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บทคัดย่อ 

ประเทศไทยมีลูกจ้างที่ทํางานภายใต้เศรษฐกิจนอกระบบจํานวนมาก ลูกจ้างดังกล่าวไม่ได้รับสิทธิ

ทางกฎหมายแรงงาน ทําให้รัฐบาลไทยมีนโยบายในการเปลี่ยนผ่านจากเศรษฐกิจนอกระบบเป็นเศรษฐกิจ 

ในระบบ โดยองค์การแรงงานระหว่างประเทศได้ตราข้อแนะฉบับที่ 204 การเปลี่ยนผ่านเศรษฐกิจนอกระบบ 

สู่เศรษฐกิจในระบบ ค.ศ. 2015 เพื่อเป็นแนวทางให้ประเทศต่างๆ มีการเปลี่ยนผ่านจากแรงงานในเศรษฐกิจ

นอกระบบ เป็นแรงงานในระบบ วัตถุประสงค์ของการศึกษา คือ (1) เพื่อศึกษาแนวความคิดในการเปลี่ยนผ่าน

เศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบ (2) เพื่อศึกษามาตรฐานการคุ้มครองแรงงานระหว่างประเทศในการ

เปลี่ยนผ่านเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบ (3) เพื่อพัฒนาแนวทางการคุ้มครองแรงงานเพื่อเปลี่ยนผ่าน

เศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบท่ีเหมาะสมของประเทศไทย 

ผลการศึกษาพบว่า องค์การแรงงานระหว่างประเทศได้ตราข้อแนะฉบับที่ 204 การเปลี่ยนผ่าน

เศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบ ค.ศ. 2015 จึงทําการวิเคราะห์เปรียบเทียบนโยบายของประเทศไทย 

กับแนวทางของข้อแนะฉบับที่ 204 ซึ่งได้แนวทาง คือ (1) การจัดตั้งคณะกรรมการไตรภาคีแรงงานในการ

เปลี่ยนผ่านเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบ (2) การจัดตั้งศูนย์การเปลี่ยนผ่านจากเศรษฐกิจนอกระบบ

สู่เศรษฐกิจในระบบ (3) กระบวนการเปลี่ยนผ่านจากเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบ รูปแบบสมัครใจ 

โดยรัฐบาลควรให้ความช่วยเหลือผ่านการขึ้นทะเบียน ตั้งแต่ 1) การลดอัตราภาษี 2) เงินกู้ยืมดอกเบี้ยตํ่าหรือ 

ไม่มีดอกเบี้ย 3) การลดเงินสมทบในระบบประกันสังคมหรือเงินทดแทน เป็นต้น (4) แนวทางการแก่กฎหมาย

ให้สอดคล้องกับหลักการในข้อแนะฉบับที่ 204 คือ การแก้ไขพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. 2518  

มาตรา 88 โดยตัดเงื่อนไขผู้มีสิทธิจัดตั้งสหภาพแรงงานต้องมีสัญชาติไทยออกเพื่อให้ผู้มีสิทธิก่อตั้งสหภาพแรงงาน 

เป็นแรงงานต่างด้าวได้ และตัดข้อความใน มาตรา 101 (2) ออกเพื่อให้กรรมการสหภาพแรงงานไม่จําต้อง 

เป็นผู้มีสัญชาติไทยโดยการเกิด และแก้ไขพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 16 ให้คุ้มครอง

การล่วงละเมิดและการคุกคามทุกรูปแบบ 

 

คําสําคัญ: เศรษฐกิจนอกระบบ, องค์การแรงงานระหว่างประเทศ, ข้อแนะฉบับท่ี 204 
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Abstract 

Thailand has a large number of workers in the informal economy. These workers lack 

legal labor rights, leading the Thai government to pursue a policy of transitioning from the 

informal to the formal economy. The International Labour Organization (ILO) issued 

Recommendation No. 204 on the Transition from the Informal to the Formal Economy in 2015, 

to guide countries in this transition. Objectives of the Study: (1) To study the concept of 

transitioning from the informal to the formal economy. (2) To study international labor 

protection standards in the transition from the informal to the formal economy. (3) To develop 

appropriate labor protection guidelines for Thailand's transition from the informal to the formal 

economy. 

Study Results: The International Labour Organization issued Recommendation No. 204 

on the Transition of the Informal Economy to the Formal Economy in 2015. Therefore, a 

comparative analysis was conducted on Thailand’s policies and the guidelines of 

Recommendation No. 204, which are as follows: (1) Establishment of a Tripartite Labour 

Committee on the Transition of the Informal Economy to the Formal Economy (2) 

Establishment of a Center for the Transition from the Informal Economy to the Formal 

Economy (3) The process of transitioning from the informal economy to the formal economy 

in a voluntary manner, in which the government should provide assistance through registration, 

starting from 1) tax rate reduction, 2) low-interest or interest-free loans, 3) reduction of social 

security contributions or compensation, etc. (4) The approach to enacting laws to be consistent 

with the principles in Recommendation No. 204 is to amend Section 88 of the Labour Relations 

Act B.E. 2518 by removing the condition that those eligible to establish a labour union must 

be of Thai nationality to allow those eligible to establish a labour union to be foreign workers, 

and to remove the text in Section 101 (2) so that the board of directors of a labour union does 

not have to be of Thai nationality by birth. and amend the Labor Protection Act B.E. 2541, 

Section 16 to protect against all forms of abuse and threats 

 

Keywords: Informal economy, International Labor Organization, Recommendation No. 204 
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บทนํา 

ความเป็นมา 

ประเทศไทยเป็นประเทศที่มีเศรษฐกิจนอกระบบคิดเป็นสัดส่วนถึง 4% ของ GDP มากเป็น

อันดับ 14 ของโลก จาก 158 ประเทศที่มีฐานข้อมูลของ World bank ซึ่งผลจากการมีเศรษฐกิจนอกระบบ

ขนาดใหญ่ ส่งผลให้รัฐบาลขาดรายได้จากการจัดเก็บภาษี เนื่องจากมีผู้ที่อยู่ในฐานระบบภาษีน้อย จากประชากร

ทั้งหมด 66 ล้านคน มีผู้ยื่นแบบแสดงรายการภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาเพียง 10 ถึง 11 ล้านคน และมีผู้ที่มีภาระภาษี

ต้องจ่ายประมาณ 4 ล้านคนเท่านั้น ทําให้ภาครัฐมีฐานรายได้ที่แคบ และไม่เพียงพอต่อการรองรับรายจ่ายสวัสดิการ 

ท่ีจะเพ่ิมข้ึนจากการเข้าสู่สังคมสูงวัย [1] 

ผลกระทบของเศรษฐกิจนอกระบบขนาดใหญ่ในประเทศไทย ส่งผลให้แรงงานเกินกว่าครึ่งหน่ึง 

ของตลาดแรงงานเป็นแรงงานนอกระบบ โดยในปี 2565 ประเทศไทยมีแรงงานนอกระบบอยู่ 20.2 ล้านคน  

คิดเป็นสัดส่วนมากถึง 51% ของจํานวนผู้มีงานทําทั้งหมด 39.6 ล้านคน [2] ซึ่งบางส่วนเป็นกลุ่มที่มีผลิตภาพ

