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๑ 

หลักนิตธิรรมกับการคุมครองดแูลแรงงานนอกระบบในประเทศไทย 
                                                            

                                                                      นายบุญชอบ สุทธมนสัวงษ0๑ 

บทนํา  
ประเทศไทยกําลังเผชิญกับสถานการณท่ีประชากรผู มีงานทําเกินกวาครึ่งหนึ่งของท้ังหมด 

เปน “แรงงานนอกระบบ” หรือ “ผูประกอบอาชีพอิสระ” ซ่ึงเปนสถานการณท่ีเกิดข้ึนสะสมตอเนื่องใน
หลายประเทศ ไมวาจะเปนประเทศท่ีพัฒนาแลว หรือในประเทศดอยพัฒนา อันเปนผลมาจากการเปลี่ยนแปลง
โครงสรางประชากรศาสตร การเปลี่ยนแปลงดานเทคโนโลยีการสื่อสาร สภาพทางเศรษฐกิจและสังคม 
ท่ีปรับตัวตามกระแสโลกาภิวัฒน รัฐบาลจึงไดใหความสําคัญตอนโยบายการพัฒนาทรัพยากรมนุษย เนื่องจาก
เปนปจจัยหลักในการพัฒนาประเทศ ควบคูไปกับการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และสภาพแวดลอม ตาม
เป าหมายการพัฒนาท่ียั่ งยื น (Sustainable Development Goals : SDGs) เป าหมายท่ี  ๘ ส งเสริ ม 
การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจท่ียั่งยืนและครอบคลุม และการจางงานเต็มอัตรา และงานท่ีมีคุณคาสําหรับ
ทุกคน  และกรอบยุทธศาสตรชาติ  ๒๐ ป  (พ.ศ. ๒๕๖๐-๒๕๗๙) แผนแมบทภายใตยุทธศาสตรชาต ิ 
๒๐ ป (พ.ศ. ๒๕๖๑-๒๕๘๐) ซ่ึงเรงรัดใหมีการยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนใหมีความเสมอภาค   
เทาเทียมกัน  

 “แรงงานนอกระบบ” หรือ “ผูประกอบอาชีพอิสระ” ไดทวีความสําคัญในภาคเศรษฐกิจในดานของ
จํานวนท่ีมากกวาแรงงานในระบบเศรษฐกิจ และเปนปจจัยสําคัญในการสรางความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 
แตขณะเดียวกันในดานสังคมกลับไมไดรับการคุมครองสภาพการจาง สภาพการทํางาน เชน ขาดความ
ม่ันคงในการทํางาน ไมไดรับคาตอบแทนท่ีเปนธรรม มีความเสี่ยงและมีอันตรายตอสุขภาพ เปนตน การเขาไมถึง
ระบบสวัสดิการทางสังคมตาง ๆ ท้ังในดานสุขภาพ และหลักประกันความม่ันคงในชีวิตและไมสามารถใชสิทธิใน
การรวมตัวตอรอง ประเด็นสําคัญคือ การขาดกฎหมายท่ีจะใหการคุมครอง และการสรางหลักประกันทางสังคม
สําหรับแรงงานนอกระบบใหทัดเทียมกับแรงงานในระบบ  

กระทรวงแรงงานมีพันธกิจสําคัญในการคุมครองและสงเสริมใหแรงงานมีความม่ันคงในการทํางาน    
มีหลักประกัน และมีคุณภาพชีวิตท่ีดี เพ่ือมุงสูการบรรลุวิสัยทัศนกระทรวงแรงงานท่ีตองการให “แรงงานมี
ศักยภาพสูง และมีคุณภาพชีวิตท่ีดี” (Productive Manpower) ประกอบกับยุทธศาสตรการบริหาร
จัดการแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๖๓-๒๕๖๕ มุงสูการบรรลุวิสัยทัศน “แรงงานนอกระบบมีความม่ันคงทาง
อาชีพ ไดรับการคุมครองทางสังคมตามมาตรฐานสากลอยางท่ัวถึง นําสูคุณภาพชีวิตท่ีดีอยางยั่งยืน” จึงแสดง
ใหเห็นวารัฐบาลไทยไดตระหนักและใหความสําคัญ เพ่ือสงเสริม คุมครอง และพัฒนาใหแรงงานนอกระบบมี
ความม่ันคงดานรายได อาชีพ ยกระดับคุณภาพชีวิตท่ีดีอยางยั่งยืน เทาเทียมกับแรงงานในระบบ และ
สอดคลองตามมาตรฐานสากล  

สําหรับแนวทางการดําเนินงานดานการคุมครองดูแลแรงงานนอกระบบในประเทศไทย 
จะสอดคลองกับหลักนิติธรรมเพียงใดจะกลาวในลําดับถัดไป โดยบทความนี้มีขอบเขตการศึกษา
เฉพาะแรงงานไทยเทานั้น ไมรวมถึงแรงงานตางดาว 

                                                 
๑ ปจจุบันดํารงตําแหนง ปลัดกระทรวงแรงงาน  
  ประวัติการศึกษา รัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร  
                        ศิลปศาสตรบัณฑิต มหาวิทยาลัยรามคําแหง  



๒ 
 

สถานการณแรงงานนอกระบบในประเทศไทย 
 “แรงงานนอกระบบ” ไดรับการนิยามครั้งแรกในป พ.ศ. ๒๕๓๖ ในการประชุมนานาชาติ 15th 

International Conference of Labour Statisticians (ICLS) หมายถึง “แรงงานท่ีประกอบอาชีพเจาของ
กิจการ (Self - employed) หรือเปนลูกจางของสถานประกอบการท่ีจัดอยูในเศรษฐกิจนอกระบบ หรือเปน
แรงงานท่ีชวยเหลือกิจการของครอบครัว หรือลูกจางในสถานประกอบการท่ีจัดอยูในภาคเศรษฐกิจในระบบแต
ไมไดรับการคุมครองทางสังคม หรือคนทํางานบาน” 

สําหรับประเทศไทย นิยามของ “แรงงานนอกระบบ” ถูกกําหนดไวหลากหลายโดยองคกรและ
หนวยงานตาง ๆ ซ่ึงจะมีความหมายครอบคลุมแรงงานในลักษณะใดนั้นข้ึนอยูกับภารกิจของแตละหนวยงาน
ท่ีเปนผูกําหนดคํานิยาม โดยกระทรวงแรงงานไดกําหนดคํานิยาม “แรงงานนอกระบบ” หมายถึง ผูมี
งานทําท่ีไมไดรับการคุมครองตามกฎหมายคุมครองแรงงานหรือกฎหมายประกันสังคม มาตรา ๓๓  
(เปนลูกจางท่ีมีนายจาง) โดยนิยาม “ผูมีงานทํา” หมายถึง ผูมีงานทําท่ีมีอายุ ๑๕ ป ข้ึนไป และนิยาม 
“ไมไดรับการคุมครองตามกฎหมายคุมครองแรงงานหรือกฎหมายประกันสังคม” หมายถึง ไมไดรับการ
คุมครองตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. ๒๕๔๑ และท่ีแกไขเพ่ิมเติมและกฎหมาประกันสังคม 

 สถานการณการเปลี่ยนแปลงในยคุปจจุบัน ท้ังดานการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม แรงงานนอก
ระบบถือเปนกําลังสําคัญของประเทศท่ีมีสวนสําคัญในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจ จากการสํารวจแรงงาน
นอกระบบ พ.ศ. ๒๕๖๐-๒๕๖๔ ของสํานักงานสถิติแหงชาติ 1 ๒ พบวา จํานวนประชากรของประเทศไทย 
จํานวน ๖๖.๑๗ ลานคน เปนผูมีงานทําท้ังหมด ๓๗.๗ ลานคน โดยจํานวนแรงงานนอกระบบลดลงจาก 
๒๐.๘ ลานคน ในป ๒๕๖๐ เปน ๑๙.๖ ลานคน ในป ๒๕๖๔ ซ่ึงมีจํานวนแรงงานนอกระบบนอยท่ีสุด 
ในขณะท่ีจํานวนแรงงานในระบบเพ่ิมข้ึนจาก ๑๖.๙ ลานคน เปน ๑๘.๑ ลานคน ตามแผนภูมิท่ี ๑  

 

แผนภูมิท่ี ๑: จํานวนแรงงานรวม (ผูมีงานทํา) แรงงานนอกระบบ และแรงงานในระบบ พ.ศ. ๒๕๖๐-๒๕๖๔ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
๒ สํานักงานสถิติแหงชาติ. (๒๕๖๔). การสํารวจแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ๒๕๖๔. 

