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รายงานการสังเคราะห์องค์ความรู้ฉบับนี้มีเป้าหมายน าเสนอแนวทางการศึกษาแรงงานนอกระบบ 

เพ่ือให้ประเทศไทยสามารถครอบคลุมประเด็นการศึกษาเรื่องแรงงานนอกระบบได้อย่างเป็นระบบ อันจะ
น าไปสู่ทิศทางที่ชัดเจนของการก าหนดนโยบายด้านแรงงาน เพ่ือลดต้นทุนอันเกิดจากความผิดพลาดของ
นโยบายที่ถูกก าหนดขึ้นบนพ้ืนฐานของข้อมูลและหลักฐานที่ไม่ชัดเจนเกี่ยวกับแรงงานนอกระบบที่มี ผลต่อ
เศรษฐกิจและสังคมไทยให้มากยิ่งขึ้น โดยท าการศึกษาจากข้อมูลทุติยภูมิ (secondary data) ได้แก่ การ
รวบรวมเอกสารและวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับแรงงานนอกระบบจากหลากหลายงานวิจัยทั้งภายในประเทศ
และต่างประเทศ จากนั้นจึงท าการทบทวน วิเคราะห์ และสังเคราะห์องค์ความรู้ ส าหรับรายงานการศึกษานั้น 
ผู้วิจัยจะน าเสนอท้ังในส่วนของทฤษฎีและผลการศึกษาจากงานวิจัยเชิงประจักษ์ต่อในแต่ละแนวทางการศึกษา
ที่ได้ก าหนดไว้เพ่ือสร้างความรู้ความเข้าใจต่อแรงงานนอกระบบในประเทศไทยอย่างเป็นระบบ  

การศึกษานี้จึงได้น าเสนอแนวทางการศึกษาแรงงานนอกระบบในประเทศไทยใน 4 ประเด็นหลัก ได้แก่ 
การศึกษาถึงขนาดเศรษฐกิจที่แท้จริงของแรงงานนอกระบบในประเทศไทย รวมถึงศึกษาขนาดและคุณลักษณะ
ของแรงงานนอกระบบในสาขาอาชีพที่มีความส าคัญ การศึกษาปัจจัยที่เป็นสาเหตุของการเพ่ิมขึ้นหรือลดลง
และความเป็นพลวัตรของแรงงานนอกระบบในประเทศไทย การศึกษาต้นทุนและประโยชน์ของแรงงานนอก
ระบบที่มีต่อเศรษฐกิจและสังคมไทย และการศึกษาบทบาทและแนวทางของรัฐบาลที่มีต่อการจัดการแรงงาน
นอกระบบในประเทศไทย  
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บทท่ี 1 
บทน ำ 

 
 แรงงานเป็นปัจจัยการผลิตพ้ืนฐานที่ส าคัญต่อความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของทุกประเทศและ
โดยเฉพาะอย่างยิ่งส าหรับประเทศก าลังพัฒนา และยิ่งหากแรงงานในประเทศใดเป็นแรงงานที่มีผลิตภาพ 
(productive labor) ก็ยิ่งเพ่ิมศักยภาพความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจให้กับประเทศนั้นได้มากยิ่งขึ้น 
 จากการส ารวจของส านักงานสถิติแห่งชาติ ในปี 2563 พบว่า ผู้ที่มีงานท ามีจ านวน 37.9 ล้านคน เป็น
แรงงานในระบบ (formal labor) 17.5 ล้านคน (ร้อยละ 46.2) และเป็นแรงงานนอกระบบ (informal labor) 
ถึง 20.4 ล้านคน (ร้อยละ 53.8)1 
 ทั้งนี้ หากไม่นับรวมปัญหาการขาดแคลนแรงงานที่มีโอกาสเกิดขึ้นได้สูงต่อเศรษฐกิจของประเทศใน
อนาคตอันใกล้นี้ อันเนื่องมาจากปัญหาการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรที่จะมีประชากรสูงวัยจ านวนมาก
ขึ้น และมีจ านวนประชากรวัยท างานลดลง ตลอดจนปัญหาการขาดแคลนแรงงานอาชีวศึกษา อันเนื่องมาจาก
ความผิดพลาดของนโยบายการศึกษาของประเทศ ปัญหาแรงงานนอกระบบถือเป็นปัญหาส าคัญอีกประการ
หนึ่งที่ผู้มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศจ าเป็นต้องมีความชัดเจนต่อการ
แก้ไขปัญหาดังกล่าว โดยเฉพาะอย่างยิ่งในระยะยาว 
 อันที่จริง ปรากฏการณ์ของสัดส่วนที่สูงของแรงงานนอกระบบต่อก าลังแรงงานในประเทศไทยนี้ ถือ
เป็นปรากฏการณ์ทั่วไปที่พบได้ในประเทศก าลังพัฒนา โดยมีการประมาณการว่ามากกว่าร้อยละ 30 ของ
ผลิตภัณฑ์ประชาชาติ และร้อยละ 70 ของก าลังแรงงานในประเทศก าลังพัฒนาอยู่ในภาคเศรษฐกิจนอกระบบ 
(Palmade & Anayiotos, 2005)2 นอกจากนี้ นักเศรษฐศาสตร์ตลอดจนผู้ก าหนดนโยบายจ านวนมากใน
ระยะแรกต่างเชื่อว่า สัดส่วนที่สูงของแรงงานนอกระบบนี้ย่อมจะลดลงเองได้เมื่อเวลาผ่านไป และเมื่อประเทศ
มีความเป็นประเทศอุตสาหกรรมมากขึ้น อย่างไรก็ดี ในความเป็นจริงปรากฏการณ์ตามความเชื่อดังกล่าว
ข้างต้นนี้กลับไม่เกิดขึ้น (Betcherman, 2002) ด้วยเหตุนี้ จึงมีค าถามเกิดขึ้นตามมาอีกมากมายเกี่ยวกับ
ทิศทางและผลกระทบของการมีอยู่ของแรงงานนอกระบบจ านวนมากที่มีต่อเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ
เหล่านั้นโดยเฉพาะอย่างยิ่งประเทศก าลังพัฒนา 
 ท่ามกลางความพยายามที่จะค้นหาค าตอบและหาทางออกต่าง ๆ เกี่ยวกับแรงงานนอกระบบในหลาย 
ๆ ประเทศ การศึกษาแรงงานนอกระบบในประเทศไทยกลับมีทั้งจ านวนและขอบเขตการศึกษาที่ค่อนข้างจ ากัด 
ทั้งที่ผลกระทบของแรงงานนอกระบบที่มีต่อเศรษฐกิจนั้น เป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไปทั้ งในทางทฤษฎีและ

                                                           
1  ส านักงานสถิติแห่งชาติได้นิยามไว้อย่างกว้าง ๆ ว่า แรงงานในระบบ หมายถึง ผู้มีงานท าที่ได้รับความคุ้มครองและหลักประกันทางสังคม

จากการท างาน ในขณะที่แรงงานนอกระบบ หมายถึง ผู้มีงานท าที่ไม่ได้รับความคุ้มครองและไม่มีหลักประกันทางสังคมจากการท างาน
เช่นเดียวกับแรงงานในระบบ 

2  D. G. Blanchflower (2000) พบว่า แนวโน้มของแรงงานนอกระบบในกลุ่มประเทศ OECD มีแนวโน้มลดลงในเกือบทุกประเทศ ยกเว้น 

โปรตุเกส นิวซีแลนด์ และสหราชอาณาจักร 
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การศึกษาเชิงประจักษ์ว่าสามารถส่งผลเสียต่อระบบเศรษฐกิจได้ค่อนข้างมาก อาทิ การเป็นอุปสรรคต่อความ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศในระยะยาว และการเป็นภาระค่าใช้จ่ายของรัฐบาลในเรื่องสวัสดิการ
หากแต่กลับ ไม่ต้ อง เสี ยภาษี  (Amaral & Quintin, 2006 ; D.  G.  Blanchflower, 2000 ; Goktuna & 
Dayangac, 2011; Kenyon & Kapaz, 2005; Loayza & Rigolini, 2011; Palmade & Anayiotos, 2005)3 
ทั้งนี้ การศึกษาเกี่ยวกับแรงงานนอกระบบในประเทศไทยนั้น ส่วนใหญ่มีลักษณะเป็นการศึกษาเชิงรับ 
(defensive approach) มากกว่าที่จะเป็นการศึกษาแบบเชิงรุก (aggressive approach) โดยการศึกษา
เกี่ยวกับแรงงานนอกระบบในประเทศไทยจะมุ่งเน้นเกี่ยวกับการหาแนวทางช่วยเหลือและคุ้ มครองแรงงาน
นอกระบบเป็นส าคัญ หากแต่กลับไม่ได้ให้ความส าคัญกับการศึกษาถึงที่มา สาเหตุ และผลกระทบ ตลอดจน
มาตรการและนโยบายของรัฐที่มีความจ าเป็นและที่ควรจะมีต่อแรงงานนอกระบบ 
 ด้วยเหตุนี้ รายงานการสังเคราะห์องค์ความรู้ฉบับนี้จึงมีเป้าหมายที่จะน าเสนอแนวทางการศึกษา
แรงงานนอกระบบในอีกด้านหนึ่ง เพ่ือให้การศึกษาแรงงานนอกระบบในประเทศไทยสามารถครอบคลุม
ประเด็นการศึกษาเรื่องแรงงานนอกระบบได้อย่างเป็นระบบ อันจะน าไปสู่ทิศทางที่ชัดเจนของการก าหนด
นโยบายด้านแรงงาน ทั้งนี้ เพ่ือลดต้นทุนอันเกิดจากความผิดพลาดของนโยบายที่ถูกก าหนดขึ้นบนพ้ืนฐานของ
ข้อมูลและหลักฐานที่ไม่ชัดเจนเกี่ยวกับแรงงานนอกระบบในประเทศไทย 
 

1.1 วัตถุประสงค์ของกำรศึกษำ 
 เพ่ือศึกษาถึงแนวทางการวิจัยเกี่ยวกับแรงงานนอกระบบในประเทศไทยอย่างเป็นระบบ อันจะเป็น
การช่วยขยายขอบเขตและสร้างความลุ่มลึกในความรู้และความเข้าใจเกี่ยวกับแรง งานนอกระบบที่มีต่อ
เศรษฐกิจและสังคมไทยให้มากยิ่งขึ้น 
 

1.2 วิธีกำรศึกษำ 
 วิธีการศึกษาในงานวิจัยนี้ ผู้ศึกษาใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ โดยท าการศึกษาจากข้อมูลทุติยภูมิ
(secondary data) ขั้นตอนการศึกษาได้แก่ การรวบรวมเอกสารและวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับแรงงานนอก
ระบบจากหลากหลายงานวิจัยทั้งภายในประเทศและต่างประเทศ จากนั้นจึงท าการทบทวน วิเคราะห์ และ
สังเคราะห์องค์ความรู้ ส าหรับรายงานการศึกษานั้น ผู้วิจัยจะน าเสนอทั้งในส่วนของทฤษฎีและผลการศึกษา
จากงานวิจัยเชิงประจักษ์ต่อแต่ละแนวทางการศึกษาท่ีได้ก าหนดไว้ 
 

1.3 แนวทำงกำรศึกษำ  
 เพ่ือสร้างความรู้ความเข้าใจต่อแรงงานนอกระบบในประเทศไทยอย่างเป็นระบบ การศึกษานี้จึงได้
น าเสนอแนวทางการศึกษาแรงงานนอกระบบในประเทศไทยใน 4 ประเด็นหลัก ดังต่อไปนี้  
                                                           
3 ในขณะเดียวกันก็มีหลักฐานเชิงประจักษ์จ านวนหนึ่ง ที่ชี้ให้เห็นถึงข้อดีของแรงงานนอกระบบ อาทิ การช่วยลดปัญหาการว่างงานของ

ประเทศในระยะสั้น การช่วยเสริมสร้างผู้ประกอบการที่มีผลิตภาพ (Loayza & Rigolini, 2011; Thurik, Carree, Van Stel, & 
Audretsch, 2008; Ulyssea, 2010) 
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1. การศึกษาขนาดเศรษฐกิจที่แท้จริงของแรงงานนอกระบบในประเทศไทย รวมถึงการศึกษาขนาด
และคุณลักษณะของแรงงานนอกระบบในสาขาอาชีพที่มีความส าคัญ (บทท่ี 2) 

2. การศึกษาปัจจัยที่เป็นสาเหตุของการเพ่ิมขึ้นหรือลดลงและความเป็นพลวัตรของแรงงานนอก
ระบบในประเทศไทย (บทท่ี 3) 

3. การศึกษาต้นทุนและประโยชน์ของแรงงานนอกระบบที่มีต่อเศรษฐกิจและสังคมไทย (บทท่ี 4) 
4. การศึกษาบทบาทและแนวทางของรัฐบาลที่มีต่อการจัดการแรงงานนอกระบบในประเทศไทย 

(บทท่ี 5) 
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บทท่ี 2 

ขนาดเศรษฐกิจที่แท้จรงิของแรงงานนอกระบบในประเทศไทย 

 
ผลการส ารวจแรงงานนอกระบบของส านักงานสถิติแห่งชาติในปี 2563 (National Statistical 

Office, 2020) พบว่า ในจ านวนผู้มีงานท าทั้งสิ้น 37.9 ล้านคน เป็นผู้ท างานที่ไม่ได้รับความคุ้มครองหรือไม่มี
หลักประกันทางสังคมจากการท างานหรือที่เรียกว่าแรงงานนอกระบบ มีจ านวนประมาณ 20.4 ล้านคนหรือ
ร้อยละ 53.8 จากจ านวนผู้งานท าทั้งหมดและที่เหลือเป็นแรงงานในระบบ 17.5 ล้านคน หรือร้อยละ 46.2 
โดยประมาณ ส าหรับแรงงานนอกระบบเมื่อพิจารณาตามเพศ พบว่า เพศชายมีจ านวนมากกว่าเพศหญิง
เล็กน้อย คือเพศชาย 11.2 ล้านคนหรือร้อยละ 54.9 และเพศหญิง 9.2 ล้านคนหรือร้อยละ 45.1 ของแรงงาน
นอกระบบทั้งหมด นอกจากนั้นแล้วแรงงานนอกระบบท างานอยู่ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือมากที่สุดร้อยละ 
35.2 รองลงมาเป็นภาคกลางร้อยละ 23.0 ภาคเหนือร้อยละ 21.1 ภาคใต้ร้อยละ 14.0 และกรุงเทพมหานคร
ร้อยละ 6.7 ตามล าดับ ส าหรับระดับการศึกษาที่ส าเร็จของแรงงานนอกระบบ พบว่า ส่วนใหญ่เป็นผู้ที่ส าเร็จ
การศึกษาระดับประถมศึกษาและต่ ากว่า 11.6 ล้านคนหรือร้อยละ 57.2 รองลงมาเป็นระดับมัธยมศึกษา 6.6 
ล้านคนหรือร้อยละ 32.3 และระดับอุดมศึกษา 2.1 ล้านคนหรือร้อยละ 10.2 จะเห็นได้ว่าแรงงานนอกระบบ
ส่วนใหญ่เป็นผู้มีการศึกษาในระดับที่ไม่สูงนัก เมื่อเทียบกับแรงงานที่มีการศึกษาอยู่ในระดับอุดมศึกษาจะเห็น
ได้ว่าแรงงานในระบบจะมีสัดส่วนสูงกว่าแรงงานนอกระบบอย่างเห็นได้ชัด 

 จากการส ารวจลักษณะอาชีพของแรงงานนอกระบบของส านักงานสถิติแห่งชาติในปี เดียวกันนั้น ยัง
พบอีกว่า แรงงานนอกระบบส่วนใหญ่เป็นผู้ปฏิบัติงานที่มีฝีมือในด้านการเกษตร ป่าไม้และประมง ร้อยละ 
52.8 รองลงมาคือ พนักงานบริการและพนักงานบริการ และผู้จ าหน่ายสินค้า ร้อยละ 23.3 ช่างฝีมือและ
ผู้ปฏิบัติงานที่เกี่ยวข้องร้อยละ 8.6 ผู้ประกอบอาชีพขั้นพ้ืนฐาน ร้อยละ 8.2 ผู้ควบคุมโรงงานและเครื่องจักร
และผู้ปฏิบัติงานด้านการประกอบ ร้อยละ 3.5 ผู้จัดการข้าราชการระดับอาวุโสและผู้บัญญัติกฎหมายร้อยละ 
2.0 ผู้ประกอบวิชาชีพด้านเทคนิคสาขาต่าง ๆ ร้อยละ 0.7 และผู้ประกอบวิชาชีพด้านต่าง ๆ ร้อยละ 0.6 และ
เสมียน ร้อยละ 0.3 เมื่อจ าแนกจ านวนแรงงานทั้งหมดตามประเภทของอุตสาหกรรม พบว่าแรงงานนอกระบบ
ส่วนใหญ่ท างานอยู่ในภาคเกษตรกรรมมากท่ีสุดร้อยละ 55.6 ซึ่งเป็นแรงงานที่ประกอบอาชีพด้านเกษตรกรรม 
การป่าไม้และการประมง รองลงมาได้แก่ แรงงานที่ประกอบอาชีพในด้านการขายส่ง การขายปลีก การ
ซ่อมแซมยานยนต์ รถจักรยานยนต์ ของใช้ส่วนบุคคลและของใช้ในครัวเรือนคิดเป็นร้อยละ 16.9 แรงงานที่
ท างานอุตสาหกรรมประเภทที่พักแรมและการบริการด้านอาหารร้อยละ 9.2  
 อย่างไรก็ตาม ข้อมูลแรงงานนอกระบบข้างต้นเป็นเพียงข้อมูลเชิงสถิติเท่านั้น หากแต่ข้อมูลดังกล่าวยัง
ไม่สามารถสะท้อนขนาดของเศรษฐกิจที่แท้จริงของแรงงานนอกระบบได้ ในทางทฤษฎีนั้น (Perry, Guillermo 
E. ; Maloney, William F. ; Arias, Omar S. ; Fajnzylber, Pablo; Mason, Andrew D. ; Saavedra-
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Chanduvi, 2007) การวัดขนาดเศรษฐกิจแรงงานนอกระบบนั้นสามารถแบ่งออกได้เป็น 3 รูปแบบตาม
เครื่องมือที่ใช้ ได้แก่ 

 
1) การวัดโดยวิธีตรง (Direct methods)  

 เป็นวิธีการทางเศรษฐศาสตร์จุลภาคที่วัดขนาดเศรษฐกิจของแรงงานนอกระบบจากการตรวจสอบ
ภาษีหรือการส ารวจข้อมูลจากแรงงานนอกระบบอย่างเต็มใจผ่านแบบสอบถามที่ให้ผู้ตอบแบบสอบถามระบุ
รายได้ สถานภาพแรงงาน และข้อมูลการเสียภาษี ซึ่งวิธีการดังกล่าวเป็นที่วิพากษ์วิจารณ์ถึงความน่าเชื่อถือ
ของข้อมูลที่ได้จากการส ารวจ เนื่องจากผู้ตอบแบบสอบถามมีแนวโน้มที่จะตอบแบบสอบถามอย่างไม่ตรงตาม
ความเป็นจริง ในทางกลับกัน ประโยชน์ประการหนึ่งของวิธีการวัดขนาดเศรษฐกิจโดยตรงนี้จะท าให้ผู้ส ารวจ
ข้อมูลสามารถเข้าถึงข้อมูลด้านโครงสร้างของเศรษฐกิจเงาได้ผ่านการตอบแบบสอบถาม ซึ่งนับได้ว่ายังมีความ
ไม่แน่นอนสูงเนื่องจากคุณภาพที่ผู้ส ารวจข้อมูลจะได้รับนั้นขึ้นอยู่กับการออกแบบสอบถามที่จะใช้ในการส ารวจ
ข้อมูล ส่วนการตรวจสอบภาษีนั้นจะท าให้ทราบขนาดของเศรษฐกิจนอกระบบได้จากส่วนต่างของรายได้ที่
ประกาศหลังจากหักภาษีและรายได้ที่ส ารวจได้จากการตรวจสอบภาษี ซึ่งเป็นวิธีการที่มีข้อจ ากัดในด้านข้อมูล
เช่นเดียวกัน เนื่องจากขาดความแม่นย าในการเป็นตัวแทนปัจจัยที่ส่งผลต่อขนาดของเศรษฐกิจนอกระบบและ
ข้อมูลด้านภาษีนั้นไม่ได้สะท้อนถึงขนาดเศรษฐกิจเงาทั้งหมดได้เนื่องจากในระบบเศรษฐกิจนอกระบบนั้น
รวมถึงกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่ผิดกฎหมายด้วยเช่นกัน ท าให้ข้อมูลการตรวจสอบภาษีแสดงขนาดของ
เศรษฐกิจนอกระบบได้ต่ ากว่าความเป็นจริง งานวิจัยเชิงประจักษ์ที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ Gasparini & Tornarolli 
(2007); Henley, Arabsheibani, & Carneiro (2006); Maloney & Mendez (2003); Saavedra & Chong 
(1999) ได้ชี้ให้เห็นว่าขนาดของเศรษฐกิจแรงงานนอกระบบนั้นสามารถวัดได้จากส่วนต่างของสิทธิ์การคุ้มครอง
แรงงานที่ท างานในบริษัทควรจะได้แต่ไม่ได้รับในทางปฏิบัติ เนื่องจากแรงงานกลุ่มดังกล่าวเป็นแรงงานนอก
ระบบ 
 งานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการวัดขนาดเศรษฐกิจนอกระบบในประเทศไทยอีกหนึ่งชิ้นที่น่าสนใจคือ งาน
ศึกษาของ ผาสุก พงษ์ไพจิตรและคณะ (2543) โดยในงานวิจัยดังกล่าวผู้เขียนได้ใช้วิธีการประมาณการทางตรง 
(Direct methods) เพ่ือประมาณการเศรษฐกิจนอกกฎหมายบางกิจกรรมที่มีผลกระทบทางเศรษฐกิจ สังคม 
และการเมืองค่อนข้างมาก จ านวน 6 กิจกรรม ประกอบด้วย การค้ายาเสพติด การค้าอาวุธสงคราม การค้า
น้ ามันเถื่อน การค้าประเวณี การค้าแรงงานข้ามชาติ และการพนัน ในงานศึกษาดังกล่าวได้ใช้โครงสร้างด้านอุป
สงค์และอุปทานของแต่ละกิจกรรมเป็นหลักและอาศัยฐานข้อมูลที่มีอยู่ รวมถึงใช้การสัมภาษณ์ข้อมูลเพ่ิมเติม
จากผู้ให้บริการ ผลการศึกษาพบว่า กิจกรรมทั้งหกประเภทรวมกันมีมูลค่าทางเศรษฐกิจคิดเป็นเงิน 286 – 457 
พันบ้านบาทต่อปี หรือคิดเป็นร้อยละ 8 – 13 ของผลิตภัณฑ์มวลรวมประชาชาติ ณ ขณะนั้น โดยธุรกิจประเภท
การพนันเป็นเศรษฐกิจที่มีขนาดใหญ่ที่สุด รองลงมาเป็นการค้าประเวณี ตามด้วยการค้ายาเสพติด การค้าอาวุธ
สงคราม การค้าน้ ามันเถื่อนและการค้าแรงงานข้ามชาติ ตามล าดับ  
 

2) การวัดโดยวิธีอ้อมหรือตัวบ่งชี้ (Indirect/ Indicator methods)  
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 จัดเป็นเครื่องมือการวัดขนาดเศรษฐกิจที่เกี่ยวของกับตัวแปรเศรษฐกิจระดับมหภาคที่ตั้งอยู่บน
พ้ืนฐานสมมติฐานที่ว่า ตัวแปรด้านมหภาคสะท้อนขนาดเศรษฐกิจรวม ซึ่งได้รวมขนาดของเศรษฐกิจของ
แรงงานในระบบและแรงงานนอกระบบไว้ด้วยกันแล้วและตัวแปรหรือดัชนีชี้วัดทางเศรษฐกิจดังกล่าวสามารถชี้
ให้เป็นถึงขนาดของแรงงานนอกระบบได้ ทั้งนี้ วิธีการวัดด้วยตัวบ่งชี้นั้นสามารถแบ่งเป็นวิธีย่อย ๆ ได้อีก 
ดังต่อไปนี้ 

(2.1) วัดจากความแตกต่างของรายได้และรายจ่ายประชาชาติ 
กล่าวคือ ในทางทฤษฎีนั้น รายได้และรายจ่ายประชาชาติจะต้องสมดุลกัน ซึ่งถ้า
ผู้ศึกษาสามารถหาตัวแปรที่ชี้วัดระดับรายจ่ายประชาชาติได้ก็จะสามารถใช้
ประโยชน์จากตัวแปรอิสระท่ีเป็นตัวก าหนดระดับรายได้และรายจ่ายประชาชาติ
เพ่ือหาขนาดของเศรษฐกิจเงาได้จากความต่างของสองตัวแปรดังกล่าว แต่
อย่างไรก็ตาม ข้อมูลที่สามารถหาได้ในปัจจุบันจากรายได้ประชาชาตินั้น
นอกจากจะสะท้อนขนาดของเศรษฐกิจเงาแล้วยังรวมถึงข้อละเว้นและ
ข้อผิดพลาดจากการค านวณไว้ด้วย (Omissions and errors) ซึ่งท าให้ความ
น่าเชื่อถือของการวัดขนาดเศรษฐกิจของแรงงานนอกระบบด้วยวิธีดังกล่าวขาด
ความน่าเชื่อถอืไปในทางปฏิบัติ 

(2.2) วัดจากความแตกต่างของจ านวนก าลังแรงงานทั้งหมด
และจ านวนแรงงานในระบบ โดยสมมติให้ก าลังแรงงานทั้งหมดในระบบมี
ค่าคงที่ และการเปลี่ยนแปลงของก าลังแรงงานในระบบจะสะท้อนให้เห็นถึงการ
เปลี่ยนแปลงของก าลังแรงงานนอกระบบ ทว่า วิธีการดังกล่าวก็ขาดความ
น่าเชื่อถือในการค านวณเนื่องจากไม่ได้แสดงให้เห็นว่าแรงงานในระบบที่ลดลง
จะผันตัวเองเป็นแรงงานนอกระบบเสมอไป กล่าวคือ แรงงานในระบบที่ลดลง
อาจจะเกิดจากความสมัครใจของแรงงานเอง ซึ่งแรงงานดังกล่าวก็ไม่ได้เข้าสู่
ระบบแรงงานนอกระบบเช่นกัน หรือแรงงานในระบบบางกลุ่มอาจท างานใน
ระบบเศรษฐกิจเงาไปพร้อม ๆ กับงานในระบบเศรษฐกิจปกติได้เช่นกัน  

(2.3) วัดด้ วยวิ ธีทางการ เงิ น  (Monetary Approach)  ซึ่ ง
สามารถวัดได้จากทั้งปริมาณรายการค้า (Total transactions) ในทฤษฎี
ปริมาณการเงินและจากความต้องการในการถือเงิน (Currency demand 
approach) ที่ใช้หลักการค านวณจากรายการการค้าที่อยู่ในรูปแบบของการใช้
จ่ายด้วยเงินสด ซึ่งการใช้จ่ายด้วยเงินสดนั้นได้สามารถหลบเลี่ยงการตรวจสอบ
จากเจ้าหน้าที่รัฐได้เมื่อใช้ส าหรับการซื้อ-ขายสิ่งที่ผิดกฎหมาย การเพ่ิมขึ้นของ
ขนาดของเศรษฐกิจเงาจึงสะท้อนถึงการเพ่ิมขึ้นของอุปสงค์สกุลเงิน งานวิจัยเชิง
ประจักษ์ที่เกิดขึ้นในท านองเดียวกันกับแนวคิดดังกล่าว ได้แก่ Cagan (1958); 
Gutmann (1977) ; Tanzi (1980, 1983)  แต่อย่างไรก็ตาม งานวิจัยของ 
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Ahumada, Alvaredo, Canavese, & Canavese (2004) ; Blades (1982) ; 
Feige (1996); Frey & Pommerehne (1984); Garcia (1978); Hill & Kabir 
( 1996) ; Isachsen & Strøm ( 1985) ; Klovland ( 1984) ; Park ( 1979) ; 
Thomas (1999, 1986, 1992) ชี้ให้เห็นว่ารายการการค้าทั้งหมดที่เกิดขึ้นใน
ระบบเศรษฐกิจเงานั้นไม่ได้เกิดจากการใช้จ่ายด้วยเงินสดแต่เพียงอย่างเดียว
เท่านั้น ซึ่งจะท าให้การประมาณการขนาดเศรษฐกิจแรงงานนอกระบบนั้นมี
ขนาดเล็กกว่าความเป็นจริง รวมไปถึงการไม่สามารถเข้าถึงข้อมูลที่ส าคัญต่อ
การวัดขนาดเศรษฐกิจเงาได้ เช่น ผลของมาตรการภาษี ทัศนคติของผู้เสียภาษี
ต่อการใช้จ่ายภาษีของรัฐ หรือแม้แต่จริยธรรมในด้านภาษี ซึ่งจัดได้ว่าเป็นข้อมูล
ส าคัญที่แสดงให้เป็นถึงความเป็นปัจจัยที่เป็นตัวก าหนดขนาดเศรษฐกิจเงาได้ 
โดยปกติแล้วประเทศส่วนใหญ่มักจะใช้ข้อมูลภาระภาษีแต่เพียงอย่างเดียวเพ่ือ
ประมาณการขนาดเศรษฐกิจเงาเนื่องจากเป็นข้อมูลที่สามารถเข้าถึงได้ง่ายกว่า
ข้อมูลอ่ืน ๆ ดังที่ได้กล่าวมา ดังนั้น ผลของการประมาณการขนาดเศรษฐกิจ
นอกระบบนั้นจึงมีขนาดเล็กกว่าความเป็นจริงได้เช่นกัน  

(2.4) วัดด้วยปัจจัยทางกายภาพหรือวัดด้วยการอุปโภคไฟฟ้า 
(Electricity Consumption Method) สามารถแบ่งวิธีการดังกล่าวออกได้เป็น 
2 วิธีย่อยตามงานศึกษาของ Kaufmann & Kaliberda (1996) และ Lackó 
(1998) Kaufmann และ Kaliberda ได้ก าหนดข้อสมมติฐานไว้ว่า การอุปโภค
พลังงานไฟฟ้าเป็นดัชนีชี้วัดที่ดีที่สุดส าหรับการวัดขนาดเศรษฐกิจโดยรวมทั้ง
เศรษฐกิจในระบบและนอกระบบ งานวิจัยของทั้งสองจึงก าหนดให้การอุปโภค
พลังงานไฟฟ้าเป็นปัจจัยส าคัญที่ส่งผลต่อขนาดของเศรษฐกิจมวลรวม เมื่อ
ประมาณการหามูลค่าเศรษฐกิจทั้งหมดได้แล้วจึงน ามาลบออกด้วยมูลค่า
เศรษฐกิจในระบบ จะท าให้ทราบมูลค่าขนาดเศรษฐกิจนอกระบบได้ ส่วนงาน
ศึกษาของ Lackó นั้น ศึกษาการอุปโภคพลังงานไฟฟ้าในครัวเรือน เนื่องจาก 
Lackó เชื่อว่ามูลค่าของเศรษฐกิจเงาส่วนหนึ่งที่ไม่สามารถวัดได้นั้นมาจากการ
อุปโภคพลังงานไฟฟ้าในครัวเรือนเพ่ือด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจบางประเภท 
โดย Lackó ตั้งสมมติฐานไว้ว่าประเทศท่ีมีการอุปโภคพลังงานไฟฟ้าในครัวเรือน
จะมีมูลค่าขนาดเศรษฐกิจนอกระบบสูงเช่นกัน แต่อย่างไรก็ตาม วิธีการดังกล่าว
ยังมีข้อบกพร่องบางประการ เช่น กิจกรรมทางเศรษฐกิจในระบบเศรษฐกิจเงา
บางประเภทไม่ได้ใช่พลังงานไฟฟ้าเป็นหนึ่งในปัจจัยของกระบวนการผลิตสินค้า 
ซึ่งท าให้ตัวแปรด้านการอุปโภคพลังงานไฟฟ้านั้นสามารถสะท้อนให้เห็นถึง
ขนาดของ เศรษฐกิจนอกระบบได้ เ พียงส่ ว นหนึ่ ง เท่ านั้ น  นอกจากนี้  
ความก้าวหน้าทางเทคโนโลยีในปัจจุบันท าให้ความต้องการใช้พลังงานไฟฟ้ามี
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การเปลี่ยนแปลงอยู่ เสมอ รวมทั้งมีการใช้พลังงานทดแทนหรือพลังงาน
ทางเลือกเพ่ิมมากขึ้นในกระบวนการผลิตหรือกิจกรรมทางเศรษฐกิจใด ๆ ทั้งใน
ระบบเศรษฐกิจในระบบและนอกระบบ ท าให้การประมาณการขนาดเศรษฐกิจ
เงาด้วยปัจจัยด้านการอุปโภคพลังงานไฟฟ้ามีความไม่แม่นย ามากขึ้น ในกรณี
งานวิจัยของ Lackó นั้นมีข้อบกพร่องอ่ืน ๆ อีกเช่น ข้อมูลด้านการอุปโภค
พลังงานไฟฟ้าของแต่ละประเทศนั้นมีปัจจัยที่เป็นตัวก าหนดระดับการอุปโภคท่ี
ต่างกัน โดยเฉพาะเมื่อเปรียบเทียบระดับการใช้พลังงานไฟฟ้าในประเทศที่
พัฒนาแล้วกับประเทศที่ก าลังพัฒนา เนื่องจากโครงสร้างทางเศรษฐกิจของแต่
ละประเทศมีความแตกต่างกันอย่างเห็นได้ชัด ท าให้การใช้ตัวแปรด้านการ
อุปโภคพลังงานเพ่ือเป็นตัวก าหนดขนาดเศรษฐกิจนอกระบบนั้นขาดความ
น่าเชื่อถือในเชิงเปรียบเทียบ งานวิจัยเชิงประจักษ์ที่ เกี่ยวข้องในประเด็น
ดังกล่าว ได้แก่ Del Boca & Forte (1982); Johnson, D., & Zoido-Lobatón 
(1998) ; Johnson, Kaufmann, & Zoido-Lobatón (1998) ; Kaufmann & 
Kaliberda (1996); Lackó, (1998)  

 
3) การวัดโดยแบบจ าลองทางสถิติ (Model approach) 

 เป็นวิธีการวัดขนาดเศรษฐกิจนอกระบบที่ถูกพัฒนามาใช้เพ่ือลดข้อจ ากัดของวิธีการวัดอ่ืน ๆ ดังที่
ได้กล่าวมา โดยวิธีการวัดแบบจ าลองทางสถิตินี้ใช้แบบจ าลองมิมิค (Multiple Indicators and Multiple 
Causes: MIMIC Model) มาใช้ในการวิเคราะห์หาข้อมูลหรือตัวแปรท านาย/ตัวแปรแฝง (Latent Variable) 
ข้อแตกต่างของวิธีการวัดเศรษฐกิจนอกระบบวิธีนี้คือการวิเคราะห์ปัจจัยที่สามารถส่งผลต่อขนาดเศรษฐกิจที่มี
มิติที่กว้างขึ้น เมื่อเทียบกับวิธีการอ่ืน ๆ ดังที่ได้กล่าวมานั้น จะสามารถพิจารณาปัจจั ยหรือตัวแปรที่ก าหนด
ขนาดเศรษฐกิจเงาได้เพียงทีละหนึ่งตัวแปร นอกจากนี้ ด้วยหลักการของแบบจ าลองดังกล่าวจะท าให้ผู้
วิเคราะห์สามารถทราบถึงการมีอยู่ (Existence) และการเติบโต (Growth) ของเศรษฐกิจนอกระบบได้อย่าง
ชัดเจนมากขึ้น งานวิจัยที่เกี่ยวข้องในประเด็นดังกล่าว ได้แก่ Aigner, Schneider, & Ghosh (1988); Bajada 
& Schneider (2005); Breusch (2005); Buehn & Schneider (2013); Del’Anno & Schneider (2004); 
Del’Anno (2003); Frey & Weck (1983a, 1983b); Frey, Weck, & Pommerehne (1982); Frey & Weck-
Hannemann (1984) ; Friedrich Schneider (2001) ; Giles (1997b, 1999a, 1999b, 1999c, 1997a) ; 
Giles & Tedds (2002); Giles, Tedds, & Gugsa (2002); Helberger & Knepel (1988); Johnson, D., et 
al. (1998); Johnson, Kaufmann, et al. (1998); Karmann (1986, 1990); S. Pozo (1996); Schneider 
(2003, 2005); Thomas (1992b)  
 โดยงานศึกษาของ Bajada & Schneider (2005) และ Friedrich Schneider (2001) ได้กล่าวถึง
ขนาดเศรษฐกิจเงาของประเทศไทยไว้ด้วยว่า ประเทศไทยมีขนาดเศรษฐกิจนอกระบบเป็นขนาดใหญ่ที่สุดโดย
เปรียบเทียบขนาดเศรษฐกิจนอกระบบของประเทศต่าง ๆ ในกลุ่มประเทศพัฒนาแล้วในช่วงกลางทศวรรษ 
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1990 และกลุ่มประเทศก าลังพัฒนาในช่วงทศวรรษ 1990 โดยใช้วิธีการประมาณค่าด้วยแบบจ าลองมิมิค ผล
การศึกษาพบว่าประเทศไทยมีขนาดเศรษฐกิจนอกระบบค่อนข้างใหญ่เมื่อเปรียบเทียบกับรายได้ประชาชาติ 
โดยมีขนาดใหญ่กว่าขนาดเศรษฐกิจเงาของประเทศฟิลิปปินส์ ศรีลังกา เปรู เม็กซิโก กัวเตมาลา รัสเซีย จีน 
อินเดีย และอินโดนีเซีย ซึ่งคิดเป็นร้อยละเทียบกับผลผลิตมวลรวมประชาชาติมากกว่าร้อยละ 50 ของ
ผลิตภัณฑ์มวลรวมของประเทศไทย และมีก าลังแรงงานในระบบเศรษฐกิจดังกล่าวสูงถึงร้อยละ 40 ของก าลัง
แรงงานทั้งหมด 

