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บทคัดย่อ 
 

พระราชก าหนดการบริหารจัดการการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560 ได้ประกาศใช้ 
มากว่าครึ่งทศวรรษ และส่งผลส าคัญต่อระบบเศรษฐกิจและความสัมพันธ์ทางสังคมระหว่าง
สังคมไทยและแรงงานข้ามชาติ งานเขียนชิ้นนี้ศึกษากฎหมายดังกล่าวด้วยมโนทัศน์แบบ 
หลังอาณานิคมศึกษา และการวิเคราะห์ในเชิงกฎหมายกับสังคม โดยศึกษาจากเอกสารและการ

                                                           
* อาจารย์ประจ าโปรแกรมวิชานิติศาสตร์, คณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์, มหาวิทยาลัยราชภฏัก าแพงเพชร. 
**  ดร., อาจารย์ประจ า, คณะนิติศาสตร์, มหาวิทยาลยัเชียงใหม่. 
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จัดเสวนากลุ่มย่อยของผู้มีส่วนได้ เสียต่อกฎหมายดังกล่าว ได้แก่  แรงงานข้ามชาติ  
ผู้ประกอบการ บริษัทน าคนต่างด้าวมาท างานกับนายจ้างในประเทศและรัฐไทย ผลการศึกษา
พบว่ารัฐไทยออกแบบระบบการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติแบบการสร้างสภาวะหลังอาณา
นิคมภายในเหนือแรงงานข้ามชาติในประเทศ โดยมีบทบัญญัติแห่งกฎหมายออกแบบให้
สภาพแวดล้อมทางกฎหมาย เศรษฐกิจ และการต่อรองผลประโยชน์ของแรงงานข้ามชาติอยู่ใน
สถานะรอง โดยเฉพาะอย่างยิ่งแรงงานส่วนใหญ่ที่เข้ามาท างานในประเทศด้วยระบบการบันทึก
ความเข้าใจร่วมระหว่างรัฐ นอกจากนี้ รัฐไทยยังมีแนวโน้มจะบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติ
และผู้มีส่วนได้เสียที่เก่ียวข้องด้วยการใช้อ านาจรัฐอย่างเข้มงวดผ่านมาตราการทางปกครองและ
มาตราการทางอาญา ซึ่งเป็นกลไกที่เน้นการควบคุมมากกว่าการสร้างความร่วมมือและความ
ไว้วางใจระหว่างกัน และวิถีแห่งการใช้อ านาจดังกล่าวท าให้ภารกิจหลักของพระราชก าหนดการ
บริหารจัดการการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560 ที่ต้องการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน พัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมไทย ตลอดจนธ ารงไว้ซึ่งความมั่นคงของรัฐนั้นไม่ประสบความส าเร็จ รัฐไทย
จึงควรทบทวนแนวทางในการบริหารจัดการแรงงานต่างด้าวให้มีลักษณะอ านาจนิยมน้อยลง 
เน้นการรับรองคุ้มครองและพัฒนาสิทธิของแรงงานข้ามชาติ ซึ่งจะส่งผลในทางปฏิบัติเป็นการ
เพิ่มประสิทธิภาพในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ตลอดจนความมั่นคงของรัฐในระยะยาว 
 
ค าส าคัญ: การบริหารจัดการแรงงานต่างดา้ว, แรงงานข้ามชาติ, ความมั่นคงของรัฐ 
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Abstract 
 

Foreigners’ Working Management Emergency Decree (2017) has been enacted 
for half a decade.  The decree vastly effects on economy and social relation of 
both Thai society and foreign workers.  This study aims at using law and society 
approach with the post- colonial theory to make a socio- legal explanation on 
Thai foreigners’ working management system respecting to information gathered 
from focus group seminar with the law’s stakeholders, foreign workers, employer, 
agent and Thai state. Research shows Thai state has designed foreigners’ working 
management system as internal post- colonial upon foreign workers.  To create 
the post- colonial system and subaltern status of foreign workers, especially on 
foreign workers who are memorandum of understanding labors (the MOU foreign 
workers) , Thai state enacted the emergency decree which weaken their legal 
environment, their economy, and their negotiating power.  In addition to 
subordinate the workers, Thai state tend to manage the interest of foreign 
workers and other stakeholders by using strong enforcement of both criminal 
and administrative laws. Unfortunately, operating strong power is way of control, 
rather than collaboration and trust- making approach.  As a result, the basic 
objectives of the decree; protecting human rights, developing socio- economy, 
and maintain security of the state, become unsuccessful.  Thai state should 
reconsider the option of using authoritarian polices and should focus on 
empowering foreign workers which could be helpful to sustainable in both 
economy and security. 
 
Keywords: Foreign workers management, foreign workers, security of state 
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1.  บทน า 
1.1  ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

การบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติของประเทศไทยในปัจจุบันอยู่ภายใต้อ านาจของ
พระราชก าหนดการบริหารจัดการการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560 ซึ่งประกาศข้ึนภายใต้
การน าของรัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จันทรโอชา เพื่อตอบสนองต่อปัญหาความน่าเชื่อถือในด้าน
การค้ามนุษย์ของประเทศไทยที่ถูกประเมินโดยประเทศสหรัฐอเมริกาใน พ.ศ. 2557-2558   
ว่าอยู่ในขั้นเลวร้ายที่สุด (tier 3) ซึ่งส่งผลกระทบให้ประเทศไทยอยู่ในวิสัยที่อาจถูกระงับ 
ความช่ วย เหลื อ ในด้ านต่ า ง  ๆ  จากสหรั ฐฯ 1 และขั้ น เฝ้ า ระวั ง  ( tier 2 watch list)  
ใน พ.ศ. 2559-2560 อันเป็นสถานการณ์ที่รัฐบาลพิจารณาว่าเป็นความมั่นคงทางเศรษฐกิจ 
และน าไปสู่การก าหนดสภาวะยกเว้น (state of exception) ด้วยการตราพระราชก าหนด
ดังกล่าว 

ทั้งนี้การใช้อ านาจของรัฐโดยสภาวะยกเว้นเป็นพฤติการณ์ที่ไม่เป็นที่นิยมในทางสากล
ของเศรษฐกิจสังคมแบบเสรีประชาธิปไตย เพราะสภาวะยกเว้นแสดงให้เห็นถึงความไม่มี
เสถียรภาพของหลักการและวิถีแห่งการใช้อ านาจ อันอาจน าไปสู่ความไม่มั่นคงในเชิงสิทธิและ
หน้าที่ของผู้มีส่วนได้เสียที่เกี่ยวข้องทุก ๆ ฝ่าย ไม่ว่าจะเป็นผู้ใช้แรงงาน ผู้ประกอบการ 
นายหน้าจัดหางาน พนักงานเจ้าหน้าที่และรวมไปถึงรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่งส าหรับคนชายขอบ 
(marginal person) และผู้อยู่ในสถานะรอง (subaltern)2  ด้วยเหตุนี้เองการศึกษาวิเคราะห์ 
ผู้มีส่วนได้เสียทุกฝ่ายที่ เกี่ยวข้องกับพระราชก าหนดการบริหารจัดการการท างานของ 
คนต่างด้าว พ.ศ. 2560 โดยเฉพาะในส่วนของทางปฏิบัติจึงมีความจ าเป็นและส าคัญอย่างยิ่งต่อ
เศรษฐกิจการเมืองของไทย 

 ประเทศไทยมีการรับเข้าและใช้แรงงานช้ามชาติมาเป็นเวลายาวนาน ประกอบกับ
สถานการณ์ในปัจจุบันที่แม้จะมีการขยายตัวทางเศรษฐกิจอย่างต่อเนื่องแต่กลับแปรผกผันกับ
อัตราการเกิดที่ต่ าลง อีกทั้งก าลังเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ ซึ่งทั้งหมดก่อให้เกิดสภาวะการขาดแคลน
แรงงาน รวมไปถึงพฤติกรรมของผู้ประกอบการไทยที่มักมีการขูดรีดผลผลิตส่วนเกินจาก
แรงงานข้ามชาติที่มีอ านาจต่อรองน้อยกว่าแรงงานไทย เพื่อลดต้นทุนการผลิต3 จนกระทั่ง
ระบบเศรษฐกิจไทยมีความจ าเป็นต้องพึ่งพาแรงงานข้ามชาต ิโดยเฉพาะอย่างยิ่งในการท างานที่
ใช้ความอุตสาหะสูงในภาคอุตสาหกรรมและภาคการบริการที่มีความต้องการแรงงานเป็น

                                                           
1 เมตตา สุขสมรุ่งเรือง, “ปัญหากฎหมายในการบังคับใช้พระราชก าหนดการบรหิารจัดการ การท างานของคนต่างด้าว 
พ.ศ. 2560,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต กลุ่มวิชากฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยศรีปทุม, 
2563), 4. 
2 วัชรพล พุทธรักษา, “อันโตนิโอ กรัมชี่ กับความหมายของ ผู้มีสถานะรอง,” 2565, https://www.sm-
thaipublishing.com/content/6981/subaltern-gramsci, สืบค้นเมื่อ 18 กรกฎาคม 2565. 
3 สุมิตรชัย หัตถสาร, กล่าวไว้ในงานอบรมเชิงปฏิบัติการเพื่อพัฒนาเครือขา่ยอาสาสมัครด้านแรงงานข้ามชาติ ณ 
โรงแรม Ibis Styles Chiang Mai, เชียงใหม่, วันที่ 19-20 พ.ค. 2565. 
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จ านวนมาก4 ในขณะที่ ทางด้านของแรงงานข้ามชาติที่อพยพเข้ามาท างานในประเทศไทยก็มี
เงื่อนไขภายในของประเทศต้นทาง ไม่ว่าจะเป็นปัญหาการว่างงาน ค่าแรงที่มีอัตราต่ า ไปจนถึง
ภัยพิบัติทั้งที่เกิดจากมนุษย์และธรรมชาติ ฯลฯ ซึ่งล้วนแต่เป็นปัจจัยที่ท าให้เกิดแรงผลักดัน 
ในการอพยพย้ายถิ่นฐานเข้ามาในประเทศไทยเพื่อความมั่นคงและมั่งคั่งในชีวิตของตน5  
จากสภาพดังกล่าวย่อมเห็นได้ว่าความสัมพันธ์ระหว่างแรงงานข้ามชาติและสังคมไทยนั้น 
มีลักษณะต่างต้องพึ่งพาอาศัยกัน  

ความสัมพันธ์ในเชิงพึ่งพาอาศัยและต่างตอบแทนกันระหว่างเศรษฐกิจสังคมไทยกับ
แรงงานข้ามชาติ สามารถจ าแนกผู้มีส่วนได้เสียของพระราชก าหนดการบริหารจัดการการ
ท างานของคนต่างด้าวออกเป็น 4 กลุ่ม ได้แก่ แรงงานข้ามชาติ ผู้ประกอบการ นายหน้าจัดหางาน 
และเจ้าหน้าที่รัฐ ซึ่งแต่ละฝ่ายปฏิสัมพันธ์กันภายใต้สภาวะยกเว้นของกฎหมายฉบับดังกล่าว
และบริบททางเศรษฐกิจสังคมไทย ซึ่ งการปฏิสัมพันธ์ ในสภาวะยกเว้นของผู้มีส่วน 
ได้เสียทั้งหลายเป็นอย่างไรนั้นผู้เขียนจะอธิบายในส่วนของบทวิเคราะห์อย่างละเอียดต่อไป 
อย่างไรก็ตาม การจะเข้าใจถึงสภาพปัญหาที่เกิดขึ้นได้อย่างรอบด้านนั้นจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้อง
เข้าใจประเด็นหรือบริบทส าคัญ ๆ ที่เก่ียวกับผู้มีส่วนได้เสียไม่ว่าจะเป็น แรงงานข้ามชาติ (ซึ่งใน
ที่นี้จะใช้ค าว่า “คนต่างด้าว” ในบางครั้งเพื่อประโยชน์ในการท าความเข้าใจ) นายจ้าง/
ผู้ประกอบการ บริษัทน าเข้าแรงงาน (นายหน้าจัดหางาน) และเจ้าหน้าที่รัฐ เสียก่อน 

