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เคา้โครงการเสวนา
 ท่ีมา และ ความส าคญัของงานวิจยั

 วตัถปุระสงค์ของงานวิจยั

 แนวคิด และ วิธีการวิจยั

 สถานการณ์และการบริหารจดัการแรงงงานข้ามชาติในประเทศไทย

 ข้อค้นพบจากการส ารวจข้อมลูทตุิยภมูิ และข้อมลูปฐมภมูิแบบคดักลุ่ม

 การวิเคราะห์ผลประโยชน์-ต้นทนุ และนยัทางการคลงั

 บทสรุปและนยัเชิงนโยบาย
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ท่ีมา และ ความส าคญัของงานวิจยั
ภาคการผลติของไทยยงัคงมคีวามจ าเป็นตอ้งใชแ้รงงานจากประเทศเพือ่นบา้น
จ านวนมาก โดยเฉพาะในการผลติทีใ่ชแ้รงงานเขม้ขน้ (Labour-Intensive 
Industries)

ผลกระทบในทางบวกทีม่คีวามเป็นไปได:้
◦ GDP ของประเทศเพิม่สงูขึน้ จากการผลติทีเ่พิม่ขึน้
◦ บรรเทาปัญหาการขาดแคลนแรงงาน (Labour Scarcity) บรรเทาปัญหาเงนิเฟ้อ คา่จา้งสงู
◦ ลดความผนัผวนตามฤดกูาล และสรา้งความยดืหยุน่ในตลาดแรงงาน

ผลกระทบในทางลบทีม่คีวามเป็นไปได:้
◦ แรงงานทอ้งถิน่ (ในบางกรณ ีอาจจะ) มองวา่แรงงานจากประเทศเพือ่นบา้นมาแยง่งาน
◦ ลดแรงจงูใจในการพฒันาเทคโนโลยกีารผลติทีม่ปีระสทิธภิาพสงู
◦ ภาระทางการคลงัดา้นสวสัดกิารต่อรฐับาลไทย เชน่ การกัษาพยาบาล และการศกึษา ฯลฯ
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ท่ีมา และ ความส าคญัของงานวิจยั
 การไหลเขา้ของแรงงานขา้มชาตไิรฝี้มอืสง่ผลต่อนยัทางการคลงัส าหรบัประเทศเจา้
บา้นยา่งหลกีเลีย่งไมไ่ด้

 ประเทศไทยยงัขาดผลการวจิยัเชงิประจกัษ์ทีส่ามารถน าไปประกอบการพจิารณา
ชุดนโยบาย (Policy Package) แรงงานขา้มชาตไิรฝี้มอืทีเ่หมาะสม และมคีวาม
สมดุลกบัสภาวการณ์ตลาดแรงงานไทยในระยะยาว
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วตัถุประสงคข์องงานวิจยั
1. เพือ่สงัเคราะหง์านวจิยัทีเ่กีย่วขอ้งกบันยัทางการคลงัของแรงงานขา้มชาตใิน

ประเทศไทย

2. เพือ่ศกึษาผลกระทบสทุธทิางการคลงัของแรงงานขา้มชาตใินประเทศไทย

3. เพือ่ศกึษาองคป์ระกอบ และทศิทางของผลประโยชน์และตน้ทุนทางกรคลงัของ
แรงงานขา้มชาตใินประเทศไทย
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แนวคิด และ วิธีการวิจยั

นยัทางการคลงัจ าเป็นตอ้งพจิารณาทัง้ในระยะสัน้และระยะยาว
ระยะสัน้: นยัทางการคลงัเกดิจากกลุ่มแรงงานขา้มชาตทิีเ่ป็นรุน่ทีห่นึ่ง (First-Generation Migrant 
Workers) ซึง่โดยสทุธ ิการท า Benefit-Cost Analysis จะขึน้อยูก่บัองคป์ระกอบสองสว่นดงันี้

1. ดา้นการสมทบ (Contributions from migrants) หรอืผลปะโยชน์ทางการคลงั (Fiscal benefits) ทัง้ทางตรง
และทางออ้ม ในทางตรง (Direct Contributions) จะเป็นในรปูของการจา่ยภาษ ี(สง่ผา่นทางภาษบีุคคล
ธรรมดา ภาษนีิตบิุคคล ภาษอุีปโภคบรโิภค ฯลฯ) รวมทัง้การจา่ยเงนิสมทบเขา้กองทุนประกนัสงัคม ใน
สว่นของการสมทบทางออ้ม (Indirect Contributions) หมายถงึการทีแ่รงงานขา้มชาตมิสีว่นท าใหก้จิการ
นัน้ๆ เกดิผลติภาพเพิม่สงูขึน้ สง่ผลใหผู้ป้ระกอบการ และแรงงานทอ้งถิน่มรีายไดเ้พิม่ขึน้ และมี
ความสามารถในการเสยีภาษเีพิม่ขึน้

2. ดา้นผลประโยชน์ส าหรบัแรงงานขา้มชาต ิ(Benefits to migrants) หรอื ตน้ทุนทางการคลงั (Fiscal costs)
ต่อประเทศไทย ซึง่หมายถงึตน้ทุนทีเ่กดิจากการทีแ่รงงานขา้มชาตใิชบ้รกิารสาธารณะ และไดร้บัประโยชน์
ต่างๆ ทีร่ฐับาลไทยจดัหาให ้รวมถงึธุรกรรมต่างๆ ทีก่อ่ใหเ้กดิตน้ทุนแกร่ฐับาลไทย
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แนวคิด และ วิธีการวิจยั
 การเขา้ถงึขอ้เทจ็จรงิสว่นใหญ่เหล่าน้ี ไมส่ามารถอาศยัขอ้มลูทุตยิภูมเิพยีงอยา่ง
เดยีวได ้ 

