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1  บทความนี้เป็นส่วนหนึ่งของวิทยานิพนธ์ เรื่อง “การเมืองเรื่องธรรมาภิบาลแบบประสานความ

ร่วมมือในการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติกับการคุ้มครองทางสังคมต่อแรงงานในกิจการประมงทะเล” 

หลักสูตรปริญญารัฐศาสตร์ดุษฎีบัณฑิต สาขาวิชารัฐศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

2  นิสิตหลักสูตรฯ 
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บทน�ำ

การย้ายถิ่นของแรงงานข้ามชาติเพื่อแสวงหาโอกาสใหม่ในประเทศปลายทาง

เป็นปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นทั่วโลก ส่วนใหญ่เกิดขึ้นจากเหตุผลทางเศรษฐกิจ แรงงาน

ข้ามชาติจำ�นวนมากต้องการมีชีวิตความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น ในอดีตที่ยังไม่มีการสถาปนา

คำ�ว่า ‘รัฐชาติ’ ผู้คนล้วนเดินทางไปมาหาสู่ แสวงหาดินแดน แสวงหาแหล่งทำ�กิน 

เพือ่ชวีติทีมี่กินมีอยูม่ใีช้โดยไมข่าดแคลน ทัง้หมดเกิดขึน้เปน็ปกตโิดยปราศจาก ‘พวก

เขา’ ‘พวกเรา’ แต่ครั้นเมื่อเกิดการกำ�หนดอาณาเขตที่แน่นอน การอยู่ร่วมกันของ

กลุ่มคนจำ�นวนหนึ่ง การมีรัฐบาล และอำ�นาจอธิปไตย ความรู้สึกแรกเริ่มก็สูญสลาย                   

การสร้าง ‘ความเปน็อืน่’ เกิดข้ึน พรอ้มๆ กบัการกำ�หนดรายละเอยีดต่างๆ เพือ่กดีกัน้

ควบคุมจึงตามมา ทั้งหมดเป็นไปเพื่อผลประโยชน์แห่งชาติเป็นหลักแต่ก็ละเลย

ผลประโยชนข์องเพือ่นมนุษยเ์ช่นกนั  อยา่งไรกต็าม ณ ปจัจบุนั รฐัแต่ละรฐัจำ�เปน็ต้อง

คำ�นึงถึงปัจจัยและสภาพแวดล้อมที่เกี่ยวข้องมากขึ้น การยึดติดกับผลประโยชน์แห่ง

ชาติเพียงอย่างเดียวไม่เพียงพอ แต่บริบทการเมืองและเศรษฐกิจ แรงกดดันของชาติ

มหาอำ�นาจ รวมถึงการเพิ่มพูนของแนวคิดด้านสิทธิมนุษยชนได้กลายมาเป็นปัจจัย

ร่วมที่ส่งผลต่อการกำ�หนดนโยบาย  

ในการกำ�หนดนโยบายในการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติประมงทะเลของ

รัฐไทยก็มีการเปลี่ยนแปลงดังเช่นที่กล่าวมาข้างต้น ซึ่งบทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อ

อภิปรายและวเิคราะหใ์หเ้หน็ถงึพฒันาการดา้นนโยบายในการบรหิารจดัการแรงงาน

ข้ามชาติประมงทะเลของไทยท่ีแปรเปล่ียนไปในแต่ละยุคสมัย อันเกิดสาเหตุปัจจัยต่าง ๆ 

จนนำ�ไปสู่การปรับเปลี่ยนมุมมองและวิสัยทัศน์ของผู้กำ�หนดนโยบาย และส่งผลต่อ

นโยบายที่นำ�มาบังคับใช้ในการบริหารจัดการแรงงานประมงทะเลในท้ายที่สุด  ผ่าน

การสำ�รวจเอกสาร บทความ และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง ซึ่งในการนำ�เสนอนโยบายใน

การบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติประมงทะเลจะแบ่งออกเป็น 3 ช่วง คือ ช่วงแรก 

พ.ศ. 2515 – 2531 เป็นช่วงการก่อตัวของนโยบายที่เกี่ยวข้องกับแรงงานประมง
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ทะเลจนกระทั่งก่อนเกิดเหตุการณ์พายุเกย์ที่ส่งผลให้แรงงานประมงไทยขาดแคลน 

ช่วงที่สอง พ.ศ. 2532-2557 เป็นช่วงที่แรงงานข้ามชาติจากประเทศเพื่อนบ้านกลาย

มาเป็นแรงงานบนเรือประมงแทนแรงงานไทย อันส่งผลต่อแนวทางในการกำ�หนด

นโยบาย และช่วงที่สาม พ.ศ. 2558 เป็นช่วงที่ประเทศไทยได้รับใบเหลือง กรณี IUU 

จากสหภาพยโุรป ซึง่สง่ผลอยา่งมากต่อการปรบัเปลีย่นนโยบายทีเ่กีย่วขอ้งกบัแรงงาน

ประมงทะเลครั้งใหญ่ของไทยถึงปัจจุบัน ดังรายละเอียดต่อไปนี้

1. นโยบายในการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติประมงทะเล พ.ศ. 2515 

- 2531

ในอาณาบรเิวณการศกึษาเรือ่งแรงงานประมงทะเลนัน้ มอียูเ่ปน็จำ�นวนไมน้่อย 

ทั้งต่างประเทศ และในประเทศไทย  ส่วนใหญ่เป็นการศึกษาในประเด็นเรื่องสภาพ

การทำ�งาน สิทธิสวัสดิการและการคุ้มครองของแรงงานประมงทะเล เพื่อสะท้อนให้

เห็นถึงสภาพปัญหาที่แรงงานประมงทะเลต้องเผชิญภายใต้นโยบาย และการบริหาร

จัดการท่ียังขาดตกบกพร่องท่ียังไม่สามารถเข้าถึงตัวแรงงานได้ อย่างไรก็ตามงานวิจัย

ในระยะแรกมักเป็นการศึกษานโยบายและการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติ

ในภาพรวม โดยใช้แรงงานข้ามชาติประมงทะเลเป็นกลุ่มตัวอย่างหน่ึงท่ีศึกษาเท่าน้ัน  

ดังน้ันงานวิจัยที่มุ่งให้ความสำ�คัญกับการศึกษานโยบายและการบริหารจัดการ

แรงงานข้ามชาติประมงทะเลเป็นกลุ่มหลักจึงยังมีไม่มากนัก ต่อมา ในช่วงระยะเวลา                      

ไม่นานน้ีมกีระแสของงานวจิยัท่ีศกึษาแรงงานข้ามชาตปิระมงทะเลโดยเฉพาะเพิม่ขึน้                

อันเป็นผลมาจากการที่ประเทศไทยได้รับใบเหลืองจากสหภาพยุโรป

	 แรงงานข้ามชาติ โดยเฉพาะอย่างยิ่งแรงงานจากประเทศเมียนมา ลาว และ

กัมพูชา เริ่มเป็นประเด็นในเชิงนโยบายและการบริหารจัดการอย่างจริงจังเมื่อรัฐไทย

ออกประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 322/2515  เป็นการกำ�หนดให้บุคคลต่างด้าวที่ไม่มี

