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บทท่ี 1 
บทน ำ 

 

1. ที่มาของการวิจัย และความส าคัญของปัญหา 

การที่มีการวิจัยครั้งนี้สืบเนื่องมาจากข้อสรุปความเห็นของการประชุมร่วมกันของนักวิจัยซึ่งเป็นตัวแทน

จากมหาวิทยาลัยเปิดในประเทศอาเซียน 5 แห่ง ที่ตระหนักถึงความส าคัญในประเด็นเกี่ยวกับการเคลื่อนย้าย

แรงงานระหว่างประเทศในประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน ว่าเมื่อประเทศสมาชิกมีนโยบายและมาตรการที่เกี่ยวข้อง

กับการเคลื่อนย้ายแรงงานและสมรรถนะแรงงานแล้ว การด าเนินงานและผลที่เกิดขึ้นจากนโยบายและมาตรการ

ดังกล่าวของประเทศสมาชิกเป็นอย่างไร แล้วการศึกษาระบบเปิดจะเข้าไปมีบทบาทต่อการพัฒนาสมรรถนะของ

แรงงานที่มีการเคลื่อนย้ายดังกล่าวได้อย่างไรได้บ้าง ดังนั้นในส่วนนี้จึงประกอบด้วยที่มาของการวิจัยและ

ความส าคัญของปัญหา ดังนี้ 

1.1 ที่มาของการวิจัย  

การวิจัยครั้งนี้เป็นการด าเนินการในช่วงที่ 2 (Phase 2) ต่อเนื่องจากการวิจัยเรื่อง “นโยบายการ
เคลื่อนย้ายแรงงานในอาเซียน: กรณีศึกษาประเทศไทยและสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว” ซึ่งเป็นการ
ด าเนินการวิจัยในช่วงที่ 1 (Phase 1)  โดยประเด็นต่างๆที่เกี่ยวข้องกับความส าคัญของการศึกษาในประเด็นของ
นโยบายการเคลื่อนย้ายแรงงานได้กล่าวมาแล้วในข้อเสนอโครงการในช่วงที่ 1 กล่าวคือ ในการประชุมร่วมกัน
ระหว่างนักวิชาการของมหาวิทยาลัยเปิด 5 แห่ง (Five Open Universities: OU5) ที่ตั้งอยู่ในประเทศสมาชิก
อาเซียน ได้แก่ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช (STOU) มหาวิทยาลัยเปิดแห่งประเทศมาเลเซีย (Open 
University of Malaysia: OUM) มหาวิทยาลัยแห่งประเทศฟิลิปปินส์ (University of The Philippines, Open 
University: UPOU) มหาวิทยาลัยเปิดฮานอย (Hanoi Open University: HOU) แห่งสาธารณรัฐสังคมนิยม
เวียดนาม และมหาวิทยาลัยเทอร์บูกา (University of  Turbuka: UT) แห่งประเทศอินโดนีเซีย ได้ประชุมร่วมกัน 
ณ เมืองสุราบายา ประเทศอินโดนีเซีย ระหว่างวันที่ 30-31 มกราคม 2559 ซึ่งที่ประชุมได้มีมติเห็นชอบร่วมกันใน
การด าเนินโครงการวิจัยระหว่างนักวิจัยของมหาวิทยาลัยเปิดทั้ง 5 แห่ง ในปี 2559  

ทั้งนี้ หนึ่งในหัวข้อการวิจัย คือ ประเด็นที่เกี่ยวกับการเคลื่อนย้ายแรงงานระหว่างประเทศในกลุ่ม
ประเทศอาเซียน เนื่องด้วยเหตุผลและความส าคัญของการเคลื่อนย้ายแรงงานในภูมิภาคอาเซียนที่ประเทศสมาชิก
ในกลุ่มมีทั้งที่เป็นประเทศต้นทางและประเทศปลายทางของแรงงานอพยพ นอกจากนี้เมื่อมีการรวมตัวกันเป็น
ประชาคมอาเซียนได้มีข้อตกลงเกี่ยวกับการเคลื่อนย้ายแรงงานเสรีใน 8 สาขา คือ ช่างส ารวจ สถาปนิก บัญชี 
แพทย์ ทันตแพทย์ วิศวกร พยาบาล และบริการท่องเที่ยว ตามเงื่อนไขที่ก าหนด นับว่ายิ่งท าให้การเคลื่อนย้าย
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แรงงานระหว่างสมาชิกนอกจากแรงงานไม่มีทักษะหรือทักษะน้อย กึ่งทักษะ และมีทักษะแล้ว ยังมีการเคลื่อนย้าย
ของแรงงานที่เป็นวิชาชีพใน 8 สาขาดังกล่าวระหว่างประเทศสมาชิกด้วยกันมากขึ้น  ซึ่งแรงงานเหล่านี้โดยเฉพาะที่
ไม่ใช่แรงงานวิชาชีพอาจมีทั้งท่ีอพยพโดยถูกกฎหมายและผิดกฎหมาย  

ทั้งนี้เสนอให้นักวิจัยของ OU5 แต่ละประเทศศึกษากรณีของประเทศตนเองและประเทศอ่ืนอีก 1 
ประเทศ เมื่อรวมกันแล้วมี 10 ประเทศ โดยมีวิธีการศึกษาที่เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพที่ใช้ข้อมูลทุติยภูมิจากเอกสาร
เป็นหลัก แต่ถ้าข้อมูลดังกล่าวไม่เพียงพอ ควรมีการเก็บข้อมูลปฐมภูมิเพ่ิมเติมโดยการสัมภาษณ์เชิงลึกจากผู้ให้
ข้อมูลส าคัญ (key informants) ที่สามารถให้ข้อมูลที่เก่ียวข้องดังกล่าวทั้งจากหน่วยงานภาครัฐและเอกชน สถาบัน
ต่างๆ และบุคคล และใช้แบบสัมภาษณ์กึ่งโครงสร้างที่เห็นพ้องร่วมกันระหว่างนักวิจัยจาก OU5 ส าหรับในการ
ด า เ นิ น ท า วิ จั ย นั้ น ใ ห้ นั ก วิ จั ย ข อ ง  OU5 ใ ห้ ท า เ รื่ อ ง ที่ เ กี่ ย ว กั บ ป ร ะ เ ท ศ ต น เ อ ง  ซึ่ ง นั ก วิ จั ย ข อ ง
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราชรับผิดชอบกรณีของประเทศไทยและประเทศสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชน
ลาว (สปป.ลาว)1 

ต่ อมา ในการประชุ ม  OU5 Meeting ที่ เ มื อ งบาหลี  ประ เทศ อิน โดนี เ ซี ย  ในระหว่ า ง วั นที่   
3-5 สิงหาคม 2559 ซึ่งเป็นการประชุมร่วมกันระหว่างนักวิจัยของมหาวิทยาลัย OU5 ประกอบด้วยนักวิจัยของ
มหาวิทยาลัย UT, UPOU, HOU และ STOU (นักวิจัยของ OUM ไม่ได้เข้าร่วมประชุมกลุ่ม Labour Migration 
แต่ส่งเป็นเอกสาร) เพ่ือหาข้อสรุปร่วมกันในการก าหนดสาระส าคัญของการวิจัยที่จะด าเนินการ ซึ่งในการประชุม
ครั้งนั้นที่ประชุมเห็นว่านอกจากการวิจัยเน้นไปที่นโยบายและมาตรการที่เกี่ยวข้องกับการเคลื่อนย้ายแรงงานและ
สมรรถนะแรงงาน ตลอดจนการด าเนินงานตามนโยบายและมาตรการดังกล่าวแล้ว ควรมุ่งไปสู่ค าตอบที่ว่าทาง
สถาบันการศึกษาซึ่งเป็นมหาวิทยาลัยทั้ง 5 แห่งนั้น ควรมีบทบาทในการเข้าไปมีส่วนร่วมการพัฒนาสมรรถนะ
แรงงานผ่านการจัดการและให้บริการการศึกษาศึกษาในระบบเปิดที่เป็นภารกิจหลักของมหาวิทยาลัยเปิดที่เห็น
พ้องร่วมกันระหว่างนักวิจัยของ 5 สถาบัน และท่ีสอดคล้องกับบริบทของแต่ละประเทศสมาชิกได้อย่างไรบ้าง ซึ่งที่
ประชุมได้มีมติร่วมกันให้แบ่งการศึกษาเป็น 2 ช่วง คือ  

