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บทคัดยอ

 นับแตอดีตจนถึงปจจุบันในประเทศไทยมีงานศึกษาหลายชิ้นในประเด็นเรื่อง

เศรษฐกจินอกภาคทางการ ซึง่บางชิน้เชือ่มโยงกับประเด็นเรือ่งแรงงานนอกระบบ  โดยที่

การศึกษาในชวงแรกคือในชวงกอนป พ.ศ. 2546 เปนการศึกษาที่ยังไมมีความชัดเจน

เก่ียวกับกรอบแนวคิด การเกิดขึ้น กลไกการทำางาน และผลท่ีเกิดจากเศรษฐกิจนอก

ภาคทางการ แตการศึกษาจะมุงไปท่ีการศึกษาที่ตัวบุคคลที่ทำางานในเศรษฐกิจนอก

ภาคทางการ โดยเฉพาะอยางยิ่งสตรีท่ีทำางานประเภทรับงานไปทำาที่บาน  การศึกษา

ในยุคหลังโดยเฉพาะอยางยิ่งจากการสนับสนุนของสำานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเริ่มท่ีจะมีการกำาหนดกรอบแนวคิดและนิยามท่ีชัดเจน

ของเศรษฐกิจนอกภาคทางการและพยายามเชื่อมโยงกรอบแนวคิดดังกลาวมาสูการ

เก็บขอมูลและวิเคราะหขอมูลใหครอบคลุมกิจกรรมทางเศรษฐกิจประเภทตางๆ  ตาม

กรอบแนวคิดและนิยามนั้นๆ นอกนี้ยังพบวาการศึกษาในยุคหลังบางสวนไดเชื่อมโยง

เศรษฐกิจนอกภาคทางการเขากับประเด็นเรื่องการสรางความเขมแข็งของชุมชนและ

พบวามีงานบางชิ้นพยายามสรางกรอบแนวคิดเรื่องการสรางความคุมครองทางสังคม

ใหกับผูที่ทำางานในเศรษฐกิจนอกภาคทางการ ซึ่งในชวงหลังเรียกคนเหลานี้วาแรงงาน

นอกระบบ

คำาสำาคัญ:   1. เศรษฐกิจนอกภาคทางการ.    2. แรงงานนอกระบบ.
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Abstract

 Informal economy has been a topic widely discussed in a number of 

previous studies.  In some of the studies, especially those conducted before 

2003, informal economy was associated with informal labor.  Moreover, the main 

focus of the studies was individuals such as female home workers.  What has not 

been clearly discussed in these studies, however, includes emergence, process 

and consequences of informal economy, in addition to the unclear framework of 

the studies. The studies conducted later, however, were supported by Office of 

National Economic and Social Development Board.  In these studies, framework of 

the studies and a clear definition of informal economy were provided.  Methods of 

data collection and data analysis were employed to include all kinds of economic 

activities based on the framework and definition provided.  Furthermore, it was 

found that informal economy discussed in these studies was related to topics 

like developing community security and social protection for those who worked 

in informal economy, which was referred to as informal labor.    

Keywords:   1. Informal economy.    2. Informal labour.
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1. บทนำา

 ในบริบทของการพัฒนาประเทศโดยเฉพาะทางดานเศรษฐกิจ ภาครัฐมีบทบาท 

อยางสำาคัญ และเพื่อความสะดวกในการบริหารจัดการ หนวยงานของรัฐบาลจึงไดจัด

เก็บขอมลูของกิจกรรมทางเศรษฐกจิประเภทตางๆ เพือ่ประโยชนในการจดัเก็บภาษแีละ 

การจดบันทึกบัญชีรายไดประชาชาติ รวมถึงการควบคุมการดำาเนินกิจกรรมทาง

เศรษฐกิจบางประเภทเพื่อใหเกิดความเรียบรอยและเพื่อปองกันไมใหเกิดผลกระทบ 

ตอระบบเศรษฐกิจและสังคมโดยรวม ซึ่งผลจากการจัดเก็บขอมูลและการควบคุม 

ดังกลาวนี้ทำาใหกิจกรรมทางเศรษฐกิจถูกแบงออกเปน 2 ประเภท คือ ประเภทท่ีมี 

การควบคุมและจดัเก็บขอมลูซึง่เรยีกวาเศรษฐกิจภาคทีเ่ปนทางการ (Formal economy) 

และประเภททีม่ไิดมกีารควบคมุและจดัเก็บขอมลูซึง่เรยีกวาเศรษฐกจินอกภาคทางการ

หรือเศรษฐกิจนอกระบบ (Informal economy)

 ในชวงหลายปท่ีผานมา มีความสนใจที่จะศึกษาถึงเรื่องราวเกี่ยวกับเศรษฐกิจ

นอกภาคทางการมากขึน้เรือ่ยๆ ทัง้ในแบบท่ีทำาการศกึษาตวัเศรษฐกจินอกภาคทางการ

โดยตรงในฐานะท่ีเปนภาคเศรษฐกจิทีม่ขีนาดใหญแตยงัมอีงคความรูในดานนีอ้ยูไมมาก 

และการศกึษาเศรษฐกจินอกภาคทางการในแบบท่ีเก่ียวเนือ่งกบัประเด็นอืน่ๆ โดยเฉพาะ 

อยางยิง่ในประเด็นเรือ่งบคุคลทีท่ำางานอยูในภาคเศรษฐกจินอกภาคทางการหรอืท่ีเรยีก

กันวาแรงงานนอกระบบ

 บทความนี้จึงพยายามที่จะทำาความเขาใจกับการศึกษาในประเด็นที่เก่ียวกับ

เศรษฐกิจนอกภาคทางการที่มีอยูตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบันท้ังในแงของแนวคิด ทฤษฎี 

และการวิเคราะหขอมูลภาคสนาม เพื่อประเมินความรูความเขาใจเก่ียวกับการศึกษา

เศรษฐกิจนอกภาคทางการในประเทศไทย ซึ่งเปนกาวสำาคัญท่ีจะนำาไปสูการบริหาร

จัดการ การพัฒนา และการแกไขปญหาตางๆ ที่เชื่อมโยงกัน โดยเฉพาะอยางยิ่งปญหา 

ของผูคนจำานวนมากที่ทำางานอยูในภาคเศรษฐกิจดังกลาวนี้

 อยางไรก็ตามเนื่องจากมีงานศึกษาในประเด็นดังกลาวอยูเปนจำานวนมากจึง

เปนขอจำากัดของการศึกษานี้ที่ไมสามารถจะรวบรวมงานศึกษาท่ีผานมาไดท้ังหมด  

บทความนี้จึงเปนแตเพียงความพยายามท่ีจะประมวลภาพใหเห็นถึงพัฒนาการและ 

การเปลี่ยนแปลงของการศึกษาในประเด็นเกี่ยวกับเศรษฐกิจนอกภาคทางการใน 

ภาพรวมเทานั้น

2. พัฒนาการและขอถกเถียงของแนวคิดเศรษฐกิจนอกภาคทางการ

 แมคำาวาเศรษฐกิจนอกระบบหรือเศรษฐกิจนอกภาคทางการจะเปนคำาท่ีเพิ่ง

จะเปนท่ีรูจักกันอยางกวางขวางเมื่อไมนานมานี้ แตก็มิไดหมายความวาความสนใจ
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เกีย่วกับลกัษณะของเศรษฐกจินอกภาคทางการจะเพิง่เกิดขึน้ ตรงกันขาม การกลาวถงึ 

