
 

 

ยุทธศาสตร์การพฒันาและคุ้มครองแรงงานนอกระบบ       โดย   นายทศพล  กฤตวงศ์วมิาน ผู้อํานวยการสํานักความปลอดภัยแรงงาน กรมสวัสดิการและคุ้มครองแรงงาน     นักศึกษาวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร  หลักสูตรการป้องกันราชอาณาจักรภาครัฐร่วมเอกชน รุ่นทีÉ ๒๖ ประจําปีการศึกษา พุทธศักราช ๒๕๕๖ – ๒๕๕๗ 
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บทคัดย่อ เรืÉอง   ยุทธศาสตร์การพฒันาและคุ้มครองแรงงานนอกระบบ  ลักษณะวชิา   ยุทธศาสตร์ ผู้วจิัย   นายทศพล  กฤตวงศ์วมิาน  หลักสูตร   ปรอ.   รุ่นทีÉ   ๒๖  แรงงานนอกระบบ เป็นกาํลงัแรงงานส่วนใหญ่ของประเทศ จึงถือว่าเป็นกาํลงัสําคญัในการพฒันาเศรษฐกิจภาพรวม แรงงานกลุ่มนีÊ โดยทัÉวไปอยูน่อกการคุม้ครองของกฎหมายแรงงาน และเป็นกลุ่มทีÉมกัประสบปัญหาดา้นสิทธิแรงงาน สภาพการจา้ง ความปลอดภยั อาชีวอนามยั และสภาพแวดล้อมในการทาํงาน ตลอดจนขาดหลักประกันทางสังคม เข้าไม่ถึงทรัพยากรและการสนบัสนุนจากรัฐ ไม่มีองคก์รตวัแทน ทาํให้ขาดอาํนาจการเจรจาต่อรองเกีÉยวกบัสิทธิทีÉพึงมีพึงไดรั้บ ถึงแมว้า่ปัจจุบนัภาครัฐจะมีนโยบายและการดาํเนินการเพืÉอขยายความคุม้ครองไปยงัแรงงานกลุ่มนีÊ  แต่พบวา่ยงัไม่ครอบคลุมหรือสอดคลอ้งกบัสภาพปัญหาทีÉแทจ้ริง การศึกษาวิจยันีÊ  จึงมุ่งเนน้เกีÉยวกบัยุทธศาสตร์การพฒันาและคุม้ครองแรงงานนอกระบบ โดยได้มีการศึกษา วิเคราะห์สถานการณ์ปัญหา แนวคิดของหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้ง ทบทวนนโยบายและการดาํเนินงานทีÉผ่านมา เพืÉอหาแนวทางการพฒันาการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบของประเทศให้บรรลุสัมฤทธิผลอยา่งย ัÉงยืน ซึÉ ง จากการวิเคราะห์การดําเนินงานทีÉผ่านมาของประเทศไทย พบว่าสอดคล้องเป็นไปในแนวทางเดียวกบัหลกัคิดและขอ้เสนอแนะของ ILO ในการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบให้ไดรั้บความคุม้ครองในด้านต่างๆ โดยประเทศไทยได้มีการพฒันาระบบคุม้ครองแรงงานนอกระบบ อาศยัมาตรการทัÊงในเชิงบงัคบัใช้กฎหมายและเชิงส่งเสริมป้องกนั ทีÉขยายขอบเขตให้ครอบคลุมแรงงานกลุ่มนีÊมากยิÉงขึÊน  อยา่งไรก็ตาม เนืÉองจากสาเหตุปัจจยัหลายประการ ทาํใหก้ารดาํเนินงานทีÉเกีÉยวขอ้งในภาพรวมยงัคงมีอยูค่่อนขา้งจาํกดั และควรตอ้งมีการพฒันายุทธศาสตร์เพืÉอบริหารจดัการแรงงานนอกระบบในหลายมิติ เพืÉอขับเคลืÉอนลงสู่การปฏิบัติ ทัÊ งนีÊ  ผูว้ิจยัได้มีข้อเสนอแนะการพฒันายุทธศาสตร์ใน ๓ ดา้น ไดแ้ก่ ดา้นการคุม้ครองสิทธิแรงงาน ดา้นความปลอดภยั อาชีวอนามยั และสภาพแวดล้อมในการทาํงาน และดา้นการคุม้ครองหลกัประกนัทางสังคม ซึÉ งในแต่ละดา้นมุ่งเน้นการพฒันากฎหมายและกลไกการบงัคบัใช้ทีÉครอบคลุมและมีประสิทธิภาพการ รวมถึงระบบการตรวจแรงงานแรงงานนอกระบบ นอกจากนีÊ  ควรมุ่งเน้นการส่งเสริมป้องกนั การสร้างและพฒันาเครือข่ายความร่วมมือ การศึกษาวิจยัเพืÉอการพฒันารูปแบบการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบกลุ่มต่างๆ การสร้างเสริมองค์ความรู้ การปรับปรุงโครงสร้างการบริหารหน่วยงานภาครัฐ การยกระดบัมาตรฐานการดาํเนินงานใหส้อดคลอ้งและเทียบเท่ากบัระดบัสากล  
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คาํนํา  การขยายตวัของแรงงานนอกระบบในประเทศไทยไดเ้กิดขึÊนอยา่งต่อเนืÉอง โดยปัจจุบนัมีจาํนวนมากกวา่ ๒๕ ลา้นคน คิดเป็นสัดส่วนกวา่ ๒ ใน ๓ ของกาํลงัแรงงานทัÊงหมด จึงกล่าวไดว้า่แรงงานนอกระบบเป็นกาํลงัสําคญัในการพฒันาเศรษฐกิจของประเทศ  อยา่งไรก็ตาม แรงงานกลุ่มนีÊ  เป็นกลุ่มผูท้าํงานทีÉมีสภาพปัญหาหรือความเสีÉ ยงในด้านต่างๆ ทัÊ งด้านสิทธิแรงงานขัÊนพืÊนฐาน สวสัดิการ ค่าตอบแทนทีÉเป็นธรรม ความปลอดภยัในการทาํงาน ตลอดจนหลกัประกนัทางสังคมและการพฒันาคุณภาพชีวิต  ถึงแมว้า่ภาครัฐจะได้มีการกาํหนดนโยบายและพฒันาการดาํเนินงานเพืÉอคุม้ครองและแกไ้ขปัญหาเกีÉยวกบัแรงงานนอกระบบ แต่เนืÉองจากเหตุปัจจยัหลายประการ ทาํให้การดาํเนินงานในภาพรวมเกีÉยวกบัแรงงานระบบยงัคงมีอยู่ค่อนขา้งจาํกดัและไม่ครอบคลุมทัÉวถึง จาํเป็นต้องมีการพัฒนายุทธศาสตร์เพืÉอบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ โดยมุ่งเน้นประเด็นคุม้ครองในดา้นต่างๆ ให้มีความเหมาะสมกบับริบทสถานการณ์ของประเทศในปัจจุบนั ซึÉ งตอ้งมียุทธศาสตร์การบริหารจดัการในหลายมิติ เพืÉอขบัเคลืÉอนนโยบายดงักล่าวให้มีการนาํลงสู่การปฏิบติัอยา่งเป็นรูปธรรมชดัเจนขึÊน  ผูว้ิจยัได้ตระหนักถึงความสําคญัในเรืÉองดังกล่าว และเห็นว่าสภาพปัญหาเกีÉยวกับแรงงานนอกระบบดงักล่าวขา้งตน้ มีความเชืÉอมโยงกบัการบริหารจดัการทีÉเป็นอยูใ่นปัจจุบนั จึงได้ดาํเนินการศึกษาวิจยัหัวข้อ “ยุทธศาสตร์การพฒันาและคุ้มครองแรงงานนอกระบบ” เพืÉอศึกษาสถานการณ์ปัญหาและประเมินแนวทางในการพฒันาและคุม้ครองแรงงานนอกระบบของประเทศ โดยหวงัเป็นอยา่งยิÉงว่าผลการศึกษาวิจยัและขอ้เสนอแนะ จะนาํไปสู่การพฒันาการบริหารจดัการเพืÉอช่วยให้แรงงานนอกระบบไดรั้บการคุม้ครองในดา้นต่างๆ อยา่งทัÉวถึงครอบคลุม สามารถเขา้ถึงสิทธิและสวสัดิการต่างๆ ของภาครัฐไดอ้ยา่งเท่าเทียมกบัแรงงานในระบบ และเป็นกาํลงัทีÉสําคญัในการพฒันาประเทศต่อไป            ( นายทศพล  กฤตวงศว์มิาน )    นกัศึกษาวทิยาลยัป้องกนัราชอาณาจกัร              หลกัสูตร ปรอ. รุ่นทีÉ ๒๖ ผูว้จิยั 
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สารบญั หน้า บทคดัย่อ             ก  คํานํา              ข  สารบัญ             ค  สารบัญตาราง             จ สารบัญแผนภาพ            ฉ บททีÉ ๑ บทนํา  ความเป็นมาและความสาํคญัของปัญหา         ๑  วตัถุประสงคข์องการวิจยั          ๔  ขอบเขตของการวจิยั           ๔  วธีิดาํเนินการวจิยั           ๔  ประโยชน์ทีÉไดรั้บจากการวจิยั          ๕ บททีÉ ๒ แนวคิดขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) ต่อแรงงานนอกระบบ  ทีÉมาของการดาํเนินงาน ILO เกีÉยวกบัแรงงานนอกระบบ       ๖  มาตรการดาํเนินงานของ ILO เพืÉอคุม้ครองแรงงานนอกระบบ      ๘  งานทีÉมีคุณค่าและเศรษฐกิจนอกระบบ       ๑๑  แนวทางการดาํเนินงานของ ILO เกีÉยวกบัแรงงานในเศรษฐกิจนอกระบบ   ๑๖  สรุปประเด็นแนวคิดของ ILO ต่อแรงงานนอกระบบ     ๑๘ บททีÉ ๓ สภาพปัญหาและการดําเนินงานคุ้มครองแรงงานนอกระบบในประเทศไทย  แรงงานนอกระบบในประเทศไทย       ๒๑  สถานการณ์ปัจจุบนัเกีÉยวกบัแรงงานนอกระบบ      ๒๓  ปัญหาของแรงงานนอกระบบในประเทศไทย      ๒๗  นโยบายของรัฐบาลเกีÉยวกบัการจดัการแรงงานนอกระบบ     ๒๙  แผนยทุธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ     ๓๐  กฎหมายทีÉเกีÉยวขอ้งกบัการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ    ๓๓  การดาํเนินการเกีÉยวกบัการจดัการแรงงานนอกระบบ     ๓๕  ผลกระทบของแรงงานนอกระบบทีÉมีต่อระบบเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ  ๓๘ 
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สารบญั (ต่อ) หน้า  การศึกษาวจิยัเกีÉยวกบัการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบในประเทศไทย   ๔๐  แรงงานนอกระบบกบัสถานการณ์ปัญหาอืÉน      ๔๓  สรุปประเด็นปัญหาและการดาํเนินงานคุม้ครองแรงงานนอกระบบในประเทศไทย  ๔๕ บททีÉ ๔ แนวทางในการพฒันาและคุ้มครองแรงงานนอกระบบ  การวเิคราะห์แนวคิดของ ILO และการดาํเนินงานเพืÉอคุม้ครองแรงงานนอกระบบ  ๔๘       ในประเทศไทย  การวเิคราะห์ปัจจยัภายในและภายนอกทีÉส่งผลกระทบตอ่การบริหารจดัการ   ๔๙       แรงงานนอกระบบในประเทศไทย  การพฒันาและคุม้ครองแรงงานนอกระบบในประเทศไทย     ๕๓ 
 แนวทางการพฒันาดา้นการคุม้ครองสิทธิแรงงานนอกระบบ    ๕๓ 
  แนวทางการพฒันาดา้นการคุม้ครองความปลอดภยั อาชีวอนามยั   ๕๕        และสภาพแวดลอ้มในการทาํงานของแรงงานนอกระบบ 
  แนวทางการพฒันาดา้นการคุม้ครองหลกัประกนัทางสังคม    ๕๙ ของแรงงานนอกระบบ 
 แนวทางการพฒันาดา้นอืÉนๆ ของแรงงานนอกระบบ    ๖๑ 
 แนวทางการพฒันาเพืÉอแกไ้ขปัญหาดา้นการคา้มนุษย ์    ๖๔  สรุปประเด็นแนวทางในการพฒันาและคุม้ครองแรงงานนอกระบบในประเทศไทย  ๖๕ บททีÉ ๕ สรุปและข้อเสนอแนะ  สรุป           ๖๙  ขอ้เสนอแนะ          ๗๔ บรรณานุกรม           ๗๘ ภาคผนวก           ๘๐  ผนวก ก   สรุปผลการสาํรวจแรงงานนอกระบบในประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๕๖  ๘๑  ผนวก ข   แผนยทุธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ    ๘๘       พ.ศ. ๒๕๕๕ - ๒๕๕๙ ประวตัิย่อผู้วิจัย          ๙๙ 
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สารบญัตาราง หน้า ตารางทีÉ 
  ๓-๑  จาํนวนและร้อยละของแรงงานนอกระบบและในระบบ พ.ศ. ๒๕๕๖   ๒๔ 
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สารบญัแผนภาพ หน้า แผนภาพทีÉ 
  ๒-๑  คุณลกัษณะและรายไดข้องแรงงานนอกระบบกลุ่มต่างๆ       ๘  ๓-๑ เปรียบเทียบร้อยละของแรงงานในระบบและนอกระบบ    ๒๕   พ.ศ. ๒๕๕๑ – ๒๕๕๖ 



 

 

 บททีÉ ๑ บทนํา  ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา   การพฒันาทางเศรษฐกิจของทุกประเทศนัÊน แรงงานถือเป็นองค์ประกอบทีÉสําคญัยิÉง เนืÉองจากเป็นปัจจยัในการผลิตและเป็นกาํลงัสําคญัทีÉช่วยขบัเคลืÉอนใหเ้กิดพฒันาเศรษฐกิจทัÊงระบบ ไม่วา่จะเป็นทางภาคอุตสาหกรรม ภาคเกษตรกรรม ภาคบริการและอืÉนๆ อนัจะส่งผลให้ประเทศมีฐานกาํลงัผลิตและมีระบบเศรษฐกิจทีÉเขม้แข็ง ดงันัÊน แรงงานจึงถือเป็นปัจจยัทีÉสําคญัทีÉทุกประเทศในโลกใหค้วามสาํคญัและพยายยามทีÉจะยกระดบัหรือขีดความสามารถของแรงงานใหส้อดคลอ้งกบัแผนการพฒันาเศรษฐกิจของประเทศ  ยกตวัอยา่งเช่น ประเทศทีÉพฒันาแลว้ ส่วนใหญก่าํลงัการผลิตจะเน้นอยู่ทีÉภาคอุตสาหกรรม  ดังนัÊ น แรงงานจึงต้องมีการพฒันายกระดับศักยภาพให้สามารถตอบสนองต่อภาคกาํลงัการผลิต จึงจะสามารถเป็นกลไกขบัเคลีÉอนให้ประเทศมีความกา้วหนา้และสามารถแข่งขนัไดใ้นเวทีเศรษฐกิจโลก   สําหรับประเทศไทยซึÉ งถือเป็นประเทศกําลังพฒันา รัฐบาลได้มีนโยบายทีÉจะยกระดับเศรษฐกิจของประเทศให้กา้วผ่านประเทศเกษตรกรรมไปสู่ประเทศกึÉงอุตสาหกรรม แรงงานในภาคการผลิตจึงถือเป็นปัจจยัทีÉสําคญัอย่างยิÉงต่อการพฒันา โดยเฉพาะแรงงานทีÉมีคุณภาพ ซึÉ งตามหลกัเศรษฐศาสตร์ของประเทศไทยนัÊน บุคคลทีÉถือวา่เป็นแรงงานของประเทศจะถือเอาเกณฑ์ประชากรทีÉมีอายุตัÊงแต่ ๑๕ ปีขึÊนไปเป็นหลกั ซึÉ งจากรายงานผลการสํารวจจาํนวนกาํลงัแรงงานและผูมี้งานทาํของสํานกังานสถิติแห่งชาติ และจากรายงานสถานการณ์ดา้นแรงงานของกระทรวงแรงงาน พบว่าในปี พ.ศ. ๒๕๕๖ ประเทศไทยมีจาํนวนผูมี้งานทาํทัÊงสิÊน ๓๙.๑ ลา้นคน โดยเป็นแรงงานนอกระบบ จาํนวนถึง ๒๕.๑ ลา้นคน (ร้อยละ ๖๔.๒) ส่วนทีÉเหลือเป็นแรงงานในระบบ จาํนวน ๑๔.๐ ลา้นคน (ร้อยละ ๓๕.๘) ถึงแมว้า่การขยายตวัของแรงงานนอกระบบเป็นสถานการณ์ทีÉกาํลงัเกิดขึÊนทัÉวโลก โดยเฉพาะในประเทศกาํลงัพฒันา แต่จาํนวนผูท้าํงานทีÉเป็นแรงงานนอกระบบในประเทศไทยมีเป็นสัดส่วนทีÉสูงและมีแนวโน้มเพิÉมขึÊนอยา่งต่อเนืÉอง ภาครัฐจึงตอ้งมีการพฒันาการบริหารจดัการเพืÉอคุม้ครองแรงงานทัÊงในและนอกระบบ ซึÉ งเป็นสิÉ งสําคญัทีÉจะช่วยแก้ไขปัญหาหรือผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจ สังคม ของประเทศ และนาํมาซึÉ งคุณภาพชีวติทีÉดีของแรงงานต่อไป 



๒ 

 

 ทัÊงนีÊ  ในจาํนวนแรงงานผูมี้งานทาํ ซึÉ งสามารถจาํแนกไดเ้ป็น ๒ กลุ่ม มีคุณลกัษณะดงันีÊ   ๑. แรงงานในระบบ (Formal Sector) หมายถึง ผูที้Éมีรายไดป้ระจาํ มีเงินเดือนทีÉแน่นอน หรือทีÉถูกเรียกกนัโดยทัÉวไปว่า “มนุษยเ์งินเดือน” ซึÉ งแรงงานในกลุ่มนีÊ จะไดรั้บสวสัดิการและการคุม้ครองตามสิทธิทีÉกฎหมายแรงงานระบุไว ้รวมถึงยงัมีสิทธิเขา้ถึงแหล่งเงินทุนต่างๆ ซึÉ งจะช่วยอาํนวยประโยชน์ในการดาํรงชีพไดโ้ดยง่าย  ๒. แรงงานนอกระบบ (Informal Sector) หมายถึง ผูท้ีÉทาํงานอิสระ เช่น คนทีÉทาํงานไม่เต็มเวลา คนงานทีÉรับงานไปทาํทีÉบา้น คนงานทีÉทาํงานรับเหมาช่วง ซึÉ งแรงงานในกลุ่มนีÊ จะไม่ได้รับสวสัดิการและการคุม้ครองตามสิทธิทีÉกฎหมายแรงงานกาํหนดไว ้และไม่สามารถเขา้ถึงแหล่งเงินทุนต่างๆ ซึÉ งจะช่วยอาํนวยประโยชน์ในการดํารงชีพได้ นอกจากนีÊ  แรงงานนอกระบบยงัสามารถแบ่งประเภทออกไดเ้ป็น ๒ กลุ่ม คือ   ๑) กลุ่มทีÉทาํงานรับจา้งและมีเงินเดือนประจาํ ไดแ้ก่ คนขบัรถรับจา้งตามบา้นเรือน  แรงงานทีÉรับจา้งทาํการเกษตรตามฤดูกาล แรงงานประมง คนรับใช ้และคนทาํงานบา้น   ๒) กลุ่มทีÉทาํอาชีพอิสระทัÉวไป ไดแ้ก่ คนขบัรถรับจา้ง เกษตรกร ชาวนา ชาวสวน แม่คา้ หาบเร่ แผงลอย ช่างเสริมสวย ช่างทาํผม   แรงงานนอกระบบอาจอยู่ในฐานะทีÉเป็นไดท้ัÊงนายจา้ง ลูกจา้ง ผูป้ระกอบอาชีพอิสระ และหากพิจารณาคุณลกัษณะร่วมกนัของแรงงานนอกระบบทัÊงหมด จะพบวา่มีประเด็นทีÉเหมือนกนัในเชิงเศรษฐกิจคือ แรงงานนอกระบบโดยทัÉวไปอยูภ่ายนอกกฎระเบียบหรือขอบเขตการดาํเนินงานของภาครัฐ ไม่อยู่ในความคุม้ครองของกฎหมายแรงงาน ไม่ถูกบนัทึกอยูใ่นระบบทะเบียน ทาํให้การกาํกบัดูแล เป็นไปไดอ้ยา่งไม่ครอบคลุมทัÉวถึง   สําหรับปัจจยัทีÉสําคัญทีÉทาํให้บุคคลเหล่านีÊ เป็นแรงงานนอกระบบก็คือ การทีÉได้รับการศึกษาทีÉตํÉาหรือไม่มีการศึกษา การขาดฝีมือหรือทักษะในการประกอบอาชีพทีÉอยู่ในระบบ นอกจากนีÊ  ยงัอาจรวมถึงบุคคลทีÉไม่สามารถเขา้สู่การแข่งขนัในตลาดแรงงานในระบบได ้จึงทาํให้บุคคลเหล่านีÊตอ้งกลายเป็นแรงงานนอกระบบไป   โดยส่วนใหญ่แลว้ แรงงานนอกระบบจะเป็นผูที้Éใช้แรงงานทีÉทาํงานโดยไม่มีสัญญาการจา้งงานทีÉเป็นทางการ หรือไม่มีนายจา้ง ตามความหมายของกฎหมายกระทรวงแรงงาน ไม่ได้ทาํงานในสถานประกอบการของนายจา้ง ไม่มีค่าจา้งหรือค่าตอบแทนทีÉแน่นอน หรือเป็นผูป้ระกอบอาชีพอิสระ หรือเป็นผูท้ีÉทาํงานชัÉวคราว จึงทาํให้กลุ่มแรงงานนอกระบบนีÊ เป็นแรงงานทีÉไม่ไดอ้ยู่
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ภายใตก้รอบความคุม้ครองแรงงานตามกฎหมายคุม้ครองแรงงาน กฎหมายประกนัสังคม ส่งผลให้ไม่มีหลกัประกนัความมัÉนคงใด ๆ ในการทาํงาน ไม่วา่จะเป็นเรืÉองงานทีÉม ัÉนคง ค่าตอบแทนแรงงานทีÉเป็นธรรม สุขภาพความปลอดภยัในการทาํงาน และความมัÉนคงในการดาํเนินชีวติเมืÉอเขา้สู่วยัชรา   ปัจจยัทีÉสําคญัอีกประการทีÉทาํให้แรงงานนอกระบบเหมือนกบัไม่ไดรั้บการเหลียวแลจากภาครัฐ สืบเนืÉองมาจากการทีÉภาครัฐขาดระบบข้อมูลของแรงงานนอกระบบ ทําให้แรงงานเหล่านีÊ เขา้ข่าย “ไม่มีตวัตน” ส่งผลให้แรงงานเหล่านีÊ มีเงืÉอนไขการจา้งงานทีÉไม่เป็นธรรม มีรายไดไ้ม่แน่นอน ขาดการคุ้มครองทัÊ งทางด้านแรงงานและหลักประกันทางสังคม ต้องเผชิญความเสีÉ ยงในทางเศรษฐกิจและสังคมทีÉรุนแรงและบ่อยครัÊ งกวา่แรงงานในระบบ ในขณะทีÉมีความสามารถในการจดัการความเสีÉยงนอ้ยทีÉสุด   นอกจากนีÊ แล้ว กลุ่มแรงงานนอกระบบเหล่านีÊ  ยงัขาดซึÉ งสิทธิหรือทางเขา้สู่ระบบเศรษฐกิจขัÊนพืÊนฐานบางประการ เช่น การใช้สิทธิในการกู้เงินจากแหล่งเงินกู ้ในระบบ (ธนาคารหรือสถาบันการเงิน) ซึÉ งทําให้เกิดปัญหาหนีÊ สินนอกระบบเกิดขึÊ น หรือไม่ได้รับสิทธิในการรักษาพยาบาลหรือหลกัประกนัสังคมเมืÉอยามเจ็บป่วยหรือชราภาพ   องค์การแรงงานระหว่างประเทศ (International Labour Organization หรือ ILO) ได้มีการประมาณวา่ประเทศส่วนใหญ่ในโลกมีการจา้งงานภาคนอกระบบมากกวา่ในระบบ และประเทศกาํลงัพฒันาส่วนใหญ่มีภาคนอกระบบใหญ่กว่าในระบบมาก โดยมีกาํลงัแรงงานอยู่นอกระบบถึงร้อยละ ๘๐ – ๙๐ ของกาํลงัแรงงานทัÊงหมด   จากสภาพปัญหาแรงงานนอกระบบดังกล่าวนีÊ  ได้กลายเป็นปัญหาทีÉสําคญัทีÉส่งผลกระทบต่อการพฒันาของประเทศไทยในปัจจุบนัอย่างมาก เนืÉองจากแรงงานดงักล่าวเป็นกาํลังแรงงานกลุ่มใหญ่ทีÉสุดของประเทศ ซึÉ งไม่ไดรั้บการพฒันาและคุม้ครองสิทธิตามกฎหมาย ก่อใหเ้กิดปัญหาความด้อยโอกาสในการพฒันาการจา้งงานทีÉไม่เป็นธรรม มีการกดขีÉเอารัดเอาเปรียบจากนายจ้าง นอกจากนีÊ  ปัญหาสุขภาพทีÉได้รับจากการปฏิบัติงานในสถานทีÉทีÉไม่ได้มาตรฐาน ยงัก่อใหเ้กิดปัญหาทีÉซบัซ้อนและส่งผลกระทบต่อการพฒันาประเทศอยา่งยิÉง ดงันัÊน การศึกษาเกีÉยวกบัการจดัทาํยุทธศาสตร์การพฒันาและคุม้ครองแรงงานนอกระบบ จึงเป็นสิÉ งสําคญัทีÉจะช่วยแก้ไขปัญหาหรือผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจ สังคม ของประเทศ และยงัช่วยให้บุคคลทีÉเป็นแรงงานนอกระบบสามารถเขา้ถึงสิทธิและสวสัดิการต่างๆ ของภาครัฐได้อย่างเท่าเทียมกับบุคคลทีÉเป็นแรงงานในระบบ เพืÉอจะไดน้าํแรงงานเหล่านีÊมาช่วยในการพฒันาประเทศต่อไปในอนาคต 



๔ 

 

วตัถุประสงค์ของการวจิยั 
๑. เพืÉอศึกษาสถานการณ์ปัญหา แนวคิดของหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้ง และแนวทางในการพฒันาและคุม้ครองแรงงานนอกระบบ 
๒. เพืÉอเสนอแนะยทุธศาสตร์ในการพฒันาการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ  ขอบเขตการวจิยั 
๑. ศึกษาสถานการณ์แรงงานนอกระบบโดยการรวบรวมและวเิคราะห์ขอ้มูลทีÉเกีÉยวกบัจาํนวนแรงงานนอกระบบ การประกอบอาชีพ สวสัดิการทางสังคมทีÉแรงงานนอกระบบได้รับการดูแลทัÊงจากหน่วยงานภาครัฐและองคก์รต่างๆ 
๒. ศึกษาทบทวนนโยบายและทิศทางการพฒันาประเทศ ตลอดจนทบทวนยทุธศาสตร์การบริหารจัดการแรงงานนอกระบบของประเทศ และแนวทางตามทีÉองค์การแรงงานระหว่างประเทศเสนอแนะ และวิเคราะห์ข้อมูลจากการศึกษา ความสอดคล้องของมาตรการต่างๆ ทีÉได้ดาํเนินการแลว้ หรืออยู่ในระหว่างดาํเนินการ ทีÉเกีÉยวขอ้งกบัการดูแลคุม้ครองแรงงานนอกระบบของประเทศ 
๓. เสนอแนะยุทธศาสตร์ในการพฒันาการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบของประเทศ เพืÉอให้การคุม้ครองแรงงานนอกระบบในภาพรวมบรรลุสัมฤทธิผลและมีความย ัÉงยนื  วธิีดําเนินการวจิยั 
การศึกษาวิจยัเรืÉอง ยุทธศาสตร์การพฒันาและคุม้ครองแรงงานนอกระบบ เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ โดยใชว้ิธีการรวบรวมขอ้มูลทีÉเกีÉยวกบัแรงงานนอกระบบจากแหล่งขอ้มูลทีÉสําคญั อาทิ สํานักงานสถิติแห่งชาติ กระทรวงแรงงาน กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ สํานักงานประกนัสังคม กรมสวสัดิการและคุม้ครองแรงงาน องค์การแรงงานระหว่างประเทศ และองค์กรอืÉนๆ รวมถึงนโยบายดา้นการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบของประเทศไทย  เพืÉอวเิคราะห์สถานการณ์ปัญหา แนวคิดของหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้ง และแนวทางในการพฒันาและคุม้ครองแรงงานนอกระบบ  และเสนอแนะยทุธศาสตร์ในการพฒันาการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบในประเทศไทย 
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ประโยชน์ทีÉได้รับจากการวจิัย 
 ๑. ทราบถึงสภาพปัญหาและอุปสรรคของการพฒันาและคุม้ครองแรงงานนอกระบบของประเทศไทย 
 ๒. ทราบถึงแนวทางในการพฒันาและคุม้ครองแรงงานนอกระบบของประเทศไทย อนัจะนําไปสู่การกาํหนดนโยบายและรูปแบบการบริหารจดัการทีÉเหมาะสมของภาครัฐ ในการคุม้ครองแรงงานนอกระบบอยา่งเป็นรูปธรรมชดัเจน 



 

 

 บททีÉ ๒ แนวคิดขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) ต่อแรงงานนอกระบบ  ทีÉมาของการดาํเนินงาน ILO เกีÉยวกบัแรงงานนอกระบบ 
 การพฒันาทางดา้นเศรษฐกิจและสังคมของประเทศต่างๆ รวมถึงกระแสโลกาภิวฒัน ์เกิดขึÊนควบคู่ไปกบัการเติบโตขยายตวัของจาํนวนแรงงานนอกระบบ ซึÉ งมีความเกีÉยวขอ้งเชืÉอมโยงกบัปัจจยัสําคญัหลายประการ ทีÉสําคญัคือกรอบการบงัคบัใชก้ฎหมายและขอบเขตการดาํเนินงานของหน่วยงานทีÉรับผิดชอบ มีข้อจาํกัด ไม่ครอบคลุม และไม่สอดคล้องกับรูปแบบการจ้างงาน นอกจากนีÊ  ยงัมีความสัมพนัธ์กบัปัจจยัอืÉนๆ เช่น โครงสร้างอายุของประชากร รูปแบบการยา้ยถิÉน และสภาพการแข่งขนัทางธุรกิจทีÉสูงขึÊน ทาํใหส้ถานประกอบกิจการมีการดาํเนินงานโดยใชแ้รงงานนอกระบบมากขึÊน เพืÉอลดค่าใช้จ่าย ลดความยุ่งยากในการปฏิบติัตามกฎระเบียบ หรือหลีกเลีÉยงความรับผิดชอบบางประการภายใตก้ฎหมายทีÉเกีÉยวขอ้ง นํามาซึÉ งแนวโน้มปัญหาต่างๆ ทีÉเกิดขึÊน และจะตอ้งมีการพฒันาระบบการบริหารจดัการเพืÉอคุม้ครองแรงงานกลุ่มนีÊ ให้สอดคลอ้งเหมาะสมกบัสภาวะการณ์ต่อไป 
 องคก์ารแรงงานระหวา่งประเทศ (International Labour Organization หรือ ILO) ไดใ้ห้คาํจาํกดัความของคาํวา่ “แรงงานนอกระบบ (Informal Workers)” โดยเชืÉอมโยงกบัคาํวา่ “เศรษฐกิจนอกระบบ (Informal Economy) หรือภาคการผลิตนอกระบบ (Informal Sector)” ซึÉ งเดิมกาํหนดให้หมายถึงงานในสถานประกอบกิจการขนาดเล็ก ใช้แรงงานในครอบครัว ใช้ทุนตํÉา ใช้เทคโนโลยีและทกัษะในการผลิตตํÉา ใช้แรงงานเข้มข้น เปิดดาํเนินการง่าย การแข่งขนัสูง แต่ผลิตภาพและผลตอบแทนตํÉา ไม่แน่นอน  อย่างไรก็ตาม ต่อมา ILO ไดม้ีการปรับคาํจาํกดัความดงักล่าว โดยให้หมายถึงงานทีÉไม่เป็นทางการ  ไม่อยู่ในข่ายความคุ้มครองของกฎหมายแรงงานและระบบการประกนัสังคม ไม่ไดรั้บสิทธิหรือสวสัดิการต่างๆ ไม่มีความมัÉนคง และไม่มีการรวมตวัเป็นองค์กร ภายใตค้าํจาํกดัความนีÊ  ผูป้ระกอบอาชีพในเศรษฐกิจนอกระบบ ประกอบด้วยแรงงานนอกระบบ โดยจาํแนกออกเป็น ๒ กลุ่ม ดงันีÊ  
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 ๑. แรงงานทีÉเป็นผูป้ระกอบอาชีพอิสระ ประกอบดว้ยนายจา้ง ผูจ้า้งงานตนเอง (Own Account Operator) และสมาชิกในครอบครัวทีÉทาํงานโดยไม่ได้รับค่าตอบแทน (Unpaid Family Worker)  ๒. แรงงานทีÉ เป็นลูกจ้างนอกระบบ ซึÉ งอาจทํางานในสถานประกอบกิจการทีÉเป็นทางการและไม่เป็นทางการ และแรงงานทีÉไม่มีนายจา้งแน่นอน ซึÉ งหมายรวมถึง แรงงานรับจา้งรายวนั แรงงานรับเหมาช่วง (Sub-contract Worker) ผูรั้บงานไปทาํทีÉบ้าน (Home-based Worker) เกษตรกรหรือแรงงานพนัธะสัญญาและแรงงานชัÉวคราว แรงงานทีÉทาํงานไม่เต็มเวลา (Part-time Worker) หรือทาํงานระยะสัÊ น (Short-time Worker) ทีÉไม่ได้รับการคุม้ครอง และแรงงานอพยพต่างดา้ว (Migrant Worker) ทีÉไม่ไดจ้ดทะเบียนถูกตอ้งตามกฎหมาย  โดยทัÉวไป คาํว่า “เศรษฐกิจนอกระบบ” นัÊน ครอบคลุมลูกจา้ง สถานประกอบการและผูป้ระกอบการทีÉมีลกัษณะร่วมกนับางประการ คือต่างก็ประสบความดอ้ยโอกาสและปัญหาเฉพาะมากบา้งนอ้ยบา้งตามแต่บริบทของประเทศ เขตเมือง และเขตชนบท ทีÉกิจกรรมเศรษฐกิจนอกระบบนัÊนตัÊงอยู่  จึงหมายถึง กิจกรรมทางเศรษฐกิจทุกประเภททีÉไม่ได้รับการคุ้มครองและควบคุมโดยกฎหมายหรือระเบียบปฏิบัติต่างๆ หรือไม่ได้รับการคุ้มครองอย่างพอเพียง ถึงแม้จะมีกฎหมายรองรับแต่ทว่าไม่ได้รับการคุม้ครองในทางปฏิบัติ นัÉนคือ การดําเนินกิจกรรมเหล่านีÊ อาจอยู่ในขอบข่ายของกฎหมาย แต่มิไดม้ีการบงัคบัใช ้หรือกฎหมายและระเบียบต่างๆ ทีÉมีอยู่ เป็นอุปสรรคทาํให้ผูด้าํเนินการกิจกรรมนอกระบบไม่สามารถปฏิบติัตามกฎหมายได ้เนืÉองจากความไม่เหมาะสม ขาดความยืดหยุ่น สร้างภาระ หรือก่อให้เกิดค่าใช้จ่ายทีÉสูงมาก ดงันัÊน ILO จึงมุ่งเนน้ให้ความสําคญักบัความซบัซอ้นในเชิงแนวคิดทีÉเกิดขึÊนจากความหลากหลายเหล่านีÊ   เมืÉอพิจารณาภายในภาคเศรษฐกิจนอกระบบเอง ยงัพบด้วยว่าแรงงานแต่ละกลุ่มมีความแตกต่างในเรืÉองของรายได้ค่อนขา้งมาก โดยเฉพาะอย่างยิÉงทีÉเป็นผลสืบเนืÉองความแตกต่างทางดา้นเพศ กล่าวคือ แรงงานชายในภาคเศรษฐกิจนอกระบบ โดยเฉลีÉยมกัมีรายไดม้ากกวา่แรงงานหญิง ซึÉ งสาเหตุส่วนหนึÉงเป็นผลมาจากรูปแบบการเขา้ร่วมกิจกรรมทางเศรษฐกิจหรือลกัษณะของงานทีÉทาํมีความแตกต่างกัน โดยจากการศึกษาเกีÉยวกับการทาํงานในภาคเศรษฐกิจนอกระบบ คุณลักษณะและรายได้ของแรงงานนอกระบบในประเทศต่างๆ ทัÉวโลก พบว่ามีสัดส่วนเป็นลกัษณะปิรามิดดงัแสดงในแผนภาพทีÉ ๒-๑    
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 แผนภาพทีÉ ๒-๑  คุณลกัษณะและรายไดข้องแรงงานนอกระบบกลุ่มตา่งๆ  

   มาตรการดาํเนินงานของ ILO เพืÉอคุ้มครองแรงงานนอกระบบ      ทีÉประชุมใหญ่องค์การแรงงานระหวา่งประเทศ สมยัทีÉ ๘๗ เมืÉอปี ค.ศ. ๑๙๙๗ ไดมี้มติรับรองวาระ “งานทีÉมีคุณค่า (Decent Work)” และให้สํานกังานแรงงานระหว่างประเทศ ซึÉ งตัÊงอยูใ่นภูมิภาคต่างๆ ดาํเนินการส่งเสริมและให้ความช่วยเหลือทางวิชาการแก่รัฐบาล องคก์รนายจา้ง และองค์กรลูกจา้ง ในการสร้างเสริมงานทีÉมีคุณค่า เพืÉอให้สามารถลดลกัษณะบกพร่องในงานทีÉมีคุณค่า (Decent Work Deficits) ของแต่ละประเทศ ซึÉ งถือเป็นเป็นมาตรการทีÉใช้วดัช่องว่างทีÉมีอยู่ในโลกของการทํางานและความคาดหวงัของผูท้ ํางานทีÉจะมีชีวิตทีÉ ดีขึÊ น ซึÉ งช่องว่างดังกล่าวมีผลให้คนทาํงานไม่สามารถจะหลุดพน้จากความยากจนได ้การทาํงานนัÊนเป็นเพียงเพืÉอยงัชีพไปวนั ๆ และงานนัÊนอาจจะมีผลให้คุณภาพชีวิตของผูท้ ํางานด้อยลงไปเรืÉ อย ๆ จากการศึกษาของสํานักงานแรงงานระหวา่งประเทศ พบว่าช่องว่างสําคญัทีÉมีอยู่ทัÉวโลก ไดแ้ก่ การขาดสิทธิขัÊนพืÊนฐานในการ
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ทาํงาน การขาดงานทีÉเอืÊอให้พน้จากความยากจน การคุม้ครองทางสังคมทีÉไม่ครอบคลุมในทุกภาคส่วนของการจา้งงาน และการขาดองคก์รผูแ้ทนของคนทาํงานทุกกลุ่ม โดยเฉพาะอยา่งยิÉง ในเวทีการหารือดา้นนโยบายทัÊงในระดบัสถานประกอบการ ระดบัจงัหวดั ระดบัประเทศ และระดบัโลก   ด้วยตระหนักถึงความจาํเป็นทีÉจะต้องลดลักษณะบกพร่องในงานทีÉ มีคุณค่าและความสําคญัของการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมทีÉย ัÉงยืน องคก์ารแรงงานระหวา่งประเทศกาํหนดให้วาระงานทีÉมีคุณค่า เป็นแนวคิดทีÉมุ่งส่งเสริมการพฒันาทีÉเอืÊออาทรต่อแรงงานทีÉมีฐานะยากจนและเหมาะสมกบัสถานการณ์ในประเทศ ซึÉ งรวมไปถึงแรงงานในภาคนอกระบบ โดยมีเป้าหมายให้การเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศตัÊงอยู่บนปัจจยัพืÊนฐานทีÉม ัÉนคง งานทีÉมีคุณภาพเพิÉมจาํนวนขึÊ น ระบบการจา้งงานและการบริหารแรงงานของประเทศสามารถปรับตวัไดอ้ยา่งรวดเร็วและเหมาะสมภายใตก้ระแสการแข่งขนัในระบบโลกาภิวตัน์ และทุกภาคส่วนในโลกแห่งการทาํงานสามารถมีส่วนร่วมในการดาํเนินการดา้นนโยบายและมาตรการต่าง ๆ อยา่งทดัเทียมและมีประสิทธิผล   งานทีÉมีคุณค่า ตัÊงอยู่บนแนวคิดสากลเกีÉยวกับสิทธิมนุษยชน การรักษาสิÉ งแวดล้อม และหลกัการและสิทธิขัÊนพืÊนฐานในการทาํงาน องคก์ารแรงงานระหวา่งประเทศไดเ้ห็นชอบให้ทุกประเทศสมาชิกดาํเนินการอย่างเร่งด่วน เพืÉอประกนัหลกัการและสิทธิขัÊนพืÊนฐานในการทาํงานใหแ้ก่ผูท้าํงานทุกคน ไม่วา่จะอยูภ่ายใตเ้ศรษฐกิจในหรือนอกระบบ ซึÉ งมีขอบเขตดงันีÊ  ๑. สิทธิในการรวมตวัเพืÉอจดัตัÊงองคก์รและร่วมเจรจาต่อรอง ตามหลกัการทีÉปรากฏอยู่ในอนุสัญญาองค์การแรงงานระหวา่งประเทศ ฉบบัทีÉ ๘๗ ว่าด้วยเสรีภาพในการสมาคม และฉบบัทีÉ ๙๘ วา่ดว้ยสิทธิในการร่วมเจรจาต่อรอง ๒. สิทธิทีÉจะไม่ถูกบงัคบัให้ทาํงานและการขจดัการบงัคบัแรงงาน ตามหลกัการและมาตรการในอนุสัญญาองคก์ารแรงงานระหวา่งประเทศ ฉบบัทีÉ ๒๙ วา่ดว้ย แรงงานบงัคบั และฉบบัทีÉ ๑๐๕ วา่ดว้ยการขจดัการบงัคบัแรงงาน ๓. สิทธิทีÉจะไดรั้บการปฏิบติัต่ออย่างเท่าเทียมในการทาํงาน ซึÉ งครอบคลุมถึงความเสมอภาคของบุคคลทีÉจะไดรั้บบริการต่างๆ อนัเป็นการเตรียมความพร้อมก่อนเขา้ทาํงาน ในการจา้งงานและหลังการจ้างงาน และส่งเสริมให้มีการดาํเนินการเพืÉอขจดัการเลือกปฏิบติัทุกรูปแบบ ดงัปรากฏในสาระของอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบบัทีÉ ๑๐๐ ว่าดว้ย ค่าตอบแทนทีÉเท่าเทียมกนัในงานทีÉเท่าเทียม และฉบบัทีÉ ๑๑๑ วา่ดว้ยการขจดัการเลือกปฏิบติัในอาชีพและการมีงานทาํ 
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๔. สิทธิของเด็กอายตุ ํÉากว่า ๑๘ ปี ทีÉจะไดรั้บการศึกษาและการพฒันาศกัยภาพดา้นต่างๆ อยา่งเหมาะสม ซึÉ งอนุสัญญาองคก์ารแรงงานระหวา่งประเทศ ฉบบัทีÉ ๑๓๘ วา่ดว้ย อายุขัÊนตํÉาในการทาํงาน และฉบบัทีÉ ๑๘๒ วา่ดว้ยรูปแบบการใช้แรงงานเด็กทีÉเลวร้าย ได้กาํหนดหลกัการสากลเกีÉยวกบัการป้องกนัและการขจดัการใช้แรงงานเด็กทีÉไม่เหมาะสม อนัจะมีผลต่อพฒันาการของเด็ก ครอบครัว และสังคมโดยรวม   ทีÉประชุมองค์การแรงงานระหวา่งประเทศใน ปี ค.ศ. ๑๙๙๙ มีมติให้สํานกังานแรงงานระหวา่งประเทศ ดาํเนินการส่งเสริมประเทศสมาชิกในการปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายภายในประเทศ เพืÉอสร้างหลกัประกนัเกีÉยวกบัสิทธิขัÊนพืÊนฐานให้กบัผูท้าํงานทุกคน และดาํเนินการเพืÉอให้สัตยาบนัต่ออนุสัญญาองค์การระหวา่งประเทศทัÊง ๘ ฉบบัทีÉกล่าวถึงในขา้งตน้ ซึÉ งเป็นสิทธิขัÊนพืÊนฐานทีÉจะก่อให้เกิดการทาํงานทีÉมีคุณค่าและสิทธิอืÉน ๆ ในการทาํงาน ประเทศสมาชิกทีÉยงัไม่ไดใ้ห้สัตยาบนัต่อ “อนุสัญญาหลกั” ฉบบัหนึÉ งฉบบัใด จะตอ้งจดัทาํรายงานประจาํปีเพืÉอรายงานผลการดาํเนินการสู่การให้สัตยาบนัอนุสัญญาเหล่านีÊ  อนึÉง เมืÉอให้สัตยาบนัแลว้ รัฐบาลของประเทศนัÊน ๆ จะตอ้งจดัทาํรายงานเพืÉอผลการปฏิบติัตามอนุสัญญา ตามเงืÉอนไขการรายงานผลทีÉกาํหนดไวใ้นอนุสัญญานัÊน และตอ้งส่งรายงานดงักล่าวให้องคก์ารแรงงานระหว่างประเทศ พร้อมสําเนาให้องคก์รนายจา้งและองค์กรลูกจา้งในประเทศ ทัÊงนีÊ  องค์กรนายจา้งและองค์กรแรงงานสามารถจดัทาํรายงานความเห็นต่อรายงานการปฏิบติัตามอนุสัญญาและส่งใหอ้งคก์ารแรงงานระหวา่งประเทศได ้  ในการดาํเนินการตามวาระงานทีÉมีคุณค่าให้ประสบผลสําเร็จและก่อให้เกิดผลในการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ จะตอ้งอาศยัความร่วมมือระหว่างรัฐบาล องค์กรนายจา้ง และองค์กรลูกจา้ง ภายหลงัจากการประชุมองค์การแรงงานระหว่างประเทศ ในปี ค.ศ. ๑๙๙๙ ทีÉประชุมองคก์ารแรงงานระหวา่งประเทศในภูมิภาคเอเชียและแปซิฟิค สมยัทีÉ ๑๓ ค.ศ. ๒๐๐๐ ซึÉ งจดัขึÊน ณ กรุงเทพฯ ได้มีมติให้ประเทศสมาชิกองค์การแรงงานระหว่างประเทศในภูมิภาคนีÊ  จดัทาํแผนปฏิบัติก ารเพืÉ องานทีÉ มี คุณ ค่าของประเทศ (National Plan of Action for Decent Work—NPADW) โดยใช้กลไกการหารือและการมีส่วนร่วมของไตรภาคี อนัไดแ้ก่ รัฐบาลองค์กรนายจา้ง และองคก์รแรงงาน เพืÉอส่งเสริมการพฒันาสมรรถนะขององคก์รแรงงาน การเรียนรู้และแลกเปลีÉยนประสบการณ์ร่วมกันภายในประเทศและระหว่างประเทศ และเพืÉอติดตามและประเมินผลสถานการณ์การจา้งงานของประเทศและประสิทธิภาพของความร่วมมือทางวชิาการ และบริการของสาํนกังานแรงงานระหวา่งประเทศภายในภูมิภาค  



๑๑ 

 

