
 
 

 

 
 
 
 

 

นโยบายสุขภาพเพือ่รับมือโควิด-19 ในกลุ่มแรงงานขา้มชาติ : กรณีศึกษาสงิคโปร ์
เยอรมนี และเกาหลใีต้  
 

Health Policies for Addressing COVID-19 among Migrant Worker Populations: Case 
Studies of Singapore, Germany, and South Korea 

 

จิตติพร ฉายแสงมงคลก1 

Jittiporn Chaisaingmongkola 

 

กมูลนิธิเครือข่ายเพ่ือสังคมเป็นธรรม 

    aFoundation for Just Society Network 

 
บทคัดย่อ 

การระบาดใหญ่ของโรคติดเชือ้ไวรสัโคโรนา 2019 (COVID-19; โควิด-19) ในช่วงตน้ปี พ.ศ. 2563 เป็น
ความทา้ทายด้านสาธารณสุขส าคัญของรฐับาลทั่วโลก แรงงานขา้มชาติถือเป็นกลุ่มที่มีความเสี่ยงสูงต่อ
ผลกระทบจากการระบาด ประสบปัญหาการเลือกปฏิบติั ขาดความมั่นคงดา้นอาชีพและที่อยู่อาศยั ถูกจ ากัด
การเคลื่อนไหว และไม่ไดร้บัสวสัดิการจากรฐัที่เพียงพอ งานวิจยันีมุ้่งศึกษาเปรียบเทียบนโยบายบรหิารจัดการ
แรงงานขา้มชาติของประเทศสิงคโปร ์เกาหลีใต ้เยอรมนี ในช่วงเริ่มตน้การระบาดของโควิด - 19 ผ่านการวิจัย
เชิงเอกสาร ผลการศกึษาพบว่าประเทศที่มีนโยบายแรงงานและสขุภาพ และระบบประกนัสงัคมที่เขม้แข็งอย่าง
เยอรมนี แทบไม่ตอ้งมีมาตรการพิเศษเพิ่มเติม ในขณะที่ประเทศอย่างสิงคโปรซ์ึ่งมีกฎหมายไม่ครอบคลุม
แรงงานขา้มชาติมากนัก ตอ้งใชม้าตรการสังคมสงเคราะหแ์บบเฉพาะหน้ามากขึน้ โดยใหภ้าคเอกชนที่ได้
ประโยชนจ์ากแรงงานกลุ่มนีม้ีส่วนร่วมรบัภาระทางเศรษฐกิจ ส่วนมาตรการของเกาหลีใตแ้สดงใหเ้ห็นว่า การ
ผ่อนผันสถานะแรงงานขา้มชาติที่ไม่มีเอกสาร ช่วยเพิ่มประสิทธิภาพการควบคุมโรค และเป็นตัวอย่างการ
บรหิารจดัการแรงงานขา้มชาติตอบสนองสถานการณว์ิกฤตไดท้นัท่วงที 
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Abstract 
 The global outbreak of COVID-19 in early 2020 posed a significant public health challenge 
for governments worldwide. Migrant workers constituted a high-risk group disproportionately 
impacted by the pandemic, facing issues such as discrimination, employment and housing 
insecurity, restricted mobility, and inadequate access to state welfare provisions. This study aimed 
to comparatively examine the policies adopted for managing migrant worker populations in 
Singapore, South Korea, and Germany during the initial phases of the COVID-19 outbreak through 
documentary research. The findings revealed that countries with robust labor laws, health policies, 
and social security systems, such as Germany, required minimal additional special measures. In 
contrast, nations like Singapore, where existing legal frameworks lacked comprehensive coverage 
for migrant workers, had to increasingly rely on ad-hoc welfare measures, involving private sectors 
that economically benefited from their labor forces in sharing the financial burden. South Korea's 
approach demonstrated that regularizing the status of undocumented migrant workers enhanced 
disease control efficacy and exemplified timely crisis-responsive management of migrant worker 
populations. 
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บทน า  

การแพร่ระบาดของโรคติดเชือ้ไวรัสโคโรนา 2019 (COVID-19 หรือ โควิด-19) ซึ่งเกิดขึน้ในช่วงต้น 
ปี พ.ศ. 2563 นับเป็นความท้าทายส าคัญด้านสาธารณสุขส าหรับรัฐบาลทั่ วโลก ทั้งนี ้จากข้อมูลของ  
ENDCORONAVIRUS.ORG เมื่อวันที่ 11 มิถุนายน พ.ศ. 2563 พบว่าหลายประเทศสามารถบริหารจัดการ
สถานการณว์ิกฤตโรคระบาดไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ อาทิ ประเทศไทย สาธารณรฐัเกาหลี และสหพนัธส์าธารณรฐั
เยอรมนี (รูปที่ 1) อย่างไรก็ตาม แมส้าธารณรฐัสิงคโปรจ์ะสามารถควบคมุการระบาดในระยะแรกไดเ้ป็นอย่างดี 
แต่นับตั้งแต่เดือนเมษายน พ.ศ. 2563 กลับกลายเป็นประเทศที่มีจ านวนผู้ติดเชื ้อสูงที่สุดในภูมิภาคเอเชีย
ตะวนัออกเฉียงใต ้
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รูปที่ 1 ผลประเมินสถานการณร์ะบาดใน 4 ประเทศ ณ วนัที่ 11 มิถนุายน 2563 แกนตัง้คอืจ ำนวนผูต้ิดเชือ้ใหม่
รำยวนัทีไ่ดป้รบัควำมสูงของแกนตัง้ใหเ้ท่ำกนัทกุประเทศ เพือ่ง่ำยต่อกำรเปรียบเทยีบ กำรแบ่งกลุ่มกำรควบคมุ
กำรระบำด อำ้งองิตำม ENDCORONAVIRUS.ORG โดยดูจำกจ ำนวนผูต้ิดเชือ้ใหม่รำยวนั หำกมีจ ำนวนเป็นศูนย์

ถอืว่ำควบคมุไดแ้ลว้ (สเีขียว) มีแนวโนม้ทีจ่ะควบคมุได ้(สเีหลอืง) และยงัควบคมุไม่ได ้(สแีดง) 
(ENDCORONAVIRUS, 2020) 

 

นอกจากผลกระทบด้านสาธารณสุขแล้วการแพร่ระบาดของโควิด -19 ยังส่งผลกระทบรุนแรงต่อ
เศรษฐกิจโลก ธุรกิจ และแรงงาน โดยองค์การแรงงานระหว่างประเทศรายงานว่าในช่วงเดือนเมษายน  
พ.ศ. 2563 มีประชากรวยัแรงงาน 2.2 พนัลา้นคนอาศยัอยู่ในประเทศที่มีมาตรการปิดสถานประกอบการ โดย
ในจ านวนนีป้ระกอบดว้ยแรงงานขา้มชาติ 164 ลา้นคน (International Labour Organization, 2020) ซึ่ง
แรงงานกลุม่นีป้ระสบปัญหาการเลือกปฏิบติั ขาดความมั่นคงดา้นอาหาร สภาพการท างานแย่ลง ค่าจา้งถูกลด
หรือไม่ ที่อยู่อาศัยคับแคบ ถูกจ ากัดการเคลื่อนไหว นอกจากนั้นพวกเขายังไม่ได้รับสวัสดิการต่าง  ๆ ที่
ตอบสนองต่อวิกฤตโรคระบาด  เช่น ค่าจา้งช่วงว่างงาน ประกนัสงัคม กลุม่สิทธิมนษุยชนกงัวลถึงความรุนแรงที่
อาจเกิดขึน้ โดยเฉพาะอย่างกับผูห้ญิงที่ท างานเป็นแม่บา้น (International Labour Organization, 2020) 
ขณะที่ธนาคารโลกเห็นว่าการรวมแรงงานเหล่านีใ้นนโยบายตอบสนองต่อวิกฤตโรคระบาด เป็นกลยุทธ์ทาง
เศรษฐกิจที่ดี เพราะจะลดความเสี่ยงการแพร่เชือ้และรกัษาแรงงานไวเ้พื่อการฟ้ืนตวัทางเศรษฐกิจ (The World 
Bank Group, 2020b) 

