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บทสรุปผู้บริหาร 

รายงานวิจัยในลักษณะ Quick Research ประเด็นเร่งด่วนของประชาคมอาเซียน  
เร่ือง แรงงานข้ามชาติ 

 
รายงานวิจัยในลักษณะ Quick Research ประเด็นเร่งด่วนของประชาคมอาเซียน เรื่อง

แรงงานข้ามชาติ มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาวิเคราะห์สถานการณ์และสภาพปัญหาของแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติทั้งลักษณะทั่วไปในระดับภูมิภาคอาเซียนและเอกลักษณ์เฉพาะของประเทศไทย ประเทศ
สิงคโปร์ และประเทศเมียนมา รวมถึงกลุ่มประเทศอ่ืนที่เป็นบริบทกรณีศึกษา และได้ศึกษาพันธกรณี
และนโยบายของประเทศสมาชิกอาเซียนเกี่ยวกับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ เพ่ือวิเคราะห์และเสนอแนะ
แนวทางแก้ไขปัญหาด้านแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติภายใต้กรอบการด าเนินงานด้านกฎหมายของ
ประเทศอาเซียน เพ่ือน าไปสู่เป้าประสงค์สุดท้ายในการเสนอแนะทิศทาง แนวปฏิบัติ และกรอบกติกา 
รวมถึงความเป็นไปได้ในการพัฒนาและบูรณาการกฎหมาย กฎ ระเบียบที่เกี่ยวข้องกับประเด็น
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของประเทศไทยให้สอดรับกับพันธกรณีที่ประเทศไทยมีต่อประชาคมอาเซียน 
ภายใต้เงื่อนไขและข้อจ ากัดด้านเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ  

การรวมกลุ่มระดับภูมิภาคของอาเซียนมีวัตถุประสงค์เพ่ือเสริมสร้างให้ภูมิภาคมีสันติภาพ
น ามาซึ่งเสถียรภาพทางการเมือง ความเจริญก้าวหน้าทางเศรษฐกิจ ประสานความร่วมมือทางสังคมและ
วัฒนธรรม วัตถุประสงค์หลักประการหนึ่งของการรวมกลุ่มอาเซียน คือ การกระตุ้นให้เกิดการเติบโต
ทางเศรษฐกิจและสร้างความร่วมมือทางสังคมและวัฒนธรรมในภูมิภาคให้เป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน 
รวมถึงส่งเสริมให้เกิดสันติภาพและความมีเสถียรภาพทั้งด้านกฎหมาย กฎระเบียบ กระบวนการ
ยุติธรรม และความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ซึ่งประเด็นด้านแรงงานไร้ฝืมือข้ามชาติมีบทบาทส าคัญ
อย่างยิ่งต่อการบรรลุเป้าหมายการรวมกลุ่มระดับภูมิภาคของอาเซียน 

สถานการณ์การเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติในอาเซียนมีจ านวนแรงงานข้ามชาติเพ่ิมขึ้นอย่าง
ต่อเนื่อง จากจ านวน ๑.๕ ล้านคน เมื่อปี พ.ศ. ๒๕๓๓ เป็น ๖.๕ ล้านคน ในปี พ.ศ. ๒๕๕๗ อันเป็นผล
จากปัจจัย ๒ กลุ่ม ปัจจัยกลุ่มแรก ได้แก่ ความแตกต่างของระดับการพัฒนาด้านเศรษฐกิจ สังคม และ
เสถียรภาพทางการเมืองของประเทศสมาชิก ปัจจัยกลุ่มที่สอง ได้แก่ ความเชื่อมโยงระหว่างแรงงาน
กับการเติบโตทางเศรษฐกิจและโครงสร้างประชากรของประเทศสมาชิก ประเทศสมาชิกอาเซียนที่
เป็นปลายทางของการเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติ ได้แก่ ประเทศมาเลเซีย ประเทศสิงคโปร์ และ
ประเทศไทย โดยทั้ง ๓ ประเทศนี้เป็นแหล่งรองรับการเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติจากอาเซียนคิดเป็น
สัดส่วนร้อยละ ๙๐ ของจ านวนแรงงานข้ามชาติจากอาเซียนทั้งหมด ประเทศที่เป็นต้นทางส าคัญของ
การเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่ตั้งอยู่ในอาเซียนแผ่นดินใหญ่ ประกอบด้วย ประเทศเมียนมา 
ประเทศสปป.ลาว และประเทศกัมพูชา ส่วนประเทศสมาชิกอาเซียนที่ตั้งอยู่ในทะเลที่เป็นต้นทางของ
การเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ประกอบด้วย ประเทศอินโดนีเซีย และประเทศฟิลิปปินส์  

กรณีศึกษาประเทศสิงคโปร์ มีนโยบายน าเข้าแรงงานข้ามชาติที่ซับซ้อนและเข้มงวด มี
เป้าหมายเพ่ือจัดระเบียบแรงงานข้ามชาติให้เอ้ือประโยชน์ต่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ โดยใช้



จ 

 

เครื่องมือที่ท าให้ต้นทุนการจ้างแรงงานข้ามชาติสูงขึ้น อาทิ ค่าธรรมเนียมการจ้างแรงงานข้ามชาติ 
และเงินประกันซึ่งจัดเก็บเท่ากับค่าใช้จ่ายในการเดินทางกลับประเทศต้นทาง ก าหนดให้นายจ้างจัดหา
หรือออกค่าที่พักส าหรับแรงงานข้ามชาติ เพ่ือลดภาระต้นทุนทางสังคม นอกจากนี้ ยังพยายามกีดกัน
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติผ่านการจ ากัดอิสรภาพของแรงงาน ไม่อนุญาตให้น าผู้ติดตามเข้ามาอยู่อาศัย
ด้วยได้ และพยายามให้มีการหมุนเวียนของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติโดยจ ากัดระยะเวลาการจ้างงาน 
เชื้อชาติ และเพศที่สามารถเข้าท างานได้ในบางอุตสาหกรรม ทั้งนี้  ประเทศสิงคโปร์ประสบ
ความส าเร็จเป็นอย่างมากในการลดจ านวนแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมาย ซึ่งปัจจุบันมีเพียงร้อยละ ๒ 
เท่านั้น ส่วนหนึ่งเป็นเพราะลักษณะทางภูมิศาสตร์และขนาดของประเทศสิงคโปร์ที่เป็นเกาะและมี
ขนาดเล็ก การป้องกันการลักลอบเข้าประเทศและการบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ
จึงกระท าได้ง่าย 

กรณีศึกษาประเทศเมียนมา ซึ่งเป็นหนึ่งในประเทศที่มีการพัฒนาน้อยที่สุดในโลก ดัชนีการ
พัฒนามนุษย์ (HDI) อยู่ในล าดับที่ ๑๕๐ จาก ๑๘๐ ประเทศ มีรายได้ต่อหัวของประชากรน้อยที่สุดใน
อาเซียน ส่งผลให้แรงงานไร้ฝีมือเลือกที่จะลักลอบเข้าเมืองผิดกฎหมายเพ่ือหางานท าและหารายได้ที่
ดีกว่า ส่งผลให้เกิดปัญหาแรงงานข้ามชาติลักลอบเข้าเมืองผิดกฎหมายเดินทางผ่านทางชายแดน
ประเทศไทยและประเทศมาเลเซียโดยใช้วีซ่านักท่องเที่ยว โดยมีจ านวนแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมาย
จากประเทศเมียนมาถึงประมาณ ๓ - ๔ ล้านคนที่เข้ามายังประเทศไทย ประเทศมาเลเซีย และ
ประเทศอ่ืน ๆ นโยบายการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของประเทศเมียนมายังไม่ครอบคลุม
และขาดความชัดเจน โดยพรรคการเมืองภายใต้การน าของนางอองซาน ซูจี เคยประกาศว่าจะน า
แรงงานข้ามชาติชาวเมียนมากลับประเทศ ส่งผลให้รัฐบาลประเทศปลายทางผู้น าเข้าแรงงานข้ามชาติ
ชาวเมียนมาและผู้ประกอบการที่จ้างแรงงานข้ามชาติชาวเมียนมาไม่แน่ใจว่ารัฐบาลเมียนมาจะ
ก าหนดนโยบายการส่งออกแรงงานอย่างไร จึงขาดความเชื่อมั่นต่อการจ้างแรงงานข้ามชาติชาวเมียนมา 
นอกจากนี้ การด าเนินการของรัฐบาลเมียนมาด้านการป้องกันและปราบปรามการลักลอบเดินทาง
ออกนอกประเทศโดยผิดกฎหมายของแรงงานข้ามชาติยังไม่มีประสิทธิภาพ ส่งผลให้การลักลอบ
เดินทางออกนอกประเทศของชาวเมียนมายังเป็นปัญหาส าคัญที่น าไปสู่การละเมิดสิทธิมนุษยชนและ
การค้ามนุษย์ แรงงานข้ามชาติชาวเมียนมาส่วนใหญ่เป็นแรงงานไร้ฝีมือ ขาดทักษะความรู้และความ
เข้าใจเกี่ยวกับกฎหมายและวัฒธรรมของประเทศที่เดินทางไปปฏิบัติงาน เนื่องจากการด าเนินงาน
พัฒนาทักษะฝีมือและให้ความรู้แกแ่รงงานข้ามชาติชาวเมียนมายังไม่เห็นผลอย่างเป็นรูปธรรม รวมทั้ง
ประเทศเมียนมายังมีปัญหาการไม่ยอมรับชนกลุ่มน้อยชาวโรฮีนจาว่ามีสัญชาติเมียนมา ส่งผลให้
ประสบปัญหาด้านการพิสูจน์สัญชาติแรงงานชาวเมียนมาในประเทศไทย 

กรณีศึกษาประเทศไทย การเจริญเติบโตอย่างรวดเร็วของเศรษฐกิจประเทศไทยภายใต้การ
ขับเคลื่อนของภาคเศรษฐกิจระหว่างประเทศ โดยการพัฒนาอุตสาหกรรมที่ใช้ทุนควบคู่กับ
อุตสาหกรรมที่ใช้แรงงานเข้มข้น ได้เป็นปัจจัยดึงที่ท าให้แรงงานต่างชาติไหลเข้ามาในประเทศเพ่ิมขึ้น
อย่างต่อเนื่อง ประกอบกับปัจจุบันประเทศไทยก าลังเผชิญกับการเปลี่ยนแปลงของ โครงสร้าง
ประชากรซึ่งเข้าสู่การเป็นสังคมสูงวัยและยังคงมีปัญหาทั้งเชิงปริมาณและคุณภาพของประชากรทุก
ช่วงวัยท าให้มีความต้องการใช้แรงงานไร้ฝีมืออยู่ในระดับสูง ทั้งนี้ ตลอดระยะเวลา ๒o ปีที่ผ่านมา 
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ประเทศไทยพัฒนานโยบายและมาตรการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติอย่างต่อเนื่อง จากการ
ตั้งรับปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่หลั่งไหลเข้ามาอยู่อาศัยและท างานในราชอาณาจักรไทยมาเป็น
การด าเนินนโยบายเชิงรุกโดยการก าหนดทิศทางของนโยบายและการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติให้สอดคล้องกับนโยบายการพัฒนาประเทศ การคัดสรรแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติอย่างมี
คุณภาพด้วยการฝึกอบรมทักษะฝีมือและการมีส่วนร่วมของนายจ้างในการคัดเลือกแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติจากประเทศต้นทาง การลดการพ่ึงพิงแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติลงด้วยการก าหนดเพดานภาษี
และการจัดเก็บภาษีแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ การจัดตั้งกองทุนเพ่ือการส่งกลับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ
หลังใบอนุญาตท างานหมดอายุ การก าหนดบทลงโทษที่รุนแรงมากขึ้นส าหรับนายจ้างและแรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติที่ไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ซึ่งปรากฏในพระราชบัญญัติการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 
๒๕๕๑   

อย่างไรก็ตาม การบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาตขิองประเทศไทยยังไม่ประสบผลส าเร็จ
เท่าที่ควร เนื่องจากไม่สะท้อนความพยายามลดการพึ่งพาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ส่งผลให้นายจ้าง
ไม่ลงทุนปรับปรุงสภาพแวดล้อมการท างาน ไม่พัฒนาเทคโนโลยีการผลิตให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น ซึ่ง
ส่งผลเสียต่อของการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างยั่งยืนของประเทศในอนาคต รวมถึงค่าธรรมเนียม
การขึ้นทะเบียนและต่ออายุแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่ค่อนข้างสูงและมีขั้นตอนและเอกสารจ านวนมาก  
การสกัดกั้นการลักลอบเข้ามาท างานของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติตามแนวชายแดน การปราบปราม
จับกุมผู้ลักลอบใช้และลักลอบน าแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติเข้ามาท างาน และการผลักดันส่งกลับ
ประเทศต้นทางยังไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควร นอกจากนี้ ยังประสบปัญหาความชัดเจนด้านนโยบาย
ในการจัดการด้านการคุ้มครองสิทธิและสวัสดิการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ  

ส าหรับกลุ่มประเทศอ่ืนที่เป็นบริบทกรณีศึกษา ได้แก่ ประเทศกัมพูชา ประเทศสปป.ลาว 
และประเทศเวียดนาม ยังประสบปัญหาคล้ายคลึงกัน คือ แรงงานส่วนใหญ่ยังเป็นแรงงานไร้ทักษะฝีมือ 
แม้รัฐบาลของประเทศเหล่านี้มีนโยบายพัฒนาทักษะฝีมือ แต่การด าเนินการยังไม่ประสบผลส าเร็จ
เท่าที่ควร เนื่องจากขาดแคลนงบประมาณ รัฐบาลกัมพูชาและรัฐบาลสปป.ลาวมีนโยบายส่งเสริมการ
ลงทุนจากต่างประเทศ แต่การลงทุนส่วนใหญ่ยังกระจุกตัวอยู่ในบางพ้ืนที่ อัตราค่าจ้างยังต่ ากว่าอัตรา
ค่าจ้างแรงงานขั้นต่ าของประเทศไทย ส่งผลให้แรงงานไร้ฝีมือจากประเทศเหล่านี้ยังเดินทางไปท างาน
ในต่างประเทศ กรณีประเทศเวียดนาม แม้เป็นประเทศที่ มีก าลังแรงงานจ านวนมาก แต่รัฐบาล
เวียดนามไม่มีนโยบายส่งเสริมการส่งออกแรงงาน แต่ก าหนดนโยบายส่งเสริมการลงทุนในประเทศโดย
กระจายการลงทุนในไปพ้ืนที่ชนบทห่างไกลเพ่ือส่งเสริมการจ้างงาน ทั้งนี้ แม้ทั้ง ๓ ประเทศได้ลงนาม
บันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) ไร้ฝีมือข้ามชาติกับประเทศไทย ซึ่ง
สามารถร่วมกันด าเนินงานมาตรการด้านการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติได้ระดับหนึ่ง แต่ยัง
ประสบปัญหาด้านการเรียกเก็บค่าธรรมเนียมในอัตราที่สูงของบริษัทเอกชนที่เป็นนายหน้าจัดหา
แรงงาน มีบริษัทนายหน้าจัดหาแรงงานที่ไม่ได้รับอนุญาตหรือบริษัทนายหน้าหลอกลวงแรงงาน และ
แรงงานส่วนใหญ่ยังไม่ได้รับการพัฒนาทักษะฝีมือ ขาดความรู้และความเข้าใจเกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่
ของแรงงานที่มาท างานในประเทศไทย 
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ด้านการด าเนินงานในระดับภูมิภาคอาเซียน  ผู้น าอาเซียนได้ร่วมลงนามปฏิญญา
กัวลาลัมเปอร์ว่าด้วยอาเซียน ๒๕๖๘ : มุ่งหน้าไปด้วยกัน (Kuala Lumpur Declaration on ASEAN 
2025: Forging Ahead Together) ซึ่งระบุถึงแผนงานประชาคมการเมืองและความมั่นคงอาเซียน 
๒๕๖๘ (ค.ศ. ๒๐๒๕) เกี่ยวกับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติว่า จะต้องด าเนินการภายใต้ความร่วมมือด้าน
การคุ้มครองสิทธิมนุษยชน ซึ่งครอบคลุมประชาชนอาเซียนทุกกลุ่ม การด าเนินงานด้านปัญหาแรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติโดยการแก้ไขปัญหาการค้ามนุษย์ การแก้ไขปัญหาด้านการลักลอบเข้าเมือง และการ
บริหารจัดการชายแดนซึ่งเป็นสาเหตุให้เกิดการเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายในอาเซียน
และในประเทศไทย ส าหรับแผนงานประชาคมสังคมและวัฒนธรรมอาเซียน ๒๕๖๘ (ค.ศ. ๒๐๒๕) ได้
กล่าวถึงแรงงานข้ามชาติไว้ในหลายมิติ ทั้งการส่งเสริมให้ประชาชนในอาเซียนเข้าถึงโอกาสต่าง ๆ 
อย่างเท่าเทียม ส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชนของแรงงานข้ามชาติ โดยยึดหลักการพ้ืนฐานด้าน
สิทธิมนุษยชน จัดหาและด าเนินการด้านแนวปฏิบัติส าหรับให้การดูแลที่มีคุณภาพแก่แรงงานข้ามชาติ 
การคุ้มครองทางสังคม หลักประกันสุขภาพ ความปลอดภัยด้านอาหาร การขจัดความยากจนและ
การค้ามนุษย์ การจ้างงานและการมีงานที่มีคุณค่า ส่วนแผนงานประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน ๒๕๖๘ 
(ค.ศ. ๒๐๒๕) ไม่มีการกล่าวถึงแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ   

การบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในระดับนโยบายรัฐและความร่วมมือระหว่าง
ประเทศ ส าหรับอาเซียน มีประเด็นปัญหาส าคัญ คือ อาเซียนยัง ไม่มีความตกลงเกี่ยวกับการ
เคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติโดยตรง ส่งผลให้ไม่สามารถก าหนดแนวทางและมาตรการบริหาร
จัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติร่วมกัน ประเทศสมาชิกมีนโยบาย มาตรการ และแนวทางที่แตกต่างกัน 
ท าให้ไม่สามารถก าหนดการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในภูมิภาคได้ส าเร็จ แม้ผู้น าอาเซียน
ได้ลงนามปฏิญญาอาเซียนว่าด้วยการคุ้มครองและส่งเสริมสิทธิของแรงงานข้ามชาติ ในปี พ.ศ. ๒๕๕๐ 
ซึ่งครอบคลุมประเด็นเรื่อง การก าหนดค่าจ้าง การให้สิทธิคุ้มครองขั้นพ้ืนฐานแก่แรงงาน การให้ความ
สะดวกด้านข้อมูลข่าวสาร การจัดหางาน การให้การศึกษาฝึกอบรมพัฒนาทักษะฝีมือแรงงาน แต่
ความตกลงดังกล่าวไม่มีสภาพบังคับตามกฎหมาย จึงไม่น าไปสู่การปรับเปลี่ยนแก้ไขกฎหมายและการ
บังคับใช้ปฏิบัติต่อแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในอาเซียนได้ 

ปัญหาด้านเศรษฐกิจที่เกี่ยวข้องกับการใช้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในอาเซียน กรณีประเทศ
สิงคโปร์ นายจ้างต้องรับผิดชอบต้นทุนที่แท้จริงที่เกิดจากการใช้แรงงานข้ามชาติ น าไปสู่ การล้มเลิก
กิจการหรือต้องย้ายฐานไปตั้งโรงงานในต่างประเทศ มีการปฏิบัติต่อแรงงานข้ามชาติแต่ละสัญชาติ
ไม่เท่าเทียมกัน โดยก าหนดภาษี อาชีพ และระยะเวลาที่สามารถท างานได้ อาทิ การเอ้ือประโยชน์ต่อ
แรงงานจากประเทศมาเลเซียและประเทศแถบเอเชียเหนือมากกว่าแรงงานชาวจีน กรณีประเทศไทย 
การใช้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติท าให้ผู้ประกอบการพ่ึงพิงแรงงานไร้ฝีมือ ขาดความกระตือรือร้นในการ
พัฒนาการผลิตโดยใช้ปัจจัยทุนและพัฒนาเทคโนโลยีให้ มีความก้าวหน้าทันสมัยมากขึ้น ซึ่งส่งผลต่อ
การพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศในระยะยาว แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติทั้งท่ีถูกกฎหมายและผิดกฎหมาย
เป็นภาระทางการคลัง โดยเฉพาะเรื่องการรักษาพยาบาลและการสาธารณสุข รวมถึงการศึกษาซึ่งเป็น
บริการสาธารณะที่รัฐเป็นผู้รับผิดชอบค่าใช้จ่าย ส่วนกรณีประเทศเมียนมา ประเทศกัมพูชา ประเทศ
สปป.ลาว และประเทศเวียดนามนั้น ประสบปัญหาที่ส าคัญ คือ การขาดแคลนงบประมาณในการ
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จัดการศึกษาและฝึกอบรมทักษะฝีมือแรงงานเพ่ือพัฒนาศักยภาพของแรงงานข้ามชาติ ส่งผลให้
แรงงานข้ามชาติจากประเทศเหล่านี้ยังเป็นแรงงานไร้ฝีมือ ขาดทักษะ ขาดความรู้และความเข้าใจ
เกี่ยวกับการท างาน น าไปสู่ปัญหาการถูกกดค่าแรงและถูกเอารัดเอาเปรียบในการจ้ างงาน และยัง
ไม่สามารถแก้ไขปัญหาการเรียกเก็บค่านายหน้าในอัตราที่สูงซึ่งสร้างภาระให้กับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ 
ส่งผลให้เกิดปัญหาการลักลอบเข้าเมืองอย่างผิดกฎหมายของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ 

แนวคิดในการใช้มาตรการทางกฎหมายเพ่ือแก้ไขปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาตินั้น สิ่งส าคัญ
ที่ต้องค านึงถึงเป็นพ้ืนฐาน คือ ความชัดเจนของนโยบายว่าประเทศไทยยังมีความต้องการแรงงาน
ประเภทนี้อยู่หรือไม่ ซึ่งอาจจ าแนกแนวค าตอบเป็น ๔ กรณีด้วยกัน คือ ไม่ต้องการประการหนึ่ง 
ต้องการภายใต้ข้อจ ากัดว่าด้วยการเข้าเมืองที่ถูกต้องเท่านั้นประการหนึ่ง ต้องการภายใต้เงื่อนไขที่ว่า
ด้วยการเข้าเมืองที่ถูกกฎหมายและความพยายามในการจัดการแรงงานผิดกฎหมายที่มีอยู่ให้เป็น
แรงงานที่มีเอกสารอ้างอิงทางทะเบียนแต่ไม่ขยายขอบเขตการจัดการไปถึงแรงงานผิดกฎหมายใน
อนาคตอีกประการหนึ่ง และการเปิดเสรีให้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติเข้ามาโดยไม่มีกรอบจ ากัดเป็น
ประการสุดท้าย งานศึกษาทั้งทางเอกสารและการระดมสมองปรากฏว่า ประเทศไทยไม่อาจจะปฏิเสธ
ความส าคัญของแรงงานกลุ่มนี้ได้ ในขณะเดียวกันการเปิดรับแรงงานกลุ่มนี้อย่างเสรีก็ดูเหมือนจะ
ท าให้เป็นภาระอันหนักหน่วงต่อระบบงบประมาณไทยจนเกินไป ดังนั้น แนวค าตอบที่สองและค าตอบ
ที่สามอาจเป็นทางเลือกที่เหมาะสมที่สุดส าหรับรัฐบาลไทยในปัจจุบัน 

เมื่อประเทศไทยไม่ปฏิเสธการเข้ามาในดินแดนของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติแต่พยายามจ ากัด
การเข้ามาให้ถูกต้องมากที่สุดนั้น “กฎหมายคนเข้าเมือง” ซึ่งถือเป็นปราการด่านแรกในการสกัดกั้น
การเข้าเมืองผิดกฎหมายก็อาจเป็นข้อพิจารณาถึงความจ าเป็นในการปรับปรุงเนื้อหาให้มีความชัดเจน
มากขึ้น องค์ประกอบหลักของกฎหมายฉบับนี้ มุ่งเน้นเงื่อนไขท่ีต่างด้าวต้องปฏิบัติและแสดงให้ปรากฏ
เพ่ือเข้ามาในประเทศไทย ซึ่งส่วนใหญ่แล้วก็เป็นเรื่องของ วัตถุประสงค์ในการเดินทางเข้ามาใน
ราชอาณาจักร ความสามารถในการด ารงชีพและสถานะทางการเงิน ตลอดจนการแสดงถึงเจตนา
บริสุทธิ์ที่เข้ามาด้วยมิได้มุ่งหวังเพ่ือการหางานท าส าหรับแรงงานไร้ฝีมือหรือผู้ที่ไม่มีวิชาชีพใด ๆ 
กระนั้นปัญหาที่อาจถือว่ายังเป็นช่องว่างของกฎหมายฉบับนี้ก็คือบทก าหนดโทษส าหรับผู้ที่เข้าเมือง
ผิดกฎหมายที่ยังขาดความหนักแน่น ด้วยเหตุที่อัตราโทษซึ่งก าหนดไว้แก่ต่างด้าวที่หลบหนีเข้าเมือง
นั้น ต้องระวางโทษสูงสุดให้จ าคุกไม่เกิน ๑ ปี ปรับไม่เกิน ๑๐,๐๐๐ บาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ กับทั้งอาจ
ต้องเสียค่าปรับเป็นรายวันไม่เกินวันละ ๒๐๐ บาทตลอดเวลาที่ยังอยู่ในราชอาณาจักรอย่างผิดกฎหมาย 
ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบกับประเทศสมาชิกอ่ืนของอาเซียน อาทิ ประเทศสิงคโปร์ ในฐานะประเทศผู้ใช้
แรงงานไร้ฝีมือเช่นกัน ก็มีความต่างกันอยู่หลายเท่า เพราะโทษที่ประเทศสิงคโปร์ก าหนดไว้ส าหรับ
ความผิดเดียวกันนั้นอาจต้องจ าคุกถึง ๔ ปี และปรับสูงสุดไม่เกิน ๑๕๐,๐๐๐ บาท นอกจากนี้แล้ว 
กฎหมายฉบับนี้ของประเทศไทยมุ่งเน้นลงโทษผู้ที่มีส่วนรู้เห็นเป็นใจที่จะให้ต่างด้าวเข้าเมืองอย่าง
ผิดกฎหมายมากกว่าตัวต่างด้าวที่ฝ่าฝืนกฎหมาย จึงเป็นข้อน่าคิดว่าอัตราโทษที่ไม่สูงนั้น กลายเป็น
ปัจจัยที่ท าให้ต่างด้าวกล้าเสี่ยงที่จะหลบหนีเข้าเมือง นอกจากนี้แล้ว ในระหว่างรอส่งตัวกลับประเทศ 
ต่างด้าวที่เข้าเมืองผิดกฎหมายอาจถูก “กักกัน” หรือ “เรียกประกัน” ได้ การด าเนินการดังกล่าว 
กฎหมายก าหนดให้ขึ้นอยู่กับดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ ท าให้เกิดการปฏิบัติที่แตกต่าง กล่าวคือ ต่ างด้าว
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บางคนถูกส่งกลับทันที แต่บางคนถูกกักกันหรือปล่อยตัวไปแต่มีการเรียกประกัน ซึ่งการใช้ดุลพินิจ
ย่อมท าให้เกิดค าถามถึงโอกาสในการหลบหนีและการมีสิทธิพ านักต่อในราชอาณาจักรของต่างด้าวได้ 
ด้วยเหตุนี้อาจจ าต้องมีการก าหนดกฎเกณฑ์ในการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่เพ่ือการดังกล่าวให้ชัดเจน
มากขึ้น 

“แรงงานไร้ฝีมือ” ไม่ใช่ความปรารถนาของตลาดแรงงานไทยเท่าใดนัก เมื่อศึกษาจาก
กฎหมายว่าด้วยการท างานของคนต่างด้าว กอปรกับการที่ประเทศไทยมีบันทึกความเข้าใจว่าด้วย
ความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) ซึ่งปัจจุบันได้มีการท าขึ้นกับประเทศกัมพูชา ประเทศ
สปป.ลาว ประเทศเมียนมา และประเทศเวียดนาม ข้อที่น่าคิดก็คือ การก าหนดอาชีพ ๓๙ อาชีพ
อันสืบเนื่องมาจากแนวคิดที่ว่าการท างานของต่างด้าวเป็นเรื่องต้องห้าม เป็นเรื่องที่ต้องขออนุญาต
ภายใต้เงื่อนไขว่าอาชีพบางอย่างถูกสงวนไว้แก่คนไทยเท่านั้น แต่ด้วยลักษณะของอาชีพนั้นเอง ท าให้
คนไทยก็ไม่ปรารถนาจะประกอบอาชีพด้วยลักษณะที่ต้องใช้แรงกาย หรือเป็นอาชีพที่ถูกมองว่าต้อง
คลุกคลีกับสิ่งสกปรกหรือมีอันตรายจนเกินไป เช่น กรรมกร ประมงทะเล ฯลฯ แต่กลับเป็นอาชีพ
สงวน ดังนั้น อาจตั้งเป็นข้อพิจารณาได้ว่าพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยอาชีพต้องห้ามควรแก้ไขเพ่ิมเติมให้
อาชีพบางอย่างที่ในทางข้อเท็จจริงมีต่างด้าวสัญชาติประเทศกัมพูชา ประเทศสปป.ลาว ประเทศ
เมียนมา และประเทศเวียดนาม ประกอบการอยู่ไม่น้อย ให้กลายเป็นข้อยกเว้นโดยผ่านวิธีการหรือ
ขั้นตอนของบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) อันเป็นการแก้ปัญหา
ทั้งส่วนที่ว่าด้วยการที่ประเทศไทยไม่สามารถควบคุมการหลบหนีเข้าเมืองของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ 
กับทั้งการพัฒนาระบบตามบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) ให้มี
ประสิทธิภาพสูงสุดและกลายเป็นกุญแจส าคัญที่รองรับความชอบด้วยกฎหมายของแรงงานเหล่านี้ 

การแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ในข้อที่ว่าด้วยสิทธิของแรงงานต่างด้าวในการตั้ง
และเข้าเป็นกรรมการบริหารสหภาพแรงงานอาจเป็นอีกประเด็นที่รัฐบาลไทยควรตระหนักถึง ทั้งนี้
การด าเนินการดังกล่าวจะยังประโยชน์ให้แก่ประเทศไม่เฉพาะเป็นการให้แรงงานไร้ฝีมือต่างด้าว
สามารถมีช่องทาง (เสรีภาพ) ในการต่อรองสิทธิและประโยชน์ต่าง ๆ กับนายจ้างมากขึ้นเท่านั้น 
หากแต่ยังเป็นช่องทางที่แสดงให้นานาชาติประจักษ์ว่ากฎหมายแรงงานไทยมีพัฒนาการที่สอดคล้อง
กับอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) แต่การแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายในส่วนนี้อาจ
ต้องมองในภาพรวมถึงความพร้อมของประเทศไทยว่าจะพร้อมรับกับภาพที่แรงงานต่างด้าวออกมา
เรียกร้องสิทธิประโยชน์ต่อผู้ประกอบการไทยและนักลงทุนในผืนแผ่นดินไทยหรือไม่ด้วย 

การปรับเพ่ิมเงินค่าธรรมเนียมต่าง ๆ และเพ่ิมภาระให้นายจ้างเก่ียวกับการใช้แรงงานต่างด้าว 
เช่น ค่าธรรมเนียมในการขึ้นทะเบียนแรงงานไร้ฝีมือต่างด้าว การพิสูจน์สัญชาติแรงงานต่างด้าวที่
เข้าเมืองผิดกฎหมาย ฯลฯ อาจเป็นกลไกในเชิงเศรษฐศาสตร์ที่ท าให้ผู้ประกอบการตระหนักและลด
จ านวนความต้องการแรงงานไร้ฝีมือต่างด้าว แต่การด าเนินการตามแนวทางส่วนนี้อาจก่อให้เกิด
ผลเสียย้อนกลับเป็นทวีคูณ คือ ท าให้มีการหลีกเลี่ยงและลักลอบใช้แรงงานไร้ฝีมือที่ผิดกฎหมายมากขึ้น
ได้เช่นกัน 
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Executive Summary 

Quick Research on the Urgent Issue of ASEAN Community :  
The Unskilled Migrant Labor 

 

The research report of quick research on the urgent issue of ASEAN Community 
with respect to the unskilled migrant labor has the objective to study and analyze on 
overall situation and problems relating to unskilled migrant labor both in general on a 
regional basis and certain uniqueness for the case of Thailand, Singapore and Myanmar, 
as well as other countries that can provide decent contexts as case studies.  The study 
also covers policies and agreements within the ASEAN member countries pertaining to 
unskilled migrant labor in order to study and recommend on solutions to the problem 
of unskilled migrant labor under legal operating framework of ASEAN countries so that 
there will be ultimate goal achievements in proposing the directions, practices and 
ruling guidelines. This also includes any possibilities in development and integration of 
relevant laws, rules and regulations regarding the issue of unskilled migrant labor in 
Thailand according to agreements that the nation has with the ASEAN Community 
under the conditions and constraints of the national economy and society. 

The regional integration of ASEAN has objective of building the region with 
peace that would bring about political stability, economic prosperity along with social 
and cultural cooperation. The other main objective of such integration is to drive 
economic growth and create social and cultural cooperation within the region into 
unity. Besides, the integration also aims at promoting peace and stability on matters 
linked to laws and regulations, judicial process and international relations. Therefore, 
the issue on unskilled migrant labor has a very important role in achieving the goal of 
regional integration of ASEAN. 

The situation of migrant labor mobility in ASEAN reflects on a continual increase 
of migrant labor from 1.5 million workers in 1990 to 6.5 million workers in 2014. Two 
major factors cause such phenomenon. First, refers to the disparity of levels of 
economic and social developments coupled with political stability of the member 
nations. Second, is the connection between labor and economic growth as well as 
demographic structure of member countries. The ASEAN member nations that have 
been destinations of the migrant labor mobility include Malaysia, Singapore and 
Thailand. These trio of countries serve as high as 90 percent of the total number of 
migrant labor mobility in the region. On the other hand, the countries that act as 
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originating sources of unskilled migrant labor mobility that are located in the mainland 
of ASEAN include Myanmar, Lao PDR and Cambodia whereas those being located in 
the sea and becoming the originating sources of such mobility are Indonesia and 
Philippines.  

For case study of Singapore, the nation has complex and stringent policy of 
importing migrant labor with target of organizing labor to support economic growth.  It 
is carried out by using instruments that make costs of hiring migrant labor higher, e.g. 
fees of hiring migrant labor and insurance fees that are collected in equivalence to 
payments made in traveling back to originating nations or stipulations on the 
employers to provide or pay for accommodations of migrant labor in order to reduce 
social cost burden.  In addition, the measure also includes the attempt to obstruct 
unskilled migrant labor via imposition of limits on labor freedom by disallowing any 
dependent followers from co-habitation and promoting rotation of unskilled migrant 
labor through regulating on working durations, races and genders of workers entering 
into workforce of certain industries. Singapore succeeds greatly in reducing number of 
illegal migrant labor.  Currently, it accounts for merely 2 percent of total migrant labor.  
It is partly due to the geography and country size of Singapore that appears to be a 
small island, which helps ease protection of illegal migration into the country and the 
law enforcements relating to unskilled migrant labor. 

Coming to case of Myanmar, which is one of the countries that is least 
developed in the world given the 150th out of 180 countries in the ranking of Human 
Development Index (HDI) and the lowest income per population head in ASEAN.  This 
prompts unskilled labor to choose to migrate illegally in trying to find jobs with better 
income. Consequently, this causes problems of migrating illegally through borders of 
Thailand and Malaysia with the use of tourist visas. The total figures of illegal migrant 
labor from Myanmar is around 3 - 4 million workers migrating to Thailand, Malaysia 
and other nations. The policy of Myanmar directed at managing unskilled migrant labor 
lacks coverage and clarity. The political party under leadership of Aung San Suu Kyi 
used to proclaim that it would bring back its migrant labor to the country, leading to 
perceived unpredictability of labor exporting policy by the government of Myanmar. 
The governments of the destination countries that import migrant workers from this 
country so that there exists a lack of confidence in employing them.  Furthermore, the 
operation by government of Myanmar on protection and suppression of illegal 
migration of migrant labor also remains inefficient. This paves the way for workers of 
Myanmar to migrate illegally, which is the fundamental problem that further leads to 
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human rights violation and human trafficking. The majority of Myanmar’s migrant labor 
is unskilled workers without knowledge and understanding on laws and cultures of the 
countries they are going into for doing jobs. As the development of skills and 
knowledge of Myanmar’s migrant labor has not yielded any tangible outcome along 
with ongoing problem of minority ethnic group of Rohingya not being accepted as 
people of Myanmar, this also causes the problem of difficulties in verifying nationality 
of Myanmar’s labor in Thailand. 

The case study of Thailand proves that fast economic growth of Thai economy 
under mobilization of international economy sector through development of industries 
that utilize capital as well as those that are labor-intensive becomes pull factor that 
attract continually rising inflows of migrant labor into the country. In parallel, Thailand 
is also presently facing with the change in population structures that forces the nation 
to enter into an aging society coupled with the other problem in terms of both quantity 
and quality of citizens of all ages. The circumstance thus generates a high level of 
demand for unskilled labor.  During the past 20 years, Thailand has developed policies 
and measures to manage unskilled migrant labor on a continual basis. The country 
takes on a transition from a defensive approach on inflows of unskilled migrant labor 
that accommodate and work in the Kingdom of Thailand to a proactive policy 
implementation by determining policy directions and management of unskilled 
migrant labor that are congruent with national development policies. Other policies 
include selection of unskilled migrant labor with quality by training and participation 
of employers in selecting unskilled migrant labor from originating nations, reduction of 
dependence on unskilled migrant labor by imposing tax ceilings and collecting taxes 
on unskilled migrant labor, establishment of funds for sending unskilled migrant 
employees back to their homeland after the expiration of their work permits, and 
enactment of severe punishments for employers and unskilled migrant labor who fail 
to abide by the laws as stipulated in the Alien working act B.E. 2551. 

Nonetheless, the management of unskilled migrant labor in Thailand has not 
really been successful because it has not reflected real attempt to reduce 
dependence of unskilled migrant labor. This causes employers to be unwilling to invest 
in improving working environment and developing production technology that would 
upgrade its efficiency, which in turn creates damage to sustainability of national 
economic growth into the future. The registration and extension fees for unskilled 
migrant labor are relatively high with requirements of numerous documents and 
procedures. Blockages of migrating unskilled migrant labor along borders, suppression 
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and arrests of those who smuggle to bring in and use unskilled migrant labor for 
employment and repatriation of labor to originating countries have also been 
inefficient.  Apart from those problematic measures, policies also have no clarity on 
the management of protection of rights and welfare of unskilled migrant labor. 

For the other group of countries that also represent some contexts as case 
studies, including Cambodia, Lao PDR and Vietnam, all face similar problems. Most 
workers are still unskilled labor even through their governments already put in place 
policies to upgrade their skills. This is because the success of such policies is not yet 
found due to a lack of funding. Governments of Cambodia and Lao PDR both have 
policies of foreign investment promotion, but majority of such investments has been 
concentrated in particular areas. Their wage rates are even lower than the one in 
Thailand, thus triggering the outflows of unskilled workers from these countries into 
foreign soils. The case of Vietnam reflects fact as the country with a huge workforce, 
but its government otherwise has no policy to export labor. In contrary, it has policy 
of promoting the investment from within the country by emphasizing on investment 
distribution to distant rural areas in order to promote employment. To summarize, 
although all three nations have already signed in the Memorandum of Understanding 
on the cooperation of unskilled migrant labor employment with Thailand so that they 
can jointly implement some measures to manage unskilled migrant labor to a certain 
extent, they still have to confront with problem of high fees being collected by private 
companies that are agencies to provide jobs. On top of that, some corporate job-
providing agencies have not been permitted to deliver services or have committed 
fraud against labor. Many workers have not had their skills developed and lacked of 
knowledge and understanding about rights and duties of migrating labor in Thailand. 

With respect to the general operations of the ASEAN region, all ASEAN leaders 
have already together signed and acknowledged the Kuala Lumpur Declaration on 
ASEAN 2025: Forging Ahead Together, which identifies relevant working plans of ASEAN 
Political and Security Community for year 2025 regarding unskilled migrant labor. The 
plans indicate that implementation must be carried out under cooperation on human 
rights protection, which covers all groups of ASEAN population. The operation relating 
to problem of the unskilled migrant labor covers some problem solving measures on 
human trafficking, labor smuggling and border management as these are all linked to 
illegal mobility of migrant labor in both ASEAN and Thailand. According to working 
plans of ASEAN Socio-Cultural Community for year 2025, it addresses migrant labor in 
various dimensions, including promotion of equal access to opportunities by people 
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of ASEAN, promotion and protection of human rights of migrant labor on the basis of 
underlying principles of such rights, provision and operation on practices of quality 
monitoring over migrant labor, social protection, health insurance, food safety, poverty 
eradication and human trafficking, and employment and valuable job creation. Within 
working plans of ASEAN Economic Community for year 2025, there has been no specific 
reference to unskilled migrant labor. 

Management of unskilled migrant labor at levels of government policies and 
international cooperation with ASEAN has an important issue as a problem.  It is evident 
that ASEAN still has no direct agreement on unskilled migrant labor mobility. This 
makes the region incapable of jointly defining ways and measures to manage unskilled 
migrant labor given that each member country has its own unique policies, measures 
and guidelines. Such differences cause inabilities to identify definite ways to 
successfully manage regional unskilled migrant labor. Even though leaders of ASEAN 
have already signed the Declaration on the Protection and Promotion of the Rights of 
Migrant Workers B.E. 2550 that cover issues like wage determination, protection of basic 
rights of labor, facilitation of information, job provision, and education and training to 
enhance labor skills. However, the agreement does not have any enforceable legal 
status so that it cannot create any law amendments and enforcements on unskilled 
migrant labor in ASEAN.   

Economic problems pertaining to the use of unskilled migrant labor in ASEAN 
are also noteworthy.  For the case of Singapore, employers must be responsible with 
bearing real costs that arise as a result of such use. Consequently, this leads to firm 
dissolutions or movements of production base to other foreign countries. The country 
has also experienced unequal treatment toward migrant labor, depending on which 
nationalities are concerned. Such inequality is reflected via tax rates, occupation and 
duration of jobs. For instance, greater privileges are offered to workers from Malaysia 
and nations of North Asia than those from China. For the case of Thailand, the use of 
unskilled migrant labor compels entrepreneurs to rely on these employees, become 
unenthusiastic to improve production via using capital factors, and upgrade 
technologies to make them more advanced. These will altogether positively affect 
long-term national economic development. The unskilled migrant labor, whether it is 
legal or not, causes some fiscal burden, especially in terms of medical treatments and 
healthcare as well as education, which are public services that states are responsible 
for all expenses.  Speaking of the cases of Myanmar, Cambodia, Lao PDR and Vietnam, 
they also confront with some significant troubles. This includes deficiency of budgets 
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in providing education and training to develop potentiality of the migrant labor, making 
these workers from such nations to remain unskilled without knowledge and 
understanding about works they are involved with. This then leads to problems of 
wage pressing and labor exploitation. Inability to solve another problem of high service 
fees collection from unskilled migrant labor by agencies that export labor to foreign 
countries also eventually prompts another problem of illegal smuggling of unskilled 
migrant labor. 

For solving the unskilled migrant labor problem, the government’s policy have 
to be obvious whether unskilled migrant labor is still necessary for Thailand. There are 
four possible policies. First, they are not necessary for Thailand anymore. Second, they 
are still necessary with lawful immigration. Third, they are still necessary with lawful 
immigration and registration system for present migrant labor. Fourth, they are still 
necessary without immigration system. Regarding document studies and focus groups 
prove that not only the unskilled migrant labor but also immigration system for labor 
is still needed for Thailand, so the second and the third policy are the most appropriate 
policies for Thai government.  

Owing to the importance of unskilled migrant labor and immigration system, 
the immigration law is considered to solve the problem. This law focuses on 
immigration conditions to Thailand which are immigration objective, financial status 
and working intent. However, the punishment for unlawful immigration is 
imprisonment not exceeding one year or fined not exceeding ten thousand Baht or 
both and may fined of two hundred Baht per day during staying in Thailand while the 
punishment in Singapore and Malaysia is much more severe. Besides, the punishment 
for the accomplice is more drastic than the punishment for migrant labor. This 
improper punishment may be the cause of violence of immigration law in Thailand, so 
the punishment in immigration law shall be amended 

According to Alien working act of Thailand and International labor MOU 
between Thailand and other countries (Cambodia, Laos, Myanmar and Vietnam), some 
unskilled works are preserved for Thai labor. Notwithstanding, those works are not 
desired for Thai labor, so those works should be permitted for alien by MOU. This 
would be the solution for unskilled migrant labor problem. 

Furthermore, Labor Relation Act should be considered on migrant rights 
especially rights regarding labor union because the labor union could protect migrant 
rights on negotiate with their employer and this also follows ILO’s conventions. 
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Nonetheless, this amendment should be consider on Thailand capability for ensure 
those right too. 

Increasing fees on migrant labor may be useful economic measure for reducing 
unskilled migrant labor demand, on the other hand this measure may incur more 
grievous on unskilled migrant labor problem in Thailand. 
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รายงานการวิจัยฉบับสมบูรณ์ (Final Report) 
รายงานวิจัยในลักษณะ Quick Research ประเด็นเร่งด่วนของประชาคมอาเซียน  

เร่ือง แรงงานข้ามชาติ 
  

บทน า  

๑. หลักการและเหตุผล 

ประเด็นด้านแรงงานข้ามชาติโดยเฉพาะแรงงานไร้ฝีมือ๑ มีความส าคัญต่อภูมิภาคเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใต้ เนื่องจากเป็นภูมิภาคที่เป็นฐานการผลิตสินค้าที่ใช้แรงงานเข้มข้นส าคัญของโลก 
รวมทั้งเป็นฐานการลงทุนของต่างประเทศที่อาศัยค่าจ้างแรงงานเป็นปัจจัยดึงดูดการลงทุนจาก
ต่างประเทศ ภายใต้แผนงานด าเนินการสู่การเป็นประชาคมอาเซียน (ASEAN Community: AC) 
ประเด็นด้านแรงงานไร้ฝีมือเกี่ยวข้องกับทั้ง ๓ เสาหลักของประชาคมอาเซียน โดยด้านเสาประชาคม
การเมืองและความมั่นคงอาเซียน (ASEAN Political-Security Community: APSC) มีแผนงาน
บริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือกรณีที่ส่งผลต่อความมั่นคงระหว่างประเทศ อาทิ การเคลื่อนย้ายแรงงาน
ไร้ฝีมือผิดกฎหมายตามแนวชายแดนน าไปสู่ปัญหาการค้ามนุษย์และการแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบ

ส าหรับเสาประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (ASEAN Economic Community: AEC) ได้ก าหนด
เป้าหมายมุ่งสู่การเป็นตลาดและฐานการผลิตเดียวกันภายใต้การเป็นเครือข่ายการผลิตในภูมิภาคที่
จ าเป็นต้องอาศัยแรงงานไร้ฝีมือทั้งในมิติของการเข้าไปลงทุนเพ่ือใช้ประโยชน์จากประเทศอาเซียนที่มี
แรงงานเป็นจ านวนมาก และการเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือโดยอาศัยความร่วมมือระหว่างรัฐกับรัฐ แต่
ในแผนด าเนินการเปิดเสรีด้านเคลื่อนย้ายแรงงานของประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) ไม่ได้
ก าหนดการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ โดยที่ปรากฏมีเฉพาะการก าหนดมาตรฐานการ
เคลื่อนย้ายแรงงานวิชาชีพที่เป็นแรงงานฝีมือเท่านั้น  

ส าหรับเสาประชาคมสังคมและวัฒนธรรมอาเซียน (ASEAN Socio-Cultural Community: 
ASCC) ด าเนินการเกี่ยวข้องกับแรงงานไร้ฝีมือมากที่สุด โดยเน้นที่การพัฒนามนุษย์ มีการก าหนดแผน
ด าเนินการด้านสวัสดิการสังคมและการให้ความคุ้มครอง ด้านความยุติธรรมและสิทธิทางสังคม โดย
ครอบคลุมถึงการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน การให้สิทธิคุ้มครองขั้นพ้ืนฐานแก่แรงงานอพยพ การ
ให้บริการด้านสาธารณสุขโดยก าหนดให้แรงงานไร้ฝีมือต้องท าประกันสังคม รวมถึงการคุ้มครองด้าน
ความปลอดภัยในสถานที่ท างานของแรงงาน  

ปัจจุบันประเทศไทยประสบกับปัญหาด้านแรงงานในทุกระดับ โดยปัญหาที่เร่งด่วน ได้แก่ 
การขาดแคลนแรงงานไร้ฝีมือในทุกภาคเศรษฐกิจ ทั้งภาคเกษตร ภาคอุตสาหกรรม และภาคบริการ 

                                                 
๑ รายงานวิจัยนี้ศึกษาประเด็นแรงงานข้ามชาติเฉพาะกรณีแรงงานไร้ฝีมือ ทั้งนี้ เนื่องจากการใช้ค าศัพท์ที่กล่าวถึงแรงงาน

ข้ามชาติเฉพาะกรณีแรงงานไร้ฝีมือ มีการใช้เรียกหลายหลายขึ้นอยู่กับวัตถุประสงค์ของผู้วิจัย ดังนั้น การใช้ค าศัพท์ดังกล่าวในรายงาน
วิจัยนี้จะอ้างอิงตามพระราชบัญญัติการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. ๒๕๕๑ และหลักสากลอื่น ๆ จึงมีทั้งการใช้ค าว่า “แรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติ” “แรงงานไร้ฝีมือต่างด้าว” และ “แรงงานไร้ฝีมือ”  
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ท าให้จ าเป็นต้องจ้างแรงงานข้ามชาติที่เป็นแรงงานไร้ฝีมือในสัดส่วนที่สูงขึ้น ซึ่งมีทั้งแรงงานที่เข้าเมือง
โดยถูกกฎหมายและได้รับอนุญาตท างานและการลักลอบเข้าเมืองผิดกฎหมายเป็นจ านวนมาก ซึ่งเป็น
ปัญหาและอุปสรรคที่ท าให้ประเทศคู่ค้าน ามาเป็นข้ออ้างกีดกันการน าเข้าสินค้าจากประเทศไทย โดย
ได้เผยแพร่รายงานว่าประเทศไทยมีการละเมิดสิทธิมนุษยชนโดยใช้แรงงานเด็กและแรงงานข้ามชาติ
ผิดกฎหมาย ส่งผลกระทบต่อรายได้และความเชื่อมั่นด้านการค้าและการลงทุน รวมถึงความม่ันคงทาง
เศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทยเป็นอย่างมาก 

แม้ว่ารัฐบาลไทยจะสนับสนุนและส่งเสริมให้ภาคธุรกิจน าเทคโนโลยีและนวัตกรรมมาใช้ใน
การประกอบธุรกิจ แต่ในระยะสั้นการขับเคลื่อนเศรษฐกิจของประเทศไทยยังจ าเป็นต้องพ่ึงพาแรงงาน
ข้ามชาติโดยเฉพาะแรงงานไร้ฝีมือจากประเทศกัมพูชา ประเทศสปป.ลาว ประเทศเมียนมา และ
ประเทศเวียดนาม หรือกลุ่มประเทศ CLMV ซึ่งเป็นประเทศเพ่ือนบ้านที่มีชายแดนติดต่อกัน การ
วางแผนบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของประเทศไทยจึงจ าเป็นต้องรับทราบสถานการณ์
แรงงานประเทศเพ่ือนบ้านในทุกมิติ เนื่องจากประเทศเพ่ือนบ้านเป็นแหล่งอุปทานส าคัญด้านแรงงาน
ให้แก่ประเทศไทย โดยในรายงานวิจัยฉบับนี้ศึกษาสถานการณ์และสภาพปัญหาของแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติในประเทศเมียนมา ด้วยเหตุที่มีจ านวนแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติสัญชาติเมียนมาเดินทางเข้ามา
ท างานในประเทศไทยเป็นจ านวนมาก รวมถึงศึกษาสถานการณ์และสภาพปัญหาของแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติโดยภาพรวมในกลุ่มประเทศอื่นที่เป็นบริบทกรณีศึกษา ได้แก่ ประเทศกัมพูชา ประเทศ
สปป.ลาว และประเทศเวียดนาม และศึกษาวิจัยสถานการณ์และการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติที่มีประสิทธิภาพของประเทศสมาชิกอาเซียนอ่ืนด้วย อาทิ ประเทศสิงคโปร์ เพ่ือน ามาเป็น
กรณีศึกษาการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในประเทศไทย อีกทั้งได้ศึกษาวิเคราะห์ความตกลง
และความร่วมมือของประเทศอาเซียนที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านแรงงานข้ามชาติโดยเฉพาะแรงงาน
ไร้ฝีมือซึ่งถือเป็นเรื่องส าคัญและเรื่องจ าเป็นในการเป็นข้อมูลพ้ืนฐานที่จะใช้เพ่ือศึกษาประเด็นทาง
กฎหมายที่เกี่ยวข้อง เพ่ือให้สามารถก าหนดแนวทางและนโยบายการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติได้อย่างเหมาะสม มีประสิทธิภาพสูงสุด และประสานความร่วมมือในการแก้ไขปัญหาที่เกิด
จากการเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติระหว่างประเทศสมาชิกอาเซียน  

ส าหรับประเด็นด้านกฎหมายและกฎระเบียบภายในประเทศสมาชิกอาเซียนที่เกี่ยวข้องกับ
เรื่องแรงงานไร้ฝีมือนั้น อาจจ าแนกพิจารณาได้เป็น ๒ ส่วนใหญ่ด้วยกัน คือ ส่วนที่เป็นประเด็นทาง
กฎหมายกับแรงงานไร้ฝีมือประการหนึ่ง และส่วนที่เป็นประเด็นเกี่ยวด้วยการหลั่งไหลเข้ามาของ
แรงงานไร้ฝีมือจากประเทศเพื่อนบ้านโดยเฉพาะคนสัญชาติของประเทศในกลุ่มประเทศ CLMV 
อีกประการหนึ่ง ส าหรับในส่วนแรกนั้นมีหลักการทางกฎหมายส าคัญที่เกี่ยวข้องอยู่ ๒ เรื่องหลัก
ด้วยกัน คือ กฎเกณฑ์ว่าด้วยการก าหนดอัตราค่าจ้างขั้นต่ าซึ่งเป็นการประกันค่าจ้างในการท างาน
ให้กับแรงงานไร้ฝีมือเรื่องหนึ่ง และกฎเกณฑ์ในการพัฒนาฝีมือแรงงานอันเป็นเรื่องการยกระดับฝีมือ
อีกเรื่องหนึ่ง แต่ส าหรับส่วนที่สองซึ่งเกี่ยวด้วยประเด็นการเข้ามาท างานในประเทศไทยของแรงงาน
ไร้ฝีมือจากประเทศเพ่ือนบ้านนั้น หลักเกณฑ์และกฎหมายที่เกี่ยวข้องเพ่ือบริหารจัดการเรื่องดังกล่าว
ทั้งของประเทศไทย (ประเทศผู้รับแรงงาน) และประเทศเพ่ือนบ้าน (ประเทศผู้ส่งแรงงาน) อาจมี
ด้วยกันหลายฉบับและมีชื่อเรียกรวมถึงกระบวนการในการจัดหมวดหมู่เนื้อหาที่แตกต่างกันไป  
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ทั้งนี้ อาจจัดกลุ่มประเด็นทางกฎหมายที่ต้องใช้ในการพิจารณากับปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ
ได้ ๔ กลุ่มหลักด้วยกัน กล่าวคือ กลุ่มแรกเป็นกลุ่มกฎหมายที่เกี่ยวกับการป้องกันและปราบปรามการ
เข้าเมืองผิดกฎหมาย ด้วยเหตุที่ข้อเท็จจริงมักแสดงให้เห็นว่าแรงงานไร้ฝีมือต่างด้าวมักจะเป็นแรงงาน
ที่หลบหนีเข้าเมืองผิดกฎหมาย ดังนั้น การแก้ปัญหาเรื่องนี้จึงจ าต้องทบทวนถึงปราการด่านแรกที่ท าให้
ปรากฏสถานการณ์การใช้แรงงานดังกล่าวในประเทศผู้รับแรงงานเสียก่อน กลุ่มที่สองเป็นกลุ่ม
กฎหมายที่เกี่ยวกับการควบคุมปริมาณและคุณภาพของแรงงานไร้ฝีมือต่างด้าว อันสืบเนื่องจากความ
ต้องการแรงงานไร้ฝีมือต่างด้าวอาจเกิดขึ้นด้วยเหตุผลเฉพาะหรือในช่วงเวลาหนึ่งเท่านั้น อาทิ เพ่ือ
ทดแทนการขาดแคลนแรงงานท้องถิ่นในบางสาขาวิชาชีพ ดังนั้นแล้วถ้าเกิดการหลั่งไหลเข้ามาของ
แรงงานต่างด้าวโดยไม่มีการควบคุมก็อาจส่งผลกระทบต่อแรงงานไร้ฝีมือไทยได้ กล่าวคือ การลดการ
จ้างแรงงานไร้ฝีมือไทยซึ่งมักปรากฏข้อเท็จจริงว่าเป็นผู้ที่เลือกงาน ผลสะท้อนที่ตามมาก็คือการ
เพ่ิมขึ้นของอัตราการว่างงานในประเทศ อันจะยังให้เกิดการถดถอยทางเศรษฐกิจตามมานั่นเอง 
ส าหรับกลไกในการควบคุมก็อาจปรากฏให้เห็นได้ในหลากหลายลักษณะ เช่น การออกกฎหมายห้าม
ต่างด้าวท างานบางอาชีพ การก าหนดให้ต่างด้าวที่มีสัญชาติติดกับพรมแดนสามารถประกอบอาชีพได้
ในจังหวัดตะเข็บชายแดน เป็นต้น ในส่วนของกลุ่มที่สามนั้น เกี่ยวด้วยเรื่องหน้าที่ของประเทศผู้รับ
แรงงานในการจัดสิทธิประโยชน์ให้แก่แรงงานต่างด้าว ภายใต้หลักความเท่าเทียม การไม่เลือกปฏิบัติ 
และการเข้าถึงปัจจัยขั้นพ้ืนฐานอย่างเพียงพอ โดยเฉพาะเรื่องการสาธารณสุข การศึกษา การแรงงาน
และประกันสังคม และกลุ่มที่สี่ซึ่งเป็นกลุ่มสุดท้าย คือ กฎเกณฑ์ที่เป็นมาตรการทางเศรษฐกิจเกี่ยวกับ
การใช้แรงงานไร้ฝีมือต่างด้าวในกิจการ ซึ่งในส่วนนี้อาจไม่ใช่บทบัญญัติกฎหมายที่มีลักษณะเป็น
รูปธรรมชัดเจน แต่เป็นหลักการและแนวคิดที่น ามาต่อยอดโดยการออกเป็นกฎหมายเพ่ือใช้ในการ
แก้ไขปัญหาเกี่ยวกับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติได้ เช่น การก าหนดมาตรการเพ่ือเพ่ิมค่าใช้จ่ายในการจ้าง
แรงงานไร้ฝีมือต่างด้าวให้มีมูลค่าสูง การให้เอกชนมีบทบาทส าคัญในการก าหนดกฎเกณฑ์และ
แนวทางปฏิบัติต่าง ๆ ในการจ้างแรงงานไร้ฝีมือต่างด้าว เพราะจะท าให้เอกชนหันมาตระหนักถึง
ความส าคัญในกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ที่ตนได้ก าหนดขึ้นไว้ เป็นต้น 

ดังนั้น รายงานวิจัยในลักษณะ Quick Research ประเด็นเร่งด่วนของประชาคมอาเซียน 
เรื่อง แรงงานข้ามชาติ นี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาวิเคราะห์สถานการณ์และสภาพปัญหาของแรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติ ทั้งส่วนที่เป็นลักษณะทั่วไปในระดับภูมิภาคอาเซียน และส่วนที่เป็นเอกลักษณ์เฉพาะ
ของประเทศไทย ประเทศสิงคโปร์ และประเทศเมียนมา รวมถึงศึกษาสถานการณ์และสภาพปัญหา
ของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติโดยภาพรวมในกลุ่มประเทศอ่ืนที่เป็นบริบทกรณีศึกษา ได้แก่ ประเทศ
กัมพูชา ประเทศสปป.ลาว และประเทศเวียดนาม นอกจากนี้ ยังได้ศึกษาพันธกรณีและนโยบายของ
ประเทศสมาชิกอาเซียนเกี่ยวกับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ เพ่ือวิเคราะห์หาแนวทางแก้ไขปัญหาด้าน
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติภายใต้กรอบการด าเนินงานด้านกฎหมาย อันจะน าไปสู่เป้าประสงค์สุดท้ายที่
จะเสนอแนะทิศทาง แนวปฏิบัติ และกรอบกติกา รวมถึงความเป็นไปได้ในการพัฒนาและบูรณาการ
กฎหมาย กฎ ระเบียบที่เกี่ยวข้องกับประเด็นแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของประเทศไทยให้สอดรับกับ
พันธกรณีที่ประเทศไทยมีต่อประชาคมอาเซียน ภายใต้เงื่อนไขและข้อจ ากัดด้านเศรษฐกิจและสังคม
ของประเทศ ซึ่งย่อมแสดงให้ประจักษ์ในเจตนารมณ์ท่ีแน่วแน่ของประเทศไทยในการให้ความร่วมมือที่
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จะจัดการกับปัญหาแรงงานข้ามชาติ เพ่ือความก้าวหน้าทั้งด้านเศรษฐกิจ สังคม และความมั่นคงของ
ประเทศสมาชิกอาเซียนไปพร้อมกัน 

  

๒. วัตถุประสงค์  

โดยหลักการแล้วเรื่องของ “แรงงาน” ถือว่าเป็นเรื่องส าคัญทั้งในแง่เศรษฐกิจ สังคม และ
ความมั่นคง การท าความเข้าใจถึงปัญหาและวิธีการแก้ไขเรื่องแรงงานจึงค่อนข้างละเอียดอ่อนและมี
ความสลับซับซ้อน ขึ้นอยู่กับประเด็นปัญหาและแง่มุมแนวคิดที่น ามาอภิปรายถกเถียง แต่ด้วยรายงาน
วิจัยฉบับนี้ คณะผู้ด าเนินงานวิจัยมุ่งหวังให้เป็นงานวิจัยฉบับกระทัดรัดที่มุ่งศึกษาวิเคราะห์แต่เฉพาะ
ประเด็นปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในประเทศไทยและประเทศสมาชิกอาเซียนอ่ืนเพียง ๒ - ๓ 
ประเทศ เพ่ือหาแนวทางที่เหมาะสมและน่าจะเป็นไปได้ในทางปฏิบัติที่จะแก้ไขปัญหาดังกล่าวใน
ประเทศไทย ดังนี้แล้ววัตถุประสงค์ของงานวิจัยจึงอ้างอิงอยู่บน ๔ หัวข้อหลักด้วยกัน คือ 

๒.๑ เพื่อศึกษาวิเคราะห์สถานการณ์และสภาพปัญหาของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติโดย
ภาพรวมในอาเซียน และกรณีศึกษาเฉพาะประเทศสิงคโปร์ ประเทศเมียนมา และประเทศไทย อีกทั้ง
ยังได้มีการกล่าวถึงสถานการณ์และสภาพปัญหาของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติโดยภาพรวมในกลุ่ม
ประเทศอ่ืนที่เป็นบริบทกรณีศึกษา ได้แก่ ประเทศกัมพูชา ประเทศสปป.ลาว และประเทศเวียดนาม 
อันสะท้อนให้เห็นสภาพปัญหาโดยรวมได้กระจ่างขึ้น 

๒.๒ เพื่อศึกษาวิเคราะห์พันธกรณีและนโยบายของประเทศสมาชิกอาเซียนเกี ่ยวกับ
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ แนวทางการด าเนินงานด้านแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติภายใต้วิสัยทัศน์ประชาคม
อาเซียน ๒๕๖๘ (ASEAN 2025: Forging Ahead Together) และการด าเนินงานอย่างเป็นรูปธรรมที่
ได้จัดท าขึ้นเพ่ือสนองนโยบายและวิสัยทัศน์ดังกล่าว ในลักษณะของความร่วมมือทวิภาคีระหว่าง
ราชอาณาจักรไทยกับสาธารณรัฐแห่งสหภาพเมียนมา 

๒.๓ เพ่ือศึกษาวิเคราะห์แนวทางแก้ไขปัญหาด้านแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติภายใต้กรอบการ
ด าเนินงานด้านกฎหมายของอาเซียน ตลอดจนแนวทางการพัฒนากฎหมายและความร่วมมือระหว่าง
ประเทศในมิติด้านกฎหมายของประเทศไทย ซึ่งเน้นการให้ความส าคัญกับรูปแบบของความร่วมมือ
ทวิภาคีระหว่างประเทศไทยกับประเทศเพ่ือนบ้านเป็นส าคัญ ตลอดจนข้อเสนออ่ืน ๆ ที่ประเทศไทย
อาจน ามาเป็นแนวทางในการแก้ปัญหาดังกล่าวได้ 

๒.๔ เพ่ือน าองค์ความรู้จากการศึกษาวิจัยมาเผยแพร่ในการจัดสัมมนาและประกอบการ
ฝึกอบรมข้าราชการส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร รัฐสภา 

 

๓. ขอบเขตการศึกษาและวิธีการศึกษา 

รายงานวิจัยในลักษณะ Quick Research ประเด็นเร่งด่วนของประชาคมอาเซียน เรื่อง 
แรงงานข้ามชาติ ใช้วิธีการศึกษาเชิงคุณภาพ โดยทบทวนข้อมูลทุติยภูมิ (Secondary Data) จาก



  

 
รายงานการวิจยัฉบับสมบูรณ์ (Final Report) Quick Research ประเด็นเร่งด่วนของประชาคมอาเซียน เร่ือง แรงงานข้ามชาติ |  ๕ 

           
 

แหล่งข้อมูลทางสถิติ ข้อมูลรายงานประจ าปี รายงานผลการวิจัย ข้อมูลเอกสารความตกลงว่าด้วย
ความร่วมมือด้านต่าง ๆ แผนงานการด าเนินงานของอาเซียน พระราชบัญญัติ กฎหมาย กฎระเบียบ 
นโยบายและแผนการด าเนินงานของภาครัฐและเอกชน ที่เกี่ยวกับประเด็นแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของ
ประเทศสิงคโปร์ ประเทศเมียนมา และประเทศไทย และโดยภาพรวมในประเทศกัมพูชา ประเทศ
สปป.ลาว และประเทศเวียดนาม รวมถึงศึกษารวบรวมข้อมูลจากการจัดประชุมระดมสมอง (Focus 
Group) เพ่ือรับฟังข้อคิดเห็นและข้อเสนอแนะจากผู้แทนหน่วยงานภาครัฐและภาคเอกชน นักวิชาการ 
และภาคประชาชน ในการเสนอแนะแนวทางแก้ไขปัญหาที่เกี่ยวข้องกับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของ
ประเทศไทยและอาเซียน รวมถึงเสนอแนะทิศทาง แนวปฏิบัติ และกรอบกติกา เพ่ือพัฒนากฎหมายที่
เกี่ยวข้องทั้งภายในประเทศและระหว่างประเทศสมาชิกอาเซียน โดยมีรายละเอียดที่ส าคัญ ๖ 
ประการ ดังนี้ 

๓.๑ ศึกษา รวบรวมข้อมูลความเป็นมาของสถานการณ์และสภาพปัญหาของแรงงานไรฝ้ีมือ
ข้ามชาติโดยภาพรวมในอาเซียน และกรณีศึกษาเฉพาะประเทศสิงคโปร์ ประเทศเมียนมา และ
ประเทศไทย รวมถึงศึกษาสถานการณ์และสภาพปัญหาของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติโดยภาพรวมใน
กลุ่มประเทศอ่ืนที่เป็นบริบทกรณีศึกษา ได้แก่ ประเทศกัมพูชา ประเทศสปป.ลาว และประเทศ
เวียดนาม วิเคราะห์สถานการณ์ด้านแรงงานไร้ฝีมือจากแหล่งข้อมูลต่าง ๆ ทั้งจากหน่วยงานที่
เกี่ยวข้องกับด้านแรงงานในประเทศ เช่น กระทรวงแรงงาน กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคง
ของมนุษย์ และองค์กรระหว่างประเทศ เช่น คณะกรรมาธิการเศรษฐกิจและสังคมแห่งสหประชาชาติ
ส าหรับเอเชียและแปซิฟิก (United Nations Economic and Social Commission for Asia and 
the Pacific: UNESCAP) ธนาคารโลก (The World Bank) ส านักเลขาธิการอาเซียน (ASEAN 
Secretariat) องค์การแรงงานระหว่างประเทศ (International Labour Organization: ILO) เป็นต้น 

๓.๒ ศึกษาวิเคราะห์พันธกรณีและนโยบายของประเทศสมาชิกอาเซียนเกี่ยวกับแรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติ แนวทางการด าเนินงานด้านแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติภายใต้วิสัยทัศน์ประชาคม
อาเซียน ๒๕๖๘ (ASEAN 2025: Forging Ahead Together) และการด าเนินงานอย่างเป็นรูปธรรมที่
ได้จัดท าขึ้นเพ่ือสนองนโยบายและวิสัยทัศน์ดังกล่าว ในลักษณะของความร่วมมือทวิภาคีระหว่าง
ราชอาณาจักรไทยกับสาธารณรัฐแห่งสหภาพเมียนมา 

๓.๓ ศึกษาวิเคราะห์แนวทางแก้ไขปัญหาด้านแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติภายใต้กรอบการ
ด าเนินงานด้านกฎหมายของประเทศสมาชิกอาเซียน โดยวิเคราะห์บทบัญญัติกฎหมาย กฎระเบียบ 
แนวทางปฏิบัติ และกรณีศึกษาเกี่ยวกับประเด็นทางกฎหมายที่เกี่ยวกับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ทั้งใน
ส่วนที่เป็นกฎระเบียบของอาเซียน และกฎหมายภายในที่เกี่ยวข้องของประเทศสิงคโปร์ ประเทศ
เมียนมา และประเทศไทย เพ่ือเสนอแนะแนวทางการพัฒนากฎหมายและความร่วมมือระหว่าง
ประเทศในมิติด้านกฎหมาย ในการแก้ไขปัญหาที่เกี่ยวข้องกับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ในรูปแบบของ
ความร่วมมือทวิภาคีระหว่างประเทศไทยกับประเทศเพ่ือนบ้าน และประเทศสมาชิกอาเซียน 

๓.๔ จัดประชุมระดมสมอง (Focus Group) เพ่ือรับฟังข้อคิดเห็นและข้อเสนอแนะจาก
ผู้แทนหน่วยงานภาครัฐและภาคเอกชน นักวิชาการ และภาคประชาชน รวมถึงระดมสมองในการ
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เสนอแนะแนวทางการด าเนินการเพื่อแก้ไขปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ทั้งระดับประเทศและ
ระดับภูมิภาค ตลอดจนแนวทางการพัฒนากฎหมายและความร่วมมือระหว่างประเทศ และ
สัมภาษณ์เชิงลึกผู้ทรงคุณวุฒิหรือผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง เพ่ือแก้ไขปัญหาและบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือ
อย่างมีประสิทธิภาพรวมถึงให้ได้ข้อมูลเชิงลึกและรอบด้านที่เป็นประโยชน์ในการบรรลุวัตถุประสงค์
การศึกษาวิจัย  

๓.๕ จัดท าข้อเสนอแนะทิศทาง แนวปฏิบัติ และกรอบกติกาในการด าเนินการร่วมกันของ
ประชาคมอาเซียนในมิติด้านกฎหมายและการด าเนินการที่เกี่ยวข้องกับประเด็นแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติ 