งานทีÉมีคุณค่าและเศรษฐกิจนอกระบบ   ทีÉประชุมใหญ่องคก์ารแรงงานระหว่างประเทศ ในการประชุมสมยัทีÉ ๙๐ ค.ศ. ๒๐๐๒ คณะประศาสน์การไดพ้ิจารณารายงานวา่ดว้ยงานทีÉมีคุณค่าและเศรษฐกิจนอกระบบ (Decent Work and the Informal Economy) เพืÉอจดัทาํแผนปฏิบติัการในอนาคตทีÉจะช่วยลดเงืÉอนไขการจ้างงานทีÉไม่เป็นธรรมในเศรษฐกิจนอกระบบ และไดข้อ้สรุปทีÉสาํคญัดงันีÊ  
 พนัธกิจของงานทีÉมีคุณค่า (Decent Work) เป็นไปตามเจตนารมณ์ของปฏิญญาแห่งฟิลาเดเฟีย (The Declaration of Philadelphia) ซึÉ งยืนยนัสิทธิของทุกคนทีÉจะไดรั้บ “สถานะของเสรีภาพและศกัดิÍ ศรี ความมัÉนคงทางเศรษฐกิจและโอกาสทีÉเท่าเทียมกนั” ทัÊงนีÊ  หมายความรวมถึงคนงานและสถานประกอบการจาํนวนมาก ทีÉถูกละเลยและไม่ไดรั้บการคุม้ครองจากกฎหมายและระเบียบกฎเกณฑ์ใดๆ เนืÉองจากอยูใ่นภาคเศรษฐกิจนอกระบบ 
 การส่งเสริมงานทีÉมีคุณค่าสาํหรับผูที้Éทาํงานทุกคน ทัÊงหญิงและชาย ไม่วา่จะทาํงาน ณ ทีÉแห่งใด จาํตอ้งใช้กลยุทธ์หลากหลาย เช่น การตระหนกัถึงหลกัการและสิทธิขัÊนพืÊนฐานในทีÉทาํงาน การสร้างโอกาสในการมีงานทาํและการมีรายได้ทีÉดีขึÊ น ทัÊงนีÊ  การลดเงืÉอนไขการจา้งงานทีÉไม่เป็นธรรมเป็นสิÉงทีÉทา้ทาย โดยเฉพาะในกรณีทีÉการทาํงานนัÊนอยูน่อกการคุม้ครองของกฎหมาย 
 การเติบโตของเศรษฐกิจนอกระบบในหลายประเทศ ทัÊงทีÉเป็นประเทศกาํลงัพฒันาและประเทศอุตสาหกรรม ลว้นมีความเชืÉอมโยงกบัการเปลีÉยนแปลงดา้นรูปแบบของงาน มีการปรับเปลีÉยนระบบการทาํงานให้ยืดหยุ่นมากขึÊ น เช่น การจดัจา้งบุคคลภายนอกองค์กร (Outsourcing) และการรับเหมาช่วง (Subcontracting) สําหรับงานยอ่ยในกิจกรรมการผลิตหลกัของสถานประกอบการหรือเป็นกิจกรรมทีÉอยู่ในส่วนท้ายสุดของสายการผลิต (Production Chain) รูปแบบการจ้างงานเหล่านีÊ  มกัจะเขา้ข่ายลกัษณะการจา้งงานทีÉไม่ก่อคุณค่า 
 เงืÉอนไขการจา้งงานทีÉลดคุณค่าของงานอย่างรุนแรงจะพบมากในเศรษฐกิจนอกระบบ โดยแรงงานทีÉมิได้รับการคุม้ครองมกัจะได้รับผลกระทบทางลบมากกว่าประโยชน์จากการทาํงาน แรงงานในเศรษฐกิจนอกระบบมกัจะเป็นแรงงานทีÉไม่มีการขึÊนทะเบียนไว ้ไม่อยูใ่นการควบคุมหรือไม่ไดรั้บการคุม้ครองภายใตก้ฎหมายแรงงานและการคุม้ครองทางสังคม มีสถานะการจา้งงานไม่ชดัเจน จึงไม่สามารถ



๑๒ 

 

จะใช้สิทธิหรือปกป้องสิทธิขัÊนพืÊนฐานของตนได้ และเนืÉองจากมิได้มีการรวมตวั จึงแทบจะไม่มีหรือไม่มีผูแ้ทนทีÉจะเจรจาต่อรองกบันายจา้งหรือหน่วยงานรัฐ 
 งานในเศรษฐกิจนอกระบบเป็นลกัษณะการทาํงานในสถานประกอบการขนาดเล็กและมกัมีสภาพการทาํงานทีÉไม่ปลอดภยัหรือถูกสุขอนามยั เป็นงานทีÉใช้ทกัษะตํÉา ให้ผลผลิตตํÉา สร้างรายได้น้อยหรือไม่สมํÉาเสมอ ชัÉวโมงการทาํงานยาวนาน และขาดการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสาร การฝึกอบรม 
 ผูที้Éทาํงานในเศรษฐกิจนอกระบบส่วนใหญ่ตอ้งประสบกบัความเสีÉยงสูง แต่แทบจะไม่ได้รับหรือไม่ได้รับการคุ้มครองทางสังคมและการประกันสังคมทัÊ งจากนายจ้างหรือภาครัฐ ซึÉ งถือเป็นประเด็นการกีดกันทางสังคม (Social Exclusion) ของแรงงานในเศรษฐกิจนอกระบบ 
 ในการส่งเสริมงานทีÉมีคุณค่า จาํเป็นตอ้งขจดัองคป์ระกอบดา้นลบของการอยูน่อกระบบ และควรส่งเสริมความคุม้ครอง ผนวกคนงานและหน่วยเศรษฐกิจนอกระบบเข้าสู่เศรษฐกิจกระแสหลัก โดยการค้นหาสาเหตุของปัญหาอุปสรรคต่างๆ ทีÉขดัขวางการเขา้สู่เศรษฐกิจและสังคมกระแสหลกั 
 กรอบนโยบายและยุทธศาสตร์การดาํเนินงานของหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้งในประเทศถือว่ามีความสําคญัยิÉง ปฏิญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศว่าด้วยหลกัการและสิทธิขัÊนพืÊนฐานในการทาํงาน จึงมุ่งเน้นให้มีการกาํหนดในเรืÉองดงักล่าวให้ครอบคลุมเศรษฐกิจทัÊงในและนอกระบบ  
 เนืÉองจากเงืÉอนไขการจา้งงานทีÉไม่สร้างคุณค่ามกัจะมีสาเหตุมาจากการขาดการบริหารจดัการกลไกการปกครองและอาํนาจรัฐทีÉมีประสิทธิภาพ รัฐบาลจึงตอ้งให้ความสําคญัในเรืÉองดงักล่าว โดยตอ้งมีเจตนารมณ์และความมุ่งมัÉน รวมทัÊงกาํหนดกลไกการบริหารปกครองประเทศ เพืÉอการขยายความคุ้มครองสู่แรงงานในเศรษฐกิจนอกระบบ 
 กฎหมายเป็นเครืÉ องมือสําคัญในการคุ้มครองลูกจ้างในเศรษฐกิจนอกระบบ แรงงานทุกคนไม่วา่จะมีสถานะการจา้งงานเป็นเช่นใด ควรมีสิทธิและสามารถใช้และปกป้องสิทธิของตนตามทีÉไดก้าํหนดไวใ้นปฏิญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศวา่ดว้ยหลกัการและสิทธิขัÊนพืÊนฐานในการทาํงาน 
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 นายจ้างหรือสถานประกอบกิจการทีÉ เป็นหน่วยย่อยของเศรษฐกิจ ส่วนใหญ่ดาํเนินงานในเศรษฐกิจนอกระบบ เพืÉอลดภาระค่าใช้จ่ายทีÉจะเกิดขึÊ นเนืÉองจากระเบียบหลกัเกณฑต์่างๆ ทาํให้หน่วยเศรษฐกิจเหล่านีÊ มิไดรั้บประโยชน์จากการอยู่ในระบบ กฎหมายและระเบียบหลกัเกณฑ์กาํหนดให้ค่าใช้จ่ายในการทาํธุรกรรมและการยินยอมปฏิบัติตามกฎหมายสําหรับหน่วยเศรษฐกิจในอัตราทีÉสูง ซึÉ งก่อให้เกิดภาระ ความยุง่ยาก หรือทาํใหเ้กิดปัญหาการให้สินบนกบัเจา้หนา้ทีÉของรัฐและปัญหาเกีÉยวกบัประสิทธิภาพของระบบราชการ  
 การอยูน่อกระบบ อาจมีเหตุสืบเนืÉองจากปัจจยัทางดา้นเศรษฐกิจสังคมอืÉนๆ อีกมาก ความยากจน การศึกษาและทกัษะทีÉจาํกดั ลว้นปิดกัÊนโอกาสและทางเลือกในการเข้าสู่งานทีÉมีคุณค่าและได้รับการคุ้มครอง โอกาสในอาชีพทีÉจาํกัดผลักดันให้ประชาชนตอ้งยา้ยถิÉนเขา้มาหางานในเขตเมืองหรือประเทศอืÉน ทาํให้ตอ้งประสบกบัความยากจนและตอ้งแสวงหาการอยูร่อดโดยทาํงานนอกระบบ 
 เศรษฐกิจนอกระบบมีสภาพแวดลอ้มทีÉเอืÊออาํนวยต่อการคงอยูข่องแรงงานเด็ก  ซึÉ งเป็นองค์ประกอบสําคญัของเศรษฐกิจนอกระบบ การขจดัการใช้แรงงานเด็กให้ประสบผลสําเร็จควรมุ่งเน้นการบรรเทาความยากจน และมีระบบการบริหารปกครองประเทศทีÉโปร่งใสและเป็นธรรม ปรับปรุงการบังคบัใช้กฎหมายให้มีประสิทธิภาพ และพฒันาระบบการศึกษาและการคุม้ครองทางสังคมให้เขา้ถึงได้อยา่งถว้นหนา้ อีกทัÊงส่งเสริมการเคลืÉอนยา้ยงานจากภาคนอกระบบสู่กระแสหลกัของเศรษฐกิจ ปัจจยัสู่ความสําเร็จในการขจดัแรงงานเด็ก คือ การสร้างงานสําหรับผูใ้หญ่ใหมี้คุณภาพยิÉงขึÊน 
 ภาครัฐตอ้งมีกรอบนโยบายระดบัชาติในการสนบัสนุนสิทธิในการมีผูแ้ทนเพืÉอการเจรจาต่อรอง และปกป้องเสรีภาพของลูกจ้างและนายจ้างทุกคน รวมถึงในเศรษฐกิจนอกระบบ โดยจดัใหม้ีโครงสร้างพืÊนฐานทีÉจาํเป็นต่อการดาํเนินงานอยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล เพืÉอคุม้ครองคนเหล่านีÊ จากการถูกเอารัดเอาเปรียบและการเลือกปฏิบติัอยา่งไม่เป็นธรรม 
 ภาครัฐตอ้งมีการพฒันากรอบงานดา้นนโยบาย กฎหมาย สังคม และเศรษฐศาสตร์เชิงมหภาคทีÉเหมาะสมเพืÉอสร้างงานและโอกาสทางธุรกิจทีÉเป็นธรรมและย ัÉงยืน มุ่งเน้นไปสู่การนาํแรงงานและหน่วยเศรษฐกิจทีÉอยูช่ายขอบเขา้สู่กระแสหลกัของสังคมและเศรษฐกิจเพืÉอลดความดอ้ยโอกาสและการถูกกีดกนั 



๑๔ 

 

 ภาครัฐควรตอ้งสนบัสนุนและดาํเนินการตามขอ้มติเกีÉยวกบัความมัÉนคงทางสังคมของทีÉประชุมใหญ่ ILO เพืÉอตอบสนองความตอ้งการของคนจน และผูด้อ้ยโอกาสในเศรษฐกิจนอกระบบ โดยรัฐมีหน้าทีÉรับผิดชอบหลกัในการขยายความคุม้ครองการประกันสังคม โดยเฉพาะอย่างยิÉงขยายสู่กลุ่มในเศรษฐกิจนอกระบบ ซึÉ งปัจจุบนัอยู่นอกขอบข่ายการคุม้ครองการประกนัระดบัจุลภาคและโครงการอืÉนๆ ใหส้อดคลอ้งกบัการขยายความคุม้ครองของโครงการประกนัสังคมแห่งชาติ 
 การดาํเนินงานและบงัคบัใช้กฎหมายในเรืÉองสิทธิและการให้ความคุม้ครองควรไดรั้บการสนบัสนุนจากระบบการตรวจแรงงานทีÉดี มีกลไกการเขา้ถึงเครืÉองมือดา้นกฎหมายและระบบยุติธรรมได้อย่างสะดวกและรวดเร็วและมีบทบญัญตัิในการแกไ้ขขอ้พิพาทและการบงัคบัให้เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ พร้อมทัÊงเคารพสิทธิของทัÊงลูกจา้งและนายจา้ง 
 วตัถุประสงค์ทีÉสําคญัขององค์กรนายจา้งและลูกจา้ง คือ การขยายการมีผูแ้ทนในเศรษฐกิจนอกระบบ พร้อมทัÊงนาํสมาชิกเหล่านีÊ เขา้สู่กระบวนการหารือทางสังคม เพืÉอนําเสนอและแก้ไขปัญหาอุปสรรคในการเขา้สู่กิจกรรมในกระแสหลักของสังคมและเศรษฐกิจ โดยใหเ้ป็นส่วนหนึÉงของการเจรจาทางสังคม 
 องค์กรนายจา้ง องค์กรหรือสถาบันทีÉเกีÉยวข้อง สามารถร่วมกนัช่วยเหลือหน่วยเศรษฐกิจทีÉดาํเนินกิจการในเศรษฐกิจนอกระบบ รวมทัÊงทาํหน้าทีÉเป็นช่องทางสําหรับสร้างความเชืÉอมโยงระหว่างสถานประกอบการนอกระบบและในระบบโดยเฉพาะอย่างยิÉงกิจกรรมทีÉจาํเป็นและสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของเศรษฐกิจนอกระบบ เช่น การปรับปรุงด้านความปลอดภยัและอาชีวอนามยั การปรับปรุงรูปแบบการบริหารจดัการดา้นแรงงานหรือการเพิÉมผลผลิต เป็นตน้   ภายใต้แนวคิดขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ งานทีÉมีคุณค่าเป็นเป้าหมายทีÉจะตอ้งบรรลุผลอยา่งกา้วหนา้โดยวิธีการเชิงรุก (Progressive Approach) อนัหมายถึง การเริÉมทีÉส่วนทีÉอยูน่อกระบบ จากนัÊนก็ส่งเสริมการจา้งงานทีÉมีคุณค่าในส่วนอืÉนๆ เรืÉอยไปจนถึงส่วนทีÉอยูใ่นระบบให้ไดรั้บการคุม้ครองอยา่งเหมาะสม วิธีการเช่นนีÊ ก็เป็นส่วนหนึÉงของกลยุทธ์ของงานทีÉมีคุณค่าในการลดความยากจน ซึÉ งเป้าหมายแรกและมีความเร่งด่วน จะมุ่งเน้นไปทีÉภาคนอกระบบ เพืÉอปรับปรุงเงืÉอนไขการจา้งงานทีÉไม่เป็นธรรมต่างๆ โดยอาศยํกลวิธีเชิงบูรณาการทีÉครอบคลุม เพืÉอให้บรรลุวตัถุประสงคง์านทีÉมีคุณค่าในระบบการจา้งงานทัÊงหมดคือ 



๑๕ 

 

 ในระยะเร่งด่วน จะตอ้งให้ความสาํคญัต่อการลดเงืÉอนไขการจา้งงานทีÉไม่เป็นธรรมในเศรษฐกิจนอกระบบ โดยดาํเนินการให้แน่ใจวา่ผูที้Éอยูใ่นเศรษฐกิจนอกระบบมีสถานภาพทีÉได้รับการคุม้ครองจากกฎหมายแรงงาน มีสิทธิแรงงานและสิทธิทีÉจะไดรั้บการคุม้ครองทางสังคม ตลอดจนสิทธิในการมีผูแ้ทนและการออกเสียง 
 ในระยะสัÊ นและระยะกลาง จะต้องดําเนินการเพืÉอผลักดันให้แรงงานทีÉอยู่ในเศรษฐกิจนอกระบบ ปรับเปลีÉยนเขา้มาเป็นแรงงานในระบบ ในขณะเดียวกนัผูห้างานรายใหม่และผูป้ระกอบการใหม่ ๆ สามารถเขา้ไปสู่ส่วนของระบบการจา้งงานทีÉมีคุณค่า และมีมาตรการคุม้ครองทีÉเหมาะสมได ้โดยให้ความสําคญัในลาํดบัแรกในการพฒันาศกัยภาพให้กบัแรงงานและผูป้ระกอบการ โดยเฉพาะกลุ่มทีÉเป็นเป้าของการเลือกปฏิบติัในตลาดแรงงาน เช่น สตรี เยาวชน และแรงงานอพยพ ควรจะไดรั้บการดูแลเป็นพิเศษ 
 ในระยะยาว จะตอ้งสร้างโอกาสในการจา้งงานในระบบทีÉไดรั้บความคุม้ครองและเป็นธรรมสําหรับนายจา้งและลูกจา้งทุกคนอยา่งเพียงพอต่อความตอ้งการ ซึÉ ง ILO ไดป้ระกาศอย่างชดัเจนว่าไม่ควรจะมีการพฒันาหรือส่งเสริมเศรษฐกิจนอกระบบ กล่าวคือ การสร้างงานใหม่ไม่ควรอยูใ่นเศรษฐกิจนอกระบบ ควรมุ่งเนน้สร้างงานทีÉมีคุณภาพในภาคส่วนของระบบการจา้งงานทีÉมีการคุม้ครอง   เพืÉอให้บรรลุวตัถุประสงคข์องงานทีÉมีคุณค่า ทัÊงในระยะกลางและระยะยาว จาํเป็นตอ้งจดัการสาเหตุปัญหาและกระบวนการทีÉนาํไปสู่สภาพงานนอกระบบ โดยอาศยัมาตรการต่างๆ ไม่วา่จะเป็นการปรับปรุงสิทธิแรงงาน การส่งเสริมการคุม้ครองทางสังคม การพฒันาด้านความรู้และทกัษะของแรงงาน การให้ผูป้ระกอบการขนาดเล็กเข้าถึงแหล่งเงินทุนและบริการต่างๆ ลว้นเป็นมาตรการทีÉจาํเป็นในการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าของผูอ้ยู่ในเศรษฐกิจนอกระบบ อย่างไรก็ตาม รากเหง้าของปัญหางานนอกระบบทีÉแท้จริงคือ บทบัญญัติของกฎหมายและกฎระเบียบการดาํเนินงานของหน่วยงานต่าง ๆ ทีÉเป็นอุปสรรคทาํให้ลูกจา้งและสถานประกอบการประสบความยุง่ยากหรือไม่สามารถอยูใ่นเศรษฐกิจในระบบได ้รวมถึงนโยบายระดบัชาติของรัฐซึÉ งมีผลจาํกดัทัÊงทางตรงและทางออ้มต่อการจา้งงานในเศรษฐกิจในระบบ การไม่สามารถเขา้ถึงสถาบนัทางการเงิน แหล่งเงินทุนและตลาดทีÉเข้มแข็งและมีประสิทธิภาพ แนวโน้มทางประชากรศาสตร์รวมถึงการอพยพจากชนบทสู่เมือง การเลือกปฏิบติัทัÊงทางตรงและทางออ้มต่อแรงงานกลุ่มดอ้ยโอกาสต่างๆ ซึÉ งสาเหตุปัจจยัดงักล่าวจะตอ้งไดรั้บการจดัการอย่างมีประสิทธิภาพ เพืÉอให้แรงงานเหล่านีÊ ได้รับความคุม้ครองอยา่งเหมาะสม อนัเป็นการสร้างงานทีÉมีคุณค่าและเกิดผลทีÉย ัÉงยนื 



๑๖ 

 

แนวทางการดาํเนินงานของ ILO เกีÉยวกบัแรงงานในเศรษฐกจินอกระบบ   เนืÉองจาก ILO มีแนวคิดว่ากระบวนการทีÉจาํเป็นและสําคญัในการดูแลแก้ไขปัญหาแรงงานในเศรษฐกิจนอกระบบ คือการพฒันาการจดัการให้แรงงานและสถานประกอบการทีÉอยู่นอกระบบมีสถานภาพทางกฎหมาย เพืÉอใหส้ามารถขึÊนทะเบียนและไดรั้บการคุม้ครองในดา้นต่างๆ กล่าวโดยสรุปคือ แรงงานนอกระบบเป็นกลุ่มทีÉโดยทัÉวไปอยู่นอกเหนือการคุม้ครองของกฎหมายแรงงาน หรือการบงัคบัใชก้ฎหมายแรงงานไม่ครอบคลุมถึงหรือไม่มีประสิทธิภาพ ดงันัÊน จะควรตอ้งมีการปฏิรูปกฎหมายแรงงานและการบริหารแรงงานโดยให้ความสาํคญัในดา้นหลกัการพืÊนฐานและสิทธิในการทาํงานให้ครอบคลุมไปถึงแรงงานในเศรษฐกิจนอกระบบ และแรงงานทัÉวไปตอ้งทราบถึงสิทธิและสวสัดิการทีÉตนพึงมี ตลอดจนสามารถเขา้ถึงระบบกฎหมาย ในขณะเดียวกนัการควบคุมคุม้ครองงานนอกระบบจะตอ้งมีการดาํเนินการปรับให้กฎระเบียบและขัÊนตอนต่างๆ สาํหรับสถานประกอบกิจการ มีความยืดหยุน่หรือสามารถดาํเนินการไดง้่ายขึÊน รวมถึงมีความโปร่งใสและปฏิบติัได ้ การดาํเนินการเหล่านีÊ เพืÉอส่งเสริมบทบาทของกฎหมายในดา้นการคุม้ครอง จดัมาตรฐานและเอืÊอประโยชน์ให้กบัทุกฝ่ายให้ดียิÉงขึÊน การลดขอ้จาํกดัดงักล่าว จะช่วยใหส้ถานประกอบกิจการและแรงงานมีการปฏิบติัตามกฎเกณฑท์ีÉรัฐกาํหนดขึÊน   เนืÉองจากสาเหตุปัจจยัของเศรษฐกิจนอกระบบนัÊนซบัซ้อน การใชว้ธีิการดา้นกฎหมายเพียงประการเดียว ไม่เพียงพอต่อการส่งเสริมงานทีÉมีคุณค่า สถานประกอบกิจการและแรงงานนอกระบบจะตอ้งเขา้ถึงทรัพยากร ขอ้มูลข่าวสาร ตลาด เทคโนโลยี สาธารณูปโภคต่างๆ และบริการทางสังคม เพืÉอให้เกิด “สมรรถนะทีÉทดัเทียม” เฉกเช่นเดียวกบัผูที้Éอยูใ่นภาคเศรษฐกิจในระบบ ทีÉสําคญัคือ ผูท้ีÉอยูใ่นเศรษฐกิจนอกระบบตอ้งไดรั้บสิทธิในการมีผูแ้ทนและสิทธิในการออกเสียง ซึÉ งเป็นสิทธิขัÊนพืÊนฐานทีÉจะนาํมาซึÉ งการเขา้ถึงสิทธิในการทาํงานประเภทอืÉนๆ นอกจากนีÊ  ภาครัฐจะตอ้งส่งเสริมการบริหารจดัการทีÉดี สร้างความโปร่งใส เป็นธรรม มีการปรับโครงสร้างของการบริหารจดัการแรงงาน เพืÉอให้แน่ใจวา่จะสามารถควบคุมการบงัคบัสัญญาคุม้ครองสิทธิในทรัพยสิ์น ดูแลความปลอดภยั อาชีวอนามยั และสภาพแวดลอ้มในการทาํงาน ตลอดจนความมัÉนคงทางสังคม ฯลฯ อนัจะช่วยลดปัญหาและพฒันาดา้นแรงงานรวมถึงเศรษฐกิจของประเทศต่อไป   การดาํเนินงานของ ILO จะมุ่งเนน้สะทอ้นให้เห็นถึงความหลากหลายของสถานการณ์และเหตุปัจจยัตา่งๆ ทีÉพบในเศรษฐกิจนอกระบบ และครอบคลุมถึงการส่งเสริมสิทธิ การจา้งงานทีÉมีคุณค่า การคุ้มครองทางสังคม และการหารือทางสังคม อีกทัÊงมุ่งเน้นให้ความช่วยเหลือประเทศ
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สมาชิกในการดาํเนินการแกไ้ขปัญหาเกีÉยวกบักลไกการบริหารปกครองประเทศทีÉโปร่งใสและเป็นธรรม การสร้างงาน และการบรรเทาความยากจน องคก์ารแรงงานระหวา่งประเทศ โดยพิจารณาถึงอุปสรรคความยุง่ยากในเชิงแนวคิดซึÉงเกิดขึÊนจากความหลากหลายในเศรษฐกิจนอกระบบ    การประชุมหลายครัÊ งของ ILO มีขอ้สนับสนุนวา่การขยายตวัทัÊงธุรกิจนอกระบบและจาํนวนแรงงานนอกระบบไม่ส่งผลดีต่อการพฒันาเศรษฐกิจของโลกและของประเทศในทุกภูมิภาค ซึÉ งนอกจากทาํให้ประเทศขาดรายได้ทางภาษีจากธุรกิจกลุ่มนีÊ ในขณะทีÉคนกลุ่มนีÊ ได้รับสิÉงอาํนวยความสะดวกพืÊนฐานเทียบเท่ากบัผูป้ระกอบธุรกิจในระบบ ยงัมีผลถึงการบริหารจดัการกบัปัญหาต่างๆ ทีÉตามมาโดยเฉพาะปัญหาของแรงงานทีÉทาํงานในธุรกิจกลุ่มนีÊ  ทัÊงเรืÉองนายจา้งไม่ปฏิบติัตามกฎหมายแรงงาน ตกงาน เปลีÉยนงานบ่อย รายไดไ้ม่แน่นอน ขาดความรู้ความชาํนาญทาํให้ยากจะมีผลิตภาพของงานทีÉดี สภาพการทาํงานไม่เหมาะสมหรือไม่ปลอดภยั ถูกกดขีÉ เอาเปรียบ ไม่สามารถเขา้ถึงสวสัดิการหรือการคุม้ครองทางสังคมในฐานะผูท้าํงานไดเ้หมือนแรงงานในระบบ โดยเฉพาะเมืÉอมีการนําแรงงานต่างชาติเข้ามาเป็นแรงงานนอกระบบจะยิÉงเพิÉมปัญหาให้กับภาครัฐในการคุม้ครอง ไม่วา่จะดว้ยสาเหตุการเขา้ไม่ถึงตวัแรงงานนอกระบบเพราะความหลากหลายของงานและสถานทีÉทาํงาน หรือตวักฎหมายไม่ครอบคลุมถึงแรงงานกลุ่มนีÊก็ตาม  ซึÉ งหากปล่อยสถานการณ์ให้คงอยูห่รือขยายตวั จะทาํใหเ้กิดปัญหาสะสมและยากทีÉจะแกไ้ข   ดว้ยมติของประเทศสมาชิก  การหามาตรการดาํเนินงานเพืÉอให้เศรษฐกิจนอกระบบและแรงงานนอกระบบเขา้มาอยูใ่นโครงสร้างของเศรษฐกิจในระบบและภายใตก้รอบตามกฎหมายจึงเป็นหวัขอ้สําคญัทีÉจะมีการหารือเชิงลึกเพืÉอนาํไปสู่การออกตราสาร (Instrument) ระหว่างประเทศ โดยในการประชุมใหญ่ของ ILO สมัยทีÉ  ๑๐๓ ในเดือนมิถุนายน ๒๕๕๗ จะมีการจัดประชุมไตรภาคีระดบัผูเ้ชีÉยวชาญเพืÉอรวบรวมขอ้มูลและแนวความคิดเบืÊองตน้จากประเทศสมาชิก ก่อนทีÉจะจดัทาํรายงานเสนอประเทศสมาชิกให้ร่วมอภิปรายในระหว่างการประชุมใหญ่ ซึÉ งคาดว่าจะมีการกาํหนดมาตรการทีÉเหมาะสมในรูปของขอ้แนะ (Recommendation) ในเรืÉองดงักล่าวต่อไป       



๑๘ 

 

สรุปประเด็นแนวคดิของ ILO ต่อแรงงานนอกระบบ   จากทีÉไดก้ล่าวมาในขา้งตน้ ILO ได้ให้ความสําคญัต่อแรงงานนอกระบบ โดยถือว่าเป็นกลไกหลกัของการขบัเคลืÉอนเศรษฐกิจนอกระบบ ซึÉ งเป็นส่วนหนึÉ งทีÉมีนยัสําคญัต่อการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมโลก ทัÊงนีÊ  สรุปประเด็นแนวคิดทีÉสาํคญัไดด้งันีÊ  
๑. ILO ถือว่าการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ ให้ไดรั้บการคุม้ครองอยา่งทัÉวถึง เพียงพอและเหมาะสม เป็นส่วนหนึÉ งของวาระงานทีÉมีคุณค่า (Decent Work) ซึÉ งมีเป้าหมายในการพฒันาคุณภาพชีวิตของแรงงานในทุกภาคส่วนให้เหมาะสมกบัสถานการณ์ของประเทศ เพืÉอให้การเติบโตทางเศรษฐกิจตัÊงอยูบ่นปัจจยัพืÊนฐานทีÉม ัÉนคง งานทีÉมีคุณภาพเพิÉมขึÊน ระบบการจา้งงานและการบริหารแรงงานของประเทศสามารถปรับตวัไดอ้ยา่งรวดเร็วภายใตก้ระแสการแข่งขนั และการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนในการดาํเนินนโยบายและมาตรการต่างๆ อยา่งทดัเทียมและมีประสิทธิผล  อนัจะนาํไปสู่การพฒันาทางเศรษฐกิจและสังคมทีÉย ัÉงยนื 
๒. ILO มุ่งเน้นให้ความสําคญักบัความซับซ้อนหรือความหลากหลายในแนวคิดและรูปแบบการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบของประเทศต่างๆ ซึÉ งขึÊนตามบริบทของแต่ละประเทศ โดยพิจารณาเป้าหมายกิจกรรมทางเศรษฐกิจทุกประเภททีÉไม่ได้รับการคุ้มครองและควบคุมโดยกฎหมายหรือระเบียบปฏิบตัิต่างๆ หรือไม่ไดรั้บการคุม้ครองอยา่งเพียงพอ ถึงแมจ้ะมีกฎหมายรองรับแต่ไม่มีผลในเชิงปฏิบติั หรือกฎหมายนัÊนๆ เป็นอุปสรรค ทาํให้ผูด้าํเนินกิจกรรมในเศรษฐกิจนอกระบบไม่สามารถปฏิบติัตามได ้
๓. ILO มีแนวคิดว่ากระบวนการทีÉจาํเป็นและสําคญัในการดูแลแกไ้ขปัญหาแรงงานในเศรษฐกิจนอกระบบ คือการพฒันาการจดัการให้แรงงานและสถานประกอบการทีÉอยูน่อกระบบมีสถานภาพทางกฎหมาย เพืÉอให้สามารถขึÊนทะเบียนและไดรั้บการคุม้ครองในดา้นต่างๆ เนืÉองจากโดยทัÉวไปแรงงานนอกระบบเป็นกลุ่มทีÉอยู่นอกเหนือการคุม้ครองของกฎหมายแรงงาน หรือการบงัคบัใชก้ฎหมายแรงงานไม่ครอบคลุมถึงหรือไมมี่ประสิทธิภาพ 
๔. ILO มีข้อเสนอแนะให้ประเทศต่างๆ มีการทบทวน ศึกษา วิเคราะห์ข้อมูลทีÉเกีÉยวขอ้งกบัการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ โดยเฉพาะประเด็นเกีÉยวกบัมาตรการทางกฎหมาย เพืÉอกาํกบัดูแลแรงงาน กรณีทีÉจาํเป็น ควรมีการปฏิรูปกฎหมายแรงงานและการบริหารแรงงานโดยให้ความสําคญัในด้านหลักการพืÊนฐานและสิทธิในการทาํงานให้ครอบคลุมไปถึงแรงงานในเศรษฐกิจนอกระบบดว้ย 



๑๙ 

 

๕. ILO มีขอ้เสนอแนะในการพฒันามาตรการเชิงกฎหมาย เพืÉอการควบคุมคุม้ครองงานนอกระบบ โดยดาํเนินการปรับให้กฎระเบียบและขัÊนตอนต่างๆ สําหรับสถานประกอบกิจการ มีความยืดหยุน่หรือสามารถดาํเนินการไดง้่ายขึÊน รวมถึงมีความโปร่งใสและปฏิบติัได ้เพืÉอส่งเสริมบทบาทของกฎหมายในด้านการคุม้ครอง จดัมาตรฐานและเอืÊอประโยชน์ให้กบัทุกฝ่ายให้ดียิÉงขึÊน ซึÉ งการดาํเนินการดงักล่าว จะช่วยอุปสรรคหรือขอ้จาํกดั อนัจะส่งผลให้สถานประกอบกิจการและแรงงานมีการปฏิบติัตามกฎเกณฑท์ีÉรัฐกาํหนดขึÊน 
๖. ILO มีขอ้เสนอแนะในการพฒันามาตรการบริหารจดัการ รวมถึงระบบการตรวจแรงงานทีÉดี เพืÉอส่งเสริมให้แรงงานในทุกภาคส่วน รวมถึงแรงงานนอกระบบ ทราบถึงสิทธิและสวสัดิการทีÉตนพึงมี ตลอดจนมีกลไกใหส้ามารถเขา้ถึงระบบกฎหมายแรงงานและระบบยุติธรรมได้อยา่งสะดวกและรวดเร็ว 
๗. ILO มีแนวคิดวา่กรอบนโยบายและแผนยทุธศาสตร์การดาํเนินงานของหน่วยงานทีÉเกีÉยวข้องในประเทศมีความสําคัญยิÉง จึงผลักดันให้รัฐบาลมีการกําหนดนโยบายระดับชาติทีÉครอบคลุมแรงงานทัÊงในและนอกระบบ 
๘. ILO มีแนวคิดสนบัสนุนใหภ้าครัฐมีกรอบนโยบายเกีÉยวกบัสิทธิในการมีผูแ้ทนเพืÉอการเจรจาต่อรองและปกป้องเสรีภาพของแรงงานนอกระบบ โดยจดัให้มีโครงสร้างพืÊนฐานทีÉจาํเป็นต่อการดาํเนินงานอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล เพืÉอคุม้ครองคนเหล่านีÊ จากการถูกเอารัดเอาเปรียบและการเลือกปฏิบติัอยา่งไม่เป็นธรรม นอกจากนีÊ  ตอ้งมีบทบญัญติัในการแกไ้ขขอ้พิพาทและการบงัคบัใชใ้ห้เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ พร้อมทัÊงเคารพสิทธิของทัÊงลูกจา้งและนายจา้ง 
๙. ILO มีแนวคิดและขอ้เสนอแนะในการพฒันางานความปลอดภยัและอาชีวอนามยัให้ครอบคลุมแรงงานนอกระบบอยา่งทัÉวถึง ท ัÊงมาตรการในเชิงกฎหมายและเชิงส่งเสริม เนืÉองจากงานในเศรษฐกิจนอกระบบ โดยทัÉวไปเป็นลกัษณะการทาํงานในสถานประกอบการขนาดเล็ก และมกัมีสภาพการทาํงานทีÉไม่ปลอดภยัหรือถูกสุขลกัษณะ 

๑๐. ILO ยงัเสนอแนวคิดเกีÉยวกบัการบริหารจดัการ เพืÉอหลีกเลีÉยงประเด็นทีÉเกีÉยวกบัการกีดกนัทางสังคม เนืÉองจากผูที้Éทาํงานในเศรษฐกิจนอกระบบส่วนใหญ่ตอ้งประสบกบัความเสีÉยงสูง แต่มกัไม่ไดรั้บการคุม้ครองทางสังคมและการประกนัสังคม ทัÊงจากนายจา้งและภาครัฐ ดงันัÊน จึงควรตอ้งมีการพฒันารูปแบบการบริหารจดัการเรืÉองดงักล่าว เพืÉอขยายความคุม้ครองให้ครอบคลุมถึงแรงงานนอกระบบดว้ย 



๒๐ 

 

๑๑. ILO มีแนวคิดสนับสนุนให้ภาครัฐมีการพฒันากรอบงานด้านนโยบาย กฎหมาย สังคม และเศรษฐศาสตร์เชิงมหาภาคทีÉเหมาะสม เพืÉอสร้างงานและโอกาสทางธุรกิจทีÉเป็นธรรมและย ัÉงยืน มุ่งเน้นไปสู่การนาํแรงงานและหน่วยเศรษฐกิจทีÉอยูช่ายขอบเขา้สู่กระแสหลกัของสังคมและเศรษฐกิจเพืÉอลดความดอ้ยโอกาสและการถูกกีดกนั 
๑๒. ILO มีแนวคิดเสนอแนะให้ภาครัฐดาํเนินมาตรการเพืÉอลดการขยายตวัของธุรกิจนอกระบบและจาํนวนแรงงานนอกระบบ เนืÉองจากไม่ส่งผลดีต่อการพฒันาเศรษฐกิจของโลกและของประเทศในทุกภูมิภาค โดยเฉพาะเมืÉอมีการนาํแรงงานต่างชาติเขา้มาเป็นแรงงานนอกระบบจะยิÉงเพิÉมปัญหาให้กบัภาครัฐในการคุม้ครอง ไม่ว่าจะดว้ยสาเหตุการเขา้ไม่ถึงตวัแรงงานนอกระบบเพราะความหลากหลายของงานและสถานทีÉทาํงาน หรือตวักฎหมายไม่ครอบคลุมถึงแรงงานกลุ่มนีÊก็ตาม  ซึÉ งหากปล่อยสถานการณ์ให้คงอยูห่รือขยายตวั จะทาํให้เกิดปัญหาสะสมและยากทีÉจะแกไ้ข ดงันัÊน การหาแนวทางบริหารจดัการเพืÉอให้เศรษฐกิจนอกระบบและแรงงานนอกระบบเขา้มาอยูใ่นโครงสร้างของเศรษฐกิจในระบบและภายใตก้รอบตามกฎหมายจึงเป็นประเด็นหวัขอ้สําคญัทีÉ ILO กาํลงัเร่งผลกัดนัดาํเนินการในปัจจุบนั โดยอาจมีการออกตราสารระหวา่งประเทศหรือขอ้เสนอแนะในเรืÉองดงักล่าวต่อไป  



 

 

 บททีÉ ๓ สภาพปัญหาและดาํเนินงานคุ้มครองแรงงานนอกระบบ ในประเทศไทย  แรงงานนอกระบบในประเทศไทย  ถึงแมว้า่ ILO จะไดม้ีการกาํหนดคาํจาํกดัความของแรงงานนอกระบบ ดงัทีÉไดก้ล่าวถึงในบททีÉ ๒ แต่จากความหลากหลายของรูปแบบกิจกรรมการดาํเนินงานในเศรษฐกิจนอกระบบ ตลอดจนความแตกต่างในดา้นขนาดและความสําคญัต่อระบบเศรษฐกิจโดยรวมของแต่ละประเทศ จึงทาํให้ประเทศต่างๆ มีการให้คาํจาํกดัความแรงงานนอกระบบทีÉแตกต่างกนัไป โดยหน่วยงานภายในประเทศไทยเอง ก็มีการใหค้าํจาํกดัความของแรงงานนอกระบบทีÉแตกต่างกนัดว้ย ดงันีÊ  ๑. สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) ให้ความหมายของเศรษฐกิจนอกระบบ ว่าหมายถึง การประกอบอาชีพและธุรกิจในภาคการผลิตและบริการ ซึÉ งไม่อยูภ่ายใตก้ารบริหารจดัการของภาครัฐ เป็นหน่วยธุรกิจขนาดเล็กของชุมชน ธุรกิจทีÉผู ้ทาํงานเป็นเจา้ของทีÉอาจมีลูกจา้ง หรือใชแ้รงงานในครอบครัว และมีการสร้างงานสร้างรายได ้ ทัÊงนีÊ  โดยแบ่งเป็น ๔ กลุ่มคือ ๑) กลุ่มการผลิต เช่น เกษตรกรรายยอ่ย แรงงานรับจา้งภาคเกษตร ผูรั้บงานมาทาํทีÉบา้น  ผูรั้บจา้งรายยอ่ย ธุรกิจระดบัครัวเรือน ธุรกิจชุมชน ผูป้ระกอบอาชีพอิสระ ๒) กลุ่มการคา้และบริการ ไดแ้ก่ หาบเร่ แผงลอย รับซืÊอของเก่า ๓) กลุ่มบริการขนส่ง เช่น จกัรยานยนตรั์บจา้ง รถโดยสารสาธารณะ ๔) กลุ่มกิจกรรมภาคครอบครัว เช่น การทาํงานบา้น การดูแลคนชรา ๒. สํานกังานสถิติแห่งชาติ ให้ความหมายแรงงานนอกระบบโดยอา้งอิงกบัแรงงานในระบบว่าหมายถึง ผูที้ÉมีอายุตัÊงแต่ ๑๕ ปีขึÊนไป ทีÉทาํงานโดยไดรั้บค่าจา้ง เงินเดือน หรือผลตอบแทน แต่การทาํงานไม่ไดรั้บความคุม้ครองและไม่มีหลกัประกนัทางสังคมจากการทาํงาน ๓. กระทรวงแรงงาน ไดใ้ช้ความหมายเดียวกบัทีÉองค์การแรงงานระหว่างประเทศกาํหนด โดยจาํแนกแรงงานนอกระบบเป็นกลุ่มต่างๆ อนัประกอบด้วย ผูรั้บงานไปทาํทีÉบา้นและผู ้รับจ้างทาํของ ชุมชนทีÉเป็นสมาชิกของสหกรณ์เครดิตยูเนียน เกษตรกรและชาวประมง คนขับ



๒๒ 

 

ยานพาหนะรับจา้ง ผูป้ระกอบอาชีพอิสระในและนอกภาคเกษตร ลูกจา้งของนายจา้งทีÉจา้งไวเ้พืÉอทาํงานเป็นครัÊ งคราว ไม่ไดท้าํงานตลอดทัÊงปี และลูกจา้งทาํงานบา้น ๔. สํานักงานประกนัสังคม ไดใ้ห้ความหมายแรงงานนอกระบบว่าหมายถึง ผูมี้การทาํงาน มีรายได้ และไม่มีนายจ้าง หรือไม่อยู่ในความคุ้มครองของกฎหมายประกันสังคม โดยจาํแนกออกเป็น ๒ กลุ่มใหญ่ คือ ๑) กลุ่มทีÉมีการทาํงานหรือรับจา้งและมีรายได ้เช่น ผูรั้บงานไปทาํทีÉบา้น ผูรั้บจา้งทาํของแรงงานรับจ้างตามฤดูกาล (แรงงานภาคเกษตร) แรงงานในกิจการประมง ผูรั้บจา้งทาํงานบา้น ๒) กลุ่มผูป้ระกอบอาชีพอิสระทัÉวไป เช่น คนขบัรถรับจา้ง ผูท้าํการเกษตรทัÊงทีÉมีทีÉดินเป็นของตนเองหรือเช่า เจา้ของร้านขายของชาํ ตลอดจนผูป้ระกอบอาชีพอิสระ รวมถึงผูป้ฏิบตัิงานระดบัวิชาชีพซึÉ งมีรายได้สูง เช่น ทนายความ แพทย ์ทนัตแพทย ์
๕. สาํนกังานกองทุนสนบัสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) ไดส้รุปความหมายของแรงงานนอกระบบวา่ เป็นแรงงานอิสระทีÉทาํกิจกรรมเพืÉอความอยูร่อด เป็นแรงงานทีÉไม่อยู่ในภาคเศรษฐกิจทีÉเป็นทางการ ไม่มีโครงสร้างทีÉชัดเจน ขาดสวสัดิการและหลกัประกนัสังคม ไม่ได้รับสิทธิคุม้ครองตามกฎหมายแรงงาน รวมถึงไม่สามารถเขา้ถึงบริการของรัฐ ซึÉ งรวมถึงผูรั้บงานไปทาํทีÉบา้น ลูกจา้งแอบแฝงในเครือข่ายการผลิต แรงงานเกษตรรับจา้งและเกษตรพนัธะสัญญา ผูท้าํงานในธุรกิจขนาดเล็กหรือธุรกิจในครัวเรือน 
จากคาํจาํกัดความทีÉหลากหลายในข้างต้น ได้สะท้อนให้เห็นถึงการขาดความเป็นเอกภาพในแนวคิดพืÊนฐาน ซึÉ งจะมีผลเชืÉอมโยงไปถึงการดาํเนินนโยบายทัÊงทางเศรษฐกิจและสังคมต่อแรงงานกลุ่มนีÊ  ปัจจุบนัยงัไม่มีหน่วยงานทีÉเป็นเจา้ภาพในการกาํหนดคาํจาํกดัความของแรงงานนอกระบบทีÉสามารถใช้อ้างอิงเป็นนิยามกลาง (Common Definition) จึงยงัไม่มีความหมายของแรงงานนอกระบบทีÉชดัเจน  อยา่งไรก็ตาม ในทีÉนีÊ อาจสรุปวา่แรงงานนอกระบบ คือ ผูใ้ช้แรงงานทีÉทาํงานโดยไม่มีสัญญาการจา้งงานทีÉเป็นทางการ ไม่ได้ทาํงานอยู่ในสถานประกอบกิจการของนายจา้ง หรือไม่มีนายจา้งตามบริบทของกฎหมายแรงงาน มีค่าจา้งหรือค่าตอบแทนทีÉไม่แน่นอน หรือเป็นผูที้Éประกอบอาชีพอิสระ หรือเป็นผูที้ÉทาํงานชัÉวคราว  ดงันัÊน แรงงานนอกระบบจึงเป็นกลุ่มผูใ้ชแ้รงงานทีÉไม่ไดอ้ยูใ่นกรอบความคุม้ครองของกฎหมายคุม้ครองแรงงาน กฎหมายประกนัสังคม ทําให้ไม่มีหลักประกันความมัÉนคงในการทํางาน ไม่ว่าจะเป็นเรืÉ องงานทีÉมัÉนคง สวสัดิการ 



๒๓ 

 

ค่าตอบแทนทีÉเป็นธรรม อาชีวอนามยัและความปลอดภัยในการทาํงาน และความมัÉนคงในการดาํรงชีวิตเมืÉอเขา้สู่วยัชรา  รูปแบบหรือลกัษณะการทาํงานของแรงงานนอกระบบ อาจแบ่งไดเ้ป็น ผูรั้บงานไปทาํทีÉบา้น (Home-based Workers) ผูรั้บเหมาช่วงงานอุตสาหกรรมไปทาํทีÉบา้น (Industrial Outworkers)  แรงงานทีÉทาํกิจการของตนเอง (Own Account Workers) อยูที่Éบา้นหรือโรงงานทีÉไม่มีการตรวจสอบจดทะเบียน  แรงงานในโรงงานห้องแถว (Sweatshop)  แรงงานทีÉทาํงานแบบไม่ประจาํ  แรงงานทีÉทาํงานแบบชัÉวคราวหรือทาํงานตามฤดูกาล และแรงงานทีÉทาํงานไม่เต็มเวลา (Part-time Workers) นอกจากนีÊ ยงัหมายความรวมถึงแรงงานอิสระทีÉทาํงานเพืÉอเลีÊ ยงชีพ เช่น ผูค้า้หาบเร่ริมถนน คนขบัรถโดยสารรับจา้ง คนเก็บขยะ คนรับใชใ้นบา้น เป็นตน้  กล่าวไดว้า่ แรงงานนอกระบบอาจอยูใ่นฐานะทีÉเป็นไดท้ัÊงนายจา้ง ลูกจา้ง และผูป้ระกอบอาชีพอิสระ และหากมองคุณลกัษณะร่วมกนัของแรงงานนอกระบบทัÊงหมด จะพบประเด็นทีÉเหมือนกนั ในเชิงเศรษฐกิจคือ แรงงานนอกระบบทัÊงหมดลว้นอยูภ่ายนอกกฎระเบียบหรือขอบเขตการดาํเนินงานของภาครัฐ ไม่ถูกบนัทึกอยูใ่นระบบทะเบียน ทาํใหก้ารกาํกบัดูแล เป็นไปไดอ้ยา่งไม่ครอบคลุมทัÉวถึง  สถานการณ์ปัจจุบันเกีÉยวกบัแรงงานนอกระบบ  จากรายงานของสํานกังานสถิติแห่งชาติ และจากรายงานสถานการณ์ดา้นแรงงานของกระทรวงแรงงาน พบว่าผูท้าํงานทีÉเป็นแรงงานนอกระบบมีแนวโน้มเพิÉมขึÊนอย่างต่อเนืÉอง โดยมีมากกว่าร้อยละ ๖๐ ของผูท้าํงานทัÊงหมด ซึÉ งในปี ๒๕๕๖ จาํนวนผูม้ีงานทาํทัÊงสิÊน ๓๙.๑ ล้านคน พบว่าเป็นแรงงานนอกระบบ ๒๕.๑ ล้านคน (ร้อยละ ๖๔.๒) และทีÉเหลือเป็นผูท้าํงานในระบบ ๑๔.๐ ลา้นคน (ร้อยละ ๓๕.๘) สาํหรับแรงงานนอกระบบ คิดเป็นแรงงานภาคเกษตร ๑๕.๔ ลา้นคน (ร้อยละ ๖๑.๓)  แรงงานภาคการคา้และการบริการร้อยละ ๒๗.๔  แรงงานภาคการผลิต (รวมถึงกลุ่มผูรั้บงานไปทาํทีÉบ้านและผูผ้ลิตเพืÉอขาย) ร้อยละ ๑๑.๒  และทีÉเหลือไม่ทราบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ  เมืÉอพิจารณาตามเพศ พบว่ามีแรงงานนอกระบบเพศชายมีจาํนวนมากกว่าเพศหญิงเล็กน้อย คือ เพศชาย ร้อยละ ๕๕ และเพศหญิง ร้อยละ ๔๕  ส่วนในด้านอายุ พบว่าแรงงานนอกระบบถึงร้อยละ ๔๗.๗ มีอายุมากกว่า ๔๕ ปี  สาํหรับระดบัการศึกษา พบว่าแรงงานนอกระบบกว่าร้อยละ ๖๓ สาํเร็จการศึกษาระดบัประถมศึกษาและตํÉากวา่  นอกจากนัÊน ส่วนใหญ่เป็นแรงงานนอกระบบทีÉทาํงานอยูใ่นภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ ร้อยละ ๔๐.๙  รองลงมาเป็นภาคเหนือร้อยละ ๒๑.๔ ภาคกลาง ร้อยละ ๑๘.๘  ภาคใต ้ร้อยละ ๑๓.๘  และกรุงเทพมหานคร ร้อยละ ๕.๑ 



๒๔ 

 

