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หลักนิตธิรรมกับการคุมครองดแูลแรงงานนอกระบบในประเทศไทย 
                                                            

                                                                      นายบุญชอบ สุทธมนสัวงษ0๑ 

บทนํา  
ประเทศไทยกําลังเผชิญกับสถานการณท่ีประชากรผู มีงานทําเกินกวาครึ่งหนึ่งของท้ังหมด 

เปน “แรงงานนอกระบบ” หรือ “ผูประกอบอาชีพอิสระ” ซ่ึงเปนสถานการณท่ีเกิดข้ึนสะสมตอเนื่องใน
หลายประเทศ ไมวาจะเปนประเทศท่ีพัฒนาแลว หรือในประเทศดอยพัฒนา อันเปนผลมาจากการเปลี่ยนแปลง
โครงสรางประชากรศาสตร การเปลี่ยนแปลงดานเทคโนโลยีการสื่อสาร สภาพทางเศรษฐกิจและสังคม 
ท่ีปรับตัวตามกระแสโลกาภิวัฒน รัฐบาลจึงไดใหความสําคัญตอนโยบายการพัฒนาทรัพยากรมนุษย เนื่องจาก
เปนปจจัยหลักในการพัฒนาประเทศ ควบคูไปกับการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และสภาพแวดลอม ตาม
เป าหมายการพัฒนาท่ียั่ งยื น (Sustainable Development Goals : SDGs) เป าหมายท่ี  ๘ ส งเสริ ม 
การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจท่ียั่งยืนและครอบคลุม และการจางงานเต็มอัตรา และงานท่ีมีคุณคาสําหรับ
ทุกคน  และกรอบยุทธศาสตรชาติ  ๒๐ ป  (พ.ศ. ๒๕๖๐-๒๕๗๙) แผนแมบทภายใตยุทธศาสตรชาต ิ 
๒๐ ป (พ.ศ. ๒๕๖๑-๒๕๘๐) ซ่ึงเรงรัดใหมีการยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนใหมีความเสมอภาค   
เทาเทียมกัน  

 “แรงงานนอกระบบ” หรือ “ผูประกอบอาชีพอิสระ” ไดทวีความสําคัญในภาคเศรษฐกิจในดานของ
จํานวนท่ีมากกวาแรงงานในระบบเศรษฐกิจ และเปนปจจัยสําคัญในการสรางความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 
แตขณะเดียวกันในดานสังคมกลับไมไดรับการคุมครองสภาพการจาง สภาพการทํางาน เชน ขาดความ
ม่ันคงในการทํางาน ไมไดรับคาตอบแทนท่ีเปนธรรม มีความเสี่ยงและมีอันตรายตอสุขภาพ เปนตน การเขาไมถึง
ระบบสวัสดิการทางสังคมตาง ๆ ท้ังในดานสุขภาพ และหลักประกันความม่ันคงในชีวิตและไมสามารถใชสิทธิใน
การรวมตัวตอรอง ประเด็นสําคัญคือ การขาดกฎหมายท่ีจะใหการคุมครอง และการสรางหลักประกันทางสังคม
สําหรับแรงงานนอกระบบใหทัดเทียมกับแรงงานในระบบ  

กระทรวงแรงงานมีพันธกิจสําคัญในการคุมครองและสงเสริมใหแรงงานมีความม่ันคงในการทํางาน    
มีหลักประกัน และมีคุณภาพชีวิตท่ีดี เพ่ือมุงสูการบรรลุวิสัยทัศนกระทรวงแรงงานท่ีตองการให “แรงงานมี
ศักยภาพสูง และมีคุณภาพชีวิตท่ีดี” (Productive Manpower) ประกอบกับยุทธศาสตรการบริหาร
จัดการแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๖๓-๒๕๖๕ มุงสูการบรรลุวิสัยทัศน “แรงงานนอกระบบมีความม่ันคงทาง
อาชีพ ไดรับการคุมครองทางสังคมตามมาตรฐานสากลอยางท่ัวถึง นําสูคุณภาพชีวิตท่ีดีอยางยั่งยืน” จึงแสดง
ใหเห็นวารัฐบาลไทยไดตระหนักและใหความสําคัญ เพ่ือสงเสริม คุมครอง และพัฒนาใหแรงงานนอกระบบมี
ความม่ันคงดานรายได อาชีพ ยกระดับคุณภาพชีวิตท่ีดีอยางยั่งยืน เทาเทียมกับแรงงานในระบบ และ
สอดคลองตามมาตรฐานสากล  

สําหรับแนวทางการดําเนินงานดานการคุมครองดูแลแรงงานนอกระบบในประเทศไทย 
จะสอดคลองกับหลักนิติธรรมเพียงใดจะกลาวในลําดับถัดไป โดยบทความนี้มีขอบเขตการศึกษา
เฉพาะแรงงานไทยเทานั้น ไมรวมถึงแรงงานตางดาว 

                                                 
๑ ปจจุบันดํารงตําแหนง ปลัดกระทรวงแรงงาน  
  ประวัติการศึกษา รัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร  
                        ศิลปศาสตรบัณฑิต มหาวิทยาลัยรามคําแหง  



๒ 
 

สถานการณแรงงานนอกระบบในประเทศไทย 
 “แรงงานนอกระบบ” ไดรับการนิยามครั้งแรกในป พ.ศ. ๒๕๓๖ ในการประชุมนานาชาติ 15th 

International Conference of Labour Statisticians (ICLS) หมายถึง “แรงงานท่ีประกอบอาชีพเจาของ
กิจการ (Self - employed) หรือเปนลูกจางของสถานประกอบการท่ีจัดอยูในเศรษฐกิจนอกระบบ หรือเปน
แรงงานท่ีชวยเหลือกิจการของครอบครัว หรือลูกจางในสถานประกอบการท่ีจัดอยูในภาคเศรษฐกิจในระบบแต
ไมไดรับการคุมครองทางสังคม หรือคนทํางานบาน” 

สําหรับประเทศไทย นิยามของ “แรงงานนอกระบบ” ถูกกําหนดไวหลากหลายโดยองคกรและ
หนวยงานตาง ๆ ซ่ึงจะมีความหมายครอบคลุมแรงงานในลักษณะใดนั้นข้ึนอยูกับภารกิจของแตละหนวยงาน
ท่ีเปนผูกําหนดคํานิยาม โดยกระทรวงแรงงานไดกําหนดคํานิยาม “แรงงานนอกระบบ” หมายถึง ผูมี
งานทําท่ีไมไดรับการคุมครองตามกฎหมายคุมครองแรงงานหรือกฎหมายประกันสังคม มาตรา ๓๓  
(เปนลูกจางท่ีมีนายจาง) โดยนิยาม “ผูมีงานทํา” หมายถึง ผูมีงานทําท่ีมีอายุ ๑๕ ป ข้ึนไป และนิยาม 
“ไมไดรับการคุมครองตามกฎหมายคุมครองแรงงานหรือกฎหมายประกันสังคม” หมายถึง ไมไดรับการ
คุมครองตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. ๒๕๔๑ และท่ีแกไขเพ่ิมเติมและกฎหมาประกันสังคม 

 สถานการณการเปลี่ยนแปลงในยคุปจจุบัน ท้ังดานการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม แรงงานนอก
ระบบถือเปนกําลังสําคัญของประเทศท่ีมีสวนสําคัญในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจ จากการสํารวจแรงงาน
นอกระบบ พ.ศ. ๒๕๖๐-๒๕๖๔ ของสํานักงานสถิติแหงชาติ 1 ๒ พบวา จํานวนประชากรของประเทศไทย 
จํานวน ๖๖.๑๗ ลานคน เปนผูมีงานทําท้ังหมด ๓๗.๗ ลานคน โดยจํานวนแรงงานนอกระบบลดลงจาก 
๒๐.๘ ลานคน ในป ๒๕๖๐ เปน ๑๙.๖ ลานคน ในป ๒๕๖๔ ซ่ึงมีจํานวนแรงงานนอกระบบนอยท่ีสุด 
ในขณะท่ีจํานวนแรงงานในระบบเพ่ิมข้ึนจาก ๑๖.๙ ลานคน เปน ๑๘.๑ ลานคน ตามแผนภูมิท่ี ๑  

 

แผนภูมิท่ี ๑: จํานวนแรงงานรวม (ผูมีงานทํา) แรงงานนอกระบบ และแรงงานในระบบ พ.ศ. ๒๕๖๐-๒๕๖๔ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
๒ สํานักงานสถิติแหงชาติ. (๒๕๖๔). การสํารวจแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๖๔. 

