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กิตติกรรมประกาศ 
 
 การวิจัยน้ีสําเร็จไดดวยความชวยเหลือของบุคคลจํานวนมาก เราขอขอบพระคุณทุกทานท่ีได
ชวยเหลือในวาระโอกาสตางๆดังน้ี 
 ที่ประเทศลาว การเก็บขอมูลคงไมสามารถทําไดหากไมไดรับความชวยเหลือจาก ทานทองไหล 
จิตวีระพล และทานคําใหม มหามนตรี การติดตอพูดคุยกับเจาหนาท่ีระดับสูงของลาว ไดรับความ
ชวยเหลือจากเจาหนาท่ีสถานกงสุลไทยประจํานครเวียงจันทร  คุณมินธิรา ภูภัทรพงศ และเรา
ขอขอบพระคุณทาน ดร. บุนมา สิทธิสอน รองอธิบดีกรมพัฒนาฝมือแรงงานและจัดหางาน กระทรวง
แรงงานและ สวัสดิการสังคม ที่กรุณาสละเวลาอันมีคา และไดใหขอมูลท่ีเปนประโยชน ที่แขวงสาละวัน
เราไดรับการตอนรับอยางดีย่ิงจาก ทานบุนยง พาสี หัวหนาแผนกแรงงานและสวัสดิการสังคมแขวง
สาละวัน และทานทาวบัวพัน แกวปนยา หัวหนาหองการบริหาร แผนกแรงงานและสวัสดิการสังคม
แขวงสาละวัน ในระหวางเก็บขอมูลในประเทศลาว เราไดเก็บขอมูลในหมูบานหลายแหง ไดพบปะ
พูดคุยกับชาวบานหลายทาน และยังไดพูดคุยกับชาวลาวทานอ่ืนๆในโอกาสตางๆ ซ่ึงเปนประโยชนย่ิง
ตอการวิจัย ทั้งทําใหเราไดรูจักซาบซ้ึงในวิถีชีวิตของชาวลาว และชวยเปนกระจกสะทอนใหเรารูจัก
ตัวเองดีขึ้น เรารูสึกวาการวิจัยน้ีเปนงานที่สนุกและใหประสบการณอันมีคุณคาย่ิง ขอขอบคุณทุกทานท้ัง
ที่ไดเอยนาม และไมอาจเอยนามมา ณ ที่น้ีดวย    
 ในประเทศไทยเรามีโอกาสไดสนทนากับ เจาหนาท่ีระดับสูงในสํานักงานบริหารแรงงานตาง
ดาวหลายทาน  จัดหางานจังหวัดสระบุรี เจาหนาท่ีฝายบุคคลของโรงงาน 2 แหง นายหนาจัดหางาน
หลายทาน กระท้ังแรงงานลาวท่ีมาทํางานในประเทศไทยหลายทาน  คุณมานะ สุขจันทรา เปนผูชวยให
เราไดขอมูลและเขาถึงแหลงขอมูลท่ีเปนประโยชนอยางย่ิง ในระหวางเก็บขอมูลท่ีมหาชัยเราไดที่พักพิง
และความชวยเหลืออยางดีย่ิงจาก สมพงษ สระแกว และ ปทมา ตั้งปรัชญากูล ขอขอบคุณทุกทานท่ีได
เอยนาม และท่ีไมไดเอยนามอีกจํานวนหน่ึง 
 การวิจัยน้ีไดจัดการประชุมเสนอความกาวหนา และการประชุมนําเสนอรางรายงานการวิจัย
ฉบับสมบูรณ โดยมีผูทรงคุณวุฒิกรุณาสละเวลาอันมีคา และไดใหคําแนะนําท่ีเปนประโยชน ไดแก
บุคคลตอไปน้ี รศ. ดร. ปทมาวดี โพชนุกูล รศ.ดร. สมชาย สุขสิริเสรีกุล รศ.ดร. นฤมล นิราทร ผศ.ดร.
สุชาดา ทวีสิทธ์ิ ผศ.ดร กิตติ ประเสริฐสุข ดร.กิริยา กุลกลการ ทานวันทอง บัวทาสะวง คุณมานะ สุข
จันทรา คุณสุรพงษ กองจันทึก คุณสินีนาถ บุญเนตร คุณวิโรจน ศรีสวัสด์ิ คุณขวัญฤทัย ศิริพัฒนโกศล 
คุณสมพงษ สระแกว คุณขนิษฐา เฮงประยูร คุณจิดาภา มีเพียร คุณสุมนต วิสารทสกุล คุณสมพัฒน 
โพชนิกร คุณชาคริต ตันพิรุฬห   ขอขอบคุณเปนพิเศษสําหรับคุณบุษยรัตน กาญจนดิษฐ ที่ไดใหขอมูล 
และขอเสนอแนะท่ีเปนประโยชนอยางมากตอการวิจัยน้ี 
 การวิจัยน้ีไดรับอนุมัติการสนับสนุนทุนการวิจัย จากสํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 
ในชวงที่ รศ .ดร. ศิริพร วัชชวัลคุ. ดํารงตําแหนงผูอํานวยการฝายนโยบายและความสัมพันธขามชาติ 
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ทานเห็นคุณคาของงานชิ้นน้ี และไดใหคําแนะนําท่ีเปนประโยชนย่ิงในชวงเร่ิมตนโครงการ การวิจัยน้ี
สืบตอมาในชวงที่ รศ. ดร. ปทมาวดี โพชนุกูล ดํารงตําแหนงผูอํานวยการฝายนโยบายและความสัมพันธ
ขามชาติ  ทานไดเปดกวางตอแนวทางในการวิจัย การเสนอความคิด และใหเวลาในการทํางานอยาง
เต็มที่ รวมทั้งคําแนะนําท่ีเปนประโยชน  และงานธุรการของการวิจัยน้ีเปนไปไดอยางราบรื่น ดวยการ
ประสานงานที่ดีเย่ียมของ คุณปยดา จูตะวิริยะ  
 และสิ่งสําคัญท่ีสุดท่ีผลักดันใหเรากาวเดินไปขางหนาไดอยางมั่นคงและอบอุน คือครอบครัว
ของเรา เรารูสึกซาบซ้ึงและขอบคุณในความรักและการสนับสนุนที่มีใหมาโดยตลอด เราหวังวางานวิจัย
น้ีจะเปนประโยชนตอวงวิชาการและวงการพัฒนา และชวยทําใหแรงงานขามชาติผูมีคุณูปการตอ
เศรษฐกิจไทย แตกลับถูกรังเกียจเดียดฉันทหรือหลงลืม ไดรับความเขาใจ การปฏิบัติ และไดรับสิทธิสม
คุณคาท่ีพวกเขาควรจะได.  
 

           พฤกษ เถาถวิล และ สุธีร สาตราคม 
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บทสรุปสําหรับผูบริหาร 
 

การวิจัยเร่ือง “การศึกษากระบวนการดําเนินงานตามบันทึกความเขาใจไทย-ลาววาดวยความ
รวมมือดานการจางแรงงาน ในการจางแรงงานชาวลาวจากแขวงสาละวันสูประเทศไทย” ตองการทํา
ความเขาใจกระบวนการจางแรงงาน และปญหาอุปสรรคท่ีเกิดข้ึน จากการจางแรงงานตามกรอบ MOU 
การวิจัยตองการเขาใจปญหาและหาทางออกจากปญหาท่ีแตกตางจากงานช้ินอื่นๆท่ีไดทํามากอน จึงได
ใชแนวการศึกษาเชิงวิพากษ โดยใชทฤษฎีการกํากับควบคุม (Regulation Theory) ซ่ึงเปนทฤษฎี
เศรษฐศาสตรการเมืองมารกซิสตแนวใหม มาเปนกรอบแนวคิดในการวิจัย  

การวิจัยมีคําถามสําคัญ 3 ประการคือ ประการแรก การเกิดข้ึนของ MOU สะทอนใหเห็นการ
ปรับตัวในการกํากับควบคุม (regulation) แรงงานขามชาติของทั้งสองประเทศอยางไร และการปรับตัว
ดังกลาวไดรับอิทธิพลจากวาทกรรมระดับภูมิภาคและระดับโลกดานการจัดการแรงงานขามชาติอยางไร 
? ประการท่ีสอง การกํากับควบคุมแรงงานขามชาติตามกรอบ MOU ทําใหเกิดกระบวนการจางแรงงาน
และบริหารจัดการแรงงานตามที่กําหนดไวในวัตถุประสงคของ MOU อยางไร ผูเก่ียวของ ไดแก 
นายจาง บริษัทจัดหางาน นายหนาจัดหาแรงงาน และแรงงาน ตอบสนองตอการกํากับควบคุมตามกรอบ 
MOU น้ีอยางไร ? และประการท่ีสาม ปญหาและอุปสรรคในการกํากับควบคุมแรงงานขามชาติตาม
กรอบ MOU เกิดข้ึนอยางไร ปญหาและอุปสรรคดังกลาว กระทบตอการกํากับควบคุมแรงงานขามชาติ
ทั้งระบบของไทยอยางไร และจะมีแนวทางแกไขปญหาและอุปสรรคน้ันอยางไร ? 
 การวิจัยน้ีดําเนินการระหวาง  วันท่ี 15 กุมภาพันธ 2554 – 15 มิถุนายน 2555 ใชเวลาท้ังส้ิน 16 
เดือน เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ เนนการเก็บขอมูลภาคสนาม ทั้งประเทศตนทางของแรงงาน คือ 
สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว (สปป.ลาว) และในประเทศไทย ในประเทศลาวมีพ้ืนที่หลักใน
การเก็บขอมูลคือท่ีแขวงสาละวัน นอกจากน้ันยังไดไปเก็บขอมูลท่ีนครเวียงจันทร และแขวงอื่นๆในลาว
ดวย การเก็บขอมูลประกอบดวยการสัมภาษณเจาหนาท่ีรัฐ บริษัทจัดหางาน และแรงงานชาวลาว พรอม
ทั้งสังเกตการณกระบวนการจางแรงงานท่ีเกิดข้ึน ในประเทศไทย ไดสัมภาษณเจาหนาท่ีรัฐ นายจาง
นายหนาจัดหางาน และแรงงานลาวท่ีทํางานในประเทศไทย  
 
ขอคนพบ    
 ขอคนพบท่ีสําคัญของการวิจัยมี 3 ประการคือ  

ประการแรก นัยสําคัญของ MOU การวิจัยทําใหเห็นวาการเกิดบันทึกความเขาใจระหวาง
ประเทศไทยกับประเทศเพ่ือบานวาดวยความรวมมือดานการจางแรงงาน (หรือเรียกส้ันๆในท่ีน้ีวา 
MOU) ไดรับอิทธิพลจากวากรรมระดับโลก ที่หนุนเน่ืองเชื่อมโยงกัน ไดแก การรวมมือระหวางประเทศ  
การสงเสริมการเคล่ือนยายแรงงานอยางเสรี และการคุมครองแรงงาน ซ่ึงแสดงถึงความเปลี่ยนแปลงท่ี
กาวหนาในการจัดการแรงงานขามชาติของไทยและประเทศเพ่ือนบาน  
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นัยสําคัญของ MOU ในอีกแงมุมหน่ึงคือ ขอตกลงน้ีแสดงถึงการจัดต้ังและจัดระเบียบอํานาจ
กํากับควบคุม (re-regulation) ของรัฐในเรื่องแรงงานขามชาติ (อาจใชภาษาที่ทันสมัยข้ึนวา “กระชับ
อํานาจ”) ซึ่งไทยกับเพ่ือนบานเห็นวายังขาดอํานาจและกลไกจัดการเร่ืองน้ี การจัดตั้งและจัดระเบียบ/การ
กระชับอํานาจ เปนไปท้ังในระดับระหวางรัฐ และระดับภายในของแตละรัฐเอง ในระดับระหวางรัฐ 
MOU เปนหลักฐานยืนยันเจตนารมณที่จะรวมมือกันอยางเต็มที่  ซ่ึงใหความชอบธรรมแกรัฐแตละฝาย
ในการท่ีจะรองขอความรวมมือจากอีกฝายหน่ึง ในทางปฏิบัติยังเปนการเช่ือมตอเชิงกฎระเบียบระหวาง
รัฐ และทําใหใหกฎระเบียบทํางานอยางสอดรับกันและมีประสิทธิภาพ  ในระดับภายในรัฐ MOU คือ 
ที่มาของความชอบธรรมในการจัดระเบียบ ทําใหกลไกท่ีมีอยูแลวทํางานไปในทิศทางเดียวกันสอดรับ
กันและมีประสิทธิภาพ    ที่สําคัญในอีกมิติหน่ึงคือ MOU ทําหนาท่ีจัดตั้งระบบตลาดใหเขามาเปนกลไก
การจางแรงงาน ใหรัฐทําหนาท่ีกํากับควบคุม สวน นายจาง นายหนา และแรงงาน เปดใหทําธุรกิจอยาง
เสรีภายใตการจัดการของตลาด โดยปฏิบัติตามกฎระเบียบท่ีรัฐกําหนดไว 
 ประการท่ีสอง  กระบวนการกํากับควบคุมของรัฐตามกรอบ MOU  การวิจัยน้ีแสดงใหเห็นวา  
การจัดการแรงงานขามชาติของรัฐ ไมใชเร่ืองของการกระทําเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงใหบรรลุจุดมุงหมาย
เทาน้ัน แตหากพิจารณาเร่ืองน้ีภายใตกรอบการกํากับควบคุม ก็จะเห็นวา การจัดการ/การกํากับควบคุม 
เปนเร่ืองของอํานาจและความสัมพันธทางอํานาจ  
  กระบวนการกํากับควบคุมของรัฐทํางานผานสถาบันและกฎระเบียบตางๆ ซ่ึงสถาบันและ
กฎระเบียบของรัฐท่ีมีอยูตางก็ทํางานสอดประสานกัน ทั้งโดยทางตรงและทางออม อํานาจการกํากับ
ควบคุมของรัฐแสดงออกผานการบังคับใชกฎหมายและนโยบาย ในกรณีการจางงานตาม MOU จะเห็น
วา รัฐไมไดเลนบทการใชอํานาจอยางตรงไปตรงมา แตแสดงอํานาจผานบทบาทผูอํานวยความสะดวก 
(facilitator) ซ่ึงในเวลาเดียวกันก็เปนผูบังคับใชกฎระเบียบ (enforcer) ดวย ดังท่ีรัฐเปนผูใหความสะดวก
ในการดําเนินเอกสารแกผูตองการจางแรงงาน  แตการจะผานข้ันตอนตางๆไดก็จะตองเปนไปตาม
กฎระเบียบที่รัฐกําหนดไว การพิจารณาเห็นเชนน้ีจะทําใหเขาใจวา อํานาจรัฐไดแทรกซึมผานกิจกรรม
ตางๆในหลายรูปแบบ และไมจําเปนวารัฐจะตองใชอํานาจในรูปของการควบคุม (control) หรือใชความ
รุนแรงเสมอไป   
 การวิจัยน้ีไดแสดงใหเห็นอีกวา การกํากับควบคุมของรัฐ ไมไดหมายความวารัฐมีอํานาจผูกขาด
แตฝายเดียว แตการกํากับควบคุมกลับทําใหเกิด “สนามแหงการตอรอง” (space of negotiation) ซ่ึง
หมายถึงการมีปฏิกิริยาตอกฎระเบียบโดยไมเปนไปตามเปาหมายท่ีกฎระเบียบตองการใหเปน การ
ตอรองในท่ีน้ีเกิดข้ึนระหวางผูกระทําการหลายฝกฝาย อุปมาเสมือนรัฐกําหนดกติกาในสนามการแขงขัน 
ซ่ึงมีผูแขงขันหลายฝาย เราจะพบวา ผูเลนทั้งหลายไมจําเปนจะตองเลนตามกติกา แตตางก็พรอมจะใช
กติกาของตนเอง หรือเลือกใชกติกาท่ีตนไดประโยชนที่สุด  การตอรองเกิดข้ึนแมกระท้ังระหวาง
หนวยงานรัฐเอง เชน ระหวางตางหนวยงาน ระหวางขาราชการประจํา กับขาราชการการเมือง ระหวาง
เจาหนาท่ีตางระดับกัน ในฝายของผูประกอบการ ก็มีผูประกอบการหลายประเภท มีท้ังกลุมที่ยินดีจะ
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ดําเนินการตามกรอบ MOU แตก็มีอีกจํานวนมากเลือกใชวิธีการอ่ืนๆท้ังท่ีถูกและผิดกฎหมาย ฝาย
นายหนานําเขาแรงงานก็มีหลายประเภท ตางเลือกหนทางท่ีตนจะไดประโยชนที่สุด สวนแรงงานขาม
ชาติ  พวกเขาก็ไมไดยอมเดินเขาสูกรอบ MOU อยางวางาย เพราะการเขามาทํางานตามกฎหมายตองแลก
ดวยความไมสะดวกนานาประการ และยังมีอุปสรรคในการไดรับการคุมครองสิทธิ พวกเขาจึงเลือก
ชองทางที่คิดวาสะดวกเหมาะสมกับตนมากท่ีสุดแมจะไมถูกกฎระเบียบก็ตาม   
 สถานการณเชนน้ีนอกจากทําใหการกํากับควบคุมของรัฐ ไมเปนไปดังคาดหวังแลว ยังทําให
เกิด “ผลสืบเน่ืองอันไมพึงประสงค” (unintended consequences)  ดังท่ีการจัดการแรงงานทั้งระบบกลับ
ยิ่งเผชิญปญหาซับซอนมากขึ้น ไมสามารถแกไขปญหาแรงงานหลบหนีเขาเมืองผิดกฎหมายและทํางาน
ผิดกฎหมายท่ีเร้ือรังมานาน และแรงงานขามชาติก็ยังคงเปนเหยื่อของขบวนการหาผลประโยชน และ
อาจเลวรายข้ึนในบางสถานการณ  ความเขาใจเรื่องการจัดการแรงงานขามชาติภายใตกรอบการกํากับ
ควบคุม ซ่ึงแสดงใหเห็นความสัมพันธทางอํานาจดังกลาวน้ี จะทําใหเรารูเทาทันความซับซอนของ
ปญหาไดมากขึ้น 
 ประการท่ีสาม  ขีดจํากัดการกํากับควบคุมของรัฐตามกรอบ MOU  เน่ืองจาก MOU การจาง
แรงงานเปนขอตกลงความรวมมือระหวางประเทศ ผูวิจัยพบวาการกํากับควบคุมตามกรอบ MOU  ไม
ประสบความสําเร็จตามท่ีต้ังเปาหมายไวเน่ืองจาก ประเทศคูภาคีตางมี “ปญหาเชิงโครงสราง” ที่ไม
เอ้ืออํานวยตอความรวมมือเพ่ือการกํากับควบคุมแรงงานขามชาติในรูปแบบใหม การวิจัยน้ีไดวิเคราะห
ปญหาเชิงโครงสรางที่มีผลตอการกํากับควบคุมตามกรอบ MOU  ของลาวและไทย ในประเด็นท่ี
แตกตางกัน 

ในกรณีของ สปป. ลาว  การกํากับควบคุมของรัฐตามกรอบ  MOU  เกิดข้ึนในรัฐสังคมนิยม ที่
แมวารัฐจะปรับตัวไปในทิศทางประชาธิปไตยทางการเมืองและเศรษฐกิจมากขึ้น  แตก็ยังคงแบบ
แผนการปกครองเฉพาะตน คือ การรวมศูนยอํานาจอยางสูง การมีวัฒนธรรมอํานาจในระบบราชการที่
เคยชินกับการควบคุมมากกวาใหบริการประชาชน  และ การมีขอจํากัดเชิงเทคนิค ไดแกการขาดความรู
ความสามารถของเจาหนาท่ี และการขาดเครื่องไมเครื่องมือที่ทันสมัย  

ผลก็คือ การกํากับควบคุมของรัฐตามกรอบ MOU  ไมมีประสิทธิภาพ ไมอํานวยความสะดวก
ใหกับการจางแรงงาน แตไดกลายเปนชองทางหารายไดของเจาหนาท่ีจํานวนหน่ึง ความไมมี
ประสิทธิภาพ ทําใหการดําเนินการของบริษัทจัดหางานเปนไปดวยความยากลําบาก ในการจัดทํา
เอกสาร และการติดตอกับราชการ บริษัทจัดหางานตองใชเวลาดําเนินการยาวนาน และตองเสียคาใชจาย
สูงขึ้น  ในอีกระดับหน่ึง คือ รัฐไมเอ้ืออํานวยใหเกิดการแขงขันของบริษัทจัดหางาน แตระบบเสนสาย
ทําใหบริษัทไมแขงขันกันเพ่ิมประสิทธิภาพการทํางาน แตแขงขันกันเขาอยูในเครือขายอุปถัมภของ
เจาหนาท่ี เพ่ืออํานวยความสะดวกในการทํางาน กลาวโดยสรุปคือ รัฐทําใหธุรกิจจัดหาแรงงาน เกิด
ระบบก่ึงผูกขาด และไมคอยมีการแขงขัน การจัดหางานจึงไมมีประสิทธิภาพ ดังปรากฏเปนตนทุนสูงท้ัง
จํานวนเงินและเวลา  
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ในกรณีของไทย ระดับแรกเปนการวิเคราะหเชิงประวัติศาสตร ดวยทฤษฎีมารกซิสต ทําใหเห็น
วา รัฐไมไดเปนสถาบันที่เปนกลาง มีเอกภาพ หรือมีเจตนารมณแนวแนในการกํากับควบคุมแรงงานให
ไดตามแนวคิดท่ีเปนอุดมคติ แตรัฐกลับเปนสถาบันท่ีไมเปนเอกภาพ และเปนเสมือนเวทีของความ
ขัดแยงและการตอสูทางชนชั้น และการตอสูระหวางภาคสวนตางๆของรัฐเองดวย ภายใตระบบทุนนิยม 
รัฐทุนนิยมทําหนาท่ีอํานวยความสะดวกใหแกการสะสมทุนเปนสําคัญ ในอีกดานหน่ึง รัฐยังผูกติดกับ
แนวคิดความมั่นคงแหงชาติ แนวคิดน้ีมีที่มาจากแนวคิดวาดวยรัฐชาติ ที่เนนบูรณภาพแหงดินแดน และ
หวั่นระแวงตอการเคล่ือนยายเขาออกของ “คนนอก” แนวคิดความม่ันคงแหงชาติ มีอิทธิพลสูงตอการ
กําหนดนโยบายของรัฐ  ทําใหนโยบายที่ผานมามักโอนเอียงไปในทางท่ีมีอคติตอแรงงานขามชาติ           

การวิเคราะหในอีกระดับหน่ึง เปนการพิจารณาปฏิบัติการของรัฐในการจัดการแรงงานขามชาติ
ทั้งระบบ  ทําใหเห็นประเด็นปญหาที่รัฐแกไมตก 4 ประการคือ (1) การไมสามารถทําให MOU เปน
กลไกนําเขาและจัดการแรงงานท่ีมีประสิทธิภาพได จากการที่มีตนทุนสูงและใชเวลานานเกินไป ทําให
นายจางเพียงบางกลุมที่จางงานตาม MOU แตนายจางจํานวนมากซ่ึงไดแกผูประกอบการรายยอย
ทั้งหลาย มักเลือกจางแรงงานอยางผิดกฎหมาย เพราะตนทุนต่ํากวา ฝายแรงงานก็ชอบมาทํางานโดยผิด
กฎหมายเพราะเห็นวางายและอิสระมากกวา สวนการพิสูจนสัญชาติ ที่จะปรับสถานะทางกฎหมาย ให
แรงงานเขาเมืองผิดกฎหมาย มีสถานะถูกตองตามกฎหมาย ก็เปนไปดวยความลาชา (2) การถูกกดกัน
จากกลุมผลประโยชน ดังท่ีพบวาผูประกอบการรายยอยที่ไดประโยชนจากแรงงานขามชาติซึ่งมีอยู
จํานวนมากในประเทศไทย ไดกลายเปนกลุมกดดันทางการเมือง ที่สามารถทําใหรัฐบาลตัดสินใจใช
นโยบายผอนผันการจางแรงงานขามชาติปแลวปเลา การผอนผันเปนประโยชนตอผูประกอบการเหลาน้ี 
แตมีผลกระทบตอการจัดการอยางเปนระบบ ในวงการผลประโยชนสูงน้ี ยังมีกลไกสําคัญคือขบวนการ
นายหนา ที่ผลักดันใหธุรกิจคาแรงงานขามชาติผิดกฎหมายเดินหนาอยางไมหยุดน่ิง ในขบวนการน้ีมี
เจาหนาท่ีของรัฐสวนหน่ึงเปนกําลังสําคัญดวย (3) การท่ีหนวยงานหลักในการจัดการแรงงานขามชาติ
เขาเมืองผิดกฎหมาย คือคณะกรรมการบริหารแรงงานตางดาวหลบหนีเขาเมือง (กบร.) มีแนวโนม
ตัดสินใจตามแรงกดดันของกลุมผลประโยชนมากกวา การยืนหยัดในเหตุผลทางวิชาการ (4) การท่ี
แนวคิดความมั่นคงยังมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบาย  ทั้งท่ีรัฐบาลไดแสดงเจตนารมณท่ีจะคุมครอง
แรงงาน ตามหลักสิทธิมนุษยชนและสิทธิแรงงาน แตในทางปฏิบัติก็ยังคงปลอยใหมีกฎหมาย/
กฎระเบียบท่ีลาหลัง เปนอุปสรรคตอการคุมครองสิทธิแรงงานขามชาติ  ปญหาท่ีแกไมตกท้ัง 4 ประการ
น้ี ทําใหไมสามารถทําใหการจัดการแรงงานขามชาติเปนระบบ ตามเจตนารมณที่ประกาศไวได 

ขอคนพบท้ัง 3 ประการทําใหเห็นวา การจัดการแรงงานขามชาติ เปนเรื่องความสัมพันธทาง
อํานาจ การทําใหเกิดความเปล่ียนแปลงจึงไมใช  การคนหาขอเสนอแนะเชิงนโยบาย  ดังการศึกษา
จํานวนหน่ึงท่ีผานมา ท่ีมุงสรางขอเสนอใหรัฐแกไขปญหาเชิงสถาบัน ทางดานกฎระเบียบ การ
ปฏิบัติงานของเจาหนาท่ี และเทคโนโลยี  แมการศึกษาเหลาน้ีมีคุณคา แตยังไมพอที่จะนําไปสูทางออก 
การวิจัยน้ีจึงเสนอใหวงวิชาการหันมาใหความสําคัญกับแนวคิดเชิงวิพากษในการวิเคราะหความสัมพันธ
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ทางอํานาจ ระหวางรัฐ - ทุน - แรงงาน ซึ่งเปนเร่ืองความขัดแยงและตอรองกัน การศึกษาเรื่องแรงงาน
ขามชาติ ควรใหความสําคัญกับการวิเคราะหยุทธศาสตร/อํานาจในการครอบงํา/ตอสูระหวางฝายตางๆ 
หรือการคนหาวาจะปรับเปล่ียนความสัมพันธทางอํานาจอยางไร ซ่ึงจะเปนประโยชนตอการสรางความ
เปล่ียนแปลงมากขึ้น  
 
ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

การวิจัยน้ีไดทําการวิเคราะห MOU ความรวมมือระหวางประเทศดานการจางแรงงาน โดยตั้ง
คําถาม และใชทฤษฎีที่แตกตางไปจากการศึกษาเชิงนโยบายเร่ืองแรงงานขามชาติที่ผานๆมา เพ่ือจะได
เขาใจเรื่องน้ีและหาทางออกจากปญหาในแนวทางที่แตกตางออกไป บทสรุปรวบยอดของการวิจัยก็คือ  
แรงงานขามชาติเปนเรื่องความสัมพันธทางอํานาจระหวางรัฐ – ทุน – แรงงาน  ผูวิจัยเห็นวาขอเสนอท่ีมุง
แกไขปญหาเชิงสถาบัน ทางดานกฎระเบียบ การปฏิบัติงานของเจาหนาท่ี และเทคโนโลยี เปนเรื่อง
สําคัญ แตทางออกที่แทจริงก็คือ การสนับสนุนใหแรงงานมีความเขมแข็งพอที่จะสามารถตัดสินใจและ
ปกปองสิทธิของตน และกาวเขามาเปนผูกํากับนโยบายรัฐ การเปล่ียนแปลงดังกลาว ไมใชเร่ืองการรอง
ขอหรือเสนอแนะเชิงนโยบาย แตเปนเรื่องของการตอสูที่ยาวนานในประวัติศาสตรของชนช้ันแรงงาน  
กระน้ันก็ดี เร่ืองน้ีคงเปนเร่ืองยาวไกลมาก กอนจะไปถึงตรงน้ันได เง่ือนไขสําคัญคือการสรางสังคม
ประชาธิปไตย เพ่ือที่รัฐจะไดเปนเวทีตอรองเพ่ือผลประโยชนของคนกลุมตางๆอยางเทาเทียม  ภารกิจน้ี
เปนท้ังของชนชั้นแรงงาน และของภาคประชาชนท่ีตองการใหเศรษฐกิจ-สังคมกาวหนาไปดวย
ประสิทธิภาพ และความเปนธรรม    

อยางไรก็ตาม การวิจัยน้ีมีขอเสนอแนะการแกปญหาเฉพาะหนา ตอหนวยงานรัฐ และภาค
ประชาสังคม ดังตอไปน้ี 

1) MOU ควรใชตอไป แมวาการจางแรงงานตาม MOU ที่ผานมาจะมีอุปสรรคมาก แตก็ควร 
ดําเนินการตอไป เพราะ MOU เกิดข้ึนจากหลักการท่ีดีคือ การรวมมือระหวางประเทศ  การสงเสริมการ
เคล่ือนยายแรงงานอยางเสรี และการคุมครองแรงงาน MOU ยังเปนหัวใจของยุทธศาสตรการจัดการ
แรงงานขามชาติทั้งระบบดวย ในทางปฏิบัติก็พบวา การจางแรงงานตาม MOU เปนประโยชนตอ
ผูประกอบการจํานวนหน่ึง โดยเฉพาะผูประกอบการรายใหญ ในขณะเดียวกันก็เปนทางเลือกท่ีดีในการ
มาทํางานของแรงงานจํานวนหน่ึง และเปนโอกาสของการไดรับการคุมครองสิทธิของพวกเขา สวน
กรณีผูประกอบการขนาดเล็ก ซ่ึงธรรมชาติของการประกอบการ ไมสอดคลองกับกฎระเบียบและ
ขั้นตอนการจางงานตาม  MOU ก็ควรคิดคนหากลไกการจัดการท่ีเหมาะสมตอไป 

2) ตองลดตนทุนการจางแรงงานตาม MOU  ตนทุนทั้งดานเงินและเวลาเกิดข้ึนทั้งท่ีประเทศ 
ตนทางและปลายทางของแรงงาน การวิจัยน้ีพบวาตนทุนการจางแรงงานจํานวนมากท่ีไมควรเกิดข้ึน เกิด
ที่ประเทศตนทาง ซึ่งในท่ีน้ีคือ สปป.ลาว ดังน้ันตองแกไขเรื่องตนทุนที่ประเทศตนทางเปนหลัก การ
แกไขตองมุงไปท่ีปญหาการกํากับควบคุมของรัฐ ซ่ึงแทนท่ีจะอํานวยความสะดวกใหการจางแรงงาน
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สะดวกรวดเร็ว กลับทําใหธุรกิจจัดหางานเปนระบบก่ึงผูกขาด และไมแขงขัน ดังน้ันหัวใจก็คือตองทํา
ใหธุรกิจจัดหางานในลาวเกิดการแขงขัน ซ่ึงจะทําใหตนทุนลดลง การแกไขดานหน่ึงอาจมุงไปท่ี
ประสิทธิภาพบริษัทจัดหางาน แตผูวิจัยเห็นวาท่ีสําคัญกวาคือการทํางานของรัฐซ่ึงเปนตัวกํากับความ
เปล่ียนแปลง การแกไขเรื่องน้ีเก่ียวกับปญหาเชิงโครงสรางและวัฒนธรรมของราชการลาว และเปนเร่ือง
กิจการภายในประเทศของลาวเอง แตไดเห็นแลววา หากไมแกไขก็ยากจะทําใหการจางงานตาม MOU มี
ตนทุนลดลง สวนการแกไขปญหาเฉพาะหนาประการหน่ึงคือ การจัดทําบัตรประชาชน และหนังสือ
เดินทางตางประเทศ ซ่ึงเปนเอกสารพ้ืนฐานของการจางงานตาม MOU  เราไดเห็นแลววา  ลาวไมมีความ
พรอมดานระบบสํามะโนประชากร ซ่ึงปจจุบันสํามะโนประชากร อยูในรูปสํามะโนครัว คนสวนใหญ
จึงไมมีบัตรประชาชน อาจมีการพิจารณาวา จะใชสํามะโนครัวเปนเอกสารการจางงานตาม MOU ได
หรือไม แตหากวาจะใชบัตรประจําตัวประชาชน ก็อาจจะมีโครงการชวยเหลือทางวิชาการและเทคนิคใน
การจัดทําบัตรประจําตัวประชาชนใหกับชาวลาว  การริเร่ิมดําเนินการทั้งหมดน้ีอาจใชกลไกท่ีมีอยูแลว
คือ เวทีการประชุมที่ปรึกษาอาวุโสตามกรอบความรวมมือ MOU เพียงแตเวทีการประชุมดังกลาว ตอง
ใชความคิดริเริ่มแกไขปญหาอยางจริงจัง มากกวาแกไขปญหาเชิงเทคนิคเทาน้ัน      
 สําหรับแนวคิดท่ีจะมีการจางแรงงานดวยความรวมมือระหวางรัฐบาล (G to G) ผูวิจัยไม
สนับสนุน เพราะไดวิเคราะหการมีบทบาทของหนวยงานที่แขวงๆหน่ึง ในการเขามาทําหนาท่ีสนับสนุน
การจางแรงงาน แมจะขอดีหลายดาน แตตนทุนดานคาใชจายไมลดลง แนวโนมในอนาคตอาจจะยิ่งทํา
ใหเกิดการผูกขาดการจัดหาแรงงานมากข้ึน  ทําใหตนทุนสูงขึ้น และอาจเกิดการแสวงหาผลประโยชน
ในทางมิชอบของเจาหนาท่ีไดงาย  
 3)  ตองลดบทบาทหรือคิดคนกลไกกํากับควบคุมนายหนานําเขาแรงงานตาม MOU ในไทย การ
วิจัยไดแสดงใหเห็นวาในภาวะที่การกํากับควบคุมของรัฐลาว และบริษัทจัดหางานในลาวทํางานไมมี
ประสิทธิภาพ ทําใหนายหนานําเขาแรงงานตาม MOU ในประเทศไทยมีบทบาทอยางมาก แมจะยอมรับ
วานายหนามีบทบาทสรางสรรคตอการนําเขาแรงงาน แตมีความเส่ียงสูงท่ีจะเกิดปญหาการฉอโกงหรือ
คามนุษย และนายหนายังมีสวนทําใหตนทุนการจางแรงงานสูงข้ึนดวย ดังน้ันหลักการแกปญหาจึงตอง
ลดความสําคัญของนายหนาลง วิธีการก็คือจะตองทําใหการจางแรงงานตาม MOU เปนไปโดยสะดวก 
โปรงใส จะทําใหนายหนาหมดความสําคัญไปเอง ซ่ึงก็คือจะตองไปแกปญหาประสิทธิภาพของรัฐลาว
และบริษัทจัดหางานลาวดังไดกลาวมาแลว สําหรับระยะเฉพาะหนา เมื่อเราไดเห็นแลววาบทบาท
นายหนาในความเปนจริงคือ ผูจัดหาและนําเขาแรงงาน ซ่ึงรัฐไทยและลาวตางก็มีกฎหมายท่ีบังคับใช
สําหรับผูจัดหาแรงงานอยูแลว (ของไทยคือ พ.ร.บ. จัดหางานและคุมครองคนหางาน พ.ศ. 2528 ของลาว
คือ ดํารัสนายกรัฐมนตรีที่ 68/2002 และ กฎกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมท่ี 43/2010 โปรดดูใน
ภาคผนวก) จึงตองกําหนดใหนายหนาท้ังท่ีเปนทางการและไมเปนทางการจดทะเบียนผูจัดหาแรงงาน
ตามกฎหมาย แนวทางน้ีอาจใชไดสําหรับนายหนาท่ีเปนทางการ แตสําหรับนายหนาท่ีไมเปนทางการ
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สวนหน่ึงก็คงใชวิธีหลบเลี่ยงกฎหมายตอไป ในกรณีหลังน้ี ก็ขึ้นอยูกับบริษัทจัดหางานลาว และนายจาง
ไทยท่ีจะตระหนักวาไมควรจางนายหนาที่ไมจดทะเบียนผูจัดหางานอีกตอไป  
 4) ตองทําใหแรงงานที่มาทํางานตาม MOU เขาถึงสิทธิตามที่กฎหมายกําหนด การเขาถึงสิทธิจะ
เปนการสรางแรงจูงใจใหแรงงานเขามาทํางานตาม MOU แทนที่จะเลือกใชวิธีผิดกฎหมาย  ปญหาที่
ปรากฏชัดเจนคือการติดขัดในการเขาถึงสิทธิการประกันสังคม ทั้งท่ีแรงงานถูกหักเงินสมบทกองทุน
ประกันสังคมไปแลว แตยังไมสามารถใชสิทธิได (เจาหนาท่ีประกันสังคมแจงวาตองใชเวลาในการออก
บัตรประกันสังคมประมาณ 7 เดือน ในระหวางน้ันใหใชบริการประกันสุขภาพไปกอน)  ซ่ึงเปนปญหา
ความลาชาในการดําเนินการของหนวยงานรัฐท่ีตองเรงแกไข การเขาถึงสิทธิอีกดานหน่ึงคือการสราง
กลไกท่ีจะทําใหแรงงานปกปองสิทธิของตนเองไดเม่ือถูกละเลยหรือละเมิด เชน การมีทูตแรงงานของ
ประเทศตนทางของแรงงานในประเทศไทยจะชวยเรื่องน้ีไดมาก ในกรณีของลาว เจาหนาท่ีแจงวา 
ทางการมีดําริที่จะมีทูตแรงงานลาวประจําประเทศไทย ขณะน้ีอยูในข้ันเตรียมการ 
 5) ตองแกไขปญหาการจัดการดานอื่นๆ ไปพรอมกับ MOU  เราไดเห็นแลววาปญหาทางปฏิบัติ
ของ MOU กับปญหาการจัดการแรงงานขามชาติดานอ่ืนๆ สงกระทบตอความสําเร็จของกันและกัน 
ผูวิจัยมีขอเสนอในประเด็นตางๆดังน้ี    

- ควรยึดแนวทางการจัดการแรงงานใหเขาระบบตามกฎหมายเปนหลัก ไมเห็นดวยกับการใช
มาตรการผอนผันใหแรงงานเขาเมืองผิดกฎหมายทํางานได แมวาแรงงานขามชาติจะไดประโยชนจาก
มาตรการน้ี แตผูที่ไดประโยชนมากกวาก็คือ ผูประกอบการ และเครือขายผลประโยชนจากแรงงานขาม
ชาติ  การผอนผันในแตละครั้ง เปนการสงสัญญาณใหมีการลักลอบนําเขาแรงงานผิดกฎหมายเขามาอีก 
ทําใหเกิดวงจรปญหาไมรูจบ สําหรับการพิสูจนสัญชาติ ซ่ึงเปนกลไกปรับสถานภาพแรงงานผิดกฎหมาย
ใหถูกกฎหมาย  ที่จะเปนกุญแจสําคัญของการจัดการแรงงานขามชาติใหเห็นระบบในเวลาน้ี ก็เห็นแลว
วาการพิสูจนสัญชาติทําไดลาชา เน่ืองจากความไมพรอมของหนวยราชการประเทศตนทาง รัฐไทยจึง
ตองกระตุนใหประเทศตนทางใหความสําคัญกับเร่ืองน้ีอยางจริงจัง และอาจมีการชวยเหลือทางวิชาการ
และเทคนิคในภารกิจการพิสูจนสัญชาติแกประเทศเพ่ือนบาน  
 -  ดังท่ีเห็นแลววา มีกลุมผูประกอบการจํานวนมากท่ีไดประโยชนจากแรงงานขามชาติ ซ่ึงสวน
ใหญเปนกิจการรายยอยท่ีมีจํานวนมาก จนกลายเปนกลุมกดดันทางการเมือง ใหรัฐบาลดําเนินการท่ีเปน
ประโยชนตอพวกเขา และไดเกิดเครือขายผลประโยชนจากแรงงานขามชาติ ที่เปนตัวจักรผลักดันธุรกิจ
แรงงานขามชาติผิดกฎหมายอยางไมลดละ รัฐไทยจะตองลดแรงกดดันน้ี ซ่ึงผูวิจัยเห็นดวยกับขอเสนอ
ของทานอ่ืนๆ (ปงปอนด (2552) , ยงยุทธ (2552) ,ประชา (2553))  ที่ไดเสนอมาอยางสมบูรณแลววา 
ประเทศไทยจะตองถอนตัวออกจากโครงสรางอุตสาหกรรมแรงงานเขมขนที่พ่ึงพาแรงงานราคาถูก ไปสู
โครงสรางอุตสาหกรรมบนฐานความรูและใชแรงงานมีทักษะ พรอมกําหนดนโยบายแรงงานขามชาติที่
สอดคลองกับนโยบายอ่ืนๆ โดยคํานึงถึงความเปล่ียนแปลงของตลาดแรงงาน แนวโนมประชากร และ
ความสามารถในการแขงขันทางเศรษฐกิจในระยะยาว 
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 -  ปรับโครงสรางหนวยงานรัฐ เปดกวางตอการมีสวนรวม และสรางระบบตรวจสอบ ดังท่ีเห็น
แลววา คณะกรรมการบริหารจัดการแรงงานตางดาวหลบหนีเขาเมือง (กบร.) มีแนวโนมเปนเวทีการ
ตัดสินใจท่ีโอนเอนไปตามแรงกดดันของกลุมผลประโยชนดานแรงงานขามชาติ  จึงควรคิดกลไก
ตรวจสอบทัดทานการตัดสินใจ บนพ้ืนฐานของเหตุผลทางวิชาการ  โดยเปดใหภาคประชาชนและภาค
วิชาการเขาไปมีสวนในการกําหนดนโยบาย/มาตรการตาง ๆมากข้ึน อีกท้ังพบวา  เจาหนาท่ีฝายปองกัน
และปราบปรามการกระทําผิดตามกฎมายแรงงาน มักเขาไปมีผลประโยชนในทางมิชอบกับเครือขาย
ธุรกิจแรงงานขามชาติผิดกฎหมาย จึงควรคิดคนกลไกตรวจสอบควบคุมการใชอํานาจของหนวยงาน
เหลาน้ีดวย    

-  รัฐตองสนับสนุนใหแรงงานขามชาติมีความเขมแข็งท่ีจะปกปองและเขาถึงสิทธิของพวกเขา
ได แมรัฐไทยจะแสดงเจตนารมณวาจะคุมครองสิทธิของแรงงาน แตในทางปฏิบัติกลับไมคอยสงเสริม
เร่ืองน้ี เชน การรวมกลุมของแรงงานในรูปแบบตางๆยังมีอุปสรรคมาก การเขาเปนสมาชิกสหภาพ
แรงงานเปนเร่ืองยาก การกอตั้งสหภาพแรงงานขามชาติยังไมไดรับอนุญาตตามกฎหมาย และเรื่อง
พ้ืนฐานท่ีรัฐไทยกลับปลอยใหคางคาสวนกระแสโลก ก็คือ การรับรองอนุสัญญาขององคกรแรงงานขาม
ชาติ ( ILO)  ที่ 87 และ 98 เพ่ือสงเสริมสิทธิการรวมตัว การจัดต้ังสหภาพ และการย่ืนขอเรียกรองของ
แรงงาน ซ่ึงจะเปนผลดีตอความเขมแข็งแรงงาน ทั้งแรงงานไทย และแรงงานขามชาติ. 
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การวิจัยเร่ือง “การศึกษากระบวนการดําเนินงานตามบันทึกความเขาใจไทย-ลาววาดวยความ
รวมมือดานการจางแรงงาน ในการจางแรงงานชาวลาวจากแขวงสาละวันสูประเทศไทย” ตองการทํา
ความเขาใจกระบวนการจางแรงงาน และปญหาอุปสรรคท่ีเกิดข้ึน จากการจางแรงงานตามกรอบ MOU 
การวิจัยตองการเขาใจปญหาและหาทางออกจากปญหาท่ีแตกตางจากงานช้ินอื่นๆท่ีไดทํามากอน จึงได
ใชแนวการศึกษาเชิงวิพากษ โดยใชทฤษฎีการกํากับควบคุม (Regulation Theory) มาเปนกรอบแนวคิด
ในการวิจัย  

การวิจัยมีคําถามสําคัญ 3 ประการคือ ประการแรก การเกิดข้ึนของ MOU สะทอนใหเห็นการ
ปรับตัวในการกํากับควบคุม (regulation) แรงงานขามชาติของท้ังสองประเทศอยางไร และการปรับตัว
ดังกลาวไดรับอิทธิพลจากวาทกรรมระดับภูมิภาคและระดับโลกดานการจัดการแรงงานขามชาติอยางไร 
? ประการท่ีสอง การกํากับควบคุมแรงงานขามชาติตามกรอบ MOU ทําใหเกิดกระบวนการจางแรงงาน
และบริหารจัดการแรงงานตามที่กําหนดไวในวัตถุประสงคของ MOU อยางไร ผูเก่ียวของ ไดแก 
นายจาง แรงงาน บริษัทจัดหางาน และนายหนาจัดหาแรงงาน ตอบสนองตอการกํากับควบคุมตามกรอบ 
MOU น้ีอยางไร ? และประการท่ีสาม ปญหาและอุปสรรคในการกํากับควบคุมแรงงานขามชาติตาม
กรอบ MOU เกิดข้ึนอยางไร ปญหาและอุปสรรคดังกลาว กระทบตอการกํากับควบคุมแรงงานขามชาติ
ทั้งระบบของไทยอยางไร และจะมีแนวทางแกไขปญหาและอุปสรรคน้ันอยางไร ? การวิจัยมีขอคนพบ
ดังน้ี  
 ประการแรก  MOU เปนขอตกลงท่ีแสดงใหเห็นอิทธิพลของวาทกรรมระดับโลก คือ  การ
รวมมือระหวางประเทศ การสงเสริมการเคล่ือนยายแรงงานอยางเสรี และการคุมครองแรงงาน ซ่ึง
นับเปนความเปล่ียนแปลงท่ีกาวหนาในการจัดการแรงงานขามชาติของไทยกับประเทศเพ่ือนบาน การ
เกิดข้ึนของ MOU นอกจากมีเปาหมายแกไขปญหาท่ีไทยและประเทศเพ่ือนบานเผชิญอยู ยังมีนัยของการ
จัดตั้งและจัดระเบียบการกํากับควบคุม หรือใชภาษาที่ทันสมัยคือ “กระชับอํานาจ” การกํากับควบคุม
แรงงาน ทั้งในระดับระหวางประเทศ และภายในประเทศ  
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ประการท่ีสอง กระบวนการกํากับควบคุมของรัฐตามกรอบ MOU เปนเร่ืองของอํานาจและ
ความสัมพันธทางอํานาจ ที่แสดงออกผานการบังคับใชกฎหมายและนโยบาย ในการศึกษาน้ีแสดงให
เห็นวา รัฐไมไดเลนบทบาทการใชอํานาจอยางตรงไปตรงมา แตแสดงอํานาจผานบทบาทผูอํานวยความ
สะดวก (facilitator) ซ่ึงในเวลาเดียวกันก็เปนผูบังคับใชกฎระเบียบ (enforcer) ดวย การวิจัยยังแสดงให
เห็นอีกวา ในการกํากับควบคุม รัฐไมไดมีอํานาจผูกขาดแตฝายเดียว แตการกํากับควบคุมกลับทําใหเกิด 
“สนามแหงการตอรอง” (space of negotiation) ซ่ึงหมายถึงการมีปฏิกิริยาตอกฎระเบียบโดยไมเปนไป
ตามเปาหมายที่กฎระเบียบตองการใหเปน ของผูเก่ียวของท้ังหลาย ไมวาหนวยงานรัฐอันหลากหลาย  
บริษัทจัดหางาน นายจาง และแรงงาน  ภายใตความสัมพันธทางอํานาจ ที่ตางฝายตางตอรองกับ
กฎระเบียบยังทําใหเกิด  “ผลสืบเน่ืองท่ีไมพึงประสงค” (unintended consequences) อันทําใหการจัดการ
แรงงานขามชาติมีปญหาซับซอนมากขึ้นไปอีก 

ประการสุดทาย ขีดจํากัดการกํากับควบคุมของรัฐตามกรอบ MOU  การวิจัยไดแสดงใหเห็นวา
อุปสรรคการกํากับควบคุมตามกรอบ MOU ไมใชปญหาเชิงเทคนิคเทาน้ัน แตที่สําคัญกวาคือเปนปญหา
เชิงโครงสราง สําหรับฝงประเทศลาว ปญหาเชิงโครงสราง สืบเน่ืองมาจากประวัติศาสตร ดวยการที่เปน
รัฐสังคมนิยมที่ยังคงรวมศูนยอํานาจอยางมาก วัฒนธรรมอํานาจในระบบราชการที่เคยชินกับการควบคุม
มากกวาบริการประชาชน และปญหาเชิงเทคนิคดานความรูความสามารถของบุคลากรและเคร่ืองไม
เคร่ืองมือ ทําใหแทนท่ีรัฐจะอํานวยความสะดวกใหการจางแรงงาน  กลับทําใหเกิดอุปสรรคตอการ
ดําเนินการของบริษัทจัดหางาน อํานาจหนาท่ีกลายเปนชองทางหารายไดของเจาหนาท่ีบางสวน ในท่ีสุด
ทําใหธุรกิจจัดหาแรงงานเกิดระบบก่ึงผูกขาด และไมคอยมีการแขงขัน การจัดหางานจึงไมมี
ประสิทธิภาพ เกิดเปนตนทุนสูงท้ังดานจํานวนเงินและเวลา ในฝงประเทศไทย การวิเคราะหเชิง
ประวัติศาสตร ดวยทฤษฎีมารกซิสตทําใหเห็นวา รัฐไทยไมไดเปนกลาง มีเอกภาพ หรือมีเจตนารมณ
แนวแนในการกํากับควบคุมแรงงานใหไดตามแนวคิดท่ีเปนอุดมคติ อีกท้ังตกอยูใตอิทธิพลของแนวคิด
ความม่ันคงแหงชาติ ซ่ึงมีอคติตอแรงงานขามชาติ ในระดับปฏิบัติ รัฐเผชิญกับปญหาท่ีแกไมตกหลาย
ประการ ไดแก ปญหาทางปฏิบัติจาก MOU ที่มีกฎระเบียบบางประการไมเหมาะสม ปญหาการกดดัน
และตอรองของกลุมผลประโยชนในแวงวงแรงงานขามชาติ ปญหาประสิทธิภาพและความชอบธรรม
ของหนวยงานรัฐในการจัดการปญหาแรงงานขามชาติ และปญหาการขาดความตั้งใจจริงในการคุมครอง
สิทธิของแรงงาน  

การวิเคราะหทําใหเห็นวา การจัดการแรงงานขามชาติ เปนเร่ืองความสัมพันธทางอํานาจ การ
สรางความเปล่ียนแปลงจึงไมใช  การคนหาขอเสนอแนะเชิงนโยบาย  ดังการศึกษาเชิงนโยบายที่มัก
กระทํากัน ที่มุงสรางขอเสนอใหรัฐแกไขปญหาเชิงสถาบัน ทางดานกฎระเบียบ การปฏิบัติงานของ
เจาหนาท่ี และเทคโนโลยี  แมการศึกษาเหลาน้ีมีคุณคา แตยังไมพอที่จะนําไปสูทางออก การวิจัยน้ีจึง
เสนอใหวงวิชาการหันมาใหความสําคัญกับแนวคิดเชิงวิพากษ ในการวิเคราะหความสัมพันธทางอํานาจ 
ระหวางรัฐ - ทุน - แรงงาน ซ่ึงเปนเรื่องความขัดแยงและตอรองกัน การศึกษาเร่ืองแรงงานขามชาติ ควร
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ใหความสําคัญกับการวิเคราะหยุทธศาสตร/อํานาจในการครอบงํา/ตอสูระหวางฝายตางๆ หรือการคนหา
วาจะปรับเปล่ียนความสัมพันธทางอํานาจอยางไร ซ่ึงจะเปนประโยชนตอการสรางความเปล่ียนแปลง
มากขึ้น  

ในระยะเฉพาะหนาการวิจัยน้ีมีขอเสนอแนะเชิงนโยบาย  คือ สนับสนุนใหใชแนวทางการจาง
แรงงานตาม MOU ตอไป, ละเวนการใชนโยบายผอนผันใหแรงงานเขาเมืองผิดกฎหมายทํางานได, การ
ลดตนทุนที่ประเทศตนทางเปนปจจัยชี้ขาดความสําเร็จของการจางงานตาม MOU ส่ิงท่ีอาจทําไดใน
ระยะเฉพาะหนาคือ การใหความชวยเหลือแกลาวในการปรับปรุงระบบการทําบัตรประชาชนและ
หนังสือเดินทางตางประเทศ, จะตองลดความสําคัญของนายหนานําเขาแรงงานตาม MOU  ดวยการทํา
ใหการจางแรงงานสะดวก โปรงใส ในระยะเฉพาะหนาตองทําใหพวกเขาเขาสูการควบคุมตามกฎหมาย
การจัดหางาน, ตองทําใหแรงงานท่ีมาทํางานตาม MOU ไดรับการคุมครองและเขาถึงสิทธิประโยชนได
สะดวกและมีประสิทธิภาพ  ส่ิงเหลาน้ีตองทําไปพรอมๆกับการแกไขปญหาระยะยาวคือ ประเทศไทย
จะตองถอนตัวออกจากโครงสรางอุตสาหกรรมแรงงานเขมขนที่พ่ึงพาแรงงานราคาถูก ไปสูโครงสราง
อุตสาหกรรมบนฐานความรูและใชแรงงานมีทักษะ พรอมกําหนดนโยบายแรงงานขามชาติที่สอดคลอง
กับนโยบายอื่นๆ  โดยคํานึงถึงความเปล่ียนแปลงของตลาดแรงงาน  แนวโนมประชากร  และ
ความสามารถในการแขงขันทางเศรษฐกิจในระยะยาว. 
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The research “The Study of Thai-Laos’ Memorandum of  Understanding on 
Employment Cooperation Implementation  for Employing Laotian Workers from     
Salavahn Province to Thailand” aimed to understand the labour process and the 
occurred problems from the employment under the MOU framework.   This 
research tried  to understand the problems and searched for the solution to the 
problems which might be difference from previous studied, therefore regulation 
theory as the critical approach had applied for conceptual framework. 

 
There are three key questions in this research. Firstly, how did the 

occurrence of the MOU reflect on the adjustment of regulation of migrant labour? 
And what were the influences of the discourse to both levels; regional and global 
? Secondly, how did the regulation of the migrant labour according to the MOU 
contribute to the employment process and  labour management according to the 
regulations which determined in the MOU? And how did the stakeholder such as 
the employer, the labour,  recruitment company and the broker respond to the 
regulation according to MOU framework?  Thirdly, how did the problem and 
obstacle in regulating of the migrant labour according to the MOU occur? How did 
that problem and obstacle affect to the regulation of migrant labour? And what 
were the solutions to problem and obstacle? The finding are as following: 

 
Firstly, MOU was the agreement that illustrated the influential of the 

discourse at the global level such as the international cooperation, the 
liberalization of labor mobility and the protection of the labour. It is the 
advancement changes in Thailand and neighboring countries. The purposes of 
the occurrence of the MOU were not only to solve the problems in Thailand and 
neighboring countries but to establish and to set up the regulation orders or to 
“compact the power” in regulating the labour both internationally and 
domestically.  

 
Secondly, the regulation process of the state according to MOU concerned 

the powers and powers relation  which exercised by implementing laws and 
policy. The study demonstrated that the state did not play the role honorably but 
implement the power as facilitator as well as enforcer.  The studied also showed 
that in regulating the policy, the state did not monopolize the power but establish 
the “space of negotiation” which means the stakeholder reacted to the regulation 
in various way. The stakeholder were the state’s departments, recruitment 
company, employer as well as labour. Under the powers relation, both parties 
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negotiated with the regulation which might cause the unintended consequences, 
result in the complication problem of the migrant labour. 

 
Lastly, the limitation of the state’s regulation according to the framework of 

MOU indicated the obstacle of the regulation according the framework of MOU 
was not only a technical problem but the main problem was the structural 
problems. The structural problem in Laos started from Laos’ history. Laos is a 
socialist state that more centralization. The governing culture in the government 
system acquainted with the supervision than providing services to the population. 
Another structural problem was the officers’ knowledge and ability as well as the 
lack of the facilities. Instead of facilitating the employment, the structure may 
cause the obstacle in operating of the recruitment agent.  The authorities might 
implement the powers for their benefit as well as creates quasi-monopoly 
recruitment. So there are less competitions which resulted in inefficiency of the 
recruitment, high costs in both financially and timing. In Thailand’s side, the 
historical analysis by Marxism theory indicated that Thailand’s government was 
not neutral, unity or held a strong intension in regulating the labour ideally. 
Moreover, it was influenced by the National Security Concept which prejudiced 
the migrant labour. At operation level, the state had faced the unsolved problems 
such as some inapplicable regulation of MOU, the negotiation of the advantage 
groups , inefficiency and righteous of the state’s  and the lack of determination in 
protecting the labor. 

 
The analysis indicated that the migrant labor management related to power 

relation; therefore making changes was not researching for the policy suggestion. 
The previous researches focused only on providing the solution to the 
government organization, the operating staffs and technology. Even though, it is 
worth to study but it did not lead to the solution. This study would like to request 
the academic to pay attention to the critical thinking, analyzing the powers relation 
between state – capital – labour which might contradict and negotiate each other. 
The study regarded the migrant labor should emphasis on the analyzing the 
strategy /the domination/the struggle  between difference parties or to find how to 
adjust the powers relation which might benefit to the changing. 

 
At the urgent period, this research presented some suggestions in policy 

aspect which is to continue the recruitment according to MOU,cancellation 
exceptional policy for the illegal migrant labour to work, and reduce the cost at the 
origin country were the indication factors of the success of the employment 
according to the MOU.  The urgent solution to this is to assist Laos government in 
order to improve the ID card system and passport system, reduce the role of the 
recruitment agent according to MOU by facilitate and transparent the employment 
process. In urgent period, the labor should be under control of the recruitment 
regulation, the labor which according to MOU should be protected and accessed 
the benefit effectively. These things should be done at the same time as long 
term process of solution. Thailand should change from the industrial structure 
which depend on unskilled (low cost) labor to the industrial structure which base 
on knowledge and skilled labor as well as the government should determine the 
migrant labour policy in accordance to other policies base on the changing of the 
labour market by consider the population trend as well as the economic 
completion ability in a long term. 
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บทท่ี 1 
บทนํา 

  
1.1 ความสําคัญของประเด็นปญหาในการวิจัย 

ในทศวรรษ 2540 ทามกลางสถานการณปญหาแรงงานขามชาติ ซ่ึงมีแนวโนมวาจะมีแรงงาน
จากประเทศเพ่ือนบานเขามาในประเทศไทยมากข้ึน ในขณะท่ียังมีแรงงานทํางานในประเทศโดยไม
เปนไปตามกฎระเบียบจาํนวนมาก  และทางการก็ยังไมมีมาตรการจัดการปญหาท่ีมีประสิทธิภาพ รัฐไทย
ไดริเร่ิมมาตรการจัดการแรงงานขามชาติหลายประการเพ่ือแกไขปญหาที่เผชิญอยู เชน  การจัดตั้ง
คณะกรรมการบริหารแรงงานตางดาวหลบหนีเขาเมือง (กบร.) เพ่ือตัดสินใจและอํานวยการแกไขปญหา 
การปรับโครงสรางกรมกองท่ีเก่ียวกับแรงงานตางดาวในกระทรวงแรงงาน ที่สําคัญคือในป 2546 
กระทรวงแรงงาน ไดริเริ่ม “ยุทธศาสตรการบริหารจัดการแรงงานขามชาติทั้งระบบ”  ซ่ึงมีสาระสําคัญ
คือ การทําใหเกิดการจางงานแรงงานขามชาติโดยถูกกฎหมาย  โดยทํางานตามยุทธศาสตรยอยในหลาย
ดานพรอมกัน คือการนําเขาแรงงานขามชาติโดยการทําสัญญาวาจางแรงงานกับแรงงานในประเทศตน
ทาง การปรับใหแรงงานที่มีสถานะผิดกฎหมายกลายเปนแรงงานถูกกฎหมาย การเขมงวดกวดขัน
ปองกันการลักลอบเขาเมือง ปราบปรามจับกุม และสงกลับแรงงานผิดกฎหมาย การเอาผิดกับนายจาง 
และผูมีสวนเก่ียวของกับแรงงานผิดกฎหมาย เปนตน  

โดยสอดคลองกับยุทธศาสตรการจัดการแรงงานขามชาติ ไดเกิดการริเร่ิมกลไกสําคัญของการ
จัดการแรงงานขามชาติใหเขาระบบ คือการจัดทําขอตกลงกับประเทศเพ่ือนบานวาดวยความรวมมือดาน
การจางแรงงาน ขอตกลงไดปรากฏในรูปแบบ “บันทึกความเขาใจ” (Memorandum of Understanding) 
โดยการทําบันทึกความเขาใจฯ (ตอไปจะเรียกวา MOU) ระหวางไทยกับสาธารณรัฐประชาธิปไตย
ประชาชนลาว (สปป.ลาว) เกิดข้ึนในป 2545 ไทยกับกัมพูชา และไทยกับพมาในป 2546 ตามลําดับ 
MOU  เปนกลไกวางระบบการจางแรงงาน สําหรับแรงงานระดับลางหรือแรงงานไรฝมือ ดวยการทําให
เกิดการนําเขาแรงงานจากการทําสัญญาของนายจางไทยกับบริษัทจัดหางานลาว ใหมีการสงแรงงานเขา
มาถึงสถานประกอบการอยางเปนระบบ ภายใตการกํากับดูแลรวมกันของทางการท้ังประเทศตนทาง
และปลายทาง MOU ยังวางแนวทางการรวมมือระหวางท้ังสองประเทศในการสงกลับแรงงานที่ครบ
กําหนดสัญญาจาง การคุมครองสิทธิแรงงาน และการปองกันปราบปรามการขามแดน การคาแรงงาน 
และการจางแรงงานแบบผิดกฎหมาย นอกเหนือจากน้ัน MOU ยังมีภารกิจสําคัญอีกดานหน่ึง ในการชวย
สะสางปญหา คือไดเกิดความรวมมือในการพิสูจนสัญชาติ สําหรับบรรดาแรงงานผิดกฎหมายที่ไดเขามา
ทํางานอยูในประเทศไทยแลว และเม่ือแรงงานผานการพิสูจนสัญชาติจากประเทศตนทาง พวกเขาก็จะ
ไดเปล่ียนสถานะเปนแรงงานถูกกฎหมายโดยสมบูรณ     

กระน้ันก็ดี เปนเวลานับทศวรรษต้ังแตเกิด MOU จนบัดน้ีอาจกลาวไดวา การจางแรงงานและ
การดําเนินการอื่นๆตาม MOU ประสบความสําเร็จนอยมาก ซ่ึงเห็นไดจากตัวเลขการนําเขาแรงงานตาม 
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MOU ทําไดเพียงประมาณรอยละ 10 จากความตองการจางงานท่ีนายจางแจงความประสงค เสียงสะทอน
จากนายจางผูจางงานแรงงานลาว และผูเก่ียวของก็คือ การนําเขาแรงงานตาม MOU ตองเสียคาใชจายสูง
มาก (ประมาณ 15,000 – 25,000 บาท/คน) และตองใชเวลาดําเนินการยาวนาน (2 – 6 เดือน) ยังไมตอง
เอยถึง การสงกลับแรงงาน การคุมครองสิทธิ และการปองกันปราบปรามขบวนการจางงานผิดกฎหมาย 
ที่แทบไมเกิดผลทางปฏิบัตใิดๆ แมกระท่ังภารกิจการพิสูจนสัญชาติ แมจะมีความคืบหนาบาง แตก็
เปนไปอยางลาชาไมทันตอสถานการณ    

ที่ผานมาไดมีการศึกษาบทเรียนและปญหาอุปสรรคของการดําเนินการตาม MOU มาบางแลว 
(เชนงานศึกษาเรื่อง  MOU โดยตรงไดแก Vasuprasat (2008) สินี (2551) สมาน และคณะ (2553)  และท่ี
ไมไดศึกษาเรือ่ง MOU โดยตรง แตเปนสวนหน่ึงของงานเชน ปงปอนด (2552) ยงยุทธ (2552) ประชา 
(2553) ) แตผูวิจัยก็ยังเห็นวา ยังมีประเด็นอื่นๆท่ีควรจะไดรับการพิจารณา อันเน่ืองมาจากขอเท็จจริงท่ีวา 
MOU ถูกคาดหวังวาจะเปนเคร่ืองมือสําคัญในการจัดการแรงงาน ตามยุทธศาสตรการบริหารจัดการ
แรงงานขามชาติทั้งระบบ การเขาใจปญหาการดําเนินการตาม MOU อยางถ่ีถวนมากข้ึน จะเปน
ประโยชนในการประเมินวา MOU ยังจะเปนเคร่ืองมือในการจัดการแรงงานขามชาติที่เหมาะสมหรือไม 
หากจะใชตอไปจะตองแกไขปรับปรุงส่ิงใด รวมท้ังยังเก่ียวโยงไปถึงยุทธศาสตรการบริหารจัดการ
แรงงานขามชาติทั้งระบบดวยวา อยูในสถานการณที่ยุทธศาสตรจะบรรลุเปาหมายไดมากนอยเพียงใด  

ย่ิงไปกวาน้ัน ผูวิจัยเห็นวา MOU ระหวางประเทศวาดวยความรวมมอืดานการจางแรงงาน เปน
กลไกท่ีถูกสรางข้ึนในบริบทโลกาภิวัตน ที่ถูกขับดันดวยวาทกรรมเสรีนิยม และเปนเสรีนิยมที่เขมขน
และมีลักษณะเฉพาะจนอาจเรียกวา “เสรีนิยมใหม”  (Neoliberalism) (Harvey 2007) และมีการเปรียบ
เปรยกันวา เสรีนิยมใหมคือ  “ระเบียบทางเศรษฐกิจของโลกชุดใหม”  (New Global Economic orders)  
เม่ือพิจารณา MOU ไทยกับประเทศเพ่ือนบานก็จะพบวา มีความสัมพันธเชื่อมโยงกับระเบียบทาง
เศรษฐกิจของโลกชุดใหม ดังท่ีเราจะพบวา MOU คือหลักการท่ียอมรับคุณประโยชนของการเคล่ือนยาย
แรงงานขามชาติ และมีเปาหมายที่จะลดอุปสรรค/สงเสริมใหการเคล่ือนยายแรงงานขามชาติเปนไปโดย
เสรี และอยูภายใตกฎหมาย ในขณะเดียวกัน ก็ใหความสําคัญกับการสงเสริมและคุมครองสิทธิแรงงาน 
ตามหลักสิทธิมนุษยชนและสิทธิแรงงานที่ไดกลายเปนหลักการสากล  การพิจารณาการดําเนินการตาม 
MOU โดยมองวา MOU มีความเชื่อมโยงกับระเบียบทางเศรษฐกิจของโลกชุดใหม จะทําใหเราเกิดความ
เขาใจ ทั้งในดานท่ี MOU ไดรับอิทธิพลจากระเบียบใหม และในดานการดัดแปลงระเบียบใหมมาสูการ
เปน MOU  ในขณะเดียวกันจะทําใหเรารูวา เมื่อระเบียบใหมน้ันถูกนํามาใชในบริบทสังคมไทยและ
ประเทศเพ่ือนบาน   สามารถบังคับใชไดจริงหรือไม อยางไร 
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ในการวิเคราะหการดําเนินการของรัฐตาม MOU ผูวิจัยจะประยุกตใช “ทฤษฎีการกํากับ
ควบคุม” (Regulation Theory) ซ่ึงเปนทฤษฎีเศรษฐศาสตรการเมืองแนวใหม คาํวา “กํากับควบคุม” 1 
(regulation) ที่ใชในที่น้ีมีความหมายในทํานองเดียวกับ “การจัดการ” (management) แตก็มีความ
แตกตางออกไปในแงที่การกํากับควบคุม มุงไปท่ีการวิเคราะหเร่ืองอํานาจ และความสัมพันธทางอํานาจ 
(ดังจะกลาวโดยละเอียดขางหนา) การวิจัยน้ีเปนการวิเคราะหการ “กํากับควบคุมของรัฐ” (state 
regulation) ตาม MOU ซ่ึงการกํากับควบคุมของรัฐมีท้ังดานของการควบคุม (control) และการอํานวย
ความสะดวก (facilitate) เพ่ือใหการจัดการแรงงานเปนไปโดยมีประสิทธิภาพ การวิเคราะหตามแนวทาง
น้ีจะชวยใหเราเขาใจปญหาและอุปสรรคของการจัดการแรงงานขามชาติไดนาสนใจมากข้ึน เพราะการ
จัดการแรงงานขามชาติ เก่ียวของกับผูมีสวนไดเสีย ทั้งหนวยงานรัฐ นายจาง นายหนาจัดหางาน และ
แรงงาน เปนเรื่องของความสัมพันธทางอํานาจ  ที่ซับซอนมีพลวัตดังปรากฏเปนปญหาการจัดการท่ีไมมี
ขอยุติงายๆดังท่ีผานมา    

 ในการวิจัยน้ี เพ่ือจะศึกษาการดําเนินการตาม MOU ซ่ึงเปนความรวมมือระหวางประเทศ ผูวิจัย
ไดกําหนดใหมีการไปศึกษาขอมูลท่ีประเทศตนทางของแรงงานดวย จึงไดเลือกศึกษาความรวมมือ
ระหวางไทยกับสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว (สปป.ลาว) การเลือก สปป.ลาว คาํนึงถึง
ความสามารถในการเขาถึงขอมูลท่ีประเทศตนทางไดดีกวา เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศพมาและกัมพูชา 
อีกท้ังการนําเขาแรงงานจาก สปป.ลาว ยังมีแนวโนมเพ่ิมข้ึน ในการวิจัยน้ียังไดเจาะจงเกบ็ขอมูล
กรณีศึกษาในแขวงสาละวัน ของ สปป.ลาว  เน่ืองจากแขวงสาละวันมีประสบการณการสงออกแรงงาน
ตาม MOU ที่นาสนใจ  จากการท่ีหนวยงานรัฐไดเขามาสนับสนุนการสงออกแรงงานอยางเอาการเอางาน 
การวิจัยมีคาํถามท่ีสําคัญดังน้ี  
   

1. การเกิดข้ึนของ MOU ระหวางประเทศวาดวยความรวมมือดานการจางแรงงาน สะทอนใหเห็น
การปรับตัวในการกํากับควบคุม (regulation) แรงงานขามชาติของท้ังสองประเทศอยางไร และ
การปรับตัวดังกลาวไดรับอิทธิพลจากวาทกรรมระดับภูมิภาคและระดับโลกดานการจัดการ
แรงงานขามชาติอยางไร ?  

2. การกํากับควบคุมแรงงานขามชาติของรัฐตามกรอบ MOU ทําใหเกิดกระบวนการจางแรงงาน
และบริหารจัดการแรงงานตามท่ีกําหนดไวในวัตถุประสงคของ MOU อยางไร ผูเก่ียวของ 
ไดแก นายจาง บริษัทจัดหางาน นายหนาจัดหาแรงงาน และแรงงาน ตอบสนองตอการกํากับ
ควบคุมตามกรอบ MOU น้ีอยางไร ?  

                                                 
1 นักวิชาการบางทานใชคําวา “การกํากับดูแล” เปนคําแปลของ “regulation” แตผูวิจัยใช “การกํากับควบคุม”  เพราะ
เห็นวาส่ือถึงความสัมพันธทางอํานาจไดดีกวา   
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3. ปญหาและอุปสรรคในการกํากับควบคุมแรงงานขามชาติตามกรอบ MOU เกิดข้ึนอยางไร 
ปญหาและอุปสรรคดังกลาว กระทบตอการกํากับควบคุมแรงงานขามชาติทั้งระบบของไทย
อยางไร และจะมีแนวทางแกไขปญหาและอุปสรรคน้ันอยางไร ? 

 
1.2 วัตถุประสงคของการวิจัย 

1. เพ่ือเขาใจการปรับตัวในการกํากับควบคุมแรงงาน  (regulation) ของไทยและลาว ที่สะทอนให
เห็นไดจากการเกิดข้ึนของ MOU ความรวมมือระหวางประเทศวาดวยความรวมมือดานการจาง
แรงงาน และเขาใจอิทธิพลของวาทกรรมระดับภูมิภาคและระดับโลกตอการปรับตัวดังกลาว  

2. เพ่ือเขาใจกระบวนการจางแรงงานและการบริหารจัดการแรงงาน ที่เกิดข้ึนตามกรอบ MOU 
และการตอบสนองของผูเก่ียวของ ไดแก นายจาง บริษัทจดัหางาน นายหนาจัดหาแรงงาน และ 
แรงงานตอการกํากับควบคุมตามกรอบ MOU   

3. เพ่ือเขาใจปญหาและอุปสรรคในการกํากับควบคุมแรงงานขามชาตติามกรอบ MOU และ
ผลกระทบของปญหาและอปุสรรคน้ัน ตอการกํากับควบคุมแรงงานขามชาติทั้งระบบของไทย 
และเพ่ือทราบแนวทางแกไขปญหาและอุปสรรคดังกลาว 

  
1.3 ทบทวนวรรณกรรม 
 การทบทวนวรรณกรรมจะนําเสนอการศึกษาท่ีเก่ียวของกับการวิจัยน้ี โดยแบงออกเปน 2 หัวขอ 
คือ  
 1.3.1 การศึกษาเก่ียวกับการดําเนินการตามบันทึกความเขาใจระหวางประเทศไทยกับประเทศ
เพ่ือนบานวาดวยความรวมมือดานการจางแรงงาน  
 1.3.2 รูปแบบขอตกลงความรวมมือระหวางประเทศดานการจางแรงงาน : ประสบการณจาก
นานาชาต ิ
 
 1.3.1 การศึกษาเกี่ยวกับการดําเนินการตามบันทึกความเขาใจระหวางประเทศไทยกับประเทศ
เพ่ือนบานวาดวยความรวมมือดานการจางแรงงาน 
 ที่ผานมามีงานวิจัยเก่ียวกับการดําเนินการตามขอตกลงระหวางประเทศไทยกับประเทศเพ่ือน
บานวาดวยความรวมมือดานการจางแรงงาน ที่สําคัญ 4 ชิ้นไดแก  
 Vasuprasat (2008) งานชิ้นน้ีเปนการศึกษาบทเรียนการดําเนินการตามบันทึกความเขาใจ
ระหวางไทยกับประเทศเพ่ือนบานดานการจางแรงงาน (MOU on labour employment) โดยตรง โดย
ครอบคลุมถึงท่ีมาของ MOU, สาระสําคญั, การประเมินการผลการนําขอตกลงมาปฏิบัติ รวมท้ังบทเรียน
และขอเสนอแนะตอการดําเนินการตาม MOU ในอนาคต   
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 ในดานท่ีมาของ MOU ไทยกับประเทศเพ่ือนบาน เกิดจากปญหาแรงงานขามชาติที่ไทยและ
ประเทศเพ่ือนบานขาดกลไกการจัดการท่ีมีประสิทธิภาพ ในขณะท่ีปญหาแรงงานผิดกฎหมายและการคา
มนุษยขยายตัวข้ึน ประกอบกับไดเกิดการสัมมนาระดับนานาชาติครั้งสําคัญ เก่ียวกับความรวมมือในการ
จัดการการยายถ่ินฐานท่ีไมเปนไปตามกฎระเบียบ ที่กรุงเทพฯ โดยรัฐบาลไทยเปนเจาภาพ ในป พ.ศ. 
2542 ซ่ึงมีประเทศในภูมิภาคเอเชียแปซิฟกจํานวนมากเขารวมประชุม จนนํามาสู “ปฏิญญากรุงเทพวา
ดวยการยายถ่ินฐานท่ีไมเปนไปตามกฎระเบียบ” การสัมมนาคร้ังน้ีและปฏิญญาดังกลาว เปนแรงผลักดัน
สําคัญท่ีทําใหเกิดการริเริ่มความรวมมือระหวางประเทศไทยกับประเทศเพ่ือนบาน คือ สปป. ลาว 
กัมพูชา และพมา จนนํามาสูการเกิดข้ึนของบันทึกความเขาใจความรวมมือดานการจางแรงงาน (MOU) 
สําหรับสาระสําคัญของ MOU ก็คือสรางการความรวมมือระหวางประเทศเพ่ือการจางแรงงานอยางมี
ประสิทธิภาพและถูกตองตามกฎหมาย วัตถุประสงคท่ีระบุไวใน MOU มี 4 ประการก็คือ การจัดวาง
ระบบการจางงานอยางถูกตองตามกฎหมาย การสงกลับแรงงานที่ครบกําหนดการจางงาน การคุมครอง
สิทธิแรงงาน และการปองกันปราบปรามการหาประโยชนอยางผิดกฎหมายจากแรงงานขามชาติ    
 Vasuprasat ไดประเมินการดําเนินการตาม MOU ในชวงเวลาที่ผานมา กลาวโดยรวม การ
วิเคราะหแสดงใหเห็นความไมสําเร็จเทาท่ีควรของการดําเนินการตาม MOU ในดานตางๆ เชน การ
กํากับควบคุมแรงงานไมถูกกฎระเบียบ ซ่ึงท่ีผานมารัฐใชวิธีการแกไขปญหาเฉพาะหนา ดวยการผอนผัน
ใหแรงงานลักลอบเขาเมืองสามารถขึ้นทะเบียนทํางานไดชั่วคราว MOU ไดทําใหเกิดการพิสูจนสัญชาติ 
ทําใหแรงงานก่ึงถูกกฎหมายตามแนวทางการผอนผัน กลายเปนแรงงานถูกกฎหมาย ซ่ึงขอมูลในป พ.ศ. 
2550 ที่มีการพิสูจนสัญชาติอยางจริงจัง ชี้ใหเห็นวา ยังมีอุปสรรคในการรวมมือระหวางประเทศอยาง
มาก ในกรณีของลาวสามารถพิสูจนสัญชาติไดประมาณรอยละ 27 กัมพูชารอยละ 22 ของกลุมเปาหมาย 
สวนพมาทําไดนอยมากคือ รอยละ 3 ในดานการจางแรงงานตาม  MOU พบวาประสบความสําเร็จไม
มากนัก ดังตัวเลขสถิติในป 2550 ท่ีพบวา การจางแรงงานลาวทําไดประมาณรอยละ 6 สวนของกัมพูชา
ทําไดรอยละ 9 จากจํานวนความตองการจางงานท่ีนายจางแจงความประสงค  ตัวเลขน้ีเกิดข้ึนจาก
กระบวนการจางงานท่ีตองใชเวลายาวนาน 2- 6 เดือน ผานหลายข้ันตอน และคาใชจายที่สูงอยางมาก ดัง
ตัวเลขคาใชจายในการจางแรงงานท่ีนายจางตองจายเพ่ือใหไดแรงงาน 1 คน ในกรณีของกัมพูชาเปนเงิน
ประมาณ  22,000 บาท สวนกรณีลาวเปนเงิน 14,000 – 24,000 บาท เบ้ืองหลังของปญหาท้ังหมดน้ีก็คือ 
การขาดประสบการณของบริษัทจัดหางานในประเทศเพ่ือนบาน ความไมพรอมของหนวยงานราชการ
ความยาวนานและซับซอนของขั้นตอนกระบวนการที่กําหนดเอาไว และการไมรูไมเขาใจของฝายตางๆ
ที่เก่ียวของท้ังบริษัทจัดหางาน นายจาง คนงาน และเจาหนาท่ีรัฐหนวยตางๆ   
 ผูวิจัยทานน้ียังไดอภิปรายในประเด็น การเขามาทํางานอยางผิดกฎหมายของแรงงานจาก
ประเทศเพ่ือนบาน จากตัวเลขของทางการท่ีตรวจจับผูเขามาทํางานโดยผิดกฎหมาย ที่พบวาแมจะมีการ
จางงานตาม  MOU แตการเขามาโดยผิดกฎหมายก็ไมไดลดลงอยางมีนัยสําคัญ ทวากลับเพ่ิมข้ึนดวยซํ้า
ในบางป  ในดานการปกปองคุมครองสิทธิตามท่ีไดกําหนดไวในวัตถุประสงคของ MOU ยังไมมีการ
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ดําเนินการและยังไมมีแนวทางท่ีชัดเจน ปญหาเร่ืองกองทุนการสงกลับแรงงานท่ีครบสัญญาจาง 
แนวทางปฏิบตัิยังไมชัดเจน และจํานวนเงินที่จัดเก็บคอนขางสูง  มีผลทําลายแรงจูงใจแรงงานใหเขามา
ทํางานตาม MOU นอกจากนี้ในการจางงานตาม MOU ยังมีกรณีความขัดแยงระหวางบรษิัทจัดหา
แรงงาน  แรงงาน  และนายจาง เน่ืองจากวามไมเขาใจกันหรือการชอโกง    
 ในข้ันสุดทาย ผูวิจัยทานน้ีไดนําเสนอบทเรียนการดําเนินการตาม MOU  จากทัศนะท่ีเห็นวาการ
รวมมือระหวางรัฐเปนหลักการท่ีดีและเหมาะสมในยุคสมัยปจจุบัน อุปสรรคการดําเนินการท่ีผานมา
แสดงใหเห็นวา การรวมมือระหวางรัฐตองจริงจัง มีความตั้งใจจริงท้ังสองฝาย  พยายามลดกฎเกณฑ ลด
ขั้นตอน ถือหลักความยืดหยุน สอดคลองกับความจรงิ มีกลไกสนับสนุนของรัฐท่ีมีความพรอมท้ังใน
ระดับสวนกลางและทองถ่ิน  การปกปองสิทธิแรงงานตองจริงจังและไดผล ยึดหลักการสรางแรงจูงใน
การคืนถ่ินของแรงงาน ดวยการตระเตรียมงานและเตรียมการกลับคืนสูทองถ่ิน ประเทศปลายทางตองมี
การวางแผนระยะยาวในการนําเขาแรงงาน ขณะเดียวกันก็ตองลดแรงกดดันของการยายถ่ินของประเทศ
ตนทาง ดวยการยกระดับการพัฒนาเศรษฐกิจ ผูวิจัยทานน้ียังเสนอวาในอนาคต รัฐคูภาคีควรจะหยิบยก
ประเด็นเหลาน้ีขึ้นมาพิจารณา ไดแก ความสัมพันธระหวางการยายถ่ินของแรงงานกับการพัฒนา  การ
สรางความสมดุลระหวางเศรษฐกิจ ความม่ันคงของชาติ และสิทธิแรงงาน  กระบวนการจางงานที่มี
ประสิทธิภาพ และการจัดการแรงงานขามชาติท้ังระบบ  
 การศึกษาของ สมานและคณะ (2553) เรื่องการนําเขาแรงงานจากกัมพูชาและลาว เปนการศึกษา
ที่มีการลงสนามสัมภาษณแรงงานกัมพูชาและลาวที่เขามาทํางานตาม MOU และเขามาโดยผิดกฎหมาย 
ที่ไดมาทํางานอยูในหลายจังหวัดของประเทศไทย บทสรุปของการวจัิยชิ้นน้ีสนับสนุนขอสรุปของ
การศึกษาชิ้นแรกท่ีไดกลาวไป คือพบวา ปญหาอุปสรรคของการนําเขาแรงงานคือ ขั้นตอนและ
กระบวนการนําเขาที่ซับซอนลาชา มีคาใชจายสูงเกินไป และคาใชจายเพ่ิมข้ึนเรื่อยๆหลังจากท่ีมาทํางาน
ในประเทศไทยแลว เจาหนาที่รัฐบางสวนขาดความเขาใจเก่ียวกับกระบวนการนําเขาแรงงาน  บริษัท
จัดหางานยังอาศัยชองวางทางกฎหมาย แสวงหาประโยชนจากแรงงานขามชาติ โดยเฉพาะปญหาเรื่อง
คาตอบแทน นอกจากน้ันยังพบปญหาเก่ียวกับสภาพการทํางานและลักษณะการทาํงานท่ีไมตรงกับท่ี
ระบุในสัญญา  แตถึงจะพบปญหาดังกลาว แรงงานจาํนวนหน่ึงก็ยังคงเลือกเขามาทํางานโดยผานบริษัท
จัดหางาน เน่ืองจากถูกกฎหมายและปลอดภัย ไดรับการคุมครองมากกวา และคนงานมีความมั่นใจใน
บริษัทจัดหางาน แตคนงานบางสวนเลือกที่จะเขามาดวยตนเองอยางผิดกฎหมาย เน่ืองจากมี
ประสบการณการเขามาทํางานแลวสะดวก รวดเร็ว มีคาใชจายนอย และยืดหยุน  
 ในดานขอเสนอแนะก็เปนไปในทํานองเดียวกันกับงานชิ้นแรก คือสมานและคณะไดเสนอวา 
รัฐควรกําหนดนโยบายนําเขาแรงงานอยางชัดเจน ในระดับทองถ่ินควรใหมีความยืดหยุนกับสถานการณ 
ที่เกิดข้ึน เชน ประเภทกิจการท่ีจะวาจาง จาํนวนโควตาแรงงงาน และการรับรอง (approval) ของนายจาง 
ควรจะทาํในระดับทองถ่ิน เพราะจะสนองความตองการและเขาใจความตองการของนายจางไดดีกวา 
ควรลดข้ันตอนกระบวนการนําเขาแรงงานใหสะดวกรวดเร็วข้ึน ลดคาใชจายในข้ันตอนตางๆลง และ
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อาจทดลองทําความรวมมือระหวางกระทรวงแรงงานทั้งสองฝายในการจัดหาแรงงาน โดยไมตองผาน
การจัดหาของบริษัทเอกชน   
 การศึกษาของ ปงปอนด (2552)  เปนบทสังเคราะหนโยบายและยุทธศาสตรการจัดแรงงานขาม
ชาตใินภาพรวม โดยพิจารณาการดําเนินการตามขอตกลงความรวมมือระหวางรัฐดานการจางแรงงานใน
ฐานะสวนหน่ึงของการจัดการแรงงานทั้งระบบ ทาํใหเห็นวาความไมสําเร็จในการดําเนินการตาม MOU 
น้ันเปนสวนหน่ึงของปญหาความไรประสิทธิภาพในการจัดการในภาพรวม ผูวิจัยทานน้ีช้ีวานโยบาย
แรงงานขามชาติของไทยขาดความชัดเจน เปนนโยบายระยะส้ัน ขาดความสอดคลองกับนโยบายอื่นๆที่
เก่ียวของ ประการแรก แมวาจะมีการจดทะเบียนแรงงานระดับลางจํานวนมาก  แตนโยบายแรงงานขาม
ชาติไมมีความชัดเจนในระดับชาติ และไมสะทอนนโยบายการพัฒนาประเทศ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาตฉิบับท่ี 10 ไมมีการคาดการการขาดแคลนแรงงานที่จะมีผลตอการปรับแผนพัฒนาฯ  เพ่ือ
เพ่ิมความสามารถในการแขงขันของไทยในตลาดโลก นอกจากไมมีแผนแลว นโยบายท่ีตองการจํากัด
จํานวนและเขมงวดกับแรงงานขามชาต ิ ยังไมสอดคลองกับการเพ่ิมความตองการแรงงานขามชาติ ใน
การชวยพัฒนาขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ และนโยบายอื่นๆ เชน การสงเสริมครัวไทย
เปนครัวโลก การสงเสริมพลังงานชีวภาพ ซ่ึงตองการแรงงานระดับลางจํานวนมาก  ประการตอมา 
หนวยงานรัฐท่ีเก่ียวของกับการจัดการแรงงานขามชาติมีทัศนะคติตอแรงงานขามชาติแตกตางกัน เชน
กระทรวงมหาดไทย ทํางานโดยเนนมิติความม่ันคงแหงชาติเปนหลัก เนนการจํากัดจํานวนและควบคุม
แรงงาน กระทรวงแรงงาน เนนมิติทางเศรษฐกิจและการคุมครองสิทธิแรงงาน มแีนวทางท่ีคอนขาง
ยืดหยุนในการควบคุม สวนกระทรวงศึกษาธิการและกระทรวงสาธารณสุข ที่ทําหนาที่ดานการศึกษา
และเร่ืองสุขภาพของแรงงาน ก็มีความกังวลตอภาระงบประมาณและกําลังคนในการใหบริการแกคน
ตางดาว และหนวยงานในระดับตางๆภายในกระทรวงเดียวกันก็มีมีทัศนคติในการทํางานกับคนตางดาว
ตางกัน   
 ขอเสนอของผูวิจัยทานน้ีคือ จะตองปรับปรุงระเบียบการตาม MOU ใหลดข้ันตอน กระชับ ลด
ตนทุน  สําหรับกลไกหลักท่ีจะทําหนาที่รับมือกับปญหาแรงงานขามชาติไดแก คณะกรรมการบริหาร
แรงงานตางดาวหลบหนีเขาเมือง (กบร.)  ควรยกระดับเปนองคกรอยางเปนทางการที่มีบทบาทกวางข้ึน 
และมีวัตถุประสงคที่ชัดเจน โดยเปาประสงคของ กบร. ตองสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาต ิ นโยบาย และยุทธศาสตรอื่น นอกจากนี้  กบร. ควรเปนหนวยงานหลักในการวาง
นโยบายแรงงานขามชาตแิละกําหนดแผนปฏิบัติงานท่ีเก่ียวของกับกระทรวงและหนวยงานท่ีรับผิดชอบ
โดยตรง เพ่ือขจัดปญหาความไมสอดคลองกัน ของนโยบายแรงงานขามชาติของแตละหนวยงานที่
เก่ียวของ  และประเด็นหัวใจท่ีนักวิจัยทานน้ีเสนอก็คือ การทําใหนโยบายแรงงานขามชาติของไทย มี
เปาหมายชัดเจน และสอดคลองกับนโยบายการพัฒนาประเทศดานอ่ืนๆ ทั้งน้ีการกําหนดนโยบาย
แรงงานขามชาติ ตองคํานึงถึงสถานการณและแนวโนมของประเทศไทย ในดานตลาดแรงงาน แนวโนม
ประชากร ความสามารถในการแขงขันในระยะยาวของไทย และการพัฒนาอุตสาหกรรมไทย 
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หมายความวา ภายใตหลักการน้ีจะตองปรับปรุงการกําหนดนโยบายและบังคับใชนโยบายในหลาย
ระดับ นับต้ังแตการกําหนดนโยบายท่ีสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ การ
ปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวของใหเปนไปในทางเดียวกัน  เชน พรบ. คนเขาเมือง พรบ.การทํางานของคน
ตางดาว การปรับปรุงกลไกการทํางาน เชน กบร. รวมไปถึงหนวยงานระดับกระทรวง อีกท้ังจะตองมี
การวางแผนพัฒนาทรัพยากรมนุษย การพัฒนาฝมือแรงงานไทย และการพัฒนาอุตสาหกรรมไทยอยาง 
เปนระบบสอดคลองกัน และทานยังชี้วาหลักการสากลท่ีควรยึดเปนกรอบกําหนดนโยบายคือ การ
คํานึงถึงความสมดุลใน 3 เรื่องดวยกันคือ ความมั่นคงของแรงงาน(สิทธิแรงงาน) ความม่ันคงของชาติ 
และความม่ันคงทางเศรษฐกิจ  
 ในทํานองเดียวกัน ประชา (2553) พิจารณาเร่ืองแรงงานขามชาติ โดยตั้งโจทยที่นาสนใจวา 
ทามกลางการพ่ึงพาแรงงานขามชาติอยางท่ีเปนอยูในปจจุบัน  และนโยบายแรงงานขามชาติที่ไมชัดเจน 
ประเทศไทยจะตองเผชิญปญหาทาทายในอนาคตอยางไร ผูวิจัยทานน้ีแสดงใหเห็นวา แรงงานขามชาติ
ใหประโยชนทางเศรษฐกิจและสังคมไทยอยางมาก และเปนเรื่องที่สังคมไทยควรตระหนักถึงคุณูปการ
ของคนเหลาน้ี แตการจัดการแรงงานขามชาติที่ไมชัดเจนและไมมีประสิทธิภาพ จะทําใหเกิดผลกระทบ
ตอภาคอุตสาหกรรมไทยอยางมากในอนาคต ผูวิจัยทานน้ีอางถึงการศึกษาท่ีระบวุา การเพ่ิมข้ึนของ
สัดสวนแรงงานขามชาติในตลาดแรงงาน ไดถูกพิสูจนแลววามีผลกระทบตอผลิตภาพแรงงาน 2  (labour 
productivity) โดยรวมในภาคอุตสาหกรรมและบริการของไทยอยางเห็นไดชัด  ในขณะท่ีในประเทศ
ไทยขณะน้ีมีแรงงานขามชาติประมาณ 2 ลานคนจากประเทศเพ่ือนบาน เปนแรงงานท้ังท่ีไมไดขึ้น
ทะเบียน ท่ีอยูอยางถูกกฎหมายและก่ึงถูกกฎหมาย  การยอมใหแรงงานเหลาน้ีทํางานในสภาพการทํางาน
ที่ต่ํากวาสภาพมาตรฐาน ดวยคาจางตํ่า และช่ัวโมงการทํางานท่ียาวนานกวาที่กฎหมายกําหนด ถือวาเปน
การปลอยใหมีการบิดเบือนตลาดแรงงานโดยปริยาย สถานการณเชนน้ีเปนปจจัยฉุดดึงไมใหมี
ความกาวหนาในการลงทุนเชิงนวัตกรรมในระบบเศรษฐกิจไทย  การใชแรงงานราคาถูกทําใหไมมีแรง
กระตุนจะพัฒนานาธุรกิจของตนใหแขงขันไดดีขึ้น โดยเฉพาะดานการลงทุน การจัดฝกอบรมและ
เทคโนโลยีที่จะยกระดับผลิตภาพแรงงาน แตจะมีแรงจูงใจใหมีการลงทุนในวิสาหกิจท่ีใชแรงงานฝมือ
ระดับลางอยางเขมขนเพ่ิมข้ึน  
 สาเหตุของการพ่ึงพาแรงงานขามชาติของเศรษฐกิจไทยเกิดจากปจจัยหลายประการ ดานหน่ึง
เกิดจากการมีเศรษฐกิจนอกระบบขนาดใหญ และแรงงานขามชาติสวนใหญทํางานในเศรษฐกิจนอก
ระบบ  ขอมูลสถิติรายงานวา เศรษฐกิจภาคแรงงานนอกระบบขยายตัวจากรอยละ 61.5 ในป พ.ศ. 2549 
เปนรอยละ 63.7 ในป พ.ศ. 2551  สําหรับประเภทการทํางานพบวา รอยละ 62 ของแรงงานนอกระบบอยู
                                                 
2 ผลิตภาพแรงงานงาน (labour productivity) หมายถึง ปริมาณของสินคาหรือบริการที่ผลิตไดโดยคนงานคนหนึ่งใน

ชวงเวลาที่กําหนด มองในระดับมวลรวมหรือระดับมหภาค คําจํากัดความคือ อัตราสวนระหวางผลผลิตมวลรวม
ทั้งหมดในประเทศที่ปรับราคาแลว (gross domestic production at adjusted prices) กับปจจัยการผลิตของแรงงาน 
(จํานวนชั่วโมงท่ีใชในการผลิตหรือจํานวนแรงงานท่ีใชในการผลิต) (ประชา 2553 : 15) 
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ในภาคการเกษตร รอยละ 16 อยูในภาคการคาปลีกและคาสง รอยละ 7 อยูในภาคธุรกิจการโรงแรม 
ภัตตาคาร รายอาหาร รอยละ 5 อยูในภาคการผลิต และรอยละ 4 อยูในภาคการกอสราง ปจจัยอีกดาน
หน่ึงคือตลาดแรงงานไทย นอกเหนือจากทัศนคติทางลบของแรงงานไทยตองานระดับลาง ก็คือ 
โครงสรางประชากรไทยท่ีเขาสูสังคมผูสูงอายุ ที่มีสัดสวนประชากรวัยแรงงานลดลงโดยเปรียบเทียบ 
และคาดวาในระหวางป 2550-2558 กําลังแรงงานของไทย (labour force) จะเติบโตแครอยละ 4 ซ่ึงเปน
อัตราท่ีตํ่าที่สุดในประเทศอาเซียน ขณะเดียวกันการขยายการศึกษาในระดับมัธยมศึกษาและการศึกษา
ขั้นสูง ก็ทําใหแรงงานไทยมีความตองการจะเขาทาํงานท่ีมีทักษะสูงมากข้ึน การที่นายจางไทยประสบ
ความยากลําบากมากขึ้นในการชักจูงแรงงานไทยใหเขามาทํางานในตําแหนงท่ีวาง อาจอธิบายไดจาก
อัตราการวางงานของไทยท่ีอยูในระดับรอยละ 1.2 อยูในเกณฑที่ตํ่ากวาอัตราการวางงานตามธรรมชาติ
คือรอยละ 3  อัตราน้ีเปนการยืนยันถึงความตึงตัวของตลาดแรงงานท่ีมีความตองการแรงงานมากกวา
อุปทานของแรงงาน   
 กลาวในระดัมหภาค ประเทศไทยไดรับการจัดอันดับใหเปนประเทศที่มีรายไดปานกลางคอน
ไปทางต่ํา และกําลังเผชิญหนากับการทาทายของการจมอยูในกับดักของประเทศรายไดปานกลาง 
(middle income trap) ซ่ึงเปนสถานการณที่อัตราการลงทุนของธุรกิจภาคเอกชนต่ําและมีการเพ่ิมของ
ผลิตภาพในอัตราตํ่า ถาไมแกไขผลท่ีตามมาจะถูกบีบท้ังโดยประเทศท่ีกําลังพัฒนาท่ีเปนคูแขงทาง
เศรษฐกิจท่ีมีคาแรงตํ่า และประเทศพัฒนาแลวท่ีเปนผูนําทางนวัตกรรม ท้ังน้ีเทาท่ีผานมาประเทศไทย
ยืนอยูบนอุตสาหกรรมท่ีใชเทคโนโลยีการผลิตตํ่า และใชแรงงานเขมขน ประเทศไทยจึงอยูบนทางแพรง 
กลาวคือจะเดินหนาตอไปโดยใชแรงงานทักษะต่าํจากประเทศเพ่ือนบานตอไป หรือจะปรับเปล่ียน
ทิศทางนโยบายเสียใหม โดยการกระตุนสงเสริมอุตสาหกรรมเทคโนโลยีสูงขึ้น และพัฒนาแรงงานฝมือ
แรงงาน พรอมทั้งยกระดับรายไดของแรงงาน ดังเชนหลายๆประเทศในเอเชีย และเพ่ือนบานท่ีมีนโยบาย
ชัดเจนท่ีไมสนับสนุนอุตสาหรรมท่ีใชเทคโนโลยีตํ่าและแรงงานราคาถูก    
 สําหรับในประเด็นการดําเนินการตาม MOU  งานช้ินน้ีก็กลาวไวในทํานองเดียวกับงานช้ินที่
กลาวมากอนหนาน้ีคือ ช้ีใหเห็นระเบียบการนําเขาแรงงานที่คาใชจายสูงและมีขั้นตอนที่ซับซอน ใน
กรณีที่แรงงานขามชาติไดเขามาทํางานตาม MOU หรือแรงงานที่ผิดกฎหมายไดปรับสถานภาพเปน
แรงงานถูกกฎหมายโดยการพิสูจนสัญชาติแลว  ก็ตองเผชิญกับขอจํากัดทางกฎหมายท่ีมากมายและ
ซับซอน และบางกรณีขัดกันเอง ดังเชนกรณี พ.ร.บ. การทํางานของคนตางดาว และ พ.ร.บ. คนเขาเมือง 
กฎหมายฉบับแรกใหการรับรองการทํางาน แตก็มีขอกําหนดปลีกยอยเชน การกําหนดใหขออนุญาตเม่ือ
จะเดินทางออกนอกจังหวัดท่ีทํางานอยู การขออนุญาตหากตองการเปล่ียนนายจาง ในกฎหมายฉบับหลัง 
แมวาแรงงานจะทาํงานโดยถูกกฎหมายแลวก็ตาม แตแรงงานตองรายงานตัวตอสํานักงานตรวจคนเขา
เมืองทุก 90 วนั  เก่ียวกับสถานภาพและท่ีอยูของตน และตองรายงานภายใน 24 ช่ัวโมงทุกครั้งท่ีมีการ
เปล่ียนที่พักอาศัย และถาจะกลับไปเย่ียมประเทศตนทางก็ตองทําวีซาเพ่ือกลับเขาประเทศ (re entry visa)  
อีกเหตุผลหน่ึงท่ีทําใหแรงงานขามชาติขึ้นทะเบียนพยายามเปลี่ยนนายจางหรือหน้ีนายจางคือ 
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“ผลกระทบทางรายได” (income effect) น่ันคือนายจางหักคาจางของแรงงานเพ่ือชดเชยคาธรรมเนียม
ตางๆ ในการข้ึนทะเบียนพิสูจนสัญชาติ  คาจางจัดหางาน การหักเงินเขากองทุนเพ่ือการสงกลับ ทําให
แรงงานจํานวนหน่ึงผละจากงานเม่ือเห็นวามีงานใหมที่มีเง่ือนไขดีกวา แมวาจะเปนการไปทําโดยผิด
กฎหมาย   
 ขอสรุปของประชาในการจดัการแรงงานขามชาติเพ่ืออนาคตคือ ตองแกปญหาในระดับ
โครงสรางอยางเปนบูรณาการ กลาวคือ ตองจัดการกับความขาดแคลนแรงงานท่ีฝงรากลึกในระบบ
อุตสาหกรรม การหลังไหลเขามาของแรงงานขามชาตทิี่ผิดกฎหมาย การพ่ึงพาแรงงานทักษะต่าํ ความ
ลมเหลวในการนําเขาแรงงานขามชาติทีเ่ปนทางการ การทรุดตัวลงเรื่อยๆของขีดความสามารถในการ
แขงขันของประเทศ การลดลงของจํานวนกําลังแรงงานในประเทศ การหลุดออกจากการอุตสาหกรรม
เทคโนโลยีตํ่าใชแรงงานเขมขน ไปสูอุตสาหกรรมเทคโนโลยีสูงและแรงงานมีฝมือ และการไมประสาน
สอดคลองกันของกฎหมายและสถาบันในการจัดการการยายถ่ินของแรงงานขามชาติ    
 จากการศึกษาท้ัง 4 ช้ินที่กลาวมาอาจสรุปไดวา มีความเห็นไปในทางเดียวกัน คือการดําเนินการ
ตาม MOU มีอุปสรรคในทางปฏิบัติ จากกฎระเบียบการที่ยุงยากหลายขั้นตอน ทําใหใชเวลาดําเนินการ
จางงานยาวนาน  และเสียคาใชจายสูง  และการจะเขาใจปญหาการดําเนินการตาม MOU ก็จะตอง
พิจารณาในบรบิทการจัดการแรงงานขามชาติทั้งระบบ   รวมไปถึงในบริบทการพัฒนาอุตสาหกรรมของ
ประเทศดวย  ผูวิจัยเห็นดวยกับขอสรุปและวิธีการมองปญหาท่ีกลาวมา แตก็เห็นวายังมีขอจํากัดในการ
เขาใจปญหา ซ่ึงจะไดกลาวถึงประเด็นน้ีในหัวขอกรอบแนวคิดในการวิจัยตอไป  
 

 1.3.2 รูปแบบขอตกลงความรวมมือระหวางประเทศดานการจางแรงงาน : ประสบการณจาก
นานาชาติ 
 ในยุคโลกาภิวตัน การยายถ่ินฐานขามประเทศไดขยายตัวท้ังดานปริมาณผูยายถ่ินและรูปแบบ
การยายถ่ิน เร่ืองน้ีไดกลายเปนประเด็นปญหาระดับโลก ขอมูลขององคการสหประชาชาติ (UN ) แจงวา 
ในป ค.ศ. 2005 มีจํานวนสุทธิของผูที่ไมไดอยูในถ่ินฐานประเทศบานเกิดของตนจํานวนประมาณ 191 
ลานคน คิดเปนจํานวนรอยละ 3 ของประชากรโลก ตัวเลขน้ีขยายตัวเทากับ 2.2  เทาของจํานวนผูยายถ่ิน
ในป ค.ศ. 1975 (87 ลานคน) ทางดานองคการแรงงานสากล (ILO) ประมาณวา  ในหมูผูยายถ่ินที่มี
หลากหลายประเภท เชน นักทองเที่ยว ผูไปศึกษาตางประเทศ ผูล้ีภัย และอื่นๆ ในจาํนวนน้ีนาจะเปนผู
ยายถ่ินเพ่ือการทํางานหารายได หรือเปน “แรงงานยายถ่ิน” มากกวาครึง่ ILO ประมาณการวาแรงงานยาย
ถ่ินขามชาติในป ค.ศ. 2000 มีประมาณ 81 ลานคน ในป ค.ศ. 2005 เพ่ิมเปน 90 ลานคน และถาหากรวม
สมาชิกในครอบครัวของพวกเขาดวยจะมีจํานวนประมาณ 170 ลานคน (Wickramasekara 2006a : 3-4) 
ทามกลางสถานการณน้ี ยังไมมีสถาบันจัดการแรงงานระดับนานาชาติที่มีประสิทธิภาพ ปรากฏการณ
การกีดกัน รังเกียจ เอารัดเอาเปรียบ และสภาพการทํางานท่ียํ่าแยของแรงงานขามชาติยังเกิดข้ึนทั่วไป 
เทาที่ผานมาองคกรนานาชาติไดรวมมือกันผลักดันใหเกิดการจัดแรงงานขามชาตใิหเกิดความเปนธรรม
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และประสิทธิภาพ เชน  UN, ILO และ องคกรระหวางประเทศเพ่ือการโยกยายถ่ินฐาน (IOM) รวมท้ัง
องคกรพัฒนาเอกชนมากมาย สําหรับ ILO ไดมีบทบาทสําคัญผลักดันใหเกิดอนุสัญญาระหวางประเทศ
ดานแรงงานขามชาติหลายฉบับ ไดจัดทํากรอบกติกาสากลเพ่ือใหเกิดการจางแรงงานท่ีเปนธรรมและ
การทํางานท่ีมีคุณคา รวมท้ังไดเกิดกรอบความรวมมือของนานาประเทศระดับภูมิภาคขึ้นในหลายวาระ
โอกาส แตกลไกท่ีสําคัญท่ีจะกลาวถึงในทีน้ี่ก็คือ “ขอตกลงทวิภาคีดานแรงงาน”      
  ขอตกลงทวิภาคี (Bilateral Agreement – BA) เปนการตกลงระหวางประเทศเพ่ือใหเกิดความ
รวมมือในเรื่องตางๆซ่ึงคาดวาจะทําใหเกิดผลประโยชนรวมกัน BA ถือวาเปนกฎหมายระหวางประเทศ 
ทั้งสองฝายมีพันธะท่ีจะตองปฏิบัติตามอยางจริงจัง  และเน่ืองจาก BA เปนการตกลงท่ีเครงครัด จึงมีการ
ทําขอตกลงในอีกประเภทหน่ึงท่ีเรียกวา “บันทึกความเขาใจ” (Memory of Understanding – MOU) 
MOU ไมถือวาเปนกฎหมายระหวางประเทศ แตเปนการแสดงเจตนารมณรวมกันของสองฝาย จึงมีความ
เครงครัดนอยลง ยืดหยุนมากขึ้น สามารถเจรจาตอรองกันไดตามแตสถานการณที่เปล่ียนแปลงไป  (GO 
2007)  แตละประเทศจึงเลือกใช BA และ MOU ดวยเหตุผลแตกตางกันไป  
 Baruah (2003) เสนอวา ในปจจุบันการทําขอตกลงทวิภาคีดานแรงงาน (Bilateral Labour 
Agreements – BLA) เปนเรื่องที่ยอมรับอยางแพรหลาย สําหรับประเทศในกลุม OECD พบวามีการใช 
BLAs มากกวา 176 ฉบบั การทาํขอตกลงทวิภาคีดานแรงงานอาจกลาวไดวาเปนไปเพ่ือตอบสนอง
วัตถุประสงคดังน้ี ดานเศรษฐกิจ ขอตกลงระหวางประเทศในการจางแรงงานระยะส้ันที่มีระยะเวลา
แนนอนปรากฏอยางแพรหลาย การดําเนินการน้ีใหประโยชนแกประเทศปลายทางที่ขาดแคลนแรงงาน
ตามฤดูกาล (เชนงานในภาคเกษตรกรรม การทองเที่ยว การกอสราง) สวนประเทศตนทางก็ไดประโยชน
จากรายไดของแรงงาน เชน กรณี BLAs ของประเทศฝร่ังเศส กับ โมรอคโค ตูนิเซีย อดีตยูโกสลาเวีย 
โปแลนด หรือ ระหวางแคนาดากับประเทศในแคริเบียน ดานการเมือง BLA อาจตอบสนอง
วัตถุประสงคทางการเมืองเชน เพ่ือกระชับความสัมพันธฉันทมิตรระหวางประเทศ หรือเปนสวนหน่ึง
ของมาตรการจัดการกับแรงงานไมถูกกฎระเบียบ (เชนระหวางอิตาลีกับสเปญ)  ดานการพัฒนา ขอตกลง
ระหวางประเทศอาจใชเพ่ือลดการกีดกันการจางแรงงานในบางประเภท และทําใหประเทศตนทางของ
แรงงานไดรับการพัฒนาทักษะแรงงานในดานน้ัน เชนการจางแรงงานดานการดูแลสุขภาพ (health) ดังท่ี
ขอตกลงของหลายประเทศท่ีทํากับประเทศในสหราชอาณาจักร (UK)  
 กลาวใหชัดเจนมากข้ึน BLA ใหประโยชนแกทั้งสองฝายในมิติตางๆดังน้ี  มิติของการจัด
ระเบียบการบริหารจัดการแรงงาน ทั้งน้ีเน่ืองจากขอตกลงท้ังสองฝายไมเพียงแตจะตอบสนองการไดรับ
และไดสงแรงงานไปสูกันเทาน้ัน แตในเวลาเดียวกันขอตกลงจะทําใหเก ิดการพัฒนาระบบท่ีเก่ียวของใน
ดานตางๆ เชน การพัฒนาระบบและการแลกเปล่ียนขาวสารดานแรงงาน การปกปองคุมครองสิทธิ การ
รักษาพยาบาล การประกันภัย การเดินทาง การสงกลับแรงงานท่ีครบกําหนดสัญญา การบูรณาการ
แรงงานคืนถ่ิน การรับสมัครงาน การฝกงาน การถายทอดทักษะฝมือแรงงาน การปองกันการจางแรงงาน
ไมถูกกฎระเบียบ ฯลฯ 
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 ในอีกมิติหน่ึงคือการท่ี BLA ไดถูกนํามาปรับใชอยางยืดหยุนเพ่ือตอบสนองการจางงานท่ีมี
เง่ือนไขแตกตางกัน ดังในกรณีขอตกลงระหวางประเทศเยอรมนีกับประเทศในยุโรปกลางและยุโรป
ตะวันออก ประเทศเยอรมนีตองการแรงงานชั่วคราวในหลายรูปแบบ จึงไดกําหนดขอตกลงการจาง
แรงงานขามชาติ 4 รูปแบบไดแก รูปแบบแรก เรียกวา guest-employee agreement เปนการจางแรงงาน
ตางชาติที่มีฝมอืระดับพ้ืนฐาน โดยจะไดรับการพัฒนาฝมือขึ้นไปอีกขั้นหน่ึง มีกําหนดระยะเวลาจางงาน
สูงสุด 18 เดือน รูปแบบที่สองเรียกวา cross-border commuters การจางงานประเภทน้ีไมมีขอกําหนด
เร่ืองระยะเวลา แตขอกําหนดคืออนุญาตใหทํางานเฉพาะในพ้ืนที่ชายแดน แรงงานสามารถไปกลับถ่ิน
ฐานของตนเองไดเปนกิจวัตร ประมาณรอยละ 85 ของการจางงานในลักษณะน้ี เปนแรงงานจาก
สาธารณะรัฐเชค รูปแบบที่สามเรียกวา seasonal worker scheme ซ่ึงเปนการทํางานของแรงงานขามชาต ิ
ที่พบวาโดยปกติจะมีแรงงานประมาณ 200,000 คน มาทํางานในเยอรมันตามฤดูกาล สวนใหญทํางาน
ภาคเกษตร และสวนใหญเปนชาวโปแลนด กลุมน้ีมีกําหนดใหทํางานไดนานท่ีสุด 9 เดือนในหน่ึงป และ
ตองกลับออกไป ทําเรื่องอนุญาตกลับเขามาใหม รูปแบบสุดทายเรียกวา contract worker scheme ซ่ึง
กําหนดใหมีการทาํสัญญาจางแรงงานท่ีมีกําหนดระยะเวลาการทาํงานคอนขางยาวนานคือ 2-3 ป ในการ
น้ีบริษัทตางชาติที่มาเปดกิจการในเยอรมนีก็สามารถจางแรงงานขามชาติได โดยใชวิธีจางงานผานบริษัท
จัดหาแรงงานของเยอรมนี (sub-contractor)       
 ในกรณีสหราชอาณาจักร (UK) ไดเกิดขอตกลงความรวมมือที่เรียกวา ระบบการจางงานภาค
เกษตรกรรมตามฤดูกาล (The seasonal agricultural worker scheme) ซ่ึงมีจุดกําเนิดมาจากหลังยุค
สงคราม ที่มีแรงงานหนุมสาวจากทั่วยุโรปเขามาทํางานในภาคเกษตรในฤดูกาลเก็บเก่ียวเปนจํานวนมาก  
ซ่ึงไดมีการพัฒนาขอตกลงระหวางประเทศอังกฤษกับประเทศอ่ืนๆในยุโปกวา 7 รูปแบบ  สําหรับ
ประเทศแคนาดากับกลุมประเทศแคริเบียนและเม็กซิโก ก็มีขอตกลงการจางแรงงานช่ัวคราวภาคเกษตร
ในทํานองเดียวกัน  
 ในดานปญหาและอุปสรรคของการจัดทําขอตกลงความรวมมือคือ ตองใชเวลาเจรจาทาํ
ขอตกลงยาวนาน และเมื่อนํามาปฏิบัติแลว การจางงานตาม BLA ก็จะใชเวลาดําเนินการคอนขาง
ยาวนาน ดังกรณีประสบการณของประเทศฟลิปปนสซ่ึงเปนประเทศสงออกแรงงานรายใหญที่ไดทํา 
BAL กับประเทศปลายทางหลายประเทศ ที่พบขอจํากัดของการดําเนินการตาม BLA และไดหันไปหา
รูปแบบอื่นๆในการสรางความรวมมือกัน  ปญหาประการตอมา สําหรับประเทศผูรับแรงงานบาง
ประเทศอาจจะไมสนใจจะทํา BLA ตราบใดที่ยังไดประโยชนจากแรงงงาน และไมตองการท่ีจะสราง
เง่ือนไขยุงยากในการจางงานใหแกประเทศตน และประการสุดทายก็คือ สําหรับประเทศที่ไมทีพ้ืนฐาน
ความสัมพันธระหวางประเทศท่ีดีมากอน หรือมีปญหาท่ีกระทบกระเทือนความสัมพันธจากเร่ืองอ่ืนๆ ก็
ทําใหเกิดการทํา BLA ไดยาก หรือรักษาขอตกลงตาม BLA ไดยากดวย     
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 Wickramasekara 3  (2006b) ชี้วา แม ILO จะสนับสนุนการทํา BA ในฐานะกลไกในการจาง
แรงงานขามชาติที่มีประสิทธิภาพและเปนธรรม ดังท่ี ILO ไดบรรจุไวในขอเสนอแนะ 
(Recommendation) หมายเลขท่ี 86 (ค.ศ. 1949) ใหการสนับสนุน BA เพ่ือใหเกิดการจางงานท่ีดี แต
ประเทศสวนใหญในเอเชีย รวมท้ังในตะวนัออกลาง ไมนิยมท่ีจะทํา BA หรือแมกระทั่งบันทึกความ
เขาใจ (Memorandum of Understanding - MOU) นักวิชาการผูน้ีเสนอวาเปนเพราะ ประเทศผูรับแรงงาน
มักจะโตแยงวา แรงงานขามชาติที่มาทํางานในประเทศของตนไดรับการคุมครองตามกฎหมายแรงงานที่
มีอยูแลว จึงไมจําเปนตองทําขอตกลงใดๆอีก ประการตอมา ประเทศผูรับแรงงานอยูในสถานการณท่ีมี
แรงงานจากหลายประเทศตองการเขามาทํางานอยูแลว ไมจําเปนตองสนใจท่ีจะทํา BA กับประเทศใดๆก็
ได บางประเทศเห็นวาการวาจางแรงงานขามชาติเปนเรือ่งของภาคเอกชน ที่เปนไปตามกลไกตลาด รัฐ
ไมจําเปนตองเขาไปแทรกแซง บางกรณีเกิดจากทั้งประเทศตนทางและปลายทางไมมีเจตจํานงทาง
การเมืองในเรื่องน้ี บางประเทศเกรงวาเม่ือทํา BA กับประเทศหน่ึงก็จะตองทํากับประเทศอื่นๆใน
ลักษณะเดียวกันดวย     
 ในเอเชียมีขอมูลวา โดยรวมมีการทํา MOU มากกวา BA สาเหตุท่ีเปนเชนน้ันเพราะ BA เปน
ขอตกลงที่มีความผูกพันที่มีฐานะกฎหมาย แต MOU เปนขอตกลงท่ีเปนการแสดงเจตนารมณ แตไมถือ
วาเปนกฎหมาย นอกจากน้ัน การเจรจาเพ่ือทํา MOU งายกวา อีกท้ังบังคับใชงายกวา MOU ยังมีความ
ยืดหยุน สามารถปรับเปล่ียนตามสถานการณเศรษฐกิจและตลาดแรงงานไดมากกวา  
 ในดานวัตถุประสงคของ BA และ MOU ในเอเชียพบวา สําหรับประเทศผูรับแรงงาน มี
เปาหมายเพ่ือใชเปนกลไกจัดระบบการจางแรงงานใหถูกกฎหมาย และจัดการกับแรงงานท่ีไมเปนไป
ตามกฎระเบียบในเวลาเดียวกัน (เชน มาเลเซีย เกาหลี ไทย)  ใชเปนเคร่ืองมือกําหนดความตองการและ
โควตาท่ีเหมะสมตอตลาดแรงงานในประเทศ ใชเปนเคร่ืองมือทางการเมืองสําหรับตอรองเพ่ือ
วัตถุประสงคอื่นๆกับบางประเทศ  และเพ่ือกระชับความสัมพันธทางการเมือง เศรษฐกิจ และวฒันธรรม 
สวนประเทศผูสงออกแรงงาน การทําขอตกลงมีเปาหมายเพ่ือการสรางหลักประกันในการเขาถึง
ตลาดแรงงานของประเทศปลายทาง ลดแรงกดดันของการวางงานในประเทศ เพ่ือสรางความ
หลักประกันวาแรงงานจากประเทศตนจะไดรับการคุมครองสิทธิและสวัสดิการ และเพ่ือสรางรายไดเขา
ประเทศจากเงินสงกลับของแรงงาน      
 กรณีประสบการณของบางประเทศที่นาสนใจเชน สาธารณรัฐเกาหลี ท่ีถือวาเปนประเทศที่
คอนขางประสบความสําเร็จในการทําขอตกลงระหวางประเทศ มีการทําขอตกลงท่ีเรียกวา Employment 
Permit System  กับ 6 ประเทศไดแก อินโดนิเชีย มองโกเลีย ฟลิปปนส ศรีลังกา เวียดนาม และประเทศ
ไทย มีกระบวนการที่ไดผลในการปรับสถานภาพแรงงานขามชาติผิดกฎหมายใหถูกกฎหมาย มีการบูร