สถิติจาํนวนแรงงานนอกระบบและในระบบ ปี พ.ศ. ๒๕๕๖ จาํแนกตามเพศและภาค จะพบว่ามีสัดส่วนของแรงงานชายมากกว่าแรงงานหญิง ท ัÊงในการทาํงานนอกระบบและในระบบเมืÉอพิจารณาการกระจายตวัตามภาค พบวา่แรงงานนอกระบบ ทาํงานอยูใ่นภาคตะวนัออกเฉียงเหนือมากทีÉสุด รองลงมาเป็นภาคเหนือ ภาคกลาง ภาคใต ้และกรุงเทพมหานคร ตามลาํดบั ขณะทีÉในส่วนของแรงงานในระบบ พบวา่ส่วนใหญ่ทาํงานอยูใ่นภาคกลาง รองลงมาคือภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ กรุงเทพมหานคร ภาคใตแ้ละภาคเหนือในจาํนวนทีÉใกลเ้คียงกนั สรุปขอ้มูลไดด้งัตารางทีÉ ๓-๑  ตารางทีÉ ๓-๑  จาํนวนและร้อยละของแรงงานนอกระบบและในระบบ พ.ศ. ๒๕๕๖  จํานวน ผู้มงีานทํา ยอดรวม (คน) 
ภาค 

กรุงเทพฯ กลาง เหนือ ตะวันออก เฉียงเหนือ ใต้ ยอดรวม ๓๙,๑๑๒.๔๐ ๓,๘๖๐.๐๐ ๙,๔๕๕.๒๐ ๗,๓๒๔.๘๐ ๑๓,๐๖๑.๓๐ ๕,๔๑๑.๑๐                  (ร้อยละ) (๑๐๐) (๑๐๐) (๑๐๐) (๑๐๐) (๑๐๐) (๑๐๐)      ชาย ๒๑,๓๔๙.๒๐ ๑,๙๕๓.๐๐ ๕,๐๙๒.๑๐ ๓,๙๘๗.๔๐ ๗,๒๖๙.๘๐ ๓,๐๔๗.๐๐                  (ร้อยละ) (๕๔.๖) (๕๐.๖) (๕๓.๙) (๕๔.๔) (๕๕.๗) (๕๖.๓)      หญิง ๑๗,๗๖๓.๒๐ ๑,๙๐๗.๐๐ ๔,๓๖๓.๑๐ ๓,๓๓๗.๔๐ ๕,๗๙๑.๕๐ ๒,๓๖๔.๑๐                  (ร้อยละ) (๔๕.๔) (๔๙.๔) (๔๖.๑) (๔๕.๖) (๔๔.๓) (๔๓.๗) แรงงานนอกระบบ ๒๕,๑๔๐.๘๐ ๑,๒๙๓.๓๐ ๔,๗๑๘.๙๐ ๕,๓๙๐.๔๐ ๑๐,๒๖๙.๒๐ ๓,๔๖๙.๐๐                  (ร้อยละ) (๖๔.๒) (๓๓.๕) (๔๙.๙) (๗๓.๖) (๗๘.๖) (๖๔.๑)      ชาย ๑๓,๘๓๙.๒๐ ๖๗๑.๒ ๒,๕๖๒.๙๐ ๒,๙๕๗.๗๐ ๕,๗๐๘.๔๐ ๑,๙๓๙.๐๐                  (ร้อยละ) (๓๕.๓) (๑๗.๔) (๒๗.๑) (๔๐.๔) (๔๓.๗) (๓๕.๘)      หญิง ๑๑,๓๐๑.๖๐ ๖๒๒.๑ ๒,๑๕๖.๐๐ ๒,๔๓๒.๗๐ ๔,๕๖๐.๘๐ ๑,๕๓๐.๐๐                  (ร้อยละ) (๒๘.๙) (๑๖.๑) (๒๒.๘๗) (๓๓.๒) (๓๔.๙) (๒๘.๓) แรงงานในระบบ ๑๓,๙๗๑.๖๐ ๒,๕๖๖.๗๐ ๔,๗๓๖.๓๐ ๑,๙๓๔.๔๐ ๒,๗๙๒.๑๐ ๑,๙๔๒.๑๐                  (ร้อยละ) (๓๕.๘) (๖๖.๕) (๕๐.๑) (๒๖.๔) (๒๑.๔) (๓๕.๙)      ชาย ๗,๕๑๐.๐๐ ๑,๒๘๑.๘๐ ๒,๕๒๙.๒๐ ๑,๐๒๙.๗๐ ๑,๕๖๑.๔๐ ๑,๑๐๘.๐๐                  (ร้อยละ) (๑๙.๒) (๓๓.๒) (๒๖.๘) (๑๔) (๑๒) (๒๐.๕)      หญิง ๖,๔๖๑.๖๐ ๑,๒๘๔.๙๐ ๒,๒๐๗.๑๐ ๙๐๔.๗ ๑,๒๓๐.๗๐ ๘๓๔.๑                  (ร้อยละ) (๑๖.๖) (๓๓.๓) (๒๓.๓) (๑๒.๔) (๙.๔) (๑๕.๔)        ทีÉมา: สาํนกังานสถิติแห่งชาติ, ๒๕๕๖   



๒๕ 

 

เมืÉอพิจารณาขอ้มูลจาํนวนแรงงานในประเทศ เปรียบเทียบตัÊงแต่ปี พ.ศ. ๒๕๕๑ จนถึงปี พ.ศ. ๒๕๕๖ พบว่าสัดส่วนจาํนวนผูท้าํงานทีÉเป็นแรงงานนอกระบบและแรงงานในระบบมีแนวโน้มไม่เปลีÉยนแปลงมากนกั โดยจะมีสัดส่วนของแรงงานนอกระบบ ประมาณ ๒ ใน ๓ ของแรงงานทัÊงหมด ดงัแสดงในแผนภาพทีÉ ๓-๒  แผนภาพทีÉ ๓-๑  เปรียบเทียบร้อยละของแรงงานในระบบและนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๕๑ – ๒๕๕๖ 
 

        ทีÉมา: สาํนกังานสถิติแห่งชาติ, ๒๕๕๖  ทัÊงนีÊ  งานนอกระบบถือได้ว่ามีส่วนสร้างรายไดปี้ละไม่ตํÉากวา่ ๒,๐๐๐,๐๐๐ ลา้นบาท หรือประมาณกว่าร้อยละ ๔๐ ของผลิตภณัฑ์มวลรวมของประเทศ  สะทอ้นให้เห็นถึงความสําคญัของภาคนอกระบบในฐานะทีÉเป็นแหล่งจา้งงานขนาดใหญ่ รวมถึงเป็นแกนหลกัในระบบการผลิตโดยรวมของประเทศ แรงงานนอกระบบเหล่านีÊ  สามารถแบ่งออกเป็น ๓ กลุ่มใหญ่ๆ คือ ๑.  แรงงานนอกระบบภาคการผลิต  เป็นแรงงานนอกระบบกลุ่มใหญ่ทีÉทาํการผลิตสินคา้ หรือทาํงานอยูท่ีÉบา้นของตนเอง ซึÉ งมกักระจายตวัอยูท่ ัÉวไปตามห้องแถว ซอย ชุมชนแออดัในเขตเมือง และชุมชนชนบททีÉมีอาชีพเสริมจากงานเกษตรกรรมช่วงนอกฤดูกาล  แรงงานนอกระบบภาคการผลิตอาจจาํแนกไดเ้ป็น 



๒๖ 

 

 (๑) ผู้ รับ งาน ไป ทํ าทีÉ บ้ าน  (Sub-contracted/Home-based Workers) เป็ น การทีÉนายจา้งในภาคอุตสาหกรรมจา้งผูรั้บงานให้ไปทาํการผลิตในบางขัÊนตอน หรือทุกขัÊนตอน การประกอบชิÊนส่วน ตลอดจนการบรรจุหีบห่อ ฯลฯ และนาํงานนัÊนมาส่งมอบเพืÉอรับค่าตอบแทนทีÉจะเป็นไปตามปริมาณงาน ซึÉ งปัจจุบนัการรับงานไปทาํทีÉบา้น พบว่ามีลกัษณะงานหลายประเภท เช่น การตัดเย็บเสืÊ อผ ้า ท ําเครืÉ องหนัง ดอกไม้พลาสติก เจียระไนพลอย และอืÉนๆ  โดยนายจ้างมีวตัถุประสงค์เพืÉอลดตน้ทุนการผลิต เพิÉมความสามารถทางการแข่งขนัในระบบเศรษฐกิจการคา้เสรี ดว้ยการอาศยัช่องวา่งการคุม้ครองของกฎหมายแรงงาน ทาํให้สามารถลดค่าใชจ้่ายเกีÉยวกบัการจดัสวสัดิการต่างๆ และจา้งแรงงานในราคาถูกหรือตามผลงานทีÉได ้ (๒) ผู้ผลิตเพืÉอขาย (Self-employed Workers) เป็นผูป้ระกอบอาชีพอิสระทีÉผลิตสินคา้ขึÊนจากภูมิปัญญา ทกัษะความสามารถของตนเอง เพืÉอนาํไปจาํหน่าย ตวัอยา่งซึÉ งเป็นทีÉรู้จกักนัดี เช่น การผลิตสินคา้หนึÉงตาํบลหนึÉงผลิตภณัฑ ์(OTOP) หรือวสิาหกิจชุมชน  บางครัÊ งผูผ้ลิตเพืÉอขายก็อาจจะรับคาํสัÉงซืÊอ มาจากผูป้ระกอบธุรกิจการขาย หรือธุรกิจการผลิตทีÉมีขนาดใหญ่กว่า  ผูผ้ลิตเพืÉอขายมีทัÊงทีÉเป็นบุคคลเดีÉยว และทีÉรวมตวัเป็นกลุ่ม ทัÊงนีÊ  บ่อยครัÊ งอาจพบวา่ในกลุ่มบุคคลหนึÉ งๆ อาจมีการเปลีÉยนแปลงสถานภาพไปมาระหวา่งการเป็นผูรั้บงานไปทาํทีÉบา้นกบัเป็นผูผ้ลิตเพืÉอขาย คือเมืÉอไม่มีงานส่งมาจากโรงงานหรือผูว้า่จา้ง ก็จะผลิตสินคา้ไวเ้พืÉอขายเอง เป็นตน้ ๒.  แรงงานนอกระบบภาคการค้าและบริการ  เป็นกลุ่มแรงงานนอกระบบทีÉทาํงานในด้านการให้บริการ ซึÉ งอาจเป็นแบบอิสระ หรือแบบมีนายจา้ง แต่เป็นการจ้างแบบชัÉวคราว ไม่มีสัญญาจา้ง ฯลฯ  เช่น ลูกจา้งและพนกังานบริการในร้านอาหาร หมอนวดแผนไทย ผูค้า้หาบเร่ แผงลอย ลูกจา้งทาํงานบา้น คนรับใช ้คนเก็บขยะ คนรับซืÊอของเก่า คนขบัรถจกัรยานยนตรั์บจา้งและรถโดยสารสาธารณะ เป็นตน้  ๓.  แรงงานนอกระบบภาคเกษตร  เป็นแรงงานนอกระบบทีÉทาํงานในภาคเกษตร ซึÉ งอาจเป็นกิจการของตนเอง หรือเป็นลูกจา้งทาํงานภาคเกษตรในขัÊนตอนต่างๆ เช่น รับจา้งตดัออ้ย  รับจา้งเก็บ/คดัเลือกผลไม ้ฯลฯ  ซึÉ งมกัมีลกัษณะการทาํงานตามฤดูกาลดว้ย 
    



๒๗ 

 

ปัญหาของแรงงานนอกระบบในประเทศไทย 
แรงงานนอกระบบ มกัเป็นกาํลงัแรงงานส่วนใหญ่ของประเทศ จึงมีบทบาทสําคัญอยา่งยิÉงต่อระบบเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ แต่เป็นกลุ่มผูท้าํงานทีÉมีความเสีÉยงสูงในดา้นต่างๆ  ทัÊงในดา้นสิทธิแรงงานขัÊนพืÊนฐาน การไม่ไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายแรงงาน ตลอดจนปัญหาด้านความปลอดภยั อาชีวอนามยั และสภาพแวดล้อมในการทาํงาน เช่น การได้รับอนัตรายจากสารเคมีทีÉใช ้เนืÉองจากขาดความรู้ความเขา้ใจเกีÉยวกบัพิษภยัของสารเคมี และไม่ทราบถึงวิธีการดูแลป้องกันตนเองให้ปลอดภยั นอกจากนีÊ  ยงัอาจไดรั้บอนัตรายจากอุบติัเหตุหรือผลกระทบจากการทาํงาน เช่น มีชัÉวโมงการทาํงานทีÉยาวนาน รูปแบบ วิธีการ หรือท่าทางการทาํงานทีÉไม่ถูกต้อง สภาพแวดลอ้มการทาํงานทีÉไม่เหมาะสม การใชเ้ครืÉองมือหรืออุปกรณ์ทีÉไม่ปลอดภยั ฯลฯ ซึÉ งทาํให้เกิดการบาดเจ็บหรือมีอาการปวดเมืÉอยกลา้มเนืÊอส่วนต่างๆ ของร่างกาย 
เมืÉอพิจารณาถึงปัญหาของแรงงานนอกระบบ จากการสํารวจของสํานักงานสถิติแห่งชาติในปี พ.ศ. ๒๕๕๖ พบวา่มีประเด็นปัญหาทีÉแบ่งออกเป็น ๓ ดา้นคือ ปัญหาจากการทาํงาน ปัญหาสภาพแวดล ้อมในการทาํงาน และปัญหาความไม่ปลอดภยัในการทาํงาน ซึÉ งผลการสํารวจพบวา่จากจาํนวนแรงงานนอกระบบทัÊงหมด ๒๕.๑ ล ้านคน เป็นผู ้ประสบปัญหาอยา่งนอ้ย ๑ เรืÉอง จาํนวน ๘.๔ ล ้านคน หรือร้ อยละ ๓๓.๕ และผู ้ทีÉไม่ประสบปัญหาใดๆ เลยมีจาํนวน ๑๖.๗ ล ้านคน หรือร้ อยละ ๖๖.๕  ทัÊงนีÊ  สรุปจาํแนกตามประเด็นปัญหาแต่ละดา้นไดด้งันีÊ  
๑. ปัญหาจากการทํางาน ทีÉสํารวจพบมากทีÉสุดในแรงงานนอกระบบ คือ การไดรั้บค่าตอบแทนนอ้ย คิดเป็นร้อยละ ๕๐.๒ รองลงมาคือ การทาํงานหนกั ร้อยละ ๒๒.๘ และการทาํงานทีÉไม่ไดรั้บการจา้งอย่างต่อเนืÉอง ร้อยละ ๑๗.๓  ส่วนทีÉเหลือเป็นปัญหาลกัษณะอืÉนๆ เช่น การไม่มีสวสัดิการ ไม่มีวนัหยดุ ทาํงานไม่ตรงเวลาปกติ ชัÉวโมงการทาํงานมาก เป็นตน้ 
๒. ปัญหาสภาพ แวดล้อมในการทํางาน  พบว่าแรงงานนอกระบบประสบปัญหาเกีÉยวกบัอิริยาบถในการทาํงาน (รูปแบบ ท่าทาง และวิธีการในการทาํงานทีÉไม่ถูกหลกัการยศาสตร์ ทาํให้เกิดปัญหาการปวดเมืÉอยของระบบกลา้มเนืÊอและกระดูก รวมถึงความผดิปกติของอวยัวะต่างๆ) คิดเป็นสัดส่วนมากทีÉสุดถึงร้อยละ ๔๙.๑ รองลงมาคือ ปัญหาฝุ่ นละออง ควนั กลิÉน ร้อยละ ๒๕.๑ และมีแสงสวา่งไมเ่พียงพอต่อการทาํงาน ร้อยละ ๑๖.๘ 
๓. ปัญหาความไม่ปลอดภัยในการทาํงาน พบวา่แรงงานนอกระบบตอ้งทาํงานทีÉไดรั้บสารเคมีทีÉ เป็นพิษ ถึงร้อยละ ๖๘.๑ รองลงมาคือ ต้องทํางานกับเครืÉ องจกัรหรือเครืÉ องมือทีÉเป็น



๒๘ 

 

อนัตราย ร้อยละ ๑๖.๓ และไดรั้บอนัตรายต่อระบบหูหรือระบบตา ร้อยละ ๕.๑  ทัÊงนีÊ  เมืÉอพิจารณาสถิติการประสบอนัตรายในแรงงานนอกระบบ พบวา่มีการเกิดอุบติัเหตุหรือบาดเจบ็จากการทาํงานจากการถูกของมีคมบาดมากทีÉสุด ร้อยละ ๖๖.๖ รองลงมาเป็นการพลดัตกหกลม้ ร้อยละ ๑๗.๕ การชนและกระแทก ร้อยละ ๕.๙ ไฟไหมห้รือนํÊ าร้อนลวก ร้อยละ ๓.๘ไดรั้บพิษสารเคมี ร้อยละ ๒.๙ อุบติัเหตุจากยานพาหนะ ร้อยละ ๒.๕ และไฟฟ้าดูด ร้อยละ ๐.๔  โดยในภาพรวม พบว่าแรงงานนอกระบบประสบอนัตรายจากการทาํงาน จาํนวนเฉลีÉยวนัละ ๑๑,๐๐๐ คน ซึÉ งเป็นตวัเลขทีÉค่อนขา้งสูง และมีแนวโนม้เพิÉมขึÊนจากปีทีÉผา่นมา 
สถานการณ์ปัญหาแรงงานนอกระบบในประเทศไทย เมืÉอพิจารณาจาํแนกเฉพาะกลุ่ม อาจสรุปไดด้งันีÊ  
๑. กลุ่มผู้ รับงานไปทําทีÉบ้าน เนืÉองจากการผลิตและการจาํหน่ายขึÊ นอยู่กับกลไกการตลาดและผูบ้ริโภค จึงส่งผลต่อการไดรั้บค่าตอบแทนไม่เป็นธรรมและรายไดไ้ม่แน่นอน  แมจ้ะทาํงานในลกัษณะและมีคุณค่าเดียวกนักบัทีÉผลิตอยูใ่นโรงงานก็ตาม เนืÉองเพราะแรงงานเหล่านีÊไม่ได้รับการคุม้ครองจากกฎหมายคุม้ครองแรงงาน และขาดการรวมกลุ่มเพืÉอต่อรองค่าแรงของตน งานไม่ต่อเนืÉองไม่สมํÉาเสมอ  ขึÊนอยู่กบัภาวะการตลาดของสินคา้หรือสถานการณ์ของสังคม ทาํให้ไม่มีความมัÉนคงในการทาํงาน ไม่สามารถวางแผนการผลิตและแผนการทาํงานได้  ในขณะเดียวกันก็ประสบปัญหาด้านความปลอดภยัในการทาํงาน รวมถึงสุขภาพและสิÉ งแวดล้อมของทีÉอยู่อาศัย ชุมชน ตลอดจนคนในครอบครัวก็ได้รับผลกระทบด้วยเช่นกันเนืÉองจากเงืÉอนไขการทาํงาน และความรู้ความตระหนกัในเรืÉองดงักล่าว 
๒. กลุ่มเกษตรกรพันธะสัญญา  ภายใตก้ารพฒันาทางเศรษฐกิจและการลงทุน โดยรัฐเปิดโอกาสให้บริษทัและกลุ่มทุนเขา้มาจดัการ และวางแผนพฒันาระบบการเกษตรของประเทศ ได้ก่อให้เกิดผลกระทบต่อเกษตรกรทีÉอยู่ในระบบพนัธะสัญญา โดยเฉพาะสัญญาจา้งทีÉไม่เป็นธรรมและไม่มีสวสัดิการทีÉเพียงพอหรือเหมาะสม ตลอดจนการถูกเอารัดเอาเปรียบทางดา้นการลงทุนและการตลาดทีÉไม่มีหลกัประกนัความมัÉนคงทางการผลิต การกาํหนดราคาซืÊอทีÉไม่เป็นไปตามเงืÉอนไขทีÉวา่ไวใ้นขอ้ตกลง โดยทีÉยงัไม่มีกลไกการดูแลและแกไ้ขปัญหาอยา่งทัÉวถึง 
๓. กลุ่มแรงงานผู้ สูงอายุ  พบว่ากว่าร้อยละ ๙๐ ของแรงงานทีÉอายุมากกว่า ๖๐ ปี ทาํงานในเศรษฐกิจนอกระบบ และมีสัดส่วนทีÉสูงมากในภาคเหนือ และภาคตะวนัออกเฉียงเหนือปัญหาการทาํงานของแรงงานกลุ่มนีÊ  ส่วนใหญ่อยู่ในสภาพการทาํงานทีÉเสียเปรียบ รายได้ไม่มัÉนคง และไดรั้บการคุม้ครองทางสังคมทีÉจาํกดั อตัราจา้งงานต่อวนัและต่อชัÉวโมงของผูสู้งอายุจะตํÉากว่า



๒๙ 

 

ค่าจ้างลูกจ้างประเภทอืÉนๆ และส่วนมากรายได้ทีÉได้รับจะไม่เพียงพอต่อการดาํรงชีพ ผูสู้งอายุโดยเฉพาะในชนบทมกัจะประสบปัญหาความยากจน  
๔. กลุ่มแรงงานภาคบริการ  พบว่าลักษณะสถานการณ์ปัญหามีความคล้ายคลึงกับสถานการณ์ปัญหาในภาพรวมทีÉกล่าวถึงในขา้งตน้  ปัญหาเฉพาะทีÉเห็นไดช้ดัเจนคือใน กลุ่มแรงงานทีÉทาํงานรับใชใ้นบา้น มกัถูกมองว่าเป็นงานทีÉไม่ก่อให้เกิดรายไดท้างเศรษฐกิจในเชิงเศรษฐศาสตร์ จึงส่งผลต่อการให้ความช่วยเหลือคุ้มครองทางกฎหมายและสิทธิการเขา้ถึงบริการของรัฐ ทาํให้สภาพชีวิตของแรงงานกลุ่มนีÊ ตอ้งตกอยูก่บัการถูกกดขีÉ เอารัดเอาเปรียบ เช่น ทาํงานตัÊงแต่เช้าจนคํÉา หรือทาํงานให้กบัคนในครอบครัวและเครือญาติของนายจา้ง แต่ไดรั้บค่าแรงหรือค่าตอบแทนแบบเหมาจ่ายเพียงคนเดียว ขาดอาํนาจการต่อรอง ไม่มีวนัหยดุพกัผอ่นทีÉแน่นอน อีกทัÊงลูกจา้งทีÉเป็นหญิงบางรายก็ถูกละเมิดทางเพศ  เป็นตน้ 
ปัญหาของแรงงานนอกระบบในขา้งตน้ เป็นเรืÉองทีÉแรงงานนอกระบบตอ้งการความช่วยเหลือจากภาคส่วนทีÉ เกีÉยวข้อง จากข้อมูลดังกล่าว ภาครัฐจึงต้องมีบทบาทในการกําหนดมาตรการบริหารจดัการเพืÉอป้องกนัและแก้ไขปัญหา โดยนาํขอ้มูลมาทาํการศึกษาวิเคราะห์ในมิติต่างๆ เพืÉอเป็นแนวทางในการดาํเนินงานของหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้ง ทีÉจะช่วยในการคุม้ครองสิทธิ ความปลอดภยัในการทาํงาน และพฒันาคุณภาพชีวติของแรงงานนอกระบบต่อไป 

 นโยบายของรัฐบาลเกีÉยวกบัการจัดการแรงงานนอกระบบ 
จากคาํแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี ซึÉ งนางสาวยิÉงลกัษณ์ ชินวตัร นายกรัฐมนตรี ไดแ้ถลงต่อรัฐสภา เมืÉอวนัองัคารทีÉ ๒๓ สิงหาคม ๒๕๕๔ นัÊน ไดมี้เนืÊอหาเกีÉยวกบันโยบายแรงงานโดยระบุไวใ้นขอ้ ๔.๒ นโยบายแรงงาน ซึÉ งมีส่วนทีÉเกีÉยวกบัแรงงานนอกระบบ สรุปไดด้งันีÊ  
๑. ส่งเสริมให้แรงงานทีÉอยูน่อกระบบ สามารถเลือกและมีงานทาํไดภ้ายใตเ้งืÉอนไขทีÉเหมาะสมกบัสถานะ 
๒. ใหก้ารคุม้ครองแรงงานตามกฎหมาย โดยให้ความสําคญัดา้นความปลอดภยัในการทาํงานและสวสัดิการแรงงาน และดูแลหลกัประกนัความมัÉนคงในการทาํงานแก่ผูใ้ชแ้รงงาน 
๓. ส่งเสริมระบบแรงงานสัมพนัธ์ให้ทุกฝ่ายทีÉเกีÉยวขอ้งสามารถแกไ้ขปัญหาแรงงานสัมพนัธ์ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ เป็นธรรม และอยูภ่ายใตก้รอบของกฎหมาย 



๓๐ 

 

๔. เพิÉมสิทธิประโยชน์ประกนัสังคมให้มากขึÊน เพืÉอผูป้ระกนัตนสามารถเขา้รับการรักษาพยาบาลไดอ้ยา่งทัÉวถึง และปรับปรุงแนวทางการขยายความคุม้ครองและส่งเสริมให้เกิดความเขา้ใจและเห็นประโยชน์ในการประกนัตนของแรงงานนอกระบบ 
๕. เร่งยกระดับแรงงานไร้ฝีมือให้เป็นแรงงานกึÉ งฝีมือ และแรงงานกึÉ งฝีมือให้เป็นแรงงานมีฝีมือ โดยภาครัฐจะทาํงานร่วมกบัภาคเอกชน เพืÉอนําไปสู่เป้าหมายให้ประเทศไทยเป็นประเทศทีÉใชแ้รงงานมีฝีมือทัÊงระบบ 
๖. เตรียมการรองรับการเปิดการเคลืÉอนยา้ยแรงงานเสรีภายใตป้ระชาคมอาเซียนในปี พ.ศ. ๒๕๕๘ โดยเน้นระบบบริหารจดัการเพืÉอจดัระเบียบแรงงานขา้มชาติ จดัระบบอาํนวยความสะดวก และมาตรการการกาํกบัดูแล ติดตามการเขา้ออกของแรงงานทุกประเภทเพืÉอดึงดูดแรงงานทีÉมีฝีมือเขา้ประเทศควบคู่กบัการป้องกนัผลกระทบจากการเขา้ประเทศของแรงงานไร้ฝีมือ 
๗. กาํหนดมาตรการทีÉเหมาะสมในการควบคุมการเขา้มาทาํงานของแรงงานต่างดา้ว โดยคาํนึงถึงความตอ้งการแรงงานของภาคเอกชนและการรักษาความสงบเรียบร้อยและความมัÉนคงภายในประเทศ  แผนยุทธศาสตร์การบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ 
กระทรวงแรงงาน ในฐานะองคก์รหลกัทีÉรับผดิชอบเกีÉยวกบัการบริหารจดัการแรงงานได้ตระหนักถึงสภาพปัญหาของแรงงานนอกระบบ ดงันัÊน ในปีงบประมาณ ๒๕๕๓ จึงไดน้าํร่องจัดทํา “ยุทธศาสตร์การบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๕๔” ขึÊ น และได้แปลงยุทธศาสตร์สู่การปฏิบติั โดยจดัทาํ “แผนปฏิบติัการส่งเสริม พฒันาและคุม้ครองแรงงานนอกระบบ ปี ๒๕๕๔” ซึÉ งแผนปฏิบติัการและผลการดาํเนินงานดงักล่าวเป็นเพียงการประสานงานเท่านัÊ น ดงันัÊน เพืÉอให้การดาํเนินงานมีความต่อเนืÉองและมีประสิทธิภาพ อีกทัÊงเป็นการยกระดบัของแผนให้มีการบูรณาการอยา่งเป็นรูปธรรมมากขึÊน จึงไดมี้การพฒันาเป็น “แผนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๕๕  – ๒๕๕๙” โดยมีหน่วยงานต่างๆ ร่วมเป็นภาคีขับเคลืÉอนการดาํเนินงาน ซึÉ งคณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบในหลกัการของแผนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบตามทีÉกระทรวงแรงงานเสนอ และให้หน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้งตามทีÉปรากฎในแผนฯ ดาํเนินการเพืÉอพฒันาคุณภาพชีวิตแรงงานนอกระบบตามแนวทางทีÉกาํหนดไวใ้นแผนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบฯ ต่อไป 



๓๑ 

 

แผนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๕๕ – ๒๕๕๙ มีการกาํหนดวิสัยทศัน์ให้ “แรงงานนอกระบบไดรั้บการคุม้ครอง มีหลกัประกนัทางสังคม นาํสู่คุณภาพชีวติทีÉดีขึÊน”  โดยมีพนัธกิจดงัต่อไปนีÊ  ๑. ผลักดันให้เกิดการขยายความคุ้มครองสู่แรงงานนอกระบบครอบคลุมทุกกลุ่มอาชีพอยา่งเท่าเทียมและเป็นธรรม ๒. ปรับปรุงและพฒันากฎหมายทีÉเกีÉยวขอ้ง ๓. พฒันาสมรรถนะและขยายโอกาสการมีงานทาํ ๔. เสริมสร้างแนวทางการเข้าถึงแหล่งงานและความย ัÉงยืนของอาชีพให้กบัแรงงานนอกระบบ ๕. ส่งเสริมการรวมกลุ่มและการสร้างเครือข่าย ๖. พฒันา ส่งเสริม สนบัสนุน สุขภาพความปลอดภยัในการทาํงาน 
ทัÊงนีÊ  มีเป้าประสงคต์ามแผนฯ ดงันีÊ  ๑. แรงงานนอกระบบทุกกลุ่มอาชีพไดรั้บการคุม้ครองจากระบบประกนัสังคมอย่างเท่าเทียมเป็นธรรมและมีความใกลเ้คียงกบัสิทธิประโยชน์ทีÉแรงงานในระบบไดรั้บ ๒. มีกฎหมายคุม้ครองแรงงานนอกระบบภายใตห้ลกัมาตรฐานขององค์การแรงงานระหวา่งประเทศและงานทีÉมีคุณค่า (Decent Work) ๓. แรงงานนอกระบบมีสมรรถนะตรงกบัความตอ้งการของแรงงานนอกระบบและตลาดแรงงาน ๔. แรงงานนอกระบบมีโอกาสเขา้ถึงข่าวสารขอ้มูลเกีÉยวกบัตลาดงาน และแหล่งทุนเพืÉอการประกอบอาชีพ ๕. มีกลไกการทาํงานในลกัษณะภาคีและเครือข่ายระหว่างหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้งกับการดูแลแรงงานนอกระบบ ชุมชน กลุ่มการเกษตร กลุ่มอาชีพ และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน เพืÉอสนบัสนุนการดาํเนินงานดา้นการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบใหมี้ประสิทธิภาพ ๖. ทุกฝ่ายทีÉเกีÉยวขอ้งรวมถึงแรงงานนอกระบบตระหนักถึงความสําคญัของสุขภาพความปลอดภยัในการทาํงาน 



๓๒ 

 

ยุทธศาสตร์การดาํเนินงานตามแผนฯ ประกอบดว้ย - ยุทธศาสตร์ทีÉ ๑ ขยายขอบเขตการคุม้ครองและสร้างหลกัประกนัความมัÉนคง - ยุทธศาสตร์ทีÉ ๒ เสริมสร้างองค์ความรู้และพฒันาสมรรถนะแรงงานนอกระบบเพืÉอขยายโอกาสการมีงานทาํ และ - ยุทธศาสตร์ทีÉ ๓ เพิÉมสมรรถนะการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ 
ภายใตแ้ผนยุทธศาสตร์ฯ ฉบบันีÊ  คณะรัฐมนตรีมีแนวนโยบายสนับสนุนส่งเสริมให้แรงงานนอกระบบมีหลกัประกนัทางสวสัดิการสังคมควบคู่กบัหลกัประกนัทางดา้นรายไดใ้นยามชราภาพ และไดรั้บการพฒันาทกัษะฝีมือและคุม้ครองให้มีความปลอดภยัในการทาํงานเช่นเดียวกบัแรงงานในระบบ  โดยใหก้ระทรวงแรงงานรับความเห็นของกระทรวงการคลงั กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กระทรวงอุตสาหกรรม สํานกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และสํานักงบประมาณ ทีÉเห็นควรส่งเสริมให้แรงงานนอกระบบพฒันาตนเป็นวิสาหกิจชุมชนทีÉมีความเขม้แข็ง ย ัÉงยืน และส่งเสริมให้เป็นผูป้ระกอบการวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมไดใ้นระยะยาว โดยเริÉ มตัÊ งแต่กระบวนการพัฒนาฝีมือแรงงานเพืÉอให้มีทักษะและคุณภาพ ตลอดจนช่วยเหลือในการเขา้ถึงแหล่งทุนในรูปแบบต่างๆ และให้ความสําคญักบักลุ่มเป้าหมายแรงงานนอกระบบตามความรุนแรงของผลกระทบทีÉจะเกิดขึÊ นต่อกลุ่ม รวมทัÊ งกาํหนดมาตรการแนวทางให้สอดคลอ้งกบัศกัยภาพของกลุ่มเป้าหมาย เพืÉอให้การขบัเคลืÉอนแผนยุทธศาสตร์สามารถตอบสนองต่อกลุ่มต่างๆ ได้อย่างมีประสิทธิภาพ มีการบูรณาการโครงการทีÉมีวตัถุประสงค์หรือลักษณะกิจกรรมทีÉมีความคล้ายคลึงกนั หรือมีความต่อเนืÉองเชืÉอมโยงกนัระหว่างหน่วยงาน เพืÉอลดความซํÊ าซ้อนของการดาํเนินโครงการกิจกรรมตามแผนยุทธศาสตร์ซึÉ งจะนําไปสู่การกาํหนดเป้าหมายตวัชีÊ วดัร่วมกนัทีÉมีความชัดเจนมากยิÉงขึÊ น นอกจากนีÊ  หน่วยงานตามแผนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบดงักล่าวควรมีการบูรณาการการทาํงานและงบประมาณร่วมกนัเพืÉอไม่ให้เกิดความซํÊ าซอ้นในการดาํเนินงานต่างๆ       



๓๓ 

 

กฎหมายทีÉเกีÉยวข้องกับการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ 
กฎหมายทีÉเกีÉยวข้องกับการคุ้มครองดูแลแรงงานนอกระบบในประเทศไทย ซึÉ งอยู่ภายใตก้ารบริหารจดัการของกระทรวงแรงงาน สรุปไดด้งันีÊ  
๑. กฎกระทรวงว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานในงานทีÉรับไปทําทีÉบ้าน พ.ศ. ๒๕๔๗ ซึÉ งออกภายใต้พระราชบัญญัติคุ ้มครองแรงงาน พ.ศ. ๒๕๔๑ มีสาระสําคัญเกีÉยวกับการให้ความคุม้ครองในดา้นสัญญาจา้ง ค่าจา้ง และความปลอดภยัในการทาํงานของผูรั้บงานไปทาํทีÉบา้น 
๒. พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้ รับงานไปทําทีÉบ้าน พ.ศ. ๒๕๕๓ ไดม้ีการประกาศใช ้เนืÉองจากสภาพการณ์เกีÉยวกบัการจา้งงานเปลีÉยนแปลงไปจากเดิมทีÉลูกจา้งทาํงานในสถานประกอบกิจการ เป็นการจ้างโดยมอบงานให้ผูรั้บงานไปปฏิบัตินอกสถานประกอบกิจการ ซึÉ งกฎหมายแรงงานทีÉใช้บงัคบัอยู่ไม่อาจให้ความคุม้ครองครอบคลุมถึงผูรั้บงานไปทาํทีÉบา้น จึงได้มีการตราพระราชบญัญติันีÊ ขึÊน โดยมีเจตนารมณ์เพืÉอให้ไดผู้รั้บงานไปทาํทีÉบา้นไดรั้บความเป็นธรรมและมีมาตรฐานดา้นความปลอดภยัในการทาํงาน ซึÉ งสาระสําคญักาํหนดให้มีการจดัตัÊงคณะกรรมการคุม้ครองการรับงานไปทาํทีÉบา้น ขอ้บญัญติัดา้นสิทธิ หน้าทีÉของผูจ้า้งงานและผูรั้บงานไปทาํทีÉบา้นค่าตอบแทน และความปลอดภยัในการทาํงาน 
๓. พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. ๒๕๓๓ ไดม้ีการขยายความคุม้ครองสู่แรงงานนอกระบบ ตัÊงแต่ปี พ.ศ. ๒๕๕๓  โดยแรงงานในกลุ่มนีÊ  สามารถสมคัรใจเขา้สู่ระบบประกนัสังคมตามมาตรา ๔๐ ได ้ซึÉ งมีหลกัเกณฑ์คือ ตอ้งมีอายไุม่ต ํÉากวา่ ๑๕ ปีบริบูรณ์ และไม่เกิน ๖๐ ปีบริบูรณ์ และมีบตัรประจาํตวัประชาชน โดยจะไดรั้บสิทธิประโยชน์กรณีประสบอนัตรายหรือเจ็บป่วย กรณีทุพพลภาพ กรณีเสียชีวติ กรณีชราภาพ (หากมีการเลือกและจ่ายเงินสมทบ) 
๔. กฎกระทรวงแรงงาน ฉบับทีÉ ๑๔ พ.ศ. ๒๕๕๕ ซึÉ งออกภายใตพ้ระราชบัญญัติคุม้ครองแรงงาน พ.ศ. ๒๕๔๑ เพืÉอคุม้ครองผูใ้ชแ้รงงานรับใช้ในบา้น โดยไม่เลือกวา่จะเป็นแรงงานทีÉจดทะเบียนถูกตอ้งตามกฎหมายหรือไม่ รวมทัÊงครอบคลุมแรงงานทัÊงชาวไทยและแรงงานขา้มชาติ ทัÊงนีÊ  แรงงานรับใช้ในบา้นจะได้รับสิทธิคุม้ครองเกีÉยวกบัวนัทาํงาน วนัหยุด และการลาป่วย โดยไดรั้บค่าจา้ง  อย่างไรก็ตาม กฎกระทรวงฉบบันีÊ ยงัมิไดค้รอบคลุมสิทธิบางประการ เช่น เรืÉองค่าแรงขัÊนตํÉา การคุม้ครองการทาํงานไม่เกินวนัละ ๘ ชัÉวโมง การลากิจ เป็นตน้ 



๓๔ 

 

๕. ประกาศกรมสวัสดิการและคุ้มครองแรงงาน เรืÉอง แนวปฏิบัติด้านความปลอดภัย อาชีวอนามัย  และสภาพ แวดล้อมในการทํางานสําหรับแรงงานนอกระบบ พ .ศ. ๒๕๕๖ ได้ประกาศใชเ้พืÉอคุม้ครองแรงงานนอกระบบให้มีสภาพการทาํงานและสภาพแวดลอ้มในการทาํงานทีÉปลอดภยัและถูกสุขลกัษณะ รวมทัÊงส่งเสริมสนบัสนุนการทาํงานของแรงงานนอกระบบมิให้ไดรั้บอนัตรายต่อชีวิต ร่างกาย จิตใจ และสุขภาพอนามยั โดยมีสาระสําคญัเกีÉยวกบัการดูแลสถานทีÉทาํงานและสภาพแวดล้อมในการทาํงาน และการส่งเสริมสุขภาพ อนัจะทาํให้แรงงานนอกระบบได้รับความปลอดภยัและสุขภาพอนามยัในการทาํงานทีÉดีเช่นเดียวกบัการคุม้ครองแรงงานในระบบ  
อยา่งไรก็ตาม ดว้ยขอ้จาํกดัและเงืÉอนไขทางกฎหมาย ทาํให้แรงงานนอกระบบยงัคงอยู่นอกเหนือไปจากการคุม้ครองภายใตก้ฎหมายแรงงานในหลายเรืÉอง ซึÉ งมิไดบ้ญัญติัใหค้รอบคลุมไปถึงแรงงานนอกระบบ  สิÉ งสําคญัทีÉทาํให้แรงงานนอกระบบไม่สามารถเข้าถึงการคุ้มครองตามกฎหมายแรงงานได้ นัÉนคือ การไม่มีสถานะ “ลูกจา้ง” ตามทีÉพระราชบญัญติัคุม้ครองแรงงาน พ.ศ. ๒๕๔๑ได้กาํหนดนิยามไว ้เนืÉองจากรูปแบบการทํางานเข้าข่ายเป็นเพียงการจา้งทาํของ อีกทัÊ งค่าตอบแทนในการทาํงานไม่อยู่ในความหมายของ “ค่าจ้าง” ตามคาํนิยามทีÉก ําหนดไวเ้ช่นกัน  นอกจากนีÊ  การไม่ไดขึ้Êนทะเบียนสถานประกอบการหรือไม่ไดขึ้Êนทะเบียนนายจา้ง–ลูกจา้ง ยงัส่งผลให้แรงงานในสถานประกอบการดังกล่าวขาดโอกาสในการได้รับการตรวจสอบมาตรฐานการทาํงานและความปลอดภยัในการทาํงาน รวมถึงการบงัคบัให้เป็นไปตามกฎหมายแรงงานฉบบัต่างๆ โดยเฉพาะการหลีกเลีÉยงไม่ขึÊนทะเบียนนายจา้ง–ลูกจา้งต่อสํานกังานประกนัสังคม ก็จะทาํให้ลูกจา้งในสถานประกอบการดงักล่าวไม่มีสิทธิทีÉจะไดเ้ขา้สู่การประกนัตนทีÉจะทาํให้ไดรั้บสิทธิประโยชน์ภายใตก้องทุนประกนัสังคมและกองทุนเงินทดแทน ซึÉ งประเด็นดงักล่าวยงัพบวา่เป็นปัญหาอยูม่าก 
ทัÊงนีÊ  กรมสวสัดิการและคุม้ครองแรงงาน ไดม้ีแนวคิดในการจดัทาํร่างพระราชบญัญติั คุ ้มครองแรงงานนอกระบบ โดยได้มีการจัดตัÊ งคณะกรรมการเพืÉอดําเนินการขับเคลืÉอนแผนยุทธศาสตร์พฒันาแรงงานนอกระบบ ซึÉ งการดาํเนินงานส่วนหนึÉงจะมีการศึกษาเรืÉองการจดัทาํร่าง พระราชบญัญติัดงักล่าวขึÊน เพืÉอดูแลและคุม้ครองแรงงานนอกระบบทัÊงหมดทีÉมีอยูใ่นประเทศให้มีรายไดท้ีÉเหมาะสมและมีคุณภาพชีวิตทีÉดีขึÊน ซึÉ งจะดาํเนินการในลกัษณะของงานวจิยัและจดัจา้งคณะทีÉ ป รึกษ าเพืÉ อให้ศึกษ ากฎห ม ายเกีÉ ยวกับ แรงงาน เช่น  พระราชบัญ ญัติ คุ ้ม ครองแรงงาน พระราชบญัญติัผูรั้บงานไปทาํทีÉบา้น รวมทัÊงวิเคราะห์สถานการณ์แรงงานนอกระบบ  และเมืÉอได้ขอ้สรุปผลการศึกษาแลว้ จะมีการยกร่างพระราชบญัญติัคุม้ครองแรงงานนอกระบบ ซึÉ งสาระสาํคญัเน้นการดูแลและคุม้ครองให้แรงงานนอกระบบมีรายไดที้Éเหมาะสม มีความปลอดภยั อาชีวอนามยัและสภาพแวดลอ้มในการทาํงานทีÉดี และมีความมัÉนคงในการดาํเนินชีวิต เพืÉอเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา และนาํเขา้สู่กระบวนการประกาศใชต้่อไป 



๓๕ 

 

การดาํเนินการเกีÉยวกบัการจัดการแรงงานนอกระบบ 
ภายใตน้โยบายรัฐบาลและแผนการบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๔ – ๒๕๕๘ กระทรวงแรงงานและหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้ง ไดม้ีการดาํเนินการเพืÉอแกไ้ขปัญหาแรงงานนอกระบบในดา้นต่างๆ สรุปไดด้งันีÊ  
๑. การคุ้มครองประกันสังคมแก่แรงงานนอกระบบทีÉขึÊ นทะเบียนประกันสังคม กล่าวคือ พฒันาแนวทางการขยายความคุม้ครองประกนัสังคมแก่แรงงานนอกระบบ โดยคุม้ครองประกัน สั งคมแก่ แรงงาน นอก ระบบทีÉ ขึÊ นท ะเบียน ประกันสั งค มตามม าตรา ๔ ๐๙ แห่ งพระราชบญัญตัิประกนัสังคม พ.ศ. ๒๕๓๓ แลว้ จาํนวนทัÊงหมด ๑,๐๕๒,๘๙๗ ราย และไดด้าํเนินโครงการต่าง ๆ เช่น การวิจยัเพืÉอการพฒันาสิทธิประโยชน์ การพฒันาสมรรถนะแกนนาํเครือข่ายประกันสังคมและเจา้หน้าทีÉ โครงการพฒันาเครือข่ายประกนัสังคมตามมาตรา ๔๐ พร้อมกบัเพิÉมช่องทางการรับชาํระเงินสมทบของผูป้ระกนัตนตามมาตรา ๔๐ ผ่านธนาคารออมสิน ธนาคารเพืÉอการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ทีÉทาํการไปรษณีย ์เคาน์เตอร์เซอร์วิส และห้างเทสโก้ โลตัส ตลอดจนดาํเนินการปรับปรุงพระราชบญัญติัประกนัสังคม พ.ศ. ๒๕๓๓ เพืÉอให้รัฐบาลร่วมจ่ายเงินสมทบให้แก่ผูป้ระกนัตนตามมาตรา ๔๐ 
๒. การยกระดบัศกัยภาพแรงงานไทย โดยพบวา่ผลิตภาพ (Productivity) ของแรงงานไทยสูงขึÊนถึงร้อยละ ๒.๕ ในไตรมาสทีÉ ๒ ปี ๒๕๕๕ โดยโครงการยกระดบัศกัยภาพแรงงานไทยใหมี้ศกัยภาพสูงขึÊนรองรับรายไดที้Éแทจ้ริงทีÉเพิÉมขึÊน โดยมีการพฒันาศกัยภาพแรงงานดา้นพฤติกรรมการทาํงาน ความรู้ทีÉเกีÉยวขอ้งทีÉทาํให้แรงงานมีความสามารถในการปรับตวัสูงขึÊนและมีทกัษะในการทาํงาน โดยสถานประกอบการเป็นผูก้าํหนดหลกัสูตรในการพฒันา จาํนวน ๑๕๗,๗๐๐ คนจาํแนกเป็น กลุ่มแรงงานใหม่ในสถานประกอบกิจการจาํนวน ๒๒,๗๐๐ คน กลุ่มทาํงานในสถานประกอบกิจการเดิมจาํนวน ๑๓๕,๐๐๐ คน ทัÊงนีÊ  สาขาทีÉมีการพฒันาศกัยภาพมากทีÉสุด ไดแ้ก่ สาขาบริการ คิดเป็นร้อยละ ๖๕.๒๕ รองลงมา คือ ภาคอุตสาหกรรมศิลป์ เกษตรอุตสาหกรรม ช่างก่อสร้าง ช่างเครืÉ องกล ช่างอุตสาหการ ช่างไฟฟ้า อิเล็กทรอนิกส์ และคอมพิวเตอร์ตามลําดับ  นอกจากนัÊนยงัมีการฝึกยกระดบัศกัยภาพแรงงานให้กลุ่มแรงงานนอกระบบ จาํนวน ๗๕,๐๐๐ คน โดยเฉพาะกลุ่มสินคา้หนึÉ งตาํบล หนึÉ งผลิตภณัฑ์ กลุ่มคนทีÉรับงานไปทาํทีÉบา้น กลุ่มคนทีÉทาํงานรับจา้งในภาคเกษตร/อุตสาหกรรมส่งผลให้ผลิตภาพแรงงานไทยสูงขึÊนจากทีÉลดลงถึงร้อยละ ๙.๗ ในไตรมาสทีÉ ๔/๒๕๕๔ ปรับเพิÉมขึÊนเป็นร้อยละ ๒.๕ ในไตรมาสทีÉ ๒/๒๕๕๕ 



๓๖ 

 