แรงงานรวม  
(ผูมีงานทํา) 

แรงงาน 
นอกระบบ 

แรงงาน 
ในระบบ 

หนวย: ลานคน 

พ.ศ. 
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ผูท่ีทํางานเปนแรงงานนอกระบบสวนใหญทํางานอยูในสาขาเกษตรกรรม การปาไมและ      
การประมง รอยละ ๕๘ รองลงมาเปนสาขาการขายสง การขายปลีก การซอมแซมยานยนต
รถจักรยานยนตรอยละ ๑๖.๖ สาขาท่ีพักแรมและบริการดานอาหาร รอยละ ๘.๓ สาขาการผลิต      
รอยละ ๕.๕ สาขาการกอสรางรอยละ ๔.๑ ท่ีเหลือเปนอุตสาหกรรมสาขาอ่ืน ๆ 

อยางไรก็ตาม ประเทศไทยยังไมมีกฎหมายแรงงานท่ีใหความคุมครองแกแรงงานนอกระบบเปน
การเฉพาะ มีเพียงบางกลุมอาชีพเทานั้น ไดแก  (๑) พระราชบัญญัติ คุมครองผู รับงานไปทําท่ีบาน  
พ.ศ. ๒๕๕๓ (๒) พระราชบัญญัติคุมครองแรงงานในงานประมง พ.ศ. ๒๕๖๒ (๓) กฎกระทรวงคุมครอง
แรงงานในงานเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๕๗ และจากผลการสํารวจปญหาของแรงงานนอกระบบ จํานวน 
๑๙.๖ ลานคน พบวา แรงงานนอกระบบมีปญหาจํานวน ๖.๒ ลานคน หรือรอยละ ๓๑.๘ ของแรงงาน 
นอกระบบท้ังหมด โดยสวนใหญมีปญหาจากการทํางาน รอยละ ๖๙.๑ ซ่ึงปญหาท่ีตองการใหภาครัฐ
ชวยเหลือมากท่ีสุด ไดแก ปญหาเก่ียวกับคาตอบแทน รอยละ ๔๘.๒ รองลงมาเปนงานท่ีทําไมไดรับการ
จางอยางตอเนื่องรอยละ ๒๓.๗ และทํางานหนัก รอยละ ๑๔.๓ ท่ีเหลือเปนปญหาอ่ืน  ๆเชน ไมมีสวัสดิการ ไมมี
วันหยุด เปนตน  

ปญหาลําดับถัดมา คือ ปญหาสภาพแวดลอมในการทํางาน รอยละ ๔๑.๗ ไดแก อิริยาบถ 
ในการทํางาน (ไมคอยไดเปลี่ยนลักษณะทาทางในการทํางาน) รอยละ ๓๒.๗ มีฝุนละออง ควัน กลิ่น 
รอยละ ๒๕.๖ มีแสงสวางไมเพียงพอ รอยละ ๑๓.๗ และปญหาอ่ืน ๆ เชน สถานท่ีทํางานไมสะอาด 
สถานท่ีทํางานคับแคบ เปนตน และสุดทายปญหาความไมปลอดภัยในการทํางาน รอยละ ๓๔.๕ ไดแก 
ไดรับสารเคมีเปนพิษ รอยละ ๕๘ เครื่องจักรเครื่องมือท่ีเปนอันตราย รอยละ ๑๖.๘ และไดรับอันตราย 
ตอระบบห/ูระบบตา รอยละ ๕ เปนตน ตามแผนภูมิท่ี ๒ 

 

แผนภูมิท่ี ๒: รอยละของแรงงานนอกระบบ จําแนกตามการประสบปญหาการทํางาน ๓ ดาน พ.ศ. ๒๕๖๔ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
  

หมายเหตุ: รอยละเทียบกับจํานวนแรงงานนอกระบบท้ังหมด 
              แรงงานนอกระบบ ๑ คน อาจพบปญหามากกวา ๑ ดาน 
 

https://www.labour.go.th/index.php/labor-law/category/5-laws-labor-3?download=64:2019-07-12-03-02-28
https://www.labour.go.th/index.php/labor-law/category/5-laws-labor-3?download=64:2019-07-12-03-02-28
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หลักนิติธรรมที่นํามาใชสรางความคุมครองดูแลแรงงานนอกระบบ  
หลักนิติธรรม (rule of law) เปนหลักสําคัญในการปกครองและการบริหารจัดการท่ีดีของ

ภาครัฐดวยกฎหมายท่ีเปนธรรม มีพ้ืนฐานพัฒนาการมาจากประเทศอังกฤษ ซ่ึงเปนหลักพ้ืนฐานสําคัญ
ของประเทศท่ีใชระบบ common law และมีนักวิชาการนิยามความหมายของคําวา “หลักนิติธรรม” 
ไวหลากหลาย ดังเชน  

Jeremy Waldron (2016) ศาสตราจารยทางดานปรัชญาและกฎหมายจากประเทศนิวซีแลนด
ได กล าวว า  “ความหมาย ท่ีสํ า คัญ ท่ีสุดของคําว า  หลักนิติ ธ รรม ก็ คือ  ผู ดํ า รง ตําแหน ง ท่ี มี 
สิทธิอํานาจ ควรจะใชอํานาจของตนภายในขอบเขตท่ีถูกจํากัดโดยบรรทัดฐานสาธารณะ ซ่ึงถูกสรางข้ึน
เปนอยางดี มากกวาท่ีจะใชอํานาจโดยพลการ หรือใชดุลยพินิจของตนเองท่ีวางอยูบนพ้ืนฐานของความ
พอใจหรืออุดมการณของตนเปนหลัก... รัฐบาลควรดําเนินการภายในกรอบของกฎหมายในทุก ๆ เรื่องท่ี
ตนกระทํา และดังนั้นจึงควรมีความสํานักรับผิดชอบโดยผานกฎหมาย... แตหลักนิติธรรมไมเพียงแต
เก่ียวของกับรัฐบาลเทานั้น มันยังเรียกรองใหพลเมืองเคารพกฎหมายและปฏิบัติตามบรรทัดฐานของ
กฎหมาย แมวาพวกเขาจะไมเห็นดวยกับกฎหมายก็ตาม” 
 Anthony Kennedy ผูพิพากษาในศาลสูงแหงสหรัฐอเมริกา ไดใหสัมภาษณเม่ือป ๒๐๐๗ วา 
“When we (Americans) talk about the rule of law, we assume that we’re talking about 
a law that promotes freedom, that promotes justice, that promotes equality.”๓ กลาว
โดยสรุปคือ หลักนิติธรรมเก่ียวกับกฎหมายท่ีสงเสริมเสรีภาพ ความยุติธรรม และความเสมอภาค  
 Geoffrey Walker (1988) ศาสตราจารยทางดานกฎหมายจาก University of Queensland 
ประเทศออสเตรเลีย ไดกลาววา “หลักนิติธรรมสามารถสรุปสาระสําคัญไดเปน ๒ ประเด็น คือ ๑) 
ประชาชน หมายรวมถึงรัฐบาลดวย ควรถูกปกครองโดยกฎหมายและเชื่อฟงกฎหมาย และ ๒) กฎหมาย
ควรชี้นําประชาชนใหปฏิบัติตามดวยความเต็มใจ  
 สมาคมนักกฎหมายอเมริกัน ซ่ึงไดดําเนินการศึกษาเก่ียวกับหลักนิติธรรม สรุปคํานิยามของหลัก
นิติธรรมท่ีสามารถนําไปใชงานได (working definition) โดยมองวาหลักนิติธรรมประกอบดวย ๔ ดาน 
คือ ๑) ระบบของการปกครองตนเองท่ีประชาชนทุกคนรวมท้ังรัฐบาล ตางมีความสํานึกรับผิดชอบ
ภายใตกฎหมาย ๒) ระบบท่ีวางอยูบนฐานของกฎหมายท่ีมีความม่ันคง เปนธรรม และเปนท่ีรับรูกัน
อยางกวางขวาง ๓) กระบวนการทางกฎหมายท่ีสามารถเขาถึงได เปนธรรม และไมเปลี่ยนแปลงโดยงาย 
รวมท้ังมีการระบุถึงสิทธิและความรับผิดชอบอยูในกฎหมายท่ีนําไปบังคับใชอยางเสมอตนเสมอปลาย  
๔)  มีนั กกฎหมายและผู พิพากษา ท่ี เป น อิสระ  มีสมรรถนะสู ง  และมีความหลากหลาย 3