 การวจิยัจงึจ าเป็นตอ้งอาศยัขอ้มลูปฐมภมู ิซึง่เป็นการวจิยัภาคสนาม โดยการอาศยั
เครอืขา่ยในพืน้ทีเ่ป้าหมาย สอบถามและสมัภาษณ์ แรงงานขา้มชาต ิแรงงานทอ้งถิน่ 
ผูป้ระกอบการ และหน่วยงานภาครฐัทีเ่กีย่วขอ้ง เพือ่เกบ็ขอ้มลูในสว่นของพฤตกิรรม
การท างานและใชช้วีติของแรงงานขา้มชาตใินจงัหวดักลุ่มเป้าหมายเป็นหลกั ทัง้ใน
สว่นของการจา่ยเงนิสมทบ และในสว่นของการใชผ้ลประโยชน์   

 หลงัจากสิน้สดุการรวบรวมขอ้มลูภาคสนาม คอืขัน้ตอนการน าขอ้มลูดบิมาประมวล
โดยวธิกีารเชงิพรรณนา (Qualitative) และเชงิปรมิาณ (Quantitative)
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แนวคิด และ วิธีการวิจยั
 ส าหรบัผลกระทบในระยะยาว จ าเป็นตอ้งพจิารณาแรงงานขา้มชาตริุน่ต่อๆ ไป 

 ส าหรบัผลในระยะยาว จ าเป็นตอ้งพจิารณาประเดน็เพิม่เตมิในเรือ่งผลกระทบของ
แรงงานขา้มชาตติ่อโครงสรา้งอายขุองแรงงานโดยรวมของประเทศไทย ซึง่ในสว่นน้ี
จ าเป็นตอ้งอาศยัการอา้งองิวรรณกรรมทีใ่ชว้ธิกีารทางคณิตศาสตรป์ระกนัภยั 
(Actuarial Mathematics) ตามเทา่ทีจ่ าเป็น รวมทัง้ตอ้งพจิารณาสิง่แวดลอ้มทีเ่กดิขึน้
ใหมอ่ื่นๆ  ซึง่ไมไ่ดร้วมอยูใ่นขอบเขตการวเิคราะหค์รัง้น้ี 
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สถานการณ์และการบริหารจดัการ
แรงงานขา้มชาติในประเทศไทย
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คนต่างดา้วท่ีไดรั้บอนุญาตท างานทัว่ราชอาณาจกัร จ าแนก
ตามลกัษณะการเขา้เมือง ณ เดือนกรกฎาคม 2559

ประเภท จ ำนวน (คน)

มาตรา 9
-ตลอดชีพ
-ประเภททัว่ไป
-พสูิจน์สัญชำติ
-น ำเข้ำตำม MOU

1,489,660
495
100,824
1,052,805
335,536

มาตรา 12 ส่งเสริมการลงทุนและกฎหมายอ่ืนๆ 42,536

มาตรา 13 ชนกลุ่มนอ้ย 27,936

มาตรา 14 คนต่างดา้วท่ีเขา้มาท างานในลกัษณะไป-กลบัหรือตาม
ฤดูกาล

3,957

รวม 1,564,106
ที่มา: ส านักบริหารแรงงานข้ามชาติ กระทรวงแรงงาน



แรงงานข้ามชาตจิ าแนกตามประเภทใบอนุญาตท างาน ณ เดือนกรกฎาคม 2559
(เฉพาะที่ครอบคลุมในงานศึกษานี)้

1,052,805
, 36%

335,536, 
11%

1,533,675
, 53%

พสูิจน์สัญชาติ

MOU

จดทะเบียนตามนโยบายคสช.

ที่มา: ข้อมูลดิบจากส านักบริหารแรงงานข้ามชาติ กระทรวงแรงงาน

ยอดรวม 
2,922,016 คน



แรงงานข้ามชาติจ าแนกตามสัญชาติ ณ เดือนกรกฎาคม 2559
(เฉพาะทีค่รอบคลุมในงานศึกษานี)้

1,663,813, 
57%

943,148, 
32%

315,055, 
11%

เมียนมา กัมพูชา ลาว

ที่มา: ข้อมูลดิบจากส านักบริหารแรงงานข้ามชาติ กระทรวงแรงงาน



แรงงานข้ามชาตจิ าแนกตามภาค ณ เดือนกรกฎาคม 2559
(เฉพาะประเภทพสูิจน์สัญชาตแิละน าเข้าแบบ MOU)

198922, 14%

489151, 35%

243740, 18%

149479, 11%

17789, 1%

289260, 21%
กรุงเทพ

ปริมณฑล

ภาคกลาง

ภาคเหนือ

ภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ

ภาคใต้

ที่มา: ข้อมูลดิบจากส านักบริหารแรงงานข้ามชาติ กระทรวงแรงงาน



แรงงานข้ามชาติจ าแนกตามประเภทอุตสาหกรรม ณ เดือนกรกฎาคม 
2559 (เฉพาะประเภทพสูิจน์สัญชาตแิละน าเข้าตาม MOU) 

13663, 4%

200329, 60%

121544, 36%

เกษตรกรรม ปศุ
สัตว์ ประมง

ก่อสร้างและการ
ผลติ

บริการ

ที่มา: ข้อมูลดิบจากส านักบริหารแรงงานข้ามชาติ กระทรวงแรงงาน



จ านวนแรงงานข้ามชาติ ปี 2544-2558

568000

363100288780

1284920
1284920

668576

632520
589646

1419743

1203698

1825658

9947491021172

2803864

2316320

0

500000

1000000

1500000

2000000

2500000

3000000

2544 2545 2546 2547 2548 2549 2550 2551 2552 2553 2554 2555 2556 2557 2558

ที่มา: ข้อมูลดิบจากส านักบริหารแรงงานข้ามชาติ กระทรวงแรงงาน



ประมาณการจ านวนแรงงานข้ามชาติ
งานศึกษา จ านวนแรงงานข้ามชาติ (คน) ณ ปีพ.ศ.
Sussangkarn (1996) 750,000 2538