๓.๖ น าองค์ความรู้จากการศึกษาวิจัยมาเผยแพร่ในการจัดสัมมนาและประกอบการ
ฝึกอบรมข้าราชการส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร รัฐสภา 

 

๔. กรอบแนวคิดในการศึกษา 

กรอบแนวคิดในการศึกษารายงานวิจัยในลักษณะ Quick Research ประเด็นเร่งด่วนของ
ประชาคมอาเซียน เรื่อง แรงงานข้ามชาติ มีรายละเอียดดังนี้ 

ส่วนที่หนึ่ง กรอบการวิเคราะห์สถานการณ์และสภาพปัญหาของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ
โดยภาพรวมในอาเซียน และกรณีศึกษาเฉพาะประเทศสิงคโปร์ ประเทศเมียนมา และประเทศไทย
รวมถึงศึกษาสถานการณ์และสภาพปัญหาของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติโดยภาพรวมในกลุ่ม
ประเทศอ่ืนที่เป็นบริบทกรณีศึกษา ได้แก่ ประเทศกัมพูชา ประเทศสปป.ลาว และประเทศ
เวียดนาม ศึกษาวิเคราะห์พันธกรณีและนโยบายของประเทศสมาชิกอาเซียนเกี่ยวกับแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติ โดยศึกษาพันธกรณีและนโยบายทั่วไปด้านแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติภายใต้ประชาคมอาเซียน 
แนวทางการด าเนินงานด้านแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติภายใต้วิสัยทัศน์ประชาคมอาเซียน ๒๕๖๘ 
(ASEAN 2025: Forging Ahead Together) พันธกิจและนโยบายเฉพาะเพ่ือการบริหารจัดการ
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในอาเซียน รวมทั้งศึกษาประเด็นปัญหาด้านแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในอาเซียน 
ซ่ึงเป็นการศึกษาเชิงคุณภาพโดยรวบรวมข้อมูลจากแหล่งข้อมูลทางสถิติ รายงานผลการศึกษาวิจัยทั้ง
ในประเทศและต่างประเทศ ข้อมูลเอกสารความตกลงว่าด้วยความร่วมมือด้านต่าง ๆ แผนงาน
การด าเนินงานของอาเซียน พระราชบัญญัติ กฎหมาย กฎระเบียบ นโยบายและแผนการด าเนินงาน
ของภาครัฐและเอกชน รวมถึงศึกษารวบรวมข้อมูลจากการจัดประชุมระดมสมอง (Focus Group) 
น ามาวิเคราะห์ถึงประเด็นปัญหา ศึกษานโยบายที่ เกี่ยวข้องทั้งในระดับประเทศและความร่วมมือ
ระหว่างประเทศ และสังเคราะห์เป็นข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการแก้ไขปัญหาด้านแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติของประเทศไทย และภายใต้ความตกลงด้านความร่วมมือของอาเซียน 

ส่วนที่สอง กรอบการวิเคราะห์แนวทางแก้ไขปัญหาด้านแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติภายใต้
กรอบการด าเนินงานด้านกฎหมาย โดยศึกษาทั้งส่วนทั่วไปของอาเซียน และส่วนที่เป็นเอกลักษณ์
เฉพาะของประเทศสมาชิก โดยจะเน้นประเทศไทย ประเทศสิงคโปร์ และประเทศเมียนมา กล่าวคือ 
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เมื่อปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติได้กลายเป็นอุปสรรคส าคัญของการรวมกลุ่มประชาคมอาเซียน 
แนวคิดในการขจัดอุปสรรคดังกล่าวจึงเป็นหนึ่งในข้อท้าทายที่ประเทศสมาชิกต้องหันมาให้ความสนใจ
ร่วมกัน เพ่ือท าให้การรวมกลุ่มเกิดผลสัมฤทธิ์และเป็นไปตามเป้าประสงค์ที่ประเทศสมาชิกได้ ร่วมกัน
วางไว้ในวัตถุประสงค์ของกฎบัตรจัดตั้ง นโยบายภายในของรัฐสมาชิกถือเป็นกลไกแรกที่จะต้องมีการ
ก าหนดมาตรการที่เหมาะสมในการจ ากัดและก าจัดแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในระดับภูมิภาค แต่การที่
จะบรรลุผลส าเร็จของนโยบายดังกล่าว กฎหมาย กฎหรือระเบียบภายในที่มีการบังคับใช้ อย่างมี
ประสิทธิภาพ ก็นับเป็นเครื่องมือส าคัญที่ประเทศสมาชิกต้องให้ความสนใจ 

“แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ” เป็นวลีที่บ่งถึงปัจจัยของปัญหาที่ต้องพิเคราะห์ใน ๒ ประเด็นหลัก
คือ แรงงานไร้ฝีมือประการหนึ่ง และการข้ามชาติอีกประการหนึ่ง สาระส าคัญในประเด็นแรกนั้นอาจ
มีการจัดการด้วยการถ่ายทอดความรู้ การพัฒนาทักษะฝีมือแรงงานที่เป็นคนชาติให้มีทักษะในการ
ท างานให้สอดคล้องกับความต้องการของตลาดแรงงานในภูมิภาค/ตลาดแรงงานโลก ดังจะเห็นได้จาก
การที่อาเซียนสนับสนุนให้มีการเคลื่อนย้ายแรงงานฝีมือเสรีใน ๘ สาขาวิชาชีพ อันสะท้อนให้เห็นว่า
จุดมุง่หมายของอาเซียนเองก็พร้อมที่จะให้มีการเคลื่อนย้ายแรงงานภายในภูมิภาค แต่แรงงานดังกล่าว
จะต้องเป็นแรงงานที่มีทักษะและก่อให้เกิดการเพ่ิมพูนประโยชน์ในทางเศรษฐกิจให้กับภูมิภาคมากไป
กว่าการที่ประเทศสมาชิกต้องช่วยแบกรับภาระดูแลแรงงานที่ไม่มีทักษะใด ๆ เป็นพิเศษ อันถือเสมือน
การแบกรับภาระในทางสังคมร่วมกัน ซึ่งไม่น่าจะเป็นผลดีต่อการพัฒนาความรุ่งเรืองในภูมิภาค ส่วน
สาระส าคัญในประเด็นที่สองนั้นย่อมหมายความถึงความรับผิดร่วมกันระหว่างประเทศ ซึ่งสามารถ
ประกอบไปด้วยประเทศผู้ส่งแรงงานไร้ฝีมือออก และประเทศที่ต้องเป็นผู้รับแรงงานไร้ฝีมือเหล่านั้น 
ดังนี้แล้วการศึกษากฎหมาย หรือระเบียบที่เกี่ยวกับการขจัดปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาตินั้นจ าต้อง
พิจารณากฎหมายสองด้านด้วยกัน กล่าวคือ ด้านที่เป็นขาเข้าและด้านที่เป็นขาออก 

ภายใต้แนวคิดเรื่องอ านาจอธิปไตย ประเทศสมาชิกแต่ละประเทศย่อมมีอิสระในการที่จะ
ก าหนดเนื้อหา หมวดหมู่ ชื่อเรียกของกฎหมายที่บัญญัติขึ้นเพ่ือใช้เป็นเครื่องมือในการแก้ไขปัญหา
แรงงานข้ามชาติ ด้วยเหตุนี้การศึกษากฎหมายและระเบียบของประเทศสมาชิกในประชาคมอาเซียน
จึงจ าเป็นต้องศึกษาตามประเด็นที่เป็นเนื้อหาของกฎหมายหรือระเบียบที่สามารถยึดโยงเพ่ือแก้ไขหรือ
ขจัดองค์ประกอบต่าง ๆ อันน ามาซึ่งปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติได้นั่นเอง 

กระนั้นการศึกษาถึง “พันธกรณีและนโยบายด้านแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติภายใต้ประชาคม
อาเซียน” อาจถือเป็นปฐมบทที่วิจัยฉบับนี้จะได้กล่าวถึงเป็นเบื้องต้นเพื่อให้ทราบถึงปูมหลังและ
ข้อผูกพันร่วมกันที่ประเทศสมาชิกต้องรับเอาไปเป็นหลักการในการบริหารจัดการกฎหมายและ
นโยบายภายในที่เกี่ยวด้วยการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ จากนั้นเมื่อทราบถึ งโครงสร้าง
พ้ืนฐานแล้ว ประเด็นที่เป็นเนื้อหาของกฎหมายหรือระเบียบที่สัมพันธ์กับการแก้ไขปัญหาแรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาตินั้นอาจถูกจ ากัดไว้ใน ๔ ประเด็นใหญ่ ดังนี้ 

ประเด็นแรก เมื่อแรงงานข้ามชาติได้แสดงให้ประจักษ์ถึงลักษณะของการข้ามเขตพรมแดน 
การขจัดปัญหาดังกล่าวจึงจ าต้องผูกอยู่กับกลุ่มกฎหมายที่เกี่ยวกับการป้องกันและปราบปรามการ
เข้าเมืองผิดกฎหมายหรือการลักลอบเข้าเมือง ด้วยเหตุที่ข้อเท็จจริงมักแสดงให้เห็นว่าแรงงานไร้ฝีมือ
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ต่างด้าวมักจะเป็นแรงงานที่หลบหนีเข้าเมืองมากไปกว่าการเข้าเมืองที่ถูกต้องตามกฎหมายว่าด้วย
คนเข้าเมือง ดังนั้น การแก้ปัญหาเรื่องนี้จึงจ าต้องทบทวนถึงปราการด่านแรกที่ท าให้ปรากฏ
สถานการณ์การใช้แรงงานดังกล่าวในประเทศผู้รับแรงงานเสียก่อน 

ประเด็นที่สอง แม้แรงงานไร้ฝีมือต่างด้าวอาจเข้ามายังประเทศผู้รับแรงงานได้โดยถูกต้องตาม
หลักการว่าด้วยคนเข้าเมืองก็ตาม แต่การเข้ามาเกินจ านวนกว่าความต้องการของประเทศผู้รับแรงงาน
ก็อาจท าให้การเข้ามาของแรงงานกลุ่มดังกล่าวกลายเป็นปัญหาการลักลอบเข้าเมืองของแรงงานไร้ฝีมือ
อีกรูปแบบหนึ่ง ด้วยเหตุนี้ประเทศผู้รับแรงงานเองจึงจ าต้องพิจารณาถึงกฎหมายหรือระเบียบต่าง ๆ 
ที่มีเนื้อหาเกี่ยวกับการควบคุมการใช้แรงงานไร้ฝีมือต่างด้าวให้สอดคล้องกับความต้องการที่แท้จริง
ของตลาดภายในประเทศตน ทั้งนี้เป็นที่น่าสังเกตว่า ความต้องการแรงงานไร้ฝีมือต่างด้าวอาจเกิดขึ้น
ด้วยเหตุผลเฉพาะหรือในช่วงเวลาหนึ่งเท่านั้น เช่น เพื่อทดแทนการขาดแคลนแรงงานท้องถิ่นใน
บางสาขาวิชาชีพ ดังนั้นแล้วถ้าเกิดการหลั่งไหลเข้ามาของแรงงานไร้ฝีมือต่างด้าวโดยไม่มีการควบคุม
ก็อาจส่งผลกระทบต่อแรงงานชาติ กล่าวคือ การลดการจ้างแรงงานชาติและหันมาจ้างแรงงานไร้ฝีมือ
ต่างด้าวด้วยเหตุที่แรงงานเหล่านี้มักจะไม่ค่อยต่อรอง สู้งานมากกว่าแรงงานชาติ อันเป็นที่ต้องการ
ของตลาดการจ้างงานเพราะเมื่อจ้างงานไปแล้วผู้ว่าจ้างย่อมได้รับแรงงานคุ้มค่ามากกว่าการจ้าง
แรงงานชาติตนที่มักจะมีข้อต่อรองต่าง ๆ เป็นต้น การดังกล่าวนี้ย่อมสะท้อนถึงการเพ่ิมขึ้นของอัตรา
การว่างงานในประเทศอันจะยังให้เกิดการถดถอยทางเศรษฐกิจตามมานั่นเอง ส าหรับกลไกในการ
ควบคุมก็อาจปรากฏให้เห็นได้ในหลากหลายลักษณะ เช่น การออกกฎหมายห้ามแรงงานไร้ฝีมือ
ต่างด้าวท างานบางอาชีพ การก าหนดให้แรงงานไร้ฝีมือต่างด้าวที่มีสัญชาติติดกับพรมแดนสามารถ
ประกอบอาชีพได้ในจังหวัดตะเข็บชายแดน เป็นต้น  

ประเด็นที่สาม เป็นกรณีที่แรงงานไร้ฝีมือต่างด้าวได้เข้ามาอยู่ในอาณาเขตของประเทศผู้รับ
แรงงานแล้ว ซึ่งอาจเข้าเมืองมาโดยชอบด้วยกฎหมายคนเข้าเมืองหรือไม่ก็ตาม แต่เมื่อมาอยู่ใน
ดินแดนดังกล่าวแล้ว ประเทศเจ้าของอาณาเขตจ าต้องค านึงถึงพันธะในการคุ้มครองสิทธิแรงงาน
พ้ืนฐาน ซึ่งมักจะเป็นเรื่องของวันและเวลาท างาน การจ่ายค่าตอบแทนการท างาน การคุ้มครอง
แรงงานพิเศษโดยเฉพาะแรงงานหญิงและเด็ก การจัดสวัสดิการพ้ืนฐานที่จ าเป็น การสาธารณสุข การ
อนามัย ประโยชน์ทดแทนกรณีเจ็บป่วยและการประกันสังคม การพัฒนาทักษะฝีมือแรงงาน ทั้งนี้ การ
ด าเนินการดังกล่าวจ าต้องอยู่ภายใต้หลักความเท่าเทียม การไม่เลือกปฏิบัติ และการเข้าถึงปัจจัย
ขั้นพ้ืนฐานอย่างเพียงพอ  

ประเด็นที่สี่ เป็นเรื่องทางเลือกที่ประเทศผู้รับแรงงานอาจถือเป็นกลไกล าดับรองในการแก้ไข
ปัญหาแรงงานไร้ฝีมือต่างด้าว ด้วยเหตุที่กลไกในข้อนี้มีลักษณะของความเป็นมาตรการทางเศรษฐกิจ
เกี่ยวกับการใช้แรงงานไร้ฝีมือต่างด้าวในกิจการของผู้ว่าจ้าง ซึ่งในส่วนนี้อาจไม่ใช่บทบัญญัติกฎหมาย
ที่มีลักษณะเป็นรูปธรรมชัดเจน แต่เป็นหลักการและแนวคิดที่น ามาต่อยอดโดยการออกเป็นกฎหมาย
เพ่ือใช้ในการแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติได้ เช่น การก าหนดมาตรการเพ่ือเพ่ิม
ค่าใช้จ่ายในการจ้างแรงงานไร้ฝีมือต่างด้าวให้มีมูลค่าสูง การให้เอกชนมีบทบาทส าคัญในการก าหนด
กฎเกณฑ์และแนวทางปฏิบัติต่าง ๆ ในการจ้างแรงงานไร้ฝีมือต่างด้าว เพราะจะท าให้เอกชนหันมา
ตระหนักถึงความส าคัญในกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ที่ตนได้ก าหนดขึ้นไว้ เป็นต้น 
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เมื่อท าการศึกษาทั้งโครงสร้างแนวคิดและกรอบนโยบายพื้นฐานในการแก้ไขปัญหาแรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติของอาเซียนตลอดจนกฎหมายที่มีเนื้อหาสัมพันธ์กับองค์ประกอบต่าง ๆ อันน ามาซึ่ง
แนวทางในการแก้ไขปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ โดยพิจารณาทั้งส่วนของแนวคิดและเนื้อหาของ
กฎหมายภายในประเทศสมาชิกอาเซียนที่เป็นกรณีศึกษา ได้แก่ ประเทศสิงคโปร์ ประเทศเมียนมา 
และประเทศไทย เป็นที่เรียบร้อยแล้ว ก็จะได้สรุปสาระส าคัญโดยการกล่าวถึงกลไกที่น่าสนใจและ
แสดงให้เห็นถึงโอกาสในการน ามาตรการเช่นว่านั้นมาประยุกต์ใช้เป็นแนวทางในการก าหนด
ข้อเสนอแนะที่น่าจะเป็นประโยชน์ในทางปฏิบัติของประเทศไทยต่อไป 

  

๕. การทบทวนวรรณกรรม 

การศึกษาวิจัยด้านแรงงานภายใต้บริบทอาเซียนแบ่งออกได้เป็น ๒ กลุ่ม ได้แก่ กลุ่มที่ ๑ เป็น
การศึกษาวิจัยเกี่ยวกับการเคลื่อนย้ายแรงงานวิชาชีพตามข้อตกลงการยอมรับร่วมหรือความตกลงร่วม
ว่าด้วยการรับรองคุณสมบัติในวิชาชีพ (Mutual Recognition Arrangement: MRA) ของกลุ่ม
แรงงานวิชาชีพ ภายใต้ความตกลงว่าด้วยการค้าบริการอาเซียน (ASEAN Framework Agreement 
on Services: AFAS) กลุ่มที่ ๒ เป็นการศึกษาเกี่ยวกับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ซึ่งศึกษาเกี่ยวกับการ
วิเคราะห์และประเมินสถานการณ์การเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ประเด็นปัญหา ผลกระทบ 
ทั้งด้านเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม รวมทั้งการศึกษาเพ่ือเสนอแนะแนวทางแก้ไขปัญหาเพ่ือ
ยกระดับประสิทธิภาพตลาดแรงงาน ทั้งมิติของอุปสงค์และอุปทานแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ รวมทั้ง
ศึกษาเกี่ยวกับการพัฒนาความมั่นคงทางสังคม สิทธิแรงงาน สวัสดิภาพ และสวัสดิการของแรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติด้วย  

จากรายงานการศึกษาวิจัยเรื่อง “การจัดการแรงงานข้ามชาติระหว่างประเทศในอาเซียน : 
กรณีศึกษาแนวคิดจากกรณีศึกษา ๖ ประเทศ (Managing International Labour Migration in 
ASEAN: Themes from a Six-Country Study)”๒ ได้เสนอแนวคิดการจัดการแรงงานข้ามชาติ
อาเซียนว่าต้องครอบคลุมประเด็นดังต่อไปนี้  

(๑) พันธกิจในการเชื่อมโยงการเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติให้เป็นความร่วมมือระดับชาติและ
ระดับภูมิภาค  

(๒) ความร่วมมือระดับทวิภาคีและพหุภาคีที่มีความส าคัญต่อการจัดการเคลื่อนย้ายแรงงาน
ข้ามชาติ  

(๓) การออกแบบมาตรการเพ่ือคุ้มครองแรงงานข้ามชาติ โดยตระหนักถึงความแตกต่างด้าน
นโยบายตลาดแรงงานของทั้งประเทศผู้ส่งแรงงานข้ามชาติและประเทศผู้รับแรงงานข้ามชาติ  

(๔) การก าหนดกฎระเบียบการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติซึ่งต้องพิจารณาความสามารถ
ด้านการบริหารจัดการ  

                                                 
๒ Orbeta, Jr., Aniceto and Gonzales, Kathrina, 2013, Managing International Labour Migration in ASEAN: 

Themes from a Six-Country Study [online], Retrieved from http://www.unrisd.org/ [April 27, 2016]. 
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(๕) ความจ าเป็นของอาเซียนในการขยายขอบเขตความร่วมมือเพื่อแก้ไขปัญหาแรงงาน
ข้ามชาติผิดกฎหมาย  

(๖) พันธกิจในการตรวจสอบประสิทธิผลของมาตรการคุ้มครองแรงงานข้ามชาติอย่างต่อเนื่อง  

ส าหรับการศึกษาวิจัยเรื่อง “การบรรลุประโยชน์ด้านเศรษฐกิจและสังคมของการเคลื่อนย้าย
แรงงาน : อาเซียน ปี พ.ศ. ๒๕๕๘ (Reaping the Economic and Social Benefits of Labour 
Mobility: ASEAN 2015)”๓ ซึ่งจัดท าโดยองค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) ได้ประมวลและ
วิเคราะห์ข้อมูลแรงงานในอาเซียนไว้ ซึ่งมีใจความโดยสรุปว่า การเคลื่อนย้ายสินค้าและทุนอย่างเสรีใน
ภูมิภาคอาเซียนกระตุ้นให้เศรษฐกิจและการจ้างงานในภูมิภาคนี้ขยายตัว และน าไปสู่การเคลื่อนย้าย
แรงงานข้ามชาติในภูมิภาค ทั้งนี้ การเคลื่อนย้ายแรงงานในอาเซียนจะเกิดขึ้นในกลุ่มแรงงานไร้ฝีมือ 
เนื่องจากความต้องการจ้างแรงงานกลุ่มนี้ได้ขยายตัวเพ่ิมขึ้นอย่างรวดเร็วตามโครงสร้างการผลิตใน
ภูมภิาค ดังนั้น การบรรลุเป้าหมายการสร้างความมั่งค่ังและประสบความส าเร็จในการเป็นประชาคมที่
ก้าวไปด้วยกันนั้น ต้องร่วมกันก าหนดมาตรการเพ่ือเปิดเสรีการเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามพรมแดนใน
ระดับทวิภาคี โดยเฉพาะแรงงานไร้ฝีมือ เพื่อป้องกันมิให้เกิดการเคลื่อนย้ายแรงงานที่ผิดกฎหมาย 
แม้อาเซียนมีความตกลงด้านการเคลื่อนย้ายแรงงานมีฝีมือ แต่การเคลื่อนย้ายแรงงานกลุ่มนี้จะเกิดขึ้น
ในระยะปานกลางและระยะยาว แต่ในระยะสั้นการเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติจะเกิดขึ้นในกลุ่ม
แรงงานไร้ฝีมือและก่ึงฝีมือ  

นอกจากนี้แล้ว งานนิพนธ์อีกหลายชิ้น โดยเฉพาะส่วนที่เป็นกฎ ระเบียบ และแนวปฏิบัติ
ร่วมกันของอาเซียนได้เน้นย้ าถึงหลักการส าคัญของการคุ้มครองแรงงานข้ามชาติ คือ การไม่เลือก
ปฏิบัติในสถานที่ท างาน โดยประเทศสมาชิกอาเซียนควรให้ความส าคัญต่อการปฏิบัติตามปฏิญญา
อาเซียนว่าด้วยการคุ้มครองและส่งเสริมสิทธิของแรงงานข้ามชาติ (ASEAN Declaration on the 
Protection and Promotion of the Rights of Migrant Workers, Cebu, Philippines, 13 January 
2007) แม้ว่าปฏิญญาดังกล่าวไม่มีผลผูกพันทางกฎหมายให้ประเทศสมาชิกต้องปฏิบัติตามหรือต้อง
ปรับเปลี่ยนนโยบายด้านแรงงานก็ตาม แต่ต้องสร้างหลักประกันว่าแรงงานข้ามชาติจะได้รับการ
คุ้มครองและการปฏิบัติที่เท่าเทียมกับแรงงานในประเทศภายใต้ความมั่นคงทางสังคม ต้องออก
กฎหมายในระดับชาติและบังคับใช้กฎหมายอย่างเข้มงวด ทั้งนี้ แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่เข้าไปท างาน
ระยะยาวควรมีสิทธิน าครอบครัวไปพักอาศัยอยู่ด้วยกันได้ สมาชิกของครอบครัวทุกคนควรได้รับสิทธิ
ด้านบริการสุขภาพ การศึกษา และได้รับความมั่นคงทางสังคมอย่างเท่าเทียมกับผู้พักอาศัยอย่างถาวร
ในประเทศนั้น ๆ โดยในอนาคตรัฐบาลประเทศสมาชิกอาเซียนควรเพ่ิมความร่วมมือระดับภูมิภาคเพ่ือ
บริหารจัดการเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ โดยควรร่วมมือกับองค์กรแรงงานและองค์กร
นายจ้างด้วย นอกจากนี้ อาเซียนควรมีหน่วยงานประสานงานระดับภูมิภาค รวมทั้งมีกลไกในการ
ก าหนดมาตรฐานของงานและคุณสมบัติด้านอาชีพ และควรร่วมมือกันแก้ ไขปัญหาการเลือกปฏิบัติ
และการละเมิดกฎระเบียบการเคลื่อนย้ายแรงงานเสรี 
                                                 

๓  Martin, Philip and Abella, Manolo, 2014, Reaping the economic and social benefits of labour 
mobility: ASEAN 2015 [online], Retrieved from http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---asia/---ro-bangkok/ 
documents/publication/wcms_321003.pdf [April 27, 2016]. 
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กฎเกณฑ์และระเบียบต่าง ๆ ทั้งที่เป็นหลักเกณฑ์กลางร่วมกันของอาเซียนและหลักเกณฑ์
เฉพาะภายในของรัฐสมาชิกถือเป็นเครื่องมือส าคัญที่จะท าให้เข้าใจถึงที่มาของปัญหาตลอดจนวิธีการ
ที่อาจถือเป็นแนวทางร่วมกันในการแก้ไขปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของรัฐสมาชิกอาเซียนได้ โดย
หลักการแล้ว รัฐแต่ละรัฐย่อมมีกฎหมาย กฎ ระเบียบ เกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับคนเข้าเมือง การ
ท างานของต่างด้าว การคุ้มครองสิทธิขั้นพ้ืนฐานของแรงงาน ซึ่งถือเป็นหลักการพ้ืนฐานที่รัฐน ามาใช้
ในการควบคุมและคุ้มครองระบบสังคมและเศรษฐกิจของประเทศ หากแต่เนื้อหารายละเอียดของ
กฎเกณฑ์และแนวปฏิบัติดังกล่าวอาจมีความเข้มงวดมากน้อยแตกต่างกันขึ้นอยู่กับสภาพปัญหาและ
บริบทรอบข้างอ่ืนที่เกิดขึ้นในประเทศนั้น การค้นคว้าฐานข้อมูลต่าง ๆ เป็นการเบื้องต้นยังไม่ปรากฏ
งานเขียนทางวิชาการที่เกี่ยวข้องกับการที่รัฐสมาชิกใดในอาเซียนมีหลักเกณฑ์แห่งกฎหมายที่จะ
น ามาใช้ในการแก้ไขปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติโดยตรง แต่การศึกษาโดยวิธีการเปรียบเทียบ
แนวทางปฏิบัติภายในของประเทศหนึ่งประเทศใดที่เป็นรัฐสมาชิกก็อาจท าให้ทราบถึงวิธีการบริหาร
จัดการภายในรัฐโดยใช้กฎหมายเป็นหนึ่งในเครื่องมือส าคัญที่สามารถแก้ไขปัญหาดังกล่าวได้ ซึ่งหาก
วิธีการเช่นนั้นประสบผลส าเร็จ ก็อาจน ามาเป็นตัวอย่างหนึ่งในการวางมาตรฐานกลางของประชาคม
อาเซียนเพื่อใช้ร่วมกันในการแก้ไขปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติต่อไปได้  

อย่างไรก็ตาม ก็ไม่อาจปฏิเสธได้ว่าประเทศสมาชิกต่าง ๆ แม้จะมีกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับ
ปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาตินี้มากน้อยเพียงใด แต่อุปสรรคและความล้มเหลวในการบังคับใช้ก็ย่อม
เกิดข้ึนได้ด้วยบริบทเฉพาะและความมีเอกลักษณ์แตกต่างกันของแต่ละประเทศ เมื่อประเทศไทยถือได้
ว่าเป็นศูนย์กลางในเชิงภูมิศาสตร์อาเซียนในส่วนที่เป็นแผ่นดินทวีป ซึ่งมีการผ่านแดนอันเกิดจากการ
เคลื่อนย้ายกิจกรรมต่าง ๆ ทั้งภายในภูมิภาคและกับนานาชาติที่อยู่ภายนอกภูมิภาค การน ากฎหมาย
และวิธีทางปฏิบัติของประเทศไทยในการแก้ไขปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติมาเป็นตัวตั้งต้นและ
ท าการเปรียบเทียบกับกฎหมายของประเทศสมาชิกอ่ืนทั้งส่วนที่มีพรมแดนติดกับไทย อาทิ ประเทศ
เมียนมา และที่ไม่มีพรมแดนติดกับประเทศไทย อาทิ ประเทศสิงคโปร์ โดยน าเอาบทบัญญัติกฎหมาย
ภายในของประเทศเหล่านั้นมาจ าแนกตามพ้ืนฐานของประเด็นทางกฎหมาย ๔ ประการ ดังได้กล่าวไว้
แล้วในหัวข้อก่อนหน้านี้ว่าด้วยกรอบการวิเคราะห์แนวทางแก้ไขปัญหาด้านแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ  ก็
จะท าให้เห็นจุดร่วมกันและจุดที่แตกต่างของกฎหมายสามประเทศได้ ซึ่งอาจน าไปใช้ในการพัฒนา
และแก้ไขปรับปรุงกฎหมายภายในของแต่ละประเทศให้มีความสอดคล้องกับแนวทางของประชาคม
ส่วนมาก หรืออาจน าไปเป็นข้อคิดเพ่ือการก าหนดมาตรฐานกลางให้กับอาเซียนต่อไป 

กฎเกณฑ์ มาตรฐาน หรือแนวทางปฏิบัติร่วมกัน ถือเป็นหัวใจส าคัญของการรวมกลุ่มประเทศ
ในระดับภูมิภาค ส าหรับอาเซียนและในส่วนที่เกี่ยวกับเรื่องปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาตินี้ก็ปรากฏ
งานเขียนทางวิชาการอยู่จ านวนหนึ่งซึ่งส่วนใหญ่แล้วจะเป็นงานเขียนที่น าเสนอหลักการส าคัญที่เกิด
จากการตีความปฏิญญาของอาเซียน และข้อเสนอแนะเพ่ือเป็นแนวทางปฏิบัติร่วมกันอันเป็นผลลัพธ์
จากการประชุมหรือเสวนาในเวทีส าคัญ ๆ 
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“ปฏิญญาอาเซียนกับปัญหาแรงงานข้ามชาติ”๔ ถือเป็นวรรณกรรมที่แสดงให้เห็นถึง
สาระส าคัญของปฏิญญาอาเซียนว่าด้วยการคุ้มครองและการส่งเสริมสิทธิของแรงงานข้ามชาติ โดยที่
งานเขียนชิ้นนี้ต้องการเน้นถึงหลักการส าคัญที่ประเทศสมาชิกต้องให้ความส าคัญและถือเป็นพันธกิจที่
แต่ละประเทศควรตระหนักและรับเอาไปเป็นแนวทางในการปฏิบัติร่วมกัน อันได้แก่ เรื่องการคุ้มครอง
สิทธิพ้ืนฐาน และส่งเสริมสวัสดิการ ตลอดจนศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ของแรงงานข้ามชาติ เรื่องการ
จัดการการลักลอบขนย้ายและการค้ามนุษย์ อีกทั้งการให้ความช่วยเหลือแรงงานข้ามชาติที่ถูก
แสวงประโยชน์ และละเมิดสิทธิหรือถูกท าร้าย หลักการดังกล่าวนี้ถือเป็นแนวทางพ้ืนฐานเบื้องต้นที่
ค่อนข้างเป็นนามธรรม ซึ่งท าให้นักวิชาการในแวดวงต่าง ๆ ได้น าไปวิเคราะห์เพื่อพัฒนาหาวิธีปฏิบัติที่
เป็นรูปธรรม อันจะท าให้วัตถุประสงค์ของปฏิญญาสามารถบรรลุผลส าเร็จได้อย่างแท้จริง  

ด้วยเหตุนี้ “ข้อเสนอต่อปฏิญญาอาเซียน ว่าด้วยการปกป้อง - ส่งเสริมสิทธิแรงงานข้ามชาติ”๕ 
จึงเป็นงานเขียนที่แสดงให้เห็นว่าแนวคิดหรือทฤษฎีใดจะเป็นกลไกส าคัญอันน าไปสู่การบรรลุถึง
เป้าหมายของปฏิญญาอาเซียนว่าด้วยแรงงานข้ามชาติ ซึ่งในงานเขียนชิ้นนี้ได้แสดงให้เห็นว่า หลักว่า
ด้วยความเสมอภาคของบุคคลและการเข้าถึงความคุ้มครองทางกฎหมายที่เท่าเทียมกัน ถือเป็นหัวใจ
ส าคัญที่รัฐสมาชิกจะต้องค านึงถึงและน าไปเป็นหลักในการก าหนดกฎเกณฑ์และวิธีทางปฏิบัติกับ
แรงงานข้ามชาติ และจากหลักการนี้ เองได้สะท้อนให้เห็นประเด็นที่ประเทศสมาชิกจ าต้องให้
ความส าคัญในการวางกฎเกณฑ์ต่าง ๆ เกี่ยวกับแรงงานข้ามชาติ อันได้แก่ ความเท่าเทียมกันระหว่าง
ลูกจ้างชายหญิง การรับรองสิทธิแรงงานพ้ืนฐานต่าง ๆ ตามที่องค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) 
ได้ให้การรับรองไว้ เช่น สิทธิในการแรงงานสัมพันธ์ นอกจากนี้แล้ว  รัฐสมาชิกก็ควรให้สิทธิแก่
แรงงานข้ามชาติในการเข้าถึงสวัสดิการพื้นฐาน และโครงการต่าง ๆ เพื่อความม่ันคงของสังคมอีกด้วย 
โดยการปฏิบัติการต่าง ๆ เพ่ือให้บรรลุแนวคิดและหลักการดังกล่าวมานี้จะต้องเป็นไปโดยความ
โปร่งใส เปิดเผย และสามารถตรวจสอบได้  

งานเขียนเรื่อง “รู้จักและเข้าใจปฏิญญาเซบู ว่าด้วยการคุ้มครองและส่งเสริมสิทธิแรงงาน
ข้ามชาติ”๖ นับว่าเป็นงานเขียนที่ต้องการเน้นให้เห็นถึงพันธะของประเทศสมาชิกอาเซียนทั้งในฐานะ
ประเทศผู้รับแรงงานและประเทศผู้ส่งแรงงานที่ต้องให้ความส าคัญร่วมกันกับการแก้ไขปัญหาแรงงาน
ข้ามชาติ โดยการกระท าใด ๆ ของประเทศผู้รับและผู้ส่งจะต้องค านึงถึงศักดิ์ศรี สิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐาน 
สิทธิในครอบครัวของแรงงานข้ามชาติภายใต้ระบบความยุติธรรมที่มั่นคงและความสอดคล้องกับ
ระบบกฎหมายภายใน อีกท้ังการปฏิบัติต่าง ๆ ต่อแรงงานข้ามชาตินั้นจะต้องเป็นไปด้วยความชอบด้วย
เหตุผลทางด้านมนุษยธรรมโดยต้องตระหนักเสมอว่าการเป็นบุคคลที่ไม่มีเอกสารรับรองนั้นไม่ใช่
ความผิดของพวกเขา  

                                                 
๔ อดิศักดิ์ ศรีสม, ๒๕๕๘, ปฏิญญาอาเซียนกับปัญหาแรงงานข้ามชาติ [ออนไลน์], สืบค้นจาก http://thailand.prd. 

go.th/1700/ewt/aseanthai/ewt_news.php?nid=1012&filename=index [๖ พฤษภาคม ๒๕๕๙]. 
๕ ปรานม สมวงศ์, ๒๕๕๔, ข้อเสนอต่อปฏิญญาอาเซียน ว่าด้วยการปกป้อง - ส่งเสริมสิทธิแรงงานข้ามชาติ [ออนไลน์], 

สืบค้นจาก http://prachatai.com/journal/2011/04/34257 [๖ พฤษภาคม ๒๕๕๙]. 
๖  บุษยรัตน์ กาญจนดิษฐ์, ๒๕๕๑, รู้จักและเข้าใจปฏิญญาเซบู ว่าด้วยการคุ้มครองและส่งเสริมสิทธิแรงงานข้ามชาติ 

[ออนไลน์], สืบค้นจาก http://prachatai.com/journal/2008/10/18685 [๖ พฤษภาคม ๒๕๕๙]. 

http://thailand.prd.go.th/1700/ewt/aseanthai/ewt_news.php?nid=1012&filename=index
http://thailand.prd.go.th/1700/ewt/aseanthai/ewt_news.php?nid=1012&filename=index
http://prachatai.com/journal/2011/04/34257
http://prachatai.com/journal/2008/10/18685
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อย่างไรก็ตาม งานเขียนเรื่อง “ความจ าเป็นของสนธิสัญญาว่าด้วยแรงงานข้ามชาติอาเซียน 
(The Need for an ASEAN Treaty on Migrant Workers)”๗ ได้กลายเป็นภาพสะท้อนให้ เห็น
ปัญหาในทางปฏิบัติของการก าหนดแนวทางร่วมกันของประเทศสมาชิกในการแก้ ไขปัญหาแรงงาน
ข้ามชาติ กล่าวโดยสรุปแล้ว ประเทศผู้รับแรงงานมักจะเป็นฝ่ายปฏิเสธการตอบรับการไหลเวียน
แรงงานเข้าสู่ประเทศตน ด้วยข้อถกเถียงที่สะท้อนให้เห็นการขาดเจตจ านงทางการเมืองในการสร้าง
กลไกทางกฎหมายระดับภูมิภาคขึ้นมาบังคับใช้ร่วมกันอย่างแท้จริง ในทางกลับกันประเทศผู้ส่ง
แรงงานกลับเรียกร้องให้มีการบังคับใช้กลไกทางกฎหมายกับแรงงานข้ามชาติที่ไร้ใบอนุญาตด้วย โดย
เน้นถึงความส าคัญของสิทธิพ้ืนฐานของแรงงานและความเท่าเทียมกันของมนุษย์  ซึ่งประเทศผู้รับ
แรงงานมองว่ามาตรการดังกล่าวรังแต่จะก่อให้เกิดปัญหาระดับชาติ ดังนี้แล้วข้อถกเถียงของทั้งสองฝ่าย
จึงกลายเป็นผลประโยชน์ที่ไม่ลงรอยกัน อันท าให้เกิดข้อพิจารณาว่าการเจรจาในครั้งต่อ ๆ ไป 
อาเซียนไม่ควรที่จะพิจารณากันแต่เฉพาะในประเด็นทางด้านแรงงานเท่านั้น หากแต่ควรเปิดโอกาสให้
หน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้อง อาทิ กระทรวงการต่างประเทศ กระทรวงมหาดไทย ได้เข้ามามีส่วนร่วมใน
การแสดงความคิดเห็นเพ่ือหาทางออกที่มีความเป็นไปได้ในทางปฏิบัติที่แท้จริง ในขณะที่ประเทศผู้ส่ง
แรงงานเองก็ต้องมั่นใจเป็นเท่าตัวที่จะแก้ไขปรับปรุงนโยบายและกฎหมายภายในของตนให้สอดคล้อง
กับมาตรฐานขั้นต่ าในการปฏิบัติต่อแรงงานข้ามชาติด้วย 

ในส่วนของข้อเสนอแนะแนวทางปฏิบัติร่วมกันอันเป็นผลลัพธ์จากการประชุมหรือเสวนาใน
เวทีส าคัญ ๆ นั้น “ข้อเสนอแนะเวทีการประชุมอาเซียนว่าด้วยแรงงานข้ามชาติ ครั้งที่ ๗ วันที่ ๒๐ - 
๒๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๗ ณ กรุงเนปิดอว์ ประเทศเมียนมา”๘ ได้สรุปสาระส าคัญอันเป็นฐานที่ประเทศ
สมาชิกอาเซียนควรรับไปเพ่ือพัฒนากฎหมายภายในให้มีความสอดคล้อง เพ่ือเป็นการปรับความ
แตกต่างให้เกิดความเสมอภาคในเบื้องต้น อันจะน ามาสู่ความเป็นไปได้ในการก าหนดหลักการร่วมกัน
ของอาเซียนในการแก้ไขปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติต่อไป ซึ่งในอันที่จริงแล้ว หลักเกณฑ์ต่าง  ๆ ที่
ได้จากบทสรุปของการประชุมครั้งนี้ก็คือหลักการพ้ืนฐานในการคุ้มครองสิทธิแรงงานตามแนวทางของ
องค์กรแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) นั้นเอง เช่น มาตรฐานสัญญาจ้างแรงงานที่เป็นธรรม ความ
ปลอดภัยอาชีวอนามัยของผู้ใช้แรงงาน การจัดหางานและการคุ้มครองคนหางาน เสรีภาพในการ
รวมกลุ่มเพ่ือการแรงงานสัมพันธ์ การพัฒนาทักษะฝีมือแรงงาน และการช่วยเหลือแรงงานข้ามชาติที่
ต้องการกลับประเทศ เป็นต้น 

 

 

 

                                                 
๗ Jailani, Abdulkadir,  2015, The Need for an ASEAN Treaty on Migrant Workers ( คว ามจ า เ ป็ นข อ ง

สนธิสัญญาว่าด้วยแรงงานข้ามชาติอาเซียน)  แปลและเรียบเรียงโดย ภาคิน นิมมานนรวงศ์ [ออนไลน์ ] , สืบค้นจาก 
http://aseanwatch.org/2015/02/05/the-need-for-an-asean-treaty-on-migrant-workers/ [๖ พฤษภาคม ๒๕๕๙]. 

๘ ข้อเสนอแนะเวทีการประชุมอาเซียนว่าด้วยแรงงานข้ามชาติ  ครั้งที่ ๗ วันที่ ๒๐ - ๒๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๗, 
กรุงเนปิดอว์ ประเทศเมียนมา, ๒๕๕๗, [ออนไลน์], สืบค้นจาก http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---asia/---ro-
bangkok/documents/ meetingdocument/wcms_326877.pdf [๖ พฤษภาคม ๒๕๕๙]. 

http://aseanwatch.org/2015/02/05/the-need-for-an-asean-treaty-on-migrant-workers/
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๖. ประเด็นค าถามในการสัมภาษณ์เชิงลึก 

การศึกษาในรายงานวิจัยฉบับนี้ได้ด าเนินการสัมภาษณ์เชิงลึกผู้ทรงคุณวุฒิที่เชี่ยวชาญใน
ประเด็นแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ จ านวน ๑ - ๒ ท่าน ตามความเหมาะสมของระยะเวลาการศึกษาวิจัย 
โดยมีประเด็นค าถามตามภาคผนวก ๑  

 

๗. รูปแบบการจัดประชุมระดมสมอง (Focus Group) 

การศึกษาวิจัยในรายงานฉบับนี้ได้ด าเนินการจัดประชุมระดมสมอง (Focus Group) เพื่อ
รับฟังข้อคิดเห็นและข้อเสนอแนะต่อประเด็นการศึกษาเรื่องแรงงานข้ามชาติ โดยเชิญผู้แทนหน่วยงาน
ภาครัฐและภาคเอกชน นักวิชาการ และภาคประชาชน ที่เกี่ยวข้องและมีส่วนได้ส่วนเสียในการ
ด าเนินการด้านแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ รวมถึงผู้แทนจากส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 
รัฐสภา จ านวนรวม ๑๕ - ๒๐ ท่าน โดยคณะผู้ด าเนินงานวิจัยได้น าเสนอข้อมูลความเป็นมาของ
โครงการศึกษารายงานวิจัยนี้ และเชิญผู้ทรงคุณวุฒิที่มีความเชี่ยวชาญประเด็นแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ
ให้ความคิดเห็นต่อรายงานวิจัย และระดมสมองโดยให้ผู้เข้าร่วมเสนอแนะข้อคิดเห็นตามประเด็น
ค าถามที่คณะผู้ด าเนินงานวิจัยน าเสนอ โดยมีรายละเอียดรูปแบบและการสรุปประเด็นจากการจัด
ประชุมระดมสมองตามเอกสารการประชุมระดมสมองในภาคผนวก ๒ 
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บทที่ ๑ 

สถานการณ์และสภาพปัญหาทั่วไปและเฉพาะของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในอาเซียน 

 

๑.๑ สถานการณ์และสภาพปัญหาของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติโดยภาพรวมในอาเซียน 

เหตุการณ์ต่าง ๆ ทั้งที่เกี่ยวกับเรื่องการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน 
(๑.๑.๑) ถือเป็นบริบทส าคัญที่สะท้อนให้เห็นสภาพปัญหา (๑.๑.๒) ของแรงงานไร้ฝีมือในอาเซียน 

๑.๑.๑ สถานการณ์ของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในอาเซียน 

อาเซียน (ASEAN) หรือ สมาคมประชาชาติแห่งเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ (Association of 
South East Asian Nations) ก่อตั้งเมื่อปี พ.ศ. ๒๕๑๐ ประกอบด้วยประเทศสมาชิกผู้ก่อตั้ง ๕ 
ประเทศ ได้แก ่ราชอาณาจักรไทย สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ สาธารณรัฐสิงคโปร์ สหพันธรัฐมาเลเซีย และ 
สาธารณรัฐอินโดนีเซีย ต่อมาได้มีประเทศสมาชิกสมทบเพิ่มเติมอีก ๕ ประเทศ ได้แก่ เนการาบรูไน
ดารุสซาลาม (ปี พ.ศ. ๒๕๒๗) สาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม (ปี พ.ศ. ๒๕๓๘) สาธารณรัฐ
ประชาธิปไตยประชาชนลาว (ปี พ.ศ. ๒๕๔๐) สาธารณรัฐแห่งสหภาพเมียนมา (ปี พ.ศ. ๒๕๔๐) 
ราชอาณาจักรกัมพูชา (ปี พ.ศ. ๒๕๓๘)๑ การรวมกลุ่มระดับภูมิภาคซึ่งประกอบด้วยประเทศสมาชิก 
๑๐ ประเทศดังกล่าวนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือเสริมสร้างให้ภูมิภาคมีสันติภาพในการน ามาซึ่งเสถียรภาพ
ทางการเมือง ความเจริญก้าวหน้าทางเศรษฐกิจ ประสานความร่วมมือทางสังคมและวัฒนธรรม 
วัตถุประสงค์หลักประการหนึ่งของการรวมกลุ่มอาเซียน คือ การกระตุ้นให้เกิดการเติบโตทาง
เศรษฐกิจและสร้างความร่วมมือทางสังคมและวัฒนธรรมในภูมิภาคให้เป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน ซึ่งเป็น
หัวใจส าคัญต่อความมั่งคั่งและความสงบสุขในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ รวมถึงส่งเสริมให้เกิด
สันติภาพและความมีเสถียรภาพทั้งในด้านกฎหมาย กฎระเบียบ กระบวนการยุติธรรม และ
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ภายใต้ความร่วมมือและการด าเนินงาน ๓ เสาหลักหรือประชาคม 
ได้แก่ (๑) ประชาคมการเมืองและความม่ันคงอาเซียน (๒) ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (๓) ประชาคม
สังคมและวัฒนธรรมอาเซียน  

 ตามรายงานการศึกษาเรื่อง “ASEAN Community 2015: Managing integration for 
better jobs and shared prosperity” จัดท าโดยองค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) ร่วมกับ
ธนาคารเพ่ือการพัฒนาเอเชีย (Asian Development Bank: ADB)๒ ได้กล่าวถึงมิติการเคลื่อนย้าย
แรงงานข้ามชาติระหว่างกันในอาเซียนตั้งแต่ช่วงหลังปี พ.ศ. ๒๕๓๓ โดยอธิบายให้เห็นสถานการณ์
การเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติในอาเซียนว่ามีจ านวนแรงงานข้ามชาติเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง จาก

                                                 
๑ รายงานวิจัยฉบับนี้จะเรียกชื่อประเทศสมาชิกอาเซียนอย่างย่อ ได้แก่ ประเทศไทย ประเทศฟิลิปปินส์ ประเทศสิงคโปร์ 

ประเทศมาเลเซีย ประเทศอินโดนีเซีย ประเทศบรูไน ประเทศเวียดนาม ประเทศสปป.ลาว และประเทศกัมพูชา (คณะผู้ด าเนินงานวิจัย) 
๒  International Labour Organization and Asian Development Bank, 2014, ASEAN Community 2 0 1 5 : 

Managing integration for better jobs and shared prosperity, Geneva: ILO Publications. 
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จ านวน ๑.๕ ล้านคน เมื่อปี พ.ศ. ๒๕๓๓ เป็น ๖.๕ ล้านคน ในปี พ.ศ. ๒๕๕๗ ซึ่งเป็นจ านวนที่เพ่ิมข้ึน
เป็นอย่างมาก

ประเทศสมาชิกอาเซียนที่เป็นปลายทางของการเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติ  ได้แก่ ประเทศ
มาเลเซีย ประเทศสิงคโปร์ และประเทศไทย โดยทั้ง ๓ ประเทศนี้เป็นแหล่งรองรับการเคลื่อนย้าย
แรงงานข้ามชาติจากอาเซียนคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ ๙๐ ของจ านวนแรงงานข้ามชาติจากอาเซียน
ทั้งหมด  

ส าหรับประเทศไทย ข้อมูลสถิติที่จัดท าโดยส านักบริหารแรงงานต่างด้าว กรมการจัดหางาน 
ได้ระบุจ านวนคนต่างด้าวกลุ่มประเทศอาเซียนทีไ่ด้รับอนุญาตท างาน ประจ าเดือนพฤษภาคม ๒๕๕๙๓  
มีจ านวนทั้งสิ้น ๑,๓๘๙,๐๐๒ คน โดยมีจ านวนแรงงานข้ามชาติประเภทไร้ฝีมือถึง ๑,๓๖๖,๕๔๔ คน 
ส่วนใหญ่เป็นคนสัญชาติเมียนมา สัญชาติลาว และสัญชาติกัมพูชา ซึ่งท างานอยู่ในภาคการก่อสร้าง 
การให้บริการต่าง ๆ ภาคเกษตรและปศุสัตว์ นอกนั้นเป็นแรงงานข้ามชาติประเภทมีฝีมือ/กึ่งฝีมือ 
จ านวน ๒๒,๔๕๘ คน โดย ๓ อันดับแรกเป็นคนสัญชาติฟิลิปปินส์ สัญชาติมาเลเซีย และสัญชาติ
สิงคโปร์ ซึ่งท างานเป็นผู้ประกอบวิชาชีพด้านต่าง ๆ อาทิ ด้านการศึกษา ด้านการบริการในโรงแรม
และภัตตาคาร และด้านการปฏิบัติการในภาคการผลิต  

การเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติระหว่างประเทศสมาชิกอาเซียนที่เพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่องเป็น
ผลจากปัจจัย ๒ กลุ่ม โดยปัจจัยกลุ่มแรก ได้แก่ ความแตกต่างของระดับการพัฒนาด้านเศรษฐกิจ
สังคม และเสถียรภาพทางการเมืองของประเทศสมาชิก ปัจจัยกลุ่มที่สอง ได้แก่ ความเชื่อมโยง
ระหว่างแรงงานกับการเติบโตทางเศรษฐกิจและโครงสร้างประชากรของประเทศสมาชิก  ซึ่งได้
ส่งผลกระทบต่ออุปสงค์และอุปทานของแรงงานในภูมิภาค สถานการณ์ที่เกิดขึ้นนี้เป็นปัจจัยที่เพ่ิมทั้ง
โอกาสและความท้าทายในการจัดการแรงงานของภูมิภาค  

รายงานวิจัยนี้ได้คาดการณ์ว่าการเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติระหว่างประเทศสมาชิก
อาเซียนจะมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้น ดังนั้น จึงมีความจ าเป็นที่อาเซียนต้องพัฒนาโครงสร้างเชิงสถาบันด้าน
การบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติให้เข้มแข็ง ซึ่งรวมถึงการก าหนดรูปแบบการเคลื่อนย้าย
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่เป็นระบบและมีมาตรฐานเดียวกัน มีความปลอดภัยและความโปร่งใส มี
ต้นทุนที่ราคาถูกและเป็นธรรม มีระบบการคุ้มครองทางสังคมแก่แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่เพียงพอ มี
ระบบการพัฒนาทักษะฝีมือของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติเพ่ือยกระดับการจ้างงานให้สูงขึ้น และต้อง
พัฒนาระบบการจัดเก็บและเผยแพร่ข้อมูลสารสนเทศด้านตลาดแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในภูมิภาคและ
ระดับประเทศ เพ่ือให้ทราบสถานะของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติทั้งเชิงคุณภาพและเชิงปริมาณ  

ในภาพรวมอาจกล่าวได้ว่าปัจจัยที่ส่งผลต่อการเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติในภูมิภาคอาเซียน
พบว่า มีอยู่ด้วยกัน ๕ ประการหลัก ดังนี้  

(๑) ระดับการพัฒนาที่แตกต่างกันของประเทศสมาชิกอาเซียน  
                                                 

๓ ส านักบริหารแรงงานต่างด้าว, กรมการจัดหางาน, ๒๕๕๙, สถิติจ านวนคนต่างด้าวกลุ่มประเทศอาเซียนได้รับอนุญาต
ท างาน ประจ าเดือนพฤษภาคม ๒๕๕๙ [ออนไลน์], สืบค้นจาก http://wp.doe.go.th/wp/images/statistic/aec/59/aec_may 
59.pdf [๒๕ มิถุนายน ๒๕๕๙]. 
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(๒) ความแตกต่างของโครงสร้างประชากรในอาเซียน  
(๓) ปัจจัยด้านวัฒนธรรมและประวัติศาสตร์  
(๔) ปัจจัยด้านการขยายตัวทางเศรษฐกิจ  
(๕) ปัจจัยด้านความแตกต่างของระดับรายได้ประชากรต่อหัวของแต่ละประเทศสมาชิก  

ปัจจัยเหล่านี้เป็นองค์ประกอบส าคัญที่น าไปสู่การเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ๔ ดังจะ
เห็นตัวอย่างได้จากข้อมูลสถิติในปี พ.ศ. ๒๕๕๗ ประชาชนสิงคโปร์มีรายได้ประชากรต่อหัว (Gross 
Domestic Product Per Capita) ๕๖,๒๘๗ ดอลลาร์สหรัฐฯ ต่อปี แต่ในขณะที่ประชาชนเมียนมามี
รายได้ประชากรต่อหัว ๑,๒๗๘ ดอลลาร์สหรัฐฯ ต่อปีเท่านั้น ซึ่งเป็นความแตกต่างของระดับรายได้เชิง
เปรียบเทียบระหว่างประเทศสมาชิกอาเซียนที่ค่อนข้างมาก๕     

ส าหรับมิติการเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติโดยเฉพาะแรงงานไร้ฝีมือในอาเซียน สาเหตุ
ประการหนึ่งซึ่งถือเป็นปัจจัยที่ส่งผลอย่างมากต่อการเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ คือ ความ
ยากจน โดยในประเทศกัมพูชา ประเทศสปป.ลาว และประเทศอินโดนีเซีย ประชากรร้อยละ ๔๐ เป็น
คนยากจน ท าให้ประเทศเหล่านี้เป็นส่วนหนึ่งของประเทศต้นทางของการเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติ ทั้งนี้ แม้ทุกประเทศในอาเซียนได้ก าหนดกลไกและมาตรการป้องกันการเคลื่อนย้ายแรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติไว้ระดับหนึ่ง แต่การเคลื่อนย้ายของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติกลับมีอัตราเพ่ิมขึ้นอย่าง
ต่อเนื่อง โดยสามารถพิจารณาได้จากมูลค่าการส่งเงินกลับประเทศของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติซึ่งมี
จ านวนมาก โดยในปี พ.ศ. ๒๕๕๗ แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในอาเซียนมีจ านวนประมาณ ๑๔ ล้านคน 
คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ ๖ ของแรงงานข้ามชาติทั้งโลก ซึ่งแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติเหล่านี้ส่งเงินกลับ
ประเทศต้นทางคิดเป็นมูลค่ารวม ๕๐ พันล้านดอลลาร์สหรัฐฯ คิดเป็นสัดส่วนประมาณร้อยละ ๑๐ 
ของมูลค่ารายได้ของแรงงานข้ามชาติทั้งโลก โดยประเทศอาเซียนที่ได้รับเงินไหลเข้าจากการส่งรายได้
กลับประเทศของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ๓ อันดับแรก ประกอบด้วย ประเทศฟิลิปปินส์ ประเทศ
เวียดนาม และประเทศอินโดนีเซีย๖    

ประเทศปลายทางของการเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในอาเซียน ประกอบด้วย 
ประเทศสิงคโปร์ ประเทศมาเลเซีย ประเทศไทย และประเทศบรูไน โดยมีประเทศต้นทาง ได้แก่ 
ประเทศอินโดนีเซีย ประเทศฟิลิปปินส์ ประเทศกัมพูชา ประเทศเมียนมา ประเทศสปป.ลาว และ
ประเทศเวียดนาม แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติส่วนใหญ่เป็นกลุ่มแรงงานที่มีรายได้ต่ าและเป็นแรงงาน
ไร้ฝีมือ ส่วนใหญ่ท างานในภาคบริการ ภาคการก่อสร้าง ภาคการเกษตร ภาคประมงและป่าไม้   

การเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในภูมิภาคอาเซียนส่วนใหญ่เป็นการเคลื่อนย้ายโดย
การจัดหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่ผิดกฎหมาย ผ่านตัวแทนนายหน้าที่ไม่เป็นทางการ การเคลื่อนย้าย
                                                 

๔ Aldaba, T. Fernando, 2015, The impact of economic integration on labor migration in ASEAN [online], 
Retrieved from http://www.businessmirror.com.ph/the-impact-of-economic-integration-on-labor-migration-in-asean/ 
[April 25, 2016]. 

๕ ASEAN Secretariat, 2015, ASEAN Selected Key Indicators [online], Retrieved from http://www.asean. 
org/storage/2015/09/selected_key_indicators/table1_as_of_Aug_2015.pdf [June 30, 2016]. 

๖ Aldaba, T. Fernando, 2015, The impact of economic integration on labor migration in ASEAN [online]. 
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แรงงานไร้ฝีมอืข้ามชาติที่ถูกต้องตามกฎหมายส่วนใหญ่เป็นการเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติผ่าน
ความตกลงทวิภาคีระหว่าง ๒ ประเทศสมาชิกอาเซียน ซึ่งเป็นประเทศต้นทางและประเทศ
ปลายทางผ่านบริษัทนายหน้าจดทะเบียน นักวิชาการด้านแรงงานจ าแนกการเคลื่อนย้ายแรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติในภูมิภาคอาเซียนเป็น ๒ กลุ่ม ประกอบด้วย  

(๑) การเคลื ่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ าโขง หรือ Greater 
Mekong Subregion (GMS)  

(๒) การเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในกลุ่มประเทศ Maritime Southeast Asia 
ประกอบด้วย ประเทศบรูไน ประเทศอินโดนีเซีย ประเทศมาเลเซีย และประเทศฟิลิปปินส์  

ทั้งนี้ ปัจจุบันยังไม่มีการประมาณการผลกระทบเชิงปริมาณของการเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติในภูมิภาคอาเซียนต่อกระบวนการเข้าสู่ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน อย่างไรก็ตาม การเปิดเสรี
ทั้งด้านการค้าสินค้าและบริการที่มีแนวโน้มเข้มข้นขึ้นนั้น จะผลักดันให้เกิดการเคลื่อนย้ายแรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติซึ่งรวมถึงแรงงานที่มีฝีมือเพ่ิมขึ้นในอนาคต เนื่องจากอาเซียนมีความตกลงด้านการ
เคลื่อนย้ายแรงงานที่มีฝีมือซึ่งเป็นแรงงานวิชาชีพ โดยประเทศปลายทางของการเคลื่อนย้ายแรงงาน
ข้ามชาติที่มีฝีมือในอนาคต ได้แก่ ประเทศสิงคโปร์ ประเทศมาเลเซีย และประเทศไทย แต่การ
เคลื่อนย้ายแรงงานวิชาชีพภายใต้ข้อตกลงการยอมรับร่วม (MRA) ของอาเซียนยังต้องใช้เวลาในการ
ปรับกฎระเบียบภายในประเทศเพ่ือให้มีผลบังคับใช้   

ในระยะสั้นและระยะปานกลาง คาดว่าการเคลื่อนย้ายแรงงานในภูมิภาคอาเซียนส่วนใหญ่
เป็นการเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ เนื่องจากการพัฒนาด้านการเชื่อมโยงด้านกายภาพ   
ระดับการเข้าถึงข้อมูลสารสนเทศตลาดแรงงานที่เพ่ิมมากข้ึน ต้นทุนการขนส่งที่ลดลง การเพ่ิมข้ึนของ
ระดับรายได้ของประเทศที่เป็นประเทศปลายทางการเคลื่อนย้ายแรงงาน เนื่องจากการเปิดเสรีด้าน
การค้า เครือข่ายจากเพื่อนและญาติพี่น้องในประเทศปลายทางของการเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติยังเป็นปัจจัยส าคัญท่ีผลักดันให้แรงงานเหล่านี้เคลื่อนย้ายระหว่างประเทศมากข้ึน 

นอกจากนี้ ความแตกต่างของระดับค่าจ้างระหว่างประเทศต้นทางกับประเทศปลายทางของ
การเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติยังเป็นปัจจัยดึงดูดที่ส าคัญของการเคลื่อนย้ายแรงงาน โดย
ปัจจัยเฉพาะของแต่ประเทศที่ส่งผลต่อการเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ประกอบด้วย ระดับ
การศึกษาของแรงงาน โครงสร้างเศรษฐกิจทั้งระบบเศรษฐกิจที่ เป็นทางการและไม่เป็นทางการของ
แต่ละประเทศ ภาคอุตสาหกรรมที่มีความได้เปรียบและสูญเสียความสามารถในการแข่งขันจากการ
เปิดเสรีระหว่างประเทศ  

ปัญหาส าคัญประการหนึ่งที่ท าให้อาเซียนยังไม่สามารถบริหารจัดการด้านเคลื่อนย้ายแรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติได้อย่างมีประสิทธิภาพ คือ ยังไม่มีการจัดท ามาตรฐานร่วมกันในการบริหารจัดการ
ด้านการเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในภูมิภาคอาเซียน ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบกับการด าเนินการ
ด้านอื่น ๆ โดยเฉพาะการรวมตัวด้านการค้าและการลงทุนทีไ่ด้ปรับกฎระเบียบการอ านวยความสะดวก
ทางการค้าและการลงทุน มาตรฐานสินค้า พิธีการศุลกากร และโลจิสติกส์ ให้สอดคล้องกันมากขึ้น 
อันท าให้เกิดห่วงโซ่การผลิตที่เข้มแข็งระดับภูมิภาค รวมถึงการเปิดเสรีการเคลื่อนย้ายแรงงานที่มีฝีมือ
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หรือแรงงานวิชาชีพ แต่การด าเนินการเกี่ยวกับการเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติยังถือว่าไม่คืบหน้า
เท่าที่ควร เนื่องจากยังไม่มีมาตรการด าเนินการระหว่างประเทศสมาชิกที่ชัดเจน และประเทศสมาชิก
อาเซียนยังมองมิตินี้ว่าเป็นเรื่องของความมั่นคงระดับชาติ การเปิดเสรีตลาดแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ
และการอ านวยความสะดวกในการเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติยังเป็นการตัดสินใจในระดับ
รัฐบาลของแต่ละประเทศ ทั้งการออกวีซ่า การอนุญาตให้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติสามารถท างานใน
แต่ละภาคอุตสาหกรรมและภาคธุรกิจ การด าเนินงานเกี่ยวกับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่เข้ามาท างาน
เกินระยะเวลาที่ได้รับอนุญาต ซึ่งแต่ละประเทศสมาชิกอาเซียนยังมีนโยบายและแนวทางการ
ด าเนินงานที่แตกต่างกัน จึงท าให้ความร่วมมือเพ่ือการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติระดับ
ระหว่างประเทศยังคงมีค่อนข้างน้อย๗ ส่งผลให้ไม่สามารถแก้ไขปัญหาการเข้าเมืองผิดกฎหมายของ
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ปัญหาการละเมิดสิทธิมนุษยชนของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ และปัญหาด้าน
เศรษฐกิจที่เก่ียวข้องกับการใช้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติได้อย่างแท้จริง 

๑.๑.๒ สภาพปัญหาของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในอาเซียน 

สภาพปัญหาของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในอาเซียน สรุปสาระส าคัญได้ ๓ ประการ ดังนี้ 

(๑) อาเซียนมีความตกลงเกี่ยวกับการเคลื่อนย้ายแรงงานอยู่ ๒ ฉบับที่ส าคัญด้วยกัน ได้แก่ 
ความตกลงว่าด้วยการเคลื่อนย้ายบุคคลธรรมดา (ASEAN Agreement on the Movement of 
Natural Persons: MNP) ซึ่งลงนามร่วมกันในการประชุมสุดยอดผู้น าอาเซียน ครั้งที่  ๒๑ มี
วัตถุประสงค์เพ่ืออ านวยความสะดวกการเคลื่อนย้ายบุคลากรชั่วคราวที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินการ
ด้านการค้าสินค้า การค้าบริการ และการลงทุนระหว่างประเทศสมาชิก ฉบับหนึ่ง และอีกฉบับหนึ่ง 
คือ ความตกลงร่วมว่าด้วยการรับรองคุณสมบัติในวิชาชีพ (Mutual Recognition Arrangement: 
MRA) หรือเรียกว่า ข้อตกลงการยอมรับร่วม (MRA) อย่างไรก็ตาม อาเซียนยังไม่มีความตกลงเกี่ยวกับ
การเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติโดยตรง จึงส่งผลให้ไม่สามารถก าหนดแนวทางและมาตรการ
บริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติร่วมกันภายใต้บริบทด้านเศรษฐกิจและสังคมของอาเซียนที่เกิด
ปัญหาการขาดแคลนแรงงานไร้ฝีมือ เนื่องจากโครงสร้างการผลิตของประเทศสมาชิกที่ยังต้องอาศัย
แรงงานไร้ฝีมือเป็นจ านวนมาก และในปัจจุบันการเคลื่อนย้ายแรงงานที่เกิดขึ้นจริงในภูมิภาคส่วนใหญ่
เป็นการเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ซึ่งผลจากการไม่มีความตกลงเกี่ยวกับการเคลื่อนย้าย
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ท าให้ประเทศสมาชิกมีนโยบาย มาตรการ แนวทางที่แตกต่างกัน ส่งผลให้
ไม่สามารถก าหนดการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในภูมิภาคได้ส าเร็จ 

(๒) ประเทศสมาชิกอาเซียนมีระดับการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมที่แตกต่างกันมาก 
โดยกลุ่มประเทศสมาชิกอาเซียนที่มีลักษณะภูมิประเทศส่วนใหญ่เป็นเกาะอย่างประเทศสิงคโปร์มี
ระดับรายได้ประชากรต่อหัวสูงกว่าประเทศอินโดนีเซียและประเทศฟิลิปปินส์เป็นอย่างมาก ส่งผลให้
เกิดแรงผลักดันให้แรงงานไร้ฝีมือของทั้ง ๒ ประเทศหลังต้องการไปท างานในประเทศสิงคโปร์ ซึ่งเป็น

                                                 
๗ Huelser, Sarah and Heal, Adam, 2014, Moving Freely? Labour Mobility in ASEAN, Asia-Pacific Research 

and Training Network on Trade (ARTNeT), Policy Brief No.40, June 2014, UNESCAP. 
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สาเหตุให้เกิดปัญหาด้านการบริหารจัดการ ในขณะที่กลุ่มประเทศสมาชิกอาเซียนที่มีที่ตั้งบน
ผืนแผ่นดินใหญ่นั้น ประเทศไทยมีระดับการพัฒนาด้านเศรษฐกิจและสังคมสูงกว่าประเทศเพ่ือนบ้าน
ซึ่งประกอบด้วย ประเทศกัมพูชา ประเทศสปป.ลาว ประเทศเมียนมา และประเทศเวียดนาม 
ความเหลื่อมล้ าของระดับการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมดังกล่าวเป็นปัจจัยส าคัญที่ผลักดันให้แรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติหลั่งไหลมายังประเทศไทย น าไปสู่ปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติลักลอบเข้าเมืองโดย
ผิดกฎหมายและการค้ามนุษย์ 

(๓) ในมิติด้านความตกลงของประชาสังคมและวัฒนธรรมอาเซียน ซึ่งผู้น าอาเซียนได้ลงนาม 
ปฏิญญาอาเซียนว่าด้วยการคุ้มครองและส่งเสริมสิทธิของแรงงานข้ามชาติ ในปี พ.ศ. ๒๕๕๐ โดยมี
เนื้อหาครอบคลุมประเด็นเรื่อง การก าหนดค่าจ้าง การให้สิทธิ์คุ้มครองขั้นพ้ืนฐานแก่แรงงาน การให้
ความสะดวกด้านข้อมูลข่าวสาร การจัดหางาน การให้การศึกษาฝึกอบรมพัฒนาทักษะแรงงาน แต่
ความตกลงดังกล่าวไม่มีสภาพบังคับตามกฎหมาย จึงไม่น าไปสู่การปรับเปลี่ยนแก้ไขกฎหมายและการ
บังคับใช้ปฏิบัติต่อแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติได ้

 

๑.๒ สถานการณ์และสภาพปัญหาของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่มีลักษณะเฉพาะในประเทศ
สมาชิกอาเซียน 

ดังได้กล่าวไว้ในส่วนบทน าแล้วว่ารายงานวิจัยฉบับนี้จะเน้นการศึกษาสถานการณ์และสภาพ
ปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในประเทศสิงคโปร์ ประเทศเมียนมา และประเทศไทย รวมถึงศึกษา
สถานการณ์และสภาพปัญหาของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติโดยภาพรวมในกลุ่มประเทศอ่ืนที่เป็นบริบท
กรณีศึกษา ได้แก่ ประเทศกัมพูชา ประเทศสปป.ลาว และประเทศเวียดนาม ตลอดจนศึกษานโยบาย
การด าเนินการเกี่ยวกับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของประเทศดังกล่าว เพ่ือน าข้อมูลมาประกอบการ
พิจารณาก าหนดแนวทางการแก้ปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในประเทศไทยต่อไป ด้วยเหตุนี้งานเขียน
ส่วนใหญ่จึงได้เน้นไปที่การท าความเข้าใจทั้งส่วนของประเด็นปัญหาในข้อเท็จจริงเกี่ยวกับสถานการณ์
และสภาพปัญหาของทั้ง ๓ ประเทศที่เป็นกรณีศึกษา (๑.๒.๑) กระนั้นการท าความเข้าใจในเรื่อง
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาตินี้ ย่อมสัมพันธ์โดยตรงกับบริบทแวดล้อมในการรวมเป็นประชาคมอาเซียน 
นั่นย่อมหมายความว่ารายงานการศึกษาวิจัยฉบับนี้จะขาดเสียมิได้ที่จะกล่าวถึงสถานการณ์อันเป็น
สภาวะแวดล้อมทั่วไปของกลุ่มประเทศที่มีประเด็นเรื่องการใช้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติกับประเทศไทย 
ซึ่งหมายถึงกลุ่มประเทศ CLMV (๑.๒.๒) 

๑.๒.๑ สถานการณ์และสภาพปัญหาของแรงงานไร้ฝี มือข้ามชาติในกลุ่ม ประเทศ
กรณีศึกษา 

ด้วยทั้งลักษณะทางกายภาพ สังคม และเศรษฐกิจที่แตกต่างกัน การพิจารณาถึงสถานการณ์
และสภาพปัญหาเรื่องแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาตินั้น จ าเป็นต้องแยกพิจารณาแต่ละประเทศเพ่ือให้เห็น
จุดเด่นและจุดด้อยทั้งของประเทศสิงคโปร์ (๑.๒.๑.๑) ประเทศเมียนมา (๑.๒.๑.๒) ก่อนที่จะพิจารณา
ถึงสถานการณ์และสภาพปัญหาของประเทศไทย (๑.๒.๑.๓) 
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๑.๒.๑.๑ สาธารณรัฐสิงคโปร์ 

