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ในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ การเคลื่อนย้ายถิ่นข้ามพรมแดนของผู้คนถือว่า
เป็นปรากฏการณ์ปกติที่มีมาหลายศตวรรษ อันเป็นการติดต่อปฏิสัมพันธ์ระหว่าง
ประชาชนของประเทศที่เป็นเพื่อนบ้านกัน ที่มีความเกี่ยวพันโยงใยกันทั้งในด้าน
ประวตัศิาสตรแ์ละวฒันธรรม ตอ่มาภายหลงัไดเ้กดิปรากฎการณโ์ลกาภวิฒันแ์ละการรวม
ตวัทางเศรษฐกจิระดบัภมูภิาคทีม่ลีกัษณะเปน็พลวตั ทำ�ใหส้ายสมัพนัธร์ะหวา่งประชาชน
ที่อยู่ทั้งสองฝั่งของพรมแดนมีความกระชับยิ่งขึ้น และความเชื่อมโยงต่างๆ น่าจะมีมาก
ขึ้นในอนาคตเมื่อเขตการค้าเสรีอาเซียนซึ่งเริ่มดำ�เนินการในเดือนมกราคม พ.ศ. 2553 
พัฒนาเดินหน้าต่อไป และเมื่อมีการจัดตั้งประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนขึ้นอีกในปี พ.ศ. 
2558 ความริเริ่มระดับภูมิภาคดังกล่าวทั้งสองส่วนจะมีผลกระทบอย่างกว้างขวางต่อ
ประเทศต่างๆ ในภูมิภาค ในแง่ของการเคลื่อนไหวอย่างเสรีของสินค้าและบริการ การ
ลงทุน เงินทุน ผู้คน และแรงงาน

เป็นเวลามากกว่าหนึ่งทศวรรษแล้วที่ประเทศไทยได้พยายามที่จะจัดการกับ 
การหลั่งไหลของแรงงานข้ามชาติเข้าประเทศอย่างผิดกฎหมายที่ดูเหมือนยาก 
จะควบคุม ในปัจจุบันประเทศไทยประสบกับปัญหาการต้องพึ่งพาแรงงานข้ามชาติ  
มากขึ้นเป็นลำ�ดับ จนต้องเผชิญกับคำ�ถามว่าปรากฏการณ์อย่างนี้  จะเป็น 
ผลประโยชน์ระยะยาวต่อชาติหรือไม่ ขณะนี้ประเทศไทยได้กลายเป็นประเทศ 
ที่มีรายได้ระดับปานกลาง-ต่ำ� และกำ�ลังเผชิญกับความท้าทายที่เรียกกันว่า “กับดัก 
ของประเทศรายได้ปานกลาง” (middle income trap) จากการศึกษาพบว่า 
ประเทศไทยประสบกับการลดลงของผลิตภาพของแรงงาน (labour productivity)  
อย่างต่อเนื่อง มีการขาดแคลนแรงงานอย่างเรื้อรัง กำ�ลังแรงงาน (labour force)  
ก็ลดจำ�นวนลงตามลำ�ดับ และอัตราการเกิดของประชากรก็ลดลงด้วย ที่ผ่านมา 
รัฐบาลได้ใช้มาตรการระยะสั้นในการแก้ไขความขาดแคลนแรงงานและการทะลัก 
เข้ามาในประเทศของแรงงานข้ามชาติที่เข้าเมืองอย่างผิดกฎหมาย โดยการออกมติ 
คณะรัฐมนตรีให้มีการจดทะเบียนต่ออายุใบอนุญาตพำ�นักอาศัยอยู่ในประเทศของ 
แรงงานข้ามชาติ และให้แรงงานยื่นขอใบอนุญาตทำ�งานเป็นรายปี อย่างไร 
ก็ตามการปฏิบัติในแนวนี้ได้รับการพิสูจน์แล้วว่าไม่มีประสิทธิผลเท่าที่ควรยังมี 
แรงงานข้ามชาติจำ�นวนมากที่ยังไม่ได้มาขึ้นทะเบียน กับหน่วยงานราชการอีกทั้ง 

คำ�นำ�
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เครือข่ายลักลอบนำ�แรงงานข้ามชาติ เข้ามาในประเทศก็มีความเข้มแข็งขึ้น  
ตลอดจนมีกรณีของแรงงานบังคับและการแสวงหาประโยชน์ จากแรงงานข้ามชาติ 
ที่ เป็นข่าวอยู่บ่อยๆ และเป็นที่สนใจของสื่อต่างๆ และประเทศคู่ค้าของไทย  
นอกจากนี้ ผลของการศึกษาหลายชิ้นระบุว่านโยบายสนับสนุนการใช้แรงงานข้ามชาต ิ
ราคาถูกกว่าความเป็นจริง ได้ส่งผลทำ�ให้ผลิตภาพแรงงาน โดยรวมในประเทศไทย 
ลดลง และยังบั่นทอนความสามารถในการแข่งขันในระยะยาวของประเทศไทยอีกด้วย

การที่ประเทศไทยจะออกจากแนวนโยบายแบบตั้งรับระยะสั้นเพื่อแก้ปัญหาแรงงาน
ข้ามชาติรวมทั้งหลีกเลี่ยงกับดักของประเทศรายได้ปานกลางได้นั้น ประเทศไทยควร
ต้องให้ความสำ�คัญต่อการกำ�หนดนโยบายการเข้าเมือง (immigration) และนโยบาย
ต่อแรงงานข้ามชาติอยู่ในอันดับต้นๆ ของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  
กล่าวคือ ประเทศไทยจะต้องกำ�หนดนโยบายต่อคนเข้าเมืองและต่อแรงงานข้ามชาติที่
เป็นลักษณะการมองในระยะยาว มีความสอดคล้องประสานกัน มีความต่อเนื่อง และตั้ง
อยูบ่นมาตรฐานแรงงานระหวา่งประเทศและตราสารระหวา่ง ประเทศอืน่ๆ ทีว่า่ดว้ยการ
ย้ายถิ่นของแรงงานข้ามชาติ ฉะนั้นประเทศไทยควรนำ�ประเด็นการย้ายถิ่นของแรงงาน
ข้ามชาติและการเข้าเมืองมาบรรจุอย่างบูรณาการในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่ง
ชาติครั้งที่ 11 ที่กำ�ลังจัดทำ�อยู่

อย่างไรก็ตาม การพัฒนานโยบายดังกล่าว ควรจะต้องพิจารณาครอบคลุมปัจจัย 
อื่นอย่างกว้างขวาง โดยพิจารณาถึงต้นทุนที่แท้จริงของการนำ�แรงงานข้ามชาติ 
เข้ามาทำ�งานในประเทศ ขณะเดียวกันกับการส่งเสริมให้ลงทุนในระบบการผลิต 
ที่ใช้ฐานความรู้ (knowledge-based production) ทั้งนี้เพื่อให้แรงงานไทยที่มีทักษะ
สูงและที่พร้อมจะทำ�งานมีงานทำ�

สิ่งที่สำ�คัญที่สุด คือนโยบายคนเข้าเมืองและนโยบายแรงงานข้ามชาติย้ายถิ่น
ควรมุ่งที่จะมองไปข้างหน้าและแก้ไขปัญหาความบิดเบือน (distortion) ในตลาด
แรงงาน กรอบกฎหมายและกฎระเบียบที่ยังลักลั่นกัน และระบบการจัดการแรงงาน
ข้ามชาติที่ยังกระจัดกระจายอยู่ในหมู่หน่วยงานต่างๆ ที่เกี่ยวข้องอย่างไม่มีเอกภาพ ที่
สำ�คัญอีกอย่างหนึ่งคือควรนำ�หลักสิทธิที่พึงได้ (rights-based approach) มาเป็น 
แนวทางการดำ�เนินงานต่อแรงงานข้ามชาติ และควรนำ�หลักการปรึกษาหารือทาง
สังคม (social dialogue) มาใช้ทั้งในระดับชาติและระดับระหว่างประเทศ นี่เป็นสอง 
หลักการท่ีสำ�คัญในการท่ีจะบรรลุถึงผลลัพธ์ท่ีพึงประสงค์จากการย้ายถ่ินข้ามชาติ	
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ขา้พเจา้หวงัวา่ การวเิคราะหส์ถานการณท์างสงัคม เศรษฐกจิ และประชากรในปจัจบุนั
และในระยะยาว รวมทั้งข้อเสนอแนะเชิงนโยบายและกรอบยุทธศาสตร์ที่อยู่ในรายงาน
ฉบับนี้จะเป็นแรงกระตุ้นให้มีการอภิปรายสาธารณะเพื่อจะได้ก้าวเดินหน้าต่อไปในการ
วางนโยบายระยะยาวของประเทศไทยต่อการเข้าเมืองและต่อแรงงานข้ามชาติ

ซาชิโกะ ยามาโมโตะ

ผู้อำ�นวยการ
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ประเทศไทยได้กลายเป็นประเทศที่มีคนเข้าเมืองสุทธิ (net immigration) โดยที่
ปัจจุบันมีแรงงานข้ามชาติที่มีสถานะทั้งเป็นแรงงานไม่ขึ้นทะเบียน แรงงานกึ่งถูกต้อง
ตามกฎหมาย และที่ถูกต้องตามกฎหมายจากประเทศเพื่อนบ้านประมาณ 2 ล้านคน 
และเพื่อรับมือกับการเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็วของแรงงานข้ามชาติที่เข้าประเทศโดยไม่
ได้จดทะเบียน รัฐบาลได้อนุญาตให้แรงงานข้ามชาติมีสถานะกึ่งถูกกฎหมายโดยผ่าน
โครงการที่ให้มาขึ้นทะเบียนเพื่อขอใบอนุญาตทำ�งานและเปลี่ยนสถานภาพการเข้าเมือง
ของแรงงาน และเมื่อไม่นานมานี้ นโยบายการสนองตอบต่อความต้องการแรงงาน
ข้ามชาติก็ครอบคลุมไปถึงการรับแรงงานข้ามชาติเข้ามาใหม่ภายใต้บันทึกความเข้าใจ 
(memorandum of understanding) ระหว่างประเทศไทย กัมพูชา ลาว และพม่า 
(โดยแยกเป็นบันทึกความเข้าใจ 3 ฉบับ) อย่างไรก็ตามยุทธศาสตร์ทั้งหลายที่กล่าวมา 
ไม่ได้ทำ�ให้จำ�นวนแรงงานข้ามชาติที่เข้ามาอย่างผิดกฎหมายลดลงแต่อย่างใด การที่ 
รัฐบาลใช้นโยบายระยะสั้นที่ส่งเสริมให้มีการการนำ�แรงงานข้ามชาติราคาถูกเข้ามาได้ส่ง
ผลในทางลบต่อการเติบโตของผลิตภาพแรงงาน (labour productivity) และทำ�ให้
ความสามารถในการแข่งขันของประเทศไทยเทียบกับประเทศอื่นๆ ในระยะยาวนั้น 
ลดน้อยลง และเพื่อจะก้าวออกได้จากการใช้นโยบายตั้งรับระยะสั้น ประเทศไทยควร
กำ�หนดให้นโยบายคนเข้าเมืองและนโยบายแรงงานข้ามชาติอยู่ในอันดับต้นๆ ของ
วาระแห่งชาติ นอกจากนี้ ประเทศไทยควรปฏิรูปสถาบันหรือองค์การที่บริหารแรงงาน 
ข้ามชาติ ควรพัฒนาการประสานงานระหว่างหน่วยงานต่างๆ ที่ทำ�งานด้านนี้ ควรวาง
กรอบทางดา้นกฎหมายและกฎระเบยีบใหป้ระสานสมัพนัธก์นั และบรูณาการประเดน็คน
เขา้เมอืงและแรงงานขา้มชาตใิหเ้ขา้ไปอยูใ่นกรอบยทุธศาสตรเ์พือ่การเตบิโตของเศรษฐกจิ
ระยะยาว และควรส่งเสริมการบูรณาการทางสังคมของแรงงานข้ามชาติในประเทศไทย

บทคัดย่อ
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ประเทศไทยเป็นประเทศที่มีรายได้ปานกลางค่อนข้างต่ำ� (lower middle-income) 
โดยรายได้ต่อบุคคลเฉลี่ยคือ US$ 2,840 (ในปี พ.ศ. 2551) ซึ่งได้ลดลงอย่างมากจาก 
US$ 3,400 ในปี พ.ศ. 2550 ประเทศไทยกำ�ลังประสบกับความท้าทายในการที่ต้อง
หลีกเลี่ยงไม่ให้ตกอยู่ในกับดักของการเป็นประเทศรายได้ปานกลาง ซ่ึงหมายความว่าจะ
ถูกบีบโดยท้ังประเทศกำ�ลังพัฒนาท่ีเป็นคู่แข่งใช้แรงงานค่าแรงต่ำ�และประเทศพัฒนาแล้วที่
มีนวัตกรรมล้ำ�หน้าในด้านต่างๆ ดังนั้น เพื่อที่จะออกมาจากกับดักนี้ให้ได้ ประเทศไทย
จำ�เปน็ตอ้งเนน้การผลกัดนัใหม้กีารเตบิโตของผลติภาพโดยการจดัสรรทรพัยากรอยา่งมี
ประสทิธภิาพ และขบัเคลือ่นเศรษฐกจิใหอ้อกจากระบบอตุสาหกรรมทีม่ตีน้ทนุต่ำ�ทีอ่งิกบั
การใชท้รพัยากรธรรมชาต ิไปสูเ่ศรษฐกจิใหบ้รกิารบนฐานความรูเ้ปน็หลกั หรอืทีร่ฐับาล
ไทยเรียกว่า “เศรษฐกิจสร้างสรรค์”

อย่างไรก็ตาม ความต้องการแรงงานทักษะต่ำ�ในราคาค่าจ้างถูกที่ดูเหมือนจะฝังราก
ลึกอยู่ในเศรษฐกิจไทย และการมีแรงงานดังกล่าวจากประเทศเพื่อนบ้านที่พร้อมเข้ามา
ทำ�งานในค่าแรงที่ต่ำ�กว่าอัตราค่าจ้างขั้นต่ำ� อาจเป็นปัจจัยสำ�คัญที่ฉุดรั้งไม่ให้มีความ
ก้าวหน้าในการลงทุนเชิงนวัตกรรมในระบบเศรษฐกิจไทย นายจ้างดูเหมือนจะพอใจใน  
การตกัตวงคา่เชา่ทางเศรษฐกจิ (กำ�ไรสว่นเกนิ) จากการใชแ้รงงานขา้มชาตริาคาถกูทำ�ให้
ไมม่แีรงกระตุน้ทีจ่ะพฒันาธรุกจิของตนใหส้ามารถแขง่ขนัไดด้ขีึน้ โดยเฉพาะในดา้นการ
ลงทุน การจัดฝึกอบรมและเทคโนโลยีที่จะไปยกระดับผลิตภาพของแรงงาน กล่าวโดย
สรุปคือ ภายใต้สมมุติฐานว่าจะมีแรงงานข้ามชาติราคาถูกพร้อมทำ�งานอยู่ตลอดไป จะ
เป็นปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการตัดสินใจลงทุนเพิ่มในวิสาหกิจที่ใช้แรงงานฝีมือระดับล่าง
อย่างเข้มข้น

พลวัตในระบบการผลิต ช่องว่างของข้อมูลข่าวสารตลาดแรงงาน การขยายตัว
ของระบบการศึกษาขั้นระดับมัธยมและขั้นสูง ตลอดจนการที่แรงงานไทยมีทัศนคติใน
ทางลบต่องานที่ใช้ทักษะต่ำ� เป็นปัจจัยที่เป็นตัวเร่งให้เกิดความขาดแคลนแรงงานและ
ความไม่สอดคล้องลงตัวกันระหว่างความต้องการแรงงานกับอุปทานแรงงานที่มีทักษะ 
แตกตา่งกนั ประมาณการวา่ชอ่งวา่งระหวา่งความตอ้งการแรงงานใหมก่บัอปุทานแรงงาน
ที่มีการศึกษาสูงกว่าระดับประถมศึกษาคาดว่าจะอยู่ที่ 800,000 คนในปี พ.ศ. 2555

บทสรุปผู้บริหาร
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ในขณะที่เศรษฐกิจกำ�ลังฟื้นตัวจากผลกระทบอันสืบเนื่องมาจากวิกฤตการณ์การ
เงินโลกปี พ.ศ. 2552 นายจ้างในภาคอุตสาหกรรมก็ประสบกับความยากลำ�บากในการ
ชักจูงแรงงานไทยให้มาบรรจุงานในตำ�แหน่งใหม่ที่ว่าง จากการที่อัตราว่างงานระดับ
ร้อยละ 1.2 ในปีหลังๆ อยู่ในเกณฑ์ต่ำ�กว่าอัตราว่างงานตามธรรมชาติคือร้อยละ 3 อยู่
มาก อัตราที่ต่ำ�นี้เป็นการยืนยันถึงภาวะตึงตัวในตลาดแรงงานที่มีความต้องการแรงงาน
มากกว่าอุปทานของแรงงาน ในขณะที่อัตราการมีส่วนร่วมในกำ�ลังแรงงาน (labour 
force participation rate) ของไทย ซึ่งเป็นตัวชี้ถึงขนาดของจำ�นวนแรงงานที่พร้อม
ทำ�งานเมื่อเทียบกับจำ�นวนประชากรในวัยทำ�งานของประเทศอยู่ที่ร้อยละ 77 ซึ่งสูงกว่า
อัตราเฉลี่ยของภูมิภาคอาเซียนที่อยู่ที่ร้อยละ 73 (ตัวเลขปี พ.ศ. 2551) และคาดว่า 
ในระหว่างปี พ.ศ. 2550-2558 กำ�ลังแรงงานของไทย (labour force) จะเติบโตแค่ 
รอ้ยละ 4 ซึง่เปน็อตัราการเตบิโตทีต่่ำ�ทีส่ดุในกลุม่ประเทศอาเซยีน อยา่งไรกต็าม จำ�นวน
อุปทานของแรงงานที่มีศักยภาพที่จะทำ�งานได้ (potential labour supply) หรือคนท่ี 
ยังไม่อยู่ในกำ�ลังแรงงานของชาติในปัจจุบันแต่มีขีดความสามารถท่ีมาเป็นแรงงานได้ ท้ังน้ี 
ไม่รวมเยาวชนและผู้สูงอายุ คาดว่าอยู่ที่ประมาณ 9.6 ล้านคนในปี พ.ศ. 2552 ซึ่งก็ถือ
ได้ว่าเป็นความหวังอยู่บ้าง

การนำ�เข้าแรงงานข้ามชาติแม้ว่าเป็นการชั่วคราว จะมีนัยทำ�ให้ผลผลิตต่อแรงงาน
โดยส่วนรวมลดลง ตราบเท่าที่การวัดจำ�นวนแรงงานทั้งหมด (aggregate labour) 
ครอบคลุมทั้งแรงงานของชาติและต่างชาติ และถ้าพิจารณาในเชิงนโยบาย ประเด็นที่
ปจัจบุนัยงัถกเถยีงกนัอยูค่อืการนำ�เขา้แรงงานขา้มชาตริาคาถกูจะกลายเปน็การทดแทน
การลงทุนในสินทรัพย์ทุน (capital investment) หรือไม่

จากขอ้มลู ปรากฏวา่ผลติภาพแรงงานไทยตอ่ชัว่โมงระหวา่งป ีพ.ศ. 2543 ถงึป ีพ.ศ. 
2550 ที่เพิ่มขึ้นโดยเฉลี่ยต่อปีที่ร้อยละ 3.7 ซึ่งเป็นอัตราที่ต่ำ�กว่าอัตราร้อยละ 7.4 ที่
เกิดขึ้นในช่วงเศรษฐกิจเฟื่องฟูคือระหว่างปี พ.ศ. 2530 ถึง 2539 เป็นอย่างมาก แต่
เนือ่งจากการสำ�รวจกำ�ลงัแรงงานทีไ่มไ่ดร้วมแรงงานขา้มชาตเิขา้ไปดว้ย ดงันัน้ตวัเลขการ
เพิ่มขึ้นของผลิตภาพแรงงานอาจสูงเกินจริงก็เป็นได้ อีกอย่างหนึ่งคือการลดลงของการ
ใช้ทุนอย่างเข้มข้น (หลังจากที่ไทยประสบกับวิกฤตการเงินในช่วงปี พ.ศ. 2540-2541) 
ผนวกกับการเบี่ยงเบนมุ่งใช้แรงงานราคาถูกและทักษะต่ำ� ได้ก่อให้เกิดสภาวะพึ่งพิง 
แรงงงานข้ามชาติอย่างที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน ดังนั้น ดูเหมือนว่าในช่วงทศวรรษที่ผ่านมา
นายจ้างได้ทดแทนการลงทุนในสินทรัพย์ทุนด้วยการหันมาใช้แรงงานข้ามชาติราคาถูก
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สำ�หรบัประเทศไทย ชว่งเวลาทีจ่ะเกบ็เกีย่วผลประโยชนท์างเศรษฐกจิอนัสบืเนือ่งมา
จากการปันผลทางประชากรได้ถึงจุดสูงสุดแล้วในปี พ.ศ. 2551 และจะไปสิ้นสุดลงที่ปี 
พ.ศ. 2558 ผลประโยชน์ที่ว่านี้คือในด้านจำ�นวนแรงงานที่พร้อมทำ�งาน การบริโภคใช้
จ่าย การออม การลงทุน และการสะสมความมั่งคั่ง อัตราการเปลี่ยนแปลงของประชากร
ในวัยทำ�งานของไทยคิดเป็นร้อยละต่อปีได้เพิ่มขึ้น แต่เพิ่มในอัตราที่ลดลงจากร้อยละ 
3.5 (ปี พ.ศ. 2515-2529) เป็นร้อยละ 2.8 (ปี พ.ศ. 2543-2550) อัตราการเกิดใน
ประเทศสำ�หรับปี พ.ศ. 2553 คาดว่าอยู่ที่สตรีหนึ่งคนต่อเด็ก 1.8 คน ซึ่งเป็นอัตราที่
ต่ำ�กว่าอัตราทดแทนประชากรหรือ replacement rate ซึ่งอยู่ที่ 2.1

ประเทศไทยได้กลายสภาพมาเป็นประเทศมีคนเข้าเมืองสุทธิไปแล้ว (net immigration) 
ปัจจุบันคาดกันว่ามี  แรงงานข้ามชาติประมาณ 2 ล้านคนจากประเทศเพื่อนบ้าน เป็น
แรงงานทั้งที่ไม่ได้ขึ้นทะเบียน ที่อยู่อย่างกึ่งถูกต้องและถูกต้องตามกฎหมาย การยอม
ให้แรงงานเหล่านี้มาทำ�งานในสภาพการทำ�งานที่ต่ำ�กว่ามาตรฐาน ทำ�งานด้วยค่าจ้างต่ำ� 
และมชีัว่โมงการทำ�งานอนัยาวนานมากกวา่ทีก่ฎหมายอนญุาต ถอืวา่เปน็การปลอ่ยใหม้ี
การบดิเบอืนตลาดแรงงานโดยปรยิาย อนัทำ�ใหเ้กดิภาวะทีป่ระเทศไทยตอ้งพึง่พาแรงงาน
ข้ามชาติในระยะยาวทั้งๆ ที่ความตั้งใจคือต้องการให้แรงงานเหล่านี้เข้ามาทำ�งานอย่าง
ชั่วคราวเท่านั้น

ในปจัจบุนั ระบบการนำ�เขา้แรงงานขา้มชาตขิองไทยมกีารกำ�หนดคา่ใชจ้า่ยตา่งๆ ไว้
สูงและมีขั้นตอนการจัดหาคนงานที่ยุ่งยากสลับซับซ้อน ผลคือนายจ้างมองว่าสะดวก
กวา่และเสยีคา่ใชจ้า่ยนอ้ยกวา่ถา้ไปจา้งแรงงานทีผ่ดิกฎหมาย ซึง่แรงงานเหลา่นีห้าไดง้า่ย
โดยผ่านเครือข่ายใต้ดินที่ลักลอบนำ�เข้าแรงงาน แรงงานที่ผิดกฎหมายจะครอบคลุมไป
ถึงผู้ที่เคยมีสถานะถูกต้องตามกฎหมาย คือได้ผ่านการจดทะเบียนแล้วแต่ไม่ได้ต่ออายุ 
และผูท้ีถ่กูลกัลอบนำ�เขา้มาใหม ่โครงการขึน้ทะเบยีนแรงงานขา้มชาตเิริม่ขึน้เมือ่ป ีพ.ศ. 
2535 แต่จำ�กัดสำ�หรับแรงงานจากเมียนม่าร์และบังคับใช้ใน บางพื้นที่ของประเทศไทย 
ส่วนโครงการที่เรียกว่า partial (quasi) regularization programme คือโครงการ
ปรับสถานภาพแรงงานข้ามชาติให้กึ่งถูกต้องตามกฎหมาย เพื่อการรอพิสูจน์สัญชาติ 
ครั้งล่าสุดได้มีการนำ�มาใช้ในปี พ.ศ. 2552 โครงการนี้อนุญาตให้แรงงานข้ามชาติจาก
สามประเทศเพื่อนบ้านจำ�นวน 1.3 ล้านคนมาจดทะเบียนกับกระทรวงแรงงานเพื่อขอ
ใบอนุญาตการทำ�งาน ในจำ�นวนนี้มีแรงงานจากพม่ามาเข้าโครงการ 1,079,991 คน 
จากกัมพูชา 124,902 คน และจากลาว 111,039 คน สถานภาพของแรงงานคือกึ่ง
ถูกต้องตามกฎหมาย เนื่องจากยังมีสถานะเป็นคนเข้าเมืองผิดกฎหมายอยู่และอาจถูก
ส่งตัวกลับประเทศได้
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จากการวเิคราะหโ์ครงการปรบัสถานภาพใหถ้กูตอ้งตามกฎหมายและการขึน้ทะเบยีน
แรงงานข้ามชาติที่ผ่านมาคือในช่วงปี พ.ศ. 2547 ถึงปี พ.ศ. 2552 ประมาณว่าทุกๆ 
ปีจะมีแรงงานข้ามชาติโดยเฉลี่ย 132,000 คนที่ไม่ได้มาขึ้นทะเบียนเพื่อต่อใบอนุญาต
ทำ�งาน คนงานเหล่านี้คือผู้ที่หวนคืนสู่สภาพผิดกฎหมาย และส่วนหนึ่งเป็นพวกที่อาจ
เดินทางกลับสู่ประเทศของตนแล้ว แรงงานข้ามชาติที่เป็นแรงงานผิดกฎหมายนี้รวมไป
ถงึผูท้ีไ่ดเ้คยขึน้ทะเบยีนแลว้ แรงงานทีน่ำ�เขา้ประเทศตามขอ้ตกลงบนัทกึความเขา้ใจรว่ม 
(Memorandum of Understanding : MOU) และแรงงานที่ได้ปรับสถานภาพแล้ว
โดยผา่นโครงการพสิจูนส์ญัชาตแิลว้ แตแ่รงงานเหลา่นีไ้มอ่าจคงสถานะของตนไวเ้พราะ
ต้องเผชิญกับข้อจำ�กัดที่มากมายซับซ้อนดังที่ปรากฏในพระราชบัญญัติการทำ�งานของ
คนต่างด้าวและพระราชบัญญัติตรวจคนเข้าเมือง ข้อจำ�กัดอาทิเช่น จะเปลี่ยนนายจ้างก็
ต้องขออนุญาต จะเดินทางออกนอกจังหวัดที่แรงงานทำ�งานอยู่ก็ต้องขออนุญาต ต้อง
รายงานตวัตอ่สำ�นกังานตรวจคนเขา้เมอืงทกุ 90 วนัเกีย่วกบัสถานภาพและทีอ่ยูข่องตน 
(และต้องรายงานภายใน 24 ชั่วโมงทุกครั้งที่มีการเปลี่ยนที่พักอาศัย) และถ้าจะกลับไป
เยีย่มประเทศตน้ทางกต็อ้งทำ�วซีา่เพือ่กลบัเขา้ประเทศ (re entry visa) อกีเหตผุลหนึง่ที่
ทำ�ใหแ้รงงานขา้มชาตขิึน้ทะเบยีนพยายามเปลีย่นนายจา้งหรอืหนนีายจา้งคอื “ผลกระทบ 
ทางรายได้” (income effect) นั่นคือนายจ้างหักค่าจ้างของแรงงานเพื่อชดเชยจ่ายค่า
ธรรมเนียมต่างๆ ในการขึ้นทะเบียน การพิสูจน์สัญชาติ และจ่ายนายหน้าที่จัดหาคน
งาน และหลายคนก็ผละออกจากงานเมื่อทราบข่าวว่ามีงานที่รายได้ดีกว่าในจังหวัดอื่น