๔

                                                 
๓ American Bar Association’s World Justice Project. (2017). What is the Rule of Law: Part 1, (Retrieved 18 July 2017) 
จาก https://www.americanbar.org/…/Part1DialogueROL.authcheckdam.pdf 
๔ American Bar Association’s World Justice Project. (2017). What is the Rule of Law: Part 1, (Retrieved 18 July 2017) 

จาก https://www.americanbar.org/…/Part1DialogueROL.authcheckdam.pdf 
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 สถาบันนิติธรรมแหงออสเตรเลีย (Rule of Law Institute of Australia, 2016) ไดใหนิยามวา 
“หลักนิติธรรมเปนขอกําหนดท่ีตองการใหมีการบังคับใชกฎหมายและมีการปฏิบัติตามกฎหมายอยางจริงจัง” 
โดยสามารถแสดงสถานะและองคประกอบดานตาง ๆ ของหลักนิติธรรมในรูปของพีระมิด กลาวคือ 
สวนท่ีสําคัญท่ีสุดหรือเปนแกนของหลักนิติธรรมก็คือ ความเสมอภาคตอหนากฎหมายของพลเมืองทุก ๆ คน 
(equality before the law) จัดอยูในชั้นบนสุดของพีระมิด ถัดลงมาเปนข้ันท่ีสอง ไดแก การถวงดุลอํานาจ
และการตรวจสอบการใชอํานาจภายในสังคม (checks and balances on the use of power
พีระมิดชั้นท่ีสาม ประกอบดวย ๓ ดาน คือ ๑) ความเปนอิสระของกระบวนการยุติธรรม
(independence of the judiciary) ๒) การคุมครองสิทธิของผูถูกกลาวหา (rights of the accused 
and victims) และ ๓) การถือวาผู ถูกกลาวหาเปนผูบริสุทธิ์จนกวาศาลจะตัดสินเปนอยางอ่ืน 
(presumption of innocence) และชั้นลางสุดของพีระมิดเก่ียวกับการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของ
พลเมือง ประกอบดวย ๔ ดาน คือ ๑) การคุมครองสิทธิในการรวมกลุม (rights to assemble)  
๒) สิทธิในการพูดในท่ีสาธารณะ (freedom of speech) ๓) สิทธิในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรม 
(access to justice) และ ๔) การรับรูกฎหมาย (knowledge the law) ตามลําดับ ซ่ึงพีระมิดท้ัง ๔ ชั้น 
ปรากฏในแผนภาพท่ี ๑ 
 

แผนภาพท่ี ๑ แสดงรูปพีระมิดของหลักนิติธรรม (Rule of Law Institute of Australia, 2016) 

นอกจากนี้ Lon L. Fuller นักนิติศาสตรชาวอเมริกัน ในผลงาน ‘The Morality of Law’ 
(1969) ท่ีไดรับการยอมรับกันในปจจุบัน เสนอวา หลักนิติธรรมมีองคประกอบดังตอไปนี้ (อางจาก 
วรเจตน ภาคีรัตน, ๒๕๕๘ : ๑๖๐-๑๖๑) ๑) กฎหมายจะตองบังคับเปนการท่ัวไปกับบุคคลทุกคน  
ไมเวนแมแตองคกรเจาหนาท่ีของรัฐ ๒) กฎหมายจะตองไดรับการประกาศใชอยางเปดเผย  
๓) กฎหมายจะตองไดรับการตราข้ึนใหมีผลบังคับไปในอนาคต ไมใชตราข้ึนเพ่ือใชบังคับยอนหลังไปในอดีต  
๔) กฎหมายจะตองไดรับการตราข้ึนโดยมีขอความท่ีชัดเจน เพ่ือหลีกเลี่ยงมิใหเกิดการบังคับใช 



๖ 

ท่ีไมเปนธรรม ๕) กฎหมายจะตองไมมีขอความท่ีขัดแยงกันเอง ๖) กฎหมายจะตองไมเรียกรองให
บุคลากรปฏิบัติในสิ่งท่ีไมอาจเปนไปได ๗) กฎหมายตองมีความม่ันคงตามสมควร แตก็จะตองเปดโอกาส 
ใหแกไขใหสอดคลองกับสภาพของสังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไปได และ ๘) กฎหมายท่ีไดรับการประกาศใช
แลวจะตองไดรับการบังคับใชตามเนื้อหาของกฎหมายท่ีไดประกาศใชแลวนั้น 

นักวิชาการโดยท่ัวไปไดจําแนกหลักนิติธรรมออกเปน ๒ ดาน คือ ดานรูปแบบ และดานเนื้อหา 
ในกรณีของดานรูปแบบ หมายถึง การทําใหกฎหมายเปนมาตรฐานท่ีสามารถบังคับใชกับทุก ๆ คน 
เพ่ือทําใหประชาชนทุกคนอยูภายใตกฎหมายเดียวกัน ซ่ึงสามารถกระทําไดโดย ๑) การออกแบบ
สังคมการเมืองใหมีการถวงดุลอํานาจและการตรวจสอบ อาทิ การแบงแยกอํานาจเปนฝายนิติบัญญัติ 
ฝายบริหาร และฝายตุลาการ เปนตน ๒) การกําหนดขอบเขตของสิทธิอํานาจของแตละฝาย เพ่ือปองกัน 
มิใหมีการใชอํานาจเกินขอบเขตของตนไปละเมิดผูอ่ืน ๓) การใหสิทธิแกประชาชนในการปองกันตนเอง  
โดยการรับรองสิทธิในการตอสูตามกระบวนการยุติธรรม และ ๔) การออกแบบกระบวนการยุติธรรม
เพ่ือใหสามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพ แนนอน รวดเร็ว และเปนธรรม สวนหลักนิติธรรม
ทางดานเนื้อหา หมายถึง ประเด็นเนื้อหาทางกฎหมายท่ีเอ้ืออํานวยใหประชาชนไดรับความยุติธรรม 
ไดแก ๑) การรับรองสิทธิในการซ้ือขายแลกเปลี่ยนดวยความสมัครใจและไมถูกฉอโกง ๒) การรับรอง
สิทธิในการจัดสรรหนาท่ีของตนเองหรือประโยชนอยางเทาเทียมกันภายในกลุม ๓) การคุมครองสิทธิเสรีภาพ 
ของประชาชน เสริมสรางความม่ันคงปลอดภัยและการอยูรวมกันอยางสันติ และ ๔) การลงโทษผูกระทําผิด
จากการละเลยหนาท่ีของตนเองหรือละเมิดสิทธิของผูอ่ืน 