จากการศึกษาค้นคว้าพบว่างานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการวัดขนาดเศรษฐกิจนอกระบบในประเทศไทยนั้น
มีอยู่จ านวนน้อยมาก ตัวอย่างเช่น งานเขียนของ พรายพล คุ้มทรัพย์ และรัชดา คุ้มทรัพย์ (2546) ได้กล่าวถึง
เศรษฐกิจนอกระบบไว้ว่า ธุรกรรมในภาคเศรษฐกิจนอกระบบมักไม่ถูกบันทึกจากทางการ ทั้ งที่มีมูลค่าทาง
เศรษฐกิจจ านวนมหาศาล แต่ภาครัฐยังไม่สามารถดึงเข้าสู่ระบบบัญชีประชาชาติและฐานภาษีของประเทศได้
ทั้งหมด เนื่องจากขาดความเชื่อมโยงกับภาคเศรษฐกิจกระแสหลัก ขณะที่การบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค
ต้องอาศัยระบบบัญชีประชาชาติที่สามารถคุ้มรวมธุรกรรมในภาคเศรษฐกิจนอกระบบได้ การประมาณการ
ขนาดของภาคเศรษฐกิจนอกระบบจึงมีความยุ่งยากซับซ้อน โดยเฉพาะอย่างยิ่ งการรวบรวมข้อมูลและวิธีการ
ประมาณการขนาดของระบบเศรษฐกิจในภาคส่วนนี้  ผู้เขียนจึงได้เสนอแนวทางการประมาณการขนาดของ
เศรษฐกิจนอกระบบในประเทศไทยไว้ 3 วิธี ดังต่อไปนี้ 

 
1) การก าหนดกรอบแนวคิดเพ่ือการวิเคราะห์ (Analytical Framework) 
ในเบื้องต้นนั้น ผู้ศึกษาต้องก าหนดนิยามของกิจกรรมเศรษฐกิจนอกระบบ หลังจากนั้นจึงพิจารณา

ก าหนดกรอบแนวคิดเพ่ือการวิเคราะห์ส าหรับเป็นเครื่องมือในการประเมินโดยอ้อม กล่าวคือ ก าหนดขนาด
สูงสุด (Upper Bound) ของกิจกรรมเศรษฐกิจนอกระบบแต่ละประเภท เช่น แบ่งตามลักษณะของกิจการ 
(บริษัท/ครัวเรือน/สถาบันการเงิน) หรือแบ่งตามขนาดของกิจการ (โดยอาศัยจ านวนคนงานหรือสินทรัพย์) 
หรือแบ่งตามวิธีการประมาณค่า เช่น แบ่งตามแนวทางการจัดท าบัญชีประชาชาติ (การผลิต/การใช้จ่าย/
รายได้) หรือแบ่งตามแหล่งข้อมูล (การส ารวจ/การจดทะเบียนกับภาครัฐ) เป็นต้น การจัดแบ่งกิจกรรมเช่นนี้จะ
เป็นประโยชน์ในการวิเคราะห์สาเหตุของปัญหาได้ละเอียดมากขึ้นและช่วยให้การพิจารณาแก้ไขปัญหามีความ
ชัดเจนยิ่งขึ้น  

 
2) การปรับปรุงวิธีการรวบรวมข้อมูล (Compilation Procedures) ในการจัดท าบัญชีประชาชาติ 
การปรับปรุงในส่วนนี้เป็นวิธีการทางอ้อมในการประมาณค่าของกิจกรรมเศรษฐกิจนอกระบบโดย

อาศัยข้อมูลพ้ืนฐานที่มีอยู่แล้ว ส่วนใหญ่เป็นการใช้ข้อมูลพ้ืนฐานเพ่ือจัดท าตัวชี้วัด (indicators) ส าหรับ
กิจกรรมในเศรษฐกิจนอกระบบโดยมีวัตถุประสงค์ในการประมาณค่าของ GDP ที่สามารถครอบคลุมกิจกรรม
ต่าง ๆ ได้มากขึ้น โดยศึกษาขนาดของแรงงานในเศรษฐกิจนอกระบบของประเทศไทย โดยใช้เกณฑ์การวัด 3 
เกณฑ์ คือ เกณฑ์สถานภาพในการท างาน (ก าหนดให้กิจการที่มีลูกจ้างไม่ถึง 10 คน ผู้ประกอบธุรกิจส่วนตัว 
และบุคคลที่ช่วยธุรกิจครอบครัวโดยไม่ได้รับค่าจ้าง มีแรงงานอยู่ ในภาคเศรษฐกิจนอกระบบ) เกณฑ์การเสีย



10 

 

ภาษีเงินได้ (ก าหนดให้ผู้มีงานท าซึ่งไม่ได้ยื่นแบบแสดงรายการเกี่ยวกับเงินได้พึงประเมินเป็นผู้ที่อยู่ในภาค
เศรษฐกิจนอกระบบ) และเกณฑ์การเข้าระบบประกันสังคม (ก าหนดให้ลูกจ้างเอกชนที่อยู่นอกระบบ
ประกันสังคมเป็นแรงงานในภาคเศรษฐกิจนอกระบบ) หลังจากนั้นจึงใช้ขนาดของแรงงานในภาคเศรษฐกิจนอก
ระบบที่ค านวณตามเกณฑ์ข้างต้นในการประมาณการขนาดของรายได้ที่เกิดขึ้นในระบบเศรษฐกิจนอกระบบ
และเปรียบเทียบรายได้ของภาคเศรษฐกิจนอกระบบซึ่งครอบคลุมไว้แล้วในรายได้ประชาชาติของประเทศ ผล
การศึกษาพบว่า รายได้ของภาคเศรษฐกิจนอกระบบที่ยังไม่สามารถบันทึกหรือครอบคลุมไว้ได้ มีขนาด
ประมาณร้อยละ 12 ของผลิตภัณฑ์มวลรวมประชาชาติหรือร้อยละ 16 ของรายได้ประชาชาติในปี 2544 และ 
2545 

 
3) การวิเคราะห์และการวัดขนาดของกิจกรรมเศรษฐกิจนอกระบบโดยตรง 
คือ การวิเคราะห์เจาะลึกและประมาณการมูลค่าเศรษฐกิจนอกระบบโดยเฉพาะเจาะจง โดยสามารถ

แยกพิจารณากิจกรรมออกเป็น 4 ประเภทย่อย ๆ คือ 
(3.1) การผลิตใต้ดิน (Underground Production) กิจกรรมการผลิตประเภทนี้เป็นกิจกรรมที่ถูกต้อง

ตามกฎหมาย แต่ผู้ผลิตต้องการปิดบังข้อมูลการผลิตจากภาครัฐ เพ่ือหลีกเลี่ยงการช าระภาษีหรือการปฏิบัติ
ตามกฎระเบียบต่าง ๆ วิธีการวัดค่ากิจกรรมประเภทนี้โดยการส ารวจเพ่ือถามผู้ผลิตโดยตรงจึงไม่ได้ผล 
จ าเป็นต้องส ารวจข้อมูลจากแหล่งอื่น ๆ เพื่อให้ได้ข้อมูลต้องการโดยทางอ้อม การส ารวจข้อมูลเหล่านี้อาจท าได้
โดย 

- การส ารวจด้านการผลิต การใช้แรงงาน การใช้จ่าย และรายได้ : ในการส า รวจค่าใช้จ่ายของ
ครัวเรือน ผู้ส ารวจอาจแทรกค าถามเกี่ยวกับการซื้อสินค้าและบริการว่าผู้ซื้อได้รับใบเสร็จหรือไม่ ส่วนการ
ส ารวจการใช้เวลา (Time-use Survey) อาจให้ข้อมูลเกี่ยวกับการใช้แรงงานของสมาชิกในครัวเรือนใน 
Underground Production 

- ข้อมูลจากการตรวจสอบภาษี (Tax Audit) สามารถใช้เป็นตัวชี้วัดขนาดของการหลีกเลี่ยงภาษี โดย
พิจารณาจากผลการตรวจสอบของเจ้าหน้าที่สรรพากรและสรรพสามิต 

(3.2) การผลิตที่ผิดกฎหมาย (Illegal Production) โดยทั่วไปสามารถแบ่งกิจกรรมการผลิตสินค้าและ
บริการที่ผิดกฎหมายออกเป็น 4 ประเภท ได้แก่ การผลิตและจ าหน่ายสินค้าผิดกฎหมาย เช่น ยาเสพติดและสิ่ง
ลามกอนาจาร การให้บริการที่ผิดกฎหมาย เช่น การบริการโสเภณี กิจกรรมการผลิตที่โดยปกติแล้วถูกต้องตาม
กฎหมายแต่ถือว่าผิดกฎหมายเพราะผู้ผลิตไม่ได้รับอนุญาตให้ผลิตหรือด าเนินกิจกรรม เช่น การเปิดบ่อนพนัน 
การขายหวยเถื่อน การผลิตเหล้าเถื่อน การลักลอบน าเข้าแรงงานต่างชาติ การปลอมแปลงสินค้าที่มีลิขสิทธิ์ 
การลักลอบตัดไม้ เป็นต้น และการลักลอบน าเข้าส่ง-ออกสินค้าเพ่ือเลี่ยงภาษีที่พรมแดน เช่น การน าเข้าน้ ามัน
เถื่อน 

แนวทางหนึ่งในการวัดขนาดของกิจกรรมผิดกฎหมายแต่ละประเภทคือ การประมาณค่าของอุปทาน
รวม (การผลิตในประเทศและการน าเข้า) และการใช้รวม (การบริโภคขั้นกลาง การบริโภคขั้นสุดท้าย การ
ลงทุน และการส่งออก) เพ่ือวัดหารายได้และมูลค่าเพ่ิมจากกิจกรรมดังกล่าว การวัดขนาดของกิจกรรมผิด
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กฎหมายส่วนใหญ่มักเป็นผลจากการวิจัยเจาะลึก ซึ่งต้องอาศัยการสัมภาษณ์ผู้เกี่ยวข้องกับกิจกรรมนั้น  ๆ และ
ข้อมูลอ่ืน ๆ ประกอบ เช่น บันทึกการจับกุมโดยเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง การประมาณการจ านวนผู้เสพยาเสพติด 
อัตราการเสพยาเฉลี่ยต่อหัว การประมาณการจ านวนผู้ให้บริการโสเภณี จ านวนสถานบริการที่ให้บริการโสเภณี 
จ านวนลูกค้าที่โสเภณีให้บริการในแต่ละวันและรายได้เฉลี่ยของโสเภณี งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ ผาสุก พงษ์
ไพจิตรและคณะ (2543)  

(3.3) การผลิตสาขาไม่เป็นทางการ (Informal Sector Production) ส่วนใหญ่เป็นกิจกรรมการผลิต
โดยกิจการขนาดเล็ก ทั้งในสาขาเกษตร สาขาอุตสาหกรรม และสาขาบริการ การวัดขนาดของกิจกรรมเหล่านี้ 
ควรแยกพิจารณาระหว่างกิจกรรมที่อยู่ในสาขาเกษตร และสาขาที่ไม่ใช่เกษตร ทั้ งนี้เพราะลักษณะการผลิต
และท่ีตั้งมีความแตกต่างกันอย่างชัดเจน การส ารวจข้อมูลการผลิตของภาคเศรษฐกิจนอกระบบในสาขาเกษตร
สามารถด าเนินการได้พร้อมกันกับการส ารวจด้านเกษตรที่มีอยู่เป็นประจ าแล้ว เช่น ส ามะโนการเกษตร ส่วน
การส ารวจข้อมูลในสาขาอ่ืน ๆ อาจท าได้โดยการเพ่ิมค าถามเกี่ยวกับภาคเศรษฐกิจนอกระบบลงไปใน
แบบสอบถามที่ใช้ในการส ารวจแรงงานและการส ารวจครัวเรือน ซึ่งเป็นการส ารวจที่ด าเนินการเป็นประจ าอยู่
แล้วเช่นกัน 

(3.4) การผลิตโดยครัวเรือนเพ่ือบริโภคเอง (Household Production for Final Use) กิจกรรม
ประเภทนี้ประกอบด้วยการผลิตสินค้าเพ่ือเป็นอาหารและเครื่องใช้และบริการส าหรับบริโภคเองในครัวเรือน 
การผลิตสินค้าเพ่ือบริโภคเองส่วนใหญ่จะเกิดขึ้นในครัวเรือนของเกษตรกรและครัวเรือนในชนบทโดยอยู่ในรูป
ของการเลี้ยงสัตว์ การเพาะปลูกพืช การหาฟืนท าถ่าน และการท าภาชนะหรือเครื่องเรือนเพ่ือไว้ใช้เองใน
ครัวเรือน ข้อมูลที่ใช้ในการประมาณค่ากิจกรรมเหล่านี้มักเป็นข้อมูลเกี่ยวกับการบริโภคสินค้าและบริการที่
เกี่ยวข้อง ดังนั้น จึงเป็นข้อมูลที่ได้จากการส ารวจรายได้รายจ่ายของครัวเรือน เช่น การส ารวจภาวะเศรษฐกิจ
และสังคมของครัวเรือนซึ่งจัดท าโดยส านักงานสถิติแห่งชาติ หลายประเทศได้เริ่มส ารวจการใช้เวลา (Time-
use Survey) ของครัวเรือน ซึ่งท าให้มีข้อมูลเกี่ยวกับการใช้เวลาในการผลิตของสมาชิกในครัวเรือน โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งสมาชิกที่เป็นผู้หญิง ข้อมูลนี้จึงเป็นอีกแหล่งหนึ่งซึ่งช่วยให้เข้าใจและประมาณค่าของการผลิตโดย
ครัวเรือนเพื่อบริโภคเองได้ดียิ่งขึ้น 
 จากการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องในประเด็นด้านการวัดขนาดเศรษฐกิจที่แท้จริงของแรงงาน
นอกระบบนั้นพบว่า งานวิจัยที่ศึกษาด้านการวัดขนาดเศรษฐกิจและคุณลักษณะของแรงงานที่ส าคัญใน
ประเทศไทยนั้นมีอยู่จ านวนน้อยมาก ซึ่งวิธีการศึกษาของงานวิจัยดังกล่าวนั้นจะเป็นไปในเชิงพรรณนามากกว่า
การใช้เครื่องมือทางคณิตศาสตร์หรือเศรษฐศาสตร์ เช่น แบบจ าลองทางเศรษฐศาสตร์ เป็นต้น มาเป็นเครื่องมือ
ที่ใช้ในการวิเคราะห์ขนาดของเศรษฐกิจเงา แต่อย่างไรก็ตาม แผนยุทธศาสตร์การบริหารจัดการแรงงานนอก
ระบบ พ.ศ. 2555 – 2559 (สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทยและกระทรวงแรงงาน , 2554) ได้ใช้
เครื่องมือทางคณิตศาสตร์ในการประมาณค่าแนวโน้มจ านวนแรงงานนอกระบบในช่วงปี 2555 – 2559 โดยใช้
ข้อมูลจาก 2 แหล่งคือ 1) ข้อมูลแรงงานนอกระบบจ าแนกตามกลุ่มอายุ เพศ และอุตสาหกรรมที่ส าคัญ จาก
การส ารวจแรงงานนอกระบบ (Informal Employed Survey) ในช่วงปี 2548 – 2552 ของส านักงานสถิติ
แห่งชาติ และ 2) ข้อมูลประมาณการประชากร ปี 2555 – 2559 จากส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
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เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ โดยข้อมูลจากการส ารวจแรงงานนอกระบบใช้เพ่ื อให้เกิดความเข้าใจในการ
ปรับตัวของโครงสร้างตลาดแรงงานนอกระบบในช่วงปีที่พิจารณาและเพ่ือสร้างแบบจ าลองในการคาดการณ์
จ านวนแรงงานนอกระบบในอนาคต ส่วนข้อมูลประมาณการประชากรน ามาใช้ปรับฐานข้อมูลในแบบจ าลองให้
สอดคล้องกับโครงสร้างประชากรในประเทศในอนาคต วิธีการศึกษาการคาดการณ์จ านวนแรงงานนอกระบบ
จากแผนยุทธศาสตร์การบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ พ.ศ. 2555 – 2559 อาศัยวิธีการ 3 วิธีดังต่อไปนี้  
 

1) Linear trend: อัตราส่วนการเข้าร่วมในก าลังแรงงานตามกลุ่มอายุ เพศ และ
อุตสาหกรรมมีการเปลี่ยนแปลงเชิงเส้นตรงกับเวลา 

วิธีการนี้อาศัยหลักการว่าอัตราส่วนการมีส่วนร่วมในก าลังแรงงาน (Labor Force Participation 
Rate, LFPR) ของแรงงานในกลุ่มอายุต่าง ๆ มีแนวโน้มเปลี่ยนแปลงไปเป็นเส้นตรงตามเวลาตามความสัมพันธ์ 
ดังนี้ 

LFPR(a,s,f,i,t) = α + βt 

โดยที่ 
LFPR คือ อัตราการมีส่วนร่วมในกาลังแรงงาน 
a คือ กลุ่มอายุ 
s คือ เพศ (ชายและหญิง) 
f คือ ประเภทของแรงงาน (แรงงานนอกระบบและแรงงานในระบบ) 
i คือ ประเภทสาขาอุตสาหกรรม 
t คือ เวลา (ปี พ.ศ.) 
α คือ ค่าคงที่ 
β คือ ค่าสัมประสิทธิ์ 
โดยเมื่อเวลาเปลี่ยนไป 1 ปี LFPR ของแรงงานกลุ่มหนึ่งจะเปลี่ยนไปเท่ากับ β อย่างไรก็ตามเนื่องจาก

ข้อจ ากัดด้านระยะเวลาการจัดเก็บข้อมูลที่มีเพียง 5 ปี (พ.ศ. 2548 – 2553) จึงไม่สามารถค านวณสมการ
ถดถอยเมื่อค านวณค่า β ในแต่ละกลุ่มประเภทของแรงงานได้ ดังนั้นจึงก าหนดให้แรงงานมีการเปลี่ยนแปลง
ดังนี้ 

LFPR(a,s,f,i,t+1) = LFPR(a,s,f,i,t) + ΔLFPR(a,s,f,i) 

โดย ΔLFPR(a,s,f,i) คือ การเปลี่ยนแปลงที่คงที่ในแต่ละปีส าหรับแรงงานในกลุ่มต่าง ๆ ค านวณโดย 

 

MIN{
LFPR(a, s, f, i, t2553) –  LFPR(a, s, f, i, t2551)
LFPR(a, s, f, i, t2553) –  LFPR(a, s, f, i, t2550)

 

  
นั่นคือค่าน้อยที่สุดระหว่างผลต่างของ LFPR ระหว่าง 2 ค่าเพ่ือลดความผันผวนของผลการคาดการณ์ 
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2) Log-linear trend: อัตราส่วนการเข้าร่วมในก าลังแรงงานตามกลุ่มอายุ เพศ และ
อุตสาหกรรมมีการเปลี่ยนแปลงเชิงลอการิทึม 

วิธีการนี้คล้ายกับ Linear trend แต่แตกต่างกันที่ก าหนดให้ LFPR มีลักษณะการเปลี่ยนแปลงเป็น 
Logarithmic function 

ln(LFPR(a,s,f,i,t)) = δ + γt 

โดยค่า ln(LFPR) ของแรงงานกลุ่มหนึ่งมีการเปลี่ยนแปลงในปีถัดไปมีค่าเท่ากับ γ แต่ด้วยข้อจ ากัด
ด้านข้อมูลจึงใช้วิธีดังนี้ 

ln(LFPR(a,s,f,i,t+1)) = ln(LFPR(a,s,f,i,t)) + Δln(LFPR(a,s,f,i)) 

โดย Δln(LFPR(a,s,f,i)) คือ ค่าการเปลี่ยนแปลงที่คงที่ส าหรับแรงงานในกลุ่มต่าง ๆ โดยค านวณจาก
ค่าต่ าสุดระหว่าง 

 

MIN{
ln(LFPR(a, s, f, i, t2553)) – ln(LFPR(a, s, f, i, t2551))

ln(LFPR(a, s, f, i, t2553)) –  ln(LFPR(a, s, f, i, t2550))
 

 
ซึ่งเมื่อได้ค่า ln(LFPR) ของแรงงานตามกลุ่มต่าง ๆ แล้ว จึงจะสามารถค านวณค่า LFPR ได ้
 

3) No trend:  อัตราส่วนการเข้าร่วมในก าลั งแรงงานตามกลุ่มอายุ  เพศ และ
อุตสาหกรรมไม่มีการเปลี่ยนแปลง 

วิธีการนี้ก าหนดให้ LFPR ของแรงงานตามกลุ่มอายุต่าง ๆ ไม่มีการเปลี่ยนแปลงใด ๆ ในช่วงเวลาที่
ศึกษา 

LFPR(a,s,f,i,t+1) = LFPR(a,s,f,i,t) 

จากผลการคาดการณ์จ านวนแรงงานนอกระบบจ าแนกตามอาชีพพบว่า แรงงานนอกระบบในกลุ่ม
อาชีพเกษตรกรรมมีจ านวนมากที่สุด คิดเป็นร้อยละ 48.35 รองลงมาคือแรงงานนอกระบบที่ประกอบวิชาชีพ
เฉพาะที่มีฝีมือ คิดเป็นร้อยละ 35.10 และแรงงานนอกระบบในกลุ่มอาชีพรับจ้างทั่ วไปนอกบ้านหรือรับจ้าง
อิสระ คิดเป็นร้อยละ 8.53 ซึ่งกลุ่มอาชีพทั้งสามกลุ่มนี้รวมกันแล้วมีจ านวนมากกว่าร้อยละ 90 ของแรงงาน
นอกระบบทั้งหมด และจากผลการคาดการณ์ข้างต้นจะเห็นได้ว่า ผลการคาดการณ์สามารถอธิบายข้อมูลได้
เพียงเล็กน้อยเท่านั้น เนื่องจากไม่มีข้อมูลเพียงพอท่ีจะท าการประมาณการ 
 จะเห็นได้ว่างานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการวัดขนาดของเศรษฐกิจนอกระบบในประเทศไทยส่วนใหญ่มักจะ
เป็นไปในเชิงพรรณนาที่ขาดการใช้วิธีการทางคณิตศาสตร์หรือเศรษฐศาสตร์มาวิเคราะห์ขนาดเศรษฐกิจที่
แท้จริง หรืองานศึกษาส่วนใหญ่มักจะใช้เครื่องมือทางสถิติรวบรวมข้อมูลและประมวลผลข้อมูลที่เกี่ยวข้องและ
น าเสนอขนาดของเศรษฐกิจเงาในเชิงสถิติเท่านั้น เช่น ร้อยละ อัตราส่วน ดังนั้น ประเด็นงานวิจัยที่ขาดหายไป
ในส่วนของประเด็นนี้นั้นจึงมีอยู่มาก ทั้งการวัดขนาดของเศรษฐกิจนอกระบบด้วยวิธีการตรง วิธีการอ้อม และ
ด้วยการสร้างแบบจ าลอง นอกจากนี้ งานวิจัยที่มีอยู่แล้วในประเทศไทยที่ใช้วิธีการวัดขนาดเศรษฐกิจนอก
ระบบด้วยวิธีใดวิธีหนึ่งจากสามวิธีข้างต้นนั้นส่วนใหญ่จะเป็นงานศึกษาที่เกี่ยวกับกิจกรรมของเศรษฐกิจใต้ดิน
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หรือกิจกรรมที่ผิดกฎหมาย ซึ่งใช้วิธีการประมาณค่าขนาดเศรษฐกิจด้วยวิธีการตรง นั่นคือ การสัมภาษณ์ข้อมูล
จากผู้ใช้บริการกิจกรรมใต้ดิน ดังนั้น นักวิจัยหรือผู้ที่สนใจประเด็นงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการวัดขนาดเศรษฐกิจ
นอกระบบในประเทศไทยนั้นสามารถศึกษาค้นคว้าเกี่ยวกับการวัดขนาดเศรษฐกิจนอกระบบได้ทั้งจากเลือกใช้
เครื่องมือ (Methods) และประเภทของกิจกรรม (Production) ประเด็นงานวิจัยที่เป็นไปได้มีดังต่อไปนี้  

- ศึกษาขนาดเศรษฐกิจนอกระบบโดยใช้วิธีการโดยอ้อม ทั้งจากการเปรียบเทียบความแตกต่างของ
ระดับรายได้และรายจ่ายประชาชาติ ก าลังแรงงานทั้งหมดและแรงงานในระบบ ความต้องการในการถือสกุลเงิน 
หรือทั้งจากปัจจัยทางกายภาพ (ความต้องการอุปโภคก าลังไฟฟ้า) ซึ่งถือว่าเป็นวิธีการประมาณค่าท่ีท าได้รวดเร็ว
เนื่องจากเป็นการใช้ข้อมูลทุติยภูมิเท่านั้น แต่อาจมีอุปสรรคในด้านความสมบูรณ์ของข้อมูล 

- ศึกษาขนาดเศรษฐกิจนอกระบบโดยใช้วิธีการสร้างแบบจ าลอง MIMIC ที่เชื่อมระหว่างเศรษฐกิจนอก
ระบบและตัวแปรที่สังเกตได้ (Observed variables)  

- เปรียบเทียบเครื่องมือหรือวิธีการวัดขนาดเศรษฐกิจนอกระบบเพ่ือหาเครื่องมือที่ดีที่สุดที่เป็นไปได้ใน
การวัดขนาดเศรษฐกิจนอกระบบในประเทศไทยที่ให้ผลการศึกษาที่น่าเชื่อถือมากที่สุดเนื่องจากวิธีการในการวัด
ขนาดเศรษฐกิจเงาทั้งสามนั้นมีข้อดีและข้อเสียในตัวเอง ซึ่งผลลัพธ์ที่แตกต่างกันในแต่ละงานศึกษาในแต่ละ
ประเทศนั้นมาจากปัจจัยด้านโครงสร้างทางเศรษฐกิจของประเทศหรือเศรษฐกิจที่ศึกษาในงานวิจัยนั้น ๆ ที่
แตกต่างกัน รวมไปถึงวัตถุประสงค์งานวิจัยและนัยยะเชิงนโยบายที่ต้องการตอบค าถามที่แตกต่างกันอีกด้วย 

- ศึกษาขนาดเศรษฐกิจนอกระบบประเภทอ่ืน ๆ เช่น กิจกรรมทางเศรษฐกิจขนาดเล็กหรือกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจในครัวเรือน ทั้งในภาคเกษตรกรรม อุตสาหกรรม และบริการ 

- เปรียบเทียบขนาดเศรษฐกิจนอกระบบของกิจกรรมแต่ละประเภทเพ่ือหาความส าคัญของกิจกรรมนั้น 
ๆ ต่อระบบเศรษฐกิจและแรงงานนอกระบบที่เก่ียวข้องในกิจกรรมดังกล่าว เป็นต้น 
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บทท่ี 3 
ปัจจัยก ำหนดกำรเป็นแรงงงำนนอกระบบ 

 
 การศึกษาถึงปัจจัยก าหนดการเป็นแรงงานนอกระบบถือเป็นอีกประเด็นหนึ่งที่มีความส าคัญและมี
ประโยชน์ต่อการพัฒนานโยบายหรือมาตรการด้านแรงงานนอกระบบของประเทศไทย เนื่องจากการศึกษาถึง
ปัจจัยก าหนดการเป็นแรงงานนอกระบบจะช่วยให้ภาครัฐสามารถเข้าใจได้ว่าการเพ่ิมขึ้นหรือลดลงของแรงงาน
นอกระบบเกิดขึ้นจากปัจจัยใดบ้าง และแต่ละปัจจัยมีความส าคัญหรือมีผลกระทบต่อแรงงานนอกระบบมาก/
น้อย แตกต่างกันอย่างไร ซึ่งความรู้ความเข้าใจดังกล่าวจะเป็นประโยชน์ในการก าหนดนโยบาย ยุทธศาสตร์ 
ตลอดจนการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ ให้มีความเหมาะสม มีประสิทธิภาพ และสอดคล้องกับสภาพ
ปัญหาของแรงงานนอกระบบในหลากหลายบริบท 
 การศึกษาปัจจัยก าหนดการเป็นแรงงานนอกระบบในรายงานนี้ จะแบ่งการศึกษาเป็นสองส่วน ส่วน
แรกจะเป็นการศึกษาถึงแนวคิดและทฤษฏีที่อธิบายการเกิดขึ้นของแรงงานนอกระบบ ซึ่งจะมีส่วนส าคัญต่อ
ความเข้าใจในที่มาของปัจจัยที่ก าหนดการเป็นแรงงานนอกระบบ ส าหรับส่วนที่สองนั้นจะศึกษาถึงปัจจัยต่าง ๆ 
ที่ก าหนดการเป็นแรงงานนอกระบบ  

 
3.1 แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับแรงงำนนอกระบบ 
แม้ค าว่า “ภาคเศรษฐกิจนอกระบบ” (informal sector) จะถูกน ามาใช้เป็นครั้งแรกในปี ค.ศ. 1972 

โดยองค์การแรงงานระหว่างประเทศ (International Labour Organization; ILO) จากการศึกษาเรื่องการ
จ้างงานในประเทศเคนยา (International Labour Office, 1972)1 อย่างไรก็ดี หากเราจะกล่าวถึงแนวคิดและ
ทฤษฎีเกี่ยวกับแรงงานนอกระบบแล้ว แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวเนื่องกับเรื่องดังกล่าวได้ถูกพัฒนาขึ้นก่อนหน้า
นี้มาเป็นเวลาพอสมควรแล้ว โดยเฉพาะอย่างยิ่งในหมู่ของนักสังคมวิทยาและมานุษยวิทยา (Gërxhani, 1999, 
2004)  

แนวคิดและทฤษฎีที่อธิบายถึงการเกิดขึ้นของแรงงานนอกระบบสามารถแบ่งออกได้เป็น 3 ทัศนะ
(viewpoint) หลัก  ทัศนะแรกหรืออาจเรียกได้ว่า “ทัศนะดั้งเดิม”   (traditional views) เชื่อว่าแรงงานนอก
ระบบคือ กลุ่มแรงงานที่มีความเสียเปรียบในตลาดแรงงานที่มีการแบ่งแยก (a segmented labor market 
หรือ a dual labor market) อันเกิดจาก แรงงานกลุ่มนี้ถูกปันส่วนออกจากตลาดแรงงานในระบบ (formal 
sector) ที่มีการก าหนดค่าจ้างเหนือกว่าระดับดุลยภาพของตลาด ซึ่งตลาดแรงงานที่มีค่าจ้างแรงงานเหนือกว่า
ระดับดุลยภาพของตลาดนั้น สามารถเกิดได้จากปัจจัยหลายประการ อาทิเช่น ปัจจัยทางสถาบัน  (Harris & 

                                                           
1  ที่จริงแล้ว นักมานุษยวิทยาชื่อ คีธ ฮาร์ท (Keith Hart) เป็นผู้ที่น าค าศัพท์ “ภาคนอกระบบ” (informal sector) มาใช้เป็นคนแรก จาก

งานศึกษาเกี่ยวกับตลาดแรงงานในประเทศกาน่าในปี ค.ศ.1971 (ซึ่งต่อมาในปีค.ศ. 1973 ผลงานของเขาจึงได้รับการตีพิมพ์ ดู
รายละเอียดใน Hart (1973)) และจากผลงานดังกล่าวของฮาร์ทนี้เองถือเป็นจุดเร่ิมต้นของการใช้ค าว่า “ภาคนอกระบบ” ในงานของ
องค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) ในปี ค.ศ.1972 
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Todaro, 1970) หรือเกิดจากแนวคิดเรื่องค่าจ้างส าหรับแรงงานที่มีประสิทธิภาพ2 (efficiency wage theory) 
(Stiglitz, 1976)3 การถูกปันส่วนออกจากตลาดแรงงานในลักษณะข้างต้นดังกล่าวนี้เองท าให้แรงงานนอก
ระบบตามแนวคิดนี้ถูกมองว่าเป็นแรงงานนอกระบบโดยไม่สมัครใจ ( involuntary informal labor) อีกทั้ง 
แรงงานนอกระบบกลุ่มนี้มักถูกพิจารณาว่าเป็นกลุ่มแรงงานที่มีทั้งความด้อยและความเสียเปรียบในเรื่ องของ
ค่าจ้างท่ีต่ ากว่าแรงงานในระบบ รวมถึงไม่ได้รับความคุ้มครองทางกฎหมายในด้านความมั่นคงและหลักประกัน
ต่าง ๆ อาทิเช่น ไม่ได้รับความคุ้มครองจากระบบประกันสังคม ไม่มีหลักประกันเมื่อเกิดสภาพการว่างงาน และ
การยากที่จะเข้าถึงแหล่งเงินทุน เป็นต้น ยิ่งไปกว่านั้น แรงงานนอกระบบตามแนวคิดนี้ยังถูกพิจารณาว่าเป็น
กลุ่มแรงงานที่มีผลิตภาพต่ าและเป็นอุปสรรคต่อความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ การด ารงอยู่ของ
แรงงานนอกระบบกลุ่มนี้ยังสะท้อนถึงความล้มเหลวหรือความไม่มีประสิทธิภาพในการจัดสรรทรัพยากรของ
ตลาดแรงงาน ดังนั้นจึงเป็นหน้าที่ของภาครัฐ/รัฐบาลในการก าหนดนโยบายและแสวงหามาตรการต่าง ๆ มา
เพ่ือควบคุมหรือลดจ านวนแรงงานกลุ่มนี้ (Kucera & Roncolato, 2008; Maloney, 1999)4 

ในทางตรงกันข้ามกับทัศนะแรก ทัศนะที่สองหรืออาจเรียกว่า “ทัศนะทางเลือก”5 (alternative 
views) มองว่า แรงงานนอกระบบเป็นกลุ่มแรงงานที่สมัครใจที่จะท างานในภาคนอกระบบ (voluntary 
informal labor) โดยการตัดสินใจเป็นแรงงานนอกระบบของแรงงานกลุ่มนี้ ไม่ได้เกิดจากการปันส่วนออกจาก
ภาคในระบบอย่างไม่สมัครใจ หากแต่เกิดจากการตัดสินใจท างานนอกระบบบนพ้ืนฐานของแนวคิดบาง
ประการ อาทิ หลักการแสวงหาความพอใจสูงสุด (utility maximization) หลักการวิเคราะห์ต้นทุนและ
ผลประโยชน์ (cost-benefit analysis) ตลอดจนการพิจารณาความได้เปรียบโดยเปรียบเทียบ (comparative 
advantage) ในคุณลักษณะของตนต่อการท างานในภาคนอกระบบที่ดีกว่าการท างานในภาคในระบบ โดย
จุดเริ่มต้นของทัศนะทางเลือกนี้เริ่มต้นจากงานของ คีธ ฮาร์ท (Hart, 1973) ซึ่งชี้ให้เห็นว่า การเป็นแรงงาน
นอกระบบถือเป็นความสมัครใจโดยพื้นฐาน และจากงานดังกล่าวของฮาร์ทนี่เองที่ก่อให้เกิดกระแสของงานวิจัย
อ่ืน ๆ ที่สนับสนุนแนวคิดที่ว่า การเป็นแรงงานนอกระบบอาจเกิดขึ้นจากความสมัครใจของแรงงานเองก็ได้ 
เกิดขึ้นตามมาอีกมากมาย อาทิเช่น งานวิจัยของ Lucas Jr (1978), Laffont (1979), De Soto (1989), 
Loayza (1996) และ Maloney (1999) เป็นต้น6 นอกจากนี้ ยังมีงานวิจัยเชิงประจักษ์อีกเป็นจ านวนมากที่