ทั้งนี้ มติที่ประชุม OU5   ณ เมืองบาหลี ประเทศอินโดนีเซีย ดังกล่าวเห็นว่าในการศึกษาเกี่ยวกับการ
เคลื่อนย้ายแรงงานในอาเซียนั้น ควรให้ความส าคัญกับการศึกษาที่ประกอบด้วยประเด็นหลักๆ คือ 1) สถานการณ์
การเคลื่อนย้ายแรงงานระหว่างประเทศ 2) นโยบายการเคลื่อนย้ายแรงงานระหว่างประเทศ 3) นโยบายและ
มาตรการที่เกี่ยวกับสมรรถนะแรงงาน 4) การน านโยบายและมาตรการดังกล่าวไปปฏิบัติ และ 5) นัยของนโยบาย
และมาตรการที่ศึกษาที่มีต่อการศึกษาระบบเปิด ซึ่งที่ประชุม OU 5 มีมติร่วมกันว่าควรแบ่งการท าวิจัยออกเป็น 2 
ช่วง โดยในช่วงแรกเป็นการศึกษาที่ครอบคลุม 3 ข้อแรก ส่วนการศึกษาในช่วงที่สองเป็นด าเนินการที่ครอบคลุม
ข้อที่ 4 และ 5 

                                                           
1 ในเนื้อหา ค าว่า “สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว” บางครั้งใช้ค าย่อ คือ “สปป.ลาว” แต่ถ้าเป็นกรณีของสัญชาติใช้ค าว่า “ลาว” 
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ช่วงแรก (Phase 1)ให้แต่ละประเทศศึกษานโยบายการเคลื่อนย้ายแรงงาน และนโยบายและมาตรการ
เกี่ยวกับสมรรถนะแรงงานในประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนของประเทศสมาชิกอาเซียนทั้ง 10 ประเทศ ซึ่งนักวิจัยแต่
ละประเทศท าการศึกษากรณีของประเทศตนเองและอ่ืนอีก 1 ประเทศ2 เพ่ือตอบค าถามการวิจัย 2 ข้อ คือ 1) 
นโยบายและเอกสารทางการที่เกี่ยวข้องกับการเคลื่อนย้ายแรงงานของแต่ละประเทศในประชาคมอาเซียน และ2) 
อะไรเป็นนโยบายและมาตรการที่เกี่ยวข้องกับสมรรถนะแรงงานของแต่ละประเทศอาเซียนในยุคประชาคม
เศรษฐกิจอาเซียน โดยใช้ข้อมูลทุติยภูมิที่สามารถสืบค้นได้จากแหล่งต่างๆ โดยเฉพาะเอกสารเผยแพร่ที่เป็นทางการ 
(legal documents)  

ช่วงที่สอง (Phase 2) เป็นการศึกษาการน านโยบายการเคลื่อนย้ายแรงงานและนโยบายและมาตรการ
ด้านสมรรถนะแรงงานส าหรับการเตรียมความพร้อมสู่ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนและการศึกษานัยของนโยบาย
การเคลื่อนย้ายแรงงานและตลอดจนนโยบายสมรรถนะแรงงานส าหรับการน าไปสู่การปฏิบัติของการศึกษาระบบ
เปิด (Open Education) ในอาเซียน โดยนักวิจัยของ OU5 เน้นศึกษาเฉพาะของประเทศตนเอง ซึ่งเป็นการวิจัย
เชิงคุณภาพ   โดยการใช้ข้อมูลปฐมภูมิวิธีการสัมภาษณ์เชิงลึกจากผู้ให้ข้อมูลส าคัญที่สามารถให้ข้อมูลที่เกี่ยวข้อง
ดังกล่าวทั้งจากหน่วยงานภาครัฐและเอกชน สถาบันต่างๆ และบุคคลในประเทศของตนเอง และใช้แบบสัมภาษณ์
กึ่งโครงสร้างที่เห็นพ้องร่วมกันระหว่างนักวิจัยจาก OU5 ส่วนกรณีของประเทศสาธารณรัฐสิงคโปร์ สาธารณรัฐ
ประชาธิปไตยประชาชนลาว และเมียนมาร์ สามารถใช้ข้อมูลจากเอกสารที่น่าจะมีเพียงพอในการท าวิจัยครั้งนี้ ซึ่ง
ข้อมูลที่ใช้ในการศึกษาเป็นเรื่องเกี่ยวกับการด าเนินการในทางปฏิบัติตามนโยบายและมาตรการที่เกี่ยวกับการ
เคลื่อนย้ายแรงงาน และท่ีเกี่ยวกับสมรรถนะแรงงานส าหรับการเตรียมความพร้อมสู่ประชาคมอาเซียน และนัยเชิง
นโยบายด้านสมรรถนะแรงงานและด าเนินการตามนโยบายส าหรับการให้บริการและการจัดการศึกษาในระบบเปิด
ในอาเซียน เพ่ือให้การศึกษาในระบบเปิดเข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนาสมรรถนะแรงงานในประเทศตนเองและใน
อาเซียนต่อไป 

จากความส าคัญของการศึกษาประเด็นการเคลื่อนย้ายแรงงานและนโยบายและมาตรการการเคลื่อนย้าย
แรงงานและสมรรถนะแรงงานได้กล่าวมาแล้วในโครงการวิจัยช่วงที่ 1 (ได้รับทุนอุดหนุนการวิจัยจากสถาบันวิจัย
และพัฒนา มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช) ซึ่งผู้วิจัยได้ด าเนินการจัดท าเสร็จเรียบร้อยแล้ว โดยครอบคลุม
ประเด็นที่ 1 – 3  คือ 1) สถานการณ์การเคลื่อนย้ายแรงงานระหว่างประเทศ 2) นโยบายการเคลื่อนย้ายแรงงาน
ระหว่างประเทศ 3) นโยบายและมาตรการที่เกี่ยวกับสมรรถนะแรงงาน  ซึ่งในช่วงการด าเนินการวิจัยที่ผ่านมา
ผู้วิจัยได้มีการน าผลวิจัยเบื้องต้นไปประชุมร่วมกันระหว่างนักวิจัยของ OU5 ที่เมือง Tagatay ประเทศฟิลิปปินส์ 
เมื่อวันที่ 29 -30 ตุลาคม 2559  และมีการประชุมร่วมกันที่ต่อเนื่องจากครั้งนั้น ได้แก่ ที่เมืองดานัง ประเทศ
เวียดนาม ในวันที่ 20 – 23 มีนาคม 2560  ที่เมือง Yogyakata ประเทศอินโดนีเซีย เมื่อวันที่ 25 -27 กันยายน 

                                                           
2 ในกรณีของนักวิจัยจากมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ประเทศที่ท าการศึกษา คือ ประเทศไทย และสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชน

ลาว 
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2560  และ ณ โรงแรมเมอร์เคียวพัทยาโอเชี่ยนรีสอร์ท เทศบาลเมืองพัทยา จังหวัดชลบุรี ระหว่างวันที่ 7 - 8 
มีนาคม 2561   

ส าหรับในการศึกษาครั้งนี้จึงเห็นว่าควรด าเนินการวิจัยในระยะที่ 2 ต่อเนื่องจากการศึกษาระยะที่ 1 โดย
ให้ความส าคัญกับการศึกษาในประเด็นที่ 4 และ 5 คือ 4) การน านโยบายและมาตรการดังกล่าวไปปฏิบัติ และ 5) 
นั ย ข อ ง น โ ย บ า ยแ ละม า ต รก า รที่ ศึ ก ษ า ที่ มี ต่ อ ก า ร ศึ ก ษ า ร ะบ บ เ ปิ ด  ซึ่ ง ใ น ฐ า น ะที่ ผู้ วิ จั ย สั ง กั ด
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช การศึกษาในระยะที่ 2 นี้จึงเน้นไปที่ประเทศไทยและสาธารณรัฐประชาธิปไตย
ประชาชนลาว (สปป.ลาว) ตามมติที่ประชุม OU5 โดยการศึกษาใช้ข้อมูลทุติยภูมิในกรณีของประเทศไทยและ
ประเทศสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว และในกรณีของประเทศไทยมีการศึกษาโดยใช้ข้อมูลปฐมภูมิเพ่ิม
ด้วย แล้วน าผลวิจัยที่ได้ไปแลกเปลี่ยนตลอดจนการเปรียบเทียบประเด็นต่างๆ ดังกล่าวกับผลการศึกษาของนักวิจัย
จาก OU5 และสรุปร่วมกันกับประเทศต่างๆ ถึงนโยบายและมาตรการที่เหมาะสมด้านการเคลื่อนย้ายแรงงานและ
สมรรถนะแรงงานของประเทศอาเซียน เพ่ือเป็นผลการศึกษาข้อเสนอแนะเชิงนโยบายการเคลื่อนย้ายแรงงานและ
สมรรถนะแรงงานในประเทศอาเซียนโดยรวม แล้วน าข้อมูลที่ได้มาเผยแพร่และเสนอแนะหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
ต่อไปทั้งประเทศไทยและประเทศอาเซียนด้วยกัน เพ่ือการน าไปใช้ประโยชน์ทั้งผู้ก าหนดนโยบายและมาตรการ 
ผู้น านโยบายและมาตรการไปปฏิบัติ ของหน่วยงานภาครัฐ ผู้ประกอบการ/นักธุรกิจ องค์กรที่เกี่ยวข้อง และ
แรงงานที่มีการเคลื่อนย้ายระว่างประเทศในประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน และรวมทั้งนัยของการพัฒนาสมรรถนะ
ของแรงงานอพยพผ่านการจัดการและให้บริการการศึกษาในระบบเปิดของหน่วยงานและสถาบันการศึกษาที่
เกี่ยวข้องต่อไป  

