
 
บทที่ 2 

แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยท่ีเกี่ยวของ 
 
การศึกษาในคร้ังนี้มุงศึกษาสภาพปญหาในการเขาสูกระบวนการพิสูจนสัญชาติของ

แรงงานไทใหญในเขตอําเภอเมือง  จังหวัดเชียงใหม ผูศึกษาไดคนควาเอกสารและงานวิจัยท่ี
เกี่ยวของ นําเสนอตามลําดับดังนี้ 

2.1 แนวคิดเร่ืองสัญชาติและภาวะไรสัญชาติ 
2.2 แนวความคิดเกี่ยวกับการอพยพยายถ่ิน 
2.3 แนวคิดและมาตรการปฏิบัติตอคนงานยายถ่ินตามกฎหมายระหวางประเทศ 
2.4 แนวความคิดเกี่ยวกับแรงงานตางดาว 
2.5 แนวคิดเกี่ยวกับการกําหนดนโยบายแรงงานตางดาวของไทย 
2.6 แนวคิดเกี่ยวกับความม่ันคงแหงชาติ (National Security Ideology) 
2.7 วรรณกรรมท่ีเกี่ยวของ 

 
2.1 แนวคิดเร่ืองสัญชาติและภาวะไรสัญชาติ (Nationality and Statelessness) 

2.1.1 ความหมาย 
จากการศึกษาคนควาเก่ียวกับความหมายสัญชาติและภาวะไรสัญชาติ ผูศึกษาไดได

รวบรวมแนวคิดของนักวิชาการหลายทาน  ดังนี้ 
ปจจุบันจะพบวาท่ัวโลกมีบุคคลท่ีตองตกอยูในภาวะคนไรสัญชาติอยูเปนจํานวนมาก 

และเม่ือบุคคลเหลานั้นตกอยูในภาวะดังกลาวแลว ผลท่ีตามมาคือ ไมมีรัฐใดใหความคุมครองดูแล 
และในบางกรณีอาจหมายรวมไปถึงไมมีท่ีพักพิงอีกดวย ส่ิงเหลานี้ทําใหบุคคลท่ีตองตกอยูในภาวะ
ไรสัญชาติตองเกิดความยากลําบากในการดํารงชีวิต เพราะเขาเหลานั้นยอมตกอยูในสถานะผู
หลบหนีเขาเมืองโดยผิดกฎหมาย 

นอกจากนี้ ปฏิญญาสากลวาดวยเร่ืองสิทธิมนุษยชน ขอ 6 ระบุวา “ทุกคนมีสิทธิท่ีจะ
ไดรับการยอมรับนับถือวาเปนบุคคลตามกฎหมายทุกหนแหง” และขอ15(1) ทุกคนมีสิทธิในการถือ
สัญชาติหนึ่ง (2) บุคคลใดๆ จะถูกตัดสัญชาติของตนโดยพลการหรือถูกปฏิเสธสิทธิในการเปล่ียน
สัญชาติไมได และอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการลดการไรสัญชาติ (United Nations 
Convention on the Reduction of Statelessness 4 December 1954) ท่ีพยายามลดการไรสัญชาติโดย
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กําหนดวิธีการแกปญหาการไรสัญชาติเอาไวในรูปแบบของขอตกลงระหวางประเทศ หากรัฐใดเขา
รวมในขอตกลงดังกลาวก็จําเปนจะตองดําเนินตามพันธกรณีท่ีกําหนดไว ซ่ึงขอหนึ่งระบุไววา 

“รัฐตองใหสัญชาติแกบุคคลท่ีเกิดในดินแดนของตนโดยใหหลักดินแดน (jus soli) โดย
จะใหตอนเกิดหรือภายหลังการเกิดก็ได หากพํานักอยูภายในประเทศของตนหรือมีถ่ินที่อยูสําคัญใน
รัฐนั้นๆ กลาวคือ ถือเอาจุดเกาะเกี่ยวในเร่ืองการพํานักหรือถ่ินท่ีอยูเปนจุดเกาะเกี่ยวสําคัญ” 

ในสวนของประเทศไทยนั้นก็มีกลุมคนท่ีตองตกอยูในภาวะไรสัญชาติเชนเดียวกัน ซ่ึงใน
ปจจุบันรัฐไทยก็ไดมีความพยายามเพื่อจะดําเนินการแกไขปญหาดังกลาวเร่ือยมา เพราะปญหา
ดังกลาวถือวาเปนปญหาท่ีสําคัญและจําเปนตองมีการแกไขอยางจริงจังและตอเนื่อง และเพื่อความ
เขาใจในเร่ืองนี้จําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองมีการทําความเขาใจในเร่ืองแนวคิดเร่ืองสัญชาติภาวะไร
สัญชาติ 

“สัญชาติ” คือ การมีฐานะเปนสมาชิกของรัฐชาติ ทําใหมีการกําหนดสิทธิและหนาท่ีของ
บุคคลตอรัฐชาติ ถือเปนพันธะทางกฎหมายระหวางบุคคลกับรัฐ พันธะนี้กําหนดใหสมาชิกของรัฐ
ทุกคนมีสิทธิเทาเทียมกัน รัฐบางรัฐถือวาคนท่ีมีสัญชาติของรัฐตองเปนคนท่ีมีสายเลือดเดียวกัน เปน
ชาติพันธุเดียวกัน แตบางรัฐถือวาคนจากหลายชาติพันธุท่ีมารวมอยูในรัฐเดียวกันตางก็มีสัญชาติ
เดียวกันได 

ในอีกความคิดหนึ่ง คําวา “สัญชาติ” เปนถอยคําทางกฎหมายที่หมายถึง ความสัมพันธ
ในทางกฎหมายระหวางปจเจกชนคนหนึ่งในรัฐๆหนึ่ง ในลักษณะปจเจกชนตกอยูภายใตอํานาจ
อธิปไตยในทางบุคคลของรัฐนั้น เปนนิติสัมพันธระหวารัฐกับเอกชนท่ีกอใหเกิดสถานภาพ “คน
ชาติ” แกบุคคล (พันธุทิพย   กาญจนะจิตรา สายสุนทร, 2544) 

รวมท้ัง “สัญชาติ” คือ เคร่ืองมัดบุคคลไวกับประเทศในทางกฎหมาย เปนเหตุใหบุคคลมี
สิทธิและหนาท่ีตอประเทศที่บุคคลมีสัญชาติ การท่ีจะใหสัญชาติแกบุคคลนั้นยอมจะเปนไปตามท่ี
กฎหมากําหนดไว (หยุด  แสงอุทัย, 2527) 

ในสวนของความหมายของคําวา “ไรสัญชาติ” นั้นไดมีนักวิชาการหลายทานท่ีไดกําหนด
นิยามของคําคํานี้เอาไว ซ่ึงคํานิยามดังกลาวก็เปนไปในแนวทางเดียวกันท่ีกลาววา “คนไรสัญชาติ” 
คือ สภาพบุคคลที่ไมมีสัญชาติของรัฐหรือของประเทศใดในโลก หรือ “ภาวะไรสัญชาติ” คือ ภาวะ
ท่ีบุคคลไมมีพันธะทางกฎหมายในฐานะสมาชิกของรัฐใดรัฐหนึ่ง เขาจึงอยูในสถานะไรสัญชาติ 
ภาวะไรสัญชาติอาจเกิดไดจากการถูกเพิกถอนสัญชาติ และการไมมีสัญชาติตั้งแตเกิด ซ่ึงผลของการ
ไรสัญชาติยอมทําใหบุคคลนั้นไมไดรับการคุมครองจากรัฐเจาของสัญชาติหรือท่ีเรียกวา State 
Protection แตบุคคลไรสัญชาติอาจไดรับการคุมครองในฐานะท่ีเปนพลเมืองของรัฐใดรัฐหนึ่งหาก
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รัฐนั้นยอมรับใหสิทธิอาศัยแกคนไรสัญชาตินั้น ๆ นอกจากนี้ยังรวมไปถึงการไมไดรับสิทธิข้ัน
พื้นฐานตาง ๆ เชนบริการทางการศึกษา สาธารณสุข จากรัฐนั้น ๆ ดวย 

อยางไรก็ตาม หากพิจารณาแลวจะพบวา “คนไรสัญชาติ” มีความใกลชิดกับคําวา “คนไร
รัฐ” เปนอยางมาก ซ่ึงในประเด็นดังกลาวก็ไดมีการอธิบายไวอยางชัดเจนวา คนไรสัญชาติท่ีมีรัฐ
หนึ่งรัฐใดยอมรับท่ีจะใหสิทธิอาศัยแกตน คนไรสัญชาติในสถานการณนี้จึงมีสถานะเปนคนตาง
ดาวในทุกๆรัฐ แตสามารถอาศัยอยูในรัฐท่ียอมรับใหสิทธิท่ีอาศัยแกตนไดอยางปกติสุขเหมือน
บุคคลท่ีมีสัญชาติของรัฐใดรัฐหนึ่ง 

แตหากคนไรสัญชาตินั้น ๆ ไมไดรับการยอมรับจากรัฐใดรัฐหนึ่งใหมีสิทธิอาศัยอยูในรัฐ
ใดรัฐหนึ่งแลว คนไรสัญชาตินั้นนอกจากจะมีสถานะเปนคนตางดาวสําหรับทุกรัฐแลว เขายังมี
สถานะเปน “คนไรรัฐ” อีกดวย เพราะไมมีท้ังรัฐเจาของสัญชาติ และไมมีรัฐเจาของภูมิลําเนา คนไร
สัญชาติในสถานการณหลังนี้ จะมีสถานะท่ีย่ําแยกวาคนไรสัญชาติในสถานการณแรก เพราะจะไมมี
รัฐใดรับรูในการมรตัวตนของเขาในทุกสังคม เพราะนอกจากจะมีสถานะเปนบุคคลไรสัญชาติแลว 
ยังตองตกเปนบุคคลที่เขาเมืองโดยผิดกฎหมาย รวมไปถึงเปนคนไรเอกสารพิสูจนทราบตัวบุคคล 
(Undocumented Person) 

จากขอความขางตนท่ีกลาวมา สรุปไดวา “คนไรสัญชาติ” คือ สภาพบุคคลท่ีไมมีสัญชาติ
ของรัฐหรือของประเทศใดในโลก หรือ “ภาวะไรสัญชาติ” คือ ภาวะท่ีบุคคลไมมีพันธะทาง
กฎหมายในฐานะสมาชิกของรัฐใดรัฐหนึ่ง เขาจึงอยูในสถานะไรสัญชาติ ภาวะไรสัญชาติอาจเกิดได
จากการถูกเพิกถอนสัญชาติ และการไมมีสัญชาติตั้งแตเกิด ซ่ึงผลของการไรสัญชาติยอมทําให
บุคคลนั้นไมไดรับการคุมครองจากรัฐ แตบุคคลไรสัญชาติอาจไดรับการคุมครองในฐานะท่ีเปน
พลเมืองของรัฐใดรัฐหนึ่งหากรัฐนั้นยอมรับใหสิทธิอาศัยแกคนไรสัญชาตินั้นๆ 

2.1.2 ประเภทของคนไรสัญชาติ 
จากการศึกษาคนควาเก่ียวกับประเภทคนไรสัญชาติ ผูศึกษาไดไดรวบรวมแนวคิดของ

นักวิชาการหลายทาน  ดังนี้ 
พันธทิพย  กาญจนะจิตรา สายสุนทร(…..) ไดจําแนกประเภทของคนไรสัญชาติในประเทศ

ไทยตามสิทธิอยูอาศัย ตามขอเท็จจริงท่ีปรากฏในปจจุบัน โดยจําแนกออกเปน 3 ประเภทคือ 
1) คนไรสัญชาติท่ีมีสิทธิเขาเมืองและมีสิทธิอาศัยในลักษณะถาวร 
2) คนไรสัญชาติท่ีมีสิทธิเขาเมืองและมีสิทธิอาศัยในลักษณะช่ัวคราว 
3) คนไรสัญชาติท่ีมีอาศัยในลักษณะช่ัวคราว แตไมไดรับอนุญาตใหเปนเขาเมือง

ตามกฎหมาย 
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แมประเทศไทยจะมีความพยายามในการแกปญหาคนไรสัญชาติมาอยางยาวนาน หากแต
ปญหาคนไรสัญชาตินั้นถือเปนปญหาในระดับระหวางประเทศ เนื่องจากคนไรสัญชาติบางสวน
อพยพมาจากประเทศเพื่อนบาน เชน ลาว พมา ฯลฯ ดังนั้นนอกจากการแกปญหาโดยการขึ้น
ทะเบียนแรงงาน การพิสูจนสัญชาติ และการพัฒนาระบบทะเบียนราษฎรแลว การคํานึงถึงการ
รวมมือระหวางประเทศของกลุมคนไรรัฐท่ีอพยพเขามาก็เปนเร่ืองสําคัญท่ีควรมีการสรางความ
รวมมือในการแกไขปญหาในระยะยาวตอไป 

จากขอความขางตนท่ีกลาวมา สรุปไดวา  คนไรสัญชาติจําแนกออกเปน 3 ประเภทคือ  
คนไรสัญชาติท่ีมีสิทธิเขาเมืองและมีสิทธิอาศัยในลักษณะถาวร  คนไรสัญชาติท่ีมีสิทธิเขาเมืองและ
มีสิทธิอาศัยในลักษณะช่ัวคราว  คนไรสัญชาติท่ีมีอาศัยในลักษณะช่ัวคราว แตไมไดรับอนุญาตให
เปนเขาเมืองตามกฎหมาย 
  
2.2 แนวความคิดเก่ียวกับการอพยพยายถ่ิน (Migration Ideology) 

2.2.1 ความหมาย 
จากการศึกษาคนควาเก่ียวกับความหมายการอพยพยายถ่ิน ผูศึกษาไดไดรวบรวมแนวคิด

ของนักวิชาการหลายทาน  ดังนี้ 
การยายถ่ินอาจเกิดจาก ความตองการทางเศรษฐกิจ ตัวอยางเชน การอพยพจากทวีป

อเมริกาเหนือและอเมริกาใตเขาสูประเทศสหรัฐอเมริกาซ่ึงมีฐานะเศรษฐกิจดีกวา สวนมากยายถ่ิน
ไปทํางานเพียง 1 – 2 ป หรือ 2 – 3 เดือน แลวกลับไปเยี่ยมบาน และผูท่ีทํางานสวนมากจะสงเงิน
กลับบาน นอกจากน้ี แรงงานยังไดประสบการณใหม ๆ กลับไปยังประเทศเดิมของตน สําหรับการ
จายเงินนั้น แรงงานเม่ือทํางานไดเงินแลวจะนําเงินไปซ้ือท่ีดิน สรางบานใหม นอกจากนี้ยังมีทางท่ี
สงเสริมบุตรไดเรียนหนังสือสูงข้ึน อยูในโรงเรียนท่ีมีช่ือเสียง กลาวคือ เม่ือแรงงานกลับถ่ินเดิมจะมี
ฐานะดีข้ึน เปนการเล่ือนฐานะทางเศรษฐกิจของตนใหสูงข้ึน (Broom, Selznick,1973)   

การอพยพยายถ่ินของประชากรชนบท  หมายถึง  การที่ชาวชนบทละถ่ินเดิมไปสูถ่ินอ่ืน
เชน ชนบทหรือเมือง และการเคล่ือนยายนั้นอาจมีลักษณะถาวรหรือช่ัวคราวก็ได (Laguerre ,1993)  

แนวคิดเกี่ยวกับจุดเร่ิมตนในการต้ังทฤษฎีเกี่ยวกับกฎของการอพยพ (Law of Migration) 
เพื่อใชอธิบายมูลเหตุแหงการเขามาหางานทําของผูลักลอบหนีเขาเมืองวาลักษณะการอพยพของ
ประชากรตั้งแตอดีตมาจนถึงปจจุบันไดแบงลักษณะของการอพยพของประชากรออกเปน 5 
ลักษณะ  คือการอพยพแบบดั้งเดิม (Primitive Migration) เปนการอพยพยายถ่ินของประชนในอดีต 
เปนการยายถ่ินท่ีอยูเพ่ือการดํารงชีวิตรอด  ปจจุบันการอพยพจากชนบทเขาสูเมืองเพื่อแสวงหาวิถี
การดําเนินชีวิตแบบใหม  ก็ถือวาอยูในลักษณะนี้ การอพยพยายถ่ินโดยถูกบังคับ (Forced  
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Migration) อาจจะถูกบังคับโดยรัฐบาลหรือผูมีอิทธิพลบางกลุม การอพยพโดยถูกบีบค้ัน(Impelled 
Migration) เปนการบีบค้ันหรือกระตุนใหอพยพเชนกัน แตผูท่ีถูกบีบค้ันยังมีสิทธิในการตัดสินใจวา
จะอยูหรือไป การอพยพโดยเสรี(Free  Migration) เปนการอพยพของปจเจกชนโดยเสรี อาจจะเกิด
จากแรงจูงใจภายนอก เชน โดยตําแหนงการงาน รายได หรือเพื่อผจญภัย และการอพยพแบบชน
จํานวนมาก (Mass Migration)สืบเนื่องมาจากการอพยพเสรี  ซ่ึงยายถ่ินเขาไปบุกรุกหรือผจญภัยใน
ถ่ินท่ีอยูใหม จูงใจใหชนจํานวนมากยายถ่ินตาม (Cornelis: 1975)   

จากขอความขางตนท่ีกลาวมา สรุปไดวา  การอพยพของประชากรต้ังแตอดีตมาจนถึง
ปจจุบันไดแบงลักษณะของการอพยพของประชากรออกเปน 5 ลักษณะ  คือการอพยพแบบดั้งเดิม 
(Primitive Migration)  นี้ การอพยพยายถ่ินโดยถูกบังคับ (Forced  Migration)  การอพยพโดยถูกบีบ
ค้ัน(Impelled Migration)  การอพยพโดยเสรี(Free  Migration)  และการอพยพแบบชนจํานวนมาก
(Mass Migration) 

2.2.2 ทฤษฎีการอพยพ (A Theory of Migration) 
จากการศึกษาคนควาเก่ียวกับทฤษฎีการอพยพ ผูศึกษาไดไดรวบรวมแนวคิดของ

นักวิชาการหลายทาน  ดังนี้ 
การยายถ่ินจากแหงหนึ่งไปสูอีกแหงหนึ่งของมนุษย มีสาเหตุจากความตองการที่จะ

ปรับตัวเองใหพนไปจากอุปสรรคทางสังคม การเมืองและเศรษฐกิจท่ีสังคมนั้นดํารงอยูและเปน
ปญหา ทําใหเกิดปจจัยดึงดูดและปจจัยผลักดัน (Lee  Everetts, 1966) ดังนี้              

ปจจัยดึงดูด (Pull Factors) ทําใหมีการอพยพหลบหนีเขาเมืองและทํางานโดยผิดกฎหมาย 
ประกอบดวย 

1) การพัฒนาทางเศรษฐกิจและการคาของประเทศใกลเคียงรุดหนาดีกวาระบบ
เศรษฐกิจในประเทศของตน 

2) การสาธารณูปโภคและชีวิตความเปนอยูของพลเมืองประเทศใกลเคียง 
3) อัตราคาจางตอบแทนดีกวาภายในประเทศของตน 
4) แสวงหาอาชีพท่ีหลากหลายและเลือกไดงาย 

ปจจัยผลักดัน (Push Factors) ท่ีทําใหประชากรภายในประเทศนั้น ตองการเดินทางออก
นอกประเทศ ประกอบดวย 

1) เสถียรภาพทางการปกครองและความสงบสุขภายในสังคมของประเทศน้ัน ๆ 
2) ปญหาการสูรบภายในประเทศและการเปนชนกลุมนอยท่ีเปนปญหากับรัฐบาล

ของประเทศนั้น ๆ 
3) ความไมพอใจในรูปแบบและวิธีการปกครองของรัฐบาลในประเทศของตนเอง 



12 

4) เกิดจากภัยพิบัติตาง ๆ อยางรุนแรง เชน ภาวะความแหงแลง อุทกภัย ฯลฯ 
จากขอความขางตนท่ีกลาวมา สรุปไดวา  การยายถ่ินจากแหงหนึ่งไปสูอีกแหงหนึ่งของ

มนุษยทําใหเกิดปจจัยดึงดูดและปจจัยผลักดัน  ซ่ึงมีสาเหตุจากความตองการที่จะปรับตัวเองใหพน
ไปจากอุปสรรคทางสังคม การเมืองและเศรษฐกิจท่ีสังคมน้ันดํารงอยูและเปนปญหาในการพัฒนา
ประเทศ 

2.2.3 แนวความคิดเก่ียวกับการหลบหนีเขาเมืองของแรงงานตางดาว 
2.2.3.1 การอพยพโยกยาย 

จากการศึกษาคนควาเก่ียวกับการอพยพโยกยาย ผูศึกษาไดไดรวบรวมแนวคิด
ของนักวิชาการหลายทาน  ดังนี้ 

การอพยพโยกยาย ถือไดวา เปนกระบวนการทางสังคมอันหนึ่งของประชากรท่ี
ทําใหเกิดการสรางสรรค แลกเปล่ียนทางดานวัฒนธรรมระหวางผูอพยพกับคนพ้ืนเมือง และจะมีผล
เกี่ยวของกับองคประกอบทางดานอายุ เพศของประชากร รูปแบบการสมรส อัตราการเกิดและการ
ตาย โดยท่ีคนกลุมนี้มีลักษณะทางวัฒนธรรมแตกตางจากคนในสังคมท่ีตนยายไปอยู การยายถ่ินมี
ไดหลายกรณี เชน การอพยพทาสจากทวีปอาฟริกา ไปทวีปอเมริกาและยุโรป การอพยพแรงงาน
เกณฑจากท่ีหนึ่งไปยังอีกบริเวณหนึ่ง การวาจางอพยพคนเพื่อไปเปนคนงาน การอพยพเขาเมืองโดย
ผิดกฎหมายหรือการล้ีภัยทางการเมือง และการอพยพของชนชาติท่ีเจริญกวาไปยังพื้นท่ีชนชาติท่ี
ดอยกวา เปนตน 

การอพยพโยกยายของประชากรเกิดข้ึนต้ังแตสมัยกอนประวัติศาสตร เพราะคน
มีความเชื่อวาเขาสามารถเลือกการอพยพหรือยายถ่ินท่ีอยูได ในขณะท่ีการเจ็บปวย การตายและการ
เกิดเปนส่ิงท่ีพระเจาเปนผูกําหนด คนไมสามารถท่ีจะเลือกได จากหลักฐานเพ่ิมเติมของประชากร
โลกเม่ือประมาณ 1,500 ป กอนคริสตกาล แสดงใหเห็นวามนุษยสามารถเรียนรูวิธีการอยูรอดใน
แทบทุกลักษณะของส่ิงแวดลอม และผลของการอพยพในสมัยกอนประวัติศาสตร ไดนําไปสูความ
แตกตางทางดานเช้ือชาติของประชากร ในปจจุบัน 

Everett S . Lee (อางใน สุภักดิ์ เศวตวิษุวัต, 2539) นักประชากรท่ีมีช่ือเสียงดาน
การอพยพยายถ่ินชาวอเมริกัน ไดใหคําจํากัดความอยางกวางๆ วาการยายถ่ินหมายถึง การ
เปล่ียนแปลงท่ีอยูอาศัย อยางถาวร และกึ่งถาวร โดยไมมีขอจํากัดเกี่ยวกับระยะทาง สถานท่ีท่ีจะยาย
เขาไปอยู การสมัครใจหรือไมสมัครใจในการยายถ่ิน เชน การยายถ่ินท่ีอยูจากอินเดียไปอยู
สหรัฐอเมริกา แตยกเวนพวกเรรอนเล้ียงแกะ และหางานทําซ่ึงไมมีท่ีอยูท่ีแนนอนในระยะทางไมถือ
วาเปนผูอพยพยายถ่ิน 
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กฎแหงการยายถ่ิน Law of Migration ซ่ึงเปนจุดเร่ิมตนของการตั้งทฤษฎีเกี่ยวกับ
การอพยพของ Reventein บางขอนั้นสามารถอธิบายการลักลอบเขามาของผูหลบหนีเขาเมืองไดเปน
อยางดี ดังนี้ 

การยายถ่ินและระยะทาง ประชากรสวนใหญจะอพยพในระยะทางใกล การ
อพยพยายถ่ินในระยะทางไกลๆ โดยท่ัวไปจะสูศูนยกลางการคาและอุตสาหกรรม 

(1) ข้ันตอนของการอพยพและการยายถ่ิน การยายถ่ินท่ีอยูของประชากรทํา
ใหเกิด คล่ืนวงอพยพ (Current of Migration) ไปสูศูนยกลางการคาและการอุตสาหกรรม มี
ประชากรหนาแนนข้ึนอยางรวดเร็ว ซ่ึงการเติบโตอยางรวดเร็วของเมืองจะดึงดูดใหประชากรใน
ทองถ่ินไกลอพยพเขามามากข้ึน 

(2) ความกาวหนาทางเทคนิคการยายถ่ินบริเวณท่ีมีความกาวหนาดาน
เทคนิคและโรงงานธุรกิจการคา นําไปสูการยายถ่ินใหสูงข้ึน 

(3) แรงจูงใจดานเศรษฐกิจท่ีมีกฎหมายภาษีกดข่ีท่ีภาษีสูง อากาศเสีย 
ส่ิงแวดลอมทางสังคมไมดี ส่ิงตางๆเหลานี้จะผลักดันใหคนอพยพออกไปสูพื้นที่ทีดีกวา 

นอกจากนี้ William Peterson นักประชากรศาสตรชาวอเมริกันไดศึกษาอพยพ
ของประชากร ตั้งแตอดีตมาถึงปจจุบัน โดยแบงลักษณะการอพยพยายถ่ินฐานของประชากร
ออกเปน 5 ลักษณะ ดังนี้ 

(1) การอพยพแบบดั้งเดิม (Primitive Migration) เปนการอพยพยายถ่ินของ
คนในอดีตเพื่อแสวงหาอาหาร รอนเรเล้ียงสัตว เปนการยายถ่ินท่ีอยูเพ่ือการมีชีวิตรอด มีท่ีหากินท่ี
สมบูรณกวาเดิม ปจจุบันการอพยพเขาสูเมืองเพื่อแสวงหาวิธีการดํารงชีวิตแบบใหมก็ถือวาอยูใน
ลักษณะนี้ 

(2) การอพยพยายถ่ินโดยถูกบังคับ (Force Migration) เปนการยายถ่ินโดย
ถูกบังคับ อาจจะถูกบังคับโดยรัฐบาล หรือผูมีอิทธิพลบางกลุม เชนพวกนาซีบังคับใหพวกยิว อพยพ
ไปอยูรวมกันยังท่ีอยูหนึ่ง พวกพอคาทาสไปบังคับกวาดตอนพวกคนดําจากอาฟริกามาขายท่ี
สหรัฐอเมริกา 

(3) การบังคับหรือกระตุนใหอพยพ (Impelled Migration) แตผูท่ีถูกบังคับมี
สิทธ์ิในการตัดสินใจวาจะอยูหรือจะไป เชน พวกอพยพล้ีภัย หรือหนีปญหาตางๆ ทางดานเช้ือชาติ 
ศาสนา หรือเกิดพลังผลักดันทางการเมือง 

(4) การอพยพโดยเสรี (Free Migration) เปนการอพยพของปจเจกชนโดย
เสรี อาจเกิดจากแรงจูงใจภายนอก เชน โดยตําแหนงการงาน รายได หรือเพ่ือผจญภัย การอพยพโดย
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เสรีข้ึนอยูกับการตัดสินใจของปจเจกชนเอง และทุนทรัพยท่ีใชในการยายถ่ินก็เปนของตนเองดวย 
การอพยพโดยเสรีนําไปสูการอพยพในแบบที่ 5 