สําหรับประเทศไทยนั้น ไดมีการบัญญัติถึงการนําหลักนิติธรรมมาใชในการปกครองประเทศตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา ๓ วรรคสอง วา “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล 
องคกรอิสระ และหนวยงานของรัฐ ตองปฏิบัติหนาท่ีใหเปนตามรัฐธรรมนูญ” และมาตรา ๒๖ วรรคหนึ่ง 
บัญญัติวา “การตรากฎหมายท่ีมีผลเปนการจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคล ตองเปนไปตามเง่ือนไข
ท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิไดบัญญัติเง่ือนไขไว กฎหมายดังกลาวตองไมขัดตอ
หลักนิติธรรม ไมเพ่ิมภาระหรือจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแกเหตุ และจะกระทบตอ
ศักด์ิศรีความเปนมนุษยของบุคคลมิได รวมท้ังตองระบุเหตุผลความจําเปนในการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพไวดวย” ดังนั้น จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกลาวมีนัยสําคัญวา “การปฏิบัติหนาท่ีของ
องคกรผูใชอํานาจรัฐตองเปนไปตามหลักนิติธรรม” โดยหลักนิติธรรมในฐานะท่ีเปน “เกณฑ”  
มีผูใหความหมายและขอบเขตไวอยางกวางขวาง ตัวอยางเชน 

คณะอนุกรรมาธิการวิชาการวาดวยหลักนิติธรรมแหงชาติและคณะอนุกรรมการบรรณาธิการ
หนังสือหลักนิติธรรม ในคณะกรรมการอิสระวาดวยการสงเสริมหลักนิติธรรมแหงชาติ 4 ๕ ไดให
ความหมายของ “หลักนิติธรรม” หมายถึง หลักพ้ืนฐานแหงกฎหมาย กฎหมาย กระบวนการยุติธรรม
หรือการกระทําใด ๆ จะตองไมฝาฝน ขัด หรือแยงตอหลักนิติธรรม โดยไดอธิบายองคประกอบของ
ลักษณะท่ีดีของกฎหมายตามหลักนิติธรรม อาทิ กฎหมายท่ีดีตองมีความชัดเจน ไมขัดแยงกันเอง  
ตองมีเหตุผล ตองนําไปสูความเปนธรรม ตองคุมครองสิทธิมนุษยชน ศักด์ิศรีความเปนมนุษย หรือ
สิทธิข้ันพ้ืนฐาน ตองทันสมัย และสามารถรับตอความเปลี่ยนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง  

                                                 
๕ คณะอนุกรรมการวิชาการวาดวยหลักนิติธรรมแหงชาติ. หลักนิติธรรม The Rule of Law ความหมาย สาระสําคัญ และผลของ 
การฝาฝนหลักนิติธรรม. กันยายน ๒๕๕๗. 
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และวัฒนธรรม ตองบัญญัติตามกระบวนการและข้ันตอนท่ีกฎหมายบัญญัติไว ตองมีการบังคับใช 
อยางมีประสิทธิภาพ และสงเสริมใหประชาชนมีความรู และเคารพกฎหมาย เปนตน 

จากนิยามและสาระสําคัญของหลักนิติธรรมขางตนจะเห็นไดวา นักวิชาการและนักกฎหมาย 
ทุกระบบตางใหความหมายในหลักการท่ีสอดคลองตรงกันท่ีวา หลักนิติธรรมเปนหลักการแหงกฎหมาย 
ท่ีเทิดทูนศักดิ์ศรีแหงความเปนมนุษย ยอมรับนับถือสิทธิและเสรีภาพแหงมนุษยชนทุกแงมุมท่ีตอง
ไดรับการคุมครองจากองคกรของรัฐ การปกครองตองยึดกฎหมายเปนหลัก ฉะนั้น การตรากฎหมาย กฎ 
ระเบียบ ขอบังคับและกติกาตาง ๆ ตองมีความยุติธรรม และทันสมัย ตลอดจนเปนท่ียอมรับของสังคม 
โดยมีการยินยอมพรอมใจและถือปฏิบัติรวมกันอยางเสมอภาคและเปนธรรม 

ดังนั้น “หลักนิติธรรม” จึงเปรียบเสมือนหลักอุดมคติในการจัดระเบียบทางสังคมท่ีตองการให
ประชาชนทุกคนมีความเสมอภาคกัน และกฎหมายจะตองใหการปกปองคุมครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนทุกคน เปนหลักการพ้ืนฐานสําคัญซ่ึงเปนขอจํากัดของการใชอํานาจรัฐ หรือเปนขอผูกพันของ
การใชอํานาจรัฐท้ังหลาย การใชอํานาจรัฐท่ีละเมิดหรือฝาฝนหลักนิติธรรมยอมมีผลเปนการขัดกับ
รัฐธรรมนูญ ซ่ึงยอมข้ึนอยูกับการกระทําของรัฐนั้นวา เปนการกระทําทางนโยบายหรือการกระทําทาง
การเมือง หรือเปนบทบัญญัติของกฎหมาย หรือเปนการกระทําทางปกครอง โดยองคกรท่ีมีอํานาจ
ตรวจสอบการกระทํานั้น ๆ จะพิจารณาวินิจฉัยยกเลิกเพิกถอนการกระทํานั้น ๆ 

หลักนิติธรรมในมิติเชื่อมโยงกับการคุมครองดูแลแรงงานนอกระบบในประเทศไทย  
ซ่ึงมีจุดมุงหมายเดียวกัน กลาวคือ การใชระเบียบ กฎหมาย มาตรการท่ีเก่ียวของในการใหความชวยเหลือ
และคุมครองสิทธิ เสรีภาพ รวมถึงการเปดโอกาสใหแรงงานนอกระบบมีสวนรวมในการออกกฎหมาย
อยางเทาเทียมเฉกเชนแรงงานในระบบตามกฎหมายคุมครองแรงงาน และคํานึงถึงความมีสิทธิ
เสรีภาพในความเปนมนุษยของคนไทยเหลานั้นดวย จึงเปนท่ีนาวิเคราะหวาการดําเนินการของ
กระทรวงแรงงานในดานนี้ไดปฏิบัติตามหลักการสําคัญดังกลาวแลวหรือไม เพียงใด 
 

การคุมครองดูแลแรงงานนอกระบบของประเทศไทยในปจจุบัน 
การคุมครองดูแลสิทธิของแรงงานไทยเปนหนา ท่ีของรัฐ ท่ีระบุ ไว ในรั ฐธรรมนูญ 

แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๖๐ 5

๖ หมวด ๓ สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย มาตรา ๔๐ 
บุคคลยอมมีเสรีภาพในการประกอบอาชีพ มาตรา ๔๑ บุคคลและชุมชนยอมมีเสรีภาพในการรวมตัว
เปนสมาคม สหกรณ สหภาพ องคกร ชุมชน หรือหมูคณะอ่ืน หมวด ๖ แนวนโยบายแหงรัฐ มาตรา ๗๔  
รัฐพึงสงเสริมใหประชาชนมีความสามารถในการทํางานอยางเหมาะสมกับศักยภาพและวัยและใหมีงานทํา  
และพึงคุมครองผูใชแรงงานใหไดรับความปลอดภัยและมีสุขอนามัยท่ีดีในการทํางาน ไดรับรายได สวัสดิการ  
การประกันสังคม และสิทธิประโยชนอ่ืนท่ีเหมาะสมแกการดํารงชีพ และพึงจัดใหมีและสงเสริมการออม 
เพ่ือการดํารงชีพเม่ือพนวัยทํางาน รัฐพึงจัดใหมีระบบแรงงานสัมพันธท่ีทุกฝายท่ีเก่ียวของมีสวนรวม 
ในการดําเนินการ หมวด ๑๖ การปฏิรูปประเทศ รัฐตองปรับระบบหลักประกันสุขภาพใหประชาชนไดรับ 
สิทธิและประโยชนจากการบริหารจัดการและการเขาถึงบริการท่ีมีคุณภาพและสะดวกทัดเทียมกัน 

นอกจากนี้ กรอบยุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป ในประเด็นท่ี ๔ ดานการสรางโอกาสและความเสมอภาค
ทางสังคม มีเปาหมายเพ่ือเตรียมความพรอมของประชากรไทยท้ังในมิติสุขภาพ เศรษฐกิจ สังคม และ

                                                 
๖ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา. (๒๕๖๕). รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๖๐. สืบคนเมื่อวันที่ ๕ พฤษภาคม ๒๕๖๕ 

จาก http://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF/2560/A/040/1.PDF 



๘ 

สภาพแวดลอมใหเปนประชากรท่ีมีคุณภาพ สามารถพ่ึงตนเองและทําประโยชนแกครอบครัว ชุมชน 
และสังคม โดยรัฐใหหลักประกันการเขาถึงบริการและสวัสดิการท่ีมีคุณภาพอยางเปนธรรมและท่ัวถึง 
ลดความเหลื่อมล้ํา สรางความเปนธรรมในทุกมิติ สรางหลักประกันทางสังคมท่ีครอบคลุมและ
เหมาะสมกับคนทุกชวงวัย ทุกเพศภาวะและทุกกลุม ตลอดจนสงเสริมใหแรงงานท้ังในระบบและ 
นอกระบบเขาสูระบบประกันสังคมอยางท่ัวถึง อีกท้ังแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี ๑๒ 
(พ.ศ. ๒๕๖๐-๒๕๖๔) ยุทธศาสตรท่ี ๑ การเสริมสรางและพัฒนาศักยภาพทุนมนุษย มุงสงเสริม
แรงงานใหมีความรูและทักษะในการประกอบอาชีพท่ีตรงตามความตองการของตลาดแรงงาน และ
พัฒนาศักยภาพของกลุมผูสูงอายุตอนตนใหสามารถเขาสูตลาดแรงงานเพ่ิมข้ึน ยุทธศาสตรท่ี ๒ การสราง
ความเปนธรรมลดความเหลื่อมล้ําในสังคม มุงเพ่ิมโอกาสการเขาถึงบริการพ้ืนฐานทางสังคมของรัฐ 
โดยกระจายการใหบริการสาธารณสุข และสวัสดิการท่ีมีคุณภาพใหครอบคลุมและท่ัวถึง โดยเรง
รณรงคและประชาสัมพันธใหแรงงานนอกระบบตระหนักถึงประโยชนของการสรางหลกัประกันในวัยเกษียณ 
และประโยชนจากระบบประกันสังคม  

การคุมครองดูแลสิทธิของแรงงานไทยยังปรากฏในคําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีของ 
พลเอก ประยุกต จันทรโอชา นายกรัฐมนตรี 6 ๗ ท่ีแถลงตอรัฐสภา เม่ือวันท่ี ๒๕ กรกฎาคม ๒๕๖๒  
ขอ ๖ เรงสรางโอกาส อาชีพ และการมีรายไดท่ีม่ังคงแกผูท่ีเขาสูตลาดแรงงาน พรอมท้ังยกระดับ
คุณภาพแรงงาน โดยใหแรงงานท้ังระบบมีโอกาสเขาถึงการเรียนรูและพัฒนาทักษะฝมือแรงงานในทุกระดับ
อยางมีมาตรฐาน รวมท้ังสนับสนุนใหแรงงานนอกระบบเขาสูระบบท่ีถูกกฎหมายมากข้ึน ดําเนินการ
ใหแรงงานไดรับสิทธิประโยชนตามกฎหมายแรงงาน กํากับ ดูแล และสนับสนุนใหแรงงานมีความรู และ
ไดรับการคุมครองตามกฎหมายคุมครองแรงงาน โดยมอบหมายใหกระทรวงแรงงานดําเนินการตรวจ
แรงงานนอกระบบ โดยใหพนักงานตรวจแรงงานเขาไปตรวจสอบภายในสถานท่ีทํางานของลูกจางหรือ
ผูรับงานไปทําท่ีบาน รวมถึงแรงงานในภาคเกษตรกรรม เพ่ือใหผูจางงาน/นายจางปฏิบัติตามกฎหมาย และ
ผูรับงานไปทําท่ีบาน/ลูกจางไดรับสิทธิประโยชนตามกฎหมาย ตลอดจนประชาสัมพันธใหความรู 
แกแรงงานนอกระบบในการเขาถึงสิทธิประโยชนท่ีควรไดรับ 

ในฐานะท่ีประเทศไทยเปนประเทศสมาชิกองคการแรงงานระหวางประเทศ (International 
Labour Organization: ILO) การคุมครองดูแลแรงงานนอกระบบยังตองปฏิบัติตามมาตรฐานแรงงาน
ระหวางประเทศ ท่ีระบุอยูในอนุสัญญาหรือขอแนะขององคการแรงงานระหวางประเทศ7

๘ โดยองคการ
แรงงานระหวางประเทศไมไดออกอนุสัญญาเก่ียวกับแรงงานนอกระบบโดยตรง แตมีการออก
อนุสัญญาใหการคุมครองแรงงานนอกระบบบางกลุม ตัวอยางเชน 

๑. อนุสัญญาเก่ียวกับแรงงานในภาคการเกษตร 
๑.๑ อนุสัญญาฉบับท่ี ๑๐ Minimum Age Agriculture, 1921 เกณฑอายุอนุญาตใหเด็ก

ทํางานในภาคเกษตร 

                                                 
๗ สํ านั ก เลขาธิ การคณะรั ฐมนตรี .  (๒๕๖๕) .  คํ าแถลงนโยบายของคณะรั ฐมนตรี .  สื บค น  ๑๑ พฤษภาคม ๒๕๖๕  
จาก https://www.soc.go.th/?p=9636 
๘ กอง คุมครองแรงงานนอกระบบ (๒๕๖๒) .  ก าร สัง เคราะหอ งค คว าม รู จ ากงานวิ จั ย เกี่ ย วกั บแรงงานนอกระบบ 
เพื่อการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบที่ดีอยางมีประสิทธิภาพ (รายงานผลการวิจัย). กรุงเทพฯ: กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน 



๙ 

๑.๒ อนุสัญญาฉบับท่ี ๑๑ Right of Association, Agriculture, 1921 เปนอนุสัญญาท่ีเก่ียวของ
กับสิทธิเสรีภาพในการสมาคมและการรวมตัวกันของแรงงานเกษตร กําหนดใหประเทศท่ีใหสัตยาบัน
กําหนดสิทธินี้ใหแกแรงงานเกษตรใหเหมือนเชนท่ีใหกับแรงงานในภาคอุตสาหกรรม 

๑ . ๓  อ นุ สั ญ ญ า ฉ บั บ ท่ี  ๑ ๒  Workmen’s Compensation Agriculture, 1921 
กําหนดใหประเทศท่ีใหสัตยาบันออกกฎหมายการจายคาทดแทนแกแรงงานเกษตรซ่ึงประสบอันตราย
เนื่องจากการทํางานหรือระหวางการปฏิบัติงาน 

