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บทคัดย่อ

บทความน้ีเป็นการศกึษาวเิคราะห์แนวโน้มการเคลือ่นย้ายแรงงานฝีมือข้ามชาต ิและนโยบายของประเทศใน

ภูมิภาคเอเชียตะวันออกที่มุ่งเปิดรับแรงงานฝีมือต่างชาติ ตลอดจนความพยายามในการดึงดูดแรงงานฝีมือและ

แรงงานทีม่ทีกัษะพเิศษจากต่างชาต ิโดยหลายประเทศได้ปรบัเปลีย่นนโยบายทัง้ในเร่ืองการออกวซ่ีา การจ้างแรงงาน

ต่างชาติ และการสร้างแรงจูงใจในรูปแบบต่างๆ สิงคโปร์เป็นประเทศต้นแบบการบริหารแรงงานต่างชาติที่ม ี

นโยบายเชิงรุกที่ชัดเจน โดยนโยบายดึงดูดแรงงานฝีมือต่างชาติเป็นส่วนหน่ึงของยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศ 

ของสิงคโปร์ ส่วนไทยมีนโยบายในลักษณะตั้งรับ คือเปิดให้แรงงานฝีมือเข้ามาท�ำงานในประเทศเพื่อส่งเสริมการค้า 

การลงทุนและแก้ปัญหาขาดแคลนแรงงานเฉพาะหน้า แต่ไม่ได้วางนโยบายบริหารแรงงานต่างชาติจากมุมมอง 

ของการสร้างทุนมนุษย์เพื่อตอบสนองยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศ บทความน้ีประกอบด้วยเน้ือหาหลักๆ ได้แก่  

1) ทิศทาง แนวโน้มและปัจจัยส่งเสริมการเคลื่อนย้ายแรงงานฝีมือข้ามชาติ 2) นโยบายดึงดูดแรงงานฝีมือข้ามชาติ

ของประเทศปลายทางหลักในเอเชีย 3) กรณีตัวอย่าง นโยบายดึงดูดแรงงานฝีมือที่มีทักษะของสิงคโปร์ และ  

4) นโยบายและมาตรการของไทยในการเปิดรับแรงงานฝีมือต่างชาติ

ค�ำส�ำคัญ:	แรงงานฝีมือต่างชาติ การเคล่ือนย้ายแรงงานฝีมือข้ามชาติ นโยบายดึงดูดแรงงานที่มีทักษะ 

จากต่างชาติ นโยบายการเข้าเมืองของไทย
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Highly skilled Migration and Policies  
to Attract Highly skilled Migrants in Asia
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Abstract 

This article discusses global trends in highly–skilled migration and the movement toward 

expansion of immigration opportunities for highly–skilled migrants in Asia. Many Asian countries 

have developed foreign talent policies to attract skilled migrants, including more flexible  

immigration policy, special work permits, and other incentives. Singapore is at the forefront of Asian 

countries in developing pro–active policies aimed at attracting highly–skilled migrants to build its 

human capital base to meet the development needs of the country. Thailand has also facilitated the 

migration of highly–skilled migrants with a more flexible immigration policy. However, Bangkok has 

a more passive approach in skilled–migration policy that responds to foreign business demand, 

rather than adopting a human capital approach to serve the national development agenda. The main 

issues in this article include: 1) Global skilled migration trends and policies; 2) Various approaches 

to boost skilled migration, and Asian policies and measures to attract skilled migrants; 3) Foreign 

talent policy in Singapore as a case study; and 4) Thai policies and regulations related to skilled 

migration.

Keywords: Skilled migrants, Skilled migration,Foreign talent policy, Thai immigration policy

*
	Lecturer, Institute for Population and Social Research, Mahidol University 

38  ประเทศไทยกับศตวรรษแห่งการย้ายถิ่นข้ามชาติ



บทน�ำ

แม้ว่านิยามของ “แรงงานฝีมือขัน้สงูข้ามชาติ” (Highly Skilled Migrants: HSM) อาจแตกต่างกันในประเทศ

ต่างๆ แต่โดยทั่วไปหมายถึงบุคคลที่จบการศึกษาระดับอุดมศึกษาและประกอบวิชาชีพที่เป็นที่ต้องการของสังคม  

หรอืเก่ียวข้องกับกิจกรรมทีส่ร้างมลูค่าเพิม่ให้กับสงัคมแห่งการเรยีนรู้ (Knowledge society) อาท ินักธุรกิจ ผู้บริหาร 

นักวิชาการ นักวิทยาศาสตร์ และแรงงานวิชาชีพ (เช่น แพทย์ วิศวกร สถาปนิก เป็นต้น) นอกจากนี้แรงงานฝีมือ

ขั้นสูงยังอาจรวมถึงผู้ที่มีประสบการณ์อย่างกว้างขวางในสาขาอาชีพใดอาชีพหน่ึง โดยพิจารณาจากองค์ประกอบ

ด้านการศึกษา อาชีพ และรายได้ เป็นต้น ซึ่งอาจเรียกคนเหล่าน้ีอีกอย่างหน่ึงว่า “แรงงานข้ามชาติที่มีความรู้” 

(Knowledge migrants) ก็ได้ ในบทความน้ีจะใช้ค�ำว่าแรงงานฝีมือต่างชาติหรือข้ามชาติ (Skilled Migrants)  

ในความหมายกว้างซึง่รวมถึงแรงงานฝีมอืขัน้สงูต่างชาต ิและ “แรงงานข้ามชาตทิีม่คีวามรู”้(Knowledge Migrants) ด้วย

บทความน้ีเป็นการศึกษาวิเคราะห์แนวโน้มของการเคลื่อนย้ายแรงงานฝีมือข้ามชาติในเอเชีย และนโยบาย

ของประเทศในภูมิภาคเอเชียตะวันออกที่มุ ่งเปิดรับแรงงานฝีมือต่างชาติมากขึ้นในช่วงสองทศวรรษที่ผ่านมา  

ตลอดจนความพยายามในการดึงดูดแรงงานฝีมือขั้นสูงและแรงงานที่มีทักษะพิเศษจากต่างชาติ โดยหลายประเทศ

ได้ปรับเปลี่ยนนโยบายของตนทั้งในเรื่องการออกวีซ่า การจ้างแรงงานต่างชาติ การสร้างแรงจูงใจในรูปแบบต่างๆ 

ตลอดจนการชักจูงให้ชาวเอเชียโพ้นทะเลเดินทางกลับภูมิล�ำเนาเดิมของตน บทความน้ีประกอบด้วยเน้ือหาหลักๆ 

ดังนี้ 1) การเคลื่อนย้ายแรงงานฝีมือข้ามชาติ ซึ่งรวมถึงทิศทางการเคลื่อนย้ายแรงงานฝีมือข้ามชาติ แนวโน้มและ

ปัจจัยส่งเสริมให้เกิดการเคลื่อนย้ายแรงงานดังกล่าว 2) นโยบายการดึงดูดแรงงานฝีมือข้ามชาติ ประกอบด้วย 

กรอบแนวคดิทีส่�ำคญัในการก�ำหนดนโยบายดงักล่าว โดยเน้นทีน่โยบายดงึดดูแรงงานฝีมอืของประเทศในเอเชยีและ

การเปิดตลาดแรงงานวิชาชีพของอาเซียน 3) กรณีตัวอย่าง นโยบายดึงดูดแรงงานฝีมือที่มีทักษะต่างชาติของ 

สิงคโปร์ ซึ่งเป็นประเทศที่ประสบความส�ำเร็จในการดึงดูดแรงงานฝีมือต่างชาติมากที่สุดในเอเชียและ 4) นโยบาย

และมาตรการของไทยในการเปิดรับแรงงานฝีมือต่างชาติ

การเคลื่อนย้ายแรงงานฝีมือข้ามชาติ

ทิศทางและแนวโน้มการเคลื่อนย้ายแรงงานฝีมือข้ามชาติ

ในอดีต การย้ายถ่ินของแรงงานฝีมอืส่วนใหญ่เกิดขึน้ระหว่างประเทศทีพ่ฒันาแล้วเป็นหลกั โดยเฉพาะระหว่าง

ประเทศในยโุรปด้วยกัน และระหว่างยโุรปกับอเมริกาเหนือ รวมทัง้มกีารเคลือ่นย้ายแรงงานฝีมอืจากประเทศก�ำลงัพฒันา 

มายงัประเทศทีพ่ฒันาแล้วเพิม่ขึน้ด้วย จากการส�ำรวจประชากรทีถื่อก�ำเนิดในต่างประเทศของ The Organisation 

for Ecomomi Co-operation and Development ในปี 2000 (Dumont & Lemaitre, 2005) พบว่า ในกลุ่ม

ประเทศ OECD 29 ประเทศน้ัน ประชากรที่ถือก�ำเนิดในต่างประเทศจ�ำนวน 36.3 ล้านคน (ร้อยละ 46.3)  

ย้ายถ่ินฐานมาจากประเทศ OECD อื่น โดยประชากรจ�ำนวน 6.4 ล้านคน (ร้อยละ 17.6) ส�ำเร็จการศึกษา 

ระดับอุดมศึกษา ซึ่งก็คือแรงงานฝีมือในความหมายกว้างส่วนประชากรที่ถือก�ำเนิดในต่างประเทศอีกกลุ่มหน่ึง 

จ�ำนวน 47 ล้านคน (ร้อยละ 53.7) ส่วนใหญ่ย้ายถิ่นฐานมาจากรัสเซีย ยูโกสลาเวีย อินเดีย ฟิลิปปินส์ จีน เวียดนาม 

โมร็อกโก และเปอร์โตริโก 

การเคลื่อนย้ายแรงงานฝีมือข้ามชาติ และนโยบายดึงดูดแรงงานฝีมือต่างชาติของเอเชีย  39



นับตัง้แต่ครสิต์ทศวรรษที ่1990 เป็นต้นมา ซึง่เป็นช่วงเริม่ต้นของพฒันาการแบบก้าวกระโดดของอตุสาหกรรม