1.2 ความส าคัญของปัญหา  

การเคลื่อนย้ายแรงงานระหว่างประเทศนับว่ามีความส าคัญต่อการขับเคลื่อนเศรษฐกิจทั้งทางตรงและ
ทางออ้อมในประเทศต้นทางและปลายทาง อย่างไรก็ตามการเคลื่อนย้ายแรงงานระหว่างประเทศภายในกลุ่ม
ประเทศอาเซียนที่ผ่านมาแต่ละประเทศอาจได้ประโยชน์จากสถานการณ์ดังกล่าวที่แตกต่างกัน  เช่น ประเทศผู้รับ
แรงงานอพยพเห็นว่ามีประโยชน์ในการแก้ไขปัญหาการขาดแคลนแรงงานในประเทศ ในขณะประเทศต้นทางของ
แรงงานอพยพเห็นว่ามีประโยชน์จากการส่งเงินกลับประเทศรวมทั้งเป็นการเพ่ิมพูนทักษะแก่แรงงานประเทศของ
ตน ซึ่งทั้งประเทศต้นทางและปลายทางของแรงงานที่เคลื่อนย้ายต่างก็เห็นว่ามีประโยชน์ในการมีส่วนช่วยการสร้าง
ความเจริญทางเศรษฐกิจของประเทศ 

อย่างไรก็ตาม ในแง่ของการเคลื่อนย้ายแรงงานระหว่างประเทศนั้น ประเด็นส าคัญคือประโยชน์ที่
ประเทศผู้ส่งออกแรงงานซึ่งเป็นประเทศต้นทางของแรงงาน และประเทศน าเข้าซึ่งเป็นประเทศปลายทางของ
แรงงานที่มีการเคลื่อนย้ายนั้นและตัวแรงงานอพยพเองได้รับมากน้อยเพียงใด นับว่ามีความส าคัญอย่างยิ่ง ซึ่งส่วน
หนึ่งขึ้นอยู่กับสมรรถนะและทักษะฝีมือของแรงงานอพยพเหล่านั้นว่ามีทักษะฝีมือที่พร้อมต่อการออกไปท างาน
ต่างประเทศเพียงใด และในประเทศปลายทางจะได้รับประโยชน์ได้มากน้อยเพียงใดจากแรงงานเหล่านี้ก็ขึ้นอยู่กับ
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สมรรถนะหรือทักษะฝีมือความรู้ความสามารถในการท างานของแรงงานอพยพที่ได้รับมอบหมายเพ่ือให้ผลิตภาพ
ของแรงงานคุ้มค่ากับทรัพยากรที่ใช้ไปทั้งในส่วนของปัจจัยแรงงานเองและปัจจัยอ่ืนที่ใช้ร่วมกัน  ดังนั้นในประเด็น
เหล่านี้เกี่ยวข้องโดยตรงกับการด าเนินงานตามนโยบายและมาตรการที่มีอยู่และผลที่เกิดขึ้นจากการด าเนินงาน
ดังกล่าว ตลอดจนปัญหาอุปสรรคต่างๆที่เกิดขึ้นว่าเป็นอย่างไร เพ่ือให้ผู้ที่เกี่ยวข้องน าไปประกอบในการพิจารณา
ปรับปรุงนโยบายและมาตรการที่เกี่ยวข้องให้ประโยชนที่ได้รับจากการเคลื่อนย้ายแรงงานแรงงานระหว่างประเทศ
นั้นบังเกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประเทศต้นทาง ประเทศปลายทางและแรงงานอพยพ ในขณะเดียวกันการศึกษา
ระบบเปิดสามารถเป็นระบบการศึกษาที่เอ้ือต่อการพัฒนาสมรรถนะของแรงงานอพยพได้เพราะเป็นการศึกษาที่
เปิดโอกาสให้กับทุกคน เอ้ือต่อการศึกษาตลอดชีวิต และในยุคเทคโนโลยีก้าวหน้าไปมากสามารถช่วยให้การศึกษา
ได้ไม่จ ากัดสถานท่ีและเวลา 

จากการศึกษาในระยะที่ 1 เกี่ยวกับนโยบายการเคลื่อนย้ายแรงงานระหว่างประเทศและสมรรถนะแรงงาน
ของประเทศไทยและสปป.ลาว ที่ผ่านมา (มนูญ โต๊ะยามา และ วสุ สุวรรณวิหค 2561) ท าให้ทราบถึงความ
พยายามของทั้งสองประเทศในการก าหนดนโยบายและมาตรการดังกล่าว การเคลื่อนย้ายแรงงานระหว่าง
ประเทศของประเทศไทย ประเทศไทยเป็นประเทศผู้รับและส่งออกแรงงานไปท างานระหว่างประเทศ โดยเป็น
ประเทศผู้รับหลักของแรงงานที่มีการเคลื่อนย้ายระหว่างประเทศในภูมิภาคอาเซียนด้วยกัน โดยแรงงานที่เข้ามา
ส่วนใหญ่เป็นแรงงานไร้ฝีมือ และจากประเทศเพ่ือนบ้านในแถบอินโดจีนที่มีระดับการพัฒนาเศรษฐกิจต่ ากว่า
ประเทศไทย โดยเฉพาะเมียนมา กัมพูชา และ สปป.ลาว ซึ่งมีทั้งแรงงานเข้าเมืองถูกกฎหมายและผิดกฎหมาย 
ในช่วงที่ผ่านมาจ านวนแรงงานต่างด้าวที่ได้รับอนุญาตท างานในประเทศไทยเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่องทุกปี (ยกเว้น
ประเภทตลอดชีพและชนกลุ่ม) โดยเพ่ิมขึ้นไม่ต่ ากว่า 8 เท่า จากปี พ.ศ. 2552 ถึงปี พ.ศ. 2559 ส่วนใหญ่เป็นกลุ่ม
ที่ได้รับอนุญาตเข้ามาท างานในประเภทมาตรา 9 ประเภทตรวจหรือพิสูจน์สัญชาติ น าเข้าตาม MOU และประเภท
ทั่วไป ตามล าดับ สาเหตุหลักของการเข้ามาของแรงงานไร้ฝีมือดังกล่าวเกิดจากปัจจัยดึงดูดในประเทศไทยที่มีระดับ
การพัฒนาสูงกว่าและมีค่าจ้างสูงกว่าประเทศต้นทาง การมีอุปสงค์ส่วนเกินต่อแรงงานไร้ฝีมือในประเทศในกิจกรรม
เศรษฐกิจบางประเภท (สกปรก ยากและอันตราย) และการเข้าสู่สังคมสูงอายุแล้วมีแรงงานใหม่เข้าสู่ตลาดแรงงาน
มีแนวโน้มลดลง ส่วนแรงงานมีฝีมือที่เคลื่อนย้ายเข้ามาในปัจจุบันเป็นผู้ที่ได้รับอนุญาตตามมาตรา  9 ประเภท
ทั่วไป ส่วนใหญ่มาจากประเทศในแถบเอเชียตามด้วยประเทศตะวันตก คือ ญี่ปุ่น จีน ฟิลิปปินส์ และอินเดีย 
ตามล าดับ และประเทศตะวันตก คือ สหราชอาณาจักร และสหรัฐอเมริกา ตามล าดับ โดยจากอาเซียนมาจาก
ประเทศฟิลิปปินส์มากที่สุด และตามมาตรา 12 ประเภทการส่งเสริมการลงทุน โดย 5 ล าดับแรกมาจากประเทศ
ญี่ปุ่น จีน อินเดีย จีนไต้หวัน และสาธารณรัฐเกาหลี ใน 3 อาชีพแรกเข้ามาท างาน คือ เจ้าหน้าที่อาวุโส ผู้จัดการ ผู้
ประกอบวิชาชีพด้านต่างๆ และช่างเทคนิคด้านต่างๆ ตามล าดับ 

จากข้อมูลสถิติของกระทรวงแรงงาน พบว่าแรงงานต่างด้าวที่ได้รับอนุญาตท างานคงเหลือในประเทศไทย 
ณ เดือนธันวาคม 2560 (ตารางที่ 1) มีจ านวนรวม 2,062,663 คน โดยส่วนใหญ่เป็นแรงงานไร้ฝีมือ (มาตรา 9 – 
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ตรวจสัญชาติ และน าเข้าตาม MOU มาตรา 13 ชนกลุ่มน้อย และมาตรา 14 แรงงานต่างด้าวที่มาท างานลักษณะ
ไป-กลับหรือตามฤดูกาล) จ านวน 1,910,732 คน ซึ่งมีสัญชาติเมียนมา เป็นจ านวนมากที่สุด รองลงมาคือสัญชาติ 
กัมพูชา และลาว ตามล าดับ ส่วนแรงงานฝีมือมีประมาณ 150,000 คน โดยมีสัญญาติญ่ีปุ่นและจีนเป็นจ านวนมาก
ที่สุด  (กระทรวงแรงงาน, 2561)  