ประเทศสิงคโปร์มีพ้ืนที่ประมาณ ๕๘๑ ตารางกิโลเมตร เป็นนครรัฐที่มีภูมิประเทศเป็นเกาะ
ของภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ อยู่ทางใต้สุดของคาบสมุทรมลายู ติดกับรัฐยะโฮร์ของประเทศ
มาเลเซีย และอยู่ทางเหนือของเกาะสุมาตราของประเทศอินโดนีเซีย ประเทศสิงคโปร์ถือเป็นประเทศ
ที่มีทรัพยากรทางธรรมชาติน้อยและมีพ้ืนที่จ ากัด รัฐบาลสิงคโปร์จึงได้ก าหนดนโยบายการพัฒนา
ประเทศให้เป็นเสมือนศูนย์กลางการแลกเปลี่ยนสินค้า  โดยน าเข้าสินค้าจากยุโรป ประเทศ
สหรัฐอเมริกา ประเทศออสเตรเลีย ประเทศญี่ปุ่น และส่งไปขายต่อยังประเทศเพ่ือนบ้าน โดยอาศัย
ความได้เปรียบด้านท าเลที่ตั้งและใช้ประโยชน์จากท่าเรือปลอดภาษีที่ทันสมัย ประเทศสิงคโปร์ได้
มุ่งเน้นพัฒนาด้านโลจิสติกส์และพัฒนาศักยภาพบุคลากรให้มีทักษะและความเชี่ยวชาญสูงเพ่ือดึงดูด
เงินลงทุนจากต่างประเทศ รวมถึงได้รับการจัดอันดับให้เป็นประเทศที่น่าลงทุนที่สุดในโลกจากการ
จัดอันดับของธนาคารโลกตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๕๕๐ ต่อเนื่องมาถึงปี พ.ศ. ๒๕๕๘ และยังครองอันดับ ๑ 
ด้านประสิทธิภาพตลาดแรงงานจากการจัดอันดับของการประชุมเศรษฐกิจโลก (World Economic 
Forum) ตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๕๕๕ ต่อเนื่องถึงป ีพ.ศ. ๒๕๕๘ 

ประเทศสิงคโปร์อยู่ใต้อาณานิคมอังกฤษนับตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๓๖๒ จนได้รับเอกราชเมื่อปี พ.ศ. 
๒๕๐๖ ต่อมาได้เข้าร่วมกับสหพันธ์มลายาซึ่งประกอบด้วยอีก ๔ เขตปกครอง ได้แก่ ประเทศมาเลเซีย 
บอร์เนียวเหนือ ซาราวัก และประเทศบรูไน โดยในปี พ.ศ. ๒๕๐๘ ประเทศสิงคโปร์ได้ถอนตัวออกจาก
สหพันธ์มลายาเนื่องจากความขัดแย้งภายในเรื่องการเงิน การคลัง และเชื้อชาติ และในปี พ.ศ. ๒๕๕๘ 
ที่ผ่านมาเป็นปีแห่งการก่อตั้งประเทศสิงคโปร์ครบ ๕๐ ปี ซึ่งแสดงให้เห็นถึงความส าเร็จด้านการเติบโต
ทางเศรษฐกิจเป็นอย่างมาก โดยส่วนหนึ่งมาจากการที่ประเทศสิงคโปร์สร้างประเทศด้วยความ
แข็งแกร่งของทรัพยากรมนุษย์ที่อพยพเข้ามาจากทั่วภูมิภาค ทั้งประเทศจีน ประเทศอินเดีย และ
ประเทศมาเลเซีย ที่เข้ามาแสวงหาโอกาส เนื่องจากประเทศสิงคโปร์เป็นเมืองท่าบนเส้นทางเดินเรือ
ระหว่างประเทศอินเดียกับประเทศจีนตั้งแต่สมัยอังกฤษเข้ายึดครองพ้ืนที่จนกระทั่งสมัยสงครามโลก
ครั้งที่ ๒   

อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาประวัติศาสตร์ด้านการเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติของประเทศ
สิงคโปร์ เห็นได้ว่ามีช่วงเวลาที่จ ากัดการอพยพเข้ามาของชาวต่างชาติ ตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๔๘๕ - ๒๔๘๘ 
ซึ่งเป็นช่วงเวลาที่ประเทศญี่ปุ่นเข้ายึดครองประเทศสิงคโปร์ และเมื่อประเทศสิงคโปร์ได้รับเอกราช 
การอพยพเข้ามาของชาวต่างชาติได้รับการจ ากัดเฉพาะแรงงานที่สามารถท าคุณูปการในการพัฒนา
ประเทศสิงคโปร์ได้ จนกระทั่งเมือ่ประเทศสิงคโปร์เป็นอิสระจากสหพันธ์มลายาในปี พ.ศ. ๒๕๐๘ การ
อพยพเข้ามาของชาวต่างชาติในประเทศสิงคโปรย์ังคงมีความเคร่งครัดมากขึ้น  

นับตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๕๒๓ เป็นต้นมา เศรษฐกิจของประเทศสิงคโปร์เติบโตอย่างต่อเนื่อง 
โครงสร้างการผลิตเน้นภาคอุตสาหกรรมมากขึ้น ส่งผลให้ประเทศสิงคโปร์ขาดแคลนแรงงานและ
ต้องการใช้แรงงานข้ามชาติมากขึ้น ท าให้ประเทศสิงคโปร์ต้องเปิดรับแรงงานต่างชาติและส่งผลให้มี
แรงงานข้ามชาติเพ่ิมมากขึ้นในประเทศ ปัจจุบันประเทศสิงคโปร์เป็นประเทศที่พ่ึงพาแรงงานข้ามชาติ
ในอัตราที่สูง คิดเป็นสัดส่วนเกือบ ๑ ใน ๓ ของจ านวนประชากรทั้งหมด สาเหตุส่วนหนึ่งมาจากการที่

http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%AD%E0%B9%80%E0%B8%8A%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%95%E0%B8%B0%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B8%AD%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B9%80%E0%B8%89%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%87%E0%B9%83%E0%B8%95%E0%B9%89
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%84%E0%B8%B2%E0%B8%9A%E0%B8%AA%E0%B8%A1%E0%B8%B8%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B8%A2%E0%B9%8C
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%A2%E0%B8%B0%E0%B9%82%E0%B8%AE%E0%B8%A3%E0%B9%8C
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B9%80%E0%B8%8B%E0%B8%B5%E0%B8%A2
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B9%80%E0%B8%8B%E0%B8%B5%E0%B8%A2
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%B0%E0%B8%AA%E0%B8%B8%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%B2
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%AD%E0%B8%B4%E0%B8%99%E0%B9%82%E0%B8%94%E0%B8%99%E0%B8%B5%E0%B9%80%E0%B8%8B%E0%B8%B5%E0%B8%A2
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%97%E0%B8%A7%E0%B8%B5%E0%B8%9B%E0%B8%A2%E0%B8%B8%E0%B9%82%E0%B8%A3%E0%B8%9B
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%AD%E0%B8%AD%E0%B8%AA%E0%B9%80%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B8%B5%E0%B8%A2
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%8D%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%9B%E0%B8%B8%E0%B9%88%E0%B8%99


  

 
รายงานการวิจยัฉบับสมบูรณ์ (Final Report) Quick Research ประเด็นเร่งด่วนของประชาคมอาเซียน เร่ือง แรงงานข้ามชาติ |  ๒๒ 

           
 

ประเทศสิงคโปร์มีอัตราเจริญพันธุ์ที่ต่ าเพียงร้อยละ ๑.๓ เมื่อเทียบกับอัตราทดแทนที่ร้อยละ ๒.๑ 
ท าให้ประชากรของประเทศสิงคโปร์มีจ านวนลดลง ซึ่งเป็นผลจากการรณรงค์ให้ครอบครัวมีบุตรเพียง 
๒ คน (Stop at Two)  

แรงงานข้ามชาติในประเทศสิงคโปร์มีทั้งที่มีทักษะสูงหรือแรงงานข้ามชาติที่มีฝีมือและ
แรงงานข้ามชาติทีไ่ร้ฝีมือ แรงงานข้ามชาติที่มีทักษะสูงน ามาซึ่งความเจริญก้าวหน้าทางเทคโนโลยีและ
ขับเคลื่อนประเทศให้พัฒนาอย่างมีประสิทธิภาพ แรงงานกลุ่มนี้ได้รับการต้อนรับเป็นอย่างดี สามารถ
น าผู้ติดตามเข้ามาด้วยได้ และมีโอกาสได้เป็นผู้พ านักถาวร (Permanent Residents) และเป็น
พลเมือง (Citizens) ของประเทศสิงคโปร์ได้ ขณะที่แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาตินั้น รัฐบาลอนุญาตให้เข้ามา
ท างานในสาขาอาชีพที่ชาวสิงคโปร์ไม่นิยมท า อาทิ ก่อสร้าง งานรับใช้ในบ้าน แรงงานกลุ่มนี้ไม่ได้รับ
การต้อนรับให้อาศัยอยู่เป็นการถาวร โดยประเทศสิงคโปร์ได้ใช้เครื่องมือทางภาษีและก าหนดเพดาน
การพึ่งพิงในการจ้างแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ส่งผลต่อการเพ่ิมขึ้นของต้นทุนในการจ้างแรงงานข้ามชาติ 
เพื่อสร้างแรงจูงใจให้ผู้ประกอบการเปลี่ยนแปลงการพัฒนาการผลิตที่ใช้เครื่องจักรและเทคโนโลยี
มากขึ้นเพ่ือลดการพึ่งพาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ 

นอกจากนี้ เศรษฐกิจของประเทศสิงคโปร์ยังพ่ึงพาภาคบริการเป็นอย่างมาก โดยภาคบริการ
ที่ส าคัญ ได้แก่ ภาคค้าปลีกและค้าส่ง บริการทางธุรกิจ บริการการเงินและประกันภัย การขนส่ง 
ส าหรับอุตสาหกรรมที่ส าคัญของประเทศสิงคโปร์ ได้แก่ การกลั่นน้ ามันปิโตรเลียม การผลิตสินค้า
อิเล็กทรอนิกส์ เครื่องใช้ไฟฟ้า เคมีภัณฑ์ อุปกรณ์การขนส่ง และอุตสาหกรรมอาหาร ส่งผลให้สินค้า
ส่งออกที่ส าคัญของประเทศสิงคโปร์ คือ เคมีภัณฑ์ เวชภัณฑ์ เรือ เครื่องคอมพิวเตอร์และอุปกรณ์ 
แผงวงจรไฟฟ้า และน้ ามันส าเร็จรูป รัฐบาลสิงคโปร์ยังมีเป้าหมายให้ประเทศเป็นศูนย์กลางทางด้าน
การเงิน การธนาคาร การบินและอวกาศ การบัญชี และการขนส่ง สะท้อนจากการที่สัดส่วนมูลค่า
ผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศของภาคการผลิตของประเทศสิงคโปร์มีแนวโน้มลดลง เนื่องจาก
ผลกระทบด้านความต้องการของตลาดโลกที่ลดลง ขณะที่สัดส่วนภาคบริการโดยรวมมีมากขึ้น  

ปี พ.ศ. ๒๕๕๘ ประเทศสิงคโปร์มีประชากรรวม ๕.๔ ล้านคน ประกอบด้วย พลเมือง 
(Citizens) ๓.๓ ล้านคน ผู้พ านักถาวร (Permanent Residents) ๕.๓ แสนคน และผู้ที่ไม่ได้พ านัก
ถาวร (Non-Residents) ๑.๕ ล้านคน ซึ่งผู้ที่ไม่ได้พ านักถาวรมีสัดส่วนเพ่ิมสูงขึ้นจากร้อยละ ๑๙ ในปี 
พ.ศ. ๒๕๔๓ เป็นร้อยละ ๒๗ ในปี พ.ศ. ๒๕๕๘ เมื่อพิจารณาโครงสร้างการจ้างงานของประเทศสิงคโปร์
พบว่า ร้อยละ ๗๑ ของก าลังแรงงานทั้งหมดอยู่ในภาคบริการ ร้อยละ ๑๔ อยู่ในภาคอุตสาหกรรม 
ขณะที่ร้อยละ ๑๓.๗ อยู่ในภาคก่อสร้าง และร้อยละ ๐.๗ อยู่ในภาคอ่ืน ๆ ทั้งนี ้จากการแถลงนโยบาย
ประจ าปีงบประมาณ ๒๕๕๘ รัฐบาลสิงคโปร์มีนโยบายลดการพ่ึงพิงแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติและให้
ความส าคัญกับการจ้างแรงงานข้ามชาติที่มีฝีมือ โดยปรับลดอัตราลดหย่อนภาษีลงครึ่งหนึ่งส าหรับ
ผู้ประกอบการที่จ้างแรงงานข้ามชาติที่มีทักษะสูง และมุ่งสร้างผลิตภาพพร้อมกับพัฒนาฝีมือให้กับ
แรงงานชาวสิงคโปร์  

แม้ประเทศสิงคโปร์มีความพยายามในการแก้ไขปัญหาการใช้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ (ค) มาก
เพียงไรก็ตาม แต่จากสถานการณ์ปัจจุบัน (ก) ก็ยังปรากฏภาพของการใช้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติใน
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ประเทศสิงคโปร์ให้เห็นอยู่อย่างเนือง ๆ อันท าให้รัฐบาลสิงคโปร์เองต้องหันกลับมาทบทวนถึงแผนงาน
และนโยบายเพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าวให้สัมฤทธิ์ผลมากขึ้น (ข) 

(ก) สถานการณ์ของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในประเทศสิงคโปร์  

ก าลังแรงงานในประเทศสิงคโปร์แบ่งได้เป็น ๒ ส่วน ได้แก่ (๑) ก าลังแรงงานชาวสิงคโปร์ และ 
(๒) ก าลังแรงงานข้ามชาติ จากข้อมูลกระทรวงแรงงานของประเทศสิงคโปร์ (Ministry of 
Manpower) พบว่า จ านวนก าลังแรงงานข้ามชาติ ปี พ.ศ. ๒๕๔๔ - ๒๕๕๗ เพ่ิมขึ้นเฉลี่ยร้อยละ 
๗.๓๙ ต่อปี ขณะที่ก าลังแรงงานชาวสิงคโปร์เพ่ิมขึ้นเฉลี่ยเพียงร้อยละ ๒.๕๓ ต่อปี ทั้งนี้ ในปี พ.ศ. 
๒๕๕๘ ประเทศสิงคโปร์มีก าลังแรงงานของชาวต่างชาติรวมจ านวน ๑,๓๘๓,๓๐๐ คน คิดเป็นสัดส่วน
ร้อยละ ๓๘ ของก าลังแรงงานทั้งหมด  

ด้านการจ้างแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในแต่ละภาคอุตสาหกรรมตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๕๔๙ - ๒๕๕๗ 
พบว่า ภาคก่อสร้างมีสัดส่วนการจ้างแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติมากและค่อนข้างคงที่ ขณะที่สัดส่วนการ
จ้างแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในภาคบริการมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง แสดงให้เห็นว่าประเทศ
สิงคโปร์ต้องการแรงงานข้ามชาติที่ไร้ฝีมือและกึ่งฝีมือเพ่ือท างานในภาคก่อสร้าง เช่น ช่างเชื่อม ช่าง
ประปา ช่างไฟฟ้า ช่างปูน เป็นต้น เนื่องจากประเทศสิงคโปร์มีโครงการก่อสร้างขนาดใหญ่อย่าง
ต่อเนื่อง ทั้งโรงพยาบาล ทางเชื่อมใต้ดินระหว่างศูนย์การค้าขนาดใหญ่ เส้นทางรถไฟฟ้าสายวงกลม 
มหาวิทยาลัย และที่พัก และกลุ่มแรงงานที่ต้องการรองลงมา คือ แรงงานข้ามชาติที่ไร้ฝีมือหรือกึ่งฝีมือ
ในภาคการผลิตและภาคบริการจ านวนมากในอาชีพต่าง ๆ อาทิ พนักงานเสิร์ฟ พนักงานขับรถ 
พนักงานล้างจาน พนักงานท าความสะอาด แม่บ้าน และพ่ีเลี้ยงเด็ก 

(ข) นโยบายการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของประเทศ
สิงคโปร์  

รัฐบาลสิงคโปร์ด า เนินนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจ รูปแบบเศรษฐกิจฐานความรู้  
(Knowledge-based Economy) เน้นการพัฒนาศักยภาพของแรงงาน พัฒนาเทคโนโลยีและ
ประสิทธิภาพการผลิต โดยให้เงินอุดหนุนธุรกิจเอกชนในการเพ่ิมทักษะของแรงงานให้เป็นแรงงานที่มี
ฝีมือและสามารถใช้เทคโนโลยีขั้นสูงได้ รวมถึงอุดหนุนการพัฒนานวัตกรรมและเทคโนโลยีที่ทันสมัย
เพ่ือทดแทนการจ้างแรงงาน  

นโยบายการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติของประเทศสิงคโปร์ได้รับการวางรากฐานมา
อย่างต่อเนื่องเกือบ ๔๐ ปี จึงอาจกล่าวได้ว่าประเทศสิงคโปร์มีประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ
แรงงานข้ามชาติเพ่ือตอบสนองความต้องการพัฒนาเศรษฐกิจของชาติ ประเทศสิงคโปร์ต้อนรับ
แรงงานข้ามชาติที่มีฝีมือมากกว่าแรงงานข้ามชาติที่ไร้ฝีมือ โดยแรงงานข้ามชาติที่มีฝีมือต้องขอ
ใบอนุญาตประเภท Employment Pass (EP) หรือ Personalized Employment Pass (PEP) ที่
กระทรวงแรงงานของประเทศสิงคโปร์ (Ministry of Manpower) แรงงานข้ามชาติที่มีฝีมือสามารถมี
ผู้ติดตามซึ่งเป็นคนในครอบครัวเข้าไปอยู่อาศัยในประเทศสิงคโปร์ได้ แรงงานในกลุ่มนี้สามารถสมัคร
เป็นผู้มีถิ่นฐานถาวรในประเทศสิงคโปร์และเป็นพลเมืองชาวสิงคโปร์ได้ ส่วนแรงงานข้ามชาติที่มีฝีมือ
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ระดับกลาง อาทิ ช่างเทคนิค ต้องขอใบอนุญาต S Pass ขณะที่หากเป็นแรงงานข้ามชาติที่ไร้ฝีมือหรือ
กึ่งฝีมือต้องมีใบอนุญาตประเภท Work Permit (WP) เพ่ือท างานในแต่ละภาคธุรกิจ เช่น ภาคก่อสร้าง 
อู่ต่อเรือ ภาคการผลิต ภาคบริการ งานรับใช้ในบ้าน เป็นต้น โดยสามารถท างานได้ ๒ ปี และสามารถ
ต่ออายุได้รวมแล้วไม่เกิน ๑๐ ปี ส าหรับการจ้างแรงงานข้ามชาติในภาคการผลิตและภาคบริการมีการ
ก าหนดเพดานการพึ่งพา (Dependency Ceiling) แรงงานข้ามชาติไว้จ านวน ๓ ขั้น โดยภาคการผลิต
ก าหนดไว้สูงสุดไม่เกินร้อยละ ๖๐ ภาคบริการไม่เกินร้อยละ ๔๕ ส่วนภาคก่อสร้างและกระบวนการ
ต่อเนื่องก าหนดไว้ที่อัตราการจ้างแรงงานข้ามชาติ ๗ คนต่อแรงงานพื้นเมือง ๑ คน และภาคทางทะเล
ก าหนดไว้ที่อัตราการจ้างแรงงานข้ามชาติ ๕ คนต่อแรงงานพ้ืนเมือง ๑ คน 

ส าหรับค่าธรรมเนียมต่อเดือน ก าหนดตามภาคอุตสาหกรรม เพดานการพ่ึงพา และทักษะ
ฝีมือแรงงาน ภาคการผลิตได้รับการก าหนดให้เก็บค่าธรรมเนียมการจ้างแรงงานข้ามชาติในอัตราที่
ต่ ากว่าภาคบริการ และภาคก่อสร้างมีค่าธรรมเนียมสูงที่สุด นอกจากนี้ ค่าธรรมเนียมยังสูงขึ้นตาม
เพดานการพ่ึงพา และลดลงตามระดับทักษะฝีมือที่สูงขึ้น ยกตัวอย่าง ภาคการผลิต หากเพดานการ
พ่ึงพาอยู่ในอัตราไม่เกินร้อยละ ๒๕ อัตราค่าธรรมเนียมแรงงานข้ามชาติกึ่งฝีมือเท่ากับ ๒๓๐ ดอลลาร์
สิงคโปร์ ซึ่งต่ ากว่าอัตราค่าธรรมเนียมแรงงานข้ามชาติทีไ่ร้ฝีมือ ๓๓๐ ดอลลาร์สิงคโปร์ แต่หากเพดาน
การพ่ึงพาอยู่ระหว่างร้อยละ ๒๕ - ๕๐ อัตราค่าธรรมเนียมเท่ากับ ๓๓๐ และ ๔๓๐ ดอลลาร์สิงคโปร์ 
ในกรณีแรงงานข้ามชาติกึ่งฝีมือและไร้ฝีมือ ตามล าดับ หากอัตราเพดานการพ่ึงพาอยู่ระหว่างร้อยละ 
๕๐ - ๖๐ อัตราค่าธรรมเนียมเท่ากับ ๕๐๐ ดอลลาร์สิงคโปร์ ทั้งในกรณีท่ีจ้างแรงงานข้ามชาติกึ่งฝีมือ
และไร้ฝีมือ  

นอกจากนี้ รัฐบาลสิงคโปร์ยังได้ก าหนดเงื่อนไขการจ้างงานเฉพาะในกรณีแม่บ้านและพ่ีเลี้ยง
เด็กด้วย และยังได้ก าหนดเชื้อชาติของแรงงานที่สามารถเข้าไปท างานในแต่ละภาคธุรกิจ เช่น หาก
เป็นคนไทย สามารถเข้าไปท างานได้เฉพาะในภาคก่อสร้าง อู่ต่อเรือ และงานรับใช้ในบ้าน หากเป็น
ชาวมาเลเซีย สามารถเข้าไปท างานได้ในภาคการผลิตและการบริการได้ด้วย เป็นต้น 

ประเทศสิงคโปร์ควบคุมคุณภาพแรงงานข้ามชาติโดยก าหนดให้แรงงานต้องเข้ารับการ
ทดสอบฝีมือ โดยเฉพาะแรงงานในภาคก่อสร้างที่ต้องทดสอบฝีมือและได้รับใบรับรองจากศูนย์ทดสอบ
ฝีมือแรงงานที่ Building and Construction Authority (BCA) รับรอง เช่น ในประเทศไทยมีศูนย์
ทดสอบฝีมือแรงงานที่ อินเตอร์วัน ศูนย์ทดสอบมหานคร เป็นต้น และนายจ้างต้องมีส่วนร่วม
รับผิดชอบในการจ้างแรงงานข้ามชาติโดยเฉพาะแรงงานไร้ฝีมือหรือกึ่งฝีมือ โดยนายจ้างต้องเสียภาษี
แรงงานข้ามชาติ (Levy Tax) ต่อการจ้างแรงงานข้ามชาติ ๑ คน และต้องมีการจ้างแรงงานข้ามชาติ
ในสัดส่วนที่ก าหนดตามเพดานการพ่ึงพา นอกจากนี้ นายจ้างต้องวางเงินประกัน ๕,๐๐๐ ดอลลาร์
สิงคโปร์ต่อแรงงานข้ามชาติ ๑ คน เพ่ือเป็นเงินส่งกลับเมื่อใบอนุญาตหมดอายุ และต้องท าประกัน
สุขภาพให้แก่แรงงานข้ามชาติ โดยต้องมีวงเงินอย่างต่ าไม่น้อยกว่า ๑๕,๐๐๐ ดอลลาร์สิงคโปร์ต่อปี 
และท าประกันอุบัติเหตุที่มีวงเงินอย่างต่ า ๔๐,๐๐๐ ดอลลาร์สิงคโปร์ นายจ้างต้องจัดหาที่อยู่ให้
แรงงานอยู่เป็นหลักแหล่งตามเขตที่รัฐจัดไว้ และที่พักต้องได้รับมาตรฐานตามที่กระทรวงแรงงานก าหนด 
และยังต้องจ่ายเงินเพ่ือพัฒนาทักษะฝีมือแรงงานข้ามชาติที่เรียกว่า ภาษี Skill Development Levy 
เข้ากองทุน SDF (Skills Development Fund) อีกด้วย 
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การบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติในประเทศสิงคโปร์ใช้ระบบใบอนุญาตท างานที่ควบคุมทั้ง
เรื่องปริมาณและคุณภาพของแรงงานข้ามชาติ โดยในเชิงปริมาณควบคุมผ่านจ านวนใบอนุญาตที่แต่ละ
บริษัทจะจ้างแรงงานข้ามชาติได้โดยไม่เกินเพดานการพ่ึงพาที่รัฐเป็นผู้ก าหนด ซึ่งเพดานการพ่ึงพานี้
ได้รับการก าหนดตามประเภทอุตสาหกรรมและบังคับใช้เหมือนกันกับทุกบริษัทในอุตสาหกรรม
เดียวกัน ขณะที่ในเชิงคุณภาพนั้นครอบคลุมเรื่องทักษะฝีมือ ประเทศต้นทาง ระยะเวลาการจ้างงาน 
และประเภทอุตสาหกรรม ซึ่งนายจ้างต้องระบุในใบสมัครเพ่ือขออนุญาตจ้างแรงงานข้ามชาติ และ
นายจ้างต้องจ่ายค่าธรรมเนียมการใช้แรงงานข้ามชาติซึ่งขึ้นอยู่กับปริมาณและคุณภาพของแรงงาน
ข้ามชาติ โดยค่าธรรมเนียมจะสูงในกรณีที่จ้างแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ  

นโยบายการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติของประเทศสิงคโปร์มีความยืดหยุ่นและสามารถ
ปรับเปลี่ยนตามสภาวะเศรษฐกิจ ยกตัวอย่าง ในระยะหลังเมื่อรัฐบาลสิงคโปร์เห็นว่านายจ้างพ่ึงพา
แรงงานข้ามชาติมากเกินไปจนกระทั่งไม่มีการพัฒนาประสิทธิภาพการผลิต รัฐบาลจึงก าหนดนโยบาย
ลดการพ่ึงพาแรงงานข้ามชาติทุกระดับให้ลดลงเหลือในอัตรา ๑ ใน ๓ โดยกระทรวงแรงงานของ
ประเทศสิงคโปร์ได้ก าหนดนโยบายปรับเพ่ิมการเก็บภาษีการจ้างแรงงานข้ามชาติกับนายจ้าง และลด
สัดส่วนการจ้างแรงงานข้ามชาติ รวมถึงบังคับใช้กฎหมายภายในของประเทศสิงคโปร์ให้เข้มงวดมากข้ึน 
ซึ่งกฎหมายเกี่ยวกับการจ้างแรงงานข้ามชาติของประเทศสิงคโปร์ถือได้ว่ามีความเข้มงวดมาก อาทิ มี
การโบยตี และก าหนดบทลงโทษในการกระท าผิดต่าง ๆ ไว้อย่างละเอียด ทั้งบทลงโทษต่อตัวนายจ้าง 
ลูกจ้างชาวต่างชาติ ผู้ที่เกี่ยวข้องกับการกระท าความผิด ตลอดจนบริษัทจัดหางาน โดยเฉพาะแรงงาน
ข้ามชาติในกลุ่มแรงงานไร้ฝีมือที่มีกฎหมายห้ามแต่งงานกับชาวสิงคโปร์โดยไม่ได้รับอนุญาตจาก
ทางการของประเทศสิงคโปร์ รวมถึงห้ามตั้งครรภ์ ซึ่งหากฝ่าฝืนจะถูกส่งกลับประเทศ และเพ่ือเป็น
การป้องกันการตั้งรกรากถาวร แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติไม่สามารถน าครอบครัวติดตามมาด้วยได๘้ 

กล่าวโดยสรุป ประเทศสิงคโปร์มีนโยบายน าเข้าแรงงานข้ามชาติที่ซับซ้อนและเข้มงวด มี
เป้าหมายเพ่ือจัดระเบียบแรงงานข้ามชาติที่เอ้ือประโยชน์ต่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ โดยใช้
เครื่องมือที่ท าให้ต้นทุนการจ้างแรงงานข้ามชาติสูงขึ้น อาทิ ค่าธรรมเนียมการจ้างแรงงานข้ามชาติ 
และเงินประกันเท่ากับค่าใช้จ่ายในการเดินทางกลับประเทศต้นทาง ก าหนดให้นายจ้างจัดหาหรือออก
ค่าที่พักส าหรับแรงงานข้ามชาติ เพ่ือลดภาระต้นทุนทางสังคม นอกจากนี้ ยังพยายามกีดกันแรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติผ่านการจ ากัดอิสรภาพของแรงงาน ไม่อนุญาตให้น าผู้ติดตามเข้ามาอยู่อาศัยด้วยได้ 
และพยายามให้มีการหมุนเวียนของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติโดยจ ากัดระยะเวลาการจ้างงาน เชื้อชาติ 
และเพศที่สามารถเข้าท างานได้ในบางอุตสาหกรรม ประเทศสิงคโปร์ประสบความส าเร็จเป็นอย่างมาก
ในการลดจ านวนแรงงานผิดกฎหมาย ซึ่งปัจจุบันมีเพียงร้อยละ ๒ เท่านั้น ส่วนหนึ่งเป็นเพราะขนาด
ของประเทศสิงคโปร์ที่เป็นเกาะและมีขนาดเล็ก การป้องกันการลักลอบเข้าประเทศและการบังคับใช้
กฎหมายจึงกระท าได้ง่าย  

                                                 
๘ สถาบันระหว่างประเทศเพื่อการค้าและการพัฒนา (องค์การมหาชน) , ๒๕๕๘, โครงการวิจัยการพัฒนานโยบายการ

บริหารจัดการแรงงานข้ามชาติภายใต้ประชาคมอาเซียนเพื่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคมไทย , รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์, 
กรุงเทพฯ : สถาบันระหว่างประเทศเพื่อการค้าและการพัฒนา. 
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(ค) สภาพปัญหาของการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติใน
ประเทศสิงคโปร์  

ประเทศสิงคโปร์ได้จัดท าแผนการพัฒนาก าลังคนของประเทศฉบับที่  ๒๑ โดยมีหน่วยงานที่
รับผิดชอบหลัก คือ กระทรวงแรงงานของประเทศสิงคโปร์ (Ministry of Manpower) ซึ่งได้ก าหนด
เป้าหมายว่า “ประเทศสิงคโปร์จะเป็นประเทศศูนย์กลางที่แรงงานมีทักษะและความรู้ความสามารถ
ขั้นสูง” โดยได้ก าหนดวัตถุประสงค์เกี่ยวกับการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติที่ต้องการลดความ
แตกต่างของสวัสดิการระหว่างแรงงานภายในประเทศกับแรงงานข้ามชาติ ส าหรับสภาพปัญหา
เกี่ยวกับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติสามารถพิจารณาได้จากปัญหาการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติในประเทศสิงคโปร์ โดยมีรายละเอียดส าคัญ ๖ ประการ ดังนี้ 

(๑) กฎหมายแรงงานของประเทศสิงคโปร์ไม่ครอบคลุมการคุ้มครองแรงงานรับใช้ในบ้าน จึง
ยังมีการละเมิดสิทธิมนุษยชนในแรงงานกลุ่มนี้ ระบบการจ้างงานมีเพียงการท าสัญญาการจ้างงาน 
ท าให้ง่ายที่นายจ้างจะละเมิดสัญญาและกดขี่ข่มเหงลูกจ้าง แล้วข่มขู่ลูกจ้างไม่ให้ไปบอกกับทางการ 
ทั้งนี้ ต ารวจของประเทศสิงคโปร์ส่วนใหญ่ให้ข้ออ้างว่าหลักฐานไม่เพียงพอที่จะชี้ว่านายจ้างกระท า
ความผิด 

(๒) ประเทศสิงคโปร์ไม่ได้ท าข้อตกลงการจ้างงานแบบทวิภาคีกับประเทศต้นทางใด ๆ ท าให้
ปราศจากช่องทางการเข้าแทรกแซงอัตราค่านายหน้าจัดหางานในประเทศต้นทาง  ส่งผลให้แรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติที่เข้ามาท างานในประเทศสิงคโปร์ต้องจ่ายค่านายหน้าในอัตราค่อนข้างสูง 

(๓) ประชาชนสิงคโปร์จ านวนหนึ่งเกิดความไม่พอใจที่มีแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติเข้ามาท างาน
ในประเทศสิงคโปร์จ านวนมาก ซึ่งที่ผ่านมาได้มีการแสดงความไม่พอใจผ่านสื่อสังคมออนไลน์และเกิด
เหตุการณ์ที่ประชาชนจ านวนมากได้ออกมาเดินขบวนประท้วงในที่สาธารณะ เนื่องจากการเข้ามาของ
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติท าให้เกิดผลกระทบทางเศรษฐกิจ เช่น การเข้ามาอยู่อาศัยมากขึ้นของแรงงาน
ข้ามชาติ ทั้ง ๆ ที่ประเทศสิงคโปร์มีข้อจ ากัดด้านพ้ืนที่ที่มีขนาดเล็ก จึงท าให้ราคาบ้านและที่ดินสูงขึ้น 
ส่งผลกระทบต่อค่าครองชีพซึ่งสูงขึ้นอย่างมาก เป็นต้น 

(๔) ประเทศสิงคโปร์ประสบปัญหาเรื่องละเมิดสิทธิมนุษยชน โดยกลุ่มพิทักษ์สิทธิมนุษยชน
และกลุ่มองค์กรที่ไม่ใช่ภาครัฐได้แสดงความคิดเห็นวิพากษ์วิจารณ์นโยบายของรัฐบาลสิงคโปร์ที่จ ากัด
สิทธิ์ต่อแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในหลายเรื่อง ทั้งเรื่องการตั้งครรภ์ การแต่งงาน การจ ากัดพ้ืนที่อยู่
อาศัย เนื่องจากรัฐบาลสิงคโปร์จ ากัดให้แรงงานข้ามชาติที่ไร้ฝีมือหรือก่ึงฝีมืออยู่อาศัยแต่เฉพาะภายใน
บริเวณท่ีจัดหาให้ บางกรณีก าหนดให้อยู่เฉพาะในพ้ืนที่แออัด   

(๕) ประเทศสิงค์โปร์ยังไม่ได้ให้สัตยาบันอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) 
ฉบับที่ ๘๗ และฉบับที่ ๙๘ ว่าด้วยเสรีภาพการสมาคมและสิทธิในการรวมตัวและเจรจาต่อรองร่วม 
และฉบับที่ ๑๘๙ ว่าด้วยแรงงานท างานบ้าน ท าให้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติไม่สามารถจัดตั้งสหภาพ
แรงงานได้ 
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(๖) ประเทศสิงคโปร์ไม่มีกฎหมายก าหนดค่าจ้างขั้นต่ า ท าให้บางกรณีนายจ้างยังจ้างงาน
ด้วยอัตราค่าจ้างต่ าเกินไป ซึ่งไม่เพียงพอต่อการด ารงชีพของแรงงานทั้งแรงงานชาวสิงคโปร์และ
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ เนื่องจากประเทศสิงคโปร์เป็นประเทศท่ีมีค่าครองชีพสูงมากประเทศหนึ่ง 

๑.๒.๑.๒ สาธารณรัฐแห่งสหภาพเมียนมา 

นับตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๕๕๔ เป็นต้นมา ประเทศเมียนมาได้ด าเนินนโยบายปฏิรูปเศรษฐกิจ 
โดยเฉพาะการปฏิรูปด้านการลงทุน จึงสามารถดึงดูดนักลงทุนจากต่างประเทศมากขึ้น ส่งผลให้
เศรษฐกิจเติบโตอย่างต่อเนื่อง ทั้งนี้ โครงสร้างเศรษฐกิจที่ส าคัญของประเทศเมียนมาในปี พ.ศ. ๒๕๕๕ 
ประกอบด้วย ภาคการเกษตรมีสัดส่วนร้อยละ ๓๘.๘ ภาคอุตสาหกรรมมีสัดส่วนร้อยละ ๑๙.๓ และ
ภาคบริการมีสัดส่วนร้อยละ ๔๑.๘ เมื่อพิจารณารายละเอียดของภาคเศรษฐกิจแล้ว อาจจ าแนก
รายละเอียดโดยสังเขป ดังนี้ 

(๑) ภาคการเกษตร ประกอบด้วย ผลผลิตที่ส าคัญ ได้แก่ ข้าว ไม้สัก ถั่วต่าง ๆ งา ยางพารา 
อ้อย ฝ้าย ข้าวโพด ปาล์มน้ ามัน โค และสินค้าประมง  

(๒) ภาคอุตสาหกรรม ได้แก่ ก๊าซธรรมชาติ น้ ามัน อัญมณี สินแร่ สิ่งทอ สินค้าอุปโภคและ
บริโภค เครื่องดื่ม และเฟอร์นิเจอร์ไม้ 

(๓) ภาคบริการ ได้แก่ การค้าส่ง ค้าปลีก ธุรกิจธนาคารและสถาบันการเงิน การขนส่ง 
โทรคมนาคม การท่องเที่ยวและโรงแรม 

ประเทศเมียนมาเป็นหนึ่งในประเทศที่มีการพัฒนาน้อยที่สุดในโลก ดัชนีการพัฒนามนุษย์ 
(Human Development Index: HDI) อยู่ในล าดับที่ ๑๕๐ จาก ๑๘๐ ประเทศ ประเทศเมียนมาเป็น
ประเทศที่มีรายได้ต่อหัวของประชากรน้อยที่สุดในอาเซียน แต่มีทรัพยากรธรรมชาติอุดมสมบูรณ์ อาทิ 
ป่าไม้ น้ ามัน ก๊าซธรรมชาติ อัญมณี และแร่ธาตุต่าง ๆ อีกทั้งยังมีสภาพแวดล้อมที่เอ้ือต่อการเพาะปลูก
ในภาคเกษตรกรรม และมีแหล่งทรัพยากรสัตว์น้ าที่มีความหลากหลาย ประชากรของประเทศเมียนมา
ส่วนใหญ่อยู่ในวัยแรงงาน ท าให้มีค่าจ้างแรงงานต่ ากว่าประเทศอ่ืนในภูมิภาคเดียวกัน ปัจจุบันรัฐบาล
มีนโยบายส่งเสริมการลงทุนจากต่างประเทศและเปิดเสรีด้านการลงทุนเพ่ิมมากขึ้นกว่าในอดีต  จึงท า
ให้ประเทศเมียนมาเป็นประเทศที่มีศักยภาพและได้รับความสนใจด้านการลงทุนจากต่างชาติเป็นอย่าง
มาก 

องค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) ได้รายงานว่า ปี พ.ศ. ๒๕๕๕ แรงงานสัดส่วนร้อยละ 
๗๐ ของประเทศเมียนมา ท างานอยู่ในภาคเกษตรกรรมและภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง ร้อยละ ๒๓ ท างาน
ในภาคบริการ และร้อยละ ๗ ท างานในภาคอุตสาหกรรม ส าหรับด้านมิติวัฒนธรรม ประเทศเมียนมา
ได้รับอิทธิพลทั้งจากประเทศจีน ประเทศอินเดีย และประเทศไทยมาช้านาน สะท้อนให้เห็นได้จากทั้ง
ด้านภาษา ดนตรี อาหาร และศิลปะ ประเทศเมียนมาได้รับอิทธิพลจากวรรณคดีและพระพุทธศาสนา
นิกายเถรวาทมาตั้งแต่ครั้งโบราณ ส่งผลให้วัฒนธรรมของแรงงานข้ามชาติที่เป็นชาวเมียนมาใน
ประเทศไทยมีความคล้ายคลึงกับวัฒนธรรมไทยเป็นอย่างมาก รายงานการพัฒนามนุษย์  ปี พ.ศ. 
๒๕๕๖ ซึ่งจัดท าโดยส านักงานโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (United Nations Development 
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Program: UNDP) ไดก้ล่าวว่า ประเทศเมียนมามีประชากร ๕๙.๑ ล้านคน ซึ่งมีถึง ๑๓๕ เผ่าพันธุ์ โดย
มีเชื้อชาติพันธุ์หลัก ประกอบด้วย เมียนมา ร้อยละ ๖๘ ฉาน ร้อยละ ๙ กะเหรี่ยง ร้อยละ ๗ ยะไข่ 
ร้อยละ ๔ จีน ร้อยละ ๓ อินเดีย ร้อยละ ๒ มอญ ร้อยละ ๒ และอ่ืน ๆ ร้อยละ ๕ 

ดังเช่นกรณีของประเทศสิงคโปร์ การศึกษาท าความเข้าใจในสถานการณ์ (ก) และนโยบาย
การใช้แรงงาน (ข) ภายในประเทศย่อมเป็นบทสะท้อนให้เห็นสภาพปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติใน
ประเทศเมียนมา (ค) ได้อย่างชัดเจนยิ่งขึ้น 

(ก) สถานการณ์ของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในประเทศเมียนมา 

แรงงานข้ามชาติชาวเมียนมาในต่างประเทศ ประกอบด้วย แรงงานที่มีฝีมือ กึ่งฝีมือ และ
ไร้ฝีมือ ยกตัวอย่าง แรงงานข้ามชาติชาวเมียนมาที่มีฝีมือในประเทศสิงคโปร์ อาทิ วิศวกร บุคลากร
ทางการแพทย์ สถาปนิก แรงงานข้ามชาติชาวเมียนมากึ่งฝีมือในประเทศมาเลเซีย ประเทศไทย 
ประเทศสิงคโปร์ ประเทศเกาหลีใต้ และประเทศญี่ปุ่น อาทิ แรงงานที่ท างานด้านอิเล็กทรอนิกส์หรือ
ในโรงงานอุตสาหกรรม แรงงานข้ามชาติชาวเมียนมาไร้ฝีมือมีอยู่เกือบทุกประเทศในอาเซียน โดย
ส่วนใหญ่ท างานใช้แรงงาน อาทิ คนรับใช้ในบ้าน คนงานประมง คนงานก่อสร้าง คนงานในภาค
การเกษตร ร้านอาหาร และสถานทีท่่องเที่ยว  

ทั้งนี้ ปัญหาด้านการเมืองและเศรษฐกิจ รวมถึงสภาพความยากจนในประเทศเมียนมา ส่งผลให้
แรงงานไร้ฝีมือเลือกที่จะลักลอบเข้าเมืองผิดกฎหมายเพ่ือมาหางานท าและหารายได้ที่ดีกว่า ท าให้เกิด
ปัญหาแรงงานข้ามชาติลักลอบเข้าเมืองผิดกฎหมาย ซึ่งเดินทางผ่านทางชายแดนประเทศไทยและ
ประเทศมาเลเซียโดยใช้วีซ่านักท่องเที่ยว โดยมีจ านวนแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายจากประเทศ
เมียนมาถึงประมาณ ๓ - ๔ ล้านคนที่เข้ามายังประเทศไทย ประเทศมาเลเซีย และประเทศอ่ืน ๆ ซ่ึงมี
การเสียชีวิตจากอุบัติเหตุการเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติที่ผิดกฎหมายและการค้ามนุษย์ในประเทศ
ปลายทางบ่อยครั้ง 

(ข) นโยบายการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของประเทศ
เมียนมา 

นโยบายการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของประเทศเมียนมาหรือการจัดการ
เคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติของประเทศเมียนมายังไม่ครอบคลุมและไม่สมบูรณ์  โดยในอดีต 
หน่วยงาน The Overseas Employment Service (Employment and Training Department at 
the Ministry of Labour) ของประเทศเมียนมา ได้อ านวยความสะดวกการส่งออกแรงงานข้ามชาติ
ชาวเมียนมาภายใต้ความรับผิดชอบของกระทรวงการต่างประเทศ (Ministry of Foreign Affairs) แต่
แรงงานข้ามชาติที่ถูกกฎหมายนั้นจ ากัดอยู่เพียงแรงงานที่มีฝีมือซึ่งส่งออกไปยังประเทศสิงคโปร์ 
ประเทศเกาหลีใต้ และประเทศมาเลเซีย ส่วนใหญ่ด าเนินการผ่านบริษัทหางานเอกชนที่มีค่าใช้จ่ายสูง   
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(ค) สภาพปัญหาของการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติใน
ประเทศเมียนมา 

ประเทศเมียนมาเป็นประเทศต้นทางของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในอาเซียน แรงงานชาว
เมียนมาได้โยกย้ายถิ่นฐานไปท างานทั้งในประเทศไทยและประเทศมาเลเซีย ดังนั้น มุมมองต่อปัญหา
การบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของประเทศเมียนมาจะพิจารณาในฐานะที่ประเทศเมียนมา
เป็นประเทศผู้ส่งออกแรงงาน โดยมีรายละเอียดส าคัญ ๕ ประการ ดังนี้ 

(๑) นโยบายด้านการส่งออกแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของรัฐบาลเมียนมายังขาดความชัดเจน 
ปัจจุบันแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติชาวเมียนมาได้ย้ายถิ่นฐานไปท างานในประเทศเพ่ือนบ้านเป็นจ านวน
มาก โดยเฉพาะอย่างยิ่งในประเทศไทยและประเทศมาเลเซีย แรงงานเหล่านี้มีบทบาทในการท างาน 
ทดแทนการขาดแคลนแรงงานในประเทศเพ่ือนบ้าน อย่างไรก็ตาม การเปลี่ยนแปลงทางการเมือง
ล่าสุดที่เกิดข้ึนในประเทศเมียนมาที่พรรคการเมืองภายใต้การน าของนางอองซาน ซูจี ซ่ึงไดป้ระกาศว่า
จะน าแรงงานข้ามชาติชาวเมียนมากลับประเทศ ส่งผลให้รัฐบาลประเทศปลายทางของการเคลื่อนย้าย
แรงงานข้ามชาติชาวเมียนมาและผู้ประกอบการที่จ้างแรงงานข้ามชาติชาวเมียนมาไม่แน่ใจว่ารัฐบาล
เมียนมาจะก าหนดนโยบายการส่งออกแรงงานอย่างไรต่อไป จึงขาดความเชื่อมั่นต่อการจ้างแรงงาน
ข้ามชาติชาวเมียนมา  

(๒) การด าเนินการของรัฐบาลเมียนมาด้านการป้องกันและปราบปรามการลักลอบเดินทาง
ออกนอกประเทศโดยผิดกฎหมายของแรงงานข้ามชาติชาวเมียนมายังไม่มีประสิทธิภาพ ส่งผลให้การ
ลักลอบเดินทางออกนอกประเทศของแรงงานชาวเมียนมายังเป็นปัญหาส าคัญที่น าไปสู่การละเมิด
สิทธิมนุษยชนและการค้ามนุษย์ 

(๓) แรงงานข้ามชาติชาวเมียนมาส่วนใหญ่เป็นแรงงานไร้ฝีมือ ขาดทักษะความรู้ ความเข้าใจ
เกี่ยวกับกฎหมาย และวัฒนธรรมของประเทศที่เดินทางไปปฏิบัติงาน การด าเนินงานพัฒนาทักษะ
ฝีมือและให้ความรู้แก่แรงงานข้ามชาติชาวเมียนมายังไม่เห็นผลอย่างเป็นรูปธรรม ท าให้เป็นภาระแก่
ผู้ประกอบการที่ต้องฝึกทักษะแรงงานเหล่านี้ก่อนรับเข้าท างาน 

(๔) ปัญหาการไม่ยอมรับชนกลุ่มน้อยชาวโรฮีนจาว่ามีสัญชาติเมียนมา ส่งผลให้การพิสูจน์
สัญชาติของแรงงานข้ามชาติชาวเมียนมาในประเทศไทยประสบปัญหา 

(๕) ขั้นตอนและกระบวนการสรรหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติตามบันทึกความเข้าใจว่าด้วย
ความร่ วมมื อด้ านการจ้ า งแรงง าน  (Memorandum of Understanding on Employment 
Cooperation: MOU) ของหน่วยงานภาครัฐของประเทศเมียนมามีความล่าช้าและต้นทุนสูง ซึ่ง
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติชาวเมียนมาต้องเป็นผู้รับภาระต้นทุนท่ีเกิดข้ึน 

๑.๒.๑.๓ ราชอาณาจักรไทย 

ประเทศไทยเป็นประเทศที่มีการพัฒนามาอย่างต่อเนื่องทั้งการพัฒนาเชิงกายภาพโครงสร้าง
พ้ืนฐานและการเปิดเสรีด้านการค้าและการลงทุนกับต่างประเทศ ส่งผลให้เศรษฐกิจของประเทศไทยมี
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การเติบโตเป็นอย่างมาก โดยเศรษฐกิจของประเทศไทย (ยกเว้นช่วงวิกฤติการณ์ทางเศรษฐกิจ ปี พ.ศ. 
๒๕๔๐ - ๒๕๔๑) ขยายตัวได้ดีเฉลี่ยประมาณร้อยละ ๕ ต่อปี รายได้ประชาชาติต่อหัว (GNP Per 
Capita) ปี พ.ศ. ๒๕๕๘ อยู่ที่ ๕,๘๑๖ ดอลลาร์สหรัฐฯ ต่อคนต่อปี ส่งผลให้ประเทศไทยได้ขยับฐานะ
ขึ้นมาเป็นประเทศรายได้ปานกลางค่อนข้างสูง (Upper Middle Income Country) ทั้งนี้ จาก
โครงสร้างการผลิตของประเทศไทย ปี พ.ศ. ๒๕๕๘ พบว่า เศรษฐกิจของประเทศไทยขับเคลื่อนด้วย
ภาคเศรษฐกิจที่ส าคัญ ได้แก่ การผลิตภาคอุตสาหกรรม (ประกอบด้วย ภาคอุตสาหกรรมอาหารและ
เครื่องดื่ม อุตสาหกรรมยานยนต์ อุตสาหกรรมสิ่งทอและเครื่องแต่งกาย) ภาคขายส่งและขายปลีก 
ภาคเกษตรกรรม ภาคบริการทางการเงิน ภาคการขนส่ง และภาคบริการด้านอสังหาริมทรัพย์   

เศรษฐกิจของประเทศไทยเป็นระบบเศรษฐกิจแบบเปิดที่ภาคการค้าระหว่างประเทศมี
ความส าคัญต่อการขับเคลื่อนการขยายตัวทางเศรษฐกิจ สินค้าส่งออกที่ส าคัญของประเทศไทย ๑๐ 
อันดับแรก ในปี พ.ศ. ๒๕๕๘ ได้แก่  

(๑) รถยนต์ อุปกรณ์และส่วนประกอบ  
(๒) เครื่องคอมพิวเตอร์  
(๓) อัญมณีและเครื่องประดับ  
(๔) เม็ดพลาสติก  
(๕) น้ ามันส าเร็จรูป  
(๖) แผงวงจรไฟฟ้า  
(๗) เครื่องจักรกลและส่วนประกอบ  
(๘) ผลิตภัณฑ์ยาง  
(๙) เคมีภัณฑ์  
(๑๐) เหล็กและผลิตภัณฑ์  

เมื่อพิจารณาจากสินค้าส่งออกของประเทศไทยแสดงให้เห็นว่า ประเทศไทยเป็นฐานการผลิต
สินค้าที่ใช้แรงงานเข้มข้น ประกอบด้วย อุตสาหกรรมผลิตชิ้นส่วนยานยนต์ การประกอบรถยนต์ 
อุตสาหกรรมชิ้นส่วนคอมพิวเตอร์ อุตสาหกรรมแผงวงจร ซึ่งอุตสาหกรรมเหล่านี้ถือเป็นอุตสาหกรรม
ที่ใช้แรงงานไร้ฝีมือและแรงงานกึ่งฝีมือ  

ผลจากการเจริญเติบโตอย่างรวดเร็วของเศรษฐกิจประเทศไทยภายใต้การขับเคลื่อนของภาค
เศรษฐกิจระหว่างประเทศ โดยการพัฒนาอุตสาหกรรมที่ใช้ทุนควบคู่กับอุตสาหกรรมที่ใช้แรงงาน
เข้มข้น ได้เป็นปัจจัยดึงที่ท าให้แรงงานต่างชาติไหลเข้ามาในประเทศเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง โดยการ
พัฒนาการผลิตทุนที่ใช้ทุนเข้มข้นส่งผลให้ความต้องการแรงงานกึ่งฝีมือเพ่ิมมากขึ้น รวมทั้งภาคการ
ผลิตที่ใช้แรงงานเข้มข้นยังต้องการใช้แรงงานไร้ฝีมือ และเมื่อพิจารณาถึงปัญหาประกอบกับปัจจัยผลัก
ที่ส าคัญ คือ ปัญหาความยากจนในประเทศเพ่ือนบ้าน ทั้งประเทศกัมพูชา ประเทศสปป.ลาว และ
ประเทศเมียนมา จึงท าให้ประเทศไทยเป็นจุดหมายปลายทางของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติจากประเทศ
เพ่ือนบ้าน 
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ปัจจุบันประเทศไทยก าลังเผชิญกับการเปลี่ยนแปลงของโครงสร้างประชากรซึ่งเข้าสู่การเป็น
สังคมสูงวัย และยังคงมีปัญหาทั้งเชิงปริมาณและคุณภาพของประชากรทุกช่วงวัย เนื่องจากปัจจัยหลัก 
๒ ประการ ได้แก่   

(๑) ประชากรวัยเด็กของประเทศไทยมีจ านวนลดลงอย่างรวดเร็ว โดยมีพัฒนาการไม่สมวัย
และการตั้งครรภ์ในกลุ่มวัยรุ่นที่มีแนวโน้มเพ่ิมข้ึน อัตราการเจริญพันธุ์รวมลดลงจาก ๖.๓ คน ในช่วงปี 
พ.ศ. ๒๕๐๗ - ๒๕๑๘ เป็น ๑.๖๒ คน ในช่วงปี พ.ศ. ๒๕๔๘ - ๒๕๕๘ และคาดว่าในปี พ.ศ. ๒๕๘๓ 
จะลดลงเหลือเพียง ๑.๓ คน    

(๒) ก าลังแรงงานมีแนวโน้มลดลงและแรงงานประมาณร้อยละ ๓๐ เป็นประชากรที่เกิดในช่วง
ปี พ.ศ. ๒๕๒๕ - ๒๕๔๖ (กลุ่มเจเนอเรชัน Y) ซึ่งเป็นกลุ่มแรงงานที่มีลักษณะความเป็นปัจเจกสูง 
ไม่ให้ความส าคัญกับการมีครอบครัว ส่งผลต่อรูปแบบการประกอบอาชีพและอัตราการเจริญพันธุ์รวม
ของประเทศในอนาคต ขณะที่ผลิตภาพแรงงานยังเพ่ิมขึ้นช้า ซึ่งจะเป็นข้อจ ากัดต่อการพัฒนาประเทศ
ในระยะต่อไป   

ทั้งนี้ ก าลังแรงงานของประเทศไทยมีจ านวน ๓๘.๙ ล้านคน ในช่วงปี พ.ศ. ๒๕๕๕ - ๒๕๕๗ 
และเริ่มลดลงร้อยละ ๐.๑ ในปี พ.ศ. ๒๕๕๖ และร้อยละ ๐.๒ ในปี พ.ศ. ๒๕๕๗ ผลิตภาพแรงงาน
เฉลี่ยเพิ่มขึ้นร้อยละ ๒.๒ ต่อปีในช่วง ๑๐ ปีที่ผ่านมา (ปี พ.ศ. ๒๕๔๘ - ๒๕๕๗) ต่ ากว่าประเทศ
เพ่ือนบ้าน อาท ิประเทศมาเลเซีย ๑ เท่าตัว และประเทศสิงคโปร์ ๕ เท่าตัว นอกจากนี้ ก าลังแรงงาน
ร้อยละ ๖๕.๑ มีการศึกษาระดับมัธยมต้นและต่ ากว่า จากโครงสร้างการผลิตที่เน้นการผลิตสินค้าที่ใช้
แรงงานกึ่งฝีมือและแรงงานไร้ฝีมือ ขณะที่จ านวนแรงงานในประเทศไม่ได้ขยายตัวเพ่ิมข้ึน แรงงานชาว
ไทยที่มีอยู่ไม่นิยมท างานที่อยู่ในสภาพแวดล้อมที่สกปรก เสี่ยงอันตรายและแสนล าบาก จึงส่งผลให้
ประเทศไทยต้องพ่ึงพาแรงงานจากต่างประเทศ๙ 

เมื่อรัฐบาลไทยมีเจตนารมณ์ที่แน่วแน่ในการแก้ไขปัญหาการใช้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ (ค) 
การทราบถึงสถานการณ์ท่ัวไปเกี่ยวกับการจัดการแรงงานประเภทนี้ (ก) จึงกลายเป็นเรื่องที่ส าคัญเพ่ือ
การก าหนดนโยบายในการจัดการที่ชัดเจน (ข) 

(ก) สถานการณ์ของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในประเทศไทย  

สถานการณ์ของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในประเทศไทยในรายงานวิจัยฉบับนี้ พิจารณาถึง
ประเด็นแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่เข้ามาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่ได้รับการพิสูจน์สัญชาติกับแรงงาน
ที่เข้ามาตามบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) ซึ่งตามข้อมูลของส านัก
บริหารแรงงานต่างด้าว กรมการจัดหางาน ณ สิ้นเดือนพฤษภาคม ๒๕๕๙ มีแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ

                                                 
๙ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , ๒๕๕๘, ทิศทางของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติ ฉบับที่ ๑๒, เอกสารประกอบการประชุมระดมความคิดเห็นทิศทางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ ๑๒ 
[ออนไลน์], สืบค้นจาก http://www.nesdb.go.th/article_attach/Book_Plan12.pdf [๒๘ เมษายน ๒๕๕๙]. 
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สัญชาติเมียนมา สัญชาติลาว และสัญชาติกัมพูชา ที่ได้รับอนุญาตท างานรวมทั้งสิ้น ๑,๓๖๒,๗๘๓ 
คน๑๐ โดยแบ่งเป็น ๒ ประเภท ได้แก่ 

(๑) แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่ ได้รับการพิสูจน์สัญชาติ  จ านวน ๑,๐๓๙,๕๑๓ คน 
ประกอบด้วย แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติชาวเมียนมา จ านวน ๘๖๙,๗๔๔ คน คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ ๘๓ 
ของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่พิสูจน์สัญชาติทั้งหมด แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติชาวลาว จ านวน ๕๘,๓๗๗ 
คน คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ ๕.๖ ของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่พิสูจน์สัญชาติทั้งหมด แรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติชาวกัมพูชา จ านวน ๑๑๑,๓๙๒ คน คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ ๑๐.๗ ของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ
ที่พิสูจน์สัญชาติทั้งหมด 

(๒) แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่น าเข้าตามบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้าง
แรงงาน (MOU) รวมจ านวน ๓๒๓,๒๗๐ คน ประกอบด้วย แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติชาวเมียนมา 
จ านวน ๑๕๕,๘๓๕ คน คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ ๔๘ ของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่น าเข้าตามบันทึก
ความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) ทั้งหมด แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติชาวลาว 
จ านวน ๓๓,๘๙๙ คน คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ ๑๐ ของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่น าเข้าตามบันทึกความ
เข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) ทั้งหมด แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติชาวกัมพูชา 
จ านวน ๑๓๓,๕๓๖ คน คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ ๔๒ ของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่น าเข้าตามบันทึก
ความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) ทั้งหมด 

ประเภทงานที่แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติซึ่งพิสูจน์สัญชาติและได้รับอนุญาตให้ท างานมากที่สุด 
๓ อันดับแรก ได้แก่  

(๑) กิจการก่อสร้าง จ านวน ๑๘๕,๒๐๘ คน คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ ๑๘ ของแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติที่พิสูจน์สัญชาติทั้งหมด   

(๒) การให้บริการต่าง ๆ จ านวน ๑๕๙,๑๔๐ คน คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ ๑๕ ของแรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติที่พิสูจน์สัญชาติทั้งหมด  

(๓) เกษตรและปศุสัตว์ จ านวน ๑๕๘,๖๔๙ คน คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ ๑๕ ของแรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติที่พิสูจน์สัญชาติทั้งหมด  

ในส่วนของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่น าเข้าตามบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้าน
การจ้างแรงงาน (MOU) ประเภทของงานที่ได้รับอนุญาตให้ท างานมากท่ีสุด ๓ อันดับแรก ได้แก่  

(๑) การให้บริการต่าง ๆ จ านวน ๗๗,๒๖๙ คน คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ ๒๓ ของแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติน าเข้าตามบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) ทั้งหมด  

(๒) กิจการก่อสร้าง จ านวน ๖๕,๗๖๐ คน คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ ๒๐ ของแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติน าเข้าตามบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) ทั้งหมด  

                                                 
๑๐ ส านักบริหารแรงงานต่างด้าว, กรมการจัดหางาน, ๒๕๕๙, สถิติจ านวนคนต่างด้าวกลุ่มประเทศอาเซียนได้รับอนุญาต

ท างาน ประจ าเดือนพฤษภาคม ๒๕๕๙ [ออนไลน์], สืบค้นจาก http://wp.doe.go.th/wp/images/statistic/aec/59/aec_may 
59.pdf [๒๕ มิถุนายน ๒๕๕๙]. 
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(๓) กิจการต่อเนื่องการเกษตร จ านวน ๓๗,๓๔๙ คน คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ ๑๑ ของ
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติน าเข้าตามบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) 
ทั้งหมด 

(ข) นโยบายการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของประเทศไทย 

รัฐบาลไทยก าหนดนโยบายการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ โดยยอมรับเฉพาะ
แรงงานถูกกฎหมาย และมีมาตรการป้องกันการหลั่งไหลเข้ามาของแรงงานข้ามชาติ  โดยในอดีต
ประเทศไทยไม่มีนโยบายเปิดรับแรงงานจากประเทศเพ่ือนบ้าน ข้อกฎหมายของประเทศไทย
โดยทั่วไปมีการห้ามการจ้างงานและห้ามการเข้าเมืองของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ แต่ในปัจจุบัน
หน่วยงานรัฐผ่อนผันให้สามารถจ้างได้ โดยต้องด าเนินการและปฏิบัติตามพระราชบัญญัติการท างาน
ของคนต่างด้าว พ.ศ ๒๕๕๑ ซึ่งตามมาตรา ๕๘ ระบุว่า คนต่างด้าวผู้ใดได้รับใบอนุญาตหรือได้รับการ
ผ่อนผันให้ท างานตามพระราชบัญญัติการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. ๒๕๒๑ ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบัญญัติการท างานของคนต่างด้าว (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๔ อยู่แล้วในวันที่พระราชบัญญัตินี้
ประกาศในราชกิจจานุ เบกษา  ให้ถือว่าได้รับใบอนุญาตหรือได้รับอนุญาตให้ท างานตาม
พระราชบัญญัตินี้ ทั้งนี้ รัฐบาลไทยได้เปิดให้มีการขึ้นทะเบียนแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในลักษณะปีต่อปี
ตลอดช่วงระยะเวลา ๒๐ ปีที่ผ่านมา (พ.ศ. ๒๕๓๕ - ๒๕๕๕)  

ผลจากการประชุมและปฏิญญากรุงเทพว่าด้วยการย้ายถิ่นที่ไม่ปกติ พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้น าไปสู่
การลงนามบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงานระหว่างรัฐบาลของประเทศไทย
กับประเทศสปป.ลาว (ลงนาม ปี พ.ศ. ๒๕๔๕) ประเทศกัมพูชา (ลงนาม ปี พ.ศ. ๒๕๔๖ และฉบับ
ปรับปรุง ปี พ.ศ. ๒๕๕๘) และประเทศเมียนมา (ลงนาม ปี พ.ศ. ๒๕๔๖) (The Memorandum of 
Understanding on Cooperation in the Employment of Workers between Kingdom of 
Thailand and Lao Pepole’s Democratic Republic -  Kingdom of Thailand and Kingdom 
of Cambodia -  Kingdom of Thailand and Republic of the Union of Myanmar: MOU) ซึ่ง
มีจุดประสงค์เพ่ือปรับสถานะแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่เข้าเมืองโดยผิดกฎหมายให้ได้รับการผ่อนผันให้
ท างาน และเป็นแรงงานที่เข้าเมืองและท างานอย่างถูกกฎหมาย โดยให้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติจาก
ประเทศต้นทางทั้ง ๓ ประเทศสามารถเข้ามาพิสูจน์สัญชาติในประเทศไทยและรับรองว่าแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติดังกล่าวมาจากประเทศนั้นจริง  

นับตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๕๓๕ - ๒๕๔๕ รัฐบาลไทยได้เปิดให้มีการขึ้นทะเบียนแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ 
๓ สัญชาติทั้งสิ้นจ านวน ๗ ครั้ง เพ่ือแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้า โดยปี พ.ศ. ๒๕๕๒ ได้เปิดจดทะเบียน
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติหลบหนีเข้าเมืองที่อยู่นอกระบบในกิจการประมง เกษตรและปศุสัตว์ ก่อสร้าง 
กิจการต่อเนื่องประมงทะเล คนรับใช้ในบ้าน และกิจการอ่ืน ๆ ที่แต่ละจังหวัดเสนอตามความจ าเป็น
และคณะกรรมการบริหารแรงงานต่างด้าวหลบหนีเข้าเมือง (กบร.) เห็นชอบ ทั้งนี้ นายจ้างต้อง
รายงานการคงอยู่ของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติทุก ๓ เดือน กรณีที่แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติหลบหนีหรือ
เลิกจ้างให้แจ้งเจ้าหน้าที่ภายใน ๗ วัน นายจ้างต้องจัดหาที่พักหรือจัดการให้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ
อาศัยอยู่เป็นหลักแหล่งสามารถตรวจสอบได้ และจะไม่รับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่หลบหนีจาก
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นายจ้างอ่ืน โดยในปี พ.ศ. ๒๕๕๓ รัฐบาลไทยไดข้ยายเวลาพิสูจน์สัญชาติและผ่อนผันให้แรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติอยู่ต่อได้อีก ๑ ปี และก าหนดให้ลูกจ้างต้องส่งเงินจ านวน ๒,๑๐๐ - ๒,๔๐๐ บาทต่อคน 
เข้ากองทุนเพ่ือการส่งแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติกลับออกไปนอกราชอาณาจักร 

อย่างไรก็ตาม ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๑๕ มกราคม พ.ศ. ๒๕๕๖ ได้เห็นชอบให้มีการ
ผ่อนผันส าหรับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่ยังลักลอบท างานอยู่กับนายจ้างรวมถึงบุตรของแรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติดังกล่าวที่อายุไม่เกิน ๑๕ ปี อีกครั้ง โดยให้อยู่ในราชอาณาจักรไทยเป็นกรณีพิเศษเป็น
เวลา ๑๒๐ วัน เพ่ือด าเนินการให้ได้รับหนังสือเดินทางชั่วคราวหรือเอกสารรับรองบุคคลจากประเทศ
ต้นทาง และได้รับอนุญาตให้เป็นผู้เดินทางเข้าประเทศอย่างถูกต้องตามกฎหมายเป็นระยะเวลา ๒ ปี
และสามารถต่ออายุได้อีก ๒ ปี ทั้งนี้ นายจ้างต้องน าแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติมาขึ้นทะเบียนให้ถูกต้อง
ตามกฎหมายตามที่หน่วยงานราชการก าหนด โดยไปยื่นเรื่องได้ที่กรมการจัดหางานซึ่งมีศูนย์บริการ
เบ็ดเสร็จ (One-stop Service) ที่มีอยู่ทั้งหมด ๑๒ แห่งกระจายอยู่ทั่วประเทศ ขั้นตอนหลังจากนั้น
ต้องพาแรงงานไปตรวจสุขภาพเพ่ือท าใบอนุญาตท างานต่อไป อย่างไรก็ตาม ต่อมารัฐบาลไทยได้ขยาย
ระยะเวลาผ่อนผันต่อไปอีก ๑๒๐ วัน  

ทั้งนี้ มติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวกับการจ้างงานแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติหลบหนีเข้าเมืองจาก
ประเทศเพื่อนบ้าน ตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๕๕๑ ถึงปัจจุบัน ได้ยึดหลักการเปลี่ยนสถานะแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติจากแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติหลบหนีเข้าเมืองผิดกฎหมายเป็นแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติถูก
กฎหมายตามบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) ด้วยการพิสูจน์
สัญชาติ โดยมีการเปลี่ยนแปลงที่ส าคัญ คือ การน าเข้าแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติใหม่โดยถูกกฎหมาย 
และอนุญาตให้บริษัทนายหน้าจัดหางานที่รัฐบาลของประเทศทีล่งนามบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความ
ร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) ยอมรับ ให้เข้ามามีบทบาทติดต่อจัดหางานโดยถูกต้องตามกฎหมาย 
โดยบริษัทนายหน้าดังกล่าวมีหน้าที่จัดส่งและดูแลแรงงานในประเทศปลายทาง รวมทั้งการรักษาสิทธิ
อันชอบธรรมของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ โดยรัฐบาลของแต่ละฝ่ายท าหน้าที่อ านวยความสะดวก และ
นายจ้างชาวไทยสามารถติดต่อโดยตรงกับบริษัทจัดหางานของประเทศผู้ส่งออกแรงงานได้ 

ประเทศไทยใช้เวลาด าเนินการตลอดระยะเวลา ๒๐ ปีที่ผ่านมา ในการพัฒนาการบริหาร
จัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ จากการตั้งรับปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่หลั่งไหลเข้ามาอยู่อาศัย
และท างานในราชอาณาจักรไทย มาเป็นการด าเนินนโยบายเชิงรุกโดยการก าหนดทิศทางของนโยบาย
และการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติให้สอดคล้องกับนโยบายการพัฒนาประเทศ การคัดสรร
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติอย่างมีคุณภาพด้วยการฝึกอบรมและการมีส่วนร่วมของนายจ้างในการ
คัดเลือกแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติจากประเทศต้นทาง การลดการพ่ึงพิงแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติลงด้วย
การก าหนดเพดานภาษีและการจัดเก็บภาษีแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ การจัดตั้งกองทุนเพ่ือการส่งกลับ
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติหลังใบอนุญาตท างานหมดอายุ การก าหนดบทลงโทษที่รุนแรงขึ้นส าหรับ
นายจ้างและแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่ไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย โดยตามพระราชบัญญัติการท างานของ
คนต่างด้าว พ.ศ. ๒๕๕๑ ได้ระบุถึงประเด็นเหล่านี้ไว้ เพียงแต่ยังไม่ได้น ามาปฏิบัติให้เห็นเป็นรูปธรรม
อย่างชัดเจนและมีประสิทธิภาพ 
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หลังจากที่คณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) เข้ายึดอ านาจการปกครองประเทศเมื่อวันที่ 
๒๒ พฤษภาคม พ.ศ. ๒๕๕๗ ได้ออกค าสั่ง ๔ ฉบับ และประกาศ ๔ ฉบับ ที่เก่ียวข้องกับการด าเนินการ
เรื่องแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ โดยได้แต่งตั้งคณะกรรมการนโยบายจัดการปัญหาแรงงานข้ามชาติ 
(กนร.) เพ่ือแก้ไขปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติทั้งระบบให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ มีการบูรณาการ
การท างาน ลดผลกระทบต่อด้านเศรษฐกิจและสังคม และแต่งตั้งคณะอนุกรรมการประสานงานการ
จัดการปัญหาแรงงานข้ามชาติ (อกนร.) เพ่ือช่วยปฏิบัติงานของ กนร. อย่างไรก็ตาม ต่อมาปรากฏว่า
เกิดเหตุการณ์ที่แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติจ านวนมากกว่า ๑ แสนคน ตื่นตระหนกโดยเฉพาะแรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติชาวกัมพูชาได้อพยพและละทิ้งงานกลับไปภูมิล าเนาของตนเอง ส่งผลกระทบต่อการ
ประกอบกิจการ ตลอดจนระบบเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ คสช. จึงออกประกาศว่าไม่มีนโยบายที่
จะเร่งรัดจับกุมกวาดล้างแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติตามที่ปรากฏเป็นข่าว แต่ต้องการดูแลแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติของทุกประเทศอย่างเหมาะสมและเป็นธรรม โดยขอให้ผู้ประกอบการและนายจ้างจัดเตรียม
รายชื่อลูกจ้างที่เป็นแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในสังกัดให้พร้อมรับการตรวจสอบจากเจ้าหน้าที่ที่
เกี่ยวข้อง เพ่ือป้องกันการกระท าผิดกฎหมายในด้านต่าง ๆ  

