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เศรษฐสาร

ค่าจ้างขัน้ต�่า

1) ทีม่าและความหมายของ 
 ค่าจ้างขั้นต�่า
การปฏิวัติอุตสาหกรรมในศตวรรษที่ 19 ส่งผลให้ 

การผลิตเพ่ือการพาณิชย์ขยายตัวอย่างรวดเร็ว 

ท�าให ้ความต ้องการใช ้แรงงานประกอบกับ

เครื่องจักรมีมากขึ้น ในยุคนี้ แรงงานในประเทศ

แถบยุโรปถูกใช้งานอย่างหนักในกระบวนการผลิต 

โดยเฉลี่ยแล้ว แรงงานจะต้องท�างานเฉลี่ย 70-80 

ชั่วโมงต่อสัปดาห์ (ประมาณ 10-11ชั่วโมงตลอด

ทั้ง 7 วันในหนึ่งสัปดาห์) มีการใช้แรงงานผู้หญิง

และเด็กในลักษณะเดียวกัน ค่าจ้างถูกกดให้อยู่

ระดับต�่าเพื่อให้สามารถแข่งขันได้ สภาพและการ

ใช้ชีวิตของแรงงานในภาคอุตสาหกรรมจึงเป็นไป

ด้วยยากล�าบาก อายุขัยเฉลี่ยของแรงงานต�่ามาก 

(ประมาณ 30-40 ปี) ท�าให้เกิดแรงผลักดันที ่

น�าไปสู่การเรียกร้องสิทธิขั้นพ้ืนฐานบางอย่างของ

แรงงาน

ค่าจ้างข้ันต�่าประกาศใช้ในฐานะ “กฎหมาย”  

ที่แรกในประเทศนิวซีแลนด์ในปี ค.ศ. 1894  

ตามมาด้วยประเทศออสเตรเลียในปี ค.ศ. 1896 

ประเทศสหราชอาณาจักรในปี ค.ศ. 1909 ประเทศ

สหรัฐอเมรกิาในปี ค.ศ. 1912 ปัจจบุนัมีเพียงร้อยละ 8 

ของประเทศท่ีเป็นสมาชิกองค์กรแรงงานระหว่าง

ประเทศ (International Labour Organization: 

ILO) เท่านั้น ที่ไม่มีกฎหมายค่าจ้างขั้นต�่า (15 จาก 

186 ประเทศ) ILO เป็นองค์กรระหว่างประเทศที่

มีหน้าที่หลักคือการศึกษา รวบรวมข้อมูล และเป็น

ศูนย์กลางของมาตรฐานแรงงานให้แก่ประเทศ

สมาชิก ดังน้ัน ผลการประชุมร่วมเพ่ือก�าหนด

กรอบแนวทางต่างๆ ก็มาจากการเจรจาระหว่าง

ประเทศสมาชิกจ�านวนมากซึ่งถือว่าเป็นท่ียอมรบั

โดยท่ัวกัน  ILO ได้ก�าหนดนยิามและหลักการ ของค่า

จ้างขั้นต�่าไว้ว่าเป็น “ระดับค่าจ้างต�่าที่สุดที่นายจ้าง

ต้องจ่ายให้กับลูกจ้างในระยะเวลาหนึ่งๆ โดยท่ี

นายจ ้ า ง ไม ่ สามารถเจรจาต่อรองกับลูกจ้าง  

เพ่ือจ ่ายค่าจ ้างท่ีระดับต�่ากว ่าค ่าจ ้างข้ันต�่า”  

จุดประสงค์ของการก�าหนดระดับค่าจ้างข้ันต�่าเพ่ือ 

“ป้องกันไม่ให้จ่ายค่าจ้างต�่าเกินควร และเพื่อให้

แรงงานได้รับผลตอบแทนจากการผลิตท่ีเหมาะสม” 

