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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 

            การศึกษาในบทความนี้เปนการทบทวนเอกสารและประสบการณของผูเขียนที่ทำงานวิจัยและศึกษาในเร่ือง

เก่ียวกับระบบการอภิบาลแรงงาน (Labor Governance) จนสามารถตั้งขอสังเกตตอประเด็นของการจางงานไมเปน

ทางการ หนวยการผลิตทางเศรษฐกิจ และรูปแบบของการจางงาน ผูเขียนเร่ิมตนทบทวนกระบวนทัศนตามที่พิจารณา

จากอนุสัญญาฉบับที่ 150 ขององคการแรงงานระหวางประเทศ (International Labor Organization: ILO) เปนหมุด

หมายตั้งตน นอกจากใชหนังสือและเอกสารทางวิชาการแลวยังใชรายงานการประชุมของ ILO ถัดมาผูเขียนเสนอขอ

ถกเถียง 6 ประเด็นเพื่อแสดงถึงปญหาของการบริหารแรงงานที่ควรปรับปรุงและพัฒนา รวมถึงการใชงานตัวชี้วัดของ

สถิติแรงงานอยางสมเหตุสมผล นอกจากนี้ ผูเขียนวิเคราะหกรณีของงานรับไปทำที่บานและงานแพลตฟอรมเพื่อทำ

ความเขาใจสถานะการทำงาน รูปแบบของการจางงาน และการแบงแรงงานตามหนวยการผลิตของเศรษฐกิจภาค

ทางการและภาคไมเปนทางการ แตงานเหลานี้สะทอนความออนแอของระบบการบริหารแรงงานของภาครัฐ และ

กฎหมายแรงงานที่ไมไดปรับปรุงและพัฒนาใหสอดคลองบริบทของสถานการณใหม 

 

2. สำรวจกระบวนทัศนระบบการอภิบาลของการบริหารแรงงาน 

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 เสนอใหพิจารณาตามอนุสัญญาฉบับที่ 150 วาดวยการบริหารแรงงาน พ.ศ. 2521 

แบงออกเปน 5 ชวงเวลาตามเหตุการณไวในตารางที่ 1 (Daza, 2021; กฤษฎา ธีระโกศลพงศ, 2563) พรอมเทียบเคียง

กับภารกิจของการบริหารแรงงานระหวางทศวรรษ 2510-2550 เพื่อสำรวจทิศทางนโยบายและการบริหารแรงงาน

สอดคลองกันในประเทศไทยหรือไม ถัดจากนั้นจะอธิบายและวิเคราะหวิธีคิดและหลักการของการบริหารแรงงานใน

หัวขอ 3 ตอไป  

 

ตารางที่ 1 กระบวนทัศนในระบบการอภิบาลของการบริหารแรงงาน 

ทศวรรษ ระบบการอภิบาลของ 

การบริหารแรงงาน 

สถานการณ/เหตุการณ

สำคัญ 

ภารกิจของระบบการบริหารแรงงานไทย 

2510 การจัดทำอนุสญัญาฉบับท่ี 150 วา

ดวยการบริหารแรงงาน เปนกรอบ

แนวทางใหประเทศสมาชิกปรับใช

นโยบายแรงงานระดับชาติ หรือ/

และใหสตัยาบันเพ่ือมีผลบังคับทาง

กฎหมายมาตั้งแต พ.ศ. 2521 

ภารกิจการบริหารแรงงานของ

หนวยงานภาครัฐของแตละ

ประเทศสมาชิกตามมาตรฐาน

แรงงานสากลของ ILO 

ประกอบดวย การตรวจแรงงาน 

การบริการจัดหางาน การสงเสริม

นโยบายการมีงานทำ และการ

พัฒนาทรัพยากรมนุษย 

1.วิกฤติน้ำมันใน พ.ศ. 2516 

นำไปสูภาวะเศรษฐกิจตกต่ำ

ท่ัวโลกและการวางงาน 

2.การปลดปลอยอาณานิคม

เกิดประเทศใหมในภาคพ้ืน

เอเชียและแอฟริกา 

3. นโยบายการวางแผน

กำลังคนและสงเสริมการงาน

มีทำงานทำท่ัวโลก (World 

Employment 

Programme) ใน พ.ศ. 2512 

รายงานเสนอรัฐบาลไทยวาดวยการ

บริหารแรงงาน พ.ศ. 2510 (ILO, 1967) 

1. การจัดหางาน 

2. การมีผูแทนลูกจางและนายจาง 

3. การคุมครองแรงงานและแรงงานสัมพันธ 

4. การตรวจแรงงาน 

5. การจัดตั้งสำนักงานแรงงานระดับ

ภูมิภาค 

6. อุตสาหกรรมสมัพันธ 

7. การจัดทำกฎหมายแรงงาน 

8. การฝกอบรมและสถาบันฝกอาชีพ 

9. สถิติและวิจยัแรงงาน 

10. การบริหารงานบุคคล 

11. การวางแผนกำลังคน 
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ทศวรรษ ระบบการอภิบาลของ 

การบริหารแรงงาน 

สถานการณ/เหตุการณ

สำคัญ 

ภารกิจของระบบการบริหารแรงงานไทย 

2520 การตรวจสอบและตดิตามสถานะ

ของอนุสัญญาฉบับท่ี 150 วาดวย

การบริหารแรงงาน เกิดการ

กระจายอำนาจการบริหารแรงงาน

ในประเทศอุตสาหกรรม ปรบัปรุง

ระบบการปฏิบัติงานและ

ประสิทธิภาพของการใชเทคนิค

ใหมเพ่ือปรับปรุงการจัดการ

ทรัพยากรตาง ๆ แตประเทศกำลัง

พัฒนาประสบปญหาเรื่อง

งบประมาณในเรื่องคาตอบแทน 

กำลังคนของพนักงานตรวจ

แรงงาน สิ่งอำนวยความสะดวก 

และทรัพยากรดานตาง ๆ 

1. การครอบงำของ

อุดมการณเสรีนิยมทาง

เศรษฐกิจท่ัวโลก 

2. นโยบายหรือแผนของ IMF 

และ World Bank ให

ปรับเปลีย่นโครงสรางทาง

เศรษฐกิจของประเทศ 

3. การปฏิรูปการบริหาร

ภาครัฐตามแนวทางของการ

จัดการภาครัฐใหม (New 

Public Management: 

NPM) 

รายงานเสนอรัฐบาลไทยวาดวยการ

บริหารแรงงานพ.ศ. 2518 (UNDP and 

ILO, 1975) 

1. การคุมครองแรงงานและแรงงานสัมพันธ 

2. การตรากฎหมายแรงงานท่ีเก่ียวกับ

องคกรลูกจางและนายจาง 

3. การจัดตั้งศาลแรงงานแทนท่ี 

4. การจัดตั้งกลไกไตรภาคีในรูปแบบของ

คณะกรรมการ 

5. การขยายกลไกกำหนดคาจางข้ันต่ำและ

รวมการเจรจาตอรองรวม   

6. การใหคำปรึกษาและเจรจาตอรองใน

รัฐวิสาหกิจ 

7. การอบรมเจาหนาท่ีตรวจแรงงานและ

แรงงานสัมพันธ 

2530 การพัฒนากระบวนการ/กลไกของ

การเสวนาทางสังคม (Social 

dialogue) ในระดับชาติ เพ่ือ

ปรึกษาหารือและเจรจาในประเดน็

แรงงานท่ีเก่ียวกับเศรษฐกิจและ

สังคม รวมท้ังหลีกเลีย่งความ

ขัดแยงทางสังคมและหาฉันทามติ

รวมในนโยบายเศรษฐกิจมหภาค 

ดังน้ัน การวางโครงสรางการ

บริหารความสมัพันธสามฝายแบบ

หุนสวนทางสังคม (Social 

partners) ทำใหลดความขัดแยง

ทางสังคมดวยสันติวิธี และช้ีขาด

ในช้ันศาล แทนท่ีการใชนัดหยุด

งานและปดงานตามวิธีการดั้งเดิม

ของแรงงาน/อุตสาหกรรมสัมพันธ  

1. แตละประเทศเผชิญการ

เปลี่ยนผานทางการเมืองไมวา

จะเปนประเทศเสรีนิยมและ

สังคมนิยม นโยบายตัวอยาง 

เชน การแปรรูปกิจการ

สาธารณะ  

2. ILO รวมมือกับรัฐบาล

หลายประเทศเพ่ือจัดทำ

กฎหมายแรงงาน ปรับปรุง

ระบบการบริหารแรงงาน 

สงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจ

และตลาดแรงงาน 

3. การจัดตั้งองคกรท่ีปรึกษา

ไตรภาคีข้ึนตรงกับกระทรวง

แรงงานในประเทศกำลัง

พัฒนา เพ่ือจัดการปญหา

แรงงานในดานตาง ๆ 

ขอมูลพ้ืนฐานของประเทศไทยเกี่ยวกับ

การบริหารแรงงาน พ.ศ. 2530 (ILO, 

1988) 

1. การสงเสริมการมีงานทำ 

2. การตรวจแรงงาน 

3. การคุมครองแรงงาน 

4. แรงงานสัมพันธ 

5. การกำหนดคาจางข้ันตำ่ 

6. การบริหารจัดหางาน 

7. การฝกอาชีพ 

8. กลไกไตรภาคีในรูปแบบของ

คณะกรรมการ 

9. อ่ืน ๆ (การบริหารงานท่ัวไป สำนักงาน

แรงงานจังหวัด และสถิติแรงงาน) 

2540 การเช่ือมนโยบายการคาเสรีและ

แรงงาน เพราะเกิดปญหาการ

พัฒนาเศรษฐกิจและการจางงาน

ในประเทศอุตสาหกรรมและ

ประเทศรายไดปานกลาง ทำให

1. การสงเสริมนโยบาย

ตลาดแรงงานและปรับปรุง

ระบบการบรหิารแรงงาน 

2. ICT หรือเทคโนโลยี

สารสนเทศและการสื่อสารมี

นโยบายและการบริหารแรงงานตาม

แผนงานระดับประเทศของ ILO (ILO, 

1997) 

1. การสงเสริมบทบาทตามมาตรฐานสิทธิ

มนุษยชน/แรงงานสากล 
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ทศวรรษ ระบบการอภิบาลของ 

การบริหารแรงงาน 

สถานการณ/เหตุการณ

สำคัญ 

ภารกิจของระบบการบริหารแรงงานไทย 

รัฐบาลบางประเทศเห็นวานโยบาย

แรงงานไมใชเพียงนโยบายสังคม 

แตตองบูรณาการกับเศรษฐกิจแลว

ใชนโยบายตลาดแรงงานเชิงรุก 

(Active labor market policy) 

เพ่ือปรับปรุงระบบการบริหาร

แรงงานใหรับมือปญหาใหม เชน 

(1) การยายถ่ินแรงงาน (2) การ

จางงานรูปแบบท่ีไมมมีาตรฐาน 

(3) การเจรจาตอรองท่ีสราง

ขอตกลงรวมไมได (4) การใช ICT 

ในการบริหารประกันสังคมและ

วิเคราะหดวย Big data  

บทบาทในระบบการบริหาร

แรงงาน การเก็บขอมูล การ

ถายโอนขอมูล การจัด

เอกสารและทำรายงาน และ

การใหสารสนเทศแกลูกจาง 

3. ILO จัดทำปฏิญญาวาดวย

หลักการพ้ืนฐานและสิทธิการ

ทำงานใน พ.ศ. 2541 และ

วาระงานท่ีมีคณุคาใน พ.ศ. 

