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แรงงาน และการปรบัยทุธศาสตร์การก�ำกบัควบคมุของรฐั
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MOU for Transnational Labours Employment  

Neoliberalism, Labour Protection and Adjustment 

of State’s Regulation Strategy 

1	 บทความนี้ปรับปรุงจากผลการวิจัยที่ก�ำลังด�ำเนินงานอยู่เรื่อง “การศึกษากระบวนการด�ำเนินงาน 
ตามบันทึกความเข้าใจไทย-ลาวว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน ในการจ้างแรงงานชาวลาวจาก
แขวงสาละวันสู่ประเทศไทย” โดยพฤกษ์ เถาถวิล และสุธีร์ สาตราคม การวิจัยนี้ได้รับทุนอุดหนุนจาก
ส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย ความเห็นในบทความนี้เป็นของผู้เขียน ส�ำนักงานกองทุนสนับสนุน
การวิจัยไม่จ�ำเป็นต้องเห็นด้วยเสมอไป อนึ่ง ผู้เขียนขอขอบคุณ คุณบุษยรัตน์ กาญจนดิษฐ์ ที่กรุณาให้
ความเห็นและให้ข้อมูลที่มีคุณค่ายิ่ง อย่างไรก็ตามความบกพร่องในบทความนี้เป็นของผู้เขียน 

บทคัดย่อ
	 บทความนีว้เิคราะห์ทีม่าและตวับทของบนัทกึความเข้าใจความร่วมมอืด้านการจ้างงาน 
(memorandum of understanding - MOU) ระหว่างประเทศไทยกับเพื่อนบ้าน คือ สาธารณรัฐ
ประชาธิปไตยประชาชนลาว และกัมพูชา เพื่อข้ามพ้นจากการวิจารณ์ MOU ที่ผ่านมา บทความ
เสนอว่า เราควรเข้าใจ MOU ในฐานะยุทธศาสตร์ใหม่ของการก�ำกับควบคุมแรงงานข้ามชาติของรัฐ 
ที่เกิดขึ้นท่ามกลางความท้าทายของกระแสความเปลี่ยนแปลงในยุคโลกาภิวัตน์ จากการร่วมมือ
ของนานาประเทศ การเคลือ่นย้ายข้ามพรมแดนขนานใหญ่ของมหาชน การแผ่อทิธพิลของวาทกรรม
ระดับโลกได้แก่เสรีนิยมใหม่ และการคุ้มครองแรงงาน รวมทั้งภาวะที่รัฐไทยประสบปัญหาไร้
ประสทิธภิาพในการจดัการแรงงานอย่างเป็นระบบ ในตอนท้ายบทความได้ใช้แนวคดิหลงัสมยัใหม่ 
(postmodern) มาวิเคราะห์ให้เห็นองค์ประกอบ 5 ประการ ที่ประกอบกันขึ้นเป็นยุทธศาสตร์ใหม่ใน
การก�ำกบัควบคมุของรฐั และได้ชวนให้ตัง้ค�ำถามใหม่ๆ ต่อประเดน็ปัญหาการด�ำเนนิงานตาม MOU
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Abstract
	 This article analyzes the source and context of Memoranda of Understanding 
(MOU) on employment cooperation between Thailand and two neighboring countries-Lao 
People’s Democratic Republic and Cambodia. The intention was to go beyond the recent 
criticism of MOU by others. The article proposes that we should understand the MOU 
as a new state strategy for the regulation of transnational laborers which occurred amidst 
the challenge of changes brought about by globalization, expansion of international  
cooperation, extensive cross-border movement, the influence of neoliberalism, and labor 
protection discourse. The Thai state’s lack of efficiency in transnational labor management 
is also included in the study. In the last section, the article takes a postmodern approach 
to examine MOU to illustrate five structures which compounded the new strategy for 
regulation of the state, and encourages new questions for MOU implementation. 

Keywords: MOU on employment cooperation, transnational laborers, regulation

บทน�ำ

	 บันทึกความเข้าใจความร่วมมือในการจ้างงาน (Memorandum of  

Understanding on Employment Cooperation) (ต่อไปจะเรียกว่า MOU) ระหว่าง

ไทยกับประเทศเพื่อนบ้าน ได้แก่ สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว กัมพูชา 

และพม่า เกิดขึ้นระหว่างปี พ.ศ. 2545-2546 ในบริบทที่แรงงานจากประเทศเพื่อน

บ้านหลัง่ไหลเข้ามาท�ำงานในประเทศไทยมากขึน้ ในขณะทีก่ลไกจดัการแรงงานข้าม

ชาติของรัฐกลับไร้ประสิทธิภาพ ดังข้อเท็จจริงที่ฟ้องให้เห็นก็คือ การมีแรงงานข้าม

ชาตผิดิกฎหมายในประเทศไทยจ�ำนวนมากทีไ่ม่สามารถจดัการให้เป็นทีย่ตุไิด้ สภาพ

เช่นนี้เองที่ MOU ได้ถูกริเริ่มขึ้น โดยนัยหนึ่ง MOU เป็นความพยายามแก้ไขปัญหา

แรงงานข้ามชาตเิชงิรกุอย่างเป็นระบบ ใน MOU ระหว่างไทยกบัประเทศเพือ่นบ้าน
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ทัง้สามประเทศ มแีนวคดิและวธิกีารด�ำเนนิงานคล้ายคลงึกนั3 โดยระบวุตัถปุระสงค์

ไว้ 4 ประการคือ 1) เพื่อให้เกิดกระบวนการที่เหมาะสมในการจ้างแรงงานข้ามชาติ 

2) เพือ่ด�ำเนนิการส่งแรงงานข้ามชาตกิลบัประเทศอย่างมปีระสทิธภิาพ 3) ให้ความ

คุม้ครองแรงงานข้ามชาตอิย่างเหมาะสม และ 4) ป้องกนัการข้ามแดน การค้ามนษุย์ 

และการจ้างแรงงานข้ามชาติอย่างผิดกฎหมาย 

	 เท่าที่ผ่านมาเกือบทศวรรษที่รัฐได้น�ำ MOU การจ้างงานมาปฏิบัติ กลับ

พบว่าประสบความส�ำเร็จตามวัตถุประสงค์ไม่มากนัก ภาพสะท้อนที่ดีที่สุดก็คือ 

การน�ำเข้าแรงงานตาม MOU ท�ำได้ไม่มากนัก เมื่อเปรียบเทียบกับความต้องการ

จ้างงานทีน่ายจ้างไทยแจ้งความประสงค์ มพิกัต้องกล่าวถงึ การส่งกลบัแรงงานครบ

สัญญาจ้าง การคุ้มครองสิทธิแรงงาน และการป้องกันการกระท�ำผิดกฎหมาย ที่ยัง

ตดิขดัทางปฏบิตัอิย่างมาก (ยกเว้นการพสิจูน์สญัชาตซิึง่พอจะคบืหน้าบ้าง) และเท่า

ที่ผ่านมาก็มีการศึกษาประเมินอุปสรรคการด�ำเนินงานตาม MOU อยู่หลายชิ้น  

ทัง้ทีศ่กึษา MOU โดยตรงได้แก่ Vasuprasat (2008) และทีไ่ด้กล่าวไว้เป็นส่วนหนึง่

ของงาน (ไม่ได้ศึกษาเรื่อง MOU โดยตรง) เช่น Rakumnouykit (2009 : 29-31) 

Charleomvong (2009 : 53-64) Vasuprasat (2010 : 23-29) งานเหล่านี้ มีความ

เหน็ในท�ำนองเดยีวกนักค็อื การจ้างงานตาม MOU มขีัน้ตอนมากเกนิไป ท�ำให้ต้นทนุ

สูงทั้งค่าใช้จ่ายและเวลา การไม่สามารถจูงใจให้แรงงานเห็นว่าการมาท�ำงานตาม 

MOU ให้ประโยชน์มากกว่ามาโดยผิดกฎหมาย นอกเหนือจากนั้นเป็นปัญหาเรื่อง

ความพร้อมของบริษัทจัดหางาน เจ้าหน้าที่รัฐ และเทคโนโลยี

3	 MOU ระหว่างไทยกับลาวและไทยกับกัมพูชา มีเนื้อหาสาระเหมือนกัน แต่ส�ำหรับ MOU ไทยกับพม่า 
มีเนื้อหาแตกต่างออกไปเล็กน้อย เนื่องจากพม่ามีบริบทการเมืองในประเทศที่แตกต่างออกไป สามารถ
ดกูารวเิคราะห์แนวคดิและเนือ้หาสาระ MOU ไทยกบัเพือ่นบ้านได้ใน Achvanichkul and K. Saisunthon. 
(2005 :95-103) และ Asian Migrant Center (2005 : 22-26) ส�ำหรับตัวบท MOU กรณีไทย-ลาว เข้าดู
ทีเ่วปไซต์ของสถานเอกอคัรราชทตูไทยประจ�ำกรงุเวยีงจนัทร์ MOU ไทย-กมัพชูา เข้าด ูMaltoni, Bruno.
(2006). Review of Labour Migration Dynamics in Cambodia. Retrieved September 28, 2011. 
from. http://piasdgserver.usp.ac.fj/apmrn1/fileadmin/files/docs/cambodia/LMReportCambodia.pdf 
(p.62-69) 
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	 ผู้เขียนเห็นว่าการประเมินเหล่านี้มีข้อจ�ำกัดในการเข้าใจสถานภาพของ 