                                                 
3 ผูเขียนทานน้ี เปนผูเชี่ยวชาญอาวุโสดานการยายถิ่นฐาน  ของโครงการยายถิ่นฐานระหวางประเทศ แหงองคกร
แรงงานสากล (ILO)  
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ณาการกฎหมายแรงงานของเขากับกฎหมายท่ีใชกับแรงงานขามชาต ิ มีการกําหนดโควตาแรงงานที่
ชัดเจน สามารถทําใหมีจาํนวนแรงงานขามชาติผิดกฎหมายในประเทศไมมาก มีระบบการทําสัญญาจาง 
3 ป มีระบบการสงกลับแรงงานท่ีครบสัญญาที่ชัดเจน ในกรณีประเทศฟลิปปนส ที่เปนประเทศท่ีมี
นโยบายสนับสนุนการสงออกแรงงาน ซ่ึงมีความกระตือรือรนที่จะทําขอตกลงกับประเทศอื่นๆ ไดทํา
ขอตกลงทวิภาคีกับ 11 ประเทศ และมีขอตกลง (social security agreements) อีก 7 ฉบับกับประเทศ
ตะวันตก แตปญหาก็คือไมประสบความสําเร็จในการทําขอตกลงกับประเทศท่ีมีแรงงานฟลิปปนสไป
ทํางานจํานวนมากเชน ซาอดิุอาระเบีย สิงคโปร มาเลเซีย และบรูไน ปญหาใหญนอกจากน้ันก็คือ
ขอตกลงที่ทําไปแลวมีปญหาในการบังคับใชใหเกิดผลจริงจัง ทําใหฟลิปปนสพยายามหาทางออกดวย
การพยายามทาํขอตกลงในหลายรูปแบบทีม่ีความยืดหยุนมากข้ึน เชนการมีคณะกรรมการรวมในบาง
เร่ืองบางกรณีในการจางงาน    
 ประเด็นท่ีควรจะใหความสนใจปรึกษาหารือและพัฒนาตอไปก็คือ กระบวนการรับสมัครงานที่
ผลักภาระใหแรงงาน สิทธิของแรงงานยังถูกละเลยในบางประเด็น เชนสิทธิในการสมาคม การตั้ง
สหภาพแรงงาน การเดินทางไปในท่ีตางๆในประเทศน้ัน การไมมีมาตรฐานการจางงานท่ีทัดเทียมกัน 
การขาดมิติเร่ืองเพศสภาพ โดยเฉพาะการคุมครองแรงงานหญิง การกํากับดูแลขาดการมีสวนรวมของ
ภาคประชาสังคม การบังคับใชขอตกลงเนนการใชในดานควบคุมแรงงาน มากวาการดานการปกปอง
คุมครองสิทธิ เปนตน.   
 การทบทวนวรรณกรรมในสองหัวขอท่ีผานมา ทาํใหเห็นปญหาและและอุปสรรคของการ
ดําเนินการตามขอตกลงความรวมมือระหวางประเทศในระดับหน่ึง แตก็ยังไมอาจเขาใจท่ีมาของปญหา
และอุปสรรคไดมากนัก โดยเฉพาะกับกรณีที่การดําเนินการตามขอตกลงประสบความสําเร็จไมมากนัก
ดังกรณีขอตกลงระหวางไทยกับประเทศเพ่ือนบาน จึงจําเปนที่จะตองใชแนวคิดในการวิเคราะหปญหา
ในแบบท่ีตางออกไป ดังท่ีจะนําเสนอตอไปน้ี  
 
1.4 กรอบแนวคิดในการวิจัย  
 การวิจัยน้ีตองการพิจารณาประเด็นปญหาการดําเนินการตามขอตกลงความรวมมือ ใหกวางกวา
ตัวบทของขอตกลงฯและปญหาการกําหนดนโยบายของรัฐไทย ผูวิจัยจึงใชกรอบแนวคิดท่ีมีระดับ
นามธรรมสูงข้ึน กรอบแนวคิดน้ีประกอบข้ึนจากประเด็นสําคัญ 2 ประการดังน้ี 

1 ) ความสัมพันธระหวาง รัฐ  ทุน และแรงงาน ในยุคทุนนิยมตอนปลาย  ตามแนวคิดของ 
มารกซ (Karl Marx) ความสัมพันธในระบบเศรษฐกิจทุนนิยมมีลักษณะเฉพาะ คือเปนความสัมพันธใน
ระบบการผลิตสินคา (commodity production) ภายใตพัฒนาการทางสังคมที่เกิดการแบงงานกันทํา 
สินคาถูกผลิตเพ่ือแลกเปล่ียนในตลาดเพ่ือใหไดมาซ่ึงสิ่งบริโภค ในระบบทุนนิยมการผลิตจะพัฒนาไปสู
จุดท่ีผูผลิตสูญเสียปจจัยการผลิต โดยปจจัยการผลิตไดถูกถายโอนไปรวมศูนยอยูในมือนายทุน ผูผลิตจึง
กลายผูไรปจจัยการผลิต คงเหลือแตแรงงาน และไดกลายเปนผูที่ตองดํารงชีวติดวยการขายแรงงานใหแก
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นายทุน ในแงน้ีแรงงานจึงกลายเปนสินคาชนิดหน่ึง และเพ่ือเขาใจเบื้องลึกของความสัมพันธน้ีมารกซ
ไดเสนอทฤษฎีมูลคา (Theory of Value)  ซ่ึงไดชี้ใหเห็นวา มูลคาของสินคาไมไดเกิดจากผลของการ
ลงทุนและการจางแรงงานที่ดูเหมือนเสมอภาคและเสรี แตมูลคาคือผลลัพธจากกําลังแรงงานของคนงาน 
มูลคาคือความสัมพันธทางสังคมท่ีถูกปกปดบิดเบือน ในการผลิตสินคาแรงงานจะสรางมูลคาสวนเกิน
ขึ้นมาจํานวนหน่ึง (surplus value) ซ่ึงเปนผลงานท่ีไมไดรับคาจาง (unpaid labour) มูลคาสวนเกินน้ีคือ
สวนที่นายจางหยิบฉวยไป และกลายเปนกําไรของพวกเขา  (พิชิต 2546 : บทท่ี 3) กลาวโดยสรุป
ความสัมพันธระหวางนายทุนกับแรงงานเปนความสัมพันธเชิงขูดรีด ที่ฝายแรกกระทํากับฝายหลัง โดย
ฝายหลังไมมีทางเลือก และจาํยอมทํางานตามเง่ือนไขท่ีกําหนดเพ่ือสามารถเล้ียงชีวิตของตนและ
ครอบครัว  

บนความสัมพันธดังกลาว ทุนนิยมพัฒนาการอยางรวดเร็ว แตก็พัฒนาไปบนความขัดแยงภายใน 
ระหวางพลังการผลิตกับความสัมพันธทางการผลิต ทําใหทุนนิยมเกิดวิกฤตการณภายในเปนครั้งคราว 
ดังวิกฤตการณที่ปะทุในศูนยกลางทุนนิยมโลกในทศวรรษ 1970 ซ่ึงเกิดจากปญหาในระบอบการสะสม
ทุนแบบเดิมพัฒนาข้ึนมาต้ังแตปลายศตวรรษท่ี 19 ที่เรียกวาระบบ “ฟอรดนิยม” (Fordism)  จากการมีกฎ
การสะสมทุนที่แข็งตัวเกินไป (rigidity accumulation) ซ่ึงหมายถึงความแข็งตวัของการลงทุนที่มีขนาด
ใหญ วงรอบการหมุนเวียนทุนยาวนาน การผลิตสินคามวลชนท่ีมีปริมาณมาก กระบวนการผลิตและ
รูปแบบของสินคาที่ตายตวั ความแข็งตัวในการควบคุมแรงงานท่ีปรากฏในรูปสัญญาจางท่ีแนนอน 
ความสามารถในการตอรองมากเกินไปของแรงงาน และอุปสรรคตอการจัดการสับเปล่ียนโยกยาย
แรงงานระหวางหนวยการผลิต รวมไปถึงความแข็งตวัตอบทบาทของรัฐ ในการเปนผูแทรกแซงทาง
เศรษฐกิจ ทําใหตองใชงบประมาณมากและมบีทบาทการเปนผูกระทําการทางเศรษฐกิจมากเกินไป 
วิกฤตการณนําไปสูการปรับตัวสูยุทธศาสตรการสะสมทุนแบบใหมที่เรียกวา การสะสมทุนอยางยืดหยุน 
(Flexible Accumulation) คือไดเกิดการปรับตัวใหระบบการผลิตมีความยืดหยุนมากขึ้น ในดานการ
ลงทุน การผลิต การจางงาน ดังร ูปธรรมของการแบงซอยหนวยการผลิตออกเปนขนาดยอมๆไปลงทุน
ในประเทศตางๆ เปนหนวยการผลิตท่ีลงทุนนอยลง จางแรงงานลดลง มีหนวยจัดการท่ีคลองตัวข้ึน และ
การจางแรงงานราคาถูกลง ซ่ึงการเปล่ียนแปลงน้ีเปนไปไดดวยเง่ือนไขหนุนเสริมคือ การเกิดข้ึนของ
โลกาวิวัตน และเราอาจเรียกทุนนิยมในชวงเวลาน้ีวา ทุนนิยมตอนปลาย (Late Capitalism) (Harvey 
1989 : Part II) 
 การสะสมทุนอยางยืดหยุนคือที่มาของปรากฏการณ การแบงงานกันทําระหวางประเทศคร้ัง
ใหม ในชวงทศวรรษ 1970 ที่ประเทศทุนนิยมศูนยกลางอยางเยอรมนี อังกฤษ สหรัฐอเมริกา และญ่ีปุน 
เปล่ียนยุทธศาสตรการสะสมทุน จากการใชแรงงานในประเทศ หรือนําเขาแรงงานตางชาติ ซ่ึงมีตนทุน
สูงขึ้น ไปสูการสงออกการลงทุนไปยังประเทศทุนนิยมบริวาร โดยเฉพาะในประเทศเอเชียตะวันออก
เฉียงใต ทําใหเกิดปรากฎการณการเติบโตของประเทศอุตสาหกรรมใหม (New Industry Countries -
NICs) เชนไตหวัน เกาหลี ฮองกง มาเลเซีย สิงคโปร  และ ไทย (Frobel et al. 1980 in Cohen 2008 : 154-
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155) อยางไรก็ตาม หาไดมีแตการโยกยายทุน แตการโยกยายแรงงานขามชาติก็ขยายตัวท้ังในดาน
ปริมาณและและเกิดรูปแบบแผนการยายถ่ินใหมๆอยางมีนัยสําคัญ เชน ปรากฏการณการแรงงานขาม
ชาติระดับลาง (รวมทั้งระดับสูงจํานวนหน่ึง) ไปยังประเทศเศรษฐีนํ้ามัน (oil-rich) ในกลุมประเทศ
อาหรับ และโอเปก ในกิจการขุดเจาะนํ้ามัน และการพัฒนาของเมืองท่ีตอเน่ือง ซ่ึงมีแรงงานขามชาติจาก
หลายหลายพ้ืนท่ีไมวาจากประเทศขางเคียงของประเทศเหลาน้ัน หรือภูมิภาคอ่ืน เชนเอเชีย ละติน
อเมริกา อัฟริกา สําหรับในประเทศทุนนิยมศูนยกลาง ความขาดแคลนแรงงานในบางภาคการผลิตก็พุง
สูงข้ึน  เชนในภาคเกษตรกรรมในหลายประเทศในยุโรป รวมทั้งการเกิดข้ึนของงานภาคบริการในการ
เติบโตของเมือง ปรากฏการณของเมืองมหานครของโลก (global city) เชน นิวยอรก ลอสแองเจลลิส  
ปารีส โตเกียว เกิดขึ้นพรอมกับการขยายตัวของงานภาคบริการในกิจการโรงแรม การทองเท่ียว 
ภัตตาคาร รานคา ฯลฯ ทําใหเกิดมีคนตางชาติจากหลายภูมิภาคยายเขาไปหางานทําจํานวนมาก (Cohen 
2008 : 163) เชน ชาวจีนโพนทะเล ชาวฟลิปปนส  ชาวเม็กซิกัน ที่เขาไปกอตั้งเปนชุมชนแรงงานพลัด
ถ่ิน สวนในประเทศทุนนิยมบริวาร ก็มีการโยกยายถ่ินจากประเทศท่ีมีการเติบโตทางเศรษฐกิจนอยกวา
ไปสูประเทศท่ีเติบโตมากกวา (Martin and Zurcher 2008 :12-15 )  เชนกรณีของแรงงานไทยไปทํางานท่ี 
ไตหวัน สิงคโปร บรูไน ในขณะเดียวกันก็มีแรงงานจากประเทศเพ่ือนบาน เชน พมา ลาว กัมพูชาเขามา
ทํางานในประเทศไทยจํานวนมาก  
 ในดานบทบาทของรัฐตอการสะสมทุน นักทฤษฎีมารกซิสตเรียกรัฐในวิถีการผลิตแบบทุนนิยม
วา รัฐทุนนิยม (Capitalist State) เพราะจะพบวา รัฐทําหนาที่สงเสริมการผลิตซํ้าของระบบทุนนิยม แตก็
ไมไดหมายความวารัฐรับใชนายทุนกลุมใดกลุมหน่ึง แตจะทําหนาทีร่ักษาเสถียรภาพของระบบโดยรวม
ใหดํารงอยูตอไปได (.Jessop 1982 ) ในกรณีของรัฐในเอเชียตะวันออกเฉียงใต นักวิชาการจัดใหเปน 
“รัฐนักพัฒนา” (Developmental State) เน่ืองจากรัฐมีความกระตือรือรนเปนพิเศษในการสงเสริมการ
เติบโตทางเศรษฐกิจ ทั้งในลักษณะการเปนผูลงทุนในกิจการตางๆเอง การทุมทุนกอสรางโครงสราง
พ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ รวมท้ังการกําหนดนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีสอดรับกับกระแสการแบงงาน
กันทําระดับโลก ในประเทศเอเชียนิกสหลายประเทศ รัฐดึงดูดการลงทุนจากตางประเทศดวยการให
สิทธิพิเศษแกทุนตางชาติ ในขณะท่ีลิดรอนสิทธิทางสังคม และสิทธิแรงงาน เชน ลดการควบคุมดาน
ส่ิงแวดลอม การพัฒนาแบบไมสมดุลโดยกดใหภาคเกษตรกรรมเปนฐานการเติบโตของอุตสาหกรรม 
การควบคุมและแทรกแซงขบวนการแรงงานไมใหมีอํานาจตอรองมากเกินไป ในหลายประเทศขณะท่ี
เปดรับการลงทุนจากตางประเทศทุนนิยมชั้นนํา ก็เปดรับแรงงานตางชาติระดับลางเขามาหลอเล้ียงบาง
ภาคการผลิตท่ีขาดแคลนแรงงานในประเทศดวย   

ที่กลาวมาจะเห็นวา รัฐนักพัฒนา มีบทบาทสําคัญในการบริหารจัดการทุนและแรงงานจาก
ตางชาติในลักษณะการเปดรับใหเขามา ในขณะเดียวกันในอีกดานหน่ึง ในบริบทของการยึดถือรัฐชาติ 
(Nation-state) เปนใหญ และภายใตกระแสชาตินิยม ที่ถูกปลุกข้ึนเปนครั้งคราว รัฐตองทําหนาท่ีปกปอง
อธิปไตยของชาติอยางเขมงวดเปนครั้งคราวดวย และก็จะพบวาโดยสวนใหญรัฐจะไมเขมงวดหรือต้ังขอ
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รังเกียจกับทุน แตสําหรับแรงงานขามชาติ รัฐมักจะมีอคติ โดยเห็นวาจะมาสรางปญหานานาประการ
ใหกับประเทศของตน (Wimmer and Glick Schiller 2002) ดังน้ันทาทีของรัฐตอแรงงานขามชาติจึงมี
ลักษณะอิหลักอิเหล่ือ คือดานหน่ึงก็ตองการใชประโยชนทางเศรษฐกิจ แตอีกดานหน่ึงก็มองเห็นเปน
ปญหาและภาระ จึงตั้งขอรังเกียจกีดกันและไมใหการคุมครองสิทธิอยางท่ีควรจะเปน      
 2) การกํากับควบคุม (regulation)  การกํากับควบคุมในท่ีน้ี ผูวิจัยประยุกตมาจากทฤษฎีการ
กํากับควบคุม (Regulation Theory – RA) ซ่ึงเปนประเด็นการศึกษาวจัิยและมรรควธีิทางเศรษฐศาสตร
การเมืองแนวใหม ที่กอตัวขึ้นนับจากกลางทศวรรษ 1960  โดยกลุมนักคิดมารกซิสทฝร่ังเศส และมี
พัฒนาการอยางกาวหนาในยุโรป กระท่ังขยายตัวไปถึงสหรัฐอเมริกา เกิดเปนสํานักคิดหลากหลายกลุม 
ลักษณะรวมกันของ RA คือ  การมีแนวคิดพ้ืนฐานวา เศรษฐกิจคือกระบวนการเชิงสถาบัน และ
เศรษฐกิจน้ันฝงตัว (embed) หรือเปนสวนหน่ึงของสังคม ซ่ึงหมายถึงวาสังคมตางหากคือส่ิงท่ีกํากับ
ความเปนไปทางเศรษฐกิจ หาใชเศรษฐกิจเปนส่ิงกํากับความเปนไปของสังคมดังท่ีเขาใจ 4  นักคิดกลุมน้ี
เช่ือวา เปนไปไมไดที่จะแยกการวิเคราะหทางเศรษฐกจิและสังคมออกจากกันอยางเด็ดขาด และมีขอ
ถกเถียงอยางเผ็ดรอนกับเศรษฐศาสตรกระแสหลัก (เศรษฐศาสตรคลาสสิก และนิโอ-คลาสสิก) ที่เช่ือวา
สามารถแยกขาดกันระหวางประเด็นทางสังคมกับเศรษฐกิจ ซ่ึงเปนสมมุติฐานรองรับการวิเคราะหจุด
ดุลยภาพทางเศรษฐกิจ โดยมองเสมือนวาจุดดุลยภาพเปนกระบวนการท่ีเปนไปภายใตระบบตลาดอยาง
เปนธรรมชาติ อีกท้ังพฤติกรรมของมนุษยก็เปนไปตามกลไกราคาในตลาดดวย แต RA เสนอวาในความ
เปนจริงไมมีตลาดเสรีที่สมบูรณในโลก และเศรษฐศาสตรไมควรสรางทฤษฎีที่แยกตัวจากโลกแหง
ความจริง แตควรเขาใจเศรษฐกิจท่ีดํารงอยูในโลกความเปนจริง (Jessop and Sum 2006 : ch.1) 
 ขอเสนอซ่ึงไดกลายเปนมรรควิธีสําคัญของ RA ก็คือการใหความสําคญักับปจจัยเหนือเศรษฐกิจ 
(extra-economic) ไมนอยไปกวาปจจัยทางเศรษฐกิจ ดังน้ันนอกเหนือจากสถาบันทางเศรษฐกิจ ส่ิงท่ี RA 
ผนวกเขามาในการวิเคราะหคือ สถาบันทางสังคมและการเมือง และสถาบันในรูปแบบอื่นๆไมวาจะเปน 
คานิยม เครือขายทางสังคม ขบวนการเคล่ือนไหวทางสังคม ฯลฯ จึงกลาวไดวาความสนใจน้ีนําพวกเขา
ทะลุกรอบสาขาวิชาเศรษฐศาสตรไปสูความเปนสหสาขาวิชา ที่รวมเอาความรูและมรรควิธีทาง
รัฐศาสตร สังคมวิทยา มานุษยวิทยา ตลอดจนสังคมศาสตรสาขาอ่ืนๆดวย กลาวอีกนัยหน่ึงทฤษฎีกํากับ
ควบคุมทางสังคม คือการบูรณาการเศรษฐศาสตรการเมืองเขากับสังคมศาสตรวาดวยรัฐ/ประชาสังคม 
เพ่ือวาอธิบายวาปจจัยตางๆไดสงผลตอเสถียรภาพของระบบทุนนิยมอยางไร  

นักคิดในสํานักการกํากับควบคุมมุงวิเคราะหพัฒนาการของระบบทุนนิยม โดยเนนไปท่ี “ความ
เปนสถาบัน” ของระบบทุนนิยม  ซ่ึงสถาบันน้ันเองมีฐานะเปนกฎเกณฑ “กํากับควบคุม” (regulation) 
ใหระบบดําเนินไปอยางราบรื่น  RA ไดศึกษาวจัิยและใหอรรถาธิบายครอบคลุม 4 ประเด็นสําคัญไดแก 

                                                 
4 คารล โปลันยี (Karl Polanyi ค.ศ. 1886-1964) นักเศรษฐศาสตรสถาบันชาวฮังการี คือคนสําคัญที่จุดประเด็นนี้และมี
อิทธิพลสูงตอนักทฤษฎีการกํากับควบคุม  
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(1) การอธิบายความเปนสถาบันของทุนนิยม และปฏิบัติการของสถาบัน (2) อธิบายวิกฤตการณของทุน
นิยมรวมสมัยและแนวทางแกไขวิกฤตการณ (3) วิเคราะหเปรียบเทียบพัฒนาการแตละข้ันของทุนนิยม 
และเปรียบเทียบระบอบการสะสมทุนและการกํากับควบคุม  และ (4) เปดเผยใหเห็นการฝงตัวของ
เศรษฐกิจในสังคม และการกํากับควบคุมทางสังคมที่อยูเหนือสถาบันทางเศรษฐกิจ  อีกสวนหน่ึงท่ีเปน
ปมปญหาการวิจัยที่จะนําไปสูความเขาใจพัฒนาการของระบบทุนนิยมก็คือ กระบวนการสะสมทุน 
(capital accumulation) เมื่อศึกษากระบวนการสะสมทุน จะเขาใจวิกฤตการณและการปรับตัว และ
ความสัมพันธทางสังคมในระบบทุนนิยม และหัวใจสําคญัก็คือการมุงเขาสูการเขาใจการกํากับควบคุมท่ี
อยูในกระบวนการสะสมทุน  ตามแนวทางดังกลาวคาํวา “การกํากับควบคุม”  (regulation)  จึงหมายถึง 
ปจจัยตางๆที่ทาํงานเปนกระบวนการประคับประคองใหระบบดําเนินไปอยางราบรื่น   (เพ่ิงอาง : 14-15) 

ทฤษฎีการกํากับควบคุม ในอีกนัยหน่ึง ก็คือการโตแยงวา ตลาดท่ีกํากับดูแลตัวเอง (self 
regulating market) หรือ ตลาดเสรี อยางท่ีสํานักเศรษฐศาสตรกระแสหลักเสนอน้ัน ไมเคยมีอยูจริง แต
ตลาดทํางานไดก็ดวยการประคับประคองของปจจัยนอกเหนือเศรษฐกิจท่ีไมถูกนํามาพิจารณา หรือถูก
ปดออกไปเปนตนทุนภายนอกทางเศรษฐศาสตร (external cost)   ในรัฐทุนนิยม เมื่อกลาวถึง การกํากับ
ควบคุมโดยทั่วไป จะหมายถึง การกํากับควบคุมทางสังคม (social regulation) กลาวในความหมายกวาง
ที่สุด ก็คือกระบวนการทางสังคมที่วางระบบพ้ืนฐานทางวัตถุ และหลอหลอมกลอมเกลาประชากร ให
พรอมเขาสูความสัมพันธทางเศรษฐกิจทุนนิยม การกํากับควบคุม กระทําโดยสถาบันและกลไกการ
กํากับควบคุม (institutions and mechanisms for regulation) ทั้งสถาบันและกลไกทางเศรษฐกิจ การเมือง 
การศึกษา วฒันธรรม และอ่ืนๆ ในทางทฤษฎีสถาบันและกลไกกํากับควบคุมจะทํางานรวมกันในการ
บรรลุเปาหมาย เราอาจพิจารณาตัวอยางเชน เมื่อกลาวถึงความสัมพันธระหวางนายจางกับแรงงานรับจาง
ในสถานประกอบการแหงหน่ึง อาจดูเหมือนวาเปนความสัมพันธภายใตตลาดแรงงาน ระหวางบุคคล 2 
ฝาย แตไมไดเปนอยางน้ัน ยังมีความสัมพันธอื่นๆภายนอกสถานประกอบการอีกมากมายที่คํ้าจุนการจาง
งานใหเกิดข้ึน ในฝายของนายจางน้ัน ในฐานะปจเจกบุคคล เขาเติบโตมาจากครอบครัว โรงเรียน ชุมชน
เพ่ือนบาน การทําธุรกิจดําเนินไปบนระบบกรรมสิทธ์ิ สถาบันการเงิน การบริการทางสังคม ฯลฯ ในฝาย
แรงงานก็ทํานองเดียวกัน สําหรับแรงงานคนหน่ึง การอยูรอดเติบโตข้ึนของเขา มาจากครอบครัว 
โรงเรียน สถานพยาบาล ศาสนา และสถาบันตางๆ ที่ปลูกผังใหเขามีระเบียบวินัย มีความรู ความ
เช่ียวชาญในการทาํงาน รูจักเครพกฎกติกา และขยันหม่ันเพียร เพ่ือใหเปน “แรงงานที่ดี”  กระบวนการท่ี
ทําใหทุกฝาย มีความคิดและพฤติกรรมที่เปนไปตามครรลอง มีความปกติ และคาดหวังได น้ีเองคือผล
ของการกํากับควบทางสังคม ซ่ึงปรากฏอยูในทุกหนแหง  

นักทฤษฎีกํากับควบคุม แบงปริมณฑลของการกํากับควบคุมทางสังคมออกเปนสามสวน เพ่ือ
ชวยในการทําความเขาใจ  คือปริมณฑลทางเศรษฐกิจ การกํากับควบคุมเกิดข้ึนภายใตสถาบันทาง
เศรษฐกิจตางๆ ปริมณฑลประชาสังคม (civil society) การกํากับควบคุมเกิดข้ึนภายใตครอบครัว ชมรม 
สมาคม การรวมตัวในรูปแบบตางๆ การกีฬา การนันทนาการ ส่ือมวลชน ฯลฯ และปริมณฑลรัฐ ที่
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ทํางานผานสถาบันตางๆ  การกํากับควบคุมแสดงออกผานการบัญญัติ/บังคับใชกฎหมาย การบริหาร
ราชการ และการบริการสังคมตางๆ  ทั้งสามฝายตางทํางานหนุนเสริมกัน ในบรรดาปริมณฑลท้ังหมด 
การกํากับควบคุมของรัฐ (state regulation) ถือวาเปนสวนสําคัญ เน่ืองจากรัฐไดรับมอบอํานาจและ
ความชอบธรรมในการกํากับความเปนไปของภาคสวนในสังคม ในทางทฤษฎีรัฐอาจแบงไดเปน 2 ข้ัว
ดวยกัน คือ รัฐ ที่สงวนบทบาท กับ รัฐทีมีบทบาทสูง ในแบบแรกก็คือรัฐเสรีนิยม ที่เขาไปมีบทบาททาง
เศรษฐกิจสังคมเทาทีจ่าํเปน แตปลอยใหภาคเศรษฐกิจ/ตลาดมีบทบาทมาก สวนในแบบหลังคือรัฐ
สวัสดิการ ที่รัฐเขาไปมีบทบาทวางแผนและกระทําการทางเศรษฐกิจและสังคมสูง แตไมวาจะอางวารัฐ
เขาไปมีบทบาทแทรกแซงทางเศรษฐกิจนอยเพียงใดก็ตาม รัฐก็ยังเขาไปมีบทบาทอยางสําคัญอยูดี (น่ันก็
คือตลาดไมไดไดทํางานไดดวยตัวเอง) ดังเชนหากกลาวถึง การกํากับควบคุมเพ่ือรักษาความสัมพันธใน
การจางงาน ระหวางนายจางกับแรงงานรับจาง การกํากับควบคุมของรัฐอาจจะเก่ียวของตั้งแต การ
วางแผนเศรษฐกิจมหภาค  การบัญญัติกฎหมายท่ีเก่ียวของ  กฎระเบียบวาดวยการคุมครองธุรกิจ การ
สรางโครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ การขนสงมวลชน การรักษาบรรยากาศของการลงทุน  การกําหนด
หลักสูตรการศึกษา การสนับสนุนสถาบันวิจัย การควบคุมราคาสินคา การวางแผนประชากร การ
รักษาพยาบาล การดูแลคนตกงาน คนวัยเกษียณแรงงาน เพราะท้ังหมดน้ีลวนสงผลตอการทํางานของ
ตลาด และระบบเศรษฐกิจท้ังส้ิน 

นักทฤษฎีกํากับควบคุมยังเนนอีกวา ในทางปฏิบัติไมมีรัฐใดทําหนาทีกํ่ากับควบคุมไดสมบูรณ
แบบ เพราะการกํากับควบคุมของรัฐเผชิญปญหาหลายประการ ไดแก ธรรมชาติของระบบทุนทุนนิยมที่
วางอยูบานความขัดแยงของการสะสมทุน ภารกิจการกํากับควบคุมของรัฐมีหลากหลาย ซ่ึงบอยครั้ง
ขัดแยงกันเอง และท่ีสําคัญสมาชิกในสังคมไมจําเปนตองเห็นสอดคลองกับรัฐ ไมวานายทุน แรงงาน 
ประชาชนทั่วไป หรือเจาหนาท่ีรัฐเอง พวกเขาตางแสดงออกในทางไมเห็นดวย ไมสนับสนุน หรือ
ตอตาน ในรูปแบบตางๆกันไป  เปนเรื่องเกิดข้ึนบอยครั้งท่ีรัฐจะเผชิญวิกฤตการดํารงอยู รัฐบางแหง 
ประสบความลมเหลวในการจัดการเร่ืองตางๆ จนถูกเรียกวา “รัฐท่ีลมเหลว” (failed state) (Castree 2006 
:40-49) 

จากประเด็นทางทฤษฎีสองประการที่กลาวมา ผูวจิัยไดนํามาปรับใหเหมาะสมกับคําถามการ
วิจัย เกิดเปนแนวคิดในการวเิคราะหขอมูลท่ีสําคัญ 3 ประการดังน้ี 

ประการแรก การพิจารณาความสัมพันธระหวางรัฐ ทุน แรงงานขามชาติ ในบริบทระดับโลก
จนถึงระดับทองถ่ิน การวิจัยน้ีมองความสัมพันธระหวางรัฐและแรงงานเปนความสัมพันธเชิงชนช้ัน ที่
ขัดแยงและตางตอรองเพ่ือผลประโยชนของตน ในขณะท่ีรัฐมีฐานะเปนรัฐทุนนิยม หมายถึงรัฐท่ีอํานวย
ความสะดวกในการผลิตซํ้าระบบทุนนิยม  ในบริบทโลกาภิวัตน ซ่ึงในท่ีน้ีเห็นวา แทจริงก็คือ พัฒนาการ
อีกข้ันหน่ึงของระบบทุนนิยม หรือที่เรียกวา “ทุนนิยมตอนปลาย” เปนยุคที่ทุนนิยมกาวเขาสูระบอบการ
สะสมทุนอยางยืดหยุน  ทามกลางเง่ือนไขทางวัตถุที่ปจจัยทางเศรษฐกิจ ทั้งทุน สินคา และแรงงาน
เคล่ือนยายไดสะดวกรวดเร็วขึ้น การสะสมทุนอยางยืดหยุน ดําเนินไปดวยการปรับโครงสรางเชิง
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สถาบันระดับโลก ทําใหเกิดและขยายอิทธิพลของสถาบันทางเศรษฐกิจการเมืองในระดับโลก พรอมกับ
การเผยแพรอุดมการณที่สงเสริมการขยายตัวของทุนนิยม ผูวิจัยจะมองวารัฐชาติ ตกอยูในระบบทุนนิยม
โลก ซ่ึงกลายเปนเง่ือนไขจากภายนอกในการพัฒนาทางเศรษฐกิจ แตในขณะเดียวกันในแตละรัฐ ก็ยังมี
เง่ือนไขภายในจากประวัติศาสตรทางเศรษฐกิจการเมือง และการตอสูของกลุมพลังทางสังคมกลุมตางๆ 
เง่ือนไขท้ังภายนอกและภายในจากระดับโลกถึงระดับทองถ่ิน เปนบริบทของความเปล่ียนแปลงท่ีจะให
ความสําคัญในการวิเคราะหประเด็นปญหา       

ประการท่ีสอง การดําเนินการตาม MOU ในฐานะการกํากับควบคุมของรัฐ การวจิัยน้ีมีหนวย
การวิเคราะหคอืการดําเนินการของรัฐตาม MOU ซ่ึงจะถูกพิจาณาวาการดําเนินการดังกลาวคือ การกํากับ
ควบคุม (regulation) การรับบทบาทผูกํากับควบคุม (regulator) ของรัฐ มาจากเง่ือนไขทางประวัติศาสตร
ของรัฐชาติ ทีต่องการรักษาความม่ันคงแหงชาติบนพ้ืนฐานอํานาจอธิปไตยของรัฐ  ในขณะเดียวกันใน
ทัศนะแบบมารกซิสต รัฐมีบทบาทผูผลิตซํ้าวิถีการผลิตทุนนิยมดวย ดังน้ันโดยธรรมชาติรัฐมีภารกิจและ
ถูกเรียกรองใหเขามามีบทบาท ในการรักษาความมั่นคงและการเติบโตทางเศรษฐกิจ(ทุนนิยม)แหงชาติ 

 ในยุคโลกาภวิัตนรัฐตกอยูภายใตวาทกรรมระดับโลก (เชนเสรีนิยม ธรรมาภิบาล) ซ่ึงเปนที่มา
ของความชอบธรรมของการดําเนินการตางๆในสังคมโลก  ในเรื่องแรงงานขามชาติ รัฐชาตจึิงรับ
อิทธิพลของวาทกรรมระดับโลกดานการเคล่ือนยายแรงงาน กระทั่งนําไปสูการเกิดข้ึนของขอตกลง
ความรวมมือระหวางรัฐ  ดังท่ีปรากฏเปนบันทึกความเขาใจ (MOU) ดานการจางแรงงาน แตการรับ
อิทธิพลวาทกรรมระดับโลก ก็เปนไปโดยการเลือกสรร หรือตีความของรัฐ และการดําเนินการใดๆก็
เปนไปภายใตเง่ือนไขนานาประการของแตละรัฐดวย ซ่ึงการเกิดข้ึนและการนํามาปฏิบัติของ MOU ไทย
กับประเทศเพ่ือนบานจะถูกพิจารณาตามแนวทางน้ี  

ในดานสาระสําคัญของการกํากับควบคุมของรัฐ (state regulation) ผูวิจัยอาศัยนิยามเดียวกับที่ 
Jessop and Sum (2006 : 14-15) ไดวางแนวทางไววาหมายถึง  ปจจัยตางๆที่ทํางานเปนกระบวนการ
ประคับประคองใหระบบการสะสมทุนและความมั่นคงแหงชาติดําเนินไปอยางราบรื่น  สวน “ปจจัย
ตางๆ” หรือกลไกการกํากับควบคุมของรัฐ ในท่ีน้ีจะมองอยางครอบคลุม โดยหมายถึงตัวบท MOU แต
ไมจํากัดเทาน้ันจะรวมถึงบรรดากฎระเบียบ นับต้ังแตกฎหมาย ไปจนถึงระเบียบการของหนวยงานรัฐ 
ทั้งท่ีเก่ียวกับเรื่องการจัดการแรงงานโดยตรง หรือกฎระเบียบดานอ่ืนๆ ในแงของกระบวนการกํากับ
ควบคุม จะพิจารณาการนํากฎระเบียบมาบังคับใช และปฏิกิริยาโตตอบของผูถูกกํากับควบคุม (ในท่ีน้ี
ไดแกนายจาง บริษัทจัดหางาน นายหนาจัดหาแรงงาน และแรงงาน เปนสําคัญ และในการวิจัยน้ีจะเรียก
ใหเหมาะสมมากข้ึนวา ผูมีสวนไดเสีย - stakeholder)   กลาวอีกนัยหน่ึง การกํากับควบคุมจะถูกพิจารณา
เปนพ้ืนที่ของปฏิบัติการทางอํานาจ (Walker 1999 :12) โดยมีกฎระเบียบเปนแหลงอางอิงของอํานาจ  มี
เจาหนาท่ีรัฐเปนผูใชอํานาจ  แตก็จะไมมองวาผูถูกกํากับควบคุมถูกกระทําแตฝายเดียว แตกระทําการ
โตตอบท้ังในทางท่ีเปนไปตามกฎระเบียบหรือไมเปนก็ได การวิจัยน้ีจะมองการกํากับควบคุมในลักษณะ
ความเช่ือมโยงของการเคล่ือนยาย (regulating flow) เปนปฏิบัติการการกํากับควบคุมซ่ึงเกิดข้ึนภายใต
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การกํากับดูแลของหนวยงานรัฐในประเทศตนทางของแรงงาน มาถึงหนวยงานรัฐในไทย จนกระทั่งถึง
สถานประกอบการท่ีแรงงานไปทํางาน เพ่ือเขาใจปฏิบตัิการทางอาํนาจของรัฐและผูเก่ียวของกระทําการ
โตตอบกัน 

ควรเนนไวในท่ีน้ีดวยวา การพิจารณาการดําเนินการตาม MOU จะไมสามารถแยกออกจาก การ
จัดการแรงงานขามชาติของรัฐท่ีมีมากอน หากแตการกําเนินการตาม MOU เกิดข้ึนบนเง่ือนไขทางสังคม
ที่มากอน และตางสงผลกระทบตอกันทั้งสองทาง  

ประการท่ีสาม การคํานึงถึงบริบททางสังคมของรัฐและความแตกตางหลากหลายของผูมีสวน
ไดเสีย การวิจัยน้ีมีแนวคิดตามแบบสังคมวิทยาและมานุษยวิทยา คือเช่ือวามนุษยตางสังคมวัฒนธรรม 
ยอมมีความรูสึกนึกคิดหรือให “ความหมาย” ตอส่ิงตางๆตางกัน ในการเช่ือมโยงระหวางประเทศดวย
กฎระเบียบเดียวกัน (ในกรณีน้ีคือ MOU ไทย-ลาว) จาํเปนตองคํานึงถึงบริบททางประวัติศาสตรที่
แตกตางกัน การวิจัยจะมองวารัฐท่ีแตกตางกัน ยอมเขาใจกฎเกณฑชุดเดียวกันแตกตางกัน ในการ
นํามาใชก็มีเง่ือนไข และขอจํากัดในการใชที่ตางกัน นอกจากน้ันในแตละรัฐยังมีภูมิหลังของการพัฒนา
ทางเศรษฐกิจการเมืองตางกัน ซึ่งมีผลตอการกําหนดนโยบายและการนํานโยบายมาปฏิบัติอยางมาก ใน
ดานของผูมีสวนไดเสีย (stake-holder) หมายถึงทุกฝายที่ไดรับผลกระทบจากการบังคับใช MOU ในท่ีน้ี 
ไดแก บริษัทจัดหางาน นายหนา แรงงานลาว นายจางชาวไทย และผูเก่ียวของอ่ืนๆ จะถูกมองวาในแตละ
กลุมก็มีกลุมแยกยอยท่ีมีแนวคิดและผลประโยชนแตกตางกัน ไดแก บริษัทจัดหางานมีหลากหลายแบบ 
ในฝายนายจางมีหลายหลายประเภทกิจการ และแรงงานขามชาติแตละกลุมก็มีภูมิหลังแตกตางกัน มี
เครือขายทางสังคมแตกตางกัน ผูมีสวนไดเสียแตละฝายตางก็เขาใจและปฏิบัติตามกฎระเบียบท่ีกําหนด
มาในลักษณะแตกตางกัน  ทัง้น้ีในฝายของรัฐซ่ึงเปนผูกํากับควบคุม ก็จะถูกมองวาไมไดมีเอกภาพ แตรัฐ
มีหลายหนวยงาน สังกัดกระทรวงทบวงกรมตางกัน มีทัศนะในการดําเนินนโยบายตางกันดวย ทั้งหมดน้ี
มีผลตอปฏิบัติการการกํากับควบคุมใหซับซอนผันแปรไปตามเง่ือนไขตางๆ 

 
              แผนภาพ 1.1 กรอบแนวคิดในการวิจัย 
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ความสัมพันธรัฐ ทุน แรงงาน ในบริบทโลกาภิวัตน 

MOU ในฐานะการกํากับควบคุมของรัฐ 
• การกํากับควบคุม = การใชอํานาจผานสถาบันและกลไก

ตางๆเพื่อ ประคับ ประคองใหระบอบการสะสมทุนและ
ความมั่นคงแหงชาติดําเนินไปอยางราบร่ืน   

• กลไกกํากับควบคุม = บรรดากฎระเบียบ นับตั้งแตกฎหมาย 
ไปจนถึงระเบียบการของหนวยงานรัฐ ท้ังที่เกี่ยวกับเรื่อง
การจัดการแรงงานโดยตรง หรือกฎระเบียบดานอ่ืนๆ ใน 

• กระบวนการกํากับควบคุม = ปฏิบัติการทางอํานาจ รัฐเปน
ฝายกํากับควบคุม ขณะที่ผูมีสวนไดเสียก็ตอรอง  จะ
พิจารณาปฏิบัติการทางอํานาจจากตนทางถึงปลายทางของ
การเคล่ือนยายแรงงาน 

การจัดการแรงงานขามชาติทั้งระบบ 

บริบทเฉพาะถิ่น 

บริษัท.

จัดหางาน
 
นายหนา นายจาง แรงงาน 
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1.5 การดําเนินการวิจัย 
 การวิจัยน้ีเปนการวิจัยเชิงคณุภาพใชเวลาท้ังส้ิน 16 เดือน นับจากวันที่ 15 กุมภาพันธ 2554 – 15 
มิถุนายน 2555 การวิจัยมีการดําเนินการที่สําคัญดังน้ี   
 1 การศึกษาขอมูลเอกสารท่ีเก่ียวของ ทั้งท่ีอยูในหองสมุด ไดแก หองสมุดมหาวิทยาลัย
อุบลราชธานี หองสมุดมหาวิทยาลัยเชียงใหม เอกสารท่ีเผยแพรในเวปไซต ซ่ึงพบวาประเด็นแรงงาน
ขามชาติ เปนเรื่องท่ีคอนขางไดรับความสนใจในวงวิชาการ ผูกําหนดนโยบาย และนักพัฒนา จึงมีการ
นําเสนอขอมูลในเวปไซตโดยหนวยงานตางๆคอนขางมากและหลากหลาย (ดังท่ีปรากฏใน
บรรณานุกรม)  ผูวิจัยยังไดขอเอกสารจากหลายหนวยงาน สําหรับหนวยงานราชการไทยไดจาก สํานัก
บริหารแรงงานตางดาว กรมการจัดหางาน กระทรวงแรงงาน จากสํานักงานจัดหางานจังหวัด
อุบลราชธานี  เอกสารจากหนวยงานลาว ไดจากกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม นครเวียงจันทร  
และแผนกแรงงานและสวัสดิการสังคม เมืองสาละวัน แขวงสาละวัน เอกสารจากบริษทัจัดหางานลาว 2 
แหงในนครเวียงจันทร เอกสารตีพิมพเผยแพรในลาวจากรานหนังสือที่เวียงจันทร  นอกจากน้ันยังได
เอกสารท่ีสําคญัจากองคกรพัฒนาเอกชนในประเทศไทย คือมูลนิธิเครือขายสงเสริมคุณภาพชีวิตแรงงาน 
จ.สมุทรสาคร รวมท้ังเอกสารจํานวนหน่ึงจากฝายวิชาการคณะกรรมการสมานฉันทแรงงานไทย      
 2. การเก็บขอมูลภาคสนาม ใชวิธีการสังเกตการณอยางไมมีสวนรวม การสังเกตอยางมีสวนรวม 
การสัมภาษณ และการจัดกลุมสนทนา (focus group) ขอแบงเปนการเก็บขอมูลในประเทศลาวและไทย
ตามลาํดับ  
 การเก็บขอมูลในประเทศลาว ไดลงพ้ืนท่ี 4 ครั้งใหญ ใชเวลาในลาวรวมประมาณ 45 วัน พ้ืนที่
เก็บขอมูลสําคัญอยูท่ีเมืองสาละวัน แขวงสาละวัน และท่ีนครเวียงจันทร     
 ที่แขวงสาละวนั ผูวิจัยคนหน่ึง คือคุณสุธีร สาตราคม มีความสัมพันธสวนตัวมากอนกับ
เจาหนาท่ีระดับบริหารของแผนกแรงงานและสวัสดิการสังคม จึงไดสัมภาษณเจาหนาท่ีหลายทาน และ
สนทนาอยางไมเปนทางการในโอกาสตางๆหลายคร้ัง  ผูวิจัยยังไดมีโอกาสสังเกตการณการทํางานของ
เจาหนาท่ีแผนกแรงงานและสวัสดิการสังคม ที่แขวงสาละวัน และโดยการอํานวยความสะดวกของ
เจาหนาท่ี ผูวิจัยไดลงเก็บขอมูลท่ีหมูบาน 3 แหงในเมืองสาละวัน สังเกตการณวิถีชีวติ สัมภาษณชาวบาน
จํานวนหน่ึง และจัดการสนทนากลุมยอยหน่ึงคร้ัง มีผูเขารวม 9 ทาน สวนท่ีนครเวียงจันทร ผูวิจัยไดเขา
พบและสัมภาษณทานรองอธิบดีกรมการพัฒนาฝมือแรงงานและจัดหางาน ที่กระทรวงแรงงานและ
สวัสดิการสังคม ไดสัมภาษณเจาหนาท่ีระดับหัวหนาฝายอีก 1 ทาน และไดสังเกตการณการทํางานท่ี
กระทรวงน้ี  ผูวิจัยยังไดไปท่ีกระทรวงการตางประเทศของลาว สังเกตการณการทําหนังสือเดินทาง 
(passport) และสนทนาอยางไมเปนทางการกับเจาหนาที่ และชาวลาวท่ีมาทําหนังสือดินทาง ไดไปที่
สถานกงสุลไทยประจํานครเวียงจันทร สัมภาษณเจาหนาท่ีหน่ึงทาน   ไดไปเย่ียมชมและสังเกตการณ
การทํางานของสํานักงานบริษัทจัดหางาน 2 แหง พรอมสัมภาษณผูบริหารของบริษัท  นอกจากนี้ผูวิจัย
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ยังไดไปติดตามการทํางานของบริษัทจัดหางานแหงหน่ึงท่ีไปรับสมัครแรงงานท่ีหมูบานแหงหน่ึงใน
แขวงหลวงพระบาง และในหมูบานอีกแหงหน่ึงในแขวงคํามวน   

การเก็บขอมูลในประเทศไทย ผูวิจัยไดเดินทางไปเก็บขอมูลในท่ีตางๆหลายคร้ัง ตามโอกาส
อํานวย ที่สํานักบริหารแรงงานตางดาว กระทรวงแรงงาน ผูวิจัยไดสัมภาษณเจาหนาที่ระดับหัวหนาฝาย 
3 ทาน เลขานุการอธิบดีกรมแรงงาน และเจาหนาท่ีประจาํสํานักงานเลขานุการอีก 1 ทาน   สังเกตการณ
การทํางานดานแรงงานตางดาวท่ีสาํนักงานแหงน้ี ที่จังหวัดสระบุรี ไดสัมภาษณจัดหางานจังหวัด 
ผูจัดการฝายบุคคลโรงงานอุตสาหกรรม/นายหนาจัดหางานตาม MOU (คนเดียวกัน) ไดเขาไป
สังเกตการณในโรงงานทอผาแหงหน่ึง จัดการสนทนากลุมกับแรงงานชาวลาวจาํนวนประมาณ 20 ทาน  
สัมภาษณผูจัดการ และผูชวยผูจัดการ ที่จังหวัดนครนายก ไดสัมภาษณผูชวยผูจัดการฝายบุคคลของ
โรงงานอุตสาหกรรมแปรรูปอาหารแหงหน่ึง จํานวน  2 ทาน จากน้ันดวยความชวยเหลือพิเศษผูวิจัยได
ไปสังเกตการณที่หอพักแรงงานลาวท่ีบริษทัจัดไวให  2 ครั้ง และไดสัมภาษณเชิงลึกกับแกนนําแรงงาน
ชาวลาว 3 ทาน ไดสนทนากับนายหนาจัดหาแรงงานตาม MOU ที่จัดหาแรงงานมาทํางานท่ีโรงงานน้ี 2 
ทาน ที่เมืองมหาชัย จ.สมุทรสาคร ไดสัมภาษณผูจัดการฝายบุคคลโรงงานแปรรูปอาหารทะเล/
คณะกรรมการสภานายจางจังหวัด (คนเดียวกัน) ไดพูดคุยอยางไมเปนทางการกับผูประกอบการจํานวน
หน่ึง ที่มหาชัยผูวิจัยมีความสัมพันธสวนตัวกับผูอํานวยการองคกรพัฒนาเอกชนแหงหน่ึง คือมูลนิธิ
เครือขายสงเสริมคุณภาพชีวติแรงงาน ไดสนทนาอยางไมเปนทางการกับผูอํานวยการและเจาหนาที่
องคกรหลายทาน ไดสังเกตการณการทํางานท่ีมูลนิธิน้ีรวม 5 วัน ในระหวางน้ันมีกรณีปญหาการละเมิด
สิทธิแรงงานพมา ผูวิจัยไดสังเกตการณและไดสนทนาอยางไมเปนทางการกับแรงงานพมาหลายทาน ที่
จังหวัดอุบลราชธานี ซ่ึงเปนที่พํานักของผูวิจัยทั้งสอง มีการเก็บขอมูลเปนระยะ ผูวิจัยไดไปที่ดาน
พรมแดนชองเม็ก สังเกตการณอยางมีสวนรวมในการทํางานของมูลนิธิพิทักษสตรี ที่มีความรวมมือกับ
สหพันธกรรมบาลลาว ในการสัมภาษณแรงงานลาวเขาเมืองผิดกฎหมายที่ถูกทางการไทยผลักดันกลับ 
ไดไปที่จุดผานแดนช่ัวคราว อ.เขมราฐ สังเกตการณการเขามาทํางานภาคเกษตรชายแดน และสนทนากับ
เจาหนาท่ีและชาวบาน ที่ อ.เมือง อุบลฯ ไดสัมภาษณเจาหนาที่จัดหางานจังหวัด 1 ทาน สัมภาษณ
เจาหนาท่ีตาํรวจชั้นชั้นสัญญาบัตร 1 ทาน  และช้ันประทวน 1 ทาน นอกจากน้ียังไดสนทนาอยางไมเปน
ทางการกับนายจางผูจางแรงงานลาว และแรงงานลาวอีกจํานวนหน่ึง  

3.วิธีการประมวลผลและวิเคราะหขอมูล 
 เน่ืองจากการวจัิยน้ีเปนการวจัิยเชิงคุณภาพ ผูวิจัยจะใชกรอบคิดในการวิจัยเปนเคร่ืองมือนําทาง
ในการคัดสรรและเก็บขอมูล รวมท้ังตีความขอมูล  การวิเคราะหขอมูลจะเกิดข้ึนในระหวางการเก็บ
ขอมูล ดังน้ันกรอบการวิเคราะห - ขอมูล - และคาํถามการวิจัย จะเปนปฏิสัมพันธที่เกิดข้ึนในสนาม โดย
การวิเคราะหขอมูลอาจเร่ิมจากประเด็นใดประเด็นหน่ึง  จนนําไปสูการประมวลการวเิคราะหใหเกิด
ภาพรวมของการวิจัยโดยสมบูรณ   และเม่ือไดคําตอบของการวิจัยโดยสมบูรณ ความรูหรือคําอธิบายที่
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ได จะถูกนําไปตรวจสอบกับปรากฏการณ และงานวิจัยที่เก่ียวของช้ินอื่นๆวา สามารถอธิบายความ
เปนไปไดสมบูรณหรือไม . 
 
1.6 การนําเสนอรายงานการวิจัย 
 การนําเสนอรายงานการวิจัยแบงเปน 6 บทไดแก บทท่ี 1 บทนํา บทท่ี 2  ที่มาและสาระสําคัญ
ของ MOU : พิจารณาในบริบทระดับโลกและทองถ่ิน บทท่ี 3 สปป.ลาว : การกํากับควบคุมของรัฐ กับ
ผลกระทบตอบริษัทจัดหางาน และแรงงาน  บทท่ี 4 การกํากับควบคุมของรัฐไทยและผลกระทบตอ
นายจาง นายหนา และแรงงาน บทท่ี 5 การกํากับควบคุมแรงงานขามชาตใินบริบทปญหาเชิงโครงสราง
ของรัฐไทย และ บทท่ี 6 สรุปและเสนอแนะ 
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บทท่ี 2 
ท่ีมาและสาระสําคัญของ MOU  : พิจารณาในบริบทระดับโลกและทองถ่ิน  

 
 บันทึกความเขาใจ (MOU) ความรวมมือระหวางประเทศไทยกับประเทศเพ่ือนบานดานการจาง
แรงงาน กําเนิดข้ึนในบริบทท่ีไทยกับเพ่ือนบานตองการกลไกจัดการปญหาแรงงานขามชาติที่กลายเปน
ปญหาเร้ือรังและขยายตัวมากขึ้น  แตเมื่อเกิด MOU ข้ึนแลว ก็มีปญหาทางปฏิบัตอิยางมาก ทําใหการ
ดําเนินการไมบรรลุผลตามที่คาดหวังไว  ดังท่ีผูวิจัยไดกลาวไวในการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ีผานมา   
 อยางไรก็ตาม ผูวิจัยเห็นวานาจะเปนประโยชนมากข้ึน หากเราจะพิจารณาท่ีมาและสาระสําคัญ
ของ MOU การจางงานไทยกับประเทศเพ่ือนบาน โดยแนวทางท่ีแตกตางออกไป  โดยผูเขียนมี
สมมุติฐานวา การเกิดข้ึนของ MOU แมจะเปนเร่ืองระหวางไทยกับเพ่ือนบาน แตดวยเหตุที่ประเด็นเรื่อง
น้ีเปนปญหาระดับโลก และมีความพยายามรวมมือกันแกไขปญหาของนานาประเทศมากอน ดังน้ันการ
เกิดข้ึนของ MOU ไทยกับเพ่ือนบาน นาจะไดรับอิทธิพลจากกระแสความคิดระดับโลก แตใน
ขณะเดียวกันเน่ืองจากปญหาแรงงานขามชาติระหวางไทยกับเพ่ือนบานเปนปญหาเฉพาะถ่ิน ซ่ึงยอมถูก
กําหนดโดยลักษณะเฉพาะถิน่ดวย ดังน้ันจึงอาจกลาวไดวา MOU เกิดข้ึนโดยไดรับอิทธิพลทั้งจากระดับ
โลก และจากทองถ่ินที่สังกัดอยู ดังน้ันคําถามท่ีนาสนใจคือ แนวคิดระดับโลก และระดับทองถ่ิน ไดถูก
ถายทอด ดัดแปลง และผสมผสาน มาสูเน้ือหาสาระของ MOU ไทยกับประเทศเพ่ือนบานในลักษณะ
อยางไร หากเราพิจารณาท่ีมาและสาระสําคัญของ MOU ตามแนวทางน้ี นาจะทําใหเราเขาใจนัยสําคัญ
ของ MOU ลึกซ้ึงมากข้ึน ชวยใหเขาใจวิธีคิดท่ีอยูเบ้ืองหลัง  MOU วามันสะทอนหลักการหรือแนวคิด
ของยุคสมัยปจจุบันอยางไร และจะใหมุมมองท่ีกวางขวางและนาสนใจมากข้ึนในการประเมินปญหา
และอุปสรรคของการดําเนินการตาม  MOU          
 การนําเสนอจะเริ่มจากการวิเคราะหอิทธิพลของแนวคิดระดับโลก สูระดับภูมิภาค และทองถ่ิน
จากน้ันจะเขาสูการวิเคราะหตัวบทของ MOU เพ่ือเขาใจสาระสําคัญเชงิหลักการของ MOU เปนลําดับ      
 
2.1 วาทกรรมระดับโลก : เสรีนิยม (ใหม) และการคุมครองแรงงาน  
 ในยุคสมัยท่ีประเทศในโลกเชื่อมตอกันอยางเขมขน ทามกลางชองวางอันใหญโตของระดับการ
พัฒนาประเทศ ไมนาประหลาดใจท่ีจะพบวา มีการยายถ่ินขามประเทศของมวลชนเพ่ิมข้ึนอยางมากมาย 
โดยเฉพาะการยายถ่ินดวยเหตุผลทางเศรษฐกิจ (ไมรวมการเคลื่อนยายเพ่ือการทองเท่ียว การศึกษา การ
อพยพล้ีภัยธรรมชาติ ภัยสงคราม หรือความไมสงบการเมือง) องคกรแรงงานระหวางประเทศ (ILO) 
รายงานในป ค.ศ. 2002 วา ในโลกมีแรงงานขามชาติอยูประมาณ 96 ลานคน ในขณะท่ีอัตราการยายถ่ิน
ขามชาติที่เพ่ิมข้ึนระหวางทศวรรษ  1960 ถึง 1990 มีมากกวา 2 เทาตวั (ILO 2000 ใน Hewison and 
Young 2006 : 1) 
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 แนนอนวาการเพ่ิมข้ึนของแรงงานขามชาติ เกิดจากเง่ือนไขความกาวหนาของการคมนาคมและ
ขนสงมวลชน แตที่สําคัญย่ิงกวาก็คือ ความคิดท่ีสนับสนุนการยายถ่ินขามแดนของรัฐ แนวคิดแรกท่ีจะ
กลาวถึงคือ แนวคิดเสรีนิยม เสรีนิยม (liberalism) เปนทฤษฎีทางเศรษฐกิจการเมืองท่ีเปนหัวใจของ
โลกาภิวัตน อันที่จริงแนวคิดเสรีนิยมมีบทบาทสําคัญตอระบบเศรษฐกิจทุนนิยมมาโดยตลอด นับเน่ือง
ยอนไปไดถึงศตวรรษท่ี 19 เปนอยางนอย เพียงแตแนวคิดน้ีจะถูกเนนมากนอยเพียงใด และถูกตีความไป
ในทิศทางใด แตวานับจากตนทศวรรษ 1980 เสรีนิยมไดกลายเปนแนวคิดท่ีสําคัญอีกครั้ง และถูกขับเนน
ใหเปนหลักการสําคัญของการเชื่อมตอและขยายตัวของเศรษฐกิจโลก แนวคิดเสรีนิยมในยุคน้ีเนนวา  
ตลาดคือกลไกทางเศรษฐกิจท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุด เราควรเปดใหตลาดทํางานอยางเสรี โดยรัฐเขาไป
แทรกแซงนอยท่ีสุด หากกลาวถึงมาตรการท่ีชัดเจนแนวคิดน้ีเสนอวาควรสนับสนุน ใหเกิดการเปดเสรี
ทางการคาการลงทุน การรักษาเสถียรภาพ การลดการกํากัดดูแลของรัฐทางเศรษฐกิจ และการแปรรูป
กิจการของรัฐใหเปนของเอกชน (มิ่งสรรพ 2550 : 112)  
 เมื่อกลาวถึงการเคล่ือนยายถ่ินของผูคนในยุคโลกาภิวตัน  มีประเด็นที่ไมควรมองขามคือยังมีขอ
ถกเถียงวา ในขณะท่ีมีโลกาภิวัตนหรือการเคล่ือนยายอยางทวีคูณของการคา (สินคา) และการลงทุน 
(ทุน) แตมีโลกาภิวัตนดานแรงงานเกิดข้ึนจริงหรือไม ในทางสถติิเรามีขอมูลยืนยันการเพ่ิมข้ึนของ
การคาและการลงทุนที่ชัดเจนเม่ือเปรียบเทียบกับในอดีต แตสําหรับการเคล่ือนยายของผูคน แมจะมี
ตัวเลขในภาพรวมสูงข้ึน แตหากเปรียบเทียบกับจํานวนประชากรที่เพ่ิมมากข้ึน จะพบวาสัดสวนการ
เคล่ือนยายถ่ินตอประชากรลดลง และหากเปรียบเทียบกับปริมาณการเคล่ือนยายของสินคาและทุน ก็
นับวาการเคลือ่นยายแรงงานเกิดข้ึนนอยกวามาก ในขณะเดียวกันยังพบอีกวา ในขณะท่ีมีความรวมมือ
กันลดอุปสรรคกีดก้ันการคาและการลงทุน แตสําหรับการเคล่ือนยายของคนกลับพบวามีหลายๆภูมิภาค
ที่มีแนวโนมกีดกันการเดินทางเขาประเทศมากข้ึน โดยเฉพาะนับจากหลังเหตุการณ 9/11 ในหลาย
ประเทศในซีกโลกเหนือ กลับมีการตั้งกฎเกณฑการขออนุญาตเขาประเทศอยางเขมงวดมากขึ้นอยางเห็น
ไดชัด  
 อยางไรก็ตาม แมวายังเปนขอถกเถียงกันอยูเร่ืองมีโลกาภิวัตนดานแรงงานหรือไม แตในทาง
ทฤษฎี นักเศรษฐศาสตรเสรีนิยมมีความเห็นวา การสนับสนุนใหเกิดการเคล่ือนยายแรงงานขามชาติ โดย
ลดอุปสรรคการกีดกันของรัฐลง จะใหประโยชนทางเศรษฐกิจสูงขึ้นกวาท่ีเปนอยู มีขอวิจารณสาเหตุ
การกีดกันการยายถ่ินของแรงงานขามชาตวิามาจาก  “ทาที” ของผูกําหนดนโยบายและผูประกอบการ ใน
ดานหน่ึงเปนปญหาดานความคิด/อุดมการณที่วา การเคล่ือนยายแรงงานไมใชเร่ืองจําเปน และไมสราง
ประโยชนทางเศรษฐกิจมากนัก ซึ่งมาจากความเช่ือวาการเคล่ือนยายของสินคาและเงินทุนสามารถ
ทดแทนการเคล่ือนยายของแรงงานได จึงเกิดปรากฎการณที่ผูประกอบการสงเงินไปลงทุนใน
ตางประเทศ หรือการส่ังชิ้นสวนผลิตภัณฑจากประเทศมาทดแทนการผลิตเอง แตนาเสียดายวาความเชื่อ
น้ีไมมีขอพิสูจนที่ชัดเจน หรือไมไดเปนจริงเสมอตามท่ีปรากฏในบางกรณีเสมอไป ขอจํากัดอีกดานหน่ึง
มาจากปญหาทางการเมือง ผูบริหารหรือนักการเมืองในประเทศอุตสาหกรรมมักสรุปเอาวา การเขามา
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ของแรงงานขามชาติเปนสาเหตุของการวางงาน และภาวะถดถอยของคาจางแรงงาน ทั้งท่ีสาเหตุอาจมา
จากเรื่องอ่ืนๆเชน พัฒนาการในกระบวนการผลิตท่ีทันสมัยข้ึนทําใหการจางงานในบางสาขาลดลง หรือ
มาจากนโยบายมหภาพท่ีตองการรักษาเสถียรภาพของเงิน โดยควบคุมเพดานคาจางเพ่ือใหเกิดการจาง
งานเฉล่ียมากข้ึน ฯลฯ และเม่ือประกอบกับจิตวิทยาของความรูสึกไมไววางใจคนตางชาติ แรงงานขาม
ชาติจึงมักถูกใชเปนเคร่ืองมือทางการเมือง แทนที่จะใชเหตุผลทางเศรษฐศาสตรเปนเคร่ืองมือตัดสินใจ 
ประการตอมาเปนปญหาการขาดสถาบันระดับโลกท่ีทําหนาท่ีกํากับดูแลเร่ืองแรงงานขามชาติอยาง
จริงจัง เม่ือเปรียบเทียบกับการคาและการเงิน ซึ่งมีสถาบันระดับโลกเชน องคกรการคาโลก (WTO)  
องคกรการเงินระหวางประเทศ (IMF)  ในกรณีแรงงานขามชาติกลับไมมีสถาบันที่ทําหนาที่น้ีอยาง
จริงจัง  ทั้งน้ีแมจะมีองคกรแรงงานระหวางประเทศ (ILO) หรือองคกรระหวางประเทศเพ่ือการยายถ่ิน 
(IOM) แตก็ยังมีบทบาทจํากัด (Nayyar 2000)   
 ดังน้ันนักคิดเสรีนิยม จึงเรียกรองใหรวมกันผลักดันใหเกิดโลกาภิวัตนดานแรงงานอยางแทจริง 
เพ่ือจะใหแรงงานสามารถเคล่ือนที่ไปยังจุดท่ีเขา/เธอจะสรางผลิตภาพไดสูงสุด นานาชาติควรยึดม่ันใน
หลักเสรีนิยมมากขึ้น  ดวยการลดอคติตอการเคล่ือนยายแรงงาน สนับสนุนใหมีสถาบันระดับนานาชาติ
ดูแลเรื่องน้ีอยางจริงจัง  ขณะเดียวกันก็ตองไมลืมหลักการบริหารจัดการท่ีดี/ธรรมาภิบาล (Governance) 
คือตองลดการกีดกันการเคล่ือนยายแรงงานใหเหลือนอยท่ีสุด การเคล่ือนยายขามแดนควรจะไดรับการ
กํากับดูแลโดยกลไกสากล ที่โปรงใส แทนท่ีการควบคุมดวยกฎหมายของชาติใดชาตหิน่ึง ท่ีปฏิเสธการ
ตรวจสอบและมีสวนรวม ในขณะเดียวกันตองยกระดับความอยูดีกินดีโดยรวม เพ่ือลดแรงกดดันของ
การยายถ่ินอยางไมสมัครใจ และการสรางประชาธิปไตยซ่ึงเปนหนทางท่ีจะทําใหสิทธิของผูใชแรงงาน
ไดรับความคุมครอง  
 เมื่อกลาวถึงเสรีนิยม คงไมอาจละเวนจะกลาวถึง “เสรีนิยมใหม” ซ่ึงไดกลายเปนมโนทัศนเชิง
วิพากษที่กําลังไดรับความสนใจในวงวิชาการปจจุบัน วากันวาในแวดวงของนักคิด นักกําหนดนโยบาย
และผูประกอบการจํานวนหน่ึง คําๆน้ีไมใชส่ิงนาปรารถนานัก เสรีนิยมใหม (Neoliberalism) คือฉลาก
ในความหมายลบท่ีแปะใหกับความเปล่ียนแปลงในระบบทุนนิยมโลกาภิวัตน ในท่ีน้ีเราจะสรุปความ
จากนักคิดมารกซิสตผูอภิปรายในเรื่องน้ีอยางโดดเดน คือ เดวิด ฮารว ี (David Harvey) (Harvey 2007, 
ฮารวี 2555)    
 ในทัศนะของฮารว ี เสรีนิยมใหม กลาวโดยสรุปรวบยอดก็คือโครงการฟนฟูอํานาจของชนช้ัน
นําใหมของโลก ที่ปรากฏอยางชัดเจนนับตั้งแตทศวรรษ 1980 แตโครงการนี้ไมไดเปนพิมพเขียวท่ี
ชัดเจน โจงแจง ตรงไปตรงมา หากแตมันเปนกระบวนการท่ีซับซอน ปนปวน เกิดข้ึนอยาไมสมํ่าเสมอ 
เคลือบดวยฉากหนาหลายชั้น  มีลักษณะของการโตตอบแกไขวิกฤตการณที่มันเผชิญอยู จนในที่สุดก็
เปนบทสรุปท่ีเห็นไดชัดเปนลําดับ เสรีนิยมใหมเสนอวา สวัสดิภาพของมนุษยจะไดรับการสงเสริมดี
ที่สุด ดวยการปลดปลอยเสรีภาพและทักษะในการประกอบการของปจเจกบุคคล ภายใตกรอบสถาบันที่
มีลักษณะเดน คือมีกรรมสิทธ์ิเอกชนที่เขมแข็ง  มีตลาดเสรีและการคาเสรี  บทบทของรัฐคือการสราง
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และธํารงกรอบทางสถาบันท่ีเหมาะสมตอการปฏิบัติดังกลาว  ยกตัวอยางเชน รัฐตองประกันคุณภาพ
ความมั่นคงของเงินตรา ตองวางโครงสรางและกลไกของกองทัพ การรักษาความม่ันคง ตํารวจและ
กฎหมายท่ีเอ้ือตอการรักษากรรมสิทธ์ิเอกชน  อีกท้ังตองรับประกันการทํางานของตลาดอยางเหมาะสม 
ย่ิงกวาน้ัน ในสวนที่ไมมีตลาดดํารงอยู เชน ท่ีดิน แหลงนํ้า การศึกษา การดูแลสุขภาพ ความม่ันคงทาง
สังคม หรือส่ิงแวดลอมก็ตองสรางตลาดขึน้มารองรับ แตนอกเหนือจากภารกิจดังกลาวน้ีแลวรัฐก็ไมตอง
เขาไปกาวกายอะไรอีก เม่ือสรางตลาดขึ้นมาแลว รัฐพึงเขามาแทรกแซงในระดับนอยท่ีสุด ทั้งหมดน้ีได
คืบคลานเขามาแทนท่ีระบบเสรีนิยมท่ีมีการจัดการ (embedded liberalism) ที่เปนหลักการทางเศรษฐกิจ
หลังสงครามโลกครั้งท่ีสอง ที่มีสหรัฐอเมริกาเปนตัวแสดงท่ีสําคัญในเวลาน้ัน เสรีนิยมท่ีมีการจัดการอยู
บนหลักการท่ีสําคัญคือ การสานประโยชนระหวางทุนกับแรงงาน และการกําจัดเสรีภาพของทุน 

เสรีนิยมใหม ไมใชเพียงการร้ือฟนเสรีนิยมคลาสสิก แตถือวาเปนลัทธิที่มีรูปแบบเฉพาะตัว โดย
มีแนวคิดท่ีผูกโยงแนบแนนกับนโยบายเศรษฐกิจแบบ laissez-faire การคาแบบพาณิชยนิยม แนวคิดของ
สํานักทฤษฎีการบริหารเศรษฐกิจโดยการจัดการการเงิน แนวคิดเก่ียวกับตลาดท่ีกํากับดูแลตัวเอง โดยมี
นักวิชาการที่เปนตัวแทนของแนวทางดังกลาวอาทิ ฟรีดริช ฟอน ฮาแยก, มิลตัน ฟรีดแมน, โรเบิรต โน
สิก เปนตน การขยายอิทธิพลของเสรีนิยม เกิดข้ึนดวยการขยายพ้ืนที่เขาไปในสถาบันการศึกษา 
สถาบันวิจัย กลุมมันสมองของภาคธุรกิจ ส่ือมวลชนหลากหลายแขนง เพ่ือใหมันกลายเปนสวนหน่ึงของ
การผลิตความรู  ความรูสึกนึกคิด และคานิยม นักคิดเสรีนิยมใหมกาวเขาไปมีบทบาทครอบงําใน
สถาบันระหวางประเทศ เชน ธนาคารโลก สถาบันการเงินระหวางประเทศ องคการการคาโลก การขึ้นสู
อํานาจของนักการเมืองรุนใหมในประเทศมหาอํานาจทางเศรษฐกิจในทศวรรษ 1980 เพ่ือแกไขวิกฤต
เศรษฐกิจในยุคกอนหนา ดวยศรัทธาตอแนวทางที่เห็นวาไมมีทางเลือกอ่ืนใดนอกจาก “เสรีนิยมใหม” 
ไดแก โรนัลด เรแกน มารกาแรต แทชเชอร และ เต้ิง เส่ียวผิง กลายเปนยุคใหมของผูนําระดับโลกผู
ผลักดันเสรีนิยมใหมอยางจริงจัง ในชวงทศวรรษ 1980 ไดเกิดชุดนโยบายเศรษฐกิจโลกที่รูจักกันในนาม 
“ฉันทามติวอชิงตัน” ซ่ึงมีนโยบายสําคัญไดแก การเปดเสรีการคาและสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจ
ดวยการสงออก การเปดเสรีตลาดการเงินและเคลื่อนยายทุนการเงิน การเนนมาตรการเขมงวดทาง
การเงินการคลัง การแปรรูปกิจการของรัฐใหเปนเอกชน และการสรางความยืดหยุนของตลาดแรงงาน  
เสรีนิยมไดกาวไปสูการครอบงําระดับโลกดวยกลวิธีแตกตางกัน   ดังท่ีมีการแทรกแซงทางการเมืองหรือ
ใชความรุนแรง ดังกรณีการแทรกแซงของสหรัฐฯตอชิลี การเขายึดครองของสหรัฐฯและพันธมิตรใน
ตะวันออกกลาง การเขาไปดวยการชวยเหลือทางเศรษฐกิจในประเทศกําลังพัฒนา การเขาฟนฟูเศรษฐกิจ
พรอมกับย่ืนเง่ือนไขใหปฏิรูปตามแนวทางเสรีนิยมใหมขององคกรการเงินระหวางประเทศ หรือ
แมกระท่ังประเทศที่หันมายอมรับแนวทางเสรีนิยมใหมเพราะเห็นวาไมมีทางเลือกอ่ืนใด อยางประเทศ
สาธารณรัฐประชาชนจีน และอีกหลายๆประเทศ  

กลาวในดานแรงงาน  ลัทธิเสรีนิยมใหม แสดงใหเห็นความเล่ือนไหลในทางปฏิบัติ  ซ่ึงไม
จําเปนตองเปนไปตามหลักการท่ีมันอวดอาง  แตมันจะถูกเลือกใชเฉพาะดานท่ีเปนประโยชนโดยชนช้ัน
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นําทางเศรษฐกิจ  การเคล่ือนยายแรงงานอยางเสรีหรือไม ไมใชประเด็น แตที่สําคัญคือความสามารถที่
ทุนจะไดประโยชนจากแรงงาน ในการเคลื่อนท่ีไปขูดรีดแรงงาน หรือการท่ีสามารถนําแรงงานเขามาให
ขูดรีดไดถึงท่ี ในยุคเสรีนิยมใหม นายทุนจะใชยุทธศาสตรการโอนยายหนวยการผลิตไปยังประเทศทุน
นิยมสวนรอบขาง เพ่ือแสวงหาแรงงานราคาถูก พรอมกับการจัดการหนวยการผลิตท่ียืดหยุนมากข้ึน 
ดวยการแบงหนวยการผลิตขนาดเล็กลง แยกสวน และกระจัดกระจายไปยังท่ีตนทุนการผลิตต่ําท่ีสุด การ
เปล่ียนจากการจางงานประจําแบบเต็มเวลาในระยะยาว ถูกเปล่ียนไปสูการจางงานช่ัวคราว (หรือการจาง
งานอยางยืดหยุน) ดังปรากฏในรูปแบบสัญญาจางชัว่คราว การจางงานระยะส้ัน การจางงานแบบไมเต็ม
เวลา  การจางงานแบบชัว่คราวถูกใชพรอมกับ การจางผลิตแบบรับเหมาชวง (sub-contract) ที่เกิดข้ึน
ทั่วไป  ผูรับเหมาชวงอาจเปนบริษัทในประเทศหน่ึงๆ ซ่ึงบริษัทแมไมจําเปนตองสนใจสภาพการจางงาน
ซ่ึงอาจเลวราย ในภาวะเชนน้ีเราจึงพบกับการแพรหลายของหนวยการผลิตระดับยอยๆ เชนโรงงานหอง
แถว  บางโอกาสเปนอุตสาหกรรมในชุมชนหรือครัวเรือน มีแมกระท่ังธุรกิจผิดกฎหมายของผูมีอิทธิพล
หรือมาเฟย เปนที่สังเกตดวยวาทุนนิยมในยุคน้ีผูหญิง (และเด็ก) ในประเทศโลกท่ีสามไดเขามาเปนผู
แบกรับภาระอันหนักหนวงในกระบวนการผลิต  

อีกทางเลือกหน่ึงของการขูดรีดแรงงานคือ การนําเขาแรงงานจากตางประเทศ และนายทุนก็
พอใจที่จะจางแรงงานแบบแรงงานตามสัญญา (guest workers) ซ่ึงเปนการจางงานชั่วคราวแบบหน่ึง 
สวนใหญจะจางงานในระยะสั้นๆ 1-2 ป การจางงานแบบน้ีอาจถูกมองวายุติธรรมแกทั้งฝายนายทุนและ
แรงงาน แตมันไดซอนการขูดรีดของนายทุนไว การจางงานระยะส้ันทําใหนายทุนไมตองดูแลแรงงาน
เร่ืองสวัสดิภาพและสวัสดิการ และยังมีอาํนาจตอรองเหนือกวาในการตอสัญญาจาง การจางงานแบบน้ี
เกิดข้ึนบนความคิดลดทอนความเปนมนุษย (dehumanization) ก็คือไมสนใจวาแรงงานจะเปนใครมาจาก
ไหน เพราะสัญญาจางแบบน้ีคือการเรียกมาทํางาน เม่ือหมดความตองการก็สงกลับบาน และไมยินดีหาก
แรงงานจะมาลงหลักปกฐานและมีญาติพ่ีนองตามมาอยู  การจางแรงงานตามสัญญาจึงเปนการปฏิเสธจะ
รับรูถึงแรงงานในฐานะมนุษย มิพักจะเอยถึงการปฏิเสธสิทธิแรงงานที่เขาควรไดรับตามกฎหมายที่ถูก
ปฏิเสธตั้งแตตน  การจางงานเชนน้ียังลดทอนความเปนเอกบุคคล (depersonalization) ภายใตระบบ
สัญญาซึ่งจําแนกคนออกเปน แรงงานมีฝมือ ก่ึงฝมือ หรือไรฝมือ   ซ่ึงนายจางก็มักจะเลือกจางแรงงานใน
สัญญาแบบแรงงานไรฝมือ เพราะมีรายจายที่นอยกวา ที่กลาวมาท้ังหมดน้ียังไมนับกรณีแรงงานไมมี
เอกสาร (undocumented workers) ที่ถูกมองวาละเมิดกฎหมาย ทั้งท่ีนายทุนและประเทศน้ันไดประโยชน
จากคนเหลาน้ีอยางมาก 
 เราจะวางแนวคิดเชิงวิพากษไวกอน และจะไดกลาวถึงแนวคิดอีกประการหน่ึงท่ีมีผลตอ MOU 
ของเรา น่ันก็คือ การคุมครองแรงงาน (Labour Protection) แนวคิดน้ีแยกไมออกจากบทบาทขององคกร
ที่ผลักดันเร่ืองน้ี คือ องคกรแรงงานระหวางประเทศ (International Labour Organization – ILO) ดังน้ัน
จะขอกลาวถึงแนวคิดน้ีภายใตพัฒนาการของ ILO  
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 องคการแรงงานระหวางประเทศ เปนองคกรไตรภาคีนานาชาติ ประกอบดวยตัวแทนจาก
รัฐบาล นายจาง และลูกจาง กอตั้งเมื่อป พ.ศ. 2462 (ค.ศ. 1919.) เปาหมายของ ILO คือการคุมครอง
แรงงาน ซ่ึงครอบคลุมต้ังแตการสงเสริมการทํางานท่ีมีคุณคา การมีชวีิตความเปนอยูที่ดี และไดรับสิทธิ
ที่พึงไดรับในฐานะมนุษยผูมีศักด์ิศรี (ILOa n.d.: 1) ที่มาของภารกิจการคุมครองแรงงานของ ILO น้ัน
อาจกลาวไดวา เกิดจากการประนีประนอมผสมผสานกระแสความคดิของยุคสมัยอยางนอย 3 สํานัก
ไดแก  ลัทธิมารกซ  (Marxism) ซ่ึงเปนแนวคิดแบบถึงราก (radical) ใหความสําคัญกับกรรมาชีพ ใน
ฐานะกําลังสําคัญของการปฏิวัติสังคม ลัทธิมารกซถือวาแรงงานคือส่ิงสรางสรรคโลก ดังน้ันผูใช
แรงงานคือผูสรางโลก ที่ควรหลุดพนจากการถูกกดข่ีขูดรีดท้ังปวง (Marx and Engels 2005) แนวคิด
ตอมาคือ สังคมนิยมแบบสหกรณ ซึ่งเปนแนวคิดปฏิรูป ที่จะสรางความเปล่ียนแปลงสังคมโดยการรวม
ไมรวมมือกัน องคกรพ้ืนฐานก็คือระบบสหกรณ บุคคลท่ีมีชื่อเสียงท่ีมักไดรับการกลาวอางในประวัติ
การกอต้ังของ ILO ก็คือ โรเบิรต โอแวน และ ดาเนียล เลอ กรอง (ILOa  n.d. : 3) สําหรับแนวคิดท่ี 3 ก็
คือสิทธิมนุษยชน (Human Rights) ซ่ึงอาจสืบสาวไปไดถึงศตวรรษท่ี 17 จากพ้ืนฐานความคิดของนัก
ปรัชญาการเมืองอยาง จอหน ลอค ท่ีวางพ้ืนฐานเรื่องสิทธิของมนุษยที่ติดตัวมาตามธรรมชาติ  สิทธิ
มนุษยชนไดกลายเปนหลักศีลธรรมและหลักการปกครองของยุคสมัย ที่เห็นไดจากคําประกาศท่ีสาํคัญๆ
เชน ปฏิญญาวาดวยสิทธิพลเมือง ค.ศ. 1689 ของอังกฤษ คําประกาศอิสรภาพของสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 
1776 ปฏิญญาวาดวยสิทธิของมนุษยและพลเมือง ค.ศ. 1789 ในฝรั่งเศส ในยุคสมัยใหมในชวง
สงครามโลกคร้ังท่ีสอง สิทธิมนุษยชนไดกลายเปนหลักความคิดและภารกิจหน่ึงของ องคการ
สหประชาชาต ิ(United Nation) (อุดมศักด์ิ 2553)  
 การเกิดข้ึนของ ILO ในชวงหลังสงครามโลกครั้งท่ี 1 มีผลตอเจตนารมณขององคกร ที่ตองการ
กอบกูฟนฟูเศรษฐกิจและจิตวิญญาณของสังคม ดวยการสรางสรรคบรรทัดฐานและหลักเกณฑรวม บน
พ้ืนฐานของการประนีประนอม ดังท่ีกําหนดใหมีคณะทํางานแบบไตรภาคี ในฐานะเวทีปรึกษาหารือหา
เพ่ือแกไขปญหาอยางสรางสรรค เครื่องมือทํางานสําคญัของ ILO คือ อนุสัญญา (convention)  ซ่ึง
อนุสัญญาแตละฉบับถูกยกรางโดยคณะกรรมการ นํารางมาประชาพิจารณรวมกันจนนําไปสูขอยุติ จึง
ประกาศใช และเชิญชวนใหประเทศสมาชิกลงสัตยาบัน จากน้ันจะมีกระบวนการติดตามตรวจสอบ  
โดยประเทศสมาชิกตองทํารายงานประจาํป ในอีกทางหน่ึงก็จะมีคณะกรรมการกลางเขาไปติดตาม
ตรวจสอบดวย  นับจากอนุสัญญาฉบับแรกในป ค.ศ. 1919 จนถึงปจจุบันมีอนุสัญญา  ILO  189 ฉบับ ซ่ึง
ฉบับลาสุดเกิดข้ึนในป ค.ศ. 2011 (ILOb n.d.)  ปจจุบัน ILO มีประเทศสมาชิก 183 ประเทศ รวมท้ัง
ประเทศไทย ลาว และกัมพูชา  
 แมจะใหความสําคัญกับเรื่องแรงงาน ซึ่งเดิมหมายถึงแรงงานในประเทศใดประเทศหนึ่ง แต
ตอมา ILO ก็ไดใหความสําคัญกับแรงงานขามชาติดวย ดังท่ีเห็นไดจากการกําหนดอนุสัญญาฉบับท่ี 97 
(ค.ศ. 1949) วาดวยการเคล่ือนยายถ่ินเพ่ือการทํางาน  และอนุสัญญาฉบับท่ี 143 (ค.ศ. 1975) วาดวยการ
เคล่ือนยายถ่ินในสภาพมิชอบ และการสงเสริมการมีโอกาสเทาเทียมกันและการปฏิบัติตอแรงงานขาม
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ชาต ิ  ILO ไดจัดตั้งสํานักงานในระดับภูมิภาคทั่วโลก รวมท้ังสํานักงานประจําภูมิภาคเอเชียและแปซิฟก 
ซ่ึงมีที่ต้ังสํานักงานอยูที่กรุงเทพฯ ILO ไดผลิตเอกสารเผยแพรที่มีคุณภาพ รวมท้ังท่ีเก่ียวกับแรงงานขาม
ชาติมาอยางตอเน่ือง (ILOc n.d.)  
 เอกสารสําคัญท่ีแสดงใหเห็นขอเสนอเชิงหลักการในเรื่องแรงงานขามชาติของ ILO ช่ือวา  
“กรอบความคิดพหุภาคีวาดวยแรงงานขามชาติของ ILO” (ILO Multilateral Framework on Labour 
Migration) เผยแพรในป ค.ศ. 2006 ซ่ึง ILO ไดสนับสนุนใหประเทศสมาชิกยึดขอเสนอในเอกสารนี้เปน
แนวทางในการจัดการแรงงานขามชาติ  ในเอกสารฉบับน้ี  ILO ไดประมวลประเด็นปญหาท่ีผูกําหนด
นโยบายพึงทราบ หลักและแนวทางปฏิบติัเพ่ือมุงสูการสงเสริมงานท่ีมีคุณคา การบริหารจัดการงานที่ดี 
การคุมครองสิทธิแรงงาน และนําเสนอกรณีตัวอยางการปฏิบัติที่ดี (best practices) จากนานาประเทศ ที่
สําคัญก็คือการสนับสนุนใหเกิดกลไกการจัดการแรงงานระหวางประเทศ ที่เรียกวา ขอตกลงความ
รวมมือทวภิาคีหรือพหุภาคี (bilateral/multilateral agreement) ในฐานะเคร่ืองมือจัดการการจางแรงงาน
ขามชาติที่มีประสิทธิภาพ ใหประโยชนสูงสุดแกทุกฝาย (ILO 2006 : 7-8 ) สําหรับการเกิดข้ึนของบันทึก
ความเขาใจระหวางประเทศไทยกับประเทศเพ่ือนบานดานการจางแรงงาน ก็จัดวาเปนรูปแบบหน่ึงของ
ขอตกลงทวิภาคี ตามแนวทางที่ ILO สงเสริมน่ันเอง  
 จากท่ีไดกลาวถึงแนวคิดเสรีนิยม และการคุมครองแรงงานโดยผานบทบาทของ ILO อาจสรุป
ไดวา ทั้งสองมีแนวคิดท่ีเหมือนกันในดานการสนับสนุนการยายถ่ินของแรงงาน แตดวยเหตุผลท่ี
แตกตางกันคือ ฝายแรกเห็นวาการเคล่ือนยายแรงงานเปนประโยชนทางเศรษฐกิจ ฝายหลังสงเสริมการ
ยายถ่ินเพราะเปนสิทธิพ้ืนฐานของมนุษย  ฝายแรกไมคํานึงผลกระทบตอตัวแรงงานมากนัก แตฝายหลัง
ยืนยันวา “แรงงานไมใชสินคา” แตคือมนุษยที่ตองไดรับการคุมครองอยางมีศักด์ิศรี ฝายแรกเรียกรอง
สถาบันการจัดการระดับโลกท่ีมีอํานาจจัดระเบียบการเคล่ือนยายแรงงาน (เหมือน WTO) ฝายหลัง
เรียกรองสถาบันทําหนาที่บริหารจัดการท่ีดี (good governance) เพ่ือคุมครองสิทธิของแรงงาน อยางไรก็
ตามในทางปฏิบัติแนวคิดของท้ังสองฝายก็ดูจะถูกหยิบยืมผสมปนเปกันจนแยกไมออก และสถาบันของ
ทั้งสองฝายก็มีการประสานงานรวมมือกันในหลายระดับหลายกรณี 
 
2.2  ภูมิภาคนิยมและการบรหิารจัดการในภูมิภาคแมนํ้าโขง 
 การรวมตัวภายใตกรอบภูมิภาคแมนํ้าโขง แสดงใหเห็นอิทธิพลของวาทกรรมเสรีนิยมอยาง
เดนชัด ดังท่ีประเทศไทยในมีฐานะเปนหัวจักรผลักดันทุนนิยมเสรีในภูมิภาคอยางชัดเจนนับตั้งแต
ทศวรรษ 2530 ในขณะท่ีประเทศสังคมนิยมในอินโดจีน ก็ไดหันมาปฏรูิปเศรษฐกิจดวยการเปดรับตลาด
ใหเปนกลไกขับเคล่ือนเศรษฐกิจเปนทิวแถว ดังกรณีของเวียดนาม ภายใตแนวทาง Doi Moi และลาวหัน
มาใชแนวทาง “จินตนาการใหม” ในป พ.ศ. 2529 ในขณะท่ีกัมพูชาทามกลางความขัดแยงภายในที่ผอน
คลายลง ก็หันมาเปดรับระบบตลาดมากขึน้เปนลําดับ ภายใตความเปล่ียนแปลงน้ีผูวิจัยเห็นวา มีแนวคิด
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ที่สําคัญอยางนอย 2 ประการท่ีขับเคล่ือนความเปล่ียนแปลงในอาณาบริเวณน้ีได แก ภูมิภาคนิยม และ
การบริหารจัดการแบบใหม 
 ภูมิภาคนิยม (regionalism) อาจมองไดในฐานะปรากฏการณทางสังคม (regionalization) และ
มโนทัศนในการเขาใจความเปล่ียนแปลงในเวลาเดียวกัน ภูมิภาคนิยม ถูกนิยามแตกตางกันออกไปเชน 
“การปรับมโนทัศนของรัฐ ในการสรางความรวมมือดานตางๆในอาณาบริเวณท่ีกวางใหญหน่ึงๆ” 
(Walter 1995 : 77 ใน Ngampramuan 2008 : 15) หรือ “การรวมมือของรัฐจํานวนหน่ึง บนพ้ืนฐานของ
พ้ืนท่ีภูมิศาสตรรวม ภายใตความรวมมือแตก็ยังรักษาระดับความเปนอิสระและอธิปไตยของกันและกัน  
และนําเสนอตัวเองในรูปกรอบความรวมมือของรัฐสมาชกิในภูมิภาคหน่ึง” (Nye 1968 : vii อางใน  
Ngampramuan 2008 : 15 -16) 
 หากภูมิภาคนิยมคือความรวมมือระหวางรัฐ ก็นับวาภูมิภาคนิยมไดเกิดข้ึนมานมนานแลว แตได
มีผูจําแนกภูมิภาคนิยมแบบเกา และภูมิภาคนิยมแบบใหม ดัวยเกณฑดังน้ี   ประการแรก ภูมิภาคนิยมเกา
เกิดข้ึนในบริบทสองขั้วอํานาจยุคสงครามเย็น แตภมิูภาคนิยมใหมเกิดข้ึนในบริบทหลายขั้วอํานาจ 
ภายหลังยุคสงครามเย็น ประการที่สอง ภูมิภาคนิยมแบบเกาถูกสรางจากเบ้ืองบน โดยบรรดาผูนําของ
ประเทศภายใตการช้ีนําของประเทศข้ัวอาํนาจ แตภูมภิาคนิยมใหม เปนกระบวนการท่ีเกิดจากรัฐและ
ประชาสังคมไดหันเขามาสรางความรวมมอืกัน ประการท่ีสาม ภูมิภาคนิยมเกา เปนการมองเขาสูภายใน 
(inward-oriented) เพ่ือการปกปองหรือสนับสนุนกันเองทางดานเศรษฐกิจ แตภูมิภาคนิยมใหม เปนการ
มองออกไปขางนอก (outward-oriented) ดวยการสรางความรวมมือกันเพ่ือเปดประเทศดานการคาการ
ลงทุน และรวมกันออกไปแขงขันทางเศรษฐกิจภายนอกภูมิภาค ประการท่ีส่ี ภูมิภาคนิยมเกา มักเปน
ความรวมมือเฉพาะดาน เชน ดานความมัน่คง การเมือง หรือเศรษฐกิจ แตภูมิภาคนิยมใหม มักเปนความ
รวมมืออยางรอบดาน ประการสุดทาย ในขณะภูมิภาคนิยมเกา เนนตัวแสดงหลักคือรัฐ แตภูมิภาคนิยม
ใหม เปดกวางยอมรับบทบาทของภาคประชาสังคมดวย (Hettne 1996 : 2-3) เม่ือพิจารณาเกณฑที่วามาน้ี
จะเห็นไดวา ภูมิภาคลุมแมนํ้าโขง มีความโนมเอียงไปในทางภูมิภาคนิยมใหมอยางคอนขางชัดเจน 
นับตั้งแตการเกิดขึ้นในบริบทความคล่ีคลายความขัดแยงของสงครามเย็น การมีบทบาทของภาคประชา
สังคมในการสรางกรอบความรวมมือ การเปดตัวเองสูโลกภายนอก และการรวมมือในทางเศรษฐกิจแตก็
ใหความสําคัญกับการเมืองและสังคมในเวลาเดียวกัน  
 แตนักวิชาการบางทานยังมีความเห็นวาภูมภิาคลุมแมนํ้าโขงมีลักษณะเฉพาะท่ีเรียกวา “อนุ
ภูมิภาค” (sub-regional)  ซ่ึงหมายถึงการเปนภูมิภาคนิยมท่ีไมเต็มรูปแบบ  กลาวคือ ความรวมมือใน
ดินแดนน้ีไดเกิดข้ึนภายใตการสนับสนุนของ ธนาคารพัฒนาแหงเอเชีย (Asian Development Bank – 
ADB) (ซ่ึงถือวาเปนภาคประชาสังคม) และตอมาไดมีชื่อ “ติดตลาด” วา “อนุภูมิภาคลุมแมนํ้าโขง” 
(Greater Mekong Sub-region – GMS) GMS กอตั้งขึ้นดวยจุดประสงคของการพัฒนาเศรษฐกิจเปน
สําคัญ ในขณะท่ีตองการพัฒนาสังคมและโครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจอ่ืนๆที่จาํเปนดวย แต GMS 
ไมไดมุงเนนไปที่การสรางสถาบันรวมกันในทางการเมือง หรือการบูรณาการเปนหนวยเดียวกันโดย
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สมบูรณ ดวยเหตุที่ประเทศสมาชิกมีควาแตกตางทางเศรษฐกิจการเมืองกันอยางมาก (Ngampramuan 
2008)  
 การท่ีภูมิภาคแมนํ้าโขงจะมีระดับการเปนภูมิภาคนิยมมากนอยเพียงใดและอยางไรน้ัน คงเปน
เร่ืองท่ีตองถกเถียงกันตอไป แตผูวิจัยเห็นวาภูมิภาคนิยมในดินแดนน้ีไดทําใหเกิดการยอมรับแนวคิดท่ี
สําคัญประการหน่ึงคือ การบริหารจัดการ (governance) การบริหารจัดการ มีแนวคิดสําคัญดานหน่ึงคือ 
การยอมรับวาประเด็นปญหาการพัฒนาในปจจุบัน มีลักษณะขามขอบเขตดินแดนและอาํนาจอธิปไตย
ของรัฐ แตละรัฐไมสามารถที่จะแกไขปญหาไดโดยลําพัง ดังน้ันในสังคมโลกยุคใหมตองมีความรวมมือ
กับแบบขามรัฐ ทําใหเกิดการแสวงหาความรวมมือในระดับภูมิภาคเกิดข้ึนทั่วไป ดังท่ีปรากฏในแนวคิด/
ปรากฏการณ การบริหารจัดการระดับภูมิภาค (regional governance) ในอีกดานหน่ึง การบริหารจัดการ 
มีนัยของการปรับเปล่ียนจาก การปกครอง (government) ซ่ึงเปนการใชอํานาจควบคมุของรัฐ ไปสูการ
ทําหนาท่ีกํากับดูแลและอํานวยความสะดวก ในขณะเดียวกันยังเนนการมีสวนรวมของภาคสวน
นอกเหนือรัฐ หรือภาคประชาสังคม ใหเขามามีสวนรวมในการบริหารจัดการมาข้ึน และเรายังพบวาการ
บริหารจัดการ ยังใชโดยมีนัยถึงการบริการจัดการท่ีดีหรือธรรมาภิบาล (good governance) ดวย ซ่ึงธรรม
มาภิบาลน้ันประกอบดวยหลักการสําคัญๆคือ การดําเนินการดวยหลักนิติธรรม ความโปรงใส 
ตรวจสอบได  ความรับผิดชอบ  และการมีสวนรวม (Thakur and Langenhove 2008 : 20)  
     จอหน ดอร (2550 : 543) ไดสํารวจพัฒนาการของการบริหารจัดการในภูมิภาคแมนํ้าโขง ซ่ึง
เปนไปอยางนาตื่นตาต่ืนใจ อันแสดงใหเห็นวาจากเดิมท่ีประเทศภูมิภาคแมนํ้าโขงเคยปดประเทศ ตาง
คนตางอยู และเห็นแตบทบาทผูกขาดของภาครัฐ ดินแดนน้ีไดเปล่ียนแปลงไปอยางนาสนใจ เขาไดแบง
การบริหารจัดการ 1 ที่มีลักษณะแตกตางกันออกเปน 4 รูปแบบ รูปแบบแรก คือเวทีอยางเปนทางการ
ระหวางรัฐบาล โดยมีรัฐเปนศูนยกลาง เชน อาเซียน โครงการรวมมือทางเศรษฐกิจของอนุภูมิภาคแมนํ้า
โขง คณะกรรมการแมนํ้าโขง รูปแบบท่ีสอง คือเวทีในลักษณะก่ึงทางการ ระหวางภาครัฐกับประชา
สังคม ซ่ึงมักมุงไปท่ีการเสริมสรางประสิทธิผลในการบริหารจัดการของรัฐ ตัวอยางของการบริหาร
จัดการในรูปแบบที่สองเชน คณะทํางานดานสิทธิมนุษยชนอาเซียน เวทีการประชุมดานธุรกิจในอนุภาค
แมนํ้าโขง เครือขายท่ีเกิดข้ึนระหวาง ADB กับองคกรพัฒนาเอกชน (NGOs) รูปแบบที่สาม เปนผลจาก
การไมเช่ือม่ันในรูปแบบที่ 1 และ 2 จึงเกิดการรวมตัวกันของบรรดานักวิชาการและนักกิจกรรมท่ี
ตองการวิพากษวิจารณหรือทัดทานพวกแรก เชน การรณรงคที่ใหความสนใจปญหาของซีกโลกใต 
กิจกรรมของศูนยศึกษาผูยายถ่ินแหงเอเชีย องคกรเพ่ือสตรี กฎหมาย และการพัฒนาในภูมิภาคแปซิฟก 
(APWLD) การประชุมระหวาง ADB กับองคกรพัฒนาเอกชน องคกร Global witness และองคกรพัฒนา
เอกชนตางๆ สวนการบริหารจัดการในรูปแบบที่ 4 คือการรวมมือของภาคประชาสังคมท่ีสนับสนุน
                                                 
1 ดอร ใหนิยามการบริหารจัดการ (governance) วา โครงสรางและกระบวนการที่เลือกไวหรือที่ไวใชกับสังคม เพื่อ
ถกเถียงหรือสรางทิศทางดานนโยบายกับการจัดการกิจกรรมตางๆในสังคม ซ่ึงรวมไปถึงอาณาเขตที่กวางข้ึนของ
กระบวนการเจรจาตอรอง และการตัดสินใจในหลายระดับ โดยมีบุคคลและสถาบันมากมายเขาไปเกี่ยวของ (น. 535) 
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ชุมชนทองถ่ิน และไมไววางใจรัฐ โดยเฉพาะทามกลางปญหาการทาํลายสภาพแวดลอมในภูมิภาคน้ี ใน
โครงการสรางเข่ือน และการขยายตัวของพืชพาณิชย องคกรท่ีมีบทบาทแข็งขันในเร่ืองน้ี ไดแกองคกร
พัฒนาเอกชน เชน มูลนิธิฟนฟูชีวิตและส่ิงแวดลอม (TERRA)  ความรวมมือดานการพัฒนาลุมนํ้าและ
ภาคประชาสังคมในภูมิภาคแมนํ้าโขง เปนตน       
 การขยายตัวของภูมิภาคนิยมมากวา 2 ทศวรรษ ไดทําใหเกิดกรอบความรวมมือในภูมิภาคแมนํ้า
โขงหลากหลายกรอบ ซ่ึงมีทั้งท่ีหนุนเสริม ซํ้าซอน หรือขัดกัน2 และไดเกิดความรวมมอืระหวางประเทศ
ทั้งพหุภาคีหรือทวิภาคีในรูปแบบตางๆ ไมวาสนธิสัญญา ขอตกลง บันทึกความเขาใจ3 จํานวนมาก 
ดังน้ันอาจกลาวไดวา ในหน่ึงการเกิดข้ึนของ MOU ดานการจางงานระหวางไทยกับประเทศเพ่ือนบาน  
เปนสวนหน่ึงของธรรมเนียมนิยมความรวมมือระหวางประเทศในภูมภิาคแมนํ้าโขง ที่ดําเนินมาไดระยะ
หน่ึงแลว  
 
2.3 ปญหาการจัดการแรงงานขามชาตริะหวางไทยกับประเทศเพื่อนบาน 
 นอกเหนือจากบริบทความเปลี่ยนแปลงระดับโลกและระดับภูมิภาค ยังมีสถานการณปญหาท่ี
เฉพาะเจาะจง คือปญหาการจัดการแรงงานขามชาติระหวางไทยกับประเทศเพ่ือนบาน สําหรับประเทศ
ไทยในฐานะประเทศปลายทาง ทีเ่ปนฝายรับการเขามาของแรงงานตางชาติ เปนธรรมดาท่ีจะรอนอก
รอนใจมากกวา และเปนฝายท่ีมีบทบาทริเริม่ความรวมมือในการจัดการปญหาแรงงานขามชาต ิ
 สถานการณการปญหาแรงงานขามชาติของไทยก็คือ  การตั้งรับตอการหล่ังไหลเขามาของ
แรงงานจากประเทศเพ่ือนบาน ที่เดนชัดนับจากตนทศวรรษ 2530 สาเหตุดานหน่ึงเกิดจากแรงดึงดูดจาก
การขยายตัวของเศรษฐกิจของไทย ที่ตองการแรงงานระดับลาง อีกดานหน่ึงมาจากแรงผลักจากประเทศ
ตนทาง ที่มีระดับการพัฒนาทางเศรษฐกิจต่ํากวาไทย และสําหรับกรณีประเทศพมา เกิดความไมสงบทาง
การเมืองในประเทศ ทําใหมีชาวพมาล้ีภัยเขามาในไทยจํานวนนับลานคน   และสวนหน่ึงไดเขามาเปน
แรงงานในไทย สถานการณที่รัฐเผชิญอยูก็คือ แรงงานจํานวนมากกวาครึ่งเขาเมืองโดยผิดกฎหมาย และ
ทํางานโดยผิดกฎหมาย ในขณะท่ีกลไกท่ีมีอยูก็คือ พ.ร.บ.คนเขาเมือง และ พ.ร.บ. การทํางานของคนตาง
ดาว ก็ไมชวยใหสถานการณดีขึ้น ดังน้ันเพ่ือแกไขปญหาเฉพาะหนา ท่ีสอดคลองกับความตองการของ
นายจางท่ีตองการใหรัฐอนุโลมใหผูเขาเมืองผิดกฎหมายทํางานตอไปได  รัฐบาลไดใชมติ ครม. ผอนผัน
ใหผูที่เขาเมืองผิดกฎหมายสามารถทํางานไดในเง่ือนไขที่กําหนด มติ ครม.ผอนผัน ไดเริ่มใชมาตัง้แตป 
2535 และก็ไดใชเฉพาะกิจมาอีกในป 2539, 2541, 2542, 2543, 2544, 2545 (และภายหลังจากมี MOU 
ในป 2545 ก็ยังใชตอมาอีก) (กฤตยา และ พันธุทิพย 2548 : 14-15) สถานการณน้ีแสดงใหเห็นวารฐัไทย
                                                 
2 ที่สําคัญไดแก  อนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง (GMS) เกิดข้ึนในป พ.ศ. 2535 สนับสนุนการกอตั้งโดย ADB คณะกรรมการ
แมน้ําโขง (MRC) กอตั้งในป พ.ศ. 2538 ความรวมมือทางยุทธศาสตรเศรษฐกิจ อิรวดี เจาพระยา แมโขง (ACMECS) 
เกิดข้ึนในป พ.ศ. 2546 และ อาเซียน  ซ่ึงประเทศอินโดจีนเขารวมเปนสมาชิกนับจากป 2540 (สุภลักษณ 2552)  
3 การทําขอตกลงเรื่องตางๆ กรณีไทย-ลาว รวบรวมไวอยางดีในเวปไซตสถานเอกอัครราชทูตไทยประจํากรุงวียงจันทร 
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ขาดกลไกการจัดการแรงงานขามชาติอยางเปนระบบ และขาดการทํางานเชิงรุก  จึงไดแตแกไขปญหา
เฉพาะหนาเร่ือยมา 
 ในกรณีของรัฐลาว ซ่ึงเปนกรณีศึกษาของเรา ในชวงกอนป ค.ศ. 2002 (หรือป พ.ศ. 2545 ซ่ึง
เปนปที่ทํา MOU ไทย-ลาว)  ยอนหลังไปประมาณหน่ึงทศวรรษ ลาวพบวามีการอัตราการเคล่ือนยายแรง
จากจากชนบทสูเมืองสูงข้ึนเปนลําดับ คือการเคล่ือนยายของชาวชนบทเขาไปทํางานท่ีนครเวียงจันทร 
ซ่ึงเปนผลจากการเปดรับการลงทุนจากตางชาต ิ และการเติบโตของเมืองเวียงจันทร ตามแนวทางกลไก
เศรษฐกิจใหม ในชวงเดียวกันน้ีมีตัวเลขของทางการท่ีพบวา การเกิดข้ึนของอนุภูมิภาคลุมนํ้าโขง ทําให
แรงงานลาวยายถ่ินขามชาติสูงข้ึนมากดวย โดยเฉพาะการมาทํางานในประเทศไทย และมีแนวโนมวาจะ
ขยายตัวมากกวาการยายถ่ินฐานของแรงงานภายในประเทศ (Phouxay 2010 : 32) ซ่ึงในประเด็นน้ีผูวิจัยก็
ไดขอมูลจากการสัมภาษณเจาหนาท่ีรัฐของลาวในแขวงท่ีอยูติดกับชายแดนไทย เชนที่แขวงสาละวัน 
และจําปาสัก ที่ยอมรับวาในชวง 1-2 ทศวรรษใหหลัง ประชาชนตามแนวชายแดนตางขามมาทํางานใน
ประเทศไทยจํานวนมาก โดยอาศัยเครือขายทางสังคมของพวกเขา ซ่ึงการขามแดนมักไมเปนไปตาม
กฎระเบียบของทางราชการ   ในสถานการณเชนน้ีจึงกลาวไดวา ลาวไมมีกลไกการดําเนินการเปนพิเศษ
ใดๆ เพ่ือรับมือกับประเด็นปญหาแรงงานขามชาติที่กําลังขยายตัวมากขึ้น นอกจากกลไกตามปกติที่มีอยู  
ซ่ึงหนวยงานท่ีทําหนาที่หลักก็คือ กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ที่มีอยูในสวนกลาง และใน
ระดับแขวง  
 ทามกลางสถานการณขางตน ไดเกิดปรากฎการณที่นําไปสูการริเริ่มจัดทําขอตกลงความรวมมือ
ระหวางประเทศดานการจางแรงงาน ที่สําคัญคือ การประชุมทางวิชาการนานาชาติวาดวยการโยกยายถ่ิน
ฐาน ในป พ.ศ. 2542 ซ่ึงมีรัฐบาลไทยเปนเจาภาพ โดยมีตัวแทนอยางเปนทางการจากประเทศผูเขารวม
ประชุมในภูมิภาคเอเชียแปซิฟก จํานวน 19 ชาติ การประชุมน้ีนําไปสูการเกิดข้ึนของ ปฏิญญากรุงเทพวา
ดวยการโยกยายถ่ินฐานท่ีไมเปนไปตามกฎระเบียบ (Bangkok Declaration on Irregular Migration)  และ
นําไปสูการเกิดข้ึนของ MOU ระหวางไทยกับประเทศเพ่ือนบานวาดวยการจางแรงงานในเวลาตอมา  
(ปฏิญญากรุงเทพฯจะพิจารณาละเอียดในหัวขอตอไป)  
 เรื่องท่ีควรกลาวไวดวยก็คือบทบาทเอาการเอางานของรัฐบาล พ.ต.ท. ดร.ทักษิณ ชินวัตร ซ่ึงได
ชื่อวาเปนรัฐบาลของกลุมทุนโลกาภิวตัน รัฐบาลน้ีไดเขาบริหารประเทศในป พ.ศ. 2553 จากน้ันไดมีการ
ริเริ่มท่ีสําคัญหลายประการ นับต้ังแตการจัดตั้ง “คณะกรรมการบริหารแรงงานตางดาวหลบหนีเขาเมือง”  
(กบร.) โดยอํานาจตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ในป พ.ศ. 2544 กบร. ทําหนาที่องคกรกลางในการ
บริการจัดการแรงงานตางดาวเขาเมืองผิดกฎหมาย ในป 2546  กบร. ไดกําหนดยุทธศาสตรการบริหาร
จัดการแรงงานขามชาติท้ังระบบ 7 ยุทธศาสตร  โดยมุงไปท่ีการจัดระบบแรงงานผิดกฎหมายท่ีมีอยูแลว
ใหเขาสูกฎหมาย การนําเขาแรงงานใหมดวยความรวมมอืระหวางประเทศ การสกัดกันปราบปราม  การ
สงกลับ การคุมครองสิทธิ และการประชาสัมพันธสรางความเขาใจแกผูเก่ียวของ และในป 2545 -2546 
ไดมีการริเร่ิมการทําขอตกลงความรวมมือระหวางไทยกับประเทศเพ่ือนบานวาดวยการจางแรงงาน คือ
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ระหวางไทยกับ สปป.ลาว กัมพูชา และพมา เปนลําดับ ในป พ.ศ. 2546 ยังไดเกิดการริเริ่มความรวมมือ
ระหวาง พมา ไทย ลาว กัมพูชา และเวยีดนาม เกิดเปน ความรวมมือทางยุทธศาสตรเศรษฐกิจ อิรวะดี  
เจาพระยา แมโขง (Ayeyawaddy – Chao Phraya-Mekong Economic Cooperation Strategy – ACMECS
) ซ่ึงมีสวนชวยในการเช่ือมโยงทางเศรษฐกิจ ดานการคา การลงทุน และการจางแรงงาน   
 