 
ตารางที ่1  จ านวนแรงงานต่างด้าวที่ได้รับอนุญาตท างานคงเหลือในประเทศไทย ปี 2560 

มาตรา ประเภท จ านวน (คน) สัญญาติที่มีจ านวนมากที่สุด 

มาตรา 9 ตลอดชีพ 241 - 
 

ทั่วไป 106,523 ญี่ปุ่น จีน ฟิลิปปินส์ อินเดีย 
 

ตรวจสัญชาติ 1,248,611 เมียนมา กัมพูชา ลาว 
 

น าเข้าตาม MOU 582,726 เมียนมา กัมพูชา ลาว 

มาตรา 12 ส่งเสริมการลงทุน 45,167 ญี่ปุ่น จีน อินเดีย  

มาตรา 13 ชนกลุ่มน้อย 59,486 ไทยใหญ่ เมียนมา กะเหรี่ยง 

มาตรา 14 คนต่างด้าวที่เข้ามาท างานในลักษณะไป-กลับ
หรือตามฤดูกาล 

19,909 กัมพูชา เมียนมา  

 
รวม     2,062,663  

 

ที่มา: กระทรวงแรงงาน (2561) 

 
ในส่วนของการเคลื่อนย้ายแรงงานไปท างานต่างประเทศของแรงงานไทย  จ านวนแรงงานไทยไป

ต่างประเทศมีแนวโน้มลดลงตั้งแต่ปี พ.ศ. 2554 เนื่องจากสาเหตุต่างๆ เช่น การชะลอตัวของเศรษฐกิจโลกที่ท าให้
ความต้องการจ้างงานในภาคธุรกิจอุตสาหกรรมและบริการมีน้อยลง ประกอบกับแรงงานจากประเทศที่มีค่าจ้างต่ า
กว่าแรงงานจากประเทศไทยเข้าไปแบ่งส่วนแบ่งตลาดแรงงานในต่างประเทศ ในปัจจุบันคนไทยไปท างานใน
ประเทศในทวีปเอเชีย ยุโรป และตะวันออกกลางตามล าดับ โดยในทวีปเอเชียนั้นไปประเทศจีนไต้หวันมากที่สุด 
รองลงมาเป็นสาธารณรัฐเกาหลี ญี่ปุ่น และสิงคโปร์  ตามล าดับ ทางด้านตะวันออกกลางส่วนใหญ่ไปประเทศ
อิสราเอลมากที่สุด รองลงมาเป็นสหรัฐอาหรับเอมิเรตส์ และกาตาร์ ตามล าดับ ส่วนในยุโรปส่วนใหญ่ไปประเทศ
ฟินแลนด์ รองลงมาเป็นสวีเดน และรัสเซีย ตามล าดับ  ในปัจจุบันการเดินทางของแรงงานไทยไปท างาน
ต่างประเทศที่ถูกต้องตามกฎหมาย มี 5 วิธี ได้แก่ 1) บริษัทจัดหางานเป็นผู้จัดส่ง (ต้องได้รับอนุญาต) 2) รัฐเป็นผู้
จัดส่ง โดยกรมการจัดหางาน 3) การเดินทางโดยนายจ้างพาไปท างาน  4) การเดินทางโดยนายจ้างส่งลูกจ้างไป
ฝึกงาน และ 5) การเดินทางไปท างานต่างประเทศด้วยตนเอง โดยแรงงานส่วนใหญ่เดินทางผ่านบริษัทจัดหางาน 
กรมการจัดหางาน และเดินทางด้วยตนเอง ตามล าดับ  
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ส าหรับภาพรวมการเคลื่อนย้ายแรงงานของประเทศไทยนั้น ในด้านแรงงานไทยที่ไปท างานในต่างประเทศ 
จากข้อมูลของกระทรวงแรงงานในปี 2560 มีจ านวนแรงงานไทยที่ได้รับอนุญาตให้เดินทางไปท างานต่างประเทศ
จ านวน 115,215 คน โดยส่วนใหญ่เป็นการเคลื่อนย้ายไปยังประเทศในภูมิภาคเอเชีย ได้แก่ ไต้หวัน มาเลเซีย 
เกาหลี สิงคโปร์ รองลงมาเป็นภูมิภาคตะวันออกกลาง และยุโรป โดยสาขาอาชีพของแรงงานส่วนใหญ่จัดอยู่ในกลุ่ม
แรงงานฝีมือและก่ึงฝีมือ รายละเอียดแสดงดังตารางที่ 2  (กระทรวงแรงงาน, 2561)  

 
ตารางที ่2  จ านวนแรงงานไทยที่ได้รับอนุญาตให้เดินทางไปท างานต่างประเทศ    จ าแนกตามภูมิภาคและ

หมวดสาขาอาชีพ ปี 2560 
 

ภูมิภาค และ สาขาอาชีพ จ านวน (คน) 
ภูมิภาค  
เอเชีย 81,992 
ตะวันออกกลาง 15,385 
แอฟริกา 2,961 
อื่นๆ 14,877 

รวม 115,215 
สาขาอาชีพ  
ผู้บัญญัติกฎหมาย ข้าราชการระดับอาวุโส ผู้จัดการ   2,137 
ผู้ประกอบวิชาชีพด้านต่างๆ   3,756 
ช่างเทคนิคและผู้ปฏิบัติงานท่ีเกี่ยวข้อง   8,025 
เสมียน เจ้าหน้าท่ี   428 
พนักงานบริการ พนักงานขายในร้านค้าและตลาด   10,388 
ผู้ปฏิบัติงานฝีมือด้านการเกษตรและประมง   16,642 
ผู้ปฏิบัติงานโดยใช้ฝีมือในธุรกิจต่างๆ   16,877 
ผู้ปฏิบัติงานในโรงงาน ผู้ควบคุมเครื่องจักร และผู้ปฏิบัติงานด้านการประกอบ  44,416 

อาชีพงานพ้ืนฐาน   12,546 
รวม 115,215 

ที่มา: กระทรวงแรงงาน (2561) 
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ทางด้านนโยบายและมาตรการเกี่ยวกับการเคลื่อนย้ายแรงงานจากต่างประเทศของไทย ในช่วงปี พ.ศ. 
2557 – 2559 ตั้งแต่คณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ได้เข้ามาบริหารประเทศ ได้มีการเปลี่ยนแปลงนโยบาย
แรงงานต่างด้าวและการบริหารจัดการแบบบูรณาการการมีส่วนร่วมจากภาคส่วนต่างๆที่เกี่ยวข้องและเข้มข้นขึ้น 
โดยการจัดตั้งศูนย์บริการจดทะเบียนแรงงานต่างด้าวแบบเบ็ดเสร็จ  (One Stop Services: OSS) เพ่ืออ านวย
ความสะดวกแก่นายจ้าง ผู้ประกอบการ และแรงงานต่างด้าวและผู้ติดตามสัญชาติ เมียนมา สปป.ลาว และกัมพูชา 
รวมทั้งอ านวยความสะดวกให้แรงงานต่างด้าวสามารถช าระเงินค่าธรรมเนียม ณ จุดบริการช าระเงิน ( Counter 
Service) หรือส านักงานจัดหางานจังหวัด/ในพ้ืนที่กรุงเทพมหานครทั้ง 10 เขต มีการแต่งตั้งคณะกรรมการนโยบาย
จัดการปัญหาแรงงานต่างด้าว คณะอนุกรรมการประสานงานการจัดการปัญหาแรงงานต่างด้าว การออกนโยบาย
การจัดตั้งศูนย์บริการการจดทะเบียนแรงงานต่างด้าวแบบเบ็ดเสร็จ การออกระเบียบจัดระบบแรงานต่างด้าว
สัญชาติเมียนมา สปป.ลาว และกัมพูชา การจัดตั้งศูนย์บริการการจดทะเบียนแรงงานต่างด้าวแบบเบ็ดเสร็จใน
กรุงเทพมหานครและจังหวัดอ่ืนๆ เพ่ือให้บริการแก่แรงงานและผู้ติดตามส าหรับแรงงานลักลอบเข้าเมืองรับบัตร
อนุญาต ต่อใบอนุญาต รับบัตรใหม่) การจัดระเบียบแรงงานต่างด้าวในกิจการแปรูปสัตว์น้ าในพื้นที่ 22 จังหวัดติด
ทะเล การจัดการแรงงานต่างด้าวครอบคลุมแรงงานสัญชาติเวียดนาม นอกจากนี้มีการด าเนินการอ่ืนๆ ได้แก่ 1) 
การแก้ไขปัญหาการขาดแคลนแรงงานประมงทะเลทั้งระยะสั้น (ผ่อนผันให้จ้างแรงงานสัญชาติเมียนมา กัมพูชา 
และ สปป.ลาว โดยด าเนินการร่วมกันระหว่างกระทรวงแรงงาน กระทรวงสาธารณสุข และหน่วยงานอ่ืนที่
เกี่ยวข้อง) และระยะยาว (การน าเข้าถูกกฎหมาย) และ2) การปรับปรุงบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือใน
การจ้างแรงงานระหว่างรัฐบาลไทยกับรัฐบาลเมียนมา สปป.ลาว และกัมพูชา และ 3)การจัดระบบแรงงานต่างด้าว
ที่เข้ามาท างานไป-กลับหรือตามฤดูกาล  