ลักษณะของเศรษฐกิจท่ีมิไดวางอยูบนพื้นฐานของการทำางาน การจางงาน การจดนับ 

และการคุมครองแบบสมัยใหมไดถูกกลาวถึงมาตั้งแตในยุคของกระบวนการทำาให 

ทันสมัย (Modernization) ในชวงหลังสงครามโลกครั้งที่สอง  

 2.1) ลักษณะของเศรษฐกิจนอกภาคทางการ

  เพื่อทำาความเขาใจแบบกวางๆ กับเศรษฐกิจนอกภาคทางการและ 

ขอควรระวังในการศึกษา  สามารถพิจารณาบางประเด็นที่สำาคัญตามคำาอธิบายของ  

Jan L Losby (Losby … et.al, 2002 : 5-8)  ดังตอไปนี้

  1. การอยูภายใตกฎหมายและการละเมิดกฎหมาย

 สินคาและบริการในเศรษฐกิจนอกภาคทางการนั้นสวนใหญหรือท้ังหมด

จะเปนส่ิงที่ถูกกฎหมาย หากแตกระบวนการซื้อขายแลกเปลี่ยนสินคาและบริการใน

เศรษฐกิจนอกภาคทางการมักจะไมเปนไปตามขอกำาหนดของกฎหมาย เชน อาหาร 

ที่ขายอยูบนบาทวิถีนั้นเปนสินคาที่ถูกกฎหมาย  แตกระบวนการซื้อขายบนบาทวิถีนั้น 

ไมเปนไปตามขอกำาหนดของกฎหมาย  อยางไรก็ตามลักษณะของการไมเปนไปตาม 

กฎหมายนั้นไมไดเปนอาชญากรรมแตเปนเพียงการฝาฝนหรือละเมิดกฎหมาย  

  2. มีการใชเงินสด (Cash) เปนหลักหรือเปนสวนใหญในการทำาธุรกรรม

 ธุรกรรมในเศรษฐกิจนอกภาคทางการท้ังในสวนท่ีเปนการซื้อขาย 

แลกเปลี่ยนผลผลิตหรือเปนการจางงานมักจะใชเงินสดมากกวาที่จะเปนการใช 

บัตรเครดิต เช็ค หรือการโอนเงินเขาบัญชี นอกจากนี้ในบางกรณีธุรกรรมในเศรษฐกิจ

นอกภาคทางการยังมีการใชลักษณะของการแลกเปลี่ยนสินคาและบริการโดยตรง 

(Barter) เนื่องจากมีความสะดวกและรวดเร็วกวา

  3. ไมมีการรายงานคาจาง รายได และภาษี

  รายไดของผูท่ีทำางานในเศรษฐกิจนอกภาคทางการท้ังในฐานะที่เปนผูที่ 

จางงานตัวเองและผูที่เปนลูกจางจะไมถูกบันทึกในระบบตางๆ โดยเฉพาะในระบบของ

รฐั เชน หนวยงานทีเ่ก่ียวของกบัการเก็บภาษ ีหนวยงานท่ีเก่ียวของกับการเก็บสถติ ิและ

หนวยงานที่เกี่ยวของกับการคุมครองแรงงาน แมกระทั่งในบริษัทที่อยูในภาคเศรษฐกิจ 

ที่เปนทางการก็มักจะไมรายงานรายจายสำาหรับการจางงานคนงานซึ่งจางอยางไมเปน 

ทางการหรือจางแบบชั่วคราวหรือที่เรียกวาเปนแรงงานนอกระบบ  

  อยางไรกต็ามมคีวามแตกตางระหวางกิจกรรมทางเศรษฐกิจซึง่มไิดถกูนบั 

อยูในผลติภณัฑมวลรวมประชาชาต ิ กบักิจกรรมทางเศรษฐกจิซึง่มไิดเสยีภาษ ีเนือ่งจาก

กิจกรรมทางเศรษฐกจิบางประเภทอาจไมไดถกูนบัอยูในผลติภณัฑมวลรวมประชาชาต ิ
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แตตองเสยีภาษ ี ในขณะทีบ่างกจิกรรมอาจถกูนบัอยูแลวในผลติภณัฑมวลรวมประชาชาต ิ

แตไมตองเสียภาษี

  4. สภาพการทำางาน

  โดยท่ัวไปแลวสภาพการทำางาน  คาตอบแทนและความมัน่คงในการทำางาน

ของคนที่ทำางานในภาคเศรษฐกิจที่ไมเปนทางการมักจะเลวรายกวาคนที่ทำางานในภาค

เศรษฐกิจทีเ่ปนทางการ  เพราะพวกเขาจะไมไดรบัการคุมครองตามมาตรฐานขัน้ต่ำาตาม

กฎหมาย ไมวาจะเปนกฎหมายคุมครองแรงงาน กฎหมายประกนัสงัคม และกฎหมายอืน่ๆ 

  อยางไรก็ตามมิไดหมายความวาคนที่ถูกนับวาเปนแรงงานนอกระบบ

จะตองเผชญิกับสภาพการทำางานทีเ่ลวรายเสมอไป  จงึตองระมดัระวงัวาการพจิารณาใน

ลกัษณะดังกลาวทีเ่กินกวาความเปนจรงิจะสงผลใหเกดิความเขาใจผดิและการวเิคราะห 

ที่คลาดเคลื่อน

 2.2) แนวคิด ขอถกเถียงและปรากฏการณเกี่ยวกับเศรษฐกิจนอกภาค

ทางการ

  ขอถกเถียงในอดีตเก่ียวกับคำาอธิบายถึงเศรษฐกิจนอกภาคทางการมีฐาน

ที่มาจาก 3 สำานักคิดที่แตกตางกันอยางเดนชัดอันไดแก สำานักคิด Dualist สำานักคิด 

Legalist และสำานักคิด Structuralist

 สำานักคิด Dualist อาจเรียกไดวาเปนแนวคิดกระแสหลักในชวงแรก ไดรับ

อิทธิพลมาจากแนวคิดการทำาใหทันสมัย แนวคิดนี้เริ่มเปนท่ีรูจักอยางแพรหลายเมื่อ

องคกรแรงงานระหวางประเทศ (ILO) ทำาการศกึษาตลาดแรงงานในเขตเมอืงของประเทศ

เคนยาในป 1973 และธนาคารโลกทำาการศึกษาเรือ่งความเปนเมอืงและความยากจนของ

ประเทศโลกที่สามในป 1981 ในบริบทนี้คำาวาเศรษฐกิจนอกภาคทางการถูกใชสำาหรับ

อธิบายถึงลักษณะโครงสรางเศรษฐกิจแบบทวิลักษณซึ่งเปนรูปแบบเศรษฐกิจของ

ประเทศกำาลังพัฒนา โดยอธิบายวาเศรษฐกิจนอกภาคทางการเกิดขึ้นเนื่องจากภาค

เศรษฐกิจท่ีเปนทางการหรือเศรษฐกิจสมัยใหมยังไมเติบโตพอท่ีจะดูดซับกำาลังแรงงาน

ทั้งหมดของประเทศไวได  จึงทำาใหมีกำาลังแรงงานสวนหนึ่งที่ไมสามารถหางานทำาใน 

ภาคเศรษฐกิจท่ีเปนทางการยังคงตองทำางานอยูในเศรษฐกิจนอกภาคทางการ ดังนั้น

เศรษฐกิจนอกภาคทางการจึงถือเปนภาคเศรษฐกิจที่ลาหลัง ไมมีระเบียบแบบแผน  

ดำารงอยูเพื่อความอยูรอดของผูคนท่ีไมสามารถเขาสูตลาดแรงงานหลักและเปนภาค 

เศรษฐกิจที่ไมมีความเกี่ยวของสัมพันธกับภาคเศรษฐกิจที่เปนทางการ ซึ่งการจะทำาให 

เศรษฐกิจนอกภาคทางการหายไปก็จะตองสรางความเติบโตใหกับภาคเศรษฐกิจท่ีเปน 

ทางการใหมากพอท่ีจะดูดซบักำาลงัแรงงานจากภาคเศรษฐกจิทีไ่มเปนทางการไดท้ังหมด
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  ถดัจากนัน้มา ในชวงทศวรรษที ่1980 อะเลจนัโดร พอรตส (Alejandro Portes) 

ไดเสนอแบบจำาลองของสำานกัStructuralist เพือ่แสดงใหเหน็ถงึแนวคดิทีแ่ตกตางและตรง

ขามกับแบบจำาลอง Dualist  โดยพยายามจะอธิบายถึงความเชื่อมโยงของเศรษฐกิจ

นอกภาคทางการกับภาคเศรษฐกิจท่ีเปนทางการ โดยชี้ใหเห็นวาเศรษฐกิจนอกภาค 

ทางการนั้นถือเปนแหลงปอนวัตถุดิบและกำาลังแรงงานราคาถูกใหกับภาคเศรษฐกิจท่ี

เปนทางการโดยเฉพาะอยางยิ่งในรูปของการทำารับเหมาชวง (Sub-contracted) ดังนั้น 

เศรษฐกจินอกภาคทางการไมเพยีงแตจะเกิดขึน้อยูคูกับเศรษฐกจิทีเ่ปนทางการ  แตเปน 

สวนสำาคัญที่ชวยใหเศรษฐกิจในภาคที่เปนทางการเติบโต

  แนวความคิดท่ีสามคือแนวคิดของสำานัก Legalist ท่ีมุงเนนการอธิบาย

ถึงเหตุผลและการคงอยูของเศรษฐกิจนอกภาคทางการวาเปนผลมาจากตนทุนของ 

การปฏิบัติตามกฎหมาย  แนวคิดนี้ถูกทำาใหเปนที่รูจักอยางกวางขวางโดย เฮอรนันโด 

เดอ โซโต (Hernando der Soto) ดวยผลงานที่ชื่อ เปรู บนเสนทางเศรษฐกิจนอกระบบ 

(The Other Path) ซึ่งผลงานชิ้นดังกลาวพยายามชี้ใหเห็นวาผูประกอบการรายยอย

เลือกท่ีจะดำาเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจของพวกเขาอยูในเศรษฐกิจนอกภาคทางการ 