๓. การคุ้มครองดูแลแรงงานทัÊ งในระบบและนอกระบบ โดยให้คาํปรึกษา ชีÊ แจงแนะนาํ และตอบปัญหาเกีÉยวกบัสิทธิตามกฎหมายคุม้ครองแรงงาน การตรวจแรงงานทัÊงในและนอกระบบ การส่งเสริมความรู้ดา้นสิทธิแรงงาน แก่นายจา้ง ลูกจา้ง และการรับและพิจารณาวินิจฉัยคาํร้อง ส่งผลให้แรงงานทัÊงในและนอกระบบได้รับการคุม้ครอง จาํนวน ๒,๕๑๗,๗๑๐ คน ในการส่งเสริมและคุม้ครองแรงงานนอกระบบ โดยเฉพาะกลุ่มผูรั้บงานไปทาํทีÉบา้นและกลุ่มแรงงานในงานเกษตรกรรมให้ไดรั้บสิทธิประโยชน์ตามกฎหมายไดเ้ร่งดาํเนินการเพืÉอให้ความคุม้ครองดูแลสภาพการจา้งและสภาพการทาํงาน มีหลักประกันและความมัÉนคงในการทาํงาน โดยได้ดาํเนินกิจกรรม อาทิ การตรวจแรงงานนอกระบบ การสนบัสนุน เทคนิคและการส่งเสริมความรู้วิชาการดา้นการคุม้ครองแรงงานแก่แรงงานนอกระบบและผูที้ÉเกีÉยวขอ้ง ทาํให้แรงงานนอกระบบไดรั้บสิทธิประโยชน์ทัÊงสิÊน จาํนวน ๓๕๗,๓๕๒ คน 
๔. การพฒันาขีดความสามารถของแรงงานไทย เพืÉอเพิÉมประสิทธิภาพของแรงงานรองรับประชาคมอาเซียนและเพิÉมขีดความสามารถในการแข่งขนัและยกระดบัรายไดข้องแรงงานให้มีคุณภาพชีวิตทีÉ ดีขึÊ นโดยฝึกอบรม ทักษะด้านภาษาให้แก่แรงงานทุกกลุ่ม ได้แก่ แรงงานใหม่ แรงงานในระบบ แรงงานนอกระบบ แรงงานภาคเกษตร เพืÉอให้มีโอกาสและทางเลือกในการพฒันา ศกัยภาพของตนเองในดา้นทกัษะภาษาองักฤษ และภาษาทอ้งถิÉนขัÊนพืÊนฐาน ของประเทศในกลุ่มภูมิภาคอาเซียน 
๕. จากการทีÉคณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลกัการแผนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๕๕  – ๒๕๕๙ ตามทีÉกระทรวงแรงงานเสนอ และให้หน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้งตามทีÉปรากฏในแผนยุทธศาสตร์ฯ ดาํเนินการพฒันาคุณภาพชีวิตแรงงานนอกระบบตามแนวทางทีÉกาํหนดไวน้ัÊน  กระทรวงแรงงานและภาคีทีÉเกีÉยวขอ้งไดร่้วมกนัขบัเคลืÉอนแผนยุทธศาสตร์ฯ ดงักล่าวไปสู่การปฏิบติั โดยได้นําขอ้เสนอของกระทรวงการคลงั กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กระทรวงอุตสาหกรรม สํานกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และสํานกังบประมาณ มาผนวกจดัทาํ “แผนปฏิบติัการส่งเสริมคุม้ครองและพฒันาแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๕๕ – ๒๕๕๙” และสรุปนาํเสนอคณะรัฐมนตรีเพืÉอขออนุมตัิแต่งตัÊงคณะคณะกรรมการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบแห่งชาติ ซึÉ งเป็นแผนฯ ทีÉกระทรวงแรงงานรวบรวม/ประมวล จากแผนงาน โครงการ กิจกรรมของหน่วยงานต่าง ๆ ทัÊงของภาครัฐและภาคประชาสังคม ทีÉดาํเนินการใหก้บักลุ่มแรงงานนอกระบบในภาพรวมทัÊงประเทศ  

 เนืÉองจากแผนปฏิบติัการฯ มีขอบเขตทีÉกวา้ง รวมทัÊงมีหน่วยงานภาคีทีÉเกีÉยวขอ้งหลากหลาย คณะรัฐมนตรีจึงไดแ้ต่งตัÊง “คณะกรรมการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบแห่งชาติ”
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ตามทีÉกระทรวงแรงงานเสนอ โดยมีองคป์ระกอบ จาํนวน ๓๓ คน ประกอบดว้ยนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีทีÉไดรั้บมอบหมายเป็นประธาน คณะกรรมการชุดนีÊ มีอาํนาจหนา้ทีÉในการกาํหนดนโยบายและยทุธศาสตร์ดา้นแรงงานนอกระบบของประเทศ รวมทัÊงมีนโยบายเกีÉยวกบังบประมาณเพืÉอสนับสนุนการดาํเนินงาน กํากับติดตามการดาํเนินงานด้านแรงงานนอกระบบของประเทศ รายงานความกา้วหนา้การดาํเนินงานดา้นแรงงานนอกระบบ และเสนอแนะแนวทางการดาํเนินงานต่อคณะรัฐมนตรี 
กระทรวงแรงงาน ให้ความสําคญักบัการดาํเนินงานบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ เพืÉอให้เป็นไปตามแผนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๕๕  – ๒๕๕๙ โดยมีการดาํเนินโครงการ กิจกรรมต่างๆ ทีÉสาํคญัไดแ้ก่ 
๑) กระทรวงแรงงาน ได้เสนอของบประมาณจากสํานักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) นอกเหนือจากงบประมาณปกติ เพืÉอขบัเคลืÉอนการดาํเนินงานตามแผนยุทธศาสตร์ฯ ดงักล่าว  ซึÉ งในปีงบประมาณ ๒๕๕๗ เป็นปีแรกทีÉกระทรวงแรงงานไดข้บัเคลืÉอนงานด้านแรงงานนอกระบบอย่างเป็นระบบและเป็นรูปธรรม โดยนําร่องใน ๒๐ จงัหวดั เพืÉอให้ได้ขอ้เสนอแนะการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบในจงัหวดั อนัจะนาํไปสู่พฒันารูปแบบ ตวัชีÊ วดั ทิศทาง รวมถึงแนวทางการพฒันาและขยายภารกิจดา้นแรงงานนอกระบบของประเทศ นาํลงสู่การปฏิบติัใหเ้ป็นไปในแนวทางเดียวกนั   
๒) ในดา้นการคุม้ครองและสร้างหลกัประกนัให้แก่แรงงานนอกระบบ ไดม้ีการขยาย การประกันสังคมสู่แรงงานนอกระบบ การขบัเคลืÉอนกองทุนการออมแห่งชาติ การขยายความคุม้ครองแรงงานนอกระบบในกลุ่มเกษตรพนัธสัญญา ในดา้นสุขภาพ ความปลอดภยั อาชีวอนามยัและสภาพแวดลอ้มในการทาํงาน รวมถึงพฒันาการจดับริการอาชีวอนามยัแก่แรงงานนอกระบบนอกจากนีÊ  ยงัมีประเด็นการสนบัสนุนการให้สัตยาบนัอนุสัญญาองค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับทีÉ  ๘๗ และ ๙๘  ประเด็นการแต่งตัÊ งหน่วยงานและคณะอนุกรรมการในประสานแผนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ และคณะอนุกรรมการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบในระดบัจงัหวดั ซึÉ งการดาํเนินการดงักล่าวเป็นการขยายความคุม้ครองออกไปสู่แรงงานนอกระบบในภาพรวมทัÊงหมด 
๓) กรมสวสัดิการและคุม้ครองแรงงาน ในฐานะหน่วยงานทีÉมีหน้าทีÉรับผิดชอบดูแลคุม้ครองแรงงานทุกกลุ่ม ไดต้ระหนักถึงความสําคญัของปัญหาแรงงานนอกระบบ จึงได้กาํหนดนโยบายเร่งด่วนเพืÉอให้การคุม้ครองแรงงานนอกระบบเป็นรูปธรรมยิÉงขึÊน โดยเฉพาะกลุ่มผูรั้บงาน
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ไปทาํทีÉบา้นทีÉตอ้งขบัเคลืÉอนการดาํเนินงานตามพระราชบญัญติัคุม้ครองผูรั้บงานไปทาํทีÉบา้นไปสู่การปฏิบติัทีÉชัดเจน และการคุม้ครองให้เทียบเท่าแรงงานในระบบ นอกจากนีÊ ยงัมุ่งเน้นการสร้างเครือข่ายโดยการจดัตัÊงศูนยป์ระสานงานแรงงานนอกระบบระดบัจงัหวดัทุกจงัหวดัทัÉวประเทศ เพืÉอเป็นหน่วยงานเบืÊองตน้ในการให้ขอ้มูล คาํแนะนาํดา้นกฎหมาย สุขภาพ และประสานงานเพืÉอการแกไ้ขปัญหาของแรงงานในพืÊนทีÉจงัหวดั เพืÉอให้ความคุม้ครองแรงงานนอกระบบไดอ้ย่างเท่าเทียมและเป็นธรรม 
นอกจากนีÊ  หน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้ง เช่น สํานกังานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ ไดเ้ขา้มามีบทบาทในการคุม้ครองสุขภาพของแรงงานนอกระบบ โดยมีส่วนผลกัดนัการออกกฎกระทรวงภายใตพ้ระราชบญัญติัคุม้ครองผูรั้บงานไปทาํทีÉบา้น พ.ศ. ๒๕๕๓ เรืÉองการกาํหนดงานทีÉมีลกัษณะอาจเป็นอนัตรายต่อสุขภาพและความปลอดภยัของหญิงตัÊงครรภ์ และเรืÉองการกาํหนดงานทีÉห้ามผู ้จ้างงานหรือผูรั้บงานไปทาํทีÉบ้าน  ส่วนสํานักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ได้ส่งเสริมให้แรงงานนอกระบบมีหลกัประกนัสุขภาพ โดยพบว่าขณะนีÊ แรงงานนอกระบบส่วนใหญ่จะอยู่ในระบบหลกัประกนัสุขภาพถว้นหนา้แลว้  
ถึงแมว้า่ภาครัฐจะไดพ้ยายามแกไ้ขปัญหาต่างๆ ทีÉเกีÉยวขอ้งกบัแรงงาน แต่ก็ไม่สามารถแกไ้ขปัญหาไดท้ัÊงหมด โดยเฉพาะในส่วนทีÉเกีÉยวขอ้งกบัแรงงานนอกระบบ จะตอ้งอาศยักลไกต่างๆ มากมายไม่วา่จะเป็นดา้นกฎหมาย ดา้นบุคลากรภาครัฐ และดา้นภาคสังคม เพืÉอให้การแกไ้ขปัญหาแรงงานนอกระบบมีความเป็นเอกภาพ มีการบูรณาการในการดาํเนินงานและบรรลุผลไดอ้ยา่งเป็นรูปธรรมตอ่ไป 

 ผลกระทบของแรงงานนอกระบบทีÉมีต่อระบบเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ 
จากการศึกษาข้อมูลสถานการณ์ของเศรษฐกิจนอกระบบ ซึÉ งได้ดําเนินการโดยสํานกังานแรงงานระหว่างประเทศร่วมกบัสํานกังานประกนัสังคม พบว่ามีปัจจยัสนับสนุนหลายประการทีÉทาํให้เกิดแรงงานนอกระบบเพิÉมขึÊนไดแ้ก่ ๑. วิกฤตเศรษฐกิจ  ส่งผลให้ตลาดแรงงานเกิดภาวะตึงตวั มีการปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจ และลดขนาดสถานประกอบการ ทาํให้คนงานถูกปลดออกจาํนวนมาก และเขา้สู่ภาคเศรษฐกิจนอกระบบ 
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๒. สภาวะความยากจนของประชากร โดยเฉพาะแรงงานในภาคเกษตร ซึÉ งเป็นแรงงานนอกระบบกลุ่มทีÉมีสัดส่วนสูงทีÉสุดของไทย และมีสภาพปัญหาความยากจนสูงสุดเมืÉอเปรียบเทียบกบัอาชีพอืÉน ๓. ปัจจัยด้านประชากร เนืÉองจากการเติบโตขยายตวัของกาํลงัแรงงาน ทาํให้มีแรงงานส่วนเกินมากขึÊน โดยเฉพาะแรงงานในชนบท ทาํให้มีการยา้ยแรงงานจากภาคเกษตรในชนบท เขา้สู่ภาคเศรษฐกิจนอกระบบในเมืองมากขึÊน โดยเฉพาะแรงงานสตรีและเด็ก ๔. โลกาภิวัฒน์ แมจ้ะมีผลดา้นดีต่อธุรกิจขา้มชาติและธุรกิจทีÉปรับตวัไดอ้ย่างรวดเร็ว แต่โลกาภิวฒัน์ก็ผลกัดนัให้เกิดการแข่งขนัทีÉสูง ทาํใหธุ้รกิจหลายประเภทผลกัดนัแรงงานในระบบไปสู่รูปแบบการจา้งงานนอกระบบ เพืÉอลดตน้ทุนการผลิตให้ตํÉาลง มีการปรับเปลีÉยนการจา้งงานไปจา้งคนงานชัÉวคราวหรือคนงานรายชิÊนทีÉไม่มีหลกัประกนัการทาํงาน แรงงานนอกระบบจึงอยู่ในฐานะผูรั้บเหมาช่วงงานหรือรับงานไปทาํทีÉบา้น ไม่มีการกาํหนดค่าจา้งขัÊนตํÉา/ผลประโยชน์ทดแทน นอกจากนีÊ โลกาภิวฒัน์ยงันาํไปสู่การเปลีÉยนแปลงจากการประกอบอาชีพอิสระทีÉมัÉนคง ไปเป็นการประกอบอาชีพอิสระทีÉเสีÉยงตอ่ความมัÉนคงดา้นรายไดอี้กดว้ย ๕. การขยายตัวของธุรกิจทีÉมี “ความชํานาญพิเศษทีÉยืดหยุ่น” แทนทีÉจะใช้แรงงานปกติในสถานประกอบการขนาดใหญ่เพียงแห่งเดียว ก็มีการขยายบริษทัให้มากขึÊน มีการกระจายการผลิตและการบริหารจดัการ โดยกระจายไปตามทาํเลต่าง ๆ เพืÉอลดค่าใช้จ่ายและส่งเสริมการแข่งขนั ทาํให้มีการจดัจา้งแรงงานนอกระบบทีÉมีความยืดหยุ่นมากกว่า และไม่มีมาตรฐานการจา้งงาน ไม่สามารถบ่งชีÊความเป็นนายจา้งหรือลูกจา้ง ทาํใหก้ารเรียกร้องสิทธิประโยชน์ทาํไดย้ากขึÊน ๖. ความสัมพันธ์ของแรงงานนอกระบบกับเศรษฐกิจในและนอกระบบ ซึÉ งมีอยู่อย่างมากเนืÉองจากงานในระบบหลายประเภทใช้วิธีเหมาช่วงไปยงัเศรษฐกิจนอกระบบ ส่งผลให้แรงงานนอกระบบไดรั้บการจา้งงานทีÉแตกต่างไปจากแบบแผนทัÉวไป มีรายไดไ้ม่สมํÉาเสมอ มีความเสีÉยงสูง รวมทัÊงขาดสิทธิของแรงงานไป เช่น สิทธิในการรวมตวั การเจรจาต่อรอง การไดรั้บสิทธิประโยชน์ตามกฎหมายแรงงาน  อาจถูกเอารัดเอาเปรียบ และเลือกปฎิบติัจากนายจา้ง เป็นตน้   ในด้านหลกัประกนัสังคม แรงงานนอกระบบอยู่นอกขอบเขตการให้ความคุม้ครองและ หลกัประกนัทางสังคมทีÉจะไดรั้บจากหน่วยงานภาครัฐ ยกเวน้หลกัประกนัสุขภาพขัÊนพืÊนฐานทีÉจะไดรั้บในฐานะประชาชนทัÉวไป ถึงแมร้ะบบประกนัสังคมจะมีการขยายขอบเขตสําหรับผูส้นใจทัÉวไป แต่ยงัคงมีแรงงานนอกระบบจาํนวนน้อยทีÉสมคัรเขา้สู่ระบบประกนัสังคมในปัจจุบนั โดยพบว่ามีเหตุผลหลกัคือ รายไดไ้ม่แน่นอน ไม่มีเงินจ่ายสมทบ หรือไดรั้บสวสัดิการอืÉนๆ แลว้  อีกทัÊง
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ความครอบคลุมของสิทธิประโยชน์ทีÉจะไดรั้บมีเพียงเฉพาะการคลอดบุตร ทุพพลภาพ และเสียชีวิต เท่านัÊน แต่ยงัไม่รวมถึงสิทธิการรักษาพยาบาลยามเจบ็ป่วยทีÉแรงงานส่วนใหญเ่ห็นวา่มีความสาํคญั  การศึกษาวจิยัเกีÉยวกบัการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบในประเทศไทย 
 ทีÉผา่นมา ไดมี้หน่วยงานหรือผูที้Éทาํการศึกษาปัญหาแรงงานนอกระบบในประเทศไทย สาเหตุของปัญหา รูปแบบหรือแนวทางการบริหารจดัการเพืÉอแกไ้ขปัญหา ซึÉ งสรุปไดด้งันีÊ  ๑. มูลนิธิเพืÉอการพฒันาแรงงานและอาชีพ (มรอ.) ไดศึ้กษาและรวบรวมสภาพปัญหาของแรงงานนอกระบบไวด้งันีÊ  ๑) แรงงานนอกระบบยงัไม่เป็นทีÉรับรู้ของสังคม (Invisible) เนืÉองจากสังคมไทย ขาดระบบข้อมูลของแรงงานนอกระบบ ทาํให้แรงงานเหล่านีÊ เข้าข่าย “ไม่มีตวัตน” ส่งผลให้แรงงานเหล่านีÊ มีเงืÉอนไขการจา้งงานทีÉไม่เป็นธรรม มีรายไดไ้ม่แน่นอน ขาดการคุม้ครองทัÊงทางดา้นแรงงานและหลกัประกนัทางสังคม ตอ้งเผชิญความเสีÉยงในทางเศรษฐกิจและสังคมทีÉรุนแรงและบ่อยครัÊ งกว่าแรงงานในระบบ ในขณะทีÉมีความสามารถในการจดัการความเสีÉยงนอ้ยทีÉสุด ๒) ไม่ได้รับการคุม้ครองจากกฎหมายคุม้ครองแรงงาน เนืÉองจากกฎหมายสําคญัๆ ด้านแรงงาน คือ กฎหมายคุ้มครองแรงงาน กฎหมายเงินทดแทน กฎหมายประกนัสังคม กฎหมายความปลอดภยัในการทาํงาน กฎหมายแรงงานสัมพนัธ์ และกฎหมายฉบบัอืÉนๆ ทีÉมีอยูล่ว้นแต่มีเนืÊอหาทีÉมุ่งครอบคลุมแรงงานในระบบ จึงทาํให้แรงงานนอกระบบไม่ได้รับการคุม้ครองจากกฎหมายเหล่านีÊ  แม้ว่า กระทรวงแรงงานจะไดอ้อกกฎหมายทีÉให้การคุม้ครองแรงงานในงานรับไปทาํทีÉบา้นไวเ้ป็นการเฉพาะ แต่ก็ยงัขาดประเด็นความคุม้ครองในหลกัการทีÉสําคญัอีกหลายประการ อีกทัÊงยงัคงมีปัญหาในเรืÉองกลไก มาตรการการปฏิบติั และการบงัคบัใชก้ฎหมายอยูม่าก ๓) ค่าตอบแทนไม่เป็นธรรมและรายได้ไม่แน่นอน แรงงานนอกระบบส่วนใหญ่ไม่ไดรั้บค่าแรงขัÊนตํÉา และมีรายได้ไม่แน่นอน แมจ้ะทาํงานในลกัษณะและมีคุณค่าเดียวกนักบัทีÉผลิตอยูใ่นโรงงานก็ตาม เนืÉองเพราะแรงงานเหล่านีÊ ไม่ไดรั้บการคุม้ครองจากกฎหมายคุม้ครองแรงงาน และขาดการรวมกลุ่มเพืÉอต่อรองค่าแรงของตน 
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๔) งานไม่ต่อเนืÉอง ไม่สมํÉาเสมอ ขึÊนอยู่กบัภาวะการขาย การตลาดของสินคา้ หรือสถานการณ์ของสังคม ทาํให้ไม่มีความมัÉนคงในการทาํงาน ไม่สามารถวางแผนการผลิตและแผนการทาํงานได ้๕) เขา้ไม่ถึงประกนัสังคม เนืÉองจาก พ.ร.บ.ประกนัสังคมฉบบัปัจจุบนัยกเวน้การคุม้ครองแรงงานนอกระบบ ทาํให้ผูท้าํการผลิตขาดหลกัประกนัทีÉจาํเป็นในการดาํรงชีวิตทีÉผูใ้ช้แรงงานในระบบไดรั้บ ไม่ว่าจะเป็น กรณี การเจ็บป่วย ทุพพลภาพ ตาย คลอดบุตร สงเคราะห์บุตร ชราภาพ และวา่งงาน ๖) เขา้ไม่ถึงทรัพยากรและการสนบัสนุนจากรัฐ จึงเป็นเหตุให้ขาดโอกาสในการพัฒนาทักษะฝีมือ การใช้กองทุนหมุนเวียน รวมทัÊ งการได้รับบริการด้านสาธารณสุขทีÉเหมาะสม ๗) ไม่มีองค์กร ไม่มีตวัแทน ไม่มีอาํนาจต่อรอง ลกัษณะการทาํงานของแรงงานนอกระบบ มกักระจดักระจายอยูท่ ัÉวไป จึงขาดการรวมกลุ่ม หรือเป็นกลุ่มขนาดเล็ก ประกอบกบัการไม่เขา้ใจในเรืÉองสิทธิของตนเองในฐานะแรงงาน จึงไม่มีอาํนาจในการต่อรองทัÊงกบันายจา้ง หรือหน่วยงานของรัฐทีÉเกีÉยวขอ้ง ๘) มีปัญหาสุขภาพและสภาพการทาํงานทีÉไม่ปลอดภยั เนืÉองจากขาดความรู้ความเขา้ใจเรืÉองอาชีวอนามยัและความปลอดภยัในการทาํงาน รวมทัÊงมีความเสีÉยงจากสภาพแวดลอ้มการทาํงานทีÉไม่ปลอดภยั จึงทาํให้ แรงงานนอกระบบส่วนใหญ่ตอ้งเผชิญกบัปัญหาดา้นสุขภาพ และความเสีÉยงจากอุบติัเหตุในการทาํงาน 
 ๒. สถาบนัทรัพยากรมนุษย ์มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ ไดศ้ึกษา เรืÉอง การศึกษาเพืÉอพฒันาคุณภาพชีวิตการทาํงานของแรงงานนอกระบบศึกษาเฉพาะกรณีผูข้บัขีÉจกัรยานยนตรั์บจา้งและผูค้า้ขายตลาดนดัในเขตกรุงเทพมหานคร และไดพ้บปัญหาเกีÉยวกบัแรงงานนอกระบบ ดงันีÊ  ๑) การขาดความมัÉนคงในการจา้งงาน ๒) การไม่ไดรั้บความคุม้ครองดา้นความปลอดภยัและสุขภาพอนามยัในการทาํงาน ๓) สภาพแวดลอ้มในการทาํงานไม่ดี ๔) ไม่มีหลกัประกนัดา้นรายได ้๕) ขาดโอกาสในการพฒันาทกัษะและไม่สามารถรวมตวัเป็นองค์กรต่อรองกบัรัฐหรือผูว้า่จา้ง  
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 ๓. ศูนยว์ิจยัธนาคารกสิกรไทย มีความเห็นว่า สาเหตุทีÉทาํให้เกิดแรงงานนอกระบบเนืÉองมาจากแรงงานส่วนนีÊ ยงัไม่ไดรั้บการดูแลด้านการคุม้ครองสวสัดิการและการประกนัสังคมทัÊงนีÊ  เนืÉองจากในปัจจุบนัยงัไม่มีกฎหมายทีÉจะรับรองสิทธิÍ ให้กบัแรงงานนอกระบบในการไดรั้บสวสัดิการเหมือนกบัแรงงานในระบบ  ประกอบกบัแรงงานนอกระบบส่วนใหญ่มีสภาพการจา้งทีÉไม่แน่นอน สภาพแวดลอ้มการทาํงานไม่เอืÊออาํนวยต่อการติดต่อกบัหน่วยงานราชการหรือนายจา้ง แรงงานนอกระบบจึงตอ้งเผชิญกบัปัญหาทางดา้นสุขภาพ นอกจากนัÊนยงัอาจจะตอ้งทาํงานทีÉไม่มีการดูแลด้านความปลอดภยัและอาชีวอนามยั ไม่มีรายไดที้Éแน่นอน และไม่มีคุณภาพของชีวิตทีÉดี และขาดการพฒันาความรู้ความสามารถ เนืÉองจากไม่มีองค์กรทีÉจะบริหารและจดัการในด้านการพฒันาศกัยภาพของแรงงานนอกระบบ  ขณะเดียวกนั แรงงานนอกระบบยงัไม่มีการรวมตวักนัเป็นกลุ่มกอ้นทีÉชดัเจน จึงทาํให้แรงงานนอกระบบขาดอาํนาจการต่อรองในการเรียกร้องสิทธิต่างๆ ตามกฎหมายแรงงาน   นอกจากนีÊ  จากการศึกษาวิเคราะห์โดย ดร.วิโรจน์ ณ ระนอง ในเรืÉองค่าแรงขัÊนตํÉาทีÉกฎหมายกาํหนดตามนโยบายของรัฐบาลทีÉให้แรงงานมีรายไดเ้ป็นวนัละไม่นอ้ยกวา่ ๓๐๐ บาท และผูที้Éจบการศึกษาระดับปริญญาตรีมีรายได้เดือนละไม่น้อยกว่า ๑๕,๐๐๐ บาท ซึÉ งค่าแรงขัÊนตํÉ าดงักล่าวมีผลบงัคบัใช้ตัÊงแต่ในวนัทีÉ ๑ มกราคม ๒๕๕๖ ซึÉ งมีแนวโนม้ส่งผลกระทบตอ่แรงงานนอกระบบ เนืÉองจากแรงงานนอกระบบในประเทศมีอยู่ในสัดส่วนทีÉสูง ทีÉสําคญัคือ เกษตรกรและแรงงานในภาคเกษตร จะพบว่าในทางปฏิบติั การบงัคบัใช้ไปถึงเกษตรกรนัÊนเป็นไปไดย้าก แต่ก็ไม่ได้หมายความว่าแรงงานภาคเกษตรจะได้น้อยกว่าค่าแรงขัÊนตํÉาเสมอไป เพราะแรงงานก็มีทางเลือกพอสมควรและในปัจจุบนัเกษตรกรจาํนวนไม่น้อยก็จ่ายค่าจา้งรายวนัเทียบเท่าหรือสูงกว่าอตัราดงักล่าว  แต่เป็นผลมาจากตลาดแรงงานในพืÊนทีÉเหล่านัÊ นเองมากกว่าผลจากการบงัคบัใช้กฎหมาย อย่างไรก็ตาม การขึÊนค่าแรงขัÊนตํÉา ในปัจจุบนัยงัไม่ชัดเจนว่าจะมีผลกระทบต่อแรงงานนอกระบบมากน้อยเพียงใดเนืÉองจากจะขึÊนอยู่กบัมาตรการทีÉรัฐบาลจะนํา มาใช้ว่าจะช่วยบรรเทาปัญหาการเลิกจา้งไดม้ากเพียงใด ถา้ทาํไดดี้ผลกระทบดา้นลบก็จะนอ้ยและตวัค่าแรงขัÊนตํÉาในระบบก็จะกลายเป็นมาตรฐานทีÉช่วยดึงค่าจา้งนอกระบบใหเ้พิÉมตามขึÊนไปในอนาคต    



๔๓ 

 

แรงงานนอกระบบกบัสถานการณ์ปัญหาอืÉน  ๆ  นอกจากปัญหาดา้นต่างๆ ทีÉเกีÉยวขอ้งกบัแรงงานนอกระบบ ดงัทีÉไดก้ล่าวมาในขา้งตน้ ปัจจุบนัประเทศไทยยงัประสบสถานการณ์ปัญหาเกีÉยวกบัขอ้กล่าวหาดา้นการคา้มนุษย ์ซึÉ งมีความเชืÉอมโยงกบัแรงงานนอกระบบ โดยเฉพาะอย่างยิÉงในอุตสาหกรรมประมง การใชแ้รงงานต่างดา้ว แรงงานเด็ก การบงัคบัใช้แรงงานและคา้ประเวณี  ปัญหาการคา้มนุษยมิ์เพียงเป็นปัญหาระดบัชาติ แต่ประชาคมโลกต่างเฝ้าจบัตาและติดตามปัญหาการคา้มนุษยใ์นประเทศต่างๆ อย่างต่อเนืÉอง ไม่วา่จะเป็นองค์การสหประชาชาติ หรือประเทศทีÉพ ัฒนาแล้ว เช่น สหรัฐอเมริกา โดยในแต่ละปี กระทรวงการต่างประเทศสหรัฐฯ จะมีการจดัทาํรายงานสถานการณ์ดา้นการคา้มนุษย ์(TIP Report) ตามกฎหมายว่าด้วยการปกป้องเหยืÉอการค้ามนุษย์ (Trafficking Victims Protection Act of ŚŘŘŘ หรือ TVPA) เพืÉอรายงานต่อรัฐสภาสหรัฐอเมริกา โดยมีการเปรียบเทียบสถานการณ์การคา้มนุษย์ของทัÉวโลก กบัมาตรฐานของสหรัฐฯ และจดัลาํดบัประเทศต่างๆ ออกเป็น ๔ ระดบั ดงันีÊ  
 ระดบัดีทีÉสุดคือ Tier ř หมายถึง ประเทศทีÉดาํเนินการสอดคลอ้งกบัมาตรฐานขัÊนตํÉาตามกฎหมายของสหรัฐฯ ในการป้องกนัและบงัคบัใชก้ฎหมายต่อตา้นการคา้มนุษย ์
 ระดับถัดมาคือ Tier Ś หมายถึง ประเทศทีÉมีการดาํเนินการยงัไม่สอดคล้องกับกฎหมายของสหรัฐฯ แต่ได้แสดงให้เห็นถึงความพยายามอย่างมีนัยสําคญัทีÉจะแกไ้ขปัญหาการคา้มนุษย ์
 ระดบั Tier 2 Watch List หมายถึง ประเทศทีÉมีรายงานเหยืÉอการคา้มนุษยเ์พิÉมขึÊ น หรือไม่มีหลกัฐานชดัเจนวา่รัฐบาลไดพ้ยายามเพิÉมขึÊนในการต่อตา้นการคา้มนุษย ์
 ระดับตํÉ าสุด คือ ระดับ Tier ś หมายถึงประเทศทีÉดําเนินการไม่สอดคล้องกับมาตรฐานขัÊนตํÉาของกฎหมายสหรัฐฯ และไม่มีความพยายามในการแก้ไขปัญหาการค้ามนุษย์ ซึÉ งสหรัฐฯ อาจพิจารณาระงบัการให้ความช่วยเหลือทีÉมิใช่ความช่วยเหลือดา้นมนุษยธรรม และความช่วยเหลือทีÉเกีÉยวกบัการคา้   ปัญหาคา้มนุษยใ์นประเทศไทยสามารถแบ่งเป็น ๓ ดา้นหลกั ได้แก่ ปัญหาการบงัคบัค้าบริการทางเพศหรือเพศพาณิชย์ ปัญหาการค้ามนุษย์ในอุตสาหกรรมต่างๆ โดยเฉพาะในอุตสาหกรรมประมง การใชแ้รงงานต่างดา้ว แรงงานเด็ก  และปัญหาการคา้มนุษยใ์นรูปแบบอืÉนๆ เช่น การขอทาน การคา้อวยัวะ การบงัคบัตัÊงครรภ์ เป็นตน้  ทัÊงนีÊ  ประเทศไทย ไดถู้กสหรัฐอเมริกาจดัอนัดบัให้อยูใ่นระดบั Tier 2 Watch List เมืÉอปี ๒๕๕๓ ซึÉ งเป็นหนึÉงในประเทศทีÉจะตอ้งถูกจบัตาเฝ้าระวงั เนืÉองจากมีรายงานขอ้มูลกล่าวหาเกีÉยวกบัการใชแ้รงงานเด็กในอุตสาหกรรมประมง แกะกุง้ 



๔๔ 

 

ทัÊงนีÊ  ตามขอ้กาํหนดของสหรัฐฯ ประเทศหนึÉงๆ จะอยูใ่นระดบั Tier 2 Watch List ไดเ้พียง Ś ปีเท่านัÊน แต่อยา่งไรก็ตาม ในปี ๒๕๕๕ และ ๒๕๕๖ ประเทศไทยไดรั้บการยกเวน้จากการถูกลดระดบัไปอยู่ใน Tier ś โดยให้ยงัคงอยูใ่น Tier 2 Watch List ต่อไป เนืÉองจากรัฐบาลไดเ้สนอแผนทีÉจะดาํเนินการใหป้ระเทศไทยสามารถปฏิบติัตามมาตรฐานขัÊนตํÉาในการขจดัปัญหาการคา้มนุษย ์  หลงัจากทีÉประเทศไทยถูกจบัตาเกีÉยวกบัปัญหาการคา้มนุษยติ์ดต่อกนัมาเป็นเวลา ๔ ปี   ในวนัทีÉ ๒๐ มิถุนายน ๒๕๕๗  สหรัฐอเมริกา ไดมี้การออกแถลงรายงานสถานการณ์การคา้มนุษย ์ประจาํปี ๒๕๕๗ อยา่งเป็นทางการ ผลปรากฏว่าประเทศไทยถูกปรับลดระดบัลงไปอยู ่Tier ś ซึÉ งเป็นระดบัตํÉาสุด  โดยสหรัฐฯ ไดบ้่งชีÊ วา่ประเทศไทยไม่ไดมี้ความกา้วหนา้อยา่งเพียงพอทีÉจะปฏิบติัตามมาตรฐานขัÊนตํÉาในการขจดัการคา้มนุษย ์และการแกไ้ขปัญหาคา้มนุษยข์องไทยมีความลม้เหลว ไม่ว่าจะเป็นการปราบปรามการค้ามนุษย์ในตลาดแรงงาน  มีการลักลอบเอาแรงงานต่างด้าวมาบงัคบัใช้แรงงานและคา้ประเวณี  การบงัคบัใช้กฎหมายต่อตา้นการคา้มนุษยย์งัไม่มีประสิทธิภาพโดยเหยืÉอคา้มนุษยใ์นไทยมีจาํนวนหลายหมืÉนราย ส่วนใหญ่เป็นแรงงานอพยพจากประเทศเพืÉอนบา้น ทีÉถูกชกัจูงหรือบงัคบัขู่เข็ญ ล่อลวงเขา้ไปในอุตสาหกรรมประมง การผลิตเสืÊอผา้ และงานบา้น ซึÉ งเหยืÉอบางส่วนตอ้งทาํงานในลกัษณะแรงงานทาส รวมทัÊงยงัระบุเพิÉมเติมว่ามีเจา้หน้าทีÉฝ่ายพลเรือนและนาวิกโยธินของไทยสมรู้ร่วมคิดในอาชญากรรมทีÉเกีÉยวกบัการเอาเปรียบชาวมุสลิมโรฮิงญาหลายหมืÉนคนทีÉหลบหนีออกจากพม่าในช่วงทีÉผา่นมา ถึงแมที้Éผา่นมาทางการไทยจะมีความพยายามในการจดัทาํขอ้มูลชีÊแจงและดาํเนินแผนงาน/โครงการต่างๆ ทีÉเกีÉยวขอ้งแลว้ก็ตาม   ผลกระทบทีÉเกิดขึÊนอย่างหลีกเลีÉยงไม่ไดคื้อมิติทางเศรษฐกิจ ภาพรวมการคา้ระหว่างไทยกบัสหรัฐฯ โดยเฉพาะการส่งออกสินคา้ประมง เนืÉองจากการถูกจดัใหอ้ยูใ่นกลุ่ม Tier ś เป็นการเปิดทางไปสู่การใชม้าตรการการคว ํÉาบาตรทางการคา้จากรัฐบาลสหรัฐฯ ต่อไป ซึÉ งจะส่งผลกระทบต่ออุตสาหกรรมประมง อุตสาหกรรมอาหารแช่แข็ง และอุตสาหกรรมกุง้อยา่งมาก เนืÉองจากสหรัฐฯ เป็นตลาดส่งออกหลกัของสินคา้กุง้และทูน่าจากไทย  อีกทัÊงการปรับลดอนัดบัดงักล่าวอาจจะทาํให้บริษทัขา้มชาติบางแห่งทบทวนนโยบายการลงทุนในอุตสาหกรรมทีÉถูกกล่าวหาวา่ใชแ้รงงานทาส นอกจากนีÊ  ยงัมีผลในเชิงจิตวิทยาทีÉจะถูกประเทศคู่แข่งทางการค้านาํไปขยายผลว่าอุตสาหกรรมการคา้ของไทยเกีÉยวขอ้งกบัการคา้มนุษย ์มีการใช้แรงงานเด็กและแรงงานบงัคบั ซึÉ งเป็นสิÉงทีÉทาํลายภาพพจน์ของประเทศในเวทีโลก และอาจมีผลกระทบต่อแนวโน้มการลงทุนดา้นอืÉนๆ ในอนาคต ถึงแมว้า่ปัจจุบนัสหรัฐฯ จะยงัไม่ดาํเนินมาตรการคว ํÉาบาตรทางการคา้กบักลุ่มประเทศทีÉถูกจดัให้อยู่ใน Tier ś ก็ตาม แต่อาจมีผลให้สูญเสียความช่วยเหลือจากสหรัฐฯ หรือถูกสหรัฐฯ คดัคา้นไม่ให้ไดรั้บการช่วยเหลือผา่นสถาบนัการเงินระหวา่งประเทศ เช่น กองทุนการเงินระหวา่งประเทศ (IMF) และธนาคารโลก เป็นตน้ 



๔๕ 

 

สรุปประเด็นปัญหาและดาํเนินงานคุ้มครองแรงงานนอกระบบในประเทศไทย   เศรษฐกิจนอกระบบและแรงงานนอกระบบ เป็นเรืÉองทีÉปรากฎในสังคมประเทศไทย  มาอยา่งชา้นาน โดยรัฐบาลและภาคส่วนทีÉเกีÉยวขอ้ง ไดต้ระหนกัถึงความสาํคญัของปัญหา และไดมี้ความพยายามในการดาํเนินงานเพืÉอบริหารจดัการแรงงานนอกระบบของประเทศให้เป็นไปอย่างเหมาะสม ทัÊงนีÊ  สรุปประเด็นปัญหาและการดาํเนินงานในเรืÉองดงักล่าวไดด้งันีÊ  
๑. ประเทศไทยมีความหลากหลายของรูปแบบกิจกรรมการดาํเนินงานในเศรษฐกิจนอกระบบ และแรงงานนอกระบบ ซึÉ งมีการจา้งงานหรือปฏิบติังานในลกัษณะต่างๆ อีกทัÊงยงัมีการกาํหนดคาํจาํกดัความของแรงงานนอกระบบโดยหลายหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้ง ซึÉ งมีความครอบคลุมแตกต่างกนั ทาํให้ไม่มีความชดัเจนหรือใช้อา้งอิงเป็นนิยามกลางได ้ อีกทัÊงยงัสะทอ้นให้เห็นถึงการขาดความเป็นเอกภาพในแนวคิดพืÊนฐาน ซึÉ งจะมีผลเชืÉอมโยงไปถึงการดําเนินนโยบายทัÊ งทางเศรษฐกิจและสังคมต่อแรงงานกลุ่มนีÊดว้ย 
๒. จากผลการสํารวจแรงงานนอกระบบในช่วงหลายปีทีÉผา่นมา พบวา่ผูท้าํงานทีÉเป็นแรงงานนอกระบบมีแนวโน้มเพิÉมขึÊนอย่างต่อเนืÉอง ซึÉ งสวนกระแสแนวคิดการดาํเนินงานของ ILO ทีÉเสนอแนะให้แต่ละประเทศดาํเนินมาตรการทีÉเหมาะสม เพืÉอลดการขยายตวัของธุรกิจนอกระบบและจาํนวนแรงงานนอกระบบ เนืÉองจากไม่ส่งผลดีต่อการพฒันาเศรษฐกิจของโลกและของประเทศต่างๆ ในทุกภูมิภาค 
๓. แรงงานนอกระบบในประเทศไทย มีสัดส่วนมากถึงกว่าร้อยละ ๖๐ ของผูท้าํงานทัÊ งหมด  โดยแรงงานนอกระบบเกือบกึÉ งหนึÉ งเป็นผูที้É มีอายุมากกว่า ๔๕ ปี และส่วนใหญ่เป็นแรงงานนอกระบบทีÉทาํงานอยูใ่นภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ ตามดว้ยภาคเหนือ ภาคกลาง และภาคใต ้ซึÉ งสะทอ้นใหเ้ห็นถึงความสอดคลอ้งกบัสภาพทางเศรษฐกิจ สังคม วฒันธรรม และคุณภาพชีวิตของประชากรในภูมิภาคต่างๆ ทีÉ มีความแตกต่างเหลืÉอมลํÊ ากนั อนัถือได้ว่าเป็นประเด็นสําคญัทีÉต้องพิจารณาในการพฒันาปัจจยัพืÊนฐานทางประชากรทีÉเกีÉยวขอ้งดงักล่าว เพืÉอนาํไปสู่การควบคุมแกไ้ขปัญหาแรงงานนอกระบบต่อไป 
๔. เมืÉอพิจารณาขอ้มูลปัญหาแรงงานนอกระบบในประเทศไทย พบวา่แรงงานกลุ่มนีÊ มีความเสีÉยงสูงในดา้นต่างๆ ทัÊงดา้นสิทธิแรงงานขัÊนพืÊนฐาน การไม่ไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายแรงงาน โดยเฉพาะในเรืÉองค่าตอบแทน สวสัดิการ และความต่อเนืÉองในการจา้งงาน นอกจากนีÊ  ยงัมีความเสีÉ ยงสูงต่อปัญหาด้านความปลอดภยั อาชีวอนามยั และสภาพแวดลอ้มในการทาํงาน โดย
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แรงงานนอกระบบจาํนวนมากประสบปัญหาเกีÉยวกบัสภาพและสิÉงแวดลอ้มการทาํงานทีÉนาํมาซึÉ งปัญหาการปวดเมืÉอยของระบบกล้ามเนืÊอและกระดูก ตลอดจนปัญหาเกีÉยวกบัความไม่ปลอดภยัในการทาํงานทีÉนาํมาซึÉ งการประสบอนัตรายรูปแบบต่างๆ  ทัÊงนีÊ  ในภาพรวมพบวา่แรงงานนอกระบบมีแนวโนม้อตัราการประสบอนัตรายจากการทาํงานมากขึÊน 
๕. รัฐบาลมีนโยบายในด้านการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบของประเทศ โดยกาํหนดเป็นส่วนหนึÉงของนโยบายแรงงานทีÉมุ่งเนน้ใหก้ารคุม้ครองตามกฎหมาย โดยให้ความสําคญัดา้นความปลอดภยัในการทาํงาน สวสัดิการแรงงาน และดูแลหลกัประกนัความมัÉนคงในการทาํงานแก่ผูใ้ช้แรงงาน ตลอดจนส่งเสริมระบบแรงงานสัมพนัธ์ และการยกระดบัฝีมือแรงงาน ทัÊงนีÊ  เพืÉอเตรียมการรองรับการเปิดการเคลืÉอนยา้ยแรงงานเสรีภายใตป้ระชาคมอาเซียน โดยเนน้ระบบบริหารจดัการเพืÉอจดัระเบียบแรงงานขา้มชาติ และกาํหนดมาตรการทีÉเหมาะสมในการควบคุมการเขา้มาทาํงานของแรงงานต่างดา้ว  อยา่งไรก็ตาม นโยบายดงักล่าวขา้งตน้ยงัคงตอ้งมีการขบัเคลืÉอนอีกมาก เพืÉอนาํลงสู่การปฏิบติัให้เป็นรูปธรรมชดัเจนขึÊน 
๖. กระทรวงแรงงาน ไดม้ีการจดัทาํแผนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบขึÊ น โดยเป็นแผนระดับชาติทีÉมีการบูรณาการและเน้นการมีส่วนร่วมของหน่วยงานภาคีทีÉเกีÉยวขอ้ง เพืÉอพฒันาคุณภาพชีวิตแรงงานนอกระบบให้เป็นไปตามแนวทางทีÉกาํหนด ตามพนัธกิจและเป้าประสงค์ของแผนฯ ทัÊ งนีÊ  แผนยุทธศาสตร์ฯ ฉบับนีÊ  ได้มีการพฒันาให้เป็นไปตามหลักมาตรฐานของ ILO และวาระงานทีÉมีคุณค่า (Decent Work) ซึÉ งมีเป้าหมายในการพฒันาคุณภาพชีวิตของแรงงานในทุกภาคส่วนให้เหมาะสมกบัสถานการณ์ของประเทศ  อยา่งไรก็ตาม การขบัเคลืÉอนแผนยุทธศาสตร์ดงักล่าวลงสู่การปฏิบติั ยงัคงเป็นประเด็นสําคญัทีÉตอ้งพิจารณาให้สอดคล้องกับสถานการณ์และสาเหตุของปัญหาทีÉแทจ้ริง อนัจะช่วยให้การดาํเนินงานในภาพรวมมีประสิทธิภาพ สามารถตอบสนองต่อกลุ่มเป้าหมายไดดี้ยิÉงขึÊน 
๗. ปัจจุบนัมีกฎหมายหลายฉบบัทีÉเกีÉยวขอ้งกบัการคุม้ครองดูแลแรงงานนอกระบบในประเทศไทย ทัÊงในส่วนกฎหมายคุม้ครองแรงงาน และกฎหมายประกนัสังคม โดยเฉพาะอย่างยิÉงการมีพระราชบญัญติัคุม้ครองผูรั้บงานไปทาํทีÉบา้น พ.ศ. ๒๕๕๓ เป็นการเฉพาะ ซึÉ งแรงงานกลุ่มนีÊถือเป็นแรงงานนอกระบบกลุ่มใหญ่ของประเทศ แต่อย่างไรก็ตาม ด้วยขอ้จาํกดัและเงืÉอนไขทางกฎหมายดงักล่าว ทาํให้แรงงานนอกระบบจาํนวนไม่น้อยยงัคงอยูน่อกเหนือไปจากการคุม้ครองในหลายเรืÉอง เนืÉองจากแรงงานกลุ่มนีÊ ไม่มีสถานะลูกจา้งตามทีÉไดก้าํหนดนิยามไวใ้นกฎหมายคุม้ครองแรงงาน นอกจากนีÊ  การไม่ขึÊนทะเบียนนายจา้ง-ลูกจา้ง ยงัส่งผลใหแ้รงงานนอกระบบไม่สามารถเขา้สู่ระบบประกนัสังคม ทาํให้ไม่ไดรั้บสิทธิประโยชน์ในเรืÉองดงักล่าว 



๔๗ 

 

๘. กรมสวสัดิการและคุ้มครองแรงงาน ในฐานะหน่วยงานทีÉรับผิดชอบด้านความปลอดภยัแรงงาน ได้มีการออกประกาศกรมฯ เรืÉอง แนวปฏิบติัด้านความปลอดภยั อาชีวอนามยั และสภาพแวดลอ้มในการทาํงานสําหรับแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๕๖ ซึÉ งถือเป็นมิติใหม่ของการคุม้ครองความปลอดภยัแรงงานทีÉมีการขยายออกสู่แรงงานนอกระบบ อยา่งไรก็ตาม ในเชิงการบริหารจดัการยงัคงมีปัญหาในเรืÉองต่างๆ โดยเฉพาะอยา่งยิÉงประเด็นกฎหมายคุม้ครองแรงงาน และระบบตรวจแรงงานทีÉยงัคงมีขอ้จาํกดัในเรืÉองต่างๆ อีกมาก ทาํให้การกาํกบัดูแลแรงงานนอกระบบยงัไม่ครอบคลุมทัÉวถึง ซึÉ งขณะนีÊอยูร่ะหวา่งพิจารณาแนวทางเพืÉอใหแ้รงงานและสถานประกอบการทีÉอยู่นอกระบบมีสถานภาพทางกฎหมาย รวมทัÊ งพัฒนากลไกและมาตรการดําเนินงานให้มีประสิทธิภาพและครอบคลุมยิÉงขึÊน 
๙. กรมสวสัดิการและคุม้ครองแรงงาน ยงัมีแนวคิดในการจดัทาํร่างพระราชบญัญติั คุม้ครองแรงงานนอกระบบ เพืÉอดูแลและคุม้ครองแรงงานนอกระบบทัÊงหมดทีÉมีอยูใ่นประเทศให้มีรายไดท้ีÉเหมาะสม มีความปลอดภยั อาชีวอนามยัและสภาพแวดลอ้มในการทาํงานทีÉดี มีความมัÉนคงในการดําเนินชีวิต และมีคุณภาพชีวิตในภาพรวมทีÉ ดีขึÊ น  ซึÉ งปัจจุบันยงัคงอยู่ในขัÊนตอนของการศึกษาวิเคราะห์ ประเมินความเหมาะสม และพฒันาจดัทาํร่างฯ เขา้สู่กระบวนการประกาศใช้ต่อไป จึงยงัคงถือไดว้า่เป็นเรืÉองในระยะยาว 

๑๐. ประเทศไทยมีการดาํเนินการเกีÉยวกบัแรงงานนอกระบบภายใตน้โยบายรัฐบาลและแผนการบริหารราชการแผ่นดิน เพืÉอให้มีการแกไ้ขปัญหาแรงงานนอกระบบในดา้นต่างๆ ไม่วา่จะเป็นการขยายความคุม้ครองประกนัสังคมแก่แรงงานนอกระบบ การยกระดบัศกัยภาพแรงงานไทย และการคุม้ครองดูแลแรงงานในดา้นต่างๆ นอกจากนีÊ  ยงัไดริ้เริÉมหาแนวทางบริหารจดัการเพืÉอให้เศรษฐกิจนอกระบบและแรงงานนอกระบบเข้ามาอยู่ในโครงสร้างของเศรษฐกิจในระบบและภายใตก้รอบตามกฎหมาย ตามแนวคิดของ ILO ทีÉกาํลงัเร่งผลกัดนัประเทศสมาชิกใหด้าํเนินการ 
๑๑. ปัจจุบนั ประเทศไทยยงัประสบปัญหาสถานการณ์เกีÉยวกบัการคา้มนุษย ์ซึÉ งมีความเชืÉอมโยงกบัแรงงานนอกระบบ โดยเฉพาะอย่างยิÉงในอุตสาหกรรมประมง การใช้แรงงานต่างดา้ว แรงงานเด็ก การบงัคบัใชแ้รงงานและคา้ประเวณี  โดยสหรัฐอเมริกา ไดจ้ดัใหป้ระเทศไทยอยู ่Tier 3 ซึÉ งเป็นระดบัตํÉาสุด  ไม่มีการดาํเนินการสอดคลอ้งกบัมาตรฐานขัÊนตํÉาในการขจดัการคา้มนุษย ์
๑๒. การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ จึงควรตอ้งพิจารณาประเด็นทีÉเชืÉอมโยงกบัปัญหาการคา้มนุษย ์เพืÉอใหม้ีส่วนในการแกไ้ขปัญหาในองคร์วม และลดผลกระทบทีÉอาจเกิดขึÊนต่อระบบเศรษฐกิจและภาพลกัษณ์ของประเทศ 