แรงงานตํ่า ไม่ได้รับความคุ้มครองจากกฎหมายแรงงานหรือไม่ได้เข้าสู่ระบบประกันสังคม (สํานักงานสถิติแห่งชาติ 

ให้นิยามคําว่า แรงงานนอกระบบ หมายถึง ผู้มีงานทําที่ไม่ได้รับความคุ้มครอง หรือไม่มีหลักประกันทาง สังคม

จากการทํางาน) 

ทั้งนี้ แรงงานนอกระบบประสบปัญหาทางด้านแรงงานจํานวน 5.8 ล้านคน หรือร้อยละ 28.7 

ของแรงงานนอกระบบ ท้ังหมด โดยปัญหาท่ีพบ มีดังน้ี [2] 

1) ปัญหาจากการทํางาน พบว่าร้อยละ 49.0 เป็นเรื่องค่าตอบแทน รองลงมาเป็นงานที่ไม่ได้รับ 

การจ้างงานต่อเน่ือง ร้อยละ 19.9 และงานหนัก ร้อยละ 12.5  

2) ปัญหาจากสภาพแวดล้อมในการทํางาน ที่แรงงานนอกระบบประสบมากที่สุด คือ การเจ็บป่วย

จากการไม่ได้เปลี่ยนอิริยาบถในการทํางาน ร้อยละ 37.5 มีฝุ่น ละออง ควัน กลิ่น ร้อยละ 31.1 และมีแสงสว่าง

ไม่เพียงพอ ร้อยละ 11.3  

3) ปัญหาจากความไม่ปลอดภัยในการทํางาน พบว่า ร้อยละ 59.1 ประสบปัญหาจากสารเคมี 

รองลงมาคือ ปัญหาจากเครื่องจักร เครื่องมือ ที่เป็นอันตราย ร้อยละ 17.3 และประสบอันตรายต่อระบบหู 

ระบบตา ร้อยละ 6.6 

จากปัญหาแรงงานนอกระบบ ทําให้ฝ่ายบริหารมุ่งแก้ไขปัญหาแรงงานนอกระบบให้เป็นแรงงาน 

ในระบบ โดยตามนโยบายของรัฐบาล ยุคนางสาวแพรทองธาร ชินวัตร ได้ประกาศนโยบายแรงงานนอกระบบ

ในนโยบายที่สี่ ที่มีใจความสําคัญว่า รัฐบาลจะสร้างรายได้ใหม่ของรัฐด้วยการนําเศรษฐกิจนอกระบบภาษี 

(Informal Economy) และเศรษฐกิจใต้ดิน (Underground Economy) เข้าสู่ระบบภาษี ที่คาดว่าจะมีมูลค่าสูงกว่า

ร้อยละ 50 ของ GDP เพ่ือนําไปจัดสรรสวัสดิการด้านการศึกษา สาธารณสุข และสาธารณูปโภค รวมท้ังอุดหนุน

ค่าใช้จ่ายขั้นพื้นฐานของประชาชน พร้อมทั้งจะปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องให้ทันสมัย สอดคล้องกับสถานการณ์

ปัจจุบัน [3] ซึ่งสอดคล้องกับแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการ แรงงานนอกระบบ (พ.ศ. 2566 – 2570) 
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ของกระทรวงแรงงานที่ออกเพื่อคุ้มครองแรงงานนอกระบบให้มีประสิทธิภาพและหลักประกันทางสังคมที่ดีข้ึน 

โดยมีท้ังส้ิน 6 แนวทาง คือ [4]  

แนวทางที่ 1 การพัฒนาทักษะฝีมือและส่งเสริมการศึกษาให้สอดรับกับสถานการณ์แรงงาน

และการเปล่ียนแปลงทางเทคโนโลยี 

แนวทางท่ี 2 การสร้างโอกาสการมีงานทําท่ีดีและมีความม่ันคงในการทํางาน 

แนวทางท่ี 3 ส่งเสริมความคุ้มครองและความปลอดภัยในการทํางาน  

แนวทางท่ี 4 สร้างหลักประกันทางสังคมและหลักประกันสุขภาพให้ครอบคลุม 

แนวทางท่ี 5 พัฒนาระบบเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสารเพ่ือการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ 

แนวทางท่ี 6 ส่งเสริมความร่วมมือด้านการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบทุกระดับ 

ในการเปลี่ยนผ่านเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบนั้น องค์การแรงงานระหว่างประเทศ 

(International Labour Organization) ได้ตระหนักถึงการคุ้มครองแรงงานนอกระบบ และเห็นว่าทุกรัฐควร 

มีการเปลี่ยนผ่านจากระบบเศรษฐกิจนอกระบบเป็นเศรษฐกิจในระบบ เพื่อช่วยพัฒนาแรงงานนอกระบบ 

ให้เป็นแรงงานในระบบซึ่งจะทําให้แรงงานได้รับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามกฎหมาย โดยองค์การแรงงาน

ระหว่างประเทศได้ตราข้อแนะฉบับที่ 204 การเปลี่ยนผ่านเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบ ค.ศ. 2015 

(R204 - Transition from the Informal to the Formal Economy Recommendation, 2015) [5] ข้ึ น 

เพ่ือเป็นข้อแนะนําให้ประเทศสมาชิกนําไปปรับใช้เป็นนโยบายของตน 

ประเทศไทยในฐานะประเทศสมาชิกขององค์การแรงงานระหว่างประเทศจึงควรพิจารณา 

ข้อแนะฉบับที่ 204 การเปลี่ยนผ่านเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบ ค.ศ. 2015 เพื่อนําไปเป็นแนวทาง

พัฒนาแรงงานนอกระบบ จึงเห็นสมควรศึกษามาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศตามข้อแนะฉบับที่ 204  

การเปล่ียนผ่านเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบ ค.ศ. 2015 เพ่ือนํามาเป็นแนวทางการปรับปรุงแรงงาน

นอกระบบของประเทศไทยให้มีประสิทธิภาพมากย่ิงข้ึน 

 

วัตถุประสงค์ของการศึกษา 

1. เพ่ือศึกษาแนวความคิดในการเปล่ียนผ่านเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบ 

2. เพื่อศึกษามาตรฐานการคุ้มครองแรงงานระหว่างประเทศในการเปลี่ยนผ่านเศรษฐกิจนอกระบบสู่

เศรษฐกิจในระบบ 

3. เพื่อพัฒนาแนวทางการคุ้มครองแรงงานเพื่อเปลี่ยนผ่านเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบท่ี

เหมาะสมของประเทศไทย 
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กรอบแนวคิด 

กรอบแนวคิดในการศึกษามี ดังน้ี 

 

 

 
ภาพท่ี 1 กรอบแนวคิด 

  

 

ประโยชน์ที่ได้รับจากการวิจัย 

1. ทําให้ทราบแนวความคิดในการเปล่ียนผ่านเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบ 

2. ทําให้ทราบมาตรฐานการคุ้มครองแรงงานระหว่างประเทศในการเปลี่ยนผ่านเศรษฐกิจนอกระบบ

สู่เศรษฐกิจในระบบ 

3. ทําให้ได้แนวทางการคุ้มครองแรงงานเพื่อเปลี่ยนผ่านเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบที่เหมาะสม

ของประเทศไทย 

 