แรงงานรวม  
(ผูมีงานทํา) 

แรงงาน 
นอกระบบ 

แรงงาน 
ในระบบ 

หนวย: ลานคน 

พ.ศ. 



๓ 
 

ผูท่ีทํางานเปนแรงงานนอกระบบสวนใหญทํางานอยูในสาขาเกษตรกรรม การปาไมและ      
การประมง รอยละ ๕๘ รองลงมาเปนสาขาการขายสง การขายปลีก การซอมแซมยานยนต
รถจักรยานยนตรอยละ ๑๖.๖ สาขาท่ีพักแรมและบริการดานอาหาร รอยละ ๘.๓ สาขาการผลิต      
รอยละ ๕.๕ สาขาการกอสรางรอยละ ๔.๑ ท่ีเหลือเปนอุตสาหกรรมสาขาอ่ืน ๆ 

อยางไรก็ตาม ประเทศไทยยังไมมีกฎหมายแรงงานท่ีใหความคุมครองแกแรงงานนอกระบบเปน
การเฉพาะ มีเพียงบางกลุมอาชีพเทานั้น ไดแก  (๑) พระราชบัญญัติ คุมครองผู รับงานไปทําท่ีบาน  
พ.ศ. ๒๕๕๓ (๒) พระราชบัญญัติคุมครองแรงงานในงานประมง พ.ศ. ๒๕๖๒ (๓) กฎกระทรวงคุมครอง
แรงงานในงานเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๕๗ และจากผลการสํารวจปญหาของแรงงานนอกระบบ จํานวน 
๑๙.๖ ลานคน พบวา แรงงานนอกระบบมีปญหาจํานวน ๖.๒ ลานคน หรือรอยละ ๓๑.๘ ของแรงงาน 
นอกระบบท้ังหมด โดยสวนใหญมีปญหาจากการทํางาน รอยละ ๖๙.๑ ซ่ึงปญหาท่ีตองการใหภาครัฐ
ชวยเหลือมากท่ีสุด ไดแก ปญหาเก่ียวกับคาตอบแทน รอยละ ๔๘.๒ รองลงมาเปนงานท่ีทําไมไดรับการ
จางอยางตอเนื่องรอยละ ๒๓.๗ และทํางานหนัก รอยละ ๑๔.๓ ท่ีเหลือเปนปญหาอ่ืน  ๆเชน ไมมีสวัสดิการ ไมมี
วันหยุด เปนตน  

ปญหาลําดับถัดมา คือ ปญหาสภาพแวดลอมในการทํางาน รอยละ ๔๑.๗ ไดแก อิริยาบถ 
ในการทํางาน (ไมคอยไดเปลี่ยนลักษณะทาทางในการทํางาน) รอยละ ๓๒.๗ มีฝุนละออง ควัน กลิ่น 
รอยละ ๒๕.๖ มีแสงสวางไมเพียงพอ รอยละ ๑๓.๗ และปญหาอ่ืน ๆ เชน สถานท่ีทํางานไมสะอาด 
สถานท่ีทํางานคับแคบ เปนตน และสุดทายปญหาความไมปลอดภัยในการทํางาน รอยละ ๓๔.๕ ไดแก 
ไดรับสารเคมีเปนพิษ รอยละ ๕๘ เครื่องจักรเครื่องมือท่ีเปนอันตราย รอยละ ๑๖.๘ และไดรับอันตราย 
ตอระบบห/ูระบบตา รอยละ ๕ เปนตน ตามแผนภูมิท่ี ๒ 

 

แผนภูมิท่ี ๒: รอยละของแรงงานนอกระบบ จําแนกตามการประสบปญหาการทํางาน ๓ ดาน พ.ศ. ๒๕๖๔ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
  

หมายเหตุ: รอยละเทียบกับจํานวนแรงงานนอกระบบท้ังหมด 
              แรงงานนอกระบบ ๑ คน อาจพบปญหามากกวา ๑ ดาน 
 

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


๔ 
 

หลักนิติธรรมที่นํามาใชสรางความคุมครองดูแลแรงงานนอกระบบ  
หลักนิติธรรม (rule of law) เปนหลักสําคัญในการปกครองและการบริหารจัดการท่ีดีของ

ภาครัฐดวยกฎหมายท่ีเปนธรรม มีพ้ืนฐานพัฒนาการมาจากประเทศอังกฤษ ซ่ึงเปนหลักพ้ืนฐานสําคัญ
ของประเทศท่ีใชระบบ common law และมีนักวิชาการนิยามความหมายของคําวา “หลักนิติธรรม” 
ไวหลากหลาย ดังเชน  