๑.๔ อนุสัญญาฉบับท่ี ๒๕ Sickness Insurance Agriculture, 1927 กําหนดใหประเทศ
ท่ีใหสัตยาบันจัดระบบการประกันการเจ็บปวยแบบบังคับสําหรับแรงงานเกษตร 

๑.๕ อนุสัญญาฉบับท่ี ๙๙ Minimum Wage Fixing machinery, Agriculture, 1951 
อนุสัญญาฉบับนี้กําหนดใหประเทศท่ีใหสัตยาบันดําเนินการใหมีระบบการกําหนดคาจางข้ันตํ่า 
เพ่ือคุมครองลูกจางในสถานประกอบกิจการภาคเกษตรหรือสาขาอาชีพท่ีเก่ียวของ 

๑.๖ ขอแนะฉบับท่ี ๑๙๒ Safety and Health in Agriculture, 2001 ขอแนะฉบับนี ้ 
ไดเสนอใหประเทศสมาชิกจัดใหมีระบบการดูแลสุขภาพและความปลอดภัยของคนงานในงานเกษตรกรรม 

๒. อนุสัญญาเก่ียวกับแรงงานในกิจการประมง เชน อนุสัญญาฉบับท่ี ๑๘๘ Work in 
Fishing, 2007 อนุสัญญาฉบับนี้กําหนดใหประเทศสมาชิกกําหนดมาตรการในการดูแล เพ่ือสุขภาพ
และความปลอดภัยของชาวประมงในการทํางาน 

๓. อนุสัญญาเก่ียวกับผูรับงานไปทําท่ีบาน ไดแก อนุสัญญาฉบับท่ี ๑๗๗ Home Work 
Convention, 1996 ระบุใหประเทศท่ีใหสัตยาบันตองกําหนดนโยบายระดับชาติเก่ียวกับผูรับงาน 
ไปทําท่ีบานเพ่ือใหเกิดการปฏิบัติท่ีมีความเทาเทียมกันระหวางผูรับงานไปทําท่ีบาน กับลูกจางกลุมอ่ืน ๆ 
โดยเฉพาะในเรื่องของการใหสิทธิในการรวมตัวเปนองคการ การปองกัน การเลือกปฏิบัติในการจางงาน 
การปองกันอันตราย ในการทํางาน ผลตอบแทนในการทํางาน การฝกอบรม อายุข้ันต่ําท่ีไดรับอนุญาต
ใหทํางานและการคุมครองสตรีมีครรภ 

๔. อนุสัญญาท่ีเก่ียวของกับแรงงานท่ีทํางานไมเต็มเวลา (Part-Time Work) ไดแก อนุสัญญา
ฉบับท่ี ๑๗๕ Part-Time Work Convention, 1994 กําหนดใหประเทศสมาชิกท่ีใหสัตยาบันตอ
อนุสัญญานี้กําหนดมาตรการเพ่ือใหหลักประกันแกลูกจางท่ีทํางานแบบไมเต็มเวลาในสิทธิการจัดตั้ง
องคการและการเจรจาตอรอง การไดรับการดูแลเรื่องสุขภาพและความปลอดภัยในการทํางาน การไดรับ
คาจางท่ีเหมาะสม และคํานวณคาจางโดยวิธีเดียวกับการไดรับคาจางของลูกจางท่ีทํางานเต็มเวลา 
ไมวาจะคํานวณตามสัดสวนชั่วโมงทํางาน ผลการปฏิบัติงาน หรือตามชิ้นงาน นอกจากนี้ ยังตองไดรับ
การคุมครองในเรื่องการตั้งครรภ การประสบอันตรายในการทํางาน การเลิกจาง การไดรับวันหยุด
พักผอนประจําป และวันหยุดตามประเพณี รวมท้ังวันลาปวยเชนเดียวกับลูกจางท่ีทํางานเต็มเวลาดวย 

๕. ขอแนะฉบับท่ี ๑๖๙ วาดวยนโยบายการจางงาน เม่ือ พ.ศ. ๒๕๒๗ ไดเปนจุดเริ่มตนท่ีพูดถึง
การดําเนินการเก่ียวกับแรงงานนอกระบบ โดยในขอแนะดังกลาวไดระบุวา การจางงานผิดกฎหมาย คือ 
การจางงานท่ีไมมีการปฏิบัติตามขอกําหนดของกฎหมาย กฎ ระเบียบ และแนวปฏิบัติภายในประเทศ 
ท้ังนี้ขอแนะฉบับนี้ไดเรียกรองใหประเทศสมาชิกดําเนินมาตรการตาง ๆ  ท่ีจะตอสูกับการจางงานท่ีผิดกฎหมาย
อยางเขมแข็งจริงจัง และดําเนินมาตรการท่ีจะทําใหแรงงานนอกระบบไดเขามาสูการเปนแรงงานในระบบ
ท่ีไดรับการคุมครองจากกฎหมาย 



๑๐ 

๖. ขอแนะฉบับท่ี ๒๐๔ วาดวยการปรับเปลี่ยนจากเศรษฐกิจนอกระบบเปนในระบบ 8

๙  
เม่ือ พ.ศ. ๒๕๕๘ กําหนดแนวทางและหลักการสําคัญใหประเทศสมาชิกสงเสริมการสรางความยั่งยืน 
ใหแกวิสาหกิจ และการสรางงานท่ีดีใหแกเศรษฐกิจในระบบ รวมท้ังการสงเสริมเศรษฐกิจในระบบมห
ภาค การจางงาน การใหความคุมครองทางสังคม และการวางนโยบายทางสังคมในดานอ่ืน ๆ ปองกัน
การจางงานนอกระบบในเศรษฐกิจในระบบ โดยตองใหความสําคัญกับกลุมท่ีมีความออนแอทางสังคม 
ซ่ึงรวมถึงแรงงานหญิง แรงงานเด็ก แรงงานอพยพ แรงงานสูงวัย แรงงานท่ีเปนชนกลุมนอย แรงงานท่ี
ทํางานตามบานและแรงงานในภาคเกษตรบางประเภทท่ียังมิไดรับความคุมครองในระบบ
ประกันสังคม ควรทบทวนและบังคับใชซ่ึงกฎหมาย และกฎ ระเบียบภายในของประเทศ หรือ
มาตรการตาง ๆ เพ่ือใหคนทํางานในทุกภาคสวนของระบบเศรษฐกิจท้ังระบบไดรับความคุมครองดาน
สวัสดิการสังคม อีกท้ังควรสรางกรอบนโยบายแบบองครวมเพ่ือเปลี่ยนแปลงแรงงานนอกระบบทุกคน
ไปสูแรงงานในระบบ การใหความคุมครองดานการประกันสังคมแกแรงงานในระบบและแรงงานนอก
ระบบทุกคน มีนโยบายคุมครองดานความปลอดภัยในการทํางานใหแกคนทํางานทุกคน มีนโยบาย
คุมครองดานการกําหนดคาจางข้ันตํ่าแกแรงงานทุกคนท้ังในระบบและนอกระบบ และมีระบบการให
ความยุติธรรมท่ีท่ัวถึง ครอบคลุมถึงประชาชนทุกคน 
 กระทรวงแรงงานจึงเปนหนวยงานหลักในการดําเนินงานดานการสงเสริม การคุมครอง 
และการพัฒนาแรงงานนอกระบบ รวมกับหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม และ
เครือขายแรงงานนอกระบบ ในรูปแบบการทํางานเชื่อมโยงกันอยางบูรณาการ ตั้งแตระดับนโยบายถึง
ระดับพ้ืนท่ี ในรูปแบบคณะกรรมการระดับตาง ๆ รวมกับเครือขายแรงงานนอกระบบท้ังสวนกลาง 
จังหวัด และกลุมอาชีพ9

๑๐ ดังนี้ 
๑. ระดับนโยบาย ไดแก คณะกรรมการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบแหงชาติ (คนช.) 

