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บทคัดยอ 

บทความนี้เปนการศึกษาความรูทางวิชาการและทบทวนเอกสารที่หลากหลายแหลง ผูเขียนกำหนดจุดตั้งตน

อธิบายกระบวนทัศนการอภิบาลของการบริหารแรงงานผานประเด็นตาง ๆ ไมวาจะเปนการถกเถียงหลักการและคำ

จำกัดความของสถานะการทำงาน รูปแบบของการจางงาน และหนวยการผลิตทั้งเศรษฐกิจทางการและไมเปนทางการ

ตามกรอบแนวทางขององคการแรงงานระหวางประเทศและอนุสัญญาฉบับที่ 150 วาดวยการบริหารแรงงาน การ

บริหารแรงงานใชเปนแนวทางสำหรับการเก็บขอมูลและประมวลสถิติแรงงาน และอภิสิทธิ์ชนขามชาติครอบงำประเทศ

กำลังพัฒนาใหนำไปใชเปนแนวทางปฏิบัติเปนสากล แมวาแนวคิดเศรษฐกิจทวิลักษณเปนแนวทางของเครือขาย

นักวิชาการและองคกรพัฒนาเอกชนที่ใชในประเทศโลกใตที่มีเศรษฐกิจภาคไมเปนทางการขนาดใหญ แตกตางจากการ

พิจารณารูปแบบของการจางงานที่ไมมีมาตรฐานในประเทศโลกเหนือ นอกจากนี้ปรากฏการณที่ควรพิจารณา ไดแก 

เครือขายการผลิตในหวงโซอุปทานโลก การทำใหเปนแพลตฟอรม และการทำใหเปนดิจิทัลเกิดข้ึนมาตั้งแตทศวรรษ 

2540 สวนทายสุดของบทความใชการจำแนกสถานะการทำงานและรูปแบบของการจางงานในกรณีของแรงงานรับงาน

ไปทำที่บานและแรงงานแพลตฟอรมมาสะทอนใหเห็นปญหาของระบบการบริหารแรงงาน 
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Abstract 

This study investigates academic knowledge on the topic and reviews diverse sources. 

Beginning with the International Labor Organization (ILO) and Labor Administration Convention No. 

150, the governance paradigm of labor administration is examined through issues including 

employment status, work forms, and production units in formal and informal economies to evaluate 

principles and definitions. A technique is adopted to collect and process labor statistics, while 

transnational technocrats dominate developing countries, which are forced to adopt internationalist 

practices. Academics and non-governmental organization (NGO) activists in the global South use the 

dual economy concept because of the area's substantial informal sector; however, in contrast to the 

global North, they also take into account non-standard forms of employment. Other phenomena to 

be considered include the emergence of global supply chains, platformization, and digitalization 

since 2000. To reflect on labor administration-related issues, employment status and work forms for 

platform and home-based workers are classified. 

Keywords: Labor administration, International Labor Organization, Informal economy, Non-standard 

employment 
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1. บทนำ 

            การศึกษาในบทความนี้เปนการทบทวนเอกสารและประสบการณของผูเขียนที่ทำงานวิจัยและศึกษาในเร่ือง

เก่ียวกับระบบการอภิบาลแรงงาน (Labor Governance) จนสามารถตั้งขอสังเกตตอประเด็นของการจางงานไมเปน

ทางการ หนวยการผลิตทางเศรษฐกิจ และรูปแบบของการจางงาน ผูเขียนเร่ิมตนทบทวนกระบวนทัศนตามที่พิจารณา

จากอนุสัญญาฉบับที่ 150 ขององคการแรงงานระหวางประเทศ (International Labor Organization: ILO) เปนหมุด

หมายตั้งตน นอกจากใชหนังสือและเอกสารทางวิชาการแลวยังใชรายงานการประชุมของ ILO ถัดมาผูเขียนเสนอขอ

ถกเถียง 6 ประเด็นเพื่อแสดงถึงปญหาของการบริหารแรงงานที่ควรปรับปรุงและพัฒนา รวมถึงการใชงานตัวชี้วัดของ

สถิติแรงงานอยางสมเหตุสมผล นอกจากนี้ ผูเขียนวิเคราะหกรณีของงานรับไปทำที่บานและงานแพลตฟอรมเพื่อทำ

ความเขาใจสถานะการทำงาน รูปแบบของการจางงาน และการแบงแรงงานตามหนวยการผลิตของเศรษฐกิจภาค

ทางการและภาคไมเปนทางการ แตงานเหลานี้สะทอนความออนแอของระบบการบริหารแรงงานของภาครัฐ และ

กฎหมายแรงงานที่ไมไดปรับปรุงและพัฒนาใหสอดคลองบริบทของสถานการณใหม 

 

2. สำรวจกระบวนทัศนระบบการอภิบาลของการบริหารแรงงาน 

ผู เ ขี ย น จึ ง ป ร ะ ม ว ล จ า ก ห นั ง สื อ  The Governance of Labour Administration: Reforms, 

Innovations, and Challenges เสนอใหพิจารณาตามอนุสัญญาฉบับที่ 150 วาดวยการบริหารแรงงาน พ.ศ. 2521 

แบงออกเปน 5 ชวงเวลาตามเหตุการณไวในตารางที่ 1 (Daza, 2021; กฤษฎา ธีระโกศลพงศ, 2563) พรอมเทียบเคียง

กับภารกิจของการบริหารแรงงานระหวางทศวรรษ 2510-2550 เพื่อสำรวจทิศทางนโยบายและการบริหารแรงงาน

สอดคลองกันในประเทศไทยหรือไม ถัดจากนั้นจะอธิบายและวิเคราะหวิธีคิดและหลักการของการบริหารแรงงานใน

หัวขอ 3 ตอไป  

 

ตารางที่ 1 กระบวนทัศนในระบบการอภิบาลของการบริหารแรงงาน 

ทศวรรษ ระบบการอภิบาลของ 

การบริหารแรงงาน 

สถานการณ/เหตุการณ

สำคัญ 

ภารกิจของระบบการบริหารแรงงานไทย 

2510 การจัดทำอนุสญัญาฉบับท่ี 150 วา

ดวยการบริหารแรงงาน เปนกรอบ

แนวทางใหประเทศสมาชิกปรับใช

นโยบายแรงงานระดับชาติ หรือ/

และใหสตัยาบันเพ่ือมีผลบังคับทาง

กฎหมายมาตั้งแต พ.ศ. 2521 

ภารกิจการบริหารแรงงานของ

หนวยงานภาครัฐของแตละ

ประเทศสมาชิกตามมาตรฐาน

แรงงานสากลของ ILO 

ประกอบดวย การตรวจแรงงาน 

การบริการจัดหางาน การสงเสริม

นโยบายการมีงานทำ และการ

พัฒนาทรัพยากรมนุษย 

1.วิกฤติน้ำมันใน พ.ศ. 2516 

นำไปสูภาวะเศรษฐกิจตกต่ำ

ท่ัวโลกและการวางงาน 

2.การปลดปลอยอาณานิคม

เกิดประเทศใหมในภาคพ้ืน

เอเชียและแอฟริกา 

3. นโยบายการวางแผน

กำลังคนและสงเสริมการงาน

มีทำงานทำท่ัวโลก (World 

Employment 

Programme) ใน พ.ศ. 2512 

รายงานเสนอรัฐบาลไทยวาดวยการ

บริหารแรงงาน พ.ศ. 2510 (ILO, 1967) 

1. การจัดหางาน 

2. การมีผูแทนลูกจางและนายจาง 

3. การคุมครองแรงงานและแรงงานสัมพันธ 

4. การตรวจแรงงาน 

5. การจัดตั้งสำนักงานแรงงานระดับ

ภูมิภาค 

6. อุตสาหกรรมสมัพันธ 

7. การจัดทำกฎหมายแรงงาน 

8. การฝกอบรมและสถาบันฝกอาชีพ 

9. สถิติและวิจยัแรงงาน 

10. การบริหารงานบุคคล 

11. การวางแผนกำลังคน 



ปท่ี 19 ฉบับท่ี 1 มกราคม - มิถุนายน 2567  Journal of HR intelligence 

สถาบันเสริมศึกษาและทรัพยากรมนุษย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 10 
 

ทศวรรษ ระบบการอภิบาลของ 

การบริหารแรงงาน 

สถานการณ/เหตุการณ

สำคัญ 

ภารกิจของระบบการบริหารแรงงานไทย 

2520 การตรวจสอบและตดิตามสถานะ

ของอนุสัญญาฉบับท่ี 150 วาดวย

การบริหารแรงงาน เกิดการ

กระจายอำนาจการบริหารแรงงาน

ในประเทศอุตสาหกรรม ปรบัปรุง

ระบบการปฏิบัติงานและ

ประสิทธิภาพของการใชเทคนิค

ใหมเพ่ือปรับปรุงการจัดการ

ทรัพยากรตาง ๆ แตประเทศกำลัง

พัฒนาประสบปญหาเรื่อง

งบประมาณในเรื่องคาตอบแทน 

กำลังคนของพนักงานตรวจ

แรงงาน สิ่งอำนวยความสะดวก 

และทรัพยากรดานตาง ๆ 

1. การครอบงำของ

อุดมการณเสรีนิยมทาง

เศรษฐกิจท่ัวโลก 

2. นโยบายหรือแผนของ IMF 

และ World Bank ให

ปรับเปลีย่นโครงสรางทาง

เศรษฐกิจของประเทศ 

3. การปฏิรูปการบริหาร

ภาครัฐตามแนวทางของการ

จัดการภาครัฐใหม (New 

Public Management: 

NPM) 

รายงานเสนอรัฐบาลไทยวาดวยการ

บริหารแรงงานพ.ศ. 2518 (UNDP and 

ILO, 1975) 

1. การคุมครองแรงงานและแรงงานสัมพันธ 

2. การตรากฎหมายแรงงานท่ีเก่ียวกับ

องคกรลูกจางและนายจาง 

3. การจัดตั้งศาลแรงงานแทนท่ี 

4. การจัดตั้งกลไกไตรภาคีในรูปแบบของ

คณะกรรมการ 

5. การขยายกลไกกำหนดคาจางข้ันต่ำและ

รวมการเจรจาตอรองรวม   

6. การใหคำปรึกษาและเจรจาตอรองใน

รัฐวิสาหกิจ 

7. การอบรมเจาหนาท่ีตรวจแรงงานและ

แรงงานสัมพันธ 

2530 การพัฒนากระบวนการ/กลไกของ

การเสวนาทางสังคม (Social 

dialogue) ในระดับชาติ เพ่ือ

ปรึกษาหารือและเจรจาในประเดน็

แรงงานท่ีเก่ียวกับเศรษฐกิจและ

สังคม รวมท้ังหลีกเลีย่งความ

ขัดแยงทางสังคมและหาฉันทามติ

รวมในนโยบายเศรษฐกิจมหภาค 

ดังน้ัน การวางโครงสรางการ

บริหารความสมัพันธสามฝายแบบ

หุนสวนทางสังคม (Social 

partners) ทำใหลดความขัดแยง

ทางสังคมดวยสันติวิธี และช้ีขาด

ในช้ันศาล แทนท่ีการใชนัดหยุด

งานและปดงานตามวิธีการดั้งเดิม

ของแรงงาน/อุตสาหกรรมสัมพันธ  

1. แตละประเทศเผชิญการ

เปลี่ยนผานทางการเมืองไมวา

จะเปนประเทศเสรีนิยมและ

สังคมนิยม นโยบายตัวอยาง 

เชน การแปรรูปกิจการ

สาธารณะ  

2. ILO รวมมือกับรัฐบาล

หลายประเทศเพ่ือจัดทำ

กฎหมายแรงงาน ปรับปรุง

ระบบการบริหารแรงงาน 

สงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจ

และตลาดแรงงาน 

3. การจัดตั้งองคกรท่ีปรึกษา

ไตรภาคีข้ึนตรงกับกระทรวง

แรงงานในประเทศกำลัง

พัฒนา เพ่ือจัดการปญหา

แรงงานในดานตาง ๆ 

ขอมูลพ้ืนฐานของประเทศไทยเกี่ยวกับ

การบริหารแรงงาน พ.ศ. 2530 (ILO, 

1988) 

