
 

บทที่ 1 
บทนํา 

ความเปนมา และความสําคัญของปญหา 

         “แรงงานขามชาติ” หรือ ท่ีภาษาราชการเรียกวา “แรงงานตางดาว” เปนปรากฏการณท่ี
เกิดจากการเคลื่อนยายแรงงานจากประเทศหนึ่งสูอีกประเทศหนึ่ง ซึ่งการเคลื่อนยายแรงงานลักษณะ
ดังกลาวนี้เกิดขึ้นในแถบทุกภูมิภาคของโลก โดยเฉพาะอยางย่ิงในยุคปจจุบันท่ีถือไดวาเปนยุค      
โลกาภิวัตนท่ีถือไดวาบทบาทของขอมูลขาวสารและการสื่อสารคมนาคมลวนมีอิทธิพลตอการ
ดําเนินชีวิตของทุกคนในทุกๆ ดาน ซึ่งกลาวไดวา บทบาทของสารสนเทศและการสื่อสารชวยให
ปฏิสัมพันธระหวางคนในสังคมเดียวกันและตางสังคมลวนใกลชิดกันมากขึ้นมากกวาในอดีต
นอกจากนี้ เม่ือผนวกรวมกับปจจัยท้ังทางเศรษฐกิจ สังคม การเมืองและการเปลี่ยนแปลงทาง
วัฒนธรรมท่ีมีความรวดเร็วและซับซอนมากขึ้นลวนเปนปจจัยเรงสําคัญท่ีกอใหเกิดทางเลือกในการ
แสวงหาโอกาสทางเศรษฐกิจและคุณภาพชีวิตที่ดีกวาตามมา จึงทําใหการสื่อสารและการเดินทาง
ขามพรมแดนระหวางประเทศในรูปของการยายถิ่นขามพรมแดนมีอัตราการเติบโตเพ่ิมมากขึ้น
ตามมาอยางรวดเร็วโดยเฉพาะตามแนวชายแดนไทย โดยพบวามี การยายถิ่นขามพรมแดนไปมา
ระหวางประชาชน 2 ประเทศที่พรมแดนติดตอกัน เชน ไทย-พมา, ไทย-ลาว, ไทย-กัมพูชา และไทย-
มาเลเซีย นับเปนปรากฏการณท่ีเกิดขึ้นตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน ซึ่งในอดีตการยายถิ่นมีเปาหมาย
หลักเพ่ือการกวาดตอนประชาชนของฝายท่ีปราชัยจากการรบพุงไปเปนพลเมืองของประเทศตน แต
ในปจจุบันการยายถิ่นเปนเรื่องของเศรษฐกิจการคา การลงทุนเปนเปาหมายหลัก ซึ่งกฎกติกาการคา
ระหวางประเทศท่ีถูกกําหนดใหมีการเปดเสรีทางการคาดวยแลว ทําใหเกิดการปรับเปลี่ยน
โครงสรางการผลิตของประเทศตามมา ดังนั้น จึงทําใหเกิดการลงทุนของประเทศท่ีมีศักยภาพทาง
เศรษฐกิจสูงกวาในทุกภาคสวน ยอมมีความตองการแรงงานในภาคการผลิตเพ่ิมขึ้นตามไปดวย 
 อยางไรก็ตาม แรงงานท่ีมีการกลาวถึงนี้สวนใหญเปนแรงงานตางดาวและจัดเปน
แรงงานท่ีไรฝมือ(Unskilled labor) ซึ่งมีผลกระทบท้ังดานเศรษฐกิจและสังคม คือ เปนกลไกการ
ผลิตหลักท่ีสําคัญของเศรษฐกิจของประเทศ ในขณะเดียวกันก็เปนปญหาดานความม่ันคงของ
ประเทศอีกทางหนึ่งดวย โดยเฉพาะการลักลอบเขาเมืองอยางผิดกฎหมาย ซึ่งผลกระทบของแรงงาน
ตางดาวไดมีการหยิบยกและพูดถึงในประเด็นดังกลาวตลอดมา และไดถูกนําเสนอพิจารณาขึ้นมา
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เปนวาระแหงชาติของทุกรัฐบาล แตก็ยังไมสามารถจัดการไดอยางเปนระบบในหลายมิติ อีกท้ังยัง
ทวีความรุนแรงเพ่ิมมากขึ้น โดยเฉพาะอยางย่ิงในเขตพ้ืนท่ีจังหวัดเชียงใหม ซึ่งเปนศูนยกลางทาง
เศรษฐกิจ การศึกษาและการบริการสาธารณูปโภคท่ีสําคัญท่ีสุดในภาคเหนือตอนบน และเปน