เพราะตองการจะหลกีเลีย่งภาระตนทนุอนัเกิดจากกฎหมายและกฎระเบยีบตางๆ ของรฐั

ทีส่งูเกินกวาทีพ่วกเขาจะแบกรบัได  นอกจากนี ้เดอ โซโต ยงัแสดงใหเหน็วา เศรษฐกจิ

นอกภาคทางการมิใชเศรษฐกิจท่ีลาหลัง ยุงเหยิงและไรระเบียบแบบแผนอยางท่ีเขาใจ

กันมากอน หากแตมีกฎเกณฑและกฎระเบียบของตัวเองท่ีอาจแตกตางออกไปจาก 

กฎระเบียบของกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่เปนทางการ

  ทามกลางขอถกเถียงของแนวคิดตางๆ ระบบเศรษฐกิจของประเทศตางๆ

โดยเฉพาะอยางยิ่งประเทศกำาลังพัฒนาก็ไดเติบโตขึ้นพรอมกับความซับซอนท่ีเพิ่มขึ้น  

และปรากฏการณท่ีเกิดขึ้นไปดวยกันอยางตอเนื่องคือ การขยายตัวของเศรษฐกิจ 

นอกภาคทางการทั้งในประเทศกำาลังพัฒนาและประเทศพัฒนาแลว  
2.3) แนวคิดใหมเกี่ยวกับเศรษฐกิจนอกภาคทางการ

 การท่ีเศรษฐกิจนอกภาคทางการไดขยายตัวออกอยางตอเนื่องและมีแนวโนม 
ที่จะมีลักษณะถาวรมากกวาชั่วคราวดังเชนคำาอธิบายในชวงแรก สงผลใหเกิดการ 
หันมาพิจารณาเศรษฐกิจนอกภาคทางการจากมุมมองและประเด็นใหมๆ ที่หลากหลาย
มากยิง่ขึน้ ซึง่สามารถสรปุขอแตกตางของมมุมองแบบเกาและแบบใหมทีม่ตีอเศรษฐกิจ 
นอกภาคทางการไดดังตารางที่ 1
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ตารางที่ 1  เศรษฐกิจนอกภาคทางการตามมุมมองแบบเกาและแบบใหม

มุมมองแบบเกาที่มีตอ

เศรษฐกิจนอกภาคทางการ

มุมมองแบบใหมที่มีตอเศรษฐกิจนอกภาคทางการ

ใชคำาวาภาคนอกระบบ (Informal 

Sector) ซึ่งมีนัยยะถึงการแยกขาดและ

ไมเกี่ยวของกับเศรษฐกิจที่เปนทางการ

ใชคำาวาเศรษฐกิจนอกภาคทางการ (Informal Economy)  

ซึ่งมีนัยยะถึงความทับซอนและความเชื่อมโยง

อยางใกลชิดกับเศรษฐกิจที่เปนทางการ

มีลักษณะการผลิตแบบยังชีพเพื่อความ

อยูรอดของแรงงานที่ไมสามารถหางาน

ในภาคที่เปนทางการได

แรงงานและผูประกอบการเลือกที่จะทำางานในเศรษฐกิจ

นอกภาคทางการดวยเหตุผลบางประการ

ภาคเศรษฐกิจดั้งเดิมที่ลาหลังจะคอยๆ 

สลายตัวไปเมื่อภาคอุตสาหกรรม

สมัยใหมเจริญเติบโตขึ้น

ขยายตัวออกพรอมๆ กับการเติบโตของภาคเศรษฐกิจ

ที่ทันสมัย

เปนพื้นที่สำาหรับกำาลังแรงงานสวนเกิน 

(Surplus Labour)จากภาคเศรษฐกิจ

ในระบบ

เปนพื้นที่ซึ่งเกิดจากการจางงานแบบยืดหยุนและ

กระบวนการทำาใหเปนนอกระบบ (Informalization)

มักจะหมายถึงผูที่คาขายตามถนนและ

ผูประกอบการขนาดเล็กมากๆ

รวมถึงอาชีพอื่นๆ ทั้งที่เปนอาชีพดั้งเดิม เชน เกษตรกร

และแรงานรับจางรายวันจนถึงการจางงานรูปแบบใหม 

เชน การจางงานแบบระยะสั้นและการรับงานไปทำาที่บาน

ไมไดรับความสนใจจากรัฐและ

ไมมีนโยบายที่เกี่ยวของโดยตรง

เริ่มเปนที่สนใจมากขึ้นเรื่อยๆ ในฐานะที่เปนสวนที่

จะชวยสนับสนุนภาคเศรษฐกิจที่เปนทางการและ

เริ่มมีนโยบายที่จะใหความคุมครอง

ที่มา:  สรุปและเรียบเรียงจาก Chen, 2005 : 12

3. การศึกษาเศรษฐกิจนอกภาคทางการในประเทศไทย

 การศึกษาเรื่องเศรษฐกิจนอกภาคทางการในประเทศไทยเริ่มมีขึ้นตั้งแตในชวง

ทศวรรษ 2530 แตการศึกษาในชวงดังกลาวยังเปนการศึกษาแบบกระจัดกระจายและ

ไมเนนกรอบแนวคิดเก่ียวกับเศรษฐกิจนอกภาคทางการอยางจริงจัง ความพยายามใน

การสรางกรอบแนวคิดเศรษฐกิจนอกภาคทางการเริม่ปรากฏขึน้อยางชดัเจนในชวง พ.ศ. 

2546-2547 โดยสำานกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ(สศช.)  

ดังนั้นบทความนี้จึงแบงชวงเวลาของการศึกษาเศรษฐกิจนอกภาคทางการในประเทศ

ไทยเปน 2 ชวง  โดยใชงานสมัมนาเรือ่งเศรษฐกิจนอกระบบของ สศช. ในเดือนธนัวาคม 

พ.ศ. 2546 เปนเสนแบง 
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3.1) การศึกษาเศรษฐกิจนอกภาคทางการในประเทศไทยในชวงแรก

  งานศกึษาวจิยัเรือ่งเศรษฐกจินอกภาคทางการในชวงแรกคอนขางจะมคีวาม

สับสนอยูมากโดยเฉพาะในการใหความหมายของคำาวาเศรษฐกิจนอกภาคทางการ ซึ่ง

ประเด็นดังกลาวมีความสำาคัญและมีสวนอยางมากในการกำาหนดกลุมเปาหมายและ

ขอบเขตในการศึกษาของงานแตละชิน้ เอกสารท่ีอาจถอืไดวาพอจะเปนตวัแทนหรอืเปน 

ภาพรวมของการศึกษาเศรษฐกิจนอกภาคทางการในยุคนี้ไดแก วารสารวิจัยสังคม ปที่ 

15 ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2535 ซึ่งใชชื่อฉบับวา “ธุรกิจภาคเศรษฐกิจนอกระบบ (Informal 

Sector)”  โดยบรรณาธกิารของนติยสารฉบบัดังกลาวไดแสดงความคดิเหน็ในสวนคำานำา

ไววา  “การศกึษากลุมเปาหมายของภาคเศรษฐกิจนอกระบบมคีวามแตกตางกันออกไป

ในงานศึกษาแตละชิ้น  และสวนใหญมักจะจำากัดอยูเฉพาะแตในกลุมยากจนบางกลุม   

จงึเปนการยากทีจ่ะนำาผลการศกึษาเหลานัน้มาเชือ่มโยงใหเขาใจถงึความหมายของคำาวา

เศรษฐกิจนอกระบบไดอยางชดัเจนและตรงกัน” นอกจากนีย้งัพบวามคีวามสบัสนในการ

ใชกรอบแนวคิดเก่ียวกับเศรษฐกิจนอกภาคทางการเพื่ออธิบายผลการศึกษา สามารถ

สรุปและตั้งขอสังเกตตองานศึกษาเศรษฐกิจนอกภาคทางการในยุคแรกไดดังนี้

  การใหความหมายของเศรษฐกิจนอกภาคทางการ

  การศึกษาเรื่องเศรษฐกิจนอกภาคทางการในชวงแรกมีท้ังท่ีระบุไวในชื่อ

เรือ่งวาเปนงานศกึษาในเรือ่งเศรษฐกจินอกภาคทางการ (หรอืเศรษฐกจินอกระบบ) และ 

ทั้งที่ไมไดมีการะระบุไวในชื่อเรื่อง แตมีการกลาวถึงในเนื้อเรื่อง การศึกษาในชวงแรกนี้ 

มีขอสังเกตวางานสวนใหญจะใชคำาวา “ภาคนอกระบบ” มากกวาคำาวา “เศรษฐกิจนอก

ระบบ” หรอื “เศรษฐกิจนอกภาคทางการ”  มเีพยีงงานของ นติยา อศัวพงศพลูกจิ (2541) 

ที่ปรากฏคำาวา “เศรษฐกิจภาคนอกระบบ” และงานของ วีระศักด์ิ  ศรีรักษ (2541) ท่ี

ปรากฏคำาวา “ภาคเศรษฐกิจนอกระบบ” ท้ังในชื่อเรื่องและในเนื้อเรื่อง อยางไรก็ตาม 

งานศึกษาทั้งหมดนี้ไมมีความชัดเจนวาใชคำาวา “นอกระบบ” ในความหมายใดและ 

หมายถึงอะไร  

  นอกจากนี้ยังพบวามีงานบางชิ้นทำาการศึกษาอาชีพขับมอเตอรไซครับ

จาง เชน งานของ นุชจรินทร เกษมสุขวรรัตน (2534) และอาชีพหาบเรแผงลอย เชน 

งานของ สุนันทธนา แสนประเสริฐ ... และคนอื่นๆ (2540) แตดูเหมือนวางานท้ังสอง

ชิ้นนี้จะไมไดศึกษาอาชีพท้ัง 2 ในฐานะท่ีเปนสวนหนึ่งของเศรษฐกิจนอกภาคทางการ 

เพราะไมปรากฏวาคำาวาเศรษฐกิจนอกภาคทางการและแรงงานนอกระบบท้ังในสวน

ชื่อเรื่องและในสวนเนื้อหา โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนของกรอบแนวคิดในการศึกษานั้น