สญัชาตไิทยทีต่อ้งการเขา้มาทำ�งานในประเทศไทยจะต้องขออนญุาตจากกรมแรงงาน



92 เอเชียปริทัศน์ ปีที่ 39 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 2561

กอ่น ซึ่งแตกต่างจากในอดีตที่ไม่จำ�เป็นต้องขออนุญาต ประกาศคณะปฏิวัติฉบับ

ดังกล่าวได้กลายมาเป็นฐานคิดสำ�คัญของการตราพระราชบัญญัติการทำ�งานของ

คนต่างด้าว พ.ศ. 2521 ในเวลาต่อมา (กฤตยา อาชวนิจกุล และ กุลภา วจนสาระ, 

2552 หน้า 17) หลังจากนั้น รัฐไทยก็ได้มีการตรากฎหมายและมีนโยบายที่เกี่ยวข้อง

กบัการบรหิารจัดการแรงงานขา้มชาตมิาอยา่งตอ่เนือ่ง  โดยประกาศคณะปฏวิตัฉิบบั

ที่ 322/2515 มีเจตนารมณ์ ดังนี้ 

“โดยที่คณะปฏิวัติพิจารณาเห็นว่า ในปัจจุบันได้มีคนต่างด้าวท�ำงานใน

ราชอาณาจักรเป็นจ�ำนวนมากและทวีขึ้นเป็นล�ำดับ ท�ำให้ตลาดแรงงานในประเทศ

ลดน้อยลง เป็นผลกระทบกระเทือนแก่การด�ำรงชีวิตของคนไทย สมควรก�ำหนด                          

หลกัเกณฑ์และขอบเขตการท�ำงานของคนต่างด้าวเพือ่ช่วยคุม้ครองให้คนไทยได้มงีานท�ำ 

หวัหน้าคณะปฏิวัตจิงึมคี�ำสัง่ดงัต่อไปนี.้...” (ประกาศคณะปฏวิตัฉิบับที ่322/2515)

สอดคล้องกับแนวคดิคนไทยมาก่อนข้างต้น งานของสดุาศริ ิวศวงศ์ (2539) ซึง่

ศึกษาในส่วนของแรงงานประมงทะเลเป็นหลัก พบว่าจุดเริ่มต้นแนวคิดการคุ้มครอง

แรงงานประมงของไทยไปที่ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง การคุ้มครองแรงงาน 

ลงวนัที ่16 เมษายน พ.ศ. 2515 ซึง่ออกตามประกาศคณะปฏวิตัฉิบบัที ่103 ลงวนัท่ี 

16 มีนาคม พ.ศ. 2515 แต่ประกาศดังกล่าวครอบคลุมการคุ้มครองเพียงเร่ือง                

การจ่ายค่าจ้างและเงนิทดแทนเท่านัน้ ต่อมาแม้จะมคีวามพยายามในการออกกฎหมาย

เพื่อการคุ้มครองแรงงานประมงทะเลมาอย่างต่อเนื่องหลายรัฐบาล หากแต่กฎหมาย

ทีป่ระกาศออกมากลบัมปัีญหาในด้านการบงัคับใช้ เพราะถกูคัดค้าน แก้ไขเปลีย่นแปลง 

และเลื่อนการบังคับใช้ ท�ำให้ไม่สามารถเกิดสภาพบังคับการคุ้มครองแรงงานประมง

ทะเลได้ในทางกฎหมาย  การไม่สามารถออกกฎข้อบงัคบัหรอืกฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบั

แรงงานข้ามชาติประมงทะเลเป็นปัญหาส�ำคัญในการก�ำหนดนโยบายของภาครัฐ               
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ในช่วงนี้ ซึ่งส่งผลต่อสิทธิและการปฏิบัติต่อแรงงานข้ามชาติในกิจการประมงทะเล

ของไทย ทีม่กัมสีถานะเป็นแรงงานผดิกฎหมายและมสีภาพการจ้างงานท่ีไม่เป็นธรรม 

จากท่ีได้กล่าวมาข้างต้น หากพิจารณาในเชิงเจตนารมณ์จะพบว่าในช่วงยุคแรก

ของการสร้างนโยบายและการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติเกิดข้ึนจากแนวความคิด

เรื่องการสงวนพื้นท่ีในการทำ�งานให้กับคนไทย เพราะเกรงว่าคนไทยจะไม่มีงาน                    

ในประเทศทำ� และเป็นไปโดยท่ีรัฐเป็นผู้กำ�หนดกฎเกณฑ์และบังคับใช้โดยมิได้มีปัจจัย

หรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เกี่ยวข้องอื่นมาเป็นผู้ร่วมกำ�หนด นโยบายและการบริหาร

แรงงานข้ามชาติที่เกิดข้ึนในช่วงนี้เป็นไปเพื่อกำ�หนดข้อห้ามต่างๆ เพื่อสงวนงาน

บางอาชีพไว้สำ�หรับคนไทย แรงงานข้ามชาติซึ่งรวมถึงในกิจการประมงทะเลที่เข้า

มาทำ�งานส่วนใหญ่มีสถานะเป็นแรงงานเข้าเมืองผิดกฎหมาย รัฐไทยมีมุมมองต่อคน

เหล่านี้ในฐานะผู้หลบหนีเข้าเมืองผิดกฎหมาย ดังกล่าวทำ�ให้ภาครัฐยังไม่มีแนวทาง

การบรหิารจัดการดา้นการจา้งงานและดา้นการคุม้ครองทีช่ดัเจน แรงงานขา้มชาตสิว่น

ใหญ่จึงไม่ได้รับการคุ้มครองด้านสิทธิแรงงาน  ในส่วนของแรงงานข้ามชาติในกิจการ

ประมงทะเลก็มีสถานะที่ไม่แตกต่างไปจากแรงงานข้ามชาติในกิจการอื่นๆ ท่ีมากไป

กวา่นัน้ คือ ดว้ยสภาพของสถานทีท่ำ�งาน (บนเรอืประมง) และลกัษณะของงานทีเ่ปน็

งานหนกัและไมม่ขีอบเขตเวลาแน่ชัด ยิง่ทำ�ให้แรงงานกลุม่นีม้โีอกาสในการเขา้ถงึสทิธิ

ต่างๆ ได้อย่างยากเย็น แนวทางเชิงนโยบายที่ออกมาบังคับใช้ล่าช้าและไม่ทันการณ์ 

2. นโยบายในการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติประมงทะเล พ.ศ. 2532 

- 2557

หลังจากที่ก่อนหน้านี้นโยบายและการออกกฎหมายที่เก่ียวข้องกับแรงงาน

ประมงทะเลไม่สามารถดำ�เนินการได้อย่างแท้จริงเท่าที่ควร ในสมัยรัฐบาลพลเอก

ชาติชาย ชุณหะวัณ ในปี พ.ศ. 2532 เร่ิมเกิดแนวคิดการให้ความคุ้มครองแรงงาน

ประมงทะเลอยา่งเปน็รปูธรรม โดยไดม้กีารรา่งเปน็กฎหมายคุม้ครองแรงงานในกจิการ
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ประมงทะเลขึ้น อย่างไรก็ตาม กว่าที่ร่างกฎหมายดังกล่าวจะสามารถประกาศใช้ได้ก็

