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บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 

1.  บทสรุป 
 

ประเทศไทยมีพระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ.2522 และพระราชบัญญัติการทํางานของ
คนตางดาว พ.ศ.2521 ประกาศใชบังคับมาเปนเวลานานแลว  ซ่ึงกฎหมายดังกลาวใชเปนกฎหมาย
หลักในการควบคุมและการทํางานของคนตางดาว บางกรณีกฎหมายก็ไมคอยจะมีความสอดคลอง
กันนักในปจจุบัน เปนตนวา คนตางดาวจะเขามาในราชอาณาจักรเพื่อทํางานในงานกรรมกรไมได 
ตามมาตรา 12 (3) แหงพระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ.2522  ทําใหคนตางดาวในชวงหลายปที่ผาน
มาที่ประสงคจะเขามาทํางานในงานกรรมกรหรือใชแรงงานกาย จะตองหลบหนีเขาเมืองมาทํางาน 
โดยมีพระราชบัญญัติการทํางานของคนตางดาว พ.ศ.2521 มาตรา 12 เปดชองใหคนตางดาวที่
หลบหนีเขาเมืองและอยูระหวางรอการสงกลับขออนุญาตทํางานไดในงานกรรมกร ประกอบ
ประกาศกระทรวงแรงงาน ซ่ึงกําหนดเงื่อนไขและหลักเกณฑใหคนตางดาวสามสัญชาติคือ พมา 
ลาวและกัมพูชา ทํางานไดในงานรับใชในบาน กับงานกรรมกร   
 จากความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ในชวงหลายปที่ผานมา ประเทศไทยไดพัฒนา
ประเทศจากโครงสรางเกษตรกรรม มาสังคมอุตสาหกรรม มีนโยบายสงเสริมการลงทุนจาก
ตางประเทศ  ทําใหเศรษฐกิจขยายตัวทุกภาคสวน  ความจําเปนในการที่จะตองใชแรงงานกรรมกร 
ไมวาจะเปนแรงงานกอสราง หรือโรงงานอุตสาหกรรม จึงมีเพิ่มมากขึ้น  แตก็ไมสามารถจัดหา
แรงงานไทยมาทําได เนื่องจากคนไทยไมนิยมทํา เพราะเปนงานที่มีอันตราย สกปรก และมีความ
ยากลําบาก  ประสบปญหาการขาดแคลนแรงงานไทยทํางานประเภทงานกรรมกรใชแรงงานอยูเปน
จํานวนมาก  นายจางและผูประกอบการซึ่งประสบปญหาเชนนี้ จึงไดมีสวนผลักดัน รองขอให
รัฐบาลชวยเหลือ โดยรัฐบาลไดดําเนินการออกเปนมติคณะรัฐมนตรีใหผอนผันแรงงานตางดาว
หลบหนีเขาเมืองทํางานในอาชีพกรรมกรได ซ่ึงมติคณะรัฐมนตรีในเรื่องดังกลาวเริ่มมีมาตั้งแตป 
2535 เร่ือยมาจนถึงปจจุบัน   
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จากการใชมตคิณะรัฐมนตรีในการแกไขปญหาดังกลาว กอใหเกดิปญหาหลายประการ
ตามมา  เนื่องจากคนตางดาวเหลานี้ มกัจะมาจากพื้นฐานครอบครัวที่ไมมีความรู อาศัยอยูตามแนว
ชายแดน และมักจะเปนชนกลุมนอยของประเทศพมา ซ่ึงมีปญหาภายในประเทศมาโดยตลอด ทํา
ใหคนตางดาวกลุมนี้ไดอพยพเคลื่อนยายเขามาทํางานในประเทศไทยเพื่อชีวิตที่ดกีวา เมื่อรัฐบาลได
ผอนผันใหทํางานไดเมื่อครบกําหนดและสงตองถูกสงกลับ ก็ไมอาจสงกลับไปประเทศตนเองได 
เนื่องจากประเทศพมาไมยอมรับวาเปนชาวพมา ทําใหประเทศไทยตองรับภาระและผอนผันเรื่อยมา 
และหากคนตางดาวดังกลาวมีลูกหลานในประเทศไทย ก็จะเกิดปญหาตามมาในเรื่องของเชื้อชาต ิ
เปนปญหาความมั่นคงของชาติอยางหนึ่ง 
 รัฐบาลไดพยายามแกไขแรงงานตางดาว โดยจัดตั้งองคกรที่เรียกวา คณะกรรมการบริหาร
แรงงานตางดาวหลบหนีเขาเมือง เรียกโดยยอวา กบร.เมื่อป พ.ศ.2544 ประกอบดวยนายกรัฐมนตรี