Jeremy Waldron (2016) ศาสตราจารยทางดานปรัชญาและกฎหมายจากประเทศนิวซีแลนด
ได กล าวว า  “ความหมาย ท่ีสํ า คัญ ท่ีสุดของคําว า  หลักนิติ ธ รรม ก็ คือ  ผู ดํ า รง ตําแหน ง ท่ี มี 
สิทธิอํานาจ ควรจะใชอํานาจของตนภายในขอบเขตท่ีถูกจํากัดโดยบรรทัดฐานสาธารณะ ซ่ึงถูกสรางข้ึน
เปนอยางดี มากกวาท่ีจะใชอํานาจโดยพลการ หรือใชดุลยพินิจของตนเองท่ีวางอยูบนพ้ืนฐานของความ
พอใจหรืออุดมการณของตนเปนหลัก... รัฐบาลควรดําเนินการภายในกรอบของกฎหมายในทุก ๆ เรื่องท่ี
ตนกระทํา และดังนั้นจึงควรมีความสํานักรับผิดชอบโดยผานกฎหมาย... แตหลักนิติธรรมไมเพียงแต
เก่ียวของกับรัฐบาลเทานั้น มันยังเรียกรองใหพลเมืองเคารพกฎหมายและปฏิบัติตามบรรทัดฐานของ
กฎหมาย แมวาพวกเขาจะไมเห็นดวยกับกฎหมายก็ตาม” 
 Anthony Kennedy ผูพิพากษาในศาลสูงแหงสหรัฐอเมริกา ไดใหสัมภาษณเม่ือป ๒๐๐๗ วา 
“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 กลาว
โดยสรุปคือ หลักนิติธรรมเก่ียวกับกฎหมายท่ีสงเสริมเสรีภาพ ความยุติธรรม และความเสมอภาค  
 Geoffrey Walker (1988) ศาสตราจารยทางดานกฎหมายจาก University of Queensland 
ประเทศออสเตรเลีย ไดกลาววา “หลักนิติธรรมสามารถสรุปสาระสําคัญไดเปน ๒ ประเด็น คือ ๑) 
ประชาชน หมายรวมถึงรัฐบาลดวย ควรถูกปกครองโดยกฎหมายและเชื่อฟงกฎหมาย และ ๒) กฎหมาย
ควรชี้นําประชาชนใหปฏิบัติตามดวยความเต็มใจ  
 สมาคมนักกฎหมายอเมริกัน ซ่ึงไดดําเนินการศึกษาเก่ียวกับหลักนิติธรรม สรุปคํานิยามของหลัก
นิติธรรมท่ีสามารถนําไปใชงานได (working definition) โดยมองวาหลักนิติธรรมประกอบดวย ๔ ดาน 
คือ ๑) ระบบของการปกครองตนเองท่ีประชาชนทุกคนรวมท้ังรัฐบาล ตางมีความสํานึกรับผิดชอบ
ภายใตกฎหมาย ๒) ระบบท่ีวางอยูบนฐานของกฎหมายท่ีมีความม่ันคง เปนธรรม และเปนท่ีรับรูกัน
อยางกวางขวาง ๓) กระบวนการทางกฎหมายท่ีสามารถเขาถึงได เปนธรรม และไมเปลี่ยนแปลงโดยงาย 
รวมท้ังมีการระบุถึงสิทธิและความรับผิดชอบอยูในกฎหมายท่ีนําไปบังคับใชอยางเสมอตนเสมอปลาย  
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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 สถาบันนิติธรรมแหงออสเตรเลีย (Rule of Law Institute of Australia, 2016) ไดใหนิยามวา 
“หลักนิติธรรมเปนขอกําหนดท่ีตองการใหมีการบังคับใชกฎหมายและมีการปฏิบัติตามกฎหมายอยางจริงจัง” 
โดยสามารถแสดงสถานะและองคประกอบดานตาง ๆ ของหลักนิติธรรมในรูปของพีระมิด กลาวคือ 
สวนท่ีสําคัญท่ีสุดหรือเปนแกนของหลักนิติธรรมก็คือ ความเสมอภาคตอหนากฎหมายของพลเมืองทุก ๆ คน 
(equality before the law) จัดอยูในชั้นบนสุดของพีระมิด ถัดลงมาเปนข้ันท่ีสอง ไดแก การถวงดุลอํานาจ
และการตรวจสอบการใชอํานาจภายในสังคม (checks and balances on the use of power
พีระมิดชั้นท่ีสาม ประกอบดวย ๓ ดาน คือ ๑) ความเปนอิสระของกระบวนการยุติธรรม
(independence of the judiciary) ๒) การคุมครองสิทธิของผูถูกกลาวหา (rights of the accused 
and victims) และ ๓) การถือวาผู ถูกกลาวหาเปนผูบริสุทธิ์จนกวาศาลจะตัดสินเปนอยางอ่ืน 
(presumption of innocence) และชั้นลางสุดของพีระมิดเก่ียวกับการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของ
พลเมือง ประกอบดวย ๔ ดาน คือ ๑) การคุมครองสิทธิในการรวมกลุม (rights to assemble)  
๒) สิทธิในการพูดในท่ีสาธารณะ (freedom of speech) ๓) สิทธิในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรม 
(access to justice) และ ๔) การรับรูกฎหมาย (knowledge the law) ตามลําดับ ซ่ึงพีระมิดท้ัง ๔ ชั้น 
ปรากฏในแผนภาพท่ี ๑ 
 

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

นอกจากนี้ Lon L. Fuller นักนิติศาสตรชาวอเมริกัน ในผลงาน ‘The Morality of Law’ 
(1969) ท่ีไดรับการยอมรับกันในปจจุบัน เสนอวา หลักนิติธรรมมีองคประกอบดังตอไปนี้ (อางจาก 
วรเจตน ภาคีรัตน, ๒๕๕๘ : ๑๖๐-๑๖๑) ๑) กฎหมายจะตองบังคับเปนการท่ัวไปกับบุคคลทุกคน  
ไมเวนแมแตองคกรเจาหนาท่ีของรัฐ ๒) กฎหมายจะตองไดรับการประกาศใชอยางเปดเผย  
๓) กฎหมายจะตองไดรับการตราข้ึนใหมีผลบังคับไปในอนาคต ไมใชตราข้ึนเพ่ือใชบังคับยอนหลังไปในอดีต  
๔) กฎหมายจะตองไดรับการตราข้ึนโดยมีขอความท่ีชัดเจน เพ่ือหลีกเลี่ยงมิใหเกิดการบังคับใช 



๖ 

ท่ีไมเปนธรรม ๕) กฎหมายจะตองไมมีขอความท่ีขัดแยงกันเอง ๖) กฎหมายจะตองไมเรียกรองให
บุคลากรปฏิบัติในสิ่งท่ีไมอาจเปนไปได ๗) กฎหมายตองมีความม่ันคงตามสมควร แตก็จะตองเปดโอกาส 
ใหแกไขใหสอดคลองกับสภาพของสังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไปได และ ๘) กฎหมายท่ีไดรับการประกาศใช
แลวจะตองไดรับการบังคับใชตามเนื้อหาของกฎหมายท่ีไดประกาศใชแลวนั้น 

นักวิชาการโดยท่ัวไปไดจําแนกหลักนิติธรรมออกเปน ๒ ดาน คือ ดานรูปแบบ และดานเนื้อหา 
ในกรณีของดานรูปแบบ หมายถึง การทําใหกฎหมายเปนมาตรฐานท่ีสามารถบังคับใชกับทุก ๆ คน 
เพ่ือทําใหประชาชนทุกคนอยูภายใตกฎหมายเดียวกัน ซ่ึงสามารถกระทําไดโดย ๑) การออกแบบ
สังคมการเมืองใหมีการถวงดุลอํานาจและการตรวจสอบ อาทิ การแบงแยกอํานาจเปนฝายนิติบัญญัติ 
ฝายบริหาร และฝายตุลาการ เปนตน ๒) การกําหนดขอบเขตของสิทธิอํานาจของแตละฝาย เพ่ือปองกัน 
มิใหมีการใชอํานาจเกินขอบเขตของตนไปละเมิดผูอ่ืน ๓) การใหสิทธิแกประชาชนในการปองกันตนเอง  
โดยการรับรองสิทธิในการตอสูตามกระบวนการยุติธรรม และ ๔) การออกแบบกระบวนการยุติธรรม
เพ่ือใหสามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพ แนนอน รวดเร็ว และเปนธรรม สวนหลักนิติธรรม
ทางดานเนื้อหา หมายถึง ประเด็นเนื้อหาทางกฎหมายท่ีเอ้ืออํานวยใหประชาชนไดรับความยุติธรรม 
ไดแก ๑) การรับรองสิทธิในการซ้ือขายแลกเปลี่ยนดวยความสมัครใจและไมถูกฉอโกง ๒) การรับรอง
สิทธิในการจัดสรรหนาท่ีของตนเองหรือประโยชนอยางเทาเทียมกันภายในกลุม ๓) การคุมครองสิทธิเสรีภาพ 
ของประชาชน เสริมสรางความม่ันคงปลอดภัยและการอยูรวมกันอยางสันติ และ ๔) การลงโทษผูกระทําผิด
จากการละเลยหนาท่ีของตนเองหรือละเมิดสิทธิของผูอ่ืน 