ซ่ึงมีนายกรัฐมนตรีเปนประธาน รองปลัดกระทรววงแรงงาน เปนเลขานุการ เพ่ือขับเคลื่อนนโยบาย
การบริหารจัดการแรงงานนอกระบบในภาพรวม คนช. ไดแตงตั้งคณะอนุกรรมการ อีก ๔ คณะ  
โดยหนึ่งในนั้นคือ คณะอนุกรรมการประสานแผนยุทธศาสตรการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ  
ซ่ึงเปนคณะท่ีมีความสําคัญในการขับเคลื่อนงานภายใตแผนปฏิบัติการดานการบริหารจัดการแรงงาน
นอกระบบ พ.ศ. ๒๕๖๓-๒๕๖๕ ท่ีมีเปาหมายเพ่ือใหแรงงานนอกระบบมีความม่ันคงทางรายได ไดรับ
การคุมครองทางสังคมอยางท่ัวถึง นําสูคุณภาพชีวิตท่ีดีอยางยั่งยืน ประกอบดวย ๓ ยุทธศาสตร ไดแก 

ยุทธศาสตรท่ี ๑ เสริมสรางหลักประกันทางสังคมและขยายความคุมครองใหท่ัวถึง  
ยุทธศาสตรท่ี ๒ เสริมสรางสมรรถนะแรงงานนอกระบบเพ่ือการทํางาน  
ยุทธศาสตรท่ี ๓ เพ่ิมสมรรถนะการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ  
 
 

                                                 
๙ International Labour Organization. (2015). Transition from the Informal to the Formal Economy 

Recommendation. สืบคน ๕ พฤษภาคม ๒๕๖๕ จาก
https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:R204   
๑๐ สํานักงานนโยบายแรงงานนอกระบบ (๒๕๖๔). รายงานผลการดําเนินงานประจําปงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๔ ดานแรงงานนอกระบบ 

แรงงานสูงอายุ และแรงงานพิการ 
 



๑๑ 

๒. ระดับอํานวยการ ไดแก 
๒.๑ คณะอนุกรรมการขยายโอกาสดานอาชีพและการทํางานสําหรับแรงงานนอกระบบ 

ทําหนาท่ีขับเคลื่อนแผนปฏิบัติการดานการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ ในประเด็นการสงเสริม
และขยายโอกาสดานอาชีพและการทํางานสําหรับแรงงานนอกระบบ  

๒.๒ คณะอนุกรรมการสงเสริมความคุมครองและสรางหลักประกันทางสังคม 
ใหแรงงานนอกระบบ ทําหนาท่ีขับเคลื่อนแผนปฏิบัติการดานการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ  
ในประเด็นการสงเสริมความคุมครองและสรางหลักประกันทางสังคมใหแรงงานนอกระบบ 

๒.๓ คณะอนุกรรมการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบจังหวัด ทําหนาท่ีกําหนด
นโยบายและแผนปฏิบัติการในการสงเสริม คุมครอง และพัฒนาแรงงานนอกระบบของจังหวัด รวมท้ัง
นโยบายท่ีเก่ียวกับงบประมาณเพ่ือสนับสนุนการดําเนินงาน ขับเคลื่อนและแกไขประเด็นปญหา 
ท่ีสําคัญดานแรงงานนอกระบบของจังหวัด กํากับและติดตามการดําเนินงานดานแรงงาน 
นอกระบบของจังหวัด 

๓. ระดับปฏิบัติการ (ระดับพ้ืนท่ีหรือระดับจังหวัด) จัดตั้งศูนยประสานงานและสนับสนุน
เครือขายแรงงานนอกระบบจังหวัด ซ่ึงมีแรงงานจังหวัดเปนผูอํานวยการศูนยฯ บูรณาการรวมกับหนวยงาน
ในสังกัดหนวยงานอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของ และเครือขายแรงงานนอกระบบในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ัวประเทศ  

การคุมครองใหความชวยเหลือแรงงานนอกระบบในประเทศไทย ประกอบดวย ๓ ดาน ดังนี้ 
๑. การเสริมสรางหลักประกันทางสังคมและขยายความคุมครองใหท่ัวถึง เปนการผลักดัน 

ใหแรงงานนอกระบบท่ัวประเทศเขาสูระบบประกันสังคม ตามมาตรา ๔๐ แหงพระราชบัญญัติประกันสังคม 
พ.ศ. ๒๕๓๓ การสงเสริมการรับรูความเขาใจเก่ียวกับความปลอดภัยและอาชีวอนามัยใหแกแรงงานนอกระบบ 
การตรวจแรงงานนอกระบบในงานเกษตรกรรม งานประมง และงานท่ีรับไปทําท่ีบาน เพ่ือคุมครองดูแลให 
ผูจางงาน/ผูสงมอบงานท่ีรับไปทําท่ีบาน และนายจาง/ลูกจางในงานเกษตรกรรมซ่ึงมิไดจางงานตลอดป
ปฏิบัติตามกฎหมาย  
 การพัฒนากฎหมายเพ่ือแรงงานนอกระบบเปนการเฉพาะ นั่นคือ (ราง) พ.ร.บ.สงเสริมการพัฒนา
คุณภาพชีวิตและคุมครองแรงงานนอกระบบ พ.ศ. .... เพ่ือใหแรงงานนอกระบบไดรับการสงเสริม 
การมีงานทํา พัฒนาทักษะฝมือ มีหลักประกันทางสังคม มีสภาพการทํางาน คาตอบแทน สิทธิประโยชน 
ท่ีเหมาะสม มีสิทธิจัดตั้งองคกรแรงงานนอกระบบ เพ่ือสรางอํานาจตอรองใหเกิดความเปนธรรม 
ในการจางงาน มีสวนรวมกําหนดนโยบาย กฎ ระเบียบท้ังระดับชาติและระดับจังหวัด มีแหลงเงินทุน
ในการประกอบอาชีพ เสนอจัดตั้งกองทุนสงเสริมการพัฒนาคุณภาพชีวิตและคุมครองแรงงานนอกระบบ 
เพ่ือเปนทุนหมุนเวียนสําหรับใชจายเก่ียวกับการสงเสริมการพัฒนาคุณภาพชีวิตและคุมครองแรงงาน
นอกระบบ กําหนดใหมีพนักงานตรวจแรงงานนอกระบบ และมีชองทางใหความชวยเหลือและแกไข
ปญหาใหกับแรงงานนอกระบบโดยเฉพาะ ซ่ึงปจจุบันคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติในหลักการแลว  
เม่ือวันท่ี ๒๘ ธันวาคม ๒๕๖๔ และอยูระหวางการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา  

นอกจากนี้ ยังมีการจัดต้ังศูนยประสานงานและสนับสนุนเครือขายแรงงานนอกระบบ
จังหวัดภาคประชาชน ๗๖ จังหวัด และหนวยบริการชุมชนภาคประชาชน จํานวน ๒๘๘ แหง ใน ๗๖ 
จังหวัด เพ่ือสรางเครือขายภาคประชาชนใหมีสวนรวมในการใหบริการแกแรงงานนอกระบบในชุมชนอยาง
ท่ัวถึง 