ล่วงเลยมาถึงปี พ.ศ. 2535 ในสมัยรัฐบาลนายอานันท์ ปันยารชุน แต่ท้ายที่สุดก็ยัง

มี ‘ปัญหาเรื่องผลการบังคับใช้’ ดังกล่าวเป็นปัญหาและอุปสรรคประการแรกที่ทำ�ให้

การคุ้มครองแรงงานประมงทะเลในประเทศไทยดำ�เนนิไปไดอ้ยา่งยากลำ�บาก (สดุาศริ ิ

วศวงศ์  2539)  นอกจากแนวนโยบายในการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติประมง

ทะเลในช่วงก่อนหน้าน้ีจะประสบกบัอปุสรรคดา้นการบังคบัใชก้ฎหมายแลว้ ในช่วงตอ่

มาเหตกุารณส์ำ�คัญทีส่ง่ผลกระทบตอ่กจิการประมงทะเลโดยเฉพาะดา้นแรงงานมาก

ที่สุด คือ ‘เหตุการณ์พายุเกย์’ ซึ่งเกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2532 ได้ส่งผลกระทบต่อกิจการ

ประมงทะเลของไทย มีเรือประมงประมาณ 500 ลำ� (ไทยรัฐออนไลน์  2561) อับปาง

จมทะเล และลูกเรือจำ�นวนมากเสียชีวิต ลูกเรือประมงไทยส่วนใหญ่ซ่ึงเป็นแรงงาน

อพยพจากภาคอสีานหนัหลงัใหก้บังานประมงทะเล ซึง่ทา้ยทีสุ่ดได้นำ�ไปสู่ปัญหาการ

ขาดแคลนแรงงานประมง ซึ่งช่วงเวลานี้เองแรงงานข้ามชาติจึงกลายมาเป็นแรงงานผู้

ทดแทนแรงงานไทยในกิจการประมงอยา่งเตม็ตวั จากการทีผู้่ประกอบการลกัลอบใช้

แรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายจากประเทศเพื่อนบ้าน 

แมว่้าปญัหาแรงงานในกจิการประมงทะเลจะปรากฏชดัเจนมากขึน้  หากแตร่ฐั

ไทยก็ยังมิได้มีการดำ�เนินการแก้ไขปัญหาอย่างชัดเจน งานวิจัยจำ�นวนมากมีข้อเสนอ

ตรงกนัวา่ภาพรวมนโยบายแรงงานขา้มชาตทิัง้หมด ยงัมไิดมุ้ง่เน้นและใหค้วามสำ�คญั

กับแรงงานข้ามชาติในกิจการประมงทะเล รวมทั้งนโยบายและการบริหารจัดการ

แรงงานขา้มชาตขิองไทยท่ีดำ�เนินการเรือ่ยมายงัคงอ่อนแอและขาดประสทิธภิาพ ซึง่มี

สาเหตหุลกัมาจาก ‘นโยบายแรงงานขา้มชาตขิององคก์รภาครฐั ขาดความชดัเจนและ

ความสอดคล้องซึ ่งกันและกัน’ ในช่วง พ.ศ. 2535-  2544 นโยบายแรงงาน

ข้ามชาติมักไม่ชัดเจนและเป็นนโยบายระยะสั้น อันเป็นผลมาจากในช่วงก่อนปี พ.ศ. 

2544 ยังไม่มีหน่วยงานที่รับผิดชอบด้านการบริหารจัดการแรงงาน รวมทั้งภาครัฐ

ยังขาดประสบการณ์ในการรับมือกับแรงงานที่เพิ่มจำ�นวนข้ึนอย่างรวดเร็ว  ดังนั้น
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นโยบายที่ออกมาในช่วงเวลาดังกล่าวจึงไม่ทันต่อสถานการณ์ด้านแรงงานและไม่

ยืดหยุ่นต่อการจดทะเบียนแรงงาน ทำ�ให้นายจ้างยังคงนิยมจ้างแรงงานผิดกฎหมาย 

รวมทัง้เกดิปญัหาคอรัปชัน่และตดิสนิบนเจ้าหนา้ท่ีรฐัตามมา  ต่อมาหลงัป ีพ.ศ. 2544 

มีการจัดตั้งหน่วยงานที่ทำ�หน้าที่รับผิดชอบด้านนโยบายแรงงานข้ามชาติเป็น

หลักขึ้น นั่นคือ คณะกรรมการบริหารแรงงานต่างด้าวหลบหนีเข้าเมือง (กบร.) ขึ้น  

ในปี พ.ศ. 2545 - 2546 ไทยได้ใช้มาตรการการนำ�เข้าแรงงานข้ามชาติผ่านการทำ�

บนัทกึความเขา้ใจกับประเทศเพือ่นบ้าน (ลาว 2545 กมัพชูาและเมยีนมา 2546) เพือ่

แก้ปัญหาแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมาย แต่มาตรการดังกล่าวก็ยังไม่ประสบผลเท่าท่ี

ควร ส่วนปี พ.ศ. 2547 เป็นปีที่มีความสำ�คัญต่อการดำ�เนินการด้านนโยบายแรงงาน

ข้ามชาติ เพราะเป็นปีท่ีมีการกำ�หนดยุทธศาสตร์ด้านแรงงานโดยกำ�หนดให้แรงงาน

ข้ามชาติมีจำ�นวนที่สอดคล้องกับความต้องการในภาคอุตสาหกรรม โดยมีเป้าหมาย

เพื่อลดจำ�นวนแรงงานข้ามชาติและผู้ติดตาม  มีการจดทะเบียนแรงงานข้ามชาติครั้ง

สำ�คัญเพราะรัฐบาลมีเป้าหมายเพื่อการประมาณการจำ�นวนแรงงานข้ามชาติที่ผิด

กฎหมายที่แท้จริงในประเทศไทย (ปังปอนด์ รักอำ�นวยกิจ, 2552)

ผลพวงจากการที่แรงงานข้ามชาติเข้ามาท�ำงานในกิจการนี้มากข้ึนนับต้ังแต่

เหตกุารณ์พายเุกย์ และผลจากการพฒันาชนบทของประเทศไทย จนกระทัง่ท้ายทีส่ดุ

ไม่มีใครสามารถปฏิเสธได้ว่า ปัจจุบันแรงงานข้ามชาติได้กลายมาเป็นก�ำลังหลักที่

ส�ำคัญบนเรือประมงทะเลของไทย  แต่แม้จะมีอัตราให้ท�ำงานจ�ำนวนมาก หากแต่

เงือ่นไขและสภาพการท�ำงานบนเรอืประมงท�ำให้ท้ังแรงงานไทยและแรงงานข้ามชาติ

มักปฏเิสธทีจ่ะท�ำ ด้วยเหตนุีจ้งึน�ำไปสูก่ารหลอกลวงคนงานให้มาท�ำงานประมงถงึขัน้

การวางยาและลักพาตัว รวมท้ังการบังคับใช้กักขังแรงงานตามมา งานวิจัยแทบทุก

ช้ินมีข้อค้นพบตรงกนัทีว่่า สภาพการจ้างและสภาพการท�ำงานของแรงงานประมงใน

ไทยก่อนได้รับใบเหลืองกรณี IUU (IUU: Illegal, unreported and unregulated 

fishing) นั้นเข้าขั้น ‘เลวร้าย’ เช่น รายงานของมูลนิธิกระจกเงา (2554) ระบุว่ามีการ
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กักขังแรงงานก่อนถูกส่งไปท�ำงานบนเรือประมง หลายคนถูกบังคับให้ต้องท�ำงาน            