ในส่วนของนโยบายและแนวทางการปฏิบัติราชการกระทรวงแรงงาน (ปีงบประมาณ 2559) ในส่วนของ
แรงงานไร้ฝีมือ ได้แก่ (1) การบริหารจัดการแรงงานต่างด้าวให้เป็นระบบมาตรฐานสากล (2) การด าเนินการเปิดจด
ทะเบียนแรงงานต่างด้าวผิดกฎหมายและผ่อนผันให้ท างานอย่างเป็นระบบและครบวงจร (3) การก าหนดความ
ต้องการแรงงานต่างด้าวในปัจจุบันและอนาคตทั้งเชิงปริมาณและคุณภาพโดยภาครัฐและเอกชนที่เกี่ยวข้องแล้ว
เสนอไปยังประเทศต้นทางของแรงงานอพยพในการน าเข้าแรงงานต่างด้าวให้ด าเนินการผ่านศูนย์ประสานงาน
แรงงานต่างด้าวที่จัดตั้งขึ้นตามด่านถาวร (4) การพัฒนาระบบสารสนเทศเพ่ือการบริการด้านแรงงานต่างด้าว (5) 
การพัฒนาความร่วมมือระหว่างประเทศทั้งรูปแบบทวิภาคีและพหุภาคีโดยให้ความส าคัญกับกลุ่มประเทศ (CLMV 
ASEAN และเอเชียและแปซิฟิก ตามล าดับ (6) การใช้แรงงานต่างด้าวให้เหมาะสมกับสภาพการจ้าง ด้านสวัสดิการ
ตามกฎหมายและมาตรฐานสากล การจัด Zoning เพ่ือให้สะดวกต่อการควบคุมดูแลและการอ านวยความสะดวก
กลับภูมิล าเนาเพ่ือครบวาระการท างาน (7) การให้ความส าคัญกับการแก้ปัญหาการค้ามนุษย์ในการน าเข้าแรงงาน
ต่างด้าว และ (8) การจัดการแรงงานต่างด้าวที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษของรัฐบาล ส าหรับที่เป็น
แรงงานมีฝีมือกรณีที่ที่เกี่ยวกับการจ้างแรงงานต่างด้าวระดับฝีมือ/ช านาญการที่ต้องการเข้ามาท างานในประเทศ 
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หลักเกณฑ์ที่ใช้ในการพิจารณาออกใบอนุญาตท างานให้คนต่างด้าวประกอบด้วยความมั่นคง (ด้านการเมือง ศาสนา 
เศรษฐกิจและสังคม) โอกาสในการประกอบอาชีพของคนไทย และความต้องการแรงงานต่างด้าวที่จ าเป็นต่อการ
พัฒนาประเทศ และประโยชน์ที่ประเทศได้รับ เช่น การน าเงินตราต่างประเทศเข้ามาลงทุนหรือใช้จ่ายในประเทศ
เป็นจ านวนมาก การจ้างงานคนไทยจ านวนมาก หรือการพัฒนาทักษะฝีมือคนไทยที่จะได้รับการถ่ายทอดจากคน
ต่างด้าวที่ได้รับอนุญาตให้ท างาน 

ทางด้านนโยบายและมาตรการเกี่ยวกับการเคลื่อนย้ายไปท างานต่างประเทศของไทย  ประกอบด้วย 
นโยบายและกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการส่งแรงงานไปต่างประเทศ การจัดท าข้อตกลง (MOU) กับต่างประเทศ
เกี่ยวกับการจัดส่งแรงงานไทยไปต่างประเทศ  และการให้บริการของกรมการจัดหางานต่อแรงงานไทยไปท างาน
ต่างประเทศ 

นโยบายและมาตรการเกี่ยวกับการเกี่ยวกับสมรรถนะแรงงานของไทย มีทั้งที่เกี่ยวกับการเกี่ยวกับ
สมรรถนะแรงงานโดยทั่วไป และท่ีเกี่ยวกับการเกี่ยวกับสมรรถนะแรงงานที่เกี่ยวกับการเคลื่อนย้ายแรงงานระหว่าง
ประเทศโดยตรง โดยเฉพาะการเพ่ิมสมรรถนะแรงงานในการเดินทางไปท างานต่างประเทศ  โดยให้ความส าคัญกับ
การพัฒนาสมรรถนะแรงงานที่เกี่ยวกับการพัฒนาฝีมือแรงงานไทยให้มีความพร้อมและมีศักยภาพในการเดินทางไป
ท างานต่างประเทศและแข่งขันกับต่างประเทศ ซึ่งเห็นได้จากกฎหมาย แนวนโยบายและภารกิจของหน่วยงานที่
เกี่ยวข้อง การทดสอบฝีมือคนหางานเพ่ือไปท างานในต่างประเทศท้ังฝีมือ ความรู้ความสามารถ และทัศนคติในการ
ท างานของคนหางานเพ่ือจะไปท างานในต่างประเทศ นอกจากนี้ประเทศไทยยังให้ความส าคัญกับการพัฒนาฝีมือ
แรงงานของประเทศเพ่ือนบ้านอีกด้วย 

ส าหรับการเคลื่อนย้ายแรงงานระหว่างประเทศของ สปป.ลาว  นั้น สปป.ลาวเป็นผู้ส่งออกหลัก
ประเทศหนึ่งของแรงงานที่เคลื่อนย้ายในภูมิภาคอินโดจีน ซึ่งส่วนใหญ่เดินทางเข้าท างานในประเทศไทยและเป็น
งานที่ใช้แรงงานเป็นหลัก ตามด้วยไปท างานในประเทศสหรัฐอเมริกา และเวียดนาม  ส่วนแรงงานต่างประเทศที่
เข้าไปท างานใน สปป.ลาว มากที่สุด 3 อันดับแรก ได้แก่ จีน เวียดนาม และไทย โดย สปป.ลาว มีนโยบายและ
มาตรการเกี่ยวกับการเคลื่อนย้ายแรงงานจากต่างประเทศ ในการใช้แรงงานต่างประเทศเป็นไปตามที่ก าหนดที่
เป็นแรงงานมีฝีมือ และแรงงานที่ขาดแคลนเท่านั้น เพ่ือสงวนการจ้างงานให้กับแรงงานในประเทศ โดยมีการ
ก าหนดในกฎหมายแรงงานและกฎหมายส่งเสริมการลงทุนต่างประเทศ ซึ่งนายจ้างและลูกจ้างจะต้องปฏิบัติตาม
ขั้นตอนการย้ายถิ่นฐาน การเข้าท างาน และสามารถรับแรงงานต่างประเทศภายในสัดส่วนที่ก าหนด โดยจะมีสิทธิ
และหน้าที่ และได้รับการคุ้มครองตามกฎหมายที่เกี่ยวข้อง  โดยแรงงานต่างชาติจะต้องถ่ายทอดฝีมือแรงงานให้แก่
ชาวลาว การจ่ายภาษีเงินได้ในอัตราที่ก าหนด และปฏิบัติตามกฎหมายที่เกี่ยวข้อง  ส าหรับผู้รับจ้างชาว
ต่างประเทศในสาขาวิชาชีพที่สามารถเคลื่อนย้ายเข้าท างานได้อย่างเสรีในประเทศต่างๆ ในอาเซียน จะต้องปฏิบัติ
ตามกฎหมายที่เกี่ยวข้องโดยเฉพาะ ทางด้านนโยบายและมาตรการเกี่ยวกับการส่งออกแรงงานไปต่างประเทศมี
การส่งเสริมความร่วมมือระหว่างประเทศและระดับภูมิภาคในกิจการต่างๆ ด้านแรงงาน การบริหารจัดการ 
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คุ้มครองและดูแลประโยชน์ของแรงงานลาวที่ไปท างานในต่างประเทศ (รวมทั้งแรงงานต่างประเทศท่ีเข้ามาท างาน
ใน สปป.ลาว)   

