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บทคัดย่อ 
 

การศึกษาวิจัยเรื่อง “ปัญหาการขึ้นทะเบียนแรงงานต่างด้าวสัญชาติเมียนมาในตำบลดอนแก้ว อำเภอ
แม่ริม จังหวัดเชียงใหม่” มีวัตถุประสงค์เพ่ือ 1) เพ่ือศึกษากฎหมายและกระบวนการขึ้นทะเบียนแรงงานต่าง
ด้าวสัญชาติเมียนมา ในตำบลดอนแก้ว อำเภอแม่ริม จังหวัดเชียงใหม่2) เพ่ือศึกษาปัญหาและอุปสรรคในการ
ดำเนินการตามกฎหมายเพ่ือ ขึ้นทะเบียนแรงงานต่างด้าวสัญชาติเมียนมาร์ ตำบลดอนแก้ว อำเภอแม่ริม 
จังหวัดเชียงใหม่ 3) เพ่ือให้ได้ข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมายและกระบวนการขึ้นทะเบียนแรงงานต่างด้าว
สัญชาติเมียนมา ตำบลดอนแก้ว อำเภอแม่ริม จังหวัดเชียงใหม่  

การวิจัยครั้ งนี้ ใช้วิธีการวิจัยเชิ งคุณภาพ โดยอาศัย การสัมภาษณ์ เชิ งลึกแบบกึ่ งโครงสร้าง              
(Semi-structured In-depth Interview)จากผู้ให้ข้อมูลหลัก (Key Informants) กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักระดับ
อำเภอ (ในฐานะตัวแทนภาครัฐที่รับผิดชอบโดยตรง), ผู้นำชุมชน (ในฐานะผู้ใกล้ชิดแรงงานและเป็นตัวกลาง
ระหว่างรัฐกับชุมชน) และ นายจ้าง (ผู้ที่มีหน้าที่และผลประโยชน์เกี่ยวข้องโดยตรงกับแรงงานต่างด้าว) 
นอกจากนี้ยังมีการศึกษาและรวบรวมข้อมูลจากการศึกษาจากเอกสาร  รายงาน และข้อมูลทางวิชาการที่
เกี่ยวข้อง ก่อนนำข้อมูลทั้งหมดมาวิเคราะห์เชิงเนื้อหาอย่างละเอียด  

ผลการศึกษาพบว่า ปัญหาที่เกี่ยวข้องกับการข้ึนทะเบียนแรงงานต่างด้าวสัญชาติเมียนมาในพ้ืนที่ตำบล
ดอนแก้วเกิดจากหลายปัจจัยที่เชื่อมโยงกันอย่างซับซ้อน ซึ่งได้แก่ ความยุ่งยากและการปรับเปลี่ยนของขั้นตอน
และข้อกำหนดทางกฎหมาย การขาดเอกสารแสดงตัวที่ถูกต้องและครบถ้วนของแรงงาน ส่งผลให้เกิดอุปสรรค
ต่อการลงทะเบียนเข้าสู่ระบบ นอกจากนี้ ยังมีอุปสรรคด้านภาษาและการสื่อสารที่ทำให้การสื่อความระหว่าง
แรงงาน นายจ้าง และเจ้าหน้าที่รัฐเกิดความเข้าใจผิด อีกทั้ง ความรู้และความเข้าใจของนายจ้างในกระบวน 
การและเงื่อนไขการขึ้นทะเบียนแรงงานยังไม่เพียงพอ รวมถึงข้อจำกัดด้านบุคลากรของเจ้าหน้าที่เมื่อเทียบกับ
จำนวนแรงงานในพ้ืนที่ และการขาดความต่อเนื่องในการประสานงานระหว่างหน่วยงานภาครัฐและชุมชน 
ปัจจัยทั้งหมดนี้ส่งผลให้กระบวนการขึ้นทะเบียนแรงงานในพ้ืนที่เป็นไปอย่างล่าช้าและขาดประสิทธิภาพ  จาก
การวิจัยมีข้อเสนอแนะว่า ควรปรับปรุงกระบวนการขึ้นทะเบียนแรงงานต่างด้าวให้มีความชัดเจน เข้าใจง่าย 
และเหมาะสมกับสภาพบริบทของพ้ืนที่ สนับสนุนการเผยแพร่ข้อมูลที่ถูกต้องและเป็นระบบไปยังนายจ้างและ
ผู้นำชุมชน รวมทั้งจัดทำสื่อประชาสัมพันธ์และช่องทางการสื่อสารในภาษาต่างๆ  เพ่ือลดปัญหาเรื่องภาษา 
พร้อมทั้งส่งเสริมการบูรณาการความร่วมมือระหว่างหน่วยงานภาครัฐและชุมชนในพ้ืนที่ เพ่ือสร้างระบบการ
จัดการแรงงานต่างด้าวที่มีประสิทธิภาพและยั่งยืนมากยิ่งขึ้น 

คำสำคัญ : แรงงาน,แรงงานต่างด้าวสัญชาติเมียนมา,ปัญหาการขึ้นทะเบียนแรงงาน,การขึ้นทะเบียน
แรงงาน,การปกครองท้องถิ่น 
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ABSTRACT 
This research entitled “Problems of Registration of Foreign Workers, Myanmar Nationals in 

Don Kaew Sub-district, Mae Rim District, Chiang Mai Province” aims to: (1) examine the laws and 
procedures related to the registration of Myanmar migrant workers in Don Kaew Subdistrict, Mae 
Rim District, Chiang Mai Province; (2) study the problems and obstacles in implementing the laws 
and procedures for the registration of Myanmar migrant workers in the study area; and (3) 
propose recommendations for improving the laws and registration procedures for Myanmar 
migrant workers in Don Kaew Subdistrict, Mae Rim District, Chiang Mai Province. 

This study employs a qualitative research approach. Data were collected through semi-
structured in-depth interviews with key informants, including district-level officials (as 
representatives of government agencies directly responsible for migrant worker administration), 
community leaders (as individuals closely connected with migrant workers and acting as 
intermediaries between the state and the community), and employers (who have direct 
responsibilities and interests related to migrant workers). In addition, relevant documents, 
reports, and academic sources were reviewed. All data were analyzed using content analysis. 

The findings reveal that the problems related to the registration of Myanmar migrant 
workers in Don Kaew Subdistrict stem from multiple interrelated factors. These include the 
complexity and frequent changes in legal procedures and regulatory requirements, the lack of 
valid and complete identification documents among migrant workers, which hinders their ability 
to enter the registration system, and language and communication barriers that lead to 
misunderstandings among migrant workers, employers, and government officials. Furthermore, 
employers’ limited knowledge and understanding of registration procedures and conditions, 
insufficient numbers of officials relative to the volume of migrant workers, and the lack of 
continuous coordination between government agencies and local communities contribute to 
delays and inefficiencies in the registration process. 

Based on the research findings, it is recommended that the registration process for 
migrant workers be improved to ensure greater clarity, simplicity, and suitability to local contexts. 
The dissemination of accurate and systematic information to employers and community leaders 
should be strengthened, along with the development of multilingual communication channels 
and public information materials to reduce language barriers. Moreover, enhancing integrated 
cooperation between government agencies and local communities is essential for establishing an 
effective and sustainable migrant worker management system. 

Keywords: labor, Myanmar migrant workers, registration problems, migrant worker 
registration, local administration 
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ที่มาและความสำคัญ 
ประเทศไทยเป็นหนึ่งในศูนย์กลางแรงงานข้ามชาติของภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้มาอย่าง