(5) การอพยพแบบชนจํานวนมาก (Mass Migration) สืบเนื่องมาจากการ
อพยพแบบเสรี ซ่ึงยายถ่ินฐานเขาไปบุกเบิก หรือผจญภัยในถ่ินท่ีอยูใหม จูงใจใหคนจํานวนมากยาย
ถ่ินตาม เชน การคนพบทวีปอเมริกา การขุดพบทอง มีผลจูงใจใหประชนยายถ่ินไปอาศัยอยูเปน
จํานวนมาก 

สําหรับสาเหตุท่ีตองการยายถ่ินท่ีอยูใหม ไดแก การยายเพราะมีปจจัยผลักดัน 
และปจจัยดึงดูด จากแนวคิดการอพยพดังกลาวนี้ มูลเหตุของกรลักลอบเขาไปในอีกประเทศหรือ
การอพยพโดยเสรี เกิดปจจัยผลักดัน คือ ส่ิงผลักดันในถ่ินเดิม อาจเปนปจจัยทางเศรษฐกิจ สังคม 
และการเมือง เชนการกดข่ีทางเผด็จการทหาร การอพยพหนีภัยสงคราม 

ตัวอยางของการอพยพในลักษณะน้ีก็คือ การอพยพของประเทศเพ่ือนบานของ
ไทย ไดแก ประเทศพมา ลาว และกัมพูชา ซ่ึงหลังจากป ค.ศ.1975 ที่มีการเปล่ียนแปลงการปกครอง 
ทําใหมีการอพยพเขามาในประเทศไทยเปนจํานวนมาก (สุภางค จันทวนิช,2536 : 23) 

จากขอความขางตนท่ีกลาวมา สรุปไดวา  การอพยพ การยายเพราะมีปจจัย
ผลักดัน และปจจัยดึงดูด จากแนวคิดการอพยพดังกลาวนี้ มูลเหตุของกรลักลอบเขาไปในอีก
ประเทศหรือการอพยพโดยเสรี เกิดปจจัยผลักดัน คือ ส่ิงผลักดันในถ่ินเดิม อาจเปนปจจัยทาง
เศรษฐกิจ สังคม และการเมือง เชนการกดข่ีทางเผด็จการทหาร การอพยพหนีภัยสงคราม 

2.2.3.2 การเคล่ือนยายแรงงาน 
จากการศึกษาคนควาเกี่ยวกับการเคล่ือนยายแรงงาน ผูศึกษาไดไดรวบรวม 

แนวคิดของนักวิชาการหลายทาน  ดังนี้ 
สุภางค จันทวิช และ Gasy  Risser (2539 : 91) พิจารณาวาโครงสรางทาง

เศรษฐกิจของประเทศที่พัฒนาทางอุตสาหกรรมนั้น เปนปจจัยดึงดูดใหมีการอพยพระหวางประเทศ 
โดยวิเคราะหวาตลาดแรงงานมีอยู 2 ระดับ คือระดับบน ซ่ึงเปนตลาดแรงงานท่ีมีตําแหนงดีๆ ม่ันคง 
คาจางสูง สภาพการทํางานดี และตลาดระดับลางท่ีใหงานไมม่ันคง คาจางตํ่า ผลตอบแทนนอย 
สภาพการทํางานอันตราย นายจางในประเทศผูรับแรงงานมักตองการ แรงงานตางชาติเขามาทํางาน
ในตลาดแรงงานระดับลางนี้ เพราะคนในทองถ่ินไมตองการทํา ดังนั้น การอพยพแรงงานไมไดเกิด
จากการตัดสินใจของผูอพยพเอง แตเกิดจากความตองการของตลาดแรงงานในระดับลางของ
ประเทศท่ีอพยพเขาไป นอกจากนี้ยังมีปจจัยอ่ืนๆ เชน ปจจัยเฉพาะตัวของผูอพยพเอง คือภูมิหลัง
ทางการศึกษา ความสามารถทางภาษา ความสามารถในการทํางาน และเช้ือชาติ ผลจากแนวโนมนี้
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ทําใหเกิดแรงงานของชนกลุมนอยท่ีเปนเช้ือชาติเดียวกัน ท่ีทํางานอยูกับนายจางเดียวกันอยูกันเปน
กลุม 

สวนผลกระทบของการเคล่ือนยายแรงงานระหวางประเทศน้ันอาจกอใหเกิด
ผลดีผลเสีย หรืออาจเกิดผลดีผลเสียพรอมๆกันเลยก็ได  โดยประเทศที่มีลักษณะแตกตางกัน ก็
อาจจะกอใหเกิดผลท่ีแตกตางกันดวย ซ่ึงสามารถวิเคราะหถึงผลดีและผลเสียของการเคล่ือนยาย
แรงงานระหวางประเทศได คือ 

2.2.3.2.1 ผลตอประเทศที่มีผูอพยพเขา  
การอพยพเขาไดเพิ่มทุนมนุษยข้ึนในประเทศท่ีแรงงานอพยพ

เขาไป ซ่ึงอาจมีผลชวยเรงและรักษาระดับความเจริญใหกับประเทศผูรับดวย แตขณะเดียวกันก็ทํา
ใหระดับคาจางตํ่าลง การวางงานสูงข้ึน รัฐบาลตองใชจายดานสาธารณูปโภคมากข้ึน และยังอาจ
กอใหเกิดปญหาสังคมตามมาอีกดวย ผลของการอพยพเขาจึงจําเปนตองมีการประเมิน ผลดีและ
ผลเสีย เชนเดียวกับการอพยพออก ซ่ึงจะไดพิจารณาดังตอไปนี้ (สุณี ฉัตราคม,2531 : 73 – 80 ) 

(1) การเพิ่มขึ้นของทุนมนุษย 
การเพ่ิมข้ึนของทุนมนุษยในประเทศท่ีรับแรงงานเขา

ไป หรือเรียกวา “Brian Gain”  นั้น เปนผลดีอยางหน่ึงท่ีประเทศซ่ึงมีผูอพยพเขาไปไดรับ ท้ังนี้
เนื่องจากทุกสังคมไดลงทุนใชทรัพยากรอยางมากในการเล้ียงดู ใหการศึกษาและฝกฝนประชากร
ของตนเขาสูกําลังแรงงาน ดังนั้นถาประเทศหนึ่งรับภาระตนทุนเหลา โดยท่ีประเทศอ่ืนเปนผูเก็บ
เกี่ยวผลประโยชนก็ยอมเปนผลดีตอประเทศหลังอยางชัดเจน ประโยชนท่ีเห็นไดชัดคือ การอพยพ
เขาไดชวยประเทศผูรับใหประหยัดตนทุนการผลิตแรงงานข้ึน ตัวอยางเชน ถาเยอรมันตะวันตกเปน
ผูใหการศึกษาแรงงานท่ีไดมาโดยการอพยพเขาในระหวางป 1975 – 1978 เองแลว ก็จะตองเสีย
ตนทุนเองถึง 33 พันลานบาท 

(2) ผลตอความยืดหยุนของตลาดแรงงาน 
ความยืดหยุนของตลาดแรงงานก็คือ ความสามารถใน

การปรับตัวของตลาดแรงงานน้ันตอสภาพเศรษฐกิจไมใหเกิดแรงงานขาดแคลนหรือแรงงานลน
ตลาดมากเกินไป การอพยพเขาจะมีผลใหตลาดแรงงานมีความยืดหยุนมากข้ึน กลาวคือ ในชวงท่ี
เศรษฐกิจมีการขาดแคลนแรงงานอยางตอเนื่องมาเปนเวลานาน การเพิ่มข้ึนของประชากรตามปกติก็
ไมสามารถจะกอใหเกิดกําลังแรงงานข้ึนไดทันและเพียงพอตอความตองการในระยะเวลาท่ี
ปรารถนา การอพยพเขาจะมีสวนชวยในการแกปญหาความชะงักงันในการพัฒนาเนื่องจากการขาด
แคลนแรงงานได นอกจากน้ันในกรณีท่ีแรงงานพื้นเมืองไมมีความคลองตัวในการเคล่ือนยาย
ภายในประเทศ หรือไมปรารถนาท่ีจะทํางานบางอยางในเขต ซ่ึงทําใหเกิดการขาดแคลนแรงงานข้ึน
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ไดนั้น แรงงานท่ีไดจากการอพยพเขาโดยปกติจะมีความคลองตัวมากกวา และจะเขาทดแทนไดเปน
อยางดี ชวยใหเศรษฐกิจสามารถดําเนินตอไปไดอยางราบร่ืน ตัวอยางท่ีเห็นไดก็คือ การท่ีประเทศ
อุตสาหกรรมในยุโรปตะวันตกตางก็แกไขปญหาการขาดแคลนแรงงาน โดยการนําเขาแรงงาน
ตราบใดท่ียังมีแรงงานสวนเกินอยูในประเทศเพ่ือนบาน 

(3) ผลตอระดับคาจางและการวางงาน 
การเขามาของผูอพยพในหลายกรณี จะทําใหเกิดการ

แขงขันและเขาแทนท่ีแรงงานเดิมท่ีมีอยู เปนผลใหเกิดการตกตํ่าในระดับคาจางและเกิดการวางงาน
ในเฉพาะอาชีพหรือโดยท่ัวไปขึ้นได ในเรื่องนี้การอพยพเขาของแรงงานฝมือ มีความรูและความ
ชํานาญสูง จะไมมีขอขัดแยงนัก เพราะแรงงานประเภทนี้ปกติเปนท่ีตองการ และหายากอยูแลวใน
ประเทศที่รับเขา ปญหาน้ันจะอยูท่ีการอพยพเขาของแรงงานไรฝมือหรือความรูนอย โดยเฉพาะ
แรงงานไรฝมือ ซ่ึงมีแนวโนมไปรวมกลุมกันอยูในงานท่ีมีระดับคาจางต่ํามาก ทําใหเกิดการแขงขัน
กับระดับลาง อยางไรก็ตามอาจเช่ือไดเชนกันวา การเขาไปแยงงานข้ันต่ําทํานั้นก็จะทําใหแรงงาน
ระดับตํ่าสุดของประเทศผูรับเขาพยายามปรับปรุงฐานะของตนเองในสังคมใหดีข้ึนและถาผูอพยพ
เขาทําใหเศรษฐกิจรุงเรืองข้ึนโดยสวนรวมแลว โอกาสท่ีชนช้ันลางจะไดผลดีก็มีมากข้ึนดวย 

(4) ผลทางสังคม 
การอพยพเขาของผูมีเ ช้ือชาติ ศาสนา ภาษา และ

ขนบธรรมเนียมประเพณีตางกันยอมกอใหเกิดผลเสียข้ึนในประเทศท่ีรับเขาอยางแนนอน และทําให
เกิดการกีดกันหรือแมแตการกดขี่อยางรุนแรงตอประชากรอพยพนี้ ซ่ึงผลตอมาอาจทําใหเกิดความ
วุนวายภายในประเทศได นอกจากนั้น การอพยพเขายังทําใหรัฐบาลของประเทศท่ีผูอพยพเขานั้น 
ตองมีภาระมากข้ึนในการจัดหาสาธารณูปโภคเพ่ือตอบสนองความตองการที่ขยายตัวข้ึนจากการ
อพยพเหลานี้ ซ่ึงทําใหประชากรในทองถ่ินไมคอยพอใจท่ีรัฐบาลของตนไปดูแลเอาใจใสคน
ตางชาติมากเกินไป ท้ังๆท่ีในความเปนจริงนั้นผูอพยพเขาจายภาษีท้ังทางตรงและทางออม
เชนเดียวกับคนพ้ืนเมือง แตไดรับผลตอบแทนนอยกวา ซ่ึงสวนหนึ่งพวกเขามักเปนคนหนุมและคน
สาวแข็งแรง และมักเปนโสด จึงมีความตองการตอบริการสาธารณสุข โรงเรียน และระบบ
สวัสดิการทางสังคมอ่ืน ๆ นอยกวาประชากรพื้นเมือง 

จากขอความขางตนท่ีกลาวมา สรุปไดวา  การอพยพแรงงานไมไดเกิดจากการ 
ตัดสินใจของผูอพยพเอง แตเกิดจากความตองการของตลาดแรงงานในระดับลางของประเทศท่ี
อพยพเขาไป นอกจากนี้ยังมีปจจัยอ่ืนๆ เชน ปจจัยเฉพาะตัวของผูอพยพเอง คือภูมิหลังทาง
การศึกษา ความสามารถทางภาษา ความสามารถในการทํางาน และเช้ือชาติ 
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2.3 แนวคิดและมาตรการปฏิบัติตอคนงานยายถ่ินตามกฎหมายระหวางประเทศ 
จากการศึกษาคนควาเกี่ยวกับมาตรการปฏิบัติตอคนงานยายถ่ินตามกฎหมายระหวาง

ประเทศ ผูศึกษาไดไดรวบรวมแนวคิดของนักวิชาการหลายทาน  ดังนี้ 
องคการแรงงานระหวางประเทศ (International Labour Organization - ILO) ไดออก

อนุสัญญาเกี่ยวกับคนงานยายถ่ินไวดังนี้ (เอกสารประกอบการเรียนวิชาบริหารแรงงาน 158722, 
2547 : 6-9) 

2.3.1 มาตรฐานของคนงานยายถ่ินของ ILO 
จุดมุงหมายหลักก็เพื่อ “ความม่ันคงทางสังคม” โดยการสรางระบบระหวางประเทศ

เพื่อใหเปนไปตามหลักสิทธิมนุษยชน โดย ILO ทําหนาท่ี 4 ประการ คือ 
(1) ประเทศท่ีจางแรงงาน จะตองใหความรวมมือกับประเทศท่ีสงแรงงาน เพื่อจัด

ระเบียบการยายถ่ินเพื่อแรงงาน เพื่อใหเปนไปตามความตองการของประเทศท่ีวาจางจะตองสราง
มาตรการระดับชาติข้ึนมาเพ่ือควบคุมแรงงานยายถ่ินนอกระบบ (Clandestine) โดยอาศัยความ
รวมมือระหวางประเทศเปนสําคัญ 

(2) การตัดสินใจในการยายถ่ิน ทํานองเดียวกับการท่ีจะอนุญาตหรือไมอนุญาตให
ทํางานจะตองเปนการตัดสินใจภายใตกรอบของเหตุและผล กลาวคือ จะตองทราบสภาวะ
ตลาดแรงงาน สภาพการทํางานและการใชชีวิตในประเทศที่ไปทํางาน 

(3) ผลกระทบของการคุมครองแรงงานท่ียายเขามาทํางานท่ีมีตอคนงานในทองถ่ิน 
(4) คุมครองแรงงานยายถ่ินไปใหปราศจากการเอารัดเอาเปรียบกอน และข้ันตอไป

พิจารณาถึงความเทาเทียมกันในการปฏิบัติใหโอกาสอยางเทาเทียมกัน โดยมีเปาหมายท่ีจะตอง
ยกระดับคาจาง (ตนทุน) ท่ีจายใหคนงานยายถ่ินใหเทาเทียมกับคนงานของประเทศน้ัน ๆ  

2.3.2 การกําหนดเงื่อนไขของการยายถ่ิน 
(1) การแลกเปล่ียนขอมูลขาวสาร 

ILO กําหนดความรวมมือระหวางรัฐตาง ๆ ท่ีจะใหมีการแลกเปล่ียนขอมูลดาน
นโยบายตลอดจนกฎเกณฑตาง ๆ ท่ีเกี่ยวของกับการยายเขาและยายออกของประชากร โดยมุงเนน
ในเร่ืองขอมูลเกี่ยวกับคนงานยายถ่ินในเร่ืองของชีวิตความเปนอยู โดยการสรางเปนขอตกลง
ระหวางประเทศรวมกัน 

(2) การกําจดัการลักลอบเขาเมืองใหหมดไป (Clandestine Migrants)  
โดยมุงเนนท่ีนโยบายของรัฐบาลในการขจัดปญหาการลักลอบเขาเมืองใหหมดไป 

โดยความรวมมือระหวางประเทศ (1) รัฐจะตองหามาตรการท่ีเหมาะสมในการกําจัดปญหาโฆษณา
ชวนเช่ือหลอกลวงผูท่ียายถ่ินเขาและยายถ่ินออก (2) การควบคุมคนงานท่ีลักลอบตองใชมาตรการ
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ระดับชาติเพื่อท่ีจะวางระบบตรวจสอบวามีการจางแรงงานเถ่ือนในประเทศหรือไม โดยความ
รวมมือระหวางรัฐบาลใหมีการลดจํานวนผูลักลอบเขาเมืองเพื่อหางานทํา ลดผูจางแรงงานเถ่ือนมี
การลงโทษตอผูจัดนําเขาแรงงานเถ่ือนหรือการโยกยายแรงงานเถ่ือน รวมท้ังผูท่ีจางแรงงานเถ่ือน
ดวย เพื่อปองกันและขจัดปญหาความผิดปกติในการจางแรงงานยายถ่ิน โดยมาตรการระดับชาติ
จะตองมีบทลงโทษพวกที่กระตุน หรือจัดการใหเกิดการยายถ่ินอยางผิดกฎหมาย สําหรับผูท่ีจาง
แรงงานเถ่ือนเม่ือจะถูกลงโทษในกรณีนี้ ก็จําเปนจะตองเปดโอกาสใหเขาไดพิสูจนตัวเองดวย 

(3) การควบคุม วิธีการจัดหางาน และบริษัทนายหนาจัดหางาน 
ILO ดูจะใหการสนับสนุนสถานจัดหางานของรัฐ หรือของนายจางโดยจะตองเปน

แหลงจัดหางานท่ีถูกตองตามกฎหมาย โดยกฎระเบียบท่ีออกโดยรัฐอาจจะมอบอํานาจใหนายจาง  
เอเยน หรือเอกชน ใหทําหนาท่ีรับสมัครงานใหคําแนะนําและบรรจุตําแหนงโดยกฎระเบียบออก
โดยรัฐ อาจจะเห็นพองกันระหวางรัฐบาลหรือระหวางองคกรตางประเทศดวยกัน การออก
ใบอนุญาตจะตองออกใหโดยหนวยงานท่ีนาเช่ือถือโดยหนวยงานนั้นจะตองติดตามกิจกรรมท่ี
บุคคลหรือองคกรตาง ๆ ท่ีไดรับอนุญาตไปแลวอยางตอเนื่อง โดยเฉพาะแหลงจัดหางานเอกชนตอง
ใหรับอนุญาตโดยรัฐบาลกอน และจะตองมีการควบคุมอยางเขมงวด มีหนวยงานท่ีนาเช่ือถือให
คําแนะนํากํากับอยูเสมอ 

(4) การควบคุมการรับสมัครและแหลงจัดหางานของเอกชน 
การท่ีจะออกใบอนุญาตใหกับสถานประกอบการเพ่ือจัดสงคนงานตองอยูในเง่ือนไข

บางประการในประเทศศรีลังกายอมใหผูจัดต้ังสถานจัดหางานตองเปนคนศรีลังกา หรือบริษัทท่ี
จัดต้ังข้ึนตามเง่ือนไขของรัฐ โดยจะตองเปนบุคคลหรือองคกรท่ีนาเช่ือถือ มีโครงสรางพื้นฐานดาน
บุคลากร และการบริหารเทคนิคพรอมมูล สามารถจายคาธรรมเนียมในการออกใบอนุญาต และ
สามารถประกันผลงานได โดยใบอนุญาตตองตออายุทุกป เม่ือกระทําใด ๆ ท่ีผิดกฎหมายก็จะถูก
ถอดถอนใบอนุญาต โดยมี Bureau of Foreign Employment เขามาควบคุมดูแล 

(5) ขอตกลงระหวางประเทศ 
Convention No. 97 สนับสนุนใหเกิดขอตกลงระหวางประเทศ ในการจัดสงคนงาน

ใหกันและกัน อาทิ รัฐบาลศรีลังกา โดย Bureau of Foreign Employment ในความหมายท่ีจะ
สงเสริมโอกาสในการจางงานในตางประเทศ ตกลงทําสัญญากับประเทศตาง ๆ เม่ือไดรับอนุญาต
จากกระทรวงแรงงานและกระทรวงตางประเทศแลว ตามกฎกระทรวง No. 544 ของ Belarus 
Department of State for Migration ระบุไววา หนาท่ีหลักของกรมนี้ก็คือ ทําหนาท่ีเกี่ยวกับสัญญา
จางระหวางประเทศเพื่อควบคุมการยายถิ่นไปทํางานและการใชแรงงานจากตางประเทศ โดยมี
เจาหนาท่ีหลักในการกําหนดนโยบายการยายถ่ินของประเทศ เปนตน 
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2.3.2.1 บทบัญญัติท่ัวไปเกี่ยวกับการคุมครองคนงานยายถ่ิน 
การเคารพตอสิทธิมนุษยชน ตามบทบัญญัติ (Article) 1 ของชาติสมาชิกทุกคน

จะตองเคารพตอสิทธิมนุษยชนข้ันพื้นฐานของคนงานยายถ่ินทุกคน กลาวคือ เปนสิทธิข้ึนพื้นฐาน
ซ่ึงรวมถึง 

(1) สิทธิทุก ๆ ประการซ่ึงไมจําเปนตองเช่ือมโยงกับประชาชนของประเทศ 
หรือ Legal Residence ในประเทศท่ีไดจางคนงาน 

(2) สิทธิในการใชชีวิต 
(3) คุมครองจากการถูกทรมาน 
(4) ความโหดราย 
(5) ขาดความเปนมนุษย หรือไมดูแลใหดี หรือถูกทําโทษ 
(6) ใหความเปนอิสระและความม่ันคงใหกับบุคคล 
(7) คุมครองจากการถูกจับ หรือจับโดยไมมีเหตุผลอันสมควร 
(8) ไดรับการพิพากษาอยางยุติธรรม 
(9) ไมมีการแบงแยกผิว เพศ เปนตน 

UN Convention ในการคุมครองสิทธิของคนงานยายถ่ินทุกคนและสมาชิกของ
ครอบครัว ไมวาจะมีสถานภาพอยาง 

(1) สิทธิท่ีออกจากประเทศใด ๆ รวมท้ังประเทศของตน(บทบัญญัติท่ี 8) 
(2) สิทธิท่ีจะใชชีวิต (บทบัญญัติท่ี 9) 
(3) หามการทรมานใชแรงงานอยางโหดเหี้ยมหรือทําโทษอยางรุนแรง 

เกินเหตุ (บทบัญญัติท่ี 10) 
(4) หามมีทาสหรือการบีบบังคับใหทํางานแมเจาตัวจะยินยอมก็ตาม 

(บทบัญญัติท่ี 11) 
(5) มีอิสระในความคิด มีหิริโอตัปปะและเครงศาสนา (บทบัญญัติท่ี 12) 
(6) มีอิสระในการแสดงความคิดเห็น (บทบัญญัติท่ี 13) 
(7) เคารพซ่ึงความเปนสวนตัว (บทบัญญัติท่ี 14) 
(8) มีสิทธิครอบครองทรัพยสิน (บทบัญญัติท่ี 15) 
(9) มีเสรีภาพและความม่ันคง (บทบัญญัติท่ี 17) 
(10) เคารพตอเกียรติภูมิของแตละบุคคล (บทบัญญัติท่ี 17) 
(11) สามารถพ่ึงพาความยุติธรรมจากศาล (บทบัญญัติท่ี 18) 
(12) ไมร้ือฟนโทษทางอาญา (บทบัญญัติท่ี 10) 
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(13) กําหนดบทลงโทษตอผูผิดสัญญาจางงาน (บทบัญญัติท่ี 20) 
(14) คุมครองเอกสารเกี่ยวกับผูยายถ่ิน (บทบัญญัติท่ี 21) 
(15) มีกระบวนการเขาไปดูแลผูท่ีถูกเนรเทศ (บทบัญญัติท่ี 22) 
(16) มีการคุมครองทางการทูต (บทบัญญัติท่ี 23) 
(17) ยอมรับสถานภาพของบุคคล (บทบัญญัติท่ี 24) 
(18) ไมมีการเลือกปฏิบัติในสถานภาพการจางงาน (บทบัญญัติท่ี 25) 
(19) มีสิทธิในการรวมสมาคนกัน (บทบัญญัติท่ี 26) 
(20) สงวนไวซ่ึงสิทธิในการประกันสังคม (บทบัญญัติท่ี 27) 
(21) มีสิทธิท่ีจะไดรับการรักษาพยาบาล (บทบัญญัติท่ี 26. 28) 

 
โดย ILO ก็ไมแนใจวาสิทธิท้ังหมดท่ีกลาวถึงนี้ จะจัดวาเปนสิทธิข้ันพื้นฐาน

หรือไมจากการประชุมชอง UN ดังกลาว ท่ีจริงแลวสิทธิดังกลาวแตละประเทศก็จะถือปฏิบัติใน
ระดับแตกตางกันออกไป แตอยางนอยสิทธิตาง ๆ ท่ีเกี่ยวกับความเทาเทียมกันในโอกาสและการ
ดูแลผูยายถ่ินจะตองถือปฏิบัติกันอยางจริงจัง โดยการนําเอามาตรการท่ีเหมาะสมมาใชไมวาอะไรจะ
เกิดข้ึน พวกเขาเหลานี้เปน “คน” ศักดิ์ศรีและเกียรติยศของเขาจะตองถูกยอมรับ 

จากขอความขางตนท่ีกลาวมา สรุปไดวา  จุดมุงหมายหลักก็เพื่อ “ความม่ันคงทางสังคม” 
โดยการสรางระบบระหวางประเทศเพ่ือใหเปนไปตามหลักสิทธิมนุษยชน โดย ILO ทําหนาท่ี 4 
ประการ คือ  ประเทศท่ีจางแรงงาน การตัดสินใจในการยายถ่ิน ผลกระทบของการคุมครองแรงงาน
ท่ียายเขามาทํางานท่ีมีตอคนงานในทองถ่ินคุมครองแรงงานยายถ่ินไปใหปราศจากการเอารัดเอา
เปรียบกอน และข้ันตอไปพิจารณาถึงความเทาเทียมกันในการปฏิบัติใหโอกาสอยางเทาเทียมกัน 
โดยมีเปาหมายท่ีจะตองยกระดับคาจาง (ตนทุน) ท่ีจายใหคนงานยายถ่ินใหเทาเทียมกับคนงานของ
ประเทศนั้น ๆ  

2.3.3 แนวความคิดเก่ียวกับนโยบายสาธารณะ 
จากการศึกษาคนควาเกี่ยวกับแนวความคิดเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะผูศึกษาไดได 

รวบรวมแนวคิดของนักวิชาการหลายทาน  ดังนี้ 
แนวความคิดเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ เปนนโยบายท่ีถูกกําหนดข้ึนโดยรัฐบาล และ

เกี่ยวของกับส่ิงท่ีรัฐต้ังใจจะกระทําหรือไมกระทํา กรณีการกําหนดนโยบายของรัฐตอปญหา
แรงงานพมาอพยพนั้น ตรงน้ีจะเกี่ยวของกับการตัดสินใจของรัฐวา จะมีนโยบายแกไขปญหา
แรงงานพมาอพยพอยางไร จะมีนโยบายผอนผันหรือจะผลักดันออกนอกประเทศ ซ่ึงแนวคิด
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เกี่ยวกับนโยบายสาธารณะน้ัน สามารถอธิบายกระบวนการกระทําหรือการตัดสินใจของรัฐบาลได
และแนวความคิดนี้แบงออกเปนสามกลุมคือ 

1) กลุมความหมายแรก มองนโยบายสาธารณวาเปนกิจกรรมหรือการกระทําหรือ
งดเวนไมกระทําของรัฐบาล นักวิชาการเหลานี้ไดแก 

David  Easton กลาววา นโยบายสาธารณะเปนเร่ืองของการจัดสรรคุณคาและ
ผลประโยชนตาง ๆ อยางเปนทางการ (อางใน ทศพร  ศิริสัมพันธ, 2539) 

Harold  Lasswell และ Abraham  Kaplan กลาววา นโยบายสาธารณะ หมายถึง 
แผนงาน และโครงการท่ีกําหนดขึ้น อันประกอบดวย เปาหมาย คุณคา และการปฏิบัติตาง ๆ 
(Harold D. Lasswell and Kaplan, 1970 อางใน สมเพชร  เตชะ, 2546) 