นโยบายและมาตรการที่เกี่ยวกับสมรรถนะแรงงานของ สปป.ลาว ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
ฉบับที่ 8 (ค.ศ. 2016-2020) มีการให้ความส าคัญกับการสร้างสมรรถนะของก าลังแรงงานเพ่ือให้สามารถแข่งขันใน
ระดับภูมิภาคโดยเฉพาะในอาเซียน การสร้างโอกาสให้แรงงานลาวได้รับการจ้างงานที่เป็นไปไปตามมาตรฐานสากล 
และมีการก าหนดมาตรการที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาสมรรถนะแรงงานของ สปป. ลาว และตามกฎหมายแรงงาน 
ฉบับปี ค.ศ.2013 (Labor Law, 2013 No.43/NA) ได้แก่ การส่งเสริมพัฒนาฝีมือแรงงาน นวัตกรรมและการ
แข่งขันด้านฝีมือแรงงาน รวมถึงการจัดหาข้อมูลข่าวสารด้านแรงงานเพ่ือที่จะพัฒนาคุณภาพของลูกจ้าง การ
สนับสนุนประชาชน นิติบุคคลและองค์กรต่างๆ ในการสร้างศูนย์พัฒนาฝีมือแรงงานและเครือข่ายบริการจัดหางาน 
เพ่ือช่วยในการพัฒนาฝีมือแรงงาน จัดหางานและสร้างความเข้มแข็งให้แก่แรงงาน เพ่ือให้มีความสามารถในการ
แข่งขันท้ังในระดับภูมิภาคและระดับนานาชาติ  

อย่างไรก็ตาม การศึกษาของ มนูญ โต๊ะยามา และ วสุ สุวรรณวิหค (2561) ที่กล่าวมานั้นยังไม่ได้
ครอบคลุมถึงการน านโยบายและมาตรการไปปฏิบัติ ตลอดจนผลที่เกิดข้ึนจากการด าเนินงานดังกล่าว ในการศึกษา
ครั้งนี ้(ในระยะที่ 2) จึงมีความพยายามในส่วนนี้  รวมทั้งการใช้ประโยชน์จากการศึกษาระบบเปิดไปประยุกต์ใช้กับ
การพัฒนาสมรรถนะแรงงานที่มีการเคลื่อนย้ายระหว่างประเทศ (การเพ่ิมสมรรถนะของแรงงานที่ไปท างาน
ต่างประเทศและแรงงานที่ย้ายเข้ามาจากต่างประเทศ) อย่างไรได้บ้าง โดยเน้นไปที่กรณีของประเทศไทยและสปป.
ลาว ตามมติที่ประชุมของนักวิจัย OU5 ดังที่กล่าวมาแล้ว โดยการศึกษาที่ใช้ข้อมูลปฐมภูมิเน้นเฉพาะกรณีของ
ประเทศไทยเนื่องจากมีข้อจ ากัดในการเก็บข้อมูลปฐมภูมิจากสปป.ลาว 

 

2. วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

 2.1 เพ่ือศึกษาการด าเนินงานและผลการด าเนินงานนโยบายและมาตรการเคลื่อนย้ายแรงงานและ
สมรรถนะแรงงานของประเทศไทยและสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว 
 2.2 เพ่ือศึกษานัยของนโยบายและมาตรการสมรรถนะของแรงงานและการด าเนินส าหรับการศึกษาระบบ
เปิดในอาเซียน 
 

ทั้งนี้ ค าว่า “ของประเทศไทยและประเทศสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว” ในวัตถุประสงค์ข้อที่ 
1 ที่อยู่ในโครงการวิจัยรวมของ OU5 จะใช้ค าว่า “ของอาเซียน” 
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3. ขอบเขตของการวิจัย  

 จากประเด็นที่กล่าวถึงในที่มาและความส าคัญของปัญหาการวิจัย จะเห็นได้ว่านอกจากที่ได้มีการศึกษาถึง
นโยบายและมาตรการการเคลื่อนย้ายแรงงาน นโยบายและมาตรการด้านสมรรถนะแรงงานที่เกี่ยวข้องกับการ
เคลื่อนย้ายแรงงานของประเทศไทยและประเทศใดๆ แล้ว ยังต้องศึกษาถึงการน านโยบายและมาตรการต่างๆ
ดังกล่าวน าไปปฏิบัติด้วย ซึ่งในการศึกษานี้ครอบคลุมทั้งการด าเนินงานและผลที่เกิดข้ึนผลเป็นอย่างไรบ้าง โดยการ
ด าเนินงานและผลที่เกิดขึ้นกรณีของประเทศไทยที่เป็นข้อมูลเอกสารเน้นในช่วงปี 2557 ถึงปี 2559 ส่วนของ สปป.
ลาว ขึ้นอยู่กับข้อมูลที่สืบค้นได้ในช่วงที่ท าการศึกษา นอกจากนี้ในส่วนของการเคลื่อนย้ายแรงงานที่ศึกษา
ครอบคลุมการเคลื่อนย้ายแรงงานระหว่างประเทศ (ไม่รวมการเคลื่อนย้ายแรงงานภายในประเทศ) ทุกประเภท ทั้ง
แรงงานไร้ฝีมือ แรงงานกึ่งฝีมือและแรงงานมีฝีมือ  (และแรงงานใน 8 สาขาอาชีพ ได้แก่วิศวกรรม พยาบาล 
สถาปัตยกรรม การส ารวจ แพทย์ ทันตแพทย์ การบัญชี และการท่องเที่ยว) และการด าเนินงานการพัฒนา
สมรรถนะแรงงานที่เกี่ยวข้องกับการเคลื่อนย้ายแรงงาน ทั้งแรงงานมีฝีมือและไร้ฝีมือ ตลอดจนปัญหาอุปสรรค
ต่างๆ และข้อคิดเห็นที่เป็นประโยชน์ส าหรับการปรับปรุงนโยบายและมาตรการที่เกี่ยวข้องและเหมาะสมต่อไป 
รวมทั้งการน าข้อมูลที่ได้มาวิเคราะห์/สังเคราะห์เพ่ือชี้ให้เห็นถึงนัยของนโยบายและมาตรการสมรรถนะแรงงาน
ส าหรับการให้บริการและการจัดการศึกษาในระบบเปิด  ผ่านการให้ข้อเสนอแนะส าหรับการจัดการเรียนการสอน
ในระบบเปิดต่อไปอีกด้วย  ซึ่งในการศึกษานี้เน้นไปที่กรณีของประเทศไทยเป็นหลัก เนื่องจากเป็นการสรุปเชิง
สังเคราะห์ที่ได้จากการสัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส าคัญจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในประเทศไทย 

โดยเป็นการวิจัยเชิงคุณภาพที่ใช้ข้อมูลทุติยภูมิจากแหล่งข้อมูลต่างๆ เช่น ห้องสมุด รายงานการวิจัย 
วารสารทางวิชาการ เอกสารเผยแพร่ขององค์กรระหว่างประเทศ และทางอินเทอร์เน็ตจากเว็บไซต์ที่เกี่ยวข้อง และ
ใช้ข้อมูลปฐมภูมิที่ได้จากการสัมภาษณ์องค์กร/ผู้ที่เกี่ยวข้อง  การศึกษาที่ที่ใช้ข้อมูลทุติยภูมิเป็นการศึกษาของทั้ง 2 
ประเทศ คือ ไทยและสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว ส่วนการศึกษาที่เป็นการสัมภาษณ์จากผู้ที่เกี่ยวข้อง
ท าการรวบรวมข้อมูลจากผู้ให้ข้อมูลส าคัญเฉพาะของประเทศไทย ข้อมูลที่ได้มีการวิเคราะห์เชิงเนื้อหาตามประเด็น
ของวัตถุประสงค์การวิจัย 

นอกจากนี้ ในการศึกษาได้มีการน าผลการศึกษาที่ได้มาวิเคราะห์เปรียบเทียบ/สังเคราะห์ร่วมกันระหว่าง
นักวิจัยจากมหาวิทยาลัยเปิด 5 แห่ง (OU 5) เพ่ือสรุปผลออกมาเป็นข้อเสนอแนะเชิงนโยบายที่เกี่ยวข้องกับ
ประเด็นที่ศึกษาต่อไป 
 
  



12 

4. กรอบแนวคิดกำรวิจัย 

 

 

ภาพที่ 1 กรอบแนวคิดการวิจัย 

 