หรือผูที่นายกรัฐมนตรีมอบหมาย เปนประธาน ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหาร
แรงงานตางดาวหลบหนีเขาเมือง ขอ 6 และไดมีการพิจารณากําหนดนโยบาย แนวทางและมาตรการ
ในการบริหารจัดการแรงงานตางดาวหลบหนีเขาเมืองเพื่อแกไขปญหาระยะสั้นและระยะยาว และมี
แนวทางในการพัฒนาระบบการจัดการแรงงานตางดาวสามสัญชาติคือพมา ลาว และกัมพูชา และ
แรงงานตางดาวเหลานี้ เขามาทํางานอยางถูกตองตามกฎหมาย และมีแนวคิดในการนําเขาแรงงาน
ตางดาวใหถูกตองตามกฎหมายคนเขาเมือง แตก็ยังมีอุปสรรคในการแกไขปญหาดังกลาวดังนี้ 
 1.  ปญหาการเขาเมืองเพื่อทํางานในอาชีพกรรมกร 
 ดวยเหตุที่มาตรา 12 (3)  แหงพระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ.2522ไดบัญญัติหามบุคคล
ตางดาวเขามาในราชอาณาจักรเพื่อมีอาชีพกรรมกร หรือเขามาเพื่อรับจางทํางานดวยกําลังกาย โดย
ไมไดอาศัยวิชาความรูหรือการฝกทางวิชาการหรือเขามาเพื่อทํางานอันเปนการฝาฝนกฎหมายวา
ดวยการทํางานของคนตางดาว  ซ่ึงจากบทบัญญัตินี้เอง เปนเหตุใหมีการลักลอบเขาเมืองของคนตาง
ดาวตามแนวชายแดนเขามาทํางาน โดยไมถูกตองตามกฎหมายคนเขาเมือง ทําใหไมอาจควบคุมคน
ตางดาวกลุมนี้ได ทั้งนี้เพราะไมมีประวัติบุคคลในการเดินทางเขามาในประเทศไทย จึงไมอาจ
ตรวจสอบไดวา บุคคลตางดาวดังกลาว มีสัญชาติใดแน รัฐบาลที่ผานๆ มาไดพยายามแกไขโดยใช
มติคณะรัฐมนตรีเห็นชอบใหมีการผอนผันบุคคลตางดาวหลบหนีเขาเมือง อยูในระหวางรอการ
สงกลับ สามารถทํางานถูกตองตามกฎหมายการทํางานของคนตางดาวได  โดยอาศัยมาตรา 17 แหง
พระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ.2522 ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย โดยความเห็นชอบ
ของคณะรัฐมนตรี ออกประกาศยกเวนมาตรา 54 แหงพระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ.2522  
ช่ัวคราว และประกาศกําหนดสถานะใหบุคคลตางดาวหลบหนีเขาเมืองนั้นอยูในสถานะเปนผูอยู
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ระหวางรอการสงกลับ  เพื่อจะไดขออนุญาตทํางานตามประกาศกระทรวงแรงงานและ
พระราชบัญญัติการทํางานของคนตางดาว พ.ศ.2521 มาตรา 12  ตอไป  
 รัฐบาลหลายสมัยที่ผานมา ไดพยายามจัดระบบแรงงานตางดาวสามสัญชาติ คือพมา ลาว
และกัมพูชา ใหมีการเขามาในราชอาณาจักรอยางถูกตองตามพระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ.2522 
โดยมีการจัดทําบันทึกความเขาใจระหวางประเทศ 3 ประเทศอันไดแกประเทศพมา ลาว และ
กัมพูชา เพื่อใหมีการนําเขาแรงงานตางดาวอยางถูกกฎหมายเพื่อทํางานในอาชีพกรรมกร  ดังนั้น
หากจะใหมีผลเปนการแกปญหาระยะยาวดวยแลว ควรจะตองแกไขพระราชบัญญัติคนเขาเมือง 
พ.ศ.2522 มาตรา 12 (3) เพื่อใหสอดคลองกับระบบการนําเขาแรงงานตางดาวดวย เพื่อมิใหเกิด
ปญหาในทางปฏิบัติและขอขัดของทางกฎหมาย 
 2.  ปญหาประเภทงานที่อนญุาตใหคนตางดาวหลบหนีเขาเมืองทําได 
 ประกาศกระทรวงแรงงาน  เ ร่ืองกําหนดงานที่ใหคนตางดาวตามมาตรา  12 แหง
พระราชบัญญัติการทํางานของคนตางดาว พ.ศ.2521 ทําได (ฉบับ 14) ลงวันที่ 30 มิถุนายน 2547  