James E. Anderson กลาววา นโยบายสาธารณะเปนการกระทําอยางท่ีมี
วัตถุประสงคเพื่อแกไขปญหาหรือเกี่ยวของกับเร่ืองหนึ่งเร่ืองใด โดยจะมีการนําไปปฏิบัติโดยบุคคล
หรือกลุมบุคคลตาง ๆ (James E, Anderson] 1979 อางใน สมเพชร  เตชะ, 2546) 

Thomas R. Dye กลาววา นโยบายสาธารณะ คือ อะไรก็ตามท่ีรัฐบาลตัดสิน
เลือกท่ีจะกระทํา หรือไมกระทํา (Thomas R. Dye, 1984 อางใน สมเพชร  เตชะ, 2546) 

2) กลุมความหมายท่ีสอง 
เปนกลุมของความหมายท่ีพิจารณานโยบายสาธารณะในแงท่ีเปนการตัดสินใจ

ของรัฐบาล ซ่ึงนักวิชาการท่ีใหความหมายของนโยบายสาธารณะในแงนี้ยังไดอธิบายไวในถอยคําท่ี
แตกตางกันออกไป ตัวอยางเชน 

William Greenwood ซ่ึงไดใหคํานิยมของนโยบายสาธารณะไววา 
หมายถึง “การตัดสินใจข้ันตน เพื่อท่ีจะกําหนดแนวทางกวาง ๆ เปนการท่ัวไป เพื่อนําเอาไปเปน
แนวทางใหการปฏิบัติงานตาง ๆ เปนไปอยางถูกตองและบรรลุวัตถุประสงคท่ีไดกําหนดไว” 
(William T. Greenwood, 1965 อางใน สมเพชร  เตชะ, 2546) 

Lynton Caldwell ไดอธิบายความหมายไววา นโยบายสาธารณะไดแก 
“บรรดาการตัดสินใจอยางสัมฤทธ์ิผลท่ีเกี่ยวของกับกิจกรรมตาง ๆ ท่ีสังคมจะเขาดําเนินการยินยอม
อนุญาตหรือ ท่ีจะหามมิใหกระทํา” ซ่ึงการตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบายตาง ๆ นั้น อาจแสดงออกไดใน
หลายรูปแบบดวยกัน เชน ในรูปของคําแถลงการณ ตัวบทกฎหมาย ระเบียบขอบังคับ หรือคํา
พิพากษา เปนตน ซ่ึงไมวานโยบายหนึ่ง ๆ จะแสดงออกมาในรูปแบบอยางใดก็ตาม ตางก็มี
วัตถุประสงคเพื่อใหประชาชนไดรับรูและเขาใจกอนลวงหนา และในการประกาศใหประชาชน
ไดรับรูและเขาใจกอนลวงหนานี้ ส่ิงท่ีมีความสําคัญยิ่งกวานั้นก็คือ จะตองประกาศใหทราบถึง
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รายละเอียดของนโยบายอยางชัดเจนถึงส่ิงท่ีประชาชนจะตองปฏิบัติตามนโยบายนั้นในอนาคต 
(Lynton Caldwell, 1970 อางใน สมเพชร  เตชะ, 2546) 

อมร  รักษาสัตย  ซ่ึงไดอธิบายความหมายของนโยบายสาธารณะไวใน 2 
นัยดวยกัน คือ “ในความหมายอยางแคบ หมายถึง หลักการและกลวิธีท่ีจะนําไปสูเปาหมายท่ี
กําหนดไว แตในความหมายอยางกวาง จะครอบคลุมถึงการตัดสินใจเกี่ยวกับการกําหนดตัว
เปาหมายอีกดวย” และเพื่อท่ีจะใหเขาใจถึงความหมายของนโยบายสาธารณะใหชัดเจนยิ่งข้ึน อมร  
รักษาสัตย ไดจําแนกลักษณะของความหมายของนโยบายสาธารณะวา นาจะหมายถึงส่ิงตอไปนี้ 

(1) การกําหนดเปาหมายท่ีตองการจะไปถึง 
(2) หลักการและกลวิธีท่ีจะหาทางปฏิบัติการใหบรรลุเปาหมายน้ัน 
(3) การเตรียมการสนับสนุนตาง ๆ เพื่อใหสามารถลงมือปฏิบัติการ

ตามหลักการและกลวิธีท่ีวางไว (อมร   รักษาสัตย, 2540) 
3) กลุมความหมายท่ีสาม 

เปนกลุมของความหมายท่ีพิจารณานโยบายสาธารณะในแงท่ีเปนแนวทาง
หรือหนทางการกระทําของรัฐบาล ซ่ึงแนวทางหรือหนทางการกระทํานี้อาจจะปรากฏในรูปแบบ
หรือลักษณะอยางใดอยางหน่ึงก็ได เชน ในรูปของหลักการ แผนงาน โครงการ เปนตน นักวิชาการ
ท่ีใหคํานิยามในกลุมความหมายนี้มีอยูมากมายหลายคนเชนเดียวกับกลุมความหมายอ่ืน ๆ ท่ีได
กลาวมาแลว ตัวอยางเชน 

Charles  Jacop ไดใหคํานิยามไวอยางส้ัน ๆ และมีความหมายท่ีคลายคลึง
กับความหมายท่ี Lasswell กับ Kaplan กลาวคือ นโยบายสาธารณะ หมายถึง “หลักการ แผนงาน 
หรือแนวทางการกระทําตาง ๆ” (Charles E. Jacop, 1966 อางใน สมเพชร  เตชะ, 2546) 

Harold Lasswell & Abraham Kaplan ไดรวมกันใหคํานิยามของนโยบาย
สาธารณะไววา หมายถึง “แผนงานหรือโครงการท่ีไดกําหนดข้ึนอันประกอบดวย เปาหมาย คุณคา 
และการปฏิบัติตาง ๆ” (Harold Lasswell D. & Abraham Kaplan, 1970 อางใน สมเพชร เตชะ, 
2546) 

ทินพันธ  นาคะตะ ไดอธิบายไววา นโยบายสาธารณะ หมายถึง “โครงการ
ท่ีรัฐบาลบัญญัติข้ึนเปนแนวทางสําหรับการปฏิบัติในการจัดสรรคุณคาตาง ๆ ใหแกสังคม” ซ่ึงจาก
คํานิยามดังกลาวขางตน ทินพันธยังไดจําแนกลักษณะของความหมายออกเปน 2 ประการคือ 

(1) นโยบายสาธารณะ คือ แนวทางการปฏิบัติของรัฐ และ 
(2) นโยบายสาธารณะ คือ โครงการสําคัญ ๆ ท่ีรัฐบาลจะตองจัดใหมี

ข้ึน ดวยการกําหนดเปาหมาย และวิธีปฏิบัติ เพื่อใหบรรลุถึงส่ิงท่ีกลาวมาแลวนั้น ส่ิงเหลานี้    
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ยอมจะหมายความรวมไปถึงสถาบันตาง  ๆ  ท่ีมีสวนเกี่ยวของ  กับนโยบายสาธารณะและ
กระบวนการทั้งหลายท่ีจะชวยใหนโยบายสาธารณะมีลักษณะอันชอบดวยกฎหมายอยูดวยเสมอ                      
(ทินพันธ  นาคะตะ, 2546) 

จากขอความขางตนท่ีกลาวมา สรุปไดวา  นักวิชาการเหลานี้ มีทัศนะท้ังลักษณะ
สอดคลองกับแตกตางกัน ความหมายทุกความหมายตางมีสวนถูกตองอยางนอยอยูสวนหนึ่ง 
เชนเดียวกัน การศึกษาทําความเขาใจกับความหมายของนโยบายสาธารณะในหลาย ๆ แงมุมตาม
ทัศนะท่ีแตกตางกันไปน้ัน จะทําใหมองเห็นภาพรวมของความหมายเหลานั้นไดอยางกวางขวาง
ท่ีสุด และกอใหเกิดความเขาใจถึงส่ิงนั้นไดใกลเคียงความจริงมากท่ีสุด อยางไรก็ดีในทัศนะของ
คณะกรรมการกลุมผูผลิตชุดวิชานโยบายสาธารณะ  และการวางแผนของมหาวิทยาลัย            
สุโขทัยธรรมาธิราช เห็นวา ไมวาจะพิจารณาในแงมุมใดก็ตาม นโยบายสาธารณะนาจะมีความ
หมายถึงแนวทางกวาง ๆ ท่ีรัฐบาล (ทุกระดับ) ของประเทศหนึ่ง ๆ ไดกําหนดข้ึนเปนโครงการ
แผนงานหรือกําหนดการเอาไวลวงหนา เพื่อเปนหนทางช้ีนําใหมีการกระทําตาง ๆ เกิดข้ึนตามมา 
ท้ังนี้ เพื่อใหบรรลุถึงเปาหมายหรือวัตถุประสงคท่ีไดกําหนดไวอยางไรก็ตาม ทศพร  ศิริสัมพันธ ได
สรุปวา นโยบายสาธารณะคือ นโยบายท่ีถูกกําหนดข้ึนโดยรัฐบาล ซ่ึงอาจจะเปนองคกรหรือตัว
บุคคลที่มีอํานาจ หนาท่ีโดยตรง กฎหมายภายใตระบบการเมืองนั้น ๆ ท้ังนี้ นโยบายสาธารณะจะ
ครอบคลุมถึงส่ิงท่ีรัฐบาลตั้งใจวาจะกระทําหรือไมกระทํา การตัดสินใจของรัฐบาลในการแบงสรร
ทรัพยากร หรือคุณคาตาง ๆ ในสังคม กิจกรรม หรือการกระทําตาง ๆ ของรัฐบาล รวมจนถึงผลผลิต
และผลลัพธ ท่ีเกิดข้ึนจริง อันเปนส่ิงท่ีเกิดข้ึน ติดตามมาจากการดําเนินงานของรัฐบาล (ทศพร         
ศิริสัมพันธ, 2546: 4) 

2.3.3.1 องคประกอบของนโยบายของรัฐ 
จากการศึกษาคนควาเกี่ยวกับองคประกอบของนโยบายของรัฐผูศึกษาได 

รวบรวมแนวคิดของนักวิชาการหลายทาน  ดังนี้ 
องคประกอบของนโยบายของรัฐในทัศนะของนักวิชาการตาง ๆ ท่ีแตกตางกัน

เพียงบางคน กลาวคือ  
ประการแรก เปนทัศนะของ Robert  Linebury กับ Ira  Sharkansky ซ่ึงได

จําแนกองคประกอบของนโยบายของรัฐออกเปน 5 ประการ กลาวคือ 
1. นโยบายจะตองมีวัตถุประสงคท่ีกําหนดไวอยางแนนอน 
2. นโยบายจะตองประกอบดวยลําดับข้ันของพฤติกรรมตาง ๆ ท่ีมี

แผนจะกอใหเกิดการบรรลุถึงเปาหมายท่ีไดกําหนดไว 
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3. นโยบายจะตองมีการประกาศใหประชาชนไดทราบลวงหนาโดย
ท่ัวถึงกัน 

4. นโยบายจะตองมีการปฏิบัติตามลําดับข้ันตอนตาง ๆ ตามท่ีได
ตัดสินใจเลือกไวแลว 

ประการท่ีสอง เปนความคิดเห็นของ Harold Lasswell กับ Abraham  
Kaplan ซ่ึงไดจําแนกองคประกอบของนโยบายออกเปน 3 ประการ คือ 

1. นโยบายตองเปนรายการ (Program) ของรัฐบาล 
2. รายการของรัฐบาลดังกลาวขางตนนั้น จะตองมีการกําหนดเปน

โครงการ (project) ไวกอนแลวลวงหนา 
3. รายการของรัฐบาลท่ีไดกําหนดเปนโครงการไวกอนแลว

ลวงหนานี้จะตองเปนเร่ืองท่ีเกี่ยวของกับเปาหมายปลายทาง (Goals) คุณคา (Values) และการปฏิบัติ
ตาง ๆ (Practices) ของรัฐบาลในชวงระยะเวลาท่ีกําหนดไว (อางใน กุลธน  ธนาพงศธร, 2546: 138) 

ประการท่ีสาม เปนความคิดเห็นของอาทิตย  อุไรรัตน ซ่ึงไดจําแนก
องคประกอบของนโยบายออกเปน 4 ประการ คือ 

1. นโยบายของรัฐจะตองมีเปาหมายท่ีชัดแจง 
2. นโยบายของรัฐจะตองมีลักษณะเปนแนวทางหรือหลักการท่ี

ประสงคจะเปนเปาหมายท่ีสามารถบรรลุผลสําเร็จได 
3. นโยบายของรัฐโดยแทจริงแลว ก็คือ ทางเลือกทางหนึ่งของการ

ตัดสินใจใหมีการกระทําหรืองดเวนไมกระทําการอยางใดอยางหนึ่งของรัฐบาล 
4. นโยบายที่จะกําหนดข้ึนนั้น ตองเปนส่ิงท่ีอยูในวิสัยท่ีนาเปนไป

ไดในสภาพแวดลอมทางสถานท่ีและตามกาลเวลาท่ีเปนอยูของสังคมในขณะน้ัน 
ประการสุดทาย ในทัศนะของ กุลธน  ธนาพงศธร  เห็นวาองคประกอบ

ของนโยบายนาจะมีอยูใน 3 ประการสําคัญ ๆ คือ 
1. นโยบายของรัฐบาลตองประกอบดวย โครงการหรือแผนการ 

ตาง ๆ ท่ีรัฐบาลของประเทศหน่ึง ๆ ไดกําหนดข้ึนไวเปนการลวงหนา เพื่อเปนแนวทางกวาง ๆ ของ
การปฏิบัติตาง ๆ ท่ีจะมีตามมาในอนาคต 

2. นโยบายของรัฐตองประกอบดวยเปาหมายหรือวัตถุประสงคท่ีได
บงช้ีไวอยางชัดเจนแนนอน 

3. นโยบายของรัฐตองประกอบดวยขอความตาง ๆ ท่ีไดบงช้ีหรือ
แสดงออกใหเห็นถึงผลประโยชนของชาติในขณะน้ัน (อางใน กุลธน  ธนาพงศธร, 2546: 139) 
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2.3.3.2 ลักษณะของนโยบายของรัฐ 
ตามทัศนะของนักวิชาการ แบงออกเปน 3 ทัศนะ คือ 

ทัศนะแรก  เปนความคิดเห็นของ Thomas Dye ซ่ึงไดจําแนกลักษณะของ
นโยบาย โดยพิจารณาคํานึงถึงผลกระทบท่ีจะพึงเกิดข้ึนจากนโยบายหน่ึง ๆ เม่ือไดมีการนําเอา
นโยบายนั้น ๆ ไปปฏิบัติ ซ่ึงตามทัศนะน้ีไดจําแนกลักษณะของนโยบาย ออกเปน 4 ประการ คือ 

1. นโยบายท่ีมีลักษณะเปนการกอใหเกิดความขัดแยงอยางใดอยาง
หนึ่ง หรือหลายอยางข้ึน ในสังคม 

2. นโยบายท่ีมีลักษณะเปนการจัดระเบียบสังคม ไปในแนวทางท่ี
กอใหเกิดความขัดแยงกับประเทศหรือสังคมอ่ืน โดยเฉพาะอยางยิ่งกับประเทศเพื่อนบาน 

3. นโยบายท่ีมีลักษณะเปนการจัดสรรปนสวนในสินคาและบริการ
ตาง ๆ ใหแกสมาชิกของสังคม 

4. นโยบายท่ีมีลักษณะเปนการดึงดูดหรือถอนเงินมาจากสังคม หรือ
ประชาชนโดยท่ัวไป 

ทัศนะท่ีสอง  เปนความคิดเห็นของ Yehezkel  Dror ซ่ึงไดจําแนกลักษณะ
ของนโยบายโดยพิจารณาจําแนกตามกระบวนการของการกําหนดนโยบายหน่ึง ๆ วา เม่ือจะตองมี
การกําหนดนโยบายแชนั้นข้ึนแลว มีวิธีการหรือกระบวนการท่ีเปนแบบฉบับโดยเฉพาะของตน
อยางใดบาง ซ่ึงเม่ือมีวิธีการหรือกระบวนการเชนใด แลวก็นํามากําหนดเปนลักษณะของนโยบายได 
จากความคิดเห็นดังกลาว ขางตนจึงไดจําแนกลักษณะของนโยบายออกเปน 12 ประการ คือ 

1. การกํ าหนดนโยบายมีลักษณะเปนกระบวนการที่ ยุ งยาก
สลับซับซอนมาก 

2. เปนกระบวนการท่ีมีการเคล่ือนไหวเปล่ียนแปลงอยูตลอดเวลา 
3. มีองคประกอบหรือปจจัยตาง ๆ มากมาย 
4. องคประกอบตาง ๆ เหลานี้ ไดสงผลกระทบตอการกําหนด

นโยบายในแนวทางท่ีแตกตางกัน 
5. การกําหนดนโยบายมีลักษณะเปนการตัดสินวินิจฉัย (Decision -

making) อยางหนึ่ง 
6. การกําหนดนโยบาย คือ การกําหนดแนวทางสําคัญ ๆ นั่นเอง 
7. นโยบายท่ีไดกําหนดข้ึนนั้น เพื่อใหมีการกระทําตาง ๆ เกิดข้ึน

ตามมา 
8. การกระทําตามนโยบายมุงท่ีจะกระทําในอนาคต 
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9. การกระทําตาง ๆ ดังกลาวมาแลวขางตน สวนใหญมักกระทําโดย
หนวยงานตาง ๆ ของรัฐบาล 

10. การกระทําตาง ๆ เหลานี้ มีจุดมุงหมายเพื่อความสําเร็จตาม
นโยบาย 

11. จุดมุงหมายของนโยบายท่ีตองการใหบรรลุผลสําเร็จก็ คือ 
ผลประโยชนของชาตินั่นเอง 

12. การดําเนินการตาง ๆ ตามนโยบายจะตองเลือกกระทําในแนวทาง
ท่ีเปนไปไดท่ีดีท่ีสุด (อางใน กลุธน  ธนาพงศธร, 2546 : 140) 

ทัศนะท่ีสาม เปนความคิดเห็นของ ดร.ชุป  กาญจนประการ ซ่ึงได
พิจารณาถึงรูปแบบลักษณะโดยทั่ว ๆ ไปของนโยบายวาควรจะเปนอยางใด ซ่ึงจากความคิดเห็น
เชนนี้เอง ไดจําแนกลักษณะของนโยบายออกเปน 5 ประการ คือ 

1. นโยบายท่ีมีลักษณะเปนหลักเกณฑ  และแนวทางเก่ียวกับ       
การปฏิบัติ 

2. นโยบายมีลักษณะสงเสริมเสถียรภาพ 
3. นโยบายมีลักษณะแนบแนน 
4. นโยบายมีภาวะเอกรูป 
5. นโยบายมีภาวะตอเนื่องกัน (อางใน กุลธน  ธนาพงศธร, 2546 : 141)  

2.3.3.3 ผูกําหนดนโยบายสาธารณะ 
ผูท่ีจะกําหนดนโยบายสาธารณะแบงออกเปน 2 ประเภท คือ 

1. ผูกําหนดนโยบายสาธารณะอยางเปนทางการ (Official Policy - 
Makers) แบงออกเปน สองกลุม คือ 

1.1 ผูกําหนดนโยบายหลัก (Primary Policy - Makers) 
ผูกําหนดนโยบายหลักจะเปนผูกําหนดนโยบายสาธารณะท่ีไดรับ

อํานาจ หนาท่ีโดยตรงจากรัฐธรรมนูญ อันเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ โดยบทบาทและหนาท่ี
ของผูกําหนดนโยบายสาธารณะ มีดังนี้ 

1.1.1 รัฐสภา  อันประกอบดวย  สมาชิกวุฒิสภา  และสภา
ผูแทนราษฎร มีหนาท่ี สําคัญในการตรากฎหมาย กลาวคือ รางพระราชบัญญัติจะตราข้ึนเปน
กฎหมายไดก็แตโดยคําแนะนําและยินยอมของรัฐสภา 

1.1.2 คณะ รัฐมนต รี   มี อํ าน าจหน า ท่ี ในการ เสนอร า ง
พระราชบัญญัติเขาสูวาระ การพิจารณาของรัฐสภา 
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1.1.3 ศาล  มีอํานาจหนาท่ีในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี ซ่ึง
จะตองดําเนินการตามกฎหมายและในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย ผูพิพากษาและตุลาการมี
อิสระในการพิจารณา พิพากษาอรรถคดี ใหเปนไปตามกฎหมาย 

1.2 ผูกําหนดนโยบายรอง (Supplementary Policy - Makers) 
ผูกําหนดนโยบายรองเปนผูกําหนดนโยบายสาธารณะท่ีจะตอง

ไดรับมอบอํานาจบางประการมาจากผูกําหนดนโยบายหลักหรือบทบัญญัติแหงกฎหมาย และยังคง
มีความผูกพัน รับผิดชอบหรือถูกควบคุมโดยผูกําหนดนโยบายหลักอยู กลาวคือ หัวหนาสวน
ราชการตาง ๆ สามารถกําหนดนโยบายสาธารณะได โดยอาจจะออกเปนกฎกระทรวง ระเบียบ 
คําส่ัง ขอบังคับ หรือประกาศ ของกระทรวง และกรม เกี่ยวกับเร่ืองตาง ๆ ใหมีการอนุญาตหรืองด
เวนการกระทําบางประการตามท่ีกฎหมายไดกําหนดไว 

2. ผูกําหนดนโยบายสาธารณะอยางไมเปนทางการ (Unofficial Policy - 
Makers) 

ผูกําหนดนโยบายสาธารณะอยางไมเปนทางการ ไดแก ผูท่ีไมมีอํานาจ
หนาท่ีตามกฎหมาย ในการกําหนดนโยบายสาธารณะ แตเปนผูท่ีอาจจะเขามามีสวนรวมใน
กระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะและพยายามผลักดันขอเสนอเชิงนโยบายหรือประเด็น
นโยบายบางอยางใหแกผูกําหนดนโยบายสาธารณะอยางเปนทางการเพ่ือพิจารณาตัดสินใจตอไป 
เชน กลุมผลประโยชน องคกรประชาชน พรรคการเมือง นักวิชาการ ส่ือมวลชนและประชาชน
โดยท่ัวไป (ทศพร  ศิริสัมพันธ, 2546 : 20-25) 

จากขอความขางตนท่ีกลาวมา สรุปไดวา  กระบวนการของการกําหนดนโยบายหนึ่ง ๆ วา 
เม่ือจะตองมีการกําหนดนโยบายแชนั้นข้ึนแลว มีวิธีการหรือกระบวนการท่ีเปนแบบฉบับ
โดยเฉพาะของตน 

2.3.4 ทฤษฎีและแนวคิดการนํานโยบายไปปฏิบัติ 
จากการศึกษาคนควาเกี่ยวกับทฤษฎีและแนวคิดการนํานโยบายไปปฏิบัติ 

ผูศึกษาไดรวบรวมแนวคิดของนักวิชาการหลายทาน  ดังนี้ 
แนวคิดนี้เปนแนวคิดท่ีเกี่ยวของกับการท่ีนโยบายของรัฐจะเกิดรูปธรรมไดตองอาศัย

กลไกของรัฐ เชน กระทรวง ทบวง กรม ตาง ๆ ตลอดจนเจาหนาท่ีของรัฐในการนํานโยบายไป
ปฏิบัติ กรณีนโยบายของรัฐบาลไทยก็เชนเดียวกัน การแกไขแรงงานอพยพชาวพมา จะประสบ
ความสําเร็จมากนอยแคไหน ข้ึนอยูกับการนํานโยบายไปปฏิบัติของหนวยงานท่ีเกี่ยวของ 
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ดังนั้นแนวคิดนี้จึงมีนักวิชาการทางการบริหารและรัฐศาสตรดั้งเดิม มองการนําเอา
นโยบายไปปฏิบัติ ตามท่ี R. Nakamura และ F. Smallwood (Nakamura and Smallwood, 1990) ได
สรุปเปนภาพรวม ดังนี้ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

  
ภาพท่ี 2.3.1  แผนภูมิแบบจําลองการนําเอานโยบายไปปฏิบัติท่ีนักวิชาการเสนอไวในชวงตน ๆ 
ของการพัฒนาสาขาวิชานี้ แหลงท่ีมา : R. Nakamura and F. Smallwood “The Polities of Policy 
Implementation, 1990, sohk 9. อางใน สมพร  เฟองจันทร : 148) 
 

2.3.4.1 คํานิยามท่ีเก่ียวของ 
George Edward III (Edward, 1990) ไดใหคํานิยามการนําเอานโยบายวาเปน

ข้ันตอนของนโยบายระหวางการกําหนดกับผลตอเนื่อง (Consequences) ของนโยบายท่ีจะมีผลกับ
ประชาชนถานโยบายนั้น ๆ ไมมีความเหมาะสม แนวทางท่ีเสนอมาเพ่ือแกไขปญหาก็คงไมสัมฤทธ์ิ
ผล ไมอาจแกไขปญหาได อยางไรก็ดี แมแตนโยบายท่ีถูกกําหนดมาเปนอยางดี แตถาการนําเอา
นโยบายนั้น ๆ ไปใชไมมีประสิทธิผลพอ ก็ยอมทําใหจุดมุงหมายท่ีกําหนดไวไมอาจบรรลุได
เชนกัน 

ในความเห็นของ Larmy Gerston (Gerston, 1993) การนํานโยบายไปปฏิบัติเปน
เร่ืองของการแปลงรูป (Conversion) ของแผนงานอยางมีสํานึกไปสูการปฏิบัติท่ีเปนจริง แมวาการ
นําเอานโยบายไปปฏิบัติจะเปนข้ันตอนทาย ๆ ของกระบวนการนโยบายก็ตาม การนําไปใช
จําเปนตองพึ่งพาองคประกอบตาง ๆ ท่ีมีมากอนหนานั้นดวย การจะทําใหการนํานโยบายไปปฏิบัติ

ผูกําหนดนโยบาย 

ผูนําเอานโยบายไปปฏิบัต ิ

ผลิตผลนโยบาย 

การนําบริการไปใหกับประชาชน 

เลือกและส่ังการ 

ยุตินโยบาย 
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ประสบผลสําเร็จยอมข้ึนอยูกับเง่ือนไขตาง ๆ หลายอยาง กลาวคือ องคประกอบของกลไกกระตุน
ใหเกิดวาระพิจารณา การรวมมือ ประสานงาน เปนตน 

สําหรับ D. Mazmanian and P. Sabatier (Mazmanian and Sabatier, 1993) ได
อธิบายวาเปนเหตุการณและกิจกรรมท่ีเกิดข้ึนหลังจากไดกําหนดแนวทางการดําเนินงาน ซ่ึงรวมท้ัง
พยายามท่ีจะจัดการใหเกิดผลกระทบตอประชาชนและเหตุการณ นิยามดังกลาวนี้ไมเพียงแตจะรวม
เอาพฤติกรรมของผูบริหารเทานั้น แตยังรวมไปถึงขายของแรงตาง ๆ ในทางการเมือง เศรษฐกิจและ
สังคมท่ีมีสวนเกี่ยวของกับพฤติกรรมของบุคคลท่ีจะเกี่ยวของและกระทบตอแผนงาน 

จากคํานิยามบางสวนท่ียกมาเพ่ือใหทําความเขาใจเกี่ยวกับการนําเอานโยบายไป
ปฏิบัติดังกลาวนี้ พอจะสรุปไดวา การนําเอานโยบายไปปฏิบัตินั้น เปนกระบวนการ เปนผลตอ
เนื่องมาจากข้ันตอนการกําหนดนโยบาย มีความตอเนื่อง นอกจากนั้น ยังเปนกิจกรรมท่ีมีการ
กําหนดเปาหมายไวลวงหนาวา เราตองการผลสุดทายเปนเชนไร 