จากกรอบการวิจัยดังกล่าว ในการศึกษาตามวัตถุประสงค์ทั้ง 2 ข้อ มีการศึกษาโดยมีการวิเคราะห์เชิง
เนื้อหา โดยมีแนวทาง คือ การศึกษาเชิงคุณภาพโดยการวิจัยจากข้อมูลทุติยภูมิและปฐมภูมิดังที่กล่าวมาแล้ว 
ประกอบด้วย การศึกษาตามวัตถุประสงค์ข้อที่ (1) การศึกษาการด าเนินงานและผลการด าเนินงานตามนโยบาย
และมาตรการการเคลื่อนย้ายแรงงานและสมรรถนะแรงงานประเทศไทยและประเทศสาธารณรัฐประชาธิปไตย
ประชาชนลาว (การเก็บข้อมูลโดยการสัมภาษณ์ด าเนินการเฉพาะของประเทศไทย) โดยการวิเคราะห์/สังเคราะห์
ข้อมูลที่ได้ส าหรับใช้ประกอบการปรับปรุงนโยบายและมาตรการการเคลื่อนย้ายแรงงานที่เอ้ือประโยชน์ต่อประเทศ
ต้นทางและปลายทางของแรงงานอพยพ และตัวแรงงานอพยพ เพ่ือประโยชน์ร่วมกันของภาคส่วนต่างๆ ดังกล่าว 
และศึกษาตามวัตถุประสงค์ข้อที่ (2) คือ การศึกษานัยของนโยบายและมาตรการสมรรถนะของแรงงานและการ
ด าเนินส าหรับการศึกษาระบบเปิดในอาเซียน ซึ่งในการวิจัยนี้เน้นไปที่ในประเทศไทย โดยในการศึกษาตาม
วัตถุประสงค์ที่ 2 มีการวิเคราะห์และสังเคราะห์ในส่วนของนโยบายและมาตรการสมรรถนะแรงงานว่าการศึกษาใน
ระบบเปิดว่าสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในการพัฒนาสมรรถนะแรงงานเพ่ือรองรับการเคลื่อนย้ายแรงงานระหว่าง
ประเทศได้อย่างไรบ้าง หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือ สถาบันการศึกษาที่ให้บริการและจัดการศึกษาในระบบเปิดจะ

การด าเนินงานตามนโยบายการเคลื่อนย้ายแรงงานและ
สมรรถนะแรงงาน และนัยของนโยบายและมาตรการ
สมรรถนะแรงงานส าหรับการศึกษาระบบเปิในอาเซียน 
 

การด าเนินงานและผลการด าเนินงานตาม
นโยบายการเคลื่อนย้ายแรงงานของประเทศ
ไทย และ สปป.ลาว  

นัยของนโยบายและมาตรการสมรรถนะ
แรงงานส าหรับการศึกษาระบบเปดิใน
อาเซียน 

การด าเนินงานและผลการด าเนินงานตาม
นโยบายสมรรถนะแรงงานของประเทศไทย 
และ สปป.ลาว  
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สามารถเข้าไปมีบทบาทในการพัฒนาสมรรถนะแรงงานเพ่ือรองรับการเคลื่อนย้ายแรงงานระหว่างประเทศใน
อาเซียนผ่านการให้บริการและการจัดการศึกษาได้อย่างไรบ้าง  

 

5. นิยามศัพท์  
 5.1 การเคลื่อนย้ายแรงงาน (Labour migration) หมายถึง การที่แรงงานมีการเปลี่ยนแปลงที่อยู่อาศัย
หรือสถานที่ท างาน ซึ่งอาจเป็นการชั่วคราวหรือถาวร สมัครใจหรือไม่สมัครใจ โดยในการวิจัยครั้งนี้เน้นไปที่การ
เคลื่อนย้ายแรงงานทางภูมิศาสตร์ที่ข้ามพรมแดนระหว่างประเทศ ทั้งนี้การเคลื่อนย้ายแรงงานในที่นี้เป็นลักษณะ
ของการย้ายถิ่นเพ่ือการท างานโดยเฉพาะ ไม่รวมการย้ายถิ่นในกรณีอ่ืนๆ ส าหรับการเคลื่อนย้ายแรงงานใน
การศึกษาครั้งนี้เป็นการเคลื่อนย้ายแรงงานระหว่างประเทศที่ในแต่ละประเทศที่ท าการศึกษา คือไทยและ
สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว เป็นการศึกษาแรงงานของแต่ละประเทศที่เคลื่อนย้ายไปท าง านใน
ต่างประเทศ และแรงงานต่างชาติที่อพยพหรือเคลื่อนย้ายเข้าไปท างานในแต่ละประเทศของสองประเทศนี้  
 5.2 แรงงานเคลื่อนย้าย/แรงงานอพยพ (Migrant labour) หมายถึง แรงงานที่มีการเคลื่อนย้ายระหว่าง
ประเทศเพ่ือไปท างาน ซึ่งในแต่ละประเทศจะมีแรงงานจากต่างประเทศหรือแรงงานต่างด้าวเดินทางเข้ามาท างาน
ในประเทศนั้นๆ ในขณะเดียวกันแรงงานในประเทศนั้นๆก็มีการเดินทางไปท างานต่างประเทศ ซึ่งแรงงานที่มีการ
เคลื่อนย้ายเพ่ือไปท างานระหว่างประเทศบางครั้งเรียกว่าแรงงานข้ามชาติ  โดยในการศึกษาครั้งนี้ค าว่า “แรงงาน
เคลื่อนย้าย” กับ “แรงงานอพยพ” มีความหมายเหมือนกัน  

5.3 แรงงานต่างด้าว/แรงงานต่างชาติ (Foreign labour) หมายถึง แรงงานซึ่งเป็นบุคคลธรรมดาที่ไม่ใช่
เป็นผู้ที่มีสัญชาติของประเทศที่แรงงานนั้นๆเข้าไปท างานอยู่ โดยเป็นการท างานที่ก าลังกายหรือความรู้ด้วย
ประสงค์ค่าจ้าง หรือประโยชน์อื่นใดหรือไม่ก็ตาม ซึ่งในการศึกษาครั้งนี้แรงงานต่างด้าวในประเทศไทย คือ บุคคลที่
ท างานในประเทศไทยผู้ซึ่งไม่มีสัญชาติไทย แรงงานต่างด้าวในประเทศสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว คือ 
บุคคลที่ท างานในประเทศสปป.ลาว ผู้ซึ่งไม่มีสัญชาติลาว3 โดยในการศึกษาครั้งนี้ค าว่า “แรงงานต่างด้าว” กับ 
“แรงงานต่างชาติ” มีความหมายเหมือนกัน  

5.4 แรงงานอพยพถูกกฎหมาย (Legal migrant labour) หมายถึง แรงงานที่มีการเคลื่อนย้ายระหว่าง
ประเทศภายใต้กฎหมายและกฎระเบียบของประเทศที่แรงงานอพยพเข้าไปท างาน ส าหรับกรณีของประเทศไทย 
ประกอบด้วยแรงงานที่อพยพเข้าไปท างานตลอดชีพ ขออนุญาตท างานชั่วคราวตามมาตรา 9 ตามประเภทส่งเสริม
การลงทุนและกฎหมายอื่น ตามข้อตกลงบันทึกความเข้าใจ (MOU)ระหว่างประเทศไทยกับประเทศเพ่ือนบ้าน และ
ประเภทพิสูจน์สัญชาติและได้รับใบอนุญาตท างาน 

                                                           
3 ปรับจากนิยามศัพท์ของกระทรวงแรงงาน เพราะตามนิยามศัพท์ของกระทรวงแรงงาน ไม่มีค าว่า “แรงงานต่างด้าว” โดยตรง แต่มีนิยาม

ศัพท์ดังนี้ คนต่ำงด้ำว หมายถึง บุคคลธรรมดาซ่ึงไม่มีสัญชาติไทย และ ท ำงำน หมายถึง การท างานโดยใช้ก าลังกายหรือความรู้ด้วยประสงค์ค่าจ้าง หรือ
ประโยชน์อื่นใดหรือไม่ก็ตาม  (http://www.mol.go.th/academician/basic_alien) 
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5.5 แรงงานอพยพผิดกฎหมาย (Illegal migrant labour) หมายถึง แรงงานที่เข้าเมืองผิดกฎหมาย ซึ่ง
กรณีของประเทศไทยมีแรงงานเข้าเมืองผิดกฎหมายที่ได้รับอนุญาตท างานที่เป็นชนกลุ่มน้อย แรงงานต่างด้าว 3 
สัญชาติ (ลาว กัมพูชา เมียนมา) ตามมติคณะรัฐมนตรี และในเขตพัฒนาพิเศษเฉพาะกิจใน 5 จังหวัดชายแดน
ภาคใต้ 

5.6 แรงงานมีทักษะ/มีฝีมือ (Skilled labour) หมายถึง ผู้ที่มีความรู้ทั้งทาง ทฤษฎีและปฏิบัติ มีความรู้
ความช านาญในงานที่ท า สามารถตัดสินใจแก้ไขปัญหาและเลือกแนวทางการปฏิบัติได้ด้วยตนเอง  ท างานด้วย
สมอง ความคิด 

5.7 แรงงานกึ่งทักษะ/กึ่งฝีมือกึ่งฝีมือ (Semi-skilled labour) หมายถึง ผู้ที่มีความรู้ความช านาญในการ
ท างาน  โดยอาจไม่เคยศึกษาในทางทฤษฏีเลย หรือ มีความรู้น้อย เป็นแรงงานระดับกลาง เช่น หัวหน้างาน  ช่าง
ปูน ช่างไม้ ช่างซ่อมเครื่องยนต์ 

5.8 แรงงานไร้ฝีมือ (Unskilled worker) หมายถึง ผู้ที่ท างานโดยใช้ก าลังกายเป็นหลัก โดยไม่จ าเป็นต้อง
มีความรู้ หรือการศึกษา เพียงได้รับการสอนงานเล็กน้อยก็สามารถท างานได้ 

