดยตรง
ตอพฤติกรรมตางๆ ของลูกจางเหมาบริการ (ทุมเทนอยลง ทุมเทมากข้ึน ลาออก ไมสรางขอพิพาท
ดานแรงงาน ฯลฯ) 

4.1.5 การมีผลบังคับใชของกฎหมายวาดวยการพัสดุฉบับใหมของไทย เมื่อเดือนกันยายน 
2560 เปนอีกหน่ึงความทาทายที่สถานกงสุลใหญฯ และสํานักงานในตางประเทศฯ จะตองเผชิญใน
การจางลูกจางเหมาบริการคนเดิมตอเน่ืองในปงบประมาณ 2562 เน่ืองจากกฎหมายดังกลาวทําให
การจางเหมาบริการมีความซับซอนมากย่ิงข้ึน จนอาจนํามาซึ่งการที่ลูกจางเหมาบริการคนเดิมไมไดรบั
การจางตอเน่ือง ซึ่งน่ันอาจเปนสาเหตุใหลูกจางเหมาบริการคนดังกลาวนําเรื่องข้ึนสูศาลทองถ่ินใน
ที่สุดเพื่อเรียกรองคาชดเชยหรือสิทธิที่พึงไดจากการทํางานในชวงปที่ผานๆ มา 

4.1.6 กระทรวงการตางประเทศไมมีหนวยงานกลางที่ดูแลภาพรวมของการจางลูกจาง
เหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศฯ ทําใหมีขอจํากัดในการบริหารจัดการเรื่องน้ีหลายประการ 
โดยเฉพาะการขาดกลไกที่ทําหนาที่กําหนดนโยบายภาพรวม back office และใหคําปรึกษาแก
สํานักงานในตางประเทศฯ  

4.1.7 ปจจุบัน มีการจางลูกจางเหมาบริการอยางแพรหลายในสํานักงานในตางประเทศฯ 
โดยปญหาและความทาทายของการจางลูกจางเหมาบริการที่สํานักงานในตางประเทศฯ ตองประสบอยู  
มีลักษณะคลายคลึงกับปญหาและความทาทายที่สถานกงสุลใหญฯ กําลังเผชิญอยูเชนกัน โดยเฉพาะ
ความทาทายดานการบริหารบุคลากร รวมถึงการฝกสอนลูกจางเหมาบริการที่เขาทํางานใหมทดแทน
ลูกจางเหมาบริการรายเดิมที่ลาออกเน่ืองจากเงื่อนไขการจางงานที่ไมสามารถใหสวัสดิการและ 
สิทธิประโยชนใดๆ ได และความสุมเสี่ยงตอการมีขอพิพาททางแรงงาน โดยเฉพาะในประเทศที่มี
กฎหมายกําหนดใหสํานักงานในตางประเทศในฐานะนายจางตองสมทบเงินเขากองทนุประกนัสงัคมให
ลูกจางทุกคนและใหสวัสดิการดานแรงงาน 

บทสรุปขางตนช้ีใหเห็นวา การจางลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ และอีกหลาย
สํานักงานในตางประเทศฯ เปนการดําเนินการที่มีความทาทายหลายประการ กลาวคือ หากไมสุมเสี่ยงตอ
การผิดกฎหมายแรงงานในทองถ่ิน ก็เปนประเด็นปญหาดานการบริหารที่ทุกสํานักงานตองเผชิญ 
ดังน้ัน การปลอยใหมีการจางลูกจางเหมาบริการเชนน้ีตอไปโดยไมมีการบริหารจัดการที่ดี จึงไมมี
ความย่ังยืน เปรียบเสมือนระเบิดเวลาที่รอวันทํางาน  

ในสวนตอไป จะเสนอแนวทางการแกไข/บรรเทาปญหาน้ี โดยจากกรณีศึกษาการจาง
ลูกจางเหมาบริการของสถานกงสุลใหญฯ ซึ่งมีข้ึนเปนครั้งแรกเมื่อ 15 ปที่แลว ผูศึกษาพบวา การใช
มาตรการบริหารแบบ “ซื้อใจ” ลูกจางเหมาบริการ นาจะเปนปจจัยสําคัญที่สงผลใหจนถึงปจจุบัน
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สถานกงสุลใหญฯ ไมมีกรณีพิพาทเรื่องแรงงานกับลูกจางเหมาบริการ ซึ่งเมื่อนําทฤษฎีความเสมอภาค
และทฤษฎีลําดับข้ันความตองการของมาสโลวมาประยุกตใชกับเรื่องน้ี ทําใหเขาใจไดอยางชัดเจน 
มากย่ิงข้ึนถึงสถานการณการจางลูกจางเหมาบริการที่เปนอยูของสถานกงสุลใหญฯ โดยขอเสนอแนะ
เชิงนโยบายที่จะกลาวถึงตอไป เปนการเพิ่ม “ความเสมอภาค” ใหกับลูกจางเหมาบริการ เพื่อลด
ปญหาที่อาจเกิดข้ึนเพิ่มเติมจากการจางเหมาบริการในลักษณะเชนน้ี อันจะสงใหลูกจางเหมาบริการ
เปนกลไกการชวยปฏิบัติราชการที่ย่ังยืนมากย่ิงข้ึน 