Martin (2007) 1,800,000 2548
Pholphirul et al. (2010) 1,800,000 ในปี 2549;   1,827,000 ในปี 2550;  

1,854,405 ในปี 2551
2549-2551

Hugeut (2014) 2,675,762 คน 2556
ธนะพงษ์ โพธิปิติ และ กริิยา กลุกลการ(2553) 3,570,000 ในปี 2557; 4,270,000 ในปี 2562;

6,130,000 คนในปี 2572
2557-2572

ปัทมา ว่าพฒันาวงศ์ และคณะ (2558) 4,550,000 โดยท่ี 3.52 ลา้นคนเป็นแรงงาน และ 1.03 ลา้น
คนเป็นผูติ้ดตาม

2558

ณฐันันท์ วจิิตรอกัษร (2559) 2,000,000 2558
ผู้วจิัยประเมนิโดยใช้ข้อมูลจากเวบไซต์ของส านักบริหาร
แรงงานข้ามชาติ http://wp.doe.go.th/wp/index.php/th

3,853,733 2559



พฒันาการของนโยบายแรงงานต่าวด้าวของไทย
2535-2543 จดทะเบียนเฉพาะตวัแรงงาน อนญุาตท างานเฉพาะบางจงัหวดั บางอตุสาหกรรม แรงงานต้องมีนายจ้างพามาจดทะเบียน 

2542 เร่ิมบงัคบัซือ้บตัรประกนัสขุภาพ

2544 ตัง้กบร.และเปิดให้จดทะเบียนทัว่ประเทศ ทกุอตุสาหกรรม

2545-46 ท า MOU การจ้างแรงงานระหวา่งไทยกบั 3 ประเทศ

2547 เปิดให้มีการจดทะเบียนขึน้ทัว่ประเทศ ทกุอตุสาหกรรม ในลกัษณะของการเป็นพลเมือง จดทะเบียนนายจ้าง ก าหนดโควตา

2548 น าเข้าแรงงานอย่างถกูกฎหมาย

2550 พิสจูน์สญัชาติ

2551 พรบ.การท างานของคนตา่งด้าวฉบบัใหม่

2553 ขยายเวลาพิสจูน์สญัชาติและก าหนดให้แรงงานสง่เงินเข้ากองทนุสง่กลบั

2555 พยายามปิดต านานแรงงานข้ามชาติเถ่ือนในประเทศไทย

2556 ขยายเวลาพิสจูน์สญัชาติ มีการเปิดจดทะเบียน 



การบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติยุค คสช.
ปี 2557 ตั้ง One Stop Service ในทุกจงัหวดั เปิดจดทะเบียนและอนุญาตใหท้ างาน 1 ปี (หลงัจากท่ีแรงงานกมัพชูาเดินทาง
กลบัประเทศจ านวนมาก) ยอดจดทะเบียน 1,626,235 คน

เร่งและขยายเวลาการพิสูจน์สัญชาติออกไปอีก 1 ปีจากวนัท่ี 31 มีนาคม 2558 และใหแ้รงงานขา้มชาติท่ีจดทะเบียนตาม
นโยบาย คสช.ปี 2557 รายงานตวัขอรับบตัรชมพ ูและไดรั้บอนุญาตใหท้ างานถึงวนัท่ี 31 มีนาคม 2559 ยอดลงทะเบียน 
1,047,635 คน

กบร.ไดถู้กยกเลิกไป โดยไดต้ั้งคณะกรรมการนโยบายคณะกรรมการนโยบายการจดัการปัญหาแรงงานต่างดา้วและการคา้
มนุษย ์(กนร.) ข้ึนมาแทน

เปิดจดทะเบียนแรงงานต่างดา้วในกิจกรรมประมงในพ้ืนท่ี 22 จงัหวดัชายทะเล 

ปรับแกข้อ้ตกลงจากเดิมท างานครบ 4 ปี ตอ้งออกไป 3 ปี เหลือ 30 วนั

อนุญาตจา้งงานแบบไปกลบัหรือตามฤดูกาลตามมาตรา 14 ในพ้ืนท่ีเขตพฒันาเศรษฐกิจพิเศษและตามแนวจงัหวดัชายแดน

รับจดทะเบียนแรงงานเวียดนามท างานรับใชใ้นบา้นและงานกรรมกรในกิจการก่อสร้าง ประมง ร้านอาหาร

ปรับแกป้ระกนัสังคม ใหแ้รงงานขา้มชาติสามารถไดรั้บบ าเหน็จ



กำรบริหำรจัดกำรแรงงำนต่ำงด้ำวหลงัวนัที่ 31 มีนำคม 2559 
ตำมมติ ครม. 24 กมุภำพนัธ์ 2559

ใหแ้รงงานมารายงานตวัไดรั้บอนุญาตท างานตั้งแต่วนัท่ี 1 เมษายน 2559 ถึงวนัท่ี 31 มีนาคม 2561

ยอดจดทะเบียน 1.2 ลา้นคน

รวมบตัรประจ าตวัคนซ่ึงไม่มีสัญชาติไทยกบัใบอนุญาตท างานเขา้ไวใ้นบตัรเดียวกนั

ท างานไดค้ร้ังละไม่เกิน 2 ปี และจะต่ออายกุารท างานไดอี้กคร้ังละ 2 ปี ไม่เกิน 4 คร้ัง โดยไม่ตอ้งเดินทางกลบัประเทศตน้ทาง