ไมไดกลาวถงึแนวคดิเศรษฐกิจนอกระบบหรอืแรงงานนอกระบบเลย  โดยงานทัง้ 2 ชิน้นี้

มุงเนนศึกษาถึงวิวัฒนาการ  บทบาท  ความสัมพันธและรายไดของผูประกอบอาชีพขับ
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มอเตอรไซครบัจางและหาบเรแผงลอย  อยางไรก็ตามเปนทีน่าสนใจวางานศึกษาทัง้สอง

ชิน้พยายามชีใ้หเหน็วากิจกรรมทางเศรษฐกิจท้ัง 2 ประเภทนีถ้กูควบคมุและจดัระเบยีบ

โดยหนวยงานของรฐัอยูแลว ทัง้ในแบบท่ีเปนทางการและมกีฎหมายรองรบัเชนกรณขีอง

หาบเรแผงลอยในเขตเทศบาล และในกรณทีีไ่มมกีฎหมายรองรบัเชนมอเตอรไซครบัจาง  

  นอกจากอาชพีขบัรถรบัจางและหาบเรแผงลอยจะไมไดถกูพจิารณาในฐานะ

ทีเ่ปนเศรษฐกจินอกภาคทางการ  ยงัพบวาไมมงีานศึกษาชิน้ใดเลยทีศึ่กษาเศรษฐกิจภาค

เกษตรในฐานะท่ีเปนเศรษฐกิจนอกภาคทางการดังเชนในงานวจิยัในยคุหลงั มเีพยีงงาน 

ของภาวดี ทองอุไทย (2546) เรื่องการคุมครองทางสังคมสำาหรับผูทำางานในภาคนอก

ระบบและภาคเกษตรกรรมท่ีอธิบายถึงการคุมครองทางสังคมสำาหรับผูทำางานในภาค

นอกระบบและภาคเกษตรควบคูกันไป แตก็ยิ่งเปนการตอกย้ำาวางานศึกษาชิ้นนี้ไมได 

ถือวาภาคเกษตรกรรมเปนเศรษฐกิจนอกภาคทางการ 

  นอกจากนีย้งัมงีานศึกษาท่ีพยายามเชือ่มโยงภาคนอกระบบเขากับปญหา 

ความยากจนและความดอยโอกาส เชน งานของ Igel (1992) ที่ศึกษาการประกอบการ

ขนาดยอมท่ีอาศยัแรงงานตนเองและคนในคนรอบครวัในชมุชนแออดั โดยเรยีกกจิกรรม

ทางเศรษฐกิจดังกลาววาเปน “เศรษฐกิจเพื่อความอยูรอด (Economy of survival)”

  จากท่ีกลาวมาอาจทำาใหพิจารณาไดวา ในชวงทศวรรษ 2530-2540  

มีความเขาใจวาเศรษฐกิจนอกภาคทางการหมายถึงการทำางานเพื่อความอยูรอดของ

บุคคลที่มีขอจำากัดในการทำางาน เชน ขอจำากัดทางดานโอกาสในการหางาน ระดับการ

ศึกษาและเวลาในการทำางาน ดังนั้น เศรษฐกิจนอกภาคทางการจึงเปนสิ่งที่เกี่ยวของ

กับสถานประกอบการขนาดเลก็ การรบังานตดัเยบ็เสือ้ผาไปทำาท่ีบาน การคาขายเลก็ๆ 

นอยๆ ในชุมชนแออัดโดยไมรวมถึงอาชีพในภาคบริการและภาคเกษตรกรรม

  ขอสรุปของการศึกษาเกี่ยวกับเศรษฐกิจนอกภาคทางการในชวงแรกของ

ไทยในประเด็นท่ีวาเศรษฐกิจนอกภาคทางการหมายถึงอะไรและมีขอบเขตแคไหนนั้น  

จงึอาจสามารถสรปุไดจากงานของ Oudin (1992) ทีก่ลาววา การใชคำาวานอกภาคทางการ 

ในประเทศไทยดูจะสรางความสับสนมากกวาที่จะทำาใหเกิดความกระจาง

  วิธีที่ใชในการศึกษา

  งานศกึษาในประเด็นเรือ่งเศรษฐกิจนอกภาคทางการในยคุแรกสวนใหญมี

ลักษณะรวมกันในแงของวิธีและขอบเขตในการศึกษาคือ เปนงานวิจัยในลักษณะที่ใช 

แบบสอบถามกับกลุมเปาหมายทีผู่วจิยัใหความสนใจซึง่ในท่ีนีห้นวยในการวเิคราะหหรอื

กลุมเปาหมายมักจะเปนสถานประกอบการขนาดเล็กและแรงงานท่ีรับงานไปทำาที่บาน  

โดยมีพื้นที่เก็บขอมูลทั้งในลักษณะแบบหลายพื้นที่ เชน งานของ วิจิตรา พรหมพันธุม 

และชัยวัธน เกิดผล (2535), ชัยวัธน เกิดผล และนิตยา เจียระนัยปรีดเปรม (2535) และ
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งานศึกษาเฉพาะในพืน้ท่ีเชน ขวญัตา มงักรรตัน (2535) ทำาการศกึษาธรุกจิไมมรีะบบใน

กรุงเทพมหานคร  เบ็ญจา จิรภัทรพิมล (2538) ทำาการศึกษาสตรีที่ทำางานอุตสาหกรรม 

อยูกับบานในจังหวัดเชียงใหมและลำาพูน  นิตยา  อัศวพงศพูลกิจ (2541) ทำาการศึกษา

สตรีที่ตัดเย็บเสื้อผาในเศรษฐกิจภาคนอกระบบเขตธนบุรี  และวีรศักดิ์  ศรีรักษ (2541) 

ทำาการศึกษาแรงงานสตรีภาคเศรษฐกิจนอกระบบในชนบทจังหวัดชัยภูมิ มีงานเพียง

สวนนอยทีศ่กึษาในลกัษณะของการใชขอมลูทตุยิภมูมิาประมวลผลและสงัเคราะหความรู 

ในภาพรวม เชนงานของ ภาวดี  ทองอไุทย (2546) ทีก่ลาวถงึกรอบแนวคิดการคุมครอง

ทางสังคมสำาหรับผูทำางานในเศรษฐกิจนอกภาคทางการ

  ลักษณะและมุมมองที่มีตอเศรษฐกิจนอกภาคทางการจากผลการ

ศึกษา

  เนื่องจากงานศึกษาในชวงแรกนี้เนนใชหนวยในการวิเคราะหเปนสถาน

ประกอบการขนาดเล็กในภาคอุตสาหกรรมและคนงานท่ีรับงานไปทำาที่บาน ดังนั้น 

ลักษณะของเศรษฐกิจนอกภาคทางการท่ีไดจากการศึกษาจึงเปนขอมูลของกิจกรรม

ทางเศรษฐกิจและผูทำางานในสวนของกิจกรรมทางเศรษฐกิจในลักษณะดังกลาว 

  ในสวนของการศึกษาสถานประกอบการขนาดเล็ก การศึกษาของ วิจิตรา  

พรหมพันธุม และชัยวัธน เกิดผล (2535), ชัยวัธน เกิดผล และนิตยา เจียระไนปรีด์ิ

เปรม (2535) ไดผลการศึกษาที่ใกลเคียงกันโดยพบวา อุตสาหกรรมที่มีการจางคนงาน

หญิงทำางานตามผลงานและทำาท่ีบานมาก ไดแก อุตสาหกรรมส่ิงถักส่ิงทอ การตัดเย็บ

เสื้อผาสำาเร็จรูป การผลิตอาหารและผลิตภัณฑอาหารจากผลิตผลทางการเกษตร และ

ผลิตผลิตภัณฑจากไม

  ในสวนของการศึกษาในประเด็นแรงงาน การศึกษาของ วีระศักดิ์  ศรีรักษ 

(2541) และนิตยา อัศวพงศพูลกิจ (2541) พบวาแรงงานในเศรษฐกิจนอกภาคทางการ 

สวนใหญอายุ 20-30 ป และจบการศึกษาระดับประถมศึกษาตอนปลาย  

  ในสวนของมุมมองที่มีตอเศรษฐกิจนอกภาคทางการสวนใหญคอนขาง 

จะมองเศรษฐกิจนอกภาคทางการในดานบวก โดยเห็นวาเศรษฐกิจนอกภาคทางการ 

ชวยสรางประโยชนใหกบัประเทศชาต ิซึง่ชยัวธัน เกิดผล และนติยา เจยีระไนปรด์ิีเปรม 

(2535) เหน็วาเศรษฐกิจนอกภาคทางการจะ ชวยลดปญหาการวางงานและการกระจาย

รายได กอใหเกิดความสงบเรียบรอยในสังคมเนื่องจากไมมีการพิพาทแรงงานหรือนัด

หยดุงาน ชวยทำาใหสนิคาทีว่างจำาหนายมรีาคาถกูเนือ่งจากมตีนทุนถกู ชวยลดปญหาการ

จราจรตดิขดัเนือ่งจากผูทำางานไมตองเดินทาง ซึง่ก็สอดคลองกบัที ่นภสั  สริสัิมพนัธ (2537) 