                                                           
2  Efficiency wage หมายถึง ค่าจ้างที่สูงกว่าค่าจ้างดุลยภาพหรืออีกนัยหนึ่งค่าจ้างที่สูงกว่ารายรับส่วนเพ่ิมจากปัจจัยการผลิต  (marginal 

revenue product) ทั้งนี้ เพ่ือจูงใจให้ลูกจ้างท างานอย่างมีประสิทธิภาพและคุณภาพที่ดีขึ้น  
3  นอกเหนือจากงานวิจัยของ Harris and Todaro (1970) และ Stiglitz (1976) แล้ว งานวิจัยอื่น ๆ ในยุคแรกเร่ิมที่มีความส าคัญในเร่ือง

เดียวกันนี้ได้แก่ Lewis (1954) และ Fields (1975, 1990) 
4  เป้าหมายการลดจ านวนแรงงานนอกระบบถือเป็นเป้าหมายส าคัญอันดับแรก ๆ ขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ  (ILO) โดยมี

เคร่ืองมือนโยบายที่ส าคัญคือ การออกกฎหมายควบคุมแรงงาน (labour regulation) อย่างไรก็ดี เคร่ืองมือดังกล่าวนี้ ในท้ายที่สุดแล้ว
กลับกลายเป็นปัจจัยที่เพ่ิมจ านวนแรงงานนอกระบบเสียเอง (Kucera & Roncolato, 2008, p. 322) 

5  ทัศนะทางเลือกนี้เรียกในรูปแบบสมมติฐานได้ว่า “comparative advantage hypothesis” 
6  งานวิจัยก่อนหน้านี้ที่ถือได้ว่าเป็นพ้ืนฐานส าคัญต่อแนวคิดการเลือกท างานของบุคคลโดยใช้หลักการแสวงหาความพอใจสูงสุด ภายใต้

คุณสมบัติเฉพาะตัวของแต่ละบุคคล ก็คือ งานวิจัยของ Knight (1921) และ Roy (1951) 
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ศึกษาทั้งในประเทศพัฒนาแล้วและประเทศก าลังพัฒนา และต่างมีข้อสรุปที่สอดคล้องกับแนวคิดนี้ อาทิ Blau 
(1985) , Magnac (1991) , Gindling (1991) , Yamada (1996) , Taylor (1996) , D. Blanchflower and 
Oswald (1998) , Maloney (1998a, 2004) , Gonzalez and Maloney (1999) , Patrap and Quintin 
(2006) และ Packard (2007) เป็นต้น 

ทั้งนี้  โดยผลจากการสมัครใจที่จะท างานในภาคนอกระบบนี้ เองท าให้ในอีกทัศนะหนึ่ ง นัก
เศรษฐศาสตร์บางคนกลับมองว่า การด ารงอยู่ของแรงงานนอกระบบนี้อาจก าลังสะท้อนประสิทธิภาพในการ
จัดสรรทรัพยากรภายในตลาดแรงงานก็เป็นได้ เนื่องจากแรงงานกลุ่มนี้เลือกที่จะท างานในภาคนอกระบบเอง 
โดยเขาเหล่านั้นเลือกที่จะท างานให้สอดคล้องกับระดับผลิตภาพและระดับการศึกษาที่ต่ าของพวกเขา ท าให้
ต้นทุนค่าเสียโอกาส (opportunity cost) ในการเลือกเป็นแรงงานนอกระบบของพวกเขาต่ าไปด้วย 
(Maloney, 1999)7 ซึ่งผลจากการเลือกท างานนอกระบบโดยสมัครใจและการมีอยู่ของประสิทธิภาพใน
ตลาดแรงงานนี้เอง ท าให้ข้อสรุปด้านนโยบายที่มีต่อตลาดแรงงานของทัศนะทางเลือกนี้เป็นไปในลักษณะ
ตรงกันข้ามกับทัศนะดั้งเดิม โดยแทนที่จะเป็นการมุ่งลดจ านวนแรงงานนอกระบบ หากแต่หันมาให้ความใส่ใจ
ต่อแรงงานกลุ่มนี้ ทั้งในเรื่องของการได้รับความคุ้มครองทางกฎหมายทั้งในด้านเศรษฐกิจและสังคม ตลอดจน
ความมั่นคงทางรายได้ทั้งในช่วงวัยท างานและเมื่อเกษียณอายุ (Packard, 2007) 

นอกเหนือจากสองทัศนะเกี่ยวกับแรงงานนอกระบบที่มีมุมมองตรงข้ามกันดังกล่าวข้างต้นแล้ว ใน
ปัจจุบันได้มีอีกทัศนะหนึ่งที่มีลักษณะผสมผสานระหว่างสองทัศนะข้างต้น โดยทัศนะที่สามนี้ชี้ให้เห็นถึงความ
สลับซับซ้อนที่มีมากขึ้นภายในกลุ่มแรงงานนอกระบบ กล่าวคือ ภายในตลาดของกลุ่มแรงงานนอกระบบยังมี
การแบ่งแยกออกเป็นตลาดแรงงานที่เกิดจากตลาดที่มีการแข่งขัน  (competitive labor market) และ
ตลาดแรงงานที่เกิดจากตลาดที่มีการแบ่งแยก (segmented labor market) โดยงานวิจัยที่สนับสนุนแนวคิดนี้ 
ไ ด้ แก่  Cunningham and Maloney ( 2 001 ) , Maloney (2004) , Fields (1990, 2009) , Günther and 
Launov (2006), Ruffer and Knight (2007) ภายใต้แนวคิดนี้ แรงงานนอกระบบที่อยู่ในกลุ่มตลาดที่มีการ
แข่งขันอาจถูกเรียกในชื่อ “upper-tier” หรือ “ voluntary entry” ซึ่งหมายถึงกลุ่มแรงงานที่เป็นแรงงาน
นอกระบบโดยสมัครใจ (voluntary informal labor) โดยแรงงานกลุ่มนี้อาจมีรายได้สูงกว่าแรงงานในระบบ
ได้ อันเนื่องมาจากคุณลักษณะส่วนบุคคลที่ดีกว่า ขณะที่แรงงานนอกระบบที่อยู่ในกลุ่มตลาดที่มีการแบ่งแยก
อาจถูกเรียกในชื่อ “lower-tier” หรือ “involuntary entry” ซึ่ งก็คือ กลุ่มแรงงานที่ถูกปันส่วนจาก
ตลาดแรงงานในระบบนั้นเอง ท าให้อาจกล่าวได้ว่าแรงงานกลุ่มนี้เป็นแรงงานนอกระบบแบบไม่สมัครใจ 
(involuntary informal labor) ซึ่งแรงงานกลุ่มนี้จะมีความด้อยกว่าแรงงานนอกระบบแบบสมัครใจทั้งในเรื่อง
ของค่าจ้างและผลิตภาพ 

                                                           
7  ตลาดแรงงานที่มีประสิทธิภาพ (labor market efficiency) หมายถึง ตลาดที่แรงงานถูกจัดสรรภายในระบบเศรษฐกิจอย่างสอดคล้องกับ

ประสิทธิภาพของแรงงานและด้วยต้นทุนการเคลื่อนย้ายที่ต่ า นอกจากนี้ ตลาดแรงงานที่มีประสิทธิภาพยังต้องแสดงให้เห็นถึงการมีอยู่
อย่างชัดเจนของความสัมพันธ์ระหว่างแรงจูงใจและความพยายามในการท างานของแรงงานเพ่ือส่งเสริมคุณธรรมนิยม (meritocracy) ใน
ที่ท างาน (Schwab, 2011, p. 7) 
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ในกรณีของประเทศไทย งานวิจัยที่มุ่งทดสอบลักษณะของตลาดแรงงานในประเทศไทยบนพ้ืนฐาน
ของแนวคิดและทฤษฎีที่ได้กล่าวไปในข้างต้นนั้น ถือได้ว่ามีจ านวนน้อย และงานวิจัยที่มีอยู่ส่วนใหญ่ก็เป็น
งานวิจัยที่อาศัยฐานแนวคิดและทฤษฎีแรงงานนอกระบบในทัศนะดั้งเดิม อาทิ งานวิจัยของ Bertrand and 
Squire (1980) และ Nakanishi (1996) ซึ่งศึกษาถึงภาพรวมของลักษณะตลาดแรงงานทั้งประเทศและจากผล
การศึกษาของทั้งสองงานวิจัยระบุอย่างสอดคล้องกันว่า ตลาดแรงงานในประเทศไทยมีลักษณะของการ
แบ่งแยกที่ไม่เด่นชัดนัก นอกจากนี้ ยังมีงานวิจัยของ Teilhet-Waldorf and Waldorf (1983) ซึ่งศึกษาเฉพาะ
ตลาดแรงงานในกรุงเทพฯและให้ข้อสรุปว่า ค่าแรงโดยเฉลี่ยของแรงงานนอกระบบสูงกว่าแรงงานในระบบ 
นอกจากนี้ งานวิจัยนี้ยังชี้ให้เห็นอีกว่า แรงงานนอกระบบส่วนใหญ่ในกรุงเทพฯ มีความสมัครใจที่จะเป็น
แรงงานนอกระบบเอง ขณะที่งานวิจัยที่เกี่ยวกับแรงงานนอกระบบในลักษณะอ่ืน ๆ แม้ว่าจะมีการศึกษาอยู่
จ านวนพอสมควร แต่ส่วนใหญ่มุ่งเน้นไปที่การท าการศึกษาแบบเชิงรับมากกว่า ตัวอย่างเช่น การศึกษาหรือ
ส ารวจลักษณะโดยทั่วไปของแรงงานนอกระบบ โดยงานวิจัยในส่วนนี้อาจเป็นการศึกษาผ่านการศึกษาภาพรวม
ของตลาดแรงงาน อาทิ การศึกษาของ Chandoevwit (2004), Sussangkarn (1987), Kimura (2002) , 
ธนาคารแห่งประเทศไทย (2555), Phalphiru (2007) และ Lathapipat and Chucherd (2013) หรือเป็น
การศึกษาเฉพาะในส่วนของแรงงานนอกระบบ อาทิ Surrangkarn (1987) , Phongpaichit and Itoga 
(1992), สุสัณหา และคณะ (2544), Amin (2002), ILO (2006) และ ส านักงานสถิติแห่งชาติ (2555) งานวิจัย
เชิงรับเกี่ยวกับแรงงานนอกระบบในประเทศไทยอีกลักษณะหนึ่ง ก็คือ การศึกษาเกี่ยวกับการให้ความคุ้มครอง
แรงงานนอกระบบ อาทิ การศึกษาของส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา (2549), ธีระ และพรทิพย์ (2554), 
Nirathron (2009) และ Chalamwong and Meepien (2013) 

งานวิจัยเกี่ยวกับแรงงานนอกระบบในประเทศอีกลักษณะที่อาจพบได้ไม่มากนัก ก็คือ การศึกษา
โดยตรงและโดยอ้อมเกี่ยวกับบทบาทของแรงงานนอกระบบที่มีต่อระบบเศรษฐกิจ และผลกระทบที่มีต่อ
แรงงานนอกระบบอันเกิดจากทั้งปัจจัยภายในและภายนอกประเทศ อาทิ การศึกษาของ ผาสุก พงษ์ไพจิต 
(2535), วิยุทธ์ จ ารัสพันธุ์ และคณะ (2540), Allal (1999), Kimura (2002), Wagstaff and Manachotphon 
(2012) , Phalphirul (2007) , Pichetpongsa and Floro (2007) , Tulaphan (2008) , Warunsiri (2011) 
และ Finneganand Singh (2004) 

 
อย่างไรก็ดี จากงานวิจัยเกี่ยวกับแรงงานนอกระบบในประเทศไทยในรูปแบบต่าง ๆ ที่กล่าวมาข้างต้น

นี้ เป็นที่น่าสังเกตว่างานวิจัยต่าง ๆ เหล่านี้ส่วนใหญ่ไม่ได้สร้างขึ้นจากฐานของแนวคิด หรือทฤษฎีเกี่ยวกับ
แรงงานนอกระบบ นอกจากนี้ งานวิจัยส่วนใหญ่ก็มีลักษณะเป็นการศึกษาแบบเชิงรับดังที่ได้กล่าวไปในข้างต้น 
ยังขาดการศึกษาเชิงรุก อาทิ การศึกษาวิธีการวัดขนาดแรงงานนอกระบบ การศึกษาปัจจัยที่ตัวก าหนดขึ้นของ
แรงงานนอกระบบ ตลอดจนต้นทุนและประโยชน์ต่อระบบเศรษฐกิจจากการด ารงอยู่ของแรงงานนอกระบบ 
ซึ่งประเด็นต่าง ๆ  เหล่านี้เองจึงได้เป็นวัตถุประสงค์ของงานวิจัยนี้ ซึ่งจะได้กล่าวในรายละเอียดในหัวข้อต่อ ๆ ไป 
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3.2 ปัจจัยก ำหนดกำรเป็นแรงงำนนอกระบบ 
โดยอาศัยแนวคิดและทฤษฎีแรงงานนอกระบบ เราอาจกล่าวได้ว่ามีหลากหลายปัจจัยที่มีส่วนก าหนด

เป็นแรงงานนอกระบบ โดยปัจจัยต่าง ๆ เหล่านี้อาจมีส่วนต่อการก าหนดให้แรงงานเป็นแรงงานนอกระบบทั้ง
โดยสมัครใจและไม่สมัครใจ ซึ่งในที่นี้จะได้แบ่งปัจจัยก าหนดแรงงานนอกระบบออกเป็น 3 กลุ่มปัจจัยหลัก 
ได้แก่ 1) ปัจจัยทางสถาบัน 2) ปัจจัยทางเศรษฐกิจมหภาค และ 3) ปัจจัยก าหนดระบบจุลภาค 

 

3.2.1 ปัจจัยทางสถาบัน 
ในทัศนะดั้งเดิมของแนวคิดและทฤษฎีแรงงานนอกระบบ ปัจจัยทางสถาบันถือเป็นปัจจัยก าหนดหลัก

ที่มีส่วนผลักดันให้แรงงานมีสภาพเป็นแรงงานนอกระบบโดยไม่สมัครใจ อย่างไรก็ดี ในหลาย ๆ กรณีเม่ือผนวก
เข้ากับแนวคิดและทฤษฎีแรงงานนอกระบบในทัศนะทางเลือก การด ารงอยู่ของปัจจัยทางสถาบันก็อาจเป็น
เหตุผลที่ท าให้แรงงานเลือกที่อยู่นอกระบบโดยสมัครใจ เราจึงอาจสรุปถึงปัจจัยทางสถาบันที่ส าคัญ ๆ ได้
ดังต่อไปนี้ 

 
(1) กฎระเบียบและข้อบังคับในการประกอบธุรกิจ (business regulation) 

 กฎระเบียบและข้อบังคับในการประกอบธุรกิจถือเป็นปัจจัยทางสถาบันที่มีความส าคัญอันดับต้น ๆ ที่
มีอิทธิพลต่อการตัดสินใจของผู้ประกอบการจ านวนมากว่าควรจะประกอบธุรกิจในระบบหรือนอกระบบ 
โดยทั่วไปค าว่ากฎระเบียบและข้อบังคับในการประกอบธุรกิจอาจมีความหมายครอบคลุมค่อนข้างกว้ าง แต่
เพ่ือให้ง่ายต่อการวิเคราะห์ในที่นี้เราจะให้หมายถึง เฉพาะกฎระเบียบและข้อบังคับในการจัดตั้งและด าเนิน
ธุรกิจ โดยกฎระเบียบและข้อบังคับดังกล่าวนี้อาจท าให้เกิดต้นทุนทั้งในรูปตัวเงินจากค่าธรรมเนียมในการขอ
ใบอนุญาตจัดตั้งธุรกิจ ตลอดจนค่าใช้จ่ายอ่ืน ๆ ในการด าเนินธุรกิจ รวมถึงต้นทุนในรูปของเวลาที่สูญเสียไป
ค่อนข้างมาก จากข้ันตอนการจัดตั้งที่ยุ่งยากซับซ้อน นอกจากนี้เราอาจรวมถึงกฎระเบียบข้อบังคับที่ก าหนดให้
ผู้ประกอบการต้องจัดหาสวัสดิการที่เหมาะสมให้แก่แรงงาน ซึ่งกฎระเบียบและข้อบังคับต่าง ๆ เหล่านี้ล้วน
แล้วแต่ท าให้เกิดต้นทุนที่แจ้งชัด (explicit cost) และต้นทุนไม่แจ้งชัด ( implicit cost) หรือต้นทุนค่าเสีย
โอกาส (opportunity cost) แก่ผู้ประกอบการที่ด าเนินธุรกิจในระบบ 
 ทั้งนี้จากงานวิจัยหลาย ๆ ชิ้นพบว่า การมีกฎระเบียบและข้อบังคับที่มากเกินไป มีส่วนส าคัญยิ่งต่อ
การเพ่ิมขึ้นของธุรกิจและแรงงานนอกระบบ อาทิ Loayza (1996) พบว่ากฎระเบียบที่มากเกินไปเป็นส าคัญท่ี
ท าให้ธุรกิจนอกระบบเพ่ิมขึ้นได้ Johnson Kaufman and Shleifer (1997) พบว่าประเทศท่ีมีกฎระเบียบทาง
เศรษฐกิจมากมักมีสัดส่วนของธุรกิจนอกระบบต่อผลิตภัณฑ์ประเทศชาติเบื้องต้นสูง และในบริบทที่กว้างขึ้น 
Norman V. Loayza and Rigolini (2006) ศึกษากลุ่มตัวอย่างจากประเทศพัฒนาแล้วและก าลังพัฒนาพบว่า 
กฎระเบียบและข้อบังคับทั้งในด้านสินเชื่อ ธุรกิจ และแรงงานที่เข้มงวดสามารถเพ่ิมแรงงานนอกระบบขึ้นถึง
ร้อยละ 10 ขณะที่ในอีกทัศนะหนึ่งจากการศึกษาของ Ulyssea (2010) ในประเทศละติอเมริกาก็พบข้อสรุปใน
ท านองเดียวกันว่า การลดต้นทุนการเข้าสู่ธุรกิจในระบบจะช่วยลดขนาดของภาคนอกระบบลงได้ นอกจากยัง
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ช่วยปรับปรุงประสิทธิภาพของตลาดแรงงานได้อีกด้วย ทั้งนี้ยังมีงานวิจัยอีกจ านวนมากที่ให้ข้อสรุปในลักษณะ
เดียวกันกับงานวิจัยทั้ง 4 ข้างต้นนี้ อาทิ Schneider and Enste (2000); Johnson, Kaufman and Zoido-
Lobaton (1998); Djankov et al. (2002); Johnson and Kaufman (2000); Ruffer and Knight (2007); 
Kucera and Roncolato (2008); Rosch, Goni-Pacchioni and Maloney (2012) and Krakowski (2005) 
เป็นต้น   

 
(2) ภาระภาษีและประกันสังคม (tax and social security burden) 

การหลีกเลี่ยงภาษีและประกันสังคม (tax and social security burden evasion) ถือเป็นแรงจูงใจ
ที่ส าคัญยิ่งประการหนึ่งต่อทั้งผู้ประกอบการและแรงงานที่ต้องการออกจากภาคเศรษฐกิจในระบบ เนื่องจากทั้ง
ผู้ประกอบการและแรงงานต่างมองว่าภาระภาษีและประกันสังคมจะท าให้รายได้สุทธิของตนลดน้อยลง 
นอกจากนี้จากการศึกษาของ Tanzi (1982) ยังพบเหตุผลอื่น ๆ ที่ส าคัญอีกด้วย อาทิ การรับรู้ถึงความยุติธรรม
ของกฎหมายภาณีทัศนะคติของผู้เสียภาษีที่มีต่อรัฐบาล ศาสนาและวัฒนธรรมของคนในประเทศนั้น ๆ และ
บทลงโทษส าหรับผู้หลีกเลี่ยงภาษี เป็นต้น ขณะที่ในด้านของบการหลีกเลี่ยงประกันสังคม จากการศึกษาใน
กลุ่มประเทศในแถบละตินอเมริกาพบว่า มีเหตุผลหลากหลายที่แรงงานนอกระบบพยายามหลีกเลี่ยงการ
ประกันสังคม อาทิ การมีรายได้ที่ต่ าเกินไป นายจ้างไม่ได้แจ้ง รวมถึงไม่รู้ถึงหลักการท างานของระบบ
ประกันสังคม เป็นต้น (Perry et al., 2007) 

ความสัมพันธ์ที่ไปด้วยกันระหว่างภาระภาษีและประกันสังคมที่เพ่ิมขึ้นกับการเพ่ิมขึ้นของเศรษฐกิจ
นอกระบบ ปรากฏให้เห็นได้เป็นจ านวนมากจากงานวิจัยในเรื่องดังกล่าวนี้ อาทิ งานวิจัยของ Loayza (1996) 
ซึ่งใช้ข้อมูลของกลุ่มประเทศในแถบละตินอเมริกา พบว่า ขนาดของภาคเศรษฐกิจนอกระบบมีความสัมพันธ์ใน
ทิศทางเดียวกันกับภาระภาษี Johnson et al. (1998b) พบว่าประเทศที่มีภาระภาษีสูงจะมีสัดส่วนของ
เศรษฐกิจนอกระบบสูงตามไปด้วย ในท านองเดียวกัน Schneider (2005) ได้ใช้ข้อมูลจาก 110 ประเทศ ทั้ง
ประเทศก าลังพัฒนาและประเทศพัฒนาแล้ว พบว่าการเพ่ิมขึ้นของภาระภาษีและประกันสังคมเป็นปัจจัย
ส าคัญของการก าหนดขึ้นของเศรษฐกิจนอกระบบ ขณะที่ Saracoglu (2008) ซึ่งศึกษาวิวัฒนาการของ
เศรษฐกิจนอกระบบในประเทศก าลังพัฒนาก็พบข้อสรุปในลักษณะที่คล้ายคลึงกันว่า การลดภาษีในภาค
เศรษฐกิจในระบบจะสามารถช่วยลดจ านวนแรงงานนอกระบบลงได้ งานวิจัยที่ให้ข้อสรุปในท านองเดียวกันกับ
งานวิจัยข้างต้นยังสามารถพบได้อีกจาก อาทิ Feig (1989); Schneider (1997, 1998); Schneider and 
Enste (2000); Ihrig and Moe (2004); Krakowski (2005); และ Araujo and de Souz (2010) อย่างไรก็ดี 
ไม่ใช่ทุกกรณีที่ภาระภาษีที่ เพ่ิมขึ้นจะเป็นผลให้เกิดแรงงานนอกระบบเพ่ิมขึ้นเสมอ งานวิจัยของ อาทิ 
Johnson, Kaufman and Zoido- Lobaton ( 1998a) ; Friedman et al ( 2000) ; แ ล ะ  Dreher and 
Schneider (2010) ซึ่งพบว่าการเก็บภาษีเพ่ิมขึ้นอาจไม่ส่งผลกระทบต่อภาคเศรษฐกิจนอกระบบ ในทาง
ตรงกันข้ามอาจลดขนาดของภาคเศรษฐกิจนอกระบบลงได้ด้วย ทั้งนี้ค าอธิบายที่อาจเป็นไปได้ในเรื่องดังกล่าวนี้ 
อาจพิจารณาได้ว่าแรงจูงใจในการหลีกเลี่ยงภาษีไม่ได้ขึ้นอยู่กับเพียงอัตราภาษี แต่ขึ้นอยู่กับผลประโยชน์สุทธิ
จากการด าเนินงานในภาคเศรษฐกิจในระบบ  
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(3) การก าหนดค่าแรงขัน้ต  า (minimum wage) 
ตามแนวคิดและทฤษฎีแรงงานนอกระบบในทัศนะดั้งเดิม การก าหนดค่าแรงขั้นต่ าซึ่งหมายถึงการ

ก าหนดค่าแรงให้สูงกว่าระดับดุลยภาพของตลาดถือเป็นเหตุผลส าคัญเกิดการปั่นส่วนแรงงานให้ออกนอกระบบ
ดังที่ได้กล่าวไว้ในข้างต้น อย่างไรก็ดีในส่วนของงานวิจัยเชิงประจักษ์ ข้อสรุปในเรื่องดังกล่าวนี้ยังคงไม่ชัดเจน 
ซึ่งศึกษาผลกระทบของนโยบายค่าแรงขั้นต่ าต่อการจ้างงานในประเทศกาน่าระหว่างช่วงปี ค.ศ. 1970 ถึง 
1980 ผลการศึกษาพบว่า นโยบายค่าแรงขั้นต่ าจะท าให้เกิดการลดลงของแรงงานในระบบ แต่ท าให้เกิดการ
เพ่ิมขึ้นของแรงงานนอกระบบ ซึ่งข้อมูลการส ารวจสังคมของกลุ่มประเทศในยุโรป 30 ประเทศ ระหว่างปี 
2004-2009 พบว่า การเพ่ิมขึ้นของค่าแรงขั้นต่ าเมื่อเปรียบเทียบกับค่าแรงเฉลี่ยในภาคอุตสาหกรรมและ
บริการร้อยละ 1 จะท าให้เกิดการจ้างงานนอกระบบเพ่ิมข้ึนประมาณร้อยละ 0.3 ถึง 0.4 

ในทางกลับกัน งานวิจัยหลาย ๆ ขึ้นกับให้ผลสรุปในทางตรงกันข้าม อาทิ Lemieux et al. (1994) ซึ่ง
ศึกษาการตัดสินใจท างานในเศรษฐกิจใต้ดินของแรงงาน โดยอาศัยข้อมูลกลุ่มตัวอย่างจากเมืองคิวาบก ประเทศ
แคนนาดา โดยผลการศึกษาพบว่าค่าแรงของภาคเศรษฐกิจในระบบมีความสัมพันธ์ในทิศทางตรงกันข้ามกับ
จ านวนชั่วโมงท างานในเศรษฐกิจใต้ดิน นอกจากนี้งานวิจัยของ Maloney and Nunez (2004); Lemos 
(2004) ; Galli and Kucera (2004) และ Almeida and Carneiro (2009) ซึ่งใช้ข้อมูลกลุ่มตัวอย่างจาก
ประเทศแถบละตินอเมริกาก็ให้ผลการศึกษาที่คล้ายคลึงกันในแง่ที่ว่า นโยบายค่าแรงขั้นต่ ามีผลกระทบน้อยต่อ
แรงงานนอกระบบ นอกจากนี้ในบางงานวิจัยยังพบว่าค่าแรงขั้นต่ ากลับลดจ านวนแรงงานนอกระบบลงได้ด้วย 
ทั้งนี้นอกเหนือจากตัวอย่างงานวิจัยดังกล่าวข้างต้น ผู้สนใจศึกษาผลกระทบของนโยบายค่าแรงขั้นต่ าต่อ
แรงงานนอกระบบยังสามารถศึกษาเพ่ิมเติมได้อีก 

 
(4) คุณภาพและการให้บริการของภาครัฐ (government quality and public sector 

services) 
 คุณภาพและการให้บริการของภาครัฐเป็นอีกปัจจัยส าคัญหนึ่งของการก าหนดขึ้นของภาคเศรษฐกิจ
นอกระบบ โดยค าว่าคุณภาพของภาครัฐนี้อาจมีความหมายกว้างขวางครอบคลุมโดยหลากหลายตัวชี้วัด ฉะนั้น
ในที่นี้ เพ่ือให้เข้าใจอย่างง่าย ๆ ค าว่าคุณภาพของภาครัฐในที่นี้อาจหมายถึง ตัวอย่างเช่น คุณภาพของระบบ
ราชการ (bureaucratic quality) หลักนิติธรรม (rule of law) การคอรัปชั่น (corruption) ตลอดจนคุณภาพ
ในแง่มุมอ่ืน ๆ ที่สามารถสะท้อนการมีธรรมาภิบาล (good governance) ของภาครัฐได้ ทั้งนี้ในกรณีของ
ปัจจัยในด้านคุณภาพของภาครัฐนี้ งานวิจัยส่วนใหญ่เห็นตรงกันว่า ประเทศซึ่งประกอบด้วยภาครัฐที่มี
คุณภาพสูงมีแนวโน้มที่จะมีการด ารงอยู่ของภาคเศรษฐกิจนอกระบบต่ า ในทางกลับกันเศรษฐกิจนอกระบบจะ
มีสัดส่วนสูงขึ้น เมื่อประเทศประกอบด้วยภาครัฐที่มีคุณภาพต่ า ตัวอย่างเช่น งานวิจัยของ Johnson, 
Kaufman and Zoido-Lobaton (1998a) ซึ่งศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างการคอรัปชั่น ปัจจัยทางสถาบันและ
เศรษฐกิจที่ไม่เป็นทางการ (unofficial economy) โดยอาศัยข้อมูลกลุ่มตัวอย่าง 45 ประเทศจากประเทศใน
แถบละตินอเมริกา กลุ่มประเทศ OECD และกลุ่มประเทศเปลี่ยนผ่านจากระบบสังคมนิยมเป็นระบบทุนนิยม 
(transition economics) พบว่า ประเทศที่มีการคอรัปชั่นสูงและมีคุณภาพของภาครัฐต่ ามักจะมีสัดส่วนของ
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ระบบเศรษฐกิจที่ไม่เป็นทางการสูงตามด้วย ขณะที่ กลุ่มตัวอย่าง 69 ประเทศจากประเทศที่พัฒนาแล้วและ
ก าลังพัฒนาก็พบเช่นกันว่า ประเทศที่มีการคอรัปชั่นสูงจะมีเศรษฐกิจที่ไม่เป็นทางการสูงตามไปด้วย Buehn 
and Scheider (2012) ศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างการคอรัปชั่นกับเศรษฐกิจนอกระบบของ 51 ประเทศกลุ่ม
ตัวอย่างทั่วไป พบว่า การคอรัปชั่นและเศรษฐกิจนอกระบบมีลักษณะเป็นสิ่งที่ เกิดขึ้นประกอบกัน 
(complementary) แทนที่จะเป็นสิ่งทดแทนกัน (substitution) ทั้งนี้นอกเหนือจากงานวิจัยตัวอย่างข้างต้น 
ยังมีงานวิจัยอีกจ านวนมากที่ศึกษาในประเด็นเดียวกันนี้ อาทิ Krakowski (2005); Rei and Bhattacharya 
(2008); Aruoba (2010); Hazans (2011); Singh et al. (2012); Schneider and Teabaldel (2012) และ 
Elgin and Oztunali (2013) 

ในท านองเดียวกับคุณภาพของภาครัฐ การให้บริการของภาครัฐในการจัดหาสินค้าและบริการ
สาธารณะ (public goods and services) อาทิ ระบบสาธารณูปโภค การศึกษา และการสาธารณสุข ก็เป็น
อีกปัจจัยก าหนดหนึ่งที่ส าคัญต่อระบบเศรษฐกิจนอกระบบ Schneider and Enste (2000) ชี้ให้เห็นว่า
ประเทศที่มีคุณภาพของสินค้าและบริการสาธารณะต่ า มักมีเศรษฐกิจนอกระบบสูง โดยเขาชี้ให้เห็นว่า
ความสัมพันธ์ระหว่างคุณภาพของสินค้าและบริการสาธารณะกับขนาดของเศรษฐกิจนอกระบบจะมีลักษณะ
ความสัมพันธ์กันเป็นวงจรที่ชั่วร้าย (vicious cycles) กล่าวคือ ประเทศที่มีเศรษฐกิจนอกระบบอยู่ในสัดส่วนที่
สูง ย่อมเป็นผลให้มีการจัดเก็บภาษีได้น้อย จึงท าให้รัฐบาลไม่มีงบประมาณในการจัดหาสินค้าและบริการ
สาธารณะ และเมื่อรัฐบาลจะเพ่ิมรายได้โดยการเก็บภาษีให้สูงขึ้นก็ยิ่งกลับเป็นการสร้างแรงจูงใจในการ
หลีกเลี่ยงภาษี โดยหันไปสู่เศรษฐกิจนอกระบบมากยิ่งขึ้น นอกจากนี้ในงานวิจัยของ Krakowski (2005); 
Loayza and Rigolini (2011) และ Hazans (2011) ก็ให้ข้อสรุปในท านองเดียวกันว่า คุณภาพในการจัดหา
บริการของภาครัฐมีความสัมพันธ์ในทิศทางตรงกันข้ามกับขนาดของเศรษฐกิจนอกระบบด้วย 

 
(5) ปัจจัยทางสถาบันในรูปลักษณะอื น ๆ  

โดยทั่วไปค าว่าปัจจัยทางสถาบันมีขอบเขตตัวชี้วัดหลากหลายตัว นอกเหนือจากปัจจัยทางสถาบัน
หลัก ๆ ที่กล่าวถึงก่อนหน้านี้แล้ว ยังมีปัจจัยทางสถาบันในลักษณะอ่ืน ๆ อีกที่มีอิทธิพลต่อภาคเศรษฐกิจนอก
ระบบ ตัวอย่างเช่น การมีสหภาพแรงงาน (trade union) ในตลาดแรงงานกเ็ป็นอีกปัจจัยส าคัญประการหนึ่งที่
ท าให้เกิดแรงงานนอกระบบ เนื่องจากการที่แรงงานในระบบสามารถรวมกลุ่มกันเป็นสหภาพได้ จะท าให้เกิด
อ านาจในการต่อรอง โดยเฉพาะในเรื่องของการขึ้นค่าแรง สิ่งนี้จะท าให้นายจ้างจะต้องผลักดันแรงงานในระบบ
ส่วนหนึ่งออกไปเป็นแรงงานนอกระบบแทนเพ่ือลดภาระด้านต้นทุน งานวิจัยของ Galli and Kucera (2004) 
ซึ่งศึกษา 14 ประเทศกลุ่มตัวอย่างแถบละตินอเมริกาเป็นตัวอย่างงานวิจัยที่ชี้ให้เห็นว่า การให้อิสระในการ
รวมกลุ่มแก่แรงงานมีส่วนต่อการเพ่ิมข้ึนของแรงงานนอกระบบได้ นอกจากนี้งานวิจัยของ Hazans (2011) ซึ่ง
ศึกษากลุ่มตัวอย่างจาก 30 ประเทศในแถบยุโรป และงานวิจัยของ Bosch et al. (2012) ซึ่งศึกษากลุ่ม
ตัวอย่างในประเทศบราซิล ก็พบข้อสรุปในลักษณะเดียวกันว่าการมีสหภาพแรงงานมีส่วนต่อการเพ่ิมขึ้นของ
จ านวนแรงงานนอกระบบได้ 
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ความยืดหยุ่นในชั่วโมงท างาน (working hours flexibility) ก็เป็นอีกปัจจัยก าหนดที่ส าคัญอีก
ประการหนึ่งต่อการตัดสินใจเป็นแรงงานนอกระบบ เนื่องจากการท างานในระบบมีข้อก าหนดตามกฎหมาย
เกี่ยวกับชั่วโมงขั้นต่ าในการท างาน ตลอดจนการท างานล่วงเวลา (overtime working hours) ที่ชัดเจนท าให้
แรงงานบางส่วนซึ่งต้องการท างานเพ่ือเพ่ิมรายได้ให้มากขึ้นไม่สามารถท าได้ ด้วยเหตุนี้การเลือกออกมาท างาน
นอกระบบจึงเป็นทางออกหนึ่งที่จะขจัดข้อจ ากัดด้านเวลานี้ออกไปได้ โดยงานวิจัยที่กล่าวถึงความสัมพันธ์
ระหว่างความยืดหยุ่นในชั่วโมงท างานกับการท างานนอกระบบนี้สามารถพบได้จาก อาทิ Johnson et al. 
(1998a); Hazans (2011) และ Bosch et al. (2012) เป็นต้น 

 
3.2.2 ปัจจัยทางเศรษฐกิจมหภาค 
ลักษณะของปัจจัยทางเศรษฐกิจมหภาคไม่เหมือนกับปัจจัยทางสถาบัน เนื่องจากปัจจัยทางเศรษฐกิจ

มหภาคบางปัจจัยเป็นปัจจัยทั้งที่เกิดจากการก าหนดของรัฐบาลโดยตรง ขณะที่ในบางปัจจัยรัฐบาลก็ควบคุมได้
จ ากัด ยิ่งกว่านั้นผลจากการเปลี่ยนแปลงของปัจจัยทางเศรษฐกิจมหภาคส่วนใหญ่ที่มีต่อภาคเศรษฐกิจนอก
ระบบก็มักเป็นผลทางอ้อมที่เกิดจากกาเปลี่ยนแปลงของปัจจัยทางเศรษฐกิจมหภาคเท่านั้น อย่างไรก็ดี ดังที่ได้
กล่าวไปในข้างต้นแล้วว่าภาคเศรษฐกิจนอกระบบในหลาย ๆ ประเทศในปัจจุบันมีสัดส่วนที่ค่อนข้างสูงและยัง
ไม่มีแนวโน้มที่ชัดเจนถึงการลดลงของภาคเศรษฐกิจดังกล่าว นอกจากนี้การมีภาคเศรษฐกิจนอกระบบในขนาด
ที่ใหญ่ก็อาจท าให้เกิดผลเสียบางประการต่อประเทศได้ ดังจะได้กล่าวในรายละเอียดในหัวข้อต่อไป ด้วยเหตุนี้
ด้วยการตระหนักถึงการด ารงอยู่และผลกระทบทางด้านลบของภาคเศรษฐกิจนอกระบบ ภาครัฐจึงควรให้
ความส าคัญกับการเปลี่ยนแปลงของปัจจัยทางเศรษฐกิจมหภาคเป็นอีกปัจจัยหนึ่งในการควบคุมเศรษฐกิจนอก
ระบบให้เป็นไปในทิศทางที่เหมาะสม 