 
4.2  ขอเสนอแนะ 

จากบทสรุปที่ไดกลาวถึงขางตนเห็นไดวาปญหาและความทาทายในการจางลูกจางเหมาบรกิาร
ของสถานกงสุลใหญฯ และสํานักงานในตางประเทศฯ มีหลายแงหลายมุม ผูศึกษาจึงเห็นวา การแกไข
ปญหาการจางลูกจางเหมาบริการฯ ไมสามารถใชมาตรการใดมาตรการหน่ึงเพียงอยางเดียวมาแกไขได 
เน่ืองจากแตละปญหามีความซับซอนและเช่ือมโยงซึ่งกันและกัน ซึ่งการแกไขปญหาหน่ึงโดยวิธีการใด
วิธีการหน่ึงอาจนําไปสูอีกปญหาหน่ึงได อาทิ หากจะยุติการจางลูกจางเหมาบริการทั้งหมดที่ไม
สอดคลองกับแนวปฏิบัติการจางเหมาบริการตามที่กระทรวงการคลังกําหนด (ตามนัยหนังสือ
กระทรวงการคลัง ที่ กค 0406.4/ว 67 ลงวันที่ 14 กรกฎาคม 2553) ในปงบประมาณ 2562  
เพื่อปองกันปญหาที่อาจมีข้ึนในอนาคต สํานักงานในตางประเทศฯ ก็จะประสบปญหาอยางนอย 2 
ประการที่สําคัญ คือ หน่ึง ความสุมเสี่ยงที่ลูกจางเหมาบริการคนเดิมจะฟองรองตอศาลทองถ่ิน 
เพื่อเรียกรองคาชดเชยตางๆ จากการจางงานในปที่ผานๆ มา และ สอง สํานักงานในตางประเทศฯ 
หลายแหงก็จะมีบุคลากรไมเพียงพอในการปฏิบัติราชการ ในการน้ี เพื่อแกไขหรือบรรเทาปญหา 
การจางลูกจางเหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศฯ ผูศึกษาจึงขอเสนอใหใช “แนวทาง 3 ขา–
จัดระเบียบ วางระบบ ลบปญหาใหม” ซึ่งแตละขามีความเกี่ยวเน่ืองซึ่งกันและกัน จึงตองดําเนินการ
ไปพรอมๆ กัน ดังน้ี 

4.2.1  ขาท่ี 1 “จัดระเบียบ” 
การจัดระเบียบในที่น้ี หมายถึง การปรับการบริหารจัดการลูกจางเหมาบริการฯ ที่

สํานักงานในตางประเทศฯ ไดจางอยูแลว เพื่อใหสอดคลองใหมากที่สุดกับหลักการและกฎ/ระเบียบ
การจางเหมาบริการทั้งของประเทศไทยและของทองถ่ินที่สํานักงานในตางประเทศฯ ต้ังอยู  
โดยครอบคลุมทั้งดานอุปสงคและดานอุปทานของการจางลูกจางเหมาเหมาบริการ โดยขอเสนอแนะ
มาตรการการจัดระเบียบ ดังน้ี 

1)  สรางความตระหนักรูใหผูบริหารของแตละสํานักงานในตางประเทศฯ ทราบถึง
ความแตกตางระหวางลูกจางประจํากับลูกจางเหมาบริการ และประเด็นปญหาและความทาทายตางๆ 
ที่เกิดจากการจางลูกจางเหมาบริการที่ไมเปนไปตามหลักการและกฎ/ระเบียบที่เกี่ยวของ 

2)  ใหแตละสํานักงานในตางประเทศฯ ศึกษากฎหมายแรงงานและกฎหมายใน
ทองถ่ินที่เกี่ยวกับการจางเหมาบริการ เพื่อใหมีขอมูลที่ชัดเจนวาการจางลูกจางเหมาบริการที่เปนอยู
ของตนเองสอดคลองกับกฎหมายทองถ่ินหรือไม หรือมีความสุมเสี่ยงดานกฎหมายในทองถ่ินน้ันๆ 
อยางไรบาง  
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3)  ใหแตละสํานักงานในตางประเทศฯ จัดลําดับความสําคัญของงาน และปรับลด
ภารกิจที่ไมจําเปนหรือที่มิใชภารกิจหลักของกระทรวงการตางประเทศ เพื่อใหแตละสํานักงาน
สามารถบริหารงานภายใตทรัพยากรบุคคลที่มีอยูได ทั้งน้ี หากมีกําลังคนไมเพียงพอกับภารกิจที่ไดรับ
การจัดลําดับความสําคัญแลว ใหสํานักงานในตางประเทศฯ ที่ประสบปญหาดังกลาว ขอเพิ่มตําแหนง
ลูกจางประจํา โดยกอนจะขออนุมัติตําแหนงลูกจางประจําใหม ควรคาดการณถึงภารกิจของสํานักงาน
ที่จะเปลี่ยนแปลงไปจากเทคโนโลยีและระบบอิเล็กทรอนิกสตางๆ ที่พึงจะมีข้ึนในอนาคตที่จะทําใหใช
บุคลากรนอยลงดวย เชน การขยายระยะเวลาการใชงานของหนังสือเดินทางไทยจาก 5 ปเปน 10 ป 
(ซึ่งจะชวยลดความถ่ีของการมาติดตอขอทําหนังสือเดินทางเลมใหมของคนไทยในตางประเทศ) และ
ระบบการตรวจลงตราออนไลน (e–Visa) เปนตน  

4)  ใหแตละสํานักงานในตางประเทศฯ ปรับงานของลูกจางเหมาบริการให 
เหลือเฉพาะภารกิจหลักตามสัญญาจาง โดยตองไมใชลูกจางเหมาบริการใหทํางานในลักษณะเดียวกันกับ
หรือประหน่ึงลูกจางประจําคนอื่นๆ โดยงานจางเหมาบริการใดที่ไมมีความจําเปนแลวตองยุติการขอ
อนุมัติจางเหมาบริการตอไปเรื่อยๆ แมวาจักยังมีความตองการแรงงานของลูกจางเหมาบริการคนเดิม
เพื่อปฏิบัติภารกิจอื่นๆ อยูก็ตาม ทั้งน้ี อาจใชวิธีการจางลูกจางเหมาบริการผานบริษัทหรือนิติบุคคลแทน 
(เพื่อใหบริษัทเปนผูรับผิดชอบดานสวัสดิการและสิทธิประโยชนตางๆ)  