2542 

2. การสงเสริมการมีงานทำและลดความ

ยากจน 

3. การคุมครองทางสังคมและสรางความ

เทาเทียม ประกอบดวย กลไกไตรภาคี 

อุตสาหกรรมสัมพันธ ระบบคาจาง การ

พัฒนาทรัพยากรมนุษย ความปลอดภัยและ

อาชีวอนามัยการทำงาน ความมั่นคงทาง

สังคม 

4. การสรางความเปนหุนสวนแบบมีสวน

รวม 

 

2550 

เปนตนมา 

การกำหนดนโยบายและมาตรการ

เพ่ือรองรับผลกระทบจากวิกฤติ

การเงินในสหรัฐอเมริกา เนนท่ี

นโยบายการมีงานทำและการ

คุมครองทางสังคมสำหรับกลุม

เปราะบาง รวมถึงผูวางงาน อาจใช

ความชวยเหลือโครงการเฉพาะ

กลุม ดังน้ัน ระบบการบรหิาร

แรงงานจึงเนนท่ีการสรางงาน

อาชีพ คุมครองการมีงานทำ ขยาย

การคุมครองทางสังคม และบริการ

แรงงาน นอกจากน้ีเกิดความ

หลากหลายและเปราะบางใน

ความสัมพันธการจางงาน 

(Employment relationship) ท่ี

ไมมั่นคงและไมไดรับการคุมครอง

ตามมาตรฐาน เชน การจางงาน

ช่ัวคราว บางเวลา จางตามสัญญา

กำหนดระยะเวลาหรือช้ินงาน และ

การจางงานตนเองท่ีไมไดเปน

อิสระ 

1. การเกิดวิกฤติการเงินหรือ

วิกฤติแฮมเบอรเกอร จนทำ

ใหผลกระทบลุกลามถึง

ภาคพ้ืนยุโรปและท่ัวโลก 

2. การสรางความรวมมือใน

ประเทศภาคพ้ืนยุโรปท้ังกลไก

การเสวนาทางสังคมและ

เจรจาตอรองเพ่ือสงเสริม

ความสัมพันธแบบหุนสวน

ทางสังคม แลวหาทางออก

รวมกันในเรื่องคาจางและการ

จางงาน 

3. การระบาดของโคโรนา

ไวรัสสงผลกระทบทาง

เศรษฐกิจและการวางงาน 

4. ILO จัดทำปฏิญญาวาดวย

ความยุติธรรมสำหรับโลกาภิ

วัตนท่ีเปนธรรมใน พ.ศ. 

2551 ปฏิญญาหน่ึงศตวรรษ

สำหรับอนาคตของงานใน 

พ.ศ. 2562 และวาระคนเปน

ศูนยกลางใน พ.ศ. 2562 

กรอบยุทธศาสตร การพัฒนาทรัพยากร

มนุษยของประเทศ ระยะ 20 ป (พ.ศ. 

2560-2579) ถานับจากยุทธศาสตรน้ี

ประเทศไทยอยูในชวงท่ี 2 Innovative 

Workforce (2565-2569) (กระทรวง

แรงงาน, 2559) 

- ใชเทคโนโลยีและนวัตกรรมเพ่ิมผลิต

ภาพ 

- รองรับความยดืหยุนในรูปแบบของ

การจางงานในยุคดิจิทัล 

- พัฒนาแรงงานใหพรอมทำงานในสังคม

พหุวัฒนธรรมและการจางงาน

ตางประเทศ 

แผนงานระดับชาติวาดวยงานท่ีมีคุณคา

ระหวาง พ.ศ. 2562-2564 (ILO, 2019) 

- สงเสริมสภาพแวดลอมท่ีเอ้ืออำนวยตอ

การเติบโตของการจางงานท่ีมีคณุคา

และมผีลติภาพ 

- สรางความเขมแข็งในการคุมครอง

แรงงาน สำหรับแรงงานเปราะบาง 

- สรางการอภิบาลตลาดแรงงานให

สอดคลองมาตรฐานแรงงานสากล 

 



ปท่ี 19 ฉบับท่ี 1 มกราคม - มิถุนายน 2567  Journal of HR intelligence 

สถาบันเสริมศึกษาและทรัพยากรมนุษย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 12 
 

3. ขอถกเถียงตอ “วิธีคิด” และ “หลักการ” ของระบบการบริหารแรงงานตามแนวทาง ILO และประเทศไทย 

จาก 5 กระบวนทัศนในตารางที่ 1 ผูเขียนมีขอถกเถียงตอระบบการอภิบาลของการบริหารแรงงานตามที่เสนอ

โดยพิจารณากรอบอนุสัญญาฉบับที่ 150 ของ ILO เปนจุดตั้งตนไวตามลำดับของประเด็น ดังนี้ 

ขอถกเถียงแรก การจำแนกระบบการบริหารแรงงานอางอิงจากอนุสัญญาฉบับที่ 150 จนทำใหละเลย

เหตุการณที่เกิดข้ึนในบริบททางประวัติศาสตรของ ILO ในกอนหนานั้น ขอบเขตของคำวา “การบริหารแรงงาน” จึง

แคบลงมาเฉพาะการจำแนกการบริหารงานภาครัฐที่เก่ียวกับแรงงาน ไดแก การตรวจแรงงาน การตรากฎหมาย ติดตาม

การบังคับใช การจัดทำนโยบายแรงงานที่เก่ียวกับการจัดหางาน การฝกอบรม การคุมครอง และการจัดการแรงงาน

สัมพันธ ทั้งที่แตเดิม ILO มีเปาหมายเพื่อสรางความยุติธรรมทางสังคมและสันติภาพสากล โดยมีฐานอุดมการณตั้งอยูบน

สังคมนิยมในระยะแรกระหวางทศวรรษ 2460-2470 (Rodgers et al., 2009; Alcock, 1971) จนเมื่อสหรัฐอเมริกา

รวมเปนสมาชิกของ ILO ใน พ.ศ. 2477 ทำใหอุดมการณของ ILO เปลี่ยนเปนเสรีนิยมตามระบอบรัฐสวัสดิการของ

สหรัฐอเมริกา แตเหตุที่เปนเชนนี้เพราะเกิดวิกฤติเศรษฐกิจตกต่ำและความยากจน ทั้งยังมีการดุลอำนาจการเมืองและ

เกิดอำนาจนิยมทางการทหาร แลวสหรัฐอเมริกาและสหราชอาณาจักรตองมารวมมือทางเศรษฐกิจและสังคมกับนานา

ประเทศระหวางสงครามโลกคร้ังที่ 2 เพื่อปรับปรุงมาตรฐานแรงงาน พัฒนาเศรษฐกิจ และความมั่นคงทางสังคม (Kott, 

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

การพิจารณาระบบการอภิบาลของการบริหารแรงงานจึงตองยอนมาถึงทศวรรษ 2460 เพราะเปนบทบาท

เร่ิมตนในการจัดทำมาตรฐานแรงงานสากล แตไมมีบทบาทในการชวยเหลือโครงการเฉพาะทางวิชาการ ดวยเหตุที่

บทบาทอยางหลังเร่ิมตนหลังวิกฤติเศรษฐกิจโลกตกต่ำในทศวรรษ 2470 (Sinclair, 2017) และเนนโครงการชวยเหลือ

ทางวิชาการในประเทศกำลังพัฒนาตั้งแตหลังสงครามโลกคร้ังที่ 2 ทั้งในประเทศภาคพื้นเอเชียและแอฟริกา (Maul, 

2016) หากสำรวจฐานขอมูล LaborDoc แลว พบวา ILO พยายามศึกษาสภาพปญหาการทำงานในภาคอุตสาหกรรม 

และจัดทำสถิติแรงงานและอุตสาหกรรมของประเทศตาง ๆ รวมถึงประเทศที่มีลัทธิการเมืองคอมมิวนิสต (ILO, 1920; 

1924c) ILO ยังศึกษาสภาพการทำงาน งานในภาคอุตสาหกรรม และมาตรการแรงงานของประเทศในภาคพื้นเอเชีย ทั้ง

อินเดีย จีน และญี่ปุน (Tayler & Zung, 1923; ILO, 1924a) เพื่อใหยอมรับหลักการพื้นฐานรวมกันไมจำกัดเปนโลก

ตะวันตกและตะวันออก มีภาพถายประวัติศาสตรการเดินทางของ Albert Thomas ผูอำนวยการใหญคนแรกของ ILO 

มาที่ประเทศในภาคพื้นเอเชียระหวางทศวรรษ 2460-2470 เพื่อสรางสัมพันธไมตรีในฐานะ ILO เปนองคกรระดับโลก 

ไมใชองคกรระดับภูมิภาคเฉพาะประเทศในภาคพื้นยุโรปตะวันตก (ILO, 1924b; ILO Multimedia, 1928a; 1928b) 

 ขอถกเถียงสอง การจำแนก “ระบบการบริหารแรงงาน” ใชประสบการณรวมและมุมมองการพัฒนาของ

ประเทศในภาคพื้นยุโรปเปนจุดตั้งตน เพราะขอบเขตของภารกิจเนนเฉพาะปญหาการจางงานและการแกปญหาสภาพ

การทำงานในภาคอุตสาหกรรม แตการละเลยหนาที่ของพนักงานตรวจแรงงานในภาคเกษตรกรรมและภาคการผลิตใน

ครัวเรือน จึงเปนขอถกเถียงในเร่ืองนี้ อีกทั้งขอบเขตของภารกิจในทศวรรษ 2520 ไมปรากฏเก่ียวกับการสงเสริมการมี

งานทำและพัฒนาทักษะอาชีพสำหรับกิจกรรมทางเศรษฐกิจนอกภาคอุตสาหกรรม หากทบทวนนโยบายการพัฒนาเวลา

นั้นในเร่ืองนี้ ILO เร่ิมสนใจความดอยพัฒนาของประเทศในภาคพื้นแอฟริกา เพราะการศึกษาภาคสนามทำใหเห็นฉาก

ทัศนแบบคูขนานหรือทวิลักษณ (Dualism) แทจริงแลวในรายงานของ ILO ที่เผยแพรเมื่อ พ.ศ. 2515 ไมไดเร่ิมตนจาก

เคนยาเปนกรณีศึกษาแรก (ILO, 1972) กอนหนานี้ Keith Hart ศึกษาภาคสนามในกานาระหวาง พ.ศ. 2508-2511 

เพื่อทำความเขาใจกิจกรรมทางเศรษฐกิจเมืองของประเทศยากจนเพราะมีระดับของความไมเปนทางการสูง พบทั้ง

ปญหาของรายไดต่ำไมสอดคลองกับงาน งานหรือกิจกรรมที่กฎหมายไมรับรองสถานะ และคนเหลานี้จัดอยูชวงลางสุด

ของสังคม (Hart, 1973) 
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การศึกษากิจกรรมทางเศรษฐกิจที่ผานมา เปนการเปรียบเทียบภาคดั้งเดิมของเกษตรกรรมและภาคสมัยใหม

ของอุตสาหกรรม (Traditional and modern sector) ตามแนวทางของ William Arthur Lewis มาเปนทศวรรษแลว 