1. การสงเสริมการมีงานทำ 

2. การตรวจแรงงาน 

3. การคุมครองแรงงาน 

4. แรงงานสัมพันธ 

5. การกำหนดคาจางข้ันตำ่ 

6. การบริหารจัดหางาน 

7. การฝกอาชีพ 

8. กลไกไตรภาคีในรูปแบบของ

คณะกรรมการ 

9. อ่ืน ๆ (การบริหารงานท่ัวไป สำนักงาน

แรงงานจังหวัด และสถิติแรงงาน) 

2540 การเช่ือมนโยบายการคาเสรีและ

แรงงาน เพราะเกิดปญหาการ

พัฒนาเศรษฐกิจและการจางงาน

ในประเทศอุตสาหกรรมและ

ประเทศรายไดปานกลาง ทำให

1. การสงเสริมนโยบาย

ตลาดแรงงานและปรับปรุง

ระบบการบรหิารแรงงาน 

2. ICT หรือเทคโนโลยี

สารสนเทศและการสื่อสารมี

นโยบายและการบริหารแรงงานตาม

แผนงานระดับประเทศของ ILO (ILO, 

1997) 

1. การสงเสริมบทบาทตามมาตรฐานสิทธิ

มนุษยชน/แรงงานสากล 
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ทศวรรษ ระบบการอภิบาลของ 

การบริหารแรงงาน 

สถานการณ/เหตุการณ

สำคัญ 

ภารกิจของระบบการบริหารแรงงานไทย 

รัฐบาลบางประเทศเห็นวานโยบาย

แรงงานไมใชเพียงนโยบายสังคม 

แตตองบูรณาการกับเศรษฐกิจแลว

ใชนโยบายตลาดแรงงานเชิงรุก 

(Active labor market policy) 

เพ่ือปรับปรุงระบบการบริหาร

แรงงานใหรับมือปญหาใหม เชน 

(1) การยายถ่ินแรงงาน (2) การ

จางงานรูปแบบท่ีไมมมีาตรฐาน 

(3) การเจรจาตอรองท่ีสราง

ขอตกลงรวมไมได (4) การใช ICT 

ในการบริหารประกันสังคมและ

วิเคราะหดวย Big data  

บทบาทในระบบการบริหาร

แรงงาน การเก็บขอมูล การ

ถายโอนขอมูล การจัด

เอกสารและทำรายงาน และ

การใหสารสนเทศแกลูกจาง 

3. ILO จัดทำปฏิญญาวาดวย

หลักการพ้ืนฐานและสิทธิการ

ทำงานใน พ.ศ. 2541 และ

วาระงานท่ีมีคณุคาใน พ.ศ. 

2542 

2. การสงเสริมการมีงานทำและลดความ

ยากจน 

3. การคุมครองทางสังคมและสรางความ

เทาเทียม ประกอบดวย กลไกไตรภาคี 

อุตสาหกรรมสัมพันธ ระบบคาจาง การ

พัฒนาทรัพยากรมนุษย ความปลอดภัยและ

อาชีวอนามัยการทำงาน ความมั่นคงทาง

สังคม 

4. การสรางความเปนหุนสวนแบบมีสวน

รวม 

 

2550 

เปนตนมา 

การกำหนดนโยบายและมาตรการ

เพ่ือรองรับผลกระทบจากวิกฤติ

การเงินในสหรัฐอเมริกา เนนท่ี

นโยบายการมีงานทำและการ

คุมครองทางสังคมสำหรับกลุม

เปราะบาง รวมถึงผูวางงาน อาจใช

ความชวยเหลือโครงการเฉพาะ

กลุม ดังน้ัน ระบบการบรหิาร

แรงงานจึงเนนท่ีการสรางงาน

อาชีพ คุมครองการมีงานทำ ขยาย

การคุมครองทางสังคม และบริการ

แรงงาน นอกจากน้ีเกิดความ

หลากหลายและเปราะบางใน

ความสัมพันธการจางงาน 

(Employment relationship) ท่ี

ไมมั่นคงและไมไดรับการคุมครอง

ตามมาตรฐาน เชน การจางงาน

ช่ัวคราว บางเวลา จางตามสัญญา

กำหนดระยะเวลาหรือช้ินงาน และ

การจางงานตนเองท่ีไมไดเปน

อิสระ 

1. การเกิดวิกฤติการเงินหรือ

วิกฤติแฮมเบอรเกอร จนทำ

ใหผลกระทบลุกลามถึง

ภาคพ้ืนยุโรปและท่ัวโลก 

2. การสรางความรวมมือใน

ประเทศภาคพ้ืนยุโรปท้ังกลไก

การเสวนาทางสังคมและ

เจรจาตอรองเพ่ือสงเสริม

ความสัมพันธแบบหุนสวน

ทางสังคม แลวหาทางออก

รวมกันในเรื่องคาจางและการ

จางงาน 

3. การระบาดของโคโรนา

ไวรัสสงผลกระทบทาง

เศรษฐกิจและการวางงาน 

4. ILO จัดทำปฏิญญาวาดวย

ความยุติธรรมสำหรับโลกาภิ

วัตนท่ีเปนธรรมใน พ.ศ. 

2551 ปฏิญญาหน่ึงศตวรรษ

สำหรับอนาคตของงานใน 

พ.ศ. 2562 และวาระคนเปน

ศูนยกลางใน พ.ศ. 2562 

กรอบยุทธศาสตร การพัฒนาทรัพยากร

มนุษยของประเทศ ระยะ 20 ป (พ.ศ. 

2560-2579) ถานับจากยุทธศาสตรน้ี

ประเทศไทยอยูในชวงท่ี 2 Innovative 

Workforce (2565-2569) (กระทรวง

แรงงาน, 2559) 

- ใชเทคโนโลยีและนวัตกรรมเพ่ิมผลิต

ภาพ 

- รองรับความยดืหยุนในรูปแบบของ

การจางงานในยุคดิจิทัล 

- พัฒนาแรงงานใหพรอมทำงานในสังคม

พหุวัฒนธรรมและการจางงาน

ตางประเทศ 

แผนงานระดับชาติวาดวยงานท่ีมีคุณคา

ระหวาง พ.ศ. 2562-2564 (ILO, 2019) 

- สงเสริมสภาพแวดลอมท่ีเอ้ืออำนวยตอ

การเติบโตของการจางงานท่ีมีคณุคา

และมผีลติภาพ 

- สรางความเขมแข็งในการคุมครอง

แรงงาน สำหรับแรงงานเปราะบาง 

- สรางการอภิบาลตลาดแรงงานให

สอดคลองมาตรฐานแรงงานสากล 
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3. ขอถกเถียงตอ “วิธีคิด” และ “หลักการ” ของระบบการบริหารแรงงานตามแนวทาง ILO และประเทศไทย 

จาก 5 กระบวนทัศนในตารางที่ 1 ผูเขียนมีขอถกเถียงตอระบบการอภิบาลของการบริหารแรงงานตามที่เสนอ

โดยพิจารณากรอบอนุสัญญาฉบับที่ 150 ของ ILO เปนจุดตั้งตนไวตามลำดับของประเด็น ดังนี้ 

ขอถกเถียงแรก การจำแนกระบบการบริหารแรงงานอางอิงจากอนุสัญญาฉบับที่ 150 จนทำใหละเลย

เหตุการณที่เกิดข้ึนในบริบททางประวัติศาสตรของ ILO ในกอนหนานั้น ขอบเขตของคำวา “การบริหารแรงงาน” จึง

แคบลงมาเฉพาะการจำแนกการบริหารงานภาครัฐที่เก่ียวกับแรงงาน ไดแก การตรวจแรงงาน การตรากฎหมาย ติดตาม

การบังคับใช การจัดทำนโยบายแรงงานที่เก่ียวกับการจัดหางาน การฝกอบรม การคุมครอง และการจัดการแรงงาน

สัมพันธ ทั้งที่แตเดิม ILO มีเปาหมายเพื่อสรางความยุติธรรมทางสังคมและสันติภาพสากล โดยมีฐานอุดมการณตั้งอยูบน

สังคมนิยมในระยะแรกระหวางทศวรรษ 2460-2470 (Rodgers et al., 2009; Alcock, 1971) จนเมื่อสหรัฐอเมริกา

รวมเปนสมาชิกของ ILO ใน พ.ศ. 2477 ทำใหอุดมการณของ ILO เปลี่ยนเปนเสรีนิยมตามระบอบรัฐสวัสดิการของ

สหรัฐอเมริกา แตเหตุที่เปนเชนนี้เพราะเกิดวิกฤติเศรษฐกิจตกต่ำและความยากจน ทั้งยังมีการดุลอำนาจการเมืองและ

เกิดอำนาจนิยมทางการทหาร แลวสหรัฐอเมริกาและสหราชอาณาจักรตองมารวมมือทางเศรษฐกิจและสังคมกับนานา

ประเทศระหวางสงครามโลกคร้ังที่ 2 เพื่อปรับปรุงมาตรฐานแรงงาน พัฒนาเศรษฐกิจ และความมั่นคงทางสังคม (Kott, 

2010a; 2010b; Hughes & Haworth, 2008) 

การพิจารณาระบบการอภิบาลของการบริหารแรงงานจึงตองยอนมาถึงทศวรรษ 2460 เพราะเปนบทบาท

เร่ิมตนในการจัดทำมาตรฐานแรงงานสากล แตไมมีบทบาทในการชวยเหลือโครงการเฉพาะทางวิชาการ ดวยเหตุที่

บทบาทอยางหลังเร่ิมตนหลังวิกฤติเศรษฐกิจโลกตกต่ำในทศวรรษ 2470 (Sinclair, 2017) และเนนโครงการชวยเหลือ

ทางวิชาการในประเทศกำลังพัฒนาตั้งแตหลังสงครามโลกคร้ังที่ 2 ทั้งในประเทศภาคพื้นเอเชียและแอฟริกา (Maul, 

2016) หากสำรวจฐานขอมูล LaborDoc แลว พบวา ILO พยายามศึกษาสภาพปญหาการทำงานในภาคอุตสาหกรรม 

และจัดทำสถิติแรงงานและอุตสาหกรรมของประเทศตาง ๆ รวมถึงประเทศที่มีลัทธิการเมืองคอมมิวนิสต (ILO, 1920; 

1924c) ILO ยังศึกษาสภาพการทำงาน งานในภาคอุตสาหกรรม และมาตรการแรงงานของประเทศในภาคพื้นเอเชีย ทั้ง

อินเดีย จีน และญี่ปุน (Tayler & Zung, 1923; ILO, 1924a) เพื่อใหยอมรับหลักการพื้นฐานรวมกันไมจำกัดเปนโลก

ตะวันตกและตะวันออก มีภาพถายประวัติศาสตรการเดินทางของ Albert Thomas ผูอำนวยการใหญคนแรกของ ILO 

มาที่ประเทศในภาคพื้นเอเชียระหวางทศวรรษ 2460-2470 เพื่อสรางสัมพันธไมตรีในฐานะ ILO เปนองคกรระดับโลก 

ไมใชองคกรระดับภูมิภาคเฉพาะประเทศในภาคพื้นยุโรปตะวันตก (ILO, 1924b; ILO Multimedia, 1928a; 1928b) 

 ขอถกเถียงสอง การจำแนก “ระบบการบริหารแรงงาน” ใชประสบการณรวมและมุมมองการพัฒนาของ

ประเทศในภาคพื้นยุโรปเปนจุดตั้งตน เพราะขอบเขตของภารกิจเนนเฉพาะปญหาการจางงานและการแกปญหาสภาพ