ไดกําหนดประเภทงานที่คนตางดาวหลบหนีเขาเมืองสามสัญชาติ คือพมา ลาวและกัมพูชา สามารถ
ขออนุญาตทําได คือ งานรับใชในบาน และงานกรรมกร เทานั้น การที่กําหนดไวเพียง 2 ประเภท
งานนั้น มีความเหมาะสมกับสภาวะการณในปจจุบันหรือไม  ความหมายของคําวา งานกรรมกร มี
ขอบเขตกวางขวางเพียงใด กอใหเกิดดุลพินิจของเจาหนาที่ในการออกใบอนุญาตวาจะอนุญาตให
ไดหรือไม ซ่ึงจะกอใหเกิดปญหาการตีความคําวา กรรมกร ได และงานบางอยางเชนงานใหบริการ  
พนักงานเสิรฟในรานอาหาร เปนงานกรรมกร หรือไม  และอาชีพที่ขาดแคลนแรงงานไทยที่แทจริง
มีอาชีพอะไรบาง  
 ปญหานี้ควรยกเลิกงานกรรมกรในพระราชกฤษฏีกากําหนดงานในอาชีพและวิชาชีพที่
หามคนตางดาวทํา เพื่อไมใหเกิดความสับสน และใหมีกําหนดงานในอาชีพและวิชาชีพที่หามคน
ตางดาวทําเพียงบัญชีเดียว และควรที่จะมีการจัดตั้งคณะกรรมการพิจารณาออกใบอนุญาตทํางานใน
งานกรรมกร เพื่อวินิจฉัยวา ลักษณะงานประเภทใดเปนงานกรรมกร เพื่อจะจํากัดการใชดุลพินจิของ
อธิบดีกรมการจัดหางานซึ่งเปนพนักงานเจาหนาที่ผูมีอํานาจในการออกใบอนุญาตได และการที่จะ
ประกาศวา งานประเภทใดที่ขาดแคลนแรงงานคนไทยอยางแทจริง ควรที่จะใหมีการสํารวจและมี
จัดทําบัญชีประเภทงานที่ขาดแคลนแรงงานไทยไวอยางชัดเจนสามารถตรวจสอบได 
 3.  ปญหาการปฏิบัติเร่ืองความคุมครองแรงงานตามกฎหมายแรงงาน 
 ดวยปจจุบัน ประเทศไทย ยังไมมีบทบัญญัติการคุมครองแรงงานคนตางดาวหลบหนีเขา
เมืองอยางชัดเจนโดยเฉพาะ และในพระราชบัญญัติการทํางานของคนตางดาว พ.ศ.2521 ก็ไมได
บัญญัติเร่ืองดังกลาวไวดวย  แมจะมีพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 กําหนดในเรื่อง
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ความคุมครองแรงงาน ไมวาจะเปนการใชแรงงาน คาจาง คาลวงเวลา สวัสดิการ ฯลฯ และในมาตรา 
5 ไดบัญญัตินิยามความหมายคําวา ลูกจาง หมายความวา ผูซ่ึงตกลงทํางานใหนายจางโดยรับคาจาง
ไมวาจะเรียกชื่ออยางไร ซ่ึงก็อาจจะตีความไดวา คนตางดาวซึ่งเปนลูกจาง ก็อยูในความหมายคํา
นิยาม ลูกจาง เหมือนกัน และไดรับความคุมครองตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541  
 แตทางปฏิบัติแลว นายจางมักจะไมใหความรวมมือในการปฏิบัติตามกฎหมายดังกลาว 
และชอบเอาเปรียบแรงงานตางดาวหลบหนีเขาเมืองสามสัญชาติดังกลาว ไมวาจะเปนเรื่อง
คาตอบแทน อัตราคาจางขั้นต่ํา นายจางไมจายคาจางขั้นต่ําตามที่กฎหมายกําหนด แมจะใหสิทธิของ
คนตางดาวรองเรียนได แตก็คงไมมีแรงงานตางดาวผูใดคิดที่จะมารองเรียน เนื่องจากขาดความรู
ความเขาใจในกฎหมายคุมครองแรงงาน 
 ปญหานี้ควรที่ภาครัฐจะตองเขามาดูแลและตรวจสอบสถานประกอบการของนายจางอยู
เสมอ และควรจะแกไขพระราชบัญญัติการทํางานของคนตางดาว พ.ศ.2521 โดยอาจเพิ่มเติมวาให
นําพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 มาใชบังคับกับคนตางดาวที่ไดรับอนุญาตทํางานดวย 
และอาจจะนิยามความหมายคําวา ลูกจางในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.