ยาวนาน กระแสการย้ายถิ่นเข้าสู่ไทยมีลักษณะต่อเนื่องและหลากหลาย ทั้งการเข้ามาทำงานชั่วคราวตาม
ฤดูกาล การจ้างงานระยะยาวในภาคอุตสาหกรรมและบริการ และการเคลื่อนย้ายของครอบครัวแรงงาน โดยมี
แหล่งที่มาหลักจากประเทศเพ่ือนบ้าน ได้แก่ เมียนมา กัมพูชา และลาว สาเหตุเชิงโครงสร้างที่ทำให้ไทยเป็น
จุดหมายสำคัญเกิดจากแรงผลักและแรงดึงที่ทำงานพร้อมกัน ระดับประเทศต้นทางมีปัจจัยผลักทั้งเศรษฐกิจ 
การเมือง และสังคม เช่น รายได้ต่ำ โอกาสการจ้างงานจำกัด ความเปราะบางทางการเมืองหรือความขัดแย้ง 
ในขณะที่ประเทศปลายทางอย่างไทยมีแรงดึงจากความต้องการแรงงานจำนวนมากในกิจการที่แรงงานไทยขาด
แคลนหรือไม่ประสงค์ทำ ค่าจ้างที่สูงกว่า โครงสร้างการผลิตที่พ่ึงแรงงาน และเครือข่ายทางสังคมของแรงงาน
รุ่นก่อน ๆ ที่ช่วยลดต้นทุนการย้ายถิ่นของผู้ตามมาใหม่ แนวคิดทฤษฎีการย้ายถิ่นแบบผลัก–ดึงของ Lee         
และทฤษฎีตลาดแรงงานแบบทวิภาค/แบ่งส่วนของ Massey และคณะ ช่วยอธิบายความต่อเนื่องของอุปสงค์
แรงงานไร้ทักษะและกึ่งทักษะในไทยซึ่งฝังอยู่ในโครงสร้างเศรษฐกิจจริง มากกว่าจะเป็นเพียงปรากฏการณ์
ชั่วคราว (Lee, 1966; Massey et al., 1993) บริบทประชากรของไทยยิ่งตอกย้ำความจำเป็นนี้ ประเทศไทย
เข้าสู่สังคมสูงวัย อัตราการเกิดลดลงและสัดส่วนประชากรวัยทำงานหดตัว ขณะที่ภาคส่วนที่ต้องใช้แรงงาน
เข้มข้น เช่น เกษตรกรรม การก่อสร้าง ประมง การแปรรูปสินค้าเกษตรและอาหาร รวมถึงบริการงานบ้านและ
ดูแลผู้สูงอายุ ยังต้องการกำลังคนแบบต่อเนื่อง งานศึกษาของธนาคารโลกชี้ว่าความแก่ตัวของประชากรและ
ช่องว่างแรงงานระดับล่างเพ่ิมแรงกดดันให้ภาคธุรกิจพ่ึงแรงงานข้ามชาติในระยะยาว โดยหากไม่มีแรงงานกลุ่ม
นี้บางอุตสาหกรรมจะประสบปัญหาคอขวดด้านแรงงานและต้นทุนที่สูงขึ้นซึ่งกระทบความสามารถในการ
แข่งขัน (World Bank, 2016) รายงานเชิงสถานการณ์ขององค์การระหว่างประเทศเพ่ือการโยกย้ายถิ่นฐานยัง
สะท้อนภาพเดียวกันว่าแรงงานข้ามชาติมีบทบาทเชิงโครงสร้างต่อเศรษฐกิจไทย โดยเฉพาะในห่วงโซ่อุปทาน
อาหารและการผลิตเพ่ือส่งออก (IOM, 2019; IOM, 2020) 
 อย่างไรก็ดี ความจำเป็นทางเศรษฐกิจไม่ได้หมายความว่าการบริหารจัดการจะราบรื่น อุปสรรคสำคัญ
อยู่ที่ความซับซ้อนของกฎหมายและขั้นตอนที่เกี่ยวข้องกับ “สถานะ” ของคนต่างด้าวซึ่งต้องพัวพันกับหลาย
หน่วยงาน ได้แก่ กระทรวงแรงงาน (กรมการจัดหางาน) กระทรวงมหาดไทย (ทะเบียนราษฎรและบัตร) 
สำนักงานตรวจคนเข้าเมือง กระทรวงสาธารณสุข (ประกันสุขภาพแรงงานต่างด้าว) และหน่วยงานท้องถิ่นที่ทำ
หน้าที่อำนวยความสะดวกในพ้ืนที่ ข้อเท็จจริงเชิงภาคสนามจำนวนมากบ่งชี้ว่า แม้รัฐจะพยายามเปิดช่วงเวลา
ผ่อนผันเพ่ือให้แรงงานเข้าสู่ระบบ แต่ปัญหาค่าธรรมเนียมและค่าใช้จ่ายประกอบ ความไม่ชัดเจนของข้อมูล 
ความต่างภาษาและความเข้าใจในขั้นตอน กระบวนการพิสูจน์สัญชาติที่ใช้เวลานาน รวมถึงการพึ่งพาคนกลาง 
/นายหน้า ยังคงเป็น “คอขวด” ทำให้แรงงานจำนวนหนึ่งอยู่นอกระบบหรือหลุดจากระบบเป็นระยะ            
ผลคือเกิดสภาวะความไม่มั่นคงของสถานะทางกฎหมาย กระทบสิทธิแรงงานและการเข้าถึงสวัสดิการ          
และสร้างความเสี่ยงด้านการคุ้มครองทางสังคมตามมา (Chantavanich, 2007) 
 กรอบกฎหมายหลักที่ใช้กำกับดูแลการทำงานของคนต่างด้าวในไทยประกอบด้วยพระราชกำหนดการ
บริหารจัดการการทำงานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560 และฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2561 ซึ่งวางหลักการสำคัญ
เรื่องการอนุญาตทำงาน ประเภทงานที่ทำได้ การนำเข้าแรงงานโดยนายจ้างและผู้รับอนุญาตจัดหางาน 
ตลอดจนโทษทางปกครองและอาญาหากฝ่าฝืน ขณะเดียวกัน พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. 2522 เป็นฐาน
ในการควบคุมการเข้า–ออกและการพำนักของคนต่างด้าว โดยกำกับเงื่อนไขวีซ่า การต่ออายุ การแจ้งที่พัก
อาศัย และบทลงโทษต่อการพำนักโดยผิดกฎหมาย กรอบดังกล่าวทำงานควบคู่ไปกับกลไกเชิงนโยบาย เช่น 
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การทำบันทึกความเข้าใจ (MOU) ระหว่างไทยกับประเทศเพ่ือนบ้านเพ่ือเปิดช่องทางนำเข้าแรงงานโดยชอบ
ด้วยกฎหมาย การพิสูจน์สัญชาติ (Nationality Verification) ที่ประเทศต้นทาง และมาตรการขึ้นทะเบียน
ชั่วคราวในบางช่วงเวลารวมถึงการจัดทำบัตรประจำตัวคนซึ่งไม่มีสัญชาติไทยชั่วคราวหรือ “บัตรสีชมพู” 
เพ่ือให้แรงงานที่ไม่พร้อมเข้าระบบเต็มรูปแบบมีตัวตนทางปกครองและสามารถเข้าถึงบริการพ้ืนฐานขั้นต่ำได้ 
แม้เครื่องมือเชิงนโยบายเหล่านี้ช่วยลดแรงงานนอกระบบในระดับหนึ่ง แต่อุปสรรคในทางปฏิบัติที่กล่าวถึงใน
ย่อหน้าก่อนยังทำให้เกิดภาวะ “เข้า–ออกระบบ” อยู่เนือง ๆ และกลายเป็นภาระเชิงธุรการแก่ทั้งแรงงาน 
นายจ้าง และเจ้าหน้าที่ภาคสนาม 
 มิติด้านสิทธิแรงงานและสวัสดิการสังคมเป็นอีกแกนที่สำคัญต่อการทำให้ “แรงงานเพียงพอทำให้ธุรกิจ
เดินได้และได้รับสิทธิการคุ้มครอง” ไปด้วยกัน แรงงานที่อยู่ในระบบและมีนายจ้างตามกฎหมายสามารถเข้าสู่
ประกันสังคมตามมาตรา 33 ได้ ทำให้ได้รับสิทธิการเจ็บป่วย คลอดบุตร ทุพพลภาพ ชราภาพ และการว่างงาน
ในระดับเดียวกับแรงงานไทย ส่วนแรงงานที่อยู่นอกระบบหรือมีนิติสัมพันธ์การจ้างงานไม่ชัดเจนมักเข้าถึง
ประกันสังคมได้ยาก กระทรวงสาธารณสุขจึงมีโครงการประกันสุขภาพแรงงานต่างด้าว (Migrant Health 
Insurance Scheme: MHIS) แบบจ่ายเบี้ยเพ่ือแลกสิทธิเข้ารับบริการสาธารณสุข แต่ความครอบคลุมยังขึ้นกับ
การขึ้นทะเบียนและความพร้อมด้านเอกสารของแรงงาน ในทางปฏิบัติ แรงงานหญิงและแรงงานเด็กของ
ครอบครัวคนงานยังถือเป็นกลุ่มเปราะบาง ทั้งประเด็นการคุ้มครองการจ้างงานที่เป็นธรรม การล่วงละเมิดและ
ความรุนแรงทางเพศในที่ทำงาน การพักอาศัยที่คับแคบและมีความเสี่ยงสุขภาวะ ตลอดจนการเข้าถึงการศึกษา
ในพ้ืนที่ ซึ่งแม้ประเทศไทยมีนโยบาย “เด็กทุกคนเรียนได้” ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อปี 2548 แต่การปฏิบัติยัง
เผชิญข้อจำกัดด้านภาษา งบประมาณ และการย้ายถิ่นของครอบครัวที่บ่อยครั้งทำให้เด็กหลุดออกจากระบบ
การศึกษา 
 ในเชิงโครงสร้างเศรษฐกิจ แรงงานข้ามชาติผูกกับอุตสาหกรรมสำคัญหลายกลุ่ม ภาคก่อสร้างอาศัย
แรงงานไร้ทักษะจำนวนมากเพ่ือรองรับการขยายตัวของเมืองและโครงสร้างพ้ืนฐาน ภาคอุตสาหกรรมการผลิต
และแปรรูปอาหารต้องพ่ึงแรงงานกึ่งทักษะที่สามารถเรียนรู้งานซ้ำ ๆ และทำงานเป็นรอบผลัดงานหรือเป็น 
ภาคเกษตรกรรมต้องการแรงงานเข้มข้นตามฤดูกาล ส่วนภาคประมงและแปรรูปสัตว์น้ำเป็นกิจการที่ไทยปฏิรูป
เข้มหลังปี 2558 เพ่ือตอบโจทย์การประมงผิดกฎหมาย การไร้การรายงาน และไร้การควบคุม ( IUU) และ
ยกระดับการคุ้มครองแรงงานภายใต้มาตรฐานสากล ความเปลี่ยนแปลงเชิงกำกับดูแลในช่วงหลังสะท้อนว่า
ประเทศไทยพยายามปรับสมดุลระหว่างการรักษาการค้าและภาพลักษณ์กับการยกระดับสิทธิแรงงาน อย่างไรก็
ดี ปัญหาคุณภาพงาน ชั่วโมงการทำงาน ค่าล่วงเวลา สภาพที่พัก และการร้องเรียนยังคงพบได้ในระดับพ้ืนที่
และต้องการกลไกตรวจสอบ แปลภาษา และช่วยเหลือที่เข้าถึงง่ายสำหรับแรงงาน 
 ในประเทศไทยแรงงานส่วนใหญ่จะมาจากประเทศเพ่ือนบ้านโดยเฉพาะแรงงานจากประเทศเพ่ือนบ้าน
อย่างเมียนมา ลาว และกัมพูชา โดยแรงงานสัญชาติเมียนมามีสัดส่วนสูงสุดคิดเป็นมากกว่าร้อยละ 90 ของ
แรงงานข้ามชาติทั้งหมด (สำนักงานประกันสังคม, 2562) แรงงานกลุ่มนี้มาจากหลากหลายชาติพันธุ์ เช่น พม่า 
มอญ ทวาย คะฉิ่น คะยา ไทยใหญ่ อาระกัน กระเหรี่ยง และกลุ่มชาติพันธุ์อ่ืน ๆ มีทั้งแรงงานที่มีทักษะและไม่มี
ทักษะ ทั้งที่เข้ามาแบบถูกกฎหมายและผิดกฎหมาย ซึ่งส่วนใหญ่เข้ามาทำงานในภาคเกษตรกรรม ก่อสร้าง และ
งานบริการที่ต้องใช้แรงงานจำนวนมาก (Huguet & Punpuing, 2008; Tira, 2010)จังหวัดเชียงใหม่เป็นหนึ่ง
ในพ้ืนที่ที่มีแรงงานต่างด้าวสัญชาติเมียนมา มาทำงานจำนวนมาก โดยเฉพาะตำบลดอนแก้ว อำเภอแม่ริม ซึ่ง
เป็นพ้ืนที่กึ่งชนบทใกล้เมืองเชียงใหม่ มีแรงงานทำงานในภาคเกษตรกรรม ก่อสร้าง และบริการต่าง ๆ ปัจจุบัน
จังหวัดเชียงใหม่มีแรงงานต่างด้าวได้รับอนุญาตทำงานทั้งหมดประมาณ 150,452 คน คิดเป็นร้อยละ 14.3 ของ
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ผู้มีงานทำในจังหวัด โดยแรงงานเมียนมามีจำนวนถึง 106,173 คน หรือร้อยละ 99.56 ของแรงงานต่างด้าว
ทั้งหมดในพ้ืนที่ (สำนักงานแรงงานจังหวัดเชียงใหม่ , 2567) นอกจากนี้ ยังมีแรงงานเมียนมาที่อยู่ระหว่างการ
ขอใบอนุญาตทำงานและได้รับการผ่อนผันให้อยู่ในราชอาณาจักรตามมติคณะรัฐมนตรีจำนวนกว่า 93,000 คน 
ซึ่งหากได้รับอนุญาตครบถ้วนจะทำให้แรงงานเมียนมาในเชียงใหม่รวมกว่า 136,000 คน มากท่ีสุดในภาคเหนือ 
(จังหวัดเชียงใหม่, 2568)แรงงานต่างด้าวส่วนใหญ่ที่เข้ามาในประเทศไทยไม่สามารถเข้าถึงสิทธิขั้นพ้ืนฐานได้
เต็มที่ เนื่องจากหลายคนไม่มีสถานะทางกฎหมายที่ชัดเจน และไม่มีเอกสารสำคัญ เช่น หนังสือเดินทางหรือ
ใบสำคัญประจำตัวคนต่างด้าว ทำให้การเข้าถึงสวัสดิการ การรักษาพยาบาล และการคุ้มครองแรงงานเป็นไป
อย่างจำกัด (Pholphirul, 2012; ศูนย์วิจัยแรงงานแห่งชาติ, 2564) นอกจากนี้การดำรงชีวิตของแรงงานข้าม
ชาติมักเต็มไปด้วยความไม่แน่นอน ทั้งค่าใช้จ่ายสูง ค่าที่พักอาศัย และความเสี่ยงต่อการถูกจับกุม ทำให้หลาย
คนต้องทำงานแบบ “อยู่เงียบ ๆ” เพ่ือหลีกเลี่ยงปัญหาทางกฎหมายเพ่ือลดปัญหาแรงงานผิดกฎหมายและเพ่ิม
การคุ้มครองสิทธิแรงงาน รัฐบาลไทยจึงได้ออกมาตรการบัตรสีชมพูสำหรับแรงงานต่างด้าว ซึ่งเป็นการอนุญาต
ให้ทำงานในประเทศไทยอย่างถูกกฎหมายชั่วคราว โดยเฉพาะสำหรับแรงงานที่เข้ามาทำงานแบบไม่ถูกต้องตาม
กฎหมายเดิม บัตรสีชมพูมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้แรงงานสามารถทำงานได้โดยไม่ถูกจับกุม และสามารถเข้าถึง
สิทธิพ้ืนฐานบางอย่างได้ อย่างไรก็ตาม บัตรสีชมพูยังมีข้อจำกัดหลายด้าน เช่น ค่าใช้จ่ายในการต่ออายุสูง 
ขั้นตอนซับซ้อน และสิทธิที่ได้รับไม่เท่ากับแรงงานที่เข้ามาผ่าน MOU (กระทรวงแรงงาน, 2563; มติ ครม.,      
3 ตุลาคม 2566) ปัจจุบันมีผู้ถือบัตรสีชมพูมากกว่า 2.4 ล้านคน ซึ่งเกินครึ่งหนึ่งเป็นแรงงานเมียนมา และบัตร
นี้ยังช่วยเปิดช่องทางให้แรงงานและบุตรมีสิทธิขอสัญชาติไทยได้ด้วย (ข้อมูลปี 2567) 
 ข้อมูลจากศูนย์บริหารจัดการการทำงานของแรงงานเมียนมาแบบเบ็ดเสร็จ ปี 2566 ระบุว่าในตำบล
ดอนแก้วมีแรงงานเมียนมาที่ต้องเข้ารับการขึ้นทะเบียนทั้งหมดประมาณ 21,500 คน โดยดำเนินการขึ้น
ทะเบียนแล้ว 17,000 คน แต่ยังมีแรงงานอีกกว่า 4,500 คนที่ยังไม่ได้เข้ารับบริการ เนื่องจากมีข้อจำกัดด้าน
เอกสาร ค่าใช้จ่าย และการมีนายจ้างรองรับ (มติ ครม. , 3 ตุลาคม 2566) แม้จะมีมาตรการบัตรสีชมพู แต่
แรงงานหลายรายยังเผชิญอุปสรรคในเรื่องความเข้าใจขั้นตอน การอ่านเขียนภาษาไทย และค่าใช้จ่ายที่สูง ซึ่ง
ส่งผลต่อความมั่นคงในการทำงานและชีวิตความเป็นอยู่ นอกจากนี้ ยังส่งผลต่อนายจ้างที่อาจเลือกจ้างแรงงาน
ผิดกฎหมายต่อไป ส่งผลให้เกิดปัญหาการใช้แรงงานไม่เป็นธรรมและความไม่เสมอภาคในระบบแรงงาน 
(Castles & Miller, 2009; Pholphirul, 2012) 
 อย่างไรก็ตาม แม้แรงงานต่างด้าวจะมีความสำคัญต่อเศรษฐกิจไทย แต่การบริหารจัดการและการขึ้น
ทะเบียนแรงงานกลับเต็มไปด้วยความซับซ้อนและอุปสรรค กฎหมายหลักที่เกี่ยวข้อง เช่น พระราชบัญญัติคน
เข้าเมือง พ.ศ. 2522 และพระราชกำหนดการบริหารจัดการการทำงานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560 และที่แก้ไข
เพ่ิมเติม พ.ศ. 2561 กำหนดหลักเกณฑ์การเข้าเมือง การพำนัก และการทำงานของคนต่างด้าว รวมถึงการ
กำหนดโทษสำหรับผู้ฝ่าฝืน แม้จะมีการจัดทำบันทึกความเข้าใจ (MOU) ระหว่างรัฐบาลไทยกับประเทศเพ่ือน
บ้าน เพ่ือเปิดช่องทางการนำเข้าแรงงานอย่างถูกกฎหมาย รวมถึงมาตรการพิเศษ เช่น การพิสูจน์สัญชาติ และ
การออกบัตรประจำตัวคนซึ่งไม่มีสัญชาติไทยชั่วคราว หรือ “บัตรสีชมพู” เพ่ือควบคุมแรงงานที่เข้ามาอย่างไม่
เป็นทางการ แต่ในทางปฏิบัติกลับยังคงพบปัญหามากมาย ทั้งขั้นตอนที่ซับซ้อน ค่าใช้จ่ายที่สูง ความล่าช้าใน
การดำเนินการ และการขาดความเข้าใจด้านภาษาและสิทธิของแรงงาน (Chantavanich, 2007; แสงจันทร์, 
2562) บัตรสีชมพูจึงเป็นมาตรการสำคัญที่รัฐไทยนำมาใช้เพ่ือแก้ปัญหาแรงงานต่างด้าวที่ไม่มีเอกสารทาง
กฎหมายหรือไม่สามารถพิสูจน์สัญชาติได้ โดยบัตรนี้ทำให้แรงงานสามารถมีตัวตนทางกฎหมายชั่วคราวและ
ทำงานได้อย่างจำกัดภายใต้เงื่อนไขที่รัฐกำหนด แต่ในทางปฏิบัติกลับพบว่าการจัดทำบัตรสีชมพูยังคงมีข้อจำกัด
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และปัญหา เช่น อายุบัตรที่สั้น ต้องต่ออายุบ่อย ทำให้แรงงานและนายจ้างต้องเสียค่าใช้จ่ายและเวลาเป็นระยะ 
การรับรู้ของแรงงานเกี่ยวกับสิทธิและข้อจำกัดของบัตรยังไม่ทั่วถึง บางคนเข้าใจผิดว่าบัตรนี้ทำให้ตนมีสถานะ
ถูกกฎหมายถาวร ทั้งที่ในความจริงแล้วเป็นเพียงเอกสารชั่วคราวซึ่งจำกัดสิทธิในการเข้าถึงสวัสดิการและสิทธิ
แรงงานบางประการ เช่น การเข้าระบบประกันสังคมได้ยากกว่าแรงงานที่จ้างงานภายใต้ MOU ปัญหาเหล่านี้
ทำให้แรงงานที่ถือบัตรสีชมพูยังคงอยู่ในสภาพที่เปราะบางและเสี่ยงต่อการถูกเอารัดเอาเปรียบในระดับพ้ืนที่ 
จังหวัดเชียงใหม่และอำเภอแม่ริมเป็นพื้นที่ที่มีแรงงานต่างด้าวโดยเฉพาะสัญชาติเมียนมาจำนวนมาก ซึ่งเข้ามา
ทำงานในภาคเกษตร ก่อสร้าง และงานบริการในครัวเรือน ตำบลดอนแก้วเป็นพ้ืนที่ที่สะท้อนปัญหาการขึ้น
ทะเบียนแรงงานได้อย่างชัดเจน เนื่องจากแรงงานส่วนหนึ่งเลือกถือบัตรสีชมพูเพ่ือสามารถทำงานต่อได้ แต่กลับ
ต้องเผชิญกับอุปสรรคด้านเอกสาร การประสานงานกับหน่วยงานรัฐ ต้นทุนค่าใช้จ่าย และความไม่แน่นอนของ
สถานะทางกฎหมาย นายจ้างเองก็ต้องแบกรับภาระค่าใช้จ่ายและการเดินเรื่องเอกสารซ้ำซ้อน ขณะที่เจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองและหน่วยงานท้องถิ่นต้องรับผิดชอบงานเชิงธุรการที่ซับซ้อนและใช้ทรัพยากรมาก จังหวัด
เชียงใหม่จึงได้ตั้งศูนย์ร่วมบริการช่วยเหลือแรงงานต่างด้าวและมีการตรวจสอบแรงงานต่างด้าวที่ลักลอบทำงาน
ผิดกฎหมายอย่างเข้มงวด พร้อมดำเนินคดีกับแรงงานและนายจ้างที่ฝ่าฝืนกฎหมายอย่างต่อเนื่อง ใน
ปีงบประมาณ 2568 มีการตรวจสอบและดำเนินคดีรวมหลายร้อยราย โดยมีแผนตรวจสอบและบูรณาการลง
พ้ืนที่อย่างต่อเนื่องเพ่ือจัดการปัญหาการทำงานโดยไม่ได้รับอนุญาตและการแย่งอาชีพคนไทย (จังหวัด
เชียงใหม่, 2568) นอกจากนี้ ยังมีความท้าทายในการต่ออายุ ใบอนุญาตทำงาน (Work Permit) และวีซ่า 
เนื่องจากติดขัดในขั้นตอนการรับรองเอกสารจากฝั่งเมียนมา แม้ว่าจะเปิดให้ผ่อนผันการทำงานไปก่อนจนถึง
กลางปี 2568 (กรมการจัดหางาน, 2568) 