ต่อมารัฐบาลไทยได้จัดตั้งศูนย์ประสานรับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติชาวกัมพูชากลับเข้าท างาน 
ในจังหวัดสระแก้ว จังหวัดจันทบุรี จังหวัดตราด และจังหวัดสุรินทร์ เพ่ือด าเนินการพิจารณาออก
ใบอนุญาตเข้าเมืองชั่วคราวให้แก่แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติสัญชาติกัมพูชาที่ประสงค์จะกลับเข้ามา
ท างานในประเทศไทย โดยให้กระทรวงมหาดไทยเป็นหน่วยงานหลักและปฏิบัติงานร่วมกับกระทรวง
แรงงาน ส านักงานตรวจคนเข้าเมือง และหน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้อง นอกจากนี้ ยังให้จัดตั้งศูนย์บริการ
จดทะเบียนแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติแบบเบ็ดเสร็จ (One-stop Service) ในทุกจังหวัด เพ่ือท าหน้าที่ใน
การพิจารณาออกใบอนุญาตท างานชั่วคราวให้แก่แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ และจัดระเบียบแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติ ซึ่งเป็นแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติสัญชาติเมียนมา สัญชาติลาว และสัญชาติกัมพูชา ทั้งนี้ ให้
จัดตั้งศูนย์ดังกล่าวในจังหวัดสมุทรสาครเป็นแห่งแรก กล่าวโดยสรุป คสช. ได้เปิดให้มีการจดทะเบียน
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติอีกครั้งด้วยมุ่งหมายที่จะท าให้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในประเทศไทยทั้งหมด
เป็นแรงงานที่ถูกกฎหมาย 

(ค) สภาพปัญหาของการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติใน
ประเทศไทย 

พหุปัจจัยกับสภาพปัญหาของการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในประเทศไทย มี
รายละเอียดส าคัญ ๙ ประการ ดังนี้๑๑ 

(๑) การบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติตลอด ๒๐ ปีที่ผ่านมา ไม่สะท้อนความ
พยายามลดการพ่ึงพาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ส่งผลให้นายจ้างไม่ลงทุนปรับปรุงสภาพแวดล้อมการ
ท างานและไม่พัฒนาเทคโนโลยีการผลิตให้มีประสิทธิภาพมากข้ึน ซึ่งส่งผลเสียต่อการเจริญเติบโตทาง

                                                 
๑๑ สถาบันระหว่างประเทศเพื่อการค้าและการพัฒนา (องค์การมหาชน), ๒๕๕๘, โครงการวิจัยการพัฒนานโยบายการ

บริหารจัดการแรงงานข้ามชาติภายใต้ประชาคมอาเซียนเพื่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคมไทย, รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์, 
กรุงเทพฯ : สถาบันระหว่างประเทศเพื่อการค้าและการพัฒนา. 
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เศรษฐกิจอย่างยั่งยืนของประเทศในอนาคต ทั้งนี้ ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 
๑๑ ไม่ได้ระบุอย่างชัดเจนถึงนโยบายการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่หลบหนีเข้าเมือง
ผิดกฎหมาย กล่าวเพียงแต่ให้เร่งปรับปรุงการบริหารจัดการให้เป็นระบบ พัฒนาฐานข้อมูล และ
จัดการให้บริการทางสังคมตามความเหมาะสมและเป็นธรรม อีกทั้งนโยบายส่งเสริมการลงทุนยังเน้น
ให้สิทธิพิเศษต่อการลงทุนที่ใช้แรงงานเข้มข้น โดยให้สิทธิพิเศษทางด้านภาษีอากร ท าให้เกิดความ
ต้องการจ้างแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติมากขึ้น  

(๒) ค่าธรรมเนียมการขึ้นทะเบียนและต่ออายุแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติค่อนข้างสูง มีขั้นตอน
และเอกสารจ านวนมาก ท าให้เกิดความสับสนและเสียเวลาด าเนินการ ระบบการต่ออายุใบอนุญาต
ท างานที่ไม่อนุญาตให้มีการจดทะเบียนแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติเพ่ิม และการเปลี่ยนนายจ้างที่ท าได้
ยาก ส่งผลให้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติขึ้นทะเบียนกลายเป็นแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติผิดกฎหมายได้ง่าย   

(๓) การสกัดกั้นการลักลอบเข้ามาท างานของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติตามแนวชายแดน การ
ปราบปรามจับกุมผู้ลักลอบใช้และลักลอบน าแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติเข้ามาท างาน และการผลักดัน
ส่งกลับประเทศต้นทางยังไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควร   

(๔) การคุ้มครองสิทธิและสวัสดิการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติยังมีปัญหา ท าให้ในปี พ.ศ. 
๒๕๕๘ ประเทศไทยได้รับการจัดอันดับให้อยู่กลุ่มประเทศที่ต้องเฝ้าจับตามองระดับที่ ๓ (Tier III 
Watch List) ของประเทศสหรัฐอเมริกา ทั้งในเรื่องการค้ามนุษย์ ค้าประเวณี แรงงานเด็ก และโรงงาน
ที่ใช้แรงงานอย่างกับทาส ทั้งนี้ ด้วยความพยายามของหลายภาคส่วนเพ่ือแก้ปัญหาดังกล่าว ปัจจุบัน 
(เดือนมิถุนายน ๒๕๕๙) ประเทศไทยได้รับการจัดอันดับดีขึ้นโดยจัดอยู่ในกลุ่มประเทศที่ต้องจับตามอง
ระดับที่ ๒ (Tier II Watch List) อย่างไรก็ตาม ตามสภาพความเป็นจริงในปัจจุบัน แรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติส่วนใหญ่ยังเข้าถึงบริการทางกฎหมายได้ยากและไม่ทราบสิทธิที่พึงมี จึงท าให้ยังไม่ได้รับ
ความเป็นธรรมและถูกละเมิดสิทธิมนุษยชน 

(๕) ระบบประกันสังคมยังมีความไม่เหมาะสมกับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่มีลักษณะการ
จ้างงานแบบระยะสั้น ท าให้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติไม่ได้ใช้ประโยชน์จากประกันสังคมอย่างเหมาะสม 

(๖) รัฐบาลต้องรับภาระทางการคลังที่เกิดขึ้นจากจ้างแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในประเทศ ทั้ง
ค่าใช้จ่ายด้านสาธารณสุขเชิงป้องกัน การรักษาพยาบาลและเฝ้าติดตามการระบาดของโรคติดต่อ มี
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติเข้ามาใช้บริการคลอดบุตรเป็นจ านวนมาก รวมทั้งค่าใช้จ่ายด้านสังคมอ่ืน ๆ 
เช่น การให้การศึกษา การป้องกันการค้ามนุษย์ การสกัดกั้นการลักลอบเข้าเมืองผิดกฎหมายของ
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ปัญหายาเสพติด อาชญากรรม และการค้าอาวุธ เป็นต้น  

(๗) ชุมชนของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในพ้ืนที่ต่าง ๆ ในหลายจังหวัด อาทิ จังหวัดระนอง 
จังหวัดสมุทรสาคร จังหวัดกาญจนบุรี จังหวัดตาก และจังหวัดสระแก้ว อาศัยอยู่อย่างแออัด ไม่ถูก
สุขลักษณะ การเข้าครอบครองพ้ืนที่ของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติได้สร้างความไม่พอใจและความ
ขัดแย้งทางวัฒนธรรมระหว่างคนไทยกับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ 
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(๘) ประเทศไทยยังไม่มีนโยบายชัดเจนเรื่องการอนุญาตให้น าสมาชิกในครอบครัวและ
ผู้ติดตามของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติเข้ามาอยู่ร่วมอาศัยในประเทศไทย  

(๙) การน าเข้าแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติอย่างถูกกฎหมายมีข้อจ ากัดทางด้านกฎหมายของ
ประเทศต้นทาง เช่น ประเทศสปป.ลาวห้ามไม่ให้ใช้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติประกอบอาชีพคนรับใช้ใน
บ้าน และการไปท างานต้องด าเนินการผ่านบริษัทจัดหางานของประเทศสปป.ลาวเท่านั้น ส่วน
ประเทศกัมพูชาก าหนดอายุแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่จะไปท างานต่างประเทศต้องมีอายุไม่เกิน ๓๕ ปี 
และก าหนดประเภทงานที่จะไปท าด้วย เป็นต้น 

๑.๒.๒ สถานการณ์และสภาพปัญหาของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในกลุ่มประเทศอ่ืนที่เป็น
บริบทกรณีศึกษา  

เมื่อสาเหตุส าคัญของปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในประเทศไทยเกิดจากการหลั่งไหลของ
แรงงานข้ามชาติโดยเฉพาะแรงงานที่มีสัญชาติกลุ่มประเทศ CLMV อันเนื่องมาจากสถานะทาง
เศรษฐกิจที่มั่งคั่ง และการเข้าถึงและได้รับความคุ้มครองสิทธิต่าง ๆ ทางสังคมที่มั่นคงกว่าของประเทศ
ไทย ประกอบกับลักษณะภูมิประเทศของไทยที่มีลักษณะเป็นคาบสมุทรที่มีทั้งส่วนที่เป็นผืนแผ่นดิน
และส่วนที่ติดกับทะเลและมหาสมุทร ท าให้เป็นปัจจัยที่เอ้ืออ านวยต่อการย้ายถิ่นของแรงงานข้ามชาติ
ทั้งที่ถูกกฎหมายและไม่ถูกกฎหมาย สภาวการณ์เหล่านี้จึงกลายเป็นปัจจัยหลักที่ประเทศไทยจ าต้อง
ค านึงถึงเสมอในการหาแนวทางและมาตรการที่เหมาะสมในการแก้ไขปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ 
และเมื่อได้มีการกล่าวถึงทั้งสถานการณ์ สภาพปัญหา และนโยบายในการจัดการกับแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติของประเทศเมียนมาในฐานะเป็นหนึ่งในกรณีศึกษาแล้ว ในส่วนนี้จึงจ าต้องมีการกล่ าวถึง
ภาพรวมของสภาพปัญหาและนโยบายเกี่ยวกับแรงงานไร้ฝีมือของประเทศสมาชิกอาเซียนอ่ืนที่อยู่ใน
กลุ่มประเทศ CLMV ด้วย กล่าวคือ ประเทศกัมพูชา (๑.๒.๒.๑) ประเทศสปป.ลาว (๑.๒.๒.๒) และ
ประเทศเวียดนาม (๑.๒.๒.๓) 

๑.๒.๒.๑ ราชอาณาจักรกัมพูชา 

ประเทศกัมพูชาเป็นประเทศที่มีต าแหน่งที่ตั้งในจุดยุทธศาสตร์ในการท าการค้าที่ดี มีอาณาเขต
ติดทะเล จึงมีการพัฒนาประเทศมาโดยตลอด การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจได้รับผลจากปัจจัยหลัก
คือ การท่องเที่ยว โดยเศรษฐกิจหลักของประเทศกัมพูชาขึ้นอยู่กับภาคบริการ ภาครองลงมา คือ ภาค
เกษตรกรรมและอุตสาหกรรม ตามล าดับ โดยภาคอุตสาหกรรม มีอุตสาหกรรมที่ส าคัญ คือ 
อุตสาหกรรมเครื่องนุ่งห่ม อุตสาหกรรมก่อสร้าง อุตสาหกรรมการเกษตร อุตสาหกรรมไม้แปรรูป 
ผลิตภัณฑ์จากยางพารา และอุตสาหกรรมเหมืองแร่ สินค้าเกษตรที่ส าคัญ อาทิ ยางพารา ข้าว 
ข้าวโพด มะม่วงหิมพานต์ ผ้าไหม มันส าปะหลัง และปลาทะเล 

แผนยุทธศาสตร์ การ พัฒนาแห่ งชาติ  พ .ศ . ๒๕๕๗ - ๒๕๖๑ (National Strategic 
Development Plan (NSDP), 2014 - 2018) รัฐบาลกัมพูชาก าหนดเป้าหมายการพัฒนาประเทศให้
เป็น “ประเทศที่มีการพัฒนาทั้งทางเศรษฐกิจและสังคม เสริมสร้างสันติภาพภายในประเทศเพ่ือการ
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เจริญเติบโตที่มั่นคง” โดยบรรจุแผนการพัฒนาก าลังคนไว้ในแผนการพัฒนาแห่งชาติ  โดยมี
จุดประสงค์ดังต่อไปนี้ 

(๑) เพ่ือติดตามและประเมินผลนโยบายด้านการพัฒนาก าลังคนของประเทศ ในการน ามา
ปรับปรุงแก้ไขแผนการพัฒนาก าลังคนเพื่อให้ตอบสนองความต้องการของแรงงานและผู้ประกอบการ 

(๒) เพ่ือศึกษาวิเคราะห์ตลาดแรงงาน โดยประสานงานกับรัฐบาลกลางในการดูแลข้อมูล
ก าลังแรงงาน การศึกษา เก็บข้อมูลและวิเคราะห์ข้อมูลด้านแรงงาน เพ่ือพัฒนาให้แรงงานมีทักษะและ
มีอัตราก าลังที่ตอบสนองต่อแนวโน้มของตลาดแรงงาน 

(๓) เพ่ือเพ่ิมโอกาสในการมีงานท า โดยให้บริการด้านการจัดหางาน ศึกษาความต้องการด้าน
แรงงานทั้งในประเทศและต่างประเทศ 

(๔) เพ่ือพัฒนาทักษะความรู้และความสามารถของแรงงาน ให้แรงงานมีทักษะที่สูงขึ้น มี
ความรู้และความสามารถ รวมถึงไดร้ับการศึกษาท่ีดีขึ้น 

(๕) เพ่ือปรับปรุงแก้ไขกฎหมายแรงงาน ให้ครอบคลุมและคุ้มครองแรงงานทุกภาคส่วน 
(๖) เพ่ือเสริมสร้างการร่วมมือกันระหว่างภาครัฐ ผู้ประกอบการ แรงงาน และสหภาพ

แรงงาน ให้มีความสัมพันธ์อันดีต่อกันในการบริหารจัดการด้านแรงงาน 
(๗) ศึกษาโครงสร้างของค่าจ้าง เงินเดือน เพ่ือศึกษาหาอัตราค่าจ้างขั้นต่ าที่เหมาะสม รวมถึง

การคุ้มครองแรงงานและผู้ประกอบการเมื่อเกิดความไม่ม่ันคงด้านเศรษฐกิจ 
(๘) เพ่ือเป็นนโยบายในการดูแลและคุ้มครองแรงงานที่ออกไปท างานในต่างประเทศ ให้มี

ชีวิตและความเป็นอยู่ที่มั่นคงและมีความปลอดภัยในการท างานมากข้ึน 

นอกจากนี้ แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๗ - ๒๕๖๑ ยังได้ก าหนดแนวทาง 
การด าเนินงานด้านการพัฒนาก าลังแรงงานไว้ โดยแบ่งออกเป็น ๒ ด้านหลัก ได้แก่ 

(๑) การพัฒนาแรงงานถือเป็นแนวทางการด าเนินงานในภาพรวม มุ่งหวังให้ประชากรมีงาน
ท า และใช้ชีวิตการท างานอย่างมีความสุข โดยมีแนวทางหลักดังต่อไปนี้ 

(๑.๑) การพัฒนาให้มีสภาพแวดล้อมในการท างานที่ดี  มีกฎหมายในการควบคุมให้
ผู้ประกอบการดูแลสภาพแวดล้อมในการท างานรวมถึงความปลอดภัยในการท างาน 

(๑.๒) การศึกษาวิเคราะห์ตลาดแรงงาน ด้วยการเก็บรวบรวมข้อมูลโดยประสานงานกับ
หน่วยงานด้านเทคโนโลยีสารสนเทศ การใช้เทคโนโลยีเก็บข้อมูล และวิเคราะห์แนวโน้มของ
ตลาดแรงงานทั้งในประเทศและต่างประเทศ มีระบบข้อมูลตลาดแรงงาน หรือ Labor Market 
Information System (LMIS) โดยมีหน่วยงานที่ รับผิดชอบหลัก  คือ National Employment 
Agency (NEA) 

(๒) การพัฒนาทักษะฝีมือแรงงาน โดยต้องพัฒนาและขยายระบบพัฒนาทักษะฝีมือแรงงาน
(Technical and Vocational Education and Training: TVET) ซึ่งมีหน่วยงานที่รับผิดชอบหลัก 
คือ คณะกรรมการพัฒนาทักษะฝีมือแรงงาน (National Training Board: NTB) โดยมีแนวทางในการ
พัฒนาก าลังคนให้มีทักษะในด้านต่าง ๆ อาทิ การสื่อสารภาษาอังกฤษ มีระบบคุณวุฒิวิชาชีพที่ได้
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มาตรฐานสากลเพ่ือรองรับการไปท างานต่างประเทศของแรงงาน อีกท้ังดึงดูดนักลงทุนต่างชาติให้เข้ามา
ลงทุนในประเทศเพ่ือพัฒนาโอกาสของเด็กและแรงงานสตรีให้เข้าถึงการพัฒนาฝีมือแรงงาน และเพ่ือ
เสริมสร้างความเท่าเทียมกันระหว่างชายและหญิง 

ประเทศกัมพูชามีการเคลื่อนย้ายแรงงานในประเทศ และการเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติที่
เป็นแรงงานไร้ฝีมือไปประเทศไทยเป็นส่วนใหญ่และบางส่วนเคลื่อนย้ายไปประเทศมาเลเซีย ประเทศ
เกาหลีใต้ และประเทศญี่ปุ่น นอกจากนี้ ยังมีการน าเข้าแรงงานฝีมือจากประเทศเวียดนามและ
ประเทศจีนด้วย๑๒ รัฐบาลกัมพูชาตระหนักว่าการเคลื่อนย้ายแรงงานเป็นการส่งเสริมการมีงานท าและ
ลดความยากจนในก าลังแรงงาน ทั้งนี้ ภายใต้แผนยุทธศาสตร์สี่เหลี่ยมเพ่ือการเจริญเติบโต การจ้าง
งาน ความเสมอภาคและประสิทธิภาพ ของรัฐบาลกัมพูชา (The National Rectangular Strategy 

for Growth, Employment, Equity and Efficiency) ได้กล่าวถึงการให้ความส าคัญด้านการส่งเสริม
การท างาน โดยกระทรวงแรงงานและการอาชีวศึกษาของประเทศกัมพูชา (The Ministry of Labour 
and Vocational Training: MoLVT) ได้น าแผนยุทธศาสตร์ ๔ ด้านมาประยุกต์ใช้ส าหรับประชากร
ของประเทศกัมพูชา ได้แก่  

(๑) การส่งเสริมการท างานทั้งในประเทศและต่างประเทศ  
(๒) การปรับปรุงสภาพการท างานที่ดีข้ึน  
(๓) การสร้างระบบประกันสังคม  
(๔) การพัฒนาทักษะด้านวิชาการและอาชีวศึกษาส าหรับตลาดแรงงานในและต่างประเทศ  

การบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติ โดยเฉพาะแรงงานไร้ฝีมือของประเทศกัมพูชายังอยู่ใน
ระยะเริ่มต้น ประเทศกัมพูชามีการท าความตกลงทวิภาคีกับประเทศต่าง ๆ อาทิ ประเทศไทย และ
ประเทศมาเลเซีย รัฐบาลกัมพูชาท าบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) 
ไร้ฝีมือข้ามชาติกับประเทศไทยในปี พ.ศ. ๒๕๔๖ โดยบันทึกความเข้าใจดังกล่าวต้องการเรียกร้องให้มี
การจัดการส่งแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติชาวกัมพูชาไปท างานในประเทศไทยอย่างถูกกฎหมาย โดยมี
จุดประสงค์ดังนี้  

(๑) การบริหารงานแบบทวิภาคีส าหรับขั้นตอนการจ้างงานอย่างมีระบบ  
(๒) กลไกการส่งกลับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ  
(๓) นโยบายการคุ้มครองแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ  
(๔) กลไกการป้องกันและแทรกแซงเกี่ยวกับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติผิดกฎหมาย  

ข้อมูลล่าสุด สถิติจ านวนคนต่างด้าวกลุ่มประเทศอาเซียนทีไ่ด้รับอนุญาตท างาน ประจ าเดือน 
พฤษภาคม ๒๕๕๙๑๓ มีแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติชาวกัมพูชาที่ถูกกฎหมายท างานในประเทศไทย 
จ านวน ๒๔๘,๖๘๙ คน ซึ่งแม้ว่าประเทศไทยและประเทศกัมพูชาได้ลงนามบันทึกความเข้าใจว่าด้วย
                                                 

๑๒ ศึกษาข้อมูลเพิ่มเติมได้จาก Ministry of Labour and Vocational Training, Cambodia. 
๑๓ ส านักบริหารแรงงานต่างด้าว, กรมการจัดหางาน, ๒๕๕๙, สถิติจ านวนคนต่างด้าวกลุ่มประเทศอาเซียนได้รับอนุญาต

ท างาน ประจ าเดือนพฤษภาคม ๒๕๕๙ [ออนไลน์], สืบค้นจาก http://wp.doe.go.th/wp/images/statistic/aec/59/aec_may 
59.pdf [๒๕ มิถุนายน ๒๕๕๙]. 
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ความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) ไร้ฝีมือข้ามชาติระหว่างกันและให้มีการพิสูจน์สัญชาติใน
ประเทศไทย แต่ก็ยังประสบปัญหาด้านความล่าช้าในการพิสูจน์สัญชาติ นอกจากนี้ การจ้างแรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติอย่างถูกกฎหมายตามช่องทางการจัดหาอย่างเป็นทางการยังได้จ านวนแรงงานน้อยกว่า
ความต้องการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่แท้จริงของประเทศไทย ประกอบกับปัญหาด้านต้นทุน
ค่าใช้จ่ายที่สูงในการขึ้นทะเบียนครั้งใหม่และการต่อใบอนุญาตท างานของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ 
รวมถึงกระบวนการขึ้นทะเบียนที่ยุ่งยากและใช้เวลานาน ท าให้ยังมีการจ้างแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ
อย่างผิดกฎหมายในประเทศไทย๑๔ ส าหรับผลกระทบจากการจ้างแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติชาวกัมพูชา
ในประเทศไทยนั้นมีลักษณะเหมือนกับการจ้างแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติชาวเมียนมาและชาวลาว อาทิ 
ปัญหาการลักลอบเข้าเมืองโดยผิดกฎหมาย ปัญหาแรงงานไร้ฝีมือที่ยังไม่มีคุณภาพ รวมถึงผลกระทบ
ทางสังคม ทั้งความมั่นคงของชาติและความปลอดภัยทางสังคม อาทิ ปัญหาด้านอาชญากรรมและยา
เสพติด และผลกระทบด้านภาระค่าใช้จ่ายด้านสาธารณสุขในประเทศ  

๑.๒.๒.๒ สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว  

ประเทศสปป.ลาวมีสภาพภูมิประเทศทางภูมิศาสตร์ไม่ติดทะเล มีทรัพยากรป่าไม้อุดมสมบูรณ์
มาก การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศเป็นไปอย่างค่อนข้างช้า ส่งผลให้การพัฒนาประเทศ
ด้านโครงสรา้งพ้ืนฐานต่าง ๆ ด าเนินการอย่างล่าช้าด้วย เศรษฐกิจหลักของประเทศสปป.ลาวขึ้นอยู่กับ
ภาคบริการ รองลงมา คือ ภาคอุตสาหกรรมและเกษตรกรรม โดยภาคอุตสาหกรรมมีอุตสาหกรรมที่
ส าคัญ คือ อุตสาหกรรมเหมืองแร่ อุตสาหกรรมพลังงานไฟฟ้า อุตสาหกรรมการเกษตร อุตสาหกรรม
เครื่องนุ่งห่ม อุตสาหกรรมผลิตภัณฑ์แปรรูปจากยางพารา และอุตสาหกรรมก่อสร้าง สินค้าเกษตรที่
ส าคัญ ได้แก่ มันฝรั่ง มันส าปะหลัง ผัก ยางพารา ข้าว ข้าวโพด ชา กาแฟ ยาสูบ ถั่วเหลือง ถั่ว น้ าตาล 
เนื้อหมู และโคกระบือ โดยในปี พ.ศ. ๒๕๕๗ ประเทศสปป.ลาวมีมูลค่าการส่งออกเป็นเงินทั้งสิ้น 
๓.๗๔ พันล้านดอลลาร์สหรัฐฯ สินค้าที่ส่งออกส่วนใหญ่เป็นสินค้าผลิตภัณฑ์ไม้แปรรูป ทองแดง 
ชิ้นส่วนอิเล็กทรอนิกส์และการสื่อสาร ปิโตรเลียม และผลิตภัณฑ์ชิ้นส่วนรถบรรทุก 

ประเทศสปป.ลาวมีการเคลื่อนย้ายแรงงานจากชนบทสู่เมืองและเคลื่อนย้ายไปยังประเทศ
ก าลังพัฒนาและประเทศพัฒนาแล้ว รัฐบาลสปป.ลาวส่งเสริมการพัฒนาทักษะและการจ้างงาน   
ส าหรับนโยบายที่ก าหนดระเบียบหรือควบคุมการส่งออกแรงงานจากประเทศสปป.ลาวไปยังประเทศ
ไทยนั้นด าเนินการผ่านการท าบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) ซึ่ง
ลงนามตั้งแตป่ี พ.ศ. ๒๕๔๕  

จากรายงานการส ารวจก าลังแรงงานของประเทศสปป.ลาวที่เปิดเผย ในปี พ.ศ. ๒๕๕๗ 
พบว่า ประเทศสปป.ลาวมีประชากรจ านวนรวม ๕,๘๑๘,๔๔๗ คน มีประชากรหญิงจ านวนรวม 
๒,๙๑๓,๖๕๙ คน มีประชากรที่อายุมากกว่า ๑๕ ปี จ านวนรวม ๓,๘๘๖,๐๐๐ คน มีจ านวนก าลัง

                                                 
๑๔ ปังปอนด์ รักอ านวยกิจ, ๒๕๕๒, บทสังเคราะห์นโยบาย ยุทธศาสตร์ การบริหารจัดการ และแรงกดดันในการน าเข้า

แรงงานข้ามชาติของประเทศไทย, ILO Japan โครงการระหว่างภูมิภาคขององค์การแรงงานระหว่างประเทศว่าด้วยการจัดการแรงงาน
ข้ามชาติในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้, กรุงเทพฯ : องค์การแรงงานระหว่างประเทศ ประจ าภูมิภาคเอเชียและแปซิฟิก, หน้า ๓๐ - 
๓๑. 
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แรงงานรวม ๓,๐๘๐,๐๐๐ คน มีจ านวนแรงงานที่ว่างงานรวม ๕๘,๖๐๐ คน คิดเป็นอัตราร้อยละ ๑.๘ 
ของก าลังแรงงานทั้งหมด โดยอัตราการว่างงานในแรงงานหญิงคิดเป็นอัตราร้อยละ ๒ และอัตราการ
ว่างงานในแรงงานชายคิดเป็นอัตราร้อยละ ๑.๙  

ส าหรับจ านวนแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติชาวลาวที่ได้รับอนุญาตท างานในประเทศไทย จาก
ข้อมูลล่าสุดของสถิติจ านวนคนต่างด้าวที่ได้รับอนุญาตท างานทั่วราชอาณาจักรไทย เดือนพฤษภาคม 
๒๕๕๙๑๕ มีจ านวน ๙๒,๒๗๖ คน แต่ก็ยังมีแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติชาวลาวบางส่วนที่ลักลอบเข้าเมือง
อย่างผิดกฎหมาย โดยมีสาเหตุจากต้นทุนค่าใช้จ่ายในการขึ้นทะเบียนแรงงานที่สูงและมีขั้นตอนที่
ซับซ้อนและใช้เวลานาน แรงงานชาวลาวส่วนใหญ่ที่ออกไปท างานในต่างประเทศเป็นแรงงานไร้ฝีมือ 
เหตุผลที่ต้องการออกนอกประเทศเช่นเดียวกับประเทศอ่ืน ๆ คือ ปัญหาความยากจน และการ
ว่างงานตามฤดูกาล ทั้งนี้ นอกจากประเทศที่มีพรมแดนติดกันแล้ว ประเทศเป้าหมายหลักที่แรงงาน
ชาวลาวประสงค์ออกไปท างาน อาท ิประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศในยุโรป 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติของประเทศสปป.ลาวได้ก าหนดแผนการพัฒนา
บุคลากร เพ่ือเน้นให้ประชากรลาวได้พัฒนาตนเองเพ่ือท างานในประเทศมากกกว่าส่งออกแรงงานไป
ต่างประเทศ ทั้งนี้ แผนการพัฒนาบุคลากรเน้นการเพ่ิมระบบการศึกษาในพ้ืนที่ห่างไกล การผลิตครูให้
มากขึ้น และรัฐบาลสปป.ลาวมีเป้าหมายฝึกทักษะฝีมือแรงงานให้มีมาตรฐานเดียวกับประเทศ
เพ่ือนบ้านอีกด้วย 

ประเทศสปป.ลาวอนุญาตให้บริษัทเอกชนของประเทศสปป.ลาวจ้างแรงงานข้ามชาติประเภท
แรงงานไร้ฝีมือได้ไม่เกินร้อยละ ๑๐ ของแรงงานทั้งหมด และไม่เกินร้อยละ ๒๐ ส าหรับแรงงานมีฝีมือ
โดยใบอนุญาตมีอายุ ๑ ปี และสามารถต่อใบอนุญาตได้หลายครั้ง   

กระทรวงการต่างประเทศและกระทรวงแรงงานของประเทศสปป.ลาวเป็นหน่วยงานดูแล
เกี่ยวกับแรงงานที่ต้องการออกไปท างานต่างประเทศ แต่รัฐบาลสปป.ลา วยังไม่มีระบบการ
ควบคุมดูแลแรงงานที่ชัดเจนดังเช่นประเทศอ่ืน ๆ ซึ่งเป็นผลมาจากการที่รัฐบาลสปป.ลาวไม่ได้มี
เป้าหมายในการส่งออกแรงงานไปท างานในต่างประเทศ นโยบายและเป้าหมายรัฐบาลสปป.ลาวไม่ได้
ให้ความส าคัญเกี่ยวกับแรงงานข้ามชาติ อย่างไรก็ตาม ประเทศสปป.ลาวได้มีบันทึกความเข้าใจว่าด้วย
ความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) เกี่ยวกับการส่งแรงงานไปประเทศไทย แต่ก็ยังประสบ
ปัญหาการลักลอบเข้าประเทศไทยของแรงงานชาวลาว เนื่องจากมีภูมิประเทศติดกัน จึงยากแก่การ
ป้องกัน รวมถึงวัฒนธรรมและภาษาที่คล้ายคลึงกัน จึงท าให้บางครั้งยากแก่การตรวจสอบ 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ ๗ ของประเทศสปป.ลาว ได้ก าหนด
แนวทางการพัฒนาก าลังคน ใน ๒ รูปแบบหลัก ได้แก่ 

(๑) การศึกษาและการพัฒนาก าลังคน มุ่งเน้นความส าคัญหลักที่การศึกษา โดยให้
ความส าคัญกับการขยายโอกาสในการเข้าถึงทางการศึกษาของประชาชนในประเทศ  นโยบาย
                                                 

๑๕ ส านักบริหารแรงงานต่างด้าว, กรมการจัดหางาน, ๒๕๕๙, สถิติจ านวนคนต่างด้าวกลุ่มประเทศอาเซียนได้รับอนุญาต
ท างาน ประจ าเดือนพฤษภาคม ๒๕๕๙ [ออนไลน์], สืบค้นจาก http://wp.doe.go.th/wp/images/statistic/aec/59/aec_may 
59.pdf [๒๕ มิถุนายน ๒๕๕๙]. 
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การศึกษาในแต่ละระดับชั้นต้องมีวิสัยทัศน์ที่ชัดเจน การพัฒนาก าลังคนต้องมีการสร้างสรรค์สิ่งใหม่
หรืออุตสาหกรรมใหม่ที่สอดคล้องกับการพัฒนาประเทศอย่างค่อยเป็นค่อยไป แต่ต้องสอดคล้องกับ
หลักสากล นอกจากนี้ ยังต้องมีการปฏิรูประบบการศึกษาเพ่ือเพ่ิมศักยภาพและโอกาสแก่ประชากรใน
ทุกกลุ่ม ซึ่งต้องพัฒนาในด้านต่าง ๆ ทั้งหลักสูตร รูปแบบการเรียนการสอน อุปกรณ์ รวมถึงต้อง
พัฒนาผู้สอน รวมถึงสร้างความสมดุลในโครงสร้างหลักสูตรระหว่างพลศึกษา การอ่านออกเขียนได้ 
และลักษณะนิสัย 

(๒) ด้านแรงงานและสวัสดิการสังคม โดยให้ความส าคัญกับการพัฒนาก าลังแรงงานชาวลาว
ให้มีคุณภาพสูง และเข้าถึงโอกาสในการมีงานท า รวมถึงสวัสดิการทางสังคมในรูปแบบต่าง ๆ ส าหรับ
ในด้านการพัฒนาแรงงาน โดยมีแนวทางการด าเนินงานหลัก ๔ ประการ ได้แก่ 

(๒.๑) การเพ่ิมแรงงานที่มีทักษะทั้งในเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ โดยแรงงานต้องมี
สมรรถนะเป็นที่ยอมรับในระดับภูมิภาค ซึ่งจ าเป็นต้องก าหนดแนวทางสร้างความจูงใจแก่แรงงานใน
การพัฒนาตนเอง ซึ่งอาจใช้การฝึกอบรมเป็นเครื่องมือ 

(๒.๒) การเตรียมแรงงานและพัฒนาทักษะแรงงานทั้งในเชิงคุณภาพและปริมาณ ในการ
เคลื่อนย้ายไปท างานในอุตสาหกรรมต่าง ๆ อย่างมีประสิทธิภาพ 

(๒.๓) สร้างโอกาสการมีงานท าเพ่ือสร้างรายได้อย่างเป็นธรรม 
(๒.๔) ส่งเสริมให้แรงงานมีความรู้และความเข้าใจในกฎหมายเพ่ือให้เข้าใจสิทธิ หน้าที่ 

และประโยชน์ โดยเฉพาะอย่างยิ่งแรงงานที่อยู่ในต่างประเทศ รวมถึงแรงงานต่างชาติที่อาศัยอยู่ใน
ประเทศสปป.ลาว 

ตามบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) ไร้ฝีมือข้ามชาติ
ระหว่างประเทศไทยกับประเทศสปป.ลาว ก าหนดให้มีการพิสูจน์สัญชาติแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติชาว
ลาวในประเทศไทยได้ แต่ยังประสบปัญหาหลายประการเช่นเดียวกับการท าบันทึกความเข้าใจว่าด้วย
ความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) ไร้ฝีมือข้ามชาติระหว่างประเทศไทยกับประเทศกัมพูชา ทั้ง
ด้านความล่าช้าในการพิสูจน์สัญชาติ ปัญหาด้านต้นทุนค่าใช้จ่ายที่สูงมากในการขึ้นทะเบียนและการ
ต่อใบอนุญาตท างานของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ และกระบวนการจดทะเบียนที่ยุ่งยากและใช้
เวลานาน๑๖ อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันได้มีจ านวนแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติชาวลาวในประเทศไทยทั้งที่
ขึ้นทะเบียนถูกต้องตามกฎหมายและลักลอบเข้าเมืองอย่างผิดกฎหมายมากขึ้นกว่าในอดีต ซึ่งส่วนหนึ่ง
ได้ก่อให้เกิดปัญหาด้านอาชญากรรมและยาเสพติด รวมถึงส่งผลกระทบต่อภาระค่าใช้จ่ายด้าน
สาธารณสุขในประเทศ โดยเฉพาะบริเวณจังหวัดตามแนวชายแดนของประเทศไทย  

๑.๒.๒.๓ สาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม  

ประเทศเวียดนามเป็นประเทศที่มีการพัฒนาอย่างก้าวกระโดด โดยมีการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจรวดเร็ว เศรษฐกิจหลักของประเทศเวียดนามส่วนใหญ่ขึ้นอยู่กับภาคบริการ รองลงมา คือ 

                                                 
๑๖ ปังปอนด์ รักอ านวยกิจ, ๒๕๕๒, บทสังเคราะห์นโยบาย ยุทธศาสตร์ การบริหารจัดการ และแรงกดดันในการน าเข้า

แรงงานข้ามชาติของประเทศไทย, หน้า ๓๐ - ๓๑. 
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ภาคอุตสาหกรรมและเกษตรกรรมตามล าดับ ในภาคอุตสาหกรรมมีสินค้าอุตสาหกรรมที่ส าคัญ ได้แก่  
อุตสาหกรรมอาหาร อุตสาหกรรมเครื่องนุ่งห่ม เหมืองแร่ ถ่านหิน เหล็ก ซีเมนต์ อุตสาหกรรม
โทรศัพทม์ือถือ และน้ ามัน ส่วนสินค้าเกษตรที่ส าคัญ อาท ิยางพารา ข้าว ชา กาแฟ กระดาษ ถั่วเหลือง 
ถั่ว น้ าตาล เม็ดมะม่วงหิมพานต์ กล้วย อาหารทะเล และมันส าปะหลัง  

ปี พ.ศ. ๒๕๕๗ ประเทศเวียดนามมีจ านวนก าลังแรงงานรวม ๖๘.๒ ล้านคน ประกอบด้วย 
แรงงานเพศหญิง จ านวน ๒๖.๑ ล้านคน และแรงงานเพศชาย จ านวน ๒๗.๖ ล้านคน โดยแรงงาน
จ านวน ๓๗.๔ ยังอาศัยอยู่ในชนบท โดยมีแรงงานที่อาศัยอยู่ในเมืองรวม ๑๖.๓ ล้านคน รัฐบาล
เวียดนามมีเป้าหมายควบคุมการเคลื่อนย้ายของประชากรและการเติบโตของเขตเมือง โดยส่งเสริม
การเคลื่อนย้ายประชากรจากเขตเมืองไปสู่เขตชนบท และเขตชนบทสู่เขตชนบทใหม่ผ่านระบบ
ทะเบียนราษฎร์ รัฐบาลส่งเสริมการส่งออกแรงงานชาวเวียดนามไปท างานต่างประเทศโดยให้ความ
สนใจกับความหลากหลายในการจ้างงานและแลกเปลี่ยนความสัมพันธ์กับประเทศที่มีรายได้สูง อาทิ 
ประเทศจีน โดยเฉพาะในไต้หวัน ประเทศญ่ีปุ่น ประเทศเกาหลีใต้ ประเทศมาเลเซีย ประเทศ
สหรัฐอเมริกา ประเทศออสเตรเลีย ประเทศรัสเซีย ประเทศลิเบีย ประเทศบาห์เรน ประเทศเช็ก 
ประเทศสหรัฐอาหรับเอมิเรตส์ และประเทศในตะวันออกกลาง กระทรวงแรงงานของประเทศ
เวียดนามได้ประยุกต์นโยบายการฝึกงาน และให้แรงงานชาวเวียดนามปรับตัวก่อนไปท างาน
ต่างประเทศ โดยให้ภาครัฐเป็นศูนย์กลางการควบคุมและวางแผนการส่งออกแรงงาน และมีความตกลง
ทวิภาคีด้านแรงงานกับประเทศปลายทาง 

แรงงานข้ามชาติที่เข้ามาท างานในประเทศและแรงงานที่ท างานนอกประเทศเวียดนามได้รับ
การดูแลจากกระทรวงแรงงาน ทหารผ่านศึก และสวัสดิการสังคม (Ministry of Labour, War 
Invalids and Social Affairs) ของประเทศเวียดนาม ซึ่งรับผิดชอบงานโดยตรงเกี่ยวกับแรงงานและ
ความปลอดภัย รวมถึงข้อมูลส่วนบุคคล ส่วนกระทรวงความมั่นคงสาธารณะ (Ministry of Public 
Security) รับผิดชอบงานโดยตรงเกี่ยวกับการขึ้นทะเบียนแรงงานและการจัดที่พักอาศัยในประเทศ
เวียดนาม และกระทรวงการต่างประเทศท าหน้าที่ประสานงานเกี่ยวกับการตรวจคนเข้าเมือง โดยในปี 
พ.ศ. ๒๕๕๔ - ๒๕๕๘ ประเทศเวียดนามได้ก าหนดแผนการพัฒนาบุคลากรให้มีคุณภาพยิ่งขึ้น โดยใช้
มาตรการภาษีและการส่งเสริมการศึกษา ซึ่งมีเป้าหมายมุ่งเน้นที่การพัฒนาศักยภาพการผลิตต่อ
แรงงานและคุณภาพแรงงาน ความเป็นผู้น า ความรู้การบริหารจัดการ การด าเนินธุรกิจ วิทยาศาสตร์
และเทคโนโลยี รวมถึงความคิดสร้างสรรค์ รัฐบาลเวียดนามตั้งเป้าหมายให้สามารถฝึกทักษะแรงงาน
ที่มาจากชนบทให้ได้จ านวน ๑ ล้านคนต่อปี พร้อมทั้งได้ปรับเปลี่ยนมาตรการส่งเสริมการศึกษาใน
ชนบทแถบภูเขาอีกด้วย 

ปี พ.ศ. ๒๕๕๘ รัฐบาลเวียดนามได้บังคับใช้กฎหมายฉบับใหม่ซึ่งเกี่ยวกับการบริหารจัดการ
แรงงานข้ามชาติที่เข้ามาในประเทศ โดยพยายามด าเนินการให้รัดกุมมากกว่าเดิม เพ่ือลดอัตราการ
ว่างงานในประเทศ ซึ่งมีผลท าให้ประเทศเวียดนามมีจ านวนแรงงานข้ามชาติลดลง และยังเพ่ิมจ านวน
ชนิดของวีซ่า โดยมีวีซ่าที่ระบุการประกอบอาชีพ จ านวนมากกว่า ๑๕ ชนิด ซึ่งสามารถแบ่งออกได้
เป็น ๓ ประเภท ได้แก่  

(๑) วีซ่าเพ่ือการท างาน  
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(๒) วีซ่าประเภทนักธุรกิจ (ส าหรับการประชุมและสัมมนา) 
(๓) วีซ่าประเภทอ่ืน ๆ  

โดยทั่วไปแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติสามารถอยู่ในประเทศได้นานที่สุดถึง ๕ ปี และแรงงาน
ข้ามชาติที่มีฝีมือสามารถต่ออายุได้ตลอด ทั้งนี้ รัฐบาลเวียดนามได้เปลี่ยนแปลงกฎข้อห้ามต่าง ๆ ซึ่ง
รวมถึงการไม่อนุญาตให้มีการจ้างแรงงานเด็กที่อายุต่ ากว่า ๑๔ ปี  

ด้านการส่งออกแรงงาน ประเทศเวียดนามได้เล็งเห็นถึงความส าคัญมาตั้งแต่การปฏิวัติระบบ
เศรษฐกิจ รัฐบาลพยายามส่งเสริมการพัฒนาทักษะฝีมือแรงงานโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือส่งออกแรงงาน  
ประกอบกับได้ก าหนดนโยบายเพ่ิมเติมเพ่ือให้แรงงานไร้ฝีมือที่มีรายได้ต่ ามีสิทธิเข้าถึงตลาดการ
ส่งออกแรงงานด้วย ซึ่งได้ระบุไว้ใน “โครงการส่งเสริมให้เขตรายได้ต่ าส่งออกแรงงานเพ่ือลดความ
ยากจนอย่างยั่งยืนในช่วงระหว่างปี พ.ศ. ๒๕๕๒ - ๒๕๖๓ (The project supporting poor districts 
in promoting labour export sustainable poverty reduction in the period 2009 - 2020)” 
โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือส่งออกแรงงานจ านวนประมาณ ๑๒๐,๐๐๐ คน จาก ๖๑ เขตที่มีรายได้ต่ าทั่ว
ประเทศไปท างานต่างประเทศในช่วงระหว่างปี พ.ศ. ๒๕๕๒ - ๒๕๖๓ โดยแรงงานทั้งหมดได้รับเงิน
สนับสนุนจากรัฐ ซึ่งรวมถึงค่าธรรมเนียมในการฝึกทักษะฝีมือ ค่าท่ีอยู่อาศัยและค่าเดินทาง  

ระบบการส่งออกแรงงานของประเทศเวียดนามใช้รูปแบบการบริหารงานของรัฐโดยผ่าน
ระบบนายหน้าเป็นหลัก ซึ่งแบ่งออกได้เป็น ๒ หน่วยงาน ได้แก่ กรมแรงงานต่างประเทศ (The 
Department of Overseas Labour: DOLAB) และ สถาบันในเครือ MOLISA ซึ่งอยู่ภายใต้การดูแล
ของรัฐและบริษัทนายหน้าของเอกชน โดยบริษัทเหล่านี้ต้องได้รับใบอนุญาตจากรัฐก่อนเสมอ ทั้งนี้ 
บริษัทเอกชนที่เป็นนายหน้าต้องมีผู้ถือหุ้นรายเดียวในสัดส่วนร้อยละ ๑๐๐ และเป็นชาวเวียดนาม
เท่านั้น และต้องมีการฝึกทักษะแรงงานก่อนเดินทาง และมีผู้ดูแลเป็นผู้เชี่ยวชาญในระดับปริญญาหรือ
สูงกว่า รวมถึงมีประสบการณ์ในการส่งออกแรงงานหรือบริษัทระหว่างประเทศเป็นเวลาอย่างน้อย ๓ ปี  

กฎระเบียบและหลักการบริหารจัดการเคลื่อนย้ายแรงงานของประเทศเวียดนามมีการพัฒนา
อย่างเป็นล าดับ แต่ยังมีประเด็นที่ต้องปรับปรุงแก้ไข เนื่องจากประเทศเวียดนามเป็นประเทศที่ส่งออก
แรงงาน ท าให้รัฐบาลมีความพยายามพัฒนาคุณภาพและความเป็นอยู่ของแรงงานที่ไปท างาน
ต่างประเทศ ขณะเดียวกันรัฐบาลเวียดนามได้พยายามเพ่ิมอัตราการจ้างงานจากแรงงานในประเทศ 
โดยการปรับเปลี่ยนกฎหมายในการรับแรงงานข้ามชาติที่เข้ามาท างานในประเทศให้เป็นไปได้ยากขึ้น 
อย่างไรก็ตาม ประเทศเวียดนามก็ยังประสบปัญหาการลักลอบเข้าประเทศของแรงงานข้ามชาติ 
เนื่องจากมีภูมิประเทศติดกับประเทศเพ่ือนบ้านที่ประสบปัญหาเดียวกัน อาทิ ประเทศสปป.ลาว และ
ประเทศจีน 

ปัจจุบันมีแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติชาวเวียดนามเข้ามาท างานในประเทศไทยมากขึ้น โดยได้มี
การด าเนินการจัดท าร่างบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) ระหว่าง
กระทรวงแรงงานของประเทศไทยกับกระทรวงแรงงานของประเทศเวียดนาม ซึ่งได้มีการลงนามเมื่อ
วันที่ ๒๓ กรกฎาคม พ.ศ. ๒๕๕๘ ที่ผ่านมา ถือได้ว่าเป็นความตกลงร่วมกันเพ่ือพัฒนาการบริหาร
จัดการส่งออกและน าเข้าแรงงานข้ามชาติให้ถูกกฎหมาย ทั้งนี้ ภาคเศรษฐกิจของประเทศไทยที่
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ต้องการน าเข้าแรงงานข้ามชาติชาวเวียดนาม คือ สาขาก่อสร้างและภาคประมง นอกจากนี้ รัฐบาล
ไทยและรัฐบาลเวียดนามได้ก าหนดให้มีการแลกเปลี่ยนความร่วมมือทางวิชาการด้านแรงงานระหว่าง
กัน รวมถึงการพัฒนาทักษะฝีมือแรงงานซึ่งต่อไปจะมีความส าคัญยิ่งข้ึนในอนาคต 

โดยสรุปแล้วสถานการณ์การใช้แรงงานไร้ฝีมือในภูมิภาคและในประเทศสมาชิกอาเซียนมี
ลักษณะที่ค่อนข้างหลากหลายขึ้นอยู่กับสถานะทางเศรษฐกิจและสังคมของแต่ละประเทศสมาชิก 
ส าหรับประเทศท่ีมีระดับการพัฒนาที่ค่อนข้างสูงในปัจจัยทั้งสองประการ อาทิ ประเทศสิงคโปร์ และ
ประเทศไทย ก็มักจะเป็นประเทศผู้รับหรือน าเข้าแรงงานไร้ฝีมือ ส่วนประเทศท่ีระดับการพัฒนายังอยู่
ในระดับปานกลางถึงต่ าก็มักจะเป็นประเทศผู้ส่งออกแรงงานไร้ฝีมือเป็นหลัก กระนั้นประเทศสมาชิก
อาเซียนก็ด ารงไว้ซึ่งเจตนารมณ์ร่วมกันในการที่จะท าให้การเข้าไปในและออกไปจากดินแดนของแต่ละ
ประเทศสมาชิกนั้นควรจะเป็นไปด้วยความถูกต้องตามกฎหมาย อีกทั้งควรมีมาตรการร่วมกันในการ
ยกระดับการครองชีพให้มีความใกล้เคียงกันมากที่สุด บนฐานความเชื่อที่ว่าวิธีการดังกล่าวจะช่วย
ยับยั้งและบรรเทาการหลบหนีเข้าเมืองมาเป็นแรงงานไร้ฝีมือในประเทศสมาชิกอ่ืน กระนั้นสิ่งส าคัญ
ประการหนึ่งที่ต้องน ามาพิจารณาเพ่ือให้ประเทศสมาชิกอาเซียนบรรลุถึงเป้าหมายดังกล่าว ก็คือ
พันธกรณีและนโยบายระหว่างประเทศทั้งในระดับภูมิภาคและระหว่างประเทศสมาชิกทีม่ีร่วมกันเพ่ือ
ขจัดและแก้ไขปัญหาดังกล่าว 
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บทที่ ๒ 

พันธกรณแีละนโยบายของประเทศสมาชิกอาเซียนเกี่ยวกับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ 
 

เมื่อการท าความเข้าใจสถานการณ์แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติเป็นปฐมบทในการศึกษาประเด็น
ปัญหาและแนวทางในการพัฒนากฎหมายภายในของประเทศไทยเพื่อแก้ไขปัญหาแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติภายใต้บริบทของการเข้าสู่ประชาคมอาเซียนแล้ว การทราบถึง พันธกรณีและนโยบายของ
ประชาคมอาเซียนด้านแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ (๒.๑) จึงเป็นเรื่องส าคัญที่ต้องพิจารณาในล าดับถัดมา 
อย่างไรก็ตาม เพ่ือแสดงให้เห็นถึงเจตนารมณ์ที่มุ่งมั่นของประเทศสมาชิกอาเซียนในการร่วมกันแก้ ไข
ปัญหาเช่นว่านี้อย่างเป็นรูปธรรม การยกตัวอย่างวิธีการด าเนินการภายใต้ความร่วมมือแบบทวิภาคี 
(๒.๒) ก็อาจเป็นภาพสะท้อนทั้งประเด็นปัญหาและแนวทางในการแก้ไขที่ดีที่สมควรน ามากล่าวไว้ใน
ส่วนนี้ 

 

๒.๑ พันธกรณีและนโยบายทั่วไปด้านแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติภายใต้ประชาคมอาเซียน 

การจัดการเรื่อง “แรงงาน” เป็นปัจจัยส าคัญและเป็นองค์ประกอบพ้ืนฐานที่จะท าให้แผนการ
ท างานสู่ประชาคมอาเซียนทั้ง ๓ ด้าน คือ ด้านการเมือง ด้านเศรษฐกิจ และด้านสังคมและวัฒนธรรม 
บรรลุความมุ่งหมายอันจะน าไปสู่ความส าเร็จในการจัดตั้งประชาคมอาเซียน ด้วยเหตุนี้นโยบาย 
แผนการเตรียมการ และแผนการปฏิบัติงานในการจัดตั้งประชาคมอาเซียนจึงได้กล่าวถึงหลักการและ
ประเด็นต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับการเคลื่อนย้ายแรงงานและสิทธิของผู้ใช้แรงงานไว้อย่างชัดเจน (๒.๑.๑) แต่
กระนั้น สถานการณ์ที่ปรากฏออกมาสู่ประชาคมโลกก็คือ ปัญหาแรงงานอพยพ แรงงานย้ายถิ่น การ
ละเมิดสิทธิขั้นพ้ืนฐานแรงงาน ในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ ซึ่งตัวผู้ใช้แรงงานที่ประสบปัญหา
เหล่านี้ก็มักจะเป็นแรงงานไร้ฝีมือ ค าถามที่ตามมาก็คืออาเซียนมีนโยบาย แผนงาน หรือวิสัยทัศน์
อย่างไรในการจัดการกับปัญหาดังกล่าว (๒.๑.๒) 

๒.๑.๑ แผนการรองรับการเคลื่อนย้ายแรงงานฝีมือ : นโยบายหลักในการจัดการด้าน
แรงงานในประชาคมอาเซียน 

“กฎบัตรอาเซียน” เปรียบเสมือนธรรมนูญในการจัดตั้งประชาคมอาเซียน การศึกษาถึง
พันธกรณีและหน้าที่ที ่รัฐสมาชิกจะต้องน าไปใช้เป็นแนวทางในการเตรียมการแก้ไขกฎหมายและ
แนวปฏิบัติภายในเพื่อรองรับการเข้าร่วมประชาคม จึงมีความจ าเป็นต้องท าการศึกษากฎบัตรอาเซียน
เป็นล าดับแรก (๒.๑.๑.๑) กระนั้นเนื้อหาในกฎบัตรก็เป็นเพียงหลักการพ้ืนฐานที่ถูกก าหนดขึ้นเพ่ือ
ยืนยันเจตนารมณ์ร่วมในการจัดตั้งประชาคม การศึกษารายละเอียดของข้อตกลงร่วมต่าง ๆ ซึ่งเป็น
ผลพวงจากการประชุมและการเจรจาของรัฐสมาชิกในหลากหลายวาระ ที่ได้ร่วมกันก าหนดขึ้นเพ่ือ
เป็นกรอบการด าเนินงานอันมีเนื้อหาเกี่ยวกับเรื่องแรงงาน ก็ถือเป็นอีกโสตหนึ่งที่สะท้อนให้เห็นถึง
นโยบายด้านการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติของประชาคมอาเซียนได้อย่างชัดเจน (๒.๑.๑.๒) 
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๒.๑.๑.๑ กฎบัตรอาเซียนกับนโยบายแรงงานข้ามชาติ 

หากพิเคราะห์กฎบัตรอาเซียนทั้ง ๕๕ ข้อแล้ว๑ เห็นได้ว่าเนื้อหาที่ปรากฏนั้นเป็นเรื่องทั่วไป
เกี่ยวกับโครงสร้างในการจัดตั้งประชาคม โดยมีการกล่าวไว้ไล่เรียงตั้งแต่เจตนารมณ์ในการจัดตั้ง 
วัตถุประสงค์ความมุ่งหมาย หลักการพ้ืนฐานที่รัฐสมาชิกมีร่วมกัน สถานะในทางกฎหมายระหว่าง
ประเทศ การเข้าเป็นภาคีสมาชิก สิทธิและพันธกรณีของรัฐสมาชิก การบริหารจัดการและการ
ด าเนินการของประชาคม องค์ภาวะ ความคุ้มกันและเอกสิทธิ์ต่ าง ๆ การเงินและงบประมาณ 
ความสัมพันธ์ในทางระหว่างประเทศ และเรื่องทั่วไปเกี่ยวด้วยรายละเอียดร่วมกันของประชาคม 
(ภาษา ธง ฯลฯ) ซึ่งไม่มีเนื้อความในข้อใดเลยที่กล่าวถึงนโยบายและหลักการในการเคลื่อนย้าย
แรงงานไว้อย่างชัดเจน แต่หากพิเคราะห์เนื้อความในกฎบัตร ข้อที่ ๑ ว่าด้วยความมุ่งประสงค์ 
โดยเฉพาะในข้อที่ (๕) ดังมีใจความว่า  

“...เพ่ือสร้างตลาดและฐานการผลิตเดียวที่มีเสถียรภาพ มั่งคั่ง มีความสามารถในการแข่งขัน
สูง และมีการรวมตัวกันทางเศรษฐกิจซึ่งมีการอ านวยความสะดวกทางการค้าและการลงทุนอย่างมี
ประสิทธิภาพ โดยมีการเคลื่อนย้ายอย่างเสรีของสินค้า บริการ และการลงทุน การเคลื่อนย้ายที่ได้รับ
ความสะดวกของนักธุรกิจ ผู้ประกอบวิชาชีพ ผู้มีความสามารถพิเศษและแรงงาน และการเคลื่อนย้าย
อย่างเสรียิ่งขึ้นของเงินทุน...”  

ย่อมท าให้เข้าใจได้ว่าแม้กฎบัตรจะไม่ได้แสดงให้เห็นชัดถึงนโยบายเกี่ยวด้วยเรื่องแรงงานก็ตาม 
แต่โดยนัยส าคัญแล้ว การจัดตั้งประชาคมอาเซียนขึ้นมานั้นก็ย่อมมุ่งที่จะให้เกิดการเคลื่อนย้ายแรงงาน
ในระหว่างรัฐสมาชิกอันเป็นปัจจัยพ้ืนฐานของการค้า การบริการ และการลงทุน อันจะก่อให้เกิดการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและความสามารถในการแข่งขันของภูมิภาค ส่วนประเด็นที่ว่าแรงงานที่จะ
เคลื่อนย้ายกันนั้นเป็นแรงงานในลักษณะหรือรูปแบบใดนั้น ก็อาจขาดความชัดเจนในส่วนนี้ อย่างไรก็ตาม 
หากตีความและพิเคราะห์เพ่ิมเติมจากถ้อยค าตัวอักษรของกฎบัตร โดยเฉพาะในส่วนที่ว่าด้วย “ผู้มี
ความสามารถพิเศษ” และ “เสรี” ตามที่ปรากฏในข้อ ๕ นี้ กอปรกับการอ่านทวนตลอดเนื้อความใน
ย่อหน้าดังกล่าวแล้ว ก็อาจสะท้อนให้เห็นเจตนารมณ์หนึ่งที่แฝงอยู่ในประโยคนี้กล่าวคือ อาเซียนเองก็
อาจต้องการสนับสนุนให้แรงงานที่มีการเคลื่อนย้ายในระหว่างรัฐสมาชิกนั้นเป็นไปอย่างเสรี โดย
มุ่งเน้นแต่เฉพาะแรงงานที่มีศักยภาพและความสามารถเป็นส าคัญ หรือนั่นก็คือ “แรงงานฝีมือ” 
นั่นเอง ซึ่งสมมุติฐานในข้อนี้ได้รับการสนับสนุนโดยสารัตถะที่ปรากฏในข้อตกลงการยอมรับร่วมหรือ
ความตกลงร่วมว่าด้วยการรับรองคุณสมบัติในวิชาชีพ (MRA) จ านวน ๘ สาขาวิชาชีพซึ่งเป็นความตกลง
ที่เกิดขึ้นเพ่ือสนองความมุ่งหมายในเรื่องกรอบความตกลงว่าด้วยการค้าบริการอาเซียน (AFAS) ดังจะ
กล่าวรายละเอียดต่อไป๒ 

ประเด็นค าถามที่ตามมาก็คือ แล้วกฎบัตรอาเซียนได้มีการกล่าวถึง “การเคลื่อนย้ายแรงงาน
ไร้ฝีมือ” ไว้หรือไม่ มากน้อยเพียงใด การตอบค าถามในข้อนี้ก็อาจจ าต้องใช้วิธีการตีความจากเนื้อหา

                                                 
๑ ศึกษาข้อมูลเพิ่มเติมได้จาก http://asean.org/asean/asean-charter 
๒ โปรดศึกษาเพิ่มเติมในหัวข้อ ๒.๑.๑.๒ ข้อตกลงร่วมต่าง ๆ ที่มีเนื้อหาเกี่ยวกับนโยบายและพันธกิจของรัฐสมาชิกเรื่องการ

เคลื่อนย้ายแรงงานฝีมือ 
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ของกฎบัตรเช่นเดียวกับส่วนที่แล้วมา โดยที่กฎบัตรอาเซียนเองก็ไม่ได้มีการกล่าวว่า รัฐสมาชิกจะต้อง
รับรองและให้ความคุ้มครองกับแรงงานย้ายถิ่น แรงงานอพยพ ประเภทที่เป็นแรงงานไร้ฝีมือมากน้อย
เพียงใด หากแต่ถ้อยค าในกฎบัตรข้อ ๑ ว่าด้วยความมุ่งประสงค์ ในส่วนข้อย่อยที่ (๖) และ ข้อย่อยที่ 
(๑๑) ดังใจความว่า  

“...(๖) เพ่ือบรรเทาความยากจนและลดช่องว่างการพัฒนาภายในอาเซียนโดยผ่านความ
ช่วยเหลือซึ่งกันและกันและความร่วมมือ... 

(๑๑) เพ่ือเพ่ิมพูนความเป็นอยู่ที่ดีและการด ารงชีวิตของประชาชนอาเซียนด้วยการให้
ประชาชนมีโอกาสที่ทัดเทียมกันในการเข้าถึงการพัฒนามนุษย์ สวัสดิการสังคม และความยุติธรรม...” 

สะท้อนให้เห็นเจตนารมณ์หนึ่งของการรวมกลุ่มประชาคมอาเซียนนี้ก็คือ “การพัฒนาคน” 
ซึ่งนั่นย่อมหมายความรวมถึงแรงงานไร้ฝีมือซึ่งเป็นคนที่มีสัญชาติของรัฐสมาชิกด้วย แต่ใครจะเป็น
ผู้พัฒนานั้น แม้ถ้อยค าในส่วนนี้จะไม่ระบุชี้ชัดลงไป แต่ด้วยสภาพของการเป็นความมุ่งประสงค์ร่วมกัน
ของกฎบัตรข้อ ๑ ย่อมเป็นที่เข้าใจโดยดุษฎีได้ว่า รัฐสมาชิกน่าจะมีหน้าที่ร่วมกันในการช่วยกันพัฒนา
คนภายในประชาคมให้เกิดการลดช่องว่าง ลดความเหลื่อมล้ า และบรรเทาสภาวะความยากจน โดย
ไม่เลือกว่าคนที่จะพัฒนานั้นเป็นคนของรัฐสมาชิกใด หากเพียงแต่เขาคนนั้นเป็นคนของรัฐสมาชิก
อาเซียนก็น่าจะเป็นการเพียงพอแล้วที่จะเข้าถึงสิทธิดังกล่าวอย่างเท่าเทียมกัน 

เมื่อการตีความกฎบัตรแสดงให้เห็นพันธกิจร่วมกันของรัฐสมาชิกในการให้ความคุ้มครองและ
ดูแลแรงงาน (ไร้ฝีมือ) ข้ามชาติภายใต้ฐานที่ว่าพวกเขาเหล่านั้น เป็นมนุษย์หรือ “คน” ของอาเซียน 
ประเด็นค าถามที่เกิดขึ้นตามมาก็คือ หน้าที่ของรัฐสมาชิกในการดูแลคนกลุ่มดังกล่าวนั้นมีหลักการ
หรือกรอบแนวคิดใดเป็นพ้ืนฐาน ค าตอบที่ได้อาจต้องอิงกับหลักการทั่วไปในการด าเนินการของ
อาเซียนหรือที่คุ้นเคยกันในชื่อเรียกว่า ASEAN Way ซึ่งความในกฎบัตรข้อที่ ๒ โดยเฉพาะข้อ (ข) 
ว่าด้วยความมั่งคั่ง ข้อ (ณ) ว่าด้วยการเคารพเสรีภาพพ้ืนฐาน การส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน 
และการส่งเสริมความยุติธรรมทางสังคม และข้อ (ฐ) ว่าด้วยการไม่เลือกปฏิบัติ ก็น่าจะท าให้เข้าใจเป็น
ท าเนาได้ว่า หลักการพ้ืนฐานต่าง ๆ ที่เป็นสิทธิขั้นพื้นฐานและสิทธิมนุษยชนนั้น ควรถูกประกันโดยรัฐ
สมาชิกแก่คนกลุ่มนี้ (แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ) ด้วย โดยมิต้องพิจารณาว่าพวกเขาเหล่านั้นจะได้
ข้ามแดนรัฐหนึ่งไปยังอีกรัฐหนึ่งโดยชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะการคุ้มครองเขาเหล่านั้น
อาศัยบริบททั่วไป คือ ความเป็นมนุษย์ที่เป็นคนของรัฐสมาชิกของพวกเขาเหล่านั้นนั่นเอง 

โดยสรุปแล้ว ประเด็นด้านแรงงานถูกก าหนดไว้ในกฎบัตรอาเซียนด้วยการแฝงไว้ใน
เจตนารมณ์ร่วมกัน โดยถือว่าแรงงานเป็นกลไกส าคัญที่จะขับเคลื่อนการรวมกลุ่มประชาคมได้ส าเร็จ 
อย่างไรก็ตาม รัฐสมาชิกมีหน้าที่ในการส่งเสริมและก าหนดนโยบายต่าง ๆ ที่เป็นการเอ้ือต่อการ
เคลื่อนย้ายแรงงานฝีมืออย่างเสรีเป็นล าดับแรก ส่วนแรงงานไร้ฝีมือนั้น ซึ่งในสภาพความเป็นจริง 
มักจะปรากฏภาพของการเคลื่อนย้ายที่ไม่ถูกต้องหรือการเข้าเมืองผิดกฎหมายรวมอยู่ด้วย ก็ย่อมได้รับ
การคุ้มครองตามหลักการและแนวคิดพ้ืนฐานทั่วไปตามหลักสิทธิมนุษยชนและสิทธิขั้นพ้ืนฐานนั่นเอง 
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๒.๑.๑.๒ ข้อตกลงร่วมต่าง ๆ ที่มีเนื้อหาเกี่ยวกับนโยบายและพันธกิจของรัฐสมาชิก
เรื่องการเคลื่อนย้ายแรงงานฝีมือ 

แม้ว่ารายงานวิจัยฉบับนี้จะมุ่งศึกษาถึงการแก้ปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในกรอบของ
อาเซียนก็ตาม แต่การทบทวนถึงพันธกิจและหน้าที่ที่รัฐสมาชิกต้องจัดเตรียมเกี่ยวด้วยนโยบายต่าง ๆ 
ในการจัดการการเคลื่อนย้ายแรงงานฝีมือนั้น ก็ควรจะน ามากล่าวสรุปไว้โดยย่อเช่นกันเพ่ือใช้เป็น
บริบทพื้นฐานในการศึกษาถึงพันธกิจของรัฐสมาชิกในส่วนที่เกี่ยวด้วยการจัดการแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติต่อไป ซึ่งในประเด็นนี้มีข้อพิจารณาใหญ่ ๆ อยู่ ๒ ประการด้วยกัน กล่าวคือ พันธกิจของรัฐ
สมาชิกเกี่ยวกับการเคลื่อนย้ายแรงงานฝีมือใน ๘ สาขาวิชาชีพอันเป็นการรองรับการเปิดเสรีการค้า
บริการในภูมิภาคอาเซียน (ก) ประการหนึ่ง และพันธกิจว่าด้วยการมีส่วนร่วมของประเทศสมาชิกใน
การส่งเสริมและพัฒนาการจ้างงานเยาวชนในลักษณะที่ยั่งยืน (ข) อีกประการหนึ่ง 

(ก) การเคลื่อนย้ายแรงงานฝีมือเสรีภายใต้กรอบข้อตกลงการยอมรับ
ร่วมหรือความตกลงร่วมว่าด้วยการรับรองคุณสมบัติในวิชาชีพ 
(Mutual Recognition Arrangement: MRA) 

เพ่ือให้บรรลุกรอบความตกลงว่าด้วยการค้าบริการอาเซียน (AFAS) ข้อตกลงการยอมรับร่วม 
(MRA) จึงได้ถูกก าหนดขึ้นตามแนวทางของภาคผนวกในปฏิญญาเพ่ือความมั่นคงของอาเซียนฉบับที่ ๒ 
ปี ค.ศ. ๒๐๐๓ ว่าด้วยข้อแนะเรื่องพันธกิจที่จ าต้องปฏิบัติในระดับเร่งด่วนเพื่อการบูรณาการเศรษฐกิจ
อาเซียน หรือที่รู้จักในนามของปฏิญญาบาหลี ๒ (Annex to the 2003 Declaration of ASEAN 
Concord II: Recommendations of The High-Level Task Force on ASEAN Economic 
Integration) ข้อที่  ๑ ว่ าด้ วยความริ เริ่ มในการร่วมมือทางเศรษฐกิจ  ( Current Economic 
Cooperation Initiatives) ส่วนที่ว่าด้วยการค้าบริการ (ข้อ B) ซึ่งได้กล่าวถึงภาระที่เร่งรีบของรัฐ
สมาชิกในการร่วมกันก าหนดเป้าหมายและแผนงานเรื่องการเปิดเสรีการค้าบริการในแต่ละสาขา
วิชาชีพที่ได้ก าหนดขึ้นเมื่อมีการประชุมรัฐมนตรีเศรษฐกิจอาเซียน (AEM) ในแต่ละครั้ง โดยที่พันธกิจ
ในข้อนี้ควรให้แล้วเสร็จก่อนปี ค.ศ. ๒๐๒๐ ในส่วนข้อตกลงการยอมรับร่วม (MRA) เพ่ือการ
เคลื่อนย้ายแรงงานอย่างเสรีนั้นควรมีเนื้อหาที่ครอบคลุมเรื่องคุณสมบัติต่าง ๆ ที่เป็นเรื่องพ้ืนฐานของ
แต่ละสาขาวิชาชีพอันเป็นการขจัดอุปสรรคและเอ้ืออ านวยให้เกิดการเคลื่อนย้ายแรงงานฝีมืออย่างเสรี
ในภูมิภาค ซึ่งในปัจจุบันนี้รัฐสมาชิกได้ร่วมกันก าหนดสาขาวิชาชีพดังกล่าวแล้วด้วยกัน ๘ สาขา ได้แก่ 
วิศวกรรม๓ พยาบาล๔ สถาปัตยกรรม การส ารวจ๕ นักบัญชี แพทย์ ทันตแพทย์๖ และมัคคุเทศก๗์  
                                                 

๓ ข้อตกลงการยอมรับร่วมในสาขาวิชาชีพวิศวกรรม ลงนามเม่ือวันที่ ๙ ธันวาคม พ.ศ. ๒๕๔๘ ณ กรุงกัวลาลัมเปอร์ ประเทศ
มาเลเซีย 

๔ ข้อตกลงการยอมรับร่วมในสาขาวิชาชีพพยาบาล ลงนามเม่ือวันที่ ๘ ธันวาคม พ.ศ. ๒๕๔๘ ณ เมืองเซบู ประเทศฟิลิปปินส์ 
๕ ข้อตกลงการยอมรับร่วมในสาขาวิชาชีพสถาปัตยกรรม และสาขาวิชาชีพการส ารวจ ลงนามเมื่อวันที่ ๑๙ พฤศจิกายน พ.ศ. 