2.4 ปฏิญญากรุงเทพฯ วาดวยการยายถ่ินฐานท่ีไมเปนไปตามกฎระเบียบ 

ดังท่ีไดกลาวเร่ืองปฏิญญากรุงเทพฯ ซ่ึงมีอิทธิพลใหเกิด MOU ระหวางไทยกับประเทศเพ่ือน
บานในเวลาตอมา ในชวงน้ีเราจะพิจารณาเน้ือหาสาระของปฏิญญาดังกลาว การพิจารณาตอไปน้ีจะเห็น
วาวาทกรรมระดับโลกและระดับภูมิภาคเร่ือง การสงเสริมการเคล่ือนยายแรงงาน การคุมครองแรงงาน  
ภูมิภาคนิยม และธรรมมาภิบาล ไดเขามามีอิทธิพลอยางลึกซ้ึงตอสารที่จะพิจารณาตอไปขางหนา  
ประเด็นที่ควรแจงไวในท่ีน้ีประการหน่ึงก็คือ สถาบันรวมจัดการประชุมและมีบทบาทสําคญัทาง
วิชาการในการประชุมท่ีกรุงเทพฯครั้งน้ีคือ “องคกรระหวางประเทศเพ่ือการโยกยายถิ่นฐาน” 
(International Organization for Migration - IOM) IOM เปนองคกรความรวมมือของรัฐบาลจากนานา
ประเทศ ที่ไดดําเนินการเพ่ือสนับสนุนและปกปองสิทธิของผูยายถ่ินมานาน จึงไมนาประหลาดใจที่จะ
พบวา เน้ือหาสาระสําคัญในปฏิญญากรุงเทพฯ จะสอดคลองกับ วาระสําคัญ (agenda) ที่ IOM ไดรณรงค
ผลักดันมายาวนาน (ดูเวปไซตของ IOM ..)  สาระสําคัญของปฏิญญากรุงเทพฯมีดังน้ี  

 
กรอบขอความ 2.1 

 

ปฏิญญากรุงเทพฯ วาดวยการยายถ่ินฐานท่ีไมเปนไปตามกฎระเบียบ 
 

               พวกเรา รัฐมนตรีและตัวแทนของรัฐบาลจาก ประเทศออสเตรเลีย บังคลาเทศ  บรูไนดารุสซาลาม กัมพูชา จีน 
อินโดนีเซีย ญ่ีปุน สาธารณรัฐเกาหลี สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว มาเลเซีย นิวซีแลนด ปาปวนิวกินี 
ฟลิปปนส สิงคโปร ศรีลังกา ไทย และเวียดนาม รวมทั้งเขตบริหารพิเศษฮองกง (ตอไปจะเรียกวาประเทศและภูมิภาคที่
เขารวมประชุม) เขารวมประชุมตามคําเชิญของรัฐบาลไทย ณ กรุงเทพมหานคร ในวันท่ี 23 เมษายน 2542 โดยมีนาย
พิชัย รัตตกุล รองนายกรัฐมนตรี เปนประธาน มีวัตถุประสงคเพ่ือแกปญหาการยายถ่ินขามชาติ โดยมุงไปที่การสราง
ความรวมมือในภูมิภาค ในเรื่องการยายถิ่นที่ไมเปนไปตามกฎระเบียบหรือไมมีเอกสาร  

1. พวกเราเขาใจวาการยายถิ่นระหวางประเทศเปนปรากฏการณที่ซับซอน มีรากฐานมาจากประวัติศาสตร
ของมนุษยและเกี่ยวของกับความพยายามพัฒนาตนดานเศรษฐกิจและสังคมของประเทศและภูมิภาคเปน
อยางมาก 

2. ยอมรับวากระบวนการของโลกาภิวัตนและการเปดเสรี  รวมถึงการพ่ึงพาระหวางกันดานเศรษฐกิจที่เพิ่ม
มากข้ึนมีสวนทําใหเกิดการหลั่งไหลของผูคนในภูมิภาคเอเชียแปซิฟกในปริมาณท่ีมาก ดังนั้นกลาวไดวา
เปนทั้งโอกาสและอุปสรรคสําหรับรัฐบาลในภูมิภาคน้ันๆ 
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3. จดจําวาปจจัยอุปทานและอุปสงคระหวางประเทศที่มีความสัมพันธกัน นํามาซ่ึงการไหลเวียนเขาออกผู
ยายถ่ินของประเทศในภูมิภาค 

4. ตระหนักวาการยายถิ่นระหวางประเทศ โดยเฉพาะการยายถิ่นที่ไมเปนไปตามกฎระเบียบกลายเปน
ปญหาใหญทางดานเศรษฐกิจ สังคม มนุษยธรรม การเมือง และความปลอดภัยที่เพิ่มมากข้ึนกับหลาย
ประเทศในภูมิภาคเอเชียแปซิฟก 

5. เนนยํ้าวาวิกฤติทางเศรษฐกิจและการเงินของประเทศในเอเชียทําใหเกิดปญหาการวางงานและปญหา
สังคม รวมทั้งสงผลกระทบตอการยายถิ่นอยางไมเปนไปตามกฎระเบียบในประเทศท่ีเปนทางผานและ
ประเทศปลายทาง 

6. ระลึกไววาภัยพิบัติทางธรรมชาติของบางประเทศในภูมิภาคเอเชียกระทบเศรษฐกิจอยางหนักในประเทศ
นั้นๆ และนํามาซ่ึงปญหาการวางงานและการยายถิ่นอยางไมเปนไปตามกฎระเบียบเพ่ิมมากข้ึน 

7. กังวลในการกระทําของกลุมอาชญากรและคนอ่ืนๆ ที่ไดรับผลประโยชนจากการลักลอบคามนุษย 
โดยเฉพาะการคาเด็กและผูหญิง โดยไมไดคํานึงถึงความอันตรายและขาดมนุษยธรรม รวมทั้งฝาฝน
กฎหมายภายในประเทศและกฎระเบียบขอบังคับสากลโดยเจตนา 

8. เนนยํ้าวานโยบายที่มีประสิทธิภาพและชัดเจนในเรื่องการยายถิ่นอยางไมเปนไปตามกฎระเบียบหรือไมมี
เอกสาร ตองไดรับการกําหนดในบริบทของเครือขายภูมิภาคท่ีกวางขวางบนพ้ืนฐานจิตวิญญาณของ
ความรวมมือและความเขาใจ 

9. จดจําไววามากกวารอยละ 65 ของคนยากจนท่ีสุดในโลกอาศัยอยูในภูมิภาคเอเชียแปซิฟก ดังน้ัน ความ
ยากจนและความแตกตางกันในระดับของการพัฒนาในประเทศตางๆ ในภูมิภาคยังคงเปนสาเหตุสําคัญ
ของการยายถิ่นอยางไมเปนไปตามกฎระเบียบ 

10. คํานึงถึงเอกสารและการประชุมระดับประเทศวาดวยเรื่องมนุษยธรรมที่เกี่ยวของกับการยายถ่ิน 
11. เคารพในอธิปไตยและผลประโยชนอันชอบธรรมของแตละประเทศ ในการปกปองพรมแดนเพื่อพัฒนา

กฎหมายการยายถิ่นใหสําเร็จ และคํานึงถึงความรับผิดชอบของประเทศเร่ิมตนทางการยายถิ่น พรอมทั้ง
คํานึงถึงความรับผิดชอบของประเทศที่เปนประเทศทางผานและประเทศปลายทาง เพื่อสรางการปองกัน
และความชวยเหลือท่ีเหมาะสมในการทําตามกฎหมายน้ันๆ 

12. ระลึกถึงบทบาทและความสําคัญของกลไกการปรึกษาหารือในภูมิภาค เชน กรอบการหารือระหวาง
รัฐบาลในภูมิภาคเอเชียแปซิฟกวาดวยผูลี้ภัย ผูผลัดถิ่น และผูโยกยายถ่ิน และปฏิญญามะนิลา วาดวย
ประเด็นที่เก่ียวของกับการยายถิ่นอยางไมเปนไปตามกฎระเบียบ 

13. ระลึกไววาอธิปไตยความรวมมือระหวางประเทศเปนส่ิงสําคัญท่ีสนับสนุนการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 
และการพัฒนาท่ียั่งยืนในประเทศตนทางยายถิ่น ถือไดวาเปนกลวิธีระยะยาวในการแกไขปญหาการยาย
ถิ่นอยางไมเปนไปตามกฎระเบียบ 

14. แสดงความขอบคุณในความรวมมือของแตละประเทศ ในภูมิภาคตางๆ ไมวาจะเปนองคการ
สหประชาชาติ องคการชํานาญพิเศษเฉพาะเรื่อง องคกรของรัฐบาลภายในประเทศ รวมทั้งองคกรพัฒนา
เอกชน ที่ไดรวมแบงปนวิสัยทัศนและประสบการณในประเด็นการยายถิ่น 

15. จดจําเอกสารการอภิปรายที่ไดจัดเตรียมโดยสถาบันวิจัยประชากรและสังคม มหาวิทยาลัยมหิดล และ
องคการระหวางประเทศเรื่องการโยกยายถิ่นฐาน ที่ใหประเด็นที่เปนประโยชนในการอภิปรายและให
คําแนะนําเพ่ือการจัดการการยายถ่ินอยางไมเปนไปตามกฎระเบียบ 
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16. ขอแสดงความขอบคุณ ดร.สุรินทร พิศสุวรรณ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ ที่เปนประธาน
ในพิธีรวมกับนายพิชัย รัตตกุล รองนายกรัฐมนตรี รวมทั้งการเตรียมงานท่ียอดเยี่ยมของรัฐบาลไทยที่
ไดรับการสนับสนุนสําคัญจากองคการระหวางประเทศเพ่ือการโยกยายถิ่นฐาน 

 
จึงไดประกาศไวดังตอไปนี้ 
1. การยายถ่ิน โดยเฉพาะการยายถ่ินอยางไมเปนไปตามกฎระเบียบจะไดรับการแกไขดวยวิธีการอยาง 

สมดุลและอยางครอบคลุม กลาวคือคํานึงถึงสาเหตุ ส่ิงที่เกิดข้ึน และผลกระทบท้ังท่ีเปนบวกและลบใน
ประเทศตนทาง ประเทศทางผาน และประเทศปลายทางของการยายถ่ิน 

2. การจัดการการยายถิ่น การแกไขปญหาการยายถ่ินอยางไมเปนไปตามกฎระเบียบและปญหาการคามนุษย
จะไดรับความพยายามรวมกันในประเทศที่เกี่ยวของ ไมวาจะเปนสองฝายหรือเปนสวนภูมิภาค โดยยึด
หลักความเทาเทียม บนพื้นฐานความเขาใจและเคารพซ่ึงกันและกัน 

3. การยายถ่ินอยางถูกกฎระเบียบและไมถูกกฎระเบียบ จะไมถูกพิจารณาอยางโดดเดี่ยวจากแตละประเทศ 
เพ่ือใหไดรับประโยชนในเร่ืองการยายถ่ินอยางถูกกฎระเบียบ และลดความเสียหายของการยายถิ่นอยาง
ไมเปนถูกกฎระเบียบ  ความสามารถของแตละประเทศในการจัดการการเคลื่อนยายของผูคนจะไดรับ
การปรับปรุงผานการแบงปนขอมูล และชวยเหลือดานเทคโนโลยีและการเงิน เชน สถาบัน
สหประชาชาติเพ่ือการฝกอบรมและการวิจัย กองทุนประชากรแหงสหประชาชาติ และองคการระหวาง
ประเทศเพื่อการโยกยายถ่ินฐาน ที่รวมกันสนับสนุนหลักสูตรนโยบายและกฎหมายการยายถ่ินระหวาง
ประเทศ ซ่ึงเปนหลักสูตรหน่ึงสําหรับเจาหนาท่ีระดับกลางและระดับอาวุโสของรัฐบาลในภูมิภาค 

4. การวิเคราะหอยางรอบดานของสาเหตุและผลในการยายถ่ินอยางไมถูกกฎระเบียบในประเทศเร่ิมตน 
ประเทศทางผาน และประเทศปลายทาง ทางดานสังคม เศรษฐกิจ การเมืองและความปลอดภัยจะไดรับ
การพัฒนามากย่ิงข้ึนเพ่ือความเขาใจและจัดการการยายถิ่นใหดีข้ึน 

5. อยางที่ทราบวาสาเหตุของการยายถ่ินอยางไมถูกกฎระเบียบ เก่ียวของกับประเด็นของการพัฒนา 
ประเทศ ดังนั้นความรวมมือในการแกไขปญหาปจจัยท่ีเกี่ยวของทั้งหมดจะเกิดข้ึน ดวยการมองถึงการ
ประสบความสําเร็จดานการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและการพัฒนาอยางย่ังยืน 

6. ประเทศตนทาง ประเทศทางผาน และประเทศปลายทางของการยายถ่ินจะไดรับการกระตุนความ
พยายามใหมีมากข้ึนเพ่ือปองกันและตอตานการยายถิ่นอยางไมเปนระบบ โดยการปรับปรุงกฎหมายและ
มาตรการภายในประเทศ และสงเสริมกิจกรรมการศึกษาและขอมูลเพื่อใหบรรลุจุดประสงค 

7. ประเทศท่ีใหการชวยเหลือประเทศตางๆ องคกรระหวางประเทศ และองคกรพัฒนาเอกชน จะไดรับการ
กระตุนใหชวยเหลือประเทศที่กําลังพัฒนาตอไป โดยเฉพาะประเทศที่พัฒนานอยที่สุด ในสวนภูมิภาคก็
พยายามลดปญหาความยากจนและพัฒนาสังคม ซ่ึงเปนวิธีการหนึ่งในการลดปญหาการยายถิ่นอยางไม
เปนไปตามกฎระเบียบ 

8. ประเทศและภูมิภาคที่เขารวมจะไดรับการกระตุนใหออกกฎหมายลงโทษการลักลอบคามนุษย 
โดยเฉพาะการคาเด็กและผูหญิง ไมวาจะดวยการกระทําหรือเจตนา รวมท้ังแหลงแรงงานคาแรงถูก 
เหลานี้ตองมีการดําเนินคดีตามกฎหมายและลงโทษผูกระทําผิด โดยเฉพาะกลุมอาชญากรขามชาติ 

9. ประเทศและภูมิภาคที่เขารวมจะแลกเปลี่ยนขอมูลเรื่องการออกกฎหมายและวิธีของการยายถ่ินเพื่อ
วิเคราะหและทบทวน และเพ่ิมการประสานงานกันอยางมีประสิทธิภาพเพ่ือตอตานการคามนุษยท่ีผิด
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กฎหมาย 
10. ประเทศตนทาง ประเทศทางผาน และประเทศปลายทางของการยายถ่ินจะไดรับการสนับสนุนในการทํา

ใหชองทางการส่ือสารมีประสิทธิภาพในระดับที่เหมาะสม ในการแลกเปลี่ยนขอมูลและเพิ่มความ
รวมมือกันเพื่อแกปญหาการยายถ่ินไมถูกกฎระเบียบและการคามนุษย 

11. ความพยายามท่ีดีที่สุดที่จะสรางข้ึนเพ่ือเพ่ิมการรับรูในทุกระดับ คือการรณรงคและใหขอมูลสาธารณะ
ในเรื่องผลกระทบของการคามนุษย และความชวยเหลือที่มีสําหรับผูถูกกระทํา 

12. ประเทศท่ีเก่ียวของจะประสานงานกันอยางครอบคลุม เพื่อระบุสัญชาติของผูยายถิ่นที่ไมมีเอกสารหรือ
ผิดกฎหมาย ที่ปรากฏวานาจะเปนพลเมืองของหนึ่งๆ   

13. การสงกลับผูยายถ่ินที่ขาดสิทธิในการเขามาและอาศัยอยู คือหลักการสําคัญในการลดการคามนุษย ซ่ึง
หลักการน้ีจะสําเร็จไดเม่ือเกิดความรวมมือกันอยางเต็มที่และดวยเจตนาดีของประเทศที่เก่ียวของ 

14. ผูยายถิ่นอยางไมเปนไปตามกฎระเบียบจะไดรับการปฏิบัติอยางมีมนุษยธรรม ทั้งการปฏิบัติดานสุขภาพ
และการบริการอ่ืนๆ ดวยความเหมาะสม ขณะที่การการใชกฎหมายและการปฏิบัติใดๆ ที่ไมยุติธรรมตอ
ผูยายถิ่นอยางไมเปนไปตามกฎระเบียบตองหลีกเลี่ยง 

15. ประเทศและภูมิภาคที่เขารวมจะกําหนดประเด็นเพ่ือใชเปนแนวทางในภูมิภาคในการปรึกษาหารือและ
รวมมือจัดการเร่ืองการยายถ่ินระหวางประเทศ 

16. การศึกษาความเปนไปไดจะไดรับการจัดการบนความตองการที่จะสรางการเตรียมการในเร่ืองการยาย
ถิ่นฐาน และเชื่อมโยงกับองคกรระหวางประเทศที่มีอยู เพื่อใหความชวยเหลือดานเทคนิค สราง
ความสามารถ และสงเสริมนโยบาย และเพื่อบริการที่ใหขอมูลประเด็นการยายถิ่นสําหรับประเทศใน
ภูมิภาคเอเชียแปซิฟก ขณะเดียวกันประเทศในภูมิภาคจะไดรับการสนับสนุนและสรางความเขมแข็งใน
การเตรียมการที่เปนประโยชน 

17. ประเทศและภูมิภาคที่เขารวมจะติดตามผลประเด็นขางตนของการยายถิ่นที่ไมเปนไปตามกฎระเบียบกับ
เจาหนาที่ของรัฐบาลและเจาหนาท่ีอาวุโสในวิธีที่เหมาะสม 

18. ขอมูลจะไดรับการเผยแพรและกระจายอยางกวางขวางเพ่ือสนับสนุนรัฐบาล องคกรพัฒนาเอกชน 
ปจเจกบุคคลและสังคมในการรวมมือกันในภูมิภาคเพ่ือลดผลกระทบท่ีเปนอันตรายของการยายถ่ินอยาง
ไมเปนไปตามกฎระเบียบ และรวมมือกันปองกันและตอตานการคามนุษย โดยเฉพาะการคาเด็กและ
ผูหญิง 
 

กรุงเทพมหานคร ประเทศไทย 
23 เมษายน 2542 

 
หมายเหตุ : แปลอยางไมเปนทางการจากภาษาอังกฤษโดย กิติญา พรมพา 

 
 เน้ือหาของปฏิญญาอาจแบงออกไดเปน 2 สวน สวนแรกคือ หลักการและเหตุผลในการมอง
ประเด็นปญหา สวนท่ีสองเปนหลักการของความรวมมอืในการแกไขปญหา  
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ในสวนแรกสะทอนใหเห็นวิธีคิดท่ีไดรับอิทธิพลจากวาทกรรมหลักของยุคสมัย ที่ประกอบขึ้น
จากแนวคิดเสรีนิยม การคุมครองแรงงาน ภูมิภาคนิยม และธรรมาภิบาล ดังตอไปน้ี 

ประการแรก การยอมรับในสาเหตุการยายถ่ินที่เกิดจากปจจัยที่ซับซอน จากเง่ือนไขทาง
ประวัติศาสตร ระดับการพัฒนา วิกฤตเศรษฐกิจ ภัยพิบัติ สถนการณเศรษฐกิจและสังคม ความเก่ียวของ
ระหวางประเทศตนทาง ทางผาน และปลายทาง ที่สําคัญคือการยอมรับกระบวนการโลกาภิวัตนและเสรี
นิยม ที่เปนสถานการณหลักของโลกปจจุบัน (ขอ 2 )  นาสนใจวาคําประกาศน้ียอมรับโลกาภิวัตนและ
เสรีนิยม (และนาจะสนับสนุนดวย) แตไมปรากฏความเห็นที่ชัดเจนในการสนับสนุนการเติบโตทาง
เศรษฐกิจ (growth) ซ่ึงเปนอุดมการณหลักของนักเสรีนิยม แตคําประกาศไดหันไปความสําคัญกับเรื่อง
สิทธิมนุษยชน ดังจะกลาวตอไป 

ประการท่ีสอง     การเห็นวาการโยกยายถ่ินฐานเปนสิทธิมนุษยชนพ้ืนฐาน ไมวาการยายถ่ินจะ
เปนไปตามกฎระเบียบ (regulation migration) หรือไมเปนไปตามกฎระเบียบ (irregulation  migration)  
ประเด็นสิทธิในการยายถ่ินฐานเปนเร่ืองท่ี  IOM ไดรณรงคมาโดยตลอด และจะเห็นไดวาประเด็นน้ีเปน
สาระสําคัญหลักของปฏิญญาน้ี  ที่ปรากฏอยูในคําประกาศขอตางๆในรูปแบบที่ตางกัน ปฏิญญาน้ีเสนอ
หลักการที่รัฐจะตองไมมองวาการยายถ่ินไมถูกกฎระเบียบเปนเรื่องผิดกฎหมาย และไมไดรับการ
คุมครองตามกฎหมาย แตจะตองหาวิธีการจัดการท่ีเหมาะสม ซ่ึงแสดงใหเห็นสิทธิของมนุษย ที่มากอน
และมีลําดับความสําคัญมากกวากฎระเบียบของรัฐ  ประเด็นสิทธิมนุษยชนของการยายถ่ินน้ี ผูวิจัยเห็นวา
เปนเร่ืองเดียวกันกับเร่ืองการคุมครองแรงงาน ซ่ึงประเด็นหลังถูกผลักดันโดย ILO เปนสําคัญ แตก็ถือวา
มีที่มาและรากฐานความคิดเดียวกับประเด็นแรก  

ประการสุดทาย   การสรางความรวมมือระหวางประเทศในการจัดการประเด็นปญหาการ
โยกยายถ่ินฐาน  (ขอ 8 และขออ่ืนๆท่ีตามมา)  บนพ้ืนฐานของความเสมอภาค เทาเทียม และเคารพใน
อธิปไตยของแตละประเทศ การยอมรับสถาบันความรวมมือระดับสากล และภูมิภาค  เชน องคการ
สหประชาชาต ิ  กรอบความรวมมือในภมูิภาคเอเชียแปซิฟกวาดวยผูล้ีภัย ผูผลัดถ่ิน และผูโยกยายถ่ิน 
การยอมรับบทบาทของภาคประชาสังคม เชน องคกรพัฒนาเอกชน การสรางความรวมมือหลายระดับ 
เชน การจัดทําขอตกลงความรวมมือระหวางประเทศในระดับทวิภาคี พหุภาคี หรือระดับภูมิภาค รวมท้ัง
ความรวมมือในลักษณะอื่นๆเชน แตละประเทศปรับปรุงกฎหมาย กลไกดําเนินงาน ระบบขอมูลขาวสาร
ใหทันสมัย สอดคลอง และสามารถสนับสนุนกันในการจัดการปญหา  ทั้งหมดน้ีเปนไปตามครรลอง
ของภูมิภาคนิยม และธรรมาภิบาลอยางชัดเจน     
 ในสวนที่สองของปฏิญญากรุงเทพฯวาดวยหลักการความรวมมือในการแกไขปญหา มีลักษณะ
เปนกรอบความรวมมือในทางปฏิบัติ จะเห็นวาประเด็นการคามนุษย (human trafficking) เปนสวนหน่ึง
ของเรื่องน้ี ซ่ึงสาเหตุสวนหน่ึงมาจากองคการสหประชาชาติไดใหความสําคัญตอการแกไขประเด็น
ปญหาน้ีในชวง 2-3 ทศวรรษท่ีผานมา และเห็นวาการคามนุษยกับการยายถ่ินของแรงงานขามชาตอิยาง
ไมถูกกฎระเบียบเปนเรื่องที่แยกกันไมออก เม่ือพิจารณาคําประกาศขอตางๆในสวนที่สอง จะเห็นวาเปน
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การวางกรอบความรวมมือระหวางประเทศในการแกไขปญหา ในระดับหลักการ คานิยม แนวทาง
ปฏิบัติ และส่ิงท่ีควรปฏิบตัิเชิงเทคนิคในดานตางๆ  ซ่ึงอาจกลาวไดวาคือวิสัยทัศนและโครงรางของ
ขอตกลงความรวมมือระหวางไทยกับประเทศเพ่ือนบานในเวลาตอมา และสําหรับขอ 12 อาจกลาวไดวา
คือที่มาของ นโยบายการพิสูจนสัญชาติแรงงานเขาเมืองผิดกฎหมายในเวลาตอมา  
 
2.5 MOU : เสรีนิยมท่ีมีการจัดการ 

เราไดกลาวถึงวาทกรรมระดับโลก จนถึงระดับทองถ่ิน สถานการณปญหาเฉพาะของไทยกับ
ประเทศเพ่ือนบาน และการประชุมครั้งสําคัญท่ีนํามาสูการเกิดขอตกลงความรวมมือระหวางไทยกับ
เพ่ือนบาน ในรูปแบบบันทึกความเขาใจ (MOU) แลว ในชวงทายน้ีจะวิเคราะหตัวบทของ MOU โดยใช
กรณีความรวมมือไทย-ลาวเปนกรณีตัวอยาง การวิเคราะหจะชี้ใหเห็นวา MOU เปนผลจากการ
ผสมผสาน ดัดแปลง และประนีประนอมระหวางแนวคิดตางๆ ภายใตบริบทจําเพาะ จนปรากฏออกมา
เปน MOU ซ่ึงผูวิจัยเห็นวาเปนไปตามแนวทาง เสรีนิยมท่ีมีการจัดการ (embedded liberalism) การ
วิเคราะหจะนําเสนอผานการตีความความคดิท่ีแฝงอยูเบ้ืองหลังตัวบท MOU ในประเด็นตางๆ แตกอน
อื่นโปรดพิจารณาเน้ือหาสาระของ MOU ไทย-ลาว ดังน้ี  

 
 
 

กรอบขอความท่ี 2.2 
บันทึกความเขาใจระหวางรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทย 
กับรัฐบาลแหงสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว 

วาดวยความรวมมือดานการจางแรงงาน 
        รัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทยและรัฐบาลแหงสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว ซ่ึงตอไปนี้จะเรียกวา 
“ภาคี”  
        มีความหวงกังวลเกี่ยวกับการกระทําอันเปนการคามนุษยที่แพรกระจายอยางรวดเรว็ในภูมิภาค และผลกระทบทาง
สังคมและเศรษฐกิจอยางลึกซ้ึง อันมีสาเหตุมาจากการจางแรงงานผิดกฎหมายอยางกวางขวาง  
        ยอมรับหลักการที่ระบุไวใน “ปฏิญญากรุงเทพวาดวยการโยกยายถ่ินฐานท่ีไมเปนไปตามกฎระเบียบป 2542” 
        ปรารถนาที่จะเพ่ิมพูนความรวมมือที่เปนผลประโยชนรวมกันของทั้งสองประเทศ  
        ไดตกลงกัน ดังนี้ 
 

วัตถุประสงคและขอบเขต 
ขอ 1 

         ภาคีจะดําเนินการที่จําเปนทั้งปวงเพื่อใหมี 
1) ข้ันตอนการดําเนินงานท่ีเหมาะสมในการจางแรงงาน 
2) มาตรการท่ีมีประสิทธิภาพในการสงกลับแรงงานที่ครบวาระการจางงาน หรือถูกเนรเทศโดยหนวยงานท่ีเกี่ยวของ   
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ของภาคีอีกฝายหน่ึงไปยังภูมิลําเนาเดิม  
3) การคุมครองอันสมควรแกแรงงานทั้งสองฝาย 
4) การปองกันและปราบปรามการขามแดนผิดกฎหมาย การคาแรงงานเถ่ือน และการจางแรงงานผิดกฎหมาย 
บันทึกความเขาใจฉบับนี้ไมรวมถึงกระบวนการจางแรงงานอ่ืนที่ไดดําเนินการตามกฎหมายของภาคีอยูแลว 
 

หนวยงานที่มีอํานาจหนาที่ 
ขอ 2 

        กระทรวงแรงงานแหงราชอาณาจักรไทย และกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมแหงสาธารณรัฐ
ประชาธิปไตยประชาชนลาว จะเปนหนวยงานที่มีอํานาจหนาท่ีตามวัตถุประสงคของบันทึกความเขาใจน้ี  

ขอ 3 
        ภาคี โดยหนวยงานที่มีอํานาจหนาที่ จะจัดประชุมในระดับเจาหนาท่ีอาวุโส และ/หรือระดับรัฐมนตรีอยาง
สม่ําเสมอ อยางนอยปละครั้งโดยผลัดเปล่ียนกันเปนเจาภาพ เพ่ือหารือในประเด็นตางๆ ที่เกี่ยวของกับการอนุวัติการ
ตามบันทึกความเขาใจน้ี  
 

อํานาจหนาที่และขั้นตอน 
ขอ 4 

          การจางงานจําเปนตองไดรับอนุญาตจากหนวยงานท่ีมีอํานาจหนาที่ของแตละประเทศกอน  และหนวยงานที่มี
อํานาจจะใหการอนุญาตดังกลาว หลังจากที่ไดมีการปฏิบัติตามข้ันตอนที่ระบุไวในกฎหมายและระเบียบของประเทศ
นั้นแลว  
         หนวยงานท่ีมีอํานาจหนาท่ีอาจยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุญาตที่ไดใหไปตามท่ีกลาวมาขางตน  ทั้งนี้เปนไป
ภายใตกฎหมายและระเบียบที่เก่ียวของภายในประเทศน้ัน  
        การยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุญาตตามวรรคสอง ไมมีผลกระทบตอการใดๆ ที่ไดกระทําโดยสมบูรณแลวกอนวัน
ประกาศยกเลิกหรือเพิกถอน 
 

ขอ 5 
        หนวยงานที่มีอํานาจหนาที่อาจแจงหนวยงานที่เกี่ยวของของภาคีอีกฝายหนึ่ง เก่ียวกับความตองการจางแรงงงาน 
จํานวน ระยะเวลา คุณสมบัติที่ตองการ เง่ือนไขและคาตอบแทนที่นายจางเสนอให 
 

ขอ 6 
        หนวยงานที่มีอํานาจหนาที่จะสงบัญชีรายชื่อผูสมัครงานใหหนวยงานที่เก่ียวของของภาคีอีกฝายหนึ่ง  โดยมีขอมูล
เกี่ยวกับอายุ ภูมิลําเนา บุคคลอางอิง การศึกษา ประสบการณ และอ่ืนๆ ที่เห็นวาจําเปนสําหรับการพิจารณาของนายจาง   
  

ขอ 7 
        หนวยงานที่มีอํานาจหนาที่จะรวมมือกับหนวยราชการดานการตรวจคนเขาเมือง และสวนราชการอ่ืนๆที่เก่ียวของ 
เพื่อใหผูสมัครงานซ่ึงไดรับการคัดเลือกโดยนายจาง และไดรับการอนุญาตอยางถูกตองตาม ขอ 4 ดําเนินการใหรวมถึง
เรื่องตางๆดังนี้ 
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1) การตรวจลงตรา หรือ เอกสารอนุญาตเขาเมืองรูปแบบอ่ืนๆ 
2) ใบอนุญาตทํางาน 
3) การประกันหรือการบริการสุขภาพ 
4) การชําระเงินเขากองทุนเพื่อการสงกลับตามท่ีกําหนดโดยหนวยงานท่ีมีอํานาจหนาที่ของแตละประเทศ  
5) ภาษีหรืออ่ืนๆตามที่ประเทศท่ีเก่ียวของกําหนด 
 

ขอ 8 
        หนวยงานที่มีอํานาจหนาที่รับผิดชอบในการจัดทําบัญชีรายชื่อบุคคลผูไดรับอนุญาต ใหทํางานตามบันทึกความ
เขาใจฉบับนี้  หนวยงานที่มีอํานาจหนาที่ของท้ังสองประเทศจะเก็บบัญชีรายชื่อบุคคลเชนวา ซ่ึงไดรายงานตัวหรือมี
หลักฐานประทับตราวาไดเดินทางกลับประเทศหรือวันส้ินสุดสัญญาจาง ท้ังนี้เพื่อประโยชนในการอางอิงและ
ตรวจสอบ  
 

การกลับและการสงกลับ 
ขอ 9 

        หากมิไดระบุเปนอยางอ่ืน วาระการจางแรงงานของแตละครั้งจะมีกําหนดไมเกิน 2 ป หากจําเปนใหทํางานตอได
เปนระยะเวลาอีก 2 ป โดยไมวากรณีจะเปนเชนใดๆก็ตาม วาระการจางงานของแตละคนมีกําหนดไมเกิน 4 ป และเม่ือ
รวม 4 ปแลว ใหถือเปนการส้ินสุดวาระการจางงาน นอกจากนี้ การยกเลิกการจางงานกอนกําหนดก็ใหถือเปนการ
ส้ินสุดวาระการจางงานดวย   
        แรงงานซึ่งส้ินสุดวาระการจางแรงงงานแลว จะสมัครเขาทํางานใหมไดเมื่อครบระยะเวลา 3 ป หลังส้ินสุดวาระ
การจางงานคร้ังกอน เวนเสียแตวา บุคคลนั้นถูกยกเลิกการทํางานกอนกําหนด โดยไมใชความผิดของตน  
 

ขอ 10 
        ภาคีจะใหความรวมมือกันอยางเต็มที่เพื่อใหการสงกลับแรงงงาน ซ่ึงส้ินสุดวาระการจางงานแลวกลับถิ่นฐาน 
 

ขอ 11 
        หนวยงานที่มีอํานาจหนาที่ของแตละประเทศที่เปนผูจางงาน จะจัดต้ังกองทุนเพ่ือการสงกลับในประเทศของตน 
ใหแรงงานชําระเงินเปนรายเดือน เขากองทุนดังกลาว เปนจํานวนเงินเทากับรอยละ 15 ของเงินเดือนของแรงงานคน
นั้นๆ 
 

ขอ 12 
        แรงงานที่ประสงคจะเดินทางกลับถ่ินฐานเดิมของตน มีสิทธิไดรับคืนเงินสะสมที่ตนไดชําระเขากองทุนเพ่ือการ
สงกลับ พรอมดอกเบี้ย โดยยื่นคํารองตอหนวยงานที่มีอํานาจหนาที่ เพื่อขอรับคืนเงินสะสมในกองทุนเพื่อการสงกลับ 
3 เดือนกอนกําหนดเดินทางกลับประเทศของตน และกองทุนตองสงเงินสะสมคืนใหแกแรงงานภายใน 45 วันนับจาก
ส้ินสุดสัญญาการจาง  
 

ขอ 13 
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        การเดินทางขามพรมแดน ในระหวางที่ยังไมส้ินสุดการทํางาน และผูเดินทางไดปฏิบัติตามเง่ือนไขที่หนวยงานที่มี
อํานาจหนาที่กําหนดแลว ยอมไมเปนเหตุใหการอนุญาตตามขอ 4 ตองส้ินสุดลง 
 

ขอ 14 
        หนวยงานที่มีอํานาจหนาที่ของประเทศท่ีเปนผูจางงานจะเปนผูกําหนดข้ันตอนและเอกสาร ที่จะตองใชในการย่ืน
คํารองตามที่ระบุในขอ 12  
 

ขอ 15 
        สิทธิในการรับคืนเงินสะสมในกองทุนเพ่ือการสงกลับเปนอันส้ินสุดไป หากแรงงานไมเดินทางกลับไปรายงานตัว
ยังถิ่นฐานเม่ือส้ินสุดวาระการจางงาน 
 

ขอ 16 
        หนวยงานที่มีอํานาจหนาที่ของประเทศท่ีเปนผูจางงาน อาจเบิกถอนเงินจากกองทุนเพื่อการสงกลับ เพื่อเปน
คาใชจายในการสงกลับแรงงานไปยังถิ่นฐาน  
 

การคุมครอง 
ขอ 17 

 
        ภาคีจะคุมครองแรงงานตามท่ีระบุไวในกฎหมายที่เก่ียวของในประเทศน้ัน 
 

ขอ 18 
        แรงงานของคูภาคี จะไดรับคาจางและสิทธิประโยชนอ่ืนๆ ตามที่แรงงานทองถ่ินไดรับตามหลักการไมเลือก
ปฏิบัติ และความเทาเทียมกันทางเพศ เชื้อชาติ ศาสนา  
 

ขอ 19 
        ขอพิพาทระหวางแรงงานกับนายจางในเรื่องที่เกี่ยวของกับการจางแรงงงาน จะตองไดรับการคลี่คลายแกไขโดย
หนวยงานที่มีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายและระเบียบภายในของประเทศท่ีเปนผูจางงาน 
 

การดําเนินการตอการจางแรงงานผิดกฎหมาย 
ขอ 20 

        ภาคีจะตองดําเนินมาตรการที่จําเปนทั้งปวงภายในอาณาเขตของตนที่จะปองกันและปราบปรามการขามพรมแดน
โดยผิดกฎหมาย การคาแรงงานเถื่อนและการจางแรงงานขามพรมแดนผิดกฎหมาย  
 

ขอ 21 
        ภาคีจะแลกเปล่ียนขอมูลขาวสารที่เกี่ยวของกับการกระทําอันเปนการคามนุษย การเขาเมืองผิดกฎหมาย การคา
แรงงานเถื่อน และการจางแรงงานผิดกฎหมาย 
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การแกไข 
ขอ 22 

ขอแกไขใดๆ ในบันทึกความเขาใจฉบับน้ีจะตองกระทําโดยความเห็นชอบรวมกัน ของคูภาคีโดยผานชองทางทางการ
ทูต 
 

การระงับขอขัดแยง 
ขอ 23 

        ใหระงับขอขัดแยงใดๆ ที่อาจเกิดจากบันทึกความเขาใจฉบับน้ีฉันมิตร โดยการหารือระหวางประเทศภาคี  
 
การบังคับใชและการยกเลิก 

ขอ 24 
        บันทึกความเขาใจฉบับน้ีจะมีผลบังคับใชตั้งแตวันลงนาม เวนแตภาคีฝายใดฝายหนึ่งจะขอยกเลิกโดยการแจงเปน
ลายลักษณอักษร แกภาคีอีกฝายหน่ึง การยกเลิกจะมีผล 3 เดือน นับจากวันท่ีแจง 
 
        เพ่ือเปนพยานแกการนี้ ผูลงนามขางทายไดรับมอบอํานาจจากรัฐบาลของตนใหลงนามบันทึกความเขาใจฉบับนี้  
 
 
        ทํา ณ เวียงจันทร สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว เม่ือวันท่ีสิบแปด เดือนตุลาคม พุทธศักราชสองพันหา
รอยส่ีสิบหา ตรงกับคริสตศักราชสองพันสอง คูกันเปนสองฉบับ เปนภาษาไทย และภาษาลาว ท้ังสองภาษามีคุณคาเทา
เทียมกัน  
 
สําหรบัรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทย                                                       สําหรับรัฐบาลแหงสาธารณรัฐประชาธิปไตย      
                                                                                                                  ประชาชนลาว  
 
 
(นายสุวัจน ลิปตพัลลภ)                                                                             (นายสมพัน แพงคํามี) 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงาน                                                               รัฐมนตรีกระทรวงแรงงงานและสวัสดิการ  
                                                                                                                    สังคม 

 
จากเน้ือหาของ MOU ไทย-ลาวท่ีกลาวมา เราอาจวภิาคความคิดท่ีแฝงอยูเบ้ืองหลัง MOU ไดใน

ประเด็นตางๆดังน้ี 
 
การรวมมือระหวางรัฐ  การสงเสริมการเคล่ือนยายแรงงาน การคุมครองแรงงาน   

ทั้ง 3 ประเด็นน้ีเห็นไดชัดจาก MOU ซ่ึงมีที่มาจากวาทกรรมหลักของยุคสมัยดังได 
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กลาวมาแลว สําหรับประเด็นการเคล่ือนยายแรงงาน แมไมไดบอกชัดเจนวาเพ่ือประโยชนทางเศรษฐกิจ 
แตเมื่อคํานึงถึงบริบทการพัฒนาของไทยและเพ่ือนบาน ซ่ึงอยูในชวงท่ีรัฐสนับสนุนทุนนิยมเสรีนิยม
เต็มท่ี ก็จะเขาใจวาการสงเสริมการเคล่ือนยายเปนไปเพ่ือเศรษฐกิจเปนสําคัญ 
 
 การจัดต้ังและจัดระเบียบอํานาจกํากับควบคุมระหวางรัฐและในรัฐ 
  ความปรารถนาท่ีสําคัญประการหน่ึงของ MOU คือ การจัดตั้งและจัดระเบียบอํานาจ
การกํากับควบคุม (regulation) ของรัฐในเรื่องแรงงานขามชาติ ซ่ึงไทยกับเพ่ือนบานเห็นวายังขาดอํานาจ
และกลไกจัดการเร่ืองน้ี (หากใชภาษาท่ีเขาใจไดงายขึ้น ก็จะขอยืมคําทีใ่ชในป 2553 ในบริบทความไม
สงบทางการเมือง คือ “กระชับอํานาจ”) การจัดต้ังและจัดระเบียบ/การกระชับอํานาจ เปนไปท้ังในระดับ
ระหวางรัฐ และระดับภายในของแตละรัฐเอง กลาวคือ การเกิด MOU เปนที่มาของอํานาจ (หรือ
ความชอบธรรมอันเปนที่มาของอํานาจ) ของรัฐในการเปนผูกํากับควบคุม (regulator) แรงงานใหเปนไป
ตามกฎระเบียบ (legalization) ในทางปฏบิัติ MOU  ไมเพียงเปนการเช่ือมตอเชิงกฎระเบียบระหวางรัฐ 
แตยังมุงหมายใหกฎระเบียบทํางานอยางสอดรับกันและมีประสิทธิภาพ สําหรับในประเทศ MOU ก็คือ
กลไกในการทําใหกลไกที่มีอยูแลวทํางานไปในทิศทางเดียวกันสอดรับกันและมีประสิทธิภาพดวย     

การจัดต้ังและจัดระเบียบอํานาจกํากับควบคุมไดทําใหเกิดขอถกเถียงท่ียังไมมีขอยุติในเรื่อง
สถานภาพทางกฎหมายของ MOU  เปนที่ทราบกันดีวา MOU เปนรูปแบบหน่ึงของการทําขอตกลง
ระหวางประเทศ  ขอตกลงระหวางประเทศอาจปรากฏในรูป “ขอตกลงทวิภาคี” (Bilateral Agreement – 
BA) ซ่ึงถือวาเปนกฎหมายระหวางประเทศ ทั้งสองฝายมีพันธะที่จะตองปฏิบัติตามอยางจริงจัง  สวน 
“บันทึกความเขาใจ” (Memory of Understanding – MOU) ไมนับเปนกฎหมายระหวางประเทศ แตเปน
การแสดงเจตนารมณรวมกัน มีความเครงครัดนอยลง ยืดหยุนมากขึ้น สามารถเจรจาตอรองกันไดตามแต
สถานการณที่เปล่ียนแปลงไป  (Wickramasekara 2006 : 4,    GO 2007) การทําขอตกลงระหวางประเทศ
ไทยกับเพ่ือนในรูปแบบ MOU นาจะเกิดจากการคาํนึงถึงความแตกตางกันมากของระบอบการปกครอง 
และระดับการพัฒนาประเทศ จึงเห็นวานาจะเปนการดีที่เปดความยืดหยุนเอาไว   

แตความยืดหยุน อาจหมายถึงความออนแอของการบังคับใชกฎหมาย ประเทศสมาชิกอาจขาด
ความจริงจังจนทําใหขอตกลงลมเหลว ในประเด็นน้ีมีนักวิชาการช้ีวา เม่ือไดทํา MOU แลว ขอตกลงก็
จะตองถูกบังคับใชอยางเครงครัด  เพราะ MOU ก็มีสถานภาพทางกฎหมายระหวางประเทศ ดังท่ีมี
นักวิชาการเสนอวาหากตีความตามกฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ. 1969 แลว MOU ไทยกับประเทศเพ่ือน
บานมีฐานะเปนสนธิสัญญาระหวางประเทศ ซ่ึงความตกลงท่ีเกิดข้ึนยอมมีฐานะเปนบอเกิดของกฎหมาย
ลายลักษณอักษรระหวางประเทศ “…เมื่อบันทึกความเขาใจการจัดการปญหาการจางแรงงานน้ีมีสถานะ
เปนสัญญาระหวางรัฐ จึงมีผลผูกพันและใหสิทธิแกรัฐไทยในฐานะของสัญญาระหวางรัฐอยางแนนอน 
ดังน้ัน ความผูกพันที่มีตอประเทศไทยน้ัน ยอมจะเกิดข้ึนตอทุกองคาพยพของรัฐไทย ไมใชแคกรมการ
จัดหางานซ่ึงมีหนาที่ดูแลจัดการปญหาการจางงานในประเทศไทยเทาน้ัน  หนวยงานอื่นๆของรัฐไทย 
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รวมตลอดไปถึงองคกรอิสระตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ หรือแมรัฐสภาจะปฏิเสธความผูกพันที่ประเทศ
ไทยมีตอบันทึกความเขาใจน้ีมิไดเลย..” (กฤตยา และ พันธุทิพย 2548 : 102)     

จากนิยามของ MOU และขอโตแยงท่ีมีนํ้าหนักของพันธุทิพยทําใหเห็นวา สถานภาพทาง
กฎหมายของ MOU  เปนเรื่องที่ยังตองถกเถียงกันตอไป  และผูวิจัยก็ไมมีขอสรุปในประเด็นน้ี เพียงแต
อยากชี้ใหเห็นวา สถานภาพทางกฎหมายของ MOU มีความสัมพันธกับอํานาจในการบังคับใชกฎหมาย  
รวมท้ังประเด็นปลีกยอยเชน หากแนวทางที่บัญญัติ MOU ขัดกับกฎหมายอื่นๆที่มีอยู แนวทางวินิจฉัย
ควรเปนอยางไร เปนตน 
 
 การจัดต้ังตลาดแรงงาน 
  MOU ไดเขามากําจัดตลาดแรงงานที่ไมเปนทางการ หรือตลาดมืด (informal market) ที่
กระทําอยางผิดกฎหมาย โดยการรวมมือของนายจาง นายหนา และแรงงาน และพยายามผลักดันใหเขาสู
ตลาดท่ีเปนทางการ (formal market) ภายใตกฎระเบียบของรัฐ กลาวอีกนัยหน่ึง เปนการจัดต้ังระบบ
ตลาดใหเขามาเปนกลไกของการจางแรงงาน โดยรัฐทําหนาที่ผูกํากับควบคุม (regulator) ซ่ึงแสดงผาน
บทบาทผูอาํนวยความสะดวก (facilitator) แตก็เปนผูบังคับใชกฎระเบียบ (enforcer) ในเวลาเดียวกัน  
นายจาง นายหนา และแรงงาน เปดใหทําธุรกิจอยางเสรีภายใตตรรกะของตลาด แตมีหนาท่ีตองทําตาม
กฎระเบียบท่ีรัฐกําหนดไว 
 
  การจัดการในประเด็นปญหาสําคัญท่ีเผชิญอยู 
  MOU แสดงใหเห็นความวติกกังวลในปญหาท่ีไทยกับประเทศเพ่ือนบานเผชิญอยู ทํา
ใหมีความจําเปนตองเพ่ิมระดับการกํากับควบคุม ( “แทรกแซง” ?) ในประเด็นตางๆดังน้ี  
 - จํานวนของแรงงานขามชาติ ทีจ่ะเขามาทํางานในประเทศไทย โดยนายจางจะมาตองมาย่ืนขอ
โควตาการจางแรงงานขามชาติกอน ทางการจะพิจารณาวามีความจําเปนจะตองจางแรงงานขามชาติ
หรือไม  หากไดรับการอนุมัติ จึงจะสามารถดําเนินการวาจางแรงงานขามชาติได 
 - การกลับและการสงกลับ การมาแลวไมกลับ หรือการมาต้ังรกรากของแรงงานขามชาติเปนอีก
ประเด็นที่ทางการไทยวิตกกังวล จึงไดกําหนดเวลาใหแรงงานเขามาทํางานไดคราวละ 2 ป แตรวมกันไม
เกิน 4 ป หากเกินกวาน้ี จะตองเวนระยะไปกอน 3 ป และขอตกลงน้ีไดริเร่ิมกองทุนเพ่ือการสงกลับ โดย
หักเงินเดือนของแรงงานจํานวนหน่ึงเขากองทุน กองทุนฯน้ี มีคําอธิบายวาเพ่ือสรางแรงจูงใจในการกลับ
บาน เพราะเงินที่หักมาไว เม่ือใชจายในการกลับบานแลวยังมีเหลืออยู จะคืนใหแกแรงงานทั้งหมด ซ่ึง
อาจถือวาเปนการออมเงินในรูปแบบหน่ึง แตเหตุผลที่สําคัญอีกประการหนึ่งคือ ลดภาระคาใชจายของ
รัฐ และผลักภาระคาใชจายน้ีไปใหแกแรงงาน ซ่ึงเปนเรื่องธรรมดาท่ีแรงงานจะตองดูแลสวัสดิภาพ
ตนเอง เหตุผลประการหลังน้ีเปนไปตามแนวคิดเสรีนิยม   
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 - การคุมครองแรงงาน ซ่ึงเปนเรื่องที่ประกาศไวในวัตถุประสงค และมีหมวดที่วาดวยเร่ืองน้ี
โดยเฉพาะ (แตก็กลาวไวอยางกวางๆ) การคุมครองแรงงานจะเปนไปตามกฎหมายแรงงานที่มีอยูแลว 
โดยเฉพาะ พ.ร.บ.การทํางานของคนตางดาว และ พ.ร.บ. คุมครองแรงงาน และ พ.ร.บ. แรงงานสัมพันธ  
ซ่ึงโดยหลักการถือวา แรงงานขามชาติยอมไดรับกรคุมครองทัดเทียมกับแรงงานไทย (นอกจากกรณี
ยกเวน เชน สิทธิการต้ังสหภาพแรงงาน)   
 - การปองกันการกระทําอันเปนการผิดกฎระเบียบ ไดแก การขามแดนผิดกฎหมาย การคา
แรงงานเถ่ือน และการจางแรงงานผิดกฎหมาย   
 
 เมื่อไดพิจารณาความคิดเบ้ืองหลังของ MOU ที่กลาวมา จะเห็นวา MOU คือความพยายามวาง
กรอบความรวมมือระหวางรฐั โดยสรางกลไกความเช่ือมโยงของตลาดแรงงานระหวางคูภาคี ทั้งน้ีการ
กระทําทั้งหลายจะถูกรองรับดวยกฎระเบียบของรัฐที่มีอยูแลว จะเห็นวา  MOU เกิดจากการผสมผสาน
ดัดแปลงวาทกรรมระดับโลกจนถึงทองถ่ิน ภายใตเง่ือนไขปญหาท่ีรัฐเผชิญอยู ซ่ึงจะเห็นไดวาแนวคิด
เสรีนิยมมีอิทธิพลอยางมาก ในการจัดต้ังใหตลาดเปนกลไกสําคัญ  แตก็ไมไดเปนไปตามแนวทางเสรี
นิยมใหม ที่เนนตลาดเสรีและลดบทบาทของรัฐอยางถึงท่ีสุด เพราะไดมีการใหความสําคัญกับรัฐในการ
เปนผูกํากับควบคุม และมีการกํากับควบคุมในดานตางๆอยางมาก การกํากับควบคุมน้ี แสดงใหเห็นการ
เขามา “ถวงดุล” ของแนวคิดการคุมครองแรงงาน และธรรมาภิบาล กระน้ันก็ดีภายใตการถวงดุลน้ีก็ยังมี
การดําเนินการหลายอยางท่ีเปนไปตามทิศทางของเสรีนิยมดวย ไดแกการใชระบบกองทุนการสงกลับ 
และการประกันสังคม ซึ่งเปนการลดภาระการดูแลของรัฐและผลักไปใหแกบุคคลเปนผูดูแลตนเอง 
ทั้งหมดน้ีหากกลาวในบริบทพัฒนาการของทุนนิยมโลก ที่มีผูเสนอวาเรากําลังอยูในยุคเสรีนิยมใหม ที่
ตลาดกลายเปนสถาบันที่ครอบงําสังคม และรัฐกําลังมีบทบาทลดนอยถอยลงจนถึงท่ีสุด แตกรณี MOU 
แสดงใหเห็นวา หาไดเปนเชนน้ัน แตน่ีคือการคงอยูและกลับมาของ เสรีนิยมท่ีมีการจัดการ (embedded 
liberalism) 
 
2.6 สรุป 
 ในบทน้ีเราไดวิเคราะหที่มาและสาระสําคัญของ MOU ไทยกับประเทศเพ่ือนบานดานการจาง
แรงงาน ในบริบทระดับโลกจนถึงทองถ่ิน ทําใหเห็นรากลึกและลักษณะเฉพาะของ MOU จากอิทธิพล
ของวาทกรรมระดับโลก สถานการณเฉพาะของไทยกับเพ่ือนบาน นํามาสูการผสมผสานดัดแปลงจน 
เกิดเปนขอตกลง  เราไดเห็นความคิดในการมองและจดัการปญหาของ MOU ความมุงมาดปรารภนาท่ี
ตองการใหเกิดข้ึน การวางกรอบการปฏิบัติ และความคาดหวังตอบทบาทหนาท่ีของแตละฝายที่
เก่ียวของ เราอาจกลาวไดวา MOU เปนหลักการท่ีดี นาจะเกิดประโยชนแกทุกฝาย แตทําไมอุดมคติเม่ือ
ลงสูสนามของการปฏิบัติกลับไมเปนไปดังคาดหวัง คือส่ิงท่ีเราจะหาคาํตอบในบทตอๆไป.       
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บทท่ี 3  
สปป.ลาว : การกํากับควบคุมของรัฐ กับผลกระทบตอบริษัทจัดหางาน และแรงงาน  

 
 ในหมูผูเก่ียวของกับการจางแรงงานตามบนัทึกความเขาใจ (MOU) ความรวมมือระหวาง
ประเทศไทยกับประเทศเพ่ือนบาน เปนที่ทราบกันโดยท่ัวไปวา การจางแรงงานตาม MOU มีปญหาคือ 
นายจางตองเสียคาใชจายจํานวนมาก และใชเวลายาวนาน ในกรณีการจางแรงงานจากลาวจะเสีย
คาใชจายประมาณ 17,000 – 25,000 บาท/คน ใชเวลา 2-6 เดือน สาเหตุของเร่ืองน้ีถูกมองวา เกิดจาก
ปญหาการดําเนินการในประเทศตนทาง แตยังไมมีคําอธิบายโดยละเอียดวาปญหาน้ันเปนอยางไร และ
จะมีแนวทางแกไขอยางไร 
 ดังไดวิเคราะหในบทท่ีผานมาวา การจัดทํา MOU ก็คือการจัดต้ังและจัดระเบียบทางอํานาจหรือ 
“กระชับอํานาจ” ของรัฐในการกํากับควบคุมแรงงานขามชาติ ซ่ึงรัฐจะเขามามีบทบาทสําคัญ ทั้งในดาน
การบังคับใชกฎระเบียบ (enforce) ในขณะเดียวกันก็ตองอํานวยความสะดวก (facilitate) ใหการ
ดําเนินการเอกสารตางๆเปนไปอยางราบรื่นและรวดเร็ว แตการแสดงบทบาทดังกลาวของรัฐอาจจะ
ไมใชเรื่องงายนัก  ในชวงแรกของบทน้ีจะกลาวถึง ปญหาและอุปสรรคในการกํากับควบคุมแรงงานของ
รัฐลาว โดยแสดงใหความเปนมาและสภาพทางเศรษฐกิจการเมืองท่ีเปนอุปสรรค  แตทามกลางอุปสรรค
ก็ยังมีทั้งความพยายามปรับตัวท่ีกาวหนา รวมท้ังปญหาท่ีแกไมตกดวย  
 จากน้ันในชวงตอไปของบทน้ี จะกลาวถึงผลกระทบของการกํากับควบคุมของรัฐตอบริษัท
จัดหางาน และแรงงานชาวลาววา ไดทําใหผูเก่ียวของเหลาน้ีไดหรือเสียประโยชนอยางไร มีปญหาและ
อุปสรรคอยางไรเม่ือตองดําเนินการตามกรอบ MOU  ในการนําเสนอจะพยายามใหขอมูลตนทุนการ
ดําเนินการของบริษัทจัดหางาน  ที่มีรูปแบบการดําเนินธุรกิจหลายแบบ เพ่ือตอบขอสงสัยของท่ีมาของ
ตนทุนการจางงานจาํนวนมาก  เรายังจะไดนําเสนอประสบการณการทํางานของแขวงๆหน่ึง ท่ีเขามา
สนับสนุนการสงออกแรงงานอยางเอาการเอางาน ซ่ึงไดกอใหเกิดท้ังผลดีและผลเสียตอระบบการจัดการ
แรงงานโดยรวม และจะนําเสนอใหเห็นวาสําหรับแรงงาน พวกเขายินดีที่จะไปทํางานตามกรอบ MOU 
หรือไม เพราะเหตุใด      
 
3.1 การกํากับควบคุมตามกรอบ MOU ของรัฐลาว 
 โดยปกติรัฐมีบทบาทในการกํากับควบคุม (regulation) กิจการตางๆในขอบเขตอํานาจอธิปไตย
ของตน แตการทําหนาที่ของรัฐอาจไมราบร่ืนเสมอไป โดยเฉพาะในภารกิจใหมๆ ในหัวขอน้ีจะนําเสนอ 
ภูมิหลังทางเศรษฐกิจการเมอืงท่ีเปนอุปสรรคตอการกํากับควบคุมตามกรอบ MOU จากน้ันจะกลาวถึง
ความพยายามปรับตัวท่ีทาํไดคอนขางดี และตามดวยปญหาการกํากับควบคุมตามกรอบ  MOU ท่ียังมีอยู
อยางมาก 
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 3.1.1 ภูมิหลังทางเศรษฐกิจการเมือง 
      สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว (สปป.ลาว) เปนรัฐสังคมนิยม การกําเนิดข้ึนของ 
สปป. ลาว เกิดจากการปฏวิตัิยึดอํานาจโดยพรรคประชาชนปฏิวัติลาว จากรัฐบาลราชอาณาจักรลาว และ
มรดกท่ีไดมาก็คือ โครงสรางการบริหารงานที่ออนแอ ระบบสังคมที่มีลักษณะก่ึงศักดินา และระดับการ
พัฒนาประเทศท่ีติดอันดับประเทศที่พัฒนานอยท่ีสุดแหงหน่ึงของโลก (สุรชัย 2548 : 63) เม่ือเขาบริหาร
ประเทศภายใตแนวทางสังคมนิยม ซ่ึงเปนระบบรวมศูนยอํานาจในพรรคการเมืองพรรคเดียว ผูนํา สปป. 
ลาว ตองเผชิญปญหาอยางหนักในการขับเคลื่อนแนวทางสังคมนิยม จนกระทั่งในที่สุดไดหันมาปฏิรูป
เศรษฐกิจ ดวยการเปดรับระบบตลาด พรอมกับปฏิรูปทางการเมือง ผอนคลายการควบคุมของรัฐ  และ
เปดการมีสวนรวมในสังคมมากข้ึน อาจกลาวไดนับจากปลายทศวรรษ 1980 สปป.ลาวไดมีพัฒนาการ
อยางมาก ทั้งในทางเศรษฐกิจและการเมือง แตกระน้ันก็ดียังมีปญหาท่ีคงอยู ดังจะไดกลาวในดาน 
พัฒนาการทางเศรษฐกิจ และการเมืองการปกครองเปนลําดับ       
   ในทางเศรษฐกิจ    กลาวไดวา เศรษฐกิจของ สปป.ลาว เติบโตอยางกาวกระโดดภายหลังจากการ
ริเริ่มนโยบายปฏิรูปเศรษฐกิจ ที่เรียกวา “กลไกเศรษฐกิจใหม” (New Economic Mechanism) ใน ค.ศ. 
1986  (พ.ศ. 2529) ซ่ึงเปนการเปดตัวเขาสัมพันธกับระบบเศรษฐกิจโลก และยอมรับระบบตลาดใหเปน
กลไกทางเศรษฐกิจ (market-based) แทนที่การควบคุมของรัฐ (control-based)  ในระหวางสองทศวรรษ
ที่ผานมาอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจเฉลี่ยตอปอยูที่รอยละ 6-7  การเติบโตทางเศรษฐกิจเติบโตข้ึนบน
พ้ืนฐานอุตสาหกรรมจากทรัพยากรธรรมชาติ ไดแก การทําเหมืองแร การผลิตกระแสไฟฟาพลังนํ้า และ
การทําไม นอกจากน้ันไดเกิดการขยายตัวของอุตสาหกรรมทอผา การทองเที่ยว และการกอสราง รวมท้ัง
อุตสาหกรรมภาคบริการและพาณิชยกรรม ป ค.ศ. 2006 (พ.ศ. 2549) ลาวมีผลิตภัณฑมวลรวม
ประชาชาติ (GDP) ประมาณ 3,144  ลานเหรียญสหรัฐ  รายไดตอหัว  549 ดอลลารสหรัฐฯตอคนตอป 
อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (GDP Growth) รอยละ 7.5 อัตราเงินเฟอรอยละ 8.05 จากการถูกจัดให
เปนประเทศที่มีระดับการพัฒนาทรัพยากรมนุษยต่ํามาก ไดกระเตื้องข้ึนมาอยูในระดับท่ี 130 จาก 177 
ประเทศ ป ค.ศ. 2009 (พ.ศ.2552) มีประชากร 6.8 ลานคน มีพ้ืนท่ี 236,800 ตารางกิโลเมตร แบงการ
ปกครองออกเปน 16 แขวง (เทียบเทากับจังหวัดของไทย) และมี 1 เขตปกครองพิเศษ คือนครหลวงเวียง
จันทร ซึ่งเปนเขตการปกครองที่ต้ังเมืองหลวง  (Ministry of Planning and Investment 2009 : 39-42) 
 การสํารวจเม่ือไมนานน้ีพบวา อัตราการรูหนังสือของประชากรลาวในกลุมอายุ 15-25 ป เขา
ใกลรอยละ 100  อัตราการเสียชีวิตของทารกจากการคลอดในระหวางป ค.ศ. 1995-2005 (พ.ศ. 2538-
2548) ลดลงจาก 104 คน เปน 70 คน จากทารกท่ีเกิด 1,000 คน สําหรับสัดสวนประชากรท่ีอยูภายใตเสน
ความยากจน ลดลงจากรอยละ 46 ใน ค.ศ. 1992-1993  (พ.ศ. 2535-2536) เหลือประมาณรอยละ 27 ในป 
2007-2008 (พ.ศ. 2540 – 2541) (เพ่ิงอาง : น.23)      
 กระน้ันก็ตาม ภายใตภาพรวมการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีดียังปญหาอีกมาก โดยเฉพาะเมื่อพิจารณา
เร่ืองการจางงาน คือประชากรสวนใหญยังคงใชแรงงานในภาคเกษตรกรรม การทํางานในภาค



 52

เกษตรกรรมคงไมไดเปนปญหาโดยตัวมันเอง แตเมื่อคํานึงถึงขอเท็จจริงท่ีวา ผลิตภาพแรงงาน (labour 
productivity) ในภาคเกษตรกรรมมีคาตํ่ากวา ผลิตภาพแรงงานจากงานนอกภาคเกษตรกรรมถึง 4-10 เทา 
ซ่ึงหมายความวาการพัฒนาเศรษฐกิจ ยังไมไดสรางความเปนอยูที่ดีแกประชากรสวนใหญ  ขอมูลจาก
การสํารวจพบวา ในป ค.ศ. 1995 (พ.ศ. 2538) ประชากรรอยละ 85.4 ทํางานในภาคการเกษตรกรรม 
จากน้ันทามกลางการเติบโตทางเศรษฐกิจกวา 1 ทศวรรษ ในป ค.ศ. 2005 (พ.ศ. 2548) พบวาการทํางาน
ในภาคเกษตรกรรมก็ยังคงสูงอยูถึงรอยละ 78.5 ( เพ่ิงอาง : น.13)  ทั้งท่ีมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมใน
ประเทศของภาคเกษตรกรรม  (gross domestic production – GDP)  มีสัดสวนไมถึงคร่ึงของ GDP รวม       

ในการทํางานภาคเกษตรกรรมซ่ึงอยูในพ้ืนที่ชนบทน้ัน คนชนบทเกือบทั้งหมดดํารงชีวิตดวย
การเกษตรกรรมเพ่ือยังชีพ (sufficient livelihood)  ในภาวะที่ผลตอบแทนตอหนวยการลงทุน (per 
capital income) ในการผลิตของภาคเกษตรกรรมมีคาต่าํกวาครึ่งของผลตอบแทนตอหนวยการลงทุน
รวมของประเทศ ซ่ึงแสดงใหเห็นความตกตํ่าของประสิทธิภาพการผลิตของประเทศในภาคเกษตรกรรม
ที่นาเปนหวง แมลาวจะมีพ้ืนท่ีมากเมื่อเทียบกับจํานวนประชากร แตมีเพียงรอยละ 5 เทาน้ันที่เปนพ้ืนที่
การเกษตร ในขณะท่ีอัตราการถือครองท่ีดินทางการเกษตรตอแรงงานคนหน่ึงมีคาไมเกิน 3 ไร  ภาพชีวิต
ของเกษตรกรสวนใหญ คือการผลิตของครอบครัว (family farm) เพ่ือใหมีอาหารพอเพียงในท่ีดินแปลง
ไมใหญนัก ในการผลิตน้ี ผูชายจะนิยามตวัเองวา “ผูทําการผลิตของตัวเอง” (self-employed) สวนผูหญิง
นิยามตนวา “แรงงานในครัวเรือน” (unpaid family-worker) ส่ิงท่ีเกิดข้ึนในระบบการผลิตเชนน้ีคือ ภาวะ
วางงานนอกฤดูกาลผลิต  ซ่ึงเปนปญหาสําคัญของคนชนบท  
 การสํารวจครัวเรือนตัวอยางจํานวนหน่ึงพบวา มีประชากรในชนบทท่ีดํารงชีวติโดยการเปน
แรงงานรับจางช่ัวคราว (casual laborers) ประมาณรอยละ 5-8 ของแรงงานท้ังหมด คนเหลาน้ีสวนใหญ
คือผูไมมีที่ดินทํากินหรือมีที่ดินนอย (เพ่ิงอาง : น.25) อยางไรก็ตาม ในชวงกวาทศวรรษมาน้ี โอกาสของ
การทํางานรับจางชัว่คราวในภาคเกษตรกรรมมีเพ่ิมสูงข้ึนบาง เชนการเปนแรงงานในสวนยางพารา (ซ่ึง
สวนใหญเปนของนายทุนขนาดใหญ หรือเกษตรกรรวย) หรือพืชพาณิชยเพ่ือการสงออกท่ีขยายตัว
หลากหลายชนิด เชน กาแฟ กะหลํ่าปลี มันฝร่ังฯลฯ แตคนกลุมน้ีก็ประสบปญหาคือการทํางานหนักได
คาตอบแทนนอย และไมมีความม่ันคงในการทาํงาน   

เมื่อพิจารณา การจางงานในภาคนอกเกษตรกรรม (non-farm) ยังมีนอยมาก การสํารวจเม่ือป 
ค.ศ. 2005 (พ.ศ. 2548) พบวาการจางงานในภาคอุตสาหกรรมคิดเปนรอยละ 4.8 ของกําลังแรงงาน
ทั้งหมด ในจํานวนน้ีจําแนกเปนการจางงานในหัตถอุตสาหกรรมรอยละ 3.9 (ที่สําคัญคือ การผลิตอาหาร 
การแปรรูปไม และการทอผา) เหมืองแรรอยละ 0.3 ไฟฟา (ทั้งพลังนํ้าและแกส 0.2) กอสรางรอยละ 0.4 
สําหรับงานภาคบริการ คิดเปนรอยละ 16.7 รับราชการรอยละ 6.1 การคาสงและคาปลีกรอยละ 4.9 
การศึกษาและสาธารณสุขรวมกันรอยละ 2.1 (เพ่ิงอาง : น.24)  
 สถานการณขางตนชี้ใหเห็นวาเหตุใดประชากรลาวสวนหน่ึงจึงไดยายถ่ินไปทํางานตางประเทศ 
เม่ือกลาวถึงแรงงานกลุมน้ี ทางการลาวประมาณวารอยละ 90 ของผูไปทํางานขามชาติ มีเปาหมายอยูที่
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ประเทศไทย การยายถ่ินของคนลาวไปทํางานในประเทศไทยเปนปรากฏการณที่เกิดข้ึนมานาน และ
มักจะเปนการเดินทางไปโดยไมไดลงทะเบียนอยางเปนทางการ  การประมาณการขององคการแรงงาน
ระหวางประเทศ รวมกับสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาแหงประเทศไทยเมื่อป ค.ศ. 2005 คาดการวานาจะมี
จํานวนแรงงานขามชาติชาวลาวโดยรวม ณ ขณะใดขณะหน่ึง (total stock) ในไทย (ทั้งท่ีลงทะเบียนและ
ไมไดลงทะเบียน) จํานวนประมาณ 300,000 คน  

สําหรับการคํานวณของลาวจากขอมูลสํารวจสํามะโนประชากร ในป ค.ศ. 2005 คาดวาตวัเลข
เลขแรงงานลาวท่ีมาทํางานในประเทศไทยนาจะอยูที่ 242,327 คน ซึ่งคิดเปนรอยละ 8.4 ของกําลัง
แรงงานท้ังหมด เงินสงกลับบานของแรงงานเหลาน้ีอยูระหวาง 150-190 ดอลลารสหรัฐฯตอป ใน
ระหวางป 2004-2006 คิดเปนรอยละ 7.1 ของผลผลิตมวลรวมประชาชาติ รอยละ 32 ของการลงทุนจาก
ตางประเทศ และรอยละ 21 ของ ยอดรวมการสงออก ใน ค.ศ. 2006 (พ.ศ. 2549) (เพ่ิงอาง : น.157) 
ขอมูลน้ีช้ีใหเห็นความสําคญัของแรงงานขามชาติตอเศรษฐกิจลาวอยางไมอาจปฏเิสธ  
 สภาวะการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีไมสม่ําเสมอดังกลาวสัมพันธกับการเมืองอยางแยกไมออก สปป. 
ลาวเปน 1 ใน 5 ของประเทศสังคมนิยมท่ีเหลืออยูในโลกปจจุบัน การปกครองเปนระบบพรรคการเมือง
พรรคเดียว คือพรรคประชาชนปฏิวัติลาว ลาวเรียกการปกครองแบบน้ีวา “ประชาธิปไตยแบบรวมศูนย” 
พรรคฯเปนสถาบันการเมืองสูงสุดของประเทศ ทาํหนาที่กําหนดนโยบายเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และ
นโยบายตางประเทศ  และมอบหมายใหรัฐบาลนํานโยบายไปปฏิบัติใหลุลวง การประชุมสมัชชาใหญ
ของพรรคจัดข้ึนทุก 5 ป1 นอกเหนือจากเพ่ือรับรองรายงานการเมืองท่ีถือเปนทิศทางและแนวทางของ
พรรคฯในการนําพาประเทศในระยะ 5 ปขางหนาแลว ในการประชุมสมัชชาใหญจะมีการเลือกตั้ง
เลขาธิการพรรค ซ่ึงจะดํารงตําแหนงประธานประเทศ (เทียบเทากับประธานาธิบดี) ควบคูกัน เลือกตั้ง
คณะกรรมการกรมการเมือง (politburos) ซ่ึงถือวาเปนคณะกรรมการท่ีมีอํานาจสูงสุดในการกําหนด
ความเปนไปของประเทศ เลือกตั้งคณะกรรมการบริหารศูนยกลางพรรค ลาวยังมีสถาบันการเมืองท่ี
สําคัญอื่นๆเชน  สภาแหงชาติ ทาํหนาที่ดานนิติบัญญัติ และทําหนาท่ีแตงต้ังและควบคุมดูแลการ
ปฏิบัติงานของฝายบริหารและฝายตุลาการ สถาบันทางดานการบริหาร คือคณะรัฐบาล มีผูนําคือ
นายกรัฐมนตรี ที่ไดรับการเลือกตั้งจากสมัชชาพรรค และมีฝายตุลาการ ประกอบดวยศาลประชาชน 

                                                 
1 การประชุมสมัชชาใหญพรรคประชาชนปฏิวัติลาวครั้งลาสุด คือคร้ังที่ 9 จัดข้ึนในชวงปลายเดือนมีนาคม ค.ศ. 2011 
(พ.ศ.2554) ท่ีผานมา ท่ีประชุมไดเลือก พลโท จูมมะลี ไซยะสอน เปนเลขาธิการใหญของพรรค และประธานประเทศ
สมัยที่สอง  ซ่ึงแสดงถึงการมีอํานาจสูงสุดในประเทศ คือเปนทั้งผูนําของพรรคและรัฐในเวลาเดียวกัน มีนายบุนยัง วอ
ละจิด เปนรองประธานประเทศ และนายทองสิง ทํามะวง เปนนายกรัฐมนตรี ส่ือมวลชนที่ตดิตามความเปนไปของลาว
มานานวิจารณวา  ความเปลี่ยนแปลงน้ียังคงเปนการสืบทอดอํานาจของชนชั้นนํากลุมเดิมในพรรค ซ่ึงผูนําพรรคกลุม
เดิมไดวางทายาททางการเมือง และเปนเครือญาติของตนไวใหเขาดํารงตําแหนงสําคัญๆ การเปลี่ยนแปลงน้ีแสดงให
เห็นวาการสืบทอดอํานาจอยางม่ันคงของผูนําพรรคกลุมเดิมนับตั้งแตการปฏิวัติเปล่ียนแปลงการปกครอง (ทรงฤทธ์ิ 

โพนเงิน 2554 : http://www.indochinapublishing.com/content/view.php?code=at12998138220286)  
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และองคการอยัการประชาชน  แมวาจะมีการแบงแยกอํานาจการปกครอง แตในทางปฏิบัติ คณะบุคคลท่ี
ดํารงตําแหนงในสถาบันตางๆ ก็มักเปนบุคคลในกลุมเดียวกับสมาชิกระดับสูงของพรรค ดังน้ันจึงอาจ
กลาวไดวาการเมืองการปกครองอยูในการควบคุมของพรรคแทบจะเบ็ดเสร็จ (สุรชัย 2548 : 68-72)  
 การปฏวิัติไปสูสังคมนิยม ในป ค.ศ. 1975 (พ.ศ. 2518) เกิดข้ึนจากการยึดอํานาจ และการรวม
ศูนยอํานาจเพ่ือชี้นําการเปล่ียนแปลง และกําจัดฝายตอตาน รัฐทําหนาท่ีหลักคือเผยแพรอุดมการณสู
ประชาชน และกําราบสอดสองฝายปฏิกิริยา การยึดอํานาจของพรรคประชาชนปฏิวัตลิาว ยังไดรับมรดก
ของปญหาท่ีตกทอดมาจากราชอาณาจักรลาวกอนหนาน้ันคือ ความไรประสิทธิภาพของระบบราชการ 
และการเมืองการปกครองลักษณะก่ึงศักดินา  ภายหลังการยึดอํานาจมีการกําจัดขาราชการในระบบเกา 
ในขณะท่ีขาราชการ รวมท้ังปญญาชน และนักธุรกิจจํานวนมากมายทีห่วาดกลัวการปฏิวัติก็ไดล้ีภัยออก
นอกประเทศ  การเร่ิมตนการปกครองของพรรคประชาชนปฏิวัติลาวจึงเริ่มตนดวยตนทุนที่เกือบเปน
ศูนย ในขณะท่ีผูปกครองชุดใหมก็เคยชินกับการส่ังการในระบบทหาร (เพ่ิงอาง : 61) ขอจํากัดตางๆ 
ภายใตการรวมศูนยอํานาจ ไดทําใหระบบอุปถัมภกลายเปนลักษณะสําคัญในหมูชนชั้นปกครอง ไดเกิด
เครือขายความระหวางชนช้ันสูงในระบอบเกาที่ยังหลงเหลืออยู ผูมีทุนและทักษะทางธุรกิจ รวมกับ 
ระดับนําของพรรคและรัฐผูมีอํานาจในกิจกรรมทางเศรษฐกิจตางๆ การเรงฟนฟูทางเศรษฐกิจภายใต
กลไกเศรษฐกิจใหม ดวยการแปรรูปกิจการของรัฐเปนของเอกชน และเปดโอกาสการลงทุนของเอกชน
กลายเปนชองทางรํ่ารวยของเครือขายผลประโยชนในการอุปถัมภของชนชั้นนําใหม การเขาเปนสมาชิก
พรรคคอมมิวนิสตลาว กลายเปนความตระหนักวาเปนการไดยกระดับเปนอภิสิทธ์ิชนและเขาถึงโอกาส
ตางๆที่ไดรับการปกปองจากอํานาจ การกินสินบนและฉอราษฎรบังหลวงกลายเปนโรครายที่ฝงลึก  
ขณะท่ีไมมีกลไกตรวจสอบรัฐ หรือมีแตก็ไรประสิทธิภาพ และการวพิากษวิจารณจากส่ือมวลชนและ
ภาคประชาสังคมถูกควบคุมอยางเด็ดขาด (Stuart-fox 1996 : 183-5, อีแวนส 2549 : 247-9)  
 นักวิชาการตางชาติต้ังสมญานามลาวแตกตางกันไป บางเรียกวา “รัฐสังคมนิยมอํานาจนิยม” 
(socialist authoritarian) บางเรียกวา “รัฐท่ีออนแอไรประสิทธิภาพ” (weak state) “ที่ไมสามารถ
แมกระท่ังจะจายเงินเดือนท่ีพอเพียงสําหรับขาราชการ ..” (Hlaing 2006 : 129) การศึกษาท่ีเก็บขอมูลใน
ลาวใน ค.ศ. 2005 (พ.ศ. 2548) (เพ่ิงอาง) เพ่ือเขาใจความสามารถในการบริหารจัดการกิจการของรัฐ 
พบวา แมการบริหารจัดการของรัฐจะดีขึ้นกวาใน 1-2 ทศวรรษท่ีผานมาไมนอย แตก็ยังมีประเด็นปญหา
ที่ตองปรับปรุงอีกมาก ในดานความรูความสามารถของบุคลากร พบวา เจาหนาที่รัฐลาวจํานวนหน่ึงเปน
คนรุนเกา ท่ีจบการศึกษาจากประเทศคอมมิวนิสต เชน รัสเซีย จีน ยุโรปตะวันออก จึงตามไมคอยทัน
ระบบและกลไกตลาดทุนนิยม  สวนเจาหนาท่ีรุนใหมจบการศึกษาในประเทศ ในระบบมหาวทิยาลัย
ของลาวท่ีมีอยูนอยแหง และมาตรฐานการศึกษาตํ่า และเจาหนาที่สวนใหญก็ไมจบช้ันปริญญาตรี 
ประเทศลาวยังมีปญหาในดานความมีมาตรฐานเชิงสถาบัน โดยเฉพาะในการสรางกฎระเบียบท่ีมี
มาตรฐานนาเชื่อถือ ปญหาไมใชอยูที่ประเทศลาวขาดกฎระเบียบ แตปญหาคือลาวไดชื่อวาประเทศท่ีมี
กฎระเบียบจํานวนมาก โดยสวนใหญเปนกฎระเบียบในรูป  กฎกระทรวง/ประกาศ (decree) และคําส่ัง 
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(directive) กฎระเบียบเหลาน้ีบัญญัติโดยฝายบริหาร โดยนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีกระทรวงตางๆ  
รวมท้ังประธานประเทศ ในขณะท่ีลาวมีกฎหมายที่บัญญัติโดยฝายนิติบัญญัติ (law) นอยมาก 
สถานการณที่เห็นไดชัดก็คือในขณะท่ีมีกฎกระทรวง/ประกาศ และคําส่ัง มากกวาหน่ึงพันฉบับ แตมี
กฎหมายท่ีผานฝายนิติบัญญัติประมาณ 68 ฉบับเทาน้ัน  ปญหาเหลาน้ีสงผลไปยังประสิทธิภาพในการ
บริหารรัฐกิจ พบวาเจาหนาที่จํานวนมากไมเขาใจกฎหมาย/กฎระเบียบ ไมสามารถบังคับใช หรือบังคับ
ใชตามอําเภอใจ โดยเฉพาะเม่ือกฎหมาย/กฎระเบียบมีความขัดแยงกัน ปญหายุงยากมากขึ้นไปอีก เม่ือ
ลาวใชหลักการ ใหแขวง (หรือจังหวัด) มีอํานาจระดับหน่ึงในการบริหารจัดการกิจการภายใน ในขณะท่ี
เจาหนาท่ีระดับแขวงก็ไมเขาใจกฎหมาย/กฎระเบียบ เกิดปญหาการใชกฎหมาย/กฎระเบียบท่ีแตกตางกัน
ระหวางหนวยงาน หรือแลวแตบุคคล ปญหายังทับทวขีึ้นอีกเมื่อพบวา เจาหนาท่ีที่ไดรับการบรรจุมัก
เปนไปดวยระบบเสนสายเครือญาติหรือการอุปถัมภ แมวาผูเขามาเปนเจาหนาท่ีจะไมมีความสามารถพอ
ก็ตาม และเม่ือมีการทําผิดก็ยากจะลงโทษ สถานการณแยลงไปอีกเมื่อเจาหนาท่ีลาวไดรับเงินเดือนนอย 
และมักไดรับลาชา ทาํใหเกิดปญหาสมองไหล คือคนที่มีความรูความสามารถก็จะไมอยู หรือไมเขามาใน
ระบบราชการ แตจะไปหางานทํากับบริษทัเอกชนท่ีมีรายไดดีกวา ผลลัพธก็คือระบบราชการคือระบบท่ี
เต็มไปดวยการทุจริตและไรประสิทธิภาพ ขอสรุปท่ีตรงประเด็นที่สุดก็คือ “ลาวคือรัฐท่ีขาด
ความสามารถในการแปรนโยบายไปสูการปฏิบัติ หรือบังคับใชกฎกติกาใดๆใหไดผลในทางปฏิบัต”ิ 
(เพ่ิงอาง : 145) 
 

3.1.2 การปรับกลไกกํากับควบคุม  
แมวาลาวจะเปนรัฐท่ีขาดความพรอมในการทํางาน (weak state) ดังท่ีกลาวมาแลว แต

เม่ือไดเกิดการจัดทําบันทึกความเขาใจความรวมมือกับประเทศไทยในการจางแรงงาน ในป ค.ศ. 2002 
(พ.ศ. 2545) ไดเกิดการปรับตัวของหนวยงานรัฐอยูไมนอย เพ่ือตอบสนองการดําเนินงานตาม MOU    
 การปรับตัวท่ีเห็นไดชัดประการหน่ึงคือ การปรับโครงสรางกระทรวงแรงงานและสวัสดิการ
สังคม  กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมเปนกระทรวงด้ังเดิม ถูกจัดอยูในกลุมการพัฒนาสังคม
และการศึกษา ซ่ึงเมื่อเปรียบเทียบกับกลุมดานความม่ันคงและการพัฒนาเศรษฐกิจ กลุมการพัฒนา
สังคมและการศึกษาจะไดรับความสําคัญนอยกวา อยางไรก็ตามนับจากป ค.ศ. 2002 (พ.ศ. 2545) ไดมี
การใหความสําคัญกับกระทรวงน้ีมากข้ึน มีการปรับโครงสรางการบริหารของกระทรวงเพ่ือรับมือกับ
การดําเนินการตาม  MOU จากเดิมท่ีมี 4 กรม2 ไดจัดตั้งกรมพัฒนาฝมือแรงงานและจัดหางานขึ้นใหม 
กรมฯทําหนาที่ในการเปนหนวยงานรับผิดชอบเรื่องการพัฒนาฝมือแรงงาน สําหรับแรงงานท้ังใน
ประเทศ และสําหรับแรงงานที่จะไปทํางานตางประเทศ ที่สําคัญคือทําหนาที่สนองแรงงานตาม MOU 
ในระดับกระทรวงที่สวนกลาง ไดมีตําแหนงใหมคือ อธิบดีและรองอธิบดีกรมพัฒนาฝมือแรงงานและ

                                                 
2 เดิมมี 4 กรมคือ กรมประชาสังเคราะห กรมประกันสังคม กรมบํานาญเสียองคะและพิการ กรมคุมครองแรงงาน  
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จัดหางาน รวมท้ังเจาหนาที่ประจาํสํานักงานอีกจํานวนหน่ึง โครงสรางน้ีไดลงไปสูระดับแขวงและเมือง
ดวย คือ ในแผนกแรงงานและสวัสดิการสังคมประจําแขวงและเมือง จะมีการจัดตัง้แขนงพัฒนาฝมือ
แรงงานและจัดหางาน เปนโครงสรางเดียวกับสวนกลางลงสูทองถ่ิน  (สัมภาษณ ดร.บุนมา สิดทิสอน 
21 ตุลาคม 2554)  

การทํา MOU กับไทย ยังสงผลใหเกิดการพัฒนาการทํางานของลาวดวย ผูบริหารระดับสูง  
ทานหน่ึงไดสะทอนวา เพ่ือใหการทํางานรวมกับไทยราบร่ืนไดมีการปรับปรุงการทํางาน เชน ฝาย
วิชาการแรงงาน มีการเพ่ิมเคร่ืองไมเครื่องมือในการส่ือสาร และเก็บขอมูล การประชุมเจาหนาที่
อาวุโส ซ่ึงจะจัดข้ึนปละคร้ัง โดยผลัดกันเปนเจาภาพ เปนกลไกกระตุนการทํางานไดดี    ใน  MOU 
ไดมีการกําหนดใหมีการประชุมรวมของท่ีปรึกษาระดับอาวุโสของประเทศภาคีทั้งสอง เพ่ือใหการ
ดําเนินงานตาม MOU เปนไปโดยราบร่ืน การประชุมจะมีขึ้นปละครั้ง โดยจะมีการผลัดเปล่ียนกัน
เปนเจาภาพ โดยคณะกรรมการจะประกอบดวยผูนําระดับรัฐมนตรีกระทรวง และประกอบดวย 
คณะกรรมการระดับอธิบดีและรองอธิบดี ท่ีผานมามีการประชุมกันอยางตอเน่ือง การประชุมไดทํา
ใหเกิดการปรับตัวในการทาํงานในกระทรวงแรงงานฯอยางเปนระบบระเบียบ ทานอธิบดีไดแสดง
ใหเห็นวา การประชุมแตละคร้ัง ทําใหมีการจัดทําระบบขอมูล การวิเคราะหประเด็นปญหา และมี
การริเริ่มการทํางานใหมๆ อยางกระตือรือรน3 (เพ่ิงอาง)   

ควรกลาวไวในข้ันน้ีดวยวา การทํา MOU การจางงานกับไทยน้ัน  ไมไดหมายความวาลาว
มีนโยบายสงออกแรงงาน แตลาวยังใหความสําคัญกับการสงวนแรงงานสําหรับการพัฒนา
เศรษฐกิจของตน ดังแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมฉบับท่ี 6 (ค.ศ. -2006-2010) และแนวทางที่
กําหนดไวในแผนพัฒนาฯฉบับปจจุบัน (ฉบับท่ี 7 ค.ศ. 2011-2015) (โปรดดูกรอบขอความที่ 3.1- 
และโปรดสังเกตดวยวาในคําแถลงน้ีไมมีการใหความสําคัญกับการสงออกแรงงานแตอยางใด) 
รวมท้ังการสัมภาษณเจาหนาที่ระดับสูงหลายทานท่ีใหขอมูลไปในทิศทางเดียวกัน การสัมภาษณ
เจาหนาท่ียังทําใหเขาใจวา ความสําคัญของการทํา  MOU กับไทยน้ันไมใชสงเสริมการสงออก
แรงงาน แตคดิวา MOU จะเปนกลไกทําใหแรงงานลาวท่ีประสงคจะไปทํางาน สามารถไปทํางาน
อยางถูกกฎหมาย และสามารถเขาถึงสิทธิประโยชนตางๆที่ควรไดรับ  เจาหนาท่ียังเนนดวยวา ใน
การไปทํางานตางประเทศ ทางการลาวยังเลือกยังเลือกสรรงานที่จะทําใหแรงงานไดรับการพัฒนา
ฝมือแรงงานดวย โดยหวังวาเม่ือกลับมาในประเทศลาวจะไดนําทักษะมาใชในประเทศ ดังน้ันเราจะ
พบวา ทางการลาวเลือกงานท่ีจะสงคนมาทํางานอยูไมนอย โดยเฉพาะหากมาทํางานคนรับใช และ

                                                 
3 สินี จงจิตต (2551) ไดประมวลสรุปการประชุมรวมไทย-ลาวของที่ปรึกษาระดับอาวุโส  และการประชุมเจาหนาที่
ระดับอ่ืนๆ ระหวางป 2545 – 2550 ไวเปนอยางดี เขาถึงไดทางเวปไซต   
http://lib.doe.go.th/doeinfor/pagedata/frmDocDetail2.aspx?docno=7881 
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กิจการประมง ทางการลาวจะไมคอยสนับสนุนใหคนของเขามาทาํงาน (ตางจากพมาและกัมพูชาท่ี
ไมคอยเก่ียงงานประเภทน้ี)  (สัมภาษณทานบุนยง พาสี 18 กุมภาพันธ 2554)   

 
กรอบขอความ 3.1 แนวทางและภารกิจของ 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมฉบับที่ 7 (ค.ศ.2011-2015) ดานแรงงาน 

 
      ที่มา Lao People’s Revolutionary Party (2011)   

 
การปรับตัวท่ีเห็นไดชัดอีกประการหน่ึงคือ การบัญญัติกฎหมายและกฎระเบียบดาน

แรงงาน เพ่ือสนองการจางงานตาม MOU ทางการลาวไดบัญญัติกฎหมายและกฎระเบียบตางๆมา
เปนลําดับ กฎหมายแรงงานฉบับแรกถูกบัญญัติขึ้นในป ค.ศ.1990 (พ.ศ. 2533) จากน้ันก็ปรับปรุงมา
เปนลําดับ โดยปรับปรุงภายใตรัฐบัญญัติ4 ซ่ึงเปนคําส่ังนายกรัฐมนตรี เพ่ือปรับปรุงในขอปลีกยอย 

                                                 
4  กฎหมายของ สปป. ลาว มีสถานะแตกตางกัน 4 รูปแบบ คือ  1. รัฐธรรมนูญ (Constitution) บัญญัติโดยสภาแหงชาติ  
เปนกฎหมายสูงสุด 2.  “กฎหมาย” (Law) บัญญัติโดยสภาแหงชาติ เทียบเทากับพระราชบัญญัติของไทย (พรบ.) 3. รัฐ
บัญญัติ (Decree) กฎหมายที่ออกโดยฝายบริหารหรือรัฐบาล โดยนายกรัฐมนตรีในกรณีท่ีจําเปน   (เทียบเทากับ พระ
ราชกําหนดของไทย ลาวเรียก “กฎหมายนอย”)  4. รัฐดํารัส (หรือดํารัสประธานประเทศ) (Presidential Edict) (ประกาศ

     จากคํากลาวรายงานวาดวย แนวทางและภารกิจของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ฉบับที่ 7  
(ค.ศ. 2011-2015) ในการประชุมสมัชชาใหญพรรคประชาชนปฏิวัติลาว ครั้งท่ี 9 ในชวงปลายเดือน
มีนาคม ค.ศ. 2011 โดย  ฯพณฯ สมสะหวัด เหลงสะหวาด  รองนายกรัฐมนตรี ไดกลาวถึง
ความสําเร็จของแผนพัฒนาฯฉบับที่ผานมา (ฉบับที่ 6) ในดานแรงงานและสวัสดิการสังคม วา 
สามารถยกระดับฝมือแรงงานไดอยางนาพอใจ มีการจัดต้ังศูนยพัฒนาฝมือแรงงานและฝกอาชีพ 
153 แหง   มีผูผานการฝกอบรม 74,128 คน ประชาชนจํานวน 556,661 คน ไดรับการวาจางเขา
ทํางาน ซ่ึงเปนการประสบความสําเร็จสูงกวาเปาหมายที่วางไว มีการเขมงวดใหการปกปองสิทธิ
และผลประโยชนของแรงงานตามที่บัญญัติไวในกฎหมาย  ใน ค.ศ. 2009 รอยละ 11.7 ของ
ประชากรลาวไดรับการประกันสังคม ... (น. 46)  ... ในแผนฯ 7  ส่ิงที่จะทําตอไปก็คือ การพัฒนา 
และยกระดับทักษะ ความรู ความสามารถ ประสบการณ วิสัยทัศน และหลักการทํางาน ของกําลัง
แรงงานลาว  ซ่ึงจะสามารถทําใหประชาชนไดงานท่ีพึงพอใจ  มีความคุมครองทางสังคม และ
สวัสดิการที่ดีข้ึน .... เปาหมายที่กําหนดไวไดแก ในอีก 5 ปขางหนา จะตองมีตําแหนงงานท่ีตองการ
จางงาน 3.3 ลานตําแหนง แบงเปนงานในภาคเกษตรกรรม ประมาณรอยละ 70 , กอสรางและเหมือ
แร รอยละ 7 และภาคบริการรอยละ 23  จะสรางงานใหมอยางนอย 277,000 ตําแหนง เขาสู
ตลาดแรงงาน จะรักษาระดับการวางงานไมใหสูงเกินกวารอยละ 2 สรางศูนยพัฒนาฝมือแรงงาน
เพิ่มอีก 7 แหงในระดับแขวง....จะขยายการประกันสังคม สูระดับแขวง และจะใหประชาชน
มากกวารอยละ 50 ไดรับการประกันสุขภาพ ... (น.58) 
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ในป ค.ศ. 1994 , 1995, 1996 และปรับปรุงครั้งลาสุดในป ค.ศ. 2006  กฎหมายแรงงานฉบับน้ีวาง
กฎเกณฑในประเด็นสําคัญๆอยางครอบคลุม ดังในมาตราตา 1 วาดวยวัตถุประสงค ที่บัญญัติไววา 
“วัตถุประสงคของกฎหมายแรงงาน คือการกําหนดหลักการ การกํากับดูแล และตัวช้ีวัดดาน
แรงงาน, สรางและพัฒนาทักษะแรงงาน, การใชแรงงาน, การปรับปรุงแรงงานสัมพันธ, และการ
บริหารจัดการแรงงาน ยกระดับคุณภาพและผลิตภาพกําลังแรงงาน เพ่ือสรางหลักประกันในการ
เปล่ียนผานสูอุตสาหกรรมยุคใหม...”  นาสังเกตดวยวาในกฎหมายน้ีมีหมวดวาดวย การสงเสริมการ
จัดต้ังสหภาพแรงงาน เพ่ือเปนองคกรปกปองผลประโยชนของแรงงาน นอกจากน้ัน มีหมวดวาดวย 
การรวมมือระหวางประเทศดานแรงงาน ที่กลาวไวอยางกวางๆวา จะสงเสริมความรวมมือระหวาง
ประเทศในหลายระดับและรปูแบบ ในการพัฒนาฝมือแรงงาน การจดัหางาน การบริหารจัดการ
แรงงาน และการนําปฏิญญานานาชาติดานแรงงานมาใช  (เขาดูกฎหมายแรงงานฉบับ ค.ศ. 2006 ได
ที่เวปไซตของสถานเอกอัครราชทูตไทยประจาํกรุงเวียงจันทร  
http://vientiane.thaiembassy.org/vientiane/th/index.php)   

   กฎระเบียบสําคัญท่ีเก่ียวของกับการสงออกแรงงานไดแก ดํารัสนายกรัฐมนตรี เลขที่  
68/นย. ลงวันที่ 28 พฤษภาคม 2002 วาดวยการจัดสงผูใชแรงงานลาวไปทํางานตางประเทศ  ระเบียบ
ฉบับน้ีเกิดข้ึนในปเดียวกับที่ทํา MOU โดยอิงอยูบนกฎหมายแรงงานป ค.ศ. 1994  ตอมามีกฎกระทรวง
ออกโดยกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  เลขท่ี 043/รสส.  เร่ือง ขอตกลงวาดวยการจัดตั้งและ
คุมครองวิสาหกิจบริการจัดหางาน นครหลวงเวียงจันทร วันที่ 12 มกราคม 2010 ซ่ึงไดวางเง่ือนไขอยาง
ละเอียดในการขออนุญาตจัดตั้งบริษัทจัดหางาน และบทบาทหนาท่ีตางๆ (กฎหมายท้ัง 2 ฉบับน้ีไดแปล
เปนไทยและนําเสนอไวใน ภาคผนวก 3.3)  
 หากพิจารณาพัฒนาการของกฎหมายและกฎระเบียบตางๆในการจัดการแรงงาน จะเห็นวามีการ
บัญญัติกฎหมาย/กฎระเบียบตางๆที่สําคัญดังแสดงในตารางขางลางน้ี  
 
 
 
 

 

                                                                                                                                                  
บังคับใชโดยประธานประเทศ และนายกรัฐมนตรี โดยมิตองผานการพิจารณาของสภาแหงชาติ ศักดิ์ของกฎหมาย
เทียบเทากับ พระราชกฤษฎีกาของไทย  จาก 
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B9%81%E0%B8%AB%E0%B9%88%E0%B

8%87%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%A5%E0%B8%B2%E0%B8%A7 
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ตาราง 3.1 
กฎหมาย คําส่ัง/ดํารัสนายกรัฐมนตรี กฎกระทรวง และประกาศ  

ที่เก่ียวของกับเรื่องแรงงาน นับจากทศวรรษ 1990 
Item Contents Status Updates No. Date 

1 Labour Law (firth edition)  
กฎหมายแรงงาน (ฉบับที่ 1)  

Old revised 10/90/PSC 21/11/1990 

2 Decree of Prim minister for the implementation of 
Labour Law   
ดํารัสนายกรัฐมนตรีวาดวยการจดัต้ังปฏิบัติตาม
กฎหมายแรงงาน 

Old revised 58/PMO 08/07/1991 

3 Decree of Prim minister on minimum wage  
ดํารัสนายกรัฐมนตีวาดวยคาจางข้ันต่ํา 

Old 26,000 
Kips 

92/PMO 11/12/1991 

4 Labour Law (seconds edition)  
กฎหมายแรงงาน (ฉบับปรับปรุงคร้ังที่ 2) 

Latest enforces 002/NA 14/03/1994 

5 Decree of Prim minister for the implementation of 
Labour Law   
ดํารัสนายกรัฐมนตรีวาดวยการจดัต้ังปฏิบัติตาม
กฎหมายแรงงาน 

Latest enforce 98/PMO 14/12/1995 

6 Decree of Prim minister on minimum wage 
ดํารัสนายกรัฐมนตีวาดวยคาจางข้ันต่ํา 

Old  36,400 
Kips  

118/PMO 03/10/1997 

7 Decree of Prim minister on minimum wage 
ดํารัสนายกรัฐมนตีวาดวยคาจางข้ันต่ํา 

Old  93,600 
Kips 

14/PMO 16/02/2000 

8 Decree of Prime Minister in sending Lao workers to 
work aboard   
ดํารัสนายกรัฐมนตรีวาดวยการสงแรงงานไปทํางาน
ตางประเทศ  

latest  enforces  68/PMO 28/05/2002 

9 Directive of the Minister of LSW in the 
implementation of prime minister’ decree No 68/PMO  
คําส่ังกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมวาดวยการ
จัดตั้งปฏิบัตติามดํารัสนายกรัฐมนตรี หมายเลข 
68/PMO 

latest  enforce  2417/ 
MLSW 

29/07/2002 

10 Regulatory of the minister of LSW on the type of the 
job and region prohibited in sending Lao workers to 
work  
กฎกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมวาดวยรูปแบบ
ของงานและพื้นที่ตองหามสงแรงงานลาวไปทํางาน  

latest  enforce  3824/ 
MLSW 

19/12/2002 
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11 Decree of Prim minister on minimum wage 
ดํารัสนายกรัฐมนตีวาดวยคาจางข้ันต่ํา 

Latest  Enforce  64/PMO 21/03/2005 

12 Regulatory of the minister of LSW on  appointment 
and protect of employment company   
ขอตกลงวาดวยการจัดตั้งและคุมครองวิสาหกิจบริการ
จัดหางาน 
 

Latest Enforce 043/MLS
W 

12/01/2010 

ที่มา : ปรับจาก Likaya (2008)5 และ กรมพัฒนาฝมือแรงงานและจัดหางาน กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม นคร

หลวงเวียงจันทร 2010 

 
เราไดเห็นการปรับตัวของรัฐลาว เพ่ือสงออกแรงงานตาม MOU มาแลว แตดังท่ีไดกลาวมา

ขางตนวา รฐัลาวมีลักษณะเฉพาะและขาดความพรอม จึงทําใหเกิดปญหาอยางมากในการกํากับ
ควบคุมตามกรอบ  MOU  ดังจะอภิปรายในหัวขอตอไป   

 
3.1.3 ปญหาการกํากับควบคมุของรัฐตามกรอบ MOU   
 การกํากับควบคุมตามกรอบ MOU ไดออกแบบใหรัฐเขามาทําหนาที่บังคับใช

กฎหมายในดานหน่ึง และอํานวยความสะดวกในการจางแรงงานในอีกดานหน่ึง แตรัฐลาวขาด
ความพรอมในหลายดาน ดังน้ันแทนท่ีจะอํานวยความสะดวก กลับทําใหเกิดปญหาในการจาง
แรงงาน     

ปญหาความไรประสิทธิภาพของระบบราชการ6 อาจมมีาจากเหตุผลหลายระดับและหลาย
ประการดวยกัน ในกรณีของ สปป.ลาว ผูวจิัยพบวาประกอบดวยปญหาเชิงโครงสรางระบบราชการ
ที่รวมศูนยอํานาจ ทาํใหขาดความคลองตัว ลาชา และงายตอการทุจรติ ปญหาวัฒนธรรมอํานาจใน
สังคม ที่มีลําดับชั้นทางสังคมสูง เจาหนาท่ีรัฐเคยชินตอการควบคุมประชาชน มากกวาการยอมรับ
สิทธิ รับฟงความตองการ และใหบริการแกประชาชน ประกอบกับปญหาเชิงเทคนิค ไดแกการขาด
ความรูความสามารถของเจาหนาท่ี  และการขาดเคร่ืองไมเคร่ืองมือที่ทันสมัย กอนจะเขาใจสภาพ
ปญหาท่ีเกิดข้ึน เราควรจะเขาใจข้ันตอนการดําเนินการจางแรงงานตาม MOU ทั้งระบบ ท่ีเก่ียวของ
กับราชการทั้งฝายไทยและฝายลาวกอน 

                                                 
5 Likaya เปนนักวิชาการลาวทานหนึ่ง ขอมูลนี้ไดมาจาก power point ของทานท่ีนําเสนอในการประชุมวิชาการครั้ง
หนึ่ง ซ่ึงผูวิจัยไมทราบวาการประชุมจัดข้ึนท่ีใด  
6 หากกลาวอยางเครงครัด สปป.ลาว ปฏิเสธที่จะใชคําวา “ราชการ” เพราะเปน คําในระบบศักดินา แตจะใชคําวา “รัฐ
การ” สวนคําวาขาราชการจะใชคําวา “รัฐกร” แตในปจจุบัน สปป.ลาว เครงครัดนอยลง และมีการใชคําวาราชการ และ
ขาราชการ กันท่ัวไป ในท่ีนี้ผูวิจัยจึงใชตําวา ราชการ/ขาราชการ เพื่อความราบรื่นในการส่ือสาร   
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 ในการจางคนตางดาวเขามาทํางานในประเทศไทยอยางถูกกฎหมายตามขอตกลง (MOU) 
นายจางไทยจะตองปฏิบัตติามข้ันตอนที่สรุปไดเปน 4 ขั้นดังน้ี (รายละเอียดดูในภาคผนวก 3.2) 

ขั้นตอนแรก การแจงความตองการจางคนตางดาว (โควตา) โดยนายจางจะตองไปแจง
ความประสงคตอสํานักงานจัดหางานจังหวดั ซ่ึงเปนหนวยงานสังกัดกรมการจัดหางาน กระทรวง
แรงงาน  

ขั้นตอนที่สอง การย่ืนคํารองขอนําคนตางดาวเขามาทํางานในประเทศไทย โดยหลังจาก
ไดรับอนุญาตใหจางคนตางดาว หรือไดโควตาแลว นายจางตองนําเอกสารท่ีเก่ียวของอ่ืนๆพรอมใบ
โควตา ย่ืนคํารองขอนําคนตางดาวมาทํางานในประเทศไทย กับสํานักงานจัดหางานจังหวัด 
หลังจากตรวจสอบรับรองเอกสาร จะสงเอกสารไปยังกรมการจัดหางาน และตอไปยังกระทรวง
แรงงาน  จากน้ันกระทรวงแรงงานไทยจะสงเอกสารไปยังกระทรวงแรงงานลาว ในประเทศลาว  
ในอีกทางหน่ึงกระทรวงแรงงานไทย จะสงเอกสารไปยังกระทรวงการตางประเทศลาวในประเทศ
ไทย และกระทรวงการตางประเทศลาวในประเทศไทย จะสงเอกสารตอไปยังกระทรวงการ
ตางประเทศลาว ในประเทศลาวเอง  

เมื่อเอกสารไปถึงประเทศลาว กระทรวงการตางประเทศลาว จะแจงไปยังบริษัทจัดหางาน 
บริษัทจัดหางานจะไปสรรหาแรงานและจดัทําเอกสารท่ีเก่ียวของ จนกระท้ังสําเร็จเปนบัญชีรายช่ือ
แรงงานท่ีสมัครมาทาํงาน (name list) เมื่อไดบัญชีรายช่ือมา กระทรวงแรงงานจะลงตราประทับและ
ลงนามรับรอง กอนสงเอกสารกลับมายังนายจางไทยเพ่ือใหดําเนินการตอ 

ขั้นตอนที่ 3 การยื่นคําอนุญาตทาํงานแทนคนตางดาว  โดยนายจางนําบัญชีรายชือ่ และ
เอกสารท่ีเก่ียวของไปย่ืนขออนุญาตท่ี สํานักงานจัดหางานจังหวัด  

ขั้นตอนที่ 4 การออกใบอนุญาตทํางานคนตางดาว  เมือ่แรงงานไดเดินทางเขาประเทศตาม
ขั้นตอนการเขาเมืองแลว นายจางจะตองนําแรงงานไปตรวจโรค ทําใบตรวจโรค ไปแจงรับ
ใบอนุญาตทํางานคนตางดาว ที่สํานักงานจัดหางานจังหวัด  

จากข้ันตอนการจางแรงงานตาม MOU โดยสรุปท่ีกลาวมา จะเห็นวาหนวยงานราชการของ
ลาวมีบทบาทในขั้นที่สองของกระบวนการ ไดแกบทบาทของกระทรวงแรงงานและสวัสดิการ
สังคม ในการรับรองเอกสารหลักฐานการวาจางแรงงานจากนายจางไทย และสงผานเอกสารแก
บริษัทจัดหางานลาว  หนวยงานที่จะมีบทบาทตอมาคือ สํานักงานแรงงานและสวัสดิการสังคม
ประจาํแขวง และหนวยงานอื่นที่เก่ียวของในระดับแขวง ที่บริษัทจัดหางานจะเขาไปสรรหาแรงงาน 
จนกระทั่งไดบัญชีรายชื่อผูสมัครงาน (name list) ที่จะสงกลับมายังกระทรวงแรงงานและสวัสดิการ
สังคมในสวนกลาง  กอนที่จะสงบัญชีรายชื่อดังกลาวมายังประเทศไทย  

   ในกระบวนการท่ีหนวยงานรัฐท้ังระดับสวนกลางและทองถ่ิน เขาไปมีบทบาทในฐานะผู
กํากับควบคุมตาม MOU น้ี ปรากฏวาทําใหการจางงานตาม MOU  เปนไปอยางลาชาและมี
คาใชจายเกิดข้ึนสูงมาก เพ่ือใหเขาใจสภาพปญหาท่ีมีอยู ผูวิจัยจะบรรยายถึงปญหาในบางข้ันตอนที่
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เกิดข้ึนจากความไมมีประสิทธิภาพของหนวยงานรัฐ โดยจะเลาถึงการทําบัตรประชาชน จนกระทั่ง
ถึงการผานดานตรวจคนเขาเมืองของลาวมายังประเทศไทย  

ในการสมัครงานกับบริษัทจัดหางาน  ชาวบานลาวจะตองมีเอกสารสําคัญขั้นพ้ืนฐานคือ
บัตรประจาํตัวประชาชน (identity card)  เพ่ือใชเปนหลักฐานยืนยันตัวเอง ในขณะท่ีประเทศอื่นๆ 
โดยทั่วไปประชาชนจะถูกกําหนดใหทําบัตรประจาํตัวประชาชน (identity card) ซ่ึงเปนการ
จัดระบบขอมูลพ้ืนฐานประชากรของรัฐ แตในลาวระบบขอมูลพ้ืนฐานประชากรอยูในรูปแบบ
เอกสารสํามะโนครัว (เทียบเทากับทะเบียนบานของไทย) โดยปกติใบสํามะโนครัวเปนเอกสารท่ีใช
ในการทําธุรกรรมหรือติดตอกับหนวยรัฐไดอยางสมบูรณ โดยไมจําเปนตองใชบัตรประจําตวั
ประชาชน ไมวาในการเขารักษาพยาบาล เขาสถานศึกษา การซ้ือขายทรัพยสิน เชนที่ดิน หรือ
รถยนต   ดวยเหตุน้ีในประเทศลาวประชาชนสวนใหญจึงไมมีบัตรประจําตัว ผูมีบัตรประจําตวั
ประชาชนสวนใหญก็คือ เจาหนาที่รัฐ นักธุรกิจ หรือประชาชนในเมืองใหญๆ เจาหนาที่รัฐของลาว
หลายทานมีความเห็นตรงกันวา “ในประเทศลาวบัตรประชาชนไมใชส่ิงจําเปน เพราะทําทุกอยางก็
ใชใบสํามะโนครัวไดอยูแลว” ในชวงหลายปมาน้ี เมื่อสถานการณแสดงใหเห็นวาบตัรประชาชนมี
ความจาํเปนมากข้ึน แตทางการลาวก็ยังไมมีนโยบายเรงรัดท่ีจะทําใหทุกคนมีบัตรประชาชน 
หากแตเห็นวาข้ึนกับความประสงคของบุคคล “ใครอยากมาทาํก็มาทํา ถาเขาไมมาทําก็เปนสิทธิของ
เขา” (สัมภาษณทานทองไหล จิตวีระพล 18 กุมภาพันธ 2554) 

การท่ีลาวไมมีนโยบายเรงรัดทําบัตรประชาชนสะทอนปญหาสองดานในเวลาเดียวกัน 
ดานหน่ึงคือ ความขาดแคลนกําลังเจาหนาที่ ความรู และเทคโนโลยี คือการขาดอัตราเจาหนาท่ีที่มี
ความรูความสามารถ ขาดความรูในการจัดทําขอมูลใหเท่ียงตรง เพราะการเก็บขอมูลเปนการลง
บันทึกโดยเจาหนาท่ี ที่อาจจะไมตรงกับความเปนจริง และขาดเทคโนโลยีในการประมวลขอมูล 
เชนระบบคอมพิวเตอรออนไลน กลาวคือ ในปจจุบันการทําบัตรประชาชน (หรือสํามะโนครัว) 
เปนการบันทึกขอมูลในระดับแขวง ไมมีระบบขอมูลท่ีเช่ือมตอกันท้ังประเทศ7 (สัมภาษณทานคํา
ใหม มหามนตรี 13 พฤศจิกายน 2554)   

สวนปญหาอีกดานหน่ึงอาจสําคัญย่ิงกวา คือเปนเรื่องของวัฒนธรรมอํานาจ ในยุคตนของ
การปฏวิัติ หมูบานเปนหนวยการปกครองและเศรษฐกิจท่ีสําคัญ ทางการลาวใหความสําคัญกับการ
กํากับควบคุมความคิดและพฤติกรรมประชาชนอยางมาก เพ่ือใหบรรลุภารกิจสรางสังคมนิยม 
(สุรชัย 2548 : 134-141) ในปจจุบันแมลาวจะเปล่ียนแปลงไปในทางท่ีเปดกวางใหสิทธิเสรีภาพทาง
ความคิดและการประกอบอาชีพมากขึ้น แตวฒันธรรมการใชอํานาจควบคุมแบบเดิมยังคงมีอยู
อิทธิพลอยูมาก  

                                                 
7 ลักษณะเชนน้ีมีผลกระทบตอ การพิสูจนสัญชาติ ตามนโยบายความรวมมือไทย-ลาว ดวย  ทําใหการพิสูจนสัญชาติทํา
ไดลาชาและขาดความนาเชื่อถือ  
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การขอมีบัตรประชาชนของชาวบานคนหน่ึง จะตองผานการพิจารณาจากเจาหนาท่ีรัฐ 3 
ระดับเปนอยางนอย  ในข้ันตนผูประสงคจะขอบัตรประชาชนตองไปขออนุญาตจากนายบาน 
(เทียบเทาผูใหญบานของไทย) ในระดับหมูบาน  จากน้ันไปขออนุญาตเจาหนาที่ฝายปองกันความ
สงบภายใน (ปกส.) ระดับเมือง และไปสูเจาหนาท่ี ปกส. ระดับแขวง ในแตละช้ันเจาหนาท่ีมีอํานาจ
ใชดุลพินิจพิจารณาอนุญาตการมีบัตรฯ เชนในบางกรณีชาวบานเลาวา ในระดับนายบาน ลูกบาน
จะตองช้ีแจงวาจะขอบัตรประจําตัวประชาชนเพ่ือการใด หากจะขอเพ่ือการไปทํางานตางประเทศ  
นายบานก็จะพิจารณาวาสมควรไปหรือไม โดยอาจอางถึงความกังวลเร่ืองการคามนุษย ไปจนถึงขั้น
อางวาแขวงไมสนับสนุนใหประชาชนไปทํางานตางประเทศ แตตองการสงวนแรงงานไวทํางานใน
ประเทศ  ในหลายกรณีขออางของเจาหนาท่ี  เปนเพียงแคการผัดผอนการอนุมัติไปเร่ือยๆ หรือเปน
เทคนิคการเรียกรับสินบนเทาน้ัน ปญหายังมีอีกวาในการไปติดตอราชการในระดับเมืองและแขวง 
ชาวบานก็จะพบกับความลาชา จากการท่ีเจาหนาที่ไมอยู หรือติดขัดดวยเหตุจําเปนของทางราชการ 
การมาติดตอราชการในเร่ืองหน่ึงๆ บอยคร้ังท่ีจะไมเสร็จในวันเดียว หรือไมเสร็จในคราวเดียว แต
อาจจะตองคางคืน หรือไปกลับหลายเท่ียว  ในการขออนุญาตจากทางการ 3 ระดับ ในบางกรณี
ประชาชนตองเสียเงินสินบนและใชเวลายาวนานมาก  เหตุการณที่กลาวน้ีจะยุงยากมากขึ้นอีก กรณี
ที่ประชาชนเปนกลุมชาติพันธุที่ไมสามารถใชภาษาลาวทางการ (official language) หรือไมคุนเคย
กับการติดตอราชการ ซ่ึงมีประชากรในกลุมน้ีอยูเกือบคร่ึงประเทศ8  