เม่ือมองดูวา จากการทบทวนวรรณคดีเกี่ยวกับการนําเอานโยบายไปปฏิบัติแลว 
พบวามีขอเสนอในทางทฤษฎีหรือแนวความคิดเกี่ยวกับนโยบายไปปฏิบัติอยู 2 แนวทาง ดังตอไปนี้ 

1. ทฤษฎีสงผานจากบนลงลาง (Top Down Model) แนวความคิดนี้ 
นําเอาความคิดระบบการเมืองท่ี D. Easton เปนแมแบบในการสรางแบบจําลอง กลาวคือ ในสวน
กระบวนการเปล่ียนปจจัยนําเขา (Input) ไปเปนปจจัยนําออก (Output) คือ กระบวนการแปลงรูป 
(Conversion process) ซ่ึง Easton เรียกวา ระบบการเมืองนั้น ประกอบดวย การกําหนดนโยบาย และ
การนําเอานโยบายไปปฏิบัติข้ันตอนตอเนื่องกัน (D. Easton, 1965 อางใน สมเพชร เตชะ, 2546)  

ในสวนนี้จะเสนอแบบจําลองการนําเอานโยบายไปปฏิบัติท่ีเสนอโดย 
C. Van Horn G. Edwards (Van Horn, 1979 อางใน สมเพชร เตชะ, 2546)  

แบบจําลองท่ีเสนอโดย C. Van Horn เปนแบบจําลองท่ีอธิบายการ
นําเอาความสัมพันธระหวางมาตรฐานนโยบายและทรัพยากร ตัวแปรส่ิงแวดลอมของนโยบายใน
ระดับชาติ ตัวแปรส่ิงแวดลอมของนโยบายในระดับทองถ่ิน และผลของแผนงาน C. Van Horn มุง
ใชแบบจําลองนี้อธิบายการนําเอานโยบายไปปฏิบัติในประเทศสหรัฐอเมริกา โดยเฉพาะ 

Van Horn ไดเสนอแบบจําลองซ่ึงดูจะเหมาะสมกับระบบการเมืองท่ีมี
รัฐบาลกลางและรัฐบาลมลรัฐกับรัฐบาลสวนทองถ่ิน ดังนั้น การนํามาใชกับรัฐบาลของรัฐเดี่ยว 
(Unitary State) จําเปนตองใหความสนใจความแตกตางในสวนนี้ใหมาก 

ตัวแปรตาง ๆ ในแบบจําลองท่ีเสนอไว กลาวโดยสรุป ดังนี้ 
1) ผลงานของแผน 
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Van Horn ใชการวัดผลงานของแผนการวัดผลกระทบ 
(Impact) ของนโยบาย ท้ังนี้เพราะ การมองผลสําเร็จของการนํานโยบายไปปฏิบัติควรดูผลระยะส้ัน
มากกวาการคัดเลือกเกณฑเพื่อประเมินผลสําเร็จของการนํานโยบายนั้น ๆ ใชดูเหมือนวาจะเปน
ข้ันตอนแรก ๆ ในการวัดผลสําเร็จ อยางไรก็ตาม โดยท่ัว ๆ ไปแลวผูกําหนดนโยบายมักชอบ
กําหนดนโยบายท่ีมีแนวทางปฏิบัติท่ีคลุมเครือ จุดมุงหมายอาจไมแจมชัดและยากตอการแปลความ 
ยิ่งกวานั้น นโยบายอาจไมกลาวเอาไวชัดแจงเลยก็ได 

การวัดผลของแผนงานน้ัน เราอาจแยกพิจารณาออกไดเปน 3 
แนวทาง ดังนี้ 

(1) ใครเปนผูปกครอง หลาย ๆ นโยบายท่ีกําหนดข้ึนมา
จะพบปญหาวา หนวยงานไหนเปนผูดูแล และหรือเปนผูดําเนินการ เชน นโยบายการแกปญหา
รายไดของมลรัฐตาง ๆ (General Revenue Sharing : GRS) หรือการกําหนดนโยบายสรางงานใหกับ
เยาวชนท่ีวางงานท่ีเรียกวา Comprehensive Employment and Training Act ซ่ึงเปนความพยายาม
จัดหางานใหกับเยาวชนผูวางงาน เปนตน 

(2) ทรัพยากรไดรับการแจกจายไปอยางไร ประเด็นนี้ก็
เปนประเด็นสําคัญเชนกัน เราจะตองพิจารณาวา นโยบายน้ัน ๆ จัดสรรเงินเพื่อนําไปดําเนินงาน
อยางไร นโยบายท่ีสงมาจากรัฐบาลกลางสวนใหญแลวจะมีระเบียบ และวิธีปฏิบัติทางการเมือง
คอนขางจะเขมงวดมาก บางคร้ังไมเหมาะสมตอการปฏิบัติในระดับมลรัฐฯ หรือเมือง 

(3) ใครไดรับผลประโยชน คําถามน้ีก็เพื่อคนวา ใคร
บางท่ีจะไดรับประโยชนจากนโยบายนั้น ๆ อาจตอบส้ัน ๆ ไดยาก กลาวคือ บางกรณีนโยบาย
สามารถระบุผูไดรับประโยชนโดยตรงไดงาย เชน โครงการสรางงานใหเยาวชนผูวางงาน 
นอกจากนี้ เราพบวา หลาย ๆ นโยบายท่ีออกจากรัฐบาลกลางของสหรัฐอเมริกา ระหวาง ค.ศ. 1962– 
1965 มักมุงเนนไปที่คนจน หรือไมก็เปนคนกลุมนอยในสังคม เชน ผูมีเช้ือสายนิโกร เช้ือสาย
เม็กซิกัน หรือไมก็เช้ือสายชาวเอเชีย 

2) มาตรฐานนโยบายและทรัพยากร 
กฎหมายและทรัพยากรใชในการดําเนินงานท่ีมีอิทธิพลของ

แผนงาน โดยเปนจุดเร่ิมตนในการตอรองระหวางกลุมผูเกี่ยวของในการนําเอานโยบายไปปฏิบัติ 
การใชทรัพยากรในการดําเนินการและเกณฑท่ีเจาหนาท่ีของรัฐบาลกลางใชเพ่ือกอใหเกิดอิทธิพล
ตอเจาหนาท่ี ระดับมลรัฐและระดับทองถ่ิน ดูเหมือนวาการขาดแคลนทรัพยากร เปนปญหาหลัก
ของการนํานโยบายไปปฏิบัติท้ังสองแงมุม คือ เง่ือนเวลาของการไดรับเงินนํามาใชดําเนินงาน กับ
อีกประการหนึ่ง คือ ขนาดของเงินงบประมาณท่ีใชในแผนงานนั้น ๆ  
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อีกหนึ่งท่ีสําคัญ คือ ขอความมุงหวังของนโยบาย (Statement 
of Intent) เราจะพบไดในตัวเอกสารกฎหมายนั่นเอง และอาจคนจากเอกสารที่เตรียมเพื่อยกราง
นโยบาย มาตรฐานของนโยบายอยูในระเบียบวิธีการ (Procedure) ขอหามหรือขอจํากัดและหัวขอ
การเรียงลําดับกอนหลังของนโยบาย เหลานี้เปนสวนชวยใหกําหนดอํานาจของหนวยงานในระบบ
ราชการ และชวยในการแปรจุดมุงหมายของนโยบาย 

3) ส่ิงแวดลอมของนโยบายระดับชาติ 
ตัวนโยบายน้ันเปนพื้นฐาน แตเราตองนํามาแปลใหอยูในรูป

เปนแนวทางในการบริหารใหเจาหนาท่ีระดับตาง ๆ นําไปเปนหลักในการตัดสินใจ เราอาจแบง
สวนประกอบออกเปน 3 สวน คือ 1) การส่ือความหมายและแปลนนโยบายโดยเจาหนาท่ีระดับ
รัฐบาลกลาง 2) การบังคับใชนโยบายโดยเจาหนาท่ีระดับหนวยงานและทองถ่ิน และอิทธิพลกลุม
ผลประโยชนและผูกําหนดนโยบายท่ีอยูตามหนวยงานรัฐบาลกลาง 

เนื่องจากหนวยงานระดับรัฐบาลกลางไมมีอํานาจบังคับ
เจาหนาท่ีในระดับมลรัฐ และสวนทองถ่ินปฏิบัติตามโดยตรง ดังนั้น จึงตองใชวิธีการตาง ๆ ท่ีจะไป
มีอิทธิพลโนมนาวใหเจาหนาท่ีเหลานั้นปฏิบัติตาม 

บุคคลท่ีมีสวนกําหนดนโยบาย  จะใชการตัดสินใจใน
กระบวนการกําหนดนโยบายผลักดันใหเกิดผลในทางปฏิบัติแทนกลุมประชาชนผูสนับสนุน 

4) ส่ิงแวดลอมของนโยบายระดับทองถ่ิน 
เรามักพบวามีแผนงานจากรัฐบาลกลาง หรือแมแตโครงการ

ระดับมลรัฐพบกับความลมเหลวบอย ๆ เม่ือเจตคติของเจาหนาท่ีไมสนับสนุนการดําเนินงานใน
ขณะนั้น ซ่ึงอาจเปนผลมาจากส่ิงหนึ่งส่ิงใดหรือท้ังหมด คือ ความเขาใจจุดมุงหมายของนโยบาย 
การเห็นดวยหรือไมเห็นดวยระหวางเจาหนาท่ีเหลานั้น และดูวาแนวปฏิบัติท่ีใชขณะนั้นตองถูก
เปล่ียนแปลงหรือไม 

นอกจากเจตคติแลว คุณลักษณะของหนวยงานปฏิบัติใน
ระดับทองถ่ิน ไมวาจะเปนคุณลักษณะท่ีเปนทางการหรือไมก็เปนอ่ืนท่ีมีผลกระทบตอการนําเอา
นโยบายไปปฏิบัติ ท้ังนี้ เพราะโครงสรางของหนวยงานนั้น และความสัมพันธกับหนวยงานอ่ืนและ
เจาหนาท่ีจะมีอิทธิพลตอการนําเอานโยบายไปแปลงใหเปนรูปธรรม เชน ฝกอบรมเยาวชนในดาน
อาชีพ เก็บภาษี และการจัดหาน้ําเพื่อการเกษตร เปนตน 

ประการสุดทาย  เศรษฐกิจฐานะของสวนทองถ่ิน  และ
สภาวการณทางสังคมท่ียอมรับหรือคัดคานจุดมุงหมายของนโยบาย ก็ยอมสงผลตอการตัดสินใจวา
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จะใชเงินในการดําเนินการอยางไร หนวยงานสวนทองถ่ินท่ีฐานะการเงินงอนแงนยอมมีความ
ระมัดระวังในการใชเงินมากกวาสวนราชการท่ีไมประสบปญหาทางการเงิน 

กลาวโดยสรุปแลว  มาตรฐานนโยบายและทรัพยากร 
ส่ิงแวดลอมของนโยบายในระดับทองถ่ิน และส่ิงแวดลอมของนโยบายในระดับชาติ รวมกันอธิบาย
วา ทําไมผลของแผนงานจึงออกมาเชนนั้น 

2. ทฤษฎีการนํานโยบายไปปฏิบัติเปนแบบมองขึ้นบน (Bottom-up 
Approach) นับเปนขอเสนอท่ีตรงกันขามกับท่ีกลาวมาแลว เปนการมองการนําเอานโยบายไป
ปฏิบัติในระดับลางสุด ในท่ีนี้จะเสนอคําอธิบายของ Richard Elmore (Elmore, 1982 อางใน        
สมเพชร เตชะ, 2546) เปนหลัก 

การมองของ Elmore นั้น ใหความสําคัญกับส่ิงตอไปนี้ คือ 
ความสัมพันธซ่ึงกันและกันระหวางผูบังคับบัญชากับผูใตบังคับบัญชา การเช่ือมโยงระหวางการใช
การควบคุมตามลําดับข้ันกับสภาพความซับซอนท่ีเพิ่มข้ึน การใชดุลยพินิจเปนเครื่องมือในการ
ปรับตัว และการใชวิธีการตอรองเปนเง่ือนไขแรก ๆ ท่ีใชเพื่อใหเกิดผลในระดับทองถ่ิน 

ตอไปนี้เปนการสรุปการนํานโยบายไปปฏิบัติในลักษณะท่ีเรียกวา 
เปนการวาดภาพยอนกลับ (Backward Mapping) ซ่ึงเปนการกระทําท่ีสวนยอนการนํานโยบายไป
ปฏิบัติท่ีกลาวมากอนหนานี้แลว 

จุดเร่ิมตนประการแรก จะเปนการกําหนดขอความ แสดงถึง
พฤติกรรมเปนเฉพาะของเจาหนาท่ีระดับลางในกระบวนการนําเอานโยบายไปปฏิบัติ เม่ือกําหนด
พฤติกรรมไดแลวก็กําหนดจุดประสงค จุดประสงคแรก คือ เราตองการทรัพยากรประเภทใดบางใน
หนวยงานนี้ เพื่อใหเกิดผลตามท่ีตองการ 

เม่ือมองกระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติ เราตองระลึกวา ผูนํา
นโยบายไปปฏิบัติก็ยังคงยึดมุมมองของผูกําหนดนโยบาย แตไมยึดมาตรฐานของผูกําหนดนโยบาย
เปนหลัก แตจะมองมาตรฐานความสําเร็จหรือความลมเหลว ในแงเปนไปตามเง่ือนไข กลาวคือ คํา
นิยามของความสําเร็จมาจากความสามารถของคนนั้น ท่ีจะไมมีอิทธิพลของคนอ่ืนท่ีอยูในระดับ
หนึ่งของการนําเอานโยบายไปปฏิบัติ 

จุดท่ีควรย้ําในท่ีนี้คือ การวาดภาพยอนกลับยึดวา เม่ือใดท่ีผูนั้นอยู
ใกลปญหามากที่สุด บุคคลนั้นก็มีชองโอกาสท่ีจะมีอิทธิพลตอการดําเนินงานสูง นอกจากน้ี 
ความสามารถของระบบท่ีมีความซับซอนไมไดข้ึนอยูกับการควบคุมตามลําดับข้ัน แตวาข้ึนอยูกับ
การใชดุลยพินิจในจุดท่ีมีปญหาเกิดขึ้น 
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ประการท่ีสอง องคการเปนเครื่องมือสําคัญของการนําเอา
นโยบายไปปฏิบัติ โดยตองมีความเขาใจลักษณะความสัมพันธของอํานาจหนาท่ี อํานาจอยางเปน
ทางการจะไหลผานจากบนลงลาง ในทางตรงกันขาม อํานาจอยางไมเปนทางการซึ่งเกิดจากความรู
ความสามารถ ทักษะ และการท่ีอยูใกลชิดกับปญหา สวนนี้จะผลักดันลงไปตามข้ันตอนในองคการ 

การตัดสินใจดวยตนเองของเจาหนาท่ีระดับลาง (Streelevel 
Discretion) พฤติกรรมท่ีเกิดข้ึน ก็เพราะการท่ีจะสนองตอบความตองการของประชาชนที่มีอยูสูง 
เปนเหตุใหเจาหนาท่ีระดับลางเหลานี้ จําตองสรางกลไกการสนองตอบตอความตองการของลูกคา 
(Coping Device) ข้ึน เชน การปรับเกณฑท่ีใหการบริการท่ีกําหนดโดยหนวยเหนือมาเปนเกณฑท่ี
สอดคลองกับสถานการณขณะนั้น ท้ังนี้ มักพบบอย ๆ วา แนวปฏิบัติท่ีสงมาจากหนวยเหนือมักไม
เหมาะสมกับการปฏิบัติในระดับลาง 

ประการ สุดท า ย  ได แก  การรวมก ลุ ม  และการต อรอง
ประนีประนอม (Coalitions and the Bargaining Area)  

ดูเหมือนวาประเด็นนี้จะเปนขอคนพบในงานวิจัยหลาย ๆ ช้ิน 
กลาวคือ ผลกระทบของการนําเอานโยบายมาปฏิบัติ มักข้ึนอยูกับการสราง การรวมกลุมและการ
ตอรองประนีประนอมในระดับลาง 

ถาผูกําหนดนโยบายและผูนํานโยบายไปปฏิบัติระดับลาง ไมอาจ
รวมพลังความสนใจละทักษะที่จําเปน เพื่อสรางการตอรองไดแลว ผลกระทบนโยบายน้ัน ๆ ก็ยอม
ออกมาในลักษณะไมชัดเจนและกระจัดกระจาย (สมร  เฟองจันทร, 2546 : 148 - 173)  

จากขอความขางตนท่ีกลาวมา สรุปไดวา  ผูกําหนดนโยบายและผูนํานโยบายไปปฏิบัติ
ระดับลาง ไมอาจรวมพลังความสนใจละทักษะท่ีจําเปน เพื่อสรางการตอรองไดแลว ผลกระทบ
นโยบายนั้น ๆผลกระทบของการนําเอานโยบายมาปฏิบัติ มักข้ึนอยูกับการสราง การรวมกลุมและ
การตอรองประนีประนอมในระดับลาง 

2.3.5 แนวคิดเก่ียวกับการเคล่ือนยายแรงงานระหวางประเทศ 
จากการศึกษาคนควาเกี่ยวกับแนวคิดเกี่ยวกับการเคล่ือนยายแรงงานระหวางประเทศ 

ผูศึกษาไดรวบรวมแนวคิดของนักวิชาการหลายทาน  ดังนี้ 
2.3.5.1 แนวคิดทฤษฎีของนักคิดกลุม คลาสสิค (Classic) 

ในเร่ืองการเคล่ือนยายแรงงานระหวางประเทศน้ัน นักคิดกลุมคลาสสิค มองวา 
ผลการเคล่ือนยายแรงงานโดยเสรีนั้น นาจะทําใหเกิดสวัสดิการสูงสุดของโลก และทําใหระดับ
คาจางมีแนวโนมท่ีจะเขามาเทาเทียมกันในประเทศท่ีเกี่ยวของ 
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ตามแนวคิดของกลุมคลาสสิคนี้ ถือวาแรงงานมีความคลองตัวในการเคล่ือนยาย
เฉพาะในประเทศเทานั้น จะไมมีความคลองตัวในการเคล่ือนยายระหวางประเทศ นอกจากนั้น
ตลาดแรงงานระหวางประเทศ ก็มิใชตลาดท่ีมีลักษณะการแขงขันโดยสมบูรณทําใหผลจากการ
ทํางานของตลาดแรงงานระหวางประเทศไมเกิดข้ึนหรือเกิดข้ึนไดไมเต็มท่ี 

2.3.5.2 แนวคิดของนักคิดกลุม Internationalist 
แนวคิดเร่ืองการเคลื่อนยายแรงงานของนักคิดกลุม International มองวา การ

เคล่ือนยายแรงงานระหวางประเทศเปนเร่ืองดี โดยมองวา ถึงแมตลาดแรงงานประเทศจะไมอาจทํา
หนาท่ีไดสมบูรณ แตการยอมใหแรงงานมีการเคล่ือนยาย หรือยอมใหตลาดแรงงานระหวาง
ประเทศดําเนินการอยูนั้น จะทําใหมีสวัสดิการสูงข้ึนโดยสุทธิ 

2.3.5.3 แนวคิดของนักคิดกลุมชาตินิยม (Nationalist) 
นักคิดกลุมชาตินิยมนี้ มองการเคล่ือนยายแรงงานระหวางประเทศเปนเร่ืองท่ีมี

ผลเสียกวาการยอมใหมีการเคล่ือนยายแรงงานระหวางประเทศ หรือยอมใหตลาดแรงงานระหวาง
ประเทศดําเนินการอยูไดนั้น อาจทําใหชาติหนึ่งตองเสียประโยชนโดยไมเปนธรรมได (อางใน     
อรศักดิ์  วงปราชญ, 2540) 

สําหรับสุภางค  จันทวานิช ไดใหความหมายของยายถ่ินขามชาติไววา การยาย
ถ่ินขามชาติ (International Migration) หมายถึง การเคล่ือนยายของประชากรจํานวนมากขาม
พรมแดนท่ีตนเปนพลเมืองหรือพํานักอยู ไปยังประเทศอื่นเพื่อดํารงชีวิตเปนระยะเวลายาวนาน
ตอเนื่อง เพื่อกระทํากิจท่ีไดรับคาตอบแทน โดยปกติหลักการสากลจะกําหนดวา การดํารงชีวิตใน
อีกที่หนึ่งเปนระยะเวลานาน 1 ป นับเปนการยายถ่ิน (International Travel Regulations) และการยาย
ถ่ินอาจจําแนกออกเปน 2 ชนิด คือ การยายถ่ินท่ีมีสาเหตุมาจากภัยธรรมชาติ (Natural Disaster) และ
การยายถ่ินท่ีมีสาเหตุมาจากภัยท่ีเกิดจากน้ํามือมนุษย (Manmade Disaster) (สุภางค  จันทวานิช, 
2540) 

อยางไรก็ตาม เร่ืองการยายถ่ินขามชาตินี้ กฤตยา  อาชวนิจกุล (2540) ไดแบง
ประเภทผูยายถ่ินขามชาติ ออกเปน 6 ประเภท คือ 

1. ผูยายถ่ินเพื่อตั้งถ่ินฐานในประเทศอ่ืน (Permanent Settlers) รวมถึงผู
ยายถ่ินท่ีติดตามครอบครัว ญาติพี่นองท่ียายไปกอนแลว 

2. แรงงานขามชาติท่ีมีสัญญาจางช่ัวคราว (Temporary Contract 
Workers) ซ่ึงตองเดินทางกลับประเทศของตนเองเม่ือหมดสัญญาจาง 

3. แรงงานข ามชาติ ท่ี ชํ านาญงานท่ีทํางานช่ัวคราว  (Temporary 
Professional Transients) ซ่ึงอาจเปนการตามบริษัทแม หรือบริษัทขามชาติ หรือองคการระหวาง
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ประเทศ กลุมนี้นับรวมนักเรียนตางชาติ แตจะไมถูกนับรวมอยูในตลาดแรงงานของประเทศ
ปลายทาง 

4. แรงงานขามชาติผิดกฎหมาย (Clandestine or Illegal Workers) ซ่ึง
อาจผิดเพราะลักลอบเขาเมือง หรืออยูเกินระยะเวลาท่ีไดรับอนุญาตใหอยูได ซ่ึงเปนการผิดกฎหมาย
เขาเมืองหรือวีซาท่ีไดรับอนุญาตใหทํางาน แตแอบลักลอบทํางาน เชน วีซานักเรียน แตกลับทํางาน
เต็มเวลา วีซาผูติดตามครอบครัว แตแอบไปทํางาน หรือทํางานท่ีสงวนเอาไวเฉพาะคนในประเทศ
ปลายทางนั้น ๆ  

5. ผูล้ีภัยทางการเมือง (Asylum Seekers) ซ่ึงในแตละประเทศจะถือ
ปฏิบัติแตกตางกันไป ในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต รวมประเทศไทยจะรับผูล้ีภัยอยูเพียงระยะ
ส้ัน กอนสงตัวไปยังประเทศท่ีสาม ในภูมิภาคอาฟริกาและท่ีอ่ืน ๆ จะรับใหอยูเปนระยะเวลา
ยาวนานพอสมควร แตไมใหอยูถาวร ในขณะท่ีสวนมากของประเทศในซีกโลกเหนือจะอนุญาตให
ผูล้ีภัยทางการเมือง ตั้งถ่ินฐานในประเทศตนเองเปนการถาวรได 

6. ผูอพยพที่เขาขายตามอนุสัญญาผูพลัดถ่ินขององคการสหประชาชาติ 
ป ค.ศ. 1952 (Refugees) ในสถานการณโลกปจจุบันหาประเทศโลกท่ีสามมารับชวงผูอพยพไดยาก 
ทําใหผูอพยพตองอยูในประเทศปลายทางเปนระยะเวลายาวนาว บางคร้ังเปน สิบ ๆ ป (กฤตยา  
อาชวนิจกุล และคณะ, 2540) 

จากขอความขางตนท่ีกลาวมา สรุปไดวา  การเคล่ือนยายของประชากรจํานวนมากขาม
พรมแดนท่ีตนเปนพลเมืองหรือพํานักอยู ไปยังประเทศอื่นเพื่อดํารงชีวิตเปนระยะเวลายาวนาน
ตอเนื่อง เพื่อกระทํากิจท่ีไดรับคาตอบแทน โดยปกติหลักการสากลจะกําหนดวา การดํารงชีวิตใน
อีกที่หนึ่งเปนระยะเวลานาน 1 ป นับเปนการยายถ่ิน (International Travel Regulations) และการยาย
ถ่ินอาจจําแนกออกเปน 2 ชนิด คือ การยายถ่ินท่ีมีสาเหตุมาจากภัยธรรมชาติ (Natural Disaster) และ
การยายถ่ินท่ีมีสาเหตุมาจากภัยที่เกิดจากน้ํามือมนุษย (Manmade Disaster) 

2.3.6 ยุทธศาสตรการแกไขปญหาแรงงานตางดาว พ.ศ. 2547 
ยุทธศาสตรการแกไขปญหาแรงงานตางดาวจะเปนการบริหารแบบบูรณาการ (Area 

Approach) ใชพื้นท่ีเปนตัวหลักในการแกไขปญหา เพื่อใหสอดคลองกับระบบผูวาราชการจังหวัด 
CEO โดยเนนเปาหมายและยุทธศาสตรของแตละพื้นท่ีเร่ิมตนจากระดับลาง (Bottom Up) ไมใชแก
จากการส่ังการจากขางบนลงลาง (Top Down) การดําเนินการท้ังดานนโยบายในสวนกลางและการ
ปฏิบัติในพื้นท่ี (จังหวัด/อําเภอ) จะตองประสานสอดคลองเปนไปในแนวทางเดียวกัน และ
ยุทธศาสตรท้ัง 7 ดาน แตละยุทธศาสตรจะมีความสัมพันธและเช่ือมโยงกันนําไปสูการบรรลุ
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เปาหมายสุดทาย คือ การใชแรงงานตางดาวอยางถูกกฎหมาย โดยสอดคลองกับบันทึกความเขาใจ
วาดวยความรวมมือดานการจางแรงงาน (MOU) กับประเทศพมา ลาว กัมพูชา 

สําหรับยุทธศาสตรในการบริหารแรงงานตางดาวท้ังระบบใน 7 ดาน ไดมีการวางแผน
มาตรการการปฏิบัติใหเช่ือมโยงสอดคลองตอเนื่องกัน โดยมีกรอบแนวทางการจัดระบบไว 9 
ประการคือ  

1) การจัดกลุมแรงงานตางดาวท่ีเขามาทํางานในประเทศไทย 
2) การเปล่ียนสถานะแรงงานตางดาวผิดกฎหมายใหแรงงานตางดาวเขาเมืองโดย

ถูกกฎหมาย 
3) การนําเขาแรงงานตางดาวสวนท่ีขาดเขามาทํางานโดยถูกกฎหมาย 
4) การพิจารณาจํานวนและโควตาท่ีจะอนุญาตใหแรงงานตางดาวเขามาทํางานใน

ประเทศไทย 
5) การกําหนดจํานวนเงินคาธรรมเนียมการใชแรงงานตางดาว (Levy Tax) 
6) การกําหนดหนาท่ี ความรับผิดชอบของนายจางตอแรงงานตางดาว 
7) การกําหนดรูปแบบของบัตรอนุญาตท่ีจะประจําตัวคนตางดาวและการพิสูจน

สัญชาติ 
8) การจัดระบบใหคนตางดาวเขามาทํางานแบบมาเชา – กลับเย็น ในพ้ืนท่ีบริเวณ

ชายแดน 
9) การกําหนดมาตรการเกี่ยวกับผูติดตามแรงงานตางดาว 

จากกรอบแนวทางการจัดระบบบริหารแรงงานตางดาวท้ัง 9 แนวทางขางตน ไดกําหนด
แผนยุทธศาสตรและมาตรการดําเนินการแตละยุทธศาสตร ดังนี้ 