การทำงานในภาคอุตสาหกรรม แตการละเลยหนาที่ของพนักงานตรวจแรงงานในภาคเกษตรกรรมและภาคการผลิตใน

ครัวเรือน จึงเปนขอถกเถียงในเร่ืองนี้ อีกทั้งขอบเขตของภารกิจในทศวรรษ 2520 ไมปรากฏเก่ียวกับการสงเสริมการมี

งานทำและพัฒนาทักษะอาชีพสำหรับกิจกรรมทางเศรษฐกิจนอกภาคอุตสาหกรรม หากทบทวนนโยบายการพัฒนาเวลา

นั้นในเร่ืองนี้ ILO เร่ิมสนใจความดอยพัฒนาของประเทศในภาคพื้นแอฟริกา เพราะการศึกษาภาคสนามทำใหเห็นฉาก

ทัศนแบบคูขนานหรือทวิลักษณ (Dualism) แทจริงแลวในรายงานของ ILO ที่เผยแพรเมื่อ พ.ศ. 2515 ไมไดเร่ิมตนจาก

เคนยาเปนกรณีศึกษาแรก (ILO, 1972) กอนหนานี้ Keith Hart ศึกษาภาคสนามในกานาระหวาง พ.ศ. 2508-2511 

เพื่อทำความเขาใจกิจกรรมทางเศรษฐกิจเมืองของประเทศยากจนเพราะมีระดับของความไมเปนทางการสูง พบทั้ง

ปญหาของรายไดต่ำไมสอดคลองกับงาน งานหรือกิจกรรมที่กฎหมายไมรับรองสถานะ และคนเหลานี้จัดอยูชวงลางสุด

ของสังคม (Hart, 1973) 
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การศึกษากิจกรรมทางเศรษฐกิจที่ผานมา เปนการเปรียบเทียบภาคดั้งเดิมของเกษตรกรรมและภาคสมัยใหม

ของอุตสาหกรรม (Traditional and modern sector) ตามแนวทางของ William Arthur Lewis มาเปนทศวรรษแลว 

(Lewis, 1954; 1979) การเปลี่ยนผานสังคมข้ึนอยูกับระดับของการพัฒนาเศรษฐกิจ ประเทศเหลานี้ไมสามารถพัฒนา

ตามประเทศอุตสาหกรรมในภาคพื้นยุโรป ดวยเหตุเงื่อนไขทางการเมือง ภูมิศาสตรกายภาพ และทรัพยากร ซึ่งเก่ียวของ

กับความเหลื่อมล้ำของการพัฒนา ขณะที่ทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจโลกปรับเปลี่ยนโครงสรางทางเศรษฐกิจตามลัทธิ

เสรีนิยมใหม แต ILO และธนาคารโลกสนับสนุนยุทธศาสตรการพัฒนาวาดวยปจจัยพื้นฐานในชวงตนทศวรรษ 2520 

เพื่อใหเขาถึงปจจัยพื้นฐานและสงเสริมใหมีงานทำ แตไมยืนยันวาจะหลุดพนคุณภาพชีวิตที่ย่ำแยและมีชีวิตที่ดีเทียบเทา

ในประเทศภาคพื้นยุโรป (ILO, 1976)  

 ขอถกเถยีงสาม ประเทศภาคพื้นยุโรปมองปญหาเฉพาะภาคอุตสาหกรรม ระบบการบริหารแรงงานในกระบวน

ทัศนที่ 4 หรือทศวรรษ 2540 จึงเสนอการเปลี่ยนแปลงกระบวนการผลิตภาคอุตสาหกรรมในเศรษฐกิจระดับมหภาค

และผลกระทบของเทคโนโลยีที่ เก่ียวของกับการทำงาน เกิด “การจางงานที่ไมมีมาตรฐาน” (Non-standard 

employment) ประกอบดวย (1) การจางงานชั่วคราว (Temporary employment) (2) การจางงานบางเวลา (Part-

time employment) (3) การจางงานที่มีความสัมพันธหลายสวน (Multi-party employment relationship) และ 

(4) การจางงานแฝง (Disguised employment) หรือ การจางงานตนเองที่ ไม เปน อิสระ (Dependent Self-

employment) งานเหลานี้ทำใหเกิดสภาพการทำงานที่ย่ำแย คาตอบแทนและสวัสดิการต่ำ หรือเรียกวา “การจางงาน

เสี่ ย ง” (Precarious work) ก รณี ของ Sylos-Labini Paolo เคย ใช ค ำนี้ ตั้ งแต  พ .ศ . 2517 ใน บทความ เร่ือ ง 

“Precarious Employment in Sicily” เผยแพรในวารสาร International Labour Review ของ ILO (Betti, 

2022) แตความเขาใจของ Sylos-Labini ไมไดนำเสนอเพื่อใชในบริบทของประเทศอุตสาหกรรมเทานั้น แตใชศึกษา

ปญหาการวางงานในประเทศกำลังพัฒนา จึงไมเสนอใชเพื่อศึกษาการเปลี่ยนแปลงรูปแบบของงานเหมือนในปจจุบัน 

(Sylos-Labini, 1964) แตเปนการใชคำนี้กอนที่ ILO จัดทำรายงานศึกษางานที่ไมมีมาตรฐานในมุมมอง Precarious 

work ที่เผยแพรใน พ.ศ. 2532 (Rodgers, 1989) การศึกษาเร่ืองนึ้จึงไมใชตามที่หลายคนเขาใจวา ILO และนักวิชาการ

คนสำคัญอยาง Arne Kalleberg กลาวถึงเปนคนแรก ๆ (Kalleberg, 2000) 

การเสนอสภาพการทำงานในประเทศอุตสาหกรรมจึงเนนที่ปญหาของขอตกลงและสัญญาจางงานที่ไมมั่นคง 

ไมแนนอน และคาดการณไมไดจาก “สถานะการทำงาน” (Employment status) และ “รูปแบบของการจางงาน” 

(Forms of employment) เปนปญหาในระดับโครงสรางอำนาจทางเศรษฐกิจการเมืองของระบบการผลิตที่เปลี่ยนผาน

สู post-Fordism (Kalleberg, 2013; Hewison  & Kalleberg, 2013; Hewison, 2016) จึงไมใชแคการเปลี่ยนแปลง

ธรรมชาติของงานตามเงื่อนไขของสังคมวัฒนธรรม แตกตางจากสภาพการทำงานในประเทศกำลงัพัฒนาทีใ่หความสำคัญ

ตอหนวยการผลิต (Production units) ของระบบเศรษฐกิจระหวางงานและแรงงานใน “เศรษฐกิจภาคทางการและไม

เปนทางการ” (Formal and informal economy) (Chen, 2016) ผูเขียนเสนอวา ไมควรมองการจางงานรูปแบบนี้

โดยใชวิธีคิดและแนวทางเดียวกับทวิลักษณทางเศรษฐกิจ (Dual economy) แทจริงแลวควรมองภาพเดียวเปนองครวม

ของปญหา เพื่อเลี่ยงการทำความเขาใจงาน แรงงาน และเศรษฐกิจแยกออกสองสวน ขณะที่งานวิจัยในประเทศไทยที่มี

ลักษณะนี้ปรากฏใหเห็นระหวางทศวรรษ 2540-2550 แมวาจะมองสภาพปญหาการทำงานโดยแนวคิด Precarious 

work แตตองไมแยกสวนระหวางโลกเหนือที่เนนมุมมองของ Precarity และโลกใตที่เนนมุมมองของ Informality 

(Rogan et al., 2017) มิเชนนั้น ระบบการบริหารแรงงานจะติดกับดักวิธีคิดคูขนานของทวิลักษณเหมือนที่ผานมา 

การทำความเขาใจทั้งสองคำนี้จริงแลวก็ปรากฏขอถกเถียงตอคำวา Informality เกิดข้ึนกอน Precarity แลว

ยังตองเขาใจคำหลังเกิดข้ึนมาพรอมกับการจางงานไมมั่นคงทามกระแสโลกาภิวัตนเสรีนิยมใหมราวทศวรรษ 2520 
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(Siegmann & Schiphorst, 2016) แตปรากฏการใชคำเหลานี้แทนที่จนแยกไมออกวาคำดังกลาวแตกตางกันอยางไร

บาง เพียงแตสนใจวาผลกระทบของการจางงานเปลี่ยนแปลงไปเพราะโลกาภิวัตนเสรีนิยมใหม จนทำใหคำวา “การทำ

ใหยืดหยุน” (Flexibilization) เปนสาเหตุหลักของการทำใหไมเปนทางการ (Informalization) การทำใหเกิดงาน

ชั่วคราว (Casualization) และการทำใหเกิดงานตามสัญญา (Contractualization) เปลี่ยนผานจากงานที่มีมาตรฐาน

กลายเปนงานที่ไมมีมาตรฐาน (Arnold & Bongiovi, 2013) กรณีนี้พิจารณาจากการจางงานในประเทศโลกเหนือ แต

อาจไมเหมาะกับการจางงานในประเทศโลกใต เวนแตขยายการศึกษามาที่ความสัมพันธในหวงโซอุปทานโลก (Global 

supply chains) เพื่อใหเห็นปญหาของการวาจางภายนอก และจางงานเหมาชวง แบงสวนตามหนวยการผลิตยอยให

บานกลายเปนสถานที่ทำงาน (Kalleberg, 2013; Hewison  & Kalleberg, 2013; Hewison, 2016) 

 ขอถกเถยีงสี่ การใชเงื่อนไขของความแตกตางบริบททางสังคมและเศรษฐกิจในประเทศโลกใตและโลกเหนือมา

แบงการภาคเศรษฐกิจทางการและไมเปนทางการสงผลใหการวิเคราะหการเคลื่อนยายทุน แรงงาน ความรู เทคโนโลยี

ทามกลางกระแสโลกาภิวัตน เกิดขอจำกัดตอมาถึงประเทศไทยในฐานะประเทศโลกใต หรือประเทศกำลังพัฒนา หรือ

ประเทศรายไดปานกลาง ที่มีสัดสวนการจางงานในเศรษฐกิจภาคไมเปนทางการรอยละ 64.1 ขณะที่ประเทศในภาคพื้น

ยุโรปมีการจางงานในเศรษฐกิจภาคไมเปนทางการในสัดสวนต่ำและไมมีการรวบรวมสถิติแรงงานตามการจางงานใน

เศรษฐกิจภาคทางการและไมเปนทางการ แตใชการรวบรวมสถิติของกำลังแรงงานดวยรูปแบบของการจางงานและ

ประเภทการจางงานตามขอตกลงหรือสัญญาจางงานถาวรและชั่วคราว จึงไมมีองคกรตามรายชื่อตอไปนี้รวบรวมและ

เผยแพรขอมูลเก่ียวกับการจางงานไมเปนทางการหรือความไมเปนทางการบนฐานขอมูลทั้งธนาคารโลก OECD และ 

Eurofound เวนแต ILO มีรวบรวมและเสนอภาพรวมของอัตราความไมเปนทางการ (Informality rate) ในภาคพื้น

เอเชียตะวันออกเฉียงใตรอยละ 69.6 และภาคพื้นอ่ืน หากเปรียบเทียบกับภาคพื้นยุโรปตะวันตก กลาง และใตมีรอยละ 

13 แสดงใหเห็นรูปแบบของการจางงานมาตรฐานและการทำงานในเศรษฐกิจภาคทางการมีสูงกวาภาคพื้นเอเชียแปซิฟก 

(ILO, 2023) ฉะนั้น ผูกำหนดนโยบายในประเทศเหลานี้จึงสนใจที่สถานะการทำงานและขอตกลงการจางงานมากกวา

การพิจารณาที่หนวยการผลิตทางเศรษฐกิจ ผูเขียนจึงประมวลสถิติแรงงานในเศรษฐกิจภาคไมเปนทางการเฉพาะ