ปญหาเร่ืองการทําบัตรประชาชนยังยุงยากขึ้นอีกในชวง 2-3 ปมาน้ี ก็คือทางการลาวได
ปรับเปล่ียนหนวยงานตนสังกัดสํามะโนครัว และปรับรูปแบบสํามะโนครัว คือจากเดิม
สํามะโนครัวจัดทําโดยทบวงปกครอง สังกัดกระทรวงปองกันความสงบภายใน (เทียบเทา
กระทรวงมหาดไทย) แตตอมาทบวงปกครองได แยกออกมาจัดตั้งเปนกระทรวงภายใน และเม่ือ
กระทรวงภายในไดเปนหนวยงานดูแลสํามะโนครัว ไดปรับเปล่ียนรูปแบบใหม โดยสํามะโนครัว

                                                 
8 ลาวมีกลุมชาติพันธุ (ethnic groups) (คนลาวมักเรียกวา “ชนเผา”) ที่ยอมรับกันอยางเปนทางการวามี 49 กลุม จัดแบง
ออกตามตระกูลภาษาไดเปน 4 กลุม คือกลุมตระกูลภาษาลาว-ไทย (Lao-Tai) จํานวนรอยละ 64.9  มอญ-เขมร (Mon-
Khmer) รอยละ 23.5  จีน-ทิเบต (Sino-Tibetan) รอยละ 2.9 และ และ มง –ล้ือ เม่ียน (Hmong-lu Mien) รอยละ 8.9    

(Ministry of Planning and Investment 2009 : 42) มีเพียงกลุมแรกท่ีใชภาษาลาวทางการ สวนกลุมที่เหลือจะมี
ภาษาพูดและภาษาเขียนของตัวเอง และมักจะพูดหรือเขียนภาษาลาวทางการไมได บอยครั้งจะพบวามีการแบงกลุมชาติ
พันธุลาวออกเปน 3 กลุมใหญ ตามระดับความสูงของถิ่นที่อยู  ไดแกกลุมลาวลุม ซ่ึงทํามักทํานาดําในที่ราบลุม นับถือ
ศาสนาพุทธ มีประชากรคิดเปนจํานวนประมาณครึ่งหนึ่ง หรือ 2 ใน 3 ของประชากรลาวทั้งหมด ตอมาคือกลุมลาวเทิง 
ที่อยูในพื้นที่ระดับสูงข้ึนไป ทําไร และกลุมสุดทายคือกลุมลาวสูงที่อยูระดับยอดเขา การจําแนกเชนนี้เปนมรดกจากเจา
อาณานิคมฝร่ังเศส แตทางการลาวก็ยังใชสืบทอดมาท้ังในยุคเปนอิสระจากอาณานิคม ตอเนื่องมาจนถึงและยุคหลังการ
ปฏิวัติ (Rigg 2005 : 30)    
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ใหมจะตองมีรปูถายสมาชิกในครัวเรือนทุกคนท่ีมีอายุ 15 ปข้ึนไป เรื่องน้ีเก่ียวของกับการทําบัตร
ประชาชนก็คือ ในการทําบัตรประจําตวัประชาชน มีขอกําหนดวา สํามะโนครัวท่ีนํามาเปน
หลักฐาน จะตองไปปรับเปล่ียนสํามะโนครัวเปนรูปแบบใหมเสียกอน  ดังน้ันผูที่จะทําบัตร
ประชาชน ภารกิจแรกก็คือไปทําสํามะโนครัวในรูปแบบใหม  ซ่ึงก็จะตองเดินเร่ืองตั้งแตระดับ
หมูบานข้ึนมาถึงแขวง (ในทํานองเดียวกับการทําบัตรประชาชนที่กลาวมาขางตน) ความยุงยาก
ประการหน่ึงมาจากการถายรูปติดในสํามะโนครัว เพราะชาวบานตองเดินทางมาท่ีเมือง หรือแขวง
เพ่ือถายรูป ซ่ึงรานถายรูปเปนบริการท่ีหาไมงายนัก และมีราคาคอนขางสูง    
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ภาพ 3.1 ตัวอยางเอกสารสํามะโนครัว ของ สปป.ลาว 

 
 

																																 	
 

ภาพ 3.2 ตัวอยาง บัตรประชาชน สปป.ลาว 
 

   
หลังจากมีบัตรประจาํตัวประชาชนแลว ขั้นตอมาตองทําหนังสือเดินทางตางประเทศ 

(passport)  การทําหนังสือเดินทางตางประเทศตองขอใบคํารองขอหนังสือเดินทางตางประเทศจาก
แขวง จากน้ันก็ไปเร่ิมตนขออนุญาตตั้งแตระดับหมูบาน ขึ้นมายังเมือง และแขวงตามลําดับ และ
ตองพบกับปญหาความลาชาและเสียคาใชจายในทํานองเดียวกับการทําบัตรประชาชน  เม่ือเอกสาร
ขอมีหนังสือเดินทางตางประเทศไดรับการรับรองในระดับแขวงแลว ก็จะตองเดินทางไปทํา
หนังสือเดินทาง โดยทําไดแหงเดียวคือสถานกงสุลแหงชาติ ที่นครเวยีงจันทร ในการยื่นเอกสารทํา
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หนังสือเดินทางท่ีสถานกงสุล อาจจะทําไดเสร็จภายในวันเดียว แตจากน้ันก็ทางการจะใชเวลา
จัดการอีกระยะหน่ึง อาจใชเวลา 2 อาทิตย หรืออาจถึง 2 - 6 เดือน แลวแตกรณี จึงจะไดหนังสือ
เดินทาง ในการน้ีเปนที่ทราบกันวา ผูที่อยากไดหนังสือเดินทางเร็วก็จะตองจาย  “คาเรง” หรือ “คา
ดวน” ใหแกเจาหนาท่ี ซ่ึงมีหลายอัตรา ตามระดับความเรงดวน (จายสูงข้ึน ก็ไดเร็วขึ้น) ที่สถาน
กงสุลแหงชาติ นครเวียงจันทร เราจะพบวามีประชาชนมาติดตอขอหนังสือเดินอยางคับค่ัง ในขณะ
ที่มีเจาหนาท่ีปฏิบัติราชการไมมากนักเมื่อเปรียบเทียบกับผูมาติดตอ การสังเกตการณทําใหเห็นวา 
จากการท่ีชาวบานลาวจาํนวนมากไมคุนเคยกับการติดตอราชการ ทาํใหเกิดธุรกิจนายหนาชวยเหลือ
การทําเอกสาร นายหนาคือบุคคลท่ัวไป แตก็มักพบวามีเจาหนาที่ใหความรวมมือ และแบง
ผลประโยชนกัน ผูวิจัยไดคุยกับประชาชนบางคนบอกวา ไดมาติดตอราชการเปนเวลา 2 วันแลว แต
ก็ยังย่ืนเอกสารไมไดเพราะ เอกสารบางรายการตกหลน และไมรูวาตองทําอะไรอยางไร  

สําหรับ “คาเรง” ซ่ึงเปนการจายเงินพิเศษใหเจาหนาที่น้ัน ผูวิจัยไดรับคําอธิบายจาก
เจาหนาท่ีทานหน่ึงวา เปนไปตามสถานการณ เพราะทางการลาวมีเจาหนาท่ีและเครื่องไมเคร่ืองมือ
จํากัด ในขณะท่ีมีการขอหนังสือเดินทางจํานวนมาก  ดังน้ันถารอไดก็รอไปตามลําดับ แตถา
ตองการเร็วขึน้ก็ใหเงินพิเศษแกเจาหนาที ่ เจาหนาท่ีจะใชเวลาพิเศษ นอกเวลาราชการ มาทําเอกสาร
ให  ดังน้ันการจายคาเรงไมใชสินบน แตเปนการใหคาตอบแทนแกเจาหนาที่ในการทํางานนอกเวลา
ราชการ  

 ทั้งหมดน้ีคือความยุงยากท่ีจะไดเอกสารพ้ืนฐานสําหรับการสมัครไปทํางานตางประเทศ 
คือบัตรประจําตัวประชาชน และหนังสือเดินทางตางประเทศ  แตในทางปฏิบัติบริษัทจัดหางานก็
ทราบวาหากจะใหชาวบานเดินเร่ืองท้ังหมดเองก็คงไมสามารถไดผูสมัครงาน บริษัทจึงเขามาเปนผู
เดินเร่ืองเพ่ือขอเอกสารใหชาวบาน  โดยบริษัทจะไปรับสมัครคนงานในหมูบานเปนหมูคณะและ
เดินเร่ืองเอกสารพรอมกันยกชุด โดยประสานขอความรวมมือกับหนวยราชการท่ีเก่ียวของเพ่ือให
การออกเอกสารเร็วขึ้น ซ่ึงบริษัทก็สามารถทําใหการออกเอกสารเร็วข้ึน แตก็มีตนทุนคาใชจาย
เพ่ิมข้ึนจํานวนหน่ึง (จะอภิปรายตอไปขางหนา)   

เราจะพิจารณาในขั้นตอนตอไป สมมุติวาบริษัทจดัหางานไดรับผูสมัครงานท่ีมีบัตร
ประจาํตัวและหนังสือเดินทางแลว ขั้นตอมาคือการขอใหสํานักงานแรงงานและสวัสดิการสังคม
แขวง (รสส. แขวง) ตรวจสอบและรบัรองเพ่ือจะนําไปออกเอกสารบัญชีรายชื่อผูประสงคจะไป
ทํางาน (name list) ในข้ันน้ีบริษัทจะตองเตรียมเอกสารที่สําคัญคือ ใบสมัครงานของชาวบานแตละ
คนพรอมติดรูปถาย  บัตรประจําตัวประชาชน  หนังสือเดินทางตางประเทศ ใบตรวจสุขภาพ ใบแจง
โทษ (เอกสารท่ีแสดงวาไมอยูในระหวางตองคดีความตางๆ) เม่ือ รสส. แขวง ตรวจสอบเอกสาร
ครบถวนถูกตอง จะสงเอกสารท้ังหมดไปยังกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมในสวนกลาง ให
สวนกลางตรวจสอบซํ้า และสวนกลางจะเปนผูออก บัญชีรายชื่อผูประสงคจะไปทํางาน (name list) 
ให เพ่ือท่ีจะสงมายังนายจางและหนวยงานในประเทศสําหรับดําเนินการในข้ันตอไป 
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การดําเนินการขางตนก็ยังมีอุปสรรคอีกมาก ในข้ันการรับรองเอกสารของแขวง อาจจะพบ
กับความลาชาจากเจาหนาที ่ ดวยเหตุผลนานาประการ ในบางแขวงเจาหนาที่อาจจะไมคุนเคยกับ
ภารกิจน้ี ไมชัดเจนในกฎระเบียบ  และอาจมีปญหาเอกสารของผูสมัครงานคนใดคนหน่ึงไม
สมบูรณ ก็จะตองไปทําใหครบถวน แลวจึงจะผานเอกสารของผูสมัครท้ังหมดพรอมกัน และเม่ือ
เอกสารถูกสงไปสวนกลาง เอกสารก็จะถูกตรวจสอบอีกขั้นหน่ึง ซ่ึงก็อาจจะลาชาดวยเหตุผลอีก
นานาประการ ในการตรวจสอบเอกสารก็เปนไปตามการวินิจฉัยจากเจาหนาที่ผูรับผิดชอบ ท่ีอาจ
เขาใจกฎระเบียบ หรือมีมาตรฐานความละเอียดถ่ีถวนตางกัน ในบางกรณีเอกสารอาจถูกพิจารณาวา
ไมสมบูรณ ก็จะถูกตีกลับมาท่ีระดับแขวงอีกครั้งหน่ึง ใหทําใหถูกตองแลวสงกลับไปใหม ในข้ัน
สุดทายเม่ือเอกสารถูกตองก็จะจัดทํา บัญชีรายช่ือ บัญชีรายชื่อจะถูกจะลงตราประทับและลงนาม
ทายเอกสารโดยอธิบดีกรมการจัดหางานและพัฒนาฝมือแรงงาน  ซึ่งในข้ันลงนามน้ีอาจจะพบ
ปญหาวา ทานอธิบดีไมอยูอาจจะตองรอจนทานกลับมา  เจาหนาทีข่องบริษัทจัดหางานทานหน่ึง
กลาววา ขั้นตอนการทํางานท้ังหมดน้ี บริษัทจะตองเขาไปติดตามเรงรัดเองทุกข้ันตอน และก็เปน
ธรรมเนียมวา หากจะใหงานราบรื่นรวดเร็วก็จะตองมี “คาใชจายพิเศษ” ใหแกเจาหนาท่ีดวย                 

ในข้ันสุดทายกอนที่จะผานแดนลาวก็ยังมีอุปสรรคอีก คือเม่ือแรงงานจะถูกสงตัวขามแดน
มายังฝงประเทศไทย แรงงานจะตองผานการตรวจลงตราของหนวยตรวจคนเขาเมือง (ตม.) ของ
ลาว ในข้ันน้ีเจาหนาท่ี ตม. จะตรวจเอกสารหนังสือเดินทาง และเอกสารท่ีเก่ียวของ ซ่ึงอาจทําให
เกิดความลาชาได  เจาหนาที่บริษัทจัดหางานผูใหสัมภาษณกลาววา ในข้ันน้ีจึงตองมี “คาใชจาย
พิเศษ” กับทาง ตม. อีก เพ่ือใหหนทางเปดในข้ันสุดทาย 

ที่กลาวมาจะเห็นวา หนวยงานราชการที่ทําหนาที่กํากับควบคุมการจางแรงงานตาม MOU   
แทนที่จะชวยอํานวยความสะดวกใหกระบวนการเปนไปอยางถูกตองรวดเร็ว กลับกลายเปน
อุปสรรคทําใหเกิดความลาชา และเพ่ิมตนทุนการจางงานใหสูงขึ้น ปญหาความไรประสิทธิภาพ
ของหนวยราชการยังสงผลกระทบอยางลึกซ่ึงในขั้นตอไปอีก ดังจะกลาวในหัวขอตอไป 

   
3.2 อุปสรรคการดําเนินการของบริษัทจัดหางาน  

ดังไดกลาวในบทท่ี 2 วาการทํา MOU  ความรวมมือการจางแรงงาน ในแงหน่ึงเปนการจัดตั้ง
ระบบตลาดใหเขามาเปนกลไกการจางแรงงาน โดยบริษัทจัดหางาน ซ่ึงเกิดข้ึนตามกลไกตลาด จะเขามา
ดําเนินธุรกิจจัดหางาน แตเราพบวา ภายใตระบบราชการที่มีปญหาของลาว การกํากับควบคุมของรัฐ
แทนที่จะอํานวยใหเกิดตลาดเสรี  กลับเกิดสภาพบิดเบือนตลาด หนวยงานรัฐไดทําใหเกิดคาเชา (rent) 
ทางเศรษฐกิจ และหนวยงานรัฐไดกลายเปนอุปสรรคของการแขงขัน ทําใหธุรกิจการจัดหางานไมมีการ
พัฒนาประสิทธิภาพเทาที่ควร ดังจะเห็นไดจากกรณีปญหาตอไปน้ี  

 
 3.2.1 การจัดต้ังบริษัทท่ีตองมี “เสนสาย”  
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การดําเนินกิจการจัดหางานในประเทศลาว เพ่ือทํางานท้ังในประเทศและตางประเทศ   
จะตองขออนุญาตจดทะเบียนอยางถูกตองตามกฎระเบียบ คือกฎกระทรวง ที่ออกโดยกระทรวงแรงงาน
และสวัสดิการสังคม เลขที่ 043/รสส. วาดวยการกอตั้งและคุมครองวสิาหกิจบริการจัดหางาน   ซ่ึงตาม
กฎหมายเปดโอกาสใหเอกชนชาวลาวทุกคนท่ีมีคุณสมบัติตามเง่ือนไข สามารถขออนุญาตจดทะเบียน
ได (ดูรายละเอียดระเบียบน้ีไดในภาคผนวก 3.3) อยางไรก็ตามเปนที่รูกันในวงการผูประกอบอาชพีน้ีวา 
บริษัทท่ีไดรับการอนุญาตมักจะมีผูบริหาร/หุนสวน มีความสัมพันธพิเศษกับบุคคลสําคัญของพรรคหรือ
รัฐ ผูบริหารในบริษัทจัดหางานแหงหน่ึงอธิบายวา หากคนธรรมดาไมมีเสนสายไปขออนุญาตจด
ทะเบียนบริษัท ก็มักจะมีอุปสรรคหรือลาชามาก แตหากมีเสนสายกับคนสําคัญในประเทศลาวก็จะ
สามารถขออนุญาตไดอยางราบรื่นรวดเร็ว เมื่อพิจารณาบริษัทจัดหาแรงงาน ทีม่ีผลงานการสงออก
แรงงานไดมากใน 5-6 อันดับตน ก็จะพบวาเจาของหรือหุนสวนลวนมีสายสัมพันธพิเศษกับผูบุคคล
ระดับสูงในพรรคหรือรัฐหนวยงานรัฐท้ังสิ้น       

มีงานวิชาการที่ช้ีวาการทําธุรกิจในลาวในยุคสังคมนิยม ที่เปนรัฐรวมศูนยอํานาจท่ีพรรค
ประชาชนปฏวิัติลาว การมีความสัมพันธพิเศษกับเจาหนาท่ีรัฐเปนเง่ือนไขสําคัญของการทําธุรกิจ (อี
แวนส 2549 : 247)  รวมทั้งการทําธุรกิจการการจัดหาแรงงานดวย และสาเหตุที่ระบบเสนสายมี
ความสําคัญตอธุรกิจน้ี ยังเกิดข้ึนจาก การทําธุรกิจน้ีตองสัมพันธกับหนวยงานรัฐ และอยูภายใต
กฎระเบียบของรัฐจํานวนมาก นับต้ังแตกฎหมายแรงงาน กฎหมายวาดวยการจัดหางาน การทาํเอกสาร
ตามระเบียบการตางๆ ประกอบกับการวาจางแรงงานมักจะมีกรณีปญหาท่ีเกิดข้ึนในกระบวนการจางงาน
และคุมครองสิทธิ ผูประกอบธุรกิจจึงตองสัมพันธกับหนวยงานรัฐหลายหนวยงานและหลายข้ันตอน  
เม่ือจะตองสัมพันธกับหนวยงานรัฐจํานวนมาก ก็จําเปนท่ีจะตองมี “ความสัมพันธพิเศษ” เพ่ือใหการ
ดําเนินงานราบร่ืนรวดเร็ว 

ผูวิจัยยังพบอีกวาในการทํางานในสํานักงานบริษัทจัดหางาน เจาหนาที่ระดับบริหารหลายคน
เปนอดีตขาราชการ ดังเชนที่บริษัทอินเตอรเลเบอร ผูจัดการสํานักงานเปนอดีตนายทหารอากาศ ใน
รัฐบาลเกา เมือ่เปล่ียนระบอบ ก็เปนนายทหารอากาศในสังกัดเดิมในระบบใหม จากน้ันในวัยเกษียณ
ราชการไดรับการชักชวนจากประธานบริษัทใหเขามาทาํงาน การเปนอดีตขาราชการ ทําใหทานมี
ความสามารถในการประสานงานหนวยงานในแขวงตางๆ และขาราชการในสวนกลางไดอยางดี  อีก
บริษัทหน่ึงผูจัดการสํานักงาน หน่ึงเปนอดีตเจาหนาทีก่ารประปาเมืองเวียงจันทร แตไดผันตัวเองมา
ทํางานบริษัทจดัหางาน (สัมภาษณทานสาลี ทองวัง 24 ตุลาคม 2554) ปรากฏการณน้ีชี้ใหเห็นปญหา 
“สมองไหล” หรือเจาหนาท่ีลาออกจากราชการที่ไดคาตอบแทนนอย ไปทํางานในบริษัทเอกชนท่ีได
ผลตอบแทนมากกวา และชี้ใหเห็นวา การเปนคนที่มีเครือขายในระบบราชการ เปนประโยชนตอการทํา
ธุรกิจ ในเวลาเดียวกัน 
  

3.2.2 การพัฒนาธุรกิจภายใตขอจํากัด   
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  บทบาทของบริษัทจัดหางานภายใตระบบ  MOU คือเปนตัวกลางจัดหาแรงงานลาว
ใหแกนายจางไทย บริษัทจัดหางานลาวที่ไดรับจดทะเบียนและมีใบอนุญาตดําเนินการ จนถึงปจจุบัน 
(ค.ศ. 2011)  มี 12 องคกร ในจํานวนน้ีเปนรัฐวิสาหกิจ (องคกรที่ทางราชการรวมถือหุน) 2 องคกร ที่
เหลือเปนบริษัทเอกชน บริษัทท่ีเกาแกท่ีสุด เปนรัฐวิสาหกิจ ชื่อวารัฐวสิาหกิจลาวจัดหางาน กอต้ังป ค.ศ. 
1995 บริษัทรัฐวิสาหกิจน้ีจัดหาแรงงานในประเทศมากอน สวนบริษัทเอกชนอ่ืนๆ ไดมีการจดทะเบียน
กอตั้งมาเปนลําดับ (ตารางที ่3.2) จากตัวเลขการสงออกแรงงาน (ตารางที่ 3.3)   จากตารางเห็นวาบริษัท
ที่สงออกแรงงานมากเปนอันดับหน่ึงคือ บริษัทสินไซจัดหางานจํากัด ซ่ึงเปนบริษัทเอกชน และอันดับ
สองคือ รัฐวิสาหกิจลาวจัดหางาน ถัดจากน้ันมีอีก 4-5 บริษัทที่มีตัวเลขการสงออกแรงงานในเกณฑสูง 
และจะพบวาองคกรท่ีเหลืออีกประมาณคร่ึงหน่ึงสงออกแรงงานไดไมมากนัก   

 
ตาราง 3.2 รายช่ือ 12 บริษัทจัดหางานท่ีไดรับอนุญาตใหดําเนินการ 

1. บริษัทวิสาหกิจลาวจัดหางาน  จัดต้ังในป ค.ศ. 1995 
2. รัฐวิสาหกิจลานชางจัดหางาน จัดตั้ง 19/09/2002 
3. บริษัทเดือนสะหวันจัดหางาน จัดต้ัง 27/12/2002 
4. บริษัทสงเสริมแรงงานลาวจาํกัด จัดตั้ง 18/10/2005 
5. บริษัทไซยาจัดหางานจํากัด จัดตั้ง 9/11/2005 
6. บริษัทอินเตอรเลเบอรบริการจัดหางาน จัดตั้ง 17/10/2005  
7. บริษัทบัวสะหวันจัดหางานจํากัด จ้ังตั้ง 29/03/2006 
8. บริษัทสินไซจัดหางานจาํกัด จัดต้ัง 29/0302006 
9. บริษัทดวงพระจันทรบริการจัดหางาน จัดต้ัง 17/02/2010 
10. บริษัทเวียงจันทรจัดหางาน จัดต้ัง 30/08/2010 
11. บริษัทเอ็นพีบริการจัดหางาน จัดต้ัง 23/05/2011 
12. บริษัทคํามะนี บริการจัดหางาน จัดตั้ง 23/05/2011 

       ที่มา : กรมพัฒนาฝมือแรงงานและจัดหางาน กระทรวงแรงงงานและสวัสดิการสังคม (2011)  

 
การดําเนินการจัดหางานไปตางประเทศของบริษัทจัดหางาน มีพัฒนาการมาเปนลําดับ หลังจากการทํา 
MOU  ในป ค.ศ. 2002 (พ.ศ. 2545) ยังไมมีการสงออกแรงงานในทันใด เพราะติดขัดระเบียบปฏิบัติไม 
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ตาราง 3.3 แรงงานลาวไปทํางานอยูประเทศไทยแยกตามบริษัทวิสาหกิจบริการจัดสงประจําป 
ลําดับ วิสาหกิจบริการจัดหางาน 

 
2006 2007 2008 2009 2010 รวม หญิง 

รวม  หญิง รวม  หญิง รวม  หญิง รวม  หญิง รวม  หญิง 

1 รัฐวิสาหกิจลาวจัดหางาน 1,707 780 608 256 416 212 970 561 1,532 848 5,233 2,657 
2 บริษัท อินเตอรเลอเบอร จัดหางานจํากัด 777 159 279 130 53 27 17 9 1,288 585 2,414 910 
3 บริษัทไซยาจัดหางาน จํากัด 479 129 459 155 295 45 51 26 555 234 1,839 589 
4 บริษัทสงเสริมแรงงานลาว จํากัด 1,156 262 318 23 903 212 529 250 1,474 435 4,422 1,182 
5 บริษัทสินไซ จัดหางาน จํากัด 751 238 217 60 36 255 915 384 3,244 726 6,030 1,663 
6 บริษัทบัวสวันจัดหางาน จํากัด 158 30 186 37 10 17 44 21 1,239 608 1,633 713 
7 รัฐวิสาหกิจลานชางจัดหางาน 105 37 56 19 26 1   57 38 228 95 
8 บริษัทเดือนสวันจัดหางาน จํากัด   100 42  11 10 3 13 10 149 66 
9 บริษัทวียงจันทรจัดหางาน จํากัด         76 29 6 2 
10 รัฐวิสาหกิจแขวงบริคําไชจัดหางาน   111 31  41 35 12 5 2 234 86 
11 แรงงานที่ไปตัวเอง(พิสูจนสัญชาติ)   631 173  40 41 23 51 33 474 269 
12 นักฝกอบรมลาวไปไทย       11 8 14 6 25 14 
 รวม 5,133 1,635 2,650 926 2,833 861 2,623 1,297 9,548 3,554 22,717 8,246 

ที่มา : กรมพัฒนาฝมือแรงงานและจัดหางาน กระทรวงแรงงาน สปป.ลาว (2011) 
 
 
 
 



 76

ชัดเจน จนเริ่มมีการสงออกไดในป ค.ศ. 2005 (พ.ศ.2548) โดยบางบริษัท แตก็มีปญหาอยูมาก การ
สงออกเริ่มจริงจังในป ค.ศ. 2006 (พ.ศ. 2549) หลังจากกฎระเบียบของรัฐลงตัว และบริษัทจัดหางานได
ลองผิดลองถูกมาระยะหน่ึง จนมีประสบการณมากขึ้น  

ในข้ันน้ีเราจะสรุปภารกิจของบริษัทจัดหางาน นับตั้งแตไดทําสัญญาจัดหาแรงงงานใหกับ
นายจางไทย และไดรับเอกสารที่สงมาตามระบบราชการ ตามข้ันตอนที่ 2 ของ ระเบียบ “การจางคนตาง
ดาวเขามาทํางานในประเทศไทยอยางถูกกฎหมายตามขอตกลง (MOU)”   

ภารกิจท่ีจะเกิดข้ึนตามหลักการคือ  
1. การประชาสัมพันธรับสมัครแรงงานลาวผูประสงคจะไปทํางานในสถานประกอบการใน

ประเทศไทย 
2. การจัดทําเอกสารตามระเบียบราชการจนครบถวน 
3. นําพาแรงงานผานดานพรมแดนมายังประเทศไทย เพ่ือใหนายจางรับตัวตอไปยังสถาน

ประกอบการ  
แตในทางปฏบิัติมีอุปสรรคหลายประการ ทําใหบริษัทจดัหางานตองปรับวิธีทํางานใหงานลุลวง 

ดังน้ี      
1. การประชาสัมพันธรับสมัครแรงงาน หรือแจงไปยังหนวยงานยอยในระดับแขวงหรือเมืองไม

คอยไดผล เพราะขาวสารเขาไมถึงชาวบาน บริษัทจึงตอง “ลงเคล่ือนไหวสรรหาแรงงาน” ในแขวงตางๆ 
การสรรหาแรงงานในระดับแขวงอาจจะยังไมไดแรงงานตามเปา ตองลงไปในระดับเมือง หรือหมูบาน  
ในบางคร้ังตองออกไปในพ้ืนที่หางไกล ทุรกันดาร บางกรณีตองไปยังหมูบานในเขตเทือกเขาสูง ถนน
หนทางไมพัฒนา การสรรหาแรงงานจึงเปนตนทุนดําเนินการอยางหน่ึง  

ในการเคล่ือนไหวสรรหาแรงงาน บริษทัยังอาจพบอุปสรรคจากหนวยงานระดับแขวง ท่ีมี
นโยบายดานแรงงานไมเหมือนกัน บางแขวงอาจกระตือรือรน บางแขวงอาจจะไมสนับสนุน  ซ่ึงทําให
เกิดอุปสรรคแตกตางกันไป โดยเฉพาะในข้ันท่ีตองติดตอกับหนวยราชการ 

ปญหาอีกประการหน่ึงคือ ชาวบานลาวสวนใหญมีฐานะยากจน ไมมีทุนรอนพอท่ีจะจายคา
สมัครและดําเนินการอื่นๆ จึงเกิดธรรมเนียมดําเนินการโดยบริษัทจัดหางานจะสํารองจายใหแกแรงงาน
กอน แลวแรงงานจึงคอยหักเงินคืนภายหลังเม่ือไดรับเงินคาจางแลว ธรรมเนียมสํารองจายใหแรงงาน
กอนเปนความแตกตางกับการสมัครงานโดยท่ัวไป ดังเชนกรณีแรงงานไทยไปทํางานตางประเทศ 
แรงงานไทยจะตองรับผิดคาใชจายเอง โดยใชทุนรอนที่ตนมีอยูหรือไปกูยืมเงิน มาเสียใหแกบริษัทจัดหา
งาน  

2. ในข้ันการประกอบเอกสารใหแกแรงงาน เปนอีกข้ันหน่ึงท่ีมีอุปสรรคมาก ดังไดกลาวมาใน
หัวขอที่แลว ในการทําบัตรประชาชน หนังสือเดินทางตางประเทศ และเอกสารท่ีเก่ียวของ จนกระทั่งได
สงแรงงานผานดานตรวจคนเขาเมือง การจะจัดหาแรงงานงานไดรวดเร็วและมีคาใชจายมากนอยเพียงใด 
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ขึ้นอยูกับข้ันตอนน้ีเปนสําคัญ ซ่ึงบริษัทจัดหางานแตละแหงตางก็ตองใช “ความสัมพันธพิเศษ” และ 
“และคาใชจายพิเศษ” เพ่ือใหผานดานน้ีไปไดโดยสะดวกท่ีสุด (จะอภิปรายประเด็นน้ีตอขางหนา) 

3. ปญหาแรงงานละท้ิงสัญญา ดังไดกลาวมาแลววาการสมัครงานตามกรอบ MOU ตองใชเวลา
ยาวนาน จึงเกิดปญหาตามาคือแรงงานละท้ิงสัญญา แบบแรกคือ เมื่อแรงงงานไดมาสมัครงาน และ
บริษัทไดดําเนินการจัดทําเอกสารตางๆให จนพรอมท่ีจะเดินทางไปทํางานในประเทศไทย แตเม่ือถึง
วันท่ีจะเดินทางไป แรงงานกลับเปล่ียนใจไมไปทํางานแลวดวยเหตุผลตางๆ ทําใหบริษัทสูญเสีย
คาใชจายที่ไดสํารองจายดําเนินการไปแลว อีกแบบหน่ึงคือเดินทางไปถึงสถานประกอบการแลว ทํางาน
ไดไมนาน เกิดปญหา แรงงานหลบหน้ีไปจากสถานประกอบการ ในกรณีน้ี โดยทั่วไปมีขอตกลงวาหาก
แรงงานหลบหนีไปในชวง 3 เดือนแรกของการทํางาน บริษัทจัดหางานจะตองหาคนใหมมาแทนให            

ทามกลางอุปสรรคการทํางาน และการปรับวิธีการทาํงานขางตนยังพบวา บริษัทจัดหางานบาง
แหงไดพัฒนากลไกในการดําเนินงานขึ้นมา ที่สําคัญมี  3 ลักษณะคือ 

การสรางกลไกความรวมมือกับหนวยงานราชการ  ดังท่ีทราบวาการไปสรรหาแรงงานตองการ
ความรวมมือจากหนวยงานระดับแขวง การดําเนินงานของบริษัทจึงตองสรางความรวมมือกับหนวยงาน
ราชการ โดยเฉพาะสํานักงานแรงงานและสวัสดิการสังคมแขวง การสรางความรวมมือของบริษัทตางๆมี
ทั้งท่ีไมเปนทางการ แตเปนการสรางความสัมพันธสวนตัว หรือที่เปนทางการ โดยการตกลงทางธุรกิจ
แบบมีคาตอบแทนใหหนวยงาน เขามาอํานวยความสะดวกบางข้ันตอน ดังกรณีที่ที่แขวงสาละวัน บริษัท
บางแหงไดเขามาทําขอตกลงใหสํานักงานพัฒนาฝมือแรงงานละจัดหางาน (เปนฝายงานหน่ึงภายใต
สํานักงานแรงงานฯ) ดําเนินการสรรหาแรงงานในหมูบาน จนถึงขั้นพรอมท่ีจะไปทําหนังสือเดินทางท่ี
สวนกลาง โดยจายคาธรรมเนียมใหอยางเปนทางการ ผลก็คือ สามารถดําเนินการสรรหาและเตรียม
เอกสารข้ันตนไดสะดวกรวดเร็วมากข้ึน (กรณีน้ีจะกลาวละเอียดในหัวขอตอไป) 

การสรางกลไกนายหนาในประเทศไทย การมีตัวแทนของบริษัทจัดหางานในประเทศไทยจะ
ชวยงานบริษทัไดมาก นับตั้งแตดานการตลาด ในการหาลูกคาใหบริษัทจัดหางาน เพราะลําพังจะคอยตั้ง
รับใหนายจางไทยมาวาจางใหจัดหางาน  ก็จะไดรับงานนอย แตนายหนาในประเทศไทยจะทํางานเชิงรุก
เขาหานายจางไทย และใหคําปรึกษาในการดําเนินการการจางงานตาม MOU ในขันตอนตางๆ นายหนา
ในไทยยังจะชวยติดตามเรงรดัเอกสารในหนวยราชการไทยบางข้ันตอน ทําใหกระบวนการจางงาน
เดินหนารวดเร็วขึ้น  และนายหนายังจะชวยติดตามประสานงานระหวางนายจางกับบริษัทจัดหางานเม่ือ
แรงงานไดไปถึงสถานประกอบการแลว คอยเปนตัวกลางแกไขปญหาตางๆในการทํางานของแรงงาน 
รวมท้ังกรณีแรงงานหลบหนีจากโรงงานในชวงแรกๆของการทํางานดวย (จะกลาวโดยละเอียดในบท
ตอไป) 

การพัฒนารูปแบบสัญญาจางงาน การเรียนรูผิดถูกทําใหเกิดการพัฒนาสัญญาจางของบริษัทจัด
หางงานท่ีทํากับนายจางไทย ในลักษณะท่ีเปนระบบระเบียบ บริษัทไดประโยชน ไมเสียเปรียบ แตก็จูง
ใจใหนายจางไทยมาวาจาง ดังกรณี “สัญญาจัดหาและสนองแรงงานใหกับนายจางไทย”  ของบริษัท ก. 
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(ดูตัวอยางสัญญาจางในภาคผนวก 3.4)  ดังกรณีที่กําหนดใหฝายนายจางไทยจายเงินคาจางจํานวนรอย
ละ 50 ของคาจางท้ังหมดในวันที่ลงนามทําสัญญากัน ซ่ึงบริษัทจัดหางานก็จะไดใชเงินทุนน้ีไปในการ
สรรหาแรงงาน จากน้ันนายจางไทยจะจายเงินทุนงวดท่ีสองอีกรอยละ 50 ที่เหลือ ในวันสงมอบแรงงาน 
ณ จุดรับแรงงาน ณ ดานตรวจคนเขาเมืองลาวไทย กรณีที่บริษัทจัดหางานจะรับประกันการหลบหนีและ
หาแรงงานใหใหม ในชวง 3 เดือนแรก รวมท้ังกรณีความรับผิดชอบของท้ังสองฝายในดานตางๆ เปนตน    

 
 2.2.3 ตนทุนและกําไรของบริษัทจัดหางาน   
 ดังไดกลาวมาแลววาการจางแรงงานตาม MOU นายจางตองดําเนินการ 4 ขั้นตอน 

และในข้ันตอนที่ 2 ทางฝายลาว (ทั้งทางการและบริษทัจัดหางาน) จะมีบทบาทสําคัญ  ในการ
ทํางานของบริษัทจัดหางาน เม่ือเอกสารตามข้ันตอนที่ 2 ของนายจางมาถึงมือบรษิัทจัดหางานใน
ประเทศลาว9 บริษัทจัดหางานจะประชาสัมพันธรับสมัครชาวลาวที่สนใจจะไปทํางานในสถาน
ประกอบการน้ัน  แตการประชาสัมพันธมักไมคอยไดผล (บริษัทสวนใหญมีสํานักงานท่ีนครหลวง
เวียงจันทร) บริษัทจึงตองทํางานเชิงรุกโดยออกสรรหาแรงงานในหมูบานในแขวงตางๆ ซ่ึงจะตอง
เขาไปติดตอแจงความประสงคกับหนวยงานรัฐของแขวง ในการเขามาเคลื่อนไหวสรรหาแรงงาน 
การสรรหาแรงงานอาจจะใชนายหนาทองถ่ินชวยจัดหาแรงงาน อาศัยกลไกของทางราชการ หรือลง
รับสมัครในหมูบานเอง  เมื่อมีผูสนใจสมัครงาน บริษัทก็จะตองจัดทําเอกสารสมัครงาน ซ่ึง
ประกอบดวยเอกสารหลักฐานของผูสมัครหลายอยาง ตรวจโรค ทําใบรับรองวาไมมีคดีความตาม
กฎหมาย จัดฝกอบรม พาผูสมัครงานไปทําหนังสือเดินทางตางประเทศท่ีสํานักงานจัดทําหนังสือ
เดินทางระหวางประเทศ นครหลวงเวียงจันทร เมื่อผานขั้นน้ีจะไดบัญชีรายช่ือผูสมัครงาน (name 
list)  ท่ีจะสงตอใหทางการลาว ทางการลาวจะสงกลับมายังประเทศไทย และในข้ันสุดทาย ในวนั
สงตัวบริษัทจัดหางานก็จะนําพาแรงงานผานกระบวนการผานแดนท่ีดานพรมแดน กอนจะเดินทาง
สูปลายทางคือสถานประกอบการในประเทศไทย 

การทํางานดังกลาวมีบริษัทมีตนทุนคาใชจาย ซ่ึงอาจแบงไดเปน 3 หมวดไดแก (1) 
คาธรรมเนียมตางๆ ในการติดตอกับทางราชการ ไดแก คาตรวจโรค หนังสือเดินทาง บัตรแรงงาน
ไปทํางานตางประเทศ วีซาไปทํางานตางประเทศ พิธีการผานดานตรวจคนเขา-ออกประเทศ (2) 
คาใชจายดําเนินการ เชน คาตอบแทนเจาหนาหนาที่ เบ้ียเล้ียงลงพ้ืนที่ ที่พัก นํ้ามันเช้ือเพลิงลงพ้ืนที่ 
คาตอบแทนนายหนาทองถ่ิน(ถามี) คาจัดอบรม และ(3) คาใชจาย “พิเศษ” ซ่ึงเปนคาใชจายที่ใหกับ
เจาหนาท่ีรัฐบางคน เพ่ือใหการดําเนินการติดตอกับทางราชการในข้ันตอนตางๆเปนไปอยางราบร่ืน 
จากตนทุนทั้งหมดน้ีเม่ือแจกแจงออกมาเปนตัวเลข นาตกใจท่ีพบวา คาใชจายพิเศษ มีสัดสวนสูง
                                                 
9 ในข้ันตอนท่ีสองน้ีเอกสารจะผานจาก หนวยงานไทย มายังฝายลาว และสงตอไปยังบริษัทจัดหางาน แตโดยปกติ 
กอนที่นายจางไทยจะดําเนินการในข้ันตอนที่ 2 ในการ นายจางไทยท่ีประสงคจะจางงาน จะติดตอทําสัญญาจัดหา
แรงงาน กับบริษัทจัดหางานไวกอนแลว   
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เกือบรอยละ 30 ของคาใชจายท้ังหมด (จะแจกแจกคาใชจายใหเห็นโดยละเอียดขางหนา) สําหรับ
ที่มาของคาใชจายพิเศษดังกลาวน้ี โปรดกลับไปพิจารณากรณีการทําบัตรประชาชนและหนังสือ
เดินทางตางประเทศซ่ึงไดใหไวเปนกรณีตัวอยาง ซ่ึงคาใชจายพิเศษน้ีจะเกิดข้ึนในข้ันตอนตางๆที่
บริษัทจัดหางานตองติดตอประสานงานกับหนวยงานรัฐ   

เมื่อนําคาใชจายท่ีเปนตนทุนการจัดหาแรงงานมาแจกแจงจะไดดังตารางขางลางน้ี 
 

ตาราง 3.4 
รายการตนทุนการจัดหาแรงงานของบริษัทจัดหางานแหงหน่ึง (ในการจัดหาแรงงาน 1 คน) 

หมวดคาใชจาย รายการคาใชจาย/คน จํานวนเงิน 
(บาท) 

คิดเปน 
รอยละ 

 
 
 
 

คาธรรมเนียม 

1.หนังสือเดินทาง 2,000  
 
 
 

38.6  

2.ตรวจโรค 600 
3.บัตรแรงงานลาวท่ีไปทํางานตางประเทศ (work 
permit card for lao workers abroad)  

100 

4.วีซาเขาประเทศไทยเพ่ือการไปทํางาน  2,000 
5.คาเดินของแรงงานทางในลาว (ในการไปทํา
เอกสารตางๆ)  

600 

6.คาดําเนินการพิธีการตรวจตราคนเขา-ออกเมือง 
และภาษีอากรที่ดานตรวจคนเขาเมืองลาว  

100  

 
 

คาดําเนินการ 

7. คาตอบแทนพนักงาน เบ้ียเล้ียงลงพ้ืนที่ ที่พัก 
นํ้ามันเช้ือเพลิง คาตอบแทนนายหนาทองถ่ิน(ถามี)  

2,000  
 

32.8 8. คาฝกอบรม 600 
9. คาดูแลแรงงานตลอดสัญญา (2ป)* 2,000 
10. คาการตลาดในประเทศไทย*   1,000 

 
คาใชจายพิเศษ 

11. คาใชจาย “พิเศษ” แกเจาหนาท่ี เพ่ือเรงรัดการ
ดําเนินการ ทําบัตรประชาชน หนังสือเดินทาง และ
ติดตามเรงรัดเอกสารกับเจาหนาท่ีในหนวยงาน
ระดับตางๆ 

4,000  
28.6 

 รวม 14,000 100 
ที่มา : การสํารวจขอมูลภาคสนาม และวิเคราะหจากสัญญาจัดหาและสนองแรงงานของ บริษัท ก. (2555)  
หมายเหตุ * คาดูแลแรงงานตลอดสองป คือการรับประกันการทํางานของแรงงานในชวง 3 เดือนแรก หากแรงงาน
หลบหนีสัญญา หรือมีปญหาในการทํางาน บริษัทจัดหางานจะรับผิดชอบจัดหาคนใหมไปให หลังจากน้ันในระหวาง
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ชวงสัญญา บริษัทจัดหางานจะคอยติดตามไกลเกล่ียแกไขปญหาการทํางานของแรงงงาน สวนคาการตลาดในประเทศ
ไทย คือคาจางนายหนาในประเทศไทยในการหาลูกคาใหบริษัทจัดหางาน   

 
ขอมูลขางตน นํามาสูประเด็นสําคัญเก่ียวกับการกํากับควบคุมของรัฐสองประการดังน้ี 
ประการแรก เราจะเห็นวาคาใชจาย “พิเศษ” ที่บริษัทจัดหางานตองจายใหเจาหนาที่บางคนใน

หนวยงานตางๆ เพ่ืออํานวยความสะดวกในการติดตอราชการ มีสัดสวนสูงเกือบรอยละ 30 ของตนทุน
การดําเนินการทั้งหมด ซ่ึงท่ีจริงแลวไมควรจะมีตนทุนในหมวดน้ีแมแตนอย หมายความวา การกํากับ
ควบคุมของรัฐ แทนที่จะทําใหการจางงานเปนไปอยางรายร่ืนและถูกกฎระเบียบ กลับเปนท่ีมาของความ
ลาชาและรายจายจํานวนมาก  แสดงวาการทํางานตามบทบาทของรัฐไมเพียงลมเหลว แตกลายเปน
อุปสรรคของการจางงานดวย    

ประการท่ีสอง  หากอิงตามสัญญาจัดหาและสนองแรงงานใหนายจางไทย ของบริษัท ก. (ใน
ภาคผนวก 3.4) ตามมาตรา 4 ขอ 4.1 ที่ระบุวานายจางไทยจะจายคาจางใหแกบริษัทจัดหางานในอัตรา 
23,000 บาท ตอการจัดหาแรงงานหน่ึงคน ซ่ึงตัวเลขน้ีคือรายรับของบริษัท เม่ือนําตวัเลขดังกลาวมาลบ
ดวยตนทุนทั้งหมดในการดําเนินการจัดงานของบริษัท ที่คํานวณได 14,000 บาท (23,000 บาท  ลบดวย 
14,000 บาท) ก็คือกําไรของบริษัทจัดหางานเปนเงิน 9,000 บาท/แรงงานหน่ึงคน  ในความเปนจรงิกําไร
ของบริษัทจะมากกวาน้ีอีก เพราะคาใชจายในหมวดคาดําเนินการ และคาใชจายพิเศษ เปนรายจายไม
คงท่ี  หากบริษัทจัดหาแรงงานในจาํนวนมากข้ึนตอการจัดหาหน่ึงสัญญาจาง คาใชจายตอหนวยจะลดลง  

ประเด็นก็คือ กําไรที่สูงของบริษัทจัดหางานน้ี ก็คือคาใชจายท่ีนายจางตองจาย (แลวก็ไปหักคืน
จากแรงงานภายหลัง) ซ่ึงหากวาธุรกิจการจัดหางานมีการแขงขัน ราคาคาจางจัดหาควรจะลดลงอีก แต
กลับไมเปนเชนน้ัน  ทั้งท่ีมีความตองการจางแรงงานจากนายจางไทยมาก และก็มีบริษัทจัดหางานลาวถึง 
12 บริษัท เหตทุี่ไมคอยมีการแขงขันระหวางบริษัทจัดหางาน มีความเก่ียวของกับบทบาทของรัฐ ก็คือรัฐ
ไมอํานวยใหเกิดการแขงขัน แตกลับทําใหเกิดระบบอุปถัมภทางธุรกิจระหวางหนวยงานรัฐกับบริษัท 
ดังน้ันราคาคาจัดหาจึงไมลดลง แตเกิดลักษณะการกึ่งผูกขาดของบางบริษัท ที่ผลักราคาใหสูงขึ้นได
เร่ือยๆ และอีกหลายๆบริษัทที่ไมมีเสนสายไมสามารถพัฒนาตัวเองได   
 กลาวโดยสรุปผลลัพธของการจัดหาแรงงานภายใตการกํากับควบคุมของรัฐท่ีไรประสิทธิภาพ 
ทําใหเกิดคาใชจายพิเศษ  ซ่ึงไมควรเกิดข้ึนถึงเกือบรอยละ 30 และการไมแขงขันของบริษัทจัดหางาน ก็
ทําใหบริษัทมีกําไรในการจัดหาถึง 9,000 บาท/แรงงานหน่ึงคน  
 ในหัวขอตอไปเราจะเรียนรูประสบการณของแขวงๆหน่ึง ที่มีบทบาทในการจัดหาแรงงานตาม
กรอบ MOU โดยทํางานรวมกับบริษัทจัดหางาน นาสนใจวาบทบาทท่ีกระตือรือรนน้ีไดทําใหการจัดหา
แรงงานมีประสิทธิภาพมากขึ้นหรือไมอยางไร 
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3.3 ประสบการณของแขวงสาละวัน : เม่ือหนวยงานรัฐทําธุรกิจ 
 แผนกแรงงานและสวัสดิการสังคม แหงแขวงสาละวัน หนวยงานระดับแขวง สังกัดกระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคม เปนหนวยงานรัฐท่ีไดปรับตัวอยางกระตือรือรนเปนผูสนับสนุนการ
สงออกแรงงาน ตามบันทึกความเขาใจระหวางประเทศลาวกับประเทศไทยวาดวยความรวมมือดานการ
จางแรงงาน (MOU) โดยหนวยงานน้ีไดเขามารับหนาที่จัดหาแรงงาน (recruiters) ในแขวงใหแกบริษัท
จัดหางาน หากพิจารณายอดการสงออกแรงงานตาม  MOU จากแขวงน้ี ก็จะพบวาเพ่ิมข้ึนอยางชัดเจน 
ดังน้ันจึงนาสนใจวา การทํางานทําใหเกิดผลกระทบตอระบบการจัดหางานอยางไร    
 แขวงสาละวัน อยูทางตอนใตของลาว ชายแดนสวนหน่ึงของแขวงน้ีติดกับ อ.เขมราฐ จ. 
อุบลราชธานี สาละวันเปนแขวงขนาดกลาง ในอดีตเปนพ้ืนท่ีการรบที่สําคญัในยุคสงครามระหวาง
ขบวนการปฏวิัติลาวกับสหรัฐอเมริกา  พ้ืนที่อุดมสมบูรณดวยทรัพยากรปาไม  แรธาตุท่ีสําคัญ  มีเข่ือน
ไฟฟาพลังนํ้า 3 แหง พ้ืนท่ีอุดมสมบูรณเหมาะแกการเกษตร มีที่ราบรอยละ 40 ของพ้ืนที่แขวงท้ังหมด 
ประชากรในปจจุบันประมาณ 3.6 แสนคน ชนเผาลาวลุมเปนประชากรสวนใหญคิดเปนประมาณรอยละ 
56 ของประชากร มีกลุมชาติพันธุ  14 กลุม มีเมือง 8 เมือง ประชากรท่ีอยูในเกณฑยากจนคิดเปนรอยละ 
18 รายไดประชากรตอหัวตอป 730 ดอลลารสหรัฐ (ป 2553) (ที่มาเวปไซตสถานกงสุลไทยประจํา 
สะหวันนะเขต10)  
 

                                                 
10 http://www.thaisavannakhet.com/savannakhet/th/data-service/sub-savannakhet/salawa/index.php 
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ตาราง 3.5 ขอมูลพลเมืองบานและคุมบานแขวงสาละวัน ค.ศ.  2010-2011 

      จํานวน จํานวน จํานวนพลเมือง จํานวนบาน 

ลําดับ รหัสเมือง ชื่อเมือง บาน กลุมบาน จํานวนครัวเรือน รวม หญิง มีตลาด มีไฟฟาใช มีโรงเรียนประถม บานทุกขยาก 
ครอบครัวทุกข

ยาก 

      ทั้งหมด ทั้งหมด ทั้งหมด               

1 1 สาละวัน 128 13 14,352 94,965 48,636 9 68 149 2 578 

2 2 ตะโอย 56 5 4,956 26,942 13,516 3 5 57 16 2,086 

3 3 ตุมลาน 37 5 3,970 25,601 12,970 1 5 32 8 1,308 

4 4 ละครเพ็ง 79 8 8,110 44,017 22,019 2 61 70 0 22 

5 5 วาป 56 6 5,796 36,239 18,379 1 38 23 1 96 

6 6 คงเซโดน 92 9 10,839 59,970 31,013 1 88 83 0 320 

7 7 เหลางาม 103 8 10,951 63,336 31,962 2 67 92 0 231 

8 8 สะมวย 54 4 2,237 13,335 6,283 1 9 38 24 1,544 

รวม 605 58 61,211 364,405 184,778 20 341 544 57 6,185 
ที่มา : ขอมูลของหองการแรงงานและสวัสดิการสังคม แขวงสาละวัน (2554).  
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 3.3.1 บริบททางสังคมและระบบราชการแขวงสาละวัน 
การเขาใจบริบททางสังคมและลักษณะเฉพาะของระบบราชการลาว จะชวยใหเขาใจ 

ปญหาและอุปสรรคการกํากับควบคุมของรัฐไดดีขึ้น สาละวันเปนแขวงเล็กๆ นอกจากสถานท่ีราชการ
สําคัญท่ีมีอาณาบริเวณกวางขวางและอาคารท่ีทาํการอันโอโถงแลว  ตัวเมืองสาละวันเปนชุมชนเมือง
เล็กๆท่ีคอนขางเงียบสงบ ในเมืองเราจะไมเห็นธุรกิจการคาใดๆนัก  แตในยามค่ําคืนเราจะเห็น
รานอาหารเครื่องด่ืมนอยใหญจํานวนมาก เปนท่ีทราบกันวารานอาหารเหลาน้ีมักมีการคาบริการทางเพศ
แอบแฝง ภาพปรากฏน้ีบงบอกวาชองทางทํามาหากินอาชีพตางๆในเมืองมีไมมากนัก ในขณะที่
รานอาหารยามคํ่าจํานวนมากก็บงบอกวามีผูมีกําลังจายจํานวนหน่ึง และหากเราเขาไปสังเกตการณก็จะ
พบวา ผูมาใชบริการรานอาหารสวนใหญจะเปนขาราชการ นักธุรกิจตางชาติ ตางถ่ิน ดังน้ันส่ิงท่ีเรา
พอจะอนุมานไดก็คือ สถานท่ีเหลาน้ีเปนแหลงบันเทิงของผูมีอันจะกิน และเปนธุรกิจสรางอาชีพใหกับ
ผูหญิงลาวจาํนวนหน่ึง ทามกลางชองทางทํามาหากินที่ยากลําบาก  
 ที่ทําการแผนกแรงงานและสวัสดิการสังคม (รสส.) เปนอาคารสํานักงานชั้นเดียวขนาดไมใหญ
นัก แตละหองจัดสรรเปนสํานักงานของแตละ “แขนง” (อาจเทียบเทากับ “ฝาย” ของไทย) ซ่ึงท้ังหมดมี
อยู 5 แขนง ที่แขนงการพัฒนาฝมือแรงงานงานและจัดหางาน (พจง.) ที่เปนหนวยงานหลักในการ
สงออกแรงงาน ในหองขนาดเล็ก มีโตะทํางานสําหรับเจาหนาที่ 4 คน คอมพิวเตอร และแฟกซอยางละ
หน่ึงเคร่ือง โดยปกติสถานท่ีราชการแหงน้ีจะคอนขางเงียบเหงา ผูวิจยัไดไปที่แผนกแรงงานน้ีหลายครั้ง 
แตก็ไมพบวามีประชาชนมาติดตอราชการมากนัก และเจาหนาที่มักอยูไมครบ  ซ่ึงไดรับคําอธิบายวา
เจาหนาท่ีมีภารกิจตางๆ สภาพน้ีบงบอกวา การทาํงานของแผนกแรงงานและสวสัดิการสังคม  ซ่ึงมี
ภาระหนาท่ีหลักในการใหการบริการประชาชนเก่ียวของกับเรื่องแรงงานหรือสวัสดิการสังคม อาจเปน
เร่ืองท่ีเกิดข้ึนไมมากนัก  
 ดังไดกลาวมากอนหนาน้ีวา ระบบราชการของลาว ทั้งกอนและหลังการปฏวิัติ ไมพรอมตอการ
บริการประชาชน ความคิดโดยทั่วไปเห็นวา ขาราชการคือผูปกครองประชาชน (ไมใชผูรับใชประชาชน) 
สวนหน่ึงมาจากธรรมเนียมเดิมหลังเปล่ียนแปลงการปฏิวติั ที่ขาราชการจะเนนหนักใชอํานาจควบคุม
บังคับประชาชนใหดําเนินตามแนวทางสังคมนิยม แตอีกสวนหน่ึงมาจากแนวคิดวา ขาราชการคือผู
เสียสละทํางานใหกับรัฐ  เพราะเปนที่ทราบกันวาการทํางานเปนขาราชการ โดยเฉพาะขาราชการช้ัน
ผูนอยจะไดเงินเดือนไมมากนัก และบอยครั้งหลายหนวยงาน เงินเดือนจะจายชาและคางจาย บางครั้ง
นานหลายๆเดือน การไดรับเงินเดือนนอย จึงเปนที่ยอมรับกันวา การที่ขาราชการจะออกไปมีภารกิจทํา
มาหากินเล้ียงตัวเองเปนเรื่องท่ียอมรับกันได เชนใชเวลาไปทําเกษตรเพ่ือใหมีขาวปลาอาหารกิน 
(สัมภาษณทานทองไหล จิตวีระพล 30 มิถุนายน 2554) อยางไรก็ตาม ธรรมเนียมน้ีไดถูกขยายออกไปถึง
การทําธุรกิจการคาตางๆดวย  
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การมีธรรมเนียมยอมรับใหขาราชการสามารถออกไปทําธุรกิจ อาจทําใหเกิดปญหาตามมา คือ
การมีสถานภาพก้ําก่ึงระหวางขาราชการกับนักธุรกิจ ดังกรณีผูบริหารระดับสูงบางทานท่ีเปนทั้ง
เจาหนาท่ีของหนวยงาน และประกอบธุรกิจสวนตัวไปดวย  (โปรดดูกรอบขอความที่ 3.3)      
  

กรอบขอความ 3.3  กรณีตัวอยาง ภูมิหลัง การปฏิบัติราชการ และการทําธุรกิจของเจาหนาท่ี 

ทาวบุญเพ็ง ปจจุบันอายุ 58 เกิดท่ีแขวงไซยะบุรีในครอบครัวชาวนา ในสมัยปฏิวัติทาวบุญเพ็งไดเขาเปนทหารของฝาย
ปฏิวัติ และเปนทหารมาโดยตลอด การรับใชชาติมายาวนาน ทาวบุญเพ็งไดรับการแตงตั้งใหเปนสมาชิกพรรค
ประชาชนปฏิวัตลิาว ซ่ึงถือวาเปนการไดรับความไววางใจอยางสูง จากนั้นจึงไดโอกาสไปเรียนการทหารและการ
การเมืองในประเทศรัสเซีย ในชวงวัยกลางคนไดโอนยายจากขาราชการทหาร ไปเปนเจาหนาที่แผนก........ ที่เมืองนี้
ทาวบุญเพ็งไดแตงงานกับภรรยาซ่ึงเปนชาวเมืองสาละวันผูมีอันจะกิน ซ่ึงภรรยาของเขาเปนนองสาวของนายตํารวจชั้น
ผูใหญทานหนึ่ง การเปนนองเขยนายตํารวจ และเปนเจาหนาที่ชั้นผูใหญในแผนก....... เปนประโยชนตอการปฏิบัติงาน
ราชการ และทําธุรกิจบางประการ ในฐานะหัวหนาแขนง...... ทาวบุญเพ็งไดเขามาดูแลการสงออกแรงงานไดอยางมี
ผลงาน ในการทํางานทานไดรูจักกับผูคนในแวดวงสงออกแรงงานมากข้ึน ทานไดมาติดตามดูแลแรงงานลาวใน
ประเทศไทยบอยครั้ง  ปจจุบันทานไดรวมหุนทําธุรกิจกับคนไทย ซ่ึงเปนคณะบุคคลที่รูจักคุนเคยกันจากการจัดหางาน 
ในการทําธุรกิจนําเขาปุยอินทรียจากประเทศไทยไปยังประเทศลาว ซ่ึงจากการท่ีทาวบุญเพ็งเปนขาราชการชั้นผูใหญ ก็
มีสวนทําใหทานไดรับโควตาการนําเขาปุย (การนําเขาปุยไมไดเปดนําเขาเสรี แตตองขอโควตาจากทางราชการ) ใน
ปจจุบันนอกจากดูแลเร่ืองการสงออกแรงงานแลว ในเวลาสวนตัวก็บริหารการนําเขาปุย ซ่ึงกิจการเดินหนาดวยด ี และ
ทานหวังวาจะทําธุรกิจนี้เต็มตัวข้ึนภายหลังเกษียณอายุราชการ     
 
ทาวกองบุน ปจจุบันอายุ 38 ป กองบุนถือวาเปนคนรุนใหม และ “หัวสมัยใหม” หากเปรียบเทียบกับทาวบุญเพ็งซ่ึงเปน
คนรุนปฏิวัติ พอของกองบุนเปนฝาย “ปฏิการ” ซ่ึงหมายถึงฝายที่ไมเอาดวยกับการปฏิวัติสังคมนิยม ปจจุบันบิดาของ
กองบุนขอล้ีภัยการเมืองอยูในสหรัฐอเมริกา ประวัติครอบครัวของกองบุน ถือวาไมดีนักสําหรับการไดรับความ
ไววางใจจากพรรคในการไดรับโอกาสเติบโตในหนาที่การงาน  แตกองบุนมีคุณลักษณะพิเศษ คือเปนคนหัวธุรกิจ กลา
คิด กลาทํา ปจจุบันศึกษาระดับปริญญาโทภาคพิเศษที่มหาวิทยาลัยปากเซ ใกลสําเร็จการศึกษา กองบุนพูด อาน และ
เขียนภาษาไทยไดคลอง เขาขวนขวายหาหนังสือใหมๆในประเทศไทยไปอานอยูเสมอ พรอมๆกับมีคอมพิวเตอรโนต
บุกติดตัวสําหรับเชื่อมตออินเตอรเน็ต  การที่แผนก...... ไดมีบทบาทสงออกแรงงานนับวาเปนผลงานของกองบุน
โดยตรง ควบคูไปกับการรับราชการ กองบุนมีธุรกิจหลายอยาง นับจากทําการเกษตรปลูกขาวในพื้นที่หลายไร  การ
ลงทุนใหภรรยาเปดรานขายของที่บาน และตัวเขาเองทําธุรกิจหลายอยาง งานในหนาที่ราชการทําใหเขามาติดตามงาน 
และมาอบรมกับหนวยราชการในประเทศไทยบอยครั้ง  นอกเหนือจากการเปนตัวหลักในการภารกิจสงออกแรงงาน
ของแขนงฯ ปจจุบันเขาทําธุรกิจสงออกตะเกียบจากประเทศลาวมาประเทศไทย  และเปนนายหนาคาขายสินคาหลาย
ชนิดระหวางลาวกับไทย 
หมายเหตุ นามที่ปรากฏเปนนามสมมุติ  
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3.3.2 ความเปนมาและพัฒนาการการจัดหาแรงงาน 
  การจัดหาแรงงานของแผนกแรงงานและสวัสดิการสังคม (รสส.) แขวงสาละวัน 
รับผิดชอบดําเนินงานโดย แขนงการพัฒนาฝมือแรงงานและจัดหางาน (พจง.) ฝายน้ีถูกต้ังขึ้นใหมในป 
ค.ศ 2002  (พ.ศ. 2545) พรอมกับความเปล่ียนแปลงของกระทรวงในสวนกลาง ที่ไดจัดตั้งกรมการพัฒนา
ฝมือแรงงานและจัดหางาน โดยกระทรวงคาดหวังวา กรมน้ีจะทําหนาท่ีตอบสนองการดําเนินงานตาม 
MOU ไดดีขึ้น  
 การท่ี พจง. ไดมีนโยบายเปนผูจัดหาแรงงานใหบริษัทจัดหางาน เกิดจากการผลักดันของ
เจาหนาท่ีแขนง กลาวคือ นับตั้งแตมีการเขามาเคล่ือนไหวจัดหางานตาม MOU ในแขวงสาละวัน ในป 
2005 (พ.ศ. 2548) ของบริษัทจัดหางานเอกชนหลายบริษัท ไดเกิดปญหาหลายประการ เชนปญหาความ
ลาชา การทําเอกสารผิดพลาด บางกรณีเปนความเขาใจผิด หรือชอโกง เชน การใหขอมูลกับแรงงาน
คลาดเคล่ือน การรับเงินไปกอนและไมเปนไปตามขอตกลง และตนเหตุสําคัญก็คือ บริษัทตางๆมกัจะใช
นายหนาในทองถ่ินเขาไปจัดหาแรงงาน ซึ่งมักทําใหเกิดปญหาดังกลาวมา ตอมาภายหลังการรัฐประหาร
ในประเทศไทย ทําใหเกิดการหยุดชะงักการสงออกแรงงานใสชวงส้ันๆ เม่ือเขาสูป ค.ศ. 2007-2008  
(พ.ศ. 2550-2551) เจาหนาที่ของ พจง. ไดเสนอแนวทางการจัดการสงออกแรงงานแนวใหมเพ่ือแกไข
ปญหาท่ีผานมา การนําเสนอแนวทางไดกลายเปนที่ถกเถียง และขึ้นสูการพิจารณาระดับแขวง และการ
พิจารณาของเจาหนาที่กระทรวงจากสวนกลาง  แตในท่ีสุดก็ไดรับการอนุมัติใหทําได  
 การนําเสนอแนวทางการจัดการสงออกแรงงานของ พจง. แขวงสาละวัน ประกอบขอเสนอดวย 
2 ดาน ดานหน่ึงคือ พจง. จะเขามาเปนผูดําเนินงานจัดหาแรงงานในแขวงใหแกบริษัทจัดหางาน  เพ่ือ
แกไขปญหาความยุงยากท่ีผานมา ดานท่ีสอง มีขอกําหนดวา บริษทัจะเขามาจัดหาแรงงานเองก็ได แต
ตองเขาจัดต้ังสํานักงานสาขาของบริษัทท่ีแขวงสาละวัน ซ่ึงสํานักงานดังกลาวจะตองมีที่ตั้งอยางเปน
ทางการ และมีความพรอมดานเจาหนาทีแ่ละอุปกรณในการดําเนินงาน  ตามแนวทางดังกลาว แรกๆ
บริษัทจัดหางานบางแหงไมคอยเห็นดวยนัก เพราะเห็นวาทางราชการแขวงสาละวันไมมีอํานาจและไม
ควรเขามามีบทบาทดังกลาว แตตอมาบริษัทตางๆก็เห็นดีกับแนวทางปฏิบัติ เพราะทําใหการทําธุรกิจ
ของพวกเขาสะดวกราบร่ืนมากข้ึน  
 การจัดหาแรงงานของ พจง. สาละวัน  ในชวงท่ีผานมา มีพัฒนาการมาเปนลําดับ ในชวงตน การ
ทํางานมีขั้นตอนและขอกําหนดดังน้ี 

1) บริษัทจัดหางานท่ีตองการสรรหาแรงงานในแขวงสาละวัน ใหมาย่ืนคํารองให พจง. ทํา
หนาท่ีสรรหาแรงงาน โดยบริษัทฯจะตองมีขอมูลท่ีชัดเจนของ สถานประกอบการที่จะ
จางงาน เง่ือนไขการจาง และตัวอยางสัญญาจาง  และเอกสารแสดงวาทางบริษัทจัดหา
งานไดติดตออยางเปนทางการกับสถานประกอบการไทยแลว  

2) พจง. จะสรรหาแรงงานตามจาํนวนและคุณสมบัติที่บริษัทฯแจง ขั้นตอนการสรรหา
แรงงาน คือ พจง. จะเปนแจงขาวการรับสมัครงานผานไปยัง พจง. ระดับเมือง ใหแจงลง
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ตามเครือขายราชการลงไปยังหมูบาน  ในขณะเดียวกันอาจมีเจาหนาจาก พจง. สวนกลาง 
หรือ พจง. ในเมืองตางๆ ลงสรรหาแรงงานในหมูบานดวย 

3) เม่ือมีผูประสงคจะสมัครงาน พจง. แตละทองท่ีจะอํานวยความสะดวกในการประกอบ
เอกสาร นับแตระดับหมูบานจน ถึงแขวง จนกระทั่งมีบัตรประชาชน และการลงนามใน
เอกสารสัญญาจาง กับสถานประกอบการ  

4) สงมอบแรงงานใหแกบริษัทจัดหางาน ณ ที่ทําการ พจง. แขวง ทัง้น้ีการดําเนินงาน
ทั้งหมด พจง. คิดคาดําเนินการจากบริษัทฯเปนคาใชจายแบบถ่ัวเฉล่ีย  1,500 บาท/คน 
(ตอมาตัวเลขน้ีปรับเปน 4,000 – 5,000 บาท/คน ในป พ.ศ. 2554) โดยบริษัทจะจายเงิน
อยางเปนทางการใหแก พจง. โดยจะใหกอนแรกมาจํานวนหน่ึง และจากน้ันจะทยอยจาย
จนครบตามแตจะตกลง  

 ภายหลังจากมีประสบการณการทํางานในชวง 1-2 ปแรก พจง. พบวา แมการสรรหาแรงงานให
บริษัทจะเปนไปดวยดี แตในฝายการทาํงานของบริษัทฯจัดหางานสวนใหญยังไมมีประสิทธิภาพ
เทาที่ควร ทั้งในดานการหาลูกคา(นายจางท่ีจะจางงาน) และการคัดกรองนายจางท่ีไดมาตรฐาน  ทําให
สงออกแรงงานไมมากเทาที่ควร ในขณะท่ีมีแรงงานที่ตองการไปทํางานอีกมาก ปญหาอีกดานหน่ึงคือ 
เม่ือแรงงานไปถึงสถานประกอบการ ก็พบวาสภาพการทํางานและการจางงานไมเปนไปตามขอตกลง 
แรงงานไมพอใจ บางคนประทวง บางคนหนีสัญญาไปทํางานท่ีอื่น บางกรณีเปนเรื่องที่แรงงานปรับตัว
ไมไดกับการทํางาน ในขณะท่ีบริษัทฯก็ไมเขาไปดูแล 
 ดังน้ัน พจง. จึงเกิดการทํางานในเชิงรุก ในลักษณะที่เขาไปทําการแทนหรือทําการรวมกับบริษัท
จัดหางานในบางข้ันตอน คือ  

1) พจง. ไดมีบทบาทในการไปคัดกรองสถานประกอบการ  โดยเจาหนาที่ พจง. จะเดินทางมา
ในประเทศไทย รวมกับบริษัทฯ ไปยังสถานประกอบการที่ประสงคจะจางแรงงานลาว เพ่ือ
สอบถามและสังเกตการณสภาพการจางงานและเง่ือนไขการจางงาน หากเห็นวามีมาตรฐาน
ดี ก็จะกลับไปสรรหาแรงงานมาทํางานท่ีสถานประกอบการดังกลาว ในการน้ี พจง. ยังทํา
หนาที่เชิงบวกมากข้ึนอีก คือ พจง. ถือวาเปนภาระหนาที่ที่จะคอยติดตามดูแลการทาํงาน
และการไดรับปฏิบัติตามสัญญาจาง แกแรงงานที่มาทํางานอยางตอเน่ืองดวย   

2) การกาวเขาสูบทบาทการหาลูกคา กลาวคือการท่ี พจง. ไดเขามามีบทบาทในขอที่กลาวมา 
ทําใหเกิดเครือขายธุรกิจ และ พจง. ก็เขาถึงความตองการแรงงานของสถานประกอบการ
ตางๆได  พจง. จึงทําหนาที่เสมือนฝายที่ชวยหาลูกคาใหกับบริษัทฯจัดหางานไปในตัว  

  สําหรับการดําเนินงานในสองขอขางตน ถือวาเปนการบริการใหแกบริษัทจัดหางาน บริษัทฯมี
หนาที่รับผิดชอบคาใชจายที่เกิดข้ึน ทําใหคิดอัตราคาดําเนินการอยางต่าํขยับข้ึนมาเปน 4,000 – 5,000 
บาท/แรงงาน 1 คน 
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 ควรกลาวดวยวา ภายใตบทบาทเอาการเอางานของ พจง. ยังไดเกิดการสรางสรรคการทํางานใน
ดานอื่นๆควบคูกันไปดวย  โดยเฉพาะโครงการรณรงคปองกันการคามนุษย และการคุมครองสิทธิ
แรงงาน   โครงการดังกลาวไดดําเนินงานอยางจริงจังมากข้ึน เมื่อไดรับการสนับสนุนงบประมาณและ
ความรูจาก องคกรสากลเพ่ือการโยกยายถ่ินฐาน (International Organization for Migration - IOM) นับ
จากป ค.ศ. 2009 พจง. ไดมีการใหขอมูลแกชาวบานดวยวิธีตางๆ เชนจัดเวทีประชาสัมพันธในหมูบาน 
สงขอมูลผานเครือขายราชการ การจัดทําเอกสารโปสเตอรและแผนพับใหความรูในภาษาลาว โดยเฉพาะ
อยางย่ิง ในกระบวนการสรรหาแรงงานเพ่ือการสงออก พจง.  ไดกําหนดใหมีการอบรมใหขอมูลเรื่อง
สิทธิแรงงานและการไปทํางานตางประเทศ แกแรงงาน อยางเปนทางการอยางนอยหน่ึงคร้ังดวย  
 
 3.3.3 ประเมินประสิทธิภาพและบทบาท 
  การมีบทบาทกระตือรือรนของ พจง. ชวยยกระดับประสิทธิภาพการสงออกแรงงาน
มากนอยเพียงใด จะประเมินใหเห็นในดานตางๆดังน้ี 
 ระยะเวลา  บทบาทของ พจง. ชวยลดเวลาการดําเนินการเพ่ือสงออกแรงงานได เพราะกลไก
ราชการสามารถแจงขาวสารการสมัครงานใหแกชาวบานไดทั่วถึง ชาวบานใหความเชื่อถือ และทําให
การทําบัตรประชาชน ซ่ึงเปนอุปสรรคสําคัญ เปนไปโดยสะดวกรวดเร็วขึ้น  เจาหนาที่บริษัทจัดหางาน
ทานหน่ึงท่ีใชบริการจาก พจง. กลาววา  ดวยบทบาทของ พจง. ทําใหบริษัทของเขาสามารถจัดหา
แรงงานใหถึงมือนายจางไดในเวลา 2 เดือน (สัมภาษณ คุณมานะ สุขจันทรา 7 เมษายน 2554) 
 การคัดสรรและดูแลแรงงาน  บทบาทของ พจง. ทําใหการคัดสรรและดูแลแรงงานเปนไป
ในทางท่ีดีขึ้น  ดวยเหตุที่เจาหนาทีใ่นพ้ืนที่มีขอมูลประชากรในหมูบาน ประกอบกับการท่ี พจง. ได
เรียนรูวา ควรจะคัดสรรแรงงานที่มีความพรอมไปทํางาน เน่ืองจากในแขวงสาละวันมีกลุมชาติพันธุ 
จํานวนมากซ่ึงไมคุนเคยกับภาษาและวัฒนธรรมไทย และไมคุนเคยกับการทํางานในระบบอุตสาหกรรม 
กลุมชาติพันธุเหลาน้ีมักจะมีปญหาการปรับตัวเมื่อไปทํางาน พจง. จึงเรียนรูวาควรจะคัดสรรแรงงานที่
พรอมมากกวาไปทํางาน ไดแกกลุมคนลาวลุม การที่เจาหนาที่รูจักถ่ินฐานบานชองและครอบครัวของ
แรงงาน ยังชวยในการติดตามดูแลแกไขปญหาใหแกแรงงานท่ีสถานประกอบการดวย บทบาทของ พจง. 
ในขอน้ีสรางความพึงพอใจใหกับนายจางมาก    
 การลดปญหาขามแดนและขบวนการคาแรงงานผิดกฎหมาย   บทบาทของ พจง. ชวยลดการคา
แรงงานผิดกฎหมาย นับต้ังแตเปนการเขาแทนที่นายหนาจัดหางานทองถ่ิน  ที่มักไมคํานึงถึงสวัสดิภาพ
ของแรงงาน  ชวยสรางทางเลือกในการไปทํางานแบบถูกกฎหมายใหชาวบาน และขณะเดียวกันก็เปน
โอกาสในการใหขอมูลเร่ืองปองกันการคามนุษยและสิทธิแรงงานไปดวย เจาหนาที่ พจง. ยืนยันวา
ตัวเลขการสํารวจของทางการพบวาการไปทํางานแบบไมถูกกฎระเบียบของแรงงานของในแขวงสาละ
วันลดลงกวา 8-9,000 คน ในชวงป ค.ศ. 2008-1010 (สัมภาษณทานคําใหม มหามนตรี 18 กุมภาพันธ 
2554)   
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 คาใชจายดําเนินการ ในขณะท่ีการดําเนินงานดานอ่ืนๆมีประสิทธิภาพสูงข้ึน แตดานคาใชจาย
ดําเนินการ ไมดีข้ึนอยางมีนัยสําคัญ หรืออาจกลาววาบทบาทของ พจง. ไมไดชวยทําใหคาใชจายในการ
จางแรงงานในยอดรวมลดลง  เหตุผลก็คือการมีบทบาทของ พจง. ไมไดเขาไปปรับเปล่ียนข้ันตอนการ
ดําเนินการจางงานแตอยางใด ทั้งน้ีหากกลับไปพิจารณาตาราง 3.4 ในหนา 73-74 เปนแนวทางประกอบ
ความเขาใจ จะอธิบายไดวา พจง. ไมไดทําใหรายการคาใชจายในลําดับที่ 1-10 ลดลง ทวา พจง. เพียงแต
เขามามีบทบาทรับเหมาทําแทนในรายการคาใชจายที่ 11 ซ่ึงเปนคาใชจาย “พิเศษ” ที่บริษัทจัดหางาน
ตองเสียใหกับหนวยงานรัฐ ผลก็คือไมมีความเปล่ียนแปลงดานราคา คงมีแตความเปล่ียนแปลงดานสวน
แบงของกําไร แทนที่รายไดจะตกท่ีบริษัทฝายเดียว แตไดแบงไปใหแกหนวยงานที่เขามาเก่ียวของดวย    
 ดังน้ันสรุปไดวา บทบาทของ พจง. ชวยลดเวลาการจางงาน  มีขอดีในการไดแรงงานท่ีพรอม
และมีความสามารถจะปรับตวักับการทํางานได  และการดูแลแรงงานท่ีไปทํางานในสถานประกอบการ 
แตไมไดชวยลดคาใชจายดําเนินการจางงาน  

การมีบทบาทของหนวยงานรัฐในการสงออกแรงงานดังไดกลาวมาเปนประเด็นที่นาพิจารณา 
หากเรายอนกลับไปท่ีหลักการของ MOU ดังท่ีวิเคราะหในบทที่ 2 MOU ตองการทําใหตลาดเปนกลไก
จัดการแรงงาน ใหบริษัทเอกชนเปนผูเลนสําคัญ และคาดวาหากมีการแขงขันของผูเลน การจางแรงงาน
จะมีประสิทธิภาพสูงขึ้น ในขณะท่ีหนวยงานรัฐจะทาํหนาทีอ่ํานวยความสะดวกใหตลาดทํางานได
สมบูรณ  แตปญหาท่ีเราพบใน สปป. ลาว ก็คือสภาพไมอํานวยตอการทํางานของตลาด สําหรับกรณี
แขวงสาละวัน แทนที่รัฐจะทาํหนาที่อํานวยการใหตลาดทํางานไดดีขึ้น หนวยงานรัฐกลับเขาไปเปน
สวนหน่ึงของบริษัทเอกชน  ดังน้ันหากยึดตามหลักการของ MOU กรณีตัวอยางท่ีแขวงน้ีแสดงใหเห็น
ปญหาการดําเนินการโดยผิดหลักการของ MOU  และเม่ือใดก็ตามท่ีหนวยงานรัฐกับธุรกิจเอกชน
กลายเปนหุนสวนกัน บทเรียนที่ผานๆมาไดบงบอกอยางชัดเจนแลววา จะเกิดปญหาผลประโยชนทับ
ซอนระหวางราชการกับเอกชน ปญหาเจาหนาท่ีบางคนใชอาํนาจหนาที่แสวงหาประโยชนสวนตน 
ปญหาการผูกขาดทางธุรกิจ คือบริษัทใดที่เขาสัมพันธกับหนวยงานรัฐก็จะไดเปรียบ ในท่ีสุดก็จะเกิด
ระบบผูกขาด การสรางระบบพวกพองและการอุปถัมภทางธุรกิจ การทุจริตคอรัปชั่น และย่ิงทําลาย
ประสิทธิภาพของธุรกิจลง  

สําหรับคําถามท่ีวา การใชแนวทางการจางแรงงานโดยเปนความรวมมือระหวางรัฐ 
(government to government – G to G) จะเปนทางออกท่ีดีหรือไม  ตําตอบก็คือ เรามีบทเรียนมาแลววา 
หนวยงานรัฐโดยท่ัวไป (ไมวาลาวหรือไทย) มีธรรมชาติท่ีไมคลองตัวในการทํางาน เพราะหนวยงานรัฐ
เนนลําดับชั้นการบังคับบัญชา และเนนความถูกตองตามระเบียบและข้ันตอน ในขณะที่การทําธุรกิจ
ตองการความสะดวกรวดเร็วและการทํางานเชิงรุกและแขงขัน เรายังอาจเห็นไดอีกวาลําพังแคหนวยงาน
รัฐทําหนาที่แคอํานวยความสะดวกทางเอกสารในการจางงาน และบังคับใชกฎหมายที่มีอยู ก็เปนปญหา
ที่ยุงยากมากอยูแลว  การมาทําธุรกิจจัดหางานที่ตองการความรวดเร็วและตนทุนต่ําจึงเปนเรื่องท่ีไมนา
เปนไปได  ขอเสนอในท่ีน้ีก็คือ หนาท่ีของรัฐคือการทําใหตลาดการจางงานทํางานไดดีข้ึน ในกรณีของ 
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สปป.ลาว ที่เห็นไดชัดก็คือ ทําใหการจัดต้ังบริษัทจัดหางานเปนไปอยางเปดกวาง การติดตอกับ
หนวยงานราชการ  การทําบัตรประจําตัวประชาชนและหนังสือเดินทางตางประเทศที่สะดวกรวดเร็วขึ้น 
เปนตน    
 
3.4 แรงงานลาว : จะไปทํางานตามชองทาง MOU ดีไหม ?  
 การทําขอตกลงความรวมมือระหวางประเทศวาดวยการจางแรงงาน  มีเปาหมายสําคัญประการ
หน่ึงคือสงเสริมการจางแรงงาน และคุมครองแรงงานในดานสภาพการทํางานและสิทธิแรงงาน แต
ความหวังดีน้ีอาจไมไดรับการตอบรับจากแรงงานก็ได ดังการวิจัยท่ีผานมาพบวา แรงงานจาํนวนมากยัง
ยินดีที่จะมาทํางานในประเทศไทยโดยไมผานการจางงานตาม MOU แตจะเขามาทํางานโดยวิธีท่ีไมถูก
กฎระเบียบ เหตุผลที่เห็นไดชัดก็คือ ตนทุนในการมาทาํงานตางกันหลายเทา ในขณะท่ีตนทุนการมา
ทํางานโดยไมถูกกฎระเบียบมีคาใชจายประมาณ 1,000 -5,000 บาท แตการมาทํางานตาม MOU มี
คาใชจายอยูระหวาง 17,000 – 25,000 บาท ท้ังยังไมรวมเหตุผลตางๆอีกนานาประการ ทาํใหตัวเลขการ
มาทํางานโดยไมถูกกฎระเบียบมากกวาการมาทํางานตาม MOU หลายเทา  
 ในชวงน้ีจะทําความเขาใจใหกระจางข้ึนวา ทําไมชาวลาวจํานวนมากจึงนิยมมาทํางานโดยไมถูก
กฎระเบียบ และสําหรับผูที่มาทํางานตาม MOU  ทําไมพวกเขาจึงมาตามชองทางน้ี และเม่ือมาแลวพวก
เขาพอใจหรือไม อยางไร  
 

3.4.1 กลไกและชองทางการมาทํางานในประเทศไทย 
 การขามพรมแดนของชาวลาวมาในประเทศไทย เปนเร่ืองท่ีเกิดข้ึนตามประเพณีมานาน

แลว เน่ืองจากประชากรในพื้นท่ีชายแดนมีความสัมพันธทางเครือญาติ วัฒนธรรม หรือการคา มา
ยาวนาน และแมวาในทางทฤษฎีการขามพรมแดนรัฐชาติจะมีระบบระเบียบทางกฎหมายอยางตายตัว แต
ในทางปฏิบัติ การขามพรมแดนในพ้ืนที่ชายแดนเปนไปอยางยืดหยุน เพราะตลอดแนวพรมแดนไทย-
ลาวซ่ึงยาวเหยียดท่ีสวนใหญเปนลํานํ้าโขงน้ัน ประชาชนสองฝงอาจพายเรือขามไปมาเปนเรื่องปกติใน
ชีวิตประจําวัน อยางไรก็ตามการขามพรมแดนก็มีลักษณะพิเศษในบางชวงเวลา ไดแกในชวงการ
เปล่ียนแปลงการปกครองของลาวในป พ.ศ. 2518 ท่ีความสัมพันธระหวางไทย-ลาวหางเหิน การไปมา
หาสูกันลดลง แตไดเกิดขบวนการอพยพล้ีภัยการเมืองของชาวลาวมาในประเทศไทย เขามาอยูในศูนย
อพยพหลายแหงในประเทศไทย และจํานวนหน่ึงก็อาศัยกลมกลืนกับคนในพ้ืนที่พรมแดน (สุชาดา 
2552)  เมื่อสถานการณความสัมพันธระหวางประเทศดีขึ้นในชวงตนทศวรรษ 2530 การขามพรมแดน
ของคนลาวก็เปล่ียนไป ในลักษณะของการเขามาหางานทํางาน ในชวง 1-2 ทศวรรษที่ผานมาในพ้ืนที่
พรมแดนการขามมาทาํงานของคนลาวเกิดข้ึนเปนปกติ ในงานรับจางภาคเกษตร เชนดํานา เก่ียวขาว 
หรือการเกษตรอ่ืนๆ รวมท้ังการรับจางในภาคการคาและบริการในเมืองชายแดนของไทย ในขณะท่ีมี
การเขามาทํางานตอนในของประเทศไทยมากข้ึนเปนดวย 
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การทํางานของแรงงานลาวในประเทศไทยมีหลายรูปแบบ การศึกษาของมณีมัย และ ดุษฎ ี
(2548 : 62) จากกลุมแรงงานหลบหนีเขาเมืองท่ีมาขอข้ึนทะเบียนผอนผันตามมติคณะรัฐมนตรี ในพ้ืนที่
ภาคอีสานและภาคตะวันออก รวม 5 จังหวดั จากกลุมตัวอยาง 276 คน พบวา ลักษณะงานเปนการทํางาน
รับใชในบานมากที่สุด (รอยละ 36.2) รองลงมาเปนกรรมกร/รับจางท่ัวไป (รอยละ 21.6) บางสวนทํางาน
รับจางในภาคเกษตรกรรม (รอยละ 18.3) การทํางานโรงงาน สวนใหญเปนโรงงานขนาดเล็กมีคนงาน
ประมาณ 1-10 คน เชนโรงงานทําหมูยอ โรงงานฆาสัตว โรงงาน ฆาและชําแหละเน้ือวัว (รอยละ 6.7)  
นอกจากน้ียังพบวามีแรงงานหญิงราวรอยละ 6.6 ที่ทํางานในสถานบริการ เชน รานอาหาร คาราโอเกะ 
ทั้งท่ีงานลักษณะน้ีไมอนุญาตใหแรงงานตางดาวผิดกฎหมายทํา สวนแรงงานชายทํางานในกิจกรรมดาน
การเกษตรมากที่สุด เชนในฟารมเล้ียงสัตว เชน ฟารมสุกร   

ในการน้ี เครือขายทางสังคมเปนกลไกทางสังคมท่ีสําคัญท่ีสุด ในการชวยเหลือใหแรงงานลาว
มาทํางานในประเทศไทย เน่ืองจากการมาทํางานในประเทศไทยนับวาผิดกฎหมาย (หมายความวากอนมี 
MOU การจางแรงงาน ไทยและลาวไมมีนโยบายนําเขา/สงออกแรงงานมากอน สวนการข้ึนทะเบียน
แรงงานผอนผันใหทํางานไดตามมติคณะรัฐมนตรีที่มีเปนระยะ ก็นับวาเปนนโยบายการควบคุมแรงงาน
ที่เขามาทํางานผิดกฎหมายใหมีสถานภาพถูกกฎหมาย แตไมไดเปนนโยบายสงเสริมใหเขามาทํางานแต
อยางใด) แรงงานตองมีผูใหความชวยเหลือ นับต้ังแต การขามพรมแดน การสมัครงาน การสงเงินกลับ
บาน การชวยเหลือเรื่องสารทุกขสุขดิบตางๆ เครือขายทางสังคมอาจแบงไดเปนเครือขายท่ีตนทาง กับ
เครือขายท่ีปลายทาง ซ่ึงจะมีลักษณะและหนาท่ีตางกัน แตในท่ีน้ีเราจะเนนไปที่เครือขายท่ีประเทศตน
ทาง ซ่ึงมีบทบาทสําคัญในการชวยใหแรงงานขามพรมแดนและสามารถเขาถึงแหลงงานในประเทศไทย
ได    

เครือขายทางสังคมท่ีประเทศตนทาง อาจนับไดตั้งแตบรรดาเครือญาติ คนบานเดียวกัน คนรูจัก 
และนายหนาทั้งไมเปนทางการและเปนทางการ การศึกษาช้ินเดียวกันพบวาแรงงานจาํนวนมากกวา
ครึ่งหน่ึงของกลุมเปาหมายท่ีสํารวจ เปนการอพยพมาทํางานแบบเครือขาย คือมีคนในหมูบานจํานวน
หน่ึงไดมาทํางานในประเทศไทยกอน หลังจากน้ันก็มีการใหขอมูล ชักชวน ชวยเหลือ ใหคนรุนหลังมา
ทํางาน การชวยเหลือกันอาจเปนไปโดยธรรมชาติ ไมคิดคาตอบแทน หรืออาจเปนไปในลักษณะ
นายหนา โดยมีแรงงานบางคนรับบทบาทนายหนาจัดหาแรงงานที่บานใหนายจางในประเทศไทย ท่ีทํา
ทําแบบสมัครเลนเปนครั้งคราว (ไมเปนทางการ)  หรือทําแบบจริงจัง (เปนทางการ)  (มณีมัย และ ดุษฎี 
2548 : 64-65)  

อยางไรก็ตาม แรงงานบางสวนก็มาทํางานกับเครือขายนายหนาที่ทํางานอยางเปนทางการ คือ
ทํางานเปนธุรกิจอยางเปนระบบ  ซ่ึงเกิดจากเง่ือนไขที่มีแรงผลัก คือมีแรงงานที่ตองการมาทํางาน แตไม
ตองการรอเครือขายคนรูจักซ่ึงอาจทํางานลาชาหรือไมนาพอใจ เง่ือนไขอีกดานหน่ึงคือ แรงดึง ท่ีเกิดจาก
แรงผลักดันทางธุรกิจของเครือขายนายหนาท่ีตองการหาผลประโยชน จึงเขาไปแสวงหาแรงงานจาก
พ้ืนท่ีตางๆ กรณีเชนน้ีมักเกิดข้ึนในพ้ืนที่ชายแดนติดกับไทย ดังเชนการสํารวจของผูวิจัยที่พรมแดนชอง
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เม็ก-วังเตา แขวงจาํปาสัก ทีพ่บวานายหนาจะทํางานเปนขบวนการ ประกอบดวย นายหนาจัดหา ซ่ึงเปน
คนในฝงลาว ที่เขาถึงชาวบานตามหมูบาน จะทําหนาท่ีเขาไปชักชวนหรือใหขอมูลสําหรับคนที่ตองการ
มาทํางาน นายหนาจัดหาจะพาแรงงานมาท่ีพรมแดน พาแรงงานขามพรมแดนดวยวิธีตางๆ (จะกลาวถึง
ขางหนา) และจะมี นายหนานํา พามารับชวงตอ นายหนานําพาจะพาแรงงานข้ึนรถท่ีจัดไว เชน รถตู 
หรือรถกระบะที่สามารถซอนแรงงานไดมิดชิด การลักลอบเขามาทีเทคนิคคือ มีรถนําขบวนหน่ึงคันออก
วิ่งนําหนา หากพบดานตรวจของเจาหนาที่จะโทรบอกรถคันท่ีขนแรงงานใหระวัง วิธีน้ีมีเปนไปไดยาก
พอสมควรหากเจาหนาที่ไมรูเห็นเปนใจ  ดังน้ันจึงตองมีการสงสวยแกเจาหนาท่ีบางกลุมดวย เม่ือถึง
ปลายทาง นายหนานําพาจะแรงงงานไปสงท่ีนายจางเอง หรือมีคนมารับชวงตอเพ่ือพาไปหางานในข้ัน
ตอไป  คาใชจายท้ังหมดตกอยูที่ 3,000 – 5,000 บาทตอคน     

การมาทํางานโดยเครือขายนายหนาแบบน้ี บางครั้งแรงงานกลายเปนผูถูกคามนุษย คือนายหนา
ไปชักจูงโดยใหสัญญาวาจะพาไปทํางานประเภทหน่ึง แตเมื่อมาถึงประเทศไทยแลวกลับพาไปทํางานอีก
ประเภทหน่ึง หรือพาแรงงานมาถึงประเทศไทยแลวก็ทิ้งไปโดยไมรับผิดชอบ หรือปลอยใหถูกตํารวจ
จับกลางทาง  การเก็บขอมูลท่ีบานตาแหลว เมืองสาละวัน พบกรณีเด็กสาวกลุมชาติพันธุตะโอย ถูก
นายหนาจัดหาซ่ึงเปนคนรูจักในหมูบาน นําพามาสูการบงัคับใชแรงงาน โดยผูเสียหายไดจายเงินใหกับ
นายหนาในหมูบานใหพามาทํางาน โดยตกลงวาจะไปทํางานรับใชในบาน เม่ือมาถึงไดไปทํางานท่ีบาน
แหงหน่ึง และถูกบังคับใชแรงงานหนัก ถูกกักบริเวณ ถูกทํารายรางกาย ผูเสียหายตกอยูในสภาพน้ีหลาย
ป จนสบโอกาสหน้ีออกมาได และตํารวจชวยเหลือจนสงกลับมาบาน  

การเดินทางขามพรมแดน เปนอีกข้ันตอนหน่ึงท่ีสําคัญ เพราะเก่ียวของกับคาใชจาย เง่ือนไข
ความพรอม ตลอดจนรูปแบบการทํางาน และชีวิตความเปนอยูในประเทศไทย การขามพรมแดนมี 3 
วิธีการไดแก   

1) ใชหนังสือเดินทาง (passport) เพ่ือการทองเที่ยว ซ่ึงทําไดสองวิธีคือ วิธีแรก ถือหนังสือ
เดินทาง และแจงตอดานตรวจคนเขาเมืองวาจะมาทองเท่ียว วิธีน้ีสามารถอยูในประเทศไทยได 30 วัน 
เม่ือครบกําหนดก็กลับออกไปประเทศลาว และเดินทางกลับมาใหม จะอยูตอไดอีก 30 วัน ทําเชนน้ีไป
เร่ือยๆ วิธีที่สอง ถือหนังสือเดินทาง ประกอบการกับขอวีซานักทองเที่ยวเขามาในประเทศไทย โดยไป
ขอที่สถานกงสุลไทยประจํากรุงเวียงจันทร หรือสถานกงสุลไทยประจาํเมืองสะหวันนะเขต เสีย
คาธรรมเนียม 1,000 บาท วิธีน้ีจะอยูในประเทศไทยได 60 วัน และเม่ือไปรายงานตัว ณ สํานักงานตรวจ
คนเขาเมืองแหงใดแหงหน่ึงในประเทศไทย จะอยูในประเทศไทยตอไปอีก 30 วัน (รวมเปน 90 วัน) ผู
เขามาทํางานโดยวิธีน้ีสามารถข้ึนรถโดยสารจากพรมแดนไปยังปลายทางไดโดยสะดวกปลอดภัย โดย
ไมตองพ่ึงพานายหนา แตในการทํางานพวกเขาจะตองหลบซอนตัวจากเจาหนาท่ี เพราะการทํางานของ
พวกเขาถือวาผิดกฎหมาย แตนอกเวลาทาํงานพวกเขาสามารถเดินทางไปไหนมาไหนในประเทศไทยได
อยางอิสระ  

2) ใชบัตรผานแดนช่ัวคราว (border pass) เปนเอกสารผานดานพรมแดน สามารถทาํบัตรผาน 
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แดนไดที่ดานพรมแดนทุกแหง โดยใชหลักฐานคือบัตรประชาชน หรือใบสํามะโนครัว เสีย
คาธรรมเนียม 100 – 200 บาท ตามกฎหมายกําหนดวา บัตรผานแดนอนุญาตใหผูถืออยูในประเทศไทย
ได 3 วัน 2 คืน และอยูในพ้ืนที่อาณาเขตจงัหวัดท่ีขออนุญาตผานแดน  ดังน้ันแรงงานจึงเลือกแนวทางน้ี
เพ่ือเล่ียงการตรวจจับจากเจาหนาท่ีดานพรมแดนเทาน้ัน ในข้ันตอนของการเดินทางไปสูปลายทางซ่ึง
เปนการออกนอกเขตอนุญาตอาจถูกตํารวจจับได  แรงงานมักจะใชบริการของนายหนา ที่มีเทคนิคใน
การนําพาหลบเล่ียงตํารวจ  วิธีการน้ีเม่ือมาทํางานก็ตองหลบซอนตัวจากเจาหนาท่ีตาํรวจ  ในเวลาวางก็
ไมสามารถไปไหนมาไหนได  เพราะอาจถูกตํารวจเอกสารแลวมีความผิด   

3) การลักลอบเขามาตามแนวพรมแดน โดยขามมาตรงจุดท่ีลับตาคน ซ่ึงมีอยูทั่วไปตามแนว
พรมแดนไทยลาว แลวใชบริการของนายหนานําพา ใหไปสงยังเปาหมาย การขามพรมแดนโดยวิธีน้ีก็
เชนเดียวกับการขามแดนในขอที่สอง  คือเม่ือทํางานก็ตองหลบซอนตัวจากเจาหนาท่ีตํารวจ  ในเวลาวาง
ก็ไมสามารถไปไหนมาไหนได  เพราะอาจถูกตํารวจเอกสารแลวมีความผิด   

การขามพรมแดนทั้ง 3 วิธีที่กลาวมา แรงงานมีสถานะภาพผิดกฎหมาย คือไมมีใบอนุญาต
ทํางาน  และ/หรือ เขาเมืองผิดกฎหมาย แรงงานจะเอาตวัรอดจากการถูกจับกุมตามกฎหมายโดยการหลบ
ซอน หรือจายสวยใหเจาหนาท่ี  ที่เมืองมหาชัย จ.สมุทรสาคร แรงงานผิดกฎหมายเหลาน้ีจะจายสินบน
ใหเจาหนาที่ประมาณ 500 บาท/เดือน/คน และพบวาในอีกหลายจังหวัดก็เปนไปในทํานองเดียวกัน   

ควรกลาวไวในข้ันน้ีดวยวา ยังมีการขามพรมแดนมาทํางานในพ้ืนที่ชายแดน ซ่ึงสามารถจาํแนก
ได 2 รูปแบบ รูปแบบแรกคือการเขามาเปนแรงงานรับจางในพ้ืนท่ีชายแดน (โดยเฉพาะในภาค
การเกษตร) ทั้งน้ีเปนไปตามขอตกลงระหวางจังหวัดชายแดนไทยกับแขวงของลาวท่ีมีพรมแดนติดกัน  
โดยอาศัยอํานาจตาม พรบ.การทํางานของคนตางดาว พ.ศ. 2551 มาตราที่ 1411 ดังกรณีที่จังหวัด
อุบลราชธานีกับแขวงจําปาสัก และสาละวัน ใหนายจางไทยสามารถจางแรงงานลาวเขามาทํางานใน
พ้ืนท่ีอําเภอชายแดนไดโดยวิธีพิเศษ กลาวคือ นายจางไทยจะทําบัญชีรายชื่อแรงงานลาวที่ตองการทาํงาน 
นําตัวแรงงานพรอมบัญชีไปแจงแกดานพรมแดนในพื้นที่ (อาจเปนจุดผอนปรนหรือดานตามประเพณีก็

                                                 
11 มาตรา 14 ระบุวา  คนตางดาวซ่ึงมีภูมิลําเนาและเปนคนสัญชาติของประเทศที่มีชายแดนติดกับประเทศไทย ถาไดเขา
มาในราชอาณาจักรโดยมีเอกสารใชแทนหนังสือเดินทางตามกฎหมายวาดวยคนเขาเมือง อาจไดรับอนุญาตใหทํางาน
บางประเภทหรือลักษณะงานในราชอาณาจักรเปนการชั่วคราว ในชวงเวลาหรือฤดูกาบที่กําหนดได ทั้งน้ี เฉพาะการ
ทํางานในทองที่ที่อยูติดกับชายแดน หรือ ทองที่ตอเน่ืองกับทองที่ดังกลาว   
   คนตางดาวซ่ึงประสงคจะทํางานตามวรรคหนึ่ง ใหย่ืนคําขอรับใบอนุญาตทํางานช่ัวคราวพรอมกับเอกสารใชแทน
หนังสือเดินทางตอนายทะเบียน และชําระคาธรรมเนียมตามที่กําหนดในกฎกระทรวง  
   ในการออกใบอนุญาต ใหนายทะเบียนระบุทองที่หรือสถานที่ที่อนุญาตใหทํางาน ระยะเวลาท่ีอนุญาตทํางาน ประเภท
หรือลักษณะงาน และนายจางที่คนตางดาวน้ันไปทํางานดวย  ทั้งนี้ตามแบบและวิธีที่กําหนดในกฎกระทรวง 
   ความในมาตรานี้จะบังคับใชกับทองที่ใด สําหรับคนตางดาวสัญชาติใด เพ่ือทํางานประเภท หรือลักษณะใด ในชวง
ระยะเวลาหรือฤดูกาลใด โดยมีเงื่อนไขอยางใด ใหเปนไปตามท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา  
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ได) และไปแจงแกดานตรวจคนเขาเมืองท่ีใกลที่สุด เสียคาธรรมเนียม 20 บาท/คน/การทํางาน 1 วัน 
สามารถทํางานได 15-30 วนัแลวแตจะตกลง จากน้ันตองนําตัวแรงงานไปตอเวลาการอนุญาต ท้ังหมดน้ี
นายจางจะตองรับรองวาแรงงานจะอยูในการดูแลของตนระหวางทํางาน และกลับออกไปอยางครบถวน
เม่ือเสร็จงาน (สัมภาษณวิไล จันทนาม 8 เมษายน 2555)    ชองทางน้ีเปนวิธีที่สําคัญสําหรับการใช
แรงงานในการเกษตรในพ้ืนที่ชายแดน เชนในการดํานา เก่ียวขาว หรือแมแตการเกษตรอ่ืนๆที่ทํางานท้ัง
ป อีกรูปแบบหน่ึง คือการมาทํางานในรานคาราโอเกะของหญิงลาว ซ่ึงทราบกันดีวามีการขายบริการทาง
ทางเพศ ซ่ึงมอียูทั่วไปในพ้ืนที่ชายแดนไทย-ลาว การขามแดนของหญิงสาวลาวอาจใชวิธีการใดวิธีการ
หน่ึงในการขามแดนที่กลาวมาขางตน แลวก็มาพักอาศัยกับเจาของราน โดยเจาของรานจะจายสวยใหเจา
หนาในพ้ืนที่ชายแดนหลายหนวยงาน เพ่ือแลกกับการเปดกิจการผิดกฎหมาย (ดู เนตรดาว 2549, สุชาดา 
2552)        

 
ในข้ันน้ีเราจะเปรียบเทียบคาใชจาย ขอดี ขอเสีย และความเส่ียง ของชาวลาวที่เขามาเปนการ

เปนแรงงานโดยไมถูกกฎหมาย และการเขามาตามแนวทาง MOU ดังน้ี  
แรงงานที่มาทํางานโดยไมถูกกฎหมาย  มีคาใชจาย สําหรับนายหนาจัดหา/นําพา 3,000 -5,000 

บาท และเมื่อมาทํางานตองจายคาคุมครอง 500 บาทตอเดือน  ขอดีคือ อยากไปทํางานตอนไหนก็ไปได 
หรือรอไมนาน หากมีเครือขายแรงงานใหความชวยเหลือในประเทศไทย ก็สามารถเลือกงานได เปล่ียน
งานไดหากไมพอใจ ไมมีขอบังคับปลีกยอย เชนการหักเงินเขากองทุนสงกลับ หักเงินเขากองทุน
ประกันสังคม สามารถทํางานในประเทศไทยไดนานตามท่ีตองการ ขอเสียคือ ไมไดรับการคุมครองและ
ไมไดรับสิทธิตามกฎหมาย ไมมีประกันสังคม ตองดูแลตัวเองยามเจ็บปวย ตองหลบซอนๆเจาหนาที่  
และอาจถูกเรียกคาคุมครองซํ้าซอน ไมสามารถเดินทางไปไหนมาไหนโดยสะดวก ความเส่ียงคือ เมื่อถูก
จับจะถูกปรับ 500- 1,000 บาท (ไมคอยมีกรณีถูกจําคุก) และถูกสงกลับถ่ินฐาน (แตก็ลักลอบกลับไป
ทํางานใหมได)  

แรงงานที่มาทํางานตามแนวทางบันทึกความเขาใจ (MOU) มีคาใชจายดําเนินการประมาณ 
17,000 – 25,000 บาท ทั้งน้ีนายจางจะสํารองจายไปกอน แลวจึงทยอยหักคืนจากเงินเดือน  ขอดีคือ เม่ือ
มาถึงประเทศไทย มีนายจางและสัญญาจางท่ีแนนอน ไดรับการคุมครองและสามารถเขาถึงสิทธิตาม
กฎหมาย  มีระบบประกันสังคมดูแลสุขภาพและสวัสดิการ สามารถเดินทางไปไหนมาไหนได ขอเสียคือ 
กวาจะไดมาทํางานตองใชเวลารอนาน 2-6 เดือน คาใชจายสูง เมื่อมาทาํงานแลว หากไมถูกใจไมสามรถ
เปล่ียนนายจาง แตตองทํางานท่ีเดิมเปนเวลา 2 ป มีขอกําหนดวาระยะเวลาทํางานสูงสุดในประเทศไทย
ไมเกิน 4 ป (ตองกลับไปอยูลาวอยางนอย 3 ปจึงกลับเขามาทํางานใหมได) ตองปฏิบัติตามขอบังคับ
ปลีกยอย เชน หักเงินเขากองทุนสงกลับ กองทุนประกันสังคม  ในดาน ความเส่ียง ไมมีความเสีย่งจาก
การถูกจับกุมเน่ืองจากมาทํางานอยางถูกกฎหมาย 
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จากการเปรียบเทียบจะเห็นวา การมาทํางานโดยผิดกฎระเบียบ มีคาใชจายนอย และมีความ
ยืดหยุนในการเลือกงานและดํารงชีวิต แมวาจะไมไดรับการคุมครองทางกฎหมาย การทาํงานไมม่ันคง 
และความเส่ียงจากการถูกลงโทษจากการทําผิดกฎหมายอยูบาง เปรียบเทียบกับการทํางานตาม MOU ที่
แมวาจะมีความม่ันคง ปลอดภัย ไดรับการคุมครอง แตก็มีคาใชจายสูง ใชเวลาดําเนินการนาน และไม
ยืดหยุน ความแตกตางกันน้ีเอง คือขอมูลท่ีแรงงานลาวใชตัดสินใจวาจะไปทํางานโดยวิถีทางใด บน
พ้ืนฐานของภูมิหลังและการเผชิญสถานการณแตกตางกันของแตละบุคคล  และความแตกตางน้ีเองคือ
สวนหน่ึงของคําอธิบายวา ทําไมการมาทํางานแบบผิดกฎหมายยังสูงกวาการมาทํางานตาม MOU อยูมาก
นัก 

 
3.5 การจัดหาแรงงานของรัฐกับโอกาสท่ีไมเทาเทียมกัน   
 ในหัวขอสุดทายน้ีผูวิจัยจะกลาวถึงผลกระทบดานลบท่ีไมต้ังใจใหเกิดข้ึน จากการจัดหาแรงงาน
ของแขนงพัฒนาฝมือแรงงานและจัดหางาน ซึ่งไดทําใหชาวบานสวนหน่ึงไมไดรับโอกาสที่จะไป
ทํางานตาม MOU     
 ในกรณีแขวงสาละวัน จากการท่ีแขนงการพัฒนาฝมือแรงงานและจัดหางาน (พจง.) ไดมี
นโยบายจัดหาแรงงาน และตอมาไดมีการสรุปบทเรียนวา การสรรหาแรงงานไมมีความพรอมไปทํางาน 
มักจะทําใหเกิดปญหา คือเมื่อไปทํางานแลวไมสามารถปรับตัวกับการทํางานได ก็จะหน้ีสัญญา ทําใหมี
เร่ืองยุงยากตามมา พจง. จึงมีขอสรุปวา ตองจัดหาแรงงานที่ “มีความพรอม” ซ่ึงจากการสัมภาษณทําให
สรุปไดวา ความพรอมน้ันพิจารณาจากเกณฑสําคัญคือ การท่ีแรงงานสามารถฟงและพูดภาษาไทยได 
และมีความอดทนท่ีจะทํางานในระบบโรงงาน ที่เปนการทํางานอยางมีระยะเวลาแนนอน ตอเน่ือง และ
ยาวนาน   
 ในทางปฏิบัติเมื่อเกณฑน้ีถูกนํามาใช พบวาไดเกิดการเลือกปฏิบัตใิหโอกาสแกคนกลุมหน่ึง
ขณะท่ีกีดกันคนกลุมหน่ึง กลาวคือ คือชาวบานท่ีไดรับการเลือกจากเจาหนาท่ีมักจะเปน กลุมชาติพันธุ
ลาวลุม ซ่ึงเปนกลุมท่ีใชภาษาคลายคลึงกับภาษาถ่ินอีสานของไทย (จึงสามารถเขาใจภาษาถ่ินภาคกลาง
ไดดี) และมักเปนกลุมท่ีทําการเกษตรเชิงพาณิชย เชนปลูกขาวหรือพืชผักอ่ืนๆเพ่ือขาย ซ่ึงคุนเคยกับการ
ซ้ือขายแลกเปล่ียนในระบบตลาด  แตกลุมท่ีมักไมไดรับเลือกก็คือกลุมชาติพันธุอื่นๆ ดังท่ีไดกลาว
มาแลววาในแขวงน้ีมีกลุมชาติพันธุอื่นๆนอกเหนือจากกลุมชาติพันธุลาวลุมรวมกันกวารอยละ 45  กลุม
ชาติพันธุเหลาน้ีมีภาษาเฉพาะของตนเอง จึงไมคุนเคยกับภาษาไทย และยังพบวาในครัวเรือนของพวก
เขายังพ่ึงพาการยังชีพจากธรรมชาติเปนสัดสวนสูง กลาวอีกนัยหน่ึงพวกเขายังมีความเปนชนพ้ืนเมือง
ด้ังเดิม (traditional) มากกวาเปนชาวบานผูมีความทันสมัย (Modern)  
 การสังเกตการณพบวา ในเมืองสาละวัน มีความไมเทาเทียมกันของโอกาสการไปทํางานตาม 
MOU แมกระท่ังในหมูบานท่ีอยูหางกันไมก่ีกิโลเมตร  ดังท่ีบานทานอย หมูบานน้ีอยูหางจากเมืองสาละ
วันประมาณ 10 กิโลเมตร อยูติดกับถนนสายหลักท่ีเช่ือมระหวางแขวง เปนหมูบานชาวลาวลุม สามารถ
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ฟงและพูดภาษาไทยไดดี ครัวเรือนชาวบานจํานวนหน่ึงติดจานรับสัญญาณดาวเทียม และรับสัญญาณ
โทรทัศนจากประเทศไทย พวกเขาจึงคุนเคยกับภาษาและวัฒนธรรมไทยอยางดี ในดานอาชีพชาวบาน
สวนใหญทํานาดํา และขายขาวเปนรายได รวมกับประกอบอาชีพอื่นๆ ชาวบานในหมูบานน้ีหลายคนได
ไปทํางานตาม MOU ในประเทศไทย  ภายใตการจัดหาของ พจง. ผูไปทํางานสวนใหญมีความพอใจกับ
การไปทํางาน  มีหลายครอบครัวท่ีสามารถเก็บเงินสรางฐานะไดดีข้ึน  
 ดังกรณีครอบครัวของนายสาน และ นางพอ ทั้งคูไดไปทํางานตาม MOU ภายใตการสรรหาของ 
พจง. ตั้งแตป 2550 ที่โรงงานอุตสาหกรรมแหงหน่ึง ทั้งสองสามีภรรยาไปทํางาน โดยฝากลูกนอยไวกับ
ตายายท่ีบาน การไปทํางานในประเทศไทยของท้ังคูในเวลา 4 ป ทาํใหเก็บเงินซ้ือรถไถนาเดินตามได 1 
คัน ในราคา 19 ลาน 5 แสนกีบ (78,000 บาท) พรอมกับมีเงินจํานวนหน่ึงสรางบานหลังใหมได (ดู
ภาพประกอบ)  ทั้งคูเห็นวาการไปทํางานตาม MOU เปนเรื่องที่ดีมากสําหรับพวกเขา เพราะไมตองไป
หลบๆซอนๆอยางคนผิดกฎหมาย และไดรับการปฏิบัตจิากนายจางอยางดีตามสัญญาจาง ไดคาจางรวม 
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ภาพ 3.3 บานใหมที่กําลังสรางของครอบครัวนายสานและนางพอ 

ภาพ 3.4 รถไถนาเดินตามที่ไดจากการเก็บเงินที่ไปทํางานในประเทศไทย 
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คาทํางานอกเวลาตกประมาณเดือนละเกือบหม่ืนบาทตอคน นายจางยังมีที่พักใหดวย พรอมท้ังเมื่อมี
ปญหาอะไรทาง พจง. ก็ชวยดูแลแกไขให และพวกเขาก็สามารถโทรศัพทหาเจาหนาที่ พจง. โดยสะดวก 
สวนในการดําเนินการทําเอกสารไปทํางานก็ไดรับความสะดวกก็ไดรับการดูแลอยางดี  ทั้งคูคิดวาจะ
กลับไปทํางานในประเทศไทยอีกครั้ง  ความสําเร็จทางเศรษฐกิจของครอบครัวน้ีเปนแรงกระตุนให
ชาวบานอีกหลายๆคนอยากไปทํางานในประเทศไทยดวยวิธีการเดียวกัน ควรกลาวดวยวา ครอบครัวน้ี
เปนญาติกับเจาหนาที่ พจง. ซ่ึงเปนสาเหตุสวนหน่ึงท่ีไดรับการคัดเลือกไปทํางานตาม MOU และมี
ชาวบานอีกหลายคนที่ไปทํางานในประเทศไทยตาม MOU และเปนญาติกับเจาหนาท่ี พจง.  
 แตสําหรับอีกหมูบานหน่ึงท่ีหางออกไปบนถนนเสนเดิมไมเกิน 10 กิโลเมตร กลับไมมีชาวบาน
คนใดในหมูบานไปทํางานตาม MOU และจากการสอบถามชาวบานหลายคนบอกวาไมรูวาการไป
ทํางานตาม MOU คืออะไร  ในขณะที่หลายคนบอกวาอยากไปทํางานในประเทศไทยแตไมรูจะไป
อยางไร สาเหตุเพราะวาหมูบานแหงหน้ีเปนกลุมชาติพันธุตะโอย ซ่ึงมีภาษาของพวกเขาเอง มีวัฒนธรรม
การนับถือผี แมวาหลายครอบครัวจะติดจานดาวเทียมและดูโทรทัศนไทย สามารถฟงและพูดภาษาไทย
ไดบาง รวมท้ังหลายครอบครัวก็คุนเคยกับระบบตลาดอยูไมนอย จากการทํานาดําปลูกขาวขาย และขาย
พืชผลการเกษตรเชนแตงโม แตงไทย เจาหนาท่ี พจง.ใหเหตุผลวาการไมมาสรรหาแรงงานในบานน้ี 
เพราะคาดวาชาวบานในหมูบานน้ีทํางานในประเทศไทยแลวจะอยูไมได ดังท่ีเคยมีชาวตะโอยไปทํางาน
และเกิดปญหามาแลว เพราะส่ือสารภาษาไทยกับนายจางไมได และไมคุนเคยกับการทํางานในโรงงาน   
 ดังกรณีนางเกด ซ่ึงเปดรานคาขายนํ้ามะพราวสําหรับนักทองเที่ยวอยูริมถนนใหญ เธอใฝฝนจะ
ไปทํางานในประเทศไทย เพราะดูจากทีว ี และไดขาววามีคนไปทํางานในประเทศไทยแลวสามารถเก็บ
เงินไดมาก เธอสามารถฟงและพูดภาษาไทยไดดี ที่หมูบานแหงน้ีไมคอยมีอาชีพที่ใหรายได ชาวบาน
สวนหน่ึงไปรับจางเปนแรงงานในสวนยางพาราของชาวเวียดนามที่อยูในหมูบานไมไกลนัก แตก็ทํางาน
หนัก ไดเงินนอย และเขาก็จะคัดเลือกแตคนท่ีรูจักกันไปทํางาน สวนที่หมูบานอีกแหงหน่ึงซ่ึงเปนกลุม
ชาติพันธุตะโอยเชนกัน อยูบนถนนอีกเสนหน่ึงหางจากเมืองสาละวันประมาณ 10 กิโลเมตร ผูเขียนได
พบกับอดีตแรงงานหญิงคนหน่ึง ที่ไปทํางานโดยผานนายหนาในหมูบาน และไดถูกสงไปทํางานรับใช
ในบานแหงหน่ึง  ในสภาพถูกบังคับใชงานอยางทารณุ และถูกกักขัง จนในวันหน่ึงแอบหนีออกมาได 
และเจาหนาท่ีตํารวจไทยไดชวยเหลือไว จนนําพาสงกลับบานท่ีลาว กรณีน้ีเปนเร่ืองโดงดังของแขวง
สาละวัน เจาหนาท่ี พจง. ไดเขามาใหขอมูลในหมูบานเพ่ือปองกันการไปทํางานผิดกฎหมายอีก แต
อยางไรก็ตามในหมูบานน้ีก็ยังไมมีใครไดรับการคัดสรรใหไปทํางานตาม MOU  
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ภาพ 3.6  ชาวตะโอย 

ภาพ 3.5 ชาวตะโอย 
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 ปรากฏการณที่กลาวมาน้ีแสดงใหเห็นวา การทํางานของเจาหนาท่ี พจง. แมวาเปนไปโดยเจตนา
ที่จะสรรหาแรงงงานที่พรอมจะไปทํางาน ซ่ึงจะเปนผลดีกับผูเก่ียวของทุกฝาย แตก็เกิดปญหาการเลือก
ปฏิบัติ ทาํใหชาวบานสวนหน่ึงไดรับการคัดสรร แตอีกสวนหน่ึงไมไดรับการคัดสรร  ซ่ึงเม่ือพิจารณาจะ
เห็นวากลุมท่ีไดรับเลือกก็คือกลุมท่ี มีความเปนสมัยใหม (Modern) มีฐานะทางเศรษฐกิจดีกวา (โดย
เปรียบเทียบ) และเปนญาติหรือคนรูจักกับเจาหนาที่ สวนคนท่ีไมมีคุณสมบัติเชนน้ี ซ่ึงมีฐานะเปนกลุม
ผูดอยโอกาส ก็ตกอยูในสภาพดอยโอกาสตอไป   
 
3.6 สรุป 
 บทน้ีไดแสดงใหเห็นปญหาและอุปสรรคการกํากับควบคุมแรงงานขามชาติตามกรอบ MOU 
ของรัฐลาว ซ่ึงกรอบ MOU ไดมีทั้งสวนชวยผลักดันใหเกิดการปรับตัวของสถาบันและกลไกรัฐในทางท่ี
ดีขึ้น แตอีกดานหน่ึง ดวยปญหาเชิงโครงสรางของรัฐท่ียังคงอยู ก็ทําใหการกํากับควบคุมตาม MOU 
เปนไปอยางยากลําบาก อันเปนที่มาของความลาชา และตนทุนในการวาจางแรงงานท่ีสูงขึ้นอยางไมควร
จะเปน ปญหาเชิงโครงสรางของรัฐท่ีมีอยูยังสงผลตอประสิทธิภาพการทํางานของบริษัทจัดหางาน  โดย
บั่นทอนการทํางานของตลาด เปนที่มาของตนทุนเบี้ยบายรายทาง การสรางเสนสายอุปถัมภระหวาง
ราชการกับธุรกิจ ในท่ีสุดบริษัทจัดหางานก็ไมแขงขันพัฒนาประสิทธิภาพการทํางาน แตอาศัยการ
แขงขันกันเขาหาการอุปถัมภของรัฐเพ่ือการทําธุรกิจ สําหรับกรณีประสบการณของแขวงแหงหน่ึงท่ียก
มาเปนกรณีศึกษา ก็ไดแสดงใหเห็นวา การทํางานของหนวยงานราชการในการสนับสนุนการสงออก
แรงงาน แมจะทําใหเกิดผลดีในหลายๆดาน แตในระยะยาวกลับจะเกิดผลเสีย เพราะเปนการทําลาย
ระบบการกํากับควบคุมของรัฐ และตลาดการจัดหาแรงงาน และอาจเกิดปญหาการทุจริตโดยใชอํานาจ
หนาที่ของราชการตามมา ทามกลางปญหาท่ีมีอยูน้ี บทวิเคราะหยังแสดงใหเห็นปญหาของแรงงานจาก
แงมุมของแรงงานเองดวย โดยแสดงใหเห็นทางเลือกอ่ืนๆในการขามแดน นอกเหนือจากการไปทํางาน
ตาม MOU และเง่ือนไขการไดรับโอกาสจากเจาหนาที่รัฐในการไปทํางานตาม MOU ซ่ึงชวยใหเขาใจได
มากขึ้นวา เหตุใดการไปทํางานตาม MOU ซ่ึงดูเหมือนจะเปนส่ิงท่ีดีกับพวกเขา จึงเปนทางท่ีไมถูกเลือก
มากนัก 
  เราไดพิจารณาสาเหตุของปญหาและอุปสรรคการกับควบคุมของรัฐในประเทศตนทางคือ
ประเทศลาวมาแลว ในบทตอไปจะพิจารณาเร่ืองราวท่ีเกิดข้ึนในประเทศไทย.        
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บทท่ี 4 
การกํากับควบคุมของรัฐไทย และผลกระทบตอนายจาง นายหนา และแรงงาน  

 
 เราไดกลาวถึงการกํากับควบคุมแรงงานของรัฐลาวมาแลว ในบทน้ีจะกลาวถึงการกํากับควบคุม
ของรัฐไทย และผลกระทบตอนายจาง นายหนา และแรงงานขามชาติที่ไดเขามาทํางานในประเทศไทย 
ซ่ึงการวิเคราะหในบทน้ีจะเปนไปในทํานองเดียวกับบทท่ีผานมา คอืการพิจารณาวาการกํากับควบคุม
ของรัฐตามกรอบ MOU เกิดข้ึนอยางไร เมื่อมีการกระทําดังกลาวแลวไดเกิดผลกระทบและปฏิกิริยาจาก
นายจาง นายหนา และแรงงานอยางไร  
 การนําเสนอในบทน้ีประกอบดวย 3 หัวขอ ซ่ึงจะเปนการวเิคราะหการกับกําควบคุมของรัฐ กับ
ผลกระทบและปฏิสัมพันธของนายจาง นายหนา และแรงงาน ตามลําดับ ในตอนทายจะเปนการอภิปราย
สรุปบทวิเคราะหทั้งหมด  
  
4.1 การกํากับควบคุมของรัฐ และทางเลือกของนายจาง 
 จากความพยายามของรัฐในการจัดการแรงงานขามชาตจิากประเทศเพือ่นบาน จนทําใหเกิดการ
จัดระบบการจางแรงงานตามกรอบ MOU ซ่ึงคาดหวังใหเปนกลไกหลักในการจัดการ แตดวยปญหา
ในทางปฏิบัติ ทําใหรัฐยังคงใชนโยบายและมาตรการรูปแบบอื่นๆเสริมไปดวย จึงกลาวไดวาในขณะน้ีมี
กลไกจัดการการจางแรงงานขามชาติ 4 รูปแบบ ที่ใชประกอบกันไดแก   

• การจางแรงงานตามกรอบ MOU  

• การพิสูจนสัญชาต ิ

• การผอนผันใหทํางานไดชั่วคราวตามมติ ครม.  