สําหรับประเทศไทยนั้น ไดมีการบัญญัติถึงการนําหลักนิติธรรมมาใชในการปกครองประเทศตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา ๓ วรรคสอง วา “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล 
องคกรอิสระ และหนวยงานของรัฐ ตองปฏิบัติหนาท่ีใหเปนตามรัฐธรรมนูญ” และมาตรา ๒๖ วรรคหนึ่ง 
บัญญัติวา “การตรากฎหมายท่ีมีผลเปนการจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคล ตองเปนไปตามเง่ือนไข
ท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิไดบัญญัติเง่ือนไขไว กฎหมายดังกลาวตองไมขัดตอ
หลักนิติธรรม ไมเพ่ิมภาระหรือจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแกเหตุ และจะกระทบตอ
ศักด์ิศรีความเปนมนุษยของบุคคลมิได รวมท้ังตองระบุเหตุผลความจําเปนในการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพไวดวย” ดังนั้น จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกลาวมีนัยสําคัญวา “การปฏิบัติหนาท่ีของ
องคกรผูใชอํานาจรัฐตองเปนไปตามหลักนิติธรรม” โดยหลักนิติธรรมในฐานะท่ีเปน “เกณฑ”  
มีผูใหความหมายและขอบเขตไวอยางกวางขวาง ตัวอยางเชน 

คณะอนุกรรมาธิการวิชาการวาดวยหลักนิติธรรมแหงชาติและคณะอนุกรรมการบรรณาธิการ
หนังสือหลักนิติธรรม ในคณะกรรมการอิสระวาดวยการสงเสริมหลักนิติธรรมแหงชาติ 4 ๕ ไดให
ความหมายของ “หลักนิติธรรม” หมายถึง หลักพ้ืนฐานแหงกฎหมาย กฎหมาย กระบวนการยุติธรรม
หรือการกระทําใด ๆ จะตองไมฝาฝน ขัด หรือแยงตอหลักนิติธรรม โดยไดอธิบายองคประกอบของ
ลักษณะท่ีดีของกฎหมายตามหลักนิติธรรม อาทิ กฎหมายท่ีดีตองมีความชัดเจน ไมขัดแยงกันเอง  
ตองมีเหตุผล ตองนําไปสูความเปนธรรม ตองคุมครองสิทธิมนุษยชน ศักด์ิศรีความเปนมนุษย หรือ
สิทธิข้ันพ้ืนฐาน ตองทันสมัย และสามารถรับตอความเปลี่ยนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง  

                                                 
๕ คณะอนุกรรมการวิชาการวาดวยหลักนิติธรรมแหงชาติ. หลักนิติธรรม The Rule of Law ความหมาย สาระสําคัญ และผลของ 
การฝาฝนหลักนิติธรรม. กันยายน ๒๕๕๗. 



๗ 

และวัฒนธรรม ตองบัญญัติตามกระบวนการและข้ันตอนท่ีกฎหมายบัญญัติไว ตองมีการบังคับใช 
อยางมีประสิทธิภาพ และสงเสริมใหประชาชนมีความรู และเคารพกฎหมาย เปนตน 

จากนิยามและสาระสําคัญของหลักนิติธรรมขางตนจะเห็นไดวา นักวิชาการและนักกฎหมาย 
ทุกระบบตางใหความหมายในหลักการท่ีสอดคลองตรงกันท่ีวา หลักนิติธรรมเปนหลักการแหงกฎหมาย 
ท่ีเทิดทูนศักดิ์ศรีแหงความเปนมนุษย ยอมรับนับถือสิทธิและเสรีภาพแหงมนุษยชนทุกแงมุมท่ีตอง
ไดรับการคุมครองจากองคกรของรัฐ การปกครองตองยึดกฎหมายเปนหลัก ฉะนั้น การตรากฎหมาย กฎ 
ระเบียบ ขอบังคับและกติกาตาง ๆ ตองมีความยุติธรรม และทันสมัย ตลอดจนเปนท่ียอมรับของสังคม 
โดยมีการยินยอมพรอมใจและถือปฏิบัติรวมกันอยางเสมอภาคและเปนธรรม 

ดังนั้น “หลักนิติธรรม” จึงเปรียบเสมือนหลักอุดมคติในการจัดระเบียบทางสังคมท่ีตองการให
ประชาชนทุกคนมีความเสมอภาคกัน และกฎหมายจะตองใหการปกปองคุมครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนทุกคน เปนหลักการพ้ืนฐานสําคัญซ่ึงเปนขอจํากัดของการใชอํานาจรัฐ หรือเปนขอผูกพันของ
การใชอํานาจรัฐท้ังหลาย การใชอํานาจรัฐท่ีละเมิดหรือฝาฝนหลักนิติธรรมยอมมีผลเปนการขัดกับ
รัฐธรรมนูญ ซ่ึงยอมข้ึนอยูกับการกระทําของรัฐนั้นวา เปนการกระทําทางนโยบายหรือการกระทําทาง
การเมือง หรือเปนบทบัญญัติของกฎหมาย หรือเปนการกระทําทางปกครอง โดยองคกรท่ีมีอํานาจ
ตรวจสอบการกระทํานั้น ๆ จะพิจารณาวินิจฉัยยกเลิกเพิกถอนการกระทํานั้น ๆ 

หลักนิติธรรมในมิติเชื่อมโยงกับการคุมครองดูแลแรงงานนอกระบบในประเทศไทย  
ซ่ึงมีจุดมุงหมายเดียวกัน กลาวคือ การใชระเบียบ กฎหมาย มาตรการท่ีเก่ียวของในการใหความชวยเหลือ
และคุมครองสิทธิ เสรีภาพ รวมถึงการเปดโอกาสใหแรงงานนอกระบบมีสวนรวมในการออกกฎหมาย
อยางเทาเทียมเฉกเชนแรงงานในระบบตามกฎหมายคุมครองแรงงาน และคํานึงถึงความมีสิทธิ
เสรีภาพในความเปนมนุษยของคนไทยเหลานั้นดวย จึงเปนท่ีนาวิเคราะหวาการดําเนินการของ
กระทรวงแรงงานในดานนี้ไดปฏิบัติตามหลักการสําคัญดังกลาวแลวหรือไม เพียงใด 
 

การคุมครองดูแลแรงงานนอกระบบของประเทศไทยในปจจุบัน 
การคุมครองดูแลสิทธิของแรงงานไทยเปนหนา ท่ีของรัฐ ท่ีระบุ ไว ในรั ฐธรรมนูญ 
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๖ หมวด ๓ สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย มาตรา ๔๐ 
บุคคลยอมมีเสรีภาพในการประกอบอาชีพ มาตรา ๔๑ บุคคลและชุมชนยอมมีเสรีภาพในการรวมตัว
เปนสมาคม สหกรณ สหภาพ องคกร ชุมชน หรือหมูคณะอ่ืน หมวด ๖ แนวนโยบายแหงรัฐ มาตรา ๗๔  
รัฐพึงสงเสริมใหประชาชนมีความสามารถในการทํางานอยางเหมาะสมกับศักยภาพและวัยและใหมีงานทํา  
และพึงคุมครองผูใชแรงงานใหไดรับความปลอดภัยและมีสุขอนามัยท่ีดีในการทํางาน ไดรับรายได สวัสดิการ  
การประกันสังคม และสิทธิประโยชนอ่ืนท่ีเหมาะสมแกการดํารงชีพ และพึงจัดใหมีและสงเสริมการออม 
เพ่ือการดํารงชีพเม่ือพนวัยทํางาน รัฐพึงจัดใหมีระบบแรงงานสัมพันธท่ีทุกฝายท่ีเก่ียวของมีสวนรวม 
ในการดําเนินการ หมวด ๑๖ การปฏิรูปประเทศ รัฐตองปรับระบบหลักประกันสุขภาพใหประชาชนไดรับ 
สิทธิและประโยชนจากการบริหารจัดการและการเขาถึงบริการท่ีมีคุณภาพและสะดวกทัดเทียมกัน 