MOU ท�ำให้เข้าใจปัญหาการด�ำเนินงานตาม MOU อย่างจ�ำกัด แยกไม่ออกว่าอะไร

เป็นเหตุอะไรเป็นผล เกิดข้อเสนอแก้ไขเชิงเทคนิค และบางอย่างขัดแย้งในตัวเอง 

เช่นต้องการให้มีการด�ำเนินการตาม MOU อย่างเข้มงวด (ซึ่ง MOU โดยเนื้อแท้ 

ก็คือการก�ำกับควบคุมแรงงาน) แต่ก็เสนอให้ลดขั้นตอนต่างๆ ลง ซึ่งเป็นเรื่องที่ขัด

แย้งโดยหลักการ ในทางปฏิบัติก็ท�ำไม่ได้ หรือท�ำได้น้อยมาก ดังนั้นผลลัพธ์ของ 

การวิจารณ์แบบนี้จึงไม่เกิดผลอะไรมากนัก 

	 เพื่อจะก้าวพ้นจากการประเมินและเสนอแนะทางออกของ MOU แบบวน

เวยีนอยูก่บัที ่เราจะต้องเข้าใจเรือ่ง MOU ในแบบใหม่ ในบทความนีผู้เ้ขยีนเสนอว่า 

MOU คือยุทธศาสตร์การก�ำกับควบคุม (regulation) แรงงานข้ามชาติแบบใหม่  

ซึ่งมาจากสมมุติฐานที่ว่ารัฐชาติ (nation-state) มีความต้องการโดยพื้นฐานที่จะ

ควบคมุการเคลือ่นย้ายของประชากร เพราะผูเ้คลือ่นย้ายอาจเป็นปัญหาต่ออธปิไตย

และบูรณภาพเหนือดินแดนของรัฐ (Wimmer and Glick Schiller, 2002, Scott, 

1998: 1-8) แต่ในสถานการณ์ปัจจุบัน รัฐเผชิญกับการท้าทายหลากหลายทิศทาง 

ทั้งจากคลื่นการเคลื่อนย้ายข้ามพรมแดนของมหาชน ซึ่งให้ทั้งประโยชน์และสร้าง

ปัญหาแก่รัฐในเวลาเดียวกัน ในขณะเดียวกันรัฐก็ยังถูกท้าทายจากวาทกรรมระดับ

โลกใหม่ๆ ทั้งด้านการส่งเสริมการเคลื่อนย้ายอย่างเสรี และการคุ้มครองแรงงาน 

ทั้งหมดนี้บีบบังคับให้รัฐจ�ำต้องหายุทธศาสตร์ใหม่ในการก�ำกับควบคุมผู้ย้ายถิ่น/

แรงงานย้ายถิน่ ในกรณ ีMOU ไทยกบัประเทศเพือ่นบ้านกเ็ป็นไปในท�ำนองเดยีวกนั 

เมื่อเป็นเช่นนี้ MOU จึงเป็นเครื่องมือใหม่ในการก�ำกับควบคุมแรงงานข้ามชาติ  

มันจึงเป็นประดิฐกรรม ที่มีพื้นฐานมาจากความต้องการแก้ไขปัญหาบางประการ 

และเกดิจากการรบัเอาหลกัการใหม่ๆ บางประการของยคุสมยัมาใช้ด้วย ผูเ้ขยีนคดิ

ว่าการเข้าใจ MOU แบบใหม่นี้ จะท�ำให้เราหาทางออกจากอุปสรรคการน�ำ MOU 

มาปฏิบัติ หรือตั้งค�ำถามใหม่ๆ เพื่อน�ำไปสู่ทางเลือกใหม่ๆ ในการจัดการแรงงาน

ข้ามชาติได้ดีขึ้น 

	 การน�ำเสนอบทความนี ้จะเริม่จากแสดงให้เหน็บรบิททางสงัคมทีม่อีทิธพิล

ต่อการเกิดขึ้นของ MOU ระหว่างไทยกับประเทศเพื่อนบ้าน โดยจะกล่าวถึงบริบท
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ระดับภูมิภาคและระดับสากล จากนั้นจะให้ความส�ำคัญกับการอภิปรายวาทกรรม

ระดับโลกสองชุด ที่มีอิทธิพลต่อการเกิดขึ้นของ MOU คือวาทกรรมเสรีนิยมใหม่ 

และการคุ้มครองแรงงาน ตามมาด้วยการวิเคราะห์บริบทที่จ�ำเพาะเจาะจงของไทย

ทีน่�ำไปสูก่ารท�ำ MOU และท้ายสดุบทความจะวเิคราะห์ให้เหน็การปรบัยทุธศาสตร์

การก�ำกับควบคุมแรงงานของรัฐ ตามล�ำดับ อนึ่งขอชี้แจ้งไว้ว่า การวิเคราะห์ MOU 

ไทยกบัเพือ่นบ้านในทีน่ีผู้เ้ขยีนจะเน้นหนกัไปที ่MOU ระหว่างไทยกบัลาว และไทย

กับกัมพูชาเป็นหลัก แต่จะไม่ร่วมกรณีไทยกับพม่า เนื่องจากมีลักษณะพิเศษที่ 

แตกต่างออกไปมากพอสมควร 

ความร่วมมือในอนุภาคลุ่มน�้ำโขง

	 การเกิดขึ้นของ MOU การจ้างงานระหว่างไทยกับประเทศเพื่อนบ้าน  

ในด้านหนึ่งมาจากบรรยากาศของความสัมพันธ์ระหว่างประเทศที่เป็นไปในทาง

ความร่วมมอืฉนัท์มติร ซึง่เป็นไปอย่างอย่างชดัเจนนบัจากทศวรรษ 2530 จนน�ำมา

สู่การเกิดเป็นภูมิภาคเดียวกันที่รู ้จักกันในนาม อนุภูมิภาคลุ่มน�้ำโขง (Greater  

Mekong Sub-region-GMS) ในเวลาต่อมา 

	 การร่วมมือระหว่างประเทศในลุ่มน�้ำโขงเป็นไปตามกระแสโลกาภิวัตน์  

แต่พร้อมกันไปอีกด้านหนึ่งก็เกิดการเปลี่ยนแปลงความคิดในหมู่ผู ้น�ำประเทศ  

จึงหนุนให้ความเปลี่ยนแปลงในลุ่มน�้ำโขงเป็นไปอย่างคึกคักมากขึ้น ซึ่งผู้เขียนเห็น

ว่ามีความเปลี่ยนแปลงทางความคิดในหมู่ผู้น�ำประเทศที่ส�ำคัญ 2 ด้าน ด้านหนึ่ง 

กค็อื การยอมรบัหลกัการการค้าเสร ีซึง่เชือ่ว่าระบบตลาด เป็นกลไกการจดัการทาง

เศรษฐกิจที่มีประสิทธิภาพ สิ่งที่รัฐควรท�ำคือสนับสนุนตรรกะตลาดเสรี ด้วยการลด

อปุสรรคและส่งเสรมิให้เกดิการเคลือ่นย้ายของทนุ สนิค้า และผูค้น (Kaosa-adr and 

Dore, 2003: 3) ดังที่เราจะเห็นได้จากการที่ประเทศสังคมนิยมอย่างลาวปฏิรูป

เศรษฐกิจด้วยนโยบาย “จินตนาการใหม่” เปิดตัวเข้าสู่ตลาดโลก รวมทั้งกัมพูชา 

ที่หันมาส่งเสริมการค้าและการลงทุนจากต่างประเทศ นับตั้งแต่ต้นทศวรรษ 2530 

ที่ผ่านมา
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	 ความเปลี่ยนแปลงทางความคิดที่ส�ำคัญด้านที่สองคือ การยอมรับการ

บริหารจัดการระดับภูมิภาค (regional governance) ซึ่งมาจากข้อเท็จจริงที่ว่าได้

เกิดธุรกรรมระดับข้ามชาติ ท�ำให้เกิดประเด็นที่ปัญหาที่เกินกว่าขอบเขตอ�ำนาจ

อธิปไตยของรัฐ จึงต้องการสถาบันความร่วมมือของนานาชาติ ความเปลี่ยนแปลง

นีท้�ำให้รฐัทีไ่ม่ค่อยเปิดกว้างและยดึมัน่ในธรรมเนยีมทางเศรษฐกจิการเมอืงของตน 

ต้องปรบัเปลีย่น เปิดกว้าง ยอมรบักตกิาใหม่ๆ ในประชาคมโลกมากขึน้ การบรหิาร

จดัการระดบัภมูภิาคยงัมพีืน้ฐานมากจากแนวคดิ การบรหิารจดัการ (governance) 

ซึง่เป็นแนวคดิทีเ่รยีกร้องให้รฐัปรบับทบาทใหม่ จากการปกครอง (government) ไป

สู่การบริหารจัดการ ซึ่งมีนัยยะของการเป็นผู้บริการอ�ำนวยความสะดวก อีกทั้งยัง

สนับสนุนให้ภาคประชาสังคม (civil society) ได้แก่ภาคธุรกิจเอกชน องค์กรพัฒนา

เอกชน และประชาชนทัว่ไป เข้ามามบีทบาทด้วย ดงัทีผู่ม้เีสนอว่าประเทศลุม่น�้ำโขง

ในรอบ 1-2 ทศวรรษที่ผ่านมา ได้เกิดการบริหารจัดการระดับภูมิภาคที่คึกคัก เกิด

ความร่วมมือการพัฒนาด้านต่างๆ เกิดเวทีสาธารณะเพื่อเข้าใจและแก้ไขปัญหาที่

หลากหลายเช่น การพัฒนา การศึกษา สิ่งแวดล้อม สิทธิของกลุ่มชาติพันธุ์ เกิดตัว

ละครมากหน้าหลายตาบนเวทีการพัฒนา ทั้งภาครัฐ เอกชน องค์กรพัฒนาเอกชน 

ภาคประชาชน รวมทั้งกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ (Dore, 2003: 411-433)

	 สถานการณ์ดังกล่าวคือที่มาของความร่วมมือระหว่างไทยกับลาวและกับ

กมัพชูา ดงัทีเ่ราจะพบว่านบัตัง้แต่ต้นทศวรรษ 2530 ไทยกบัประเทศทัง้สองมคีวาม

ร่วมมอืกนัมากมายในเรือ่งต่างๆ ในรปูแบบต่างๆ ไม่ว่าสนธสิญัญา ข้อตกลง บนัทกึ

ความเข้าใจ4 ดงันัน้อาจกล่าวได้ว่า ในแง่มมุหนึง่การเกดิขึน้ของ MOU ด้านการจ้าง

งานระหว่างไทยกับประเทศทั้งสอง เป็นส่วนหนึ่งของธรรมเนียมนิยมความร่วมมือ

ระหว่างประเทศ ที่ด�ำเนินมาได้ระยะหนึ่งแล้ว 

4	 การท�ำข้อตกลงเรือ่งต่างๆ กรณไีทย-ลาวสามารถเข้าดทูี ่เวปไซต์สถานเอกอคัรราชทตูไทยประจ�ำกรงุ
วียงจันทร์
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เสรีนิยมใหม่ และ การคุ้มครองแรงงาน