5)  ใหแตละสํานักงานในตางประเทศฯ พิจารณาวาจะสามารถใชมาตรการบริหาร
เพื่อ “ซื้อใจ” ลูกจางเหมาบริการที่ปฏิบัติงานมาระยะหน่ึงแลวและมีผลปฏิบัติงานเปนที่นาพอใจ 
เพิ่มเติมอยางไรไดบาง อาทิ ขอปรับข้ึนคาตอบแทนใหสูงกวาลูกจางประจํา เพื่อนําคาตอบแทนสวนที่
เพิ่มข้ึนไปใชในการเสริมสรางสวัสดิการใหลูกจางเหมาบริการรายดังกลาว (เชน ใหลูกจางเหมาบริการ
ไปซื้อประกันสุขภาพ/ประกันอุบัติเหตุใหตนเองแลวนํากรมธรรมมาเปนหลักฐานในการทําสัญญาจางงาน 
หรือเปนเงินสมทบเขากองทุนประกันสังคมในกรณีประกันตนเอง เปนตน) การจัดสวัสดิการดาน
แรงงานตางๆ ใหเทาที่สามารถจะดําเนินการไดภายใตกฎ/ระเบียบที่มีอยู และการใหความสําคัญเปน
ลําดับแรกกับการบรรจุลูกจางเหมาบริการที่ปฏิบัติหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพและเปนที่นาพอใจ 
เปนลูกจางประจําเมื่อมีตําแหนงงานวาง ทั้งน้ี ในการดําเนินการในข้ันตางๆ ใหประชุมหารือหรือแจงให
ลูกจางเหมาบริการทราบถึงความพยายามของสํานักงานในตางประเทศฯ ที่จะปรับปรุงสิทธิประโยชน
และสวัสดิการตางๆ ของลูกจางเหมาบริการเพื่อใหลูกจางเหมาบริการไดรับรูวาสํานักงานมิไดน่ิงนอนใจ
กับสถานการณที่เปนอยู แตหลายมาตรการจะตองใชเวลาและขอมูลในการพิจารณาของหนวยงานที่
สวนกลาง  

6)  ประสานงานอยางใกลชิดกับหนวยงานที่สวนกลางของกระทรวงการตางประเทศ 
ที่จะไดรับมอบหมายใหเปนหนวยงานรับผิดชอบภาพรวมและนโยบายการจางลูกจางเหมาบริการของ
สํานักงานในตางประเทศฯ เพื่อใหขอมูล ขอรับคําปรึกษา และปรับปรุงเงื่อนไขการจางและสิทธิประโยชน
ตางๆ ที่จะเสนอตอไปในขอ 4.2.2  

4.2.2  ขาท่ี 2 “วางระบบ” 
การวางระบบในที่น้ี หมายถึง การสรางกลไกของกระทรวงการตางประเทศเพื่อ

บริหารจัดการลูกจางเหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศฯ ใหมีระเบียบแบบแผนและมาตรฐาน
เดียวกัน โดยขอเสนอแนะมาตรการการวางระบบ ดังน้ี 
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1)  มอบหมายใหสํานักบริหารบุคคล หรือสํานักบริหารการคลัง หรือสํานักจัดหา
และบริหารทรัพยสิน หนวยงานใดหนวยงานหน่ึง เปนหนวยประสานงานกลางของงานจัดจางลูกจาง
เหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศฯ (ทุกหมวดงบประมาณ) โดยทําหนาที่เปนทั้งผูกําหนด
นโยบายภาพรวม ผูออกและผูคุมกฎ/ระเบียบ ตลอดจนเปนผูพิจารณาความเหมาะสมในการจัดจาง
ลูกจางเหมาบริการแตละราย/ตําแหนง การใหคําปรึกษา และการทําหนาที่ back office ใหกับการจาง
ลูกจางเหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศฯ 

2)  ขอทําความตกลงกับกระทรวงการคลังและ/หรือสํานักงานคณะกรรมการ
ขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.) เพื่อสรางลูกจางประเภทใหมในสํานักงานในตางประเทศฯ ใน
ลักษณะที่คลายคลึงกับพนักงานราชการของไทย หรือลูกจางในระบบ Service Contract ในระบบ
การจางงานช่ัวคราวของหนวยงานภายใตองคการสหประชาชาติ30 ซึ่งผูที่ไดรับการวาจางจะไดรับ 
การจางงานเปนระยะเวลาหน่ึง อาทิ ระหวาง 1–5 ป ข้ึนอยูกับความตองการบุคลากรของโครงการ
ดังกลาว ไดรับคาจางที่สูงกวาลูกจางประจําในระดับเดียวกัน และไดรับสวัสดิการระดับหน่ึงตามที่ระบุ
ไวในประกาศรับสมัครงาน/สัญญาการจางงาน (รายละเอียดตามตารางที่ 3) โดยขอใหแตละสํานักงาน
ในตางประเทศฯ จัดทําคําขอจางลกูจางประเภทใหมน้ีเขามาเพื่อใหทราบในเบื้องตนถึงความตองการ
ใชลูกจางประเภทน้ี ทั้งน้ี ในการหารือกับกระทรวงการคลัง/สํานักงาน ก.พ. ควรยํ้าใหเห็นวา การมี
ลูกจางประเภทใหมน้ีเปนการลดความสุมเสี่ยงที่จะเกิดขอพิพาทดานแรงงานกับลูกจางเหมาบริการ 
ตามกฎหมายแรงงานของตางประเทศ 

3)  ระหวางที่ยังรอผลการพิจารณาการสรางลูกจางประเภทใหมตามขอ 2) ขางตน 
ใหขอทําความตกลงกับกระทรวงการคลัง และสํานักงาน ก.พ. เพื่อปรับปรุงเงื่อนไขการจางลูกจาง
เหมาบริการในปจจุบันใหดีข้ึน เชน กําหนดระเบียบใหลาได (โดยจะใหลาไดเทาใด ควรเปนไปตาม
กฎหมายทองถ่ินและความทัดเทียมกับลูกจางประจําที่ทํางานอยูดวยกัน) ใหจางตอเน่ืองได (ขอยกเวน
ระเบียบจัดซื้อจัดจางที่ เกี่ยวของเพื่อใหสามารถจางลูกจางเหมาบริการรายเดิมไดโดยไดรับ
คาตอบแทนที่สูงข้ึน) และใหสามารถจัดหาประกัน/สมทบเงินเขากองทุนประกันสังคมได (โดยเฉพาะ
ในประเทศที่มีกฎหมายบังคับ โดยอาจเปนการระบุในสัญญาจางเหมาบริการไวใหสํานักงานใน
ตางประเทศฯ สามารถรับผิดชอบคาใชจายสวนน้ีได โดยในการต้ังงบประมาณการจัดจางลูกจาง 
เหมาบริการ ใหสํานักงานในตางประเทศฯ ประเมินคาใชจายสวนน้ีและขอรับอนุมัติไปในคราวเดียวกัน) 