ดังนั้นผู้วิจัยจึงสนใจที่จะศึกษาปัญหาการขึ้นทะเบียนแรงงานต่างด้าวสัญชาติเมียนมาในตำบล       
ดอนแก้ว อำเภอ แม่ริม จังหวัด เชียงใหม่ ในการศึกษาครั้งนี้เป็นการศึกษาเกี่ยวกับการทำความเข้าใจอุปสรรค
ที่แรงงานและนายจ้างเผชิญอย่างแท้จริง และเพ่ือเสนอแนวทางการปรับปรุงระบบขึ้นทะเบียนให้เข้าถึงสิทธิ
และบริการได้มีประสิทธิภาพ นอกจากนี้ การวิจัยยังสะท้อนภาพนโยบายของรัฐในมิติทางปฏิบัติ และ
ผลกระทบต่อเศรษฐกิจท้องถิ่น ช่วยให้สามารถวางแผนบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติได้เหมาะสมยิ่งขึ้น (Lee, 
1966; Massey et al., 1993; ILO, 2019)แรงงานต่างด้าวที่เข้ามาทำงานในตำบลดอนแก้วอำเภอแม่ริม 
จังหวัดเชียงใหม่และมีปัญหาการขึ้นทะเบียนแรงงานเพ่ือเป็นแนวทางในการแก้ไขให้คนต่างด้าวที่ต้องการจะ
ข้ามเข้ามาทำงานในประเทศไทย ได้เข้าใจการลงทะเบียนได้อย่างถูกต้องถูกวิธีตามกฏหมาย 