บทความวิจยันีมุ้่งศึกษาเปรียบเทียบมาตรการเชิงนโยบายจัดการแรงงานขา้มชาติในภาวะวิกฤตการ
ระบาดของโควิด-19 ในต่างประเทศ และเปรียบเทียบความเป็นไปไดใ้นการพฒันาแนวนโยบายที่ดีในประเทศ
ไทย โดยเลือกจากประเทศที่จดัการไดดี้ทัง้ในเอเชียตะวนัออกเฉียงใต ้เอเชียและยุโรป ใชก้ารวิจยัเชิงเอกสารที่
รวบรวมขอ้มลูและข่าวจากเว็บไซดภ์าษาองักฤษและเยอรมนัตัง้แต่ในช่วงการเริ่มตน้การระบาด (มกราคม ถึง 
มิถนุายน พ.ศ. 2563) เนน้การประเมินและเปรียบเทียบสถานการณร์ะบาด ผลกระทบต่อแรงงานขา้มชาติ และ
มาตรการของรัฐบาลแต่ละประเทศเพื่อรับมือต่อสถานการณ์  โดยรายงานนีเ้ป็นส่วนหนึ่งของโครงการ  
“การพัฒนานโยบายสุขภาพแรงงานขา้มชาติเพื่อตอบรบัวิกฤตโรคระบาด : กรณีศึกษาไวรสัโควิด -19” ของ
สถาบนัวิจยัระบบสาธารณสขุ (สวรส.) ปี พ.ศ. 2563 (สถาบนัวิจยัระบบสาธารณสขุ, 2020) 
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สถานการณก์ารจัดการสุขภาพแรงงานข้ามชาติในภาวะวิกฤติโรคระบาดในต่างประเทศ 
1. สิงคโปร ์
สิงคโปรเ์ป็นประเทศพัฒนาแล้วขนาดเล็กในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ที่มีประชากร 5.7 ล้านคน  

มุ่งพฒันาการส่งออกและมีการลงทุนในทรพัยากรมนุษยส์งู จึงไดร้บัผลกระทบนอ้ยจากวิกฤตต่าง ๆ เนื่องจาก
แรงงานมีทกัษะสงู อย่างไรก็ดี เมื่อเขา้สูส่งัคมสงูวยั มีความตอ้งการแรงงานขา้มชาติสงูขึน้ ท าใหม้ีแรงงานขา้ม
ชาติกว่า 1.4 ลา้นคนในปี พ.ศ. 2562 โดยเป็นแรงงานในบา้น (foreign domestic worker) ราว 260,000 คน 
และแรงงานในอตุสาหกรรมก่อสรา้ง อู่ต่อเรือ และงานกระบวนการผลิต ราว 370,000 คน ที่เหลือเป็นแรงงานที่
ไดใ้บอนุญาตท างานระดับผูเ้ชี่ยวชาญและใบอนุญาตท างานประเภทอ่ืน ๆ เช่น ใบอนุญาตฝึกงานและการ
ฝึกอบรม (Ministry of Manpower. Government of Singapore, 2020a)  

 
1.1 สถานการณก์ารระบาดของโควิด-19 และผลกระทบต่อแรงงานข้ามชาติในสิงคโปร ์
 ในระยะแรกสิงคโปรส์ามารถควบคุมการแพร่ระบาดของโควิด-19 ในกลุ่มผูป้ระกอบกิจกรรมทาง

ศาสนาได้ แต่ต่อมาเกิดการระบาดรุนแรงในกลุ่มแรงงานข้ามชาติที่พักอาศัยในหอพักแรงงาน (dorm 
residents) สะทอ้นความเหลื่อมล า้ไม่เพียงดา้นสขุภาพ แต่ยงัรวมถึงความเป็นอยู่ การถูกจ ากดัพืน้ที่ และการ
เหลื่อมล า้ทางสงัคมดา้นอ่ืน ๆ แมส้ิงคโปรม์ีมาตรการคุม้ครองแรงงานที่ดีกว่าหลายประเทศและใหค้วามส าคญั
กบัทรพัยากรมนุษย ์แต่มิไดส้นบัสนุนแนวทางการรวมกลุ่มรวมตวัของแรงงานเพื่อสรา้งบทสนทนาทางสงัคม 
และสวสัดิการต่าง ๆ มกัไม่ครอบคลมุแรงงานขา้มชาติค่าแรงต ่า ที่สว่นใหญ่ถกูจดัใหพ้กัแยกออกไปจากชุมชน 
ไปอยู่ในหอพกัคนงานขนาดใหญ่ที่มีสภาพแออดัและขาดสขุอนามยั จึงท าใหเ้กิดการแพรร่ะบาดของโรคไดง้่าย
ในกลุ่มดังกล่าว เช่น ไขช้ิคุนกุนยาและอีสุกอีใสในปี พ.ศ. 2551 และโควิด-19 ในปี พ.ศ. 2563 จากขอ้มูล 
วันที่ 10 มิถุนายน พ.ศ. 2563 แรงงานกลุ่มนีน้ับเป็นรอ้ยละ 90 ลุ่มผูติ้ดเชือ้ใหม่ทั่วประเทศของก  ปัจจัยทาง
สงัคมที่ท าใหพ้วกเขาเป็นกลุ่มเสี่ยงเป็นปัจจยัเชิงโครงสรา้ง ประกอบดว้ย สภาพการจา้งงาน ที่อยู่อาศยั และ
การสื่อสารกบัรฐัสง่ผลต่อการรบัรู ้ความตระหนกัและพฤติกรรมดแูลสขุภาพในกลุม่แรงงานขา้มชาติ 

 
1.2 มาตรการของรัฐบาลสิงคโปรเ์พ่ือตอบสนองต่อสถานการณ ์ 
ในวนัที่ 10 เมษายน พ.ศ. 2563  รฐับาลไดจ้ดัตัง้หน่วยเฉพาะกิจขึน้มาเพื่อจดัการสถานการณร์ะบาด

ในหอพกั ซึ่งเป็นความรว่มมือของกระทรวงต่าง ๆ เช่น กระทรวงสาธารณสขุ กระทรวงแรงงาน กองทพัสิงคโปร ์
โดยไดเ้ตรียมสิ่งอ านวยความสะดวกทางการแพทยแ์ละอาหาร รวมถึงการจัดการขนส่ง การท าความสะอาด 
และไดท้ างานกบัผูด้แูลหอพกัอย่างใกลช้ิด (The Straits Times, 2020) เนน้ที่การควบคมุการกระจายของไวรสั 
จดัใหเ้กิดระยะห่างระหว่างบุคคล ยา้ยคนงานที่ยงัไม่ติดเชือ้ออกไปยงัที่อ่ืน และลดการเคลื่อนไหวของคนงาน
ในหอพัก มาตรการส าคัญประกอบดว้ย จัดทีมแพทยป์ระจ าหอพัก จัดตัง้คลินิกตรวจโรค ทีมแพทยเ์คลื่อนที่ 
ตรวจคดักรองเชิงรุก แยกผูป่้วย ติดตามผูส้มัผสั ปรบัปรุงสภาพความเป็นอยู่ หา้มเคลื่อนยา้ยแรงงานเขา้-ออก
หอพกั สั่งแรงงาน 180,000 คนพกัที่หอพกัชั่วคราว (stay-home notice) (Minitry of Health.  Government of 
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Singapore, 2020) นายจา้งตอ้งจ่ายค่าจา้งในช่วงนีผ้่านการโอนแบบอิเล็กทรอนิกส ์จัดบริการโอนเงินขา้ม
ประเทศแบบอิเล็กทรอนิกส์ ย้ายแรงงานไม่ติดเชื ้อไปที่พักชั่ วคราวอ่ืน ๆ จัดอาหารสามมื ้อและระบบ
อินเตอรเ์น็ตไรส้าย ตรวจสอบสถานที่พกัแรงงานเพื่อบงัคบัใชม้าตรการจ ากดัการที่เหมาะสม 

เมื่อมีการผ่อนคลายมาตรการล็อกดาวน ์งานก่อสรา้งไดร้บัอนญุาตใหด้ าเนินการอีกครัง้อย่างค่อยเป็น
ค่อยไป โดยแบ่งเป็น 2 ระยะ ระยะแรกในเดือนมิถุนายน อนุญาตใหแ้รงงาน 5% กลบัมาท างาน โดยตอ้งผ่าน
การตรวจเชือ้ และนายจา้งตอ้งมีมาตรการ COVID-Safe 3 ประการ ไดแ้ก่ (1) มาตรการดแูลสขุภาพแรงงาน 
(2) มาตรการความปลอดภยัในสถานที่ท างาน และ (3) มาตรการความปลอดภยัในสถานที่พกัและการขนส่ง 
(The Building and Construction Authority of Singapore, 2020) นอกจากนีย้ังมีแอพพลิเคชันส าหรบั
แรงงานในการรายงานสถานะสขุภาพ เชื่อมโยงกบัฐานขอ้มลูใบอนุญาตท างาน เพื่อตรวจสอบว่าแรงงานราย
ใดสามารถออกมาท างานไดใ้นแต่ละวัน (Ministry of Manpower. Government of Singapore, 2020b ) 
นอกจากนีร้ฐับาลมีแผนสรา้งหอพกัใหม่ที่มีความหนาแน่นนอ้ยลง โดยรฐัอาจเป็นเจา้ของแต่ใหอ้งคก์รเอกชน
บรหิาร ซึ่งอาจเพิ่มค่าใชจ้่ายแก่นายจา้งแต่รฐัจะใหก้ารสนบัสนนุ (Phua, 2020) 