 ยุทธศาสตรท่ี 1  การจัดระบบการจางแรงงานตางดาว เสนอใหมีมาตรการ
เปล่ียนสถานะแรงงานตางดาวหลบหนีเขาเมืองเปนแรงงานตางดาวท่ีเขาเมืองโดยถูกตองตาม
กฎหมายแกแรงงานพมา ลาว และกัมพูชา ท่ีไดข้ึนทะเบียนกับกระทรวงแรงงานแลว 4 แสนกวาคน
และกลุมท่ีลักลอบทํางานอยูประมาณ 8 แสนกวาคน ใหมีสถานะเขาเมืองถูกกฎหมายและสามารถ
ทํางานได นอกจากนี้ ไดมีมาตรการสําหรับกลุมแรงงานที่นําเขามาใหมเพื่อใหเพียงพอกับความ
ตองการที่เหมาะสมของนายจาง โดยแรงงานตางดาวเหลานี้ตองมีสภาพการจางตามกฎหมาย
คุมครองแรงงานเชนเดียวกับแรงงานไทย มีข้ันตอนดําเนินการดังนี้ 

 ข้ันตอนท่ี 1 การจดทะเบียนนายจาง เพื่อทราบความตองการและ
ใหนายจางยอมรับเง่ือนไขตาง ๆ ท่ีกระทรวงแรงงานกําหนด 
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 ข้ันตอนท่ี 2  การรับสมัครแรงงานไทย เพื่อเปดโอกาสใหแรงงาน
ไทยมีงานทํา กอนจางแรงงานตางดาว 

 ข้ันตอนท่ี 3 การพิจารณาจํานวนแรงงานตางดาวท่ีอนุญาตบน
พื้นฐานความเปนจริงของภาคเศรษฐกิจ 

 ข้ันตอนท่ี 4  การจางแรงงานตางดาว คือ การจางแรงงานตางดาว
เดิม ป 2546 ท่ีอนุญาตใหทํางานไดถึงวันท่ี 25 กันยายน 2547 และกลุมท่ีลักลอบทํางานอยู โดย
ปรับเปล่ียนสภาพใหถูกตองตามกฎหมาย และหากยังไมเพียงพอกับความตองการที่แทจริงจึงนํา
แรงงานตางดาวใหมเขามา 

- การจางแรงงานตางดาวท่ีอยูในประเทศไทยกอนอนุญาตจัดจาง
ตามจํานวนท่ีระบุ ตองทําการพิสูจนสถานะของแรงงานตางดาววาเปนบุคคลสัญชาติพมา ลาว และ
กัมพูชาหรือไม โดยประเทศตนทางเปนผูพิสูจนและออกเอกสารรับรองบุคคล 

- กําหนดคาใชจายในการขออนุญาตทํางานของแรงงานตางดาวไว 
2 สวน คือ แรงงานตางดาวตองเสียคาธรรมเนียมใบอนุญาตทํางาน ตรวจโรค ประกันสุขภาพ และ
ทําบัตรรวม 3,450 บาท สวนนายจางไดกําหนดใหรับผิดชอบในเรื่องการประกันชีวิตและ
คาธรรมเนียมการใชแรงงานตางดาว (Levy Tax) 

ยุทธศาสตรท่ี 2 การกําหนดมาตรฐานการจางแรงงานตางดาว กําหนด
มาตรการใหมีการคุมครองแรงงานตางดาวพมา ลาว และกัมพูชา ตามกฎหมาย เชนเดียวกับคนงาน
ไทย มีแนวทางการดําเนินงานใน 3 ลักษณะคือ 

(1) การพัฒนาฝมือแรงงาน ทดสอบและวัดความสามารถตามท่ีกําหนดใน
เง่ือนไขการจาง 

(2) กําหนดสัญญาจางมาตรฐาน โดยจะตองไมขัดตอกฎหมายแรงงาน 
(3) การประกันสังคม นายจาง และลูกจางจะเขาสูระบบภายหลังจากการทํา 

MOU แลว 
ยุทธศาสตรท่ี 3 การสกัดก้ันแรงงานตางดาวลักลอบเขามาทํางาน  กําหนด

มาตรฐานในการดําเนินการสกัดกั้นไว 3 มาตรการ คือ 
(1) ดําเนินการจัดตั้งจุดตรวจ จุดสกัดกั้นตามชองทางสําคัญบริเวณชายแดน 
(2) เพิ่มความถ่ีและความเขมขนในการลาดตระเวน 
(3) ดําเนินการปดลอมตรวจคนในพื้นท่ีเปาหมาย 
วิธีการดําเนินการ คือ ตรวจและสกัดกั้นตามชองทางสําคัญ โดยใชหนวย

กองกําลังชายแดน และหนวยกองรอยทหารราบ และทหารมาตามบริเวณพ้ืนท่ีตามแนวชายแดน 
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และต้ังหนวยเฉพาะกิจท่ีข้ึนตรงตอผูวาราชการจังหวัด ทําการตรวจและสกัดกั้นไมเกิน 30-50 
กิโลเมตร จากแนวชายแดน 

ยุทธศาสตรท่ี 4  การปราบปราม จับกุม ดําเนินคดีแรงงานตางดาวลักลอบเขา
เมือง โดย 

(1) เพิ่มความเขมในมาตรการดานการขาว สืบสวนหาขาว 
(2) จับกุมแรงงานตางดาวผิดกฎหมายท่ีลักลอบเขามาอีก และถูกจับซํ้า

เพื่อดําเนินคดีตามกฎหมาย 
(3) สืบสวนสอบสวนขยายผล เพื่อจับกุมนายจางหรือสถานประกอบการ

ผูนําพาและผูพักพิงตองถูกดําเนินคดี 
ยุทธศาสตรท่ี 5 การผลักดันและสงกลับแรงงานตางดาว โดย 

(1) จับกุมและสงสํานักงานตรวจคนเขาเมืองหรือดานตรวจคนเขาเมืองท่ี
ใกลท่ีสุด วิธีการโดยกักไวท่ีหองกักเพื่อรอการสงกลับ 

(2) จัดทําทะเบียนประวัติแรงงานตางดาว 
(3) ตรวจสอบเพ่ือพิจารณาโทษ 
(4) สงกลับ 

ยุทธศาสตรท่ี 6 การประชาสัมพันธ การจัดระบบแรงงานตางดาว มีมาตรการ
ประชาสัมพันธ คือ  

(1) เนนการประชาสัมพันธ เพื่อบรรลุเปาหมายในการสรางความต่ืนตัว 
กอใหเกิดความเขาใจท่ีถูกตองและเกิดความรวมมือ 

(2) รณรงคปลูกจิตสํานึกใหนายจางลดการจางแรงงานตางดาวผิด
กฎหมาย มีวิธีการประชาสัมพันธ คือ 

2.1 ใชส่ือส่ิงพิมพ สติกเกอร โปสเตอร 
2.2 ใชส่ือโทรทัศน จัดทําสปอต สารคดี สกูปขาว ตัวอักษรวิ่ง 
2.3 ใชส่ือวิทยุ สัมภาษณผูบริหาร สปอต สารคดี 
2.4 ใชส่ืออิเล็กทรอนิกส Internet ตัวอักษรวิ่ง ตูเอทีเอ็ม 
2.5 ใชส่ือบุคคลและการสรางตัวคูณในการประชาสัมพันธ 
2.6 โครงการพิเศษเพื่อการรณรงคสรางแนวรวมมวลชน 

ยุทธศาสตรท่ี 7 การติดตามประมวลผล มีเปาหมายหลัก คือ บริหารจัดการ
ใชแรงงานตางดาวหลบหนีเขาเมืองสูระบบและเขามาเองอยางถูกตองตามกฎหมายและมีใบอนุญาต
ทํางานรวมท้ังจัดระบบการทํางานใหมีมาตรฐาน มีแนวทางการดําเนินการ คือ 
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(1) กําหนดกลุมเปาหมายในการติดตามประเมินผล 
(2) กําหนดปจจัยความสําเร็จและตัวช้ีวัดการดําเนินการของมาตรการ

หลักและมาตรการสนับสนุน (CSFs) 
(3) กําหนดหลักเกณฑตัวช้ีวัดการดําเนินงานหลัก (KPls) ท้ังนี้ ได

กําหนดแผนการติดตามและประเมินผลใน 1 ป 
2.3.7 วิธีการ/แนวทางปฏิบัติของหนวยงานท่ีเก่ียวของ 

การดําเนินการนโยบายในการบริหารแรงงานตางดาวจะเปนการบริหารแบบบูรณาการ 
(Area Approach) โดยเนนเปาหมายและยุทธศาสตรของแตละพ้ืนท่ี เร่ิมตนจากระดับลาง (Bottom 
Up) มิใชแกไขปญหาจากขางบนลงระดับลาง (Top Down) การดําเนินการท้ังสองนโยบาย 
(สวนกลาง) และการปฏิบัติในพ้ืนท่ี (จังหวัดและอําเภอ) จะตองประสานสอดคลองในแนวทาง
เดียวกัน  ตามท่ีกระทรวงแรงงานไดเสนอแนวทางการบริหารจัดการแรงงานตางดาวตอ
คณะรัฐมนตรี โดยมีรายละเอียดดังนี้คือ 
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แนวทางการบริหารจัดการแรงงานตางดาว (กรมการจดัหางาน, 2547 : 1-2) 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

จัดทําฐานขอมูล 
กลุมเปาหมาย 

 

การประชาสัมพันธ 
 

การจดทะเบียน รับสมัคร 
คนงานไทย 

1. สํารวจจํานวน
นายจาง สถาน
ประกอบการ ผูใหที่พัก
พิง (เจาบาน) แรงงาน
ตางดาวและผูติดตาม
ระดับหมูบานและ
ชุมชน (ในเขตเมือง) 
2. จัดทําผังที่ต้ังของ
กลุมเปาหมาย 
3. จัดทําฐานขอมูล MIS 
และ GIS 

ระยะเวลาดําเนินการ 
20 วัน 

หนวยงานดําเนินการ 
กระทรวงมหาดไทย  
กระทรวงแรงงาน  
จังหวัด และกรุงเทพฯ 

1. การช้ีแจงทําความ
เขาใจกับภาคราชการ 
ภาคเอกชน องคกร 
เอกชน และประชา
สังคม 
2. ประชาสัมพันธผาน
สื่อตาง ๆ ทางโทรทัศน 
วิทยุ และหนังสือพิมพ 
3. การประกาศเปน
ภาษาไทย-พมา,ไทย-ลาว
, และไทย-กัมพูชา สู
กลุมเปาหมายในเขต
พ้ืนที่หนาแนน 
4. กําหนดเปนวาระ
แหงชาติ ฯลฯ 

ระยะเวลาดําเนินการ 90

หนวยงานดําเนินการ 
กระทรวงมหาดไทย  
กระทรวงแรงงาน  
จังหวัด และกรุงเทพฯ 

1. รับจดทะเบียนนายจาง
ที่ประสงคจะจางแรงงาน
ตางดาว 
2. รับจดทะเบียนผูใหที่
พักพิง 
3. รับจดทะเบียนแรงงาน
ตางดาวที่เคยทํางานอยู
แลว ทั้งที่มีนายจางและ
ไมมีนายจาง 

ระยะเวลาดําเนินการจด
ทะเบียนนายจาง  
ปละ 2 ครั้ง 

หนวยงานดําเนินการ 
กระทรวงมหาดไทย  
กระทรวงแรงงาน
จังหวัด และกรุงเทพฯ/

1. จัดทําบัญชีคนวางงาน
และคนยากจน (จด
ทะเบียนไวแลว) เปด
โอกาสใหทํางานตาม
ความประสงคนายจาง 
2. ประกาศรับสมัคร
คนทํางานในเวลาอัน
สมควร 

ระยะเวลาดําเนินการ 
15 วัน 

หนวยงานดําเนินการ 
คณะกรรมการบริหาร
แรงงานตางดาวหลบหนี
เขาเมือง (กบร.) 
ระดับจังหวัด และ
กรุงเทพฯ 
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ภาพท่ี 2.3.2  แนวทางการบริหารจัดการแรงงานตางดาว 
 
 

กําหนดโควตา 
ทํางาน 

1. กบร.กําหนดกรอบ
ประเภทกิจการ  
2. จังหวัด/อําเภอ และ
กรุงเทพฯ/เขต พิจารณา
โควตาทํางานใหนายจาง 
3. กระจายอํานาจใหผูวา
ราชการจังหวัด CEO โดย
จัดสรรงบประมาณ
บุคลากรและงานลงใน
พ้ืนที่ 

ระยะเวลาดําเนินการ 15วัน 

หนวยงานดําเนินการ 
กบร.สวนกลาง จังหวัด/ 
อําเภอ กรุงเทพฯ/เขต 

ออกใบอนุญาต 
ทํางาน (WP) 

การตรวจสอบสถานะ
และออกใบอนุญาต
ทํางานใหคนงานตาง
ดาวที่มารายงานตัวและ
ยื่นขอรับใบอนุญาต 

ระยะเวลาทั้งป 

หนวยงานดําเนินการ 
1. กระทรวงมหาดไทย 
ออกประกาศผอนผัน
แรงงานตางดาวอยูใน
ราชอาณาจักร 

2. จัดหางานเขต, จัดหา
งานจังหวัด พิจารณาการ
ทํางาน 

3. กรมการปกครองผลิต
ใบอนุญาต 

หนวยงานดําเนินการ 
สํานักงานตรวจคนเขาเมือง, 
จังหวัด, กรมการจัดหางาน 

ติดตาม 
ประเมินผล 

ใชมาตรการเด็ดขาทางดาน
กฎหมายกับนายจาง 
ผูประกอบการ ผูใหที่พักพิง ผู
นําพา และแรงงานตางดาวมี
มาตรการเพ่ิมแรงจูงใจและ
มาตรการปองกันแกไขปญหาการ
ทุจริต โดยมอบใหจังหวัดเปน
เจาภาพบังคับใหแรงงานตางดาว
มารายงานตัวและทํางานตาม
เง่ือนไข กําหนดมาตรการ
คุมครองแรงงานและสวัสดิภาพ
ทางสังคม การศึกษา และ
สาธารณสุข แนวทางการ
ปราบปราม สกัดก้ันและสงกลับที่
เหมาะสมและประเมินผลกระทบ
ดานความม่ันคง และเศรษฐกิจ

ระยะเวลาหลังจากพิจารณาออก
ใบอนุญาตทํางาน (WP) 
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จากแนวคิดทางการบริหารแรงงานตางดาวจึงทําให เ ม่ือวันท่ี  27 เมษายน  2547 
คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบแนวทางการบริหารจัดการแรงงานตางดาวท้ังระบบ ตามท่ีกระทรวง
แรงงานเสนอ ซ่ึงมีสาระสําคัญในการบริหารจัดการ โดยมีข้ันตอนการดําเนินการ ดังนี้ 

 จัดทําฐานขอมูลสําหรับนายจาง / สถานประกอบการ ผูใหท่ีพักพิง และ
แรงงานตางดาว 

 การจดทะเบียนนายจางเพื่อทราบความตองการแรงงาน 
 การกําหนดจํานวนการจางแรงงานตางดาว (โควตา) ใหสอดคลองกับความ

ตองการท่ีแทจริง 
 การเปดโอกาสใหคนไทยมีงานทํากอนการจางแรงงานตางดาว 
 การออกใบอนุญาตทํางานใหแรงงานตางดาวท่ีอยูระหวางรอการสงกลับ โดย

ใหกรมการปกครองเปนผูพิมพใบอนุญาตทํางาน 
 การจัดต้ังศูนยบริการแรงงานตางดาว เพื่อใหบริการขอมูลตลาดแรงงานตาง

ดาวท่ัวประเทศ บริการดานอุปสงค (Demand) และอุปทาน (Supply) แรงงานตางดาว และรับจด
ทะเบียน กรณีท่ีมีการเปล่ียนแปลงการจางแรงงานตางดาว ท้ังนี้ภายใตกรอบเง่ือนไขท่ีกระทรวง
แรงงานกําหนด 

 การใชมาตรการทางกฎหมายกับนายจาง ผูใหท่ีพักพิงและผูนําพาอยางจริงจัง
โดยการประสานการทํางานรวมกันท้ัง ทหาร ตํารวจ และพลเรือนในแตละพ้ืนท่ี 

 การควบคุมการเคล่ือนยายแรงงานตางดาว โดยใชพื้นท่ีอําเภอและจังหวัด
ควบคุมการเขา – ออก ของแรงงานตางดาว 

แนวทางการดําเนินการจัดระบบบริหารแรงงานตางดาวในปนี้ ไดแบงระยะการทํางาน
ออกเปน 2 ระยะการทํางาน คือ  

ระยะท่ี 1 ผอนผันใหคนตางดาวหลบหนีเขาเมือง อาศัยอยูในราชอาณาจักร
เปนการชั่วคราว ขณะยังมีสถานะภาพเปนผูหลบหนีเขาเมือง ดังนี้ 

1) การจัดทําทะเบียนราษฎรคนตางดาว เปนการดําเนินการใหคนตาง
ดาวหลบหนีเขาเมืองมารายงานตัว เพื่อจัดทําทะเบียนประวัติ พิมพลายน้ิวมือ และออกเลขประจําตัว
คนตางดาว ณ ท่ีวาการอําเภอหรือสํานักงานเขต และใหคนตางดาวมีสถานะเปนผูอยูระหวางรอการ
สงกลับเปนระยะเวลาไมเกิน 1 ป และไมตองปฏิบัติตามมาตรา 54 แหงพระราชบัญญัติคนเขาเมือง 
พ.ศ. 2522 รวมท้ังการจัดทําฐานขอมูลคนตางดาวใหหนวยงานท่ีเกี่ยวของเช่ือมโยงกันได 

2) การรับจดทะเบียนนายจาง เพื่อทราบจํานวนความตองการจาง
แรงงานตางดาวท่ีแทจริง โดยใหนายจางยื่นแบบแจงความตองการแรงงานได ณ ท่ีวาการอําเภอ 
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สํานักงานเขต สํานักงานจัดหางานจังหวัด หรือสํานักจัดหางานกรุงเทพฯ นายจางรายใดท่ีไมมาจด
ทะเบียนในชวงระยะเวลาที่กําหนดจะจางแรงงานตางดาวไมได 

3) การตรวจสุขภาพ คนตางดาวหลบหนีเขาเมืองท่ีอยูระหวางรอการ
สงกลับ หากประสงคจะขออนุญาตทํางานตองไดรับการรับรองของผูประกอบวิชาชีพเวชกรรม 
(ใบรับรองแพทย) ซ่ึงรับรองวา ไมเปนโรคตามท่ีกระทรวงสาธารณสุขประกาศกําหนด 

4) การอนุญาตใหคนตางดาวท่ีอยูระหวางรอการสงกลับทํางาน เพื่อให
คนตางดาวท่ีจัดทําทะเบียนราษฎรคนตางดาวไวแลว มาขออนุญาตทํางานกับนายจางท่ีจดทะเบียน
ไวตามจํานวนท่ีไดรับอนุญาตใหจางแรงงานตางดาว (โควตา) ณ สํานักงานจัดหางานจังหวัด หรือ
จัดหางานกรุงเทพฯ 

5) การปองกันและสกัดกั้นการเขามาใหม ระหวางการจัดทําทะเบียน
ราษฎรคนตางดาว มอบหมายใหผูวาราชการจังหวัดเปนเจาภาพดําเนินการปองกันและสกัดกั้น การ
เขามาของแรงงานตางดาวรายใหม โดยสนธิกําลังทหาร ตํารวจ และพลเรือนในพื้นท่ีตรึงกําลังตาม
แนวชายแดน เพื่อสกัดกั้นและปองกันการลักลอบเขามาในประเทศไทย 
  ระยะท่ีสอง  การปรับเปล่ียนสถานะใหคนตางดาวหลบหนีเขาเมือง 
เปนผูเขาเมืองโดยถูกตองตามกฎหมาย ดําเนินการเพ่ือใหคนตางดาวหลบหนีเขาเมือง ท่ีจัดทํา
ทะเบียนราษฎรคนตางดาวไวแลวในระยะที่หนึ่ง ไดรับการรับรองสถานะใหเปนคนตางดาวเขาเมือง
โดยถูกตองตามกฎหมาย ดังนี้ 

1) เจรจากับประเทศคูภาคี (พมา ลาวและกัมพูชา) เพื่อใหดําเนินการจาง
แรงงานตางดาวตามบันทึกความเขาใจวาดวยความรวมมือดานการจางแรงงาน (MOU) ตามท่ี
รัฐบาลไทยไดทําขอตกลงไว 

2) การปรับเปล่ียนสถานะใหเปนผูเขาเมืองโดยถูกกฎหมาย เพื่อให
ประเทศพมา ลาว และกัมพูชา ดําเนินการพิสูจนและรับรองสถานะคนตางดาวหลบหนีเขาเมืองท่ีอยู
ระหวางรอการสงกลับโดยการออกหนังสือเดินทาง (Passport) เวนแตประเทศตนทางไมสามารถ
ออกหนังสือเดินทางได ใหใชเอกสารรับรองบุคคลโดยประเทศตนทางแทนหนังสือเดินทาง และ
กระทรวงการตางประเทศ หรือสํานักงานตรวจคนเขาเมืองออกวีซาใหอยูในราชอาณาจักร โดยมี
วัตถุประสงคเพื่อการทํางานเปนกรรมกร 

3) การอนุญาตทํางานใหคนตางดาวท่ีปรับเปล่ียนสถานะเปนผูเขาเมือง
โดยถูกตองตามกฎหมาย คนตางดาวท่ีไดรับการปรับเปลี่ยนสถานะ และไดรับวีซาเพ่ือการทํางาน
ใหขออนุญาตทํางานกับนายจางตามจํานวนท่ีไดรับอนุญาตใหจางแรงงานตางดาวได (โควตา) 
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4) การเก็บคาธรรมเนียมการจางแรงงานตางดาว (Levy) เพื่อใหนายจาง
ซ่ึงเปนผูไดรับประโยชนจากการใชแรงงานตางดาวมีความรับผิดชอบคาใชจายท่ีเกิดจากแรงงาน
ตางดาวเขามาใชส่ิงอํานวยความสะดวกพ้ืนฐาน (Infra-Structure) และส่ิงสาธารณูปโภค ตาง ๆ 
เชนเดียวกับประเทศสิงคโปรหรือมาเลเซีย จึงควรจัดเก็บคาธรรมเนียมการจางแรงงานตางดาว 
(Levy) จากนายจาง 

5) การอนุญาตใหมาทํางานแบบมาเชา – กลับเย็น ซ่ึงถือเปนการเดิน
ทางเขามาทํางานโดยถูกตองตามกฎหมาย เฉพาะบริเวณพ้ืนท่ีชายแดนเห็นควรใหกระทรวงการ
ตางประเทศ และหนวยงานที่เกี่ยวของเจรจารวมกับประเทศพมา ลาว และกัมพูชา เพื่อกําหนด
เอกสารการเขาเมือง และแนวทางการปฏิบัติรวมกันตอไป 

6) การอนุญาตใหเขามาทํางานตามฤดูกาล ซ่ึงถือเปนการเขามาทํางาน
โดยถูกตองตามกฎหมายในภาคเกษตรกรรม เชน สวนสม ไรออย ฯลฯ เห็นควรใหกระทรวงการ
ตางประเทศและหนวยงานท่ีเกี่ยวของเจรจารวมกับประเทศพมา ลาว และกัมพูชา เพื่อกําหนด
เอกสารการเขาเมืองและแนวทางการปฏิบัติรวมกันตอไป 

ในวันท่ี 27 เมษายน พ.ศ. 2547 คณะรัฐมนตรีไดลงมติเห็นชอบใหบริหารจัดการ
แรงงานตางดาว ดังนี้คือ 

แรงงานตางดาวท้ังหมดท่ีมีอยูในประเทศไทย ท้ังท่ีจดทะเบียนไวแลวเดิมอยาง
ถูกตองตามกฎหมายและท่ีลักลอบเขาเมือง จะตองมาจดทะเบียนใหมใหถูกตองท้ังหมดเพื่อท่ีจะทํา
ใหภาครัฐสามารถทราบถึงจํานวนของแรงงานตางดาวท่ีอยูในประเทศไทยใหตรงตามความเปนจริง
ใหมากท่ีสุด โดยแรงงานตางดาวท่ีมาจดทะเบียนในคร้ังนี้จะเปนผูท่ีมีสถานะเปนผูอยูระหวางรอ
สงกลับเปนระยะเวลา 1 ป หากแรงงานตางดาวคนใดท่ีมีความประสงคจะขอกลับบานกอนการครบ
กําหนด 1 ป ก็สามารถที่จะกลับบานไดในทันที และเม่ือครบ 1 ป แรงงานตางดาวคนใดยังไมไดรับ
การจางก็ใหสงกลับทันที คาใชจายในการจดทะเบียนในคร้ังนี้จะเรียกเก็บจากแรงงานตางดาวให
นอยท่ีสุดโดยแรงงานตางดาวท่ีมีงานทําอยูแลว ควรใหนายจางเปนผูรับภาระคาจดทะเบียนดังกลาว 

การจดทะเบียนนายจางจะตองกําหนดมาตรการดําเนินการ ระเบียบ ขอบังคับและ
การควบคุมอยางชัดเจน นายจางรายใดท่ีประสงคจะจางแรงงานตางดาวเปนนายจางท่ีไดจดทะเบียน
ไวตามจํานวนท่ีไดรับอนุญาต (โควตา) เทานั้นหากนายจางรายใดฝาฝนตองลงโทษอยางเขมงวด
และจริงจัง 

สําหรับงบประมาณเพ่ือดําเนินการดานตาง ๆ นั้นใหหนวยราชการท่ีเกี่ยวของ
ดําเนินการปรับแผนการใชจายจากงบประมาณท่ีไดรับในป พ.ศ. 2547 ไปดําเนินการกอนถาปรับ
แผนการใชจายงบประมาณท่ีไดรับแลวยังไมเพียงพอก็ขอใหพิจารณาใชจายจากเงินคาธรรมเนียม
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ใบอนุญาตทํางานคนตางดาวของกรมการจัดหางานท่ีมีอยู 190.16 ลานบาท ไปดําเนินการและหากมี
สวนท่ีจะตองดําเนินการในปงบประมาณ พ.ศ. 2548 ก็ใหเสนอขอต้ังงบประมาณรายจายประจําป
รองรับตามความจําเปนโดยประหยัดตอไปตามความเห็นของสํานักงบประมาณ โดยใหรับ
ความเห็นของคณะรัฐมนตรี ไปพิจารณาดําเนินการเพิ่มเติมดวย ดังน้ี 

(1) การบริหารจัดการเร่ืองท่ีเกี่ยวกับของกับแรงงานตางดาวในข้ันตอน
ตาง ๆ กระทรวงแรงงานและหนวยงานอ่ืน ๆ ท่ีเกี่ยวของควรพิจารณาหามาตรการหรือแนวทาง
ปฏิบัติท่ีเขมงวดรัดกุม และระมัดระวังมิใหมีการทุจริตหรือแสวงหาประโยชนโดยมิชอบของ
เจาหนาท่ีหรือผูท่ีเกี่ยวของ 

(2) การดําเนินงานในข้ันตอนใดท่ีเอกชนมีความพรอมและสามารถทํา
ไดอยางมีประสิทธิภาพ ใหหนวยงานที่เกี่ยวของพิจารณาใหเอกชนเขามามีสวนรวม ท้ังนี้เพื่อแบง
เบาภาระของภาคราชการ 

(3) เพื่อใหแรงงานตางดาว นายจาง ผูเกี่ยวของ และประชาชนท่ัวไป
ไดรับทราบและมีความเขาใจกับแนวทางการบริหารจัดการแรงงานตางดาวอยางถูกตอง ซ่ึงจะทําให
การดําเนินการจัดทําทะเบียนราษฎรคนตางดาวและทะเบียนนายจางเปนไปไดอยางรวดเร็วและ
สัมฤทธ์ิผล กระทรวงแรงงานควรดําเนินการใหมีการประชาสัมพันธเผยแพรขอมูลขาวสารตาง ๆ 
อยางกวางขวางและท่ัวถึง 
 