 งานชิ้นนี้จึงเป็นงานที่ต้องการศึกษาทบทวนพระราชก าหนดการบริหารจัดการ 
การท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560 ในทุกมิติ ไม่ว่าจะเป็นตัวบทกฎหมาย การบังคับใช้
กฎหมาย ขั้นตอนปฏิบัติในความเป็นจริง รวมถึงผลกระทบที่มีต่อผู้มีส่วนได้เสียกลุ่มต่าง ๆ เพื่อ
น าข้อมูลที่ได้จากการศึกษาประเด็นต่าง ๆ ข้างต้น ไปท าเป็นข้อเสนอเชิงโยบาย และข้อเสนอ
เชิงวิชาการ เพื่อพัฒนาและปรับปรุงกฎหมายฉบับนี้ให้รัดกุมและเหมาะสมกับบริบท 
การใช้แรงงานทั้งปัจจุบันและอนาคตของประเทศไทยต่อไป 

1.2  วัตถุประสงค์ของการวิจัย 
1.2.1  ศึกษาและอธิบายบทบัญญัติของพระราชก าหนดการบริหารจัดการการท างาน

ของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560 ในแง่มุมการศึกษาแบบกฎหมายกับสังคม 
1.2.2  แสดงให้เห็นพหุลักษณ์ของพระราชบัญญัติการบริหารจัดการการท างานของ

คนต่างด้าว พ.ศ. 2560 จากแง่มุมของผู้มีส่วนได้เสีย ได้แก่ แรงงานข้ามชาติ ผู้ประกอบการ 
บริษัทน าคนต่างด้าวมาท างานในประเทศ และรัฐไทย 

1.2.3  ต้องการวิเคราะห์ลักษณะส าคัญของระบบในการบริหารจัดการแรงงานต่าง
ด้าว โดยเชื่อมโยงกับแนวคิดทฤษฎีและบริบททางสังคม 
                                                           
4 คอลัมนิสต์ กรุงเทพธุรกิจ, “ว่าดว้ยเร่ือง พรก. การบรหิารจัดการการท างานของคนต่างด้าว,” 2560, 
https://www.bangkokbiznews.com/blogs/columnist/116899, สืบค้นเมื่อ 18 กรกฎาคม 2565. 
5 สุดาศิริ วศวงศ์, “การบรหิารจัดการการท างานของคนต่างด้าว,” 2560, 
http://legacy.orst.go.th/?p=17716#_ftn76, สืบค้นเมื่อ 18 กรกฎาคม 2565. 
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1.2.4  เสนอข้อเสนอในทางปฏิบัติ เพื่อตอบสนองปัญหาที่พบในการบริหารจัดการ
แรงงานต่างด้าว ตามพระราชก าหนดการบริหารจัดการการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560 
ได้แก่ ข้อเสนอในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ และข้อเสนอในการเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหาร
จัดการ   

1.3  แนวทางการวิเคราะห์ 
บทความชิ้นนี้จะน าแนวคิดกฎหมายกับสังคม (Law and Society Approach)  

มาเป็นแนวทางในการวิเคราะห์ ซึ่งการศึกษากฎหมายในแนวทางของกฎหมายกับสังคมนี้เป็นที่
แพร่หลายในโลกวิชาการมากว่าครึ่งศตวรรษโดยเฉพาะในประเทศตะวันตก และในปัจจุบัน
แนวคิดดังกล่าวก็ได้กลายเป็นแนวทางหลักของโรงเรียนสอนกฎหมายชื่อดังทั้งในสหรัฐอเมริกา 
สหราชอาณาจักร ออสเตรเลีย หรือในภาคพื้นยุโรปที่จะพยายามสร้างจุดเด่นของสถาบันตน
โดยการผลิตผลงานทางวิชาการในรูปของกฎหมาย บทความ และงานวิจัยที่ใช้วิธีการแบบ
กฎหมายกับสังคม หรือมีการน าศาสตร์อ่ืน ๆ เข้ามาผสมผสานเพื่อเป็นแนวทางในการศึกษา
หรือใช้เป็นกรอบในการอธิบายปรากกฏการณ์ต่าง ๆ6 จนในบางครั้งการอ่านหนังสือกฎหมาย
บางเรื่องจะเห็นตัวบทกฎหมายน้อยลง แต่เห็นการอธิบายที่เชื่อมโยงกับเศรษฐกิจการเมือง 
ทฤษฎีทางสังคม การอ้างอิงผลวิจัยเชิงประจักษ์หรือใช้วิธีการเก็บข้อมูลแบบนักมานุษยวิทยา
มากข้ึนเร่ือย ๆ  

การศึกษากฎหมายกับสังคมมีจุดเริ่มต้นมาจาก ส านักสัจนิยมทางกฎหมาย (Legal 
Realism) ที่ใช้แนวทางวิพากษ์ (Critical) เป็นวิธีการส าคัญในการพิจารณาความเปลี่ยนแปลง
ทางสังคมว่าได้ท าให้กฎหมายสูญเสียความสามารถในการปรับใช้เพื่อตอบสนองเจตนารมณ์ที่ได้
ออกกฎหมายไปแล้วหรือไม่ รวมถึงยังต้องการให้มีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายเพื่อให้สามารถ
ประยุกต์ใช้กับปัญหาที่เกิดขึ้นในสังคมได้อย่างทันสถานการณ์ ดังนั้นกรอบความคิดหลักของนัก
กฎหมายที่ศึกษาวิจัยในแนวทางนี้จึงเชื่อมโยงกับเงื่อนไขต่าง ๆ ทางสังคมและไม่รังเกียจที่จะน า
ทฤษฎีของศาสตร์ทางสังคมอื่น ๆ มาใช้ร่วมด้วยหากปัญหาที่ต้องการศึกษานั้นอาจจะใช้หลักคดิ
อ่ืน ๆ มาช่วยคลี่คลายปัญหาได้ดีกว่าหลักกฎหมายที่เป็นอยู่หรือปฏิบัติการทางกฎหมาย 
ที่เป็นอยู่7 
 การตีความและวิเคราะห์กฎหมายเข้ากับเหตุการณ์จริงในสังคมนั้นแม้ เป็นสิ่งที่ 
นักกฎหมายทั่วไปเคยชินอยู่แล้ว แต่สิ่งที่นักกฎหมายกับสังคมใช้นั้นมีความแตกต่างไป 
อยู่บ้าง เนื่องจากแนวทางการท างานของนักวัฒนธรรมศึกษานั้นจะท าการตีความกฎหมาย
ภายใต้เงื่อนไขทางสังคมและวัฒนธรรมที่แวดล้อมกฎหมายนั้น ๆ อย่างแนบแน่น มิได้มีการ
หยิบยกตัวบทกฎหมายแยกออกมาเป็นคัมภีร์แล้วชี้พิพากษาบังคับลงไปยังสังคมทันทีโดย 
                                                           
6 ธงทอง จันทรางศุ, ปรัชญากฎหมาย ความรู้ฉบับพกพา, พิมพ์ครั้งแรก (กรุงเพทฯ: ส านักพิมพโ์อเพ่นเวิล, 2558), 
168. 
7 ทศพล ทรรศนกุลพันธ์, “ปริทัศน์หนังสอื Law and Society Approach to Cyberspace,” วารสารนิติ
สังคมศาสตร์, ฉ.2 ปีที่ 5 (กรกฎาคม-ธันวาคม 2555): 140-141. 
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ไม่สนใจบริบท (Contexts) แต่ยังต้องเชื่อมโยงย้อนกลับไปกลับมากับสังคม กล่าวคือ ก่อนใช้
กฎหมายจะต้องตีความกฎหมายเชื่อมโยงกับบริบทที่สร้างกฎหมายนั้นขึ้นมา (ใกล้เคียงกับ
การศึกษาเจตนารมณ์ของกฎหมาย) แต่จะเชื่อมโยงทั้งในเชิงประวัติศาสตร์( Historical/ 
Archaeology) และเชื่อมกับศาสตร์อ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องกับประเด็นนั้น ๆ ด้วย มิได้แยกออกจาก
ความรู้อ่ืน ๆ ที่เก่ียวข้อง เมื่อจะตีความหรือปรับใช้ก็ต้องเชื่อมโยงเข้ากับความรู้และบริบทสังคม
ในขณะนั้น เพื่อเป็นการพิสูจน์ว่าเงื่อนไขในการใช้กฎหมายยังคงเดิมควรใช้กฎหมายตาม
เจตนารมณ์เดิม หรือเงื่อนไขและเหตุผลของเรื่องได้เปลี่ยนไปแล้วต้องปรับการบังคับใช้
กฎหมายให้ทันต่อความเปลี่ยนแปลงหรือต้องรื้อถอน (De-Construct) แล้วสร้างกฎหมายเสีย
ใหม่ (Re-Construct) ให้สอดคล้องกับบริบททางสังคมในขณะนั้นหรือไม่ การศึกษากฎหมาย
กับสังคมจึงต้องรับรู้และเข้าใจถึงความเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา8 

สรุปได้ว่าแนวความคิดกฎหมายกับสังคม หมายถึงการศึกษากฎหมายที่ไม่ได้เพียงดูว่า
กฎหมายก าหนดว่าอย่างไรและมีค าพิพากษาวางบรรทัดไว้แบบไหนแล้วตัดสินไปตามแนวทาง
นั้น หากแต่การศึกษากฎหมายกับสังคมคือการพยายามใช้กฎหมายอย่างเข้าเจ้าบริบททั้งในเชิง
เจตนารมณ์ของกฎหมาย บริบททางสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และอ่ืน ๆ เพื่อให้การตีความ
หรือการใช้กฎหมายเป็นอย่างถูกต้องเหมาะสม ซึ่งพัฒนาการของการศึกษากฎหมายกับสังคม
ได้สร้างจุดเปลี่ยนเชิงบรรทัดฐานอย่างเป็นรูปธรรมให้กับการแสวงหาความรู้ เมื่อได้ผสมผสาน
ความรู้ทางสังคมศาสตร์ที่มีแต่เดิมมาเข้ามาขับเน้นให้เห็นถึงอ านาจน าเชิงวัฒนธรรมของ
กฎหมายในสังคมแล้วค่อยขยายการศึกษาไปที่การประกอบสร้าง “นิติส านึก” ทางกฎหมาย
ของประเด็นที่เพ่งพินิจนั้น เพื่อให้เข้าใจว่า “กฎหมายและบรรดานิติวิธีทั้งหลายสามารถเข้าถึง
และเข้าใจได้ด้วยบุคคลธรรมดา9 จึงไม่น่าแปลกใจแต่ประการใดที่การศึกษาพื้นที่ใหม่ล่าสุด
อย่างโลกอินเตอร์เน็ต คริปโต หรือแม้แต่ชุมชนในรูปแบบต่าง ๆ จึงจ าเป็นต้องน าแนวทาง
กฎหมายกับสังคมที่ให้ความส าคัญกับการเปลี่ยนแปลงมาปรับใช้ เพื่อให้การศึกษากฎหมายมี
มิติที่ลึกและเข้าใจบริบทของสังคมมากข้ึน 

1.4  ขอบเขตการวิจัย 
 งานศึกษาชิ้นนี้มุ่งศึกษาพระราชก าหนดการบริหารจัดการการท างานของคนต่างด้าว 