บนเรือประมงเพื่อใช้หนี้อันเกิดจากค่าหญิงบริการ คาราโอเกะ ค่าอาหาร ค่าที่พัก               

ที่เกิดขึ้นจากการหลอกล่อของนายหน้าท่ีต้องการล่อลวงแรงงาน นอกจากนี้เมื่อเรือ

ออกทะเลแล้วแรงงานมกัไม่ได้รบัอนญุาตให้ขึน้ฝ่ังไปไหนแม้ว่าเรอืจะเข้าฝ่ังกต็าม รวมท้ัง

แรงงานบางรายถูกยึดเอกสารประจ�ำตัว แรงงานไทยมักได้รับหนังสือคนประจ�ำเรือ

ปลอมในขณะทีแ่รงงานข้ามชาตมัิกได้รบัหนงัสอืคนประจ�ำเรอืทีเ่ป็นชือ่คนไทย เป็นต้น 

(ศนูย์ปฏบิตักิารต่อต้านการค้ามนษุย์ มลูนธิกิระจกเงา 2554, 9 ; 14-19)  สถานการณ์

ความเลวร้ายดงักล่าวกลายเป็นทีส่นใจทัง้จากต่างประเทศ และสือ่มวลชนไทย จนน�ำ

ไปสู่การตีแผ่สถานการณ์ของกลุ่มแรงงานประมงทะเลออกเผยแพร่สู ่สาธารณะ                 

มากขึ้น ประเทศไทยได้กลายมาเป็นประเทศที่ถูกจับตามอง ผนวกกับการแข่งขันใน

ภาคอตุสาหกรรมประมงโลก สหภาพยโุรปได้ส่งสญัญาณเตอืนต่อไทยหลายคร้ังให้มีการ

ปรับปรุงแก้ไขนโยบายและการบริหารจัดการในกิจการประมงทะเลในทุกๆ มิติให้ดี

ยิ่งข้ึน แต่รัฐไทยก็ไม่สามารถแก้ไขให้ดีขึ้นตามกรอบของสหภาพยุโรปได้ ท้ายที่สุด

ประเทศไทยจึงลงเอยด้วยการได้รับใบเหลืองในปี พ.ศ. 2558 อันเป็นที่มาของความ

ตื่นตัวและพยายามลุกขึ้นมาแก้ปัญหาอย่างเห็นได้ชัดอีกครั้ง

จากที่กล่าวมาข้างต้น หากพิจารณาแนวทางในการก�ำหนดนโยบายและ                  

การบริหารจัดการแรงงานประมงในช่วงนี้ จะพบว่าปัจจัยส�ำคัญที่มีผลโดยตรง คือ 

‘ในกิจการประมงทะเลขาดการจัดการด้านแรงงานอย่างเป็นระบบ’ ทั้งนี้แม้แรงงาน

ประมงทะเลควรจะเป็นกลุม่แรงงานท่ีมกีลไกการคุม้ครองมากทีส่ดุ แต่กลบัขาดกลไก

การคุม้ครอง ซึง่เป็นผลมาจากลกัษณะการจ้างงานทีเ่ป็นการตกลงกนัแบบง่ายๆ และ

อิงแนวคิดอยู่กับวิถีปฏิบัติเดิมตามท่ีเคยท�ำต่อเนื่องกันมาระหว่างนายจ้างกับลูกจ้าง 

การไม่ได้ท�ำสัญญาจ้างงานอย่างเป็นลายลักษณ์อักษร การจ่ายค่าจ้างจากส่วนแบ่ง

จากการขายปลาเสมือนเป็นการแบ่งผลประโยชน์กัน ท�ำให้นายจ้างบางรายตีความ

ว่าลูกเรือไม่ได้มีสถานะเป็นลูกจ้างแต่เป็นหุ้นส่วน  ผลจากความไม่มั่นคงและขาด
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การคุม้ครองด้านแรงงาน โดยเฉพาะการคุม้ครองในเรือ่งสภาพการท�ำงาน สวัสดิการ 

สุขภาพอนามัย ความปลอดภัยในการท�ำงาน และอัตราค่าจ้างขั้นต�่ำที่มิได้รับ

การคุ้มครองท�ำให้กิจการประมงทะเลที่ต้องการแรงงานจ�ำนวนมากกลับขาดแคลน

แรงงาน ดังกล่าวเป็นสาเหตุส�ำคัญเกี่ยวเนื่องท่ีท�ำให้ไม่สามารถก�ำหนดกฎเกณฑ์

ระเบียบข้อบังคับใดๆ ท่ีตายตัวได้ นอกจากนี้ ผลจากการขาดความชัดเจนและไม่

เท่าทันต่อสถานการณ์ในการด�ำเนินนโยบายแรงงานข้ามชาติขององค์กรภาครัฐของ

ไทย ก็เป็นอีกหนึ่งอุปสรรคส�ำคัญที่ท�ำให้นโยบายและแนวทางในการบริหารจัดการ

แรงงานประมงทะเลข้ามชาติไม่เกิดโครงสร้างที่เป็นรูปธรรมและเป็นเพียงแนวทาง

เพื่อใช้แก้ปัญหาในระยะสั้น

3. นโยบายในการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติประมงทะเล พ.ศ. 2558 

ถึงปัจจุบัน

แม้ว่ารฐัไทยจะเริม่เลง็เหน็ถึงความจ�ำเป็นต่อการก�ำหนดนโยบายและแนวทาง

ในการบริหารจัดการแรงงานประมงข้ามชาติมากข้ึน แต่ด้วยปัญหาที่สั่งสมและ

พอกพูนมายาวนาน แรงงานข้ามชาติส่วนใหญ่ขาดสิทธิทั้งในด้านสภาพการจ้างงาน 

สวสัดกิารและความปลอดภยัในการท�ำงาน และทีม่ากกว่านัน้ คอื การตกเป็นแรงงาน

บังคับ และการค้ามนุษย์ ท้ายที่สุดคณะกรรมาธิการยุโรปได้มีค�ำวินิจฉัยโดยระบุว่า

ไทยเป็นประเทศท่ีสามทีไ่ม่ให้ความร่วมมือในการต่อต้านการท�ำประมงทีผ่ดิกฎหมาย

ประมง ขาดการรายงาน และไร้การควบคุม (IUU: Illegal, Unreported and 

Unregulated fishing) หรือการได้รับใบเหลือง เมื่อวันที่ 21 เมษายน พ.ศ. 2558 

แรงกดดันดังกล่าวน�ำมาสู่การเปลี่ยนแปลงครั้งส�ำคัญต่อการก�ำหนดนโยบายและ

แนวทางในการบริหารจัดการด้านแรงงานในกิจการประมงทะเลของไทย รัฐบาล

ปัจจุบันได้จัดตั้งหน่วยงาน คือ ศูนย์บัญชาการแก้ไขปัญหาการท�ำการประมง                         

ผิดกฎหมาย (ศปมผ.) เพ่ือท�ำหน้าท่ีเป็นหน่วยงานกลางในการก�ำหนดนโยบายและ

ประสานงานเชงิบรูณาการกบัหน่วยงานภาครฐัอืน่ทีเ่กีย่วข้องในการแก้ไขปัญหา มกีาร
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ด�ำเนินการอย่างเร่งด่วนในเชงินโยบาย โดยเฉพาะการออกกฎหมายใหม่และปรบัปรงุ              