2.4 แนวความคิดเก่ียวกับแรงงานตางดาว 

จากการศึกษาคนควาเกี่ยวกับแนวความคิดเกี่ยวกับแรงงานตางดาว ผูศึกษาไดไดรวบรวม 
แนวคิดของนักวิชาการหลายทาน  ดังนี้ 

2.4.1 การจัดระบบแรงงานตางดาว 
เม่ือวันท่ี 27 เมษายน 2547 คณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบแนวทางการบริหารแรงงาน

ตางดาวท้ังระบบ ตามท่ีกระทรวงแรงงานเสนอ กระทรวงแรงงานโดยกรมจัดหารงานจะเร่ิม
ดําเนินการจัดระบบแรงงานตางดาว ป 2547 ระหวางวันท่ี 1-31 กรกฎาคม 2547 ซ่ึงรายละเอียดของ
การจัดระบบแรงงานตางดาวป พ.ศ. 2547 มี 4 ข้ันตอน คือ (สํานักงานคณะกรรมการบริหารงาน
แรงงานตางดาวหลบหนีเขาเมือง, 2547: 1-2) 

2.4.1.1 การจัดทําทะเบียนราษฎรสําหรับคนตางดาวสัญชาติพมา ลาว และกัมพูชา 
เพื่อใหทราบจํานวนคนตางดาว สัญชาติพมา ลาว และกัมพูชา ท่ีหลบหนีเขา

เมืองเขามาอยูราชอาณาจักร จึงใหเจาบานผูใหท่ีอยูอาศัยหรือนายจาง พาคนตางดาวไปข้ึนทะเบียน
คนตางด าว  ณ  ท่ี ทํ าการกํานัน  /  ผู ใหญบ าน  ท่ีว าการอํา เภอ  /  กิ่ ง อํา เภอ  สํานักงานเขต
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กรุงเทพมหานคร สํานักงานเขตเทศบาล ระหวางวันท่ี 1-31 กรกฎาคม 2547 โดยคนตางดาวท่ีข้ึน
ทะเบียนแลว จะไดรับบัตรประจําตัวคนตางดาวมีสิทธิอยูในราชอาณาจักรไดไมเกิน 1 ป และ
สามารถขออนุญาตทํางานไดเม่ือตองการจะทํางาน ซ่ึงถาหากคนตางดาวไมมาข้ึนทะเบียนในครั้งนี้
แลว จะไมมีสิทธิอยูในราชอาณาจักรและขออนุญาตทํางานได 

2.4.1.2 การจดทะเบียนนายจางและแจงความตองการจางแรงงานตางดาว 
คนตางดาวท่ีมาข้ึนทะเบียนไวแลว เม่ือประสงคจะทํางานจะตองทํางานกับ

นายจางท่ีไดรับอนุญาตใหใชแรงงานตางดาว นายจางท่ีจะไดรับอนุญาตใหใชแรงงานตางดาว คือ 
เจาบาน บุคคลท่ัวไป เจาของสถานประกอบการ ท่ีมาขอแจงความตองการใชแรงงานตางดาวเขา
ทํางาน โดยมาขอขึ้นทะเบียนไดท่ี สํานักงานจัดหางานจังหวัด สํานักจัดหางานกรุงเทพมหานคร 1-
10 ตั้งแตวันท่ี 1-31 กรกฎาคม 2547 

2.4.1.3 การตรวจสุขภาพและประกันสุขภาพตางดาว 
คนตางดาวท่ีไดข้ึนทะเบียนคนตางดาวแลว มีความประสงคท่ีจะทํางานกับ

นายจางท่ีไดรับอนุญาตท่ีใชแรงงานตางดาวจะตองไปตรวจสุขภาพ ณ สถานพยาบาลท่ีกระทรวง
สาธารณสุข กําหนดระหวางวันท่ี 22 กรกฎาคม 2547 -31 ตุลาคม 2547 กอนไปยื่นขออนุญาต
ทํางาน (Work Permit) ณ สํานักงานจัดหางานจังหวัด สํานักจัดหางานกรุงเทพ 1-10 ตามท่ีสถาน
ประกอบการตั้งอยูในพื้นที่นั้น ๆ  

2.4.1.4 การขออนุญาตทํางาน 
เม่ือผานการตรวจสุขภาพแลว นายจางท่ีไดรับหนังสือแจงผลใหคนตางดาวหรือ

ใบโควตาพาคนตางดาวท่ีมีบัตรประจําตัวบุคคลผูไมมีสัญชาติไทย หรือแบบ ทร.13 ไปยื่นขอ
อนุญาตทํางาน ณ สํานักงานจัดหาจังหวัด สํานักจัดหางานกรุงเทพฯ 1-10 ท่ีเปนสถานท่ีตั้งสถานท่ี
ทํางาน ระหวางวันท่ี 22 กรกฎาคม 2547 – วันท่ี 15 พฤศจิกายน 2547 โดยมีหลักฐานดังตอไปนี้ 

2.4.1.4.1 สําเนาบัตรประจําตัวบุคคลที่ไมมีสัญชาติไทย หรือทะเบียน
บานบุคคลที่อาศัยอยูในราชอาณาจักรไทย โดยไมชอบดวยกฎหมายในลักษณะช่ัวคราวตามแบบ 
ทร.13 หรือเอกสารที่แสดงวาการจัดทําทะเบียนประวัติจากกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย 

2.4.1.4.2 ใบรับรองแพทย 
2.4.1.4.3 หนังสือแจงผลการอนุญาตใหจางแรงงานตางดาว (ใบโควตา) 
2.4.1.4.4 แผนท่ีตั้งสถานท่ีทํางาน 

คาใชจายในการขออนุญาตทํางานคิดเปนจํานวนเงินท้ังหมด 3,800 บาท ซ่ึงมี
รายละเอียดดังนี้ 
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- คาตรวจสุขภาพ        600 บาท 
- คาประกันสุขภาพ  1,300 บาท 
- คาธรรมเนียมอนุญาตทํางาน 1 ป 1,800 บาท 
- คายื่นขออนุญาตทํางาน    100  บาท 

การจัดระบบแรงงานตางดาวคร้ังนี้ จะเปนการเปดใหคนตางดาวหลบหนีเขา
เมืองท่ีอยูในประเทศไทยมาข้ึนทะเบียนเปนคร้ังสุดทาย ซ่ึงเม่ือคนตางดาวเหลานี้ ไดรับบัตร
ประจําตัวคนตางดาวจากกรมการปกครองแลว จึงจะมีสิทธิในการขออนุญาตทํางาน ฉะนั้น คน  
ตางดาวท่ีอยูในราชอาณาจักรทุกคนตองมาข้ึนทะเบียนรักษาสิทธิเอาไว หากไมมาดําเนินการตาม
กําหนดนี้แลว จะไมมีสิทธิในการอยูในราชอาณาจักรและขออนุญาตทํางานตอไป 

2.4.2 งานท่ีหามแรงงานตางดาวทํา 
กฎหมายที่เกี่ยวของกับการทํางานของแรงงานตางดาวท่ีจะทํางานในประเทศไทย ไดแก 

พระราชกฤษฎีกากําหนดงานในอาชีพและวิชาชีพท่ีหามคนงานตางดาวทํา (ฉบับท่ี 3) แกไขเพิ่มเติม 
พ.ศ. 2543 พระราชบัญญัติการทํางานของคนตางดาว พ.ศ. 2521 และพระราชบัญญัติคนเขาเมือง 
พ.ศ. 2522 

งานท่ีหามคนตางดาวทําโดยเด็ดขาดหรือหามโดยมีเง่ือนไขอยางใดอยางหนึ่งตามพระ
ราชกฤษฎีกา กําหนดงานในอาชีพและวิชาชีพท่ีหามคนงานตางดาวทํา พ.ศ. 2522 มีงานในอาชีพ 39 
ประเภทตอไปนี้ท่ีหามคนตางดาวทําเพื่อเปนการคาหรือหารายไดโดยเด็ดขาดไดแก (กรมจัดหางาน, 
2522 : ออนไลน) 

1. งานกรรมกร 
2. งานกสิกรรม งานเล้ียงสัตว งานปาไม หรืองานประมง ยกเวน งานท่ีใชความ

ชํานาญ งานเฉพาะสาขา หรืองานควบคุมดูแลฟารม 
3. งานกออิฐ งานชางไม หรืองานกอสรางอ่ืน 
4. งานแกะสลักไม 
5. งานขับข่ียานยนต หรืองานขับข้ียายพาหนะท่ีใชเคร่ืองจักรหรือเคร่ืองกล 

ยกเวนงานขับข่ีเคร่ืองบินระหวางประเทศ 
6. งานขายของหนาราน 
7. งานขายทอดตลาด 
8. งานควบคุม ตรวจสอบหรือใหบริการบัญชี ยกเวนงานตรวจสอบภายในเปน

คร้ังเปนคราว 
9. งานเจียระไน หรือขัดเพชร หรือพลอย 
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10. งานตัดผม งานดัดผม หรืองานเสริมสวย 
11. งานทอผาดวยมือ 
12. งานทอเส่ือหรืองานทําเคร่ืองใชดวยกก หวาย ปอ ฟาง หรือเยื่อไมไผ 
13. งานทํากระดาษสาดวยมือ 
14. การทําเคร่ืองเขิน 
15. งานทําเคร่ืองดนตรีไทย 
16. งานทําเคร่ืองถม 
17. งานทําเคร่ืองทอง เคร่ืองเงิน หรือเคร่ืองนาก 
18. งานทําเคร่ืองลงหิน 
19. งานทําตุกตาไทย 
20. งานทําท่ีนอนหรือผาไหมดวยมือ 
21. งานทําบาตร 
22. งานทําผลิตภัณฑจากผาไหมดวยมือ 
23. งานทําพระพุทธรูป 
24. งานทํามีด 
25. งานทํารมกระดาษสาหรือผา 
26. งานทํารองเทา 
27. งานทําหมวก 
28. งานนายหนาหรืองานตัวแทน ยกเวน งานนายหนาหรืองานตัวแทนในธุรกิจ

การคาระหวางประเทศ 
29. งานในวิชาชีพวิศวกรรม สาขาวิศวกรรมโยธาที่เกี่ยวกับงานออกแบบและ

คํานวณจัดระบบวิจัยวางโครงการ ทดสอบ ควบคุมการกอสราง หรือใหคําแนะนํา ท้ังนี้ไมรวมงาน
ท่ีตองใชความชํานาญพิเศษ 

30. งานในวิชาชีพสถาปตยกรรมท่ีเกี่ยวกับงานออกแบบ เขียนแบบ ประมาณราคา 
อํานวยการกอสราง หรือใหคําแนะนํา 

31. งานประดิษฐเคร่ืองแตงกาย 
32. งานปนหรือทําเคร่ืองปนดินเผา 
33. งานมวนบุหร่ีดวยมือ 
34. งานมัคคุเทศก หรืองานจัดนําเท่ียว 
35. งานเรขายสินคา 
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36. งานเรียงตัวพิมพอักษรไทยดวยมือ 
37. งานสาวและปดเกลียวไหมดวยมือ 
38. งานเสมียนพนักงานหรืองานเลขานุการ 
39. งานใหบริการทางกฎหมายหรืออรรถคดี 

จากขอความท่ีกลาวมาขางตน สรุปไดวา การจัดระบบแรงงานตาง จะเปนการเปดใหคน
ตางดาวหลบหนีเขาเมืองท่ีอยูในประเทศไทยมาข้ึนทะเบียนเปนคร้ังสุดทาย ซ่ึงเม่ือคนตางดาว
เหลานี้ ไดรับบัตรประจําตัวคนตางดาวจากกรมการปกครองแลว จึงจะมีสิทธิในการขออนุญาต
ทํางาน 
2.4.3 แนวคิดเก่ียวกับการควบคุมแรงงานตางดาว 

จากการศึกษาคนควาเกี่ยวกับแนวความคิดเกี่ยวกับการควบคุมแรงงานตางดาว ผูศึกษาได 
ไดรวบรวมแนวคิดของนักวิชาการหลายทาน  ดังนี้ 

เพื่อใหการแกไขปญหาการจางแรงงานผูหลบหนีเขาเมืองเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 
และสอดคลองกับขอเท็จจริงท่ีมีผูหลบหนีเขาเมืองสัญชาติตาง ๆ ลักลอบเขามาทํางานในประเทศ
ไทย คณะรัฐมนตรีภายใตการทํางานของ นายบรรหาร  ศิลปะอาชา ไดออกมติคณะรัฐมนตรีให
ความเห็นชอบ 4 คร้ัง เพ่ือควบคุมแรงงานตางดาว คือ (ยงยุทธ  เฉลมวงษ และฉลองภพ  สุสังกรณ
กาญจน, 2539 : 31-42) 

(1) มติคณะรัฐมนตรี 25 มิถุนายน 2539 
(2) มติคณะรัฐมนตรี 2 กรกฎาคม 2539 
(3) มติคณะรัฐมนตรี 16 กรกฎาคม 2539 
(4) มติคณะรัฐมนตรี 6 สิงหาคม 2539 

2.4.3.1 ตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 25 มิถุนายน 2539 
คณะรัฐมนตรีอนุมัติท่ีสภาความม่ันคงแหงชาติเสนอปญหาแรงงานตางชาติผิด

กฎหมาย ซ่ึงเปนปญหาท่ีมีความสําคัญสูง กระจายตัวกวางขวางท้ังประเทศ มีผลกระทบดาน
เศรษฐกิจสังคม โดยไดกําหนดนโยบายมาตรการดําเนินการ ระบบการควบคุม กํากับดูแล และ
มาตรการระยะตอไปและระยะยาวดังตอไปนี้ 

(1) นโยบาย จัดระเบียบควบคุมแรงงานตางชาติผิดกฎหมาย ท่ีลักลอบ
ทํางานและอยูในประเทศใหเขาระบบ เพื่อทางราชการสามารถดูแลได และเปนไปตามกฎหมาย
ปองกันและสกัดกั้นการลักลอบเขามาใหม โดยใหผูเกี่ยวของทุกฝายท้ังผูประกอบการหรือนายจาง 
ผูใชแรงงาน ขาราชการ กลุมคน และประชาชนในพื้นท่ีมีสวนรับผิดชอบอยางมีประสิทธิภาพ 

(2) มาตรการดําเนินการ 
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2.1 ผอนปรน การจางแรงงานตางชาติกฎหมายโดยรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย อาศัยอํานาจตาม ม.17 ของพระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ. 2522 ประกาศใหผู
หลบหนีเขาเมืองผิดกฎหมายเหลานั้นมีสถานะเปนผูหลบหนีเขาเมืองระหวางการรอสงกลับ และ
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมอนุญาตใหทํางานช่ัวคราว โดยมีการประกันตัวโดยนายจาง
และออกใบอนุญาตทํางานโดยกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม 

2.2 กําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับ จํานวน ลักษณะงาน อาชีพ (หรือ
กิจการ) พื้นที่ สัญชาติ ระยะเวลา สภาพการจาง เงินประกัน ข้ันตอน และวิธีการในการผอนปรนให
ทํางานการกํากับดูแล และมาตรการอ่ืน ๆ โดยผอนปรนกิจการท่ีขาดแคลนแรงงาน เชน กิจการภาค
เกษตรกรรม ประมงทะเล กอสราง เหมืองแร ถานหิน ขนสง อุตสาหกรรม ในพื้นท่ีท่ีขาดแคลน 39 
จังหวัด ในระยะเวลาไมเกิน 2 ป ดังนี้ 

- เปนจังหวัดชายแดนติดตอกับประเทศเพ่ือนบาน และมีการ
ลักลอบทํางานทํางานของแรงงานตางชาติอยางกวางขวาง รวมท้ังพื้นท่ีท่ีมีความตองการแรงงานสูง 
ซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดผอนผันใหผูหลบหนีเขาเมืองสัญชาติพมาอยูในประเทศไทยไดเปนการช่ัวคราว 
และสามารถทํางานไดบางประเภทไวแลว เม่ือวันท่ี 17 มีนาคม 2535 

- เปนจังหวัดชายทะเลท่ีมีการประกอบกิจการประมง ซ่ึงเปน
กิจกรรมท่ีไมสามารถหาลูกจางคนไทยมาทํางานเปนลูกเรือประมงได ซ่ึงคณะรัฐมนตรี ไดมีมติให
แกไขวิกฤตการณธุรกิจประมงไวแลว เม่ือวันท่ี 22 มิถุนายน 2536 

- เปนจังหวัดท่ีมีการขาดแคลนแรงงานคอนขางมาก โดยใช
หลักเกณฑความตองการแรงงาน ตั้งแต 10,000 คนข้ึนไป ซ่ึงเปนขอมูลท่ีไดจากการสอบถาม
ประมาณจากหอการคาจังหวัด สมาคนนายจาง สมาคมธุรกิจตาง ๆ ในประเทศ 

รายละเอียดจังหวัดท่ีกําหนดใหทํางานเปนการชั่วคราว 
(1) จังหวัดชายแดนไทย – พมา จํานวน 9 จังหวัด ไดแก เชียงราย 

แมฮองสอน เชียงใหม ตาก กาญจนบุรี ระนอง ราชบุรี ชุมพร และประจวบคีรีขันธ ซ่ึงมีความ
ตองการแรงงานชาวพมา เพ่ือทํากิจการพ้ืนฐานบางประเภทจํานวนมาก โดยเปนจังหวัดท่ีเคยไดรับ
การอนุมัติจาก ครม. เม่ือวันท่ี 17 มีนาคม 2535 ผอนผันใหอยูในประเทศไดเปนการช่ัวคราว และ
สามารถทํางานบางประเภทได 

(2) จังหวัดท่ีอยูติดชายทะเล จํานวน 19 จังหวัด ไดแก สมุทรสาคร 
สมุทรปราการ สมุทรสงคราม เพชรบุรี สุราษฎรธานี นครศรีธรรมราช สงขลา ปตตานี นราธิวาส 
สตูล ตรัง พังงา กระบ่ี ภูเก็ต ชลบุรี ระนอง ฉะเชิงเทรา จันทบุรี ตราด ซ่ึงเปนจังหวัดท่ีมีการขาด
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แคลนและตองการจางแรงงานผูหลบหนีเขาเมือง เพื่อทํางานในกิจการประมงทะเลและกิจการ
ตอเนื่อง 

(3) จังหวัดอ่ืน ๆ จํานวน 11 จังหวัด ไดแก กรุงเทพมหานคร ลพบุรี 
สุพรรณบุรี นครสวรรค กําแพงเพชร นครปฐม นครราชสีมา อยุธยา พิษณุโลก อุทัยธานี และ
ขอนแกน เปนจังหวัดท่ีขาดแคลนแรงงานประเภทเกษตรกรรม อุตสาหกรรมท่ัวไป การกอสราง 
และแรงงานกรรมกรแบกหาม 

2.4.3.2 ตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 2 กรกฎาคม 2539 
คณะรัฐมนตรีเห็นวา ตามท่ีคณะรัฐมนตรีไดมีมติเม่ือวันท่ี 25 มิถุนายน 2539 

เร่ือง การจัดระบบเพ่ือควบคุมการทํางานของแรงงานตางชาติ ผิดกฎหมาย โดยเห็นชอบนโยบาย
มาตรการดําเนินการ ระบบการควบคุม กํากับดูแล และมาตรการระยะตอไปและระยะยาว เพื่อ
ควบคุมการทํางานของแรงงานตางชาติผิดกฎหมายตามมติของความมั่นคงแหงชาติ และใหสวน
ราชการท่ีเกี่ยวของเรงรัดดําเนินการในสวนท่ีรับผิดชอบโดยดวน กับท้ังใหกระทรวงแรงงานและ
สวัสดิการสังคม สํารวจสภาพการขาดแคลนแรงงานในจังหวัดอ่ืน ๆ นอกเหนือจาก 39 จังหวัด ท่ีได
กําหนดใหทํางานเปนการช่ัวคราวดวย หากจังหวัดใดมีความขาดแคลน จําเปนท่ีจะตองใชแรงงาน
ตางชาติ โดยไมมีผลกระทบตอแรงงานไทยก็ใหกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมรวบรวมและ
เสนอสภาความม่ันคงแหงชาติพิจารณากอนเสนอตอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติตอไปนั้น โดยท่ี
ปรากฏขอเท็จจริงวา จังหวัดนนทบุรี ปทุมธานี สระบุรี และลําพูน เปนจังหวัดท่ีมีการขาดแคลน
แรงงาน และจําเปนตองใชแรงงานตางชาติ สมควรใหไดรับการพิจารณาผอนปรนใหมีการจางงาน
ตางชาติผิดกฎหมาย เพิ่มจากท่ีกําหนดไวเดิม 39 จังหวัด จึงมีมติอนุมัติกําหนดใหจังหวัดนนทบุรี 
ปทุมธานี สระบุรี และลําพูน เปนจังหวัดท่ีมีความขาดแคลนและมีความจําเปนตองใชแรงงาน
ตางชาติผิดกฎหมายตามหลักเกณฑท่ีกําหนดไวเพิ่มเติมอีก 4 จังหวัด 

2.4.3.3 ตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 16 กรกฎาคม 2539 
คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบตามที่กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม

เสนอ การกําหนดรายละเอียดเก่ียวกับการกํากับดูแลการจางงานใหเปนไปตามนโยบายและ
มาตรการการจัดระบบเพ่ือควบคุมการทํางานของแรงงานตางชาติผิดกฎหมายตามมติคณะรัฐมนตรี 
เม่ือวันท่ี 25 มิถุนายน 2539 ดังนี้ 

(1) สัญชาติแรงงานตางชาติท่ีจะผอนผัน คือ สัญชาติพมา ลาว และ
กัมพูชา โดยจะตองเปนผูท่ีลักลอบทํางานอยูแลว กอนท่ีจะมีมติคณะรัฐมนตรี ดังกลาว 

(2) งานท่ีจะผอนผันใหทําได คือ งานกรรมกรไรฝมือเทานั้น 
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(3) ประเภทกิจการ “ขนสง ขนถายสินคา” กําหนดอนุญาตใหจางได
เฉพาะการขนสง และขนถายสินคาทางน้ําเทานั้น สวนกิจการ “อุตสาหกรรม” กําหนดอนุญาตให
จางไดเฉพาะอุตสาหกรรมการผลิตเทานั้น โดยกําหนดสัดสวนการจางแรงงานตางชาติท้ังสอง
กิจการนี้ไมเกินรอยละหาสิบของจํานวนกรรมกรท่ีทํางานในสถานประกอบการนั้น 

(4) กอนที่จะมีการจางแรงงานตางชาติ นายจางจะตองประกาศรับสมัคร
คนงานไทยเพื่อบรรจุงานเสียกอน โดยประกาศทางหนังสือพิมพหรือขอใหกรมการจัดหางาน
ดําเนินการในระยะเวลาไมนอยกวา 10 วันกอน 

2.4.3.4 ตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 6 สิงหาคม 2539  
ตอมาคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบตามท่ีกระทรวงแรงงานและสวัสดิการ

สังคมเสนอขอยุติเกี่ยวกับการผอนผันการจางแรงงานตางชาติ รวม 9 ประการ ดังนี้ 
(1) ใหยกเลิกมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 16 กรกฎาคม 2539 
(2) ผอนผันใหแรงงานตางชาติคือ สัญชาติพมา ลาว และกัมพูชา ทํางานได

เฉพาะงานกรรมกรเทานั้น 
(3) กําหนดประเภทกิจการท่ีจะใหจางแรงงานตางชาติ คือ 

- กิจการภาคเกษตรกรรม 
- กิจการประมงทะเล 
- กิจการตอเนื่องจากประมงทะเล ไดแก แพปลา คัดเลือกแยกประเภท ทํา

ความสะอาดสัตวน้ําท่ีไดจากการประมงทะเล การทําแพกุง การแกะกุง การทําปลาเค็มปลาหวาน 
การทําปลา แลเนื้อ การทําหมึกตากแหง การทําหมึกลอก 

- กิจกรรกอสราง 
- กิจการเหมืองแร ถานหิน 
- กิจการขนถายสินคาทางนํ้า 
- กิจการการผลิต ไดแก การผลิตกะป การผลิตน้ําปลา การอบและบมใบ

ยาสูบ การตากมันสําปะหลัง การเก็บผลผลิตการเกษตรในไซโล การเก็บสินคาในโกดังโรงเล่ือยไม 
โรงโม หิน โรงสีขาว 

- กิจการผลิตประเภทอ่ืน ๆ ท่ีมิไดกําหนดไวนั้น ใหเปนไปตามความเห็น
ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ตามขอเสนอของคณะกรรมการพิจารณา
การทํางานของคนตางดาว 

- งานรับใชในบาน 
- การทํานาเกลือ 
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- โรงงานทําโอง โรงงานทําอิฐ 
(4) นายจางตองจัดสภาพการจางและสภาพการทํางานใหแกแรงงานตางชาติ 

ตามกฎหมายแรงงานไทย 
(5) กําหนดพื้นท่ีผอนผันการจางแรงงานตางชาติไวแลว 43 จังหวัดนั้น สําหรับ

จังหวัดอ่ืน ๆ นอกเหนือจากท่ีกําหนดไวใหกระทรวงมหาดไทย กระทรวงแรงงานและสวัสดิการ
สังคม และสํานักงานสภาความม่ันคงแหงชาติ รวมกันพิจารณาอนุญาตใหมีการผอนผันการจาง
แรงงานตางชาติได ตามความจําเปนและเหมาะสม โดยไมใหกระทบกระเทือนตอความม่ันคงของ
ชาติและมีผลกระทบตอการจางแรงงานไทยใหนอยท่ีสุด 

(6) แรงงานตางชาติท่ีไดรับการผอนผันการจาง จะตองเปนแรงงานตางชาติท่ี
เขามาอยูราชอาณาจักรกอนมีมติคณะรัฐมนตรีนี้ 

(7) ใหคณะกรรมการพิจารณาการทํางานของคนตางดาว พ.ศ. 2521 แตงตั้ง
คณะอนุกรรมการข้ึนท้ังในสวนกลางและสวนภูมิภาค  โดยมีองคประกอบคือ  ประธาน
คณะอนุกรรมการหนึ่งคน และมีผูแทนฝายนายจาง ฝายลูกจาง และฝายราชการ ในสัดสวนเทา ๆ 
กันใหคณะอนุกรรมการดังกลาวมีอํานาจหนาท่ีในการพิจารณาเสนอความคิดเห็นตอคณะกรรมการ
พิจารณาการทํางานของคนตางดาว ดังตอไปนี้ 

- พิจารณาประเภทกิจการท่ีจําเปนจะตองใหมีการผอนผันการจางแรงงาน
ตางชาติ นอกเหนือจากท่ีกําหนดไวในมติคณะรัฐมนตรีนี้ 

- พิจารณาจังหวัดอ่ืน ๆ ท่ีนอกเหนือจาก 43 จังหวัด ท่ีคณะรัฐมนตรีไดมี
มติเห็นชอบ ใหผอนผันการจางไดแลวนั้น ใหเสนอกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมเพื่อ
พิจารณาดําเนินการตอไป 

- กํากับดูแล แกไขปญหา ตรวจตราและบังคับใชกฎหมายแกนายจางและ
แรงงานตางชาติ เพื่อใหปฏิบัติใหถูกตองตามมาตรการควบคุมตอไป 

- ปฏิบัติงานอ่ืน ๆ ท่ีเกี่ยวของกับการควบคุมแรงงานตางชาติตามท่ี
รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมมอบหมาย 