เห็นวาภาคเศรษฐกิจนอกระบบเปรียบเสมือนลิ้นนิรภัยที่จะชวยชะลอความกดดันตอ 

รัฐบาลในการที่จะตองชวยสรางงานมารองรับ นอกจากนี้ยังเปนประโยชนกับนายจาง   
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เพราะนายจางท่ีเปนสถานประกอบการขนาดเล็กเปนผูท่ีไมมีความรูความสามารถใน 

การบริหารงานแบบใหมท่ีเปนระบบและมีเงินทุนในการดำาเนินงานจำากัด ตรงกับที่  

วิจิตรา พรหมพันธุม และชัยวัธน เกิดผล (2535) เห็นวาการทำางานในลักษณะของ 

เศรษฐกิจนอกภาคทางการชวยลดตนทุนการผลิตของนายจางคอนขางมากเพราะ 

นายจางไมจำาเปนตองจัดหาสถานท่ีทำางาน ไมตองจัดอาหารและท่ีพักใหคนงานและ 

ยังสามารถจายคาตอบแทนต่ำาได  นอกจากนี้ นิตยา  อัศวพงศพูลกิจ (2541) ยังเห็นวา 

เศรษฐกิจนอกภาคทางการนี้ยังมีสวนชวยทำาใหคนระดับกลางหรือระดับลางของสังคม

ไดมีกิจการเปนของตัวเอง ในสวนท่ีเปนประโยชนกับตัวแรงงาน วิจิตรา พรมหพันธุม  

และชัยวัธน เกิดผล (2535) เห็นวา เศรษฐกิจนอกภาคทางการเปนส่ิงท่ีชวยสรางงาน 

สรางรายไดใหกับแรงงานสวนหนึง่ทีไ่มเหมาะทีจ่ะทำางานในภาคเศรษฐกิจในระบบเพราะ

แรงงานบางกลุมเปนกำาลังแรงงานท่ีไรฝมือหรือมีขอจำากัดท่ีจะตองดูแลครอบครัวและ 

ดูแลบานจึงไมสามารถออกไปทำางานนอกบานเต็มเวลาไดนอกจากนี้ผลการศึกษาของ 

ชัยวัธน เกิดผล และนิตยา เจียระไนปรีด์ิเปรม (2535) และผลการศึกษาของ วิจิตรา 

พรหมพันธุม และชัยวัธน เกิดผล (2535) ยังพบวาคนงานหญิงที่ทำางานรับคาจางตาม 

ผลงานในโรงงานและคนงานหญิงท่ีรับงานไปทำาที่บานสวนใหญมีความพอใจกับงาน 

ที่ทำาอยู

  นอกจากมุมมองในดานบวกที่มีตอเศรษฐกิจนอกภาคทางการ ยังพบวา

มีงานของ นฤมล บรรจงจิตร (2535) ท่ีศึกษาสถานประกอบการขนาดเล็กท่ีมีเจาของ 

คนเดียวและจางคนงานไมเกิน 20 คน ซึ่งมีขอสรุปวาการที่กิจการขนาดเล็กไมสามารถ

พัฒนาขึ้นไดนั้นมิไดมาจากสาเหตุทางดานขอกฎหมาย แตเปนเพราะรัฐบาลมิไดให 

ความสำาคัญกับการพัฒนาสถานประกอบการขนาดเล็กเหลานั้น

  กระบวนการทำาใหเปนนอกระบบ (Informalization)

  มีงานศึกษาหลายชิ้นพยายามศึกษาเรื่องการรับงานไปทำาท่ีบานของ 

แรงงานสตรี ซึ่งนาจะมีความเก่ียวของอยางใกลชิดกับกระบวนการทำาใหเปนแรงงาน 

นอกระบบแตงานศึกษาเหลานี้เกือบทุกชิ้นไมไดอธิบายถึงเหตุและผลของกระบวนการ 

ทำาใหเปนนอกระบบในภาพรวมมากนกั มเีพยีงการกลาวถงึความพยายามของนายจาง 

ในการท่ีจะลดตนทุนการผลิตดวยการเปลี่ยนรูปแบบการจางงานจากการจางงาน 

ในโรงงานแบบรายวันและรายเดือนเปนการจางงานแบบตามผลงานและแบบให 

รับงานไปทำาที่บานดังเชนงานของ นิตยา อัศวพงศพูลกิจ (2541) ที่กลาววา จากสภาพ 

การแขงขันในตลาดโลกท่ีรุนแรงขึ้นในชวงป 2537-2538 ทำาใหผู ประกอบการ 

ตองพยายามลดตนทุนในการผลิต จึงไดนำาเอาระบบการผลิตแบบรับเหมาชวงมาใช  

เนื่องจากระบบดังกลาวสามารถชวยลดภาระในการปฏิบัติตามกฎหมายคุมครอง 
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แรงงาน และยังชวยลดความเขมแข็งในการรวมตัวกันของลูกจาง และงานของ

ชัยวัธน เกิดผล และนิตยา เจียระไนปรีด์ิเปรม (2535) ที่เห็นวาเนื่องจากสภาพ

การณทางดานเศรษฐกิจ สังคม และแรงงานท่ีไดเกิดขึ้นในประเทศไทยตั้งแตชวง 

พ.ศ. 2516 ทำาใหนายจางหรือผู ประกอบการธุรกิจอุตสาหกรรมหลายอยางได 

เปลี่ยนแปลงกรรมวิธีในการผลิตและการบริหารงานใหม โดยหันกลับไปใชระบบ 

การผลิตแบบกระจายการผลิตไปตามบานเรือนสวนบุคคลแทนการผลิตในรูปของ 

การจางคนมาทำางานในโรงงานหรือสถานประกอบการ

  ในดานแรงงานมงีานของ วจิติรา พรหมพนัธมุ และชยัวธัน เกิดผล (2535) 

ทีพ่ยายามอธบิายถงึความแตกตางของคนงานทีม่หีรอืทีส่ามารถพสิจูนไดวามสีถานภาพ 

เปนลกูจางท่ีจะไดรบัความคุมครองตามกฎหมายคุมครองแรงงานและกฎหมายแรงงาน 

สัมพันธกับคนงานที่ไมสามารถพิสูจนไดวามีสถานภาพการทำางานเปนลูกจางหรือไม 

สามารถระบตุวันายจางไดอยางชดัเจนท่ีจะไมไดรบัการคุมครองตามกฎหมายทัง้ 2 ฉบบั

ดังกลาว  

  ขอมูลจากการศึกษาเหลานี้แสดงใหเห็นวาปรากฏการณของกระบวนการ

ทำาใหเปนนอกระบบมิไดเริ่มเกิดขึ้นกับเศรษฐกิจไทยในชวงหลังเกิดวิกฤติเศรษฐกิจใน 

ปพ.ศ. 2540 แตไดเกิดขึ้นมาแลวตั้งแตชวงกอนหนานั้น

  ขอแนะนำา- ขอเสนอแนะจากงานศึกษา

  งานศึกษาของ วิจิตรา  พรหมพันธุม และชัยวัธน เกิดผล (2535), ชัยวัธน  

เกิดผล และนติยา เจยีระไนปรดีิเ์ปรม (2535), และนติยา อศัวพงศพลูกจิ (2541) มขีอเสนอ 

ถึงภาครัฐและภาคเอกชนที่คลายกันดังนี้

  1. องคกรนายจางควรวางมาตรฐานการใชแรงงานใหเปนธรรมและเทา

เทียมในทุกสถานประกอบการอุตสาหกรรมเพื่อเปนการสรางความเปนธรรมระหวาง

นายจางในเรื่องตนทุนการผลิตและการแขงขันในตลาดสินคา

  2. ควรวางมาตรฐานใหคาจางเปนแนวทางเดียวกันท้ังคนงานหญงิทีท่ำางาน

ในสถานประกอบการและคนงานหญิงที่รับงานไปทำาที่บาน

  3. ทั้งองคกรภาครัฐและเอกชนควรใหการฝกอบรมแกคนงานเพื่อเพิ่ม

ประสิทธิภาพในการทำางาน

  อยางไรก็ตามเปนทีน่าสังเกตวางานศกึษาสวนใหญมไิดมขีอเสนอเก่ียวกับ 

การสรางความมั่นคงและหลักประกันทางสังคมดังเชนการศึกษาในยุคหลัง มีเพียง  

วีระศักด์ิ ศรีรักษ (2541), และภาวดี ทองอุไทย (2546) ที่เสนอแนะประเด็นทางดาน 

การขยายความคุมครองทางกฎหมายแรงงานและการสรางเครือขายของกลุมแรงงาน 

นอกระบบ โดยเฉพาะอยางยิ่งการใชชุมชนเปนฐานในการรวมกลุมสรางเครือขาย
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 3.2) การศึกษาเศรษฐกิจนอกภาคทางการในประเทศไทยในชวงหลัง