เทคโนโลยสีารสนเทศ (ICT) อตัราการเตบิโตของการเคลือ่นย้ายแรงงานฝีมอืข้ามชาตมิแีนวโน้มเพิม่ขึน้อย่างรวดเร็ว 

และมสีดัส่วนเพิม่ขึน้ตามล�ำดบัเม่ือเทยีบกับจ�ำนวนการเคลือ่นย้ายแรงงานข้ามชาตโิดยทัว่ไป ประเทศปลายทางหลกั

ของการเคลื่อนย้ายแรงงานข้ามชาติได้น�ำเข้าแรงงานฝีมือเพิ่มขึ้นทั้งในแง่จ�ำนวนและสัดส่วน เช่น แคนาดา น�ำเข้า

แรงงานฝีมือเพิ่มจาก 41,000 คน ในปี ค.ศ. 1991 เป็น 137,000 คน ในปี ค.ศ. 2001 โดยสัดส่วนแรงงานฝีมือเมื่อ

เทียบกับแรงงานข้ามชาติทั้งหมดเพิ่มขึ้นจากร้อยละ 18 เป็นร้อยละ 55 ส่วนอังกฤษก็น�ำเข้าแรงงานฝีมือเพิ่มจาก 

4,000 คนเป็น 40,000 คน และมีสัดส่วนเพิ่มขึ้นจากร้อยละ 7 เป็นร้อยละ 32 ในช่วงเวลาเดียวกัน (ตาราง 1) ทั้งนี้  

Dunnewijk (2008) คาดว่าแรงงานฝีมือที่ย้ายถิ่นไปอาศัยในกลุ่มประเทศ OECD จะมีจ�ำนวนเพิ่มขึ้นจากประมาณ 

12.1 ล้านคนในปี 1990 เป็น 29 ล้านคนในปี ค.ศ. 2007 หรอืเพิม่ขึน้ราวร้อยละ 5 ต่อปี โดยส่วนใหญ่เป็นผูเ้ชีย่วชาญ

ด้าน ICT บุคลากรทางการแพทย์ แรงงานวิชาชีพและผู้ให้บริการธุรกิจต่างๆ 

ตาราง 1 การน�ำเข้าแรงงานฝีมือในประเทศปลายทางหลัก

ประเทศ

จ�ำนวน (พันคน) สัดส่วนแรงงานฝีมือ (ร้อยละ)

1991 2001 1991 2001

ออสเตรเลีย 41 54 37 60

แคนาดา 41 137 18 55

สหรัฐอเมริกา 12 175 18 17

อังกฤษ 4 40 7 32

ที่มา: Abella (2006)

จากการส�ำรวจของ OECD พบว่า ในปี ค.ศ. 2000 แรงงานฝีมืออายุ 25 ปีขึ้นไปที่ส�ำเร็จการศึกษาระดับ

อุดมศึกษา (ซึ่งก็คือแรงงานฝีมือ) และอาศัยในกลุ่มประเทศ OECD มาจากกลุ่มประเทศเอเชียมากที่สุดถึงร้อยละ 

35 ตามด้วยร้อยละ 27 จากสหภาพยโุรป และร้อยละ 18 จากละตนิอเมริกา โดยบางประเทศมีสดัส่วนแรงงานฝีมอื

จากเอเชียสูงมาก เช่น สหรัฐฯ (ร้อยละ 41) ออสเตรเลียและแคนาดา (ร้อยละ 35 เท่ากัน) (Lowell 2008, Table 

2.1: 55) อย่างไรก็ตาม แรงงานข้ามชาติในประเทศ OECD ส่วนใหญ่มักย้ายถิ่นมาจากประเทศในภูมิภาคเดียวกัน 

โดยแรงงานฝีมอืมักนิยมเดนิทางไปท�ำงานในประเทศเพือ่นบ้าน หรอืหากจะเดนิทางข้ามทวปีก็มกัไปยงัประเทศทีต่น

เคยเดินทางไป หรือมีความเชือ่มโยงทางประวติัศาสตร์ ดังกรณีสหรฐัฯ ทีม่แีรงงานจากเกาหลใีต้และเวยีดนามเข้าไป

อาศัยอยู่ภายหลังสงครามเกาหลี และสงครามเวียดนามจ�ำนวนมาก อย่างไรก็ตามแรงงานฝีมือจากเอเชียนิยม 

ย้ายถิ่นมาอาศัยและท�ำงานในทวีปอเมริกาเหนือมากที่สุด โดยในปี ค.ศ. 2000 ร้อยละ 73.1 ของแรงงานดังกล่าว

อาศัยในอเมริกาเหนือ ร้อยละ 14.5 อาศัยในยุโรป ร้อยละ 8.0 อาศัยในโอเชียเนีย และร้อยละ 4.2 ย้ายถิ่นไปยัง

ประเทศในทวีปเอเชียด้วยกัน (ตาราง 2)
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ตาราง 2 สัดส่วนแรงงานฝีมือข้ามชาติอายุ 25 ปีขึ้นไปที่อาศัยในภูมิภาคต่างๆ ของโลก

ภูมิล�ำเนาเกิด

ถิ่นที่พ�ำนักในปี 2000 (สัดส่วนร้อยละ)

ยุโรป อเมริกาเหนือ ละตินอเมริกา เอเชีย โอเชียเนีย ทัง้หมด (ร้อยละ)

ยุโรป 36.7 49.9 0.6 1.6 11.3 100.0

อเมริกาเหนือ 24.9 62.1 4.6 2.3 6.1 100.0

ละตินอเมริกา 8.0 88.3 1.3 1.4 1.0 100.0

เอเชีย 14.5 73.1 0.1 4.2 8.0 100.0

โอเชียเนีย 22.4 27.2 0.1 0.7 49.6 100.0

แอฟริกา 47.8 44.5 0.1 0.1 7.6 100.0

กลุ่ม OECD 23.6 64.8 0.7 2.4 8.5 100.0

ที่มา: Lowell (2008)

แม้ว่ากลุ่มประเทศ OECD จะเป็นปลายทางหลักของการเคลื่อนย้ายแรงงานฝีมือ แต่ตลาดแรงงานฝีมือ 

ในภูมภิาคเอเชยีก็ได้ขยายตวัอย่างต่อเน่ือง โดยประเทศปลายทางส�ำคญัในเอเชยี ได้แก่ ญีปุ่น่ จีน เกาหลใีต้ ฮ่องกง 

สงิคโปร์ ไต้หวนั และไทย เช่น ในญีปุ่น่ แรงงานฝีมอืต่างชาตเิพิม่ขึน้จาก 121,000 คนในปี ค.ศ. 2002 เป็น 158,000 คน 

ในปี ค.ศ. 2006 ส่วนสิงคโปร์มีแรงงานฝีมือต่างชาติเข้ามาท�ำงานเพิ่มขึ้นเฉลี่ยปีละประมาณ 70,000–100,000 คน 

ระหว่างปี ค.ศ. 1999–2004 (Abella & Ducanes, 2012) ส่วนไทยมจี�ำนวนแรงงานต่างด้าวทีไ่ด้รบัอนุญาตให้ท�ำงาน 

ในประเทศ จ�ำนวน 100,943 คน ในปี 2557 (ไม่รวมแรงงานจากประเทศลาว เมียนมาและกัมพูชา) โดยส่วนใหญ่

เป็นแรงงานฝีมือประเภทผู้จัดการ ผู้ประกอบวิชาชีพและผู้บริหารระดับสูง (ส�ำนักบริหารแรงงานต่างด้าว, 2558)

ปัจจัยส่งเสริมให้เกิดการเคลื่อนย้ายแรงงานฝีมือข้ามชาติคริสต์ศตวรรษ

สาเหตสุ�ำคญัทีท่�ำให้การเคลือ่นย้ายแรงงานฝีมือข้ามชาตเิพิม่ขึน้อย่างรวดเร็ว นับตัง้แต่ครสิต์ทศวรรษที ่1990 

เป็นต้นมาก็เน่ืองจาก 1) การค้าเสรีและโลกาภิวัตน์ที่เติบโตขึ้นท�ำให้เกิดการลงทุนของบรรษัทข้ามชาติทั่วโลก  

จนน�ำไปสู่การเดินทางของบุคลากรในภาคการค้า และอุตสาหกรรมจ�ำนวนมาก เช่น นักธุรกิจ ผู้ประกอบวิชาชีพ  

2) การโยกย้ายบคุลากรของบรรษัทข้ามชาต ิ(Company transfer) อนัเป็นผลมาจากการค้า การลงทนุและกิจกรรม

ทางเศรษฐกิจที่เพิ่มขึ้น 3) การเติบโตของเศรษฐกิจบนฐานความรู้ (Knowledge economy) และอุปสงค์แรงงาน

ฝีมือด้านเทคโนโลยีสารสนเทศ (IT) ของโลก ท�ำให้เกิดการเคลื่อนย้ายแรงงานของคนกลุ่มน้ีเพิ่มขึ้นอย่างมาก  

4) การเตบิโตของธุรกิจการศกึษานานาชาต ิท�ำให้จ�ำนวนนักศกึษานานาชาตเิพิม่ขึน้อย่างรวดเรว็ในประเทศทีพ่ฒันา

แล้ว โดยนักศึกษาส่วนหนึ่งท�ำงานต่อหลังจบการศึกษา และกลายเป็นแรงงานฝีมือข้ามชาติ 5) การเปลี่ยนแปลง

โครงสร้างประชากรในหลายประเทศ โดยประเทศที่พัฒนาแล้วส่วนใหญ่ได้เข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ จึงเป็นการสร้าง

อุปสงค์แรงงานในภาคบริการ โดยเฉพาะบุคลากรทางการแพทย์และการดูแลผู้สูงอายุ ท�ำให้เกิดการเคลื่อนย้าย

แรงงานฝีมือดังกล่าวจากประเทศก�ำลังพัฒนาไปยังประเทศที่พัฒนาแล้วจ�ำนวนมาก 6) การปรับเปลี่ยนโครงสร้าง

ทางเศรษฐกิจและสังคมในหลายประเทศ เช่น ประเทศอุตสาหกรรมใหม่ในเอเชีย โดยมุ่งพัฒนาด้านวิทยาศาสตร์ 