	 ท่ามกลางการขยายตัวของแรงงานข้ามชาติในหลายทศวรรษที่ผ่านมา  
มวีาทกรรม 2 ชดุทีม่บีทบาทส�ำคญัต่อเรือ่งการย้ายถิน่ ได้แก่ เสรนียิมใหม่ และ การ
คุม้ครองแรงงาน ผูเ้ขยีนเหน็ว่า วาทกรรมทัง้สองด�ำรงอยูโ่ดยคูข่นานกนั หมายความ
ว่า ทั้งสองต่างก็น�ำเสนอแนวคิดที่แตกต่างขัดแย้งกัน แต่ก็มีบางอย่างที่สอดคล้อง
และหนุนเสริมกัน และทั้งสองก็มีอิทธิพลต่อเรื่องแรงงานข้ามชาติแตกต่างกันไป
	 ลัทธิ/แนวคิดเสรีนิยมใหม่ (Neoliberalism) เป็นค�ำที่ใช้ในขบวนการ
เคลือ่นไหวทางสงัคม ในลกัษณะวพิากษ์วจิารณ์ต่อปรากฏการณ์ทนุนยิมในช่วง 2-3 
ทศวรรษที่ผ่านมา ซึ่งเศรษฐกิจโลกถูกครอบง�ำโดยบรรษัทข้ามชาติ ท�ำให้ช่องว่าง
ความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจระหว่างคนรวยกับคนจนถ่างกว้างมากขึ้น ลัทธิเสรีนิยม
ใหม่ ไม่ใช่เพยีงการรือ้ฟ้ืนลทัธเิสรนียิมคลาสสกิ แต่ถอืว่าเป็นเสรนียิมใหม่ทีม่รีปูแบบ
เฉพาะตัว โดยมีแนวคิดที่ผูกโยงแนบแน่นกับนโยบายเศรษฐกิจแบบ laissez-faire 
การค้าแบบพาณิชย์นิยม แนวคิดของส�ำนักทฤษฎีการบริหารเศรษฐกิจโดยการ
จัดการการเงิน แนวคิดเกี่ยวกับตลาดที่ก�ำกับดูแลตัวเอง และแนวคิดฉันทามติ
วอชิงตัน โดยมีนักวิชาการที่เป็นตัวแทนของแนวทางดังกล่าวอาทิ ฟรีดริช ฟอน  
ฮาแยก, มิลตัน ฟรีดแมน, โรเบิร์ต โนสิก เป็นต้น ลัทธิเสรีนิยมใหม่ในเชิงปรัชญา 
เชื่อมั่นในเสรีภาพของปัจเจกบุคคล ตลาดเสรี การค้าเสรี กรรมสิทธิ์เอกชน เชื่อว่า
ความอยู่ดีกินดีของมนุษย์จะบรรลุได้ด้วยการปล่อยให้กลไกตลาดท�ำงานด้วยตัว 
มันเอง โดยรัฐเข้ามาแทรกแซงน้อยที่สุด (Veraparstpong, 2008: 60-61) 
	 ลัทธิเสรีนิยมใหม่ ก่อตัวขึ้นหลังความตกต�ำ่ทางเศรษฐกิจครั้งใหญ่ (The 
Great Depression) ในสหรัฐอเมริกา เมื่อ ค.ศ. 1929 ถึงราวสิ้นทศวรรษ 1960 ซึ่ง
แนวคดิครอบง�ำเศรษฐกจิในช่วงนัน้คอืแนวคดิเศรษฐศาสตร์แบบเคนเซยีน แต่หลงั
จากนั้นเสรีนิยมใหม่ได้เริ่มเข้ามาแทนที่ โดยการสนับสนุนของประเทศทุนนิยม 
ชั้นน�ำ และบทบาทของสถาบันเศรษฐกิจระดับโลก เช่น ธนาคารโลก องค์การ 
การค้าโลก สถาบันการเงินระหว่างประเทศ ในช่วงดังกล่าวได้เกิดชุดนโยบาย
เศรษฐกิจที่รู้จักกันในนาม “ฉันทามติวอชิงตัน” ซึ่งมีนโยบายส�ำคัญ 5 ประการคือ 
1) เปิดเสรีการค้าและสร้างความเติบโตทางเศรษฐกิจด้วยการส่งออก 2) เปิดเสรี
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ตลาดการเงินและเคลื่อนย้ายทุนการเงินอย่างเสรี 3) มาตรการเข้มงวดทางการเงิน
การคลัง 4) การแปรรูปกิจการของรัฐให้เป็นเอกชน และ 5) การสร้างความยืดหยุ่น

ของตลาดแรงงาน 

	 นักคิดบางท่านได้วิพากษ์ลัทธิเสรีนิยมใหม่ไว้ว่า เศรษฐกิจแบบเสรีนิยม

ใหม่ไม่ใช่การสร้างความมั่งคั่งให้เพิ่มพูนขึ้นอย่างที่กล่าวอ้าง แต่กลับท�ำให้เกิด 

การจัดสรรความมั่งคั่งใหม่ โดยถ่ายโอนความมั่งคั่งจากชนชั้นล่างไปสู่ชนชั้นน�ำ  

การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นก็คือ เกิดระบอบการสะสมทุนที่ย้อนกลับไปเสมือนเมื่อ 

เริ่มต้นของระบบทุนนิยม ที่เรียกว่าการสะสมทุนแบบปล้นชิง (accumulation by 

dispossession) ซึง่มลีกัษณะส�ำคญัคอื การปล้นชงิทรพัยากรและความมัง่คัง่ในดนิ

แดนต่างๆ ด้วยการเปลีย่นสรรพสิง่ทีไ่ม่เคยเป็นสนิค้าให้เป็นสนิค้า เช่น กาละ เทศะ 

สาธารณสมบัติ พันธุกรรม การศึกษา วัฒนธรรม ฯลฯ โดยอาศัยการแปรรูป  

สิทธิบัตร และทรัพย์สินทางปัญญา ลักษณะประการต่อมาคือ การขยายอ�ำนาจของ

ภาคการเงินที่เรียกกันว่าธนานุวัตร (financialization) เน้นการเก็งก�ำไรระยะสั้น  

ซึ่งท�ำได้ส�ำเร็จด้วยเทคโนโลยีการสื่อสาร และการลดกฎเกณฑ์ในภาคการเงิน  

การเกง็ก�ำไรระยะสัน้ก่อให้เกดิวกิฤตการณ์การเงนิในหลายประเทศ จากนัน้ทนุการ

เงนิข้ามชาตจิะถอืโอกาสเข้าไปบรหิารจดัการและแสวงหาประโยชน์จากวกิฤตการณ์

ดังกล่าว เมื่อประเทศที่อ่อนแอตกอยู่ในกับดักหนี้สิน สถาบันการเงินอย่างกองทุน

การเงินระหว่างประเทศ (IMF) ก็จะเข้าไปช่วยเหลือโดยแลกกับการปรับเปลี่ยน

โครงสร้างเศรษฐกิจ ซึ่งหมายถึงการแปรรูปสาธารณูปโภคเป็นของเอกชน การตัด

สวสัดกิารสงัคม และการเปิดเสรมีากขึน้นัน่เอง ลทัธเิสรนียิมใหม่ยงัสะสมทนุได้มาก

ขึ้นด้วยการปรับเปลี่ยนสัญญาธุรกรรมส่วนใหญ่ให้เป็นสัญญาระยะสั้น โดยเฉพาะ

ในตลาดแรงงาน ระบบที่ท�ำลายความมั่นคงของการมีงานท�ำเช่นนี้ นอกจากท�ำให้

ค่าแรงต�่ำลงแล้ว ยังท�ำให้ชนชั้นแรงงานอ่อนแอลงและไม่สามารถคานอ�ำนาจกับ

ชนชั้นน�ำได้อีกต่อไป (Harvey, 2005 อ้างใน Veraparstpong, 2008: 61-62) 

	 อย่างไรก็ตาม ส�ำหรับนักคิดที่สนับสนุนแนวทางเสรีนิยมใหม่ ในด้านของ

แรงงานข้ามชาติ พวกเขาส่งเสริมการเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติ ในฐานะกลไก

สร้างความเจริญทางเศรษฐกิจ ตามหลักความได้เปรียบเชิงเปรียบเทียบของ 
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การผลิต พวกเขาชี้ว่าใน 2-3 ทศวรรษที่ผ่านมา การย้ายถิ่นทั้งเพื่อหางานท�ำหรือ

วัตถุประสงค์อื่นกลับน้อยกว่าในช่วงก่อนหน้านั้น และหากเปรียบเทียบกับ 

การเคลื่อนย้ายของสินค้า ทุน และข่าวสาร การย้ายถิ่นของผู้คนยังนับว่าน้อยกว่า

มาก เนื่องจากมายาคติหลายประการ นับจากความเชื่อที่ไม่มีการตรวจสอบว่า  

การโยกย้ายทนุไปลงทนุในแหล่งงานราคาถกูให้ผลก�ำไรดกีว่า การคดิว่าการน�ำเข้า

แรงงานจากต่างประเทศจะฉดุค่าแรงในประเทศ และประสทิธภิาพการผลติให้ต�่ำลง 

การใช้เหตผุลทางการเมอืงเรือ่งชาตยิมมากกว่าเหตผุลทางเศรษฐกจิในการก�ำหนด

นโยบาย และที่ส�ำคัญคือ การขาดสถาบันระดับโลกท�ำหน้าที่บริหารจัดการด้าน

แรงงานข้ามชาติโดยเฉพาะ (เหมือนที่มีองค์การการค้าโลก (WTO) ดูแลเรื่อง 

การค้า) (Nayyar, 2000 : 12-15) ดังนั้นอาจสรุปได้ว่า ทัศนะของเสรีนิยมใหม่ต่อ

เรือ่งแรงงานข้ามชาตกิค็อื การสนบัสนนุให้ยดึหลกัการเคลือ่นย้ายแรงงานเสรอีย่าง

จริงจัง และจัดตั้งสถาบันระดับโลกเพื่อดูแลเรื่องการย้ายถิ่นข้ามชาติของแรงงาน 

	 ส�ำหรบัแนวคดิการคุม้ครองแรงงาน (Labour Protection) นัน้ แยกไม่ออก

จากบทบาทขององค์กรสากลที่ผลักดันเรื่องนี้ คือ องค์การแรงงานระหว่างประเทศ 

(International Labour Organization-ILO) ดังนั้นจะขอกล่าวถึงแนวคิดนี้ภายใต้

พัฒนาการของ ILO 

	 องค์การแรงงานระหว่างประเทศ เป็นองค์กรไตรภาคีนานาชาติ ประกอบ

ด้วยตัวแทนจากรัฐบาล นายจ้าง และลูกจ้าง ก่อตั้งเมื่อปี พ.ศ. 2462 (ค.ศ. 1919) 

เป้าหมายของ ILO คือการคุ้มครองแรงงาน ซึ่งครอบคลุมตั้งแต่การส่งเสริมการ

ท�ำงานทีม่คีณุค่า การมชีวีติความเป็นอยูท่ีด่ ีและได้รบัสทิธทิีพ่งึได้รบัในฐานะมนษุย์

ผู้มีศักดิ์ศรี (ILOa, n.d.: 1) ส�ำหรับที่มาของภารกิจการคุ้มครองแรงงานของ ILO 

นัน้อาจกล่าวได้ว่า เกดิจากการประนปีระนอมผสมผสานกระแสความคดิของยคุสมยั

อย่างน้อย 3 ส�ำนักได้แก่ ลัทธิมาร์กซ์ (Marxism) ซึ่งเป็นแนวคิดแบบถึงราก  

(radical) ให้ความส�ำคัญกับกรรมาชีพ ในฐานะก�ำลังส�ำคัญของการปฏิวัติสังคม  

ลัทธิมาร์กซ์ถือว่าแรงงานคือสิ่งสร้างสรรค์โลก ดังนั้นผู้ใช้แรงงานคือผู้สร้างโลก ที่

