
 

บทที่ 1 
บทนํา 

ความเปนมา และความสําคัญของปญหา 

         “แรงงานขามชาติ” หรือ ท่ีภาษาราชการเรียกวา “แรงงานตางดาว” เปนปรากฏการณท่ี
เกิดจากการเคลื่อนยายแรงงานจากประเทศหนึ่งสูอีกประเทศหนึ่ง ซึ่งการเคลื่อนยายแรงงานลักษณะ
ดังกลาวนี้เกิดขึ้นในแถบทุกภูมิภาคของโลก โดยเฉพาะอยางย่ิงในยุคปจจุบันท่ีถือไดวาเปนยุค      
โลกาภิวัตนท่ีถือไดวาบทบาทของขอมูลขาวสารและการสื่อสารคมนาคมลวนมีอิทธิพลตอการ
ดําเนินชีวิตของทุกคนในทุกๆ ดาน ซึ่งกลาวไดวา บทบาทของสารสนเทศและการสื่อสารชวยให
ปฏิสัมพันธระหวางคนในสังคมเดียวกันและตางสังคมลวนใกลชิดกันมากขึ้นมากกวาในอดีต
นอกจากนี้ เม่ือผนวกรวมกับปจจัยท้ังทางเศรษฐกิจ สังคม การเมืองและการเปลี่ยนแปลงทาง
วัฒนธรรมท่ีมีความรวดเร็วและซับซอนมากขึ้นลวนเปนปจจัยเรงสําคัญท่ีกอใหเกิดทางเลือกในการ
แสวงหาโอกาสทางเศรษฐกิจและคุณภาพชีวิตที่ดีกวาตามมา จึงทําใหการสื่อสารและการเดินทาง
ขามพรมแดนระหวางประเทศในรูปของการยายถิ่นขามพรมแดนมีอัตราการเติบโตเพ่ิมมากขึ้น
ตามมาอยางรวดเร็วโดยเฉพาะตามแนวชายแดนไทย โดยพบวามี การยายถิ่นขามพรมแดนไปมา
ระหวางประชาชน 2 ประเทศที่พรมแดนติดตอกัน เชน ไทย-พมา, ไทย-ลาว, ไทย-กัมพูชา และไทย-
มาเลเซีย นับเปนปรากฏการณท่ีเกิดขึ้นตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน ซึ่งในอดีตการยายถิ่นมีเปาหมาย
หลักเพ่ือการกวาดตอนประชาชนของฝายท่ีปราชัยจากการรบพุงไปเปนพลเมืองของประเทศตน แต
ในปจจุบันการยายถิ่นเปนเรื่องของเศรษฐกิจการคา การลงทุนเปนเปาหมายหลัก ซึ่งกฎกติกาการคา
ระหวางประเทศท่ีถูกกําหนดใหมีการเปดเสรีทางการคาดวยแลว ทําใหเกิดการปรับเปลี่ยน
โครงสรางการผลิตของประเทศตามมา ดังนั้น จึงทําใหเกิดการลงทุนของประเทศท่ีมีศักยภาพทาง
เศรษฐกิจสูงกวาในทุกภาคสวน ยอมมีความตองการแรงงานในภาคการผลิตเพ่ิมขึ้นตามไปดวย 
 อยางไรก็ตาม แรงงานท่ีมีการกลาวถึงนี้สวนใหญเปนแรงงานตางดาวและจัดเปน
แรงงานท่ีไรฝมือ(Unskilled labor) ซึ่งมีผลกระทบท้ังดานเศรษฐกิจและสังคม คือ เปนกลไกการ
ผลิตหลักท่ีสําคัญของเศรษฐกิจของประเทศ ในขณะเดียวกันก็เปนปญหาดานความม่ันคงของ
ประเทศอีกทางหนึ่งดวย โดยเฉพาะการลักลอบเขาเมืองอยางผิดกฎหมาย ซึ่งผลกระทบของแรงงาน
ตางดาวไดมีการหยิบยกและพูดถึงในประเด็นดังกลาวตลอดมา และไดถูกนําเสนอพิจารณาขึ้นมา
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เปนวาระแหงชาติของทุกรัฐบาล แตก็ยังไมสามารถจัดการไดอยางเปนระบบในหลายมิติ อีกท้ังยัง
ทวีความรุนแรงเพ่ิมมากขึ้น โดยเฉพาะอยางย่ิงในเขตพ้ืนท่ีจังหวัดเชียงใหม ซึ่งเปนศูนยกลางทาง
เศรษฐกิจ การศึกษาและการบริการสาธารณูปโภคท่ีสําคัญท่ีสุดในภาคเหนือตอนบน และเปน