นอกจากนี้ กรอบยุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป ในประเด็นท่ี ๔ ดานการสรางโอกาสและความเสมอภาค
ทางสังคม มีเปาหมายเพ่ือเตรียมความพรอมของประชากรไทยท้ังในมิติสุขภาพ เศรษฐกิจ สังคม และ

                                                 
๖ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา. (๒๕๖๕). รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๖๐. สืบคนเมื่อวันที่ ๕ พฤษภาคม ๒๕๖๕ 

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



๘ 

สภาพแวดลอมใหเปนประชากรท่ีมีคุณภาพ สามารถพ่ึงตนเองและทําประโยชนแกครอบครัว ชุมชน 
และสังคม โดยรัฐใหหลักประกันการเขาถึงบริการและสวัสดิการท่ีมีคุณภาพอยางเปนธรรมและท่ัวถึง 
ลดความเหลื่อมล้ํา สรางความเปนธรรมในทุกมิติ สรางหลักประกันทางสังคมท่ีครอบคลุมและ
เหมาะสมกับคนทุกชวงวัย ทุกเพศภาวะและทุกกลุม ตลอดจนสงเสริมใหแรงงานท้ังในระบบและ 
นอกระบบเขาสูระบบประกันสังคมอยางท่ัวถึง อีกท้ังแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี ๑๒ 
(พ.ศ. ๒๕๖๐-๒๕๖๔) ยุทธศาสตรท่ี ๑ การเสริมสรางและพัฒนาศักยภาพทุนมนุษย มุงสงเสริม
แรงงานใหมีความรูและทักษะในการประกอบอาชีพท่ีตรงตามความตองการของตลาดแรงงาน และ
พัฒนาศักยภาพของกลุมผูสูงอายุตอนตนใหสามารถเขาสูตลาดแรงงานเพ่ิมข้ึน ยุทธศาสตรท่ี ๒ การสราง
ความเปนธรรมลดความเหลื่อมล้ําในสังคม มุงเพ่ิมโอกาสการเขาถึงบริการพ้ืนฐานทางสังคมของรัฐ 
โดยกระจายการใหบริการสาธารณสุข และสวัสดิการท่ีมีคุณภาพใหครอบคลุมและท่ัวถึง โดยเรง
รณรงคและประชาสัมพันธใหแรงงานนอกระบบตระหนักถึงประโยชนของการสรางหลกัประกันในวัยเกษียณ 
และประโยชนจากระบบประกันสังคม  

การคุมครองดูแลสิทธิของแรงงานไทยยังปรากฏในคําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีของ 
พลเอก ประยุกต จันทรโอชา นายกรัฐมนตรี 6 ๗ ท่ีแถลงตอรัฐสภา เม่ือวันท่ี ๒๕ กรกฎาคม ๒๕๖๒  
ขอ ๖ เรงสรางโอกาส อาชีพ และการมีรายไดท่ีม่ังคงแกผูท่ีเขาสูตลาดแรงงาน พรอมท้ังยกระดับ
คุณภาพแรงงาน โดยใหแรงงานท้ังระบบมีโอกาสเขาถึงการเรียนรูและพัฒนาทักษะฝมือแรงงานในทุกระดับ
อยางมีมาตรฐาน รวมท้ังสนับสนุนใหแรงงานนอกระบบเขาสูระบบท่ีถูกกฎหมายมากข้ึน ดําเนินการ
ใหแรงงานไดรับสิทธิประโยชนตามกฎหมายแรงงาน กํากับ ดูแล และสนับสนุนใหแรงงานมีความรู และ
ไดรับการคุมครองตามกฎหมายคุมครองแรงงาน โดยมอบหมายใหกระทรวงแรงงานดําเนินการตรวจ
แรงงานนอกระบบ โดยใหพนักงานตรวจแรงงานเขาไปตรวจสอบภายในสถานท่ีทํางานของลูกจางหรือ
ผูรับงานไปทําท่ีบาน รวมถึงแรงงานในภาคเกษตรกรรม เพ่ือใหผูจางงาน/นายจางปฏิบัติตามกฎหมาย และ
ผูรับงานไปทําท่ีบาน/ลูกจางไดรับสิทธิประโยชนตามกฎหมาย ตลอดจนประชาสัมพันธใหความรู 
แกแรงงานนอกระบบในการเขาถึงสิทธิประโยชนท่ีควรไดรับ 

ในฐานะท่ีประเทศไทยเปนประเทศสมาชิกองคการแรงงานระหวางประเทศ (International 
Labour Organization: ILO) การคุมครองดูแลแรงงานนอกระบบยังตองปฏิบัติตามมาตรฐานแรงงาน
ระหวางประเทศ ท่ีระบุอยูในอนุสัญญาหรือขอแนะขององคการแรงงานระหวางประเทศ7

๘ โดยองคการ
แรงงานระหวางประเทศไมไดออกอนุสัญญาเก่ียวกับแรงงานนอกระบบโดยตรง แตมีการออก
อนุสัญญาใหการคุมครองแรงงานนอกระบบบางกลุม ตัวอยางเชน 

๑. อนุสัญญาเก่ียวกับแรงงานในภาคการเกษตร 
๑.๑ อนุสัญญาฉบับท่ี ๑๐ Minimum Age Agriculture, 1921 เกณฑอายุอนุญาตใหเด็ก

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 คุมครองแรงงานนอกระบบ (๒๕๖๒) .  ก าร สัง เคราะหอ งค คว าม รู จ ากงานวิ จั ย เกี่ ย วกั บแรงงานนอกระบบ 
เพื่อการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบที่ดีอยางมีประสิทธิภาพ (รายงานผลการวิจัย). กรุงเทพฯ: กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน 



๙ 

๑.๒ อนุสัญญาฉบับท่ี ๑๑ Right of Association, Agriculture, 1921 เปนอนุสัญญาท่ีเก่ียวของ
กับสิทธิเสรีภาพในการสมาคมและการรวมตัวกันของแรงงานเกษตร กําหนดใหประเทศท่ีใหสัตยาบัน
กําหนดสิทธินี้ใหแกแรงงานเกษตรใหเหมือนเชนท่ีใหกับแรงงานในภาคอุตสาหกรรม 

๑ . ๓  อ นุ สั ญ ญ า ฉ บั บ ท่ี  ๑ ๒  Workmen’s Compensation Agriculture, 1921 
กําหนดใหประเทศท่ีใหสัตยาบันออกกฎหมายการจายคาทดแทนแกแรงงานเกษตรซ่ึงประสบอันตราย
เนื่องจากการทํางานหรือระหวางการปฏิบัติงาน 

๑.๔ อนุสัญญาฉบับท่ี ๒๕ Sickness Insurance Agriculture, 1927 กําหนดใหประเทศ
ท่ีใหสัตยาบันจัดระบบการประกันการเจ็บปวยแบบบังคับสําหรับแรงงานเกษตร 