ควรหลดุพ้นจากการถกูกดขีข่ดูรดีทัง้ปวง (Marx and Engels, 2005) แนวคดิต่อมา

คอื สงัคมนยิมแบบสหกรณ์ ซึง่เป็นแนวคดิปฏริปู ทีจ่ะสร้างความเปลีย่นแปลงสงัคม
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โดยการร่วมไม้ร่วมมือกัน องค์กรพื้นฐานก็คือระบบสหกรณ์ บุคคลที่มีชื่อเสียงที่

มักได้รับการกล่าวอ้างในประวัติการก่อตั้งของ ILO ก็คือ โรเบิร์ต โอแวน และ  

ดาเนยีล เลอ กรอง (ILOa, n.d. : 3) ส�ำหรบัแนวคดิที ่3 กค็อืสทิธมินษุยชน (Human 

Rights) ซึ่งอาจสืบสาวไปได้ถึงศตวรรษที่ 17 จากพื้นฐานความคิดของนักปรัชญา

การเมอืงอย่างจอห์น ล๊อค ทีว่างพืน้ฐานเรือ่งสทิธขิองมนษุย์ทีต่ดิตวัมาตามธรรมชาติ 

เป็นสทิธทิีจ่ะมชีวีติอยูร่อดปลอดภยัเป็นปกตสิขุ ได้รบัการปกป้อง และไม่ถกูคกุคาม

จากอ�ำนาจใดๆ ไม่เว้นแม้แต่อ�ำนาจรัฐ (Satha-anan, 2000: 499) 

	 การเกิดขึ้นของ ILO ในช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่ 1 คงจะมีผลต่อ

เจตนารมณ์ขององค์กร ที่ต้องการกอบกู้ฟื้นฟูเศรษฐกิจและจิตวิญญาณของสังคม 

ด้วยการสร้างสรรค์บรรทดัฐานและหลกัเกณฑ์ร่วม บนพืน้ฐานของการประนปีระนอม 

ดังที่ก�ำหนดให้มีคณะท�ำงานแบบไตรภาคี ในฐานะเวทีปรึกษาหารือหาเพื่อแก้ไข

ปัญหาอย่างสร้างสรรค์ เครือ่งมอืท�ำงานส�ำคญัของ ILO คอื อนสุญัญา (convention) 

ซึ่งอนุสัญญาแต่ละฉบับถูกยกร่างโดยคณะกรรมการ น�ำร่างมาประชาพิจารณ์ร่วม

กันจนน�ำไปสู่ข้อยุติ จึงประกาศใช้ และเชิญชวนให้ประเทศสมาชิกลงสัตยาบัน  

จากนัน้จะมกีระบวนการตดิตามตรวจสอบ โดยประเทศสมาชกิต้องท�ำรายงานประจ�ำ

ปี ในอีกทางหนึ่งก็จะมีคณะกรรมการกลางเข้าไปติดตามตรวจสอบด้วย นับจาก

อนุสัญญาฉบับแรกในปี ค.ศ. 1919 จนถึงปัจจุบันมีอนุสัญญา ILO 189 ฉบับ  

ซึ่งฉบับล่าสุดเกิดขึ้นในปี ค.ศ. 2011 (ILOb, n.d.) ปัจจุบัน ILO มีประเทศสมาชิก 

183 ประเทศ รวมทั้งประเทศไทย ลาว และกัมพูชา 

	 แม้จะให้ความส�ำคัญกับเรื่องแรงงาน ซึ่งเดิมหมายถึงแรงงานในประเทศ

ใดประเทศหนึง่ แต่ต่อมา ILO กไ็ด้ให้ความส�ำคญักบัแรงงานข้ามชาตด้ิวย ดงัทีเ่หน็

ได้จากการก�ำหนดอนุสัญญาฉบับที่ 97 (ค.ศ. 1949) ว่าด้วยการเคลื่อนย้ายถิ่นเพื่อ

การท�ำงาน และอนุสัญญาฉบับที่ 143 (ค.ศ. 1975) ว่าด้วยการเคลื่อนย้ายถิ่นใน

สภาพมิชอบ และการส่งเสริมการมีโอกาสเท่าเทียมกันและการปฏิบัติต่อแรงงาน

ข้ามชาติ ILO ได้จัดตั้งส�ำนักงานในระดับภูมิภาคทั่วโลก ร่วมทั้งส�ำนักงานประจ�ำ

ภูมิภาคเอเชียและแปซิฟิก ซึ่งมีที่ตั้งส�ำนักงานอยู่ที่กรุงเทพฯ ILO ได้ผลิตเอกสาร

เผยแพร่ทีม่คีณุภาพ รวมทัง้ทีเ่กีย่วกบัแรงงานข้ามชาตมิาอย่างต่อเนือ่ง (ILOc, n.d.) 
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	 เอกสารส�ำคญัทีแ่สดงให้เหน็ข้อเสนอเชงิหลกัการในเรือ่งแรงงานข้ามชาติ

ของ ILO ชื่อว่า “กรอบความคิดพหุภาคีว่าด้วยแรงงานข้ามชาติของ ILO”  

(ILO Multilateral Framework on Labour Migration) เผยแพร่ในปี ค.ศ. 2006 ซึ่ง 

ILO ได้สนับสนุนให้ประเทศสมาชิกยึดข้อเสนอในเอกสารนี้เป็นแนวทางในการ

จดัการแรงงานข้ามชาต ิในเอกสารฉบบันี ้ILO ได้ประมวลประเดน็ปัญหาทีผู่ก้�ำหนด

นโยบายพึงทราบ หลักและแนวทางปฏิบัติเพื่อมุ่งสู ่การส่งเสริมงานที่มีคุณค่า  

การบริหารจัดการงานที่ดี การคุ้มครองสิทธิแรงงาน และน�ำเสนอกรณีตัวอย่างการ

ปฏิบัติที่ดี (best practices) จากนานาประเทศ ที่ส�ำคัญก็คือการสนับสนุนให้เกิด

กลไกการจัดการแรงงานระหว่างประเทศ ที่เรียกว่า ข้อตกลงความร่วมมือทวิภาคี

หรือพหุภาคี (bilateral/multilateral agreement) ในฐานะเครื่องมือจัดการการจ้าง

แรงงานข้ามชาติที่มีประสิทธิภาพ ให้ประโยชน์สูงสุดแก่ทุกฝ่าย (ILO, 2006: 7-8) 

ส�ำหรบัการเกดิขึน้ของบนัทกึความเข้าใจระหว่างประเทศไทยกบัประเทศเพือ่นบ้าน 

ก็จัดว่าเป็นรูปแบบหนึ่งของข้อตกลงทวิภาคี ตามแนวทางที่ ILO ส่งเสริมนั่นเอง 

	 จากที่ได้กล่าวถึงแนวคิดเสรีนิยมใหม่ และการคุ้มครองแรงงานโดยผ่าน

บทบาทของ ILO อาจสรุปได้ว่า ทั้งสองมีแนวคิดที่เหมือนกันในด้านการสนับสนุน

การย้ายถิน่ของแรงงาน แต่ด้วยเหตผุลทีแ่ตกต่างกนัคอื ฝ่ายแรกเหน็ว่าการเคลือ่น

ย้ายแรงงานเป็นประโยชน์ทางเศรษฐกจิ ฝ่ายหลงัส่งเสรมิการย้ายถิน่เพราะเป็นสทิธิ

พื้นฐานของมนุษย์ ฝ่ายแรกไม่ค�ำนึงผลกระทบต่อตัวแรงงานมากนัก แต่ฝ่ายหลัง

ยืนยันว่า “แรงงานไม่ใช่สินค้า” แต่คือมนุษย์ที่ต้องได้รับการคุ้มครองอย่างมีศักดิ์ศรี 

ฝ่ายแรกเรยีกร้องสถาบนัการจดัการระดบัโลกทีม่อี�ำนาจจดัระเบยีบการเคลือ่นย้าย

แรงงาน (เหมอืน WTO) ฝ่ายหลงัเรยีกร้องสถาบนัท�ำหน้าทีบ่รหิารจดัการทีด่ ี(good 

governance) เพือ่คุม้ครองสทิธขิองแรงงาน อย่างไรกต็ามในทางปฏบิตัแินวคดิของ

ทั้งสองฝ่ายก็ดูจะถูกหยิบยืมผสมปนเปกันจนแยกไม่ออก และสถาบันของทั้งสอง

ฝ่ายก็มีการประสานงานร่วมมือกันในหลายระดับหลายกรณี 
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ปัญหาการจัดการแรงงานของรัฐไทย

	 เราได้กล่าวถึงบริบทระดับโลกและระดับภูมิภาคที่มีอิทธิพลต่อการเกิด 

MOU ระหว่างไทยกับประเทศเพื่อนบ้านมาแล้ว ในล�ำดับต่อไปจะกล่าวถึง

สถานการณ์จ�ำเพาะเจาะจงต่อการเกิด MOU เมื่อกล่าวถึงสถานการณ์ที่จ�ำเพาะ

เจาะจงอาจกล่าวได้ว่ามอียูห่ลายประการ นบัจากการเกดิขึน้ของปฏญิญากรงุเทพฯ 

ว่าด้วยการโยกย้ายถิ่นอย่างไม่ปกติ ในปี พ.ศ. 25425 ที่สืบเนื่องมาจากการประชุม

วิชาการนานาชาติด้านการย้ายถิ่นฐาน ซึ่งรัฐบาลไทยเป็นเจ้าภาพ ดังที่ใน MOU 

ระหว่างไทยกบัลาวและกบักมัพชูาได้อ้างองิถงึปฏญิญานีไ้ว้ในฐานะทีม่าของการจดั

ท�ำบนัทกึความเข้าใจ สถานการณ์ทีจ่�ำเพาะเจาะจงอกีประการหนึง่ อาจจะมองไปที่

ลาว ซึง่เผชญิกบัสถานการณ์แรงงานข้ามแดนมาท�ำงานในประเทศไทยมากขึน้ และ

มีข่าวคราวแรงงานถูกหลอกลวงหรือละเมิดสิทธิ จึงเป็นธรรมดาอยู่เอง ที่ประเทศ

ลาวซึ่งได้ประโยชน์จากเงินส่งกลับบ้านของแรงงาน และประชากรของตนตกระก�ำ

ล�ำบาก ต้องการท�ำข้อตกลงที่จะปกป้องผลประโยชน์ของตน 

	 อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนเห็นว่าสถานการณ์ชี้ขาดก็คือ การจัดการแรงงาน