จังหวัดท่ีมีชายแดนติดตอกับประเทศพมาใน 5 อําเภอไดแก อําเภอแมอาย อําเภอฝาง อําเภอเชียงดาว 
อําเภอเวียงแหง อําเภอไชยปราการ รวมระยะทางทั้งสิ้น 227 กิโลเมตร และปญหาดังกลาวจะย่ิงมี
ความสลับซับซอนขึ้นเปนทวีคูณในอีก 4 ปขางหนาเมื่อประเทศไทยรวมเปนสมาชิกประชาคม
อาเซียน (ASEAN Community) จากการประชุมสุดยอดอาเซียน คร้ังท่ี 9 ท่ีเกาะบาหลี สาธารณรัฐ
อินโดนีเซียใหความเห็นชอบที่จะจัดต้ังประชาคมอาเซียน ขึ้นภายในป ค.ศ.2020 ของบรรดากลุม
ประเทศสมาชิกอาเซียนท้ัง 10 ประเทศ ซึ่งในเบ้ืองตนประเทศไทยไดแสดงเจตจํานงท่ีจะเขารวม
เปนสมาชิกประชาคมอาเซียนในป ค.ศ.2015 ซึ่งหัวใจสําคัญของประชาคมอาเซียนประกอบดวย 3 
เสาหลัก คือ ประชาคมความมั่นคงอาเซียน (ASEAN Security Community; ASC) ประชาคม
เศรษฐกิจอาเซียน (ASEAN Economic Community; AEC) และประชาคมสังคม-วัฒนธรรมอาเซียน 
(ASEAN Socio-Cultural Community; ASCC) โดยเฉพาะอยางย่ิงประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน 
(AEC) ท่ีมีเปาหมายเพ่ือสงเสริมอาเซียนใหเปนตลาดและฐานการผลิตเพียงหนึ่งเดียว โดยมีการ
เคลื่อนยายสินคา บริการและการลงทุน แรงงานฝมือและเงินทุนอยางเสรี ภายในป พ.ศ.2558 
(ค.ศ.2015) อยางไรก็ตามแมวาจะเปนการเคลื่อนยายเฉพาะแรงงานท่ีมีฝมือและตองมีคุณสมบัติตาม
กรอบมาตรฐานวิชาชีพที่กําหนดไวในขอตกลงยอมรับรวมกัน (MRAs) ของอาเซียนใน 7 สาขาดวย 
ซึ่งไดแก วิศวกรรม พยาบาล สถาปตยกรรม การสํารวจ แพทย ทันตแพทย และนักบัญชี แต
ผลกระทบจากการเปดเสรีดังกลาวยอมสงผลตอความตองการแรงงานในระดับลางหรือแรงงาน    
ไรทักษะ (Unskilled labor) อยางหลีกเลี่ยงไมได โดยเฉพาะอยางย่ิงแรงงานตางดาวในประเทศ
ไทยที่ปจจุบันยังไมมีรัฐบาลใดสามารถจัดการกับปญหานี้ได                                                     
 ดวยความตระหนักในความสําคัญของปญหาดังกลาว ผูวิจัยซึ่งปจจุบันปฏิบัติหนาท่ีเปน
รองผูอํานวยการรักษาความม่ันคงภายในจังหวัดเชียงใหม  ซึ่งมีพันธกิจหลักในการติดตาม 
ตรวจสอบ แจงเตือน วิเคราะห และประเมินแนวโนมของสถานการณที่อาจกอใหเกิดภัยคุกคามดาน
ความมั่นคงภายในราชอาณาจักรและอํานวยการ ประสานงาน กํากับดูแล และนํานโยบายดานความ
ม่ันคงของรัฐไปสูการปฏิบัติดวยการบูรณาการ สนับสนุนและเสริมการปฏิบัติของสวนราชการ
ตางๆ ในการรักษาความม่ันคงท้ังในภาวะปกติ และไมปกติ ดังนั้น การศึกษาในงานวิจัยนี้นอกจาก
จะเปนการศึกษาการจัดระเบียบแรงงานตางดาวในจังหวัดเชียงใหม ใหพรอมและเปนบรรทัดฐาน
ในการท่ีประเทศไทยจะเขาสูความเปนประชาคมอาเซียนตลอดจน  พัฒนาความเปนไปไดในการนํา
รูปแบบนี้ไปประยุกตใชแกปญหาแรงงานตางดาวในพ้ืนท่ีอื่นไดอีกดวย 
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วัตถุประสงคของการวิจัย 