4)  ขอทําความตกลงกับกระทรวงการคลังและ/หรือสํานักงานคณะกรรมการ
ขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.) เพื่อจัดทําสัญญามาตรฐานการจางลูกจางเหมาบริการของ
สํานักงานในตางประเทศฯ สําหรับใชบังคับกับการจางลูกจางเหมาบริการทุกรายของสํานักงานใน
ตางประเทศฯ โดยสัญญามาตรฐานดังกลาวควรสะทอนถึงขอเท็จจริงวา การจางลูกจางเหมาบริการ
ของสํานักงานในตางประเทศฯ มีข้ึนเพราะความตองการแรงงานเพื่อทดแทนอัตรากําลังของ
ลูกจางประจําที่ไมสามารถจางไดเพิ่มมากนักอันเปนผลจากนโยบายควบคุมกําลังพลภาครัฐ 
ในภาพรวม มิใชการจางทําของตามนิยามของกฎหมายวาดวยการพัสดุของไทย 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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สิทธิประโยชนตางๆ ที่ลูกจางพึงไดรับไวในสัญญามาตรฐานดังกลาว ทั้งน้ี ในกรณีการจางลูกจาง 
เหมาบริการในประเทศที่มีกฎหมายการจางงานที่ปกปองคุมครองแรงงานเปนอยางมาก ควรให
สํานักงานในตางประเทศฯ ในประเทศน้ันๆ หารือกับที่ปรึกษากฎหมาย/สํานักงานกฎหมาย 
เพื่อปรับปรุงสัญญามาตรฐานดังกลาวใหมีรายละเอียดสอดคลองกับกฎหมายทองถ่ิน แลวสงให 
หนวยประสานงานกลางฯ อนุมัติสัญญาที่ปรับปรุงดังกลาวเปนสัญญามาตรฐานของการจางลูกจาง
เหมาบริการของประเทศน้ันๆ เปนรายกรณี  

4.2.3  ขาท่ี 3 “ลบปญหาใหม” 
การลบปญหาใหมในที่น้ี หมายถึง การกําหนดแนวปฏิบัติมาตรฐาน (Standard 

Operating Procedures) เพื่อบังคับใชกับสํานักงานในตางประเทศฯ ในการจางลูกจางเหมาบริการ
รายใหมทุกราย (ขณะที่ยังไมสามารถปรับเงื่อนไขการจางงานและการใหสิทธิประโยชนดานแรงงาน
ใดๆ แกลูกจางเหมาบริการ และยังไมมีลูกจางประจําประเภทใหม ตามที่เสนอไวในขอ 4.2.1 และ 
4.2.2 ขางตนได) ทั้งน้ี เพื่อมิใหเกิดปญหาใหมๆ จากการจางลูกจางเหมาบริการรายใหม โดยเฉพาะ
ความสุมเสี่ยงที่จะเกิดขอพิพาทดานแรงงานจากการจางงานที่ไมสอดคลองกับกฎหมายแรงงานของ
บางประเทศ โดยขอเสนอแนะแนวปฏิบัติมาตรฐานดังกลาว ดังน้ี 

1)  สํานักงานในตางประเทศฯ ไมสามารถจางลูกจางเหมาบริการรายใหมได  
หากไมไดรับการอนุมัติจากหนวยประสานงานกลางของกระทรวงการตางประเทศฯ ตามขอ 4.2.2  

2)  หากสํานักงานในตางประเทศฯ ใดประสงคจะจางลูกจางเหมาบริการรายใหม 
ใหสํานักงานน้ันศึกษากฎหมายแรงงานและกฎหมายทองถ่ินที่เกี่ยวกับการจางเหมาบริการ เพื่อใหมี
ขอมูลที่ ชัดเจนวา การจะจางลูกจางเหมาบริการในลักษณะดังกลาว (ใหทํางานในลักษณะ
ลูกจางประจําในวันและเวลาราชการที่สํานักงานในตางประเทศฯ โดยสํานักงานไมสามารถให
สวัสดิการและสิทธิประโยชนดานแรงงานใดๆ ได) มีความสุมเสี่ยงที่จะผิดกฎหมายในทองถ่ินน้ันๆ 
หรือไมอยางไร 

3)  หากมีความสุมเสี่ยงที่จะผิดกฎหมาย ใหสํานักงานในตางประเทศฯ น้ันๆ ใช
วิธีการอื่นๆ แทนการที่สํานักงานจะเปนผูจางลูกจางเหมาบริการดวยตนเอง (เพื่อไมทําใหเกิด
ความสัมพันธในฐานะนายจาง–ลูกจางระหวางสํานักงานในตางประเทศฯ กับลูกจางเหมาบริการ) อาท ิ
การจางผานบริษัทหรือนิติบุคคล (ซึ่งจะเปนผูรับผิดชอบการใหสวัสดิการและสิทธิประโยชนดาน
แรงงานตางๆ แกลูกจาง) และการปรับภารกิจของการจางเหมาบริการใหมีลักษณะเปนการจางทําของ/
เปนช้ินงานอยางแทจริง มิใชการจางแรงงาน เปนตน 

4)  หากการจางลูกจางเหมาบริการในลักษณะเชนน้ี ไมขัดตอกฎหมายแรงงานของ
ประเทศน้ันๆ ใหสํานักงานในตางประเทศฯ ที่ประสงคจะจาง ขออนุมัติการจางกับหนวยประสานงานกลางฯ 
ตามขอ 4.2.2 โดยใหย่ืนคํารองขออนุมัติพรอมขอมูลประกอบเกี่ยวกับความจําเปนในการจางลูกจาง
เหมาบริการตําแหนงดังกลาว ภารกิจที่จะใหลูกจางเหมาบริการรับผิดชอบ และระยะเวลา
โดยประมาณที่ประสงคจะจางลูกจางเหมาบริการตําแหนงดังกลาว และใหต้ังคาตอบแทนที่สูงกวา
เงินเดือนข้ันตํ่าสุดของลูกจางประจําของสํานักงานในตางประเทศฯ พอสมควร (โดยคํานึงวา
ลูกจางประจําไดรับสวัสดิการตางๆ จากทางราชการแลว) ทั้งน้ี ใหหลีกเลี่ยงการจางลูกจางเหมาบริการ
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เพื่อมาปฏิบัติงานทั่วๆ ไปในลักษณะเดียวกับลูกจางประจําคนอื่นๆ เพื่อลดปญหาเชิงบริหารที่อาจมี
ข้ึนอันเน่ืองมาจากสวัสดิการที่แตกตางกันระหวางลูกจางประจํากับลูกจางเหมาบริการ 