วิธีการดําเนินงานวิจัย  

การวิจัยนี้เป็นการวิจัยเอกสาร (document research) โดยการรวบรวม ศึกษาและวิเคราะห์ข้อมูล

จากกฎหมายไทยและต่างประเทศ หนังสือ และบทความทางกฎหมายท่ีเก่ียวกับแรงงาน  

ขอบเขตของการวิจัยมุ่งศึกษาวิจัยกฎหมายแรงงานของประเทศไทยและอนุสัญญาท่ีเก่ียวข้อง 

 

 

 

 

ทางการคุ้มครองแรงงาน
เพื่อเปลี่ยนผ่านเศรษฐกิจ
นอกระบบสู่เศรษฐกิจใน
ระบบที่เหมาะสมของ

ประเทศไทย 

มาตรฐานการคุ้มครอง
แรงงานระหว่างประเทศ 

นโยบายของรัฐ 
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แนวคิดเศรษฐกิจในระบบและเศรษฐกิจนอกระบบ 

แนวคิดเศรษฐกิจในระบบและเศรษฐกิจนอกระบบ มีดังน้ี 
1. เศรษฐกิจในระบบ 

เศรษฐกิจในระบบ เป็นกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่มีลักษณะ ดังนี้ (1) เศรษฐกิจในระบบ 

มีการบันทึกไว้ในระบบของรัฐ โดยมีการขึ้นทะเบียนกับรัฐในรูปแบบของการจดทะเบียนจัดตั้ง เช่น บริษัทจํากัด 

บริษัทมหาชนจํากัด หรือการได้รับอนุญาตให้ดําเนินการ (2) การดําเนินงานอยู ่ภายใต้กฎหมายของรัฐ  

(3) กิจการต้องอยู่ในระบบภาษีของรัฐ (4) กิจการอาจถูกตรวจสอบได้ตามกฎหมาย  
2. เศรษฐกิจนอกระบบ 

เศรษฐกิจนอกระบบ หรือ Informal economy, Parallel economy, Shadow economy, 

Underground economy, Black market ซ่ึงคําว่า Informal Economy/Shadow economy เป็นคํานิยาม

ขององค์การเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) [6] และธนาคารโลก (World Bank) [7]  

ที่ระบุถึงเศรษฐกิจที่ไม่อยู่ในระบบของรัฐ หรืออยู่เบื้องหลังของระบบเศรษฐกิจการคลังของรัฐ ที่แม้ไม่มีข้อมูล

ทางการ แต่เป็นเศรษฐกิจท่ีมีมูลค่าจริง 

ปัญหาที่ตามมาจากเศรษฐกิจนอกระบบ คือ รัฐเก็บภาษีได้ไม่เต็มเม็ดเต็มหน่วย เกิดการ

แข่งขันที่ไม่เป็นธรรมกับธุรกิจที่อยู่ในระบบ การเอาเปรียบทางด้านแรงงานและการค้ามนุษย์ และในกรณี 

เป็นธุรกิจผิดกฎหมายก็อาจนําไปสู่ปัญหาการฟอกเงินและอาชญากรรมได้ 

ผลเสียของเศรษฐกิจนอกระบบ คือ การหลีกเลี่ยงภาษี การคอรัปชั่นทั้งในภาครัฐบาล

และภาคเอกชน เศรษฐกิจนอกระบบมีกระทําท่ีแบ่งแยกได้หลายรูปแบบ ดังน้ี 1 ธุรกิจผิดกฎหมาย 2 เศรษฐกิจ

นอกระบบที่ไม่ใช่ธุรกิจอาชญากรรม หมายถึง การดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ (Economic activities) 

เกี่ยวกับการผลิต (Production) การบริโภค (Consumption) และ การจําแนกแจกจ่ายสินค้าและบริการ (Distribution 

goods and services) ตลอดจน การซื้อขายแลกเปลี่ยน (Exchange) ซึ่งไม่ผิดกฎหมาย แต่ไม่อยู่ในบัญชี

รายได้ประชาชาติ เพราะมิได้เข้าสู่ระบบภาษีของรัฐ เช่น งานบ้านภายในครอบครัว เป็นการทํางานนอกระบบที่มี

มูลค่า แต่ไม่ได้ค่าตอบแทนงาน (Care economy)  

สําหรับประเทศไทย ซึ่งพัฒนาและเปลี่ยนแปลงโครงสร้างเศรษฐกิจสังคมจากระบบ

เกษตรกรรมมาเป็นระบบอุตสาหกรรม ส่งผลให้กรุงเทพมหานครกลายเป็นศูนย์รวมแห่งความเจริญ ทั้งทางด้านเศรษฐกิจ 

การบริหาร การเมือง การปกครอง และการศึกษา ตลอดจน การบริการ จึงเป็นแหล่งการจ้างงานจํานวนมาก 

ทําให้ประชากรส่วนหนึ่งต่างก็พากันอพยพเข้ามายังกรุงเทพมหานครเพื่อหางานทํา แต่ปรากฏว่า ประชากร

กลุ่มดังกล่าวนั้นไม่สามารถที่จะหางานทําได้ ทั้งนี้เนื่องจาก กรุงเทพมหานครเป็นเมืองที่มีประชากรอาศัย 

อยู่เป็นจํานวนมากอยู่แล้ว ทําให้ปริมาณของงานมีไม่เพียงพอต่อความต้องการเสนอขายแรงงานของประชากร 

ในที่สุดจึงก่อให้เกิดภาวะการว่างงานขึ้นในระบบเศรษฐกิจ ทําให้ประชากรกลุ่มที่ว่างงานต้องเข้าสู่เศรษฐกิจ

นอกระบบ (Informal sector)  
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นโยบายการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบของประเทศไทย 

นโยบายการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบของประเทศไทย [8] มีดังน้ี 

1. นโยบายกระทรวงแรงงาน  

กระทรวงแรงงานได้จัดทําแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการ แรงงานนอกระบบ 

(พ.ศ. 2566 – 2570) ซ่ึงเป็นนโยบายของกระทรวงแรงงานในการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ ซ่ึงมีลักษณะ ดังน้ี 

1.1 นโยบายเร่งด่วน  

กระตุ้นการจ้างงานตามความตองการในระบบเศรษฐกิจใหม่ ทั้งในประเทศและ

ต่างประเทศ มีมาตรการการดําเนินงาน ดังนี้ กระตุ้น สงเสริม รักษาการจ้างงาน และการขยายตลาดแรงงาน 

ในต่างประเทศ รวมถึงบริการจัดหางานออนไลน์ผ่านเว็บไซต  สนับสนุนผู้ประกอบการใหเขาถึงแหล่งเงินทุน 

เพื่อรักษาสภาพการจ้างงาน พัฒนา ฝมือแรงงาน และกระตุ้นเศรษฐกิจ สนับสนุนสินเชื่อดอกเบี้ยตํ่าใหแก 

สถานประกอบการ ผ่านธนาคารและ กองทุนต่าง ๆ เชื่อมโยงข้อมูลด้านแรงงาน รวมถึงทักษะแรงงาน ระหว่าง

หน่วยงานภาครัฐและ ภาคเอกชน เพื่อใหรัฐบาลมีศูนย์กลางข้อมูลด้านทักษะแรงงานที่พรอมนําไปประยุกต  