๑.๕ อนุสัญญาฉบับท่ี ๙๙ Minimum Wage Fixing machinery, Agriculture, 1951 
อนุสัญญาฉบับนี้กําหนดใหประเทศท่ีใหสัตยาบันดําเนินการใหมีระบบการกําหนดคาจางข้ันตํ่า 
เพ่ือคุมครองลูกจางในสถานประกอบกิจการภาคเกษตรหรือสาขาอาชีพท่ีเก่ียวของ 

๑.๖ ขอแนะฉบับท่ี ๑๙๒ Safety and Health in Agriculture, 2001 ขอแนะฉบับนี ้ 
ไดเสนอใหประเทศสมาชิกจัดใหมีระบบการดูแลสุขภาพและความปลอดภัยของคนงานในงานเกษตรกรรม 

๒. อนุสัญญาเก่ียวกับแรงงานในกิจการประมง เชน อนุสัญญาฉบับท่ี ๑๘๘ Work in 
Fishing, 2007 อนุสัญญาฉบับนี้กําหนดใหประเทศสมาชิกกําหนดมาตรการในการดูแล เพ่ือสุขภาพ
และความปลอดภัยของชาวประมงในการทํางาน 

๓. อนุสัญญาเก่ียวกับผูรับงานไปทําท่ีบาน ไดแก อนุสัญญาฉบับท่ี ๑๗๗ Home Work 
Convention, 1996 ระบุใหประเทศท่ีใหสัตยาบันตองกําหนดนโยบายระดับชาติเก่ียวกับผูรับงาน 
ไปทําท่ีบานเพ่ือใหเกิดการปฏิบัติท่ีมีความเทาเทียมกันระหวางผูรับงานไปทําท่ีบาน กับลูกจางกลุมอ่ืน ๆ 
โดยเฉพาะในเรื่องของการใหสิทธิในการรวมตัวเปนองคการ การปองกัน การเลือกปฏิบัติในการจางงาน 
การปองกันอันตราย ในการทํางาน ผลตอบแทนในการทํางาน การฝกอบรม อายุข้ันต่ําท่ีไดรับอนุญาต
ใหทํางานและการคุมครองสตรีมีครรภ 

๔. อนุสัญญาท่ีเก่ียวของกับแรงงานท่ีทํางานไมเต็มเวลา (Part-Time Work) ไดแก อนุสัญญา
ฉบับท่ี ๑๗๕ Part-Time Work Convention, 1994 กําหนดใหประเทศสมาชิกท่ีใหสัตยาบันตอ
อนุสัญญานี้กําหนดมาตรการเพ่ือใหหลักประกันแกลูกจางท่ีทํางานแบบไมเต็มเวลาในสิทธิการจัดตั้ง
องคการและการเจรจาตอรอง การไดรับการดูแลเรื่องสุขภาพและความปลอดภัยในการทํางาน การไดรับ
คาจางท่ีเหมาะสม และคํานวณคาจางโดยวิธีเดียวกับการไดรับคาจางของลูกจางท่ีทํางานเต็มเวลา 
ไมวาจะคํานวณตามสัดสวนชั่วโมงทํางาน ผลการปฏิบัติงาน หรือตามชิ้นงาน นอกจากนี้ ยังตองไดรับ
การคุมครองในเรื่องการตั้งครรภ การประสบอันตรายในการทํางาน การเลิกจาง การไดรับวันหยุด
พักผอนประจําป และวันหยุดตามประเพณี รวมท้ังวันลาปวยเชนเดียวกับลูกจางท่ีทํางานเต็มเวลาดวย 

๕. ขอแนะฉบับท่ี ๑๖๙ วาดวยนโยบายการจางงาน เม่ือ พ.ศ. ๒๕๒๗ ไดเปนจุดเริ่มตนท่ีพูดถึง
การดําเนินการเก่ียวกับแรงงานนอกระบบ โดยในขอแนะดังกลาวไดระบุวา การจางงานผิดกฎหมาย คือ 
การจางงานท่ีไมมีการปฏิบัติตามขอกําหนดของกฎหมาย กฎ ระเบียบ และแนวปฏิบัติภายในประเทศ 
ท้ังนี้ขอแนะฉบับนี้ไดเรียกรองใหประเทศสมาชิกดําเนินมาตรการตาง ๆ  ท่ีจะตอสูกับการจางงานท่ีผิดกฎหมาย
อยางเขมแข็งจริงจัง และดําเนินมาตรการท่ีจะทําใหแรงงานนอกระบบไดเขามาสูการเปนแรงงานในระบบ
ท่ีไดรับการคุมครองจากกฎหมาย 



๑๐ 

๖. ขอแนะฉบับท่ี ๒๐๔ วาดวยการปรับเปลี่ยนจากเศรษฐกิจนอกระบบเปนในระบบ 8

๙  
เม่ือ พ.ศ. ๒๕๕๘ กําหนดแนวทางและหลักการสําคัญใหประเทศสมาชิกสงเสริมการสรางความยั่งยืน 
ใหแกวิสาหกิจ และการสรางงานท่ีดีใหแกเศรษฐกิจในระบบ รวมท้ังการสงเสริมเศรษฐกิจในระบบมห
ภาค การจางงาน การใหความคุมครองทางสังคม และการวางนโยบายทางสังคมในดานอ่ืน ๆ ปองกัน
การจางงานนอกระบบในเศรษฐกิจในระบบ โดยตองใหความสําคัญกับกลุมท่ีมีความออนแอทางสังคม 
ซ่ึงรวมถึงแรงงานหญิง แรงงานเด็ก แรงงานอพยพ แรงงานสูงวัย แรงงานท่ีเปนชนกลุมนอย แรงงานท่ี
ทํางานตามบานและแรงงานในภาคเกษตรบางประเภทท่ียังมิไดรับความคุมครองในระบบ
ประกันสังคม ควรทบทวนและบังคับใชซ่ึงกฎหมาย และกฎ ระเบียบภายในของประเทศ หรือ
มาตรการตาง ๆ เพ่ือใหคนทํางานในทุกภาคสวนของระบบเศรษฐกิจท้ังระบบไดรับความคุมครองดาน
สวัสดิการสังคม อีกท้ังควรสรางกรอบนโยบายแบบองครวมเพ่ือเปลี่ยนแปลงแรงงานนอกระบบทุกคน
ไปสูแรงงานในระบบ การใหความคุมครองดานการประกันสังคมแกแรงงานในระบบและแรงงานนอก
ระบบทุกคน มีนโยบายคุมครองดานความปลอดภัยในการทํางานใหแกคนทํางานทุกคน มีนโยบาย
คุมครองดานการกําหนดคาจางข้ันตํ่าแกแรงงานทุกคนท้ังในระบบและนอกระบบ และมีระบบการให
ความยุติธรรมท่ีท่ัวถึง ครอบคลุมถึงประชาชนทุกคน 
 กระทรวงแรงงานจึงเปนหนวยงานหลักในการดําเนินงานดานการสงเสริม การคุมครอง 
และการพัฒนาแรงงานนอกระบบ รวมกับหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม และ
เครือขายแรงงานนอกระบบ ในรูปแบบการทํางานเชื่อมโยงกันอยางบูรณาการ ตั้งแตระดับนโยบายถึง
ระดับพ้ืนท่ี ในรูปแบบคณะกรรมการระดับตาง ๆ รวมกับเครือขายแรงงานนอกระบบท้ังสวนกลาง 
จังหวัด และกลุมอาชีพ9

๑๐ ดังนี้ 
๑. ระดับนโยบาย ไดแก คณะกรรมการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบแหงชาติ (คนช.) 