แมร้ฐับาลสิงคโปรอ์อกมาตรการต่าง ๆ แต่ยังมีปัญหาในการปฏิบัติ เช่น แรงงานบางส่วนไม่ไดร้บั
เงินเดือนตามที่ก าหนด ตอ้งรอ้งเรียนตามขัน้ตอนที่ยุ่งยากซบัซอ้น (Transient Workers Count too, 2020c) 
กฎระเบียบเคร่งครดัท าใหแ้รงงานตกเป็น "ผูต้อ้งขงั" ของนายจา้ง การออกกฎใหค้นงาน "รกัษาพืน้ที่อยู่อาศัย
ใหส้ะอาดและเป็นระเบียบ" มิเช่นนัน้จะเพิกถอนใบอนุญาตท างาน แมว้่าการแพร่กระจายของโรคจะเกิดจาก
ความเป็นอยู่ที่แออัด ไม่ใช่ความสะอาดแต่อย่างใด (Transient Workers Count too, 2020b)  นักต่อสู้เพื่อ
แรงงานเสนอนโยบายต่าง ๆ เช่น ความยืดหยุ่นในการเปลี่ยนนายจา้งหรือเปลี่ยนภาคธุรกิจที่ท าไดช้ั่วคราว
ในช่วงระบาด ควรเป็นมาตรฐานภายใตร้ะบบใบอนญุาตท างาน เพิ่มอ านาจต่อรองของแรงงาน การเพิ่มค่าจา้ง
ขัน้ต ่าในภาคก่อสรา้ง ซึ่งปัจจุบนัค่าจา้งไม่ไดป้รบัขึน้ 10-15 ปี แมเ้งินเฟ้อสงูขึน้ (Transient Workers Count 
too, 2020a) 

 
  2. สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  

เป็นประเทศพัฒนาแล้วในยุโรปมีเศรษฐกิจใหญ่เป็นอันดับสามของโลก มีประชากร 83 ล้านคน 
ตลาดแรงงานเยอรมันพึ่งพาแรงงานขา้มชาติมากขึน้เรื่อย ๆ เนื่องจากการเคลื่อนยา้ยแรงงานอย่างอิสระใน
ยุโรป โดยเฉพาะจากยุโรปตอนใตแ้ละตะวันออก รวมถึงการยา้ยถิ่นฐานของผูล้ีภ้ัย โดยในปี พ.ศ. 2562 มี
จ านวนประชากรผูอ้พยพระหว่างประเทศอยู่ที่ 13.1 ลา้นคน นบัเป็นรอ้ยละ 15.7 ของประชาการทัง้หมด (Erol 
& Unal, 2022) 
 
 2.1 สถานการณก์ารระบาดของโควิด-19 และผลกระทบต่อแรงงานข้ามชาติในเยอรมนี 

เยอรมนีเริ่มพบผูติ้ดเชือ้โควิด-19 จากโรงงานผลิตชิน้ส่วนรถยนตแ์ละผูเ้ดินทางกลบัมาจากประเทศ
เสี่ยง ต่อมาในช่วงเดือนมีนาคม พ.ศ. 2563 รฐับาลและกระทรวงสาธารณสขุของสหพนัธรฐัต่าง ๆ มีมาตรการ
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ปอ้งกนัการระบาด เช่น การปิดโรงเรียน การเลื่อนภาคการศกึษา หา้มเขา้บา้นพกัผูส้งูอาย ุปิดพรมแดนประเทศ
ขา้งเคียง หา้มออกจากเคหสถาน หลงัผ่อนคลายมาตรการในเดือนพฤษภาคม เกิดการระบาดในโรงงานฆ่า
และแปรรูปเนือ้สตัวห์ลายแห่งทั่วประเทศในเวลาใกลเ้คียงกนั โดยผูติ้ดเชือ้ส่วนใหญ่เป็นแรงงานขา้มชาติที่พกั
อาศัยรวมกัน การระบาดที่โรงงานแปรรูปเนือ้ในรฐันอรท์ไรน์-เวสตฟ์าเลีย มีผูติ้ดเชือ้กว่า 1,500 คน จนตอ้ง
กลบัไปใชม้าตรการปิดเมืองบางพืน้ที่อีกครัง้ 

ลกัษณะการท างานในโรงงานแปรรูปเนือ้สตัว ์มีความเสี่ยงสงูต่อการแพร่กระจายของไวรสั เนื่องจาก
อณุหภูมิในโรงงานที่เย็น สภาพแวดลอ้มการท างานที่แออดั มีการระบายอากาศจ ากดั ตอ้งตะโกนเพื่อสื่อสาร
และท างานอย่างรวดเร็ว อตุสาหกรรมเนือ้สตัวใ์นเยอรมนีมีแรงงานมากกว่า 200,000 คน โดยมีทัง้แรงงานชาว
เยอรมนัและแรงงานขา้มชาติ  ส่วนใหญ่เป็นชาวยุโรปตะวนัออก สภาพความเป็นอยู่และที่พกัของแรงงานขา้ม
ชาติมักจะอยู่กันอย่างแออัด เผยใหเ้ห็นถึงสภาพการท างานที่ไม่เหมาะสม และสภาพความเป็นอยู่ต  ่ากว่า
มาตรฐาน (Morris & Beck, 2020 )  โดยปัญหาเกิดจากระบบการจ้างแรงงานผ่านผู้รับเหมาช่วง  
(subcontractors)  และท าสญัญางานเฉพาะ (Werkverträge) ท าใหบ้ริษัทแม่ไม่ตอ้งรบัผิดชอบสวัสดิการ
แรงงานขา้มชาติตามกฎหมายแรงงานซึ่งรวมถึงสภาพความเป็นอยู่ของแรงงานเหลา่นัน้ 

นกัการเมืองและกลุม่สนบัสนนุแรงงานออกมาวิพากษ์วิจารณอ์ตุสาหกรรมเนือ้สตัวเ์รื่องการใชช้่องว่าง
กฎหมายแรงงานเพื่อลดตน้ทุนอยู่เสมอ โดยปล่อยใหผู้ร้บัเหมาเอารดัเอาเปรียบแรงงาน ขณะที่รฐับาลและ
เทศบาลปัดความรบัผิดชอบ ทัง้ที่ทราบปัญหาแต่ไม่มีการแกไ้ข   วิกฤตการระบาดของโควิด-19 เป็นจดุเปลี่ยน
ผลกัดันใหร้ฐัเขา้มาดูแลปัญหานี ้ เนื่องจากการระบาดในโรงงานแปรรูปเนือ้สัตวส์่งผลกระทบต่อชุมชนและ
เศรษฐกิจโดยรวม จ าเป็นตอ้งมีการปรบัปรุงสภาพการท างานและก ากบัดแูลแรงงานในอตุสาหกรรมนีใ้หดี้ขึน้ 
แต่หากไม่มีการระบาดครัง้นีร้ฐับาลและชาวเยอรมันอาจจะยงัเพิกเฉยต่อสภาพความเป็นอยู่ของคนงานเหล่านี ้
ต่อไป (Kappius, 2020) 
 
 2.2 มาตรการของรัฐบาลเยอรมัน 

ในวนัที่ 20 พฤษภาคม พ.ศ. 2563 รฐับาลเยอรมนีเสนอร่างกฎหมายใหม่เพื่อปรบัปรุงสภาพการจา้ง
งานในอตุสาหกรรมเนือ้สตัว ์โดยมีรายละเอียดดงันี ้(1) หา้มโรงงานขนาดใหญ่จา้งแรงงานผ่านผูร้บัเหมาราย
ย่อย ตอ้งจา้งเป็นพนักงานประจ าของโรงงานเอง (2) เพิ่มค่าปรบักรณีละเมิดขอ้บงัคับเวลาท างานจากเดิม
เท่าตวัเท่าตวั เป็นจ านวน 30,000 ยโูร และตอ้งบนัทกึชั่วโมงท างานแบบดิจิทลั  (3) นายจา้งที่จดัหาที่พกัอาศัย
ให้กับแรงงานต่างชาติ ต้องแจ้งข้อมูลสถานที่พักต่อหน่วยงานรัฐ (Bundesministerium für Arbeit und 
Soziales, 2020) นอกจากร่างกฎหมายใหม่แล้ว รฐับาลยังเรียกรอ้งให้หน่วยงานท้องถิ่นเข้มงวดกวดขัน
มาตรการเวน้ระยะห่างและสุขอนามัยในโรงงานและที่พักแรงงาน เพื่อป้องกันการแพร่ระบาดในช่วงโควิด 
(Meng & Williamson, 2020) ขณะที่สมาคมอุตสาหกรรมเนือ้สตัวค์ัดคา้นว่ากฎหมายใหม่อาจส่งผลกระทบ
รุนแรงต่ออตุสาหกรรม และอา้งว่ารฐัมนตรีถูกโนม้นา้วจากสหภาพแรงงาน แมร้่างกฎหมายดงักล่าวอาจยงัไม่
ครอบคลมุทุกประเด็นดา้นช่องโหว่ของการละเมิดสิทธิ์แรงงานขา้มชาติ แต่ถือเป็นสญัญาณส าคญัท่ีรฐัเริ่มให้
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ความส าคญักบัการคุม้ครองสิทธิแรงงานมากขึน้ เป็นสิ่งเตือนใจที่ส  าคญัว่ารฐับาลประเทศอ่ืน ๆ ว่า รฐัสามารถ
ปกปอ้งแรงงานขา้มชาติได ้มิใช่เพียงปกปอ้งภาคอตุสาหกรรมเท่านัน้ 
 