 

 

 บททีÉ ๔ แนวทางการพฒันาและคุ้มครองแรงงานนอกระบบ ในประเทศไทย  การวเิคราะห์แนวคดิของ ILO และการดําเนินงานเพืÉอคุ้มครองแรงงานนอกระบบในประเทศไทย   จากทีÉไดก้ล่าวมาในบททีÉ ๒ และ ๓ อาจวิเคราะห์ความสัมพนัธ์หรือความสอดคลอ้งระหว่างแนวคิดของ ILO และการดาํเนินงานทีÉผ่านมาของประเทศไทย เพืÉอบริหารจดัการแรงงานนอกระบบให้ไดรั้บความคุม้ครองในดา้นต่างๆ บนพืÊนฐานหลกัแนวคิดของ ILO ทีÉมุ่งเนน้ให้มีการ พฒันาการจดัการให้แรงงานและสถานประกอบการทีÉอยู่นอกระบบมีสถานภาพทางกฎหมาย เพืÉอให้สามารถขึÊนทะเบียนและได้รับการคุม้ครองในดา้นต่างๆ ซึÉ งเป็นกระบวนการทีÉจาํเป็นและสําคญัในการดูแลแกไ้ขปัญหาแรงงานในเศรษฐกิจนอกระบบ โดยอาจมีการพฒันาหรือปรับปรุงกฎหมายแรงงานและการบริหารแรงงาน ในด้านหลักการพืÊนฐานและสิทธิในการทํางานให้ครอบคลุมไปถึงแรงงานในเศรษฐกิจนอกระบบ และแรงงานทัÉวไปตอ้งทราบถึงสิทธิและสวสัดิการทีÉตนพึงมี รวมถึงได้รับการดูแลในด้านความปลอดภยั อาชีวอนามยั และสภาพแวดล้อมในการทาํงาน ตลอดจนการคุม้ครองทางสังคมอืÉนๆ ทีÉจาํเป็น  อนัเป็นการส่งเสริมให้แรงงานกลุ่มนีÊ ไดรั้บความคุม้ครองและมีคุณภาพชีวติทีÉดีขึÊน   เมืÉอพิจารณาถึงการดาํเนินงานของประเทศไทยในช่วงทีÉผา่นมา อาจกล่าวไดว้า่มีความสอดคลอ้งเป็นไปในแนวทางเดียวกบัหลกัแนวคิดและขอ้เสนอแนะของ ILO ในการพฒันารูปแบบการบริหารจดัการแรงงานในเศรษฐกิจนอกระบบ  ดงัจะเห็นไดว้า่ไดม้ีการพฒันามาตรการคุม้ครองแรงงานนอกระบบในประเด็นเรืÉองต่างๆ ทีÉมีการขยายขอบเขตให้มีความครอบคลุมแรงงานกลุ่มนีÊมากยิÉงขึÊ น  ทัÊ งในด้านมาตรการทางกฎหมายและมาตรการเชิงส่งเสริม อย่างไรก็ตาม เนืÉองจากสาเหตุปัจจยัทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม ในภาพรวมของประเทศทีÉยงัคงมีปัญหาในดา้นตา่งๆ อีกมาก ทาํให้การดาํเนินการเกีÉยวกบัแรงงานระบบยงัคงมีอยู่ค่อนขา้งจาํกดั และจาํเป็นตอ้งมีการพฒันายุทธศาสตร์เพืÉอบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ โดยมุ่งเน้นประเด็นคุม้ครองในดา้นต่างๆ ให้มีความเหมาะสมกบับริบทสถานการณ์ของประเทศในปัจจุบนั และมีความครอบคลุมแรงงานนอกระบบกลุ่มต่างๆ อยา่งมีทิศทางชดัเจน 



๔๙ 

 

การวิเคราะห์ปัจจัยภายในและภายนอกทีÉส่งผลกระทบต่อการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบในประเทศไทย   การวิเคราะห์ปัจจยัสภาพแวดล้อมทัÊ งภายในและภายนอกทีÉส่งผลกระทบต่อการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ (Strength Weakness Opportunity and Threat (SWOT) Analysis) เพืÉอประเมินปัจจยัภายในทีÉเป็นจุดแข็ง จุดอ่อนของการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบในปัจุจบนั และการประเมินปัจจยัภายนอกทีÉเป็นโอกาส และขอ้จาํกดัของการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบในปัจุจบนั มีดงันีÊ  
 ๑. จุดแข็ง (Strengths) ของการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ 
  ๑)  แรงงานนอกระบบได้รับความสําคญัในฐานะเป็นกลุ่มแรงงานทีÉมีส่วนช่วยพฒันาเศรษฐกิจของชาติ และมีบทบาทสูงต่อผลผลิตมวลรวมของประเทศ รวมถึงมีความสําคญัในฐานะส่วนหนึÉงของห่วงโซ่การผลิต (Production Chain) โดยรัฐบาลไดต้ระหนกัถึงความสําคญั และไดก้าํหนดมาตรการ นโยบาย รวมทัÊงออกกฎหมายคุม้ครอง และจดัสวสัดิการให้แก่แรงงานนอกระบบ เช่น การประกนัสังคมตามมาตรา ๔๐ กองทุนการออมแห่งชาติ กองทุนสวสัดิการชาวนา เป็นตน้ 
  ๒)  ภาคส่วนทีÉเกีÉยวขอ้ง เช่น เครือข่ายภาคเอกชน นกัวิชาการ และภาคประชาชนเริÉมตระหนกัว่าเศรษฐกิจนอกระบบมีบทบาทโดยตรงต่อการสร้างความเขม้แข็งของสังคม และยงัเป็นระบบภูมิคุม้กนัให้แก่เศรษฐกิจและสังคมของประเทศ 
  ๓)  มีภาคี/เครือข่ายภาคเอกชน นกัวิชาการ และภาคประชาชนทีÉเป็นตวัแทนของแรงงานนอกระบบ ซึÉ งทาํให้หน่วยงานของรัฐสามารถประสานความร่วมมือ และขยายแนวคิดในการพัฒนาและคุ้มครองแรงงานนอกระบบไปยงัแรงงานนอกระบบกลุ่มต่างๆ ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึÊน 
  ๔)  กระทรวงแรงงานไดเ้ห็นความสําคญัของการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ และพร้อมทีÉจะเขา้มาเป็นหน่วยงานกลางหรือเป็นเจา้ภาพหลกั ในการบริหารจดัการ และบูรณาการการจดัการแรงงานนอกระบบ จึงจดัทํายุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๕๕-๒๕๕๙ เพืÉอใชเ้ป็นแนวทางในการบริหารจดัการและดาํเนินงานของหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้ง ในการดูแลคุ้มครอง ส่งเสริมและพัฒนาให้แรงงานนอกระบบได้รับความช่วยเหลือ เพืÉอให้มีคุณภาพชีวติทีÉดีในการทาํงาน 



๕๐ 

 

  ๕)  กระทรวงแรงงานไดมี้การสัÉงสมองค์ความรู้และประสบการณ์การดาํเนินงานเกีÉยวกบัแรงงานนอกระบบทีÉสามารถถ่ายทอดให้แก่หน่วยงานภาครัฐอืÉนๆ เพืÉอนาํไปสู่ความเขา้ใจร่วมกนัในการพฒันาและคุม้ครองแรงงานนอกระบบ   ๖)  การทีÉมีแรงงานนอกระบบอยูเ่ป็นจาํนวนมาก ทาํให้การใชน้โยบายเชิงมหภาคทีÉเหมาะสมในการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ มีแนวโนม้ไดรั้บความสนใจจากภาคประชาชน 
 ๒.  จุดอ่อน (Weaknesses) ของการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ   ๑)  นโยบาย/มาตรการของรัฐ ยงัมีลกัษณะการจดัการเฉพาะเรืÉอง ขาดการเชืÉอมโยงหรือการจดัการลกัษณะทีÉเป็นองคร์วม ทาํให้เกิดความซํÊ าซ้อน เช่น การประกนัสังคมตามมาตรา ๔๐ กองทุนการออมแห่งชาติ กองทุนสวสัดิการชาวนา เป็นตน้   ๒)  กฎหมาย/กฎระเบียบ ทีÉใชอ้ยู่ในปัจจุบนัยงัไม่ครอบคลุมการคุม้ครองแรงงานนอกระบบทุกกลุ่มอาชีพ เช่น พระราชบญัญติัคุม้ครองแรงงาน พ.ศ. ๒๕๔๑ และพระราชบญัญติัประกันสังคม พ.ศ. ๒๕๓๕ ให้การคุม้ครองเฉพาะผูที้Éมีสถานภาพเป็นลูกจา้งในระบบ ส่วนกลุ่มแรงงานนอกระบบ อาทิเช่น กลุ่มแรงงานภาคการเกษตร ผูรั้บงานมาทาํทีÉบ้าน ผูรั้บจา้งทาํของ คนขบัยานพาหนะ และคนรับใชต้ามบา้น เป็นตน้ ใหค้วามคุม้ครองเฉพาะผูที้Éสมคัรใจจ่ายเงินสมทบเขา้กองทุนประกนัสังคมตามมาตรา ๔๐   ๓)  ระบบการจดัเก็บขอ้มูลข่าวสาร และการประชาสัมพนัธ์เผยแพร่ขอ้มูลข่าวสารยงัไม่เป็นระบบทีÉดีพอ ส่วนหนึÉงเป็นผลจากความไม่ชดัเจนในองคค์วามรู้ทีÉสาํคญัสาํหรับการทาํงาน เช่น คาํจาํกดัความ การแบ่งประเภท ลกัษณะอาชีพ และสถานการณ์ของแต่ละอาชีพ เป็นตน้ ทาํให้ไม่เกิดความเขา้ใจร่วมกนัในการดาํเนินงาน หรือการจดัสรรบทบาทระหวา่งหน่วยงาน   ๔)  ฐานขอ้มูลกลุ่มแรงงานนอกระบบยงัไม่เป็นหมวดหมู่ชัดเจน เช่น ทีÉผ่านมาทราบเพียงวา่มีจาํนวนแรงงานนอกระบบทัÊงสิÊนกีÉราย แต่ยงัขาดความชดัเจนวา่เป็นผูใ้ด อยูพ่ืÊนทีÉใดและสภาพความตอ้งการแรงงานในพืÊนทีÉเป็นอยา่งไร การจดัเก็บขอ้มูลยงัไม่สามารถทาํไดอ้ยา่งเป็นระบบมากนัก ทัÊ งนีÊ เนืÉองจากธรรมชาติของแรงงานนอกระบบมีความยืดหยุ่นสูง ทาํให้การออกกฎหมายต่างๆ ทีÉเกีÉยวขอ้งตอ้งทาํดว้ยความระมดัระวงั ส่งผลให้การจดัวางยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบขาดความแม่นยาํเท่าทีÉควร   ๕)  ทีÉผ่านมายงัไม่มีหน่วยงานหลกัในการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบอยา่งเป็นรูปธรรม หน่วยงานต่างๆ ทีÉดาํเนินภารกิจเกีÉยวกบัแรงงานนอกระบบต่างก็ไม่ใช่หน่วยงานหลกัในการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ ทัÊงนีÊ เนืÉองจากกฎหมายไดก้าํหนดบทบาทหนา้ทีÉของแต่ละหน่วยงานไว ้ทาํใหไ้ม่ครอบคลุมกลุ่มแรงงานนอกระบบทัÊงหมดไดข้าดการทาํงานในเชิงบูรณาการ



๕๑ 

 

ความร่วมมือในการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบจากภาคีทีÉเกีÉยวขอ้ง เช่น กระทรวงแรงงาน กระทรวงพฒันาสังคมและความมัÉนคงของมนุษย ์เป็นตน้   ๖)  องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนยงัขาดความรู้ ความเขา้ใจ รวมถึงขอ้มูลพืÊนฐาน เช่น ระบบฐานขอ้มูลและการลงทะเบียนแรงงานนอกระบบ จึงไม่เกิดการตดัสินใจในการกาํหนดนโยบาย หรือออกเทศบญัญติั หรือขอ้บญัญติัตาํบลจดัสรรงบประมาณ สําหรับการดูแล ส่งเสริม พฒันาและคุม้ครองแรงงานนอกระบบในพืÊนทีÉ   ๗) ขาดการผลักดันอย่างเป็นรูปธรรมในการแก้ไขประกาศคณะกรรมการหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ เรืÉ อง การกาํหนดหลักเกณฑ์ เพืÉอให้องค์การบริหารส่วนท้องถิÉนดาํเนินการระบบหลกัประกนัสุขภาพในระดบัทอ้งถิÉน   ๘)  การคุม้ครองผูป้ระกนัตนตามมาตรา ๔๐ อาจไม่ตอบสนองความตอ้งการของแรงงานนอกระบบ เนืÉองจากยงัไม่มีความชัดเจนว่าจะมีการร่วมจ่ายเงินสมทบจากฝ่ายรัฐบาลตลอดไปหรือไม่ และสิทธิประโยชน์ทีÉผูป้ระกนัตนมาตรา ๔๐ ไดรั้บนอ้ยกวา่เมืÉอเทียบกบัมาตรา ๓๓   ๙)  แรงงานนอกระบบมีหลายกลุ่มและมีความหลากหลายในดา้นอาชีพและรายได้ทีÉไม่แน่นอน โดยเฉพาะกลุ่มผูย้ากจน โอกาสทีÉจะสมคัรเป็นผูป้ระกนัตนจึงเป็นไปไดย้าก 
 ๓.  โอกาส (Oppor tunities) ของการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ   ๑)  รัฐธรรมนูญ/ปฏิญญาสากล โดยรัฐธรรมนูญในฉบบัปัจจุบนัและปฏิญญาสากลได้ก่อให้เกิดกระแสการผลกัดนัเกีÉยวกบัการคุม้ครองแรงงาน ผูบ้ริโภค การแข่งขนัอย่างเป็นธรรม และการจดัการทีÉดี ซึÉ งจะส่งผลต่อการจดัการเศรษฐกิจนอกระบบ/แรงงานนอกระบบให้มีความครอบคลุมจริงจงั และเกิดการบริหารจดัการทีÉดีในทุกระดบั   ๒)  ทิศทางของแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบัทีÉ ๑๑ (พ.ศ. ๒๕๕๕-๒๕๕๙) กาํหนดให้ขยายความคุม้ครองทางสังคมแก่แรงงานนอกระบบอยา่งทัÉวถึง อนัจะนาํไปสู่ทิศทางทีÉดีของการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ   ๓)  ทีÉผ่านมาไดมี้การวางรากฐานการจดัการเศรษฐกิจนอกระบบไวแ้ลว้บางส่วน เช่น การจดทะเบียนคนยากจน การจดัระเบียบรถโดยสาร/รถจกัรยานยนตรั์บจา้ง ทาํให้มีฐานขอ้มูลในเรืÉองแรงงานนอกระบบ ช่วยใหก้ารแกปั้ญหาแรงงานนอกระบบทีÉไม่ไดรั้บความคุม้ครอง เป็นตน้   ๔)  ภาครัฐมีกลไกในระดบัปฏิบติัทีÉสามารถเอืÊออาํนวยต่อการจดัการเศรษฐกิจนอกระบบไดอ้ยา่งกวา้งขวาง ครอบคลุมทุกชุมชน หมู่บา้น อนัจะนาํไปสู่นโยบายการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบทีÉเป็นรูปธรรม และมีประสิทธิภาพมากขึÊน 



๕๒ 

 

  ๕)  องค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) มีนโยบายการดาํเนินงานในเรืÉองของ “งานทีÉมีคุณค่า” (Decent Work) ซึÉ งให้ความสําคญัของการเคารพหลกัการ และสิทธิขัÊนพืÊนฐานในการทาํงานสนบัสนุนการคุม้ครองสวสัดิการแรงงานให้ทุกคนเท่าเทียมกนัและเสมอภาค ซึÉ งนบัเป็นทิศทางอันดีในการทีÉจะนําไปสู่การขยายโอกาสในการคุ้มครองแรงงานนอกระบบให้ได้รับสวสัดิการทดัเทียมกบัแรงงานในระบบ   ๖)  ความก้าวหน้าของเทคโนโลยีสารสนเทศ และการสืÉอสารช่วยสร้างโอกาส การตลาดและการเรียนรู้ให้ผูป้ระกอบการธุรกิจนอกระบบ ซึÉ งจะช่วยเพิÉมศกัยภาพและมูลค่าการผลิตสินคา้และบริการของแรงงานนอกระบบดว้ย   ๗)  ภูมิปัญญาและวถีิชีวิตของคนในชุมชน โดยภูมิปัญญาทอ้งถิÉนในชุมชนต่างๆ มีศกัยภาพทีÉจะนาํมาพฒันา หรือประยุกต์ใช้ในการผลิตสินคา้และบริการของเศรษฐกิจชุมชนให้มีมูลค่าทีÉ เพิÉมสูงขึÊ นได้ นอกจากนีÊ วิถีชีวิตของคนในชุมชน โดยทัÉวไปมีความเอืÊออาทรสูง ทําให้สามารถรวมตวัเพืÉอช่วยเหลือ ดูแล คุม้ครองสมาชิกในชุมชนทีÉเป็นแรงงานนอกระบบไดง่้าย 
 ๔.   ข้อจํากัด (Threats) ของการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ   ๑)  ภาครัฐไม่สามารถให้การสนับสนุนและส่งเสริมได้อย่างทัÉวถึงและต่อเนืÉอง เนืÉองจากผูป้ระกอบการส่วนใหญ่มีขนาดเล็ก (รวมทัÊงผูป้ระกอบอาชีพอิสระต่างๆ) กระจดักระจาย ขาดความมัÉนคงในการประกอบอาชีพ รายไดน้้อย และไม่มีความมัÉนคงดา้นรายได ้อีกทัÊงไม่ทราบสิทธิประโยชน์ของการเขา้สู่ระบบ ส่งผลกระทบให้แรงงานทีÉอยูน่อกระบบไม่ไดรั้บความคุม้ครองทางสังคม   ๒)  ประเทศไทยกาํลังเข้าสู่สังคมผูสู้งอายุ แต่ยงัขาดระบบสวสัดิการเกีÉยวกับบาํเหน็จบาํนาญรองรับสาํหรับแรงงานนอกระบบอยา่งทัÉวถึง   ๓ )  มี ก ารคัด ค้าน จาก ผู ้ มี ส่ วน ได้ส่ ว น เสี ยกับ กิ จ ก รรม น อ ก ระ บ บ  เช่ น ผูป้ระกอบการในธุรกิจนอกระบบไม่เห็นดว้ยหรือคดัคา้น เนืÉองจากตอ้งการใช้แรงงานนอกระบบโดยจ่ายค่าจา้งตํÉา และไม่ตอ้งการยุง่ยากต่อการปฏิบติัตามกฎหมายหรือตอ้งการหลีกเลีÉยงภาษี ส่งผลต่อการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบเป็นไปอยา่งยากลาํบาก   ๔)  ดว้ยลกัษณะของแรงงานนอกระบบ เป็นแรงงานทีÉมีความหลากหลายในดา้นสถานภาพการทาํงาน (เช่น นายจา้ง ลูกจา้ง ผูป้ระกอบอาชีพอิสระ ผูรั้บงานไปทาํทีÉบา้น) ลกัษณะงาน (เช่น งานในภาคเกษตร และนอกภาคเกษตร) และลกัษณะของแรงงาน (เช่น แรงงานเด็ก แรงงานสูงอายุ แรงงานต่างดา้ว) ทาํให้การบริหารจดัการแรงงานกลุ่มนีÊ  มีความซับซ้อน ทัÊงในเชิงเป้าหมาย มาตรการ และพืÊนทีÉการทาํงาน 



๕๓ 

 

การพฒันาและคุ้มครองแรงงานนอกระบบในประเทศไทย   การพฒันาระบบการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบในประเทศไทย จะตอ้งเริÉมตน้จากการทีÉภาครัฐต้องส่งเสริมการบริหารจัดการทีÉ ดี สร้างความโปร่งใส เป็นธรรม มีการปรับโครงสร้างของการบริหารจดัการแรงงาน เพืÉอให้แน่ใจว่าจะสามารถควบคุมการบังคับสัญญาคุม้ครองสิทธิในเรืÉองต่างๆ ของแรงงานกลุ่มนีÊ  ดูแลความปลอดภยั อาชีวอนามยั และสภาพแวดลอ้มในการทาํงาน ตลอดจนความมัÉนคงทางสังคม ฯลฯ อนัจะช่วยลดปัญหาและพฒันาด้านแรงงานรวมถึงเศรษฐกิจของประเทศต่อไป  ทัÊงนีÊ  แนวทางการพฒันายทุธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบในประเทศไทย จาํแนกเป็นดา้นต่างๆ ดงันีÊ    แนวทางการพฒันาด้านการคุ้มครองสิทธิแรงงานนอกระบบ 
จากขอ้มูลการสํารวจปัญหาของแรงงานนอกระบบในประเทศไทย ซึÉ งดาํเนินการโดยสาํนกังานสถิติแห่งชาติ พบวา่ปัญหาจากการทาํงานทีÉเกีÉยวขอ้งในเรืÉองสิทธิแรงงานเป็นปัญหาสาํคญัเช่น การไม่ไดรั้บค่าตอบแทนทีÉเป็นธรรม สภาพการจา้งทีÉไม่เหมาะสม ไม่มีสวสัดิการ ไม่มีวนัหยุด ทาํงานไม่ตรงเวลาปกติ ชัÉวโมงการทาํงานมาก เป็นตน้ ซึÉ งแนวทางการพฒันาการบริหารจดัการเพืÉอแกไ้ขปัญหาดงักล่าว จะอาศยัการมีส่วนร่วมของทุกฝ่ายทีÉเกีÉยวขอ้ง ทัÊงนีÊ  มีแนวทางดงันีÊ  
๑. พฒันากฎหมายเพืÉอคุม้ครองแรงงานนอกระบบ โดยมุ่งเน้นการจดัการให้แรงงานและสถานประกอบกิจการทีÉอยู่นอกระบบมีสถานภาพทางกฎหมาย ตามแนวคิดของ ILO เพืÉอให้สามารถขึÊ นทะเบียนและได้รับการคุ้มครองด้านต่างๆ เนืÉองจากปัจจุบันแรงงานนอกระบบในประเทศไทย ยงัคงเป็นกลุ่มทีÉอยูน่อกเหนือการคุม้ครองของกฎหมายแรงงาน การบงัคบัใชก้ฎหมายไม่ครอบคลุม ไม่มีประสิทธิภาพ หรือไม่ใหก้ารคุม้ครองอยา่งเพียงพอ ถึงแมจ้ะมีกฎหมายรองรับแต่ไม่มีผลในเชิงปฏิบติั หรือกฎหมายนัÊนๆ เป็นอุปสรรคในการบงัคบัใชเ้พืÉอคุม้ครองแรงงานกลุ่มนีÊ  
๒. เนืÉองจากแรงงานนอกระบบไม่มีสถานะ “ลูกจา้ง” ตามทีÉพระราชบญัญติัแรงงาน พ.ศ. ๒๕๔๑ไดก้าํหนดนิยามไว ้อีกทัÊงค่าตอบแทนในการทาํงาน อาจไม่อยู่ในความหมายของ “ค่าจา้ง” ตามคาํนิยามทีÉกาํหนดไวเ้ช่นกนั  ทาํให้แรงงานนอกระบบยงัคงอยู่นอกเหนือไปจากการคุม้ครองภายใตก้ฎหมายแรงงานในหลายเรืÉอง ซึÉ งมิไดบ้ญัญติัใหค้รอบคลุมไปถึงแรงงานนอกระบบ การปรับปรุงคาํจาํกัดความตามกฎหมายดังกล่าว จึงเป็นแนวทางหนึÉ งเพืÉอขยายขอบเขตความคุม้ครองออกไปสู่แรงงานนอกระบบแต่ละกลุ่ม นอกจากนีÊ  ควรมีการพฒันากลไกการบงัคบัใช้พระราชบญัญติัคุม้ครองผูรั้บงานไปทาํทีÉบา้น พ.ศ. ๒๕๕๓ ใหมี้ประสิทธิภาพและครอบคลุมยิÉงขึÊน   



๕๔ 

 

๓. ผลกัดนัให้มีการขึÊนทะเบียนสถานประกอบการหรือขึÊนทะเบียนนายจา้ง–ลูกจา้ง เพืÉอให้แรงงานในสถานประกอบการนัÊน ไดรั้บการตรวจสอบมาตรฐานการทาํงานในเรืÉองต่างๆ  รวมถึงไดรั้บการกาํกบัดูแลใหเ้ป็นไปตามกฎหมายแรงงาน นอกจากนีÊ  การขึÊนทะเบียนต่อสํานกังานประกนัสังคม ก็จะทาํใหลู้กจา้งในสถานประกอบการดงักล่าวมีสิทธิทีÉจะไดเ้ขา้สู่การประกนัตนทีÉจะทาํให้ไดรั้บสิทธิประโยชน์ภายใตก้องทุนประกนัสังคมและกองทุนเงินทดแทนดว้ย 
๔. พัฒนาระบบการคุ้มครองดูแลแรงงานนอกระบบ โดยมุ่งเน้นให้เรืÉ องการให้คาํปรึกษาชีÊ แจง แนะนาํ และตอบปัญหาเกีÉยวกบัสิทธิตามกฎหมายคุม้ครองแรงงาน การส่งเสริมความรู้ดา้นสิทธิแรงงานแก่ผูที้ÉเกีÉยวขอ้ง นอกจากนีÊ  การพฒันาระบบการตรวจแรงงานนอกระบบ ตลอดจนการรับและพิจารณาวินิจฉยัคาํร้อง จะช่วยแรงงานกลุ่มนีÊ ไดรั้บความคุม้ครองทีÉครอบคลุมและเป็นธรรมยิÉงขึÊน โดยเฉพาะปัญหาเกีÉยวกบัสภาพการจา้งและสภาพการทาํงานในกลุ่มผูรั้บงานไปทาํทีÉบา้นและกลุ่มแรงงานในงานเกษตรกรรม 
๕. ทบทวน ศึกษา วเิคราะห์ขอ้มูลทีÉเกีÉยวขอ้งกบัการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ โดยเฉพาะประเด็นเกีÉยวกบัมาตรการทางกฎหมาย เพืÉอกาํกบัดูแลทีÉครอบคลุมและมีประสิทธิภาพ อนัจะเป็นแนวทางในการปรับปรุงกฎหมายแรงงานและการบริหารแรงงาน โดยให้ความสําคญัในดา้นหลกัการพืÊนฐานและสิทธิในการทาํงานใหค้รอบคลุมไปถึงแรงงานในเศรษฐกิจนอกระบบดว้ย นอกจากนีÊ  การปรับให้กฎระเบียบและขัÊนตอนต่างๆ สําหรับสถานประกอบกิจการ มีความยืดหยุ่นหรือสามารถดาํเนินการไดง้่ายขึÊน รวมถึงมีความโปร่งใสและปฏิบติัได ้จะช่วยส่งเสริมบทบาทของกฎหมายในด้านการคุ้มครอง จดัมาตรฐานและเอืÊอประโยชน์ให้กับทุกฝ่ายให้ดียิÉงขึÊ น ซึÉ งการดาํเนินการดงักล่าว จะช่วยอุปสรรคหรือขอ้จาํกดั อนัจะส่งผลให้สถานประกอบกิจการและแรงงานมีการปฏิบติัตามกฎเกณฑท์ีÉรัฐกาํหนดขึÊน 
๖. กําหนดกรอบนโยบายเกีÉยวกับสิทธิในการมีผูแ้ทนเพืÉอการเจรจาต่อรองและปกป้องเสรีภาพของแรงงานนอกระบบ โดยจดัให้มีโครงสร้างพืÊนฐานทีÉจาํเป็นต่อการดาํเนินงานอยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล และส่งเสริมการรวมกลุ่มและการสร้างเครือข่าย เพืÉอคุม้ครองแรงงานเหล่านีÊ จากการถูกเอารัดเอาเปรียบและการเลือกปฏิบติัอยา่งไม่เป็นธรรม เนืÉองจากแรงงานนอกระบบไม่มีองค์กร ไม่มีตวัแทน ขาดอาํนาจการต่อรองในการเรียกร้องสิทธิต่างๆ ตามกฎหมายแรงงาน และลกัษณะการทาํงานมกักระจดักระจายอยูท่ ัÉวไป จึงขาดการรวมกลุ่ม ประกอบกบัการไม่เข้าใจในเรืÉองสิทธิของตนเองในฐานะแรงงาน จึงไม่มีอาํนาจในการต่อรองทัÊ งกบันายจ้าง หรือหน่วยงานของรัฐทีÉเกีÉยวขอ้ง  นอกจากนีÊ  ควรมีบทบญัญติัในการแกไ้ขขอ้พิพาทและการบงัคบัใชใ้ห้เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ พร้อมทัÊงเคารพสิทธิของทัÊงลูกจา้งและนายจา้ง 

 



๕๕ 

 

 แนวทางการพัฒ นาด้านการคุ้ มครองความปลอดภัย  อาชีวอนามัย  และสภาพแวดล้อมในการทาํงานของแรงงานนอกระบบ 
ปัญหาของแรงงานนอกระบบในประเทศไทย จากการสํารวจของสํานักงานสถิติแห่งชาติ ซึÉ งแบ่งเป็น ๓ ด้าน พบว่าเป็นปัญหาทีÉเกีÉยวข้องกับความปลอดภัย อาชีวอนามยั และสภาพแวดลอ้มในการทาํงาน ถึง ๒ ดา้น คือ ปัญหาสภาพแวดลอ้มในการทาํงาน เช่น ปัญหารูปแบบ วิธีการทาํงาน ปัญหาฝุ่ นละออง ควนั กลิÉน การจดัแสงสว่างไม่เหมาะสม ฯลฯ และปัญหาความไม่ปลอดภยัในการทาํงาน เช่น การไดรั้บสารเคมีทีÉเป็นพิษ การตอ้งทาํงานกบัเครืÉองจกัรหรือเครืÉองมือทีÉเป็นอนัตราย การประสบอุบติัเหตุจากการทาํงานรูปแบบต่างๆ ฯลฯ  โดยพบว่าปัญหาเหล่านีÊ มีแนวโนม้เพิÉมสูงขึÊนในแต่ละปี จึงเป็นประเด็นสําคญัทีÉภาครัฐจะนาํไปพิจารณาประกอบการพฒันายุทธศาสตร์การบริหารจดัการเพืÉอป้องกนัและแกไ้ขปัญหาดงักล่าว โดยมีแนวทางดงันีÊ  
๑. ภาครัฐควรพิจารณาดาํเนินยุทธศาสตร์เพืÉอคุม้ครองความปลอดภยั อาชีวอนามยั และสภาพแวดลอ้มในการทาํงาน ตามแนวคิดและขอ้เสนอแนะของ ILO ในการพฒันางานความปลอดภยัฯ ให้ครอบคลุมแรงงานนอกระบบอยา่งทัÉวถึง โดยมุ่งเนน้ทัÊงมาตรการในเชิงกฎหมายและเชิงส่งเสริม เนืÉองจากงานในเศรษฐกิจนอกระบบ โดยทัÉวไปเป็นลักษณะการทํางานในสถานประกอบการขนาดเล็ก และมกัมีสภาพการทาํงานทีÉไม่ปลอดภยัหรือถูกสุขลกัษณะ และแรงงานนอกระบบมกัขาดความรู้ความเขา้ใจเรืÉองอาชีวอนามยัและความปลอดภยัในการทาํงาน รวมทัÊงมีความเสีÉยงจากสภาพแวดลอ้มการทาํงานทีÉไม่ปลอดภยั จึงทาํให้ แรงงานนอกระบบส่วนใหญ่ตอ้งเผชิญกบัปัญหาดา้นสุขภาพ และความเสีÉยงจากอุบติัเหตุในการทาํงาน 
๒. ปรับปรุงและพฒันากฎหมายทีÉเกีÉยวขอ้ง โดยเฉพาะอย่างยิÉง การพิจารณาแนวทางขยายขอบเขตการบงัคบัใชข้องพระราชบญัญติัความปลอดภยั อาชีวอนามยั และสภาพแวดลอ้มในการทาํงาน ให้ความคลุมไปถึงแรงงานนอกระบบต่างๆ ตลอดจนพฒันากลไกการบงัคบัใชก้ฎหมายให้มีประสิทธิภาพและทัÉวถึงยิÉงขึÊน โดยเฉพาะอยา่งยิÉง ประกาศกรมสวสัดิการและคุม้ครองแรงงาน เรืÉอง แนวปฏิบติัดา้นความปลอดภยั อาชีวอนามยั และสภาพแวดลอ้มในการทาํงานสําหรับแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๕๖ ทีÉไดป้ระกาศใชเ้พืÉอคุม้ครองแรงงานนอกระบบให้มีสภาพการทาํงานและสภาพแวดลอ้มในการทาํงานทีÉปลอดภยัและถูกสุขลกัษณะ รวมทัÊงส่งเสริมสนับสนุนการทาํงานของแรงงานนอกระบบมิให้ไดรั้บอนัตรายต่อชีวิต ร่างกาย จิตใจ และสุขภาพอนามยั เพืÉอให้แรงงานนอกระบบได้รับความปลอดภัยและสุขภาพอนามัยในการทํางานทีÉดีเช่นเดียวกับการคุ้มครองแรงงานในระบบ 



๕๖ 

 

๓. เนืÉองจากแผนแม่บทความปลอดภยั อาชีวอนามยั และสภาพแวดลอ้มในการทาํงานแห่งชาติ (พ.ศ. ๒๕๕๕ – ๒๕๕๙) ซึÉ งเป็นแผนฯ ทีÉบูรณาการให้ทุกหน่วยงานภาคส่วนทีÉเกีÉยวขอ้งร่วมดาํเนินการพฒันางานดา้นความปลอดภยั อาชีวอนามยั และสภาพแวดล้อมในการทาํงานของประเทศ ประกอบด้วยยุทธศาสตร์หลักและกลยุทธ์การดําเนินงานด้านต่างๆ ทีÉยงัไม่มีเนืÊ อหาครอบคลุมแรงงานนอกระบบมากนัก ดงันัÊน การพฒันาแผนแม่บทฯ ฉบบัต่อไป ควรมีการมุ่งเน้นประเด็นการคุม้ครองความปลอดภยัฯ ในแรงงานนอกระบบ ให้มีแนวทางทีÉเป็นรูปธรรมและมีทิศทางทีÉชดัเจนยิÉงขึÊน 
๔.  สร้างและพฒันาความร่วมมือกบัภาคีเครือข่ายความปลอดภยัฯ ทุกภาคส่วน ทัÊงภาคเอกชน ภาครัฐและรัฐวิสาหกิจ สถาบนัการศึกษา องค์กร/หน่วยงานต่างๆ ทีÉเกีÉยวขอ้ง เพืÉอให้เป็นเครือข่ายการดาํเนินงานดา้นความปลอดภยั อาชีวอนามยั และสภาพแวดลอ้มในการทาํงาน ทีÉขยายขอบเขตครอบคลุมแรงงานนอกระบบอยา่งทัÉวถึง 
๕. ดาํเนินโครงการศึกษาวิจยัเพืÉอการพฒันารูปแบบการบริหารจดัการความปลอดภยั อาชีวอนามยั และสภาพแวดลอ้มในการทาํงาน สําหรับแรงงานนอกระบบกลุ่มต่างๆ เช่น แรงงานในภาคบริการ ในภาคเกษตรกรรม ผูรั้บงานไปทาํทีÉบา้น แรงงานผูสู้งอาย ุเป็นตน้ 
๖. ผลกัดนัการจดัตัÊ งกรมความปลอดภยัแรงงาน เพืÉอให้เป็นหน่วยงานหลักภายใต้กระทรวงแรงงาน ทีÉ มีภารกิจในการบริหารจดัการงานด้านความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดล้อมในการทาํงานของประเทศ โดยเป็นหน่วยงานทีÉมีเอกภาพชัดเจน สอดคล้องกับนโยบายรัฐบาลในการรวมหน่วยราชการทีÉทาํหนา้ทีÉคลา้ยคลึงกนัเขา้ดว้ยกนั และมีการขยายขอบเขตและความครอบคลุมของการดาํเนินงานดา้นความปลอดภยัและอาชีวอนามยั ออกไปสู่หน่วยงานภาครัฐและแรงงานนอกระบบ  อีกทัÊงยงัเป็นการช่วยยกระดบัการดาํเนินงานให้เทียบเท่ากบัในระดบันานาชาติ ซึÉ งหลายประเทศมีหน่วยงานด้านความปลอดภยัและอาชีวอนามยัเป็นระดบักรม เช่น สหรัฐอเมริกา ญีÉปุ่น สิงคโปร์ มาเลเซีย ฯลฯ โดยมีพฒันาการการดาํเนินงานทีÉดี ครอบคลุมไปถึงแรงงานนอกระบบ และสามารถลดอตัราการประสบอนัตรายไดอ้ยา่งต่อเนืÉอง 
๗. ยกระดบัมาตรฐานการบริหารจดัการและดาํเนินงานดา้นความปลอดภยั อาชีวอนามยั และสภาพแวดลอ้มในการทาํงานของประเทศ ให้สอดคลอ้งและเทียบเท่ากบัระดบัสากล โดยเร่งรัดผลกัดนัการให้สัตยาบนัต่ออนุสัญญาขององคก์ารแรงงานระหวา่งประเทศ (ILO Convention) ฉบบัทีÉเกีÉยวขอ้งดา้นความปลอดภยั อาชีวอนามยั และสภาพแวดลอ้มในการทาํงาน โดยเฉพาะอยา่งยิÉง อนุสัญญาฉบบัทีÉ ๑๘๗ วา่ดว้ยตามกรอบส่งเสริมการบริหารจดัการและดาํเนินงานในระดบัชาติดา้น



๕๗ 

 

ความปลอดภยัและอาชีวอนามัย  ซึÉ งจะเป็นกรอบแนวทางการพฒันางานความปลอดภยัฯ ของประเทศใหค้รอบคลุมไปถึงแรงงานนอกระบบอยา่งมีทิศทางชดัเจนยิÉงขึÊน 
๘. ประยุกต์ใช้แนวทางการปรับปรุงความปลอดภัยและอาชีวอนามัยของ ILO ทีÉมุ่งเนน้การฝึกอบรมสร้างความตระหนกัดา้นความปลอดภยั อาชีวอนามยั และสภาพแวดลอ้มในการทํางาน ซึÉ งอาศัยหลักการเรียนรู้และปฏิบัติโดยการมีส่วนร่วม (Participatory Action-Oriented Training Approach; PAOT) และมีการใช้แบบสํารวจเพืÉอปรับปรุงสภาพและสิÉ งแวดล้อมในการทาํงานด้านต่างๆ อนัเป็นแนวทางทีÉ ILO ได้พฒันาขึÊ นเพืÉอให้ประเทศสมาชิกนําลงสู่การปฏิบัติสาํหรับเศรษฐกิจและแรงงานนอกระบบกลุ่มต่างๆ ดงันีÊ  

๘.๑ แนวทางการปรับปรุงความปลอดภยัและอาชีวอนามยัสําหรับสถานประกอบกิจการขนาดเล็ก (Work Improvement in Small Enterprises; WISE) ได้พฒันาขึÊนโดย ILO เพืÉอให้เป็นเครืÉองมือสําคญัทีÉใชใ้นการบ่งชีÊสภาพปัญหาและสิÉงทีÉสามารถปรับปรุงไดใ้นสถานทีÉทาํงาน ซึÉ งแนวคิดส่วนใหญ่จะเป็นสิÉงทีÉปรับปรุงไดง่้าย สามารถทาํไดโ้ดยอาศยัภูมิปัญญาของคนในทอ้งถิÉน และมีค่าใช้จา่ยนอ้ยหรือไม่มีค่าใชจ้่ายตามหลกัเศรษฐกิจพอเพียง สาํหรับประเทศไทย ไดม้ีการริเริÉมประยุกต์ใช้แนวทางนีÊ มาตัÊงแต่ปี ๒๕๓๙ โดยสถาบนัความปลอดภยัในการทาํงาน (ในขณะนัÊน) ร่วมกบัสํานกังานแรงงานระหวา่งประเทศ ณ กรุงเทพฯ และองค์กรทีÉเกีÉยวขอ้งทัÊงภาคนายจา้งและลูกจา้ง ดาํเนินโครงการเพืÉอปรับปรุงความปลอดภยัฯ โดยมุ่งเน้นในสถานประกอบกิจการทีÉมีสถิติการประสบอันตรายเนืÉองจากการทาํงานสูง อย่างไรก็ตาม ปัจจุบันแนวทางดังกล่าวมิได้มีการดาํเนินการอยา่งจริงจงัหรือเป็นรูปธรรมมากนกั จึงควรมีการขยายการประยุกต์ใชแ้นวทางดงักล่าว เพืÉอสร้างเสริมความปลอดภัยฯ ในกลุ่มผูป้ฏิบัติงานในสถานประกอบกิจการขนาดเล็ก ซึÉ งจะเชืÉอมโยงไปถึงแรงงานนอกระบบดว้ย ทัÊงนีÊ  การปรับปรุงความปลอดภยัและอาชีวอนามยัสําหรับสถานประกอบกิจการขนาดเล็กตามแนวทางนีÊ  ประกอบด้วยเนืÊอหาวิชาการจาํนวน ๙ เรืÉอง ไดแ้ก่ (๑) การจดัเก็บและขนยา้ยวสัดุสิÉงของ (๒) การออกแบบสถานีงาน/จุดทีÉทาํงาน (๓) ความปลอดภยัเกีÉยวกบัเครืÉองจกัร/เครืÉองมือกล (๔) การควบคุมสารเคมีอนัตราย (๕) สภาพแวดลอ้มในการทาํงาน (๖) สวสัดิการในการทาํงาน (๗) อาคารและสถานทีÉ (๘) การจดัระบบงาน (๙) งานทีÉเป็นมิตรกับสิÉงแวดลอ้มเพืÉอลดภาวะโลกร้อน 
๘.๒ แนวทางการปรับปรุงความปลอดภยัและอาชีวอนามยัสําหรับผูท้าํงานทีÉบา้น (Work Improvement for Safe Home; WISH) ซึÉ ง  ILO ไ ด้พ ัฒ น าขึÊ น ภ ายใ ต้ค ว าม ร่วม มื อ กับหน่วยงานต่างๆ ทีÉเกีÉยวขอ้ง และไดม้ีการนาํร่องประยุกต์ใชใ้นประเทศไทย โดยสํานกังานแรงงานระหว่างประเทศ ณ กรุงเทพฯ ร่วมกับสถาบนัความปลอดภยัในการทาํงาน ภาควิชาอาชีวอนามยั



๕๘ 

 

และความปลอดภยั คณะสาธารณสุขศาสตร์ มหาวทิยาลยัมหิดล และศูนยศึ์กษาและพฒันาผูรั้บงานไปทาํทีÉบ้าน (HomeNet Thailand) โดยมีการพฒันาคู่มือวิชาการ และได้จดัทาํโครงการฝึกอบรมให้แก่ผูท้าํงานทีÉบา้นจาํนวนหลายรุ่น  อย่างไรก็ตาม การนําแนวทางดงักล่าวลงสู่การปฏิบติัยงัไม่ครอบคลุมทัÉวถึงและไม่เป็นรูปธรรมมากนกั จึงควรมีการขยายการประยุกต์ใชแ้นวทางดงักล่าว เพืÉอสร้างเสริมความปลอดภยัฯ ในกลุ่มผูท้าํงานทีÉบา้น  ทัÊงนีÊ  การปรับปรุงความปลอดภยัและอาชีวอนามยัสําหรับผูท้าํงานทีÉบา้นตามแนวทางนีÊ  ประกอบดว้ยเนืÊอหาวิชาการจาํนวน ๖ เรืÉอง ไดแ้ก่ (๑) การจดัเก็บและขนยา้ยวสัดุสิÉงของ (๒) ความปลอดภยัเกีÉยวกบัเครืÉองจกัร/เครืÉองมือกล (๓) การออกแบบสถานีงาน/จุดทีÉทาํงาน (๔) สภาพแวดลอ้มในการทาํงาน (๕) สวสัดิการในการทาํงานและการจดัระบบงาน (๖) งานทีÉเป็นมิตรกบัสิÉงแวดลอ้มเพืÉอลดภาวะโลกร้อน 
๘.๓ แนวทางการปรับปรุงความปลอดภัยและอาชีวอนามยัในงานภาคเกษตร (Work Improvement in Neighbourhood Development; WIND) ซึÉ ง  ILO พัฒ น าขึÊ น ภายใต้ค วามร่วมมือทางวิชาการกับ Institute for Science of Labour ประเทศญีÉ ปุ่น และได้ถูกนําไปนําร่องประยุกต์ใช้ในจงัหวดัต่างๆ ของประเทศเวียดนาม โดยต่อมา ILO ไดข้ยายโครงการ WIND ไปยงัประเทศต่างๆ ซึÉ งรวมถึงประเทศไทยด้วย แต่การนาํลงสู่การปฏิบติัยงัไม่ครอบคลุมหรือมีความชดัเจนมากนกั จึงควรมีการขยายการประยกุตใ์ชแ้นวทางดงักล่าว เพืÉอสร้างเสริมความปลอดภยัฯ ในแรงงานภาคเกษตร  ทัÊงนีÊ  การปรับปรุงความปลอดภยัและอาชีวอนามยัในงานเกษตรตามแนวทางนีÊ  ประกอบด้วยเนืÊอหาจาํนวน ๖ เรืÉ อง ได้แก่ (๑) การจัดเก็บและการยกเคลืÉอนยา้ยวสัดุ (๒) การออกแบบสถานีงาน/จุดทีÉทาํงาน และเครืÉองมือทีÉใช้ทาํงาน (๓) ความปลอดภยัเกีÉยวกบัเครืÉองจกัร/เครืÉองมือกล (๔) สภาพแวดลอ้มในการทาํงานและการควบคุมสารเคมีอนัตราย (๕) สวสัดิการและสิÉงอาํนวยความสะดวกเพืÉอสร้างเสริมสุขอนามยัและความปลอดภยั (๖) การจดัระบบการทาํงาน (๗) งานทีÉเป็นมิตรกบัสิÉงแวดลอ้มเพืÉอลดภาวะโลกร้อน 
นอกจากแนวทางการปรับปรุงความปลอดภยัฯ ทีÉกล่าวถึงในขา้งตน้ ILO ยงัได้มีการพัฒนาแนวทางลักษณะดังกล่าวสําหรับแรงงานในกลุ่มอืÉนๆ เช่น แรงงานต่างด้าว (Work Improvement for Migrant Workers and their Employers; WIMWE) แรงงานในงานก่อสร้างขนาดเล็ก (Work Improvement in Small Construction Sites; WISCON) กลุ่มผู ้เก็บขยะ/จัดการของเก่า (Work Adjustment for Recycling and Managing Waste; WARM) เป็นต้น ซึÉ งในประเทศไทยย ังมิไดมี้การนาํแนวทางเหล่านีÊมาประยุกตใ์ช้ จึงควรไดมี้การพิจารณาความเหมาะสมและผลกัดนัการดาํเนินโครงการทีÉเกีÉยวข้องโดยประยุกต์แนวทางในข้างตน้ลงสู่การปฏิบติั เพืÉอสร้างเสริมความปลอดภยัฯ ในแรงงานกลุ่มดงักล่าวต่อไป 



๕๙ 

 