ซ่ึงมีนายกรัฐมนตรีเปนประธาน รองปลัดกระทรววงแรงงาน เปนเลขานุการ เพ่ือขับเคลื่อนนโยบาย
การบริหารจัดการแรงงานนอกระบบในภาพรวม คนช. ไดแตงตั้งคณะอนุกรรมการ อีก ๔ คณะ  
โดยหนึ่งในนั้นคือ คณะอนุกรรมการประสานแผนยุทธศาสตรการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ  
ซ่ึงเปนคณะท่ีมีความสําคัญในการขับเคลื่อนงานภายใตแผนปฏิบัติการดานการบริหารจัดการแรงงาน
นอกระบบ พ.ศ. ๒๕๖๓-๒๕๖๕ ท่ีมีเปาหมายเพ่ือใหแรงงานนอกระบบมีความม่ันคงทางรายได ไดรับ
การคุมครองทางสังคมอยางท่ัวถึง นําสูคุณภาพชีวิตท่ีดีอยางยั่งยืน ประกอบดวย ๓ ยุทธศาสตร ไดแก 

ยุทธศาสตรท่ี ๑ เสริมสรางหลักประกันทางสังคมและขยายความคุมครองใหท่ัวถึง  
ยุทธศาสตรท่ี ๒ เสริมสรางสมรรถนะแรงงานนอกระบบเพ่ือการทํางาน  
ยุทธศาสตรท่ี ๓ เพ่ิมสมรรถนะการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ  
 
 

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

Recommendation. สืบคน ๕ พฤษภาคม ๒๕๖๕ จาก
https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:R204   
๑๐ สํานักงานนโยบายแรงงานนอกระบบ (๒๕๖๔). รายงานผลการดําเนินงานประจําปงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๔ ดานแรงงานนอกระบบ 

แรงงานสูงอายุ และแรงงานพิการ 
 



๑๑ 

๒. ระดับอํานวยการ ไดแก 
๒.๑ คณะอนุกรรมการขยายโอกาสดานอาชีพและการทํางานสําหรับแรงงานนอกระบบ 

ทําหนาท่ีขับเคลื่อนแผนปฏิบัติการดานการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ ในประเด็นการสงเสริม
และขยายโอกาสดานอาชีพและการทํางานสําหรับแรงงานนอกระบบ  

๒.๒ คณะอนุกรรมการสงเสริมความคุมครองและสรางหลักประกันทางสังคม 
ใหแรงงานนอกระบบ ทําหนาท่ีขับเคลื่อนแผนปฏิบัติการดานการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ  
ในประเด็นการสงเสริมความคุมครองและสรางหลักประกันทางสังคมใหแรงงานนอกระบบ 

๒.๓ คณะอนุกรรมการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบจังหวัด ทําหนาท่ีกําหนด
นโยบายและแผนปฏิบัติการในการสงเสริม คุมครอง และพัฒนาแรงงานนอกระบบของจังหวัด รวมท้ัง
นโยบายท่ีเก่ียวกับงบประมาณเพ่ือสนับสนุนการดําเนินงาน ขับเคลื่อนและแกไขประเด็นปญหา 
ท่ีสําคัญดานแรงงานนอกระบบของจังหวัด กํากับและติดตามการดําเนินงานดานแรงงาน 
นอกระบบของจังหวัด 

๓. ระดับปฏิบัติการ (ระดับพ้ืนท่ีหรือระดับจังหวัด) จัดตั้งศูนยประสานงานและสนับสนุน
เครือขายแรงงานนอกระบบจังหวัด ซ่ึงมีแรงงานจังหวัดเปนผูอํานวยการศูนยฯ บูรณาการรวมกับหนวยงาน
ในสังกัดหนวยงานอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของ และเครือขายแรงงานนอกระบบในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ัวประเทศ  

การคุมครองใหความชวยเหลือแรงงานนอกระบบในประเทศไทย ประกอบดวย ๓ ดาน ดังนี้ 
๑. การเสริมสรางหลักประกันทางสังคมและขยายความคุมครองใหท่ัวถึง เปนการผลักดัน 

ใหแรงงานนอกระบบท่ัวประเทศเขาสูระบบประกันสังคม ตามมาตรา ๔๐ แหงพระราชบัญญัติประกันสังคม 
พ.ศ. ๒๕๓๓ การสงเสริมการรับรูความเขาใจเก่ียวกับความปลอดภัยและอาชีวอนามัยใหแกแรงงานนอกระบบ 
การตรวจแรงงานนอกระบบในงานเกษตรกรรม งานประมง และงานท่ีรับไปทําท่ีบาน เพ่ือคุมครองดูแลให 
ผูจางงาน/ผูสงมอบงานท่ีรับไปทําท่ีบาน และนายจาง/ลูกจางในงานเกษตรกรรมซ่ึงมิไดจางงานตลอดป
ปฏิบัติตามกฎหมาย  
 การพัฒนากฎหมายเพ่ือแรงงานนอกระบบเปนการเฉพาะ นั่นคือ (ราง) พ.ร.บ.สงเสริมการพัฒนา
คุณภาพชีวิตและคุมครองแรงงานนอกระบบ พ.ศ. .... เพ่ือใหแรงงานนอกระบบไดรับการสงเสริม 
การมีงานทํา พัฒนาทักษะฝมือ มีหลักประกันทางสังคม มีสภาพการทํางาน คาตอบแทน สิทธิประโยชน 
ท่ีเหมาะสม มีสิทธิจัดตั้งองคกรแรงงานนอกระบบ เพ่ือสรางอํานาจตอรองใหเกิดความเปนธรรม 
ในการจางงาน มีสวนรวมกําหนดนโยบาย กฎ ระเบียบท้ังระดับชาติและระดับจังหวัด มีแหลงเงินทุน
ในการประกอบอาชีพ เสนอจัดตั้งกองทุนสงเสริมการพัฒนาคุณภาพชีวิตและคุมครองแรงงานนอกระบบ 
เพ่ือเปนทุนหมุนเวียนสําหรับใชจายเก่ียวกับการสงเสริมการพัฒนาคุณภาพชีวิตและคุมครองแรงงาน
นอกระบบ กําหนดใหมีพนักงานตรวจแรงงานนอกระบบ และมีชองทางใหความชวยเหลือและแกไข
ปญหาใหกับแรงงานนอกระบบโดยเฉพาะ ซ่ึงปจจุบันคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติในหลักการแลว  
เม่ือวันท่ี ๒๘ ธันวาคม ๒๕๖๔ และอยูระหวางการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา  

นอกจากนี้ ยังมีการจัดต้ังศูนยประสานงานและสนับสนุนเครือขายแรงงานนอกระบบ
จังหวัดภาคประชาชน ๗๖ จังหวัด และหนวยบริการชุมชนภาคประชาชน จํานวน ๒๘๘ แหง ใน ๗๖ 
จังหวัด เพ่ือสรางเครือขายภาคประชาชนใหมีสวนรวมในการใหบริการแกแรงงานนอกระบบในชุมชนอยาง
ท่ัวถึง 