จังหวัดท่ีมีชายแดนติดตอกับประเทศพมาใน 5 อําเภอไดแก อําเภอแมอาย อําเภอฝาง อําเภอเชียงดาว 
อําเภอเวียงแหง อําเภอไชยปราการ รวมระยะทางทั้งสิ้น 227 กิโลเมตร และปญหาดังกลาวจะย่ิงมี
ความสลับซับซอนขึ้นเปนทวีคูณในอีก 4 ปขางหนาเมื่อประเทศไทยรวมเปนสมาชิกประชาคม
อาเซียน (ASEAN Community) จากการประชุมสุดยอดอาเซียน คร้ังท่ี 9 ท่ีเกาะบาหลี สาธารณรัฐ
อินโดนีเซียใหความเห็นชอบที่จะจัดต้ังประชาคมอาเซียน ขึ้นภายในป ค.ศ.2020 ของบรรดากลุม
ประเทศสมาชิกอาเซียนท้ัง 10 ประเทศ ซึ่งในเบ้ืองตนประเทศไทยไดแสดงเจตจํานงท่ีจะเขารวม
เปนสมาชิกประชาคมอาเซียนในป ค.ศ.2015 ซึ่งหัวใจสําคัญของประชาคมอาเซียนประกอบดวย 3 
เสาหลัก คือ ประชาคมความมั่นคงอาเซียน (ASEAN Security Community; ASC) ประชาคม
เศรษฐกิจอาเซียน (ASEAN Economic Community; AEC) และประชาคมสังคม-วัฒนธรรมอาเซียน 
(ASEAN Socio-Cultural Community; ASCC) โดยเฉพาะอยางย่ิงประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน 
(AEC) ท่ีมีเปาหมายเพ่ือสงเสริมอาเซียนใหเปนตลาดและฐานการผลิตเพียงหนึ่งเดียว โดยมีการ
เคลื่อนยายสินคา บริการและการลงทุน แรงงานฝมือและเงินทุนอยางเสรี ภายในป พ.ศ.2558 
(ค.ศ.2015) อยางไรก็ตามแมวาจะเปนการเคลื่อนยายเฉพาะแรงงานท่ีมีฝมือและตองมีคุณสมบัติตาม
กรอบมาตรฐานวิชาชีพที่กําหนดไวในขอตกลงยอมรับรวมกัน (MRAs) ของอาเซียนใน 7 สาขาดวย 
ซึ่งไดแก วิศวกรรม พยาบาล สถาปตยกรรม การสํารวจ แพทย ทันตแพทย และนักบัญชี แต
ผลกระทบจากการเปดเสรีดังกลาวยอมสงผลตอความตองการแรงงานในระดับลางหรือแรงงาน    
ไรทักษะ (Unskilled labor) อยางหลีกเลี่ยงไมได โดยเฉพาะอยางย่ิงแรงงานตางดาวในประเทศ
ไทยที่ปจจุบันยังไมมีรัฐบาลใดสามารถจัดการกับปญหานี้ได                                                     
 ดวยความตระหนักในความสําคัญของปญหาดังกลาว ผูวิจัยซึ่งปจจุบันปฏิบัติหนาท่ีเปน
รองผูอํานวยการรักษาความม่ันคงภายในจังหวัดเชียงใหม  ซึ่งมีพันธกิจหลักในการติดตาม 
ตรวจสอบ แจงเตือน วิเคราะห และประเมินแนวโนมของสถานการณที่อาจกอใหเกิดภัยคุกคามดาน
ความมั่นคงภายในราชอาณาจักรและอํานวยการ ประสานงาน กํากับดูแล และนํานโยบายดานความ
ม่ันคงของรัฐไปสูการปฏิบัติดวยการบูรณาการ สนับสนุนและเสริมการปฏิบัติของสวนราชการ
ตางๆ ในการรักษาความม่ันคงท้ังในภาวะปกติ และไมปกติ ดังนั้น การศึกษาในงานวิจัยนี้นอกจาก
จะเปนการศึกษาการจัดระเบียบแรงงานตางดาวในจังหวัดเชียงใหม ใหพรอมและเปนบรรทัดฐาน
ในการท่ีประเทศไทยจะเขาสูความเปนประชาคมอาเซียนตลอดจน  พัฒนาความเปนไปไดในการนํา
รูปแบบนี้ไปประยุกตใชแกปญหาแรงงานตางดาวในพ้ืนท่ีอื่นไดอีกดวย 
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วัตถุประสงคของการวิจัย 