 แนวทางการพฒันาด้านการคุ้มครองหลักประกันทางสังคมของแรงงานนอกระบบ   ถึงแมว้า่ผลการจากสาํรวจปัญหาของแรงงานนอกระบบในประเทศไทย จะมิไดบ้่งชีÊวา่ประเด็นเกีÉยวกบัหลกัประกนัทางสังคม เป็นปัญหาหลกัของแรงงานกลุ่มนีÊ  แต่เรืÉองดงักล่าวถือไดว้า่มีความสําคญัทีÉควรตอ้งมีการพฒันายุทธศาสตร์การบริหารจดัการทีÉเหมาะสม เพืÉอให้แรงงานนอกระบบได้รับการคุ้มครองทางสังคม มีหลักประกันกรณีว่างงาน กรณีการประสบอนัตรายหรือเจบ็ป่วยเนืÉองจากการทาํงาน กรณีชราภาพ และการสงเคราะห์ครอบครัว  โดยมีแนวทางดงันีÊ  
๑. พฒันามาตรการคุม้ครองประกนัสังคมแก่แรงงานนอกระบบ โดยผลกัดนัให้มีการขึÊนทะเบียนประกนัสังคม และพิจารณาแนวทางการขยายความคุม้ครองประกนัสังคมแก่แรงงานนอกระบบ โดยคุม้ครองประกนัสังคมแก่แรงงานนอกระบบทีÉขึÊนทะเบียนประกนัสังคมตามมาตรา ๔๐๙ แห่งพระราชบญัญติัประกนัสังคม พ.ศ. ๒๕๓๓  
๒. ดาํเนินโครงการศึกษาวจิยัเพืÉอการพฒันาสิทธิประโยชน์ การพฒันาสมรรถนะของแกนนําเครือข่ายประกันสังคมและเจ้าหน้าทีÉ  การพฒันาเครือข่ายประกันสังคมตามมาตรา ๔๐ เพืÉอให้ไดรู้ปแบบทีÉเหมาะสมในการบริหารจดัการและคุม้ครองประกนัสังคมแก่แรงงานนอกระบบในกลุ่มต่างๆ เช่น ในภาคบริการ ในภาคเกษตรกรรม ผูรั้บงานไปทาํทีÉบา้น แรงงานผูสู้งอาย ุเป็นตน้ 
๓. ถึงแมพ้ระราชบญัญติัประกนัสังคม พ.ศ. ๒๕๓๓ ได้มีการขยายความคุม้ครองสู่แรงงานนอกระบบ ตัÊ งแต่ปี พ.ศ. ๒๕๕๓ โดยแรงงานในกลุ่มนีÊ  สามารถสมัครใจเข้าสู่ระบบประกนัสังคมตามมาตรา ๔๐ ได ้แต่ปัจจุบนัยงัมีแรงงานนอกระบบจาํนวนมากทีÉยงัไม่สมคัรเขา้สู่ระบบ หรือไม่สามารถเขา้สู่ระบบประกนัสังคมไดต้ามหลกัเกณฑ์ทีÉกาํหนด โดยเฉพาะอย่างยิÉงขอ้กาํหนดให้อายุไม่เกิน ๖๐ ปีบริบูรณ์ ในขณะทีÉแรงงานนอกระบบจาํนวนมากเป็นผูสู้งอายุ ทาํให้ไมไ่ดรั้บสิทธิประโยชน์ในกรณีต่างๆ จึงควรมีการผลกัดนัการปรับปรุงแกไ้ขพระราชบญัญติัดงักล่าว ใหค้รอบคลุมและสร้างความเป็นธรรมใหแ้ก่แรงงานนอกระบบมากยิÉงขึÊน 
๔. ขยายการคุ้มครองและสร้างหลกัประกันในการดาํรงชีพในลกัษณะอืÉนๆ ให้แก่แรงงานนอกระบบ เช่น การขับเคลืÉอนกองทุนการออมแห่งชาติ การพัฒนาระบบบริการด้านสาธารณสุขแก่แรงงานนอกระบบ เป็นตน้ 
๕. พฒันาระบบหรือรูปแบบการบริหารจดัการด้านการประกนัสังคม โดยแนวทางอาจพิจารณาจากตวัอย่างการดาํเนินการของประเทศต่างๆ ทีÉมีสัมฤทธิผลหรือครอบคลุมแรงงานนอกระบบอยา่งมีประสิทธิภาพ โดยในทีÉนีÊ จะขอนาํเสนอตวัอยา่งการใชร้ะบบการประกนัสังคม ในการเขา้ไปดูแลและใหค้วามคุม้ครองแรงงานนอกระบบในประเทศต่างๆ ดงันีÊ  



๖๐ 

 

๕.๑ การประกนัสังคมของสาธารณรัฐเกาหลี  มีการจดัองค์กรเป็นรัฐวิสาหกิจ มีการคุม้ครองแรงงานนอกระบบกรณีชราภาพ ทุพพลภาพ และกรณีเสียชีวิต โดยรัฐไดจ้ดัทาํระบบประกนัสังคมในลกัษณะโครงการบาํนาญแห่งชาติ มีการบริหารโดยบริษทัเงินสํารองเลีÊยงชีพแห่งชาติ ภายใตก้ารควบคุมดูแลของกระทรวงสาธารณสุขและสวสัดิการสังคม ซึÉ งมีหน้าทีÉกาํหนดนโยบายและรับผิดชอบในการจดัเก็บเงินสมทบจากบุคคลทัÉวไป ทีÉประกอบอาชีพอิสระ นายจ้าง ลูกจา้ง เพืÉอให้ความคุ้มครองในกรณีต่างๆ ตามกฎหมายประกันสังคม โดยกระทรวงจะเป็นผูดู้แลและบริหารเงินกองทุนดว้ยตนเอง ทัÊงนีÊ  ระบบประกนัสังคมดงักล่าวจะบงัคบัใชก้บัสถานประกอบการทีÉมีลูกจา้งตัÊงแต่ ๕ คนขึÊนไป และแบบสมคัรใจสาํหรับผูป้ระกอบอาชีพอิสระ 
๕.๒ การประกันสังคมของสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ เป็นระบบทีÉให้ความคุม้ครองครอบคลุมประชากรของประเทศ โดยกาํหนดใหลู้กจา้งทีÉทาํงานภาคเอกชน ทัÊงลูกจา้งประจาํ ลูกจา้งชัÉวคราวและผูป้ระกอบอาชีพอิสระทีÉมีอายุ ๑๘ - ๖๐ ปี ตอ้งเขา้ร่วมโครงการ ซึÉ งให้ความคุม้ครองครอบคลุมทัÊงกรณีชราภาพ ทุพพลภาพ เสียชีวิต ประกนัสุขภาพ เจ็บป่วยนอกงานและคลอดบุตร ซึÉ งประโยชน์ทดแทนทีÉไดรั้บจะสัมพนัธ์กบัการจ่ายเบีÊยประกนัหรือเงินสมทบ แต่ระบบดงักล่าวยงัดาํเนินการไม่ทัÉวถึงในทางปฏิบติั เนืÉองจากขาดความเขม้งวดในการบงัคบัใหต้อ้งเขา้เป็นสมาชิก แต่จะเนน้ดา้นการส่งเสริมและใหก้ารรู้แก่ประชาชน ดงันัÊน แรงงานในภาคเกษตรกรรมและผูป้ระกอบอาชีพอิสระต่างๆ ทีÉอยูภ่ายใตค้วามคุม้ครองจากระบบประกนัสังคมจึงยงัมีค่อนขา้งนอ้ย 
๕.๓ การประกันสังคมของสาธารณรัฐโปรตุเกส  เป็นระบบประกันสังคมทีÉมี ลกัษณะเป็นโครงข่ายความคุม้ครองทางสังคม ซึÉ งจะรองรับและให้ความคุม้ครองแก่ พลเมืองของประเทศ รวมถึงผูที้Éพาํนกัในประเทศและผูท้ีÉไม่ไดรั้บความคุม้ครองจากโครงการใดๆ เลย โดยมีทัÊงระบบทีÉเป็นการเรียกเก็บเงินสมทบ และแบบไม่เรียกเก็บเงินสมทบ 
๕.๔ การประกนัสังคมของสหราชอาณาจกัร  ซึÉ งมีความเป็นเอกภาพของระบบประกันสังคมและการสังคมสงเคราะห์ ในการสร้างความมัÉนคงทางสังคม โดยรัฐจะให้ความคุม้ครองกบัประชากรทุกคน เพืÉอสร้างความมัÉนคงพืÊนฐานในการดาํรงชีวิตของประชาชน เป็นการจ่ายเงินรายไดที้ÉขาดหายไปในกรณีทีÉไม่อาจทาํงานหาเลีÊ ยงครอบครัวได ้รวมถึงช่วงทีÉวา่งงานหรือเมืÉอตอ้งมีค่าใชจ้่ายเพิÉมขึÊนเนืÉองจากการเจบ็ป่วยและทุพพลภาพ รวมถึงการให้ความคุม้ครองในเรืÉองบาํนาญชราภาพ เจ็บป่วย พิการ เสียชีวิต วา่งงาน เป็นหมา้ย สงเคราะห์บุตร หรือมีรายไดที้Éต ํÉามาก ทัÊงนีÊ  ประโยชน์ทดแทนจะขึÊนอยูก่บัการจ่ายเงินสมทบให้แก่กองทุน โดยรัฐบาลจ่ายเงินสมทบเขา้กองทุนอีกส่วนหนึÉ ง ซึÉ งจะอาศยัระบบขอ้มูลเป็นส่วนสําคญั การเก็บเงินสมทบและจ่ายประโยชน์ทดแทนสําหรับแรงงานนอกระบบจะแยกออกจากกนัในรูปแบบของหน่วยงานตวัแทนซึÉ งมีความคล่องตวัและเป็นอิสระในการบริหารงานระดบัหนึÉงเพืÉอให้เกิดการพฒันาบริการไดอ้ยา่งรวดเร็ว 



๖๑ 

 

 แนวทางการพฒันาด้านอืÉน  ๆของแรงงานนอกระบบ 
นอกเหนือจากแนวทางการพฒันาในแต่ละด้านทีÉได้กล่าวถึงในขา้งต้น ภาคส่วนทีÉเกีÉยวขอ้งอาจมีการพฒันาเชิงยทุธศาสตร์ในประเด็นอืÉนๆ เพืÉอการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบทีÉครอบคลุมและเกิดสัมฤทธิผลอยา่งย ัÉงยนื ดงันีÊ  
๑. กระทรวงแรงงาน ควรได้มุ่งเน้นพฒันากลไกบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ ตามแผนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๕๕  – ๒๕๕๙ รวมถึงมีการมีการทบทวน ประเมินผล และวิเคราะห์ในเชิงลึก เพืÉอพฒันาแผนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบฉบบัต่อไป ให้มีความครอบคลุมและสามารถขบัเคลืÉอนลงสู่การปฏิบติัไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพยิÉงขึÊน 
๒.  กระทรวงแรงงาน ควรไดว้างแผนเสนอของบประมาณปกติ และงบประมาณจากแหล่งอืÉนๆ เช่น สํานกังานกองทุนสนบัสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) สํานกังานประกนัสังคม หรือองค์กรต่างประเทศ เพืÉอให้มีงบประมาณทีÉเพียงพอต่อการขบัเคลืÉอนการดาํเนินงานตามแผนยุทธศาสตร์ฯ หรือกิจกรรมต่างๆ อนัจะช่วยให้การบริหารจดัการเพืÉอคุม้ครองแรงงานนอกระบบมีความทัÉวถึง ครอบคลุมทุกกลุ่มเป้าหมายอยา่งเป็นระบบและเป็นรูปธรรมยิÉงขึÊน  
๓. กรมสวสัดิการและคุม้ครองแรงงาน ในฐานะหน่วยงานทีÉมีหน้าทีÉรับผิดชอบดูแลคุม้ครองแรงงานทุกกลุ่ม ควรเร่งรัดผลกัดนัการดาํเนินงานทีÉเกีÉยวขอ้งเพืÉอให้การคุม้ครองแรงงานนอกระบบเป็นรูปธรรมยิÉงขึÊน โดยเฉพาะอย่างยิÉงการพฒันาพระราชบญัญติัคุ้มครองแรงงานนอกระบบ ซึÉ งไม่ควรเป็นเพียงแนวคิดการศึกษาความยดืหยุน่ แต่ควรตอ้งเร่งขบัเคลืÉอนการศึกษาในเรืÉองดงักล่าว นาํไปสู่การยกร่างเพืÉอเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา และนาํเขา้สู่กระบวนการประกาศใช้โดยเร็ว เพืÉอใหแ้รงงานนอกระบบทัÊงหมดทีÉมีอยูใ่นประเทศไดรั้บการดูแลและคุม้ครองใหมี้รายไดที้Éเหมาะสม มีความปลอดภยั อาชีวอนามยัและสภาพแวดลอ้มในการทาํงานทีÉดี มีความมัÉนคงในการดาํเนินชีวติ และมีคุณภาพชีวติโดยรวมทีÉดีขึÊน 
๔. ภาครัฐควรวางยุทธศาสตร์และดาํเนินมาตรการเพืÉอลดการขยายตวัของธุรกิจนอกระบบและจาํนวนแรงงานนอกระบบ ตามแนวคิดทีÉ ILO เสนอแนะ เนืÉองจากการมีแรงงานนอกระบบในประเทศจาํนวนมาก ไม่ส่งผลดีต่อการพฒันาเศรษฐกิจของโลกและของประเทศในภูมิภาค โดยเฉพาะเมืÉอมีการนาํแรงงานต่างชาติเขา้มาเป็นแรงงานนอกระบบจะยิÉงเพิÉมปัญหาให้กบัภาครัฐในการคุม้ครองดา้นต่างๆ มากยิÉงขึÊน 



๖๒ 

 

๕. จากความหลากหลายของรูปแบบกิจกรรมการดาํเนินงานในเศรษฐกิจนอกระบบ และแรงงานนอกระบบในประเทศไทย ซึÉ งมีการจา้งงานหรือปฏิบติังานในลกัษณะต่างๆ อีกทัÊงยงัมีการกําหนดคําจาํกัดความของแรงงานนอกระบบโดยหลายหน่วยงานทีÉ เกีÉยวข้อง ซึÉ งมีความครอบคลุมแตกต่างกนั ทาํให้ไม่มีความชัดเจนหรือใช้อา้งอิงเป็นนิยามกลางได ้อีกทัÊงยงัขาดความเป็นเอกภาพในแนวคิดพืÊนฐาน ซึÉ งจะมีผลเชืÉอมโยงไปถึงการดาํเนินนโยบายทัÊงทางเศรษฐกิจและสังคมต่อแรงงานกลุ่มนีÊดว้ย ดงันัÊน จึงควรไดมี้การกาํหนดคาํนิยามกลางเกีÉยวกบัแรงงานนอกระบบ ใหมี้ความชดัเจนยิÉงขึÊน 
๖. เนืÉองจากสถานการณ์ปัญหาในเรืÉองต่างๆ ของแรงงานนอกระบบในประเทศไทย มีความหลากหลายและมีเหตุปัจจยัทีÉแตกต่างกนัในแรงงานแต่ละกลุ่ม เช่น กลุ่มผูรั้บงานไปทาํทีÉบา้นจะมีการผลิตและการจาํหน่ายขึÊ นอยู่กับกลไกการตลาดและผูบ้ริโภค นําไปสู่ปัญหาการได้รับค่าตอบแทนไม่เป็นธรรมและรายได้ไม่แน่นอน ขณะทีÉกลุ่มเกษตรกรพนัธะสัญญา อาจมีปัญหาเนืÉองจากการถูกควบคุมโดยบริษทักลุ่มทุนทีÉเขา้มาจดัการและวางแผนพฒันาระบบการเกษตรของประเทศ  ซึÉ งอาจไม่เป็นธรรมและไม่มีสวสัดิการทีÉเพียงพอหรือเหมาะสม ส่วนกลุ่มแรงงานผูสู้งอายุ มักมีปัญหาการถูกเอารัดเอาเปรียบ อัตราค่าจ้างตํÉา ไม่เพียงพอต่อการดํารงชีพ และได้รับการคุ้มครองทางสังคมทีÉจาํกัด ถึงแม้ว่าทุกกลุ่มจะมีปัญหาบางเรืÉ องร่วมกัน โดยเฉพาะด้านความปลอดภยัในการทาํงาน แต่ปัญหาของแรงงานนอกระบบในขา้งตน้ทัÊงหมด เป็นเรืÉองทีÉแรงงานกลุ่มนีÊ ตอ้งการความช่วยเหลือจากภาคส่วนทีÉเกีÉยวขอ้ง โดยภาครัฐอาจตอ้งพิจารณากาํหนดยุทธศาสตร์และกลไกการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบแต่ละกลุ่มเป็นการเฉพาะดว้ย 
๗. ภาครัฐและหน่วยงานทีÉ เกีÉยวข้อง เช่น สถาบันการศึกษา องค์กรต่างๆ ควรมีบทบาททีÉชดัเจนยิÉงขึÊนในการศึกษาวิจยัและพฒันาเพืÉอการกาํหนดมาตรการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ โดยนําขอ้มูลมาทาํการวิเคราะห์ในมิติต่างๆ เพืÉอเป็นแนวทางในการดาํเนินงานของหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้ง ทัÊงนีÊ  ควรสนับสนุนและผลกัดนัให้เกิดความร่วมมือเป็นเครือข่ายทางวิชาการในการพฒันากลไกและกระบวนการทีÉจะรณรงค์และผลกัดันนโยบายคุม้ครองทางสังคมในเรืÉองสิทธิแรงงาน ค่าตอบแทนทีÉเป็นธรรมตามทีÉกฎหมายกาํหนด สวสัดิการแรงงานนอกระบบ ความปลอดภยัในการทาํงาน และหลกัประกนัทางสังคมรวมทัÊงมาตรการและกลไกทีÉนาํไปสู่การบงัคบัใช้กฎหมายทีÉเกีÉยวขอ้งอยา่งมีประสิทธิภาพ 



๖๓ 

 

๘. เสริมสร้างองคค์วามรู้และพฒันาสมรรถนะแรงงานนอกระบบเพืÉอขยายโอกาสการมีงานทาํ โดยมุ่งเน้นให้มีสมรรถนะตรงกบัความตอ้งการของแรงงานนอกระบบและตลาดแรงงานซึÉ งเป็นการยกระดบัศกัยภาพแรงงานไทย ทัÊงในด้านความรู้ความสามารถ ทกัษะ พฤติกรรมการทาํงานและความสามารถในการปรับตวั รวมถึงทกัษะดา้นภาษาองักฤษและภาษาทอ้งถิÉน อนัจะช่วยให้สามารถแข่งขนัไดแ้ละเป็นการรองรับประชาคมอาเซียน นอกจากนีÊ  ยงัเป็นการยกระดบัรายได้ของแรงงานและพฒันาให้มีคุณภาพชีวิตโดยรวมทีÉดีขึÊ น ทัÊ งนีÊ  อาจดาํเนินการโดยจดัตัÊ งสถาบันพฒันาฝีมือแรงงานนอกระบบ เพืÉอเป็นหน่วยงานในการบริหารและจดัการในดา้นการพฒันาความรู้ความสามารถ และส่งเสริมฝีมือแรงงานนอกระบบให้มีมาตรฐานเป็นทีÉยอมรับ ซึÉ งจะทาํให้ขยายความคุม้ครองให้ครอบคลุมแรงงานนอกระบบไดท้ัÉวถึงยิÉงขึÊน 
๙. พฒันาแนวทางการเขา้ถึงแหล่งงานและความย ัÉงยืนของอาชีพให้กบัแรงงานนอกระบบ เพืÉอให้แรงงานนอกระบบมีโอกาสเขา้ถึงข่าวสารขอ้มูลเกีÉยวกบัตลาดงาน และแหล่งทุนเพืÉอการประกอบอาชีพ 

๑๐. สนับสนุนการพฒันาให้เกิดพืÊนทีÉตน้แบบ ซึÉ งมีการบูรณาการการพฒันาแรงงานนอกระบบทัÊงมิติดา้นสิทธิแรงงาน ความปลอดภยัในการทาํงาน และหลกัประกนัทางสังคมเพืÉอใช้เป็นพืÊนทีÉตน้แบบอย่างมีรูปธรรมสําหรับกระบวนการพฒันานโยบายสาธารณะภาครัฐและภาคสังคมอืÉนๆ ทีÉเกีÉยวขอ้ง 
๑๑. บูรณาการในการดาํเนินงานตามยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ เพืÉอให้การแก้ไขปัญหาแรงงานนอกระบบมีความเป็นเอกภาพ โดยมีกลไกการทาํงานในลกัษณะภาคีและเครือข่ายระหว่างหน่วยงานทีÉ เกีÉ ยวข้องกับการดูแลแรงงานนอกระบบ ชุมชน กลุ่มการเกษตร กลุ่มอาชีพ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน เพืÉอสนับสนุนการดาํเนินงานด้านการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบใหมี้ประสิทธิภาพ และบรรลุผลไดอ้ยา่งเป็นรูปธรรม 
๑๒. สนับสนุนองค์กรพฒันาเอกชนในการเป็นผูส้นับสนุนให้เกิดการรวมตัวเป็นเครือข่ายแรงงาน ทัÊงในรูปแบบทีÉเป็นงานประเภทเดียวกนั เช่น งานในภาคการผลิต ภาคบริการ ภาคเกษตร และการบูรณาการงานแต่ละประเภทเขา้ดว้ยกนัเป็นเครือข่ายแรงงานนอกระบบในระดบัชาติ โดยมีการพัฒนาผู ้นําและเครือข่ายเหล่านีÊ ให้มีศ ักยภาพและมีบทบาทในการขับเคลืÉอนให้เกิดนโยบายระดบัทอ้งถิÉน จนถึงระดบัชาติทีÉตอบสนองความตอ้งการ หรือความจาํเป็นของแรงงานนอกระบบอยา่งแทจ้ริง 



๖๔ 

 

 แนวทางการพฒันาเพืÉอแก้ไขปัญหาการค้ามนุษย์ 
 เนืÉองจากประเทศไทยเป็นประเทศศูนยก์ลางทีÉมีการเคลืÉอนยา้ยแรงงานต่างๆ เพืÉอการขยายตวัของระบบเศรษฐกิจของประเทศ โดยแรงงานเหล่านีÊ ส่วนใหญ่มาทาํงานอยูใ่นภาคเศรษฐกิจนอกระบบ ซึÉ งเป็นสาเหตุทีÉเชืÉอมโยงกบัปัญหาการคา้มนุษย ์ประเทศไทยจึงตอ้งเพิÉมความเขม้ขน้ในการแกไ้ขปัญหาดงักล่าวมากขึÊน เพืÉอให้เกิดประสิทธิภาพในการดาํเนินงานแกไ้ขปัญหาการคา้มนุษย ์แนวทางสําคญัเพืÉอการป้องกนัปัญหาทีÉตน้ตอคือ รัฐบาลและหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้งจะตอ้งพิจารณาการยกระดบัความร่วมมือกบัประเทศเพืÉอนบา้นทีÉมีอาณาเขตติดต่อประเทศไทย อนัไดแ้ก่ เมียนมาร์ กมัพูชา ลาว และมาเลเซีย เพืÉอทาํงานดา้นการป้องกนัแกไ้ขปัญหาการคา้มนุษยร่์วมกนัอย่างจริงจงั เพราะปัญหาดงักล่าวไมอ่าจดาํเนินการแกไ้ขโดยประเทศไทยเพียงประเทศเดียวได ้ความร่วมมือจากทุกประเทศจะทาํให้การขับเคลืÉอนงานด้านการป้องกันและแก้ไขปัญหาการค้ามนุษย์ประสบความสาํเร็จ และช่วยให้ปัญหาดงักล่าวลดลงและหมดไปจากประเทศไทยในทีÉสุด    นอกจากนีÊ  ภาครัฐและหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้ง ตอ้งร่วมมือกนัในการขบัเคลืÉอนนโยบายและแนวทางของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ทีÉมุ่งเน้นการกาํจดักลุ่มผูมี้อิทธิพลทีÉลกัลอบนาํพาแรงงานทีÉผิดกฎหมาย รีดไถ เรียกเก็บค่าคุม้ครอง เรียกเก็บค่าใช้จ่าย ซึÉ งจะเริÉมเก็บตัÊงแต่ในประเทศเพืÉอนบา้นและเขา้สู่ขบวนการลกัลอบนาํพาแรงงานเขา้ประเทศไทยในพืÊนทีÉตอนใน เมืÉอเขา้มาพืÊนทีÉตอนในแลว้ยงัตอ้งมีการจ่ายให้กบัผูมี้อิทธิพลในประเทศเพิÉมเติม นอกจากนัÊนยงัมีค่าใชจ่้ายตามกฎหมายในการขึÊนทะเบียนอีกจาํนวนหนึÉงดว้ย   สําหรับแนวทางการแก้ปัญหาแรงงานต่างด้าว ระยะแรกควรเป็นการผ่อนผนัให้แรงงานทัÊงในและนอกระบบได้ทาํงานไปพลางก่อน เพืÉอปิดช่องว่างไม่ให้กลุ่มผูม้ีอิทธิพลและนายทุนแสวงประโยชน์จากผูใ้ช้แรงงาน แต่ตอ้งขอความร่วมมือจากผูป้ระกอบการให้ปฏิบติัตามมาตรการต่างๆ  เพืÉอทีÉจะนาํพาแรงงานเหล่านัÊนเขา้สู่ระบบตามกฎหมายต่อไป หลงัจากนัÊน ภาครัฐและหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้ง ตอ้งเร่งดาํเนินการจดัระเบียบควบคุมแรงงานทัÊงระบบให้ถูกตอ้ง จะตอ้งจดัแรงงานเหล่านีÊ ไดม้ีพืÊนทีÉพกัอาศยัทีÉเป็นระเบียบเรียบร้อย มีการกาํกบัดูแลไม่ให้มีการละเมิดสิทธิมนุษยชน และในดา้นการทาํงาน จะตอ้งพิจารณาแนวทางในการขยายความคุม้ครองดา้นต่างๆ ดงัทีÉได้กล่าวในข้างต้น ให้ครอบคลุมแรงงานนอกระบบกลุ่มนีÊ  และมีการจดัตัÊ งศูนย์พิสูจน์สัญชาติร่วมกบัมิตรประเทศหรือประเทศเพืÉอนบา้น เพืÉอหาทีÉมาของกลุ่มบุคคลลกัลอบเขา้มาทีÉมีสัญชาติไม่ชดัเจน และจดัตัÊงศูนยรั์บส่งคนงานทีÉถูกกฎหมาย ในการจะนาํเขา้และส่งกลบัประเทศตน้ทาง  



๖๕ 

 

สรุปประเด็นแนวทางการพฒันาและคุ้มครองแรงงานนอกระบบในประเทศไทย   จากทีÉไดก้ล่าวมาในขา้งตน้ อาจสรุปไดว้า่ประเทศไทยมีการดาํเนินการในเรืÉองต่างๆ เพืÉอบริหารจดัการและคุ้มครองแรงงานนอกระบบ ภายใต้นโยบายรัฐบาล แผนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๕๕ – ๒๕๕๙ และมาตรการทัÊงในทางกฎหมายและในเชิงส่งเสริม โดยการดาํเนินการส่วนใหญ่สอดคลอ้งกบัแนวคิดของ ILO และมีความเป็นรูปธรรมในระดับหนึÉ ง แต่ยงัคงตอ้งมีการพฒันาเชิงยุทธศาสตร์และรูปแบบการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบของประเทศในหลายๆ มิติ เพืÉอให้การดาํเนินการในภาพรวมบรรลุผลและมีความย ัÉงยนื   แนวทางการพฒันายุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบในประเทศไทย อาจจาํแนกออกเป็นดา้นต่างๆ ดงันีÊ  
๑. แนวทางการพัฒนาการคุ้มครองสิทธิแรงงาน  เพืÉอแกไ้ขปัญหาเช่น การไม่ไดรั้บค่าตอบแทนทีÉเป็นธรรม สภาพการจา้งทีÉไม่เหมาะสม ไม่มีสวสัดิการ ไม่มีวนัหยุด ทาํงานไม่ตรงเวลาปกติ ชัÉวโมงการทาํงานมาก เป็นตน้ ๑.๑ พัฒนากฎหมายเพืÉอคุ้มครองแรงงานนอกระบบ โดยมุ่งเน้นการจดัการให้แรงงานและสถานประกอบการทีÉอยู่นอกระบบมีสถานภาพทางกฎหมาย ตามแนวคิดของ ILO เพืÉอใหส้ามารถขึÊนทะเบียนและไดรั้บการคุม้ครองดา้นต่างๆ  ๑.๒ ปรับปรุงคาํจาํกดัความเกีÉยวกบั “ลูกจา้ง” และ“ค่าจา้ง” ตามพระราชบญัญติัแรงงาน พ.ศ. ๒๕๔๑ ให้มีความหมายทีÉครอบคลุมไปถึงแรงงานนอกระบบ เพืÉอขยายขอบเขตความคุม้ครอง และควรมีการพฒันากลไกการบงัคบัใชก้ฎหมายใหมี้ประสิทธิภาพและครอบคลุมยิÉงขึÊน ๑.๓  ผลกัดนัให้มีการขึÊนทะเบียนสถานประกอบการหรือขึÊนทะเบียนนายจา้ง–ลูกจา้ง เพืÉอให้แรงงานในสถานประกอบการนัÊนๆ ไดรั้บการตรวจสอบมาตรฐานการทาํงาน รวมถึงไดรั้บการกาํกบัดูแลใหเ้ป็นไปตามกฎหมายแรงงาน  ๑.๔ พฒันาระบบการคุม้ครองดูแลแรงงานนอกระบบ โดยมุ่งเน้นให้เรืÉองการให้คาํปรึกษา แนะนาํ และความรู้เกีÉยวกบัสิทธิตามกฎหมายคุม้ครองแรงงาน นอกจากนีÊ  ควรพฒันาระบบการตรวจแรงงานนอกระบบ ตลอดจนการรับและพิจารณาวนิิจฉยัคาํร้อง ๑.๕ ทบทวน ศึกษา วิเคราะห์ขอ้มูลเกีÉยวกบัการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ โดยเฉพาะประเด็นเกีÉยวกบัมาตรการทางกฎหมาย เพืÉอกาํกบัดูแลทีÉครอบคลุมและมีประสิทธิภาพ และปรับใหก้ฎระเบียบและขัÊนตอนต่างๆ มีความยดืหยุน่หรือสามารถดาํเนินการไดง้่ายขึÊน 



๖๖ 

 

๑.๖ กาํหนดกรอบนโยบายเกีÉยวกบัสิทธิในการมีผูแ้ทนเพืÉอการเจรจาต่อรองและปกป้องเสรีภาพของแรงงานนอกระบบ โดยจดัให้มีโครงสร้างพืÊนฐานทีÉจาํเป็นต่อการดาํเนินงาน และส่งเสริมการรวมกลุ่มและการสร้างเครือข่ายแรงงานนอกระบบ 
๒. แน วทางการพั ฒ นาด้ าน การคุ้ ม ค รองค วาม ป ลอด ภั ย  อาชี วอน ามัย  และสภาพแวดล้อมในการทํางาน  เพืÉอแก้ไขสภาพปัญหาทีÉมีแนวโน้มเพิÉมสูงขึÊ นในแต่ละปี จึงเป็นประเด็นสําคญัทีÉภาครัฐจะตอ้งพฒันายุทธศาสตร์การบริหารจดัการเพืÉอป้องกนัและแก้ไขปัญหาดงักล่าวในแรงงานกลุ่มนีÊ  ๒.๑ ดาํเนินยทุธศาสตร์เพืÉอคุม้ครองความปลอดภยัฯ ตามแนวคิดและขอ้เสนอแนะของ ILO เพืÉอให้ครอบคลุมแรงงานนอกระบบอย่างทัÉวถึง โดยต้องมุ่งเน้นทัÊ งมาตรการในเชิงกฎหมายและเชิงส่งเสริมป้องกนั ๒.๒ ปรับปรุงและพฒันากฎหมายทีÉเกีÉยวขอ้ง โดยควรขยายขอบเขตการบงัคบัใช้ของ พรบ. ความปลอดภยัฯ ให้ครอบคลุมไปถึงแรงงานนอกระบบต่างๆ ตลอดจนพฒันากลไกการบงัคบัใชก้ฎหมายใหมี้ประสิทธิภาพและทัÉวถึงยิÉงขึÊน ๒.๓ ในการจดัทาํแผนแม่บทความปลอดภยัฯ ฉบบัต่อไป (พ.ศ. ๒๕๖๐-๒๕๖๔) ควรมุ่งเนน้ประเด็นการคุม้ครองความปลอดภยัฯ ในแรงงานนอกระบบ ให้มีแนวทางทีÉเป็นรูปธรรมและมีทิศทางทีÉชดัเจนยิÉงขึÊน ๒.๔ สร้างและพฒันาความร่วมมือกบัภาคีเครือข่ายความปลอดภยัฯ ทุกภาคส่วน เพืÉอให้มีการขยายขอบเขตการดาํเนินงานใหค้รอบคลุมแรงงานนอกระบบอยา่งทัÉวถึง ๒.๕ ศึกษาวิจยัเพืÉอการพฒันารูปแบบการบริหารจดัการความปลอดภยัฯ สําหรับแรงงานนอกระบบกลุ่มต่างๆ ๒.๖ ผลกัดนัการจดัตัÊงกรมความปลอดภยัแรงงาน เพืÉอให้เป็นหน่วยงานหลกัทีÉขบัเคลืÉอนการดาํเนินงานด้านความปลอดภยัฯ ของประเทศ โดยขยายขอบเขตและความครอบคลุมไปยงัแรงงานนอกระบบกลุ่มต่างๆ ๒.๗ ยกระดบัมาตรฐานการบริหารจดัการและดาํเนินงานด้านความปลอดภยัฯ ให้สอดคลอ้งและเทียบเท่ากบัระดบัสากล โดยผลกัดนัการให้สัตยาบนัต่ออนุสัญญา ILO ทีÉเกีÉยวขอ้ง เพืÉอเป็นกรอบแนวทางการพฒันางานความปลอดภยัฯ ใหค้รอบคลุมไปถึงแรงงานนอกระบบ ๒.๘ ประยุกตใ์ชแ้นวทางการปรับปรุงความปลอดภยัและอาชีวอนามยัของ ILO ทีÉไดม้ีการพฒันาขึÊนเพืÉอให้มีการนาํลงสู่การปฏิบติัสาํหรับเศรษฐกิจและแรงงานนอกระบบกลุ่มต่างๆ 
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๓. แนวทางการพัฒนาด้านการคุ้มครองหลักประกันทางสังคม  เพืÉอให้แรงงานนอกระบบได้รับการคุ้มครองทางสังคม มีหลักประกันกรณีว่างงาน กรณีการประสบอนัตรายหรือเจบ็ป่วยเนืÉองจากการทาํงาน กรณีชราภาพ และการสงเคราะห์ครอบครัว ๓.๑ พฒันามาตรการคุม้ครองประกนัสังคมแก่แรงงานนอกระบบ ผลกัดนัการขึÊนทะเบียนประกนัสังคม พจิารณาขยายความคุม้ครองประกนัสังคมแก่แรงงานนอกระบบ ๓.๒ ศึกษาวิจยัเพืÉอการพฒันาสิทธิประโยชน์ รูปแบบทีÉเหมาะสมในการบริหารจดัการและคุม้ครองหลกัประกนัทางสังคมแก่แรงงานนอกระบบในกลุ่มต่างๆ ๓.๓ ขยายความคุ้มครองตาม พรบ. ประกันสังคม สู่แรงงานนอกระบบ รวมทัÊงปรับปรุงแกไ้ขบทบญัญติัให้ครอบคลุมถึงแรงงานนอกระบบบางกลุ่ม เช่น ผุสู้งอายุ และเป็นธรรมใหแ้ก่แรงงานนอกระบบมากยิÉงขึÊน ๓.๔ ขยายการคุม้ครองและสร้างหลกัประกนัในการดาํรงชีพลกัษณะอืÉนๆ ให้แก่แรงงานนอกระบบ เช่น ขบัเคลืÉอนกองทุนการออม พฒันาระบบบริการดา้นสาธารณสุข เป็นตน้ ๓.๕ พฒันาระบบหรือรูปแบบการบริหารจดัการด้านการประกันสังคมสําหรับแรงงานนอกระบบ โดยพิจารณาการดาํเนินงานของประเทศต่างๆ ทีÉบรรลุผลหรือมีประสิทธิภาพ 
๔. แนวทางการพัฒนาอืÉน  ๆเพืÉอพฒันายุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ ใหมี้ความครอบคลุมและเกิดสัมฤทธิผลอยา่งย ัÉงยนื ๔.๑ พฒันากลไกการดาํเนินงานตามแผนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ รวมถึงมีการมีการทบทวน ประเมินผล และวิเคราะห์ในเชิงลึก เพืÉอพัฒนาแผนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบฉบบัต่อไป ให้มีความครอบคลุมและสามารถขบัเคลืÉอนลงสู่การปฏิบติัไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพยิÉงขึÊน ๔.๒ เสนอของบประมาณปกติเพิÉมเติม และงบประมาณจากแหล่งอืÉนๆ เพืÉอขบัเคลืÉอนการดาํเนินงานตามแผนยุทธศาสตร์ฯ หรือกิจกรรมต่างๆ อนัจะช่วยให้การบริหารจดัการเพืÉอคุม้ครองแรงงานนอกระบบมีความทัÉวถึง ครอบคลุมทุกกลุ่มเป้าหมายอยา่งเป็นระบบ ๔.๓ เร่งรัดผลกัดนัให้มีพระราชบญัญตัิคุม้ครองแรงงานนอกระบบ เพืÉอให้แรงงานนอกระบบทัÊงหมดทีÉมีอยูใ่นประเทศไดรั้บการดูแลและคุม้ครองอยา่งทัÉวถึงและเป็นธรรม ๔.๔ ดาํเนินมาตรการเพืÉอลดการขยายตวัของธุรกิจนอกระบบและจาํนวนแรงงานนอกระบบ รวมถึงแรงงานต่างชาติ เพืÉอลดปัญหาของภาครัฐในการให้ความคุม้ครองดา้นตา่งๆ 



๖๘ 

 

๔.๕ กาํหนดคาํนิยามกลางเกีÉยวกับแรงงานนอกระบบ ให้มีความชัดเจนยิÉงขึÊ น สามารถใช้อ้างอิงและสร้างความเป็นเอกภาพในแนวคิดพืÊนฐาน อนัจะมีผลเชืÉอมโยงไปถึงการดาํเนินนโยบายทัÊงทางเศรษฐกิจและสังคมต่อแรงงานกลุ่มนีÊ  ๔.๖ พิจารณากาํหนดยุทธศาสตร์และกลไกการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบเฉพาะกลุ่ม เช่น กลุ่มผูรั้บงานไปทาํทีÉบา้น กลุ่มเกษตรกรพนัธะสัญญา  กลุ่มแรงงานผูสู้งอาย ุฯลฯ ๔.๗ ศึกษาวิจยัและพฒันาเพืÉอกาํหนดมาตรการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ โดยผลกัดนัใหเ้กิดความร่วมมือเป็นเครือข่ายทางวชิาการกบัสถาบนัการศึกษา องคก์รต่างๆ  ๔.๘ เสริมสร้างองค์ความรู้และพัฒนาสมรรถนะแรงงานนอกระบบเพืÉอขยายโอกาสการมีงานทาํ เป็นการยกระดบัศกัยภาพแรงงานไทยในดา้นต่างๆ ให้สามารถแข่งขนัไดแ้ละเป็นการรองรับประชาคมอาเซียน โดยอาจจดัตัÊงสถาบนัพฒันาฝีมือแรงงานนอกระบบ เพืÉอส่งเสริมความรู้ความสามารถ และฝีมือแรงงานนอกระบบใหมี้มาตรฐานเป็นทีÉยอมรับ  ๔.๙ พฒันาแนวทางการเขา้ถึงแหล่งงาน เพืÉอให้แรงงานนอกระบบมีโอกาสเขา้ถึงข่าวสารขอ้มูลเกีÉยวกบัตลาดงาน และแหล่งทุนเพืÉอการประกอบอาชีพ ๔.๑๐ สนับสนุนการพัฒนาให้เกิดพืÊนทีÉต้นแบบ ซึÉ งมีการบูรณาการการพฒันาแรงงานนอกระบบในมิติต่างๆ เพืÉอใชเ้ป็นพืÊนทีÉตน้แบบอยา่งมีรูปธรรมสาํหรับกระบวนการพฒันา ๔.๑๑ บูรณาการการดาํเนินงานตามยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ เพืÉอให้การแก้ไขปัญหาแรงงานนอกระบบมีความเป็นเอกภาพ โดยมีกลไกการทาํงานในลกัษณะภาคีและเครือข่ายระหวา่งหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้ง  ๔.๑๒ ควรมีการสนบัสนุนองคก์รพฒันาเอกชนในการเป็นผูส้นับสนุนให้เกิดการรวมตวัเป็นเครือข่ายแรงงาน โดยมีการพฒันาเครือข่ายเหล่านีÊ ให้มีศกัยภาพและมีบทบาทในการขบัเคลืÉอนใหเ้กิดนโยบายทีÉตอบสนองความตอ้งการของแรงงานนอกระบบอยา่งแทจ้ริง 
นอกจากนีÊ  ในการป้องกนัแกไ้ขปัญหาการคา้มนุษยที์ÉเชืÉอมโยงกบัการเคลืÉอนยา้ยและใช้แรงงานในเศรษฐกิจนอกระบบ ควรมีแนวทางมุ่งเน้นทีÉตน้ทาง โดยยกระดบัความร่วมมือกบัประเทศเพืÉอนบ้านทีÉมีอาณาเขตติดต่อประเทศไทย เพืÉอทาํงานร่วมกันอย่างจริงจงั  และภาครัฐตลอดจนหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้ง ตอ้งร่วมมือกนัในการขบัเคลืÉอนนโยบายเพืÉอขจดักลุ่มผูมี้อิทธิพลทีÉลกัลอบนาํพาแรงงานทีÉผดิกฎหมาย ขณะเดียวกนั ควรสร้างเสริมความร่วมมือจากผูป้ระกอบการให้ปฏิบติัตามมาตรการต่างๆ  เพืÉอทีÉจะนาํพาแรงงานกลุ่มนีÊ เขา้สู่ระบบตามกฎหมายต่อไป 



 

 

 บททีÉ ๕ สรุปและข้อเสนอแนะ  สรุป 
 การขยายตวัของแรงงานนอกระบบเป็นสถานการณ์ทีÉกาํลงัเกิดขึÊนทัÉวโลก โดยเฉพาะในประเทศกาํลงัพฒันา สาํหรับในประเทศไทย ขณะนีÊ มีแรงงานนอกระบบอยูก่วา่ ๒๕ ลา้นคน และมีแนวโนม้เพิÉมสูงขึÊน ส่วนใหญ่มาพร้อมกบัธุรกิจขนาดเล็ก  ธุรกิจในครอบครัว งานภาคเกษตร งานรับใช้ในบ้าน ลงไปถึงกลุ่มประกอบอาชีพอิสระไม่มีนายจา้ง เนืÉองจากเป็นธุรกิจเกิดง่าย ไม่ตอ้งลงทุนสูง ไม่ถูกควบคุมอย่างเข้มงวดจากภาครัฐ ไม่ว่าจะเป็นด้านภาษีหรือการจ้างงาน อีกทัÊ งแรงงานจาํนวนมากไม่สามารถหางานในระบบ มีระดบัการศึกษาตํÉาทาํให้ไม่สามารถเลือกงาน หรือบางส่วนตอ้งการทาํงานแบบอิสระ ซึÉ งแรงงานนอกระบบส่วนใหญ่ยอมรับสภาพการทาํงานทีÉเป็นอยู ่เนืÉองจากความตอ้งการมีงานทาํและมีรายไดเ้พืÉอการดาํรงชีพ 
 การทีÉแรงงานนอกระบบไม่มีนายจา้ง ทาํให้ไม่ไดรั้บการคุม้ครองตามกฎหมายแรงงานไม่มีหลกัประกนัความมัÉนคงในการทาํงาน ไม่ว่าจะเป็นเรืÉองงานทีÉม ัÉนคง ค่าตอบแทนทีÉเป็นธรรม ความปลอดภยัในการทาํงานและหลกัประกนัความมัÉนคงในการดาํรงชีวิต การเขา้ไม่ถึงทรัพยากรและการสนับสนุนจากภาครัฐ ไม่มีองค์กรตวัแทน ทาํให้ขาดอาํนาจการเจรจาต่อรอง รวมทัÊงขาดความรู้ความเขา้ใจในกฎหมาย สิทธิ และสุขภาพความปลอดภยัในการทาํงานทีÉพึงมีพึงได้รับในฐานะทีÉเป็นกาํลงัแรงงานของประเทศ และถึงแมว้่าในปัจจุบนัจะมีบริการภาครัฐเกิดขึÊนมากมายทีÉครอบคลุมประชากรทุกกลุ่ม แต่ยงัพบว่าบริการดงักล่าวยงัไม่สอดคลอ้งกบัสภาพปัญหาและความเป็นแรงงานนอกระบบทีÉมีความยดืหยุน่และความหลากหลายบริบทดงักล่าว 
 องคก์รแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) ไดใ้หค้วามสําคญัต่อแรงงานนอกระบบ โดยถือวา่เป็นกลไกหลกัของการขบัเคลืÉอนเศรษฐกิจนอกระบบ ซึÉ งเป็นส่วนหนึÉงทีÉมีนยัสําคญัต่อการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมโลก ทัÊงนีÊ  การคุม้ครองดูแลแรงงานนอกระบบ เป็นองค์ประกอบหนึÉงของวาระงานทีÉมีคุณค่า (Decent Work) ซึÉ งเป็นแนวคิดทีÉมุ่งส่งเสริมการพฒันาทีÉเอืÊออาทรต่อแรงงานทีÉมีฐานะยากจนและเหมาะสมกบัสถานการณ์ในแต่ละประเทศ โดยมีเป้าหมายให้การเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศตัÊงอยู่บนปัจจยัพืÊนฐานทีÉมัÉนคง งานทีÉมีคุณภาพเพิÉมจาํนวนขึÊน ระบบการจา้งงานและ



๗๐ 

 

การบริหารแรงงานของประเทศสามารถปรับตวัได้อย่างรวดเร็วและเหมาะสมภายใตก้ระแสการแข่งขนัในระบบโลกาภิวตัน์ และทุกภาคส่วนในโลกแห่งการทาํงานสามารถมีส่วนร่วมในการดาํเนินการดา้นนโยบายและมาตรการต่าง ๆ อยา่งทดัเทียมและมีประสิทธิผล 
แนวคิดทีÉสําคญัของ ILO เพืÉอพฒันายุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ สรุปไดด้งันีÊ  
๑. การดูแลแกไ้ขปัญหาแรงงานในเศรษฐกิจนอกระบบ ควรมุ่งเน้นพฒันาการจดัการให้แรงงานนอกระบบมีสถานภาพทางกฎหมาย เพืÉอให้สามารถขึÊนทะเบียนและได้รับการคุม้ครองในดา้นต่างๆ เนืÉองจากแรงงานกลุ่มนีÊโดยทัÉวไปอยูน่อกเหนือการคุม้ครองของกฎหมายแรงงาน หรือการบงัคบัใช้กฎหมายแรงงานไม่ครอบคลุมถึงหรือไม่มีประสิทธิภาพ จึงควรตอ้งมีการปรับปรุงหรือพฒันากฎหมายแรงงานและการบริหารแรงงานโดยใหค้วามสาํคญัในดา้นหลกัการพืÊนฐานและสิทธิในการทาํงานใหค้รอบคลุมไปถึงแรงงานในเศรษฐกิจนอกระบบดว้ย 
๒. เนืÉองจากความหลากหลายเกีÉยวกบัแนวคิดและรูปแบบการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ ซึÉ งเป็นไปตามบริบทของแต่ละประเทศ จึงควรพิจารณาเป้าหมายกิจกรรมทางเศรษฐกิจทุกประเภททีÉไม่ไดรั้บการคุม้ครองและควบคุมโดยกฎหมายหรือระเบียบปฏิบติัต่างๆ หรือไม่ไดรั้บการคุม้ครองอยา่งเพียงพอ ถึงแมจ้ะมีกฎหมายรองรับแต่ไม่มีผลในเชิงปฏิบติั หรือกฎหมายนัÊนๆ เป็นอุปสรรค ทาํให้ผูด้าํเนินกิจกรรมในเศรษฐกิจนอกระบบไม่สามารถปฏิบติัตามได ้และปรับปรุงแกไ้ขในเรืÉองทีÉเป็นปัญหาแต่ละเรืÉอง 
๓. การคุ้มครองดูแลงานนอกระบบจะตอ้งมีการดาํเนินการปรับให้กฎระเบียบและขัÊนตอนต่างๆ สําหรับสถานประกอบกิจการ มีความยืดหยุ่นหรือสามารถดาํเนินการได้ง่ายขึÊ น รวมถึงมีความโปร่งใสและปฏิบัติได ้ เพืÉอส่งเสริมบทบาทของกฎหมายในด้านการคุม้ครอง จดัมาตรฐานและเอืÊอประโยชน์ให้กับทุกฝ่ายให้ดียิÉงขึÊ น การลดข้อจาํกัดดังกล่าว จะช่วยให้สถานประกอบกิจการและแรงงานมีการปฏิบติัตามกฎเกณฑท์ีÉรัฐกาํหนดขึÊน 
๔. การพฒันามาตรการบริหารจดัการ รวมถึงระบบการตรวจแรงงานทีÉดี เพืÉอส่งเสริมใหแ้รงงานทัÊงในและนอกระบบ ทราบถึงสิทธิและสวสัดิการทีÉตนพึงมี ตลอดจนมีกลไกใหส้ามารถเขา้ถึงระบบกฎหมายแรงงานและระบบยติุธรรมไดอ้ยา่งสะดวกและรวดเร็ว 
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๕. กรอบนโยบายและแผนยุทธศาสตร์การดาํเนินงานของหน่วยงานทีÉเกีÉยวข้องในประเทศถือว่ามีความสําคญัยิÉง จึงผลกัดนัให้รัฐบาลมีการกาํหนดนโยบายระดบัชาติทีÉครอบคลุมแรงงานทัÊงในและนอกระบบ 
๖. การคุม้ครองดูแลดา้นความปลอดภยั อาชีวอนามยั และสภาพแวดลอ้มในการทาํงานให้ครอบคลุมแรงงานนอกระบบอยา่งทัÉวถึงและมีประสิทธิภาพ ควรมุ่งเน้นพฒันาทัÊงมาตรการในเชิงกฎหมายและเชิงการส่งเสริมป้องกนั 
๗. ภาครัฐควรมีกรอบนโยบายเกีÉยวกบัสิทธิในการมีผูแ้ทนเพืÉอการเจรจาต่อรองและปกป้องเสรีภาพของแรงงานนอกระบบ โดยจดัให้มีโครงสร้างพืÊนฐานทีÉจาํเป็นต่อการดาํเนินงาน และตอ้งมีบทบญัญตัิในการแก้ไขขอ้พิพาทและการบงัคบัใชใ้ห้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ พร้อมทัÊงเคารพสิทธิของทัÊงลูกจา้งและนายจา้ง 
๘. ผูที้Éทาํงานในเศรษฐกิจนอกระบบส่วนใหญ่ไม่ได้รับการคุม้ครองทางสังคมและการประกนัสังคม ทัÊงจากนายจา้งและภาครัฐ จึงควรตอ้งมีการพฒันารูปแบบการบริหารจดัการเรืÉองดงักล่าว เพืÉอขยายความคุม้ครองใหค้รอบคลุมถึงแรงงานนอกระบบดว้ย 
๙. ภาครัฐดําเนินมาตรการเพืÉอลดการขยายตัวของธุรกิจนอกระบบและจํานวนแรงงานนอกระบบ รวมถึงแรงงานต่างชาติทีÉเขา้มาเป็นแรงงานนอกระบบ ซึÉ งจะยิÉงเพิÉมปัญหาให้กบัภาครัฐในการคุม้ครอง  