๒๕๕๐ ณ ประเทศสิงคโปร์ 
๖ ข้อตกลงการยอมรับร่วมในสาขาวิชาชีพบัญชี สาขาวิชาชีพแพทย์ สาขาวิชาชีพทันตแพทย์ ลงนามเม่ือวันที่ ๒๖ กุมภาพันธ์ 

พ.ศ. ๒๕๕๒ ณ กรุงเทพมหานคร ประเทศไทย 
๗ ข้อตกลงการยอมรับร่วมในสาขาวิชาชีพการท่องเท่ียว ลงนามเมื่อวันที่ ๙ มกราคม พ.ศ. ๒๕๕๒ ณ กรุงฮานอย ประเทศ

เวียดนาม 
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ส าหรับรายละเอียดเงื่อนไขและข้อพิจารณาที่ต้องระบุไว้ในข้อตกลงร่วมจะเป็นไปทิศทางไหน
เพียงใดนั้น ปฏิญญาบาหลีก็ไม่ได้กล่าวสาระในส่วนนี้ ไว้ในข้อ B ว่าด้วยการรวมกลุ่มประชาคม
เศรษฐกิจแต่อย่างใด หากแต่เมื่อพิจารณาในข้อย่อยที่ ๓ ของข้อ C แห่งปฏิญญาฯ ซึ่งเป็นเรื่องที่ว่า
ด้วยการรวมกลุ่มประชาคมด้านสังคมและวัฒนธรรม อันมีเนื้อความโดยสรุปว่า “อาเซียนมีพันธกิจใน
การเตรียมการและการด าเนินการเพ่ือการบูรณาการร่วมกันในทางเศรษฐกิจ โดยการสร้างปัจจัยต่าง ๆ 
ที่อิงอยู่บนฐานของการศึกษาขั้นสูง การฝึกฝนและประสบการณ์ ศาสตร์แขนงต่าง ๆ และการพัฒนา
เทคโนโลยี การก่อให้เกิดการจ้างงาน ตลอดจนการคุ้มครองสังคม๘ โดยที่การพัฒนาเช่นว่านี้จะ
สัมฤทธิ์ผลได้ด้วยการก าหนดให้การพัฒนา “คน” เป็นกลยุทธ์ส าคัญ บนกรอบแนวคิดว่าด้วยการ
จ้างงาน การบรรเทาความยากจนลดความเหลื่อมล้ าทางสังคม และการมุ่งให้เกิดการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจที่เท่าเทียม ทั้งนี้ อาเซียนจักต้องสนับสนุนและด าเนินการให้เกิดการเคลื่อนย้ายในภูมิภาค 
และจัดท าข้อตกลงเกี่ยวกับวิชาชีพ ความสามารถ และการพัฒนาทักษะ” ก็พออนุมานได้ว่าที่ประชุม
รัฐสมาชิกน่าจะใช้สาระส่วนนี้เป็นแนวทางในการก าหนดเงื่อนไขและกติกาในข้อตกลงการยอมรับร่วม 
(MRA) ส าหรับแต่ละสาขาวิชาชีพ ซึ่งก็ปรากฏว่าหลักใหญ่ใจความของข้อตกลงการยอมรับร่วม (MRA) 
จะก าหนดส่วนที่เป็นเนื้อหา นอกจากส่วนที่ว่าด้วยวัตถุประสงค์ หลักการ และประโยชน์ที่ได้รับ ไว้ ๒ 
ส่วนใหญ่ด้วยกัน กล่าวคือ ส่วนแรกจะเป็นคุณสมบัติขั้นต้นของแรงงานฝีมือวิชาชีพที่มีสัญชาติของ
ประเทศสมาชิกซ่ึงเป็นรัฐผู้ส่งออกแรงงานที่จะเคลี่อนย้ายไปยังรัฐผู้รับแรงงาน โดยจะต้องมีคุณสมบัติ
ด้านการศึกษา ประสบการณ์การท างาน ตลอดจนการขึ้นทะเบียนวิชาชีพเป็นพ้ืนฐาน นอกจากนี้แล้ว  
บุคคลดังกล่าวจะต้องไม่ต้องคดีความหรืออยู่ในระหว่างการสอบสวนความผิดที่เกี่ยวกับวิชาชีพในรัฐ
ผู้ส่งแรงงานอีกด้วย ส าหรับคุณสมบัติอ่ืน ๆ ในตัวแรงงานอาจถูกก าหนดขึ้นไว้เป็นการเฉพาะโดย
หน่วยงานก ากับดูแลวิชาชีพนั้น ๆ ของรัฐผู้รับแรงงาน ซึ่งในข้อนี้ก็จะสัมพันธ์กับเนื้อหาในส่วนที่สอง 
ที่ว่าด้วยอ านาจเด็ดขาดของรัฐผู้รับแรงงานในการก าหนดให้มีหน่วยงานหรือคณะกรรมการวิชาชีพ
เฉพาะในสาขานั้น ๆ ขึ้นเพ่ือก าหนดคุณสมบัติแรงงาน ตลอดจนการประเมินตรวจสอบทั้งคุณสมบัติ
และประสบการณ์ของแรงงานจากรัฐผู้ส่งแรงงานว่าเป็นไปตามเงื่อนไขของข้อตกลงการยอมรับร่วม 
(MRA) หรือไม่ อีกทั้งยังสามารถเป็นผู้ขึ้นทะเบียนให้กับบุคคลดังกล่าวประกอบวิชาชีพในดินแดนของ
รัฐผู้รับแรงงาน และตรวจติดตามประเมินผลการประกอบวิชาชีพให้ถูกต้องตามหลักวิชาการและ
จรรยาบรรณ๙ 

 

 

                                                 
๘ “การคุ้มครองสังคม (Social Protection)” เป็นค าที่ใช้ในเอกสารต่างประเทศ โดยเฉพาะในสาขาวิชากฎหมายแรงงาน

และประกันสังคม ซ่ึงเป็นค าที่มีความหมายค่อนข้างกว้าง รวมความถึง การที่รัฐหนึ่ง ๆ ก าหนดบทบัญญัติ เง่ือนไข หรือกติกาที่เป็นการ
คุ้มครองแรงงานพื้นฐาน การประกันสังคม การจัดสิทธิทางสังคมขั้นพื้นฐานหรือที่เรียกว่าการสวัสดิการสังคมให้แก่ประชาชน/พลเมือง
ในรัฐนั้น ๆ ซ่ึงโดยส่วนตัวของผู้วิจัย ค านี้ยังไม่มีการแปลความไว้ด้วยถ้อยค าภาษาไทยที่กระจ่างชัด จึงขอแปลด้วยการทับศัพท์
ภาษาอังกฤษและอธิบายด้วยหมายเหตุไว้ (คณะผู้ด าเนินงานวิจัย) 

๙ ศึกษาข้อมูลเพิ่มเติมด้านรายละเอียดเง่ือนไขของการขึ้นทะเบียนแรงงานวิชาชีพแต่ละสาขาวิชา ใน รายงานการศึกษาฉบับ
สมบูรณ์โครงการเตรียมการรองรับการเคลื่อนย้ายของแรงงานสู่การเป็นประชาคมอาเซียน (Preparation to Flow of Labor in the 
ASEAN Community), ศูนย์บริการวิชาการแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
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(ข) การมีส่วนร่วมของประเทศสมาชิกในการส่งเสริมและพัฒนาการ
จ้างงานเยาวชนในลักษณะท่ียั่งยืน 

ในเบื้องต้นเห็นได้ว่าอาเซียนได้ให้ความส าคัญกับแรงงานฝีมือในบางสาขาวิชาชีพที่รัฐสมาชิก
ต้องรับไปเป็นพันธกิจส าคัญในการปรับปรุงแก้ไขกฎระเบียบและแนวปฏิบัติภายในเพ่ือการเตรียมการ
จัดตั้งประชาคม และแรงงานเช่นว่านี้ก็หมายความถึงแค่แรงงานทั่วไปหรือแรงงานผู้ใหญ่ในวัยท างาน
ที่อยู่ในตลาดแรงงานเท่านั้น ข้อพิจารณาหนึ่งที่ควรน ามากล่าวไว้ในส่วนนี้ก็คือ ในทางวิชาการแรงงาน
นั้น การประเมินอัตราแรงงานคุณภาพหรือแรงงานฝีมือในตลาดแรงงาน ไม่สามารถวัดได้แต่เพียง
จ านวนแรงงานที่มีคุณวุฒิการศึกษาและท างานในตลาดแรงงานที่เป็นปัจจุบันเท่านั้น หากแต่ต้อง
ค านึงถึงแรงงานคุณภาพที่อาจคาดการณ์ได้ว่าจะเกิดขึ้นในอนาคตอันใกล้และมีความเป็นไปได้
ค่อนข้างแน่นอนที่แรงงานดังว่านี้จะเกิดขึ้น หรือก็คือความคาดหมายที่จะพัฒนาเยาวชนซึ่งมีศักยภาพ
ทั้งทางการศึกษาและประสบการณ์ให้กลายเป็นแรงงานฝีมือ ซื่งจะเป็นปัจจัยหนึ่ งที่ส าคัญในการ
ประมาณการอุปสงค์และอุปทานในภาคการผลิต การบริการ และตลาดผู้บริโภคนั่นเอง 

ประเด็นปัญหาดังกล่าวข้างต้นได้กลายเป็นข้อกังวลของที่ประชุมรัฐสมาชิก และกลายเป็น
ที่มาของการจัดตั้งเครือข่ายมหาวิทยาลัยอาเซียน (๑) และปฏิญญามะนิลาว่าด้วยการมีส่วนร่วมในการ
จ้างงานเยาวชนอย่างยั่งยืน (Manila Declaration on Strengthening Participation in Sustainable 
Youth Employment, Manila, Philippines, 4 September 2003) (๒) 

(๑) การจัดตั้งเครือข่ายมหาวิทยาลัยอาเซียน  

เครือข่ายมหาวิทยาลัยอาเซียนเกิดขึ้นในการประชุมสุดยอดผู้น าอาเซียนครั้งที่ ๔ ปี ค.ศ. 
๑๙๙๒ ภายใต้แนวคิดที่จะสร้างเอกลักษณ์ ภราดรภาพ และส่งเสริมการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์อันจะ
ก่อให้เกิดความเข้มแข็งและการเชื่อมโยงเครือข่ายของมหาวิทยาลัยและสถาบันการศึกษาชั้นสูงใน
ภูมิภาคอาเซียน ซึ่งผลจากการประชุมท าให้เกิดการตราปฏิญญาเครือข่ายมหาวิทยาลัยอาเซียน 
(Charter of the ASEAN University Network, Singapore, January 1992) ขึ้นเพ่ือก าหนดโครงสร้าง
และวิธีการในการบริหารจัดการเครือข่ายมหาวิทยาลัยอาเซียนด้วยมุ่งหมายที่จะให้เกิดเครือข่ายความ
ร่วมมือระหว่างมหาวิทยาลัยต่าง ๆ ในภูมิภาค เพ่ือความร่วมมือทางการศึกษาและการวิจัยภายใต้
หัวข้อที่เน้นไปในเรื่องอาเซียนศึกษา กระนั้นปฏิญญาฉบับนี้ก็มิได้กล่าวถึงวิธีการที่เป็นกลไกในการ
ขับเคลื่อนไว้ เพียงแต่เป็นการจุดประกายให้มหาวิทยาลัยส าคัญ ๆ ในภูมิภาคตระหนักและให้
ความส าคัญในการที่จะมีความร่วมมืออันดีระหว่างกันซึ่งถือเป็นปัจจัยรากฐานในการขับเคลื่อนการ
รวมประชาคมอาเซียน  

ครั้นต่อมาอีก ๓ ปี มหาวิทยาลัยที่เข้าเป็นสมาชิกภายใต้ปฏิญญาฯ จึงได้เริ่มประชุมเพ่ือ
แสวงหากลไกขับเคลื่อนอันจะแสดงให้เป็นประจักษ์ว่าการด าเนินการของเครือข่ายฯ ได้เกิดขึ้นจริง
และเป็นไปเพ่ือความสัมฤทธิ์ผลแห่งวัตถุประสงค์ที่ได้ก าหนดไว้ในปฏิญญาฯ จึงเกิดการก าหนด
ข้อตกลงว่าด้วยเครือข่ายมหาวิทยาลัยอาเซียน (Agreement on the Establishment of the 
ASEAN University Network) ในปี ค.ศ. ๑๙๙๕ เพ่ือเป็นการยืนยันเจตนารมณ์ในการสนับสนุน
ความร่วมมือที่จะให้เกิดภราดรภาพระหว่างกันของผู้ปฏิบัติงานในสาขาวิชาชีพต่าง ๆ นักวิชาการ 



  

 
รายงานการวิจยัฉบับสมบูรณ์ (Final Report) Quick Research ประเด็นเร่งด่วนของประชาคมอาเซียน เร่ือง แรงงานข้ามชาติ |  ๕๒ 

           
 

และผู้ช านาญการในศาสตร์ทุกแขนง ในภูมิภาค ด้วยการพัฒนาทั้งทางทฤษฎีและปฏิบัติ ทั้งนี้  
มหาวิทยาลัยภาคีจะต้องยอมรับและส่งเสริมให้เกิดการแลกเปลี่ยนข้อมูลทางวิชาการ ทั้งส่วนที่เป็น
ข้อมูลเพ่ือการค้นคว้า อาทิ ห้องสมุด ข้อมูลเกี่ยวกับหลักสูตร นโยบายในการบริหารจัดการ ตลอดจน
การแลกเปลี่ยนบุคลากร นักวิจัย และนักศึกษาระหว่างกัน ซึ่งย่อมรวมความถึงการจัดให้มีมาตรการ
และกลไกต่าง ๆ ที่ท าให้ความคาดหมายเหล่านี้บรรลุผล อาทิ การจัดทุนการศึกษา โดยแนวคิดเหล่านี้
ได้ถูกแปลความเป็นเงื่อนไข ๑๑ ข้อตามที่มีการระบุไว้ในข้อ ๕๑๐ ว่าด้วยความตกลงของสมาชิกของ
ข้อตกลงฯ ที่มหาวิทยาลัยสมาชิกต้องถือเป็นพันธกิจส าคัญในการน าไปปฏิบัติอันจะท าให้การจัดตั้ง
เครือข่ายมหาวิทยาลัยแห่งอาเซียนนั้นเกิดผลสัมฤทธิ์ได้แท้จริง 

ด้วยเหตุนี้ นับได้ว่าแนวคิดเรื่องเครือข่ายมหาวิทยาลัยนี้เป็นอีกจุดหนึ่งที่แสดงให้เห็นถึงความ
มุ่งหมายที่อาเซียนจะสนับสนุนให้มีการเพิ่มขึ้นของแรงงานชาติสมาชิกท่ีเป็นแรงงานฝีมือนั่นเอง  

(๒) ปฏิญญามะนิลาว่าด้วยการมีส่วนร่วมในการจ้างงานเยาวชนอย่าง
ยั่งยืน (Manila Declaration on Strengthening Participation 
in Sustainable Youth Employment, Manila, Philippines, 
4 September 2003)  

นับเป็นอีกก้าวที่ผู้น าอาเซียนได้เล็งเห็นถึงความส าคัญของการพัฒนาเยาวชน ด้วยมุ่งหวังว่า
การพัฒนาเยาวชนในวันนี้ให้เป็นผู้ที่มีทักษะและศักยภาพในอนาคตย่อมท าให้แนวคิดที่จะให้ประชากร
อาเซียนวัยแรงงานเป็นผู้ที่มีทักษะฝีมือนั่นมีโอกาสและแนวโน้มเกิดขึ้นได้อย่างแท้จริง อีกทั้งการ
สนับสนุนและส่งเสริมให้เกิดการพัฒนาทักษะของเยาวชนย่อมเป็นการพัฒนาที่แท้จริงและเป็นการ
พัฒนาที่ยั่งยืน กล่าวคือ ไม่ใช่การแก้ปัญหาเฉพาะหน้า หากแต่เป็นการปรับเปลี่ยนและเพ่ิมความ
เข้มแข็งของฐานรากของประชาคม โดยการพัฒนานี้เกิดขึ้นภายใต้ความคาดหวัง ๙ ประการด้วยกัน 
กล่าวคือ 

                                                 
๑๐ ข้อ ๕ ความมุ่งมั่นของรัฐสมาชิกเพื่อรับรองในประสิทธิภาพของความร่วมมือระหว่างมหาวิทยาลัยที่เข้าร่วมโครงการ 

สมาชิกจะต้องพยายามด าเนินการให้ได้ดีที่สุดตามมาตรการเหล่านี้ 
(๑) ยกเว้นค่าธรรมเนียมและค่าใช้จ่ายใด ๆ ส าหรับหลักสูตรที่ก าหนดและภายใต้จ านวนของทุนที่ก าหนด 
(๒) อนุญาตให้มีการแลกเปลี่ยนนักศึกษา อาจารย์ และผู้เชี่ยวชาญ ระหว่างสถาบัน 
(๓) ให้การอุดหนุนเพื่อที่พักอาศัยส าหรับบุคลากรที่เข้าร่วมโครงการแลกเปลี่ยนระหว่างสถาบัน 
(๔) ด าเนินการใด ๆ เพื่อรับรองสถานะของบุคลากรแลกเปลี่ยน 
(๕) ให้ความช่วยเหลือแก่นักศึกษาในการที่จะฝึกงานกับบริษัท หรือหน่วยงานเอกชน 
(๖) อ านวยความสะดวกเกี่ยวกับการแลกเปลี่ยนโสตทัศน์ และสิ่งพิมพ์ทั้งที่เป็นอิเล็กทรอนิกส์ และเอกสารต่าง ๆ 
(๗) อนุญาตให้นักวิจัยได้เผยแพร่ผลงานที่ได้ด าเนินการอย่างไม่ถูกปิดกั้น ภายใต้แนวคิดที่ว่าการวิจัยได้กระท าไปด้วย

การอ านวยความสะดวกจากภูมิภาค 
(๘) ใช้ทรัพยากรภายใต้ความช่วยเหลือจากโครงการเพื่อความบรรลุผลของกองทุนเครือข่ายมหาวิทยาลัยอาเซียน 
(๙) จัดสรรงบประมาณของมหาวิทยาลัย เพื่อใช้เป็นเงินสนับสนุนโครงการฯ ภายใต้ความตกลงนี้ 
(๑๐) ให้มีการสนับสนุนทั้งจากภาครัฐและเอกชนในการด าเนินงานของโครงการฯ 
(๑๑) ให้ผู้บริหารสถาบันเป็นผู้แทนในคณะกรรมาธิการเพื่อการบริหารงานของโครงการฯ 
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๑) การปรับปรุงคุณภาพของประชากร ให้ได้รับการฝึกฝนทักษะด้านต่าง ๆ เพ่ือให้เป็นผู้ที่
สามารถช่วยพัฒนาและขับเคลื่อนประเทศได้ 

๒) การประกันในการจัดให้มีมาตรการที่เหมาะสมเพ่ือการพัฒนาความรู้และทักษะฝีมือให้กับ
เยาวชนที่ต้องการความช่วยเหลือเป็นพิเศษ เยาวชนที่ไม่สามารถเข้าถึงการศึกษาในโรงเรียนได้อย่าง
ปกติท่ัวไป หรือเยาวชนที่อยู่ในสภาวะคล้ายคลึงกัน  

๓) การให้ความส าคัญมาเป็นล าดับต้น ๆ เพ่ือการพัฒนาวิชาชีพและการท าการงานให้เกิด
ความยั่งยืน โดยเปิดโอกาสให้แก่เยาวชนที่มุ่งประสงค์จะสร้างสรรค์อนาคต 

๔) การสร้างสภาวะแวดล้อมที่ดีเพ่ือการพัฒนาเยาวชนจ าพวกผู้ประกอบกิจการให้เข้าถึง
การศึกษา การพัฒนาทักษะฝีมือ ความสามารถในการสร้างสรรค์สิ่งใหม่ ๆ ที่จ าเป็นต่อการเพ่ิมผลผลิต 

๕) การส่งเสริมความมุ่งมั่นและวัฒนธรรมในการประกอบกิจการที่ดีของเยาวชน ซึ่ งประสงค์
จะประกอบธุรกิจขนาดย่อมและขนาดกลาง เพ่ือก่อให้เกิดการสร้างงาน การลดภาวะอัตราการ
ว่างงาน อันจะยังให้เยาวชนเหล่านั้นกลายเป็นผู้ผลิตที่เข้มแข็งในภูมิภาค 

๖) การสร้างเครือข่ายของผู้ประกอบการรุ่นใหม่ทั้งในระดับชาติและระดับภูมิภาค เพ่ือให้เขา
เหล่านั้นมีทักษะและศักยภาพในการแข่งขันในตลาดโลกได้ 

๗) การสร้างความเข้มแข็งในเรื่องการมีส่วนร่วมของเยาวชนอาสาสมัคร และองค์กรเพ่ือการ
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมที่มีความมุ่งมั่นในการพัฒนาเยาวชน ไม่ว่าองค์กรเหล่านี้จะเป็นองค์กรที่ถูก
ควบคุมโดยรัฐหรือเป็นองค์กรอิสระก็ตาม 

๘) การเสริมสร้างเพ่ือให้เกิดความแข็งแกร่งทั้งในระดับนานาชาติ ระดับภูมิภาค และ
ระดับประเทศ ในเรื่องความร่วมมือของสถาบันการศึกษาอันจะเป็นช่องทางในการพัฒนาทักษะ ความ
ช านาญ และความสามารถในการท างานของเยาวชนอาเซียนได้ นอกจากนี้แล้วจะต้องช่วยให้เกิดการ
พัฒนาอย่างสมบูรณ์ ด้วยการบูรณาการทุกภาคส่วนที่เป็นฐานในการพัฒนาเยาวชน การจ้างงานและ
การมีงานท าของเยาวชนในภูมิภาค 

๙) กระตุ้นให้มีความเชื่อมโยงในอาเซียน ความเชื่อมโยงกับองค์กรต่าง ๆ ที่มุ่งพัฒนาและ
ส่งเสริมการจ้างงานของเยาวชน โดยเฉพาะงานที่เก่ียวกับนวัตกรรมและความท้าทายใหม่ ๆ 

การประมวลเจตนารมณ์ วัตถุประสงค์ มาตรการและกลไกต่าง ๆ ที่อาเซียนได้สร้างขึ้น
เกี ่ยวด้วยเรื่องแรงงานดังกล่าวมาข้างต้นทั้งหมดนี้ ย่อมแสดงให้เห็นถึงความแน่วแน่ที่ประชาคม
อาเซียนต้องการให้ความส าคัญกับนโยบายต่าง ๆ เกี่ยวกับการส่งเสริมการเคลื่อนย้ายแรงงานฝีมือ
เป็นหลัก อย่างไรก็ตาม ก็มิได้หมายความว่าแรงงานไร้ฝีมือจะไม่ได้รับการเหลียวแลอย่างใดเลยจาก
ประชาคม แต่หากถูกประเมินความส าคัญในมิติที่แตกต่างและได้ถือเป็นส่วนหนึ่งของพันธกรณีที่
ประเทศสมาชิกจะต้องร่วมกันบริหารจัดการดังปรากฏในวิสัยทัศน์ร่วมกันของประชาคม 
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๒.๑.๒ แนวทางการด าเนินงานด้านแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติภายใต้วิสัยทัศน์ประชาคม
อาเซียน ๒๕๖๘ (ASEAN 2025: Forging Ahead Together) 

ผู้น าอาเซียนได้ร่วมลงนามปฏิญญากัวลาลัมเปอร์ว่าด้วยอาเซียน ๒๕๖๘ : มุ่งหน้าไปด้วยกัน 
(Kuala Lumpur Declaration on ASEAN 2025: Forging Ahead Together) เมื่อวันที่ ๒๑ พฤศจิกายน 
พ.ศ. ๒๕๕๘ ในโอกาสการประชุมสุดยอดอาเซียน ครั้งที่ ๒๗ ประกอบด้วย สาระส าคัญ คือ วิสัยทัศน์
ประชาคมอาเซียน ๒๕๖๘ (ASEAN 2025: Forging Ahead Together) แผนงานประชาคมการเมือง
และความมั่นคงอาเซียน ๒๕๖๘ (ค.ศ. ๒๐๒๕) แผนงานประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน ๒๕๖๘ (ค.ศ. 
๒๐๒๕) และแผนงานประชาคมสังคมและวัฒนธรรมอาเซียน ๒๕๖๘ (ค.ศ. ๒๐๒๕) โดยมีประเด็น
ที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินงานแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ดังต่อไปนี้  

ภายใต้แผนงานประชาคมการเมืองและความม่ันคงอาเซียน ๒๕๖๘ (ค.ศ. ๒๐๒๕) ได้ระบุ
ถึงการเสริมสร้างประชาธิปไตย ธรรมาภิบาล หลักนิติธรรม ส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน
เสรีภาพขั้นพ้ืนฐานและการต่อต้านการทุจริต และได้ระบุการส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน 
เสรีภาพขั้นพ้ืนฐาน และความยุติธรรมทางสังคม เพ่ือให้ประชาชนของอาเซียนด ารงชีวิตอย่างมี
ศักดิ์ศรี มีสันติ ความปรองดองและความเจริญรุ่งเรือง และการเสริมสร้างศักยภาพของอาเซียนในการ
แก้ไขปัญหาความมั่นคงในรูปแบบใหม่อย่างมีประสิทธิภาพและทันท่วงที เสริมสร้างความร่วมมือใน
การแก้ไขปัญหาและการเสริมสร้างความร่วมมือในการแก้ไขปัญหาและต่อต้านอาชญากรรมข้ามชาติ 
การส่งเสริมความร่วมมือในการต่อต้านการค้ามนุษย์และการลักลอบเข้าเมือง การเสริมสร้างความ
ร่วมมือด้านการบริหารจัดการชายแดน และการเพ่ิมศักยภาพในการรับมือกับอาชญากรรมข้ามชาติ  
และความท้าท้ายข้ามพรมแดน 

เมื่อพิจารณาแนวทางการด าเนินงานภายใต้แผนงานประชาคมการเมืองและความมั่นคง
อาเซียน ๒๕๖๘ (ค.ศ. ๒๐๒๕) พบว่า การแกไ้ขปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติจะได้รับการด าเนินงาน
ภายใต้ความร่วมมือด้านการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน ซึ่งครอบคลุมประชาชนอาเซียนทุกกลุ่ม   
นอกจากนี้ ปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติจะได้รับการด าเนินงานผ่านการแก้ไขปัญหาการค้ามนุษย์ 
รวมทั้งการแก้ไขปัญหาด้านการลักลอบเข้าเมือง และการบริหารจัดการชายแดนซึ่งเป็นสาเหตุให้เกิด
การเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายในอาเซียนและในประเทศไทย 

ภายใต้แผนงานประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน ๒๕๖๘ (ค.ศ. ๒๐๒๕) ไม่มีการกล่าวถึง
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ แต่กล่าวถึงการเพ่ิมความสะดวกการเคลื่อนย้ายแรงงานมีฝีมือและแรงงาน
วิชาชีพและผู้ติดต่อทางธุรกิจ การขยายและเพ่ิมข้อผูกพันภายใต้ความตกลงว่าด้วยการเคลื่อนย้าย
บุคคลธรรมดาของอาเซียนให้กว้างและลึกซึ้ง รวมถึงการลดข้อจ ากัดด้านเอกสารลง 

ภายใต้แผนงานประชาคมสังคมและวัฒนธรรมอาเซียน ๒๕๖๘ (ค.ศ. ๒๐๒๕) ระบุการ
ก าหนดให้ประเทศสมาชิกจะต้องด าเนินงานเพ่ือให้ได้มาซึ่งประชาคมที่ทุกคนมีส่วนร่วม ส่งเสริม
คุณภาพชีวิตที่ดียิ่งขึ้น การเข้าถึงโอกาสอย่างเท่าเทียม การส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชนของ
สตรี เด็ก เยาวชนผู้สูงอายุ ผู้พิการ แรงงานข้ามชาติ หรือกลุ่มที่เปราะบางและชายขอบ 
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แผนงานดังกล่าวนี้ได้มีการกล่าวถึงแรงงานข้ามชาติไว้ในหลายมิติ โดยกล่าวถึงอาเซียนว่าต้อง
ก้าวไปสู่ประชาคมที่มีความครอบคลุม อันหมายถึง การส่งเสริมให้ประชาชนในอาเซียนเข้าถึงโอกาส
ต่าง ๆ อย่างเท่าเทียม ส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชนของสตรี เด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุ คนพิการ 
แรงงานข้ามชาติ ชนกลุ่มน้อยทางด้านชาติพันธุ์ กลุ่มผู้ด้อยโอกาส และกลุ่มคนชายขอบ ตลอดทุกช่วง
อายุ โดยค านึงถึงแนวทางพัฒนาทุกช่วงวัย และยึดหลักการที่ตั้งอยู่บนพ้ืนฐานสิทธิมนุษยชนในการ
ส่งเสริมนโยบายและแผนงานต่าง ๆ ของอาเซียน รวมทั้งกล่าวถึงอาเซียนว่าต้องจัดหาแนวปฏิบัติ
ส าหรับให้การดูแลที่มีคุณภาพและให้การสนับสนุนสตรี เด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุ คนพิการ แรงงาน
ข้ามชาติ ชนกลุ่มน้อยทางชาติพันธุ์ กลุ่มผู้ด้อยโอกาสและกลุ่มคนชายขอบ และการเพ่ิมประสิทธิภาพ
ของการด าเนินการตามยุทธศาสตร์และแผนงานต่าง ๆ ภายใต้ประชาคมสังคมและวัฒนธรรมอาเซียน 
และส่งเสริมให้มีความสอดคล้องกันกับยุทธศาสตร์และแผนงานต่าง ๆ ภายใต้ประชาคมการเมืองและ
ความมั่นคงอาเซียนและประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในด้านการคุ้มครองทางสังคม
หลักประกันสุขภาพ ความปลอดภัยด้านอาหาร การขจัดความยากจนและการค้ามนุษย์ การจ้างงาน
และการมีงานที่มีคุณค่า ดังนั้น เมื่อพิจารณาการด าเนินงานด้านแรงงานข้ามชาติภายใต้แผนงาน
ประชาคมสังคมและวัฒนธรรมอาเซียน ๒๕๖๘ (ค.ศ. ๒๐๒๕) แล้วพบว่าการด าเนินงานเน้นการ
คุ้มครองสิทธิมนุษยชนและการสร้างความเท่าเทียมกับระหว่างกลุ่มต่าง ๆ ของประชาชนอาเซียน 

 

๒.๒ พันธกิจและนโยบายเฉพาะเพื่อการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในอาเซียน 

ดังได้กล่าวมาแล้วว่าอาเซียนเน้นให้ความส าคัญกับแรงงานฝีมือ โดยไม่ได้กล่าวถึงนโยบายหรือ
แนวทางท่ีจะให้ความคุ้มครองสิทธิของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติไว้อย่างชัดเจนเท่าใดนัก หากแต่แรงงาน
จ าพวกนี้ถือเป็นหนึ่งหน่วยแรงงานในทางวิชาการแรงงาน ท าให้สิ่งที่ประชาคมอาเซียนไม่อาจปฏิเสธได้
ที่จะต้องรับรองและคุ้มครองให้กับแรงงานกลุ่มนี้คือสิ่งที่เรียกว่า “สิทธิขั้นพ้ืนฐานและสิทธิมนุษยชน” 
ดังปรากฏในปฏิญญาอาเซียนว่าด้วยการคุ้มครองและส่งเสริมสิทธิของแรงงานข้ามชาติ (ASEAN 
Declaration on the Protection and Promotion of the Rights of Migrant Workers, Cebu, 
Philippines, 13 January 2007) (๒.๒.๑) และเมื่ออาเซียนให้ความส าคัญกับนโยบายที่ เกี่ยวกับ
แรงงานฝีมือเป็นหลักด้วยมุ่งหมายที่จะสร้างให้ประชาคมเป็นสังคมที่มีคุณภาพ พันธกิจต่าง ๆ ของรัฐ
สมาชิกที่เกี่ยวกับแรงงานไร้ฝีมือ นอกจากสิทธิขั้นพ้ืนฐานแล้ว ก็จะถือว่าเป็นเรื่องล าดับรองที่รัฐ
สมาชิกสามารถไปตกลงเจรจาเงื่อนไขในฐานะรัฐผู้รับแรงงานและรัฐผู้ส่งแรงงานกันเอง ซึ่งอาจเป็น
การเจรจาในระดับทวิภาคีหรือพหุภาคีท่ีไม่กระทบต่อโครงสร้างของประชาคม  

ในส่วนของประเทศไทยนั้น ดังที่ทราบกันดีว่าผู้ประกอบการส่วนใหญ่ยังมีความต้องการใช้
แรงงานไร้ฝีมือต่างชาติ โดยเฉพาะแรงงานกลุ่มที่มีสัญชาติของรัฐที่มีพรมแดนติดกับประเทศไทย 
ได้แก่ ประเทศเมียนมา ประเทศกัมพูชา และประเทศสปป.ลาว อันท าให้ไทยเองก็ได้มีการตกลงเจรจา
เพ่ือท าบันทึกความเข้าใจระหว่างรัฐกับประเทศทั้งสามในประเด็นเรื่องการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือ 
ซึ่งในงานวิจัยนี้ขอน าเสนอข้อมูลบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) 
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ระหว่างราชอาณาจักรไทยกับสาธารณรัฐแห่งสหภาพเมียนมาภายใต้รูปแบบความร่วมมือทวิภาคี
มาเป็นตัวอย่าง (๒.๒.๒) 

๒.๒.๑ ปฏิญญาอาเซียนว่าด้วยการคุ้มครองและส่งเสริมสิทธิของแรงงานข้ามชาติ 
( ASEAN Declaration on the Protection and Promotion of the Rights 
of Migrant Workers, Cebu, Philippines, 13 January 2007) 

ในอันที่จริงแล้ว แรงงานทุกประเภทไม่ว่าจะเป็นแรงงานฝีมือและไร้ฝีมือก็ตาม ย่อมได้รับการ
คุ้มครองตามปฏิญญาฉบับนี้ซึ่งมุ่งที่จะรับรองและคุ้มครองสิทธิมุนษยชนและสิทธิขั้นพ้ืนฐานต่าง ๆ ที่
ถูกอ้างอิงในปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน (The Universal Declaration on Human Rights 
of 10 December 1948) โดยที่เนื้อหาของปฏิญญานั้นมุ่งเน้นไปที่การให้ทั้งรัฐผู้ส่งแรงงานและรัฐ
ผู้รับแรงงานต้องให้ความส าคัญกับสิทธิขั้นพ้ืนฐานและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ของแรงงานข้ามชาติ
ตลอดจนบุคคลในครอบครัว และเจตนารมณ์ของปฏิญญานี้จะลุล่วงได้ด้วยการที่รัฐผู้รับแรงงานต้อง
รับหน้าที่ ๖ ประการไปปฏิบัติให้ได้ผลแจ้ง กล่าวคือ 

(๑) ความพยายามอย่างสูงสุดที่จะคุ้มครองสิทธิมนุษยชนขั้นพ้ืนฐาน และส่งเสริมการ
สวัสดิการสังคมที่เก่ียวกับศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์แก่แรงงานข้ามชาติ 

(๒) การท างานทุกวิธีทางที่จะก่อให้เกิดความร่วมมือและความเข้าใจอันดีระหว่างรัฐผู้รับ
แรงงานกับแรงงานข้ามชาติ 

(๓) การจัดให้แรงงานข้ามชาติเหล่านั้นสามารถเข้าถึงระบบข้อมูลที่ถูกต้อง การได้รับการ
ฝึกฝนและพัฒนาฝีมือแรงงาน ให้เข้าถึงระบบการยุติธรรม การประกันสังคมตามแนวทางที่ รัฐผู้รับ
แรงงานได้ก าหนดไว้ภายใต้กฎหมายภายใน สนธิสัญญาและพันธกรณีระหว่างประเทศทั้งที่เป็นระดับ
ทวิภาคีและพหุภาคี 

(๔) ส่งเสริมให้เกิดความเป็นธรรมและความเหมาะสมในการจ้างงาน การได้รับการคุ้มครอง
แรงงาน การได้รับค่าจ้างที่เหมาะสมและเพียงพอต่อการด ารงชีพของแรงงานข้ามชาติ 

(๕) การจัดการให้แรงงานข้ามชาติซึ่งอาจเป็นเหยื่อของการกระท าอันเป็นการเลือกปฏิบัติ 
การปฏิบัติที่เป็นไปด้วยการใช้ความรุนแรง การปฏิบัติที่ถูกเอาเปรียบ เข้าถึงระบบยุติธรรมของรัฐผู้รับ
แรงงานได ้

(๖) การจัดให้แรงงานข้ามชาติที่ถูกจับกุมในรัฐผู้รับแรงงานสามารถเข้าถึงระบบการทูตหรือ
การกงสุลของรัฐซึ่งตนมีสัญชาติภายใต้เงื่อนไขของอนุสัญญาเวียนนาได้ 

ในส่วนของรัฐผู้ส่งแรงงานเองก็มีหน้าที่ต่างตอบแทนที่ต้องปฏิบัติ ๔ ประการ ได้แก่ 
(๑) การจัดให้มีมาตรการว่าด้วยการส่งเสริมและสนับสนุนสิทธิของแรงงานข้ามชาติ 
(๒) การจัดพลเมืองของตนเข้าถึงระบบการท างานและโอกาสในความเป็นอยู่ที่ดี และยั่งยืน 
(๓) การก าหนดนโยบายและกลไกต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับแรงงานข้ามชาติ ไม่ว่าจะเป็นเรื่องการจ้างงาน 

การเตรียมตัวเพ่ือไปท างานยังเขตดินแดนอ่ืน การคุ้มครองแรงงานข้ามชาติที่มีสัญชาติตนเมื่อแรงงาน
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นั้นได้เดินทางไปต่างถิ่นพร้อมทั้งต้องจัดการและเตรียมการวิธีการที่เหมาะสมในการน าแรงงาน
ดังกล่าวกลับสู่ดินแดนของประเทศผู้ส่งแรงงาน 

(๔) การจัดให้มีและการส่งเสริมกฎหมายและแนวทางปฏิบัติต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับการจ้าง
แรงงานของแรงงานข้ามชาติ ตลอดจนแสวงหามาตรการที่เหมาะสมในการยกเลิกการจ้างงานที่มีการ
ปฏิบัติที่ไม่เหมาะสม รวมถึงการก าหนดกฎเกณฑ์ต่าง ๆ เกี่ยวกับตัวแทนจัดหางาน พร้อมทั้งขึ้น
บัญชีด าส าหรับตัวแทนจัดหางานที่เลินเล่อและไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย 

ความในส่วนนี้ย่อมท าให้รัฐสมาชิกอาเซียนโดยเฉพาะรัฐผู้รับแรงงานเกิดพันธะที่ต้องปรับปรุง
แก้ไขทั้งกฎหมายและแนวปฏิบัติภายในเกี่ยวด้วยมาตรการต่าง ๆ เพ่ือรับรองและคุ้มครองสิทธิของ
แรงงานข้ามชาติ โดยไม่ต้องประเมินว่าเขาเหล่านั้นจะเป็นแรงงานฝีมือหรือไร้ฝีมือ แต่ข้อที่น่าสังเกต
ประการหนึ่งก็คือ ความในข้อที่ ๔ แห่งปฏิญญาได้กล่าวไว้ชัดเจนว่าหน้าที่ต่าง ๆ ทั้งของรัฐผู้รับ
แรงงานและรัฐผู้ส่งแรงงานที่มีต่อแรงงานข้ามชาตินั้น แรงงานดังกล่าวต้องเป็นเพียงแรงงานถูก
กฎหมายหรือกล่าวอย่างง่ายก็คือเป็นผู้ที่มีเอกสารเข้าเมืองมาอย่างถูกต้อง ประเด็นปัญหาสืบเนื่อง
จากความในส่วนนี้และจากสภาพข้อเท็จจริงที่ปรากฏอันกลายเป็นส่วนหนึ่งของโจทย์งานวิจัยก็คือ 
ความจ าเป็นที่ต้องให้ความคุ้มครองหรือการรับรองสิทธิของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่ไม่มีเอกสารการ
เข้าเมืองอย่างถูกต้องนั้นมีอย่างไรบ้าง 

๒.๒.๒ กรณีศึกษาการด าเนินงานด้านแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติระหว่างราชอาณาจักรไทย
กับสาธารณรัฐแห่งสหภาพเมียนมาภายใต้รูปแบบความร่วมมือทวิภาคี 

ประเทศไทยส่งเสริมการส่งออกแรงงานฝีมือและแรงงานกึ่งฝีมือให้ท างานในต่างประเทศ
ค่อนข้างน้อย โดยได้ลงนามบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) กับ
ประเทศจีน เฉพาะไต้หวัน ในปี พ.ศ. ๒๕๔๕ และประเทศเกาหลีใต้ในปี พ.ศ. ๒๕๔๘ เพ่ือพยายามลด
ค่าใช้จ่ายส าหรับแรงงานไทยในการหางานท าในต่างประเทศ นอกจากการส่งออกแรงงานไทยไป
ต่างประเทศแล้ว ประเทศไทยมีการน าเข้าแรงงานข้ามชาติโดยเฉพาะไร้ฝีมือจากประเทศเพ่ือนบ้านใน
เอเชียตะวันออกเฉียงใต้ ได้แก่ ประเทศเมียนมา ประเทศกัมพูชา และประเทศสปป.ลาว ประเทศไทย
มีการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติภายใต้บันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้าง
แรงงาน (MOU) ระหว่างประเทศไทยกับประเทศเพ่ือนบ้านทั้ง ๓ ประเทศในลักษณะความตกลง
รูปแบบทวิภาคี เพ่ือลดการลักลอบเข้าเมืองอย่างผิดกฎหมายของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ  

ในอดีตประเทศไทยไม่มีนโยบายเปิดรับแรงงานจากประเทศเพ่ือนบ้าน ข้อกฎหมายไทย
โดยทั่วไปมีการห้ามการจ้างงานและห้ามการเข้าเมืองของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ แต่ในปัจจุบัน
หน่วยงานรัฐผ่อนผันให้สามารถจ้างได้ โดยต้องด าเนินการและปฏิบัติตามพระราชบัญญัติการท างาน
ของคนต่างด้าว พ.ศ ๒๕๕๑ ซึ่งตามมาตรา ๕๘ ระบุว่า คนต่างด้าวผู้ใดได้รับใบอนุญาตหรือได้รับการ
ผ่อนผันให้ท างานตามพระราชบัญญัติการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. ๒๕๒๑ ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบัญญัติการท างานของคนต่างด้าว (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๔ อยู่แล้วในวันที่พระราชบัญญัตินี้
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ให้ถือว่าได้รับใบอนุญาตหรือได้รับอนุญาตให้ท างานตามพระราชบัญญัตินี้ 
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ทั้งนี้ รัฐบาลไทยได้เปิดให้มีการขึ้นทะเบียนแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในลักษณะปีต่อปีตลอดช่วง
ระยะเวลา ๒๐ ปีที่ผ่านมา (พ.ศ. ๒๕๓๕ - ๒๕๕๕)  

สืบเนื่องจากการประชุมและปฏิญญากรุงเทพว่าด้วยการย้ายถิ่นที่ไม่ปกติ  พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้
น าไปสู่การลงนามบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) ระหว่างรัฐบาล
ของประเทศไทยกับประเทศสปป.ลาว (ลงนาม ปี พ.ศ. ๒๕๔๕) ประเทศกัมพูชา (ลงนาม ปี พ.ศ. 
๒๕๔๖ และฉบับปรับปรุง ปี พ.ศ. ๒๕๕๘) และประเทศเมียนมา (ลงนาม ปี พ.ศ. ๒๕๔๖) สะท้อนถึง
ความพยายามในการปรับสถานะแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่เข้าเมืองผิดกฎหมายโดยผ่อนผันให้ท างาน
และให้เป็นแรงงานที่เข้าเมืองอย่างถูกกฎหมาย รวมถึงให้ประเทศต้นทาง ได้แก่ ประเทศสปป.ลาว 
และประเทศกัมพูชา เข้ามาพิสูจน์สัญชาติในประเทศไทย และพิสูจน์สัญชาติแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ
ชาวเมียนมาที่ประเทศเมียนมาได้ เพ่ือรับรองว่าแรงงานเหล่านั้นมาจากประเทศนั้นจริง  

การน าเข้าแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติโดยถูกกฎหมายภายใต้บันทึกความเข้าใจว่าด้วยความ
ร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) นั้น อนุญาตให้บริษัทนายหน้าจัดหางานที่รัฐบาลของประเทศ
ทวิภาคียอมรับเข้ามามีบทบาทติดต่อจัดหางานโดยถูกต้องตามกฎหมาย โดยบริษัทนายหน้าดังกล่าว
จะมีหน้าที่จัดส่งและดูแลแรงงานในประเทศปลายทางรวมทั้งการรักษาสิทธิอันชอบธรรมของแรงงาน 
โดยรัฐบาลของแต่ละฝ่ายท าหน้าที่อ านวยความสะดวก และนายจ้างไทยสามารถติดต่อโดยตรงกับ
บริษัทจัดหางานของประเทศผู้ส่งแรงงานได ้

การน าเข้าแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติโดยถูกกฎหมายภายใต้บันทึกความเข้าใจว่าด้วยความ
ร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) นั้น มีหลักที่ต้องพึงค านึงถึง ๒ ประการด้วยกัน คือ กระบวนการ
หรือขั้นตอนในการด าเนินงาน (๒.๒.๒.๑) ประการหนึ่ง และเงื่อนไขที่รัฐภาคีพึงต้องปฏิบัติ (๒.๒.๒.๒) 
อีกประการหนึ่ง  

๒.๒.๒.๑ กระบวนการในการด าเนินการ 

เพ่ือให้การน าเข้าแรงงานของรัฐผู้รับแรงงานเป็นไปตามบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความ
ร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) บุคคลที่เกี่ยวข้อง (นายจ้างและ/หรือนายหน้าจัดหางาน และ
ลูกจ้างซึ่งเป็นแรงงานข้ามชาติของประเทศภาคี) จะต้องด าเนินการต่าง ๆ ๔ ขั้นตอน ดังนี้ 

ขั้นตอนที่ ๑ การแจ้งความต้องการจ้างแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ (โควตา) โดยนายจ้างยื่นแบบ
แจ้งความต้องการน าเข้าแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ แล้วกรมการจัดหางานออกหนังสือยืนยันการมีโควตา
จ้างแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติแก่นายจ้าง 

ขั้นตอนที่ ๒ การยื่นค าร้องขอน าเข้าแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติเข้ามาท างานในประเทศ โดย
นายจ้างที่ได้รับโควตายื่นเอกสาร ได้แก่ ค าร้องขอน าเข้าแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติตามบันทึกความเข้าใจ
ว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) ส าเนาหนังสืออนุญาตให้จ้างแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ 
(ส าเนาใบโควตา) หนังสือแสดงรายละเอียดความต้องการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ หนังสือแต่งตั้ง
บริษัทจัดหางานในประเทศต้นทาง และตัวอย่างสัญญาจ้างมาตรฐาน หลังจากนั้นกระทรวงแรงงานจะ
ออกหนังสือแจ้งกระทรวงแรงงานของประเทศต้นทาง 
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ขั้นตอนที่ ๓ การยื่นขออนุญาตท างานแทนแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ เมื่อนายจ้างได้รายชื่อ
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติจากกระทรวงแรงงานประเทศต้นทางแล้ว ให้น ารายชื่อและหนังสือของ
นายจ้างและระบุด่านพรมแดนที่แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติจะเดินทางผ่านมายื่นขออนุญาต พร้อมค าขอ
อนุญาตท างานแทนแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ หลังจากนั้นสถานเอกอัครราชทูตหรือสถานกงสุลไทยใน
ประเทศต้นทางจะออกวีซ่าให้ โดยแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่เข้าเมืองโดยถูกกฎหมายจะได้รับสัญญา
ระยะเวลา ๒ ปี สัญญาดังกล่าวจะต่อได้ ๑ ครั้ง เมื่อท างานในประเทศไทย แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติจะ
ได้รับสิทธิประโยชน์และการคุ้มครอง และการใช้บริการสาธารณะเท่าเทียมกับแรงงานไทย 

ขั้นตอนที่ ๔ การออกใบอนุญาตท างานของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ตัวแทนหรือนายหน้าใน
ประเทศต้นทางพาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติไปยื่นขอรับการตรวจลงตราเข้าประเทศไทย ณ สถาน-
เอกอัครราชทูตหรือสถานกงสุลไทยที่ตั้งอยู่ ณ ประเทศต้นทาง เมื่อแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติผ่านด่าน
ตรวจคนเข้าเมืองจะได้รับการประทับตราอนุญาตให้อยู่ในราชอาณาจักรไทย ๒ ปี นายจ้างจะต้องพา
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติไปตรวจสุขภาพภายใน ๓ วัน ณ โรงพยาบาลที่ก าหนด พร้อมทั้งยื่นค าร้อง
ขอรับใบอนุญาตท างานภายในเวลาที่ก าหนด โดยนายจ้างต้องดูแลการใช้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ การ
รายงานตามก าหนดเวลา และการแจ้งยกเลิกการท างาน 

๒.๒.๒.๒ หลักการร่วมกันในการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือ 

ตามหลักวิชาการแรงงาน การให้ความคุ้มครองต่าง ๆ ที่เป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานที่ผู้ใช้แรงงาน
พึงได้รับตามแนวทางขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) ไม่ว่าจะเป็นเรื่อง ก าหนดวันเวลา
ท างานขั้นสูงสุด การได้รับค่าตอบแทนที่เป็นธรรม การไม่ถูกเลือกปฏิบัติ การให้ความคุ้มครองแรงงาน
พิเศษในส่วนของแรงงานหญิงและแรงงานเด็ก การได้รับสวัสดิการพ้ืนฐาน การมีสิทธิในการเจรจา
ต่อรองสภาพการจ้าง การเข้าถึงระบบการจัดการความยุติธรรมทางแรงงาน ตลอดจนการได้รับชดเชย
ความเสียหายหรือความสูญเสียอันเนื่องจากการท างาน และการประกันสังคม ย่อมถือเป็นสิ่งที่
แรงงานทุกคนพึงได้รับอย่างเท่าเทียมโดยไม่ค านึงถึงสถานะใด ๆ ในเชิงเอกสาร แต่เมื่อน ามาพิเคราะห์
ประกอบกับหลักอ านาจอธิปไตยของรัฐที่รัฐเอกราชชอบที่จะควบคุมการเข้าออกดินแดนของคน ซึ่ง
สัมพันธ์โดยตรงกับเรื่องความมั่นคงแห่งรัฐแล้ว ก็อาจเกิดการตั้งค าถามขึ้นว่ารัฐเอกราชนั้นมีความ
จ าเป็นเพียงใดที่จ าต้องให้ความคุ้มครองกับผู้หลบหนีเข้าเมืองเพ่ือมาใช้แรงงานและแสวงหาประโยชน์
จากการบริการสาธารณะที่ตนในฐานะรัฐผู้รับแรงงานจัดไว้เพ่ือพลเมืองและประชากรที่เข้าเมืองด้วย
ความถูกต้อง ซึ่งค าตอบที่ได้อาจเป็นไปอย่างหลากหลายภายใต้ทัศนะและเหตุผลที่ แตกต่างขึ้นอยู่กับ
ผู้ให้ค าตอบนั้นจะเห็นหลักการใดส าคัญกว่ากันระหว่างหลักการว่าด้วยสิทธิมนุษยธรรมหรือความเลิศ
ลอยของอ านาจอธิปไตย 

ด้วยความมุ่งมั่นที่จะให้เกิดความเป็นเอกภาพในความหลากหลายของภูมิภาคอาเซียน ด้วยการ
ไม่แทรกแซง การเคารพซึ่งกันและกันภายใต้หลักความเสมอภาคอันเป็นหลักการพื้นฐานของอาเซียน 
(ASEAN Ways) ท าให้เกิดแนวคิดที่รัฐสมาชิกสามารถด าเนินการจัดการปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ
ที่เข้าเมืองโดยไม่มีเอกสารหลักฐานถูกต้องนั้น ควรจะเป็นไปด้วยความตกลงและความเข้าใจอันดี
ระหว่างรัฐผู้รับแรงงานและรัฐผู้ส่งแรงงานในรูปแบบของการจัดท าบันทึกข้อตกลงระหว่างกันเพ่ือเป็น
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แนวทางในการปฏิบัติ โดยการเจรจาดังกล่าวเป็นไปอย่างเสรีของรัฐทั้งสองฝ่ายภายใต้ความเสมอภาค
และการไม่แทรกแซงจากประเทศสมาชิกอ่ืน ซึ่งในปัจจุบันนี้ประเทศไทยเองก็ได้มีการจัดท าบันทึก
ความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) แล้ว ๔ ฉบับกับประเทศที่มีพรมแดน
ติดกับประเทศไทยและประสบปัญหาการเข้ามาของแรงงานไร้ฝีมือผิดกฎหมายดังที่กล่าวมาข้างต้น๑๑ 

ในภาพรวมบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน  (MOU) มี
องค์ประกอบส าคัญ ๑๐ ส่วนด้วยกัน (ก) ซึ่งในบันทึกความเข้าใจฯ ระหว่างประเทศไทยกับประเทศ
เมียนมาก็ได้มีการใช้หลักการดังกล่าวเป็นพื้นฐานในการก าหนดเงื่อนไข (ข)  

(ก) องค์ประกอบส าคัญในบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้าน
การจ้างแรงงาน (MOU) 

บันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) ประกอบด้วย ส่วนแรก
เป็นอารัมภบททั่วไปเพ่ือจะกล่าวเท้าความถึงที่มา ส่วนที่สองเป็นวัตถุประสงค์และขอบเขตของการ
จัดท าบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) ซ่ึงมักจะก าหนดไว้คล้าย ๆ 
กันภายใต้หลักการ ๔ ประการ ดังนี้ 

๑) การที่รัฐภาคีจะด าเนินการเพ่ือจัดให้มีขั้นตอนการด าเนินการที่เหมาะสมในการจ้าง
แรงงาน 

๒) การที่รัฐภาคีจะจัดให้มีมาตรการที่มีประสิทธิภาพในการส่งกลับแรงงานที่ครบวาระการ
จ้างงานหรือถูกเนรเทศ โดยหน่วยงานที่เกี่ยวข้องของภาคีอีกฝ่ายไปยังภูมิล าเนาเดิม 

๓) การที่รัฐภาคีจะให้ความคุ้มครองอันสมควรแก่แรงงานทั้งสองฝ่าย และ 
๔) การที่รัฐภาคีจะร่วมกันป้องกันและปราบปรามการข้ามแดนผิดกฎหมาย และการค้า

แรงงานเถื่อนและการจ้างแรงงานผิดกฎหมาย 

ส่วนที่สามนั้นเป็นการก าหนดให้หน่วยงานหรือองค์กรที่รัฐภาคีแต่ละฝ่ายก าหนดให้มีหน้าที่
โดยตรงในการรับผิดชอบพันธะต่าง ๆ อันเกี่ยวด้วยบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้าง
แรงงาน (MOU)  

ส่วนที่สี่นั้นเปรียบเสมือนหัวใจของบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน 
(MOU) เพราะเป็นส่วนที่ว่าด้วยอ านาจหน้าที่และขั้นตอน อันแสดงถึงพันธกิจที่รัฐภาคีต่างยอมรับไป
ปฏิบัติเพื่อการจัดการเรื่องการจ้างงาน  

ส่วนที่ห้าว่าด้วยการกลับและการส่งกลับ  

ส่วนที่หกเป็นส่วนที่แสดงให้เห็นถึงการที่รัฐภาคียอมรับที่จะให้ความคุ้มครองพ้ืนฐานแก่
แรงงานสัญชาติของรัฐผู้ส่งแรงงาน 

                                                 
๑๑ โปรดศึกษาส่วนน าในหัวข้อ ๒.๒.๒ กรณีศึกษาการด าเนินงานด้านแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติระหว่างราชอาณาจักรไทยกับ

สาธารณรัฐแห่งสหภาพเมียนมาภายใต้รูปแบบความร่วมมือทวิภาคี 
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ส่วนที่เจ็ดเป็นเจตนารมณ์ร่วมกันในการขจัดปัญหาการจ้างงานผิดกฎหมาย ซึ่งในส่วนนี้แสดง
ให้เห็นความมุ่งหมายหนึ่งของบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) ที่
พยายามขจัดปัญหาแรงงานที่เข้าเมืองอย่างผิดกฎหมาย หรือจะกล่าวง่าย ๆ ก็คือความพยายาม
ร่วมกันที่ท าให้แรงงานที่เข้าเมืองโดยไม่ถูกต้องนั้น กลายเป็นแรงงานที่มีเอกสารว่าด้วยการเข้าเมือง 
ซึ่งย่อมหมายความว่าเขาเหล่านั้นย่อมมีความชอบธรรมที่จะเข้าถึงสิทธิขั้นพ้ืนฐานต่าง ๆ ทั้งที่เป็น
สากล และเป็นเงื่อนไขร่วมกันที่ถูกก าหนดโดยประชาคมอาเซียนนั่นเอง  

ส่วนที่แปด ส่วนที่เก้า และส่วนที่สิบนั้นว่าด้วยการแก้ไข การระงับข้อขัดแย้ง และการบังคับ
ใช้และการยกเลิกบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) อันถือว่าเป็น
ส่วนที่ก าหนดเงื่อนไขใด ๆ เกี่ยวกับการจัดการบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้าง
แรงงาน (MOU) 

โดยสรุปแล้วเงื่อนไขตามที่ปรากฏในบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้าง
แรงงาน (MOU) มีส่วนทั้งที่เป็นหลักการทั่วไปว่าด้วยการคุ้มครองสิทธิแรงงาน และส่วนที่เป็นหน้าที่
เฉพาะที่ถูกก าหนดขึ้นเพ่ือท าให้แรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายกลายเป็นแรงงานที่มีเอกสาร ซึ่งดู
เหมือนว่าพันธะในส่วนหลังนี้เองถือเป็นหน้าที่ที่ประเทศไทยพึงต้องรับมาปฏิบัติทั้งในส่วนที่เกี่ ยวกับ
การแก้ไขปรับปรุงกฎหมายและวิธีปฏิบัติภายใน ดังจะได้กล่าวในบทวิเคราะห์ต่อไป 

(ข) สาระส าคัญในบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้าง
แรงงาน (MOU) ระหว่างราชอาณาจักรไทยกับสาธารณรัฐแห่ง
สหภาพเมียนมา 

ด้วยวัตถุประสงค์ของงานวิจัยฉบับนี้มุ่งในการแสวงหาแนวทางและวิธีการในการแก้ไขปัญหา
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติโดยการวิเคราะห์ข้อมูลกรณีศึกษาประเทศสิงคโปร์และประเทศเมียนมา
ประกอบด้วย แต่เมื่อประเทศไทยเองก็ไม่ได้มีการบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้าง
แรงงาน (MOU) กับประเทศสิงคโปร์ มีแต่บันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน 
(MOU) ระหว่างประเทศไทยกับประเทศเมียนมา คณะผู้ด าเนินงานวิจัยจึงเห็นควรน าสาระส าคัญของ
บันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) ระหว่างราชอาณาจักรไทยกับ
สาธารณรัฐแห่งสหภาพเมียนมามากล่าวได้แต่โดยสังเขปแต่เฉพาะส่วนที่จ าเป็นดังนี้ 

ข้อ ๓ ของบันทึกความเข้าใจฯ ได้ก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงแรงงานของประเทศไทย 
และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงแรงงานของประเทศเมียนมาเป็นผู้มีอ านาจหน้าที่ที่จะด าเนินการใด ๆ 
ตามบันทึกความเข้าใจนี้ 

ข้อ ๔ ถึง ข้อ ๘ ของบันทึกความเข้าใจฯ ได้ก าหนดอ านาจหน้าที่และข้ันตอน ดังนี้ 

(๑) การจ้างแรงงานจ าเป็นต้องได้รับอนุญาตจากหน่วยงานที่มีอ านาจของแต่ละประเทศ
ก่อน และหน่วยงานนั้นจะให้การอนุญาตดังกล่าวหลังจากที่ได้มีการปฏิบัติตามขั้นตอนที่มีการระบุไว้
ในกฎหมายและระเบียบของประเทศนั้นแล้ว 
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หน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่อาจยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุญาตที่ได้ให้ไปตามที่กล่าว
ข้างต้นเมื่อใดก็ได้ ทั้งนี้ เป็นไปตามกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องภายในประเทศนั้น 

การยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุญาตดังกล่าวข้างต้นไม่มีผลกระทบต่อการใด ๆ ที่ได้
กระท าโดยสมบูรณ์แล้วก่อนวันประกาศการยกเลิกหรือเพิกถอน 

(๒) หน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่อาจแจ้งหน่วยงานที่เกี่ยวข้องของภาคีอีกฝ่ายหนึ่งเกี่ยวกับ
ความต้องการจ้างแรงงาน จ านวน ระยะเวลา คุณสมบัติที่ต้องการ เงื่อนไขและค่าตอบแทนที่นายจ้าง
เสนอให้ 

(๓) หน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่จะส่งบัญชีรายชื่อผู้สมัครงานให้กับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องของ
ภาคีอีกฝ่ายหนึ่งโดยมีข้อมูลเกี่ยวกับอายุ ภูมิล าเนา บุคคลอ้างอิง การศึกษา ประสบการณ์และอ่ืน ๆ 
ที่เห็นว่าจ าเป็นส าหรับการพิจารณาของนายจ้าง 

(๔) หน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่จะร่วมมือกับหน่วยงานด้านตรวจคนเข้าเมืองและส่วน
ราชการอ่ืนที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้ผู้สมัครงานซึ่งได้รับการคัดเลือกโดยนายจ้างและได้รับอนุญาตอย่าง
ถูกต้อง ด าเนินการให้รวมถึงเรื่องต่าง ๆ ดังนี้  

๑) การตรวจลงตราหรือเอกสารอนุญาตเข้าเมืองในรูปแบบอ่ืน 
๒) ใบอนุญาตการท างาน 
๓) การประกันหรือการบริการสุขภาพ 
๔) การช าระเงินเข้ากองทุนเพ่ือการส่งกลับตามที่ก าหนดโดยหน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่

ของแต่ละประเทศ 
๕) ภาษีหรืออ่ืน ๆ ตามที่ประเทศที่เก่ียวข้องก าหนด 
๖) สัญญาจ้างแรงงานระหว่างนายจ้างและผู้ใช้แรงงาน ซึ่งสัญญาดังกล่าวนี้จะต้อง

ลงลายมือชื่อทั้งสองฝ่ายและส่งส าเนาดังกล่าวให้กับหน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่จัดการในด้านนี้ 

(๕) หน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่จะรับผิดชอบในการจัดท าบัญชีรายชื่อบุคคลผู้ได้รับอนุญาต
ให้ท างานตามบันทึกความเข้าใจนี้ หน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่ของทั้งสองฝ่ายจะเก็บรักษาบัญชีรายชื่อ
บุคคลดังกล่าวซึ่งได้รายงานตัวหรือมีหลักฐานประทับตราว่าได้เดินทางกลับประเทศเมื่อสิ้นสุดช่วงการ
จ้างมาแล้วไว้อย่างน้อย ๔ ปีนับจากวันรายงานตัวหรือวันประทับตราว่าได้เดินทางกลับประเทศหรือ
ว่าสิ้นสุดการจ้าง ทั้งนี้ เพ่ือประโยชน์ในการอ้างอิงและตรวจสอบ  

ข้อ ๙ ถึงข้อ ๑๖ เป็นเรื่องที่ว่าด้วยการกลับและการส่งกลับ อันมีสาระส าคัญ ดังนี้ 

(๑) กรณีที่ไม่ได้ระบุเป็นอย่างอ่ืน วาระการจ้างแรงงานของแต่ละคนมีก าหนดไม่เกิน ๒ ปี
หากจ าเป็นให้อนุญาตให้ท างานต่อได้เป็นระยะเวลาอีก ๒ ปี โดยไม่ว่ากรณีจะเป็นเช่นใดก็ตาม วาระ
การจ้างงานของแต่ละคนจะมีก าหนดไม่เกิน ๔ ปี และเมื่อครบ ๔ ปีแล้วให้ถือว่าเป็นการสิ้นสุดวาระ
การจ้างงาน นอกจากนี้ การยกเลิกการจ้างงานก่อนก าหนดก็ให้ถือเป็นการสิ้นสุดวาระการจ้างงานด้วย 
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แรงงานซึ่งสิ้นสุดวาระการจ้างแรงงานแล้วจะสมัครเข้าท างานได้ใหม่เมื่อครบระยะเวลา 
๓ ปีหลังสิ้นสุดวาระการจ้างงานครั้งก่อน เว้นแต่ว่าบุคคลนั้นถูกยกเลิกการท างานก่อนก าหนดโดยมิใช่
ความผิดของตน 

(๒) ภาคีจะให้ความร่วมมืออย่างเต็มที่เพ่ือให้การส่งกลับแรงงานซึ่งสิ้นสุดวาระการจ้างงาน
แล้วกลับถิ่นฐานเดิม 

(๓) หน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่ของประเทศที่เป็นผู้จ้างงานจะจัดตั้งกองทุนเพ่ือการส่งกลับ
ในประเทศของตน ให้แรงงานช าระเงินเป็นรายเดือนเข้ากองทุนดังกล่าวเป็นจ านวนเงินเท่ากับร้อยละ 
๑๕ ของเงินเดือนของแรงงานคนนั้น ๆ  

(๔) แรงงานผู้ประสงค์เดินทางกลับถิ่นฐานเดิมของตนมีสิทธิได้รับเงินสะสมที่ตนได้ช าระเข้า
กองทุนเพ่ือการส่งกลับเต็มจ านวนพร้อมดอกเบี้ย โดยยื่นค าร้องต่อหน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่เพ่ือ
ขอรับเงินสะสมในกองทุนเพ่ือการส่งกลับ ๓ เดือนก่อนเดินทางกลับประเทศของตน และกองทุนฯ 
ต้องส่งเงินสะสมคืนให้แก่แรงงานภายใน ๗ วันนับแต่สิ้นสุดวันจ้างงาน 

(๕) การเดินทางข้ามพรมแดนในระหว่างที่ยังไม่สิ้นสุดวาระการท างานและผู้เดินทางได้
ปฏิบัติตามเงื่อนไขที่หน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่ก าหนดแล้วก็ไม่เป็นเหตุให้การอนุญาตให้ท างานต้อง
สิ้นสุดลง 

(๖) หน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่ของประเทศที่เป็นผู้จ้างงานจะเป็นผู้ก าหนดขั้นตอนและ
เอกสารที่จะต้องใช้ในการยื่นค าร้องขอเงินสะสมคืนเมื่อกลับถิ่น 

(๗) สิทธิในการรับเงินสะสมในกองทุนเพ่ือการส่งกลับเป็นอันสิ้นสุดไปหากแรงงานไม่
เดินทางกลับไปรายงานตัวยังถิ่นฐานเมื่อสิ้นสุดวาระการจ้างงาน 

(๘) หน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่ของประเทศที่เป็นผู้จ้างงานอาจเบิกถอนเงินจากกองทุนเพ่ือ
การส่งกลับเพื่อเป็นค่าใช้จ่ายในการส่งกลับแรงงานไปยังถิ่นฐาน 

ข้อ ๑๗ ถึง ข้อ ๑๙ ก าหนดสิทธิพ้ืนฐานที่รัฐภาคีจะให้ความคุ้มครองแรงงานขั้นพ้ืนฐาน ตาม
กฎหมายของรัฐผู้รับแรงงานอย่างเสมอภาคทั้งเรื่องการคุ้มครองทั่วไป เรื่องค่าจ้าง เรื่องการไม่เลือก
ปฏิบัติ เพราะเหตุแห่งความแตกต่างในเรื่องเพศ เชื้อชาติ และศาสนา ตลอดจนการที่รัฐผู้รับแรงงาน
รับประกันที่จะจัดมาตรการต่าง ๆ ให้แรงงานจากรัฐผู้ส่งแรงงานสามารถเข้าถึงระบบยุติธรรมของรัฐ
ผู้รับแรงงานเมื่อเกิดข้อพิพาทแรงงานขึ้น 

ในทางปฏิบัตินั้น การด าเนินงานภายใต้บันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้าง
แรงงาน (MOU) ระหว่างประเทศไทยกับประเทศเมียนมาถือว่าประสบความส าเร็จระดับหนึ่ง แต่ยังมี
ปัญหาที่ต้องแก้ไข โดยมีปัญหาที่ส าคัญ คือ กระบวนการด าเนินงานที่ซับซ้อน ยุ่งยาก ไม่สะดวก และ
ไม่จูงใจให้แรงงานใช้บริการ ค่าใช้จ่ายในการด าเนินงานที่ค่อนข้างสูงและมีนายจ้างบางส่วนผลักภาระ
ค่าใช้จ่ายเหล่านี้ไปให้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ท าให้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติเลือกที่จะลักลอบเข้าเมือง
ผิดกฎหมายมากกว่าเข้าสู่กระบวนการขอใบอนุญาตท างานให้ถูกต้องตามกฎหมายภายใต้บันทึกความ
เข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) รวมทั้งมีปัญหานายหน้าเถื่อนหลอกหลวง
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แรงงาน เรียกเก็บค่าบริการในอัตราที่สูงซึ่งสร้างความเดือดร้อนให้แก่แรงงาน ท าให้เกิดปัญหา
การค้ามนุษย์ ถึงกระนั้นการน าเข้าแรงงานตามบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้าง
แรงงาน (MOU) ถือว่าเป็นความพยายามของภาครัฐที่ต้องการแก้ไขปัญหาการลักลอบเข้าเมืองอย่าง
ผิดกฎหมายของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ แต่ยังต้องด าเนินการในทางปฏิบัติให้มีประสิทธิภาพมากข้ึน 
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บทที่ ๓ 

ประเด็นปัญหาด้านแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในอาเซียน 
 

ข้อเท็จจริงต่าง ๆ ที่สะท้อนให้เห็นประเด็นปัญหาเรื่องการเข้ามาของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ
ถือเป็นกุญแจดอกส าคัญที่จะท าให้การศึกษาแนวทางในการพัฒนาบทกฎหมายเพ่ือแก้ไขปัญหา
ดังกล่าวนี้บรรลุวัตถุประสงค์ได้อย่างแท้จริง ซึ่งข้อเท็จจริงเช่นว่านี้ย่อมมีทั้งข้อเท็จจริงที่เป็น
สถานการณ์ทางสังคมเกี่ยวด้วยเรื่องนโยบายการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติทั้งระดับ
นโยบายรัฐและระดับความร่วมมือระหว่างประเทศ (๓.๑) ตลอดจนสถานการณ์ทั่วไปทางเศรษฐกิจ
อันเกี่ยวด้วยความส าคัญและความจ าเป็นในการใช้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ (๓.๒) กระนั้นสถานการณ์
ที่เป็นปัญหาบางอย่างก็เกี่ยวข้องกับประเด็นทางกฎหมายโดยตรงไม่ว่าจะเป็นเรื่องของการตรวจ
คนเข้าเมือง (๓.๓) หรือเรื่องการคุ้มครองสิทธิแรงงานก็ตาม (๓.๔) ซึ่งในบทนี้ก็จะได้มีการน าประเด็น
ดังกล่าวสองประการหลังนี้มาร่วมอภิปรายด้วย ก่อนที่จะน าไปสู่บทสรุปสุดท้ายอันเป็นการประมวล
ภาพรวมของสถานการณ์ปัญหาการใช้แรงงานไร้ฝีมือในประเทศไทยที่เป็นโจทย์ของรายงานวิจัย 
(๓.๕) ต่อไป 

 

๓.๑ ปัญหาด้านการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในระดับนโยบายรัฐและความร่วมมือ
ระหว่างประเทศ 

หากจะกล่าวถึงมาตรการในการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติทั้งในระดับนโยบายรัฐ
และความร่วมมือระหว่างประเทศในภาพรวมของอาเซียนแล้ว ปรากฏว่าอาเซียนยังไม่มีความตกลง
เกี่ยวกับเรื่องดังกล่าวไว้โดยตรงและชัดเจน อันเป็นผลให้ประเทศสมาชิกไม่สามารถก าหนดแนวทาง
และมาตรการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติร่วมกันภายใต้บริบทด้านเศรษฐกิจและสังคมของ
อาเซียนที่เกิดปัญหาการขาดแคลนแรงงานไร้ฝีมือ เนื่องจากโครงสร้างการผลิตของประเทศสมาชิกยัง
ต้องอาศัยแรงงานไร้ฝีมือเป็นจ านวนมาก อีกทั้งในปัจจุบันการเคลื่อนย้ายแรงงานที่เกิดขึ้นจริงใน
ภูมภิาคส่วนใหญ่เป็นการเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ซึ่งผลจากการไม่มีความตกลงเกี่ยวกับการ
เคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ท าให้ประเทศสมาชิกมีนโยบาย มาตรการ แนวทางที่แตกต่างกัน 
ส่งผลให้ไม่สามารถก าหนดการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในภูมิภาคได้ส าเร็จ 