 2.3 มาตรการอื่น ๆ ของรัฐบาลเยอรมันต่อแรงงานต่างชาติ ในช่วงการระบาดไดแ้ก่ (The World 
Bank Group, 2020a) 

• มาตรการช่วยเหลือทางการเงินครอบคลมุทัง้คนต่างชาติและคนเยอรมนั เช่น เงินชดเชยการ
ว่างงานชั่วคราว กองทนุช่วยเหลือธุรกิจ  

• อนญุาตใหแ้รงงานต่างชาติเขา้มาท างานในภาคเกษตรกรรมตามฤดกูาลไดภ้ายใตม้าตรการ
ควบคมุโรค และผ่อนคลายขัน้ตอนการขออนญุาตท างานในภาคเกษตรส าหรบัผูล้ีภ้ยั 

• บางรฐัลดเงื่อนไขการขอรบัการสนบัสนนุรายไดข้ัน้พืน้ฐานส าหรบัผูล้ีภ้ยั 

• บางรฐัอนญุาตใหแ้พทยต่์างชาติท างานไดช้ั่วคราวภายใตก้ารก ากบัดแูลของแพทยท์ี่มีใบอนญุาต 
 
2.4 แรงงานข้ามชาติทีไ่ม่มีเอกสารในเยอรมนี 
สถานการณก์ารแพร่ระบาดของของโควิด-19 ส่งผลกระทบต่อประชากรกลุ่มผูอ้พยพที่ไม่มีเอกสารใน

เยอรมนี ซึ่งประมาณการว่ามีจ านวนระหว่าง 200,000 ถึง 600,000 คน ส่วนใหญ่มีอาชีพท าความสะอาด  
ใหก้ารดแูลผูป่้วยและผูส้งูอาย ุหรือท างานในสถานประกอบการดา้นอาหาร พวกเขาไม่มีเงินออมและเขา้ไม่ถึง
สวสัดิการช่วยเหลือ จึงตอ้งไปท างานแมจ้ะป่วยเป็นโควิด-19 องคก์รเพื่อแรงงานเรียกรอ้งใหร้ฐับาลค านึงถึงคน
กลุ่มนี ้เพราะในช่วงเริ่มตน้การระบาดนัน้ แมร้ฐับาลจะประกาศว่าผูอ้พยพทุกคนสามารถเขา้ถึงการตรวจและ
การรกัษาโควิด-19 ได ้แต่ในทางปฏิบติักลบัพบอุปสรรค เนื่องจากผูอ้พยพตอ้งแสดงเอกสารจากส านักงาน
สวัสดิการสงัคม ซึ่งมีหนา้ที่ตอ้งส่งต่อขอ้มูลไปยังส านักงานตรวจคนเขา้เมือง ท าใหผู้อ้พยพเสี่ยงต่อการถูก
ส่งกลับประเทศ  นอกจากนี ้ข้อมูลของทางการเกือบทั้งหมดเป็นภาษาเยอรมัน องค์กรพัฒนาเอกชน  
จ านวน 40 แห่งจึงไดร้่วมกนัยื่นขอ้เรียกรอ้งต่อรฐับาลจึงไดย้ื่นจดหมายเปิดผนึกถึงรฐับาล เรียกรอ้งมาตรการ
เร่งด่วนเพื่อใหม้ั่นใจว่าการทดสอบและการรกัษาโควิด-19 ครอบคลุมถึงกลุ่มคนเหล่านีโ้ดยไม่เสียค่าใชจ้่าย 
และขอ้มลูสว่นบคุคลไม่ถกูสง่ไปยงัเจา้หนา้ที่ตรวจคนเขา้เมือง (Grunau, 2020) 

 
 3. สาธารณรัฐเกาหลี (เกาหลีใต้) 
เกาหลีใตป้ระสบความส าเร็จทางเศรษฐกิจอย่างมากหลงัสงครามโลกครัง้ที่สอง ตลาดแรงงานฟ้ืนตัว

หลงัวิกฤตเศรษฐกิจเอเชียปี พ.ศ. 2541 อย่างรวดเร็ว อตัราการว่างงานต ่า ประชากรมีรายไดเ้ฉลี่ยเพิ่มขึน้ มี
ความยืดหยุ่นต่อวิกฤตต่าง ๆ แต่ก็ยงัมีปัญหาเช่น การว่างงานในกลุ่มเยาวชนที่เพิ่มสงูขึน้และสงูกว่าค่าเฉลี่ย
ของแรงงานวัยผูใ้หญ่ การมีส่วนร่วมในก าลงัแรงงานและรายไดข้องผูห้ญิงยังต ่ากว่าผูช้ายอย่างมีนัยส าคัญ 
ความเหลื่อมล า้ทางรายไดป้รากฏชดัในกลุ่มแรงงานรายไดต้ ่าโดยเฉพาะในสถานประกอบการขนาดเล็ก ซึ่งมี
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สดัสว่นแรงงานไม่เต็มเวลาเพิ่มขึน้ นอกจากนี ้แนวโนม้การเขา้สูส่งัคมผูส้งูอายปุระกอบกบัอตัราการเจริญพนัธุ์
ต  ่ากว่าหนึ่งอาจน าไปสูก่ารขาดแคลนแรงงานและปัญหาความไม่สอดคลอ้งดา้นทกัษะในอนาคต (Lee, 2020) 

ระบบแรงงานข้ามชาติของเกาหลีใต้เริ่มต้นในปี พ.ศ. 2563 โดยมีแรงงานจากระบบฝึกงาน
อตุสาหกรรม แต่การจดัการระบบที่ไม่ดีน าไปสู่ปัญหาต่าง ๆ ในปี พ.ศ. 2543 ตลาดแรงงานขา้มชาติทกัษะต ่า
เริ่มขยายตัว  จึงมีการท าขอ้ตกลงทวิภาคีกับประเทศตน้ทาง (OECD, 2019) ในปี พ.ศ.2547 รฐับาลเริ่มใช้
ระบบอนุญาตจา้งแรงงานต่างชาติ (Employment Permit System for Foreign Workers : EPS) ใหน้ายจา้ง
จัดจา้งแรงงานไรฝี้มือต่างชาติไดต้ามกฎหมายโดยถือวีซ่าชนิด E9  ส่วนแรงงานมีฝีมือรฐับาลจะออกวีซ่า
ท างานประเภท E1-E7 ให ้ระบบใหม่ท าใหจ้ านวนแรงงานต่างชาติเพิ่มขึน้อย่างรวดเร็วจาก 1.1 ลา้น เป็น 1.4 
ลา้นคน (ในปี พ.ศ.2555-2559) ในปี พ.ศ. 2560 มีโควตาจา้งแรงงานต่างชาติผ่านระบบ EPS จ านวน 56,000 
คน อยู่ในภาคอตุสาหกรรมการผลิตมากสดุ รองลงมาคือเกษตรและปศสุตัว ์ประมง ก่อสรา้งและบรกิาร ปัจจยั
ก าหนดการจดัสรรโควตาการจา้งแรงงานต่างชาติของประเทศต่าง ๆ พิจารณาจากอตัราแรงงานที่ไม่มีเอกสาร 
การประเมินนายจ้าง และการส่งกลับประเทศต้นทางโดยสมัครใจ ระบบนี ้ได้รับรางวัลจากองค์การ
สหประชาชาติและองคก์ารแรงงานระหว่างประเทศว่าดีเยี่ยมดา้นสภาพแวดลอ้มการท างานและการคุม้ครอง
สิทธิมนุษยชน รวมถึงจดัอยู่ในอนัดับสงูสุดดา้นการป้องกนัคา้มนุษย ์(กองบริหารแรงงานไทยไปต่างประเทศ 
กรมการจัดหางาน, 2017)  อย่างไรก็ตามการประมาณการจากขอ้มูลประชากรของปี พ.ศ. 2561 พบว่ามี
ประชากรต่างชาติในวัยแรงงานมีจ านวนรวมทัง้สิน้ประมาณ 1.53 ลา้นคน โดยเป็นผูท้ี่ไม่มีเอกสารจ านวน 
225,000 คน (International Labour Organization, 2024) 