(8) สําหรับกิจการขนถายสินคาทางน้ํา โดยขอเท็จจริงนายจางจะไมจางเปนการ
ประจํา จะจางเปนคร้ังคราวเปนรายวันเทานั้น ลักษณะงานจะไมทํางานประจํากับนายจางเพียงราย
เดียวจึงเกิดปญหาเกี่ยวกับผูท่ีจะยื่นขอประกันตัว และการออกใบอนุญาตทํางาน ฉะนั้น เพื่อใหเกิด
ประสิทธิภาพและความเหมาะสมในการควบคุมจึงสมควรใหอธิบดีกรมตํารวจ และอธิบดีกรมการ
จัดหางาน กําหนดระเบียบข้ึนเปนการเฉพาะเพ่ือควบคุมการทํางานของแรงงานตางชาติในกิจการ
ขนถายสินคาทางนํ้า 
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(9) ใหนายจางนําแรงงานตางชาติท่ีทํางานอยูกับตน กอนมีมติคณะรัฐมนตรีนี้
ไปรายงานตัว ประกันตัว และขอใบอนุญาตทํางาน ตั้งแตวันท่ี 1 กันยายน 2539 เปนตนไป และให
แลวเสร็จภายใน 90 วัน หากไมแลวเสร็จใหกระทรวงมหาดไทย และกระทรวงแรงงานและ
สวัสดิการสังคม รวมกันพิจารณาขยายระยะเวลาการประกันตัว และการขอใบอนุญาตทานไดอีกไม
เกิน 90 วัน 

จากขอความท่ีกลาวมาขางตน สรุปไดวา นายจางตองจัดสภาพการจางและสภาพการ 
ทํางานใหแกแรงงานตางชาติ ตามกฎหมายแรงงานไทย โดยกระทรวงมหาดไทย กระทรวงแรงงาน
และสวัสดิการสังคม และสํานักงานสภาความมั่นคงแหงชาติกํากับดูแล แกไขปญหา ตรวจตราและ
บังคับใชกฎหมายแกนายจางและแรงงานตางชาติ เพื่อใหปฏิบัติใหถูกตองตามมาตรการควบคุม
ตอไป 
 
2.5 แนวคิดเก่ียวกับการกําหนดนโยบายแรงงานตางดาวของไทย 

จากการศึกษาคนควาเกี่ยวกับแนวความคิดเกี่ยวกับการกําหนดนโยบายแรงงานตางดาวของไทย
แรงงานตางดาว ผูศึกษาไดรวบรวมแนวคิดของนักวิชาการหลายทาน  ดังนี้ 

2.5.1 ทฤษฎีผลผลิตหนวยสุดทายของแรงงานเปนพื้นฐานทฤษฎีอุปสงค 
ทฤษฎีผลผลิตหนวยสุดทาย หรือบางทีก็เรียกวา ทฤษฎีผลผลิตสวนเพิ่ม (theory of 

marginal productivity) เปนผลงานของนักเศรษฐศาสตรสํานักนีโอคลาสสิก ทฤษฎีนี้อาจจะกลาว
โดยสรุปไดดังนี้ “ในระยะส้ันท่ีผูผลิตไมสามารถเปล่ียนแปลงปจจัยคงท่ีได การเพ่ิมข้ึนของปจจัย
แรงงานหรือปจจัยแปรผันเขาไปในการผลิต ๆ ผลผลิตหนวยสุดทาย (marginal product) ของปจจัย
แปรผันจะเพิ่มข้ึน แตพอถึงจุดหนึ่ง ผลผลิตหนวยสุดทายจะลดนอยถอยลงเร่ือย ๆ (diminishing 
marginal product)” การที่ผลผลิตหนวยสุดทายเพิ่มข้ึนในตอนแรก ๆ นั้น อาจสืบเนื่องมาจาก
เคร่ืองมือ เคร่ืองจักร ตลอดจนโรงงานซ่ึงเปนปจจัยคงท่ีในระยะส้ัน ไดสัดสวนกับแรงงานที่เขาไป 
แตถาแรงงานเพ่ิมข้ึนเร่ือย ๆ จนถึงจุดหนึ่งแลว อาจจะทําใหผลผลิตรวมเพ่ิมข้ึนในอัตราท่ีลดลง
กวาเดิม ผูประกอบการหรือผูผลิตท่ีมุงหากําไรสูงสุด จะตองเขาใจกฎการลดนอยถอยลงของผลผลิต
หนวยสุดทาย (law of diminishing marginal productivity) กลาวคือ ในการตัดสินใจท่ีจะจางปจจัย
แปรผันหนวยใด ๆ ควรจะตองพิจารณาเปรียบเทียบมูลคาผลผลิตหนวยสุดทายของปจจัยหนวย   
นั้น ๆ กับคาจางหรือราคาการ ใชปจจัยท่ีผูผลิตจะตองจายแกปจจัยนั้น ๆ วาคุมคาหรือไม โดย
นายจางจะไมจางคนงานเพ่ิม ถามูลคาสินคาท่ีผลิตไดเพิ่มข้ึน จากคนสุดทายนอยกวาคาจางแรงงาน
ท่ีนายจางตองชวย 
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2.5.2 ทฤษฎีคาจางพอประทังชพี (The Subsistence Wage Theory) 
นักเศรษฐศาสตรชาวฝร่ังเศส 2 คน ช่ือ Turgot และ Quesney เปนผูวางรากฐานทฤษฎีนี้

ข้ึนตอนตนศตวรรษ ท่ี 18 ตอมาไดปรับปรุงแกไขโดยนักเศรษฐศาสตรชาวอังกฤษ คือ Adam 
Smith, Thomas R. Malthus มีบาทบาทมากท่ีสุด ไดแก David Ricado สมมติฐานของทฤษฎีนี้ คือ 
คาจางจะมีความสัมพันธโดยตรงกับอัตราการเกิด และแรงงานมีแนวโนมท่ีจะไดรับคาจางเพียง
จํานวนเทาท่ีจําเปนในการเล้ียงดูตัวเอง และครอบครัว ใหสามารถมีลูกหลายที่จะเปนแรงงานใน
จํานวนท่ีเพียงพอในอนาคตเทานั้น ซ่ึงคาจางในระดับนี้เรียกวา คาจางพอประทังชีพ ทฤษฎีนี้
พิจารณาปรากฏการณของคาจางจากการเสนอขาย (Supply) ของตลาดแรงงาน กลาวคือ เม่ือใดท่ี
คาจางสูงข้ึนกวาอัตราคาจางพอประทังชีพ แรงงานก็จะสุขสบายข้ึน มีอาหารท่ีดี มีอัตราการเกิดท่ี
สูงข้ึน ทําใหในท่ีสุดระยะยาวแรงงานในตลาดก็มากข้ึน ก็จะทําใหคาจางคอย ๆ ลดระดับลงมาอยู
ในระดับพอประทังชีพ เม่ือใดท่ีคาจางลดตํ่าลงกวาอัตราคาจางพอประทังชีพ จะทําใหแรงงานใน
ตลาดคอย ๆ ลดระดับนอยลง เพราะความเปนอยูท่ีแรงแคน อดอยาก มีโรคภัย อัตราการเกิดก็จะ
ลดลง ผลท่ีสุดแรงงานก็จะมีนอยจนทําใหอัตราคาจางคอย ๆ สูงข้ึนมาถึงระดับพอประทังชีพอีก 

David Ricado แสดงทัศนะของเขาไววา แรงงานก็เหมือนสินคาอ่ืนท่ีซ้ือขายกัน มีท้ังราคา
ธรรมชาติ (Natural price) และราคาตลาด (Market Price) ราคาธรรมชาตินั้นก็จะสูงข้ึนหรือต่ําตาม
ราคาของส่ิงของจําเปนตอการครองชีพ สวนราคาตลาดแรงงานเปนราคาท่ีจายใหแกแรงงานจริง ๆ 
ข้ึนอยูกับการเสนอซ้ือ (demand) และการเสนอขาย (supply) ของแรงงานในขณะนั้น ๆ ซ่ึงอาจจะ
ไมเทากับราคาธรรมชาติก็ได อัตราการเกิดจําเปนตองปรับใหราคาตลาดและราคาธรรมชาติเขามา
หากันเสมอ (ศูนยรวมขอมูลดานการบริหารทรัพยากรมนุษย คณะบุคคล สยามเอชอารเอ็ม) 

2.5.3 ทฤษฎีการตอรองคาจาง (Bargaining Theory of Wages) 
ทฤษฎีการตอรองคาจางนี้เร่ิมมีผูกลาวถึงหลังจากโลกพนภาวะเศรษฐกิจตกตํ่าคร้ังใหญ

ใน ค.ศ. 1930 เปนตนมา เม่ือเศรษฐกิจโลกดีข้ึน ความตองการในสินคา และบริการเร่ิมฟนตัว 
แรงงานก็เปนท่ีตองการมากข้ึน สหภาพแรงงานมีความเขมแข็งมากข้ึน นายจางเองก็มีการรวมตัวใน
กลุมของตน การกําหนดคาจางตามทฤษฎีนี้ซ่ึงเสนอโดย John Davidson กลาวไวกอนหนาในยุค
ของเศรษฐกิจตกต่ําไววา นายจางจะกําหนดอัตราคาจางข้ึนสูงสุด (upper limit) ไววาเขาจะไม
ตองการใหคาจางสูงไปกวานี้ และจะพยายามทําใหอัตราคาจางตํ่ากวาจุดสูงสุดท่ีกําหนดไวใหมาก
เทาท่ีจะมากได ในทํานองเดียวกันกับลูกจางก็จะมีอัตราคาจางต่ํากวาจุดสูงสุด (lower limit) ของตน
ไววา จะไมยอมรับคาจางท่ีต่ํากวานี้ และพยายามจะใหไดคาจางสูงกวาจุดนี้เทาท่ีจะทําได ชวงคาจาง
ท่ีตกลงกันอยูในชวงระหวางจุดสูงสุดของนายจาง และตํ่าสุดของลูกจาง เรียกวาเขตโตแยง 
(disputed theory) การท่ีคาจางจะตกไปใกลจุดใดนั้น ข้ึนอยูกับอํานาจการตอรองเปนสําคัญ กลาวคือ



56 

ฝายลูกจางมีอํานาจตอรองเหนือกวาอัตราคาจางก็จะเคล่ือนเขาใกลจุดสูงสุด (upper limit) ถา
นายจางมีอํานาจตอรองเหนือกวาอัตราคาจางก็จะใกลจุดตํ่าสุด (lower limit) การตอรองคาจางแบบ
นี้ถือเปนยุคแรก ๆ และไมซับซอน ตอมาเมื่อสังคมอุตสาหกรรมพัฒนามากข้ึน จึงไดกฎเกณฑ    
ตาง ๆ ในกระบวนการตอรองมากข้ึนเร่ือย ๆ เชน รัฐบาลอาจจําเปนเขามาเปนตัวประสานเพ่ือความ
สงบเรียบรอยในการกําหนดคาจาง การมีการจัดองคการท้ังฝายนายจาง และลูกจางกําหนดการ
ตอรองเปนลักษณะการเจรจาตอรองรวม (collective bargaining) ในปจจุบัน การตอรองคาจางได
พัฒนาโดยนําเอาวิธีการของคณิตศาสตรเขามารวมดวย เชน เร่ืองของ game theory หรือจากทฤษฎี
ของพฤติกรรมศาสตร และจิตวิทยาเขามาใชในระหวางการเจรจาตอรองเพ่ือชิงความไดเปรียบ เปน
ตน (ศูนยรวมขอมูลดานการบริหารทรัพยากรมนุษย คณะบุคคล สยามเอชอารเอ็ม) 

จากขอความขางตนท่ีกลาวมา  สรุปไดวา  เม่ือเศรษฐกิจโลกดีข้ึน ความตองการในสินคา 
และบริการเร่ิมฟนตัว แรงงานก็เปนท่ีตองการมากข้ึน สหภาพแรงงานมีความเขมแข็งมากข้ึน 
นายจางเองก็มีการรวมตัวในกลุมของตน 

2.5.4 แนวคิดเก่ียวกับตลาดแรงงาน 
จากการศึกษาคนควาเกี่ยวกับแนวความคิดเกี่ยวกับตลาดแรงงาน ผูศึกษาไดรวบรวม

แนวคิดของนักวิชาการหลายทาน  ดังน้ี 
แนวคิดเกี่ยวกับตลาดแรงงานมี 5 แนวคิดดวยกัน โดยอาศัยขอแตกตางบางประการท่ี

ตลาดแรงงานมีอยูเปนแนวทางจัดวาตลาดแรงงานนั้นเปนตลาดตามแนวคิดใดบาง คือ 
1. ตลาดแรงงานซ่ึงมีการแขงขันสมบูรณ หมายถึง ตลาดแรงงานท่ีมีการแขงขัน

อยางสมบูรณ ปจเจกชนใดก็สามารถเขาสูการแขงขัน และออกจากการแขงขันไดโดยเสรี แตละคน
มีความรูความเขาใจอยางดีเกี่ยวกับความเปนไปของตลาดท่ีมีผูซ้ือและผูขายแรงงานรายยอย ๆ เปน
จํานวนมาก ไมมีการสมรูรวมคิดกัน กระทําการใด ๆ แตละคนสามารถตัดสินใจกระทําการไปได
โดยอิสระ อุปสงคและอุปทานแรงงานจะเปนส่ิงท่ีกําหนดระดับการมีงานทําในตลาดและมีอัตรา
คาจางเพียงอัตราเดียว คือ อัตราคาจางดุลยภาพซ่ึงเปนผลของกลไกตลาด กรณีเชนนี้ ผูมีอํานาจ
ตอรองสูงจะเปนผูไดเปรียบ นายจางท่ีมีอํานาจตอรองสูงนี้มักจะสนับสนุนแนวคิดนี้ 

2. ตลาดแรงงานซ่ึงไมมีการแขงขันท่ีสมบูรณในตลาดประเภทนี้ ผูใชแรงงงานมี
ความแตกตางกันในดานความรูความสามารถ และคุณสมบัติแมวาจะมีสหภาพแรงงานเกิดข้ึนแต
อิทธิพลของสหภาพแรงงานยังมีไมมากนัก ผูใชแรงงานประเภทไรฝมือยอมเปนผูเสียเปรียบเพราะ
เส่ียงตอการสูญเสียหนาท่ีการงานไดงาย อยางไรก็ดี ตลาดแรงงานก็ยังมีบทบาทในการกําหนดอัตรา
คาจางอยู ผูใชแรงงานก็ยังสามารถเคล่ือนยายไดในระยะยาว อัตราคาจางจึงมีแนวโนมเขาสูระดับท่ี
มีการแขงขันการจัดสรรทรัพยากรใกลความมีประสิทธิภาพสูงสุด 
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3. ตลาดแรงงานธรรมชาติ หมายถึง ตลาดแรงงานท่ีมีอัตราคาจางตางกันหลาย
อัตรา สภาพของตลาดแรงงานเปนไปตามธรรมชาติ ตางคนตางทําไมมีการสมรูรวมคิดกันแตอยาง
ใด แตเราเพราะผูใชแรงงาน และแรงงานท่ีทํางานขาดความรูเกี่ยวกับความเปนไปของตลาดแรงงาน 
โดยเฉพาะอยางยิ่ง ขาดความรูในเร่ืองอัตราคาจางท่ีนายจางคนอ่ืน ๆ จายใหแกผูใชแรงงาน รวมท้ัง
ยังขาดความรูและขาวสารเกี่ยวกับโอกาสในการขยายงานทํา อัตราคาจางมิไดถูกกําหนดใหอยูใน
ระดับเดียวกัน ทรัพยากรมิไดถูกใชใหเกิดประโยชนสูงสุด การทํางานของตลาดมิไดเปนไปเพื่อการ
กําหนดอัตราคาจาง แตเปนไปเพื่อวางขีดจํากัดสําหรับการผันแปรของอัตราคาจาง 

4. ตลาดแรงงานภายใตอิทธิพลของสถาบัน หมายถึง ตลาดแรงงานซ่ึงถูกกําหนด
โดยนโยบายของสหภาพแรงงาน นโยบายของนายจาง และนโยบายของรัฐบาล ลวนแลวแตมี
อิทธิพลความเปนไปของอัตราคาจางมากกวาพลังแหงอุปสงคและอุปทานของตลาด ดังนั้น ในท่ีนี้ 
คาจางและการมีงานทําจึงเปนคนละสวนกัน  เ ม่ือเปนเชนนี้  การกําหนดคาจางจึงไมไดมี
ความสัมพันธเกี่ยวของกับการสรรหางานหรือทรัพยากรแรงงานแตอยางใด ในกรณีดังกลาว คาจาง
จึงเปนเพียงผลของการมีอํานาจและมีความเปนผูนํา หรืออํานาจของสถาบันซ่ึงเปนตัวการสําคัญ ใน
การกําหนดอัตราคาจางแทนกลไกตลาดโดยอุปสงค และอุปทานแรงงาน อัตราคาจางเพียงอัตรา
เดียวที่ปรากฏอยูก็เปนผลสืบเนื่องมาจากนโยบายและการใชอํานาจตอรองกันของสถาบันตาง ๆ ท่ี
เกี่ยวของมากกวากลไกตลาด 

5. ตลาดแรงงานภายใตการจัดการ หมายถึง ตลาดแรงงานท่ีรัฐเขามาควบคุมและ
ดําเนินการเพื่อปองกันการสมรูรวมคิดกระทําการครอบงําทางเศรษฐกิจ แตรัฐก็จะสงเสริมใหระบบ
การผลิตมีประสิทธิภาพท่ีสุดเทาท่ีจะทําไดโดยอาศัยการแขงขัน อีกประการหนึ่ง ก็เพื่อใหการ
กําหนดคาจางโดยเฉพาะอยางยิ่งการกําหนดคาจางข้ันตํ่าใหดําเนินไปโดยระบบไตรภาคี คือ มี
คณะกรรมการไตรภาคี ซ่ึงประกอบดวย ผูแทนฝายลูกจาง ผูแทนฝายนายจาง และผูแทนฝายรัฐบาล 
รวมกันพิจารณาตามหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมายกําหนด ดังนั้น จะเห็นไดวา ตลาดแรงงาน
แบบนี้เปนตลาดท่ีขาดความสมบูรณท่ีสุด เพราะถึงแมรัฐบาลจะสงเสริมใหมีผูประกอบการรายยอย 
และปองกันการผูกขาด แตก็ไมใชการแขงขันโดยเสรี เพราะท้ังสหภาพแรงงาน และสมาคมนายจาง
ก็ยังคงเปนองคกรท่ีมีข้ึนตามกฎหมายและมีอิทธิพลไมนอยในการกําหนดอัตราคาจางท่ีสูงกวา
อัตราคาจางข้ันต่ําตามกฎหมาย แตการตอรองระหวางฝายลูกจางกับฝายนายจางก็ยังไดรับการ
ควบคุมและจํากัดขอบเขตโดยรัฐบาล ท้ังนี้เพื่อมิใหเกิดความเสียหายตอสวนรวม ฉะนั้นบางสวน
ของตลาดแรงงานจึงตกอยูภายใตการจัดการของปจเจกชน บางสวนก็อยูภายใตการควบคุมของ
สถาบันนายจางและ/หรือ ของสถาบันลูกจาง แตบางสวนก็อยูภายใตการควบคุมของรัฐบาล และ
บางสวนก็เปนไปภายใตการจัดการรวมกันแบบไตรภาคี 
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จากขอความขางตนท่ีกลาวมา  สรุปไดวา  ตลาดแรงงานมี 5 แนวคิด ไดแก ตลาดแรงงาน
ซ่ึงมีการแขงขันสมบูรณ ตลาดแรงงานซ่ึงไมมีการแขงขันท่ีสมบูรณ ตลาดแรงงานธรรมชาติ 
ตลาดแรงงานภายใตอิทธิพลของสถาบัน ตลาดแรงงานภายใตการจัดการ 

2.5.5 แนวคิดในการกําหนดนโยบายแรงงานตางดาวของไทย 
จากการศึกษาคนควาเกี่ยวกับแนวความคิดเกี่ยวกับแนวคิดในการกําหนดนโยบาย 

แรงงานตางดาวของไทย ผูศึกษาไดรวบรวมแนวคิดของนักวิชาการหลายทาน  ดังนี้ 
วรวิทย  เจริญเลิศ และ บัณฑิตย  ธนชัยเศรษฐวุฒิ (2542) ใหแนวคิดในการกําหนด

นโยบายแรงงานตางดาวในประเทศไทย ตองใช 3 แนวคิดหลัก คือ  
1. แนวคิดในดานความม่ันคงแหงชาติหรือชาตินิยม (national security) เพราะ

มองวา แรงงานตางดาวหลบหนีเขาไทย เปนผูกระทําผิดกฎหมายตองจับตัวสงกลับ และนายจาง
ตองมาประกันตัว และเพ่ือผอนผันขอใบอนุญาตทํางานแกแรงงานตางดาว ท้ังนี้ หนวยงานท่ีตองมี
สวนเกี่ ยวของคือ  สํานักงานสภาความมั่นคงแหงชาติ  สํานักงานตรวจคนเขา เ มืองและ
กระทรวงมหาดไทย 

2. แนวคิดในดานทุนนิยม (capitalists) นักธุรกิจท่ัวไปมองวา มีความจําเปนตอง
จางแรงงานตางดาว เพื่อความเติบโตอยูรอดของการพัฒนาเศรษฐกิจ มีปญหาขาดแคลนแรงงาน
บางอยางท่ีคนงานไทยไมทํา ทําใหตองจางแรงงานตางดาวทดแทนโดยเฉพาะงาน 3ส. หรือ 3D คือ 
งานเส่ียงสูง (danger) งานแสนลําบาก (difficulty) และงานสกปรก (dirty) ผูท่ีเกี่ยวของ คือ นักธุรกิจ 
ผูประกอบการ หอการคาจังหวัด กลุมนักธุรกิจ 

3. แนวคิดดานมนุษยนิยม หรือสิทธิมนุษยชน (human rights, labor protection) 
ถือวา ผูใชแรงงานท่ัวโลก คือ พี่นองกันท่ีไดรับการถูกเอาเปรียบจากระบบทุนนิยมรวมกัน แรงงาน
ทุกคนมีสิทธิเสรีภาพ ความเปนมนุษยเทาเทียมกัน ไมถูกเลือกปฏิบัติ กดข่ีแบงแยกกีดกันเพราะ
ความแตกตางของเช้ือชาติ สัญชาติ สีผิว ศาสนา และเพศ โดยมีองคการเอกชน องคกรแรงงาน    
ตาง ๆ ในประเทศไทย เปนผูท่ีมีบทบาทเกี่ยวของ 

สําหรับแนวคิดตอการมองปญหาแรงงานตางดาวในประเทศไทยน้ัน สามารถท่ีจะสรุป
ออกมาไดเปน 4 แนวคิดใหญ ๆ ดังนี้ (สุมาลี  ปตยานนท, 2545 : 329 - 332) 

(1) แนวคิดความมั่นคงแหงชาติ หรือชาตินิยม (National Security) 
แนวคิดนี้มองวาแรงงานตางดาวท่ีลักลอบเขามาทํางานในประเทศไทยเปนผู

หลบหนีเขาเมืองโดยผิดกฎหมาย ตองจับตัวสงออกไปนอกประเทศ หรือนายจางตองมาประกันตัว 
เพื่อผอนผันขอใบอนุญาตทํางานแกแรงงานตางดาวคนนั้นช่ัวคราวใหถูกตองตามกฎหมาย มี
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กฎหมายบางฉบับ หามแรงงานตางดาวเขามาทํางาน มีการสงวนอาชีพใหเฉพาะคนไทยทําเทานั้น 
ท้ังนี้เพื่อปองกันการแยงงานคนไทย 

แนวคิดนี้ปรากฏชัดในกลไกรัฐฝายความมั่นคง และการปกครอง โดยมี
สํานักงานสภาความมั่นคงแห งชาติ  (สมช . )  สํานักงานตรวจคนเข า เ มือง  (ตม . )  และ
กระทรวงมหาดไทยเปนหนวยงานหลักในการควบคุม กักกัน แรงงานตางดาว 

(2) แนวคิดทุนเสรีนิยมหรือเศรษฐกิจไรพรมแดน (Capitalist) 
แนวคิดนี้เปนแนวคิดของนักธุรกิจท่ัวไปท่ีอาจมีความจําเปนตองจางแรงงาน

ตางดาวเพราะเห็นวามีงานบางอยางท่ีคนไทยไมทําซ่ึงทําใหเกิดภาวะการขาดแคลนแรงงาน จึงทํา
ใหตองจางแรงงานตางดาวมาทดแทนแรงงานเพื่อทําใหกิจการดําเนินการตอไปได เพราะคนงาน
ไทยมีทางเลือกทํางานอ่ืนท่ีดีกวา ดังจะเห็นไดจากขอเสนอของสภาอุตสาหกรรมจังหวัดตากตอ
คณะอนุกรรมการแกไขแรงงานตางดาว เม่ือวันท่ี 21 ตุลาคม 2542 เสนอใหรัฐบาลเรงรัดการจัดต้ัง
เขตเศรษฐกิจชายแดนจังหวัดตากและอนุญาตใหจางแรงงานตางดาวมากและใหมีการจัดต้ัง
คณะกรรมการในระดับจังหวัดเพื่อเขามาดูแลเร่ืองการจางแรงงานตางดาวในจังหวัดเพื่อให
เหมาะสมกับสภาพความเปนจริง 

(3) แนวคิดสิทธิมนุษยชนหรือคุมครองแรงงาน (Human Rights, Labour 
Protection) 

แนวคิดนี้มองวาผูใชแรงงานท่ัวโลกคือ พี่นองกัน มีชะตากรรมที่ถูกเอารัดเอา
เปรียบจากระบบทุนนิยมรวมกัน แรงงานควรมีสิทธิเสมอภาคเทาเทียมกันโดยไมถูกเลือกปฏิบัติ ถูก
แบงแยก กีดกัน เพราะความแตกตางของเช้ือชาติ สัญชาติ สีผิว ศาสนา และเพศ เปนตน โดยใน
ปจจุบันเร่ืองสิทธิมนุษยชนไดขยายความสําคัญอยางกวางขวางโดยเฉพาะประเทศมหาอํานาจท่ีได
ใหความสําคัญในดานนี้มาก นอกจากนี้ยังสามารถใชเร่ืองสิทธิมนุษยชนเปนเคร่ืองมือในการ
แทรกแซงกิจการภายในและการแสวงหาผลประโยชนจากการคาเสรีของประเทศตาง ๆ ท่ีเปนคูคา
โดยเฉพาะประเทศท่ีกําลังพัฒนาท่ีจะถูกกดดันมากท่ีสุด จึงเปนสาเหตุใหประเทศกําลังพัฒนา
ท้ังหลายตองพยายามนําเร่ืองนี้ปรับปรุงใชภายในประเทศของตน 

(4) แนวคิดประสานประโยชนหรือทุนอุปถัมภ (Corporatism) 
แนวคิดนี้เกิดข้ึนจากความพึ่งพารวมมือกันระหวางกลุมอํานาจทุนเอกชนกับ

อํานาจรัฐราชการ โดยฝายราชการยินยอมใหนักธุรกิจและผูประกอบการนําตัวแรงงานตางดาวไป
ใชแรงงานไดช่ัวคราว โดยตองจายคาประกันตัวและคาธรรมเนียมการอนุญาตใหทํางานนั้น
เพราะวา อํานาจรัฐไมอาจจับกุมหรือควบคุมแรงงานตางดาวจํานวนมหาศาลได ประกอบกับฝาย
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ธุรกิจเรียกรองตองการจางแรงงานตางดาวในกิจการท่ีขาดแคลนแรงงาน หรือท่ีแรงงานในทองถ่ิน
ไมทําเพื่อใหธุรกิจอยูรอดเติบโตได 

(5) ความเห็นของนักสหภาพแรงงานไทยตอแรงงานตางดาว มี 2 ฝายใหญ ๆ คือ  
(ก) ฝายท่ีมีแนวคิดชาตินิยม หรือ ความม่ันคงของชาติ 