ความล้มเหลวที่ได้เกิดขึ้นในระบบการนำ�เข้าแรงงานข้ามชาติอย่างเป็นทางการและ
การขาดช่องทางอื่นในการจัดหาคนงานอย่างถูกต้องตามกฎหมาย ดังเช่นในกรณีของ
พม่า ได้ส่งผลทำ�ให้มีการขยายตัวของเครือข่าย การจัดหาแรงงานข้ามชาติเข้าประเทศ
อยา่งผดิกฎหมาย ซึง่เปน็การจงูใจใหม้ผีูล้กัลอบนำ�พาแรงงานทีผ่ดิกฎหมายเขา้เมอืงมาก
ยิ่งขึ้นโดยเป็นนายหน้าจัดหาแรงงานข้ามชาติที่ไม่ได้รับอนุญาต นายหน้าบางรายตั้งตน
เปน็ผูใ้หบ้รกิารจัดหา คือหาแรงงานข้ามชาติมาป้อนให้กับนายจ้าง หรือไม่ก็ทำ�ตนเป็นผู้รับ
เหมาช่วง (subcontractor) จัดหาคนงานให้กับวิสาหกิจขนาดเล็กท่ีรับงานมาจากโรงงาน
ขนาดใหญ่อีกต่อหน่ึง จริงอยู่ในปัจจุบันมีนายหน้าจำ�นวนมากทำ�หน้าท่ี นำ�พาแรงงานขา้ม
ชาติที่ตนจัดหามาไปขึ้นทะเบียนกับรัฐและขอใบอนุญาตทำ�งาน แต่ผลคือ คนงานเหล่า
นี้หลายคนกลับกลายมาเป็นแรงงานขัดหนี้ที่ต้องมาทำ�งานเพื่อชดใช้หนี้ ที่อาจมีจำ�นวน
มากกวา่เงนิทีน่ายหนา้ไดจ้า่ยลว่งหนา้ใหเ้สยีอกี ความลม้เหลวในระบบการจดัหาแรงงาน
ข้ามชาติอย่างเป็นทางการผนวกกับการขาดระบบตรวจแรงงานที่ดีพอได้นำ�พาไปสู่การ
แสวงหาประโยชน์จากแรงงานอย่างกว้างขวาง ทำ�ให้มีการใช้แรงงานบังคับ และการค้า
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มนุษย์ในหลายจังหวัด ทั้งหมดนี้เกิดขึ้นมากในภาคเศรษฐกิจที่ไม่ได้รับการคุ้มครอง 
ตามกฏหมายแรงงาน เช่น ภาคการประมงและการเกษตร

แรงงานข้ามชาติไม่ว่าจะมีสถานภาพทางกฎหมายเป็นอย่างไรหรือประกอบอาชีพ
ใดก็ตาม ได้มีส่วนช่วยเศรษฐกิจไทยเป็นอย่างมากในหลายมิติ กล่าวคือ เขาได้มีส่วน
ช่วยในการสร้างผลิตผลมวลรวมของประเทศ โดยเฉพาะในภาคส่วนที่ใช้แรงงานอย่าง 
เขม้ขน้ ชว่ยใหป้ระเทศไทยมสีถานะทีแ่ขง่ขนักบัประเทศอืน่ไดใ้นระยะสัน้ ชว่ยจำ�กดัอตัรา
เงินเฟ้อจากแรงผลักดันของค่าจ้าง (wage push inflation) และเงินเฟ้อทางด้านราคา 
ช่วยเสริมกำ�ลังแรงงานคนไทย ช่วยเปิดโอกาสให้สตรีไทยสามารถเข้าสู่ตลาดแรงงานได้
มากขึ้น และช่วยเอื้ออำ�นวยให้มีการจัดสรรทรัพยากรมนุษย์ได้คล่องตัวขึ้นโดยการเปิด
โอกาสให้คนงานไทยสามารถสับเปลี่ยนอาชีพไปทำ�งานที่ดีกว่าได้

จากการคาดการณ์จำ�นวนแรงงานข้ามชาติ (2 ล้านคนจากประเทศเพื่อนบ้านสาม
ประเทศ) อนมุานไดว้า่เงนิทีแ่รงงานขา้มชาตสิง่กลบัประเทศตนทกุปอียูท่ีป่ระมาณ 44.5 
พนัลา้นบาททีส่ง่กลบัประเทศพมา่ ประมาณ 3.8 พนัลา้นบาททีส่ง่กลบัประเทศลาว และ
ประมาณ 3.3 พันล้านที่ส่งกลับประเทศกัมพูชา จำ�นวนเงินที่ส่งกลับนี้น่าจะช่วยการ
พัฒนาทั้งระดับประเทศและระดับท้องถิ่นที่นำ�ไปสู่การลดระดับความยากจนลง แต่ทั้งนี้
เงินต้องนำ�ไปลงทุนในโครงการที่ส่งผลต่อการผลิต อย่างเช่น ลงทุนในการพัฒนาทุน
มนุษย์หรือ human capital และส่งเสริมการริเริ่มจัดตั้งวิสาหกิจขนาดเล็ก

แม้ว่าแรงงานข้ามชาติมีส่วนช่วยในการพัฒนาเศรษฐกิจไทย แต่ก็ยังปรากฏความ
สัมพันธ์ในทางลบระหว่างการใช้งานแรงงานข้ามชาติที่มากขึ้นกับการเติบโตของผลิต
ภาพของแรงงาน ในภาคอตุสาหกรรมและภาคบรกิาร มกีารศกึษาชิน้หนึง่ระบวุา่ระหวา่ง
ปี พ.ศ. 2533 กับปี พ.ศ. 2551 การเพิ่มขึ้นในสัดส่วนของแรงงานข้ามชาติในตลาด
แรงงานร้อยละ 1 จะส่งผลให้ผลิตภาพแรงงานโดยรวมในภาคอุตสาหกรรมและบริการ
ลดลงประมาณร้อยละ 0.833 และประมาณร้อยละ 1.351 ตามลำ�ดับ สืบเนื่องจากผล
ในทางลบนี ้ประกอบกบัความจรงิทีว่า่แรงงานขา้มชาตไิดท้ดแทนการลงทนุในสนิทรพัย์
ทุนใหม่ ปัจจุบันประเทศไทยจึงประสบกับสภาวะที่มีช่องว่างในผลิตภาพ หรือที่เรียกว่า 
productivity gap ตราบใดที่ประเทศไทยยังคงเน้นใช้นโยบายแรงงานข้ามชาติราคาถูก
และตราบเท่าที่ยังคงมี การบิดเบือนในตลาดแรงงานอยู่ ตราบน้ันไทยก็จะประสบความ
ยากลำ�บากในการไล่ตามทันประเทศท่ีมีผลิตภาพสูงในภูมิภาคน้ี หรือไม่ก็ถูกแซงหน้าไป
โดยประเทศกำ�ลังพัฒนาท่ีมีผลิตภาพสูงกว่า ไม่ว่าในกรณีใด ประเทศไทยคงหลีกเล่ียง  
การทรุดลงของขีดความสามารถในการแข่งขันระยะยาวไม่พ้น
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ประเทศไทยจำ�เป็นต้องริเริ่มแก้ปัญหาในลักษณะบูรณาการ กล่าวคือ ต้องจัดการกับ
ความขาดแคลนแรงงาน ที่ฝังรากลึกในระบบ การหลั่งไหลเข้ามาของแรงงานข้ามชาติที่
ผิดกฎหมาย ภาวะที่ต้องพึ่งพาแรงงานทักษะต่ำ� ความล้มเหลวในระบบนำ�เข้าแรงงาน
ข้ามชาติที่เป็นทางการ การทรุดตัวลงเรื่อยๆ ของขีดความสามารถในการแข่งขันของ
ประเทศ (eroding competitiveness) การลดลงในจำ�นวนกำ�ลังแรงงานของชาติ และ
การแก้ปัญหาความไม่ประสานสอดคล้องกันในกรอบกฎหมายและกรอบของสถาบันใน
การดูแลจัดการการย้ายถิ่นของแรงงานข้ามชาติ

ดังนั้น ทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้อง คือ ภาครัฐบาล องค์กรนายจ้างและลูกจ้าง และองค์กร
ภาคประชาสงัคมจำ�เปน็ตอ้งออกมาผลกัดนัสนบัสนนุการการดำ�เนนิการทางยทุธศาสตร์
ที่เป็นรูปธรรม ตามข้อเสนอแนะดังนี้

1.	 ควรจัดทำ�นโยบายและดำ�เนินการมาตรการดูแลการย้ายถิ่นฐานเข้าเมืองและ
แรงงานข้ามชาติที่ครอบคลุมทุกด้าน ที่คงเส้นคงวา โปร่งใส และสอดคล้อง
กับมาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศ และตราสารนานาชาติ อื่นๆ ที่เกี่ยวข้อง

2.	 ควรปรับปรุงกรอบทางกฎหมายและกฎระเบียบต่างๆ ท่ีเก่ียวข้องให้มีความ
สอดคล้องกัน (อาทิ พระราชบัญญัติ การทำ�งานของคนต่างด้าว พระราชบัญญัติ
ตรวจคนเข้าเมือง พระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พระราชบัญญัติ สัญชาติ  
พระราชบัญญัติกองทุนประกันสังคม และอ่ืนๆ) และมาตรการจูงใจให้มีการนำ�เข้า
แรงงานข้ามชาติอย่างถูกต้องตามกฎหมายและอย่างคล่องตัว

3.	 ส่งเสริมให้แรงงานข้ามชาติได้รับสิทธิ ความเสมอภาค และโอกาส รวมถึงปฏิบัติ
ต่อแรงงานข้ามชาติและแรงงานไทยอย่างเท่าเทียมกันในเร่ืองสภาพการจ้างงาน  
การจัดต้ัง (organizing) และการเจรจาต่อรองร่วม

4.	 ให้นายจ้างรับผิดชอบค่าใช้จ่ายในการจัดหาและในการจ้างแรงงานข้ามชาติ 

5.	 ควรปฏริปูสถาบนัตา่งๆทีเ่กีย่วขอ้ง โดยวธิกีารบรูณการในการจดัการ และในการ
เฝ้าติดตามโครงการแรงงานข้ามชาติ นอกจากนี้ ควรส่งเสริมให้มีกระบวนการ
ปรึกษาหารือทางสังคม (social dialogue) ทั้งในระดับท้องถิ่น ระดับทวิภาคี
และพหุภาคี
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6.	 ควรปรบัปรงุระบบนำ�เขา้แรงงานตามบนัทกึความเขา้ใจรว่มกบัประเทศเพือ่นบา้น
ใหม้ขีัน้ตอนการทำ�งานทีท่นัการณ ์ยดืหยุน่ มกีารเสยีคา่จา่ยทีต่่ำ� และควรมรีะบบ
ทีม่กีารประสานกนัทัง้สองฝา่ยเพือ่สง่แรงงานขา้มชาตทิีเ่ขา้เมอืงผดิกฎหมายกลบั
ประเทศต้นทาง 

7.	 กำ�หนดให้ประเด็นแรงงานข้ามชาติและคนเข้าเมือง รวมไปถึงเรื่องแรงงานข้าม
ชาติที่มีทักษะสูงเป็นวาระแห่งชาติ และนำ�ประเด็นเหล่านี้บรรจุเข้าไปในแผน
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 11 

8.	 จัดทำ�และดำ�เนินการโครงการต่างๆ เพื่อให้เกิดความแน่ใจว่าจะมีการคุ้มครอง
ปกป้องสิทธิของแรงงาน ข้ามชาติ มีการปฏิบัติต่ออย่างเสมอภาค ให้สามารถ
เข้าถึงระบบความยุติธรรมทางกฎหมาย และให้มีการผสมกลมกลืนทางสังคม 
(Social integration) ของแรงงานข้ามชาติในบริบทของการทำ�งาน ตลอดจน
ช่วยให้เข้ากับสังคมไทยได้ 

9.	 นำ�แรงงานข้ามชาติเข้าไปอยู่ในระบบการประกันสังคมของประเทศและกองทุน
เงินทดแทนการเจ็บป่วย จากการทำ�งาน 

10.	พิจารณาความเป็นไปได้ที่จะให้มีระบบการเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามพรมแดนโดย
เสรี โดยเริ่มกับประเทศสปป.ลาวก่อน 
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ในชว่งหลายสบิปทีีผ่า่นมา รปูแบบการยา้ยถิน่ของแรงงานขา้มชาตไิดเ้พิม่ความหลาก
หลายและสลบัซบัซอ้นมากยิง่ขึน้ ในอดตีนัน้ เราสามารถจำ�แนกประเทศตา่งๆ ออกเปน็
ประเทศทีส่ง่แรงงานออกกบัประเทศทีน่ำ�เขา้แรงงานขา้มชาตไิดไ้มย่ากนกั แตใ่นปจัจบุนั 
ประเทศกำ�ลงัพฒันาเกอืบทกุประเทศลว้นเปน็ทัง้ประเทศทีส่ง่ออกและเปน็ประเทศทีร่บั
แรงงานขา้มชาตใินสดัสว่นทีแ่ตกตา่งกนัออกไป เรามอิาจจะปฏเิสธไดว้า่ การยา้ยถิน่ของ
แรงงานข้ามชาติได้มีส่วนช่วยทำ�ให้คนทั้งในประเทศต้นทางและปลายทางมีความเป็น
อยู่ดีขึ้น ทั้งยังทำ�ให้ระบบเศรษฐกิจในภูมิภาคขยายตัวอย่างมีพลวัตอีกด้วย ในอนาคต
กระบวนการโลกาภิวัฒน์ที่มีความเข้มข้นยิ่งขึ้นและการรวมตัวทางเศรษฐกิจในภูมิภาค
จะส่งผลให้มีการเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติมากยิ่งขึ้น

เมื่อพิจารณาแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติของประเทศไทย ฉบับที่ 10 
(ปี พ.ศ. 2550-2554) จะเห็นได้ว่า แผนดังกล่าวให้ความสำ�คัญกับการเจริญเติบโต
ทางเศรษฐกิจน้อยลง แต่ให้ความสำ�คัญกับ “ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” มากขึ้น ซึ่ง
ปรัชญานี้มุ่งส่งเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจระยะยาว ที่ยั่งยืน และที่มีองค์ประกอบสำ�คัญ
คอื จรยิธรรม ความกลมเกลยีวในสงัคม และการพฒันาชวีติอยา่งมคีณุภาพ แผนพฒันา
ฉบับนี้ตระหนักถึงการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในระบบเทคโนโลยีและเศรษฐกิจโลก อีก
ทั้งคำ�นึงถึงผลที่เกิดขึ้นจากการรวมตัวทางเศรษฐกิจในระดับภูมิภาคอันอาจนำ�พาไปสู่
การเคลื่อนย้ายประชากรข้ามพรมแดนอย่างเสรีขึ้นในอนาคตอันใกล้ และเพื่อเป็นการ
รองรับการเปลี่ยนแปลงดังกล่าว ประเทศไทยจะต้องมีมาตรการการส่งเสริมให้มีการจ้าง
แรงงานไทยในต่างประเทศมากขึ้น อีกทั้งยังต้องหามาตรการดึงดูดแรงงานต่างชาติมา
ทำ�งานช่วยให้เศรษฐกิจไทยเติบโตอีกแรงหนึ่ง อย่างไรก็ตาม แผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติฉบับนี้ไม่ได้กำ�หนดแนวทางที่ชัดเจนสำ�หรับจัดการกับการเคลื่อนย้าย
ข้ามพรมแดนของคน

ปัจจุบันนี้ ประเทศไทยได้รับการจัดอันดับให้เป็นประเทศที่มีรายได้ระดับปาน 
กลางค่อนไปทางต่ำ�1 และกำ�ลัง เผชิญหน้ากับการท้าทายของการจมอยู่ใน “กับดักของ

1	 ปกติ สามารถแยกแยะเศรษฐกิจได้โดยดูจากรายได้ประชาชาติเบ้ืองต้นต่อหัว (Gross national income per capita) ท่ีคำ�นวณได้โดยใช้ 
World Bank Atlas method ผลการคำ�นวณคือ ประเทศรายได้ต่ำ�คือที่มีรายได้ US$975 หรือน้อยกว่า; รายได้ปานกลางค่อนไปทาง
ต่ำ� US$976–US$3,855; รายได้ปานกลางค่อนไปทางสูง US$3,856–US$11,905; และรายได้สูงคือ US$11,906 หรือมากกว่า.	

บทนำ� 1
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ประเทศรายได้ระดับกลาง (middle income trap)” ซ่ึงเป็น สถานการณ์ที่มีอัตราการ
ลงทุนของภาคธุรกิจเอกชนต่ำ�และมีการเพิ่มของผลิตภาพในอัตราต่ำ�2 ถ้าไม่แก้ไข ผลที่
จะตามมาคือ ไทยจะถูกบีบโดยทั้งประเทศกำ�ลังพัฒนาที่เป็นคู่แข่งทางเศรษฐกิจที่มี 
คา่แรงต่ำ� และประเทศพฒันา แลว้ทีเ่ปน็ผูน้ำ�ทางนวตักรรมทีล่้ำ�หนา้มาก การหลกีเลีย่งไม่
ใหไ้ปตกลงสูก่บัดกัแหง่การเปน็ประเทศรายไดร้ะดบักลาง ประเทศไทยตอ้งเนน้พฒันาให้
แรงงานมทีกัษะขัน้สงู ทัง้นีเ้พือ่สามารถผลติผลติภณัฑท์ีเ่ปน็ผลจากความคดิสรา้งสรรค ์
และนวัตกรรม เพื่อผลักดันให้มีการเติบโตของผลิตภาพ และเพื่อวางพื้นฐานที่มั่นคง
สำ�หรบัการเจรญิเตบิโตตอ่ไปในอนาคต กลา่วคอื ประเทศไทยจำ�เปน็ตอ้งปรบัเปลีย่นจาก
การเป็นเศรษฐกิจพัฒนาอุตสาหกรรมที่ใช้ทรัพยากรต้นทุนต่ำ� (a low-cost resource-
based manufacturing economy) มาเปน็เศรษฐกจิทีใ่หบ้รกิารทีต่ัง้บนพืน้ฐานความรู ้ 
(a provider of knowledge-based services) หรอืระบบเศรษฐกจิทีร่ฐับาลไทยปจัจบุนั
เรียกว่า “เศรษฐกิจสร้างสรรค์” 

ประเทศไทยประสบกับทางสองแพร่ง กล่าวคือจะเดินหน้าต่อไปในการใช้ประโยชน์
จากแรงงานทักษะต่ำ�ที่มีจำ�นวนมากจากประเทศเพ่ือนบ้านแถบลุ่มแม่น้ำ�โขงต่อไป  
หรือจะปรับเปล่ียนทิศทางนโยบายเสียใหม่มาเป็นการส่งเสริมกระตุ้นการลงทุนของ
ภาคเอกชนในเทคโนโลยีใหม่ๆ และพยายามดึงดูดแรงงานท่ีมีทักษะจากประเทศ
อ่ืน มีตัวอย่าง  ของแนวคิดหลังน้ีคือ ประเทศมาเลเซีย สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจของ
มาเลเซียเม่ือเร็วๆ น้ีได้ตีพิมพ์เอกสารฉบับ หน่ึงท่ีกล่าวถึงการส่งเสริมรูปแบบใหม่
ของเศรษฐกิจมาเลเซีย (New Economic Model for Malaysia)3 หน่ึงในเป้าหมาย
ของเศรษฐกิจใหม่น้ีคือ การผลักดันให้มาเลเซียเป็นประเทศรายได้สูง (มีรายได้ต่อหัว
เท่ากับ US$15,000-US$20,000 ต่อปี) ภายในปี พ.ศ. 2563 นอกจากน้ีในเอกสารยัง 
ระบุว่าจะขจัดปัจจัยท่ีบิดเบือนการทำ�งานของตลาดแรงงาน (labour market 
distortions) และจะพยายามชักชวนให้บุคคลากรที่มีความสามารถสูงของประเทศและ
จากทั่วโลกมาทำ�งานในมาเลเซีย

ทัง้นีค้วามตอ้งการแรงงานขา้มชาตทิกัษะต่ำ�ทีฝ่งัตวัอยูใ่นโครงสรา้งเศรษฐกจิ ควบคู่
กับความต้องการหางานของแรงงานข้ามชาติที่มาจากประเทศเพื่อนบ้านของไทย ที่
เต็มใจจะทำ�งานแลกกับอัตราค่าจ้างที่ต่ำ�กว่าที่กฎหมายไทยกำ�หนด ล้วนมีผลกระทบ
ทำ�ใหบ้ดิเบอืนการตดัสนิใจลงทนุดา้นนวตักรรมใหม่ๆ  ทัง้สิน้ เนือ่งจากผูป้ระกอบการ

2	 World Bank: Ten years on and beyond: Remembering the 1997 Asian crisis, Bangkok, July 2007.
3	 National Economic Advisory Council: New Economic Model for Malaysia, Kuala Lumpur, Mar. 2010.
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มกัจะพยายามตกัตวงผลกำ�ไรสว่นเกนิทางเศรษฐกจิทีเ่กดิจากการจา้งแรงงานขา้มชาติ
ที่มีค่าแรงต่ำ� ดังนั้นประเทศไทยจึงควรจริงจังกับการทบทวนนโยบายที่ธำ�รงไว้ซึ่งการ
อุดหนุนอย่างแอบแฝงในรูปแบบของการจ้างแรงงานข้ามชาติที่มีราคาถูก ซึ่งทำ�ให้
วิสาหกิจที่พึ่งพาแรงงานเหล่านี้ไม่พยายามพัฒนาเทคนิคการผลิตและปรับปรุงความ
สามารถในการแข่งขันของตนเอง ในบางประเทศ อาทิ สิงค์โปร์ ฮ่องกง และบาห์เรน 
ก็ได้มีแนวนโยบายอย่างชัดเจนท่ีไม่สนับสนุนผู้ประกอบการท่ีใช้ประโยชน์จากแรงงาน
ข้ามชาติราคาถูก ซ่ึงนักเศรษฐศาสตร์ส่วนใหญ่เองก็เช่ือว่า การทีว่สิาหกจิตอ้งพึง่พงิการ
ใช้แรงงานราคาถูกในระยะเวลายาวนานจะไม่จูงใจให้ธุรกิจปรับตัวให้มีประสิทธิภาพ 
ทำ�ใหไ้มไ่ปลงทนุทัง้ในดา้นการฝกึอบรม และเทคโนโลยตีา่งๆ ทีจ่ำ�เปน็ตอ่การยกระดบั
ผลิตภาพของแรงงาน ซึ่งการละเลยดังกล่าวจะส่งผลให้ผลิตภาพของแรงงานต่ำ�ลง ค่า
จ้างโดยส่วนรวมจะลดลง และในที่สุดจะนำ�ไปสู่มาตรฐานการครองชีพที่ตกต่ำ�ลงด้วย

ในการจัดการกับการหลั่งไหลของแรงงานข้ามชาติที่เดินทางเข้ามายังประเทศไทย
อย่างผิดกฎหมาย (irregular migrants) ที่มีจำ�นวนเพิ่มมากขึ้น รัฐบาลไทยก็ได้ใช้
นโยบายปรับสถานภาพทางกฎหมายเป็นบางส่วน (quasi legalization) โดยการขึ้น
ทะเบยีนแรงงานขา้มชาตทิีอ่ยูใ่นประเทศไทยแลว้ และปรบัสถานะเขา้เมอืงทางกฎหมาย
ของแรงงาน รวมไปถงึการมมีาตรการนำ�เขา้แรงงานขา้มชาตทิีเ่ขา้มาใหม ่ภายใตบ้นัทกึ
ความเข้าใจร่วม (Memorandum of Understanding : MOU) ระหว่างประเทศไทย
กับประเทศกัมพูชา ลาว และพม่า แต่อย่างไรก็ตาม ยุทธศาสตร์เหล่านี้ไม่ได้ช่วยลด
จำ�นวนแรงงานข้ามชาติที่เดินทางเข้ามายังประเทศไทยอย่างผิดกฎหมาย นอกจากนี้
การบิดเบือนที่ยังคงมีอยู่ในตลาดแรงงาน อาทิ การไม่มีกลไกการเจรจาต่อรองแบบ
ร่วม หรือการมีกลไกการเจรจาต่อรองร่วมที่อ่อนแอ การมีมาตรการคุ้มครองแรงงาน
ที่ยังไม่เพียงพอ การเรียกเก็บภาษีทางอ้อมจากค่าจ้าง (โดยการจ่ายค่าจ้างที่ต่ำ�กว่า
ที่ควรจะเป็น) และการควบคุมการเคลื่อนย้ายของแรงงาน ทำ�ให้ภาควิสาหกิจต่างๆ 
ในประเทศไทยยังคงต้องพึ่งพิงแรงงานข้ามชาติในอาชีพที่แรงงานไทยเองไม่อยากทำ�

อาการของโรคเชิงซ้อนในการพึ่งพาแรงงานข้ามชาติแบบชั่วคราวของประเทศไทย 
(temporary migration syndrome) หมายความว่าเป็นสถานการณ์ที่แรงงาน 
ข้ามชาติแบบชั่วคราวถูกนำ�มาทำ�งานในอาชีพที่ไม่น่าสนใจในระยะยาว (ของคนไทย) 
เกิดขึ้นเพราะขาดการประสานงานกันในระบบจัดการแรงงานข้ามชาติ เพราะกรอบ
กฎหมายที่ไม่สอดคล้องกันและไม่มีการกำ�หนดนโยบายที่ชัดเจน ยกตัวอย่างเช่น  
พระราชบญัญตัคิุม้ครองแรงงานมขีอ้บญัญตัติา่งๆ ครอบคลมุแรงงานทกุประเภทโดยไม่
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คำ�นงึถงึสถานะทางกฎหมาย แตท่วา่กย็งัมแีรงงานในกจิกรรมทางเศรษฐกจิบางประเภท
ทีย่งัอยูน่อกขอบเขตของกฎหมายนี ้เชน่ แรงงานการเกษตร การประมง และผูท้ีท่ำ�งาน
บ้าน นอกจากน้ันยังมีข้อห้ามมิให้แรงงานข้ามชาติจัดต้ังสหภาพแรงงานของตน อีกท้ังยัง
ถูกจำ�กัดสิทธิในการเดินทาง และการเปลีย่นนายจา้ง นอกจากนีก้ารบงัคบัใชก้ฎหมายที่
ออ่นแอ ตลอดจนความลกัลัน่ในการปฏบิตัริะหวา่งพระราชบญัญตัคิุม้ครองแรงงานกบั
พระราชบญัญตัติรวจคนเขา้เมอืงทีม่ขีอ้จำ�กดัมากมาย ยิง่ทำ�ใหส้ถานการณข์องแรงงาน
ข้ามชาติแย่ลงไปอีก และกลายเป็นสาเหตุที่ทำ�ให้แรงงานข้ามชาติส่วนใหญ่กลายเป็น
ผู้มีสถานะเข้าเมืองแบบไม่ถูกกฎหมายมากขึ้น นอกจากนั้นไม่มีบทบัญญัติใดๆ ใน
ระบบกฎหมายปัจจุบันที่สร้างแรงจูงใจต่อแรงงานข้ามชาติ และนายจ้างให้ปฏิบัติตาม
กฎหมายที่เกี่ยวข้อง

แรงงานขา้มชาตยิงัประสบกบัอปุสรรคในการผสมกลมกลนืกบัสงัคมและวฒันธรรม
ของไทย และในโลกของการทำ�งาน ซ่ึงส่ิงต่างๆ เหล่าน้ีส่วนหน่ึงสืบเน่ืองมาจากการมีสถานะ
การเข้าเมืองของแรงงานข้ามชาติท่ียังคลุมเครือการถูกเลอืกปฏบิตั ิการมทีศันคตขิองสงัคม
ไทยต่อแรงงานข้ามชาติในเชิงลบ รวมทั้งช่องว่างของข้อมูล ข่าวสาร และอุปสรรคใน
การใชภ้าษาสือ่สารทีแ่รงงานขา้มชาตปิระสบ ซึง่ตา่งจากประเทศอืน่ๆ ทีม่กีารวางแผน
จัดการกับคนเข้าเมืองอย่างเป็นระบบ ประเทศไทยยังไม่มีโครงการใดๆ ที่จะบูรณการ
แรงงานข้ามชาติให้มาเข้ากับสังคมและวัฒนธรรมไทย และสภาพแวดล้อมการทำ�งาน
ใหม่ ที่น่าเป็นห่วงคือ แรงงานข้ามชาติที่มีจำ�นวนเพิ่มขึ้นอย่างมากในไทยต้องเสี่ยง
กับภาวะอันตรายทั้งด้านสุขภาพและจากการทำ�งาน โดยแรงงานเหล่านี้ไม่ได้รับการ
คุ้มครองจากกองทุนเงินทดแทนและกองทุนประกันสังคมของไทย
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ประเทศไทยมีรายได้มวลรวมประชาชาติเฉลี่ยต่อบุคคล (gross national income 
– GNI) ในปี พ.ศ. 2551 เท่ากับ US$ 2,840 โดยลดลงจากปี พ.ศ. 2550 ท่ีมี GNI ต่อ
บุคคลเป็นเงิน US$ 3,400 แต่ว่า จำ�นวนคนที่จัดอยู่ในฐานะยากจนในปี พ.ศ. 2550 ได้
ลดลงเหลือร้อยละ 8.5 ของประชากรทั้งหมดเมื่อเทียบกับร้อยละ 10 ในปี พ.ศ. 2549 
ทัง้นีโ้ดยคำ�นวณจากเสน้ความยากจนไวท้ี ่1,443 บาท/คน/เดอืน4 ในขณะนีป้ระเทศไทย
กำ�ลังเผชิญกับภาวะการเติบโตทางเศรษฐกิจที่ชะงักงันและการเสื่อมถอยของความ
สามารถในการแข่งขัน เนื่องจากการลงทุนของภาคเอกชนมีอยู่ในอัตราที่ต่ำ� และการ
เจริญเติบโตของผลิตภาพในการผลิตที่ลดลง ถ้าปราศจากมาตรการแทรกแซงใดๆ โดย
รัฐบาล ความแตกต่างระหว่างอัตราผลตอบแทนของการลงทุนในรูปแบบดั้งเดิม ซึ่งมี
ลักษณะ “ผลิตสินค้าไม่หลากหลาย โดยแต่ละตัวผลิตในปริมาณมาก” กับผลตอบแทน
จากการลงทุนในผลิตภัณฑ์เน้นเทคโนโลยี ที่มีการผลิตแบบ “ผลิตสินค้าให้หลากหลาย 
แต่ปริมาณของแต่ละตัวไม่มาก” จะมีมากขึ้น อันจะทำ�ให้เศรษฐกิจยังคง ติดอยู่ในกับ
ดักของการเป็นประเทศรายได้ปานกลาง5 การที่จะหลุดพ้นจากกับดักดังกล่าวได้ 
ประเทศไทย จะต้องปรับเปล่ียนทิศทางให้ออกจากอุตสาหกรรมใช้แรงงานทักษะต่ำ�ท่ียาก
ต่อการรักษาความสามารถในการแข่งขัน ซ่ึงหมายความว่าประเทศไทยต้องมุ่งม่ันพัฒนา
แรงงานทักษะสูงและเทคโนโลยีมากกว่าพ่ึงกลยุทธ์ท่ีให้ประเทศเป็นสถานที่ตั้งโรงงาน 
ที่ใช้แรงงานราคาถูกให้เท่านั้น ฉะนั้นสิ่งที่ท้าทายสำ�หรับประเทศไทยในอนาคตคือ  
ทำ�อย่างไรที่จะส่งเสริมให้เกิดการลงทุนในภาคเอกชนที่เน้นเสริมฐานความรู้และมุ่งเพิ่ม 
ผลิตภาพ (productivity)

4	 National Social and Economic Development Board: Report on the assessment of the poverty situation in 2007 
(Bangkok, 2008).

5	 S. Yusuf and K. Nabeshima: Can Malaysia escape the middle-income trap? A strategy for Penang, Policy Research 
Working Paper 4971 (Washington, DC, World Bank, June 2009).	

ความท้าทายในการพัฒนา 2
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แผนภาพที่ 1. รายได้ประชาชาติมวลรวมต่อหัว

ที่มา: World Development Indicator, World Bank, 2009

เมือ่เดอืนมกราคมป ีพ.ศ. 2553 นีไ้ดม้กีารเปดิตวัของขอ้ตกลงเขตการคา้เสรอีาเซยีน
แลว้ (ASEAN Free Trade Area: AFTA) ทัง้ยงัมแีผนดำ�เนนิการสูป่ระชาคมเศรษฐกจิ
อาเซียน (ASEAN Economic Community: AEC) ซ่ึงจุดมุ่งหมายคือให้มีตลาดหน่ึง
เดียวในระดับภูมิภาคภายในปี พ.ศ. 2558 โดยท่ีผลิตภัณฑ์ การบริการ เงินทุน และแรงงาน
ฝีมือจะสามารถเดินทางเคลื่อนย้ายไปมาระหว่างประเทศต่างๆ ในภูมิภาคนี้ได้อย่างเสรี 
แนวทางการพฒันาเชน่นีจ้ะทำ�ใหเ้กดิการยา้ยฐานการผลติของอตุสาหกรรมทีเ่ปน็ประเภท
ผลิตต้นน้ำ� (upstream industries) และอุตสาหกรรมที่ใช้แรงงานอย่างเข้มข้นในกลุ่ม
ประเทศสมาชิกอาเซียน
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แรงกระตุน้ทีมุ่ง่เนน้พฒันาขดีความสามารถในการแขง่ขนัในระยะสัน้ กอปรกบัขยาย
หว่งโซก่ารผลติ (production chain) โดยใชร้ะบบการรบัเหมาชว่ง (sub contracting) 
นา่สง่ผลทำ�ใหเ้ศรษฐกจินอกระบบในประเทศไทยขยายตวัมากยิง่ขึน้ ขอ้มลูจากสำ�นกังาน
สถติแิหง่ชาต ิระบวุา่ สดัสว่นของการจา้งงานในภาคเศรษฐกจินอกระบบ (ในทีน่ีห้มายถงึ 
ภาคสว่นของแรงงานทีไ่มไ่ดร้บัการคุม้ครองของกฎหมายแรงงานและจากระบบคุม้ครอง
ทางสังคม) ซ่ึงเป็นภาคเศรษฐกิจท่ีจ้างแรงงานข้ามชาติมาก ได้ขยายตัวจากร้อยละ 61.5 ใน
ปี พ.ศ. 2549 เป็นร้อยละ 62.7 ในปี พ.ศ. 2550 และเป็นร้อยละ 63.7 ในปี พ.ศ. 2551 
ทั้งนี้ในปี พ.ศ. 2551 พบว่า ร้อยละ 62 ของแรงงานนอกระบบจะอยู่ในภาคการเกษตร 
ร้อยละ 16 อยู่ในภาคการค้าปลีกและค้าส่ง ร้อยละ 7 อยู่ในภาคธุรกิจโรงแรม ภัตตาคาร
และร้านอาหาร ร้อยละ 5 อยู่ในภาคการผลิต และร้อยละ 4 อยู่ในภาคการก่อสร้าง

แผนภาพที่ 2.	 จำ�นวนและร้อยละของผู้มีงานทำ�ที่อยู่ในแรงงานในระบบและ
แรงงานนอกระบบ ปี พ.ศ. 2548–2551

หมายเหตุ: ข้อมูลแสดงเป็นร้อยละปรากฏอยู่ในวงเล็บ (...)
ที่มา: สำ�นักงานสถิติแห่งชาติ, 2551

พลวัตในระบบการผลิต การขาดข้อมูลเกี่ยวกับตลาดแรงงาน การขยายการศึกษา
ในระดับมัธยมศึกษาและการศึกษาขั้นสูง ตลอดจนทัศนคติในทางลบของแรงงานไทย
ต่อการทำ�งานประเภทที่ใช้ทักษะต่ำ� ได้ส่งผลให้เกิดภาวะการขาดแคลนแรงงาน และ
ความไม่สัมพันธ์กันระหว่างความต้องการฝีมือแรงงานประเภทต่างๆ กับอุปทานของ
แรงงาน ในปี พ.ศ. 2551 สัดส่วนระหว่างอัตราการบรรจุงานสำ�เร็จกับจำ�นวนตำ�แหน่ง

ผลลัพธ์ของการทำ�งานของตลาด 
แรงงาน 3
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ที่ยังว่างอยู่ที่ร้อยละ 54.06 และสัดส่วนระหว่างจำ�นวนผู้สมัครงานกับตำ�แหน่งงานท่ีว่าง
อยู่ท่ีร้อยละ 122 อันอาจสะท้อนให้เห็นถึงความไม่สมดุลกันระหว่างทักษะของแรงงาน
หรือ labour skill mismatch ในตลาดแรงงานไทย ตัวอย่างหน่ึงของความไม่สอดคล้อง
กัน อาจเห็นได้จากตัวเลขท่ีมีอัตราการบรรจุงานได้ในระดับสูงถึงร้อยละ 95.9 ของผู้ท่ีมี
วุฒิปริญญาตรี แต่อัตราการบรรจุงานต่อจำ�นวนผู้สมัครระดับปริญญาตรีมีแค่ร้อยละ 51.2 
ซ่ึงช้ีให้เห็นถึงการบรรจุงานของคนเหล่าน้ีในงานท่ีอาจต่ำ�กว่าวุฒิการศึกษาของตนเอง 
ส่วนคนท่ีจบการศึกษาระดับประถมศึกษาหรือต่ำ�กว่าอัตราการบรรจุงานได้สำ�เร็จเท่ากับ 
ร้อยละ 59.1 ในขณะทีส่ดัสว่นการบรรจงุานสำ�เรจ็ตอ่ผูแ้สวงหางาน (rate of placement 
to applicant) ในคนกลุ่มนี้เป็นแค่ร้อยละ 31.86 นอกจากนี้ยังมีการศึกษาที่สนับสนุน
โดยองค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) ระบุว่าช่องว่างระหว่างความต้องการของ
ตลาดแรงงานต่อแรงงานที่มีการศึกษาที่จบการศึกษาสูงกว่าระดับ ประถมศึกษาจะมีถึง 
800,000 คนในปี พ.ศ. 25557 ทั้งนี้เนื่องจากคนไทยมุ่งเรียนในระดับสูงมากขึ้น (โดย
นโยบาย ของรัฐที่ให้การสนับสนุนขยายการศึกษาภาคบังคับถึงระดับมัธยมต้น หรือ
มธัยมศกึษาปทีี ่3) และไมอ่ยากมาทำ�งานในระดบัลา่ง ผลคอืทำ�ใหผู้ป้ระกอบการตอ้งหา
แรงงานข้ามชาติมาทำ�งานในอาชีพต่างๆ ที่คนไทยไม่สนใจทำ�

	 นอกจากนี้สืบเนื่องจากวิกฤติการณ์ทางการเงินของโลก ทำ�ให้มีการว่างงานเพิ่มขึ้น
เปน็การชัว่คราว นา่จะสง่ผลใหน้กัเรยีนและนกัศกึษาไทยชะลอการเขา้ตลาดแรงงาน และ
เลอืกทีจ่ะศกึษาตอ่ในสถาบนัการศกึษาและการฝกึอบรมตา่งๆ ตอ่ไปอกี 2-3 ป ีจนกวา่
สภาพตลาดแรงงานจะดีขึ้น แต่อย่างไรก็ตาม ผลจากการสำ�รวจโดยสำ�นักงานสถิติแห่ง
ชาติในปี พ.ศ. 2551 ชี้ให้เห็นว่า ภาวะเศรษฐกิจของประเทศไทยค่อนข้างจะมีความ
ยืดหยุ่นต่อผลกระทบของวิกฤติการณ์จากภายนอกประเทศ โดยผู้ประกอบการนายจ้าง
ต่างคาดว่าแนวโน้มด้านการจ้างงานจะดีขึ้น ในช่วง 6 เดือนหลังของปี พ.ศ. 25528

จึงไม่เป็นที่น่าแปลกใจว่าในปี พ.ศ. 2553 ผู้ประกอบการในภาคอุตสาหกรรม 
ได้ประสบกับปัญหาในการชักจูงแรงงานไทยให้เข้าทำ�งานในตำ�แหน่งงานที่ว่าง 
ทำ�ใหเ้กดิการขาดแคลนแรงงานคอ่นขา้งมากหลงัจากทีเ่ศรษฐกจิไดเ้ริม่ฟืน้ตวัจากวกิฤต
เศรษฐกิจโลก ปรากฏการณ์นี้อาจอธิบายได้ว่าแรงงานไทยบางส่วนไม่อยากหวนกลับ

6	 National Economic and Social Development Board: Social Investment under Changing Environments and Adjust-
ment Toward Knowledge-based Economy (Bangkok, 2009).

7	 ILO: Review of labour migration policy, strategy, and management, and immigration pressure in Thailand (Bangkok, 
2009).

8	 National Statistical Office: Survey of entrepreneurs on the impact of the current financial crisis (Bangkok, 2009).
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มาทำ�งานในภาคเศรษฐกิจในระบบเพราะการจ้างงานไม่แน่นอนและเป็นระบบสัญญา
ชั่วคราว จึงเป็นเหตุให้เขาอยากสร้างฐานความมั่นคงในอนาคตของตนเองและกำ�หนด
ชะตาชีวิตของตนเองด้วยการประกอบอาชีพอิสระในภาคเศรษฐกิจแบบไม่เป็นทางการ
หรือนอกระบบ อีกเหตุผลหน่ึงท่ีอาจอธิบายการขาดแคลนแรงงานก็คือ การท่ีราคาและ
รายได้ในภาคการเกษตรที่คาดว่าจะดีในปี พ.ศ. 2553 ได้จูงใจให้แรงงานไทยส่วนใหญ่
ยังทำ�งานอยู่ในภาคชนบทต่อไป

แผนภาพที่ 3.	 การสำ�รวจความตอ้งการแรงงานและการขาดแคลนแรงงาน ในป ี
พ.ศ. 2551

ที่มา: สำ�นักงานสถิติแห่งชาติ, 2551
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ตารางที่ 1.	 การประมาณการความต้องการแรงงานเพิ่มเติมในระหว่างปี 
พ.ศ. 2550-2555

หน่วย: พันคน

กลุ่มอาชีพ 2549 2550 2551 2552 2553 2554 2555

ความต้องการแรงงานเพิ่มเติมเพื่อขยายธุรกิจ 

ผู้บริหารและแรงงานมีฝีมือ -79.3 836.6 415.8 417.6 414.4 445.1 384.9

แรงงานขั้นพื้นฐาน/แรงงาน
ด้อยฝีมือ

43.2 2.8 123.2 105.6 120.6 137.2 149.5

รวม -36.1 839.4 539.0 523.2 535.0 582.3 534.4

ความต้องการแรงงานเพิ่มเติมเพื่อทดแทนแรงงานเดิม (ที่ออกจากงาน)

ผู้บริหารและแรงงานมีฝีมือ 410.2 445.6 463.3 481.0 498.5 517.4 533.7 

แรงงานขั้นพื้นฐาน/แรงงาน
ด้อยฝีมือ

124.9 125.0  130.2  134.7  139.8  145.7  152.0 

รวม 535.1 570.6 593.5 615.7 638.4 663.1 685.7

ความต้องการแรงงานเพิ่มเติมทั้งหมด

ผู้บริหารและแรงงานมีฝีมือ 330.85 1 282.23 879.01 898.52 912.94 962.53 918.57

แรงงานขั้นพื้นฐาน/แรงงาน
ด้อยฝีมือ

168.11 127.77 253.49 240.36 260.43 282.82 301.50

รวม 498.96 1 410.01 1 132.50 1 138.89 1 173.37 1 245.35 1 220.07

หมายเหตุ: ความต้องการแรงงานเพิ่มเติมเพื่อทดแทนแรงงานเดิมที่ออกไปคำ�นวณจากอัตราการออกจากงาน = ร้อยละ 4.24
ที่มา: สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2549
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ตารางที่ 2.	 การประมาณการจำ�นวนผูส้ำ�เรจ็การศกึษาทีค่าดวา่จะเขา้สูต่ลาด
แรงงาน (จำ�แนกตามระดับการศึกษาระหว่าง ปี พ.ศ. 2549-
2555)

ระดับการศึกษา 2549 2550 2551 2552 2553 2554 2555

มัธยมต้น 102 266 102 119 101 970 101 675 101 201 100 542 99 691

มัธยมปลาย 57 095 57 013 56 930 56 765 56 500 56 133 55 658

ปวช. 23 111 23 078 23 045 22 978 22 871 22 722 22 529

ปวส. 113 432 112 909 112 382 111 691 110 803 109 714 108 416

ปริญญาตรี 102 399 103 968 105 554 107 006 108 281 109 363 110 233

ปริญญาโทขึ้นไป 25 819 26 593 27 374 28 159 28 955 29 737 30 526

รวมทั้งสิ้น 424 122 425 680 427 255 428 274 428 611 428 211 427 053

ที่มา : สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2549

ด้านอัตราการว่างงานในประเทศไทย ในช่วงปัจจุบันอยู่ที่ประมาณร้อยละ 1.2 ซึ่ง
ยังถือว่าต่ำ�กว่าอัตราการว่างงานตามธรรมชาติซึ่งอยู่ที่ประมาณร้อยละ 3 อย่างมาก 
(ตัวหลังนี้เป็นอัตราปกติที่พบในระบบเศรษฐกิจทั่วไป) ซึ่งเป็นการชี้ให้เห็นถึง ภาวะ
ตงึตวัของตลาดแรงงานในประเทศไทยทีม่ลีกัษณะอปุสงคแ์รงงานมมีากกวา่อปุทานหรอื
ซัพพลายของแรงงาน ในการประเมินแรงกดดันที่เกิดขึ้นต่อตลาดแรงงาน จำ�เป็นต้อง
พจิารณาวา่ มกีารเตบิโตของคา่จา้งแทจ้รงิสทุธคิอืหลงัหกัการเปลีย่นแปลงของผลติภาพ 
(productivity) เทา่ไรนัน้ วดัไดจ้ากตน้ทนุแรงงานตอ่หนึง่หนว่ยการผลติ (unit labour 
cost) ซึง่เปน็ตวัชีว้ดัทีม่กัใชก้นัในการประเมนิแรงกดดนัทีเ่กดิขึน้ตอ่ตลาดแรงงาน จาก
การศึกษาที่จัดทำ�เมื่อเร็วๆ นี้โดยธนาคารแห่งประเทศไทย พบว่าต้นทุนที่แท้จริงของ
แรงงานต่อหนึ่งหน่วยการผลิตในประเทศไทยเพิ่มสูงขึ้นอย่างรวดเร็วกว่าผลิตภาพของ
แรงงานในระหว่างปี พ.ศ. 2547-2548 รวมทั้งในปี พ.ศ. 2551 ด้วย แม้ว่าอัตราการ
เติบโตของผลิตภาพของแรงงานได้ติดลบในช่วงไตรมาสที่สี่ของปี พ.ศ. 2551 อันเป็น
ผลมาจากวิกฤติการเงินโลกก็ตาม9

9	 A.Waiquamdee, P.Sutthasri and S.Tanboon: Monetary policy and underlying inflation pressures: The Essence of 
Monetary Policy Design (dissussion paper), Bangkok, Bank of Thailand, 2009.
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แผนภาพที่ 4.	 อัตราการว่างงานในประเทศไทย

ที่มา: สำ�นักงานสถิติแห่งชาติ, ประเทศไทย

อัตราการมีส่วนร่วมในกำ�ลังแรงงาน (labour force participation rate) ใน
ประเทศไทย ซึ่งเป็นตัวเลขที่ชี้ให้เห็นถึงปริมาณอุปทานของแรงงาน (ที่ทำ�งานหรือว่าง
งาน) คิดเป็นสัดส่วนของประชากรวัยทำ�งานรวมทั้งหมดอยู่ที่ร้อยละ 77 ซึ่งสูงกว่า 
ค่าเฉลี่ยของอาเซียนที่มีอัตราอยู่ที่ร้อยละ 73 ในปี พ.ศ. 2551 ทั้งนี้ประมาณการว่า
อัตราการมีส่วนร่วมในกำ�ลังแรงงานไทยจะลดลงเป็นร้อยละ 76.9 ในปี พ.ศ. 2558 และ 
รอ้ยละ 76.7 ในป ีพ.ศ. 2563 อนัเนือ่งมาจากการเปลีย่นแปลงในโครงสรา้งประชากร และ 
คาดว่ากำ�ลังแรงงานของไทย (labour force) ในช่วงปี พ.ศ. 2550–2558 จะม ี
การขยายตัวเพียงร้อยละ 4 ซึ่งถือว่าเป็นอัตราการขยายตัวที่ต่ำ�ที่สุดในประเทศ 
กลุ่มอาเซียน ในขณะที่อัตราการขยายตัวโดยเฉลี่ยของกำ�ลังแรงงานในประเทศ 
กลุ่มอาเซียนอยู่ที่ร้อยละ 14
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แผนภาพท่ี 5.	 ประมาณการอัตราการขยายตัวของกำ�ลังแรงงานในอาเซียน 
ระหว่างปี พ.ศ. 2550-2558 (ร้อยละ)

ที่มา: ILO, LABORSTA, Economically Active Population Estimates and Projection (Version 6)

ในดา้นอตัราสว่นของการจา้งงานตอ่จำ�นวนประชากรวยัทำ�งาน (Employment-to- 
population ratio) ซึง่แสดงใหเ้หน็ถงึความสามารถของระบบเศรษฐกจิในการสรา้งงาน
เมือ่เทยีบกบัประชากรวยัทำ�งานรวมทัง้หมด สำ�หรบัประเทศไทยมอีตัราสว่นดงักลา่วอยูท่ี ่
ร้อยละ 73 ในปี พ.ศ. 2550 ซึ่งสูงกว่าอัตราเฉลี่ยของอาเซียนที่อยู่ที่ร้อยละ 66 ทั้งนี้ 
ในปี พ.ศ. 2551 ในช่วงไตรมาสที่สามอัตราส่วนดังกล่าวของประเทศไทยลดเพียง 
เลก็นอ้ยอยูท่ีร่อ้ยละ 72.4 อนัสบืเนือ่งจากผลกระทบของวกิฤตกิารณก์ารเงนิโลก ซึง่อาจ 
เป็นการแสดงว่าตลาดแรงงานของประเทศไทยค่อนข้างตึงตัวมาก (ปรากฏการณ์ 
การกักตุนแรงงาน) โดยมีช่องทางที่จะจ้างแรงงานเพิ่มอย่างค่อนข้างจำ�กัด 