(Lewis, 1954; 1979) การเปลี่ยนผานสังคมข้ึนอยูกับระดับของการพัฒนาเศรษฐกิจ ประเทศเหลานี้ไมสามารถพัฒนา

ตามประเทศอุตสาหกรรมในภาคพื้นยุโรป ดวยเหตุเงื่อนไขทางการเมือง ภูมิศาสตรกายภาพ และทรัพยากร ซึ่งเก่ียวของ

กับความเหลื่อมล้ำของการพัฒนา ขณะที่ทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจโลกปรับเปลี่ยนโครงสรางทางเศรษฐกิจตามลัทธิ

เสรีนิยมใหม แต ILO และธนาคารโลกสนับสนุนยุทธศาสตรการพัฒนาวาดวยปจจัยพื้นฐานในชวงตนทศวรรษ 2520 

เพื่อใหเขาถึงปจจัยพื้นฐานและสงเสริมใหมีงานทำ แตไมยืนยันวาจะหลุดพนคุณภาพชีวิตที่ย่ำแยและมีชีวิตที่ดีเทียบเทา

ในประเทศภาคพื้นยุโรป (ILO, 1976)  

 ขอถกเถยีงสาม ประเทศภาคพื้นยุโรปมองปญหาเฉพาะภาคอุตสาหกรรม ระบบการบริหารแรงงานในกระบวน

ทัศนที่ 4 หรือทศวรรษ 2540 จึงเสนอการเปลี่ยนแปลงกระบวนการผลิตภาคอุตสาหกรรมในเศรษฐกิจระดับมหภาค

และผลกระทบของเทคโนโลยีที่ เก่ียวของกับการทำงาน เกิด “การจางงานที่ไมมีมาตรฐาน” (Non-standard 

employment) ประกอบดวย (1) การจางงานชั่วคราว (Temporary employment) (2) การจางงานบางเวลา (Part-

time employment) (3) การจางงานที่มีความสัมพันธหลายสวน (Multi-party employment relationship) และ 

(4) การจางงานแฝง (Disguised employment) หรือ การจางงานตนเองที่ ไม เปน อิสระ (Dependent Self-

employment) งานเหลานี้ทำใหเกิดสภาพการทำงานที่ย่ำแย คาตอบแทนและสวัสดิการต่ำ หรือเรียกวา “การจางงาน

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” เผยแพรในวารสาร International Labour Review ของ ILO (Betti, 

2022) แตความเขาใจของ Sylos-Labini ไมไดนำเสนอเพื่อใชในบริบทของประเทศอุตสาหกรรมเทานั้น แตใชศึกษา

ปญหาการวางงานในประเทศกำลังพัฒนา จึงไมเสนอใชเพื่อศึกษาการเปลี่ยนแปลงรูปแบบของงานเหมือนในปจจุบัน 

(Sylos-Labini, 1964) แตเปนการใชคำนี้กอนที่ ILO จัดทำรายงานศึกษางานที่ไมมีมาตรฐานในมุมมอง Precarious 

work ที่เผยแพรใน พ.ศ. 2532 (Rodgers, 1989) การศึกษาเร่ืองนึ้จึงไมใชตามที่หลายคนเขาใจวา ILO และนักวิชาการ

คนสำคัญอยาง Arne Kalleberg กลาวถึงเปนคนแรก ๆ (Kalleberg, 2000) 

การเสนอสภาพการทำงานในประเทศอุตสาหกรรมจึงเนนที่ปญหาของขอตกลงและสัญญาจางงานที่ไมมั่นคง 

ไมแนนอน และคาดการณไมไดจาก “สถานะการทำงาน” (Employment status) และ “รูปแบบของการจางงาน” 

(Forms of employment) เปนปญหาในระดับโครงสรางอำนาจทางเศรษฐกิจการเมืองของระบบการผลิตที่เปลี่ยนผาน

สู post-Fordism (Kalleberg, 2013; Hewison  & Kalleberg, 2013; Hewison, 2016) จึงไมใชแคการเปลี่ยนแปลง

ธรรมชาติของงานตามเงื่อนไขของสังคมวัฒนธรรม แตกตางจากสภาพการทำงานในประเทศกำลงัพัฒนาทีใ่หความสำคัญ

ตอหนวยการผลิต (Production units) ของระบบเศรษฐกิจระหวางงานและแรงงานใน “เศรษฐกิจภาคทางการและไม

เปนทางการ” (Formal and informal economy) (Chen, 2016) ผูเขียนเสนอวา ไมควรมองการจางงานรูปแบบนี้

โดยใชวิธีคิดและแนวทางเดียวกับทวิลักษณทางเศรษฐกิจ (Dual economy) แทจริงแลวควรมองภาพเดียวเปนองครวม

ของปญหา เพื่อเลี่ยงการทำความเขาใจงาน แรงงาน และเศรษฐกิจแยกออกสองสวน ขณะที่งานวิจัยในประเทศไทยที่มี

ลักษณะนี้ปรากฏใหเห็นระหวางทศวรรษ 2540-2550 แมวาจะมองสภาพปญหาการทำงานโดยแนวคิด Precarious 

work แตตองไมแยกสวนระหวางโลกเหนือที่เนนมุมมองของ Precarity และโลกใตที่เนนมุมมองของ Informality 

(Rogan et al., 2017) มิเชนนั้น ระบบการบริหารแรงงานจะติดกับดักวิธีคิดคูขนานของทวิลักษณเหมือนที่ผานมา 

การทำความเขาใจทั้งสองคำนี้จริงแลวก็ปรากฏขอถกเถียงตอคำวา Informality เกิดข้ึนกอน Precarity แลว

ยังตองเขาใจคำหลังเกิดข้ึนมาพรอมกับการจางงานไมมั่นคงทามกระแสโลกาภิวัตนเสรีนิยมใหมราวทศวรรษ 2520 
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(Siegmann & Schiphorst, 2016) แตปรากฏการใชคำเหลานี้แทนที่จนแยกไมออกวาคำดังกลาวแตกตางกันอยางไร

บาง เพียงแตสนใจวาผลกระทบของการจางงานเปลี่ยนแปลงไปเพราะโลกาภิวัตนเสรีนิยมใหม จนทำใหคำวา “การทำ

ใหยืดหยุน” (Flexibilization) เปนสาเหตุหลักของการทำใหไมเปนทางการ (Informalization) การทำใหเกิดงาน

ชั่วคราว (Casualization) และการทำใหเกิดงานตามสัญญา (Contractualization) เปลี่ยนผานจากงานที่มีมาตรฐาน

กลายเปนงานที่ไมมีมาตรฐาน (Arnold & Bongiovi, 2013) กรณีนี้พิจารณาจากการจางงานในประเทศโลกเหนือ แต

อาจไมเหมาะกับการจางงานในประเทศโลกใต เวนแตขยายการศึกษามาที่ความสัมพันธในหวงโซอุปทานโลก (Global 

supply chains) เพื่อใหเห็นปญหาของการวาจางภายนอก และจางงานเหมาชวง แบงสวนตามหนวยการผลิตยอยให

บานกลายเปนสถานที่ทำงาน (Kalleberg, 2013; Hewison  & Kalleberg, 2013; Hewison, 2016) 

 ขอถกเถยีงสี่ การใชเงื่อนไขของความแตกตางบริบททางสังคมและเศรษฐกิจในประเทศโลกใตและโลกเหนือมา

แบงการภาคเศรษฐกิจทางการและไมเปนทางการสงผลใหการวิเคราะหการเคลื่อนยายทุน แรงงาน ความรู เทคโนโลยี

ทามกลางกระแสโลกาภิวัตน เกิดขอจำกัดตอมาถึงประเทศไทยในฐานะประเทศโลกใต หรือประเทศกำลังพัฒนา หรือ

ประเทศรายไดปานกลาง ที่มีสัดสวนการจางงานในเศรษฐกิจภาคไมเปนทางการรอยละ 64.1 ขณะที่ประเทศในภาคพื้น

ยุโรปมีการจางงานในเศรษฐกิจภาคไมเปนทางการในสัดสวนต่ำและไมมีการรวบรวมสถิติแรงงานตามการจางงานใน

เศรษฐกิจภาคทางการและไมเปนทางการ แตใชการรวบรวมสถิติของกำลังแรงงานดวยรูปแบบของการจางงานและ

ประเภทการจางงานตามขอตกลงหรือสัญญาจางงานถาวรและชั่วคราว จึงไมมีองคกรตามรายชื่อตอไปนี้รวบรวมและ

เผยแพรขอมูลเก่ียวกับการจางงานไมเปนทางการหรือความไมเปนทางการบนฐานขอมูลทั้งธนาคารโลก OECD และ 

Eurofound เวนแต ILO มีรวบรวมและเสนอภาพรวมของอัตราความไมเปนทางการ (Informality rate) ในภาคพื้น

เอเชียตะวันออกเฉียงใตรอยละ 69.6 และภาคพื้นอ่ืน หากเปรียบเทียบกับภาคพื้นยุโรปตะวันตก กลาง และใตมีรอยละ 

13 แสดงใหเห็นรูปแบบของการจางงานมาตรฐานและการทำงานในเศรษฐกิจภาคทางการมีสูงกวาภาคพื้นเอเชียแปซิฟก 

(ILO, 2023) ฉะนั้น ผูกำหนดนโยบายในประเทศเหลานี้จึงสนใจที่สถานะการทำงานและขอตกลงการจางงานมากกวา

การพิจารณาที่หนวยการผลิตทางเศรษฐกิจ ผูเขียนจึงประมวลสถิติแรงงานในเศรษฐกิจภาคไมเปนทางการเฉพาะ

ประเทศในภาคพื้นเอเชียแปซิฟกและแอฟริกาตามภาพที่ 1 ไมใชการฉายภาพเศรษฐกิจภาคไมเปนทางการเทานั้น แต

ตองการอธิบายใหเห็นระบบบริหารแรงงานของประเทศไทยควรพิจารณา “สถานะการทำงาน” “รูปแบบของการจาง

งาน” และ “ขอตกลงและสัญญาจางงาน” 

จากสถานการณของการจางงานเชนนี้ ความหมายของอนาคตของงาน (Future of work) ที่กลาวถึงกันมา

หนึ่งทศวรรษ ไมใชสรางโอกาสการมีงานทำที่มั่นคง เนื่องจากที่ผานมา แรงงานที่มีสัญญาจางงานถาวรกลายเปนจางงาน

ชั่วคราวหรือวาจางรายชิ้น/โครงการมากข้ึน จึงมีขอเสนอทางนโยบายสังคมเกิดข้ึนในยุคเศรษฐกิจและเทคโนโลยีผกผัน

คือ “รายไดพ้ืนฐานถวนหนา” (Universal basic incomes) เปนเงินประกันรายไดใหประชาชน ไมวาจะเปนใครก็ตาม

ไดรับเงินสวนนี้บนฐานสิทธ ิ(Rights) เพื่อใชรับมือความเสี่ยงและไมแนนอนในชีวิตของมนุษยที่ตองเผชิญกับหุนยนตและ

ปญญาประดิษฐ ปรากฏการณนี้เรียกวา “Precarization” คือ “แรงงานไมมั่นคง ไมแนนอนในการทำงาน และไม

สามารถคาดการณและวางแผนชีวิตได” ไมใชเพียงการเปลี่ยนจากในระบบมาสูนอกระบบหรือ “การทำใหไมเปน