จะมีการจดัตั้งหน่วยงาน เป็นส านกังานเลขานุการคณะกรรมการบริหารจดัการแรงงานเพ่ือบริหารจดัการแรงงานต่างดา้วทั้งระบบ ทั้งท่ี
เขา้เมืองถูกกฎหมาย และไม่ถูกกฎหมาย มีฐานะเทียบเท่ากรม โดยใหก้รมการจดัหางาน กระทรวงแรงงาน ศึกษาการจดัตั้งหน่วยงาน
ใหแ้ลว้เสร็จภายใน 3 เดือน

เพ่ิมช่องทางการช าระค่าธรรมเนียมการอนุญาตท างาน ณ จุดบริการช าระเงิน (Counter Service) นอกเหนือจากส านกังานจดัหางาน
จงัหวดัหรือกรุงเทพเขตพ้ืนท่ี 1-10

ก าหนดอายผุูติ้ดตามไวไ้ม่เกิน 18 ปี จากเดิมท่ีเคยก าหนดไวไ้ม่เกิน 15 ปี และก าหนดใหแ้รงงานต่างดา้วมีอายไุม่เกิน 55 ปี

* ท่ีประชุมคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน มีมติเม่ือวนัท่ี 4 มีนาคม 2559 ใหข้ยายเวลาการผอ่นผนัใหโ้ครงการท่ีไดรั้บการส่งเสริมการ
ลงทุนสามารถใชแ้รงงานต่างดา้วไร้ฝีมือท่ีถูกตอ้งตามกฎหมายไดจ้นถึงวนัท่ี 31 ธนัวาคม 2561



กระทรวงแรงงาน แบ่งแผนการบริหารจดัการ
แรงงานขา้มชาติออกเป็น 3 ระยะ

1. ระยะสั้น ก าจดัปัญหาแรงงานเถ่ือนท่ีมีอยู่
เป็นจ านวนมากในประเทศไทย

2. ระยะกลาง น าเขา้แรงงานอยา่งถูกตอ้งตาม
กฎหมายและน าเขา้เพิ่มเติมจากแหล่งใหม่

3. ระยะยาว เปิดน าเขา้แบบโควตาประเทศและ
ฝึกอบรมเพิ่มทกัษะ

24 ปี (2535-2559) ของการบริหารจดัการ
แรงงานต่างดา้วในประเทศไทย

1. การข้ึนทะเบียนเพื่อผอ่นผนัใหแ้รงงานขา้ม
ชาติผดิกฎหมายอยูใ่นประเทศไทยไดช้ัว่คราว 

2. การปรับสถานะแรงงานขา้มชาติท่ีข้ึนทะเบียน
ใหเ้ป็นผูเ้ขา้เมืองถูกตอ้งตามกฎหมาย

3. การน าเขา้แรงงานขา้มชาติอยา่งถูกกฎหมาย
จากประเทศตน้ทางทั้งระบบ



สิทธิและหนา้ท่ีของแรงงานขา้มชาติ
สทิธิด้านแรงงาน ได้รับการคุ้มครองและมีสทิธิขัน้พืน้ฐานตามพรบ.คุ้มครองแรงงานพ.ศ. 2541 เช่นเดียวกบั
แรงงานไทย

สทิธิด้านการศกึษา ทกุคนที่อาศยัอยู่ในประเทศไทยสามารถเข้าเรียนได้

สทิธิด้านสขุภาพ
◦ แรงงานข้ามชาติท่ีได้รับการผ่อนผนัให้อยู่ในราชอาณาจกัรชัว่คราวและได้รับอนญุาตท างาน ได้รับสิทธิด้านการ
รักษาพยาบาลตามระบบประกนัสขุภาพถ้วนหน้า โดยช าระค่าประกนัสขุภาพ 

◦ แรงงานท่ีผ่านการพสิจูน์สญัชาติและแรงงานตาม MOU ได้รับสิทธิตามระบบประกนัสงัคม คุ้มครองใน 7 กรณีท่ีไม่
เก่ียวกบัการท างานตามพรบ.ประกนัสงัคม 2533 ได้แก่ ประสบอนัตรายหรือเจ็บป่วย ทพุลภาพ ตาย คลอดบตุร 
สงเคราะห์บตุร ชราภาพ และว่างงาน  และจะได้รับเงินทดแทนจากกองทนุเงินทดแทนหากประสบอนัตรายหรือเจ็บป่วย
เน่ืองจากการท างานตามพรบ.เงินทดแทน 2537 ยกเว้น ท างานรับใช้ในบ้าน เกษตร ปศสุตัว์ ประมง ค้าขายท่ีไม่ใช่ธุรกิจ 
ท่ีไม่ต้องเข้าสู่ระบบประกนัสงัคม แต่สามารถเข้าสู่ระบบประกนัสขุภาพ โดยซือ้ประกนัสขุภาพ

หน้าท่ี เสียภาษีเงินได้และภาษีมลูค่าเพิ่ม หากมีรายได้ต่อปีหลงัหกัค่าใช้จ่ายเกินกว่าตามท่ีกฎหมายก าหนด และ
เมื่อซือ้สนิค้า ตามล าดบั



แนวทางการแกปั้ญหาแรงงานต่างดา้วผิดกฎหมายหลงัส้ินสุดการจดทะเบียน
แรงงานต่างดา้ว 3 สัญชาติตามมติ ครม. 23 กุมภาพนัธ์ 2559

1. บงัคบัใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด – นโยบาย “ผิดเป็นจับ ปรับเป็นแสน” 
◦ ประสานความร่วมมือกบั สตช. สตม. และหน่วยงานอ่ืนๆ 
◦ กฎหมาย ได้แก่ พรบ.การท างานคนต่างด้าว พ.ศ.2551, พรบ.คนเข้าเมือง พ.ศ. 2522, พรบ.ปอ้งกนัฯค้ามนษุย์ พ.ศ. 