เทคโนโลยแีละนวตักรรม ท�ำให้ต้องน�ำเข้าแรงงานฝีมอืระดบัสงูจากต่างประเทศในหลายสาขา เช่น วศิวกรรมการบนิ 

การเคลื่อนย้ายแรงงานฝีมือข้ามชาติ และนโยบายดึงดูดแรงงานฝีมือต่างชาติของเอเชีย  41



โลจิสติกส์ อุตสาหกรรมดิจิทัล และผู้เชี่ยวชาญด้านตราสารอนุพันธุ์ เป็นต้น เพื่อแก้ปัญหาขาดแคลนแรงงาน 

ในประเทศ 7) ประเทศซึ่งขาดแคลนแรงงานไม่ว่าจะเป็นด้วยสาเหตุจากอุปทานแรงงานฝีมือที่จ�ำกัดการเติบโต 

ของก�ำลังแรงงานที่ลดลง หรือก�ำลังเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุก็ตาม ต่างถูกกดดันให้น�ำเข้าแรงงานฝีมือจากต่างชาติโดย

การปรับเปลี่ยนนโยบายการเข้าเมือง (Immigration policy) เพื่อสร้างแรงจูงใจต่างๆ ส�ำหรับดึงดูดแรงงานฝีมือ

ขั้นสูงหรือชนชั้นมันสมองจากต่างประเทศ โดยบางประเทศถึงกับเปิดโอกาสให้ชาวต่างชาติสามารถขอสถานะ 

ผู้มีถิ่นที่อยู่ถาวร (Permanent Resident: PR) หรือแม้กระทั่งขอสัญชาติ (Citizenship) ได้ด้วย

การเคลื่อนย้ายแรงงานฝีมือข้ามชาติในเอเชีย

ส�ำหรับทวีปเอเชีย การเคลื่อนย้ายแรงงานได้เพิ่มขึ้นอย่างมากนับตั้งแต่คริสต์ทศวรรษที่ 2000 เป็นต้นมา 

รายงานของสหประชาชาติเรื่องการย้ายถิ่นระหว่างประเทศในปี 2013 (UN International Migration Report, 

2013) คาดว่าสดัส่วนของผู้ย้ายถ่ินข้ามชาติในเอเชยีจะเพิม่ขึน้จากร้อยละ 28.5 ของโลกในปี 2000 เป็นร้อยละ 30.6 

ในปี 2031 โดยส่วนใหญ่เป็นคนเอเชยีด้วยกันเอง ทัง้น้ีผู้ย้ายถ่ินกลุม่หน่ึงทีจ่ะเพิม่ขึน้ คอืกลุม่แรงงานฝีมอื เน่ืองจาก

นับตัง้แต่ปี 2005 เป็นต้นมา ประเทศในเอเชยีหลายประเทศได้ปรบัเปลีย่นนโยบายการเข้าเมอืง โดยเปิดรับแรงงาน

ต่างชาติมากขึ้นตามล�ำดับ ด้วยการก�ำหนดนโยบายการเข้าเมือง และก�ำหนดแนวทางในการบริหารจัดการแรงงาน

ต่างด้าวที่ชัดเจนและเป็นระบบมากขึ้น เพื่อส่งเสริมการค้าการลงทุนและการพัฒนาอุตสาหกรรม แม้แรงงาน 

ที่เคลื่อนย้ายในภูมิภาคเอเชียส่วนใหญ่จะเป็นแรงงานไร้ฝีมือ แต่การเคลื่อนย้ายแรงงานฝีมือก็เพิ่มขึ้นด้วยเช่นกัน

ตามการลงทุนของบรรษัทข้ามชาติที่เพิ่มมากขึ้น

คาดว่าแนวโน้มการย้ายถ่ินของแรงงานฝีมือในเอเชียจะมีแนวโน้มเพิ่มขึ้นในระยะยาว เน่ืองจากสาเหตุดังน้ี 

1) จ�ำนวนแรงงานฝีมือที่ย้ายถิ่นเข้ามา (Immigration) จะมีจ�ำนวนมากขึ้น และคาดว่าจะมีมากกว่าแรงงานฝีมือที่

ย้ายออกไปนอกภูมิภาค (Out–migration) เนื่องจากการขยายตัวทางเศรษฐกิจในเอเชียที่มีอัตราสูงกว่าภูมิภาคอื่น

ของโลก ท�ำให้มีอุปสงค์แรงงานฝีมือเพิ่มขึ้นอย่างต่อเน่ือง 2) ในอดีตประเทศต้นทางของแรงงานฝีมือที่เข้ามา 

ในเอเชียจะเป็นประเทศที่พัฒนาแล้วจากอเมริกาเหนือ ยุโรปและโอเชียเนียเป็นหลัก เนื่องจากอุปทานแรงงานฝีมือ

ในเอเชียมีจ�ำกัด แต่ปัจจุบันมีการเคลื่อนย้ายแรงงานระหว่างประเทศในเอเชียด้วยกันมากขึ้นเรื่อยๆ ส่วนหนึ่งเป็น

ผลมาจากนโยบายการส่งเสริมการศกึษานานาชาตใินประเทศเอเชยี ท�ำให้เกิดอปุทานแรงงานฝีมอืในภูมภิาคเพิม่ขึน้ 

3) ขณะทีก่ารย้ายถ่ินในอดตีเป็นในลกัษณะการย้ายถ่ินชัว่คราว (Temporary migration) เป็นหลกั โดยมกีารให้วซ่ีา

ตามระยะเวลาในสัญญาจ้าง แต่ปัจจุบันหลายประเทศในเอเชียอนุญาตให้มีการย้ายถ่ินระยะยาวมากขึ้น รวมถึง 

การให้สถานะผู้มีถิ่นที่อยู่ถาวร ด้วยท�ำให้สร้างแรงจูงใจให้เกิดการย้ายถิ่นในกลุ่มแรงงานฝีมือเพิ่มขึ้น 4) ประเทศใน

เอเชยีหลายประเทศเร่ิมปรับเปลีย่นวธีิการจ้างแรงงานฝีมอืข้ามชาตจิากการจ้างแบบชาวต่างชาต ิ(Foreign expat) 

ที่ให้สวัสดิการด้านที่อยู่อาศัย ค่าเล่าเรียนบุตรและอื่นๆ มาเป็นการจ้างแบบแรงงานท้องถิ่น (Local staff) มากขึ้น 

เน่ืองจากอัตราค่าจ้างใกล้เคียงกับประเทศตะวันตก และมีการแข่งขันในตลาดแรงงานที่สูงขึ้นจากการเปิดตลาด 

ให้กับแรงงานต่างชาติ (Hugo, 2014) แม้ว่าเง่ือนไขดังกล่าวอาจไม่สร้างแรงจูงใจให้เกิดการย้ายถ่ินจากประเทศ

ตะวนัตกมายงัเอเชยีมากนัก แต่ก็ยงัเพยีงพอทีจ่ะดงึดดูการย้ายถ่ินจากประเทศก�ำลงัพฒันาในเอเชยีเข้าสูป่ระเทศที่

พฒันาแล้วในภูมภิาคเดยีวกัน 5) โครงสร้างประชากรของประเทศต่างๆ ในเอเชยีมีความหลากหลาย โดยบางประเทศ

ได้เข้าสู่สังคมผู้สูงอายุและมีสัดส่วนประชากรวัยแรงงานลดลง (เช่น ญี่ปุ่น เกาหลีใต้ สิงคโปร์) แต่บางประเทศยังมี

สัดส่วนประชากรวัยท�ำงานเพิ่มขึ้น (เช่น ฟิลิปปินส์ อินเดีย) บางประเทศมีปัญหาขาดแคลนแรงงานจนต้องน�ำเข้า
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แรงงานต่างชาติ (เช่น ไทย มาเลเซีย สิงคโปร์ บรูไน) ในขณะที่หลายประเทศมีอุปทานแรงงานล้นเกิน จนประสบ

ปัญหาคนว่างงานหลายล้านคน (เช่น อินโดนีเซีย ฟิลิปปินส์ อินเดีย เมียนมา) จากโครงสร้างประชากรที่แตกต่าง

กันนี้ ท�ำให้เกิดพัฒนาการของตลาดแรงงานในภูมิภาค (Regional labour market) ที่เชื่อมโยงระหว่างอุปสงค์และ

อปุทานแรงงานในภูมภิาคเอเชยี จนน�ำไปสูก่ารย้ายถ่ินระหว่างประเทศในภูมภิาคเดยีวกัน (Intra–regional migration)  

ที่เพิ่มขึ้นในระยะยาว

นโยบายการดึงดูดแรงงานฝีมือข้ามชาติ

กรอบแนวคิดด้านนโยบายในการดึงดูดแรงงานฝีมือข้ามชาติ

นโยบายการเข้าเมือง (Immigration policy) และเง่ือนไขการจ้างแรงงานต่างชาติที่แตกต่างกันในแต่ละ

ประเทศเป็นผลมาจากกรอบแนวคิดที่แตกต่างกัน โดยบางประเทศอาจมีกรอบแนวคิดหลายแนวคิดผสมกัน  

กรอบแนวคิดหลักที่เป็นพื้นฐานในการก�ำหนดนโยบายเพื่อดึงดูดแรงงานฝีมือข้ามชาติ ได้แก่

1)	 แนวคดิเร่ืองทนุมนุษย์ (Human capital approach) แนวคดิน้ีเป็นพืน้ฐานนโยบายเพิม่จ�ำนวนทรัพยากร

มนุษย์ในระยะยาว โดยการน�ำเข้าแรงงานฝีมือต่างชาติและให้แรงงานฝีมือระดับสูงตั้งถ่ินฐานในประเทศเพื่อช่วย 

ยกระดับการพัฒนาด้านวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและนวัตกรรม ด้วยการให้สถานะ PR หรือแม้กระทั่งให้คนต่างด้าว

โอนสัญชาติได้หากมีคุณสมบัติพิเศษ เช่น มีทักษะฝีมือระดับสูง หรือเป็นผู้ประกอบการที่เป็นเจ้าของทรัพย์สิน 