2541 โดยนิยามความหมายคําวา ลูกจาง เปนวา ลูกจาง หมายความวา ผูซ่ึงตกลงทํางานใหนายจาง
โดยรับคาจางไมวาจะเรียกชื่ออยางไร ไมวาลูกจางจะเปนผูมีสัญชาติใด และไดรับใบอนุญาตทํางาน
หรือไม  เพื่อใหเกิดความชัดเจน 
 

2.  ขอเสนอแนะ 
 

 1 .   จากปญหาตามปญหาในขอ  1  ดังกลาวขางตน  จึงมีขอ เสนอแนะใหแกไข
พระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ.2522 มาตรา 12 (3) โดยยกเลิกเสีย โดยบัญญัติในมาตรา 34 
เพิ่มเติม วา คนตางดาวซ่ึงจะเขามาในราชอาณาจักรเปนการชั่วคราวไดจะตองเขามาเพื่อการ
ดังตอไปนี้...(16) การประกอบอาชีพกรรมกร หรือเขามาเพื่อรับจางทํางานดวยกําลังกาย โดยไมได
อาศัยความรูหรือการฝกทางวิชาการ หรืองานรับใชในบาน หรืองานอื่นใด ทั้งนี้ ตามเงื่อนไขและ
หลักเกณฑที่กําหนดในประกาศกระทรวงแรงงานโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  
 2.   ประเภทงานที่ขออนุญาตทํางานได โดยเฉพาะงานกรรมกร ควรที่จะมีการจัดตั้ง
คณะกรรมการพิจารณาออกใบอนุญาตทํางานในอาชีพกรรมกร ในกรณีที่มีปญหาวา ลักษณะงาน
นั้นเปนงานกรรมกรหรือไม  ทั้งนี้เพื่อเปนการปองกันปญหาการใชดุลพินิจของอธิบดีกรมการจัดหา
งานหรือผูที่อธิบดีมอบหมาย ในการตีความคําวา กรรมกร และควรจะมีนิยามความหมายคําวา 



  111 
 
กรรมกร ในประกาศกระทรวงแรงงานวา มีความหมายเพียงใด เพื่อใหเกิดความชัดเจนดวย และ
ยกเลิกงานกรรมกรในพระราชกฤษฏีกากําหนดงานในอาชีพและวิชาชีพที่หามคนตางดาวทํา 
 3.  การคุมครองแรงงานตางดาว  เสนอแนะใหมีการเพิ่มเติมบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ
การทํางานของคนตางดาว พ.ศ.2521 โดยใหมีบทบัญญัติใหนําพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
พ.ศ.2541 มาใชบังคับแกลูกจางซึ่งเปนคนตางดาวทํางานโดยไดรับใบอนุญาตทํางานดวย และ
เพิ่มเติมมาตรา 5 แกไขบทนิยามคําวา ลูกจาง เปนวา  ลูกจางหมายความวา ผูซ่ึงตกลงทํางานให
นายจางโดยรับคาจางไมวาจะเรียกชื่ออยางไร และไมวาลูกจางจะมีสัญชาติใด 
 4.  เพิ่มอํานาจในการจับกุมแรงงานตางดาวที่ทํางานโดยไมไดรับอนุญาตใหกับเจาหนาที่
กรมการจัดหางาน ทั้งนี้ เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพในการปองกันและปราบปรามการกระทําผิด
กฎหมายวาดวยการทํางานของคนตางดาว  
 5.  กําหนดใหนายจางมีหนาที่เสียคาธรรมเนียมการจางแรงงานตางดาว เพื่อไมใหมีการ
จางแรงงานตางดาวอยางฟุมเฟอย และเปนมาตรการทางออมที่จะควบคุมไมใหมีการจางแรงงาน
ตางดาวในอัตราที่ต่ําซ่ึงจะสงผลกระทบตอคาจางขั้นต่ําของแรงงานทองถ่ิน 
 6.  ควรเปดระบบ “Pre-arranged Job” ใหกับแรงงานตางดาวทุกสัญชาติที่จะเขามาทํางาน
ในประเทศไทยได  หากเปดระบบนี้ใหกับแรงงานตางดาวสามสัญชาติคือ สัญชาติพมา ลาว และ
กัมพูชา เขามาทํางานกรรมกรในประเทศไทย ก็จะทําใหเกิดปญหาเลือกปฏิบัติหรือสองมาตรฐาน 
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