ค่าจ้างขั้นต�่าจึงเป็นเครื่องมือในการสร้างความ

ธรรมด้วยตัวของมันเอง นอกจากนั้น ค่าจ้างขั้นต�่า

ยังเป็นส่วนหน่ึงของมาตรการที่ช ่วยลดปัญหา

ความยากจนและความเหลื่อมล�้าระหว่างแรงงาน

ชายหญิง รายละเอียดตามเอกสารกรอบแนวทาง

ของ ILO ยังมีอีกมาก เช่น ใครควรเป็นคน

ก�าหนดค่าจ้างขั้นต�่า ควรมีความแตกต่างระหว่าง 

พ้ืนที่และกลุ่มอาชีพหรือไม่ ซึ่งประเด็นเหล่าน้ี

จะขอยกไปอธิบายเฉพาะประเทศไทยในส่วนถัดไป

2) ค่าจ้างขั้นต�่าในประเทศไทย
ประเทศไทยเริ่มมีค ่าจ ้างขั้นต�่าครั้ งแรกตาม

ประกาศกระทรวงมหาดไทย พ.ศ. 2516 ที่ 12 บาท

ต่อวัน เฉพาะในเขตกรุงเทพฯ และปริมณฑล  

มีการปรับขึ้นครั้งส�าคัญในปี พ.ศ. 2555 ตาม

นโยบายค่าจ้างขั้นต�่า 300 บาทต่อวันของพรรค

เพ่ือไทย และปรับขึ้นครั้งล่าสุดในเดือนมกราคม 

ปี พ.ศ. 2560 โดยกรุงเทพฯ และปริมณฑลอยู่ที่ 

310 บาทต่อวัน จังหวัดอื่นๆ เฉลี่ยกันแล้วอยู่ท่ี  

304 บาทต่อวัน

ในป ัจจุบันนั้ นค ่ าจ ้ างขั้ นต�่ า ถูกก� าหนดโดย 

คณะกรรมการไตรภาคี (tripartite committee) 

กรรมการ 3 ฝ่ายมาจากฝั่งนายจ้าง รัฐบาล และ

ลูกจ ้าง แบ ่งออกเป ็นกรรมการ 3 ชุดคือ  

(1) คณะกรรมการค่าจ้าง มีปลัดกระทรวงแรงงาน

เป็นประธาน และกรรมการ 3 ฝ่าย ฝ่ายละ 5 คน 

(2) คณะอนุกรรมการวิชาการและกลั่นกรอง มีรอง

ปลัดกระทรวงแรงงานเป็นประธาน และกรรมการ 

3 ฝ่าย ฝ่ายละ 3 คน (3) คณะอนุกรรมการค่าจ้าง

จังหวัด มีผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นประธาน และ

เรามักจะได้ยินข่าวตามส่ือต่างๆ เรือ่งการเรียกร้องขอปรับขึน้ค่าจ้าง
ขั้นตำ่าอยู่เปน็ระยะๆ  ล่าสุด เมือ่เดือนกันยายน พ.ศ. 2560คณะ
กรรมการสมานฉันท์แรงงานไทย (คสรท.) จัดงานแถลงข่าวเรียกร้อง
ให้ค่าจ้างขั้นตำ่าแรกเข้าให้เพียงพอเลีย้งชีพตนเองและสมาชิก 
ในครอบครัวอีก 2 คน คำานวณออกมาได้ประมาณ 600-700 บาท
ต่อวัน ในเดือนถัดมา ได้มีข้อสรุปตัวเลขดังกล่าวที ่712 บาทต่อวัน 
ซึง่สูงกว่าค่าจ้างขั้นตำ่าในปจัจุบันถึง 2.3 เท่า ข้อเรียกร้องดังกล่าว 
จึงก่อให้เกิดกระแสวิพากษ์วิจารณ์ในวงกว้าง บทความน้ีจึงขอนำา
เสนอ 3 ประเด็นทีเ่กีย่วกับค่าจ้างขั้นตำ่าดังน้ี 
1) ทีม่าและความหมายของค่าจ้างขัน้ต�่า
2) ค่าจ้างขัน้ต�่าในประเทศไทย 
3) ข้อสังเกตทีส่�าคัญของค่าจ้างขัน้ต�่า