พ.ศ. 2560 เป็นส าคัญ ทั้งนี้เพื่อให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ต่าง ๆ ดังที่กล่าวไว้ในหัวข้อ 1.2 
ดังนั้นขอบเขตของการศึกษาจึงจะเน้นไปที่การพิจารณา ตีความ วิเคราะห์ ตัวพระราชก าหนด
ข้างต้น ร่วมกับการท าโฟกัสกรุ๊บ (Focus group) เพื่อเก็บข้อมูลในทางปฏิบัติจากผู้มีส่วนได้เสยี
กล่าวต่าง ๆ  ไม่ว่าจะเป็น ลูกจ้าง ผู้ประกอบการ เจ้าหน้าทีรัฐที่เก่ียวข้อง นักกฎหมาย เอ็นจีโอ 
หรือผู้ประกอบกิจการน าเข้าแรงงานข้ามชาติ รวมทั้งหมด 40 คน จาก 12 หน่วยงาน/องค์กร 
งานศึกษาชิ้นนี้เลือกท าในระยะเวลาที่เกิดการแพร่ระบาดของโควิด-19 (ช่วงปลายปี 2565)  

                                                           
8 ธงทอง จันทรางศุ, ปรัชญากฎหมาย ความรู้ฉบับพกพา, 169. 
9 ทศพล ทรรศนกุลพันธ์, “ปริทัศน์หนังสอื Law and Society Approach to Cyberspace,” 144. 
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ซึ่งเป็นการระบาดใหญ่ของโรคครั้งที่ 2 ที่เกิดขึ้นในประเทศไทยไปจนถึงช่วงการหยุดแพร่
ระบาดหรือช่วงที่สามารถควบคุมการแพร่ระบาดของโควิดได้แล้ว (คาดว่าจะเป็นช่วงต้น-กลาง
ปี 2566) ด้วยเพราะต้องการให้ได้มาซึ่งข้อมูลในทางปฏิบัติมาอย่างครบถ้วนตั้งแต่ก่อนเกิด 
โรคระบาด ระหว่างเกิดโรคระบาด ไปจนถึงหลังเกิดโรคระบาด ซึ่งหากได้ข้อมูลครบถ้วนแล้ว
ผู้เขียนก็จะน าข้อมูลทั้งหมดมาวิเคราะห์เพื่อให้เห็นถึงปัญหาในมิติต่าง  ๆ และน าเสนอ 
แนวทางการแก้ไขต่อไป 

1.5  วิธีด าเนินการวิจัย 
 การศึกษาวิจัยทางกฎหมายเกี่ยวกับระบบการบริหารจัดการแรงงานต่างด้าว 

ในประเทศไทย ตามพระราชก าหนดการบริหารจัดการการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560 
ชิ้นนี้ ใช้กรอบคิดในการวิจัยด้วยแนวคิดกฎหมายกับสังคม (Law and Society Approach) 
โดยน ามาประยุกต์กับการจัดความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างรัฐไทย และแรงงานข้ามชาติ  
เพื่อเปิดเผยให้เห็นการกดทับและปฏิบัติการเชิงอ านาจในชีวิตประจ าวันของระบบกฎหมายไทย
ที่มีต่อแรงงานข้ามชาติในประเทศไทย รวมตลอดถึงการส ารวจและท าความเข้าใจว่า 
พระราชก าหนดข้างต้นเมื่อถูกน าไปปฏิบัติใช้จริงแล้วเป็นอย่างไร บริบททางสังคมต่าง  ๆ  
ณ ห้วงเวลานั้นได้กลายเป็นปัจจัยหรือส่งผลให้กฎหมายดังกล่าวผิดเพี้ยนไปจากเจตนารมณ์
แรกเริ่มหรือไม่อย่างไร   

การศึกษาวิจัยท าโดยวิธีวิจัย 2 แบบพร้อมกัน คือการวิจัยเอกสาร และการเสวนา 
กลุ่มย่อยส าหรับผู้ที่มีส่วนได้เสียต่อพระราชก าหนดการบริหารจัดการการท างานของ 
คนต่างด้าว พ.ศ. 2560 ในแง่ของการวิจัยเอกสาร ผู้วิจัยเลือกใช้เอกสารทุกประเภท โดยที่การ
วิเคราะห์เอกสารใช้มุมมองจากแนวคิดกฎหมายกับสังคม ประกอบกับวิธีวิทยาทางกฎหมายใน
การอธิบายกฎหมาย ส่วนการเสวนากลุ่มย่อยจะด าเนินการโดยเชิญผู้ทรงคุณวุฒิและผู้มีส่วน 
ได้เสีย จากภาครัฐ ภาคเอกชน นักพัฒนาเอกชน และแรงงานข้ามชาติ จ านวนทั้งสิ้น 40 คน 
เพื่อพูดคุย สอบถาม และแลกเปลี่ยนมุมมองเกี่ยวกับกฎหมายดังกล่าวที่แตกต่างกัน โดยผู้วิจัย
จะท าหน้าที่สังเกตการณ์และบันทึกข้อมูลเป็นหลัก 

1.6  ประโยชน์ที่จะได้รบั 
 1.6.1 สามารถเป็นจุดเริ่มต้นของข้อเสนอเชิงนโยบายเกี่ยวกับพระราชก าหนดการ
บริหารจัดการการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560 ให้มีความรัดกุมหรือเหมาะสมกับบริบท
การท างานมากยิ่งขึ้น 
 1.6.2 งานศึกษาชิ้นนี้ช่วยให้บุคคลที่สนใจประเด็นเกี่ยวกับการบริหารจัดการแรงงาน
ข้ามชาติสามารถมองเห็นประเด็นหรือต่อยอดไปสู่ข้อเสนอที่เป็นประโยชน์ต่อสังคมได้ 
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2.  ผลการวิจัย 
นับตั้งแต่ปี 2560 กระทั่งปัจจุบันพระราชก าหนดการบริหารจัดการการท างานของคนต่างด้าว 

พ.ศ. 2560 ได้ถูกบังคับใช้มาแล้วกว่า 6 ปี ผ่านการปรับปรุงแก้ไข 1 ครั้งในปี 2561 ซึ่งคุณูปการของ
กฎหมายฉบับนี้ที่เด่นชัดและปฏิเสธไม่ได้เลยก็คือ การบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติทั้งระบบ
ให้เป็นไปในทิศทางที่ดีขึ้น นอกจากนี้พระราชก าหนดดังกล่าวยังได้มีการแก้ไขต้นตอของปัญหา
ที่เกิดขึ้นกับระบบการน าเข้าแรงงานชาติมาอย่างยาวนาน อย่างเช่น การเรียกเก็บเงินจาก
แรงงาน การยึดใบอนุญาตท างาน หรือการกระท าความรุนแรงต่อแรงงานในลักษณะต่าง ๆ เป็น
ต้น ด้วยการก าหนดเป็นข้อห้ามในกฎหมายเพื่อบังคับให้นายจ้างหรือผู้มีส่วนเกี่ยวข้องอ่ืน
ทั้งหลายมิให้ปฏิบัติ พร้อมทั้งยังก าหนดบทลงโทษไว้อย่างชัดเจนทั้งทางแพ่งและทางอาญา 
และเป็นโทษที่มีลักษณะค่อนข้างหนักอีกด้วย10 ดังนั้นหากมองในแง่ของความรัดกุมในตัวบท
และการบัญญัติกฎหมายก็นับว่าพระราชก าหนดฉบับนี้มีการเรียนรู้และเข้าใจปัญหาเกี่ยวกับ
การบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติที่ตรงจุดอย่างมาก 

อย่างไรก็ตาม แม้กฎหมายฉบับนี้จะมีหลายส่วนที่ท าให้ระบบการบริหารจัดการแรงงานข้าม
ชาติเกิดการพัฒนาและสามารถด าเนินการได้อย่างเป็นระบบก็ตาม แต่หากพิจารณาในเชิง
ห ลั ก ก า ร แ ล ะ ใ น ท า ง ป ฏิ บั ติ แ ล้ ว ก็ นั บ ว่ า ก ฎ ห ม า ย ดั ง ก ล่ า ว ยั ง มี ปั ญ ห า ห รื อ 
ข้อถกเถียงอีกหลายประการที่จ าเป็นต้องถูกน าขึ้นมาพูดถึง โดยเฉพาะในส่วนของภาค 
ปฏิบัติการที่มีปัญหาเกิดขึ้นในหลายลักษณะ อาทิ การบริหารจัดการของรัฐ การน าเข้าแรงงาน 
การมีส่วนร่วมหรืออ านาจต่อรองของแรงงาน รวมตลอดถึงกลไกการบังคับให้เป็นไปตาม
กฎหมาย 

2.1  การน าเข้าแรงงาน  
การน าเข้าแรงงาน คือปัญหาอย่างแรกที่สะท้อนให้เห็นถึงปัญหาในทางปฏิบัติของ 

พระราชก าหนดการบริหารจัดการการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560 โดยเฉพาะในส่วน
ขั้นตอนที่นายจ้างและบริษัทผู้ ได้รับอนุญาตให้น า เข้าแรงงานต้องปฏิบัติ 11 กล่าวคือ  
ความในตอนหนึ่งในมาตรา 5/1 ของกฎหมายฉบับนี้ก าหนดว่า “ขั้นตอนหรือข้อก าหนดใดของ
กฎหมายฉบับนี้จะต้องไม่สร้างภาระให้แก่ประชาชนเกินสมควร” แต่ในความเป็นจริงนั้นกลับ
ตรงกันข้าม โดยนายจ้างต่างพูดเป็นเสียงเดียวกันว่า การน าเข้าแรงงานมีรายละเอียดและ
ขั้นตอนที่เยอะมาก เอกสารที่ต้องใช้ประกอบก็มีจ านวนมากเช่นเดียวกัน อีกทั้งขั้นตอนการ