• การอนุญาตใหทํางานในพ้ืนที่ชายแดน ตามมาตรา 14 ของ พรบ. การทํางานของคน
ตางดาว พ.ศ. 2551   

ทามกลางกลไกการจัดการท้ัง 4 รูปแบบน้ี  ฝายนายจางซ่ึงมีหลากหลายประเภท ตางก็เลือกใช 
ชองทางในการจางแรงงานตางกัน ในหัวขอน้ีจะแสดงใหเห็นเง่ือนไขและการเลือกใชชองทางการจาง
แรงงาน จากมุมมองของนายจาง และในตอนทายจะประเมินใหเห็นวา การใชกลไกจัดการ 4 รูปแบบน้ี
ไปพรอมๆกัน มีขอดีและขอเสียอยางไร  
 

4.1.1 ใครคือผูจางแรงงานตามกรอบ MOU 
การจางงานตาม MOU เปนการดําเนินการอยางเปนทางการ ภายใตกฎระเบียบและการ 

กํากับดูแลของทางราชการ ทุกฝายที่เก่ียวของมีภาระหนาที่จะตองปฏิบัติตามกฎเกณฑ รวมท้ังนายจางผู
ประสงคจะจางงาน ในขณะที่ในกฎระเบียบของรัฐปฏิบตัิเสมือนวานายจางมีคุณสมบัติเหมือนๆกัน และ
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ตองดําเนินการตามกฎระเบียบท่ีเปนมาตรฐานเดียวกัน แตในความเปนจริงนายจางมีความแตกตางกัน
หลากหลายประเภท นับตั้งแตแตกตางตามขนาดของกิจการ จากผูผลิตรายยอยท่ีเปนกิจการในครอบครัว 
กิจการขนาดกลาง ไปจนถึงกิจการขนาดใหญ แตกตางกันในประเภทของกิจการ เชน การเกษตร ประมง 
โรงงานอุตสาหกรรม กิจการภาคบริการ แตกตางกันในเร่ืองท่ีตั้งของสถานประกอบการ เชนตั้งอยูใน
เขตกรุงเทพหรือปริมณฑล เขตนิคมอุตสาหกรรม ตางจงัหวัด พ้ืนท่ีชายแดน ไปจนถึงความแตกตางกัน
ของการบริหารจัดการกิจการท่ีเปนกิจการในครัวเรือน กิจการก่ึงทางการ หรือการบริหารจัดการแบบ
สมัยใหม จึงกลาวไดวานายจางมีความพรอมและเง่ือนไขท่ีแตกตางกันในการดําเนินงานตามกฎเกณฑ
การจางแรงงานของรัฐตามกรอบ MOU  
 เมื่อพิจารณากฎระเบียบการจางงานตาม MOU ในเร่ืองข้ันตอนการดําเนินงาน คาใชจาย เวลาท่ี
ใช และสัญญาจางท่ีระบุไวอยางชัดเจนวา นายจางจะตองใหคาจางตามเกณฑคาแรงข้ันตํ่า พรอมดวย
สวัสดิการ ดานท่ีพัก อาหาร รถขนสง การหักเงินเขากองทุนประกันสังคม การหักเงินเขากองทุนสงกลับ  
และ อื่นๆ ดังสรุปไดในตาราง 4.1  
 

ตาราง 4.1 ภาระหนาที่ของนายจางผูจางแรงงานขามชาติตาม MOU 
การวาจางแรงงาน      
 
 
 
 
 
 
 
การจางงานและการดูแล
รับผิดชอบ (ตามที่ระบุ
ในสัญญาจางแรงงาน)* 
 
 
 
 
 
 
 
การหักเงินเขากองทุน
เพื่อสงคนตางดาวกลับ

ไปที่สํานักงานจัดหางานจังหวัดเพื่อดําเนินการเปนข้ันตอนดังนี้ (1) แจงความตองการจาง
แรงงานตางดาว (ขอโควตา) ณ สํานักงานจัดหางานจังหวัด เม่ือไดโควตาแลวจึง (2) ยื่นคํา
รองขอนําคนตางดาวเขามาทํางานในประเทศไทย และเม่ือไดรายชื่อแรงงานที่พรอมจะมา
ทํางานแลวจึง (3) ย่ืนขออนุญาตทํางานแทนคนตางดาว จากน้ัน (4) เม่ือแรงงานผานดาน
ตรวจคนเขาเมืองมาแลว นายจางพาแรงงานไปตรวจสุขภาพภายใน 3 วัน ณ โรงพยาบาลที่
กระทรวงสาธารณสุขกําหนด พรอมทั้งยื่นคํารองขอรับใบอนุญาตทํางานภายในระยะเวลา
ที่กําหนด ทั้งหมดน้ีอาจนายจางอาจวาจางบริษัทจัดหางานทําใหทั้งหมด ใชงบประมาณ 
17,000 -25,000 บาท/คน เวลาดําเนินการ 2-6 เดือน   
นายจางจะตองจางงานในมาตรฐานเดียวกับแรงงานไทย ในดานคาจาง ชั่วโมงการทํางาน 
อัตราคาตอบแทนการทํางานนอกเวลา และวันหยุด นอกจากนั้นจะตองจัดหาอาหารและท่ี
พักที่ไดมาตรฐาน โดยระบุวาจะมีการตกลงคาใชจายกันระหวางนายจางกับลูกจาง การ
รักษาพยาบาล นายจางจะจัดใหมีหรือจายคารักษาพยาบาลตลอดระยะเวลาของสัญญา ใน
กรณีที่ลูกจางเสียชีวิต คาใชจายใหนายจางเปนผูรับผิดชอบ (ตอมาไดเปล่ียนเปนหนาท่ีของ
กองทุนประกันสังคม) กรณีคาเดินทาง นายจางจะจายคาเดินทางของลูกจางถึงประเทศไทย 
รวมทั้งจัดพาหนะรับสงลูกจางถึงที่พัก และจายคารถโดยสารกลับถึงภูมิลําเนาของลูกจาง
ในกรณีท่ีทํางานครบสัญญา  (* เปนสัญญาจางแรงงาน ซ่ึงเปนแบบฟอรมมาตรฐานของ
กรมการจัดหางาน ใชสําหรับการทําสัญญาวาจางระหวางนายจางไทยกับลูกจางผูเปน
แรงงานตางชาติ (ดูภาคผนวก 4.2)  
นายจางตองทําการหักเงินเดือนจากแรงงงานจํานวนรอยละ 15  รวมเปนเวลา 6 เดือน และ
ทยอยนําสงสํานักงานจัดหางานจังหวัด หรือสํานักจัดหางานกรุงเทพ  ตามมาตรา 15 แหง 
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ออกไปนอก
ราชอาณาจักร 
การหักเงินประกันสังคม 
 
 
ภาระหนาที่อ่ืนๆ  
 
บทลงโทษ  
 

พรบ.การทํางานของคนตางดาว พ.ศ. 2551  
 
นายจางตองติดตอสํานักงานประกันสังคมเพ่ือข้ึนทะเบียนตายจางและลูกจาง/ผูประกันตน 
และสงเงินสมทบกองทุนประกันสังคมทุกเดือนตาม พรบ.ประกันสังคม 2533 และ พรบ.
เงินทดแทน 2537 
ในการบอกเลิกสัญญา การเปล่ียนเง่ือนไขการจาง หรือการกระทําอ่ืนๆที่ขัดกับสัญญาหรือ
กฎหมายตองแจงเจาหนาที่ท่ีเกี่ยวของ 
นายจางท่ีทําผิดกฎหมายคุมครองแรงงาน มีกําหนดโทษคือ จําคุกไมเกินหกเดือน หรือ 
ปรับไมเกินหนึ่งแสนบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ  

(โปรดดูแบบฟอรมสัญญาจางไดที่ ภาคผนวก 4.2  สาระสําคัญของ MOU ในบทที่ 2 สวน พรบ.คุมครองแรงงานงาน 
และ พรบ.อ่ืนๆที่เก่ียวของ สามารถเขาถึงไดจากระบบอินเตอรเนต)  

 
 จากภาระหนาที่ของนายจางในการจางแรงงานตามกรอบ  MOU กลาวไดวา กฎเกณฑตาม 
MOU และกฎหมายท่ีเก่ียวของไดเลือกสรรนายจางท่ีมีความพรอม ซ่ึงนายจางท่ีมีความพรอมโดยทั่วไป
ควรจะมีคุณลักษณะดังน้ี  

- กิจการขนาดกลางหรือขนาดใหญ  ซ่ึงเปนกิจการท่ีจางแรงงานจาํนวนมาก นายจางท่ี 
ตองการจางคนงาน 1-2 คน หรือ ต่ํากวา 10 คนโดยประมาณ ยอมรูสึกวาเปนการยุงยากเสียเวลาท่ีจะไป
จางงานตาม MOU  แตกิจการท่ีมีการจางงานมาก การจางงานตาม MOU ยอมถือวาเปนการลงทุนที่คุมคา 
 -  การบริหารจัดการกิจการอยางเปนระบบ   การจางงานตาม MOU มีกฎเกณฑและขอกําหนดที่
ตองปฏิบัติจํานวนมาก และเมื่อจางแรงงานมาแลวก็มีภาระผูกพันที่จะตองปฏิบัติตามสัญญาจางเปนเวลา
ไมนอยกวา 2 ป ซ่ึงการดําเนินงานน้ีเปนภารกิจหน่ึงของการบริหารกิจการของนายจาง ดังน้ันนายจางท่ี
จะจางแรงงานตาม MOU ควรจะเปนกิจการท่ีบริหารจัดการกิจการอยางเปนระบบ มีหนวยงานท่ีทํา
หนาที่ดูแลการจางงานตาม MOU โดยปกติจะเปนฝายบุคคลของสถานประกอบการท่ีทําหนาที่น้ี
โดยเฉพาะ  

- มีความพรอมท่ีจะจายคาแรง สวัสดิการ และการคุมครองตามกฎหมาย เน่ืองจากมีการ 
กําหนดในสัญญาการจางงานอยางชัดเจน การประกอบการของนายจางจะตองมีความพรอม ทั้งในดาน
ความมั่นคงทางการเงินท่ีจะจายคาจางตามขอตกลง สภาวะแวดลอมและสภาพการจางงานถูกตองตาม
กฎหมาย มีการเตรียมพรอมดานสวัสดิการแกแรงงาน เชน หอพัก รถรับสง โรงอาหาร สถานปฐม
พยาบาล มีความพรอมท่ีจะสนับสนุนใหแรงงานไดรับการคุมครองตามกฎหมาย  

- กิจการมั่นคงและมีการผลิตอยาง ตอเน่ือง เน่ืองจากการจางงานตาม MOU  มีวาระการจาง 
งานตอเน่ือง 2 ป  กิจการของนายจางจะตองเปนกิจการท่ีม่ันคง และมีการผลิตอยางตอเน่ืองสม่ําเสมอ 
กิจการท่ีการผลิตสินคาไมตอเน่ืองสมํ่าเสมอ  คือมีคําส่ังสินคาขึ้นๆลงๆ จะกระทบตอการจางงานตาม 
MOU  ซ่ึงเปนการจางงานท่ีมีจํานวนคนงานและระยะเวลาท่ีแนนอน       
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 เมื่อพิจารณาโดยรวมจะเห็นวา นายจางท่ีมีความพรอมจะจางงานตาม MOU ก็คือ เจาของกิจการ
ขนาดกลางข้ึนไป กิจการมีความม่ันคง มีคําสั่งสินคาหรือบริการท่ีสมํ่าเสมอ หรือขยายตัว และมีการ
บริหารจัดการกิจการเปนระบบ สําหรับนายจางท่ีเปนเจาของกิจการขนาดเล็ก หรือกิจการขนาดกลางที่ 
กิจการไมมั่นคง เงินทุนต่ํา ไมพรอมท่ีจะแขงขัน คําส่ังสินคา/บริการไมสม่ําเสมอ ขึ้นๆลงๆตามฤดูกาล มี
การจางงานระยะส้ัน ไมมีการบริหารจัดการอยางเปนระบบ จะไมมีความพรอมกับการจางงานตาม 
MOU 
 การสํารวจภาคสนามของผูวิจัยชวยสนับสนุนบทวิเคราะหขางตนไดในระดับหน่ึง กลาวคือจาก
การสัมภาษณผูประกอบการกิจการขนาดใหญ ที่มีการบริหารจัดการอยางเปนระบบ ไดแกโรงงานแปร
รูปอาหาร ในจังหวัดนครนายก และ โรงงานทอผา ในจังหวัดสระบุรี  ตางวาจางแรงงานขามชาติตาม
กรอบ MOU มาเปนสัดสวนจํานวนมากของแรงงานในโรงงาน และพวกเขากลาววาโรงงานในระดับ
เดียวกันในจังหวัดของเขาตางก็หันมาจางแรงงานตาม MOU มากขึ้น   ในขณะท่ีการสัมภาษณ
ผูประกอบการรายยอย ซ่ึงเปนกิจการในครัวเรือน ในจังหวัดอุบลราชธานี ไดแกเจาของรานอาหารขนาด
เล็ก เจาของรานทําขนม และเจาของหอพักนักศึกษาขนาดเล็ก ชวยยืนยันใหเห็นวากิจการขนาดเล็กไม
พรอมจะจางงานตาม MOU ผูใหสัมภาษณใหคําตอบในทํานองเดียวกันวา อยากไดแรงงานตางชาติมา
ทํางาน  แตก็ไมจางเพราะเห็นวายุงยากเกินกําลัง  อยางไรก็ตามบทวเิคราะหผูพรอมตอการจางแรงงาน
ตาม MOU ขางตนไมใชขอสรุปตายตัว เพราะยังมีตัวแปรอื่นๆ สําหรับการตัดสินใจของนายจาง ในข้ัน
ตอไปเราจะพิจารณาวา สําหรับนายจางท่ีไมพรอม หรือไมประสงคจะจางแรงงานตามกรอบ MOU จะมี
ทางออกตอเรื่องน้ีอยางไร   
 

4.1.2 ทางออกสําหรับนายจางท่ีไมพรอมหรือไมประสงคจะจางแรงงานตาม MOU 
สําหรับนายจางท่ีไมพรอมหรือไมประสงคจะจางงานตาม MOU เพราะเห็นวาเปนเรื่อง 

ยุงยากเสียเงินเสียเวลามีเง่ือนไขจุกจิก แตยังตองการแรงงานตางชาตมิาทํางานเพ่ือลดตนทุนธุรกิจของ
ตน  พวกเขามีกลวิธีหรือเทคนิคท่ีเกิดจากเรียนรูหาทางหนีทีไลทั้งท่ีถูกและผิดกฎหมาย ทางออกอาจ
สรุปไดเปนแบบแผน 2 ขั้นตอนดังน้ีคือ  ขั้นตอนแรก จางงานผิดกฎหมาย โดยอาศัยเครือขายจัดหา
แรงงานเถ่ือน และใหแรงงานทํางานโดยหลบซอนตัว พรอมกับจายสวยแกเจาหนาที่ ขั้นที่สองนํา
แรงงานผิดกฎหมาย ไปจดทะเบียนผอนผันตามมติคณะรัฐมนตรี (ซึ่งรัฐบาลมักจะประกาศใชแทบทุกป) 
หรือนําแรงงานไปเขาสูกระบวนการพิสูจนสัญชาติ ทั้งสองข้ันตอนมีรายละเอียดท่ีนาสนใจดังน้ี  
 
   ก. การจางแรงงานผิดกฎหมาย  
  การจางงานผิดกฎหมาย หมายถึงการจางแรงงานท่ีเขาเมืองผิดกฎหมาย ไมมีใบอนุญาต
ทํางาน และไมไดไปข้ึนทะเบียนตามมติ ครม. ผอนผันใหทํางานได แตเขามาทํางานโดยหลบซอนตัว
จากเจาหนาที ่หรือที่เรียกวา “อยูใตดิน” หากกลาวในภาพรวม การจางงานผิดกฎหมายมีวิธีการคืออาศัย
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บริการของนายหนาจัดหางาน และนายจางก็จะตองหาวธีิหลบเล่ียงการตรวจคนหรือเอาผิดของเจาหนาที่ 
อยางไรก็ตามในแตละจังหวดัก็มีรูปแบบ วิธีการ และคาใชจายแตกตางกันไป ดังจะเปรียบเทียบใหเห็น
กรณีจังหวัดอุบลราชธานี และสมุทรสาคร  
 
 จังหวัดอุบลราชธานี เปนจังหวัดชายแดนของไทย ติดกับประเทศลาว ตัวจังหวัดอุบลราชธานี
เปนเมืองใหญ มีกิจการท่ีตองการแรงงานระดับลางจํานวนมาก ในกิจการรานคา รานอาหาร ที่พัก ท่ีอุบล
ฯ ยังมีโรงงานอุตสาหกรรม เชนโรงสีขาว โรงงานแปรรูปอาหาร โรงงานตัดเย็บเส้ือผา  ฯลฯ รวมถึง
แรงงานในภาคเกษตร เชนสวนยางพารา หรือการเกษตรอื่นๆ ปศุสัตว เชนฟารมหมู ฟารมไก ขอมูล
แรงงานตางดาวที่ไดรับใบอนุญาตทํางานของจังหวัดอุบลราชธานี รวบรวมโดยสํานักงานบริหาร
แรงงานตางดาว ณ เดือนกุมภาพันธ 2555 มีแรงงานตางดาวรวมทั้งส้ิน 2,422 คน เปนแรงงานเขาเมือง
ถูกกฎหมาย  515 คน  ในจํานวนน้ี เปนการนําเขาตาม MOU  49 คน พิสูจนสัญชาติ 265 คน และ
ประเภทอื่นๆอีก 196 คน สําหรับกลุมเขาเมืองผิดกฎหมายมีจาํนวน 1,907 คน ซึ่งไดรับการผอนผันให
ทํางานไดตามมติ ครม. (สํานักบริหารแรงงานตางดาว http://wp.doe.go.th/information) 
 จากขอมูลน้ีจะเห็นวา แรงงานท่ีขึ้นทะเบียนผอนผันเปนสัดสวนจํานวนมากท่ีสุด แตประเด็นที่
ผูวิจัยตองการนําเสนอในขั้นน้ีก็คือ นอกเหนือจากตัวเลขของทางราชการ เช่ือไดวายังมีแรงงานผิด
กฎหมายท่ีหลบซอนทํางานใตดินในจังหวัดอุบลราชธานีอีกจํานวนมาก  ดังการสํารวจยานฟารมหมู ใน
พ้ืนท่ีบานดอนยูง ตําบลขามใหญ  อ.เมือง จ.อุบลฯ ท่ีมีกิจการฟารมเล้ียงหมูขนาดใหญอยูในพ้ืนท่ีน้ีนับ
สิบกวาแหง พ้ืนท่ีน้ีเปนแหลงผลิตเน้ือหมูปอนอุตสาหกรรมอาหารแปรรูป (จําพวกไสกรอก กุนเชียง 
หมูยอ) ซ่ึงเปนสินคาสําหรับนักทองเที่ยวท่ีขึ้นชื่อของจังหวัด1 การสํารวจ2 ทําใหประมาณไดวามีแรงงาน
ลาวทํางานในฟารมหมูในพ้ืนที่น้ีรวมกันไมตํ่ากวาหน่ึงพันคน ในหมูพวกเขาเหลาน้ันจํานวนมากกวา
ครึ่ง (หรืออาจถึงรอยละ 80) ทํางานโดยผิดกฎหมาย  และยังทําใหไดขอมูลจากพวกเขาอีกวา ยังมี
แรงงานท่ีหลบซอนตัวทํางานใตดินอีกจํานวนมากในจังหวัดอุบลราชธานี ในกิจการตางๆ เชน
รานอาหาร ในการเกษตร ในการทํางานบาน หรือในโรงงานตางๆ    

                                                 
1 กิจการผลิตภัณฑอาหารสวนใหญเปนของคนไทยเชื้อสายเวียดนาม รูจักกันในนามรานคาไสกรอกหมูยออีสาน ซ่ึงมี
อยูหลายราน นักทองเที่ยวที่มาอุบลฯมักจะซ้ือผลิตภัณฑเหลานี้เปนของฝาก  มูลคาของสินคาตอปท้ังจังหวัดเปน
จํานวนนับรอยลานบาท  กิจการรานไสกรอกหมูยอเหลานี้ ชวยสรางงานอยางตอเน่ือง เชน การคาใบตอง ซ่ึงตองไปเอา
มาจากประเทศลาว มีการปลูกกลวยเพื่อสงใบตองโดยเฉพาะ  รานคาเหลาน้ีสวนใหญเปนกิจการในครัวเรือน โดย
รานคาเปนผูผลิตสินคาเอง ที่ดานหลังรานมีสภาพเปนโรงงานอุตสาหกรรมขนาดยอมๆ โดยทั่วไปในการผลิตมีการใช
แรงงานชาวเวียดนาม ซ่ึงเปนการทํางานโดยผิดกฎหมาย เนื่องจากประเทศไทยไมมีนโนบายนําเขาแรงงานเวียดนาม 
แรงงานเหลานี้ทํางานวันละหลายชั่วโมง แอบซอน และพักอาศัยอยูกับเจาของราน    
2 ผูวิจัยไดแฝงตัวเขาไปพูดคุยกับแรงงานลาวในพ้ืนที่น้ี  โดยไปรวมในกิจกรรมตีไก ซ่ึงเปนกิจกรรมพักผอนในวันหยุด
(วันอาทิตย) และไดพูดคุยอยางไมเปนทางการกับแรงงานลาวจํานวนหน่ึง   
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 สําหรับนายจางท่ีตองการแรงงานลาวแบบผิดกฎหมาย ทําไดไมยากนัก โดยมีทั้งชองทาง
กระบวนการแบบเปนธรรมชาติ โดยอาศัยแรงงานลาวทีท่ํางานอยูกอน ใหชวยสงขาวชักชวนญาตพ่ีินอง
คนรูจักใหมาทํางาน แรงงานผูน้ันก็จะแจงขาวไปตามเครือขาย ปจจุบันวิธีที่สะดวกที่สุดก็คือ การ
โทรศัพทไปยังญาติพ่ีนองเพ่ือนฝูงหรือเครือขายในประเทศลาวใหสงคนมาทํางาน อีกวิธีหน่ึงคือการใช
บริการนายหนาจัดหาแรงงาน ที่จะมีเครือขายขามแดนไปยังประเทศลาว นายหนาจะเปนธุระจัดหา
จนกระทั่งนําแรงงานมาสงถึงมือนายจาง  

สําหรับการเดินทางขามแดน ผูวิจัยไดกลาวไปแลวในบทที่ผานมา วิธีการหน่ึงคือการทําหนังสือ
ผานแดน (border pass) ที่ดานพรมแดนจุดใดจุดหน่ึงของจังหวัดอุบลฯ เสียเงินคาธรรมเนียมประมาณ 
100 บาท สามารถเขามาในจังหวัดได  3 วัน 2 คืน และเดินทางไปท่ีใดก็ไดในจังหวัดอุบล ดวยวิธีน้ี
แรงงานสามารถมาถึงจุดหมายไดโดยไมมีความผิด อีกวิธีการหน่ึงคือ ลักลอบขามแมนํ้าโขงตามแนว
พรมแดน หรือแนวพรมแดนทางบก การขามแดนจะลักลอบเขามาในจุดใดจุดหน่ึง และนายหนาจะ
นําสงถึงปลายทาง โดยอาศัยรถยนต ไมวาจะเปนรถตู  รถปกอัพ รถเก็ง หรือขึ้นรถโดยสารมา  วิธีน้ีจะ
เส่ียงตอการถูกจับระหวางเดินทาง นายหนาจึงคิดคาความเส่ียงน้ีเขาไปในราคาจัดหาแรงงานดวย คา
จัดหาโดยผานนายหนาเสียคาใชจายประมาณ 3,000 บาท/แรงงานหน่ึงคน    
 เมื่อแรงงานไดมาถึงมือนายจางแลว ก็จะมาหลบซอนทํางาน โดยปกตินายจางท่ีจางแรงงานผิด
กฎหมายจะจายเงินสินบนแกเจาหนาที่ใหเอาหูไปนาเอาตาไปไรในอัตรา 300-500 บาท/เดือน/แรงงาน
หน่ึงคน โดยนายจางจะหักเงินจํานวนน้ีจากแรงงานในอัตราท่ีจะตกลงกัน ยังพบอีกวา เจาของกิจการ
หลายรายจะใชเทคนิคการจางแรงงานถูกกฎหมายไวจํานวนหน่ึง และมีแรงงานผิดกฎหมายอีกจํานวน
หน่ึง เพ่ือจะไดใชแรงงานถูกกฎหมายตบตาเจาหนาที่ยามถูกตรวจคน      
  
 กรณีเมืองมหาชัย จ.สมุทรสาคร  ตําบลมหาชัย หรือเมืองมหาชัย ไดชื่อวาเปน “เมืองหลวงของ
แรงงานขามชาต”ิ เพราะเปนพ้ืนที่ที่มีแรงงานขามชาติอยูหนาแนนที่สุดแหงหน่ึงในประเทศไทย พ้ืนท่ีน้ี
มีกิจการประมงทะเล กิจการตอเน่ืองจากประมงทะเล และกิจการแปรรูปอาหาร โดยเฉพาะการสงออก
กุงแชแข็ง ที่ไทยเปนผูสงออกอันดับนําของโลก กิจการเหลาน้ีลวนตองการแรงงานระดับลาง เปนงาน
สกปรก เส่ียง และแสนยากลําบาก (3 ส. หรือ 3 D – dirty, dangerous , difficult)  ที่แรงงานไทยไม
ตองการทํา มหาชัยเปนอําเภอท่ีสรางผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาติไดสูงถึงแสนลานกวาบาทตอป  ใน
อําเภอน้ีมีแรงงานขามชาติ ซ่ึงสวนใหญเปนชาวพมา ไมต่ํากวา 400,000 คน ซ่ึงคาดวาไมนอยกวา
ครึ่งหน่ึงหน่ึงเปนแรงงานใตดิน  (มูลนิธิเครือขายสงเสริมคุณภาพชีวติแรงงาน 2551 : 12) ซ่ึงนับวา
มากกวาประชากรคนไทยในพ้ืนที่น้ันกวาหน่ึงเทาตัว การมีแรงงานพมาจาํนวนมาก ทําใหเกิดธุรกิจ
ผลประโยชนมหาศาลจากวงการคาแรงงานทั้งท่ีถูกและผิดกฎหมาย การมีผลประโยชนมหาศาลทําให
เกิดขบวนการผูมีอิทธิพลในระดับจังหวัด ที่เปนการรวมมืออยางเปนขบวนการของคนหลายระดับ 
นับตั้งแตผูมีอิทธิพลทางธุรกิจ เจาหนาที่รัฐระดับสูงหนวยงานตางๆ ไปจนถึงเจาหนาที่ระดับยอยๆ และ
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ผูมีอิทธิพล หรือมิจฉาชีพระดับยอยๆ ซ่ึงมีทั้งคนไทย และแรงงานตางชาติที่เขามาทํางานในประเทศไทย
เปนเวลานานจนกลายเปนผูมีอิทธิพล (เพ่ิงอาง) กลาวไดวามหาชัยเปนพ้ืนที่ที่มีลักษณะเฉพาะของธุรกิจ
แรงงานขามชาติ   
 ขอมูลแรงงานตางดาวท่ีไดรับใบอนุญาตทํางาน ของสํานักงานบริหารแรงงงานตางดาว ณ เดือน
กุมภาพันธ 2555 ในจังหวัดสมุทรสาคร มีแรงงานรวมท้ังส้ิน 189,141 คน เปนแรงงานเขาเมืองถูก
กฎหมาย  60,081 คน  ในจํานวนน้ี เปนการนําเขาตาม MOU  4,302 คน พิสูจนสัญชาติ 55,287 คน และ
อื่นๆ 492 คน สําหรับกลุมเขาเมืองผิดกฎหมายมีจํานวน 129,060 คน ซ่ึงไดรับการผอนผันใหทํางานได
ตามมติ ครม. แรงงานขามชาตใินจังหวัดน้ีกวารอยละ 95 เปนแรงงานพมา มีแรงงานลาว และกัมพูชาไม
มากนัก (สํานักบริหารแรงงานตางดาว http://wp.doe.go.th/information) 
 มหาชัยมีแรงงานนําเขาตาม MOU ในสัดสวนไมมากนัก การสังเกตการณและสัมภาษณ
ผูประกอบการบางรายทําใหพบวา นายจางสวนใหญไมเลือกจางงานตาม MOU  เพราะเห็นวายุงยาก
ตนทุนสูง ในขณะท่ีมีทางเลอืกอ่ืนๆที่งายและประหยัดกวา คือการจางแรงงานผิดกฎหมาย หรือกํ้าก่ึงผิด
กฎหมาย ในจังหวัดน้ีในกิจการขยายเล็กถึงกลาง ปรากฏท่ัวไปวาใชแรงงานผิดกฎหมาย หรือกํ้าก่ึงผิด
กฎหมาย กิจการเหลาน้ีไดแก กิจการประมง แพปลา(ลง)  กิจการตอเน่ืองประมงทะเล กอสราง โรง
นํ้าแข็ง รับจางท่ัวไป ฯลฯ สําหรับกิจการขนาดกลางไปจนถึงขนาดใหญ ซ่ึงนาจะใชแรงงานถูกกฎหมาย 
ก็พบวาผูประกอบการจํานวนหน่ึง ใชแรงงานผิดกฎหมายหรือกํ้าก่ึงผิดกฎหมายดวย โดยโรงงานใหญ
เหลาน้ีจะไปจางเหมาชวงงานในโรงงานขนาดเล็ก หรือรับซ้ือวัตถุดิบจากโรงงานขนาดเล็กท่ีใชแรงงาน
ผิดกฎหมาย หรืออีกสวนหน่ึงกรณีการผลิตในโรงงานของตัวเอง แตไมไดจางแรงงานดวยตัวเอง แตจาง
เหมาโดยทําสัญญากับบริษัทรับเหมาชวง (sub-contractor) ใหจัดหาแรงงานมาทํางานให กรณีน้ีโรงงาน
จะปฏิบัติเสมอืนวาโรงงานไมใชนายจางของแรงงาน (แมว าในกฎหมายคุมครองแรงงานจะถือวาเจาของ
โรงงานนับเปนนายจางของแรงงานดวย) แตนายจางของแรงงานคือนายหนารับเหมาชวง ซ่ึงเปน
ปรากฏการณที่แพรหลาย และเมื่อมีการนําเขาแรงงานตาม MOU ก็ไดสรางปญหารูปแบบใหมขึ้น (ดู
กรอบขอความ 4.1)     
 

กรอบขอความ 4.1 นายหนารับเหมาชวงแรงงาน และกรณีพิพาทท่ีมหาชัย 
   การรับเหมาชวงแรงงาน (sub-contractor) เปนธุรกิจที่ขยายตัวอยางมาก การเหมารับชวงแรงงาน หมายถึงกิจการที่

ผูรับเหมาชวงรับงานจากผูประกอบการมาทํา ในลักษณะจางเหมา หรือ การจัดหาแรงงานไปทํางานใหกับ
ผูประกอบการ การรับเหมาชวงแรงงานชวยลดภาระการจางงานใหกับผูประกอบการ เพราะแรงงานจะเปนลูกจางของ
ผูรับเหมาชวง และภายใตการเปนลูกจางของผูรับเหมาชวง แรงงานจะประสบปญหาดังนี้  1. ขาดความมั่นคงในการ
ทํางาน เพราะลูกจางของผูรับเหมาชวงมักจะอยูภายใตสัญญาจางงานระยะสั้น เชน จางงาน 3 เดือนหรือ 1 ป แลว
พิจารณาตอสัญญาใหมเปนชวงๆ เพ่ือหลีกเลี่ยงการจายคาชดเชย ทําใหนายจางมีความยืดหยุนในการเพ่ิมลดจํานวน
คนงานตามปริมาณคําส่ังซ้ือสินคาหรือภาวะเศรษฐกิจ 2. ไรสิทธิแรงงานตามกฎหมายแรงงาน หรือไดรับเพียงคาจาง
ข้ันต่ําตาม พ.ร.บ.คุมครองแรงงาน และการประกันสังคม แตไมไดรับคาจางในวันลาปวย วันหยุดตามประเพณี ทํางาน
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ในวันหยุดตามประเพณี นายจางจายคาแรงหน่ึงแรง ถูกหักเงินประกันสังคม แตไมสามารถใชสิทธิประโยชนใดๆ 
เพราะนายจางไมแจงชื่อไมสงเงินสมทบใหเรียบรอย การจายคาจางไมตรงกําหนด เรียกเก็บเงินประกันเพ่ือบังคับให
ลูกจางตองทํางานครบกําหนดสัญญาจางจึงออกได หักคาจางเปนคาอุปกรณการทํางาน คาชุดทํางาน คาจัดทําบัตร 
เอทีเอ็ม ถูกบังคับใหทํางานลวงเวลา เปนตน 3.. ไรสิทธิรวมตัวตอรอง ตาม พ.ร.บ.แรงงานสัมพันธ ไมกลาเปนสมาชิก
ของสหภาพแรงงานในสถานประกอบการนั้น ไมกลาเรียกรองตอนายจางผูรับเหมาหรือผูวาจาง เพราะถูกจางงานระยะ
ส้ัน มีโอกาสถูกเลิกจางไดงาย ถูกกล่ันแกลงกดดันใหลาออกไดตลอด หรือถูกควบคุมการใชแรงงานอยางหนักหนวง 
เพราะฉะนั้นตองขยันอดทนตรากตรําทํางานเต็มที ่ เพื่อจะไดรับการตอสัญญาจางหรืออาจมีโอกาสถูกคัดเลือกเปน
พนักงานประจํา บริษัท หรือถูกสงไปทํางานตอที่อ่ืน บริษัทรับเหมาแรงงานบางแหงมีเง่ือนไขหามลูกจางไปยุงเก่ียวกับ 
สหภาพแรงงานหรือบริษัทผูวาจางมีอํานาจส่ังใหปลดคนงานของผูรับเหมาออกได ถาไปรวมมือกับสหภาพแรงงาน 4.

ไรสิทธิความเสมอภาคเทาเทียมกับลูกจางประจําของสถานประกอบการ ที่ตนเองไปทํางานอยู ทั้งที่ตองทํางานใน
กระบวนการผลิตเหมือนกัน ในสภาพลักษณะเดียวกันในพ้ืนที่เดียวกัน แตลูกจางของผูรับเหมากลับไดรับคาตอบแทน 
และสิทธิประโยชนนอยกวา  
   ผูประกอบธุรกิจรับเหมาแรงงานในบางพ้ืนที่เปนผูมีอิทธิพลในทองถิ่น เชน กํานัน ผูใหญบาน เจาหนาท่ี อบต.บาง
รายดํารงตําแหนงผูพิพากษาสมทบศาลแรงงานกลาง หรือกรรมการสหภาพแรงงาน หรือเปนที่ปรึกษาใกลชิดของ
นายจางหลายบริษัทอยูแลว เพื่อควบคุมลูกจางมิใหเรียกรองสิทธิแรงงานตามกฎหมาย หรือรูชองทางละเมิดกฎหมาย
แรงงานเอาเปรียบลูกจางไดมากข้ึน (บัณฑิต ธรรมตรีรตัน ใน http://www.thaingo.org/story/book_017.htm  สืบคน 26 
กรกฎาคม 2555)  
  ที่มหาชัยเกิดกรณีพิพาทแรงงานอ้ือฉาวในป 2554 เม่ือบริษัทรับเหมาชวงแรงงานแหงหน่ึง ไดนําเขาแรงงานจาก
กัมพูชาตาม  MOU โดยติดตอกับบริษัทจัดหางานแหงหนึ่งในกัมพูชา เม่ือแรงงานมาถึงผูรับเหมาชวงไดสงแรงงานไป
ทํางานท่ีสถานประกอบการแหงหนึ่ง ภายใตสัญญารับเหมาชวงแรงงาน เม่ือไปทํางานแรงงานพบวาไมไดรับการ
ปฏิบัติตามที่บรษิัทจัดหางานท่ีกัมพูชาไดสัญญาไว พวกเขาจึงประทวงโดยรวมตัวกันออกจากโรงงานมาใหตํารวจจับ 
เรื่องน้ีกลายเปนกรณีที่โดงดัง เพราะมีขอโตแยงวาใครคือผูที่จะตองรับผิดชอบตอแรงงาน และจะรับผิดชอบอยางไร 
สถานประกอบการปฏิเสธที่จะรับผิดชอบ เพราะถือวาแรงงานไมใชลูกจางของตน สวนผูรับเหมาชวงก็โยนความผิดไป
ที่สถานประกอบการวาไมปฏิบัติตามเง่ือนไข MOU ในขณะที่บริษัทจัดหางานที่กัมพูชาก็ปฏิเสธความรับผิดชอบใดๆ
ทั้งส้ิน ในที่สุดทางการตองสงแรงงานกลับ สวนบริษัทรับเหมาชวงแรงงาน และสถานประกอบการตองคดีความใน
ศาลแรงงาน  
  
 การศึกษาของมูลนิธิเครือขายสงเสริมคุณภาพชีวิตแรงงาน ซ่ึงเปนองคกรพัฒนาเอกชน ที่ทํางาน
เกาะติดพ้ืนที่มานาน ไดเปดเผยใหเห็นขบวนการ “นายหนา” ที่เก่ียวของกับแรงงานขามชาติ ในพ้ืนที่
มหาชัย ขบวนการนายหนามีความซับซอน มีนายหนาทํางานหลายหนาที่  เปนการรวมมือกันของท้ังคน
ไทย และคนพมา  มีการรวมมือกันหลายฝาย ทั้งผูอิทธิพล นักเลง นักการเมือง และเจาหนาที่รัฐ  มูลนิธิฯ 
ไดจัดจําแนกประเภทนายหนา ทาํใหเห็นกลไกกระบวนการท่ีนาสนใจดังน้ี (มูลนิธิเครือขายสงเสริม
คุณภาพชีวิตแรงงาน (2551 : 21-23)      
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กรอบขอความ 4.2 ประเภทของนายหนาในจังหวัดสมุทรสาคร 
   นายหนาที่เกี่ยวของกับแรงงานขามชาติในจังหวัดสมุทรสาครอาจจําแนกได 10 ประเภทดังนี้ 
   1. นายหนานําพาขามพรมแดน หมายถึง ผูท่ีติดตอแรงงานและนําพาขามพรมแดนมาประเทศไทย โดยเปนธุระจัดการ
เรื่องการเดินทาง การนําพาแตละครั้งมีคาใชจายประมาณ 10,000-15,000 บาท/คน แลวแตความยากลําบากของเสนทาง 
การเขามาแตละครั้งถือเปนการลักลอบนําพาคนเขาเมืองผิดกฎหมาย  นายหนากลุมนี้อาจแบงยอยตามหนาที่เปน 
     1.1 นายหนาจัดหาที่ตนทาง หมายถึง ผูจัดหาแรงงานในหมูบานตางๆ 
     1.2 นายหนาระหวางทาง หมายถึง ผูที่นําพาแรงงานเดินทางขามพรมแดนระหวางประเทศ 
     1.3 นายหนาปลายทาง หมายถึง ผูที่รับแรงงานที่จุดหมายปลายทางและหาจุดพักใหแรงงาน เพ่ือสงตอใหกับโรงงาน
ตางๆ    
   2. นายหนาหาคน/สงคนเขาโรงงาน หมายถึงนายหนาชาวตางชาติ (พมา) ที่อยูอาศัยในประเทศไทยเปนเวลานาน และ
รูจักผูประกอบการดี  พูดภาษาไทยไดดี  และสามารถจะติดตอส่ือสารกับกลุมแรงงานในพื้นที่ตนทาง เพ่ือจัดสงแรงงาน
เขาสูกิจการตางๆ การเปนธุระจัดการของนายหนาประเภทน้ี เรียกคาใชจายประมาณ 2,000 – 15,000 บาท/คน ราคา
แลวแตประเภทของงานท่ีตกลงกัน บางครั้งแรงงานเสียใหนายหนาถึง 20,000 บาท หรับงานประเภทที่ไดรายไดวันละ 
191 บาท และคาลวงเวลาชั่วโมงละ 35 บาท ซ่ึงเปนโรงงานขนาดกลางถึงขนาดใหญมีมาตรฐาน  
   3.นายหนาเคลียรเจาหนาที่รัฐ หมายถึง ผูรูจักกับเจาหนาที่รัฐบางคน และเปนคนกวางขวางในแวดวงแรงงานขามชาติ 
นายหนาประเภทน้ีจะเปนผูเจรจาตอรองกับเจาหนาที่รัฐ เพื่อชวยเหลือแรงงาน โดยอางถึงความคุมครองของเจาหนาที่
ระดับสูงกวา เชนเม่ือแรงงานประสบปญหาถูกตรวจจับทั้งที่ถูกกฎหมายและไมถูกกฎหมาย หรือกอคดีความตางๆ 
นายหนาประเภทน้ีจะเปนผูเจรจาไกลเกล่ีย และเจรจาจายเงินกับทางเจาหนาที่ เพื่อใหรอดพนจากการถูกจับกุมในแตละ
คราวโดยคิดคาจัดการคร้ังละ 5,000 – 10,000 บาท/คน    
   4.นายหนาทําบัตร/ทําเอกสาร หมายถึงนายหนาที่มีความรูในการทําเอกสาร เชน ใบอนุญาตทํางาน ใบทะเบียนราษฎร
ตางดาว (ทร. 38/1) บัตรประกับสุขภาพ สวนใหญเปนคนไทย เพราะตองรูภาษาไทย ตองทําธุรกรรม และรับเซนต
เอกสารราชการ การใหบริการจะคิดเพิ่มจากคาใชจายจริง 1-2 เทา เชน คาใบอนุญาตทํางานและบัตรสุขภาพ เสีย
คาใชจายจริงท้ังส้ิน 3,800 บาท แรงงานอาจจะตองจาย 5,000 – 10,000 บาท บางครั้งแรงงานจายเงินแลวอาจไมไดรับ
บัตร ไดแตสําเนา หรือเอกสารปลอม 
   5.นายหนาสงคนกลับบาน หมายถึงผูรูจักกับหนวยงานรัฐที่ทําหนาที่ผลักดันคนกลับภูมิลําเนา ประเทศตนทาง หาก
แรงงานมีความประสงคจะเดินทางกลับประเทศใหแสดงความจํานง พรอมชําระคาเดินทางคนละ 2,000 -3,000 บาท 
(แลวแตจํานวนสัมภาระท่ีจะนํากลับไปดวย)  
   6.นายหนาพาไปโรงพยาล  หมายถึงผูที่ทําหนาที่พาแรงงานไปโรงพยาบาล กรณีที่แรงงานเจ็บปวยอยากไป
โรงพยาบาลแตไมสามารถพูดไทย และไมรูข้ันตอนตางๆ นายหนาประเภทน้ีอาจเปนคนพมาที่พูดไทยไดดี หรือคน
ไทย คิดคาบริการคร้ังๆละ 500 บาท นอกจากนั้นยังมีบริการเยี่ยมผูปวย (หากญาติผูปวยเปนแรงงงงานผิดกฎหมาย จึง

ไมมีบัตร ไมสามารถไปเย่ียมไดดวยตนเอง ) ราคาแลงแตจะตกลงเปนกรณี 
   7.นายหนาเงินกู  หมายถึงผูทําหนาท่ีจัดบริการเงินกูนอกระบบ นายหนาประเภทน้ีอาจเปนคนไทยหรือพมาที่มีฐานะ
ดี อัตราดอกเบี้ยรอยละ 20-30 บาท/ป 
   8.นายหนาสงเงินกลับบาน หมายถึง ผูเปนธุระในการจัดสงเงินใหกับแรงงานท่ีประสงคจะสงเงินกลับบานไปให
ครอบครัวหรือญาติหรือคนอ่ืนๆ  นายหนาประเภทน้ีมักเปนชาวพมาฐานะดี มีเครือขายในประเทศตนทาง การโอนเงิน
จะใชวิธีแจงผานโทรศัพท  ใหเครือขายในประเทศตนทางมอบเงินใหกับบุคคลที่แรงงานตองการใหรับเงิน ขณะที่
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แรงงานก็จะมอบเงินจํานวนเทากันใหกับนายหนา โดยนายหนาจะหักคาบริการเปนจํานวนรอยละ 10-20 ของจํานวน
เงินที่สงใหที่ตนทาง  บวกกับคาโทรศัพทนาทีละ 25-30 บาท คาติตามตัวมารับโทรศัพท 40-50 บาท/คร้ัง   
   9. นายหนา sub-contractor หรือนายหนาเหมาชวง นายหนาประเภทนี้จะนําเขาแรงงานจํานวนหนึ่งมาอยูกับตน และ
สงแรงงานไปทํางานใหกับสถานประกอบการ  ในฐานะผูรับเหมาชวงแรงงานใหกับสถานประกอบการ นายหนาเหมา
ชวงถือวาเปนนายจางของแรงงาน แรงงานรับเงินและการดูแลตางๆจากนายหนาดังกลาวน้ี นายหนาประเภทน้ีตองเปน
ผูมีอิทธิพลสูง เพราะถือวาเปนธุรกิจท่ีทาทายกฎหมายอยางย่ิง  ในขณะท่ีมีสถานประกอบการจํานวนมากในมหาชัย 
แมแตโรงงานขนาดใหญก็นิยมใชบริการจากนายหนาเหมาชวง เพราะชวยลดตนทุนและปญหาการจัดการแรงงาน
ใหกับธุรกิจไดอยางดี บางกรณีนายหนาประเภทนี้กลายเปนนายหนาคามนุษยในภายหลัง จากการไมจายคาตอบแทน 
ไมทําบัตรที่ถูกตอง ไมอนุญาตใหแรงงานถือเอกสารทางกฎหมายใดๆทั้งส้ิน  
   10. นายหนาคามนุษย หมายถึง ผูเปนธุระจัดหาหรือนําพาแรงงาน เพื่อแสวงประโยชนในทางมิชอบ ไดแก การบังคับ
คาประเวณี โดยการตองชดใชหนี้ หรือการบังคับใหทํางาน ขูเข็ญ ทํารายรางกาย ในการทํางานอ่ืนๆ นายหนาประเภทน้ี
ในสมุทรสาคร จะปรากฏในลักษณะนายหนาพาแรงงานสงลงเรือประมง มักมีแหลงพักคนลักษณะคลายโรงงานปดมี
รั้วรอบขอบชิดสูง หามแรงงานออกขางนอก ใหทํางานหนักเยี่ยงทาส นายหนาจะเปนผูรับเงินคาตอบแทนจากการ
ทํางานของแรงงาน โดยถือเปนการหักคาใชจายในการเดินทางมาทํางานในประเทศไทย หรือบางครั้งนายหนาอาจนํา
แรงงานไปขายกับเรือประมงอ่ืนๆ  
 
ที่มา : มูลนิธิเครือขายสงเสริมคุณภาพชีวิตแรงงาน (2551 : 21-23)      

 
 จากกรอบขอความขางตนจะเห็นวา นายหนาท่ีเก่ียวของกับแรงงานขามชาติ เปนขบวนการท่ีเขา
ไปแสวงประโยชนจากแรงงานขามชาตใินหลายชองทาง  ทาํใหขบวนการนายหนาเปนแหลง
ผลประโยชนมหาศาล เราอาจทดลองคํานวณจํานวนเงินสวยท่ีแรงงานขามชาติผิดกฎหมายตองจาย
ใหแกเจาหนาที่ เพ่ือใหสามารถหลบเล่ียงความผิดและทํางานได ในอัตราท่ีรับรูกันคือ 500 บาท/คน/
เดือน สมมุติวามแีรงงานผิดกฎหมาย 200,000 คน จะตกเปนเงินเดือนละ 100,000,000 บาท หรือปละ 
1,200,000,000 เงินจํานวนน้ี – ซ่ึงยังไมรวมเงินจากชองทางอ่ืนๆอีกมากท้ังท่ีถูกและผิดกฎหมาย -  
มากมายพอที่จะทําใหเกิดเครือขายของกลุมอิทธิพลระหวางผูมีอาํนาจกับเจาหนาท่ีรัฐ ทําใหมหาชัย
กลายเปนพ้ืนที่พิเศษของผลประโยชนนอกกฎหมาย ซ่ึงเรื่องน้ีไดเกิดข้ึนมายาวนานและฝงรากลึก จน
อาจกลาวไดวามหาชัยกลายเปนพ้ืนท่ีพิเศษของการละเมิดกฎหมายแรงงาน     
 การจางแรงงานผิดกฎหมาย ดังท่ีอภิปรายเปรียบเทียบ 2 จังหวัดที่กลาวมา มีทั้งสวนที่คลายคลึง
และแตกตางกัน   แตที่กลาวมาน้ันคือข้ันตน หลังจากไดแรงงานผิดกฎหมายมาแลว นายจางอาจจะใชวิธี
ซอนตัวแรงงานและจายสวยใหแกเจาหนาท่ีไปเรื่อยๆ หรือดําเนินการในข้ันตอไปก็คือ การนําแรงงาน
ไปข้ึนทะเบียนผอนผัน และพิสูจนสัญชาติ  ดังจะไดกลาวตอไป  
 
 ข. การจางแรงงานจดทะเบียนผอนผัน และแรงงานพิสูจนสัญชาติ 
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  การผอนผันใหแรงงานที่เขาเมืองผิดกฎหมายมาจดทะเบียนเพ่ืออนุญาตใหทํางานไดใน
เง่ือนไขท่ีกําหนด ตามมติคณะรัฐมนตรี (มติ ค.ร.ม.) เปนการแกไขปญหาเฉพาะหนาของรัฐ แตก็ไดทํา
มาอยางตอเน่ือง การแกไขปญหาแรงงานขามชาติตามแนวทางนี้ หากมองในมุมมนุษยธรรม ยอมเห็นวา
เปนเร่ืองดีตอแรงงานขามชาติที่เขามาทํางานดวยความจาํเปน และมีคุณูปการทางเศรษฐกิจแกสังคมไทย
อยางมาก ในขณะท่ีการกวาดลางจับกุมและผลักดันกลับ ก็เทากับเปนการผลักใสเพ่ือนมนุษยใหกลับไป
ตกระกําลําบาก กระน้ันก็ดีการใชแนวทางผอนผันอยูเสมอ ก็ทําใหเกิดส่ิงไมพึงประสงคตามมา ก็คือ
บรรดานายจางไดบทเรียนวา ในท่ีสุดแลวเกือบทุกปรัฐบาลจะมีมติผอนผันแรงงานผิดกฎหมาย  นายจาง
จึงใชวิธีการรับแรงงานมาทํางานโดยผิดกฎหมาย ซ่ึงเปนวิธีที่ลงทุนนอย แลวก็รอใหถึงเวลาไปจด
ทะเบียนผอนผัน การมีมติ ครม.ผอนผันไดริเริ่มมาตั้งแตป พ.ศ.  2535 ตอเน่ืองเกือบทุกปมาจนถึง
ปจจุบัน3 สําหรับปที่มีการผอนผันอยางเปดกวางโดยเปดใหแรงงานใตดินกลุมท่ีไมเคยขึ้นทะเบียนมา
กอนมาข้ึนทะเบียนได (ไดแกในป พ.ศ. 2547, 2549 ,2551,2553,2554) จะพบวาในปน้ันการลักลอบ
นําเขาแรงงานกลุมใหมจะคึกคักมาก และธุรกิจแรงงานขามชาติก็จะคึกคักเปนพิเศษดวย (สัมภาษณ
สมพงษ สระแกว 25 พฤษภาคม 2554)     
 การนําแรงงานไปข้ึนทะเบียนมีขั้นตอนดังน้ี นายจางท่ีมีแรงงานหลบหนีเขาเมืองไปจดแจง
จํานวนแรงงานตางดาวท่ีสํานักงานจัดหางานจังหวัด จากน้ันนําเอกสารที่ไดไปย่ืนคํารองขอจดทะเบียน
ประวัติคนตางดาวท่ีกรมการปกครอง (คาธรรมเนียม 80 บาท) ขั้นตอไปพาแรงงานตางดาวไปตรวจ
สุขภาพกับสาธารณสุขจังหวัด (คาตรวจสุขภาพ 600 บาท คาประกันสุขภาพ 1,300 บาท) สุดทายย่ืนขอ
อนุญาตทํางานกับสํานักงานจัดหางานจังหวัด (คาย่ืนคําขอ 100 บาท คาธรรมเนียมใบอนุญาต 900-1,800 
บาท) รวมเงินคาใชจาย 2,980-3,880 บาท4 แรงงานจดทะเบียนน้ี อนุญาตใหทํางานไดในชวงเวลา 1-2 ป 
(ตามแตจะกําหนด) ผูขึ้นทะเบียนแลวถือวามีสถานภาพก่ึงถูกกฎหมาย สําหรับนายจางท่ีไมประสงคจะ
ไปดําเนินการเองสามารถจางนายหนาทั้งในรูปบุคคล หรือบริษัท เขามาดําเนินการแทนได โดยทั่วไปคือ
คิดคาบริการ 4,500 – 5,000 บาท/คน  
 ตอมานับตั้งแตป 2547 รัฐบาลไดริเร่ิมใหมีการพิสูจนสัญชาติของแรงงานตางดาวหลบหนีเขา
เมือง 3 สัญชาติ คือ พมา ลาว และกัมพูชา โดยเปนไปตามยุทธศาสตรการบริหารจัดการแรงงาน 7 
ยุทธศาสตร (ดูภาคผนวก 4.1 ) โดยการพิสูจนสัญชาติเปนไปตามยุทธศาสตรที่ 1 การจัดระบบการจาง
แรงงานตางดาว หลักการคือ การปรับสถานภาพแรงงานตางดาวหลบหนีเขาเมือง ใหเปนแรงงานเขา

                                                 
3 การผอนผันเร่ิมข้ึนในป พ.ศ. 2535 โดยรับจดทะเบียนแรงงานยายถิ่นจากพมา ท่ีทํางานในบางภาคการทํางานและบาง
พื้นท่ีของประเทศเทานั้น ในป พ.ศ. 2539 ไดขยายการผอนผันออกไปบางภาคการทํางานใน 43 จังหวัด พ.ศ. 2544 มี
การอนุญาตใหจดทะเบียนแรงงานขามชาติไดทุกจังหวัดและทุกอุตสาหกรรม  จากนั้นก็มีผอนผันเรื่อยมาเกือบทุกป
จนถึงปจจุบัน (มูลนิธิเครือขายสงเสริมคุณภาพชีวิตแรงงาน 2554 : 5-6)  
4 ข้ันตอนและคาใชจายน้ีเปนไปตามหลักเกณฑการจดทะเบียนแรงงานตางดาวหลบหนีเขาเมือง ป  2554 ดูรายละเอียด
ไดในเวปไซตของ สํานักบริหารแรงงานจางดาว  
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เมืองโดยถูกตองตามกฎหมาย โดยเปดโอกาสใหนายจางนําแรงงานตางดาวมารายงานตัว เพ่ือจัดสง
รายชื่อใหประเทศตนทางพิสูจนและรับรองสถานะ เพ่ือปรับเขาสูระบบท่ีถูกตองตามกฎหมายตอไป ผูที่
ผานการพิสูจนสัญชาติจะได เอกสารรับรองสถานะจากประเทศตนทาง ไดแก หนังสือเดินทางช่ัวคราว 
(Temporary Passport) ในกรณีของลาว และเอกสารรับรองบุคคล (Certification of identity) ในกรณีของ
ประเทศกัมพูชา จากน้ันแรงงานก็จะตองไปขอใบอนุญาตทํางานเปนขั้นตอนตอไป แรงงานที่ผาน
ขั้นตอนทั้งหมดน้ีจะเปล่ียนสถานะจากแรงงานผิดกฎหมาย เปนแรงงานถูกกฎหมาย สามารถทํางานใน
ประเทศไทยได 2 ป และตออายุไดหน่ึงครั้งรวมเปน 4 ป แรงงานจะไดรับการคุมครองตามกฎหมาย 
ไดรับการดูแลภายใตระบบประกันสังคม   
 ขั้นตอนการพิสูจนสัญชาติ สําหรับกรณีแรงงานลาว นายจางตองไปยังสํานักงานจัดหางาน
จังหวัด ย่ืนคํารองขอพิสูจนสัญชาติใหแรงงาน โดยตองมีใบอนุญาตทํางาน หรือสําเนา ทร.38/1 ของ
แรงงานไปดวย ในข้ันน้ีตองเสียคาธรรมเนียมการพิสูจนสัญชาติ คนละ 2,500 บาท เปนคาออกเอกสาร 
รับรองบุคคล ในทางปฏิบตัิขั้นน้ีตองใชเวลารอนาน 1-2 เดือน หรืออาจนานกวาน้ัน เพราะตองสง
เอกสารใหทางการลาวไปตรวจสอบสัญชาติที่ตนทาง (ในบางโอกาสคณะเจาหนาท่ีลาวจะมาเปด
สํานักงานช่ัวคราวรับพิสูจนสัญชาติในประเทศไทย แตไมไดอยูประจาํตลอดทั้งป) เมื่อไดเอกสาร
รับรองสถานะบุคคลจากทางการลาวมาแลว ขั้นตอมาคือการไปยังสํานักงานตรวจคนเขาเมืองในจังหวัด
ที่นายจางอยู เพ่ือย่ืนการตรวจลงตรา วีซา L-A เสียคาธรรมเนียมตรวจลงตราคนละ 500 บาท จากน้ันก็
เขาสูขั้นตอนสุดทายคือ การขอรับใบอนุญาตทาํงาน ทีสํ่านักงานจัดหางานจังหวัด  คาย่ืนคําขอ 100 บาท 
และคาธรรมเนียมใบอนุญาต 900-1,800 บาท รวมคาใชจายในการพิสูจนสัญชาติ 4,000 – 4,900 บาท (ดู
รายละเอียดไดในเวปไซตของสํานักบริหารแรงงานตางดาว) สําหรับนายจางท่ีไมตองการดําเนินการเอง 
มีนายหนารับทําใหทั้งในรูปบุคคลหรือบริษัทคิดคาบริการ 6,000 – 7,000 บาท/คน  

 จากกลวิธีที่กลาวมาคือ การนําแรงงานไปจดทะเบียนผอนผัน และจากน้ันนําแรงงาน
ไปพิสูจนสัญชาติ ขั้นตอนแรกใชงบประมาณ 2,980-3,880 บาท สวนข้ันตอนที่สองใชงบประมาณ 
4,000 – 4,900 หากจางนายหนาดําเนินการ จะตองบวกคาใชจายไปอีกประมาณขั้นตอนละ 1,000 – 
2,000 บาท หากทําทั้งสองข้ันตอน โดยการจางนายหนาดําเนินการ จะเสียเงินอยางมากท่ีสุดจํานวน 
10,980 - 12,780 บาท/แรงงาน 1 คน  ซ่ึงยังเปนตนทุนที่ตํากวานําเขาแรงงานตาม MOU (ที่สูงถึง 17,000 
– 25,000 บาท/คน) ในทางปฏิบัตินายจางไมจําเปนตองพาแรงงานไปพิสูจนสัญชาติก็ได หากพอใจจะใช
แรงงานจดทะเบียนตอไป แลวก็พาไปตอทะเบียนทุกป (เพราะ มติ ครม. ผอนผันมักจะมีทุกป) รวมทั้ง
ในทางปฏิบัติการพิสูจนสัญชาติเปนไปโดยลาชาอยางมาก นายจางสามารถใชแรงงานจดทะเบียนไป
เร่ือยๆ และอางตอเจาหนาท่ีวารอการพิสูจนสัญชาติ ดวยกลวิธีเชนน้ีนายจางท่ีตองการจางแรงงานขาม
ชาติ ก็สามารถใชแรงงานไปไดเรื่อยๆ โดยไมตองลงทุนจางงานตาม MOU ซ่ึงยุงยากเสียเวลาตนทุนสูง
และไมยืดหยุนสําหรับกิจการของพวกเขา   
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4.1.3 กรณีการอนุญาตใหทํางานในพ้ืนท่ีชายแดนตามมาตรา 14 ของ พรบ. การทํางานของ
คนตางดาว พ.ศ. 2551   

    การอนุญาตใหแรงงานจากประเทศเพ่ือนบานทํางานไดในพ้ืนที่ชายแดนไทย  
เปนการปรับตัวในการจัดการแรงงานขามชาติของรัฐในอีกรูปแบบหน่ึง ซ่ึงเกิดจากความจริงท่ีวาใน
พ้ืนท่ีชายแดนไทย มีแรงงานจากประเทศเพ่ือนบานจํานวนมากขามแดนมาทํางานแบบเชามาเยน็กลับ 
หรือทํางานตามฤดูกาล (เขามาอยูคราวละครึ่งเดือนหรือเปนเดือน) โดยเฉพาะในพื้นท่ีชายแดนไทย-ลาว 
ที่มีแรงงานชาวลาวเขามาเปนแรงงานในภาคเกษตรกรรม เชนในชวงดํานา เก่ียวขาว หรือการผลิตพืช
พาณิชยอื่นๆ การศึกษาท่ีอาํเภอชายแดน จังหวัดอุบลราชธานี ช้ินหน่ึง เปนกรณีตัวอยางแสดงใหเห็น
ความสําคัญอยางมากของแรงงานลาว ตอการผลิตของเกษตรกรไทย  ในภาวะท่ีแรงงานไทยขาดแคลน
จากการยายถ่ินไปทํางานในตอนในของประเทศ การมาทํางานของแรงงานลาว มีความตอเน่ืองยาวนาน 
จนเกิดเปนเครือขายขามพรมแดนของการจางแรงงาน จนกระทั่งแรงงานลาวท่ีมาทํางานในประเทศไทย
จํานวนมากสามารถเก็บเงินสรางสมฐานะไดอยางดี (สมไสว 2555)     
 การอนุญาตใหทํางานตามพ้ืนท่ีชายแดน แมวาเพ่ิงจะมีการกําหนดอยางชัดเจนใน มาตรา 14 
ของ พรบ. การทํางานของคนตางดาว พ.ศ. 2551 (ดูรายละเอียดในเชิงอรรถท่ี 2 บทท่ี 3 หนา 86) แต
ในทางปฏิบัติในทองท่ีชายแดนไดมีความรวมมือระหวางจังหวัดของไทยกับแขวงของลาวท่ีอยูติดกันมา
นานแลว (สัมภาษณวิไล จันทนาม 8 เมษายน 2555) ทั้งน้ีในทางปฏิบัติแรงงานก็จะถูกจํากัดใหทํางาน
เฉพาะในเขตอาํเภอท่ีติดกับชายแดนเทาน้ัน แนวปฏิบัติน้ีเปนที่ถูกใจของนายจางไทยและแรงงานลาวใน
พ้ืนท่ีชายแดน สําหรับเจาหนาที่ตรวจคนเขาเมืองก็เห็นวาเปนแนวทางที่ไมคอยมีปญหา เพราะเปนการ
รวมกันดูแลของทองถ่ิน  (ดูรายละเอียดวิธีการขามแดนในบทท่ี 3 หนา 85-86)  
 แตจากเน้ือหาของมาตรา 14 จะเห็นวากฎหมายน้ี เปดทางใหแรงงานเขามาทํางานได ในอําเภอท่ี
ไมติดชายแดน หรือในตัวจังหวัด เราอาจตีความไดวา กฎหมายคาดวาแนวทางน้ีจะเปนผลดีตอแรงงาน
ตางชาติและนายจางไทยในจังหวัดชายแดน โดยจะเปนการสรางกลไกการจางงานอีกแบบหน่ึง ท่ีลด
ขั้นตอนความยุงยาก กลไกน้ียังอาจจะทําใหแรงงานตางชาติไมตองการเขาไปทํางานตอนในของประเทศ
ดวย แตสําหรับเจาหนาที่รัฐบางสวนเห็นวา มาตราน้ีอาจจะสรางปญหา กลาวคือเมื่อแรงงานตางชาติเขา
มาถึงตอนในระดับจังหวัดแลวก็ยากที่จะควบคุม พวกเขาอาจจะลักลอบเขาไปตอนในของประเทศได
งายขึ้น กรณีคาแรงขั้นต่าํ 300 บาท จะเปนอีกตัวแปรหน่ึง หากมีการจายคาแรง 300 บาทเทากันทุก
จังหวัด (และบังคับใชไดจริง) จังหวัดชายแดนก็จะเต็มไปดวยแรงงานตางชาติ แตหากบังคับไดเฉพาะ
ตอนในของประเทศ แรงงานจากชายแดนก็จะลักลอบเขาไปตอนในตามแรงดึงดูดของคาแรง (สัมภาษณ
คุณ วรัทยา นิธิศธานี 4 เมษายน 2555)  
 
 4.1.4 บทเรียนจากกลไกการจัดการ 4 รูปแบบ 
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  จากท่ีไดกลาวมาในชวงตนวา ในปจจุบันรัฐไทยมีกลไกจัดการจางแรงงานขามชาติ 4 
รูปแบบที่ใชประกอบกัน  ผูวิจัยเห็นวาสถานการณน้ีไดใหบทเรียนการจัดการแรงงานในประเด็นสําคัญ
ก็คือ ทําใหเขาใจท้ังขอดีและปญหาของการมีกลไกหลายประเภททํางานรวมกัน กลาวคือ หากพิจารณา
กลไกการจัดการทั้ง 4 รูปแบบจะเห็นวา เกิดข้ึนในชวงเวลาตางกัน และมีเปาหมายการแกไขปญหา
ตางกัน สําหรับขอตกลงความรวมมือระหวางประเทศ ตองการแกไขปญหาอยางเปนระบบในระยะยาว 
การพิสูจนสัญชาติ เปนเคร่ืองมือแกไขปญหาเฉพาะหนา สําหรับแรงงงานท่ีเขามาอยางผิดกฎหมายและ
ทํางานอยูแลว การพิสูจนสัญชาติจะเปนเคร่ืองมือเปล่ียนสถานภาพแรงงานใหถูกกฎหมาย ซ่ึงเปนการทํา
ใหแรงงานเขาระบบการกํากับควบคุมของรัฐไดอีกหนทางหน่ึง  การผอนผันใหทํางานไดตาม มติ ครม. 
เปนเคร่ืองมือแกไขปญหาเฉพาะหนาอีกประการหน่ึง สําหรับแรงงานที่ยังไมสามารถพิสูจนสัญชาติได 
(เน่ืองจากกระบวนการพิสูจนสัญชาติตองใชเวลา) สวนมาตรา 14 ตาม พรบ.การคุมครองแรงงานของ
คนตางดาว พ.ศ. 2551 ก็เปนการพยายามสรางกลไกการจัดการอีกรูปแบบหน่ึง ใหการจางแรงงานทําได
งายขึ้นในพ้ืนที่ชายแดนติดกับประเทศเพ่ือนบาน  เราอาจจะเรียกการจัดการท่ีเปนอยูน้ีวา ยุทธศาสตร
การจัดการโดยใช “กลไกหลายรูปแบบ รับมือกับปญหาหลายรูปแบบ”       
 ผูวิจัยเห็นดวยกับหลักการ กลไกหลายรูปแบบรับมือกับปญหาหลายรูปแบบ เพราะการวิจัยทํา
ใหพบวาปญหาแรงงานขามชาติมีหลากหลายรูปแบบ การใชเครือ่งมือหลายแบบจึงเปนการใชกลไกท่ี
ละเอียดออน แทนที่จะใชเครื่องมือที่แข็งท่ือเบ็ดเสร็จเด็ดขาด การใชกลไกหลายแบบเปนเรื่องท่ีเกิดข้ึน
ในนานาประเทศ ดังท่ีไดแสดงใหเห็นในบทที่ 1 ชวงการทบทวนวรรณกรรม อีกท้ังจากการสนทนากับ 
นักกิจกรรมดานแรงงานหลายทาน พวกเขาก็เห็นวาการใชกลไกหลายแบบประกอบกันเปนเร่ืองถูกตอง 
กระน้ันก็ดี จากการวิเคราะหในท่ีน้ี เราจะเห็นวาในทางปฏิบัติ การใชกลไกหลายแบบก็สรางปญหาดวย 
ดังท่ีจะเห็นวาเม่ือนายจางเห็นวาการนําเขาแรงงานตาม MOU ตนทุนสูงและยุงยาก ในขณะท่ีมีชองทาง
อื่นๆที่ตนทุนต่ํากวา พวกเขาก็ใชเลือกใชชองอ่ืน คือทางการจางแรงงานผิดกฎหมาย แลวจึงนําแรงงงาน
ไปขอผอนผัน หรือพิสูจนสัญชาตภิายหลัง ผลที่เกิดข้ึนก็คือ ตราบในท่ียังมีการผอนผันใหจางแรงงาน
เขาเมืองผิดกฎหมาย และการพิสูจนสัญชาติ ก็จะทําลายแรงจูงในของการนําเขาแรงงานตาม MOU      
 บทเรียนที่ไดอีกประการหนึ่งก็คือ การพบวาการนําเขาแรงงานตาม MOU เปนกลไกที่เปน
ประโยชน โดยเปนกลไกท่ีเหมาะกับนายจางธุรกิจขนาดกลางหรือใหญท่ีมีการบริหารกิจการอยางเปน
ระบบ  การสัมภาษณพบวานายจางกลุมน้ีทุกคนคิดวา มีกลไก MOU ดีกวาไมมี โดยเฉพาะในยามที่
แรงงานไทยขาดแคลน  ดังน้ันผูวิจัยจึงมีขอโตแยงกับความคิดท่ีวาควรยกเลิกกลไก  MOU เพราะไมมี
ประโยชน ผูวิจัยเสนอวาการนําเขาแรงงานตาม MOU มีประโยชนสําหรับนายจางบางกลุม สําหรับ
นายจางบางกลุมท่ีไมเหมาะสมกับกลไก  MOU  ก็ควรจะออกแบบกลไกอ่ืนๆที่เหมาะสม  ในขณะท่ียัง
ใชกลไก MOU ตอไปดวย     
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4.2 นายหนานําเขาแรงงานตามกรอบ MOU ในประเทศไทย กับ ประเด็นทาทาย 
 นายหนานําเขาแรงงานตาม MOU ในประเทศไทย เปนกลไกสําคัญ ในภาวะท่ีบริษทัจัดหางาน
ในประเทศลาวมีความสามารถจํากัด และดวยผลประโยชนจํานวนมากมายเปนแรงผลักดัน นายหนา
นําเขาแรงงานในประเทศไทย ไดขยายตัวและมีการพัฒนารูปแบบการทํางานอยางมาก มีทั้งนายหนามือ
อาชีพ นายหนาสมัครเลน ทั้งประกอบกิจการอยางเปนทางการ และไมเปนทางการ บางกรณีสรางสรรค 
แตบางกรณีเขาขายการคามนุษย ในสถานการณเชนน้ีประเทศไทยยังไมมีกฎหมายเฉพาะท่ีควบคุม
นายหนานําเขาแรงงาน เร่ืองน้ีจึงเปนประเด็นทาทายวารฐัควรจะดําเนินการอยางไร   
 นายหนานําเขาแรงงานอาจจําแนกไดเปน 2 กลุมคือ นายหนาที่เปนทางการ และ นายหนาที่ไม
เปนทางการ  (สมาน และคณะ 2553 : 39-45) 
 นายหนาท่ีเปนทางการ ไดแกบริษัทจัดหางานของไทย ท่ีดําเนินการจัดหางานในประเทศและ
ตางประเทศใหแกคนไทย แตเน่ืองจากประเทศไทยยังไมอนุญาตใหบริษัทจัดหางานของไทยจดทะเบียน
เปนบริษัทนําเขาแรงงานจากประเทศเพ่ือนบานได  ดังน้ันทางเล่ียงก็คือ จดทะเบียนเปนบริษัทท่ีปรึกษา
ดานแรงงาน  แลวทํางานรวมกับบริษัทจัดหางานในลาว บริษัทท่ีปรึกษาอาจจะดําเนินงานใน 2 ลักษณะ
คือ (1) บริษัทที่ปรึกษาดานแรงงานติดตอกับผูประกอบการ หรือผูประกอบการติดตอกับบริษัทท่ีปรึกษา 
เม่ือไดรายการนําเขาแรงงาน (order) จากผูประกอบการ พรอมกับไดรับแตงตั้งเปนตัวแทนดําเนินการ
ของผูประกอบการแลว บริษัทท่ีปรึกษาฯจะดําเนินการแทนผูประกอบการตามข้ันตอนทั้งหมด ตั้งแต
การย่ืนขอนําเขาแรงงานตามโควตาการจางแรงงาน บริษัทท่ีปรึกษาฯจะประสานงานกับบริษัทจัดหางาน
ในประเทศตนทาง เพ่ือดําเนินงานจัดหาแรงงานตามจาํนวนและคุณสมบัติที่ตองการ  รวมท้ังการ
จัดเตรียมเอกสารเดินทางใหแรงงานตางดาวดวย โดยบริษัทท่ีปรึกษาฯจะดําเนินการรับชวงเมื่อมีการ
จัดสงแรงงานมาท่ีดานตรวจคนเขาเมือง แลวนําสงสถานประกอบการ สวนคาใชจาย (คาหัวแรงงาน) จะ
จายใหบริษัทจัดหางานของประเทศตนทาง โดยบริษัทท่ีปรึกษาฯจะคอยติดตามดูแลแรงงานชวยเหลือ
แกไขปญหาตางๆ การทํางานในลักษณะนี้ เปนในลักษณะท่ีบริษัทจัดหางานในประเทศตนทาง เปนผูรับ
งานจากบริษัทท่ีปรึกษาดานแรงงานของไทยอีกชวงหน่ึง  (2) บริษัทท่ีปรึกษาดานแรงงานในไทยทํางาน
รวมกับบริษัทจัดหางานในประเทศตนทางในลักษณะหุนสวน โดยอาจจะแบงงานกันเชนรวมกันรับ
สมัครและคัดเลือกแรงงาน จัดเตรียมเอกสารใหแรงงาน ในสวนของประเทศลาวเปนหนาที่ของบริษัท
จัดหางานในประเทศตนทาง เอกสารในสวนของประเทศไทยเปนหนาท่ีของบริษัทที่ปรึกษาฯในไทย  
การติดตามแกไขปญหาในประเทศไทยใหแรงงานเปนหนาท่ีของบริษัทท่ีปรึกษาในไทยฯ เปนตน   
 นายหนาท่ีไมเปนทางการ  คือการทํางานของบุคคล มีทั้งเปนญาติหรือคนรูจักกับแรงงาน หรือผู
มีอาชีพนายหนาโดยตรง ซ่ึงมีทั้งคนไทยและคนลาว นายหนาไมเปนทางการอาจแบงเปน (1) นายหนา
สวนบุคคลท่ีทํางานอิสระ มักเปนผูเครือขายกวางขวาง สามารถจัดหาแรงงาน เขาถึงหนวยงานรัฐในลาว 
และในไทย มีความคุยเคยในการประกอบเอกสาร สามารถนําพาแรงงานขามแดน (2) นายหนาสวน
บุคคลท่ีเปนตัวแทนของนายจาง (3) นายหนาท่ีเปนตัวแทนของบริษัทจัดหางานในประเทศตนทาง นาย
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หนาที่ไมเปนทางการในการดําเนินการก็จะทําสัญญาในรูปบุคคลกับนายจางผูประสงคจะจางแรงงาน 
หรือนายหนาบางคนอาจมีบริษัทนิติบุคคลของตัวเอง ในรูปกิจการพาณิชย แลวก็ทําสัญญากับนายจาง  
 เมื่อพิจารณา MOU ไทย-ลาว จะพบวา ไดระบุอยางกวางๆ ถึงแนวทางความรวมมือในการจาง
แรงงาน โดยเนนหนักวางแนวทางอาํนาจหนาท่ีของหนวยงานรัฐท่ีรับผิดชอบ แตไมไดกลาวถึงบทบาท
หนาที่ของเอกชนที่จะเขามาเก่ียวของ ซ่ึงโดยนัยก็หมายความวาการดําเนินการใดๆนอกเหนือจากน้ัน ให
เปนไปตามกฎหมายที่มีอยูแลวของทั้งสองประเทศ สาํหรับกฎหมายไทย ดังไดกลาวไปแลววา ยังไมมี
กฎหมายควบคุมนายหนานําเขาแรงงานโดยตรง มีแตกฎหมายความคุมการหางานและสงแรงงานไทย
ไปตางประเทศ ไดแก พระราชบัญญัติจัดหางานและคุมครองคนหางาน พ.ศ. 25285 

ในสวนของลาวพบวา มีความกาวหนาพอสมควร คือลาวมีกฎหมายที่เก่ียวของ 2 ฉบับ ไดแก 
ดํารัสนายกรัฐมนตรีที่ 68 วาดวย การสงผูใชแรงงานลาวไปอยูตางประเทศ และ กฎกระทรวง กระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคม ที่ 043 วาดวย การจัดต้ังและคุมครองวิสาหกิจบริการจัดหางาน ที่กําหนด
บทบาทหนาทีข่องบริษัทจัดหางานโดยสมบูรณ (ดูภาคผนวก 3.3) กระน้ันก็ดี กฎหมายน้ีควบคุมสําหรับ
บริษัทชาวลาว ไมไดครอบคลุมมาถึงนายหนานําเขาในประเทศไทย     
 ในการดําเนินการจางแรงงานตาม MOU นายจางผูประสงคจะจางแรงงาน อาจใชวิธีติดตอกับ
บริษัทจัดหางานในลาวโดยตรง กลาวคือเม่ือไปที่สํานักงานจัดหางาน จะมีรายช่ือบริษทัจัดหางานในลาว 
พรอมสถานท่ีติดตอ ที่สามารถติดตอวาจางบริษัทตามท่ีนายจางพอใจ แตนายจางสวนใหญจะไมมีขอมูล
และไมวางใจ  จึงเลือกใชบริการของนายหนานําเขาแรงงานตาม MOU ดังท่ีกลาวไวแลววานายหนามี
แบบเปนทางการ และแบบไมเปนทางการ นายจางจะจางใครก็แลวแตความสัมพันธหรือขอมูลท่ีมี ซ่ึง
โดยปกตินายหนา (ทั้งทางการและไมทางการ) จะมีหนังสือแสดงการแตงตั้งจากบริษัทจัดหางานในลาว 
ใหเปนผูมีอํานาจดําเนินการแทนบริษัท ฝายนายจางไทย  เม่ือเลือกนายหนาแลวก็จะทําหนังสือมอบ
อํานาจใหนายหนาดําเนินการแทนในการจัดหาแรงงานตาม MOU (แตทางการเรยีกวาทาํหนาท่ี “ที่
ปรึกษาดานแรงงาน”) หนังสือมอบอํานาจทําใหนายหนามีอํานาจในการดําเนินการติดตอกับราชการ
แทนนายจาง ดังน้ันกลาวในเชิงหลักการ นายหนาดําเนินการในนามบริษัทจัดหางานในลาว ดังน้ันหากมี
ปญหาใดๆ ระหวางบริษัทจัดหางาน และ นายจาง ทั้งสองฝายก็จะฟองรองเอาผิดกันตามกฎหมาย     
 อยางไรก็ตามในทางปฏิบัติ นายหนามีบทบาทมากกวาเปนตัวกลางตามปกติ ดังไดกลาวมาแลว
วาในภาวะท่ีบริษัทจัดหางานในลาวทํางานไมคอยมีประสิทธิภาพ นายหนาจึงมีบทบาทมาก จนอาจมีขอ

                                                 
5 ตามกฎหมายน้ี   การจัดหางาน หมายถึงการจัดหางานใหแกคนหางาน หรือหาลูกจางใหแกนายจาง โดยจะเรียกหรือ
รับคาบริการตอบแทนหรือไมก็ตาม ผูจะประกอบธุรกิจจัดหางานจะตองทําการขอใบอนุญาตจากนายทะเบียนกรมการ
จัดหางาน ซ่ึงจะมีขอกําหนดคุณสมบัติผูขออนุญาต และมีขอกําหนดในการทํางานอยางรอบดานและเครงครัด เพ่ือ
คุมครองประโยชนของคนหางาน ไมใหตกเปนผูเสียหายหรือถูกหลอกลวงจากบริษัทจัดหางาน  
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สงสัยวาในบางกรณีหากมีการฉอโกง หรือไมปฏิบัติตามกฎหมายแรงงาน จะเอาผิดกับใคร ดังจะ
กลาวถึงกรณีตัวอยาง นายหนาไมเปนทางการ 2 กรณี ดังน้ี 
 กรณีแรก  นายหนานําเขาแรงงานไทยที่ไปมีบทบาทพัฒนาบริษัทจัดหางานที่ลาว โดยคุณมานพ 
ผูจัดการฝายบุคคลของโรงงานทอผาแหงหน่ึงในจังหวัดสระบุรี  แรกเร่ิมเดิมทีมานพเพียงแตติดตอกับ
บริษัทจัดหางานลาว เพ่ือนําเขาแรงงานมาทํางานในโรงงานของตน แตการทําธุรกิจกับบริษัทจัดหางาน
ที่แขวงสาละวนั  ไดพัฒนาไปสูความรวมมือขามชาติของธุรกิจนําเขาแรงงานของเขาและเพ่ือนๆ   
 ดังไดกลาวในบทท่ีผานมา ในเง่ือนไขท่ีแขวงสาละวันมีนโยบายสงเสริมการสงออกแรงงาน
ตาม MOU และทางการแขวงสาละวันไดเขามามีบทบาทจัดหางาน เปนโอกาสใหเครือขายธุรกิจจัดหา
งานของมานพเกิดข้ึน โดยเปนการรวมมือกัน 3 ฝายคือ บริษัทจัดหางานในลาว หนวยงานพัฒนาฝมือ
แรงงานและจัดหางาน (พจง.) แขวงสาละวนั และมานพกับเพ่ือนคนไทย   

ความรวมมือ 3 ฝาย ทําใหธุรกิจเดินหนาดวยดี มานพในฐานะผูจัดการฝายบุคคลโรงงานใน
จังหวัดสระบุรี มีความสัมพันธกวางขวางกับแวดวงนายจางในจังหวัดสระบุรีและจังหวัดใกลเคียง (ซึ่งมี
การรวมตัวในรูปสมาคมนายจาง) นอกเหนือจากหนาท่ีหลักของคือผูจัดการฝายบุคคลของโรงงานทอผา 
เขาไดทํางานเสริมคือนายหนานําเขาแรงงานตาม MOU  ใหแกนายจางท่ีตองการนําเขาแรงงานจากลาว  
โดยนายจางท่ีจะวาจางใหเขาทําหนาที่นําเขาแรงงาน จะตองทําหนังสือแตงตั้งใหเขาเปนที่ปรึกษาดาน
การนําเขาแรงงาน (ซ่ึงเปนไปตามระเบียบการท่ีกําหนดโดยกรมการจัดหางาน) จากน้ันเขาและเพ่ือนจะ
ทําหนาท่ีท้ังหมดตั้งแตเริ่มตนขอโควตา การย่ืนคํารองขอนําคนตางดาวเขามาทํางานในประเทศไทย การ
ย่ืนขออนุญาตทํางานแทนคนตางดาว จนกระทั่งนําแรงงานที่พรอมจะทํางานอยางถูกกฎหมายมาถึง
โรงงาน เม่ือมาถึงโรงงานแลว มานพจะติดตามรับประกันการหลบหนีของแรงงานในชวง 3 เดือนแรก 
หลังจากน้ันก็จะเปนผูประสานงานและไกลเกล่ียเบ้ืองตน ระหวางนายจาง แรงงาน และทางการลาว เม่ือ
แรงงานมีปญหาในการทํางาน ทาํหนาที่ติดตามดูแลคนงานอยางตอเน่ืองจนครบกําหนด และชวยตอ
สัญญาใหดวยในกรณีที่นายจางตองการ  

สวนบทบาทหนาที่ของแขวงสาละวัน ก็คือ ชวยประชาสัมพันธและออกจัดหาแรงงานที่ตนทาง 
ชวยเรงกระบวนการทางเอกสารในระดับแขวง การฝกอบรมฝมือแรงงาน และใหความรูเรื่องสิทธิ
แรงงาน สําหรับบทบาทของบริษัทจัดหางานของลาวคือ การดําเนินเอกสารในระดับสวนกลาง ไดแก
หนังสือเดินทาง วีซา และเอกสารอ่ืนๆ และท่ีสําคัญท่ีสุด บริษัทจัดหางานทําหนาท่ีเปนผูรับผิดชอบอยาง
เปนทางการในการสงออกแรงงาน เพราะกฎหมายระบุไววาการสงออกแรงงานตาม MOU ทําไดโดย
ผานบริษัทจัดหางานของลาวเทาน้ัน  

ที่ผานมา ดวยความคึกคักของความตองการจางแรงงานของนายจางท่ีติดตอมายังคุณมานพ และ
จากประสบการณการบริหารจัดหารธุรกิจ มานพไดกาวเขาไปมีบทบาทท่ีประเทศตนทาง (ลาว)  ในการ
วางระบบการดําเนินงานใหแกบริษัทจัดหางาน  โดยไดไปชวยจัดต้ังสํานักงานของบริษัทท่ีเมืองสาละ
วัน วางระบบจัดการสํานักงาน และจัดจางเจาหนาท่ี โดยมีเพ่ือนนักธุรกิจของมานพเขาไปเปนกําลัง
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สําคัญประจาํสํานักงาน อาจกลาวไดอีกนัยหน่ึงวา สํานักงานท่ีจัดต้ังข้ึนอยูในการจัดการของมานพและ
เพ่ือน โดยอาศัยช่ือและทะเบยีนอนุญาตของบริษัทจัดหางาน และการสนับสนุนของบริษัทจัดหางานลาว
ในบางสวน   

ผลงานที่เกิดข้ึน ภายใตบริษัทจัดหางานแหงน้ี  โดยการทาํงานรวมกันของท้ัง 3 ฝาย โดยมี
มานพเปนกําลังสําคัญ สามารถสงออกแรงงานจากแขวงสาละวันไดจํานวนมาก สามารถดําเนินการจาง
งานเสร็จส้ินกระบวนการภายในเวลา 2 เดือน คาบริการ 20,000-23,000 บาท และมีการติดตามดูแล
แรงงานแกไขปญหาอยางตอเน่ือง ผลสําเร็จของธุรกิจน้ีอาจดูไดจากยอดการนําเขาแรงงานตาม MOU 
ของสระบุรีที่คอนขางสูงเมื่อเปรียบเทียบกับจังหวัดอ่ืน และมีกรณีพิพาทแรงงานคอนขางนอย   

กรณีที่สอง ดังตัวอยางของนักธุรกิจชายแดนจังหวัดอุบลราชธานี คือคุณสุธน สุธนเปนนายหนา
การคาในพ้ืนที่ชายแดนไทย-ลาวมากอน เมื่อมีการนําเขานําแรงงานตาม MOU  เขาไดผันตัวเขามาเปน
นายหนานําเขาแรงงาน ใหกับผูประกอบการที่เขารูจักท้ังในพ้ืนที่ภาคอีสาน และภาคอื่นๆ กิจการของเขา
ดําเนินไปภายใตบริษัทท่ีไดจดทะเบียนนิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ในนามบริษัท
เฟองฟา จํากัด (นามสมมุติ) การจดทะเบียนน้ีทํากับสํานักงานทะเบียนหุนสวนบริษัท ประจําจังหวัด 
ขึ้นกับกรมพัฒนาธุรกิจการคา กระทรวงพาณิชย ซ่ึงตามกฎหมายอนุญาตใหประกอบกิจการตางๆได 30 
ประเภท รวมท้ังครอบคลุมการเปนนายหนาจัดหาแรงงานดวย  
 กรณีของสุธนคลายคลึงกับกรณีของมานพ  คือไดเกิดความรวมมือสามฝาย ระหวางบริษัท
เฟองฟานําโดยสุธน รวมกับ พจง. แขวงสาละวัน และบริษัทจัดหางานลาว  แตกรณีของสุธนมี
พัฒนาการตางออกไป ในขณะที่กรณีแรก มานพจํากัดบทบาทตนเองท่ีแขวงสาละวนั  แตสุธนไดขยับ
ขยายออกไปหาแรงงานจากแขวงอ่ืนๆ โดยไดไปสรรหาแรงงานในพ้ืนที่ที่เขามีเครือขายคนลาวที่รูจัก 
คือที่เมืองทาแขก แขวงคํามวน เมืองหลวงพระบาง แขวงหลวงพระบาง และพ้ืนท่ีอื่นๆ แตเน่ืองจากใน
แขวงท่ีไปหาแรงงาน ไมมีนโยบายสงออกแรงงานดังท่ีสาละวัน อีกท้ังยังไมมีบริษัทจัดหางานแหงใดไป
เคล่ือนไหวสรรหาแรงงานในพ้ืนที่น้ัน สุธนและเครือขายชาวลาวไดลงเคล่ือนไหวจัดหาแรงงานใน
ระดับหมูบานเอง ตลอดจนเดินเรื่องเอกสารเกือบทุกข้ันตอน และไดติดตอวาจางขอสงออกแรงงงาน
โดยอาศัยชื่อของบริษัทจัดหาแรงงานแหงหน่ึง กลาวอีกนัยหน่ึงคือ อางช่ือบรษิัทจัดหางานในการ
สงออกแรงงาน และจายคาตอบแทน (คาเชาช่ือบริษัท) ใหกับบริษัทน้ัน   
 โดยวิถีทางน้ีอาจกลาวไดวา บริษัทเฟองฟาไดดําเนินการเปนทั้งนายหนา-ผูสรรหาแรงงาน-
สงออก/นําเขาแรงงาน-และติดตามมาดูแลแรงงานถึงสถานประกอบการในไทย นับเปนการดําเนินงาน
อยางครบวงจร ในการน้ีอาจกลาวไดวา ในทางปฏิบัติบริษัทเฟองฟาไดพัฒนาตัวเองเปนผูนําเขาแรงงาน
จากตางประเทศ (ในขณะท่ีกฎหมายไทยยังไมรับรอง สวนกฎหมายลาวอนุญาตใหทําไดแตตองขอ
อนุญาตจดทะเบียนอยางถูกตอง) บริษัทเฟองฟาไดพัฒนารูปแบบสัญญาการจางงาน ระหวางบริษัท
เฟองฟาในฐานะผูจัดหาแรงงาน กับ นายจางไทยท่ีตองการวาจางบริษัทเฟองฟา  ซ่ึงการทําสัญญาวาจาง
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น้ีไดกลายเปนทางเลือกอีกแบบหน่ึงของนายจางในการไดมาซ่ึงแรงงานตาม MOU (โปรดดูสัญญาของ
บริษัทเฟองฟา เปรียบเทียบกับสัญญาของบริษัท ก ในภาคผนวก 3.4 และ 3.5 ) 

ที่ผานมาผลงานของบริษัทเฟองฟาคอนขางประสบความสําเร็จในการนําเขาแรงงาน สามารถ
นําเขาแรงงานไดจํานวนประมาณ 500 คน สงใหสถานประกอบการท้ังในจังหวัดอุบลราชธานี ใน
จังหวัดภาคกลาง ภาคตะวันออก และภาคใต  บทบาทของสุธนยังนับไดวาทําให พจง. แขวงสาละวันมี
พัฒนาการทํางานดีขึ้น สงออกแรงงานจากแขวงสาละวนัไดมากขึ้น (ดังไดกลาวมาแลวในบทที่ 3) แต
การทํางานของบริษัทเฟองฟาก็มีปญหาอยูไมนอย เพราะความจริงบริษัทเฟองฟามีเพียงในนาม แตไมมี
ที่จัดตั้งสํานักงาน มีเพียงเครือขายเพ่ือนรวมงานของสุธน 3-4 คน ที่ติดตอตอกันทางโทรศัพท และ
พบปะกันเปนครั้งคราว แมวาคุณสุธนจะมีความตั้งใจท่ีจะรับผิดชอบแกไขปญหาตางๆตามท่ีระบุใน
สัญญา แตดวยขอจํากัดของจํานวนคนทํางาน ก็ทําใหไมสามารถติดตามแกไขปญหาตางๆไดอยางมี
ประสิทธิภาพ ดังเชนกรณีที่แรงงานหลบหนีจากโรงงานไปกอนในชวง 3 เดือนแรก ซ่ึงเกิดข้ึนบอยครั้ง 
และตามขอตกลงบริษัทรุงฟาจะหาแรงงานไปทดแทนให แตบริษัทรุงฟาก็ไมสามารถทําไดหรือทําได
ลาชา  อีกท้ังในกรณีที่แรงงานมีปญหาปลีกยอยตางๆตองการคนกลางมาไกลเกล่ียใหคําปรึกษา สุธนก็
ไมสามารถไปแกปญหาใหไดอยางทันสถานการณ 
 จากกรณีศึกษาท้ัง 2 กรณี เราคงไมปฏิเสธบทบาทท่ีสรางสรรคของนายหนาที่เปนกลไกสําคัญ
ใหการจางแรงงานตาม MOU เกิดข้ึนไดโดยสะดวก รวดเร็ว ตอบสนองความตองการของนายจางไดดี 
แตประเด็นปญหาก็คือ นายหนาไดทําการมากกวาเปนคนกลาง  การกระทําของเขาทําใหเขามีฐานะเปน
ผูจัดหางานและสงออกแรงงาน ซ่ึงตามกฎหมายของท้ังไทยและลาวผูจัดหางานตองจดทะเบียนขอ
อนุญาตและถูกควบคุมภายใตกฎระเบียบตามกฎหมาย การกระทําของนายหนาจึงเปนการกระทําที่เกิน
กวาความสามารถจะรับผิดชอบ/เกินกวาความเหมาะสม การกระทําดังกลาวมีความเส่ียงตอปญหาท่ีจะ
เกิดข้ึน เชนการลอลวง ฉอโกงแรงงาน หรืออาจถึงขั้นการคามนุษย และการฉอโกงนายจาง      
 ขอเสนอในเบื้องตนตอการแกไขปญหาน้ีก็คือ ในระยะยาว เราตองลดอุปสรรคตางๆของการ
จางแรงงานตาม MOU  ใหเกิดความราบร่ืน โปรงใส ทุกฝายเขาถึงขอมูลอยางท่ัวถึง ซ่ึงจะทาํใหนายหนา
หมดความสําคัญไปในที่สุด เพราะตราบใดที่การจางงานตาม MOU ยังเปนอยางท่ีผานมา คือบริษัท
จัดหางานในลาวทํางานไมมีประสิทธิภาพ การติดตอกับหนวยงานรัฐยากลําบาก ฯลฯ  นายหนาก็ยังมี
ความสําคัญตอไป ในระยะส้ัน ควรพิจารณากําหนดใหนายหนาท้ังท่ีเปนทางการและไมเปนทางการเขา
สูการจดทะเบียนผูจัดหางาน ตามพระราชบัญญัติจัดหางานและคุมครองคนหางาน (แตสําหรับนายหนา
ไมเปนทางการพวกเขาก็คงลักลอบกระทําการโดยไมจดทะเบียนตาม พรบ. อยูดี ดังน้ันเปนเรื่องของ
บริษัทจัดหางานลาว (และทางการลาว) และนายจางไทย ที่จะตองตระหนักถึงปญหา และไมจาง
นายหนาที่ไมจดทะเบียนตามกฎหมายดวย 
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4.3  โอกาสและอุปสรรคของแรงงาน 
 การจางงานตามกรอบ MOU  มีวัตถุประสงคเพ่ือใหการคุมครองแรงงานตามบรรทัดฐานสากล 
ทั้งในดานเง่ือนไขการจาง สภาพการทาํงาน และสิทธิแรงงาน ผูวิจัยเห็นวาการเกิดขอตกลงการจางงาน
ตามกรอบ MOU นับเปนโอกาสดีที่เปนการยืนยันอยางเปนทางการของรัฐอีกครั้งหน่ึงวา แรงงานจะ
ไดรับการคุมครองตามกฎหมาย แตปญหาก็คือในทางปฏิบัติแรงงานจะไดรับการคุมครองจริงหรือไม 
และอะไรคืออุปสรรคของการไดรับการคุมครอง การวิเคราะหในประเด็นน้ีใหกระจางนับเปนเร่ืองใหญ
เกินขอบเขตการวจัิยน้ี เพราะ MOU เก่ียวของกับกฎหมายท่ีสําคัญ อยางนอย 4 ฉบับคือ กฎหมายการ
ทํางานของคนตางดาว กฎหมายกองทุนเงินทดแทน กฎหมายประกันสังคม กฎหมายแรงงานสัมพันธ 
อีกท้ังกฎระเบียบอีกมาก รวมท้ังหนวยงานท่ีเก่ียวของอีกหลายระดับ  และการศึกษาคงตองระบุอีกวา จะ
วิเคราะหการคุมครองแรงงานในประเด็นอะไร  และจะวิเคราะหปญหาในระดับใด เพราะแตละเร่ืองก็มี
รายละเอียดตางกัน ดังน้ันทางออกของปญหาน้ีก็คือ ในหัวขอน้ีจะอาศัยผลการวจิัยที่มีผูทําไวแลวมา
อภิปราย ซ่ึงมีอยู 2 ช้ินดวยกัน จากน้ันจะนําเสนอการวิเคราะหขอมูลภาคสนามของผูวิจัยเอง แลวจะ
อภิปรายวเิคราะหโอกาสและอุปสรรคของแรงงานภายใตกรอบ MOU ในชวงทาย 
 การศึกษาของ สมาน และคณะ (2553) ไดอภิปรายเรื่องสิทธิและการคุมแรงงานภายใตกรอบ 
MOU ไว (น. 111-128) ซ่ึงโดยรวมงานวจัิยช้ินน้ีเห็นวา แรงงานไดรับสิทธิและการคุมครองคอนขางดี  
เชน สวนใหญของกลุมเปาหมายท่ีสํารวจไดรับเงินคาจางตามอัตราคาจางข้ันตํ่าของแตละพ้ืนที่ สวน
ใหญไดรับสวัสดิการตามกฎหมาย เวลาทาํงานเปนไปตามท่ีกฎหมายแรงงานกําหนด และไดรับเงินจาก
การทํางานลวงเวลาในอัตราท่ีกําหนด แรงงานสวนใหญรูสึกมีอิสระในการใชชวีติ มีอิสระในการ
ติดตอส่ือสาร  แตสวนท่ีเปนปญหาก็คือ แรงงานสวนใหญรูสึกวาถูกหักเงินคาจางตอเดือนเพ่ือชดเชย
คาใชจายในการจางแรงงานในสัดสวนท่ีสูงเกินไป แรงงานสวนใหญไมไดถือครองเอกสารประจําตัว 
โดยเฉพาะหนังสือเดินทาง  ผูท่ีเก็บเอกสารไวคือนายจาง เพ่ือเปนหลักประกันไมใหแรงงานหลบหนีไป
ทํางานท่ีอื่น หรือกลับบานโดยพลการ แรงงานจาํนวนมาก ใหขอมูลวาไดรับขอมูลสภาพการจางงาน
และความเปนอยูที่ไมตรงกับความเปนจริงจากบริษัทจัดหางาน สิ่งท่ีเราไดจากงานของสมานและคณะก็
คือ ไดเห็นวาเรื่องสิทธิและการคุมครองแรงงานมีประเด็นปลีกยอยมาก และไดเขาใจขอเท็จจรงิจาก
ภาคสนามวาเรื่องน้ีสวนใหญมีแนวโนมไปในทางท่ีดี แมจะมีส่ิงท่ีไมเปนไปตามท่ีควรจะเปนตาม
กฎระเบียบอยูบาง แตงานชิน้น้ีก็มีขอจํากัด เพราะไมไดวิเคราะหสาเหตุของปรากฏการณที่เกิดข้ึน จึง
อาจทําใหเขาใจวาการไดรับสิทธิและการคุมครองแรงงานหรือไม เปนปญหาระดับบุคคล ของบริษัท
จัดหางาน หรือนายจาง วาจะยึดมั่นในกฎระเบียบหรือไม หรือเปนปญหาจากตัวแรงงานเองวาจะรูเทา
ทันอีกฝายหรือไม        
 การศึกษาของ บุษยรัตน และคณะ (2555) วิเคราะหเหตุปจจัยท่ีซับซอนขึ้น ในเรื่อง “ความเปน
ธรรมทางสุขภาวะของแรงงานขามชาติ”  งานช้ินน้ีแสดงใหเห็นวา อุปสรรคการไดรับ “ความเปนธรรม” 
ของแรงงานขามชาติ เกิดจากสาเหตุหลายระดับ นับตั้งแตสถานะของแรงงานขามชาติ ที่แตกตางกันตาม
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ลักษณะการเขาเมือง และการไดรับอนุญาตใหทํางาน ซ่ึงจะไดการคุมครองจากกฎหมายแตกตางกัน ใน
ความจริงยังพบวาแรงงานจาํนวนหน่ึงมีสถานะเหล่ือมซอนกับ “ผูมีปญหาสถานะบุคคล”6 ซ่ึงเปนไป
ตามเกณฑการจัดจําแนกของรัฐ  ผูมีปญหาสถานะบุคคลตางกันจะไดรับการปฏิบัติภายใตกฎระเบียบ
ตางกันไป ปญหาในอีกระดับหน่ึง คือ อคติตอแรงงานขามชาติ  ที่สังคมไทยมักมองเห็นแรงงานขามชาติ
เปนที่มาของปญหานานาชนิดท้ังในดานการแยงงานคนไทย เปนภาระทางสังคม และเปนภัยตอความ
มั่นคงของชาติ โดยละเลยที่จะพิจารณาถึงประโยชนทางเศรษฐกิจมากมายท่ีแรงงานขามชาติใหแก
สังคมไทย ในอีกระดับหน่ึงคือ ปญหาโครงสรางอํานาจ กฎหมายและนโยบาย และปญหาการปฏบิัติงาน
ของเจาหนาทีร่ัฐ  เชนอุปสรรคการเขาถึงกระบวนการยุติธรรม ทั้งในดานอคติจากเจาหนาท่ี  การส่ือสาร
ภาษาไทย กฎระเบียบปลีกยอยท่ีเปนอุปสรรค และการใชเวลาดําเนินการยาวนาน ปญหาใน พรบ.
แรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 ที่เปนอุปสรรคตอการจัดตั้งสหภาพแรงงานของแรงงานขามชาติ  ทาํให
แรงงานขามชาติขาดอํานาจตอรอง ซ่ึงเปนเร่ืองทางยุทธศาสตรท่ีสําคัญอยางย่ิงสําหรับการปกปองสิทธิ
ของชนชั้นแรงงาน   ปญหาความไมชัดเจนของนโยบายแรงงานขามชาติ การขาดบูรณาการระหวาง
หนวยงานที่เก่ียวของ  การไมสามารถบังคับใชกฎหมาย และกฎระเบียบท่ีไมสอดคลองกับความเปนจริง
ของปญหา (น. 6-8, 27-29) ทั้งหมดน้ีแสดงใหเห็นวาปญหาการไดรับการคุมครองตามกฎหมายของ
แรงงานขามชาติ เปนเรื่องท่ีจะตองแกไขในระดับโครงสรางอยางเปนระบบ 
 กรณีแรงงานตาม MOU (รวมทั้งแรงงานที่ผานการพิสูจนสัญชาติ) ที่ถือวาเปนแรงงานสถานะ
ถูกกฎหมายอยางสมบูรณ ก็ยังมีปญหามากในการไดรับการคุมครอง ดังกรณีอุปสรรคการเขาถึงการ
คุมครองตาม พรบ. การประกันสังคม พ.ศ. 2533 อุปสรรคของการเขาถึงมีสาเหตุมาจากปญหาหลาย
ระดับ นับตั้งแตการไมปฏิบัติตามกฎระเบียบของนายจาง ปญหาความไมพรอมใหบริการของหนวยงาน 
การปฏิบัติงานของเจาหนาท่ีแตละหนวยงานลาชาหรือไมสอดคลองกัน ปญหาจากความไมเขาใจหรือ
ปญหาอ่ืนๆจากแรงงานเอง ไปจนถึงสิทธิประโยชนใน พรบ. ประกันสังคมท่ีไมสอดคลองกับ
กลุมเปาหมายท่ีคุมครอง ในเร่ืองน้ี บุษยรัตน (2554) ไดวิเคราะหไวอยางดี ถึงลักษณะและสาเหตุของ
ปญหาการเขาไมถึงการการคุมครองตาม พรบ. การประกันสังคม ซ่ึงมีอยู 6 ประการ จึงขอยกมานําเสนอ
โดยละเอียดดังน้ี   
 (1) ในการสงเงินสมทบกองทุนประกันสังคม มีหลายบริษัทท่ีนายจางสงเงินสมทบลาชากวา
กําหนด ซ่ึงเม่ือครบกําหนดการชําระแลวตองนําเงินสมทบมาจายภายใน 15 วัน หากเลยกําหนดจะถูก
ปรับดอกเบ้ีย ทําใหนายจางบางคนที่จางแรงงานจํานวนมาก แกปญหาดวยการไมสงเงินสบทบเลย 
เพราะไมอยากเสียคาปรับจํานวนมาก แรงงานจึงเสียสิทธิแมวานายจางจะหักเงินแรงงานไปแลวก็ตาม 
                                                 