5)  ในการจางลูกจางเหมาบริการรายใหม ใหใชสัญญาการจางลูกจางเหมาบริการ
มาตรฐาน ตามขอ 4.2.2 4) หรือสัญญามาตรฐานที่ปรับเปลี่ยนรายละเอียดตามความเหมาะสมและ
ความสอดคลองกับกฎหมายทองถ่ินที่ไดรับการอนุมัติจากหนวยประสานงานกลางฯ แลว  

 

ตารางท่ี 3 สรุปสิทธิประโยชนดานแรงงานของพนักงานราชการของไทย และลูกจางในระบบ 
Service Contract ของหนวยงานในระบบสหประชาชาติ 

 

สิทธิประโยชน พนักงานราชการของไทย ลูกจางในระบบ Service Contract ของ
หนวยงานในระบบสหประชาชาติ 

ระยะเวลาจาง 4 ป ข้ึนอยูกับงบประมาณของแตละโครงการ โดยเฉลี่ย
อยูระหวาง 1–3 ป  

คาตอบแทน มากกวาเจาหนาทีร่ะดับ
เดียวกันประมาณรอยละ 20 

ใชอัตราคาตอบแทนของสหประชาชาติ โดยปรบั
ตามคุณวุฒิ วัยวุฒิ และประสบการณ 

การปรับ
คาตอบแทน 

มีการพจิารณาปรบัทุกป 
ประมาณรอยละ 5 ของฐาน
คาตอบแทนรายเดือน 

คาตอบแทนไมปรับตลอดสญัญาแตหากมผีลงานดี 
จะไดรับเงินรางวัลรอยละ 1–3 ของคาตอบแทน
รายปทกุๆ 12 เดือน 

การลา (โดยไดรับ
คาตอบแทน) 

– ลาปวยปละไมเกิน 30 วัน 
– ลาคลอดบุตรไมเกิน 45 วัน 
– ลากิจและลาพกัผอนปละ 

ไมเกิน 10 วัน 
– ลาอปุสมบทหรือไปประกอบ

พิธีฮัจญไมเกิน 20 วัน  

เปนไปตามกฎหมายของแตละทองถ่ินและหลัก
ปฏิบัติของสหประชาชาติ เชน 
– ลาพักผอนไดไมตํ่ากวาเดือนละ 1.5 วัน โดย

สามารถสะสมไดสงูสุด 18 วัน 
– ลาปวย ไมตํ่ากวา 1 วันตอเดือน 
– ลาคลอดบุตร (หญิง) ไมตํ่ากวา 16 สัปดาห/ 

(ชาย) ไมตํ่ากวา 4 สัปดาหสําหรับผูทํางาน
มาแลวเกิน 6 เดือน 

คาตอบแทนการ
ปฏิบัติงานนอก
เวลาราชการ 

มีสิทธ์ิเบิกได มีสิทธ์ิเบิกได 

ประกันสังคม/
ประกันสุขภาพ 

เขาระบบประกันสังคมตาม
กฎหมายไทย 

ใหเลอืก/ตามกฎหมายในแตละทองถ่ิน ดังน้ี 
ทางเลือกที่หน่ึง สหประชาชาติใหเงินเพิ่มแก
ลูกจางโดยตรง เพื่อใหลกูจางไปซื้อประกัน/ชําระ
คาประกันสังคม (โดยลูกจางจะตองนําหลักฐาน
การซื้อประกันมาสงมอบในวันทําสัญญาจางงาน) 
ทางเลือกที่สอง สหประชาชาติสมทบเงินเขา
กองทุนประกันสงัคมตามกฎหมายของประเทศ
น้ันๆ หรือซื้อประกันให  
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สิทธิประโยชน พนักงานราชการของไทย ลูกจางในระบบ Service Contract ของ
หนวยงานในระบบสหประชาชาติ 

บําเหน็จบํานาญ ไดรับผานระบบประกันสังคม ไดรับผานระบบประกันสังคมตามกฎหมายทองถ่ิน
ของแตละประเทศ ซึ่งสหประชาชาติไดสมทบเงิน
เขากองทุน/ใหเงินสนับสนุนแกลูกจางไวแลว 

คาชดเชยเมื่อเกิด
การบาดเจบ็ 

ทุพพลภาพ และ
เสียชีวิตจาก 
การทํางาน 

ไดรับผานระบบประกันสังคม ไดรับผานระบบประกันสังคมตามกฎหมายทองถ่ิน
ของแตละประเทศ และตามแนวปฏิบัติของ
สหประชาชาติ 

ที่มา: ขอมูลเกี่ยวกับพนักงานราชการของไทย ประมวลจากระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
พนักงานราชการ พ.ศ. 2547 และเว็บไซต www.drborworn.com/articledetail.asp?id=19401 
และhttp://thawin09.blogspot.com/2017/02/blog–post_24.html; ขอมูลเกี่ยวกับลูกจางใน
ระบบ Service Contract ของหนวยงานในระบบสหประชาชาติ ประมวลจากประกาศรับสมัครงาน
และสัญญาจางงานของตําแหนง Communications Officer SB4/1 (Service Contract) UNDP 
ปฏิบัติหนาที่ ณ กรุงคาบูล ลงวันที่ 7 มิถุนายน 2561 
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จัดระเบียบ 
เพื่อบริหารจัดการลูกจางเหมา
บริการที่จัดจางอยูแลวใหมี

มาตรฐานที่ดีขึ้น 

 วางระบบ 
เพื่อใหมีกลไกที่สวนกลางของ

กระทรวง การตางประเทศในการ
บริหารเรื่องน้ี 

 ลบปญหาใหม  
เพื่อกําหนดแนวปฏิบัติมาตรฐาน
ในการจางลูกจางเหมาบริการราย

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

ผูบริหารสํานักงานฯ เก่ียวกับ
ความทาทายในการจางลูกจาง
เหมาบริการ 

– ศึกษากฎหมายทองถิ่นที่เก่ียวของ
กั บ ก า ร จ า ง เ ห ม า บ ริ ก า ร /
กฎหมายแรงงาน 

 
 
– จัดลําดับความสําคัญของงาน 

และปรับลดภารกิจที่ไมจําเปน
ของสํานักงาน 

 
– ปรับงานของลูกจางเหมาบริการ

ใหเหลือเฉพาะภารกิจหลักตาม
สัญญาจาง โดยตองไมใชลูกจาง
เหมาบริการในลักษณะลูกจาง 
ประจํา 

– ใหแตละสํานักงานพิจารณาวาจะ
สามารถใชมาตรการบริหารเพื่อ 
“ซ้ือใจ” ลูกจางเหมาบริการที่
ปฏิบัติงานดีเพิ่มเติมอยางไรไดบาง 

– ประสานงานอยางใกลชิด กับ
หนวยงานประสานงานกลางของ 
กต. 