ทั้งนี้ ในท านองเดียวกันกับปัจจัยทางสถาบัน ปัจจัยทางเศรษฐกิจมหภาคอาจประกอบด้วยหลาย
ปัจจัยที่สามารถมีอิทธิพลต่อการเปลี่ยนแปลงของภาคเศรษฐกิจนอกระบบได้ อย่างไรก็ดีในที่นี้จะได้สรุปถึง
เฉพาะปัจจัยหลักท่ีส าคัญ ๆ เท่านั้น ได้แก่ อาทิ  

 
(1) ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (economic growth)  

 ความสัมพันธ์ระหว่างแรงงานนอกระบบกับความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอาจถูกพิจารณาได้ใน 2 
รูปแบบ คือ ผลของความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจต่อแรงงานนอกระบบคือรูปแบบที่หนึ่ง ขณะที่รูปแบบที่
สองคือผลกระทบของการมีอยู่ของแรงงานนอกระบบต่อความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ อย่างไรก็ดีเนื่องจาก
ในหัวข้อนี้เราก าลังกล่าวถึงปัจจัยที่ก าหนดแรงงานนอกระบบ ซึ่งในกรณีนี้ก็คือความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 
ฉะนั้นในหัวข้อนี้เราจึงจะกล่าวถึงความสัมพันธ์ระหว่างแรงงานนอกระบบกับความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจใน
รูปแบบที่หนึ่งเท่านั้น ขณะที่ความสัมพันธ์ในรูปแบบที่สองจะได้น าไปกล่าวในหัวข้อต้นทุนและประโยชน์ของ
แรงงานนอกระบบในหัวข้อต่อไป 

โดยอาศัยแนวคิดและทฤษฎีแรงงานนอกระบบ ผลของความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจต่อแรงงานนอก
ระบบอาจแบ่งออกได้เป็น 2 ทัศนะ คือ ภายใต้แนวคิดและทฤษฎีแรงงานนอกระบบในทัศนะดั้งเดิม ซึ่งมองว่า
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แรงานนอกระบบคือกลุ่มแรงงานที่ถูกปันส่วนออกจากระบบ โดยเมื่อเกิดภาวะเศรษฐกิจตกต่ า แรงงานใน
ระบบจ านวนหนึ่งจะว่างงาน ท าให้แรงงานกลุ่มนี้จ านวนต้องดิ้นรนหางานท าให้มีรายได้เ พ่ือยังชีพ 
ตลาดแรงงานนอกระบบซึ่งมีลักษณะเป็นตลาดแข่งขันสมบูรณ์ สามารถเข้าและออกได้อย่างเสรีจึงกลายเป็น
แหล่งของแรงงานกลุ่มนี้ หรืออีกนัยหนึ่งเราอาจกล่าวได้ว่าตลาดแรงงานนอกระบบจะเสมือนเป็นแหล่งบรรเทา
ผลกระทบจากปัญหาการว่างงาน (safety net) ส าหรับตลาดแรงงาน ในทางตรงกันข้ามเมื่อเศรษฐกิจกลับฟ้ืน
ตัว แรงงานนอกระบบกลุ่มนี้ก็จะไหลกับเข้าไปยังในระบบ ท าให้จ านวนแรงงานนอกระบบลดลงได้ ด้วยเหตุนี้
เราจึงอาจกล่าวได้ว่าความสัมพันธ์ระหว่างความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและแรงงานนอกระบบในลักษณะ
ดังกล่าวนี้มีลักษณะเป็นการเคลื่อนไหวต่อต้านวัฏจักรธุรกิจ (counter-cyclical movement) นั้นเอง 

ในทางกลับกันกับรูปแบบความสัมพันธ์ในลักษณะแรก แนวคิดและทฤษฎีแรงงานนอกระบบในทัศนะ
ทางเลือกลับมองว่าความสัมพันธ์ระหว่างความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจกับแรงงานนอกระบบจะมีลักษณะ
เป็นการเคลื่อนไหวสอดคล้องกับวัฏจักรธุรกิจ (pro-cyclical movement) กล่าวคือ เมื่อเศรษฐกิจเติบโตการ
ว่างงานลดลง ภาคเศรษฐกิจนอกระบบก็จะขยายตัวตามไปด้วย แต่เมื่อเศรษฐกิจถดถอยมีการว่างงานสูงขึ้น 
ภาคเศรษฐกิจนอกระบบก็จะมีขนาดลดลง ทั้งนี้เพราะเมื่อเศรษฐกิจเติบโตผู้ประกอบการจ านวนหนึ่งซึ่งใช้
หลักการวิเคราะห์ต้นทุนและผลประโยชน์ในการท าธุรกิจอาจมองว่า การท าธุรกิจนอกระบบอาจให้
ผลประโยชน์ที่สูงกว่า และเมื่อประกอบกับความชอบส่วนบุคคล ผู้ประกอบการเหล่านี้อาจเลือกที่จะท าธุรกิจ
นอกระบบอย่างสมัครใจ และในทางตรงกันข้ามเมื่อเศรษฐกิจหดตัว ต้นทุนอาจสูงกว่า ผลประโยชน์ท าให้การ
ประกอบอาชีพนอกระบบอาจมีความเสี่ยงสูงท าให้ขนาดเศรษฐกิจนอกระบบลดลงเมื่อเศรษฐกิจหดตัวได้ 

ในท านองเดียวกันกับแนวคิดและทฤษฎีแรงงานนอกระบบ ผลการศึกษาจากงานวิจัยเชิงประจักษ์ใน
ประเด็นนี้จึงเป็นไปได้ทั้งสองลักษณะ ตัวอย่างเช่น Loayza and Rigolini (2006) ซึ่งศึกษาแนวโน้มและวัฏ
จักรของการจ้างงานนอกระบบจาก 42 ประเทศท่ัวโลก ทั้งประเทศที่พัฒนาแล้วและก าลังพัฒนา ผลการศึกษา
พบว่าการเคลื่อนไหวของการจ้างงานนอกระบบมีลักษณะเป็นการต่อต้านวัฏจักรธุรกิจทั้งในระยะสั้นและใน
ระยะยาว Saracoglu (2008) ศึกษาวิวัฒนาการของภาคเศรษฐกิจนอกระบบในประเทศก าลังพัฒนาและพบ
ภาคเศรษฐกิจนอกระบบจะมีขนาดลดลงตามการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ขณะที่ Fields (2010) ศึกษาการ
ปรับตัวของการจ้างงานนอกระบบต่อความผันผวนทางเศรษฐกิจมหภาค โดยใช้ข้อมูลใน 4 ประทศแถบละติน
อเมริกา ได้แก่ เม็กซิโก บราซิล โคลัมเบีย และอาร์เจนตินา ก็ยืนยันลักษณะการเคลื่อนไหวของการจ้างงาน
นอกระบบว่าสอดคล้องกับทัศนะดั้งเดิมของแนวคิดและทฤษฎีแรงงานนอกระบบ แม้ว่าจะพบลักษณะการ
เคลื่อนไหวตามทัศนะทางเลือกเมื่อเกิดการเปลี่ยนแปลงอย่างกระทันหันในด้ านอุปสงค์และผลิตภาพ ทั้งนี้
งานวิจัยที่ให้ผลการศึกษาที่มีลักษณะท านองเดียวกันนี้ยังพบได้อีกจาก อาทิ Thurik et al. (2008) และ 
Bosch and Moloney (2008) เป็นต้น 

ขณะที่งานวิจัยตัวอย่างก่อนหน้านี้ พบการเคลื่อนไหวของบแรงงานนอกระบบมีลักษณะต่อต้านวัฏ
จักรธุรกิจ งานวิจัยอีกกลุ่มหนึ่งกลับว่าข้อสรุปในทางตรงกันข้าม ตัวอย่างเช่น Taylor (1996) ซึ่งใช้ข้อมูลกลุ่ม
ตัวอย่างจากประเทศอังกฤษ พบว่าความน่าจะเป็นที่แรงงานจะเลือกเป็นแรงงานนอกระบบจะสูงขึ้น เมื่อ
จ านวนการว่างงานลดลง ขณะที่ Maloney (1998a, 1998b) ซึ่งใช้ข้อมูลในประเทศกลังพัฒนาก็พบการ
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เคลื่อนไหวตามวัฏจักรธุรกิจของแรงงานนอกระบบในประเทศเม็กซิโก นอกจากนี้ Fiess et al. (2000) และ 
Hazans (2011) ซึ่งใช้ข้อมูลจากประเทศแถบละตินอเมริกาและยุโรป ตามล าดับ ก็พบหลักฐานคล้ายคลึงกัน 
 

(2) การปฏิรูปการค้า (trade reform) 
 การปฏิรูปการค้าถือเป็นอีกปัจจัยทางเศรษฐกิจมหภาคหนึ่งที่ได้รับความสนใจในการศึกษาถึง
ผลกระทบที่มีต่อการจ้างงานนอกระบบ แม้ว่าจะยังไม่มีแนวคิดและทฤษฎีโดยตรงที่จะอธิบายถึงความสัมพันธ์
ระหว่างตัวแปรทั้งสอง ทฤษฎีที่ดูเหมือนจะใกล้เคียงในการจะช่วยอธิบายถึงผลกระทบจากการปฏิรูปการค้าต่อ
การจ้างงานนอกระบบ ซึ่งก็คือทฤษฎีการค้าระหว่างประเทศ อย่างเช่น ทฤษฎีของเฮคเชอร์ -โอลิน (the 
Heckscher – Ohlin Theory) รวมถึงทฤษฎีของสโตล์เปอร์และแซมมวลสัน (the Stolper – Samuelson 
Theory) ซึ่งแม้จะอธิบายถึงผลกระทบจากการค้าเสรีต่อปัจจัยแรงงานตลอดจนค่าแรงได้ แต่ทฤษฎีทั้งสองก็
ไม่ได้กล่าวอย่างเฉพาะเจาะจงถึงกรณีของแรงานนอกระบบ ยิ่งกว่านั้นโดยทั่วไปแล้ว แรงงานนอกระบบก็มัก
ปรากฏอยู่ในภาคเศรษฐกิจที่ไม่ได้ติดต่อค้าขายระหว่างประเทศ (non-tradables sectors) ท าให้ผลกระทบ
จากการค้าระหว่างแรงงานนอกระบบในทางทฤษฎีนั้นยังไม่เด่นชัดนัก 

อย่างไรก็ดี โดยอาศัยทฤษฎีการค้าระหว่างประเทศดังกล่าวข้างต้นนี้เป็นพ้ืนฐาน8 แต่เพ่ิมเติมด้วยข้อ
สมมติในการวิจัยในหลากหลายลักษณะ การศึกษาถึงผลกระทบระหว่างการปฏิรูปการค้าต่อแรงงานนอกระบบ
จึงเกิดข้ึนเป็นจ านวนมาก9 ตัวอย่างเช่น Chandra and Khan (1993) และ Marjit and Beladi (2005) พบว่า
หากสินค้าและบริการที่ถูกผลิตโดยภาคเศรษฐกิจนอกระบบมีการค้าขายต่างประเทศ เมื่อเกิดการปฏิรูปการค้า
โดยการลดภาษีน าเข้า จะท าให้เกิดการเพ่ิมขึ้นทั้งการจ้างงานและค่าแรงในแรงงานนอกระบบ ขณะที่ Marjit 
and Acharyya (2003) พบว่าเมื่อเกิดการค้าระหว่างประเทศ หากการเคลื่อนย้ายของทุนระหว่างภาค
เศรษฐกิจในระบบกับนอกระบบได้จะท าให้เกิดการเพ่ิมขึ้นของค่าแรงที่แท้จริงในภาคเศรษฐกิจนอกระบบได้ 
ในทางกลับกันหากตลาดทุนมีการแบ่งแยกเมื่อเกิดการค้าระหว่างประเทศจะท าให้ค่าแรงของแรงงานทักษะต่ า
ที่อยู่นอกระบบลดลง 

Goldberg and Pavcnik (2003) ถือเป็นอีกงานวิจัยหนึ่งที่ศึกษาผลกระทบจากการค้าเสรีต่อภาค
เศรษฐกิจนอกระบบโดยตรง โดยใช้ข้อมูลจากประเทศบราซิลและโคลัมเบีย โดยผลการศึกษาพบว่าการค้าเสรี
ไม่มีผลต่อภาคเศรษฐกิจนอกระบบในประเทศบราซิล ขณะที่ในประเทศโคลัมเบียกลับพบความสัมพันธ์นี้แต่
เฉพาะช่วงที่มีการปฏิรูปตลาดแรงงานครั้งใหญ่ในประเทศเท่านั้น ในทางตรงกันข้ามกับงานวิจัย Goldberg 
and Pavcnik (2003); Bosch, Goñi-Pacchioni, and Maloney (2012) ซึ่งศึกษากลุ่มตัวอย่างในประเทศ

                                                           
8  ทฤษฎีของเฮคเชอร์-ไอลิน ท านายว่าประเทศซึ่งมีแรงงานทักษะต่ าจ านวนมากจะส่งออกสินค้าและบริการที่ใช้แรงงานเหล่านี้เป็นหลัก 

และจะน าเข้าสินค้าและบริการที่ใช้แรงงานมีทักษะสูงในการผลิตเข้ามาแทน ขณะที่ทฤษฎีของสโตล์เปอร์และแซมมวลสันได้วิเคราะห์
เพ่ิมเติมจากทฤษฎีของเฮคเชอร์-ไอลิน และท านายว่าเมื่อประเทศที่มีแรงงานทักษะต่ าจ านวนมากเปิดประเทศย่อมท าให้เกิดอุปสงค์ต่อ
แรงงานทักษะต่ าเหล่านั้น สิ่งนี้จะเป็นผลให้ค่าแรงของแรงงานที่มีทักษะต่ าเพ่ิมสูงขึ้น และท าให้ในท้ายที่สุดความแตกต่างในค่าแรง
ระหว่างแรงงานที่มีทักษะสูงและทักษะต่ าลดลง จนท าให้การกระจายรายได้มีความเท่าเทียมกันขึ้นได้ 

9  การส ารวจงานวิจัย 
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บราซิลเช่นเดียวกัน แต่ใช้กลุ่มตัวอย่างเฉพาะในเขตชานเมืองกลับพบว่า การค้าเสรีมีผลต่อการเพ่ิมขึ้นของ
เศรษฐกิจนอกระบบได้ แต่ด้วยขนาดผลกระทบที่ค่อนข้างเล็ก ขณะที่ Sinha and Adam (2006) ซึ่งศึกษา
กรณีการเปิดเสรีการค้าในประเทศอินเดียพบว่า เศรษฐกิจนอกระบบมีการเพ่ิมขึ้นอย่างมาก เมื่อประเทศ
อินเดียเปิดเสรีในช่วงทศวรรษ 1990s ดังนั้นจากผลการศึกษาถึงผลกระทบจากการปฏิรูปการค้าต่อแรงงาน
นอกระบบซึ่งกล่าวมาในตัวอย่างข้างต้นนี้ เราจึงกล่าวได้ว่ายังไม่มีความชัดเจนถึงผลกระทบจากการปฏิรูป
การค้าต่อแรงงานนอกระบบ 
 

(3) นโยบายการเงินและนโยบายการคลัง (monetary and fiscal policies) 
 การศึกษาถึงความสัมพันธ์ระหว่างนโยบายการเงินและนโยบายการคลังกับแรงงานนอกระบบอาจ
กล่าวได้ว่ามีไม่มากนักเมื่อเทียบกับปัจจัยทางเศรษฐกิจมหภาคทั้ งสองปัจจัยก่อนหน้านี้ โดยค าว่านโยบาย
การเงินในที่นี้เราอาจหมายรวมถึงการพัฒนาและปฏิรูประบบการเงินของประเทศ ขณะที่นโยบายการคลังเรา
จะเน้นไปที่รูปแบบของการด าเนินนโยบายการคลังเป็นส าคัญ 

ในท านองเดียวกับหลาย ๆ ปัจจัยก่อนหน้านี้ เป้าหมายของนโยบายการเงินและนโยบายการคลัง
โดยทั่วไปอาจมิได้มุ่งเฉพาะเจาะจงลงไปที่ภาคเศรษฐกิจนอกระบบเป็นกรณีพิเศษ หากแต่มุ่งไปที่เป้าหมายทาง
เศรษฐกิจพ้ืนฐาน อาทิ ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ การว่างงานและอัตราเงินเฟ้อ เป็นต้น อย่างไรก็ดี ผล
จากการด าเนินโยบายการเงินและการคลังอาจสามารถส่งผลกระทบโดยตรงและโดยอ้อมต่อภาคเศรษฐกิจนอก
ระบบได้ ในกรณีผลกระทบจากนโยบายการเงินซึ่งแบ่งออกเป็นผลจากการด าเนินนโยบายการเงินและผลจาก
การปฏิรูปภาคการเงินนั้น ในส่วนของผลจากการด าเนินนโยบายการเงิน Koler and Morales P. (2005) ได้
ศึกษาถึงผลกระทบจากการด าเนินนโยบายการเงินต่อภาคเศรษฐกิจนอกระบบในประเทศอังกฤษ โดยผล
การศึกษาพบว่าผลจากกาด าเนินนโยบายการเงินแบบขยายตัว (expansionary monetary policy) จะส่งผล
ให้เกิดการหดตัวของภาคเศรษฐกิจนอกระบบ ทั้งนี้เนื่องจากนโยบายการเงินแบบขยายตัวจะท าให้เกิดเงินเฟ้อ 
ซึ่งเป็นเต้นทุนที่สูงส าหรับผู้มีรายได้ต่ าในภาคเศรษฐกิจนอกระบบ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ ผู้ที่อยู่ในภาค
เศรษฐกิจนอกระบบจะได้รับผลกระทบจากภาษีที่อยู่ในรูปเงินเฟ้อ ( inflation tax) นั้นเอง เหตุผลดังกล่าวนี้
สอดคล้องกับงานของ Franks (2000) ที่ศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมหภาค
กับผู้ประกอบการขนาดเล็ก (microentrepreneur) โดยเขาได้ชี้ให้เห็นว่าเงินเฟ้อคือศัตรูที่ร้ายที่สุดส าหรับ
ผู้ประกอบการขนาดเล็ก โดยเขาได้ให้เหตุผลว่าภาวะเงินเฟ้อเสมือนหนึ่งเป็นการเก็บภาษีส าหรับผู้ที่ถือเงินสด 
ซึ่งโดยทั่วไปเมื่อเทียบระหว่างผู้มีรายได้สูงกับผู้มีรายได้ต่ า ผู้มีรายได้สูงมีทางเลือกในการถือเงินมากมายท าให้
ได้ผลกระทบน้อย ขณะที่ผู้มีรายได้ต่ ามีทางเลือกจ ากัดและเมื่อผนวกเข้ากับปัญหาการเข้าถึงสถาบันการเงิน ก็
ยังท าให้ผู้มีรายได้ต่ าถูกบังคับให้ถือเงินสดและได้รับผลกระทบค่อนข้างมากจากภาวะเงินเฟ้อ อย่างไรก็ดีไม่ใช่
ทุกงานวิจัยที่ให้ผลการศึกษาที่สอดคล้องกัน Kareshkova (2006) ได้ใช้ข้อมูลจากทั้งกลุ่มประเทศ OECD 
แอฟริกา เอเชีย และละตินอเมริกา โดยศึกษาถึงผลของภาวะเงินเฟ้อต่อเศรษฐกิจนอกระบบและให้ ผล
การศึกษาในทางตรงกันข้ามว่าขนาดของภาคเศรษฐกิจมีความสัมพันธ์ในทิศทางเดียวกันกับภาวะเงินเฟ้อ 
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ในส่วนของการปฏิรูปภาคการเงิน ผลกระทบจากกาปฏิรูปภาคการเงินต่อภาคเศรษฐกิจนอกระบบ
ค่อนข้างชัดเจนในตัว Palmade and Anayiotos (2005) ชี้ให้เห็นว่าการปรับปรุงการเข้าถึงแหล่งสินเชื่อคือ
หนึ่งปัจจัยส าหรับที่จะช่วยลดภาคเศรษฐกิจนอกระบบได้ ทั้งนี้เนื่องจากเป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไปว่า ข้อดี
ประการหนึ่งของการอยู่ในภาคเศรษฐกิจในระบบก็คือ ความง่ายในการเข้าถึงแหล่งเงินทุนด้วยต้นทุนที่ต่ า 
ขณะที่ภาคเศรษฐกิจนอกระบบจะถูกจ ากัดโอกาสในการเข้าถึงแหล่งเงินทุน ท าให้ต้องเผชิญดอกเบี้ยจากตลาด
การเงินนอกระบบในอัตราที่สูง ด้วยเหตุนี้หากภาครัฐสามารถปฏิรูปภาคการเงินโดยการจัดหาแหล่งเงินทุนใน
ระบบที่ผู้ประกอบการหรือผู้มีรายได้ต่ าสามารถเข้าถึงได้ง่ายด้วยอัตราดอกเบี้ยที่ต่ า ในลักษณะที่เรียกว่า 
สถาบันการเงินขนาดเล็ก (microfinance) ก็จะเป็นสิ่งจูงใจให้ผู้ที่อยู่นอกระบบเข้ามาอยู่ในระบบได้ เนื่องจาก
หากยังอยู่นอกระบบก็จะเผชิญต้นทุนค่าเสียโอกาสที่สูงตามไปด้วย โดยหลักการดังกล่าวข้างต้นนี้สอดคล้องกับ
งานวิจัยของ Straub (2005) ซึ่งสร้างแบบจ าลองการตัดสินใจเลือกของหน่วยธุรกิจระหว่างการอยู่ในระบบ
และนอกระบบ โดยเขาชี้ให้เห็นว่าการปรับปรุงช่องทางสินเชื่อให้ดีขึ้น โดยเฉพาะการจัดหาสินเชื่อขนาดย่อม 
(micro-credit program) จะช่วยลดภาคเศรษฐกิจนอกระบบได้ ขณะที่ Rei and Bhattacharya (2008) ซึ่ง
ศึกษาตัวก าหนดที่ส าคัญของเศรษฐกิจนอกระบบก็ให้ผลการศึกษาที่คล้ายคลึงกันว่า การปรับปรุงหน้าที่ของ
ระบบธนาคารให้มีส่วนช่วยส่งเสริมการท าธุรกิจในระบบให้มากข้ึนได้ 

ในกรณีผลกระทบจากนโยบายการคลังต่อภาคเศรษฐกิจนอกระบบ มีความเป็นไปได้ว่าหากรัฐบาลใช้
นโยบายการคลังแบบขยายตัว (expansionary fiscal policy) โดยการเพ่ิมการใช้จ่ายของรัฐบาลและลดภาษี 
ย่อมสามารถท าให้ภาคเศรษฐกิจนอกระบบหดตัวได้ เนื่องจากเราทราบแล้วว่าเหตุผลส าคัญประการหนึ่งที่จูง
ใจให้ผู้ประกอบการและแรงงานออกจากระบบก็คือ ความพยายามที่จะหลีกเลี่ยงภาษี ดังนั้น หากรัฐบาลใช้
นโยบายการคลังแบบขยายตัวโดยการลดภาษีและเพ่ิมรายจ่ายของรัฐบาล ย่อมเพ่ิมแรงจูงใจให้ผู้ที่อยู่นอก
ระบบเข้ามาอยู่ในระบบมากขึ้นได้ นอกจากนี้เมื่อระบบเศรษฐกิจขยายตัวอันเป็นผลมาจากการใช้นโยบายการ
คลัง ผู้ประกอบการและแรงงานนอกระบบซึ่งส่วนหนึ่งอาจเกิดจากการปันส่วนออกจากระบบเมื่อเศรษฐกิจ
ตกต่ า ก็อาจสามารถกลับเข้ามาในระบบได้เพ่ิมขึ้น ในทางตรงข้ามหากรัฐบาลด าเนินนโยบายการคลังแบบหด
ตัว (contractionary fiscal policy) ภาคเศรษฐกิจนอกระบบก็จะขยายตัวเพ่ิมขึ้นได้ ทั้งนี้เหตุผลดังกล่าว
ข้างต้นนี้ก็สอดคล้องกับงานวิจัยจ านวนหนึ่ง อาทิ Loayza and Rigolini (2006) ซึ่งศึกษาวัฏจักรและแนวโน้ม
ของภาคเศรษฐกิจนอกระบบจาก 42 ประเทศทั้งโลกโดยเขาพบว่า การใช้จ่ายของรัฐบาลมีความสัมพันธ์ใน
ทิศทางตรงกันข้ามกับแรงงานนอกระบบ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในประเทศก าลังพัฒนา Bacchetta et al. (2009) 
ศึกษาผลกระทบโลกาภิวัตน์ต่อการจ้างงานนอกระบบในประเทศก าลังพัฒนา พบว่า การใช้จ่ายของรัฐบาลมี
กระทบทางลบต่อการจ้างงานนอกระบบ ขณะที่รายได้จากภาษีมีผลทางบวกต่อการจ้างงานนอกระบบ ขณะที่ 
Hazzns (2011) ซึ่งศึกษาถึงสาเหตุการเพ่ิมขึ้นของการจ้างงานนอกระบบในยุโรปก็พบเช่นกันว่า การใช้จ่าย
ของรัฐบาลที่เพ่ิมขึ้นสามารถลดจ านวนการจ้างงานนอกระบบลงได้ อย่างไรก็ดี ผลการศึกษาข้างต้นก็ขัดแย้ง
กับงานวิจัยของ Johnson, Kaufman and Zoido-Lobaton (1998a) ซึ่งพบว่าเมื่อรัฐบาลมีรายได้เพ่ิมขึ้น 
ขนาดของภาคเศรษฐกิจนอกระบบจะมีขนาดลดลง 
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(4) ปัจจัยทางเศรษฐกิจมหภาคอื น ๆ  
 นอกเหนือจากปัจจัยทางเศรษฐกิจมหภาคทั้งสามปัจจัยหลักข้างต้นแล้ว ยังมีปัจจัยทางเศรษฐกิจมห
ภาคอ่ืน ๆ ที่สามารถมีผลกระทบต่อภาคเศรษฐกิจนอกระบบได้อีก ตัวอย่างเช่น การลงทุนทางตรงระหว่าง
ประเทศ (foreign direct investment: FDI) Verick (2006) ชี้ให้เห็นผลกระทบของการลงทุนระหว่าง
ประเทศท่ีมีต่อการจ้างงานนอกระบบมีความคล้ายคลึงกับกรณีผลกระทบจากการค้าระหว่างประเทศ กล่าวคือ 
ผลกระทบของการลงทุนระหว่างประเทศที่มีต่อการจ้างานนอกระบบจะมีมากน้อยเพียงใดขึ้นอยู่กับเงื่อนไข
บางประการ อาทิ การลงทุนทางตรงระหว่างประเทศที่เข้ามานั้นเป็นการลงทุนที่เน้นแรงงาน ( labor 
intensive) หรือเน้นการใช้เครื่องจักร (capital intensive) และการลงทุนทางตรงระหว่างประเทศท าการ
ลงทุนในลักษณะที่ผลกระทบเชื่อมโยงแบบย้อนกลับ (backward linkages) กับผู้ประกอบการรายย่อย หรือ
พยายามที่จะลดต้นทุนโดยหันไปใช้สินค้าและบริการจากภาคนอกระบบบางส่วนหรือไม่ หากการลงทุนทางตรง
ระหว่างประเทศเป็นการลงทุนที่เน้นแรงงานและมีลักษณะผลกระทบเชื่อมโยงแบบย้อนกลับ การลงทุน
ทางตรงระหว่างประเทศก็อาจท าให้เกิดการขยายตัวของภาคเศรษฐกิจนอกระบบได้ ทั้งนี้ความเห็นดังกล่าวนี้
ยังสอดคล้องกับผลการศึกษาของ Wilson (2009) ซึ่งศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างการพัฒนาธุรกิจขนาดย่อม
และการลงทุนทางตรงระหว่างประเทศในทวีปแอฟริกา นอกจากนี้ยังสอดคล้องกับงานวิจัยเชิงประจักษ์ของ 
Rei and Bhattacharya (2008) และ Bacchetta et al. (2009) ซึ่งพบว่า การลงทุนทางตรงระหว่างประเทศ
มีความสัมพันธ์ในทิศทางเดียวกันกับภาคเศรษฐกิจนอกระบบได้ 

นอกเหนือจากการลงทุนระหว่างประเทศแล้ว อีกปัจจัยทางเศรษฐกิจมหภาคหนึ่งที่มีการศึกษา
ผลกระทบการจ้างงานนอกระบบก็คือ ความไม่เท่าเทียมกันของรายได้ ( income inequality) ความสัมพันธ์
ระหว่างความไม่เท่าเทียมกันของรายได้กับการจ้างงานนอกระบบมีลักษณะเป็นความสัมพันธ์ในทิศทางเดียวกัน 
เนื่องจากความไม่เท่าเทียมกันของรายได้เป็นสิ่งที่สะท้อนให้เห็นถึงการมีคุณภาพของสถาบันที่ต่ า (Chong and 
Gradstein, 2007 : p.160) และดังที่เราทราบแล้วว่าการมีคุณภาพของสถาบันที่ต่ าเป็นปัจจัยส าคัญหนึ่งการ
ด ารงอยู่ของภาคเศรษฐกิจนอกระบบ ด้วยเหตุนี้เมื่อมีความไม่เท่าเทียมกันของรายได้สูง ภาคเศรษฐกิจนอก
ระบบย่อมสูงขึ้นตาม ซึ่งความสัมพันธ์ดังกล่าวนี้สอดคล้องกับงานวิจัยของ Winkelrial (2005) ซึ่งศึกษาข้อมูล
กลุ่มตัวอย่างจากประเทศเม็กซิโกเพ่ือศึกษาถึงผลกระทบของความไม่เท่าเทียมกันของรายได้ต่อขนาดของภาค
เศรษฐกิจนอกระบบ โดยผลการศึกษาพบว่ายิ่งความไม่เท่าเทียมกันของรายได้สูงขึ้น ภาคเศรษฐกิจนอกระบบ
ก็จะยิ่งมีขนาดเพ่ิมขึ้นด้วย ขณะที่ Chong and Gradstein (2007) ได้สร้างแบบจ าลองทางทฤษฎีอย่างง่าย
พร้อมทดสอบเชิงประจักษ์ต่อความสัมพันธ์ระหว่างไม่เท่าเทียมกันของรายได้กับภาคเศรษฐกิจนอกระบบของ
กลุ่มประเทศอุตสาหกรรมและประเทศก าลังพัฒนา ผลการศึกษาชี้ให้เห็นว่าความไม่เท่าเทียมกันของรายได้กับ
ภาคเศรษฐกิจนอกระบบมีความสัมพันธ์ในทิศทางเดียวกัน ขณะเดียวกัน Gutierrez-Romero (2010) ได้ใช้
แบบจ าลองวิเคราะห์ความเป็นพัลวัฒน์ของภาคเศรษฐกิจนอกระบบ โดยเน้นที่ความสัมพันธ์ระหว่างความไม่
เท่าเทียมกันของรายได้กับภาคเศรษฐกิจนอกระบบ ผลการวิเคราะห์ชี้ให้เห็นว่าขนาดของภาคเศรษฐกิจนอก
ระบบจะยิ่งเพ่ิมขึ้น เมื่อขนาดความไม่เท่าเทียมกันของรายได้เพ่ิมสูงขึ้น นอกจากนี้ Hazans (2011) ซึ่งใช้
ข้อมูลช่วงปี ค.ศ. 2004-2009 ของประเทศยุโรป 30 ประเทศ ศึกษาผลกระทบของปัจจัยทางสถาบันและ
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ตัวก าหนดทางเศรษฐกิจมหภาคอ่ืน ๆ ต่อภาคเศรษฐกิจนอกระบบก็พบผลลัพธ์ในท านองเดียวกันว่า ความไม่
เท่าเทียมกันของรายได้มีความสัมพันธ์เป็นบวกกับขนาดของภาคเศรษฐกิจนอกระบบ 
 

3.2.3 ปัจจัยก าหนดระดับจุลภาค 
 โดยอาศัยแนวคิด ทฤษฎี ตลอดจนงานวิจัยเกี่ยวกับแรงงานนอกระบบเป็นพ้ืนฐาน เราทราบแล้วว่า
แรงงานนอกระบบในประเทศหนึ่งอาจประกอบด้วยทั้งแรงงานที่ถูกปันส่วนออกจากระบบโดยไม่สมัครใจและที่
ออกจากระบบอย่างสมัครใจ โดยเหตุผลหรือปัจจัยที่ท าให้แรงงานจ านวนหนึ่งยินดีที่จะอยู่นอกระบบ
ประกอบด้วยหลายปัจจัย อย่างไรก็ดีเราอาจพอที่จะสังเกตได้ว่า โดยส่วนใหญ่ปัจจัยที่ท าให้แรงงานออกอก
ระบบนั้นส่วนใหญ่ก็คือปัจจัยส่วนบุคคล หรือปัจจัยก าหนดระดับจุลภาคท่ีก าลังจะกล่าวถึงในหัวข้อนี้นั่นเอง ซึ่ง
ในที่นี้จะแบ่งปัจจัยเหล่านี้ออกเป็น 2 กลุ่มปัจจัยหลัก ดังต่อไปนี้ 
 

(1) ปัจจัยทางการเงิน 
 ปัจจัยทางการเงินถือเป็นปัจจัยหลักส าคัญประการหนึ่งที่ท าให้แรงงานจ านวนหนึ่งยินดีที่จะออกนอก
ระบบอย่างสมัครใจ งานวิจัยจ านวนหนึ่งพยายามที่จะใช้เห็นว่า แรงงานนอกระบบจะใช้วิธีเปรียบเทียบรายได้
เฉลี่ยของการเป็นแรงงานในระบบกับการเป็นแรงงานนอกระบบ โดยแรงงานที่ยินดีที่จะอยู่นอกระบบส่วนใหญ่
เกิดขึ้นจากการที่พบว่ารายได้เฉลี่ยของการอยู่นอกระบบนั้นสูงกว่าการเป็นแรงงานในระบบนั้นเอง 
ตัวอย่างเช่น Rees and Shah (1986) ซึ่งศึกษากลุ่มตัวอย่างจ านวน 4,762 คนในประเทศอังกฤษ พบว่า ความ
แตกต่างของรายได้ระหว่างภาคเศรษฐกิจในระบบและนอกระบบมีความสัมพันธ์ในทิศทางเดียวกันกับความ
น่าจะเป็นที่จะเป็นแรงงานนอกระบบ ขณะที่ Taylor (1996) ได้ใช้แบบจ าลองการแสวงหาความพอใจสูงสุดใน
การวิเคราะห์ปัจจัยก าหนดการเป็นแรงงานนอกระบบก็ให้ผลการศึกษาที่คล้ายคลึงกันว่า ปัจจัยส าคัญประการ
หนึ่งที่ดึงดูดให้เข้ามาเป็นแรงานนอกระบบก็คือรายได้เฉลี่ยที่สูงกว่าการเป็นแรงงานในระบบ นอกจากนี้จาก
การศึกษาของ Willam Maloney ในกลุ่มประเทศแถบละตินอเมริกาก็พบว่าเหตุผลอันดับต้น ๆ ที่ท าให้
แรงงานตัดสินใจออกมาอยู่นอกระบบก็คือ การมีรายได้ที่สูงกว่าการท างานในระบบ (Maloney, 2004) 
 นอกเหนือจากความแตกต่างระหว่างรายได้เฉลี่ยระหว่างทั้งสองภาคแล้ว ปัจจัยทางการเงินที่ส าคัญอีก
ประการหนึ่งที่มีความส าคัญต่อการตัดสินใจท างานในภาคเศรษฐกิจนอกระบบก็คือ ข้อจ ากัดในสภาพคล่อง 
(liquidity constraint) รวมถึงทรัพย์สิน (asset) ที่มีอยู่ งานวิจัยจ านวนมากพบหลักฐานดังกล่าวนี้ อาทิ 
Evans and Leighton ( 1989) ; Evans and Jovanonic ( 1989) ; Gonzlez and Maloney ( 1999) ; 
Blanchflower and Oswald (1998) and Carrasco (1999) อย่างไรก็ดีในจ านวนนี้ Uusitalo (1999) พบว่า
ข้อจ ากัดในสภาพคล่องมีผลกระทบน้อยต่อการประกอบกิจการใหม่ 
 