6 เปนคําในทางกฎหมายไทย ซ่ึงหมายถึง บุคคลที่ตกอยูในสถานะไรรัฐ หรือไรสัญชาติ หรือไมมีสถานะที่ไดรับการ
รับรองอยางถูกกฎเกณฑทางกฎหมายหรือระเบียบที่เกี่ยวของของประเทศไทย (ตามกฎหมายวาดวยการทะเบียนราษฎร 
กฎหมายสัญชาติ กฎหมายคนเขาเมือง และกฎหมายการทํางานของคนตางดาว รวมถึงภาวการณไรสิทธิเสรีภาพข้ัน
พื้นฐานตามบทบัญญัติในหมวด 3 ของรัฐธรรมนูญ 2550) (บุษยรัตน และคณะ 2555 : 16)  
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(2) ขอจํากัดในการเขารับการรักษาพยาบาลระหวางรอบัตรประกันสังคม พบวาในระหวางท่ี
แรงงานรอบัตร ตองเขารับการรักษาเฉพาะโรงพยาบาลรัฐเทาน้ัน จึงจะสามารถเบิกคืนเงินยอนหลังท่ี
จายไปไดทั้งหมด แตมีบางคนไมทราบและเขารับการรักษาในโรงพยาบาลเอกชน การเบิกคืนยอนหลัง
จะสามารถเบิกคาใชจายไดเพียงบางสวนเทาน้ัน นอกจากน้ันในชวงกอน 3 เดือนที่จะมีสิทธิ แรงงานก็
จะไมสามารถนําใบเสร็จคารักษาพยาบาลมาเบิกยอนหลังได ทั้งๆท่ีในความเปนจริงแลวแรงงานมักจะ
ทํางานอยูในกิจการจางงานที่มีความเส่ียงอันตรายตอสุขภาพสูง เขาไมถึงความปลอดภัย อาชีวอนามัย 
และสภาพแวดลอมการทํางานและการอยูอาศัยท่ีดี  

(3) แรงงานไมสามารถตรวจสอบสิทธิประกันสังคมได เน่ืองจากในระหวางที่สํานักงาน
ประกันสังคมยังไมสามารถออกบัตรประกันสังคมใหแรงงาน การตรวจสอบสิทธิจะทําไดยากมาก 
เพราะการออกบัตรประกันสังคมขึ้นอยูกับเลขท่ีใบอนุญาตทํางานของแรงงานขามชาติ ซ่ึงประกันสังคม
จะอางอิงเลขที่ใบอนุญาตทํางานในการบงบอกสิทธิของผูประกันตน แตในความเปนจริงแลวกระทรวง
แรงงานจะออกใบอนุญาตทํางานลาชามาก แรงงานจึงไมสามารถนําเลขที่ใบอนุญาตทํางานมาใชยืนยัน
สิทธิในการเบิกจายสิทธิประกันสังคมได แมวาทางสํานักงานประกันสังคมจะไดกําหนดมาตรการแกไข 
โดยการสรางฐานทะเบียนผูประกันตนชั่วคราวไว แตก็ยังคงมีอุปสรรคในทางปฏิบัติ เพราะชื่อของ
แรงงานขามชาติน้ันคลายคลึงกันและไมมีนามสกุล และการบันทึกทะเบียนผูประกันตนของสํานักงาน
ประกันสังคมก็ไมไดแยกกลุมแรงงานขามชาติไวตางหาก ทําใหเกิดความสับสน ลาชา เสียเวลามากยาม
ตองตรวจสอบสิทธิ  

(4) บางโรงพยาบาลในระบบประกันสังคม มีขอจํากัดทั้งจํานวนเจาหนาท่ีและขนาดของ
โรงพยาบาล ทําใหความสามารถของการบริการสาธารณสุขในบางพ้ืนที่ไมเพียงพอท่ีจะรองรับแรงงาน
ขามชาติที่เขามาทํางานในพ้ืนท่ีและมีจํานวนมาก รวมท้ังย่ิงทําใหคนในพ้ืนท่ีตองรอรับบริการลาชามาก
ขึ้น จึงสงผลตออคติเชิงชาติพันธุ การกีดกัน การไมยอมรับการอยูรวมกันในชุมชนเดียวกันติดตามมา 

(5) ตัวแรงงานขามชาติเองมักจะไมทราบสิทธิตางๆที่พึงมีพึงได ขาดความเขาใจในกฎเกณฑ
ระเบียบเงื่อนไขตางๆที่จําเปน และย่ิงเปนแรงงานท่ีไมสามารถสื่อสารภาษาไทยได นายจางไมสนใจ
ดูแล ย่ิงทําใหเกิดปญหาในเร่ืองการเบิกจายสิทธิทดแทนอยางมาก มีแรงงานจํานวนมากที่นายจางยึด
บัตรไว แรงงานจึงถือเฉพาะใบเสร็จเพ่ือมารับการรักษาแทน จึงเปนอุปสรรคตอการรักษาอยางย่ิง เพราะ
แรงงานก็จะไมมีทั้งบัตรโรงพยาบาล บัตรประกันสังคม และใบอนุญาตทํางาน  โรงพยาบาลจึงตองใช
เวลาตรวจสอบเปนระยะเวลานาน 

(6) มีบางกรณีที่แรงงานเกิดอุบัติเหตุฉุกเฉินนอกสถานที่ทํางานและถูกสงตัวเขารับการรักษา 
สวนใหญแรงงานจะไมมีเอกสารพกติดตัวมา เน่ืองจากนายจางยึดเก็บไว เพราะกลัวแรงงานหลบหนี ทํา
ใหการรักษา พยาบาลเกิดความลาชา เพราะโรงพยาบาลตองติดตอกับบริษัท/สถานประกอบการท่ี
แรงงานเหลาน้ีทํางานอยู เพ่ือยืนยันสิทธิการเบิกจายในการรักษาจริง รวมถึงแรงงานมักจะมีช่ือที่
เหมือนกันหรือคลายคลึงกัน ย่ิงทําใหการตรวจสอบสิทธิลาชามากย่ิงข้ึน น้ีไมนับวาถาเปนแรงงานหมด
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สติเขามารักษา ทางโรงพยาบาลก็มักจะแกปญหาดวยการทําทะเบียนผูปวยใหม ไมตรวจสอบประวัติเดิม 
แรงงานก็จะเสียประโยชนในประวัติการรักษาท่ีเคยมีมากอนหนาน้ัน 

นอกจากน้ันยังพบวา สิทธิประโยชนใน พ.ร.บ.ประกันสังคม ไมสอดคลองกับลักษณะความ
เปนประชากรกลุมเฉพาะและแนวนโยบายการจัดการเรื่องแรงงานขามชาติในประเทศไทย ดังจะเห็นได
จาก 

- นโยบายการจางงานแรงงานขามชาติระดับลางในประเทศไทย ไมสนับสนุน/เอ้ือใหแรงงาน
ขามชาติหญิงไดมีโอกาสต้ังครรภ ฉะน้ันโอกาสที่แรงงานขามชาติจะใชสิทธิประโยชนเร่ืองการคลอด
บุตรจึงมีความเปนไปไดนอยหรือเปนไปไมไดเลย  

- ในกรณีสิทธิประโยชนเร่ืองสงเคราะหบุตร ไดกําหนดอายุบุตรไวตั้งแตแรกเกิดจนถึง 6 ป
บริบูรณ แตแรงงานขามชาติสามารถอยูในประเทศไทยไดเพียง 4 ป ก็ส้ินสุดสภาพการเปนผูประกันตน 
แรงงานก็จะส้ินสุดการไดรับสิทธิประโยชนดังกลาวไปดวย  

- แรงงานขามชาติมีระยะเวลาทํางานไดเพียง 4 ปเทาน้ัน จึงขาดโอกาสที่จะไดรับสิทธิประโยชน
ทั้งบํานาญชราภาพและบําเหน็จชราภาพ ท่ีกําหนดไววาตองมีการสงเงินสมทบมาแลวไมนอยกวา 15 ป 
หรือตองรอรับสิทธิประโยชนเม่ือตอนอายุครบ 55 ป 

- แรงงานขามชาติที่ทุพพลภาพเน่ืองมาจากการทํางาน ดวยขอจํากัดในการส่ือสารและการ
เดินทาง โอกาสที่แรงงานขามชาติจะเขาถึงการรับเงินทดแทนการขาดรายไดจึงมีความเปนไปไดนอย
มาก 

- แรงงานขามชาติไมมีโอกาสเขาถึงสิทธิกรณีวางงาน เน่ืองจากเปนแรงงานท่ีเขามาทํางานตาม
ขอตกลง MOU ซ่ึงเม่ือส้ินสุดการเปนลูกจางจะตองถูกสงกลับประเทศตนทาง และหากเปนแรงงานท่ี
ผานการพิสูจนสัญชาติแลว เม่ือส้ินสุดการเปนลูกจางกับนายจางปจจุบันจะตองหานายจางใหมใหได
ภายใน 7-15 วัน และจะตองปฏิบัติตามเง่ือนไข คือ รับบริการจัดหางานและการฝกอบรมฝมือ แรงงานก็
ไมใชผูวางงานแลวจึงไมสามารถเขาไมถึงสิทธิประกันการวางงานได 

- เม่ือแรงงานขามชาติไดสงเงินสมทบครบตามเงื่อนไขเวลาท่ีจะกอใหเกิดสิทธิไดรับประโยชน
ทดแทนกรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวย หรือกรณีคลอดบุตร กรณีทุพพลภาพ และกรณีตายแลว และ
ไดส้ินสภาพการเปนลูกจาง ใหมีสิทธิไดรับประโยชนทดแทนดังกลาวตอไปอีก 6 เดือน นับแตวันที่
ผูประกันตนผูน้ันส้ินสภาพการเปนลูกจาง แตแรงงานขามชาติเมื่อส้ินสุดสภาพการเปนลูกจางแลว
จะตองถูกสงกลับประเทศตนทางก็ไมอาจท่ีจะใชสิทธิตอเน่ืองอีก 6 เดือนน้ีได  
 การศึกษาของบุษยรัตน ทําใหเห็นปญหาและอุปสรรคของการไดรับการคุมครองตามกฎหมาย
ประกันสังคม ซ่ึงเปนสําคัญท่ีมีสวนอยางมากในการบ่ันทอนแรงจูงใจของแรงงานท่ีจะมาทาํงานภายใต
กรอบ MOU เพราะเปนหนทางที่ยุงยาก ตนทุนสูง แตกลับไมไดรับการคุมครองอยางท่ีควรจะเปน 
 สําหรับการศึกษาภาคสนามของผูวิจัย มีความสนใจวาการจางงานตามกรอบ MOU ได
ปรับเปล่ียนความสัมพันธระหวางนายจางกับแรงงานอยางไร เพราะมีสมมุตฐิานวาท้ังสองฝายมี
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ความสัมพันธเชิงอํานาจ หากแรงงานมีอํานาจตอรองมากข้ึน ก็ยอมไดรับประโยชนท่ีตนควรไดรับมาก
ขึ้น ผูวิจัยพบวา แมวาในบางกรณีแรงงานไมมีอํานาจตอรองมากขึ้น แตก็พบวาในหลายกรณีมีความ
เปล่ียนแปลงอยางมีนัยสําคัญ ดังน้ันในที่น้ีจะนําเสนอกรณีศึกษาท่ีแรงงานมีอํานาจตอรองมากข้ึน จาก
การเก็บขอมูลภาคสนามที่สถานประกอบการแหงหน่ึง    
 การวิเคราะหตอไปน้ีอาศัยแนวทางการศึกษาของ Michael Burawoy (1979) ซ่ึงเปนงานช้ิน
สําคัญดานสังคมวิทยาแรงงาน  เขาสนใจตอบคําถามวา เหตุใดแรงงานท่ีถูกกดข่ีเอารัดเอาเปรียบ จึงสยบ
ยอมไมลุกข้ึนตอสูกับนายจาง โดยมีขอโตแยงกับนักมารกซิสตที่เสนอวา การจาํนนของแรงงานเกิดจาก
การกดบังคับและครองงําของรัฐและทุน ทําใหแรงงานมอีุดมการณที่ผิดพลาด (fault Conscious)   เขา
ตองการช้ีใหเห็นวาการครอบงําของทุนมีความแนบเนียนและลึกซ้ึงกวาน้ัน โดยพื้นท่ีสําคัญของการ
ครองงําทางความคิดเกิดข้ึนในความสัมพันธในการทํางาน ในการวิจยัซ่ึงเขาไดสมัครเขาไปเปนแรงงาน
ในโรงงานอุตสาหกรรมแหงหน่ึง  ไดพิสูจนใหเห็นวาในโรงงานน้ีเอง ที่แบบแผนการจัดการของ
นายจางท่ีเขามาควบคุมการทาํงานของแรงงานในข้ันตอนตางๆ ไดกลายเปนเคร่ืองมือครอบงําความคิด
แรงงาน ที่สามารถบีบเคนใหคนงานทํางานอยางเต็มกําลังความสามารถ โดยไมรูสึกตอตาน แตกลับพอ
อกพอใจสภาพที่เปนอยู แรงงานไมเพียงไมรูสึกเปนปฏิปกษกับนายจาง แตคิดวาพวกเขากลายเปนสวน
หน่ึงของกิจการ และกลับทุมเททํางานมากข้ึน ในท่ีน้ีผูวิจัยจะหยิบยืมแนวทางการวิเคราะหของ 
Burawoy มาปรับใช แมวาจะไมสามารถเขาไปสังเกตการณในข้ันตอนการผลิตในโรงงานไดโดยตรง แต
อาศัยการสัมภาษณเชิงลึกท้ังฝายนายจางและแรงงาน7 ก็สามารถทาํใหเห็นไดวา การจางงานตามกรอบ 
MOU  ไดกลายเปนเง่ือนไขใหมของการควบคุมของนายจาง ในขณะเดียวกันก็เปนโอกาสใหแรงงานมี
เง่ือนไขตอรองไดมากข้ึน และในหลายกรณีแรงงานกลับมีสถานะไดเปรียบนายจาง ดังจะดังกรณีศึกษา
ตอไปน้ี   
 บริษัทซิลเวอรฟูดส จํากัด (นามสมมุติ) เปนบริษัทตางชาติทีม่าเปดฐานการผลิตในไทย 
ประกอบกิจการแปรรูปอาหารจากเน้ือสัตว เชนไก หมู หลายรูปแบบ เพ่ือสงออกไปตางประเทศ ที่
หนวยการผลิตจังหวัดนครนายก  ซ่ึงเปนหนวยชําแหละ แยกชิ้นสวน แปรรูป และบรรจุหีบหอเน้ือไก

                                                 
7 การสัมภาษณเจาหนาที่ฝายบุคลของบริษัท 3 ทาน อาศัยดวยความสัมพันธสวนตัวของผูวิจัย ที่มีมากอน รวมทั้งผูวิจัย
รูจักกับนายหนาจัดหาแรงงานที่จัดหาแรงงานใหบริษัทนี้ดวย จึงไดขอมูลที่สําคัญๆ สวนการเขาไปพูดคุยกับแรงงาน
ลาว ผูวิจัยไมไดแจงใหทางบริษัทผูจางงานทราบ แตเขาไปสังเกตการณในบริเวณใกลๆหอพัก แลวใหทีมงานของ
บริษัทนายหนาจัดหางาน ซ่ึงผูวิจัยรูจักเปนสวนตัวนัดหมายคนงานใหมาคุย  การพูดคุยเปนแบบไมเปนทางการ ใน
ฐานะเครือขายของคนรูจักกัน ทําใหแรงงานรูสึกวางใจ และกลาท่ีจะพูดถึงปญหาในมุมของพวกเขา การพูดคุยใน
ลักษณะนี้เกิดข้ึน 2 ครั้ง กับหัวหนาคนงานประจําหอพัก 3 ทาน รวมท้ังยังไดสนทนาส้ันๆกับแรงงานอีกจํานวนหนึ่ง 
อนึ่งการเก็บขอมูลกับแรงงานลาวมีอุปสรรคมาก คือบริเวณหอพักถือเปนพื้นที่สวนบุคคลของบริษัท ผูวิจัยไมสามารถ
เขาไปได  อีกทั้งกิจวัตรประจําวนัของแรงงานงานคือ ทํางานวันละ 8 ชั่วโมง และมักจะทํางานนอกเวลาอีก 3-5 ชั่วโมง 
จากนั้นก็จะเขาหอพักพักผอน เม่ือตื่นนอนก็ออกไปทํางานตอ บอยครั้งที่พวกเขาจะทํางาน 7 วันในรอบสัปดาห    
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สด โรงงานน้ีจางแรงงานระดับลางซ่ึงเปนแรงงานขามชาติประมาณ 1,000 อัตรา จากแรงงานทั้งหมด
ประมาณ 2,000 อัตรา ทาํงานในหนวยการผลิตยอยหลายประเภท 
 ผูบริหารฝายบุคคลของบริษัท กลาวถึงความตองการจางแรงงานขามชาตวิามีเพ่ิมข้ึน เน่ืองจาก
แรงงานไทยหายาก ไมคอยมีวินัยในการทํางาน ไมคอยขยันขันแข็ง อัตราเขา-ออกสูง ซ่ึงกระทบตอการ
ทํางาน เพราะโรงงานตองการคนงานที่ชํานาญงาน สามารถจะทําช้ินงานตอวันไดมาก และเม่ือมีคนงาน
ใหมเขามาก็ตองฝกงานกอนจะทํางานไดเขาท่ีเขาทาง สาเหตุของการหาแรงงานไทยยาก มาจากอัตรา
คาแรงขั้นตํ่าของจังหวัดน้ีต่ํากวาจังหวัดใกลเคียง ทําใหแรงงานถูกจูงใจใหไปทํางานจังหวัดอ่ืน อีก
สาเหตุหน่ึงคือจากจังหวัดนครนายก สามารถเดินทางไปจังหวัดใกลเคียง (รวมท้ังกรุงเทพฯ) ไดสะดวก 
ทําใหแรงงานหนุมสาวเลือกจะไปทํางานในท่ีเหลาน้ันมากกวา ทั้งหมดน้ีทําใหการจางแรงงานขามชาติมี
ความจาํเปนมากขึ้น โดยเฉพาะเมื่อโรงงานมีแผนจะขยายหนวยการผลิต ซ่ึงตองการกําลังแรงงานที่
แนนอนเพ่ือรองรับการขยายตัวของการผลิต   

บริษัทไดเริ่มจางแรงงานตาม MOU นับตั้งแตป 2552 โดยมีทั้งแรงงานกัมพูชา และแรงงานลาว 
แตทางบริษัทตองการจางแรงงานลาวมากกวา เพราะคดิวาแรงงานลาวขยันขันแข็ง ไมคอยสรางปญหา 
พูดคุยกันรูเร่ือง เมื่อเปรียบเทียบกับแรงงานกัมพูชา ทางบริษัทเห็นวาแรงงานกัมพูชามีปญหาเร่ืองภาษา 
และท่ีผานมามีแรงงานจํานวนหน่ึงสรางปญหาจึงไมอยากจางแรงงานกัมพูชาอีก สวนแรงงานชาวพมา 
โรงงานไมตองการจางเพราะ “มีปญหาเยอะ” ซ่ึงหมายถึงปญหาเร่ืองภาษา ไมสามารถนําเขาตาม MOU 
ได (ในขณะน้ัน) และรวมถึงภาพพจนท่ีไมดีของแรงงานพมา   
 ในการจางแรงงานลาวตาม MOU  บริษัทซิวเวอรฟูตใชบริการนายหนาของบริษัทเฟองฟา  
(นามสมมุติ) โดยอาศัยความสัมพันธสวนตัวของหัวหนาฝายบุคคลกับทีมงานบริษัทเฟองฟา ในการ
ติดตอคนงานกลุมแรกจํานวน 200 คน  การติดตอเปนไปอยางราบรื่นรวดเร็ว ในการรับสมัครคัดเลือก
คนงานที่แขวงสาละวัน ทีมงานฝายบุคคลของบริษัทซิลเวอรฟูตไดเดินทางไปลงพ้ืนที่รวมคัดเลือก
แรงงานถึงท่ี  เจาหนาท่ีฝายบุคคลไดทํางานรวมกับบริษัทเฟองฟา และเจาหนาท่ีแผนกแรงงานและ
สวัสดิการสังคมแขวงสาละวนัอยางใกลชิด ในวันที่แรงงานเดินทางผานดานพรมแดน บริษัทไดจัดรถ
บัสไปรับที่ดานพรมแดน และนําสงถึงหอพักโรงงาน ในวันสงตัวแรงงานเขาหอพัก ทั้งทีมงานบริษัท
เฟองฟา เจาหนาที่จากแขวงสาละวัน และเจาหนาที่ฝายบคุคลซิลเวอรฟูตส ไดรวมปฏบิัติภารกิจน้ีดวยดี 
 การจางงานลาวตาม MOU  เปนไปคอนขางราบร่ืนในชวงแรก แตในชวงปที่ 2 ความสัมพันธ
เร่ิมเปล่ียนไป ฝายนายจางเห็นวา แรงงานจํานวนหน่ึง ไมคอยกระตือรือรนในการทํางาน แกลงเจ็บปวย
บอย ไมคอยอยากทํางานนอกเวลา (โอที) มักมีขอเรียกรองจุกจิกใหทางบริษัทดูแล  เจาหนาท่ีฝายบคุคล
ของบริษัทมีความเห็นตอเรื่องน้ีวา บริษทัทําตามสัญญาจางทุกอยาง แรงงานไดคาแรงตามเกณฑ การ
ทํางานนอกเวลาก็เปนไปโดยความสมัครใจ และไดคาจางตามที่กฎหมายแรงงานกําหนด  แรงงานขาม
ชาติยังถือวาไดรับสวัสดิการดีกวาแรงงานไทย เพราะมีที่พักอาศัย และรถรับสง แตฝายแรงงานกลับ
เรียกรองเร่ืองตางๆอยางไมหยุดหยอน  สวนฝายแรงงานเห็นวา   พวกเขาไมไดรับความเปนธรรมหลาย
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เร่ือง ไดแก ถูกเรียกรองใหทํางานนอกเวลา มากเกินไป  ทําใหไมมีเวลาพักผอน เชนในวันหน่ึงตอง
ทํางานเวลาปกติ 8 ชั่วโมง และตองทาํงานนอกเวลาอีกวันละ 5-6 ชั่วโมง และบอยคร้ังท่ีตองทํางานนอก
เวลาในวันหยุด ซ่ึงเทากับทํางานสัปดาหละ 7 วัน การทํางานของพวกเขาเปนงานในหองเย็นซึ่งมี
อุณหภูมิต่ํามาก และตองยืนท้ังวัน ทําใหมีปญหาสุขภาพ แรงงานมักจะเปนหวัดบอยๆ หรือบางคนเปน
หวัดเร้ือรัง แตนายจางมักจะเห็นวาแรงงานไมอดทน นอกจากนี้นายจางยังยึดหนังสือเดินทางไว และไม
ทําบัตรอนุญาตทํางาน (work permitted) ให อางวาทําใหแลวแตทางการยังไมอนุมัติ การไมมีบัตร
อนุญาตทํางานทําใหแรงงานไมสามารถเดินทางไปไหนมาไหนได  ชีวิตจึงมีแตการทํางานและความ
จําเจท่ีหอพัก กรณีการประกันสังคมแมวาแรงงานไดจายเงินประกันสังคมไปแลวทุกเดือน ก็ไมไดบัตร
ประกันสังคม เทากับวาเสียเงินแตไมไดรับการคุมครอง นายจางอางวาความลาชามาจากทางราชการ
ไมใชจากทางโรงงาน  ความเห็นที่ตางกันทําใหความสัมพันธท้ังสองฝายตึงเครียด มีความพยามกดดัน
และตอรองกัน จนกระท่ังในท่ีสุดจนในท่ีสุดผูนําแรงงานลาวกลุมหน่ึงไดคนพบวิธีการตอรอง โดยแจง
ความเดือดรอนไปยังสถานทูตลาวประจาํประเทศไทยวา ไมไดรับความเปนธรรมจากนายจาง ตาม
สัญญาจาง เจาหนาที่สถานทูตลาวไดสงตัวแทนมาพบแรงงาน และหลังจากน้ันตัวแทนสถานทูตขอพบ
ผูบริหารบริษัท และเจาหนาทีแ่รงงานจังหวัด ผูวาราชการ จนในท่ีสุดบริษัทไดยินยอมดําเนินการหลาย
อยางตามท่ีแรงงานตองการ  เรื่องน้ีจบลงดวยความไมพอใจของผูบริหารบริษัทมาก   
 จากขอมูลท่ีกลาวมา หากเราใชแนวทางการวเิคราะหของ Burawoy วา ในสถานประกอบการ
น้ันเองคือพ้ืนที่ของการตอสูระหวางนายจางกับแรงงาน และในพ้ืนที่น้ีเองท่ีการครอบงําทางอุดมการณ
ของนายจางท่ีแนบเนียนไดเกิดข้ึน ในการจางงาน นายจางมีหลายวิธีทีจ่ะไดประโยชนสูงสุดจากแรงงาน 
วิธีการหน่ึงอาจเปนการละเมดิกฎหมายแรงงาน ดวยการจายคาจางหรือสวัสดิการตํ่ากวากฎหมายกําหนด 
ทวายังมีวิธีอ่ืนคือ แทนที่จะบิดพล้ิวเร่ืองคาตอบแทนโดยตรง ก็อาจบีบเคนใหแรงงานทํางานอยางเต็ม
กําลังความสามารถท่ีสุด  กลวิธีที่ไดมีการคนพบกันมานานแลวในระบบอุตสาหกรรมคือ การกําหนดให
แรงงานทํางานในระบบสายพาน ซ่ึงระบบสานพานน้ีเปนหัวใจของการจัดการโรงงานแบบใหมในชวง
ตนศตวรรษท่ี 20 ที่เรียกวาระบบฟอรดนิยม (Fordism) ดวยการทํางานในระบบสายพาน แรงงานจะถูก
บังคับใหจดจออยูกับชิ้นงานท่ีจะเล่ือนมาตามสายพานสูตําแหนงการทํางาน ซ่ึงแรงงานถูกบังคับให
ทํางานรวดเร็ว และมีประสิทธิภาพมากท่ีสุด โดยทันกับเวลาการเคล่ือนท่ีมาของช้ินงาน  ที่โรงงานแหงน้ี
เปนการทํางานในระบบสายพานอยางเปนระบบ แรงงานถูกกําหนดใหประจาํหนาที่ของตนหนา
สายพาน  เชน เชือด ตดั แตง บรรจุ ฯลฯ พวกเขาจะตองยืนทํางานติดตอกัน 4 ชั่วโมงในชวงเชา และ อีก 
4 ช่ัวโมงชวงบาย ในแตละชวงมีเวลาพักเขาหองนํ้าส้ันๆ ในแตละหนวยของสายพานจะมีหัวหนาคนงาน
(หัวหนาไลน) คอยควบคุม ในระบบน้ีผูนายจางสามารถควบคุมอัตราผลิตไดอยางแมนยํา ในขณะที่
แรงงานตองทํางานอยางเหน็ดเหน่ือยเครงเครียดไมตางจากชิ้นสวนของเคร่ืองจักร    
 แตโรงงานไมไดใชแรงงานเหมือนเครื่องจักรเทาน้ัน ทวายังมีกลวิธีการสรางแรงจูงใจใหทํางาน
อยางแข็งขัน การสรางแรงจูงใจท่ีใชในโรงงานน้ีคือ การใหเงินเพ่ิมเปนพิเศษในกรณีที่ทําชิ้นงานได
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มากกวาเปาทีว่างไว นอกจากนั้นยังจะไดรับรับเงินเบ้ียขยันประจําวีค (15 วัน) หากมีผลงานดีตอเน่ือง 
และไมมีการลาหยุดงาน รวมท้ังการไดประเมินเล่ือนขั้นคาตอบแทน หรือยายไปแผนกที่สภาพการ
ทํางานดีขึ้น  ทางโรงงานยังสรางแรงจูงใจพิเศษดวยการจัดงานในเทศกาล ที่อาจจะมีการทําบุญเล้ียงพระ 
หรือการจัดปารตี้ บางคร้ังยังมีการพาไปทัศนะศึกษานอกสถานท่ี ดังท่ีแรงงานลาวในรุนน้ีไดมีโอกาสไป
เท่ียวทะเลคร้ังหน่ึง เปนเหตุการณที่พวกเขาประทับใจมาก ซ่ึงท้ังหมดน้ีทําใหแรงงานมีกําลังใจทํางาน
อยางรีบเรงเตม็กําลังความสามารถดวยความเต็มอกเต็มใจ   
 การควบคุมท่ีสําคัญอีกประการหน่ึง ที่เก่ียวของกับกรอบ MOU โดยตรงก็คือ การควบคุม
พฤติกรรมแรงงานที่หอพัก ตามที่กรอบ MOU  ไดระบุไววานายจางจะตองจัดหาท่ีพักใหแรงงาน ทาง
บริษัทไดลงทุนเชาอาคารท่ีพักเพ่ือรองรับแรงงานไว เปนอาคารที่มีหองหับเปนสัดสวนมีรั้วรอบขอบชิด
มีระบบรักษาความปลอดภัย ท่ีหอพักฝายบุคคลของบริษัทไดจัดต้ังพ่ีเล้ียงประจําหอพัก และหัวหนาพ่ี
เล้ียง ซึ่งถูกคัดสรรจากแรงงานดวยกันเอง พ่ีเล้ียงจะทําหนาท่ีดูแลสารทุกขสุขดิบของแรงงาน และคอย
ทํางานประสานงานกับเจาหนาที่ฝายบุคคลของบริษัท  ในทุกเชาเย็นหรือดึกด่ืนจะมีรถของโรงงงานที่
คอยรับสงแรงงานจากหัวบันไดหอพักจนถึงประตูโรงงาน การมีระบบหอพัก อาจมองวาเปนการ
จัดระบบสวัสดิการที่ดี แตก็อาจมองวาเปนการควบคุมพฤติกรรมแรงงานอยางเบ็ดเสร็จก็ได เพราะดวย
วิธีน้ีบริษัทสามารถทาํใหแรงงานอยูในพ้ืนที่การควบคุมตลอดเวลาภายใตกลไกสอดสองท่ีจัดวางไว  พ่ี
เล้ียงประจําหอพักก็อาจหมายถึง กลไกท่ีเปนกันชนไวไกลเกล่ียปญหาในหมูแรงงานงานเอง พรอมท้ัง
เปนกลไกสงผานขอมูลจากฝายบุคคลสูแรงงาน และรายงานความเคล่ือนไหวของแรงงานกลับข้ึนไป ซ่ึง
ก็พบวาพ่ีเล่ียงที่ฝายบุคคลพอใจมักจะหมายถึง พ่ีเล้ียงที่ทํางานสนับสนุนแนวคิดและความตองการของ
ฝายบุคคลเปนอยางดี   
 การควบคุมท่ีใชอีกทางหน่ึงคือกรณีบัตรอนุญาตทํางาน (work permit) ของแรงงาน ซ่ึงแทนท่ี
จะมอบใหแกแรงงาน บริษทักลับเก็บรักษาเอาไวเอง เจาหนาที่ฝายบุคคลไดกลาวอยางตรงไปตรงมาวา 
เขารูวาเปนการละเมิดสิทธิแรงงานและผิดกฎหมาย แตการยึดบัตรไวมีเหตุผลก็คือ ทางบริษัทจะตองนํา
ใบอนุญาตทํางานไปแจงรายงานตอสํานักงานตรวจคนเขาเมืองทุก 90 วันตามระเบียบ เพ่ือยืนยันหลัก
แหลงท่ีอยูอาศัยในประเทศไทย การเก็บรวบรวมบัตรไวกับบริษัทเปนความสะดวก แทนที่จะใหแรงงาน
ถือไว ซ่ึงมักมีปญหาแรงงานบางคนทําบัตรหาย เจาหนาท่ีฝายบุคคลยังบอกอีกวา ที่จริงสาเหตุสวนหน่ึง
มาจากการเกรงวาแรงงานจะหลบหนี เน่ืองจากการจางแรงงานตาม MOU บริษัทจะตองสํารองเงิน
ลวงหนาไปกอนจํานวนไมนอย หากแรงงานหลบหนีไปกอนบริษัทก็จะเสียหาย อยางไรก็ตามเจาหนาท่ี
ก็บอกวา บริษทัยินดีใหแรงงานมาขอบัตรอนุญาตทํางานของตนไดเสมอ หากประสงคจะใชงานไมวาใน
กรณีใด  (ในการเดินทางในประเทศไทย แรงงานจะตองมีบัตรอนุญาตทาํงานพกติดตัว หากเจาหนาท่ี
ตรวจคนแลวไมมีแสดง ถือวามีความผิด)  จากเหตุผลที่ใหมาแมอาจจะฟงดูมีนํ้าหนัก แตเราก็อาจตคีวาม
ไดวา ผลลัพธก็คือการควบคุมแรงงานใหอยูในอาณัติน่ันเอง         
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        ภาพ 4.1 การทํางานในโรงงานอุตสาหกรรมในระบบการผลิตแบบสายพาน 
       ภาพจาก http://www.google.co.th/imgres?hl=th&sa=X&tbo=d&biw=1366&bih=673&tbm=isch&tbnid= 

 

 
       ภาพ 4.2 การปฐมนิเทศแรงงานในวันรับตัวเขาสูหอพัก ของโรงงานแหงหน่ึง (ภาพถายโดยผูวิจัย )  
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ดังน้ันเม่ือเราพิจารณาดูการควบคุมท่ีสายพานการทํางาน ที่หอพัก รถรับสง รวมกับการควบคุม
ดวยบัตรอนุญาตทาํงาน ก็จะเห็นวาชีวิตของแรงงานถูกควบคุมอยางเบ็ดเสร็จทั้งในการทํางาน การใช
ชีวิตประจําวัน และการพักผอนหลับนอน   

แตแมวาการควบคุมของโรงงานจะดูนุมนวลและแนบเนียนเพียงใด  ปญหาความไมพอใจและ
การตอตานของแรงงานก็มีโอกาสเกิดข้ึนได ในกรณีน้ีชนวนปญหามาจากการถูกบีบใหทํางานนอกเวลา
มากเกินไป จนไมมีเวลาพักผอน ดังท่ีไดกลาวไววา  บริษัทเปดใหการทํางานนอกเวลาเปนความสมัครใจ 
แตในทางปฏบิัติก็ทราบกันดีวา หากใครไมรวมมือก็จะมีปญหาตามมา เชน ไมไดเบ้ียขยัน ไมไดปรับข้ึน
เงินเดือน จะถูกหัวหนาไลนตําหนิ หรือถูกเจาหนาที่บริษทัเพงเล็ง กดดัน หรือถูกมองอยางไมดีจากเพ่ือน
คนงานดวยกัน ผลก็คือแรงงานจาํนวนหน่ึงตองทํางานนอกเวลาดวยความเกรงกลัวและเกรงใจ  บริษัท
แปรรูปอาหารน้ียังอยูในสถานการณธุรกิจท่ีดี แตกลายเปนโชครายของแรงงาน คือมีคําส่ังซ้ือสินคาใน
อัตราขยายตวั  ทําใหตองเพ่ิมอัตราการผลิต ดังน้ันจึงตองการใหแรงงานทํางานนอกเวลาอยางตอเน่ือง 
ซ่ึงแรงงานกลาววาในบางชวงเวลาพวกเขาตองทํางานนอกเวลาเพ่ิมวนัละ 4-6 ชั่วโมง โดยไมมีวันหยุด
ตอเน่ืองกันเปนเวลาหลายเดือน  
 การทํางานหามรุงหามคํ่าติดตอกันยาวนาน แมจะไดคาตอบแทนสูงข้ึน (ซ่ึงแรงงานสวนหน่ึงก็
พอใจ) แตก็ตองแลกดวยเกิดความเครงเรยีดและปญหาสุขภาพ  การทํางานในหองเย็นที่อุณหภูมิเขาใกล 
0 องศาเซลเซียส เปนเวลานาน โดยมีเวลาพักผอนไมเพียงพอ และกินอาหารไมถูกสุขลักษณะ มีโอกาส
ทําใหแรงงานเจ็บปวยไดสูง การที่แรงงานตองทํางานแบบไมเห็นเดือนเห็นตะวัน มีแตที่ทํางานกับท่ีพัก
หลับนอน โดยไมมีโอกาสพักผอนหยอนใจทําใหเกิดความเครียด ในสภาพเชนน้ีจึงมีแรงงานลมปวย
และขอลาหยุดงานจํานวนมาก และแรงงานก็รูสึกวานายจางไมเต็มใจท่ีจะใหการดูแลแกไข และไม
พอใจที่มีเสียงเขาหูวานายจางมักจะมองวาแรงงานสําออย เร่ืองมาก ทําใหสถานการณตึงเครียดขึ้นเปน
ลําดับ มีการเจรจาอยางไมเปนทางโดยพ่ีเล่ียงหอพักเปนตัวแทนนําเสนอความเห็นของแรงงานวา ขอให
ลดเวลาทาํงานนอกเวลาลงบาง และใหมีวันหยุดบาง หรือเปดใหการทํางานนอกเวลาเปนไปโดยสมัคร
ใจจริงๆ ฝายนายจางยืนยันวา ในชวงน้ีโรงงานมีคําส่ังสินคาเพ่ิม ตองเรงทําการผลิต และก็ยืนยันวาการ
ทํางานนอกเวลาเปดใหเปนความสมัครใจอยูแลวไมมีการบังคับ เม่ือนายจางไมตอบสนองสถานการณจึง
ตึงเครียดมากข้ึน แรงงานแสดงออกถึงความไมพอใจตางกัน บางคนหลบหนีออกจากโรงงานไปเลย 
(หนีสัญญาจาง) บางคนไมไปทํางานเพราะอางวาไมสบาย และลาหยุดมากเทาท่ีจะทําได  ในโรงงานมี
การแสดงทาปฏิปกษ  มีการซุบซิบนินทาใหรายนายจาง ในชวงน้ีเองท่ีเรื่องการยึดบัตรอนุญาตทํางาน 
และการไมไดรับบัตรประกันสังคม ไดกลายเปนประเด็นวิพากษวจิารณความยอหยอนไมรับผิดชอบ
ของนายจาง    
 โชคดีของแรงงานที่มีผูนําท่ีเขมแข็ง “นง” คือผูนําของแรงงานผูเดือดรอน  ชายหนุมวัย 20 ตนๆ
ผูน้ีเคยมาทํางานในประเทศไทยมากอนเปนเวลาหลายป ทําใหเขามีประสบการณและมีความมัน่ใจใน
ตัวเองสูง นงไดรับการยอมรับจากแรงงานดวยกันและฝายบุคคลของบริษัทใหเปนหัวหนาพ่ีเล้ียงประจํา
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หอพัก ในชวงแรกๆนงเปนที่โปรดปรานของฝายบุคคล เน่ืองจากความเฉลียวฉลาดและความเปนผูนํา 
แตในชวงตอมากลับกลายเปนคนท่ีฝายบุคคลไมชอบนัก นงเลาใหฟงวา การทํางานท่ีหนักหนวงทําใหมี
แรงงานไมสบาย “จริงๆ” จํานวนมาก เขาไดกลายเปนท่ีพ่ึงในการแกไขปญหาสารพัดใหนองๆ ซ่ึงนงก็
สะทอนวา ทางฝายโรงงานไมมีความต้ังใจจริงท่ีจะชวยเหลือแรงงาน ดังกรณีการเจ็บปวยเขา
โรงพยาบาลของแรงงานหลายราย ที่พวกเขาตองพยายามชวยเหลือกันเทาท่ีจะทําได โดยทางโรงงานไม
เขามาดูแลเทาที่ควร นานวันเขานงไดกลายเปนผูนําตามธรรมชาต ิ เกิดการปรับทุกขและคนคิดวาจะ
หาทางออกจากปญหาอยางไร ซ่ึงมาตรการท่ีสําคัญประการหนึ่งในชวงหลังก็คือ การปลอยขาววา
แรงงานจะรวมมือกันไมตอสัญญาจางทํางานตอ (ขอกําหนด MOU ใหทําสัญญาจาง 2 ป เมือ่ครบ
กําหนดใหตอไดอีก 2 ป) ซ่ึงสรางแรงกดดันตอฝายนายจางมาก เพราะหมายความวานายจางตองไปหา
แรงงานชุดใหมมาทํางาน ตองลงทุนใหม และเสียแรงงานท่ีมีทักษะความชํานาญงานไป   

โชคดีอีกประการของแรงงานคือมีผูใหคําปรึกษา “จา” เปนหน่ึงในทีมงานนายหนานําเขา
แรงงานบริษัทเฟองฟา  ท่ีไดมาติดตามดูแลสารทุกขสุขดิบของแรงงาน แมวาในทางธุรกิจเธอจะตองทํา
หนาที่ประสานงานไกลเกล่ียใหฝายนายจางกับแรงงานยอมความกันได แตเธอเห็นใจและเขาขางฝาย
แรงงาน ซ่ึงอาจจะดวยเหตุผลที่เธอตองการรักษาความสัมพันธอันดีกับเจาหนาที่แขวงสาละวัน เพราะ
เกรงวาหากแรงงานท่ีเธอจัดหามาจากแขวงสาละวันมีเรื่องมีราวกับโรงงาน และตองกลับบานไปกอน
เวลา ก็จะมีผลกระทบตอธุรกิจของเธอ อีกท้ังเธอยังรูจักกับครอบครัวแรงงานลาวหลายคนท่ีประเทศตน
ทาง พอแมไดฝากฝงใหเธอชวยดูแลลูกๆท่ีมาทํางาน จาไดใหขอมูลและคําปรึกษาท่ีเปนประโยชนแกนง
และพวก  เชนการใหขอมูลเรื่องเง่ือนไขในสัญญาจางท่ีนายจางตองยึดถือปฏิบัติ ขอปฏิบัติของการไดรับ
สิทธิประกันสังคม การที่แรงงานตองไดถือบัตรอนุญาตทํางาน ขอกําหนดมาตรฐานเวลาการทํางาน การ
ทํางานนอกเวลา และการไดรับคาตอบแทน รวมท้ังคําแนะนําที่วา อาจติดตอรองเรียนไปยังสถานทูตลาว
ประจาํประเทศไทยใหมาชวยดูแลไกลเกล่ีย ซ่ึงในท่ีสุดนงและพวกก็ไดเลือกใชวิธีการติดตอไปยัง
สถานทูตลาวประจําประเทศไทย จนกระทั่งเจาหนาท่ีสถานฑูตไดเดินทางมาขอพบกับทางเจาของบริษัท 
และเร่ืองไดลงเอยไปในทางที่แรงงานพอใจดังไดกลาวมาขางตน 

การวิเคราะหความสัมพันธเชิงตอรองในสถานประกอบการที่กลาวมา แสดงใหเห็นวา ไม
จําเปนที่ฝายนายจางจะเปนฝายครอบงําและควบคุมแตฝายเดียว แตแรงงานก็ยังคงเปนผูกระทําการที่
ตื่นตัวและรูสํานึกท่ีจะปกปองผลประโยชนที่พึงมีพึงไดของตน ในกรณีน้ีเราไดเห็นวาการจางงานตาม
กรอบ MOU ไดกลายเปนเง่ือนไขของการตอรองที่ใหโอกาสแกทั้งสองฝาย กลาวอีกนัยหน่ึงเปน 
“พ้ืนท่ี” ใหมของการตอรอง  สําหรับฝายนายจาง การจางงานตามกรอบ MOU แมจะตองลงทุนจัดหา
แรงงานและมีเง่ือนไขเครงครัดตองปฏิบัติ แตในภาวะท่ีขาดแคลนแรงงานไทย การจางแรงงานขามชาติ
โดยมีสัญญาระบุระยะเวลาจางท่ีแนนอน จึงเปนหลักประกันการมีแรงงานรองรับการผลิตท่ีดี ใน
ขอกําหนดเร่ืองการจัดหาท่ีพัก กลับกลายเปนโอกาสควบคุมแรงงานไดอยางถนัดถน่ีขึ้น เม่ือประกอบ
กับเทคนิคการควบคุมแบบอ่ืนๆ จึงทําใหนายจางนาจะอยูในฐานะไดเปรียบ กระน้ันก็ตาม เมื่อการขูดรีด
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มีมากกวาขีดจํากัดท่ีจะยอมรับได (ในกรณีโรงงานน้ี เม่ือมีคําสั่งสินคาเพ่ิมข้ึน โรงงานควรจะจาง
แรงงานเพ่ิมข้ึน แตโรงงานใชวิธีประหยัดตนทุน โดยไมจางแรงงานเพ่ิมข้ึน แตบีบเคนใหแรงงานที่มีอยู
ทํางานหนักข้ึน)  แรงงานก็ลุกข้ึนตอรอง และเราก็จะเห็นวา ส่ิงท่ีพวกเขาอาศัยอางอิงเปนหลักความชอบ
ธรรมในการตอสูก็คือ ขอกําหนดการจางงานตามกรอบ MOU และเราก็จะเห็นวา ปฏิบัติการท่ีมีพลังมาก
ที่สุดก็คือการเปดประเด็นตอสูในเร่ืองท่ีเปนความออนไหวมากที่สุดในสายตาของ รัฐและทุน คือ
ประเด็นความสัมพันธระหวางประเทศ (สําหรับฝายทุนอาจไมไดสนใจเร่ืองความสัมพันธระหวาง
ประเทศโดยตรง แตประเด็นน้ีอาจสงผลกระทบตอช่ือเสียงของบริษัท และอาจกลายเปนเหตุใหถูกกีด
กันสินคา) โดยการแจงเร่ืองไปยังสถานทูต ทําใหหนวยงานรัฐไทยตองเรงรีบเขามาไกลเกล่ียเรื่องน้ี ใน
ที่น้ีผูวิจัยจึงสรุปไดวา MOU ไดสรางโอกาสการตอรองปกปองผลประโยชนใหแกแรงงานมากข้ึน แตก็
ตองเนนดวยวา ไมไดหมายความวาแรงงานจะใชโอกาสน้ีไดสําเร็จทุกกรณี หากแตยังข้ึนกับเง่ือนไข
อื่นๆประกอบดวย ดังท่ีกรณีแรงงานในโรงงานน้ี มีผูนําท่ีเขมแข็ง มีผูใหคําปรึกษาท่ีดี หนวยงานจังหวัด
มีความกระตือรือรน เปนตน   

 
จากท่ีไดอภิปรายการศึกษา 3 ชิ้นที่ผานมา คือ การศึกษาของสมาน และคณะ (2553) บุษยรัตน 

และคณะ (2555) และการศึกษาภาคสนามของผูเขียน นํามาสูขอสรุปท่ัวไปวาดวยโอกาสและอุปสรรค
ของแรงงานภายใตกรอบ MOU  โดยสรุปไดวา การจางงานตามกรอบ MOU มีเจตนาชัดแจงท่ีจะให
ความคุมครองแรงงาน ซ่ึงนับเปนโอกาสดีสําหรับแรงงาน และผูวิจัยก็มีความเห็นวาเปนเรื่องดีที่มี
ขอตกลง MOU แตประเด็นก็คือ การเขาถึงการคุมครองของแรงงานยังมีอุปสรรคอยูมาก อาจพิจารณา
จากอุปสรรคในระดับโครงสราง จากทัศนคติของสังคมที่เปนลบตอแรงงานขามชาต ิ อุปสรรคความไม
สอดคลองกฎของกฎระเบียบ อุปสรรคความลาชาของกระบวนการยุติธรรม  ความบกพรองและไม
สอดคลองกันในทางปฏิบัตขิองหนวยงาน สิทธิคุมครองบางประการท่ีไมสอดคลองกับความเปนจริง ไป
จนถึงปญหาระดับปจเจกของนายจาง และนายหนาท่ี  ในอีกมิติหน่ึงอาจมองวา MOU เปนการเปด
โอกาส หรือ “พ้ืนท่ี” ของการตอรองเพ่ือปกปองสิทธิของแรงงาน  ซ่ึงนับวาเปนเร่ืองท่ีดี แตการจะ
ตอรองไดสําเร็จหรือไม เปนปญหาในอีกข้ันหน่ึงท่ีจะคิดกันตอไปวาจะเพ่ิมอํานาจตอรองใหแกแรงงาน
ไดอยางไร.  

 
4.4 สรุป 
 การวิเคราะหปญหาการกํากับควบคุมของรัฐตามกรอบ MOU ในบทน้ี  ใหภาพสลับซับซอนที่
เก่ียวของกับผูมีสวนไดเสียหลายฝาย แตละฝายตางไดรับผลกระทบและมีปฏิสัมพันธตอกรอบ MOU ใน
แงมุมท่ีแตกตางกัน  สําหรับนายจาง การจางงานตามกรอบ MOU เปนประโยชนตอนายจางจํานวนหน่ึง 
ซ่ึงเปนกลุมท่ีมีกิจการขนาดกลางหรือขนาดใหญ มีการบริหารจัดการอยางเปนระบบ และมีการผลิตท่ีคง
ตัวหรือขยายตัว แตนายจางกลุมอ่ืนๆหรือแมแตนายจางในกลุมแรกเอง ก็พยายามและมีหนทางท่ีจะหลบ
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เล่ียงการจางแรงงานตาม MOU ซ่ึงพวกเขามองวาตนทุนสูงและยุงยาก การจางงานตามกรอบ MOU ยัง
กอใหเกิดนายหนานําเขาแรงงาน ซ่ึงท่ีจริงพวกเขาก็คือกลุมคนที่อยูในแวดวงธุรกิจการจัดหางานมากอน 
พวกเขามีทั้งกลุมท่ีมีบทบาทสรางสรรคตอธุรกิจจัดหางานตาม MOU และกลุมท่ีอาจกอปญหาฉอโกง 
ซ่ึงในปจจุบันก็ยังไมมีกฎระเบียบเฉพาะท่ีจะตรวจสอบควบคุมการทํางานของกลุมบุคคลเหลาน้ี สําหรับ
กลุมแรงงานที่ไดมาทํางานในประเทศไทยภายใตสัญญาจางตาม MOU พวกเขานับวาไดรับโอกาสอันดี
ในการไดรับการคุมครองแรงงงาน แตในทางปฏิบัติการเขาถึงการคุมครองแรงงงานก็ขึ้นกับปจจัยอื่นๆ
อีกหลายประการ 

เราอาจสรุปบทเรียนไดวา การจางงานตามกรอบ MOU ไมใชเครื่องมือที่ทํางานไดโดยตัวมันเอง 
แตมันทํางานภายใตโครงสรางและสถาบันของรัฐดานการจัดการแรงงานท่ีมีอยู ซ่ึงเราก็เห็นแลววา
โครงสรางและสถาบันที่มีอยูยังไมสอดคลองกันและไมมีประสิทธิภาพพอที่จะทําใหการจางงานตาม 
MOU บรรลุเปาหมายอยางสะดวกราบร่ืน เราไดเห็นอีกวา  MOU เปนกติกาของรัฐ ที่บังคับใชกับผูมี
สวนไดเสียซ่ึงมีความแตกตางหลากหลาย และสถานการณอยูในสภาพท่ีผูมีสวนไดเสียตางก็ยึดม่ันใน
กติกาของพวกเขาเอง และก็พรอมจะเอาดวยกับกติกาของรัฐเมื่อไดประโยชน และหาทางหลบเล่ียงหาก
เสียประโยชน ซ่ึงเปนปญหาพ้ืนฐานประการสําคัญของการบังคับใชกฎระเบียบของรัฐ  เรายังได
บทเรียนอีกวา  MOU เปนเคร่ืองมือท่ีมีประโยชนในหลายกรณี ทั้งตอนายจางและแรงงาน  และเราก็ไดรู
มากขึ้นวาปญหาอุปสรรคของความสําเรจ็คืออะไร แตยังมีเรื่องท่ีใหญกวาน้ัน การพิจารณาปญหาใน
ระดับโครงสรางคือหัวขอที่เราจะพิจารณาในบทตอไป.   
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บทท่ี 5 
การกํากับควบคุมแรงงานขามชาติในบริบทปญหาเชิงโครงสรางของรฐัไทย 

 
 ในบทท่ีผานมา เราไดพิจารณาการกํากับควบคุมแรงงานขามชาติตามกรอบ MOU  ของรัฐไทย 
กับผลกระทบตอนายจาง นายหนา และแรงงานขามชาติมาแลว และไดเห็นวา การกํากับควบคุมตาม
กรอบ MOU ไมสามารถพิจารณาโดยเอกเทศน แตตองมองสัมพันธกับสถาบันและกฎระเบียบท่ี
เก่ียวของท้ังทางตรงและทางออม ดังน้ันเพ่ือใหเขาใจปญหาและอุปสรรคการกํากับควบคุมตามกรอบ 
MOU ชัดเจนมากข้ึน ในบทน้ีเราจะขยายการวเิคราะหประเด็นดังกลาวสูบริบทการกํากับควบคุมแรงงาน
ขามชาติของไทยท้ังระบบ  
 เมื่อกลาวถึงการกํากับควบคุม หรือ การจัดการแรงงานขามชาติของไทย1 เปนเร่ืองท่ีตระหนัก
กันดีวา การจดัการแรงงานขามชาติของรฐัไทยมีปญหาอยางมาก ซ่ึงท่ีผานมามีการศึกษาช้ีใหเห็นปญหา
ดานตางๆท่ีสําคัญ เชน การขาดวิสัยทัศนทางนโยบาย การขาดความสอดคลองของนโยบายแรงงานขาม
ชาติ กับนโยบายคนเขาเมือง นโยบายการพัฒนาอุตสาหกรรม และนโยบายอ่ืนๆ  ตลอดจนปญหา
ประสิทธิภาพของกลไกรัฐ   ผูวิจัยไมมีขอโตแยงกับขอวิจารณเหลาน้ีโดยตรง และบทน้ีก็ไมไดตองการ
นําเสนอขอเสนอแนะเพ่ิมเติม แตเห็นวานาจะเปนประโยชนหากเขาใจปญหาเหลาน้ีอยางวิพากษวิจารณ
มากขึ้น     
 การนําเสนอในบทน้ีจะเร่ิมจากการพิจารณาปญหาเชิงโครงสรางทางเศรษฐกิจการเมือง ที่นํามา
สูขอจํากัดในการจัดการแรงงานขามชาติ โดยเน้ือหาท่ีนําเสนอจะเปนการสังเคราะหจากงานท่ีไดมีผู
ศึกษาไวแลว การนําเสนอในชวงน้ีตองการใหแนวทางการวิเคราะหเชงิวิพากษ เพ่ือใหมีทางเลือกในการ
เขาใจปญหาการจัดการแรงงานขามชาติมากกวาถูกจํากัดดวยแนวคิดและการวิจัยที่ผานๆมา ในชวงหลัง
ของบทน้ี จะเขาสูการวเิคราะหการดําเนินการตามกรอบ MOU ภายใตกรอบนโยบายการจัดการแรงงาน
ขามชาติทั้งระบบ ซ่ึงการวิเคราะหจะแสดงใหเห็นวา จากเงื่อนไขเชิงโครงสราง ประกอบกับลักษณะ
ของปญหาแรงงานขามชาตซ่ึิงเปนเร่ืองผลประโยชน และเหตุผลอื่นๆ ทําใหรัฐเผชิญปญหาท่ีแกไมตก   
 
5.1 รัฐกับการพัฒนาอุตสาหกรรม 
 ในรายงานการศึกษาเร่ือง วาระนโยบายแรงงานขามชาติของประเทศไทย : เสนทางสูการ
แขงขันระยะยาว โดย ประชา วสุประสาท (2553) ไดวิเคราะหการพัฒนาเศรษฐกิจของไทย ที่สัมพันธ
กับการจัดการแรงงานขามชาติ ซ่ึงอาจจะกลาวไดวาเปนตัวแทนความเห็นและขอเสนอแนะของ

                                                 
1 ในบทนี้จะใชคําวา “การกํากับควบคุม”  กับ “การจัดการ”  ในความหมายที่แทนกันได ดังที่ไดนิยามไวในบทที่ 1 วา  
“การกํากับควบคุม” (regulation)  มีความหมายในทํานองเดียวกับ  “การจัดการ” (management) แตก็มีความแตกตาง
ออกไปในแงที่การกํากับควบคุม มุงไปที่การวิเคราะหเรื่องอํานาจ และความสัมพันธทางอํานาจ 
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นักวิชาการไทย (โดยเฉพาะสํานักเศรษฐศาสตรนิโอคลาสสิก) ตอเรื่องแรงงานขามชาติ  ทานนําเสนอวา 
ในปจจุบัน ประเทศไทยไดรับการจัดอันดับใหเปนประเทศท่ีมีรายไดปานกลางคอนไปทางตํ่า และกําลัง
เผชิญหนากับการทาทายของการจมอยูใน “กับดักของประเทศรายไดปานกลาง” (middle income trap) 
ซ่ึงเปนสถานการณที่อัตราการลงทุนในภาคธุรกิจเอกชนต่ําและมีการเพ่ิมของผลิตภาพในอัตราตํ่า ถาไม
มีการแกไขผลท่ีตามมาก็คือ ไทยจะถูกบีบโดยท้ังประเทศท่ีกําลังพัฒนาที่เปนคูแขงทางเศรษฐกิจท่ีมี
คาแรงต่าํ และประเทศพัฒนาแลว ท่ีเปนผูนําทางนวัตกรรมท่ีลําหนามาก การตกอยูในกับดักน้ีมีสาเหตุ
มาจากประเทศไทยยืนอยูบนการพัฒนาอุตสาหกรรมท่ีใชทรัพยากรตนทุนต่ํา (a low-cost resources-
based manufacturing economy)  มานาน การพัฒนาตามแนวทางน้ี ทําใหเกิดสภาวะความตองการ
แรงงานทักษะต่ํา ฝงตัวอยูในโครงสรางทางเศรษฐกิจ เมื่อประกอบกับเหตุปจจัยอื่นๆ คือ ความตองการ
มาหางานทําของแรงงานจากประเทศเพ่ือนบาน แรงงานไทยท่ีมีทัศนคติในทางลบตองานท่ีใชทักษะตํ่า 
การขยายตัวของการศึกษาข้ันระดับมัธยมศึกษาและข้ันสูง แนวโนมการลดลงของกําลังแรงงานจากการ
ลดลงของอัตราการเกิด  ก็ไดทําใหความตองการแรงงานขามชาติฝงตัวลึกย่ิงในอุตสาหกรรมไทย 
สถานการณน้ีย่ิงฉุดรั้งไมใหมีความกาวหนาในการลงทุนเชิงนวัตกรรมในเศรษฐกิจไทย  เพราะนายจาง
ดูเหมือนจะพอใจการหากําไรจากการใชแรงงานขามชาติ มากกวาจะพัฒนาธุรกิจของตนใหแขงขันไดดี
ขึ้น ซ่ึงในที่สุดก็สงผลตออุตสาหกรรมไทยใหยํ่าไปบนเสนทางอุตสาหกรรมตนทุนต่ําอยางไมอาจถอน
ตัว  ดังน้ันเพ่ือกาวสูการแขงขันกับนานาประเทศในระยะยาว พรอมกับการแกไขปญหาแรงงานขามชาต ิ
ประเทศไทยจะตองปรับตัวมาสูเศรษฐกิจท่ีใหบริการที่ตั้งบนพ้ืนฐานความรู (a provider of knowledge-
based services) หรือเศรษฐกิจท่ีรัฐบาลไทยปจจุบันเรียกวา “เศรษฐกิจเชิงสรางสรรค” เพ่ือลดการพ่ึงพา
แรงงานระดับลาง พรอมกับปรับเปล่ียนนโยบายแรงงานขามชาติอยางเปนระบบ ใหมีความประสาน
สอดคลองกันในกรอบของกฎหมายและกรอบของสถาบันในการจัดการการยายถ่ินของแรงงานขามชาติ 
(ประชา 2553 : xii – xviii, 1-2)     
 ผูวิจัยเห็นดวยกับขอเสนอท่ีกลาวมา และขอเสนอของนักวิชาการอีกหลายทานในทํานองน้ี 
(เชน ปงปอนด 2552 , สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย 2552 ) ซ่ึงเปนการเสนอตอรัฐ ให
ดําเนินการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงเชิงโยบายและการพัฒนา แตประเด็นที่ผูวิจัยเห็นวาควรจะพิจารณาตอก็
คือ นาสงสัยวา รัฐ “พรอม”/“ตองการ”  จะทําตามขอเสนอแนะหรือไม ผูวิจัยเห็นวา รัฐอาจไมมีความ
พรอม/ไมมีความตองการ ไมมีเอกภาพพอที่จะทํางานใหสําเร็จลุลวง และอาจไมสนใจท่ีจะแกไขปญหา
ตามขอเสนออีกดวย ภายใตสมมุติฐานน้ี ผูเขียนจะอาศัยทฤษฎีวาดวยรัฐบางสํานัก และทฤษฎีการ
วิเคราะหบทบาทของรัฐในการพัฒนาทางเศรษฐกิจ มาเปนแนวทางในการอภิปรายในประเด็นน้ี  
 ทฤษฎีวาดวยรัฐมีหลากหลายแนว แตในท่ีน้ีจะใชทฤษฎีแนวมารกซิสต ที่เห็นวารฐัไมไดเปน
สถาบันที่เปนกลาง มีเอกภาพ มีอํานาจสถติอยูดังเปนธรรมชาติคูกันมา แต “รัฐคือปริมณฑลของความ
ขัดแยงและการตอสูทางชนช้ัน รวมท้ังการตอสูระหวางภาคสวนตางๆของรัฐท่ีแตกตางกัน” (Jessop 
1990 : 261 in Glassman 2004 :18)  ซ่ึงหมายความวารัฐประกอบดวยชนช้ันทางสังคม เชนชนช้ัน
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นายทุน ชนชั้นกลาง และชนชั้นกรรมชีพ และแตละชนชั้นยังแบงแยกฝกฝาย (class fractions)  แตละชน
ชั้นและฝกฝายตางสัปปะยุทธกันเพ่ือจะควบคุมกลไกรัฐ เพ่ือใชใหเปนประโยชนแกหมูพวกตน กระน้ัน
ก็ตามโดยธรรมชาติรัฐก็ไมไดตกเปนเคร่ืองมือของชนช้ันใดโดยดุษฎี หากแตเปนการตอสูกันอยางไม
หยุดหยอน ในแงน้ีสถาบันของรัฐ (กระทรวง ทบวง กรม ตางๆ) จึงหางไกลจากความเปนสถาบันที่ปด
แคบเฉพาะกลุม (fixity) แตเปนสถาบันที่เปด (multiple boundaries) สําหรับกลุมอํานาจทั้งหลายเขามา
ตอรอง สําหรับรัฐในวิถีการผลิตทุนนิยม หรืออาจเรียกวา “รัฐทุนนิยม”  (capitalist state) คือรัฐที่บรรดา
ชนช้ันนายทุนไดเขามาเขามามีบทบาทหลักเปนผูกํากับสถาบันและกลไกของรัฐ เพ่ืออํานวยความ
สะดวกตอการสะสมทุน และผลิตซํ้าแบบวิถีการผลิตแบบทุนนิยม แตก็เปนไปตามธรรมชาติของรัฐดังท่ี
กลาวมาแลวคือ ในดานหน่ึงชนช้ันนายทุนใชรัฐเพ่ือกําราบชนช้ันที่ทาทายอํานาจ คือชนช้ันลาง แตใน
ขณะเดียวกันในบรรดาชนชั้นนายทุนก็มีฝกฝายที่ตอสูชิงดีกันเพ่ือเปนผูมีอํานาจกําหนดความเปนไปดวย                            
 Jim Glassman (2004) ไดนําทฤษฎีวาดวยรัฐแนวมารกซิสต มาเปนพ้ืนฐานของแนวคิด  “การ
วิวัฒนความเปนสากลของรัฐ”  (Internationalization of the State)  เพ่ือวิเคราะหบทบาทของรัฐในการ
พัฒนาเศรษฐกิจในบริบททุนนิยมโลก แนวคิดการวิวัตนความเปนสากลของรัฐ มีขอถกเถียงกับนักคิด
สํานัก “เสรีนิยมใหม”  (neo-liberal) และสํานัก “เวเบอรเลียนใหม” (neo-Weberian) สํานักเสรีนิยมเชื่อ
วา รัฐท่ีดีก็คือรัฐท่ีแทรกแซงทางเศรษฐกิจนอยท่ีสุด ดังท่ีพวกเขาชี้ใหเห็นวากรณีตัวอยางท่ีดีก็คือ การ
เติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศอุตสาหกรรมใหมในเอเชียตะวันออก ดังเชนเกาหลีใตและไตหวัน ซ่ึง
เติบโตข้ึนมาจากการท่ีรัฐทําหนาท่ีอํานวยความสะดวก (ไมใชแทรกแซง) ตอการเติบโตทางเศรษฐกิจ 
ดวยนโยบายเปดกวางตอตางประเทศ และการสงเสริมอุตสาหกรรมเพ่ือการสงออก  ฝายสํานักเวเบอร
เลียนใหม กลับเห็นแตกตางจากเสรีนิยมใหม โดยเห็นวาในกรณีของเอเชียตะวันออก พบวารัฐมีบทบาท
แทรกแซงทางเศรษฐกิจมากกวาท่ีพวกเสรีนิยมใหมคิด และดวยการแทรกแซงน้ีเองคือปจจัยสําคัญของ
ความสําเรจ็ สํานักเวเบอรเลียนใหมยืนยันวา รัฐในเอเชียตะวันออกยังคงเปนรัฐท่ีมีบทบาทแทรกแซง
ทางเศรษฐกิจอยางกระตือรือรน (strong states)       
 Glassman มีความเห็นวาแมทั้งสองสํานักจะมีความเห็นตางกัน  แตทั้งสองฝายก็มีสมมุติฐาน
รวมกันในเร่ือง ธรรมชาติของรัฐ ซ่ึงเห็นวา รัฐคือหนวยทางการเมืองที่มีอํานาจอธิปไตยในการปกครอง
และบริหารในขอบเขตดินแดนของตน จากสมมุติฐานน้ีทําใหมีความเห็นตอไปวา เม่ือเกิดสภาวะโลกาภิ
วัตน ซ่ึงเปนการขามพรมแดนของพลังทางเศรษฐกิจ  ก็จะกระทบตออาํนาจรัฐในทางใดทางหน่ึง 
ในขณะท่ีพวกเสรีนิยมใหม เห็นวาโลกาภิวตันทําใหอํานาจและบทบาทของรัฐลดนอยถอยลง ฝายพวกเว
เบอรเลียนใหม กลับเห็นวาโลกาภิวัตน คอืมายาคติ แตแทจริงแลวผูทีมี่บทบาทสาํคญัตอการขับเคล่ือน
เศรษฐกิจก็คือรัฐชาติตางหาก Glassman เห็นวาการคิดแบบน้ีมีขอจํากัด ตางจากนักวิชาการจํานวนหน่ึง
ไดศึกษาปรากฏการณทางเศรษฐกิจ ที่ทุนมีลักษะสากลมากข้ึนเปนลําดับ (internationalization of 
capital) และไดพบวารัฐเองก็ปรับตัวมีความเปนสากลเพ่ิมข้ึนไปดวย เพ่ือเอ้ืออํานวยความสะดวกตอการ
สะสมทุนของกลุมทุนแบบขามพรมแดน และพวกเขาเสนอวาควรจะกาวพนจาก “การติดกับดักเขตแดน
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รัฐ”  (territorial trap) เพราะรัฐเปนสากลท่ีนับวันย่ิงเขมขนขึ้น จนการคิดถึงรัฐบนพ้ืนฐานอาณาเขต
แบบเดิมไมชวยใหเขาใจอะไร ดังน้ัน เราจงึควรมองรัฐตามแนวคิด “การววิัฒนความเปนสากลของรัฐ”  
(Internationalization of the State) ซ่ึงหมายถึง กระบวนการท่ีกลไกรัฐ มุงหมายเพ่ิมบทบาทอาํนวยการ
สะสมทุนแกนักลงทุนตางชาติ ไมนอยไปกวานายทุนชาต ิ(Glassman 2004 : 14)    
 แนวคิดการวิวตันความเปนสากลของรัฐ ชวยใหเขาใจปรากฏการณเศรษฐกิจการเมืองโลกอยาง
ซับซอนดังท่ีควรจะเปน ดังในขอเท็จจริงท่ีวา กลุมทุนที่มีหลายฝกฝายตางวิวัฒนความเปนสากลอยาง
เขมขน ซ่ึงยอมเรียกรองใหรัฐวิวฒันความเปนสากลเพ่ือสนับสนุนกิจการของทุนดวย แตดวยเหตุที่กลุม
ทุนมีหลายฝกฝาย และตางแขงขันกัน จึงเรียกรองใหรัฐผลักดันนโยบายและขอตกลงระหวางประเทศท่ี
แตกตางกัน บางคร้ังขัดแยงกัน ในความจริงยังมีอีกวา กลุมทุนยังอาจแบงตามประเภทไดเปน ทุน
การเงิน ทุนการคา และทุนการผลิต ซ่ึงท้ังสามกลุมอาจตองการสนับสนุนทางนโยบายท่ีแตกตางกัน ใน
บางกรณี บางบริษัท อาจมีการลงทุนการผลิตขามชาติ และมีการผลิตสินคาขายในประเทศ จึงอาจ
เรียกรองใหรัฐ ผลักดันทั้งนโยบายการคาเสรี และปกปองตลาดภายในเวลาเดียวกัน ในอีกมิติหน่ึงหาก
พิจารณาจากบทบาทของสถาบันตางๆของรัฐ  กระทรวงท่ีทําหนาที่ตางกันจะเปนตัวแทนของ
แนวนโยบายท่ีแตกตางกัน เชนกระทรวงท่ีเก่ียวกับเศรษฐกิจจะเนนการเปดการคาเสรี กระทรวงท่ี
เก่ียวกับความมั่นคง เชนกลาโหม หมาดไทย จะเนนการปดตัวเองและปองกันตัวเองมากเปนพิเศษ 
ดังน้ันจึงไมนาประหลาดใจท่ีเราจะเห็นรัฐมีบทบาทและนโยบายท่ีไมคงเสนคงวา บางคร้ังขัดแยงกันเอง 
ประเด็นสําคัญของเราก็คือ มุมมองเชนน้ีชวยใหเขาใจวา รัฐไมไดมีบทบาทมากขึ้นหรือลดลง และทุนก็
ไมไดขามหรือลอดรัฐ แตที่จริงแลวท้ังรัฐและทุนตางทํางานถักทอสอดประสานกัน บนแนวทางการวิ
วัตนความเปนสากล  หากแตความไมคงเสนคงของบทบาทและนโยบายรัฐ  จะเกิดข้ึนตามแตดุลกําลัง
การตอรองของกลุมทุนที่มีหลากหลายฝกฝาย 
  ในกรณีของไทย ซ่ึงไดชื่อวาประเทศท่ีมีความสุดโตงของการพัฒนาเศรษฐกิจ ดังท่ีมีการเติบโต
ทางเศรษฐกิจอยางตอเน่ือง และเกิดวิกฤตเศรษฐกิจท่ีเลวรายในป 2540 เม่ือนําแนวคิดการวิวัตนความ
เปนสากลของรัฐมาใชอธิบาย จะชวยใหเขาใจพลวัตทางเศรษฐกิจไดอยางดี ในยุคสงครามเย็น  การวิ
วัตนความเปนสากลของรัฐเปนความรวมมือระหวางตัวละครหลักคือ สหรัฐอเมริกา รัฐราชการไทย และ
กลุมทุนเชื้อสายจีนที่มีบทบาทหลัก ภายใตความรวมมือไดเกิดนโยบายสงเสริมการคาและการลงทุนที่
ใหประโยชนแกกลุมพันธมิตรทางเศรษฐกิจ ไดแกทุนตางชาติ โดยเฉพาะอเมริกัน  ทุนเชื้อสายจีน และ
ทุนขุนศึกศักดินา และยังเจือจานไปยังกลุมทุนหนาใหมรายอ่ืนๆ ในชวงน้ีเราจะเห็นบทบาทสําคญัย่ิง
ของรัฐในการสนับสนุนการสะสมทุน โครงการที่สําคัญคือการสรางโครงสรางพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ 
การดําเนินนโยบายอุตสาหกรรมทดแทนการนําเขาและการสงเสริมการลงทุน พรอมๆกับการโอนยาย
มูลคาสวนเกินจากภาคชนบท ดวยนโยบายท่ีมีอติลําเอียงเขาขางภาคอุตสาหกรรมและเมือง และยังมีผล
ที่ตามมาคือการเปล่ียนชาวนาท่ีลมละลายใหมาเปนกรรมกรในเมือง ขณะเดียวกันรัฐยังทําหนาที่อยาง
กระตือรือรนในการกําราบการตอตานจากชนบท นโยบายการปราบปรามคอมมิวนิสตเปนเครื่องมือ
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สําคัญของการใชความรุนแรงท้ังทางตรงและทางออมเพ่ือสลายขบวนการมวลชน  ประวัติศาสตรหนาน้ี
เต็มไปดวยเรื่องราวการทาํลายลางขบวนการชาวนาและลาสังหารผูนําชาวนา สวนกรรมกรในเมือง มี
การควบคุมดวยกฎหมาย การแทรกแซงและขัดขวางการรวมตัว ซ่ึงมีทั้งการใชอาํนาจภายใตกฎหมาย
และนอกกฎหมาย         
 เมื่อลวงเขาสูทศวรรษ 2520 ตัวละครหนาใหมที่เขามามีบทบาทนําในเศรษฐกิจไทยแทน
สหรัฐอเมริกา คือญ่ีปุน ในขณะท่ีเกิดการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจการเมือง คือการเติบโตขึ้นของทุน
ชาติกลุมใหมจากการขยายตวัของเศรษฐกิจ กลุมทุนชาติใหมกาวเขามามีบทบาทโดยมีความสัมพันธกับ
กลุมทุนเชื่อสายจีน และทุนศักดินา ทั้งดานท่ีพ่ึงพาอาศัย รวมมือ และทาทายอํานาจ และเกิดการถักทอ
พันธมิตรของชนชั้นนําไทยท่ีเปนพันธมิตรกับกลุมทุนตางประเทศชุดใหม ที่มีญ่ีปุนเปนผูนําสําคัญ 
บทบาทการสงเสริมการสะสมทุนของรัฐในชวงน้ีคือ การปรับนโยบายสูอุตสาหกรรมเพ่ือการสงออก 
ซ่ึงเปนการวิวตันความสัมพันธระหวางประเทศทางเศรษฐกิจอีกระดับหน่ึง มีการตอบสนองโลกาภิวัตน
มากขึ้นดวยการเปดกวางทางการคา การลงทุน และการเงิน การสงเสริมอุตสาหกรรมดวยการใหสิทธิ
พิเศษแกนักลงทุนจากตางประเทศ ในขณะท่ีสงเสริมอุตสาหกรรม กลับปลอยปละใหมีการผลิตท่ีสราง
ผลกระทบตอส่ิงแวดลอม และปลอยใหมีโรงงานที่ขูดรีดแรงงาน (sweatshop) เกิดข้ึนจนกลายเปน
ลักษณะท่ัวไปของอุตสาหกรรมไทย พรอมกับการควบคุมขบวนการกรรมกรอยางตอเน่ือง ในชนบท 
ขณะท่ีเง่ือนไขเร่ืองคอมมิวนิสตลดลง รัฐหันมาใชการอนุรักษทรัพยากร เปนเคร่ืองมือใหมในการ
ควบคุมประชาชน เกิดการขยายพ้ืนที่ปาอนุรักษมากขึ้น ซ่ึงเปนการกีดกันชาวบานจากทรัพยากรสวน
รวม แตเปดทางใหภาคเอกชนเขาใชทรัพยากรสวนรวมดวยขอยกเวนตางๆ การเรงรัดออกโฉนดท่ีดิน 
ตามหลักกรรมสิทธ์ิเอกชน  มีผลทําใหท่ีดินกลายเปนสินคา ตลาดกลายเปนกลไกถายโอนท่ีดินจากชาว
ชนบทไปสูกลุมคนเมืองและคนมีเงินอยางชอบธรรม ในขณะท่ีการจัดการนํ้าก็ริเร่ิมการใชระบบตลาด
เขามาเปนกลไกจัดสรร ซ่ึงเปนชองทางผันนํ้ามาใชสนองความตองการของภาคเมืองและอุตสาหกรรม ที่
มีกําลังซ้ือมากกวา และถูกมองวาใชนํ้ามีประสิทธิภาพมากกวา      
 เมื่อพิจารณาการพัฒนาอุตสาหกรรมที่เก่ียวของกับแรงงาน เกิดความเปล่ียนแปลงอยางมี
นัยสําคัญ ในบริบทความเปลี่ยนแปลงในวิถีการสะสมทุนในประเทศทุนนิยมศูนยกลาง ที่เรียกวา “การ
สะสมทุนอยางยืดหยุน” (Flexible Accumulation) ซึ่งเปนการปรับการผลิตใหยืดหยุนมากข้ึนดานการ
ลงทุน การผลิต และการจางงาน การแบงซอยหนวยการผลิตเปนขนาดยอมๆไปลงทุนในประเทศตางๆ 
ดังปรากฏการณที่ประเทศทุนนิยมศูนยกลางไปลงทุนในภูมิภาคอ่ืนๆ โดยเฉพาะในประเทศโลกที่สาม 
เชนในทวีปเอเชีย ในประเทศไตหวัน เกาหลี ฮองกง มาเลเซีย สิงคโปร  และ ไทย การสงออกทุนเปน
การแบงซอยการผลิตออกเปนหนวยยอยๆ ไปลงทุนในท่ีมีตนทุนต่ํา นายจางหันมาจางงานแบบช่ัวคราว 
เพ่ือลดภาระรายจายและความรับผิดชอบตอแรงงาน ขณะเดียวกันไดเกิดการจางแรงงานแบบเหมาชวง 
ที่วาจางผูประกอบการใหรับงานไปทํา ทาํใหเกิดลูกโซของการจางงานแบบเหมาชวง การจัดการแบบน้ี
ทําใหแรงงานไรอํานาจตอรอง ถูกกดคาแรง และไมไดอยูในการคุมครองของกฎหมายแรงงาน  
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ในประเทศไทย การจางงานแบบยืดหยุน  (flexible employment) ไดปรากฏเปนลักษณะสําคัญ
นับตั้งแตตนทศวรรษ 2530 โดยบรรษัทขามชาติ หรือผูคารายใหญ เปนผูออกแบบสรางย่ีหอ ไมผลิต
สินคาเอง แตจะสรางเครือขายการผลิตสินคาที่กระจายอยูในหลายประเทศ โดยใชระบบเหมาชวงการ
ผลิต โดยมีบริษัทยอยในเครือ หรือผูผลิตท่ีรับเหมางาน ไปลงทุนเปดกิจการผลิตในประเทศกําลังพัฒนา 
ซ่ึงมีคาแรงตํ่า และไมตองคํานึงถึงตนทุนดานส่ิงแวดลอมและสังคม ประเทศเหลาน้ีมีความไดเปรียบเชิง
เปรียบเทียบในการผลิต กิจการใชแรงงานหนาแนน เทคโนโลยีต่ํา เชน การผลิตเส้ือผาสําเร็จรูป รองเทา
กีฬา ของเด็กเลน อุปกรณอิเล็กทรอนิกส และเครื่องประดับ ธุรกิจเหลาน้ีพรอมจะเคล่ือนยายออกไปเม่ือ
ประเทศน้ันสูญเสียความไดเปรียบเชิงเปรียบเทียบ  

ภายหลังจากวกิฤตเศรษฐกิจของประเทศไทยในป พ.ศ. 2540 การจางงานแบบยืดหยุนเปนกล
ยุทธสําคัญย่ิงข้ึนของผูประกอบการท้ังนายทุนตางชาตแิละนายทุนชาติ หลักการคือการสรางความ
ยืดหยุนของนายจางเพ่ือลดตนทุน และลดความเส่ียงจากความไมแนนอนของตลาด เพราะการจาง
แรงงานประจําตามกฎหมาย นายจางจะตองจายคาแรง คาสวัสดิการ และตองจายเงินชดเชยเม่ือเลิกจาง 
การจางแรงงานไมประจําเปนทางออก ซ่ึงมีหลายรูปแบบไดแก การจางงานตามสัญญาระยะส้ัน และตอ
สัญญาไปเรื่อยๆ ถาไมมีงานก็ไมตอสัญญา การจางงานรายช่ัวโมง โดยแรงงานจะอยูในโรงงานวันละ 8 
ชั่วโมง แตอาจจะไมมีงานใหทํา นายจางจะจายเงินตามชั่วโมงการทํางานจริง การจางงานรายช้ิน การจาง
เหมาคาแรง โดยจางบริษัทอ่ืนจัดหาคนงานมาทํางานให การจางพนักงานรักษาความปลอดภัยและ
พนักงานทําความสะอาดจากบริษัทอ่ืน   หรือ การสงงานออกไปใหผูรับชวงการผลิต (outsourcing) กรณี
หลังน้ียังเปนการกาวไปใชประโยชนจากแรงงานในชนบท โดยไปจางงานผูผลิต เชนกลุมแมบาน กลุม
ผูผลิต SME มีการใชแรงงานผูหญิง แรงงานเด็ก แมคนเหลาน้ีจะมีงานทํา แตผูไดประโยชนมากท่ีสุดคือ
เจาของกิจการท่ีสวนหัวของการผลิต เพราะสามารถประหยัดคาจาง และผลักภาระการดูแลและ
สวัสดิการท้ังหมดไปใหแรงงาน สถานการณน้ีคือปญหาการไรความมั่นคงในการทํางาน ไรสวัสดิภาพ 
และสวัสดิการของแรงงานไทย จวบจนปจจุบัน (วรวิทย และ นภาพร 2546 : 41-45)  
 ทามกลางการจางงานอยางยืดหยุน ประเทศไทยยังตกอยูในสถานการณสําคัญอีกประการหน่ึง
คือ การขาดแคลนแรงงาน เน่ืองจากการพัฒนาอุตสาหกรรมเพ่ือการสงออกไดนํามาสูการจางงานขนาน
ใหญ โดยเฉพาะโรงงานขนาดใหญที่เปนระบบสายพานการผลิต ไมตองใชแรงงานมีฝมือ เปนการ
พัฒนาแนวขยาย คือการเพ่ิมผลผลิตจากการขยายการจางงาน ในกรณีของไทยการขยายตัวของแรงงาน
อุตสาหกรรมไทย เกิดการเพ่ิมข้ึนอยางมีนัยสําคัญของแรงงานหญิง เน่ืองจากอุตสาหกรรมช้ันนําของ
ไทยในชวงน้ัน คือ การแปรรูปอาหาร ส่ิงทอ เครื่องนุงหม เครื่องหนัง อิเล็กทรอนิกส อัญมณีและ
เครื่องประดับ ตองการแรงงานผูหญิงท่ีมีความสามารถทํางานไดดีกวาผูชาย  เกิดการยายออกจากชนบท
ของผูหญิงจํานวนมากมาเปนแรงงานอุตสาหกรรม ประเทศไทยกลายเปนประเทศท่ีมีสัดสวนแรงงาน
หญิงสูงมากประเทศหน่ึง แตความตองการแรงงานอุตสาหกรรมน้ี เกิดข้ึนภายใตขอจํากัดของการมีกําลัง
แรงงานตอบสนอง สถานการณน้ีเกิดข้ึนดวยหลายเหตุผลดังน้ีคือ การเปล่ียนแปลงประชากร ซ่ึงเกิดจาก
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นโยบายคุมกําเนิดท่ีไดผล อัตราการเกิดและขนาดครอบครัวของไทยลดลงเปนลําดับนับจากทศวรรษ 
2510 กําลังแรงงานของไทยจึงลดลงดวย (กุศล และ อุมาภรณ 2540 : 19-20 ) ความขาดแคลนแรงงานยัง
มีเหตุจาก การพัฒนาอุตสาหกรรมของไทยท่ีไมกอใหเกิดแรงงานรับจางเต็มรูปแบบ (incomplete wage 
labour) คือการพัฒนาอุตสาหกรรมไมไดกอใหเกิดการเคล่ือนยายแรงงานออกจากชนบทอยางขนาด
ใหญ แรงงานไทยไมไดเปนแรงงานไรปจจัยการผลิต ท่ีตองเล้ียงชีวิตดวยการขายแรงงานอยางไมมี
ทางเลือกดังในกรณีคลาสสิกของยุโรป แตแรงงานไทยยังมีฐานะเปนผูถือครองที่ดินในชนบท ดังน้ันจึง
เกิดการพัฒนาภาคเกษตรของผูผลิตรายยอยที่ตองการใชแรงงานในครัวเรือน หรือแรงงานรับจางในภาค
เกษตรบางชวงเวลา ปรากฏการณน้ีเกิดข้ึนพรอมๆกับการพัฒนาอุตสาหกรรม จึงเกิดแรงดึงของความ
ตองการแรงงานทั้งสองภาค เกิดเปนแรงงานเขาเมืองตามฤดูกาล หรือแรงงานท่ีมาทํางานใน
ภาคอุตสาหกรรมท่ีพรอมจะกลับไปทํางานในภาคเกษตร  ความตึงตัวของแรงงานในภาคอุตสาหกรรม
ในอีกดานหน่ึง ยังเกิดจากแรงงานจํานวนหน่ึง ถูกดึงดูดไปสูการทํางานอื่นๆ ที่สําคัญไดแกการกอสราง
ซ่ึงเติบโตอยางมีนัยสําคัญตามการเติบโตของความเปนเมือง รวมท้ังงานในภาคบริการ และเศรษฐกิจ
นอกระบบ นอกจากน้ันในชวงทศวรรษ 2530 ยังมีแรงงานไทยไปทํางานตางประเทศจาํนวนกวาแสน
คนในแตละปดวย (วรวิทย และ บัณฑิต 2540 : 39-40)  
 การขาดแคลนแรงงาน ผลักดันอุตสาหกรรมไทยไปหาทางออก คือการพ่ึงพาแรงงานขามชาต ิ 
และรัฐก็ไดตอบสนองความตองการของนายจางโดยผอนผันใหใชแรงงานขามชาติมาเปนลําดับ ดังท่ีป 
พ.ศ. 2535 มีการทดลองใหพ้ืนที่ 4 จังหวัดติดชายแดน เปนเขตทดลองใชแรงงานขามชาติ  ตอมาไดขยาย
เปน 10 จงัหวัด ชวงน้ันยังมีนโยบายสนับสนุนการโอนฐานการผลิตโดยเฉพาะอุตสาหกรรมที่ใช
แรงงานหนาแนน  เชน ตัดเย็บเส้ือผาและรองเทาไปตั้งในบางจังหวัดติดชายแดน แตก็พบวามีแรงงา
ตางชาติเคล่ือนยายสูจังหวัดตางๆ ตามการดึงดูดของความตองการแรงงาน  โดยเฉพาะในกิจการกอสราง
ที่ขยายตัวอยางสูงในเมืองใหญ ๆ นอกจากน้ันแรงงานยังขยายตัวไปสูงานอื่นๆ เชน  สวนยางพารา 
ประมงทะเล กิจการตอเน่ืองประมงทะเล การเกษตร และปศุสัตว ในป 2539 ไดมีมติ ไดขยายพ้ืนที่ผอน
ผันใหขางแรงงานขามชาติไดเปน 42 จังหวัด จากน้ันก็เปล่ียนวิถีควบคุม โดยใหจางแรงงานขามชาติได
ทุกจังหวัด แตปรับเปนการควบคุมตามประเภทกิจการ  นับจากป พ.ศ. 2535 รัฐบาลใชอาํนาจผานมติ
รัฐมนตรี (มติ ครม.) ผอนผันใหแรงงานเขาเมืองผิดกฎหมาย สามารถทํางานไดชั่วคราว และจากน้ัน การ
ผอนผันใหทํางานไดตามมติ ครม. ก็ยังเปนเครื่องมือท่ีใชสืบเน่ืองมาจนกระท่ังปจจุบนั   
 การพัฒนาเศรษฐกิจไทยดูเหมือนจะมีความเปล่ียนแปลงท่ีสําคัญ ในตนทศวรรษ 2540 เม่ือ
พรรคไทยรักไทยข้ึนมาเปนแกนนําจัดต้ังรัฐบาลภายใตระบบการเลือกตั้ง ในชวงน้ีกลุมทุนใหมที่
ขยายตัวภายใตกระแสโลกาภิวัตนไดเติบโตขึ้น ไดเขามามีบทบาทนํา แทนที่กลุมทุนที่เติบโตมาในยุค
กอนหนา และทุนศักดินา แตการพัฒนาเศรษฐกิจในยุคพรรคไทยรักไทยก็ไมไดเปล่ียนแปลงอยางมี
นัยสําคัญ  นอกจากทาทแีบบชาตินิยม ที่เอาใจนายทุนชาตใินชวงฟนฟูวิกฤตเศรษฐกิจ และชนช้ันกลาง
ในเมืองในชวงแรก ประกอบกับกลยุทธประชานิยมสรางฐานคะแนนจากชาวชนบท รัฐบาลพรรคไทย
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รักไทยไมไดแตะตองปญหาเชิงโครงสรางความเหล่ือมลํ้าในสังคมไทยอยางจริงจัง หากแตยังสืบทอด
โครงสรางความสัมพันธระหวางชนชั้นนําทางเศรษฐกิจไทยกลุมใหมกับกับชนชั้นนําทางเศรษฐกิจของ
โลก พรอมกับในอีกดานหน่ึงไดขยายอํานาจออกไปในฐานะประเทศทุนนิยมศูนยกลางสูประเทศทุน
นิยมชายขอบอ่ืนๆ คือประเทศเพ่ือนบานของไทยในภูมิภาคลุมนํ้าโขง ดังน้ันอาจกลาวไดวา การเกิดข้ึน
ยุทธศาสตรการจัดการแรงงานขามชาติทั้งระบบ และขอตกลงความรวมมือดานการจางแรงงานระหวาง
ไทยกับประเทศเพ่ือนบาน ในยุครัฐบาลพรรคไทยรักไทย ก็คือการวิวฒันความสัมพันธระหวางประเทศ
ของรัฐ เพ่ือสนับสนุนการววิัฒนความสัมพันธระหวางประเทศของทุนในภูมิภาค หรือเปนบทบาทของ
รัฐท่ีสนับสนุนการสะสมทุนของทุนบางกลุม ในชวงเวลาหน่ึงน่ันเอง     
  ที่กลาวมาท้ังหมดจะเห็นไดวา  ในบริบทเศรษฐกิจโลก รัฐไทยไมใชหนวยทางการเมืองท่ีเปน
สถาบันอันเปนตัวแทนผลประโยชนของทุกคนในชาต ิ ที่ทําหนาที่ตัดสินใจวาควรจะทาํอะไรหรือไม
ควรจะทาํอะไร แตรัฐคือพ้ืนที่ตอสูชวงชิงอํานาจของชนช้ัน และที่ผานมาอํานาจรัฐก็อยูภายใตการ
ครอบงําของชนช้ันนายทุนและฝกฝายของชนชั้นนายทุน ซ่ึงโดยธรรมชาติพวกเขามีทั้งผลประโยชน
รวมกันและขัดกัน  มีทั้งการรวมมือกันและขัดแยงกัน  รัฐภายใตการตอสูชวงชงิของทุน ในบริบท
ความสัมพันธทางเศรษฐกิจระหวางประเทศอยางเขมขน จึงไมเคยมีบทบาทจาํกัดแตภายในขอบเขต
ดินแดน  แตรัฐถูกผลักดันใหวิวัตนความเปนสากล เพ่ือสนับสนุนการวิวัตนความเปนของทุนมาโดย
ตลอด (Glassman 2004 : 204) ความเขาใจตอรัฐเชนน้ี นาจะเปนคําตอบวา เหตุใดขอเสนอทางนโยบาย
ดีๆตอรัฐ ที่ถูกคนคิดและนําเสนอ จึงแทบไมเคยถูกนําไปใช หรือถูกนําไปใชอยางครึ่งๆกลางๆ 
 
5.2 รัฐกับความม่ันคงแหงชาติ 
 ขณะท่ีเราอยูในยุคที่มีการเดินทางขามชาติของผูคนจํานวนมากมาย และมีเสียงเรียกรองจาก
สถาบันนานาชาตใิหการยายถ่ินขามชาติเปนไปโดยเสรี เราจะพบวามีแนวคิดอีกดานหน่ึงท่ีคอยทัดทาน
ดวยความวิตกกังวล คือแนวคิด ความมั่นคงแหงชาติ เปนความจริงท่ีนานาประเทศยินดีตอนรับผูเดินทาง
ยายถ่ินบางประเภท เชน นักทองเที่ยว นักลงทุน ผูเชี่ยวชาญหรือแรงงานระดับสูง แตสําหรับการยายถ่ิน
บางประเภท เขาขายกลุมนาวิตกกังวลตอความม่ันคงแหงชาติ ไดแกผูล้ีภัย ผูอพยพ หรือ แรงงานระดับ
ลาง และนากังวลยิ่งขึ้นหากคนเหลาน้ีจะกลายเปนผูยายถ่ินถาวรหรือก่ึงถาวร (immigration)    
 ยังมีขอเท็จจริงท่ีมักถูกลืมคือ การยายถ่ินฐานของมนุษยชาติเพ่ือหลบเหตุเภทภัย หรือแสวงหาท่ี
อยูที่ทํากินใหม ไปยังดินแดนใกลไกล เปนส่ิงท่ีควบคูกันมากับประวัติศาสตร แตการยายถ่ินเพ่ิงจะถูก
มองวาเปนปญหาเม่ือ “รัฐ-ชาติ” (Nation State) กําเนิดข้ึนเมื่อประมาณ 200 ปท่ีผานมา  ทั้งๆที่ในความ
เปนจริงรัฐชาติเปนผลิตผลทางประวัติศาสตร ที่สังคมมนุษยไดหันมาใหความสําคัญกับหนวยทาง
การเมืองแบบใหม บนพ้ืนฐานขององคประกอบสําคัญไดแก อาณาเขตดินแดน ประชากร อาํนาจ
อธิปไตย และรัฐบาล  แตรัฐชาติไดมีอิทธิพลตอวิธีคิดและการกําหนดนโยบายอยางตายตัว  
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นักวิชาการแนววิพากษไดยํ้าใหเห็นวารัฐชาติท่ีถูกยึดมั่นเปนฐานในการกําหนดนโยบายน้ัน 
แทจริงคือส่ิงสรางทางสังคม (social construction) ที่เพ่ิงเกิดข้ึนไมนาน และไมจําเปนที่เราจะตองยึดม่ัน
ในความเปนชาติอยางตายตัวจนไมมีทางเลือกอื่น  งานศึกษาจํานวนหน่ึงมุงวิจารณในเร่ือง “สํานึกความ
เปนชาต”ิ หรือ “ชาตินิยม”  (nationalism) วา การสรางชาติน้ันเกิดข้ึนจากการขีดเสนแบงความเปน 
“เขา”/“เรา” เปนการเนนยํ้าอัตลักษณของเราท่ีตางจากคนอื่น และมักจะเปนการแบงแยกโดยเหยียดอีก
ฝาย ใหเปนตัวแปลกประหลาด ไมปกติ หรือดอยพัฒนา  กลาวอีกนัยหน่ึงการสรางอัตลักษณคือขีดเสน
แบงและกดเหยียดเนนยํ่า “ความเปนอื่นและความแตกตาง” (otherness and difference) ในกรณีของ
ยุโรปยึดท่ีมั่นในอัตลักษณอันสูงสงกวาดินแดนที่เหลือของโลก มีงานที่แสดงใหเห็นอยางนาสนใจโดย
พิสูจนในดานกลับวา “ความเปนตะวันออก” (Oriented) ที่ชาวตะวันตก/ยุโรป เขาใจและวาดภาพ
พรรณนาเอาไว (ในท่ีน้ีคือดินแดนตะวันออกกลางท่ีเคยเปนศูนยกลางอารยะธรรมมากอน) ที่จริงก็คือ
กระบวนการสรางความเปนตะวันตก เพราะในอดีตยุโรปพบวา ตะวันออกคือคูแขงทางอารยะธรรม 
ภาษา และวัฒนธรรม เม่ือเผชิญคูแขงสําคญั ยุโรปไดจัดวางใหตะวันออกเปนสังคมอื่น (The other) ที่
แตกตางไปจากตน ดังน้ันตะวันออกน้ันเองคือแหลงอางอิงท่ีชาวยุโรปใชเพ่ือสรางอัตลักษณอัน
เหนือกวาของตน (Said 1999 in Cohen 2008 :64)   

งานที่มีอิทธิพลอยางมากอีกช้ินหน่ึงเสนอวา ส่ิงท่ีเรายึดมั่นปกปองจนยอมแมกระทั่งแลกดวย
ชีวิตท่ีเรียกวา “ชาต”ิ น้ัน คือ “ชุมชนใน จินตกรรม” (imagined community)    หรือสิ่งท่ีถูกจินตนาการ
ขึ้นรวมกัน  ชาติถูกจินตกรรม (imagined) เพราะสมาชิกของคนในชาติแมจะเล็กท่ีสุดก็ตาม แมจะไมเคย
รูจักเพ่ือนสมาชิกรวมชาติทั้งหมดของตน ไมเคยพบเห็นพวกเขาเหลาน้ัน กระน้ันในจิตใจของแตละคนก็
มีภาพพจนของความเปนชุมชนรวม ชาติ ถูกจินตกรรมขึ้นมาอยางมีขอบเขตจาํกัด (limited) เพราะไมวา
จะใหญโตแตไหนพวกเขาก็รูสํานึกวาเขตแดนของชาติมีขอบเจตจาํกัด ชาติถูกจินตกรรมขึ้นใหมี 
อธิปไตย (sovereign)  เพราะชาติเกิดข้ึนในในยุคสมัยแหงภูมิธรรมและการปฏวิัติ (Enlightenment and 
Revolution) ที่กําลังบอนทําลายความชอบธรรมของอาณาจักรและราชวงศ และตองการหลักประกัน
อํานาจในการปกครองตน และทายท่ีสุด ชาติ ถูกจินตกรรมข้ึนเปนชุมชน (community) เพราะชาตทิําให
เกิดความรูสึกของภารดรภาพอันลึกซ่ึง วาจะมีความสัมพันธอันดีและเทาเทียมกัน (แอนเดอนสัน 2552 : 
9-13) การรูเทาทันการจินตกรรมความเปนชาติเชนน้ี เปดทางในรูวาเราสามารถจินตกรรมความเปนชาติ
แบบอื่นๆ หรืออาจไปไกลกวาน้ันดวยการจินตกรรมสังคมท่ีอยูเหนือชาติของใครของมัน  
 ในประเด็นการยายถ่ิน ความเปนอ่ืนตอคนยายถ่ินอาจเห็นไดจาก ความรูสึกทางสังคมท่ีเรียกวา 
“ความเกลียดกลัวคนตางชาติ” หรือ Xenophobia ซ่ึงเปนอาการวิตกกังวลของสังคมท่ีบางคร้ังไมมีเหตุผล
ชัดเจน แตเปนความรูสึกไมม่ันคงปลอดภัยเม่ือประสบกับผูคนตางสังคมวัฒนธรรม ความเกลียดกลัวคน
ตางชาติ คลายคลึงกับการเหยียดเชื้อชาติ (Racism) ในแงปฏิกิริยาเปนลบตอคนกลุมอ่ืนๆ แตตางกันที่
ความเกลียดกลัวคนตางชาตถูิกกระตุนดวยสาเหตุท่ีกวางขวางกวา 
(http://en.wikipedia.org/wiki/Xenophobia)  ในประวัติศาสตรการกอตัวของรัฐชาติทั้งหลาย ซ่ึงเนนบูรณ
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ภาพเหนือดินแดน เราจะพบความรูสึกเกลียดกลัวคนตางชาติแทรกตัวเปนอันหน่ึงอันเดียวกันกับการกอ
รางสรางตัวของชาติเสมอ และก็ปฏิเสธไมไดวาความรูสึกเกลียดกลัวคนตางชาติยังคงดํารงอยูลึกๆใน
ความรูสึกและถูกกระตุนข้ึนมาไดเสมอ กลาวในเรื่องแรงงานขามชาต ิ ความรูสึกเกลียดกลัวคนตางชาติ
นํามาสูอคติตอแรงงาน โดยมองวาแรงงานขามชาติเขามาหาผลประโยชนจากประเทศของตน เชนมาหา
เงินและสงเงินกลับบานของพวกเขา ในขณะท่ีสรางปญหาและภาระนานาประการ เชน แยงงานคนใน
ทองถ่ิน ทําใหคนงานในทองถ่ินถูกกดคาแรง ทําใหอาชญากรรมสูงข้ึน แทรกแซงสังคมวัฒนธรรม
ทองถ่ิน นํามาซ่ึงภาระดานประชากร สวัสดิการสังคม และความม่ันคงของชาติ ส่ิงท่ีตามมาจาก
ความรูสึกท่ีเปนลบน้ีก็คือ การเรียกรองใหรัฐมีนโยบายควบคุมแรงงานขามชาติอยางเครงครัด และการ
กีดกันไมใหคนเหลาน้ันเขามามากเกินไปและมาลงหลักปกฐานถาวรในประเทศของตน 
(Wickramasekera 2002) 

ความเกลียดกลัวคนตางชาติถูกกระตุนดวยเหตุผลที่แตกตางกัน เชน กรณีวินาศกรรม 9/11 ที่
นครวอชิงตัน ไดมีนัยสําคัญย่ิงตอนโยบายการจัดการคนยายถ่ินขามชาติและแรงงานขามชาติ ในอเมริกา 
และยุโรป กระแสความไมไววางใจคนตางชาติถูกปลุก โดยเฉพาะตอบางเช้ือชาติหรือบางกลุมเชน ชาว
อาหรับ ชาวมสุลิม หรือผูคนท่ีไมใชชาวผิวขาว ประเทศเหลาน้ันเพ่ิมระดับความเขมงวดกวดขันตอคน
เดินทางเขาประเทศ เชน การเขมงวดอยางย่ิงตอการออกเอกสารเดินทางเขาประเทศ (visa) ในหลาย
ประเทศมีการออกฎหมายเฉพาะวาดวยความม่ันคงและการกํากับควบคมุคนตางชาติ2 (United Nation 
2004 : ch.3)  หลายประเทศเพ่ิมมาตรการควบคุมแรงงานขามชาติอยางเครงครัด ดังในยุโรป อเมริกา
เหนือ รวมท้ังออสเตรเลีย มาตรการควบคุมผูยายถ่ินขามชาติ/แรงงานขามชาติไดถูกยกระดับ โดยแบง
ซอยการควบคุมออกเปนหลายข้ันตอน นับจางข้ันตอนพิจารณาอนุญาตกอนขามพรมแดน ขั้นตอนการ
ดําเนินการเพ่ือขามพรมแดน และหลังจากมาอยูในประเทศแลว  ในแตละข้ันตอนมีมาตรการหลายอยาง 
มีขอกําหนดมากมายถ่ีถวน การลวงลึกเขาไปสืบสาวขอมูลภูมิหลังของผูตองการเขาประเทศ การเขาไป
แทรกแซงในธุรกิจจัดหางาน การขนสง และสถานประกอบการที่จางแรงงาน การใชเทคโนโลยี
สมัยใหมในการตรวจคนหรือจับจองผูเดินทางเขามา ซ่ึงท้ังหมดน้ีก็คือการเพ่ิมอํานาจรัฐในการควบคุม
คนขามชาติมากขึ้นอีก ดวยเหตุผลของความระแวงระวังผูที่อาจเปนอันตรายตอชาติตน (Koser 2005) 

การเขาใจอคตติอการยายถ่ินในอีกแนวทางหน่ึง อาจเห็นไดจากงานของนักคิดในกระแสหลัง
สมัยใหมนิยม (postmodernism) ที่มุงรื้อถอนความคิดตายตัวท่ีวาดวยการวาดวยการควบคุมการเดินทาง
เคล่ือนที่ของผูคน  ดังบทวิเคราะหของ Crosby (2006) ที่ไดเสนอวา การยายถ่ินแทจริงไมไดเปนปญหา
โดยตัวมันเอง แตเปนผลจากการใชอํานาจในนามของนโยบายรัฐ เพ่ือจัดจําแนกผูยายถ่ินประเภทตางๆ 
และจัดแบงผูยายถ่ินเขาตามกรอบที่ขีดไว และควบคุมการยายถ่ินใหเปนไปตามที่ตองการ ดังน้ัน

                                                 
2 เชนในสหราชอาณาจักรมีกฎหมาย The Anti-terrorism, Crime and Security (2001) ในสหรัฐอเมริกามีกฎหมาย The 
USA Patriot Act (2001) และ Enhanced Border Security and Visa Entry Reform (2002)   
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ประเด็นที่เราควรใสใจก็คือ ใครคือผูใชอํานาจน้ี และใชอาํนาจอยางไร ดังน้ันนโยบายการยายถ่ินจึง
ไมใชเรื่องอํานาจอันชอบธรรมของรัฐท่ีมีอยูอยางไมตองสงสัย แตเปนเร่ืองความสัมพันธทางอํานาจ ที่
สงผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพ  และความเปนธรรมทางสังคม  
 ในบริบทท่ีรัฐชาติเกิดข้ึนดวยการสถาปนาอํานาจเหนือเขตแดน เขตแดนท่ีถูกขับเนนใหเดนชัด
และตายตัวไดทําหนาที่ปราการกํากับการเคล่ือนยายของผูคน เราจะพบวารัฐไดจัดจําแนกผูยายถ่ินจาก
ทัศนะของรัฐตอความมุงหมายของผูยายถ่ิน เกิดเปนผูยายถ่ินหลายประเภทเชน ผูล้ีภัยสงคราม 
(refugees) ผูแสวงหาท่ีพักพิง (asylum-seeker) ผูพลัดถ่ินจากการพัฒนา (development displaces) ผูถูก
ลักพาจากขบวนการคามนุษย (trafficked persons) ผูยายถ่ินทางเศรษฐกิจ ( economic migrants) ผูเขามา
อยูโดยถาวร (immigrants) การจําแนกประเภทเหลาน้ีเกิดข้ึนภายใตกฎเกณฑที่รัฐใหความสนใจ และมัก
เปนกฎเกณฑแบบขั้วตรงกันขามเชน  ถูกกฎหมาย/ผิดกฎหมาย ขึ้นทะเบียน/ไมข้ึนทะเบียน  การเมือง/
เศรษฐกิจ การแบงประเภทยังมองวาผูยายถ่ินในประเภทเดียวกันมีอะไรเหมือนๆกันไปหมด  และผูยาย
ถ่ินแตละประเภทก็สามารถแบงแยกกันไดอยางเด็ดขาด การแบงประเภทยังแฝงไวดวยอคติทางชาติพันธุ 
ชนช้ัน และเพศ ดังท่ีจะเห็นไดวาการยายถ่ินบางประเภทเปนไปโดยราบร่ืนและมีอภิสิทธ์ิหากเกิดข้ึนใน
นามนักผจญภัย นักทองเที่ยว นักธุรกิจ สวนคําวาผูยายถ่ินดูเหมือนจะมาพรอมกับปญหาหนักอก และ
เปนคําท่ีสงวนไวสําหรับชนช้ันแรงงาน 
 การจัดแบงประเภทผูยายถ่ินจึงนับเปน การเมืองเร่ืองอํานาจของการแปะปาย/นิยาม/จัดจําแนก
ประเภทผูยายถ่ิน (politic of categorization) เปนที่มาของความชอบธรรมในการจัดการตอคนเหลาน้ัน 
ภายใตปายที่ถูกแปะคลุม ปจเจกภาพของความเปนมนุษยไดหายไป คนยายถ่ินกลุมเดียวกันแตถูกจัด
จําแนกดวยเกณฑตางกันก็ประสบชะตาชีวติแตกตางกัน   เชนกรณีผูยายถ่ินในประเทศท่ีเกิดเหตุการณ
ไมสงบ ประชากรจํานวนหน่ึงอาจพลัดท่ีนาคาท่ีอยูในประเทศ บางสวนอาจหลบหน้ีเขาประเทศเพ่ือน
บานและไดรับการคุมครองในฐานะผูล้ีภัย อาจอยูในคายพักพิง อาจโชคดีถูกสงไปต้ังหลักแหลงใน
ประเทศท่ีสาม บางสวนอาจหลบเล่ียงเขาเมืองไปเปนแรงงาน ดวยสถานะผิดกฎหมายพวกเขาอาจถูกเอา
รัดเอาเปรียบจากนายจาง อาจถูกทารุณกรรม ถูกขมขืน หรือสูญหายไปอยางไรรองรอย ครอบครัว
เดียวกัน เผชิญปญหาในประเทศตนทางเดียวกัน แตตางการจัดจําแนก จึงตางชะตากรรม กรณีความตาง
ระหวาง ผูยายถ่ิน (migrant) กับ ผูยายถ่ินโดยถาวร (immigrant) ก็เปนเรื่องที่นาสนใจ สองคําน้ีแมจะมี
รากศัพทและความหมายเกือบจะเปนอันเดียวกัน แตผลท่ีเกิดข้ึนก็ตางกันอยางมาก สําหรับคําวาผูยายถ่ิน
โดยถาวร แมจะเปนคนที่มาจากประเทศอื่นแตก็ไดรับอนุญาตใหเปนสวนหน่ึงสวนเดียวกับสังคมที่มา
อยู ไดรับสิทธิเสียงในฐานะพลเมืองคนหน่ึง แตสําหรับผูยายถ่ิน ความหมายส่ือไปถึงการมาเปนแรงงาน 
(migrant workers) ผูที่แรงงานของพวกเขาถูกผนวกเขามาเปนสวนหน่ึงของเศรษฐกิจ แตชีวิตท่ีเหลือ
ไมไดรับอนุญาตใหเปนสวนหน่ึงของสังคม 
 การต้ังคําถามกับเกณฑในการจัดจาํแนกผูยายถ่ินจึงเปนเร่ืองสําคัญ ดังตัวอยางกรณีการแบงแยก
ระหวางผูล้ีภัย (refugee) กับผูยายถ่ิน (migration) กลุมแรกถือวาเปนผูยายถ่ินดวยเหตุผลทางการเมือง



 138

โดยการถูกบังคับกดดันใหตองเดินทางไป แตกลุมหลังถือวาเปนการยายถ่ินดวยเหตุผลทางเศรษฐกิจ
และเปนการยายถ่ินโดยความสมัครใจ คําถามก็คือการแบงขั้วตายตัวเชนน้ีใชไดกับสถานการณที่เกิดข้ึน
จริงหรือ ดังเชนในประเทศหน่ึงแมไมมีศึกสงคราม แตผูคนอดอยากไมมีงานทําจึงตองเสี่ยงเปนเส่ียงตาย
ไปทํางานในอีกประเทศหน่ึง เชนน้ีเราจะเรียกวาเขาเดินทางไปโดยสมัครใจไดหรือไม หรือในกรณีที่
ประเทศท่ีมีความอุดมสมบูรณ แตถูกบุกรุกแยงชิงทรัพยากรจากกลุมทุนท่ีกระทําการอยางถูกตองตาม
กฎหมายภายใตการสนับสนุนของรัฐ จนชาวบานไมสามารถมีชีวิตปกติสุข ตองออกเดินทางไปหางาน
ประเทศอื่น เราควรจะเรียกพวกเขาวาผูล้ีภัยหรือผูยายถ่ิน ใชหรือไมวาแรงผลักดันจากสงคราม/ความ
ขัดแยง กับแรงผลักดันจากความยากจน ไมสามารถแยกจากกันได ไฉนเราจัดจําแนกการยายถ่ินของผูคน
ออกจากกันไดอยางเด็ดขาด กรณีของผูหญิงก็ถูกกระทําอยางซับซอนและซํ้าซอนภายใตเกณฑบาง
จําพวก น่ันคือความหวงใยตอการถูกลอลวงดวยขบวนการคามนุษยและการถูกบังคับใหขายประเวณ ี จึง
มีมาตรการปองกันการคามนุษย แตก็พบวามาตรการน้ันไมพยายามท่ีจะเขาใจเหตุผลและแรงผลักดันที่
แทจริง ทั้งทางดานเหตุผลจากความตองซือ้บริการทางเพศจากผูชาย และเหตุผลทางเศรษฐกิจและสังคม
ที่ผลักดันผูหญิงเขามาเผชญิหนากับขบวนการคามนุษย  ในนามของการปองกันการคามนุษยและการ
ปองกันการคาประเวณี ซ่ึงไดเพ่ิมมาตรการควบคุมตรวจสอบการยายถ่ินของผูหญิง (โดยเฉพาะผูหญิง
จากโลกท่ีสาม) ความจาํเปนและเร่ืองราวของผูหญิงท่ีตองการยายถ่ินอันแตกตางหลากหลายถูกทําให
หายไป ผูหญิงจึงเหลือเพียงรางกาย (body) ที่ตองถูกปกปกรักษา ดวยการจับยัดเขาไปภายใตเกณฑแบบ
หน่ึง  แลกกับการสูญหายของเสรีภาพในการเดินทางแสวงหาโอกาสที่ดีในชีวิต ส่ิงท่ีกลาวมาท้ังหมดได
แสดงใหเห็นความสําคัญท่ีตองรื้อถอนนโยบายการยายถ่ิน แทนที่การยอมรับอยางไมต้ังคําถาม (Crosby 
2006) 

การเขาใจมายาคติเร่ืองแนวคิดความม่ันคงแหงชาติ อาจเห็นไดจาก “การร้ือถอน” อิทธิพลของ
ความคิดตอการกําหนดนโยบายรัฐดานการยายถ่ินขามชาติ ดังงานของ Wimmer and Glick Schiller 
(2002)  ที่เสนอใหทําความเขาใจความคิดครอบงําตอการกําหนดนโยบาย ที่อาจเรียกวา “วิธีวทิยา
ชาตินิยม” (Methodological Nationalism) ซ่ึงหมายถึง กระบวนทัศนที่มีสมมุติฐานเบื้องตนวารัฐชาต ิ
(nation-state) เปนหนวยพ้ืนฐานทางสังคม  ประหน่ึงส่ิงท่ีมีอยูอยางเปนธรรมชาติ และรัฐชาติก็เปน
กรอบการศึกษาสังคมในดานตางๆอยางไมมีขอสงสัย  