ข้ามชาติของรัฐไทยที่แสดงให้เห็นว่าไร้ประสิทธิภาพมากขึ้น เราอาจสรุปสภาพ

ปัญหาได้ว่า เป็นสถานการณ์ทีร่ฐัตัง้รบัต่อการเข้ามาของแรงงานจากประเทศเพือ่น

บ้านอย่างไม่อาจควบคุม โดยที่หน่วยงานภาครัฐขาดนโยบายมหภาคเรื่องแรงงาน

ข้ามชาต ิกลไกทางกฎหมายไม่มปีระสทิธภิาพ และขาดเอกภาพในการจดัการปัญหา

	 สถานการณ์แรงงานข้ามชาติไทยนับจากต้นทศวรรษ 2530 คือ การมี

แรงงานจากประเทศเพื่อนบ้านหลั่งไหลเข้ามาท�ำงานในประเทศไทย ด้านหนึ่ง 

เกีย่วเนือ่งกบัความขดัแย้งทางการเมอืงในพม่าทีผ่ลกัให้เกดิคลืน่ผูล้ีภ้ยัเข้ามาในไทย 

อีกด้านหนึ่งก็เกิดจากแรงดึงดูดของการขยายตัวของเศรษฐกิจไทยในช่วงนั้นที่

ต้องการแรงงานไร้ฝีมือจ�ำนวนมาก ในภาวะที่แรงงานข้ามชาติส่วนใหญ่เข้ามา

ท�ำงานโดยผิดกฎหมาย ผู้ประกอบการธุรกิจเอกชนได้เรียกร้องกดดันต่อรัฐบาล  

5	  BANGKOK DECLARATION ON IRREGULAR MIGRATION สามารถเข้าดูได้หลายช่องทางเช่น 
http://www.smc.org.ph/rights/bangkok.htm 
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ให้สามารถจ้างแรงงานต่างชาตไิด้ รฐับาลจงึใช้นโยบายยดืหยุน่โดยอาศยัอ�ำนาจตาม 

พ.ร.บ. คนเข้าเมือง พ.ศ. 2522 ผ่อนผันให้บุคคลที่มีสถานภาพคนเข้าเมือง 

ผิดกฎหมายสามารถท�ำงานได้ชั่วคราวตามเงื่อนไขที่รัฐบาลก�ำหนด ทั้งนี้โดยใช้

อ�ำนาจผ่านช่องทางการประกาศเป็นมติคณะรัฐมนตรี (มติ ค.ร.ม.) มติ ค.ร.ม. ผ่อน

ผันได้เริ่มใช้มาตั้งแต่ปี 2535 และก็ได้ใช้เฉพาะกิจมาอีกในปี 2539, 2541, 2542, 

2543, 2544,2545 (และหลังจากนั้นอีก) แนวทางที่รัฐใช้อยู่ โดยนัยหนึ่งก็คือ 

การพยายามที่จะท�ำให้กลุ ่มที่เข้าเมืองผิดกฎหมาย มาขึ้นทะเบียนเพื่อให้มี

สถานภาพทางกฎหมาย (คอืกึง่ถกูกฎหมาย แต่หากกล่าวอย่างเคร่งครดักย็งัถอืว่า

ผิดกฎหมาย) แต่ปัญหาก็คือ รัฐไม่สามารถท�ำให้แรงงานข้ามชาติที่หมดอายุการ

อนญุาตท�ำงานมาขึน้ทะเบยีนต่อ และกย็งัมผีูก้ารลกัลอบเข้ามาใหม่เรือ่ยๆ ผลลพัธ์

ก็คือประเทศไทยยังคงมีแรงงานผิดกฎหมายอยู่จ�ำนวนมาก โดยที่รัฐได้แต่ตั้งรับ 

และแก้ปัญหาเฉพาะหน้า (Achvanichkul and K. Saisunthon, 2005: 14-15)

	 ท่ามกลางสถานการณ์นี้ มีการวิจารณ์และเสนอแนะแนวทางการจัดการ

แรงงานข้ามชาติของรัฐอยู่ไม่น้อย แต่อาจกล่าวได้ว่าสามารถแบ่งได้เป็นสองระดับ 

ระดับแรก วิจารณ์ว่ารัฐไทยไม่มีนโยบายคนเข้าเมืองและแรงงานข้ามชาติ อันเนื่อง

มาจากปัญหาการพัฒนาเศรษฐกิจระดับมหภาพ ก็คือการที่รัฐไทยไร้ความสามารถ

ที่จะยกระดับอุตสาหกรรมไปสู่การผลิตด้วยความรู้และเทคโนโลยีระดับสูงและ 

การใช้แรงงานมีฝีมือ หากแต่ที่ผ่านมาปล่อยให้อุตสาหกรรมไทยสะสมทุนจาก

กระบวนการผลติขัน้ปฐมและพึง่พาแรงงานไร้ฝีมอื ซึง่สวนทางกบัความเปลีย่นแปลง

โครงสร้างประชากร การศกึษา และระดบัการครองชพีของไทย ทีไ่ด้ผลกัให้ประชากร

วัยแรงงานก้าวเข้าสู่สังคมแรงงานมีฝีมือ การขาดแคลนแรงงานไร้ฝีมือแต่กลับต้อง

พึง่พาแรงงานไร้ฝีมอือย่างมากจงึเป็นปัญหาฝังรากในอตุสาหกรรมไทย และคอืทีม่า

ของการเรยีกร้องของธรุกจิเอกชนให้รฐับาลผ่อนผนัให้แรงงานต่างชาตผิดิกฎหมาย

ท�ำงานได้ปีแล้วปีเล่า สถานการณ์เช่นนี้ท�ำให้ประเทศไทยเผชิญการท้าทายจาก

กระแสความเปลีย่นแปลงในโลก คอืประเทศไทยจะไม่สามารถก้าวไปสูก่ารยกระดบั

การพัฒนาอุตสาหกรรม แต่จะติดอยู่กับอุตสาหกรรมใช้แรงงานไร้ทักษะราคาถูก 

ต่อไป เพราะตราบใดที่อุตสาหกรรมประเภทนี้ยังท�ำก�ำไร ผู้ประกอบการก็จะไม่มี
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แรงผลักดันให้ยกระดับการผลิตของตน ผลที่ตามมาจากนั้นก็คือ รัฐไม่สามารถ

ก�ำหนด/บังคับใช้นโยบายคนเข้าเมืองและแรงงานข้ามชาติในระยะยาวที่ชัดเจน 

ท�ำได้แต่เพยีงเปิดให้แรงงานข้ามชาตเิข้ามาท�ำงานเฉพาะกจิในระยะสัน้ๆ อย่างทีเ่ป็น

อยู่ เพราะยังไม่แน่ชัดว่าการพัฒนาอุตสาหกรรมไทยจะลงเอยอย่างไร (Vasuprasat, 

2010: 1-4) 

	 การวิจารณ์ในระดับที่สอง มุ่งไปที่การบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติ 

ของรัฐโดยตรง ดังที่Krittiya and et.al. (1997) ได้วิพากษ์อย่างตรงไปตรงมาว่า  

รฐัไทยไม่เคยมนีโยบายเรือ่งแรงงานข้ามชาต ิ“มแีต่การท�ำงานตามจารตี ปฏบิตักินั

ไปตามตัวบทกฎหมายที่ประกาศใช้เป็นระยะๆ ตามกระแสที่เกิดขึ้นของโลก  

ตามทัศนคติความเชื่อของผู้กุมอ�ำนาจรัฐในแต่ละยุคสมัย” (น.45) ประเด็นที่มีน�ำ

หนักของกฤตยาและคณะ คือระบบการจัดการแรงงานข้ามชาติ ที่เป็นไปภายใต้

กฎหมายทีล่กัลัน่ขดัแย้งกนั และหน่วยงานเกีย่วข้องหลากหลายแต่ขาดเป็นเอกภาพ 

ในประเด็นกฎหมายลักลั่นขัดแย้ง ซึ่งมีกฎหมายที่เกี่ยวข้องเช่น กฎหมายคนเข้า

เมือง กฎหมายการท�ำงานของคนต่างด้าว ในขณะที่กฎหมายฉบับแรกเน้นควบคุม

การเข้ามาของคนต่างด้าว และกดีกนัการมาเข้ามาเพือ่การมาท�ำงานของคนต่างด้าว 

แต่กฎหมายฉบับหลังกลับเปิดให้แรงงานมาท�ำงานบางประเภทที่ขัดกับกฎหมาย

คนเข้าเมอืง กฎหมายการท�ำงานของคนต่างด้าว ยงัขดักบักฎหมายคุม้ครองแรงงาน 

ทีต้่องการให้การคุม้ครองแรงงาน แต่กย็กเว้นแรงงานต่างด้าวในแรงงานบางประเภท 

และมีข้อควบคุมแรงงานต่างด้าวแบบปลีกย่อยเช่น ในการเดินทางข้ามจังหวัด  

การตั้งสหภาพแรงงาน กฎหมายยังถูกบังคับใช้โดยหน่วยงานต่างกัน ทั้งยังอยู่บน

จารีตกฎหมายที่เปิดโอกาสอย่างมากให้ผู้บังคับใช้ใช้ดุลพินิจของตน 

	 ในด้านความเกี่ยวข้องของหลายหน่วยงาน นับตั้งแต่หน่วยงานระดับ

นโยบาย เช่นสภาความมั่นคงแห่งชาติ คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาต ิทัง้สองหน่วยมฐีานคตใินการมองปัญหาต่างกนัอย่างมาก หน่วยงานระดบั

นโยบายและปฏบิตั ิเช่น กระทรวงมหาดไทย รฐัมนตรว่ีาการกระทรวงมอี�ำนาจกว้าง

ขวาง ทั้งในเรื่องแรงงานข้ามชาติ ชนกลุ่มน้อย การให้สัญชาติ หน่วยงานภายใต้

กระทรวงทีส่�ำคญัคอื ส�ำนกังานตรวจคนเข้าเมอืง ฝ่ายกระทรวงแรงงาน มหีน่วยงาน
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ระดับกรมหลายหน่วยงาน เช่น กรมการจัดหางาน กรมสวัสดิการแรงงงาน กรม

พัฒนาฝีมือแรงงาน ส�ำหรับกระทรวงการต่างประเทศ มีส่วนร่วมในการก�ำหนด

นโยบาย และการออกหนังสือเดินทาง ยังมีหน่วยปฏิบัติอื่นๆ ตามภารกิจอีก เช่น 

เรือ่งการท่องเทีย่ว โดย การท่องเทีย่วแห่งประเทศไทย เรือ่งสขุภาพ โดยกองระบาด

วทิยา ส�ำนกัปลดักระทรวงสาธารณะสขุ ประเดน็ปัญหากค็อืหน่วยงานต่างๆ ท�ำงาน

ในหน้าที่ของตนบนฐานคิดของตน ท�ำให้การท�ำงานไม่เป็นเอกภาพ และบ่อยครั้ง

ขัดแย้งกันเอง (Krittiya and et al., 1997: 35-44) 