                                                           
10 อดิศร เกิดมงคล, นักวิชาการอิสระและผู้แทนจากเครือข่ายองค์กรด้านประชากรข้ามชาติ (MWG) ข้อมูลจากการ
ประชุมรับฟังความคิดเห็นในประเด็นทบทวนพระราชก าหนดการบริหารจัดการการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560, 
ประชุมทางออนไลน์, วันที่ 11 สิงหาคม 2565. 
11 พระราชก าหนดการบริหารจัดการการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560, มาตรา 46. 
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น าเข้าหรือขออนุญาตท าก็ซับซ้อนยากต่อความเข้าใจ12 ท าให้นายจ้างต้องเสียเงินและเวลา 
อยู่บ่อยครั้งเพื่อให้การด าเนินการตามกฎหมายแล้วเสร็จ13 บางรายเลือกที่จะสอบถามต่อ
เจ้าหน้าที่ ในขณะที่บางรายก็เลือกที่จะศึกษาข้อมูลด้วยตนเอง แต่ไม่ว่าจะเป็นกรณีใดปัญหา 
ก็จะวนซ้ ากลับมาที่จุดเดิมทั้งหมด ซึ่งก็คือนายจ้างไม่เข้าใจเนื้อหรือขั้นตอนที่ก าหนดไว้  
เพราะกฎหมายฉบับนี้ไม่ได้ถูกสื่อสารกับกลุ่มผู้มีส่วนได้เสียอย่างมากพอ ประกอบกับค าอธิบาย
หรือภาษาในกฎหมายก็มีลักษณะเฉพาะที่กลุ่มคนทั่วไปที่ไม่ใช่นักกฎหมายหรือผู้ปฏิบัติ  
ไม่สามารถเข้าใจได้โดยง่าย สิ่งนี้จึงกลายเป็นปัญหาส าคัญที่ท าให้การด าเนินการตามกฎหมาย
ของนายจ้างรวมถึงแรงงานข้ามชาติในบางกรณีสามารถท าได้ยากขึ้น และผลจากการที่เหล่า
นายจ้างหรือลูกจ้างไม่สามารถด าเนินการตามขั้นตอนของกฎหมายได้ด้วยตนเอง  ท าให้คน 
กลุ่มนี้จ าเป็นที่จะต้องไปพึ่งพานายหน้า (ผู้ที่มีความสามารถหรือประกอบอาชีพน าเข้าแรงงาน
ข้ามชาติ) ให้มาด าเนินการเรื่องต่าง ๆ แทนตน ซึ่งส่งผลให้ต้นทุนและค่าใช้จ่ายต้องเพิ่มขึ้น 
อย่างมาก โดยเฉพาะในกลุ่มของแรงงานข้ามชาติและนายจ้างรายย่อยทั้งหลาย14 
 ไม่ใช่แต่เพียงนายจ้างหรือแรงงานข้ามชาติเท่านั้น แม้แต่ผู้ได้รับอนุญาตให้ประกอบ
ธุรกิจน าเข้าแรงงานก็ได้รับผลกระทบจากขั้นตอนที่กฎหมายก าหนดเช่นเดียวกัน โดยเฉพาะ 
ในประเด็นการวางเงินประกัน กล่าวคือ เพื่อเป็นการป้องกันการแสวงหาประโยชน์จากแรงงาน
และปัญหาอ่ืน ๆ ที่อาจเกิดขึ้นจากการน าเข้าแรงงาน กฎหมายฉบับนี้จึงได้มีการก าหนดขั้นตอน
ต่างๆ รวมถึงก าหนดโทษทั้งทางแพ่งและทางอาญาเพื่อเข้ามาควบคุมผู้น าเข้าฯ อยู่หลายกรณี 
ซึ่งหนึ่งในหลาย ๆ ข้อก าหนดข้างต้นคือ การบังคับให้ผู้น าเข้าแรงงานจะต้องน าเงินมาวาง
ประกันไว้กับส านักงานจัดหางานเป็นจ านวนอย่างน้อย 5 ล้านบาท เพื่อเป็นค่าใช้จ่ายส าหรับ
กรณีใด ๆ ที่อาจเกิดความเสียหายจากการน าเข้าแรงงาน แน่นอนว่าประเด็นนี้หากมองในแง่
ของการเยียวยาความเสียหายถือว่าเป็นสิ่งที่เหมาะสมอย่างมาก แต่หากมองในมุมผลกระทบที่มี
ต่อผู้น าเข้าแรงงาน ข้อก าหนดต่าง ๆ ข้างต้นกลับส่งผลกระทบต่อคนกลุ่มนีแ้ละก่อให้เกิดปัญหา
อ่ืน ๆ ตามมาไม่น้อย ดังเช่นกรณีที่มีบริษัทน าเข้าฯ อธิบายว่า หากมีการเลิกกิจการและต้องการ
จะน าเงินประกันกลับคืน กฎหมายก าหนดให้บริษัทมีหน้าต้องท าการส่งแรงงานกลับประเทศ
ต้นทางด้วยตนเอง พร้อมทั้งต้องน าหลักฐานมาแสดงแก่ส านักงานจัดหางานเสียก่อน แต่ในทาง
ปฏิบัติจะเกิดกรณีที่บริษัทไม่สามารถส่งแรงงานของตนกลับได้ เพราะแรงงานได้หนีไปที่อื่นแล้ว 
( โดยไม่ ใช่ความผิดของบริษัท )  และเป็นการพ้นวิสั ยที่ บริษัทจะตามตัว เจอท า ให้ 

                                                           
12 อดิศร เกิดมงคล, นักวิชาการอิสระและผู้แทนจากเครือข่ายองค์กรด้านประชากรข้ามชาติ (MWG) ข้อมูลจากการ
ประชุมรับฟังความคิดเห็นในประเด็นทบทวนพระราชก าหนดการบริหารจัดการการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560, 
ประชุมทางออนไลน์, วันที่ 11 สิงหาคม 2565. 
13 กฎกระทรวงการขออนุญาตประกอบธรุกิจการน าคนต่างด้าวมาท างานับนายจา้งในประเทศและหลักประกันในการ
น าคนต่างด้าวมาท างานกับนายจา้งในประเทศไทย พ.ศ. 2564, ข้อ 16. 
14 คุณขาว (นามสมมติ) ข้อมูลจากการประชุมรับฟังความคิดเห็นในประเด็นทบทวนพระราชก าหนดการบริหารจัดการ
การท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560, ประชุมออนไลน์, วันที่ 11 สิงหาคม 2565. 
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ไม่สามารถท าตามขั้นตอนตามที่กฎหมายก าหนดได้ และเมื่อไม่สามารถท าตามกฎหมายได้  
เงินประกันที่วางไว้จึงไม่สามารถน าออกมาได้ ซึ่งปัญหานี้ส่งผลต่อชีวิตและความเป็นอยู่ของ
บริษัทอย่างมากโดยเฉพาะในช่วงการแพร่ระบาดของโควิดที่ถือเป็นช่วงที่บริษัทต้องการเงินมาก
ที่สุด15 
 นอกจากปัญหาข้างต้นแล้วการก าหนดให้ต้องน าเงินมาวางอย่างน้อย 5 ล้านบาท  
ยังเป็นข้อก าหนดที่กีดกันกลุ่มคนที่มีความเชี่ยวชาญและสามารถเป็นที่พึ่งให้กับนายจ้าง ลูกจ้าง 
หรือบริษัทน าเข้าในฐานะผู้ด าเนินการแทนได้ (นายหน้า) ให้ออกไปจากระบบ เพราะคนกลุ่มนี้ 
(นายหน้า) จ านวนไม่น้อยมีพร้อมทุกอย่างทั้งความรู้และประสบการณ์ในการที่ช่วยเหลือหรือ  
ให้ค าแนะน าเกี่ยวกับการขออนุญาตท างานได้ โดยขาดก็แต่เพียงเงินที่จะน ามาวางประกัน
เท่านั้น ขั้นตอนและข้อกฎหมายในเรื่องนี้จึงท าให้เกิดปัญหา “นายหน้าเถื่อน”16 ตามมา 
กล่าวคือ ข้อก าหนดข้างต้นได้ท าให้คนกลุ่มนี้ (นายหน้าเถ่ือน) ต้องพยายามประกอบอาชีพที่ตน
เชี่ยวชาญในลักษณะที่ไม่เป็นทางการ ด้วยเพราะไม่สามารถท าตามเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด
ได้ ในขณะที่นายจ้างหรือลูกจ้างที่ต้องการผู้ที่จะมาด าเนินการเรื่องการน าเข้าหรือขออนุญาต
ท างานแทนตน  แต่นายหน้าถูกกฎหมายที่จะมาช่วยเรื่องดังกล่าวกลับมีราคาที่สูงและเข้าถึง 
ไม่ง่าย (เพราะมีจ านวนไม่มาก) นายจ้างและลูกจ้างเหล่านี้จึงมักใช้บริการนายหน้าเถื่อนเพราะ
เข้าถึงได้ง่ายกว่าและได้รับผลลัพธ์ที่ไม่ต่างกันมาก ซึ่งข้อตกลงภายใต้นิติสัมพันธ์นอกกฎหมายนี้
ก็จะน าไปสู่ปัจจัยในลักษณะต่าง ๆ ที่รัฐควบคุมไม่ได้โดยเฉพาะการเรียกเก็บเงินหรือประโยชน์
อ่ืนใดจากแรงงาน17 จึงสังเกตได้ว่าข้อก าหนดของกฎหมายบัดนี้ได้กลับกลายมาเป็นตัวผลักดัน
ให้เกิดการท าผิดกฎหมายเสียเองและจะเกิดซ้ าอยู่เช่นนี้ต่อไปตราบที่ยังไม่มีการแก้ไข18  

2.2  การบริหารจัดการของรัฐ  
การบริหารจัดการของรัฐ คือปัจจัยอย่างที่สองที่ต้องถูกกล่าวถึง  เพราะปัญหา 

ที่เก่ียวข้องกับพระราชก าหนดการบริหารจัดการการท างานของคนต่างดา้ว พ.ศ.2560 เกือบทุก
แง่มุมล้วนมาจากการบริหารจัดการของภาครัฐทั้งสิ้น ไม่ว่าจะเป็นตัวแรงงานข้ามชาติในฐานะ 
ผู้ ถู กบริหารจัดการ ระบบหรือกระบวนการที่ รั ฐ ใช้ ในการบริหารจัดการ รวมถึ ง  
นายจ้าง/ผู้ประกอบการ โดยผลการศึกษาพบว่าการบริหารจัดการของรัฐแม้จะมีหลายส่วนที่
ก้าวหน้าและเหมาะสมกับบริบทสังคมในปัจจุบันก็ตาม แต่ก็มีหลายส่วนที่ยังจ าเป็นต้องได้รับ
การแก้ไขโดยเฉพาะใน 3 เร่ืองดังต่อไปนี้ ประการที่หนึ่ง แผนการรับมือที่เหมาะสมกับปัญหาที่
อาจจะเกิดขึ้นในอนาคต กล่าวคือ จากสถานการณ์การแพร่ระบาดของเชื้อโควิดที่ผ่านมา 

                                                           
15 คุณไทย (นามสมมติ) ข้อมูลจากการประชุมรับฟังความคิดเห็นในประเด็นทบทวนพระราชก าหนดการบริหารจัดการ
การท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560, เชียงใหม่, วันที่ 11 สิงหาคม 2565. 
16 นายหน้าเถื่อน หมายถึง ผู้น าเข้าหรือผู้ประกอบกิจการน าเข้าคนต่างด้าวแต่ไม่ได้ท าตามกระบวนการทางกฎหมาย 
17 คุณทูน่า (นามสมมติ) ข้อมูลจากการประชุมรับฟังความคิดเห็นในประเด็นทบทวนพระราชก าหนดการบริหารจัดการ
การท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560, เชียงใหม่, วันที่ 11 สิงหาคม 2565. 
18 เออนานโด เดอ โซโต, ภัควดี วีระภาสพงษ์ (แปล), เปรู: บนเส้นทางเศรษฐกิจนอกระบบ, (กรุงเทพฯ: คบไฟ, 2553), 75. 
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ได้แสดงให้เห็นถึงการไม่มีแผนรับมือของรัฐได้อย่างชัดเจน โดยเฉพาะประเด็นที่มีแรงงาน
จ านวนมากต้องถูกเลิกจ้างในช่วงเวลานั้น (โดยที่ไม่ใช่ความผิดของตน) แต่รัฐก็ไม่มีนโยบาย
อย่างใด ๆ ที่จะช่วยเหลือเยียวยาคนกลุ่มนี้ หรือกลุ่มแรงงาน MOU19 ที่จะมาด าเนินการขอต่อ
อายุใบอนุญาตท างานที่สถานทูต แต่สถานทูตกลับปิดท าการในช่วงเวลานั้นท าให้แรงงานกลุ่มนี้
ไม่สามารถต่ออายุใบอนุญาตและเสี่ยงที่จะกลายเป็นแรงงานผิดกฎหมาย ยิ่งไปกว่านั้น
ค าแนะน าที่รัฐให้แก่แรงงานกลุ่มนี้กลับเป็นการให้ไปขึ้นทะเบียนแรงงานในฐานะแรงงาน 
ผิดกฎหมาย ทั้งที่กลุ่มแรงงาน MOU ข้างต้นเป็นแรงงานถูกกฎหมายแต่แรก การไม่มีแผน
รับมือข้างต้นจึงกลายเป็นปัญหาส าคัญที่กระทบต่อแรงงาน นายจ้างหรือผู้ประกอบการ
โดยตรง20 