๑๐. การหาแนวทางบริหารจดัการเพืÉอให้เศรษฐกิจนอกระบบและแรงงานนอกระบบเขา้มาอยู่ในโครงสร้างของเศรษฐกิจในระบบและภายใตก้รอบตามกฎหมาย จึงเป็นประเด็นหัวขอ้สาํคญัทีÉ ILO กาํลงัเร่งผลกัดนัดาํเนินการในปัจจุบนั โดยอาจมีการออกตราสารระหวา่งประเทศหรือขอ้เสนอแนะในเรืÉองดงักล่าว 
เมืÉอพิจารณาสถานการณ์และสภาพปัญหาเกีÉยวกบัแรงงานนอกระบบในประเทศไทย จะพบวา่มีความหลากหลายของรูปแบบกิจกรรมการดาํเนินงานในเศรษฐกิจนอกระบบ และแรงงานนอกระบบ ซึÉ งมีการจา้งงานหรือปฏิบติังานในลกัษณะต่างๆ อีกทัÊงยงัมีการกาํหนดคาํจาํกดัความของแรงงานนอกระบบโดยหลายหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้ง ซึÉ งมีความครอบคลุมแตกต่างกนั ทาํให้ไม่มีความชดัเจน ขาดความเป็นเอกภาพในแนวคิดพืÊนฐาน ซึÉ งจะมีผลเชืÉอมโยงไปถึงการดาํเนินนโยบายทัÊงทางเศรษฐกิจและสังคมต่อแรงงานกลุ่มนีÊ  
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จากผลการสํารวจแรงงานนอกระบบในช่วงหลายปีทีÉผ่านมา พบว่าผูท้าํงานทีÉเป็นแรงงานนอกระบบมีแนวโน้มเพิÉมขึÊนอย่างต่อเนืÉอง ซึÉ งสวนกระแสแนวคิดการดาํเนินงานของ ILO ทีÉเสนอแนะให้แต่ละประเทศดาํเนินมาตรการทีÉเหมาะสม เพืÉอลดการขยายตวัของธุรกิจนอกระบบและจาํนวนแรงงานนอกระบบ  ทัÊงนีÊ  แรงงานนอกระบบในประเทศ มีสัดส่วนมากกว่าร้อยละ ๖๐ ของผูท้าํงานทัÊงหมด  โดยแรงงานนอกระบบเกือบกึÉงหนึÉ งเป็นผูที้Éมีอายุมากกว่า ๔๕ ปี และมีการกระจายตวัในภูมิภาคต่างๆ ส่วนใหญ่เป็นแรงงานนอกระบบทีÉทาํงานอยูใ่นภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ ตามดว้ยภาคเหนือ และภาคกลาง ซึÉ งสะท้อนให้เห็นถึงแนวทางการพฒันาตามปัจจยัพืÊนฐานทางประชากร เพืÉอนาํไปสู่การควบคุมแกไ้ขปัญหาแรงงานนอกระบบต่อไป 
ขอ้มูลปัญหาเกีÉยวกบัแรงงานนอกระบบในประเทศไทย บ่งชีÊ ให้เห็นว่าแรงงานกลุ่มนีÊมีความเสีÉ ยงสูงในด้านต่างๆ ทัÊ งด้านสิทธิแรงงานขัÊนพืÊนฐาน การไม่ได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายแรงงาน โดยเฉพาะในเรืÉ องค่าตอบแทน สวสัดิการ และความต่อเนืÉองในการจ้างงาน นอกจากนีÊ  ยงัมีปัญหาด้านความปลอดภยั อาชีวอนามัย และสภาพแวดล้อมในการทํางาน โดยแรงงานนอกระบบจาํนวนมากประสบปัญหาเกีÉยวกบัสภาพและสิÉงแวดลอ้มการทาํงานทีÉนาํมาซึÉ งปัญหาการเจ็บป่วยทางดา้นร่างกายและสภาพจิตใจ อีกทัÊงยงัมีปัญหาความไม่ปลอดภยัในการทาํงานทีÉนาํมาซึÉ งการประสบอนัตรายรูปแบบต่างๆ  ทัÊงนีÊ  ในภาพรวมพบวา่แรงงานนอกระบบมีแนวโน้มอตัราการประสบอนัตรายจากการทาํงานมากขึÊน นอกจากนีÊ  ปัจจุบนัประเทศไทยยงัประสบปัญหาขอ้กล่าวหาเกีÉยวกบัการคา้มนุษย ์ ทีÉเชืÉอมโยงกบัการเคลืÉอนยา้ยแรงงานจากประเทศเพืÉอนบา้นเขา้มาทาํงานในภาคเศรษฐกิจนอกระบบ ซึÉ งเป็นประเด็นสําคญัเร่งด่วนทีÉตอ้งพฒันามาตรการดาํเนินการเพืÉอแกข้อ้กล่าวหาดงักล่าวอีกดว้ย 
การดาํเนินงานเพืÉอคุม้ครองแรงงานนอกระบบในประเทศไทยทีÉผ่านมา รัฐบาลและภาคส่วนทีÉเกีÉยวขอ้ง ไดต้ระหนกัถึงความสําคญัของปัญหา และไดม้ีความพยายามในการดาํเนินงานบริหารจดัการแรงงานนอกระบบของประเทศ โดยกาํหนดเป็นส่วนหนึÉ งของนโยบายแรงงานทีÉมุ่งเนน้ให้การคุม้ครองตามกฎหมาย โดยให้ความสาํคญัดา้นความปลอดภยัในการทาํงาน สวสัดิการแรงงาน และดูแลหลกัประกนัความมัÉนคงในการทาํงานแก่ผูใ้ช้แรงงาน ตลอดจนส่งเสริมระบบแรงงานสัมพนัธ์ และการยกระดบัฝีมือแรงงาน ทัÊงนีÊ  เพืÉอเตรียมการรองรับการเปิดการเคลืÉอนยา้ยแรงงานเสรีภายใตป้ระชาคมอาเซียน โดยเน้นระบบบริหารจดัการเพืÉอจดัระเบียบแรงงานขา้มชาติ และกาํหนดมาตรการทีÉเหมาะสมในการควบคุมการเข้ามาทํางานของแรงงานต่างด้าว ซึÉ งเป็นประเด็นทีÉสอดคล้องกบัแนวคิดของ ILO อย่างไรก็ตาม นโยบายดงักล่าวข้างตน้ยงัคงต้องมีการขบัเคลืÉอนอีกมาก เพืÉอนาํลงสู่การปฏิบติัให้เป็นรูปธรรมชดัเจนขึÊน 
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กระทรวงแรงงาน ไดม้ีการจดัทาํแผนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ เพืÉอพัฒนาคุณภาพชีวิตแรงงานนอกระบบให้เป็นไปตามแนวทางทีÉก ําหนด ตามพนัธกิจและเป้าประสงคข์องแผนฯ ทัÊงนีÊ  แผนยุทธศาสตร์ฯ ฉบบันีÊ  ไดมี้การพฒันาใหเ้ป็นไปตามหลกัมาตรฐานของ ILO และวาระงานทีÉมีคุณค่า อย่างไรก็ตาม การขบัเคลืÉอนแผนยุทธศาสตร์ฯ ลงสู่การปฏิบัติ ยงัคงเป็นประเด็นสําคญัทีÉตอ้งพิจารณาให้สอดคลอ้งกบัสถานการณ์และสาเหตุของปัญหาทีÉแทจ้ริง อนัจะช่วยใหก้ารดาํเนินงานในภาพรวมมีประสิทธิภาพ สามารถตอบสนองต่อกลุ่มเป้าหมายไดดี้ขึÊน นอกจากนีÊ  ปัจจุบนัมีกฎหมายแรงงานหลายฉบบัทีÉเกีÉยวขอ้งกบัการคุม้ครองดูแลแรงงานนอกระบบในประเทศไทย ทัÊงในส่วนกฎหมายคุม้ครองแรงงาน และกฎหมายประกนัสังคม แต่ดว้ยขอ้จาํกดัและเงืÉอนไขของกฎหมาย ทาํให้แรงงานนอกระบบไม่น้อยยงัคงอยูน่อกเหนือการคุม้ครองหลายเรืÉอง เนืÉองจากไม่มีสถานะลูกจา้งตามกฎหมาย และการไม่ขึÊนทะเบียนนายจา้ง-ลูกจา้ง ทาํให้แรงงานกลุ่มนีÊไม่สามารถเขา้สู่ระบบประกนัสังคม ทาํให้ไม่ไดรั้บสิทธิประโยชน์ในเรืÉองดงักล่าว 
กรมสวสัดิการและคุม้ครองแรงงาน ในฐานะหน่วยงานหลกัทีÉรับผิดชอบเกีÉยวกบัการคุม้ครองดูแลแรงงาน ไดม้ีการประกาศใชก้ฎหมายหลายฉบบัทีÉขยายการคุม้ครองให้ครอบคลุมไปยงัแรงงานนอกระบบ ไม่ว่าจะเป็น พรบ. ผูรั้บงานไปทาํทีÉบา้น พ.ศ. ๒๕๕๓ หรือแนวปฏิบติัดา้นความปลอดภยั อาชีวอนามยั และสภาพแวดลอ้มในการทาํงานสําหรับแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๕๖ อยา่งไรก็ตาม ในเชิงการบริหารจดัการยงัคงมีปัญหาอีกมาก โดยเฉพาะระบบตรวจแรงงานทีÉยงัคงมีขอ้จาํกดัในเรืÉองต่างๆ ทาํให้การกาํกบัดูแลแรงงานนอกระบบยงัไม่ครอบคลุมทัÉวถึง ซึÉ งขณะนีÊ อยู่ระหว่างพฒันากลไกและมาตรการดาํเนินงานให้มีประสิทธิภาพและครอบคลุมยิÉงขึÊน นอกจากนีÊ  กรมฯ ยงัมีแนวคิดในการออก พรบ. คุม้ครองแรงงานนอกระบบ เพืÉอเป็นกฎหมายเฉพาะสําหรับการดูแลคุม้ครองแรงงานกลุ่มนีÊดว้ย 
สรุปไดว้า่ ประเทศไทยมีการดาํเนินการเกีÉยวกบัการจดัการแรงงานนอกระบบภายใต้นโยบายรัฐบาลและแผนการบริหารราชการแผน่ดิน เพืÉอให้มีการแกไ้ขปัญหาแรงงานนอกระบบในดา้นต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นการขยายความคุม้ครองประกนัสังคมแก่แรงงานนอกระบบ การยกระดบัศกัยภาพแรงงานไทย และการคุม้ครองดูแลแรงงานในดา้นสิทธิแรงงาน ความปลอดภยัในการทาํงาน นอกจากนีÊ  ยงัไดริ้เริÉมหาแนวทางบริหารจดัการเพืÉอให้เศรษฐกิจนอกระบบและแรงงานนอกระบบเขา้มาอยูใ่นโครงสร้างของเศรษฐกิจในระบบและภายใตก้รอบตามกฎหมาย ตามแนวคิดของ ILO ทีÉกาํลงัเร่งผลกัดนัประเทศสมาชิกใหด้าํเนินการในปัจจุบนั  
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ข้อเสนอแนะ 
ภายใต้สภาวการณ์ปัจจุบนั ประเทศไทยยงัคงต้องมีการพฒันายุทธศาสตร์เพืÉอการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบในหลายมิติ เพืÉอให้การดาํเนินการในภาพรวมบรรลุสัมฤทธิผลและมีความย ัÉงยืน ซึÉ งผูว้ิจยัมีขอ้เสนอแนะในการพฒันายุทธศาสตร์บริหารจดัการแรงงานนอกระบบของประเทศ โดยจาํแนกออกเป็นดา้นต่างๆ ดงันีÊ  
๑. ด้านการคุ้มครองสิทธิแรงงาน ๑.๑ พัฒนากฎหมายเพืÉอคุ้มครองแรงงานนอกระบบ โดยมุ่งเน้นการจดัการให้แรงงานและสถานประกอบการทีÉอยูน่อกระบบมีสถานภาพทางกฎหมาย ๑.๒ ปรับปรุงคาํจาํกดัความเกีÉยวกบัลูกจา้งและค่าจา้งตามกฎหมายแรงงาน ให้มีความหมายทีÉครอบคลุมไปถึงแรงงานนอกระบบ เพืÉอขยายขอบเขตความคุม้ครอง และพฒันากลไกการบงัคบัใชก้ฎหมายใหมี้ประสิทธิภาพและครอบคลุมยิÉงขึÊน ๑.๓  ผลกัดนัการขึÊนทะเบียนสถานประกอบการ นายจา้ง–ลูกจา้ง เพืÉอให้แรงงานในสถานประกอบการนัÊนๆ ไดรั้บการกาํกบัดูแลใหเ้ป็นไปตามกฎหมายแรงงาน  ๑.๔ พฒันาระบบการคุม้ครองดูแลแรงงานนอกระบบ การให้คาํปรึกษา แนะนํา และความรู้เกีÉยวกับสิทธิตามกฎหมาย นอกจากนีÊ  ควรพฒันาระบบการตรวจแรงงานนอกระบบ ตลอดจนการรับและพิจารณาวนิิจฉยัคาํร้อง ๑.๕ ทบทวน ศึกษา วิเคราะห์ขอ้มูลเกีÉยวกบัการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ โดยเฉพาะทีÉเกีÉยวกบัมาตรการทางกฎหมาย และปรับให้กฎระเบียบ/ขัÊนตอนต่างๆ มีความยืดหยุ่นหรือสามารถดาํเนินการไดง้่ายขึÊน ๑.๖ ส่งเสริมสิทธิในการมีผูแ้ทนเพืÉอการเจรจาต่อรองและปกป้องเสรีภาพของแรงงานนอกระบบ รวมถึงการรวมกลุ่มและการสร้างเครือข่าย 
๒. ด้านการคุ้มครองความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดล้อมในการทาํงาน  ๒.๑ ดาํเนินยุทธศาสตร์เพืÉอคุ้มครองด้านความปลอดภยัฯ ให้ครอบคลุมแรงงานนอกระบบอยา่งทัÉวถึง โดยมุ่งเนน้ทัÊงมาตรการในเชิงกฎหมายและเชิงส่งเสริมป้องกนั ๒.๒ ปรับปรุงและพฒันากฎหมายทีÉเกีÉยวขอ้ง โดยควรขยายขอบเขตใหค้รอบคลุมไปถึงแรงงานนอกระบบ และพฒันากลไกการบงัคบัใชก้ฎหมายใหมี้ประสิทธิภาพและทัÉวถึงยิÉงขึÊน 



๗๕ 

 

๒.๓ การจดัทาํแผนแม่บทความปลอดภยัฯ ฉบบัต่อไป (พ.ศ. ๒๕๖๐-๒๕๖๔) ควรมีการมุ่งเน้นประเด็นการคุม้ครองความปลอดภยัฯ ในแรงงานนอกระบบ ให้เป็นรูปธรรมและมีทิศทางทีÉชดัเจนยิÉงขึÊน ๒.๔ สร้างและพฒันาความร่วมมือกบัภาคีเครือข่ายความปลอดภยัฯ ทุกภาคส่วน เพืÉอให้มีการขยายขอบเขตการดาํเนินงานใหค้รอบคลุมแรงงานนอกระบบอยา่งทัÉวถึง ๒.๕ ศึกษาวิจยัเพืÉอการพฒันารูปแบบการบริหารจดัการความปลอดภยัฯ สําหรับแรงงานนอกระบบกลุ่มต่างๆ ๒.๖ ผลกัดนัการจดัตัÊงกรมความปลอดภยัแรงงาน เพืÉอขบัเคลืÉอนการดาํเนินงานดา้นความปลอดภยัฯ ใหข้ยายขอบเขตและความครอบคลุมไปยงัแรงงานนอกระบบกลุ่มต่างๆ ๒.๗ ยกระดบัมาตรฐานการบริหารจดัการและดาํเนินงานด้านความปลอดภยัฯ ให้สอดคลอ้งและเทียบเท่ากบัระดบัสากล โดยผลกัดนัการให้สัตยาบนัต่ออนุสัญญา ILO ทีÉเกีÉยวขอ้ง เพืÉอเป็นกรอบแนวทางการพฒันางานความปลอดภยัฯ ใหค้รอบคลุมไปถึงแรงงานนอกระบบ ๒.๘ ประยุกตใ์ชแ้นวทางการปรับปรุงความปลอดภยัและอาชีวอนามยัของ ILO ทีÉไดม้ีการพฒันาขึÊนเพืÉอให้มีการนาํลงสู่การปฏิบติัสาํหรับเศรษฐกิจและแรงงานนอกระบบกลุ่มตา่งๆ 
๓. ด้านการคุ้มครองหลักประกันทางสังคม ๓.๑ พฒันามาตรการคุม้ครองประกนัสังคมแก่แรงงานนอกระบบ ผลกัดนัการขึÊนทะเบียนประกนัสังคม พจิารณาขยายความคุม้ครองประกนัสังคมแก่แรงงานนอกระบบ ๓.๒ ศึกษาวิจยัเพืÉอการพฒันาสิทธิประโยชน์ รูปแบบทีÉเหมาะสมในการบริหารจดัการและคุม้ครองหลกัประกนัทางสังคมแก่แรงงานนอกระบบในกลุ่มต่างๆ ๓.๓ ขยายความคุ้มครองตาม พรบ. ประกันสังคม สู่แรงงานนอกระบบ รวมทัÊงปรับปรุงแกไ้ขบทบญัญติัให้ครอบคลุมถึงแรงงานนอกระบบยิÉงขึÊน ๓.๔ ขยายการคุ้มครองและสร้างหลักประกันในการดํารงชีพในลักษณะอืÉนๆ ใหแ้ก่แรงงานนอกระบบ ๓.๕ พัฒนาระบบหรือรูปแบบการบริหารจัดการด้านการประกันสังคม โดยพิจารณาจากการดาํเนินการของประเทศต่างๆ ทีÉบรรลุผลและครอบคลุมแรงงานนอกระบบอยา่งมีประสิทธิภาพ  



๗๖ 

 

๔. ข้อเสนอแนะด้านการพัฒนาศักยภาพของแรงงานนอกระบบ ๔.๑ ควรมีการจดัตัÊงสถาบนัพฒันาฝีมือแรงงานนอกระบบ ขึÊนเป็นการเฉพาะ เพืÉอเป็นหน่วยงานในการบริหารและจดัการในดา้นการพฒันาความรู้ความสามารถ และส่งเสริมฝีมือแรงงานนอกระบบให้มีมาตรฐานเป็นทีÉยอมรับ อีกทัÊงเป็นกลไกหนึÉ งทีÉช่วยให้ขยายความคุม้ครองดา้นอืÉนๆ ใหค้รอบคลุมแรงงานนอกระบบไดท้ัÉวถึงยิÉงขึÊนอีกดว้ย ๔.๒ จดัโครงการเสริมสร้างองคค์วามรู้และพฒันาสมรรถนะแรงงานนอกระบบให้สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของระบบเศรษฐกิจและตวัแรงงานนอกระบบเอง เพืÉอขยายโอกาสการมีงานทาํ เป็นการทาํให้แรงงานไทยมีศกัยภาพในดา้นต่างๆ มากขึÊน ทัÊงในดา้นความรู้ความสามารถ ทกัษะการทาํงานและความสามารถในการปรับตวั รวมถึงทกัษะดา้นภาษาองักฤษและภาษาทอ้งถิÉนโดยเฉพาะฝีมือแรงงานกึÉ งฝีมือ ควรมุ่งเน้นยกระดบัให้เป็นแรงงานฝีมือทีÉสามารถแข่งขนัได้ และเป็นการรองรับประชาคมอาเซียน ๔.๓ ศึกษาวิจยัและพฒันาเพืÉอกาํหนดมาตรการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ โดยผลกัดนัใหเ้กิดความร่วมมือเป็นเครือข่ายทางวชิาการกบัสถาบนัการศึกษา องคก์รต่างๆ  ๔.๔ พฒันาแนวทางการเขา้ถึงแหล่งงาน เพืÉอให้แรงงานนอกระบบมีโอกาสเขา้ถึงข่าวสารขอ้มูลเกีÉยวกบัตลาดงาน และแหล่งทุนเพืÉอการประกอบอาชีพ เช่น กองทุนพฒันาบทบาทสตรี กองทุนหมู่บา้น กองทุนเอสเอม็แอล เป็นตน้ 
๕. ข้อเสนอแนะด้านอืÉน  ๆในภาพรวม และด้านการแก้ไขปัญหาเกีÉยวกับการค้ามนุษย์  เพืÉอพฒันายทุธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ ให้มีความครอบคลุมและเกิดสัมฤทธิผลอยา่งย ัÉงยนื ๕.๑ ควรเร่งรัดผลกัดนัให้มีพระราชบญัญติัคุ้มครองแรงงานนอกระบบ เป็นการเฉพาะ เพืÉอให้แรงงานนอกระบบทัÊงหมดทีÉมีอยู่ในประเทศไดรั้บการดูแลและคุม้ครองอย่างทัÉวถึงและเป็นธรรม ๕.๒ พฒันากลไกการดาํเนินงานตามแผนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ และทบทวน ประเมินผล วเิคราะห์ในเชิงลึก เพืÉอพฒันาแผนยทุธศาสตร์ฯ ฉบบัต่อไป ให้มีความครอบคลุมและสามารถขบัเคลืÉอนลงสู่การปฏิบติัไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพยิÉงขึÊน ๕.๓ เสนอของบประมาณปกติเพิÉมเติม และงบประมาณจากแหล่งอืÉนๆ เพืÉอขบัเคลืÉอนการดาํเนินงานตามแผนยุทธศาสตร์ฯ ในการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบให้ทัÉวถึง และครอบคลุมทุกกลุ่มเป้าหมาย 



๗๗ 

 

๕.๔ พิจารณากาํหนดยุทธศาสตร์และกลไกการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบเฉพาะกลุ่ม เช่น ผูรั้บงานไปทาํทีÉบา้น เกษตรกรพนัธะสัญญา แรงงานผูสู้งอาย ุฯลฯ ๕.๕ บูรณาการการดาํเนินงานตามยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ เพืÉอให้การแก้ไขปัญหาแรงงานนอกระบบมีความเป็นเอกภาพ โดยมีกลไกการทาํงานในลกัษณะภาคีและเครือข่ายระหวา่งหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้ง  ๕.๖ ดาํเนินมาตรการเพืÉอลดการขยายตวัของธุรกิจนอกระบบและจาํนวนแรงงานนอกระบบ รวมถึงแรงงานต่างชาติ เพืÉอลดปัญหาของภาครัฐในการให้ความคุม้ครองดา้นตา่งๆ ๕.๗ ปรับปรุงคาํนิยามกลางเกีÉยวกับแรงงานนอกระบบ ให้มีความชัดเจนยิÉงขึÊ น สามารถใชอ้า้งอิงและสร้างความเป็นเอกภาพในแนวคิดพืÊนฐานในการดาํเนินงาน ๕.๘ สนับสนุนการพัฒนาให้เกิดพืÊนทีÉต้นแบบ ซึÉ งมีการบูรณาการการพัฒนาแรงงานนอกระบบในมิติต่างๆ เพืÉอใชเ้ป็นพืÊนทีÉตน้แบบอยา่งมีรูปธรรมสาํหรับกระบวนการพฒันา ๕.๙ สนับสนุนองค์กรพฒันาเอกชน เพืÉอการสร้างเครือข่ายแรงงานทีÉจะมีบทบาทในการขบัเคลืÉอนใหเ้กิดนโยบายทีÉตอบสนองความตอ้งการของแรงงานนอกระบบอยา่งแทจ้ริง ๕.๑๐ การแกไ้ขปัญหาการคา้มนุษยที์ÉเชืÉอมโยงกบัการเคลืÉอนยา้ยและใชแ้รงงานในเศรษฐกิจนอกระบบ ควรยกระดบัความร่วมมือกบัประเทศเพืÉอนบา้น เพืÉอทาํงานร่วมกนัอยา่งจริงจงั  ในการป้องกนัปัญหาตัÊงแต่ตน้ทาง ๕.๑๑ ภาครัฐและหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้ง ตอ้งร่วมมือกนัในการขบัเคลืÉอนนโยบายเพืÉอขจดักลุ่มผูมี้อิทธิพลทีÉลกัลอบนาํพาแรงงานทีÉผิดกฎหมาย ขณะเดียวกนั ควรพฒันาระบบและกลไกการตรวจแรงงาน ใหมี้ความเขม้งวดและมีประสิทธิภาพยิÉงขึÊน ๕.๑๒ สร้างเสริมความร่วมมือจากผูป้ระกอบการให้ปฏิบติัตามมาตรการต่างๆ  เพืÉอทีÉจะนาํพาแรงงานขา้มชาติในเศรษฐกิจนอกระบบ เขา้สู่ระบบตามกฎหมายเพืÉอให้การคุม้ครองดูแลดา้นต่างๆ ต่อไป  
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กรมสวสัดิการและคุม้ครองแรงงาน.  รายงานความเคลืÉอนไหวดา้นเศรษฐกิจ – แรงงาน ไตรมาส ๔ (ตุลาคม – ธนัวาคม ๒๕๕๖). สํานกัพฒันามาตรฐานแรงงาน, ๒๕๕๗  กุศล สุนทรธาดา. ความหลากหลาย สุขภาวะ และหลักประกันของแรงงานนอกระบบใน กทม. สถาบนัวิจยัประชากรและสังคม มหาวทิยาลยัมหิดล, ๒๕๕๐.  สมภูมิ แสวงกุล. แรงงานนอกระบบ...เสาหลกัเศรษฐกิจไทย. วารสารประชากรศาสตร์. ปีทีÉ ๒๖ ฉบบัทีÉ ๑ มีนาคม ๒๕๕๓.  สาํนกังานเลขาธิการวุฒิสภา.  การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบของประเทศไทย. วารสารวุฒิสภา. ปีทีÉ ๒ ฉบบัทีÉ ๒ (กุมภาพนัธ์ ๒๕๕๖)  สาํนกังานเลขาธิการวฒิุสภา.  รายงานวชิาการ เรืÉอง แรงงานนอกระบบ : การคุม้ครองประกนัสังคม. สาํนกัวชิาการ, ๒๕๔๙ 



๗๙ 

 

เอกสารอืÉน  ๆ
สํานกัปลดักระทรวงแรงงาน. แผนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๕๕-๒๕๕๙ (ฉบบันาํเสนอคณะรัฐมนตรี). กระทรวงแรงงาน, ๒๕๕๔.  สาขาวิทยาศาสตร์สุขภาพ. ชุดวิชาอาชีวอนามยัและความปลอดภยั (ตอนทีÉ ๑๕ แรงงานนอกระบบ). เอกสารประกอบการศึกษา. มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, ๒๕๕๖.  สภาผูแ้ทนราษฎร. สรุปผลการจดัเสวนาเรืÉอง “การคา้มนุษย ์: Tier 2 watch list”. คณะกรรมาธิการกิจการเด็ก เยาวชน สตรี ผูสู้งอายแุละผูพิ้การ,  ๑๗ ตุลาคม ๒๕๕๕.  ภาษาต่างประเทศ Books International Labour Office (Editor: David Tajgman). Extending Labour Law to All Workers: Promoting Decent Work in the Informal Economy in Cambodia, Thailand and Mongolia. Bangkok, International Labour Office, 2006. Electronic Database International Labour Office. “Statistical update on employment in the informal economy”.  (Online). Available:  http://laborsta.ilo.org/informal_economy_E.html, 2013. 



 

 

        ภาคผนวก           



๘๑ 

 

ผนวก  ก สรุปผลการสํารวจแรงงานนอกระบบในประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๕๖  สาํนกังานสถิติแห่งชาติ ไดด้าํเนินการสํารวจแรงงานนอกระบบในไตรมาสทีÉ ๓ (เดือนกรกฎาคม – กนัยายน) พ.ศ. ๒๕๕๖ โดยไดเ้ก็บรวบรวมขอ้มูลเกีÉยวกบัจาํนวน และลกัษณะต่างๆ ของประชากรทีÉมีงานทาํทีÉไม่ได้รับความคุม้ครอง และไม่มีหลกัประกนัทางสังคม และไม่ได้รับความคุม้ครองจากการทาํงานตามกฎหมายแรงงาน ซึÉ งขอ้มูลสําคญัทีÉไดจ้ากการสาํรวจ สรุปไดด้งันีÊ  
๑. จํานวนแรงงานนอกระบบ ผลการสํารวจในปี ๒๕๕๖ พบว่า ในจาํนวนผูมี้งานทําทัÊ งสิÊน ๓๙.๑ ล้านคน เป็นแรงงานนอกระบบทีÉไม่ไดรั้บความคุม้ครองและไม่มีหลกัประกนัทางสังคม ๒๕.๑ ลา้นคนหรือร้อยละ ๖๔.๒ ทีÉเหลือเป็นแรงงานในระบบ ๑๔.๐ ลา้นคน หรือร้อยละ ๓๕.๘ เมืÉอพิจารณาตามเพศ พบวา่ เพศชายมีจาํนวนมากกวา่เพศหญิงเล็กนอ้ย คือเพศชาย ๑๓.๘ ลา้นคน หรือร้อยละ ๕๕.๐ และเพศหญิง ๑๑.๓ ลา้นคน หรือร้อยละ ๔๕.๐ ของแรงงานนอกระบบทัÊงหมด 

  นอกจากนัÊน แรงงานนอกระบบทาํงานอยู่ในภาคตะวนัออกเฉียงเหนือมากทีÉสุด คิดเป็นร้อยละ ๔๐.๙ รองลงมาเป็นภาคเหนือร้อยละ ๒๑.๔ ภาคกลางร้อยละ๑๘.๘ ภาคใตร้้อยละ ๑๓.๘ และกรุงเทพมหานครมีแรงงานนอกระบบนอ้ยทีÉสุดร้อยละ ๕.๑ 



๘๒ 

 

  
๒. ระดับการศึกษาทีÉสําเร็จของแรงงานนอกระบบ สําหรับระดบัการศึกษาทีÉสําเร็จของแรงงานนอกระบบ พบวา่ ส่วนใหญ่เป็นผูท้ีÉสําเร็จการศึกษาในระดบัประถมศึกษาและตํÉากว่ามากทีÉสุด ประมาณ ๑๕.๘ ล้านคน หรือร้อยละ ๖๓.๐ รองมาเป็นระดับมธัยมศึกษา ๗.๓ ล้านคน หรือร้อยละ ๒๙.๐ และระดบัอุดมศึกษา ๑.๙ ล้านคน หรือร้อยละ ๗.๖ จะเห็นไดว้า่แรงงานนอกระบบส่วนใหญ่เป็นผูมี้การศึกษาในระดบัทีÉไม่สูงนกั เมืÉอเทียบกับแรงงานในระบบ ดังนัÊ นหน่วยงานหลักทีÉ เกีÉยวข้องควรมีการส่งเสริมสนับสนุนด้านการศึกษาแก่แรงงานนอกระบบเพืÉอเป็นการเพิÉมศกัยภาพและยกระดบัสถานภาพการทาํงานของแรงงานนอกระบบใหดี้ขึÊน 

 



๘๓ 

 

๓. การประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจของแรงงานนอกระบบ เมืÉอพิจารณาถึงประเภทการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ พบวา่ แรงงานนอกระบบมากกว่าครึÉ งหนึÉ งทาํงานอยู่ในภาคเกษตรกรรมโดยมีจาํนวนถึง ๑๕.๔ ลา้นคน หรือร้อยละ ๖๑.๓ รองลงมาทาํงานอยู่ในภาคการค้าและการบริการ ร้อยละ ๒๗.๔ และภาคการผลิต ร้อยละ ๑๑.๒ ส่วนทีÉเหลือไม่ทราบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ 

  ๔. การได้รับบาดเจ็บหรืออุบัติเหตุจากการทาํงาน การได้รับบาดเจ็บหรืออุบตัิเหตุจากการทาํงานของแรงงานนอกระบบในปี ๒๕๕๖ มีจาํนวน ๔.๐ ลา้นคน โดยลกัษณะของการเกิดอุบติัเหตุหรือบาดเจ็บ เกิดจากการถูกของมีคมบาดมากทีÉสุด ร้อยละ ๖๖.๖ รองลงมาเป็น การพลดัตกหกลม้ ร้อยละ ๑๗.๕ การชนและกระแทก ร้อยละ ๕.๙ ไฟไหม้หรือนํÊ าร้อนลวก ร้อยละ ๓.๘ ได้รับสารเคมีเป็นพิษ ร้อยละ ๒.๙ อุบัติเหตุจากยานพาหนะ ร้อยละ ๒.๕ และไฟฟ้าช็อต ร้อยละ ๐.๔ เมืÉอพิจารณาแรงงานนอกระบบทีÉได้รับบาดเจ็บหรืออุบติัเหตุในปี ๒๕๕๖ พบวา่ มีจาํนวนเฉลีÉยวนัละ ๑๑,๑๐๐ คน ซึÉ งมีจาํนวนเพิÉมขึÊนจากปี ๒๕๕๕ (เฉลีÉยวนัละ ๑๐,๙๒๗ คน) ซึÉ งเป็นตวัเลขทีÉค่อนขา้งสูง ดงันัÊน จึงควรมีการพฒันาการบริหารจดัการและดาํเนินงานเพืÉอให้การดูแลและสร้างเสริมความปลอดภยัในการทาํงานให้แก่แรงงานนอกระบบมากขึÊน  



๘๔ 

 

  ๕. ปัญหาของแรงงานนอกระบบ ผลจากการสํารวจแรงงานนอกระบบต่อปัญหาต่าง ๆ จากการทาํงานเพืÉอให้หน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้ง ใช้เป็นแนวทางในการแกไ้ขปัญหา พบว่า ปัญหาจากการทาํงานทีÉแรงงานนอกระบบตอ้งการให้ภาครัฐช่วยเหลือมากทีÉสุด คือ ปัญหาการเกีÉยวกบัค่าตอบแทน ร้อยละ ๕๐.๒ รองลงมาเป็นการทาํงานหนัก ร้อยละ ๒๒.๘ และงานทีÉทาํไม่ได้รับการจา้งอย่างต่อเนืÉอง ร้อยละ ๑๗.๓ ทีÉเหลือเป็นอืÉนๆ เช่น ไม่มีสวสัดิการ ไม่มีวนัหยุด ทาํงานไม่ตรงเวลาปกติ ชัÉวโมงทาํงานมากเกินไปและลาพกัผอ่นไม่ได ้เป็นตน้ 
สาํหรับปัญหาสภาพแวดลอ้มในการทาํงาน ทีÉแรงงานนอกระบบประสบมากทีÉสุด คือ อิริยาบถในการทาํงาน (ไม่ค่อยไดเ้ปลีÉยนลกัษณะท่าทางในการทาํงาน) ร้อยละ ๔๙.๑ มีฝุ่ น ควนั กลิÉน ร้อยละ ๒๕.๑ และมีแสงสวา่งไม่เพียงพอ ร้อยละ ๑๖.๘ ปัญหาความไม่ปลอดภยัในการทาํงาน ส่วนใหญ่ไดรั้บสารเคมีเป็นพิษร้อยละ ๖๘.๐ เครืÉองจกัร เครืÉองมือ ทีÉเป็นอนัตราย ร้อยละ ๑๖.๓ และไดรั้บอนัตรายต่อระบบหู / ระบบตา ร้อยละ ๕.๑ 



๘๕ 

 

  ๖. เปรียบเทียบการเปลีÉยนแปลงของแรงงานนอกระบบในช่วงปี ๒๕๕๑-๒๕๕๖ เมืÉอเปรียบเทียบขอ้มูลตัÊงแต่ปี ๒๕๕๑ จนถึงปี ๒๕๕๖ พบว่า สัดส่วนผูท้าํงานทีÉเป็นแรงงานนอกระบบไม่เปลีÉยนแปลงมากนัก โดยในช่วงปี ๒๕๕๑ – ๒๕๕๒ มีสัดส่วนค่อนขา้งสูง ประมาณร้อยละ ๖๓.๗ และ ๖๓.๔ ในปี ๒๕๕๓ ลดลงเป็นร้อยละ ๖๒.๓ แต่ในปี ๒๕๕๔ – ๒๕๕๖ เพิÉมขึÊนเป็นร้อยละ ๖๒.๖, ๖๒.๗ และ ๖๔.๓ ตามลาํดบั 

 



๘๖ 

 

สําหรับระดับการศึกษาทีÉสําเร็จของแรงงานนอกระบบในช่วง ๖ ปีทีÉผ่านมา พบว่า แรงงานนอกระบบส่วนใหญ่ยงัเป็นผูที้Éไม่มีการศึกษาและตํÉากวา่ประถมศึกษา รองลงมาเป็นระดบัประถมศึกษา มธัยมศึกษาตอนตน้ มธัยมศึกษาตอนปลาย และอุดมศึกษา ตามลาํดบั  โดยช่วงปี ๒๕๕๑ ถึงปี ๒๕๕๖ แรงงานนอกระบบทีÉเป็นผูท้ีÉไม่มีการศึกษาและตํÉากว่าประถมศึกษามีสัดส่วนลดลงอยา่งต่อเนืÉอง ในขณะทีÉผูที้Éสําเร็จการศึกษาตัÊงแต่ระดบัประถมศึกษา มธัยมศึกษา มีสัดส่วนเพิÉมขึÊน จะเห็นวา่ระดบัการศึกษาของแรงงานนอกระบบในช่วง ๖ ปีทีÉผา่นมายงัอยูใ่นกลุ่มของผูมี้การศึกษาไม่สูงนกั 

  เมืÉอพิจารณาตามอุตสาหกรรมในภาคเกษตรกรรมและนอกภาคเกษตรกรรม พบว่า ตัÊงแต่ปี ๒๕๕๑ – ๒๕๕๖ สัดส่วนแรงงานนอกระบบทีÉอยู่ในภาคเกษตรกรรมประมาณร้อยละ ๓๗.๕ – ๔๐.๐ ในขณะทีÉอยูน่อกภาคเกษตรกรรมประมาณร้อยละ ๖๐.๐ – ๖๒.๕ โดยในปี ๒๕๕๒ – ๒๕๕๓ แรงงานนอกระบบทีÉอยูใ่นภาคเกษตรกรรมมีจาํนวนลดลง แต่ในปี ๒๕๕๔ และ ๒๕๕๕ เริÉมมีจาํนวนเพิÉมขึÊนเล็กนอ้ยและกลบัมาลดลงอีกครัÊ งในปี ๒๕๕๖  



๘๗ 

 



๘๘ 

 

ผนวก  ข แผนยุทธศาสตร์การบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๕๕ – ๒๕๕๙  กระทรวงแรงงาน ในฐานะหน่วยงานหลกัทีÉรับผิดชอบดูแลกาํลงัแรงงานของประเทศ ไดต้ระหนกัถึงสภาพปัญหาของแรงงานนอกระบบ จึงไดจ้ดัทาํ “ยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๕๔” ขึÊน และได้แปลงยุทธศาสตร์สู่การปฏิบติัภายใต ้“แผนปฏิบตัิการส่งเสริม พัฒนาและคุ้มครองแรงงานนอกระบบ ปี  ๒๕๕๔” ซึÉ งแผน/ผลการดําเนินงานเป็นเพียงการประสานงานเท่านัÊน ดงันัÊน เพืÉอให้การดาํเนินงานมีความต่อเนืÉองและมีประสิทธิภาพ อีกทัÊงเป็นการยกระดบัของแผนให้มีการบูรณาการอย่างเป็นรูปธรรมมากขึÊน จึงไดม้ีการจดัทาํ “แผนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๕๕ – ๒๕๕๙” 
คณะรัฐมนตรีไดเ้ห็นชอบในหลกัการของแผนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๕๕ – ๒๕๕๙ ตามทีÉกระทรวงแรงงานเสนอ และให้หน่วยงานทีÉเกีÉยวข้อง ดาํเนินการพฒันาคุณภาพชีวิตแรงงานนอกระบบตามแนวทางทีÉกาํหนดไว ้โดยแผนยุทธศาสตร์ฯ ฉบบันีÊ  ยดึหลกัการวิเคราะห์สถานการณ์โดยรอบดา้น ภายใตก้ารบูรณาการแนวคิดจากทุกภาคส่วน เนน้ผลลพัธ์สุดทา้ย คือ แรงงานนอกระบบมีคุณภาพชีวิตทีÉดีขึÊน ซึÉ งมีทิศทางของแผน ดงัต่อไปนีÊ  
๑. วสัิยทศัน์ แรงงานนอกระบบไดรั้บการคุม้ครอง มีหลกัประกนัทางสังคม นาํสู่คุณภาพชีวติทีÉดีขึÊน 
๒. พันธกิจ ๒.๑ ผลกัดนัให้เกิดการขยายความคุม้ครองสู่แรงงานนอกระบบครอบคลุมทุกกลุ่มอาชีพอยา่งเท่าเทียมและเป็นธรรม ๒.๒ ปรับปรุงและพฒันากฎหมายทีÉเกีÉยวขอ้ง ๒.๓ พฒันาสมรรถนะและขยายโอกาสการมีงานทาํ ๒.๔ เสริมสร้างแนวทางการเข้าถึงแหล่งงานและความย ัÉงยืนของอาชีพให้กับแรงงานนอกระบบ ๒.๕ ส่งเสริมการรวมกลุ่มและการสร้างเครือข่าย ๒.๖ พฒันา ส่งเสริม สนบัสนุน สุขภาพความปลอดภยัในการทาํงาน 



๘๙ 

 

๓. เป้าประสงค์ ๓.๑ แรงงานนอกระบบทุกกลุ่มอาชีพไดรั้บการคุม้ครองจากระบบประกนัสังคมอยา่งเท่าเทียมเป็นธรรมและมีความใกลเ้คียงกบัสิทธิประโยชน์ทีÉแรงงานในระบบไดรั้บ ๓.๒ มีกฎหมายคุ้มครองแรงงานนอกระบบภายใต้หลักมาตรฐานขององค์การแรงงานระหวา่งประเทศและงานทีÉมีคุณค่า (Decent Work) ๓.๓ แรงงานนอกระบบมีสมรรถนะตรงกบัความตอ้งการของแรงงานนอกระบบและตลาดแรงงาน ๓.๔ แรงงานนอกระบบมีโอกาสเขา้ถึงข่าวสารขอ้มูลเกีÉยวกบัตลาดงาน และแหล่งทุนเพืÉอการประกอบอาชีพ ๓.๕ มีกลไกการทาํงานในลกัษณะภาคีและเครือข่ายระหวา่งหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้งกบัการดูแลแรงงานนอกระบบ ชุมชน กลุ่มการเกษตร กลุ่มอาชีพ และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน เพืÉอสนบัสนุนการดาํเนินงานดา้นการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบใหมี้ประสิทธิภาพ ๓.๖ ทุกฝ่ายทีÉเกีÉยวข้องรวมถึงแรงงานนอกระบบตระหนักถึงความสําคญัของสุขภาพความปลอดภยัในการทาํงาน 
๔. ยุทธศาสตร์ ประกอบดว้ย ๔.๑ ยุทธศาสตร์ทีÉ ๑ ขยายขอบเขตการคุม้ครองและสร้างหลกัประกนัความมัÉนคง จากสภาพปัญหาของแรงงานนอกระบบ ทีÉไม่เป็นทีÉรับรู้ของสังคม (invisible) ทาํให้แรงงานเหล่านีÊ เขา้ข่าย “ไม่มีตวัตน” ส่งผลให้แรงงานเหล่านีÊ มีเงืÉอนไขการจา้งงานทีÉไม่เป็นธรรม มีรายไดไ้ม่แน่นอน ขาดการคุม้ครองทัÊงทางดา้นแรงงานและหลกัประกนัทางสังคม ไม่ไดรั้บการคุ้มครองจากกฎหมายแรงงานและกฎหมายฉบับอืÉนๆ ไม่มีองค์กร ไม่มีตวัแทน ไม่มีอาํนาจต่อรอง ลกัษณะการทาํงานมกัจะกระจดักระจายอยูท่ ัÉวไปจึงขาดการรวมกลุ่ม หรือเป็นกลุ่มขนาดเล็ก ประกอบกบัการไม่เขา้ใจในเรืÉองสิทธิของตนเองในฐานะแรงงาน จึงไม่มีอาํนาจในการต่อรองทัÊงกบันายจา้ง หรือหน่วยงานของรัฐทีÉเกีÉยวขอ้ง อีกทัÊงมีปัญหาสุขภาพและสภาพการทาํงานทีÉไม่ปลอดภยั เนืÉองจากขาดความรู้ความเขา้ใจเรืÉองอาชีวอนามยัและความปลอดภยัในการทาํงาน รวมทัÊงมีความเสีÉยงจากสภาพแวดลอ้มการทาํงานทีÉไม่ปลอดภยั จึงทาํให้ แรงงานนอกระบบส่วนใหญ่ตอ้งเผชิญกบัปัญหาดา้นสุขภาพ และความเสีÉยงจากอุบติัเหตุในการทาํงาน ดงันัÊน การสร้าง/ขยายขอบเขตการคุม้ครองและสร้างหลกัประกนัความมัÉนคง การพฒันาระบบบริการสาธารณสุข อาชีวอนามยัและสภาพแวดลอ้มในการทาํงานทีÉเหมาะสม การดูแลดา้นความปลอดภยัในการทาํงาน และดาํเนินการจดัการสุขภาวะให้กบัคนทาํงานทีÉเป็นแรงงานนอกระบบโดยให้การสนบัสนุนทัÊงในระดบันโยบายและระดบัปฏิบติัในทอ้งถิÉน จึงตอ้งเร่งพฒันากฎหมายและผลกัดนัใหมี้ผลบงัคบัใช ้



๙๐ 

 

๔.๑.๑ เป้าประสงค์ (๑) ขยายความคุ้มครองและสร้างหลกัประกันความมัÉนคงในชีวิตให้กับแรงงานนอกระบบ (๒) ให้สัตยาบนัอนุสัญญาองคก์ารแรงงานระหวา่งประเทศ (ILO) ฉบบัทีÉ ๘๗ และ ๙๘ (๓) แรงงานนอกระบบเขา้ถึงระบบการจดับริการอาชีวอนามยัและความปลอดภยัในการทาํงาน 
๔.๑.๒ ตัวชีÊวดัและค่าเป้าหมาย  

ตัวชีÊวดั ค่าเป้าหมาย (ปีงบประมาณ) ๒๕๕๕ ๒๕๕๖ ๒๕๕๗ ๒๕๕๘ ๒๕๕๙ ๑. จาํนวนแรงงานนอกระบบทีÉขึÊนทะเบียนเป็นผูป้ระกนัตน ๒,๔๐๐,๐๐๐ คน ๓,๐๐๐,๐๐๐ คน ๔,๐๐๐,๐๐๐ คน ๕,๐๐๐,๐๐๐ คน ๖,๐๐๐,๐๐๐ คน ๒. ระดบัความสาํเร็จของการเตรียมความพร้อมใหส้ตัยาบนัอนุสญัญาองคก์ารแรงงานระหวา่งประเทศ (ILO) ฉบบัทีÉ ๘๗ และ ๙๘ ๑ ๒ ๓ ๔ ๕ 
๓. ร้อยละของแรงงานนอกระบบทีÉมีหลกัประกนัทางสงัคมโดยเขา้ถึงระบบสวสัดิการของรัฐ (รัฐสมทบ) อยา่งนอ้ย ๑ ระบบหรือ ๑ กองทุน อาทิ การเขา้เป็นผูป้ระกนัตนกองทุนประกนัสงัคม มาตรา ๔๐ เป็นสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) หรือสมาชิกกองทุนอืÉนๆ 

๕ ๑๐ ๑๕ ๒๐ ๒๕ 

๔. ร้อยละของแรงงานนอกระบบทีÉไดรั้บบาดเจบ็หรืออุบติัเหตจุากการทาํงานลดลงร้อยละ ๕ ต่อปี ๕ ๑๐ ๑๕ ๒๐ ๒๕ 
๕. ระดบัความสาํเร็จของการปรับปรุง/ พฒันากฎหมายทีÉเกีÉยวขอ้งกบัแรงงานนอกระบบ ๑ ๒ ๓ ๔ ๕ 



๙๑ 

 