วิธีวิทยาชาตินิยม เปนผลผลิตของประวัติศาสตร  (historical construction) จากวภิาษวิธีระหวาง
องคประกอบ 3 ดานคือ แนวคิดชาตินิยม – ความรูทางสังคมศาสตร -  และทัศนะตอเร่ืองการยายถ่ินขาม
ชาต ิ  เมื่อเราพิจารณาพัฒนาการความรูสังคมศาสตรนับจากทฤษฎีรุนคลาสสิก แมแตละสํานักจะคิด
ตางกัน แตท่ีเหมือนกันก็คือการวิเคราะหการเปล่ียนแปลงสังคมจากภาวะกอนสมัยใหม (pre-modern) 
ไปสูสังคมสมัยใหม (modern) ซึ่งเปนการเปล่ียนไปสูความมีเหตุผล ความมีศลีธรรม  ความ
เจริญกาวหนา และมีอารยะ ภายใตการเปล่ียนแปลงน้ี การเกิดข้ึนของสํานึกความเปนชาติหรือชาตินิยม 
(Nationalism) ไดเขาแทนที่สํานึกความเปนชุมชนทองถ่ินในรูปแบบตางๆเชน เครือญาติ ชาติพันธุ หรือ
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ผูมีอิทธิพลแบบเจาขุนมูลนาย ความเปนสมัยใหม ชาติ ความเปนชาติ หรือชาตินิยม คือหมุดหมายสําคัญ
ที่สังคมมนุษยจะตองกาวไปใหถึง จึงกลาวไดวาความคิดชาตินิยมไดเปนกลายอุดมการณที่ซอนอยูใน
ความคิดพ้ืนฐานทางสังคมศาสตร โดยถูกยอมรับอยางไมตองสงสัย ประหน่ึงส่ิงท่ีมีอยูและเปนไปตาม
ธรรมชาติ (naturalness)  เม่ือความคิดชาตินิยมไดกลายเปนสวนหน่ึงของทฤษฎีรุนคลาสสิก ความคดิน้ีก็
ไดรับการตอกยํ่าสืบทอดอยางละเอียดลึกซ้ึงในงานรุนตอๆมาในสาขาวชิาตางๆ   

การยึดถือชาติประหน่ึงส่ิงท่ีมีอยูตามธรรมชาติ ไดนําไปสูการมองรัฐชาต ิ (nation-state) อยาง
เปนธรรมชาติดวย ดังขอเท็จจริงในงานศึกษาเร่ืองชาตินิยมและรัฐชาตินับจากตนศตวรรษท่ี 20 มีการ
แบงแยกโดยมองวา ชาติ คอืหนวยทางวฒันธรรม (domain of identity) หรือหนวยของประชากรที่มี
ความรวมกันในดานประวัติศาสตร หรือบรรพบุรุษหรือสายเลือดเดียวกัน อีกดานคือความรวมกันดาน
วัฒนธรรมซ่ึงแสดงออกผานศาสนา ภาษา ขนบธรรมเนียม หรือบุคลิกลักษณะ ในขณะท่ีรัฐชาติ คือ
หนวยทางการเมืองท่ีเนนไปท่ีอํานาจอธิปไตยในการปกครองเปนสําคัญ  แมวาจะพัฒนาไปอยางลุมลึก 
แตส่ิงท่ีเหมือนกันคือการเริ่มตนมองชาตแิละรัฐชาติอยางเปนธรรมชาติ จึงเทากับเปนการมองและผลิต
ซํ้าความรู/ความจริงผานกรอบคิดท่ีมีขอจํากัดชุดเดิม  ภายใตทัศนะน้ีส่ิงท่ีตามมาก็คือ กระแสการศึกษา
เร่ืองชาตแิละรฐัชาติที่หันมาใหความสนใจกับเรื่องเขตแดน เสนเขตแดนกลายเปนขอบขายของ
จินตนาการและความคิด เกิดการอธิบายการเปล่ียนแปลงของสังคมภายในเสนพรมแดน โดยตัดขาดจาก
ภายนอก การลดทอน/สูญหายของความสัมพันธขามเสนเขตแดน รัฐชาติกลายเปนหนวยทางสังคมที่
สมบูรณในตัวเอง เปนที่บรรจุของสังคมการเมืองและวฒันธรรมที่ผสมกลมกลืนและลงตัวอยางสมบูรณ  
จนสังคมอาจเปรียบไดเสมือนกับกลองบรรจุของ (container society) ซ่ึงทัศนะแบบกลองน้ีครอบงําการ
สรางความรูทางสังคมศาสตรมายาวนาน 

ความคิดเร่ืองชาติ/รัฐชาติและสังคมแบบกลองบรรจุของ สงผลตอการเขาใจเร่ืองการยายถ่ินขาม
ชาต ิเน่ืองจากชาตินิยมคือฐานคิดการนิยาม “ประชาชนของชาติ” (peoplehood) ซ่ึงหมายถึง  “…หมูคนที่
รวมตัวกันเหนือดินแดนหน่ึง โดยมีประวัติศาสตรหรือมีความรวมกันในทางใดทางหน่ึง คนเหลาน้ีเปน
ที่มาของอํานาจอธิปไตยในการปกครองดินแดน ...พวกเขาคือผูไดรับการปกปองคุมครองอยางเทาเทียม
กันในฐานะพลเมืองรัฐ...” กลาวเชนน้ีจะเห็นวา แนวคิดประชาชนของชาติผูกพันอยางแยกไมออกจาก
แนวคิดเรื่อง ชาติ อาํนาจอธิปไตย ความเปนพลเมือง และความเปนอันหน่ึงอันเดียวกันของประชาชน 
แนวคิดท้ังหมดหนุนเสริมและสองสะทอนใหความสําคญัแกกัน  ในขณะเดียวกันแนวคิดสังคมกลอง
บรรจุของก็ทําหนาที่ของมันอยางมีประสิทธิภาพ ในประวัติศาสตรการกอตัวของรัฐชาต ิ เราจะพบ
ปฏิบัติการเนนยํ้าความมีอยูทีต่ายตัวและเดนชัดของพรมแดนรัฐ เพราะการมีอยูของพรมแดนทําใหเรา
ตระหนักถึงอํานาจอธิปไตย ขณะเดียวกันการเนนความมีอยูของพรมแดน ก็เกิดข้ึนพรอมกับ
กระบวนการทําใหประชากรในดินแดนกลายเปนชนชาติเดียวกัน (nationalization) จึงกลาวไดวา ดาน
หน่ึงพรมแดนทําใหเกิดการผสมกลมกลืนภายใน แตอีกดานหน่ึงก็ทําหนาท่ีทํานบกีดก้ันความดิบเถ่ือน
ไรระเบียบไมเขาพวกของส่ิงท่ีอยูขางนอก  และดวยเหตุที่รัฐชาติเนนความผสมกลมกลืนเปนอันหน่ึงอัน
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เดียวกันของคนในชาติน้ีเอง คือรากฐานของอคติตอคนตางชาติทีเ่ขามาในดินแดนของตน  เพราะการ
ยายถ่ินขามชาติไดเขามากอกวนทําลายความผสมกลมกลืนของความเปนหน่ึงเดียวของประชาชนในชาติ 
ทําใหความเปนพลเมืองท่ีเปนเจาของอาํนาจอธิปไตยถูกเจือปนดวยกลุมคนท่ีไมบริสุทธ์ิ เพราะมีความ
เช่ือวาผูยายถ่ินนาจะมีความภคัดีตอชาติบานเกิดมากกวาชาติท่ีเขามาอาศัยอยู  อีกทั้งยังทําลายความคิดวา
ดวยการลงหลักปกฐานเปนท่ีเปนทาง (sedentaryness)  อันเปนแนวคิดพ้ืนฐานของแนวคิดสังคมกลอง
บรรจุของ เพราะการเดินทางเคล่ือนที่ขามพรมแดนน้ันไดสรางความปนปวนตอมโนภาพสังคมกลอง
บรรจุของท่ีเช่ือถือกันมานาน ความคิดดังกลาวน้ี คือที่มาของการเพงเล็งของรัฐตอเร่ืองการยายถ่ินขาม
ชาติ ในฐานะศัตรูสําคัญของความม่ันคงแหงชาติ 
 ในกรณีของไทย แนวคิดความม่ันคงแหงชาติมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายแรงงานขามชาติ
อยางมาก (จะกลาวถึงรายละเอียดขางหนา) แนวคิดความม่ันคงแสดงออกในลักษณะท่ีมองเห็นแรงงาน
ขามชาติในฐานะคนนอกที่ตองถูกกํากับควบคุมอยางเขมงวด ในบางโอกาสแสดงออกในลักษณะความ
ไมไวใจ ความหวาดระแวง หรือไมยินดีที่จะปกปองคุมครองสิทธิ การมองแรงงานขามชาติอยางรังเกียจ
เดียดฉันทไมไววางใจน้ี ฝงรากลึกในประวัติศาสตรรัฐไทย  
 เราจะเห็นท่ีมาของความไมไววางใจผูคนจากประเทศเพ่ือนบานไดจากการสรางรัฐชาติไทยใน
ยุคสมบูรณาญาสิทธิราชย ลัทธิชาตินิยมไทย สราง “ความเปนไทย” ดวยปฏิบัติการหลายดาน ที่สําคัญ
ดานหน่ึงคือ การสรางความสูงสงของความเปนไทย ดวยการกดขมชาติพันธุอื่นๆในดินแดนไทยใหเปน
กลุมชนที่ตํ่าตอย ไรความเจริญ หรือผูสรางปญหา ในอีกทางหน่ึงก็คือการกลืนกลายกลุมชาติพันธุ
เหลาน้ันใหเปนไทย สําหรับประเทศเพ่ือนบาน ไดแกลาว เขมร และพมา ซ่ึงรัฐในอดีตมีการแขงขันกัน
ขยายอํานาจ รัฐเหลาน้ีไดถูกอธิบายจากชนชั้นนําไทยวา เปนศัตรู คูแขง หรือคนแปลกหนาที่ใจไมได  
การกดขมกลุมชาติพันธอื่นในยุคน้ี เนนไปท่ีชนพ้ืนราบในดินแดนหางไกล ซ่ึงกลุมชนพ้ืนราบกลุม
สําคัญทางทิศตะวันออกเฉียงเหนือคือกลุมชาติพันธุลาวและเขมร ทัศนะของชนชั้นนําไทยในยุคน้ี 
เกิดข้ึนในบริบทท่ีสยามเผชิญกับการขยายอํานาจของฝรั่งเศส ที่สยามตองการชวงชิงครอบครอง
ประชากรและดินแดนจากการขยายอํานาจของฝรั่งเศส  จากหลักฐานบันทึกการตรวจราชการของ
เสนาบดีช้ันผูใหญ ไดสะทอนใหเห็นทัศนะตอกลุมชาติพันธลาวและเขมรซ่ึงเปนประชากรสวนใหญใน
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ที่มีลักษณะผสมผสานกันของความไมไววางใจ (วาจะเอนเอียงไปหาฝรั่งเศส)  
การดูถูกวิถีชีวิตวัฒนธรรมวาดอยพัฒนา เกียจคราน ลาหลัง งมงาย   แตในขณะเดียวกันก็ตองการที่จะ
กลืนกลายคนเหลาน้ันใหกลายเปนไทย ดวยการ “ตกแตงนิสัยใจคอและวิถีชีวิต” ใหมีความเปนไทยให
มากขึ้น (สายชล 2551) สําหรับฝายพมาที่อยูทางทิศตะวันตกน้ัน  ดวยเหตุที่เปนรัฐคูแขงทางอาํนาจ  และ
เคยมีสงครามกันหลายครั้ง และสยามเคยเพล่ียงพลํ้าในการศึกครั้งสําคญั พมาจึงถูกนําเสนอในฐานะศัตรู
คูแคน ใจคอโหดเห้ียม   
 ทัศนะตอกลุมชาติพันธุ/ประเทศเพ่ือนบานไทยเชนน้ี ถูกตอกยํ้าโดยผลงานของปญญาชนในยุค
น้ัน และถูกสืบทอดตอมาผานการเขียนประวัติศาสตรชาติไทย  โดยเฉพาะจากประวัติศาสตรนิพนธโดย
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สมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพ พระบิดาของประวตัิศาสตรไทย ส่ิงสําคัญท่ีสุดในการสืบทอดตอก
ยํ้าทัศนะของไทยตอประเทศเพ่ือนบานมาถึงปจจุบันน้ี เห็นจะไดแกหนังสือแบบเรียนสําหรับเด็ก
นักเรียนไทย ที่นับไดวาเปนการแสดงทัศนะของไทยตอประเทศเพ่ือนบานอยางเปนทางการ มีการศึกษา
อคติของไทยตอประเทศเพ่ือนบานในกรณีของ ลาว กัมพูชา และพมา โดยพิจารณาผานหนังสือ
แบบเรียนสําหรับนักเรียน ภายใตหลักสูตรการศึกษาท่ีควบคุมโดยกระทรวงศึกษา ทัศนะตอประเทศ
เพ่ือนบาน มีทั้งท่ีเห็นไดจากการศึกษาประเทศเพ่ือนบานโดยตรง และท่ีสอดแทรกอยูในเรื่องอ่ืนๆที่มี
ประเทศเพ่ือบานมาเก่ียวของ ซ่ึงไมเกินเลยท่ีจะสรุปวาเปน “ทัศนะเหยียดหนาม” (สุเนตร และคณะ 
2552)  ดังกรณีทัศนะของไทยตอลาวน้ัน แสดงออกในโครงเร่ืองท่ีไทยมีความ “เหนือ” กวาลาวในดาน
ตางๆ ไทยเปนเมืองพ่ีที่ใหการดูแลเก้ือกูล สวนลาวเปนเหมือนเมืองนองที่ไดมาพ่ึงพาอาศัยไทย ในบาง
โอกาสประเทศเล็กๆท่ีพ่ึงพาไทยน้ีก็กอปญหายุงยาก แตไทยก็แกไขปญหาดวยความนุมนวลและใหอภัย
เสมอมา (กรกิต ชุมกรานต 2552)  
 จากรากฐานของอคติทางชาติพันธุน้ี ทัศนะตอแรงงานขามชาติยังผสมผสานดวยอคติทางชนชั้น
ดวย เพราะในความเปนจริง แรงงานขามชาติมักเปนคนจน  อคติทางชนช้ัน คือการมองคนจนวาเปน
กลุมชนที่ตํ่าตอย ไรสิทธิ ไรเกียรติ์ ซ่ึงมีที่มาสังคมไทยด้ังเดิมเปนสังคมศักดินา และยังคงสืบทอด
วัฒนธรรมน้ีมา ในขณะเดียวกันการดูถูกคนจนในแงหน่ึงมาจากอคติทีมี่ตอภาพลักษณที่แตกตางจากชน
ชั้นสูง คือคนจนมักมีลักษณะกายภาพท่ีไมเจริญหูเจริญตา ทั้งท่ีอยูอาศัย การแตงกาย รูปโฉมโนมพรรณ 
หรือท่ีเรียกวา “สกปรก ไมมีระเบียบ นากลัว” ภาพลักษณเหลาน้ีทําใหคนจนถูกมองเช่ือมโยงเขากับ
อาชญากรรมและปญหา ส่ิงท่ีชวยตอกยํ้าอคติน้ีอีกก็คือบรรดาส่ือมวลชนไทยบางสวน ที่มักเสนอภาพ
ดานลบของคนเหลาน้ีแบบเหมารวม ดังน้ันอคติตอแรงงานขามชาติจึงเปนอคติ 2 ระดับท่ีหนุนเสริมกัน 
(โปรดสังเกตวาสังคมไทยไมรังเกียจคนตางชาติทุกชาติ แตเราจะชื่นชมยินดีตอประเทศที่มีระดับการ
พัฒนาทางเศรษฐกิจและวิทยาการสูงกวา) อคติน้ีทําใหเกิดการมองแรงงานขามชาติในแงลบ โดยไมมี
ขอเท็จจริงรองรับ  ขอกลาวหาสําคัญตอแรงงานขามชาติเชน แรงงานขามชาติมักกออาชญากรรม (ทั้งท่ี
อาชญากรรมมีโอกาสเกิดจากคนกลุมตางๆเทากัน และอาชญากรรมของแรงงานขามชาติมักมาจากการ
ถูกกดดันในใหอยูในภาวะจนตรอก) แยงงานคนไทย (ทั้งท่ีแรงงานขามชาติมักทํางานประเภท “สกปรก 
เส่ียง แสนยากลําบาก”  ที่คนไทยไมทํา) เปนผูพําแพรเช้ือโรคราย (เพราะการเขาไมถึงบริการทาง
การแพทย)  การเปนภาระงบประมาณ เชนการรักษาพยาบาล (พวกเขาตองจายคาประกันสุขภาพไมตาง
จากคนไทย)      
 ดวยเหตุดังกลาวทาํใหเรื่อง “ความมั่นคงแหงชาติ” สําคัญอยางมากสําหรับรัฐไทย ดังน้ัน
หนวยงานดานความม่ันคงมีบทบาทอยางมากในเร่ืองแรงงานขามชาต ิหนวยงานดานความม่ันคงท่ีเขามา
มีบทบาทในเร่ืองแรงงานขามชาติ ไดแก ทหาร ตาํรวจ (ตรวจคนเขาเมือง ภูธร นครบาล ตระเวน
ชายแดน) และฝายกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ซ่ึงหนวยงานเหลาน้ีเขามามีบทบาทเชิง
นโยบาย และในฐานะผูบังคับใชกฎหมาย ทั้งในสวนกลางและสวนภูมิภาค ในระดับนโยบายยังมี
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สถาบันที่มีบทบาทย่ิงคือ “สภาความม่ันคงแหงชาติ” (สมช.) ทําหนาที่กําหนดและกํากับนโยบายดาน
ความมั่นคง ในบรรดานโยบายความม่ันคง สมช. ไดกําหนดให  “ยุทธศาสตรการจัดการปญหาสถานะ
และสิทธิของบุคคล”  เปนสวนหน่ึงท่ีสําคัญของนโยบาย3  ซ่ึงไดกลาวครอบคลุมถึงการยอมรับสิทธิของ
คนตางดาวประเภทตางๆ รวมท้ังแรงงานตางดาว ประเด็นเร่ืองการใหสัญชาติ เปนกรณีหน่ึงท่ีสะทอน
ใหเห็นทัศนคติเรื่องความม่ันคงแหงชาติที่ฝงลึก ดังท่ีภาคประชาชนรณรงคมายาวนานใหมีการแกไข
หลักเกณฑการใหสัญชาติแกบุคคลประเภทตางๆใหเปดกวางและมีมิติของมนุษยชนมากข้ึน และแมวา
จะมีความเปล่ียนแปลงในทางท่ีดีข้ึน แตในระเบียบปลีกยอยก็ยังมีอุปสรรค และในทัศนะของเจาหนาที่
ผูปฏิบัติงานก็ยังมีความคิดท่ีเปนลบตอการยอมรับสิทธิผูมีปญหาสถานะใหเปนพลเมืองไทย  
 แนวคิดความม่ันคงแหงชาติยังแสดงตัวในรูปแบบตางๆ ดังเชนในประกาศของจังหวัด ซ่ึง
จังหวัดมีอํานาจออกประกาศตามที่เห็นสมควร และจะพบวาบอยคร้ังมีประกาศท่ียึดหลักความม่ันคง 
อยางสุดโตง แมจะขัดกับหลักสิทธิมนุษยชน ดังเชน กรณีการออกประกาศจังหวดั ภูเก็ต พังงา และ
ระยอง เมื่อป 2549 ที่กําหนดวาหลังเวลา 20.00 น. หามแรงงานขามชาติออกนอกสถานที่ทํางานหรือ
สถานที่พักอาศัย หากมีความจําเปนตองทํางานหลังเวลาหามหรือมีความจําเปนเรงดวนอื่นๆ จะตองอยู
ภายใตการควบคุมของนายจาง  ; หามแรงงานขามชาติขับข่ีรถจักรยานยนตหรือรถยนต และหามเปน
เจาของกรรมสิทธิ์ ; หากแรงงานขามชาติมีความจําเปนตองใชโทรศัพทมือถือ ใหนายจางจัดทําบัญชี
รายชื่อแรงงานขามชาติผูใชโทรศัพทพรอมหมายเลข โทรศัพท และชื่อนามสกุลเจาของเครื่องและซิม
การดสงใหจังหวัดทุกคน  ; หามแรงงานขามชาติเขารวมชุมนุมนอกที่พักอาศัยตั้งแต 5 คนข้ึนไป หากมี
ความจาํเปนตองทํากิจกรรม นายจางของแรงงานขามชาติตองออกหนังสือรับรองและแจงบัญชีรายช่ือ
แรงงานขามชาติที่จะเขารวมกิจกรรมโดยมีรายละเอียดวัน เวลา และสถานที่ชุมนุม ชื่อและหมายเลข
ประจาํตัวแรงงานขามชาตใิหชัดเจน ใหจังหวัดทราบเปนลายลักษณอักษร เปนตน (อดิศร 2550) กรณี
ลาสุดคือ รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงาน มีแนวคิดท่ีจะกําหนดนโยบายสงกลับแรงงานขามชาติหญิงท่ี
ตั้งครรภได 3 เดือน ใหไปคลอดบุตรท่ีบาน และกลับมาทํางานใหมได โดยเชื่อวาจะแกไขปญหาการคา
แรงงานเด็กและการคามนุษยได ซึ่งไดถูกวิจารณวาเปนการละเมิดสิทธิมนุษยชน และจะทาํใหเกิดปญหา
อื่นๆตามมาอีกมาก4 (ไทยโพสต 8 กรกฎาคม 2555 หรือ  http://www.ryt9.com/s/tpd/1440592)  

                                                 
3 ดูเวปไซตของสํานักงานสภาความม่ันคงแหงชาติ  http://www.nsc.go.th 
4 กรณีอ่ืนๆท่ีนาสนใจเชน ในชวงเดือนมิถุนายน 2555 ที่ จ.ตาก มีกรณี การหามแรงงานตางดาวเดินทางออกนอกพื้นท่ี
อําเภอแมสอด ทั้งๆที่มีหนังสือเดินทาง และวีซาอยางถูกตอง เจาหนาที่แจงวาไมไดหามอยางเด็ดขาด แตตองมีหนังสือ
อนุญาตจากนายจาง หรือหนังสือแจงการเปล่ียนนายจางมาแสดงประกอบ ทั้งนี้เปนไปตามคําส่ังของจังหวัดสองฉบับ 
เพื่อแกไขปญหาการหลบหนีของแรงงานตางดาวไปทํางานในเมืองชั้นในและปริมณฑล  

(http//prachatai.com/journal/2012/06/41277)   แตตอมา  คณะอนุกรรมการสิทธิมนุษยชน ดานชนชาติ ผูไรสัญชาติ 
แรงงานขามชาติและผูพลัดถ่ิน สภาทนายความ ไดแถลงคัดคานหนังสือส่ังการจังหวัดตากวา เปนการจํากัดสิทธิการ
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5.3 การปรับตวัและปญหาท่ีแกไมตก   
 หลังจากไดวิเคราะหบริบทเชิงโครงสรางท่ีมีผลตอการกํากับควบคุมแรงงานขามชาติมาแลว 
ในชวงน้ีจะนําเสนอบทวิเคราะหการกํากับควบคุมของรัฐในภาพรวม ซ่ึงพบวามีทัง้การปรับตัวในทางท่ี
กาวหนาขึ้น และดานท่ีเปนปญหาท่ีแกไมตก  
 ในดานการปรับตัว เม่ือพิจารณาการจัดการแรงงานงานขามชาตินับจากตนทศวรรษที่ 2530 ซ่ึง
ไดมีแรงงานขามชาติเขามาในประเทศไทยมากขึ้นเปนลําดับ โดยเฉพาะผูล้ีภัยทางการเมืองจากพมา 
ประกอบกับการเติบโตทางเศรษฐกิจของไทย  ที่ดึงดูดแรงงานจากประเทศเพ่ือนบาน ทําใหมีผูหล่ังไหล
เขามาทํางานในลักษณะลักลอบขามแดนและหลบซอนทํางานโดยผิดกฎหมาย ดวยความสมยอมของ
ผูประกอบการไทยท่ีตองการแรงงานทดแทนแรงงานไทยที่ขาดแคลน พบวาการจัดการแรงงานขามชาติ
ของรัฐไทย มีลักษณะการรับมือกับปญหาท่ีเกิดข้ึน โดยจัดการกับแรงงานเขาเมืองผิดกฎหมายเพ่ือแกไข
ปญหาความมัน่คง พรอมกับตอบสนองผลประโยชนทางเศรษฐกิจท่ีตองการแรงงานตางชาติทดแทน
ความขาดแคลนแรงงานไทย วิธีการคือใชขอยกเวนทางกฎหมาย   เพ่ือใหคนขามชาติเหลาน้ีสามารถอยู
อาศัยและทาํงานไดชั่วคราว โดยกําหนดสถานะทางกฎหมายใหเปน “แรงงานตางดาวเขาเมืองผิด
กฎหมายท่ีรับการผอนผันใหอยูอาศัยและทํางานในราชอาณาจักรไทยไดเปนการช่ัวคราว” ซ่ึงมีนัยยะวา
แมพวกเขาจะไดรับการผอนผันใหอยูและทํางานในประเทศไทย แตยังมีสถานะผิดกฎหมาย ตองถูก
ควบคุมใหอยูในกรอบระเบียบของรัฐ เชน หามเดินทางออกนอกพ้ืนที่จังหวัดท่ีขออนุญาตทาํงานอยู เวน
แตไดรับอนุญาต หามเปล่ียนยายนายจางโดยไมไดรับอนุญาต มีการจัดทําบัตรประจําตวัแรงานตางดาว 
ที่จะแยกพวกเขาออกจากประชากรกลุมอ่ืนๆ ในสังคมไทย (อดิศร 2555) นโยบายผอนผันไดเริ่มใชในป 
2535 ในพ้ืนที่ชายแดนไทย-พมา เชน จ.ตาก กาญจนบุรี และระนอง หลังจากน้ันมีการขยายพ้ืนที่การ
ผอนผันการจางแรงงานงานจังหวัดตางๆอยางกวางขวาง พรอมกับขยายประเภทกิจการท่ีจางงานไดมาก
ขึ้นดวย    
 นับจากป พ.ศ. 2544 เม่ือรัฐบาลพรรคไทยรักไทยเขาบริหารประเทศเปนคร้ังแรก มีการ
ปรับเปล่ียนวิธีคิดในการจัดการแรงงานขามชาติอยางมีนัยสําคัญ คือมีการยอมรับความสําคัญของ
แรงงานขามชาติอยางเปนทางการ   การลดความสําคัญของแนวคิดความม่ันคงแหงชาติอยางสุดโตง การ
หันมาใหความสําคัญกับเรื่องสิทธิมนุษยชนและสิทธิแรงงาน และการกําหนดยุทธศาสตรการจัดการ
แรงงานขามชาติทั้งระบบ  ดังจะเห็นไดจาก  การเปดจดทะเบียนแรงงานเขาเมืองผิดกฎหมายและทํางาน
โดยไมมีใบอนุญาตอยางกวางขวางทุกพ้ืนท่ีทุกกิจการ เพ่ือทราบขอมูลท่ีแทจริงสําหรับจัดระบบแรงงาน
กลุมน้ี การใหสิทธิรักษาพยาบาลในระบบประกันสุขภาพ การจดทะเบียนผูติดตามแรงงานขามชาตแิละ
ใหสิทธิการรักษาพยาบาล ทีสํ่าคัญคือ (ก) การจัดตั้งคณะกรรมการบริหารแรงงานตางดาวหลบหนีเขา

                                                                                                                                                  
เดินทาง ขัดรัฐธรรมนูญ ทั้งไมเปนไปตามกฎหมาย และระเบียบตลอดจนนโยบายของรัฐที่บัญญัติไว 
(http://prachatai.com/journal/2012/07/41383) 
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เมือง (กบร.)  เพ่ือบูรณาการการกําหนดนโยบาย ตัดสินใจแกไขปญหา ติดตามและอํานวยการทาํงาน
ของหนวยงานท่ีเก่ียวของ (ข) การกําหนดยุทธศาสตรการบริหารจัดการแรงงานขามชาติทั้งระบบ (ดู
กรอบขอความ 5.1) และ(ค) การทําขอตกลงความรวมมือดานการจางแรงงาน ในรูปแบบบันทึกความ
เขาใจ (MOU) กับประเทศเพ่ือนบาน คือ ลาว พมา และกัมพูชา 
 หากมองปฏิบตัิการท้ังหมดโดยปะติดปะตอกัน โดยมียุทธศาสตรการบริหารจัดการแรงงานขาม
ชาติเปนแกนหลัก จะเห็นภาพการจัดการอยางเปนระบบ โดยกําหนดใหมีการขออนุญาตนําเขา และ
นําเขาตามท่ีจําเปน MOU จะเปนกลไกการนําเขาอยางเปนข้ันเปนตอน เม่ือทํางานเสร็จมีกระบวนการสง
แรงงานกลับบาน มีการคุมครองสิทธิตามกฎหมาย ในขณะเดียวกันก็มีการสกัดก้ันการลักลอบเขามา
ทํางานตามแนวชายแดน การปราบปรามจับกุมแรงงานผิดกฎหมาย และนายจางท่ีจางแรงงานผิด
กฎหมาย รวมท้ังกระบวนการผลักดันกลับแรงงานผิดกฎหมายท่ีถูกจับกุม สวนการพิสูจนสัญชาติ จะ
เปนเคร่ืองมือจัดการกับแรงงานหลบหนีเขาเมืองที่ลักลอบทํางานอยูแลว ซ่ึงคาดวามีอยูหลายแสนคน ผู
ที่ผานการพิสูจนสัญชาติ และขอใบอนุญาตทาํงานแลว จะถือวามสีถานภาพแรงงานถูกกฎหมาย มี
สถานะและไดรับการคุมครอบแบบเดียวกับแรงงานตาม MOU   
   

กรอบขอความ 5.1  
ยุทธศาสตรการบริหารจัดการแรงงานขามชาติท้ังระบบ 

และ คณะกรรมการบริหารแรงงานตางดาวหลบหนีเขาเมือง (กบร.) 
   ยุทธศาสตรการบริหารจัดการแรงงานตางดาวทั้งระบบ ประกอบดวยยุทธศาสตร 7 ดาน ไดแก 1) ยุทธศาสตรการ
จัดระบบแรงงานตางดาว 2) ยุทธศาสตรการกําหนดมาตรฐานแรงงานตางดาว 3) ยุทธศาสตรการสกัดกั้นแรงงานตาง
ดาวลักลอบเขามาทํางาน  4)  ยุทธศาสตรการปราบปราม จับกุม ดําเนินคดีแรงงานตางดาวหลบหนีเขาเมือง 5) 
ยุทธศาสตรผลักดันและสงกลับรงงานตางดาว 6) ยุทธศาสตรประชาสัมพันธปการจัดระบบแรงงานตางดาว และ 7) 
ยุทธศาสตรการติดตามประเมินผล  
   โครงสรางของคณะกรรมการบริหารแรงงานตางดาวหลบหนีเขาเมืองประกอบดวย นายกรัฐมนตรี หรือผูไดรับ
มอบหมายจากนายกรัฐมนตรี เปนประธน รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานเปนรองประธาน ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี 
ปลัดกระทรวงกลาโหม ปลัดกระทรวงการตางประเทศ ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม 
ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงแรงงงาน ปลัดกระทรวงสาธารณะสุข ปลัดกระทรวงการคลัง เลขาธิการ
นายกรัฐมนตรี เลขาธิการสภาความมั่นคงแหงชาติ เลขาธิการคณะกรรมการการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ ผูอํานวยการสํานักขาวกรองแหงชาติ ผูบัญชาการทหารสูงสุด ผูบัญชาการทหารบก ผู
บัญชาการทหารเรือ ผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ  เลขาธิการกองอํานวยการรักษาความม่ันคงภายใน อธิบดีกรม
ประชาสัมพันธ อธิบดีกรมคุมครองสวัสดิการและแรงงาน ผูทรงคุณวุฒิซ่ึงนายกรัฐมนตรีแตงตั้งไมเกิน 4 คน เปน
กรรมการ อธิบดีกรมการจัดหางาน เปนกรรมการและเลขานุการ ผูอํานวยการสํานักบริหารแรงงานตางดาว กรมการ
จัดหางาน เปน กรรการและผูชวยเลขานุการ  
   ใน กบร. ไดมีการจัดตั้งคณะอนุกรรมการระดับบริหาร 7 ชุด ไดแก คณะอนุกรรมการอํานวยการบริหารแรงงานตาง
ดาวทั้งระบบ คณะอนุกรรมการประชาสัมพันธการจัดระบบการจางแรงงานตางดาว คณะอนุกรรมการจัดระบบและ 
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กําหนดมาตรฐานการจางแรงงานตางดาว คณะอนุกรรมการติดตามและประเมินผลแรงงานตางดาวหลบหนีเขาเมือง 
คณะอนุกรรมการสกัดกันแรงงานตางดาวลักลอบเขามาทํางาน คณะอนุกรรมการปราบปรามจับกุมดําเนินคดีแรงงาน
ตางดาวลักลอบงาน และ คณะอนุกรรมการผลักดันและสงกลับ   พรอมกับจัดตั้งคณะทํางานระดับปฏิบัติการ 4 ชุด 
ไดแก คณะทํางานพิจารณาจัดสรรเงินงบประมาณการบริหารแรงงานตางดาวหลบหนีเขาเมือง คณะทํางานเรงรัด
ติดตามการพิสูจนสัญชาติแรงงานตางดาวหลบหนีเขาเมืองสัญชาติ พมา ลาว และกัมพูชา คณะทํางานศึกษาความ
ตองการจางแรงงานตางดาวหลบหนีเขาเมืองสัญชาติ พมา ลาว และกัมพูชา และคณะทํางานเฉพาะกิจดานความมั่นคง
ในการจัดระบบแรงงานตางดาวหลบหนีเขาเมืองสัญชาติ พมา ลาว และกัมพูชา (ดังแผนภาพขางลาง)  
 

 

 
ที่มาแผนภาพ : สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (2553 : 10)  

 
   ภายในสํานักงานบริหารแรงงานตางดาว (สบต.) สังกัดกรมการจัดหางาน ซ่ึงเปนหนวยงาน ท่ีเปนกองเลขานุการของ 
กบร. ไดมีการปรับเพ่ิมอัตรากําลังของ กลุมงานพัฒนาระบบควบคุมการทํางานของคนตางดาว กลุมพิจารณาอนุญาต
การทํางานของคนตางดาวในระบบ และกลุมพิจารณาอนุญาตการทํางานของคนตางดาวนอกระบบ   
(http://wp.doe.go.th/division)   นอกจากนั้นหนวยงานในกระทรวงตางๆไดปรับตัวเพื่อรวมกันจัดการเร่ืองแรงานขาม
ชาติ โดย กระทรวงมหาดไทย จัดทําทะเบียนประวัติคนตางดาว กระทรวงแรงงาน จดทะเบียนนายจาง กระทรวง
สาธารณะสุข ดําเนินการตรวจสุขภาพและประกันสุขภาพ กระทรวงกลาโหม สกัดกั้นการเขามาทํางานของแรงงานตาง
ดาวรายใหม กระทรวงการตางประเทศ เจรจากับพมา ลาว และกัมพูชา เพ่ือกําหนดเอกสารการเขาเมืองและแนวปฏิบัติ
รวมกัน  
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ที่มา : สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย 2552 : 57-67 

 
ความเปล่ียนแปลงที่กลาวมาน้ี ผูวิจัยเห็นวาเปนความพยายามปรับตัวท่ีกาวหนา อยางไรก็ตาม

ในทางปฏิบัติรัฐเผชิญปญหาทีแ่กไมตก ซ่ึงเปนผลของปญหาเชิงโครงสรางท่ีกลาวมาในชวงแรก และ
ลักษณะของเร่ืองแรงงานขามชาติท่ีเปนเร่ืองผลประโยชนของผูเก่ียวของหลายฝาย ปญหาเกิดข้ึนอยาง
นอย 4 ประการในลักษณะดังตอไปน้ี  
 ประการแรก  MOU ไทยกับประเทศเพ่ือนบานดานการจางแรงงาน ที่หวังใหเปนกลไกนําเขา
แรงงานอยางถูกกฎหมาย มีปญหาทางปฏบัิติอยางมาก   ดังไดวิเคราะหในบทที่ผานมาวา คาใชจายของ
นายจางในการนําเขาแรงงานอยูที่ 17,000 – 25,000 บาท/คน ใชเวลาประมาณ 2-6 เดือน ตัวเลขน้ีไมจูงใจ
นายจาง ซึ่งมีธรรมชาติที่ตองการลดตนทุนและภาระการจัดการ การนําเขาแรงงานตาม MOU เปน
ประโยชนแกผูประกอบการบางกลุม คือกิจการขนาดกลางถึงขนาดใหญ  มีการบริหารจัดการกิจการ
อยางเปนระบบ และการผลิตท่ีคงเสนคงวา หรือขยายตัว ตองการแรงงานที่ทาํงานตอเน่ือง 
ผูประกอบการกลุมน้ีพรอมจะลงทุนนําเขาแรงงานตาม MOU  ในขณะท่ีผูประกอบการรายยอย ที่
ประกอบการในลักษณะธุรกิจครัวเรือนหรือไมเปนทางการ มียอดการผลิตสินคาไมแนนอน หรือตาม
ฤดูกาล เชนในกิจการเกษตร ประมง ตอเน่ืองประมงทะเล กอสราง งานรับใชในท่ีตางๆ หรือ
อุตสาหกรรมขนาดเล็ก พวกเขาไมพรอมจะจางงานตาม MOU  โดยการพิจารณาเบ้ืองตน ผูวิจัยคาดวา 
ผูประกอบการประเภทหลังนาจะมีจํานวนมากกวากลุมแรก และเปนกลุมท่ีจางแรงงานขามชาติ(ยอด
รวม) มากกกวากลุมแรก  
 ผูประกอบการกลุมหลังท่ีประสงคจะจางแรงงานขามชาติ แตไมตองการจางงานตาม MOU มี
ทางออกคือ การใชบริการของนายหนาจัดหาแรงงานผิดกฎหมาย เสียคาใชจายประมาณ 3,000 -5,000 
บาท/คน และเมื่อแรงงานมาทํางานก็ใหหลบซอนตัว และจายสวยแกเจาหนาที่ 300-500 บาท/คน/เดือน 
โดยเงินสวนหน่ึงหักมาจากคาแรงของแรงงาน    
 ในป 2549 ผูประกอบการกลุมน้ีไดรับประโยชนโดยไมคาดคิด เม่ือรัฐบาลเริ่มการพิสูจน
สัญชาติอยางจริงจัง โดยแรงงานที่ขึ้นบัญชีผอนผันท่ีทํางานกับพวกเขา จะไดรับการพิสูจนสัญชาติ 
กลายเปนแรงงานถูกกฎหมายในสถานะเดียวกับแรงงานนําเขาตาม MOU  จึงหมายความวาพวกเขา
ลงทุนนอย แตไดแรงงานสถานภาพเดียวกับ MOU มาเปนลูกจางของตน และเมือ่การพิสูจนสัญชาติ
ลาชา รัฐบาลก็จะยืดเวลาการพิสูจนสัญชาติ ใหกับกลุมท่ีขึ้นทะเบียนไวแลวแตยังไมไดพิสูจนสัญชาติไป
เร่ือยๆ ดังท่ีเปนมาหลายป จนถึงปจจุบัน จึงเทากับวาดวยขออางการพิสูจนสัญชาติลาชา พวกเขาก็ได
ประโยชนจากการจางงานแรงงานผอนผันมาไดเรื่อยๆ      
 สําหรับนายจางท่ีจางแรงงานกลุมท่ีหลบซอนทํางานอยู โดยไมไดไปข้ึนทะเบียนผอนผัน  
นายจางเหลาน้ีก็ไมตองทุกขรอนอะไร เพราะในบางพ้ืนที่ระบบสวยท่ีทํากันมานาน มีความมั่นคง พอจะ
ปกปองการจางงานผิดกฎหมายของพวกเขาได ในขณะท่ีในความเปนจริงก็ยังมีแรงงานลักลอบเขาเมือง



 147

เขามาเรื่อยๆ ดวยการทํางานท่ีแข็งขันของธุรกิจนายหนา และประสบการณก็บอกพวกเขาวา เมื่อมี
แรงงานผิดกฎหมายอยูจํานวนมากขึ้นๆ รัฐก็จะเปดการจดทะเบียนผอนผันครั้งใหญ ทั้งกลุมท่ีข้ึน
ทะเบียนผอนผันอยูแลวใหมาตอทะเบียน และกลุมท่ียังไมไดขึ้นทะเบียน ดังท่ีเกิดข้ึนในป 2544 2547 
2548 และครั้งลาสุดป 2552 ที่ผานมา ซึ่งก็หมายความวาพวกเขาก็จะมีโอกาสเขาสูระบบกฎหมายใน
ที่สุด  
 สําหรับแรงงาน การจางงานตามแนวทาง MOU เปนทางที่ไมนาเลือกนัก ดวยคาใชจายจาํนวน
มาก (คาใชจายในการจางงานนายจางจายไปกอน แตจะหักคืนจากแรงงานภายหลัง)  และการใชเวลารอ
คอยท่ียาวนาน เทียบกับการจายเงินใหนายหนาในราคาท่ีต่ํากวามาก และไมตองรอนาน  เม่ือมาทํางาน
แมจะเส่ียงถูกจับกุม ไมไดรับการคุมครองตามกฎหมาย ตองจายสวย แตก็รูสึกมีอิสระในบางเรื่อง เชน
การเปล่ียนนายจาง กรณีแรงงานที่เขามาตาม MOU  เทาที่ผานมาการเขาถึงสิทธิในเร่ืองสําคัญ เชนสิทธิ
การประกันสังคม ยังมีปญหาในทางปฏิบัตอิยางมาก ทั้งท่ีพวกเขาตองถูกหักเงินสมทบทุกเดือน  ย่ิงบ่ัน
ทอนแรงจูงใจการเขามาทํางานตามแนวทางน้ีมากขึ้นอีก 
 การท่ีนายจางตองการจางแรงงานผิดกฎหมาย ฝายแรงงานก็ชอบจะมาทํางานโดยวิธีน้ี กลายเปน
เร่ืองสมประโยชนของท้ังสองฝาย  ท่ีไมวาจะรัฐจะมมีาตรการจูงใจ หรือบังคับใหโทษอยางไร ก็ไม
สามารถทําใหพวกเขาเขาสูการควบคุมตามกฎหมาย 
 ประการท่ีสอง แรงงานขามชาติเปนเร่ืองผลประโยชน ผูเก่ียวของเปนกลุมอิทธิพลท้ังภายใต
กฎหมายและเหนือกฎหมาย กลุมผูประกอบการท่ีไดประโยชนจากแรงงานขามชาติเปนกลุมใหญ ดังได
กลาวไปแลววาผูประกอบการเหลาน้ีสวนใหญเปนกิจการขนาดกลางถึงขาดเล็ก มักเปนกิจการแบบ
ครัวเรือน หรือการผลิตตามฤดูกาล ผูประกอบการเหลาน้ีกระจุกตัวในพ้ืนที่บางแหงบางกิจการ 
ขณะเดียวกันก็กระจายตัวท่ัวไปทุกพ้ืนท่ีดวย ในเชิงปริมาณพวกเขาจึงมีจํานวนมากพอจะเปนกลุมกดดัน
ทางนโยบาย ใหรัฐมีนโยบายเอ้ือประโยชนแกพวกเขา สําหรับในกิจการบางประเภท หรือ
ผูประกอบการในบางพ้ืนที่ มีการรวมตัวเปนรูปสมาคม ทําใหพวกเขามีอํานาจตอรองสูง ดังขาวท่ีปรากฏ
บอยครั้งวาผูประกอบการเหลาน้ียกกําลังเขาเจรจากับรัฐ และรัฐก็มักจะตัดสินใจไปตามแรงกดดันของ
กลุมผลประโยชนเหลาน้ี    
 นายหนา เปนอีกสวนหน่ึงท่ีสําคัญ ในพ้ืนที่การผลิตหลายแหง นายหนาทํางานเปนขบวนการ 
นายหนาทํางานท้ังในเรื่องเล็กๆ ถึงเรื่องใหญๆ ทั้งท่ีถูกและผิดกฎหมาย จึงมีนายหนาหลายประเภท เชน
นายหนาหาท่ีพัก นายหนาพาไปหาหมอ นายหนาเคลียปญหากับเจาหนาที่ นายหนาสงเงินกลับบาน  
นายหนาพาไปทําเอกสาร นายหนาจัดหางาน ฯลฯ  ขบวนการนายหนากลายเปนกลไกขับเคล่ือน
เศรษฐกิจในพ้ืนที่ มีการศึกษาในพ้ืนท่ีอุตสาหกรรมแหงหน่ึง พบวาขบวนการนายหนาเปนวงการ
ผลประโยชนขาดใหญ มีเงินทองท่ีหมุนเวียนในขบวนการนายหนาในพ้ืนที่แหงน้ีปละไมต่ํากวาหม่ืน
ลานบาท นายหนามีเครือขายขามพ้ืนที่จากประเทศตนทาง มาจนถึงปลายทาง ขบวนการนายหนาจึง
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ประกอบดวยคนหลายกลุม ทั้งตางชาติ คนไทย คนมีอิทธิพล ไมมีอิทธิพล มีสี และไมมีสี ฝายการเมือง 
และไมใชฝายการเมือง  ตางสมคบรวมมือกันอยางซับซอน 
 ประเด็นสําคัญในท่ีน้ีก็คือ ในขบวนการเหลาน้ี มีเจาหนาท่ีรัฐบางสวนเขาไปเก่ียวของดวย ใน
หลายรูปแบบ หลายระดับ ในพ้ืนที่อุตสาหกรรมขางตน เจาหนาที่ฝายปราบรามคือตัวละครสําคัญใน
ขบวนการนายหนา กลาวกันวา สําหรับเจาหนาท่ีบางคนการไดยายไปอยูในพ้ืนที่ประเภทน้ีคือโอกาสที่ดี
ของชีวิต และก็เปนที่ทราบกันวาทุกครั้งท่ีมีนโยบายเขมงวดปองกันและปราบปรามแรงงานขามชาติ ก็
จะเปนเวลาท่ีแรงงานขามชาติตองอกสั่นขวัญแขวน ตองเสียคาสวยสูงขึ้น ธุรกิจในวงการนายหนาคึกคัก
ขึ้น และเจาหนาท่ีบางคนก็มีโอกาสมีเงินเปนกอบเปนกําหรือไดเบ้ียบายรายทางมากข้ึน  
 ประการท่ีสาม คณะกรรมการบริหารแรงงงานตางดาวหลบหนีเขาเมือง (กบร.) ซ่ึงตั้งใจใหทาํ
หนาที่กําหนดนโยบาย ตัดสินใจแกไขปญหา ติดตามและอาํนวยการทํางานของหนวยงานที่เก่ียวของ มี
โครงสรางประกอบดวยนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีที่ไดรับมอบหมายเปนประธาน ประกอบดวย
ตัวแทนหนวยงานที่เก่ียวของ ทั้งฝายแรงงาน ฝายเศรษฐกิจ ฝายความมั่นคง และอื่นๆ ตวัแทนหนวยงาน
เหลาน้ีคือขาราชการประจําในระดับผูบังคับบัญชาหรือรองผูบังคับบัญชาของหนวยงานน้ันๆ  
 ผูวิจัยเห็นดวยกับการบูรณาการหนวยงานรัฐในการตัดสินใจและแกไขปญหา ซ่ึงถูกวิจารณมา
นานวาไมมีเอกภาพในการทํางาน  แตปญหาท่ียังมีอยูก็คือ ในภาวะท่ีเรื่องแรงงานขามชาติเปนเร่ือง
ผลประโยชน  และยังประกอบดวยแนวคิดในการแกไขปญหาท่ีแตกตางกันดวย เราจะไววางใจการ
ตัดสินใจของ กบร. ไดเพียงใด  
 การวิจัยทาํใหทราบวา ใน กบร. เจาหนาทีฝ่ายขาราชการประจํา มีแนวโนมท่ีจะยึดหลักการการ
จัดระบบอยางเครงครัด พวกเขาเห็นวาตองบังคับใชกฎหมายท่ีมีอยูอยางจริงจัง ไมควรผอนผันยืดหยุน
อีกตอไป เจาหนาท่ีฝายน้ีมักจะทัดทานมติผอนผันใหแรงงานหลบหนีเขาเมืองทํางานได ที่รัฐบาลมักใช
เปนทางออก  ตองการใหยึดม่ันการนําเขาแรงงานตาม MOU และการพิสูจนสัญชาติ เปนเครื่องมือสําคัญ 
สําหรับฝายการเมือง ในฐานะท่ีน่ังหัวโตะ และมีอํานาจตัดสินใจในข้ันสุดทาย กลับมีแนวโนมท่ีจะใช
มาตรการผอนผันเปนทางออก และก็เชื่อไดวาการตัดสินใจอาจจะไมไดมีเหตุผลทางวิชาการรองรับ แต
เปนไปตามการลอบบี้หรือกดดันของกลุมนายจางผูไดประโยชนจากแรงงานขามชาติ 
 กลาวเชนน้ีไมตองลดความนาเชื่อถือ หรือสนับสนุนฝายหน่ึงฝายใด แตประเด็นก็คือ ในเม่ือ
แรงงานขามชาติเปนเรื่องใหญ ซับซอน มีกลุมผลประโยชนหลายฝายเก่ียวของ แตสังคมไดมอบอํานาจ
การตัดสินใจใหกับรัฐแตฝายเดียว ในขณะท่ีกลุมผลประโยชนที่มีอํานาจบางฝาย (บรรดาผูประกอบการ) 
สามารถเขาถึงการตัดสินใจของรัฐไดมากกวา แตสําหรับภาคประชาสังคม และแรงงานขามชาติ กลับไม
สามารถเขาถึงได คําถามก็คือ ถาเปนเชนน้ีอะไรจะตรวจสอบ ทัดทาน การตัดสินใจในแตละคร้ังของ 
กบร.  และปญหาท่ีเห็นตอหนาก็คือ อะไรจะตรวจสอบ หรือเรียกรองใหแสดงความรับผิดชอบของฝาย
ความมั่นคง ที่เนนการปองกันและปรายปราม แตกลับกลายเปนสวนหน่ึงของปญหาเสียเอง   
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 ประการสุดทาย  ในขณะท่ีรัฐไดแสดงเจตนาจะปกปองคุมครองสิทธิแรงงาน แตในทางปฏิบัติ
เราไดเห็นวารัฐไมไดใหความสําคัญตอเรื่องน้ีเทาที่ควร ดังกรณีการเขาถึงสิทธิการประกันสังคมอยาง
ยากลําบากท่ีกลาวมาขางตน อีกท้ังยังปลอยใหมีการออกกฎระเบียบท่ีขัดกับหลักสิทธิมนุษยชน โดยอาง
เหตุผลเรื่องความมั่นคง เชน การหามเปลีย่นนายจางโดยพลการ หามออกจากสถานประกอบการหรือที่
พักอาศัยยามวิกาล หามเปนเจาของโทรศัพทมือถือ หามเปนเจาของรถยนต  หามขามเขตจังหวัด  การ
ตองขออนุญาตและมีใบรับรองจากนายจางในการเขารวมกิจกรรม สมาคม หรือการชุมนุม และการมี
ดําริจะสงตัวแรงงานหญิงท่ีตั้งครรภกลับไปคลอดบุตรท่ีบาน เปนตน 
 ในอีกดานหน่ึง ดังเปนที่ยอมรับกันทั่วไปวา การจะทําใหแรงงานขามชาติเขาถึงสิทธิไดมากข้ึน 
ก็ตองสงเสริมใหพวกเขามีความเขมแข็งทีจ่ะดูแลตัวเอง หรือสามารถตอรองใหไดรับการปฏิบัติตาม
กฎหมาย แตการรวมกลุมของแรงงานในรูปแบบตางๆยังมีอุปสรรคมาก การเขาเปนสมาชิกสหภาพ
แรงงานเปนเร่ืองยาก การกอตั้งสหภาพแรงงานขามชาติยังไมไดรับอนุญาตตามกฎหมาย และเรื่อง
พ้ืนฐานท่ีรัฐไทยกลับปลอยใหคางคาสวนกระแสโลก ก็คือ การรับรองอนุสัญญาขององคกรแรงงานขาม
ชาติ ( ILO)  ท่ี 87 และ 98 เพ่ือสงเสริมสิทธิการรวมตัว การจัดตั้งสหภาพ และการย่ืนขอเรียกรองของ
แรงงาน ซ่ึงจะเปนผลดีตอความเขมแข็งแรงงาน ทั้งแรงงานไทย และแรงงานขามชาติ     
 ปญหาท้ัง 4 ประการที่กลาวมา จะเห็นวา มีความเชื่อมโยงเปนเหตุเปนผลกัน ผลก็คือทําใหการ
การจางงานตามกรอบ MOU  และการจัดการแรงงานใหเขาระบบตามยุทธศาสตรการบริหารจัดการ
แรงงานขามชาติ  ไมประสบความสําเรจ็ตามท่ีคาดหวัง  เกิดเปนวงจรปญหา และกลายเปนปญหาท่ีแก
ไมตกในปจจุบัน  
 เมื่อมุงพิจารณาในประเด็นปญหาการจางแรงงานตามกรอบ MOU ภายใตบริบทการจัดการ
แรงงานขามชาติทั้งระบบ ผูวิจัยไดสังเคราะหแผนภาพวงจรปญหา ดังปรากฏในแผนภาพ 5.1   
 
 
 
 
 
 

แผนภาพ 5.1 วงจรปญหาการจัดการแรงงานขามชาติ ดวยกลไกนําเขาแรงงานตาม MOU 
ภายหลังจากมียุทธศาสตรการจัดการแรงงานขามชาติท้ังระบบป พ.ศ. 2546 
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(1) 
การนําเขาแรงงานตาม MOU มีอุปสรรค 

ตองติดตอหลายข้ันตอน ยุงยาก คาใชจายสูงใชเวลานาน  

(2) 
นายจางจํานวนมากไม
มีความพรอมหรือไม
ตองการนําเขาแรงงาน

ตาม MOU 

(3) 
แรงงานไมตองการมา
ทํางานตาม MOU 

(4) 
นายจางจางแรงงาน
หลบหนีเขาเมือง 

(5) 
แรงงานหลบหนีเขา

เมือง 

(6) 
นายจางกดดันใหรัฐ
ผอนผันใหแรงงาน
หลบหนีเขาเมือง

ทํางานไดปแลวปเลา 

(7) 
รัฐดําเนินการ 

-ผอนผันใหแรงงานเขาเมืองผิด
กฎหมายทํางานได 
- พิสูจนสัญชาติ (ซ่ึงทําไดอยาง
ลาชา )  

(9) 
รัฐไมสามารถ 

สกัดกั้น ปราบปราม สงกลับ 
แรงงานเขาเมืองผิดกฎหมาย 
และเจาหนาที่รัฐสวนหนึ่ง
กลายเปนสวนหนึ่งของขบวน
การคาแรงงานเถ่ือนเสียเอง 

(8) 

เกิดธุรกิจหากินกับแรงงานท้ังที่ถูกกฎหมาย
และผิดกฎหมาย เชน นายหนาจัดหาแรงงาน
เถ่ือน, นายหนาจัดหาแรงงานตาม MOU, 

นายหนานําพาแรงงานไปข้ึนทะเบียน หรือ ไป
พิสูจนสัญชาติ ,นายหนารับเหมาชวงแรงงาน 
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                คําอธิบายแผนภาพ 
(1) การนําเขาแรงงานตาม MOU มีอุปสรรค คือ ผูนําเขาแรงงานตองติดตอหนวยราชการและหนวยงานที่

เก่ียวของหลายข้ันตอน แตละข้ันตอนตองดําเนินการคอนขางยุงยาก ตองเสียคาใชจายดําเนินการ และ
เวลามาก หากจางบริษัทท่ีปรึกษา หรือนายหนาจัดหางาน ก็จะเสียคาใชจายใหไดมาซ่ึงแรงงานประมาณ 
17,000-25,000 บาท/คน ใชเวลายาวนาน 2-6 เดือน  

(2) ในภาวะเชนนี้มีนายจางจํานวนหน่ึงที่ไมพรอม หรือไมตองการนําเขาแรงงานตาม MOU สําหรับกลุมที่
ไมพรอมไดแก บรรดากิจการขนาดเล็กถึงขนาดกลาง บริหารงานแบบครอบครัว กิจการท่ีมีคําส่ังสินคา
ไมแนนอน หรือกิจการในเศรษฐกิจนอกระบบ เชนรานคารายยอย แผงลอย การเกษตรรายยอย 
ผูรับเหมากอสรางรายยอย สวนนายจางที่ไมตองการนําเขาแรงงานตาม MOU อาจจะเปนกิจการที่อยูใน
เงื่อนไขท่ีจะจางงานตาม MOU ได แตคิดวาการนําเขาตาม MOU มีตนทุนสูงและยุงยาก จึงหันไปใช
แรงงานผิดกฎหมาย ถึงแมมีความเส่ียงแตก็ตนทุนต่ํากวากันมาก หรือในบางกรณีตนทุนโดยรวมอาจ
ใกลเคียงกัน แตไมตองจายเงินในคราวเดียวกัน และมีขอดีที่ไมตองรับผิดชอบแรงงานตามกฎหมาย
แรงงาน สามารถทําตามอําเภอใจได  

(3)  ในฝายของแรงงาน มีทั้งสวนที่ไมมีขอมูลเก่ียวกับการนําเขาแรงงานตาม MOU และสวนท่ีมีขอมูลและรู
ผลดีของการมาทํางานตาม MOU กลาวเฉพาะสวนท่ีมีขอมูลหรือรูจักการนําเขาแรงงานตาม MOU มี
แรงงานจํานวนมากท่ีการตัดสินใจจะไมมาทํางานมาตาม MOU เพราเห็นวายุงยาก ตนทุนสูง หาก
เปรียบเทียบกับการมาเองโดยอาศัยเครือขายทางสังคมของตน บางคนอาจมีประสบการณไมดีถูกเอา
เปรียบจากบริษัทจัดหางาน เจาหนาที่รัฐ หรือนายจางในสถานประกอบการ บางคนเห็นวากฎระเบียบ
ตาม MOU ทําใหขาดอิสระในการเลือกงานและดํารงชีวิต และถูกบังคับหักเงินเขากองทุนอยางไมสมัคร
ใจ  

(4) สําหรับนายจางท่ีไมตองการจางแรงงานตาม MOU แตตองการแรงงานงานขามชาติมาเปนแรงงาน ก็มี
เทคนิคการไดมา  โดยมีตนทุนต่ํา กวาจางตาม MOU โดยการอาศัยขบวนการนายหนาจัดหา จะมีตนทุน
ประมาณ 3,000-5,000 บาท/คน จากนั้นก็จายสวยรายเดือนใหแกเจาหนาที่ 300-500 บาท/แรงงานหน่ึง
คน นายจางจะแรงงานใตดินนี้จนกระทั่งมีการผอนผันจากรัฐบาลใหนําพาแรงงานไปจดทะเบียนให
ทํางานไดชั่วคราว รออีกระยะหนึ่งจากนั้นก็พาไปพิสูจนสัญชาติ  หรืออาจไมพาไปพิสูจนสัญชาติก็ได 
โดยอางความลาชาในการดําเนินการของทางราชการ  เทคนิคอีกแบบหนึ่งในการเล่ียงการจางงานตาม 
MOU ก็คือการจางงานแบบเหมาชวง จากนายหนารับเหมาชวงที่จะจัดหาแรงงานมาทํางานให โดย
นายจางไมตองรับภาระ เพราะถือวาแรงงานเปนคนของนายหนานับเหมาชวง  

(5)  ทางดานแรงงาน ไดเกิดกระแสการชักจูงกันเขามาทํางานโดยผิดกฎหมาย เพราะเชื่อกันวาประหยัดและ
สะดวกกวา และมีตัวอยางใหเห็น พวกเขาเชื่อวาเขามาทํางานใหไดกอนแลวก็จะไดรับการผอนผัน หรือ
พิสูจนสัญชาติภายหลัง หรือกรณีที่เลวรายที่สุดก็ถูกจับและผลักดันกลับ แลวก็สามารถลักลอบกลับเขา
ไปใหมได  

(6) สําหรับนายจางท่ีจางแรงงานผิดกฎหมาย เมื่อครบกําหนดผอนผัน ก็จะเกิดขบวนการตอรองใหรัฐเปดให
มีการผอนผันรอบใหมตอไป ขบวนการตอรองโดยทั่วไปเปนไปเองตามธรรมชาติ ในลักษณะที่
ผูประกอบการในจังหวัดตางๆ ที่มีการจางแรงงานขามชาติมาก (เชนระนอง ตาก ภูเก็ต สมุทรสาคร 
ฯลฯ) สงเรื่องรองเรียนไปยังจังหวัด บางกรณีเปนการขอเขาพบเจรจาของสภาอุตสากรรมจังหวัด หรือ
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สมาคมนายจาง หรือบรรดานายจางอาจมีการสงตัวแทนเขาไปลอบบี้ผูมีอํานาจตัดสินใจของรัฐใหดําเนิน
นโยบายท่ีเปนประโยชนแกตน และเราก็พบวา ในแตละปรัฐก็มักตัดสินใจใหมีการผอนผันใหใช
แรงงานเขาเมืองผิดกฎหมายไดเปนการชั่วคราว      

(7) เม่ือมีมติผอนผันในแตละป พบวาแรงงานท่ีครบกําหนดผอนผัน จะหายไปจํานวนหนึ่ง ซ่ึงไมได
หมายความวาพวกเขาทั้งหมดกลับบาน แตอาจหมายความวาพวกเขาหลบซอนอยูใตดิน  ในขณะที่บางป
ที่เปดใหผูที่ไมไดข้ึนทะเบียนผอนผันมากอนมาข้ึนทะเบียนได ก็จะมียอดข้ึนทะเบียนสูงข้ึน สําหรับปที่
รัฐมีนโยบายเชนน้ี จะเกิดปรากฎการณลักลอบเขาเมืองขนานใหญ เพ่ือที่จะเขามารับการผอนผัน ดังน้ัน
จึงกลาวไดวา การผอนผันไมมีประสิทธิภาพในการควบคุมแรงงานเขาใหสูระบบ เพราะก็ยังมีแรงงาน
ผิดกฎหมายใตดินอีกจํานวนมาก และยังมีผูลักลอบเขามาอีกจํานวนมาก ในดานการพิสูจนสัญชาติ ที่
กําหนดใหแรงงานที่ผานการผอนผันไปพิสูจนสัญชาติ ก็ปรากฏวาการพิสูจนสัญชาติทําไดลาชา 
เนื่องจากขอจํากัดในการตรวจสอบการเปนพลเมืองของประเทศตนทาง ความลาชาก็กลายเปนขออางให
นายจาง จางแรงงานผอนผันไปเรื่อยๆ โดยไมนําพาแรงงานไปพิสูจนสัญชาติ  

(8) ในการดําเนินการตามระเบียบของรัฐ ไดกอใหเกิดธุรกิจนายหนาหลากหลายรูปแบบ ที่เปนที่มาของ
ผลประโยชนมหาศาล เชน นายหนาจัดหาแรงงานตาม MOU นายหนาจดทะเบียนผอนผันแรงงาน
หลบหนีเขาเมือง นายหนาพิสูจนสัญชาติ รวมท้ังนายหนารับเหมาชวงแรงงาน นอกจากนั้นยังมีธุรกิจ
ตอเนื่อง เชน บริการรถขนสงแรงงานไปพิสูจนสัญชาติที่ชายแดน (กรณีพมา)  บริการจัดเตรียมเอกสาร 
หรือลาม  บางกรณีมีเจาหนาที่รัฐเขาไปมีผลประโยชนดวย  

(9) การสกัดกั้นการลักลอบเขาเมือง ปราบปรามแรงงานผิดกฎหมาย  และสงกลับแรงงานผิดกฎหมายโดย
หนวยงานรัฐ แมสามารถทําไดสวนหนึ่ง แตมีอีกมากที่ไมไดผล เจาหนาที่รัฐที่ฉอฉลไดกลายเปนสวน
หน่ึงของกลุมผลประโยชนจากแรงงานขามชาติ การฉอฉลสวนใหญเปนไปในลักษณะใชอํานาจหนาที่
แสวงหาผลประโยชน  เชน ในการตรวจจับขบวนการลักลอบเขาเมือง การปราบรามการหลบซอน
ทํางานผิดกฎหมาย การสงแรงงานกลับ ซ่ึงกลาวไดวาในทุกข้ันตอนที่เจาหนาที่สามารถใชกฎหมายเพ่ือ
เอาผิดแรงงานตางดาว ก็เปนท่ีมาของการใชอํานาจหนาที่แสวงหาผลประโยชนสวนตน ซ่ึงท่ีผานมายัง
ไมมีระบบตรวจสอบควบคุมเจาหนาที่ที่ไดผล มีแตการใชอํานาจหนาที่ในทางมิชอบท่ีฝงลึกในระบบ
ราชการมากข้ึน. 

 
ที่มา : ประมวลและสังเคราะหโดยผูวิจัย 

 
5.4 สรุป : ขีดจํากัดการกํากับควบคุมของรัฐ 
 การวิเคราะหที่ผานมาจะเห็นไดวา แมวารัฐไดแสดงความตั้งใจจัดระบบการจัดการแรงงานใหดี
ขึ้น แตก็มีอุปสรรคท่ีแกไมตก อาจกลาวไดวา รัฐมีขีดจํากัดในการจัดการ/กํากับควบคุม  ดังน้ัน จากท่ีได
อภิปรายเชิงแนวคิดและขอมูลมาแลว ในข้ันน้ีจะนําเสนอบทสรุปของบท โดยการสรุปวิเคราะหใน
ประเด็นขีดจํากัดการกํากับควบคุมของรัฐ   
 เราอาจเริ่มตนทําความเขาใจขีดจํากัดการกํากับควบคุมของรัฐ โดยอาศัยแนวคิดการวิวัฒนความ
เปนสากลของรัฐ (Internationalization of the State) เราจะพบวารัฐไทยไดวิวัฒนความเปนสากลเพ่ือ
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สนับสนุนการสะสมทุนมาโดยตลอด ดังท่ีไดอภิปรายโดยละเอียดในชวงแรกของบท และดวยเหตุที่รัฐ
เปนสถาบันของการตอสูชวงชิงอํานาจของฝกฝายภายในชนชั้นนายทุน  ในยุครัฐบาลพรรคไทยรักไทย 
ซ่ึงเปนกลุมทุนใหมที่ความสัมพันธกับเศรษฐกิจระดับสากลมากข้ึน  เมื่อมีโอกาสเขามาคุมอํานาจในฝาย
บริหารของรัฐ  ก็ไดใหความสําคัญกับการออกไปสัมพันธกับเศรษฐกิจสากลมากข้ึน ดวยการกําหนด
นโยบายและปฏิบัติการตางๆไปในทิศทางน้ีมากข้ึน   
 แตประเด็นสําคัญท่ีเราไดเพ่ิมเติมมากกวา Glassman นําทางไว ก็คือ เราพบวา รัฐในสังคมโลก
ปจจุบัน ปฏิเสธไดยากตอวาทกรรมระดับโลกท่ีมีอิทธิพล  ดานหน่ึงคือวามกรรมเสรีนิยมใหม ที่สงเสริม
การเคล่ือนยายแรงงานเพ่ือประโยชนทางเศรษฐกิจ ดานหน่ึงคือ วาทกรรม คุมครองแรงงาน ท่ีตองการ
พิทักษสิทธิแรงงานและสิทธิมนุษยชน ในขณะเดียวกันรัฐทุกแหง ก็คํานึงถึง ความมั่นคงแหงรัฐ โดย
เฉพาะที่จะเกิดจากผลกระทบของคนยายถ่ิน วาทกรรมท้ังสาม เปนหลักการท่ีขัดและคานกัน 
(contradiction) อยูในเวลาเดียวกัน ขึ้นอยูกับวาในทางปฏบิัติจะเนนดานใด 
 เมื่อพิจารณาการจัดการแรงงานขามชาติทั้งระบบ เราก็จะเห็นวาการจัดการวิวัฒนไปในทางท่ี
สงเสริมการเคล่ือนยายแรงงานอยางเสรีมากข้ึน แตก็ไดหันมาใหความสําคัญกับการคุมครองแรงงาน
ดวย แตเร่ืองความมั่นคงแหงชาติก็ยังเปนเรื่องสําคัญโดยพ้ืนฐาน และหากมุงพิจารณาไปท่ี MOU ความ
รวมมือดานการจางแรงงาน ก็จะเห็นวา MOU ก็คือ กรอบการปฏิบัติงานที่รวมหลักการทั้งสามไว
ดวยกัน โดยมุงสงเสริมการเคล่ือนยายแรงงาน แตใหเปนไปตามระบบระเบียบทางกฎหมาย 
(legalization) และก็คํานึงถึงสิทธิแรงงานดวย       
 แตเราก็พบวา กรอบการปฏิบัติงาน/กฎระเบียบของรัฐ ในฐานะหลักการ กับการปฏบิัติ หรือการ
บังคับใช ไมจําเปนตองสอดคลองกัน แตการบังคับใชกฎระเบียบกับทําใหเกิด “สนามแหงการตอรอง” 
(space of negotiation) การตอรองในท่ีน้ีเกิดข้ึนระหวางผูกระทําการหลายฝกฝาย อุปมาเสมือนรัฐ
กําหนดกติกาในสนามการแขงขัน ซึ่งมีผูแขงขันหลายฝาย เราจะพบวา ผูเลนทั้งหลายไมจําเปนจะตอง
เลนตามกติกา แตตางก็พรอมจะใชกติกาตนเอง     
 ในฝายของรัฐ ดังในกรณีคณะกรรมการบริหารแรงงานตางดาวหลบหนีเขาเมือง (กบร.) ที่ไดยก
มาขางตน เราจะเห็นถึงแนวคิดการจัดการที่แตกตางกันระหวางฝายขาราชการประจาํ กับขาราชการ
การเมือง รวมท้ังการแสดงออกของความขดัแยงกันทางหลักการ ระหวางหนวยงานฝายความมั่นคง กับ
หนวยงานดานการคุมครองแรงงาน  ท่ีแสดงออกผานการประกาศกฎระเบียบหรือการปฏิบัติในกรณี
ตางๆ ในดานการบังคับใชกฎหมาย ก็พบขบวนการที่เจาหนาที่บางสวนเขาไปเปนรวมแสวงหา
ผลประโยชนจากแรงงานขามชาติ ทั้งโดยถูกหรือผิดกฎหมาย โดยท่ีรัฐก็ไมสามารถดูแลแกไขไดมากนัก 
ในฝายของผูประกอบการ ก็มีผูประกอบการหลายประเภท มีทัง้กลุมท่ียินดีจะดําเนินการตามกรอบ 
MOU แตก็มีอีกจํานวนมากท่ีไมเลือกแนวทาง MOU แตพรอมจะใชวธีิการอื่นๆทั้งท่ีถูกและผิดกฎหมาย
ใหตนไดประโยชนมากที่สุด ฝายแรงงานขามชาติ  พวกเขาก็ไมไดยอมเดินเขาสูกรอบ MOU อยางวางาย 
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เพราะการเขามาทํางานตามกฎหมายตองแลกดวยความไมสะดวกนานาประการ และยังติดขัดในการ
ไดรับการคุมครองสิทธิ พวกเขาจึงเลือกชองทางที่คิดวาสะดวกเหมาะสมกับตนมากท่ีสุด   
 ถึงท่ีสุดกลาวไดวา สถานการณขางตนน้ี คือขีดจํากัดการกํากับควบคุมแรงงานขามชาติของรัฐ 
ซ่ึงดานหน่ึงมาจากลักษณะตามธรรมชาตขิองรัฐเอง อีกดานหน่ึงเปนปญหาของการบังคับใชกฎระเบียบ 
ทามกลางฝกฝายของผูมีสวนไดเสียท่ีตางก็เปนผูกระทําการที่เลือกทางท่ีตนไดประโยชนสูงสุด ขีดจํากัด
การกํากับควบคุมยังเกิดข้ึนพรอมกับ “ผลสืบเน่ืองอันไมพึงประสงค” (unintended consequences)  คือ 
การจัดการแรงงานทั้งระบบกลับย่ิงมีเผชิญปญหาซับซอนมากข้ึน ไมสามารถแกไขปญหาแรงงาน
หลบหนีเขาเมืองผิดกฎหมายและทํางานผิดกฎหมายท่ีเร้ือรังมานาน และแรงงานขามชาติก็ยังคงเปน
เหย่ือของบวนการหาผลประโยชน และอาจเลวรายขึ้นในบางสถานการณ ขอสรุปก็คือเราไดเห็นแลววา  
สังคมไมอาจฝากความหวังการแกปญหาไวกับรัฐ เพราะรัฐเองก็ขาดทั้งความสามารถ ไมเปนกลาง ขาด
เจตจํานงท่ีจะแกไขปญหาอยางแทจริง ความเขาใจน้ีจะนําไปสูยุทธศาสตรการแกไขปญหาในแนวทาง
อื่นๆ ดังจะไดกลาวในบทสรุปตอไป.    
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บทท่ี 6 
สรุปและเสนอแนะ 

 
  การวิจัยเรื่อง “การศึกษากระบวนการดําเนินงานตามบันทึกความเขาใจไทย-ลาววาดวยความ
รวมมือดานการจางแรงงาน ในการจางแรงงานชาวลาวจากแขวงสาละวันสูประเทศไทย” ตองการทาํ
ความเขาใจกระบวนการจางแรงงาน และปญหาอุปสรรคท่ีเกิดข้ึน จากการจางแรงงานตามกรอบ MOU 
การวิจัยน้ีตองการศึกษาประเด็นปญหาในมุมมองแตกตางจากงานช้ินอื่นๆที่ไดทํามากอน จึงไดใชแนว
การศึกษาเชิงวพิากษ โดยใชทฤษฎีการกํากับควบคุม (Regulation Theory) มาเปนกรอบแนวคิดในการ
วิจัย การวิจัยมีคําถามสําคัญ 3 ประการคือ ประการแรก การเกิดข้ึนของ MOU สะทอนใหเห็นการ
ปรับตัวในการกํากับควบคุม (regulation) แรงงานขามชาติของท้ังสองประเทศอยางไร และการปรับตัว
ดังกลาวไดรับอิทธิพลจากวาทกรรมระดับภูมิภาคและระดับโลกดานการจัดการแรงงานขามชาติอยางไร 
? ประการท่ีสอง การกํากับควบคุมแรงงานขามชาติตามกรอบ MOU ทําใหเกิดกระบวนการจางแรงงาน
และบริหารจัดการแรงงานตามท่ีกําหนดไวในวัตถุประสงคของ MOU อยางไร ผูเก่ียวของ ไดแก 
นายจาง บริษทัจัดหางาน นายหนาจัดหาแรงงาน และแรงงาน ตอบสนองตอการกํากับควบคุมตามกรอบ 
MOU อยางไร ? และประการที่สาม ปญหาและอุปสรรคในการกํากับควบคุมแรงงานขามชาติตามกรอบ 
MOU เกิดข้ึนอยางไร ปญหาและอุปสรรคดังกลาว กระทบตอการกํากับควบคุมแรงงานขามชาติทั้ง
ระบบของไทยอยางไร และจะมีแนวทางแกไขปญหาและอุปสรรคน้ันอยางไร ? 
 การนําเสนอในบทน้ีแบงเปน 3 หัวขอ คือ 1.ขอคนพบของการวิจัย 2. ขอถกเถียงทางทฤษฎี และ 
3. ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย  
 
6.1 ขอคนพบของการวิจัย 
 การวิจัยมีขอคนพบสําคัญ  3 ประการคือ  
 ประการแรก นัยสําคัญของ MOU  การวิเคราะหการเกิดข้ึนของบันทึกความเขาใจระหวาง
ประเทศวาดวยความรวมมือดานการจางแรงงาน กรณีความรวมมือไทย-ลาว ในบริบทสถานการณและ
แนวคิดในระดับประเทศ ระหวางประเทศ ภูมิภาค และระดับโลก ทําใหพบวา แม MOU จะเกิดข้ึนจาก
สถานการณที่ไทยกับประเทศเพ่ือนบาน ตองการสรางกลไกการกํากับควบคมุแรงงานที่กาวทันกับ
ปญหาท่ีกําลังเผชิญอยู แต MOU ไดถือกําเนิดข้ึนมาโดยเช่ือมโยงกับแนวคิดการกํากับควบคุมแรงงาน
ขามชาติระดับสากล อิทธิพลที่เดนชัดท่ีสุดก็คือ การเกิดข้ึนของ MOU เปนผลโดยตรงจากปฏิญญา
กรุงเทพฯ ปฏิญญาฉบับน้ีเกิดข้ึนจากการประชุมคร้ังสําคญัระดับนานาชาตวิาดวยการโยกยายถ่ินฐาน ซ่ึง
รัฐบาลไทยเปนเจาภาพ ดวยการสนับสนุนของ องคกรระหวางประเทศเพ่ือการโยกยายถ่ินฐาน (IOM) 
ในปฏิญญากรุงเทพฯ เราจะเห็นไดชัดเจนถึงวาระสําคัญเร่ืองสิทธิการยายถ่ินฐานท่ี IOM ไดผลักดันมา
โดยตลอด 
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 เมื่อพิจารณาในบริบทท่ีกวางไปกวาน้ันพบวา MOU ไดรับอิทธิพลจากวาทกรรมหลักของยุค
สมัย ซ่ึงจําแนกออกไดเปนวาทกรรมยอย 4 ประการ ที่หนุนเน่ืองเชื่อมโยงกัน ไดแก ภูมิภาคนิยม ธรรม
มาภิบาล การเคล่ือนยายแรงงานเสรี และการคุมครองแรงงาน  ภูมิภาคนิยม เปนกระแสความรวมมือ
ระหวางประเทศในภูมิภาคเดียวกัน ดังท่ีเกิดข้ึนมากวา 2 ทศวรรษ ในประเทศลุมแมนํ้าโขง สวนธรรมาภิ
บาลน้ัน เปนสวนหน่ึงของภูมิภาคนิยม ท่ีตองการใหการบริหารจัดการของรัฐประกอบดวยความ
โปรงใส การตรวจสอบได ความรับผิดชอบ การปกครองดวยหลักกฎหมาย และการมีสวนรวมของภาค
ประชาชน ในดานการเคล่ือนยายแรงงานเสรี เปนผลจากวาทกรรมเสรีนิยม ที่กลับมามีอิทธิพลสูงใน
ระดับโลกนับจากทศวรรษ 1980 เสรีนิยม (ซ่ึงนักวิชาการสวนหน่ึงเรียกวา “เสรีนิยมใหม”) สนับสนุน
การเคล่ือนยายเสรีของปจจัยทางเศรษฐกิจ ไดแก สินคา เงินตรา ขาวสาร รวมท้ังแรงงาน เสรีนิยม
สนับสนุนใหลดอุปสรรคท่ีกีดกันการยายถ่ินของแรงงาน และการจัดตั้งสถาบันระดับโลกเพ่ือกํากับดูแล
การยายถ่ินของแรงงาน สวนประเด็นสําคัญคือ การคุมครองแรงงาน ก็เปนวาทกรรม ท่ีมีสถาบันสําคัญ
ผลักดันเร่ืองน้ีคือ องคกรแรงงานระหวางประเทศ (ILO) วาทกรรมการคุมครองแรงงาน สงเสริมการ
เคล่ือนยายแรงงาน แตตางจากเสรีนิยมตรงท่ี ไมไดมองวาแรงงานคือสินคา หากแตคือมนุษยผูมีคุณคา 
การคุมครองแรงงาน สงเสริมการยายถ่ินในฐานะสิทธิมนุษยชน และตองการสรางหลักประกันการ
ทํางานท่ีจะไดรับการคุมครองดานสิทธิมนุษยชนและสิทธิแรงงาน  กลาวอยางกระชับจะไดวา MOU 
ไทยกับประเทศเพ่ือนบาน กําเนิดมาภายใตอิทธิพลของวาทกรรมระดับโลกวาดวยการเคล่ือนยาย
แรงงาน ที่วางอยูบนหลักการสองดาน คือ การสงเสริมการเคล่ือนยายแรงงานอยางเสรี และการคุมครอง
แรงงาน 
 เมื่อวิเคราะหตวับทของ MOU โดยใชบันทึกความเขาใจไทย-ลาวเปนกรณีศึกษา เราจะเห็นวา 
ขอตกลงฉบับน้ีตองการกําหนดแนวทางแกไขปญหาการกํากับควบคุมท่ีเผชิญอยู  ไดแก การกําหนด
จํานวนท่ีเหมาะสมของแรงงานขามชาติท่ีจะเขามาทํางาน การสงกลับแรงงานเมื่อทํางานครบกําหนด
ตามสัญญาจาง การคุมครองสิทธิตามกฎหมาย และการปองกันการกระทําผิดกฎระเบียบ จากน้ันเม่ือ
พิจารณาลึกลงไปอีกจะพบวา หลักการสําคัญท่ีเปนพ้ืนฐานของขอตกลงก็คือ หลักความรวมมือระหวาง
รัฐ  การสงเสริมการเคล่ือนยายแรงงาน และการคุมครองแรงงาน นอกจากน้ีหากมองไปไกลกวา
ตัวอักษรท่ีปรากฏ และเชื่อมโยงเขากับสถานการณปญหาการจัดการแรงงานขามชาต ิ  MOU ยังอาจถูก
พิจารณาไดอีกวา เปนการจัดตั้งและจัดระเบียบอํานาจกํากับควบคุม (re-regulation) ของรัฐในเร่ือง
แรงงานขามชาติ (อาจเรียกในภาษาที่ทันสมัยข้ึนวา “กระชับอํานาจ”) ซ่ึงไทยกับเพ่ือนบานเห็นวายังขาด
อํานาจและกลไกจัดการเร่ืองน้ี การจัดต้ังและจัดระเบียบ/การกระชับอํานาจ เปนไปทั้งในระดับระหวาง
รัฐ และระดับภายในของแตละรัฐเอง ในระดับระหวางรัฐ MOU เปนหลักฐานยืนยันเจตนารมณที่จะ
รวมมือกันอยางเต็มท่ี  ซ่ึงใหความชอบธรรมแกรัฐแตละฝายในการท่ีจะรองขอความรวมมือจากอีกฝาย
หน่ึง ในทางปฏิบัติยังเปนการเชื่อมตอเชงิกฎระเบียบระหวางรัฐ และทําใหใหกฎระเบียบทํางานอยาง
สอดรับกันและมีประสิทธิภาพ  ในระดับภายในรัฐ MOU คือ ที่มาของความชอบธรรมในการจัดระเบียบ 
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กลไกท่ีมีอยูแลวทํางานไปในทิศทางเดียวกันสอดรับกันและมีประสิทธิภาพดวย    ที่สําคัญในอีกมิติหน่ึง
คือ MOU ทําหนาท่ีจัดตั้งระบบตลาดใหเขามาเปนกลไกการจางแรงงาน โดยรัฐทําหนาที่ผูกํากับควบคุม 
(regulator) สวน นายจาง นายหนา และแรงงาน เปดใหทําธุรกิจอยางเสรีภายใตการจัดการของระบบ
ตลาด โดยตองทําตามกฎระเบียบท่ีรัฐกําหนดไว 
 ผูวิจัยยังเห็นวา เม่ือประเมินสถานะของ MOU ในบริบทวาทกรรมเสรีนิยม จะเห็นไดวาเสรีนิยม
มีอิทธิพลอยางมาก ในการจัดตั้งใหตลาดเปนกลไกการจางแรงงาน  แตก็ไมไดเปนไปตามแนวทางเสรี
นิยมใหม ที่เนนตลาดเสรีและลดบทบาทของรัฐอยางถึงท่ีสุด เพราะไดใหความสําคัญกับรัฐในการเปนผู
กํากับควบคุม และมีบทบาทในดานตางๆอยางมาก การกํากับควบคุมน้ี แสดงใหเห็นการเขามา “ถวงดุล” 
ของแนวคิดการคุมครองแรงงาน และธรรมาภิบาล กระน้ันก็ดีภายใตการถวงดุลน้ีก็ยังมีการดําเนินการ
หลายอยางท่ีเปนไปตามทิศทางของเสรีนิยมดวย ไดแกการใชระบบกองทุนการสงกลับ และการ
ประกันสังคม ซึ่งเปนการลดภาระการดูแลของรัฐและผลักไปใหแกบุคคลเปนผูดูแลตนเอง ทั้งหมดน้ี
หากกลาวในบริบทพัฒนาการของทุนนิยมโลก ที่นักวิชาการจาํนวนหน่ึงเสนอวาเรากําลังอยูในยุคเสรี
นิยมใหม ท่ีตลาดกลายเปนสถาบันท่ีครอบงําสังคม และรัฐกําลังมีบทบาทลดนอยถอยลงจนถึงท่ีสุด แต
กรณี MOU แสดงใหเห็นวา หาไดเปนเชนน้ัน แตน่ีคือการกลับมาและคงอยูของ เสรีนิยมท่ีมีการจัดการ 
(embedded liberalism) 
 ประการท่ีสอง  กระบวนการกํากับควบคุมของรัฐตามกรอบ MOU  การวิจัยน้ีแสดงใหเห็นวา  
การจัดการแรงงานขามชาติของรัฐ ไมใชเร่ืองของการกระทําเรื่องใดเร่ืองหน่ึงใหบรรลุจุดมุงหมาย
เทาน้ัน แตหากพิจารณาเร่ืองน้ีภายใตกรอบการกํากับควบคุม ก็จะเห็นวา การจัดการ/การกํากับควบคุม 
เปนเร่ืองของอํานาจและความสัมพันธทางอํานาจ  
  กระบวนการกํากับควบคมุของรัฐทํางานผานสถาบันและกฎระเบียบตางๆ ซ่ึงสถาบันและ
กฎระเบียบของรัฐท่ีมีอยูตางก็ทํางานสอดประสานกัน ทั้งโดยทางตรงและทางออม อํานาจการกํากับ
ควบคุมของรัฐแสดงออกผานการบังคับใชกฎหมายและนโยบาย ในกรณีการจางงานตาม MOU จะเห็น
วา รัฐไมไดเลนบทการใชอํานาจอยางตรงไปตรงมา แตแสดงอํานาจผานบทบาทผูอํานวยความสะดวก 
(facilitator) ซ่ึงในเวลาเดียวกันก็เปนผูบังคับใชกฎระเบียบ (enforcer) ดวย ดังท่ีรัฐเปนผูใหความสะดวก
ในการดําเนินเอกสารแกผูตองการจางแรงงาน  แตการจะผานขั้นตอนตางๆไดก็จะตองเปนไปตาม
กฎระเบียบท่ีรัฐกําหนดไว การพิจารณาเห็นเชนน้ีจะทําใหเขาใจวา อํานาจรัฐไดแทรกซึมผานกิจกรรม
ตางๆหลากหลายรูปแบบ และไมจําเปนวารัฐจะตองใชอํานาจในรูปของการควบคุม (control) หรือใช
ความรุนแรงเสมอไป   
 การวิจัยน้ีไดแสดงใหเห็นอีกวา การกํากับควบคุมของรัฐ ไมไดหมายความวารัฐมีอาํนาจผูกขาด
แตฝายเดียว แตการกํากับควบคุมกลับทําใหเกิด “สนามแหงการตอรอง” (space of negotiation) ซ่ึง
หมายถึงการมีปฏิกิริยาตอกฎระเบียบโดยไมเปนไปตามเปาหมายที่กฎระเบียบตองการใหเปน การ
ตอรองในท่ีน้ีเกิดข้ึนระหวางผูกระทําการหลายฝกฝาย อุปมาเสมือนรัฐกําหนดกติกาในสนามการแขงขัน 
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ซ่ึงมีผูแขงขันหลายฝาย เราจะพบวา ผูเลนทั้งหลายไมจําเปนจะตองเลนตามกติกา แตตางก็พรอมจะใช
กติกาของตนเอง หรือเลือกใชกติกาท่ีตนไดประโยชนที่สุด  การตอรองเกิดข้ึนแมกระท้ังระหวาง
หนวยงานรัฐเอง ดังในกรณีคณะกรรมการบริหารแรงงานตางดาวหลบหนีเขาเมือง (กบร.) เราจะเห็น
แนวคิดการจัดการท่ีแตกตางกันระหวางฝายขาราชการประจํา กับขาราชการการเมือง รวมท้ังการ
แสดงออกของความขัดแยงกันทางหลักการ ระหวางหนวยงานฝายความม่ันคง กับหนวยงานดานการ
คุมครองแรงงาน  ที่แสดงออกผานการประกาศกฎระเบียบหรือการปฏิบัติในกรณีตางๆ ในดานการ
บังคับใชกฎหมาย ก็พบเจาหนาท่ีบางสวนเขาไปเปนรวมขบวนการแสวงหาผลประโยชนจากแรงงาน
ขามชาติ ในฝายของผูประกอบการ ก็มีผูประกอบการหลายประเภท มีทั้งกลุมท่ียินดีจะดําเนินการตาม
กรอบ MOU แตก็มีอีกจํานวนมากท่ีไมเลือกแนวทาง MOU แตพรอมจะใชวิธีการอ่ืนๆทั้งท่ีถูกและผิด
กฎหมาย ฝายนายหนานําเขาแรงงานก็มีหลายประเภท ตางเลอืกหนทางท่ีตนจะไดประโยชนที่สุด ฝาย
แรงงานขามชาติ  พวกเขาก็ไมไดยอมเดินเขาสูกรอบ MOU อยางวางาย เพราะการเขามาทํางานตาม
กฎหมายตองแลกดวยความไมสะดวกนานาประการ และยังติดขัดในการไดรับการคุมครองสิทธิ พวก
เขาจึงเลือกชองทางท่ีคิดวาสะดวกเหมาะสมกับตนมากท่ีสุด   
 สถานการณเชนน้ีนอกจากทําใหการกํากับควบคุมของรัฐ ไมเปนไปดังคาดหวังแลว ยังทําให
เกิด “ผลสืบเน่ืองอันไมพึงประสงค” (unintended consequences)  ดังท่ีการจัดการแรงงานทั้งระบบกลับ
ย่ิงมีเผชิญปญหาซับซอนมากขึ้น ไมสามารถแกไขปญหาแรงงานหลบหนีเขาเมืองผิดกฎหมายและ
ทํางานผิดกฎหมายท่ีเรื้อรังมานาน และแรงงานขามชาติก็ยังคงเปนเหยื่อของบวนการหาผลประโยชน 
และอาจเลวรายข้ึนในบางสถานการณ  ความเขาใจเรื่องการจัดการแรงงานขามชาติภายใตกรอบการ
กํากับควบคุม ซ่ึงแสดงใหเห็นความสัมพันธทางอํานาจดังกลาวน้ี จะทําใหเรารูเทาทันกับความซับซอน
ของปญหาไดมากข้ึน 
 ประการท่ีสาม  ขีดจํากัดการกํากับควบคุมของรัฐตามกรอบ MOU  เน่ืองจาก MOU การจาง
แรงงานเปนขอตกลงความรวมมือระหวางประเทศ ผูวจัิยพบวาการกํากับควบคุมตามกรอบ MOU  ไม
ประสบความสําเร็จตามท่ีต้ังเปาหมายไวเทาท่ีควรเน่ืองจาก ประเทศคูภาคีตางมี “ปญหาเชิงโครงสราง” 
ที่ไมเอ้ืออํานวยตอความรวมมือเพ่ือการกํากับควบคุมแรงงานขามชาติในรูปแบบใหม การวิจัยน้ีได
วิเคราะหปญหาเชิงโครงสรางท่ีมีผลตอการกํากับควบคุมตามกรอบ MOU  ของลาวและไทย ในประเด็น
ที่แตกตางกัน 

ในกรณีของ สปป. ลาว  การกํากับควบคุมของรัฐตามกรอบ  MOU  เกิดข้ึนในรัฐสังคมนิยม ที่
แมวารัฐจะปรบัตัวไปในทิศทางประชาธิปไตยทางการเมืองและเศรษฐกิจมากข้ึน  แตก็ยังคงแบบ
แผนการปกครองเฉพาะตน คือ (1) ระบบรวมศูนยอํานาจ  แมวาลาวจะใชระบบการบริหารราชการ
แผนดินแบบกระจายอํานาจใหแตละแขวงดูแลกิจการภายใน แตแกนหลักของระบบยังคงรวมศูนยที่
พรรคประชาชนปฏิวัติลาว และการดําเนินการตามนโยบายหลักของสวนกลาง ระบบรวมศูนยอํานาจมี
ขอดีสําหรับการบังคับควบคุม แตก็มีขอเสียคือ การทํางานขาดความคลองตัว ไมเอ้ือตอความคิด
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สรางสรรค และงายตอการทุจริตคอรัปชั่น (2) วัฒนธรรมอํานาจในระบบราชการ  จากการท่ีรัฐสังคม
นิยมเนนการควบคุมเพ่ือปรับเปลี่ยนความคิดและพฤติกรรมของประชาชน ในปจจุบันแมวาลาว จะได
ปรับเปล่ียนระบบเศรษฐกิจและการเมืองไปมาก แตวัฒนธรรมการใชอาํนาจของเจาหนาที่ในฐานะ
ผูปกครองประชาชนยังคงมีอยูมาก ทําใหประชาชนยําเกรงเจาหนาท่ีรัฐ ไมคอยกลาเรียกรองสิทธิพึงมีพึง
ไดใด ในขณะท่ีเจาหนาที่รัฐก็ถนัดในการปกครอง แตไมคุนเคยกับการใหบริการประชาชน   และ (3) 
ขอจํากัดเชิงเทคนิค ไดแกการขาดความรูความสามารถของเจาหนาที ่ และการขาดเคร่ืองไมเคร่ืองมือที่
ทันสมัย เชน  อุปกรณสํานักงาน และระบบคอมพิวเตอรท่ีทันสมัย 

ผลก็คือ การกํากับควบคุมของรัฐตามกรอบ MOU  ไมมีประสิทธิภาพ ไมอํานวยความสะดวก
ใหกับการจางแรงงานเทาทีค่วร แตไดกลายเปนชองทางหารายไดของเจาหนาที่จาํนวนหน่ึง ความไมมี
ประสิทธิภาพ ทําใหการดําเนินการของบริษัทจัดหางานเปนไปดวยความยากลําบาก ในการจัดทํา
เอกสาร และการติดตอกับราชการ บริษัทจัดหางานตองใชเวลาดําเนินการยาวนาน และตองเสียเงิน 
“คาใชจายพิเศษ” ใหแกเจาหนาที่จาํนวนมาก ทําใหตนทุนการดําเนินการสูงข้ึน  ในอีกระดับหน่ึง คือ รัฐ
ไมเอื้ออํานวยใหเกิดการแขงขันของบริษัทจัดหางาน แตระบบเสนสายทําใหบริษัทไมแขงขันกันเพ่ิม
ประสิทธิภาพการทํางาน แตแขงขันกันเขาอยูในเครือขายอุปถัมภของเจาหนาที่ เพ่ืออํานวยความสะดวก
ในการทํางาน กลาวโดยสรุปก็คือ รัฐทําใหธุรกิจจัดหาแรงงาน เกิดระบบก่ึงผูกขาด และไมคอยมีการ
แขงขัน การจัดหางานจึงไมมีประสิทธิภาพ ดังปรากฏเปนตนทุนที่สูงท้ังดานจํานวนเงินและเวลาอยางท่ี
ไมควรจะเปน นอกจากน้ันในการดําเนินการจัดหาแรงงานในบางแขวง ยังมีอคติในการคัดเลือกแรงงาน 
ทําใหคนบางกลุมมีโอกาสดีกวาในการมาทํางานตาม MOU แตบางกลุมถูกกีดกัน  

ในกรณีของไทย การวิจัยไดวิเคราะหขีดจํากัดการกํากับควบคุมของรัฐ ในระดับแรกเปนการ
วิเคราะห เชิงประวัติศาสตรดวยทฤษฎีมารกซิสต ทําใหเห็นวา รฐัไมไดเปนสถาบันที่เปนกลาง มี
เอกภาพ หรือมีเจตนารมณแนวแนในการกํากับควบคุมแรงงานใหไดตามแนวคิดท่ีเปนอุดมคติ แตรัฐ
กลับเปนสถาบันที่ไมเปนเอกภาพ และเปนเสมือนเวทีของความขัดแยงและการตอสูทางชนชั้น และการ
ตอสูระหวางภาคสวนตางๆของรัฐเองดวย ภายใตการครอบงําของระบบทุนนิยม รัฐทุนนิยมทําหนาที่
อํานวยความสะดวกใหแกการสะสมทุนเปนสําคัญ เม่ือพิจารณาประวัติศาสตรการพัฒนาของไทยท่ีผาน
มาก็จะพบวา รัฐไทยไดทําหนาท่ีสนับสนุนการสะสมทุนอยางแข็งขัน นับต้ังแตการกอสรางโครงสราง
พ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ การกําหนดนโยบายท่ีเปนประโยชนแกกลุมทุน ในขณะท่ีสกัดก้ันขบวนการ
ตอตานจากชาวนาและกรรมกร  การเอ้ืออํานวยตอการจางงานอยางยืดหยุนซ่ึงเปนประโยชนแกนายจาง 
จนกระทั่งการใชขอยกเวนพิเศษใหแรงงานตางชาติเขามาเปนแรงงานราคาถูกหลอเล้ียงอุตสาหกรรม
ไทย แตไมสนใจท่ีจะใหความคุมครองแรงงานเหลาน้ัน ในอีกดานหน่ึง รัฐยังเปนสถาบันที่ผูกติดกับ
แนวคิดท่ียึดถือกันโดยไมตองพิสูจน น่ันคือแนวคิดความมั่นคงแหงชาติ แนวคิดน้ีท่ีมาจากมโนทัศนวา
ดวยรัฐชาติ ทีเ่นนบูรณภาพแหงดินแดน หวั่นระแวงตอการเคล่ือนยายเขาออกของ “คนนอก” ในกรณี
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ของไทยแนวคิดความม่ันคงแหงชาติ มีอิทธิพลสูงตอนโยบายของรัฐมาโดยตลอด ทําใหนโยบาย
แรงงานขามชาติมักโนมเอียงไปในทางท่ีมีอคติตอแรงงงานขามชาติ 

การวิเคราะหในอีกระดับหน่ึง เปนการพิจารณาปฏิบัติการของรัฐในการจัดการแรงงานขามชาติ
ทั้งระบบ  ทําใหเห็นประเด็นปญหาท่ีรัฐแกไมตก 4 ประการคือ (1) การไมสามารถทําให MOU เปน
กลไกนําเขาและจัดการแรงงานท่ีมีประสิทธิภาพได จากการท่ีมีตนทุนสูงและใชเวลานานเกินไป ทําให
นายจางเพียงบางกลุมท่ีจางงานตาม MOU แตนายจางจํานวนมากซ่ึงไดแกผูประกอบการรายยอย
ทั้งหลาย มักเลือกจางแรงงานอยางผิดกฎหมาย เพราะตนทุนต่ํากวา ฝายแรงงานก็ชอบมาทาํงานโดยผิด
กฎหมายเพราะเห็นวางายและอิสระมากกวา สวนการพิสูจนสัญชาติ ที่จะปรับสถานะทางกฎหมาย ให
แรงงานเขาเมอืงผิดกฎหมาย มีสถานะถูกตองตามกฎหมาย ก็เปนไปดวยความลาชา (2) การถูกกดกัน
จากกลุมผลประโยชน ดังท่ีพบวาผูประกอบการรายยอยท่ีไดประโยชนจากแรงงานขามชาติซ่ึงมีอยู
จํานวนมากในประเทศไทย ไดกลายเปนกลุมกดดันทางการเมือง ท่ีสามารถทําใหรัฐบาลตัดสินใจใช
นโยบายผอนผันการจางแรงงานขามชาติปแลวปเลา การผอนผันเปนประโยชนตอผูประกอบการเหลาน้ี 
แตมีผลกระทบตอการจัดการอยางเปนระบบ ในวงการผลประโยชนสูงน้ี ยังมีกลไกสําคัญคือขบวนการ
นายหนา ที่ผลักดันใหธุรกิจคาแรงงานขามชาติผิดกฎหมายเดินหนาอยางไมหยุดน่ิง ในขบวนการน้ีมี
เจาหนาที่ของรัฐสวนหน่ึงเปนกําลังสําคัญดวย (3) การท่ีหนวยงานหลักในการจัดการแรงงานขามชาติ
เขาเมืองผิดกฎหมาย คือคณะกรรมการบริหารแรงงานตางดาวหลบหนีเขาเมือง (กบร.) มีแนวโนม
ตัดสินใจตามแรงกดดันของกลุมผลประโยชนมากกวา การยืนหยัดในเหตุผลทางวิชาการ (4) การท่ี
แนวคิดความม่ันคงยังมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบาย  ทั้งท่ีรัฐบาลไดแสดงเจตนารมณที่จะคุมครอง
แรงงาน ตามหลักสิทธิมนุษยชนและสิทธิแรงงาน แตในทางปฏิบัติก็ยังคงปลอยใหมีกฎหมาย/
กฎระเบียบท่ีลาหลัง เปนอุปสรรคตอการคุมครองสิทธิแรงงานขามชาติ   

การกํากับควบคุมแรงงานขามชาติของลาวและไทยที่ตางฝายตางก็มีปญหาดังกลาวน้ี ทําใหการ
รวมมือกันตาม MOU  เต็มไปดวยอุปสรรค   และผูวิจัยก็เรียกปญหาที่เกิดข้ึนน้ีวา “ขีดจํากัด” การกํากับ
ควบคุมของรัฐ เพราะไมใชปญหาเชิงเทคนิคเทาน้ัน แตเปนปญหาเชิงโครงสรางท่ีสืบเน่ืองมาจาก
ประวัติศาสตร และลักษณะตามธรรมชาติของรัฐท่ีมีความยอนแยงในตัวเอง ประกอบกับปญหาเชิง
ปฏิบัติ จนภารกิจท่ีตั้งเปาหมายไวยากจะประสบความสําเร็จ 

 
6.2 ขอถกเถียงเชิงทฤษฎี    ความรวมมือระหวางรัฐในการกํากับควบคุมแรงงานขามชาติ  

: การเช่ือมตอท่ีมีอุปสรรค  (The Missing Link)  
 

“..มีเพียงการรวมมือเทาน้ัน – ทวิภาคี, ภมูิภาค, และระดับโลก – ที่จะทําให
ประเทศผูสงออกและผูรับ (แรงงาน) เปนหุนสวนแหงผลประโยชน; การ
สรางนวัตกรรมทางสถาบัน จะทําใหการยายถ่ินเปนพลังสรางสรรคของการ
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พัฒนา รวมท้ังชวยขจัดการลักลอบและการคามนุษยอยางไดผล ทั้งน้ีบน
พ้ืนฐานการเห็นรวมกันในมาตรฐานสากลในการปฏิบัตติอผูยายถ่ินถาวรและ
ผูยายถิ่นประเภทตางๆ..”   

(Anan 2004 in  Wickramasekara  (2011 :88)) 
 
 ขอความน้ีเปนของอดีตเลขาธิการองคการสหประชาชาต ิ นายโคฟ อันนัน ซ่ึงแสดงใหเห็นวา
ความรวมมือกันระหวางรัฐเปนหัวใจสําคัญของการจัดการการยายถ่ิน/แรงงานขามชาติ แนวคิดน้ีได
ปรากฏเปนวาระสําคัญ (agenda) ขององคกรระหวางประเทศที่มีบทบาทสําคัญ เชน องคกรแรงงาน
ระหวางประเทศ (ILO)  ซ่ึงไดสนับสนุนใหเกิดกลไกการจัดการแรงงานระหวางประเทศ ที่เรียกวา 
ขอตกลงความรวมมือทวภิาคีหรือพหุภาคี (bilateral/multilateral agreement) ในฐานะเครื่องมือจัดการ
การจางแรงงานขามชาติที่มปีระสิทธิภาพ ใหประโยชนสูงสุดแกทุกฝาย (ILO 2006 : 7-8) สวนองคกร
ระหวางประเทศเพ่ือการโยกยายถ่ินฐาน (IOM) ก็ไดแสดงการสนับสนุนใหเกิดการรวมมือระหวางรัฐใน
วาระตางๆ มาโดยตลอด  
 ผูวิจัยเห็นดวยกับหลักการความรวมมือระหวางรัฐ เพียงแตมีขอกังขาวา เราจะทําใหมันมี
ประสิทธิภาพไดอยางไร ? ในหัวขอน้ีจะเร่ิมดวยการทบทวนบทบาทของรัฐในยุคโลกาภิวัตน จากน้ัน
กลาวถึงทฤษฎีวาดวยรัฐ ซ่ึงจะทาํใหเห็นวา รัฐเองกลับมีความยอนแยงในตัวเอง จนเราอาจจะไมสามารถ
ฝากความหวังไวกับรัฐได    
 ทามกลางกระแสโลกาภิวัตนเคยมีขอถกเถียงวา รัฐยังคงมีบทบาทอยูหรือไม แตในท่ีสุดก็ดูจะ
เห็นรวมกันแลววา รัฐไมไดหมดบทบาท เพียงแตปรับบทบาทไปเปนผูสนับสนุน/อํานวยความสะดวก 
(facilitator) ใหแกโลกาภิวตัน (Young 2006 : 16)  การวิจยัน้ีทําใหเห็นเพ่ิมเติมวา อันที่จริงรัฐในยุคโลกา
ภิวัตนกลับถูกเรงเราใหมีบทบาทมากข้ึน การเรงเราดานหน่ึงมากจากสังคม โดยเฉพาะจากกลุมทุนที่
ตองการใหรัฐอํานวยใหแรงงานเคล่ือนยายขามชาติอยางเสรี อีกดานหน่ึงมาจากความตองการของรัฐเอง 
เน่ืองจากในกระแสโลกาภวิตันการเคล่ือนที่ของปจจัยทางเศรษฐกิจท้ังหลายไดทาทาย “ความมั่นคงแหง
รัฐ” ในขณะเดียวกันรัฐก็ถูกกํากับดวยวาทกรรมการคุมครองแรงงานดวย ดวยเหตุน้ีการสรางระบบการ
กํากับควบคุมแรงงานท่ีเทาทันกับปญหาจําเปนตองเกิดขึ้น และเน่ืองจากกรณีน้ีเปนประเด็นขามชาติ การ
รวมมือระหวางรัฐจึงเปนเรื่องที่หลีกเล่ียงไมได แตเมื่อเกิดความรวมมือระหวางรัฐ การรวมกันกํากับ
ควบคุมกลับไมคอยประสบความสําเร็จ กลาวอีกนัยหน่ึงรัฐเผชิญกับสถานการณ “การเชื่อมตอท่ีมี
อุปสรรค” (The missing link) ดังท่ีคําน้ีเปนคําสําคัญท่ีบงบอกสถานการณปญหาการจัดการการ
เคล่ือนยายแรงงานขามชาตใินระดับสากลเทาที่ผานมา  (Wickramasekara  2011 )    
 การวินิจฉัยสาเหตุความไมสําเร็จของความรวมมือข้ึนอยูกับทฤษฎีวาดวยรัฐ  หากเปนไปตาม
ทฤษฎีที่เห็นวารัฐคือสถาบันท่ีเปนกลาง ที่ทําหนาที่กํากับดูแลสังคมใหบรรลุความสงบสุข เชน สํานักเว
เบอรเลียน (Weberian) แนวทางน้ีก็จะมุงไปท่ีปญหาเชิงสถาบัน หมายถึงการพิจารณาวาสถาบันตางๆ มี
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ขอบกพรองอยางไร ทําอยางไรใหสถาบันกาวทันปญหา และมีประสิทธิภาพ ในขณะเดียวกันแนวทางนี้
จะมุงไปสูการแกไขปญหาของกฎระเบียบ/กฎหมาย หรือนโยบาย  การนํากฎระเบียบ/นโยบายมาปฏิบัต ิ
ประสิทธิภาพของเจาหนาที ่ และเครื่องไมเคร่ืองมือตางๆ  แนวทางน้ียังนํามาสูแนวคิดการจัดตั้งสถาบัน
ความรวมมือระดับระหวางประเทศ ภูมภิาค หรือระดับโลก เพ่ือทําหนาท่ีสถาบันกลางในการกํากับดูแล
กิจการในระดับท่ีเหนือกวาประเทศหน่ึงๆ แนวทางน้ียังมาพรอมกับแนวคิด ธรรมาภิบาล (Good 
Governance) เพ่ือใหรัฐทํางานอยางโปรงใสและบริสุทธ์ิยุติธรรม ซ่ึงท้ังหมดน้ีเปนแนวทางท่ีเราคุนเคย
กันดี    
 แตในท่ีน้ีผูวิจัยเห็นดวยกับการมองรัฐตามแนวทางมารกซิสต ซ่ึงชวยใหวิเคราะหปญหาได
นาสนใจไปอีกแบบหน่ึง แนวทางน้ีมองวารัฐไมไดเปนสถาบันที่เปนกลาง มีอยูอยางไมตองสงสัย แตรัฐ
คือผลผลิตของประวัติศาสตรการตอสูทางชนช้ัน ในโลกทุนนิยม รัฐทุนนิยม ถูกครอบงําโดยชนช้ัน
นายทุน  ภารกิจหลักของรัฐทุนนิยมคือ การสนับสนุนการสะสมทุน กลาวตามทฤษฎีการกํากับควบคุม 
(ซ่ึงเปนสวนหน่ึงของทฤษฎีมารกซิสต) การกํากับควบคุมของรัฐ คือบรรดาหลักการและปฏิบัติการ
ตางๆเพ่ือสนับสนุนการสะสมทุน  ควรกลาวดวยวา  รัฐทุนนิยม ไมไดทําหนาที่รับใชนายทุนกลุมใด
กลุมหน่ึง แตทําหนาท่ีรักษาเสถียรภาพของระบอบการสะสมทุนโดยรวมในระยะยาว การวินิจฉัยความ
ไมสําเร็จของความรวมมือระหวางประเทศตามแนวทางมารกซิสตจะเห็นวา ความไมสําเร็จไมใชเรื่อง
แปลก เพราะรัฐตางฝายตางก็มีปญหาเชิงโครงสรางของตนเอง และความรวมมือก็มุงไปท่ีประโยชนของ
ทุน มากกวาประโยชนของแรงงาน ซ่ึงถูกกลาวอางมาเปนสวนประกอบเทาน้ัน เม่ือพิจารณาในแตละ
ฝายพบวา รัฐไมมีเอกภาพ สถาบันของรัฐขัดแยงกันเอง และยังถูกครอบงําโดยกลุมทุน รัฐจะบังคับใช
กฎหมายไดในกรณีที่เปนประโยชนกับกลุมทุน แตกรณีที่ขัดขวางผลประโยชนมักจะไมประสบ
ความสําเรจ็ และบางกรณีเจาหนาที่รัฐก็คอรัปช่ันเสียเอง สําหรับฝายแรงงาน รัฐมักแสดงทาทีใหการ
คุมครองสิทธิ แตในทางปฏิบัติจะทําแบบคร่ึงๆกลางๆและไมมีประสิทธิภาพ ดังกรณีที่เกิดข้ึนในการ
กํากับควบคุมแรงงานขามชาติทั้งของลาวและไทย   
 ที่กลาวมาน้ีนํามาสูขอเสนอทางทฤษฎี ในการวิเคราะหความไมสําเร็จของความรวมมือระหวาง
รัฐในการกํากับควบคุม (รวมท้ังการพิจารณาประเด็นปญหาเร่ืองการจัดการแรงงานขามชาติในมิติอ่ืนๆ)   
วา เราไมควรมองรัฐอยางเปนอุดมคติ ความรวมมือระหวางรัฐสําเร็จไดยากเพราะแตละรัฐตางมีปญหา
ภายใน มีความแตกตางของประวัติศาสตร ระบอบการเมือง และตางก็ระแวงระวังอธิปไตยของตน เม่ือ
มุงไปท่ีการแกไขปญหาในแตละรัฐ การเสนอแนวทางแกปญหา ไมนาจะเปนการเสนอแนะทางนโยบาย
วา  รัฐควรทําหรือไมควรทําอะไร เพราะรัฐมีธรรมชาติคือสนับสนุนการสะสมทุนเปนสําคัญ หรือหาก
แมวารัฐอยากจะทําตามขอเสนอ ก็ทําไมสําเร็จเพราะถูกสกัดขัดขวางจากทุนที่เสียผลประโยชน กลาว
เชนน้ีไมไดหมายความวารฐัไมมีความสําคัญ เพระอยางไรก็ตาม รัฐเปนสถาบันที่มีบทบาทมากท่ีสุด 
และไมไดหมายความวาผูวิจัยไมเห็นดวยกับความรวมมือระหวางประเทศ หรือไมเห็นประโยชนของ
วาทกรรมตางๆ ไมวา ธรรมภิบาล ภูมิภาคนิยม การคุมครองแรงงาน (แมกระทั่งเสรีนิยม) เพราะตางก็ให
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ประโยชนกับฝายแรงงานดวย แตส่ิงท่ีเราควรเปล่ียนแปลงก็คือ การมองเห็นความสัมพันธทางอํานาจ
ระหวางรัฐ – ทุน - แรงงาน ซ่ึงเปนเร่ืองของความขัดแยงและตอรองกัน ดังน้ันบนจุดยืนที่ตองการเห็น
ประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ และความเปนธรรมทางสังคม การพิจารณาเรื่องแรงงานขามชาติ ควรให
ความสําคัญกับการวิเคราะหวิถีทาง/ยุทธศาสตร/อาํนาจในการครอบงํา/ตอสูระหวางฝายตางๆ หรือการ
คนหาวาจะปรับเปล่ียนความสัมพันธทางอํานาจอยางไร การศึกษาตามแนวทางน้ีจะเปนประโยชนตอ
การสรางความเปล่ียนแปลงมากขึ้น.   
 