  งานศึกษาของภาวดี ทองอไุทย (2546) เรือ่งการคุมครองทางสงัคมสำาหรบั

ผูทำางานในภาคนอกระบบและภาคเกษตรกรรมอาจถือไดวาเปนงานในชวงรอยตอของ

การศกึษาเศรษฐกจินอกภาคทางการในยคุแรกกบัยคุหลงัเนือ่งจากมลีกัษณะการศกึษา

และมีขอเสนอที่แตกตางออกไปจากงานในยุคแรกพอสมควร อยางไรก็ตามงานศึกษา

เรือ่งดังกลาวยงัคงมลีกัษณะคลายงานในยคุแรกในแงของการมุงเนนกลุมเปาหมายไปท่ี 

ผูรับงานไปทำาที่บานและสถานประกอบการขนาดเล็กมากกวาท่ีจะพยายามทำาความ 

เขาใจกับบทบาทและความเชื่อมโยงของกิจกรรมทางเศรษฐกิจในเศรษฐกิจนอกระบบ

กับเศรษฐกิจในภาพรวมและยังมีการใชคำาวาภาคนอกระบบอยางสับสน

  เอกสารท่ีนาจะถือไดวาเปนจุดเริ่มตนของการศึกษาเศรษฐกิจนอกภาค

ทางการอยางเปนระบบในยุคหลังคือจดหมายขาวนอกระบบที่ออกโดยสำานักงาน

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (สศช.) ในเดือนธันวาคม 2546 

เนื่องจากจดหมายขาวดังกลาวออกอยางตอเนื่องกันหลายเดือนและพยายามท่ีจะให 

คำานิยามพื้นฐานเพื่อทำาความเขาในกับเศรษฐกิจนอกภาคทางการจากแงมุมตางๆ 

ซึ่ง อนุช อาภาภิรม (2546) ตั้งขอสังเกตวาการทื่ สศช. หันมาใหความสนใจกับการ

ศกึษาเศรษฐกิจนอกระบบเปนเพราะนโยบายของรฐับาลในขณะนัน้ทีใ่หความสำาคญักับ

ผูประกอบการขนาดเล็กและขนาดกลางรวมถึงตองการนำาเศรษฐกิจนอกระบบท้ังหมด

เขามาอยูในระบบ

  การศึกษาในชวงหลงัจากนีม้ลีกัษณะรวมกนัคือพยายามท่ีจะทำาความเขาใจ 

กับกลไกการทำางานและกิจกรรมทางเศรษฐกิจของเศรษฐกิจนอกภาคทางการในรปูแบบ

ที่หลากหลายมากกวาการศึกษาท่ีผานมา  ซึ่งมุงเนนศึกษาเฉพาะกลุมและไมมีนิยาม 

พื้นฐานที่ชัดเจน งานในยุคหลังมีขอสรุปและขอสังเกตดังนี้

  นิยามและกรอบแนวคิดใหมเกี่ยวกับเศรษฐกิจนอกภาคทางการ

  จุดเริ่มตนของการศึกษาเศรษฐกิจนอกภาคทางการในยุคหลังอยูที่ความ

พยายามของสำานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (สศช.) 

ท่ีตองการสรางนิยามและกรอบแนวคิดเก่ียวกับเศรษฐกิจนอกระบบในบริบทของ

ประเทศไทยเพื่อจัดทำายุทธศาสตรการบริหารจัดการเศรษฐกิจนอกระบบ โดย สศช. 

ไดจัดการสัมมนาเรื่องแนวคิดเศรษฐกิจนอกระบบกับการบริหารจัดการท่ีดีของภาครัฐ  

ในเดือนธันวาคม 2546 และไดเริ่มออกจดหมายขาวเศรษฐกิจนอกระบบแบบรายเดือน

ในเดือนเดียวกันนี้  โดยจดหมายขาวเศรษฐกิจนอกระบบฉบับที่ 1 และฉบับท่ี 2 นำา

เสนอนิยามเศรษฐกิจนอกระบบขององคกรแรงงานระหวางประเทศ (ILO) และองคการ

เพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) 
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ตะวัน  วรรณรัตน 

  นอกจากนีจ้ดหมายขาวดังกลาวยงัไดทำาการสัมภาษณจกัรมณฑ ผาสกุวณชิ  

เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และทนง พิทยะ  

ประธานกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติในขณะนั้น โดยจักรมณฑ 

ใหสัมภาษณวา ปจจุบันกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่อยูในระบบจะตองสามารถวัดขนาด 

มูลคาจีดีพีได โดยคำานวณจากมูลคาเพิ่มของสินคาและบริการบวกดวยฐานภาษี ถามี

สองส่ิงนีแ้ลวจะเปนตวักำาหนดทีค่อนขางชดัเจนวาเปนเศรษฐกิจในระบบ ฉะนัน้กิจกรรม 

ที่ไมไดอยูในระบบจีดีพีและฐานภาษีจึงถือวาเปนเศรษฐกิจนอกระบบ ในขณะท่ีทะนง 

เห็นวาเศรษฐกิจนอกระบบมี 2 รูปแบบใหญๆ คือเศรษฐกิจนอกระบบที่ไมผิดกฎหมาย

เชนการกูเงนินอกระบบและทีผ่ดิกฎหมาย เชน บอนการพนนั  ซึง่เศรษฐกิจนอกระบบทัง้

สองรปูแบบจะตองไดรบัการบรหิารจดัการโดยภาครฐัเพือ่ใหเกิดประโยชนตอเศรษฐกจิ

ในภาพรวม

  นอกจากนี้ยังมีงานศึกษาของ พรายพล คุมทรัพย  และรัชดา คุมทรัพย 

(2546) ซึง่ไดรบัทนุสนบัสนนุจาก สศช. เรือ่งแนวคิดวธิกีารวดัขนาดเศรษฐกิจนอกระบบ

ของไทยท่ีสอดคลองกับระบบบญัชปีระชาชาตสิากลท่ีพยายามหาวธิปีระมาณการขนาด

ของเศรษฐกิจนอกภาคทางการและจดัทำาฐานขอมลูเศรษฐกิจนอกภาคทางการของไทย

  จากเอกสารเหลานี้แสดงใหถึงความพยายามท่ีจะสรางความชัดเจนเก่ียว

กับเศรษฐกจินอกภาคทางการเพือ่เปนพืน้ฐานในการสรางองคความรูเก่ียวกับเศรษฐกิจ

นอกภาคทางการในขัน้ตอไป ซึง่ในท่ีนีจ้ดุรวมกันของการใหนยิามอยูทีว่าเศรษฐกิจนอก

ระบบ หมายถึง กิจกรรมทางเศรษฐกิจและหนวยธุรกิจท่ีพยายามจะหลบเลี่ยงหรือไม 

ถูกนับอยูในระบบการบริหารจัดการและควบคุมของรัฐ โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องของ

จีดีพีและฐานภาษี

  สำาหรับเอกสารที่อาจถือวาเปนความพยายามในการสรางกรอบนิยามที่

ชัดเจนเก่ียวกับเศรษฐกิจนอกภาคทางการคือเอกสารประกอบการประชุมประจำาป 

พ.ศ. 2547 ของสำานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เรื่อง

ยทุธศาสตรการบรหิารจดัการเศรษฐกิจนอกระบบ ซึง่เอกสารดังกลาวจดัทำาขึน้จากการ

สังเคราะหขอสรุปจากงานสัมมนา เอกสารและงานวิจัยจำานวนหนึ่งที่ สศช. เปนผูผลิต

และใหทุนในชวงป พ.ศ. 2546-2547

  เอกสารดังกลาวไดใหนิยามเศรษฐกิจนอกระบบในบริบทสังคมไทยไววา  

เศรษฐกิจนอกระบบหมายความรวมถึงการประกอบอาชีพและธุรกิจในภาคการผลิต 

สินคาและบริการท่ีสรางงาน สรางรายได ซึ่งไมไดอยูภายใตการบริหารจัดการของ 

ภาครฐั  เปนหนวยธรุกิจขนาดเลก็ของชมุชน ธรุกิจทีผู่ทำางานเปนเจาของทีอ่าจมลีกูจาง 

หรือใชแรงงานในครอบครัว โดยมีท้ังท่ีดำาเนินการอยางถูกกฎหมายและหลีกเลี่ยง 
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กฎหมายหรือไมมีกฎหมายกำากับ  ซึ่งประกอบดวย