 – มอบหมายหนวยงานที่มีอยูแลว
ใหเปนหนวยประสานงานกลาง
การจัดจางลูกจางเหมาบริการ 

 
– หารือกับ กค. และ ก.พ. เพื่อ

ขอสราง “ลูกจางประเภทใหม” 
แบบเดียวกับพนักงานราชการ
หรือลูกจาง Service Contract 
ของ UN 

– ระหวางที่ยังไมมีลูกจางประเภท
ใหม ใหปรับปรุงเงื่อนไขการ
จ าง ลูกจ าง เ หมาบริ การ ใน
ปจจุบันใหดีขึ้น 

– จัดทําสัญญามาตรฐานการจาง
ลูกจางเหมาบริการ โดยให
ปรับเป ล่ียนใหสอดคลองกับ
กฎหมายของแตละประเทศดวย 

 – ไมสามารถจางลูกจางเหมา
บริการรายใหมไดเอง ตองขอ
อนุมัติจากหนวยประสานงาน
กลางของ กต. 

– ใหสํานักงานที่จะจัดจางลูกจาง
เหมาบริการรายใหม  ศึกษา
กฎหมายทองถิ่นที่เก่ียวกับการ
จางเหมาบริการ/แรงงาน 

 
– หากสุมเส่ียงที่จะผิดกฎหมาย ไม

สามารถจัดจางได  และให ใช
วิธีการอ่ืนแทน 

 
– หากไมขัดตอกฎหมายทองถิ่น 

ใหยื่นคําขออนุมัติการจางพรอม
เ ห ตุ ผ ลป ร ะ กอ บ กั บห น ว ย
ประสานงานกลาง 

 
– ใชสัญญามาตรฐาน/สัญญาที่

ปรับเปล่ียนรายละเ อียดตาม
กฎหมายทองถิ่นในการจัดจาง 

 
ภาพท่ี 2  สรุปขอเสนอแนะเพื่อแกไขปญหาการจางลูกจางเหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศฯ 

 
 
 

แนวทาง 3 ขา 
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ภาคผนวก ก 
แบบสอบถามประกอบรายงานการศึกษาสวนบุคคล 

(สําหรับ Head of Chancery หรือผูท่ีไดรับมอบหมายใหชวยงานบริหารบุคลากร) 
 

คําอธิบายประกอบแบบสอบถาม 
แบบสอบถามน้ีเปนการประกอบการจัดทํารายงานการศึกษาสวนบุคคล (Individual 

Study–IS) เรื่อง “ปญหาและความทาทายในการจางลูกจางเหมาบริการในสํานักงานในตางประเทศ
ของกระทรวงการตางประเทศ และขอเสนอแนะ: กรณีศึกษาสถานกงสุลใหญ ณ นครลอสแอนเจลิส” 
ของนายโกศล  สถิตธรรมจิตร ผูเขารับการอบรมหลักสูตรนักบริหารการทูต รุนที่ 10 ป 2561 สถาบัน
การตางประเทศเทวะวงศวโรปการ กระทรวงการตางประเทศ 

 
ผูตอบแบบสอบถาม 
ช่ือ  
สํานักงาน  
 
สวนท่ี 1 การมีอยูของลูกจางเหมาบริการ (หมายถึงลูกจางที่มาปฏิบัติงานที่สํานักงานของทาน 
ในวันและเวลาราชการ โดยทําสัญญาจางแบบปตอป ไมมีสวัสดิการ และปฏิบัติงานในลักษณะ
คลายคลึงกับลูกจางทองถ่ินคนอื่นๆ ที่ไดรับสวัสดิการ เชน ลูกจางเหมาบริการเพื่อชวยงานกงสุล และ
เจาหนาที่ศูนยขอมูลเพื่อธุรกิจ (BIC) เปนตนทั้งน้ี ไมรวมถึงพนักงานทําความสะอาด พนักงานรักษา
ความปลอดภัย หรือคนดูแลสวน ที่จางจากบริษัทเอกชนหรือจางบุคคลธรรมดาแตมาปฏิบัติงานไม
ตลอดทั้งชวงเวลาราชการ) 
 
1.1 ปจจุบัน สํานักงานของทานมีลูกจางเหมาบริการอยูหรือไม 

.........ไมม ี ...........มี จํานวน .............คน  
1.2 ในกรณีที่มีลูกจางเหมาบริการอยู สํานักงานของทานไดจัดจางบุคคลดังกลาว 

คนที่ 1 จางจากงบ................................... จางตอเน่ืองมาแลว..........ป  
(เลือกระหวางงบยุทธศาสตร/งบคาใชสอย/งบ 10%/งบโครการบัตรประชาชนของกรมการกงสลุ) 
คนที่ 2 จางจากงบ................................... จางตอเน่ืองมาแลว..........ป 
คนที่ 3 จางจากงบ................................... จางตอเน่ืองมาแลว..........ป 
คนที่ 4 จางจากงบ................................... จางตอเน่ืองมาแลว..........ป 
คนที่ 5 จางจากงบ................................... จางตอเน่ืองมาแลว..........ป 

1.3 ขอใดตอไปน้ี อธิบายถึงการใชงานลูกจางเหมาบริการของสํานักงานทานไดดีที่สุด 
……… ใหทํางานเฉพาะตามที่ประกาศสมัคร/ดังเชนที่ตกลงกันในสัญญาจัดจางเทาน้ัน  
……… ใหทํางานนอกเหนือจากที่ประกาศสมัครงาน/ตามที่ตกลงกันในสัญญาจางงานบาง 
……… ใชการบริหารงานแบบ pool เจาหนาที่ จึงทํางานทดแทนกับลูกจางทองถ่ินคนอื่นๆ ได 
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1.4  ในปงบประมาณ 2562 หรือปงบประมาณตอๆ ไป สํานักงานของทานมีแผนที่จะจาง/ขอรับ
งบประมาณเพื่อจัดจางลูกจางเหมาบริการ 