ข้อกฎหมายเดิมและการออกกฎหมายระดับรองให้ทันต่อสถานการณ์มากขึ้น เช่น 

การที่กระทรวงแรงงานออกกฎกระทรวงว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานในงานประมง

ทะเล (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2561 (โดยอาศัยอ�ำนาจตามพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน 

พ.ศ. 2541) ตามมาเป็นการเฉพาะ เพ่ือมุง่แก้ปัญหา IUU ไม่ให้แรงงานประมงตกเป็น

เหยื่อการค้ามนุษย์และเพื่อให้แรงงานประมงมีช่องทางการติดต่อส่ือสารและได้                 

ค่าจ้างที่เป็นธรรมด้วยการก�ำหนดให้จ่ายค่าจ้างผ่านช่องทางธนาคาร อย่างไรก็ตาม 

การออกข้อบังคับดังกล่าวได้ส่งผลกระทบต่อนายจ้างและลูกเรือประมงในระยะแรก

จากเหตุผลที่ว่าระบบการจ่ายเงินผ่านตู้ ATM ไม่เหมาะสมกับสภาพบริบทชีวิตและ

การท�ำงานของลูกเรือประมง เพราะต้องเดินทางไกลเพ่ือไปกดเงินจากตู้ ATM  

นอกจากนัน้ในส่วนของการออกกฎหมายใหม่ ในระยะใกล้นี ้ภาครัฐก�ำลังร่างกฎหมาย

ว่าด้วยแรงงานประมง เหตุผลส�ำคัญของการตราร่างกฎหมายฉบับนี้เกิดจากการที่

ภาครฐัของไทยตระหนกัว่าสภาพการจ้างงานและการท�ำงานในภาคประมงท่ีแตกต่าง

ไปจากภาคอืน่ ๆ  รวมทัง้เป็นความพยายามต้องการแก้ไขปัญหา IUU fishing  จึงต้อง

มีการด�ำเนินการเพื่อให้สอดคล้องกับมาตรฐานระหว่างประเทศ ซ่ึงก็คืออนุสัญญา

องค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับท่ี 188 ว่าด้วยการท�ำงานในภาคการประมง 

ค.ศ. 2007 (พ.ศ. 2550)  นอกจากนี้ ยังมีร่างกฎหมายว่าด้วยการป้องกันและขจัด

การใช้แรงงานบังคับ  ซึ่งร่างกฎหมายดังกล่าวเกิดขึ้นจากเหตุผลที่ว่า ณ ปัจจุบัน                   

ยงัไม่มกีฎหมายทีก่�ำหนดถงึการกระท�ำทีเ่ป็นการใช้แรงงานบงัคับทีไ่ม่เข้าข่ายการค้า

มนุษย์ไว้อย่างชัดเจน รวมทั้งการอนุวัตรการให้เป็นไปตามพิธีสาร ปี ค.ศ. 2014 

(พ.ศ. 2557) ส่วนเสริมอนุสัญญาองค์กรแรงงานระหว่างประเทศฉบับที่ 29 ว่าด้วย

แรงงานบังคับ ค.ศ. 1930 (พ.ศ. 2473) ซึ่งประเทศไทยได้ให้สัตยาบันเมื่อวันที่ 26 

กุมภาพันธ์ พ.ศ.2512 ทั้งนี้เพราะรูปแบบของแรงงานบังคับมีการเปลี่ยนไปจากเดิม 

ดังนั้นองค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) จึงมีการเปลี่ยนแปลงเพื่อให้                   
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ตอบโจทย์ต่อความทนัสมยั ร่างกฎหมายฉบบันีป้ระกอบไปด้วย 6 หมวด 39 มาตรา                

(รวมบทเฉพาะกาล) แม้ว่าร่างกฎหมายฉบับใหม่ข้างต้นจะเกิดขึ้นจากเจตนารมณ์ 

และแนวคิดเพือ่ปรบัปรงุแก้ไขปัญหาแรงงานประมงในกจิการทะเลของไทย และเพือ่

ประโยชน์แก่แรงงานประมงให้มีสภาพการจ้างงานและการท�ำงานที่ดีขึ้น หากแต่ก็           

ยังมีข้อคัดค้านในบางมาตราจากกลุ่มนายจ้างและผู้ประกอบการ เช่น ข้อก�ำหนดให้

เจ้าของเรือประมงจัดให้มีที่พักอาศัย สถานที่เพื่ออ�ำนวยความสะดวกให้แก่ แรงงาน

ประมง ซึ่งประเด็นส�ำคัญ คือ ห้องสุขา และห้องนอน ทั้งนี้ผู้ประกอบการเรือประมง

โต้แย้งว่าข้อก�ำหนดดังกล่าวไม่สอดคล้องกับสภาพเรือประมงในประเทศของไทย 

เพราะเรือประมงไทยเป็นเรือขนาดเล็ก การด�ำเนินการเพ่ือให้เป็นไปตามกฎหมาย             

จะต้องปรับโครงสร้างของเรือท้ังหมด เป็นต้น นอกจากน้ีประเด็นด้านความซ�้ำซ้อน

เชงิกฎหมายโดยเฉพาะความซ�ำ้ซ้อนกบัพระราชบัญญตัคิุม้ครองแรงงาน และกฎหมาย

เกี่ยวกับการคุ้มครองแรงงานและสวัสดิการ ซึ่งออกตามความในพระราชบัญญัติ ซึ่ง

จะมีผลต่อการบังคับใช้กฎหมาย ท�ำให้ไม่เป็นเอกภาพ ก็เป็นอีกข้อทักท้วงส�ำคัญจาก

หลายฝ่ายท่ีเก่ียวข้อง ที่มากไปกว่านั้น การเปิดรับฟังข้อคิดเห็นของภาคส่วนต่างๆ             

ที่เกี่ยวข้อง ทั้งภาคเอกชนและภาคประชาสังคม ทั้งในเรื่องการตัดสินใจเชิงนโยบาย

และท่ีมาของการข้อก�ำหนดกฎหมายก็เป็นอีกหนึ่งประเด็น ก็เป็นอีกหนึ่งประเด็น                  

ท่ีมีการตัง้ข้อสงสยัต่อภาครฐัว่าเกดิจากการมีส่วนร่วมอย่างแท้จริงจากทุกภาคส่วน

หรือไม่ ซึ่งท้ายที่สุดแล้วกฎหมายหรือข้อบังคับที่ออกมาอาจไม่สามารถแก้ปัญหา             

ได้จริงและอาจก่อให้เกิดปัญหาใหม่ขึ้นตามมา

ดังกล่าวข้างต้นสอดคล้องกับงานวิจัยที่ศึกษาในช่วงเวลานี้ นั่นคือ แทบทุกชิ้น

แสดงให้เห็นว่าแม้จะมีความพยายามของภาครัฐและภาคส่วนต่างๆ ในการปรับปรุง

และเปลี่ยนแปลงนโยบายและการบริหารจัดการแรงงานประมงทะเลมากขึ้น หาก                

แต่ผลจากการศึกษาในนโยบายและการบริหารจัดการแรงงานประมงทะเล ยังพบว่า

แรงงานประมงทะเลคงเป็นกลุ่มที่ได้รับการคุ้มครองที่ไม่เพียงพอ และถูกเอารัดเอา
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เปรียบจากการจ้างงาน เช่น งานของ Supang Chantavanich,  Samarn Laodumrong-