  1. การผลิตสินคาและบริการสาขาที่ไมเปนทางการ ซึ่งหมายถึงกิจกรรม

เศรษฐกิจที่ไมผิดกฎหมาย แตไมมีกฎหมายรองรับ ไมมีระบบภาษีหรือระบบเงินเดือน

คาจางและการทำางานที่แนนอน เปนกิจกรรมขนาดเล็ก เปลี่ยนแปลงรวดเร็ว มีความ

ไมแนนอนสูง ซึ่งครอบคลุมกิจกรรมตางๆ ไดแก กลุมการผลิต เชน เกษตรกรรายยอย  

แรงงานรับจางทำาเกษตร ผูรับงานไปทำาที่บาน ธุรกิจชุมชน กลุมการคาและบริการ เชน 

หาบเรแผงลอย กลุมบริการขนสง เชน รถจักรยานยนตรับจาง รถตูโดยสาร และกลุม 

กิจกรรมภาคครอบครัว เชน การผลิตเพื่อบริโภคในครอบครัว

  2. การผลติและบรกิารทีผ่ดิกฎหมาย หมายถงึกจิกรรมทีก่ระบวนการผลติ

และจดัจำาหนายตลอดจนการใหบรกิารท่ีผดิกฎหมาย เชน การพนนัผดิกฎหมายและการ

คายาเสพติด 

  นอกจากงานศึกษาของ สศช. ท่ีเนนการใหนิยามของเศรษฐกิจนอกภาค

ทางการดังทีก่ลาวมาแลว  ยงัพบวางานศึกษาของสถาบนัวจิยัเพือ่การพฒันาประเทศไทย 

(2551) ซึ่งไดใหนิยามของวิสาหกิจรายยอยซึ่งถือเปนสวนหนึ่งของเศรษฐกิจนอกภาค

ทางการคือ วิสาหกิจขนาดเล็กท่ีไมมีการจดทะเบียนการคาเปนบุคคลธรรมดาหรือ

นติบิคุคลและมกีารจางงานไมเกิน 5 คน  ซึง่รวมเจาของกิจการหรอืแรงงานในครวัเรอืน   

การใชนิยามดังกลาวนี้สอดคลองกับ สศช. ท่ีมุงเนนวาเศรษฐกิจนอกภาคทางการคือ

กิจกรรมทางเศรษฐกิจที่มิไดมีการจดทะเบียนหรือไมไดถูกกำากับควบคุมโดยภาครัฐ  

ซึ่งเปนการใหนิยามที่ชัดเจนและครอบคลุมมากกวาการศึกษาในชวงแรก

  วิธีการศึกษาและกลุมเปาหมาย

  อนัเนือ่งมาจากความสนใจของ สศช. ทีต่องการสรางความชดัเจนเก่ียวกับ 

นยิามและกรอบแนวคดิเก่ียวกบัเศรษฐกจินอกระบบเพือ่ท่ีจะนำาไปสูการสรางยทุธศาสตร 

การบรหิารจดัการเศรษฐกิจนอกระบบ  ดังนัน้งานศกึษาในชวงนีข้อง สศช. จงึมุงเนนวธิี

การศึกษาในเชิงคุณภาพโดยการทบทวนเอกสารและสรางกรอบแนวคิด มากกวาที่จะ

มุงเนนทำาการสำารวจเพื่อหาขอมูลเชิงประจักษของกลุมเปาหมายเฉพาะกลุมดังเชน 

การศึกษาในชวงกอนหนา

  ตัวอยางงานในลักษณะดังกลาวไดแกงานของ ภาวดี ทองอุไทย (2546), 

ไพบลูย  วฒันศริธิรรม … และคนอืน่ๆ (2546), พรายพล คุมทรพัย และรชัดา คุมทรพัย 

(2546), ผาสุก พงษไพจติร และนวลนอย ตรรีตัน (2546), และนพินธ พงัพงศกร (2546)

  อยางไรก็ตามการศึกษาในยคุหลงันีย้งัมงีานบางสวนทีใ่ชแบบสอบถามเพือ่ 

การสำารวจขอมูลจากกลุมเปาหมายท่ีตองการเชนเดียวกับในการศึกษาในชวงแรกเชน 

สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (2551) สำารวจขอมูลดวยแบบสอบถามจาก 
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วิสาหกิจรายยอยทั่วประเทศจำานวน 820 ราย แตก็ทำาควบคูไปกับการสัมภาษณเชิงลึก

กับผูประกอบการวิสาหกิจรายยอย 100 รายและการสัมภาษณบุคคลหรือหนวยงานให 

สนิเชือ่ 50 ราย จงึถอืเปนการศกึษาทีม่รีายละเอยีดคอนขางมากและยงัใชกรอบแนวคิด

เก่ียวกับเศรษฐกิจนอกระบบมากกวางานศึกษาในชวงแรก นอกจากนี้ยังมีงานของ 

เพญ็ประภา สำาเภาแกว (2551) ซึง่ใชแบบสอบถามเปนเครือ่งมอืในการศึกษาผูประกอบ

การแผงลอยขายอาหาร อยางไรก็ตามเปนท่ีนาสังเกตวางานศึกษานี้แมจะเปลี่ยน

กลุมเปาหมายจากแรงงานสตรทีีร่บังานไปท่ีบานเปนการศกึษากลุมคาขายแผงลอย  และ

มีการอางอิงกรอบแนวคิดเก่ียวกับเศรษฐกิจนอกระบบแตก็ไมไดมีการนำากรอบแนวคิด

ดังกลาวนี้มาใชในการศึกษาแตอยางใด  

  งานของ นฤมล นิราทร (2550) เปนตัวอยางที่ดีของการศึกษาดวยการใช 

แบบสอบถามทีข่ยายกลุมเปาหมายใหกวางออกไปอยางมากและพยายามใหครอบคลมุ

กลุมเปาหมายที่เปนแรงงานในเศรษฐกิจนอกระบบท่ีหลากหลายเชน ใชแบบสอบถาม

กับกลุมตัวอยาง 7 กลุม ไดแก การผลิต การบริการ การคา การขนสง เก็บขยะ รับจาง

ทั่วไป โครงการหนึ่งตำาบลหนึ่งผลิตภัณฑ นอกจากนี้ยังเพิ่มการสัมภาษณผูเชี่ยวชาญ

และการสนทนากลุมเพิม่เตมิเพือ่ใหไดรายละเอยีดในเชงิคณุภาพเพิม่ขึน้ จงึถอืเปนงาน

ศึกษาที่ใหภาพรวมของเศรษฐกิจนอกภาคทางการไดเปนอยางดี

  เศรษฐกิจนอภาคทางการกับการสรางเครือขายชุมชน

  การศึกษาเศรษฐกิจนอกภาคทางการกับการสรางเครือขายชุมชน 

สามารถแบงจุดเนนของพื้นที่ในการศึกษาออกไดกวางๆ เปน 2 ลักษณะคือ การศึกษา

ในชุมชนชนบท และการศึกษาในชุมชนเมือง

  งานศึกษาขอมูลเก่ียวกับกิจกรรมทางเศรษฐกิจขนาดยอมในชุมชนโดย

เฉพาะในชุมชนชนบทนั้นเกิดขึ้นมานานแลว แตการศึกษาในชวงแรกนั้นยังไมคอยมี

การกลาวถงึการใชกิจกรรมทางเศรษฐกจิเปนฐานในการสรางเครอืขายความสมัพนัธใน

ชมุชนเพือ่สรางความมัน่คงหรอืความเขมแขง็ของชมุชน งานของ ไพบลูย วฒันศริธิรรม ... 

และคนอืน่ๆ (2546) ถอืเปนงานศกึษาในยคุหลงัท่ีมจีดุมุงหมายเดนชดัในเรือ่งการมุงเนน

และพยายามจะอธิบายถึงการเชื่อมโยงเครือขายชุมชนท่ีจะชวยสรางความเขมแข็ง  

ความมั่นคง และลดปญหาความยากจนท้ังในชุมชนชนบทและชุมชนเมือง นอกจากนี้

ก็ยังมีงานของนิพนธ พัวพงศกร (2546) และงานของ ภาวดี ทองอุไทย (2546) ที่ม ี

เนื้อหาเนนไปที่ชุมชนชนบท ในขณะที่งานของ นฤมล นิราทร … และคนอื่นๆ (2550) 

เปนความพยามท่ีจะศึกษาความเชื่อมโยงของการสรางเครือขายชุมชนเพื่อสรางความ

มั่นคงกับลดปญหาความยากจนในชุมชนเมือง
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  ในสวนของเศรษฐกิจนอกระบบในภาคชนบทนัน้พบวามคีวามพยายามของ

ชุมชนที่จะรวมกลุมและสรางเครือขายใน 2 ลักษณะดังนี้

  1. องคกรการเงนิและทนุของชมุชน ซึง่ไพบลูย วฒันศริธิรรม ... และคนอืน่ๆ 

(2546) เหน็วามรีปูแบบทีแ่ตกตางกันไปในแตละพืน้ที ่แตก็มลีกัษณะรวมกันทีส่ำาคัญคือ

ตองการอยูบนพื้นฐานการพึ่งตนเองของชุมชน ใชการออมทรัพยเปนเครื่องมือในการ 

รวมคน  รวมเงิน รวมความคิดไปสูการพัฒนาชุมชนเขมแข็ง นอกจากนี้งานของนิพนธ 

(2546) ยงัแสดงใหเหน็วาเหตทุีก่ลุมออมทรพัยมอีตัราการชำาระหนีสู้งเพราะกลุมเหลานี้

เปนกลุมเลก็ ๆ  ทีก่อตัง้โดยสมาชกิ  มกีระบวนการคัดเลอืกท่ีนาไววางใจ ตนทนุการบงัคบั 