เมื่อวิเคราะห์ปัญหาในมิติด้านความตกลงของประชาสังคมและวัฒนธรรมอาเซียน ซึ่งผู้น า
อาเซียนได้ลงนามปฏิญญาอาเซียนว่าด้วยการคุ้มครองและส่งเสริมสิทธิของแรงงานข้ามชาติ เมื่อปี 
พ.ศ. ๒๕๕๐ ซึ่งครอบคลุมประเด็นเรื่อง การก าหนดค่าจ้าง การให้สิทธิคุ้มครองขั้นพื้นฐานแก่แรงงาน 
การให้ความสะดวกด้านข้อมูลข่าวสาร การจัดหางาน การให้การศึกษาฝึกอบรมพัฒนาทักษะแรงงาน 
แต่ความตกลงดังกล่าวไม่มีสภาพบังคับตามกฎหมาย จึงไม่น าไปสู่การปรับเปลี่ยนแก้ไขกฎหมายและ
การบังคับใช้ปฏิบัติต่อแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในอาเซียนแต่อย่างใด 
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ส าหรับประเด็นปัญหาการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในระดับนโยบายรัฐและ
ความร่วมมือระหว่างประเทศในประเทศสมาชิกอาจจ าแนกพิจารณาได้เป็น ๒ กลุ่มด้วยกัน คือ กลุ่ม
ประเทศกรณีศึกษาที่เป็นผู้น าเข้าแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ (๓.๑.๑) และกลุ่มประเทศ CLMV ซึ่ง
เป็นผู้ส่งออกแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ (๓.๑.๒) 

๓.๑.๑ ข้อพิจารณาจากกลุ่มประเทศกรณีศึกษาที่เป็นผู้น าเข้าแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ : 
สาธารณรัฐสิงคโปร์และราชอาณาจักรไทย 

ส าหรับกรณีศึกษาประเทศสิงคโปร์นั้น สามารถสรุปสาระส าคัญที่เกี่ยวกับปัญหาในการ
บริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติได้ ๔ ประเด็นหลัก ดังต่อไปนี้ 

(๑) นโยบายการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของประเทศสิงคโปร์ปรับเปลี่ยน
บ่อยครั้ง ส่งผลให้ภาคธุรกิจไม่สามารถปรับตัวได้ทัน บางรายต้องปิดกิจการหรือย้ายฐานการผลิต
อันเนื่องจากต้นทุนการผลิตที่สูงขึ้นจากการต้องจ่ายภาษีและจ่ายค่าสวัสดิการแรงงานข้ามชาติที่สูงขึ้น 

(๒) ประเทศสิงคโปร์ยังมีปัญหาเรื่องการละเมิดสิทธิมนุษยชน จากความเห็นของกลุ่มพิทักษ์
สิทธิมนุษยชน และองค์กรภาคประชาชน อาทิ กรณีนโยบายของประเทศสิงคโปร์ที่จ ากัดสิทธิของ
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ เรื่อง การตั้งครรภ์ และแต่งงาน ตลอดจนการจ ากัดพ้ืนที่อยู่อาศัย แม้รัฐบาล
สิงคโปร์มีการก าหนดให้แรงงานข้ามชาติที่ไร้ฝีมือหรือกึ่งฝีมืออยู่ในบริเวณที่จัดหาให้ แต่บางครั้ง
แรงงานเหล่านี้ถูกก าหนดให้อยู่ในพ้ืนที่แออัดและอยู่อาศัยในพ้ืนที่ที่ไม่เป็นไปตามที่กฎหมายของ
ประเทศสิงคโปร์ก าหนด นอกจากนี้ แม่บ้านชาวต่างชาติในประเทศสิงคโปร์ยังไม่ได้รับการคุ้มครอง
จากพระราชบัญญัติการจ้างงาน (Employment Act) มีเพียงการท าสัญญาการจ้างงาน ท าให้นายจ้าง
สามารถละเมิดสัญญาและกดขี่ข่มเหงลูกจ้างได้ และในปัจจุบันประเทศสิงคโปร์ยังไม่ได้ให้สัตยาบัน
อนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) ฉบับที่ ๘๗ และฉบับที่ ๙๘ ว่าด้วยเสรีภาพในการ
สมาคมและสิทธิในการรวมตัวและเจรจาต่อรองร่วม และฉบับที่ ๑๘๙ ว่าด้วยแรงงานท างานบ้าน  

(๓) ประเทศสิงคโปร์ประสบปัญหาการลักลอบเข้ามาท างานของแรงงานข้ามชาติที่ผ่านการ
ยื่นขอหนังสือเดินทาง (Passport) ประเภทท่องเที่ยว และมีแรงงานข้ามชาติที่ท างานไม่ตรงตาม
ใบอนุญาตทีข่อขึ้นทะเบียนไว้เป็นจ านวนมากขึ้น  

(๔) ประเทศสิงคโปร์ไม่ได้ท าความตกลงการจ้างงานรูปแบบทวิภาคีกับประเทศต้นทางใด ๆ 
จึงไม่มีปัญหาเรื่องค่านายหน้าจัดหางานในประเทศต้นทาง แต่แรงงานข้ามชาติที่เข้ามาท างานใน
ประเทศสิงคโปร์ต้องจ่ายค่านายหน้าในอัตราค่อนข้างสูง 

ในส่วนของประเทศไทยนั้น ซึ่งเป็นประเทศปลายทางที่ส าคัญของแรงงานข้ามชาติในภูมิภาค
อาเซียน ก็ปรากฏประเด็นปัญหาระดับนโยบายรัฐที่ต้องพิจารณา ๙ ประเด็นหลักด้วยกัน ดังนี้๑ 

                                                 
๑ สถาบันระหว่างประเทศเพื่อการค้าและการพัฒนา (องค์การมหาชน), ๒๕๕๘, โครงการวิจัยการพัฒนานโยบายการ

บริหารจัดการแรงงานข้ามชาติภายใต้ประชาคมอาเซียนเพื่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคมไทย , รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์, 
กรุงเทพฯ : สถาบันระหว่างประเทศเพื่อการค้าและการพัฒนา. 
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(๑) ประเทศไทยยังไม่มีการก าหนดแผนการพัฒนาประเทศว่าจะด าเนินการทิศทางใดในด้าน
การจ้างแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ และยังไม่สามารถก าหนดนโยบายด้านแรงงานเชิงรุกให้สอดรับกับ
นโยบายของชาติได้อย่างเหมาะสม จึงส่งผลให้นโยบายการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของ
ประเทศไทยมีลักษณะเป็นการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้า  

(๒) การบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของประเทศไทยตลอดระยะเวลา ๒๐ ปีที่
ผ่านมายังไม่มีความพยายามลดการพ่ึงพาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ท าให้นายจ้างไม่ลงทุนปรับปรุง
สภาพแวดล้อมการท างาน ตลอดจนไม่พัฒนาเทคโนโลยีการผลิตให้ดีขึ้น ซึ่งส่งผลเสียต่อการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างยั่งยืนของประเทศในอนาคต  

(๓) นโยบายและกฎระเบียบของประเทศไทยยังไม่เหมาะสม โดยนโยบายและกฎระเบียบ
ควรแตกต่างกันไปตามอุตสาหกรรมและพ้ืนที่ ทั้งค่าธรรมเนียมที่จัดเก็บ และเพดานหรือโควตาการใช้
แรงงาน อาทิ พ้ืนที่บริเวณชายแดนอย่างอ าเภอแม่สอด มีปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติไหลเข้าพ้ืนที่
ส่วนกลาง ท าให้ผู้ประกอบการมีปัญหาขาดแคลนแรงงาน และมีต้นทุนในการพัฒนาฝีมือแรงงาน 
อีกทั้งยังประสบปัญหาการเข้ามาใช้บริการจ านวนมากในโรงพยาบาลในพ้ืนที่อีกด้วย หรือกรณีภาค
เกษตรกรรมที่มีลักษณะการจ้างงานชั่วคราว ดังนั้น ควรก าหนดมาตรการต่าง ๆ ให้เหมาะสมกับแต่ละ
พ้ืนที่และประเภทอุตสาหกรรม 

(๔) ค่าธรรมเนียมการขึ้นทะเบียนและต่ออายุแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของประเทศไทยนั้น
ค่อนข้างสูง โดยเฉพาะส าหรับนายจ้างรายเล็กและนายจ้างที่ใช้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติเพียงบาง
ฤดูกาล อีกทั้งยังมีขั้นตอนและเอกสารมากมายท าให้เกิดความสับสนและเสียเวลาด าเนินการมาก 
ส่งผลให้นายจ้างส่วนใหญ่หลีกเลี่ยงที่จะน าแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติไปขึ้นทะเบียน 

(๕) การสกัดกั้นการลักลอบเข้ามาท างานของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติตามแนวชายแดน การ
ปราบปรามจับกุมผู้ลักลอบใช้และลักลอบน าแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติเข้ามาท างาน และการผลักดัน
ส่งกลับประเทศต้นทาง ยังไม่มปีระสิทธิภาพเท่าที่ควร แม้ว่าการด าเนินการในปัจจุบันสามารถสกัดกั้น
ได้ปีละจ านวนมากกว่า ๒ - ๓ แสนคน แต่ก็ยังมีแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่ลักลอบเข้ามาท างานเพ่ิม
สูงขึ้นในแต่ละปีจ านวนไม่ต่ ากว่า ๒ - ๓ แสนคนเช่นกัน ซึ่งมีสาเหตุส าคัญ คือ การที่ประเทศไทยมี
พรมแดนติดกับประเทศเพ่ือนบ้านทั้ง ๓ ประเทศยาวไกลหลายพันกิโลเมตร จึงไม่สามารถป้องกันและ
ดูแลได้อย่างทั่วถึง รวมทั้งการปฏิบัติงานที่ไม่โปร่งใสของเจ้าหน้าที่รัฐ นายหน้าจัดหาแรงงานและผู้มี
อิทธิพลที่ทุจริตแสวงหาผลประโยชน์จากการน าเข้าแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติโดยให้หลบหนีเข้าประเทศ 
อย่างไรก็ตาม ส าหรับประเด็นการลักลอบท างานนั้น หากเจ้าหน้าที่เข้มงวดจริงจังจะส่งผลให้เกิด
ปัญหาเรื่องพ้ืนที่กักขังและค่าอาหารในการเลี้ยงดูซึ่งมีไม่เพียงพอ ส่วนการผลักดันส่งแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติหลายแสนคนกลับประเทศนั้น อาจส่งผลกระทบโดยตรงต่อนายจ้าง ท าให้ขาดแคลนแรงงานได้ 

(๖) ความไม่ชัดเจนด้านนโยบายในเรื่องครอบครัวและผู้ติดตามของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่
เข้ามาอาศัยอยู่ในประเทศไทย รวมถึงบุตรที่คลอดในประเทศไทยซึ่งมีจ านวนปีละไม่ต่ ากว่า ๔,๐๐๐ คน  

(๗) การน าเข้าแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติอย่างถูกกฎหมายนั้นยังมีข้อจ ากัดทางด้านกฎหมาย
ของประเทศต้นทาง เช่น ประเทศสปป.ลาวห้ามไม่ให้ใช้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติประกอบอาชีพคนรับใช้
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ในบ้าน และการไปท างานต้องด าเนินการผ่านบริษัทจัดหางานของประเทศสปป.ลาวเท่านั้น ส่วน
ประเทศกัมพูชาก าหนดอายุแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่จะไปท างานต่างประเทศต้องมีอายุไม่เกิน ๓๕ ปี 
และก าหนดประเภทงานที่จะไปท าด้วย เป็นต้น 

(๘) การบริหารจัดการเงินกองทุนต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ  ต้อง
ด าเนินการอย่างเป็นระบบ มีประสิทธิภาพ และโปร่งใส อาทิ กองทุนเพ่ือการส่งแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ
กลับออกไปนอกราชอาณาจักร ค่าธรรมเนียมการขึ้นทะเบียน ค่าตรวจสุขภาพ และค่าประกันสุขภาพ  

(๙) ปัญหาการปรับปรุงช่องทางการน าเข้าแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ซึ่งปัจจุบันประเทศไทยยัง
ไม่มีการด าเนินการด้านนี้อย่างชัดเจน ทั้งนี้ การน าเข้าแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาตินั้นไม่จ าเป็นต้องผ่าน
บริษัทนายหน้าเพียงอย่างเดียว และควรอนุญาตให้นายจ้างและลูกจ้างสามารถติดต่อท าสัญญาจ้างงาน
กันได้โดยตรง โดยเฉพาะอย่างยิ่งแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่เคยท างานในประเทศไทยมาก่อน 

๓.๑.๒ ข้อพิจารณาจากกลุ่มประเทศผู้ส่งออกแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ : กลุ่มประเทศ CLMV 

ส าหรับกรณีศึกษาประเทศเมียนมา และโดยภาพรวมในประเทศกัมพูชา ประเทศสปป.ลาว 
และประเทศเวียดนามนั้น สามารถวิเคราะห์ประเด็นปัญหาการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ
ในระดับนโยบายรัฐและความร่วมมือระหว่างประเทศภายใต้กรอบการจัดท าบันทึกความเข้าใจว่าด้วย
ความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) ไร้ฝีมือข้ามชาติที่ประเทศไทยได้ลงนามความร่วมมือ
รูปแบบทวิภาคีกับประเทศเมียนมา ประเทศกัมพูชา ประเทศสปป.ลาว และประเทศเวียดนาม๒ โดย
สรุปเป็น ๓ ประเด็นหลัก ดังต่อไปนี้๓ 

(๑) ในฐานะที่ประเทศเมียนมา ประเทศกัมพูชา ประเทศสปป.ลาว และประเทศเวียดนาม 
เป็นประเทศต้นทางของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ หรือเป็นประเทศผู้ส่งออกแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติไป
ยังประเทศท่ีมีระดับการพัฒนาสูงกว่า ปัญหาส าคัญที่ประเทศเหล่านี้ประสบ คือ ปัญหาของคุณภาพ
แรงงาน ที่ส่วนใหญ่ยังไม่มีทักษะฝีมือในการท างาน ไม่มีความรู้และความเข้าใจเกี่ยวกับสิทธิและ
หน้าที่ในการท างานในต่างประเทศ ส่งผลให้ถูกเอารัดเอาเปรียบจากนายจ้างและถูกละเมิดสิทธิมนุษยชน
ได้ ขณะเดียวกันผู้ว่าจ้างหรือผู้น าเข้าแรงงานก็เรียกร้องให้รัฐบาลประเทศเหล่านี้พัฒนาทักษะฝีมือ
แรงงานให้ตรงกับความต้องการของผู้น าเข้าแรงงาน 

(๒) แม้ประเทศเมียนมา ประเทศกัมพูชา ประเทศสปป.ลาว และประเทศเวียดนาม ได้มีการ
ลงนามบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) กับประเทศไทย แต่ยังเกิด
ปัญหาในกรณีที่บริษัทนายหน้าเรียกเก็บค่านายหน้าในอัตราที่ค่อนข้างสูง ส่งผลให้แรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติที่ไม่มีเงินจ่ายค่านายหน้ายังคงลักลอบเดินทางเข้ามาท างานในประเทศเพื่อนบ้านอย่าง

                                                 
๒ ประเทศเมียนมา (ลงนาม ปี พ.ศ. ๒๕๔๖) ประเทศกัมพูชา (ลงนาม ปี พ.ศ. ๒๕๔๖ และฉบับปรับปรุง ปี พ.ศ. ๒๕๕๘) 

ประเทศสปป.ลาว (ลงนาม ปี พ.ศ. ๒๕๔๕) และประเทศเวียดนาม (ลงนาม ปี พ.ศ. ๒๕๕๘) 
๓ สถาบันระหว่างประเทศเพื่อการค้าและการพัฒนา (องค์การมหาชน), ๒๕๕๘, โครงการวิจัยการพัฒนานโยบายการ

บริหารจัดการแรงงานข้ามชาติภายใต้ประชาคมอาเซียนเพื่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคมไทย , รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์, 
กรุงเทพฯ : สถาบันระหว่างประเทศเพื่อการค้าและการพัฒนา. 
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ผิดกฎหมาย ดังนั้น ในกรณีนี้การมีความตกลงร่วมมือระดับทวิภาคีจึงอาจยังไม่สามารถแก้ไขปัญหา
การลักลอบเข้าเมืองอย่างผิดกฎหมายของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติได้อย่างมีประสิทธิภาพ    

(๓) กรณีของประเทศเมียนมา นโยบายการส่งออกแรงงานยังไม่มีความชัดเจนในระยะยาว 
ส่งผลกระทบต่อการวางแผนการน าเข้าแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในประเทศไทย เนื่องจากผู้น ารัฐบาล
เมียนมาประกาศว่าจะน าแรงงานข้ามชาติกลับประเทศ ซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อการวางแผนด้านความ
จ าเป็นต้องใช้แรงงานข้ามชาติในประเทศไทย 

 

๓.๒ ปัญหาที่เป็นผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจอันเนื่องมาจากการใช้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ 

ดังได้กล่าวมาแล้วว่าความจ าเป็นในการใช้แรงงานไร้ฝีมือนั้นล้วนแต่มีพ้ืนฐานมาจากเหตุผล
ในทางเศรษฐกิจ ด้วยความแตกต่างทางด้านสภาวะทางเศรษฐกิจ ความยากจนของตัวผู้ใช้แรงงานเอง 
ตลอดจนการขาดแคลนแรงงานบางประเภท โดยเฉพาะแรงงานที่ท างานในงานสกปรก งานที่มีความ
เสี่ยง หรืองานที่มีความยากล าบาก เช่น งานประมงทะเล งานกรรมการ ฯลฯ แม้การเข้ามาในประเทศ
ผู้รับของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติจะก่อให้เกิดประโยชน์ต่อภาคการผลิตภายในประเทศนั้น ๆ ในส่วน
ของประเทศผู้ส่งออกแรงงานเองก็จะได้รับประโยชน์ด้วยเช่นกันจากการที่แรงงานสัญชาติตนเดินทาง
ไปท างานยังรัฐสมาชิกอ่ืน ในแง่ที่ว่าแรงงานจะได้ส่งเงินกลับมายังประเทศต้นทาง แต่การใช้แรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติก็ยังก่อให้เกิดผลกระทบในทางเศรษฐกิจทั้งต่อประเทศผู้รับแรงงาน (๓.๒.๑) และ
ประเทศผู้ส่งออกแรงงาน (๓.๒.๒) 

๓.๒.๑ ข้อพิจารณาจากกลุ่มประเทศกรณีศึกษาที่เป็นผู้น าเข้าแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ : 
สาธารณรัฐสิงคโปร์และราชอาณาจักรไทย 

กรณีศึกษาประเทศสิงคโปร์ ปัญหาด้านเศรษฐกิจที่เกี่ยวข้องกับการใช้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ
สามารถประมวลได้ ๒ ประเด็นหลัก ดังต่อไปนี้ 

(๑) นายจ้างต้องรับผิดชอบต้นทุนที่แท้จริงที่เกิดจากการใช้แรงงานข้ามชาติ ด้วยการจ่าย
ภาษี การจัดหาที่อยู่อาศัย ซื้อประกันสุขภาพ และส่งแรงงานข้ามชาติเข้าอบรมพัฒนาทักษะฝีมือ
แรงงาน บางกรณีนายจ้างสิงคโปร์ไม่สามารถแบกรับต้นทุนที่เกิดขึ้น ก็อาจต้องล้มเลิกกิจการหรือต้อง
ย้ายฐานไปตั้งโรงงานในต่างประเทศ ทั้งนี้ เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาลที่ต้องการลดการพ่ึงพาแรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติ    

(๒) มีการปฏิบัติต่อแรงงานข้ามชาติแต่ละสัญชาติไม่เท่าเทียมกัน โดยก าหนดภาษี อาชีพ 
และระยะเวลาที่สามารถท างานได้ อาทิ การเอ้ือประโยชน์ต่อแรงงานจากประเทศมาเลเซียและ
ประเทศแถบเอเชียเหนือมากกว่าแรงงานจากประเทศจีน 

ในส่วนของประเทศไทย ซึ่งในภาพรวมอาจถูกมองว่า แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติยังเป็นที่
ต้องการของผู้ประกอบการและภาคการผลิตอยู่มาก แต่การใช้แรงงานประเภทนี้เองก็ส่งผลทางลบต่อ
เศรษฐกิจของประเทศไทยไม่น้อย กล่าวคือ การใช้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติท าให้ผู้ประกอบการพ่ึงพิง



  

 
รายงานการวิจยัฉบับสมบูรณ์ (Final Report) Quick Research ประเด็นเร่งด่วนของประชาคมอาเซียน เร่ือง แรงงานข้ามชาติ |  ๗๐ 

           
 

แรงงานไร้ฝีมือ ขาดความกระตือรือร้นในการพัฒนาการผลิตโดยใช้ปัจจัยทุนและพัฒนาเทคโนโลยีให้
มีความก้าวหน้าและทันสมัยมากขึ้น ซึ่งส่งผลต่อการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศในระยะยาว 
ยกตัวอย่าง กรณีศึกษาจากบทความวิชาการ เรื่อง “แรงงานต่างด้าวกับการรักษาความสามารถในการ
แข่งขันของอุตสาหกรรมเสื้อผ้าเครื่องนุ่งห่มไทย”๔ ได้ศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างการใช้แรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติกับการรักษาความสามารถการแข่งขันของอุตสาหกรรมเสื้อผ้าเครื่องนุ่งห่มไทยและ
อุตสาหกรรมการผลิตไทย ๙ ประเภท ผลการศึกษาพบว่า บริษัทภาคอุตสาหกรรมไทย ร้อยละ ๑๙ 
ใช้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ โดยการจ้างแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ  ร้อยละ ๗๐ ซึ่งกระจุกตัวอยู่ใน
อุตสาหกรรมสิ่งทอและแปรรูปอาหาร โดยบริษัทที่จ้างแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติมีแนวโน้มสัดส่วนการ
ส่งออกและการเติบโตของยอดขายสูงกว่าบริษัทที่ไม่ได้จ้างแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ แต่มีสัดส่วนความ
เป็นเจ้าของโดยชาวต่างชาติ การใช้เครื่องจักรที่ควบคุมโดยระบบคอมพิวเตอร์ สัดส่วนทุนต่อแรงงาน 
และจ้างงานที่มีทักษะต่อแรงงานทั้งหมดต่ า อีกทั้งยังจ่ายค่าจ้างในอัตราที่ต่ ากว่าบริษัทที่ไม่ได้จ้าง
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติอีกด้วย ผลการศึกษาดังกล่าวแสดงให้เห็นว่าบริษัทที่จ้างแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติละเลยการลงทุนเพ่ือพัฒนาประสิทธิภาพการผลิตที่มุ่งเน้นการใช้เทคโนโลยี  แต่หันมาใช้
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติเพ่ือลดต้นทุนการผลิตและรักษาระดับความสามารถในการแข่งขันโดยจ้าง
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ซึ่งไม่ส่งผลดีต่อความสามารถในการแข่งขันในระยะยาว  

นอกจากนี้ แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติทั้งเป็นแรงงานที่ถูกกฎหมายและผิดกฎหมายยังเป็นภาระ
ทางการคลังโดยเฉพาะเรื่องการรักษาพยาบาลและการสาธารณสุข รวมถึงการศึกษา ซึ่งเป็นบริการ
สาธารณะที่รัฐเป็นผู้รับผิดชอบค่าใช้จ่าย จากการศึกษาวิจัย เรื่อง “ผลกระทบของแรงงานข้ามชาติต่อ
ระบบสุขภาพและค่าใช้จ่ายของประเทศไทย”๕ พบว่า จากการที่ภาคการผลิตไทยต้องการแรงงาน
ข้ามชาติจ านวนมาก ส่งผลให้มีแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติและผู้ติดตามเข้ามาพ านักในประเทศไทย
จ านวนมากทั้งแรงงานที่ถูกกฎหมายและผิดกฎหมาย ปัญหาด้านสาธารณสุขเป็นปัญหาที่ต้องได้รับ
การจัดการอย่างเร่งด่วน ตั้งแต่นโยบายระหว่างประเทศและหน่วยบริการพื้นฐานด้านสาธารณสุข 
ผลการศึกษาพบว่า โรงพยาบาลสาธารณสุขจ านวน ๘ แห่งในพ้ืนที่ที่แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติเข้ามาพัก
อาศัย ในระหว่างปีงบประมาณ ๒๕๕๓ - ๒๕๕๕ มีค่าใช้จ่ายด้านสาธารณสุขส าหรับการให้บริการ
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติและผู้ติดตาม จ านวนรวม ๗๑๓,๗๔๔,๐๘๕ บาท เป็นค่าใช้จ่ายที่ไม่สามารถ
เรียกเก็บได้ ๒๕๙,๖๓๑,๐๕๔ บาท คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ ๓๖ ของค่าใช้จ่ายทั้งหมด โดยมีผู้ป่วยชาว
เมียนมาเข้ามารับการรักษาพยาบาลมากที่สุด ส่วนใหญ่เป็นโรคเบาหวานและโรคความดันโลหิตสูง 
และเป็นผู้ป่วยที่เป็นผู้เข้ามาคลอดลูกและพบปัญหาต่อเนื่องจากการคลอดลูก อาทิ คลอดก่อนก าหนด 
ทารกตัวเหลือง ทารกน้ าหนักน้อยกว่าปกติ แต่ในส่วนของค่าใช้จ่ายด้านการป้องกันโรคกลับไม่พบการ
บันทึกค่าใช้จ่ายที่ชัดเจน กรณีแรงงานต่างชาติที่เข้ามาถูกต้องตามกฎหมายพบว่าที่ช าระค่าประกัน
สุขภาพถูกต้องตามกฎหมายนั้น ยังจ่ายน้อยกว่าค่าใช้จ่ายจริงซึ่งสูงกว่ามาก หากปล่อยปัญหาดังกล่าว
ให้เกิดขึ้นต่อไปจะส่งผลกระทบต่อการจัดสรรทรัพยากรทางการสาธารณสุขที่มีอยู่อย่างจ ากัดของ
                                                 

๔ กิริยา กุลกลการ, ๒๕๕๓, “แรงงานต่างด้าวกับการรักษาความสามารถในการแข่งขันของอุตสาหกรรมเส้ือผ้าเครื่องนุ่งห่ม
ไทย,” วารสาร เศรษฐศาสตร์ธรรมศาสตร์, ๒๘ (๓) : ๙๙ - ๑๔๒. 

๕ สุทัศน์ ศรีวิไล, ๒๕๕๖, ผลกระทบของแรงงานข้ามชาติต่อระบบสุขภาพและค่าใช้จ่ายของประเทศไทย  [ออนไลน์], 
สืบค้นจาก http://www.mfa.go.th/dvifa/contents/filemanager/files/nbt/nbt5/IS/IS5070.pdf [๓๐ มิถุนายน ๒๕๕๙]. 
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ประเทศไทย ซึ่งในที่สุดจะส่งผลกระทบต่อคนไทยที่อาจต้องจ่ายค่าสาธารณสุขเพ่ิมข้ึนและไม่สามารถ
เข้าถึงบริการสาธารณสุขที่ได้มาตรฐานได้ทันเวลา 

๓.๒.๒ ข้อพิจารณาจากกลุ่มประเทศผู้ส่งออกแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ : กลุ่มประเทศ 
CLMV 

ทั้งในส่วนของประเทศเมียนมา และภาพรวมในประเทศกัมพูชา ประเทศสปป.ลาว และ
ประเทศเวียดนามนั้น การส่งออกแรงงานไร้ฝีมือสัญชาติตนก็ก่อให้เกิดปัญหาด้านเศรษฐกิจแก่
ประเทศผู้ส่งออกแรงงานไม่น้อยเช่นกัน ซึ่งอาจสรุปเป็นสาระส าคัญได้ ๒ ประการหลัก ดังต่อไปนี้ 

(๑) ประเทศเมียนมา ประเทศกัมพูชา ประเทศสปป.ลาว และประเทศเวียดนาม ขาดแคลน
งบประมาณในการจัดการศึกษาและฝึกอบรมเพ่ือพัฒนาศักยภาพของแรงงานข้ามชาติ ส่งผลให้
แรงงานข้ามชาติจากประเทศเหล่านี้ยังเป็นแรงงานไร้ฝีมือ ขาดทักษะ ขาดความรู้และความเข้าใจ
เกี่ยวกับการท างาน น าไปสู่ปัญหาการถูกกดค่าแรงและถูกเอารัดเอาเปรียบในการจ้างงาน  

(๒) รัฐบาลของทั้ง ๔ ประเทศ ได้แก่ ประเทศเมียนมา ประเทศกัมพูชา ประเทศสปป.ลาว 
และประเทศเวียดนาม ยังไม่สามารถแก้ไขปัญหานายหน้าส่งออกแรงงานไปยังต่างประเทศที่เรียกเก็บ
ค่าบริการในอัตราที่สูง ท าให้เป็นภาระแก่แรงงานข้ามชาติ และส่งผลให้เกิดปัญหาการลักลอบเข้าเมือง
อย่างผิดกฎหมายของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ 

 

๓.๓ ปัญหาเกี่ยวกับการเข้าเมืองและการหลบหนีเข้าเมืองของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ 

การเข้าเมืองของแรงงานต่างด้าวโดยไม่มีเอกสารหรือมีเอกสารที่ไม่ถูกต้องถือได้ว่าเป็น
ข้อเท็จจริงแรกที่น ามาซึ่งปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ และเมื่อย้อนกลับไปดูกฎหมายของทั้ง
ประเทศเมียนมา ประเทศสิงคโปร์ ประเทศไทย ก็พบว่าแต่ละประเทศมีกฎเกณฑ์และบทบัญญัติว่าด้วย
คนเข้าเมืองทั้งสิ้น แม้ว่าอายุการบังคับใช้ของกฎหมายทั้งสามประเทศมีมาค่อนข้างยาวนาน กล่าวคือ 
ปี ค.ศ. ๑๙๔๗ ส าหรับกฎหมายคนเข้าเมืองของประเทศเมียนมา๖ ปี ค.ศ. ๑๙๕๙ ส าหรับกฎหมาย
คนเข้าเมืองของประเทศสิงคโปร์๗ และในปี ค.ศ. ๑๙๗๙ ส าหรับกฎหมายคนเข้าเมืองของประเทศไทย๘ 
อย่างไรก็ตาม มีแต่เพียงกฎหมายคนเข้าเมืองของประเทศสิงคโปร์ที่มีการแก้ไขปรับปรุงล่าสุดเมื่อปี 
ค.ศ. ๒๐๐๘๙ กระนั้นกฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมืองของทั้งสามประเทศมีโครงสร้างที่ค่อนข้างคล้ายคลึง
กัน คือ ก าหนดประเภทบุคคลที่จะผ่านแดนเข้ามาด้วยวัตถุประสงค์และพิธีการเข้าเมืองด้วยวิธีการ
ต่าง ๆ ที่อาจมีความเข้มงวดแตกต่างกันขึ้นอยู่กับสถานะและความมุ่งหมายของบุคคลดังกล่าว 

                                                 
๖ ศึกษาข้อมูลเพิ่มเติมได้จาก The Burma Immigration (Emergency Provisions) Act, 1947  
๗ Immigration Act 1959 ศึกษาข้อมูลเพิ่มเติมได้จาก http://statutes.agc.gov.sg 
๘ พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ 
๙ พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ ได้มีการแก้ไขเพิ่มเติม ๒ ครั้งด้วยกัน กล่าวคือ ครั้งแรกในปี พ.ศ. ๒๕๒๓ และ

ครั้งที่สองในปี พ.ศ. ๒๕๔๒ หากแต่ประเด็นและเนื้อความที่แก้ไขนั้นเกี่ยวกับเรื่องอัตราค่าธรรมเนียมเป็นส าคัญ โดยที่ไม่กระทบต่อ
เนื้อหาสาระของกฎหมาย จึงไม่ได้น ามากล่าวไว้ในส่วนนี้ 
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นอกจากนี้แล้ว กฎหมายของทั้งสามประเทศยังได้ก าหนดให้มีหน่วยงานเฉพาะที่ท าหน้าที่รับผิดชอบ
เกี่ยวกับการตรวจคนเข้าเมืองและการให้การอนุญาตต่าง ๆ ทั้งที่เป็นการทั่วไปและเป็นการเฉพาะใน
การผ่านแดน ตลอดจนมีการก าหนดบทลงโทษ และวิธีการในการส่งตัวกลับของผู้หลบหนีเข้าเมือง
หรือผู้ไม่มีสิทธิอยู่ในเขตดินแดนต่อไปไว้อีกด้วย แต่สถานการณ์ที่ปรากฏออกมาโดยเฉพาะกรณี
ประเทศไทยกลับแสดงให้เห็นจ านวนผู้หลบหนีเข้ามาในดินแดนเพ่ือหางานท าอย่างมหาศาล จนเกิด
การตั้งค าถามว่ากฎหมายที่บังคับใช้อยู่นั้นมีข้อบพกร่องหรือช่องว่างที่จ าต้องแก้ไขปรับปรุงหรือไม่
เพียงใด  

ผลการทบทวนเนื้อหาของบทกฎหมายโดยการเปรียบเทียบกฎหมายไทยกับกฎหมาย
ต่างประเทศ (ประเทศสิงคโปร์ และประเทศเมียนมา) แล้วเห็นได้ว่ากฎหมายไทยว่าด้วยคนเข้าเมืองที่
บังคับใช้อยู่ในปัจจุบันนั้นก็มีเนื้อหาที่ค่อนข้างครอบคลุมและชัดเจนอยู่แล้วในทุกเรื่อง แต่สถานการณ์
แรงงานอพยพที่เข้าเมืองผิดกฎหมายอาจเป็นผลสืบเนื่องมาจากปัจจัยอ่ืน โดยหากมองย้อน
เปรียบเทียบกับประเทศสิงคโปร์ ด้วยลักษณะทางภูมิประเทศที่เป็นเกาะมีด่านพรมแดนที่เข้าสู่
ประเทศสิงคโปร์สามทาง คือ ทางบกที่ต้องผ่านดินแดนจากประเทศมาเลเซีย ทางทะเล และทาง
สนามบินซึ่งมีเพียงสนามบินเดียว ท าให้รัฐบาลสิงคโปร์เองสามารถควบคุมผู้ผ่านแดนได้โดยง่าย 
ในทางกลับกันพรมแดนที่ประเทศไทยมีติดกับประเทศเมียนมาเหนือจรดใต้นั้นมีระยะทาง ๒,๔๐๐ 
กิโลเมตรโดยประมาณ และครอบคลุมเขตพ้ืนที่ถึง ๑๐ จังหวัด โดยที่มีส่วนติดต่อทั้งที่เป็นแผ่นดินซึ่งมี
เทือกเขาและช่องเขาเป็นพรมแดนธรรมชาติกั้นกับทั้งส่วนที่เป็นทะเลบริเวณทะเลอันดามัน กอปรกับ
สภาพทางสังคมและเศรษฐกิจของประเทศเมียนมาที่อยู่ในช่วงเปลี่ยนผ่านการเปิดประเทศและ
การเมืองที่เริ่มมีเสรีมากขึ้น ในขณะที่สถานการณ์ของประเทศไทยนั้น ปรากฏความมั่งคั่งทา ง
เศรษฐกิจและฐานรากท่ีแข็งแกร่งของสังคม เช่น การมีระบบประกันสุขภาพ ระบบประกันสังคม ฯลฯ 
ท าให้กลายเป็นปัจจัยที่ดึงดูดให้เกิดการอพยพย้ายถิ่นเพ่ือหางานท าของคนเมียนมาเข้าสู่ดินแดนของ
ประเทศไทยที่กลายเป็นเรื ่องปกติในความเป็นจริง หากแต่พิธีการเข้าเมืองของประเทศไทยอาจ
กระท าได้ยากเพราะต้องมีเหตุแห่งการเข้าเมือง การระบุวัตถุประสงค์ ระยะเวลาพ านัก ตลอดจน
แหล่งที่มาของเงินหรือความสามารถในการใช้จ่ายตลอดเวลาที่พ านักในดินแดนจึงกลายเป็นปราการที่
ท าให้คนเมียนมาไม่สามารถข้ามแดนมาเพ่ือหางานท าได้โดยง่ายนัก อันท าให้เกิดสถานการณ์การ
หลบหนีเข้าเมืองที่ปรากฏเป็นภาพชัดเจนในปัจจุบันและเป็นที่มาของค าถามว่าด้วยความไร้ซึ่ง
ประสิทธิภาพของกฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมืองของประเทศไทย นอกจากนี้  การที่ต่างด้าวจะ
ประกอบการงานทั้งในฐานะท่ีเป็นนักลงทุนและแรงงาน ก็จ าต้องอยู่ภายใต้กฎหมายเฉพาะอีก ๒ ฉบับ 
คือ พระราชบัญญัติการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. ๒๕๕๑ และพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจ
ของคนต่างด้าว พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งกฎหมายทั้งสองฉบับก็ได้ก าหนดคุณสมบัติของผู้ที่จะมาประกอบการ
และผู้ที่จะมาใช้แรงงานนั้นต้องมีทุนและหรือคุณวุฒิขั้นพ้ืนฐาน ซึ่ง เงื่อนไขเหล่านี้ก็ยิ่งกลายเป็น
อุปสรรคของคนกลุ่มดังกล่าว ด้วยเหตุนี้วิธีการหลบหนีเข้าเมืองทางพรมแดนที่มีความทอดยาวจาก
เหนือจรดใต้อาจกลายเป็นวิธีที่มีความเป็นไปได้มากที่สุดของแรงงานไร้ฝีมือชาวเมียนมาในการเข้ามา
แสวงหาความมั่นคงและความม่ังคั่งในราชอาณาจักรไทย 
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ดังนั้นแล้วการกล่าวว่ากฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมืองของประเทศไทยมีปัญหาและจ าเป็นต้อง
แก้ไขปรับปรุง ก็อาจจะฟังไม่ถนัดนัก เพราะปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติกับการแก้ไขกฎหมายอาจ
ถูกมองด้วยวิสัยทัศน์ของผู้ที่มีความช านาญในนิติศาสตร์ว่า ข้อจ ากัดบางประการที่ไม่อาจแก้ไขได้ 
อาทิ ภูมิศาสตร์ กับการน ากฎหมายที่มีอยู่ไปปฏิบัติและใช้งานจริงอย่างไม่จริงจังหรือไม่เต็มที่อาจเป็น
ปัจจัยที่ท าให้สังคมตั้งค าถามถึงช่องโหว่ของกฎหมาย ซึ่งผู้วิจัยจะได้วิเคราะห์เนื้อหาของกฎหมายที่
เกี่ยวกับการจัดการคนเข้าเมืองนี้ โดยพิจารณาประกอบแนวทางปฏิบัติเพ่ือน าเสนอประเด็นที่น่าคิด
บางประการ ที่อาจน ามาใช้เป็นแนวทางในการปรับปรุงบทกฎหมายในบทต่อไป 

 

๓.๔ ปัญหาเกี่ยวกับการละเมิดสิทธิแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ 

ทั้งประเทศสิงคโปร์ ประเทศเมียนมา และประเทศไทย ต่างก็เข้าเป็นสมาชิกขององค์การ
แรงงานระหว่างประเทศ (ILO)๑๐ ด้วยเหตุนี้ประเทศท้ังสามจึงมีพันธะในทางระหว่างประเทศที่จะต้อง
พยายามรับเอาอนุสัญญาเรื่องต่าง ๆ ที่มีเนื้อหาเกี่ยวกับการใช้แรงงานและการคุ้มครองสิทธิพ้ืนฐาน
ของผู้ใช้แรงงานมาปรับใช้กับกฎหมายและแนวทางปฏิบัติภายในประเทศตน กระนั้นอนุสัญญาที่มีอยู่
ในปัจจุบันทั้งหมดกว่า ๒๐๐ ฉบับ มีเพียง ๘ ฉบับที่องค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) ถือเป็น
หลักการพื้นฐานและหลักการส าคัญ (Core Labour Standards)๑๑ ที่จะยังให้เกิดสันติสุขในสังคมโลก
ได้ และประเทศสมาชิกควรรับเอาหลักการต่าง ๆ ในอนุสัญญาทั้ง ๘ ฉบับนี้ไปใช้กับกฎหมายและ
แนวทางปฏิบัตภิายในประเทศของตน อันได้แก่ 

(๑) อนุสัญญาฉบับที่ ๘๗ ว่าด้วยเสรีภาพในการรวมกลุ่มและการคุ้มครองสิทธิของผู้ร่วมกลุ่ม
เพ่ือการแรงงาน 

(๒) อนุสัญญาฉบับที่ ๙๘ ว่าด้วยสิทธิในการสมาคมเพ่ือการเจรจาต่อรอง 
(๓) อนุสัญญาฉบับที่ ๒๙ ว่าด้วยแรงงานบังคับ 
(๔) อนุสัญญาฉบับที่ ๑๐๕ ว่าด้วยการยกเลิกแรงงานบังคับ 
(๕) อนุสัญญาฉบับที่ ๑๓๘ ว่าด้วยอายุข้ันต่ าในการท างาน 
(๖) อนุสัญญาฉบับที่ ๑๘๒ ว่าด้วยรูปแบบที่เลวร้ายในการจ้างแรงงานเด็ก 
(๗) อนุสัญญาฉบับที่ ๑๐๐ ว่าด้วยความเท่าเทียมกันในการจ่ายค่าตอบแทนการท างาน 
(๘) อนุสัญญาฉบับที่ ๑๑๑ ว่าด้วยการเลือกปฏิบัติ 

ประเด็นปัญหาการละเมิดสิทธิแรงงานก็มักจะถูกอิงกับหลักการต่าง ๆ ที่ปรากฏในอนุสัญญา
ทั้ง ๘ ฉบับนี้ ซึ่งในส่วนของประเทศไทยนั้นมีเพียงอนุสัญญาฉบับที่ ๘๗ ฉบับที่ ๙๘ และฉบับที่ ๑๑๑ 
เท่านั้นที่ประเทศไทยยังไม่ได้ให้สัตยาบัน ซึ่งก็มีเสียงเรียกร้องจากหลายฝ่ายให้รัฐบาลไทยเร่งที่จะให้
สัตยาบันในอนุสัญญาทั้งสามที่เหลือ โดยเฉพาะฉบับที่ ๘๗ และ ๙๘ ที่เป็นเรื่องที่ว่าด้วยการแรงงาน

                                                 
๑๐ ศึกษาข้อมูลเพิ่มเติมได้จาก http://www.ilo.org/public/english/standards/relm/country.htm 
๑๑ ศึกษาข้อมูลเพิ่มเติมได้จาก http://www.ilo.org/global/standards/introduction-to-international-labour-standards/ 

conventions-and-recommendations/lang--en/index.htm 
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สัมพันธ์ ที่กฎหมายไทยยังจ ากัดสิทธิบางประการของแรงงานต่างด้าวเอาไว้ อาทิ สิทธิในการตั้ง
สหภาพแรงงานของแรงงานต่างด้าว  

ก่อนที่จะเริ่มพิเคราะห์ลงลึกไปถึงสถานการณ์การละเมิดสิทธิแรงงานในประเทศไทยโดยการ
เปรียบเทียบกับประเทศสิงคโปร์ และประเทศเมียนมา สิ่งส าคัญที่ต้องท าความเข้าใจกันในเบื้องต้น
ก่อนก็คือ สภาพการบังคับใช้กฎหมายแรงงาน ซึ่งคณะผู้ด าเนินงานวิจัยได้กล่าวมาบ้างแล้วในส่วนที่
ผ่านมาว่ากฎหมายที่มีเนื้อหาเกี่ยวด้วยการแรงงานของประเทศไทยทุกฉบับมิได้มีข้อความตอนใดเลย
ที่จะให้ความคุ้มครองดังกล่าวนั้นที่จ ากัดแต่วงแคบต่อเฉพาะแรงงานสัญชาติไทยหรือแรงงานต่างด้าว
ที่มีเอกสารในการเข้าเมืองเท่านั้น หากแต่แนวนโยบายภายใต้เจตนารมณ์แห่งกฎหมายและการบังคับใช้
กฎหมายโดยศาลสถิตย์ยุติธรรมของประเทศไทยได้ถือตามแนวสากลที่ว่าแรงงานไทยได้รับการ
คุ้มครองตามถ้อยค าในตัวบทกฎหมายอย่างไร แรงงานต่างด้าวโดยไม่จ าต้องพิจารณาสถานะความ
ถูกต้องในการเข้าเมืองก็ได้รับความคุ้มครองเฉกเช่นคนชาติเสมอมา ด้วยเหตุนี้ ปัญหาการละเมิดสิทธิ
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ อาทิ การได้รับค่าตอบแทนขั้นต่ าไม่เท่าเทียมกัน มักจะเกิดขึ้นจากข้อเท็จจริง
ที่ตัวนายจ้างไม่จ่ายให้ลูกจ้างซึ่งเป็นต่างด้าวเสียมากกว่าที่จะไปกล่าวโทษความเหลื่อมล้ าของกฎหมาย 
อย่างไรก็ดี อาจเกิดข้อค าถามว่า แล้วเหตุใดแรงงานต่างด้าวจึงไม่ด าเนินกระบวนการยุติธรรมเพ่ือ
เรียกร้องสิทธิของตน หรือกระบวนการยุติธรรมทางแรงงานไทยไม่มีผลบังคับใช้กับต่างด้าว ค าตอบใน
ข้อนี้ก็สืบเนื่องจากประเด็นข้อเท็จจริงอีกเช่นกัน กล่าวคือ กระบวนการยุติธรรมแรงงานไทยคุ้มครอง
ทั้งแรงงานชาติและแรงงานต่างด้าวโดยไม่สนใจสถานะทางเอกสารเข้าเมือง หากแต่ด้วยการที่แรงงาน
ที่เข้าเมืองโดยไม่ถูกต้อง ซึ่งผู้ประสงค์จะเรียกร้องสิทธิใด ๆ ในทางกฎหมายย่อมได้รับสิทธิเช่นนั้น แต่
นั่นย่อมความหมายว่าพวกเขาเหล่านั้นจะปรากฏชื่อในทางเอกสารราชการว่าเข้าเมืองไม่ถูกต้องและ
อาจได้รับโทษโดยการส่งตัวกลับในที่สุด นั่นย่อมหมายความว่าพวกเขาเหล่านั้นก็จะหมดโอกาสในการ
ประกอบการงานในราชอาณาจักรไทย อันเป็นข้อเท็จจริงเบื้องหลังที่ท าให้ดูเหมือนว่าแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติถูกเลือกปฏิบัตใินประเทศไทยนั่นเอง 

แม้กระนั้นประเด็นค าถามท่ีน่าจะถือเป็นปัญหาข้อกฎหมายก็คือ การที่ประเทศไทยยังไม่ได้ให้
สัตยาบันในอนุสัญญาทั้ง ๓ ฉบับนั้นมีผลเพียงใดต่อการคุ้มครองแรงงานไร้ฝีมือต่างด้าวในเรื่องที่
เกี่ยวกับสิทธิในการแรงงานสัมพันธ์ (๓.๔.๒) และสิทธิในเรื่องของการเลือกปฏิบัติ (๓.๔.๑) ซึ่งขอ
อธิบายรายละเอียดดังนี้ 

๓.๔.๑ การเลือกปฏิบัติ 

ความในมาตรา ๑๕ แห่งพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. ๒๕๔๑ บัญญัติให้เป็นหน้าที่
นายจ้างในการที่จะปฏิบัติต่อลูกจ้างชายและหญิงอย่างเท่าเทียมกันในกรณีที่ลักษณะหรือสภาพของ
งานเหมือนกัน นั่นย่อมหมายความว่าบทกฎหมายไทยใช้ฐานเรื่องความเท่าเทียมทางเพศเท่านั้นเป็น
เกณฑ์ในการห้ามเลือกปฏิบัติ แต่เนื้อหาในอนุสัญญาฉบับที่ ๑๑๑ ขององค์การแรงงานระหว่าง
ประเทศ (ILO) กลับก าหนดฐานที่กว้างกว่า ที่นายจ้างพึงต้องค านึงและจะอาศัยความแตกต่างอัน
มาจากฐานดังต่อไปนี้มาเป็นเหตุอ้างให้เกิดการปฏิบัติที่แตกต่างในระหว่างกลุ่มลูกจ้างไม่ได้ กล่าวคือ 
ความแตกต่างในเรื่องเชื้อชาติ สีผิว เพศ ศาสนา ความเชื่อในลัทธิการเมือง พ้ืนฐานทางสังคม ดังนั้นแล้ว
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จึงอาจเกิดการตั้งค าถามว่าบทกฎหมายไทยเรื่องการเลือกปฏิบัติที่มีอยู่นั้นยังไม่สอดคล้องกับหลักสากล
และกระทบต่อสิทธิของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติหรือไม่ ซึ่งประเด็นนี้ก็อาจเป็นข้อคิดเรื่องหนึ่งในการ
พัฒนาเนื้อหาของกฎหมายไทยต่อไป แต่กระนั้นหากเทียบกับสถานการณ์จริงที่เกิดขึ้นในปัจจุบัน 
ความเหลื่อมล้ าหรือการเลือกปฏิบัติของนายจ้างต่อแรงงานชาติและแรงงานข้ามชาติก็มักจะมาจาก
ข้อเท็จจริงที่ตัวนายจ้างทราบถึงความไม่ถูกต้องเรื่องการเข้าเมืองของแรงงานกลุ่มนั้นจึงไม่ปฏิบัติตาม
หลักการที่กฎหมายก าหนด เพราะเชื่อว่าถึงอย่างไรเสียแรงงานไร้ฝีมือต่างด้าวก็คงไม่ด าเนินการที่
เกี่ยวกับกระบวนการยุติธรรมเพ่ือเรียกร้องสิทธิใด ๆ อย่างไรก็ตาม หากน าข้อเท็จจริงเดียวกันนี้มา
พิจารณาในมุมกลับกันโดยอิงกับประโยชน์ของผู้ใช้แรงงานเป็นหลัก ก็อาจคิดไปได้ว่าสถานการณ์ที่
เกิดขึ้นนั้นสืบเนื่องมาจากเหตุที่ตัวกฎหมายเองก็ไม่ได้ให้ความชัดเจนของความเท่าเทียมระหว่างผู้ใช้
แรงงานไทยกับผู้ใช้แรงงานต่างด้าวด้วยหรือไม่ 

๓.๔.๒ การแรงงานสัมพันธ์ 

พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ บัญญัติขึ้นเพ่ือรับรองสิทธิต่าง ๆ ของแรงงาน
เกี่ยวด้วยการรวมกลุ่มและการเจรจาต่อรองให้กับแรงงานที่ท างานในราชอาณาจักรไทยมากว่า ๔๐ ปี 
แม้จะได้มีการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายฉบับนี้บ้างตามวาระ แต่เนื้อหาในบางส่วนก็ยังสะท้อนให้เห็น
ความไม่สอดคล้องกับหลักการสากลว่าด้วยการรวมกลุ่มเพ่ือการเจรจาต่อรองตามแนวทางของ
อนุสัญญาฉบับที่ ๘๗ และ ฉบับที่ ๙๘ อาทิ เรื่องการรวมกลุ่มเพ่ือเหตุผลในทางแรงงานยังคงเป็นสิทธิ
ที่ถูกควบคุมโดยรัฐบาลไทย ไม่ใช่เสรีภาพอย่างที่ก าหนดไว้ในหลักสากล ส่วนที่เป็นสิทธิของแรงงาน
ต่างด้าวเองก็ดังที่กล่าวมาข้างต้น คือ สิทธิของแรงงานต่างด้าวเกือบทุกอย่างเท่าเทียมกับแรงงานไทย
มีแต่เพียงสิทธิในการรวมกลุ่มตั้งเป็นสหภาพแรงงานเท่านั้น ที่กฎหมายไทยยังคงจ ากัดให้ผู้เริ่มก่อการ
ตั้งสหภาพแรงงานต้องมีสัญชาติไทยโดยก าเนิด ประเด็นค าถามที่ตามมาก็คือ หากประเทศไทยแก้ไข
กฎหมายในส่วนนี้แล้วจะเป็นการแก้ปัญหาการละเมิดสิทธิของแรงงานข้ามชาติจริงหรือไม่ เพราะการ
รวมกลุ่มเพ่ือจัดตั้งสหภาพแรงงานนั้นก็เพ่ือให้ฝ่ายลูกจ้างเกิดอ านาจต่อรองที่จะให้นายจ้างจัด
ประโยชน์และสวัสดิการอันเกี่ยวกับการจ้างงานที่มากไปกว่าสิ่งที่ กฎหมายก าหนดให้เป็นพ้ืนฐาน 
ภายใต้แนวคิดที่ว่าความสามารถของผู้ประกอบกิจการและความต้องการร่วมกันของลูกจ้างในแต่ละ
กิจการย่อมมีความแตกต่างกันไปตามพ้ืนฐานของเศรษฐกิจและสังคม นอกจากนี้แล้วจากข้อเท็จจริงที่
ประเทศเมียนมาได้ให้สัตยาบันและรับเอาเนื้อหาของอนุสัญญาฉบับที่ ๘๗๑๒ ไปแก้ไขปรับปรุง
กฎหมายภายในแล้ว แต่สถานการณ์การละเมิดสิทธิแรงงานในการเคลื่อนไหวของสหภาพแรงงานใน
ประเทศเมียนมาก็ยังปรากฏให้เห็นอยู่เป็นเนืองนิจ ในขณะที่ประเทศสิงคโปร์ให้สัตยาบันอนุสัญญา
ฉบับที่ ๙๘๑๓ แต่กลับปรากฏว่าแรงงานต่างด้าวในประเทศสิงคโปร์ซึ่งโดยหลักแล้วเป็นแรงงานที่ชอบ
ด้วยกฎหมายต่างพอใจในผลตอบแทนที่ตนได้รับตามกฎหมาย และไม่ใคร่ปรากฏเหตุการณ์ในการ
เรียกร้องสิทธิเพ่ิมเติมจากนายจ้างเท่าใดนัก ซึ่งข้อเท็จจริงส่วนนี้ก็อาจเป็นบทเรียนอีกข้อหนึ่งที่
                                                 

๑๒ ศึกษาข้อมูลเพิ่มเติมได้จาก http://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=1000:11300:0::NO:11300:P11300_ 
INSTRUMENT_ID:312232 

๑๓ ศึกษาข้อมูล เพิ่ ม เติม ได้ จาก  http://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=1000:11300:0::NO:11300:P11300_ 
INSTRUMENT_ID:312243 
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ประเทศไทยเองก็จ าต้องน ามาพิจารณาประกอบการที่ประเทศไทยจะให้สัตยาบันในอนุสัญญาทั้งสอง
ฉบับ รวมถึงการแก้ไขกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ 

 

๓.๕ ภาพรวมของประเด็นปัญหาด้านแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในอาเซียนและบริบทข้อพิจารณา
อ่ืน ๆ เพื่อการแก้ปัญหาแรงงานไร้ฝีมือในภูมิภาค 

ส าหรับประเด็นปัญหาด้านการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในระดับนโยบายรัฐและ
ความร่วมมือระหว่างประเทศ และปัญหาที่เป็นผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจอันเนื่องมาจากการใช้
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ วิเคราะห์จากทั้งกลุ่มประเทศกรณีศึกษาที่เป็นผู้น าเข้าแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ 
คือ ประเทศสิงคโปร์และประเทศไทย และกลุ่มประเทศผู้ส่งออกแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ คือ กลุ่ม
ประเทศ CLMV สามารถสรุปเป็นภาพรวมได้ดังนี้ 

กรณีศึกษาประเทศสิงคโปร์ ซึ่งเป็นประเทศปลายทางของการเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาตินั้น เนื่องจากรัฐบาลสิงคโปร์มีนโยบายลดการพ่ึงพาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ จึงผลักภาระให้
นายจ้างรับผิดชอบค่าใช้จ่ายในการจ้างแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในอัตราที่ค่อนข้างสูง ส่งผลให้
ผู้ประกอบการสิงคโปร์ต้องเลิกกิจการและต้องย้ายฐานการผลิตไปยังประเทศที่มีแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติจ านวนมาก เพ่ือให้ได้เงื่อนไขการจ้างงานที่ดีกว่าส าหรับนายจ้าง นอกจากนี้ รัฐบาลสิงคโปร์
ยังมีปัญหาเรื่องละเมิดสิทธิมนุษยชน โดยจ ากัดสิทธิของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ เรื่อง การตั้งครรภ์ 
และแต่งงาน ตลอดจนการจ ากัดพื้นที่อยู่อาศัย แม้รัฐบาลสิงคโปร์มีการก าหนดให้แรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติหรือกึ่งฝีมืออยู่ในบริเวณที่จัดหาให้ แต่บางครั้งแรงงานเหล่านี้ถูกก าหนดให้อยู่ในพ้ืนที่แออัด
และอยู่อาศัยในพ้ืนที่ที่ไม่เป็นไปตามที่กฎหมายของประเทศสิงคโปร์ก าหนด และรัฐบาลสิงคโปร์ยัง
ไม่ได้ท าความตกลงการจ้างงานรูปแบบทวิภาคีกับประเทศต้นทางใด ๆ ท าให้แรงงานข้ามชาติที่เข้ามา
ท างานในประเทศสิงคโปร์ต้องจ่ายค่านายหน้าในอัตราทีค่่อนข้างสูง 

กรณีศึกษาประเทศไทย ประเด็นปัญหาด้านการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติใน
ระดับนโยบายรัฐและความร่วมมือระหว่างประเทศ และปัญหาที่เป็นผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจ
อันเนื่องมาจากการใช้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาตินั้น สามารถวิเคราะห์ได้จากสถานการณ์โดยภาพรวมที่
ภาคการผลิตของประเทศไทยโดยเฉพาะภาคอุตสาหกรรมแรงงานเข้มข้น ภาคการเกษตรและเกษตร
แปรรูปยังไม่สามารถก้าวผ่านไปสู่การน าเทคโนโลยีการผลิตและนวัตกรรมสมัยใหม่มาประยุกต์ใช้เพ่ือ
เพ่ิมผลิตภาพการผลิต (Productivity) ให้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ประกอบกับสถานการณ์ที่ประเทศ
ไทยก าลังเผชิญกับปัญหาการขาดแคลนแรงงาน และก าลังก้าวสู่สังคมสูงวัย จึงต้องการน าเข้าแรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติจากประเทศเพ่ือนบ้านเพ่ือท างานในภาคการผลิตที่มีความจ าเป็นต่อการขับเคลื่อน
เศรษฐกิจของประเทศไทยและสามารถรักษาระดับความสามารถในการแข่งขันด้านราคาในตลาดโลกได้   

อย่างไรก็ดี การพ่ึงพาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติส่งผลกระทบด้านลบต่อเศรษฐกิจของประเทศ
ไทยในระยะยาว เนื่องจากการใช้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติท าให้ผู้ประกอบการขาดความกระตือรือร้นใน
การลงทุนพัฒนาเทคโนโลยีเพ่ือยกระดับผลิตภาพการผลิตให้ยั่งยืน นอกจากนี้ การน าเข้าแรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติยังก่อให้เกิดภาระด้านการคลังของประเทศ ซึ่งรัฐบาลไทยต้องแบกรับค่าใช้จ่าย ทั้ง
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ค่าใช้จ่ายด้านการบริการสาธารณสุขและด้านการบริการการศึกษาแก่แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติและ
ผู้ติดตาม ปัจจุบันภาระด้านการคลังดังกล่าวมีแนวโน้มเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง โดยเฉพาะในพ้ืนที่จังหวัด
ชายแดนและพ้ืนที่ตั้งของอุตสาหกรรมประมงและแปรรูป 

ส าหรับกรณีศึกษาประเทศเมียนมา ประเทศกัมพูชา ประเทศสปป.ลาว และประเทศ
เวียดนามนั้น ประเด็นปัญหาด้านการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในระดับนโยบายรัฐและ
ความร่วมมือระหว่างประเทศ วิเคราะห์ได้จากปัญหาที่เกิดจากการด าเนินการตามความตกลงทวิภาคี
ภายใต้บันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) ระหว่างประเทศต้นทาง
และประเทศปลายทางของการเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ อาทิ การด าเนินงานระหว่าง
ประเทศเมียนมา ประเทศกัมพูชา ประเทศสปป.ลาว กับประเทศไทยยังประสบปัญหาด้านความล่าช้า
ในการพิสูจน์สัญชาติ และการจ้างแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติทั้ง ๓ สัญชาติดังกล่าวอย่างถูกกฎหมายตาม
ช่องทางการจัดหาอย่างเป็นทางการ ท าให้ได้แรงงานจ านวนน้อยกว่าความต้องการแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติที่แท้จริงของประเทศไทย ประกอบกับปัญหาด้านต้นทุนค่าใช้จ่ายที่สูงมากในการขึ้นทะเบียน
แต่ละครั้งและการต่อใบอนุญาตท างานของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ รวมถึงกระบวนการขึ้นทะเบียนที่
ยุ่งยากและใช้เวลานาน ท าให้ยังพบการจ้างแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติอย่างผิดกฎหมาย นอกจากนี้ ยังมี
ปัญหาการลักลอบเข้าเมืองโดยผิดกฎหมาย ปัญหาแรงงานไร้ฝีมือที่ยังไม่มีคุณภาพ ปัญหาที่ส่งผลกระทบ
ต่อความมั่นคงของชาติและความปลอดภัยทางสังคม ปัญหาด้านอาชญากรรมและยาเสพติด และ
ผลกระทบด้านภาระค่าใช้จ่ายด้านสาธารณสุขในประเทศ ส าหรับประเด็นปัญหาที่เป็นผลกระทบต่อ
ระบบเศรษฐกิจอันเนื่องมาจากการใช้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาตินั้น ทั้งประเทศเมียนมา ประเทศกัมพูชา 
ประเทศสปป.ลาว และประเทศเวียดนาม ประสบปัญหาด้านเศรษฐกิจที่คล้ายคลึงกัน คือ การ
ขาดแคลนงบประมาณในการฝึกอบรมเพ่ือพัฒนาทักษะฝีมือของแรงงานข้ามชาติ และประสบปัญหา
ค่านายหน้าที่บริษัทนายหน้าจัดหางานเรียกเก็บในอัตราที่สูง ส่งผลให้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติยังคง
ลักลอบเข้าประเทศเพ่ือนบ้านอย่างผิดกฎหมาย 

ในส่วนประเด็นข้อกฎหมายเกี่ยวกับคนเข้าเมืองและการละเมิดสิทธิแรงงานนั้น จาก
ข้อพิจารณาข้างต้นอาจพอสรุปในภาพรวมเป็นการเบื้องต้นได้ว่า กฎหมายทั้งสองส่วนมีประเด็นและ
ข้อคิดต่อการพัฒนากฎหมายไทยด้วยมุ่งหมายในการแก้ไขและเยียวยาปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ 
หากแต่มีข้อจ ากัดบางประการโดยเฉพาะในส่วนที่เป็นกฎหมายเกี่ยวกับคนเข้าเมืองนั้น ปัญหาที่
เกิดขึ้นอาจจะไม่ได้มาจากตัวกฎหมายแต่อาจจะมาจากแนวทางและวิธีปฏิบัติมากกว่า นอกจากนี้แล้ว 
ปัจจัยที่เป็นข้อพิจารณาส าคัญที่จะน าไปสู่ผลสรุปสุดท้ายในการปรับปรุงแก้ไขตัวบทกฎหมายที่
เกี่ยวกับคนเข้าเมืองหรือไม่นั้น ก็คือ ความต้องการของผู้ประกอบการไทยต่อแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ
ยังคงมีอยู่ อันท าให้ข้อเท็จจริงของการข้ามแดนมาเพ่ือแสวงหางานท าโดยไม่มีเอกสารที่ถูกต้องย่อม
เกิดขึ้นได้โดยง่ายด้วยการช่วยเหลือจากฝ่ายนายจ้างไทย หรือแท้จริงแล้วความต้องการขจัดปัญหา
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่เข้าเมืองผิดกฎหมาย เป็นความต้องการที่แน่วแน่ของรัฐบาลในการขจัด
ปัญหาดังกล่าวโดยมิพักค านึงถึงตลาดการจ้างแรงงานในประเทศ อันน ามาสู่เหตุผลที่จ าเป็นและ
ส าคัญยิ่งในการแก้ไขกฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมืองให้มีความชัดเจน เข้มแข็งและบังคับใช้ได้จริงกว่าที่
เป็นอยู่ในปัจจุบัน 



  

 
รายงานการวิจยัฉบับสมบูรณ์ (Final Report) Quick Research ประเด็นเร่งด่วนของประชาคมอาเซียน เร่ือง แรงงานข้ามชาติ |  ๗๘ 

           
 

ตลอดระยะเวลา ๒๐ ปีที่ผ่านมา รัฐบาลไทยมีความพยายามแก้ไขปัญหาแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติมาอย่างต่อเนื่อง แต่การบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของประเทศไทยยังคงประสบ
ปัญหาหลายประการ เนื่องจากนโยบายและมาตรการที่ภาครัฐน ามาใช้มีวัตถุประสงค์มุ่งแก้ไขปัญหา
ระยะสั้น ที่เน้นเฉพาะการแก้ไขปัญหาการลักลอบเข้าเมืองผิดกฎหมายของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติซึ่ง
เป็นประเด็นปัญหาด้านความมั่นคงเป็นหลัก โดยไม่ได้ตั้งเป้าหมายที่จะลดการพึ่งพาแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติซึ่งเป็นสาเหตุส าคัญของปัญหาการลักลอบเข้าเมืองอย่างผิดกฎหมายของแรงงานกลุ่ม
ดังกล่าว นอกจากนี้ นโยบายและมาตรการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของภาครัฐไทยยังไม่
มีประสิทธิภาพเท่าที่ควรและขาดความต่อเนื่อง การบังคับใช้กฎหมายและแนวปฏิบัติการด าเนินงาน
ต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องยังไม่มีความเข้มงวดและเปิดช่องให้เกิดการทุจริตและแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบ 
หน่วยงานรัฐที่รับผิดชอบด้านการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของประเทศไทยมีหลาย
หน่วยงานและยังไม่มีการประสานการด าเนินงานทั้งเชิงนโยบายและการปฏิบัติอย่างเป็นรูปธรรม 
รวมถึงการไม่มีช่องทางให้ภาคเอกชน ผู้ประกอบการหรือนายจ้างเข้ามามีบทบาทในการบริหารจัดการ
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ทั้ง ๆ ที่ภาคเอกชนเป็นผู้ได้รับประโยชน์จากการใช้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ
เป็นหลัก  

ดังนั้น เพ่ือให้สามารถแก้ไขปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติตามประเด็นดังกล่าวได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ ภาครัฐ ภาคเอกชน และทุกภาคส่วน ต้องตระหนักถึงปัญหาดังกล่าว เร่งก าหนด
นโยบายและด าเนินการอย่างจริงจัง รวมถึงพิจารณาการแก้ไขปัญหาโดยวิเคราะห์ถึงกรอบการ
ด าเนินงานด้านกฎหมายที่เกี่ยวข้อง เพ่ือก าหนดแนวทางปฏิบัติและสามารถแก้ไขปัญหาได้อย่างเป็น
รปูธรรม ซึ่งรายละเอียดในส่วนนี้จะน าเสนอในบทต่อไป 

 
 
  

 

 
 



  

 
รายงานการวิจยัฉบับสมบูรณ์ (Final Report) Quick Research ประเด็นเร่งด่วนของประชาคมอาเซียน เร่ือง แรงงานข้ามชาติ |  ๗๙ 

           
 

บทที่ ๔ 

แนวทางในการแก้ไขปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในประเทศไทยภายใต้กรอบ 
การด าเนินการทางกฎหมาย 

 

ความพยายามในการหาแนวทางและวิธีการที่เหมาะสมเพ่ือแก้ไขปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ
ในประเทศไทยนั้นไม่ใช่เรื่องใหม่ หากแต่เป็นประเด็นที่มีการถกเถียงกันมากว่าหลายสิบปี หลายฝ่าย
ต่างยอมรับว่าการแก้ไขปัญหาดังกล่าวนั้น ประเทศไทยต้องมีความชัดเจนในเรื่องนโยบายเกี่ยวกับ
แรงงานไร้ฝีมือต่างด้าวเป็นเบื้องต้น กล่าวคือ แรงงานประเภทนี้ยังเป็นที่ต้องการในตลาดแรงงานของ
ประเทศไทยอยู่หรือไม่ เพราะหากไม่เป็นที่ต้องการแล้ว ก็จะเป็นการง่ายในการแก้ไขปัญหาดังกล่าว 
โดยการห้ามต่างด้าวที่เป็นแรงงานไร้ฝีมือเข้ามาท างานในประเทศอย่างเด็ดขาด แต่ในความเป็นจริง 
ดูเหมือนว่าค าตอบของฝ่ายนายจ้างและผู้ประกอบการในประเทศไทยต่างยังมีความต้องการแรงงาน
ไร้ฝีมือจ าพวกนี้อยู่ไม่น้อย๑ ในทางกลับกัน มุมมองของรัฐบาลไทยและภาพลักษณ์ที่ปรากฏต่อสายตา
นานาชาติ การใช้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในประเทศไทยกลับเป็นปัญหาที่ส าคัญ เร่งด่วน และต้องการ
มาตรการแก้ไขที่เพียงพอและมีประสิทธิภาพ ความต้องการที่ไม่สอดคล้องกันจึงเกิดมีขึ้นอันน ามาสู่
ค าถามที่ว่าประเทศไทยควรผลักดันแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติโดยเฉพาะแรงงานผิดกฎหมายออกไปหรือ
ควรตอบรับแรงงานประเภทนี้ด้วยสัมพันธภาพและวิธีการที่ชอบธรรมด้วยนิติวิธี ซึ่งห้วงเวลาที่ผ่านมา
ดูเหมือนว่ารัฐบาลไทยพยายามหาวิธีการที่ เป็นรูปธรรมที่ จะแสดงให้เห็นถึงเจตนารมณ์และ
ความสามารถในการจัดการเรื่องแรงงานไร้ฝีมือนี้ให้บรรลุแนวทางอย่างหลัง คือ การตอบรับการเข้ามา
ของแรงงานอย่างชอบธรรมเสียมากกว่า 

ในเชิงปฏิบัติการจัดการปัญหานี้จึงอาจจ าแนกได้อย่างคร่าว ๆ เป็น ๔ กรณีด้วยกัน๒ คือ การ
ยอมรับการเข้ามาของแรงงานต่างด้าวภายใต้เงื่อนไขและข้อจ ากัดทางด้านพ้ืนที่และประเภทกิจการ
ประการหนึ่ง การยอมรับการเข้ามาของแรงงานต่างด้าวโดยไม่มีข้อจ ากัดในเรื่องใด ๆ เลย อันเป็นการ
ตอบโจทย์ตลาดแรงงานอย่างสมบูรณ์ประการหนึ่ง การยอมรับให้ต่างด้าวเข้ามาท างานในพ้ืนที่จ ากัด
แต่ไม่จ ากัดประเภทกิจการ ด้วยเหตุที่หากมีการกระจายตัวในพ้ืนที่จะเป็นการยากต่อการควบคุมอีก
ประการหนึ่ง ซึ่งทั้งสามข้อนี้ การเข้ามาของต่างด้าวย่อมต้องมีความถูกต้องตามกฎหมายที่เกี่ยวข้อง
โดยเฉพาะกฎหมายคนเข้าเมืองด้วย นอกจากนั้นแล้ว ยังปรากฏแนวคิดประการที่สี่ซึ่งเป็นประการ
สุดท้ายว่า ควรจัดการต่างด้าวที่เข้าเมืองมาทั้งถูกและไม่ถูกกฎหมายในปัจจุบันให้เรียบร้อย กล่าวคือ
หากต่างด้าวใดที่เข้าเมืองมาอย่างไม่ถูกต้องแต่ได้ท างานหรือได้อยู่ในประเทศไทยแล้ว  ซึ่งจัดอยู่ใน
จ าพวกที่ได้รับการผ่อนผันหรืออยู่ระหว่างด าเนินการใด ๆ ก็จะต้องจัดให้มีการบริหารจัดการให้
ถูกต้อง เช่น การขึ้นทะเบียน การพิสูจน์สัญชาติ ฯลฯ แต่จะต้องไม่เปิดให้คนใหม่เข้ามาด้วยวิธีการ

                                                 
๑ โปรดศึกษารายละเอียดในภาคผนวก ๒ สรุปการประชุมระดมสมอง (Focus Group) “Quick Research ประเด็นเร่งด่วน

ของประชาคมอาเซียน” เร่ือง “แรงงานข้ามชาติ” จัดขึ้นในวันพุธที่ ๒๒ มิถุนายน ๒๕๕๙ ณ โรงแรมตวันนา ถนนสุรวงศ์ กรุงเทพฯ 
๒ วรภา ค าทา,๒๕๕๖, ปัญหาแรงงานต่างด้าวชาวพม่าในประเทศไทย  [ออนไลน์ ] , สืบค้นจาก http://sd-

group1.blogspot.com/2013/01/53242414.html [๑๕ มิถุนายน ๒๕๕๙]. 