๑๒ 

๒. การเสริมสรางสมรรถนะแรงงานนอกระบบเพ่ือการทํางาน เปนการยกระดับ
อุตสาหกรรมในครัวเรือน OTOP สมาชิกชุมชนเพ่ือใหมีการพัฒนาฝมือแรงงาน ซ่ึงเปนสวนสําคัญ 
ในการเพ่ิมโอกาสการมีงานทํา การพัฒนาทักษะอาชีพ การเพ่ิมอาชีพเพ่ิมรายได การพัฒนาการตลาด
สินคากลุมผูทําการผลิตท่ีบาน โดยใหความรูในการจัดทําแผนธุรกิจและความรูในการจําหนายสินคา
ออนไลน การสงเสริมการรับงานไปทําท่ีบาน การพัฒนาเกษตรปราดเปรื่อง (Smart Farmer) การ
ใหบริการเงินกูแกผูรับงานท่ีจดทะเบียนไวกับกรมการจัดหางาน ภายใตการดําเนินงานของกองทุนเพ่ือ
ผูรับงานไปทําท่ีบาน  

๓. การเพ่ิมสมรรถนะการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ เปนการสงเสริมการศึกษาวิจัย
เพ่ือใชเปนฐานขอมูลประกอบการกําหนดนโยบาย มาตรการ และแนวทางการพัฒนาคุณภาพชีวิต
แรงงานนอกระบบ เชน การจัดทําดัชนีชี้วัดคุณภาพชีวิตแรงงานนอกระบบและสํารวจขอมูลแรงงาน
นอกระบบ การศึกษาวิจัยสภาพการทํางานของคนทํางานแพลตฟอรม (Platform worker)๑๑ เพ่ือศึกษา
ตลาดการแขงขันของแพลตฟอรม รูปแบบการจายคาตอบแทน แรงจูงใจ สถานการณ และปญหาของ
แรงงานแพลตฟอรม กลุมขับข่ียานพาหนะรับจาง (Grab Uber และ Easy Tax) กลุมบริการสงอาหาร 
(Grab, Food Panda, Lineman และ Gojek) และกลุมรับจางทํางานบาน (BeNeat และ Seekster) 
รวมท้ังศึกษาการกํากับดูแลแรงงานแพลตฟอรมของประเทศสหรัฐอเมริกา อินเดีย ออสเตรเลีย 
สหราชอาณาจักร สิงคโปร และมาเลเซีย เปนตน 
 การพัฒนาระบบ e-service ซ่ึงประกอบดวยฐานขอมูลแรงงานนอกระบบ ระบบข้ึน
ทะเบียนแรงงานนอกระบบ ระบบกองทุนสงเสริมการพัฒนาฯ ระบบรับเรื่องรองทุกขฯ ระบบตรวจ
แรงงาน ระบบขอมูลขาวสารและสิทธิประโยชน รวมท้ังระบบติดตามผลการดําเนินงาน เพ่ือเพ่ิม
ประสิทธิภาพการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ  

 การพัฒนาศักยภาพเครือขายแรงงานนอกระบบ สงเสริมอาชีพผานกิจกรรมหนึ่งอําเภอ 
หนึ่งกลุมอาชีพ การสรางเครือขายการคุมครองแรงงานนอกระบบในสังคมสูงวัย การพัฒนาศักยภาพ
แกนนําเครือขายประกันสังคมท่ัวประเทศ โดยเพ่ิมพูนทักษะ ความรูความเขาใจเก่ียวกับการ
ประกันสังคม มาตรา ๔๐ สิทธิประโยชนท่ีพึงไดรับตามกฎหมาย รวมท้ังเทคโนโลยีท่ีจําเปนในการ
ปฏิบัติงานประกันสังคม มาตรา ๔๐ เพ่ือเปนสวนหนึ่งในการสงเสริมใหแรงงานนอกระบบสมัครเปน
ผูประกันตนตามมาตรา ๔๐ 

ฉะนั้น จากการดําเนินการคุมครองแรงงานนอกระบบของประเทศไทยขางตน จะพบวา 
เปนไปตามท่ีกําหนดไวในบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ นโยบายของรัฐบาล ซ่ึงสอดคลองกับหลักนิติธรรม 
ท่ีเคารพสิทธิและเสรีภาพของมนุษยทุกคนอยางเสมอภาค เทาเทียมกัน การตรากฎหมาย กฎ 
ระเบียบ ขอบังคับและกติกาตาง ๆ ยึดหลักความยุติธรรม ทันสมัย ตอบสนองความตองการของ
แรงงานนอกระบบในทุกกลุมอาชีพ โดยมีแนวโนมการยกระดับความคุมครองเพ่ือใหแรงงานนอก
ระบบทุกกลุมอาชีพไดรับความคุมครองอยางเสมอภาคกับแรงงานในระบบอยางตอเนื่อง และ
สอดคลองกับมาตรฐานแรงงานระหวางประเทศ 

 
 

                                                 
๑๑ ธานี ชัยวัฒน และคณะ (๒๕๖๕). ขอเสนอเชิงนโยบายตอคุณภาพชีวิตของคนทํางานแพลตฟอรม (รายงานผลการวิจัย). กรุงเทพฯ: 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย.  
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บทสรุป  
กระทรวงแรงงานมีภารกิจในการคุมครองและสงเสริมใหแรงงานมีความม่ันคงในการทํางาน  

มีหลักประกันทางสังคม และมีคุณภาพชีวิตท่ีดี ภายใตกรอบกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวของของ
ประเทศไทย รวมท้ังมาตรฐานแรงงานตามพันธสัญญาระหวางประเทศ แตจากผลการจําแนกประเภท
ของแรงงานออกเปนแรงงานในระบบและแรงงานนอกระบบ ตามขอแนะขององคการแรงงานระหวางประเทศ  
คําวา “แรงงานนอกระบบ” จึงกลายเปนประเด็นทาทายสําคัญของรัฐบาลไทย ในการสรางความม่ันคง
ทางรายได ความคุมครองทางสังคมอยางท่ัวถึง นําไปสูคุณภาพชีวิตท่ีดี  

แรงงานนอกระบบเปนแรงงานกลุมใหญท่ีขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจของประเทศไทยในปจจุบัน 
ฉะนั้น การใหความคุมครองแรงงานนอกระบบ กระทรวงแรงงานจึงรวมกับหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชน 
ภาคประชาสังคม และเครือขายแรงงานนอกระบบ คํานึงถึงหลักมนุษยธรรมและศักดิ์ศรีความเปนมนุษย
และความเสมอภาค เทาเทียมกัน โดยไดดําเนินการเสริมสรางหลักประกันทางสังคมและขยายความคุมครอง
สิทธิแรงงาน ผลักดันใหแรงงานนอกระบบท่ัวประเทศเขาสูระบบประกันสังคม ตามมาตรา ๔๐ แหง
พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. ๒๕๓๓ ทบทวนและพัฒนากฎหมายเพ่ือแรงงานนอกระบบเปนการเฉพาะ 
นั่นคือ (ราง) พ.ร.บ.สงเสริมการพัฒนาคุณภาพชีวิตและคุมครองแรงงานนอกระบบ พ.ศ. .... ขณะเดียวกัน 
ก็ไดพัฒนาและเสริมสรางสมรรถนะแรงงานนอกระบบเพ่ือการประกอบอาชีพ เรงรัดพัฒนาสมรรถนะ
การบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ อันจะสงผลใหลดความเหลื่อมล้ําในการคุมครองสําหรับแรงงานกลุมนี้ 
ทําใหแรงงานนอกระบบไดรับความคุมครองสิทธิแรงงานเฉกเชนแรงงานในระบบตามกฎหมายคุมครองแรงงาน  
จึงสรุปไดวาการปฏิบัติงานดานการคุมครองดูแลแรงงานนอกระบบของประเทศไทยไดปฏิบัติสอดคลอง 
ตามหลักนิติธรรม 
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