ทางปัญญา เป็นต้น

2)	 แนวคิดเรื่องอุปสงค์ของตลาดแรงงาน (Labour–market needs approach) แนวคิดนี้เป็นพื้นฐานของ

นโยบายที่มุ่งแก้ปัญหาการขาดแคลนแรงงานในบางช่วง โดยการเปิดรับแรงงานฝีมือแบบระยะสั้น (Temporary 

admission) แก่ผู้ทีม่คีณุสมบตัติามทีก่�ำหนด โดยบางประเทศอาจให้นายจ้างเป็นผู้มีบทบาทส�ำคญัในการจ้างแรงงาน

ต่างชาต ิแต่ในบางประเทศภาครฐัอาจเป็นผู้อนุญาตให้แรงงานต่างชาตเิข้าประเทศโดยอาจจัดท�ำข้อก�ำหนดคณุสมบตัิ

ที่ชัดเจน (Points–based immigration system) เช่น อังกฤษ แคนาดา ออสเตรเลีย โดยมีการให้คะแนนตาม

คุณสมบัติด้านการศึกษา อาชีพ รายได้ และความสามารถทางภาษา เป็นต้น

3)	 แนวคดิเรือ่งการสร้างแรงจูงใจทางธุรกิจ (Business incentives approach) เน้นการอ�ำนวยความสะดวก

ให้กับนักลงทุน และนักธุรกิจ เพื่อขยายการค้าและการลงทุนระหว่างประเทศ บางประเทศอาจให้สถานะ PR  

กับนักลงทนุทีล่งทนุตามมลูค่าทีก่�ำหนด หรอืมีการจ้างงานคนท้องถ่ินจ�ำนวนมาก เช่น ออสเตรเลยี แคนาดา สงิคโปร์ 

แต่ภายหลังวิกฤตทางการเงินในสหรัฐฯ และยุโรปช่วงปี 2008 เป็นต้นมา หลายประเทศที่เคยเน้นหนักไปที่การให้ 

PR เช่น ออสเตรเลียและสิงคโปร์ ได้ให้น�้ำหนักกับการเข้ามาอยู่ในประเทศแบบชั่วคราว (Temporary migration) 

มากขึ้น 

4)	 แนวคดิเรือ่งการดงึดดูนักศกึษาต่างชาต ิ(Academic–gate approach) เน้นการดงึดดูแรงงานฝีมอืและ

นักศึกษานานาชาติให้เข้ามาศึกษาในประเทศนั้นๆ โดยหลายประเทศจะอนุญาตให้นักศึกษาต่างชาติอยู่ท�ำงานต่อได้

หลงัจบการศกึษา และอาจให้สถานะ PR กับผู้ทีมี่ทกัษะพเิศษ (Special talent) ทีต่ลาดแรงงานต้องการ โดยประเทศ

ตะวันตกส่วนใหญ่ เช่น สหรัฐฯ ออสเตรเลีย แคนาดา อังกฤษ ฝรั่งเศส รวมทั้งเอเชียบางประเทศ เช่น สิงคโปร์ 

ญี่ปุ่น ต่างมีแนวคิดในลักษณะนี้ (Abella, 2006)

การเคลื่อนย้ายแรงงานฝีมือข้ามชาติ และนโยบายดึงดูดแรงงานฝีมือต่างชาติของเอเชีย  43



นโยบายการดึงดูดแรงงานฝีมือของประเทศในเอเชีย

แม้ว่าประเทศต่างๆ อาจมีกรอบแนวคิดในการรับแรงงานฝีมือต่างชาติที่แตกต่างกัน แต่มาตรการที่น�ำมาใช้

เพื่อดึงดูดแรงงานฝีมือมักประกอบด้วยมาตรการที่ผสมผสานกันในลักษณะดังนี้ ได้แก่ 1) การอ�ำนวยความสะดวก

เร่ืองวีซ่าให้กับกลุ่มแรงงานฝีมือ โดยก�ำหนดประเภทวีซ่าส�ำหรับคนกลุ่มน้ีเป็นพิเศษ ให้ได้รับการปฏิบัติที่แตกต่าง

จากแรงงานกลุม่อืน่ 2) การส�ำรวจตลาดแรงงาน (Iabour market test) หรอืการทดสอบความจ�ำเป็นทางเศรษฐกิจ 

(Economic needs test) หากพบว่ามกีารขาดแคลนแรงงานจริงก็จะอนุญาตให้จ้างแรงงานต่างชาตไิด้ 3) การสร้าง

แรงจูงใจให้กับแรงงานฝีมือต่างชาติ โดยมีข้อก�ำหนดเรื่องค่าตอบแทนและเง่ือนไขการจ้างงานที่ทัดเทียมประเทศ 

คูแ่ข่ง 4) การจัดตัง้กลไกเพือ่ประสานความร่วมมอืระหว่างหน่วยงานต่างๆ ในการอ�ำนวยความสะดวกให้กับแรงงาน

ฝีมือต่างชาติหรือด�ำเนินมาตรการเชิงรุกเพื่อดึงดูดคนกลุ่มน้ี 5) ก�ำหนดเง่ือนไขเรื่องระยะเวลาการท�ำงานขั้นต�่ำ  

และข้อก�ำหนดเรื่องการเปลี่ยนนายจ้างที่เอื้อกับการจ้างแรงงานฝีมือต่างชาติ 6) การอนุญาตให้ครอบครัวและ 

ผู้ติดตามแรงงานฝีมือต่างชาติเข้าประเทศ และ 7) ก�ำหนดเงื่อนไขการขอเป็นผู้มีถิ่นที่อยู่ถาวร (PR) เพื่อให้แรงงาน

ฝีมืออยู่ในประเทศระยะยาว (Lowell, 2008)

ประเทศในภูมภิาคเอเชยีตะวนัออกส่วนใหญ่มมุีมมองเชงิบวกต่อแรงงานฝีมือข้ามชาต ิและมีนโยบายอ�ำนวย

ความสะดวกให้แรงงานฝีมือข้ามชาติเดินทางเข้าประเทศได้โดยสะดวก โดยญี่ปุ่น มาเลเซีย ไต้หวัน เกาหลีใต้  

และสิงคโปร์ ต่างมีนโยบายที่เอื้อให้แรงงานฝีมือต่างชาติเข้ามาท�ำงานในประเทศ แต่อาจมีเง่ือนไขรายละเอียด 

ที่แตกต่างกัน เช่น ญี่ปุ่นมีนโยบายให้แรงงานฝีมือสามารถต่ออายุวีซ่าและเปลี่ยนงานได้ และขยายเวลาการออก 

ใบอนุญาตท�ำงานให้กับนักวิชาการและแรงงานวิชาชีพต่างชาติจาก 3 ปี เป็น 5 ปีส่วนฮ่องกงได้จัดท�ำโครงการ 

Admission of Talents Scheme เพือ่ดงึดดูแรงงานฝีมือข้ามชาตทิีม่คีณุสมบตัด้ิานอาย ุการศกึษา และประสบการณ์

ตามข้อก�ำหนดให้เข้าฮ่องกงได้โดยไม่ต้องมีสัญญาจ้างงาน ส�ำหรับมาเลเซียมีนโยบายเปิดให้แรงงานฝีมือต่างชาติ

เข้ามาท�ำงานในเกือบทุกสาขาอาชีพและได้จัดท�ำโครงการ Talent Corporation ใน พ.ศ. 2553 เพื่อลดปัญหา 

สมองไหลของชาวมาเลเซียเชื้อสายจีน และดึงดูดแรงงานฝีมือต่างชาติควบคู่กันไปด้วย (สักกรินทร์, 2559)

นโยบายเปิดตลาดแรงงานวิชาชีพของอาเซียน

ส�ำหรับประเทศอาเซียนส่วนใหญ่มีนโยบายอ�ำนวยความสะดวกให้แรงงานฝีมือต่างชาติเข้ามาท�ำงานใน

ประเทศ ด้วยเหตผุลต่างๆ ดงัน้ี 1) นโยบายส่งเสรมิการลงทนุจากต่างชาต ิเช่น มาเลเซยี สงิคโปร์และไทย ต้องการ

อ�ำนวยความสะดวกให้กับนักธุรกิจและผู้บริหารจากต่างชาติ 2) นโยบายแก้ปัญหาการขาดแคลนแรงงานฝีมือ 

ด้วยการอนุญาตให้แรงงานต่างชาตบิางสาขาอาชพีเข้ามาท�ำงานในประเทศ เช่น บรไูน กัมพชูา อนิโดนีเซยีลาว และ

เวียดนาม 3) พัฒนาและยกระดับเทคโนโลยีของประเทศ โดยสิงคโปร์และมาเลเซียต้องการดึงดูดนักวิทยาศาสตร์ 

นักวิชาการและวิศวกร IT จ�ำนวนมากจากต่างชาติ 4) ด�ำเนินการตามข้อผูกพันภายใต้ Mode 4 ของ GATS 

(General Agreement on Trade in Services) เรื่องการอนุญาตให้มีการเคลื่อนย้ายแรงงานวิชาชีพและข้อตกลง

ทางการค้าต่างๆ ทัง้ในกรอบทวภิาค ีภูมภิาคและพหุภาค ีซึง่ก�ำหนดให้เปิดตลาดแรงงานฝีมอืเพิม่ขึน้ และ 5) ส่งเสรมิ 

ธุรกิจบริการบางด้าน โดยเฉพาะนโยบายส่งเสริมการศกึษานานาชาตใินมาเลเซยีและสงิคโปร์ โดยการให้มหาวทิยาลยั

ต่างชาติมาเปิดสาขาในประเทศ และดึงดูดนักวิชาการต่างชาติควบคู่กัน (Huguet, 2010)

44  ประเทศไทยกับศตวรรษแห่งการย้ายถิ่นข้ามชาติ



นอกจากน้ีประเทศอาเซยีนยงัร่วมมอืกันในกรอบประชาคมอาเซยีน เพือ่เปิดตลาดแรงงานวชิาชพีระหว่างกัน