วีระวัฒน์ ภัทรศักดิ์ก�าจร
อาจารย์ประจำาคณะเศรษฐศาสตร์  
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์

1 รายงานของส�านักงานสถิติแห่งชาติแบ่งค่าจ้างออกเป็นช่วง จึงไม่สามารถหาจ�านวนของผู้ที่ได้รับค่าจ้างต�่ากว่าระดับค่าจ้างขั้นต�่าได้ นอกจากนั้นบางคนอาจเป็นลูกจ้างชั่วคราวหรือท�างานแบบไม่เต็มเวลา (part-time) 
 จึงท�าให้ค่าจ้าง ณ เดือนที่ส�ารวจต�่ากว่า 10,000 บาท

ศัพท์นโยบายเศรษฐกิจไทย
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กรรมการ 3 ฝ่าย ฝ่ายละ 5 คน คณะกรรมการทัง้ 3 ชดุ 

จะท�างานร่วมกันพิจารณาการปรับอัตราค่าจ้าง 

ขั้นต�่าเมื่อมีข ้อเสนอจากทางฝั ่งองค์กรลูกจ้าง 

คณะกรรมการค่าจ้าง หรือรัฐบาล เกณฑ์ท่ีใช ้

ในการพิจารณา ได้แก่ ค่าครองชีพของลูกจ้าง  

ความสามารถ ในการจ่ายของนายจ้าง และสภาพ

เศรษฐกิจสงัคม 

3) ข้อสังเกตที่ส�าคัญของ 
 ค่าจ้างขั้นต�่า
ประการแรก ค่าจ้างข้ันต�า่ส่งผลต่อกลุม่แรงงานท่ี

เป็น “ลกูจ้าง” เท่านัน้รายงานจากส�านักงานสถิตแิห่ง

ชาต ิไตรมาสท่ี 4 ในปี พ.ศ. 2559 พบว่า ประเทศไทย

มผีูม้งีานท�า 38.3 ล้านคน ประมาณ 18 ล้านคน 

มีสถานะการท�างานเป็นลูกจ้าง และประมาณ  

9.8 ล้านคนท่ีได้รับค่าจ้างต�่ากว่า 10,000 บาทต่อ

เดอืน1  หมายความว่าเมือ่ใดก็ตามมกีารปรบัค่าจ้าง

ขัน้ต�า่ให้สงูขึน้ จะกระทบกับคนกลุม่นีแ้ละคนทีไ่ด้รับ

ค่าจ้างสงูกว่าค่าจ้างขัน้ต�า่เล็กน้อย ยังมีแรงงานอีก

จ�านวนมากที่ไม่ได้รับผลกระทบจากการปรบัข้ึนค่า

จ้างข้ันต�่าโดยตรง ได้แก่ คนท่ีมีรายได้สูง หรือ

ประกอบอาชพีอสิระ อาทิ ช่างตดัผม มอเตอร์ไซค์

รบัจ้าง คนขบัแท็กซี ่แม่ค้าท่ีขายของในตลาดสด ผูรั้บ

งานไปท�าที่บ้านที่ได้รับเงินตามชิ้นงาน กระนัน้เอง 

การประกาศขึน้ค่าจ้างขัน้ต�า่อาจเป็นสญัญาณบาง

อย่างในการก�าหนดค่าจ้าง ค่าตอบแทนในตลาด

แรงงาน ทีส่ามารถส่งผลกระทบไปยงัตลาดสนิค้าได้ 

แม้ว่าบางคนจะไม่มีส่วนเก่ียวข้องกับค่าจ้างขั้นต�่า

โดยตรงแต่ก็ย่อมรบัรูถึ้งสญัญาณดงักล่าว ซึง่อาจน�า

ไปสูก่ารเรยีกร้องกดดันให้นายจ้างเพ่ิมค่าตอบแทน

ตามชิ้นงาน หรือถือโอกาสในการขึ้นราคาสนิค้าได้

ประการที่สอง แม้ว่าการขึ้นค่าจ้างขั้นต�่าจะสร้าง

ความกังวลเรื่องราคาสินค้าและการว ่างงาน  

แต่งานศึกษาจ�านวนมากพบว่า การปรับขึ้นค่าจ้าง

ขั้นต�่าส่งผลต่อระดับราคาเพียงเล็กน้อย ในปี พ.ศ. 