2551, พรก.การประมง พ.ศ. 2558, ค าสัง่ คสช. 100/2557, ค าสัง่ คสช. 101/2557 

2. อ านวยความสะดวกการตรวจสญัชาติ

3. เร่งรัดการน าเข้าแรงงานต่างด้าวอย่างถกูกฎหมายตาม MOU

4. บริหารจดัการแรงงานต่างด้าวท่ีได้รับอนญุาตท างานอย่างเป็นระบบ
◦ ก าหนดมาตรการเพ่ืออนญุาตท างานแรงงานต่างด้าวในระยะต่อไป
◦ ก าหนดแนวทางการเปล่ียนแปลงนายจ้าง

◦ ด าเนินภารกิจศนูย์แรกรับเข้าท างานและสิน้สดุการจ้าง/ศนูย์ร่วมบริการช่วยเหลือแรงงานต่างด้าว
◦ ด าเนินการตามยทุธศาสตร์บริหารจดัการแรงงานต่างด้าว 2560-2565

◦ จดัระเบียบผู้ติดตามและบตุรของแรงงานต่างด้าวท่ีเกิดในไทย



ยทุธศาสตร์การบริการจดัการแรงงานต่างดา้ว พ.ศ.2560-2565
1. ยทุธศาสตร์การจดัระบบแรงงานเพ่ือลดการพึง่พาแรงงานต่างด้าวระดบัลา่ง

2. ยทุธศาสตร์การควบคมุ ก ากบั ดแูลกระบวนการเข้ามาและกลบัออกไปของแรงงานต่างด้าว

3. ยทุธศาสตร์การก าหนดมาตรฐานการจ้างงานแรงงานต่างด้าวให้เป็นไปตามมาตรฐานสากล

4. ยทุธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานต่างด้าวอย่างมีประสทิธิภาพ

5. ยทุธศาสตร์การติดตามและประเมนิผล





ขอ้คน้พบจากการส ารวจขอ้มูลทุติยภูมิ 
และขอ้มูลปฐมภูมิแบบคดักลุ่ม

25



ขอ้มูลทุติยภูมิเบ้ืองตน้
 ปัจจุบนั ก าลงัแรงงานไทยทัง้หมดมปีระมาณ 39 ลา้นคน เป็นแรงงานไรฝี้มอื
(Unskilled Labour) 31 ลา้นคน คดิเป็นรอ้ยละ 80 ของก าลงัแรงงานทัง้หมด  ใน
ภาพรวม การจา้งงานกลุ่มแรงงานทีจ่บการศกึษาระดบัมธัยมศกึษา หรอืต ่ากวา่ มี
อตัรารอ้ยละ 70 ของการจา้งงานแรงงานในทุกระดบัการศกึษา สะทอ้นใหเ้หน็ว่าภาค
การผลติของไทยยงัคงเป็นการผลติทีใ่ชแ้รงงานเขม้ขน้ (Labour-Intensive 
Industries) โดยผูป้ระกอบการในหลายภาคการผลติยงัมคีวามตอ้งการแรงงานกลุ่มนี้
เพิม่ขึน้อกี สง่ผลใหผู้ป้ระกอบการมคีวามจ าเป็นตอ้งพึง่พาแรงงานขา้มชาต ิเพือ่เป็น
การทดแทนความขาดแคลนในหลายกจิการ ซึง่แรงงานขา้มชาตไิรฝี้มอืสว่นใหญ่มา
จากประเทศ เมยีนมาร์ กมัพชูา และลาว
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ขอ้มูลทุติยภูมิเบ้ืองตน้
ในปัจจบุนัมกีารคาดการณ์วา่ แรงงานขา้มชาตทิีม่าจากประเทศเพือ่นบา้นมจี านวนไมน้่อยกวา่ 4 ลา้น
คน ซึง่สามารถจ าแนกไดเ้ป็น 3 ประเภทกลุ่มคอื: 

1. กลุม่ท่ีเข้าเมืองถกูกฎหมาย โดยการพิสจูน์สญัชาติ และเข้ามาโดยบนัทกึความเข้าใจว่าด้วยความ
ร่วมมือในการจ้างแรงงาน (MOU on Cooperation in the Employment of Workers) กบัประเทศ
เมียนมาร์ กมัพชูา และลาว

2. กลุม่ท่ีจดทะเบียนตามนโยบาย คสช.

3. กลุม่ท่ีหลบซอ่นอยู่ในราชอาณาจกัรไทยท่ีไม่มีตวัเลขอย่างเป็นทางการ (Officially Unrecognised
Migrant Labours) ซึง่คาดว่าจ านวนแรงงานข้ามชาติเหลา่นีจ้ะยงัไม่ลดน้อยลงในเวลาอนัใกล้
จนกระทัง่สภาวะเศรษฐกิจ สงัคม และการเมืองของทัง้ 3 ประเทศจะพฒันาดีขึน้ 

◦ ทัง้นี ้ข้อมลูที่เป็นทางการจากส านกับริหารแรงงานตา่งด้าว กระทรวงแรงงาน ณ เดือนมถินุายน พ.ศ. 
2557 ระบวุ่า แรงงานข้ามชาติไร้ฝีมือ 3 สญัชาติดงักลา่ว ท่ีได้รับอนญุาตท างานคงเหลือจ านวนทัง้สิน้ 
1,559,909 คน ซึง่เป็นแรงงาน เมียนมาร์ ประมาณร้อยละ 82 กมัพชูา ร้อยละ 14 และลาว ร้อยละ 4
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ขอ้มูลปฐมภูมิเบ้ืองตน้
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สมุทรสาคร
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ประเดน็: สวสัดิการตา่งๆ เช่น การสาธารณสขุ และ
การศกึษา ใครแบกรับต้นทนุ
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ประเดน็: สวสัดิการตา่งๆ เช่น การสาธารณสขุ และ
การศกึษา ใครแบกรับต้นทนุ?
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ประมาณ 63% มสีทิธใินการรกัษาพยาบาลทางใดทางหนึ่ง
หากจ านวนแรงงานและผูต้ดิตามมมีากขึน้ จะมนียัอยา่งไรทางการคลงั 