ตามแผนปฏิบัติการจัดตั้งประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC Blueprint) ด้วย โดย AEC Blueprint ส่งเสริมการ

เคลื่อนย้ายแรงงานฝีมือเสรี ซึ่งประกอบด้วยมาตรการต่างๆ เช่น การอ�ำนายความสะดวกเรื่องการออกวีซ่าและใบ

อนุญาตท�ำงานให้กับแรงงานฝีมือของชาติอาเซียนการส่งเสริมความร่วมมือของ ASEAN University Network 

(AUN) โดยให้เกิดความคล่องตวัในการเดนิทางระหว่างบคุลากรด้านการศกึษาและนักศกึษาในภูมภิาคเป็นต้นทีส่�ำคญั 

AEC Blueprint ก�ำหนดให้ประเทศอาเซยีนจัดท�ำข้อตกลงยอมรับร่วม (MRA) ส�ำหรบัแรงงานวชิาชพีต่างๆ 8 สาขา 

ได้แก่ สาขาบริการทางวิศวกรรม ด้านการบริการทางสถาปัตยกรรม การบริการทางพยาบาล ผู้ประกอบวิชาชีพ

ทางการแพทย์ ผู้ประกอบวิชาชีพด้านทันตแพทย์วิชาชีพด้านการส�ำรวจ วิชาชีพด้านการบัญชีและบริการด้านการ

ท่องเที่ยวและก�ำหนดมาตรฐานวิชาชีพส�ำหรับวิชาชีพต่างๆ ซึ่งแนวทางการเปิดตลาดแรงงานวิชาชีพของอาเซียน

นั้น สอดคล้องกับ Mode 4 ของ GATS ในเรื่องการให้บริการโดยบุคคลธรรมดา (Presence of Natural Persons) 

ซึ่งรวมถึงนักพ่อค้า นักธุรกิจ นักลงทุน พนักงานของบรรษัทข้ามชาติ และแรงงานวิชาชีพด้วย ทั้งนี้องค์กรก�ำกับ

ดูแลในแต่ละประเทศจะมีอ�ำนาจออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพให้กับผู้ประกอบวิชาชีพจากชาติอาเซียนที่เข้ามา

ท�ำงาน โดยผู้ประกอบวิชาชีพต้องผ่านกระบวนการเทียบเคียงคุณสมบัติ หรือยื่นขอสอบคุณสมบัติทางวิชาชีพนั้นๆ 

ในประเทศปลายทางด้วย (สถาบันระหว่างประเทศเพื่อการค้าและการพัฒนา, 2556) 

กรณีตัวอย่าง: นโยบายดึงดูดแรงงานที่มีทักษะจากต่างชาติ (Foreign talent policy) ของสิงคโปร์

ในบรรดาประเทศเอเชียด้วยกัน สิงคโปร์ถือเป็นต้นแบบการพัฒนานโยบายเพื่อดึงดูดแรงงานฝีมือระดับสูง

จากต่างชาต ิจนประสบความส�ำเร็จในการน�ำทนุมนุษย์ดงักล่าวมาพฒันาประเทศ อกีทัง้นโยบายของสงิคโปร์ก้าวหน้า

ถึงขนาดให้สถานะ PR หรอืแม้แต่การเป็นพลเมอืงสงิคโปร์กับแรงงานฝีมอืต่างชาตบิทความน้ีจึงขอสรปุรายละเอยีด

นโยบายดงึดดูแรงงานฝีมอืต่างชาตขิองสงิคโปร์ เพือ่เป็นประโยชน์ในการศกึษานโยบายทีอ่าจน�ำมาปรับใช้ในประเทศ

อื่นได้

สิงคโปร์เป็นประเทศที่มีนโยบายน�ำเข้าแรงงานต่างชาติที่ชัดเจนและครอบคลุมกลุ ่มแรงงานต่างๆ  

หลายประเภท โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อตอบสนองเป้าหมายการพัฒนาประเทศ โดยมีการพัฒนานโยบายเพื่อดึงดูด

แรงงานฝีมือจากต่างชาติมาเป็นเวลากว่าสองทศวรรษ โดยใช้กรอบแนวคิดเรื่องทุนมนุษย์ กรอบแนวคิดเร่ือง 

การให้แรงจงูใจทางธุรกิจ และกรอบแนวคดิเร่ืองการดงึดดูนักศกึษาต่างชาตผิสมผสานกัน จนสามารถสร้างนโยบาย 

กลไก และมาตรการต่างๆ เพื่อดึงดูดแรงงานฝีมือต่างชาติอย่างมีประสิทธิภาพ

สิงคโปร์เร่ิมมีนโยบายดึงดูดแรงงานฝีมือต่างชาติต้ังแต่ครึ่งหลังของคริสต์ทศวรรษที่ 1980 เป็นต้นมา 

เนื่องจากเศรษฐกิจขยายตัวอย่างรวดเร็ว จนไม่สามารถพัฒนาทรัพยากรมนษุย์ในประเทศได้อย่างเพียงพอจึงมีนโย

บายดงึดดูชนชัน้มนัสมองจากต่างชาต ิและจัดตัง้กลไกเฉพาะเพือ่ท�ำหน้าทีด่งึดดูชนชัน้มนัสมองเหล่าน้ีให้เข้าสูส่งิคโปร์

อย่างต่อเน่ืองและเป็นระบบ จนสามารถยกระดับการพัฒนาด้านเทคโนโลยีและก้าวขึ้นเป็นประเทศที่มีรายได้สูง 

ต่อมาในช่วงต้นศตวรรษที่ 21 สิงคโปร์ได้พัฒนานโยบายเพื่อดึงดูดนักวิทยาศาสตร์ชั้นน�ำจากทั่วโลกให้เข้าสู่สถาบัน

การศึกษาและสถาบันวิจัยต่างๆ เพื่อพัฒนาขีดความสามารถทางด้านนวัตกรรม การดึงดูด Knowledge migrants 

จ�ำนวนมากเหล่าน้ีเป็นแรงส่งให้นักศกึษาและนักวจัิยต่างชาตพิากันหลัง่ไหลเข้าสูส่ถาบันการศกึษาของสงิคโปร์ จนท�ำให้ 

สงิคโปร์สามารถพฒันาด้านวทิยาศาสตร์และเทคโนโลยแีบบก้าวกระโดดในหลายอตุสาหกรรม เช่น เทคโนโลยชีวีภาพ 

และเทคโนโลยีดิจิตัล เป็นต้น สรุปแนวทางการบริหารจัดการแรงงานฝีมือข้ามชาติของสิงคโปร์ ได้ดังนี้

การเคลื่อนย้ายแรงงานฝีมือข้ามชาติ และนโยบายดึงดูดแรงงานฝีมือต่างชาติของเอเชีย  45



การแบ่งประเภทของแรงงานข้ามชาติ

สิงคโปร์แบ่งแรงงานข้ามชาติเป็นสี่กลุ่มใหญ่ตามประเภทของทักษะแรงงาน และก�ำหนดนโยบาย วีซ่าและ 

ใบอนุญาตท�ำงานที่แตกต่างกัน ได้แก่ 1) แรงงานไร้ฝีมือ/กึ่งฝีมือซึ่งต้องมีใบอนุญาตท�ำงาน (Work Permit: WP) 

เป็นกลุ่มใหญ่ที่สุดของแรงงานข้ามชาติในสิงคโปร์ส่วนใหญ่เป็นแรงงานก่อสร้าง แรงงานอุตสาหกรรมและแม่บ้าน 

นายจ้างต้องช�ำระค่าธรรมเนียม (Levy) และวางเงินค�้ำประกัน (Security bond) ทางการสิงคโปร์ควบคุมการน�ำ

เข้าแรงงานกลุ่มนี้อย่างเข้มงวด โดยจ�ำกัดโควตาน�ำเข้าในแต่ละปี ห้ามแรงงานน�ำครอบครัวเข้ามาในสิงคโปร์และ

ห้ามแรงงานสตรีตัง้ครรภ์ 2) แรงงานฝีมือระดบักลาง (S Pass) มกีารจ�ำกัดโควตาน�ำเข้าแรงงานกลุม่น้ี และนายจ้าง

ต้องช�ำระค่าธรรมเนียม (Levy) การจ้างงาน แต่แรงงานกลุ่มน้ีสามารถขอสถานะ PR ได้ตามเง่ือนไขที่ก�ำหนด  

3) แรงงานฝีมือขั้นสูง (Employment Pass: EP) เป็นกลุ่มเป้าหมายส�ำคัญที่สิงคโปร์ต้องการเชิญชวนให้เข้ามา

ท�ำงานส่วนใหญ่เป็นแรงงานวิชาชีพที่มีรายได้ขั้นต�่ำเดือนละ 3,300 ดอลลาร์สิงคโปร์ นายจ้างไม่ต้องช�ำระ 

ค่าธรรมเนียมการจ้างและไม่ต้องวางเงินค�้ำประกันคนกลุ่มน้ี แรงงาน EP สามารถน�ำครอบครัวเข้ามาในสิงคโปร์ 

และสามารถขอสถานะ PR ได้ 4) แรงงานที่มีทักษะพิเศษ (Personalized Employment Pass: PEP) เป็นแรงงาน

กลุม่ใหม่ทีส่งิคโปร์เริม่ใบอนุญาตขึน้ใน ค.ศ. 2007 คนกลุม่น้ีไม่ต้องผูกตดิกับนายจ้าง สามารถอยูใ่นสงิคโปร์ได้ยาวนาน

หกเดือนหลังออกจากงาน แต่คนกลุ่มน้ีต้องมีรายได้ขั้นต�่ำเดือนละ 18,000 ดอลลาร์สิงคโปร์ (หากเป็นแรงงาน

ประเภท EP ทีม่รีายได้ 12,000 ดอลลาร์สงิคโปร์ขึน้ไปก็สามารถขอเปลีย่นสถานะมาเป็นแรงงาน PEP ได้ 5) นอกจาก

แรงงานทัง้ 4 กลุม่แล้ว สงิคโปร์ยงัออกวซ่ีาประเภทใหม่คอื Entre Pass ใน ค.ศ. 2004 ให้กับผู้ประกอบการต่างชาติ 