ทั้งนี้เมื่อเดือนตุลาคมปีพ.ศ. 2552 ภาคธุรกิจอุตสาหกรรมรถยนต์ เครื่องใช้ไฟฟ้า 
และเสื้อผ้าสำ�เร็จรูปได้ร้องเรียนต่อกระทรวงแรงงานเรื่องภาวะการขาดแคลนแรงงานที่
เริ่มปรากฏขึ้น คำ�ร้องต่างๆ ที่มาจากภาคธุรกิจอุตสาหกรรมสมัยใหม่เหล่านี้ล้วนเป็น
สัญญาณบ่งบอกถึงสภาวะการตึงตัวของตลาดแรงงานที่กลับเข้ามาใหม่อีกครั้ง อย่างไร
กต็ามยงัมโีอกาสทีจ่ะจา้งแรงงานเพิม่ไดบ้า้งจากอปุทานแฝงของแรงงาน (latent supply 
of labour คอืผูท้ีไ่มไ่ดอ้ยูใ่นกำ�ลงัแรงงานแตม่ศีกัยภาพ ซึง่จะไมน่บัรวมเยาวชนและผูส้งู
อายุ) ที่ปรากฏให้เห็นในช่วงไตรมาสที่สามของปี พ.ศ. 2551 อุปทานแฝงนี้มีประมาณ
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ร้อยละ 25 (คือเป็นอัตราส่วนของบุคคลที่ไม่อยู่ในกำ�ลังแรงงานแต่มีศักยภาพที่จะเป็น
กำ�ลงัแรงงานเทยีบกบักำ�ลงัแรงงานทัง้หมด) หรอืคดิเปน็จำ�นวนแรงงงานคอืประมาณ 9.6 
ลา้นคน (เพิม่ขึน้ร้อยละ 1 จากในปี พ.ศ. 2551) ดังน้ันจึงมีความจำ�เป็นท่ีจะต้องมีการศึกษา
เชิงลึกเก่ียวกับอุปทานด้านแรงงานส่วนน้ี ที่อาจนำ�มาเสริมกำ�ลังแรงงานที่ขาดแคลนได้ 
ตลอดจนวธิกีารทีจ่ะดงึประชากรเหลา่นีใ้หเ้ขา้มาในตลาดแรงงานซึง่ครอบคลมุผูท้ีไ่มไ่ด้
อยูใ่นกำ�ลงัแรงงานแตม่ศีกัยภาพ อาทเิชน่ บคุคลทีม่คีวามตอ้งการทำ�งานแตไ่มป่ระสงค์
จะหางานทำ� หรอืบคุคลทีท่ำ�งานเหมอืนกนัแตท่ำ�ไมก่ีช่ัว่โมงหรอืทำ�งานแคช่ัว่คราว หรอื
คนงานที่ท้อแท้เพราะไม่สามารถหางานที่ตนต้องการทำ� เป็นต้น
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ในมุมมองของทฤษฏี ผลิตภาพของแรงงาน (labour productivity) คือ ปริมาณ
ของสนิคา้และบรกิารทีผ่ลติ โดยคนงานในชว่งเวลาทีก่ำ�หนด มองในระดบัมวลรวมหรอื
ระดับมหภาค คำ�จำ�กัดความคือ อัตราส่วนระหว่างผลิตผลมวลรวมท้ังหมดในประเทศ
ท่ีปรับราคาแล้ว (gross domestic product at adjusted prices) กับปัจจัยการผลิตของ
แรงงาน (จำ�นวนชัว่โมงทีใ่ชใ้นกระบวนการผลติหรอืจำ�นวนแรงงานทีใ่ชใ้นการผลติ) การ
ทีน่ำ�เอาแรงงานขา้มชาต ิเขา้มาทำ�งานในจำ�นวนทีเ่พิม่ขึน้ หมายความวา่จะสง่ผลใหอ้ตัรา
ผลผลิตต่อแรงงานหนึ่งหน่วย (output per labour ratio) ลดลงในระดับมวลรวม 
ทั้งนี้การนับปริมาณแรงงานที่ป้อนเข้าไป (labour input)จะต้องครอบคลุมทั้งแรงงาน
ของชาติและแรงงานข้ามชาติ

ในประเทศไทย ผลติภาพของแรงงานตอ่ชัว่โมง (Labour productivity per hour) 
ในช่วงปี พ.ศ. 2543–2550 เพิ่มขึ้นในอัตราเฉลี่ยร้อยละ 3.7 ต่อปีซึ่งต่ำ�กว่าช่วงที่
เศรษฐกจิขยายตวัอยา่งรวดเรว็ระหวา่งป ีพ.ศ. 2530–2539 ซึง่อยูท่ีร่อ้ยละ 7.4 ตอ่ป ีโดย
มสีาเหตหุลกัมาจากอตัราการขยายตวัเฉลีย่ของการจา้งงานท่ีชะลอตวัลงและการซบเซา 
ของการลงทุนขนาดใหญ่ และถ้ารวมจำ�นวนของแรงงานข้ามชาติเข้าไปในการคำ�นวณด้วย
แล้ว การเติบโตของผลิตภาพ ของแรงงานคดิเปน็มวลรวมจะต่ำ�กวา่นีอ้กี10 ดงันัน้คำ�ถาม
ในแงข่องนโยบายคอืไดม้กีารนำ�เอาแรงงานขา้มชาตริาคาถกูเขา้มาทดแทนการลงทนุใน
สินทรัพย์ทุน (capital investment) หรือไม่ 

10	 ไดม้กีารเริม่เกบ็ตวัเลขเกีย่วกบัการจา้งแรงงานขา้มชาตใินบางไตรมาสโดยสำ�นกังานสถติแิหง่ชาตเิมือ่ป ีพ.ศ. 2549 แตเ่นือ่งจากสว่นใหญ่
ทีเ่ขา้มาในประเทศไทยเปน็แรงงานไมไ่ดข้ึน้ทะเบยีน ขอ้มลูทีไ่ดจ้งึไมไ่ดค้รอบคลมุแรงงานขา้มชาตทิัง้หมดตวัเลขจงึต่ำ�กวา่ความเปน็จรงิ
อยู่มาก

ผลิตภาพของแรงงานในประเทศไทย 4
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ตารางที่ 3.	 อัตราการเพ่ิมข้ึนของผลิตภาพแรงงานต่อปีโดยเฉล่ียและสัดส่วน
ท่ีได้จากความเข้มข้นในการใช้ทุนคุณภาพแรงงานและผลิตภาพ 
ปัจจัยการผลิตโดยรวมในแต่ละช่วงระยะเวลา11

ช่วงปี

การขยายตัวของผลิตภัณฑ์
มวลรวมภายในประเทศท่ีแท้

จริงต่อช่ัวโมง (ร้อยละ)
(Real GDP per hour 

growth)

การใช้ทุนเชิงลึก 
หรือความเข้มข้น
ของการใช้ทุน 

(ร้อยละ) (capital 
deepening)

การเพิ่มขึ้นของ
คุณภาพแรงงาน 

(ร้อยละ)
(labour quality 

growth)

การเพิ่มขึ้นของ
ผลิตภาพปัจจัยการ
ผลิตโดยรวม (ร้อยละ)

(Total factor 
productivity 

growth)

2530 – 2539
7.4

(100%)
4.3

(57%)
1.3

(18%)
1.8

(25%)

2540 – 2542 -1.6 2.4 2.7 -6.7

2543 – 2550
3.7

(100%)
0.5

(15%)
1.2

(32%)
2.0

(53%)

ที่มา: S. Chuenchok and D. Nakornthab: Past, present and prospects for Thailand’s growth: A labor market perspective, 
Discussion paper (Bangkok, Bank of Thailand, 2008).

ถ้าพิจารณาถึงการเพิ่มขึ้นของผลิตภาพแรงงานในรายภาคทางเศรษฐกิจ12 จะพบ
วา่การเพิม่ขึน้ของผลติภาพแรงงานในภาคเกษตร (ผลผลติตอ่คนงานหนึง่คน) เกดิจาก
การเพิม่ขึน้ของสดัสว่นการใชท้นุตอ่แรงงาน ทัง้ทีใ่นชว่งเดยีวกนัจำ�นวนแรงงานทีท่ำ�งาน
อยูใ่นภาคนีไ้ดล้ดลง กลา่วคอืเพือ่ทีจ่ะแกป้ญัหาขาดแคลนแรงงาน ชาวไรช่าวนา ในภาค
การเกษตรต่างๆ ได้หันมาใช้เครื่องจักรมากยิ่งขึ้น จึงทำ�ให้ผลิตภาพเพิ่มขึ้น ส่วนการ
เติบโตของผลิตภาพของปัจจัยการผลิตรวม (total factor productivity) ซึ่งเป็นตัวชี้
วัดของประสิทธิภาพในการใช้ประโยชน์จากปัจจัยการผลิต พบว่าเพิ่มขึ้นค่อนข้างน้อย 
คือประมาณร้อยละ 1 ต่อปีระหว่างช่วงปี พ.ศ. 2542-2548 

ในภาคอุตสาหกรรม ผลิตผลต่อคนงานหนึ่งคน ในช่วงหลังวิกฤติการณ์การเงินโลก 
(ปี พ.ศ. 2542-2548) ได้ลดลงถึงหนึ่งในสาม แต่ได้มีการเพิ่มขึ้นของผลิตภาพของ
ปัจจัยการผลิตรวมที่ได้ช่วยชดเชยการลดลงของผลิตภาพของแรงงานได้บ้าง ในภาค
บริการ ผลิตภาพของแรงงานลดลงร้อยละ 10 ในช่วงปี พ.ศ. 2539-2542 และชะงัก
งนัอยูใ่นระดบันัน้ ในปตีอ่ๆ มา การเตบิโตอยา่งไมม่ากของผลติภาพแรงงานมสีาเหตมุา

11	 “Past, Present, and Prospects for Thailand’s Growth: A Labor Market Perspective (Discussion paper) Sra Chuen-
choksan and Don Nakornthab, Bank of Thailand, 2008, Bangkok.

12	 National Economic and Social Development Board and the World Bank: Measuring output and productivity in 
Thailand’s service-producing industries: A joint project (Bangkok, 2008).
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จากการลดลงอยา่งมากของอตัราการสะสมทนุ จรงิอยูไ่ดม้กีารเพิม่ขึน้ของผลติภาพของ
ปัจจัยการผลิตรวม แต่ก็เพิ่มแค่ร้อยละ 0.5 ต่อปีเท่านั้น ซึ่งไม่เพียงพอที่จะไปยกระดับ
ผลติภาพโดยสว่นรวมในภาคอตุสาหกรรม กลา่วโดยรวมๆ เหน็ไดว้า่การทีม่ภีาวะความ
เข้มข้นในการใช้ทุนที่ต่ำ� หรือที่เรียกว่า low capital deepening (หลังวิกฤตเศรษฐกิจ
ในปี พ.ศ. 2540–2541) ควบคู่กับการเบี่ยงเบนเลือกใช้แรงงานราคาถูกมีทักษะต่ำ�ได้
ทำ�ให้เกิดภาวะการพึ่งพิงแรงงานข้ามชาติขึ้น ดังนั้นสามารถสรุปได้ว่าในช่วงทศวรรษ
ที่ผ่านมาได้มีการนำ�แรงงานข้ามชาติราคาถูกมาใช้ทดแทนการลงทุนในสินทรัพย์ทุน 
(capital investment) 

ถ้าจะให้ประเทศไทยคงศักยภาพหรืออยู่บนแนวโน้มการเติบโตทางเศรษฐกิจต่อไป
อย่างต่อเนื่อง-ขอบเขตการขยายตัวของผลิตผลมวลรวมของประเทศที่ไม่ทำ�ให้เกิด
เงินเฟ้อ-จึงจำ�เป็นที่จะต้องมีการเติบโตอย่างต่อเนื่องในคุณภาพของอุปทานแรงงาน
และผลิตภาพด้านแรงงาน ซึ่งได้มาจากการลงทุนในสินทรัพย์ทุน เช่น เครื่องจักร                
การสรา้งนวตักรรมดา้นเทคโนโลย ีและการพฒันาทกัษะของแรงงาน อยา่งไรกต็าม ผูผ้ลติ 
จะไม่สามารถยกระดับผลิตภาพแรงงานจากการนำ�เอาเทคโนโลยีมาใช้ ถ้าไม่ผนวกกับ
การพัฒนาทักษะของแรงงานพร้อมๆ กันไป ไม่ว่าจะเป็นแรงงานของชาติหรือแรงงาน
ข้ามชาติ

การเพิ่มขึ้นของผลิตภาพแรงงานอย่างต่อเนื่องนั้นมีนัยชี้ให้เห็นถึงความสามารถใน
การแข่งขันดีขึ้น จากข้อมูลอันดับของประเทศไทยเมื่อเทียบกับประเทศอื่นในแง่ความ
สามารถในการแข่งขันนั้นได้ขึ้นๆ ลงๆ อยู่ในช่วงระหว่างอันดับที่ 25 ถึง 36 ในห้วง
เวลาป ีพ.ศ. 2545 ถงึป ีพ.ศ. 2552 ทัง้นีม้าจากการคำ�นวณของสถาบนัระหวา่งประเทศ
เพื่อพัฒนาการจัดการ (International Institute for Management Development) 
และบริษัทแกนเน็ต (Gannet Co., Ltd.) ประเทศไทยยังสามารถยกระดับความสามารถ
ในการแขง่ขนัและเพิม่ผลติภาพไดโ้ดยการใชเ้ทคโนโลยใีหม่ๆ  เขา้ไปในกระบวนการผลติ 
(capital deepening) หรอืการใชท้นุอยา่งเขม้ขน้ขึน้ การสง่เสรมิการพฒันาทกัษะตา่งๆ 
ตลอดจนการนำ�เข้าแรงงานข้ามชาติที่มีทักษะเข้ามาทำ�งาน
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แผนภาพที่ 6. ความสามารถในการแข่งขันของประเทศไทย

ที่มา: IMD world competitiveness year book and Global competitiveness reports –World Economic Forum
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รายงานของสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ13 ชี้ว่าสังคมไทยกำ�ลังเปลี่ยน
ผ่านไปสู่สังคมที่มีผู้สูงอายุเป็นสัดส่วนสูงขึ้น อัตราการพึ่งพาจะเพิ่มขึ้นจากอัตราคนใน
วัยทำ�งาน 7 คนต่อผู้สูงอายุ 1 คนในปี พ.ศ. 2543 สู่ประมาณการคนในวัยทำ�งาน  
2.7 คนต่อผู้สูงอายุ 1 คนในปี พ.ศ. 2570 (หรือ 17 ปีนับจากปัจจุบัน) ผลการศึกษา
ชิ้นเดียวกันยังบอกว่าอัตราการเจริญพันธุ์ในประเทศไทยกำ�ลังลดลงจากเด็กที่เกิด  
4.9 คนในปี พ.ศ. 2517 เป็นเด็กที่เกิด 1.6 คนในปี พ.ศ. 2548

แนวโน้มของลักษณะประชากรของไทยส่งผลอย่างมากต่อจำ�นวนคนที่อยู่ในวัย
ทำ�งาน อัตราการเปลี่ยนแปลงของประชากรวัยทำ�งานในประเทศไทยโดยเฉลี่ยในแต่ละ 
ปีจะเพิ่มขึ้นแต่เพิ่มในอัตราที่ลดลง คือ เพิ่มร้อยละ 3.5 ในระหว่างปี พ.ศ. 2515–2529 
แต่เหลือร้อยละ 2.8 ในช่วงปี พ.ศ. 2530–2539 และเหลือร้อยละ 1.4 ในระหว่างปี  
พ.ศ. 2543–2550 ทัง้นีร้ายงานของสหประชาชาตวิา่ดว้ยแนวโนม้ของประชากรโลกหรอื 
UN world population prospect (ฉบบัปรบัปรงุป ีพ.ศ. 2551) ระบวุา่อตัราการเจรญิพนัธุ์ 
ของไทยในปี พ.ศ. 2553 คาดว่าจะอยู่ที่ บุตร 1.8 คนต่อมารดา 1 คน (ตารางที่ 4)  
ซึ่งต่ำ�กว่าอัตราการทดแทนของประชากรที่มีอัตราอยู่ที่ 2.1 คน

ตารางที่ 4.	 อัตราการเจริญพันธุ์ในบางประเทศ
ประเทศ 2543-2548  2550 2553–2563

กัมพูชา 3.7 3.2 2.96

ลาว 3.7 3.2 3.54

มาเลเซีย 2.9 2.6 2.58

พม่า 2.3 2.1 2.32

ไทย 1.8 1.8 1.81

เวียดนาม 2.3 2.2 2.08

ที่มา: UN ESCAP statistical yearbook for Asia and the Pacific 2008 and UN Data (A world of information projection)

13	  Report on Analysis of Change in Population Structure and its Impacts on National Development”, National Economic 
and Social Development Board, September 2008 (Thai).

แนวโน้มด้านประชากร 5
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จากการคาดการณใ์นรายงานของสหประชาชาต ิUN World Population Prospect 
ที่กล่าวถึงข้างต้น อัตราพึ่งพาของประชากรวัยสูงอายุ (คือคนที่อายุ 65 ปีขึ้นไป) จะ
สูงขึ้นในประเทศสำ�คัญๆ ในเอเชียตะวันออกช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2553 2568 และ 
2593 (ดูภาพที่ 7) ยกตัวอย่างเช่น ในญี่ปุ่นเพิ่มขึ้นจากร้อยละ 23 เป็นร้อยละ 30 และ
เป็นร้อยละ 38 ในช่วงเวลาดังกล่าว ในฮ่องกงจากร้อยละ 13 เป็นร้อยละ 22 และเป็น 
ร้อยละ 22 ในเกาหลีจากร้อยละ 11 เป็นร้อยละ 19 และเป็นร้อยละ 34 ในสิงคโปร์จาก
ร้อยละ 10 เป็นร้อยละ 23 และเป็นร้อยละ 33 ในจีนเพิ่มขึ้นจากร้อยละ 8 เป็นร้อยละ 
13 ไปเป็นร้อยละ 23 ส่วนของไทยคาดว่าเพิ่มขึ้นจากร้อยละ 8 เป็นร้อยละ 13 แล้วเป็น
ร้อยละ 20 ในช่วงเวลาดังกล่าว

แผนภาพท่ี 7.	 สัดส่วนของการพ่ึงพิงสำ�หรับประชากรอายุเท่ากับ 65 และมากกว่า

ที่มา: UN World Population Prospect (2008 revision)

สำ�หรับประเทศไทย ช่วงที่ได้รับประโยชน์ทางเศรษฐกิจสูงสุด (เช่น จากการมีกำ�ลัง
แรงงานเพียงพอ การบริโภค การออม การลงทุน และการสะสมความมั่งคั่ง) อันสืบ 
เน่ืองมาจากการปันผลทางประชากรอยู่ในปี พ.ศ. 2552 และจะส้ินสุดลงก่อนปี พ.ศ. 255814 

14	 S. Khamman: The last chance for Thailand: Six remaining years for the sustained development of Thai people. 
(Bangkok, National Economic and Social Development Board, 2004).
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ส่วนในประเทศเอเชียตะวันออก สัดส่วนของประชากรที่อยู่ในวัยทำ�งาน (อายุระหว่าง 
15-59 ปี) ได้ลดลงอย่างต่อเนื่องตั้งแต่ปี พ.ศ. 2548 และถือได้ว่าได้หมดโอกาสในการ
เกบ็เกี่ยวปันผลทางประชากรแลว้ รูปภาพต่อไปนี้แสดงใหเ้ห็นถึงการคาดการณ์ลักษณะ
ประชากรของไทยสำ�หรับปี พ.ศ. 2553 ปี พ.ศ. 2563 และ ปี พ.ศ. 2573 จะเห็นได้ถึง
แนวโน้มของประชากรไทยที่สูงอายุมากขึ้น

แผนภาพที ่8. แนวโนม้ดา้นประชากรในประเทศไทย ระหวา่งป ีพ.ศ. 2553-2573
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ที่มา: ประมวลจาก “การประมาณการทางประชากรของประเทศไทย ระหว่างปี พ.ศ. 2543-2573”, คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ, ปี พ.ศ. 2550, ประเทศไทย
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ประเทศไทยกลายมาเป็นประเทศท่ีมีการย้ายถ่ินฐานเข้าสุทธิ (Net Immigration) โดยใน
ปัจจุบันมีแรงงานข้ามชาติ  ทีเ่ดนิทางเขา้เมอืงอยา่งไมถ่กูฎหมาย และทีม่สีถานะทัง้กึง่และ
ถูกต้องตามกฎหมาย (irregular and quasi legal migrant workers) จากประเทศ
เพื่อนบ้านประมาณ 2 ล้านคน และด้วยเหตุที่ยังคงมีการปล่อยให้มีการจ้างงานแรงงาน
ข้ามชาติในสภาพการจ้างงานที่ต่ำ�กว่ามาตรฐานด้วยอัตราค่าจ้างที่ต่ำ�และมีชั่วโมงการ
ทำ�งานที่ยาวนานกว่าท่ีกฎหมายกำ�หนด จึงทำ�ให้เกิดการบิดเบือนของตลาดแรงงาน 
ซ่ึงส่งผลกระทบทำ�ให้เกิดการพ่ึงพาในระยะยาวต่อแรงงานข้ามชาติที่ควรเป็นแรงงาน
แบบชั่วคราว สถานการณ์บิดเบือนของตลาดแรงงานเป็นแรงจูงใจให้นายจ้างมีความ
ตอ้งการจา้งแรงงานขา้มชาตริาคาถกูเพือ่บรรเทาความขาดแคลนแรงงาน แทนทีจ่ะหนั
ไปลงทนุในสนิทรพัยท์นุ (capital investment) เพือ่ปรบัปรงุเทคนคิการผลติหรอืยา้ย
ฐานผลิตไปอยู่ประเทศอื่น

ขณะทีก่ารนำ�เขา้แรงงานขา้มชาตโิดยชอ่งทางทีเ่ปน็ทางการมคีา่ใชจ้า่ยสงู กอปรกบั
ขั้นตอนกฎระเบียบต่างๆ ที่สลับซับซ้อนทั้งในประเทศปลายทางและประเทศต้นทาง 
นายจ้างไทยส่วนหนึ่งมักเลือกที่จะจ้างแรงงานที่เข้าเมืองอย่างผิดกฎหมายแทนเพราะ
สะดวกและถูกกว่า ทำ�ให้เกิดการแพร่กระจายของขบวนการเครือข่ายใต้ดินที่ลักลอบ
นำ�เข้าแรงงานข้ามชาติข้ามพรมแดน ยกตัวอย่างเช่น ค่าใช้จ่ายในการนำ�แรงงานย้าย
ถิน่จากประเทศลาวเขา้มาผา่นกลไก MOU วา่ดว้ยความรว่มมอืการจา้งงานอยูร่ะหวา่ง 
15,500 บาท (US$484) ถงึ 25,000 บาท (US$781) และสำ�หรบัแรงงานเขมรการนำ�
เข้าจะมีค่าใช้จ่ายอยู่ที่ US$600 ถึง US$700 นอกจากนี้จะใช้เวลาประมาณ 3 ถึง 6 
เดือน จึงจะสามารถจัดหาคนงานมาจนกระทั่งได้เข้าทำ�งาน

ในทางตรงกนัขา้ม ถา้ลกัลอบนำ�เขา้ประเทศไทยผา่นเครอืขา่ยใตด้นิจะเสยีคา่ใชจ้า่ย
ประมาณ US$100 สำ�หรบัคนงานจากลาวหรอืกมัพชูา สำ�หรบัแรงงานจากพมา่จะเสยีคา่
ใชจ้า่ยระหวา่ง US$240-US$550 โดยขึน้อยูก่บัจงัหวดัปลายทางในไทย คำ�จำ�กดัความ
ของแรงงานย้ายถิ่นที่ผิดกฏหมายในประเทศไทยครอบคลุมไปถึงกลุ่มที่ในอดีตเคยมี
สถานะถูกต้องตามกฎหมายไม่ว่าจะโดยขึ้นทะเบียน โดยการพิสูจน์สัญชาติ หรือโดย
การนำ�เขา้ประเทศโดยผา่นกระบวนการ MOU และกลุม่ใหมท่ีล่กัลอบนำ�พาเขา้ประเทศ

แรงงานข้ามชาติในประเทศไทย: การขึ้นทะเบียน 
การพิสูจน์สัญชาติ และการนำ�เข้าโดยผ่านกลไก

บันทึกความเข้าใจ (MOU) 6
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รัฐบาลไทยได้ริเริ่มการปรับสถานภาพของแรงงานข้ามชาติที่ไม่มีเอกสารให้มาขึ้น
ทะเบียนในปี พ.ศ. 2535 แต่ได้จำ�กัดเฉพาะแรงงานจากพม่าและแรงงานที่ทำ�งานใน
บางพื้นที่ คือในจังหวัดชายแดน 10 จังหวัดเท่านั้น แผนงานนี้จึงเรียกว่า partial 
regularization คอื การปรบัสถานะใหถ้กูตอ้งตามกฎหมายเปน็บางสว่นโดยทีแ่รงงาน
เหล่านี้ยังมีสถานภาพเข้าเมืองอย่างผิดกฏหมายอยู่ ภายหลังรัฐได้มีการนำ�โครงการ 
จดทะเบียนแรงงานทำ�นองนี้ออกมาใช้อย่างต่อเนื่อง เป็นการปรับสถานภาพบางส่วน 
ทัง้นีมุ้ง่ทีจ่ะใหท้ราบจำ�นวนแรงงานทีแ่ทจ้รงิทัง้หมดจากพมา่ ลาว และกมัพชูา ทีพ่ำ�นกั
อยูใ่นประเทศไทย อยา่งไรกต็ามไมใ่ชว่า่แรงงานทกุคนทีไ่ดข้ึน้ทะเบยีนแลว้จะมาขอตอ่
ทะเบียนอีกในปีถัดไป เพราะการประชาสัมพันธ์เกี่ยวกับการจดทะเบียนทำ�อย่างไม่มี
ประสิทธิภาพพอ ตลอดจนมีขั้นตอนจดทะเบียนที่ซับซ้อน ต้องเสียค่าใช้จ่ายสูง และ 
มกีารกำ�หนดเสน้ตายทีป่ฏบิตัติามยาก โครงการปรบัสถานภาพใหแ้รงงานขา้มชาตเิพยีง
บางสว่น (partial regularization programmes) ทัว่ประเทศครัง้ใหญโ่ดยครอบคลมุ
เฉพาะแรงงานจากกมัพชูา ลาว และพมา่ ไดม้กีารนำ�มาใชค้รัง้แรกในป ีพ.ศ. 2547 และ
นำ�มาใชอ้กีครัง้หนึง่ในป ีพ.ศ. 2552 ซึง่ในครัง้หลงัปรากฏวา่มแีรงงานขา้มชาตมิากกวา่
หนึ่งล้านคนได้มาขึ้นทะเบียนกับกระทรวงมหาดไทย จากโครงการนิรโทษกรรมเป็น 
บางส่วน (partial amnesty programme) ในปี พ.ศ. 2552 ได้มีแรงงานข้ามชาติ 
1.3 ลา้นคนมาขึน้ทะเบยีนขอรบัใบอนญุาตทำ�งานกบักระทรวงแรงงาน ประกอบไปดว้ย
แรงงานจากพม่า 1,079,991 คน จากกัมพูชา 124,902 คน และจากลาว 111,039 
คน แต่ในปี พ.ศ. 2552 มีแรงงานกัมพูชาเพียง 3,543 คนที่ได้รับอนุญาตนำ�เข้าอย่าง
เป็นทางการโดยผ่านกลไก MOU และจากลาว 4,027 คน ถ้าพิจารณาโดยรวม ในปี 
พ.ศ. 2552 สัดส่วนของแรงงานข้ามชาติทั้งที่จดทะเบียนและไม่ได้ขึ้นทะเบียนมีอยู่
ประมาณร้อยละ 5 ของกำ�ลังแรงงานไทยทั้งหมด