 
 
 



30 
 

(2) ปัจจัยที ไม่ใช่ปัจจัยทางการเงิน 
 ในปัจจุบันนักเศรษฐศาสตร์ให้ความส าคัญมากขึ้นต่อปัจจัยที่มิใช่ปัจจัยทางการเงิน โดยเฉพาะในการ
พัฒนาแบบจ าลองท่ีศึกษาถึงพฤติกรรมมนุษย์10 โดยปัจจัยเหล่านี้เป็นปัจจัยที่เกิดจากความรู้สึกที่ไม่สามารถจับ
ต้องได้ของมนุษย์ ทั้งนี้ในการตัดสินใจท างานนอกระบบของแรงงานก็เช่นเดียวกัน นอกเหนือจากปัจจัยทาง
การเงินแล้ว ปัจจัยที่มิใช่ปัจจัยทางการเงินก็ได้รับความสนใจมากขึ้นในการน าเข้ามาในแบบจ าลองเพ่ือศึกษาถึง
ปัจจัยที่ก าหนดการเป็นแรงงานนอกระบบ ซึ่งตัวอย่างของปัจจัยเหล่านี้ ได้แก่ ความรักอิสระ ความชอบต่องาน
ที่ท า การรับรู้ความสามารถและทักษะที่มีต่องานและการเป็นคนชอบความเสี่ยง เป็นต้น โดยตัวอย่างของ
งานวิจัยเชิงประจักษ์ที่ทดสอบปัจจัยต่าง ๆ เหล่านี้ ประกอบด้วย อาทิ Blanchflow and Oswald (1991); 
Taylor (1996) ; Robson and Wren (1999) ; Maloney (2004) ; Douglas and Shepherd (2000)  และ 
Lenesque, Shepherd and Douglas (2002) ชี้ให้เห็นว่าการเป็นอิสระในการท างานคือ เหตุจูงใจที่ส าคัญต่อ
การเป็นแรงงานนอกระบบ ขณะที่ Blanchflow and Oswald (1998) และ Maloney (2004) พบว่าความ
พอใจที่มีต่อการท างานนอกระบบเป็นอีกปัจจัยหนึ่งที่มีอิทธิพลต่อการตัดสินใจท างานนอกระบบ 
 นอกเหนือจากสองปัจจัยตัวอย่างข้างต้นแล้ว Roy (1951); Blau (1985) และ Yamada (1996) ยัง
พบว่าความสามารถในการจัดการก็เป็นอีกปัจจัยหนึ่งที่มีส่วนต่อการตัดสินใจท างานนอกระบบ ขณะที่งานวิจัย
อีกจ านวนหนึ่งซึ่งศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างทัศนะคติต่อความเสี่ยงว่าการเป็นคนชอบความเสี่ยง ( risk 
lovers) หรือทนต่อความเสี่ยง (risk tolerance) กับการท างานนอกระบบก็พบว่าการชอบความเสี่ยงและทน
ต่อความเสี่ยงเป็นคุณสมบัติส าคัญประการหนึ่งของการเป็นแรงงานนอกระบบ โดยงานวิจัยกลุ่มนี้ซึ่งมีรากฐาน
มาจาก Knight (1921) และ Kihlstrom and Laffont (1979) ประกอบด้วย Uusitalo (1999); Barr and 
Packard (2002) ; Douglas and Shepherd (2000) ; Lenesque et al (2002) ; Francis and Demiralp 
(2006); Ahn (2010) และ Brown et al. (2011) เป็นต้น 

ในกรณีของประเทศไทย การศึกษาถึงปัจจัยก าหนดแรงงานนอกระบบนั้นพบได้น้อยมาก งานวิจัยที่
ถือว่าเป็นการศึกษาปัจจัยก าหนดแรงงานนอกระบบในประเทศไทยที่ชัดเจนที่สุดก็คือ งานวิจัยเชิงประจักษ์ของ 
Wagstaff (2012) ซึ่งศึกษาผลกระทบของโครงการ 30 บาทรักษาทุกโรค (universal health care) ต่อ
ตลาดแรงงานนอกระบบในประเทศไทย โดยอาศัยฐานข้อมูลจากการส ารวจแรงงานของประเทศไทย 
(Thailands Labor Force Survey) ของส านักงานสถิติแห่งชาติ ซึ่งผลการศึกษาพบว่าโครงการ 30 บาทรักษา
ทุกโรคมีผลท าให้เกิดการลดลงในการจ้างงานในระบบในกรณีเพศชายที่แต่งงานแล้ว และในทางตรงกันข้ามกับ
ผลท าให้เกิดการเพ่ิมขึ้นของการจ้างงานนอกระบบโดยเฉพาะในกรณีเพศหญิงที่แต่งงานแล้ว อีกงานวิจัยหนึ่งที่
ศึกษาผลกระทบที่มีต่อภาคเศรษฐกิจนอกระบบในประเทศอันเนื่องมาจากปัจจัยบางประการ ก็คือ งานวิจัย
ของ Finnegan and Singh (2004) ซึ่งศึกษาผลกระทบของวิกฤตเศรษฐกิจต่อภาคเศรษฐกิจนอกระบบ โดย
เปรียบเทียบระหว่างประเทศไทยกับประเทศแซมเบีย โดยผลการศึกษาพบว่าในกรณีประเทศไทยเมื่อเผชิญ

                                                           
10  ผู้สนใจศึกษาประเด็นดังกล่าวอย่างละเอียดสามารถศึกษาเพ่ิมเติมได้ในหนังสือ Not Just for the Money: an Economic Theory of 

Personal Motivation ของบูไน เฟย์ (Frey, 1997) 
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วิกฤติเศรษฐกิจผู้หญิงจะเข้ามาเป็นผู้หารายได้หลักในภาคเศรษฐกิจนอกระบบมากกว่า ขณะที่ผู้ชายจะยังคง
ว่างงานเนื่องจากเห็นว่างานส่วนใหญ่เหมาะกับผู้หญิง นอกจากนี้ยังชี้ให้เห็นว่าในกรณีผู้ที่อยู่อาศัยในแถบชาน
เมืองจะมีการเข้าท างานนอกระบบมากขึ้นเมื่อว่างงานของฉับพลันเนื่องจากอยู่ใกล้ตลาดหรือแหล่งงานนอก
ระบบ 

งานวิจัยอีกเรื่องหนึ่งซึ่งถือได้ว่ามีการศึกษาถึงปัจจัยก าหนดการเป็นแรงงานนอกระบบ แม้ว่าจะไม่ได้
เป็นการศึกษาตลาดแรงงานนอกระบบโดยตรง และมิใช่งานวิจัยเชิงประจักษ์ ได้แก่ งานวิจัยของ Pholphirul 
(2007) โดยงานวิจัยดังกล่าวได้ศึกษาถึงผลกระทบของการค้าเสรีต่อตลาดแรงงานไทย โดยได้วิเคราะห์ว่า 
การค้าเสรีจะมีผลกระทบทางลบต่อแรงงานในภาคเศรษฐกิจนอกระบบมากกว่าแรงงานในระบบ เนื่องจาก
แรงงานนอกระบบมีความไม่มั่นคงในอาชีพสูง โดยแรงงานกลุ่มนี้ส่วนใหญ่จะถูกจ้างงานชั่วคราวและเป็น
แรงงานแบบเหมาช่วง (subcontracted workers) นอกจากนี้ โครงการประกันสังคมยังไม่คุ้มครองแรงงาน
นอกระบบเหล่านี้อีกด้วย 

งานวิจัยของสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) ที่เสนอต่อส านักงานคณะกรรมการวิจัย
แห่งชาติ (วช.) เกี่ยวกับการศึกษาผลกระทบของการด าเนินนโยบายค่าแรงขั้นต่ า 300 บาท และเงินเดือน
ปริญญาตรี 15,000 บาท ที่มีต่อโครงสร้างเศรษฐกิจไทย(สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, 2555) ก็เป็น
อีกหนึ่งในงานวิจัยที่มีจ านวนจ ากัดที่ศึกษาถึงปัจจัยก าหนดแรงงานนอกระบบในประเทศไทย โดยแม้ว่า
งานวิจัยดังกล่าวก็มิได้เป็นการศึกษาโดยตรงอย่างเฉพาะเจาะจงต่อแรงงานนอกระบบ แต่ผลการศึกษา
บางส่วนจากงานวิจัยชิ้นนี้ก็ได้ชี้ให้เห็นว่า ผลจากการด าเนินนโยบายการปรับเพ่ิมค่าแรงขั้นต่ าส าหรับแรงงาน
ในระบบและการปรับเพ่ิมเงินเดือนเริ่มต้นส าหรับผู้ที่จบปริญญาตรีของรัฐบาลไทย จะมีผลท าให้สัดส่วนการ
จ้างงานในธุรกิจขนาดย่อมโดยเฉพาะในภาคอุตสาหกรรมลดลงอย่างมาก โดยแรงงานส่วนเกินที่ว่างงานนั้นจะ
เคลื่อนย้ายไปยังภาคเศรษฐกิจนอกระบบแทน โดยสรุปผลกระทบอันไม่พึงประสงค์จากการด าเนินนโยบายการ
ปรับเพิ่มค่าแรงขั้นต่ าและเงินเดือนเริ่มต้นของผู้จบปริญญาตรีก็คือจะก่อให้เกิดการว่างงานแฝงเพ่ิมขึ้น 
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บทท่ี 4 
ต้นทุนและประโยชน์ของแรงงานนอกระบบ 

 
 การด ารงอยู่ของแรงงานนอกระบบสามารถก่อให้เกิดทั้งต้นทุน (ผลเสีย) และประโยชน์ (ผลดี) ต่อ
ระบบเศรษฐกิจของประเทศหนึ่ง ๆ ได้ อย่างไรก็ดี เนื่องจากต้นทุนและประโยชน์ของแรงงานนอกระบบบาง
ประเด็นยังขาดความชัดเจนในแง่ที่ว่า ในบางประเด็นอาจสามารถเป็นได้ทั้งผลดีและผลเสียในเวลาเดียวกัน 
ทั้งนี้ข้ึนอยู่กับทฤษฎีและหลักฐานเชิงประจักษ์ท่ีใช้สนับสนุน ด้วยเหตุนี้ ในการวิเคราะห์ถึงต้นทุนและประโยชน์
ของแรงงานนอกระบบในงานสังเคราะห์งานวิจัยนี้ ผู้อ่านอาจพบประเด็นเดียวกันที่เป็นได้ทั้งต้นทุนและ
ประโยชน์ในเวลาเดียวกันได้1 แต่ในที่นี้จะได้กล่าวถึงด้านของต้นทุนของแรงงานนอกระบบที่มีต่อระบบ
เศรษฐกิจก่อน เนื่องจากเป็นด้านที่ชัดเจนและถูกกล่าวถึงมากท่ีสุดเมื่อมีการศึกษาแรงงานนอกระบบ 
 

4.1 ต้นทุนของแรงงานนอกระบบ 
ระบบเศรษฐกิจ ซึ่งประกอบด้วยแรงงานนอกระบบในสัดส่วนที่สูงสุดสามารถก่อให้เกิดต้นทุนต่อ

เศรษฐกิจหลายประการ ในที่นี้เราอาจพอที่จะสรุปได้ดังนี้ 
 
4.1.1 การท่าให้สมรรถทางเศรษฐกิจต ่า 
ผลกระทบทางลบของการด ารงอยู่ของแรงงานนอกระบบต่อสมรรถนะทางเศรษฐกิจมักถูกน ามา

พิจารณาอย่างกว้างขวางและเป็นล าดับต้น ๆ ในการศึกษาแรงงานนอกระบบ โดยค าว่า สมรรถนะทาง
เศรษฐกิจ (economic performance) ในที่นี้อาจครอบคลุมทั้งในเรื่องความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 
(economic growth) ผลิตภาพ (productivity) การค้าและการลงทุนระหว่างประเทศ และปัจจัยอื่นที่มีผลต่อ
สมรรถนะทางเศรษฐกิจของประเทศ โดยการวิเคราะห์ผลกระทบทางลบของแรงงานนอกระบบต่อสมรรถนะ
ทางเศรษฐกิจของประเทศอาจถูกแสดงได้ในหลากหลายรูปแบบ แต่รูปแบบที่ถูกกล่าวถึงค่อนข้างมากก็คือ 
สมมติฐานที่ว่าการมีแรงงานนอกระบบจ านวนมากจะท าให้ผลิตภาพโดยรวมของประเทศลดลง ทั้งนี้เนื่องจาก
เป็นที่ยอมรับกันในระดับหนึ่งว่า ภาคเศรษฐกิจที่อยู่นอกระบบมักประกอบด้วยผู้ประกอบการและแรงงานที่มี
ผลิตภาพต่ า เพราะส่วนใหญ่เป็นแรงงานที่มีทักษะและการศึกษาในระดับต่ าละไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุน
ได้ (ดู Gerxhani, 1999; Palmade and Anayiotos, 2005; Kenyon and Kapaz, 2005; and Perry et al
., 2007 เป็นต้น) นอกจากนี้งานวิจัยจ านวนมากก็สนับสนุนของสมมติฐานนี้ ตัวอย่างเช่น Johnson et al. 
(1998) ศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างเศรษฐกิจนอกระบบและการคอรัปชั่น รวมถึงปัจจัยทางสถาบันอ่ืน ๆ โดย
ส่วนหนึ่งของการศึกษา เขาได้ทดสอบผลกระทบของการมีภาคเศรษฐกิจนอกระบบต่อสมรรถนะทางเศรษฐกิจ
ของประเทศซึ่งใช้ผลิตภัณฑ์ประชาชาติต่อหัวเป็นตัวแทน ผลการศึกษาพบว่าการด ารงอยู่ของภาคเศรษฐกิจ
                                                           
1 Oniedo (2009) ให้ข้อสรุปว่า การอธิบายถึงสาเหตุของการเกิดขึ้นของภาคเศรษฐกิจนอกระบบมีความชัดเจนกว่าการอธิบายถึงผลทางลบ

ของภาคเศรษฐกิจนี้ 
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นอกระบบมีผลกระทบทางลบต่อสมรรถนะทางเศรษฐกิจของประเทศ ขณะที่  Busso et al. (2012) 
ท าการศึกษาโดยตรงถึงผลกระทบของภาคเศรษฐกิจนอกระบบต่อผลิตภาพของปัจจัยการผลิตโดยรวม ( total 
factor productivity) ของประทศเม็กซิโก โดยผลการศึกษาพบว่า การจัดสรรทรัพยากร (ทั้งทุนและงาน) ที่
ผิดพลาดจากภาคเศรษฐกิจในระบบมาสู่นอกระบบ จะท าให้เกิดการลดลงของผลิตภาพของปัจจัยการผลิต
โดยรวม งานวิจัยอีกชิ้นหนึ่งซึ่งสนับสนุนแนวคิดดังกล่าว ก็คือ งานวิจัยของ Mandelman and Motes-Rojas 
(2009) ซึ่งศึกษาการจ้างงานนอกระบบในประเทศอาร์เจนติน่า โดยพบว่าแรงงานนอกระบบส่วนใหญ่ของ
ประเทศมีคุณลักษณะสอดคล้องกับแนวคิดและทฤษฎีการแบ่งแยกตลาดแรงงาน กล่าวคือเป็นแรงงานที่มีผลิต
ภาพต่ าซึ่งถูกปันส่วนออกจากตลาดแรงงาน 

นอกเหนือจากการน าเสนอผลกระทบทางลบของแรงงานนอกระบบที่มีต่อสมรรถนะทางเศรษฐกิจโดย
ผ่านผลิตภาพแล้ว งานวิจัยอีกส่วนหนึ่งก็ชี้ให้เห็นว่าแรงานนอกระบบสามารถส่งผลลบต่อสมรรถนะทาง
เศรษฐกิจได้อีกช่องทางหนึ่งผ่านการลดสมรรถนะในการส่งออก (export performance) ของประเทศได้ 
Bacchetta et al. (2009) ได้ชี้ให้เห็นว่า ภาคเศรษฐกิจนอกระบบและการจ้างงานนอกระบบมีผลกระทบทาง
ลบต่อการส่งออกและความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศได้ อย่างน้อยที่สุดก็ในระยะยาว โดยการ
ด ารงอยู่ของภาคเศรษฐกิจนอกระบบจะลดความหลากหลายในการส่งออก (export diversification) และ
จ ากัดความสามารถในการแข่งขันของธุรกิจอันเนื่องจากการไม่มีการประหยัดจากขนาด (economics of 
scale) ท าให้สมรรถนะการส่งออกโดยรวมลดลงได้ ในอีกรูปแบบหนึ่งภาคเศรษฐกิจนอกระบบยังสามารถ
ส่งผลกระทบทางลบต่อความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศได้โดยผ่านโครงสร้างพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ
ของประเทศ โดยอาศัยแบบจ าลองความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นภายในอย่างง่าย (a simple 
endogenous growth model) Loayza (1996) ได้ศึกษาผลกระทบของการด ารงอยู่ของภาคเศรษฐกิจนอก
ระบบในกลุ่มประเทศละตินอเมริกา ซึ่งผลจากการศึกษาพบว่าการเพ่ิมขึ้นของภาคเศรษฐกิจนอกระบบ
สามารถลดขนาดความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศได้ โดยเขาได้ในเหตุผลว่า เขาพบความสัมพันธ์ที่
เป็นลบระหว่างภาคเศรษฐกิจนอกระบบกับโครงสร้างพ้ืนฐานสาธารณะ ซึ่งปัจจัยก าหนดส าคัญอย่างหนึ่งของ
ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ อย่างไรก็ดีผลกระทบทางลบของภาคเศรษฐกิจนอกระบบต่อความเจริญเติบโต
ทางเศรษฐกิจนี้ถือได้ว่ายังไม่เป็นที่ยอมรับโดยทั่วไปนัก (Schneider and Enste, 2000: p.89) ดังนั้น เราอาจ
พบความสัมพันธ์ในลักษณะกลับกันได้เมื่อพิจารณาในแง่ของประโยชน์ของแรงงานนอกระบบ  
 

4.1.2 การลดประสิทธิภาพของภาครัฐ 
การด ารงอยู่ของภาคเศรษฐกิจนอกระบบ นอกจากจะท าให้สมรรถนะทางเศรษฐกิจสมรรถนะทาง

เศรษฐกิจของประเทศลดต่ าลงแล้ว ภาคเศรษฐกิจนอกระบบยังลดประสิทธิภาพของภาครัฐลงได้ด้วย โดยการ
ลดประสิทธิภาพของภาครัฐอันเกิดจากภาคเศรษฐกิจนอกระบบนี้ เราอาจพิจารณาได้สองรูปแบบ ได้แก่ 
รูปแบบที่หนึ่ง คือ การลดประสิทธิภาพของนโยบายการคลัง โดยภาคเศรษฐกิจนอกระบบจะลดประสิทธิภาพ
ของนโยบายการคลังได้จากการที่ผู้ประกอบการและแรงงานในภาคเศรษฐกิจแห่งนี้โดยส่วนใหญ่ไม่ถูกเก็บภาษี 
ทั้งนี้เกิดจากการเจตนาหลีกเลี่ยงภาษีและเกิดจากการที่ภาครัฐไม่มีข้อมูลตัวเลขที่ชัดเจนของผู้ประกอบการ
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และแรงงานในภาคเศรษฐกิจแห่งนี้ และเม่ือภาครัฐไม่สามารถจัดเก็บรายได้ในรูปภาษีจากบุคคลเหล่านี้ได้ย่อม
ท าให้ภาครัฐมีรายได้จ ากัดอันจะส่งผลต่อประสิทธิภาพของนโยบายการคลังได้ ดังจะเห็นได้จากงานของ 
Loayza (1996) ที่ได้ชี้ให้เห็นแล้วว่า การมีจ านวนภาคเศรษฐกิจนอกระบบจ านวนมาก จะท าให้การลงทุนใน
โครงสร้างพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจลดลง ซึ่งจะเป็นผลต่อเนื่องมายังความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจตามมาได้ 
ขณะที่ Johnson et al. (1998a) พบรายได้ของรัฐบาลมีความสัมพันธ์ในทิศทางตรงกันข้ามกับขนาดของภาค
เศรษฐกิจนอกระบบ 

การลดประสิทธิภาพของภาครัฐที่เกิดจากภาคเศรษฐกิจนอกระบบในอีกลักษณะหนึ่ง ก็คือ การเพ่ิม
ภาวะทางการคลังให้แก่รัฐบาล ทั้งนี้เนื่องจากเราทราบแล้วว่า เหตุผลส าคัญประการหนึ่งที่ผู้ประกอบการและ
แรงงานยินดีที่จะอยู่นอกระบบ ก็คือ ความพยายามที่จะหลีกเลี่ยงภาษีและภาระค่าใช้จ่ายประกันสังคม แต่
ขณะเดียวกันเขาจะยังคงได้รับสวัสดิการการรักษาพยาบาลและสินค้าสาธารณะในรูปแบบอ่ืน ๆ เช่นเดียวกับผู้
ที่อยู่ในระบบ2 ด้วยเหตุนี้ในแต่ละปีภาครัฐจึงต้องจัดสรรงบประมาณส่วนหนึ่งมาเพ่ือใช้จ่ายในบริการสาธารณะ
เหล่านี้ให้แก่คนกลุ่มนี้ด้วย แม้ว่าเขาเหล่านั้นจะไม่ได้มีส่วนช่วยจัดหารายได้ก็ตาม Goktuna and Dayangac 
(2011) ชี้ให้เห็นว่าขณะนี้จ านวนแรงงานนอกระบบเพ่ิมขึ้น ภาวการณ์ใช้จ่ายของรัฐบาลในส่วนนี้ก็จะเพ่ิมขึ้น
ตามไปด้วย ขณะเดียวกัน Canagarajah and Sethuraman (2001) ก็ชี้ให้เห็นด้วยว่า แม้รายจ่ายของภาครัฐ
ต่อโครงการประกันสังคม (social protection schemes) จะเป็นสิ่งจ าเป็นต่อการพัฒนาประเทศโดยรวม 
เนื่องจากผลประโยชน์ต่อสังคม (social benefit) ที่มีสูงกว่าต้นทุนทางสังคม (social cost) แต่ขณะเดียวกัน 
โครงการเหล่านี้ก็ก่อให้เกิดภาระทางการคลังแก่รัฐบาลอย่างเด่นชัด ด้วยเหตุนี้เขาจึงเสนอให้ภาครัฐหาทางลด
ขนาดของภาคเศรษฐกิจนอกระบบ หรือหาทางเพ่ิมรายได้แก่แรงงานที่อยู่ในภาคเศรษฐกิจแห่งนี้เพ่ือที่เขา
เหล่านั้นจะได้มีความสามารถในการจ่ายเงินในการใช้บริการของภาครัฐ ซึ่งจะเป็นการช่วยลดภาระค่าใช้จ่าย
ของภาครัฐ3  

ทั้งนี้จากผลที่มีต่อประสิทธิภาพของภาครัฐในทั้งสองลักษณะดังกล่าวข้างต้น ซึ่งเป็นผลมาจากกา ร
ด ารงอยู่ของภาคเศรษฐกิจนอกระบบนี้ เป็นที่น่าสังเกตว่าการหาทางออกในเรื่องดังกล่าวนั้นไม่ใช่เรื่องง่าย ดังที่ 
Schneider and Enste (2000, p.88) ได้ชี้ให้เห็นว่า การแก้ปัญหาภาคเศรษฐกิจนอกระบบอาจท าให้เกิดวัฏ
จักรของปัญหา (vicious cycle) เกิดตามมาได้ นั่นคือ ในขณะที่ภาคเศรษฐกิจนอกระบบท าให้รายได้ของ
รัฐบาลลดน้อยลง แต่ขณะเดียวกันรัฐบาลกลับต้องมีภาระทางการคลังที่เพ่ิมมากขึ้น ในกรณีนี้ หากรัฐบาล
พยายามหาทางออกโดยการเพ่ิมรายได้จากการเก็บภาษีให้สูงขึ้น ผลจากมาตรการทางภาษีดังกล่าวก็อาจจะมี
ผลย้อนกลับท าให้มีการขยายตัวของภาคเศรษฐกิจนอกระบบเพ่ิมมากขึ้นไปอีก ซึ่งก็จะท าให้รายได้ของรัฐบาล
ลดลงไปอีก เป็นวงจรหรือวัฏจักรซ้ าไปมาเช่นนี้เรื่อยไป 

 

                                                           
2 ในทางเศรษฐศาสตร์เราเรียกพฤติกรรมลักษณะนี้ว่า “free rider” 
3 ในปัจจุบัน รัฐบาลของหลายประเทศเร่ิมมีความลังเลที่จะจัดหาหรือขยายโครงการประกันสังคมที่จะคุ้มครองภาคเศรษฐกิจนอกระบบ อัน

เนื่องมากจากการที่ภาคเศรษฐกิจแห่งนี้มีขนาดที่ใหญ่ข้ึน (Canagarajah and Sethuraman, 2001, p. 44) 
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4.1.3 เพิ มความยากจนและความไม่เท่าเทียมกันของรายได้ 
เมื่อเปรียบเทียบกับผลกระทบทางบในด้านอ่ืน ๆ ของแรงงานนอกระบบ ความสัมพันธ์ระหว่าง

แรงงานนอกระบบกับความยากจนและความไม่เท่าเทยมกันของรายได้ดูเหมือนจะไม่ค่อยมีความชัดเจนนัก 
กล่าวคือแรงงานนอกระบบอาจท าให้เกิดทั้งการเพ่ิมข้ึนหรือลดลงในความยากจนและความไม่เท่าเทียมกันของ
รายได้ขึ้นอยู่กับบริบททางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองในแต่ละประเทศ อย่างไรก็ดีในที่นี้จะได้น าเสนอถึง
ความเป็นไปได้อีกด้านหนึ่งของแรงงานนอกระบบที่จะท าให้เกิดการเพ่ิมขึ้นของความยากจนและความไม่เท่า
เทียมกันของรายได้ก่อน 

โดยอาศัยแนวคิด ทฤษฎี และข้อเท็จจริงเชิงประจักษ์เกี่ยวกับแรงงานนอกระบบในแง่ที่ว่า แรงงาน
นอกระบบคือกลุ่มแรงงานที่ถูกปันส่วนออกจากตลาดแรงงานอย่างไม่สมัครใจ โดยแรงงานเหล่านี้โดยส่วนใหญ่
เป็นแรงงานที่มีทักษะและการศึกษาต่ า ท าให้รายได้ของแรงงานเหล่านี้มีโอกาสต่ าลงไปด้วย ขณะเดียวกันใน
บางประเทศแรงงานกลุ่มนี้ก็ได้ความคุ้มครองทางสังคมน้อย ท าให้เมื่อเจ็บป่วยจะต้องมีค่าใช้จ่ายเพ่ิมขึ้น 
Ishengoma and Kappel (2006, p.22) อ้างถึงการศึกษาของ Orlando (2001) ซึ่งชี้ให้เห็นว่ารายได้ต่อ
ชั่วโมงในภาคเศรษฐกิจในระบบในประเทศเวเนซุเอลาสูงกว่าในภาคเศรษฐกิจนอกระบบถึงร้อยละ 44 และ
ร้อยละ 49 ในปี ค.ศ. 1991 และ 1997 ตามล าดับ ขณะเดียวกันก็อ้างถึงรายงานของกองทุนการเงินระหว่าง
ประเทศ (IMF, 2004) ซึ่งชี้ให้เห็นว่าความยากจนในทุกมิติ อาทิ ความเสี่ยงของความยากจนโดยเปรียบเทียบ 
ความลึก และความรุนแรงของความยากจนของประชาชนที่ท างานในภาคเศรษฐกิจนอกระบบสูงกว่า
ประชาชนที่ท างานในระบบ 

ในท านองเดียวกันกับความยากจน โดยอาศัยข้อมูลจากหลาย ๆ ประเทศ Chong and Gradstein 
(2007) ซึ่งศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างภาคเศรษฐกิจนอกระบบกับความไม่เท่าเทียมกันของรายได้พบว่า การ
เพ่ิมขึ้นของภาคเศรษฐกิจนอกระบบมีส่วนอย่างมากต่อการเพ่ิมขึ้นในความไม่เท่าเทียมกันของรายได้ ขณะที่ 
Krstic and Sanfey (2010) ซึ่งอาศัยกลุ่มตัวอย่างจากประเทศเชอร์เบียก็พบว่า แรงงานนอกระบบมีรายได้
น้อยกว่าแรงงานในระบบอย่างมีนัยส าคัญ ขณะเดียวกันการเพ่ิมขึ้นของแรงงานอกระบบก็มีส่วนอย่างมากต่อ
ความไม่เท่าเทียมกันของรายได้ อย่างไรก็ดี ความสัมพันธ์ระหว่างแรงงานนอกระบบกับความไม่เท่าเทียมกัน
ของรายได้นี้ก็ยังคงไม่ชัดเจนเช่นเดียวกับความสัมพันธ์ที่มีต่อความยากจน (Bacchetta et al., 2009) 

 
4.1.4 ก่อให้เกิดปัญหาทางสังคมเพิ มข้ึน 
ดังที่ได้กล่าวมาแล้วว่า แรงงานอกระบบคือกลุ่มแรงงานที่ไม่ได้รับความคุ้มครองทางสังคม หรือได้รับก็

ด้วยขอบเขตจ ากัด แต่ขณะเดียวกันกลุ่มคนเหล่านี้ส่วนใหญ่มักมีรายได้ต่ า ด้วยเหตุนี้เราจึงกล่าวได้ว่า แรงงาน
นอกระบบคืออีกกลุ่มคนกลุ่มหนึ่งที่มีความเปราะบาง (vulnerability) ทางสังคมสูง ฉะนั้นเพ่ือความอยู่รอด
ทางเศรษฐกิจ แรงงานนอกระบบอาจก่อให้เกิดปัญหาทางสังคมตามมาได้ Oviedo (2009) ชี้ให้เห็นว่า เมื่อ
แรงงานกลุ่มนี้เผชิญการขาดแคลนรายได้ คนกลุ่มนี้ซึ่งโดยทั่วไปมีการศึกษาท่ีต่ า อาจตัดสินใจหาทางเพ่ิมรายได้
โดยให้ลูกออกจากโรงเรียนเพ่ือมาช่วยหารายได้ให้แก่ครอบครัว นอกจากนี้ผู้ที่อยู่ในภาคเศรษฐกิจนอกระบบ
อาจเคยชินกับการด าเนินธุรกิจที่อยู่นอกเหนือขอบเขตของกฎหมาย ท าให้มีความเป็นไปได้ว่าเมื่อเผชิญการ



36 
 

ขาดแคลนรายได้ คนกลุ่มนี้หันมาท าธุรกิจที่ผิดกฎหมายมากขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งหากเป็นการค้าขายยาเสพ
ติดและสิ่งผิดกฎหมายก็อาจยิ่งสร้างปัญหาที่รุนแรงให้กลับสังคมตามมาได้ 
 

4.2 ประโยชน์ของแรงงานนอกระบบ 
โดยอาศัยแนวคิดและทฤษฎี ตลอดจนหลักฐานเชิงประจักษ์เกี่ยวกับแรงงานนอกระบบทั้งยุคแรกและ

สมัยใหม่ เราอาจกล่าวได้ว่าการด ารงอยู่ของแรงงานนอกระบบอาจก่อให้เกิดประโยชน์ต่อเศรษฐกิจและต่อตัว
แรงงานเองได้ดังต่อไปนี้ 

 
4.2.1 บรรเทาปัญหาการว่างงาน 
แนวคิดและทฤษฎีแรงงานนอกระบบในยุคแรกมีความเชื่อว่าตลาดแรงงานนอกระบบคือ แหล่งดูดซับ

แรงงานส่วนที่เกินจากตลาดแรงงานในระบบ กล่าวคือ เมื่อปัญหาการว่างงานเพ่ิมขึ้นในระบบเศรษฐกิจ 
แรงงานที่ว่างงานจ านวนมากจะหันไปเป็นแรงงานนอกระบบ หรืออาจกล่าวอีกนัยหนึ่งว่าตลาดแรงงานนอก
ระบบในที่นี้เป็นเสมือนแหล่งพึ่งพิงสุดท้ายของผู้ว่างงาน (last resort หรือ safety net) ด้วยเหตุนี้เมื่อกล่าวถึง
ประโยชน์ของแรงงานนอกระบบ ความสามารถในการบรรเทาปัญหาการว่างงานจึงมักถูกกล่าวถึงเป็นอันดับ
ต้น ๆ  

หลักฐานเชิงประจักษ์จ านวนมากก็สอดคล้องแนวคิดและทฤษฎีแรงงานนอกระบบในประเด็นนี้  
Blanchflower (2000) ศึกษาถึงบทบาทและอิทธิพลของแรงงานนอกระบบของประเทศในกลุ่ม OECD และ
พบว่าแรงงานนอกระบบมีความสัมพันธ์ในทิศทางตรงกันข้ามกับอัตราการว่างงานของประเทศเหล่านี้ ขณะที่ 
Thurik et al. (2008) ชี้ว่าการเพ่ิมสูงขึ้นของแรงงานนอกระบบจะน าไปสู่การเพ่ิมขึ้นของกิจการใหม่ ซึ่งจะช่วย
ลดปัญหาการว่างงานตามมาได้ โดยเขาเรียกผลกระทบดังกล่าวนี้ว่า “entrepreneurial effect” นั่นเอง 

Fiess et al. (2010) ยืนยันว่า การขยายตัวของแรงงานนอกระบบสอดคล้องกับทฤษฎีการแบ่งแยก
ตลาด โดยมีตลาดแรงงานนอกระบบเป็นแหล่งจ้างงานที่ส าคัญในประเทศก าลังพัฒนา ขณะที่ Congregado 
et al. (2010) ซึ่งใช้ข้อมูลอนุกรมเวลาของประเทศสเปนทดสอบเชิงประจักษ์ในนโยบายส่งเสริมแรงงานนอก
ระบบที่มีต่อปัญหาการว่างงาน พบว่า การใช้นโยบายส่งเสริมให้ประชาชนสร้างธุรกิจของตนเอง มีส่วนช่วยลด
ปัญหาการว่างงานลงได้อย่างมาก ทั้งนี้ นอกเหนือจากตัวอย่างงานวิจัยข้างต้นแล้ว ยังมีงานวิจัยอีกเป็นจ านวน
มากที่สนับสนุนหลักฐานนี้ อาทิ Gunther and Launov (2012), Hanusch (2012), Sarkar (2002), Losby 
et al. (2002) และ Loayza and Rigolini (2011) เป็นต้น 

 
1.2.2 ส่งเสริมความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 

 ดังได้กล่าวไปแล้วว่า ผลกระทบของภาคเศรษฐกิจนอกระบบที่มีต่อความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจนั้น
มีทั้งด้านลบและด้านบวก ส าหรับผลกระทบด้านลบนั้นได้มีการระบุไปก่อนหน้านี้แล้ว ดังนั้นในที่นี้จะได้
กล่าวถึงผลกระทบด้านบวก โดยการศึกษาถึงผลกระทบด้านบวกของแรงงานนอกระบบที่มีต่อความ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจในที่นี้อาจเป็นการศึกษาถึงผลกระทบของแรงงานนอกระบบที่มีต่อความเจริญเติบโต
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ทางเศรษฐกิจโดยตรง หรืออาจเป็นการศึกษาโดยอ้อมโดยผ่านผลกระทบของแรงงานนอกระบบที่มีต่อการเพ่ิม
ผลิตภาพของผู้ประกอบการหรือในรูปของการช่วยจัดหาปัจจัยการผลิตราคาถูกให้แก่ภาคเศรษฐกิจในระบบ 
 ในกรณีของผลกระทบของภาคเศรษฐกิจนอกระบบที่มีต่อความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ Schneider 
and Enste (2000, p.89-90) ชี้ให้เห็นบทบาทดังกล่าวนี้ของภาคเศรษฐกิจนอกระบบในแง่ที่ว่า รายได้ส่วน
ใหญ่ของผู้ที่อยู่ในภาคเศรษฐกิจนอกระบบจะถูกใช้จ่ายทันทีในภาคเศรษฐกิจในระบบ สิ่ งนี้จึงส่งผลกระทบ
ทางบวกโดยตรงความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ ขณะที่ van Stel et al. (2005) ซึ่งทดสอบ
อิทธิพลของกิจการขนาดย่อมต่อความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ โดยอาศัยข้อมูลกลุ่มตัวอย่าง 36 ประเทศ พบ
เช่นกันว่ากิจการขนาดย่อมมีผลกระทบต่อความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศได้ 
 บทบาทอีกด้านหนึ่งของภาคเศรษฐกิจนอกระบบที่มีต่อความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจถูกมองผ่าน 
การเป็นผู้ประกอบการที่มีผลิตภาพ ในแง่มุมนี้งานวิจัยของ Iyigun and Owen (1990) สะท้อนให้เห็นอย่าง
ชัดเจนว่า ประเทศใดก็ตาที่มีข้อจ ากัดในทุนมนุษย์ของผู้ประกอบการ (entrepreneurial human capital) 
และทุนมนุษย์ของผู้ประกอบวิชาชีพ (professional human capital) จะท าให้เกิดอุปสรรคต่อการพัฒนา
ประเทศได้ ในท านองเดียวกันนี้เอง Audretsch and Keibach (2002); Audretsch (2007) และ Lazear 
(2005) ก็ย้ าถึงความส าคัญของทุนของผู้ประกอบการ (entrepreneurship capital) ต่อการเพ่ิมผลิตภาพของ
ผู้ประกอบการ ซึ่งจะส่งผลต่อความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจตามมาได้ ขณะที่งานวิจัยของ Mandelman 
and Motes-Rojas (2009) และ Mohapatra et al. (2007) ชี้ ให้ เห็นว่าแรงงานนอกระบบในประเทศ
อาร์เจนตินา และจีน ตามล าดับเป็นแรงงานที่มีผลิตภาพ 
 การช่วยส่งเสริมความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอีกลักษณะหนึ่งของภาคเศรษฐกิจนอกระบบ ก็คือ 
การช่วยจัดหาปัจจัยทางผลิตราคาถูกแก่ภาคเศรษฐกิจในระบบ อันจะเป็นการช่วยลดต้นทุนการผลิตและเ พ่ิม
ความสามารถในการแข่งขันแก่ผู้ประกอบการในระบบ ซึ่งจะเป็นอีกช่องทางหนึ่งในการช่วยส่งเสริมความ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจได้ โดย Bacchetta et al. (2009) ชี้ให้เห็นว่า ภาคเศรษฐกิจนอกระบบจะช่วยจัดหา
สินค้าและบริการขั้นกลางราคาถูกให้แก่ผู้ประกอบการในระบบ อันจะเป็นการช่วยเพ่ิมความสามารถในการ
แข่งขันในตลาดระหว่างประเทศได้ 
  