42

ทัง้น้ี สดัสว่นการใชส้วสัดกิารในจงัหวดัดงักล่าวทีน้่อย อาจเป็นเพราะแรงงานสว่น
ใหญ่ไมไ่ดล้งทะเบยีน  อยา่งไรกต็าม หากแรงงานเหลา่น้ีจ าเป็นตอ้งเขา้
สถานพยาบาล  จะมผีลต่อตน้ทุนการใชจ้า่ยของรฐับาลหรอืไม ่อยา่งไร?



การวเิคราะห์ผลประโยชน์-ตน้ทุน
ทางการคลงั
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การวิเคราะห์ผลประโยชน์-ตน้ทุนทางการคลงั
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บทสรุปและนยัเชิงนโยบาย
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บทสรุปและนยัเชิงนโยบาย
 จากการวิเคราะห์ผลประโยชน์และต้นทุนทางการคลัง งานวิจัยได้ประเมินผลประโยชน์
สุทธิทางการคลังทั้งสองกรณี คือ กรณี minimum projection และ กรณี maximum 
projection ของการประมาณการจ านวนแรงงานต่างด้าว 

 งานวิจัยพบว่า สัดส่วนผลประโยชน์ต่อต้นทุน (benefit to cost ratio) ได้ค่ามากกว่า 1
ในทั้งสองกรณี และในอีกประมาณ 20 ปีข้างหน้า ภายใต้เงื่อนผลประโยชน์ และต้นทุน ที่
ได้ก าหนดไว้ สัดส่วนดังกล่าวก็ยังไม่เปลี่ยนแปลงอย่างมีนัยส าคัญ 
 กล่าวคือ สัดส่วนผลประโยชน์และต้นทุนทางการคลัง อยู่ในขอบเขตระหว่าง 2.87- 1.90
 สังเกตได้ว่า ยิ่งมีแรงงานข้ามชาติไปในทิศทางเข้าใกล้ minimum projection สัดส่วนผลประโยชน์

ต่อต้นทุนทางการคลังก็จะยิ่งสูงมากขึ้น
 นัยและทิศทางทางนโยบายได้ในเบื้องต้น: หากมีจ านวนแรงงานต่างด้าวเพิ่มมากขึ้น แม้สัดส่วน

ผลประโยชน์ต่อต้นทุนทางการคลังจะยังมีค่ามากกว่า 1 แต่ก็มีทิศทางที่ลดลง
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บทสรุปและนยัเชิงนโยบาย

 ทั้งนี้ หากพิจารณาผลประโยชน์สุทธิทางการคลังต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ พบว่า 
กรณี จ านวนแรงงานข้ามชาติท่ี เป็น maximum projection ส่งผลให้ผลประโยชน์สุทธิ
ทางการคลังสูงกว่ากรณี minimum projection เพียงเล็กน้อย ประมาณร้อยละ 0.10 ของ
ผลิตภัณฑ์มวลรวม
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บทสรุปและนยัเชิงนโยบาย
 เมื่อลงลึกไปในรายละเอียดส่วนของผลประโยชน์ทางการคลัง 
 ส าหรับกรณี minimum projection พบว่า องค์ประกอบของผลประโยชน์ทางการคลังที่มี

สัดส่วนทีสู่งที่สุดคือ รายได้จากการตรวจสุขภาพ ค่าประกันสุขภาพ และเงินสมทบเข้า
กองทุน (ร้อยละ 60) รองลงมาคือ รายได้ภาษีมูลค่าเพิ่มอันเนื่องมาจากการบริโภคของ
แรงงานข้ามชาติ (ร้อยละ 17) และล าดับที่สาม คือ รายได้จากค่าธรรมเนียมการอนุญาต
ท างานแรงงานข้ามชาติ (ร้อยละ 14)

 ส าหรับกรณี maximum projection พบว่า สัดส่วนผลประโยชน์ทางการคลัง ที่สูงที่สุดคือ 
รายได้จากการตรวจสุขภาพ ค่าประกันสุขภาพ และเงินสมทบเข้ากองทุน เช่นกัน แต่
สัดส่วนจะน้อยกว่ากรณี minimum projection (ร้อยละ 44) รองลงมาคือ รายได้
ภาษีมูลค่าเพิ่มอันเนื่องมาจากการบริโภคของแรงงานข้ามชาติ ที่สัดส่วนเพิ่มสูงขึ้นจากกรณี 
minimum projection (ร้อยละ 39) และล าดับที่สาม คือ รายได้จากค่าธรรมเนียมการ
อนุญาตท างานแรงงานข้ามชาติ (ร้อยละ 10.54)
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บทสรุปและนยัเชิงนโยบาย
 ในส่วนของต้นทุนทางการคลังตาม
 ส าหรับกรณี minimum projection องค์ประกอบของต้นทุนทางการคลังที่มีสัดส่วนที่สูงที่สุดคือ 

รายจ่ายด้านสาธารสุข (กรณีประกันสังคม ร้อยละ 18.4 และระบบประกันสุขภาพถ้วนหน้า ร้อยละ 
30.1 รวมเป็น ร้อยละ 48.5) รองลงมาคือ ต้นทุนด้านการศึกษาของบุตรของแรงงานข้ามชาติ (ร้อยละ
32.3) และล าดับที่สาม คือ ต้นทุนการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติโดยภาครัฐ (ร้อยละ 11.2)