  

 
รายงานการวิจยัฉบับสมบูรณ์ (Final Report) Quick Research ประเด็นเร่งด่วนของประชาคมอาเซียน เร่ือง แรงงานข้ามชาติ |  ๘๐ 

           
 

พิเศษเช่นนี้อีก คือ ต่างด้าวไร้ฝีมือจะเข้ามาก็ควรเข้ามาด้วยวิธีปกติตามกฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมือง 
ข้อสังเกตประการหนึ่งจากความเป็นไปของแนวปฏิบัติทั้งสี่ประการข้างต้นเพ่ือจัดการกับปัญหา
แรงงานไร้ฝีมือต่างด้าวก็คือ การไม่ปรากฏแนวข้อเสนอที่อนุญาตให้ต่างด้าวเข้ามาท างานอย่างไม่
จ ากัดพ้ืนที่แต่มีการจ ากัดงาน นั่นก็อาจเป็นสิ่งที่สะท้อนความปรารถนาที่แฝงของทั้งนักวิชาการและ
นักปฏิบัติได้ประการหนึ่งว่า แม้ในเชิงเศรษฐกิจแล้วแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติจะเป็นที่ต้องการมาก
เพียงใด แต่ความจ าเป็นในการควบคุมแรงงานดังกล่าวอันเป็นมุมมองของบริบทในด้านความต้องการ
เชิงสังคมและความม่ันคงนั่นก็เป็นข้อที่น่าคิดที่ไม่ยิ่งหย่อนไปกว่ากัน 

หากมาตรการทางกฎหมายเป็นอีกกลไกหนึ่งที่สามารถแสดงถึงวิธีการจัดการกับปัญหา
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติได้อย่างเป็นรูปธรรมแล้ว ก็อาจจ าแนกพิจารณากลไกดังกล่าวนี้ออกเป็น ๓ 
ส่วนหลักด้วยกัน คือ ส่วนที่ เป็นกลไกว่าด้วยการจัดการเกี่ยวกับการเข้าเมืองและการอยู่ใน
ราชอาณาจักรของต่างด้าว (๔.๑) ส่วนที่ว่าด้วยการให้ความคุ้มครองแรงงานข้ามชาติภายใต้หลัก
สิทธิมนุษยชนและการคุ้มครองแรงงานพื้นฐาน (๔.๒) และส่วนที่ว่าด้วยมาตรการสนับสนุนอ่ืนที่ท าให้
กลไกทางกฎหมายนั่นสามารถสัมฤทธิ์ผลได้อย่างแท้จริง (๔.๓) 

 

๔.๑ กลไกในส่วนที่ว่าด้วยการเข้าเมืองและการอยู่ในราชอาณาจักรของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ 

การที่คนต่างด้าวจะเข้ามาในราชอาณาจักรไทยนั้น โดยหลักการแล้วจะต้องผ่านพิธีตรวจ
คนเข้าเมืองซึ่งเป็นไปตามหลักการป้องกันและปราบปรามการเข้าเมืองผิดกฎหมาย (๔.๑.๑) และเมื่อ
เข้ามาแล้วก็จะต้องมีเหตุผลในการพ านักอยู่ในประเทศ ซึ่งอาจเป็นเหตุผลทั่วไป อาทิ เหตุผลที่
เกี่ยวกับครอบครัวหรือการสมรส เหตุผลในเชิงธุรกิจโดยต่างด้าวจะต้องน าเงินเข้ามาลงทุนตามจ านวน
ที่กฎหมายก าหนดและสามารถพ านักอยู่ได้ตามระยะเวลาที่ได้รับอนุญาตกับท้ังอาจขอสิทธิพิเศษต่าง ๆ 
ทางธุรกิจเพ่ิมเติมได้ หรือเหตุผลในการท่องเที่ยวซึ่งก็จะต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขตามที่ประเทศที่ตนมี
สัญชาติได้ท าข้อตกลงไว้กับประเทศไทย เช่น เรื่องการขอวีซ่า เรื่องระยะเวลาในการพ านัก ฯลฯ 
นอกจากนี้แล้ว การเข้าเมืองอาจเกิดจากเหตุผลเฉพาะ เช่น การลี้ภัย การเข้ามาด้วยความสัมพันธ์
ทางการทูต หรือในฐานะคณะผู้แทนขององค์การระหว่างประเทศที่มีส านักงานในประเทศไทย เป็นต้น 
นอกจากนี้แล้ว การเข้ามาเพ่ือท างานหรือประกอบอาชีพก็ถือเป็นอีกเหตุผลที่ต่างด้าวใช้อ้างเพ่ือเข้ามา
ในประเทศไทย และตามหลักการแล้ว การท างานของคนต่างด้าวนั้นถือว่าเป็นเรื่องที่ต้องควบคุม 
(๔.๑.๒) ด้วยเหตุที่รัฐมีนโยบายในการสงวนอาชีพและการท างานนั้นไว้ให้คนไทยเป็นส าคัญ  

๔.๑.๑ การป้องกันและการปราบปรามการเข้าเมืองผิดกฎหมายภายใต้กฎหมายเกี่ยวกับ
คนเข้าเมือง 

ตามหลักกฎหมายระหว่างประเทศนั้น รัฐย่อมมีอ านาจในการอนุญาต ห้าม หรือสั่งให้บุคคล
มาปรากฏตัวในดินแดนของตน ซึ่งอ านาจดังกล่าวมิได้เกิดจากเขตอ านาจเหนือดินแดนซึ่งจะใช้ได้ก็
ต่อเมื่อบุคคลดังกล่าวเข้ามาในดินแดนของตนเท่านั้น หากแต่เป็นเงื่อนไขของการใช้อ านาจที่มี
ความสัมพันธ์เหนือบุคคล เฉกเช่นกรณีการให้สัญชาติแก่บุคคลนั่นเอง ด้วยเหตุนี้การก าหนดเงื่อนไข
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ในการเข้าสู่ดินแดนจึงเป็นอ านาจเฉพาะของรัฐ โดยรัฐเอกราชย่อมมีอิสระในการตัดสินใจว่าจะ
อนุญาตหรือไม่อนุญาตภายใต้เงื่อนไขใด ๆ ให้บุคคลเข้ามาในดินแดนหรือไม่ ๓ อย่างไรก็ตาม 
“สัญชาติ” ของบุคคลมักจะถูกน ามาใช้เป็นเกณฑ์ในการก าหนดเงื่อนไขที่แตกต่างของการที่บุคคลจะ
เข้ามาในเขตดินแดนของรัฐ กล่าวคือ หากเป็นคนชาติแล้วย่อมเป็นเรื่องปกติที่จะได้รับสิทธิในการเข้า
ประเทศ๔ แต่รัฐก็ยังด ารงไว้ซึ่งอิสระในการก าหนดเงื่อนไขเพ่ือปฏิเสธบุคคลที่ออกจากประเทศไปและ
มีท่าทีไม่ซื่อสัตย์ในการกลับเข้าประเทศ แต่เงื่อนไขดังกล่าวต้องมีความชัดเจนอันเป็นการรับรอง
ความชอบด้วยกฎหมายของอ านาจรัฐในการปฏิเสธที่ไม่เป็นไปโดยอ าเภอใจนั่นเอง แต่ส าหรับคนชาติ
ที่อยู่ในรัฐจะถูกขับไล่หรือเนรเทศไม่ได้ มิฉะนั้นต้องถือว่าเป็นการละเมิดเขตอ านาจของรัฐอ่ืน๕ ส่วนใน
กรณีของ “ต่างด้าวหรือต่างชาติ” นั้น โดยหลักการแล้วสิทธิของบุคคลดังกล่าวที่จะเข้ามาในดินแดน
ของรัฐอื่นย่อมเป็นไปตามสนธิสัญญาระหว่างรัฐเจ้าของสัญชาติและรัฐเจ้าของดินแดนภายใต้หลัก
ต่างตอบแทนเป็นส าคัญ ท าให้รัฐเจ้าของดินแดนย่อมมีดุลพินิจในการปฏิเสธการเข้ามาหรือพักอาศัย
ของต่างด้าวภายในขอบเขตที่เป็นจารีตประเพณีแห่งการปฏิบัติอย่างเสมอภาคระหว่างคนชาติของรัฐ
ต่างด้าว ตามหลักที่ว่าด้วยการไม่เลือกประติบัติได้ 

ในส่วนของประเทศไทยนั้น พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ ถือเป็นกฎหมายหลักที่
วางหลักเกณฑ์และเงื่อนไขอนุญาตให้ต่างด้าวรายใดเข้ามาในราชอาณาจักร (๔.๑.๑.๑) ซ่ึงการฝ่าฝืน
เงื่อนไขดังกล่าวด้วยการหลบหนีเข้ามาโดยไม่ได้รับอนุญาตหรือการอยู่ในราชอาณาจักรโดยไม่มีสิทธิ
พ านักอีกต่อไปย่อมเป็นความผิดที่มีวิธีการด าเนินการต่าง ๆ และบทลงโทษหนักเบาแตกต่างกันไป
ตามความร้ายแรงแห่งความผิด (๔.๑.๑.๒) กระนั้นกฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมืองก็ยังเปิดช่องให้ฝ่าย
ปกครองสามารถใช้ดุลพินิจในการปฏิเสธไม่ให้ต่างด้าวเข้ามาในเขตดินแดนได้อีกส่วนหนึ่งด้วย 
(๔.๑.๑.๓) ความน่าสนใจของหัวข้อนี้อยู่ในประเด็นที่ว่าความชัดเจนและประสิทธิภาพของกลไกทาง
กฎหมายที่ประเทศไทยมีเพ่ือห้ามไม่ให้แรงงานไร้ฝีมือต่างด้าวเข้ามาในประเทศนั้น ปรากฏช่องว่าง
ทางหลักการหรือไม่ เพราะจากบริบทในทางข้อเท็จจริงนั้น กฎหมายฉบับนี้ได้ประกาศบังคับใช้มากว่า 
๓๗ ปี แต่กลับปรากฏว่ายังมีแรงงานไร้ฝีมือต่างด้าวไหลทะลักเข้าประเทศไทยอยู่เป็นเนือง ๆ ซึ่งหาก
เปรียบเทียบกับประเทศสิงคโปร์ในฐานะที่เป็นประเทศผู้น าเข้าแรงงานไร้ฝีมือเช่นเดียวกันในภูมิภาค 
กลับไม่ปรากฏภาพดังกล่าวให้เห็นอย่างประเทศไทย ซึ่งการศึกษาเปรียบเทียบบทบัญญัติของทั้งสอง
ประเทศในบทบัญญัติที่เกี่ยวกับคนเข้าเมืองก็อาจสะท้อนให้เห็นประเด็นหรือข้อเสนอแนะบางประการได ้

๔.๑.๑.๑ หลักเกณฑ์และเงื่อนไขในการเข้ามาในราชอาณาจักรไทย 

นอกจากเขตท่าสถานีและด่านตรวจคนเข้าเมืองที่ก าหนดแล้ว๖ ต่างด้าวที่จะเดินทางเข้ามาใน
ประเทศไทยจะต้องมีหนังสือเดินทางหรือเอกสารอ่ืนที่สามารถใช้แทนกันภายใต้ความยินยอมและการ

                                                 
๓ จตุรนต ์ถิระวัฒน์, ๒๕๕๘, กฎหมายระหว่างประเทศ, พิมพ์ครั้งที่ ๔, กรุงเทพฯ : วิญญูชน, หน้า ๓๕๗. 
๔ ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน มาตรา ๑๓ วรรค ๒ และกติการะหว่างประเทศเกี่ยวกับสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการ

เมือง มาตรา ๑๔ วรรค ๔ 
๕ P. Wesis, 1979, Nationality and statelessness in International Law, Sijthoff: alphen, p.47 อ้างใน จตุรนต์ 

ถิระวัฒน์, เพิ่งอ้าง, หน้า ๓๕๘. 
๖ พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๑๑ 
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ยอมรับได้ของรัฐบาลไทยซึ่งเอกสารดังกล่าวจะต้องได้รับการตรวจลงตราเพ่ือเข้าเมือง๗ เว้นแต่บุคคล
บางประเภทซึ่งได้รับการยกเว้นตามกฎหมายอันเนื่องมาจากสถานะพิเศษ๘ เช่น ผู้ควบคุมยานพาหนะ
หรือคนประจ าพาหนะทั้งทางน้ าและทางอากาศซึ่งแวะเข้ามาในราชอาณาจักรและจะกลับออกไป 
หรือคนโดยสารรถไฟเพ่ือผ่านแดนซึ่งถือตั๋วโดยสารทอดเดียวตลอดเพียงแต่ผ่านราชอาณาจักรไทยไป
นอกราชอาณาจักรตามข้อตกลงระหว่างรัฐบาลไทยกับรัฐบาลแห่งประเทศนั้น ๆ นอกจากนี้แล้ว คน
สัญชาติแห่งประเทศที่มีอาณาเขตติดต่อกับประเทศไทยซึ่งได้เดินทางข้ามพรมแดนไปมาชั่วคราวโดย
ปฏิบัติตามข้อตกลงระหว่างรัฐบาลไทยรัฐบาลแห่งประเทศนั้น ซึ่งในเชิงกายภาพย่อมแสดงในเบื้องต้น
ได้ว่า กฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมืองของประเทศไทยนั้นตั้งกติกาเกี่ยวกับเอกสารเพ่ือพิสูจน์ตัวตนและ
แหล่งที่มาตลอดจนสัญชาติของบุคคลต่างด้าวที่จะเข้ามาในราชอาณาจักรไว้อย่างชัดเจนแล้ว  
นอกจากนี้ ในเชิงเนื้อหากฎหมายคนเข้าเมืองยังได้ก าหนดอีกว่า ต่างด้าวที่เข้าเมืองจะต้องมีเหตุผลที่
ชัดแจ้ง กอปรกับการเข้ามาจะต้องไม่เป็นภาระแก่ประเทศไทย อันท าให้ต่างด้าวที่เข้าเมืองมาโดยมี
ปัจจัยในการเลี้ยงชีพไม่เพียงพอ๙ เข้ามาเพื่อหางานท าเยี่ยงแรงงานไร้ฝีมือ ได้แก่ งานกรรมกร งาน
ใช้ก าลังโดยไม่อาศัยวิชาความรู้ หรือการฝึกงานวิชาการ๑๐ เข้ามาด้วยสภาพร่างกายที่บกพร่องด้วย
ความทุพพลภาพอันเนื่องจากโรคติดต่อหรือจิตใจวิกลจริต๑๑ หรือบุคลิกลักษณะที่เป็นภัยต่อสังคม 
อาทิ เคยต้องโทษจ าคุก มีพฤติการณ์ที่น่าเชื่อว่าอาจจะก่อภยันตรายต่อสาธารณะและความสงบ
เรียบร้อย ตลอดจนกระท าการอันเป็นการเสื่อมเสียซึ่งศีลธรรมอันดีและความสงบเรียบร้อยของ
ประเทศ อาทิ การค้าประเวณี การค้ามนุษย์ การค้ายาเสพติด การลักลอบภาษีศุลกากร๑๒ ย่อมถูก
ปฏิบัติในการเข้ามาและพ านักในราชอาณาจักรได้ นอกจากนี้แล้ว ปริมาณคนต่างด้าวที่อาจได้รับ
อนุญาตให้เข้ามาในราชอาณาจักรไทยภายใต้หลักเกณฑ์และเงื่อนไขต่าง ๆ ที่กล่าวมาข้างต้นยังอาจ
ถูกก าหนดไว้เป็นจ านวนที่แน่นอน โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย๑๓ ภายใต้ความยินยอมของ
คณะรัฐมนตรีจะเป็นผู้ประกาศก าหนด แต่ทั้งนี้การอนุญาตให้ต่างด้าวมีถิ่นที่อยู่ในราชอาณาจักรต้อง
ไม่ เกินประเทศละ ๑๐๐ คนต่อปี และไม่เกิน ๕๐ คนต่อปีส าหรับคนไร้สัญชาติ๑๔ กระนั้น
นายกรัฐมนตรีในฐานะประธานคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุนอาจอนุญาตให้ต่างด้าวโดยพิจารณา
เป็นการเฉพาะรายเพ่ือประโยชน์ของการลงทุน๑๕ ให้เข้าและมีถิ่นพ านักในราชอาณาจักรได้ แต่ทั้งนี้
หลักในการพิจารณาก็จะอิงกับเม็ดเงินที่ต่างด้าวนั้นน าเข้ามาซึ่งต้องไม่น้อยกว่า ๑๐ ล้านบาท๑๖ ด้วย 

                                                 
๗ พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๑๒ 
๘ พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๑๓ 
๙ พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๑๒ (๑) (๙) มาตรา ๑๔ และมาตรา ๔๔ 
๑๐ พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๑๒ (๒) 
๑๑ พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๑๒ (๓) และ (๔) 
๑๒ พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๑๒ (๖) - (๘) และมาตรา ๔๔ 
๑๓ พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๔ และมาตรา ๕ 
๑๔ พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๔๐ 
๑๕ ศึกษาข้อมูลเพิ่มเติมได้จาก http://www.boi.go.th/index.php?page=index&language=en 
๑๖ พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๔๓ 
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ความชัดเจนของเหตุผลในการเข้ามาในราชอาณาจักรคือเงื่อนไขที่ต่างด้าวต้องส าแดง อัน
เป็นปัจจัยส าคัญในการพิจารณากรอบระยะเวลาที่ต่างด้าวจะอยู่ในประเทศไทย โดยเหตุผล ๑๔ 
ประการ๑๗ ที่กฎหมายคนเข้าเมืองอนุญาตให้ต่างด้าวอาศัยเป็นเหตุเข้าเมือง คือ  

(๑) การปฏิบัติหน้าที่ทางการทูตหรือกงสุล 
(๒) การปฏิบัติหน้าที่ทางราชการ 
(๓) การท่องเที่ยว 
(๔) การเล่นกีฬา 
(๕) ธุรกิจ 
(๖) การลงทุนที่ได้รับความเห็นชอบจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
(๗) การลงทุนภายใต้กฎหมายเกี่ยวกับการส่งเสริมการลงทุน 
(๘) การเดินทางผ่านราชอาณาจักร 
(๙) การเป็นผู้ควบคุมยานพาหนะหรือคนประจ าพาหนะที่เข้ามายังท่า สถานีหรือท้องที่ใน

ราชอาณาจักร 
(๑๐) การศึกษาหรือดูงาน 
(๑๑) การปฏิบัติหน้าที่สื่อมวลชน 
(๑๒) การเผยแพร่ศาสนาที่ได้รับความเห็นชอบจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
(๑๓) การค้นคว้าทางวิทยาศาสตร์หรือฝึกสอนในสถาบันการค้นคว้าหรือสถาบันการศึกษา

ในราชอาณาจักร 
(๑๔) การปฏิบัติงานด้านช่างฝีมือหรือผู้เชี่ยวชาญ 

ส าหรับระยะเวลาที่ต่างด้าวสามารถพ านักอยู่ได้ในราชอาณาจักรนั้นมากน้อยต่างกันตาม
ประเภทของกิจกรรมซึ่งอาจเป็นเวลาสั้น ๆ เพียง ๓๐ วัน หรือระยะเวลายาวมากกว่า ๒ ปี ทั้งนี้ 
ขึ้นอยู่กับปัจจัยและเงื่อนไขพิเศษต่าง ๆ เป็นการเฉพาะราย เช่น การมีแหล่งเงินทุนในประเทศไทย 
สถานะทางครอบครัว ฯลฯ๑๘  

ในเบื้องต้นจึงอาจสรุปได้ว่ากฎหมายคนเข้าเมืองของประเทศไทยเองก็มีความเข้มงวดอยู่ไม่น้อย
ในการอนุญาตให้ต่างด้าวเข้ามาในเขตดินแดน แต่อาจมีข้อบกพร่องในทางเทคนิคเล็กน้อยเมื่อพิจารณา
ประกอบกับสภาพปัญหาที่เกิดขึ้นในทางข้อเท็จจริงก็คือ การที่ประเทศไทยยอมให้ต่างด้าวซึ่งมีสัญชาติ
ประเทศท่ีมีอาณาเขตติดกับประเทศไทยเข้ามาโดยแสดงเอกสารอ่ืนที่ไม่ใช่หนังสือเดินทาง แม้ว่าจะเป็น
การอนุญาตให้เข้ามาเป็นการชั่วคราว และการด าเนินการในลักษณะเช่นนี้จะมีความถูกต้องตามหลัก
กฎหมายระหว่างประเทศ และเป็นความสะดวกต่อพลเมืองของทั้งสองประเทศภายใต้หลักต่างตอบแทน
ระหว่างรัฐบาลไทยและรัฐบาลของประเทศที่มีอาณาเขตติดต่อกันก็ตาม แต่อาจเกิดการตั้งข้อค าถาม

                                                 
๑๗ พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๓๔ 
๑๘ พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๓๕ 
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ในเชิงปฏิบัติเพ่ือการตรวจสอบความถูกต้องของเอกสารดังกล่าวที่แตกต่างกันไปตามกฎหมายภายใน
ของประเทศเจ้าของสัญชาติ โดยเฉพาะเมื่อได้เปรียบเทียบกับการใช้หนังสือเดินทางที่มีความเป็นสากล
มากกว่า แม้ว่าในปัจจุบันได้มีการน าระบบหนังสือผ่านแดน (Border Pass)๑๙ มาใช้แทนซึ่งมีความ
เป็นสากลมากกว่าก็ตามที แต่จากข้อเท็จจริงก็ยังพบว่าการหลบหนีเข้าเมืองของแรงงานไร้ฝีมือใน
ปัจจุบันสืบเนื่องมาจากการปลอมแปลงเอกสารการเข้าเมือง และการผ่อนปรนพิธีการเข้าเมืองส าหรับ
ต่างด้าวที่มีสัญชาติประเทศท่ีมีอาณาเขตติดกับประเทศไทย 

๔.๑.๑.๒ วิธีปฏิบัติและโทษกรณีฝ่าฝืนกฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมือง 

“การส่งตัวกลับประเทศ” ดูเหมือนจะเป็นบทปฏิบัติสุดท้ายซึ่งเป็นที่ยอมรับได้ในทางสากล
ส าหรับการปฏิบัติต่อผู้หลบหนีเข้าเมือง ในทางทฤษฎีกฎหมายระหว่างประเทศนั้น การกระท า
ดังกล่าวถูกเรียกว่าเป็นการบังคับออกนอกประเทศโดยบังคับ๒๐ ด้วยเหตุที่บุคคลนั้นมิใช่บุคคลที่ได้รับ
การยอมรับเข้ามาในประเทศภายใต้เงื่อนไขที่รัฐเจ้าของดินแดนได้ก าหนดไว้ ถือว่าการส่งตัวกลับเป็น
การใช้ดุลพินิจผลักดันคนต่างด้าวออกไปเมื่ออยู่ที่พรมแดนหรือตามด่านตรวจคนเข้าเมืองที่ท่าเรือหรือ
ท่าอากาศยาน เรียกได้ว่าเป็นการปฏิเสธไม่ให้เข้าเมืองมากกว่าการให้ออกนอกประเทศ อันมีเหตุมา
จากการที่คนต่างด้าวได้ท าการผิดเงื่อนไขคนเข้าเมืองหรือไม่อาจจะปฏิบัติตามเงื่อนไขท่ีก าหนดไว้เพ่ือ
การอยู่ในอาณาเขตของรัฐผู้รับได้อย่างสมบูรณ์ อาทิ อยู่เกินกว่าก าหนดเวลาที่ได้รับอนุญาต การส่งตัว
กลับด้วยสาเหตุเช่นนี้จึงไม่ถือว่าเป็นการขับไล่ กับทั้งต้องถือว่าเป็นการชอบด้วยกฎหมายระหว่าง
ประเทศที่รัฐเจ้าของดินแดนจะปฏิบัติได้ ซึ่งกฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมืองของประเทศไทยเองก็ได้
ก าหนดให้การส่งคนต่างด้าวที่เข้ามาหรืออยู่ในราชอาณาจักรโดยไม่ได้รับอนุญาตหรือการอนุญาต
สิ้นสุดหรือถูกเพิกถอนการอนุญาตนั้นเป็นวิธีปฏิบัติที่ต้องกระท า โดยให้เป็นภาระของต่างด้าวผู้นั้นใน
การออกค่าใช้จ่ายในการเดินทางกลับด้วยวิธี ช่องทาง หรือพาหนะใด ๆ ที่เจ้าหน้าที่จะเป็นผู้พิจารณา
ตามความสมควร๒๑ 

ประเด็นที่น่าสนใจและเกี่ยวเนื่องกับการส่งตัวผู้ลักลอบเข้าเมืองกลับประเทศก็คือ “การกักตัว” 
ซึ่งความตามมาตรา ๒๐ แห่งพระราชบัญญัติคนเข้าเมืองฯ ก็ได้บัญญัติรับรองให้เป็นอ านาจที่
เจ้าหน้าที่ฝ่ายไทยมีอ านาจในการกักตัวต่างด้าวที่เข้าเมืองมาโดยผิดเงื่อนไขการเข้าเมือง โดยจะกักตัว
ได้ไม่เกิน ๔๘ ชั่วโมง ซึ่งสามารถขยายระยะเวลากักตัวนี้ไว้ได้ถึง ๗ วันภายใต้เหตุจ าเป็นในการยืดเวลา
ที่กักตัวต่างด้าวนั้นไว้ แต่หากเกินไปกว่าระยะเวลาที่ว่ามานี้ก็จะต้องปล่อยให้เป็นดุลพินิจของฝ่าย
ตุลาการที่จะมีอ านาจสั่งกักตัวต่างด้าวได้เพ่ิมขึ้นคือครั้งละไม่เกิน ๑๒ วัน หรือศาลจะสั่งปล่อยตัวไป
โดยมีการเรียกหลักประกันแทนก็ได้๒๒ ค าถามที่ตามมาก็คือ ในขณะที่กักตัวนั้นต่างด้าวต้องพ านักอยู่ที่
ใด ซึ่งจากข้อเท็จจริงพบว่าส่วนราชการไทยเองก็ไม่ได้มีการจัดสรรงบประมาณไว้เพ่ือใช้จ่ายเพ่ือ
สถานที่กักตัวแต่อย่างใด แม้ว่ากฎหมายไทยจะได้ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของต่างด้าวเองในการต้องออก
                                                 

๑๙ วรภา ค าทา, อ้างแล้ว. 
๒๐ G.S. Goodwill-Gill, 1975,  Limit of power of explusion in public international law, B.Y.B.I.L., p. 155 - 

156. 
๒๑ พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๕๔ และมาตรา ๕๕ 
๒๒ พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๕๔ และมาตรา ๒๐ 
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ค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นเพ่ือการกักตัวเช่นว่านี้๒๓ แต่ต่างด้าวที่หลบหนีเข้ามาเป็นแรงงานไร้ฝีมือที่
ไม่มีทรัพย์สินติดตัวมานั่นเอง ดังนั้นแล้วส่วนใหญ่เมื่อเจ้าหน้าที่ฝ่ายไทยได้ตัวต่างด้าวที่เข้าเมือง
ผิดเงื่อนไขมาก็จะผลักกลับประเทศในทันที๒๔ อย่างไรก็ตาม ความในมาตรา ๑๙ ประกอบมาตรา ๕๔ 
วรรค ๓ แห่งพระราชบัญญัติคนเข้าเมืองฯ ก็ยังคงก าหนดให้เป็นดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ที่จะให้ต่างด้าว
ที่เข้าเมืองมาผิดกฎหมายนั้นสามารถพ านักอยู่ ณ ที่ที่เห็นสมควรโดยให้การรับรองว่าจะมาพบ
พนักงานเจ้าหน้าที่เพ่ือรับทราบค าสั่งตามวัน เวลา และสถานที่ที่ก าหนด หรืออาจมีการเรียกประกัน
หรือหลักประกันไว้แทนก็ได้ ส าหรับแรงงานไร้ฝีมือต่างด้าวซึ่งมีสัญชาติของประเทศที่มีอาณาเขตติด
กับประเทศไทยนั้น จะมีช่องทางเลือกอีกทางหนึ่งคือ การขึ้นทะเบียนแรงงานต่างด้าวตามมติ
คณะรัฐมนตรีเรื่องการจัดระบบแรงงานต่างด้าวเข้าเมืองผิดกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๔๗ ที่มุ่งประสงค์ให้
ต่างด้าวที่เข้าเมืองโดยไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขแห่งพระราชบัญญัติคนเข้าเมืองฯ สามารถ
แสดงตนและพิสูจน์สัญชาติเพ่ือขึ้นทะเบียนเป็นแรงงานต่างด้าวได้ภายใต้หลักการแห่งพระราชบัญญัติ
การท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๑๓ (๒)๒๕ กระนั้นการขึ้นทะเบียนต่างด้าวในข้อนี้
หมายถึงต่างด้าวผิดกฎหมายที่สมัครใจในการขึ้นทะเบียน มิใช่ต่างด้าวที่ถูกจับอันเนื่องจากการเข้าเมือง
ผิดกฎหมาย๒๖ จึงท าให้เป็นประเด็นที่น่าคิดว่า การขึ้นทะเบียนต่างด้าวและพิสูจน์สัญชาติส าหรับ
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่เข้าเมืองผิดกฎหมาย ซึ่งเป็นไปตามเงื่อนไขในบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความ
ร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU)๒๗ นั้นน่าจะเป็นอีกทางเลือกหนึ่งที่เหมาะสมกับทั้งสภาพความ
ต้องการของเศรษฐกิจประเทศไทยที่ยังต้องการพ่ึงพาแรงงานประเภทนี้อยู่ กับทั้งข้อกฎหมายไทยก็
อ านวยต่อการท าให้ต่างด้าวที่มีสถานะไม่ชอบด้วยกฎหมายคนเข้าเมือง กลับมีสถานะที่สามารถอ้างอิง
โดยชอบ กอปรกับสามารถพ านักและท างานในราชอาณาจักรภายใต้เงื่อนไขได้  กับทั้งยังช่วยผ่อน
ภาระของรัฐบาลไทยที่ต้องผลักดันต่างด้าวจ าพวกนี้กลับเป็นการเร่งด่วน หรือจะกักตัวไว้ด้วยข้อจ ากัด
ทางด้านงบประมาณ แต่ถึงความคิดดังกล่าวนี้เป็นเรื่องที่น่าส่งเสริมเพียงใด แต่ก็ยังมีประเด็นที่น่ากังวล
ว่า หากจะมีแนวทางในการส่งเสริมเรื่องการยอมรับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติภายใต้เงื่อนไขของบันทึก
ความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) แล้ว เงื่อนไขในการด าเนินการตามบันทึก
ความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) ต้องมีความชัดเจนเพียงพอ อาทิ วิธีการ
ในการด าเนินงานเพ่ือขออนุญาตเข้ามาท างานในประเทศไทย หลักฐาน เอกสาร และค่าใช้จ่ายต่าง ๆ 

                                                 
๒๓ พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๕๔ 
๒๔ วิชิตชัย บุญปัญญาถาวร, สุทัศน์ ปัจนพงศ์ชัย, สุธี วรรณสูตร และคณะ, ๒๕๕๘, การอพยพแรงงานไร้ฝีมือในอาเซียนที่

ส่งผลกระทบต่อประเทศไทย [ออนไลน์], สืบค้นจาก http://vichitchai.blogspot.com/2015/03/blog-post.html [๑๕ มิถุนายน 
๒๕๕๙]. 

๒๕ พระราชบัญญัติการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๑๓ “คนต่างด้าวซ่ึงไม่อาจขอรับใบอนุญาตตามมาตรา ๙ 
เพราะเหตุดังต่อไปนี้อาจขอรับใบอนุญาตต่อนายทะเบียนเพื่อท างานตามประเภทที่คณะรัฐมนตรีก าหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา
ตามข้อเสนอแนะของคณะกรรมการ โดยค านึงถึงความมั่นคงของชาติและผลกระทบต่อสังคม... (๒) เข้ามาหรืออยู่ในราชอาณาจักรโดย
ไม่ได้รับอนุญาตตามกฎหมายว่าด้วยคนเข้าเองแต่ได้รับอนุญาตให้อยู่ในราชอาณาจักรเป็นการชั่วคราวเพื่อรอการส่งกลับออกไปนอก
ราชอาณาจักรตามกฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมือง” 

๒๖ พันธุ์ทิพย์ กาญจนะจิตรา สายสุนทร, ๒๕๕๕, จ าแนกแรงงานต่างด้าวไร้ฝีมือหรือกึ่งไร้ฝีมือในประเทศไทย : จากข้อ
กฎหมายไทยสู่ข้อเท็จจริงในสังคมไทย  [ออนไลน์], สืบค้นจาก http://www.gotoknow.org/posts/494925?locale=th [๒๐ 
กรกฎาคม ๒๕๕๙]. 

๒๗ โปรดศึกษารายละเอียดในบทที่ ๒ 
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ที่ควรให้เป็นไปภายใต้การประสานงานระหว่างหน่วยงานของรัฐกับหน่วยงานของรัฐ ลดการ
แทรกแซงด้วยระบบนายหน้าและการมีส่วนร่วมในการขออนุญาตโดยภาคเอกชน เพิ่มความโปร่งใสใน
การด าเนินงาน กับท้ังปรับปรุงให้หน่วยงานของรัฐมีความพร้อมทั้งในเรื่องการปฏิบัติงาน การให้ข้อมูล 
ความสุจริตในหน้าที่ อันอาจท าให้เป็นการบรรเทาจ านวนแรงงานไร้ฝีมือต่างด้าวที่หลบหนีเข้าเมือง 
และเกิดปรากฏการณ์แรงงานเข้าเมืองโดยผ่านการควบคุมได้มากข้ึน 

อย่างไรก็ตาม แม้จะใช้วิธีการที่ประนีประนอมด้วยมุ่งที่จะลดจ านวนแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ
ผิดกฎหมายเพียงใดก็ตาม การก าหนดไว้ซึ่ง “โทษ” ส าหรับผู้ที่กระท าการฝ่าฝืนก็อาจเป็นอีกสิ่งหนึ่งที่
ควรพิจารณาแก้ไขด้วยเช่นเดียวกัน ตามกฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมืองนั้นได้มีการก าหนดโทษส าหรับ
ผู้กระท าการอันเป็นการฝ่าฝืนบทมาตรการต่าง ๆ ไว้สูงสุดมีโทษจ าคุกไม่เกิน ๑๐ ปี และโทษปรับไม่เกิน 
๑ แสนบาทส าหรับความผิดของผู้ที่น าหรือพาคนต่างด้าวเข้ามาในราชอาณาจักรโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมือง๒๘ และความผิดส าหรับเจ้าของหรือผู้ควบคุมพาหนะที่ไม่ปฏิบัติตามค าสั่ง
ของเจ้าหน้าที่อันส่งผลให้ต่างด้าวที่เข้าเมืองผิดกฎหมายนั้นสามารถหลบหนีไปได้๒๙ แต่ส าหรับต่างด้าว
ที่กระท าความผิดตามพระราชบัญญัตินี้กลับต้องระวางโทษเพราะความผิดที่เข้าข่ายของการหลบหนี
เข้าเมืองที่ค่อนข้างเบากว่าคือ จ าคุกไม่เกิน ๒ ปี และปรับไม่เกิน ๒๐,๐๐๐ บาท๓๐ หรือกรณีที่ได้รับ
การผ่อนผันให้พ านักอยู่ได้เป็นการชั่วคราวเพ่ือรอการส่งกลับ แต่กลับปฏิบัติผิดเงื่อนไข อาทิ รับจ้าง
ท าการงานโดยไม่ได้รับอนุญาต หรือไม่มารายงานตัว หรือเดินทางออกนอกพ้ืนที่ที่ได้รับอนุญาตโดยไม่มี
การแจ้งให้เจ้าหน้าที่ได้ทราบภายใต้เงื่อนไขที่ก าหนด ก็ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกิน ๑ ปี ปรับไม่เกิน 
๑๐,๐๐๐ บาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ๓๑ กับทั้งอาจต้องเสียค่าปรับเป็นรายวันไม่เกินวันละ ๒๐๐ บาทได้
อีกด้วย๓๒ ซึ่งนับได้ว่าเป็นอัตราโทษที่ไม่รุนแรงและอยู่ในระดับที่เอกชนทั่วไปรับได้ โดยเฉพาะเมื่อ
เปรียบเทียบกับกฎหมายของประเทศสิงคโปร์ซึ่งได้บัญญัติโทษส าหรับต่างด้าวที่กระท าผิดกฎหมาย
คนเข้าเมืองไว้ต้องระวางโทษตั้งแต่ ๒ ปี ถึง ๔ ปี หรือปรับไม่เกิน ๖,๐๐๐ ดอลลาร์สิงคโปร์ (ประมาณ 
๑๕๐,๐๐๐ บาท)๓๓ และหากกระท าความผิดซ้ าต้องระวางโทษสูงสุดไม่เกิน ๕ ปี และโทษปรับไม่เกิน 
๑๐,๐๐๐ ดอลลาร์สิงคโปร์ (ประมาณ ๒๕๐,๐๐๐ บาท)๓๔ ซึ่งเป็นโทษที่สูงกว่าโทษตามกฎหมายไทย
หลายเท่า และปัจจัยข้อนี้อาจเป็นอีกเหตุหนึ่งที่ท าให้กฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมืองของประเทศไทยนั้น
ถูกมองว่ายังไม่เข้มงวดพอ ท าให้แรงงานไร้ฝีมือต่างด้าวกล้าเสี่ยงที่จะลักลอบเข้าประเทศต่อไป แต่
การแก้ไขเรื่องบทบัญญัติโทษอาจเป็นเรื่องที่ต้องพิจารณาถึงความเหมาะสมในเชิงเศรษฐกิจ สังคม 
และแนวคิดวิชาการเรื่องอ่ืน อาท ิทัณฑวิทยา ประกอบด้วย 

 

 
                                                 

๒๘ พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๖๓ 
๒๙ พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๗๑ 
๓๐ พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๖๒ และมาตรา ๘๑ 
๓๑ พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๗๕ 
๓๒ พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๗๖ 
๓๓ Immigration Act (Chapter 133), section 9 (5) 
๓๔ Immigration Act (Chapter 133), section 9 (6) 
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๔.๑.๑.๓ ดุลพินิจของฝ่ายปกครองกับการเข้ามาในเขตดินแดน 

การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ในการอนุญาตเป็นการเฉพาะ ผ่อนผันเกี่ยวกับการเข้าเมืองเป็น
พิเศษ๓๕ หรือก าหนดเงื่อนไขใด ๆ เพ่ือเป็นการจัดการกับต่างด้าวที่เข้าเมืองผิดกฎหมาย๓๖ ตลอดจน
การยกเลิกเพิกถอนการอนุญาต หรือห้ามไม่ให้ต่างด้าวเข้ามาในอาณาเขต ด้วยเหตุจ าเพาะอันเกี่ยวกับ
ความสงบเรียบร้อยและประโยชน์แห่งสาธารณะ๓๗ ก็ย่อมท าได้ ซึ่งในทางหลักวิชาการของกฎหมาย
ระหว่างประเทศเองก็ยอมรับเรื่องการใช้ดุลพินิจของรัฐเจ้าของอาณาเขตในข้อนี้ด้วย๓๘ แม้แต่ใน
กฎหมายคนเข้าเมืองของประเทศสิงคโปร์เองก็ยังปรากฏในหลายส่วนให้เป็นดุลพินิจของเจ้าหน้าที่รัฐ
ที่มีอ านาจตัดสินใจ เช่น การห้ามไม่ให้เข้าอาณาเขต๓๙ ฯลฯ เช่นกัน แต่ในข้อเท็จจริงและทางปฏิบัติ
ของประเทศไทยนั้น ปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติส่วนหนึ่งเกิดมาจากการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่
ด้วยเช่นเดียวกัน ดังตัวอย่างที่เห็นได้ชัดเจนก็คือ การส่งตัวต่างด้าวที่เข้าเมืองผิดกฎหมายกลับนั้น ใน
ระหว่างรอการส่งตัว เจ้าหน้าที่อาจมีดุลพินิจเพ่ือให้มีการกักตัว หรือก าหนดเขตให้ต่างด้าวนั้นอยู่ใน
ประเทศเป็นการชั่วคราวได้๔๐ ซึ่งหลักกฎหมายในข้อนี้อาจเกิดการตั้งค าถามย้อนกลับว่าเจ้าหน้าที่มี
ข้อพิจารณาใดที่จะให้ต่างด้าวรายใดถูกกักตัวไว้ หรือรายใดต้องส่งกลับเป็นการด่วน ซึ่งการเปิดช่องให้
ใช้ดุลพินิจย่อมน ามาซึ่งการปฏิบัติที่แตกต่าง ความไม่ชัดเจนและขาดความโปร่งใสในการปฏิบัติหน้าที่ 
อันสามารถคิดไปไกลได้ว่าเป็นอีกช่องทางหนึ่งให้ต่างด้าวหลบหนีระหว่างการกักตัว หรือระหว่างที่
ต่างด้าวสามารถพ านักได้เป็นการชั่วคราวในประเทศไทยเพ่ือปฏิบัติตามเงื่อนไขที่เจ้าพนักงานได้
ก าหนดขึ้น 

การที่หลักการสากลและกฎหมายของต่างประเทศไม่ได้ปฏิเสธเรื่องการใช้ดุลพินิจในกฎหมาย
ว่าด้วยคนเข้าเมือง ไม่ได้หมายความว่าอ านาจเด็ดขาดนี้จะมีอยู่อย่างกว้างขวาง หากแต่ถ้าพิจารณา
ตามหลักแห่งความชอบธรรมและความชอบด้วยกฎหมายแล้ว การใช้ดุลพินิจควรมีความชัดเจน
แน่นอน มีข้อจ ากัด และถือว่าเป็นข้อยกเว้นมากกว่าเป็นหลักทั่วไป กล่าวคือ อย่างน้อยต้องมีการ
ก าหนดต าแหน่งหรือล าดับชั้นเจ้าหน้าที่ที่มีอ านาจใช้ดุลพินิจดังกล่าว อย่างที่ปรากฏในกรณีผ่อนผันให้
ต่างด้าวเฉพาะรายเข้ามาในราชอาณาจักรได้โดยไม่ต้องปฏิบัติตามกฎหมายคนเข้าเมืองก็ต้องให้
เจ้าหน้าที่ระดับสูงสุดคือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยโดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรีเท่านั้นที่ทรง
ซึ่งอ านาจนี้๔๑ แต่ในทางปฏิบัติอาจมีการมอบอ านาจให้ผู้รับผิดชอบในต าแหน่งรองปฏิบัติหน้าที่แทน
ซึ่งก็ต้องระมัดระวังการมอบอ านาจในส่วนนี้ไว้ด้วยว่าเรื่องที่มอบอ านาจกันนั้น ด้วยสารั ตถะแห่ง
เนื้อหานั้นมีความละเอียดอ่อนกับความมั่นคงและประโยชน์สาธารณะมากน้อยเพียงใด นอกจากนี้แล้ว  
อาจพิจารณาเป็นข้อคิดได้ว่าการพิจารณาเพ่ือใช้ดุลพินิจในเรื่องอ่ืน เช่น ก าหนดที่กักตัว การเรียก

                                                 
๓๕ พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๗ 
๓๖ พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๒๙ 
๓๗ พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๑๖ และมาตรา ๑๗ 
๓๘ ประสิทธิ์ ปิวาวัฒนพานิช, ๒๕๔๒, สถานภาพทางกฎหมายของคนต่างด้าวในประเทศไทย , เอกสารค าสอนวิชา

กฎหมายระหว่างประเทศแผนกคดีบุคคล, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, หน้า ๔ - ๑๖. 
๓๙ Immigration Act (Chapter 133), section 8 
๔๐ พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๕๔ 
๔๑ พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๑๖ และมาตรา ๑๗ 
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ประกัน ฯลฯ ควรมีระเบียบหรือแนวปฏิบัติที่มีความชัดเจน เพราะถ้าเงื่อนไขอันเป็นแนวปฏิบัติยิ่ง
ชัดเจนเพียงใด ก็เท่ากับความโปร่งใสในการปฏิบัติงานยิ่งมีมากเท่านั้น และถือเป็นอีกกระจกสะท้อนถึง
ความพยายามในการลดปัญหาการเข้าเมืองของแรงงานต่างด้าวผิดกฎหมายได้อีกทางหนึ่งเช่นกัน 

๔.๑.๒ การควบคุมการใช้แรงงานต่างด้าว 

ผลประโยชน์ชาติซึ่งครอบคลุมผลประโยชน์ของคนชาติถือเป็นอีกพันธกิจหนึ่งที่รัฐจ าต้องผดุง
และรักษาไว้จากการแข่งขันท่ีมาจากต่างชาติ อย่างน้อยในประเทศที่มีการอพยพเข้ามาของคนต่างด้าว
ท าให้เกิดความจ าเป็นในการต้องมีมาตรการหรือกลไกในการคุ้มครองคนชาติ โดยกฎหมายภายในที่
มุ ่งหมายเพ่ือการดังกล่าวนี้อาจเป็นกฎหมายที่เกี่ยวกับการจ ากัดการท างานของคนต่างชาติ การ
ประกอบกิจการหรือด าเนินธุรกิจต่าง ๆ โดยต่างชาติ ตลอดจนกฎหมายที่เกี่ยวกับการป้องกันและ
ปราบปรามการเข้ามาในดินแดนของต่างด้าวเพ่ือการตั้งถิ่นฐาน ทั้งนี้ กฎหมายเช่นว่าอาจถูกขยายความ
หรือก าหนดเงื่อนไขภายใต้แนวคิดเฉพาะของประเทศเจ้าของดินแดนบนปัจจัยพ้ืนฐานทางเศรษฐกิ จ
และสังคมแห่งชาติ๔๒ หลักการดังกล่าวนี้นานาประเทศรวมถึงประเทศไทยเองได้น ามาใช้อย่างเป็น
รูปธรรม อาทิ การก าหนดให้ต่างด้าวที่เข้ามาท างานในเขตดินแดนต้องได้รับอนุญาต และท างาน
ภายใต้ข้อจ ากัดเรื่องการสงวนอาชีพที่ส าคัญแก่คนชาติ ดังที่ปรากฏรายละเอียดในพระราชบัญญัติการ
ท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. ๒๕๕๑ 

กฎหมายฉบับนี้มีการบัญญัติขึ้นครั้งแรกในประเทศไทยตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๔๘๔ และมีการพัฒนา
เรื่อยมาถึง ๔ ฉบับด้วยกันกว่าจะมาเป็นฉบับปัจจุบัน (ฉบับปี พ.ศ. ๒๕๕๑) ด้วยมุ่งหมายที่จะคุ้มครอง
เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรมให้แก่คนไทย โดยก าหนดให้ถือเป็นข้อห้ามที่บุคคลธรรมดาต่างด้าว๔๓

จะมาประกอบกิจการใด ๆ อันถือว่าเป็นการท างานในประเทศไทย เว้นแต่จะได้รับอนุญาตเป็นการ
เฉพาะ โดยต่างด้าวที่มีใบอนุญาตท างานหรือ Work Permit๔๔ เท่านั้นที่จะท างานในประเทศไทยได้ 
และต้องท างานภายใต้เงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด อันประกอบด้วย ประเภทและลักษณะของงานที่ท า 
นายจ้างที่เป็นผู้ว่าจ้าง สถานที่ว่าจ้าง และจ านวนเวลาที่จ ากัดในกิจการอนุญาต๔๕ จุดเด่นอีกประการ
หนึ่งของกฎหมายฉบับนี้ก็คือนอกจากจะควบคุมตัวบุคคลต่างด้าวที่จะเข้ามาท างานแล้ว ยังควบคุม
ประเภทกิจการหรือลักษณะของงานที่ต่างด้าวจะท างานด้วย กล่าวคือ การอนุญาตให้ต่างด้าวท างาน
ได้นั้นจะต้องไม่ใช่งานที่ต้องห้ามเด็ดขาด ซึ่งมีทั้งหมด ๓๙ อาชีพ๔๖ ส าหรับเหตุผลในการก าหนดงาน
ดังกล่าวนี้เป็นงานต้องห้ามก็คือ เรื่องการธ ารงและอนุรักษ์ซึ่งวัฒนธรรมประเพณีตลอดจนความเป็น
เอกลักษณ์ของชาติ ดังจะเห็นได้ว่า การที ่งานกสิกรรม งานทอผ้า งานท าเครื่องทอง เครื่องเงิน 
เครื ่องนาก งานท าเครื่องดนตรีไทย งานหล่อพระพุทธรูป งานท าบาตร งานท าเครื่องถม งาน
มัคคุเทศก์น าเที่ยว ตลอดจนงานด้านสถาปัตยกรรม วิศวกรรม การว่าความในศาล ฯลฯ ล้วนแต่เป็น
อาชีพต้องห้ามทั้งสิ้น กระนั้นงานบางอาชีพในบัญชีงานต้องห้าม ๓๙ ประเภทนี้ได้กลายเป็นงานที่
                                                 

๔๒ จตุรนต ์ถิระวัฒน์, ๒๕๕๘, กฎหมายระหว่างประเทศ, หน้า ๓๖๓. 
๔๓ พระราชบัญญัติการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๕ 
๔๔ พระราชบัญญัติการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๗ 
๔๕ พระราชบัญญัติการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๒๑ - มาตรา ๒๓ 
๔๖ พระราชกฤษฎีกาก าหนดงานอาชีพและวิชาชีพที่ห้ามคนต่างด้าวท า พ.ศ. ๒๕๒๒ 
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น่ารังเกียจ งานสกปรก ในสายตาของคนไทย เพราะด้วยลักษณะงานที่ไม่จ าต้องใช้ความรู้ทางวิชาการ
หากแต่ต้องใช้แรงกายในการแบกหาม และความมานะบากบั่นที่ต้องอดทนต่อสภาพแวดล้อม ดินฟ้า
อากาศ เช่น งานกรรมกร งานในเรือประมง ฯลฯ ท าให้แรงงานสัญชาติไทยต่างตั้งข้อรังเกียจที่จะรับ
ท างานดังกล่าว แต่ตลาดเศรษฐกิจและการค้าของประเทศไทยที่เติบโตอย่างต่อเนื่อง ประเทศไทย
ยังคงเป็นดินแดนที่นักลงทุนต่างชาติเลือกที่มาประกอบกิจการ ท าให้ความต้องการเรื่องของโครงสร้าง
พ้ืนฐาน ได้แก่ การก่อสร้างอาคาร สาธารณูปโภค ตลอดจนการลงทุนเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ที่ต้อง
พ่ึงพางานก่อสร้าง อีกทั้งภูมิประเทศของประเทศไทยที่มีส่วนที่ติดกับทะเลสองฝั่งท าให้การประมงใน
ทะเลยังเป็นแหล่งรายได้ส าคัญของประเทศ แต่ด้วยความล าบากในการท างานที่คนท างานใน
เรือประมงทะเลอาจต้องเผชิญกับเหตุการณ์ทางธรรมชาติที่ไม่อาจคาดฝัน อีกทั้งความต้องการแม่บ้าน
งานบ้านของคนในชุมชนเมืองเอง กลายเป็นแรงผลักดันและกระตุ้นให้เกิดการจ้างงานแรงงานไร้ฝีมือ
ต่างด้าวมาทดแทนแรงงานสัญชาติไทยที่ปฏิเสธงานดังกล่าวมานี้ ซึ่งหากพิจารณาจากที่ตั้งของ
ประเทศที่มีพรมแดนติดกับประเทศกัมพูชา ประเทศสปป.ลาว ประเทศเมียนมา และประเทศ
เวียดนาม หรือที่เรียกว่า กลุ่มประเทศ CLMV แล้ว ท าให้การหลั่งไหลเข้ามาของแรงงานสัญชาติกลุ่ม
ประเทศ CLMV จึงไม่ใช่เรื่องยากและเรื่องแปลกใหม่ส าหรับประเทศไทยแต่อย่างใด แต่ด้วยความ
เปิดกว้างทางพรมแดนและพันธกิจของการรวมประชาคมอาเซียนท าให้ประเทศไทยต้องหันมาทบทวน
แนวทาง นโยบาย และกฎ ระเบียบที่เก่ียวกับแรงงานต่างด้าวเสียใหม่ 

สาเหตุหนึ่งที่กฎหมายว่าด้วยการท างานของต่างด้าวมีการแก้ไขปรับปรุงและประกาศใช้ฉบับ
ใหม่เมื่อปี พ.ศ. ๒๕๕๑ ก็คือเหตุผลในเรื่องการให้ความส าคัญกับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่มีสัญชาติ
ของประเทศที่มีพรมแดนติดกับประเทศไทยและเป็นประเทศกลุ่มประเทศ CLMV ดังจะเห็นได้จาก
การก าหนดให้แรงงานต่างด้าวกลุ่มนี้ที่เข้าเมืองมาโดยผิดกฎหมายและท างานในงานกรรมกร งานรับใช้
ในบ้าน หรือกลุ่มงานอื่นที่ได้รับอนุญาต อาทิ งานในเรือประมงทะเล งานในโรงน้ าแข็ง ได้รับการ
ผ่อนผันให้พ านักและท างานในราชอาณาจักรได้ภายใต้เงื่อนไขของการขึ้นทะเบียนและพิสูจน์สัญชาติ
หรือที่เข้าใจโดยทั่วกันว่าเป็นแรงงานตามบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน 
(MOU) ภายใต้ข้อตกลงที่ประเทศไทยได้ท าไว้กับประเทศต้นทางหรือประเทศที่แรงงานเหล่านั้นมี
สัญชาติ ระยะเวลาเกือบ ๑๐ ปีที่กฎหมายฉบับนี้ได้มีการแก้ไขปรับปรุงด้วยมุ่งหมายที่จะบรรเทาและ
ขจัดปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ผลลัพธ์ที่ได้ก็น่าจะอยู่ในระดับที่พอรับได้ แต่ในทางข้อเท็จจริงนั้น
ก็ยังปรากฏอยู่เนือง ๆ ว่ามีแรงงานไร้ฝีมือต่างด้าวที่ไม่ถูกกฎหมาย ค าถามที่ย้อนกลับไปก็คือ การที่
ประเทศไทยเปิดให้แรงงานกลุ่มที่มีปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติได้พิสูจน์สัญชาติและด าเนินการต่าง ๆ 
อันท าให้แรงงานที่ผิดกฎหมายตั้งแต่ขั้นตอนของการเข้าเมืองนั้น กลายเป็นแรงงานประเภทที่ได้รับ
การยกเว้นและการอนุเคราะห์ตามบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) 
หรืออาจถือได้ว่าเป็นแรงงานที่มีตัวตนหรือสถานะในทางกฎหมายและมีความชอบธรรมที่จะพ านักอยู่
และท างานในราชอาณาจักรมากขึ้นก็ตามที แต่สิ่งที่ยังเป็นเรื่องที่ควรกังวลก็คือการได้รับอนุญาตให้
พ านักอยู่ในประเทศของแรงงานเหล่านั้น กลายเป็นโอกาสหนึ่งในการเคลื่อนย้าย ย้ายถิ่น และการ
เปลี่ยนงาน โดยไม่ปฏิบัติตามหนังสืออนุญาตให้ท างาน ซึ่งความในข้อนี้แม้จะต้องถือว่าหากได้เกิดขึ้น
แล้วก็จะกลายเป็นการละเมิดกฎหมายการท างานคนต่างด้าว แต่ด้วยข้อจ ากัดทางงบประมาณและ
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ทางกายภาพในการตรวจสอบความถูกต้องของบัตรท างานนั้นยังมีข้อบกพร่องอยู่มาก ท าให้กลุ่ม
แรงงานต่างด้าวซึ่งเป็นแรงงานไร้ฝีมือมีการเปลี่ยนงานและเปลี่ยนนายจ้างโดยไม่มีการแจ้ง ข้อเท็จจริง
ในส่วนนี้เอง ท าให้หวนกลับมาคิดประเด็นหนึ่งได้ว่า การรวมประชาคมอาเซียนที่ส่งเสริมให้มีการ
เคลื่อนย้ายแรงงานฝีมือและด้วยมุ่งมั่นที่จะให้มีการพัฒนาเศรษฐกิจและการลงทุนไปด้วยกันเพื่อความ
เติบโตของภูมิภาคแล้ว การที่จะปฏิเสธแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติหรือการยอมรับอย่างแบ่งรับแบ่งสู้
ภายใต้ข้อจ ากัดต่าง ๆ นั้นอาจเป็นเรื่องที่ยากและต้องทบทวนตามสภาวะของเศรษฐกิจและสังคมที่มี
พลวัตตลอดเวลา ด้วยเหตุนี้ในส่วนของข้อกฎหมายที่เกี่ยวกับการท างานของคนต่างด้าว อาจ
จ าเป็นต้องพิจารณาถึงอาชีพต้องห้ามทั้ง ๓๙ สาขาอาชีพว่าอาชีพใดบ้างที่จ าเป็นต้องพ่ึงพาแรงงาน
ต่างด้าว ซึ่งอาจเป็นงานที่ถือเป็นส่วนหนึ่งของอาชีพนั้น ไม่ได้เป็นการถ่ายโอนความรู้ทั้งหมด หรืออาจ
เป็นงานที่มีความเชื่อมโยงและเกาะเกี่ยวกันในเรื่องของวัฒนธรรม เช่น งานหล่อพระพุทธรูป งาน
ช่างทอง ฯลฯ ซึ่งหากพิเคราะห์ในเชิงศิลปะ กระบวนการสร้างสรรค์ และวัฒนธรรม ระหว่างประเทศ
ไทย - ประเทศสปป.ลาว - ประเทศเมียนมา - ประเทศกัมพูชา แล้วก็อาจปรากฏส่วนที่คล้ายกัน หรือ
แม้แต่ในงานก่อสร้าง งานช่างไม้ งานกสิกรรม ก็แทบจะกล่าวได้ว่าเทคนิคและองค์ความรู้ในการ
ประกอบการนั้นมีความแตกต่างกันน้อยมาก การสงวนงานบางอย่างไว้โดยไม่ค านึงถึงความเป็นไปได้
เชิงฝีมือ ศักยภาพ ความช านาญของต่างด้าวที่มีสัญชาติของกลุ่มประเทศ CLMV ก็อาจกลายเป็น
เงื่อนไขที่ท าให้แรงงานเหล่านั้นเป็นแรงงานที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย กล่าวคือ มิใช่เข้าเมืองโดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายแต่เป็นการท างานโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงน่าคิดว่าบัญชีงานต้องห้ามทั้ง ๓๙ อาชีพ
นั้น ควรเปิดให้แรงงานไร้ฝีมือที่มีสัญชาติของกลุ่มประเทศ CLMV สามารถท างานในสาขาวิชาชีพต่าง ๆ 
ได้มากขึ้นภายใต้ข้อจ ากัดที่อยู่บนฐานของอารยธรรม ชนชาติ และประโยชน์สูงสุดของประเทศไทย ก็
อาจเป็นกลไกที่แสดงถึงการยอมรับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติเหล่านั้นได้ ซึ่งกลไกข้อนี้มิใช่เรื่องใหม่  แต่
เป็นเรื่องที่ได้เริ่มปฏิบัติกันมาแล้วอย่างเช่นการขึ้นทะเบียนแรงงานและพิสูจน์สัญชาติ เพียงแต่
ข้อเสนอเช่นนี้เป็นการเสริมแต่งกลไกที่มีอยู่แล้วให้มีความแข็งแกร่งมากขึ้น และหากมีการด าเนินการ
ในส่วนนี้เกิดขึ้นได้จริงก็อาจเป็นเหตุผลหนึ่งที่สนับสนุนความคิดที่ว่าการท าให้บันทึกความเข้าใจว่าด้วย
ความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) มีความเป็นรูปธรรมและมีผลบังคับใช้ได้จริง อาจถือเป็น
ทางออกท่ีดีที่สุด ณ เวลานี้ในการแก้ปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติก็ได้ 

นอกจากนี้แล้ว ข้อวิพากษ์ที่นักกฎหมายระหว่างประเทศ๔๗ เป็นกังวลถึงความสมบูรณ์ของ
กฎหมายเกี่ยวกับการท างานคนต่างด้าวก็คือ บทก าหนดโทษส าหรับแรงงานต่างด้าวที่หลบหนีเข้าเมือง
และแรงงานต่างด้าวที่ลักลอบท างาน กับแรงงานต่างด้าวที่เข้าเมืองถูกกฎหมายแต่ได้ท างานโดยไม่ได้
รับอนุญาตนั้น ไม่มีการแยกบทลงโทษที่ชัดเจน ซึ่งก็เป็นอีกประเด็นที่น่าคิดว่าเมื่อกฎหมายทั้งสองฉบับ
มีจุดมุ่งหมายสูงสุดแตกต่างกันก็ควรมีกลไกเพ่ือการบังคับใช้กฎหมายให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ
แตกต่างกันออกไปด้วย กล่าวคือ ความชัดเจนระหว่างการเข้าเมืองผิดกฎหมายตามกฎหมายคนเข้าเมือง 
และการท างานผิดกฎหมายตามกฎหมายท างานของคนต่างด้าว ซึ่งหากเป็นความผิดของกฎหมายทั้ง

                                                 
๔๗ พันธุ์ทิพย์ กาญจนะจิตรา สายสุนทร, ๒๕๕๕, จ าแนกแรงงานต่างด้าวไร้ฝีมือหรือกึ่งไร้ฝีมือในประเทศไทย : จากข้อ

กฎหมายไทยสู่ข้อเท็จจริงในสังคมไทย  [ออนไลน์], สืบค้นจาก http://www.gotoknow.org/posts/494925?locale=th [๒๐ 
กรกฎาคม ๒๕๕๙]. 
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สองเรื่องร่วมด้วยกัน ความผิดก็น่าจะมีความแตกต่างมากไปกว่าบุคคลที่ท าผิดแต่เพียงกฎหมาย
เรื่องเดียว 

 

๔.๒ ความคุ้มครองแรงงานข้ามชาติภายใต้หลักการปฏิบัติขั้นต่ าและการคุ้มครองแรงงาน
พื้นฐาน 

หลักกฎหมายระหว่างประเทศยอมรับในหน้าที่ของรัฐที่ต้องให้หลักประกันกับคนต่างด้าวว่า
จะได้รับการปฏิบัติที่เหมาะสม อีกทั้งรัฐมีพันธกรณีที่จะต้องงดเว้นไม่กระท าการใดกับคนต่างชาติ
อย่างผิดปกติ อาทิ การกระท าด้วยความโหดร้าย กักขังตามอ าเภอใจ ต้องมีมาตรการทางปกครองเพ่ือ
ป้องกันความเสียหายต่อคนต่างชาติที่อาจคาดการณ์ได้อย่างสมเหตุสมผล ต้องเปิดให้คนต่างชาติใช้
วิธีการทางการศาลเพื่อมิให้มีการลงโทษด้วยวิธีไม่ชอบ ตลอดจนต้องปล่อยให้คนต่างชาติได้มีโอกาสใน
การติดต่อกับหน่วยงานของรัฐของคนต่างชาติ๔๘ หลักการดังกล่าวมานี้ กระบวนการยุติธรรมของ
ประเทศไทยถือเป็นแนวทางพ้ืนฐานในการปฏิบัติเรื่อยมาต่อต่างด้าว แต่ภาพความรุนแรงที่เกิดขึ้นต่อ
ต่างด้าวในทางข้อเท็จจริงนั้น อาจมาจากการกระท าระหว่างคนต่างด้าวที่อพยพเข้าเมืองมาด้วยกันเอง
บ้าง เกิดจากการกระท าของนายจ้างต่อต่างด้าวที่เป็นแรงงานข้ามชาติบ้าง หรื อเกิดในระหว่างการ
เดินทางเพ่ือหลบหนีเข้าเมืองของต่างด้าวเองบ้าง อีกทั้งอาจปรากฏบางกรณีที่เป็นการกระท าโดย
เจ้าหน้าที่ฝ่ายไทยอันแสดงถึงพฤติกรรมการทารุณแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ แต่สิ่งที่เกิดขึ้นล้วนแต่เป็น
ข้อเท็จจริงเชิงพฤติกรรมที่ไม่อาจจะแก้ไขกฎเกณฑ์ทางกฎหมายอันเป็นข้อเท็จจริงในเชิงหลักการและ
ทฤษฎีเพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าวได้ 

ดังได้กล่าวมาแล้วว่า หลักกฎหมายแรงงานไทยเอง ไม่ได้มีการแบ่งแยกการให้ความคุ้มครอง
แรงงานต่างด้าวกับแรงงานสัญชาติไทยแต่อย่างใด ความเสมอภาคและความเท่าเทียมกันทาง
กฎหมายของแรงงานทั้งสองประเภทจึงถูกรับรองอย่างชัดเจนด้วยเนื้อหาแห่งกฎหมายอยู่แล้ว แม้แต่
ฝ่ายตุลาการโดยค าพิพากษาของศาลฎีกาเองก็ได้บัญญัติรับรองความเป็นจริงข้อนี้ไว้ ยิ่งไปกว่านั้น
สถานะการเข้าเมืองของต่างด้าวที่ไม่เคารพต่อเงื่อนไขของกฎหมายคนเข้าเมืองก็ไม่ท าให้ต่างด้าวที่
หลบหนีเข้าเมืองนั้นถูกปฏิเสธความยุติธรรมในทางแรงงานแต่อย่างใด หากแต่สภาพบังคับของ
กฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมืองที่ก าหนดข้อปฏิบัติการส่งกลับประเทศของต่างด้าวที่เข้าเมืองโดยผิด
กฎหมายไว้ ได้กลายเป็นเงื่อนไขให้แรงงานไร้ฝีมือต่างด้าวเลือกท่ีจะยอมรับสภาพปฏิบัติที่แตกต่าง แต่
ยังสามารถท างานในประเทศไทยต่อไปได้ ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบกับการเรียกร้องสิทธิในทางแรงงานอย่าง
เท่าเทียมและชอบด้วยกฎหมายแรงงานไทย ซึ่งเป็นสิทธิพื้นฐานที่กฎหมายไทยรับรองให้ในฐานะ
ต่างด้าวนั้นเป็นมนุษย์คนหนึ่งที่พึงได้รับสิทธิขั้นพ้ืนฐานตามหลักการสากลอย่างเท่าเทียมกัน แต่การ
ด าเนินกระบวนการยุติธรรมย่อมท าให้สถานะที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเกี่ยวกับคนเข้าเมืองของต่างด้าว
รายนั้นปรากฏขึ้น ท าให้บุคคลดังกล่าวต้องถูกด าเนินการตามพิธีการส่งกลับประเทศอันเป็นการตัดทาง
ท ามาหาได้ของต่างด้าวนั้นซึ่งอาจเกิดข้ึนในอนาคตต่อไป 

                                                 
๔๘ จตุรนต์ ถิระวัฒน์, ๒๕๕๘, กฎหมายระหว่างประเทศ, หน้า ๓๖๖ - ๓๖๗. 
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ประเด็นเรื่องการเลือกปฏิบัติภายใต้หลักกฎหมายแรงงานระหว่างแรงงานไทยและแรงงาน
ข้ามชาติจึงไม่ใช่ข้อพิจารณาในทางทฤษฎีกฎหมายแรงงานแต่อย่างใดเลย ยิ่งหากพิเคราะห์ตาม
พระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. ๒๕๔๑ ด้วยแล้วที่มีการกล่าวถึงเรื่องการคุ้มครองวันและเวลา
ในการท างาน การจ่ายค่าตอบแทนในการท างาน สวัสดิการพื้นฐาน การคุ้มครองแรงงานพิเศษ 
อันได้แก่ แรงงานหญิงและแรงงานเด็ก ก็จะได้ความว่าหลักการต่าง ๆ นี้เป็นไปตามแนวทางที่
องค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) ได้ก าหนดไว้และประสงค์จะให้ประเทศสมาชิกถือเป็น
แบบอย่างครรลองในการน าไปประยุกต์ใช้กับกฎหมายและแนวปฏิบัติภายใน 

ข้อที่พึงกังวลเกี่ยวกับเรื่องสิทธิในทางกฎหมายแรงงานของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติก็คือ เรื่อง 
ความบริบูรณ์ในสิทธิทางการแรงงานสัมพันธ์ ซึ่งถือเป็นอีกสาระหนึ่ งที่จ าเป็นยิ่งในทฤษฎีกฎหมาย
แรงงาน ด้วยเชื่อว่าความแตกต่างทั้งทางความต้องการของฝ่ายลูกจ้างและความสามารถหรือศักยภาพ
ของนายจ้างในแต่ละกิจการนั้นย่อมมีความแตกต่างกันออกไป แม้นายจ้างที่ประกอบกิจการประเภท
เดียวกันแต่ก็อาจมีแนวคิดและวิธีการในการบริหารจัดการองค์กรธุรกิจและการจ าหน่ายสินค้าที่
แตกต่างกัน อันท าให้ประโยชน์ตอบแทนก็ย่อมแตกต่างกัน สิ่งที่กฎหมายแรงงานจะก าหนดให้เป็น
มาตรฐานเดียวกันได้ก็คือเรื่องทั่วไปที่เป็นพ้ืนฐานการใช้แรงงาน อาทิ เรื่องวันและเวลาในการท างาน 
ค่าตอบแทนในการท างาน ดังที่ได้กล่าวมาข้างต้น แต่สิทธิประโยชน์ต่าง ๆ อันเป็นรายละเอียด
ปลีกย่อยนั้นเป็นเรื่องที่ฝ่ายลูกจ้างและฝ่ายนายจ้างในกิจการย่อมทราบถึงความต้องการและ
ความสามารถของกันและกัน จึงกลายเป็นแนวคิดของการรวมกลุ่มเพ่ือเจรจาต่อรอง ซึ่งกฎหมาย
แรงงานไทยก็ได้ให้ความส าคัญในส่วนนี้โดยมีการรับรองไว้ในกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ 
แต่ด้วยปัจจัยทางการเมือง ความเกรงกลัวต่อการแทรกแซงกลุ่มผู้ใช้แรงงานด้วยอ านาจทางการเมือง 
ท าให้กติกาที่ถูกตั้งไว้ในกฎหมายฉบับนี้ไม่สอดคล้องกับสิ่งที่เป็นหลักการและมาตรฐานสากล ดังที่
ปรากฏภาพการเรียกร้องให้ประเทศไทยให้สัตยาบันในอนุสัญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ 
(ILO) ฉบับที่ ๘๗ และฉบับที่ ๙๘ ด้วยมุ่งหวังว่าการให้สัตยาบันย่อมท าให้ประเทศไทยต้องผูกพัน
ในการแก้ไขทั้งข้อกฎหมายและแนวปฏิบัติภายในเรื่องการแรงงานสัมพันธ์ให้ถูกต้องตามหลักการสากล 

แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติเองก็ได้รับผลจากความไม่บริบูรณ์ของกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ไทย
อยู่ไม่น้อย อาจสืบเนื่องจากภาพประวัติศาสตร์ที่ครั้งหนึ่งรัฐบาลไทยเคยเกิดความหวาดกลัวว่า
เศรษฐกิจประเทศไทยจะถูกครอบง าโดยต่างด้าว โดยเฉพาะคนจีนเสียหมด นอกจากจะมีกฎหมายการ
ท างานของคนต่างด้าวที่ก าหนดอาชีพที่ห้ามต่างด้าวท าดังที่กล่าวมาข้างต้นแล้ว กฎหมายแรงงาน
สัมพันธ์ก็จ ากัดสิทธิในการรวมกลุ่มแรงงานบางประการไว้ให้กับแต่เฉพาะคนไทย อาทิ สิทธิในการ
จัดตั้งสหภาพแรงงานเป็นของบุคคลสัญชาติไทย๔๙ และการเป็นกรรมการบริหารสหภาพแรงงานนั้น
ต้องเป็นผู้ที่มีสัญชาติไทยโดยก าเนิดเท่านั้น๕๐ แม้ว่ากฎหมายฉบับนี้จะยอมให้แรงงานต่างด้าวสามารถ
สมัครเป็นสมาชิกของสหภาพแรงงานที่ได้ถูกตั้งขึ้นแล้วก็ตาม๕๑ แต่ด้วยการรวมกลุ่มในทางแรงงานนั้น

                                                 
๔๙ พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ มาตรา ๘๘ 
๕๐ พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ มาตรา ๑๐๑ (๒) 
๕๑ พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ มาตรา ๙๕ 
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ตามหลักการสากลยอมรับโดยดุษฎีว่าเป็น “เสรีภาพ” ที่จะมีเงื่อนไขใดมาจ ากัดมิได้๕๒ อีกทั้งในทาง
ปฏิบัตินั้น สถานประกอบการบางแห่งมีลูกจ้างต่างด้าวมากถึงร้อยละ ๘๐ ของลูกจ้างทั้งกิจการ และ
ยิ่งหากปรากฏข้อเท็จจริงว่านายจ้างจัดสิทธิประโยชน์ให้แก่แรงงานสัญชาติไทยและต่างด้าวแตกต่าง
กันด้วยอ้างความแตกต่างทางด้านลักษณะของงานที่ท า ซึ่งก็ยากต่อการพิสูจน์ในทางความเป็นจริงว่า
ลักษณะของงานแตกต่างกันหรือไม่ ลูกจ้างต่างด้าวก็จ าต้องยอมรับสภาพเช่นนั้น ด้วยไม่มีอ านาจใน
การรวมกลุ่มเพื่อต่อรอง หากแต่ต้องการการต่อรองก็ต้องให้คนไทยรวมกลุ่มเป็นสหภาพแรงงานขึ้น 
แล้วแรงงานต่างด้าวจึงจะสามารถเข้าเป็นสมาชิกเพ่ือร่วมต่อรองและยื่นข้อเรียกร้องต่อนายจ้างได้ 
เท่ากับว่าเสรีภาพในการสมาคมส่วนนี้ของลูกจ้างต่างด้าวนั้นขาดหายไป 

นอกจากนี้แล้ว แม้ลูกจ้างต่างด้าวได้รับการรับรองตามกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ถึงการเข้า
ร่วมเป็นสมาชิกในสหภาพแรงงานได้ก็ตาม แต่ด้วยเงื่อนไขในการบริหารสหภาพแรงงานที่กฎหมาย
ก าหนดให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์และข้อก าหนดของลูกจ้างผู้เริ่มก่อการและผู้บริหารสหภาพ
แรงงาน๕๓ ซึ่งอาจมีการก าหนดกติกาว่าสหภาพแรงงานที่ตั้งขึ้นนั้นสามารถปฏิเสธการเข้าร่วมเป็น
สมาชิกของแรงงานต่างด้าวก็ย่อมท าได้เพราะถือว่าเป็นการบริหารงานภายใต้ที่บทกฎหมายไม่เข้าไป
ยุ่งเกี ่ยว แม้ว่ากฎหมายแรงงานสัมพันธ์เองยอมให้นายทะเบียนเข้าไปเกี ่ยวข้องกับกิจการของ
สหภาพแรงงานที่ขัดต่อวัตถุประสงค์ในเรื่องความสงบเรียบร้อย ซึ่งก็รวมเรื่องการเลือกปฏิบัติในการ
ใช้เรื่องสัญชาติและเชื้อชาติมาเป็นเหตุแห่งการปฏิบัติต่างด้วยก็ตาม๕๔ แต่ก็มักปรากฏในทาง
ข้อเท็จจริงว่าหากมีการก าหนดเงื่อนไขหรือวัตถุประสงค์ของสหภาพแรงงานอย่างที่กล่าวมาจริง  
นายทะเบียนก็จะไม่ใช้ดุลพินิจของตนเข้าไปเกี่ยวข้อง จึงเป็นข้อที่พอสรุปได้ว่าการคุ้มครองแรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติในประเด็นกฎหมายแรงงานนั้นน่าจะมีข้อเสนอให้แก้ไขรายละเอียดบางประการใน
กฎหมายแรงงานสัมพันธ์ซึ่งผลที่ได้รับจะไม่เป็นเพียงการรองรับสิทธิของแรงงานต่างด้าวตามหลักการ
สากลเท่านั้น หากแต่เป็นการแก้ไขข้อบกพร่องของกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ไทยให้สอดรับกับหลักแห่ง
อนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) ฉบับที่ ๘๗ และฉบับที่ ๙๘ ที่ถือเป็นหลักการ
พ้ืนฐานที่องค์การฯ เรียกร้องให้ประเทศสมาชิกให้ความส าคัญเป็นพ้ืนฐานและควรให้สัตยาบันใน
อนุสัญญาทั้งสองฉบับดังกล่าวนี้ด้วย 

เรื่อง “การประกันสังคม” อาจเป็นข้อถกเถียงอีกส่วนหนึ่งบนพื้นฐานของสิทธิของแรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติโดยเฉพาะแรงงานที่เข้าเมืองผิดกฎหมายและการเข้าถึงสิทธิต่าง ๆ ของกองทุน
ประกันสังคม อันที่จริงแล้วฐานความคิดของกฎหมายประกันสังคมและกฎหมายแรงงานนั้นมีความ
แตกต่างในส่วนที่เป็นเบื้องหลังบางประการ แต่ถือได้ว่าเป็นสาระส าคัญที่พอจะยกมาอภิปรายเพ่ือ
แสดงให้เห็นความชอบธรรมของข้อกฎหมายไทยว่าด้วยการประกันสังคมต่อแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติได้ 
กล่าวคือ กฎหมายแรงงานว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานนั้นมีพ้ืนฐานมาจากการคุ้มครองขั้นพ้ืนฐานของ
แรงงานซึ่งถือเป็นหนึ่งหน่วยสังคม รัฐมีหน้าที่ในการจัดความคุ้มครองดังกล่าวให้ในฐานะเป็นบริการ
สาธารณะพ้ืนฐานที่เกี่ยวกับความมั่นคงของชีวิตมนุษย์ แต่ความมั่นคงในทางกฎหมายประกันสังคม

                                                 
๕๒ อนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) ฉบับที่ ๘๗ 
๕๓ พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ มาตรา ๘๗ และมาตรา ๙๘ 
๕๔ พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ มาตรา ๑๑๑ และมาตรา ๘๓ (๑) 
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นั้นเกิดมาจากฐานความคิดของการอดออม และการเฉลี่ยทุกข์สุขกัน ดังนั้น ท าให้เกิดพันธะในการส่ง
เงินสมทบเข้ากองทุน ซึ่งเงินนั้นก็จะกลับไปยังสมาชิกกองทุนเมื่อตนเกิดความจ าเป็นหรือความ
ต้องการขึ้น เช่น ประสบภัยที่ไม่ใช่จากการท างาน การคลอดบุตร การชราภาพ ฯลฯ ด้วยเหตุที่มี
เงื่อนไขในการเรียกเก็บเงินสมทบเข้ากองทุนอย่างประจ าและสม่ าเสมอนี้เองท าให้ผู้ที่จะเป็นสมาชิก
กองทุนนั้นควรจะมีความชัดเจนในสถานะความเป็นแรงงานและแหล่งเงินได้ในระดับหนึ่ง ซึ่งหากเป็น
แรงงานต่างด้าวแม้จะเป็นแรงงานไร้ฝีมือก็ตาม แต่หากมีนายจ้างถูกต้อง และเข้าเมืองตามกฎหมาย
แล้วก็ย่อมถือเป็นบุคคลที่ได้รับความคุ้มครองเช่นเดียวกัน แต่ส าหรับต่างด้าวที่หลบหนีเข้าเมืองและ
ไม่อาจเรียกร้องสิทธิใด ๆ ทางประกันสังคมได้ ก็จ าต้องเข้าใจถึงหลักพ้ืนฐานที่ว่าความชัดเจนของคน
กลุ่มนี้ในเรื่องของแหล่งรายได้เพ่ือใช้จ่ายเข้าเป็นเงินสมทบนั้นไม่มี ดังนั้นแล้วแนวคิดที่ว่าการเฉลี่ย
ทุกข์สุขจะเกิดขึ้นได้อย่างไรจากคนกลุ่มนี้  ด้วยเหตุนี้ข้อกล่าวอ้างต่าง ๆ ที่เรียกร้องให้ระบบ
ประกันสังคมควรครอบคลุมไปถึงแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาตินั้น จ าต้องพิเคราะห์แยกกันว่าแรงงานนั้นมี
สถานะในการเข้าเมืองที่ถูกต้องตามกฎหมายหรือไม่ ถ้ามีก็ย่อมได้รับการคุ้มครองเช่นเดียวกับแรงงาน
ไทยตามกฎหมายอยู่แล้ว 

 

๔.๓ มาตรการสนับสนุนอ่ืนที่ท าให้กลไกทางกฎหมายเพื่อการป้องกันและปราบปรามแรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติสัมฤทธิ์ผลแท้จริง 

นอกจากเงื่อนไขวิธีการขึ้นทะเบียนเพื่อใช้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติแล้ว อัตราค่าธรรมเนียม
ต่าง ๆ อาจถือเป็นกลไกในทางเศรษฐศาสตร์ที่สามารถช่วยจ ากัดปริมาณความต้องการการใช้แรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติของนายจ้างผู้ประกอบการไทยได้ ข้อมูลที่ปรากฏในปัจจุบันการขึ้นทะเบียนและพิสูจน์
สัญชาติของลูกจ้างต่างด้าวนั้นจะมีราคาค่าใช้จ่ายอยู่ที่ประมาณ ๓๐,๐๐๐ บาทต่อลูกจ้าง ๑ คน
ส าหรับระยะเวลาการท างาน ๒ ปี นอกจากนี้ ในส่วนค่าธรรมเนียมด้านเอกสารต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับ
กฎหมายคนเข้าเมืองก็จะมีราคาเฉลี่ยที่ ๕๐๐ บาท ซึ่งถือได้ว่าเป็นราคาท่ีค่อนข้างต่ ามากเมื่อเทียบกับ
ค่าใช้จ่ายที่นายจ้างในประเทศสิงคโปร์ต้องเสียแก่รัฐบาลเพ่ือการจ้างแรงงานไร้ฝืมือต่างด้าวนั้นใน
อัตราที่ ๕,๐๐๐ ดอลลาร์สิงคโปร์ (ประมาณ ๑๒๕,๐๐๐ บาท) ส าหรับการจ้างแรงงานไร้ฝีมือ ๑ คน
ต่อ ๒ ปี ซึ่งอัตราค่าธรรมเนียมในประเทศสิงคโปร์สูงกว่าประเทศไทยถึงกว่า ๔ เท่า จึงอาจถือเป็นอีก
ทางหนึ่งทีป่ระเทศไทยจะน ามาพิจารณาใช้เป็นกลไกในการจ ากัดจ านวนแรงงานไร้ฝีมือที่เดินทางเข้ามา 
อย่างไรก็ตาม ข้อจ ากัดประการหนึ่งของประเทศไทยก็คือ การตั้งอัตราค่าธรรมเนียมที่สูงเกินไปย่อม
เป็นเหตุแห่งการเข้าเมืองผิดกฎหมาย ซึ่งหากเป็นเช่นนั้นแล้ว ภาพของปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ
ผิดกฎหมายก็จะกลายเป็นปัญหาที่แก้ไขได้ไม่หมดในประเทศ จึงเป็นเรื่องท่ีต้องพิจารณาทางได้ทางเสีย 
และต้องพิจารณาประกอบวิธีการอ่ืน ๆ ด้วยนั่นเอง 
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บทที่ ๕ 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 

รายงานวิจัยในลักษณะ Quick Research ประเด็นเร่งด่วนของประชาคมอาเซียน เรื่อง
แรงงานข้ามชาติ มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาวิเคราะห์สถานการณ์และสภาพปัญหาของแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติทั้งลักษณะทั่วไปในระดับภูมิภาคอาเซียนและเอกลักษณ์เฉพาะของประเทศไทย ประเทศ
สิงคโปร์ และประเทศเมียนมา รวมถึงกลุ่มประเทศอ่ืนที่เป็นบริบทกรณีศึกษา และได้ศึกษาพันธกรณี
และนโยบายของประเทศสมาชิกอาเซียนเกี่ยวกับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ  (๕.๑) เพ่ือวิเคราะห์และ
เสนอแนะแนวทางแก้ไขปัญหาด้านแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติภายใต้กรอบการด าเนินงานด้านกฎหมาย
ของประเทศอาเซียน เพ่ือน าไปสู่เป้าประสงค์สุดท้ายในการเสนอแนะทิศทาง แนวปฏิบัติ และกรอบ
กติกา รวมถึงความเป็นไปได้ในการพัฒนาและบูรณาการกฎหมาย กฎ ระเบียบที่เกี่ยวข้องกับประเด็น
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของประเทศไทยให้สอดรับกับพันธกรณีที่ประเทศไทยมีต่อประชาคมอาเซียน 
ภายใต้เงื่อนไขและข้อจ ากัดด้านเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ (๕.๒) 

  

๕.๑ บทสรุปการวิเคราะห์สถานการณ์และสภาพปัญหาของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในอาเซียน
และประเทศกรณีศึกษา แนวทางการด าเนินงานในระดับระหว่างประเทศและระดับภูมิภาค  

การรวมกลุ่มระดับภูมิภาคของอาเซียนมีวัตถุประสงค์เพ่ือเสริมสร้างให้ภูมิภาคมีสันติภาพ
น ามาซึ่งเสถียรภาพทางการเมือง ความเจริญก้าวหน้าทางเศรษฐกิจ ประสานความร่วมมือทางสังคมและ
วัฒนธรรม วัตถุประสงค์หลักประการหนึ่งของการรวมกลุ่มอาเซียน คือ การกระตุ้นให้เกิดการเติบโต
ทางเศรษฐกิจและสร้างความร่วมมือทางสังคมและวัฒนธรรมในภูมิภาคให้เป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน 
รวมถึงส่งเสริมให้เกิดสันติภาพและความมีเสถียรภาพทั้งด้านกฎหมาย กฎระเบียบ กระบวนการ
ยุติธรรม และความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ซึ่งประเด็นด้านแรงงานไร้ฝืมือข้ามชาติมีบทบาทส าคัญยิ่ง
ต่อการบรรลุเป้าหมายการรวมกลุ่มระดับภูมิภาคของอาเซียน 

การเคลื่อนย้ายสินค้าและทุนอย่างเสรีในภูมิภาคอาเซียนกระตุ้นให้เศรษฐกิจและการจ้างงาน
ในภูมิภาคนี้ขยายตัว และน าไปสู่การเคลื่อนย้ายของแรงงานข้ามชาติในภูมิภาค ทั้งนี้ การเคลื่อนย้าย
แรงงานในอาเซียนเกิดขึ้นในกลุ่มแรงงานไร้ฝีมือ เนื่องจากความต้องการจ้างแรงงานกลุ่มนี้ได้ขยายตัว
เพ่ิมข้ึนอย่างรวดเร็วตามโครงสร้างการผลิตในภูมิภาค ดังนั้น การบรรลุเป้าหมายการสร้างความมั่งคั่ง
และประสบความส าเร็จในการเป็นประชาคมที่ก้าวไปด้วยกันนั้น ต้องร่วมกันก าหนดมาตรการเพื่อเปิด
เสรีการเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามพรมแดนในระดับทวิภาคี โดยเฉพาะแรงงานไร้ฝีมือ เพ่ือป้องกันมิ ให้
เกิดการเคลื่อนย้ายแรงงานที่ผิดกฎหมาย แม้อาเซียนมีความตกลงด้านการเคลื่อนย้ายแรงงานมีฝีมือ 
แต่การเคลื่อนย้ายแรงงานกลุ่มนี้จะเกิดขึ้นในระยะปานกลางและระยะยาว แต่ในระยะสั้นการ
เคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติจะเกิดข้ึนในกลุ่มแรงงานไร้ฝีมือและกึ่งฝีมือ 
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จากรายงานการศึกษาวิจัยฉบับนี้ การบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในอาเซียนต้อง
ครอบคลุมประเด็นส าคัญ ๖ ประการ ดังต่อไปนี้  

(๑) พันธกิจในการเชื่อมโยงการเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติให้เป็นความร่วมมือระดับชาติและ
ระดับภูมิภาค  

(๒) ความร่วมมือระดับทวิภาคีและพหุภาคีที่มีความส าคัญต่อการจัดการเคลื่อนย้ายแรงงาน
ข้ามชาติ  

(๓) การออกแบบมาตรการเพ่ือคุ้มครองแรงงานข้ามชาติ โดยตระหนักถึงความแตกต่างด้าน
นโยบายตลาดแรงงานของทั้งประเทศผู้ส่งแรงงานข้ามชาติและประเทศผู้รับแรงงานข้ามชาติ  

(๔) การก าหนดกฎระเบียบการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติซึ่งต้องพิจารณาความสามารถ
ด้านการบริหารจัดการ  

(๕) ความจ าเป็นของอาเซียนในการขยายขอบเขตความร่วมมือเพื่อแก้ไขปัญหาแรงงาน
ข้ามชาติผิดกฎหมาย  

(๖) พันธกิจในการตรวจสอบประสิทธิผลของมาตรการคุ้มครองแรงงานข้ามชาติอย่างต่อเนื่อง 

สถานการณ์การเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติในอาเซียนมีจ านวนแรงงานข้ามชาติเพ่ิมขึ้นอย่าง
ต่อเนื่อง จากจ านวน ๑.๕ ล้านคน เมื่อปี พ.ศ. ๒๕๓๓ เป็น ๖.๕ ล้านคน ในปี พ.ศ. ๒๕๕๗ อันเป็นผล
จากปัจจัย ๒ กลุ่ม ปัจจัยกลุ่มแรก ได้แก่ ความแตกต่างของระดับการพัฒนาด้านเศรษฐกิจ สังคม และ
เสถียรภาพทางการเมืองของประเทศสมาชิก ปัจจัยกลุ่มที่สอง ได้แก่ ความเชื่อมโยงระหว่างแรงงาน
กับการเติบโตทางเศรษฐกิจและโครงสร้างประชากรของประเทศสมาชิก ประเทศสมาชิกอาเซียนที่
เป็นปลายทางของการเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติ ได้แก่ ประเทศมาเลเซีย ประเทศสิงคโปร์ และ
ประเทศไทย โดยทั้ง ๓ ประเทศนี้เป็นแหล่งรองรับการเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติจากอาเซียนคิดเป็น
สัดส่วนร้อยละ ๙๐ ของจ านวนแรงงานข้ามชาติจากอาเซียนทั้งหมด ประเทศที่เป็นต้นทางส าคัญของ
การเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่ตั้งอยู่ในอาเซียนแผ่นดินใหญ่ ประกอบด้วย ประเทศเมียนมา 
ประเทศสปป.ลาว และประเทศกัมพูชา ส่วนประเทศสมาชิกอาเซียนที่ตั้งอยู่ในทะเลที่เป็นต้นทางของ
การเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ประกอบด้วย ประเทศอินโดนีเซีย และประเทศฟิลิปปินส์  

ปัญหาส าคัญประการหนึ่งที่ท าให้อาเซียนยังไม่สามารถบริหารจัดการด้านการเคลื่อนย้าย
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติได้อย่างมีประสิทธิภาพ คือ ยังไม่มีการจัดท ามาตรฐานร่วมกันในการบริหาร
จัดการด้านการเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ในภูมิภาคอาเซียน ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบกับการ
ด าเนินการด้านอื่น ๆ โดยเฉพาะการรวมตัวด้านการค้าและการลงทุนทีไ่ด้ปรับกฎระเบียบการอ านวย
ความสะดวกทางการค้าและการลงทุน มาตรฐานสินค้า พิธีการศุลกากร และโลจิสติกส์ ให้สอดคล้องกัน
มากขึ้น อันท าให้เกิดห่วงโซ่การผลิตที่เข้มแข็งระดับภูมิภาค รวมถึงการเปิดเสรีการเคลื่อนย้ายแรงงาน
ที่มีฝีมือหรือแรงงานวิชาชีพ แต่การด าเนินการเกี่ยวกับการเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติยังถือว่า
ไม่คืบหน้าเท่าที่ควร เนื่องจากยังไม่มีมาตรการด าเนินการระหว่างประเทศสมาชิกที่ชัดเจน และ
ประเทศสมาชิกอาเซียนยังมองมิตินี้ว่าเป็นเรื่องของความมั่นคงระดับชาติ การเปิดเสรีตลาดแรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติและการอ านวยความสะดวกในการเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติยังเป็นการ
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ตัดสินใจในระดับรัฐบาลของแต่ละประเทศ ทั้งการออกวีซ่า การอนุญาตให้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ
สามารถท างานในแต่ละภาคอุตสาหกรรมและภาคธุรกิจ การด าเนินงานเกี่ยวกับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ
ที่เข้ามาท างานเกินระยะเวลาที่ได้รับอนุญาต ซึ่งแต่ละประเทศสมาชิกอาเซียนยังมีนโยบายและ
แนวทางการด าเนินงานที่แตกต่างกัน จึงท าให้ความร่วมมือเพ่ือการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ
ในระดับระหว่างประเทศยังคงมีค่อนข้างน้อย ส่งผลให้ไม่สามารถแก้ปัญหาการเข้าเมืองผิดกฎหมาย
ของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ปัญหาการละเมิดสิทธิมนุษยชนของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ และปัญหาที่
เป็นผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจอันเนื่องมาจากการใช้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในระดับภูมิภาค
อาเซียนได้อย่างแท้จริง 

ผลการศึกษาวิจัยได้เน้นศึกษาสถานการณ์และสภาพปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในอาเซียน 
โดยศึกษากรณีประเทศสิงคโปร์ ประเทศเมียนมา และประเทศไทย รวมถึงในกลุ่มประเทศอ่ืนที่เป็น
บริบทกรณีศึกษา ได้แก่ ประเทศกัมพูชา ประเทศสปป.ลาว และประเทศเวียดนาม เพ่ือเสนอแนะ
ข้อมูลประกอบการพิจารณาก าหนดแนวทางการแก้ปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในระดับประเทศ
และระดับภูมิภาค โดยมีรายละเอียดสรุปสาระส าคัญของกรณีศึกษาได้ดังนี้ 

กรณีศึกษาประเทศสิงคโปร์ 

รัฐบาลสิงคโปร์ด า เนินนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจรูปแบบเศรษฐกิจฐานความรู้  
(Knowledge-based Economy) เน้นการพัฒนาศักยภาพของแรงงาน พัฒนาเทคโนโลยีและ
ประสิทธิภาพการผลิต โดยให้เงินอุดหนุนธุรกิจเอกชนในการเพ่ิมทักษะของแรงงานให้เป็นแรงงานที่มี
ฝีมือและสามารถใช้เทคโนโลยีขั้นสูงได้ รวมถึงอุดหนุนการพัฒนานวัตกรรมและเทคโนโลยีที่ทันสมัย
เพ่ือทดแทนการจ้างแรงงาน 

 นโยบายการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติของประเทศสิงคโปร์ได้รับการวางรากฐานมา
อย่างต่อเนื่องเกือบ ๔๐ ปี จึงอาจกล่าวได้ว่าประเทศสิงคโปร์มีประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ
แรงงานข้ามชาติเพ่ือตอบสนองความต้องการพัฒนาเศรษฐกิจของชาติ ประเทศสิงคโปร์ต้อนรับ
แรงงานข้ามชาติที่มีฝีมือมากกว่าแรงงานข้ามชาติที่ไร้ฝีมือ โดยการก าหนดนโยบายน าเข้าแรงงาน
ข้ามชาติที่ซับซ้อนและเข้มงวด มีเป้าหมายเพ่ือจัดระเบียบแรงงานข้ามชาติให้เอ้ือประโยชน์ต่อการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ โดยใช้เครื่องมือที่ท าให้ต้นทุนการจ้างแรงงานข้ามชาติสูงขึ้น อาทิ 
ค่าธรรมเนียมการจ้างแรงงานข้ามชาติ และเงินประกันซึ่งจัดเก็บเท่ากับค่าใช้จ่ายในการเดินทางกลับ
ประเทศต้นทาง ก าหนดให้นายจ้างจัดหาหรือออกค่าที่พักส าหรับแรงงานข้ามชาติ เพ่ือลดภาระต้นทุน
ทางสังคม นอกจากนี้ ยังพยายามกีดกันแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติผ่านการจ ากัดอิสรภาพของแรงงาน ไม่
อนุญาตให้น าผู้ติดตามเข้ามาอยู่อาศัยด้วยได้ และพยายามให้มีการหมุนเวียนของแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติโดยจ ากัดระยะเวลาการจ้างงาน เชื้อชาติ และเพศท่ีสามารถเข้าท างานได้ในบางอุตสาหกรรม  
ประเทศสิงคโปร์ควบคุมคุณภาพแรงงานข้ามชาติโดยก าหนดให้แรงงานต้องเข้ารับการทดสอบฝีมื อ 
โดยเฉพาะแรงงานในภาคก่อสร้าง ประเทศสิงคโปร์ประสบความส าเร็จเป็นอย่างมากในการลดจ านวน
แรงงานข้ามชาติผิดกฎหมาย ซึ่งปัจจุบันมีเพียงร้อยละ ๒ เท่านั้น ส่วนหนึ่งเป็นเพราะลักษณะทาง
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ภูมิศาสตร์และขนาดของประเทศสิงคโปร์ที่เป็นเกาะและมีขนาดเล็ก การป้องกันการลักลอบเข้า
ประเทศและการบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติจึงกระท าได้ง่าย  

 อย่างไรก็ตาม การบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของประเทศสิงคโปร์มียังมีปัญหา
หลายประการ อาทิ กฎหมายแรงงานของประเทศสิงคโปร์ไม่ครอบคลุมการคุ้มครองแรงงานรับใช้ใน
บ้าน จึงยังคงมีการละเมิดสิทธิมนุษยชนในแรงงานกลุ่มนี้ ประเทศสิงคโปร์ไม่ได้ท าข้อตกลงการจ้างงาน
แบบทวิภาคีกับประเทศต้นทางใด ๆ ส่งผลให้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่เข้ามาท างานในประเทศ
สิงคโปร์ต้องจ่ายค่านายหน้าในอัตราค่อนข้างสูง ซึ่งปัญหาเหล่านี้ท้าทายการบริหารจัดการแรงงาน
ไร้ฝีมือข้ามชาติในประเทศสิงคโปร์อย่างยิ่ง  

กรณีศึกษาประเทศเมียนมา  

ประเทศเมียนมาเป็นหนึ่งในประเทศที่มีการพัฒนาน้อยที่สุดในโลก ดัชนีการพัฒนามนุษย์ 
(HDI) อยู่ในล าดับที่ ๑๕๐ จาก ๑๘๐ ประเทศ มีรายได้ต่อหัวของประชากรน้อยที่สุดในอาเซียน 
ส่งผลให้แรงงานไร้ฝีมือเลือกที่จะลักลอบเข้าเมืองผิดกฎหมายผ่านทางชายแดนประเทศโดยใช้วีซ่า
นักท่องเที่ยวเพื่อหางานท าและหารายได้ที่ดีกว่า มีข้อมูลประมาณการว่ามีจ านวนแรงงานข้ามชาติ
ผิดกฎหมายจากประเทศเมียนมาเข้ายังประเทศไทย ประเทศมาเลเซีย และประเทศอ่ืน ๆ ประมาณ 
๓ - ๔ ล้านคน  

นโยบายการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของประเทศเมียนมายังไม่ครอบคลุมและ
ขาดความชัดเจน การด าเนินการของรัฐบาลเมียนมาด้านการป้องกันและปราบปรามการลักลอบ
เดินทางออกนอกประเทศโดยผิดกฎหมายของแรงงานข้ามชาติยังไม่มีประสิทธิภาพ ส่งผลให้เกิดการ
ละเมิดสิทธิมนุษยชนและการค้ามนุษย์ แรงงานข้ามชาติชาวเมียนมาส่วนใหญ่เป็นแรงงานไร้ฝีมือ ขาด
ทักษะความรู้และความเข้าใจเกี่ยวกับกฎหมายของประเทศที่เดินทางไปปฏิบัติงาน เนื่องจากรัฐบาล
ยังไม่ได้ก าหนดนโยบายเพ่ือการพัฒนาทักษะฝีมือและให้ความรู้แก่แรงงานข้ามชาติชาวเมียนมา  
รวมทั้งประเทศเมียนมายังมีปัญหาการไม่ยอมรับชนกลุ่มน้อยชาวโรฮีนจาว่ามีสัญชาติเมียนมา ส่งผลให้
ประสบปัญหาด้านการพิสูจน์สัญชาติของแรงงานชาวเมียนมาในประเทศไทย 

กรณีศึกษาประเทศไทย  

การเจริญเติบโตอย่างรวดเร็วของเศรษฐกิจประเทศไทยภายใต้การขับเคลื่อนของภาค
เศรษฐกิจระหว่างประเทศ โดยการพัฒนาอุตสาหกรรมที่ใช้ทุนควบคู่กับอุตสาหกรรมที่ใช้แรงงาน
เข้มข้น ได้เป็นปัจจัยดึงที่ท าให้แรงงานต่างชาติไหลเข้ามาในประเทศเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง ประกอบกับ
ปัจจุบันประเทศไทยก าลังเผชิญกับการเปลี่ยนแปลงของโครงสร้างประชากรซึ่งเข้าสู่การเป็นสังคม
สูงวัยและยังคงมีปัญหาทั้งเชิงปริมาณและคุณภาพของประชากรทุกช่วงวัยท าให้มีความต้องการใช้
แรงงานไร้ฝีมืออยู่ในระดับสูง 

ตลอดระยะเวลา ๒o ปีที่ผ่านมา ประเทศไทยพัฒนานโยบายและมาตรการบริหารจัดการ
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติอย่างต่อเนื่อง จากการตั้งรับปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่หลั่งไหลเข้ามาอยู่
อาศัยและท างานในราชอาณาจักรไทยมาเป็นการด าเนินนโยบายเชิงรุกโดยการก าหนดทิศทางของ
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นโยบายและการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติให้สอดคล้องกับนโยบายการพัฒนาประเทศ 
การคัดสรรแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติอย่างมีคุณภาพด้วยการฝึกอบรมและการมีส่วนร่วมของนายจ้างใน
การคัดเลือกแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติจากประเทศต้นทาง การลดการพ่ึงพิงแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติลง
ด้วยการก าหนดเพดานภาษีและการจัดเก็บภาษีแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ การจัดตั้งกองทุนเพ่ือการ
ส่งกลับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติหลังใบอนุญาตท างานหมดอายุ การก าหนดบทลงโทษที่รุนแรงมากขึ้น
ส าหรับนายจ้างและแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่ไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ซึ่งปรากฏในพระราชบัญญัติการ
ท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. ๒๕๕๑   

อย่างไรก็ตาม การบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของประเทศไทยยังไม่ประสบผลส าเร็จ
เท่าท่ีควร เนื่องจากมาตรการและนโยบายไม่สะท้อนความพยายามลดการพึ่งพาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ 
ส่งผลให้นายจ้างไม่ลงทุนปรับปรุงสภาพแวดล้อมการท างาน ไม่พัฒนาเทคโนโลยีการผลิตให้มี
ประสิทธิภาพมากขึ้น ส่งผลเสียต่อของการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างยั่งยืนของประเทศในอนาคต 
ถึงแม้จะมีการแก้ปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติโดยมีความตกลงระดับทวิภาคีระหว่างประเทศด้าน
การน าเข้าแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติภายใต้บันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน 
(MOU) แต่ยังประสบปัญหาหลายประการ อาทิ ค่านายหน้าที่มีราคาสูง ขั้นตอนการด าเนินงานยุ่งยาก
และซับซ้อน ส่งผลให้ยังคงมีปัญหาการลักลอบเข้าเมืองผิดกฎหมายและเมื่อเข้ามาผิดกฎหมายท าให้
แรงงานข้ามชาติเหล่านั้นต้องตกอยู่ในภาวะจ ายอมและถูกเอารัดเอาเปรียบ น าไปสู่ปัญหาการละเมิด
สิทธิแรงงานและการละเมิดสิทธิมนุษยชน นอกจากนี้ ยังประสบปัญหาด้านการด าเนินงานที่ยังไม่มี
ประสิทธิภาพเท่าท่ีควร ทั้งการสกัดกั้นการลักลอบเข้ามาเมืองตามแนวชายแดน การปราบปรามจับกุม
ผู้ลักลอบใช้และลักลอบน าแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติเข้ามาท างาน การผลักดันส่งกลับประเทศต้นทาง 
รวมถึงปัญหาความชัดเจนด้านนโยบายการจัดการคุ้มครองสิทธิและสวัสดิการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ  

 ปัญหาที่เป็นผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจอันเนื่องมาจากการใช้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ทั้ง
แรงงานที่ถูกกฎหมายและผิดกฎหมายของประเทศไทย คือ ประเด็นภาระทางการคลังที่มีแนวโน้ม
เพ่ิมขึ้น โดยเฉพาะเรื่องการรักษาพยาบาล การสาธารณสุข และการศึกษา ซึ่งเป็นบริการสาธารณะที่
รัฐเป็นผู้รับผิดชอบค่าใช้จ่าย จากการศึกษาพบว่า การที่ภาคการผลิตไทยยังมีความต้องการใช้แรงงาน
ข้ามชาติ ส่งผลให้มีแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติและผู้ติดตามเข้ามาพ านักในประเทศไทยจ านวนมากทั้ง
แรงงานที่ถูกกฎหมายและผิดกฎหมาย ดังนั้น ปัญหาด้านสาธารณสุขจึงเป็นปัญหาที่ต้องได้รับการ
ด าเนินการอย่างเร่งด่วน 

กรณีศึกษาประเทศกัมพูชา ประเทศสปป.ลาว และประเทศเวียดนาม 

ประเทศเหล่านี้ประสบปัญหาที่คล้ายคลึงกัน กล่าวคือ แรงงานส่วนใหญ่ยังเป็นแรงงานไร้ทักษะ
ฝีมือ แม้รัฐบาลของประเทศเหล่านี้มีนโยบายพัฒนาทักษะฝีมือ แต่การด าเนินการยังไม่ประสบผลส าเร็จ
เท่าที่ควร เนื่องจากขาดแคลนงบประมาณ รัฐบาลกัมพูชาและรัฐบาลสปป.ลาวมีนโยบายส่งเสริมการ
ลงทุนจากต่างประเทศ แต่การลงทุนส่วนใหญ่ยังกระจุกตัวอยู่ในบางพ้ืนที่ อัตราค่าจ้างยังต่ ากว่าอัตรา
ค่าจ้างแรงงานขั้นต่ าของประเทศไทย ส่งผลให้แรงงานไร้ฝีมือจากประเทศเหล่านี้ยังเดินทางไปท างาน
ในต่างประเทศ กรณีประเทศเวียดนาม แม้เป็นประเทศที่มีก าลังแรงงานจ านวนมาก แต่รัฐบาล
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เวียดนามไม่มีนโยบายส่งเสริมการส่งออกแรงงาน และก าหนดนโยบายส่งเสริมการลงทุนในประเทศ
โดยกระจายการลงทุนไปในพ้ืนที่ชนบทห่างไกลเพื่อส่งเสริมการจ้างงาน  

แม้ทั้ง ๓ ประเทศดังกล่าวได้ลงนามบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้าง
แรงงาน (MOU) กับประเทศไทย ซ่ึงสามารถบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติได้ระดับหนึ่ง แต่ยัง
ประสบปัญหาด้านการเรียกเก็บค่าธรรมเนียมในอัตราที่สูงของบริษัทเอกชนที่เป็นนายหน้าจัดหา
แรงงาน มีบริษัทนายหน้าจัดหาแรงงานที่ไม่ได้รับอนุญาตหรือบริษัทนายหน้าหลอกลวงแรงงาน และ
แรงงานส่วนใหญ่ยังไม่ได้รับการพัฒนาทักษะฝีมือ ขาดความรู้และความเข้าใจเกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่
ของแรงงานที่มาท างานในประเทศไทย 

แนวทางการด าเนินงานด้านแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติภายใต้ประชาคมอาเซียน 

ในระดับภูมิภาคอาเซียน ผู้น าอาเซียนได้ร่วมลงนามปฏิญญากัวลาลัมเปอร์ว่าด้วยอาเซียน 
๒๕๖๘ : มุ่ งหน้ า ไปด้วยกัน ( Kuala Lumpur Declaration on ASEAN 2025: Forging Ahead 
Together) ซึ่งระบุถึงแผนงานประชาคมการเมืองและความมั่นคงอาเซียน ๒๕๖๘ (ค.ศ. ๒๐๒๕) 
เกี่ยวกับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติว่า จะต้องด าเนินการภายใต้ความร่วมมือด้านการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน 
ซึ่งครอบคลุมประชาชนอาเซียนทุกกลุ่ม การด าเนินงานด้านปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติโดยการ
แก้ไขปัญหาการค้ามนุษย์ การแก้ไขปัญหาด้านการลักลอบเข้าเมือง และการบริหารจัดการชายแดนซึ่ง
เป็นสาเหตุให้เกิดการเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายในอาเซียนและในประเทศไทย ส าหรับ
แผนงานประชาคมสังคมและวัฒนธรรมอาเซียน ๒๕๖๘ (ค.ศ. ๒๐๒๕) ได้กล่าวถึงแรงงานข้ามชาติ
ไว้ในหลายมิติ ทั้งการส่งเสริมให้ประชาชนในอาเซียนเข้าถึงโอกาสต่าง ๆ อย่างเท่าเทียม ส่งเสริมและ
คุ้มครองสิทธิมนุษยชนของแรงงานข้ามชาติ  โดยยึดหลักการพ้ืนฐานสิทธิมนุษยชน จัดหาและ
ด าเนินการด้านแนวปฏิบัติส าหรับให้การดูแลที่มีคุณภาพแก่แรงงานข้ามชาติ การคุ้มครองทางสังคม 
หลักประกันสุขภาพ ความปลอดภัยด้านอาหาร การขจัดความยากจนและการค้ามนุษย์ การจ้างงาน
และการมีงานที่มีคุณค่า ส่วนแผนงานประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน ๒๕๖๘ (ค.ศ. ๒๐๒๕) ไม่มีการ
กล่าวถึงแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ   

การบริหารจัดการด้านแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในระดับนโยบายรัฐและความร่วมมือระหว่าง
ประเทศส าหรับอาเซียน มีประเด็นปัญหาส าคัญ คือ อาเซียนยัง ไม่มีความตกลงเกี่ยวกับการ
เคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติโดยตรง ส่งผลให้ไม่สามารถก าหนดแนวทางและมาตรการบริหาร
จัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติร่วมกัน ประเทศสมาชิกมีนโยบาย มาตรการ แนวทางที่แตกต่างกัน 
ท าให้ไม่สามารถก าหนดมาตรการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในภูมิภาคอย่างมีประสิทธิภาพ
ได้ส าเร็จ แม้ผู้น าอาเซียนได้ลงนามปฏิญญาอาเซียนว่าด้วยการคุ้มครองและส่งเสริมสิทธิของแรงงาน
ข้ามชาติ เมื่อปี พ.ศ. ๒๕๕๐ ซึ่งครอบคลุมประเด็นเรื่อง การก าหนดค่าจ้าง การให้สิทธิคุ้มครองขั้น
พ้ืนฐานแก่แรงงาน การให้ความสะดวกด้านข้อมูลข่าวสาร การจัดหางาน การให้การศึกษาฝึกอบรม
พัฒนาทักษะฝีมือแรงงาน แต่ความตกลงดังกล่าวไม่มีสภาพบังคับตามกฎหมาย จึงไม่น าไปสู่การ
ปรับเปลี่ยนแก้ไขกฎหมายและการบังคับใช้ปฏิบัติต่อแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในอาเซียนได้ 
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๕.๒ การวิเคราะห์แนวทางในการแก้ไขปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในประเทศไทยภายใต้
กรอบการด าเนินการทางกฎหมาย : บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

เมื่อปัญหา “แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ” ไม่เป็นแต่เพียงปัญหาที่ส่งผลกระทบโดยตรงต่อระบบ
เศรษฐกิจ บริบทแวดล้อมของสังคม และความมั่นคงภายในประเทศเท่านั้น แต่ยังเชื่อมโยงถึงแนวโน้ม
ความส าเร็จและเสถียรภาพในการรวมกลุ่มทางภูมิภาคของประชาคมอาเซียนอีกด้วย กอปรกับปัญหา
ดังกล่าวได้กลายเป็นจุดบอดของประเทศไทยในสายตานานาชาติ อันเนื่องมาจากเหตุการณ์ต่าง ๆ ที่
สะท้อนให้เห็นภาพการละเมิดสิทธิแรงงานและสิทธิมนุษยชนของแรงงานกลุ่มนี้ ด้วยเหตุนี้รัฐบาลจึง
ได้ให้ความสนใจกับปัญหาดังกล่าวและถือเป็นเรื่องเร่งด่วนที่ส าคัญยิ่งในการแก้ไข 

“กฎหมาย และระเบียบปฏิบัติหลากหลายด้าน” ถูกยกตั้งขึ้นเป็นข้อค าถามถึงความบกพร่อง
และไม่บริบูรณ์ ตลอดจนความจ าเป็นอันเร่งด่วนในการปรับปรุงแก้ไขเพ่ือจักได้น ามาใช้เป็นเครื่องมือ
ที่มีคุณค่าและความชัดเจนในการขจัดและ/หรือบรรเทาปัญหาแรงงานกลุ่มนี้ได้ หากแต่ด้วยลักษณะ
ของปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาตินั้น มีกฎหมายหลายเรื่อง และเป็นกฎหมายที่หลายหน่วยงานมี
หน้าที่รับผิดชอบเกี่ยวข้องด้วยกัน การแก้ไขกฎหมายเพ่ือประเด็นปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาตินี้จึง
เป็นเรื่องที่ต้องมองอย่างองค์รวม ไม่อาจจ าแนกแยกแยะจะแก้ไขหรือปรับปรุงบทกฎหมายใดก่อนหลัง
ได ้มิเช่นนั้นแล้วก็จะกลายเป็นว่าการแก้ปัญหาเป็นการกวนน้ าในอ่างที่จะไม่มีวันสิ้นสุด 

ก่อนที่จะพิจารณาว่าบทกฎหมายฉบับใดที่ควรมีการปรับปรุงเพ่ือรองรับสภาพปัญหาดังกล่าว 
ความเข้าใจในธรรมชาติของกฎหมายที่มีความมุ่งหมายและความเคร่งครัดแตกต่าง ถือเป็นเรื่อง
จ าต้องพึงค านึงถึงด้วยเสมอ กล่าวคือ กฎหมายไม่ได้เป็นแต่เครื่องมือที่จะช่วยแก้ปัญหาที่ได้เกิดขึ้ น
แล้วด้วยมาตรการการลงโทษเท่านั้น หากแต่กฎหมายยังถือเป็นกลไกที่สังคมได้น ามาใช้เป็นเครื่องมือ
ในการป้องกัน คุ้มครอง หรือควบคุมปัญหาต่าง ๆ อีกด้วย ดังนั้น ผู้ที่จะใช้กฎหมายในการแก้ไขปัญหา
จ าต้องมีบทสรุปที่ชัดเจนและแน่นอนเสียก่อนว่า ต้องการใช้กฎหมายในลักษณะใดหรื อหลาย
ลักษณะร่วมกันเพื่อแก้ไขเยียวยาปัญหา 

รายงานวิจัยฉบับนี้มีลักษณะเป็นการวิจัยที่เร่งด่วน วิจัยฉบับย่อสรุปในแบบที่เรียกว่า Quick 
Research โดยไม่ได้มุ่งจะปูพ้ืนให้ผู้ศึกษาได้ทราบที่มา สภาพการณ์ และข้อมูลแง่ต่าง ๆ ใหม่ทั้งหมด 
แต่มุ่งประสงค์เป็นการต่อยอดงานศึกษาและวิจัยต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับ “แรงงาน - ไร้ฝีมือ - ข้ามชาติ” ที่
มีอยู่แล้วอย่างแพร่หลายในสังคมไทย ณ ขณะเวลาที่ได้ท าการศึกษา หากแต่ต้องการสรุปรวบประเด็น
ปัญหาและสกัดสิ่งที่เป็นสาระส าคัญและประเด็นที่น่าจะเป็นช่องว่างในมุมมองของคณะผู้ด าเนินงานวิจัย
เพ่ือจะได้เสนอแนวทางในการแก้ไขปัญหาด้วยกลไกในทางกฎหมาย นั่นหมายความว่ารายงานวิจัย
ฉบับนี้ไม่ได้กล่าวถึงกลไกประการอ่ืนไว้เป็นส าคัญ อาทิ การใช้กลไกเชิงนโยบายในการเจรจาการท า
ข้อตกลงระหว่างประเทศต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ ด้วยเหตุนี้คณะผู้ด าเนินงานวิจัยจึง
ขอตั้งข้อสงวนไว้ให้กับผู้ที ่จะน างานเขียนฉบับนี้ไปใช้ประโยชน์ว่าจ าเป็นต้องศึกษาและพิเคราะห์
กลไกอ่ืนที่มีความน่าจะเป็นในการน ามาใช้ร่วมกับกลไกทางกฎหมายเพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าวให้
ประสบผลสัมฤทธิ์ดังที่มุ่งหวังไว้อย่างแท้จริง 
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จากงานศึกษาทั้งที่เป็นสภาพปัญหา แนวคิด ทฤษฎี บทวิเคราะห์ทั้งเชิงสังคมวิทยาและเชิง
นิติศาสตร์ อีกทั้งส่วนที่เป็นนโยบายภายใน และระดับภูมิภาค ตลอดจนการศึกษากฎหมายภายใน
เปรียบเทียบกับกฎหมายและแนวทางปฏิบัติของประเทศเพ่ือนบ้านที่เป็นรัฐสมาชิกอาเซียนบาง
ประเทศ อันได้แก่ ประเทศสิงคโปร์ และประเทศเมียนมา แล้ว คณะผู้ด าเนินงานวิจัยใคร่อยากตั้ง
ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับประเด็นที่น่าจะน าไปเป็นข้อคิดในการพัฒนากฎหมายในภาวะที่เร่งด่วนเพ่ือ
แก้ไขปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติดังต่อไปนี้ 

(๑) กฎหมายที่มีวัตถุประสงค์ในการป้องกันการเข้ามาของแรงงานไร้ฝีมือต่างด้าว ได้แก่ 
พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ ซึ่งแม้ว่ากฎหมายฉบับนี้ในภาพรวมจะมีความสมบูรณ์ใน
เรื่องการก าหนดกฎเกณฑ์และเงื่อนไขในการเข้ามาในราชอาณาจักร โดยเฉพาะเรื่องการมีแหล่งเงินได้
เลี้ยงชีพของต่างด้าวและแหล่งท ามาหาได้หรือการท างานแล้วก็ตามที แต่เรื่องบทลงโทษ ทั้งโทษปรับ
และโทษจ าคุกส าหรับต่างด้าวที่หลบหนีเข้าเมือง อาจจะยังไม่มากพอที่จะท าให้เกิดความย าเกรง 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อได้ท าการเปรียบเทียบกับประเทศที่ประสบปัญหาในท านองเดียวกับประเทศ
ไทย คือ ประเทศสิงคโปร์ด้วยแล้วปรากฏว่าบทลงโทษในกฎหมายไทยมีความเข้มงวดน้อยกว่า
กฎหมายสิงคโปร์เกือบ ๕ - ๖ เท่า แต่การเสนอแก้โทษดังที่ได้กล่าวไว้ในบทที่ ๔ ก็จ าต้องพิจารณาถึง
ความพร้อมของทัณฑสถานและกระบวนการยุติธรรมไทยด้วยว่าอาจต้องรับภาระหนักข้ึน จนอาจท าให้
เกิดภาวะที่เรียกว่าได้ไม่คุ้มเสีย นอกจากนี้แล้ว  การจ ากัดดุลพินิจของพนักงานเจ้าหน้าที่ที่ จะ 
“กักกัน” หรือ “เรียกประกัน” ต่างด้าวที่เข้าเมืองอย่างผิดกฎหมาย ซึ่งโดยสภาพท าให้ต่างด้าวสามา
รถอยู่ในราชาอาณาจักรได้ต่อนั้นย่อมหมายถึงโอกาสในการหลบหนีเข้าเมืองอย่างผิดกฎหมายอีกครั้ง 
การก าหนดกฎเกณฑ์และแนวทางปฏิบัติเพ่ือตัดรอนการใช้ดุลพินิจส่วนบุคคลของเจ้าหน้าที่ภาครัฐก็
อาจเป็นข้อคิดที่น่าสนใจ และจะท าให้ประเทศไทยไม่ต้องรับภาระในการเลี้ยงดูคนกลุ่มนี้เพราะด้วย
สภาพที่ต้องผลักหรือส่งกลับประเทศต้นทางในทันที 

(๒) กฎหมายที่มุ่งควบคุมการท างานคนต่างด้าว ตามความในพระราชบัญญัติการท างานของ
คนต่างด้าว พ.ศ. ๒๕๕๑ เองก็เปรียบเสมือนปราการด่านที่สองที่จะท าให้ความคลุมเครือหรือ
สถานะการเข้าเมืองของต่างด้าวมีความชัดเจนด้วยวัตถุประสงค์ที่ต้องไม่เข้ามาเพ่ือแสวงหาการท างาน 
เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการออกใบอนุญาตท างาน กระนั้นงาน ๓๙ อาชีพ
ที่เกี่ยวกับสภาพสังคมและเศรษฐกิจไทยโดยตรงก็ถือเป็นข้อห้ามเด็ดขาดที่ไม่ให้ต่างด้าวท า แต่ในช่วง
ปี พ.ศ. ๒๕๕๑ นั่นเอง อาชีพ “กรรมกร” ซึ่งเป็นหนึ่งในอาชีพต้องห้ามกลับถูกได้รับการอนุญาตให้กับ
แรงงานที่มีสัญชาติของประเทศที่เป็นภาคีแห่งบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้าง
แรงงาน (MOU) เกี่ยวด้วยเรื่องการแรงงานให้ท าได้ อันได้แก่ กลุ่มประเทศ CLMV หากพิจารณาถึง
ความจ าเป็นที่ผู้ประกอบการและนักลงทุนในประเทศไทยยังมีความต้องการแรงงานกลุ่มนี้อยู่ไม่น้อย 
จึงเป็นข้อที่น่าพิจารณาว่าพระราชกฤษฎีกาที่ก าหนดอาชีพต้องห้าม ๓๙ อาชีพนั้น ควรได้รับการ
ทบทวนถึงการก าหนดข้อยกเว้นให้อาชีพต้องห้ามบางอาชีพจ าต้องยอมรับให้แรงงานไร้ฝีมือต่างด้าวที่
มีสัญชาติของประเทศที่ประเทศไทยท าบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน 
(MOU) นั้นสามารถท าได้ ภายใต้เงื่อนไขต่าง ๆ ว่าด้วยการเข้าเมืองที่ถูกต้องตามกฎหมายคนเข้าเมือง 
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หรือการเข้าเมืองมาเพ่ือหางานท าตามเงื่อนไขของบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้าง
แรงงาน (MOU) 

(๓) กฎหมายที่มุ่งคุ้มครองแรงงานไร้ฝีมือต่างด้าว ซึ่งอาจถูกมองว่าเป็นเรื่ องที่ไม่จ าเป็น 
เพราะเมื่อต่างด้าวเข้าเมืองมาอย่างผิดกฎหมายแล้ว เหตุใดกฎหมายภายในจ าต้องครอบคลุมเพ่ือ
คุ้มครองคนกลุ่มนี้ด้วย ในประเด็นนี้ต้องท าความเข้าใจเป็นเบื้องต้นว่าหมายความถึง การคุ้มครองเพ่ือ
สิทธิแรงงานขั้นพ้ืนฐานที่ถือเป็นสิทธิมนุษยชนประการหนึ่ง และหากพิจารณาประกอบกับสภาพปัญหา
ที่เกิดขึ้นโดยเฉพาะการประนามจากนานาประเทศถึงการเลือกปฏิบัติกับลูกจ้างต่างด้าว และการ
ริดรอนสิทธิของผู้ใช้แรงงานของคนกลุ่มนี้ ก็จะพบว่าแท้จริงแล้วกฎหมายแรงงานไทยทุกฉบับไม่ได้มี
การกล่าวถึงสิทธิที่นายจ้างสามารถเลือกปฏิบัติต่อลูกจ้างต่างด้าว ไม่ว่าสถานะการเข้าเมืองของพวกเขา
เหล่านั้นจะชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ตาม หรือกล่าวโดยสรุปก็คือ แรงงานต่างด้าวไม่ว่าจะไร้ฝีมือ 
มีฝีมือ เข้าเมืองถูกกฎหมาย หรือไม่ถูกกฎหมาย ก็ได้รับความคุ้มครองตามสิทธิขั้นพื้นฐานทางแรงงาน
อยู่แล้ว มีแต่เพียงสิทธิบางประการตามกฎหมายแรงงานสัมพันธ์อันได้แก่ การจัดตั้งสหภาพแรงงาน ที่
ยังถูกจ ากัดอยู่อันสืบเนื่องมาแต่แนวคิดดั้งเดิมของความม่ันคงแห่งราชอาณาจักรในช่วงปี พ.ศ. ๒๕๑๘ 
อันเป็นปีที่มีการประกาศใช้กฎหมายฉบับนั้น ด้วยเหตุนี้จึงอาจเป็นช่วงเวลาที่เหมาะสมที่จะมีการ
ทบทวนแก้ไขบทบัญญัติในส่วนนี้ หากแต่ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องเองจ าต้องพิจารณาถึงความพร้อมของ
ประเทศเม่ือแรงงานต่างด้าวรวมกลุ่มเพื่อใช้สิทธิเรียกร้องทางด้านแรงงานด้วย 

(๔) มาตรการด้านเศรษฐกิจในการปรับขึ้นค่าธรรมเนียมต่าง ๆ เมื่อมีการน าแรงงานไร้ฝีมือ
ต่างด้าวเข้ามาท างานก็อาจเป็นอีกข้อคิดหนึ่งที่ประเทศไทยจะท าได้เฉกเช่นประเทศสิงคโปร์ แต่ด้วย
แนวพรมแดนที่ติดกับเพ่ือนบ้านเป็นระยะทางหลายพันกิโลเมตร และสภาพภูมิประเทศที่ เอ้ืออ านวย
ต่อการหลบหนีเข้ามาในบางช่วงเวลาของปี อาจท าให้มาตรการที่เป็นประโยชน์ต่อประเทศสิงคโปร์
กลับกลายเป็นมหันตภัยต่อประเทศไทย อันจะท าให้มีแรงงานหลบหนีเข้าเมืองมากขึ้ น จนถึงขั้น
กลายเป็นขบวนการค้ามนุษย์ที่ปรากฏให้เห็นในทุกวันนี้ 

ข้อเสนอแนะทั้ง ๔ ประการข้างต้นเป็นเพียงส่วนหนึ่งของห้วงความคิดทางวิชาการที่มีเจตนาจิต
อันบริสุทธิ์ในการช่วยให้ประเทศไทยมีทางออกที่หลากหลายในการแก้ไขปัญหาแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ 
แต่การแสวงหาค าตอบว่ากลไกทางกฎหมายข้อใดเป็นกลไกที่เหมาะสมที่สุดในการแก้ปัญหาดังกล่าว 
รายงานวิจัยฉบับนี้อาจไม่ใช่ค าตอบท้ายสุด แต่อาจเป็นโครงสร้างพ้ืนฐานที่สามารถใช้ศึกษาต่อยอด
เพ่ือความบริบูรณ์ของแนวทางในการแก้ปัญหาแรงงานไร้ฝีมือต่างด้าวต่อไปในอนาคต 
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ภาคผนวก ๑ 
 

แบบสัมภาษณ์เชิงลึก 

รายงานวิจัยในลักษณะ Quick Research ประเด็นเร่งด่วนของประชาคมอาเซียน  
เรื่อง แรงงานข้ามชาติ 

 
ประเด็นค าถาม 

(๑) นโยบายการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของประเทศไทย มีข้อดี/ข้อเสีย
อย่างไร มีความเหมาะสมกับบริบทของประเทศไทยกับประเทศผู้ส่งออกแรงงานหรือไม่ และควร
ปรับปรุงพัฒนาในด้านใดเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ  

(๒) ระบบสวัสดิการของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในประเทศไทยทั้งด้านสาธารณสุขและ
การศึกษาของบุตรและผู้ติดตาม มีความเหมาะสมหรือไม่ และควรได้รับการพัฒนาปรับปรุงอย่างไร 

(๓) ปัญหาที่ส าคัญของการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในอาเซียนทั้งการ
เคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติในกลุ่มประเทศอาเซียนในทะเลและอาเซียนในแผ่นดินใหญ่ ปัญหา
ดังกล่าวเกิดจากสาเหตุหรือปัจจัยพ้ืนฐานใด  

(๔) ประเทศสมาชิกอาเซียนควรมีความตกลงเก่ียวกับการเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ
หรือไม่ และควรครอบคลุมเรื่องใดบ้าง  

(๕) ประเทศไทยควรปรับแก้กฎหมายหรือกฎระเบียบใดเพ่ือแก้ไขปัญหาการบริหารจัดการ
แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของประเทศไทยอย่างมีประสิทธิภาพ  

(๖) ประเทศสมาชิกอาเซียนควรก าหนดแนวทางความร่วมมือระหว่างประเทศอย่างไรเพ่ือ
แก้ไขปัญหาการเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติในภูมิภาคอาเซียน 
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ภาคผนวก ๒ 
 

การประชุมระดมสมอง (Focus Group) 
 
 
 

 

 

 

 

 
๐๘.๓๐ - ๐๙.๐๐ น. ลงทะเบียนและรับเอกสาร 
๐๙.๐๐ - ๐๙.๑๕ น. กล่าวต้อนรับและเปิดประเด็นการประชุมระดมสมอง 
                       โดย ผู้แทนส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร รัฐสภา   
๐๙.๑๕ - ๐๙.๓๕ น. น าเสนอข้อมูลความเป็นมาของโครงการวิจัย และ ข้อมูลรายงานวิจัยเรื่อง  
   “การเตรียมความพร้อมด้านกฎหมายของไทยในการเข้าสู่ประชาคมอาเซียน” 
                       โดย ดร.กมลินทร์ พินิจภูวดล   
   ผู้อ านวยการสถาบันระหว่างประเทศเพื่อการค้าและการพัฒนา  
๐๙.๓๕ - ๑๐.๓๕ น. ผู้เข้าร่วมประชุมให้ข้อคิดเห็นตามประเด็นค าถาม  
๑๐.๓๕ - ๑๐.๕๐ น. พักรับประทานอาหารว่าง 
๑๐.๕๐ - ๑๒.๐๐ น. ผู้เข้าร่วมประชุมให้ข้อคิดเห็นตามประเด็นค าถาม (ต่อ) 
๑๒.๐๐ - ๑๒.๑๕ น.  สรุปการประชุมระดมสมอง (Focus Group) 
๑๒.๑๕ - ๑๓.๑๐ น. รับประทานอาหารกลางวัน 
๑๓.๑๕ - ๑๖.๓๐ น. ประชุมระดมสมองกลุ่มย่อย โดยแยกกลุ่มตามประเด็น Quick Research 

จ านวน ๓ ห้อง ดังนี้ 
 ห้องที่  ๑ : ประชุมระดมสมองกลุ่มย่อย “Quick Research ประเด็น

เร่งด่วนของประชาคมอาเซียน เรื่อง แรงงานข้ามชาติ”  
 ห้องที่  ๒ : ประชุมระดมสมองกลุ่มย่อย “Quick Research ประเด็น

เร่งด่วนของประชาคมอาเซียน เรื่อง ความม่ันคงทางทะเล” 
 ห้องที่  ๓ : ประชุมระดมสมองกลุ่มย่อย “Quick Research ประเด็น

เร่งด่วนของประชาคมอาเซียน เรื่อง การพัฒนาอย่างยั่งยืน”  

 
 

ก าหนดการประชุมระดมสมอง (Focus group) เรื่อง 
 “โครงการพัฒนากฎหมายภายในเพื่อรองรับการท างานด้านประชาคมอาเซียน” 

วันพุธที่  ๒๒  มิถุนายน  ๒๕๕๙  เวลา ๐๘.๓๐ - ๑๖.๓๐ น. 
โรงแรมตวันนา ถนนสุรวงศ์ กรุงเทพฯ 
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สรุปการประชุมระดมสมอง (Focus Group) 
“Quick Research ประเด็นเร่งด่วนของประชาคมอาเซียน เร่ือง แรงงานข้ามชาติ” 

วันพุธที่  ๒๒  มิถุนายน  ๒๕๕๙  เวลา ๐๘.๓๐ - ๑๖.๓๐ น. 
โรงแรมตวันนา  ถนนสุรวงศ ์ กรุงเทพฯ 

 
ผู้เข้าร่วมการประชุม จ านวน ๑๐ ท่าน (รายชื่อปรากฏตามใบรายชื่อผู้ลงทะเบียนเข้าร่วมการประชุม
ระดมสมอง (Focus Group) ที่แนบท้ายนี้) 

ประเด็นค าถามที่ ๑ นโยบายการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของประเทศไทย มีข้อดี - 
ข้อเสียอย่างไร มีความเหมาะสมกับบริบทของประเทศไทยกับประเทศผู้ส่งออกแรงงานหรือไม่ และ
ควรปรับปรุงพัฒนาในด้านใดเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ 

ผลการประชุมระดมสมอง 

(๑) ข้อเสียของนโยบายการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของประเทศไทย คือ 
นโยบายขาดความชัดเจน ไม่แน่นอน ประเด็นที่ผู้ประกอบการต้องการให้ภาครัฐก าหนดให้ชัดเจนและ
บังคับใช้ให้ต่อเนื่อง ประกอบด้วยระยะเวลาที่ก าหนดให้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติสามารถท างานใน
ประเทศไทย นโยบายเกี่ยวกับผู้ติดตามว่าจะอนุญาตให้เข้ามาได้หรือไม่ จ านวนแรงงานที่จะอนุญาต
ให้นายจ้างสามารถน าเข้ามาได้ สาขาภาคการผลิตและภาคบริการที่อนุญาตให้จ้างแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติได้   

(๒) การพิสูจน์สัญชาติแรงงานไร้ฝ ีม ือข้ามชาติมีปัญหาในทางปฏิบัติมากและยังไม่มี
ประสิทธิภาพ อาทิ กรณีประเทศเมียนมา ซึ่งเป็นประเทศส่งออกแรงงานมายังประเทศไทย มีหลาย
เชื้อชาติและมีชนกลุ่มน้อยหลายกลุ่ม ท าให้มีการด าเนินงานพิสูจน์สัญชาติมีความล่าช้า  

(๓) ปัญหาประการส าคัญของการน าเข้าแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติภายใต้บันทึกความเข้าใจว่า
ด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) คือ ค่านายหน้าสูง ขั้นตอนการด าเนินงานยุ่งยากและ
ซับซ้อน ส่งผลให้น าไปสู่ปัญหาการลักลอบเข้าเมืองผิดกฎหมายของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติ เมื่อเข้ามา
ผิดกฎหมายท าให้แรงงานข้ามชาติต้องตกอยู่ในภาวะจ ายอมและถูกเอารัดเอาเปรียบได้ น าไปสู่ปัญหา
การละเมิดสิทธิแรงงานและการละเมิดสิทธิมนุษยชน 

  
ประเด็นค าถามที่ ๒ ระบบสวัสดิการของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในประเทศไทย ทั้งด้านสาธารณสุข
และการศึกษาของบุตรและผู้ติดตาม มีความเหมาะสมหรือไม่ และควรได้รับการพัฒนาปรับปรุง
อย่างไร 

ผลการประชุมระดมสมอง 

ตามกฎหมาย แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติที่เข้ามาท างานในประเทศไทยได้รับการคุ้มครองสิทธิ
และได้รับสวัสดิการไม่ต่างจากคนไทย อย่างไรก็ตาม ระบบสวัสดิการภายใต้กฎหมายประกันสังคม
อาจยังไม่เหมาะสมกับแรงงานไร้ฝืมือข้ามชาติ เนื่องจากการให้สวัสดิการต้องค านึงความเป็นธรรมกับ
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คนไทยส่วนใหญ่ด้วย ในขณะที่ปัจจุบันคนไทยส่วนหนึ่งยังไม่ได้รับการคุ้มครองจากกฎหมาย
ประกันสังคม การผลักดันให้แรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติได้รับสวัสดิการประกันสังคมจึงต้องค านึงถึงความ
เหมาะสมและเป็นธรรมส าหรับคนไทยด้วย นอกจากนี้ การจ้างแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติเป็นการจ้างงาน
ระยะสั้น ระบบบ านาญภายใต้ประกันสังคมจึงไม่มีความจ าเป็น ดังนั้น ควรมีการออกกฎหมาย
เกี่ยวกับสวัสดิการของแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติเป็นการเฉพาะ 

 
ประเด็นค าถามที่ ๓ ปัญหาที่ส าคัญของการบริหารจัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติในอาเซียนทั้งการ
เคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติในกลุ่มประเทศอาเซียนในทะเลและอาเซียนในแผ่นดินใหญ่ ปัญหา
ดังกล่าวเกิดจากสาเหตุหรือปัจจัยพ้ืนฐานใด  

ผลการประชุมระดมสมอง 

(๑) ปัญหาส าคัญของการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติในอาเซียน คือ การลักลอบเข้าเมือง
อย่างผิดกฎหมาย กรณีอาเซียนในแผ่นดินใหญ่เป็นปัญหาที่แก้ได้ยาก เนื่องจากมีเขตชายแดน
ติดต่อกันสามารถเดินทางด้วยการข้ามเข้ามาได้เลย ปัญหาการลักลอบเข้าเมืองผิดกฎหมายรุนแรง
มากขึ้นเมื่ออัตราค่าจ้างแตกต่างกันในกรณีของประเทศไทยและประเทศเมียนมา ขณะที่ประเทศ
อาเซียนในทะเล กรณีประเทศสิงคโปร์สามารถควบคุมการเข้ามาของแรงงานข้ามชาติได้อย่างมี
ประสิทธิภาพมากกกว่า เนื่องจากต้องเดินทางเข้ามาทางเรือและเครื่องบินเท่านั้น 

(๒) คุณภาพของแรงงานยังเป็นเป็นปัญหาที่ส าคัญ แรงงานข้ามชาติส่วนใหญ่ยังมีทักษะฝีมือ
ต่ า ไม่ได้รับการพัฒนาทักษะฝีมือแรงงานจากภาครัฐ ทั้งจากประเทศผู้น าเข้าแรงงานและประเทศ
ผู้ส่งออกแรงงานแรงงาน รวมถึงยังไม่ได้ร่วมด าเนินงานเรื่องการพัฒนาฝีมือแรงงานอย่างจริงจัง และ
แต่ละประเทศก็ด าเนินการฝึกอบรมทักษะฝีมือแรงงานที่แตกต่างกัน เนื่องจากมีความต้องการใช้
แรงงานไม่เหมือนกัน อาทิ ประเทศเพ่ือนบ้านต้องการให้ประเทศไทยให้ความช่วยเหลือฝึกอบรม
ทักษะฝีมือแรงงานด้านอุตสาหกรรมสิ่งทอเพ่ือตอบสนองความต้องการของภาคอุตสาหกรรมใน
ประเทศ แต่ประเทศไทยต้องการน าเข้าแรงงานข้ามชาติด้านการก่อสร้าง ดังนั้น  จึงควรมีการ
ก าหนดให้ชัดเจนว่าเป็นการฝึกอบรมทักษะฝีมือแรงงานสาขาใดเพ่ือเข้ามาท างานในประเทศไทย มี
การออกประกาศนียบัตรรับรองให้แรงงานข้ามชาติเพ่ือใช้ประกอบการสมัครท างานที่ประเทศไทย 

 
ประเด็นค าถามที่ ๔ ประเทศสมาชิกอาเซียนควรมีความตกลงเกี่ยวกับการเคลื่อนย้ายแรงงานไร้ฝีมือ
ข้ามชาติทีค่วรครอบคลุมเรื่องใดบ้าง  

ผลการประชุมระดมสมอง  

ภายใต้ความเป็นวิถีอาเซียน (ASEAN Way) ที่ไม่แทรกแซงการด าเนินนโยบายภายในของ
ประเทศสมาชิก ความเป็นไปได้ในการสร้างความร่วมมือ คือ การบริหารจัดการการด าเนินงานระดับ
ทวิภาคีตามบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) ไร้ฝีมือข้ามชาติให้มี
ประสิทธิภาพ โดยค านึงถึงผลประโยชน์ร่วมกัน และร่วมมือกันพัฒนาคุณภาพทักษะฝีมือแรงงานเพ่ือ
ตอบสนองการใช้แรงงานในสาขาอาชีพที่ประเทศผู้น าเข้าแรงงานต้องการ   
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ประเด็นค าถามที่ ๕ กฎหมายหรือกฎระเบียบใดที่เป็นปัญหาต่อการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติ
ของประเทศไทย และประเทศไทยควรปรับแก้กฎหมายหรือกฎระเบียบใดเพ่ือแก้ไขปัญหาการบริหาร
จัดการแรงงานไร้ฝีมือข้ามชาติของประเทศไทยให้มีประสิทธิภาพมากข้ึน  

ผลการประชุมระดมสมอง 

ปัญหาของประเทศไทย คือ หน่วยงานภาครัฐที่รับผิดชอบด้านแรงงานข้ามชาติมีหลาย
หน่วยงาน ทั้ง กระทรวงแรงงาน กระทรวงมหาดไทย หน่วยงานด้านความมั่นคง แต่ละหน่วยงานมี
กฎหมายเฉพาะของหน่วยงาน ท าให้การบังคับใช้ขัดกันเอง บางกรณีกฎหมายไม่เหมาะสมกับบริบท
ของแรงงานข้ามชาติ อาทิ กรณีกฎหมายประกันสังคม ซึ่งครอบคลุมการว่างงาน กองทุนทดแทน และ
การคุ้มครองแรงงานต่าง ๆ ดังนั้น จึงควรมีการบูรณาการท างานของหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องกับ
การบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติ  

  
ประเด็นค าถามที่ ๖ ประเทศสมาชิกอาเซียนควรก าหนดแนวทางความร่วมมือระหว่างประเทศ
อย่างไรเพื่อแก้ไขปัญหาการเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติในภูมิภาคอาเซียน 

ผลการประชุมระดมสมอง 

ความร่วมมือระหว่างประเทศที่มีความเป็นไปได้ คือ การร่วมมือของภาคเอกชน อาทิ ความ
ร่วมมือระหว่างนายจ้างในการพัฒนาคุณภาพทักษะฝีมือแรงงานข้ามชาติจากแรงงานไร้ฝีมือเป็น
แรงงานกึ่งทักษะฝืมือ  
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รูปภาพการประชุมระดมสมอง (Focus Group) 
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ใบรายช่ือผู้ลงทะเบียนเข้าร่วมการประชุมระดมสมอง (Focus Group) 
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