ใชฝกอบรม และพัฒนา กําลังแรงงานใหตรงกับความตองการในตลาดได้อย่างแท้จริง  

เร่งรัด ปรับปรุง แกไข พระราชบัญญัติประกันสังคม ใหสอดคลองกับบริบท 

สถานการณ ปจจุบัน และรองรับการเปลี ่ยนแปลงในอนาคต เช่น 1) กรณีขอเลือกใหผู้ ประกันตนท่ีเกิด 

สิทธิรับเงิน บํานาญชราภาพ สามารถเลือกรับเงินบําเหน็จชราภาพแทนได้ 2) กรณีขอคืน ใหผู้ประกันตน

สามารถนํา เงินกรณีชราภาพของตนบางสวนในกองทุนประกันสังคมมาใชกอนเกษียณอายุ 3) กรณีขอกู้ให

ผู้ประกันตนนําเงินกรณีชราภาพบางสวน มาใชเป็นหลักประกันเงินกูธนาคารได้  

1.2 นโยบายสําคัญ  

1 พัฒนาทักษะแรงงานให้เป็นแรงงานคุณภาพ  

2 ต่อยอดการประกอบอาชีพ ยกระดับรายได้ และเศรษฐกิจชุมชน รวมทั้งในพื้นท่ี 

โครงการอันเน่ืองมาจากพระราชดําริ 

3 พัฒนา ปรับปรุง และส่งเสริมการคุ้มครองแรงงาน ระบบสวัสดิการและหลักประกัน

ทางสังคม และยกระดับมาตรฐานความปลอดภัย อาชีวอนามัยในการทํางานให้สอดคล้องกับสภาวะสังคม 

เศรษฐกิจ และรูปแบบการทางานท่ีเปล่ียนแปลงไป มีมาตรการการดําเนินงาน  

4 บริหารจัดการแรงงานนอกระบบ แรงงานกลุ่มเปราะบาง แรงงานสูงอายุและ 

คนพิการ ให้ได้รับสิทธิและความคุ้มครองอย่างยั่งยืน โดยผลักดันการเสนอร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมการ

พัฒนาคุณภาพชีวิตและคุ้มครอง แรงงานนอกระบบ พ.ศ. …. ให้มีผลบังคับใช้ 

5 พัฒนาระบบฐานข้อมูลด้านแรงงานกระทรวงแรงงาน (Big Data) และบูรณาการ

ข้อมูลภาครัฐเพ่ือการบริหารวางยุทธศาสตร์ด้านแรงงานและหลักประกันทางสังคมอย่างเป็นระบบ  

1.3 แนวทางดําเนินงานของแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ 

(พ.ศ. 2566 – 2570)  
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เพื่อให้แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ (พ.ศ. 2566 – 2570) 

นําไปใช้ในทางปฏิบัติได้ จึงมีแนวทางดําเนินงาน ดังน้ี [9] 

(1) แนวทางที่ 1: การพัฒนาทักษะฝีมือและส่งเสริมการศึกษาให้สอดรับกับสถานการณ์

แรงงานและการเปล่ียนแปลงทางเทคโนโลยี  

(2) แนวทางท่ี 2: การสร้างโอกาสการมีงานทําท่ีดีและมีความม่ันคงในการทํางาน  

(3) แนวทางท่ี 3: ส่งเสริมความคุ้มครองและความปลอดภัยในการทํางาน 

(4) แนวทางท่ี 4: สร้างหลักประกันทางสังคมและหลักประกันสุขภาพให้ครอบคลุม  

(5) แนวทางท่ี 5: พัฒนาระบบเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร  

(6) แนวทางที่ 6: ส่งเสริมความร่วมมือด้านการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบทุก

ระดับ ระหว่างหน่วยงานภาครัฐ ภาคประชาสังคม และภาคประชาชน  

 2. แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 13 (พ.ศ. 2566 - 2570) 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 13 (พ.ศ. 2566 - 2570) [8] มีเนื้อหา

ที่เกี่ยวกับการพัฒนาแรงงาน และเศรษฐกิจนอกระบบ ตามหมุดหมายที่ 9 ไทยมีความยากจนข้ามรุ่นลดลง 

และมีความคุ้มครองทางสังคมท่ีเพียงพอ เหมาะสม ซ่ึงมีกลยุทธ์ ดังน้ี 

(1) การยกระดับความคุ้มครองทางสังคมสําหรับคนทุกช่วงวัย (1.1) ยกระดับความคุ้มครอง

ทางสังคมเพื่อส่งเสริมพัฒนาการของเด็ก ส่งเสริมการเข้าถึง และเร่งรัดพัฒนาคุณภาพสถานพัฒนาเด็กปฐมวัย 

(ศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก) ทั่วประเทศให้ได้มาตรฐาน พร้อมทั้งเพิ่ม การเข้าถึงสถานรับเลี้ยงเด็ก 0-2 ปี ที่มีคุณภาพ 

(1.2) ยกระดับความคุ้มครองทางสังคมเพื่อสร้างหลักประกันสําหรับวัยแรงงาน (1.3) ยกระดับควาคุ้มครอง 

ทางสังคมเพ่ือพัฒนาคุณภาพชีวิตของผู้สูงอายุ 

(2) การพัฒนาระบบความคุ้มครองทางสังคมให้มีประสิทธิภาพ (2.1) บูรณาการระบบ

ความคุ้มครองทางสังคม ลดความทับซ้อนระหว่างโครงการ/ มาตรการ เพิ่มความเพียงพอของสิทธิประโยชน์ 

และลดการตกหล่นของกลุ่มเปราะบาง (2.2) ปรับปรุงรูปแบบการจัดความคุ้มครองทางสังคม ให้ทุกกลุ่มคน

ได้รับสวัสดิการ ที่เหมาะสมบนฐานของความยั่งยืนทางการคลัง (2.3) จัดทําระบบการเยียวยาช่วยเหลือใน

ภาวะวิกฤต กําหนดระดับ แนวทาง และช่องทางการจัดสรรการเยียวยาช่วยเหลือ 

3. ปัญหาการเปล่ียนผ่านจากเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบของประเทศไทย 

การที่ประเทศไทยมีเศรษฐกิจนอกระบบขนาดใหญ่ แม้ภาครัฐจะมีแนวการดําเนินการ

ให้เศรษฐกิจนอกระบบเปลี่ยนผ่านเป็นเศรษฐกิจในระบบ เพื่อประโยชน์ทางด้านการคลัง ด้านภาษี และ 

การคุ้มครองธุรกิจภาคเอกชน แต่แนวทางดังกล่าวเป็นเพียงมาตรการทางด้านเศรษฐกิจ การคลัง แต่แนวการ

เปลี่ยนแปลงแรงงานจากนอกระบบเป็นแรงงานในระบบนั้น กระทรวงแรงงานยังมีเพียงแผนปฏิบัติการมิได้ 

มีกฎหมาย กฎ หรือระเบียบออกมา แต่เมื่อองค์การแรงงานระหว่างประเทศได้ตราข้อแนะองค์การแรงงาน

ระหว่างประเทศ ฉบับที่ 204 การเปลี่ยนผ่านเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบ ค.ศ. 2015 จึงมีความจําเป็น 
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ที่ประเทศไทยในฐานะสมาชิกขององค์การแรงงานระหว่างประเทศจะนําแนวทางตามข้อแนะดังกล่าวมาพัฒนา