ประเทศในภาคพื้นเอเชียแปซิฟกและแอฟริกาตามภาพที่ 1 ไมใชการฉายภาพเศรษฐกิจภาคไมเปนทางการเทานั้น แต

ตองการอธิบายใหเห็นระบบบริหารแรงงานของประเทศไทยควรพิจารณา “สถานะการทำงาน” “รูปแบบของการจาง

งาน” และ “ขอตกลงและสัญญาจางงาน” 

จากสถานการณของการจางงานเชนนี้ ความหมายของอนาคตของงาน (Future of work) ที่กลาวถึงกันมา

หนึ่งทศวรรษ ไมใชสรางโอกาสการมีงานทำที่มั่นคง เนื่องจากที่ผานมา แรงงานที่มีสัญญาจางงานถาวรกลายเปนจางงาน

ชั่วคราวหรือวาจางรายชิ้น/โครงการมากข้ึน จึงมีขอเสนอทางนโยบายสังคมเกิดข้ึนในยุคเศรษฐกิจและเทคโนโลยีผกผัน

คือ “รายไดพ้ืนฐานถวนหนา” (Universal basic incomes) เปนเงินประกันรายไดใหประชาชน ไมวาจะเปนใครก็ตาม

ไดรับเงินสวนนี้บนฐานสิทธ ิ(Rights) เพื่อใชรับมือความเสี่ยงและไมแนนอนในชีวิตของมนุษยที่ตองเผชิญกับหุนยนตและ

ปญญาประดิษฐ ปรากฏการณนี้เรียกวา “Precarization” คือ “แรงงานไมมั่นคง ไมแนนอนในการทำงาน และไม

สามารถคาดการณและวางแผนชีวิตได” ไมใชเพียงการเปลี่ยนจากในระบบมาสูนอกระบบหรือ “การทำใหไมเปน

ทางการ” (Informalization) (Standing, 2018; Arnold & Bongiovi, 2013) ยกตัวอยางของแรงงานที่ใหบริการสง

อาหารอาหารผานแอปพลิเคชัน คือ “Hyper-flexible and precarious work” เนื่องจากปฏิบัติการทางธุรกิจ

ทางการ (Formal business practices) ของงานแพลตฟอรมมาผอนปรนมาตรการเพื่อทำใหกฎหมายไมคุมครอง

แรงงาน โดยใชกลวิธีของการกำหนดขอตกลงการใหบริการเพื่อสรางความสัมพันธไมเปนทางการใหผูขับข่ีไมใชการจาง

งานเหมาชวงตามกฎหมาย (Informalized sub-contracting) เพื่อหลีกเลี่ยงการมีสถานะนายหนาจัดหาแรงงาน 
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(Private employment agency) นอกจากนี้ ผูประกอบธุรกิจแพลตฟอรมยังจายต่ำกวาคาจางข้ันต่ำ ชั่วโมงการทำงาน

ยาว สภาพการทำงานย่ำแยและอันตรายแตไมมีประกันสุขภาพ (Mendonça, Kougiannou & Clark, 2023) 

 

ภาพที่ 1 รอยละของการจางงานไมเปนทางการของการจางงานทั้งหมดในประเทศ (พ.ศ. 2562) 

 
ท่ีมา : จัดทำโดยผูเขียนและใชขอมูลจาก World Bank. Informal economy data (Excel). In Informal Economy 

Database (September 8, 2021). https://shorturl.asia/blCIk 

 

แตอยางไรแลว สถานการณ เวลานี้ของ “รูปแบบของการจางงานที่ไมมีมาตรฐาน” (Non-standard 

employment) มีแนวโนมจะมีอัตราสูงข้ึนตามที่ ILO มาศึกษาเร่ืองนี้อีกคร้ังใน พ.ศ. 2559 เพื่อทำความเขาใจการจาง

งานตามรูปแบบตาง ๆ จากผลกระทบของเทคโนโลยีตามการปฏิวัติอุตสาหกรรมและการทำงานคร้ังที่ 4 เพราะแรงงาน

ไมไดรับการคุมครองการทำงานเหมือนกับการจางงานประจำที่มีสัญญาถาวร กรณีของงานสำนักงานก็ตองประสบปญหา

การทดแทนดวยหุนยนตและปญญาประดิษฐ แตงานบริการก็เผชิญงานเรียกใชตามความตองการเปนรายคร้ังผานแอป

พลิเคชัน (ILO, 2016) ปญหาเหลานี้เปนทิศทางที่การบริหารแรงงานในทศวรรษ 2010-2020 ตองคำนึงความสำคัญเปน

ลำดับตน โดยเฉพาะการระบาดของโคโรไวรัสกลายเปนปจจัยเรงและกระตุนใหใชเทคโนโลยีในการทำงานเกิดเร็วข้ึน 

เชน การทำงานแพลตฟอรมดิจิทัล ทั้งผานเว็บหรือพื้นที่ทางกายภาพ และการทำงานทางไกล (Teleworking) (ILO, 

2021a; 2021b) แตงานเหลานี้เขาขายเปน Precarious work ขณะที่นานาประเทศสมาชิกตระหนักถึงการคุมครองทาง

สังคมที่ใชจัดการสถานการณของตลาดแรงงานและการจางงานที่ไมมั่นคงในชีวิตการทำงานมาตั้งแตหลังวิกฤติการเงินใน 

พ.ศ. 2551 จึงไมใชเพิ่งมาสนใจคร้ังแรกคร้ันที่โคโรนาไวรัสระบาดเพราะเกิดข้ึนมาไมนอยกวาหนึ่งศตวรรษ (Deacon, 

2013) ทุกคร้ังที่เกิดวิกฤติเศรษฐกิจ ไมวาจะเปน พ.ศ. 2472 และ 2540 การคุมครองทางสังคมมักไดรับการกลาวถึงเพื่อ

ใชเปนมาตรการบรรเทาและรับมือความเสี่ยงและภาวะฉับพลัน (Leisering, 2021) 

เมื่อพิจารณาสถิติการจางงานในบางประเทศของกลุม OECD ตามภาพที่ 2 เปนการรวบรวมสถิติแรงงาน

เก่ียวกับประเภทของการจางงานตามสัญญาจางงานถาวร (เปนลูกจางไมกำหนดระยะเวลาสิ้นสุดการจางงาน) และ

ชั่วคราว (เปนลูกจางกำหนดระยะเวลาสิ้นสดุการจางงาน นับจากผลสำเร็จของงานตามชิ้น) และรูปแบบของการจางงาน

เต็มเวลาและบางเวลา แตสำนักงานสถิติแหงชาติไมมีรวบรวมสถิติตามวิธีการขางตนในระบบการบริหารแรงงานของ

ประเทศไทย มีเพียงกองการเศรษฐกิจแรงงานคำนวณตามสูตรอัตราการจางงานบางเวลาตาม KILM 6 หรือดัชนีชี้สำคัญ
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ตลาดแรงงานขอที่ 6 โดยใชขอมูลทุติยภูมิของสำนักงานสถิติแหงชาติ (สำนักงานปลัดกระทรวงแรงงาน, 2566) แตเปน

การรวบรวมขอมูลตามแรงงานกลุมเฉพาะ ไดแก แรงงานนอกระบบ แรงงานขามชาติ และพิจารณาตัวแปรของเพศ อายุ 

ภูมิภาค และจังหวัด ทั้งที่การรวบรวมขอมูลรูปแบบของการจางงานและขอตกลงของการจางงานถือวาสำคัญมากกวา

จำแนกตามหนวยการผลิต เพราะสามารถใชประเมินคุณภาพงานที่แรงงานทำต่ำกวามาตรฐาน ทั้งยังใชวิเคราะหงาน

ประเภทตาง ๆ ควรแกปญหาอยางไรหรือมีมาตรการเฉพาะอะไร 

 

ภาพท่ี 2 รอยละของการจางงานโดยรูปแบบของการจางงานและประเภทของการจางงาน (พ.ศ. 2565) 

 
ท่ี ม า  : จั ด ท ำโด ยผู เ ขี ย น แ ล ะ ใช ข อ มู ล จ าก  OECD. Employment by Permanency of the Job แ ล ะ  FTPT 

Employment Based on a Common Definition. https://shorturl.asia/5QG2h 

 

ขอถกเถียงหา การบริหารงานประกันสังคมของประเทศไทย และสัดสวนของผูประกันตนในกองทุน

ประกันสังคม เปนผลสืบเนื่องตองพิจารณาตอจากการกลาวถึงสถานะการทำงานและรูปแบบของการจางงานที่ไมมั่นคง 

เพราะกอนหนานี้ผูเขียนโตแยงในประเด็นเก่ียวกับงานและเศรษฐกิจไมเปนทางการที่ทำใหเกิดการแบงสวนตามหนวย

การผลิตแลวขาดความเขาใจปญหาการทำงานและการจางงาน นอกจากเร่ืองนั้น กรณีของประกันสังคมก็กลายเปน

ปญหาในระบบการบริหารแรงงาน ตามหลักการที่ประชุมระหวางประเทศของนักสถิติแรงงาน (International 

Conference of Labor Statisticians: ICLS) นับจากการเปนผูประกันตนไมวามาตราใดก็ตาม (ILO, 2020b) แต

กระทรวงแรงงานพิจารณาความสัมพันธการจางงาน (Employment relationship) สงผลใหใครที่ไมมีสถานะตาม

มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ใหนับเปนแรงงานนอกระบบหรือไมเปนทางการ แตระบบ

การบ ริหารแรงงานของประเทศไทยมองแยกส วน กับการบ ริหารและนโยบายสังคม (Social policy and 

administration) ตามที่แบงภารกิจและหนาที่ของกระทรวงแรงงานและกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของ

มนุษย สงผลกระทบมากในแงของการปรับปรุงและพัฒนาระบบการคุมครองทางสังคม (Social protection system) 

ที่ไมไดพิจารณาภาพองครวม ทำใหกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยรับผิดชอบแคการชวยเหลือทาง

สังคม ขณะที่กระทรวงแรงงานรับผิดชอบเฉพาะการประกันสังคม สงผลใหไมสามารถพัฒนาระบบการคุมครองทาง
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สังคมใหเปนไปตามแนวทางวงจรชีวิต (Life cycle approach) และครอบคลุมตั้งแตเกิดจนตายไดตามที่สหประชาชาติ

พยายามผลักดันเร่ืองนี้ในวาระของการคุมครองทางสังคมถวนหนา (Universal social protection) ในเปาหมายการ

พัฒนาที่ยั่งยืน (ILO & World Bank, 2016) 

เมื่อระบบการคุมครองทางสังคมของประเทศไทยไมสอดคลองกับที่หลายประเทศในภาคพื้นยุโรปและกลุม

ประเทศอ่ืน ทำใหเวลาพิจารณางบประมาณตาม GDP จึงคอนขางต่ำและไมตองการลงทุนเพื่อพัฒนาทุนมนุษย แต

ผลักดันใหประชาชนใชสวัสดิการเอกชนดวยการซ้ือประกันสุขภาพ ทั้งที่หลายประเทศตามภาพที่ 3 เชน กรณีของ

ประเทศไทยมีสัดสวนการลงทุนการคุมครองทางสังคมเพื่อจัดการความเสี่ยงและพัฒนาคุณภาพชีวิตในอัตราที่ต่ำเพียง

รอยละ 5.9 รวมทั้งที่เปนสวัสดิการรักษาพยาบาลและอยางอ่ืน หากเทียบแลวระหวางสองรายการนี้ การลงทุนการ

รักษาพยาบาลในประเทศไทยมีคาใชจายเทียบเทาสวัสดิการอ่ืนทุกอยาง แตกตางจากประเทศญี่ปุนและประเทศใน

ภาคพื้นยุโรป รวมถึงสหรัฐอเมริกาที่มีสวัสดิการรักษาพยาบาลสัดสวนราว 1 ใน 2 ของสวัสดิการอ่ืนรวมกัน แตการ