และในการศึกษาวิจัยครั้งนี้ ผู้วิจัยได้นำกรอบแนวคิดทางเศรษฐศาสตร์การเมืองมาประยุกต์ใช้เพ่ือ
วิเคราะห์ปรากฏการณ์และปัญหาการขึ้นทะเบียนแรงงานต่างด้าวในพ้ืนที่ตำบลดอนแก้ว โดยอาศัย 2 ทฤษฎี
หลัก ดังนี้ 

ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์แรงงานนีโอคลาสสิก (Neoclassical Labor Economics) ผู้วิจัยนำแบบจำลอง
ตลาดแรงงานมาตรฐานของ Borjas (1995, 1999) มาใช้อธิบายปรากฏการณ์ในพ้ืนที่ โดยมองผ่านกลไก      
อุปสงค์และอุปทาน การเข้ามาของแรงงานต่างด้าวสัญชาติเมียนมาในตำบลดอนแก้วมีลักษณะเป็น  "ทักษะ
เสริม" (Complements) มากกว่า "ทักษะทดแทน" (Substitutes) เนื่องจากแรงงานต่างด้าวเข้ามาทำหน้าที่ใน
ภาคการเกษตร ก่อสร้าง และงานบริการพ้ืนฐาน ซึ่งเป็นงานที่แรงงานท้องถิ่นมักไม่ประสงค์ทำ การเข้ามาของ
แรงงานกลุ่มนี้จึงช่วยสนับสนุนกิจกรรมทางเศรษฐกิจของนายจ้างและผู้ประกอบการในพ้ืนที่ให้ขยายตัว ส่งผล
ให้ผลิตภาพรวม (Total Factor Productivity) ของเศรษฐกิจระดับท้องถิ่นเพ่ิมขึ้น อย่างไรก็ตาม ภายใต้
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โครงสร้างนี้กลับพบว่านายจ้างมักพยายามผลักภาระต้นทุนในการขึ้นทะเบียนแรงงานไปให้รัฐหรือตัวแรงงาน
เอง เพ่ือรักษาส่วนเกินของผู้บริโภค (Consumer Surplus) และกำไรสูงสุดของตนเอง 