ประการที่สอง ระบบสนับสนุนที่ยังต้องพัฒนา ระบบสนับสนุนข้างต้นหมายถึงระบบ
ออนไลน์ต่างๆ ที่รัฐจัดท าขึ้นเพื่อสนับสนุนกระบวนการตามพระราชก าหนดการบริหารจัดการ
การท างานของคนต่างด้าวให้สะดวกมากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะในส่วนของการจ้างแรงงาน  
การน าเข้าแรงงาน และการขึ้นทะเบียนแรงงาน การใช้ระบบออนไลน์เข้ามาช่วยเหลือ
กระบวนการ เหล่ านี้ ไ ด้ ส ร้ า งความสะดวก ใ ห้กั บแรง งาน  บริ ษั ทน า เ ข้ า  ร วมถึ ง 
นายจ้าง/ผู้ประกอบการ และผู้ได้รับอนุญาตให้น าเข้าแรงงานอย่างมากก็จริง แต่ในทางปฏิบัติ
กลับพบว่าระบบดังกล่าวยังไม่สมบูรณ์เสียทั้งหมดและต้องมีการพัฒนาในอีกหลายจุด เช่น 
กรณีที่ต้องแจ้งความประสงค์ที่จะจ้างแรงงานข้ามชาติ  ซึ่งต้องท าในระบบออนไลน์ผ่าน
กระบวนการยื่น Name list นั้น พบว่าเว็บไซต์มีหน้าตาที่ค่อนข้างซับซ้อนยากต่อความเข้าใจ 
อีกทั้งระบบดังกล่าวยังถูกสร้างมาเพื่อรองรับแต่ เฉพาะคอมพิวเตอร์ไม่ได้รองรับกับ 
สมาร์ทโฟนซึ่งเป็นอุปกรณ์หลักที่นายจ้างหรือแรงงานใช้กัน21 นอกจากนี้ความเสถียรและ
ความเร็วของระบบออนไลน์ก็เป็นสิ่งที่ต้องได้รับการแก้ไขปรับปรุงด้วยเช่นกัน โดยเฉพาะในช่วง
ที่มีการเปิดให้มีการลงทะเบียนแรงงานตามมติคณะรัฐมนตรี ซึ่งขั้นตอนการปฏิบัตินั้นนายจ้าง
จะต้องด าเนินการในระบบเพื่อขอชื่อและรหัสผู้ใช้เพื่อเข้าไปท าการกรอกข้อมูลแรงงานเสียก่อน 
อย่างไรก็ตาม ระบบดังกล่าวกลับมีการขัดข้องอยู่บ่อยครั้งหรือมีการอัพเดตระบบในช่วง
ระยะเวลา 15 วันที่จะต้องท าการขึ้นทะเบียนแรงงานพอดี ท าให้มีแรงงานจ านวนมากต้อง 

                                                           
19 แรงงาน MOU คือ แรงงานตามบันทึกเข้าตกลงที่ประเทศไทยท ากับประเทศเพือ่นบ้านอย่าง เมียนมาร์ ลาว กัมพูชา 
และเวียนดนาม เพื่อน าเข้าแรงงานจากประเทศต้นทางเหล่านั้นมาท างานในประเทศไทย 
20 คุณทูน่า (นามสมมติ) ข้อมูลจากการประชุมรับฟังความคิดเห็นในประเด็นทบทวนพระราชก าหนดการบริหารจัดการ
การท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560, เชียงใหม่, วันที่ 11 สิงหาคม 2565. 
21 ส านักบริหารแรงงานต่างด้าว, “กระทรวงแรงงานปรับมาตรการน าเข้าแรงงานต่างด้าว หลังศบค.เปิดประเทศเต็ม
รูปแบบ มีผล 1 มิ.ย. 65 เป็นต้นไป,” 2565, 
https://www.doe.go.th/prd/alien/news/param/site/152/cat/7/sub/0/pull/detail/view/detail/object_id
/59089, สืบค้นเมื่อ 18 กรกฎาคม 2565. 
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หลุดออกจากระบบหรือไม่สามารถขึ้นทะเบียนเป็นแรงงานถูกกฎหมายได้22 ความขัดข้องของ
ระบบข้างต้นจึงน าไปสู่การไม่สามารถปฏิบัติตามขั้นตามกฎหมายได้อย่างเต็มที่23 
 นอกจากระบบสนับสนุนข้างต้นแล้วการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติของรัฐก็ยังท า
ได้ไม่ดีเช่นกัน โดยเฉพาะการจัดการกลุ่มแรงงานไร้ฝีมือทั้งหลายที่ยังมีความสับสนอยู่มาก  
ทั้งในประเด็นการขออนุญาต ประเด็นการขึ้นทะเบียน หรือแม้แต่ประเด็นเกี่ยวกับประเภทงาน
และพื้นที่ท างาน ซึ่งหลาย ๆ ส่วนยังเต็มไปด้วยความไม่ชัดเจน โดยเฉพาะแรงงานกลุ่ม 
มาตรา 63/124 ที่แม้กฎหมายจะก าหนดให้คนกลุ่มนี้ สามารถขออนุญาตและท างาน 
ในประเทศไทยได้แต่ในทางปฏิบัติแรงงานกลุ่มนี้กลับถูกจ ากัดพื้นที่ ในขณะที่กฎหมายอนุญาต
ให้สามารถท าได้ถึง 5 ปี ซึ่งมากว่าแรงงานกลุ่มอื่น ๆ ทั้งยังสามารถท างานได้ทุกประเภทอีกดว้ย  
จึงเป็นเรื่องที่ชวนสงสัยมากว่ารัฐมองแรงงานกลุ่มนี้อย่างไรถึงบริหารจัดการเช่นนี้ หรือแม้แต่
แรงงานที่เป็นกลุ่มผู้ลี้ภัยเองที่กฎหมายฉบับนี้ก็เปิดโอกาสให้สามารถขออนุญาตและท างาน 
ในประเทศไทยได้เช่นกัน แต่ในทางปฏิบัติกลับพบว่ายังไม่มีการเปิดโอกาสให้แรงงานกลุ่ม
ดังกล่าวสามารถออกมาท างานได้อย่างจริงจัง อีกทั้งยังไม่ปรากฏงานศึกษาใดได้พูดถึงประเด็น
ของแรงงานทั้งสองกลุ่มนี้อย่างชัดเจนด้วย ประเด็นจึงชวนให้สงสัยว่าภายใต้การเปิดช่องของ
กฎหมายเช่นนี้รัฐจะมีท่าทีในการบริหารจัดการอย่างไร 
 การเปิดให้นายจ้าง/ผู้ประกอบการหรือแรงงานข้ามชาติเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหาร
จัดการก็เป็นอีกประเด็นหนึ่ งที่อาจถือได้ว่ายังเป็นจุดอ่อนของกฎหมายฉบับนี้ เพราะแม้ 
พระราชก าหนดการบริหารจัดการการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560 จะมีกลุ่มบุคคลที่
เรียกว่ า  “คณะกรรมการนโยบายการบริหารจัดการการท า งานของคนต่างด้ าว”  
ซึ่ งท าหน้าที่ ในการก าหนดทิศทางและการบริหารจัดการตามกฎหมายฉบับนี้ก็ตาม  
แต่คณะกรรมการข้างต้นกลับมีแต่ เพียงกลุ่ มของเจ้าหน้าที่ รัฐ เท่านั้น ไม่มีนายจ้าง 
ผู้ประกอบการ หรือแม้แต่แรงงานเข้าไปมีส่วนร่วมเลย ทั้งที่คนเหล่านี้คือผู้มีส่วนได้เสียหลักและ
ได้รับผลกระทบตามกฎหมายโดยตรง การไม่เปิดโอกาสให้คนเหล่านี้เข้าไปมีส่วนร่วมในการคิด 
ออกแบบ หรือตัดสินใจจึงส่งผลให้การบริหารจัดการเกิดปัญหา ไม่สอดคล้องกับความเป็นจริง 
กฎหมายฉบับนี้จึงกลายเป็นกฎหมายที่ เน้นความมั่นคงและไม่ตอบสนองต่อความต้องการ 
ในความจริง 
 ประการที่สาม การบริหารจัดการที่รวมศูนย์อ านาจเกินไป ประเด็นนี้ก็เป็นหนึ่งใน
สาเหตุส าคัญเช่นกันที่ท าให้การบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติของรัฐยังคงมีปัญหาอยู่  

                                                           
22 คุณไทย (นามสมมติ) ข้อมูลจากการประชุมรับฟังความคิดเห็นในประเด็นทบทวนพระราชก าหนดการบริหารจัดการ
การท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560, ประชุมออนไลน์,  วันที่ 11 สิงหาคม 2565. 
23 คุณทูน่า (นามสมมติ) ขอ้มูลจากการประชุมรับฟังความคิดเห็นในประเด็นทบทวนพระราชก าหนดการบริหารจัดการ
การท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560, ประชุมออนไลน์, วันที่ 11 สิงหาคม 2565. 
24 แรงงานกลุ่มมาตรา 63/1 คือ แรงงานกลุ่มชาติพันธุ์ที่เกิดและเติบโตในประเทศไทยแต่ไม่มีสัญชาติไทย ซ่ึงส่วนใหญ่
เกิดเพราะบิดามารดาไม่ได้ไปท าการแจง้เกิดให้ตามที่กฎหมายก าหนด 
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โดยเฉพาะในเรื่องที่เกี่ยวกับการแก้ปัญหาและตอบข้อสงสัยของผู้มีส่วนได้เสียกลุ่มอ่ืน ๆ เช่น  
มีกรณีที่นายจ้างต้องการจะน าแรงงานไปขึ้นทะเบียนตามมติคณะรัฐมนตรีซึ่งนายจ้างต้อง
ด าเนินการในระบบออนไลน์ดังที่เคยกล่าวไปก่อนหน้านี้25 แต่ผลปรากฏว่าระบบออนไลน์
ดังกล่าวกลับขัดข้องไม่สามารถใช้การได้ นายจ้างจึงได้ท าการถามกับเจ้าหน้าที่ว่าตนเองจะ
ด าเนินการแก้ไขอย่างไรได้บ้าง ค าตอบที่ได้รับกลับมาก็คือ “ยังไม่รู้ต้องรอค าสั่งจากส่วนกลาง” 
จะเห็นได้ว่าการรวมศูนย์อ านาจในการสั่งการของรัฐบัดนี้ได้มีผลอย่างส าคัญต่อการท าให้เกิด
ปัญหาในแง่ของการบริหารจัดการขึ้น26 ซึ่งแน่นอนว่ายังมีปัญหาอีกหลายกรณีที่ท าให้ผู้มีส่วน 
ได้เสียกลุ่มต่าง ๆ ไม่สามารถด าเนินการตามขั้นตอนที่กฎหมายก าหนดได้เพราะติดปัญหา 
เรื่องการไม่กระจายอ านาจในการจัดการนี้ ดังนั้นสิ่งที่กล่าวมานี้จึงเป็นประเด็นส าคัญ 
อีกเรื่องหนึ่งที่ควรต้องถูกหยิบยกข้ึนมาเพื่อปรับปรุงแก้ไข 

2.3  ข้อกฎหมายและกลไกการบังคับให้เป็นไปตามกฎหมาย  
ข้อกฎหมายและกลไกการบังคับให้เป็นไปตามกฎหมาย คือปัจจัยอย่างสุดท้ายที่  

งานศึกษาชิ้นนี้ต้องการจะน าเสนอเพื่อแสดงให้เห็นถึงปัญหาของพระราชก าหนดการบริหาร
จัดการการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560 ตัวบทกฎหมายหรือข้อก าหนดของกฎหมาย 
ฉบับนี้มีหลายข้อที่ยังไม่ชัดเจน ตีความได้หลายทาง รวมถึงไม่เหมาะสมกับบริบทในทางปฏิบัติ 
เช่น กรณีของมาตรา 51 ที่ก าหนดว่าแรงงานที่ต้องการจะเปลี่ยนนายจ้างหรือท างานกับ
นายจ้างรายอ่ืน แรงงานคนนั้นจะต้องแจ้งเข้าท างานและไปท างานกับนายจ้างรายใหม่ภายใน 
15 วัน หากไม่ท าภายในก าหนด แรงงานคนนั้น ๆ จะถูกนายจ้างรายเดิมส่งกลับประเทศตน้ทาง  
เกี่ยวกับประเด็นนี้ในทางปฏิบัติแรงงานต่างกล่าวไปในทิศทางเดียวกันว่าสามารถท าได้ยาก 
โดยเฉพาะกับบริบทที่ไม่ปกติอย่างเช่นในช่วงของการแพร่ระบาดของเชื้อโควิดที่ท าให้ 
นายจ้างเดิมของตนต้องเลิกกิจการไป ในขณะเดียวกันตัวแรงงานเองหากยังประสงค์จะท างาน
อยู่ในประเทศไทยต่อก็ต้องเร่งหานายจ้างรายใหม่ให้ทันใน 15 วัน ซึ่งในทางปฏิบัติมันเป็นไปได้
ยากมาก การก าหนดเช่นนี้จึงเป็นบทบัญญัติที่ไม่สู้จะสอดคล้องกับบริบทในทางปฏิบัติเท่าใดนัก  