6.3 ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 การวิจัยน้ีไดทําการวิเคราะห MOU ความรวมมือระหวางประเทศดานการจางแรงงาน โดยตั้ง
คําถาม และใชทฤษฎีที่แตกตางไปจากการศึกษาเชิงนโยบายเรื่องแรงงานขามชาติทีผ่านๆมา เพ่ือจะได
เขาใจเร่ืองน้ีและหาทางออกจากปญหาในแนวทางท่ีแตกตางออกไป บทสรุปรวบยอดของการวิจัยก็คือ
เร่ืองแรงงานขามชาติเปนเร่ืองความสัมพันธทางอํานาจ ระหวางรัฐ – ทุน – แรงงาน  ดังท่ีเราไดเห็นแลว
ในประวัติศาสตรวา รัฐไทยไดใหการสนับสนุนฝายทุน หรือถูกใชโดยฝายทุนมาโดยตลอด ทําให
เศรษฐกิจไทย โดยเฉพาะในภาคอุตสาหกรรม ขาดทั้งประสิทธิภาพ และความเปนธรรม ทําใหประเทศ
ไทยติดอยูในกับดับอุตสาหกรรมใชแรงงานเขมขน และตองหาประโยชนจากแรงงานคาแรงต่าํอยางไมรู
จบในเวลาน้ี ในขณะท่ีนโยบายในดานการคุมครองและใหประโยชนแกแรงงานกลับถูกละเลย หรือถูก
ทําแบบคร่ึงๆกลางๆ ผูวจัิยเห็นวาขอเสนอท่ีมุงไปในทิศทางการแกไขปญหาเชิงสถาบัน ทางดาน
กฎระเบียบ การปฏิบัติงานของเจาหนาที่ และเทคโนโลยี ตามท่ีนักวิชาการทานอ่ืนๆ ( ปงปอนด (2552) , 
ยงยุทธ (2552),  ประชา (2553),  Vasuprasat (2008), สินี (2551) สมาน และคณะ (2553) ) ไดเสนอมา
ขอเสนอเหลาน้ีเปนเรื่องสําคัญ แตส่ิงท่ีเปนทางออกท่ีแทจริงก็คือ การสนับสนุนใหแรงงานมีความ
เขมแข็งพอท่ีจะสามารถตัดสินใจและปกปองสิทธิของตน และกาวเขามาเปนผูกํากับนโยบายรัฐ การ
เปล่ียนแปลงดังกลาว ไมใชเรื่องการรองขอหรือเสนอแนะเชิงนโยบาย แตเปนเร่ืองของการตอสูที่
ยาวนานในประวัติศาสตรของชนชั้นแรงงาน  กระน้ันก็ดี เรื่องน้ีคงเปนเรื่องยาวไกลมาก กอนจะไปถึง
ตรงน้ันได เง่ือนไขสําคัญเบื้องตนคือการสรางสังคมประชาธิปไตย เพ่ือที่รัฐจะไดเปนเวทีตอรองเพ่ือ
ผลประโยชนของคนกลุมตางๆอยางเทาเทียม ภารกิจน้ีเปนทั้งของชนชั้นแรงงาน และของภาคประชาชน
ที่ตองการใหเศรษฐกิจ-สังคมกาวหนาไปดวยประสิทธิภาพ และความเปนธรรม    

งานวิจัยควรจะจบแคน้ี แตเพ่ือใหงานวิจัยน้ีมีประโยชนตอการแกไขปญหาเฉพาะหนาดวย 
ผูวิจัยจึงมีขอเสนอเชิงนโยบายตอหนวยงานรัฐ และภาคประชาสังคม โดยขอเสนอจะไมใชคําตอบ
สําเร็จรูป แตจะยกประเด็นปญหามากลาวที่ละขอ เพ่ือใหมีการถกเถียง หรือศึกษาคนควาตอไป ดังน้ี 

1) MOU ควรใชตอไป แมวาการจางแรงงานตาม MOU ที่ผานมาจะมีอุปสรรคมาก แตก็ควร 
ดําเนินการตอไป เพราะ MOU เกิดข้ึนจากหลักการท่ีดีคือ การรวมมือระหวางประเทศ  การสงเสริมการ
เคล่ือนยายแรงงานอยางเสรี และการคุมครองแรงงาน MOU ยังเปนหัวใจของยุทธศาสตรการจัดการ
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แรงงานขามชาติทั้งระบบดวย ในทางปฏบิัติก็พบวา การจางแรงงานตาม MOU เปนประโยชนตอ
ผูประกอบการจํานวนหน่ึง โดยเฉพาะผูประกอบการรายใหญ ในขณะเดียวกันก็เปนทางเลือกที่ดีในการ
มาทํางานของแรงงานจํานวนหน่ึง และเปนโอกาสของการไดรับการคุมครองสิทธิของพวกเขา สวน
กรณีผูประกอบการขนาดเล็ก ซ่ึงธรรมชาติของการประกอบการ ไมสอดคลองกับกฎระเบียบและ
ขั้นตอนการจางงานตาม  MOU ก็ควรคิดคนหากลไกการจัดการท่ีเหมาะสมตอไป 

2) ตองลดตนทุนการจางแรงงานตาม MOU  ตนทุนทั้งดานเงินและเวลาเกิดข้ึนท้ังท่ีประเทศ 
ตนทางและปลายทางของแรงงาน การวจัิยน้ีพบวาตนทุนการจางแรงงานจํานวนมากท่ีไมควรเกิดขึ้น เกิด
ที่ประเทศตนทาง ซ่ึงในที่น้ีคือ สปป.ลาว 1  ดังน้ันตองแกไขเร่ืองตนทุนที่ประเทศตนทางเปนหลัก การ
แกไขตองมุงไปที่ปญหาการกํากับควบคุมของรัฐ ซ่ึงแทนที่จะอํานวยความสะดวกใหการจางแรงงาน
สะดวกรวดเร็ว กลับทําใหธุรกิจจัดหางานเปนระบบก่ึงผูกขาด และไมแขงขัน ดังน้ันหัวใจก็คือตองทํา
ใหธุรกิจจัดหางานในลาวเกิดการแขงขัน ซ่ึงจะทําใหตนทุนลดลง การแกไขดานหน่ึงอาจมุงไปท่ี
ประสิทธิภาพบริษัทจัดหางาน แตผูวิจัยเห็นวาท่ีสําคญักวาคือการทํางานของรัฐซ่ึงเปนตัวกํากับความ
เปล่ียนแปลง การแกไขเร่ืองน้ีเก่ียวกับปญหาเชิงโครงสรางและวัฒนธรรมของราชการลาว และเปนเร่ือง
กิจการภายในประเทศของลาวเอง แตไดเห็นแลววา หากไมแกไขก็ยากจะทําใหการจางงานตาม MOU มี
ตนทุนลดลง สวนการแกไขปญหาเฉพาะหนาประการหน่ึงคือ การจัดทําบัตรประชาชน และหนังสือ
เดินทางตางประเทศ ซ่ึงเปนเอกสารพ้ืนฐานของการจางงานตาม MOU  เราไดเห็นแลววา  ลาวไมมีความ
พรอมดานระบบสํามะโนประชากร ซ่ึงปจจุบันสํามะโนประชากร อยูในรูปสํามะโนครัว คนสวนใหญ
จึงไมมีบัตรประชาชน อาจมีการพิจารณาวา จะใชสํามะโนครัวเปนเอกสารการจางงานตาม MOU ได
หรือไม แตหากวาจะใชบัตรประจําตัวประชาชน ก็อาจจะมีโครงการชวยเหลือทางวชิาการและเทคนิคใน
การจัดทําบัตรประจําตัวประชาชนใหกับชาวลาว  การริเร่ิมดําเนินการทั้งหมดน้ีอาจใชกลไกที่มีอยูแลว
คือ เวทีการประชุมท่ีปรึกษาอาวุโสตามกรอบความรวมมือ MOU เพียงแตเวทีการประชุมดังกลาว ตอง
ใชความคิดริเร่ิมแกไขปญหาอยางจริงจัง มากกวาแกไขปญหาเชิงเทคนิคเทาน้ัน      
 สําหรับแนวคิดท่ีจะมีการจางแรงงานดวยความรวมมือระหวางรัฐบาล (G to G) ผูวิจัยไม
สนับสนุน เพราะไดวิเคราะหการมีบทบาทของหนวยงานท่ีแขวงๆหน่ึง ในการเขามาทําหนาท่ีสนับสนุน
การจางแรงงาน แมจะขอดีหลายดาน แตตนทุนดานคาใชจายไมลดลง แนวโนมในอนาคตอาจจะย่ิงทํา
ใหเกิดการผูกขาดการจัดหาแรงงานมากข้ึน  ทําใหตนทุนสูงข้ึน และอาจเกิดการแสวงหาผลประโยชน
ของเจาหนาทีไ่ดงาย  

                                                 
1 มีขอวิจารณวา การจางงานตาม MOU มีข้ันตอนและรายละเอียดการดําเนินการมากเกินไป  แตผูวิจัยเห็นวาข้ันตอน
และรายละเอียดเปนส่ิงที่หลีกเล่ียงไมได  เพราะการขามแดนของคน  จําเปนตองมีเอกสารที่ถูกตองครบถวน และ
เกี่ยวของกับหลายหนวยงาน ผูวิจัยจึงเห็นวาระเบียบข้ันตอนของทางการไมใชประเด็นสําคัญ แตข้ึนอยูกับการ
ปฏิบัติงานของเจาหนาที่มากวา   
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 3)  ตองลดบทบาทหรือคิดคนกลไกกํากับควบคุมนายหนานําเขาแรงงานตาม MOU ในไทย การ
วิจัยไดแสดงใหเห็นวาในภาวะที่การกํากับควบคุมของรัฐลาว และบริษัทจัดหางานในลาวทํางานไมมี
ประสิทธิภาพ ทําใหนายหนานําเขาแรงงานตาม MOU ในประเทศไทยมีบทบาทอยางมาก แมจะยอมรับ
วานายหนามีบทบาทสรางสรรคตอการนําเขาแรงงาน แตมีความเส่ียงสูงท่ีจะเกิดปญหาการฉอโกงหรือ
คามนุษย และนายหนายังมีสวนทําใหตนทุนการจางแรงงานสูงขึ้นดวย ดังน้ันหลักการแกปญหาจึงตอง
ลดความสําคญัของนายหนาลง วิธีการก็คือจะตองทําใหการจางแรงงานตาม MOU เปนไปโดยสะดวก 
โปรงใส จะทําใหนายหนาหมดความสําคัญไปเอง ซ่ึงก็คือจะตองไปแกปญหาประสิทธิภาพของรัฐลาว
และบริษัทจัดหางานลาวดังไดกลาวมาแลว สําหรับระยะเฉพาะหนา เม่ือเราไดเห็นแลววาบทบาท
นายหนาในความเปนจริงคือ ผูจัดหาและนําเขาแรงงาน ซึ่งรัฐไทยและลาวตางก็มีกฎหมายท่ีบังคับใช
สําหรับผูจัดหาแรงงานอยูแลว (ของไทยคือ พ.ร.บ. จัดหางานและคุมครองคนหางาน พ.ศ. 2528 ของลาว
คือ ดํารัสนายกรัฐมนตรีที่ 68/2002 และ กฎกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมที่ 43/2010 โปรดดูใน
ภาคผนวก) จึงตองกําหนดใหนายหนาทั้งท่ีเปนทางการและไมเปนทางการจดทะเบียนผูจัดหาแรงงาน
ตามกฎหมาย แนวทางน้ีอาจใชไดสําหรับนายหนาที่เปนทางการ แตสําหรับนายหนาท่ีไมเปนทางการ
สวนหน่ึงก็คงใชวิธีหลบเลี่ยงกฎหมายตอไป ในกรณีหลังน้ี ก็ขึ้นอยูกับบริษัทจัดหางานลาว และนายจาง
ไทยท่ีจะตระหนักวาไมควรจางนายหนาที่ไมจดทะเบียนผูจัดหางานอีกตอไป  
 4) ตองทําใหแรงงานที่มาทํางานตาม MOU เขาถึงสิทธิตามที่กฎหมายกําหนด การเขาถึงสิทธิจะ
เปนการสรางแรงจูงใจใหแรงงานเขามาทํางานตาม MOU แทนที่จะเลือกใชวิธีผิดกฎหมาย  ปญหาท่ี
ปรากฏชัดเจนคือการติดขัดในการเขาถึงสิทธิการประกันสังคม ทั้งท่ีแรงงานถูกหักเงินสมบทกองทุน
ประกันสังคมไปแลว แตยังไมสามารถใชสิทธิได (เจาหนาท่ีประกันสังคมแจงวาตองใชเวลาในการออก
บัตรประกันสังคมประมาณ 7 เดือน ในระหวางน้ันใหใชบริการประกันสุขภาพไปกอน)  ซ่ึงเปนปญหา
ความลาชาในการดําเนินการของหนวยงานรัฐท่ีตองเรงแกไข การเขาถึงสิทธิอีกดานหน่ึงคือการสราง
กลไกท่ีจะทําใหแรงงานปกปองสิทธิของตนเองไดเมื่อถูกละเลยหรือละเมิด เชน การมีทูตแรงงานของ
ประเทศตนทางของแรงงานในประเทศไทยจะชวยเรื่องน้ีไดมาก ในกรณีของลาว เจาหนาท่ีแจงวา 
ทางการมีดําริที่จะมีทูตแรงงานลาวประจําประเทศไทย ขณะน้ีอยูในข้ันเตรียมการ 
 5) ตองแกไขปญหาการจัดการดานอ่ืนๆ ไปพรอมกับ MOU  เราไดเห็นแลววาปญหาทางปฏิบัติ
ของ MOU กับปญหาการจัดการแรงงานขามชาติดานอื่นๆ สงกระทบตอความสําเร็จของกันและกัน 
ผูวิจัยมีขอเสนอในประเด็นตางๆดังน้ี    

- ควรยึดแนวทางการจัดการแรงงานใหเขาระบบตามกฎหมายเปนหลัก ไมเห็นดวยกับการใช
มาตรการผอนผันใหแรงงานเขาเมืองผิดกฎหมายทํางานได แมวาแรงงานขามชาตจิะไดประโยชนจาก
มาตรการน้ี แตผูที่ไดประโยชนมากกวาก็คือ ผูประกอบการ และเครือขายผลประโยชนจากแรงงานขาม
ชาติ  การผอนผันในแตละคร้ัง เปนการสงสัญญาณใหมีการลักลอบนําเขาแรงงานผิดกฎหมายเขามาอีก 
ทําใหเกิดวงจรปญหาไมรูจบ สําหรับการพิสูจนสัญชาติ ซ่ึงเปนกลไกปรับสถานภาพแรงงานผิดกฎหมาย
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ใหถูกกฎหมาย  ที่จะเปนกุญแจสําคัญของการจัดการแรงงานขามชาติใหเห็นระบบในเวลาน้ี ก็เห็นแลว
วาการพิสูจนสัญชาติทาํไดลาชา เน่ืองจากความไมพรอมของหนวยราชการประเทศตนทาง รัฐไทยจึง
ตองกระตุนใหประเทศตนทางใหความสําคัญกับเรื่องน้ีอยางจริงจัง และอาจมีการชวยเหลือทางวิชาการ
และเทคนิคในภารกิจการพิสูจนสัญชาติแกประเทศเพ่ือนบาน  
 -  ดังท่ีเห็นแลววา มีกลุมผูประกอบการจํานวนมากที่ไดประโยชนจากแรงงานขามชาติ ซ่ึงสวน
ใหญเปนกิจการรายยอยท่ีมีจํานวนมาก จนกลายเปนกลุมกดดันทางการเมือง ใหรัฐบาลดําเนินการท่ีเปน
ประโยชนตอพวกเขา และไดเกิดเครือขายผลประโยชนจากแรงงานขามชาติ ทีเ่ปนตัวจักรผลักดันธุรกิจ
แรงงานขามชาติผิดกฎหมายอยางไมลดละ รัฐไทยเราจะตองลดแรงกดดันน้ี ซ่ึงผูวิจัยเห็นดวยกับ
ขอเสนอของทานอ่ืนๆ (ปงปอนด (2552) , ยงยุทธ (2552) ,ประชา (2553))  ท่ีไดเสนอมาอยางสมบูรณ
แลววา ประเทศไทยจะตองออกจากโครงสรางอุตสาหกรรมแรงงานเขมขนที่พ่ึงพาแรงงานราคาถูก ไปสู
โครงสรางอุตสาหกรรมบนฐานความรูและใชแรงงานมีทักษะ พรอมกําหนดนโยบายแรงงานขามชาติที่
สอดคลองกับนโยบายอ่ืนๆ โดยคํานึงถึงความเปลี่ยนแปลงของตลาดแรงงาน แนวโนมประชากร และ
ความสามารถในการแขงขันทางเศรษฐกิจในระยะยาว 
 -  ปรับโครงสรางหนวยงานรัฐ เปดกวางตอการมีสวนรวม และสรางระบบตรวจสอบ ดังท่ีเห็น
แลววา คณะกรรมการบริหารจัดการแรงงานตางดาวหลบหนีเขาเมือง (กบร.) มีแนวโนมเปนเวทีการ
ตัดสินใจที่โอนเอนไปตามแรงกดดันของกลุมผลประโยชนดานแรงงานขามชาติ  จึงควรคิดกลไก
ตรวจสอบทัดทานการตัดสินใจ บนพ้ืนฐานของเหตุผลทางวิชาการ  โดยเปดใหภาคประชาชนและภาค
วิชาการเขาไปมีสวนในการกําหนดนโยบาย/มาตรการตาง ๆมากข้ึน อีกท้ังพบวา  เจาหนาท่ีฝายปองกัน
และปราบปรามการกระทําผิดตามกฎมายแรงงาน มักเขาไปมีผลประโยชนในทางมิชอบกับเครือขาย
ธุรกิจแรงงานขามชาติผิดกฎหมาย จึงควรคิดคนกลไกตรวจสอบควบคุมการใชอํานาจของหนวยงาน
เหลาน้ีดวย    

-  รัฐตองสนับสนุนใหแรงงานขามชาติมีความเขมแข็งท่ีจะปกปองและเขาถึงสิทธิของพวกเขา
ได แมรัฐไทยจะแสดงเจตนารมณวาจะคุมครองสิทธิของแรงงาน แตในทางปฏิบัติกลับไมคอยสงเสริม
เร่ืองน้ี เชน การรวมกลุมของแรงงานในรูปแบบตางๆยังมีอุปสรรคมาก การเขาเปนสมาชิกสหภาพ
แรงงานเปนเร่ืองยาก การกอตั้งสหภาพแรงงานขามชาติยังไมไดรับอนุญาตตามกฎหมาย และเรื่อง
พ้ืนฐานท่ีรัฐไทยกลับปลอยใหคางคาสวนกระแสโลก ก็คือ การรับรองอนุสัญญาขององคกรแรงงานขาม
ชาติ ( ILO)  ท่ี 87 และ 98 เพ่ือสงเสริมสิทธิการรวมตัว การจัดตั้งสหภาพ และการย่ืนขอเรียกรองของ
แรงงาน ซ่ึงจะเปนผลดีตอความเขมแข็งแรงงาน ทั้งแรงงานไทย และแรงงานขามชาติ. 
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ทาวโพน มาลัยแซง ชาวบาน 30 มิ.ย. 54  
นางพอ เพชรสมัย แรงงาน  30 มิ.ย. 54  
ทาวสาน เพชรสมัย แรงงาน  30 มิ.ย.54  
นางสาวเกด สมัย ชาวบาน 1 ก.ค. 54 
นางจัน (ไมมีนามสกุล) ชาวบาน 2 ก.ค. 54   
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ภาคผนวก 3.1  ขั้นตอนการจางคนตางดาวเขามาทํางานในประเทศไทยอยางถูกกฎหมายตามขอตกลง   
                         MOU  
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ที่มา เวปไซตของสํานักบริหารแรงงานตางดาว กรมการจัดหางาน กระทรวงแรงงาน   
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ภาคผนวก 3.2 กฎหมายดานแรงงานของสาธารณรฐัประชาธิปไตยประชาชนลาว 
 

สาธารณรฐัประชาธิปไตยประชาชนลาว 
สันติภาพ เอกราช ประชาธิปไตย เอกภาพ วัฒนธรรม 

นายกรัฐมนตร ี         เลขท่ี 68/นย. 
ดํารัส 

วาดวย การสงผูใชแรงงานลาว ไปทํางานอยูตางประเทศ 
 

- อิงตามกฎหมายวาดวยรัฐบาลแหง สปป. ลาว เลขท่ี 01/95, ลงวันที่ 8 มีนาคม 1995 
- อิงตามกฎหมายแรงงาน เลขท่ี 002/สพช. ลงวันที่ 14 ธันวาคม 1994 
- อิงตามการเสนอ ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงาน และสวัสดิการสังคม 

 
        นายกรัฐมนตรี ออกดํารัส 

หมวดท่ี 1 
บทบัญญัติท่ัวไป 

 
มาตรา 1 ดํารัสฉบับน้ี กําหนดระเบียบการคุมครอง และอํานวยความสะดวก ใหแกการบริการ 

สงผูใชแรงงานลาว ไปทํางานอยูตางประเทศ สงเสริมการมีงานทําและยกระดับฝมือแรงงาน ของ
พลเมืองลาว การมีความรูความสามารถ ดานวิชาการ-เทคนิค สรางเง่ือนไขการรวมมือสากล เพ่ือพัฒนา
ฝมือแรงงานลาว 
 

มาตรา 2 รัฐปกปองผลประโยชนอันชอบธรรม ใหแกบุคคล และนิติบุคคล ท่ีไดรับอนุญาต สง
ผูใชแรงงานลาว ไปทํางานตางประเทศ และบรรดาผูใชแรงงาน อยูตางประเทศ อยางถูกตอง ตามดํารัส
ฉบับน้ี 
 

หมวดท่ี 2 
เง่ือนไข สิทธิ และหนาท่ี 

ของผูใชแรงงานลาว ไปทํางานอยูตางประเทศ 
 

มาตรา 3 ผูใชแรงงานลาว ท่ีจะไปทํางานอยูตางประเทศ ตองมีเง่ือนไขดังน้ี 
- เปนคนสัญชาติลาว 
- มีอายุตั้งแต 18 ปขึ้นไป 
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- มีระดับการศึกษา จบช้ันประถมข้ึนไป 
- มีสุขภาพรางกายแข็งแรงดี 
- เปนพลเมืองดี 

 
มาตรา 4 ผูใชแรงงานลาว ทีท่ํางานอยูตางประเทศ มีสิทธิ ดังน้ี 
- ไดรับคาแรง และคาตอบแทนอ่ืนๆ ตามสัญญา 
- ไดรับการปกปองผลประโยชนของตนเอง ตามสัญญา และกฎหมาย 
- เซ็นสัญญากับบริษัทจัดหางานไปตางประเทศ 

 
มาตรา 5 ผูใชแรงงานลาว ท่ีทํางานอยูตางประเทศ มีหนาที่ดังน้ี 
- ปฏิบัติตามระเบียบวินัยการใชแรงงาน ของประเทศท่ีตนใชแรงงาน อยางเขมงวด 
- ปฏิบัติตามสัญญาแรงงาน ที่ตนไดลงลายเซ็น 
- เคารพระเบียบ กฎหมาย และจารีตประเพณีของ สปป. ลาว และของประเทศ ที่ตนไป

ทํางาน 
- ปฏิบัติพันธะใหรัฐอยางถูกตอง 

 
 

หมวดท่ี 3 
เง่ือนไข สิทธิ และหนาท่ี 

ของบริษัทจัดหางานไปตางประเทศ 
 

มาตรา 6 บริษัทจัดหางานไปตางประเทศ มีเง่ือนไขดังน้ี 
- ตองเปนบริษัทท่ีไดรับอนุญาตใหดําเนินธุรกิจ สงผูใชแรงงานลาว ไปทํางานอยูตางประเทศ 
- ตองเปนบริษัทท่ีเชื่อถือได มีคนค้ําประกัน ในการสงแรงงานลาว ไปตางประเทศ 
- เปนบริษัท ที่มีระเบียบการจัดตั้ง มีบุคลากร ที่มีความรูความสามารถ 

 
มาตรา 7 บริษัทจัดหางานไปตางประเทศ มีสิทธิ ดังน้ี 
- เคล่ือนไหวหาตลาดแรงงาน อยูตางประเทศ และเซ็นสัญญากับบริษัทตางประเทศ 
- นําสงแรงงานลาวไปตางประเทศตามสัญญา 
- ไดรับคาบริการ ตามที่ไดระบุไว อยูในมาตรา 12 ของดํารัสฉบับน้ี  
- ปกปองผลประโยชนของตนตามกฎหมาย 
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มาตรา 8 บริษัทจัดหางานไปตางประเทศ มีหนาที่ ดังน้ี 
- คุมครองผูใชแรงงานลาว ที่ตนสงออกไปตางประเทศ ใหถูกตองตามสัญญา 
- เคารพจารีตประเพณี และระเบียบกฎหมายของประเทศตน และประเทศที่สงแรงงานลาว

ไปทํางาน 
- สนองขอมูลขาวสาร ใหกระทรวงแรงงาน และสวัสดิการสังคม 
- รับผิดชอบผลประโยชน ของผูใชแรงงานลาว ที่ตนสงไปทํางานอยูตางประเทศ 
- จัดต้ังฝกอบรม ใหแรงงานลาว กอนการนําสง ตามการชี้นําของกระทรวงแรงงาน และ

สวัสดิการสังคม 
- ปฏิบัติพันธะใหรัฐตามกฎหมาย 

 
มาตรา 9 บริษัทจัดหางานไปตางประเทศ ท่ีจะนําสงแรงงานลาวไปตางประเทศตองประกอบ

เอกสารดังน้ี 
- ใบเสนอขออนุญาตนําสง ถึงกระทรวงแรงงาน และสวัสดิการสังคม 
- ใบอนุญาตดําเนินธุรกิจ สงออกแรงงานลาวไปทํางานตางประเทศ 
- สัญญาแรงงาน ระหวางแรงงานลาว กับบริษัทจัดหางานไปตางประเทศ 
- สัญญาสนองแรงงาน ระหวางบริษัทจัดหางานไปตางประเทศและบริษัทที่จะนําใชแรงงาน

ลาว อยูตางประเทศ 
 

หมวดท่ี 4 
สิทธิ และหนาท่ี ขององคการรัฐ 

ตอการคุมครองการสงแรงงานลาวไปทํางานตางประเทศ 
 

มาตรา 10 กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม มีสิทธิและหนาท่ี ดังน้ี 
- พิจารณา การอนุญาตใหดําเนินธุรกิจ สงแรงงานลาวไปตางประเทศ 
- กําหนดระเบียบการรายละเอียด เ ก่ียวกับการคุมครองผูนําสง และแรงงานลาว ไป

ตางประเทศ 
- กําหนดประเภท อาชีพ เขต ท่ีหามสงแรงงานลาว ไปทํางานอยูตางประเทศ 
- ดําเนินการตรวจตรา ติดตาม การนําสงแรงงานลาว ไปทํางานอยูตางประเทศ 
- ประสานสมทบกับองคการท่ีเก่ียวของ เพ่ือแกไขปญหาตางๆ ท่ีเกิดข้ึน 
- สรางแผนการสงแรงงานลาว ไปทํางานอยูตางประเทศ ตามแผนการ 5 ป 
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มาตรา 11 กระทรวงการตางประเทศ กระทรวงภายใน กระทรวงการเงิน คณะกรรมการแผนการ 
การรวมมือ และ กระทรวงเก่ียวของอื่นๆ มีสิทธิและหนาท่ี สมทบกับ กระทรวงแรงงาน และสวัสดิการ
สังคม ออกขอกําหนด และบทแนะนําตางๆ ที่เก่ียวของภาระบทบาทในการสงแรงงานลาวไปทํางานอยู
ตางประเทศ 
 

หมวดท่ี 5 
คาธรรมเนียม และคาบริการ จัดหางานไปตางประเทศ 

 
มาตรา 12 คาธรรมเนียม สงแรงงานไปตางประเทศ ใหปฏิบัติตามระเบียบ กฎหมาย หามองคกร

ของรัฐ เก็บคาธรรมเนียม และคาอ่ืนๆ ซ่ึงไมไดกําหนดไวในระเบียบสวนคาบริการของ บริษัทจัดหางาน
ไปตางประเทศ ใหอยูภายใตการคุมครองของ กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  
 

หมวดท่ี 6 
การยกยองชมเชย และมาตรการตอผูละเมิด 

 
มาตรา 13 บริษัทจัดหางานไปตางประเทศ บุคคลหรือ องคการจัดตั้งตางๆท่ีมีสวน หากได

ปฏิบัติตามดํารัสฉบับน้ี อยางถูกตอง และมีประสิทธิผลดี จะไดรับการยกยอง ตามความเหมาะสม 
 

มาตรา 14 แรงงานลาว บริษัทจัดหางานไปตางประเทศ บุคคล นิติบุคคล การจัดต้ังท่ีเก่ียวของ
ตางๆ หากไดละเมิดดํารัสฉบับน้ี จะถูกปรับ และดําเนินคดีตามระเบียบกฎหมาย 

 
หมวดท่ี 7 

บทบัญญัติสุดทาย 
มาตรา 15 กระทรวงแรงงาน และสวัสดิการสังคม บรรดากระทรวง องคการเทียบเทา และ

องคกรปกครองทองถ่ินทุกชั้นมีสิทธิ และหนาที่จัดตั้งปฏิบัติตามเน้ือในของดํารัสฉบับน้ีอยางเขมงวด 
 

มาตรา 16 ดํารัสฉบับน้ีมีผลศักด์ิสิทธ์ิ นับแตวันท่ีลงลายมือช่ือ เปนตนไป ขอกําหนด 
กฎระเบียบ คําส่ัง หรือ มติตกลง ที่ไดประกาศใชในเม่ือกอน เก่ียวกับการคุมครอง และการนําสงแรงงาน
ลาว ไปทํางานอยูตางประเทศ หากขัดกับดํารัสฉบับน้ี ลวนแตถูกลบลาง 
      นครเวียงจันทร วันที่ 28 พฤษภาคม 2002 
              นายกรัฐมนตรี 
หมายเหตุ แปลจากภาษาลาวอยางไมเปนทางการโดย อุดมรัตน กุจะพันธุ 
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สาธารณรฐัประชาธิปไตยประชาชนลาว 
สันติภาพ เอกราช ประชาธิปไตย เอกภาพ วัฒนธรรม 

 
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม                            เลขท่ี 043/รสส. 
                 นครหลวงเวียงจันทร  12 มกราคม 2010 
 
    ขอตกลงวาดวยการจัดตั้งและคุมครองวิสาหกิจบริการจัดหางาน 

- อิงตามกฎหมายวาดวยแรงงานแหง สปป. ลาว ฉบับเลขท่ี 06/ สพช. ลงวันที่ 27 ธันวาคม 2006 
- อิงตามกฎหมายวาดวยวิสาหกิจ แหง สปป. ลาว ฉบับเลขท่ี 55/สพช. ลงวันที่ 9 พฤศจิกายน 

2005 
- อิงตามดํารัสของนายกรัฐมนตรี ฉบับเลขท่ี 68/ นย. ลงวันที่ 28 พฤษภาคม 2002 วาดวยการ

จัดสงผูใชแรงงานลาวไปทํางานตางประเทศ 
- อิงตามดํารัสนายกรัฐมนตรี ฉบับเลขท่ี 138/นย. ลงวันที่ 4 พฤษภาคม 2007 วาดวยการจัดตั้ง 

และการเคล่ือนไหวของกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม 
 

หมวดท่ี 1 
          บทบัญญัติท่ัวไป 

มาตรา 1 จุดประสงค 
 ขอตกลง ฉบับน้ีเพ่ือกําหนด หลักการระเบียบการ มาตรการ การสรางความเคล่ือนไหว และการ
คุมครองเก่ียวกับ วิสาหกิจบริการจัดหางาน ใหผูใชแรงงานลาวมีงานทํา มีรายได หลุดพนความทุกขยาก 
 
มาตรา 2 การอธิบายคําศัพท  

1. วิสาหกิจบริการจัดหางาน หมายถึง หัวหนาบริการจัดหางานท่ีบุคคล หรือนิติบุคคลไดรับ
อนุญาตใหดําเนินธุรกิจบริการจัดหางานท่ีถูกตอง ตามระเบียบกฎหมาย จากองคกรรัฐ ที่มี
การคุมครองจัดหางาน 

2. ตลาดแรงงาน หมายถึง หัวหนาแรงงาน และโครงการตางๆ อยูภายในประเทศ และ
ตางประเทศ ที่มีความตองการใชแรงงาน 

3. ความตองการแรงงาน หมายถึง จํานวนท่ีจํานวนท่ีจะบรรจุเขาตําแหนงงาน ที่กําหนด
เงื่อนไขการทํางาน เงินเดือน คาแรง ผลประโยชน และนโยบายอื่นๆ 
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4. การสนองแรงงาน หมายถึง หมายถึง จํานวนผูใชแรงงานท่ีพรอมจะทํางาน หรือเขาสู
ตลาดแรงงาน ตามบัญชี หรือขอมูลท่ีไดข้ึนทะเบียน และจัดแยกตามประเภท ผูมีฝมือ และ
ผูที่ไมมีฝมือ เพ่ือใชแรงงานเขาทํางานตามตําแหนงงานท่ีเหมาะสม 

5. ขั้นตอนการจัดหางาน หมายถึง การรับสมัครงาน การประกอบเอกสาร แจงรายชื่อ 
ฝกอบรม การสงเขาทํางาน การติดตามคุมครอง และสงกลับ เวลาส้ินสุดสัญญาการใช
แรงงาน 

6. องคกรรัฐคุมครอง และจัดหางาน หมายถึง กรมพัฒนาฝมือแรงงาน และการจัดหางาน และ
สวัสดิการสังคม 

 
มาตรา 3 นโยบายและผลประโยชน 
  รัฐสงเสริมใหบุคคล นิติบุคคล ภายในประเทศ หรือตางประเทศ ที่รวมกับคนลาว ในการสราง
วิสาหกิจบริการจัดหางาน หรือเขารวมดําเนินธุรกิจในการบริการจัดหางานตามหลักการ ระเบียบการ 
มาตรการ รวมท้ังการใชขอมูลขาวสาร เพ่ืออํานวยความสะดวกอ่ืนๆ ใหแกวิสาหกิจบริการจัดหางาน 
สามารถ ประกอบเขาในการสรางเศรษฐกิจ สังคมของชาติ 
 
มาตรา 4 หลักการบริการจัดหางานใหพลเมืองลาว 
 หลักการบริการจัดหางานใหพลเมืองลาว มีดังน้ี 

- รับประกันผลประโยชนของรัฐ ผูใชแรงงาน และผูทํางานบริหารจัดการ 
- การจัดหางานตองมีขอมูล ความตองการ และการใชคูกัน เพ่ือสมดุลระหวางการใชและความ

ตองการแรงงานในแตละเขต ไมใหมีการขาดแคลนแรงงานและไมใหเกิดการวางงาน 
- การจัดหางานตองใหถูกตองตามระเบียบกฎหมาย มีความปลอดภัย เพ่ือไมใหมีการถูกโกหก 

หลอกลวง หรือเขาในเครือขายการคามนุษย 
- ไมมีการจําแนก เก่ียวพัน ชนเผา เช้ือชาติ และศาสนา 
- เพศหญิงและเพศชาย ตองมีโอกาสเทาเทียมกัน ในกรณีทํางานตําแหนงเดียวกัน ตองไดรับ

คาแรงหรือเงินเดือนเทากัน 
- การบริการจัดหางานท้ังภายในประเทศหรือตางประเทศ ลวนแตมีการเสมอภาคตอหนา

กฎหมายในการดําเนินธุรกิจบริการจัดหางาน ทั้งการแขงขัน รวมมือกันเพ่ือใชกําลังแรงงาน
ใหแกหัวหนาแรงงานและโครงการตางๆ 

- แรงงานทุกคนที่ถูกสงเขาทํางานอยูกับหัวหนาแรงงานภายในประเทศหรือตางประเทศ ตอง
ไดรับการคุมครอง ดูแลตามสิทธ์ิ และผลประโยชนตามสัญญาโดยสอดคลอง ลงลายเซ็น
เห็นชอบ เห็นพรอมกัน 
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- การบริการจัดหางาน ตองมีองคประกอบพ้ืนฐานถูกตองตามมาตรการ และสอดคลองตาม
กฎระเบียบกฎหมายเก่ียวกับแรงงาน 

 
มาตรา 5 มาตรการของวิสาหกิจบริการการจัดหางาน 
              วิสาหกิจบริการการจัดหางานตองมีมาตรการ ดังน้ี 
1.มีสํานักงานท่ีประกอบดวยหองทํางานคือ 
 - หองตอนรับรอสัมภาษณ 
 - หองท่ีเก่ียวของกับผูใชแรงงาน 
 - หองใหขอมูลและใหคําปรึกษา 
 - หองบริหาร การเงิน 
 - หองคณะอํานวยการ และหองทํางานอ่ืนๆ 
 - หองเก็บเอกสาร และขอมูลอยางเปนระบบ 
2.บุคลากรตองมีความรู ความสามารถในการบริหารงาน และการจัดหางานพรอมทั้งการนําไปใช 

ทางเลือก รูปแบบและขั้นตอนการจัดหางานอยางงถูกตอง 
3.มีกลไกเพ่ือการจัดหางานเปนตน 
 - ใบอนุญาตดําเนินธุรกิจอยางถูกตอง 
 - ภาระบทบาทการเคล่ือนไหว ระเบียบของวิสาหกิจบริการการจัดหางาน 
 - เงินทุนในการดําเนินธุรกิจ 
 - มีคูมือการจัดหางานแบบฟอรม และรางสัญญาตางๆ  
 - มีคูมือเพ่ือเผยแผ โฆษณาการจัดหางานแบบถูกตอง 
 - พาหนะ เครื่องมือและอุปกรณการทํางานอื่นๆ  
4.มีศูนยฝกฝมือแรงงานขั้นพ้ืนฐาน เพ่ือใหผูใชแรงงานท่ีเขาสูตลาดแรงงานอยูภายในประเทศ และ   
    ตางประเทศ 
5.กรณี ที่มีการนําเอาแรงงานจาก แขวง ทองถ่ิน เพ่ือไปทํางานอยูภายในประเทศและตางประเทศ ตองมี 
    สาขาบริหารจัดหางานอยูแขวง หรือทองถ่ินน้ัน อยางถูกตองตามระเบียบการจัดหางาน 
 
มาตรา 6 ขอมูลการบริการจัดหางาน 
 ขอมูลการบริการจัดหางาน มีดังน้ี 

- ขอมูลท่ีเก่ียวกับนิติกรรมตางๆ ของประเทศตนและของประเทศอ่ืนเพ่ือรับประกันใหแกการ
จัดหางาน 

- ที่ต้ังของบริษัท วิสาหกิจและขอมูลอ่ืนๆ ที่จําเปนใหแกการประสานงานกับองคกรคุมครองการ
จัดหางาน และองคกรรัฐท่ีเก่ียวของ 
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- การใชแรงงานเขาทํางาน  ซ่ึงไดจากการขึ้นทะเบียนแรงงานและจัดแยกตามประเภทแรงงานที่มี
ฝมือ และไมมีฝมือ 

- ขอมูลใหคําแนะนํา คําปรึกษา และยังเผยแผการทํางานท่ีปลอดภัย การทํางานแบบม่ันคงใหผูใช
แรงงานทราบเปนตน หนังสือคูมือ แผนพับ ซีดี วารสาร ความรูและอ่ืน 

- ขอมูลเพ่ือรายงาน และวางแผนในการบริการการจัดหางาน ใสขอมูลใหสามารถเช่ือมโยงกับ
การจัดหางานและประเทศคูสัญญา 

 
มาตรา 7 รูปแบบการหางานทําใหพลเมืองลาว 
 การหางานทําอยู สปป ลาว มี 2 รูปแบบคือ 
1.การบริหารจัดหางานอยูภายในประเทศ หรือไปทํางานอยูตางประเทศ ตามความตองการและการ  
   ตอนรับ 
2. การสรางโอกาสการมีงานทํากับท่ี โดยหางานมาใหทําอยูที่บาน หรือประกอบอาชีพอิสระ 
 
มาตรา 8 ทางเลือกในการหางานทํา 
 ทางเลือกในการหางานทํา มี 4 ทางเลือก ดังน้ี 
ทางเลือกที่ 1 การหาตําแหนงงานใหแรงงานไดเขาทํางานอยูภายในประเทศ 
ทางเลือกที่ 2 การหาตําแหนงงานใหแรงงานไดทํางานอยูตางประเทศ 
ทางเลือกที่ 3 การหาเอางานมาใหประชาชนหรือผูใชแรงงานอยูบาน 
ทางเลือกที่ 4 สงเสริมใหผูใชแรงงานประกอบอาชีพอิสระหรือการเปล่ียนอาชีพรายไดนอยไปสูการผลิต 
  สินคา 
 
มาตรา 9 รูปแบบการหางานทํา  
 การหางานทํามี 4 รูปแบบดังน้ี 
1.รัฐจัดสงแรงงานลาวไปทํางาน หรือไปฝกอบรมอยูตางประเทศตามสัญญาโดยตรงกับรัฐบาลประเทศ 
   คูสัญญา 
2.  วิสาหกิจบริการการจัดหางานที่ไดรับอนุญาตใหจัดหางานอยูภายในประเทศ หรือการจัดหางานอยู 
     ตางประเทศ 
3. บริษัทที่เปนสาขา หรือเปนสมาชิกต้ังอยูใน สปป ลาว ไดรับอนุญาตใหสงแรงงานไปทํางานอยูบริษัท 
    ในแตท่ีตั้งอยูตางประเทศ 
4. บุคคลติดตอสมัครงานดวยตนเอง หรือพ่ีนองดําเนินธุรกิจอยูภายใน หรือตางประเทศรับเขาทํางาน  
     โดยไดรบอนุญาตจากองคกรรัฐท่ีคุมครองการจัดหางงาน 
5. รัฐสงเสริมการประกอบอาชีพอิสระ หรือรวมกับหัวหนาแรงงานเอางานมาให 
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มาตรา 10 การจัดหางานทํา 
 การจัดหางานทําใหปฏิบัติดังน้ี  

- หัวหนาแรงงานต้ังอยูเมืองใด ตองใหสิทธิผูใชแรงงานอยูเมืองน้ัน เขาทํางาน 
- กรณีผูใชแรงงานอยูเมืองน้ันไมเพียงพอ ใหหองทํางานแรงงาน และสวัสดิการสังคม เมืองลาย

งามให แผนก รสส. แขวง เพ่ือเคลื่อนยายแรงงานอยูเมืองอื่นเขามาทํางานและภายหลังหมด
สัญญาแลวใหสงกลับคืนทองถ่ินเดิม 

- กรณีผูใชแรงงานอยูแขวงที่หัวหนาแรงงานตั้งอยูไมเพียงพอ ก็สามารถนําใชวิสาหกิจบริการ
จัดหางาน เพ่ือเคลื่อนยายผูใชแรงงานจากแขวงอ่ืนเขามา โดยมีการประสานสมทบกับแผนก 
รสส. (แรงงานและสวัสดิการสังคม) แขวงเก่ียวของ และเม่ือหมดสัญญาแรงงานแลว ตองสง
ผูใชแรงงานกลับคืนภูมิลําเนาเดิม 

 
หมวดท่ี 2 

การขออนุญาตกอต้ังวิสาหกิจบริการจัดหางาน 
 
มาตรา 11 การกอตั้งวิสาหกิจบริการจัดหางาน 
 บุคคล หรือนิติบุคคลท่ีเปนพลเมืองลาวรวมทั้งตางประเทศ ที่เปนคนลาว ลวนแตมีสิทธิกอตั้ง
วิสาหกิจบริการจัดหางาน โดยสอดคลองกับระเบียบกฎหมายของ สปป. ลาว และขอตกลงฉบับน้ี 
 
มาตรา 12 การขออนุญาตกอตั้ง 
 การกอตั้ง วิสาหกิจบริการจัดหางาน ตองผานประตูเดียว โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงาน 
ตองย่ืนคํารองตอองคการรัฐท่ีคุมครองหางานโดยผานแผนกแรงงานและสวัสดิการสังคม แขวง หรือ
นครหลวง 
 
มาตรา 13 ประเภทวิสาหกิจบริการจัดหางาน 
 ประเภทวิสาหกิจบริการจัดหางาน มีดังน้ี 

- วิสาหกิจเอกชน สามารถเลือกนํามาใช รูปการทํางานและรูปแบบวิสาหกิจในการกอต้ัง 
เคล่ือนไหวธุรกิจของตน ตามท่ีกําหนดไวในมาตรา 13, 14 ของกฎหมายวาดวยวิสาหกิจของ 
สปป. ลาว 

- วิสาหกิจรัฐ วิสาหกิจประสม วิสาหกิจรวมหมู สามารถกอตั้ง และเคล่ือนไหวธุรกิจตามรูปแบบ
บริษัทเทาน้ัน วิสาหกิจของรัฐเรียกวา “บริษัท” และวิสาหกิจประสม เรียกวา “บริษัทประสม” 

 
มาตรา 14  
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 บุคคลหรือนิติบุคคล ที่มีจุดประสงคขออนุญาตกอต้ัง วิสาหกิจบริการจัดหางาน ตองมีเง่ือนไข
ดังน้ี 

- เปนคนสัญชาติลาว หรือคนตางประเทศรวมกับคนลาว 
- มีอายุ 25 ปขึ้นไป 
- มีระดับการศึกษา จบมัธยมตอนปลายข้ึนไป 
- มีสุขภาพแข็งแรง และสมบูรณ 
- มีประวัติที่ดี 
- มีเงินค้ําประกันเวลาจัดสงไปตางประเทศ และเงินจดทะเบียนขออนุญาตกอตั้ง 
- ตองย่ืนเอกสารขออนุญาตดวยตนเอง 
- ไมอยูในระยะลมละลายดานธุรกิจ 
- มีประการณดานการดําเนินธุรกิจใดธุรกิจหน่ึงมากอนและตองมีวิชาดานแรงงาน 

 
มาตรา 15 การใชเอกสารประกอบ 
 เอกสารท่ีขออนุญาตกอตั้ง วิสาหกิจบริการจัดหางาน มีดังน้ี 

- ใบคํารอง ขออนุญาตกอตั้ง วิสาหกิจบริการจัดหางานภายใน หรือทั้งจัดหางานภายในประเทศ 
และจัดสงไปทํางานตางประเทศชัดเจน 

- บทวิพากษเศรษฐกิจ-เทคนิค เก่ียวกับการบริหารจัดหางาน 
- ใบชีวประวัติของผูอํานวยการบริหาร 
- ตองมีวุฒิการศึกษา จบ ม.ปลายหรือวิชาเฉพาะ 
- โครงรางการจัดตั้งหรือสภาบริหาร 
- สถานท่ีตั้ง วิสาหกิจบริการจัดหางาน เบอรโทรศัพท แฟกซ 
- กฎระเบียบการดําเนินธุรกิจ 
- กฎระเบียบเก่ียวกับการคุมครองและการนํามาใชแรงงาน (คุมครองพนักงาน)  
- ใบย่ืนยันที่อยู 
- ใบแจงโทษ เบอร 3  
- สําเนาบัตรประจําตัวประชาชน และสําเนาทะเบียนบาน 
- รูปขนาด 4 x 6 ซม. จํานวน 4 ใบ 
- เอกสารเก่ียวของอ่ืนๆ 

 
มาตรา 16 การจดทะเบียนและเงินค้ําประกัน 
 วิสาหกิจบริการจัดหางานตองมีการจดทะเบียนและเงินค้ําประกันดังน้ี 
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- การจดทะเบียนและสําหรับการจัดหาแรงงานภายในประเทศ จํานวน 200,000,000 กีบ (สองรอย
ลานกีบ) พรอมกับตองมีเงินสดค้ําประกัน 20,000 ดอลลารลาสหรัฐ  เงินสดค้ําประกัน 20,000  
ดอลลารสหรัฐ  

- เงินค้ําประกันดังกลาว ถาโอนเขาบัญชีกระทรวงแรงงาน และสวัสดิการสังคม เพ่ือใชเวลา
ฉุกเฉิน แกไขความผิดพลาดที่เกิดข้ึนในการปฏิบัติ สัญญาการบริการจัดหางาน เชน จายชดเชย
คาเสียหายตางๆ ของผูมาใชบริการโดยมีการย่ืนยันเปนลายลักษณอักษร จากองคการจัดต้ัง ที่
เก่ียวของถาไมมีขอผิดพลาดใดๆเกิดข้ึน เงินดังกลาวจะสงคืนใหกับเจาของวิสาหกิจบริการ
จัดหางาน ในเวลายกเลิกการดําเนินธุรกิจบริการจัดหางานอยางเปนทางการ 

- เงินค้ําประกันการกอตั้งวิสาหกิจการไดรับอนุญาต 
 
มาตรา 17 กําหนดจํานวนวันคนควาและออกใบอนุญาต 
 การคนควาและพิจารณามาออกใบอนุญาตใบกอตั้งวิสาหกิจบริการจัดหางาน อยูภายในประเทศ 
ไมใหเกิน 30 วันรัฐ นับตั้งแตวันที่ไดรับคํารอง (ไมนับวันท่ีย่ืนคํารองผานแผนก รสส. แขวง หรือนคร
หลวง) 
 การคนควาและออกอนุญาตใหกอตั้ง วิสาหกิจบริการจัดหางาน ภายในและตางประเทศไมให
เกิน 60 วันนับตั้งแตวันที่ไดรับคํารอง 
 
มาตรา 18 กําหนดเวลาขอใบอนุญาตกอต้ังวิสาหกิจบริการจัดหางาน 
 ใบอนุญาตกอตั้งวิสาหกิจบริการจัดหางานมีกําหนด 2 ป และสามารถขอตอใบอนุญาตได แต
ตองแจงใหหองทํางานรัฐท่ีคุมครองการจัดหางานทราบกอน 30 วัน ถาหากภายในกําหนด ถือวาสละ
สิทธิ 
 
มาตรา 19 การขอตอใบอนุญาตกอต้ัง วิสาหกิจบริการจัดหางาน 
 วิสาหกิจบริการจัดหางาน ที่ขอตอใบอนุญาตกอต้ังมีเง่ือนไขดังน้ี  

- ขอปฏิบัติระเบียบกฎหมายของรัฐออกอยางถูกตอง 
- เคล่ือนไหวบริหารจัดหางานและคุมครองผูใชแรงงานอยางมีประสิทธิผลดี 
- ไมไดสรางความเสียหายทางดานเศรษฐกิจ สังคม 
- ปฏิบัติพัฒนาใหรัฐอยางถูกตองและครบถวน 
- ปฏิบัติสําเร็จตัวเลขคาดหมายดานการจัดหางาน ที่องคการจัดหางานใหเปนอยางดี 
- มีการสรุปรายงานขอมูลการจัดหางานใหองคการรัฐคุมครองจัดหางานอยางเปนปกติ 

 
ขอบเขตการเคลื่อนไหวของวิสาหกิจบริการจัดหางาน 
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มาตรา 20 ขอบเขตการเคล่ือนไหวของวิสาหกิจบริการจัดหางาน 
   ขอบเขตการเคล่ือนไหวของวิสาหกิจบริการจัดหางาน มีสิทธิดังน้ี 

- เคล่ือนไหวดําเนินธุรกิจบริการจัดหางาน ใหผูใชแรงงานลาวอยูภายในประเทศ หรือจัดผูใช
แรงงานลาวไปทํางานอยูตางประเทศ ตามการขออนุญาตภายใตการชี้นํา และคุมครองของ
องคการรัฐท่ีคุมครองการจัดหางาน 

- เก็บขอมูลความตองการ และการใชแรงงานเพ่ือวางแผนการฝกแรงงานตามความตองการของ
ตลาดแรงงานอยูภายใน และตางประเทศ 

- รับสมัครตามรูปงาน ทางเลือก และรูปแบบ ความสามารถ คาแรงของวิสาหกิจของตน โดย
ไดรับอนุญาตจากองคการรัฐคุมครองจัดหางาน 

- เขารวมประชุม ประกอบความเห็นและแลกเปล่ียนประสบการณกับวิสาหกิจจัดหางานดวยกัน
หรือองคการของรัฐตามคําเชิญ 

- เก็บคาธรรมเนียมเอกสาร และคาบริการจัดหางานตามระเบียบการ 
- เขารวมหรือจัดหางานตลาดนัดแรงงานระหวางผูใชแรงงานและผูใชแรงงาน ใหคําแนะนํา และ

คําปรึกษาแกผูสมัครงานพรอมท้ังความม่ันใจ ใหผูใชแรงงานโดยอธิบายระบบ ขั้นตอนคุณภาพ
ของแรงงานท่ี วิสาหกิจจัดหางาน จะสงผูใชแรงงานนํามาใช 

- เขารวมและการทําการทดสอบการแขงขันฝมือแรงงานอยูภายในและตางประเทศ 
มาตรา 22 หนาท่ีของวิสาหกิจบริการจัดหางาน 
 หนาท่ีวิสาหกิจบริการจัดหางาน มีหนาท่ีดังน้ี 

- แจงสถานที่ต้ัง ติดปาย วิสาหกิจ และแจงบัญชีรายชื่อ พรอมประวัติของพนักงานที่ทํางานกับ
ตน รวมท้ังพนักงานสาขาใหองคการการคุมครองการจัดหางานทราบเพ่ือสะดวกในการติดตอ 

- ทําบัตรประจําตัวพนักงานจัดหางานทุกคนเพ่ือสะดวกในการเคลื่อนไหว ระดมเอาแรงงานและ
ประสานงานกับทองถ่ิน ภายหลังส้ินสุดการเปนพนักงาน วิสาหกิจจัดหางาน แลวใหสงบัตรคืน 

- คนควา ประสานงาน และหาความรู ความตองการ ของตลาดแรงงานอยูภายใน ประเทศ และ
ตางประเทศทําสัญญาใหกับแรงงานกับหัวหนาแรงงานเพ่ือใหแรงงานลาว ตามความตองการ
ของตลาดแรงงานอยูภายในประเทศ และตางประเทศ 

- เปนเจาภาพ ในการทําสัญญา ใหกับแรงงานสัญญาผูกพัน และสัญญาแรงงานระวางวิสาหกิจ
ของตนกับวิสาหกิจคูสัญญา ระหวางวิสาหกิจของตนกับผูใชแรงงานและระหวางผูใชแรงงาน
กับผูทํางานแตละคน 

- ติดตามคุมครอง เพ่ือปกปอง สิทธิและผลประโยชน ของผูทํางานที่มาใชการใดๆกับผูใช
แรงงานตองรีบรอนแกไข และรายงานใหองคการรัฐคุมครองการจัดหางานทันที 
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- เผยแผ แนะนํา ใหคําปรึกษาแกผูใชแรงงานที่มาสมัครกับตนให เขาใจระบบจัดหางานและการ
ทํางานอยางปลอดภัย มีรายได และหลุดพนความทุกขยาก 

- จายเงินคาฝกอบรม อาหาร ที่พัก เอกสาร คาเดินทาง สําหรับการเตรียมสงผูใชแรงงานเขา
ทํางาน 

- จัดฝกอบรมและยกระดับฝมือใหผูใชแรงงานท่ีมาขึ้นทะเบียน เพ่ือสนองใหตลาดแรงงานอยู
ภายในประเทศและตางประเทศ 

- สรุปรายงานผลการเคล่ือนไหว และแผนการดําเนินธุรกิจ ประจําเดือน ไตรมาส และประจําป
ใหองคการรัฐคุมครองการจัดหางานและแขนงการท่ีเก่ียวของทราบเปนปกติ 

- ปฏิบัติพันธะตางๆเก่ียวกับการดําเนินธุรกิจตามระเบียบกฎหมายของรัฐท่ีไดกําหนดไวอยาง
ครบถวนและทันเวลา 

- กรณีมีการกอต้ังสาขาโยกยายหองทํางานปดกิจการหรือเปล่ียนแปลงคณะทํางาน ตองแจงให
องคการรัฐท่ีคุมครองจัดหางานและแขนงท่ีเก่ียวของทราบ 

- ตองเขาระบบประกันสังคมแบบบังคับภายหลังท่ีไดรับการอนุญาตกอตั้ง 
- เคล่ือนไหวตามภาระบทบาท หนาท่ีอ่ืนตามการมอบหมายของชั้นสูง 
 

มาตรา 22 พันธะของวิสาหกิจ 
 วิสาหกิจมีพันธะในการเคลื่อนไหวธุรกิจตามวัตถุประสงคของตน ถือบัญชีวิสาหกิจปฏิบัติ
พันธะตอรัฐ ปกปองสิทธิ และผลประโยชนอันชอบธรรมของผูใชแรงงาน ปกปองรักษาส่ิงแวดลอม 
และเคารพระเบียบ กฎหมายอ่ืนๆท่ีเก่ียวของของ สปป. ลาว 
 
มาตรา 23 การใหคนอื่นใชชื่อวิสาหกิจหรือทะเบียนวิสาหกิจ 
 การใหคนอื่นใชชื่อวิสาหกิจหรือทะเบียนวิสาหกิจ เพ่ือดําเนินธุรกิจตองทําเปนลายลักษณอักษร 
และปฏิบัติตามกฎหมายวาดวยขอผูกพัน ในสัญญา สปป. ลาว 
 ในกรณีที่ไมไดมอบสิทธ์ิใหใชช่ือวิสาหกิจหรือทะเบียนวิสาหกิจ เปนลายลักษณอักษร แตหาก
มีหลักฐานวาเจาของช่ือวิสาหกิจรู แตไมทักทวงหรือคัดคาน หรือใหการสนับสนุน ก็ถือวาเปนการมอบ
สิทธิดังกลาวอยางถูกตอง 
 
มาตรา 24 สาขาวิสาหกิจ 

- สาขาวิสาหกิจการจัดหางาน ตั้งอยูที่ใดตองแจงใหเจาหนาท่ีทะเบียนวิสาหกิจทราบ 
 
มาตรา 25 กลุมวิสาหกิจ 
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 ในกรณีที่เห็นวาความจําเปนจะทําใหการบริหารจัดหางานท่ีเขมแข็ง และสามารถจัดหางานให
พลเมืองลาวไดมากข้ึน วิสาหกิจการบริการจัดหางาน สามารถกอตั้งเปนกลุมได โดยใหมีสภาท่ีปรึกษา 
การบริหารจัดหางาน ตองปฏิบัติตามกฎหมายวาดวยวิสาหกิจของ สปป. ลาว 
 
มาตรา 26 การยกเลิก 
 วิสาหกิจการบริการจัดหางาน ถูกยกเลิกตามกรณี ดังน้ี 

- มีคําสั่งใหยกเลิกจากรัฐบาลหรือองคการท่ีออกอนุญาตใหดําเนินวิสาหกิจการบริการจัดหางาน  
- การดําเนินธุรกิจลมละลาย 
- เคล่ือนไหวขาดทุนอยางตอเน่ือง และไมสามารถแกไขได แตวิสาหกิจตองรับประกันการชําระ

ตามกฎหมาย 
- ทุกกรณีที่ถูกยกเลิก วิสาหกิจการบริการจัดหางาน ตองแกไขปญหาหน้ีสิน ปญหาการทํางาน

ของแรงงาน และปญหาอ่ืนๆ 
 
มาตรา 27 สิทธิ และหนาที่ ผูมาใชบริการ 
 ผูมาใชบริการกับวิสาหกิจการบริการจัดหางาน มีสิทธิ และหนาที่ดังน้ี 

- ปฏิบัติตามเง่ือนไข ระเบียบการ และกฎหมายที่เก่ียวของกับการบริหารจัดหางานอยูภายในและ
ตางประเทศ 

- ไดรับเงินเดือน หรือคาแรง และไดรับการปกปองสิทธิ ผลประโยชน ตามสัญญา และระเบียบ
กฎหมาย 

- รับผิดชอบคาใชจายเวลาจําเปน ของตนเองในการนํามาใชการบริการของวิสาหกิจบริการจัดหา
งาน 

- เขารวมการฝกอบรม การใหคําแนะนํา และการเผยแผ วิสาหกิจการบริการจัดหางาน 
- ทําสัญญา และปฏิบัติสัญญาที่ตนไดลงนาม ใหถูกตองและครบถวนตามกําหนดเวลา 
- ปฏิบัติระเบียบการใชแรงงาน และจารีตประเพณี ที่ตนไปทํางานอยางเขมงวด 
- ปฏิบัติพันธะอ่ืนๆท่ีมีอยางถูกตองตามระเบียบกฎหมาย 

 
มาตรา 28 การคุมครองของรัฐ 
 วิสาหกิจบริการจัดหางานรวมท้ังของรัฐ และเอกชนท่ีอยูศูนยกลางและทองถ่ิน ขึ้นกับการชี้นํา 
และคุมครององคการรัฐท่ีคุมครองการจัดหางาน 
 
มาตรา 29 สิทธิ และหนาที่ขององคการรัฐคุมครองการจัดหางาน เก่ียวกับการจัดหางาน 
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- คนหาคํารองขออนุญาตกอตั้งวิสาหกิจบริการจัดหางานอยูภายในประเทศ หรอท้ังหางาน
ภายในประเทศ และจัดสงไปตางประเทศ 

- คุมครอง และตรวจการ การเคล่ือนไหวของวิสาหกิจบริการจัดหางานตามระเบียบกฎหมาย 
- ใหคําแนะนํา ช้ีนํา สรางแผนฝกฝน ยกระดับพนักงานของวิสาหกิจบริการจัดหางาน ใหมีความ

เขมแข็ง 
- ปรับปรุงระบบ และกลไกการจัดหางานใหสอดคลองกับความตองการของตลาดแรงงาน และ

แผนพัฒนาเศรษฐกิจ-สังคม แตละระยะ 
- คนควาพิจารณาการขออนุญาต หรือใหยกเลิกวิสาหกิจบริการจัดหางานท่ีไมไดมาตรการ หรือ 

ไมถูกกับเงื่อนไข 
- คนควาผานบัญชี และอนุญาตการจัดสงแรงงานลาวไปทํางานอยูตางประเทศ 
- ปฏิบัติสิทธิ หนาท่ีอื่นๆ ตามภาระบทบาท ความรับผิดชอบของตน ตามระเบียบกฎหมาย 

 
มาตรา 30  สิทธิ และหนาท่ีของแผนกแรงงาน และสวัสดิการสังคม แขวง-นครหลวง เก่ียวกับการจัดหา
งาน 
 แผนกแรงงาน และสวัสดิการสังคม แขวง-นครหลวง มีสิทธ์ิ และหนาที่ ดังน้ี 

- คนควาคํารองขออนุญาตกอตั้งวิสาหกิจบริการจัดหางาน ทั้งภายในประเทศ หรือทั้งจัดหางาน
ภายในประเทศ และไปตางประเทศ อยูในทองถ่ินตนเพ่ือเสนอผานองคการคุมครองการจัดหา
งานพิจารณาอนุญาต 

- ติดตามและตรวจการเคล่ือนไหวของวิสาหกิจบริการจัดหางานที่ตั้งอยูทองถ่ินตน เพ่ือรายงาน
ใหองคการคุมครองจัดหางานทราบแตะละระยะ 

- ประสานสมทบวิสาหกิจบริการจัดหางาน ในการระดมเอาผูใชแรงงานเขาทํางานในทองถ่ินของ
ตนหรือไปทํางานอยูตางประเทศ เพ่ือไมใหแรงงานไมใหมีการขาดแคลนแรงงาน และเกิดการ
วางงานอยูในแขวง หรือนครหลวง  

- ใหคําแนะนํา และเผยแผขอมูลใหผูใชแรงงาน ในการเขาทํางานท่ีปลอดภัย เคล่ือนไหวการ
จัดหางานออกใหโดยกรมพัฒนาฝมือแรงงาน และจัดหางาน และนําเสนอวิธีปรับปรุง กลไก
การจัดหางานท่ีสอดคลองกับตลาดแรงงานของทองถ่ินของตน 

- คนควา และเสนองคการคุมครองการจัดหางาน เพ่ือขอตออนุญาต หรือการยกเลิก วิสาหกิจ
บริการจัดหางาน ที่ตั้งอยูในทองถ่ินของตน 

- ปฏิบัติสิทธิ และหนาที่ตามภาระบทบาท และการมอบหมายขององคการคุมครองการจัดหางาน 
 
มาตรา 31 สิทธิ และหนาท่ีของหองทํางานแรงงาน และสวัสดิการสังคมเมือง เทศบาลเก่ียวกับการจัดหา
งาน 
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- เผยแผ ติดตาม ตรวจตราการจัดตั้งปฏิบัติ ระเบียบการ ระเบียบการตางๆ เก่ียวกับการจัดหางาน 
ในขอบเขตรับผิดชอบของตน 

- ประสานสมทบกับบรรดาหองทํางาน องคการจัดตั้งตางๆ วิสาหกิจบริการจัดหางาน หางานใน
การระดมเอาผูใชแรงงานเขา ทํางานในทองถ่ินของตน ไปทํางานอยูตางประเทศ เพ่ือใหแรงงาน
ไมใหมีการ กรณีการขาดแคลนแรงงาน และเกิดการวางงานอยูในเมือง หรือเทศบาล 

- ติดตามและสนับสนุนความเคล่ือนของบรรดาวิสาหกิจบริการจัดหางาน ในขอบเขตความ
รับผิดชอบของตน 

- เก็บขอมูล ความตองการแรงงาน และการสนองแรงงาน 
- สรุปงาน เก่ียวกับการจัดหางานแลว รายงานใหช้ันบนทราบ เปนแตละระยะ 
- ปฏิบัติสิทธิ และหนาที่อื่น ตามภาระบทบาท และการมอบหมายของชั้นบน 

 
หมวด  3 

การเก็บคาธรรมเนียม และคาบริการ 
 
มาตรา 32 การเก็บคาธรรมเนียม 
 การเก็บคาธรรมเนียมการบริการจัดหางาน ใหปฏิบัติดังน้ี 

- คาธรรมเนียมแบบฟอรมตางๆรวมท้ังแบบฟอรมสมัครงานของผูใชแรงงาน และการเซ็นผาน
เอกสารอนุญาตอยูขั้นทองถ่ิน  ใหเก็บชุดละ 10,000 กีบ กรณีเซ็นผานเอกสารจดสงแรงงานไป
ทํางานอยูตางประเทศใหเก็บ 10,000 กีบตอคนตอคร้ัง 

- คาธรรมเนียมออกใบอนุญาตกอต้ัง วิสาหกิจบริการจัดหางาน ภายในประเทศ 500,000 กีบตอ
คร้ัง 

- คาธรรมเนียมออกใบอนุญาตกอต้ัง วิสาหกิจบริการจัดหางาน ภายในและตางประเทศ 
1,000,000 กีบ ตอคร้ัง 

 
มาตรา 33 การเก็บคาบริการของวิสาหกิจบริการจัดหางาน 
 การเก็บคาบริการของวิสาหกิจบริการจัดหางานปฏิบัติดังน้ี 

- จัดหางานไปตางประเทศ ใหวิสาหกิจบริการจัดหางาน เก็บเทากับ 5% ของเงินเดือนผูใช
แรงงานแตละเดือน หรือเก็บครั้งเดียวอยูตนทาง หรือปลายตามการตกลงเห็นดีกันระหวางผู
จัดสงกับผูใชแรงงาน 

- การเก็บคาบริการจัดหางานภายในประเทศใหวิสาหกิจบริการจัดหางาน กับเทากับ 50% ของ
เงินเดือนๆเริ่มแรกผูใชแรงงาน และเก็บคร้ังเดียวเทา 

- การเก็บคาบริการจัดหางาน และคาธรรมเนียมตองมีใบย่ืนยันรับเงินทุกๆคร้ัง 
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หมวดท่ี 4 

นโยบายตอผูมีผลงาน และมาตรการตอผูละเมิด 
 
มาตรา 34 นโยบายตอผูมีผลงาน 
 วิสาหกิจบริการจัดหางาน ที่มีผลงานดีเดนในการจัดตั้งปฏิบัติ ขอตกลงฉบับน้ีโดยไดรับการย้ัง
ย่ืนจากสภาบริหาร และองคการคุมครองการจัดหางานและไดรับยกยอง และนโยบายอื่นๆตามระเบียบ
การ 
 
มาตรา 35 มาตรการตอผูละเมิด 
 บุคคล หรือนิติบุคคล ที่ไดเคล่ือนไหวจัดหางานโดยไมไดรับอนุญาตอยางถูกตองตามระเบียบ 
กฎหมายจะถูกศึกษาอบรม และโดยปรับ 300 ดอลลารตอคนตอคร้ัง พรอมท้ังหยุดการเคล่ือนไหวทันที 
กรณีมีความเสียหายเกิดข้ึนจะถูกดําเนินคดีตามระเบียบกฎหมาย 

- วิสาหกิจบริการจัดหางาน ที่ไดรับอนุญาตอยางถูกตอง ใหดําเนินธุรกิจบริการจัดหางาน ทั้งอยู
ภายในประเทศ และไปตางประเทศ การละเมิดขอตกลงฉบับน้ีมีดังน้ี 

1.รับสมัครเอาแรงงานจากแขวง โดยไมไดแจงใหแขวงทราบ 
2.โฆษณาการจัดหางานไมเปนไปตามระเบียบการกําหนด หลอกลวงผูใชแรงงาน ไมทําสัญญากับผูใช 
    แรงงาน 
3.เรียก หรือ เก็บคาบริการ ทรัพยสิน หรือคาใชจายเกินกวาอัตราท่ีรัฐกําหนด 
4.ไมสงแรงงานกลับทองถ่ินเดิม หรือประเทศลาว ในกรณีหมดสัญญาจางงาน หรือผูใชแรงงานตองการ 
    กลับคืน ในกรณีไดคาแรงต่ํา หรือตําแหนงงานสิทธิผลประโยชนไมตรงกับสัญญาแรงงาน 
5.จัดสงแรงงานลาวไปทํางานอยูตางประเทศ โดยไมไดรับอนุญาตจากองคการคุมครองจัดหางาน 
   ครั้งท่ี 1 แนะนําศึกษาอบรม ใชแทนคืน ปรับ 10% ของมูลคาที่ใหใชแทนคืน 
    คร้ังท่ี 2 ใชแทนคืน ปรับ 30% ของมูลคาที่ใหใชแทนคืน 
    คร้ังท่ี 3 ใชแทนคืน ปรับ 60% ของมูลคาที่ใหใชแทนคืน 
    คร้ังท่ี 4 ส่ังปดกิจการช่ัวคราว 
    คร้ังท่ี 5 ถอนใบอนุญาตกอตั้งวิสาหกิจบริการจัดหางาน 
 กรณีมีความเสียหายเกิดข้ึนจะถูกดําเนินคดีตามระเบียบกฎหมาย 
 บุคคลที่มาใชบริการกับวิสาหกิจบริการจัดหางาน หากละเมิดขอตกลง ฉบับน้ี จะถูกศึกษา
อบรม ใชแทนคาเสียหาย หรือ ถูกดําเนินคดีตามกฎหมาย 
 วิสาหกิจบริการจัดหางานคูสัญญารับเอาแรงงาน หากไมปฏิบัติตามสัญญาจะถูกใชแทนคืน 
หรือสงใหศาลตัดสิน 
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หมวดท่ี 5 
บทบัญญัติสุดทาย 

มาตรา 36 การจัดต้ังปฏิบัติ 
 มอบใหกรมพัฒนาฝมือแรงงาน และจัดหางาน บรรดาแผนกแรงงาน และสวัสดิการสังคมแขวง 
นครหลวง เปนผูผันขยาย และชี้นําการจัดต้ังปฏิบัติ ขอตกลงฉบับน้ี อยางเขมงวด 
 
มาตรา 37 ผลศักด์ิสิทธ์ิ 
 ขอตกลงฉบับน้ี มีผลศักด์ิสิทธ์ิใชไดภายหลัง 30 วัน นับแตวันลงลายเซ็นเปนตนไป ทุกขอตกลง 
กฎระเบียบ ที่ประกาศใช ในเม่ือกอน หากขัดกับ ขอตกลงฉบับน้ี ที่ถูกยกเลิก 
 
     รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงาน และสวัสดิการสังคม 
 
หมายเหตุ แปลจากภาษาลาวอยางไมเปนทางการโดย อุดมรัตน กุจะพันธุ 
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ภาคผนวก 3.4  
 

ตัวอยางสัญญาจัดหาแรงงาน ระหวางนายหนานําเขาแรงงานตาม MOU ในประเทศไทย กับนายจางชาวไทย 
  

ระหวาง 
 

บริษัท  : บริษัท รุงฟา 132 จํากัด 
โดย : นายมนัส วิริยะสุนทร 
ท่ีอยู : 18/1 ถนนศรีณรงค  ตําบลในเมือง  อําเภอเมือง จังหวัดอุบลราชธาน ี
หมายเลขใชส่ือสาร : โทรศัพท (081-8791460) โทรสาร (045-324648) 
ตอไปนี้เรียกวา  : “ ฝายที่ 1 ” 

 
 

กับ 
 
 

นายจาง  : บริษัท อาหารสยาม จํากัด (มหาชน) 
โดย :     นายทัศน วนากรกุล ตําแหนงกรรมการผูจัดการ 
                                                  ผูรับมอบอํานาจใหดําเนินการแทน      
ท่ีอยู :      195 อาคารเอ็มไพร ทาวเวอร ช้ัน 43 ถนนสาทรใต แขวงยานนาวา 
                                                  เขตสาทร กรุงเทพมหานคร    
หมายเลขใชส่ือสาร  :  โทรศัพท 662) 287-7000 โทรสาร (662) 670-0154 
ตอไปนี้เรียกวา  :   “ ฝายที่ 2 ”  หรือ  “ นายจาง ” 
 
 

ท้ัง 2 ( สอง ) ฝาย ไดรวมทําสัญญาตกลงกัน ดังน้ี 
 

1. คํานิยามในสัญญาฉบับนี ้
1.1 คําวา “ คนงาน ” หมายถึง คนงานสัญชาตลิาวถูกกฎหมาย ท่ีฝายท่ี 2 ตองการจางไปทํางานในสถาน

ประกอบการ 
1.2 คําวา “ สถานประกอบการ ” หมายถึง สถานท่ีตั้งทําการโรงงานของฝายท่ี 2  ตามท่ีระบุไวในสัญญา

ฉบับนี ้
1.3 คําวา “ฝายท่ี 1”  หมายถึง บริษัท เอ็ม บี ซัพพอรท จํากัด  

2. หนาที่และความรับผิดชอบของฝายที่ 1 
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2.1 ฝายท่ี 1 ตกลงจัดหาแรงงานท่ีถูกกฎหมาย ตามคุณสมบัติท่ีฝายท่ี 2 กําหนด จํานวน ... คน และสง
มอบใหภายใน 60 วัน เวนแตในกรณีไมมีผูสนใจมาสมัครงาน หรือมีแตไมครบจํานวน และ
ระยะเวลาท่ีกําหนดไวในสัญญานี้ เนื่องจากไมพึงพอใจในขอเสนอของฝายท่ี 2 ซ่ึงฝายท่ี 1 ไม
สามารถบังคับได 

2.2 ตรวจสอบเอกสารใบอนุญาตใหนําเขาแรงงานตางดาวตามบันทึกความเขาใจ ( MOU ) สํารวจสถาน
ประกอบการ และสถานท่ีพักอาศัยคนงาน ของฝายท่ี 2 

2.3 ประสานงานและดําเนินการตามขั้นตอนท่ีกําหนด กับหนวยงานท่ีเกี่ยวของ ตอไปนี ้
2.3.1 อํานวยความสะดวกใหคนงานเดินทางไปเขารับการตรวจสุขภาพในโรงพยาบาลของรัฐของ 

สปป.ลาว 
2.3.2 อํานวยความสะดวกใหคนงานเดินทางไปทําหนังสือเดินทาง ( Passport ) 
2.3.3 จัดสง บัญชีรายช่ือคนงาน ( Worker names’ list ) ใหกับกรมการจัดหางาน กระทรวงแรงงาน

ไทย 
2.3.4 จัดสง บัญชีรายช่ือคนงาน ( Worker names’ list ) พรอมสําเนาหนังสือเดินทางและรูปถาย

ของคนงาน ขนาด 3 X 4 ซม. จํานวน 3 รูป ใหกับฝายท่ี 2 นําไปใชยื่นพรอมแบบ ต.ท. 15 เพ่ือ
ขออนุญาตทํางานลวงหนาแทนคนงาน กับสํานักงานจัดหางานในเขตพ้ืนท่ี ท่ีสถาน
ประกอบการตั้งอยู 

2.3.5 ติดตามการอนุญาตใหคนงานเขามาทํางานในราชอาณาจักรกับกระทรวงแรงงานสปป.ลาว
และไทย 

2.3.6 จัดเตรียมแบบฟอรม ต.ม.6 ใหกับคนงานกอนเดินทางออกจากสปป.ลาว 
2.3.7  จัดเจาหนาท่ีของฝายท่ี1 เดินทางมากับรถท่ีรับสงคนงานมายังสถานประกอบการของฝายท่ี 2 
2.3.8 จัดเตรียมใบสมัครและสงมอบคนงานใหฝายท่ี 2 ตามจํานวนท่ีกําหนดไวในเอกสารแนบทาย

ของสัญญานี ้
2.3.9 จัดเตรียมบัญชีรายช่ือใหกับฝายท่ี 2 เพ่ือยื่นตอกรมการจัดหางาน กระทรวงแรงงานไทย 
2.3.10 นําหนังสือเดินทางของคนงานเพ่ือยื่นขอวีซา Non L-A จากสถานทูตไทย ณ กรุงเวียงจันทร 
2.3.11 นําพาคนงานเขารับการตรวจลงตรา ณ ดานตรวจคนเขาเมืองของสปป.ลาว และจุดผานแดน

เขาเมืองของไทย  
2.4 หามฝายท่ี 2 เดินทางเขาไปในประเทศสปป.ลาวเพ่ือติดตอรับสมัครคนงาน โดยไมไดรับอนุญาตจาก 

ฝายท่ี 1 
2.5 หามฝายท่ี 2 ดําเนินการใดๆ ท่ีเปนการรับสมัครคนงานเกินจํานวนท่ีไดตกลงกันไวในสัญญาฉบับนี้ 

นอกจากจะมีการทําสัญญาใหมเพ่ือเพ่ิมเติมจํานวนคนงาน 
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2.6 หามฝายท่ี 2 เรียกเก็บคาดําเนินการใดๆ นอกเหนือจากท่ีกําหนดไวในสัญญาฉบับนี้ จากผูสมัครงาน
หรือคนงานโดยเด็ดขาด ยกเวน ผูสมัครงานหรือคนงานคนๆ นั้น ยินยอมจายเงินจํานวนนั้น ดวย
ความสมัครใจ เพ่ือประโยชนแหงตน 

2.7 ฝายท่ี 1 ไมอาจบังคับใหผูสมัครงาน เลือกมาทํางานกับฝายท่ี 2 ได ถาผูสมัครงานคนๆ คนนั้น ไมพึง
พอใจในขอเสนอของฝายท่ี 2 

2.8 คนงานท่ีสงมอบใหฝายท่ี 2 ท้ังหมด ถือวาเปนบุคคลท่ีอยูภายใตการคุมครองของฝายท่ี 1 ตลอด
ระยะเวลาท่ีคนงานคนๆ นั้น มีสิทธ์ิทํางานในประเทศไทย นับแตวันแรกท่ีเดินทางเขามาใน
ราชอาณาจักร  

2.9 รับเรื่องรองทุกข รองเรียน หรือขอปรึกษาหารือจากฝายท่ี 2 และคนงาน เพ่ือนํามาแกไขตามความ
เหมาะสม แตหากไมสามารถดําเนินการแกไขใหลุลวงไปไดดวยดี ฝายท่ี 1 จะนําเสนอใหหนวยงาน
ท่ีเกี่ยวของทราบ เพ่ือหาแนวทางแกไขตอไป 

2.10 หามฝายท่ี 2 นําคนงานไปใชงานผิดประเภทและหนาท่ีนอกเหนือจากท่ีตกลงกันไวในสัญญาจาง
แรงงาน เวนแตคนงานยินยอมเปนลายลักษณอักษร และหนาท่ีใหมนั้นจะตองไมใชงานประเภท
ตองหามของทางการ สปป.ลาว และไทย 

2.11 ประเภทงานท่ีทางการ สปป.ลาวไมอนุญาตใหคนงานทํา มีดังนี ้
2.11.1 งานใชกําลังแบกหามของหนักขึ้นรถและเรือ การเดินเรขายสินคา การทํางานตามทองถนน  
2.11.2 เปนพนักงานบริการลูกคาในรานอาหาร รานคาราโอเกะ สถานบันเทิง หรือสถานท่ีใดๆ ท่ีมี

สภาพบงบอกวาอาจจะมีธุรกิจขายบรกิารทางเพศแอบแฝง เปนโสเภณีหรือนายหนาจัดหา
บริการทางเพศ บริการอาบอบนวดท่ีมีลักษณะขายบริการทางเพศ และขายอุปกรณลามก
อนาจาร 

2.11.3 การกอการราย นักสืบสอดแนม ขายความลับของชาติ ขายอาวุธ  
2.11.4 เกี่ยวของกับยาเสพติดทุกชนิดทุกประเภท  
2.11.5 การงานทําในสถานท่ีท่ีมีวัตถุอันตราย ท่ีมีรงัสี ในโรงงานท่ีไมไดมาตรฐานสําหรับการ

ปองกันสุขภาพ หรือการทํางานท่ีจะอาจทําใหเกิดติดเช้ือได   
2.11.6 การหาปลาในทะเลดวยเรือขนาดเล็กและการจับสัตวดุรายท่ีเปนอันตราย 
2.11.7 หนาท่ีใดๆ ก็แลวแต ตรวจสอบแลว เห็นวาไมเหมาะสม ไมมีความชัดเจน และอาจนําไปสู

พฤติกรรมท่ีกลาวถึงขางตน ท้ัง 7 ขอ ได 
2.12 ในกรณีมีเหตุท่ีทําใหคนงานคนๆ นั้น ไดรับความเสียหาย ฝายท่ี 1 หรือตัวแทน จะเปนผูเจรจาเรียก

คาเสียหายท่ีเกิดขึ้นนั้น ใหกับคนงาน ยกเวน ความเสียหายท่ีเกิดขึ้นเพราะฝายท่ี 2 เปนผูกระทํา ก็ให
เปนไปตามสัญญาท่ีเกี่ยวของกับการจางแรงงานคนๆ นั้น ทุกฉบับ และกฎหมายไทย 
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2.13 ในกรณีตรวจสอบพบวาฝายท่ี 2 และ/หรือ คนงาน ไมปฏิบัติตามขอหนึ่งขอใดในสัญญาฉบับนี้ 
จะแจงเตือนเปนลายลักษณอักษรเพ่ือแกไขใหถูกตอง หากพบวายังไมมีการแกไข ก็จะดําเนินการ
ตามเหตุผลท่ีเห็นสมควรตอไป 

2.14 ฝายท่ี 1 ยินยอมใหฝายท่ี 2 หักเงินค้ําประกัน จํานวน 10 % ของเงิน 18,500 บาท คูณดวยจํานวน
คนงานท่ีสงมอบ ณ สถานประกอบการของฝายท่ี 2 เปนระยะเวลา 10 เดือน หรือจนกวาฝายท่ี 2 จะ
หักเงินคืนจากคนงานครบถวน ฝายท่ี 1 จึงจะถอนเงินค้ําประกันออกไปได 

3. หนาที่และความรับผิดชอบของฝายที่ 2 
3.1 เปนผูไดรับใบอนุญาตใหนําเขาแรงงานตางดาวจากกรมการจัดหางาน กระทรวงแรงงานไทย 
3.2 เดินทางไปสอบสัมภาษณเพ่ือคัดเลือกคนงานกับบริษัท เอ็ม บี ซัพพอรท จํากัด ณ สถานท่ีท่ีเปดรับ

สมัครท่ี สปป.ลาว เม่ือไดรับการแจงใหทราบจากฝายท่ี 1 ภายใน 30 วัน นับแตวันท่ีลงนามในสัญญา
ฉบับนี้  

3.3 คาใชจายท่ีฝายท่ี 2 สํารองจายใหกับฝายท่ี 1 นําไปชําระใหกับบริษัทจัดหางานของประเทศ สปป.
ลาว เพ่ือเปนเงินคาใชจายของคนงานเกี่ยวกับการขออนุญาตทํางาน และคาใชจายอ่ืน ๆ ฝงสปป.ลาว 
จํานวน 18,500 บาท/คน ซ่ึงฝายท่ี 2 จะหักเงินดังกลาวคืนจากคาแรงของคนงานงวดละ 925 บาท 
รวม 20 งวด (10 เดือน) โดยเริ่มหักคาแรงตั้งแตเดือนท่ีสองนับแตวันเริ่มงานจนครบจํานวน 18,500 
บาท สําหรับคาโอนใหฝายท่ี 1 เปนผูรับผิดชอบ 

3.4 ในสองปแรก ฝายท่ี 2 จะจายเงินคาท่ีปรึกษาแรงงานใหกับฝายท่ี 1 จํานวน 3,000 บาท (สามพันบาท
ถวน) ตอคน ตามจํานวนคนงานท่ีปฏิบัติงานจริง ณ สถานประกอบการของฝายท่ี 2 

3.5 ฝายท่ี 2 จะชําระคาใชจายตามขอ 3.3 และ 3.4 งวดท่ี 1 เม่ือฝายท่ี 1 แจงรายช่ือแรงงาน (name list) 
ใหกับกรมจัดหางานและฝายท่ี 2 ทราบ เปนเงิน 60 % ของเงิน 21,500 บาท ตามจํานวนรายช่ือ
แรงงาน 
 งวดท่ี 2 จายเม่ือคนงานมาถึงสถานประกอบการของฝายท่ี 2 เปนเงิน 40 % ของเงิน 21,500 
บาท ตามจํานวนคนงานท่ีสงมอบใหกับฝายท่ี 2 

3.6  คาใชจายท่ีฝายท่ี 2 รับผิดชอบเม่ือคนงานเดินทางมาถึงสถานประกอบการของฝายท่ี 2 ไดแก 
3.6.1 คาตรวจสุขภาพ 600 บาท/คน 
3.6.2 คายื่นคําขอรับใบอนุญาตทํางานตามมาตรา 7 (ต.ท.15) 100 บาท/คน 
3.6.3 คาใบอนุญาตทํางาน (work permit) 2 ป ปละ 1,800 บาท 
3.6.4 คารถรับสงคนงาน ณ จุดผานแดนฝงไทยมายังโรงงาน 

3.7 รับมอบคนงานท่ีผานการทําสัญญาจางกับฝายท่ี 2 แลว ท้ังหมด ณ จุดผานแดน ดานตรวจคนเขาเมือง
ตามฝายท่ี 1 กําหนดนับจากวันท่ีฝายท่ี 1 แจงใหทราบ ภายใน  7 วัน  
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3.8 ในวันรับมอบคนงาน หากมีเจาหนาท่ีของฝายท่ี 1 รวมเดินทางไปสงคนงานยังสถานประกอบการ
ดวย จะอํานวยความสะดวกและรับผิดชอบคาท่ีพักโรงแรมระดับกลาง ไมเกิน 2 หอง ไมเกิน 2 คืน 
รวมท้ังคาใชจายเดินทางขากลับ 

3.9 นับจากวันท่ีคนงานไดรับอนุญาตใหเขามาในราชอาณาจักร จะนําคนงานเขารับการตรวจสุขภาพ ใน
โรงพยาบาลของรัฐ ภายใน 3 วันทําการ หรือตามวันท่ีโรงพยาบาลกําหนด และไปขอรับบัตร
อนุญาตทํางาน 2 ป ใหคนงาน ภายใน 7 วัน ทําการ นับจากวันท่ีผานการตรวจสุขภาพแลว พรอมทํา
ประกันสังคมใหคนงานในวันทําการถัดไปทันที 

3.10 ถายสําเนาหนังสือเดินทางหนาท่ีมีรูปของคนงาน สําเนาใบอนุญาตใหทํางาน 2 ป ( Work permit ) 
ของกรมการจัดหางาน และสําเนาหลักฐานการทําประกันสังคม ของคนงานทุกคน ใหฝายท่ี 1 
ภายใน 30 วัน นับจากวันท่ีคนงานเดินทางถึงสถานประกอบการ 

3.11 กอนวันท่ีคนงานจะเดินทางถึงสถานประกอบการ จะจัดเตรียมความพรอมของสถานท่ีพักอาศัย เชน 
หมอน ผาหม ท่ีรองนอน มุงหรือมุงลวด หองสุขา หองอาบน้ํา หญิง-ชาย อยางเหมาะสมถูก
สุขลักษณะโดยเรียกเก็บคาใชจายเดือนละ 30 บาท และมีรานอาหาร-รานคา ไวบริการใหคนงานซ้ือ
บริโภคและอุปโภคในราคาถูก 

3.12 ในกรณีท่ีคนงานทําความเสียหายกับส่ิงของท่ีกลาวถึงใน ขอ 3.11 และหองพักอาศัย คนงานจะตอง
รับผิดชอบชดใชคาเสียหายตามสภาพท่ีเกิดขึ้นจริงใหกับฝายท่ี 2  

3.13 เม่ือคนงานเดินทางถึงสถานประกอบการแลว จะใหคนงานเริ่มตนวันทํางาน ภายใน 48 ช่ัวโมง  
3.14 รายรับของคนงานแตละเดือน จะไมนอยกวาท่ีระบุไวในเอกสารแนบทาย ของสัญญาฉบับนี ้
3.15 จะมอบเอกสารกฎระเบียบของโรงงานท่ีจะใชกับคนงาน ใหฝายท่ี 1 ในวันลงนามในสัญญาฉบับนี้ 

และใหถือเปนสวนหนึ่งของสัญญาฉบับนี ้
3.16 ในกรณีท่ีคนงานจะขอลางานช่ัวคราว เพ่ือเดินทางกลับประเทศ จะดําเนินการใหคนงาน ดังนี ้

3.16.1 แจงใหฝายท่ี 1 ทราบลวงหนา 15 วัน กอนคนงานออกเดินทาง ยกเวนกรณีท่ีมีเหตุฉุกเฉิน 
3.16.2 คนงานจะตองเดินทางท้ังไปและกลับดวยตนเอง ยกเวนแรงงานหญิงท่ีไมเคยเดินทางตาม

ลําพัง ฝายท่ี 2 และฝายท่ี 1 ตองใหความชวยเหลือตามสมควรเพ่ือความปลอดภัย 
3.16.3  กอนเดินทางกลับ ฝายท่ี 2 จะนําหนังสือเดินทางของคนงานไปขอรับ Re-entry Visa จาก 

สตม. ท่ีอยูใกลสถานประกอบการ โดยคนงานเปนผูชําระคาวีซานี้ จํานวน 1,000 บาท หรือ
ตามความเปนจริง 

3.16.4 แจงเตือนใหคนงานตองเขารับการตรวจลงตรา เขา-ออก ในหนังสือเดินทาง จากเจาหนาท่ี
ตรวจคนเขาเมืองท้ังไทยและลาวทุกครั้ง 

3.16.5 แจงใหคนงานไปรายงานตัวกับบริษัท รุงฟา 132 จํากัด เพ่ือขอรับ Exit visa กอนออก
เดินทางกลับเขามาในประเทศไทยอีกครั้ง และคนงานเปนผูชําระคาวีซานี้ จํานวน 500 บาท 
ใหกับบริษัท 
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3.17 ฝายท่ี 2 ตองไมปฏิบัติ หรือกําหนดเง่ือนไข หรือระเบียบใดๆ ใหคนงานกระทําหรือไมกระทําในส่ิง
ท่ีขัดกับกฎหมาย และ/หรือ เปนการละเมิดสิทธิสวนบุคคล 

3.18 เม่ือทราบวา เกิดเหตุคนงานหายตัวไปจากสถานประกอบการหรือท่ีพักอาศัย ปวยหนัก บาดเจ็บ
สาหัส ประสบอุบัติเหตุรายแรง ตกเปนผูตองหาไมวาคดีแพงหรืออาญา ถูกจับกุมดําเนนิคดี เสียชีวิต 
หรือมีคูครองเปนคนสัญชาติไทย ไมวาจะจดทะเบียนสมรสดวยกันหรือไมก็ตาม จะแจงใหฝายท่ี 1 
ทราบทันที 

3.19 ในกรณีตองการขอตออายุสัญญาจางแรงงานกับคนงานคนเดิมออกไปอีก หรือบอกเลิกสัญญา 
จะแจงใหฝายท่ี 1 ทราบ ไมนอยกวา 60 วัน แตถาการขอบอกเลิกสัญญานั้น เกิดจากความผิดของ
คนงานอยางรายแรง ซ่ึงอาจจะนําความเสียหายมาใหกับฝายท่ี 2 หรือทําใหเกิดความเสียหายกับฝายท่ี 
2 แลว ฝายท่ี 1 จะตองพิจารณาเปนกรณีพิเศษอยางเรงดวน ภายใน 10 วันทําการ 

3.20 จะปฏิบัติตามเง่ือนไขของสัญญาฉบับนี้  สัญญาจางแรงงาน 
3.21 จะไมนําขอมูลการค้ําประกันตามท่ีกลาวถึงใน เอกสารแนบทาย ของสัญญาฉบับนี้ ไปเปดเผยให

คนงานหรือผูหนึ่งผูใดท่ีไมมีสวนไดสวนเสียรับรู ไมวาจะเปนท้ังทางตรงและทางออม 
3.22 ในกรณีหนังสือเดินทาง ( Passport ) ของคนงานหมดอายุ จะเปนผูดําเนินการติดตอขอตออายุกับ

สถานเอกอัครราชทูตสปป.ลาว หรือสถานกงสุลสปป.ลาว ประจําประเทศไทย โดยคนงานเปนผู
ชําระคาตออายุหนังสือเดินทางของตนเอง 

3.23 จะสงคนงานทุกคนคืนใหกับฝายท่ี 1 เม่ือส้ินสุดสัญญาจางแรงงาน 
3.24 เม่ือสัญญาจางแรงงานส้ินสุดลง จะจัดหาพาหนะเดินทางสงคนงานกลับถึง ดาน ตม. ไทย ณ จุดผาน

แดนท่ีคนงานเดินทางเขามา โดยไมคิดคาใชจายจากคนงาน หรือออกคาใชจายในการเดินทางให 
ยกเวนคนงานท่ีถูกบอกเลิกสัญญาจางเพราะมีความผิด หรือกระทําผิดสัญญาจาง 

3.25 จะไมใหขอมูล และ/หรือ เอกสาร ใดๆ อันเปนเท็จกับฝายท่ี 1 
3.26 ฝายท่ี 2 เห็นดีท่ีจะใหฝายท่ี 1 ติดตามตรวจสอบเง่ือนไขการทํางาน ท่ีอยูอาศัย ส่ิงอํานวยความ

สะดวก และสวัสดิการของคนงานอยางนอยปละ 1 ครั้ง ณ สถานประกอบการของฝายท่ี 2 

4. อายุสัญญาและการตออายุสัญญา 
สัญญาฉบับนี้มีกําหนดระยะเวลาจาง 2 ป เริ่มตั้งแตวันท่ี ........... ถึง ....................... 
เม่ือครบกําหนดสัญญาจางแรงงาน 2 ป ฝายท่ี 2 และคนงาน มีความประสงคจะขอตออายุสัญญาจาง
แรงงาน ตอไปอีก 2 ป ฝายท่ี 2 จะตองแจงใหฝายท่ี 1 ทราบลวงหนาไมนอยกวา 60 วัน โดยจะมีคาใชจาย
และเง่ือนไข ดังตอไปนี ้(ตามเอกสารแนบทาย 3) ซ่ึงฝายท่ี 2 และคนงานรับผิดชอบคาใชจายคนละครึ่ง 
4.1 เงินคาบริการและคุมครองแรงงาน 3,000 บาท ฝายท่ี 2 ออกสํารองใหคนงานและหักคืนจากคนงาน

ไดตามจํานวนงวดท่ีตกลงกัน 
4.2 คาตรวจสุขภาพ คนละ 600 บาท 
4.3 คาอนุญาตใหมีถ่ินพํานัก ( Stay permit ) ในประเทศไทย 2 ป จาก สตม. คนละ 1,900 บาท 
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4.4 คาตออายุบัตรทํางาน ( Work permit ) จาก กรมการจัดหางาน 2 ป คนละ 1,000 บาท 
4.5 คาธรรมเนียมยื่น ต.ท.15 คนละ 100 บาท 

เงื่อนไขการชําระเงิน :-    รวมคาใชจาย ตั้งแต ขอ 4.2 ถึง 4.5 ใหฝายท่ี 2 รับผิดชอบชําระโดยตรง
ใหกับหนวยงานท่ีเกี่ยวของของไทย  

5. การแกไขสัญญา 
5.1 ในกรณีท่ีมีการเปล่ียนแปลงของกฎหมาย อันมีผลใหคูสัญญาฝายใดฝายหนึ่งจะไดรับความ

เสียเปรียบ หรือความเสียหายรายแรงจากการท่ีจะตองปฏิบัติตามขอกําหนดแหงสัญญาฉบับนี้ตอไป 
คูสัญญาฝายท่ีจะไดรับความเสียหาย มีสิทธิท่ีจะเรียกรองเปนลายลักษณอักษรเพ่ือขอใหมีการตกลง
กันใหม และคูสัญญาท้ังสองฝายจะตองประชุมกันภายใน 7 ( เจ็ด ) วัน นับแตคูสัญญาอีกฝายหนึ่งได
รับคํารองเชนวานั้น เพ่ือหาทางแกไขขอขัดของดังกลาวโดยเร็ว และหากคูสัญญาท้ังสองฝายเห็น
พองตองกันใหแกไขสัญญาฉบับนี้ได ก็ใหทําเปนสัญญา แกไข/เพ่ิมเติม และลงนามรวมกัน โดยใน
ระหวางการเจรจาตกลงกัน ใหสัญญาฉบับนี้มีผลบังคับใชอยู 

5.2 หากฝายท่ี 2 มีความตองการคนงานเพ่ิมจากจํานวนท่ีกําหนดไวในสัญญา ใหฝายท่ี 2 แจงเปนลาย
ลักษณอักษรใหฝายท่ี 1 ทราบลวงหนาไมนอยกวา 30 วัน โดยใหทําเปนเอกสารแนบทายสัญญาและ
ใหถือเปนสวนหนึ่งของสัญญาฉบับนี ้

6. การบอกเลิกสัญญา 
การบอกเลิกสัญญาฉบับนี้ จะกระทําไดเม่ือมีเหตุสุดวิสัยอันไมใชความผิดของฝายใดฝายหนึ่ง ภายใน 30 
วัน นับแตวันท่ีเกิดเหตุการณดังกลาว และใหถือวาสัญญาฉบับนี้ส้ินสุดลง เม่ือพนกําหนดระยะเวลา 30 วัน
นั้น 

สัญญาฉบับนี้ทําขึ้นท่ีเม่ือวนัท่ี   18 ตุลาคม 2553 รวมสองฉบับ ท้ังสองฝายไดตรวจและอานโดย
ตลอดแลว เห็นวาถูกตองตามเจตนารมณท่ีไดตกลงกันไวทุกประการ จึงลงลายมือช่ือพรอมประทับตราสําคัญ  
( ถามี ) ไวเปนหลักฐานตอหนาพยาน และคูสัญญาตางเก็บรักษาไวฝายละฉบับ และใหมีผลบังคับใชนับแตท้ัง
สองฝายลงลายมือช่ือเปนตนไป 
 
ลงช่ือ...........................................................ฝายท่ี 1 ลงช่ือ...........................................................ฝายท่ี 2 

           (           นายมนัส วิริยะสุนทร         )              (          นายทัศน  วนากรกุล          )  
                       บริษัท รุงฟา 132 จํากัด             บริษัท อาหารสยาม จํากัด (มหาชน)  
 
 
ลงช่ือ...........................................................พยาน              ลงช่ือ...........................................................พยาน              

           (          นายชัยวุฒิ  วงษวิสิทธิ ์       )               (         นายกฤชกร  บุญศิริ          )  
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ภาคผนวก 4.1 ยุทธศาสตรหลักในการบริหารจัดการแรงงานขามชาตท้ัิงระบบ 7 ยุทธศาสตร   

เมื่อวันท่ี  21  กรกฎาคม  2546  นายกรัฐมนตรีไดมอบหมายในท่ีประชุมสภาความม่ันคง
แหงชาตใิหกระทรวงแรงงานเปนหนวยงานหลักในการบริหารจัดการแรงงานขามชาติหลบหนีเขา
เมือง  ตอมากระทรวงแรงงงานไดกําหนดยุทธศาสตรหลักในการบริหารจัดการแรงงานขามชาติทั้ง
ระบบ  ไว  7  ยุทธศาสตร  เพ่ือทําหนาที่ในการศึกษา  กําหนดรูปแบบ  วิธีการ  แนวทางปฏิบัต ิ การ
เสนอแนะ  การพิจารณาแกไขเพ่ิมเติม  กฎระเบียบท่ีเก่ียวของ  รวมท้ังงบประมาณ  ในการดําเนินการแต
ละยุทธศาสตร  ภายใตการกํากับดูแลของคณะกรรมการอํานวยการบริหารแรงงานขามชาติทั้งระบบ  มี
รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานเปนประธาน  และกรรมการประกอบดวย  ผูแทนจาก
กระทรวงกลาโหม  กระทรวงการคลงั  กระทรวงการตางประเทศ  กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ  กระทรวงพาณิชย  กระทรวงมหาดไทย  กระทรวงสาธารณสุข  กระทรวง
อุตสาหกรรม  กระทรวงยุติธรรม  คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน  สภาความมั่นคง
แหงชาต ิ สํานักงานตํารวจแหงชาต ิ และสภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย   

คณะทํางานแตละคณะไดรวมกันกําหนดมาตรการในแตละยุทธศาสตรเพ่ือใหการบริหารและจัดระบบ
แรงงานขามชาติมีความเช่ือมโยงและดําเนินการไดอยางตอเน่ือง  ดังน้ี  

1.  ยุทธศาสตรการจัดระบบการจางแรงงานขามชาติ เสนอมาตรการเปล่ียนสถานะแรงงานขามชาติ
หลบหนีเขาเมืองเปนแรงงานขามชาติทีเ่ขาเมืองโดยถูกตองตามกฎหมายและสามารถทํางานได ซ่ึงใน
ที่น้ีหมายถึงกลุมท่ีไดขึ้นทะเบียนกับกระทรวงแรงงาน จาํนวน 2 แสนกวาคนและกลุมท่ีลักลอบทํางาน
อยูจํานวนประมาณ 8 แสนกวาคน นอกจากน่ี ยังไดมีมาตรการสําหรับกลุมแรงงานขามชาติที่นําเขามา
ใหมเพ่ือใหเพียงพอกับความตองการที่เหมาะสมของนายจาง โดยมีกรอบและแนวทางการดําเนินการ
จัดระบบการจางแรงงานขามชาติ ดังน้ี  

1.1 กรอบการจัดระบบการจางแรงงานขามชาติ กําหนดไว 9 ประการ คือ  
1) การจัดกลุมแรงงานขามชาติเขามาทํางานในประเทศไทย  
2) การเปล่ียนสถานะแรงงานขามชาติผิดกฎหมายเปนแรงงานขามชาติเขาเมืองโดยถูกกฎหมาย  
3) การนําแรงงานขามชาติเขามาทํางานโดยถูกกฎหมาย  
4) การพิจารณาอนุญาตใหแรงงานขามชาติทํางานในประเทศไทย  
5) การกําหนดคาธรรมเนียม (Levy)  
6) การกําหนดความรับผิดชอบของนายจาง  
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7) การกําหนดรูปแบบของบัตรอนุญาตและการพิสูจนสัญชาติ  
8) การจัดระบบใหคนตางดาวเขามาทํางานแบบมาเชา-กลับเย็น บริเวณชายแดน  
9) การกําหนดมาตรการเก่ียวกับผูติดตามแรงงานขามชาติ  
 
1.2  แนวทางการจัดระบบการจางแรงงานขามชาติ  
 1) การจัดทําฐานขอมูลรายพ้ืนที่ ซ่ึงเปนการจัดทําขอมลูนายจาง/สถานประกอบการผูใหที่พักพิง (เจา
บาน) และคนตางดาวรายครัวเรือนและรายบุคคล โดยอาศัยพระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ. 2522 
มาตรา 17 และกฎหมายวาดวยการทะเบียนราษฎร  

   2) การจดทะเบียนนายจาง เพ่ือทราบความตองการแรงงานและใหนายจางยอมรับเง่ือนไขตางๆทีกํ่าหนด  
    3) การรับสมัครแรงงานไทย เพ่ือเปดโอกาสใหแรงงานไทยมีงานทํากอนจางแรงงานขามชาต ิ 
    4) การพิจารณาจํานวนแรงงานขามชาตทิี่อนุญาต (Quota) พิจารณาจาํนวนท่ีจะอนุญาตใหนายจางจาง
แรงงานขามชาติไดบนพ้ืนฐานความเปนจริงของภาคเศรษฐกิจ  

  5) การอนุญาตใหจางแรงงานขามชาติ  
             (1)  ระยะแรก      อนุญาตใหจางแรงงานขามชาติหลบหนีเขาเมืองโดยใหกระทรวงมหาดไทย
ใชอาจตามมาตรา 17 แหงพระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ. 2522 ประกาศใหคนตางดาวดังกลาวมี
สถานะเปนผูอยูระหวางรอการสงกลับ และกระทรวงแรงงานใชอาํนาจตาม มาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติการทํางานของคนตางดาว พ.ศ. 2521 ออกประกาศกําหนดงานและประเภทกิจการท่ีจะ
ใหคนตางดาวทํา  
                 (2)  ระยะตอไป   อนุญาตใหจางแรงงานขามชาตเิขาเมืองโดยถูกตองตามกฎหมายโดย
ปรับเปล่ียนสภาพแรงงานขามชาติหลบหนีเขาเมืองท่ีอนุญาตไวใหเปนบุคคลท่ีเขาเมืองโดยถูกตองตาม
กฎหมาย และหากยังไมเพียงพอกับความตองการท่ีแทจริงจึงจะนําแรงงานขามชาติใหมเขามาทํางาน  
                 (3)  การปรับเปล่ียนสภาพแรงงานขามชาติหลบหนีเขาเมืองท่ีอนุญาตไวใหเปนบุคคลที่เขา
เมืองโดยถูกตองตามกฎหมาย ตอทําการพิสูจนสถานะของแรงงานขามชาตวิาเปนบุคคลสัญชาติพมา 
ลาว กัมพูชาหรือไม ซ่ึงประเทศตนทางเปนผูพิสูจนและออกเอกสารรับรองสถานะบุคคลใหโดยไมตอง
เดินทางออํานอกราชอาณาจักร เวนแตในพ้ืนท่ีจังหวัดชายแดนประเทศตนทางอาจจะใหเดินทางกลับไป
พิสูจนสัญชาติในประเทศตน  
                  (4)  การจางแรงงานขามชาติโดยถูกตองตามกฎหมาย กระทรวงมหาดไทยอาศัยอํานาจตาม
มาตรา 17 แหงพระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ. 2522 ยกเวนการบังคับใชมาตรา 12(3) แหง
พระราชบัญญัติคนเขาเมือง ใหคนตางดาวเขามาทํางานเปนกรรมกรในประเทศไทย โยกําหนดเงื่อนไข
ในเร่ืองของประเภทกิจการ พ้ืนท่ี สัญชาติที่เขามาทํางาน การท่ีคนตางดาวจะตองวางหลักประกันหรือ
เงินเพ่ือการสงกลับ และระยะเวลาการอนุญาตใหอยูในราชอาณาจักร กระทรวงแรงงานแกไข กระราช
กฤษฎีกากําหนดงานในอาชีพและวิชาชีพที่หามคนตางดาวทาํ พ.ศ. 2522 แกไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2536 เพ่ือ
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กําหนด ยกเวนใหแรงงานขามชาติสามารถทาํงานในอาชีพกรรมกร ในประเภทกิจการท่ีขาดแคลน
แรงงานไทยและกําหนดใหนายจางจายคาธรรมเนียมในการจางแรงงานขามชาติ  
                       (5)  กําหนดคาใชจายในการขออนุญาตทํางานของแรงงานขามชาติไว 2 สวน คือแรงงาน
ขามชาติตองเสียคาธรรมเนียมใบอนุญาตทํางาน ตรวจโรค ประกันสุขภาพ และทําบัตรในอนุญาตทํางาน
รวม 3,450 บาท สวนในกรณีที่เปนการจางแรงงานขามชาติเขาเมืองโดยถูกตองตามกฎหมายกําหนดให
นายจางรับผิดชอบในเร่ืองการประกันชีวิตและคาธรรมเนียมการใชแรงงานขามชาต ิ(Levy) ดวย  
                    (6)  การจัดตั้งศูนยบริการแรงงานขามชาติ เพ่ือใหบริการขอมูลตลาดแรงงานขามชาติทัว่
ประเทศ บริการดานอุปสงค (Demand) และอุปาทาน (Supply) แรงการจาง งานตางดาว และรับจด
ทะเบียนกรณีที่มีการเปล่ียนแปลงการจางแรงงานขามชาติท้ังน้ีภายใตกรอบเง่ือนไขท่ีกระทรวงแรงงาน
กําหนด  
                    (7)  การควบคุมการเคล่ือนยายแรงงานขามชาติ  โดยใชพ้ืนที่อําเภอและจังหวัดควบคุมการ
เขา-ออกของคนตางดาว อีกท้ังใหประชาชนและองคกรสวนทองถ่ินเขามามีสวนรวมในการตรวจสอบ
และแจงเบาะแสการเขา-ออกของคนตางดาว  
      
2.  ยุทธศาสตรการกําหนดมาตรฐานการจางแรงงานขามชาติ  กําหนดมาตรการใหมีการคุมครอง
แรงงานตามกฎหมาย มีแนวทางการดาํเนินงานใน 3 ลักษณะ คือ (1) การพัฒนาฝมือแรงงานทดสอบและ
วัดความสามารถตามที่กําหนดในเงื่อนไข และ (2) กําหนดสัญญาจางมาตรฐาน โดยจะตองไมขัดตอ
กฎหมายแรงงาน (3) การประกันสังคม นายจางและลูกจางสูระบบภายหลังจากการทํา MOU แลว 
  
3.  ยุทธศาสตรการสกัดก้ันแรงงานขามชาติลักลอบเขามาทํางาน  กําหนดมาตรการในการดําเนินการ
สกัดก้ันไว 3 มาตรการคือ  
                      1) ดําเนินการจัดตั้งจุดตรวจจุดสกัดก้ันตามชองทางสําคัญบริเวณชายแดน  
                      2)  เพ่ิมความถ่ีและคามเขมขนในการลาดตระเวนและ  
                      3) ดําเนินการปดลอมตรวจคนในพ้ืนที่เปาหมาย และมวีิธีการการดําเนินการคือ (1)  ตรวจ
และสกัดก้ันตามชองทางสําคัญ โดยใชหนวยกองกําลังชายแดน และหนวยกองรอยทหารราบและทหาร
มาตามบริเวณพ้ืนที่ตามแนวชายแดน และ (2)  ต้ังหนวยเฉพาะกิจท่ีข้ึนตรงตอผูวาราชการจังหวัดทํางาน
ตรวจและสกัดก้ันเกิน 30-50 กิโลเมตรจากแนวชายแดน  
 
4.  ยุทธศาสตรการปราบปราม จับกุม ดําเนินคดีแรงงานขามชาติลักลอบเขาเมือง มีมาตรการปราบปราม
และจับกุมอยางจริงจังโดยกําหนดการดําเนินการไว คือ 1) เพ่ิมความเขมในมาตรการดานการขาว 
สืบสวนหาขาว 2) จับกุมแรงงานขามชาตผิิดกฎหมาย ที่ลักลอบเขามาอีกและถูกจับซํ้า เพ่ือดําเนินคดีตาม
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กฎหมายและ 3) สืบสวนสอบสวนขยายผล เพ่ือจับกุมนายจางหรือสถานประกอบการ ผูนําพาและผูพัก
พิงตองถูกดําเนินคดี  
 
5.  ยุทธศาสตรการผลักดันและสงกลับแรงงานขามชาติ มาตรการผลักดันและสงกลับโดยกําหนดการ
ดําเนินการไวคือ 1) จับกุมและสงสํานักงานตรวจคนเขาเมือง หรือดานตรวจคนเขาเมืองท่ีใกลที่สุด 
วิธีการโดยกักไวที่หองกักเพ่ือรอการสงกลับ 2) จัดทําทะเบียนประวัติแรงงานขามชาติ 3) ตรวจสอบเพ่ือ
พิจารณาโทษ และ 4) สงกลับ  
 
6.  ยุทธศาสตรการประชาสัมพันธการจัดระบบแรงงานขามชาติ  มีมาตรการประชาสัมพันธ คือ 1)  เนน
การประชาสัมพันธเพ่ือบรรลุเปาหมายในการสรางความต่ืนตัว กอใหเกิดความเขาใจท่ีถูกตอง และเกิด
ความรวมมือ 2) รณรงคปลูกจิตสํานึกใหนายจางลดการจางแรงงานขามชาติผิดกฎหมาย  มีวิธีการ
ประชาสัมพันธ คือ (1) ใชส่ือส่ิงพิมพ สติ๊กเกอร  โปสเตอร (2)  ใชส่ือโทรทัศน จัดทําสปอรต สารคดี 
สกูปขาว ตัวอกัษรวิ่ง (3) ใชส่ือวิทยุ สัมภาษณผูบริหาร สปอรตสารคดี (4) ใชส่ืออิเลกทรอนิกส Internet 
ตัวอักษรว่ิง ตูเอทีเอ็ม (5) ใชส่ือบุคคลและการสรางคันคูณในการประชาสัมพันธ และ (6) โครงการ
พิเศษเพ่ือการรณรงคสรางแนวรวมมวลชน  
 
7.  ยุทธศาสตรการติดตามประเมินผล มีเปาหมายหลักคือ บริหารจัดการใหแรงงานขามชาติหลบหนีเขา
เมือง จํานวน 409,339 คนเขาสูระบบและเขาเมืองอยางถูกตองตามกฎหมาย และมีใบอนุญาตทํางาน 
รวมท้ังจัดระบบการทํางานใหมีมาตรฐาน มีแนวทางการดําเนินการ คือ 1)  กําหนดกลุมเปาหมายในการ
ติดตามประเมนิผล 2)  กําหนดปจจัยความสําเร็จและตวัชี้วัดการดําเนินการของมาตรการหลักและ
มาตรการสนับสนุน (CSFs)  และ 3) กําหนดหลักเกณฑตัวชีว้ัดการดําเนินงานหลัก (KPIs) ทั้งน้ีได
กําหนดแผนการติดตามและประเมินผลใน 1 ป (ต.ค. 46- ก.ย. 47)  
 
เรียบเรียงโดย สุรพงษ  กองจันทึก 
 คณะอนุกรรมการสิทธิมนุษยชน ดานชนชาติ ผูไรสัญชาติ แรงงานขามชาติและผูพลัดถ่ิน  
สภาทนายความ เผยแพรใน  http://www.statelessperson.com/www/?q=node/3019 
(สืบคน 25 ธันวาคม 2553) 
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ภาคผนวก 4.2 
สัญญาจางงานท่ีใชในการจางแรงงานตาม MOU  
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พฤกษ เถาถวิล ผูชวยศาสตราจารยประจําสาขาวิชาสังคมศาสตร คณะศิลปศาสตร มหาวทิยาลัย
อุบลราชธานี จบการศึกษาระดับปริญญาโท ศิลปศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชาการพัฒนาสังคม คณะ
สังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม ทํางานวิจัยมาหลายช้ินเชน วิถีการคาชายแดน : โลกาภิวตัิ การ
ควบคุม และการตอรอง กรณีศึกษาการคาของผูคารายยอยในพ้ืนท่ีพรมแดนไทย-ลาว (2550) , การ
ปรับเปล่ียนการผลิตเขาสูสวนยางพาราของเกษตรกรในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ : นโยบายรัฐ ตลาด 
และกลยุทธการปรับตัวของครัวเรือนเกษตรกร (2553) มีบทความตีพิมพในวารสารวิชาการ และ 
บทความในสื่อมวลชนจํานวนหน่ึง  สามารถเขาดูผลงานวิชาการไดท่ี  
https://sites.google.com/site/pruektt/ 
 
สุธีร สาตราคม จบการศึกษาปริญญาตรีคณะสังคมสงเคราะหศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ผานการ
ทํางานหลายอาชีพ เคยเปนพัฒนากร เปนนักขาวอิสระ เช่ียวชาญการทําขาวในประเทศเพ่ือนบาน 
โดยเฉพาะลาว กัมพูชา และเวียดนาม เปนผูชวยวิจัยใหแกโครงการวิจัยหลายช้ิน ปจจุบันประกอบธุรกิจ
การคาชายแดน   
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