 ส าหรับกรณี maximum projection แม้ว่า สัดส่วนต้นทุนทางการคลังที่สูงที่สุดคือ รายจ่ายด้าน
สาธารณสุข แต่สัดส่วนได้เพิ่มขึ้นเกือบเป็นสองเท่าของกรณี minimum projection
(ประกันสังคม ร้อยละ 9.2 และ ระบบประกันสุขภาพถ้วนหน้า ร้อยละ 63.1 รวมเป็น ร้อยละ 72.3)
รองลงมาคือ ต้นทุนด้านการศึกษาบุตรของแรงงานข้ามชาติ ที่สัดส่วนลดลงจากกรณี minimum 
projection (ร้อยละ 16.1) และล าดับที่สาม คือ ต้นทุนด้านการคลอดบุตร และการบริหารจัดการ
แรงงานต่างด้าว (ด้านละประมาณร้อยละ 5) ทั้งนี้ ต้นทุนการคลอดบุตรมีทิศทางที่เพิ่มสูงขึ้นในปี
ถัดๆ ไปหากจ านวนแรงงานต่างชาติเพิ่มขึ้น 
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บทสรุปและนยัเชิงนโยบาย
 ข้อสังเกตที่เด่นชัดจากผลการวิเคราะห์ในการวิจัยนี้ คือ เมื่อจ านวนแรงงานเพ่ิมมากขึ้น แม้
พิจารณาในภาพกว้าง ตาตารางผลประโยชนส์ุทธิทางการคลังต่อผลิตภัณฑ์มวลรวม
ภายในประเทศ กรณี minimum projection และ กรณี maximum projection 
ผลประโยชน์สุทธิทางการคลังไม่ต่างกันอย่างมีนัยส าคัญ 

 แต่หากพิจารณาเปรียบเทียบขนาดของผลประโยชน์ต่อต้นทุนทางการคลัง ผลการวิเคราะห์
บ่งชี้นัยทางนโยบายว่า ควรมีการก าหนดจ านวนแรงงานข้ามชาติในระดับที่เหมาะสม

 นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาลงไปในรายละเอียดองค์ประกอบของต้นทุน พบว่า จ านวนแรงงาน มี
ผลกระทบต่อต้นทุนทางการคลังในด้านสาธารณสุขอย่างมีนัยส าคัญ
 ดังนั้น จึงควรมีระบบการจัดการเพื่อแบ่งเบาภาระทางการคลังในส่วนของสาธารณสุข ซึ่งอาจหมาย

รวมถึงการขับเคลื่อนในระดับภาครัฐเพื่อสร้างความร่วมมือระหว่างประเทศในการแบ่งเบาภาระ
ต้นทุนในส่วนนี้ได้ เช่น การพิจารณาข้อตกลงความร่วมด้านสาธารณสุขระหว่างประเทศสมาชิก
ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนในประเด็นนโยบายระบบประกันสุขภาพ การจัดการการเงิน และการ
ด าเนินงานด้านบริการสาธารณสุขระหว่างประเทศ
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ขอ้จ ากดั
 ด้วยสภาพของฐานข้อมูลที่ปรากฏและสามารถเข้าถงึในหลายตัวแปรที่ใช้ในการวิเคราะห์ กล่าวได้ว่า งานวิจัยนี้ย่อมมีข้อจ ากัด 

 การประมาณการในบางส่วนอาจสามารถเป็นการประมาณการที่สูงกว่าที่เป็นจริง (over-estimation) หรือต่ ากว่าที่เป็นจริง 
(under-estimation) 

 เช่นในกรณีของการใช้บริการในระบบประกันสังคมของแรงงานต่างด้าว ซึ่งอาจมีความเป็นไปได้ที่จะมีการประเมินต้นทุนทางการ
คลังที่สูงกว่าจริง (over-estimation of fiscal cost หรือ under-estimation of net fiscal benefit)  โดยตารางที่ 28 ในอดีต
ได้เคยมีข้อสังเกตเกี่ยวกับความเหมาะสมของระบบประกันสังคมกับแรงงานขา้มชาติว่า ตามข้อก าหนดในการรับสิทธิชราภาพนั้น 
จะต้องจ่ายเงินสมทบครบ 15 ปี จึงจะได้รับสิทธิเมื่อมีอายุครบ 55 ปี เนื่องจากตามกฎหมายแล้ว แรงงานข้ามชาติสามารถอาศัย
อยู่ในประเทศไทยอย่างถกูต้องได้ติดต่อกันไม่เกิน 4 ปี ดังนั้น แรงงานข้ามชาติจึงไม่ได้ใช้สิทธิชราภาพนี้ ต่อมาจึงได้มีการแก้ไข
กฎหมายให้แรงงานข้ามชาติสามารถรับบ าเหน็จคืนได้เมื่อใบอนุญาตท างานสิ้นสุดและเดินทางกลับประเทศต้นทางอยา่งถาวร 
นอกจากนี้ กรณีตาย ทายาทหรือบุคคลที่เกี่ยวข้องอาจอยู่ในประเทศต้นทางที่ทางการอาจจะติดต่อไปได้ยาก ท าให้อาจจะไม่มี
โอกาสได้รับเงินค่าท าศพ ซึ่งเป็นข้อจ ากัดในการรับประโยชน์จากสิทธิกรณีตาย ในท านองเดียวกัน เมื่อสิ้นสุดการเป็นลูกจ้างกับ
นายจ้างคนปัจจุบันจะต้องหานายจ้างใหม่ให้ได้ภายใน 7-15 วัน  ไม่เช่นน้ันจะต้องถูกส่งตัวกลับประเทศต้นทาง ท าให้แรงงานข้าม
ชาติเหล่านี้ไม่สามารถตกอยู่ในสภาวะว่างงานได้ แรงงานข้ามชาติไม่มีโอกาสได้รับสิทธิจากสวัสดิการกรณีว่างงานได้ นอกจากนี้ 
แรงงานข้ามชาติบางส่วนอาจไม่มีข้อมูลเรื่องสิทธิด้านประกันสุขภาพ จึงอาจจะไม่สามารถเข้ารับการบริการได้เช่นกัน 
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ตวัอยา่งกรณีท่ีสามารถเกิด over-estimation of fiscal costs