4.2.3 ช่วยลดความยากจนและความไม่เท่าเทียมกันของรายได้ 
ในทัศนะดั้งเดิมของแนวคิดและทฤษฎีแรงงานนอกระบบเป็นที่ยอมรับกันว่า ความยากจนคือ

คุณลักษณะส าคัญประการหนึ่งของแรงงานนอกระบบ นอกจากหลักฐานเชิงประจักษ์จ านวนหนึ่งโดยเฉพาะ
อย่างในประเทศก าลังพัฒนาก็สอดคล้องกับแนวคิดและทฤษฎีดังกล่าวด้วย4 อย่างไรก็ดีโดยอาศัยแนวคิดและ
ทฤษฎีในทัศนะทางเลือก ประกอบกับหลักฐานเชิงประจักษ์จ านวนไม่น้อยเราอาจไม่สามารถกล่าวได้ว่าแรงงาน
และผู้ประกอบการที่อยู่ในภาคเศรษฐกิจนอกระบบต้องยากจน ในทางกลับกันการประกอบอาชีพในภาค

                                                           
4  อย่างไรก็ดี ในประเด็นนี้ Maloney (2004, p.1159-1178) ก็ได้ชี้ให้เห็นว่า แม้แรงงานนอกระบบมีรายได้น้อย แต่เราไม่สามารถกล่าวได้

ว่าแรงงานเหล่านี้จะมีสวัสดิการโดยรวม (total welfare) ต่ าลงไปด้วย เนื่องจากเขาอาศัยได้รับผลตอบแทนในรูปแบบอื่น ๆ ที่มิใช่ตัวเงิน 
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เศรษฐกิจนอกระบบคือ กลยุทธ์หนึ่งของการหลีกหนีจากความยากจน ทั้งนี้จากการศึกษาของ Perry et al. 
(2007) ถึงแรงจูงใจในการท างานในภาคเศรษฐกิจนอกระบบของประชาชนในประเทศแถบละตินอเมริกาบาง
ประเทศพบว่า การมีรายได้ที่สูงกว่าการท างานในภาคเศรษฐกิจในระบบถือเป็นแรงจูงใจส าคัญอันดับต้น ๆ ที่
ท าให้ท างานในภาคเศรษฐกิจนอกระบบ ขณะที่ Kar and Marjit (2009) ศึกษาบทบาทของภาคเศรษฐกิจนอก
ระบบในแถบชานเมืองในการลดภาคยากจนอันเป็นผลมาจากการค้าเสรีก็พบหลักฐานว่า เมื่อมีการเปิดการค้า
เสรีจะส่งผลให้ค่าแรงที่แท้จริงของแรงงานในภาคเศรษฐกิจนอกระบบเพ่ิมขึ้น อันจะเป็นการช่วยลดความ
ยากจนลงได้ หลักฐานเชิงประจักษ์อีกชิ้นหนึ่งที่ชี้ให้เห็นถึงการช่วยลดระดับความยากจนของประชาชนใน
ประเทศได้ก็คือ งานวิจัยของ Anderson (1998) โดยเขาได้ศึกษาเปรียบเทียบถึงความยากจนของประชากรใน
ประเทศมองโกเลีย เมื่อมีการค านึงถึงรายได้ของประชากรที่ท างานในภาคเศรษฐกิจในระบบและนอกระบบ ซึ่ง
ผลการศึกษาพบว่า ในปี ค.ศ.1996 ประมาณร้อยละ 36 ของครัวเรือนในมองโกเลียถือได้ว่ายากจน แต่การ
ค านวณดังกล่าวเมื่อมีการไม่นับรวมครัวเรือนที่มีรายได้จากภาคเศรษฐกิจนอกระบบกลับพบว่า รายได้ของ
ครัวเรือนถึงร้อยละ 53 ตกอยู่ใต้เส้นความยากจน (poverty line) สิ่งนี้จึงอ้างได้ว่ารายได้จากภาคเศรษฐกิจ
นอกระบบช่วยลดความยากจนของครัวเรือนได้ 

นอกจากการช่วยลดความยากจนแล้ว ผลกระทบทางบวกที่สืบเนื่องตามมาของแรงงานนอกระบบก็
คือ ความสามารถในการช่วยลดปัญหาความไม่เท่าเทียมกันของรายได้ เหตุผลส าคัญประการหนึ่งที่จะอธิบาย
ประเด็นดังกล่าวนี้อาจพิจารณาได้จากทัศนะทางเลือกของแนวคิดและทฤษฎีแรงงานนอกระบบที่อธิบายถึง
เหตุผลส าคัญประการหนึ่งที่แรงงานหันมาท างานนอกระบบก็คือ การมีโอกาสที่จะมีรายได้สูงกว่าการท างานใน
ระบบด้วยเหตุนี้ เมื่อประกอบการมีต้นทุนที่ต่ ากว่าเมื่ออยู่นอกระบบจึงเป็นไปได้ว่า หากระบบเศรษฐกิจ
ประกอบด้วยแรงงานและผู้ประกอบการที่อยู่นอกระบบแต่มีศักยภาพ และมีความสามารถสร้างรายได้จากการ
ท างานที่สูง สิ่งนี้ก็อาจจะช่วยลดความไม่เท่าเทียมกันของรายได้ลงได้ อย่างไรก็ตามเป็นที่น่าเสียดายว่าแม้ว่าใน
เชิงแนวคิดและทฤษฎีแรงงานนอกระบบอาจช่วยลดความไม่เท่าเทียมของรายได้ลงได้ แต่เรากลับพบงานวิจัย
เชิงประจักษ์ที่จะพิสูจน์ในเรื่องกล่าวนี้น้อยมาก ตัวอย่างงานวิจัยที่สะท้อนความสามารถในการช่วยลดความไม่
เท่าเทียมกันของรายได้ของภาคเศรษฐกิจนอกระบบ อาจศึกษาได้จากงานวิจัยของ Dobson and Ramlogan-
Dobson (2012a, 2012b) และ Kar and Saha (2012) ซึ่งชี้ให้เห็นว่า การที่ระบบเศรษฐกิจมีภาคเศรษฐกิจ
นอการะบบที่มีขนาดใหญ่จะช่วยลดความไม่เท่าเทียมกันของรายได้ที่เกิดจากการคอรัปชั่นได้มาก ขณะที่ 
Lukiyanova (2013) ซึ่งศึกษาผลกระทบโดยตรงของภาคเศรษฐกิจนอกระบบต่อความไม่เท่าเทียมกันของ
รายได้ในประเทศรัสเซีย ก็พบว่า ภาคเศรษฐกิจนอกระบบจะช่วยลดความแตกต่างในชั่วโมงท างานระหว่างทั้ง
สองภาค ซึ่งสิ่งนี้จะเป็นการช่วยลดความไม่เท่าเทียมกันของรายได้ลงได้ 

 
4.2.4 ช่วยบรรเทาปัญหาทางสังคมบางประการ 
ในท านองเดียวกันกับต้นทุนและประโยชน์ของแรงงานนอกระบบในประเด็นต่าง ๆ ที่กล่าวมา แม้ภาค

เศรษฐกิจนอกระบบอาจก่อให้ปัญหาทางสังคมบางประการเกิดขึ้นตามามา แต่ในอีกด้านหนึ่งภาคเศรษฐกิจ
นอกระบบก็อาจช่วยบรรเทาปัญหาทางสังคมบางประการได้ ตัวอย่างที่เด่นชัดที่สุดในประเด็นนี้ของแรงงาน
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นอกระบบก็คือ การท าหน้าที่เป็นตัวดูดซับผลกระทบทางเศรษฐกิจ (shock absorber) ในกรณีเมื่อเกิดวิกฤต
เศรษฐกิจ (economic crisis) โดยเมื่อเกิดวิกฤตเศรษฐกิจปัญหาการว่างงานย่อมเป็นสิ่งที่จะต้องเกิดข้ึนตามมา 
ซึ่งหากไม่มีภาคเศรษฐกิจนอกระบบไว้รองรับแรงงานในระบบจ านวนมากท่ีถูกปลดออกจากงานและขาดรายได้ 
แรงงานเหล่านี้ซึ่งต้องดิ้นรนหารายได้อาจก่อปัญหาทางเลือกสังคมขึ้น อาทิ การวางราวทรัพย์ การปล้นทรัพย์ 
และการคล้ายสิ่งผิดกฎหมาย เป็นต้น 

อีกบทบาทหนึ่งที่ส าคัญของการท างานในภาคเศรษฐกิจนอกระบบในมุมมองเชิงสังคม ก็คือ การ
ท างานในภาคเศรษฐกิจนอกระบบจะช่วยท าให้เกิดความสมดุลระหว่างเวลาในการท างานและเวลาส าหรับ
ครอบครัวมากยิ่งขึ้นโดยเฉพาะอย่างยิ่งกับแรงงานสตรี กล่าวคือในขณะที่การท างานในระบบแรงงานต้อง
ท างานตามตารางเวลาที่ก าหนด ท าให้เวลาส่วนใหญ่ในแต่ละวันตกอยู่ที่โรงงานหรือบริษัทส่ งผลให้เมื่อเวลา
เหลือส าหรับครอบครัว โดยเฉพาะบุตรน้อยลง สิ่งนี้จะท าให้เกิดความไม่สมดุลในการจัดสรรเวลาของครอบครัว 
ซึ่งอาจท าให้เกิดปัญหาต่อบุตรและครอบครัวเกิดขึ้นตามมาได้ ในทางตรงกันข้ามมีหลาย ๆ เหตุผลที่จะท าให้
เราพอที่จะเชื่อได้ว่าการท างานในภาคเศรษฐกิจนอกระบบย่อมได้เปรียบกว่าการท างานในระบบในประเด็น
ดังกล่าวนี้ อาทิ การท างานนอกระบบมีความยืดหยุ่นในชั่วดมงการท างานที่สูงกว่า การท างานนอกระบบบาง
ประเภทสามารถท าที่ท าบ้านได้ (Hildebrand and Williams, 2003, p.2) ด้วยเหตุผลดังกล่าวนี้เอง จึงท าให้
เราพอที่จะสรุปได้ว่า การท างานภาคเศรษฐกิจนอกระบบจะท าให้เกิดความสมดุลในการจัดสรรเวลาภายใน
ครอบครัวที่ดีกว่า ทั้งนี้โดยมีหลักฐานเชิงประจักษ์ที่จะพอสนับสนุนข้อสมมติฐานนี้ อาทิ Connelly (1992) 
พบว่าการมีบุตรที่ยังเล็กถือเป็นปัจจัยส าคัญที่ก าหนดให้ผู้หญิงเลือกที่จะท างานนอกระบบ ทั้งนี้เพราะการ
ท างานนอกระบบจะท าให้มีเวลาในการดูแลบุตรมากขึ้น ซึ่งจะช่วยในเรื่องของการลดค่าใช้จ่ายในการจ้างคน
ดูแลบุตร ขณะที่ Boden (1999) ก็พบเหตุผลในลักษณะเดียวกันว่า ผู้หญิงที่มีบุตรที่ยังเล็กจะใช้เหตุผลในเรื่อง
ความยืดหยุ่นของเวลาและเหตุผลทางด้านครอบครัวเป็นแรงผลักดันหลักในการท างานนอกระบบ ในท านอง
เดียวกัน Wellington (2006) ซึ่งทดสอบสมมติฐานที่ว่า ผู้หญิงผิวขาวที่ต่างงานแล้วและมีการศึกษาสูงขึ้นจะ
เลือกการท างานนอกระบบเพ่ือเป็นกลยุทธ์ในการท าให้เกิดความสมดุลระหว่างครอบครัวและอาชีพ ซึ่งผลจาก
การศึกษาก็พบว่าข้อสมมติฐานดังกล่าวนี้เป็นจริง 

ในกรณีของประเทศไทย หากพิจารณาจากมุมมองด้านต้นทุนและประโยชน์ของภาคเศรษฐกิจนอก
ระบบที่กล่าวมาข้างต้น เราคงมิอาจปฏิเสธได้ว่า ภาคเศรษฐกิจนอกระบบย่อมก่อให้เกิดทั้งต้นทุนและ
ประโยชน์แก่เศรษฐกิจและสังคมไทยตามที่ได้วิเคราะห์ไว้ในมิติใดมิติหนึ่งอย่างแน่นอน อย่างไรก็ตาม เป็นที่น่า
เสียดายว่า งานวิจัยในประเด็นดังกล่าวนี้กลับพบได้น้อยทั้งในแง่ของจ านวนและประเด็นที่จะศึกษาตัวอย่าง
งานวิจัยที่พอจะกล่าวอ้างได้ว่ามีความเกี่ยวข้องหรือมีการวิเคราะห์หรือศึกษาถึงต้นทุนและประโยชน์ของภาค
เศรษฐกิจนอกระบบในประเทศไทย อาทิ กลุ่มงานวิจัยที่ชี้ให้เห็นว่า ภาคเศรษฐกิจนอกระบบในประเทศไทยท า
หน้าที่ได้ดีในการลดปัญหาการว่างงานอย่างเปิดเผย (open unemployment) อันเนื่องมาจากวิกฤตเศรษฐกิจ 
ซึ่งงานวิจัยในกลุ่มนี้ประกอบด้วย Sarkar (2002); Dickhonen and Buchenrieder (2002) and Warunsire 
(2011) งานวิจัยที่ชี้ให้เห็นว่าภาคเศรษฐกิจนอกระบบมีส่วนช่วยในเรื่องความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ได้แก่ 
Chalamwong and Meepien (2013) ขณะที่งานวิจัยของ Allal (1999) ก็ได้ศึกษาถึงบทบาทของธุรกิจขนาด
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ย่อมในการช่วยลดปัญหาความยากจนในประเทศไทย งานวิจัยที่ถือได้ว่าเป็นวิจัยบุกเบิกอีกชิ้นหนึ่งที่ศึกษาถึง
บทบาทโดยรวมของภาคเศรษฐกิจนอกระบบที่มีต่อเศรษฐกิจไทย ได้แก่ ผาสุก พงษ์ไพจิตร (2535) และ 
Phongpaichit and Itoga (1992) นอกจากนี้ยังรวมถึงงานวิจัยของวรวิทย์ เจริญเลิศ (2534) ที่ศึกษา
ความสัมพันธ์ระหว่างพัฒนาการทางเศรษฐกิจไทยกับการเติบโตของเศรษฐกิจนอกระบบ ในกรณีศึกษาของ
ธุรกิจตัดเย็บเสื้อผ้าห้องแถว 

ทั้งนี้นอกเหนือจากของงานวรวิทย์ เจริญเลิศ (2534) แล้วเป็นที่น่าสังเกตว่า แม้ว่าการศึกษาถึง
บทบาทของภาคเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศไทยยังพบได้ไม่มากนัก แต่งานวิจัยถึงบทบาทของภาคเศรษฐกิจ
นอกระบบที่เป็นลักษณะของกรณีศึกษาในบางอาชีพ หรือในบางพ้ืนที่กลับพบว่ามีงานวิจัยอยู่พอสมควร อาทิ 
งานวิจัยของ เบ็ญจา จิรภัทรพิมล (2538) เรื่องสตรีกับการท างานอุตสาหกรรมอยู่กับบ้าน โดยผลการศึกษา
ชี้ให้เห็นถึงผลดีและผลเสียอันเกิดจากงานในลักษณะดังกล่าวในด้านผลดีพบว่า การท างานอยู่กับบ้านท าให้
ควบคุมเวลาท างานและเวลาอยู่กับครอบครัวได้ ขณะที่ผลเสียก็คือการที่ต้องท างานหนักมากขึ้น และถูกกดขี่
ด้านค่าแรง งานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับแรงงานสตรีนอกระบบในภาคอุตสาหกรรมยังพบได้อีกจากงาน วิยุทธ์ จ ารัส
พันธ์ และคณะ (2540) ซึ่งศึกษาการจ้างงานสตรีนอกระบบในภาคอุตสาหกรรมภาคตะวันออกเฉียงเหนือ โดย
ผลการศึกษาพบว่าจ านวนผู้รับงานไปท าท่ีบ้านมีจ านวนมากขึ้นเรื่อย ๆ โดยแรงงานสตรีส่วนใหญ่มีอายุระหว่าง 
16 ถึง 77 ปี และมีรายได้อยู่ระหว่าง 200 ถึง 10,000 บาทต่อเดือน แรงงานนอกระบบอีกอาชีพซึ่งถูกศึกษา
โดย นวรัตน์ นพหิรัญ (2540) ก็คืออาชีพแม่ค้า โดยผู้วิจัยได้ศึกษาถึงบทบาททางเศรษฐกิจและบทบาททาง
ครอบครัวของแม่ค้า 2 กลุ่ม ได้แก่ กลุ่มแม่ค้าท่ีมีแผงภายในตลาด และกลุ่มแม่ค้าหาบเร่แผงลอยนอกตลาด ซึ่ง
ผลการศึกษาพบว่าแม่ค้าทั้ง 2 กลุ่ม มีเงื่อนไขที่แตกต่างกันระหว่างบทบาททางเศรษฐกิจและครอบครัว แต่ต่าง
ก็มีบทบาทเศรษฐกิจและครอบครัวที่สัมพันธ์กัน ในลักษณะใกล้เคียงกันมีงานวิจัยของ พัชรี พิจิตร และปิ่นวดี 
ศรีสุพรรณ (2555) ก็ได้ศึกษาเศรษฐกิจนอกระบบที่เป็นลักษณะของการค้าข้างถนนในเขตพ้ืนที่แถบ
มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี โดยผลการศึกษาพบว่า อาชีพค้าขายข้างถนนเป็นอาชีพที่ท าได้ง่าย ไม่ต้องลงทุนสูง 
แต่ขณะเดียวกันก็เป็นอาชีพเพ่ือความอยู่รอดของคนจนและใช้ในการหารายได้เสริมหรือแม้กระทั่งเป็นอาชีพ
หลักของคนท่ัวไปได ้
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บทท่ี 5 
บทบาทและแนวทางของรัฐบาลที่มตี่อการจดัการแรงงานนอกระบบ 

 
 ดังที่ได้กล่าวมานั้น แรงงานนอกระบบถือเป็นแรงงานที่มีความส าคัญในระบบเศรษฐกิจแต่ใน
ขณะเดียวกันก็มีประเด็นข้อขัดแย้งด้านต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นเกี่ยวกับแรงงานนอกระบบ เช่น แรงงานนอกระบบท า
ให้เกิดการสร้างงานจ านวนมากและช่วยลดสภาพการว่างงานลงได้ แต่ก็มีแรงงานนอกระบบจ านวนไม่น้อยที่
ได้รับค่าตอบแทนการท างานที่ต่ าและไม่มีความม่ันคง ขาดหลักประกันในการขาดท างาน และไม่ได้รับยุติธรรม 
การที่ผู้ประกอบการและนายจ้างประสงค์จะหลีกเลี่ยงการปฏิบัติตามกฎหมาย ตลอดจนการตรวจสอบจาก
หน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้อง ท าให้แรงงานดังกล่าวยังอยู่ในสภาพยากจนไม่ได้รับการคุ้มครองไม่มีความมั่นคง
ปลอดภัย และขาดสวัสดิการในการท างานและตกอยู่ในสภาพยากจนอยู่ ในการแก้ปัญหาดังกล่าว ภาครัฐ 
ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม ควรร่วมมือกัน ในการหาแนวทางในการแก้ปัญหา โดยการร่วมกันก าหนด
แนวทางนโยบาย และรูปแบบการจัดสวัสดิการที่มาตรฐาน เหมาะสม กับกลุ่มแรงงานนอกระบบ อย่างเป็น
รูปธรรม ให้ครอบคลุมทั่วถึงแก่แรงงานนอกระบบในประเทศ  

เนื้อหาในบทนี้เป็นการน าเสนอผลการทบทวนนโยบายการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบของ
ต่างประเทศ รวมถึงนโยบายและแผนยุทธศาสตร์ต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบใน
ประเทศไทย โดยแบ่งการน าเสนอเป็นสองส่วนได้แก่ ส่วนที่หนึ่ง เป็นการศึกษาแนวทางในการบริหารจัดการ
แรงงานนอกระบบในต่างประเทศว่ามีลักษณะใดบ้าง ส่วนที่สอง เป็นทบทวนนโยบายและผลการด าเนินงานที่
เกี่ยวข้องกับการพัฒนาและการบริหารแรงงานอกระบบของหน่วยงานต่าง ๆ ทั้งภาครัฐและเอกชนที่ผ่านมาใน
อดีตและท่ีด าเนินการอยู่ในปัจจุบัน  

 
5.1 นโยบายการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบของต่างประเทศ 
จากการศึกษาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ (International Labour Organization: ILO) 

เกี่ยวกับแรงงานชายและหญิงที่อยู่ในเศรษฐกิจนอกระบบ พบว่า แม้แรงงานนอกระบบในหลายประเทศ
โดยเฉพาะประเทศก าลังพัฒนาจะมีบทบาทส าคัญในผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ โดยเฉพาะแรงงานนอกภาค
เกษตรกรรมมีส่วนร่วมในผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศอย่ างมีนัยส าคัญ ( International Labour 
Organization, 2013) แต่สภาพความเป็นจริงของแรงงานนอกระบบยังคงขาดความมั่นคงในสิ่งจ าเป็นขั้น
พ้ืนฐานอันประกอบด้วย อาหาร ที่พักอาศัย สุขภาพ การศึกษา และรายได้ รวมถึงขาดความมั่นคงด้าน
เศรษฐกิจ ซึ่งประกอบด้วยการจ้างงาน เงินทุน อุปสงค์ ทักษะ และการคุ้มครองทางกฎหมาย (Unni & Rani, 
2002) 

ในภาพที่ 5.1 เป็นการอธิบายกรอบแนวคิดที่ดัดแปลงมาจากกรอบยุทธศาสตร์การบริหารจัดการ
แรงงานนอกระบบในประเทศอินเดีย ซึ่งเป็นงานวิจัยของ Unni & Rani (2003) กรอบดังกล่าวตั้งอยู่บนพื้นฐาน
ที่ว่าแรงงานนอกระบบต้องเผชิญกับความไม่มั่นคง 2 ด้านด้วยกันคือความไม่มั่นคงทางด้านปัจจัยพ้ืนฐาน ซึ่ง
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ประกอบด้วย รายได้ อาหาร ที่พักอาศัย และสุขภาพและความไม่มั่นคงทางด้านเศรษฐกิจและสังคม ซึ่ง
ประกอบด้วย การจ้างงาน เงินทุน อุปสงค์ของตลาดแรงงาน ทักษะและการคุ้มครองทางกฎหมาย โดยสิ่งที่มา
กระทบและมีผลท าให้เกิดความไม่มั่นคงนั้นเกิดจากโครงสร้างอายุ สถานะทางสังคม เพศ การศึกษา รายได้/
ทรัพย์สินครอบครอง และสถานที่ นอกจากนี้ความไม่มั่นคงยังเกิดจากปัจจัยกระตุ้น (Shocks) ทางเศรษฐกิจ
และธรรมชาติ ด้วยเหตุนี้จึงสรุปได้ว่า การจัดท ายุทธศาสตร์การบริหารจัดการแรงงานนอกระบบที่ดีจ าเป็นต้อง
ค านึงถึงความมั่นคงในสิ่งจ าเป็นพ้ืนฐานและความม่ันคงทางเศรษฐกิจและสังคม  

 

ภาพที่ 5.1 กรอบแนวคิดยุทธศาสตร์การบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

ดังนั้น การทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบในต่างประเทศครั้งนี้จึงมุ่ง
แสวงหาแนวทางด าเนินงานที่สร้างความมั่นคงด้านต่าง ๆ ที่สนับสนุนการด ารงชีวิตอย่างมีคุณภาพให้แก่
แรงงานนอกระบบโดยอาศัยกรอบแนวคิดตามกล่าวข้างต้น จากโครงสร้างหลักอันประกอบด้วย อายุ สถานะ
ทางสังคม เพศ การศึกษา รายได้ และสถานที่อันเป็นที่ตั้งหรือที่พ านัก เมื่อน ามาจ าแนกภายใต้กรอบของความ
ไม่มั่นคง อันประกอบไปด้วยความไม่มั่นคงในปัจจัยขั้นพ้ืนฐานและความไม่มั่นคงทางเศรษฐกิจ จะพบว่าในแง่
ของปัจจัยขันพ้ืนฐานจะเห็นว่าโครงสร้างดังกล่าวสามารถที่จะเกิดความไม่ม่ันคงทางด้านรายได้ อาหาร (สิ่งของ
อุปโภคบริโภค) ที่พักอาศัย และสุขภาพ (การเข้าถึงการสาธารณสุขอันประกอบไปด้วย การป้องกันด้าน



43 
 

สุขอนามัย การรักษาโรคเป็นต้น) และในส่วนของความไม่มั่นคงทางเศรษฐกิจ โครงสร้างดังกล่าวสามารถที่จะ
เกิดความไม่ม่ันคงในการจ้างงาน เงินที่จะน ามาลงทุนในการท างาน อุปสงค์ของตลาดทักษะ และความคุ้มครอง
ทางกฎหมาย จากภาพที่ 5-1 จะเห็นว่าความไม่มั่นคงทางด้านปัจจัยพ้ืนฐานและความไม่มั่นคงทางด้าน
เศรษฐกิจมีความสัมพันธ์และมีผลกระทบต่อกันและกัน เช่น หากแรงงานนอกระบบไม่มีความมั่นคงในการจ้าง
งาน หรือตลาดมีอุปสงค์น้อย จะเกิดผลกระทบต่อปัจจัยขั้นพ้ืนฐานในการด ารงชีวิตของแรงงานนอกระบบ
ทั้งหมด (ดู Canagarajah & Sethuraman (2001); Elson & Cagatay (2000); Standing (1999); (2000) 
เป็นต้น) 

เมื่อพิจารณาถึงเหตุปัจจัยที่ส่งผลต่อความไม่มั่นคงดังกล่าว พบว่าปัจจัยกระตุ้นที่ท าให้เกิดความไม่
มั่นคงเกิดจากสภาพทางเศรษฐกิจและสภาวะธรรมชาติ สภาพทางเศรษฐกิจอันประกอบด้วยตลาดแรงงาน อุป
สงค์ การข้ึนราคาสินค้า การแบกรับภาระทางสังคม ภาวะการตาย เป็นต้น ส่วนสภาวะธรรมชาติ ได้แก่ พืชล้ม
ตาย ความแห้งแล้ง พายุ แผ่นดินไหว เป็นต้น และเพ่ือเป็นการแก้ไขความไม่มั่นคงเหล่านี้จ าเป็นที่จะต้องสร้าง
สิ่งที่เรียกว่า “เสาหลักความมั่นคง” ซึ่งประกอบด้วย “เสาความม่ันคงทางเศรษฐกิจ” และ “เสาความม่ันคงใน
ปัจจัยพ้ืนฐาน” ทั้งนี้การสร้างเสาหลักดังกล่าวต้องอาศัยกลไกที่ประกอบไปด้วย ภาคประชาสังคม ภาค
เศรษฐกิจ และภาครัฐ ซึ่งเครื่องมือที่กลไกดังกล่าวจะใช้ในการสร้างความมั่นคงได้แก่นโยบาย เช่น นโยบาย
การขายสินค้าราคาประหยัด นโยบายการให้สินเชื่อ กองทุนบ าเหน็จบ านาญ โครงการส่งเสริมอาชีพและพัฒนา
ทักษะ การรวมกลุ่ม เป็นต้น 

 

5.1.1 นโยบายที่เกี่ยวกับการสร้าง “เสาหลักความม่ันคงในปัจจัยพ้ืนฐาน” 
1) ความม่ันคงด้านรายได้ 

 เนื่องจากแรงงานนอกระบบ ส่วนใหญ่เป็นแรงงานระดับล่าง มีการจ้างงานที่ไม่แน่นอน ดังนั้นจึง
ส่งผลต่อค่าจ้างค่าตอบแทนที่น้อยและไม่คงที่ นโยบายที่จะสร้างความมั่นคงในรายได้ให้แก่แรงงานนอกระบบ
จึงได้แก่การประกันรายได้ โดยรูปแบบการประกันรายได้ให้แก่แรงงานนอกระบบที่เป็นผู้ผลิต เช่น เกษตรกร 
เป็นการประกันราคาผลผลิต ได้แก่ การประกันราคาข้าว ราคามันส าปะหลัง เป็นต้น ส่วนรูปแบบการประกัน
รายได้ของแรงงานนอกระบบที่เป็นลูกจ้าง จะเป็นการก าหนดอัตราค่าจ้างขั้นต่ า (Unni & Rani, 2003) และ 
(Saget, 2001) 

จากการศึกษางานวิจัยของ Saget (2006) ซึ่งท าการศึกษานโยบายการประกันรายได้ในประเทศ
บราซิล อินโดนีเซีย อินเดีย และแอฟริกา พบว่า 

ประเทศบราซิล ซึ่งถือได้ว่าเป็นประเทศที่เก่าแก่ในเรื่องการก าหนดอัตราค่าจ้างขั้นต่ าตั้งแต่ปี 2479 
อัตราค่าจ้างขั้นต่ าถือเป็นเครื่องมือวัดระดับความยากง่ายของงาน โดยระบบการก าหนดอัตราค่าจ้างขั้นต่ าที่
ด าเนินการอยู่ในปัจจุบันเป็นระบบที่พัฒนาขึ้นในปี 2531 ซึ่งเป็นช่วงแห่งการปฏิวัติระบบค่าจ้างค่าตอบแทน
ของประเทศบราซิล ทั้งนี้อัตราค่าจ้างขั้นต่ าของประเทศบราซิลอยู่บนพ้ืนฐานที่จะต้องตอบสนองความต้องการ
ของแรงงานในสิ่งจ าเป็นต่อชีวิตประจ าวัน เช่น อาหาร ที่พักอาศัย ยารักษาโรค เป็นต้น 
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ประเทศอินโดนีเซีย การก าหนดอัตราค่าจ้างขั้นต่ าขึ้นอยู่กับผู้ว่าราชการจังหวัดของแต่ละพ้ืนที่  จาก
การศึกษางานของ Saget พบว่าในประเทศอินโดนีเซีย มี 7 จังหวัดที่อัตราค่าจ้างค่าตอบแทนสูงกว่าจังหวัดอ่ืน 
ๆ เนื่องจากอยู่ในพื้นท่ีเขตเมือง 

ประเทศอินเดีย อัตราค่าจ้างขั้นต่ าของแรงงานนอกระบบในประเทศอินเดียได้รับการก าหนดโดย
รัฐบาลกลางของประเทศอินเดีย ทั้งนี้เพ่ือให้เป็นไปตามข้อก าหนดใน “The Minimum Wage Act 1948” 
หรือพระราชบัญญัติอัตราค่าจ้างขั้นต่ า พ.ศ. 2491 ซึ่งให้การคุ้มครองด้านอัตราค่าจ้างขั้นต่ าแก่แรงงานนอก
ระบบใน 45 อาชีพ ที่ต้องพ่ึงพาแรงงานไร้ฝีมือ (Ministry of Labour of India, 1948) นอกจากนี้ยังคุ้มครอง
อาชีพอีกกว่า 1,232 อาชีพทั่วประเทศ อัตราค่าจ้างขั้นต่ าที่รัฐเป็นผู้ก าหนดจะสูงกว่าอัตราค่าจ้างขั้นต่ าที่แต่ละ
แคว้นเป็นผู้ก าหนดโดยมีขั้นตอนการก าหนดค่าจ้างขั้นต่ าดังนี้ เมื่อกระทรวงแรงงานได้รับข้อเสนอจาก
คณะท างานก าหนดอัตราค่าจ้างข้ันต่ า (The Minimum Wages Advisory Board: MWAB) กระทรวงแรงงาน
จะประกาศอัตราค่าจ้างขั้นต่ าราชกิจจานุเบกษาเพ่ือบังคับใช้ในประเทศ ในประเทศอินเดียอัตราค่าจ้างขั้นต่ า
ของแรงงานนอกระบบจะมีหลายระดับขึ้นอยู่กับความยากง่ายของงาน อัตราค่าจ้างขั้นต่ าถูกตังขึ้นโดยใช้กรอบ
ของอัตราค่าจ้างพ้ืนฐานและ Variable Dearness Allowance (VDA) 

ประเทศแอฟริกา รัฐมีนโยบายก าหนดค่าจ้างขั้นต่ า เป็นนโยบายการประกันรายได้ให้แก่แรงงานนอก
ระบบ นโยบายดังกล่าวอยู่ภายใต้พระราชบัญญัติเงื่อนไขการจ้างงาน ฉบับที่ 75 พ.ศ. 2540 ระบบการก าหนด
อัตราค่าจ้างขั้นต่ าของประเทศแอฟริกา เป็นระบบคู่ขนาน (Dual System) รัฐจะท าหน้าที่ก าหนดอัตราค่าจ้าง
ขั้นต่ าส าหรับแรงงานนอกระบบ ผู้ที่อยู่ในกิจการค้าปลีกและค้าส่ง คนรับงานมาท าที่บ้าน วิศวกร เกษตรกร 
ข้าราชการ เป็นต้น ซึ่งรัฐจะได้รับค าแนะน า จากคณะกรรมการดูแลเงื่อนไขการจ้างงาน (Employment 
Conditions Commission) การท างานของภาครัฐและคณะกรรมการชุดดังกล่าวจะมีลักษณะเป็นไตรภาคี 
ส าหรับ sector อ่ืน ๆ การก าหนดอัตราค่าจ้างขั้นต่ าจะกระท าในลักษณะของข้อตกลง 

นอกจากนโยบายการประกันรายได้ใน 4 ประเทศจากผลงานวิจัยของ Saget แล้วยังมีผลการศึกษา
การประกันค่าจ้างให้แก่แรงงานนอกระบบของประเทศแคนาดา โดยผลการศึกษามีดังนี้ 

ประเทศแคนาดา ภายใต้ The Employment Standards Act, 2000 หรือพระราชบัญญัติมาตรฐาน
การจ้างงาน พ.ศ. 2543 ได้มีการก าหนดอัตราค่าจ้างขั้นต่ าส าหรับ Domestic Workers โดยความหมายของ 
Domestic Workers ตามพระราชบัญญัตินี้หมายถึง ลูกจ้างที่ถูกจ้างงานโดยเจ้าของบ้านโดยตรง 
(Household) ไม่ได้เกิดจากการจ้างงานผ่านนายหน้าหรือบริษัท Domestic Workers จะถูกจ้างให้ท างานในที่
พักอาศัยส่วนบุคคล โดยส่วนใหญ่จะท าหน้าที่ดูแลบ้าน ดูแลเด็ก คนชราหรือคนพิการ (Ministry of Labour, 
2010)  