คำนวณคาใชจายของการคุมครองทางสังคมตาม GDP นี้ไมแยกสวนระหวางการรักษาพยาบาลนั้นเปนการชวยเหลือทาง

สังคมที่มาจากภาษีหรือการประกันสังคมที่รัฐบาลรวมสมทบของการประกันสังคม 

 

ภาพท่ี 3 การคุมครองทางสังคมตามสัดสวนของ GDP และความครอบคลุมรายการสิทธิประโยชน 

 
ท่ีมา : จัดทำโดยผูเขียนและใชขอมูลจาก https://shorturl.asia/mXULd 

 

การแบงแยกระบบการคุมครองทางสังคมออกเปนหนาที่ของกระทรวงหลักขางตน แตขาดองคกรกลางทำ

หนาที่ประสานหนวยงานภาครัฐตาง ๆ เชน การแกปญหาประชากรวัยทำงานไมมีประกันความเสี่ยงจากการทำงาน แต

ขอเสนอคือจะทำอยางไรใหประชากรวัยทำงานในเศรษฐกิจภาคไมเปนทางการสมัครใจเขาสูระบบประกันสังคม รัฐบาล

และกระทรวงแรงงานตองมีมาตรการจูงใจระยะยาวแทนที่การกำหนดเกณฑที่ชัดเจนและถูกตองตามหลักการ ไมใช

สรางเงื่อนไขใหการรับเงินชวยเหลือระลอกสุดทายของโคโรนาไวรัสดวยการสมัครเปนผูประกันตนมาตรา 40 ถึงจะไดรับ

เงินโอนชวยเหลือแบบมีเงื่อนไข (Conditional cash transfers) ทั้งที่จริงแลว การตัดสินใจนโยบายที่ผิดพลาดสงผลให

จำนวนผูประกันตนมากเกินความเปนจริงตามภาพที่ 4 จำนวนสูงถึง เกือบ 11 ลานคน จำนวนผกผันนี้เกิดข้ึนมาตั้งแต

เดือนมิถุนายน 2564 ถึงปจจุบัน เดิมทีกอนมาตรการระยะสั้นนี้มีเพียงราว 3.5 ลานคน หลักการการจัดสวัสดิการ

ผิดพลาดตั้งแตใชมาตรการชวยเหลือโดยเงินภาษี แตนำมาสรางเงื่อนไขและเกณฑกับการประกันสังคม ที่เปนสวัสดิการ
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รูปแบบของการรวมสมทบเงินสามฝายทั้งลูกจาง นายจาง และรัฐบาล เกณฑขางตนบิดเบือนทั้งแงความรูและวิธีการ 

ดังนั้น การออกแบบระบบการคุมครองทางสังคมนอกจากมาถกเถียงเร่ืองความครอบคลุม สถานะทางการคลัง และ

ประสิทธิภาพแลว ตองพิจารณาความตอเนื่องและยั่งยืนของระบบดวย 

 

ภาพที่ 4 จำนวนผูประกันตนของกองทุนประกันสังคมมาตรา 40 (เดือนมกราคม 2557 - พฤษภาคม 2566) 

 
ท่ีมา : จัดทำโดยผูเขียนและใชขอมูลจาก https://shorturl.asia/V2Ow8 

 

ขอถกเถียงหก ตามกระบวนทัศนที่ 4 และ 5 ตั้งแตทศวรรษ 2540 การบริหารแรงงานตองพิจารณาวา

มาตรฐานแรงงานไมสามารถใชแกปญหาทามกลางกระแสโลกาภิวัตน รัฐบาลหลายประเทศก็ไมใหความสำคัญเร่ืองนี้ 

ขณะที่บรรษัทขามชาติ (Transnational Corporations: TNCs) เปนตัวแสดงหลักที่มีอำนาจมากข้ึนในหวงโซอุปทาน

โลก (Global supply chains) เกิดการเคลื่อนยายเพื่อจางแรงงานในประเทศโลกใตที่มีคาจางแรงงาน วัตถุดิบ และ

ทรัพยากรอ่ืนในราคาถูก สวนสหภาพแรงงานกลับมีอำนาจลดลงและภาครัฐก็ไมมีประสิทธิภาพในการบังคับใชกฎหมาย 

เนื่องจากรูปแบบของธุรกิจที่มีความสลับซับซอนเกินกวาตัวแสดงสามฝายตามรูปแบบไตรภาคีจะแกปญหาได จึงเสนอให

มีตัวแสดงหลากหลายภาคสวนเรียกวาผูมีสวนไดเสียหลายฝาย (Multi-stakeholders) เพราะมีนายจางหลายขนาด

กิจการและหลายชวงของการผลิต และมีองคการพัฒนาเอกชนมาขับเคลื่อนในระบบการอภิบาลแรงงาน แตความ

ออนแอมาตรการทางกฎหมายไมสามารถแกปญหารูปแบบของการจางงานที่ไมเปนธรรม โดยเฉพาะการจางงานเหมา

ชวงและทำงานสัญญาจางศูนยชั่วโมง นอกจากนี้ ILO เห็นชองวางของมาตรฐานแรงงาน จึงสนับสนุนเคร่ืองมือของการ

อภิบาลเอกชน (Private governance)  เชน จรรยาบรรณทางธุรกิจ (Code of conduct) จนเปนแนวปฏิบัติที่

แพรหลายในองคกรธุรกิจมากวาทศวรรษ แตไมมีอำนาจหนาที่เร่ืองนี้โดยตรง (Meardi & Marginson, 2014; Thomas 

& Anner, 2023; Thomas & Turnbell, 2018) 

เมื่อทบทวนปญหาการละเมิดสิทธิมนุษยชนในหวงโซอุปทานโลก ILO ประเทศสมาชิก สหภาพแรงงาน และ

บริษัทที่เก่ียวของในกิจการประมงไดรวมมือแกปญหาเร่ืองนี้ มีโครงการความรวมมือทางวิชาการในระดับภูมิภาคเอเชีย 

รวมถึงโครงการในประเทศไทยในชื่อโครงการ “Responsible Supply Chains in Asia” สนับสนุนเงินทุนโดย EU และ 

OECD และ ILO (ILO Development Cooperation Dashboard, 2023) นอกจากนี้ ILO ยังใหความสำคัญตอเร่ืองนี้

ถึงกับการแปลเอกสาร “ปฏิญญาไตรภาคีวาดวยหลักการเกี่ยวกับบรรษัทขามชาติและนโยบายสังคม” (MNE 

Declaration) ใน พ.ศ. 2562 เพื่อเปนแนวทางใหภาคธุรกิจดำเนินกิจการที่คำนึงถึงสิทธิแรงงานและรับผิดชอบทาง

สังคม (สำนักงานแรงงานระหวางประเทศ, 2562) จึงเห็นแนวทางการพัฒนาเพื่อสงเสริมความเปนธรรมในการประกอบ
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ธุรกิจมากข้ึน เนื่องจากแรงผลักดันจากภายนอกทำใหธุรกิจคำนึงถึงการสงเสริมงานที่มีคุณคา (Decent work) ขณะที่

รัฐบาลก็ดำเนินการเร่ืองการแกปญหาแรงงานประมงและการคามนุษย โดยเฉพาะการรับรองพิธีสารฉบับที่ 29 วาดวย

แรงงานบังคับ เพื่อยืนยันความชอบธรรมของรัฐบาลในการแกปญหาเร่ืองนี้ แลวยังรวมมือกับ ILO จัดทำแผนงาน

ระดับชาติวาดวยงานที่มีคุณคาระหวาง พ.ศ. 2562-2564 

บทบาทการแกปญหาดวยกลไกของระบบการบริหารแรงงานแบบดั้งเดิม ที่เนนการตรวจตราและติดตามโดย

พนักงานตรวจแรงงานไมสอดคลองกับการประกอบธุรกิจที่แบงสวนการผลิตในหวงโซอุปทาน เพราะของกลไกนี้ที่ผาน

มากพบวาขอมูลในพ.ศ. 2565 ตรวจพบปฏิบัติถูกตอง 20,090 แหง และปฏิบัติไมถูกตอง 8,054 แหง เนนตามประเด็น

คาจาง วันหยุด วันลา เวลาทำงาน เวลาพัก สวัสดิการ เงินประกันในการทำงาน ทะเบียนลูกจาง และขอบังคับเก่ียวกับ

การทำงาน (ศูนยขอมูลแรงงานแหงชาติ กระทรวงแรงงาน, 2566) ถือเปนจำนวนนอยมากเมื่อเทียบกับจำนวนสถาน

ประกอบการในพ.ศ. 2564 มีถึง 2,626,700 แหง (สำนักงานสถิติแหงชาติ, 2565) คิดเปนรอยละ 1.07 ตามที่กรม

สวัสดิการและคุมครองแรงงานดำเนินการภารกิจนี้ สะทอนวาภารกิจนี้ไมไดรับความสำคัญจากผูบริหารของกระทรวง

แรงงาน ทั้งที่ควรพิจารณาใหบริษัทรับจางตรวจประเมินคุณภาพทำหนาที่นี้แทนภาครัฐ คลายกับการตรวจประเมิน

คุณภาพสถานประกอบการ แตตองกำหนดหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติใหชัดเจน 

 

ตารางที่ 2 เคร่ืองมือของระบบการอภิบาลแรงงาน 

ระบบการบริหารแรงงาน  กฎหมายหนกั (Hard Law) กฎหมายออน (Soft Law) 

การอภิบาลสาธารณะ อนุสัญญาหลัก 10 ฉบับของ ILO  

กฎหมายแรงงานทุกฉบับ 

มาตรฐานแรงงานไทย (มรท.8000-2563) 

การอภิบาลเอกชน - จรรยาบรรณทางธุรกิจ (Code of conduct) และ 

CSR Practices และ นโยบาย/แนวทางปฏิบัติของ

บริษัท 

การอภิบาลทางสังคม - UN Global Compact และ ISO26000 และ 

SA8000 และขอตกลงระหวางประเทศของสหภาพ/

บรรษัทธุรกิจ 

ท่ีมา : ประมวลโดยผูเขียนจากการอภิบาลสามประเภทท่ี Lee (2016) เสนอไว 

 

ทายนี้ ภารกิจของการอภิบาลแรงงานไมใชแคการตรวจแรงงาน ตรากฎหมาย และแรงงานสัมพันธ แตเปน

การใชกลไกและเคร่ืองมือของการบริหารแรงงานเพื่อสงเสริมหุนสวนทางสังคม ปกปองการละเมิดสิทธิ และสงเสริมให

ภาคธุรกิจรวมรับผิดชอบทางสังคม ดังนั้น กระทรวงแรงงานและบรรษัทธุรกิจควรพิจารณาแนวทางสามดานตามตาราง

ที่ 2 (Lee, 2016) ที่สำคัญตองคำนึงถึงตัวแสดงอ่ืนนอกจากระบบไตรภาคี เพื่อกาวขามระบบการบริหารแรงงานของ

ประเทศไทยในกระบวนทัศนที่ 3 หรือทศวรรษ 2530 เพราะตองพิจารณาตัวแสดงในหวงโซอุปทานจะทำใหเห็นแบง

สวนของการผลิตออกไปตามกิจกรรม เชน การผลิตที่บานเพื่อสงใหโรงงาน การใหบริการผานเว็บหรือแอปพลิเคชัน การ

ผลิตใหรานคานำไปจำหนายตอ แตระบบการบริหารแรงงานของประเทศไทยไมรองรับสถานการณเชนนี้ ยังนิยามตาม

หนวยการผลิตของเศรษฐกิจระหวางในและนอกระบบ สงผลใหหนาที่ของการคุมครองแรงงานแคบเฉพาะแรงงานใน

ระบบการจางงาน 11 กวาลานคน 
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4. ขอพิจารณาระบบการบริหารแรงงานของสถานะและรูปแบบของการจางงาน กรณีของ “งานรับไปทำที่บาน” 