แรงงานขา้มชาตทิีข่ึน้ทะเบยีนรบัใบอนญุาตทำ�งานกบักระทรวงแรงงานจะมจีำ�นวน
น้อยกว่าที่ไปขึ้นทะเบียนกับกระทรวงมหาดไทย กลุ่มหลังนี้รวมไปถึงผู้ติดตาม เช่น 
สมาชกิของครอบครวัดว้ย ซึง่สว่นใหญเ่ปน็กลุม่ทีม่าจากพมา่ เนือ่งจากวา่กระบวนการ
ขอใบอนุญาตทำ�งานเต็มไปด้วยความไม่สะดวกและมีข้อจำ�กัดที่แรงงานต่างด้าว ขอ
อนญุาตเปลีย่นนายจา้งและเดนิทางขา้มเขตจงัหวดั เปน็เหตใุหจ้ำ�นวนแรงงานขา้มชาติ
ที่มาต่ออายุใบอนุญาตทำ�งานลดลงทุกปี จนทำ�ให้กระทรวงแรงงานต้องขออนุมัติจาก
คณะรฐัมนตรใีหอ้อกโครงการขนาดยอ่ยเพือ่ปรบัสถานภาพใหข้ึน้ทะเบยีนอยา่งถกูตอ้ง 
โดยมุ่งที่กลุ่มเป้าหมายแรงงานที่เคยมีสถานภาพถูกต้องตามกฎหมายมาก่อน (แต่ใน
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บางครั้งกระทรวงก็ได้ขออนุมัติครอบคลุมถึงแรงงานที่ใหม่ที่ไม่เคยขึ้นทะเบียนด้วย) 
จากการวิเคราะห์โครงการปรับสถานภาพทางกฎหมาย/จดทะเบียนที่ผ่านมา ปรากฏ
ว่าทุกปีจะมีแรงงานข้ามชาติประมาณ 132,000 รายที่ไม่มาต่ออายุใบอนุญาตทำ�งาน
ของตน

คนงานเหล่านี้ส่วนหนึ่งจะหวนคืนสู่สภาพผิดกฎหมาย และอีกส่วนหนึ่งเป็นกลุ่มที่
อาจเดนิทางกลบัสูป่ระเทศของตน แรงงานกลุม่แรกนา่จะมากกวา่กลุม่หลงั แรงงานขา้ม
ชาตเิหลา่นีป้ระกอบไปดว้ยแรงงานทีไ่ดเ้คยจดทะเบยีนแลว้ หรอืทีไ่ดน้ำ�เขา้ประเทศโดย
ผ่านกลไกบันทึกข้อตกลงความเข้าใจ หรือกลุ่มได้ผ่านการพิสูจน์สัญชาติแล้ว แต่ไม่ 
สามารถปฎิบัติตามกฎระเบียบที่มีมากมายสลับซับซ้อนในพระราชบัญญัติการทำ�งาน
ของคนต่างด้าวและพระราชบัญญัติตรวจคนเข้าเมือง ข้อจำ�กัดที่ว่านี้ อาทิเช่น การ
ที่แรงงานต่างด้าวต้องขออนุญาตในการเปลี่ยนนายจ้าง (โดยได้รับการยินยอมจาก
นายจ้างและกระทรวงแรงงาน) การที่ต้องได้รับอนุญาตจากทางการถ้าต้องการเดิน
ทางออกนอกเขตจังหวัดที่ตนทำ�งานอยู่ การที่ต้องรายงานเกี่ยวกับสถานภาพการ
พำ�นักอาศัยในประเทศทุก 90 วัน และภายใน 24 ชั่วโมงถ้ามีการย้ายที่พักอาศัย และ
การทีต่อ้งยืน่ขอใบอนญุาตหรอืวซีา่กลบัเขา้มาใหม ่(re-entry visa) กอ่นทีจ่ะกลบัไป
ประเทศตน้ทางเปน็การชัว่คราว (ซึง่ขอ้กำ�หนดหลงัสดุนี ้ใชบ้งัคบัสำ�หรบัแรงงานทีเ่ขา้
มาทำ�งานภายใต้ ข้อตกลง MOU และที่มีหนังสือเดินทางชั่วคราวเท่านั้น) 

แรงจูงใจหนึ่งที่ทำ�ให้แรงงานข้ามชาติที่ขึ้นทะเบียนแล้วและแรงงานถูกต้องตาม
กฎหมายอยากเปลี่ยนนายจ้างหรือหนีออกจากนายจ้างเดิมนั้น สืบเนื่องมาจากปัจจัย
ที่เรียกว่า negative income effect หรือผลทางลบต่อรายได้ กล่าวคือ นายจ้างจะ
หักค่าใช่จ่ายจากการขึ้นทะเบียน การพิสูจน์สัญชาติ และการจัดหางาน จากเงินเดือน
ของแรงงานข้ามชาติ นอกจากนี้ยังมีการหักเงินเดือนของแรงงานเพื่อส่งเข้ากองทุน
สำ�หรับส่งกลับประเทศ (เพื่อเป็นค่าใช้จ่ายในการส่งแรงงานกลับคืนสู่ประเทศต้นทาง 
และเป็นการให้เกิดความมั่นใจว่าแรงงานจะกลับประเทศตน หลังหมดอายุสัญญา 
จา้งงาน) กองทนุนีถ้กูจดัตัง้โดยพระราชบญัญตักิารทำ�งานของคนตา่งดา้ว พ.ศ. 2551 
ซึ่งสิ่งเหล่านี้เป็นอีกภาระหนึ่งที่แรงงานข้ามชาติต้องแบกรับ
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ตารางที่ 5.	 การจด/ต่อทะเบียนอนุญาตทำ�งาน การนำ�เข้าภายใต้ MOU และ
การพิสูจน์สัญชาติ

  จดทะเบียน
กับ

กระทรวง 
มหาดไทย

จด/ต่อ
ทะเบียน
อนุญาต
ทำ�งาน

จด/ต่อ
ทะเบียน
อนุญาต
ทำ�งาน

นำ�เข้า
ภายใต้ 
MOU

จด/ต่อทะเบียน
อนุญาตทำ�งาน 
(20 มกราคม และ 
28 กุมภาพันธ์  

ปี 2553)*

พิสูจน์สัญชาติ 
(ยอดสะสม 
ณ วันที่ 5 
มีนาคม  
ปี 2553)

  ปี 2547 ปี 2552 ปี 2553 ปี 2549-2553

กัมพูชา 183 541 110 601 124 902 3 543 73 453 70 790

ลาว 179 887 105 259 111 039 4 027 83 139 58 430

พม่า 921 492 633 692 1 079 991 -  706 374 41 770

รวม 1 284 920 
849 
552

1 315 
932

7 570 862 966 170 990

* รวม ผู้มีเอกสารชี้ตัวหรือหนังสือเดินทางชั่วคราว
ที่มา: กระทรวงแรงงาน ประเทศไทย

จุดเน้นของ MOU ความร่วมมือในการจ้างงานระหว่างประเทศไทยกับประเทศ 
เพื่อนบ้านมีเป้าหมายที่จะปรับสถานภาพของแรงงานข้ามชาติที่ขึ้นทะเบียนแล้วให้เป็น 
แรงงานท่ีเข้าเมืองอย่างถูกต้องตามกฎหมายโดยการพิสูจน์สัญชาติ (การออกหนังสือเดินทาง 
ชั่วคราวหรือเอกสารสำ�คัญประจำ�ตัวของประเทศต้นทาง) อย่างไรก็ตามผลสัมฤทธิ
ของการพิสูจน์สัญชาตินั้นอาจยังเป็นที่ต้องพิสูจน์ต่อไป ในช่วงสี่ปีที่ผ่านมา (ตั้งแต่ปี 
พ.ศ. 2549 จนถึงต้นเดือนมีนาคม 2553) มีแรงงานข้ามชาติจดทะเบียนจากกัมพูชา
เพียงร้อยละ 57 ได้ผ่านการพิสูจน์สัญชาติเมื่อเทียบกับจำ�นวนแรงงานที่จดทะเบียนใน 
ปี พ.ศ. 2552

การพิสูจน์สัญชาติแรงงานเขมรถือว่าได้ผลที่สุด เพราะกระทรวงแรงงานไทยได้จัด
พืน้ทีเ่ฉพาะในสำ�นกังานของกระทรวงทีก่รงุเทพฯ สำ�หรบัเจา้หนา้ทีข่องกมัพชูามาทำ�การ
พิสูจน์สัญชาติได้ตลอดทั้งปี กระบวนการคือ มีการสัมภาษณ์แรงงานข้ามชาติแล้วจึง
ออกหนังสือสำ�คัญประจำ�ตัว (certificate of identification) ให้ในทางตรงกันข้ามการ
พิสูจน์สัญชาติของแรงงานลาวจะกระทำ�เป็นคร้ังเป็นคราว ไม่ตลอดท้ังปี โดยท่ีเจ้าหน้าท่ีของ 
สปป. ลาว จะมาจัดตั้งสำ�นักงานชั่วคราวในสถานที่สาธารณะที่สำ�คัญเพื่อทำ�การพิสูจน์
สญัชาต ิมแีรงงานขา้มชาตจิากลาวทีจ่ดทะเบยีนและไดร้บัหนงัสอืเดนิทางชัว่คราวในชว่ง
ป ีพ.ศ. 2549 ถงึป ีพ.ศ. 2553 (ณ วนัที ่5 มนีาคม 2553) เพยีงรอ้ยละ 53 เมือ่เทยีบกบั
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จำ�นวนแรงงานทีจ่ดทะเบยีนในป ีพ.ศ. 2552 และ เมือ่พจิารณาตวัเลขการพสิจูนสั์ญชาติ
เทียบกับแรงงานท่ีจดทะเบียนในปี พ.ศ. 2549 ของท้ังสองประเทศ จะเห็นได้ว่าสัดส่วน
ค่อนข้างต่ำ� (ร้อยละ 39 สำ�หรับแรงงานกัมพูชา และร้อยละ 32 สำ�หรับแรงงานลาว)

ส่วนโครงการพิสูจน์สัญชาติสำ�หรับแรงงานข้ามชาติจดทะเบียนจากพม่า ซึ่งเริ่มต้น
ในช่วงปลายปี พ.ศ. 2552 จัดได้ว่าเป็นกระบวนการที่คลุมเครือ สลับซับซ้อน และ
อันตราย หลักการคือ คนงานจะต้องกรอกข้อมูลเกี่ยวกับครอบครัวและที่อยู่ของตน
ในใบสมัครเพื่อรับการกลั่นกรองเบื้องต้น (pre-screening) โดยเจ้าหน้าที่ของพม่า 
หลังจากพิจารณาข้อมูลเป็นที่ถูกต้องแล้ว แรงงานแต่ละคนจะถูกนำ�พาโดยนายจ้าง
หรือโดยบริษัทนายหน้าที่ได้รับอนุญาตเข้าไปยังประเทศพม่าไปยังสถานที่ที่ตกลงกัน
เพื่อทำ�การพิสูจน์สัญชาติอย่างเป็นทางการต่อไป หลังแล้วเสร็จแรงงานข้ามชาติจะได้
รับหนังสือเดินทางชั่วคราวที่มีอายุ 3 ปี จากนั้นแรงงานจึงสามารถยื่นขอวีซ่าเข้าเมือง
ชัว่คราว (non immigrant visa) และยืน่ขอใบอนญุาตทำ�งาน คา่ใชจ้า่ยเบด็เสรจ็สำ�หรบั
ทั้งกระบวนการควรอยู่ที่ตั้งแต่ 5,000 บาท จนถึง 7,500 บาท แต่มีแรงงานพม่าหลาย
คนต้องจ่ายมากกว่านี้

นอกจากนี ้มขีา่วลอืแพรส่ะพดัในชมุชนคนงานขา้มชาตทิีม่าจากพมา่วา่มกีารรงัควาน
ครอบครวัของเขาและเกบ็ภาษจีากครอบครวัโดยเจา้หนา้ทีพ่มา่ แรงงานหลายคนยงักลวัที่
จะถกูกกัตวัและถกูจบัในหว้งเวลาทีข่า้มพรมแดนเขา้ไปในพมา่เพือ่ทำ�การพสิจูนส์ญัชาต ิ
จนถงึวนัที ่3 มนีาคม 2553 ปรากฏวา่มแีรงงานขา้มชาตจิากพม่าท่ีผ่านการพิสูจน์สัญชาติ 
41,770 คน คิดเป็นประมาณร้อยละ 4 ของแรงงานชาติน้ีท่ีข้ึนทะเบียนในปี พ.ศ. 2552

สืบเนื่องจากระเบียบการจัดการและมาตรการควบคุมอย่างเข้มงวดดังกล่าว จึงไม่
ทราบว่ามีแรงงานข้ามชาติจำ�นวนเท่าใดท่ีได้ปรับสถานภาพให้ถูกต้องตามกฎหมายแล้ว 
ยังได้คงสถานภาพการทำ�งานอย่างถูกกฎหมาย รวมท้ังยังคงสถานภาพคนเข้าเมืองอย่าง
ถูกกฎหมายอยู่ ที่ผ่านมาน่าจะมีแรงงานจำ�นวนมากที่มีสถานภาพถูกต้องตามกฎหมาย
และกึ่งถูกต้องตามกฎหมาย (หมายถึงที่ได้จดทะเบียน ที่ผ่านการพิสูจน์สัญชาติ และที่
นำ�เข้าระบบ MOU) ได้หวนกลับไปเป็นแรงงานที่ผิดกฎหมายอีก ทั้งนี้เพราะนโยบาย
แรงงานย้ายถิ่นที่มีข้อจำ�กัดมากในการเปลี่ยนนายจ้าง อุปสรรคในการเดินทางภายใน
ประเทศ การต้องขอวีซ่ากลับเข้าประเทศไทยในกรณีกลับไปเยี่ยมบ้านชั่วคราว การต้อง
แจ้งทางการเกี่ยวกับที่พักอาศัยทุก 90 วัน เป็นต้น นอกจากนี้การที่แรงงานข้ามชาติ
ส่วนใหญ่ถูกจ้างให้มาทำ�งานในงานประเภทไร้ฝีมือ อันอาจเป็นการละเมิดมาตรา 12 ของ 
พระราชบัญญัติตรวจคนเข้าเมือง ปี พ.ศ. 2522 ท่ีห้ามจ้างคนต่างชาติมาเป็นกรรมกรหรือ 
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ผู้ใช้แรงงาน (laborers) จึงทำ�ให้แรงงานข้ามชาติสุ่มเส่ียงต่อการถูกจับกุมและ ถูกส่งกลับ 
ประเทศโดยเจ้าหน้าที่ตรวจคนเข้าเมืองได้ทุกเวลา

ประเทศไทยยังไม่มีโครงการเตรียมความพร้อมก่อนเข้าทำ�งาน (pre-employment 
orientation) หรือโครงการ บูรณาการแรงงานข้ามชาติให้อยู่ร่วมในสังคมไทย (social 
integration) ที่เป็นระบบ เพื่อให้แรงงานเข้าใจสิทธิที่พึงมี เข้าใจถึงความรับผิดชอบ
ของตัวเอง กฎระเบียบต่างๆ เกี่ยวกับสถานภาพทางกฎหมาย และประเด็นสุขภาพและ
ความปลอดภัยในสถานที่ทำ�งาน ในทางปฏิบัติแรงงานเหล่านี้จะถูกส่งไปสถานที่ทำ�งาน
ทันทีที่นำ�เข้าประเทศ โดยคาดหวังให้ทำ�งานเพื่อชดใช้ค่าใช้จ่ายการจัดหางานและการ
พิสูจน์สัญชาติ

แม้ว่าประเทศไทยกำ�ลังประสบปัญหาการขาดแคลนแรงงานอย่างเร้ือรัง แต่ทุกๆ ปีก็มี
แรงงานไทยนับแสนคน ออกไปทำ�งานตา่งประเทศในเอเชยีตะวนัออกและตะวนัออกกลาง 
หลายคนไดต้กเปน็เหยือ่ของการฉอ้ฉลและแสวงหาประโยชน์อย่างไม่เป็นธรรมโดยบริษัท
นายหน้าจัดหางานและนายจ้างท่ีอยู่ในต่างประเทศ และเป็นท่ีน่าแปลกใจที่รัฐบาลไทยไม่
คอ่ยใหค้วามสำ�คญัในการชว่ยบรรจงุานแกแ่รงงานไทยทีเ่ดนิทางกลบัมาจากตา่งประเทศ
ให้สามารถกลับเข้าสู่ตลาดแรงงานไทย
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แผนภาพท่ี 9.	 จำ�นวนแรงงานข้ามชาติในไทยและแรงงานไทยท่ีไปทำ�งานต่างแดน

ที่มา: กระทรวงแรงงาน ประเทศไทย
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ดังที่กล่าวแล้วข้างต้น ความล้มเหลวของระบบจัดการนำ�เข้าแรงงานข้ามชาติอย่าง
เป็นทางการของประเทศไทย กอปรกับการที่ในประเทศพม่าเองไม่มีช่องทางที่ถูกต้อง
ตามกฎหมายที่จะให้แรงงานจากประเทศนั้นเข้ามาทำ�งานในไทย ได้ส่งผลทำ�ให้มีการ
จัดตั้งนายหน้าอย่างไม่เป็นทางการลักลอบนำ�เข้าแรงงานมาทำ�งานในประเทศไทยอย่าง 
ผิดกฎหมายเป็นจำ�นวนมาก บ่อยคร้ังส่ิงท่ีตามมาคือการกดข่ีแรงงานเหล่าน้ี ในบางจังหวัด 
เช่น สมุทรสาคร นายหน้า ทีไ่มเ่ปน็ทางการบางกลุม่ไดต้ัง้ตวัเองเปน็ผูใ้หบ้รกิาร (service 
provider) โดยไปแสวงหาแรงงานขา้มชาตมิาใหน้ายจา้งโดยตรงหรอืสง่ใหผู้ร้บัเหมาชว่ง 
(ซึ่งในกรณีหลัง จะเป็นการจ้างแรงงานข้ามชาติให้แปรรูปวัตถุดิบแล้วส่งต่อให้โรงงาน
ขนาดใหญ่อีกทอดหนึ่ง) ในกรณีหลังนี้ จะไม่มีความสัมพันธ์ของนายจ้างและลูกจ้าง
โดยตรงระหว่างโรงงานกับแรงงานข้ามชาติ เพราะนายหน้าเหล่านี้จะรับผิดชอบจ่าย 
ค่าจ้างให้แรงงานข้ามชาติโดยตรง

ผู้จัดหาหรือนายหน้า (broker) เหล่านี้อาจเป็นคนไทยหรือแรงงานข้ามชาติเองที่ได้
สรา้งสายสมัพนัธอ์นัดกีบันายจา้งและขา้ราชการทอ้งถิน่บางคน ตวักลางเหลา่นีย้งัรบัผดิ
ชอบในการชว่ยแรงงานขา้มชาตขิึน้ทะเบยีนกบัรฐั ทัง้ยงัเปน็ธรุะจดัทำ�ใบอนญุาตทำ�งาน
อีกด้วย ส่งผลให้แรงงานข้ามชาติเป็นจำ�นวนมากกลายเป็นเหยื่อในรูปแรงงานขัดหนี้ 
คือต้องทำ�งานใช้หนี้ที่อาจมีมูลค่าเป็นตัวเงินมากกว่าเงินที่นายหน้าออกให้แรงงานไป
ก่อน นอกจากนี้ นายหน้ายังสามารถเข้าไปควบคุมแรงงานข้ามชาติได้โดยการยึดเก็บ
เอกสารเดินทางและเอกสารประจำ�ตัวไว้เพื่อป้องกันมิให้แรงงานเปลี่ยนนายจ้างได้ ผลก็
คอืแรงงานเหลา่นีจ้ะถกูจำ�กดัในการเดนิทาง ความลม้เหลวของกระบวนการจดัหางานที่
เปน็ทางการและในการตรวจแรงงานสง่ผลใหม้กีารแสวงหาประโยชนจ์ากแรงงาน ทำ�ใหม้ี
แรงงานบงัคบัและการคา้มนษุยแ์พรย่ิง่ขึน้ โดยเฉพาะในภาคเศรษฐกจิทีไ่มม่กีารคุม้ครอง
ทางกฏหมายอย่างเพียงพอ เช่น ภาคการประมงและภาคเกษตร

ยกตัวอย่างเช่น ในเดือนกันยายนปี พ.ศ. 2549 เจ้าหน้าที่บังคับใช้กฎหมายจาก
กรุงเทพฯ ได้เข้าจู่โจมโรงงานแปรรูปอาหารทะเลแห่งหนึ่งในจังหวัดสมุทรสงคราม และ
ไดพ้บแรงงานขา้มชาต ิ66 คนจากพมา่เปน็เหยือ่การคา้มนษุย ์ทัง้ยงัมรีายงานการสำ�รวจ
ที่สนับสนุนโดยโครงการต่อต้านการค้าเด็กและสตรีในอนุภูมิภาคแม่น้ำ�โขงของ ILO ที่

แรงงานบังคับและการแสวงหาประโยชน์จาก
แรงงานข้ามชาติ7
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ตีพิมพ์ในปี พ.ศ. 254715 ที่พบหลักฐานว่ามีการใช้แรงงานบังคับในภาคการประมงและ
ภาคอื่นที่เกี่ยวข้อง (ดูตารางที่ 6)

อนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ หรือ ILO ฉบับที่ 105 ว่าด้วยการขจัด
แรงงานบังคับ ระบุว่าแรงงานบังคับไม่เพียงเป็นการจ่ายค่าจ้างที่ต่ำ�หรือไม่จ่ายเลย หรือ
ใหท้ำ�งานในสภาพแวดลอ้มทีเ่ลวรา้ยเทา่นัน้ แตแ่รงงานบงัคบัยงัรวมถงึการจำ�กดัเสรภีาพ
ของมนุษย์และการละเมิดสิทธิมนุษยชนด้วย คำ�จำ�กัดความนานาชาติว่าด้วยแรงงาน
บังคับมีสององค์ประกอบคือ “การขู่เข็ญว่าจะลงโทษ” (menace of penalty) และ  
“การบังคับให้กระทำ�อย่างหนึ่งอย่างใดโดยที่ไม่สมัครใจ” (involuntariness)

ตารางที่ 6.	 แรงงานขา้มชาตทิีม่ปีระสบการณถ์กูบงัคบัใชแ้รงงานในเรอืประมง
และกิจการประมงต่อเนื่อง

การบังคับใช้แรงงาน 

เพศและภาคการผลิต อายุ (ปี)
สถานภาพทาง

กฎหมาย

เรือประมง
กิจการประมงต่อ

เนื่อง
<15 15-17 18-25

ถูก
กฎหมาย

ผิด
กฎหมาย

รวม

ชาย ชาย หญิง

งานที่ทำ�ปัจจุบัน (%) 20.0 10.6 8.2 16.7 17.1 7.8 6.9 18.6 11.2

จำ�นวนแรงงาน 20 47 49 18 35 64 73 43 116*

งานท่ีทำ�ก่อนหน้าน้ี (%) 25.0 14.9 10.2 16.7 17.1 12.5 9.5 23.3 14.5

จำ�นวนแรงงาน 21 47 49 18 35 64 74 43 117
 
#	คำ�นวณจากตัวชี้วัดการแสวงหาประโยชน์จากแรงงาน ซึ่งระบุว่าแรงงานข้ามชาติถูกบังคับทางด้านจิตใจและทางกายให้มาทำ�งานกับนายจ้าง

หรือบุคคลที่สาม อาทิเช่น การป้องกันไม่ให้แรงงานออกจากงานด้วยการข่มขู่ว่าจะลงโทษหรือให้ถูกจับกุม การยึดเอกสารประจำ�ตัวหรือ
หนังสือเดินทาง การกระทำ�มิชอบทางกายและด้วยวาจา ตลอดจนบีบให้เขาเป็นแรงงานขัดหนี้ 

*	ไม่รวมแรงงานข้ามชาติที่ไม่ตอบคำ�ถามนี้

มาตรา 14(a) ของอนุสัญญา ILO ฉบับที่ 143 ว่าด้วยการย้ายถิ่นฐานในสภาพ 
มชิอบและการสง่เสรมิใหม้คีวามเท่าเทียมในโอกาสของแรงงานข้ามชาติและการปฏิบัติท่ีเท่า
เทียม ระบุถึงสิทธิในการเลือกทำ�งานอย่างเสรีและในการเดินทาง นอกจากนี้ การกำ�หนดให้
แรงงานขา้มชาตผิกูตดิอยูก่บันายจา้ง อาชพี หรอืภาคเศรษฐกจิใดเปน็ระยะเวลานานโดย
ไม่อนุญาตให้มีการเปลี่ยนแปลงได้นั้น ถ้ามองในแง่สิทธิมนุษยชน เป็นสิ่งที่ไม่สามารถ
ทำ�ได้ ถ้าพิจารณาจากเหตุผลทางเศรษฐกิจการกำ�หนดให้ทำ�งานในภาคเศรษฐกิจใด 

15	 ILO: “Underpaid, overworked and overlooked: The realities of young migrant workers in Thailand”, in The Mekong 
Challenge, Vol. 1, Bangkok, 2006, p.126
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ภาคเศรษฐกิจหนึ่งควรมีการกำ�หนดเวลาที่ไม่นานนัก มาตรา 14(a) ระบุว่าไม่ควรเกิน 
2 ปีหลังจ้างงานครั้งแรกหรือไม่เกิน 2 ปีหลังสัญญาจ้างงานงวดแรกสิ้นสุดลง

โดยทัว่ไป แรงงานขา้มชาตใินประเทศไทยมชีัว่โมงการทำ�งานทีย่าวในแตล่ะวนั และมี
ความคาดหวงัคา่จา้งลว่งเวลาเพือ่ชดเชยคา่จา้งทีต่่ำ�และเพือ่ชดเชยเงนิทีถ่กูหกัจากคา่จา้ง
หลายรายการ ดังที่เห็นได้ชัดในตารางที่ 7 ปรากฏว่าในปี พ.ศ. 2549 ร้อยละ 41 ของ
แรงงานข้ามชาติในภาคเกษตรทำ�งานวันละ 9-12 ชั่วโมง ในภาคอุตสาหกรรมประมาณ
ร้อยละ 64 ทำ�วันละ 9-12 ชั่วโมง ส่วนแรงงานที่ทำ�งานบ้านมักจะมีชั่วโมงการทำ�งาน
ที่ยาวนานกว่านี้ และทำ�ในยามวิกาล พบว่าโดยเฉลี่ยร้อยละ 45 ของคนงานทำ�งานบ้าน
ต้องทำ�งาน 9-14 ชั่วโมงต่อวัน

ตารางที่ 7.	 จำ�นวนชั่วโมงทำ�งานของแรงงานข้ามชาติ (ร้อยละ)

ชั่วโมงทำ�งาน เกษตร ประมง การผลิต งานรับใช้ในบ้าน เฉลี่ย

1-8 57.4 24.8 16.3 1.6 18.6

9-12 41.1 30.1 64.3 16.0 32.0

13-14 1.6 14.2 11.6 17.0 12.7

15-16 17.7 4.7 29.9 17.6

17-18 6.2 2.3 32.7 16.5

19+ 7.1 0.8 2.8 2.6

รวม 100 100 100 100 100

ที่มา: ILO: “Underpaid, overworked and overlooked: The realities of young migrant workers in Thailand”, in The Mekong 
Challenge, Vol. 1, (Bangkok, 2006), p.51.