๔.๑.๓ กลยุทธ์ (๑) เสริม สร้างหลักประกันความ มัÉนค งด้านสวัสดิการสังคม และประกันสังคม   โดยส่งเสริมระบบสวสัดิการสังคมและการประกันสังคม โดยปรับปรุง/พฒันารูปแบบสวสัดิการสังคมและประกนัสังคมทีÉมีอยู่ในปัจจุบนัให้ขยายครอบคลุมกลุ่มแรงงานนอกระบบมากยิÉงขึÊน (๒) เสริมสร้างหลักประกันความมัÉนคงด้านอาชีวอนามัยและความปลอดภัยในการทํางาน รวมทัÊงส่งเสริมให้ท้องถิÉนมีนโยบายคุ้มครองด้านอาชีวอนามัยและความปลอดภัยในการทํางานให้แก่แรงงานนอกระบบ เนืÉองจากสภาพปัญหาทีÉเกิดขึÊนจริงในปัจจุบนั พบวา่ แรงงานนอกระบบยงัขาดความรู้ความเขา้ใจในเรืÉองของความปลอดภยัในการทาํงาน ขาดโอกาสในการเขา้ถึงความมัÉนคงทางดา้นอาชีวอนามยั จึงมุ่งเนน้การปรับปรุง / พฒันารูปแบบการส่งเสริมการดูแลดา้นอาชีวอนามยัและความปลอดภยัในการทาํงานให้แก่แรงงานนอกระบบ ให้ใกล้เคียงหรือเทียบเท่ากบัแรงงานในระบบ โดยมีแนวทางการทาํงาน ๒ ลกัษณะคือ ๑) พฒันาระบบอาชีวอนามัย รวมถึงสภาพแวดล้อมการทาํงานทีÉเหมาะสมให้แก่กลุ่มแรงงานนอกระบบ ๒) เน้นการส่งเสริมองค์ความรู้ด้านความปลอดภยัในการทาํงานใหแ้ก่แรงงานนอกระบบ (๓) ยกร่าง / ปรับปรุง / พัฒ นา / ออกกฎหมายคุ้ มครองแรงงานนอกระบบ รวมทัÊงการให้สัตยาบันอนุสัญญาทีÉสําคัญ และให้สอดคล้องกับงานทีÉมีคุณค่าของ ILO กฎหมายทีÉให้การคุม้ครองแรงงานนอกระบบยงัไม่ครอบคลุมทุกกลุ่มอาชีพ อีกทัÊงการบงัคบัใช้กฎหมายทีÉมีอยูแ่ล้วยงัไม่เขม้แข็งและครอบคลุม ดงันัÊนในฐานะทีÉแรงงานนอกระบบเป็นกลุ่มของแรงงานทีÉ มีความสําคัญต่อการขับเคลืÉอนการพัฒนาของประเทศ จึงเห็นควรยกร่างกฎหมาย/ ปรับปรุง / พฒันา/ ออกกฎหมายคุม้ครองแรงงานนอกระบบ รวมทัÊงให้สัตยาบันอนุสัญญาทีÉสําคัญ และให้สอดคล้องกับงานทีÉมีคุณค่าขององค์กรแรงงานระหว่างประเทศ (International Labour Organization: ILO) โดยเฉพาะในบริบทสากล การให้สัตยาบนัอนุสัญญา ILO ฉบบัทีÉ ๘๗ และ ๙๘ วา่ดว้ยเสรีภาพในการสมาคมและสิทธิในการวมตวัและเจรจาต่อรองร่วม ถือเป็นอนุสัญญา ๒ ใน ๘ ฉบบั ของอนุสัญญาหลกั ของ ILO ทีÉเป็นหลกัการพืÊนฐานดา้นสิทธิมนุษยชนทีÉสําคญัทีÉสุดหลกัการหนึÉงของ ILO ทีÉเชืÉอกนัวา่จะเป็นการสร้างหลกัประกนัสาํคญัให้กบัคนทาํงาน และจะนาํมาซึÉ งสังคมทีÉเป็นธรรมและสันติสุข เป็นการส่งเสริมภาพลกัษณ์ทีÉดีของประเทศไทยในชุมชนระหวา่งประเทศ และในระยะยาว จะช่วยสร้างสังคมทีÉมีการแบ่งปันผลประโยชน์กันอย่างเป็นธรรม และช่วยลดช่องวา่งระหวา่งคนรวยและคนจน 



๙๒ 

 

๔.๒ ยุทธศาสตร์ทีÉ ๒ เสริมสร้างองค์ความรู้และพฒันาสมรรถนะแรงงานนอกระบบเพืÉอขยายโอกาสการมีงานทาํ เป็นการพฒันาทักษะฝีมือให้สอดคล้องกับความต้องการของแรงงานนอกระบบ เพืÉอเพิÉมโอกาสในการทาํงาน และส่งเสริมใหแ้รงงานนอกระบบเขา้ถึงการใหบ้ริการแนะแนวอาชีพในสืÉอทุกรูปแบบ และจากการทีÉรัฐมีนโยบายเปิดเสรีการเคลืÉอนยา้ยแรงงานของอาเซียน หน่วยงานทีÉเกีÉยวข้องจึงจาํเป็นต้องเร่งดาํเนินการยกระดับฝีมือแรงงานเพืÉอรองรับการเปิดเสรีดงักล่าว รวมทัÊงเพิÉมมาตรฐานฝีมือแรงงานนอกระบบในทุกสาขาการผลิตและบริการ ตลอดจนเร่งยกระดบัการศึกษาของแรงงานนอกระบบให้สูงขึÊ นเพืÉอทดัเทียมแรงงานนานาประเทศ เป็นการเสริมสร้างองค์ความรู้และพฒันาสมรรถนะคนทาํงานทีÉเป็นแรงงานนอกระบบ เพืÉอให้คนทาํงานเหล่านัÊ นมีโอกาสในการทํางานเพิÉมขึÊ น นําไปสู่การมีอาชีพทีÉมัÉนคง มีรายได้พอเลีÊ ยงชีพและครอบครัว นาํสู่ความสามารถในการสร้างหลกัประกนัความมัÉนคงในชีวติ ๔.๒.๑ เป้าประสงค์ แรงงานนอกระบบได้รับการส่งเสริมการมีงาน มีมาตรฐานสมรรถนะ (Competency Standard) สูงขึÊน ๔.๒.๒ ตัวชีÊวดัและค่าเป้าหมาย 
 

ตัวชีÊวดั ค่าเป้าหมาย (ปีงบประมาณ) ๒๕๕๕ ๒๕๕๖ ๒๕๕๗ ๒๕๕๘ ๒๕๕๙ ๑. ร้อยละของแรงงานนอกระบบทีÉมารับบริการส่งเสริมการมีงานทาํไดมี้งานทาํ หรือมีอาชีพ ๗๐ ๗๒ ๗๕ ๗๙ ๘๔ 
๒. จาํนวนแรงงานนอกระบบทีÉผา่นการพฒันาฝีมือแรงงานมีศกัยภาพไดต้ามมาตรฐานการฝึก และ/หรือ มีมาตรฐานฝีมือแรงงานเพิÉมขึÊนร้อยละ ๕ ต่อปี 

N N1 = N x ๕                  ๑๐๐ N2 = N1 + N1 x ๕                    ๑๐๐ N3 = N2 + N2 x ๕                      ๑๐๐ N4 = N3 + N3 x ๕                    ๑๐๐ 
 ๔.๒.๓ กลยุทธ์ (๑) ส่งเสริมการมีงานทาํอย่างยัÉงยืน เพืÉอให้แรงงานนอกระบบมีความมัÉนคงในชีวิต จึงต้องเร่งสร้างหลกัประกนัทางดา้นอาชีพ เช่น การส่งเสริมการเขา้ถึงแหล่งทุน เขา้ถึงแหล่งวตัถุดิบราคาถูก เขา้ถึงเทคโนโลย ีแหล่งจาํหน่ายสินคา้ เป็นตน้ 
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(๒) เพิÉมสมรรถนะและผลติภาพแรงงานทีÉสอดคล้องกับสาขาอาชีพ เป็นการเพิÉมความรู้ ทักษะ และฝีมือแรงงานทีÉ เป็นไปตามความตอ้งการของตลาดและแรงงานนอกระบบ (๓) จัดระบบมาตรฐานฝีมือแรงงาน เป็นการสร้างฝีมือเพืÉอให้ตลาดและผูป้ระกอบการยอมรับ จึงตอ้งมีการรับรองมาตรฐานฝีมือแรงงาน โดยเฉพาะกลุ่มทีÉเกีÉยวขอ้งกบัความปลอดภยัของสาธารณะ เช่น ช่างไฟฟ้าในอาคาร ช่างแอร์ ฯลฯ จึงเร่งรัดจดัทาํ “ระบบรับรองมาตรฐานฝีมือแรงงาน” (๔) ส่งเสริมการมีส่วนร่วมระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชนในการเพิÉมสมรรถนะของแรงงานนอกระบบ เป็นการเสริมสมรรถนะของแรงงานนอกระบบมีประสิทธิภาพมากยิÉงขึÊน เนืÉองจากหน่วยงานภาครัฐไม่สามารถดาํเนินการไดอ้ย่างทัÉวถึง จึงตอ้งสร้างความร่วมมือกบัภาคเอกชน ในการเป็นเครือข่ายร่วมพฒันาสมรรถนะแรงงานนอกระบบ โดยปรับปรุง/ พฒันากลไกการดาํเนินงานร่วมกบัภาคเอกชนใหค้รอบคลุมกลุ่มแรงงานนอกระบบมากยิÉงขึÊน 
๔.๓ ยุทธศาสตร์ทีÉ ๓ เพิÉมสมรรถนะการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ โดยส่งเสริมให้เกิดการรวมกลุ่มแรงงานนอกระบบกลุ่มอาชีพต่างๆ และสร้างความเขม้แข็งให้กบักลุ่ม เพืÉอเป็นเครือข่ายในการประสานงานบริหารจดัการแรงงานนอกระบบกบัหน่วยงานของภาครัฐ องค์กรพัฒนาเอกชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน ตลอดจนองค์กรภาคเอกชน และเพืÉอให้แผนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบสามารถขบัเคลืÉอนอย่างมีประสิทธิภาพ หน่วยงานภาครัฐทีÉเกีÉยวข้องตอ้งร่วมกนัพฒันากลไกการทาํงานระดบัชาติ ไดแ้ก่ การจดัตัÊงองค์กรหลักเพืÉอรองรับการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบทัÊงระบบ และระดับทอ้งถิÉน โดยบูรณาการขอ้มูลและสารสนเทศของแรงงานนอกระบบจากแหล่งต่างๆ โดยเฉพาะขอ้มูลแรงงานนอกระบบซึÉ งทาํการสํารวจโดยสํานกังานสถิติแห่งชาติ ตอ้งปรับปรุงการเก็บขอ้มูลทีÉตอบสนองความตอ้งการของหน่วยงานทีÉใหก้ารดูแลคุม้ครอง ส่งเสริมและพฒันาแรงงานนอกระบบ และผลกัดนับูรณาการกบัฐานขอ้มูลทะเบียนราษฎร์ของกรมการปกครองในการเพิÉมขอ้มูลหลกัลงในฐานขอ้มูลทะเบียนราษฎร์ เช่น อาชีพ รายได ้สุขภาพอนามยั เป็นตน้ เพืÉอลดการซํÊ าซ้อนการจดทะเบียนของแรงงาน และการวางแผนปฏิบติังานไดอ้ยา่งมีบูรณาการและมีประสิทธิภาพสูงสุด  



๙๔ 

 

๔.๓.๑ เป้าประสงค์ (๑) มีองคก์รหลกัในการบริหารจดัการดา้นแรงงานนอกระบบ (๒) มีระบบขอ้มูลและสารสนเทศดา้นแรงงานนอกระบบสนบัสนุนการทาํงาน (๓) มีเครือข่ายแรงงานนอกระบบเพิÉมขึÊน 
๔.๓.๒ ตัวชีÊวดัและค่าเป้าหมาย 

 
ตัวชีÊวดั ค่าเป้าหมาย (ปีงบประมาณ) ๒๕๕๕ ๒๕๕๖ ๒๕๕๗ ๒๕๕๘ ๒๕๕๙ ๑. ระดบัความสาํเร็จของการปรับปรุง / พฒันา “ฐานขอ้มูลแรงงานนอกระบบกระทรวงแรงงาน” ใหเ้ชืÉอมโยงและสอดคลอ้งกบั “ฐานขอ้มูลศูนยข์อ้มูลแรงงานแห่งชาติ” 

๑ ๒ ๓ ๔ ๕ 
๒. ระดบัความสาํเร็จของการพฒันากลไก / จดัตัÊงองคก์รบริหารจดัการแรงงานนอกระบบระดบัชาติ/ภมิูภาค ๑ ๒ ๓ ๔ ๕ 
๓. ระดบัความสาํเร็จของการพฒันาระบบ / รูปแบบติดตามประเมินผล ๑ ๒ ๓ ๔ ๕ 
๔. จาํนวนกลุ่มสนใจทีÉรวมตวักนัเป็นศูนย์หรือเครือข่ายแรงงานนอกระบบเพิÉมขึÊน X แห่ง X1 แห่ง X2 แห่ง X3 แห่ง X4 แห่ง 
 ๔.๓.๓ กลยุทธ์ (๑) พฒันาระบบเทคโนโลยสีารสนเทศแรงงานนอกระบบ โดยปรับปรุง / พฒันา “ฐานข้อมูลแรงงานนอกระบบ กระทรวงแรงงาน” ให้เชืÉอมโยงและสอดคลอ้งกบั “ศูนย์ขอ้มูลแรงงานแห่งชาติ” โดยการเชืÉอมโยงขอ้มูลพืÊนฐานจากหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้งทัÊงจากฐานขอ้มูลภาครัฐและฐานขอ้มูลภาคเอกชน เพืÉอเป็นศูนยร์วมของข้อมูลตลาดแรงงานไทย ทัÊงในด้านกาํลงัแรงงานและความตอ้งการจาํแนกเป็นมิติต่างๆ เช่น สาขา การศึกษา คุณวุฒิวิชาชีพ ฯลฯ เพืÉอเป็นฐานขอ้มูลทีÉใช้ในการส่งเสริม พฒันาและคุม้ครองแรงงานนอกระบบ รวมทัÊงเพืÉอจบัคู่ให้เกิดความสมดุลระหวา่งกาํลงัแรงงานกบัความตอ้งการในตลาดแรงงาน เป็นฐานขอ้มูลประกอบการตดัสินใจเชิงนโยบายแรงงานของรัฐอีกดว้ย 



๙๕ 

 

(๒) พัฒ นากลไกการทํางานในระดับชาติและระดับท้องถิÉน เป็นการส่งเสริมให้เกิดการพฒันากลไกการทาํงานแรงงานนอกระบบในระดบัชาติและระดบัทอ้งถิÉน โดยในระดบัชาติจะตอ้งจดัตัÊงคณะกรรมการแรงงานนอกระบบระดบัชาติและคณะอนุกรรมการดา้นต่างๆ เพืÉอเร่งสร้างความร่วมมือกบัหน่วยงานในระดับกระทรวงและองค์กรภาคเอกชนและในระดับท้องถิÉน ต้องเร่งสร้างความร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน (อปท.) เพืÉอสร้างระบบการทาํงาน/ระบบขอ้มูล/ระบบติดตามประเมินผลการทาํงานร่วมกนั ทัÊงนีÊ  เพืÉอเป็นกลไกขยายการทาํงานใหเ้ขา้ถึงกลุ่มแรงงานนอกระบบใหม้ากทีÉสุด (๓) ส่งเสริมการรวมกลุ่มและสร้างเครือข่าย เป็นการสร้างความเขม้แข็งให้แก่กลุ่มแรงงานนอกระบบ เนืÉองจากแรงงานนอกระบบมีลกัษณะกระจดักระจาย ทัÊงในดา้นของอาชีพ สถานทีÉท ํางาน ทําให้ยากต่อการรวมตัว ทัÊ งนีÊ  การรวมกลุ่มและสร้างเครือข่ายยงัเป็นประโยชน์ต่อการดาํเนินงานของภาครัฐ และหน่วยงานผูมี้ส่วนไดเ้สียต่อการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบดว้ย เช่น เรืÉองการประชาสัมพนัธ์สิทธิของแรงงาน การเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสาร เป็นตน้ (๔) สนับสนุนการมีแผนปฏิบัติงานทีÉสอดคล้องกับแผนยุทธศาสตร์ฯ และพัฒนาระบบติดตามประเมินผล เป็นการประสานงาน/สร้างความเขา้ใจ/สร้างความร่วมมือ/พฒันาระบบติดตามประเมินผลกบัหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้ง ในการจดัทาํแผนปฏิบติังานประจาํปีให้สอดคลอ้งกบัแผนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๕๕ – ๒๕๕๙ รวมทัÊงการติดตามประเมินผลตามแผนฯ  ๕. การแปลงแผนยุทธศาสตร์การบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๕๕ – ๒๕๕๙ ไปสู่การปฏิบัติ เพืÉอให้ยุทธศาสตร์ทัÊง ๓ ยุทธศาสตร์ ได้บรรลุเป้าประสงค์และนาํไปสู่วิสัยทศัน์ของแผน จึงไดก้าํหนดแนวทางการแปลงแผนสู่การปฏิบติัและแนวทางการติดตามประเมินผล ดงันีÊ  
๕.๑ ข้อการพจิารณา แผนยทุธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๕๕ – ๒๕๕๙ มีหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้งเป็นจาํนวนมาก ดงันัÊน ในทางปฏิบติั การแปลงแผนฯ ฉบบันีÊไปสู่การปฏิบติัจาํเป็นตอ้งไดรั้บการสนองตอบจากทุกภาคส่วนทีÉเกีÉยวขอ้ง เพืÉอนาํสาระสําคญัของแผนทีÉกาํหนดไว ้อันได้แก่ พันธกิจ เป้าประสงค์ ยุทธศาสตร์ กลยุทธ์  ตัวชีÊ ว ัด และกรอบโครงการ/กิจกรรม (ภาคผนวก) ไปดาํเนินการ ซึÉ งโครงการ/กิจกรรมสามารถปรับเปลีÉยนได้ตามความเหมาะสมและ
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สถานการณ์) ให้สอดคลอ้งและเชืÉอมโยงรองรับแต่ละยุทธศาสตร์ นอกจากนีÊ ในกระบวนการแปลงแผนไปสู่การปฏิบัติฯ ดงักล่าว แต่ละหน่วยงานทีÉนําแผนฯ ไปปฏิบติัยงัตอ้งนํานโยบายรัฐบาล นโยบายของกระทรวง หรือหน่วยงานปฏิบติันัÊน ๆ ตลอดจนกรอบทิศทางและยุทธศาสตร์ของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับทีÉ  ๑๑ พ.ศ. ๒๕๕๕ – ๒ ๕๕๙ มาพิจารณ าประกอบดว้ย เพืÉอให้ไดแ้ผนงาน โครงการและกิจกรรมทีÉบูรณาการสอดคลอ้งกนัทุกภาคส่วน แลว้จึงจดัทาํเป็นแผนปฏิบตัิราชการ ๔ ปี และแผนปฏิบติัการประจาํปี เพืÉอจดัทาํคาํของบประมาณและนาํไปปฏิบติัเมืÉอไดรั้บอนุมติั 
๕.๒ วตัถุประสงค์ของการแปลงแผนไปสู่การปฏิบัติ การแปลงแผนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๕๕ – ๒๕๕๙ ไปสู่การปฏิบติั จาํเป็นตอ้งให้ความสําคญัต่อการบริหารจดัการให้เกิดการขบัเคลืÉอน การประสานความร่วมมือจากทุกหน่วยปฏิบัติและผูเ้กีÉยวข้องในการแปลงแผนฯ โดยจดัทาํ/เสนอแผนงานโครงการและกิจกรรม (ภาคผนวก) อยา่งมีประสิทธิภาพ รวมทัÊงมีการพฒันาระบบขอ้มูลทีÉสามารถจดัทาํคาํของบประมาณรองรับ และมีการดาํเนินการตามแผนอยา่งเป็นระบบ เพืÉอให้เกิดผลในทางปฏิบติัอยา่งเป็นจริงและมีประสิทธิผลต่อไป จึงควรกาํหนดวตัถุประสงค ์ดงันีÊ  (๑) เพืÉอส่งเสริมการรับรู้และความเข้าใจร่วมกันของหน่วยปฏิบัติและผูเ้กีÉยวขอ้งในแนวคิด ทิศทาง และสาระสําคญัของแผนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๕๕ – ๒๕๕๙ (๒) เพืÉอเตรียมความพร้อม และปรับกระบวนการและกลไกการบริหารจดัการใหส้ามารถดาํเนินการแปลงแผนไปสู่การปฏิบติัไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ (๓) เพืÉอจดัทาํ/เสนอแผนงานโครงการและกิจกรรมตามภาคผนวก ทีÉเชืÉอมโยงกบัแผนฯ และสอดคลอ้งกบัเป้าประสงค ์ตวัชีÊวดัและค่าเป้าหมายทีÉกาํหนดไวใ้นแผนฯ 
๕.๓ แนวทางการแปลงแผนไปสู่การปฏิบัติ (๑) กระทรวงแรงงาน เสนอแผนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๕๕ – ๒๕๕๙ ต่อคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบในหลกัการ เพืÉอให้ทุกหน่วยงานทีÉมีส่วนร่วมในโครงการภายใตแ้ผนดงักล่าวนาํไปเป็นแนวปฏิบติั (๒) เมืÉอแผนฯ ผ่านความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี กระทรวงแรงงาน มีหน้าทีÉเผยแพร่ สร้างความรู้ความเขา้ใจเกีÉยวกบัสาระสําคญัและกรอบทิศทางของแผนยุทธศาสตร์



๙๗ 

 

การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๕๕ – ๒๕๕๙ แก่หน่วยงานและภาคีทีÉเกีÉยวขอ้ง เพืÉอสร้างการยอมรับให้ใช้แผนยุทธศาสตร์ฯ เป็นกรอบทิศทางหลกัในการดาํเนินการ ดว้ยการสืÉอสารผา่นช่องทางต่างๆ ทัÊงในรูปของเอกสาร สืÉออิเล็กทรอนิกส์ และการประชุมหารือร่วม เพืÉอชีÊแจงแผน และสร้างความเข้าใจร่วมในวตัถุประสงค์ เป้าหมาย รายละเอียดของแผนยุทธศาสตร์ฯ รวมถึงสถานการณ์และภาวการณ์ทีÉเปลีÉยนแปลง เพืÉอให้เห็นความสําคญัของแผนยุทธศาสตร์ฯ นําไปส่งเสริมให้เกิดแนวร่วมในการปฏิบติั และนาํไปปรับใชอ้ยา่งจริงจงัตามความเหมาะสม (๓) มีการแต่งตัÊงคณะกรรมการแรงงานนอกระบบแห่งชาติ/อนุกรรมการดา้นต่าง ๆ เพืÉอทาํหนา้ทีÉขบัเคลืÉอนยทุธศาสตร์ให้มีผลในทางปฏิบติั ตามความมุ่งหมายทีÉกาํหนด (๔) ในส่วนของหน่วยงานและภาคีทีÉเกีÉยวขอ้ง จะเร่งสร้างความรู้ ความเขา้ใจ รวมทัÊงประสานและผลกัดนัการมีส่วนร่วมเพืÉอขบัเคลืÉอนแผนฯ โดยสร้างความร่วมมือในการแปลงแผนสู่การปฏิบติักบัองค์กรต่าง ๆ ทีÉเกีÉยวขอ้ง อาทิ องคก์รนายจา้ง องค์กรลูกจา้ง กลุ่มเครือข่ายต่าง ๆ ดา้นแรงงาน องคก์รพฒันาเอกชนในพืÊนทีÉ เป็นตน้ (๕) ในระดบัโครงการ กรณีเป็นโครงการทีÉใช้งบประมาณสูง (เกิน ๑๐๐ ลา้น) ควรทาํการศึกษาความเป็นไปไดห้รือความเหมาะสมของโครงการ เพืÉอให้ไดโ้ครงการทีÉมีคุณค่าและมีประสิทธิภาพ (๖) พฒันาระบบขอ้มูลสารสนเทศให้ทนัสมัย โดยเชืÉอมโยงข้อมูลพืÊนฐานระหว่างหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้งให้เป็นระบบเดียวกนัตามแนวทางการบริหารงานภาครัฐแบบอีเล็คทรอนิคส์ (E-government) เพืÉอความเป็นเอกภาพในการปฏิบัติงาน สะดวก รวดเร็ว ประหยดัทัÊ งภาครัฐและประชาชน (๗) มีการติดตามประเมินผลการปฏิบตัิงานตามแผน โดยอาศยัเครืÉองมือการประเมินผลในรูปแบบต่าง ๆ ตัÊงแต่การจดัทาํรายงานผลการปฏิบติังาน การประชุมติดตามความคืบหน้าในโครงการ/กิจกรรมทีÉสําคญัและเป็นตวัชีÊ วดัหลกั การประชุมเพืÉอวิเคราะห์ความเสีÉยงและทบทวนปรับปรุงแผนปฏิบติังานตามแผนยุทธศาสตร์ฯ ปีละ ๑ ครัÊ ง รวมทัÊงเมืÉอสิÊนสุดแผน และอืÉน ๆ ตามสถานการณ์ เป็นตน้ 
๕.๔ แนวทางการติดตามและประเมินผล การติดตามประเมินผลเป็นกลไกหนึÉ งภายใต้วงจรหรือกระบวนการจดัทาํแผน/นโยบาย เพราะการประเมินผลทาํให้ทราบว่าแผนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๕๕ – ๒๕๕๙ ประสบความสําเร็จตามเป้าประสงค์หรือไม่ นอกจากนีÊ การ



๙๘ 

 

ประเมินผลทาํให้ทราบวา่การดาํเนินงานตามยุทธศาสตร์เป็นไปตามทีÉกาํหนดไวห้รือไม ่จาํเป็นตอ้งมีการปรับปรุงแผนหรือตอ้งมีการพฒันาและกาํหนดแผนหรือยุทธศาสตร์ใหม่หรือไม่ ตามหลกัการ PDCA คือ มีการกาํหนดยุทธศาสตร์ (Plan) แล้วนําแผนไปสู่การปฏิบติั (Do) ผ่านกระบวนการถ่ายทอดแปลงแผนฯ เป็นแผนงาน/โครงการ จากนัÊนควรตอ้งมีการตรวจติดตามวา่ผลการดาํเนินงานเป็นไปตามตวัชีÊ วดัหรือไม่ (Check) และหากพบวา่ไม่เป็นไปตามทีÉคาดหวงั จาํเป็นตอ้งปรับเปลีÉยนยุทธศาสตร์ (Action) เป็นตน้ ดงันัÊน จึงไดก้าํหนดแนวทางการติดตามและประเมินผล ดงันีÊ  (๑) กาํหนดแผนการติดตามกาํกบัและประเมินผลแผนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๕๕ – ๒๕๕๙ โดยมีการสร้างดชันีวดัความสําเร็จ รวมทัÊงสร้างฐานขอ้มูลรองรับอยา่งชดัเจน และมีความเป็นไปไดใ้นทางปฏิบติั (๒) กําหนดให้มีการประเมินผลการปฏิบัติงานอย่างเป็นระบบ และปรับแผนปฏิบติัการให้สอดคลอ้งกบัยุทธศาสตร์และสถานการณ์ทีÉอาจเป็นผลจากนโยบายของรัฐบาลและแผนชาติ (๓) พฒันาระบบติดตามตรวจสอบและประเมินผลตามแนวทางการบริหารจดัการภาครัฐแนวใหม่ทีÉมุ่งเน้นผลสัมฤทธิÍ ของการปฏิบติังานให้มีมาตรฐานและวิธีการวดัผลงานทีÉชดัเจน สามารถตรวจสอบและเปรียบเทียบระหว่างหน่วยงานได ้รวมทัÊงสามารถวดัผลได้ในทุกระดบัตัÊงแต่ระดบัหน่วยงาน พืÊนทีÉ เช่นเดียวกบัระบบการติดตามประเมินผลในภาคเอกชน (๔) จดัทาํและพฒันาดชันีชีÊวดัผลสําเร็จของการพฒันาตามแผนยุทธศาสตร์ทัÊงในภาพรวม ระดบัยุทธศาสตร์ให้มีความเชืÉอมโยงกบัแผนระดบัต่างๆ ไดแ้ก่ แผนการบริหารราชการแผน่ดิน แผนปฏิบติัราชการของกระทรวง กรม โดยอาศยักระบวนการการมีส่วนร่วมจากผูเ้กีÉยวขอ้ง และพฒันาเป็นเครือข่ายการติดตามประเมินผลเพืÉอให้เกิดการยอมรับและนําผลไปใช้ประโยชน์ร่วมกนัอยา่งเป็นระบบและตอ่เนืÉอง (๕) การติดตามประเมินผลในรูปแบบรายงานผลการปฏิบติังานรายปี เสนอต่อผูบ้ริหารภาคส่วนทีÉเกีÉยวขอ้ง ผูรั้บบริการ และภาคประชาชน เพืÉอรายงานความคืบหน้าผลการดาํเนินงานของแผนงาน/โครงการภายใตแ้ผนยทุธศาสตร์ฯ 



๙๙ 

 

ประวตัิย่อผู้วิจัย  ชืÉอ   นายทศพล  กฤตวงศว์มิาน  วนั เดือน ปีเกิด  ๑๒  มิถุนายน  ๒๕๐๔  การศึกษา  เศรษฐศาสตรบณัฑิต (เศรษฐศาสตร์), มหาวทิยาลยัรามคาํแหง    ศิลปศาสตรมหาบณัฑิต (การพฒันาสังคม), มหาวทิยาลยัเกษตรศาสตร์  ประวติัการทาํงาน ผูอ้าํนวยการศูนยค์วามปลอดภยัในการทาํงาน จงัหวดัสมุทรสาคร โดยยอ่   สวสัดิการและคุม้ครองแรงงานจงัหวดัชุมพร    สวสัดิการและคุม้ครองแรงงานจงัหวดักาญจนบุรี    สวสัดิการและคุม้ครองแรงงานจงัหวดัชลบุรี    ผูเ้ชีÉยวชาญเฉพาะดา้นคุม้ครองแรงงาน  ตาํแหน่งปัจจุบนั  ผูอ้าํนวยการสาํนกัความปลอดภยัแรงงาน    กรมสวสัดิการและคุม้ครองแรงงาน    กระทรวงแรงงาน 



สรุปย่อ 
ลักษณะวชิา     ยุทธศาสตร์                      . เรืÉอง     ยุทธศาสตร์การพฒันาและคุ้มครองแรงงานนอกระบบ                                                     . ผู้วจิัย    นายทศพล  กฤตวงศ์วมิาน                                  หลักสูตร   ปรอ.            .รุ่นทีÉ   ๒๖       . ตําแหน่ง     ผู้อาํนวยการสํานักความปลอดภัยแรงงาน กรมสวสัดิการและคุ้มครองแรงงาน       .  ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 

การขยายตัวของแรงงานนอกระบบเป็นสถานการณ์ทีÉก ําลังเกิดขึÊ นทัÉวโลก โดยเฉพาะในประเทศกําลงัพฒันา สําหรับในประเทศไทย ขณะนีÊ มีแรงงานนอกระบบอยู่กว่า ๒๕ ล้านคน ซึÉ งคิดเป็นสัดส่วนประมาณ ๒ ใน ๓ ของกาํลงัแรงงานทัÊงหมดในประเทศ จึงถือไดว้า่เป็นกาํลงัสาํคญัในการพฒันาทางเศรษฐกิจ  ทัÊงนีÊ  ผลการวิเคราะห์สถิติทีÉเกีÉยวข้อง พบว่าแรงงานนอกระบบในประเทศมีแนวโน้มเพิÉมสูงขึÊน ส่วนใหญ่มาพร้อมกับธุรกิจขนาดเล็ก  ธุรกิจในครอบครัว งานภาคเกษตร งานรับใช้ในบา้น ลงไปถึงกลุ่มประกอบอาชีพอิสระไม่มีนายจา้ง และการทีÉแรงงานนอกระบบอยูน่อกความคุม้ครองตามกฎหมายแรงงาน ทาํให้ไม่มีหลกัประกนัความมัÉนคงในการทาํงาน ไม่ว่าจะเป็นเรืÉองสิทธิพืÊนฐาน ค่าตอบแทนทีÉเป็นธรรม ความปลอดภยั อาชีวอนามยั และสภาพแวดลอ้มในการทาํงาน และหลกัประกนัความมัÉนคงในการดาํรงชีวิต การเขา้ไม่ถึงทรัพยากรและการสนบัสนุนจากภาครัฐ ไม่มีองคก์รตวัแทน ทาํให้ขาดอาํนาจการเจรจาต่อรอง รวมทัÊงขาดความรู้ความเขา้ใจในกฎหมาย และสิทธิทีÉพึงมีพึงไดรั้บในฐานะทีÉเป็นกาํลงัแรงงานของประเทศ และถึงแมว้่าในปัจจุบนัภาครัฐจะมีการดาํเนินการในดา้นต่างๆ เพืÉอขยายความคุม้ครองไปยงัแรงงานกลุ่มนีÊ  แต่ยงัพบวา่ยงัไมค่รอบคลุมหรือสอดคลอ้งกบัสภาพปัญหาและความเป็นแรงงานนอกระบบทีÉมีความยืดหยุน่และความหลากหลายบริบทดงักล่าว 
ดงันัÊน การศึกษาเกีÉยวกบัการจดัทาํยุทธศาสตร์การพฒันาและคุม้ครองแรงงานนอกระบบ จึงเป็นสิÉ งสําคญัทีÉจะช่วยแก้ไขปัญหาหรือผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจ สังคม ของประเทศ และยงัช่วยให้แรงงานนอกระบบสามารถเขา้ถึงสิทธิและสวสัดิการต่างๆ ของภาครัฐไดอ้ยา่งเท่าเทียมกบัแรงงานในระบบ เพืÉอเป็นกาํลงัทีÉสาํคญัการพฒันาประเทศต่อไปในอนาคต 



- ๒ - 

วตัถุประสงค์ของการวจิยั 
๑. เพืÉอศึกษาสถานการณ์ปัญหา แนวคิดของหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้ง และแนวทางในการพฒันาและคุม้ครองแรงงานนอกระบบ 
๒. เพืÉอเสนอแนะยทุธศาสตร์ในการพฒันาการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ  ขอบเขตของการวจิยั 
๑. ศึกษาสถานการณ์แรงงานนอกระบบโดยการรวบรวมและวิเคราะห์ขอ้มูลทีÉเกีÉยวกบัจาํนวนแรงงานนอกระบบ การประกอบอาชีพ สวสัดิการทางสังคมทีÉแรงงานนอกระบบได้รับการดูแลทัÊ งจากหน่วยงานภาครัฐและองคก์รต่างๆ 
๒. ศึกษาทบทวนนโยบายและทิศทางการพฒันาประเทศ ตลอดจนทบทวนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบของประเทศ และแนวทางตามทีÉองค์การแรงงานระหวา่งประเทศเสนอแนะ และวเิคราะห์ขอ้มูลจากการศึกษา ความสอดคลอ้งของมาตรการต่างๆ ทีÉไดด้าํเนินการแลว้ หรืออยูใ่นระหวา่งดาํเนินการ ทีÉเกีÉยวขอ้งกบัการดูแลคุม้ครองแรงงานนอกระบบของประเทศ 
๓. เสนอแนะยุทธศาสตร์ในการพฒันาการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบของประเทศ เพืÉอให้การคุม้ครองแรงงานนอกระบบในภาพรวมบรรลุสัมฤทธิผลและมีความย ัÉงยนื  วธิีดําเนินการวจิยั 
 การศึกษาวิจยัเรืÉอง ยุทธศาสตร์การพฒันาและคุม้ครองแรงงานนอกระบบ เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ โดยใช้วิธีการรวบรวมขอ้มูลทีÉเกีÉยวกบัแรงงานนอกระบบจากแหล่งขอ้มูลทีÉสําคญั อาทิ สํานกังานสถิติแห่งชาติ กระทรวงแรงงาน กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ สํานักงานประกนัสังคม กรมสวสัดิการและคุม้ครองแรงงาน องค์การแรงงานระหว่างประเทศ และองค์กรอืÉนๆ รวมถึงนโยบายด้านการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบของประเทศไทย  เพืÉอวเิคราะห์สถานการณ์ปัญหา แนวคิดของหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้ง และแนวทางในการพฒันาและคุม้ครองแรงงานนอกระบบ  และเสนอแนะยุทธศาสตร์ในการพฒันาการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบในประเทศไทย  
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ผลการวจิัย 
องค์กรแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) มีแนวคิดในการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบให้ไดรั้บความคุม้ครองในดา้นต่างๆ โดยมุ่งเนน้ให้มีการพฒันาการจดัการให้แรงงานและสถานประกอบการทีÉอยูน่อกระบบมีสถานภาพทางกฎหมาย เพืÉอให้สามารถขึÊนทะเบียนและไดรั้บการคุม้ครองในดา้นต่างๆ ซึÉ งเป็นกระบวนการทีÉจาํเป็นและสําคญัในการดูแลแก้ไขปัญหาแรงงานในเศรษฐกิจนอกระบบ โดยอาจมีการพฒันาหรือปรับปรุงกฎหมายแรงงานและการบริหารแรงงาน ในดา้นหลกัการพืÊนฐานและสิทธิในการทาํงานให้ครอบคลุมไปถึงแรงงานในเศรษฐกิจนอกระบบ และแรงงานทัÉวไปตอ้งทราบถึงสิทธิและสวสัดิการทีÉตนพึงมี รวมถึงไดรั้บการดูแลในดา้นความปลอดภยั อาชีวอนามยั และสภาพแวดลอ้มในการทาํงาน ตลอดจนการคุ้มครองทางสังคมอืÉนๆ ทีÉจาํเป็น  อนัเป็นการส่งเสริมให้แรงงานกลุ่มนีÊ ได้รับความคุ้มครองและมีคุณภาพชีวติทีÉดีขึÊน 
 เมืÉอพิจารณาถึงการดาํเนินงานของประเทศไทยในช่วงทีÉผ่านมา อาจกล่าวได้ว่ามีความสอดคล้องเป็นไปในแนวทางเดียวกับหลักแนวคิดและข้อเสนอแนะของ ILO ในการพฒันารูปแบบการบริหารจดัการแรงงานในเศรษฐกิจนอกระบบ  ดงัจะเห็นไดว้า่รัฐบาลและภาคส่วนทีÉเกีÉยวขอ้ง ไดต้ระหนกัถึงความสําคญัของปัญหา และได้มีความพยายามในการดาํเนินงานบริหารจัดการแรงงานนอกระบบของประเทศ โดยกาํหนดเป็นส่วนหนึÉงของนโยบายแรงงานทีÉมุ่งเนน้ให้การคุม้ครองตามกฎหมาย ไดมี้การพฒันามาตรการคุ้มครองแรงงานนอกระบบในประเด็นเรืÉ องต่างๆ ทัÊงมาตรการทางกฎหมายและมาตรการเชิงส่งเสริมป้องกนั ทีÉขยายขอบเขตให้ครอบคลุมแรงงานกลุ่มนีÊมากยิÉงขึÊน  อยา่งไรก็ตาม เนืÉองจากสาเหตุปัจจยัทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม ในภาพรวมของประเทศทีÉยงัคงมีปัญหาในด้านต่างๆ อีกมาก ทาํให้การดาํเนินการเกีÉยวกบัแรงงานระบบยงัคงมีอยูค่่อนขา้งจาํกดั และจาํเป็นตอ้งมีการพฒันายุทธศาสตร์เพืÉอบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ โดยมุ่งเน้นประเด็นคุ้มครองในด้านต่างๆ ให้มีความเหมาะสมกับบริบทสถานการณ์ของประเทศในปัจจุบนั และมีความครอบคลุมแรงงานนอกระบบกลุ่มต่างๆ อย่างมีทิศทางชดัเจน และเพืÉอเตรียมการรองรับการเปิดการเคลืÉอนยา้ยแรงงานเสรีภายใตป้ระชาคมอาเซียน โดยเนน้ระบบบริหารจดัการเพืÉอจดัระเบียบแรงงานข้ามชาติ และกาํหนดมาตรการทีÉเหมาะสมในการควบคุมการเข้ามาทาํงานของแรงงานต่างด้าว ซึÉ งตอ้งมีการพฒันายุทธศาสตร์การบริหารจดัการในหลายมิติ เพืÉอขบัเคลืÉอนนโยบายดงักล่าวใหมี้การนาํลงสู่การปฏิบตัิอยา่งเป็นรูปธรรมชดัเจนขึÊน 
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ข้อเสนอแนะ 
เพืÉอให้การคุม้ครองแรงงานนอกระบบในภาพรวมบรรลุสัมฤทธิผลและมีความย ัÉงยืน  ผูว้ิจยัได้ให้ขอ้เสนอแนะในการพฒันายุทธศาสตร์บริหารจดัการแรงงานนอกระบบของประเทศ โดยจาํแนกออกเป็นดา้นต่างๆ ดงันีÊ  
๑. ด้านการคุ้มครองสิทธิแรงงาน  โดยมุ่งเน้นพฒันากฎหมายเพืÉอคุม้ครองแรงงานนอกระบบ ภายใต้หลกัการจดัการให้แรงงานและสถานประกอบการทีÉอยู่นอกระบบมีสถานภาพทางกฎหมาย และพฒันากลไกการบงัคบัใช้กฎหมายให้มีประสิทธิภาพและครอบคลุมยิÉงขึÊน อีกทัÊงผลกัดนัการขึÊนทะเบียนสถานประกอบการ นายจ้าง–ลูกจา้ง เพืÉอให้แรงงานในสถานประกอบการนัÊ นๆ ได้รับการกาํกับดูแลให้เป็นไปตามกฎหมายแรงงาน และพฒันาระบบการคุม้ครองดูแลแรงงานนอกระบบ การให้คาํปรึกษา แนะนาํ และความรู้เกีÉยวกบัสิทธิตามกฎหมาย ส่งเสริมสิทธิในการมีผูแ้ทนเพืÉอการเจรจาต่อรองและปกป้องเสรีภาพของแรงงานนอกระบบ รวมถึงการสร้างเครือข่าย นอกจากนีÊ  ควรพฒันาระบบการตรวจแรงงานนอกระบบ ตลอดจนดาํเนินการทบทวน ศึกษา วเิคราะห์ขอ้มูลเกีÉยวกบัการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ โดยเฉพาะทีÉเกีÉยวขอ้งกับมาตรการทางด้านกฎหมาย และปรับปรุงให้กฎระเบียบ/ขัÊนตอนต่างๆ มีความยืดหยุ่นหรือสามารถดาํเนินการไดง้่ายขึÊน 
๒. ด้านการคุ้มครองความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดล้อมในการทํางาน   โดยดาํเนินยทุธศาสตร์การจดัการใหค้รอบคลุมแรงงานนอกระบบอยา่งทัÉวถึง มุ่งเนน้ทัÊงมาตรการในเชิงกฎหมายและเชิงส่งเสริมป้องกนั  ปรับปรุงและพฒันากฎหมายทีÉเกีÉยวขอ้ง โดยควรขยายขอบเขตให้ครอบคลุมไปถึงแรงงานนอกระบบ และพฒันากลไกการบงัคบัใชก้ฎหมายให้มีประสิทธิภาพและทัÉวถึงยิÉงขึÊน อีกทัÊงการจดัทาํแผนแม่บทความปลอดภยัฯ ฉบบัต่อไป ควรมีการมุ่งเน้นประเด็นการคุม้ครองความปลอดภยัฯ ในแรงงานนอกระบบ ให้มีแนวทางทีÉเป็นรูปธรรมและมีทิศทางทีÉชดัเจนยิÉงขึÊน สร้างและพฒันาความร่วมมือกับภาคีเครือข่ายความปลอดภยัฯ ทุกภาคส่วน เพืÉอให้มีการขยายขอบเขตการดาํเนินงานให้ครอบคลุมแรงงานนอกระบบอย่างทัÉวถึง  ดาํเนินการศึกษาวิจยัเพืÉอการพฒันารูปแบบการบริหารจดัการความปลอดภยัฯ สําหรับแรงงานนอกระบบกลุ่มต่างๆ และผลกัดนัการจดัตัÊงกรมความปลอดภยัแรงงาน เพืÉอขบัเคลืÉอนการดาํเนินงานดา้นความปลอดภยัฯ ใหข้ยายขอบเขตและความครอบคลุมไปยงัแรงงานนอกระบบกลุ่มต่างๆ  นอกจากนีÊ  ยงัควรตอ้งยกระดบัมาตรฐานการบริหารจดัการและดาํเนินงานดา้นความปลอดภยัฯ ให้สอดคล้องและเทียบเท่ากบัระดบัสากล โดยผลกัดนัการให้สัตยาบนัต่ออนุสัญญา ILO ทีÉเกีÉยวขอ้ง เพืÉอเป็นกรอบแนวทางการพฒันางานความปลอดภยัฯ ให้ครอบคลุมไปถึงแรงงานนอกระบบ และในทางปฏิบติั ควรประยุกตใ์ช้แนวทางการปรับปรุงความปลอดภยัและอาชีวอนามยัของ ILO ทีÉไดม้ีการพฒันาขึÊนเพืÉอให้มีการนาํลงสู่การปฏิบติัสําหรับเศรษฐกิจและแรงงานนอกระบบกลุ่มต่างๆ 
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๓. ด้านการคุ้มครองหลักประกันทางสังคม  โดยพฒันามาตรการคุม้ครองดา้นประกนัสังคมแก่แรงงานนอกระบบ ผลกัดนัการขึÊนทะเบียน พิจารณาขยายความคุม้ครอง ศึกษาวจิยัเพืÉอพฒันาสิทธิประโยชน์ รูปแบบทีÉเหมาะสมในการบริหารจดัการและคุม้ครองหลกัประกนัทางสังคมแก่แรงงานนอกระบบกลุ่มต่างๆ  ขยายความคุ้มครองตาม พรบ. ประกันสังคม สู่แรงงานนอกระบบ รวมทัÊงปรับปรุงแก้ไขบทบัญญัติให้ครอบคลุมถึงแรงงานนอกระบบยิÉงขึÊน ขยายการคุม้ครองและสร้างหลกัประกนัในการดาํรงชีพลกัษณะอืÉนๆ ให้แก่แรงงานนอกระบบ และพฒันาระบบหรือรูปแบบการบริหารจดัการดา้นการประกนัสังคม โดยอาจพิจารณาตวัอยา่งของประเทศต่างๆ ทีÉครอบคลุมแรงงานนอกระบบอยา่งมีประสิทธิภาพ 
๔. ด้านการพัฒนาศักยภาพของแรงงานนอกระบบ ควรมีการจดัตัÊงสถาบนัพฒันาฝีมือแรงงานนอกระบบ ขึÊ นเป็นการเฉพาะ เพืÉอเป็นหน่วยงานในการบริหารและจัดการในด้านการพัฒนาความรู้ความสามารถ และส่งเสริมฝีมือแรงงานนอกระบบให้มีมาตรฐานเป็นทีÉยอมรับ สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของระบบเศรษฐกิจและตวัแรงงานนอกระบบเอง โดยมุ่งเน้นยกระดบัแรงงานกึÉงฝีมือ ให้เป็นแรงงานฝีมือทีÉสามารถแข่งขนัได ้ขยายโอกาสการมีงานทาํ และเป็นการรองรับประชาคมอาเซียน อีกทัÊงเป็นกลไกหนึÉ งทีÉช่วยใหข้ยายความคุม้ครองดา้นอืÉนๆ ใหค้รอบคลุมแรงงานนอกระบบไดท้ัÉวถึงยิÉงขึÊนอีกดว้ย   
๕. ข้อเสนอแนะอืÉน  ๆ ควรพฒันากลไกการดาํเนินงานตามแผนยุทธศาสตร์การบริหารจดัการแรงงานนอกระบบ และทบทวน ประเมินผล วิเคราะห์เชิงลึก เพืÉอพฒันาแผนฉบบัต่อไปให้มีความครอบคลุมและสามารถขบัเคลืÉอนลงสู่การปฏิบตัิได้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิÉงขึÊน มีการบูรณาการการดาํเนินงานตามยุทธศาสตร์ฯ เพืÉอให้การแกไ้ขปัญหาแรงงานนอกระบบมีความเป็นเอกภาพ โดยมีกลไกการทาํงานในลกัษณะภาคีและเครือข่ายระหวา่งหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้ง และควรมีการเสนอของบประมาณปกติเพิÉมเติม และงบประมาณจากแหล่งอืÉนๆ เพืÉอขบัเคลืÉอนการดาํเนินงานตามแผนยุทธศาสตร์ดงักล่าว ในการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบให้ทัÉวถึง และครอบคลุมทุกกลุ่มเป้าหมาย โดยเฉพาะอย่างยิÉง ควรเร่งรัดผลกัดันให้มีพระราชบญัญตัิคุม้ครองแรงงานนอกระบบ เพืÉอให้แรงงานนอกระบบทัÊงหมดทีÉมีอยู่ในประเทศได้รับการดูแลและคุม้ครองอยา่งทัÉวถึงและเป็นธรรม อีกทัÊงควรหามาตรการเพืÉอลดการขยายตวัของธุรกิจนอกระบบและจาํนวนแรงงานนอกระบบ รวมถึงแรงงานต่างชาติ เพืÉอลดปัญหาของภาครัฐในการให้ความคุม้ครองดูแลดา้นต่างๆ และควรพิจารณากาํหนดยุทธศาสตร์และกลไกการบริหารจดัการแรงงานนอกระบบเฉพาะกลุ่ม เช่น ผูรั้บงานไปทาํทีÉบา้น เกษตรกรพนัธะสัญญา แรงงานผูสู้งอาย ุฯลฯ   
นอกจากนีÊ  ในการป้องกนัแกไ้ขปัญหาการคา้มนุษยท์ีÉเชืÉอมโยงกบัการเคลืÉอนยา้ยและใชแ้รงงานในเศรษฐกิจนอกระบบ ควรมีแนวทางมุ่งเน้นทีÉตน้ทาง โดยยกระดบัความร่วมมือกบัประเทศเพืÉอนบา้นทีÉมีอาณาเขตติดต่อประเทศไทย เพืÉอทาํงานร่วมกนัอยา่งจริงจงั  และภาครัฐตลอดจนหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้ง ตอ้งร่วมมือกันในการขับเคลืÉอนนโยบายเพืÉอขจดักลุ่มผู ้มีอิทธิพลทีÉลักลอบนําพาแรงงานทีÉผิดกฎหมาย ขณะเดียวกนั ควรสร้างเสริมความร่วมมือจากผูป้ระกอบการให้ปฏิบติัตามมาตรการต่างๆ  เพืÉอทีÉจะนําพาแรงงานกลุ่มนีÊ เขา้สู่ระบบตามกฎหมายต่อไป 