 1. ศึกษาพัฒนาการและปญหาแรงงานตางดาวในจังหวัดเชียงใหมในมิติของเศรษฐกิจ 
สังคม และการเมือง ตั้งแตอดีตถึงปจจุบัน 
 2. เพ่ือเสนอแนะแนวทางในการปรับปรุงกระบวนการ และรูปแบบของการจัดระเบียบ
แรงงานตางดาวในพ้ืนท่ีจังหวัดเชียงใหม ในการปฏิบัติงานในอนาคตไดอยางมีประสิทธิภาพ 
 

การทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของ 

         ในการวิจัยคร้ังนี ้จะทบทวนวรรณกรรม ซึ่งประกอบดวยทฤษฎี แนวคิด กระบวนการ 
กฎหมาย พระราชบัญญัติ เอกสารและงานวิจัยท่ีเกี่ยวของ ในการพิจารณากําหนดแนวทางในการ
แกปญหาแรงงานตางดาวภายใตกฏบัตรของประชาคมอาเซียน ดังนี้ 
 1. กฏบัตรประชาคมอาเซียน 
 2. พระราชบัญญัติ และกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับแรงงานตางดาว 
 3. งานวิจัย บทความทางวิชาการเกี่ยวกับปญหาแรงงานตางดาว ยอนหลังไมเกิน 15 ป 
 4. เอกสารจากกรมแรงงาน สํานักงานตรวจคนเขาเมือง และจากหนวยงานท่ีเกี่ยวของ 
 5. บันทึกการประชุมอาเซียน ที่เกี่ยวกับรายละเอียด วัตถุประสงคของการกอตั้ง
ประชาคมอาเซียน 
 6. แนวคิดของผูทรงคุณวุฒิ 
 

ขอบเขตของการวิจัย 

               1. เนนการวิจัยเฉพาะรูปแบบและกระบวนการในการกําหนดนโยบายการแกปญหา
แรงงานตางดาว สัญชาติพมา ลาวและเขมรเทานั้น 
              2. ในสวนของการปรับปรุงบทบาทและโครงสรางของหนวยรับผิดชอบหลัก จะเปน
เพียงการเสนอแนวคิดหรือหลักการกวางๆ โดยไมพิจารณาลึกในรายละเอียดของผังการจัดหนวย 
 3. วิเคราะหเฉพาะกรอบของ AEC และ ASC ท่ีเปนปจจัยสนับสนุนและอุปสรรคตอ
ปญหาแรงงานตางดาว 
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วิธีดําเนินการวิจัย 

        การวิจัยคร้ังนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยศึกษาจากความเปนมาในประวัติศาสตรของ
การเคลื่อนยายแรงงานของประเทศไทย และจังหวัดเชียงใหม กระบวนการ รูปแบบ และลักษณะ
ของนโยบายการแกปญหาแรงงานตางดาวของรัฐบาลในแตละสมัย  
 โดยการวิเคราะหพระราชบัญญัติ ตัวบทกฎหมาย ปญหาในขั้นตอนการนํานโยบาย 
ไปปฏิบัติ และปญหาเชิงโครงสรางตางๆ ควบคูกับปจจัยสงเสริมใหเกิดความรวมมือในการเปน
ประชาคมอาเซียนในป พ.ศ.2558 และสงเสริมการแกไขปญหาแรงงานตางดาว และสัมภาษณ
ผูทรงคุณวุฒิเพ่ือใหไดแนวทางในการกําหนดนโยบายการแกปญหาแรงงานตางดาวในมิติใหม      
ท่ีเหมาะสมกับหวงเวลา มีความชัดเจน และแปลงไปสูแผนการปฏิบัติไดจริง 
 

ประโยชนที่ไดรับจากการวิจัย 

         1. ไดศึกษาพัฒนาการและปญหาแรงงานตางดาวในจังหวัดเชียงใหม  ในมิติของ
เศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ต้ังแตอดีตถึงปจจุบัน 
        2. เพ่ือนํากรอบของ AEC และ ASC มาเปนแนวทางสนับสนุนและคนหาแนวทางสราง
แผน หรือนโยบายใหสอดคลองกับปญหาแรงงานตางดาวของไทย 
         3. ไดแนวทางในการปรับปรุงกระบวนการ และรูปแบบของการจัดระเบียบแรงงาน  
ตางดาวในพ้ืนท่ีจังหวัดเชียงใหม ในการปฏิบัติงานในอนาคต 
 

คําจํากัดความ 

คนตางดาว หมายถึง  บุคคลธรรมดาซึ่งไมมีสัญชาติไทย 
ทํางาน                           หมายถึง  การทํางานโดยใชกําลังกายหรือความรูดวยประสงคคาจาง  
 หรือประโยชนอื่นใดหรือไมก็ตามอนุญาต หมายความวา ในอนุญาต 
 ทํางาน 
ผูรับใบอนุญาต หมายถึง  คนตางดาวซึ่งไดรับใบอนุญาต 
ลูกจาง หมายถึง ผูรับใบอนุญาตตามมาตรา 9 มาตรา 11 มาตรา 13(1) และ (2) 
 และมาตรา 14 ใหทํางานท่ีกําหนดในกฎกระทรวงที่ออกตามความใน 
 มาตรา 15 (เปนลูกจางท่ีตองสงเงินเขากองทุนเพ่ือประกันคาใชจาย 
 ในการสงลูกจางกลับออกไปนอกราชอาณาจักร) 
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ประชาคมอาเซียน หมายถึง การรวมตัวของ 10 ประเทศในอาเซียนในป พ.ศ.2558 โดย 
 มีวัตถุประสงคเพื่อเสริมสรางและธํารงไวซึ่งสันติภาพและความม่ันคง 
 ของภูมิภาค เพ่ือใหประเทศในภูมิภาคอยูรวมกันอยางสันติสุข และ   
  สามารถแกไขปญหาและความขัดแยงโดยสันติวิธี  ประกอบดวยความ  
 รวมมือ 3 เสาหลัก คือ ดานการเมืองและความม่ันคง ดานเศรษฐกิจและ 
 ดานสังคมและวัฒนธรรม  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 