ทางการ” (Informalization) (Standing, 2018; Arnold & Bongiovi, 2013) ยกตัวอยางของแรงงานที่ใหบริการสง

อาหารอาหารผานแอปพลิเคชัน คือ “Hyper-flexible and precarious work” เนื่องจากปฏิบัติการทางธุรกิจ

ทางการ (Formal business practices) ของงานแพลตฟอรมมาผอนปรนมาตรการเพื่อทำใหกฎหมายไมคุมครอง

แรงงาน โดยใชกลวิธีของการกำหนดขอตกลงการใหบริการเพื่อสรางความสัมพันธไมเปนทางการใหผูขับข่ีไมใชการจาง

งานเหมาชวงตามกฎหมาย (Informalized sub-contracting) เพื่อหลีกเลี่ยงการมีสถานะนายหนาจัดหาแรงงาน 
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(Private employment agency) นอกจากนี้ ผูประกอบธุรกิจแพลตฟอรมยังจายต่ำกวาคาจางข้ันต่ำ ชั่วโมงการทำงาน

ยาว สภาพการทำงานย่ำแยและอันตรายแตไมมีประกันสุขภาพ (Mendonça, Kougiannou & Clark, 2023) 

 

ภาพที่ 1 รอยละของการจางงานไมเปนทางการของการจางงานทั้งหมดในประเทศ (พ.ศ. 2562) 

 
ท่ีมา : จัดทำโดยผูเขียนและใชขอมูลจาก World Bank. Informal economy data (Excel). In Informal Economy 

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

 

แตอยางไรแลว สถานการณ เวลานี้ของ “รูปแบบของการจางงานที่ไมมีมาตรฐาน” (Non-standard 

employment) มีแนวโนมจะมีอัตราสูงข้ึนตามที่ ILO มาศึกษาเร่ืองนี้อีกคร้ังใน พ.ศ. 2559 เพื่อทำความเขาใจการจาง

งานตามรูปแบบตาง ๆ จากผลกระทบของเทคโนโลยีตามการปฏิวัติอุตสาหกรรมและการทำงานคร้ังที่ 4 เพราะแรงงาน

ไมไดรับการคุมครองการทำงานเหมือนกับการจางงานประจำที่มีสัญญาถาวร กรณีของงานสำนักงานก็ตองประสบปญหา

การทดแทนดวยหุนยนตและปญญาประดิษฐ แตงานบริการก็เผชิญงานเรียกใชตามความตองการเปนรายคร้ังผานแอป

พลิเคชัน (ILO, 2016) ปญหาเหลานี้เปนทิศทางที่การบริหารแรงงานในทศวรรษ 2010-2020 ตองคำนึงความสำคัญเปน

ลำดับตน โดยเฉพาะการระบาดของโคโรไวรัสกลายเปนปจจัยเรงและกระตุนใหใชเทคโนโลยีในการทำงานเกิดเร็วข้ึน 

เชน การทำงานแพลตฟอรมดิจิทัล ทั้งผานเว็บหรือพื้นที่ทางกายภาพ และการทำงานทางไกล (Teleworking) (ILO, 

2021a; 2021b) แตงานเหลานี้เขาขายเปน Precarious work ขณะที่นานาประเทศสมาชิกตระหนักถึงการคุมครองทาง

สังคมที่ใชจัดการสถานการณของตลาดแรงงานและการจางงานที่ไมมั่นคงในชีวิตการทำงานมาตั้งแตหลังวิกฤติการเงินใน 

พ.ศ. 2551 จึงไมใชเพิ่งมาสนใจคร้ังแรกคร้ันที่โคโรนาไวรัสระบาดเพราะเกิดข้ึนมาไมนอยกวาหนึ่งศตวรรษ (Deacon, 

2013) ทุกคร้ังที่เกิดวิกฤติเศรษฐกิจ ไมวาจะเปน พ.ศ. 2472 และ 2540 การคุมครองทางสังคมมักไดรับการกลาวถึงเพื่อ

ใชเปนมาตรการบรรเทาและรับมือความเสี่ยงและภาวะฉับพลัน (Leisering, 2021) 

เมื่อพิจารณาสถิติการจางงานในบางประเทศของกลุม OECD ตามภาพที่ 2 เปนการรวบรวมสถิติแรงงาน

เก่ียวกับประเภทของการจางงานตามสัญญาจางงานถาวร (เปนลูกจางไมกำหนดระยะเวลาสิ้นสุดการจางงาน) และ

ชั่วคราว (เปนลูกจางกำหนดระยะเวลาสิ้นสดุการจางงาน นับจากผลสำเร็จของงานตามชิ้น) และรูปแบบของการจางงาน

เต็มเวลาและบางเวลา แตสำนักงานสถิติแหงชาติไมมีรวบรวมสถิติตามวิธีการขางตนในระบบการบริหารแรงงานของ

ประเทศไทย มีเพียงกองการเศรษฐกิจแรงงานคำนวณตามสูตรอัตราการจางงานบางเวลาตาม KILM 6 หรือดัชนีชี้สำคัญ
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ตลาดแรงงานขอที่ 6 โดยใชขอมูลทุติยภูมิของสำนักงานสถิติแหงชาติ (สำนักงานปลัดกระทรวงแรงงาน, 2566) แตเปน

การรวบรวมขอมูลตามแรงงานกลุมเฉพาะ ไดแก แรงงานนอกระบบ แรงงานขามชาติ และพิจารณาตัวแปรของเพศ อายุ 

ภูมิภาค และจังหวัด ทั้งที่การรวบรวมขอมูลรูปแบบของการจางงานและขอตกลงของการจางงานถือวาสำคัญมากกวา

จำแนกตามหนวยการผลิต เพราะสามารถใชประเมินคุณภาพงานที่แรงงานทำต่ำกวามาตรฐาน ทั้งยังใชวิเคราะหงาน

ประเภทตาง ๆ ควรแกปญหาอยางไรหรือมีมาตรการเฉพาะอะไร 

 

ภาพท่ี 2 รอยละของการจางงานโดยรูปแบบของการจางงานและประเภทของการจางงาน (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 

 

ขอถกเถียงหา การบริหารงานประกันสังคมของประเทศไทย และสัดสวนของผูประกันตนในกองทุน

ประกันสังคม เปนผลสืบเนื่องตองพิจารณาตอจากการกลาวถึงสถานะการทำงานและรูปแบบของการจางงานที่ไมมั่นคง 

เพราะกอนหนานี้ผูเขียนโตแยงในประเด็นเก่ียวกับงานและเศรษฐกิจไมเปนทางการที่ทำใหเกิดการแบงสวนตามหนวย

การผลิตแลวขาดความเขาใจปญหาการทำงานและการจางงาน นอกจากเร่ืองนั้น กรณีของประกันสังคมก็กลายเปน

ปญหาในระบบการบริหารแรงงาน ตามหลักการที่ประชุมระหวางประเทศของนักสถิติแรงงาน (International 

Conference of Labor Statisticians: ICLS) นับจากการเปนผูประกันตนไมวามาตราใดก็ตาม (ILO, 2020b) แต

กระทรวงแรงงานพิจารณาความสัมพันธการจางงาน (Employment relationship) สงผลใหใครที่ไมมีสถานะตาม

มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ใหนับเปนแรงงานนอกระบบหรือไมเปนทางการ แตระบบ

การบ ริหารแรงงานของประเทศไทยมองแยกส วน กับการบ ริหารและนโยบายสังคม (Social policy and 

administration) ตามที่แบงภารกิจและหนาที่ของกระทรวงแรงงานและกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของ

มนุษย สงผลกระทบมากในแงของการปรับปรุงและพัฒนาระบบการคุมครองทางสังคม (Social protection system) 

ที่ไมไดพิจารณาภาพองครวม ทำใหกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยรับผิดชอบแคการชวยเหลือทาง

สังคม ขณะที่กระทรวงแรงงานรับผิดชอบเฉพาะการประกันสังคม สงผลใหไมสามารถพัฒนาระบบการคุมครองทาง
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สังคมใหเปนไปตามแนวทางวงจรชีวิต (Life cycle approach) และครอบคลุมตั้งแตเกิดจนตายไดตามที่สหประชาชาติ

พยายามผลักดันเร่ืองนี้ในวาระของการคุมครองทางสังคมถวนหนา (Universal social protection) ในเปาหมายการ

พัฒนาที่ยั่งยืน (ILO & World Bank, 2016) 

เมื่อระบบการคุมครองทางสังคมของประเทศไทยไมสอดคลองกับที่หลายประเทศในภาคพื้นยุโรปและกลุม

ประเทศอ่ืน ทำใหเวลาพิจารณางบประมาณตาม GDP จึงคอนขางต่ำและไมตองการลงทุนเพื่อพัฒนาทุนมนุษย แต

ผลักดันใหประชาชนใชสวัสดิการเอกชนดวยการซ้ือประกันสุขภาพ ทั้งที่หลายประเทศตามภาพที่ 3 เชน กรณีของ

ประเทศไทยมีสัดสวนการลงทุนการคุมครองทางสังคมเพื่อจัดการความเสี่ยงและพัฒนาคุณภาพชีวิตในอัตราที่ต่ำเพียง

รอยละ 5.9 รวมทั้งที่เปนสวัสดิการรักษาพยาบาลและอยางอ่ืน หากเทียบแลวระหวางสองรายการนี้ การลงทุนการ

รักษาพยาบาลในประเทศไทยมีคาใชจายเทียบเทาสวัสดิการอ่ืนทุกอยาง แตกตางจากประเทศญี่ปุนและประเทศใน

ภาคพื้นยุโรป รวมถึงสหรัฐอเมริกาที่มีสวัสดิการรักษาพยาบาลสัดสวนราว 1 ใน 2 ของสวัสดิการอ่ืนรวมกัน แตการ

คำนวณคาใชจายของการคุมครองทางสังคมตาม GDP นี้ไมแยกสวนระหวางการรักษาพยาบาลนั้นเปนการชวยเหลือทาง

สังคมที่มาจากภาษีหรือการประกันสังคมที่รัฐบาลรวมสมทบของการประกันสังคม 

 

ภาพท่ี 3 การคุมครองทางสังคมตามสัดสวนของ GDP และความครอบคลุมรายการสิทธิประโยชน 

 
ท่ีมา : จัดทำโดยผูเขียนและใชขอมูลจาก https://shorturl.asia/mXULd 

 

การแบงแยกระบบการคุมครองทางสังคมออกเปนหนาที่ของกระทรวงหลักขางตน แตขาดองคกรกลางทำ

หนาที่ประสานหนวยงานภาครัฐตาง ๆ เชน การแกปญหาประชากรวัยทำงานไมมีประกันความเสี่ยงจากการทำงาน แต

ขอเสนอคือจะทำอยางไรใหประชากรวัยทำงานในเศรษฐกิจภาคไมเปนทางการสมัครใจเขาสูระบบประกันสังคม รัฐบาล

และกระทรวงแรงงานตองมีมาตรการจูงใจระยะยาวแทนที่การกำหนดเกณฑที่ชัดเจนและถูกตองตามหลักการ ไมใช

สรางเงื่อนไขใหการรับเงินชวยเหลือระลอกสุดทายของโคโรนาไวรัสดวยการสมัครเปนผูประกันตนมาตรา 40 ถึงจะไดรับ