ทฤษฎีสินค้าสาธารณะและความแออัด (Public Goods & Congestion Theory) ผู้วิจัยใช้มิติของ
เศรษฐศาสตร์สวัสดิการ (Welfare Economics) ในการวิเคราะห์ผลกระทบจากการจัดการแรงงานนอกระบบ 
โดยมองในมิติผลกระทบต่อเศรษฐกิจระดับท้องถิ่นและการคลัง (Fiscal Neutrality) หากแรงงานต่างด้าวได้รับ
การขึ้นทะเบียนอย่างถูกต้อง รัฐจะได้รับผลกระทบเชิงบวก (Fiscal Surplus) ผ่านการจัดเก็บภาษีและ
ค่าธรรมเนียม ซึ่งสามารถนำมา "อุดหนุน" (Subsidize) ระบบสวัสดิการของคนท้องถิ่นได้ ในทางกลับกัน หาก
กลไกการขึ้นทะเบียนมีต้นทุนสูงเกินไปจนผลักให้แรงงานกลายเป็นแรงงานนอกระบบ รัฐจะต้องแบกรับ 
"ช่องว่างทางการคลัง" (Fiscal Burden) และเผชิญกับผลกระทบต่อภาระการให้บริการสาธารณะ 
(Congestion Effect) เช่น การสาธารณสุขในชุมชน โดยไม่สามารถจัดเก็บรายได้กลับคืนมาตราฐานได้ 

 
วัตถุประสงค์ของการศึกษา 

1) เพ่ือศึกษากฎหมายและกระบวนการการขึ้นทะเบียนแรงงานต่างด้าวสัญชาติเมียนมาในตำบล     
ดอนแก้ว   อำเภอแม่ริม จังหวัดเชียงใหม่ 

2) เพ่ือวิเคราะห์ปัญหาและอุปสรรคการขึ้นทะเบียนแรงงานต่างด้าวสัญชาติเมียนมา ตำบลดอนแก้ว 
อำเภอแม่ริม จังหวัดเชียงใหม่ 

3) เพ่ือให้ได้ข้อเสนอในการปรับปรุงกระบวนการขึ้นทะเบียนแรงงานต่างด้าวสัญชาติเมียนมา           
ตำบลดอนแก้ว อำเภอแม่ริม จังหวัดเชียงใหม่ 

 
วิธีการศึกษา 

การศึกษานี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพที่มีวัตถุประสงค์ในการสำรวจปัญหา อุปสรรค และความคิดเห็น
ของผู้ที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการขึ้นทะเบียนแรงงานต่างด้าวสัญชาติเมียนมาในพ้ืนที่ตำบลดอนแก้ว อำเภอ    
แม่ริม จังหวัดเชียงใหม่ การเก็บรวบรวมข้อมูลดำเนินการโดยใช้ข้อมูลทั้งจากแหล่งปฐมภูมิและทุติยภูมิ โดย
ข้อมูลปฐมภูมิได้มาจากการสัมภาษณ์เชิงลึกแบบกึ่งโครงสร้าง (semi-structured interview) กับผู้ให้ข้อมูล
หลักที่ถูกคัดเลือกแบบเจาะจงจำนวน 5 คน ซึ่งได้แก่ ตัวแทนจากระดับอำเภอ (ผู้แทนภาครัฐที่มีบทบาท
รับผิดชอบโดยตรง), ผู้นำชุมชน (ผู้มีบทบาทใกล้ชิดกับแรงงานและทำหน้าที่เป็นตัวกลางระหว่างรัฐและชุมชน ) 
และนายจ้าง (ผู้มีหน้าที่และผลประโยชน์ที่เกี่ยวข้องกับแรงงานโดยตรง) ในส่วนของเหตุผลในการเลือกกลุ่ม
ตัวอย่างและการควบคุมการเกิดความเอนเอียง ผู้วิจัยตัดสินใจเลือกกลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักจำนวน 5 ราย เนื่องจาก
เป็นการศึกษาที่มุ่งเน้นความเข้าใจในเชิงลึกถึงประเด็นและบทบาทของผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องหลักในพ้ืนที่ อย่างไร
ก็ตาม เพ่ือป้องกันและลดความเอนเอียงในกระบวนการวิจัย  ไม่ว่าจะเป็นความเอนเอียงในกระบวนการ
คัดเลือกตัวอย่างหรือความเอนเอียงที่อาจเกิดขึ้นจากการตอบสนองข้อมูล เช่น การให้ข้อมูลเพ่ือเอ้ือประโยชน์
ต่อบางฝ่าย (โดยเฉพาะจากมุมมองนายจ้าง) ผู้วิจัยได้ดำเนินการวิเคราะห์เปรียบเทียบกับข้อมูลจริงในเชิง
ประจักษ์ โดยนำข้อมูลความคิดเห็นจากการสัมภาษณ์มาพิจารณาร่วมกับกรอบกฎหมาย  เช่น พระราช
กำหนดการบริหารจัดการการทำงานของคนต่างด้าวฯ ข้อมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง เพ่ือให้ได้ข้อสรุปที่เป็น
กลาง ลดอคติส่วนบุคคล และป้องกันการสรุปที่เกินขอบเขตของข้อมูล นอกจากนี้ยังมุ่งเน้นการเสนอแนะที่ตั้ง
อยู่บนพื้นฐานของข้อเท็จจริงเชิงโครงสร้าง ทำให้ผลลัพธ์ของงานวิจัยมีความถูกต้องและเป็นธรรมต่อทุกฝ่าย. 
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ผลการศึกษา 
ผลการศึกษาเรื่อง ปัญหาการขึ้นทะเบียนแรงงานต่างด้าวสัญชาติเมียนมาในตำบลดอนแก้ว          

อำเภอแม่ริม จังหวัดเชียงใหม่ ผู้วิจัยได้นำเสนอผลการวิเคราะห์ข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก  (In-depth 
Interview) จากผู้ให้ข้อมูลหลัก ร่วมกับการวิเคราะห์ข้อเท็จจริงเชิงประจักษ์ทางกฎหมาย (Empirical 
Evidence) ได้ดังนี ้

ผลศึกษากฎหมายและกระบวนการขึ้นทะเบียนแรงงานต่างด้าวสัญชาติเมียนมา จากการศึกษากรอบ
กฎหมาย พบว่ากระบวนการขึ้นทะเบียนดำเนินการภายใต้ พ.ร.ก.การบริหารจัดการการทำงานของคนต่างด้าว 
พ.ศ. 2560 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ซึ่งมีเจตนารมณ์เพ่ือจัดระเบียบและป้องกันการ “ฝังตัว” ของแรงงานต่างด้าว 
โดยใช้หลักการผูกแรงงานกับนายจ้าง (Employer-Tied System) ซึ่งสอดคล้องกับ พ.ร.บ.คนเข้าเมือง พ.ศ. 
2522 อย่างไรก็ตาม ในบริบทพ้ืนที่ตำบลดอนแก้วที่มีความต้องการแรงงานสูง รัฐบาลได้ใช้มติคณะรัฐมนตรี 
(มติ ครม.) เป็นเครื่องมือในการผ่อนผันและขึ้นทะเบียนแรงงานเพ่ิมเติม ซึ่งการเปลี่ยนแปลงนโยบายบ่อยครั้ง
ได้สร้างความซับซ้อนและสับสนในทางปฏิบัติ ดังสะท้อนจากคำสัมภาษณ์ของผู้ให้ข้อมูลระดับอำเภอ ที่ระบุว่า 