ความไม่ชัดเจนของตัวบทยังอาจอธิบายผ่านกรณีของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ตามกฎหมายฉบับนี้ได้อีกด้วย27 กล่าวคือ พระราชก าหนดฉบับนี้ก าหนดว่าหากจะใช้สิทธิ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของอธิบดีตามมาตรา 92 ถึง มาตรา 95 ผู้อุทธรณ์จะต้องท าการ
อุทรธณ์ต่อรัฐมนตรีและให้ถือว่าค าสั่งของรัฐมนตรีถือเป็นที่สุด ซึ่งการก าหนดเช่นนี้ชวนให้
สงสัยว่า การเป็น “ที่สุด” ข้างต้นหมายถึงคดีต้องสิ้นสุดลงทันทีหลังรัฐมนตรีมีค าวินิจฉัย หรือ 
ผู้อุทธรณ์ยังสามารถไปใช้สิทธิทางศาลได้อยู่ ความไม่ชัดเจนข้างต้นจึงท าให้เกิดความเห็นต่อ
                                                           
25 พระราชก าหนดการบริหารจัดการการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560, มาตรา 89. 
26 คุณเยา (นามสมมติ) ผูแ้ทนจากเครือข่ายองค์กรด้านประชากรข้ามชาติ (MWG) ข้อมูลจากการประชุมรับฟังความ
คิดเห็นในประเด็นทบทวนพระราชก าหนดการบริหารจัดการการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560, ประชุมออนไลน์,  
วันที่ 11 สิงหาคม 2565. 
27 เร่ืองเดียวกัน. 
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การอุทธรณ์ค าสั่งข้างต้นออกเป็นสองแนวทาง28 โดยฝ่ายแรกกล่าวว่า ค าสั่งใด ๆ ของรัฐมนตรี
ถือเป็นที่สุดแล้วไม่สามารถด าเนินการใด ๆ ได้ ในขณะที่อีกฝ่ายหนึ่งอธิบายว่า การให้รัฐมนตรี
เป็นผู้ตัดสินคนเดียวย่อมไม่ครอบคลุมและไม่เป็นธรรมเท่ากับกระบวนการทางศาล และ 
โดยหลักการแล้วแม้กฎหมายจะก าหนดเช่นนั้น  แต่ก็ไม่น่าที่จะตัดสิทธิของการที่จะใช้
กระบวนการทางศาล ดังนั้นผู้ที่อุทธรณ์ค าสั่งหากไม่พอใจค าสั่งของรัฐมนตรีก็ย่อมที่จะใช้สิทธิ
ทางศาลได้ จึงเห็นได้ว่าการที่พระราชก าหนดการบริหารจัดการการท างานของคนต่างด้าว 
ไม่ก าหนดข้อกฎหมายให้ชัดเจนนี้จึงน ามาสู่ปัญหาการตีความหรือความเข้าใจที่อาจ
คลาดเคลื่อนทั้งในเชิงหลักการและในทางปฏิบัติได้  

นอกจากนี้หากมองกฎหมายฉบับดังกล่าวในแง่มุมทางวิชาการจะพบว่า กฎหมาย 
ฉบับนี้มีลักษณะของการควบคุมปกครองและเต็มไปด้วยความไม่ไว้ใจอยู่มาก โดยจะสังเกต 
ได้จากที่กฎหมายฉบับนี้มักใช้มาตรการทางอาญาเข้ามาควบคุมจัดการทั้งแรงงาน นายจ้างและ
ผู้น าเข้าแรงงานอย่างเข้มข้น ซึ่งแต่ละกลุ่มก็จะถูกเงื่อนไขทางกฎหมายบังคับในลักษณะที่
แตกต่างกันออกไป โดยเฉพาะส่วนของแรงงานกับเจ้าหน้าที่ ซึ่งจะสะท้อนให้เห็นประเด็น
ดังกล่าวได้ชัดเจนที่สุด กล่าวคือ กฎหมายมักกดทับและควบคุมให้แรงงานต้องอยู่ ใน  
ระเบียบวินัยหรือตามเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด โดยจะมีเจ้าหน้าที่เปรียบเหมือนผู้ควบคุมและ
จับตา หากมีการกระท าผิดข้อก าหนดก็จะถูกลงโทษทันที ในขณะที่พอเป็นบทบัญญัติที่เก่ียวกับ
เจ้าหน้าที่การควบคุมบังคับกลับไม่มีปรากฏให้เห็นแม้แต่น้อย ตรงข้าม กฎหมายกลับให้อ านาจ
กับเจ้าหน้าที่อย่างมากจนบางกรณีก็อาจจะดูมากเกินไป เช่น การให้อ านาจเจ้าหน้าที่ในการ
ตรวจสอบสถานประกอบการ หรือสามารถเข้าไปในสถานที่ท างานโดยไม่จ าเป็นต้องมีหมาย 
หากพบหรือสงสัยว่ามีการกระท าความผิด เป็นต้น การก าหนดหรือออกแบบกฎหมายเช่นนี้  
จึงสะท้อนให้เห็นถึงความไม่เท่าเทียมและความไม่เหมาะสมตามนิติวิธีที่การสร้างหรือออกแบบ
กฎหมายหนึ่ง ๆ ควรจะมี  

อีกประเด็นหนึ่งที่ส าคัญไม่แพ้กันก็คือ การสร้างกลไกหรือหลักปฏิบัติที่สามารถ 
ท าให้ข้อก าหนดต่าง ๆ ของกฎหมายฉบับนี้สามารถเกิดขึ้นได้ในความเป็นจริง เช่น กรณีที่
กฎหมายมีการก าหนดบทลงโทษแก่ใครก็ตามที่ท าผิดจากข้อก าหนดที่ระบุไว้ในกฎหมายฉบับนี้ 
ไม่ว่าจะเป็นการเรียกเก็บเงินจากแรงงานข้ามชาติ กระท าการค้ามนุษย์ รับคนต่างด้าว 
ผิดกฎหมายเข้ามาท างาน ประกอบธุรกิจน าเข้าแรงงานโดยไม่ได้รับอนุญาต ยึดใบอนุญาตของ
แรงงาน หลอกลวงแรงงานมาท างานกับตน ตลอดจนให้แรงงานท างานไม่ตรงตามประเภทงาน 
ที่ก าหนด สิ่งต่าง ๆ เหล่านี้จ าเป็นต้องมีระบบหรือกลไกที่สามารถควบคุมตรวจสอบได้จริง
ในทางปฏิบัติ เพราะปัจจุบันแม้จะมีกฎหมายก าหนดโทษเกี่ยวกับเรื่องเหล่านี้ไว้แต่กลับยังไม่มี

                                                           
28 ทนายชาติ (นามสมมติ) ผู้แทนจากมูลนิธิเพื่อสุขภาพและการเรียนรู้ของแรงงานกลุ่มชาติพันธุ ์ส านักงานเชียงใหม่ 
ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ วันที่ 9 กันยายน 2565. 
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กระบวนการหรือหน่วยงานใดจะท าหน้าที่ตรวจสอบสิ่งเหล่านี้อย่างจริงจัง ดังนั้ นประเด็นนี้ 
จึงถือเป็นเร่ืองที่ส าคัญอีกเรื่องหนึ่งและควรได้รับการถกเถียงหรือพัฒนาให้เกิดผลขึ้น 

บทสรุปทั้งหมดข้างต้น คือประเด็นส าคัญในลักษณะต่าง ๆ ที่ได้จากการศึกษาทบทวน 
พระราชก าหนดการบริหารจัดการการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560 ซึ่งผลการศึกษานี้
ผู้เขียนมีความเห็นว่ากฎหมายฉบับดังกล่าวเป็นกฎหมายที่ดีฉบับหนึ่งอยู่แล้ว เพียงแต่อาจต้องมี
การแก้ไขปรับปรุงเพื่อให้เหมาะสมกับการบังคับใช้ให้มากยิ่งขึ้น โดยข้อเสนอที่ผู้เขียนอยากจะ
น าเสนอเป็นแนวทางในการพัฒนานั้นจะขอน าเสนออย่างชัดเจนอีกครั้งในหัวข้อต่อไป 
 