นักสหภาพแรงงานบางคนมองวา ปจจุบันนายจาง จางแรงงานตางดาว
เพราะตองการเอาเปรียบ โดยการจายคาแรงตํ่าไมใชเพราะขาดแคลนแรงงานจริง ยังมีคนไทยท่ี
วางงานและท่ีไปทํางานตางประเทศอีกมาก หากนายจางจายคาจางสวัสดิการตามกฎหมายอยางเปน
ธรรม ไมทําลายอํานาจตอรองของคนงานไทย ยอมมีคนไทยจํานวนมากมาทํางานนั้น เพราะฉะน้ัน
จึงไมเห็นดวยกับนโยบายรัฐท่ีใหนายจางจางแรงงานตางดาวไดโดยถูกตองตามกฎหมาย เพราะเปน
การแยงงานคนไทยทําใหนายจางเลือกจางแรงงานตางดาวไดงายข้ึน คนงานไทยจะตกงาน วางงาน
หรือมีงานทํายากข้ึนในอนาคตถือเปนการทําลายความมั่นคงของชาติเปนการกระทําท่ีเปนการ
สมคบกับพวกนายทุน เพื่อทําลายผลประโยชนของแรงงานไทยจํานวนมาก 

(ข) ฝายท่ีมีแนวคิดสิทธิมนุษยชน หรือคุมครองแรงงาน 
นักสหภาพแรงงานบางคนมองวา ปจจุบันแรงงานตางดาวจํานวนมาก

ทํางานอยูแลว โดยเจาหนาท่ีรัฐในทองถ่ินหลายแหงมีผลประโยชนรวมอยูดวย และนายจางจํานวน
มากจางแรงงานตางดาวเพราะตองการจายคาแรงถูก หลีกเล่ียงความรับผิดชอบตามกฎหมายแรงงาน 
เพราะฉะน้ันตองตอรองใหรัฐบาล กําหนดประเภทกิจการท่ีจําเปนตองจางแรงงานตางดาวให
ชัดเจน แรงงานตางดาวตองไดรับสิทธิแรงงานเชนเดียวกับมาตรฐานกฎหมายแรงงานไทย เพื่อ
ปองกันการเลือกจาง เอาเปรียบแรงงานตางดาว  และพรอมกันนั้น กลไกรัฐตองปรับปรุง
ประสิทธิภาพการบังคับใชกฎหมายใหดูแลแรงงานท้ังไทยและตางดาวอยางเครงครัดเทาเทียมกัน 

จากขอความขางตนท่ีกลาวมา  สรุปไดวา  แนวคิดในการกําหนดนโยบายแรงงานตาง
ดาวในประเทศไทย ตองใช 3 แนวคิดหลัก คือ แนวคิดในดานความม่ันคงแหงชาติหรือชาตินิยม 
(national security) แนวคิดในดานทุนนิยม (capitalists) แนวคิดดานมนุษยนิยม หรือสิทธิ 

 
2.6 แนวคิดเก่ียวกับความม่ันคงแหงชาติ (National Security Ideology) 

จากการศึกษาคนควาเกี่ยวกับแนวความคิดเกี่ยวกับความม่ันคงแหงชาติ ผูศึกษาไดรวบรวม 
แนวคิดของนักวิชาการหลายทาน  ดังนี้ 

2.6.1 แนวคิดเก่ียวกับความม่ันคง 
แนวคิดเกี่ยวกับความม่ันคง เปนแนวคิดท่ีเกี่ยวของกับความม่ันคงทางดานตาง ๆ คือ     

1) ความม่ันคงทางดานบานเมือง 2) ความม่ันคงทางดานเศรษฐกิจ 3) ความม่ันคงทางดานสังคม
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จิตวิทยา 4) ความม่ันคงทางดานทหาร 5) ความม่ันคงทางดานวิทยาการเทคโนโลยีการพลังงานและ
ส่ิงแวดลอม 

ดังนั้น เร่ืองของความม่ันคงของชาติเปนเร่ืองใหญ เพราะผูกพันอยูกับทุกส่ิงในสังคม 
ความมั่นคงของชาติในความหมายกวาง จะรวมท้ังความมั่นคงในระดับประเทศในระดับปจเจกชน 
ความม่ันคงของชาติในระดับประเทศนั้น มองท้ังในระดับชาติ ระดับรัฐ หรือระดับสังคม ซ่ึง
ประกอบดวย องคประกอบตาง ๆ กัน เชน ดินแดน ประชาชน เปนสวนรวมรัฐบาลและมีเอกราช
ของประเทศใดจะมีความม่ันคงของชาติของนามธรรมนั้น ก็หมายความวา ประเทศนั้นมีและ
สามารถปองกันรักษาดินแดน รักษาเอกราชของตนเองไดอยู สวนความม่ันคงของชาติในแงปจเจก
ชนนั้น จะพิจารณาวาบุคคลแตละคน หรือกลุมแตละกลุมนั้นมีสภาพจิตเปนอยางไร หากมี
สุขภาพจิตดี ไมโมโหงาย หรือไมวิตกกังวลไดงาย ยอมสงผลสะทอนใหเกิดความรูสึกตอความ
ม่ันคงของชาติได โดยสรุปแลว ความม่ันคงของชาติของสังคมใดสังคมหนึ่ง จะประกอบดวยความ
ม่ันคง 4 ดานดวยกัน (พลอากาศเอก อเนก  สุวรรณบุปผา, 2535 : 14 อางใน สมเพชร เตชะ, 2546) คือ 

1. ความม่ันคงของชาติบานเมือง หมายถึง สถานการณทางการเมืองท่ีจะทําให
ประชาชนมีความเช่ือถือและศรัทธาตอระบอบการปกครองตอรัฐบาลผูบริหารการปกครอง 
ประชาชน มีความเคารพเชื่อฟงและยอมปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาล และปฏิบัติตามคําส่ังของ
เจาหนาท่ีรัฐบาล 

2. ความมั่นคงดานเศรษฐกิจ หมายถึง สภาพทางเศรษฐกิจท่ีทําใหประชาชนมีงาน
ทําและยอมรับนับถือระบบเศรษฐกิจของประเทศ สามารถฐานะทางเศรษฐกิจท้ังสวนตัวและ
สวนรวมใหสูงข้ึนไดในอัตราที่เหมาะสม โดยฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมมีความแตกตางเหล่ือม
ลํ้ากันไมมากนัก 

3. ความม่ันคงของชาติดานสังคมจิตวิทยา หมายถึง สภาพทางดานสังคมท่ีทําให
ประชาชนสามารถครองชีวิตอยูไดอยางมีความสุข มีความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน ไดรับ
ความเปนธรรมจากกระบวนการยุติธรรมและความเปนธรรมในการดําเนินชีวิต 

4. ความม่ันคงของชาติทางดานทหาร หมายถึง สภาพการณดานการทหารที่แสดง
ใหเห็นถึงกองกําลังรบของชาติ ความพรอมรบ ความมีประสิทธิภาพของอาวุธยุทโธปกรณและการ
ใชอาวุธ มีวินัย ขวัญและกําลังรบอ่ืน ๆ มีการจัดการฝก การศึกษาการสวัสดิการ ยุทธศาสตร และ
ยุทธวิธีท่ีสามารถจะเอาชนะศัตรูผูรุกรานท้ังจากภายในและภายนอกประเทศได 

สําหรับ ดํารงศักดิ์  ธูสรานนท (2540) ไดใหความหมาย นโยบายความม่ันคงวา 
ปฏิบัติอยางกวาง ๆ ท่ีมีความสําคัญตอความอยูรอดปลอดภัยและความเจริญกาวหนาของชาติ ซ่ึงได
กําหนดข้ึนโดยพิจารณาแลววา เหมาะสมภายใตสถานการณความจําเปนและหลักทรัพยหรือขีด
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ความสามารถของชีวิตท่ีมีอยู อันจะสามารถนําไปสูจุดมุงหมายปลายทางคือ วัตถุประสงคของชาติ
ท่ีกําหนดไว และไดกลาวถึงเนื้อหาสาระวา นโยบายความม่ันคงแหงชาติ มีเนื้อหาครอบคลุม
กิจกรรมอันเกี่ยวเนื่องกับความม่ันคงแหงชาติท้ังดานการเมืองภายใน ดานการเมืองระหวางประเทศ 
ดานเศรษฐกิจ ดานสังคมจิตวิทยา ดานการปองกันประเทศ และดานวิทยาศาสตรเทคโนโลยี
การพลังงานและส่ิงแวดลอม นโยบายความม่ันคงแหงชาติแตละดานมีสาระสําคัญโดยสรุป ดังนี้ 

1)  ดานการเมืองภายใน มุงพัฒนาการปกครองระบอบประชาธิปไตยท่ีมี
พระมหากษัตริยเปนประมุข ใหมีเสถียรภาพและสามารถเอ้ืออํานวยประโยชนใหแกประชาชนโดย
การปรับปรุงโครงสรางของระบอบประชาธิปไตย โดยการกระจายอํานาจท้ังในการปกครองและ
พัฒนาไปสูทองถ่ินทุกรูปแบบ ปรับปรุงสถานบันในระบอบประชาธิปไตย โดยการสนับสนุนการ
พัฒนาองคกร ชุมชนและสงเสริมพรรคการเมือง ปรับปรุงกระบวนการในการพัฒนาประชาธิปไตย
เพื่อแกไขปญหาธุรกิจการเมือง และใหมีการตรวจสอบควบคุมฝายบริหารควบคูไปกับการสรางวุฒิ
ภาวะทางการเมือง ใหแก ประชาชน และปรับปรุงระบบราชการใหเขมแข็งและมีประสิทธิภาพ 

2) ดานการเมืองระหวางประเทศ มุงเสริมสรางความสัมพันธอันดีกับทุก
ประเทศ โดยใหความสําคัญเปนพิเศษกับประเทศเพื่อนบานและกลุมประเทศอาเซียน ดําเนิน
ความสัมพันธอันดีกับประเทศมหาอํานาจ โดยระวังและปองกันมิใหประเทศมหาอํานาจดําเนินการ
ในลักษณะท่ีจะสงผลกระทบตอผลประโยชนและความม่ันคงของไทย สนับสนุนใหสหประชาชาติ
เขามามีบทบาทในการรักษาสันติภาพและแกไขปญหาความขัดแยงในภูมิภาค เพื่อถวงดุลกับ
บทบาทของประเทศมหาอํานาจ และเรงเสริมสรางความเปนเอกภาพและประสานความรวมมือ
ระหวางกันในกลุมประเทศอาเซียน เพื่อใหเกิดความรูสึกผูกพันทางผลประโยชนกันอยางกวางขวาง 

3) ดานเศรษฐกิจ เรงรัดการแกไขปญหาความยากจนของประชาชน โดยเฉพาะ
อยางยิ่งกลุมเกษตรกร และผูใชแรงงาน โดยการเสริมสรางขีดความสามารถในการแสวงหารายได
เพิ่มข้ึน และการดําเนินมาตรการเพื่อใหมีการกระจายทรัพยสินและรายไดไปยังกลุมเปาหมาย
โดยตรง ลดและขจัดการแสวงประโยชนโดยมิชอบ และการเอารัดเอาเปรียบทางเศรษฐกิจตอ
ประชาชนและสวนรวม โดยสงเสริมและกํากับดูแลใหระบบการผลิตการคาโดยท่ัวไปเปนไปอยาง
เสรี และเรงรัดแกไขจุดออนทางกฎหมายและระเบียบตาง ๆ เรงรัดแกไขปญหาความเส่ือมโทรม
ของทรัพยากรธรรมชาติ โดยการวางแผนการใชและการอนุรักษอยางเหมาะสม และเสริมสรางขีด
ความสามารถในการแขงขันและอํานาจตอรองทางเศรษฐกิจของชาติในเวทีการคาและเศรษฐกิจ
โลก โดยการปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิต การสงเสริมการลงทุนจากตางประเทศ และขยาย
การคา และการลงทุนไปยังประเทศเพื่อนบานอยางเปนระบบ 
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4) ดานสังคมจิตวิทยา มุงเสริมสรางความเปนธรรมในสังคม โดยการขยาย
โอกาสการไดรับบริการและสวัสดิการสังคม ปรับปรุงกฎระเบียบที่ลาสมัยและมีจุดออน และ
ปรับปรุงกลไกของรัฐใหมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึนในการสรางความเปนธรรม ขจัดการแสวงประโยชน
โดยมิชอบในสังคม อํานวยความยุติธรรมแกประชาชน และมุงพัฒนาคุณภาพของประชากรให
สามารถเปนพลังอํานาจท่ีเขมแข็งของชาติโดยใหมีความพรอมท้ังดาน จริยธรรม คุณธรรม ความมี
ระเบียบวินัย และวัฒนธรรมอันดี ตลอดจนมีทัศนคติ และการดํารงชีวิตท่ีเหมาะสม และสอดคลอง
กับการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และเทคโนโลยีปจจุบัน 

5) ดานการปองกันประเทศ มุงเสริมสรางระบบการปองกันประเทศใหสามารถ
เผชิญกับภัยคุกคามไดทุกรูปแบบ และสามารถใหการสนับสนุนกิจกรรมทางดานเศรษฐกิจดวย โดย
การปรับปรุงกําลังปองกันประเทศใหมีขนาดเหมาะสมและทันสมัย พัฒนาความรวมมือทางทหาร
กับมิตรประเทศ ท้ังประเทศมหาอํานาจและประเทศในภูมิภาค และใชกําลังพลและยุทโธปกรณใน
การคุมครองผลประโยชนทางเศรษฐกิจและทรัพยากรของชาติ ปองกันแหลงทรัพยากร แหลง
อุตสาหกรรม และพ้ืนท่ีท่ีมีศักยภาพทางเศรษฐกิจอื่น ๆ  

6) ดานวิทยาศาสตรเทคโนโลยี การพลังงานและส่ิงแวดลอม มุงพัฒนากิจการ 
ดานวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีใหสามารถสนับสนุนพลังอํานาจของชาติในดานตาง ๆ และพัฒนา
แหลงพลังงานตาง ๆ ใหสามารถพึ่งตัวเองไดมากข้ึน โดยเรงพัฒนากําลังคนทางดานวิทยาศาสตร 
และเทคโนโลยีในสาขาท่ีขาดแคลน เรงรัดการสํารวจและการพัฒนาแหลงทรัพยากรธรรมชาติและ
พลังงาน พัฒนาระบบการจัดหาและสํารองพลังงานภายในประเทศ 

จากขอความขางตนท่ีกลาวมา  สรุปไดวา  ความม่ันคงของชาติเปนเร่ืองใหญ เพราะ
ผูกพันอยูกับทุกส่ิงในสังคม ความม่ันคงของชาติในความหมายกวาง จะรวมทั้งความม่ันคงใน
ระดับประเทศในระดับปจเจกชน ความม่ันคงของชาติในระดับประเทศนั้น มองท้ังในระดับชาติ 
ระดับรัฐ หรือระดับสังคม ซ่ึงประกอบดวย องคประกอบตาง ๆ กัน เชน ดินแดน ประชาชน เปน
สวนรวมรัฐบาลและมีเอกราชของประเทศใดจะมีความม่ันคงของชาติของนามธรรมน้ัน 

 
2.7 วรรณกรรมท่ีเก่ียวของ 

จากการศึกษาคนควาเกี่ยวกับวรรณกรรมท่ีเกี่ยวของ ผูศึกษาไดรวบรวมแนวคิดของนักวิชาการ 
หลายทาน  ดังนี้ 
          ชนกลุมนอยสัญชาติพมามีวิถีชีวิตท่ีลําบากเสมือนเปนพลเมืองอันดับสองของพมา ซ่ึงการใช
ชีวิตอยูในพมานั้นไมไดรับการปฏิบัติดูแลอยางดีเทาเทียมกับพลเมืองพมา จึงตองแสวงหาส่ิงท่ี
ดีกวาดวยการลักลอบเขามาทํางานในประเทศไทย เพื่อชีวิตและความเปนอยูท่ีดีข้ึน จากการท่ี
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ประเทศไทยและพมามีชายแดนติดตอกันเปนระยะทางยาว ทําใหงายตอการเขามาสูประเทศไทย
(ขจัดภัย บุรุษพัฒน,2538)             
           สภาพทางการเมืองและสังคมของพมาท่ีมีปญหาอยางยิ่ง นับต้ังแตรัฐบาลทหารพมาเขาทํา
การปกครองประเทศในระบอบสังคมนิยมแบบพมา ซ่ึงรัฐเขาครอบครองควบคุมทุกกิจกรรมท้ังทาง
การเมือง เศรษฐกิจ และสังคม สงผลใหความเปนอยูของประชาชนแรนแคน ความแตกตางระหวาง
พลเมืองสัญชาติตาง ๆ ทวีความรุนแรงข้ึน ผูท่ีมิใชเปนฝายเดียวกับรัฐบาลก็ประสบกับความลําบาก
ในการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ รวมท้ังการประกอบการงานเพื่อดํารงชีวิต สวัสดิการทางสังคมที่รัฐ
มิไดเอาใจใสดูแลอยางท่ัวถึง สงผลใหพลเมืองพมาท่ีประกอบดวยหลายหลายเช้ือชาติตอง  ดิ้นรน
เพื่อความเปนอยูของตนเอง การลักลอบหนีออกนอกประเทศก็เปนทางเลือกหน่ึงท่ีนาจะเปนทาง 
เลือกท่ีดีสําหรับพวกเขาในการลักลอบเขามาทางชายแดนประเทศไทยอยางนอยๆก็เปนแหลงท่ีพวก
เขาจะสามารถหางานทําเพื่อแลกกับคาจางแรงงานอันนอยนิด แตก็มีคามากมายสําหรับการ
ดํารงชีวิตท่ีดีกวาในประเทศของพวกเขา(ชัยโชค  จุลศิริวงศ,2547) 
         ชนกลุมนอยบางกลุมในพมา ซ่ึงมีอยูมากกวา 20 กลุม กลุมใหญๆไดแก ไทใหญ กะเหร่ียง 
มอญ คะฉ่ิน และคะยา และองคกรรวมของชนกลุมนอยกลุมตาง ๆ รวมถึงวิวัฒนาการของนโยบาย
รัฐบาลพมาตอชนกลุมนอย ตั้งแตสมัยแยกตัวออกจากอังกฤษในชวงป พ.ศ. 2405 – 2490 เร่ือยมา
จนถึงรัฐบาลสมัยตาง ๆ ของพมาไดแก สมัยอู ออง ซาน,อู นุและนายพล เนวิน ซ่ึงไดนํายุทธวิธี
ตางๆมาใชเพ่ือแกปญหาชนกลุมนอย เชน ยุทธวิธีดานการเมือง ยุทธวิธีการแกปญหาความขัดแยง
กับชนกลุมนอยในอดีต ยุทธวิธีตัดส่ี และนําไปสูการเจรจาหยุดยิงในท่ีสุด นับวาเปนประโยชนอยาง
มาก  สําหรับศึกษาเร่ืองชนกลุมนอยในประเทศพมาวามีกลุมใดบาง และวิวัฒนาการในการแกไข
ปญหาชนกลุมนอยวาไดผลและไมไดผลอยางไร โดยผูเขียนไดกลาวไวในหนังสืออยางละเอียด ซ่ึง
จะนําประโยชนไปยังการท่ีไทยจะแกไขปญหาชนกลุมนอยบริเวณชายแดนไทย – พมาไดอยางถูก
เหมาะ สม (พรพิมล  ตรีโชติ,2542) 

ประภาส  บารมี (2546) ไดทําการศึกษาเร่ือง คุณภาพชีวิตของประชาชนท่ีอาศัยในชุมชน
ชาวแพ อําเภอเมือง จังหวัดพิษณุโลก โดยเก็บขอมูลจากตัวแทนครัวเรือนท่ีอาศัยอยูในชุมชนชาว
แพ จํานวน 206 คน ผลการศึกษา พบวา คุณภาพชีวิตโดยรวมของประชาชนท่ีอาศัยอยูในชุมชนชาว
แพอยูในระดับดี โดยสวนใหญมีคุณภาพชีวิตดานรางกายอยูในระดับปานกลาง โดยมีคะแนน
คุณภาพชีวิตดานรางกายรายขออยูในระดับดีและปานกลาง ดานจิตใจมีคะแนนคุณภาพชีวิตอยูใน
ระดับปานกลาง โดยมีคะแนนคุณภาพชีวิตดานจิตใจรายขออยูในระดับดีและปานกลาง ดาน
ความสัมพันธทางสังคมมีคะแนนคุณภาพชีวิตอยูในระดับดี โดยมีคะแนนคุณภาพชีวิตดาน
ความสัมพันธทางสังคมรายขออยูในระดับดีและปานกลาง ดานส่ิงแวดลอมมีคะแนนคุณภาพชีวิต
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อยูในระดับปานกลาง โดยมีคะแนนคุณภาพชีวิตดานส่ิงแวดลอมรายขออยูในระดับปานกลาง
ท้ังหมด โดยขอท่ีมีคะแนนคุณภาพตํ่าสุดในทุกดานคือ การมีเงินพอใชจายตามความจําเปน 

จรัล  สุภาศรี (2547) ไดทําการศึกษาเร่ืองสถานภาพทางสังคม-เศรษฐกิจของแรงงานตาง
ดาวสัญชาติพมาท่ีทํางานในดานการกอสรางของเอกชน พบวา แรงงานตางดาวมีความพอใจในการ
ทํางานดานการกอสรางในเขต อ.เมือง จ.เชียงใหม และมีความพอใจในการทํางานดานการกอสราง
ของเอกชนระดับมาก แรงงานตางดาวสัญชาติพมามีความพึงพอใจในการอยูในสังคมขณะท่ีมา
ทํางานดานกอสรางเอกชน อาจจะกลาวไดวา นายจางใหความเมตตา กรุณา ตอลูกจางและไมเอารัด
เอาเปรียบตอลูกจาง มีการชวยเหลือลูกจางอยางท่ัวถึง และสามารถติดตอกับเพื่อนรวมชาติไดอยาง
อิสระ ทําใหแรงงานตางดาวสามารถอยู และทํางานไดอยางมีความสุขตามสถานภาพของตนเอง 
แรงงานตางดาวสวนใหญมีความพึงพอใจในการเขามาทํางานในประเทศไทย โดยพึงพอใจใน
คาตอบแทนท่ีนายจางให และไดรับสวัสดิการดานนํ้า อาหาร และเคร่ืองอุปโภคบริโภค อยางท่ัวถึง 
นายจางมีสวนทําใหแรงงานตางดาวเขามาทํางานในดานการกอสรางมาก เนื่องจากนายจางไมเอารัด
เอาเปรียบและใหความชวยเหลือทางดานสวัสดิการตาง ๆ เปนอยางดี 

ลัดดา  พรหมเมือง (2547) ศึกษาบทบาทและคุณภาพชีวิตการทํางานของสมาชิกลุม
เคร่ืองปนดินเผาบานเมืองกุง ตําบลหนองควาย อําเภอหางดง จังหวัดเชียงใหม จากการใช
แบบสอบถามสมาชิกกลุมฯ จํานวน 199 คน รวมถึงเขาไปสังเกตการณและสัมภาษณสมาชิกลุมใน
พื้นที่ ผลการศึกษาพบวา คุณภาพชีวิตการทํางานของสมาชิกกลุมเคร่ืองปนดินเผาบานเมืองกุงตําบล
หนองควาย อําเภอหางดง จังหวัดเชียงใหม โดยรวมอยูในระดับปานกลาง แตคอนไปในระดับนอย 
เม่ือจําแนกเปนรายดานพบวา มีคุณภาพชีวิต 3 ดานท่ีอยูในระดับปานกลาง คือ ดานคาตอบแทน 
รองลงมาคือ ดานโอกาสในการพัฒนาความรูความสามารถในหนาท่ีการงานอันจะเปนประโยชน
ในอนาคต และดานสภาพการทํางานท่ีปลอดภัยและสงเสริมสุขภาพ สวนในดานสิทธิสวนบุคคล
นั้น พบวาอยูในระดับนอย สวนดานความกาวหนาและความม่ันคงในหนาท่ีการงานอยูในระดับ
นอยท่ีสุด 

คณารักษ  เจริญศิริ (2548) ไดศึกษาเร่ือง ปญหาการละเมิดสิทธิแรงงานของแรงงานตาง
ดาวในเขตอําเภอเมือง จังหวัดเชียงใหม โดยศึกษาแรงงานตางดาว 3 สัญชาติ คือ พมา ลาว กัมพูชาที่
มีใบอนุญาตจํานวน 30 ราย จากการศึกษาพบวาแรงงานตางดาวสวนใหญท่ีทํางานอยูในเขตอําเภอ
เมือง จังหวัดเชียงใหมเปนแรงงานตางดาวสัญชาติพมา แตไมพบแรงงานตางดาวสัญชาติลาวและ
กัมพูชามาตอใบอนุญาต แรงงานตางดาวท่ีทํางานอยูในสถานประกอบการแตละแหงเคยเปล่ียนงาน
มาแลว 1-4 คร้ัง สาเหตุที่แรงงานตางดาวเปล่ียนงานนั้น สวนใหญเกิดจากการท่ีงานท่ีทํานั้นหมด
โดยเฉพาะงานกอสราง รองลงมางานนั้นเปนงานท่ีลําบากมาก เกิดการเจ็บปวยจากการทํางานคาจาง
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ต่ําและนายจางดุดาไมยอมจายเงินเดือนจึงทําใหตองเปล่ียนงาน อีกท้ังคาจางและสวัสดิการที่
แรงงานตางดาวไดรับก็ข้ึนอยูกับลักษณะงานท่ีทําดวย ในสวนของคาจางท่ีแรงงานตางดาวไดรับนั้น
ต่ํากวาแรงงานไทย การแกไขปญหาของการละเมิดสิทธิแรงงานตางดาว รัฐบาลจะตองมีนโยบาย
และมาตรการในการใหสิทธิ คุมครองสิทธิแรงงานและการปองกันการละเมิดสิทธิแรงงาน กําหนด
บทลงโทษแกนายจางท่ีกระทําการละเมิดสิทธิแรงงานอยางชัดเจน ตลอดจนบทลงโทษแกเจาหนาท่ี
ของรัฐท่ีละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือหาประโยชนโดยมิชอบจากแรงงานตางดาว ตองดําเนินการ
อยางเขมงวดกับการกระทําของนายจางและเจาหนาท่ีท่ีมิชอบนี้ เพื่อใหการแกไขปญหาการละเมิด
สิทธิแรงงานตางดาวประสบผลสําเร็จ รวมท้ังนโยบายและมาตรการตาง ๆ ท่ีรัฐจัดทําข้ึนตองเปน
รูปธรรมเพ่ือใหสามารถตรวจสอบและดูแลแรงงานตางดาวไดอยางท่ัวถึง 

ศักดิ์ชัย  คูสวัสดิ์ (2548) ทําการศึกษาเร่ือง คุณภาพชีวิตการทํางานของลูกจางในสถาน
ประกอบการขนาดเล็ก ในอําเภอเถิน จังหวัดลําปาง จากการเก็บขอมูลลูกจาง จํานวน 118 คนท่ีอยู
ในสถานประกอบการท่ีมีลูกจางจํานวน 1-9 คน พบวา ลูกจางสวนใหญเปนเพศหญิง มีอายุระหวาง
26-35 ป จบการศึกษาระดับ ปวช. สวนใหญมีตําแหนงเปนพนักงานขายในสถานประกอบการ
ประเภท แวนตา เทป ซีดี อุปกรณไฟฟา โทรทัศน มีวันทํางาน 6 วันตอสัปดาห ทํางานวันละ 8
ช่ัวโมง ไดรับการจายคาจางเปนรายเดือน ไมมีสวัสดิการดานอาหาร ไมมีเคร่ืองแบบพนักงานและท่ี
พัก ไมมีการตรวจสุขภาพประจําป ลูกจางสวนใหญมีสิทธิและกลาใชสิทธิในการรองทุกขกับ
นายจางเร่ืองเวลาการทํางาน เร่ืองวันหยุด เร่ืองเงินเดือน เงินพิเศษอ่ืนๆ และมีความพอใจกับ
สภาพแวดลอมการทํางาน คุณภาพชีวิตการทํางานของลูกจางในสถานประกอบการขนาดเล็กใน
อําเภอเถิน จังหวัดลําปาง อยูในระดับดีหรือลูกจางมีความพอใจตอคุณภาพชีวิตการทํางาน 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 