เป็นกฎหมาย กฎ ระเบียบหรือแนวปฏิบัติของประเทศไทย 

 

ข้อแนะองค์การแรงงานระหว่างประเทศ ฉบับที่ 204 การเปลี่ยนผ่านเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจ

ในระบบ ค.ศ. 2015 

องค์การแรงงานระหว่างประเทศ (International Labour Organization) มีหน้าที่กําหนดมาตรฐาน

แรงงานระหว่างประเทศ ผ่านการตราอนุสัญญาและข้อแนะตามความเห็นชอบของที่ประชุมใหญ่องค์การแรงงาน

ระหว่างประเทศ ซึ่งประเทศสมาชิกมีพันธะที่จะต้องปฏิบัติตามมาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศตามธรรมนูญ

ขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ [10] สําหรับประเทศไทยเป็นสมาชิกก่อตั้งขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ 

ต้ังแต่ปี 1919 

โดยมาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศขององค์การแรงงานระหว่างประเทศจะประกอบไปด้วยอนุสัญญา 

และข้อแนะ โดยอนุสัญญานั้น หากประเทศสมาชิกรับอนุสัญญาจะต้องนําไปตราหรือปรับปรุงกฎหมายภายในประเทศ

สมาชิกให้สอดคล้องกับอนุสัญญาและต้องรายงานผลการปฏิบัติตามมาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศต่อองค์การ

แรงงานระหว่างประเทศ การให้สัตยาบันอนุสัญญาจะมีผลผูกพันเป็นเวลา 10 ปี จึงจะสามารถบอกเลิกได้ และ

ต้องถูกติดตามตรวจสอบจากองค์การแรงงานระหว่างประเทศ  

สําหรับข้อแนะจะเป็นแนวทางให้ประเทศสมาชิกรับไปดําเนินการในการปรับปรุงกฎหมาย โดยไม่บังคับ 

ให้ประเทศสมาชิกจะต้องปฏิบัติตามให้ครบถ้วน ข้อแนะจะมีทั้งข้อแนะเสริมอนุสัญญา และข้อแนะเฉพาะเรื่อง 

โดยข้อแนะฉบับที่ 204 การเปลี่ยนผ่านเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบ ค.ศ. 2015 มีลักษณะเป็น 

ข้อแนะเฉพาะเรื่อง แต่เป็นข้อแนะที่มีความสําคัญมาก เนื่องจากองค์การแรงงานระหว่างประเทศเห็นว่า 

เศรษฐกิจนอกระบบมีผลกระทบเชิงลบต่อการพัฒนาวิสาหกิจท่ีย่ังยืน รายได้สาธารณะ เพราะคนส่วนใหญ่เข้าสู่

ระบบเศรษฐกิจนอกระบบไม่ใช่ด้วยความสมัครใจแต่เป็นผลจากการขาดโอกาสในระบบเศรษฐกิจในระบบและ

การขาดวิธีการหาเล้ียงชีพอ่ืนๆ และการขาดการเจรจาทางสังคม 

องค์การแรงงานระหว่างประเทศตระหนักถึงความจําเป็นที่สมาชิกจะต้องใช้มาตรการเร่งด่วนและ

เหมาะสมเพื่อให้เกิดการเปลี่ยนผ่านของคนงานและหน่วยเศรษฐกิจจากเศรษฐกิจนอกระบบไปสู่เศรษฐกิจ 

ในระบบ (formal economy) ขณะเดียวกันก็ต้องแน่ใจว่ามีการรักษาและปรับปรุงคุณภาพชีวิตที่มีอยู่ระหว่าง

การเปลี่ยนผ่าน และการตระหนักว่าองค์กรของนายจ้างและลูกจ้างมีบทบาทสําคัญและมีบทบาทอย่างมาก 

ในการอํานวยความสะดวกในการเปล่ียนผ่านจากเศรษฐกิจนอกระบบไปสู่เศรษฐกิจในระบบ 

ข้อแนะฉบับที่ 204 การเปลี่ยนผ่านเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบ ค.ศ. 2015 (R204 - 

Transition from the Informal to the Formal Economy Recommendation, 2015) [11] มีเน้ือหาดังน้ี 

1. กฎหมายและนโยบายของรัฐ ตามข้อแนะมีการแนะนําให้รัฐมีนโยบายและออกกฎหมาย  

โดยทบทวนกฎหมายให้สอดคล้องกับคนทํางานและหน่วยเศรษฐกิจทั้งหมด นโยบายการเปลี่ยนผ่านเศรษฐกิจ

นอกระบบไปสู่เศรษฐกิจในระบบต้องระบุในแผนการพัฒนาแห่งชาติตามข้อ 10 โดยต้องมีเน้ือหาสําคัญ ดังน้ี 
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1.1 การวิเคราะห์สถานการณ์ในบริบทชาติ 

ข้อ 8 ประเทศสมาชิกควรดําเนินการประเมินและวินิจฉัยปัจจัย ลักษณะ สาเหตุ และ

สถานการณ์ของความไม่เป็นทางการในบริบทระดับชาติอย่างเหมาะสม เพื่อแจ้งการออกแบบและการบังคับใช้

กฎหมาย ระเบียบ นโยบาย และมาตรการอ่ืน ๆ ท่ีมุ่งอํานวยความสะดวกในการเปล่ียนผ่านไปสู่เศรษฐกิจในระบบ 

1.2 การทบทวนกฎหมายให้สอดคล้องกับคนทํางานและหน่วยเศรษฐกิจท้ังหมด 

ข้อ 9 ประเทศสมาชิกควรรับเอา ทบทวน และบังคับใช้กฎหมายและข้อบังคับแห่งชาติ

หรือมาตรการอื่น ๆ เพื่อให้แน่ใจว่ามีการครอบคลุมและคุ้มครองที่เหมาะสมแก่หมวดหมู่ของคนงานและหน่วย

เศรษฐกิจท้ังหมด 

1.3 นโยบายการเปลี่ยนผ่านเศรษฐกิจนอกระบบไปสู่เศรษฐกิจในระบบต้องระบุในแผนการพัฒนา

แห่งชาติ 

ข้อ 10 ประเทศสมาชิกควรต้องแน่ใจว่ากรอบนโยบายบูรณาการเพื่ออํานวยความสะดวก 

ในการเปลี่ยนผ่านไปสู่เศรษฐกิจในระบบนั้นจะถูกรวมไว้ในกลยุทธ์หรือแผนการพัฒนาแห่งชาติ ตลอดจนกลยุทธ์และ

งบประมาณการบรรเทาความยากจน โดยคํานึงถึงบทบาทของรัฐบาลในแต่ละระดับในกรณีท่ีเหมาะสม 

1.4 กรอบนโยบายท่ีควรระบุ 

ข้อ 11 กรอบนโยบายบูรณาการน้ีควรกล่าวถึง: 

(1) การส่งเสริมยุทธศาสตร์เพื่อการพัฒนาอย่างยั่งยืน การขจัดความยากจน และการเติบโต

อย่างครอบคลุม และการสร้างงานท่ีเหมาะสมในเศรษฐกิจในระบบ 

(2) การจัดต้ังกรอบกฎหมายและกฎระเบียบท่ีเหมาะสม 

(3) การส่งเสริมสภาพแวดล้อมท่ีเอ้ืออํานวยต่อธุรกิจและการลงทุน 

(4) การเคารพและส่งเสริมและการตระหนักรู้ถึงหลักการและสิทธิพ้ืนฐานในการทํางาน 

(5) การจัดต้ังและการเป็นตัวแทนของนายจ้างและลูกจ้างเพ่ือส่งเสริมการเจรจาร่วมกันทางสังคม 