.........ใช ...........ไมใช  
1.5 ในกรณีที่ประสงคจะจางลูกจางเหมาบริการในปงบประมาณ 2562 หนวยงานทานวางแผนวาจะ

จางลูกจางคนเดิม  
.........ใช ...........ไมใช  
 

สวนท่ี 2 การรับรูถึงกฎระเบียบ/แนวปฏิบัติเกี่ยวกับการจางลูกจางเหมาบริการ 
 
2.1  ทานทราบหรือไมวาการจัดจางลูกจางเหมาบริการตองดําเนินการตามกระบวนการจัดซื้อจัดจาง

ภายใตกฎหมายวาดวยการไดมาซึ่งพัสดุของไทย  
.......ทราบ .......ไมทราบ 

2.2  ทานเคยทราบหรือไมวากระทรวงการคลังเคยมีหนังสือเวียนถึงสวนราชการตางๆ ที่ กค 0406.4/
ว.67 ลงวันที่ 14 กรกฎาคม 2553 (ซึ่งสํานักบริหารการคลัง กระทรวงฯ เคยมีโทรเลขเวียนถึง 
สอท./สกญ./คผท./สนง.การคา) แจงแนวปฏิบัติเกี่ยวกับการจางเหมาบริการ สรุปสาระไดดังน้ี 
(1) การจัดจางมีลักษณะมุงผลสําเร็จของงานที่วาจางภายในระยะเวลาที่กําหนดเปนสําคัญ (2) 
สวนราชการไมมีอํานาจควบคุมบังคับบัญชาหรือสั่งการในการทํางาน แตมีอํานาจตรวจตรางาน
และสั่งใหปรับปรุงเมื่อผิดพลาด (3) ผูรับจางไมตองอยูภายใตระเบียบขอบังคับที่ลูกจางทั่วไปถือ
ปฏิบัติ...โดยหากไมมาปฏิบัติงานและเกิดความเสียหาย สวนราชการอาจกําหนดคาปรับ (4) ผูรับ
จางมีฐานะเปนผูรับจางทําของตามสัญญาจาง ไมถือเปนการจางลูกจางที่จะมีนิติสัมพันธกันใน
ฐานะนายจางกับลูกจาง...สวนราชการจึงไมอยูในบังคับที่จะตองนําสงเงินสมทบเขากองทุน
ประกันสังคม (5) ใหถือปฏิบัติตามหลักขางตน หากมีการปฏิบัติไมถูกตองและราชการไดรับความ
เสียหาย ใหดําเนินการตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่โดยเร็ว 

.......ทราบ .......ไมทราบ 
2.3  ทานทราบหรือไมวา นับต้ังแตพระราชบัญญัติจัดซื้อจัดจางและบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 

และระเบียบกระทรวงการตางประเทศวาดวยการจัดซื้อจัดจางพัสดุของสวนราชการใน
ตางประเทศ พ.ศ. 2560 มีผลบังคับใชแทนระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 
2535 การจัดจางลูกจางเหมาบริการรายเดิมตอเน่ืองไปในปงบประมาณใหม (ตอสัญญาจาง) มี
กระบวนการจัดจางที่แตกตางจากเดิมที่จะทําใหการจัดจางรายเดิมมีความยุงยากข้ึน กลาวคือ ใน
กรณีที่วงเงินที่จะจัดจางเกินกวา 5 แสนบาทตอป หากจะใชวิธีเฉพาะเจาะจง (วิธีพิเศษเดิม) จัด
จางรายเดิม จะไมสามารถข้ึนคาตอบแทน/เงินเดือนได เวนแตจะใชวิธีคัดเลือก (มีการเชิญชวนผูที่
มีคุณสมบัติไมตํ่ากวา 3 ราย) 

.......ทราบ .......ไมทราบ 
2.4  ทานพอจะทราบถึงกฎหมายของประเทศที่ทานประจําการอยูเกี่ยวกับการจางลูกจางเหมาบริการ

หรือไม 
.......ทราบ .......ไมทราบ 
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2.5  ในกรณีที่ทราบถึงกฎหมายของประเทศที่ทําการอยูในเรื่องน้ี ขอใดตอไปน้ีตรงกับสถานการณของ
ทานมากที่สุด 

....... ถือวาการจางลูกจางเหมาบริการในลักษณะเชนน้ี เปนการจางงานตามกฎหมายแรงงาน 
ซึ่งลูกจางมีสิทธิไดรับสวัสดิการในการทํางาน (เชน การลาพักผอน การลาคลอด ฯลฯ)  

.......  ถือวาการจางลูกจางเหมาบริการในลักษณะเชนน้ี เปนการจางงานตามกฎหมายแรงงาน 
ซึ่งลูกจางมีสิทธิไดรับสวัสดิการในการทํางาน (เชน การลาพักผอน การลาคลอด ฯลฯ) 
และนายจางมีภาระหนาที่ในการสมทบเงินเขากองทุนประกันสังคม/กองทุนอื่นที่มี
ลักษณะใกลเคียงกัน 

....... สามารถจัดจางลูกจางเหมาบริการเชนน้ีตามเงื่อนไขที่เปนอยูไดตอไปโดยไมสุมเสี่ยงที่
จะผิดกฎหมายทองถ่ินใดๆ 

....... ไมแนใจวาการจางลูกจางเหมาบริการเชนน้ีตามเงื่อนไขที่เปนอยูเชนน้ีเปนไปตาม
กฎหมายทองถ่ินหรือไมอยางไร 

 
สวนท่ี 3 ประเด็นปญหาที่เกิดจากการใชลูกจางเหมาบริการ และการจัดสวัสดิการ/สิทธิประโยชน 
 
3.1  นอกเหนือจากประเด็นดานกฎหมายขางตนแลว สํานักงานของทานประสบปญหาดานการบริหาร

ที่เกิดจากการใชลูกจางเหมาบริการหรือไมอยางไร  
.......ไมประสบปญหาใดๆ 
.......ประสบปญหา ไดแก  