แม้แรงงานข้ามชาติจะทำ�งานหนักและมีชั่วโมงการทำ�งานที่ยาวนานในแต่ละวัน แต่
ค่าจ้างก็ยังต่ำ�อยู่นั่นเอง ผลสำ�รวจขององค์การ ILO ตีพิมพ์ในปลายปี พ.ศ. 255016 
วา่ดว้ยเงนิสง่กลบัประเทศของแรงงานขา้มชาต ิพบวา่แรงงานขา้มชาตมิรีายไดโ้ดยเฉลีย่ 
(median) ต่อเดือนอยู่ที่ประมาณ 6,000 บาท ซึ่งน้อยกว่ารายได้เฉลี่ยที่ลูกจ้างคนไทย
ได้รับคือ 8,280 บาทต่อเดือน17

16	 A. Jampaklay and S. Kittisuksathit: Migrant workers’ remittances: Cambodia, Lao PDR, and Myanmar (Bangkok, 
ILO Regional Office, 2009).

17	 National Statistical Office: Labour force survey, Third quarter, (Bangkok, 2007).
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การส่งเสริมให้มีการเคลื่อนย้ายแรงงานจากภาคเศรษฐกิจที่มีผลิตภาพต่ำ�ไปสู่ภาค
ที่มีผลิตภาพสูงจะส่งผลทำ�ให้ผลิตภาพแรงงานโดยรวมสูงขึ้น การเติบโตของผลิตภาพ
อันสืบเนื่องจากการจัดสรรและการใช้ทรัพยากรมนุษย์อย่างมีประสิทธิภาพจะกระตุ้นให้
มีการเติบโตทางเศรษฐกิจและภาวะความเป็นอยู่ของแรงงานจะดีขึ้น อนึ่ง การจัดการ
ใหป้ระชากรสามารถเขา้ถงึระบบการศกึษาและขอ้มลูตลาดแรงงานจะชว่ยเอือ้การเปลีย่น
อาชพีและความกา้วหนา้ในอาชพี ฉะนัน้การจดัสรรโยกยา้ยแรงงานระหวา่งกจิกรรมทาง
เศรษฐกิจต่างๆ จะช่วยสร้างการเติบโตทางเศรษฐกิจของไทย ในบริบทที่ผลผลิตต่อหัว 
ในภาคอตุสาหกรรมโดยเฉลีย่แลว้สงูกวา่ในภาคเกษตรถงึ 9 เทา่และสงูกวา่ในภาคเกษตร
ถึง 5 เท่า ตัวอย่างเช่น ผลของการจัดสรรทรัพยากรมนุษย์ ที่เรียกว่า reallocation 
effect หรือการโยกย้ายถ่ายเทแรงงานระหว่างสาขาเศรษฐกิจต่างๆ ในประเทศไทย ได้
ส่งผลทำ�ให้ผลิตภาพแรงงานส่วนรวมเพิ่มขึ้นประมาณร้อยละ 2 ต่อปีในช่วงระหว่างปี 
พ.ศ. 2523 ถึง 2539 และร้อยละ 1.6 ในช่วงปี พ.ศ. 2542 ถึง 254818

โดยทัว่ไป แรงงานขา้มชาตทิีม่ทีกัษะต่ำ�ไมไ่ดเ้ปน็คูแ่ขง่โดยตรงกบัแรงงานไทย เพราะ
แรงงานเหล่านี้มักจะทำ�งานที่คนงานไทยไม่ทำ�กัน อีกทั้งแรงงานไทยนับวันมีการศึกษา 
ดีขึ้นและมีโอกาสมากขึ้นกว่าเดิมในอันที่จะหางานที่ดีกว่า ซึ่งจุดนี้ก็เป็นการชี้ให้เห็นว่า
แรงงานข้ามชาติที่นำ�เข้ามาทำ�งานในประเทศไทยจะมีส่วนสำ�คัญในการสร้างคุณค่าจาก
การเสรมิทรพัยากรมนษุย ์(human resource complementation) ในแงท่ีไ่ดเ้อือ้อำ�นวย
ให้คนงานไทยสามารถสับเปลี่ยนงาน/อาชีพได้ ในตลาดแรงงานไทยแรงงานข้ามชาติจะ
กระจกุอยูใ่นภาคเกษตร กอ่สรา้ง และภาคเศรษฐกจิทีเ่กีย่วขอ้งกบัการประมง และปจัจบุนั
แรงงานเหล่านี้ได้เข้าไปทำ�งานมากขึ้นในภาคอุตสาหกรรมที่ใช้แรงงานอย่างเข้มข้น  
(labour intensive) อย่างไรก็ตามการบิดเบือนของตลาดแรงงานอันเป็นผลจากการดำ�เนิน
นโยบายจ้างแรงงานราคาถูกอาจส่งผลให้มีการลงทุนที่มากเกินไปในภาคเศรษฐกิจที่ใช้
แรงงานเข้มข้นอย่างหลีกเลียงไม่ได้

18	 National Economic and Social Development Board and World Bank. Op. cit. p.6.

การเสริมทรัพยากรมนุษย์ด้วย
แรงงานข้ามชาติ 8
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แผนภาพที่ 10. ร้อยละของแรงงานข้ามชาติที่ขึ้นทะเบียนในภาคธุรกิจต่างๆ ใน
ปี พ.ศ. 2551

ที่มา: กระทรวงแรงงาน ประเทศไทย

อนึ่ง คำ�ว่า “ไร้ฝีมือ” หรือ “งานที่ใช้ทักษะต่ำ�” เป็นสิ่งสะท้อนให้เห็นถึงลักษณะของ
งานมากกวา่คณุสมบตัขิองคนทีท่ำ�งานนัน้ๆ แรงงานขา้มชาตทิีท่ำ�งานในประเทศไทยมา
หลายปีนับวันจะเรียนรู้ทักษะมากขึ้น ซึ่งช่วยให้เขาก้าวจากการทำ�งานที่ใช้ทักษะต่ำ�ไป
สู่งานที่ใช้ฝีมือ ปัจจุบันยังไม่มีระบบเพื่อรับรองทักษะฝีมือของแรงงานเหล่านี้ ทำ�ให้เขา
ตอ้งประสบความยากลำ�บากในการกลบัเขา้สูต่ลาดแรงงานในประเทศบา้นเกดิของตนเอง
เมื่อเดินทางกลับ ดังนั้นจึงจำ�เป็นที่ประเทศไทยและอาเซียนจะต้องพัฒนาระบบให้การ
รบัรองทกัษะและฝมีอืของแรงงานขา้มชาต ิเพือ่ชว่ยใหก้ลบัเขา้สูต่ลาดแรงงานในประเทศ
ตน้ทางอยา่งราบรืน่ได ้ซึง่เปน็การเอือ้อำ�นวยความคลอ่งตวัในการเคลือ่นยา้ยแรงงานดว้ย  
โดยเฉพาะอยา่งยิง่ยงัเปน็การตระเตรยีมสำ�หรบัการบรูณาการทางเศรษฐกจิระดบัภมูภิาค
ภายใต้ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนที่กำ�หนดจะเริ่มขึ้นในปี พ.ศ. 2558
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เป็นที่ทราบกันว่าแรงงานข้ามชาติ ไม่ว่าจะมีสถานะทางกฎหมายอย่างไรหรือ 
ประกอบอาชพีใดกต็ามลว้นมคีณุปูการตอ่เศรษฐกจิของไทยในหลายดา้นทัง้นัน้ โดยไดม้ ี
ส่วนช่วยดังนี้ 

l	 ช่วยเพิ่มมูลค่าของผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ โดยเฉพาะในภาค
เศรษฐกิจท่ีใช้แรงงานอย่างเข้มข้น (ภาคการเกษตรและภาคอุตสาหกรรม) 

l	 ช่วยรักษาความได้เปรียบในการแข่งขันในระยะส้ันจากการใช้แรงงานราคาถูก

l	 ช่วยควบคุมระดับเงินเฟ้อที่เกิดจากค่าจ้างหรือราคาสินค้าที่สูงขึ้น19

l	 เอื้ออำ�นวยให้สตรีไทยได้เข้าสู่ในตลาดแรงงานได้มากขึ้น (โดยการจ้าง
แรงงานข้ามชาติมาทำ�งานบ้านแทน ทำ�ให้สตรีไทยสามารถไปทำ�งาน 
นอกบ้านได้สะดวก)

l	 ช่วยขยายโอกาสในการจ้างงานแรงงานไทย (การจ้างแรงงานข้ามชาติยังเป็น
การสร้างงานให้กับแรงงานไทยมากขึ้นทั้งในแง่ปริมาณตำ�แหน่งงานใหม่
หรือจำ�นวนชั่วโมงการทำ�งานที่มากขึ้น)20 

l	 ช่วยเก้ือหนุนให้มีการจัดสรรทรัพยากรใหม่ ทำ�ให้มีการเคล่ือนย้ายแรงงาน
ไทยออกจากภาคการผลิตที่มีผลิตภาพต่ำ�ไปสู่ภาคการผลิตที่มีผลิตภาพ
สูง (หรือที่เรียกกันว่า occupational switching - การเปลี่ยนอาชีพ)

แมว้า่แรงงานขา้มชาตจิะมคีณุปูการตอ่การเตบิโตทางเศรษฐกจิของประเทศไทย แต่
ก็มีรายงานการศึกษาหลายฉบับที่พบว่ามีผลกระทบที่ปะปนกันทั้งดีและลบ

l	 การที่มีแรงงานข้ามชาติเข้ามาในตลาดแรงงานไทยมากขึ้นทำ�ให้ค่าจ้าง
แรงงานโดยรวมลดลงเพียงเล็กน้อย เช่น การเพิ่มจำ�นวนแรงงานข้ามชาติ 

19	 นับตั้งแต่ปี 2540 อัตราค่าจ้างขั้นต่ำ�ที่แท้จริงในกรุงเทพฯ ลดลงจนถึงปี 2550 ซึ่งอาจจะเกิดขึ้นจากการใช้แรงงานข้ามชาติที่
มีทักษะต่ำ�กอปรกับการที่แรงงานไทยที่อยู่ในธุรกิจประเภทที่ใช้ทักษะต่ำ�ก็มีอำ�นาจการต่อรองน้อย S. Chuenchoksan and 
T.Thanadhidhasywanna, “Labour Market and Inflation Pressure”, Bank of Thailand, Bangkok, 2008.

20	 J. Bryant and P. Rukumnuaykit: Does migration to Thailand reduce the wages of Thai workers? (Bangkok, World 
Bank, 2007).  

คุณูปการของแรงงานข้ามชาติ
ต่อเศรษฐกิจไทย: ใครได้ประโยชน์และ

เสียประโยชน์จากการจ้างแรงงานข้ามชาติ 9
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	 ร้อยละ 10 ได้ทำ�ให้ค่าจ้างลดลงเพียงร้อยละ 0.23 แต่ผลต่อค่าแรงของ
คนงานไทยนั้นมีน้อยมาก21

l	 แรงงานไทยท่ีได้รับกระทบมากท่ีสุดจากการย้ายถ่ินเข้ามาของแรงงาน
ข้ามชาติ คือแรงงานไร้ฝีมือ แรงงานหนุม่สาวและแรงงานในภาคการเกษตร 
กล่าวคือ เนื่องจากค่าจ้างสำ�หรับแรงงานไทยจะถูกกำ�หนดตามค่าแรง 
ข้ันต่ำ�ตามกฎหมาย ดังน้ันการเข้ามาของแรงงานข้ามชาติราคาถูกมีผลทำ�ให้ 
แรงงานไทยวา่งงานมากขึน้ จากการศกึษาพบวา่ ถา้อตัราสว่นของแรงงาน 
ข้ามชาติกับแรงงานไทยในท้องถิ่น (จังหวัด) เพิ่มขึ้นร้อยละ 1 จะส่งผล 
ให้เกิดอัตราว่างงานของแรงงานไทยสูงขึ้นร้อยละ 0.522

l	 แรงงานข้ามชาติมีคุณูปการต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศไทย ใน
ปี พ.ศ. 2548 คิดเป็นร้อยละ 1.25 ซึ่งเทียบเท่ากับ 2 พันล้านเหรียญ
สหรัฐอเมริกา ตามมูลค่าปัจจุบัน หรือเท่ากับ 1.8 พันล้านเหรียญ
สหรัฐอเมริกา ตามมูลค่าคงที่ในปี พ.ศ. 254323 งานศึกษาอีกชิ้นหนึ่ง
ระบวุา่แรงงานขา้มชาตไิดส้รา้งมลูคา่เพิม่สทุธขิองผลติภณัฑม์วลรวมใน
ประเทศที่แท้จริง ณ ราคาคงที่ปี พ.ศ. 2531 เป็นจำ�นวน 1.4 พันล้าน
บาทในปี พ.ศ. 254824 

l	 มีช่องว่างเกิดขึ้นระหว่างมูลค่าของทุนที่เพิ่มขึ้น (capital gains) กับ
ความสูญเสยีดา้นรายไดข้องแรงงาน (labour losses) ชี้ให้เหน็ถึงคา่เชา่
ทางเศรษฐกิจ (economic rent) - กำ�ไรส่วนเกิน - ที่มาจากการแสวงหา
ประโยชน์ในการจ้างแรงงานมีทักษะต่ำ�และแรงงานข้ามชาติที่ไม่ได้รับ
การคุ้มครองทางสังคม นอกจากนี้ช่องว่างดังกล่าวทำ�ให้เกิดการจัดตั้ง
ของขบวนการใต้ดินลักลอบนำ�พาแรงงานข้ามชาติเข้าเมือง การจ้างงาน 
ที่ผิดกฎหมาย การกรรโชคขูดรีด การติดสินบนเจ้าหน้าที่ และการ 
จ้างงานที่เอารัดเอาเปรียบ เช่น การทำ�สัญญาเหมาช่วง

21	 Ibid, p.16.
22	 K. Kulkolkarn and T. Potipiti: “Migration, wages and unemployment in Thailand”, in Chulalongkorn Journal of 

Economics, Vol. 19/1, Apr. 2007. 
23	 P. Martin: The Economic contribution of migrant workers to Thailand: Towards policy development (Bangkok, ILO, 

2007).
24	 P. Pholphirul and P. Rukumnuaykit: “Economic contribution of migrant workers to Thailand”, in International 

Migration (Geneva, IOM, forthcoming).
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ตารางท่ี 8.	 การสูญเสียรายได้ของแรงงาน ส่วนเพ่ิมของทุน (capital gains) 
และมูลค่าเพ่ิมสุทธิทางเศรษฐกิจ จากการจ้างแรงงานข้ามชาติ

ปี
จำ�นวนล้านบาท (ตามมูลค่าคงที่ในปี 2531)

(หลังปรับค่าส่วนแบ่งของแรงงาน)
การสูญเสียรายได้ของแรงงาน ส่วนเพิ่มของทุน มูลค่าเพิ่มสุทธิ

2538 -427 880 453

2539 -447 937 490

2540 -459 1 116 657

2541 -435 1 079 644

2542 -493 985 492

2543 -506 1 139 633

2544 -511 1 242 731

2545 -525 1 291 766

2546 -558 1 357 799

2547 -597 1 846 1 249

2548 -593 2 039 1 446

ที่มา: P. Pholphirul, and P. Rukumnuaykit, “Economic contribution of migrant workers to Thailand” in International 
Migration (Geneva, International Organization for Migration, forthcoming). 

ที่มา: P. Pholphirul, and P. Rukumnuaykit, “Economic contribution of migrant workers to Thailand” in International 
Migration (Geneva, International Organization for Migration, forthcoming). 

แผนภาพท่ี 11.	การสูญเสียรายได้ของแรงงานส่วนเพ่ิมของทุน และมูลค่าเพ่ิมสุทธิ
จากการจ้างงานแรงงานข้ามชาติ
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การศึกษาเชิงปริมาณชิ้นหนึ่งที่ทำ�ในปี พ.ศ. 255325 ชี้ว่าแรงงานข้ามชาติได้มี
ส่วนช่วยทำ�ให้เศรษฐกิจเติบโตขึ้นมาเป็นลำ�ดับ จากมูลค่าร้อยละ 0.3 ของ GDP ใน
ช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2533-2539 เป็นร้อยละ 7.28 ในช่วงปี  พ.ศ. 2543-2551 
ทั้งในช่วงเดียวกันจากปี พ.ศ. 2543 จนถึงปี พ.ศ. 2551 (หลังวิกฤตการเงินในปี  
พ.ศ. 2540) ซึ่งมีอัตราการเติบโตโดยเฉลี่ยของ GDP อยู่ที่ร้อยละ 4.76 ที่น่าสนใจคือ
สว่นชว่ย (contribution) ของการลงทนุในสนิทรพัยท์นุ (capital investment) ตอ่การ
เจริญเติบโตของผลผลิต (output growth) นั้นได้ค่อยๆ ลดลงตามลำ�ดับ จากร้อยละ 
78.56 ในช่วงก่อนวิกฤตการเงิน ลดลงเหลือร้อยละ 15.74 ในช่วงทศวรรษหลังปี 
พ.ศ. 2533 ได้มีการคาดคะเนกันว่าคุณูปการหรือส่วนช่วยของแรงงานข้ามชาติต่อการ
เติบโตของ GDP ในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2533 ถึงปี พ.ศ. 2551 มีดังนี้คือ (คำ�นวณ
โดยใช้ growth accounting approach) ส่วนช่วยเท่ากับร้อยละ 0.161 สำ�หรับ 
ภาคเกษตรกรรม ร้อยละ 0.305 สำ�หรับภาคอุตสาหกรรม และร้อยละ 0.012 สำ�หรับ
ภาคบรกิาร กลา่วอกีนัยหน่ึงคือ ถ้ามีการเพ่ิมข้ึนในจำ�นวนแรงงานข้ามชาติในภาคเกษตร 
ร้อยละ 10 จะทำ�ให้ผลิตผลของภาคน้ีเพ่ิมข้ึนร้อยละ 1.6 และในทำ�นองเดียวกันกับใน
ภาคอุตสาหกรรมจะเพิมขึ้นร้อยละ 3.5 แต่เพิ่มขึ้นแค่ร้อยละ 0.12 ในภาคบริการ

จากการวิเคราะห์ผลกระทบของสัดส่วนระหว่างแรงงานข้ามชาติกับการจ้างงาน
ทั้งหมดของประเทศที่มีต่อการเติบโตของผลิตภาพแรงงานระหว่างปี พ.ศ. 2533 ถึงปี 
พ.ศ. 2551 ชีใ้หเ้หน็วา่ถา้มกีารเพิม่ขึน้ของสดัสว่นของแรงงานขา้มชาตริอ้ยละ 1 จะทำ�ให้
ผลติภาพแรงงานในภาคเกษตรเพิม่ขึน้รอ้ยละ 0.304 แตก่ารเพิม่ดงักลา่วกลบั  สง่ผลลบ 
ต่อผลิตภาพของแรงงานในภาคอุตสาหกรรมและภาคบริการคำ�นวนออกมาเป็นตัวเลขเท่ากับ 
ร้อยละ -0.883 และ -1.35 ตามลำ�ดับ กล่าวอีกนัยหน่ึงคือ ถ้าสัดส่วนของแรงงานข้ามชาติ 
เพ่ิมข้ึนร้อยละ 10 ในระบบเศรษฐกิจไทย จะทำ�ให้ผลิตภาพแรงงานในภาคอุตสาหกรรมลดลง 
ร้อยละ 8.83 และลดลงในภาคบริการร้อยละ 13.51

25	 หัวข้อนี้ส่วนใหญ่นำ�มาจาก P. Pholphirul, J. Kamlai and P. Rukumnuaykit. Do immigrants improve Thailand’s competi-
tiveness? a paper prepared for the World Bank under the project: Managing Cross-border Labor Mobility in the 
East Asia and Pacific (2010, forthcoming).

แรงงานข้ามชาติกับความสามารถใน   
การแข่งขันของประเทศไทย10
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ข้อมูลดังกล่าวชี้ให้เห็นว่าประเทศไทยกำ�ลังเผชิญหน้ากับช่องว่างของผลิตภาพ 
(productivity gap) ซึ่งหมายความว่า เป็นการยากที่ประเทศไทยจะเดินตามประเทศ
อื่นที่มีผลิตภาพสูงกว่าได้ทัน และมีโอกาสมากที่จะถูกประเทศกำ�ลังพัฒนาที่มีอัตรา
เติบโตของผลิตภาพสูงกว่าแซงหน้าไป นอกจากนี้ จากการที่สัดส่วนของประชากรที่
อยู่ในวัยทำ�งานลดลง ทำ�ให้มีความจำ�เป็นต้องพึ่งพาผลิตภาพแรงงานมากยิ่งขึ้นเพื่อ 
ขับเคลื่อนผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศให้เติบโตต่อไป สรุปคือ หลังจากวิเคราะห์
แนวโน้มประชากรและการเติบโตของกำ�ลังแรงงานในอนาคตพบว่าขีดความสามารถใน
การแข่งขันของประเทศไทยในระยะยาวมีความสุ่มเสี่ยงที่จะถูกบั่นทอนลง

มีการศึกษาเมื่อปี พ.ศ. 2552 ว่าด้วยความสัมพันธ์ระหว่างแรงงานข้ามชาติกับ 
ความสามารถในการแข่งขันของอุตสาหกรรมเครื่องนุ่งห่มของไทย พบว่าไม่ได้มีความ
แตกต่างอย่างเห็นได้ชัดในเรื่องความสามารถในการแข่งขันระหว่างผู้ผลิตที่จ้างแรงงาน
ขา้มชาตกิบัผูท้ีไ่มไ่ดจ้า้ง26 ซึง่หมายความวา่นโยบายใชแ้รงงานถกูและการทีต่ลาดแรงงาน
ไทยมีความบิดเบือน ได้กระตุ้นให้ผู้ประกอบการไทยพึ่งพิงแรงงานข้ามชาติราคาถูก 
จากประเทศเพื่อนบ้านมากขึ้น ซึ่งอาจไม่ช่วยสร้างขีดความสามารถในการแข่งขันระยะ
ยาวของประเทศไทย

ฉะนั้นนโยบายพึ่งแรงงานข้ามชาติราคาถูกกอปรกับตลาดแรงงานที่บิดเบือนได้
กระตุ้นให้มีการใช้แรงงานข้ามชาติแทนแรงงานไทยมากขึ้น รวมทั้งทดแทนการลงทุน
ในสินทรัพย์ทุน ข้อนี้ดูได้จากตัวชี้วัด Allen Elasticity Substitution (AES) หรือ 
ตัววัดความยืดหยุ่นในการทดแทน เคร่ืองมือการวิเคราะห์ตัวน้ีใช้ประมาณการเปล่ียนแปลง 
ของความต้องการใช้ปัจจัยการผลิตเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงในราคาของปัจจัยการผลิต  
(ดูตารางที่ 9)

อัตราการทดแทนหนึ่งต่อหนึ่งระหว่างการใช้แรงงานไทยเทียบกับการใช้แรงงาน 
ข้ามชาติอธิบายได้ว่าแรงงานข้ามชาติเข้ามาทำ�งานในตำ�แหน่งงานใช้ทักษะต่ำ�ที่คนงาน
ไทยไม่อยากทำ�อย่างสมบูรณ์ แต่ถ้าดูอัตราการทดแทนระหว่างแรงงานข้ามชาติกับการ
ใช้ปัจจัยการผลิตที่เป็นทุน (capital inputs) ที่น่าประหลาดใจพบว่าอัตราหนึ่งต่อหนึ่ง 
ซึง่แสดงวา่แนวโนม้ของผูป้ระกอบการไทยทีจ่ะคงไวซ้ึง่การผลติทีใ่ชแ้รงงานอยา่งเขม้ขน้ 
โดยการแสวงหาประโยชนจ์ากแรงงานขา้มชาตคิา่จา้งแรงงานต่ำ�ทีไ่รก้ารคุม้ครอง แทนที่
จะเปลี่ยนไปสู่การผลิตแบบใช้ทุนอย่างเข้มข้น

26	 Kiriya Kulkolkarn. 2009. “Migration workers and competitiveness in the Thai garment industry”, Monograph. 
Bangkok
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ตารางที่ 9.	 ความยืดหยุ่นในการทดแทนระหว่างแรงงานข้ามชาติกับแรงงาน
ในประเทศ

ความยืดหยุ่นในการทดแทน ภาคการเกษตร ภาคการผลิต ภาคบริการ รวม

ทุนกับแรงงานในประเทศ 0.99 1.01 1.01 1.03

แรงงานข้ามชาติกับแรงงานในประเทศ 0.94 1.00 0.99 0.98

แรงงานข้ามชาติกับทุน 0.96 1.00 1.01 1.02

Source: Pholphirul, P., Kamlai J. and Rukumnuaykit, P. Do immigrants improve Thailand’s competitiveness?, paper 
prepared for the World Bank under the project: Managing Cross-border Labor Mobility in East Asia and the Pacific (2010). 