3.  สรุป อภิปรายผล ข้อเสนอแนะ 

หากพิจารณาพระราชก าหนดการบริหารจัดการการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560 
อย่างละเอียดจะพบว่ากฎหมายฉบับนี้ เป็นกฎหมายที่มุ่งบริหารจัดการไม่ใช่กฎหมาย 
ที่มุ่งคุ้มครองสิทธิ ดังนั้นการเพิ่มประเด็นเรื่องการคุ้มครองสิทธิโดยเฉพาะสิทธิของแรงงาน 
ข้ามชาติเข้าไปในกฎหมายฉบับนี้ เพื่อให้พระราชก าหนดการบริหารจัดการการท างาน 
ของคนต่างด้าวมีมิติของการคุ้มครองสิทธิมากขึ้นจึงเป็นสิ่งที่ควรกระท า กล่าวคือ เนื่องจาก
กฎหมายฉบับนี้มีลักษณะของการควบคุมบังคับและจับตามองผู้มีส่วนเกี่ยวข้องทุกฝ่าย (ยกเว้น
เจ้าหน้าที่) เสียเป็นส่วนมาก โดยเฉพาะกลุ่มแรงงานข้ามชาติที่มักจะถูกจับตาเป็นพิเศษ 
ด้วยเหตุผลเรื่องความมั่นคงของรัฐและความมั่นคงในด้านอาชีพของคนไทย กฎหมายและ
ขั้นตอนในทางปฏิบัติจึงมักมีลักษณะกดทับและส่งผลกระทบต่อแรงงานข้ามชาติอย่างหลีกเลี่ยง
ไม่ได้ และยิ่งกฎหมายฉบับนี้ได้มีการแบ่งแรงงานออกเป็นกลุ่ม  ๆ ปัญหาการถูกกดทับก็ยิ่ง
รุนแรงขึ้นตามประเภทหรือลักษณะของแรงงานกลุ่มนั้น ๆ ไปด้วย โดยเฉพาะกลุ่มแรงงาน 
ข้ามชาติที่เป็นกลุ่มเข้าเมืองผิดกฎหมาย การแบ่งแรงงานออกเป็นกลุ่มต่าง ๆ แม้จะช่วยให้การ
บริหารจัดการแรงงานสามารถท าได้ง่ายขึ้น แต่ก็ปฏิเสธไม่ได้เช่นกันว่ากระท าดังกล่าวได้ท าให้
เห็นถึงความหลายมาตรฐานที่เกิดขึ้นด้วยเช่นกัน กล่าวคือ แม้ประเทศไทยจะมีการน าเข้า
แรงงานจากต่างประเทศเป็นจ านวนมากก็ตาม แต่สัดส่วนที่น าเข้ามามากที่สุดคือกลุ่มแรงงาน 
ไร้ฝีมือ ในขณะที่กลุ่มแรงงานมีฝีมือ แรงงานเฉพาะกิจ หรือแรงงานกลุ่มส่งเสริมการลงทุน  
กลับมีสัดส่วนการน าเข้าที่น้อยกว่ามากหากเทียบกับกลุ่มแรงงานไร้ฝีมือ  ซึ่งข้อเท็จจริงนี้ 
ในแง่หนึ่งสะท้อนให้เห็นเหตุผลในตัวของมันเองอยู่แล้วว่า เพราะกลุ่มแรงงานมีฝีมือ คือแรงงาน
ที่มีความพร้อมทั้งต้นทุนในด้านทรัพย์สินและองค์ความรู้ การปฏิบัติหรือท าตามเงื่อนไขของ
กฎหมายจึงไม่ใช่เรื่องยากส าหรับแรงงานกลุ่มนี้เท่าใดนัก ตรงกันข้าม กลุ่มแรงงานไร้ฝีมือ  
มักเป็นคนที่มีทักษะต่ า ความรู้น้อยและมีทรัพย์สินไม่มาก การท าความเข้าใจหรือปฏิบัติตาม
กฎหมายจึงเป็นเรื่องที่ยากโดยสภาพส าหรับแรงงานกลุ่มนี้ ยิ่งเป็นประเด็นเกี่ยวกับการปกป้อง
สิทธิของตนเองยิ่งไม่ต้องพูดถึง เพราะเป้าหมายของแรงงานกลุ่มนี้คือการได้ท างาน และมี
รายได้เพื่อยังชีพหรือเลี้ยงดูครอบครัว เพราะฉะนั้นการปกป้องสิทธิของตนเองจึงไม่ใช่
ความส าคัญล าดับแรก ๆ ที่แรงงานกลุ่มนี้จะให้ความส าคัญ การกดขี่แรงงานข้ามชาติ 
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จึงมีให้เห็นอยู่ตลอดจนกระทั่งปัจจุบัน ดังนั้นเพื่อให้แรงงานข้ามชาติเหล่านี้สามารถอยู่และมี
คุณภาพชีวิตในประเทศไทยที่ดีขึ้น การพัฒนากฎหมายหรือการใส่ประเด็น เรื่องการคุ้มครอง
สิทธิเข้าไปในพระราชก าหนดการบริหารจัดการการท างานของคนต่างด้าวจึงเป็นสิ่งที่ควร
กระท าอย่างยิ่ง 
 นอกจากเรื่องการใส่ประเด็นเกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิเข้าไปในพระราชก าหนด 
การบริหารจัดการการท างานของคนต่างด้าวแล้ว ประเด็นเกี่ยวกับการบริหารจัดการแรงงาน
ของรัฐก็เป็นอีกเรื่องหนึ่งที่ต้องมีการพูดถึงเช่นเดียวกัน โดยเฉพาะประเด็นของการมีส่วนร่วม
และการกระจายอ านาจ กล่าวคือ สาเหตุหลักที่ท าให้การบริหารจัดการแรงงานไม่เป็นไปตาม
วัตถุประสงค์ของกฎหมายฉบับนี้ได้ทั้งหมดก็คือ การรวมอ านาจไว้ที่ส่วนกลางท าให้การสั่งการ
หรือแก้ปัญหาในบางเรื่องไม่สามารถท าได้อย่างทันท่วงที การกระจายอ านาจและเปิดโอกาสให้
ท้องถิ่นเข้ามามีบทบาทจึงเป็นสิ่งที่ควรถูกน ามาพิจารณา แน่นอนว่าหากเป็นประเด็นส าคัญ ๆ 
อย่างเช่นการประกาศข้ึนทะเบียนแรงงานเพื่อให้เป็นแรงงานถูกกฎหมายนี้ ก็ควรให้อยู่ในระดับ
การตัดสินใจของรัฐบาลหรือโดยมติคณะรัฐมนตรีเช่นเดิม แต่หากเป็นประเด็นการบริหาร
จัดการอ่ืน ๆ ที่ท้องถิ่นสามารถท าด้วยตนเองได้ รัฐก็ควรกระจายอ านาจออกไปให้มากที่สุด 
ทั้งนี้นอกจากจะเป็นการลดภาระ (จ านวนมาก) ที่รัฐจะต้องด าเนินการแล้ว การให้ท้องถิ่นเข้า
มามีบทบาทก็อาจท าให้การท างานยิ่งรวดเร็วและมีประสิทธิมากขึ้นด้วย ทั้งนี้ภายใต้สมมติฐาน
ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมเข้าใจความต้องการของคนในท้องถิ่นได้ดีกว่าคนที่อยู่นอก
พื้นที่ และไม่ใช่แต่เพียงการกระจายอ านาจเท่านั้น การส่งเสริมหรือสนับสนุนให้ผู้ ใช้แรงงาน 
ตัวแทนภาคประชาชน หรือกลุ่มผู้มีส่วนได้เสียอ่ืน ๆ สามารถเข้าไปก าหนดทิศทางของนโยบาย
ต่าง ๆ หรือแก้ไขตัวบทกฎหมายได้ ก็ถือเป็นสิ่งที่สมควรและควรถูกผลักดันให้เกิดข้ึนเช่นกัน 
 อย่างไรก็ตาม แม้พระราชก าหนดการบริหารจัดการการท างานของคนต่างด้าว  
พ.ศ. 2560 จะเป็นกฎหมายที่ดีฉบับหนึ่งก็ตาม แต่หลังจากการบังคับใช้จริงมาเป็นเวลากว่า  
6 ปี ก็ท าให้เห็นสิ่งที่ควรปรับแก้หรือควรเพิ่มประเด็นในบางเรื่องเข้าไปในกฎหมายฉบับนี้  
ด้วยเช่นกัน โดยเฉพาะในประเด็นต่าง ๆ ดังต่อไปนี้ 

3.1  สัดส่วนการมีส่วนร่วมของบุคคลในคณะกรรมการ 
ควรมีการปรับสัดส่วนของการมีส่วนร่วมในการด ารงต าแหน่ง“คณะกรรมการนโยบาย

การบริหารจัดการการท างานของคนต่างด้าว” ตามมาตรา 17 และการด ารงต าแหน่ง 
“คณะกรรมการกองทุนเพื่อการบริหารจัดการการท างานของคนต่างด้าว” ตามมาตรา 78 
เนื่องจากคณะกรรมการทั้ง 2 ประเภทข้างต้นล้วนเป็นกลุ่มบุคคลที่มีบทบาทอย่างส าคัญต่อการ
ผลักดันนโยบาย ช่วยเหลือ ตลอดจนแก้ปัญหาอันเกี่ยวกับคนต่างด้าวที่ เข้ามาท างาน 
ในประเทศไทย โดยเฉพาะคณะกรรมการนโยบายการบริหารจัดการการท างานของคนต่างด้าว 
ที่หากพิจารณาจากมาตรา 17 แล้วจะพบว่า สัดส่วนของคณะกรรมการที่มีอยู่ทั้งหมดประมาณ 
26 คนนี้ จะประกอบไปด้วยข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่รัฐเป็นจ านวนกว่า 18 คน แบ่งเป็น
ข้าราชการพลเรือน 11 คน และข้าราชการทหารอีก 7 คน ตัวแทนจากสภาหอการค้า และสภา
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อุตสาหกรรมอย่างละ 1 คน ผู้แทนองค์กรลูกจ้าง 2 คน และผู้มีความรู้เฉพาะด้านอีก 4 คน  
ซึ่งจะเห็นได้ว่า การก าหนดสัดส่วนเช่นนี้เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมได้น้อยมาก 
โดยเฉพาะผู้ประกอบการ บริษัทน าเข้า หรือแม้แต่ตัวของแรงงานต่างด้าวเองที่ไม่สามารถเข้าไป
มีบทบาทในคณะกรรมการชุดนี้ได้เลย ทั้งที่พวกเขาคือผู้ที่เห็นถึงปัญหาและได้รับผลกระทบ
โดยตรง ดังนั้นการปรับสัดส่วนเพื่อให้เกิดการแชร์ข้อมูลในทุก ๆ ด้านอันน าไปสู่การแก้ปัญหา 
ที่ตรงจุดจึงควรถูกท าให้เกิดขึ้น มาตรา 17 จึงควรมีการแก้ไขปรับปรุงเพื่อให้ผู้มีส่วนได้เสียหรือ 
ผู้ที่เกี่ยวข้องทุกฝ่ายได้เข้าไปมีบทบาทในการใช้อ านาจของคณะกรรมการฯ นอกจากนี้ยังควร
ลดสัดส่วนของข้าราชการลง (ไม่ว่าจะเป็นฝ่ายพลเรือนหรือฝ่ายทหาร) และเพิ่มสัดส่วนตัวแทน
ของประชาชนให้มากขึ้นโดยให้อยู่ในระดับที่เท่ากับหรือใกล้เคียงกับจ านวนสัดส่วนของ
เจ้ าหน้าที่ รั ฐ  ทั้ งนี้ เพื่ อใ ห้กลไกของหลักประชาธิปไตยสามารถขับเคลื่ อนได้อย่ า ง  
เต็มประสิทธิภาพ ซึ่งก็จะน ามาสู่การถกเถียง การแลกเปลี่ยน รวมถึงการแชร์ข้อมูลได้ 
อย่างรอบด้านและตรงจุดนั่นเอง 

3.2  ความชัดเจนในตัวบทกฎหมาย 
สิ่งที่จ าเป็นต้องปรับปรุงให้ดีขึ้นในล าดับถัดมาก็คือการเพิ่มความชัดเจนในมาตรา 92 

ถึงมาตรา 95 หรือก็คือการสร้างความชัดเจนในประเด็นเรื่อง “ค าวินิจฉัยของรัฐมนตรีให้ 
ถือเป็นที่สุด” กล่าวคือ พระราชก าหนดฉบับนี้ก าหนดว่าหากจะใช้สิทธิอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองของอธิบดีตามมาตรา 92 ถึง มาตรา 95 ผู้อุทธรณ์จะต้องท าการอุทรธณ์ต่อรัฐมนตรี
และให้ถือว่าค าสั่งของรัฐมนตรีถือเป็นที่สุด ซึ่งการก าหนดเช่นนี้ชวนให้สงสัยว่าการเป็นที่สุด
ข้างต้นคือต้องถือว่าคดีได้สิ้นสุดลงแล้วหรือว่ายังสามารถไปใช้สิทธิทางศาลได้อยู่ ซึ่งเกี่ยวกับ
ประเด็นนี้กฎหมายแรงงานฉบับอ่ืน ๆ จะมีการก าหนดไว้อย่างชัดเจนว่า “การใช้สิทธิตาม
กฎหมายฉบับนี้ไม่เป็นการตัดสิทธิตามกฎหมายอื่น” อีกทั้งยังก าหนดอีกว่าหากลูกจ้างไม่พอใจ
ค าวินิจฉัย ค าสั่ง ของเจ้าหน้าที่หรือของคณะกรรมการต่าง ๆ ก็สามารถที่จะน าเร่ืองฟ้องต่อศาล
แรงงานต่อไปได้29 เพราะฉะนั้น ในส่วนของมาตรา 92 ถึง มาตรา 95 จึงควรก าหนดให้ชัดเจน
เช่นเดียวกันว่า หากผู้มีส่วนได้เสียผู้ใดได้รับผลกระทบจากการออกค าสั่งทางปกครองของ
เจ้าหน้าที่ นอกจากจะสามารถอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีได้แล้วควรปรับแก้กฎหมายโดยการเพิ่ม
ข้อความว่า “หากไม่พอใจค าตัดสินของรัฐมนตรีให้สามารถน าเรื่องฟ้องต่อศาลแรงงานต่อไปได้” 
เพราะการให้รัฐมนตรีเป็นผู้ตัดสินคนเดียวย่อมไม่ครอบคลุมและอาจไม่เป็ นธรรมเท่ากับ
กระบวนการทางศาล การเพิ่มข้อความข้างต้นเข้าไปนอกจากจะท าให้ไม่ต้องมีประเด็นเรื่องการ
ตีความแล้ว ยังท าให้กระบวนการอุทธรณ์ค าสั่งเป็นไปอย่างรัดกุม ครอบคลุม และยุติธรรมมาก
ขึ้นด้วย 