และ “งานแพลตฟอรมบนแอปพลิเคชัน” 

 การพิจารณาสืบเนื่องจากกระบวนทัศนที่  4 และ 5 ในตารางที่ 1 การจางงานในระบบอุตสาหกรรม

เปลี่ยนแปลงมากจนเกิดชองวางของการคุมครองสิทธิการทำงาน โดยเฉพาะการผลิตในหวงโซอุปทานโลก (Global 

supply chains) ที่ไมใชเพียงการเคลื่อนยายฐานการผลิต ทุน และเคร่ืองจักร มาที่ประเทศกำลังพัฒนาในภาคพื้นเอเชีย 

จึงไมใชการผลิตวัตถุดิบชั้นรองและสินคาสำเร็จรูปแลวสงกลับไปใหประเทศของบรรษัทขามชาติ แตกลไกการทำงาน

ของหวงโซอุปทานเนนการแบงสวนและกระจายการผลิตออกไปตามสถานที่ตาง ๆ กรณีตัวอยางทั้งสองที่จะกลาวตอไป

ใชพิจารณาสถานะในการทำงานและรูปแบบของการจางงานตามตารางที่ 3 และ 4 เพื่อแสดงใหเห็นปญหาของสภาพ

การทำงาน การสรางขอตกลงและสัญญาจางงานที่ไมเปนธรรม และการจายคาตอบแทนที่ไมมีคุณภาพ พิจารณาตาม

หลักการของการบริหารแรงงานและแนวทางที่ควรจะเปนเพื่อเปนคุณประโยชนตอแรงงาน 

 

ตารางที่ 3 การพิจารณาลักษณะงานและรูปแบบของการจางงาน 

ลักษณะงาน/รูปแบบ

ของการจางงาน 

การจางงานท่ีเปน

มาตรฐาน 

การจางงานท่ีไมเปนมาตรฐาน จางงาน

ตนเองหรือ

งานอิสระ เต็มเวลา ช่ัวคราว บางเวลา จางหลายฝาย จางงานแฝง 

งานรับไปทำท่ีบาน + x x + x + 

งานสงอาหารผานแอป + x x + x x 

 

ตารางท่ี 4 การพิจารณาลักษณะงานและสถานะในการทำงาน 

ลักษณะงาน/สถานะใน

การทำงาน 

 แรงงานอิสระ 

(Independent Workers) 

แรงงานไมอิสระ 

(Dependent Workers) 

นายจางในองคกร

หรือกิจการ

ครัวเรือน 

ผูประกอบการท่ี 

ไมมลีูกจาง 

ผูรับจางไม

อิสระ 

ลูกจาง (เต็มเวลา/

ช่ัวคราว/กำหนดเวลา) 

ชวยกิจการ

ครอบครัว 

งานรับไปทำท่ีบาน x x + + + 

งานสงอาหารผานแอป x x + + x 

หมายเหตุ : + คือเห็นควร/ใช และ x คือไมเห็นควร/ไมใช ตามท่ีผูเขียนพิจารณาตามหลักการของการบริหารแรงงาน 

 

กรณีแรก งานรับไปทำที่บาน (Home-based work) 

งานทำที่บานตามตารางที่ 3 ผูเขียนพิจารณาวาลักษณะงานเขาขายเปนงานเต็มเวลา งานเหมาชวง และงาน

อิสระ แตทางปฏิบัติแรงงานเหลานี้ถูกกำหนดสถานะใหเปนงานอิสระ สงผลใหไมไดรับสิทธิและสวัสดิการตามที่ควรจะ

เปน ทั้งที่มีผูจางงานจึงไมไดมีความเปนอิสระ หากพิจารณาตารางที่ 4 แลวมีสถานะเขาขายผูรับจางไมอิสระหรือลูกจาง 

อันที่จริง การทำงานที่บานเกิดข้ึนในประวัติศาสตรนานจนไมสามารถยอนไปไดวาเร่ิมตนเมื่อไร เพราะเกิดข้ึนกอนมีการ

จางงานในภาคอุตสาหกรรมเมื่อกลางศตวรรษ 17 ถาใชหลักการของการบริหารแรงงานตามที่ประชุมระหวางของนัก

สถิติแรงงานมาจำแนก ถือเปนการชวยกิจการครอบครัว (Family helpers) ทำหนาที่ผลิตสินคาหรือใหบริการ หรือ
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จำแนกสถานะเปนผูประกอบกิจการสวนตัวที่ไมมีลูกจาง ข้ึนอยูกับลักษณะงาน ขนาดหนวยของเศรษฐกิจ และ

ทรัพยากรของผูผลิต (ILO, 2020b) 

กรณีของประเทศในภาคพื้นตะวันตกอยางสหรัฐอเมริการะหวางทศวรรษ 2420-2490 คนกลุมนี้นึกถึงเมื่อ

กลาวถึงผูรับงานไปทำที่บาน (Home-based workers) คือ แรงงานหญิงเปนคนชายขอบในระบบทุนนิยมถูกทำใหเปน

ทางการหรือเขาระบบในอุตสาหกรรมเมือง แตเดิมแรงงานกลุมนี้พึ่งพิงรายไดการทำงานภาคเกษตรกรรมในหมูบานและ

รายไดเสริมจากการผลิตหรือชวยงานในครอบครัว เมื่อทำงานรับจางผลิตแตคาจางที่ไดรับไมเพียงพอตอการดำรงชีวิต

และเผชิญความยืดหยุนจนไมมีความแนนอนของการทำงาน แลวระบบทุนนิยมแบงแยกสถานะของเพศตามหนาที่และ

ความรับผิดชอบของงานใหแกแรงงานหญิง คนกลุมนี้จึงเปนผูกระทำซอนชั้นในระบบทุนนิยม (Boris, 2019) สวน

สถานะการทำงานของแรงงานกลุมนี้เปนลูกจางหรือรับจางเปนขอถกเถียงมาเสมอ แตลักษณะงานเขาขายการรับจาง

ผลิตเปนความสัมพันธระหวางนายจางและลูกจาง แตเปนรูปแบบเหมาชวงของการผลิต ความสัมพันธจึงเปนระหวาง

นายจางและผูรับเหมาชวง (Subcontractor) ระบบการจางงานนี้ทำใหลดความเสี่ยงและตนทุนการผลิตลง กลายเปน

แนวทางปฏิบัติที่ใชกันในธุรกิจระดับโลก นำไปสูการเอารัดเอาเปรียบอยางกวางขวางในหวงโซอุปทานโลก จนเปนเหตุ

ที่มาให ILO จัดทำอนุสัญญาฉบับที่ 177 และขอแนะฉบับที่ 184 วาดวยการทำงานที่บานข้ึนมาในพ.ศ. 2539 เพื่อ

กำหนดมาตรการการคุมครองสิทธิการทำงาน รัฐบาลไทยที่ผานมาก็ไมใหสัตยาบันอนุสัญญาฉบับนี้แตตรา

พระราชบัญญัติคุมครองผูรับงานไปทำที่บาน พ.ศ. 2553 (Nirathron, 2021)  

หากกระทรวงแรงงานดำเนินการเร่ืองนี้จะทำใหผูรับงานไปทำที่บานที่อยูนอกภาคทางการจะกลายมาสู

เศรษฐกิจภาคทางการดวยวิธีการจดทะเบียนกับภาครัฐ ซ่ึงจะเปนประโยชนตอระบบการบริหารแรงงานที่ทำให

สนับสนุน ติดตาม และตรวจสอบแรงงานกลุมนี้ได เพราะแรงงานกลุมนี้มีจำนวนมากและเปนปญหาในวาระระดับโลก 

ดังที่ WIEGO เสนอผูรับงานไปทำที่บานมีจำนวน 259.6 ลานคนทั่วโลก แตในประเทศกำลังพัฒนามีถึง 224.2 ลานคน

หรือคิดเปนรอยละ 86.3 ของผูรับงานไปทำที่บานทั่วโลก แลวสัดสวนผูรับงานไปทำที่บานในประเทศไทยมีรอยละ 10-

15 ของกำลังแรงงานรวม แตการทำความเขาใจตองแบงสองกลุมระหวางงานทำที่บานแบบดั้งเดิมเปนการผลิตเสื้อและ

สิ่งทอตาง ๆ และงานทำที่บานแบบใหมเปนการผลิตชิ้นสวนรถยนตและเคร่ืองใชไฟฟาตาง ๆ ใหอีกตอหนึ่งเพื่อสงเขาสู

กระบวนการผลิตของหวงโซอุปทาน นอกจากนี้ เมื่อเขาสูกระบวนทัศนที่ 4 ของระบบการบริหารแรงงานราวทศวรรษ 

2540 เกิดเทคโนโลยีการสื่อสารสนเทศ (ICT) สงผลใหเปนปจจัยเร่ิมตนของการทำงานผานแพลตฟอรมดิจิทัล จนเกิด

งานวาจางผานเว็บหรือแอปพลิเคชัน เกิดสถานะในการจางงานแบบผูรับจางอิสระ (Independent contractors) ทั้ง

ลักษณะงานที่ใชความเชี่ยวชาญและงานธุรการทั่วไป (Bonnet et al., 2021) 

 ตั้งแตโคโรนาไวรัสระบาดมาในพ.ศ. 2563 การนิยามแรงงานในกลุมผูรับงานไปที่บานหรือผูทำงานที่บานจึงมี

ขอบเขตกวางมากข้ึนกวาการรับจางผลิตใหแกผูรับเหมาชั้นตน แต ILO ใหขอแนะนำและแนวทางการรวบรวมสถิติของ

งานไปทำที่บาน (Home-based work) งานทำที่บาน (Work at home) งานทางไกล (Telework) และงานทำไดทุก

แหง (Remote work) แมวาจะไมใชแนวคิดใหม แตสถานการณใหมทำใหตองกลับมาทบทวนแนวคิดเหลานี้ทั้งหมด 

เพราะนิยามตางกันทั้งหมด (ILO, 2020a) ดวยเหตุที่งานทั้งสามลักษณะนี้เปนผลสืบเนื่องจากการเปลี่ยนแปลงของ

เทคโนโลยีในยุคปฏิวัติอุตสาหกรรมคร้ังที่ 3 หรือทศวรรษ 2530 เปนตนมา ทำใหเกิดความทาทายหลายดานตอระบบ

การบริหารแรงงานหลังกระบวนทัศนที่ 4 ในตารางที่ 1 ตามที่เห็นไดจากรายงาน “Working Anytime, Anywhere: 

The Effects on the World of Work” การศึกษามากอนโคโรนาไวรัสระบาดแลว แตปรากฏการณนั้นทำใหการ

เปลี่ยนแปลงรูปแบบของงานเกิดข้ึนเร็วกวาที่ควรเปน การทำงานในอนาคตจึงเกิดการตั้งขอสังเกตตอการทำงานที่บาน

หรือทำงานจากบานจะเกิดงานที่มีคุณคา (Decent work) ไดอยางไร (ILO, 2021b) เพราะผลกระทบตอจากนี้มีทั้งเร่ือง
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ของชั่วโมงหรือเวลาการทำงาน ประสิทธิผลการทำงานและองคกร ความสมดุลชีวิตและการทำงาน ความกินดีอยูดี และ

อาชีวอนามัย แตปญหาที่หลายประเทศประสบคือ ระบบการบริหารแรงงาน นโยบาย และกฎหมายไมสอดคลอง ไม

รองรับ และปรับตัวตามไมทันสถานการณขางตน (Eurofound & ILO, 2018) 

ตัวอยางปญหาสำคัญของระบบการบริหารแรงงานในเวลานี้ ไมสามารถแยกเก็บรวบรวมขอมูลตามอาชีพและ

ลักษณะงานที่ละเอียดมากกวาการจัดประเภทมาตรฐานอาชีพสากลหรือ ISCO-08 ของ ILO เชน การสำรวจสถิติ