"กฎหมายหลักน่ะมีเจตนารมณ์ที่ชัดเจน แต่ปัญหาในทางปฏิบัติคือมติ ครม. ที่มักจะออกมาเพ่ือผ่อน
ผันระยะเวลาแบบกะทันหัน หรือมีเงื่อนไขเปลี่ยนแปลงบ่อยครั้ง ทำให้ทั้งเจ้าหน้าที่หน้างานและนายจ้างเกิด
ความสับสน บางครั้งนายจ้างก็ตีความเงื่อนไขผิดไปเอง นำไปสู่การดำเนินการที่ผิดขั้นตอนหรือทำให้แรงงาน
กลายเป็นผู้ผิดกฎหมายชั่วคราว" (ผู้ให้ข้อมูลระดับอำเภอ, สัมภาษณ์เชิงลึก) ปัญหาและอุปสรรคการขึ้น
ทะเบียนแรงงานต่างด้าวสัญชาติเมียนมา ผู้วิจัยพบว่าอุปสรรคสำคัญแบ่งออกเป็น 2 ประเด็นหลัก ซึ่งต้อง
พิจารณาในมิติของเศรษฐศาสตร์การเมือง ดังนี้ อุปสรรคด้านต้นทุนและช่องทางการเข้าระบบ (ระบบ MOU 
และบัตรสีชมพู): นายจ้างในพ้ืนที่ตำบลดอนแก้วส่วนใหญ่มองว่าระบบ MOU มีข้ันตอนที่ซับซ้อนและมี "ต้นทุน
เริ่มต้น (Initial Cost)" สูง จึงนิยมพ่ึงพามาตรการผ่อนผันผ่านการทำบัตรสีชมพูมากกว่า ดังคำสัมภาษณ์ของ
นายจ้างที่ว่า"การทำระบบ MOU มันต้องใช้เงินก้อนใหญ่รวดเดียว ธุรกิจเล็กๆ ในชุมชนของเราสายป่านไม่ยาว
พอ หมุนเงินไม่ทันหรอกครับ เลยต้องอาศัยทำบัตรสีชมพูไปก่อน เพราะจ่ายน้อยกว่าในตอนแรก แม้จะต้องมา
คอยต่ออายุเสียเงินยิบย่อยเรื่อยๆ ก็ตาม" (ผู้ให้ข้อมูลกลุ่มนายจ้าง, สัมภาษณ์เชิงลึก) อย่างไรก็ตาม เมื่อ
วิเคราะห์เชิงโครงสร้างตามหลักเศรษฐศาสตร์แรงงานพบว่า บัตรสีชมพูสร้างต้นทุนแฝงสะสมที่แพงกว่าในระยะ
ยาว และมีสถานะที่ไม่ยั่งยืน ในขณะที่ระบบ MOU เป็นโครงสร้างหลักที่สร้างความมั่นคงด้านสิทธิแรงงาน
เทียบเท่าแรงงานไทย และมีต้นทุนเฉลี่ยต่อปีต่ำกว่า  อุปสรรคด้านกระบวนการและการพ่ึงพาตัวกลาง 
(นายหน้า) ภายใต้กฎหมาย การขอใบอนุญาตทำงานต้องใช้หลักการ "นายจ้างเป็นผู้ยื่น" แม้ปัจจุบันรัฐจะมี
ระบบ e-WorkPermit ที่เปิดให้บริการตลอด 24 ชั่วโมง แต่นายจ้างจำนวนมากยังคงพ่ึงพาบริษัทนายหน้า 
(Agency) ดังคำกล่าวที่ว่า "ถึงรัฐจะมีระบบออนไลน์ให้ทำเองได้ แต่ด้วยขั้นตอนเอกสารที่จุกจิก ประกอบกับ
เราไม่มีทักษะเรื่องคอมพิวเตอร์ และติดปัญหาเรื่องการสื่อสารภาษาพม่ากับแรงงาน สุดท้ายเราก็ต้องยอม
จ่ายเงินเพ่ิมเพ่ือจ้างนายหน้าให้ไปจัดการให้มันจบๆ ไป" (ผู้ให้ข้อมูลกลุ่มนายจ้าง, สัมภาษณ์เชิงลึก) จากการ
วิเคราะห์ชี้ให้เห็นว่า การพ่ึงพานายหน้าเป็น “กลไกตลาด” ที่นายจ้างเลือกใช้เพ่ือลดต้นทุนทางธุรกรรม 
(Transaction Cost) ของตนเอง ซึ่งกฎหมายไม่ได้บังคับ ปัญหาค่าใช้จ่ายที่เพ่ิมขึ้นจึงเป็นผลพวงจากการ
เลือกใช้บริการตัวกลาง ไม่ใช่ความบกพร่องของระบบภาครัฐเพียงฝ่ายเดียว ข้อเสนอในการปรับปรุงกระบวน 
การขึ้นทะเบียนแรงงานต่างด้าว จากการประมวลปัญหาและข้อคิดเห็นจากพ้ืนที่ นำมาสู่การค้นพบแนวทางใน
การปรับปรุงกระบวนการเบื้องต้น (ก่อนจะนำไปสู่ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย) ดังนี้  การลดช่องว่างด้าน         
การสื่อสาร ควรมีการจัดทำคู่มือและระบบออนไลน์ที่เป็นสองภาษา (ไทยและเมียนมา) ที่เข้าใจง่าย เพ่ือให้
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นายจ้างรายย่อยและแรงงานสามารถดำเนินการได้ด้วยตนเอง ลดการพ่ึงพานายหน้า  การส่งเสริมบทบาท
เครือข่ายชุมชนเชิงรุก ปัญหาความไม่เข้าใจในข้อกฎหมาย สามารถบรรเทาได้ด้วยการส่งเสริมให้ "ผู้นำชุมชน" 
เป็นกลไกเชื่อมประสานข้อมูลจากภาครัฐสู่นายจ้างในพ้ืนที่ ดังที่ผู้นำชุมชนได้ให้ทรรศนะไว้ว่า"ถ้าส่วนกลางหรือ
อำเภอมีชุดข้อมูลที่ชัดเจน ส่งผ่านมาทางผู้นำชุมชนอย่างเป็นระบบ เรามีความพร้อมที่จะช่วยเป็นสื่อกลางใน
การอธิบายขั้นตอนที่ถูกต้องให้กับลูกบ้านที่เป็นนายจ้างฟัง เพ่ือลดความสับสนและป้องกันไม่ให้เขาต้องไปเสีย
เงินให้นายหน้าโดยไม่จำเป็น" (ผู้ให้ข้อมูลกลุ่มผู้นำชุมชน, สัมภาษณ์เชิงลึก) การสร้างมาตรการจูงใจทางการเงิน
สำหรับระบบ MOU รัฐควรพิจารณาสร้างกลไกทางการเงิน เช่น สินเชื่อดอกเบี้ยต่ำสำหรับนายจ้างรายย่อย 
เพ่ือแก้ปัญหาต้นทุนเริ่มต้นที่สูงของระบบ MOU ซึ่งจะช่วยดึงแรงงานออกจากระบบบัตรสีชมพูเข้าสู่ระบบ
โครงสร้างหลักได้อย่างยั่งยืน 

 
สรุปผลการศึกษา 

สำหรับประเด็นด้านกฎหมายและกระบวนการ พบว่ากฎหมายหลักมีวัตถุประสงค์เพ่ือควบคุมและ
ป้องกันการตั้งถิ่นฐานถาวรของแรงงานต่างด้าว  อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติรัฐจำเป็นต้องมีการออกมติ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือการผ่อนผันอยู่เสมอ ซึ่งนโยบายและเงื่อนไขที่เปลี่ยนแปลงบ่อยครั้งส่งผลให้เกิดความยุ่งยาก
และความสับสนต่อผู้ที่เกี่ยวข้องทั้งผู้ปฏิบัติงานและนายจ้างในพื้นที่ ด้านปัญหาและอุปสรรค พบว่าปัญหาหลัก
ไม่ได้จำกัดเฉพาะความล่าช้าของระบบรัฐเท่านั้น แต่ยังรวมถึงข้อจำกัดในเรื่องต้นทุน โดยเฉพาะต้นทุนเริ่มต้น
ของระบบ MOU ที่สูงจนทำให้นายจ้างบางรายเลือกใช้บัตรสีชมพูแทน และหันไปใช้บริการของบริษัทนายหน้า
เพ่ือช่วยลดภาระความซับซ้อนและประหยัดเวลา แม้ว่าแนวทางนี้จะเพ่ิมต้นทุนในการจ้างงานขึ้นก็ตาม สำหรับ
ข้อเสนอแนะในการปรับปรุง เบื้องต้นควรให้ความสำคัญกับการลดปัญหาด้านการสื่อสารโดยการจัดทำระบบ
สองภาษา ใช้เครือข่ายผู้นำชุมชนในการเผยแพร่ข้อมูลที่ถูกต้อง และพัฒนาระบบสนับสนุนทางการเงินเพ่ือช่วย
เสริมสร้างสภาพคล่องให้นายจ้างสามารถเข้าถึงและใช้งานระบบ MOU ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