เงินโอนชวยเหลือแบบมีเงื่อนไข (Conditional cash transfers) ทั้งที่จริงแลว การตัดสินใจนโยบายที่ผิดพลาดสงผลให

จำนวนผูประกันตนมากเกินความเปนจริงตามภาพที่ 4 จำนวนสูงถึง เกือบ 11 ลานคน จำนวนผกผันนี้เกิดข้ึนมาตั้งแต

เดือนมิถุนายน 2564 ถึงปจจุบัน เดิมทีกอนมาตรการระยะสั้นนี้มีเพียงราว 3.5 ลานคน หลักการการจัดสวัสดิการ

ผิดพลาดตั้งแตใชมาตรการชวยเหลือโดยเงินภาษี แตนำมาสรางเงื่อนไขและเกณฑกับการประกันสังคม ที่เปนสวัสดิการ
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รูปแบบของการรวมสมทบเงินสามฝายทั้งลูกจาง นายจาง และรัฐบาล เกณฑขางตนบิดเบือนทั้งแงความรูและวิธีการ 

ดังนั้น การออกแบบระบบการคุมครองทางสังคมนอกจากมาถกเถียงเร่ืองความครอบคลุม สถานะทางการคลัง และ

ประสิทธิภาพแลว ตองพิจารณาความตอเนื่องและยั่งยืนของระบบดวย 

 

ภาพที่ 4 จำนวนผูประกันตนของกองทุนประกันสังคมมาตรา 40 (เดือนมกราคม 2557 - พฤษภาคม 2566) 

 
ท่ีมา : จัดทำโดยผูเขียนและใชขอมูลจาก https://shorturl.asia/V2Ow8 

 

ขอถกเถียงหก ตามกระบวนทัศนที่ 4 และ 5 ตั้งแตทศวรรษ 2540 การบริหารแรงงานตองพิจารณาวา

มาตรฐานแรงงานไมสามารถใชแกปญหาทามกลางกระแสโลกาภิวัตน รัฐบาลหลายประเทศก็ไมใหความสำคัญเร่ืองนี้ 

ขณะที่บรรษัทขามชาติ (Transnational Corporations: TNCs) เปนตัวแสดงหลักที่มีอำนาจมากข้ึนในหวงโซอุปทาน

โลก (Global supply chains) เกิดการเคลื่อนยายเพื่อจางแรงงานในประเทศโลกใตที่มีคาจางแรงงาน วัตถุดิบ และ

ทรัพยากรอ่ืนในราคาถูก สวนสหภาพแรงงานกลับมีอำนาจลดลงและภาครัฐก็ไมมีประสิทธิภาพในการบังคับใชกฎหมาย 

เนื่องจากรูปแบบของธุรกิจที่มีความสลับซับซอนเกินกวาตัวแสดงสามฝายตามรูปแบบไตรภาคีจะแกปญหาได จึงเสนอให

มีตัวแสดงหลากหลายภาคสวนเรียกวาผูมีสวนไดเสียหลายฝาย (Multi-stakeholders) เพราะมีนายจางหลายขนาด

กิจการและหลายชวงของการผลิต และมีองคการพัฒนาเอกชนมาขับเคลื่อนในระบบการอภิบาลแรงงาน แตความ

ออนแอมาตรการทางกฎหมายไมสามารถแกปญหารูปแบบของการจางงานที่ไมเปนธรรม โดยเฉพาะการจางงานเหมา

ชวงและทำงานสัญญาจางศูนยชั่วโมง นอกจากนี้ ILO เห็นชองวางของมาตรฐานแรงงาน จึงสนับสนุนเคร่ืองมือของการ

อภิบาลเอกชน (Private governance)  เชน จรรยาบรรณทางธุรกิจ (Code of conduct) จนเปนแนวปฏิบัติที่

แพรหลายในองคกรธุรกิจมากวาทศวรรษ แตไมมีอำนาจหนาที่เร่ืองนี้โดยตรง (Meardi & Marginson, 2014; Thomas 

& Anner, 2023; Thomas & Turnbell, 2018) 

เมื่อทบทวนปญหาการละเมิดสิทธิมนุษยชนในหวงโซอุปทานโลก ILO ประเทศสมาชิก สหภาพแรงงาน และ

บริษัทที่เก่ียวของในกิจการประมงไดรวมมือแกปญหาเร่ืองนี้ มีโครงการความรวมมือทางวิชาการในระดับภูมิภาคเอเชีย 

รวมถึงโครงการในประเทศไทยในชื่อโครงการ “Responsible Supply Chains in Asia” สนับสนุนเงินทุนโดย EU และ 

OECD และ ILO (ILO Development Cooperation Dashboard, 2023) นอกจากนี้ ILO ยังใหความสำคัญตอเร่ืองนี้

ถึงกับการแปลเอกสาร “ปฏิญญาไตรภาคีวาดวยหลักการเกี่ยวกับบรรษัทขามชาติและนโยบายสังคม” (MNE 

Declaration) ใน พ.ศ. 2562 เพื่อเปนแนวทางใหภาคธุรกิจดำเนินกิจการที่คำนึงถึงสิทธิแรงงานและรับผิดชอบทาง

สังคม (สำนักงานแรงงานระหวางประเทศ, 2562) จึงเห็นแนวทางการพัฒนาเพื่อสงเสริมความเปนธรรมในการประกอบ
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ธุรกิจมากข้ึน เนื่องจากแรงผลักดันจากภายนอกทำใหธุรกิจคำนึงถึงการสงเสริมงานที่มีคุณคา (Decent work) ขณะที่

รัฐบาลก็ดำเนินการเร่ืองการแกปญหาแรงงานประมงและการคามนุษย โดยเฉพาะการรับรองพิธีสารฉบับที่ 29 วาดวย

แรงงานบังคับ เพื่อยืนยันความชอบธรรมของรัฐบาลในการแกปญหาเร่ืองนี้ แลวยังรวมมือกับ ILO จัดทำแผนงาน

ระดับชาติวาดวยงานที่มีคุณคาระหวาง พ.ศ. 2562-2564 

บทบาทการแกปญหาดวยกลไกของระบบการบริหารแรงงานแบบดั้งเดิม ที่เนนการตรวจตราและติดตามโดย

พนักงานตรวจแรงงานไมสอดคลองกับการประกอบธุรกิจที่แบงสวนการผลิตในหวงโซอุปทาน เพราะของกลไกนี้ที่ผาน

มากพบวาขอมูลในพ.ศ. 2565 ตรวจพบปฏิบัติถูกตอง 20,090 แหง และปฏิบัติไมถูกตอง 8,054 แหง เนนตามประเด็น

คาจาง วันหยุด วันลา เวลาทำงาน เวลาพัก สวัสดิการ เงินประกันในการทำงาน ทะเบียนลูกจาง และขอบังคับเก่ียวกับ

การทำงาน (ศูนยขอมูลแรงงานแหงชาติ กระทรวงแรงงาน, 2566) ถือเปนจำนวนนอยมากเมื่อเทียบกับจำนวนสถาน

ประกอบการในพ.ศ. 2564 มีถึง 2,626,700 แหง (สำนักงานสถิติแหงชาติ, 2565) คิดเปนรอยละ 1.07 ตามที่กรม

สวัสดิการและคุมครองแรงงานดำเนินการภารกิจนี้ สะทอนวาภารกิจนี้ไมไดรับความสำคัญจากผูบริหารของกระทรวง

แรงงาน ทั้งที่ควรพิจารณาใหบริษัทรับจางตรวจประเมินคุณภาพทำหนาที่นี้แทนภาครัฐ คลายกับการตรวจประเมิน

คุณภาพสถานประกอบการ แตตองกำหนดหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติใหชัดเจน 

 

ตารางที่ 2 เคร่ืองมือของระบบการอภิบาลแรงงาน 

ระบบการบริหารแรงงาน  กฎหมายหนกั (Hard Law) กฎหมายออน (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 และขอตกลงระหวางประเทศของสหภาพ/

บรรษัทธุรกิจ 

ท่ีมา : ประมวลโดยผูเขียนจากการอภิบาลสามประเภทท่ี Lee (2016) เสนอไว 

 

ทายนี้ ภารกิจของการอภิบาลแรงงานไมใชแคการตรวจแรงงาน ตรากฎหมาย และแรงงานสัมพันธ แตเปน

การใชกลไกและเคร่ืองมือของการบริหารแรงงานเพื่อสงเสริมหุนสวนทางสังคม ปกปองการละเมิดสิทธิ และสงเสริมให

ภาคธุรกิจรวมรับผิดชอบทางสังคม ดังนั้น กระทรวงแรงงานและบรรษัทธุรกิจควรพิจารณาแนวทางสามดานตามตาราง

ที่ 2 (Lee, 2016) ที่สำคัญตองคำนึงถึงตัวแสดงอ่ืนนอกจากระบบไตรภาคี เพื่อกาวขามระบบการบริหารแรงงานของ

ประเทศไทยในกระบวนทัศนที่ 3 หรือทศวรรษ 2530 เพราะตองพิจารณาตัวแสดงในหวงโซอุปทานจะทำใหเห็นแบง

สวนของการผลิตออกไปตามกิจกรรม เชน การผลิตที่บานเพื่อสงใหโรงงาน การใหบริการผานเว็บหรือแอปพลิเคชัน การ

ผลิตใหรานคานำไปจำหนายตอ แตระบบการบริหารแรงงานของประเทศไทยไมรองรับสถานการณเชนนี้ ยังนิยามตาม

หนวยการผลิตของเศรษฐกิจระหวางในและนอกระบบ สงผลใหหนาที่ของการคุมครองแรงงานแคบเฉพาะแรงงานใน

ระบบการจางงาน 11 กวาลานคน 
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4. ขอพิจารณาระบบการบริหารแรงงานของสถานะและรูปแบบของการจางงาน กรณีของ “งานรับไปทำที่บาน” 

และ “งานแพลตฟอรมบนแอปพลิเคชัน” 

 การพิจารณาสืบเนื่องจากกระบวนทัศนที่  4 และ 5 ในตารางที่ 1 การจางงานในระบบอุตสาหกรรม

เปลี่ยนแปลงมากจนเกิดชองวางของการคุมครองสิทธิการทำงาน โดยเฉพาะการผลิตในหวงโซอุปทานโลก (Global 

supply chains) ที่ไมใชเพียงการเคลื่อนยายฐานการผลิต ทุน และเคร่ืองจักร มาที่ประเทศกำลังพัฒนาในภาคพื้นเอเชีย 

จึงไมใชการผลิตวัตถุดิบชั้นรองและสินคาสำเร็จรูปแลวสงกลับไปใหประเทศของบรรษัทขามชาติ แตกลไกการทำงาน

ของหวงโซอุปทานเนนการแบงสวนและกระจายการผลิตออกไปตามสถานที่ตาง ๆ กรณีตัวอยางทั้งสองที่จะกลาวตอไป

ใชพิจารณาสถานะในการทำงานและรูปแบบของการจางงานตามตารางที่ 3 และ 4 เพื่อแสดงใหเห็นปญหาของสภาพ

การทำงาน การสรางขอตกลงและสัญญาจางงานที่ไมเปนธรรม และการจายคาตอบแทนที่ไมมีคุณภาพ พิจารณาตาม