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

3.2 สํานักงานของทานไดเคยดําเนินการดังตอไปใหกับลูกจางเหมาบริการ (เลือกตอบไดมากกวา 1 ขอ)  
………  อนุญาตใหลาได ปละ ......................วัน  
………  จัดหาเงินที่มิใชเงินงบประมาณเพื่อเพิ่มคาตอบแทนใหเปนกรณีพิเศษ (อาทิ โบนัส)  
………  จัดหาการรักษาพยาบาลให อาทิ การใหเงินลูกจางไปทําประกันสุขภาพ  
………  ใหความสําคัญเปนอันดับแรกกับการบรรจุลูกจางเหมาบริการในกรณีที่มีตําแหนงงาน

ของลูกจางทองถ่ินวาง โดยที่ผานมา เคยบรรจุลูกจางประจําเปนลูกจางทองถ่ินแลว 
..........คน 

………  ขอเพิ่มกรอบอัตรากําลังลูกจางทองถ่ิน เพื่อใหสามารถปรับลูกจางเหมาบริการเหลาน้ี
เปนลูกจางทองถ่ินได 

………  ต้ังเงินเดือนสูงกวาเงินเดือนข้ันตนของลูกจางทองถ่ินคนอื่นที่ทําหนาที่เดียวกัน 
………  อื่นๆ โปรดระบุ ............................................................................................. 
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3.3  ทานมองอนาคตของการจางลูกจางเหมาบริการของสํานักงานทานเชนไร และ /หรือมี
ขอเสนอแนะเพิ่มเติมเพื่อปรับปรุงการจางลูกจางเหมาบริการอยางไร 

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

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

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

ผูศึกษาขอขอบคุณทุกทานที่สละเวลาตอบแบบสอบถามและใหขอมลู/ขอคิดเห็นที่เปนประโยชนตอ
การศึกษาหัวขอขางตน มา ณ ที่น้ี ทานสามารถสงแบบสอบถามกลับไดใน 3 ชองทาง ไดแก  
1) ทําแบบทดสอบออนไลน หรือ 2) สแกนแบบทดสอบที่ตอบแลวสงกลบัมาที ่kosolsatit@gmail.com 
หรือ 3) ถายรูปแบบทดสอบที่ตอบแลว สงไลนกลับมาที่ LINE ID: kosolsatit  
 

************************* 
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ภาคผนวก ข. 
แนวคําถามประกอบการสัมภาษณอยางไมเปนทางการ 

 
สํานักจัดหาและบริหารทรัพยสิน 

 บทบาทของสํานักจัดหาฯ ในการจางลูกจางเหมาบริการในตางประเทศ รวมถึง
บทบาทในการใหการสนับสนุนสํานักงานในตางประเทศฯ 

 บทบาทของสํานักจัดหาฯ ในการจางลูกจางเหมาบริการภายในกระทรวงการ
ตางประเทศ/ในประเทศไทย 

 ปญหาและอุปสรรคที่ผานมาของสํานักจัดหาฯ ในการบริหารจัดการการจางลูกจาง
เหมาบริการทั้งในและตางประเทศ  

 ความตระหนักรูถึงประเด็นปญหาการจางลูกจางเหมาบริการในประเทศไทย/ 
คําพิพากษาของศาลปกครองที่ตัดสินวาการจางลูกจางเหมาบริการถือเปนการจางงาน 

 ผลกระทบของระเบียบจัดซื้อจัดจางฉบับใหมตอการจางลูกจางเหมาบริการ 
 
สํานักบริหารการคลัง 

 ภาพรวม/สถิติการจางลูกจางเหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศฯ  

 บทบาทของสํานักบริหารการคลังในการจางลูกจางเหมาบริการในตางประเทศ 
รวมถึงบทบาทในการใหการสนับสนุนสํานักงานในตางประเทศฯ 

 ปญหาและอุปสรรคที่ผานมาของสํานักบริหารการคลังในการบริหารจัดการการจาง
ลูกจางเหมาบริการในตางประเทศ รวมถึงกรณีการฟองรองในตางประเทศที่เกิดจากการจางลูกจาง
เหมาบริการของสํานักงานในตางประเทศ (หากมี) 

 นัยยะเกี่ยวกับแนวปฏิบัติของกระทรวงการคลังเกี่ยวกับการจางลูกจางเหมาบริการ
ของสวนราชการ (หนังสือเวียนกระทรวงการคลังที่ กค 0406.4/ว 67 ลงวันที่ 14 กรกฎาคม 2553) 

 มุมมองเกี่ยวกับแนวโนม/อนาคตการจางลูกจางเหมาบริการของสํานักงานใน 
ตางประเทศฯ 
 
สํานักบริหารบุคคล 

 บทบาทของสํานักบริหารบุคคลในการจางลูกจางเหมาบริการในตางประเทศ รวมถึง
บทบาทในการใหการสนับสนุนสํานักงานในตางประเทศฯ 

 บทบาทของสํานักบริหารบุคคลในการสนับสนุนคํารองของสํานักงานในตางประเทศ
เพื่อเพิ่มกรอบอัตรากําลังของลูกจางทองถ่ินในตางประเทศ รวมถึงข้ันตอน ขอมูล และระยะเวลาที่ใช
ในการดําเนินการ  

 ปญหาและอุปสรรคในการประสานงานกับหนวยงานภายนอก โดยเฉพาะสํานักงาน 
ก.พ. ในการขอเพิ่มอัตรากําลังของลูกจางทองถ่ินในตางประเทศ 
หนวยงานสหประชาชาติ 
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 ประเภทตางๆ ของการจางงานของหนวยงานในระบบสหประชาชาติ 

 รายละเอียดการจางงานประเภท Service Contract รวมถึงเงื่อนไขในสัญญาการ
จางงาน 
 
ผูเชี่ยวชาญดานกฎหมายแรงงานของมลรัฐแคลิฟอรเนีย  

 ขอแตกตางระหวางลูกจางกับผูรับเหมาบริการตามกฎหมายของมลรัฐแคลิฟอรเนีย 

 สวัสดิการดานแรงงานและสิทธิประโยชนที่นายจางตองจัดใหลูกจางตามกฎหมาย
แรงงานของมลรัฐแคลิฟอรเนีย 

 กรณีการฟองรองที่ศาลในมลรัฐแคลิฟอรเนียที่ลูกจางของสถานกงสุลใหญของ
ตางประเทศในมลรัฐแคลิฟอรเนียเปนโจทกย่ืนฟองสถานกงสุลใหญของตางประเทศ และผลการ
ตัดสิน 

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