2555 ประเทศไทยขึ้นค่าจ้างขั้นต�่าเป็น 300 บาท

แต่ดัชนีราคาผู้บริโภค (Consumer Price Index: 

CPI) ซึ่งแสดงถึงระดับราคาสินค้าอุปโภคบริโภค

ในประเทศ กลับไม่ได้เพ่ิมข้ึนแตกต่างจากในช่วงอ่ืนๆ 

มากนัก อัตราการว่างงานในปี พ.ศ. 2554-2556 

เพิ่มขึ้นจากร้อยละ 0.7 เป็นร้อยละ 0.8 เท่านั้น 

ย่ิงไปกว่านั้น งานศึกษาในต่างประเทศยังพบ

ว่าการข้ึนค่าจ้างข้ันต�่าแทบไม่ส่งผลกระทบกับ

อัตราการว่างงาน และการข้ึนค่าจ้างข้ันต�่ายัง 

ส่งผลอย่างมีนัยส�าคัญต่อการกระจายรายได้และ

สวัสดิภาพของแรงงาน อย่างไรก็ตาม งานศึกษา

ของสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาแห่งประเทศไทย 

(TDRI) พบว่า มีการเคลื่อนย้ายแรงงานจากบริษัท

ขนาดเล็กไปสู่ขนาดใหญ่มากขึ้น แสดงให้เห็นว่า 

ผู้ผลิตรายเล็กบางส่วนแบกรบัต้นทนุทีเ่พ่ิมข้ึนไม่ไหว 

ท�าให้ต้องลดการจ้างงานหรือแม้แต่ปิดกิจการไป

ประการที่สาม แรงงานควรได้รับค่าจ้างตามส่วน

ที่แรงงานผลิตได้ในทางทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ แต่

ในความเป็นจริงการแยกว่าแรงงานสร้างผลผลิต

เป็นมูลค่าเท่าไรนั้นเป็นเรื่องยาก เนื่องจากสินค้า

ส่วนใหญ่มีการแบ่งงานกันท�าในกระบวนการผลิต 

แรงงานแต่ละคนมีทักษะไม่เท่ากันแม้จะท�างาน

ลักษณะเดียวกัน และในกระบวนการผลิตต้องใช้

ปัจจัยการผลิตหลายอย่าง ทั้งทุน ที่ดิน แรงงาน 

และผู้ประกอบการ ภาพที่ไม่ชัดเจนท�าให้แรงงาน

บางกลุ่มถูกเอารัดเอาเปรียบด้วยการจ่ายค่าจ้าง

ขั้นต�่าเป็น “ค่าจ้างขั้นสูง” กล่าวคือไม่มีการปรับค่า

จ้างขึ้นให้แม้จะมีความช�านาญในงานที่ท�ามากข้ึน 

แม้ว่าจะมีการก�าหนดอัตราค่าจ้างตามมาตรฐาน

ฝีมือในระดับที่สูงกว่าค่าจ้างขั้นต�่าก็ตาม ธุรกิจ

บางรายท่ีมีขนาดเล็กอาจแข่งขันกับธุรกิจรายใหญ่

ไม่ได้ จึงไม่สามารถจ้างแรงงานในราคาที่สูงกว่า

ค่าจ้างขั้นต�่า ค่าจ้างขั้นต�่าจึงเป็นเครื่องมือเดียว 

ในการต่อรองของแรงงานกลุ่มน้ี ท�าให้เห็นการ

ออกมาเรียกร้องการขึ้นค่าจ้างขั้นต�่าอยู่บ่อยครั้ง

ประการสุดท้าย ภาครัฐมีบทบาทส�าคัญอย่างยิ่ง