 
 3.1 สถานการณก์ารระบาดของโควิด-19 และผลกระทบต่อแรงงานข้ามชาติในเกาหลีใต้  

เกาหลีใตส้ามารถจดัการการระบาดโควิด-19 ไดดี้โดยไม่ตอ้งปิดเมืองอย่างเขม้งวด แมจ้ะเคยเป็นหนึ่ง
ในประเทศที่มีผูติ้ดเชือ้สูงรองจากจีนในช่วงเริ่มตน้ของการระบาด แต่ผ่านไปไม่นาน ระบบตรวจและติดตาม
ของรฐับาลท าใหจ้ านวนผูติ้ดเชือ้ลดลงมาก ในช่วงการระบาดมีแรงงานไทยที่ท างานอย่างถูกกฎหมายใน
เกาหลีใตป้ระมาณ 20,000   คน และมีแรงงานไทยที่ไม่มีเอกสารกว่า 140,000 คน รฐับาลเกาหลีใตแ้ละไทย
ร่วมมือสรา้งมาตรการส่งแรงงานไทยกลุ่มหลงักลบัประเทศ โดยมีการกกัตวั 14 วนั และคดักรองอย่างเขม้งวด 
นอกจากนีร้ฐับาลเกาหลีใตร้บัรองว่าจะดแูลคนไทยในเกาหลีใตเ้ป็นอย่างดี สง่รกัษาพยาบาลหากเจ็บป่วย และ
สง่ขอ้มลูแรงงานใหร้ฐับาลไทยดว้ย (The Nation, 2020) 

ตั้งแต่วันที่ 1 เมษายน พ.ศ. 2563 รฐับาลเกาหลีใตใ้หผู้ ้เดินทางเข้าประเทศทั้งชาวเกาหลีใต้และ
ต่างชาติกกัตวั 14 วนั โดยแรงงานขา้มชาติภายใตร้ะบบ EPS ตอ้งกกัตวัในที่พกัที่นายจา้งและสถานทูตจดัให ้
แต่ที่พกัเหล่านัน้คบัแคบเสี่ยงต่อการติดเชือ้ นอกจากนี ้ยงัมีกรณีที่นายจา้งปฏิเสธไม่ใหแ้รงงานที่เพิ่งกลบัจาก
การเย่ียมบา้นเขา้พกัในหอพกัโรงงาน หรือแรงงานที่เปลี่ยนงานไม่มีที่พกัส าหรบักกัตวั โดยการกกัตวัในสถานที่
ของรฐัมีค่าใชจ้่ายสงูถึง 4.1 ลา้นวอน (37,000 บาท) ท าใหแ้รงงานตอ้งอยู่ในที่พกัแออดัราคาถูกนกัเคลื่อนไหว
เรียกรอ้งใหร้ฐัจดัสถานที่พิเศษส าหรบักักกันแรงงานขา้มชาติ และมีการวิพากษ์วิจารณว์่านโยบายกกักันของ
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รฐับาลไม่ครอบคลุมถึงการเขา้ถึงปัจจัยพืน้ฐานของชาวต่างชาติ เช่นขาดแคลนหนา้กากในช่วงแรกของการ
ระบาด ซึ่งรฐัจดัระบบปันส่วนหนา้กากเฉพาะสมาชิกโครงการประกนัสขุภาพแห่งชาติ ท าใหช้าวต่างชาติเกือบ
รอ้ยละ 50 ซือ้หนา้กากไม่ได ้และเขา้ไม่ถึงมาตรการบรรเทาทุกขอ่ื์น ๆ ของรฐั ยกเวน้ผูท้ี่แต่งงานกบัชาวเกาหลี
ใต ้(Hyun-ju, 2020a) 
 
 3.2 มาตรการของรัฐบาลเกาหลีใต้ 

ตั้งแต่เดือนมกราคม พ.ศ. 2563 รฐับาลอนุญาตใหแ้พทยร์กัษาแรงงานต่างชาติไม่มีใบอนุญาตได ้ 
โดยไม่ตอ้งแจง้ส านกังานตรวจคนเขา้เมือง และใหทุ้กคนรวมถึงแรงงานที่ไม่มีเอกสารเขา้รบัการตรวจโควิดได้
โดยไม่ตอ้งเปิดเผยตวัตน แต่นกักิจกรรมแรงงานระบุว่า แรงงานจ านวนมากไม่ทราบเรื่องนี ้เนื่องจากขาดการ
ประชาสัมพันธ์ในภาษาของพวกเขา ในช่วงปลายเมษายนรฐัมีมาตรการโดยตรงส าหรับแรงงานข้ามชาติ
ประมาณ 380,000 คนที่ไม่มีเอกสาร โดยพวกเขาไดร้บัหนา้กากอนามัยและการรกัษาโควิด-19 โดยไม่ตอ้ง
กงัวลเรื่องสถานะทางกฎหมายหรือการเนรเทศ เนื่องจากความเปราะบางของพวกเขาอาจท าใหไ้ม่กลา้ตรวจหา
เชื ้อ ซึ่งเป็น "จุดบอด" ที่อาจน าไปสู่แพร่เชื ้อในชุมชน รัฐบาลขยายการเข้าถึงการรักษาให้แรงงานไม่มี
ใบอนญุาต และออกแบบมาตรการป้องกนัจากมมุมอง “การกกัตวั” (quarantine) มากกว่าการควบคมุการเขา้
เมือง ส่วนการเขา้ถึงหนา้กากอนามัยนัน้ ชาวต่างชาติสามารถซือ้ไดห้ากมีบัตรประจ าตัวคนต่างดา้ว แต่นัก
กิจกรรมระบวุ่าแรงงานที่ไม่มีเอกสารไม่มีบตัรประจ าตวัดงักล่าว จึงควรอนญุาตใหใ้ชห้นงัสือเดินทางในการซือ้
หนา้กากอนามยัได ้(Hyun-ju, 2020b) 

 
 3.3 มาตรการอื่น ๆของรัฐบาลเกาหลีใต้ต่อแรงงานต่างชาติ ในช่วงการระบาดไดแ้ก่ 

• เพิ่มความยืดหยุ่นระบบอนญุาตจา้งแรงงานต่างชาติ EPS โดยขยายสญัญาจา้งงาน สนบัสนนุสรร
หาแรงงานจากประเทศอ่ืนใหบ้ริการระบบใบอนุญาตแบบครบวงจร และขยายเวลาหางานใหม่
ของแรงงาน 

• แรงงานในระบบ EPS ไดร้บัความช่วยเหลือดา้นการเงินเช่นเดียวกับนายจา้งชาวเกาหลีใต ้เช่น 
มาตรการรกัษาพนกังาน เงินอดุหนนุค่าจา้ง   

• เนื่องจากขาดแคลนแรงงานเกษตรตามฤดูกาล จึงมีมาตรการสนับสนุนแรงงานต่างชาติที่อยู่ใน
ประเทศ เช่น ศูนยจ์ับคู่กับเกษตรกร ผ่อนผันใหแ้รงงานจากภาคอ่ืนมาท างานเกษตรไดช้ั่วคราว 
อนญุาตจา้งแรงงานตามฤดกูาลดว้ยวีซ่าครอบครวั 

• แรงงานต่างชาติที่ไม่มีเอกสาร สามารถเขา้รบัการตรวจและรกัษาโควิด-19 ไดโ้ดยไม่เสียค่าใชจ้่าย 
และไดร้บัการสนับสนุนรายไดร้ะหว่างรกัษา โดยไม่ถูกสอบสวนสถานะหรือไม่ตอ้งรายงานต่อ
หน่วยงานตรวจคนเขา้เมือง 
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• แรงงานต่างชาติที่ไม่มีเอกสาร ที่เดินทางออกนอกประเทศภายในเดือนมิถุนายนโดยสมัครใจจะ
ไดร้บัการยกเวน้โทษ และสามารถเขา้ประเทศไดใ้นอนาคต หากไม่สามารถเดินทางกลบัได ้เช่น
ประเทศปิดชายแดน จะจดัเที่ยวบินเช่าเหมาส่งกลบั โดยรฐับาลเกาหลีใตป้ระสานกบัประเทศตน้
ทาง 

• นายจา้งที่รายงานการจา้งงานนอกระบบภายในมีนาคมจะไดร้บัยกเวน้โทษปรบั และยงัสามารถ
จา้งแรงงาน EPS ต่อไปได ้พรอ้มทัง้จา้งแรงงานนัน้ต่อไดอี้ก 3 เดือน 

• กระทรวงแรงงานไทยประสานกับเกาหลีใตเ้พื่อใหแ้รงงานไทยไดร้บัค่าจา้งและสวัสดิการที่ค้าง
จากรฐับาลเกาหลีใต ้

 