หลักการของการบริหารแรงงานและแนวทางที่ควรจะเปนเพื่อเปนคุณประโยชนตอแรงงาน 

 

ตารางที่ 3 การพิจารณาลักษณะงานและรูปแบบของการจางงาน 

ลักษณะงาน/รูปแบบ

ของการจางงาน 

การจางงานท่ีเปน

มาตรฐาน 

การจางงานท่ีไมเปนมาตรฐาน จางงาน

ตนเองหรือ

งานอิสระ เต็มเวลา ช่ัวคราว บางเวลา จางหลายฝาย จางงานแฝง 

งานรับไปทำท่ีบาน + x x + x + 

งานสงอาหารผานแอป + x x + x x 

 

ตารางท่ี 4 การพิจารณาลักษณะงานและสถานะในการทำงาน 

ลักษณะงาน/สถานะใน

การทำงาน 

 แรงงานอิสระ 

(Independent Workers) 

แรงงานไมอิสระ 

(Dependent Workers) 

นายจางในองคกร

หรือกิจการ

ครัวเรือน 

ผูประกอบการท่ี 

ไมมลีูกจาง 

ผูรับจางไม

อิสระ 

ลูกจาง (เต็มเวลา/

ช่ัวคราว/กำหนดเวลา) 

ชวยกิจการ

ครอบครัว 

งานรับไปทำท่ีบาน x x + + + 

งานสงอาหารผานแอป x x + + x 

หมายเหตุ : + คือเห็นควร/ใช และ x คือไมเห็นควร/ไมใช ตามท่ีผูเขียนพิจารณาตามหลักการของการบริหารแรงงาน 

 

กรณีแรก งานรับไปทำที่บาน (Home-based work) 

งานทำที่บานตามตารางที่ 3 ผูเขียนพิจารณาวาลักษณะงานเขาขายเปนงานเต็มเวลา งานเหมาชวง และงาน

อิสระ แตทางปฏิบัติแรงงานเหลานี้ถูกกำหนดสถานะใหเปนงานอิสระ สงผลใหไมไดรับสิทธิและสวัสดิการตามที่ควรจะ

เปน ทั้งที่มีผูจางงานจึงไมไดมีความเปนอิสระ หากพิจารณาตารางที่ 4 แลวมีสถานะเขาขายผูรับจางไมอิสระหรือลูกจาง 

อันที่จริง การทำงานที่บานเกิดข้ึนในประวัติศาสตรนานจนไมสามารถยอนไปไดวาเร่ิมตนเมื่อไร เพราะเกิดข้ึนกอนมีการ

จางงานในภาคอุตสาหกรรมเมื่อกลางศตวรรษ 17 ถาใชหลักการของการบริหารแรงงานตามที่ประชุมระหวางของนัก

สถิติแรงงานมาจำแนก ถือเปนการชวยกิจการครอบครัว (Family helpers) ทำหนาที่ผลิตสินคาหรือใหบริการ หรือ
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จำแนกสถานะเปนผูประกอบกิจการสวนตัวที่ไมมีลูกจาง ข้ึนอยูกับลักษณะงาน ขนาดหนวยของเศรษฐกิจ และ

ทรัพยากรของผูผลิต (ILO, 2020b) 

กรณีของประเทศในภาคพื้นตะวันตกอยางสหรัฐอเมริการะหวางทศวรรษ 2420-2490 คนกลุมนี้นึกถึงเมื่อ

กลาวถึงผูรับงานไปทำที่บาน (Home-based workers) คือ แรงงานหญิงเปนคนชายขอบในระบบทุนนิยมถูกทำใหเปน

ทางการหรือเขาระบบในอุตสาหกรรมเมือง แตเดิมแรงงานกลุมนี้พึ่งพิงรายไดการทำงานภาคเกษตรกรรมในหมูบานและ

รายไดเสริมจากการผลิตหรือชวยงานในครอบครัว เมื่อทำงานรับจางผลิตแตคาจางที่ไดรับไมเพียงพอตอการดำรงชีวิต

และเผชิญความยืดหยุนจนไมมีความแนนอนของการทำงาน แลวระบบทุนนิยมแบงแยกสถานะของเพศตามหนาที่และ

ความรับผิดชอบของงานใหแกแรงงานหญิง คนกลุมนี้จึงเปนผูกระทำซอนชั้นในระบบทุนนิยม (Boris, 2019) สวน

สถานะการทำงานของแรงงานกลุมนี้เปนลูกจางหรือรับจางเปนขอถกเถียงมาเสมอ แตลักษณะงานเขาขายการรับจาง

ผลิตเปนความสัมพันธระหวางนายจางและลูกจาง แตเปนรูปแบบเหมาชวงของการผลิต ความสัมพันธจึงเปนระหวาง

นายจางและผูรับเหมาชวง (Subcontractor) ระบบการจางงานนี้ทำใหลดความเสี่ยงและตนทุนการผลิตลง กลายเปน

แนวทางปฏิบัติที่ใชกันในธุรกิจระดับโลก นำไปสูการเอารัดเอาเปรียบอยางกวางขวางในหวงโซอุปทานโลก จนเปนเหตุ

ที่มาให ILO จัดทำอนุสัญญาฉบับที่ 177 และขอแนะฉบับที่ 184 วาดวยการทำงานที่บานข้ึนมาในพ.ศ. 2539 เพื่อ

กำหนดมาตรการการคุมครองสิทธิการทำงาน รัฐบาลไทยที่ผานมาก็ไมใหสัตยาบันอนุสัญญาฉบับนี้แตตรา

พระราชบัญญัติคุมครองผูรับงานไปทำที่บาน พ.ศ. 2553 (Nirathron, 2021)  

หากกระทรวงแรงงานดำเนินการเร่ืองนี้จะทำใหผูรับงานไปทำที่บานที่อยูนอกภาคทางการจะกลายมาสู

เศรษฐกิจภาคทางการดวยวิธีการจดทะเบียนกับภาครัฐ ซ่ึงจะเปนประโยชนตอระบบการบริหารแรงงานที่ทำให

สนับสนุน ติดตาม และตรวจสอบแรงงานกลุมนี้ได เพราะแรงงานกลุมนี้มีจำนวนมากและเปนปญหาในวาระระดับโลก 

ดังที่ WIEGO เสนอผูรับงานไปทำที่บานมีจำนวน 259.6 ลานคนทั่วโลก แตในประเทศกำลังพัฒนามีถึง 224.2 ลานคน

หรือคิดเปนรอยละ 86.3 ของผูรับงานไปทำที่บานทั่วโลก แลวสัดสวนผูรับงานไปทำที่บานในประเทศไทยมีรอยละ 10-

15 ของกำลังแรงงานรวม แตการทำความเขาใจตองแบงสองกลุมระหวางงานทำที่บานแบบดั้งเดิมเปนการผลิตเสื้อและ

สิ่งทอตาง ๆ และงานทำที่บานแบบใหมเปนการผลิตชิ้นสวนรถยนตและเคร่ืองใชไฟฟาตาง ๆ ใหอีกตอหนึ่งเพื่อสงเขาสู

กระบวนการผลิตของหวงโซอุปทาน นอกจากนี้ เมื่อเขาสูกระบวนทัศนที่ 4 ของระบบการบริหารแรงงานราวทศวรรษ 

2540 เกิดเทคโนโลยีการสื่อสารสนเทศ (ICT) สงผลใหเปนปจจัยเร่ิมตนของการทำงานผานแพลตฟอรมดิจิทัล จนเกิด

งานวาจางผานเว็บหรือแอปพลิเคชัน เกิดสถานะในการจางงานแบบผูรับจางอิสระ (Independent contractors) ทั้ง

ลักษณะงานที่ใชความเชี่ยวชาญและงานธุรการทั่วไป (Bonnet et al., 2021) 

 ตั้งแตโคโรนาไวรัสระบาดมาในพ.ศ. 2563 การนิยามแรงงานในกลุมผูรับงานไปที่บานหรือผูทำงานที่บานจึงมี

ขอบเขตกวางมากข้ึนกวาการรับจางผลิตใหแกผูรับเหมาชั้นตน แต ILO ใหขอแนะนำและแนวทางการรวบรวมสถิติของ

งานไปทำที่บาน (Home-based work) งานทำที่บาน (Work at home) งานทางไกล (Telework) และงานทำไดทุก

แหง (Remote work) แมวาจะไมใชแนวคิดใหม แตสถานการณใหมทำใหตองกลับมาทบทวนแนวคิดเหลานี้ทั้งหมด 

เพราะนิยามตางกันทั้งหมด (ILO, 2020a) ดวยเหตุที่งานทั้งสามลักษณะนี้เปนผลสืบเนื่องจากการเปลี่ยนแปลงของ

เทคโนโลยีในยุคปฏิวัติอุตสาหกรรมคร้ังที่ 3 หรือทศวรรษ 2530 เปนตนมา ทำใหเกิดความทาทายหลายดานตอระบบ

การบริหารแรงงานหลังกระบวนทัศนที่ 4 ในตารางที่ 1 ตามที่เห็นไดจากรายงาน “Working Anytime, Anywhere: 

The Effects on the World of Work” การศึกษามากอนโคโรนาไวรัสระบาดแลว แตปรากฏการณนั้นทำใหการ

เปลี่ยนแปลงรูปแบบของงานเกิดข้ึนเร็วกวาที่ควรเปน การทำงานในอนาคตจึงเกิดการตั้งขอสังเกตตอการทำงานที่บาน

หรือทำงานจากบานจะเกิดงานที่มีคุณคา (Decent work) ไดอยางไร (ILO, 2021b) เพราะผลกระทบตอจากนี้มีทั้งเร่ือง
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ของชั่วโมงหรือเวลาการทำงาน ประสิทธิผลการทำงานและองคกร ความสมดุลชีวิตและการทำงาน ความกินดีอยูดี และ

อาชีวอนามัย แตปญหาที่หลายประเทศประสบคือ ระบบการบริหารแรงงาน นโยบาย และกฎหมายไมสอดคลอง ไม

รองรับ และปรับตัวตามไมทันสถานการณขางตน (Eurofound & ILO, 2018) 

ตัวอยางปญหาสำคัญของระบบการบริหารแรงงานในเวลานี้ ไมสามารถแยกเก็บรวบรวมขอมูลตามอาชีพและ

ลักษณะงานที่ละเอียดมากกวาการจัดประเภทมาตรฐานอาชีพสากลหรือ ISCO-08 ของ ILO เชน การสำรวจสถิติ

แรงงานนอกระบบของประเทศไทยไมสามารถบงชี้ไดวา ผูรับงานไปทำที่บานในจำนวนทั้งหมดมีเทาไร และจำนวน

แรงงานนอกระบบทั้งหมดแยกแรงงานที่ทำงานที่บาน ทำงานทางไกล และทำงานที่ไดทุกแหงนั้นเปนในหรือนอกระบบ

การจางงาน แตการเก็บรวบรวมขอมูลกำหนดตามอายุ เพศ อาชีพ สภาพปญหา ภาคอุตสาหกรรม และจำแนกสถานะ

แรงงานในและนอกระบบตามหนวยการผลิต ไดแก ภาคนอกระบบ ภาคในระบบ และภาคครัวเรือน ทั้งที่การแบงเชนนี้

ทำใหภาคครัวเรือนไมใชเศรษฐกิจในภาคไมเปนทางการหรือนอกระบบอีก (สำนักงานสถิติแหงชาติ, 2566) คร้ันที่โคโร