chai and Christina Stringer (2016 p.1–7) ชี้ให้เห็นว่า แรงงานในกิจการประมง

ทะเลของไทยส่วนใหญ่เป็นแรงงานข้ามชาติท่ีย้ายถ่ินเข้ามาท�ำงาน เพราะเป็นงานที่

อันตรายและรายได้ต�่ำ ทั้งนี้อุตสาหกรรมประมงทะเลไทยเป็นอีกหนึ่งอุตสาหกรรม              

ทีท่�ำรายได้จากการส่งออกให้กบัประเทศ อย่างไรก็ตาม อตุสาหกรรมประมงทะเลไทย

ถูกตรวจสอบมากขึ้น อันเนื่องมาจากมีการใช้แรงงานบังคับ (Forced labour) และ

มีรูปแบบการท�ำประมงท่ีผิดกฎหมาย ในส่วนท่ีเกี่ยวเน่ืองกับการบริหารจัดการ

แรงงานและคุ้มครองแรงงาน กิจการประมงทะเลไม่รวมอยู่ภายใต้กฎหมายคุ้มครอง

แรงงานอันเนื่องมากจากเป็นอุตสาหกรรมท่ีมีลักษณะเฉพาะ เช่น เรื่องการจ่ายเงิน

ค่าจ้าง  ส่วนงานวิจัยอีกชิ้นของ สุภางค์ จันทวานิช และคณะ (2559) ซึ่งศึกษาสภาพ

การจ้างงานและการท�ำงานในภาคการประมงทะเลของไทย ชี้ชัดว่าผลจากการที่

แรงงานประมงทะเลเป็นแรงงานข้ามชาติ เป็นปัจจัยหนึ่งที่เป็นข้อจ�ำกัดต่อสภาพ             

การจ ้างงานและการคุ ้มครองแรงงานประมงทะเล กลุ ่มตัวอย ่างแรงงาน                                         

กว่าร้อยละ 93.8 ไม่มกีารเซน็สญัญาจ้างงานกบัเจ้าของเรอือย่างเป็นลายลกัษณ์อกัษร 

จึงยิ่งท�ำให้ไม่มีหลักฐานท่ีสามารถยืนยันได้อย่างเป็นลายลักษณ์อักษรในกรณีที่

แรงงานประมงถูกเอารัดเอาเปรียบ นอกจากน้ียังพบว่าแรงงานประมงข้ามชาติ                 

บางส่วนเข้าข่ายเป็นแรงงานบงัคบั เพราะไม่ได้เตม็ใจมาท�ำงานประมงและยงัถกูบงัคบั

ลงโทษทางการเงนิ เป็นต้น สอดคล้องกับข้อค้นพบขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ

ปี พ.ศ. 2561 ที่แรงงานประมงบางส่วนให้สัมภาษณ์ว่าการถูกหักเงินถูกใช้เป็น                    

วิธีการลงโทษ หรือโทษปรับบางอย่างเรื่องค่าจ้าง 

ในด้านทีเ่กีย่วข้องกบัการค้ามนษุย์งานของ Olivia Tran (2017) เป็นงานวจิยัที่

ศกึษาการด�ำเนนิการและการตอบสนองในเชิงสถาบันท่ีเกีย่วข้องกบัการปฏริปูประมง

ทะเลไทย ด้วยการใช้กรอบแนวคิดการคุ้มครองทางสังคม (Social Protection)                  

มาวิเคราะห์ความส�ำเร็จของนโยบายการปฏิรูปการประมงของไทยภายหลังจากการ
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ได้รับใบเหลืองในปี พ.ศ. 2558 โดยงานดังกล่าวโต้แย้งว่านโยบายการปฏิรูปการ

ประมงของรัฐไทยสร้างแรงกระเพื่อมต่อแรงงานเพียงเล็กน้อยเท่าน้ัน รวมทั้งยังไม่

เพียงพอต่อการช่วยเหลือแรงงานที่เป็นเหยื่อผู้เสียหายจากการค้ามนุษย์ โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งในช่วงเวลาที่ผ่านมา Tran วิเคราะห์ว่าแม้ว่ารัฐไทยจะตื่นตัวและทุ่มเทใน            

การรณรงค์สิทธิแรงงานมากขึ้น เพื่อปรับปรุงภาพลักษณ์ของประเทศ อันจะส่งผล                

ต่อการส่งออกผลติภัณฑ์อาหารทะเลภายหลงัจากการถกูกดดันจากต่างประเทศและ

จากการเสนอข่าวเกี่ยวกับแรงงานประมงทะเลโดยสื่อมวลชนในประเทศ แต่ก็ยังไม่

สามารถกล่าวได้อย่างเต็มที่ว่าสามารถแก้ปัญหาได้อย่างมีประสิทธิภาพ ท้ังน้ีเพราะ

ยังมีแนวนโยบายที่เกี่ยวข้องกับแรงงานและการค้ามนุษย์ท่ียังต้องปรับปรุงอีกมาก 

รวมท้ังการปรบัปรงุเหล่านีก้ย็งัมข้ีอจ�ำกดัเพราะเป้าหมายทีร่ฐัไทยก�ำหนดไว้ไม่สามารถ

เปลีย่นแปลงหรอืคุม้ครองให้แรงงานสามารถเพิม่ขดีความสามารถหรือให้ความช่วยเหลือ

ได้อย่างมีประสิทธิภาพ นอกจากนี้ในรายงานผลการศึกษาขององค์การฮิวแมนไรท์

วอทช์ (2018) เร่ือง ‘โซ่ท่ีซ่อนไว้ การปฏิบัติมิชอบด้านสิทธิและแรงงานบังคับ                       

ในอุตสาหกรรมประมงไทย’ ก็เป็นอีกหนึ่งผลการศึกษาที่ตอกย�้ำสภาพของแรงงาน

ข้ามชาตบิางส่วนทีเ่ป็นแรงงานบงัคบัในช่วงเวลาก่อนหน้าทีไ่ทยจะได้รบัใบเหลอืง ซึง่

ปัจจุบันได้มีการเปลี่ยนแปลงไปบ้างแล้ว แต่ยังคงมีบางส่วนที่เป็นปัญหาอยู่ อย่างไร

กต็าม ข้อค้นพบส�ำคญัท่ีแตกต่างไปจากงานวจิยัฉบับอืน่ คอื ปัจจยัทีท่�ำให้เจ้าของเรอื