 1. ศึกษาพัฒนาการและปญหาแรงงานตางดาวในจังหวัดเชียงใหมในมิติของเศรษฐกิจ 
สังคม และการเมือง ตั้งแตอดีตถึงปจจุบัน 
 2. เพ่ือเสนอแนะแนวทางในการปรับปรุงกระบวนการ และรูปแบบของการจัดระเบียบ
แรงงานตางดาวในพ้ืนท่ีจังหวัดเชียงใหม ในการปฏิบัติงานในอนาคตไดอยางมีประสิทธิภาพ 
 

การทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของ 

         ในการวิจัยคร้ังนี ้จะทบทวนวรรณกรรม ซึ่งประกอบดวยทฤษฎี แนวคิด กระบวนการ 
กฎหมาย พระราชบัญญัติ เอกสารและงานวิจัยท่ีเกี่ยวของ ในการพิจารณากําหนดแนวทางในการ
แกปญหาแรงงานตางดาวภายใตกฏบัตรของประชาคมอาเซียน ดังนี้ 
 1. กฏบัตรประชาคมอาเซียน 
 2. พระราชบัญญัติ และกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับแรงงานตางดาว 
 3. งานวิจัย บทความทางวิชาการเกี่ยวกับปญหาแรงงานตางดาว ยอนหลังไมเกิน 15 ป 
 4. เอกสารจากกรมแรงงาน สํานักงานตรวจคนเขาเมือง และจากหนวยงานท่ีเกี่ยวของ 
 5. บันทึกการประชุมอาเซียน ที่เกี่ยวกับรายละเอียด วัตถุประสงคของการกอตั้ง
ประชาคมอาเซียน 
 6. แนวคิดของผูทรงคุณวุฒิ 
 

ขอบเขตของการวิจัย 

               1. เนนการวิจัยเฉพาะรูปแบบและกระบวนการในการกําหนดนโยบายการแกปญหา
แรงงานตางดาว สัญชาติพมา ลาวและเขมรเทานั้น 
              2. ในสวนของการปรับปรุงบทบาทและโครงสรางของหนวยรับผิดชอบหลัก จะเปน
เพียงการเสนอแนวคิดหรือหลักการกวางๆ โดยไมพิจารณาลึกในรายละเอียดของผังการจัดหนวย 
 3. วิเคราะหเฉพาะกรอบของ AEC และ ASC ท่ีเปนปจจัยสนับสนุนและอุปสรรคตอ
ปญหาแรงงานตางดาว 
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วิธีดําเนินการวิจัย 

        การวิจัยคร้ังนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยศึกษาจากความเปนมาในประวัติศาสตรของ
การเคลื่อนยายแรงงานของประเทศไทย และจังหวัดเชียงใหม กระบวนการ รูปแบบ และลักษณะ
ของนโยบายการแกปญหาแรงงานตางดาวของรัฐบาลในแตละสมัย  
 โดยการวิเคราะหพระราชบัญญัติ ตัวบทกฎหมาย ปญหาในขั้นตอนการนํานโยบาย 
ไปปฏิบัติ และปญหาเชิงโครงสรางตางๆ ควบคูกับปจจัยสงเสริมใหเกิดความรวมมือในการเปน
ประชาคมอาเซียนในป พ.ศ.2558 และสงเสริมการแกไขปญหาแรงงานตางดาว และสัมภาษณ
ผูทรงคุณวุฒิเพ่ือใหไดแนวทางในการกําหนดนโยบายการแกปญหาแรงงานตางดาวในมิติใหม      
ท่ีเหมาะสมกับหวงเวลา มีความชัดเจน และแปลงไปสูแผนการปฏิบัติไดจริง 
 

ประโยชนที่ไดรับจากการวิจัย 

         1. ไดศึกษาพัฒนาการและปญหาแรงงานตางดาวในจังหวัดเชียงใหม  ในมิติของ
เศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ต้ังแตอดีตถึงปจจุบัน 
        2. เพ่ือนํากรอบของ AEC และ ASC มาเปนแนวทางสนับสนุนและคนหาแนวทางสราง
แผน หรือนโยบายใหสอดคลองกับปญหาแรงงานตางดาวของไทย 
         3. ไดแนวทางในการปรับปรุงกระบวนการ และรูปแบบของการจัดระเบียบแรงงาน  
ตางดาวในพ้ืนท่ีจังหวัดเชียงใหม ในการปฏิบัติงานในอนาคต 
 

คําจํากัดความ 

คนตางดาว หมายถึง  บุคคลธรรมดาซึ่งไมมีสัญชาติไทย 
ทํางาน                           หมายถึง  การทํางานโดยใชกําลังกายหรือความรูดวยประสงคคาจาง  
 หรือประโยชนอื่นใดหรือไมก็ตามอนุญาต หมายความวา ในอนุญาต 
 ทํางาน 
ผูรับใบอนุญาต หมายถึง  คนตางดาวซึ่งไดรับใบอนุญาต 
ลูกจาง หมายถึง ผูรับใบอนุญาตตามมาตรา 9 มาตรา 11 มาตรา 13(1) และ (2) 
 และมาตรา 14 ใหทํางานท่ีกําหนดในกฎกระทรวงที่ออกตามความใน 
 มาตรา 15 (เปนลูกจางท่ีตองสงเงินเขากองทุนเพ่ือประกันคาใชจาย 
 ในการสงลูกจางกลับออกไปนอกราชอาณาจักร) 



5 

ประชาคมอาเซียน หมายถึง การรวมตัวของ 10 ประเทศในอาเซียนในป พ.ศ.2558 โดย 
 มีวัตถุประสงคเพื่อเสริมสรางและธํารงไวซึ่งสันติภาพและความม่ันคง 
 ของภูมิภาค เพ่ือใหประเทศในภูมิภาคอยูรวมกันอยางสันติสุข และ   
  สามารถแกไขปญหาและความขัดแยงโดยสันติวิธี  ประกอบดวยความ  
 รวมมือ 3 เสาหลัก คือ ดานการเมืองและความม่ันคง ดานเศรษฐกิจและ 
 ดานสังคมและวัฒนธรรม  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 