นาไวรัสระบาดมีแรงงานเปลี่ยนมาทำงานที่บานหรือทำงานจากบานมากข้ึน แตจำนวนนี้ถาถูกนับในสำรวจแรงงานนอก

ระบบยอมทำใหการเก็บสถิติแรงงานมีความผิดพลาดไปจนถึงการประมวลผลและใชงานขอมูลในการบริหารงานแรงงาน 

ปญหานี้คือเร่ืองของระบบการบริหารแรงงานที่ขาดความเขาใจทางเทคนิคและวิธีการเก่ียวกับ “ธรรมชาติของงาน 

สถานะการทำงาน และรูปแบบของการจางงาน”  

กรณีสอง งานแพลตฟอรมบนแอปพลิเคชัน (Platform work) 

 งานแพลตฟอรมในกรณีของไรเดอรสงอาหารผานแอปพลิเคชันตามตารางที่ 3 ผูเขียนพิจารณาวาลักษณะงาน

เขาขายเปนงานเต็มเวลาและงานเหมาชวง แตทางปฏิบัติแรงงานเหลานี้ถูกกำหนดใหมีสถานะเปนงานอิสระ สงผลให

ไมไดรับสิทธิและสวัสดิการตามที่ควรจะเปน ทั้งที่มีผูประกอบการแพลตฟอรมมีแนวโนมเขาขายเปนผูจางงาน แตเร่ืองนี้

ยังไมมีขอสรุปในทางใดทางหนึ่ง ข้ึนอยูกับวาประเทศนั้นมีระบบแรงงานสัมพันธเขมแข็งหรือไม มีผูกำหนดกฎหมายที่

เขาใจบริบททางเศรษฐกิจและสังคมหรือไม และการพิจารณาคดีของศาลตองไมใชผูพิพากษาที่มีแตความรูเฉพาะ

นิติศาสตร (Kocher, 2022) หากพิจารณาตารางที่ 4 แลวมีสถานะเขาขายผู รับจางไมอิสระหรือลูกจาง เพราะ

แพลตฟอรมออกแบบมากำกับและควบคุมการทำงาน เปนที่มาใหนักวิชาการทั่วโลกสนใจระบบการทำงานนี้ไมเปนธรรม 

จึงเกิดการศึกษาและออกแบบขอเสนอนโยบายเพื่อใหเกิดงานแพลตฟอรมที่เปนธรรม เชน กรณีของ “กรอบแนวคิด 

Fairwork” เพื่อใชประเมินงานแพลตฟอรมเปนธรรมครอบคลุม 5 ดาน (คาตอบแทน เงื่อนไข สัญญา การจัดการ และ

ผูแทน) หรือไม (Graham et al., 2020; Woodcock & Graham, 2020) 

ผูประกอบการธุรกิจแพลตฟอรมสรางปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงตาง ๆ ในกรณีของแอปพลิเคชันเรียกรถ 

(Ride-hailing apps) เพื่อใหบริการสงอาหาร ประกอบดวย ไรเดอร ผูสั่งอาหาร และรานคาอาหาร ผูประกอบการ

แพลตฟอรมจึงยกอางวา ตนเองไมไดมีสถานะเปนนายจางหรือผูวาจาง แตเปนเพียงผูใหบริการเพื่อเชื่อมความตองการ

ของตัวแสดงทั้งสามฝาย การถกเถียงเร่ืองนี้เปนประเด็นสำคัญสุด สมาคมความม่ันคงทางสังคมระหวางประเทศ 

(International Social Security Association: ISSA) เสนอใหพิจารณาสถานะทางกฎหมายของแรงงานใหชัดเจนกอน

เปนลำดับแรก หากมีการระบุสถานะแรงงานผิดพลาด (Worker misclassification) ใหเปนการจางงานแอบแฝง 

(Disguised employment) หรือจงใจระบุใหเปนจางงานตนเอง (Self-employed) ยอมสงผลใหแรงงานไมไดรับการ

คุมครองสิทธิการทำงาน เขาไมถึงการคุมครองทางสังคม และสิทธิประโยชนอ่ืนที่หนวยงานภาครัฐจัดใหสำหรับแรงงาน

ในระบบการบริหารแรงงานของภาครัฐ (ISSA, 2023) และประเทศในสหภาพยุโรปรางเปนขอเสนอแนะเพื่อใชในการ

กำหนดแนวปฏิบัติเดียวกันในระดับกลุมภูมิภาค (European Commission, 2021)  
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 การถกเถียงเร่ืองนี้จึงไมควรดวนสรุปดวยการศึกษาโดยใชวิธีการสำรวจแบบสอบถามแลวถามวา ไรเดอรมี

ความตองการเร่ืองอะไร ประสบปญหาอะไร และปญหาใดควรนำไปสูการแกไข หากสอบถามเชนนั้นก็ตองมีกรอบการ

วิเคราะหที่ไมใชนำมาขอมูลจากแบบสอบถามมาเปนขอสรุป เพื่อมองใหลึกลงวาเหตุใดไรเดอรจึงคิดเชนนั้น กรณีของ 

“โครงการขับเคลื่อนขอเสนอเชิงนโยบายตอคุณภาพของคนทำงานแพลตฟอรม” ที่ผลลัพธทายสุดแลว กระทรวง

แรงงานใชเปนขอเสนอเชิงนโยบายที่สนับสนุนการรางพระราชบัญญัติสงเสริมและคุมครองแรงงานอิสระ พ.ศ.... (ธานี 

ชัยวัฒน และคณะ, 2565) หากศึกษาเบื้องหลังชีวิตของแรงงานเหลานั้นจะทราบวาไรเดอรมีประสบการณไมดีของการมี

สถานะลูกจาง จึงไมตองการอยูในสภาพบังคับ ไมวาจะเปนสัญญาจางแรงงาน ขอบังคับเก่ียวกับการทำงาน และคำสั่ง

ของผูบังคับบัญชา ทั้งที่การมีสถานะลูกจางไดรับการคุมครองตามกฎหมายแรงงานทั้งชั่วโมงการทำงาน วันหยุด วันลา 

คาจางข้ันต่ำ คาชดเชย และอ่ืน ๆ ที่สำคัญการมีสถานะเปนลูกจางไมไดหมายความวาตองทำงานเต็มเวลา 8 ชั่วโมงตาม

กฎหมายคุมครองแรงงาน นายจางกำหนดชั่วโมงการทำงานต่ำกวาไดข้ึนอยูกับขอตกลงทั้งสองฝาย หรือไรเดอรบาง

คนทำงานไมก่ีชั่วโมงตอวัน นายจางสามารถกำหนดใหทำงานบางเวลใหสอดคลองกับสภาพความเปนจริงได  

นอกจากนี้งานวิจัยที่กลาวถึงขางตน ยังขาดความเขาใจปฏิบัติการทางวาทกรรมของเสรีนิยมใหมที่ผลิตชุด

ความคิด ความเชื่อ และคุณคาในระบบทุนนิยมใหแรงงานเปนหนวยการวิเคราะหศูนยกลางของสรรพสิ่ง แลวทำให

ตนเองเขาใจวา “งานแพลตฟอรมคืองานยืดหยุนของเวลา การทำงาน และรายได” ทั้งที่แรงงานเหลานั้นถูกกำกับและ

ควบคุมโดยแอปพลิเคชันของผูประกอบการธุรกิจแพลตฟอรม ขอถกเถียงในประเทศที่มีระบบแรงงานสัมพันธทำงานได

มีประสิทธิภาพ เชน รัฐแคลิฟอรเนียแหงสหรัฐอเมริกากำหนดหลักเกณฑประเมินสถานะของแรงงานแพลตฟอรม

เรียกวา “ABC Test”2 ใน “California Assembly Bill 5 (AB5)” เพื่อพิจารณาพฤติกรรมเขาขายสถานะเปนนายจาง

หรือไม ถาทดสอบแลวสอดคลองทั้งหมดใหตัดสินไรเดอรมีสถานะเปนลูกจางไมใชผูรับจางอิสระ แลวสถานะของผู

ประกอบธุรกิจใหบริการแพลตฟอรมคือ “ผูจัดหาแรงงานหรือบริการเพ่ือคาตอบแทน” (Person providing labor or 

services for remuneration) 

การยกอางถึงรัฐแคลิฟอรเนีย เพราะเปนรัฐแรกของสหรัฐอเมริกาที่ตีความสถานะการทำงานของแรงงานกลุมนี้

ไวเปนบรรทัดฐานใหหลายประเทศนำมาพิจารณาทั้งผูกำหนดนโยบาย ผูบังคับใชกฎหมาย และผูพิจารณาคดีในชั้นศาล 

กรณีนี้เปนการรับรองสถานะของไรเดอรเปนลูกจาง แมอีกหลายประเทศจะมีทิศทางออกมาไมเหมือนกัน เพราะอางเหตุ

ทำนองเดียวกันคือการตัดสินแบบนี้อาจทำใหเกิดผลกระทบทางธุรกิจและประเทศไดรับผลกระทบไปดวยเมื่อธุรกิจยุติ

การใหบริการภายในประเทศ จะเกิดการวางงานของแรงงานนับแสนคน ขณะที่ทิศทางของประเทศในสหภาพยุโรป

คอนขางดี เพราะพิจารณาสภาพการทำงานและใหแนวทางตอประเทศสมาชิกเพื่อกำหนดมาตรฐานเดียวกันในการ

แกปญหาการจางงานรูปแบบที่ผิดปกติหรือไมมีมาตรฐานนี้ 

 ผูเขียนเสนอหลักการบริหารแรงงานตามแนวทางของ การจำแนกสถานะในการจางงานและสถานะการ

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

ICSaW) (ILOSTAT, 2023) พรอมบทวิเคราะหกรณีของไรเดอรไวดังนี้ 

(1) ICSE-93 สถานะในการจางงาน หากพิจารณา 6 สถานะ ไดแก ลูกจาง นายจาง ผูประกอบกิจการสวนตัว 

สมาชิกของผูผลิตในสหกรณ แรงงานชวยกิจการครอบครัว และแรงงานที่ไมจำแนกโดยสถานะเหลานี้ ไรเดอรจะเขาขาย

 
2 หลกัเกณฑ ์ABC Test ประกอบดว้ย (1) แรงงานเป็นอิสระจากการควบคมุและสั่งการในการทาํงานทัง้สญัญาและผล

ปฏิบตัิงานของผูว้่าจา้ง (2) แรงงานปฏิบตัิงานนอกเหนือจากงานหรือบรกิารธุรกิจของผูว้า่จา้ง และ (3) แรงงานมีส่วนรว่มใน

การคา้ อาชีพ และธุรกจิท่ีจดัตัง้ขึน้อย่างอิสระในลกัษณะเดยีวกบังานท่ีทาํ (California Legislative Information, 2019) 
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ในสวนของลูกจาง (Employees) หรือผูประกอบอาชีพอิสระ (Own-account workers) แตอยางไร ระบบการบริหาร

แรงงานจำแนกใหเปนสวนหลังจึงใชชองวางทางกฎหมายมาสรางสถานะใหมใหไรเดอรเปนแรงงานอิสระในสวนของ “ผู