	 การวิจารณ์ในระดับแรก ไม่ปรากฏว่าเกิดการปรับตัวของรัฐตามข้อเสนอ

มากนัก แต่ส�ำหรับการวิจารณ์ในระดับที่สอง ผู้เขียนคิดว่า มีผลให้เกิดการปรับตัว

ในการจัดการแรงงานข้ามชาติของรัฐไม่น้อยทีเดียว ดังปรากฏการณ์ที่รัฐพยายาม

จัดระบบการแก้ไขปัญหาให้มีเอกภาพ มีระบบท�ำงานสนับสนุนกัน และเป็น 

การท�ำงานเชิงรุกมากขึ้น เช่น การจัดตั้งคณะกรรมการบริหารจัดการแรงงาน

ต่างด้าวหลบหนีเข้าเมือง (กบร.) ในปี 2544 เป็นคณะกรรมการร่วมบูรณาการทุก

หน่วยงานท�ำงานระดบันโยบายและตดัสนิใจในกรณปัีญหาส�ำคญั การปรบัโครงสร้าง

องค์กรในส�ำนักบริหารแรงงานต่างด้าว สังกัดกรมการจัดหางาน กระทรวงแรงงาน 

ในปี 2546 ให้มีระบบและความพร้อมมากขึ้น การใช้มติ ครม. ปี 2547 ผ่อนผันให้

แรงงานเข้าเมอืงผดิกฎหมายท�ำงานได้ชัว่คราว ทีก่ารจดัการเป็นระบบและก้าวหน้า

มากขึ้น มีการขึ้นทะเบียนทั้งนายจ้างและแรงงาน ส่วนแรงงานที่ไม่มีนายจ้างก็ขึ้น

ทะเบียนได้ มีการให้หลักประกันสุขภาพแก่แรงงานและผู้ติดตาม การก�ำหนด

ยุทธศาสตร์การบริหารจัดการแรงงานต่างด้าวในปี 2547 รวมทั้งที่ส�ำคัญก็คือ  

การริเริ่มจัดท�ำบันทึกความเข้าใจด้านการจ้างแรงงานกับประเทศเพื่อนบ้าน ซึ่งได้

ถูกออกแบบให้เป็นกลไกการท�ำงานเชิงรุกอย่างเป็นระบบ ดังที่เราก�ำลังพิจารณา

อยู่นี้ 

	 ผู้เขียนได้แสดงให้เห็นบริบทระดับโลกและภูมิภาคที่มีอิทธิพลต่อการเกิด

ขึน้ของ MOU และได้วเิคราะห์ปัญหาการจดัการแรงงานข้ามชาตขิองรฐัไทยทีท่�ำให้

เกิด MOU มาแล้ว ในช่วงต่อไปซึ่งเป็นหัวใจของบทความนี้ เพื่อให้เข้าใจอุปสรรค

การด�ำเนินงานตาม MOU มากกว่าที่มีผู้อื่นเสนอกันมา ผู้เขียนจะน�ำเสนอความ
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เข้าใจต่อ MOU ในอีกแบบหนึ่ง โดยพยายามก้าวข้ามกรอบจ�ำกัดความเข้าใจและ

การยอมรับในสมมุติฐานที่เคยชินดังที่ผ่านๆ มา

 

การปรับยุทธศาสตร์ของรัฐในการก�ำกับควบคุมแรงงานข้ามชาติ

	 การย้ายถิ่นฐานข้ามชาติ/แรงงานข้ามชาติ เป็นประเด็นปัญหาเพราะ  

เรามคีวามเชือ่โดยไม่ต้องพสิจูน์ (take it for granted) ว่า “ชาต”ิ คอืหน่วยทางสงัคม

ของพลเมอืงผูม้สีายสมัพนัธ์เป็นหนึง่เดยีวกนั และเป็นประชากรผูม้อี�ำนาจอธปิไตย

เหนอืดนิแดนนัน้ ในขณะทีผู่ย้้ายถิน่/แรงงานข้ามชาตกิค็อื “คนอืน่” ทีม่าจากดนิแดน

อื่น ที่อาจสร้างผลกระทบต่อความมั่นคงของชาติเรา ความเชื่อนี้ท�ำให้ รัฐ/อ�ำนาจ

รัฐ/การใช้อ�ำนาจรัฐ ดูประหนึ่งสิ่งศักดิ์สิทธิ์ที่ไม่ต้องสงสัย ทั้งที่ไม่จ�ำเป็นต้องเป็น 

เช่นนั้น 

	 นักทฤษฎีด้านการย้ายถิ่นข้ามชาติแนวหลังสมัยใหม่ (postmodern)  

ชวนให้เราคดิทบทวนว่า รฐัชาตทิีเ่ราคุน้เคยจนคดิว่ามอียูต่ามธรรมชาตนิัน้ แท้จรงิ

เป็นหน่วยทางสงัคมทีเ่พิง่เกดิขึน้เมือ่ 3-4 ศตวรรษทีผ่่านมานีเ้องภายใต้การคลีค่ลาย

ตัวของประวัติศาสตร์สังคมมนุษย์ รัฐชาติเป็นแนวคิด (concept) ว่าด้วยหน่วยทาง

สงัคม-การเมอืงรปูแบบใหม่ ทีใ่ห้ความส�ำคญักบัองค์ประกอบ 4 ประการคอื เขตแดน 

อ�ำนาจอธิปไตย รัฐบาล และประชากร กระนั้นก็ดีการเกิดรัฐชาติท�ำให้เกิดวิธีคิดที่

ยึดรัฐชาติเป็นศูนย์กลาง หรือที่เรียกว่า “วิธีวิทยาชาตินิยม” (methodological  

nationalism) หมายความว่า รัฐชาติกลายเป็นบรรทัดฐานตายตัวในการก�ำหนด 

ความเข้าใจเรื่องต่างๆ การยึดมั่นนี้มีเป็นปัญหามากขึ้นในยุคโลกาภิวัตน์ เพราะ 

โลกาภิวัตน์ได้ท้าทายต่อองค์ประกอบทั้ง 4 ของรัฐชาติ ด้วยเหตุที่ความมีอยู่ของ

เขตแดน อธปิไตย รฐับาล และประชากร กลายเป็นเรือ่งเลือ่นไหลยดืหยุน่คลมุเครอื

ก�ำหนดได้ยาก โลกาภิวัตน์จึงท�ำให้รัฐชาติตามแบบฉบับดั้งเดิมเกิดความตึงเครียด 

เป็นชนวนของความรุนแรง และกลายเป็นกรอบฉุดรังพัฒนาการของสังคมโลก 

ยุคใหม่ (Wimmer and Glick Schiller, 2002, Glick Schiller, 2009, Chernilo,  

2008) 
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	 เรายังอาจเข้าใจเรื่องนี้ได้จากมุมมองของผู้ย้ายถิ่น ข้อเท็จจริงมีอยู่ว่าการ

ย้ายถิน่ฐานเพือ่เป้าหมายต่างๆ เป็นเรือ่งปกตขิองมนษุยชาตใินอดตี แต่การย้ายถิน่

เพิง่จะกลายเป็นปัญหาเมือ่ไม่กีร้่อยปีมานีเ้อง เมือ่เกดิรฐัชาตแิละเขตแดนขึน้ ดงันัน้

การย้ายถิน่นัน้แท้จรงิไม่ได้เป็นปัญหาโดยตวัมนัเอง แต่มนัเป็นปัญหาเพราะรฐัมอง

ว่ามันเป็นปัญหา และด้วยการที่สังคมยอมรับอ�ำนาจรัฐในการควบคุมการย้ายถิ่น

ของรัฐอย่างไม่ต้องสงสัย ในนามของภารกิจที่อ้างว่าท�ำเพื่อความมั่นคงของชาติ  

รัฐได้สร้างหลักเกณฑ์จัดแบ่งคนย้ายถิ่นออกเป็นประเภทต่างๆ การย้ายถิ่นที่เกิด

จากสาเหตุแตกต่างกันมีความเดือดร้อนจ�ำเป็นต่างกันเป็นมนุษย์ชายหญิงภาษา

ชาติพันธุ์ต่างกัน จึงถูกจัดแบ่งเป็นประเภทต่างๆ เช่น ผู้ลี้ภัยสงคราม (refugees)  

ผู้แสวงหาที่พักพิง (asylum-seeker) ผู้พลัดถิ่นจากการพัฒนา (development  

displaces) ผู้ถูกลักพาจากขบวนการค้ามนุษย์ (trafficked persons) ผู้ย้ายถิ่นทาง

เศรษฐกิจ (economic migrants) ส�ำหรับแรงงานก็แบ่งเป็นหลายประเภท เช่น 

แรงงานฝีมือระดับสูง (professional labour) แรงงานมีทักษะ (skilled labour) 