แรงงานนอกระบบของประเทศไทยไมสามารถบงชี้ไดวา ผูรับงานไปทำที่บานในจำนวนทั้งหมดมีเทาไร และจำนวน

แรงงานนอกระบบทั้งหมดแยกแรงงานที่ทำงานที่บาน ทำงานทางไกล และทำงานที่ไดทุกแหงนั้นเปนในหรือนอกระบบ

การจางงาน แตการเก็บรวบรวมขอมูลกำหนดตามอายุ เพศ อาชีพ สภาพปญหา ภาคอุตสาหกรรม และจำแนกสถานะ

แรงงานในและนอกระบบตามหนวยการผลิต ไดแก ภาคนอกระบบ ภาคในระบบ และภาคครัวเรือน ทั้งที่การแบงเชนนี้

ทำใหภาคครัวเรือนไมใชเศรษฐกิจในภาคไมเปนทางการหรือนอกระบบอีก (สำนักงานสถิติแหงชาติ, 2566) คร้ันที่โคโร

นาไวรัสระบาดมีแรงงานเปลี่ยนมาทำงานที่บานหรือทำงานจากบานมากข้ึน แตจำนวนนี้ถาถูกนับในสำรวจแรงงานนอก

ระบบยอมทำใหการเก็บสถิติแรงงานมีความผิดพลาดไปจนถึงการประมวลผลและใชงานขอมูลในการบริหารงานแรงงาน 

ปญหานี้คือเร่ืองของระบบการบริหารแรงงานที่ขาดความเขาใจทางเทคนิคและวิธีการเก่ียวกับ “ธรรมชาติของงาน 

สถานะการทำงาน และรูปแบบของการจางงาน”  

กรณีสอง งานแพลตฟอรมบนแอปพลิเคชัน (Platform work) 

 งานแพลตฟอรมในกรณีของไรเดอรสงอาหารผานแอปพลิเคชันตามตารางที่ 3 ผูเขียนพิจารณาวาลักษณะงาน

เขาขายเปนงานเต็มเวลาและงานเหมาชวง แตทางปฏิบัติแรงงานเหลานี้ถูกกำหนดใหมีสถานะเปนงานอิสระ สงผลให

ไมไดรับสิทธิและสวัสดิการตามที่ควรจะเปน ทั้งที่มีผูประกอบการแพลตฟอรมมีแนวโนมเขาขายเปนผูจางงาน แตเร่ืองนี้

ยังไมมีขอสรุปในทางใดทางหนึ่ง ข้ึนอยูกับวาประเทศนั้นมีระบบแรงงานสัมพันธเขมแข็งหรือไม มีผูกำหนดกฎหมายที่

เขาใจบริบททางเศรษฐกิจและสังคมหรือไม และการพิจารณาคดีของศาลตองไมใชผูพิพากษาที่มีแตความรูเฉพาะ

นิติศาสตร (Kocher, 2022) หากพิจารณาตารางที่ 4 แลวมีสถานะเขาขายผู รับจางไมอิสระหรือลูกจาง เพราะ

แพลตฟอรมออกแบบมากำกับและควบคุมการทำงาน เปนที่มาใหนักวิชาการทั่วโลกสนใจระบบการทำงานนี้ไมเปนธรรม 

จึงเกิดการศึกษาและออกแบบขอเสนอนโยบายเพื่อใหเกิดงานแพลตฟอรมที่เปนธรรม เชน กรณีของ “กรอบแนวคิด 

Fairwork” เพื่อใชประเมินงานแพลตฟอรมเปนธรรมครอบคลุม 5 ดาน (คาตอบแทน เงื่อนไข สัญญา การจัดการ และ

ผูแทน) หรือไม (Graham et al., 2020; Woodcock & Graham, 2020) 

ผูประกอบการธุรกิจแพลตฟอรมสรางปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงตาง ๆ ในกรณีของแอปพลิเคชันเรียกรถ 

(Ride-hailing apps) เพื่อใหบริการสงอาหาร ประกอบดวย ไรเดอร ผูสั่งอาหาร และรานคาอาหาร ผูประกอบการ

แพลตฟอรมจึงยกอางวา ตนเองไมไดมีสถานะเปนนายจางหรือผูวาจาง แตเปนเพียงผูใหบริการเพื่อเชื่อมความตองการ

ของตัวแสดงทั้งสามฝาย การถกเถียงเร่ืองนี้เปนประเด็นสำคัญสุด สมาคมความม่ันคงทางสังคมระหวางประเทศ 

(International Social Security Association: ISSA) เสนอใหพิจารณาสถานะทางกฎหมายของแรงงานใหชัดเจนกอน

เปนลำดับแรก หากมีการระบุสถานะแรงงานผิดพลาด (Worker misclassification) ใหเปนการจางงานแอบแฝง 

(Disguised employment) หรือจงใจระบุใหเปนจางงานตนเอง (Self-employed) ยอมสงผลใหแรงงานไมไดรับการ

คุมครองสิทธิการทำงาน เขาไมถึงการคุมครองทางสังคม และสิทธิประโยชนอ่ืนที่หนวยงานภาครัฐจัดใหสำหรับแรงงาน

ในระบบการบริหารแรงงานของภาครัฐ (ISSA, 2023) และประเทศในสหภาพยุโรปรางเปนขอเสนอแนะเพื่อใชในการ

กำหนดแนวปฏิบัติเดียวกันในระดับกลุมภูมิภาค (European Commission, 2021)  
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 การถกเถียงเร่ืองนี้จึงไมควรดวนสรุปดวยการศึกษาโดยใชวิธีการสำรวจแบบสอบถามแลวถามวา ไรเดอรมี

ความตองการเร่ืองอะไร ประสบปญหาอะไร และปญหาใดควรนำไปสูการแกไข หากสอบถามเชนนั้นก็ตองมีกรอบการ

วิเคราะหที่ไมใชนำมาขอมูลจากแบบสอบถามมาเปนขอสรุป เพื่อมองใหลึกลงวาเหตุใดไรเดอรจึงคิดเชนนั้น กรณีของ 

“โครงการขับเคลื่อนขอเสนอเชิงนโยบายตอคุณภาพของคนทำงานแพลตฟอรม” ที่ผลลัพธทายสุดแลว กระทรวง

แรงงานใชเปนขอเสนอเชิงนโยบายที่สนับสนุนการรางพระราชบัญญัติสงเสริมและคุมครองแรงงานอิสระ พ.ศ.... (ธานี 

ชัยวัฒน และคณะ, 2565) หากศึกษาเบื้องหลังชีวิตของแรงงานเหลานั้นจะทราบวาไรเดอรมีประสบการณไมดีของการมี

สถานะลูกจาง จึงไมตองการอยูในสภาพบังคับ ไมวาจะเปนสัญญาจางแรงงาน ขอบังคับเก่ียวกับการทำงาน และคำสั่ง

ของผูบังคับบัญชา ทั้งที่การมีสถานะลูกจางไดรับการคุมครองตามกฎหมายแรงงานทั้งชั่วโมงการทำงาน วันหยุด วันลา 

คาจางข้ันต่ำ คาชดเชย และอ่ืน ๆ ที่สำคัญการมีสถานะเปนลูกจางไมไดหมายความวาตองทำงานเต็มเวลา 8 ชั่วโมงตาม

กฎหมายคุมครองแรงงาน นายจางกำหนดชั่วโมงการทำงานต่ำกวาไดข้ึนอยูกับขอตกลงทั้งสองฝาย หรือไรเดอรบาง

คนทำงานไมก่ีชั่วโมงตอวัน นายจางสามารถกำหนดใหทำงานบางเวลใหสอดคลองกับสภาพความเปนจริงได  

นอกจากนี้งานวิจัยที่กลาวถึงขางตน ยังขาดความเขาใจปฏิบัติการทางวาทกรรมของเสรีนิยมใหมที่ผลิตชุด

ความคิด ความเชื่อ และคุณคาในระบบทุนนิยมใหแรงงานเปนหนวยการวิเคราะหศูนยกลางของสรรพสิ่ง แลวทำให

ตนเองเขาใจวา “งานแพลตฟอรมคืองานยืดหยุนของเวลา การทำงาน และรายได” ทั้งที่แรงงานเหลานั้นถูกกำกับและ

ควบคุมโดยแอปพลิเคชันของผูประกอบการธุรกิจแพลตฟอรม ขอถกเถียงในประเทศที่มีระบบแรงงานสัมพันธทำงานได

มีประสิทธิภาพ เชน รัฐแคลิฟอรเนียแหงสหรัฐอเมริกากำหนดหลักเกณฑประเมินสถานะของแรงงานแพลตฟอรม

เรียกวา “ABC Test”2 ใน “California Assembly Bill 5 (AB5)” เพื่อพิจารณาพฤติกรรมเขาขายสถานะเปนนายจาง

หรือไม ถาทดสอบแลวสอดคลองทั้งหมดใหตัดสินไรเดอรมีสถานะเปนลูกจางไมใชผูรับจางอิสระ แลวสถานะของผู

ประกอบธุรกิจใหบริการแพลตฟอรมคือ “ผูจัดหาแรงงานหรือบริการเพ่ือคาตอบแทน” (Person providing labor or 

services for remuneration) 

การยกอางถึงรัฐแคลิฟอรเนีย เพราะเปนรัฐแรกของสหรัฐอเมริกาที่ตีความสถานะการทำงานของแรงงานกลุมนี้

ไวเปนบรรทัดฐานใหหลายประเทศนำมาพิจารณาทั้งผูกำหนดนโยบาย ผูบังคับใชกฎหมาย และผูพิจารณาคดีในชั้นศาล 

กรณีนี้เปนการรับรองสถานะของไรเดอรเปนลูกจาง แมอีกหลายประเทศจะมีทิศทางออกมาไมเหมือนกัน เพราะอางเหตุ

ทำนองเดียวกันคือการตัดสินแบบนี้อาจทำใหเกิดผลกระทบทางธุรกิจและประเทศไดรับผลกระทบไปดวยเมื่อธุรกิจยุติ

การใหบริการภายในประเทศ จะเกิดการวางงานของแรงงานนับแสนคน ขณะที่ทิศทางของประเทศในสหภาพยุโรป

คอนขางดี เพราะพิจารณาสภาพการทำงานและใหแนวทางตอประเทศสมาชิกเพื่อกำหนดมาตรฐานเดียวกันในการ

แกปญหาการจางงานรูปแบบที่ผิดปกติหรือไมมีมาตรฐานนี้ 

 ผูเขียนเสนอหลักการบริหารแรงงานตามแนวทางของ การจำแนกสถานะในการจางงานและสถานะการ

ท ำ ง าน ส าก ล  ( International Classifications of Status in Employment and Status at Work: ICSE and 

ICSaW) (ILOSTAT, 2023) พรอมบทวิเคราะหกรณีของไรเดอรไวดังนี้ 

(1) ICSE-93 สถานะในการจางงาน หากพิจารณา 6 สถานะ ไดแก ลูกจาง นายจาง ผูประกอบกิจการสวนตัว 

สมาชิกของผูผลิตในสหกรณ แรงงานชวยกิจการครอบครัว และแรงงานที่ไมจำแนกโดยสถานะเหลานี้ ไรเดอรจะเขาขาย

 
2 หลกัเกณฑ ์ABC Test ประกอบดว้ย (1) แรงงานเป็นอิสระจากการควบคมุและสั่งการในการทาํงานทัง้สญัญาและผล

ปฏิบตัิงานของผูว้่าจา้ง (2) แรงงานปฏิบตัิงานนอกเหนือจากงานหรือบรกิารธุรกิจของผูว้า่จา้ง และ (3) แรงงานมีส่วนรว่มใน