ส�ำหรับธุรกิจ Start–up หรือธุรกิจที่เน้นนวัตกรรม ซึ่งมีทุนจดทะเบียนเพียง 50,000 ดอลลาร์สิงคโปร์ โดยม ี

ข้อก�ำหนดต่างๆ เช่น เป็นกิจการทีท่างการสงิคโปร์เห็นชอบ เป็นเจ้าของทรัพย์สนิทางปัญญา เป็นหุ้นส่วนสถาบนัวจัิย 

หรือมหาวิทยาลัยในสิงคโปร์ และเป็นกิจการที่ได้รับการสนับสนุนจากหน่วยงานของสิงคโปร์ (Iwasaki, 2015)

กลยุทธ์ในการดึงดูดแรงงานฝีมือต่างชาติ

สิงคโปร์ได้ก�ำหนดกลยุทธ์เชิงรุกในการดึงดูดแรงงานฝีมือต่างชาติ ตั้งแต่ช่วงปลายคริสต์ทศวรรษที่ 1980  

ช่วงที่อังกฤษก�ำลังเตรียมคืนฮ่องกงให้กับประเทศจีน โดยริเริ่มโครงการ “Eminent Entrepreneurs/Professional 

Scheme” เพือ่ดงึดดูแรงงานฝีมอืจากฮ่องกงให้ย้ายเข้ามาตัง้ถ่ินฐานในสงิคโปร์ โดยเสนอให้สถานะ PR กับคนกลุม่น้ี 

แต่ต่อมาได้ขยายกลุม่เป้าหมายเป็นชาวต่างชาตอิืน่ๆ ด้วย ต่อมาใน ค.ศ. 1988 ได้ตัง้หน่วยงาน Singapore Talent 

Recruitment (STAR) Committee ซึ่งมีภารกิจหลัก 3 ด้าน คือดึงดูดและรักษาแรงงานฝีมือระดับสูงทั้งชาว 

ต่างชาตแิละชาวสงิคโปร์ให้อยูใ่นประเทศ ส่งเสรมิให้สงิคโปร์เป็นศนูย์กลางของตลาดแรงงานฝีมอืขัน้สงู และก�ำหนด

มาตรการที่เหมาะสมในการดึงดูดแรงงานฝีมือต่างชาติควบคู่กับการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ในประเทศต่อมาในช่วง

ครสิต์ทศวรรษที ่1990 ซึง่เป็นยคุก้าวกระโดดของอตุสาหกรรม IT สงิคโปร์ต้องการพฒันาเทคโนโลยด้ีานโทรคมนาคม

และอิเล็กทรอนิกส์ จึงส่งเสริมให้แรงงานฝีมือต่างชาติเข้าสู่สิงคโปร์มากขึ้นอีก ใน ค.ศ. 1991 จึงตั้งหน่วยงาน  

International Manpower Program ภายใต้ Economic Development Board (EDB) ซึง่เป็นหน่วยงานทีว่างแผน

การพัฒนาประเทศ และจัดตั้ง Foreign Talent Unit ภายใต้ส�ำนักนายกรัฐมนตรีใน ค.ศ. 1995 นอกจากน้ี  

ได้ปรับโครงสร้างกระทรวงแรงงานให้เป็น Ministry of Manpower เพื่อตอบสนองยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศ 

โดย Contact Singapore ซึ่งเป็นหน่วยงานภายใต้Ministry of Manpower ท�ำหน้าที่ดึงดูดแรงงานฝีมือต่างชาติ 

และชาวสิงคโปร์ที่อยู่ในต่างประเทศให้ไปท�ำงานที่สิงคโปร์ โดยมีการจัดตั้งส�ำนักงานสาขาในต่างประเทศด้วย
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นอกจากน้ีเมื่อปี 1999 ทางการสิงคโปร์ได้ก�ำหนดยุทธศาสตร์ที่เรียกว่า “Manpower 21: Vision of a  

Talent Capital” เพื่อพัฒนาให้สิงคโปร์เป็นเมืองหลวงแห่งทักษะ (Talent Capital) ที่ส�ำคัญของโลก โดยมุ่งดึงดูด

แรงงานฝีมือขั้นสูงจากทั่วโลก จนเป็นที่มาของวีซ่าประเภท PEP และโครงการ Global Investor Program (GIP) 

อีกทั้ง Financial Investor Scheme (FIS) โดยเสนอให้ PR กับนักลงทุนและผู้ประกอบการทั้งสองประเภทน้ี 

โดยไม่ต้องท�ำงานในสิงคโปร์มาก่อน ขณะที่แรงงานประเภท EP และ PEP ต้องท�ำงานเป็นระยะเวลาหน่ึงจึงจะ 

ขอสถานะ PR ได้ (Ministry of Manpower, 1999) อย่างไรก็ตามในปี 2010 ภายหลังวิกฤตเศรษฐกิจในสหรัฐฯ 

และยโุรปส่งผลกระทบจนเศรษฐกิจโลกชะลอตัว สงิคโปร์ได้เริม่ปรบัลดมาตรการดงึดดูแรงงานฝีมือชาวต่างชาตลิง 

โดยยกเลิกโครงการ FIS ในปี 2012 และเพิ่มเงื่อนไขส�ำหรับโครงการ GIP ให้เข้มงวดขึ้น

ในอดีตแรงงานฝีมือข้ามชาติในสิงคโปร์ส่วนใหญ่จะมาจากประเทศพัฒนาแล้ว โดยเฉพาะสหรัฐฯ ยุโรป 

ออสเตรเลยีและญีปุ่น่ แต่ปัจจุบนัแรงงานฝีมอืต่างชาตมิคีวามหลากหลายมากขึน้ เน่ืองจากสงิคโปร์มนีโยบายดงึดดู

แรงงงานฝีมือจากประเทศเอเชียด้วยกัน ด้วยการอ�ำนวยความสะดวกด้านวีซ่า การให้ทุนการศึกษาและทุนวิจัย  

การส่งผู้แทนรัฐบาลไปคัดเลือกแรงงานในสถาบันการศึกษาชั้นน�ำในต่างประเทศและการปรับโครงสร้างระบบภาษี

และสวัสดิการเพื่อดึงดูดชาวต่างชาติ เป็นต้น โดยรัฐบาลจะออกวีซ่าท�ำงานระยะเวลาไม่เกินห้าปีให้และสามารถ 

ต่ออายุได้ (Chia, 2011) ปัจจุบันหน่วยงานต่างๆ ของสิงคโปร์จ้างแรงงงานฝีมือต่างชาติเพิ่มขึ้นอย่างต่อเน่ือง  

โดยส่วนใหญ่มาจากประเทศอาเซยีน จีนและอนิเดยี นอกจากน้ีในปี 2007 สงิคโปร์ได้รเิริม่โครงการ Work Holiday 

Program ส�ำหรับนักศึกษาต่างชาติหรือนักศึกษาจบใหม่อายุ 18–25 ปี จากบางประเทศ เช่น ญี่ปุ่น สหรัฐฯ  

ให้มาหาประสบการณ์ในสิงคโปร์ เพื่อเพิ่มโอกาสให้คนเหล่าน้ีกลับมาท�ำงานในสิงคโปร์ในอนาคต (Ministry of  

Manpower, 2016)

การดึงดูดผู้มีทักษะขั้นสูงจากต่างชาติในด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี

นับตั้งแต่ปี 2000 เป็นต้นมา สิงคโปร์ได้มุ่งพัฒนาเทคโนโลยีระดับสูง โดยการก�ำหนดมาตรการเพื่อดึงดูด 

นักวทิยาศาสตร์และนักวชิาการระดับโลกให้มาท�ำงานในสงิคโปร์ เพือ่สร้างอตุสาหกรรมเชงินวตักรรม โดยมอบหมาย

ให้ Agency for Science, Technology and Research (A
*
STAR) ซึ่งตั้งขึ้นเมื่อปี 2002 ท�ำหน้าที่ดึงดูดบุคลากร

ดงักล่าว โดยสงิคโปร์สามารถดงึดดูนักวทิยาศาสตร์ชัน้น�ำระดบัโลกนับร้อยคนจากกว่า 70 ประเทศให้มาท�ำงานวจัิย

ที่ Biopolis ซึ่งเป็นชุมชนวิทยาศาสตร์ด้านเทคโนโลยีชีวภาพ (Min, 2013) ผ่านมาตรการจูงใจในเรื่องที่อยู่อาศัย  

การศึกษา ค่าเดินทาง ทุนวิจัย โดยใช้ช่องทางต่างๆ ที่หลากหลาย เช่น ติดต่อทาบทามในงานประชุมวิชาการ  

ท�ำโครงการร่วมมือระหว่างมหาวิทยาลัยของสิงคโปร์กับต่างประเทศ ใช้ Head Hunters ติดต่อบุคคลเป้าหมาย  

และใช้ Social media เป็นเครื่องมือในการติดต่อ เป็นต้น 

การพัฒนาสู่ความเป็นศูนย์กลางการศึกษานานาชาติ

สิงคโปร์มีนโยบายมุ่งให้สิงคโปร์เป็นศูนย์กลางการศึกษาระดับนานาชาติ โดยการดึงดูดนักวิชาการและ 

นักวจัิยจากทัว่โลกให้เข้าสูส่ถาบนัการศกึษาของสงิคโปร์ โดยในปี 1998 ได้จัดท�ำโครงการ World Class Universities 

Program โดยชักชวนให้มหาวิทยาลัยต่างชาติที่มีชื่อเสียงอย่างน้อยสิบแห่ง ให้มาเปิดสาขาในสิงคโปร์ ต่อมาในปี 

2002 ได้ขยายโครงการ Global Schoolhouse Initiative เพื่อดึงดูดนักศึกษาต่างชาติ โดยตั้งเป้าให้มีนักศึกษา 

ต่างชาตจิ�ำนวน 150,000 คนในปี 2015 ส่งผลให้สดัส่วนนักศกึษาต่างชาตเิพิม่ขึน้จนสงูสดุทีร้่อยละ 18 ของนักศกึษา