หรือเจ้าของกิจการประมงทะเลของไทยไม่ยอมพัฒนาเทคโนโลยีท่ีช่วยลดก�ำลัง

แรงงานเกิดจากการพึ่งพาแรงงานข้ามชาติซึ่งเป็นราคาถูกและด้วยการกดค่าแรงมา

อย่างยาวนาน และส่งผลต่อวิกฤติการขาดแคลนแรงงานประมงทะเลในท้ายที่สุด 

จากทีก่ล่าวมาข้างต้น ปัจจัยแรงกดดนัจากภายนอก คอื การได้รบัสถานะใบเหลือง 

ในปี พ.ศ. 2558 ท�ำให้แนวทางในการก�ำหนดนโยบายและการบริหารจัดการแรงงาน

ข้ามชาติในกิจการประมงทะเลเกิดการเปลี่ยนแปลงอย่างมาก  รัฐไทยมีความตื่นตัว

และได้ก�ำหนดให้เป็นนโยบายเร่งด่วนจริงจังมากขึ้น มีการจัดตั้งหน่วยงาน ศปมผ. 
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เพือ่ดแูลแก้ปัญหานีโ้ดยตรงเป็นการเฉพาะ รวมถงึการปรบัปรงุกฎหมายข้อบงัคับและ

การออกกฎหมายใหม่เพื่อให้สอดรับกับกฎหมายระหว่างประเทศและสถานการณ์             

ที่เปลี่ยนแปลงไป แต่ถึงแม้ว่าจะเป็นเช่นน้ัน งานวิจัยที่ศึกษาในช่วงนี้กลับมีผล                          

ทีส่อดคล้องกนัท่ีว่าแนวทางการปฏรูิปเชิงนโยบายในการบรหิารจัดการแรงงานประมง

ทะเลยังไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้อย่างครอบคลุม ยังคงปรากฏว่ามีแรงงานข้ามชาติ

บางส่วนที่ถูกเอาเปรียบด้านสิทธิและตกเป็นเหยื่อการค้ามนุษย์ นอกจากน้ี การเร่ง

ออกกฎหมายข้อบงัคบัทีเ่กีย่วข้องกอ็าจจะไม่ส่งผลดต่ีอการแก้ปัญหาอย่างแท้จริงและ

มีประสิทธิภาพ

4. บทสรุปและบทวิเคราะห์พัฒนาการด้านนโยบายในการบริหารจัดการ

แรงงานข้ามชาติในกิจการประมงทะเลของไทย

ส�ำหรบัพฒันาการด้านนโยบายในการบรหิารจดัการแรงงานข้ามชาติในกจิการ

ประมงทะเลของไทย นบัได้ว่ามีการเปลีย่นแปลงเรือ่ยมาตามสาเหตุและปัจจัยทีผู้่น�ำ

รฐับาลในขณะน้ันให้ความส�ำคญั โดยในช่วงแรกของการมองเหน็ถงึความจ�ำเป็นทีจ่ะ

ต้องมีการก�ำหนดนโยบายและแนวทางในการบริหารจัดการนั้นเกิดขึ้นภายใต้การ

สร้างนโยบายและการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติของรัฐไทย ปัจจัยหลักที่

รฐัไทยค�ำนงึถงึและมอีทิธพิลต่อการด�ำเนนิการเชงินโยบายและการบริหารจัดการ คอื 

‘ผลประโยชน์แห่งชาติ’ เป็นหลัก แรงงานที่เข้ามาท�ำงานในช่วงแรกจึงถูกก�ำหนดให้

ท�ำงานเฉพาะบางอาชีพ และถึงแม้จะมีการด�ำเนินการเชิงนโยบาย แต่ก็เป็นนโยบาย

ผ่านการมองว่าแรงงานข้ามชาติท่ีเข้ามาอาจก่อให้เกิดปัญหาแย่งงานคนไทย ดังนั้น 

แรงงานข้ามชาติจากประเทศเพื่อนบ้านในช่วงเวลานี้ จึงยังถูกเก็บกดปิดกั้นและถูก

มองในฐานะแรงงานผู้หลบหนีเข้าเมืองผิดกฎหมาย แรงงานข้ามชาติจึงขาดสถานะ 

ขาดสิทธิ และขาดการคุ้มครองท่ีเป็นธรรม รวมท้ังเป็นผลมาจากความล่าช้าในการ

ด�ำเนินการด้านกฎหมายและระเบียบข้อบังคับ
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ในเวลาต่อมาซึง่เป็นช่วงยคุท่ีมีการเปลีย่นแปลงมมุมองทีม่ต่ีอแรงงานข้ามชาติ

ครั้งส�ำคัญ  เพราะเป็นที่ทราบกันดีว่าในความเป็นจริงแรงงานข้ามชาติจากประเทศ

เพือ่นบ้านเป็นก�ำลงัแรงงานท่ีเข้ามาทดแทนพืน้ท่ีงานในส่วนทีแ่รงงานไทยไม่ต้องการ

ท�ำ หรืองานประเภท 3 D (Dangerous, Dirty, Difficult) อันได้แก่ งานอันตราย 

งานที่สกปรก และงานที่ยากล�ำบาก บริบทดังกล่าวท�ำให้มิติการมองภาพแรงงาน

ข้ามชาตจิากเดมิทีเ่ป็นภยัคกุคามมาเป็นกลุม่แรงงานทีเ่ข้ามาเตมิเตม็กจิการทีต้่องการ

แรงงานไร้ฝีมือ ภาครัฐเองก็เปลี่ยนแนวทางและนโยบายและการบริหารจัดการ

แรงงานข้ามชาติมาเป็นการผ่อนผันให้แรงงานข้ามชาติเข้ามาท�ำงานในประเทศได้

ในงานบางประเภท ในกรณีของแรงงานประมงทะเล ปัจจัยส�ำคัญท่ีท�ำให้เกิดการ

เปลี่ยนแปลงในเชิงนโยบายมากท่ีสุดเกิดจาก ปัญหาการขาดแคลนแรงงานบนเรือ

ประมง ซึ่งจากการหลั่งไหลเข้ามาท�ำงานของแรงงานข้ามชาติในกิจการประมงที่มี

เพิ่มขึ้น แต่การด�ำเนินการเชิงนโยบายของรัฐไทยยังคงเป็นไปอย่างล่าช้าและไล่ตาม

สถานการณ์ไม่ทัน ได้ส่งผลให้เกิดการหลอกลวง การละเมิดสิทธิแรงงาน และการ

ค้ามนุษย์ในกิจการประมงทะเลจ�ำนวนมาก ซึ่งท้ายที่สุดได้กลายมาเป็นสาเหตุส�ำคัญ

ที่ไทยได้รับสถานะใบเหลืองจากสหภาพยุโรป 

ในยุคปัจจุบัน เป็นช่วงสมัยที่แรงงานข้ามชาติกลายมาเป็นหนึ่งในการ

ขับเคลื่อนอุตสาหกรรมไทยอย่างเต็มตัว สืบเนื่องจากปัญหาการขาดแคลนแรงงาน

แต่กิจการประมงทะเลก็ยังคงเป็นอุตสาหกรรมหลักที่ท�ำรายได้ให้กับประเทศ

อย่างต่อเนื่อง บริบทดังกล่าวท�ำให้มิติการมองภาพแรงงานข้ามชาติจากเดิมที่เป็น

ภยัคุกคามมาเป็นกลุม่แรงงานทีเ่ข้ามาเตมิเตม็ในภาคอตุสาหกรรมทีต้่องการแรงงาน

ไร้ฝีมือ ภาครัฐเองก็เปลี่ยนแนวทางนโยบาย และการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติ

มาเป็นการผ่อนผนัให้แรงงานข้ามชาตเิข้ามาท�ำงานในประเทศได้ในงานบางประเภท  

ผนวกกับกระแสพาราไดม์ของการบริหารจัดการภาครัฐก็เปล่ียนไปในทิศทางที่เปิด

โอกาสและพื้นที่ให้ภาคส่วนอื่นๆ มีสิทธิ์มีเสียงในการก�ำหนดนโยบายสาธารณะมาก
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ขึ้น ดังนั้นเสียงของกลุ่มผู้ประกอบการภาคเอกชนท่ีมีความต้องการแรงงานเข้ามา

ท�ำงาน  และโดยเฉพาะอย่างยิ่ง ปัจจัยแรงกดดันจากภายนอก จากนานาชาติก็เป็น

สิง่ท่ีมิสามารถเพกิเฉยได้ ดงัน้ัน นโยบายและการบรหิารจดัการแรงงานข้ามชาติกเ็กิด

มีพลวัตไปในกระแสธารของการเปลี่ยนแปลงนี้เช่นกัน 

จากที่ได้น�ำเสนอมาข้างต้น ท�ำให้เห็นว่าปัญหาแรงงานข้ามชาติประมงทะเล

เป็น ‘ประเด็นเดิม ไม่ใช่ประเดน็ใหม่’  รฐัไทยเลง็เห็นและพยายามแก้ไขปรับเปล่ียน

แนวทางผ่านนโยบายและการบรหิารจดัการด้วยวิธกีารทีท่ัง้เหมอืนและต่างไปตามยคุ

สมยัและสถานการณ์ นบัตัง้แต่การใช้นโยบายด้านความมัน่คง นโยบายการผ่อนผนัให้

ท�ำงานและน�ำแรงงานเข้าสู่ระบบกฎหมาย จนกระท่ังปัจจุบันเป็นนโยบายภายใต้              

แรงกดดันจากภายนอก ทั้งหมดสะท้อนออกมาผ่านการบริหารจัดการแรงงานของ            

ภาครฐัทีเ่กีย่วข้องอนัส่งผลโดยตรงต่อแรงงานข้ามชาตทิีท่�ำงานในประเทศไทยดงัทีป่รากฏ

อยู่ในปัจจุบัน อย่างไรก็ตาม มีประเด็นส�ำคัญที่สามารถสกัดออกมาให้เห็นได้อย่าง

ชดัเจนเกี่ยวกับนโยบายและการบริหารจัดการแรงงานประมงทะเลข้ามชาติ ทั้งสิ้น 

3 ประเด็น ประเด็นแรก คือ นโยบายและการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติของ

องค์กรภาครัฐไทยที่ผ่านมานับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2515 จนกระทั่งถึงปัจจุบันยังคงไม่

สามารถแก้ปัญหาและบรหิารจดัการแรงงานข้ามชาตไิด้อย่างมีประสิทธผิล โดยเฉพาะ

อย่างยิง่ในการด้านน�ำไปปฏบิตั ิทัง้นีเ้ป็นผลมาจากการไม่สามารถก้าวทันสถานการณ์

และปัญหาด้านแรงงานประมงข้ามชาตทิีเ่กดิขึน้ แม้จะมีความก้าวหน้าในเชงิแนวคดิ 

เช่น การน�ำเรือ่งสทิธมินษุยชน สทิธแิรงงาน การค้ามนษุย์ มาเป็นเหตุผลเชงิหลักการ

ที่ส�ำคัญในการออกกฎหมายและนโยบายต่างๆ แต่ในเชิงปฏิบัติ ยังไม่สามารถ                      

ไล่ตามได้ทัน อันเน่ืองมาจากโครงสร้างของภาคราชการและเจ้าหน้าที่ท่ีเกี่ยวข้องที่

ยังขาดแคลนก�ำลังคน ขาดทักษะและความเข้าใจต่อประเด็นปัญหาอย่างแท้จริง                  

จึงท�ำให้เกิดปัญหาการน�ำนโยบายไปปฏิบัติและบังคับใช้กฎหมายของหน่วยงานที่

เกี่ยวข้องต่างๆ  ประเด็นท่ีสอง คือ การจัดการและการคุ้มครองแรงงานข้ามชาติ    
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ประมงทะเลยังคงเป็นปัญหาท่ีต้องการการแก้ไข อันเป็นผลมากจากความล้มเหลว

ของนโยบายแรงงานข้ามชาตขิองรัฐไทย รวมทัง้สภาพการจ้างงานและสภาพการท�ำงาน

ของงานประมงทะเลทีม่ลีกัษณะเฉพาะแตกต่างจากงานในกิจการประเภทอืน่ๆ แต่การ

ก�ำหนดนโยบายและการบรหิารจดัการแรงงานประมงทะเลในช่วงแรกกลบัรวมอยูก่บั

การจัดการแรงงานข้ามชาติในกิจการอื่นๆ มิได้มีการแยกพิจารณาออกมา แม้ต่อมา

ภายหลังการได้รับใบเหลืองจากสหภาพยุโรปกรณี IUU รัฐไทยจะมีนโยบายและ

กฎหมายส�ำหรับการบริหารจัดการแรงงานประมงทะเลซึ่งครอบคลุมถึงแรงงาน               

ข้ามชาตเิป็นการเฉพาะ หากแต่การคดิและแก้ปัญหาเชงินโยบายในการบรหิารจัดการ

แรงงานข้ามชาติในกิจการประมงทะเลของไทยมักอยู่บนพื้นฐานของกฎหมายมี

ลักษณะ ‘discipline base’ กล่าวคือ ใช้การตรากฎหมายและบังคับใช้กฎหมาย           

มาแก้ปัญหา ซึง่ไม่สอดคล้องกบัสภาพปัญหา เพราะการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติ

ในกิจการประมงทะเล เป็นประเด็นท่ีมีพลวัตอยู่เสมอ และมักเปลี่ยนแปลงไปอย่าง

รวดเร็ว  ท�ำให้ยังคงมีข้อโต้แย้งจากหลายฝ่ายถึงปัญหาที่ยังคงต้องได้รับการแก้ไข 

อาทิ การค้ามนุษย์ การแสวงหาประโยชน์ด้านแรงงาน และแรงงานบังคับ นอกจาก

นี ้แม้ในปัจจบัุนภาครฐัจะหันมาให้ความสนใจอย่างจรงิจังต่อการก�ำหนดนโยบายและ

พยายามสถาปนาแนวทางการบริหารจัดการแรงงานประมงทะเลข้ามชาติมากขึ้น          

แต่การที่รัฐไทยแก้ปัญหาตามข้อเรียกร้องของสหภาพยุโรป หรือองค์กรระหว่าง

ประเทศ โดยละเลยข้อทกัท้วงจากผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีภายในประเทศอืน่ๆ กซ็�ำ้เติมให้

เกิดเป็นปัญหาซ้อนปัญหาขึ้นมาอีกครั้ง และประเด็นสุดท้าย คือ สถานะ ‘ความเป็น

แรงงานข้ามชาติ’ เป็นมายาคติส�ำคัญในสังคมไทยท่ียังคงอยู่และท�ำให้นโยบายและ

การบริหารจัดการแรงงานประมงทะเลของไทยยังไม่สามารถก้าวพ้นความมั่นคงของ

รัฐไปสู่การคุ้มครองแรงงานได้อย่างแท้จริง  