แรงงานไร้ทักษะ (unskilled labour) แรงงานฝึกงาน (trainee worker) แรงงานตาม

สญัญาจ้าง (guest worker) เป็นต้น ภายใต้เกณฑ์การจดัแบ่งของรฐั คนย้ายถิน่กลุม่

ต่างๆ ก็ต้องมีชะตาชีวิตแตกต่างกันไป (Crosby, 2006) จากมุมของผู้ย้ายถิ่นที่อยู่

ภายใต้การก�ำหนดของรฐัแต่ฝ่ายเดยีวท�ำให้ฉกุคดิได้ว่า การคมุการการย้ายถิน่อาจ

ไม่ใช่เรือ่งอ�ำนาจอนัชอบธรรมของรฐัโดยไม่ต้องสงสยั แต่เป็นเรือ่งความสมัพนัธ์ทาง

อ�ำนาจระหว่างมนษุย์ ทีส่่งผลกระทบต่อสทิธเิสรภีาพ และความเป็นธรรมทางสงัคม 

ที่จะต้องถูกทบทวน 

	 แนวคิดที่กล่าวมาข้างต้น ช่วยให้เรามีทัศนะวิพากษ์วิจารณ์ต่อรัฐมากขึ้น 

และด้วยจุดยืนเชิงวิพากษ์ผู้เขียนเสนอว่า ท่ามกลางกระแสโลกาภิวัตน์ที่ท้าทาย

อ�ำนาจรัฐ รัฐก็พยายามปรับตัวเพื่อธ�ำรงอัตลักษณ์และอ�ำนาจของตน กรณีการถูก

ท้าทายด้วยกระแสการย้ายถิ่นในโลกยุคใหม่อย่างไม่อาจปฏิเสธนั้นก็เป็นอีกกรณี

หนึ่ง ที่รัฐจะต้องพยายามหาวิธีการรับมืออย่างเหมาะสม ในกรณีของรัฐไทย  

การหลั่งไหลเข้ามาของแรงงานจากประเทศเพื่อนบ้าน ซึ่งให้ทั้งประโยชน์และสร้าง

ปัญหา จึงเป็นความอิหลักอิเหลือที่ไม่รู้จะจัดการอย่างไร แต่สิ่งที่รัฐวิตกกังวลมาก 
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คงไม่ใช่เรื่องราวปัญหาของแรงงานเหล่านั้น ทว่าเป็นเรื่องอ�ำนาจรัฐที่ดูเหมือนจะ
ควบคุมอะไรต่อมิอะไรได้น้อยลง (รัฐเรียกว่าปัญหาความมั่นคง) ดังนั้นจึงเกิดการ
ปรบัตวัเพือ่หาทางออกต่อเรือ่งนี ้ผูเ้ขยีนเหน็ว่า MOU ระหว่างไทยกบัประเทศเพือ่น
บ้าน กค็อืยทุธศาสตร์ใหม่ในการก�ำกบัควบคมุแรงงานข้ามชาต ิซึง่เป็นส่วนหนึง่ของ
การบริหารจัดการอ�ำนาจรัฐ หรือเป็นเครื่องมือในการกอบกู้อ�ำนาจรัฐในยามที่ถูก
ท้าทายอย่างมาก ในยุทธศาสตร์นี้ไม่ใช่เรื่องแปลกใหม่แต่อย่างใดที่เราจะพบว่า  
มันถูกสร้างขึ้นจากการเลือกสรรผสมผสานหลักการและวิธีการต่างๆ ซึ่งมีทั้งที่
สอดคล้องหรอืขดัแย้งกนั และอาจจะน�ำมาใช้เป็นข้ออ้างทีไ่ม่ได้ต้องการปฏบิตัจิรงิๆ 
กไ็ด้ ยทุธศาสตร์ใหม่ของการก�ำกบัควบคมุแรงงานข้ามชาตขิองรฐัไทยประกอบด้วย
หลักการ 5 ประการดังนี้
	 ประการแรก การสร้างความชอบธรรมทางอุดมการณ์ ใน MOU ไทยกับ
ลาวและกับกัมพูชา มีค�ำประกาศเชิงหลักการ ที่จะเห็นได้จากบทกล่าวน�ำโดย 
อ้างถงึ ความกงัวลต่อปัญหาการค้ามนษุย์ ทีก่ระทบต่อการพฒันาทางเศรษฐกจิและ
สังคม อ้างถึงปฏิญญากรุงเทพฯว่าด้วยการย้ายถิ่นอย่างไม่ปกติ และระบุใน
วตัถปุระสงค์อย่างชดัเจน ทีจ่ะป้องกนัและปราบปรามการกระท�ำอนัเป็นการล่อลวง
หรือเอาเปรียบแรงงาน รวมถึงการคุ้มครองแรงงานอย่างเหมาะสม 
	 เราอาจสืบเริ่มสืบสาวหาที่มาของค�ำประกาศเชิงหลักการได้จากการ
พิจารณาตัวบทของปฏิญญากรุงเทพฯ ก็จะพบว่า ในเอกสารนี้ได้ยืนยันหลักการที่
ว่าการย้ายถิ่นฐานเป็นเสรีภาพพื้นฐานของมนุษย์ อีกทั้งยังสร้างประโยชน์ทาง
เศรษฐกิจให้แก่ทั้งประเทศต้นทางและปลายทาง การย้ายถิ่นในบางกรณีแม้จะไม่
เป็นไปตามกฎเกณฑ์ที่รัฐก�ำหนด แต่ก็ไม่ได้เป็นอาชญากรรม และไม่ใช่ข้ออ้างที่จะ
ไม่ได้รับการคุ้มครองจากรัฐ เมื่อพิจารณาหลักการนี้ให้ลึกลงไปก็จะพบว่า หลักการ
นี้ได้รับอิทธิพลอย่างส�ำคัญจากวาทกรรมระดับโลกคู่ขนานคือการคุ้มครองแรงงาน
และเสรีนิยมใหม่ 
	 ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่าความชอบธรรมของการใช้อ�ำนาจตาม MOU นั้นวาง
อยูบ่นหลกักตกิาสากลของยคุสมยัทีส่งัคมโลกให้การยอมรบั ดงันัน้จงึไม่มใีครคดิจะ
ปฏิเสธอ�ำนาจตาม MOU นี้ อย่างไรก็ตามรัฐจะด�ำเนินตามหลักการที่ได้ประกาศไว้ 

หรือท�ำได้มากน้อยเพียงใดเป็นอีกเรื่องหนึ่ง
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	 ประการทีส่อง การจดัระบบการก�ำกบัควบคมุใหม่ การด�ำเนนิงานจ้างงาน

ตาม MOU ถูกออกแบบให้มีการด�ำเนินงานแบบครบวงจร ควบคุมตั้งแต่ต้นทาง  

ถึงปลายทาง และจนกระทั่งส่งกลับถิ่นฐานแรงงานที่หมดสัญญาจ้าง โดยมีขั้นตอน

การปฏิบัติคือ นายจ้างต้องมาขอโควตาจ้างแรงงานข้ามชาติ เมื่อได้รับอนุญาตจาก

ทางการไทย ความต้องการจะถกูส่งไปยงัทางการประเทศต้นทางของแรงงาน ซึง่จะ

ได้ท�ำบัญชีรายชื่อแรงงานเอาไว้ จากนั้นจะเข้าสู่กระบวนการออกเอกสารเดินทาง 

เอกสารการเข้าเมือง การท�ำประกันสุขภาพ การท�ำสัญญาจ้าง แรงงานจะถูกน�ำพา

มาถงึนายจ้าง ท�ำงานตามสญัญาจ้างทีก่�ำหนด มกีารหกัเงนิกองทนุเพือ่การส่งกลบั 

และเมื่อท�ำงานครบตามเวลาที่ก�ำหนดก็จะถูกน�ำพากลับบ้าน 

	 กลไกการด�ำเนินงานนี้ตอบโจทย์ปัญหาการจัดการแรงงานที่รัฐเผชิญอยู่

คือ การท�ำงานที่ไร้ระบบและขาดเอกภาพ ประเด็นที่น่าสนใจในแง่ของเทคนิคทาง

อ�ำนาจการควบคุมก็คือ ได้เกิดการแบ่งซอยการควบคุมออกเป็นขั้นตอนย่อยๆ แต่

ต่อเนื่องเชื่อมโยงกัน ในแต่ละขั้นหน่วยงานที่เกี่ยวข้องมีบทบาทชัดเจน สิ่งที่จะ 

เชื่อมร้อยระบบทั้งหมดเข้าด้วยกันก็คือ การจัดการข้อมูลด้วยระบบสารสนเทศ 

อิเล็กทรอนิกส์ ที่จะท�ำให้ข้อมูลถูกจัดการอย่างเป็นระบบ ตรวจสอบได้ และ 

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องเข้าใช้งานได้สะดวก 

	 การจัดระบบการควบคุมของรัฐน�ำไปสู่ข้อถกเถียงเชิงทฤษฎีด้วย ซึ่ง 

นกัวชิาการจ�ำนวนหนึง่เชือ่ว่าการเปิดเสรทีางเศรษฐกจิ (liberalization) จะท�ำให้ทนุ

จะก้าวข้าม (bypass) รัฐ และรัฐจะมีอ�ำนาจก�ำกับควบคุมทางเศรษฐกิจน้อยลง แต่

การจ้างงานตาม MOU แสดงให้เห็นปรากฏการณ์ที่สวนทางกับความเชื่อนั้น และ

เป็นไปในท�ำนองเดียวกับที่มีผู้เสนอไว้ว่า การก�ำกับควบคุมของรัฐหาได้น้อยลงไม่ 

มันเพียงแต่เปลี่ยนปรับเปลี่ยนยุทธศาสตร์เท่านั้น คือภายใต้ภารกิจอ�ำนวยการ

ให้การค้าเสรีด�ำเนินไปโดยสะดวก รัฐได้แทรกตัวเข้าไปมีบทบาทก�ำกับควบคุมใน

ขั้นตอนปลีกย่อยต่างๆ (Walker, 1999: 186-188) ในกรณี MOU ยิ่งมีขั้นตอนปลีก

ย่อยกย็ิง่มพีืน้ทีก่�ำกบัควบคมุของรฐัมากขึน้ และในพืน้ทีน่ีเ้องทีร่ฐัได้ดงึให้ทนุ ซึง่ใน

ที่นี่ก็คือนายจ้างและบริษัทจัดหางาน เข้ามาอยู่ในการก�ำกับควบคุมได้ในเวลา

เดียวกัน 
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	 ประการที่สาม การเฉลี่ยภาระต้นทุนไปให้ผู้ใช้บริการ ใน MOU แรงงาน

ข้ามชาติจะเป็นผู้มีส่วนร่วมจ่ายเงินเพื่อภารกิจ 2 ประการคือ ประการแรกเรื่องการ

ดแูลสขุภาพ โดยจะต้องซือ้บตัรประกนัสขุภาพในราคา 1,300 บาท (ไม่รวมค่าตรวจ

สุขภาพ 600 บาท) หรือในอีกทางหนึ่งให้หักเงินรายได้ประจ�ำเดือนเข้ากองทุน

ประกันสังคม ประการที่สองคือ การหักเงินเดือนร้อยละ 15 เข้ากองทุนเพื่อการส่ง

กลับ วัตถุประสงค์ของกองทุนคือ เอาไว้ใช้จ่ายเพื่อส่งตัวแรงงานกลับบ้านเมื่อครบ

ก�ำหนดระยะเวลาการท�ำงาน ส่วนเงนิทีเ่หลอืจากค่าใช้จ่ายในการเดนิทางกลบั กจ็ะ

เบิกจ่ายทั้งหมดให้กับแรงงาน

	 การด�ำเนินงานนี้เห็นได้ชัดว่าช่วยลดภาระต้นทุนงบประมาณของรัฐ  

ในขณะนี้อ�ำนาจก�ำกับควบคุมยังคงมีอยู ่เต็มที่ เพราะรัฐยังคงเป็นผู ้ควบคุม

กระบวนการทั้งหมด การด�ำเนินงานท�ำนองนี้ นักวิชาการชี้ว่าเป็นยุทธศาสตร์ของ

รฐัในยคุเสรนียิมใหม่ เป็นการลดสวสัดกิาร ซึง่เป็นภาระงบประมาณของรฐั โดยเปิด

ให้ระบบตลาดเข้ามาเป็นกลไกจัดการ ส่วนปัจเจกชนก็มีหน้าที่ลงทุนเพื่อการดูแล

ตัวเอง (เช่นการหันไปซื้อประกันชีวิตจากบริษัทเอกชน) ส�ำหรับปัจเจกชน ก็จะถูก

กระตุ้นให้เห็นถึงความส�ำคัญที่จะต้องดูแลตัวเอง และขวนขวายซื้อหลักประกันให้

กบัตวัเอง ซึง่เป็นไปในแนวทางทีเ่รยีกว่า “การปกครองชวีญาณ” (governmentality) 