 
 

                                                           
29 พระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541, มาตรา 7. 
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3.3  เงื่อนไขและคุณสมบัติเกี่ยวกับการประกอบธุรกิจการน าเข้าแรงงาน 
ปรับปรุงกฎหมายที่ก าหนดเงื่อนไขและคุณสมบัติเกี่ยวกับการประกอบธุรกิจน าเข้า

แรงงาน โดยเฉพาะเรื่องของการรับเข้า (Inclusive) ควรท าให้เปิดกว้างขึ้น เช่น การพิจารณา
ความเหมาะสมของการวางเงินประกันความเสียหาย เพื่อลดทอนปัญหานายหน้าเถ่ือนที่ด าเนิน
กิจการผิดกฎหมาย ให้กลายเป็นบริษัทน าเข้าแรงงานที่แม้จะไม่มีความน่าเชื่อถือหรือ 
มีประสิทธิภาพไม่มากนัก แต่เป็นบริษัทที่มีอนาคตในการแข่งขันธุรกิจการน าเข้าแรงงานที่ถูก
กฎหมาย มีความเป็นไปได้ในการสะสมทุนและพร้อมปรับปรุงการท างานของตนเอง 
ตามนโยบายแรงงานของรัฐอย่างต่อเนื่อง ทั้งนี้เพื่อไม่ให้กฎหมาย (พระราชก าหนดการบริหาร
จัดการการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560) กลายเป็นสิ่งที่สร้างความติดขัดทางเศรษฐกิจ
และส่งผลให้เกิดการท าธุรกิจที่ผิดกฎหมายเพิ่มมากขึ้น 

3.4  การใช้เครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์ร่วมกับมาตรการทางกฎหมาย 
ควรทบทวนการใช้เครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์มาประกอบกับการใช้มาตรการทาง

อาญา เพราะมาตรการทางอาญานั้นมิใช่วิธีการที่สามารถแก้ปัญหาได้ทุกอย่าง หากแต่มี
ข้อจ ากัดในการใช้อ านาจและมีค่าเสียโอกาสในการใช้ที่มาก จึงสมควรใช้กับกรณีที่กระทบต่อ
คุณค่าส าคัญของสังคมไทยเท่านั้น เช่น เรื่องที่เกี่ยวกับสิทธิมนุษยชน และเรื่องความมั่นคง 
ของรัฐ ส่วนขั้นตอนการด าเนินการอ่ืน ๆ อาจใช้มาตรการทางปกครองประกอบกับเครื่องมือ
ทางเศรษฐศาสตร์ เช่น การปรับในอัตราที่สูง การให้รางวัลหรืออภิสิทธิ์ทางเศรษฐกิจแก่  
ผู้ปฏิบัติตามกฎหมาย การสร้างความเสียเปรียบทางเศรษฐกิจให้กับผู้ ไม่ปฏิบัติหน้าที่ 
ตามกฎหมาย มาตราการเหล่านี้จะกระตุ้นให้เกิดการแข่งขันและพัฒนาระบบในการบริหาร
จัดการแรงงานต่างด้าวของบริษัทต่าง ๆ ให้ค่อย ๆ มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น มากกว่าการก าหนด
ความผิดและโทษ โดยไม่มีกลไกในการบังคับใช้กฎหมายอย่างจริงจัง (ซึ่งการบังคับใช้กฎหมาย
อาญาอย่างจริงจังในเรื่องขั้นตอนการปฏิบัติงานก็ไม่เป็นผลดีเสมอไป เพราะส่งเสริมพฤติกรรม
ของผู้ได้รับอนุญาตให้ปิดบังมากกว่าการเปิดเผยและร่วมกันแก้ปัญหา) 

3.5  ความชัดเจนในเรื่องของความมั่นคง 
ประเด็นเรื่อง “ความมั่นคง” ควรถูกระบุหรือท าให้ชัดเจนขึ้น กล่าวคือ ปัญหา 

ความไม่ชัดเจนของกฎหมายเกี่ยวกับความมั่นคง และปฏิบัติการด้านความมั่นคงที่ขยาย
พรมแดนกว้างออกไป ท าให้นโยบายเกี่ยวกับความมั่นคงของรัฐที่ก ากับนโยบายการบริหาร
จัดการแรงงานข้ามชาตินั้นไม่ชัดเจนตามไปด้วย และความไม่ชัดเจนดังกล่าวก่อให้เกิดปัญหา
ในทางปฏิบัติของผู้มีส่วนได้เสียทุกฝ่าย ได้แก่ ลูกจ้างต่างด้าว นายจ้าง และเจ้าหน้าที่รัฐ ดังนั้น 
การนิยามความหมายของความมั่นคงให้ชัดเจนว่าความมั่นคงตามเจตนารมณ์ของ 
พระราชก าหนดการบริหารจัดการการท างานของคนต่างด้าวคืออะไร โดยไม่ไปอาศัยหรืออ้าง
จากกฎหมายฉบับอ่ืนจึงเป็นสิ่งที่ควรท าให้เกิดขึ้น ควรมีการก าหนดนิยามความหมายของค าว่า 
“ความมั่นคง” ลงไปในกฎหมายฉบับนี้ หากสามารถท าให้เรื่องนี้ชัดเจนได้ เจตนารมณ์ของ
กฎหมายรวมถึงการปฏิบัติตามกฎหมายของผู้มีส่วนได้เสียทุกกลุ่มก็จะชัดเจนขึ้น และเมื่อ  
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สิ่งเหล่านี้ชัดเจนขึ้นการบังคับใช้และการปฏิบัติตามกฎหมายก็จะเป็นไปในลักษณะที่ไม่ต้อง  
ห่วงหน้าพะวงหลังอีกต่อไป เพราะฉะนั้นเกี่ยวกับเรื่องความมั่นคงนี้สิ่งที่รัฐพึงค านึงและ
ตระหนักถึงคือเรื่องความมั่นคงของรัฐและประชาชนนั้นไม่จ าเป็นต้องเป็นความลับ โดยเฉพาะ
ถ้ามิใช่เรื่องยุทธศาสตร์ทางทหารหรือกิจการระหว่างประเทศ ตรงกันข้าม การเปิดเผยข้อกังวล
ของรัฐออกมาสู่สาธารณะจะน าไปสู่การแลกเปลี่ยนถกเถียง การหาทางออกร่วมกัน และ 
ความเข้าใจระหว่างกันและกันที่มากขึ้น ซึ่งมีส่วนช่วยในการขจัดความขัดแย้งที่ไม่จ าเป็น  
และเพิ่มประสิทธิภาพในการเปิดให้มีส่วนร่วมระหว่างผู้มีส่วนได้เสียต่าง ๆ มากขึ้น ซึ่งเมื่อ
สามารถเข้าใจและร่วมมือกันได้แล้ว การคุ้มครองสิทธิมนุษยชน การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
และการรักษาความมั่นคงของรัฐ อันเป็นภารกิจโดยรวมของพระราชก าหนดการบริหารจัดการ
การท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560 ก็จะกลายเป็นภารกิจที่ด าเนินไปพร้อมกันได้ รวมถึงเกิด
การหนุนเสริมซึ่งกันและกัน  

แน่นอนว่าการเพิ่มประเด็นเกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิ การกระจายอ านาจ รวมถึง  
การแก้ไขปรับปรุงตัวบทกฎหมายดังที่กล่าวไปข้างต้น ย่อมน ามาสู่ปัญหาเรื่องความมั่นคง  
ในหลายมิติ โดยเฉพาะกับภาครัฐที่ถือว่าการรักษาความมั่นคงของชาติคือภารกิจที่ต้อง 
ให้ความส าคัญเป็นล าดับแรก ซึ่งแนวคิดเร่ืองความมั่นคงนี้ได้เข้ามามีบทบาทอย่างส าคัญต่อการ
ก าหนดนโยบายต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติ และท าให้ข้อเสนอ 
เรื่องต่าง ๆ ข้างต้นไม่อาจท าได้โดยง่าย ทั้งยังอาจท าให้ประเทศไทยพลาดโอกาสในการที่จะ
พัฒนาระบบที่แก้ปัญหาเรื่องการขาดแคลนแรงงานอย่างยั่งยืนอีกด้วย ซึ่งการเสียโอกาสที่กล่าว
มาทั้งหมดนี้ สามารถมองผ่านการบริหารจัดการแรงงานกลุ่ม MOU ในปัจจุบันได้ กล่าวคือ  
การออกแบบให้คนต่างด้าวท างานได้เพียงในระยะสั้นตามบันทึกความตกลงร่วมนั้น ท าให้รัฐ
และสังคมไทยสูญเสียโอกาสในการพัฒนาและเปลี่ยนแรงงานไม่มีฝีมือให้เป็นแรงงานที่มีฝีมือ
มากขึ้น ซึ่งการที่มนุษย์โดยเฉพาะแรงงานต่างด้าว ถูกบีบและกล่อมเกลาให้ท างานประเภท
ล าบาก อันตราย และสกปรก อย่างต่อเนื่องในระยะยาว โดยไม่มีกลไกในการพัฒนาฝีมือ
แรงงานนั้น ย่อมท าให้แรงงานต่างด้าวอยู่ในสภาพการท างานที่ไม่เป็นมิตรอยู่ตลอดเวลา และ
มองรัฐและสังคมไทยเป็นที่พักพิงชั่วคราว ในสภาพดังกล่าวย่อมเป็นไปได้ที่แรงงานข้ามชาติ  
จะมีเจตคติที่ไม่ดี ไม่ไว้วางใจรัฐและสังคมไทย แต่ในขณะเดียวกันก็กลายเป็นเรื่องยากส าหรับ
รัฐและสังคมไทยเช่นกันที่จะให้ความไว้วางใจแรงงานข้ามชาติ เพราะฉะนั้น หากรัฐยังใช้อ านาจ
ที่เข้มงวดและรุนแรงภายใต้แนวคิดเรื่องความมั่นคงบังคับแก่แรงงานข้ามชาติอยู่เช่นเดิม ผลที่
ปรากฏออกมาก็จะยิ่งเป็นไปในทิศทางตรงกันข้าม คือยิ่งบ่มเพาะความรู้สึกไม่มั่นคงที่มีต่อ 
รัฐไทยของแรงงานกลุ่มนี้ให้มากขึ้น ดังนั้น จะเป็นไปได้หรือไม่ ที่รัฐและสังคมไทยจะด าเนิน
นโยบายคุ้มครองสิทธิมนุษยชน เพื่อจรรโลงระบบเศรษฐกิจและการพัฒนา อันน ามาสู่  
ความมั่นคงของรัฐในที่สุด กล่าวคือ การรักษาความมั่นคงฯ บนเส้นทางการคุ้มครองสิทธิและ
การพัฒนาเศรษฐกิจไปพร้อมกัน การสร้างระบบการบริหารจัดการแรงงานต่างด้าว 
ในประเทศไทยที่ส่งเสริมความเข้มแข็งของแรงงานข้ามชาติ สนับสนุนการรวมกลุ่ม ลดช่องว่าง
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ของความเหลื่อมล้ า สร้างอ านาจต่อรองระหว่างแรงงานข้ามชาติและคนกลุ่มอ่ืน ๆ ลดการใช้
อ านาจที่เข้มงวดของรัฐในทางอาญาและทางปกครองลง แต่เน้นแสวงหาความร่วมมือจาก 
ผู้มีส่วนได้เสียทุกฝ่าย การท าสิ่งเหล่านี้ต่างหากที่จะเป็นวิธีในการแก้ปัญหาการขาดแคลน
แรงงานในประเทศไทย ปัญหาสังคมผู้สูงอายุ ไปพร้อม ๆ กับการสร้างความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจ 
และความมั่นคงของรัฐอย่างยั่งยืน      
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