การเคลื่อนย้ายแรงงานฝีมือข้ามชาติ และนโยบายดึงดูดแรงงานฝีมือต่างชาติของเอเชีย  47



ในสถาบนัอดุมศกึษาทัง้หมดในปี 2010 แต่ในปี 2009 ได้มีการปรับเปลีย่นเป้าหมายจากจ�ำนวนตวัเลขมาเป็นคณุภาพ

ของนักศึกษาต่างชาติ 

ส�ำหรับการดึงดูดนักวิชาการที่มีชื่อเสียงจากนานาชาติได้ด�ำเนินการอย่างต่อเน่ืองจนสัดส่วนอาจารย์ 

ชาวต่างชาตกิลายเป็นบคุลากรส่วนใหญ่ของหลายสถาบนั เช่น Singapore Management University, Lee Kong 

Chian School of Medicine และ Lee Kuan Yew School of Public Policy เป็นต้น ส่วน Nanyang  

Technological University ก็ได้บรรจุอาจารย์และนักวิจัยราวหน่ึงในสี่ที่เป็นชาวต่างชาติ จนในปี 2012  

ชาวต่างชาตมิสีดัส่วนมากถึงร้อยละ 32 ของเครือข่ายสถาบันวจัิยในสงิคโปร์ มาตรการเหล่าน้ีช่วยส่งเสรมิให้สงิคโปร์

สามารถยกระดับมหาวิทยาลัยชั้นน�ำให้ไต่อันดับโลกได้อย่างรวดเร็ว เช่น Nanyang Technological University 

สามารถเลื่อนอันดับจากอันดับ 174 ของโลกในปี 2010 (Times Higher Education) มาเป็นอันดับ 61 ของโลก 

ในปี 2014 (Iwasaki, 2015)

การปรับลดเป้าหมายแรงงานต่างชาติหลังวิกฤตการเงินโลก

ภายหลงัวกิฤตทางการเงินในสหรฐัฯ และยโุรปตัง้แต่ปี 2008 เป็นต้นมา สงิคโปร์เริม่กังวลเก่ียวกับผลกระทบ

ทางเศรษฐกิจและผลกระทบทางสงัคมจากแรงงานต่างชาติทีห่ลัง่ไหลเข้าสูป่ระเทศ เช่น การว่างงานของชาวสงิคโปร์ 

ราคาอสังหาริมทรัพย์ที่พุ่งสูงขึ้น และปัญหาจราจร เป็นต้น นอกจากน้ีชาวสิงคโปร์ยังไม่พอใจที่แรงงานฝีมือ 

ต่างชาตบิางกลุม่ได้รบัอภิสทิธ์ิมากกว่าชาวสงิคโปร์ เช่น นักวชิาการต่างชาตใินมหาวทิยาลยั นอกจากสทิธิประโยชน์

ที่ได้รับจากรัฐบาลแล้ว คนสิงคโปร์ยังไม่พอใจที่ชาวต่างชาติผู้มีสถานะ PR ไม่ต้องเข้ารับการเกณฑ์ทหารอีกด้วย 

ด้วยเหตุนี้ทางการสิงคโปร์จึงเริ่มชะลอการรับแรงงานต่างชาติตั้งแต่ปี 2010 เป็นต้นมา โดยก�ำหนดให้เพิ่ม

อตัราเงินเดอืนขัน้ต�ำ่ส�ำหรบัผู้มสีทิธ์ิท�ำงานประเภท EP ส่วนนายจ้างทีต้่องการจ้างแรงงานต่างชาตปิระเภท EP ต้อง

ท�ำ market test โดยประกาศหาบุคลากรชาวสิงคโปร์ในเว็บไชต์เป็นเวลา 14 วัน หากไม่สามารถหาบุคลากรได้จึง

จะสามารถจ้างชาวต่างชาติได้มาตรการดังกล่าวท�ำให้อัตราการเติบโตของแรงงานต่างชาติทุกประเภทในสิงคโปร ์

ลดลงจากร้อยละ 7.6 ในปี 2011 เหลือร้อยละ 2.6 ในปี 2014 นอกจากนี้สิงคโปร์ยังเพิ่มข้อก�ำหนดในการขอรับ

สถานะ PR ท�ำให้ผู้ได้รับสถานะ PR ลดลงจาก 79,000 คนในปี 2008 เหลือเพียง 27,000–30,000 คนต่อปี 

ในช่วงปี 2010–2013 ในทางกลบักันทางการสงิคโปร์ได้มุง่พฒันาทรพัยากรมนุษย์ในประเทศมากขึน้ โดยการฝึกอบรม 

ทักษะแรงงานผ่านโครงการ Skills Future Credit System โดยจัดสรรทุนการศึกษา/ฝึกอบรมให้ชาวสิงคโปร์ 

ที่มีอายุ 25 ปีขึ้นไปหัวละประมาณ 500 ดอลลาร์สิงคโปร์ตามความสมัครใจ (Iwasaki, 2015)

ไทยกับนโยบายดึงดูดแรงงานฝีมือต่างชาติ

เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศเพื่อนบ้านในเอเชีย ประเทศไทยไม่ได้มีนโยบายดึงดูดแรงงานฝีมือต่างชาติ 

ในเชงิรกุ ดงัเชน่ สงิคโปร์ ฮอ่งกง ญีปุ่น่และจนี แต่ไทยเน้นเรือ่งการอ�ำนวยความสะดวกให้กบัแรงงานฝีมอืต่างชาติ

ด้วยมุมมองแบบ Business incentives approach ที่ต้องการดึงดูดการลงทุนจากต่างประเทศ และอนุญาต 

ให้แรงงานฝีมือในสาขาที่ขาดแคลน เช่น อาจารย์สอนภาษา ผู้เชี่ยวชาญด้าน IT สามารถเข้ามาท�ำงานได้จาก 

กรอบแนวคิดแบบ market needs approach นอกจากนี้ไทยยังมีโครงการสมองไหลกลับ (Reverse brain drain) 
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ที่ต้องการให้แรงงานวิชาชีพไทยในต่างประเทศเดินทางกลับไทย หรือมาร่วมในโครงการด้านวิทยาศาสตร์ 

และเทคโนโลยีในประเทศไทย จากมุมมองแบบ Human Capital Approach สรุปมาตรการต่างๆ ของไทยได้ ดังนี้ 

นโยบายส่งเสริมการลงทุนจากต่างประเทศ

พระราชบญัญตัส่ิงเสรมิการลงทนุ พ.ศ. 2520 อนุญาตให้นักธุรกิจต่างชาตสิามารถเดนิทางมาไทยเพือ่ส�ำรวจ

ลู่ทางในการท�ำธุรกิจ โดยออกวีซ่าอายุไม่เกิน 6 เดือน ส่วนกิจการที่ได้รับการส่งเสริมการลงทุนจะได้สิทธิประโยชน์ 

หลายประการ ซึ่งรวมถึงการจ้างแรงงานฝีมือต่างชาติได้ตามความจ�ำเป็น ส่วนใหญ่จะเป็นนักลงทุน ช่างฝีมือ  

ผู้ช�ำนาญการ และช่างเทคนิค โดยไม่ถูกจ�ำกัดด้วยเง่ือนไขเพดานการจ้างแรงงานต่างด้าว
1
 นอกจากน้ีส�ำนักงาน 

คณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน (BOI) ยังจัดตั้งศูนย์บริการ One–stop service center เพื่ออ�ำนวยความสะดวก

ในการต่ออายุวีซ่าและใบอนุญาตท�ำงานส�ำหรับคนต่างด้าวอีกด้วย จากสถิติ พบว่าแรงงานฝีมือต่างด้าวมาตรา 12 

ประเภทส่งเสริมการลงทุนน้ี มีจ�ำนวนทั้งสิ้น 40,861 คน เมื่อเดือนธันวาคม 2557 กว่าครึ่งหน่ึง (20,601)  

มาจากญี่ปุ่น ที่เหลือมาจากประเทศเอเชียเป็นหลัก เช่น จีน อินเดีย ไต้หวัน และเกาหลีใต้ตามล�ำดับ (ส�ำนักบริหาร

แรงงานต่างด้าว, 2558) 

การออกใบอนุญาตท�ำงานให้กับแรงงานฝีมือต่างชาติ

ส�ำหรับแรงงานฝีมือต่างชาติอื่นๆ ที่มิได้ท�ำงานในกิจการที่ได้รับการส่งเสริมการลงทุน สามารถท�ำงานได ้

ตามมาตรา 9 ประเภททัว่ไป ตาม พระราชบญัญตัคินเข้าเมอืง พ.ศ. 2522 ส่วนใหญ่เป็นผู้จัดการ อาจารย์สอนภาษา 

นักธุรกิจ ช่างเทคนิคและแรงงานวชิาชพีต่างๆ โดยทางการไทยจะออกใบอนุญาตท�ำงานให้คราวละไม่เกินสองปีและ

สามารถต่ออายุได้ครั้งละไม่เกินสองปี แรงงานฝีมือกลุ่มนี้มีจ�ำนวน 100,943 คน เมื่อเดือนธันวาคม 2557 ส่วนใหญ่

เป็นคนสญัชาตญิีปุ่น่ จีน ฟิลปิปินส์ องักฤษ อนิเดยี สหรฐัฯและเกาหลใีต้ตามล�ำดบั ทัง้น้ีมกีารก�ำหนดอตัราเงินเดอืน

ขั้นต�่ำส�ำหรับแรงงานประเภทนี้ด้วยโดยมีอัตรา 25,000–50,000 บาท ตามสัญชาติของแรงงานฝีมือนั้นๆ
2

นโยบายส่งเสริมการเป็นศูนย์กลางการศึกษานานาชาติ

อกีนโยบายหน่ึงซึง่ส่งผลให้เกิดการเคลือ่นย้ายแรงงานฝีมอืต่างชาตเิข้ามายงัประเทศไทย คอืนโยบายส่งเสรมิ

การศึกษานานาชาติ นโยบายดังกล่าวก่อให้เกิดการแลกเปลี่ยนและไหลเวียนความรู้ทางวิชาการและเทคโนโลยีชั้น