เปรียบเทยีบมาตรการเชิงนโยบาย 

งานวิจยันีมุ้่งส  ารวจมาตรการนโยบายคุม้ครองทางสงัคมของรฐับาลแต่ละประเทศที่มีต่อแรงงานขา้ม
ชาติเพื่อรบัมือภัยพิบติัในช่วงตน้ของการระบาดของโควิด-19 ในกรอบคิด ระบบคุม้ครองทำงสงัคมที่พร้อม
รบัมือภยัพิบตัิ (Shock Responsive Social Protection) (O'Brien et al., 2018) ซึ่งประกอบดว้ย (1) ความ
ช่วยเหลือทางสงัคม ที่ปกปอ้งกลุม่เปราะบางในช่วงเผชิญหนา้กบัวิกฤติ (2) การดแูลทางสงัคม ที่แทรกแซงโดย
ไม่ใช้เงินสด (3) การประกันสังคม ที่คุ้มครองเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบให้ฟ้ืนคืนศักยภาพ และ (4) การ
แทรกแซงตลาดแรงงาน ซึ่งสามารถท าไดท้ัง้นโยบายแบบเชิงรุกและเชิงรบั รวมถึงชุดนโยบายแรงงาน สขุภาพ 
การเขา้เมืองที่ป้องกนัแรงงานขา้มชาติจากความเสี่ยงในมิติต่าง ๆ (ตารางที่ 1) นอกจากนีไ้ดแ้ยกแยะประเภท
การคุม้ครองเป็นมาตรการใหม่และการปรบัใชม้าตรการเดิม โดยแบ่งแยกลักษณะการปรบัระบบใช้ความ
คุ้มครองทางสังคมที่มีอยู่ในภาวะปกติมาใชใ้นภาวะวิกฤตไว ้4 แบบได้แก่ (ก) การปรับแต่งนโยบายเดิม  
คือการปรบัเปลี่ยนมาตรการเดิมของภาวะปกติใหต้อบสนองต่อวิกฤต (ข) การใชร้ะบบเดิมที่มีอยู่ส่งมอบความ
ช่วยเหลือฉกุเฉินเพิ่มเติม โดยหลีกเลี่ยงความซ า้ซอ้น (ค) การขยายแนวด่ิง คือการเพิ่มการสนบัสนุนใหก้ับผูร้บั
ผลประโยชนเ์ป็นการชั่วคราว และ (ง) การขยายแนวกวา้ง คือการขยายมาตรการสนบัสนนุไปยงัเป้าหมายใหม่
เป็นการชั่วคราว  (O'Brien et al., 2018) 
 
ตารางที่ 1 มาตรการเชิงนโยบายเพื่อรบัมือโควิด-19 ในกลุม่แรงงานขา้มชาติ จ าแนกตามประเภทของการ
คุม้ครองทางสงัคม 

ความช่วยเหลือทางสังคม (Social Assistance) 

ประเทศ รายละเอียดมาตรการ 
ประเภทการคุ้มครอง /ลักษณะการ
ปรับใช้มาตรการเดิม 

สิงคโปร ์ - สนบัสนนุเงินค่าที่อยู่อาศยัชั่วคราวส าหรบัแรงงาน
ขา้มชาติที่เดินแบบไปกลบัมาเลเซีย เพื่อช่วยเหลือ
ค่าใชจ้่ายของนายจา้ง 

การใหเ้งินโดยตรง ซึ่งเป็นมำตรกำรใหม่ 
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มาตรการด้านสาธารณสุข 
- จดัทีมแพทยป์ระจ าหอพกัขนาดใหญ่และทีมแพทย์

เคลื่อนที่ จดัคลินิกตรวจโรคส าหรบัแรงงานขา้ม
ชาติ  

- พฒันาแอพลิเคชั่นส าหรบัคนงานเพื่อตรวจสอบ
และรายงานสถานะสขุภาพประจ าวนั 

- จดัเตรียม อาหาร น า้และหนา้กากอนามยั และ
ปรบัปรุงสภาพความเป็นอยู่ใหส้ะอาดขึน้ 

- ส าหรบัหอพกัที่รฐับาลประกาศใหเ้ป็นพืน้ที่กกักนั
คนงาน มีการจดัหาอาหารสามมือ้ต่อวนัและมี
บรกิารอินเตอรเ์น็ตไรส้าย 

 
ความช่วยเหลือแบบอื่นที่ไม่ใช่เงิน ใหเ้ป็น
สิ่งของ สาธารณูปโภค อปุกรณท์าง
การแพทยแ์ละการเขา้ถึงบริการทาง
สาธารณสขุ ซึ่งเป็นมำตรกำรใหม่ 
 
 

- วินิจฉยัและรกัษาโดยไม่มีค่าใชจ้่าย ตรวจคดักรอง
เชิงรุก ผูป่้วยที่แสดงอาการจะถกูแยกจากผูพ้กั
อาศยัในหอพกัคนอื่น ๆ  มีการติดตามการติดต่อ
อย่างรวดเรว็ 

การยกเวน้ค่าธรรมเนียม โดยขยายจาก
บรกิารส าหรบัชาวสิงคโปรใ์หค้รอบคลมุ
แรงงานขา้มชาติ ซึ่งเป็นกำรขยำยแนว
กวำ้ง 

เกาหลีใต ้ มาตรการด้านสาธารณสุข 
- แรงงานต่างชาติทัง้ในและนอกระบบ ESP สามารถ

เขา้ถึงการตรวจและการรกัษาโควิด-19 ไดโ้ดยไม่
เสียค่าใชจ้่าย 

- รฐับาลใหก้ารสนบัสนนุรายไดบ้างสว่นในระหว่าง
การรกัษาตวั 

- แรงงานจะไดร้บัหนา้กากอนามยัและไดร้บัการ
รกัษาโดยไม่ตอ้งกงัวลเก่ียวกบัสถานะของพวกเขา
หรือการถกูเนรเทศ 

 

 
การยกเวน้ค่าธรรมเนียมการตรวจและ
รกัษา 
การใหเ้งินสนบัสนนุแรงงานโดยตรง  
ความช่วยเหลือแบบอื่นที่ไม่ใช่เงิน ใหเ้ป็น
สิ่งของ สาธารณูปโภค อปุกรณท์าง
การแพทยแ์ละการเขา้ถึงบริการทาง
สาธารณสขุ 
มาตรการสว่นใหญ่เป็นการปรบัใช้
มาตรการเดิมที่จดัใหช้าวเกาหลีใตใ้ห้
ขยายครอบคลมุแรงงานขา้มชาติทัง้ใน
และนอกระบบ ซึ่งเป็นกำรขยำยแนว
กวำ้ง 

การดูแลทางสังคม (Social Care) 
สิงคโปร ์ - จดับรกิารโอนเงินขา้มประเทศแบบอิเล็กทรอนิกส ์

เพื่อแรงงานโอนเงินไปยงับา้นเกิดโดยไม่ตอ้ง
ออกมานอกหอพกั 

การเชื่อมต่อไปยงับรกิารที่ตอ้งการ ซึ่ง
เป็นกำรขยำยแนวกวำ้ง 



จิตติพร ฉายแสงมงคล                                                                         วารสารความเป็นธรรมทางสงัคมและความเหลื่อมล า้ 5 (2) (กรกฎาคม-ธันวาคม 2567) 

 

12 

การประกันสังคม (Social Insurance) 
สิงคโปร ์ - ก าหนดใหน้ายจา้งจ่ายค่าแรงในช่วงเวลากกักนั

ทางอิเล็กทรอนิกส ์โดยรฐัยกเวน้และจ่ายคืน
ค่าธรรมเนียมรายเดือนที่นายจา้งแรงงานขา้มชาติ
ตอ้งจ่ายเขา้รฐั 

มาตรการสว่นใหญ่เป็นการปรบัใช้
มาตรการเดิมที่จดัใหแ้รงงานทอ้งถิ่นให้
ครอบคลมุแรงงานขา้มชาติ ซึ่งเป็นกำร
ขยำยแนวกวำ้ง 

 เกาหลีใต ้ - แรงงานในระบบ EPS ไดร้บัความช่วยเหลือดา้น
การเงิน เช่นเดียวกบัผูป้ระกอบการรายย่อยอื่น ๆ 
เช่น มาตรการรกัษาพนกังาน  เงินอดุหนนุค่าจา้ง 

เยอรมนี - มาตรการบรรเทาสว่นใหญ่ครอบคลมุถึงทกุคนที่
อยู่ในประเทศ ไม่ว่าจะเป็นพลเมือง เช่นการชดเชย
เงินส าหรบัการท างานระยะสัน้ กองทนุช่วยเหลือ
สนบัสนนุธุรกิจ เป็นตน้ 