๑๒ 

๒. การเสริมสรางสมรรถนะแรงงานนอกระบบเพ่ือการทํางาน เปนการยกระดับ
อุตสาหกรรมในครัวเรือน OTOP สมาชิกชุมชนเพ่ือใหมีการพัฒนาฝมือแรงงาน ซ่ึงเปนสวนสําคัญ 
ในการเพ่ิมโอกาสการมีงานทํา การพัฒนาทักษะอาชีพ การเพ่ิมอาชีพเพ่ิมรายได การพัฒนาการตลาด
สินคากลุมผูทําการผลิตท่ีบาน โดยใหความรูในการจัดทําแผนธุรกิจและความรูในการจําหนายสินคา
ออนไลน การสงเสริมการรับงานไปทําท่ีบาน การพัฒนาเกษตรปราดเปรื่อง (Smart Farmer) การ
ใหบริการเงินกูแกผูรับงานท่ีจดทะเบียนไวกับกรมการจัดหางาน ภายใตการดําเนินงานของกองทุนเพ่ือ
ผูรับงานไปทําท่ีบาน  

๓. การเพ่ิมสมรรถนะการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ เปนการสงเสริมการศึกษาวิจัย
เพ่ือใชเปนฐานขอมูลประกอบการกําหนดนโยบาย มาตรการ และแนวทางการพัฒนาคุณภาพชีวิต
แรงงานนอกระบบ เชน การจัดทําดัชนีชี้วัดคุณภาพชีวิตแรงงานนอกระบบและสํารวจขอมูลแรงงาน
นอกระบบ การศึกษาวิจัยสภาพการทํางานของคนทํางานแพลตฟอรม (Platform worker)๑๑ เพ่ือศึกษา
ตลาดการแขงขันของแพลตฟอรม รูปแบบการจายคาตอบแทน แรงจูงใจ สถานการณ และปญหาของ
แรงงานแพลตฟอรม กลุมขับข่ียานพาหนะรับจาง (Grab Uber และ Easy Tax) กลุมบริการสงอาหาร 
(Grab, Food Panda, Lineman และ Gojek) และกลุมรับจางทํางานบาน (BeNeat และ Seekster) 
รวมท้ังศึกษาการกํากับดูแลแรงงานแพลตฟอรมของประเทศสหรัฐอเมริกา อินเดีย ออสเตรเลีย 
สหราชอาณาจักร สิงคโปร และมาเลเซีย เปนตน 
 การพัฒนาระบบ e-service ซ่ึงประกอบดวยฐานขอมูลแรงงานนอกระบบ ระบบข้ึน
ทะเบียนแรงงานนอกระบบ ระบบกองทุนสงเสริมการพัฒนาฯ ระบบรับเรื่องรองทุกขฯ ระบบตรวจ
แรงงาน ระบบขอมูลขาวสารและสิทธิประโยชน รวมท้ังระบบติดตามผลการดําเนินงาน เพ่ือเพ่ิม
ประสิทธิภาพการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ  

 การพัฒนาศักยภาพเครือขายแรงงานนอกระบบ สงเสริมอาชีพผานกิจกรรมหนึ่งอําเภอ 
หนึ่งกลุมอาชีพ การสรางเครือขายการคุมครองแรงงานนอกระบบในสังคมสูงวัย การพัฒนาศักยภาพ
แกนนําเครือขายประกันสังคมท่ัวประเทศ โดยเพ่ิมพูนทักษะ ความรูความเขาใจเก่ียวกับการ
ประกันสังคม มาตรา ๔๐ สิทธิประโยชนท่ีพึงไดรับตามกฎหมาย รวมท้ังเทคโนโลยีท่ีจําเปนในการ
ปฏิบัติงานประกันสังคม มาตรา ๔๐ เพ่ือเปนสวนหนึ่งในการสงเสริมใหแรงงานนอกระบบสมัครเปน
ผูประกันตนตามมาตรา ๔๐ 

ฉะนั้น จากการดําเนินการคุมครองแรงงานนอกระบบของประเทศไทยขางตน จะพบวา 
เปนไปตามท่ีกําหนดไวในบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ นโยบายของรัฐบาล ซ่ึงสอดคลองกับหลักนิติธรรม 
ท่ีเคารพสิทธิและเสรีภาพของมนุษยทุกคนอยางเสมอภาค เทาเทียมกัน การตรากฎหมาย กฎ 
ระเบียบ ขอบังคับและกติกาตาง ๆ ยึดหลักความยุติธรรม ทันสมัย ตอบสนองความตองการของ
แรงงานนอกระบบในทุกกลุมอาชีพ โดยมีแนวโนมการยกระดับความคุมครองเพ่ือใหแรงงานนอก
ระบบทุกกลุมอาชีพไดรับความคุมครองอยางเสมอภาคกับแรงงานในระบบอยางตอเนื่อง และ
สอดคลองกับมาตรฐานแรงงานระหวางประเทศ 

 
 

                                                 
๑๑ ธานี ชัยวัฒน และคณะ (๒๕๖๕). ขอเสนอเชิงนโยบายตอคุณภาพชีวิตของคนทํางานแพลตฟอรม (รายงานผลการวิจัย). กรุงเทพฯ: 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย.  



๑๓ 

บทสรุป  
กระทรวงแรงงานมีภารกิจในการคุมครองและสงเสริมใหแรงงานมีความม่ันคงในการทํางาน  

มีหลักประกันทางสังคม และมีคุณภาพชีวิตท่ีดี ภายใตกรอบกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวของของ
ประเทศไทย รวมท้ังมาตรฐานแรงงานตามพันธสัญญาระหวางประเทศ แตจากผลการจําแนกประเภท
ของแรงงานออกเปนแรงงานในระบบและแรงงานนอกระบบ ตามขอแนะขององคการแรงงานระหวางประเทศ  
คําวา “แรงงานนอกระบบ” จึงกลายเปนประเด็นทาทายสําคัญของรัฐบาลไทย ในการสรางความม่ันคง
ทางรายได ความคุมครองทางสังคมอยางท่ัวถึง นําไปสูคุณภาพชีวิตท่ีดี  

แรงงานนอกระบบเปนแรงงานกลุมใหญท่ีขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจของประเทศไทยในปจจุบัน 
ฉะนั้น การใหความคุมครองแรงงานนอกระบบ กระทรวงแรงงานจึงรวมกับหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชน 
ภาคประชาสังคม และเครือขายแรงงานนอกระบบ คํานึงถึงหลักมนุษยธรรมและศักดิ์ศรีความเปนมนุษย
และความเสมอภาค เทาเทียมกัน โดยไดดําเนินการเสริมสรางหลักประกันทางสังคมและขยายความคุมครอง
สิทธิแรงงาน ผลักดันใหแรงงานนอกระบบท่ัวประเทศเขาสูระบบประกันสังคม ตามมาตรา ๔๐ แหง
พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. ๒๕๓๓ ทบทวนและพัฒนากฎหมายเพ่ือแรงงานนอกระบบเปนการเฉพาะ 
นั่นคือ (ราง) พ.ร.บ.สงเสริมการพัฒนาคุณภาพชีวิตและคุมครองแรงงานนอกระบบ พ.ศ. .... ขณะเดียวกัน 
ก็ไดพัฒนาและเสริมสรางสมรรถนะแรงงานนอกระบบเพ่ือการประกอบอาชีพ เรงรัดพัฒนาสมรรถนะ
การบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ อันจะสงผลใหลดความเหลื่อมล้ําในการคุมครองสําหรับแรงงานกลุมนี้ 
ทําใหแรงงานนอกระบบไดรับความคุมครองสิทธิแรงงานเฉกเชนแรงงานในระบบตามกฎหมายคุมครองแรงงาน  
จึงสรุปไดวาการปฏิบัติงานดานการคุมครองดูแลแรงงานนอกระบบของประเทศไทยไดปฏิบัติสอดคลอง 
ตามหลักนิติธรรม 
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