ดังน้ัน มาตรการลดต้นทุนและการแสวงหาประโยชน์จากแรงงานต่างด้าวจึงไม่เป็น
กลยุทธ์ระยะยาวท่ีเหมาะสม ในอันที่จะเพิ่มพูนขีดความสามารถในการผลิตและในการ
แข่งขัน รัฐบาลจึงควรพัฒนาปรับปรุงให้ความคุ้มครองทางกฎหมายแก่แรงงานข้าม
ชาติ และเปิดโอกาสให้กลไกเลือกสรรตามธรรมชาติในระบบเศรษฐกิจแบบตลาดเป็น
ตัวกำ�หนดว่าสถานประกอบการใดที่มีประสิทธิภาพควรคงอยู่และสถานประกอบการใด
ที่ไร้ประสิทธิภาพควรถูกขจัดออกจากระบบ ในระดับวิสาหกิจผู้ประกอบการควรที่จะ
เพิม่ผลผลติและขดีความสามารถในการแขง่ขนัของตนเองดว้ยการปรบัปรงุสายสมัพนัธ์
ระยะยาวที่ดีกับแรงงานและผู้จัดหาสินค้า (supplier) ตลอดจนการปรับปรุงคุณภาพ
ของผลิตภัณฑ์ที่สำ�คัญที่สุดคือ ต้องสร้างผลิตภัณฑ์ที่มีมูลค่าเพิ่มสูง ซึ่งได้จากการทำ�
นวตักรรมเพิม่ในทกุขัน้ตอน การออกแบบผลติภณัฑใ์หม ่การปรบัปรงุกระบวนการผลติ
ต่างๆ และการใช้ประโยชน์จากแรงงานที่มีทักษะทั้งไทยและต่างชาติ

ในเอกสารชื่อ “รูปแบบเศรษฐกิจใหม่สำ�หรับมาเลเซีย” (New economic model 
for Malaysia)27 ได้ชี้ให้เห็นถึงการลดลงอย่างมากของผลิตภาพแรงงานของประเทศ
มาเลเซียในช่วงหลังวิกฤติการณ์ทางการเงินในเอเชีย (กล่าวคือระหว่างปี พ.ศ. 2531 
และ 2550) ซึ่งส่วนหนึ่งมีสาเหตุมาจากนโยบายที่เน้นใช้แรงงานข้ามชาติที่ราคาถูกที่
มีทักษะต่ำ�ในการผลิตสินค้าที่มีมูลค่าเพิ่มต่ำ� จึงไม่เป็นที่แปลกใจว่าผลของนโยบายนี้
ก่อให้เกิดภาวะพึ่งพิงแรงงานข้ามชาติที่มีทักษะต่ำ�มากขึ้นและมีสัดส่วนการใช้แรงงาน
มีทักษะของแรงงานมาเลเซียลดน้อยลงในทุกอุตสาหกรรมระหว่างปี พ.ศ. 2545 ถึงปี  
พ.ศ. 2550 ในอีกนัยหน่ึงอาจมีผลการทดแทนเกิดข้ึน (substitution effect) ระหว่างแรงงาน 
ข้ามชาติกับแรงงานที่มีทักษะของประเทศที่มาจากนโยบายการลงทุนที่เบี่ยงเบน

27	 National Economic Advisory Council. Op. cit. pp. 21, 50-52, 123.
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ในรายงานไดเ้สนอแนะวา่ รฐับาลควรขจดัการบดิเบอืนทีเ่กดิขึน้ในตลาดแรงงาน ควรลด 
การพึ่งพาแรงงานข้ามชาติ และควรพยายามแสวงหาคนเก่งที่มีพรสวรรค์จากตลาด
แรงงานโลกเพื่อมาช่วยพัฒนาเศรษฐกิจของมาเลเซีย
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แรงขับเคลื่อนหลักที่ทำ�ให้เกิดการเคลื่อนย้ายของแรงงานข้ามพรมแดนระหว่าง
ประเทศในอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขง คือ โอกาสในการจ้างงานที่มีน้อยบวกกับการที่อัตรา
ค่าจ้างที่ไม่ดึงดูดใจในประเทศต้นทาง ข้อมูลจากการสำ�รวจเกี่ยวกับการส่งเงินกลับของ
แรงงานข้ามชาติในประเทศไทยที่ตีพิมพ์ในปี พ.ศ. 2551 พบว่า แรงงานข้ามชาติส่งเงิน
กลับไปยังประเทศต้นทางของตนในช่วงสองปีก่อนหน้านั้นมีค่ามัธยฐานอยู่ที่ 25,000 
บาท โดยแรงงานขา้มชาตจิากประเทศพมา่สง่เงนิกลบัไปยงัประเทศเปน็จำ�นวนมากทีส่ดุ 
(ประมาณ 30,000 บาท) ในขณะที่แรงงานข้ามชาติจากประเทศกัมพูชา ส่งเงินกลับ
ประเทศต้นทางน้อยที่สุด (ประมาณ 20,000 บาท)28 ถ้าเอาเงินส่งกลับรวมกับเงินออม
ของแรงงานในประเทศไทยก็จะได้ทรัพยากรทางการเงินที่สามารถทำ�ประโยชน์ทั้งในแง่
เศรษฐกิจและสวัสดิการแก่ประชาชนในประเทศต้นทางได้ไม่น้อยทีเดียว จากประมาณ
การจำ�นวนแรงงานขา้มชาต ิ(ทัง้ทีเ่ขา้เมอืงและทำ�งานถกูตอ้งตามกฎหมายและเขา้เมอืง
และทำ�งานอย่างผิดกฎหมาย) ที่มาจากประเทศเพื่อนบ้านของประเทศไทยสามประเทศ
อยูท่ี ่2 ลา้นคน สามารถคำ�นวณไดว้า่จำ�นวนเงนิทีส่ง่กลบัไปยงัประเทศตน้ทางตอ่ปเีปน็
ดังนี้คือ ประเทศพม่า มีมูลค่า 44.5 พันล้านบาท ประเทศลาว มีมูลค่า 3.8 พันล้านบาท 
และประเทศกัมพูชา มีมูลค่า 3.3 พันล้านบาท 

จำ�นวนเงนิทีส่ง่กลบัไปตามประมาณการนีจ้ะมคีวามสำ�คญัตอ่การพฒันาทัง้ในระดบั
ท้องถิ่น และระดับประเทศ และยังช่วยลดทอนความยากจนในประเทศที่ส่งแรงงานออก 
หากเงินทุนเหล่านั้นถูกนำ�ไปใช้อย่างเหมาะสมในการลงทุนเพื่อพัฒนาด้านทรัพยากร
มนษุยแ์ละเพือ่สง่เสรมิการจดัตัง้ธรุกจิขนาดยอ่ม ขอ้สงัเกตคอืมคีวามแตกตา่งกนัระหวา่ง
เงนิสง่กลบักบัเงนิออมสว่นบคุคลของแรงงานขา้มชาตใินแงก่ารใชป้ระโยชน ์เงนิสง่กลบั
เป็นเงินโอนที่ให้ประโยชน์โดยตรงกับครอบครัวในประเทศต้นทาง แต่เงินออมส่วนตัว
ของแรงงานเป็นเงินที่เขาเก็บไว้เสมือนกองทุนสำ�หรับใช้เวลาที่ต้องการ ดังนั้นเงินก้อน
นี้น่ามีผลกระทบในเชิงบวกต่อเศรษฐกิจประเทศปลายทางได้มากถ้ามีการออมอย่าง
ระมัดระวังและถูกนำ�ไปใช้อย่างมีประสิทธิภาพ ดังนั้น ประเทศไทยสามารถที่จะช่วย
พฒันาประเทศตน้ทางไดแ้ละลดแรงจงูใจแรงงานขา้มชาตทิีไ่ดก้ลบัคนืสูป่ระเทศมใิหห้วน

28	 Jampaklay, A. and Kittisuksathit, Op. cit., p. 17.

การส่งเงินกลับ
โดยแรงงานข้ามชาติ11
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กลับมาเป็นแรงงานข้ามชาติอีก โดยช่วยให้แรงงานเหล่านี้ในระหว่างที่ทำ�งานอยู่ในไทย
สามารถเข้าถึงบริการทางการเงินโดยสะดวก เช่น ในการเปิดบัญชีธนาคาร เป็นต้น ซึ่ง
จะเป็นแรงกระตุ้นในการออมและส่งเงินกลับอย่างถูกกฎหมาย

ตารางที่ 10.	 เงินส่งกลับโดยตรง เงินออม และศักยภาพในการส่งเงินกลับปี 
พ.ศ. 2550-2551

เงินส่งกลับ+ออม กัมพูชา ลาว พม่า รวมทั้งสิ้น

เงินส่งกลับ 10 000 บาท 13 000 บาท 15 000 บาท 12 500 บาท

เงินออมส่วนบุคคล 12 000 บาท 6 000 บาท 12 000 บาท 12 000 บาท

ศักยภาพในการส่ง
เงินกลับไปยังประเทศ
ต้นทาง

22 000 บาท 19 000 บาท 27 000 บาท 24 500 บาท

จำ�นวนแรงงานข้าม
ชาติ (ประมาณการ)

150 000  คน 200 000  คน 1 650 000  คน 2 000 0000  คน

คิดรวมเงินที่อาจส่ง
กลับไปโดยประมาณ

3.3 พันล้านบาท
US$ 100 ล้าน

3.8 พันล้านบาท
US$ 115 ล้าน

44.5 พันล้านบาท
US$ 1.35 พันล้าน

49 พันล้านบาท
US$ 1.48 พันล้าน

หมายเหตุ: จำ�นวนเงินที่ส่งกลับ และการออมส่วนบุคคลของแรงงานข้ามชาติประมาณการจากจำ�นวนเงินค่ามัธยฐาน (median) ที่ส่งกลับไป
ยังประเทศต้นทาง และเงินที่ออมโดยแรงงานข้ามชาติ
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เปน็เวลาหลายทศวรรษแลว้ทีป่ระเทศไทยไดท้ดลองใชท้ัง้นโยบายแบบทีบ่งัคบัอยา่ง
เข้มงวด และแบบผ่อนปรนในการจัดการแรงงานข้ามชาติ จนถึงบัดนี้ประเทศไทยได้
ใช้มาตรการระยะสั้นเพื่อจัดการแก้ไขปัญหาการขาดแคลนแรงงานและการไหลทะลัก
ของแรงงานข้ามชาติท่ีเดินทางเข้าเมืองแบบผิดกฎหมาย โดยใช้มติคณะรัฐมนตรีผ่อนผัน    
ขยายเวลาให้แรงงานข้ามชาติมีสิทธิอยู่อาศัยชั่วคราว และการจดทะเบียนอนุญาตให้
ทำ�งานไดเ้ปน็รายป ีซึง่ไดถ้กูพสิจูนแ์ลว้วา่มาตรการเหลา่นีไ้มส่ามารถแกไ้ขปญัหาแรงงาน
ขา้มชาตไิดอ้ยา่งมปีระสทิธภิาพ เนือ่งจากพบวา่ จำ�นวนแรงงานขา้มชาตทิีม่าขึน้ทะเบยีน
อย่างเป็นทางการกับหน่วยงานที่รับผิดชอบนั้นมีจำ�นวนลดลงในแต่ละปี ซึ่งส่งผลให้
รฐับาลตอ้งเปดิการขึน้ทะเบยีนแรงงานขา้มชาตคิรัง้ใหมข่ึน้อกี เพือ่ใหแ้รงงานขา้มชาตทิี่
ไม่เคยจดทะเบียนได้ขึ้นทะเบียนอย่างถูกต้อง หรือให้แรงงานข้ามชาติที่เคยขึ้นทะเบียน
ไวแ้ลว้ แตต่อนหลงักลบักลายไปไมถ่กูตอ้งตามกฎหมายอนัเนือ่งมาจากไมอ่ยากทำ�ตาม
กฎระเบียบที่เข้มงวดเกินไป กลับเข้ารับการขึ้นทะเบียนใหม่อีกครั้งหนึ่ง

นโยบายและการจัดการแรงงานข้ามชาติปัจจุบันที่ไม่มีประสิทธิผลเพราะเหตุผล
หลักๆ อันได้แก่

l	 มกีารนำ�มาตรการทีส่รา้งขอ้จำ�กดัมากเกนิไปตอ่แรงงานขา้มชาตมิา
ใช้ และให้ความสำ�คัญค่อนข้างน้อยกับการจัดการอย่างเป็นเหตุผล
ตอ่อปุสงคข์องแรงงานขา้มชาต ิทัง้นีเ้นือ่งจากแรงงานขา้มชาตติอ้งรบั
ภาระค่าใช้จ่ายทั้งปวงจากการจดทะเบียน การจัดหางาน และการพิสูจน์
สญัชาต ิโดยทีถ่า้นายจา้งเปน็ผูอ้อกคา่ใชจ้า่ยเพือ่การดงักลา่วไปกอ่น ซึง่
นายจ้างจะหักค่าใช่จ่ายออกจากเงินค่าจ้างของแรงงานข้ามชาติภายหลัง 
แรงงานขา้มชาตเิองไมส่ามารถเปลีย่นนายจา้งได ้ยกเวน้ในบางกรณทีีส่ดุ
วสิยั นอกจากนีแ้รงงานยงัถกูหา้มไมใ่หอ้อกนอกพืน้ทีจ่งัหวดัทีท่ำ�งานอยู่
หากไม่ได้รับอนุญาตจากเจ้าหน้าที่หรือต้องเดินทางไปกับนายจ้าง ขณะ
เดยีวกนัรฐับาลยงัหกัคา่จา้งของคนงานขา้มชาตเิพือ่สง่เขา้กองทนุสง่กลบั 
(repatriation fund) เพื่อให้แน่ใจว่าแรงงานจะถูกส่งกลับบ้านได้เมื่อ
สัญญาจ้างสิ้นสุดลง แรงงานข้ามชาติที่จดทะเบียน (หรือมีสถานภาพกึ่ง

จุดอ่อนเชิงยุทธศาสตร์ในด้านนโยบาย
และการจัดการแรงงานข้ามชาติ12
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ถูกต้องตามกฎหมายหรือรอการพิสูจน์สัญชาติ) ต้องทำ�งานกับนายจ้าง
โดยไม่มีสัญญาจ้างเป็นลายลักษณ์อักษร นอกจากนี้เขายังไม่มีสิทธิ 
ก่อตั้งสหภาพแรงงานของตนเอง และยังไม่ถูกนำ�เข้าให้อยู่ระบบประกัน
สงัคมและกองทนุทดแทนความเจบ็ปว่ยทีเ่กดิจากการทำ�งาน (workers’ 
compensation fund) ยิง่กวา่นัน้สภาพการทำ�งานและอตัราคา่จา้งของ
แรงงานเหลา่นีก้ไ็มไ่ดร้บัการตดิตามดแูลวา่ถกูตอ้งหรอืไม ่ขณะเดยีวกนั
แรงงานขา้มชาตจิะตอ้งแจง้สถานทีพ่ำ�นกัแกส่ำ�นกังานตรวจคนเขา้เมอืง
ทุกๆ 90 วัน และยังไม่อนุญาตให้ออกนอกประเทศ ถ้าแรงงานข้ามชาติ
ที่ได้หนังสือเดินทางชั่วคราว ต้องการกลับไปเยี่ยมครอบครัวที่ประเทศ
บ้านเกิดต้องได้รับอนุญาตจากสำ�นักงานตรวจคนเข้าเมืองก่อนและเสีย
ค่าธรรมเนียมสำ�หรับเดินทางกลับเข้าประเทศก่อน ในกระบวนการจ้าง
แรงงานข้ามชาติ นายจ้างไทยแทบจะไม่มีภาระใดๆ ในการรับผิดชอบ
ในค่าใช้จ่ายต่างๆ ที่เกิดขึ้น เพียงแค่จ่าย ค่าจ้างเท่านั้น ซึ่งมักจะต่ำ�กว่า
อัตราค่าจ้างขั้นต่ำ�ตามกฎหมาย

l	 มกีารใชน้โยบายแรงงานขา้มชาตทิีร่ะยะสัน้ เพือ่จดัการกบัปญัหาเชงิ
โครงสร้างของตลาดแรงงาน (อาการของโรคเชิงซ้อนในการพึ่งพา
แรงงานข้ามชาติแบบชั่วคราวของประเทศไทย) ปัจจุบันรัฐบาลยัง
ไม่มีนโยบายระยะยาวเพื่อจัดการกับการเปลี่ยนแปลงทางโครงสร้างของ
ประชากร ตลาดแรงงาน การรวมตัวทางเศรษฐกิจของภูมิภาค และการ
เปลีย่นแปลงในทศันคตติอ่อาชพีของแรงงานไทย ในแผนพฒันาเศรษฐกจิ
และสังคม ฉบับที่ 10 ไม่ได้กำ�หนดทิศทางของนโยบายและยุทธศาสตร์
ในการแก้ไขการขาดแคลนแรงงานที่ฝังอยู่ในโครงสร้างเศรษฐกิจไทย
และแนวการแก้ไขปัญหาแรงงานย้ายถิ่นจากประเทศเพื่อนบ้าน ผลก็คือ 
รฐับาลใชน้โยบายระยะสัน้ทีเ่ปน็การตอบสนองความตอ้งการแรงงานของ
ผู้ประกอบการและความกังวลของฝ่ายที่ดูแลความมั่นคงของชาติ แต่ 
ไม่ได้วางแผนระยะยาวเพื่อจัดการปัญหาเชิงโครงสร้าง

l	 กรอบทางกฎหมายและระเบยีบทีก่ระจดักระจายและไมส่อดประสาน
กัน การบริหารจัดการเรื่องการย้ายถิ่นฐานเข้าเมืองของคนต่างชาติและ
แรงงานข้ามชาติกระทำ�โดยหน่วยงานของรัฐหลายๆ หน่วยงาน ต่าง
หน่วยงานต่างบังคับใช้กฎหมายตามอาณัติที่ตนได้รับ ตัวอย่างเช่น 
กระทรวงแรงงานรับผิดชอบในการบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับแรงงาน 
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ซึ่งมีงานที่กระจายอยู่ในหลายกรมและหน่วยงานที่จะมองประเด็น
ของแรงงานข้ามชาติต่างกันไป ทั้งยังขาดการประสานงานระหว่าง

	 หน่วยงานต่างๆ ภายในกระทรวง โดยแต่ละหน่วยงานไม่เข้าใจในอาณัติ
ของอกีหนว่ยงานหนึง่ ในขณะเดยีวกนั กฎหมายตรวจคนเขา้เมอืง พ.ศ. 
2522 ก็ไม่ทันกับความเป็นจริงกับการเปลี่ยนแปลงของโลกาภิวัฒน์ 
แนวโน้มการเคลื่อนย้ายข้ามเขตแดนของคน และการรวมทางเศรษฐกิจ
ของภูมิภาคที่จะมีขึ้น มีการจับกุมและส่งกลับแรงงานที่เข้าเมืองโดยผิด
กฎหมายอย่างไม่คำ�นึงถึงสิทธิมนุษยชนและสิทธิของแรงงาน นอกจาก
นีก้ารทีจ่ะเปน็แรงงานเขา้เมอืงอยา่งถกูกฎหมาย แรงงานขา้มชาตจิะตอ้ง
ดำ�เนินการขั้นตอนต่างๆ ผ่านกระทรวงแรงงานเพื่อขึ้นทะเบียนและได้
ใบอนุญาตทำ�งาน ทั้งยังต้องไปที่กระทรวงมหาดไทยเพื่อให้ได้รับบัตร
ประจำ�ตัวคนต่างด้าว ต้องผ่านสำ�นักตรวจคนเข้าเมืองเพื่อได้รับการลง
ตราอนญุาตใหพ้ำ�นกัในประเทศไทย และผา่นกระทรวงสาธารณสขุ  เพือ่
ตรวจสขุภาพ ระเบยีบขัน้ตอนและการจดัการทีส่ลบัซบัซอ้นดงักลา่วเปน็
สาเหตหุนึง่ทีผ่ลกัดนัใหแ้รงงานขา้มชาตบิางกลุม่เลอืกทีจ่ะกลบัไปอยูใ่น
ฐานะผู้เข้าเมืองและทำ�งานอย่างผิดกฎหมายหลังจากขึ้นทะเบียนและ
การพิสูจน์สัญชาติ รวมทั้งแรงงานที่นำ�เข้าประเทศโดยผ่านกระบวนการ 
MOU อย่างถูกกฎหมายที่มักกระทำ�เช่นนี้เหมือนกัน

l	 ไม่มีกลไกในการคุ้มครองสิทธิของแรงงาน และสร้างความเข้มแข็ง
ให้แก่แรงงานข้ามชาติอย่างเพียงพอ แม้ว่ากฎหมายคุ้มครองแรงงาน
พ.ศ. 2541 ได้ให้การคุ้มครองสิทธิของแรงงานข้ามชาติ โดยไม่คำ�นึงถึง
สถานภาพการเข้าเมืองของแรงงาน แต่ก็ไม่ครอบคลุมผู้ทำ�งานในบางสาขา
การผลิต เช่น ภาคการเกษตร ประมง สาขาบริการบางส่วน และผู้ทำ�งาน
บ้าน นอกจากน้ี กฎหมายการทำ�งานของคนต่างด้าวพ.ศ. 2551 จะมอง
ฐานะแรงงานข้ามชาติต่างกับแรงงานไทยในแง่สิทธิและการได้รับความ
คุม้ครอง และแมใ้นกจิการทีไ่ดร้บัการคุม้ครองโดยกฎหมายแรงงาน บาง
ครั้งการบังคับ ใช้กฎหมายยังคงเป็นปัญหาอยู่มากและครอบคลุมแรงงาน
ข้ามชาติอย่างไม่สมบูรณ์ แรงงานข้ามชาติ เองประสบความยากลำ�บากใน
การเข้าถึงบริการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมาย และไม่ทราบถึงสทิธทิีพ่งึม ี
ในขบวนการทางกฏหมายเมื่อประสบปัญหาเกี่ยวกับการทำ�งาน กลไก
ที่แรงงานข้ามชาติจะร้องเรียนเกี่ยวกับความไม่เป็นธรรมและเอารัด 
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เอาเปรียบจากนายจ้างมีอยู่อย่างจำ�กัด โดยเฉพาะอย่างย่ิงเม่ือแรงงาน
ข้ามชาติไม่สามารถรวมตัวกันจัดต้ังเป็นองค์กรได้ จึงทำ�ให้ไม่มีความรู้ ใน
สิทธิและทำ�ให้ถูกเอารัดเอาเปรียบได้ง่าย นอกจากนี้ ทางราชการไม่ได้
มีโครงการปฐมนิเทศหรือตระเตรียมก่อนเข้าทำ�งานสำ�หรับทั้งแรงงาน
ขา้มชาตแิละนายจา้งเกีย่วกบัความสมัพนัธใ์นทีค่วรมตีอ่กนัในบรบิทการ
ทำ�งานและสทิธติา่งๆ ของทัง้สองฝา่ย นอกจากนีข้อ้บญัญตับิางประการ
ของกฎหมายคุม้ครองแรงงานกอ็ยูใ่นขา่ยเลอืกปฏบิตั ิเชน่ กฎระเบยีบใน
สถานทีท่ำ�งานกำ�หนดวา่จะตอ้งเขยีนเปน็ภาษาไทยเทา่นัน้ ขณะเดยีวกนั
ยงัไมม่แีนวทางทีช่ดัเจนเกีย่วกบัสทิธขิองแรงงานขา้มชาตทิีจ่ะเขา้รว่มใน
คณะกรรมการตา่งๆ ทีม่ผีลตอ่สวสัดกิารของแรงงาน เชน่ คณะกรรมการ
สวัสดิการของสถานประกอบการ คณะกรรมการความปลอดภัยและ 
ส่ิงแวดล้อมในสถานประกอบการ และกองทุนสงเคราะห์ลูกจ้าง

l	 การขาดการบูรณาการในกรอบการทำ�งานขององค์กรบริหารและ
ในกฎหมายที่เกี่ยวข้อง เพื่อการกำ�หนดแนวนโยบาย การประสาน
งาน การติดตามและประเมินผลทางนโยบายและโครงการจัดการ
แรงงานข้ามชาติ ปัจจุบันนี้การบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติที่เข้า
มาจากประเทศเพื่อนบ้านสามประเทศอยู่ภายใต้การดูแลของคณะ
กรรมการบริหารแรงงานต่างด้าวหลบหนีเข้าเมือง (กบร.) ซึ่งถูกจัดตั้ง
ขึ้นตามระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีเมื่อปี พ.ศ. 2544 โดยประธาน
คณะกรรมการจะเป็นนายกรัฐมนตรีแต่มอบหมายให้รองนายกรัฐมนตรี
เป็นประธานแทน คณะกรรมการประกอบด้วยตัวแทนของกระทรวง
ต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง มีผู้ปฏิบัติงานระดับบริหารและจัดการจำ�นวนทั้งสิ้น 
12 คน เป็นข้าราชการ 4 คน และลูกจ้างชั่วคราว 8 คน อาจสรุปได้ว่า
คณะกรรมการมีลักษณะเป็นการทำ�งานแบบเฉพาะกิจ (ad hoc) โดยทำ�
หน้าที่ประสานงานระหว่างหน่วยงานต่างๆ ขณะที่การปฏิบัติงานจริงๆ 
มอบหมายให้คณะอนุกรรมการ 8 คณะรับผิดชอบ แต่ละอนุกรรมการมี
ผูแ้ทนกระทรวงหลกัเปน็ฝา่ยอำ�นวยการ อนึง่ในโครงสรา้งนีไ้มม่ตีวัแทน
ของสำ�นักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติอยู่ใน
คณะกรรมการ ดังนั้นนโยบายและวิธีการจัดการแรงงานข้ามชาติจึงมีอยู่
ภายใต้มุมมองระยะสั้น และเป็นลักษณะตั้งรับต่อเหตุการณ์ที่เผชิญอยู่ 
จึงไม่น่า จะนำ�พาไปสู่การแก้ปัญหาแรงงานข้ามชาติระยะยาวได้
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จากการทีเ่ปน็ประเทศทีร่บัการยา้ยถิน่ฐานเขา้เมอืงของคนตา่งชาตอิยา่งไมเ่ตม็ใจนกั 
(a reluctant country of immigration)29 ประเทศไทยจึงยังไม่มีนโยบายที่ชัดเจน
เกี่ยวกับคนเข้าเมืองและนโยบายระยะยาวเกี่ยวกับแรงงานข้ามชาติ แม้แผนพัฒนา
เศรษฐกจิและสงัคมแหง่ชาตฉิบบัที ่10 ไดย้อมรบัถงึความเปน็จรงิทีว่า่ปจัจบุนัเปน็ยคุของ
การเคลื่อนย้ายข้ามพรมแดนอย่างเสรี แต่ในแผนพัฒนาฯเองก็ไม่มีทิศทางนโยบายใดๆ 
ทีบ่ง่บอกถงึการจดัการกบัประเดน็แรงงานขา้มชาต ิจากการทบทวนนโยบายการจดัการ
เกี่ยวกับแรงงานข้ามชาติของรัฐบาลไทยทั้งในอดีตและปัจจุบัน พบแต่เพียงนโยบายที่
มีลักษณะเป็นแผนระยะสั้น มีการดำ�เนินการเฉพาะเพื่อตอบสนองต่อสถานการณ์ ไม่
คงเส้นคงวา และในที่สุดคือขาดประสิทธิภาพ

นโยบายที่ผ่านมายังไม่คำ�นึงถึงการเปลี่ยนแปลงในโครงสร้างของตลาดแรงงาน 
พลวตัทางดา้นประชากร การ บรูณาการทางเศรษฐกจิในระดบัภมูภิาค ตลอดจนความ
จำ�เปน็ทีจ่ะตอ้งพฒันาขดีความสามารถในการแขง่ขนัในระยะยาว จงึไมใ่ชเ่รือ่งนา่แปลก
ใจนัก ที่นโยบายด้านการจัดการแรงงานข้ามชาติของรัฐบาลปัจจุบันจะอยู่ในแนวเดียว
กบัแผนปฏบิตักิารของกระทรวงแรงงาน (ป ีพ.ศ. 2550-2554) ทีก่ลา่ววา่ ประเทศไทย
จะรบัแรงงานขา้มชาตทิีถ่กูตอ้งตามกฎหมายเพือ่ตอบสนองตอ่อปุสงคด์า้นแรงงานทีม่ี
อยูใ่นภาคอตุสาหกรรมและภาคอืน่ๆ ทีเ่กีย่วขอ้ง โดยมเีงือ่นไขวา่การรบัเอาแรงงานขา้ม
ชาตเิหลา่นีเ้ขา้มาทำ�งานจะตอ้งไมส่ง่ผลกระทบตอ่การจา้งงานภายในประเทศและความ
มัน่คงของชาต ิดงันัน้เพือ่หลกีออกจากนโยบายแบบตัง้รบัในระยะสัน้ ประเทศไทยควร
กำ�หนดใหน้โยบายดา้นแรงงานขา้มชาตแิละดา้นการยา้ยถิน่ฐานเขา้เมอืงเปน็วาระแหง่
ชาติ และพัฒนาแผนปฏิบัติการเพื่อจัดการกับประเด็นต่างๆ ต่อไปนี้เป็นข้อเสนอแนะ
สำ�หรับกรอบกลยุทธ์และมาตรการเชิงนโยบายที่รัฐบาลไทยควรพิจารณา 

l	 ประเทศไทยควรจัดทำ�นโยบายการย้ายถิ่นฐานเข้าเมืองและแรงงาน
ข้ามชาติที่ครอบคลุมทุกด้านที่คงเส้นคงวา โปร่งใส และสอดคล้องกับ
มาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศ หลักการและตราสารนานาชาติอื่นๆ 