(6) การส่งเสริมความเท่าเทียมและการขจัดการเลือกปฏิบัติและความรุนแรงทุกรูปแบบ 

รวมถึงความรุนแรงทางเพศ ในสถานท่ีทํางาน 

(7) การส่งเสริมการประกอบการ ธุรกิจขนาดจิ๋ว ธุรกิจขนาดกลางและขนาดย่อม และ

รูปแบบธุรกิจอ่ืน ๆ และหน่วยเศรษฐกิจ เช่น สหกรณ์ และหน่วยเศรษฐกิจสังคมและความสามัคคีอ่ืน ๆ 

(8) การเข้าถึงการศึกษา การเรียนรู้ตลอดชีวิต และการพัฒนาทักษะ 

(9) การเข้าถึงบริการทางการเงิน รวมถึงผ่านกรอบการกํากับดูแลท่ีส่งเสริมภาคการเงิน

แบบครอบคลุม 

(10) การเข้าถึงบริการทางธุรกิจ 

(11) การเข้าถึงตลาด 

(12) การเข้าถึงโครงสร้างพ้ืนฐานและเทคโนโลยี 

(13) การส่งเสริมนโยบายภาคส่วน 
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(14) การจัดต้ังเกณฑ์การคุ้มครองทางสังคม (หากไม่มี) และการขยายขอบเขตความคุ้มครอง

ของหลักประกันสังคม 

(15) การส่งเสริมยุทธศาสตร์การพัฒนาท้องถิ่น ทั้งในเขตชนบทและเขตเมือง รวมท้ัง

การกําหนดการเข้าถึงการใช้พื้นที่สาธารณะอย่างถูกต้อง และการกําหนดการเข้าถึงทรัพยากรธรรมชาติสาธารณะ 

เพ่ือการยังชีพอย่างถูกต้อง 

(16) นโยบายด้านความปลอดภัยและอาชีวอนามัยท่ีมีประสิทธิผล 

(17) การตรวจแรงงานท่ีมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

(18) ความม่ันคงด้านรายได้ รวมถึงนโยบายค่าจ้างข้ันต่ําท่ีได้รับการออกแบบอย่างเหมาะสม 

(19) การเข้าถึงความยุติธรรมอย่างมีประสิทธิผล และ 

(20) กลไกความร่วมมือระหว่างประเทศ 

1.5 การปกป้องสิทธิในทรัพย์สินและรายได้ของคนทํางาน 

ข้อ 13 ประเทศสมาชิกควรตระหนักถึงความสําคัญของการปกป้องโอกาสของคนงาน

และหน่วยเศรษฐกิจเพื่อความมั่นคงของรายได้ในช่วงเปลี่ยนผ่านไปสู่เศรษฐกิจในระบบ โดยจัดเตรียมวิธีการให้

คนทํางานหรือหน่วยเศรษฐกิจดังกล่าวได้รับการยอมรับในทรัพย์สินที่มีอยู่ของตน รวมทั้งจัดเตรียมวิธีการเพื่อทําให้

สิทธิในทรัพย์สินและการเข้าถึงท่ีดินเป็นทางการ 

2. การจัดทํานโยบายการจ้างงานให้สอดคล้องกับอนุสัญญาว่าด้วยนโยบายการจ้างงาน ค.ศ. 1964 (ฉบับท่ี 122) 

ตามข้อ 14 

3. สิทธิและการคุ้มครองทางสังคม 

ประเทศสมาชิกควรมีการคุ้มครองสิทธิของแรงงานนอกระบบ ดังนี้ ก. การคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐาน

ของแรงงานนอกระบบตามข้อ 16 ข. การคุ้มครองความปลอดภัยและอาชีวอนามัยตามข้อ 17 ค. การคุ้มครอง

สิทธิในการประกันสังคม การคลอดบุตร ค่าจ้างขั้นตํ่าตามข้อ 18 ง. การปรับระบบประกันสังคมให้เข้ากับ

แรงงานนอกระบบตามข้อ 20 ง. การสนับสนุนระบบการดูแลเด็กตามข้อ 21 

4. นโยบายจูงใจ การปฏิบัติตามและการบังคับใช้ ก. การกําหนดมาตรการเพื่อแก้ไขการหลีกเลี่ยงภาษี 

หลีกเลี่ยงเงินสวัสดิการสังคม และหลีกเลี่ยงกฎหมายแรงงาน (ข้อ 22) ข. การลดอุปสรรค และการมีธรรมาภิบาล  

(ข้อ 23) ค. นโยบายเกี่ยวกับหน่วยเศรษฐกิจจุลภาคและขนาดเล็ก (ข้อ 25) ง. การตรวจสอบ (ข้อ 26) จ. การตรวจ

แรงงาน (ข้อ 27) ฉ. การเตรียมข้อมูลทางด้านแรงงาน (ข้อ 28) ช. การร้องเรียน (ข้อ 29) ซ. มาตรการทางปกครอง 

ทางแพ่ง และทางอาญา (ข้อ 30)  

5. สิทธิในการรวมตัว การเจรจาต่อรองร่วม และบทบาทขององค์กรนายจ้างและลูกจ้าง  

6. การจัดทําข้อมูลสถิติ   

7. การดําเนินการตามข้อแนะ โดยการกําหนดแนวทางเกี่ยวกับเศรษฐกิจนอกระบบ (ข้อ 38) การทบทวน

นโยบายและมาตรการ (ข้อ 39) การคํานึงถึงอนุสัญญาและข้อแนะขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ข้อ 40) 

การห้ามตีความไม่เป็นคุณ (ข้อ 41) และการแก้ไขภาคผนวก (ข้อ 42)  
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8. ภาคผนวก 

ภาคผนวกจะระบุเครื่องมือ (อนุสัญญาและข้อแนะขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ) ของ

องค์การแรงงานระหว่างประเทศและสหประชาชาติที่เกี่ยวข้องกับการอํานวยความสะดวกในการเปลี่ยนผ่าน

จากเศรษฐกิจนอกระบบไปสู่เศรษฐกิจในระบบ 

 

การวิเคราะห์กรอบนโยบายของประเทศไทยกับข้อแนะ 

จากการเปรียบเทียบนโยบายประเทศไทย กับข้อแนะฉบับที่ 204 การเปลี่ยนผ่านเศรษฐกิจนอกระบบ 

สู่เศรษฐกิจในระบบ ค.ศ. 2015 พบว่า นโยบายของประเทศไทยยังไม่สอดคล้องกับแนวทางตามข้อแนะฉบับท่ี 

204 ดังน้ี 

1. การมีส่วนร่วมของระบบไตรภาคี กรอบนโยบายของประเทศไทยให้ระบบไตรภาคีมีส่วนร่วม 

เฉพาะกรรมการไตรภาคีท่ีมีอยู่แล้ว เช่น คณะกรรมการกองทุนประกันสังคม แต่ไม่มีกรรมการไตรภาคีในส่วนพิจารณา