ในการก�าหนดค่าจ้างขั้นต�่า หากดูจากโครงสร้าง

คณะกรรมการและอนุกรรมการแต่ละชุด สมมติว่า

ทางฝั่งนายจ้างและลูกจ้างมีความเห็นขัดแย้งกัน 

เนื่องจากฝั่งนายจ้างเสียประโยชน์และฝั่งลูกจ้าง

ได้ประโยชน์ กรรมการที่มาจากฝั่งรัฐบาลจึงเป็น 

ผู้ตัดสินว่าจะให้มีการปรับค่าจ้างหรือไม่ ปัจจัย

ทางการเมืองมีผลอย่างมากต่อหลักการพื้นฐาน 

ตัวอย่างเช่นช่วงปี พ.ศ. 2540-2550 ค่าจ้างขั้นต�่า

ที่แท้จริง2  มีแนวโน้มลดลงตลอด แม้ว่าเศรษฐกิจ

ในช่วงหลังของทศวรรษดังกล่าวจะเร่ิมฟื้นตัวจาก

วิกฤตเศรษฐกิจแล้ว การขึ้นค่าจ้างขั้นต�่า 300 บาท

ในปี  พ.ศ. 2555 ก็เป ็นผลพวงจากนโยบาย

พรรคการเมือง ซึ่งขาดความแน่นอนและคาดเดา

ไม่ได้ หลงัจากนัน้กว่า 5 ปีกว่าจะมกีารปรบัขึน้อกีครัง้ 

ในช ่วงนี้ค ่าจ ้างขั้นต�่ า ท่ีแท ้จริ ง ก็มีแนวโน ้ม 

ลดลงอีกเช่นกัน ทั้งหมดนี้เป็นผลพวงมาจาก 

กฎเกณฑ์ในการปรับค่าจ้าง เพราะการพิจารณา

แต่ละครั้งจะมาจากข้อเสนอของฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง 

ไม่ได้มีการพิจารณาภายในกรอบเวลาท่ีท�าเป็น

ประจ�า ในทางปฏิบัติ ค่าจ้างขั้นต�่าควรเป็นเท่าไร

ในปัจจุบันเป็นเร่ืองทางเทคนิคซึ่งค�านวนและ 

น�ามาถกเถียงกันได้ แต่โครงสร้างในการก�าหนด 

เกณฑ์ในการพิจารณา ผลกระทบต่อเศรษฐกิจ 

และการบังคับใช ้กฎหมายน้ันมีความส�าคัญ 

ไม่ย่ิงหย่อนไปกว่ากันในการใช้เครื่องมือน้ีเพ่ือ

สร ้างความเป ็นธรรมควบคู ่ ไปกับการพัฒนา

เศรษฐกิจ  

หมายเหตุ: ค่าเฉลี่ยมาจากการคิดเฉลี่ยค่าจ้างขั้นต�่าในแต่ละพื้นที่ในปีนั้น ๆ โดยไม่ถ่วงน�้าหนัก ในบางปีอาจมีบางจังหวัด 
เช่น ภูเก็ตมีค่าจ้างขั้นต�่าที่สูงกว่ากรุงเทพฯ และปริมณฑล ช่วงปี พ.ศ. 2544-2547 จังหวัดอื่นๆ มีค่าเฉลี่ยลดลงเนื่องจาก 
มีการก�าหนดค่าจ้างขั้นต�่าแยกตามจังหวัดมากขึ้น 
ที่มา: กระทรวงแรงงาน

ที่มา : ส�านักดัชนีเศรษฐกิจการค้า กระทรวงพาณิชย์

2 ค่าจ้างขั้นต�่าที่หักผลของเงินเฟ้อออกแล้ว
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