 
อภิปรายผลการศึกษา 

ผลการศึกษาเมื่อพิจารณาร่วมกับบริบทและทฤษฎีที่ได้ศึกษาก่อนหน้านี้ ชี้ให้เห็นประเด็นที่น่าสนใจ
หลายแง่มุม หนึ่งในนั้นคือสถานการณ์ในพ้ืนที่ตำบลดอนแก้ว ซึ่งสะท้อนถึงความขัดแย้งเชิงโครงสร้างระหว่าง
นโยบายด้านความม่ันคงของรัฐกับความต้องการทางเศรษฐกิจของท้องถิ่น ปรากฏการณ์นี้สอดคล้องกับแนวคิด
ของทฤษฎีเศรษฐศาสตร์แรงงานนีโอคลาสสิก ที่มองว่าแรงงานต่างด้าวมีบทบาทสำคัญในการเติมเต็มการขาด
แคลนแรงงานในภาคการผลิตและบริการ ความจำเป็นทางด้านเศรษฐกิจนี้จึงผลักดันให้นายจ้างพยายามดึง
แรงงานเข้าสู่ระบบ โดยพบว่าเงื่อนไขทางกฎหมายที่เปลี่ยนแปลงบ่อยและมีความเข้มงวด เป็นปัจจัยหลักที่
สร้างต้นทุนทางธุรกรรมสูงเกินกว่าจะแบกรับได้ การศึกษาในครั้งนี้ชี้ให้เห็นว่าปัญหานายจ้างที่อาศัยนายหน้า
หรือหลีกเลี่ยงระบบ MOU ไม่ได้เกิดจากการละเมิดกฎหมายอย่างไม่มีเหตุผล  แต่สะท้อนถึงทางออกเชิง
เศรษฐศาสตร์ภายใต้ข้อจำกัดเชิงโครงสร้าง นายจ้างพยายามลดความยุ่งยากและรักษาประสิทธิภาพทาง
เศรษฐกิจภายใต้ข้อจำกัดที่ต้องเผชิญ นอกจากนี้ งานศึกษายังแสดงให้เห็นมุมมองใหม่ในการทำความเข้าใจ
ปัญหาแรงงานข้ามชาติ ซึ่งต่างจากการศึกษาทั่วไปที่เน้นถึงข้อบกพร่องของรัฐหรือกลยุทธ์ของนายจ้าง งานนี้ใช้
กรอบคิดทางเศรษฐศาสตร์การเมืองในการอธิบายว่ากลไกที่บิดเบี้ยวในระดับพ้ืนที่ เช่น การจ้างนายหน้า หรือ
การใช้บัตรสีชมพูที่ขาดเสถียรภาพ เกิดจากการออกแบบนโยบายในระดับส่วนกลาง ซึ่งมักไม่ตอบสนองต่อ
ข้อจำกัดด้านต้นทุนของผู้ประกอบการรายย่อย ข้อมูลเชิงลึกจากตำบลดอนแก้วสะท้อนว่า การแก้ปัญหาของ
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ระบบขึ้นทะเบียนแรงงานให้มีความยืนยาว ไม่อาจบรรลุผลได้เพียงแค่อาศัยการบังคับใช้กฎหมายหรือการแบก
รับภาระของรัฐโดยลำพัง แต่จำเป็นต้องใช้แนวทางบูรณาการ เช่น การออกแบบกลไกทางการเงินที่เหมาะสม 
การกวดขันตลาดแรงงานและบทบาทของนายหน้า รวมถึงการปรับปรุงกระบวนการ  MOU ให้สอดคล้องกับ
ความเป็นจริงของบริบทเศรษฐกิจท้องถิ่นอย่างมีประสิทธิภาพ 

 
ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายและการปฏิบัติ (Policy and Practical Recommendations) 

จากการวิเคราะห์อย่างลึกซึ้งตามหลักฐานที่รวบรวมได้ ทั้งจากเอกสารและภาคสนามในตำบลดอนแก้ว 
ซึ่งชี้ชัดว่าปัญหาส่วนใหญ่เกิดจาก “ความล้มเหลวในการจัดสรรทรัพยากรและโครงสร้างระบบราชการที่ไม่
ยืดหยุ่น” ดังนั้นจึงจำเป็นต้องเสนอชุดมาตรการปฏิรูปที่สามารถแก้ไขได้จริงในระดับนโยบายของรัฐบาลกลาง
และระดับปฏิบัติการในท้องถิ่น ดังนี้ 

1. การลดภาระทางการเงินเพื่อสร้างแรงจูงใจในการเข้าสู่ระบบอย่างแท้จริง 
รัฐบาลควรดำเนินการปฏิรูปโครงสร้างค่าใช้จ่ายในการขึ้นทะเบียนแรงงานต่างด้าวอย่างเป็นรูปธรรม 

โดยการปรับลดค่าธรรมเนียมและค่าใช้จ่ายแฝง เช่น  ค่าตรวจสุขภาพ ค่าประกัน และค่าธรรมเนียมต่อ
ใบอนุญาตทำงาน ให้เหมาะสมกับระดับรายได้ของแรงงานรายวัน เพ่ือให้การเข้าสู่ระบบถูกกฎหมายเป็น  
"ทางเลือกที่เข้าถึงได้จริง" ไม่ใช่ภาระทางการเงินที่กีดกันแรงงานออกไปสู่ตลาดมืด การพิจารณาให้มี  กองทุน
สนับสนุนแรงงานต่างด้าว หรือ การอุดหนุนบางส่วนจากรัฐ (เช่น การอุดหนุนค่าประกันสุขภาพ) ถือเป็นการ
ลงทุนด้านความมั่นคงและเป็นการใช้หลักการ  NELM (New Economics of Labor Migration) มาสร้าง
แรงจูงใจเชิงบวก การดำเนินการเช่นนี้จะช่วยลดความเสี่ยงทางการเงินของแรงงาน และช่วยแบ่งเบาภาระ
นายจ้างรายย่อยในภาคบริการและเกษตรกรรมที่เป็นผู้รับแรงงานจำนวนมากในพ้ืนที่ตำบลดอนแก้ว 

2. การจัดตั้งระบบบริการแบบเบ็ดเสร็จ (One Stop Service: OSS) ระดับตำบลอย่างต่อเนื่อง 
เพ่ือแก้ไขปัญหาความล่าช้าเชิงระบบและความซับซ้อนของขั้นตอนที่  ผู้ให้ข้อมูลระดับอำเภอและ

นายจ้าง สะท้อน หน่วยงานภาครัฐ เช่น สำนักงานจัดหางานจังหวัดเชียงใหม่ ควรจัดทำ  ศูนย์บริการเคลื่อนที่ 
(Mobile OSS) ลงสู่พ้ืนที่ตำบลดอนแก้วอย่างต่อเนื่อง โดยให้บริการแบบครบวงจร เช่น ตรวจสุขภาพ ยื่น
เอกสาร ต่อใบอนุญาต และรับเอกสารในจุดเดียว ลดการเดินทางหลายรอบของแรงงาน และลดปัญหาการ
กลายเป็น "ผิดกฎหมายชั่วคราว" นอกจากนี้ การกำหนด มาตรฐานระยะเวลาให้บริการ (Service Level 
Agreement: SLA) ชัดเจน เช่น ดำเนินการเสร็จภายใน 7 วันทำการ ถือเป็นสิ่งจำเป็นอย่างยิ่งเพ่ือสร้างความ
มั่นใจแก่ผู้ใช้บริการและเป็นการบังคับใช้กฎหมายกับระบบราชการเอง ควรมีการพัฒนา  ระบบติดตามสถานะ
ออนไลน์ เพ่ือเพ่ิมความโปร่งใส และลดโอกาสการเรียกรับผลประโยชน์ที่อาศัยช่องว่างความไม่ชัดเจนของ
ขั้นตอนดำเนินการ 

3. การสื่อสารสองภาษาและการเสริมสร้างความเข้าใจในสิทธิแรงงาน 
รัฐบาลควรแก้ไขปัญหา อุปสรรคด้านภาษา ที่เป็นตัวผลักดันให้แรงงานต้องพ่ึงพานายหน้า โดยจัดทำ

สื่อประชาสัมพันธ์และ คู่มือปฏิบัติในรูปแบบสองภาษา (ไทย–เมียนมา) ที่เข้าใจง่ายและใช้ภาพสัญลักษณ์
ประกอบอย่างแพร่หลาย ควรฝึกอบรมและจัดสรรบุคลากรที่สามารถ สื่อสารภาษาพม่าได้ ประจำในจุดบริการ
หลัก เพ่ือให้คำปรึกษาอย่างเป็นทางการ นอกจากนี้ควรส่งเสริมให้  ผู้นำชุมชนและองค์กรท้องถิ่น เป็น “ศูนย์
ประสานงานแรงงานต่างด้าวระดับตำบล” ที่ทำหน้าที่ให้ข้อมูล ตรวจสอบ และรับเรื่องร้องเรียนอย่างเป็นระบบ 
ซึ่งเป็นการใช้ ทุนทางสังคม (Social Capital) ที่มีอยู่ในชุมชนในการลดช่องว่างระหว่างแรงงานกับภาครัฐได้
อย่างมีประสิทธิภาพและยั่งยืน 



11 

4. การกำกับดูแลเครือข่ายนายหน้าและการป้องกันการแสวงหาผลประโยชน์เกินควร 
รัฐควรมีกลไกการควบคุมและตรวจสอบนายหน้าที่ให้บริการขึ้นทะเบียนแรงงานต่างด้าวอย่างเข้มงวด 