ประกอบอาชีพกึ่งอิสระ” ตามที่ปรากฎในรางพระราชบัญญัติฯ 

 (2) ICSE-18 สถานะในการจางงานตามประเภทของการจางงาน แบงสองสวนระหวางแรงงานอิสระ 

(Independent workers) และแรงงานไมอิสระ (Dependent workers) แรงงานในกลุมแรกหมายถึงนายจางในธุรกิจ 

กิจการสวนตัวในครัวเรือน และผูประกอบกิจการที่ไมมีลูกจาง การจำแนกเชนนี้ทุกคนจึงเปนแรงงาน กรณีของไรเดอร

เขาขายกลุมแรกเพราะกระทรวงแรงงานไมพิจารณาใหไรเดอรเปนคนทำงานไมอิสระในกลุมหลัง อันที่จริงแยกยอยเปน

ลูกจางประจำ ลูกจางระยะสั้น ลูกจางชั่วคราวและระยะสั้น หรือเปนผูรับจางไมอิสระ  

 (3) ICSaW-18 การจำแนกสถานะระหวางประเทศของการทำงาน หากพิจารณาไรเดอรเปนแรงงานอิสระ 

(Independent workers) ไมสามารถเขาขายสวนใดในหมวดนี้ไดเนื่องจากมีที่ใกลเคียงสุดคือ “แรงงานอิสระที่

จัดบริการใหโดยไมมีลูกจาง” (Independent workers in own-use provision of services without employees) 

แตลักษณะของการทำงานควรเปนแรงงานไมอิสระ (Dependent workers) คือมีสถานะเปนผู รับจางไมอิสระ 

(Dependent contractors) หรือเปนลูกจางที่มีสถานะเปนลูกจางชั่วคราวหรือระยะสั้น (Short-term and casual 

employees) จะเขาขายกับงานแพลตฟอรมเรียกรถผานแอปพลิเคชันมากที่สุด 

 สวนทายนี้ในกรณีของประเทศไทย กระทรวงแรงงานยกรางพระราชบัญญัติสงเสริมและคุมครองแรงงานอิสระ 

พ.ศ. ... จนผานมาถึงการพิจารณาหลักการและบทบัญญัติโดยสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เมื่อพิจารณาราง

กฎหมายฉบับนี้ไดแปลงรูปไปจากเดิมที่ใชชื่อพระราชบัญญัติสงเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตแรงงานนอกระบบ พ.ศ. .... 

แตรางกฎหมายฉบับนี้จะกอปญหาตามมาตอระบบการการบริหารแรงงานหลายเร่ือง ผูเขียนสรุปประเด็นที่เคยเขียน

เสนอแนะสงใหสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาคร้ังที่รับฟงความคิดเห็นในเดือนเมษายน 2566 ทั้งคำนิยาม สถานะ

ของแรงงาน รูปแบบของการจางงาน การคุมครองสิทธิการทำงาน การประกันสังคม การรวมกลุมและเจรจาตอรอง และ

การจัดตั้งกองทุนกูยืมสำหรับแรงงานอิสระ (กฤษฎา ธีระโกศลพงศ, 2566ก; 2566ข) แมรางกฎหมายฉบับนี้กำหนดถึง

การจัดสวัสดิการ แตเมื่อเร่ิมตนการกำหนดสถานะที่ผิดพลาด การดำเนินการเร่ืองตอไปก็ไมถูกตองไปตามกัน ราง

กฎหมายฉบับนี้จึงไมไดเปนประโยชนตอแรงงาน และไมเลือกแนวทางเดียวกับกรณีของศาลสูงในรัฐแคลิฟอรเนียที่

ตัดสินชัดเจนใหมีสถานะเปนลูกจาง สถานะของไรเดอรขณะนี้จงึเหมือนบุคคลไรสถานะ แตถารางกฎหมายฉบับนี้มีผล

บังคับใชจะมีลักษณะเปนคร่ึงผีคร่ึงคน (Hybrid-status workers) ที่มีสถานะเปนลูกจางก็ไมใช เปนอิสระก็ไมเชิง แต

ไดรับการดูแลและคุมครองในกรณีพิเศษเหมือนกลุมคนเปราะบาง 

 

5. บทสงทาย 

การศึกษาระบบการอภิบาลของการบริหารแรงงานในประเทศไทยควรพิจารณา 5 กระบวนทัศนในตารางที่ 1 

ผูเขียนจำแนกแตละชวงเวลาตามหนังสอื The Governance of Labour Administration ระบบการอภิบาลแรงงานใน

ปจจุบันไมใชเพียงมีหนาที่ตรวจแรงงานเหมือนการบริหารแรงงานในกระบวนทัศนที่ 1-3 หรือทศวรรษ 2510-2530 

เพราะการจางงานไมจำกัดอยูบนสถานที่ทางกายภาพ และไมไดเนนระบบไตรภาคีที่เจรจาตอรองและปรึกษาหารือกัน

เพื่อกำหนดแนวทางของปญหารวมกันตามกลไกของรัฐ แตกระบวนทัศนที่ 4 หรือทศวรรษ 2540 เปนตนมา เกิด

สถานการณของการจางงานยืดหยุนเปนงานไมมั่นคงในหวงโซอุปทาน และการใชเทคโนโลยีการสื่อสารสนเทศในระบบ

การทำงาน เปนปจจัยทำใหการบริหารแรงงานตองจัดการปญหาใหมและเนนความสัมพันธแบบหุนสวนทางสังคม

นอกจากสามฝายประกอบดวย ลูกจาง นายจาง รัฐ แตรวมถึงชุมชน องคกรพัฒนาเอกชน นักวิชาการ และอ่ืน ๆ และยัง
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เกิดการใชเคร่ืองของกฎหมายแบบ Soft law มาใชในการกำกับภาคธุรกิจในหวงโซอุปทานโลกใหมีบรรษัทอภิบาล 

ความรับผิดชอบทางสังคม ไมละเมิดสิทธิมนุษยชน และสงเสริมการพัฒนาที่ยั่งยืน 

ขอถกเถียงของผูเขียนใน 6 ประเด็นตอการบริหารแรงงานในประเด็นที่เก่ียวกับเศรษฐกิจภาคไมเปนทางการ

และรูปแบบของการจางงานที่ไมมีมาตรฐานเพื่อสะทอนใหเห็นปญหาของระบบการบริหารแรงงาน ปญหาจริงแลวคือ

การวางระบบการบริหารตามที่ ILO และที่ประชุมระหวางประเทศของนักสถิติแรงงานก็ขาดความเปนเอกภาพของการ

นำไปปฏิบัติ เพราะประเทศโลกเหนือมีขนาดเศรษฐกิจไมเปนทางการเล็ก ขณะที่ประเทศโลกใตมีขนาดเศรษฐกิจไมเปน

ทางการใหญ สงผลใหการเก็บรวบรวมสถิติแรงงานของประเทศโลกเหนือสนใจที่รูปแบบของการจางงานที่ไมมีมาตรฐาน 

และความแตกตางนี้เองทำใหระบบการบริหารแรงงานในแตละประเทศไมไดเหมือนกันทั้งหมด เพราะการเก็บรวบรวม

สถิติเก่ียวกับการจางงานไมเปนทางการก็จะพบเฉพาะประเทศโลกใต ดังนั้น ปญหาตามมา เชน กรณีของประเทศไทยจึง

เกิดข้ึนทั้งการเรียกคำวาแรงงานในนอกระบบตามสถานะลูกจางของกฎหมายคุมครองแรงงาน และแรงงานในระบบ

ประกันสังคมทั้งมาตรา 33 39 และ 40 ทำใหจำนวนแรงงานไมเปนทางการหรือนอกระบบไมตรงกันระหวางขอมูลของ

กรมสวัสดิการแรงงานและคุมครองแรงงานและสำนักงานประกันสังคม 

ทายนี้ ผูเขียนยกตัวอยางกรณีของ “งานรับไปทำที่บาน” และ “งานแพลตฟอรมสงอาหารผานแอป” เพื่อ

สะทอนใหเห็นปญหาในระบบการบริหารแรงงาน ทั้งการกำหนดสถานะในการทำงาน รูปแบบของการจางงาน ขอตกลง

และสัญญาจางงาน ลวนแลวไมสามารถใชอำนาจทางกฎหมายกำกับและควบคุมใหผูรับเหมาชวงผลิตและผูประกอบการ

ธุรกิจแพลตฟอรมมีสถานะเปนนายจางในความสัมพันธการจางงาน (Employment relationships) ทั้งที่การพิสูจน

จากการมอบหมายงาน การใชอำนาจบังคับบัญชา การผลิตหรือมีสวนรวมในการสรางผลงานลวนแลวเขาขายการมี

สถานะในการทำงานเปน “แรงงานไมอิสระ” (Dependent workers) มากกวาการมีสถานะเปน “แรงงานอิสระ” 

(Independent workers) แตการทำงานทั้งสองลักษณะนี้มีความใกลเคียงกับผูรับจางไมอิสระ (Dependent workers) 

และลูกจาง (Employees) แตจะมีรูปแบบของการจางงานอยางไรนั้น ใหพิจารณางายสุดตามหลักการบริหารแรงงานคือ 

“ชั่วโมงการทำงาน” (Hours of work) ฉะนั้น กรณีของแรงงานรับงานไปทำที่บานและไรเดอรสงอาหารเขาขายการเปน

งานเต็มเวลา งานบางเวลา และงานเหมาชวง แตไมใชการจางงานแฝงและการจางงานตนเอง สองรูปแบบนี้เปนการระบุ

สถานะแรงงานที่ผิดพลาด ผลที่ตามมาจะทำใหแรงงานไมไดรับการคุมครองทางกฎหมาย เขาไมถึงระบบการคุมครอง

ทางสังคม และไมไดรับสิทธิประโยชนบางอยาง  

ขอเสนอเบื้องตนเพ่ือปรับปรุงและพัฒนาระบบการบริหารแรงงานในประเทศไทยควรพิจารณาดังนี้ 

1. การทบทวนการเก็บขอมูลและวิธีการรวบรวมสถิติแรงงานที่ไมสอดคลองกับหลักการที่ประชุม ICLS เชน 

การใช ICSE-18 จำแนกแรงงาน Independent workers และ Dependent workers เพื่อใหเขาใจธรรมชาติของงาน

และหนวยการผลิตของเศรษฐกิจภาคทางการและไมเปนทางการ และการนับจำนวนแรงงานนอกระบบควรใช

หลักเกณฑ ICLS ดวยการเปนผูประกันตน ไมใชมีสถานะนายจางและลูกจางตามกฎหมายคุมครองแรงงาน 

2. การทำความเขาใจสภาพปญหาการจางงานและการทำงานเปนจุดตั้งตนของการปรับปรุงและพัฒนาระบบ

การบริหารแรงงาน ดวยการใชรูปแบบของการจางงานที่ยืดหยุนและผอนลง จากการจางงานที่มีมาตรฐาน (ขอตกลง 

สัญญาและเงื่อนไขที่เปนธรรม) แทนที่การจำแนกแรงงานออกตามเศรษฐกิจภาคทางการและไมเปนทางการตามที่ผาน

มากวาสามทศวรรษ ทำใหแรงงานที่อยูนอกเหนือระบบของการบริหารแรงงานภาครัฐ จะขาดการเขาถึงระบบการ

คุมครองทางสังคมและกฎหมายเก่ียวกับการสงเสริมและคุมครองการทำงาน 
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