จากผลการศึกษาข้างต้น ท าให้ทราบข้อเท็จจริงว่าหลายประเทศ โดยเฉพาะประเทศที่แรงงานนอก
ระบบมีอัตราส่วนร่วมแรงงานเป็นจ านวนมากจะมีการคุ้มครองอัตราค่าจ้างค่าตอบแทนโดยออก
พระราชบัญญัติก าหนดอัตราค่าจ้างขั้นต่ า ทั้งนี้เมื่อน ามาพิจารณากับกรณีของประเทศไทยพบว่า  การ
ก าหนดค่าจ้างขั้นต่ าส าหรับแรงงานนอกระบบในต่างประเทศมีความคล้ายคลึงกับการก าหนดอัตราค่าจ้างขั้น
ต่ าของแรงงานในระบบของประเทศไทย เนื่องจากพบว่าในประเทศอินเดียและแอฟริกา การก าหนดอัตรา
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ค่าจ้างค่าตอบแทนจะขึ้นอยู่กับพ้ืนที่และประเภทของงาน ถึงแม้ว่าในปัจจุบันยังไม่มีการรายงานทางสถิติ
เกี่ยวกับความพึงพอใจในค่าจ้างขั้นต่ าของแรงงานนอกระบบในทุกประเทศที่กล่าวแล้วข้างต้น แต่การมีอัตรา
ค่าจ้างข้ันต่ าดังกล่าวก็เปรียบเสมือนการสร้างความม่ันคงด้านรายได้ให้แก่แรงงานนอกระบบ  

ความมั่นคงด้านรายได้ในบั้นปลายชีวิต เป็นอีกสิ่งหนึ่งที่มีความจ าเป็นแรงงานในระบบเมื่อเกษียณอายุ
ย่อมได้รับหลักประกันทางด้านรายได้ซึ่งออกมาในรูปของบ าเหน็จบ านาญ หรือกองทุนส ารองเลี้ยงชีพ แต่
ส าหรับคนชราที่มาจากสังคมของแรงงานนอกระบบ ยังคงขาดหลักประกันรายได้ในบั้นปลายชีวิต โดยเฉพาะ
แรงงานนอกระบบในภาคการเกษตรกรรม จากการศึกษาพบว่าในหลาย ๆ ประเทศที่มีแรงงานนอกระบบเป็น
ตัวขับเคลื่อนเศรษฐกิจได้มีความพยายามที่จะสร้างหลักประกันเมื่อแรงงานนอกระบบเข้าสู่วัยชรา โดยใช้
โครงสร้างของ National Pension Scheme ดังเห็นได้จากแนวปฏิบัติของประเทศศรีลังกา จีน และเกาหลีใต้ 

ประเทศศรีลังกา โครงสร้าง National Pension Scheme ในประเทศศรีลังกาส าหรับแรงงานนอก
ระบบแบ่งออกเป็น 3 รูปแบบด้วยกันคือ กองทุนส ารองเลี้ยงชีพส าหรับเกษตรกร (The Farmers Scheme) 
กองทุนส ารองเลี้ยงชีพส าหรับชาวประมง (The Fishermen Scheme) และกองทุนส ารองเลี้ยงชีพส าหรับผู้
ประกอบกิจการส่วนตัวแต่มีลูกจ้างน้อยกว่า 10 คน (The Self-employed Scheme) 

กองทุนส ารองเลี้ยงชีพส าหรับเกษตรกร เป็นกองทุนที่เกิดขึ้นภายใต้พระราชบัญญัติ Farmers 
Pension and Social Security Benefit Scheme Act, 1987 ซึ่งสาระส าคัญของพระราชบัญญัติฉบับนี้คือ 
การสร้างความมั่นคงด้านรายได้ให้แก่แรงงานนอกระบบที่เป็นเกษตรกร ทั้งนี้เกษตรกรที่จะเข้าร่วมกองทุน
ดังกล่าวจะต้องมีอายุ 18 ปีบริบูรณ์ และไม่เกิน 59 ปีบริบูรณ์ ณ วันที่เข้าร่วมโครงการ ส าหรับเกษตรกรที่เข้า
ร่วมโครงการดังกล่าวจะได้รับสิทธิประโยชน์ในรูปแบบเงินบ านาญ ในกรณีที่อายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ หรือมีการ
ทุพพลภาพบางส่วนหรือถาวร และในกรณีที่เสียชีวิต ทายาทของผู้เข้าร่วมโครงการจะได้รับสินไหมทดแทน 
(Parliament of the Democratic Socialist Republic of Sri Lanka, 1987) 

กองทุนส ารองเลี้ยงชีพส าหรับชาวประมง เกิดขึ้นจากพระราชบัญญัติ Fishermens Pension and 
Social Security Benefit Scheme Act, 1990 โดยมีวัตถุประสงค์หลัก 5 ประการ ได้แก่  เ พ่ือสร้าง
หลักประกันความมั่นคงทางสังคมให้แก่ชาวประมงที่เข้าสู่วัยชราหรือทุพพลภาพ ให้การดูแลแก่ทายาทของ
สมาชิก (ชาวประมงที่เข้าร่วมโครงการ) ที่เสียชีวิต เพ่ือสนับสนุนให้ชาวประมงสามารถที่จะประกอบอาชีพ
ต่อไปได้ เพ่ือดึงดูดคนรุ่นใหม่ให้เข้าสู่อุตสาหกรรมประมงมากยิ่งขึ้น และเพ่ือส่งเสริมให้ชาวประมงมีการออ
มมากข้ึน 

กองทุนส ารองเลี้ยงชีพส าหรับเกษตรกร และกองทุนส ารองเลี้ยงชีพส าหรับชาวประมงอยู่ภายใต้ The 
Agricultural and Agrarian Insurance Board (AAIB) ซึ่งก ากับโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและกรม
ประมง และคณะกรรมการอยู่ภายใต้พระราชบัญญัติ The Agricultural and Agrarian Insurance Act, No.
20 of 1999 ส าหรับกองทุนส ารองเลี้ยงชีพส าหรับผู้ประกอบกิจการส่วนตัวนั้น การดูแลจะอยู่ภายใต้การดูแล
ของ Ministry of Social Services สัดส่วนของผู้ที่เข้าร่วมกองทุนส ารองเลี้ยงชีพส าหรับเกษตรกร มีเกษตรกร
ที่เข้าร่วมร้อยละ 36 ของจ านวนเกษตรกรทั้งหมด กองทุนส ารองเลี้ยงชีพส าหรับชาวประมง มีชาวประมงเข้า
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ร่วมโครงการร้อยละ 79 ของจ านวนชาวประมงทั้งหมด และกองทุนส ารองเลี้ยงชีพส าหรับผู้ประกอบกิจการ
ส่วนตัว มีผู้เข้าร่วมโครงการร้อยละ 8 ของจ านวนผู้ประกอบกิจการส่วนตัวทั้งหมด  

ประเทศจีน โครงสร้างกองทุนบ าเหน็จและบ านาญของแรงงานในสถานประกอบการทั้งภาครัฐและ
เอกชน และแรงงานนอกระบบอยู่ภายใต้โครงสร้างใหญ่คือ โครงสร้างระบบกองทุนบ านาญของภาครัฐและ
เอกชน (Public and Private Pension) ซึ่งมีหน่วยงานหลักในการดูแลคือกระทรวงทรัพยากรมนุษย์และ
ความมัน คง (The Ministry of Human Resources and Social Security: MOHRSS) 

กองทุนบ านาญรูปแบบที่  1A หรือ Pay as you go นายจ้างจ่ายเงินเข้ากองทุนให้ลูกจ้างร้อยละ 20 
ของรายได้ลูกจ้าง สิทธิประโยชน์ที่ลูกจ้างจะได้รับคือ เงินบ านาญร้อยละ 35 ของเงินเดือน ทั้งนี้ต้องมี
ระยะเวลาการท างานตั้งแต่ 15 ปีขึ้นไป  

กองทุนบ านาญรูปแบบที่ 1B Individual Account ลูกจ้างเป็นผู้จ่ายเงินเข้ากองทุน ร้อยละ 8 ของ
รายได้ สิทธิประโยชน์ที่ลูกจ้างจะได้รับคือ เงินบ านาญร้อยละ 24 ของเงินเดือน  

กองทุนบ านาญรูปแบบที่ 2 Enterprise Annuities (EA) หรือ Voluntary Occupational Pension 
กองทุนบ านาญรูปแบบดังกล่าวมีลักษณะที่คล้ายคลึงกับแผนกองทุนเกษียณอายุ American 401 (k) ส าหรับ
การจ่ายเงินเข้ากองทุนนั้นมีลักษณะที่นายจ้างและลูกจ้างจะต้องร่วมกันจ่ายเงินเข้ากองทุน โดยสิทธิประโยชน์
ที่ลูกจ้างจะได้รับขึ้นอยู่กับบัญชีสิทธิประโยชน์ของแต่ละบุคคล  

กองทุนบ านาญรูปแบบที่ 3 Individual Voluntary Plan เป็นกองทุนที่ลูกจ้าง (แรงงาน) เป็นผู้
จ่ายเงินเข้ากองทุนด้วยตนเอง โดยสิทธิประโยชน์ที่แรงงานจะได้รับขึ้นอยู่กับบัญชีสิทธิประโยชน์ของแต่ละ
บุคคล (The Asia Pacific Office of the CFA Institute Centre for Financial Market Integrity, 2007) 

ส าหรับระบบกองทุนบ านาญในประเทศจีนมีรูปแบบการบริหารงานแบบกระจายอ านาจ โดยราชการ
ในระดับมณฑลหรือแคว้นมีสิทธิและอ านาจอย่างเต็มที่ในการบริหารจัดการกองทุน จึงท าให้การท างานขาด
การประสานงานกับหน่วยงานจากส่วนกลาง นอกจากนี้ยังมีความสลับซับซ้อนเนื่ องจากมีผู้รับผิดชอบ
หลากหลายในกระบวนการบริหารและควบคุมดูแลนอกเหนือจากระบบกองทุนที่กล่าวมาแล้วข้างต้น เพ่ือเป็น
การสร้างความมั่นคงด้านรายได้ให้แก่ประชาชนภาคชนบท ภายใต้ (ร่าง) แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ฉบับที่ 11 (พ.ศ. 2549-2554) ของจีน ได้มีการกล่าวถึงระบบกองทุนทีเรียกว่า Rural Pension 
System ซึ่ ง จ ากงานวิ จั ยของ  Shen และ  Williamson (Shen & Williamson, 2010)  Rural Pension 
System ประกอบด้วยหลักส าคัญ 4 ประการ คือ มีการรับรองสิทธิประโยชน์ที่แรงงานพึงได้รับ ครอบคลุม 
ยืดหยุ่น และมีความยั่งยืน  

ประเทศเกาหลีใต้ (National Pension Service, 2010) ในช่วงทศวรรษที่ 1960s รัฐบาลมีความ
พยายามที่จะสร้างความเจริญเติบโตให้กับระบบเศรษฐกิจของประเทศ จึงท าให้เกิดความเหลื่อมล้ าทางสังคม
ตามมามากมาย ด้วยเหตุนี้ผู้มีอ านาจในการตัดสินนโยบายและนักการเมืองจึงได้ให้ความสนใจเกี่ยวกับความ
แตกต่างทางด้านรายได้และความเหลื่อมล้ าของชนชั้นทางสังคม จนกระท่ังได้มีการออกกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับ
สวัสดิการทางสังคมฉบับแรก เรียกว่า พระราชบัญญัติสวัสดิการและบ านาญแห่งชาติ พ.ศ. 2516 อย่างไรก็ตาม
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พระราชบัญญัติฉบับนี้ยังมิได้มีการประกาศใช้อย่างเป็นทางการเนื่องจากเกิดวิกฤตการณ์น้ ามันในปี 2517 ท า
ให้อัตราการว่างงานเพิ่มสูงข้ึนและอัตราเงินเฟ้อสูงขึ้นถึงร้อยละ 16 

ในปี 2526 รัฐบาลเกาหลีใต้ได้น าพระราชบัญญัติสวัสดิการและบ านาญแห่งชาติพ.ศ. 2516 มาบังคับ
ใช้ใหม่อีกครั้ง และได้ปรับเปลี่ยนเป็นพระราชบัญญัติสวัสดิการและบ านาญแห่งชาติพ.ศ. 2526 ส่งผลให้เกิด 
1st National Pension Scheme (NPS) ในปี 2531 เริ่มแรกนั้นรูปแบบของระบบบ านาญครอบคลุมสถาน
ประกอบการที่มีพนักงานหรือลูกจ้างตั้งแต่ 10 คนขึ้นไป ต่อมาในปี 2535 ได้ขยายการครอบคลุมไปยังสถาน
ประกอบการที่มีลูกจ้างตั้งแต่ 5 คนขึ้นไป ในปี 2538 ได้มีการขยายความครอบคลุมไปถึงผู้ประกอบกิจการใน
เขตพ้ืนที่ชนบท และในเดือนสิงหาคมปีเดียวกันนั้นได้ขยายความครอบคลุมไปยังแรงงานต่างประเทศ และปี 
2541 ได้ขยายจนครอบคลุมผู้ประกอบกิจการในเขตเมือง ปัจจุบันผู้ที่สามารถเข้าร่วมโครงการ National 
Pension Scheme ได้ต้องเป็นบุคคลที่มีถิ่นพ านักอยู่ในประเทศเกาหลีใต้ (หมายความรวมถึงชาวต่างประเทศ
ที่มีถิ่นพ านักในประเทศเกาหลีใต้) ที่มีอายุตั้งแต่ 18 ปี ถึง 59 ปี ส าหรับผู้ที่อายุน้อยกว่า 18 ปี แต่ท างานใน
สถานประกอบการภายใต้พระราชบัญญัติดังกล่าวสามารถเข้าร่วมโครงการได้ ทั้งนี้ต้องได้รับความเห็นชอบ
จากนายจ้างด้วย National Pension Scheme นี้ไม่ครอบคลุมบุคคลทีเป็นพนักงานของรัฐข้าราชการ ทหาร 
อาจารย์ในโรงเรียนเอกชน และลูกจ้างของกรมไปรษณีย์ เนื่องจากบุคคลกลุ่มดังกล่าวอยู่ภายใต้กองทุนบ านาญ
ในองค์กรของตนอยู่แล้ว นอกจากนี้ยังมีผู้ที่ได้รับผลประโยชน์ (ที่มีอายุตั้งแต่ 55 ปี ถึง 59 ปี) จากกองทุน
บ านาญแห่งชาติอยู่แล้ว 

 
2) ความม่ันคงด้านอาหาร  

 สถานะของแรงงานนอกระบบที่เกี่ยวข้องกับความมั่นคงด้านอาหาร พบว่ามีสองสถานะด้วยกัน
คือ สถานะการเป็นผู้บริโภค และสถานะการเป็นผู้ผลิต ดังนั้น เพ่ือเป็นการสร้างความมั่นคงให้แก่กลุ่มคนทั้ง
สองสถานะ ยุทธศาสตร์ที่เกี่ยวข้องจึงจ าเป็นต้องแบ่งเป็น 2 ประเภทได้แก่ ยุทธศาสตร์การสร้างความมั่นคง
ด้านอาหารส าหรับแรงงานนอกระบบที่เป็นผู้บริโภค และยุทธศาสตร์การสร้างความมั่นคงด้านอาหารส าหรับ
แรงงานนอกระบบที่มีสถานะเป็นผู้ผลิต ส าหรับยุทธศาสตร์ที่ควรน ามาใช้ส าหรับแรงงานนอกระบบที่มีสถานะ
เป็นผู้บริโภค ควรเป็นยุทธศาสตร์ด้านการประกันรายได้ กล่าวคือเมื่อแรงงานนอกระบบที่มีสถานะเป็น
ผู้บริโภคมีความมั่นคงในด้านรายได้ ก็จะน ามาสู่ความมั่นคงด้านอาหาร ส าหรับยุทธศาสตร์ที่ควรน ามาใช้
ส าหรับแรงงานนอกระบบที่มีสถานะเป็นผู้ผลิตควรเป็นยุทธศาสตร์ที่สร้างโอกาสการเข้าถึงแหล่งทรัพยากรที่มี
ผลต่อการผลิตอาหาร เช่น ยุทธศาสตร์ที่เกี่ยวข้องกับการชลประทาน ยุทธศาสตร์ที่เกี่ยวข้องกับการกระจาย
เมล็ดพันธุ์พืชและปุ๋ย ยุทธศาสตร์การกระจายที่ดิน ยุทธศาสตร์ที่เกี่ยวข้องกับสินเชื่อเพ่ือการเกษตร เป็นต้น 
(Unni & Rani, 2003) 

ในประเทศอินเดีย ซึ่งประชากรส่วนใหญ่มีฐานะยากจน รัฐบาลได้จัดโครงการที่เรียกว่า Public 
Distribution System (PDS) หรือระบบการจ าหน่ายเครื่องอุปโภคในราคาที่เป็นธรรมให้แก่ประชาชน โดย
รัฐบาลกลางท าหน้าที่จัดหาสินค้าเพ่ือการอุปโภคบริโภคและจัดส่งสินค้าซึ่งได้แก่ น้ ามันก๊าด ข้าว ข้าวสาลี 
น้ าตาล ถ่าน และน้ ามันพืช ไปยัง Fair Trade Shop ซึ่งตั้งกระจายอยู่ตามรัฐต่าง ๆ เพ่ือให้ประชาชนได้ซื้อ
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สินค้าในราคาถูกกว่าราคาตลาด จากการส ารวจของ Peoples Security Survey ในรัฐ Gujarat พบว่าร้อยละ 
94 ของประชาชนในรัฐ Gujarat ซื้ อสินค้าจากระบบ PDS (Unni, Social Protection for Informal 
Workers: Insecurities, Instruments and Institutional Mechanism, 2002) 

 
3) ความม่ันคงด้านสุขภาพ  

 ถือเป็นสิ่งจ าเป็นส าหรับคนทุกคน จากการศึกษาของ Unni (Unni & Rani, 2003) ชี้ให้เห็นว่า 
ในประเทศก าลังพัฒนาระบบประกันสุขภาพยังไม่ครอบคลุมแรงงานอีกเป็นจ านวนมากโดยเฉพาะอย่างยิ่ง
แรงงานนอกระบบ รูปแบบการประกันสุขภาพส่วนใหญ่ยังคงเป็นรูปแบบดั้งเดิมที่เน้นการให้ความคุ้มครอง
แรงงานที่อยู่ในระบบมากกว่าแรงงานนอกระบบ เมื่อพิจารณารูปแบบยุทธศาสตร์ที่ควรจะเป็นส าหรับการสร้าง
ความมั่นคงด้านสุขภาพให้แก่แรงงานนอกระบบ พบว่ายุทธศาสตร์ควรมีจุดเน้นในสองวัตถุประสงค์หลักคือ 1) 
การให้ความคุ้มครองและการป้องกันสุขภาพ และ 2) การเพ่ิมโอกาสการเข้าถึงบริการสาธารณสุข และ
ยุทธศาสตร์ที่ก าหนดควรให้ความเท่าเทียมกันไม่ว่าจะเป็นแรงงานนอกระบบหรือในระบบ 
 

5.1.2 นโยบายที่เกี่ยวกับการสร้าง “เสาหลักความม่ันคงด้านเศรษฐกิจและสังคม” 
1) Micro-Finance และการเข้าถึงสินเชื่อเพื่อแรงงานนอกระบบ 

 แรงงานนอกระบบที่ประกอบกิจการส่วนตัว ซึ่งโดยมากเป็นกิจการขนาดย่อมและขนาดกลาง 
ประสบปัญหาการเข้าถึงแหล่งทุนเพ่ือน ามาพัฒนากิจการ เพราะสถาบันการเงินส่วนใหญ่จะปฏิเสธการให้
สินเชื่อแก่ผู้ประกอบการรายย่อย ดังนั้น เพ่ือเป็นการช่วยเหลือแรงงานนอกระบบโดยเฉพาะที่ประกอบกิจการ
ส่วนตัว จึงเกิด Micro-Finance ขึ้นมาเพ่ือช่วยเหลือและสร้างโอกาสการเข้าถึงแหล่งทุนให้แก่แรงงานนอก
ระบบ 

ประเทศเวียดนาม มีการจัดท ายุทธศาสตร์ทีเรียกว่า “Voluntary Schemes อันประกอบด้วย การ
ออม (Saving) สินเชื่อ (Credit) และ Micro-Insurance วัตถุประสงค์ของการจัดท ายุทธศาสตร์ดังกล่าวเน้นให้
ประชาชนที่อาศัยในชนบทรวมทั้งคนยากจนสามารถเข้าถึง เงินทุน การออมทรัพย์ และการมีหลักประกัน
ทางด้านการเงิน ในส่วนของสินเชื่อเพ่ือการกู้ยืม ลักษณะของสินเชื่อจะเป็น Unsubsidized Rates of 
Interest ระบบการเงินแบบจุลภาค (Micro-Finance) กลายเป็นสิ่งจ าเป็นส าหรับครอบครัวชาวเวียดนามที่มี
ข้อจ ากัดในการเข้าถึงระบบการให้บริการทางการเงินปกติ (Formal Financial Service) (Dzung & Vinh, 
2002)  

ประเทศอินเดีย ยุทธศาสตร์การด าเนินงานที่น่าสนใจคือ ยุทธศาสตร์การด าเนินงานของ SEWA หรือ 
Self-Employed Women Association ซึ่งเป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นในปี 2515 โดยมีสถานะในการด าเนินงาน
เริ่มแรกเป็นสหภาพแรงงานให้แก่แรงงานนอกระบบที่เป็นผู้หญิง วัตถุประสงค์หลักของ SEWA คือการส่งเสริม
ให้ผู้หญิงมีงานท าและสามารถพ่ึงพาตนเองได้ ปัจจุบันการด าเนินงานของ SEWA แบ่งออกเป็นสองส่วนที่
ส าคัญได้แก่ ส่วนที่เป็นสหภาพแรงงานและส่วนที่ด าเนินการในรูปแบบของสหกรณ์ (Unni & Rani, 2002)  
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5.2 นโยบายการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบของประเทศไทย 
5.2.1 ความม่ันคงขั้นพื้นฐาน  

1) การประกันรายได้หรือค่าจ้างข้ันต่่า 
ในส่วนของผู้ใช้แรงงานทั่วไป รัฐบาลไทยมีนโยบายประกันอัตราค่าจ้างขั้นต่ าให้แก่แรงงานทั่วประเทศ 

ในปี 2554 คณะกรรมการค่าจ้าง ชุดที่ 18 ได้มีการประชุมพิจารณาปรับขึ้นค่าจ้างขั้นต่ าทั่วประเทศในอัตรา 8-
17 บาท ส่งผลให้อัตราค่าจ้างขั้นต่ าอยู่ระหว่าง 151-221 บาท อย่างไรก็ดี อัตราค่าจ้างขั้นต่ านี้มีกฎหมาย
รองรับคือ พระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ซึ่งไม่ครอบคลุมแรงงานนอกระบบ ดังนั้นนโยบายการ
ประกันอัตราค่าจ้างขั้นต่ าส าหรับแรงงานนอกระบบของไทยจึงยังไม่สามารถบังคับใช้ได้อย่างจริงจัง เนื่องจากมี
ช่องโหว่ทางกฎหมาย ซึ่งสอดคล้องกับผลการวิจัยของ Dasgupta et. al (2015) ซึ่งชี้ให้เห็นว่าแรงงานนอก
ระบบจะมีรายได้ต่ ากว่าแรงงานในระบบอย่างมีนัยยะส าคัญทั้งในกลุ่มผู้มีระดับรายได้ต่ า ปานกลางและสูง 
และทั้งในกลุ่มผู้มีระดับการศึกษาต่ าและสูง ทั้งนี้เป็นผลมาจากนโยบายด้านการคุ้มครองแรงงานนอกระบบที่
ยังไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร 

แต่อย่างไรก็ตามในส่วนของผู้รับงานไปท าที่บ้าน ซึ่งประเทศไทยเพ่ิงผ่านกฎหมายคุ้มครองแรงงาน
นอกระบบกลุ่มนี้ โดยออกเป็นพระราชบัญญัติคุ้มครองรับงานไปท าที่บ้าน พ.ศ. 2553 ระบุข้อความการ
ก าหนดค่าตอบแทนในงานที่รับไปท าที่บ้านดังนี้ “หากงานที่รับไปท าที่บ้านมีลักษณะและคุณภาพอย่ าง
เดียวกันและปริมาณเท่ากัน ให้ผู้จ้างงานก าหนดค่าตอบแทนให้แก่ผู้รับงานไปท าที่บ้านไม่น้อยกว่าอัตราค่าจ้าง
ตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานตามที่คณะกรรมการก าหนดและต้องไม่เป็นการเลือกปฏิบัติ ให้ผู้จ้าง
งานจ่ายค่าตอบแทนเป็นเงินตราไทย เว้นแต่ได้รับความยินยอมจากผู้รับงานไปท าที่บ้านให้จ่ายเป็นตัวเงินหรือ 
เงินตราต่างประเทศ” 

2) การเข้าถึงการให้บริการดูแลสุขภาพของภาครัฐ 
นโยบายที่รัฐด าเนินการผ่านส านักงานหลักประกันสุขภาพ (สปสช.) ด้านการดูแลสุขภาพ ไม่ได้จ ากัด

เฉพาะแรงงานนอกระบบเท่านั้น แต่มุ่งหวังให้ประชาชนทุกคนสามารถเข้าถึงบริการทางด้านสุขภาพได้ตาม
ความจ าเป็นซึ่งเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานที่ประชาชนทุกคนพึงได้รับ นั่นคือการสร้างหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า 
โดยประชาชนทุกคนที่มีสัญชาติไทย มีเลขประจ าตัว 13 หลักอย่างถูกต้องตามกฎหมาย ไม่มีสิทธิเบิกค่า
รกัษาพยาบาลของราชการหรือรัฐวิสาหกิจ ไม่มีสิทธิค่ารักษาพยาบาลตามพระราชบัญญัติประกันสังคม หรือไม่
มีสิทธิค่ารักษาอ่ืนใดที่รัฐจัดให้ บุคคลเหล่านี้สามารถท าเรื่องขอขึ้นทะเบียนบัตรประกันสุขภาพถ้วนหน้า (บัตร
ทอง) ณ สถานพยาบาลที่เข้าร่วมโครงการประกันสุขภาพถ้วนหน้าในเขตที่อาศัยอยู่ 

กล่าวได้ว่า การด าเนินนโยบายสร้างหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า ช่วยให้ประชาชนที่มีบัตรประกัน
สุขภาพถ้วนหน้าและไปใช้บริการประหยัดค่าใช้จ่ายในการรักษาพยาบาลของครัวเรือน และส่งผลให้คุณภาพ
ชีวิตทางด้านสุขภาพอนามัยดีขึ้น เนื่องจากไม่ต้องเสียเงินค่ารักษาพยาบาล จึงเต็มใจที่จะไปพบแพทย์เมือ
เจ็บป่วยแม้เพียงเล็กน้อยก็ตาม อย่างไรก็ตาม การใช้สิทธิดังกล่าวยังมีข้อจ ากัดคือ ต้องรับการรักษาพยาบาล
เฉพาะสถานพยาบาลที่ระบุในบัตรเท่านั้น ซึ่งเป็นปัญหาส าหรับผู้ที่อาศัยอยู่ต่างพ้ืนที่ที่ไม่ได้ย้ายทะเบียนบ้าน
ไป รวมถึงระยะเวลาในการรอใช้บริการที่สถานพยาบาลนาน เนื่องจากมีผู้ใช้บริการจ านวนมาก 
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5.2.1 ความม่ันคงทางเศรษฐกิจ 
1) การเข้าถึงแหล่งทุน 

การเข้าถึงแหล่งทุนเป็นปัญหาหนักพอสมควรส าหรับแรงงานนอกระบบ เนื่องจากแรงงานนอกระบบมี
ทั้งประกอบอาชีพอิสระ และกิจการส่วนตัวขนาดย่อมและขนาดกลาง จึงท าให้การขอสินเชื่อจากสถาบัน
การเงินผ่านการพิจารณาอนุมัติได้ยาก แนวทางการช่วยเหลือของภาครัฐที่ผ่านมาเป็นการให้สินเชื่อผ่านชุมชน 
ได้แก่ สินเชื่อโครงการธนาคารชุมชน ของธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร เป็นรูปแบบการ
ให้บริการสินเชื่อแก่ผู้ที่มีรายได้น้อย/ด้อยโอกาสและบุคคล ทั่วไปที่ยังไม่สามารถเข้าถึงแหล่งทุนได้ และมีความ
ประสงค์ในการประกอบอาชีพเป็นรายบุคคลหรือเป็นรายกลุ่ม โดยขอสินเชื่อผ่านองค์กรการเงินชุมชนที่ตน
สังกัดเป็นสมาชิกหรือขอเข้าสังกัด เป็นสมาชิกใหม่ในองค์กรการเงินชุมชนที่ตนมีภูมิล าเนาอยู่ หรือเป็นแหล่งที่
ตนประกอบอาชีพหลักเป็นส าคัญ ทั้งนี้เพ่ือลดภาระการกู้ยืมเงินนอกระบบ  

2) การเข้าถึงทักษะการประกอบอาชีพ 
การพัฒนาทักษะอาชีพของแรงงานไทย เป็นไปตามพระราชบัญญัติส่งเสริมการพัฒนาฝีมือแรงงาน 

พ.ศ. 2545 และการด าเนินงานตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัฒนาแรงงานและประสานงาน
การฝึกอาชีพแห่งชาติ พ.ศ. 2552 ซึ่งการพัฒนาแรงงานเพ่ือสร้างประโยชน์มีทั้งด้านเศรษฐกิจและด้านสังคม 
ในส่วนของด้านเศรษฐกิจ เป็นการส่งเสริมการพัฒนาทักษะฝีมือและทดสอบมาตรฐานฝีมือแรงงาน เพ่ือ
ยกระดับศักยภาพแรงงานในระบบการจ้างงานในภาคอุตสาหกรรมและบริการของประเทศ ในส่วนด้านสังคม 
เป็นการมุ่งเน้นการสร้างโอกาสการมีอาชีพและรายได้ ในกลุ่มเป้าหมายประเภทแรงงานที่ถูกเลิกจ้าง -ว่างงาน 
และแรงงานใหม่ ให้ได้รับการพัฒนาทักษะฝีมือหรือการส่งเสริมการประกอบอาชีพอิสระ และกลุ่มแรงงานนอก
ระบบ แรงงานภาคเกษตรกรรม แรงงานกลุ่มพิเศษ ได้แก่ ผู้สูงอายุ ผู้พิการ ได้รับการพัฒนาทักษะฝีมือให้มี
ความรู้ความสามารถในการประกอบอาชีพที่นอกเหนือจาก อาชีพตามปกติหรืออาชีพเสริม หรือเปลี่ยนอาชีพ
ใหม่จากอาชีพเดิม เพ่ือให้แรงงานกลุ่มนี้มีโอกาสทางอาชีพรวมถึงมีรายได้ที่เพ่ิมข้ึน 

3) การคุ้มครองทางกฎหมาย 
แรงงานนอกระบบไม่ได้รับการคุ้มครองจากกฎหมายแรงงาน เนื่องจากกฎหมายส าคัญ ๆ ด้านแรงงาน

คือ พระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 พระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 2537 พระราชบัญญัติ
ประกันสังคม พ.ศ. 2533 พระราชบัญญัติความปลอดภัยอาชีวอนามัยและสภาพแวดล้อมในการท างาน พ.ศ. 
2554 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. 2518 และกฎหมายฉบับอ่ืน ๆ ที่มีอยู่ล้วนแต่ครอบคลุมเฉพาะ
แรงงานในระบบ อย่างไรก็ดี ในส่วนของพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ยังมีมาตรา 40 ที่ให้ความ
คุ้มครองแก่แรงงานนอกระบบที่สมัครใจขึ้นทะเบียนเป็นผู้ประกันตน โดยให้สิทธิประโยชน์  3 กรณี คือ เงิน
ทดแทนรายได้เมือเจ็บป่วย/อุบัติเหตุ กรณีทุพพลภาพ และกรณีเสียชีวิต โดยในอนาคตรัฐมีนโยบายปรับปรุง
สิทธิประโยชน์เพิ่มขึ้นอีก 2 กรณีคือ ชดเชยการคลอดบุตรและชราภาพ  
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5.2.3 ความม่ันคงทางสังคม 
1) การจัดท่าระบบประกันสังคม 

ระบบประกันสังคมที่จัดท าโดยรัฐเป็นไปตามพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 มาตรา 39 
และ มาตรา 40 โดยมาตรา 39 เป็นการให้สิทธิ์ผู้ที่เคยเป็นผู้ประกันตนมาตรา 33 (ผู้ประกันตนที่เคยเป็น
ลูกจ้างในสถานประกอบการมาแล้ว 1 ปีและภายหลังได้ลาออกจากงาน) คงสถานภาพความเป็นผู้ ประกันตน
กองทุนประกันสังคมต่อไปด้วยความสมัครใจ โดยผู้ประกันตนส่งเงินสมทบร้อยละ 9 ของฐานเงินเดือน 4 ,800 
บาท (เดือนละ 432 บาท) ได้รับประโยชน์ทดแทน 6 กรณีคือ เจ็บป่วย คลอดบุตร ทุพพลภาพ สงเคราะห์บุตร 
ชราภาพ และตาย ในส่วนของมาตรา 40 ก าหนดให้ผู้ประกอบอาชีพอิสระทั่ วไปที่ไม่ใช่ลูกจ้าง1 ขึ้นทะเบียน
เป็นผู้ประกันตนกองทุนประกันสังคมได้โดยความสมัครใจ โดยส่งเงินสมทบเข้ากองทุนปีละ 3,360 บาท 
(ผู้ประกันตนเป็นผู้จ่ายเงินสมทบเพียงฝ่ายเดียว) ได้รับประโยชน์ทดแทน 3 กรณีคือ คลอดบุตร ทุพพลภาพ
และตาย ทั้งนี้จากงานศึกษาของสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย ระบุว่า รูปแบบสวัสดิการพื้นฐานของ
รัฐที่จะให้กับแรงงานนอกระบบต้องเป็นโครงการที่สามารถจูงใจให้พวกเขาสมัครเข้าร่วม กล่าวคือเป็น 
“สวัสดิการที่ดี ราคาถูก และให้สิ่งที่แรงงานนอกระบบต้องการจริง ๆ ” โดยจากการศึกษาพบว่าสิทธิประโยชน์
ที่แรงงานนอกระบบให้ความส าคัญเป็นอันดับแรกคือ การชดเชยรายได้เมื่อต้องนอนโรงพยาบาล 2-3 วันขึ้นไป 
รองลงมาคือต้องการเงินบ านาญเมื่อสูงอายุ ล าดับต่อมาคือ เงินเลี้ยงชีพกรณีทุพพลภาพ เงินทดแทนกรณี
เสียชีวิต และการช่วยเหลือกรณีคลอดบุตร  

อย่างไรก็ตาม ในช่วงต้นปี 2554 ส านักงานประกันสังคมได้มีแนวทางการขยายสิทธิในการรับ
ประโยชน์ทดแทน มาตรา 40 โดยเสนอทางเลือกการจ่ายเงินสมทบและการได้รับสิทธิประโยชน์ทดแทน 2 
ทางเลือกคือ 

- การจ่ายเงินสมทบ 100 บาทต่อเดือน โดยประชาชนจ่าย 70 บาทต่อเดือน รัฐอุดหนุน 30 บาทต่อ
เดือน ได้รับประโยชน์ทดแทน 3 กรณี คือ ทดแทนรายได้เมื่อเจ็บป่วยหรืออุบัติเหตุ (รักษาฟรีจากบัตรทอง) 
ทุพพลภาพ และ เสียชีวิต 

- การจ่ายเงินสมทบ 150 บาทต่อเดือน โดยประชาชนจ่าย 100 บาทต่อเดือน รัฐอุดหนุน 50 บาทต่อ
เดือน ได้รับประโยชน์ทดแทน 4 กรณี คือ ทดแทนรายได้เมื่อเจ็บป่วยหรืออุบัติเหตุ (รักษาฟรีจากบัตรทอง) 
ทุพพลภาพ เสียชีวิต และชราภาพ 

โดยทั้งสองทางเลือก ผู้ประกันตนสามารถจ่ายเงินสมทบล่วงหน้าได้ไม่เกิน 12 เดือน แต่ไม่สามารถ
จ่ายเงินสมทบย้อนหลังได้ นอกจากนี้ผู้ประกันตนยังสามารถจ่ายออมเพ่ิมได้อีกไม่เกินเดือนละ 1,000 บาท การ
อุดหนุนของรัฐในแต่ละเดือนก าหนดไว้ในปีแรกเพ่ือสร้างแรงจูงใจ แต่คาดว่าจะมีการผลักดันพระราชบัญญัติรัฐ
ร่วมจ่ายในระยะยาว ซึ่งการเพิ่มประโยชน์และสวัสดิการ และการให้ความช่วยเหลือจากภาครัฐดังกล่าวจะเป็น
ผลดีต่อแรงงานนอกระบบในการช่วยสร้างแรงจูงใจให้แรงงานนอกระบบมีความเต็มใจที่จะเข้าร่วมระบบ
                                                           