สูง (Brain exchange and brain circulation) โดยสถาบันการศึกษาของไทยมักจะร่วมมือกับสถาบันการศึกษา

ต่างประเทศในการเปิดหลักสูตรร่วมกัน เน่ืองจากรัฐบาลไทยไม่ได้มีนโยบายส่งเสริมให้มีการจัดตั้งสาขาของ

มหาวิทยาลัยต่างประเทศในประเทศไทย ดังเช่นสิงคโปร์ และมาเลเซีย ในปี 2010 ไทยมีนักศึกษาต่างชาติจ�ำนวน 

19,052 คน มากเป็นอันดับหกของเอเชีย รองจากจีน ญี่ปุ่น มาเลเซีย เกาหลีใต้ และสิงคโปร์ ตามล�ำดับ (Hugo, 

2014) โดยใน พ.ศ. 2557 ไทยมีโรงเรียนนานาชาติจ�ำนวน 138 โรงเรียน และมหาวิทยาลัยที่มีหลักสูตรนานาชาติ

1	
การจ้างแรงงานต่างด้าวนั้น โดยทั่วไปนายจ้างสามารถจ้างแรงงานต่างด้าวได้หนึ่งคนต่อทุนจดทะเบียนทุก 2 ล้านบาท แต่ละบริษัทไม่เกิน 

10 คน หรือร้อยละ 3 ของพนักงานประจ�ำ

2	
ตารางเงินได้ท้ายค�ำสั่งส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติ ที่ 777/2551 ลงวันที่ 25 พ.ย. 2551 ตามหลักเกณฑ์ข้อ 2.1 (2) เรื่องการขอใบอนุญาต

ท�ำงาน คนต่างด้าวระดับฝีมือ/ช�ำนาญการ

การเคลื่อนย้ายแรงงานฝีมือข้ามชาติ และนโยบายดึงดูดแรงงานฝีมือต่างชาติของเอเชีย  49



ของรัฐ 64 แห่ง ของเอกชน 39 แห่ง และโรงเรียนอาชวีะทีม่หีลกัสตูรนานาชาต ิ11 แห่ง นักศกึษาต่างชาตใินสถาบนั

อุดมศึกษาของไทยส่วนใหญ่ มาจากประเทศเพื่อนบ้าน เช่น จีน เมียนมา เวียดนาม ลาว เกาหลีใต้ กัมพูชา เป็นต้น 

(กลุ่มงานส่งเสริมธุรกิจบริการ 2, 2557)

โครงการสมองไหลกลับ (Reverse Brain Drain)

ส�ำนักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ (สวทช.) ถือเป็นนโยบายประเภทการย้ายถ่ินกลับ 

(Return Migration Policy) ประเภทหนึ่งที่มองว่าชาวไทยโพ้นทะเลที่เป็นแรงงานวิชาชีพ เป็นทุนมนุษย์ที่ส�ำคัญใน

การพัฒนาประเทศ จึงต้องสร้างสายสัมพันธ์และแรงจูงใจเพื่อให้กลับมาช่วยพัฒนาประเทศในลักษณะใดลักษณะ

หนึ่ง โดยอาจเป็นการกลับมาชั่วคราว (Temporary return) หรือร่วมโครงการวิจัยด้านนวัตกรรมต่างๆ โครงการนี้

เริ่มขึ้นเมื่อ พ.ศ. 2533 โดยส�ำนักงานที่ปรึกษาทางวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี (OSTC) กรุงวอชิงตัน ดี.ซี. และ

มูลนิธิด�ำรงลัทธพิพัฒน์ ร่วมกันจัดตั้งสมาคมนักวิชาชีพไทยในสหรัฐอเมริกาและแคนาดา (ATPAC) สมาคม 

นักวิชาชีพไทยในญี่ปุ่น (ATPIJ) และสมาคมนักวิชาชีพไทยในยุโรป (ATPER) เพื่อให้เกิดการพบปะและร่วมมือกัน

ระหว่างนักวชิาชพีไทยทัง้ในและต่างประเทศโดยมีวตัถุประสงค์เพือ่ให้ 1) เกิดการผลกัดนัและสร้างเทคโนโลยทีีจ่�ำเป็น

ขึ้นในประเทศไทย 2) เกิดการถ่ายทอดเทคโนโลยีกับหน่วยงานของไทย และ 3) ดึงดูดนักวิชาชีพไทยในต่างประเทศ

ให้กลับมาท�ำงานในไทย โดยโครงการนี้จะสนับสนุนการถ่ายทอดเทคโนโลยีด้วยมาตรการ ดังนี้ 1) ให้ทุนสนับสนุน

การวจัิย (ทนุวางแผนพฒันาโครงการหลกั หรอื Planning Grant และทนุเริม่โครงการหลกั หรอื Project Initiation 

Grant) และ 2) ส่งเสริมสรรหาและสนับสนุนนักวิชาชีพไทยในต่างประเทศให้กลับมาท�ำงานกับภาครัฐ หรือเอกชน

ในไทยประกอบด้วยโครงการกลบัมาปฏิบตังิานประจ�ำภาครัฐประเภททัว่ไป และโครงการกลบัชัว่คราวเพือ่ถ่ายทอด

เทคโนโลยี (สํานักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ, ม.ป.ป.)

จากนโยบายข้างต้นจะเห็นได้ว่าประเทศไทยไม่ได้มีนโยบายดึงดูดแรงงานฝีมือต่างชาติอย่างชัดเจน แต่มี 

นโยบายอ�ำนวยความสะดวกให้กับแรงงานฝีมือต่างชาติที่จะเข้ามาท�ำงานในประเทศไทย เพื่อส่งเสริมการลงทุน 

และแก้ปัญหาขาดแคลนแรงงานฝีมือในประเทศ ท�ำให้จ�ำนวนแรงงานฝีมือต่างชาติที่เข้ามาท�ำงานในไทยมีจ�ำนวน 

ไม่มากนัก คือประมาณหน่ึงแสนกว่าคนเทียบกับแรงงานไร้ฝีมือต่างด้าวเป็นล้านคน หรือก�ำลังแรงงานในประเทศ

กว่าสามสิบล้านคน ดังน้ันหากประเทศไทยต้องการขับเคลื่อนการพัฒนาประเทศให้หลุดพ้นจากประเทศที่มีรายได้

ปานกลาง ก็อาจจ�ำเป็นต้องพฒันามุมมองเพือ่การสร้างทนุมนุษย์ทีเ่ป็นแรงงานฝีมอืขัน้สงูทัง้คนไทยและคนต่างชาติ 

เพื่อตอบสนองยุทธศาสตร์การพัฒนาทางด้านเศรษฐกิจและเทคโนโลยีของประเทศ โดยอาจเรียนรู้นโยบายดึงดูด

แรงงานฝีมือของสิงคโปร์และประเทศเอเชียอื่นๆ เช่น การก�ำหนดประเภทใบอนุญาตท�ำงานของแรงงานที่มีทักษะ

ระดับสูงให้มีระยะเวลาการจ้างงานยาวกว่าแรงงานกลุ่มอื่น การส่งเสริมไทยให้เป็นศูนย์กลางการศึกษานานาชาติ

อย่างแท้จริง โดยดึงดูดให้สถาบันการศึกษาชั้นน�ำจากต่างประเทศมาตั้งสาขาในประเทศไทย และดึงดูดนักวิชาการ

และนักวิจัยชั้นน�ำให้มาท�ำงานในประเทศ อีกทั้งอนุญาตให้นักศึกษาต่างชาติบางสาขาสามารถท�ำงานได้หลังจบ 

การศึกษา โดยเฉพาะในสาขาที่ขาดแคลนแรงงาน เป็นต้น
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สรุป

การเคลื่อนย้ายแรงงานฝีมือเป็นปรากฏการณ์ส�ำคัญหน่ึงที่เกิดขึ้นและเติบโตอย่างรวดเร็วในเศรษฐกิจ 

ยคุโลกาภิวตัน์ แม้แรงงานฝีมอืจากประเทศก�ำลงัพฒันาจะมุ่งไปยงัประเทศทีพ่ฒันาแล้วเป็นหลกั แต่ในภูมิภาคเอเชยี

เองก็ก�ำลังทวีความส�ำคัญขึ้นมาเรื่อยๆ มีปัจจัยหลายประการที่เอื้อต่อการเติบโตของแรงงานฝีมือข้ามชาติในเอเชีย 

อาท ิการเข้าสูส่งัคมวยัชรา การขาดแคลนแรงงานฝีมอืในหลายประเทศ และนโยบายทีเ่ปิดกว้างมากขึน้ของประเทศ

ต่างๆ โดยบางประเทศมีนโยบายเชิงรุกเพื่อดึงดูดแรงงานฝีมือระดับสูง และแรงงานที่มีทักษะพิเศษเพื่อยกระดับ 

การพัฒนาประเทศ ซึ่งสิงคโปร์เป็นประเทศต้นแบบการบริหารแรงงานต่างชาติที่มีนโยบายเชิงรุกที่ชัดเจน  

โดยนโยบายดึงดูดแรงงานฝีมือต่างชาติเป็นยุทธศาสตร์ส�ำคัญอันหน่ึงในการพัฒนาประเทศของสิงคโปร์ในช่วง 

สองทศวรรษที่ผ่านมา ส่วนประเทศไทยมีนโยบายในลักษณะตั้งรับ คือเปิดให้แรงงานฝีมือเข้ามาท�ำงานในประเทศ 

แต่ไม่ได้วางนโยบายการเข้าเมือง (Immigration policy) และการจ้างแรงงานฝีมือต่างชาติจากมุมมองของ 

การสร้างทุนมนุษย์ เพื่อตอบสนองยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศ ไทยจึงควรน�ำนโยบายของสิงคโปร์บางด้าน 

มาปรับใช้ เช่น นโยบายวีซ่านโยบายดึงดูดผู้มีทักษะด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี และการส่งเสริมให้ไทยเป็น

ศูนย์กลางการศึกษานานาชาติมากขึ้น
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