- ลดเงื่อนไขการเขา้ถึงการสนบัสนนุรายไดข้ัน้
พืน้ฐานจากรฐัใหก้บัผูล้ีภ้ยั 

การแทรกแซงตลาดแรงงาน 
สิงคโปร ์ - ตรวจสอบอาคารที่อยู่อาศยัเพื่อด าเนินการและ

บงัคบัใชม้าตรการปลอดภยัที่เหมาะสม 
- เจา้ของโครงการก่อสรา้งตอ้งมีมาตรการ COVID-

Safe 3 ก่อนใหค้นงานกลบัไปท างาน   ขอ้ 
- รฐัมีนโยบายสรา้งหอพกัคนงานแบบใหม่ที่มีความ

แออดันอ้ยลง โดยรฐัอาจเป็นเจา้ของสินทรพัย ์แต่
ใหเ้ช่าแก่องคก์รเพื่อด าเนินการ ซึ่งอาจท าให้
นายจา้งมีค่าใชจ้่ายเพิ่มขึน้ แต่รฐัอาจใหก้าร
สนบัสนนุช่วยเหลือนายจา้ง 

นโยบายแบบเชิงรบั (มุ่งคุม้ครองสิทธิ
และสวสัดิการแรงงาน  
เนน้การออกกฎหมายและมาตรการ
คุม้ครอง) และเป็นมำตรกำรใหม่ 

เกาหลีใต ้ - เพิ่มความยืดหยุ่นของระบบอนญุาตจา้งแรงงาน
ต่างชาติ เพื่อลดผลกระทบต่อบริษัทและแรงงาน 

- สนบัสนนุแรงงานต่างชาติในประเทศใหเ้ชา้สู่
ตลาดแรงงานเกษตรตามฤดกูาล ควบคู่ไปกบั
มาตรการของรฐับาลทอ้งถิ่นและชมุชนที่คอยหา
ชาวเกาหลีใตท้ี่ตอ้งการท างานเหลา่นี ้

-  ขยายเวลาการคน้หางานส าหรบัแรงงานขา้มชาติ
ที่ตอ้งการเปลี่ยนงาน 

นโยบายแบบเชิงรุก (มุ่งสง่เสรมิการจา้ง
งานโดยตรงและเนน้การพฒันาศกัยภาพ
แรงงาน) และเป็นมำตรกำรใหม่ 
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เยอรมนี - เสนอรา่งกฎหมายใหม่ส  าหรบัอตุสาหกรรมเนือ้สตัว ์ 
- กองทนุช่วยเหลือสนบัสนนุธุรกิจ  
- อนญุาตใหแ้รงงานต่างชาติเขา้มารบังานทาง

การเกษตรตามฤดกูาลได ้และลดขัน้ตอนการ
อนญุาตใหผู้ข้อลีภ้ยัท างานดา้นเกษตรกรรม 

- บางรฐัอนญุาตใหแ้พทยต่์างชาติที่ยงัอยู่ระหว่างรอ
การรบัรองอนญุาต สามารถท างานไดภ้ายใตก้าร
ดแูลของแพทยท์ี่มีใบอนญุาต 

นโยบายแบบเชิงรุก และเป็นมำตรกำร
ใหม่ 

มาตรการอื่นๆ 
เกาหลีใต ้ - แรงงานนอกระบบ ESP สมคัรใจกลบับา้น ไดร้บั

การยกเวน้โทษ และยงัสามารถเดินทางเขา้ประเทศ
ไดใ้นอนาคต 

- นายจา้งที่สมคัรใจรายงานการจา้งงานนอกระบบ 
ESP ไดย้กเวน้โทษปรบัและโทษในระบบการจา้ง
งาน สามารถจา้งแรงงาน ESP ไดใ้นอนาคต และ
จา้งแรงงานนัน้ต่อไปไดอี้ก 3 เดือน ก่อนที่จะสง่
พวกเขากลบัประเทศบา้นเกิด 

- ก าหนดใหโ้รงพยาบาลไม่สอบถามสถานะของ
แรงงานขา้มชาติ ทัง้ในและนอกระบบ และไม่ตอ้ง
รายงานไปยงัหน่วยงานตรวจคนเขา้เมืองหรือ
หน่วยตรวจสอบแรงงาน 

- กระทรวงแรงงานไทยประสานงานกบัส านกังาน
แรงงานเกาหลีใต ้เพื่อด าเนินการใหแ้รงงานไทย 
ไดร้บัค่าจา้งและผลประโยชนท์ี่รอการอนมุติัจาก
รฐับาลเกาหลีใต ้

เกาหลีใตม้ีการมาตรการต่อแรงงานนอก
ระบบที่ชดัเจนและเป็นธรรม 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
มีการประสานงานกบัประเทศบา้นเกิด 

 
บทเรียนจากนโยบายต่างประเทศและข้อค้นพบเชิงวิชาการ 

ในวิกฤตการระบาดทั้งสามประเทศใช ้กำรขยำยนโยบำยควำมคุม้ครองทำงสังคม  ที่รฐัจัดให้กับ
พลเมืองใหค้รอบคลมุแรงงานขา้มชาติที่มีและไม่มีเอกสาร นอกจากนี ้ยงัมีนโยบายใหม่เฉพาะกลุม่ นอกจากนี ้
ทัง้สามประเทศมีระบบสาธารณสขุที่ดี ท าใหส้ามารถขยายมาตรการเดิมใหค้รอบคลมุแรงงานขา้มชาติไดท้นัที 
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แต่ตอ้งเตรียมทรพัยากรทางการแพทยแ์ละสาธารณสขุใหเ้พียงพอ และแกปั้ญหาการเขา้ถึงบริการของแรงงาน
นอกระบบ โดยเฉพาะแรงงานนอกระบบที่ไม่มีเอกสาร ในดา้นประกนัสงัคม (รูปที่ 2) 

จะเห็นไดว้่าควำมเขม้แข็งของระบบคุม้ครองทำงสงัคมพืน้ฐำนมีผลต่อประสิทธิภำพกำรรบัมือวิกฤต
เยอรมนีที่มีระบบคุม้ครองแรงงานและสวสัดิการสงัคมเขม้แข็ง สามารถขยายความคุม้ครองครอบคลมุแรงงาน
ขา้มชาติไดท้นัทีท าใหอ้อกนโยบายใหม่นอ้ยมาก ขณะที่สิงคโปรท์ี่มีช่องว่างในระบบคุม้ครองแรงงานขา้มชาติ 
ตอ้งออกมาตรการเฉพาะหน้าจ านวนมาก ส่วนเกาหลีใตม้ีระบบจัดการแรงงานขา้มชาติที่เป็นระบบ ท าให้
สามารถออกมาตรการไดค้รอบคลมุทัง้แรงงานในระบบและนอกระบบ 

กำรจดักำรวิกฤตทีม่ีประสิทธิภำพตอ้งอำศยักำรบูรณำกำรหลำยมิติ ทัง้การผสมผสานมาตรการดา้น
สาธารณสขุ การคุม้ครองทางสงัคม และการจดัการแรงงาน รวมถึงการประสานงานระหว่างหน่วยงานภาครฐั 
ภาคเอกชน และภาคประชาสงัคม และการเชื่อมโยงนโยบายระหว่างประเทศตน้ทางและปลายทางของแรงงาน
ขา้มชาติ นอกจากนีว้ิกฤตการระบาดของโควิด-19 เป็นโอกำสในกำรปฏิรูปเชิงโครงสรำ้งของทัง้สามประเทศ 
โดยเยอรมนีออกกฎหมายปรบัปรุงระบบการจา้งงานผ่านผูร้บัเหมา สิงคโปรร์ิเริ่มนโยบายปรบัปรุงที่อยู่อาศัย
แรงงาน และเกาหลีใตพ้ฒันาระบบการจดัการแรงงานนอกระบบที่ยืดหยุ่นและเป็นธรรม 

 

 
 

รูปที่ 2 เปรียบเทียบมาตรการนโยบายสขุภาพเพื่อรบัมือโควิด-19 ในกลุม่แรงงานขา้มชาติ 
 

ความท้าทายของระบบคุ้มครองทางสังคมต่อกลุ่มแรงงานทีไ่ม่มีเอกสาร 
การระบาดของโควิด-19 ไดเ้ปิดโอกาสใหห้ลายประเทศหามาตรการช่วยเหลือผูอ้พยพที่ไม่มีเอกสาร

รับรองสถานะในรูปแบบที่ไม่เคยเห็นมาก่อน เกาหลีใต้มีมาตรการที่แตกต่างจากสิงคโปรแ์ละเยอรมนี 
ครอบคลุมมาตรการดา้นสาธารณสุขและแรงงานส าหรบัแรงงานขา้มชาติที่ไม่มีเอกสาร โดยไม่ถามขอ้มูล
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ส่วนตัวในโรงพยาบาลใหบ้ริการสุขภาพเท่าเทียมกัน นิรโทษกรรมผูอ้พยพและนายจา้งประสานการส่งกลับ
ประเทศ รวมถึงดแูลดา้นสขุภาพและประกนัสงัคม  