 ในอดีตได้เคยมีข้อสังเกตเกี่ยวกับความเหมาะสมของระบบประกันสังคมกับแรงงานข้ามชาติว่า ตาม
ข้อก าหนดในการรับสิทธิชราภาพนั้น จะต้องจ่ายเงินสมทบครบ 15 ปี จึงจะได้รับสิทธิเมื่อมีอายุครบ 55 
ปี 
 เนื่องจากตามกฎหมายแล้ว แรงงานข้ามชาติสามารถอาศัยอยู่ในประเทศไทยอย่างถูกต้องได้ติดต่อกันไม่เกิน 4 

ปี ดังนั้น แรงงานข้ามชาติจึงไม่ได้ใช้สิทธิชราภาพนี้ ต่อมาจึงได้มีการแก้ไขกฎหมายให้แรงงานข้ามชาติสามารถ
รับบ าเหน็จคืนได้เมื่อใบอนุญาตท างานสิ้นสุดและเดินทางกลับประเทศต้นทางอย่างถาวร 

 นอกจากนี้ กรณีตาย ทายาทหรือบุคคลที่เกี่ยวข้องอาจอยู่ในประเทศต้นทางที่ทางการอาจจะติดต่อไปได้ยาก 
ท าให้อาจจะไม่มีโอกาสได้รับเงินค่าท าศพ ซึ่งเป็นข้อจ ากัดในการรับประโยชน์จากสิทธิกรณีตาย ในท านอง
เดียวกัน เมื่อสิ้นสุดการเป็นลูกจ้างกับนายจ้างคนปัจจุบันจะต้องหานายจ้างใหม่ให้ได้ภายใน 7-15 วัน  
ไม่เช่นนั้นจะต้องถูกส่งตัวกลับประเทศต้นทาง ท าให้แรงงานข้ามชาติเหล่านี้ไม่สามารถตกอยู่ในสภาวะว่างงาน
ได้ แรงงานข้ามชาติไม่มีโอกาสได้รับสิทธิจากสวัสดิการกรณีว่างงานได้ 

 นอกจากนี้ แรงงานข้ามชาติบางส่วนอาจไม่มีข้อมูลเรื่องสิทธิด้านประกันสุขภาพ จึงอาจจะไม่สามารถเข้ารับ
การบริการได้เช่นกัน 
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ตวัอยา่งกรณีท่ีสามารถเกิด under-estimation of fiscal costs

 ภาระทางการเงินของโรงพยาบาลแต่ละแห่งขึ้นอยู่กับ 4 ปัจจัย ได้แก่ ปัจจัยสภาพเศรษฐกิจทั้งฝั่งไทยและ
เพื่อนบ้าน ปัจจัยด้านความสะดวกในการเดินทางข้ามด่าน ปัจจัยด้านศักยภาพและคุณภาพบริการของสถาน
บริการสุขภาพในฝั่งประเทศเพื่อนบ้าน และปัจจัยด้านความสัมพันธ์เชิงเครือญาติระหว่างประชาชนในสอง
ประเทศ

 โรงพยาบาลจัดการกับปัญหาภาระการเงินด้วยการใช้เงินบ ารุงของโรงพยาบาล เพราะไม่มีงบประมาณ
สนับสนุนจากแหล่งใด นอกจากนี้ ข้อมูลค่ารักษาพยาบาลและการเจ็บป่วยของแรงงานข้ามชาติไม่ได้ถูก
บันทึกและจัดเก็บไว้อย่างเป็นระบบและครบถ้วนท าให้ไม่สามารถสะท้อนสถานการณ์ในภาพรวมของประเทศ
ได้  

 ปัญหาเรื่องภาระงานที่อัตราก าลังถูกจัดสรรตามจ านวนประชาชนในพื้นที่รับผิดชอบเป็นหลัก ไม่ค านึงถึง
แรงงานข้ามชาติที่เข้ามาท างาน 
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ตวัอยา่งกรณีท่ีสามารถเกิด under-estimation of fiscal costs

 ปัญหาด้านการป้องกันควบคุมโรคติดต่อตามแนวชายแดน ความต่อเนื่องในการรักษา และระบบส่งต่อของ
ผู้ป่วยระหว่างโรงพยาบาลในประเทศไทยและระหว่างประเทศอีกด้วย (อรทัย ศรีทองธรรม และคณะ, 2556)  

 การค านวณต้นทุนที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับภาระทางการคลังเหล่านีไ้ม่สามารถน ามาปัญหาดังกล่าวมารวมใน
การค านวณด้วย ด้วย  ท าให้การประเมินต้นทุนทางการคลังอาจต่ ากว่าที่เป็นจริง (under-estimation of 
fiscal cost

 ในการตอบสนองข้อจ ากัดทางข้อมูลดังกล่าว งานวิจัยจึงใช้การประเมินแบบขอบเขต (range) ระหว่าง กรณี 
minimum กับ maximum เพื่อสามารถครอบคลุมขนาดของผลกระทบทางการคลังที่จะเกิดขึ้นทุกกรณีที่
เป็นไปได้ 

 ทั้งนี้ หากมีการพัฒนาระบบฐานข้อมูลบริการสุขภาพให้ครอบคลุมชาวต่างด้าว ก็จะช่วยให้เกิดความชัดเจน 
แม่นย าในการประเมินตัวเลขที่แท้จริงได้มากยิ่งขึ้น 
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