5.9 สมรรถนะของแรงงาน หมายถึง ความรู้ความสามารถ ทักษะ ฝีมือ และคุณสมบัติเฉพาะที่แรงงาน
อาชีพนั้นๆควรมี ซึ่งในการศึกษาครั้งนี้บางครั้งใช้ค าว่า “ทักษะฝีมือและสมรรถนะแรงงาน” เพ่ือเน้นประเด็นของ
การพัฒนาสมรรถนะแรงงานให้เห็นเป็นรูปธรรมมากขึ้น 

5.10 ผลิตภาพแรงงาน หมายถึง จ านวนผลผลิตที่แรงงานท าได้ต่อแรงงาน 1 คน หรือต่อ 1 ชั่วโมงของ
การท างาน 

5.11 นโยบาย/มาตรการด้านแรงงานอพยพ  หมายถึง นโยบายและมาตรการต่างๆของภาครัฐและ
เอกชน ที่เกี่ยวข้องกับการเคลื่อนย้ายแรงงานหรือแรงงานอพยพระหว่างประเทศ ทั้งแรงงานอพยพถูกกฎหมาย
และผิดกฎหมาย  

5.12 นโยบาย/มาตรการด้านสมรรถนะของแรงงาน หมายถึง นโยบายและมาตรการต่างๆของภาครัฐ
และเอกชน ที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาสมรรถนะและทักษะต่างๆและที่เกี่ยวข้องกับแรงงานอพยพจากต่างประเทศ 
และการเตรียมความพร้อมพัฒนาแรงงานของประเทศเพ่ือส่งเสริมไปท างานต่างประเทศ และเพ่ือรองรับในการ
แข่งขันกับแรงงานอพยพจากต่างประเทศท่ีเข้ามาท างาน  

5.13 ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน หมายถึง การรวมตัวด้านเศรษฐกิจของประเทศสมาชิกในกลุ่มอาเซียน 
10 ประเทศ ได้แก่ ไทย  พม่า ลาว เวียดนาม  มาเลเซีย สิงคโปร์ อินโดนีเซีย ฟิลิปปินส์ กัมพูชา และ บรูไน  โดยมี
เป้าหมายเพื่อเพ่ิมอ านาจต่อรองกับคู่ค้า และเพ่ิมขีดความสามารถการแข่งขันทางด้านเศรษฐกิจระดับโลก รวมถึงมี
การยกเว้นภาษีสินค้าบางชนิดให้กับประเทศสมาชิก ส่งเสริมให้ภูมิภาคมีความเจริญมั่งคั่ง มั่นคง ประชาชนอยู่ดีกิน
ดี โดยจะมีตลาดและฐานการผลิตร่วมกัน  และจะมีการเคลื่อนย้ายสินค้า  บริการ  การลงทุน  เงินทุน  และ
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แรงงานมีฝีมืออย่างเสรีส าหรับการตั้งประชาคมเศรษฐกิจอาเซีย ซึ่งได้ก าหนดให้มีการเริ่มเป็นผลอย่างเป็นทางการ
ตั้งแต่วันที่ 1 มกราคม ปี พ.ศ. 2559 

5.14 การด าเนินงานตามนโยบายและมาตรการ หมายถึง กระบวนการ ขั้นตอน และวิธีการ และ
กิจกรรมต่างๆ ในการน าเอานโยบายและมาตรการที่เกี่ยวข้องกับการเคลื่อนย้ายแรงงานระหว่างประเทศของ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะหน่วยงานภาครัฐไปด าเนินการปฏิบัติให้เกิดผลตามนโยบายและมาตรการที่
ก าหนดไว้ รวมทั้งปัญหาอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนในทางปฏิบัติดังกล่าว  

5.15 ผลการด าเนินงานตามนโยบายและมาตรการ หมายถึง ผลที่เกิดขึ้นจากการด าเนินงานตาม
นโยบายและมาตรการที่เกี่ยวกับการเคลื่อนย้ายแรงงานและสมรรถนะแรงงานที่เป็นรูปธรรม เช่น การจัดตั้ง
หน่วยงาน การปรับปรุง/ออกกฎหมายที่เกี่ยวข้อง จ านวนผู้มาใช้บริการ/ฝึกอบรม จ านวนแรงงานที่ได้รับความ
ช่วยเหลือจากหน่วยงานภาครัฐ เป็นต้น 

5.16 นัยของนโยบายและมาตรการ หมายถึง ความหมายโดยนัยของนโยบายและมาตรการที่ภาคส่วน
ต่างๆที่เกี่ยวข้องควรน าไปด าเนินการเพ่ือให้เกิดผลเกิดขึ้นตามนโยบายและมาตรการนั้นๆ เช่น นัยของนโยบาย
ด้านสมรรถนะแรงงานต่อการศึกษาระบบเปิด  จะเป็นเรื่องที่หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการจัดการและให้บริการ
การศึกษาระบบเปิดจะสามารถน าไปด าเนินการต่อเพ่ือการเพ่ิมสมรรถนะของแรงงานของประเทศตามนโยบายที่
กล่าวไว้ ดังเช่น สถาบันที่ให้บริการจัดการศึกษาในระบบเปิดอย่างมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราชควรมีการ
ก าหนดกลยุทธ์หรือแนวทางในการพัฒนาฝีมือแรงงานผ่านระบบการศึกษาทางไกลให้สอดคล้องกับบริบทของการ
เคลื่อนย้ายแรงงานระหว่างประเทศในภูมิภาคอาเซียนผ่านการให้บริการการศึกษา การฝึกอบรม และการให้บริการ
วิชาการแก่สังคมได้อย่างไรบ้าง 

5.17 การศึกษาระบบเปิด หมายถึง แนวทางหรือรูปแบบใหม่ของการจัดการศึกษาที่ใช้ควบคู่กันมาจาก
แนวคิดการเรียนรู้ตลอดชีวิต  ที่ประกอบด้วย 1) ระบบที่รับนักศึกษาเข้าเรียนในสถาบันศึกษาอย่างเปิดกว้าง 
(Open Admission)  2) หลักสูตรที่ใช้ในการจักการศึกษาระบบเปิดโดยใช้การศึกษาทางไกลเป็นวิธีการจัดการ
เรียนการสอน (Open Curriculum) และ 3) วิธีการศึกษาหลายๆอย่าง เพ่ือให้เกิดการยืดหยุ่นที่เหมาะสมกับการ
เรียนรู้ของแต่ละบุคคลมากข้ึนและเป็นการเน้นที่บทบาทของผู้เรียนในกระบวนการศึกษา  (Open Learning)   

 

6. ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

 เนื่องจากการศึกษาครั้งนี้เป็นการศึกษาร่วมกันระหว่างนักวิจัยของมหาวิทยาลัยเปิดในประเทศสมาชิก
อาเซียนอ่ืนอีก 4 ประเทศ และครอบคลุมผลการศึกษาประเทศสมาชิก 10 ประเทศ ดังนั้นผลการศึกษาที่ได้จาก
การสรุปร่วมกันจะท าให้หน่วยงานและบุคคลที่เกี่ยวข้องของประเทศที่ศึกษาศึกษาโดยนักวิจัยของประเทศนั้นๆ
จาก OU5 สังกัดอยู่และประเทศสมาชิกอ่ืนๆสามารถน าผลที่ได้จากการศึกษาไปใช้ประโยชน์ส าหรับการ
ประกอบการด าเนินการด้านต่างๆ ดังนี้ 
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 6.1 ท าให้ทราบถึงผลที่เกิดขึ้นในทางปฏิบัติตามนโยบายและมาตรการการเคลื่อนย้ายแรงงาน และ
นโยบายและมาตรการสมรรถนะแรงงานของประเทศไทยและสปป.ลาว  
 6.2 น านัยของนโยบายและมาตรการที่เกี่ยวกับสมรรถนะของแรงงานและการด าเนินการที่เกิดขึ้นไปใช้
ประโยชน์ส าหรับการให้บริการและการจัดการศึกษาในระบบเปิดของประเทศไทยและประเทศสมาชิกอาเซียน
ต่อไป 
 6.3 เพ่ือน าผลการวิจัยไปใช้ประกอบการพิจารณาปรับปรุงนโยบายและมาตรการการเคลื่อนย้ายแรงงาน
และการพัฒนาสมรรถนะแรงงานที่เหมาะสมของประเทศไทยและสปป.ลาว ต่อไป 
 6.4 เพ่ือน าข้อมูลที่ได้จากการวิจัยที่อาจสามารถน าไปใช้ประกอบในการพัฒนาหลักสูตรร่วมกันของ OU5 
ที่เก่ียวกับการพัฒนาสมรรถนะของแรงงานที่มีการเคลื่อนย้ายระหว่างประเทศในภูมิภาคอาเซียนต่อไป 
 

 

 