เยอรมนีมีแรงงานขา้มชาติที่ไม่มีเอกสารมากที่สดุในสหภาพยุโรป (Bathke, 2020) แต่การเขา้ถึงการ
จา้งงานและสวัสดิการต่าง ๆ ยังตอ้งใชเ้อกสาร ท าใหค้นกลุ่มนีไ้ม่กลา้ไปโรงพยาบาลเพราะเกรงการแจง้จบั 
ส่วนสิงคโปรม์ีจ านวนแรงงานขา้มชาติที่ไม่มีเอกสารนอ้ยลงมาก เพราะการเปิดเสรีกฎหมายการเขา้เมืองและ
การนิรโทษกรรมเปลี่ยนสถานะคนกลุม่นีเ้ป็นผูอ้พยพที่มีเอกสารแทน อย่างไรก็ตามสิงคโปรบ์งัคบัใชก้ฎหมายที่
เขม้ขน้ทัง้ต่อแรงงานขา้มชาติ นายจา้งและผูใ้หท้ี่อาศยั (Nowrasteh, 2018)  

ประเทศอ่ืน ๆ ในยุโรปมีมาตรการช่วยเหลือแรงงานข้ามชาติที่ไม่มีเอกสารในช่วงการระบาด  
เช่นโปรตเุกสและอิตาลีจดัระเบียบผูโ้ยกยา้ยถ่ินฐาน (Regularization of Migrants) ใหก้บัผูอ้พยพนอกสหภาพ
ยุโรปที่ไม่มีเอกสาร ซึ่งรวมถึงใบอนุญาตท างานและการเขา้ถึงการดูแลสุขภาพในช่วงเวลาดังกล่าว  (Geis-
Thöne, 2020) รฐับาลโปรตุเกสยกสถานะใหผู้ ้รออนุญาตถิ่นพ านัก (pending residence application)  
เป็นใบอนุญาตพ านักชั่วคราว (temporary residence permit) หลงัจากองคก์รประชาสงัคมเรียกรอ้ง ท าให้
แรงงานขา้มชาติหลายหมื่นคนสามารถเขา้ถึงสวสัดิการต่าง ๆ เช่นเดียวกบัพลเมืองโปรตเุกส ส่วนอิตาลีมอบ
ใบอนุญาตชั่ วคราวแก่แรงงานตามความประสงค์นายจ้าง แม้ว่าการจ้างเดิมจะเป็นแบบไม่ปกติก็ตาม  
เพื่อแกปั้ญหาขาดแคลนแรงงาน รวมถึงยืดเวลาใบอนุญาตพ านกั ไม่เนรเทศออกจากอิตาลีระหว่างสมคัรงาน 
และอนุญาตหางานใหม่นาน 1 ปี หากสญูเสียงาน สะทอ้นถึงแนวคิด “แรงงานขา้มชาติที่ไม่มีเอกสารนับเป็น
หนึ่งในฟันเฟืองของเศรษฐกิจเช่นกนั” 

หลายประเทศในยุโรปมีมาตรการป้องกันไม่ใหแ้รงงานข้ามชาติตกเป็นผู้ไรเ้อกสาร เช่น ยืดเวลา
ใบอนญุาตพ านกัในช่วงปิดเมือง  ไอรแ์ลนดอ์นญุาตใหผู้ท้ี่ไม่มีเอกสารเขา้ถึงระบบสขุภาพโดยไม่สง่ขอ้มลูไปยงั
หน่วยตรวจคนเขา้เมือง ส่วนสเปนปล่อยตัวผูอ้พยพออกจากศูนยก์ักกันตรวจคนเขา้เมืองเพื่อหลีกเลี่ยงการ
ระบาด และประสานหาที่พกัใหผ้่านหน่วยงานภาคประชาสงัคม  สว่นการกกักนัแรงงานที่กลบัเขา้มานัน้เป็นสิ่ง
ตอ้งหา้มตามกฎหมายสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศและศาลยุติธรรมแห่งยุโรป หลายประเทศจึงอนุญาตให้
อพยพที่ไม่มีเอกสารเขา้ถึงความช่วยเหลือฉุกเฉิน เช่น ระบบสุขภาพที่เก่ียวขอ้งกับโควิด-19 โครงการแจก
อาหาร หรือที่พกัฉกุเฉิน (PICUM, 2020) แมว้่ามาตรการเหล่านีเ้ป็นเพียงมาตรการชั่วคราว แต่แสดงใหเ้ห็นว่า
ระบบมีความยืดหยุ่น และรฐัสามารถปรบักฎระเบียบได ้รฐับาลควรเรียนรูจ้ากมาตรการของประเทศอ่ืนและ
ค าแนะน าจากภาคประชาสงัคม เพื่อวางแผนช่วยเหลือแรงงานกลุ่มนีใ้นระยะยาวร่วมกับภาคประชาสังคม
อย่างยั่งยืน 
 
สรุป 

จากการศกึษาเปรียบเทียบนโยบายสขุภาพเพื่อรบัมือโควิด-19 ในกลุม่แรงงานขา้มชาติของสิงคโปร ์
เยอรมนี และเกาหลีใต ้มีขอ้เสนอแนะเชิงนโยบายที่ส  าคญั ดงันี ้  
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ดา้นนโยบายควรพฒันาระบบคุม้ครองทางสงัคมพืน้ฐานใหค้รอบคลมุแรงงานขา้มชาติทุกกลุ่ม  ทัง้ใน
ภาวะปกติและภาวะวิกฤต โดยเฉพาะกลุ่มที่ไม่มีเอกสารผ่านการมีส่วนร่วมของภาคเอกชนในการพัฒนา
สวสัดิการสรา้งกลไกประสานงานระหว่างประเทศ เพื่อจดัการแรงงานขา้มชาติอย่างเป็นระบบพฒันานโยบาย
จดัระเบียบแรงงานนอกระบบที่ยืดหยุ่นและเป็นธรรม รวมถึงออกแบบมาตรการช่วยเหลือฉกุเฉินที่ไม่ยึดติดกับ
สถานะทางกฎหมาย 

ด้านการปฏิบัติควรพัฒนาระบบฐานข้อมูลแรงงานข้ามชาติให้เป็นปัจจุบันและเชื่อมโยงระหว่าง
หน่วยงาน โดยแยกขอ้มูลดา้นสาธารณสุขออกจากการบงัคับใชก้ฎหมายคนเขา้เมือง รวมถึงพฒันานโยบาย
จัดระเบียบแรงงานนอกระบบ (Regularization) ที่ยืดหยุ่นและเป็นธรรม สรา้งช่องทางการสื่อสารและให้
ความรูท้างการคุม้ครองทางสุขภาพที่เขา้ถึงไดง้่าย จัดช่องทางการเขา้ถึงบริการพืน้ฐานที่ปลอดภัยส าหรบั
แรงงานที่ไม่มีเอกสาร และจดัตัง้กลไกรอ้งเรียนและคุม้ครองสิทธิที่เขา้ถึงไดโ้ดยไม่ตอ้งกลวัการถกูจบักมุ 

ด้านการวิจัยควรศึกษาผลกระทบระยะยาวของมาตรการช่วงโควิด -19 ต่อระบบการจัดการและ
คุม้ครองแรงงานขา้มชาติ ท าการวิจยัรูปแบบการจดัการแรงงานนอกระบบที่เหมาะสมกบับริบทแต่ละประเทศ 
ศึกษาผลลพัธ์ของนโยบายนิรโทษกรรมและการจัดระเบียบแรงงานในประเทศต่าง ๆ รวมถึงวิเคราะหต์น้ทุน
และผลประโยชนท์างเศรษฐกิจของการใหส้ถานะทางกฎหมายแก่แรงงานนอกระบบ 
 บทเรียนจากการศึกษาแสดงใหเ้ห็นว่า การจดัการวิกฤตที่มีประสิทธิภาพตอ้งอาศยัระบบคุม้ครองทาง
สงัคมที่เขม้แข็ง ความร่วมมือจากทุกภาคส่วน และการมองปัญหาอย่างเป็นองคร์วมทัง้มิติดา้นสาธารณสุข 
เศรษฐกิจ และสงัคม ประเทศที่พึ่งพาแรงงานขา้มชาติ รวมถึงประเทศไทยควรใชโ้อกาสนี ้ทบทวนและปรบัปรุง
ระบบการจดัการแรงงานและนโยบายสขุภาพใหม้ีความยืดหยุ่น เป็นธรรม และครอบคลมุทุกแรงงานทุกกลุ่ม  
โดยสรา้งสมดุลระหว่างความมั่นคงของรฐั การพัฒนาเศรษฐกิจ และการคุม้ครองสิทธิมนุษยชน เพื่อเพิ่ม
ประสิทธิภาพการรบัมือกบัวิกฤตในอนาคต 
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