ช่วยเหลือการเปล่ียนผ่านจากเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบ 

จึงควรจัดตั้งคณะกรรมการไตรภาคีในการร่วมกําหนดนโยบายกับภาครัฐ ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับภาคแรงงาน 

ท่ีได้รับผลกระทบจากการเปล่ียนผ่านจากเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบ 

2. การทราบสิทธิตามกฎหมาย น้ัน กระทรวงแรงงานมีแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการแรงงาน

นอกระบบ (พ.ศ. 2566 – 2570) แต่ยังไม่มีการอบรมจากภาครัฐที่ชัดเจน จึงควรมีการจัดอบรมกฎหมาย

แรงงานให้แก่แรงงานนอกระบบฟรี ในขณะท่ีเปล่ียนผ่านเข้าสู่เศรษฐกิจในระบบ โดยใช้งบประมาณของรัฐ 

3. สิทธิในการรวมตัว ลูกจ้างในเศรษฐกิจนอกระบบของประเทศไทย เนื่องจากไม่เข้าสู่ระบบภาครัฐ 

ทําให้ถูกละเลยสิทธิในการรวมตัวและการเจรจาต่อรองร่วม ทั้งลูกจ้างแรงงานต่างด้าวแม้มีสิทธิเข้าร่วมเป็น

สมาชิกสหภาพแรงงาน แต่ไม่มีสิทธิเป็นผู้ก่อการต้ังสหภาพแรงงานและไม่มีสิทธิเป็นกรรมการสหภาพแรงงาน 

จึงควรแจ้งสิทธิให้ลูกจ้างนอกระบบมีความตื่นตัวและทราบสิทธิทางด้านกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ 

เพื่อให้เกิดการรวมตัวอันจะเป็นแนวทางคุ้มครองลูกจ้างนอกระบบจากการกลั่นแกล้งหรือการกระทําที่ไม่ชอบด้วย

กฎหมายของนายจ้างอีกทางหน่ึง 

นอกจากนี้ควรแก้ไขพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ.2518 เพื่อให้ผู้ก่อตั้งสหภาพแรงงานและ

กรรมการสหภาพแรงงานไม่จําต้องเป็นผู้มีสัญชาติไทย 

4. การขจัดการเลือกปฏิบัติและความรุนแรง ตามพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 การคุ้มครอง

การเลือกปฏิบัติ และการคุ้มครองการห้ามล่วงละเมิดทางเพศตามพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 

มาตรา 16 แต่ไม่มีการคุ้มครองการใช้ความรุนแรงและการห้ามล่วงละเมิด เช่นเดียวกับอนุสัญญาขององค์การ

แรงงานระหว่างประเทศ ฉบับท่ี 190 การล่วงละเมิดและการคุกคาม ค.ศ. 2019 เน่ืองจากและการคุ้มครองการ

ห้ามล่วงละเมิดทางเพศตามพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 คุ้มครองเฉพาะกรณีนายจ้างล่วงละเมิด 

ทางเพศต่อลูกจ้างโดยใช้อํานาจที่เหนือกว่า แต่อนุสัญญาฉบับที่ 190 มุ่งเน้นการคุ้มครองความรุนแรงและการห้าม

ล่วงละเมิดทุกรูปแบบ 
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จึงควรแก้ไขพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 16 ให้คุ้มครองการล่วงละเมิดและ

การคุกคามทุกรูปแบบ 

5. การเข้าถึงโอกาสทางเศรษฐกิจ ประเทศไทยมีโครงการช่วยเหลือผู้ประกอบการเศรษฐกิจนอกระบบ 

มานาน โดยมีความช่วยเหลือจากรัฐ ทางด้านการกู้ยืมเงินในโครงการดอกเบี้ยตํ่าของกระทรวงการคลัง และ 

การลดภาษีแก่วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดเล็กซึ่งสอดคล้องกับข้อแนะฉบับที่ 204 แต่ควรมีกรรมการไตรภาคี

ทางด้านแรงงานเข้ามาร่วมตัดสินใจในการท่ีรัฐจะมีมาตรการในการช่วยเหลือแรงงานนอกระบบ 

6. หลักประกันทางสังคม ระบบประกันสังคมของประเทศไทย มีการคุ้มครองแรงงานต่างด้าว แต่ในส่วน

แรงงานนอกระบบนั้น เมื่อนายจ้างไม่เข้าสู่ระบบเศรษฐกิจทําให้ นายจ้างไม่ติดต่อแจ้งสิทธิและไม่เข้าสู่ระบบ

ประกันสังคม ทําให้ลูกจ้างแรงงานนอกระบบไม่ได้เข้าสู่ระบบประกันสังคมเช่นกัน 

จึงควรมีมาตรการสนับสนุนให้นายจ้างนอกระบบเข้าสู่ระบบประกันสังคมให้มีขึ้นโดยมีมาตรการ

ช่วยเหลือ เช่น การลดเงินสมทบกองทุนประกันสังคมและกองทุนเงินทดแทนในช่วงที่นายจ้างเศรษฐกิจนอกระบบ

เปล่ียนผ่านสู่เศรษฐกิจในระบบช่วง 2 ปีแรก เป็นต้น 

7. การตรวจแรงงานและการตรวจความปลอดภัยอาชีวอนามัย ประเทศไทยมีระบบการตรวจแรงงาน

และการตรวจความปลอดภัยอาชีวอนามัยที่มีประสิทธิภาพ แต่ในส่วนของระบบการตรวจแรงงานมีปัญหาทางด้าน

อัตรากําลังเจ้าหน้าที่รัฐ ทําให้ในปัจจุบันมุ่งเน้นที่การตรวจแรงงานและการตรวจความปลอดภัยอาชีวอนามัย 

แก่นายจ้างในระบบ 

จึงควรเพิ่มพนักงานตรวจแรงงานหรืออาจแก้ไขกฎหมายให้มีเจ้าหน้าที่ตรวจแรงงานภาคเอกชน 

เพ่ือให้การตรวจแรงงานครอบคลุมแรงงานนอกระบบมากย่ิงข้ึน 

8. ค่าจ้างและนโยบายภาครัฐ ค่าจ้างข้ันต่ําของประเทศไทยครอบคลุมแรงงานนอกระบบ  

ในส่วนการกําหนดนโยบายภาครัฐมีการแบ่งเป็นนโนบายตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

ฉบับที่ 13 (พ.ศ. 2566 – 2570) ซึ่งแตกต่างไปตามแต่ละกระทรวง จึงควรมีคณะกรรมการนโยบายกลาง และ

ในส่วนแรงงานควรมีคณะกรรมการไตรภาคี 

ในส่วนนโยบายของรัฐและกระทรวงแรงงานสอดคล้องกับข้อแนะฉบับที่ 204 แต่ควรเพิ่มนโยบายแก่

ผู้ด้อยโอกาสในการทํางาน เช่น ผู้ว่างงานระยะยาว คนชรา แรงงานย้ายถ่ิน 

 

สรุปและข้อเสนอแนะ 

จากการศึกษามีบทสรุปและข้อเสนอแนะ ดังน้ี 
1. สรุป 

การเปลี่ยนผ่านเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบเป็นนโยบายที่สําคัญของทุกประเทศ