29	 ในที่นี้หมายถึง ประเทศที่มีคนเข้าเมืองพอสมควร แต่ก็ยังปฏิเสธอย่างเป็นทางการว่า มิใช่ประเทศที่รับคนเข้าเมือง (Controlling 
Immigration: A Global Perspective: second edition edited by Wayne A. Cornilius, et.al., 2004. Page 25)

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
และมุ่งสู่อนาคตข้างหน้า13
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ที่เกี่ยวกับแรงงานข้ามชาติ (เช่น อนุสัญญา ILO ฉบับที่ 197 ว่าด้วย
การย้ายถิ่นฐานเพื่อทำ�งานและอนุสัญญา ILO ฉบับที่ 143 ว่าด้วยการ
ย้ายถิ่นฐานในสภาพมิชอบและการส่งเสริมให้มีความเท่าเทียมในโอกาส
ของแรงงานข้ามชาติและการปฏิบัติที่เท่าเทียม) 

l	 ปรับปรุงกรอบทางกฎหมายและกฎระเบียบต่างๆ ที่เกี่ยวข้องให้มีความ
สอดคล้องกัน (อาทิ พระราชบัญญัติการทำ�งานของคนต่างด้าว 
พระราชบัญญัติตรวจคนเข้าเมือง พระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน 
พระราชบัญญัติสัญชาติ พระราชบัญญัติกองทุนประกันสังคม 
และอื่นๆ) และเสนอมาตรการจูงใจให้มีการนำ�เข้าแรงงานข้ามชาติ 
อย่างถูกต้องตามกฎหมายและอย่างคล่องตัว (เช่น ลดข้ันตอนในกฎระเบียบ 
ต่างๆ ที่จำ�กัดการเดินทางออกนอกจังหวัดดังที่ระบุในพระราชบัญญัติ 
ตรวจคนเข้าเมือง ส่งเสริมการย้ายถิ่นแบบหมุนเวียน30 ให้สิทธิแก่
แรงงานในอันที่จะเปลี่ยนนายจ้างหลังทำ�งานครบตามสัญญาหรือ
ทำ�งานครบสองปี แล้วแต่ถึงอย่างไหนก่อน และยกเลิกข้อกำ�หนดการ
หักค่าจ้างเพื่อส่งเงินเข้ากองทุนส่งแรงงานกลับ (repatriation fund)

l	 ประเทศไทยควรตระหนักถึงคุณูปการของแรงงานข้ามชาติที่มีต่อ
เศรษฐกิจไทยโดยส่งเสริมให้ได้ รับสิทธิ ความเสมอภาคของโอกาส รวม
ถึงปฏิบัติอย่างเท่าเทียมต่อแรงงานข้ามชาติและแรงงานไทย ในเรื่องสภาพ
การจ้างงาน การจัดตั้ง (organizing) การเจรจาต่อรองร่วม ฯลฯ

l	 ควรให้นายจ้างรับผิดชอบค่าใช้จ่ายในการจัดหาและการว่าจ้างแรงงาน
ข้ามชาติ กำ�หนดให้นายจ้างออกค่าใช้จ่ายในการฝึกอบรมเพื่อพัฒนา
ทักษะ การบูรณาการให้แรงงานเข้ากับสังคมไทย และการส่งกลับ 
ตลอดจนจ่ายค่าจ้างในอัตราตลาดหรืออัตราค่าแรงขั้นต่ำ�ตามกฎหมาย

l	 ประเทศไทยควรปฏิรูปสถาบันต่างๆ ที่เกี่ยวข้องแบบบูรณาการ ในการ
จัดการ และในการเฝ้าติดตามโครงการแรงงานข้ามชาติ นอกจากนี้ ควร
ส่งเสริมให้มีกระบวนการปรึกษาหารือทางสังคม (social dialogue) ทั้ง
ในระดับท้องถิ่น ระหว่างประเทศ ระดับทวิภาคีและพหุภาคี

30	 โครงการที่ให้ความคล่องตัวแก่แรงงานข้ามชาติและเปิดโอกาสให้เขาเคลื่อนที่ได้สะดวกขึ้น อาทิเช่น จัดให้มีสัญญาจ้างงานที่มีระยะเวลา
นานและมีความยืดหยุ่น ให้ทางเลือกที่จะกลับเข้าในประเทศเพื่อทำ�งานง่ายขึ้น ให้โอกาสแก่แรงงานข้ามชาติได้มีความใกล้ชิดผูกพันกับ
ประเทศต้นทางมากยิ่งขึ้นโดยให้ออกวีซ่ากลับเข้าประเทศได้หลายครั้ง (multiple re-entry visa) และให้โอกาสเลือกนายจ้างได้โดย 
การออกใบอนุญาตทำ�งานที่ไม่ผูกติดกับนายจ้าง (portable work permit)	
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l	 ประเทศไทยควรปรับปรุงระบบนำ�เข้าแรงงานตามบันทึกความเข้าใจ
ร่วมกับประเทศเพื่อนบ้านให้คล่องตัวรวดเร็วขึ้นโดยให้มีค่าใช้จ่ายที่
แรงงานสามารถจ่ายได้ และประสานการส่งแรงงานข้ามชาติที่เข้าเมือง
ผดิกฎหมายกลบัอยา่งเปน็ระบบ รวมทัง้พฒันาความเปน็ไปไดใ้นการนำ�
เข้าแรงงานข้ามชาติเหล่านี้กลับมาอีกครั้ง (re-admission) อย่างถูก
กฎหมาย โดยให้มีการการพิสูจน์สัญชาติที่บริเวณชายแดน 

l	 ควรนำ�ประเดน็แรงงานขา้มชาตบิรรจเุปน็วาระแหง่ชาตแิละเปน็วาระหนึง่
อย่างชัดเจนในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 11 โดย
พจิารณาแนวโนม้ของประชากร ความสามารถในการการแขง่ขนัในระยะ
ยาว อุปสงค์ต่อและอุปทานของแรงงานในเชิงปริมาณและคุณภาพ และ     
การรวมตัวกันทางเศรษฐกิจทั้งในระดับอนุภูมิภาคและระดับภูมิภาคที่
จะเกิดขึ้น

l 	 ควรตอ้งจดัทำ�มาตรการและโครงการทีเ่ปน็รปูธรรมเพือ่ใหม้กีารคุม้ครอง
สิทธิของแรงงาน การปฏิบัติที่เสมอภาค และการผสมกลมกลืนทาง 
สงัคม (Social integration) ของแรงงานขา้มชาตใินโลกของการทำ�งาน 
ตลอดจนกับสังคมไทย รวมทั้งให้สามารถเข้าถึงระบบยุติธรรมของไทย
อย่างแท้จริง

l	 ควรนำ�แรงงานข้ามชาติเข้าสู่ระบบการประกันสังคมของประเทศและเข้า
กองทนุเงนิทดแทนความเจบ็ปว่ยอนันือ่งมาจากการทำ�งาน แตเ่นือ่งจาก
ลักษณะการจ้างงานแรงงานข้ามชาติเป็นแบบการจ้างชั่วคราว จึงควร
ออกแบบโครงการประกันสังคมอย่างเป็นพิเศษและเฉพาะขึ้นมาภายใต้
ระบบประกันสังคมของประเทศ โดยโครงการนี้ให้แรงงานข้ามชาติและ
นายจ้างร่วมกันรับผิดชอบส่งเงินสมทบเข้ากองทุน 

l	 ประเทศไทยควรพิจารณาความเป็นไปได้ที่จะให้มีการเคลื่อนย้าย
ประชากรและแรงงานข้ามพรมแดนอย่างเสรี (ซึ่งมีการกล่าวถึงในแผน
พัฒนาฯ ฉบับที่ 10 และในแผนเส้นทางการจัดตั้งประชาคมอาเซียน
สำ�หรับปี พ.ศ. 2552–2558) โดยเฉพาะอย่างยิ่งเริ่มกับประเทศ 
สปป.ลาวก่อน และให้มีการออกบัตรประจำ�ตัวชาติอาเซียน (ASEAN 
identity card) เพื่ออำ�นวยความสะดวกในการเดินทางข้ามพรมแดน
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ตารางที่ 11. ข้อเสนอกรอบยุทธศาสตร์และมาตรการเชิงนโยบาย

ธรรมาภิบาลการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติ

กรอบยุทธศาสตร์ มาตรการเชิงนโยบาย

การปฏิรูปสถาบัน/องค์กร เพื่อ
การจัดการแรงงานข้ามชาติและ
ประสานงานระหว่างองค์กรที่
เกี่ยวข้อง

l	ควรจดัตัง้หรอืปฏริปูหนว่ยงานทีร่บัผดิชอบโดยตรงในการ
กำ�หนดนโยบายแบบบูรณาการ การปฏิบัติตามนโยบาย 
การประสานงาน และการเฝ้าติดตามการย้ายถิ่นของ
แรงงานข้ามชาติ (คล้ายกับกระทรวงตรวจคนเข้าเมือง
ผสมกลมกลนื การสรา้งอตัลกัษณแ์หง่ชาต ิและการพฒันา
รว่มของประเทศฝรัง่เศส กระทรวงความมัน่คงภายในของ
ประเทศสหรัฐอเมริกา และกระทรวงกิจการพลเมืองและ
ตรวจคนเข้าเมืองของประเทศแคนาดา เป็นต้น)

l	กำ�หนดประเด็นแรงงานข้ามชาติให้อยู่อันดับต้นๆ ของ
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (แผนพัฒนาฯ 
ฉบับที่ 11) โดยพิจารณานโยบายแรงงานข้ามชาติ ใน
บริบทการพัฒนาความสามารถในการแข่งขัน การรวมตัว
ทางเศรษฐกจิระดบัภมูภิาค และการเปลีย่นแปลงโครงสรา้ง
ทางประชากรที่จะเกิดขึ้น

l	จัดทำ�ฐานข้อมูลระบบข้อมูลชีวภาพ (Biometric) ที่เป็น
ปจัจบุนัและทำ�ระบบทีเ่ชือ่มโยงกนัระหวา่งสำ�นกังานตรวจ
คนเข้าเมือง สำ�นักงานทะเบียนราษฎร์ และกรมการจัดหา
งาน เพื่อพิสูจน์ ตรวจสอบและติดตามสถานภาพของ
แรงงานข้ามชาติ

l	เพิ่มความเข้มงวดในการควบคุมและตรวจตราบริเวณ
ชายแดนและภายในประเทศโดยใช้เทคโนโลยีสมัยใหม่ 
ขณะทีต่อ้งยอมรบัวา่การเขม้งวดเกนิโดยการสรา้งกำ�แพง
ขวางกั้นการเดินทางเข้าเมืองนั้นไม่ใช่วิธีที่มีประสิทธิผล 
(ดูตัวอย่างจากกรณีสหรัฐอเมริกา) - การจัดการคนเข้า
เมืองจะให้ผลดีกว่าการสร้างอุปสรรคป้องกัน

l	ขยายความร่วมมือบริเวณชายแดนในระดับทวิภาคีเพื่อ
ป้องปรามการลักลอบนำ�เข้าแรงงานเข้าเมืองอย่างผิด
กฎหมาย ขณะเดียวกันก็ปฏิบัติอย่างมีมนุษยธรรมต่อ 
ผู้ตกเป็นเหยื่อในการลักลอบนำ�พา
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ปรบัปรงุหรอืจดัทำ�กรอบกฎหมาย
และกรอบการควบคุมที่มีความ
สอดคล้องกัน

l	ควรแก้ไขพระราชบัญญัติตรวจคนเข้าเมือง และพระราช
บญัญตักิารทำ�งานของแรงงานตา่งดา้ว ใหม้คีวามยดืหยุน่
สำ�หรบัการจดัการ  การยา้ยถิน่ฐาน และใหพ้ระราชบญัญตัิ
สองฉบับนี้มีความสอดคล้องกับกฎหมายและระเบียบข้อ
บังคับอื่นๆ ที่เกี่ยวข้อง ทั้งนี้กฎหมายที่ แข็งและเข้มงวด 
และระบบการควบคุมที่สลับซับซ้อนเกินไปจะไม่สามารถ
ป้องกันการเคลื่อนย้ายถิ่นฐานที่ผิดกฎหมายได้

l	 ควรอนุญาตให้แรงงานข้ามชาติสามารถเปลี่ยนนายจ้าง
และงานได้โดยผ่านกระบวนการขึ้นทะเบียนเพื่อขอใบ
อนุญาตการทำ�งาน (อาทิ เช่น หลังจากทำ�งานมาแล้ว  
2 ปี หรือหลังจากส้ินสุดสัญญาการจ้างงานฉบับแรกแล้ว) ซึง่
จะเปน็การสง่เสรมิใหแ้รงงานขา้มชาตเิหลา่นีค้งสถานภาพ
ทางกฎหมายในช่องทางที่ตรวจสอบได้

l	ควรขยายความคุม้ครองการประกนัสงัคมและกองทนุเงนิ
ทดแทนให้ครอบคลุมแรงงานข้ามชาติ (อาจเป็นโครงการ
ด้านการประกันสังคมที่มีลักษณะพิเศษภายใต้ระบบ
ประกันสังคมแห่งชาติ)

l	ควรขยายขอบเขตและสง่เสรมิการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญตัิ
คุ้มครองแรงงานไปสู่ภาคธุรกรรมอื่นๆ อาทิ การเกษตร 
การประมง และงานทำ�งานบ้าน

l	ให้ดำ�เนินการเป็นระยะๆ เพื่อปรับสถานภาพให้แรงงาน
ขา้มชาตทิีเ่ขา้เมอืงผดิกฎหมายเปน็แรงงานทีถ่กูกฎหมาย
โดยร่วมมือกับประเทศต้นทาง

l	ให้พิจารณามีการพิสูจน์สัญชาติแรงงานข้ามชาติโดยแต่
เพยีงฝา่ยเดยีว (unilateral) เฉพาะสำ�หรบักลุม่ทีม่สีถานะ
เข้าเมืองผิดกฎหมาย ที่ประสบปัญหาไม่ผ่านการพิสูจน์
สัญชาติ หรือที่ประสบปัญหาบางอย่างที่ทำ�ให้ไม่สามารถ
พสิจูนส์ญัชาตไิดต้ามขัน้ตอนปกต ิเพราะเหตผุลทางดา้น
การเมือง หรือสิทธิมนุษยชน 

l	ควรดำ�เนินโครงการเคลื่อนย้ายแรงงานแบบหมุนเวียน 
(circular migration) ซึง่เปน็ระบบทีม่คีวามยดืหยุน่และ
เปิดกว้างมากขึ้น เช่น สัญญาจ้างที่มีระยะเวลายาวนาน
และยืดหยุ่นมากขึ้น การอนุญาตให้สามารถเดินทาง 
ไป-กลับประเทศต้นทางได้โดยถือวีซ่าแบบสามารถเข้า
ออกประเทศไดห้ลายครัง้ หรอืใบอนญุาตทำ�งานทีย่ดืหยุน่ 
(เปลี่ยนนายจ้างได้) 
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การคุ้มครองและการเสริมสร้างความเข้มแข็งให้แก่แรงงานข้ามชาติ

ปรับปรุงกระบวนการกำ�กับดูแล
แรงงานข้ามชาติในขั้นตอนการนำ�
เข้า การบรรจุงาน และการติดตาม
ตรวจสอบ

l	ปรับปรุงขั้นตอนการนำ�เข้าและบรรจุเข้าทำ�งานของ
แรงงานข้ามชาติภายใต้บันทึกความเข้าใจร่วมให้รวดเร็ว 
ไม่ซับซ้อน การที่มีค่าใช้จ่ายในแต่ละขั้นตอนต่างๆ สูง
อาจส่งผลให้แรงงานข้ามชาติพยายามยืดเวลาการอยู่
ในประเทศเพื่อทำ�งานให้นานขึ้น และเลือกที่จะอยู่ใน

ประเทศไทยอย่างผิดกฎหมาย

l	จัดตั้งศูนย์บริการแบบเบ็ดเสร็จจุดเดียว (One-stop 
center) เพือ่ใหบ้รกิารจดัหางาน บรรจเุขา้ทำ�งาน และเพือ่
เฝา้ตดิตามแรงงานขา้มชาต ิ(โดยดงึหนว่ยงานทีเ่กีย่วขอ้ง
ต่างๆ เข้าร่วม เช่น กระทรวงแรงงาน สำ�นักงานตรวจคน
เข้าเมือง กระทรวงมหาดไทย กระทรวงสาธารณสุข และ

อื่นๆ)

l	ให้มีการกระจายอำ�นาจในการบริหารจัดการแรงงานข้าม
ชาติสู่ระดับจังหวัดหรืออำ�เภอ โดยให้ชุมชนท้องถิ่นเข้ามี

ส่วนร่วมหรือร่วมปรึกษาหารือ

l	กำ�หนดให้นายจ้างต้องรับผิดชอบค่าใช้จ่ายในการจัดหา
แรงงาน และการบรรจเุขา้ทำ�งาน การฝกึอบรมทกัษะตา่งๆ 

ตลอดจนการส่งกลับแรงงานข้ามชาติ

l	กำ�หนดให้นายจ้างของแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายที่ถูก
จับกุมต้องรับภาระค่าใช้จ่ายในการส่งกลับประเทศ และ

ชำ�ระเงินค่าจ้างในส่วนที่ติดค้างให้กับแรงงานข้ามชาติ

l	จัดตั้งกลไกรับเรื่องร้องเรียนสำ�หรับแรงงานข้ามชาติที่มี
ประสิทธิภาพ โดยจัดหาล่ามแปลภาษาไว้อำ�นวยความ
สะดวก
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นำ�เอาระบบสัญญาจ้างงานมาตรฐาน
มาใชแ้ละใหม้กีารรบัรองมาตรฐาน
ฝีมือแรงงาน

l	จัดทำ�และบังคับใช้สัญญาจ้างมาตรฐานสำ�หรับแรงงาน
ข้ามชาติ ทุกคนรวมถึงลูกจ้างที่ทำ�งานบ้าน

l	กำ�หนดสัดส่วนการกระจุก/กระจายตัวของแรงงาน
ข้ามชาติในแต่ละพื้นที่ทางภูมิศาสตร์หรือภาคธุรกิจที่
เหมาะสม เช่น สัดส่วนแรงงานข้ามชาติต่อกำ�ลังแรงงาน
ไทยหรือต่อจำ�นวนประชากรไทยในพื้นที่นั้นๆ โดยให้
ชมุชนทอ้งถิน่และผูม้สีว่นไดเ้สยีในพืน้ทีเ่ขา้มามสีว่นรว่ม
กำ�หนดด้วย

l	นำ�ระบบทดสอบและรับรองทักษะฝีมือของอาเซียนมาใช้
กับแรงงานข้ามชาติ

จัดบริการสนับสนุนและยกเครื่อง
ระบบตรวจแรงงานในสถานที่
ประกอบการ

l	พัฒนากลไกการตรวจแรงงานในสถานประกอบการให้มี
การตรวจเป็นระยะๆ อย่างสม่ำ�เสมอและระบบการตรวจ
แรงงานในสถานประกอบการอย่างสมัครใจ

l	สร้างความตระหนักในเรื่องการข้ามพรมแดนเพื่อย้ายถิ่น
อย่างปลอดภัย

l	เสริมขีดความสามารถให้แก่แรงงานข้ามชาติให้มีความ
รู้ด้านกฎหมายและเอื้ออำ�นวยให้เข้าถึงกระบวนการ
ยุติธรรมได้

l	ส่งเสริมการรวมกลุ่มเป็นสมาคมหรือสหภาพของแรงงาน
ข้ามชาติและอนุญาตให้มีการเจรจาต่อรองร่วม

l	ให้บริการจัดหางานสำ�หรับแรงงานข้ามชาติที่ถูกออกจาก
งาน หรือเมื่อสิ้นสุดภาวะการจ้างงาน โดยอนุญาตให้
แรงงานเหล่านี้สามารถใช้ระยะเวลาหนึ่งที่ยาวนานพอใน
การหางานใหม่

l	สนับสนุนให้แรงงานข้ามชาติมีส่วนร่วมในคณะกรรมการ
สวัสดิการในสถานประกอบการ คณะกรรมการสุขอนามัย
ความปลอดภยัและสิง่แวดลอ้มในสถานประกอบการ และ
กองทุนสวัสดิการลูกจ้าง

l	สรา้งความตระหนกัเกีย่วกบัมติทิางเพศ (gender) ในดา้น
การย้ายถิ่นของแรงงานและความจำ�เป็นของแรงงานข้าม
ชาติสตรีแก่ผู้กำ�หนดนโยบาย เจ้าหน้าที่ของรัฐ นายจ้าง 
แรงงานไทย และหุ้นส่วนทางสังคม อื่นๆ 
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การย้ายถิ่นของแรงงานและการพัฒนา

บรรจุประเด็นแรงงานข้ามชาติกับ
คนเข้าเมืองในกรอบยุทธศาสตร์
เพื่อการเติบโตทางเศรษฐกิจใน
ระยะยาว และการเพิ่มผลิตภาพ
ของแรงงาน และขดีความสามารถ
ในการแข่งขันในเวทีโลก

l	กำ�กับดูแลและพัฒนาเศรษฐกิจนอกระบบให้ทันสมัยเพื่อ
ลดการพึ่งแรงงานทักษะต่ำ�

l	ศึกษาความเป็นไปได้ในการเคลื่อนย้ายประชากรและ
แรงงานข้ามพรมแดนโดยเสรีโดยเริ่มต้นจากประเทศ

สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาวก่อน

l	รว่มมอืกบัประเทศเพือ่นบา้นเพือ่กำ�หนดมาตรฐานรปูแบบ
ของบัตรประชาชนอาเซียนหรือ ASEAN ID Card

l	เพิ่มการรับเข้าผู้ย้ายถิ่นฐานจากต่างประเทศที่มีทักษะ
สูงและแรงงานข้ามชาติที่เข้ามาอย่างถูกกฎหมายโดย
พิจารณาตามความต้องการของตลาดแรงงานและให้
สอดคล้องกับเป้าหมายการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ

ในระยะยาว

l	สนบัสนนุใหม้กีารสง่งานไปทำ�ขา้งนอก (outsource) และ
การย้ายฐานการผลิตของธุรกิจที่มีความสามารถในการ
แข่งขันต่ำ�ไปสู่ประเทศเพื่อนบ้าน

l	ส่งเสริมการปรับเปลี่ยนเทคนิคการผลิตจากที่ต้องใช้
แรงงานเขม้ขน้ไปสูก่ารผลติทีใ่ชท้นุหรอืเทคโนโลยเีขม้ขน้ 
โดยเน้นภาคเศรษฐกิจฐานความรู้ 

l	ส่งเสริมการค้าข้ามชายแดน และการไหลเวียนของทุนกับ

ประเทศเพื่อนบ้าน 

l	เสริมสร้างความร่วมมือระหว่างรัฐบาลในการจัดการ
แรงงานข้ามชาติ และการสร้างผลลัพธ์สูงสุดจากการ
เคลื่อนย้ายแรงงานดังกล่าว ซึ่งรวมไปถึงการพัฒนา
ทรพัยากรมนษุย ์และเงนิสง่กลบัไปยงัประเทศตน้ทางของ
แรงงานข้ามชาติ
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อำ�นวยความสะดวกในการเข้าถึง
บริการทางการเงิน พัฒนาระบบ
ส่งเงินกลับอย่างมีประสิทธิภาพ 
และส่งเสริมให้มีการใช้เงินที่ส่ง
กลบัอยา่งมปีระสทิธผิลในประเทศ
ต้นทาง

l	อำ�นวยความสะดวกให้แรงงานข้ามชาติเข้าถึงบริการด้าน
การเงิน (เช่น การเปิดบัญชีธนาคาร) และการส่งเงินกลับ
ประเทศผ่านช่องทางที่เป็นทางการ

l	จัดการฝึกอบรม ให้ความรู้ในการจัดการทางการเงินแก่
แรงงานข้ามชาติที่รับเข้ามาใหม่

l	จัดการฝึกอบรมทักษะพัฒนาฝีมือแรงงาน/ให้คำ�ปรึกษา
แก่แรงงานข้ามชาติในด้านการลงทุนและการประกอบ
อาชีพที่จะทำ�เมื่อกลับประเทศต้นทาง เพื่อส่งเสริมให้
แรงงานเหล่านั้นสามารถกลับคืนสู่ระบบเศรษฐกิจหรือ
ตลาดแรงงานของประเทศตน้ทางได ้และเปน็การลดวงจร
ของการโยกย้ายถิ่นฐานซ้ำ�

สง่เสรมิใหแ้รงงานขา้มชาตมิกีารผสม
กลมกลืนทางสังคมในประเทศไทย 
และให้มีการประสานความร่วมมือใน
การสง่กลบัแรงงานขา้มชาตสิูป่ระเทศ
ต้นทาง

l	ออกแบบโครงการบรูณาการทางสงัคมและกำ�หนดใหต้อ้ง
มกีารอบรมปฐมนเิทศในเรือ่งความสมัพนัธใ์นทีท่ำ�งานและ

เชิงสังคมแก่ทั้งแรงงานข้ามชาติและนายจ้าง 

l	จัดการปฐมนิเทศและฝึกอบรมเพื่อส่งเสริมความสัมพันธ์
ที่ดีในที่ทำ�งานและการอยู่ร่วมในสังคมให้แก่แรงงานไทย
ในอตุสาหกรรมหรอืโรงงานทีม่กีารจา้งทัง้แรงงานขา้มชาติ

และแรงงานไทย

l	จัดทำ�บันทึกความเข้าใจร่วมระหว่างหน่วยงานต่างๆ 
ของกระทรวงแรงงาน สำ�นักงานตรวจคนเข้าเมือง และ
สำ�นักงานตำ�รวจแห่งชาติ ในเรื่องการรักษาสิทธิตาม
กฎหมายของแรงงานข้ามชาติที่ถูกจับกุม เนื่องจากการ

เข้าเมืองผิดกฎหมายและกำ�ลังถูกส่งกลับประเทศต้นทาง

l	จัดทำ�บันทึกความเข้าใจกับหน่วยงานของรัฐบาลของ
ประเทศตน้ทาง เพือ่ประสานการสง่กลบัหรอืผลกัดนักลบั 
และการปรบัสถานภาพการเขา้เมอืงของแรงงานขา้มชาตทิี่
ผิดกฎหมายที่บริเวณชายแดน 
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