โดย กำหนดอัตราค่าบริการที่ชัดเจน โปร่งใส และเปิดเผยต่อสาธารณะ รวมถึงการจัดทำ ทะเบียนรายชื่อนาย
หน้าที่ได้รับอนุญาตอย่างเป็นทางการ พร้อมเปิดให้ประชาชนตรวจสอบได้ผ่านเว็บไซต์ของหน่วยงานภาครัฐ 
การกำหนดมาตรการลงโทษนายหน้าที่เรียกเก็บค่าบริการเกินจริงหรือให้ข้อมูลเท็จ จะช่วยยกระดับมาตรฐาน
ของระบบการบริหารแรงงานต่างด้าว และลดการทุจริตในเชิงปฏิบัติ  

5. การบูรณาการหน่วยงานและฐานข้อมูลระหว่างภาครัฐเพ่ือแก้ไขความล่าช้าเชิงระบบ 
เนื่องจากปัญหาการล่าช้าในการดำเนินงานส่วนหนึ่งเกิดจากการที่แต่ละหน่วยงานมีฐานข้อมูลของ

ตนเอง (เช่น กรมการจัดหางาน กรมตรวจคนเข้าเมือง และสำนักงานสาธารณสุข) จึงควรมีการพัฒนา  
ฐานข้อมูลกลางแบบบูรณาการ ( Integrated Database System) เพ่ือให้ข้อมูลแรงงานต่างด้าว (เช่น 
สถานะการเข้าเมือง, สถานะใบอนุญาตทำงาน, สถานะการตรวจสุขภาพ) สามารถตรวจสอบได้แบบเรียลไทม์ 
ลดการทำงานซ้ำซ้อน และเพ่ิมประสิทธิภาพในการติดตามสถานะเอกสารของแรงงาน ซึ่งเป็นการแก้ไขปัญหา  
ความล่าช้าเชิงโครงสร้าง ที่ทำให้แรงงานถูกกฎหมายตกสถานะผิดกฎหมายชั่วคราว 

 
ข้อเสนอแนะสำหรับการวิจัยในอนาคต 

จากผลการวิจัยเรื่องปัญหาการขึ้นทะเบียนแรงงานต่างด้าวสัญชาติเมียนมาในตำบลดอนแก้ว อำเภอ
แม่ริม จังหวัดเชียงใหม่ สามารถเห็นได้ว่าแม้จะได้ภาพสะท้อนที่ค่อนข้างครบถ้วนจากผู้เกี่ยวข้องทั้งในระดับรัฐ 
ระดับชุมชน และระดับนายจ้าง แต่ก็ยังมีข้อจำกัดบางประการที่ทำให้งานวิจัยครั้งนี้ไม่สามารถครอบคลุมทุกมิติ
ได้อย่างสมบูรณ์ จึงควรมีการศึกษาต่อยอดในอนาคตเพ่ือขยายความเข้าใจและสร้างองค์ความรู้ที่ลึกซึ้งและ
หลากหลายมากยิ่งข้ึน 

ประการแรก การวิจัยครั้งนี้มุ่งเน้นการเก็บข้อมูลจากผู้ที่เกี่ยวข้องในฐานะ “ผู้ดูแล” หรือ “ผู้เกี่ยวข้อง
กับแรงงาน” ได้แก่ ผู้แทนภาครัฐที่มีบทบาทรับผิดชอบโดยตรง ผู้นำชุมชน และนายจ้าง แม้ว่าจะช่วยให้เข้าใจ
ปัญหาในมุมของผู้ที่อยู่รอบข้างแรงงาน แต่ยังขาดเสียงของ “แรงงานต่างด้าว” โดยตรง การวิจัยในอนาคตจึง
ควรให้ความสำคัญกับการเก็บข้อมูลจากแรงงานเมียนมาเอง เพ่ือสะท้อนมุมมอง ประสบการณ์ตรง และ
ความรู้สึกของแรงงานว่ามีอุปสรรคอะไรบ้าง ทั้งในแง่ของการเข้าถึงข้อมูล การรับรู้ขั้นตอน ความเข้าใจด้าน
กฎหมาย ตลอดจนผลกระทบต่อชีวิตประจำวัน การได้ยินเสียงของแรงงานโดยตรงจะทำให้งานวิจัยมีมิติด้าน
สิทธิมนุษยชนที่ชัดเจนยิ่งขึ้น 

ประการที่สอง พื้นที่ที่ศึกษาในงานวิจัยนี้เป็นเพียงตำบลดอนแก้ว ซึ่งแม้จะสะท้อนปัญหาได้ชัดเจน แต่
ก็อาจมีลักษณะเฉพาะที่แตกต่างจากพ้ืนที่อ่ืน เช่น พ้ืนที่ชายแดนที่แรงงานสามารถลักลอบเข้าออกได้ง่าย หรือ
พ้ืนที่เมืองใหญ่ที่มีแรงงานจำนวนมากและหลากหลายประเภท การวิจัยในอนาคตจึงควรเปรียบเทียบหลาย
พ้ืนที่เพ่ือให้เห็นภาพรวมที่กว้างขึ้น และเพ่ือวิเคราะห์ความแตกต่างของปัญหาในแต่ละบริบท อันจะช่วยให้
ข้อเสนอเชิงนโยบายมีความยืดหยุ่นและนำไปปรับใช้ได้จริงในระดับประเทศ 

ประการที่สาม งานวิจัยในอนาคตควรให้ความสำคัญกับการศึกษาผลกระทบเชิงเศรษฐกิจและสังคมที่
เกิดจากแรงงานต่างด้าวทั้งในระบบและนอกระบบ โดยเฉพาะการวิเคราะห์ต้นทุนที่รัฐ นายจ้าง และแรงงาน
ต้องเผชิญเมื่อแรงงานไม่ได้เข้าสู่ระบบอย่างถูกต้อง เช่น การสูญเสียรายได้ภาษีของรัฐ ความเสี่ยงทางกฎหมาย
ของนายจ้าง และความไม่มั่นคงทางชีวิตของแรงงาน ข้อมูลเหล่านี้จะช่วยยืนยันว่าการทำให้แรงงานเข้าสู่ระบบ
ไม่ได้เป็นเพียงเรื่องกฎหมาย แต่ยังเป็นเรื่องของผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคมในภาพรวม 
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ประการที่สี่ การศึกษาควรลงลึกไปถึงบทบาทของ “นายหน้า” ซึ่งในงานวิจัยนี้ถูกพูดถึงในฐานะทั้งตัว
ช่วยและตัวปัญหา นายหน้ามีบทบาทสำคัญในการเชื่อมโยงแรงงานกับระบบราชการ แต่ในขณะเดียวกันก็เป็น
ช่องทางที่เปิดให้เกิดการเอารัดเอาเปรียบ การศึกษาต่อยอดควรเน้นการทำความเข้าใจโครงสร้างของธุรกิจ
นายหน้า รูปแบบการให้บริการ ผลกระทบที่เกิดขึ้นกับแรงงานและนายจ้าง และความเป็นไปได้ที่จะทำให้
นายหน้ากลายเป็นกลไกที่รัฐสามารถกำกับดูแลได้อย่างเป็นทางการ มากกว่าจะปล่อยให้ดำเนินการอย่างไม่เป็น
ระบบ 

ประการที่ห้า งานวิจัยในอนาคตควรศึกษาการมีส่วนร่วมของภาคประชาสังคมและองค์กรนอกภาครัฐ
ที่ทำงานด้านแรงงานต่างด้าว ไม่ว่าจะเป็นองค์กรพัฒนาเอกชน มูลนิธิ หรือเครือข่ายแรงงานข้ามชาติ เนื่องจาก
องค์กรเหล่านี้มักมีบทบาทสำคัญในการให้ข้อมูล การช่วยเหลือด้านภาษา และการคุ้มครองสิทธิ หากมี
การศึกษาเชิงลึกเกี่ยวกับเครือข่ายดังกล่าว จะช่วยเปิดมุมมองใหม่เก่ียวกับการออกแบบระบบการขึ้นทะเบียนที่
ไม่พ่ึงพาภาครัฐฝ่ายเดียว แต่สร้างความร่วมมือในระดับเครือข่ายได้จริง 

สุดท้าย งานวิจัยในอนาคตอาจขยายกรอบไปสู่การศึกษานโยบายระดับภูมิภาคหรือความร่วมมือ
ระหว่างประเทศ เพราะการจัดการแรงงานต่างด้าวไม่ใช่เพียงปัญหาในระดับท้องถิ่นหรือระดับประเทศ แต่เป็น
ประเด็นที่เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศต้นทางและปลายทาง การศึกษาเชิงเปรียบเทียบระหว่าง
ไทยกับประเทศอ่ืน ๆ ที่เผชิญปัญหาคล้ายคลึงกัน อาจนำไปสู่ข้อเสนอแนะเชิงระบบที่ลึกซึ้งและยั่งยืนยิ่งขึ้น 
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