ทั่วโลก ซึ่งประเทศไทยก็ได้เล็งเห็นถึงความสําคัญในปัญหานี้ โดยกําหนดนโนบายตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 13 (พ.ศ. 2566 – 2570) แต่ก็มีปัญหาในทางปฏิบัติ เนื่องจากแม้สํานักงานคณะกรรมการ
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พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจะให้ความสําคัญ แต่ไม่มีคณะกรรมการกลางภาครัฐ ที่จะบูรณาการ

นโยบายในการช่วยเหลือและเปล่ียนผ่านเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบในทุกกระทรวงเข้าด้วยกัน 

ในส่วนทางด้านแรงงานนอกระบบแม้กระทรวงแรงงานมีแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการ

แรงงานนอกระบบ (พ.ศ. 2566 – 2570) แต่แผนดังกล่าวยังไม่สอดคล้องกับข้อแนะฉบับที่ 204 การเปลี่ยนผ่าน

เศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบ ค.ศ. 2015 เนื่องจากไม่มีการปรึกษากับคณะกรรมการไตรภาคี และมี

กฎหมายหลายฉบับที่ไม่สอดคล้องกับข้อแนะ เช่น พระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 และพระราชบัญญัติ

แรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. 2518  

2. ข้อเสนอแนะ 

เพื่อให้การเปลี่ยนผ่านจากเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบของประเทศไทยเป็นไปตาม 

ข้อแนะฉบับท่ี 204 ซ่ึงเป็นมาตรฐานแรงงานระหว่างประเทศ ประเทศไทยควรมีแนวทาง ดังน้ี 

2.1 การจัดต้ังคณะกรรมการแรงงานในการเปล่ียนผ่านเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบ 

คณะกรรมการแรงงานในการเปลี่ยนผ่านเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบ ควรมี

ลักษณะเป็นกรรมการไตรภาคีโดยมีจํานวนเท่ากัน โดยมีท่ีมาดังน้ี 

(1) ภาครัฐ โดยประกอบด้วยผู้บริการกระทรวงแรงงาน และมีผู้บริหารหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง

กับการเปลี่ยนผ่านเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบ เช่น ปลัดกระทรวงแรงงาน อธิบดีกรมสวัสดิการ

และคุ้มครองแรงงาน เลขาธิการสํานักงานประกันสังคม อธิบดีกรมพัฒนาฝีมือแรงงาน ผู้แทนกระทรวงต่างประเทศ 

ผู้แทนกระทรวงมหาดไทย เป็นต้น 

(2) ภาคนายจ้าง ประกอบด้วยตัวแทนสมาคมนายจ้างท่ีผ่านการเลือกกันเอง 

(3) ภาคลูกจ้าง ประกอบด้วยตัวแทนสหภาพแรงงานท่ีผ่านการเลือกกกันเอง 

ทั้งนี้ คณะกรรมการแรงงานในการเปลี่ยนผ่านเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบ 

ควรมีอํานาจหน้าที่ให้การกําหนดนโยบาย เสนอร่างกฎหมายหรือเสนอร่างแก้ไขกฎหมาย เพื่อให้เกิดการเปลี่ยนผ่าน

เศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบ รวมทั้งแต่งตั ้งตัวแทนไปเข้าร่วมกรรมการภาครัฐอื ่นหรือประชุมกับ

คณะรัฐมนตรี ในประเด็นทางด้านแรงงานท่ีเก่ียวข้องกับการเปล่ียนผ่านเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบ 

2.2 การจัดต้ังศูนย์การเปล่ียนผ่านจากเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบ 

เพื่อให้การเปลี่ยนผ่านเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบเกิดขึ้นได้จริง ภาครัฐ

ควรจัดตั้งศูนย์การเปลี่ยนผ่านจากเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบขึ้น โดยประกอบไปด้วยเจ้าหน้าที่รัฐ

หลายกระทรวงเพ่ือให้การเปล่ียนผ่านกระทําเพียงคร้ังเดียวแต่ควรท้ังระบบ ต้ังแต่การเข้าสู่ระบบภาษี การเข้าสู่

ระบบประกันสังคม การเข้าสู่ระบบรับการช่วยเหลือจากภาครัฐในช่วงการเปล่ียนผ่าน เป็นต้น 

2.3 กระบวนการเปล่ียนผ่านจากเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบ 

กระบวนการเปลี่ยนผ่านจากเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบในระยะเริ่มแรก 

ควรใช้ระบบสมัครใจ ดังน้ี 
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(1) ให้กิจการนอกระบบใดที่ประสงค์เข้าเป็นกิจการในระบบจะต้องแจ้งขอขึ้นทะเบียน

แก่เจ้าหน้าท่ีรัฐในศูนย์การเปล่ียนผ่านจากเศรษฐกิจนอกระบบสู่เศรษฐกิจในระบบ 

(2) กิจการนอกระบบนั้นจะต้องเข้าสู่ระบบการจดทะเบียนธุรกิจพาณิชย์ ระบบภาษี 

ระบบประกันสังคม ระบบเงินทดแทน เพ่ือให้ภาครัฐทราบข้อมูลและติดตามได้ 

(3) ในระยะเริ่มต้น ภาครัฐควรให้ความช่วยเหลือผ่านการขึ้นทะเบียน ตั้งแต่ (1) การลด

อัตราภาษี (2) เงินกู้ยืมดอกเบ้ียต่ําหรือไม่มีดอกเบ้ีย (3) การลดเงินสมทบในระบบประกันสังคมหรือเงินทดแทน เป็นต้น 

(4) จัดอบรมให้ความรู้แก่นายจ้าง และลูกจ้างที่เปลี่ยนเข้าสู่เศรษฐกิจในระบบ โดย

งบประมาณภาครัฐ 

2.4 แนวทางการแก่กฎหมายให้สอดคล้องกับหลักการในข้อแนะฉบับท่ี 204 

(1) การแก้ไขพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. 2518 

ควรแก้ไขพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. 2518 มาตรา 88 โดยตัดเงื่อนไข 

ผู้มีสิทธิจัดตั้งสหภาพแรงงานต้องมีสัญชาติไทยออกเพื่อให้ผู้มีสิทธิก่อตั้งสหภาพแรงงานเป็นแรงงานต่างด้าวได้ 

และมาตรา 101 โดยตัดข้อความใน มาตรา 101 (2) ออกเพื่อให้กรรมการสหภาพแรงงานไม่จําต้องเป็นผู้มีสัญชาติไทย

โดยการเกิด 

(2) การแก้ไขพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 

ควรแก้ไขพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 16 ให้คุ้มครองการล่วงละเมิด

และการคุกคามทุกรูปแบบ โดยเพิ่มให้มีเจ้าหน้าที่ตรวจแรงงานภาคเอกชน เพื่อให้การตรวจแรงงานครอบคลุม

แรงงานนอกระบบมากย่ิงข้ึน 

ทั้งนี้ เจ้าหน้าที่ตรวจแรงงานภาคเอกชนควรมีสถานะเป็นผู้ตรวจแรงงานตามคําส่ัง

พนักงานตรวจแรงงาน โดยเมื่อตรวจแรงงานแล้วให้รายงานผลการตรวจแรงงานแก่พนักงานตรวจแรงงาน

เพ่ือให้พนักงานตรวจแรงงานมีคําส่ังตามกฎหมาย 
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