(Tanabe, 2006: 18-24) ในกรณ ีMOU แม้จะไม่เป็นไปตามยทุธศาสตร์เสรนียิมใหม่

อย่างเต็มรูปแบบ แต่ก็แสดงให้เห็นการหยิบยืมบางส่วนของแนวคิดนี้มาใช้  

ดงักรณกีารซือ้บตัรประกนัสขุภาพหรอืหกัเงนิเข้ากองทนุ ซึง่แรงงานต้องเข้ามาแบก

รับภาระค่าใช้จ่ายร่วมกับรัฐด้วย ส่วนกรณีกองทุนเพื่อการส่งกลับ ก็เป็นการผลัก

ภาระค่าใช้จ่ายทั้งหมดไปให้แรงงานเอง โดยรัฐไม่ต้องควักกระเป๋าแม้แต่น้อย และ

แรงงานก็จะต้อง “ควบคุมตัวเอง” เมื่อถึงเวลาก็กลับถิ่นฐาน เพราะมีแรงจูงใจคือ  

เงินเก็บของตนในกองทุนที่เหลือจากค่าใช้จ่ายในการเดินทางกลับบ้าน

	 ประการที่สี่ ความคลุมเครือของสถานภาพทางกฎหมายระหว่างประเทศ 

ผู้เชี่ยวชาญอาวุโสขององค์การแรงงานระหว่างประเทศได้ชี้ว่า บันทึกความเข้าใจ 

(memory of understanding) เป็นรูปแบบหนึ่งของ ข้อตกลงความร่วมมือทวิภาคี 

(bilateral agreement) แต่แตกต่างกันคือ ข้อตกลงความร่วมมือทวิภาคีระหว่างรัฐ 
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มีฐานะเป็นการตกลงอย่างเป็นทางการ มีพันธะตามกฎหมาย เฉพาะเจาะจง และ

ต้องบงัคบัใช้ ในขณะทีบ่นัทกึความเข้าใจระหว่างรฐั ถอืว่ามรีะดบัความเป็นทางการ

น้อยกว่า ไม่มีข้อผูกมัดตามกฎหมาย (non-binding principle) เป็นแนวทางอย่าง 

กว้างๆ ที่ยืดหยุ่น (Wickramasekara, 2006: 4) 

	 ต่างจากความเห็นของผู้เชี่ยวชาญจาก ILO ด้วยจุดยืนที่ต้องการเห็นการ

คุ้มครองแรงงานและหน่วยงานรัฐไทยทั้งหมดปฏิบัติในการคุ้มครองแรงงานอย่าง

จรงิจงั รองศาสตราจารย์พนัธุท์พิย์ กาญจนะจติรา สายสนุทร ได้เสนอว่าหากตคีวาม

ตามกฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ. 1969 แล้ว MOU ไทยกับประเทศเพื่อนบ้านมีฐานะ

เป็นสนธสิญัญาระหว่างประเทศ ซึง่ความตกลงทีเ่กดิขึน้ย่อมมฐีานะเป็นบ่อเกดิของ

กฎหมายลายลักษณ์อักษรระหว่างประเทศ “…เมื่อบันทึกความเข้าใจการจัดการ

ปัญหาการจ้างแรงงานนีม้สีถานะเป็นสญัญาระหว่างรฐั จงึมผีลผกูพนัและให้สทิธแิก่

รัฐไทยในฐานะของสัญญาระหว่างรัฐอย่างแน่นอน ดังนั้น ความผูกพันที่มีต่อ

ประเทศไทยนั้น ย่อมจะเกิดขึ้นต่อทุกองคาพยพของรัฐไทย ไม่ใช่แค่กรมการจัดหา

งานซึง่มหีน้าทีด่แูลจดัการปัญหาการจ้างงานในประเทศไทยเท่านัน้ หน่วยงานอืน่ๆ 

ของรฐัไทย รวมตลอดไปถงึองค์กรอสิระตามกฎหมายรฐัธรรมนญู หรอืแม้รฐัสภาจะ

ปฏเิสธความผกูพนัทีป่ระเทศไทยมต่ีอบนัทกึความเข้าใจนีม้ไิด้เลย..” (Achvanichkul 

and K. Saisunthon, 2005: 102) 

	 ผูเ้ขยีนเหน็ต่างจากทัง้สองท่าน แต่เหน็ว่า MOU มสีถานภาพทางกฎหมาย

ที่คลุมเครือ คือจะตีความว่าไม่มีข้อผูกมัดทางกฎหมาย ดังที่ผู้เชี่ยวชาญ ILO เสนอ 

หรือจะมองว่ามีข้อผูกมัดทางกฎหมายตามที่ รศ.พันธุ์ทิพย์เสนอก็ได้ และรัฐไทย

ตัง้ใจทีจ่ะเลอืกความคลมุเครอื จงึเลอืกทีจ่ะท�ำข้อตกลงในรปูแบบบนัทกึความเข้าใจ 

เพราะความคลุมเครือท�ำให้รัฐมีอ�ำนาจในการตีความ ที่จะบังคับใช้หรือไม่บังคับใช้

ก็ได้แล้วแต่กรณี โดยไม่ต้องผูกมัดตัวเอง 

	 ประการสดุท้าย การคงอ�ำนาจก�ำกบัควบคมุแรงงานในกฎหมายอืน่ๆ แม้ว่า 

MOU จะประกาศเจตนารมณ์บนพื้นฐานสิทธิมนุษยชนและเป้าหมายจะคุ้มครอง

แรงงาน แต่รฐัยงัคงกฎหมายทีเ่ป็นอปุสรรคต่อการได้รบัการคุม้ครองหรอืเข้าถงึสทิธิ

ของแรงงานงานข้ามชาติ เช่น พ.ร.บ. แรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. 2518 ในหมวด 7 
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สหภาพแรงงาน เป็นอุปสรรคต่อการจัดตั้งสหภาพแรงงานของแรงงานข้ามชาติ 

พ.ร.บ. คนเข้าเมอืง พ.ศ. 2521 หมวด 4 มาตรา 37 ว่าด้วยการพกัอาศยัหรอืเปลีย่น

ที่พักอาศัยต้องแจ้งเจ้าหน้าที่ใน 24 ชั่วโมง การเดินทางข้ามจังหวัดต้องแจ้งต่อ 

เจ้าหน้าที่ การอยู่ในราชอาณาจักรต้องแจ้งแก่กองตรวจคนเข้าเมืองในทุก 90 วัน 

ในบางจังหวัดมีประกาศของจังหวัดห้ามมีโทรศัพท์มือถือ ห้ามออกนอกที่พักอาศัย

ยามวิกาล ห้ามเป็นเจ้าของรถจักรยายยนต์หรือรถยนต์ ใน พ.ร.บ. การท�ำงานของ

คนต่างด้าว พ.ศ. 2551 ส่วนที่ 2 ใบอนุญาตท�ำงาน มาตรา 26 ก�ำหนดให้แรงงาน

ข้ามชาตทิ�ำงานตามประเภทหรอืลกัษณะงาน และกบันายจ้าง ณ ท้องทีแ่ละเงือ่นไข

ตามทีไ่ด้รบัอนญุาต หากต้องการเปลีย่นแปลงประเภทหรอืลกัษณะงาน หรอืนายจ้าง 

ต้องขออนุญาตจากเจ้าหน้าที่ 

	 ข้อก�ำหนดเหล่านี้ล้วนไม่เอื้ออ�ำนวยต่อการพัฒนาตนในการหาความรู้/

ความสามารถต่างๆ เป็นอุปสรรคต่อการมีสัมพันธ์ฉันท์มนุษย์กับคนอื่น อีกทั้งการ

ตกอยู่ภายใต้ข้อก�ำหนดและไร้อ�ำนาจต่อรองต่อนายจ้าง ในขณะที่รัฐยังคงมีอ�ำนาจ

ก�ำกับควบคุมแรงงานอย่างสูงเช่นนี้ ช่างสวนทางกับเจตนารมณ์และเป้าประสงค์ที่

ก�ำหนดไว้ใน MOU 

	 องค์ประกอบทัง้ 5 ประการนี ้ประกอบกนัเป็นยทุธศาสตร์การก�ำกบัควบคมุ

แรงงานของรัฐ MOU จึงเป็นการสร้างความชอบธรรมของการใช้อ�ำนาจโดยการ

อ้างอิงหลักการสากล การออกแบบการก�ำกับควบคุมอย่างครบวงจรและละเอียด

แยกย่อยในขั้นตอนต่างๆ การลดภาระงบประมาณ การอาศัยความคลุมเครือของ

สถานภาพทางกฎหมายเพื่อตีความใช้ในทางที่เป็นประโยชน์ และสิ่งที่ยังคงไว้โดย

ไม่ยอมปล่อยมือก็คืออ�ำนาจในการก�ำกับควบคุมแรงงานในกฎหมายต่างๆ 

ส่งท้าย 

	 ผูเ้ขยีนได้วเิคราะห์การปรบัยทุธศาสตร์ของรฐัในการก�ำกบัควบคมุแรงงาน

ข้ามชาติ ซึ่งอาจท�ำให้เข้าใจว่า ยุทธศาสตร์นี้ถูกก�ำหนดมาอย่างชัดเจนประหนึ่ง

พิมพ์เขียวของการท�ำงาน แต่หาได้เป็นเช่นนั้น ผู้เขียนตระหนักว่ารัฐเป็นสถาบันที่
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ไม่เป็นเอกภาพ และรัฐไม่สามารถจะก�ำหนดความเป็นไปของประเด็นปัญหาต่างๆ 
อย่างเบ็ดเสร็จเด็ดขาด ทว่ายุทธศาสตร์นี้เป็นผลของการเรียนรู้ลองผิดลองถูก
ท่ามกลางการต่อสูต่้อรองกนัของหลายฝ่าย จนกลายเป็นทศิทางและแนวทางอย่าง
กว้างๆ ของการท�ำงาน ผู้เขียนได้แสดงให้เห็นแล้วว่า ปัญหาอุปสรรคการด�ำเนิน
งานตาม MOU นั้น ไม่ใช่ปัญหาเชิงเทคนิค แต่เป็นปัญหาเชิงยุทธศาสตร์ เนื่องจาก 
MOU ถูกออกแบบมาเพื่อเพิ่มความสามารถของรัฐในการก�ำกับควบคุมแรงงาน  
การท�ำงานล่าช้า ต้นทุนที่สูง และไม่สามารถคุ้มครองแรงงานได้จริง เป็นเรื่องที่จะ
ต้องเกดิขึน้อยูแ่ล้ว สิง่ทีเ่ราควรถกเถยีงกนักค็อื เรายงัจะวางใจในยทุธศาสตร์ทีร่ฐัมี
อ�ำนาจคมุเกมเช่นนีต่้อไปหรอื ? เรามทีางเลอืกทีจ่ะใช้ยทุธศาสตร์อืน่หรอืไม่ ? หรอื
เราจะสร้างสมดุลในความสัมพันธ์ทางอ�ำนาจระหว่างรัฐ ทุน และแรงงานข้ามชาติ
อย่างไร?.
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