การคา้ อาชีพ และธุรกจิท่ีจดัตัง้ขึน้อย่างอิสระในลกัษณะเดยีวกบังานท่ีทาํ (California Legislative Information, 2019) 
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ในสวนของลูกจาง (Employees) หรือผูประกอบอาชีพอิสระ (Own-account workers) แตอยางไร ระบบการบริหาร

แรงงานจำแนกใหเปนสวนหลังจึงใชชองวางทางกฎหมายมาสรางสถานะใหมใหไรเดอรเปนแรงงานอิสระในสวนของ “ผู

ประกอบอาชีพกึ่งอิสระ” ตามที่ปรากฎในรางพระราชบัญญัติฯ 

 (2) ICSE-18 สถานะในการจางงานตามประเภทของการจางงาน แบงสองสวนระหวางแรงงานอิสระ 

(Independent workers) และแรงงานไมอิสระ (Dependent workers) แรงงานในกลุมแรกหมายถึงนายจางในธุรกิจ 

กิจการสวนตัวในครัวเรือน และผูประกอบกิจการที่ไมมีลูกจาง การจำแนกเชนนี้ทุกคนจึงเปนแรงงาน กรณีของไรเดอร

เขาขายกลุมแรกเพราะกระทรวงแรงงานไมพิจารณาใหไรเดอรเปนคนทำงานไมอิสระในกลุมหลัง อันที่จริงแยกยอยเปน

ลูกจางประจำ ลูกจางระยะสั้น ลูกจางชั่วคราวและระยะสั้น หรือเปนผูรับจางไมอิสระ  

 (3) ICSaW-18 การจำแนกสถานะระหวางประเทศของการทำงาน หากพิจารณาไรเดอรเปนแรงงานอิสระ 

(Independent workers) ไมสามารถเขาขายสวนใดในหมวดนี้ไดเนื่องจากมีที่ใกลเคียงสุดคือ “แรงงานอิสระที่

จัดบริการใหโดยไมมีลูกจาง” (Independent workers in own-use provision of services without employees) 

แตลักษณะของการทำงานควรเปนแรงงานไมอิสระ (Dependent workers) คือมีสถานะเปนผู รับจางไมอิสระ 

(Dependent contractors) หรือเปนลูกจางที่มีสถานะเปนลูกจางชั่วคราวหรือระยะสั้น (Short-term and casual 

employees) จะเขาขายกับงานแพลตฟอรมเรียกรถผานแอปพลิเคชันมากที่สุด 

 สวนทายนี้ในกรณีของประเทศไทย กระทรวงแรงงานยกรางพระราชบัญญัติสงเสริมและคุมครองแรงงานอิสระ 

พ.ศ. ... จนผานมาถึงการพิจารณาหลักการและบทบัญญัติโดยสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เมื่อพิจารณาราง

กฎหมายฉบับนี้ไดแปลงรูปไปจากเดิมที่ใชชื่อพระราชบัญญัติสงเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตแรงงานนอกระบบ พ.ศ. .... 

แตรางกฎหมายฉบับนี้จะกอปญหาตามมาตอระบบการการบริหารแรงงานหลายเร่ือง ผูเขียนสรุปประเด็นที่เคยเขียน

เสนอแนะสงใหสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาคร้ังที่รับฟงความคิดเห็นในเดือนเมษายน 2566 ทั้งคำนิยาม สถานะ

ของแรงงาน รูปแบบของการจางงาน การคุมครองสิทธิการทำงาน การประกันสังคม การรวมกลุมและเจรจาตอรอง และ

การจัดตั้งกองทุนกูยืมสำหรับแรงงานอิสระ (กฤษฎา ธีระโกศลพงศ, 2566ก; 2566ข) แมรางกฎหมายฉบับนี้กำหนดถึง

การจัดสวัสดิการ แตเมื่อเร่ิมตนการกำหนดสถานะที่ผิดพลาด การดำเนินการเร่ืองตอไปก็ไมถูกตองไปตามกัน ราง

กฎหมายฉบับนี้จึงไมไดเปนประโยชนตอแรงงาน และไมเลือกแนวทางเดียวกับกรณีของศาลสูงในรัฐแคลิฟอรเนียที่

ตัดสินชัดเจนใหมีสถานะเปนลูกจาง สถานะของไรเดอรขณะนี้จงึเหมือนบุคคลไรสถานะ แตถารางกฎหมายฉบับนี้มีผล

บังคับใชจะมีลักษณะเปนคร่ึงผีคร่ึงคน (Hybrid-status workers) ที่มีสถานะเปนลูกจางก็ไมใช เปนอิสระก็ไมเชิง แต

ไดรับการดูแลและคุมครองในกรณีพิเศษเหมือนกลุมคนเปราะบาง 

 

5. บทสงทาย 

การศึกษาระบบการอภิบาลของการบริหารแรงงานในประเทศไทยควรพิจารณา 5 กระบวนทัศนในตารางที่ 1 

ผูเขียนจำแนกแตละชวงเวลาตามหนังสอื The Governance of Labour Administration ระบบการอภิบาลแรงงานใน

ปจจุบันไมใชเพียงมีหนาที่ตรวจแรงงานเหมือนการบริหารแรงงานในกระบวนทัศนที่ 1-3 หรือทศวรรษ 2510-2530 

เพราะการจางงานไมจำกัดอยูบนสถานที่ทางกายภาพ และไมไดเนนระบบไตรภาคีที่เจรจาตอรองและปรึกษาหารือกัน

เพื่อกำหนดแนวทางของปญหารวมกันตามกลไกของรัฐ แตกระบวนทัศนที่ 4 หรือทศวรรษ 2540 เปนตนมา เกิด

สถานการณของการจางงานยืดหยุนเปนงานไมมั่นคงในหวงโซอุปทาน และการใชเทคโนโลยีการสื่อสารสนเทศในระบบ

การทำงาน เปนปจจัยทำใหการบริหารแรงงานตองจัดการปญหาใหมและเนนความสัมพันธแบบหุนสวนทางสังคม

นอกจากสามฝายประกอบดวย ลูกจาง นายจาง รัฐ แตรวมถึงชุมชน องคกรพัฒนาเอกชน นักวิชาการ และอ่ืน ๆ และยัง
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เกิดการใชเคร่ืองของกฎหมายแบบ Soft law มาใชในการกำกับภาคธุรกิจในหวงโซอุปทานโลกใหมีบรรษัทอภิบาล 

ความรับผิดชอบทางสังคม ไมละเมิดสิทธิมนุษยชน และสงเสริมการพัฒนาที่ยั่งยืน 

ขอถกเถียงของผูเขียนใน 6 ประเด็นตอการบริหารแรงงานในประเด็นที่เก่ียวกับเศรษฐกิจภาคไมเปนทางการ

และรูปแบบของการจางงานที่ไมมีมาตรฐานเพื่อสะทอนใหเห็นปญหาของระบบการบริหารแรงงาน ปญหาจริงแลวคือ

การวางระบบการบริหารตามที่ ILO และที่ประชุมระหวางประเทศของนักสถิติแรงงานก็ขาดความเปนเอกภาพของการ

นำไปปฏิบัติ เพราะประเทศโลกเหนือมีขนาดเศรษฐกิจไมเปนทางการเล็ก ขณะที่ประเทศโลกใตมีขนาดเศรษฐกิจไมเปน

ทางการใหญ สงผลใหการเก็บรวบรวมสถิติแรงงานของประเทศโลกเหนือสนใจที่รูปแบบของการจางงานที่ไมมีมาตรฐาน 

และความแตกตางนี้เองทำใหระบบการบริหารแรงงานในแตละประเทศไมไดเหมือนกันทั้งหมด เพราะการเก็บรวบรวม

สถิติเก่ียวกับการจางงานไมเปนทางการก็จะพบเฉพาะประเทศโลกใต ดังนั้น ปญหาตามมา เชน กรณีของประเทศไทยจึง

เกิดข้ึนทั้งการเรียกคำวาแรงงานในนอกระบบตามสถานะลูกจางของกฎหมายคุมครองแรงงาน และแรงงานในระบบ

ประกันสังคมทั้งมาตรา 33 39 และ 40 ทำใหจำนวนแรงงานไมเปนทางการหรือนอกระบบไมตรงกันระหวางขอมูลของ

กรมสวัสดิการแรงงานและคุมครองแรงงานและสำนักงานประกันสังคม 

ทายนี้ ผูเขียนยกตัวอยางกรณีของ “งานรับไปทำที่บาน” และ “งานแพลตฟอรมสงอาหารผานแอป” เพื่อ

สะทอนใหเห็นปญหาในระบบการบริหารแรงงาน ทั้งการกำหนดสถานะในการทำงาน รูปแบบของการจางงาน ขอตกลง

และสัญญาจางงาน ลวนแลวไมสามารถใชอำนาจทางกฎหมายกำกับและควบคุมใหผูรับเหมาชวงผลิตและผูประกอบการ

ธุรกิจแพลตฟอรมมีสถานะเปนนายจางในความสัมพันธการจางงาน (Employment relationships) ทั้งที่การพิสูจน

จากการมอบหมายงาน การใชอำนาจบังคับบัญชา การผลิตหรือมีสวนรวมในการสรางผลงานลวนแลวเขาขายการมี

สถานะในการทำงานเปน “แรงงานไมอิสระ” (Dependent workers) มากกวาการมีสถานะเปน “แรงงานอิสระ” 

(Independent workers) แตการทำงานทั้งสองลักษณะนี้มีความใกลเคียงกับผูรับจางไมอิสระ (Dependent workers) 

และลูกจาง (Employees) แตจะมีรูปแบบของการจางงานอยางไรนั้น ใหพิจารณางายสุดตามหลักการบริหารแรงงานคือ 

“ชั่วโมงการทำงาน” (Hours of work) ฉะนั้น กรณีของแรงงานรับงานไปทำที่บานและไรเดอรสงอาหารเขาขายการเปน

งานเต็มเวลา งานบางเวลา และงานเหมาชวง แตไมใชการจางงานแฝงและการจางงานตนเอง สองรูปแบบนี้เปนการระบุ

สถานะแรงงานที่ผิดพลาด ผลที่ตามมาจะทำใหแรงงานไมไดรับการคุมครองทางกฎหมาย เขาไมถึงระบบการคุมครอง

ทางสังคม และไมไดรับสิทธิประโยชนบางอยาง  

ขอเสนอเบื้องตนเพ่ือปรับปรุงและพัฒนาระบบการบริหารแรงงานในประเทศไทยควรพิจารณาดังนี้ 

1. การทบทวนการเก็บขอมูลและวิธีการรวบรวมสถิติแรงงานที่ไมสอดคลองกับหลักการที่ประชุม ICLS เชน 

การใช ICSE-18 จำแนกแรงงาน Independent workers และ Dependent workers เพื่อใหเขาใจธรรมชาติของงาน

และหนวยการผลิตของเศรษฐกิจภาคทางการและไมเปนทางการ และการนับจำนวนแรงงานนอกระบบควรใช

หลักเกณฑ ICLS ดวยการเปนผูประกันตน ไมใชมีสถานะนายจางและลูกจางตามกฎหมายคุมครองแรงงาน 

2. การทำความเขาใจสภาพปญหาการจางงานและการทำงานเปนจุดตั้งตนของการปรับปรุงและพัฒนาระบบ

การบริหารแรงงาน ดวยการใชรูปแบบของการจางงานที่ยืดหยุนและผอนลง จากการจางงานที่มีมาตรฐาน (ขอตกลง 

สัญญาและเงื่อนไขที่เปนธรรม) แทนที่การจำแนกแรงงานออกตามเศรษฐกิจภาคทางการและไมเปนทางการตามที่ผาน

มากวาสามทศวรรษ ทำใหแรงงานที่อยูนอกเหนือระบบของการบริหารแรงงานภาครัฐ จะขาดการเขาถึงระบบการ

คุมครองทางสังคมและกฎหมายเก่ียวกับการสงเสริมและคุมครองการทำงาน 
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