1 บุคคลที่มีสิทธิสมัครเข้าเป็นผู้ประกันตนตามมาตรา 40 ได้แก่ เกษตรกร ผู้รับงานไปท าที่บ้าน ผู้รับจ้างอิสระ คนท างานบ้าน ผู้ขับรถ รับจ้าง 

นายจ้างหาบเร่แผงลอย นักศึกษา ผู้ประกอบวิชาชีพเฉพาะ เช่น วิศวกร แพทย์ ทนายความ ช่างเสริมสวย มัคคุเทศก์ เป็นต้น โดยมีอายุไม่ต่ า
กว่า 15 ปีบริบูรณ์และไม่เกิน 60 ปีบริบูรณ์ ไม่เป็นผู้ประกันตนมาตรา 33 
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ประกันสังคมหรือสมัครเข้าเป็นผู้ประกันตนมากขึ้น อันจะน าไปสู่การสร้างความมั่นคงทางสังคมมากขึ้น (ดู 
ธชาษร (2549); ปราณีต (2551); สุภามาศ (2550) เป็นต้น) 

ทว่า งานวิจัยเชิงประจักษ์ของ Holmes & Scott (2016) ชี้ให้เห็นว่า ถึงแม้ว่ารัฐบาลไทยได้มีความ
พยายามในการพัฒนาระบบประกันสังคมขึ้นเพ่ือให้ครอบคลุมถึงกลุ่มแรงงานนอกระบบที่หลากหลายมากขึ้น 
แต่ยังขาดความตระหนักถึงความเท่าเทียมกันทางเพศระหว่างแรงงานหญิงและแรงงานชาย ซึ่งการมีสิทธิ์เข้า
ร่วมโครงการประกันโดยค านึงถึงบทบาทความเท่าเทียมกันระหว่างเพศเป็นสิ่งส าคัญในการพัฒนาระบบ
ประกันสังคมและสร้างความมั่นคงทางสังคมให้เกิดขึ้น  

2) การได้รับบ่าเหน็จ บ่านาญชราภาพ 
แรงงานนอกระบบส่วนใหญ่ท างานไปเรื่อย ๆ จนกว่าสภาพร่างกายจะไม่เอ้ืออ านวยให้ท างานได้อีก

ต่อไป และเมื่อหยุดการท างานก็ไม่มีหลักประกันทางด้านรายได้ในรูปบ าเหน็จหรือบ านาญจากกองทุนส ารอง
เลี้ยงชีพเหมือนที่แรงงานในระบบได้รับ ดังนั้นแนวทางท่ีจะช่วยสร้างหลักประกันทางการเงินในยามชราภาพให้
ประชาชนกลุ่มแรงงานนอกระบบที่ไม่มีหลักประกันทางรายได้ ได้แก่ โครงการเบี้ยผู้สูงอายุ และการจัดตั้ง
กองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) 

โครงการเบี้ยผู้สูงอายุ หรือโครงการสร้างหลักประกันด้านรายได้แก่ผู้สูงอายุที่มีรายได้ไม่เพียงพอแก่
การยังชีพ หรือไม่สามารถประกอบอาชีพเลี้ยงตัวเองได้ เป็นหนึ่งในโครงการรักษาและเพ่ิมรายได้ของประชาชน
ภายใต้การรับผิดชอบของกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ผ่านกลไกคณะกรรมการ
ผู้สูงอายุแห่งชาติ (กผส.) ว่าด้วยเกณฑ์การจ่ายเบี้ยผู้สูงอายุ พ.ศ.2552 โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน โดย
รัฐบาลได้จัดสรรงบประมาณเป็นค่าเบี้ยยังชีพให้แก่ผู้สูงอายุทั่วประเทศท่ีมีอายุ 60 ปีขึ้นไป  

กองทุนการออมแห่งชาติ เป็นนิติบุคคลที่ไม่เป็นราชการหรือรัฐวิสาหกิจด าเนินการภายใต้
พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ พ.ศ. 2554 โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้มีระบบการออมเพ่ือการชรา
ภาพที่ครอบคลุมทั่ว ถึงแรงงานที่ยังไม่ได้รับความคุ้มครอง สร้างความเท่าเทียม และเป็นธรรมในการดูแลจาก
ภาครัฐ เพ่ือให้แรงงานมีรายได้ในวัยสูงอายุในระดับพ้ืนฐาน เพ่ือป้องกันการตกสู่ความยากจน และสร้างความ
มั่นคงในชีวิตวัยชรา และเพ่ือสร้างวินัยการออมและส่งเสริมการออมภาคครัวเรือน ซึ่งจะเป็นการเ พ่ิมเงินออม
ของประเทศในระยะยาว 

อย่างไรก็ดี งานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับแรงงานนอกระบบและระบบประกันสังคม การจัดสวัสดิการสังคม
และการเตรียมความพร้อมส าหรับผู้สูงอายุนั้นโดยส่วนใหญ่มีการศึกษาที่เน้นหนักไปในเรื่องของการ
ประกันสังคมโดยมุ่งเน้นการศึกษาวิเคราะห์ในประเด็นความพร้อม ความรู้ ความเข้าใจในการเข้าสู่ระบบ
ประกันสังคม เช่น ธชาษร (2549); ปราณีต (2551); สัญญาและคณะ (2559); สุภามาศ (2550); เสกสรร 
(2547) ซึ่งเป็นงานวิจัยที่มุ่งเน้นศึกษาเฉพาะกลุ่มแรงงานเท่านั้น แม้รัฐบาลจะได้มีนโยบายในการให้ความ
คุ้มครองแรงงาน นอกระบบในด้านความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพการจ้างงาน โดยการส่งเสริมให้
สถานประกอบการผ่านการทดสอบและรับรองตามมาตรฐานระบบการจัดการปฏิบัติต่อแรงงานด้านสิทธิและ
คุ้มครองให้เป็นไปตามมาตรฐานแรงงานสากล ซึ่งเป็นหลักการที่ดี แต่ก็ยังไม่สามารถแสดงให้เห็นถึงแนวทาง
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ปฏิบัติซึ่งเป็นรูปธรรมที่ชัดเจน อย่างไรก็ดีในการขับเคลื่อนนโยบายดังกล่าวโดยฝ่ายปฏิบัติได้มีการด าเนินการ
ประการใดบ้างนั้น จักต้องมีการศึกษาและติดตามต่อไป (ชลธิชา พรรณสมัย, 2556)  

ในส่วนของประเด็นงานวิจัยที่ขาดหายเกี่ยวกับบทบาทและแนวทางของรัฐบาลที่มีต่อการจัดการ
แรงงานนอกระบบในประเทศไทยนั้น จะเห็นได้จากที่กล่าวมาท้ังหมดในบทท่ี 5 นี้ว่า ประเด็นงานวิจัยที่ปรากฏ
มีอยู่ก่อนแล้วส่วนใหญ่มักจะเน้นไปที่ด้านประกันสังคมโดยมุ่งเน้นการวิเคราะห์ประเด็นความรู้ ความเข้าใจ 
และความพร้อมในการเข้าสู่ระบบประกันสังคมในเฉพาะกลุ่มแรงงานเท่านั้น ท าให้ประเด็นงานวิจัยที่ขาดหาย
ในหัวข้อดังกล่าวมีอยู่มาก ผลการศึกษาเกี่ยวกับแรงงานนอกระบบในอดีตพบว่างานศึกษาจ านวนมากมุ่ง
ท าการศึกษาข้อมูลทั่วไปของแรงงานนอกระบบ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเรื่องของอายุ ระดับการศึกษา รายได้ 
ชั่วโมงการท างาน และสุขภาพ โดยมีทั้งแบบที่ท าการศึกษาเฉพาะกลุ่ม เช่น กลุ่มผู้รับงานไปท าที่บ้าน กลุ่ม
อาชีพบริการและแบบที่ศึกษาในภาพรวมหลายอาชีพ ผลการศึกษาที่งานศึกษาส่วนใหญ่พบตรงกันคือแรงงาน
นอกระบบส่วนใหญ่เป็นผู้ที่มีระดับการศึกษาในระดับประถมศึกษา มีชั่วโมงท างานมากกว่าวันละ 8 ชั่วโมงและ
ได้รับรายได้จากการท างานไม่แตกต่างจากระดับค่าจ้างขั้นต่ ามากนัก อีกทั้งงานวิจัยส่วนใหญ่ในประเด็นอ่ืน ๆ 
ที่ได้ปรากฏมีมาแล้วนั้นมักจะเป็นงานศึกษาของแนวทางในการจัดการแรงงานนอกระบบของต่างประเทศ 
นอกจากนี้ งานวิชาการที่เกี่ยวข้องกับประเด็นดังกล่าวมักอยู่ในรูปของงานเขียนเชิงพรรณนาเสียส่วนมาก  
ดังนั้น ประเด็นงานวิจัยที่เป็นไปได้เกี่ยวกับบทบาทและแนวทางของรัฐบาลที่มีต่อการจัดการแรงงานนอกระบบ
ของประเทศไทยมีดังต่อไปนี้  

- ศึกษานโยบายหรือแนวทางในการจัดการแรงงานนอกระบบของภาครัฐในกิจกรรมประเภท
อ่ืน ๆ ได้แก่ กิจกรรมใต้ดิน กิจกรรมผิดกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นในด้านของการบังคับใช้กฎหมายเพ่ือ
ควบคุมผลกระทบในเชิงลบของงานจากกิจกรรมดังกล่าวต่อตัวแรงงานและการสร้างแรงจูงใจให้กับ
แรงงานนอกระบบในกลุ่มกิจกรรมดังกล่าวให้ผันตัวเองเข้าสู่การเป็นแรงงานที่ท างานอย่างถูก
กฎหมายมากขึ้น หรือนโยบายที่สร้างแรงงานกระตุ้นหรือแรงจูงใจให้แรงงานนอกระบบทั่ว ๆ ไปได้
เกิดความตระหนักและสนใจในสิทธิ หน้าที่และความรับผิดชอบของตนเองในฐานะพลเมืองเพ่ือเป็น
การสร้างความมั่นคงให้เกิดข้ึนในชีวิต 

- ศึกษานโยบายหรือแนวทางหรือผลกระทบของนโยบายที่เกี่ยวข้องของรัฐบาลที่ผ่านมาต่อ
ความมั่นคงของแรงงานนอกระบบทั้งด้านความมั่นคงขั้นพ้ืนฐาน ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ ความ
มั่นคงทางสังคมของแรงงานนอกระบบในประเทศไทย 

- เปรียบเทียบนโยบายหรือแนวทางในการจัดการแรงงานนอกระบบของประเทศไทยที่ผ่าน ๆ 
มา และ/หรือนโยบายหรือแนวทางในการจัดการแรงงานนอกระบบของต่างประเทศและประเทศไทย 
เพ่ือศึกษาข้อดี ข้อเสีย และความเป็นไปได้ในการน านโยบายมาปรับใช้กับกรณีของแรงงานนอกระบบ
ในประเทศไทย 

- ศึกษารูปแบบสวัสดิการของแรงงานนอกระบบในกิจกรรมประเภทต่าง ๆ ความไปถึ งการ
พัฒนาคุณภาพชีวิตของแรงงานนอกระบบทั้งจากตัวแรงงานเองและจากนโยบายภาครัฐที่กระตุ้นให้
เกิดการพัฒนา 
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- ศึกษาด้านการสร้างระบบประกันสังคมหรือระบบสวัสดิการที่ท าให้เกิดความเท่าเทียมกัน
ระหว่างแรงงานนอกระบบและแรงงานในระบบผ่านนโยบายหรือแนวทางการจัดการของรัฐบาล เพ่ือ
เป็นการสร้างความเข้าใจในการลดช่องว่างรายได้ของคนในสังคมและลดความเหลื่อมล้ าของคนใน
สังคม เป็นต้น 
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บทท่ี 6 

ข้อเสนอแนะเพื่อการพัฒนางานวิจัยในประเด็นที่ยังขาดหาย 

 จากงานทบทวนวรรณกรรมที่ได้กล่าวมาแล้วนั้น จะเห็นได้ว่ายังมีประเด็นงานวิจัยที่ยังขาดหายที่
เกี่ยวกับแรงงานนอกระบบในประเทศไทยอยู่มากที่น่าสนใจ เช่น การวัดขนาดเศรษฐกิจที่แท้จริงของแรงงาน
นอกระบบในประเทศไทย การศึกษาบทบาทและแนวทางในการจัดการแรงงานนอกระบบในหน่วยเศรษฐกิจ
ต่าง ๆ เป็นต้น เนื่องจากประเด็นงานวิจัยดังกล่าวได้มีผู้ท าการศึกษาค้นคว้าวิจัยไปแล้วในต่างประเทศ แต่ยังไม่
มีผู้ท าการศึกษามาก่อนในประเทศไทย อีกทั้งจากข้อมูลสถิติที่ได้กล่าวมาแล้วนั้นยังพบอีกว่า แรงงานนอก
ระบบในประเทศไทยมีความส าคัญต่อเศรษฐกิจของประเทศไทยอย่างยิ่ง เพราะแรงงานส่วนใหญ่ที่พบมักเป็น
แรงงานนอกระบบ และ/หรือเป็นแรงงานในระบบที่เต็มใจท างานในระบบเศรษฐกิจเงาควบคู่ไปด้วยเพ่ือเป็น
การสร้างรายได้เสริม ดังนั้น จะเห็นได้ว่าการศึกษาเกี่ยวกับแรงงานนอกระบบในประเทศไทยนั้นมีความส าคัญ
และมีความจ าเป็นอย่างยิ่งต่อการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ประเด็นงานวิจัยที่เป็นไปได้มี
ดังต่อไปนี้  

- ศึกษาขนาดเศรษฐกิจนอกระบบโดยใช้วิธีการโดยอ้อม ทั้งจากการเปรียบเทียบความแตกต่างของ
ระดับรายได้และรายจ่ายประชาชาติ ก าลังแรงงานทั้งหมดและแรงงานในระบบ ความต้องการในการถือสกุลเงิน 
หรือทั้งจากปัจจัยทางกายภาพ (ความต้องการอุปโภคก าลังไฟฟ้า) ซึ่งถือว่าเป็นวิธีการประมาณค่าท่ีท าได้รวดเร็ว
เนื่องจากเป็นการใช้ข้อมูลทุติยภูมิเท่านั้น แต่อาจมีอุปสรรคในด้านความสมบูรณ์ของข้อมูล 

- ศึกษาขนาดเศรษฐกิจนอกระบบโดยใช้วิธีการสร้างแบบจ าลอง MIMIC ที่เชื่อมระหว่างเศรษฐกิจนอก
ระบบและตัวแปรที่สังเกตได้ (Observed variables)  

- เปรียบเทียบเครื่องมือหรือวิธีการวัดขนาดเศรษฐกิจนอกระบบเพ่ือหาเครื่องมือที่ดีที่สุดที่เป็นไปได้ใน
การวัดขนาดเศรษฐกิจนอกระบบในประเทศไทยที่ให้ผลการศึกษาที่น่าเชื่อถือมากที่สุดเนื่องจากวิธีการในการวัด
ขนาดเศรษฐกิจเงาทั้งสามนั้นมีข้อดีและข้อเสียในตัวเอง ซึ่งผลลัพธ์ที่แตกต่างกันในแต่ละงานศึกษาในแต่ละ
ประเทศนั้นมาจากปัจจัยด้านโครงสร้างทางเศรษฐกิจของประเทศหรือเศรษฐกิจที่ศึกษาในงานวิจัยนั้น ๆ ที่
แตกต่างกัน รวมไปถึงวัตถุประสงค์งานวิจัยและนัยยะเชิงนโยบายที่ต้องการตอบค าถามที่แตกต่างกันอีกด้วย 

- ศึกษาขนาดเศรษฐกิจนอกระบบประเภทอ่ืน ๆ เช่น กิจกรรมทางเศรษฐกิจขนาดเล็กหรือกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจในครัวเรือน ทั้งในภาคเกษตรกรรม อุตสาหกรรม และบริการ 

- เปรียบเทียบขนาดเศรษฐกิจนอกระบบของกิจกรรมแต่ละประเภทเพ่ือหาความส าคัญของกิจกรรมนั้น 
ๆ ต่อระบบเศรษฐกิจและแรงงานนอกระบบที่เก่ียวข้องในกิจกรรมดังกล่าว  

- ศึกษานโยบายหรือแนวทางในการจัดการแรงงานนอกระบบของภาครัฐในกิจกรรมประเภทอ่ืน ๆ 
ได้แก่ กิจกรรมใต้ดิน กิจกรรมผิดกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นในด้านของการบังคับใช้กฎหมายเพ่ือควบคุมผลกระทบ
ในเชิงลบของงานจากกิจกรรมดังกล่าวต่อตัวแรงงานและการสร้างแรงจูงใจให้กับแรงงานนอกระบบในกลุ่ม
กิจกรรมดังกล่าวให้ผันตัวเองเข้าสู่การเป็นแรงงานที่ท างานอย่างถูกกฎหมายมากขึ้น หรือนโยบายที่สร้าง
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แรงงานกระตุ้นหรือแรงจูงใจให้แรงงานนอกระบบทั่ว ๆ ไปได้เกิดความตระหนักและสนใจในสิทธิ หน้าที่และ
ความรับผิดชอบของตนเองในฐานะพลเมืองเพ่ือเป็นการสร้างความมั่นคงให้เกิดขึ้นในชีวิต 

- ศึกษานโยบายหรือแนวทางหรือผลกระทบของนโยบายที่เกี่ยวข้องของรัฐบาลที่ผ่านมาต่อความมั่นคง
ของแรงงานนอกระบบทั้งด้านความมั่นคงขั้นพ้ืนฐาน ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ ความมั่นคงทางสังคมของ
แรงงานนอกระบบในประเทศไทย 

- เปรียบเทียบนโยบายหรือแนวทางในการจัดการแรงงานนอกระบบของประเทศไทยที่ผ่าน ๆ มา และ/
หรือนโยบายหรือแนวทางในการจัดการแรงงานนอกระบบของต่างประเทศและประเทศไทย เพ่ือศึกษาข้อดี 
ข้อเสีย และความเป็นไปได้ในการน านโยบายมาปรับใช้กับกรณีของแรงงานนอกระบบในประเทศไทย 

- ศึกษารูปแบบสวัสดิการของแรงงานนอกระบบในกิจกรรมประเภทต่าง ๆ ความไปถึงการพัฒนา
คุณภาพชีวิตของแรงงานนอกระบบทั้งจากตัวแรงงานเองและจากนโยบายภาครัฐที่กระตุ้นให้เกิดการพัฒนา 

- ศึกษาด้านการสร้างระบบประกันสังคมหรือระบบสวัสดิการที่ท าให้เกิดความเท่าเทียมกันระหว่าง
แรงงานนอกระบบและแรงงานในระบบผ่านนโยบายหรือแนวทางการจัดการของรัฐบาล เพ่ือเป็นการสร้างความ
เข้าใจในการลดช่องว่างรายได้ของคนในสังคมและลดความเหลื่อมล้ าของคนในสังคม เป็นต้น 

- ศึกษาปัจจัยที่ก าหนดความสมัครใจของแรงงานนอกระบบ เป็นต้น 
ในอดีตที่ผ่านมาวิถีการผลิตของสังคมไทยเป็นเศรษฐกิจครอบครัวและชุมชนที่มีพ้ืนฐานการพ่ึงตนเอง มีทุนทาง
สังคมทั้งวัฒนธรรม ภูมิปัญญา และความช่วยเหลือเกื้อกูลกันในชุมชน เมื่อเศรษฐกิจทุนนิยมเข้ามามีบทบาท
ชัดเจนขึ้น ในช่วง 40-50 ปีที่ผ่านมา ท าให้วิถีการผลิตปรับเปลี่ยนไปจากการผลิตหลายอย่างเพ่ือบริโภคมาเป็น
การผลิตเพ่ือขาย พ่ึงพาเทคโนโลยีการผลิตสมัยใหม่และพ่ึงพาทุนภายนอกมากขึ้น ระบบเศรษฐกิจทุนนิยม
ดังกล่าวได้เติบโตเพ่ิมมากขึ้นอย่างต่อเนื่อง มีการลงทุนจากกลุ่มทุนขนาดใหญ่ทั้งภายในและภายนอกประเทศ 
จึงน าไปสู่การจัดระบบของภาครัฐที่มุ่งความสนใจไปที่ภาคเศรษฐกิจในระบบโรงงานและที่จดทะเบียนกับ
ภาครัฐ มีกฎเกณฑ์ควบคุมชัดเจน เพ่ือจัดระเบียบให้เกิดความเรียบร้อยและลดทอนผลกระทบทางลบที่กิจการ
ดังกล่าวอาจก่อให้กับสังคมและเพ่ือสะดวกในการที่รัฐจะได้จัดเก็บภาษี ผลจากการจัดระบบของรัฐดังกล่าว ท า
ให้กิจกรรมทางเศรษฐกิจบางประเภทอยู่นอกระบบสถิติของรัฐไม่ต้องจดทะเบียนหรือเลี่ยงการเสียภาษี ซึ่งอาจ
เป็นได้ทั้งกิจกรรมที่ถูกกฎหมายและผิดกฎหมายหรือไม่มีกฎหมายก ากับ บางส่วนอาจถูกนับรวมไว้ในระบบ
บัญชีประชาชาติและสถิติอ่ืน ๆ ของรัฐเพราะโยงใยกับเศรษฐกิจในระบบหรือแอบแฝงอยู่ในเศรษฐกิจในระบบ
เศรษฐกิจนอกระบบมีบทบาทส าคัญในการขับเคลื่อนการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศไม่น้อยกว่า
เศรษฐกิจในระบบ กิจกรรมของเศรษฐกิจนอกระบบที่ไม่ผิดกฎหมาย เป็นแหล่งสร้างงานและสร้างรายได้ให้แก่
แรงงานจ านวนมาก เศรษฐกิจนอกระบบโดยเฉพาะในส่วนกิจกรรมถูกกฎหมายได้ส่งผลทางบวกต่อเศรษฐกิจ
ของประเทศ โดยมีบทบาทส าคัญเป็นแหล่งจ้างงานและสร้างรายได้ให้กับคนระดับล่างที่ขาดการศึกษา มีทักษะ
น้อย มีทุนน้อย นอกจากนั้นยังมีคุณูปการในการเป็นแหล่งสินค้าบริการราคาถูกให้กับประชาชน เช่น หาบเร่ 
แผงลอย และผู้ประกอบอาชีพรับซื้อของเก่าและเศษพลาสติกรายย่อย ยังมีส่วนช่วยย่อยและจัดระบบขยะ
ให้กับชุมชนเมืองอีกด้วย จากความส าคัญของเศรษฐกิจนอกระบบในประเทศไทยและประเด็นงานวิจัยที่ยังขาด
หายนั้น เราสามารถน ามาพัฒนากรอบแนวคิดเชิงทฤษฎี (Theoretical Framework) ได้ดังภาพที่ 6.1 โดยมี
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กระบวนการเริ่มจากการศึกษาขนาดของเศรษฐกิจนอกระบบผ่านเครื่องมือที่สามารถใช้วัดได้ทั้งสามเครื่องมือ 
นั่นคือ วิธีการวัดโดยตรง โดยอ้อม และโดยการสร้างแบบจ าลองเพ่ือหาความส าคัญของระบบเศรษฐกิจนอก
ระบบที่ก าลังศึกษาทั้งในด้านของการเพ่ิมการจ้างงานอย่างไม่เป็นทางการส าหรับแรงงานที่ไม่มีทักษะหรือคนที่
ก าลังจะเข้าสู่ก าลังแรงงาน รวมถึงด้านการเป็นตัวดูดซับผลกระทบจากสภาวะวิกฤตเศรษฐกิจในบางกรณี เมื่อ
เกิดความเข้าใจในความส าคัญของระบบเศรษฐกิจเงาที่ก าลังศึกษามากขึ้นรวมถึงมีความรู้ที่ชัดเจนมากขึ้น
เกี่ยวกับขนาดของเศรษฐกิจนอกระบบมากขึ้น เราจึงจะสามารถศึกษาประโยชน์และต้นทุนของเศรษฐกิจนอก
ระบบ และปัจจัยที่ส่งผลให้แรงงานตัดสินใจเข้าสู่ระบบเศรษฐกิจเงา ซึ่งประเด็นการศึกษาทั้งสองนั้นมีส่วน
ส าคัญในการก าหนดทิศทางการด าเนินนโยบายและการก าหนดบทบาทหน้าที่ของภาครัฐในการบริหารจัดการ
แรงงานนอกระบบและในการส่งเสริมและพัฒนาเศรษฐกิจนอกระบบให้เป็นฐานสนับสนุนเศรษฐกิจของไทย 
(ในกรณีที่ระบบเศรษฐกิจนอกระบบที่ก าลังศึกษานั้นก่อให้เกิดประโยชน์ต่อประเทศชาติมากกว่าสร้างต้นทุน
เพ่ิมขึ้น) หรือเพ่ือเป็นการคุ้มครองทางสังคมให้กับผู้ที่อยู่ในระบบเศรษฐกิจนอกระบบ (ในกรณีที่ภาครัฐเข้าใจ
ถึงปัญหาและปัจจัยที่เป็นตัวก าหนดให้แรงงานตัดสินใจเข้าสู่การเป็นแรงงานนอกระบบ) หรือเพ่ือบริหาร
จัดการเศรษฐกิจนอกระบบที่มีผลกระทบต่อสังคม (ในกรณีที่ระบบเศรษฐกิจนอกระบบที่ก าลังศึกษานั้นเป็น
กิจกรรมทางเศรษฐกิจที่ผิดกฎหมาย) 
 

ภาพที่ 6.1 กรอบแนวคิดเชิงทฤษฎี (Theoretical Framework) ส าหรับการศึกษาเศรษฐกิจนอก
ระบบ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

 
ทั้งนี้ ผู้ที่สนใจหรือผู้ที่เกี่ยวข้องสามารถท าการวิจัยในแต่ละประเด็นข้างต้นในกลุ่มกิจกรรมทาง

เศรษฐกิจที่เฉพาะเจาะจงมากขึ้นได้เช่นกันเพ่ือศึกษารายละเอียดของแรงงานนอกระบบในกลุ่มกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจนั้น ๆ ให้มีความชัดเจนและเป็นรูปธรรมมากขึ้น เช่น การศึกษาขนาดของ เศรษฐกิจนอกระบบใน
ธุรกิจใต้ดิน มีธุรกิจสถานบริการทางเพศ สถานบริการการพนัน หวยใต้ดิน สินค้าละเมิดลิขสิทธิ์ สื่อลามก

การศึกษาระบบเศรษฐกิจนอกระบบ 

การวัดขนาดเศรษฐกิจนอกระบบ 

ปัจจัยที่เป็นตัวก าหนดแรงงานนอกระบบ ต้นทุนและประโยชน์ของเศรษฐกิจนอกระบบ 

 

การจัดการแรงงานนอกระบบโดยภาครัฐ 
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อนาจาร เป็นอาทิ ด้วยวิธีการสร้างแบบจ าลองตามทฤษฎีการวัดขนาดเศรษฐกิจที่เสนอโดย Perry et. al 
(2007) เป็นต้น เนื่องจากเศรษฐกิจเงาในรูปแบบของธุรกิจใต้ดินนั้นถือเป็นภัยทางเศรษฐกิจอย่างหนึ่ง 
เนื่องจากเป็นช่องทางในการเคลื่อนย้ายเงินอย่างผิดกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นทั้งในรูปแบบการคอรัปชันหรือการ
ฟอกเงิน ซึ่งการที่มีเงินหมุนเวียนอยู่ใต้ดินจ านวนมากนั้นย่อมหมายถึง เงินที่ถูกกฎหมายที่จะลดลงในการ
น ามาใช้หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจให้มีประสิทธิภาพ รวมไปถึงการอาจจะน ามาซึ่งภัยคุกคามใต้ดินที่ผิด
กฎหมายอ่ืน ๆ ที่ตามมาได้อีก เช่น การก่อการร้าย การค้ามนุษย์ เป็นต้น ดังนั้น นอกจากนี้ ผู้ท าวิจัยสามารถ
ผนวกรวมประเด็นที่ยังขาดหายในด้านอ่ืน ๆ ของระบบเศรษฐกิจนอกระบบไว้เป็นหนึ่งในวัตถุประสงค์งานวิจัย
ได้อีก กล่าวคือ ผู้วิจัยสามารถท าการศึกษาการวัดขนาดเศรษฐกิจนอกระบบของธุรกิจใต้ดินและศึกษาปัจจัยที่
เป็นตัวก าหนดให้แรงงานที่อยู่ในธุรกิจใต้ดินมีความสมัครใจที่จะเป็นแรงงานนอกระบบ รวมถึงสามารถศึกษา
ประโยชน์และต้นทุนของธุรกิจดังกล่าวเพ่ือหาอุปสงค์และอุปทานต่อธุรกิจใต้ดินนั้น ๆ เพ่ือเป็นการบูรณาการ
งานวิจัยให้มีมิติมากขึ้นในการปรับใช้นโยบายของภาครัฐ และเพ่ือให้มีความครอบคลุมวิทยาการแบบองค์รวม
มากขึ้น จากที่ได้ยกตัวอย่างมาแล้วในข้างต้นนั้น ในที่นี้ผู้เขียนจะขอเสนอกรณีตัวอย่างในการพัฒนางานวิจัย
เพ่ือต่อยอดประเด็นงานวิจัยที่มีมาก่อนแล้วและเป็นการพัฒนางานวิจัยในประเด็นที่ยังขาดหาย โดยยกตัวอย่าง
กรณีของธุรกิจใต้ดินประเภทสถานให้บริการการพนัน ดังต่อไปนี้ 

ในปัจจุบัน ธุรกิจสถานให้บริการการพนันมีการเติบโตที่เพ่ิมขึ้นโดยเฉพาะในแถบเอเชียแปซิฟิก ผนวก
กับการเพ่ิมขึ้นของธุรกิจสถานให้บริการการพนันตามแนวชายแดนที่แผ่ขยายในวงกว้าง ส่งผลให้ประเทศไทย
ได้รับผลกระทบและแรงกดดันเป็นอย่างมาก นับวันแทบทุกประเทศรอบตัวรวมถึงประเทศเพ่ือนบ้านต่างหันมา
ให้ความส าคัญกับธุรกิจสถานให้บริการการพนันมากขึ้น ขณะที่การปราบปรามสถานให้บริการการพนันหรือ
บ่อนผิดกฎหมายในประเทศไทยดูเหมือนว่าจะยังไม่ประสบความส าเร็จมากนัก ไม่ว่าจะเป็นแนวทางปฏิบัติ 
กฎหมายที่บังคับใช้หรือนโยบายในการบริหารจัดการที่ยังไม่ชัดเจน โดยจากการศึกษาที่ ผ่านมาพบว่า รายได้
จากธุรกิจการพนันผิดกฎหมายในประเทศไทยมีมูลค่าสูงขึ้นแทบทุกปีและคาดว่าในอนาคตเงินรายได้ดังกล่าว
จะสูงกว่านี้มาก แสดงให้เห็นว่าธุรกิจการพนันของไทยมีขนาดใหญ่ และมีผลประโยชน์มหาศาล จ านวนเงินที่
ไหลออกนอกประเทศ ประกอบกับภาวะวิกฤตเศรษฐกิจที่ไทยเผชิญ จุดกระแสให้หลายฝ่ายเรียกร้องให้มีการ
อนุญาตเปิดสถานสถานให้บริการการพนันถูกกฎหมายขึ้น ทั้งนี้ ประเด็นที่ว่าประเทศไทยควรเปิดให้มีสถาน
สถานให้บริการการพนันหรือบ่อนการพนันถูกกฎหมายหรือไม่ ยังคงเป็นประเด็นขัดแย้งทางความคิดของคนใน
สังคมไทย และถูกหยิบยกขึ้นมาพูดถึงกันอยู่หลายครั้ง และทุกครั้งที่มีการเอ่ยถึง ความคิดเห็นต่อเรื่องนี้ก็มัก
แตกออกเป็นสองฝ่าย โดยฝ่ายที่พยายามผลักดันให้สถานสถานให้บริการการพนันเปิดได้อย่างถูกกฎหมายนั้น 
มีมุมมองหลักจากเหตุผลทางเศรษฐกิจ คือ เพ่ิมรายได้ให้รัฐเพ่ือน าไปใช้ในการพัฒนาประเทศ อีกท้ังยังเป็นการ
สกัดกั้นไม่ให้เงินส่วนนี้ไหลออกนอกประเทศ ขณะที่ฝ่ายคัดค้านก็มีแนวคิดและมุมมองด้านสังคมเป็นหลัก โดย
มองว่าการเปิดให้มีสถานสถานให้บริการการพนันถูกกฎหมายในเมืองไทย จะก่อให้เกิดผลกระทบทางสังคม
ตามมามากมาย ไม่ว่าจะเป็นเรื่องของยาเสพติด การฟอกเงิน โสเภณี อาชญากรรม ฯลฯ อีกท้ังเห็นว่าเม็ดเงินที่
ได้จากสถานสถานให้บริการการพนัน ไม่ว่าจะมีจ านวนมหาศาลเท่าใด ก็ไม่คุ้มกับผลกระทบ และความเสียหาย
ระยะยาวที่จะเกิดกับสังคมไทย ดังนั้น การถกเถียงถึงแนวทางการจัดการพนันดูเหมือนจะเป็นประเด็นร้อนที่มี



59 
 

ความส าคัญมากขึ้น แม้จะปฏิเสธไม่ได้ว่า การพนันนั้นอยู่คู่กับคนไทยสังคมไทยมาเนิ่นนาน และคงยากท่ีจะหา
มาตรการใดมาปราบปรามให้หมดสิ้นไปได้ ทว่าท่ามกลางกระแสธุรกิจการพนันทั้งถูกกฎหมายและผิดกฎหมาย
ที่ก าลังขยายตัวอย่างรวดเร็วเช่นทุกวันนี้ การหาหนทางเพ่ิมรายได้ให้แก่รัฐ โดยเปิดให้มีการตั้งบ่อนสถาน
ให้บริการการพนันถูกกฎหมายขึ้นในประเทศ หรืออีกนัยหนึ่งคือ การท าให้การพนันในบ่อนกลายเป็นธุรกิจถูก
กฎหมายโดยเชื่อว่าจะเป็นการง่ายต่อการควบคุม ก็ยังคงเป็นทางเลือกที่ต้องการการพิจารณาไตร่ตรองอย่าง
รอบด้านและจริงจังจากคนในทุกภาคส่วนของสังคม ดังนั้น งานวิจัยชิ้นนี้จึงมีวัตถุประสงค์เพ่ือ 1) ศึกษาขนาด
เศรษฐกิจที่แท้จริงของธุรกิจสถานให้บริการการพนัน 2) เพ่ือศึกษาปัจจัยที่เป็นตัวก าหนดให้แรงงานมีความ
สมัครใจเป็นแรงงานนอกระบบในสถานให้บริการการพนัน 3) เพ่ือศึกษาต้นทุนและประโยชน์ของธุรกิจสถาน
ให้บริการการพนัน ผลการวิจัยที่คาดว่าจะได้รับคือ ข้อมูลด้านขนาดเศรษฐกิจของสถานให้บริการด้านการพนัน
รวมถึงประโยชน์และต้นทุนในการเปิดให้บริการสถานประกอบการด้านการพนัน และปัจจัยที่ส่งต่อการ
ตัดสินใจของแรงงานให้เข้าสู่ระบบเศรษฐกิจนอกระบบ ซึ่งข้อมูลดังกล่าวจะเป็นส่วนส าคัญในการตัดสินใจของ
ภาครัฐและเป็นประโยชน์ในการก าหนดนโยบายและแนวทางในการด า เนินการตัดสินใจเกี่ยวกับการจัดการ
ธุรกิจใต้ดินประเภทสถานให้บริการการพนันมากขึ้น ท าให้สามารถเห็นภาพของเศรษฐกิจนอกระบบประเภท
ดังกล่าวได้อย่างชัดเจนและลึกซึ้งยิ่งขึ้น ทั้งนี้ ผู้วิจัยพึงค านึงไว้เสมอว่าการวิจัยในประเด็นดังกล่าวนั้นเป็นเพียง
การวิจัยที่พยายามประยุกต์ใช้แนวคิดและทฤษฎีที่ เกี่ยวข้องกับเศรษฐกิจนอกระบบผ่านมุมมองทาง
เศรษฐศาสตร์และมุมมองบางส่วนทางสังคมเท่านั้น การก าหนดนโยบายใด ๆ หรือการตัดสินใจใด ๆ เกี่ยวกับ
การอนุญาตให้สถานบริการการพนันเป็นกิจกรรมที่สามารถด าเนินการได้อย่างถูกต้องตามกฎหมายนั้นจ าเป็น
อย่างยิ่งที่ต้องใช้ข้อมูลด้านอื่น ๆ ประกอบด้วย ซึ่งยังคงเป็นประเด็นงานวิจัยที่สามารถพัฒนาต่อเติมไปได้อีกใน
อนาคต 
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