หนี้คอนขางต่ำา    

  2. ธุรกิจ/วิสาหกิจชุมชนซึ่ง ไพบูลย วัฒนศิริธรรม ... และคนอื่นๆ (2546)  

เห็นวา  แมจะมีการเกิดขึ้นของธุรกิจ/วิสาหกิจชุมชนจำานวนมากจากการสงเสริมของ 

หนวยงานรัฐ แตธุรกิจชุมชน/วิสาหกิจชุมชนท่ีมีสวนชวยสรางความเขมแข็งใหกับ 

ชุมชนจริงๆ นั้นยังมีนอย อยางไรก็ตาม ภาวดี ทองอุไทย (2546) ไดแสดงใหเห็นถึง 

ตัวอย างของการรวมกลุ มของเครือข ายกิจกรรมการผลิตสินค าพื้นเมืองใน 

ภาคตะวนัออกเฉยีงเหนอืและภาคเหนอืทีส่ามารถจดัสวสัดิการในดานตางๆ โดยเฉพาะ 

ในกรณีที่สมาชิกเกิดการเจ็บปวยโดยอาศัยการเก็บเงินสมทบจากสมาชิก

  ในสวนของเศรษฐกิจนอกระบบในชุมชนเมืองพบวามีการรวมกลุมและ 

สรางเครือขายดังนี้

  1. กลุมออมทรพัย/องคกรทางการเงนิ ซึง่ไพบลูย วฒันศิรธิรรม ... และคนอืน่ๆ  

(2546) เห็นวาไดมีการจัดตั้งมานานแลว และขยายตัวออกอยางตอเนื่อง โดยเฉพาะ 

อยางยิ่งในชวงหลังป 2538 เปนตนมาพบวามีการขยายกิจกรรมจากกลุมออมทรัพย 

ไปสูการพัฒนาในดานอื่นๆ นอกจากนี้ นฤมล นิราทร ... และคนอื่นๆ (2550) ยังพบวา

การรวมกลุมภายในชุมชนจะสามารถขยายตัวไดเร็วเพราะจะเกิดการทำาตามกัน 

  2. ธรุกิจชมุชน ซึง่ไพบลูย วฒันศริธิรรม ... และคนอืน่ๆ (2546) เหน็วาแมจะม ี

การรวมกลุมกันในหลายลักษณะ เชน รานคาชุมชน เครือขายตัดเย็บเสื้อผา เครือขาย 

ผูรบัเหมางานซอม กลุมรบัซือ้ของเกา แตกลุมตางๆ เหลานีก็้ยงัไมคอยประสบความสำาเรจ็ 

มากนกั เพราะคนในชมุชนมทีางเลอืกในการประกอบอาชพีทีห่ลากหลาย การรวมกลุมจงึ 

เปนไปอยางหลวมๆ   

  เศรษฐกจินอกภาคทางการกบัแรงงานนอกระบบและการสรางความ 

คุมครองทางสังคม

  การนำาเสนอเรื่องการใหความชวยเหลือและใหความคุมครองกับผูทำางาน

ในเศรษฐกิจนอกภาคทางการปรากฏขึ้นตั้งแตในชวงของการศึกษาวิจัยในชวงแรก 



การศึกษาเศรษฐกิจนอกภาคทางการในประเทศไทย

154

ตะวัน  วรรณรัตน 

ดังไดกลาวไปแลว แตการใหความชวยเหลือและใหความคุมครองดังกลาวมักจะเปนไป 

แบบไมมหีลกัการหรอืกรอบแนวคิดใดๆ รองรบั ความพยายามในการอธบิายเรือ่งกรอบ 

แนวคิดการสรางความคุมครองทางสังคมใหกับผูท่ีอยูในเศรษฐกิจนอกภาคทางการ 

เพิง่จะปรากฏในการศกึษายคุหลงัในงานของ ภาวดี ทองอไุทย เรือ่งกรอบแนวคิดเศรษฐกิจ 

นอกระบบกับการคุมครองทางสังคม (2546ก) และเรื่องการคุมครองทางสังคมสำาหรับ

ผูทำางานในภาคนอกระบบและภาคเกษตร (2546ข) 

  ในงานทัง้ 2 ชิน้ดังกลาว ภาวดีนำาเสนอกรอบแนวคิดการคุมครองทางสงัคม

ขององคกรแรงงานระหวางประเทศและธนาคารโลก  ซึง่มจีดุมุงหมายอยูทีก่ารพยายาม

จะชวยใหบคุคล ครวัเรอืน และชมุชนสามารถจดัการกบัความเส่ียงทีจ่ะสรางปญหาใหกับ

การดำาเนินชีวิตในกรณีท่ีทำาใหตองมีรายจายเพิ่มสูงขึ้น เชน การคลอดบุตรหรือกรณีท่ี

จะทำาใหเกิดการขาดรายได เชน การเจ็บปวย เพื่อใหบุคคลสามารถดำารงชีวิตทำามาหา

เลี้ยงชีพอยูไดตามปกติตามศักยภาพของตนเอง โดยที่ภาวดีเลือกใชคำาวาการคุมครอง

ทางสังคมเปนหลักในการศึกษา เนื่องจากตองการเนนถึงความตองการที่จะสรางระบบ

ที่ทำาใหแรงงานนอกระบบดำารงชีพอยูไดตามศักยภาพของตนเองเมื่อเกิดเหตุการณที่

จะสงผลกระทบตอการทำางานและการหารายได เชน การคลอดบุตรและการเจ็บปวย 

และการท่ีตองมุงเนนการสรางความคุมครองใหกับแรงงานนอกระบบกเ็ปนเพราะแรงงาน 

กลุมนี้สวนใหญมีฐานะยากจนจึงมีแนวโนมทีจ่ะไมสามารถจัดการกับปญหาที่จะเกดิขึ้น

จากสถานการณดังกลาวได

  แมวากรอบแนวคิดดังกลาวจะมีความชัดเจน และไดรับการยอมรับจาก

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติที่ไดรับเอาแนวคิดดังกลาวไปใช 

ในการรางยุทธศาสตรการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบในงานประชุมประจำาป  

พ.ศ. 2547 แตเปนที่นาเสียดายวากรอบแนวคิดดังกลาวไมไดถูกนำามาใชงานตอในการ

ศึกษาชิ้นหลังๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งจากการศึกษาที่ไดรับทุนสนับสนุนจากกระทรวง

แรงงานในชวงป พ.ศ. 2551-2552 จำานวน 3 เรื่องไดแก “โครงการศึกษาวิจัยเรื่อง

ระบบคุมครองและสรางความมั่นคงสำาหรับแรงงานนอกระบบ” โดยสถาบันวิจัยสังคม 

จฬุาลงกรณมหาวทิยาลยัในป 2551  “โครงการวจิยัเพือ่ขยายการคุมครองใหแกแรงงาน

นอกระบบ”  โดยบริษัทเอกเซลเลนท บิสเนส แมเนจเมนท จำากัด ในปเดียวกัน และ  

“สวัสดิการมาตรฐานท่ีแรงงานนอกระบบพึงไดรับ : นโยบายและแนวทางการสงเสริม 

สวสัดิการใหแรงงานนอกระบบ” โดยสาขาวชิารฐัศาสตร มหาวทิยาลยัสโุขทยัธรรมาธริาช 

ในป พ.ศ. 2552 

  งานศึกษาท้ัง 3 เรื่องดังกลาว มีความใกลเคียงกันทั้งในประเด็นที่ทำา 

การศึกษาคือเรื่องของการสรางความคุมครองและสวัสดิการใหกับแรงงานนอกระบบ 
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และใชวธิกีารศกึษาแบบเดียวกันดวยแบบสอบถามกับกลุมตวัอยาง การจดักลุมสนทนา

และการสัมภาษณผูเชี่ยวชาญ ซึ่งงานทั้ง 3 เรื่องมีขอเสนอที่มีลักษณะคลายกันดังนี้

  1. ใหภาครฐัมนีโยบายใหความชวยเหลอืและสนบัสนนุในดานการประกอบ

อาชีพใหกับแรงงานนอกระบบกลุมตางๆ เชน นโยบายจัดสรรที่ดินทำากินสำาหรับกลุม

เกษตรกร นโยบายจัดหาแหลงเงินกูดอกเบี้ยต่ำาใหกับกลุมผูรับงานไปทำาท่ีบานและ 

คนขับรถรับจางเพื่อเปนทุนในการประกอบอาชีพ 

  2. เสนอใหมีการแกไขกฎหมายประกันสังคม ใหครอบคลุมกลุมแรงงาน

นอกระบบ

  3. สงเสรมิใหมกีารรวมกลุมกันของผูประกอบอาชพีลกัษณะเดียวกนัเพือ่ให 

สามารถปกปองสิทธิประโยชนและควบคุมดูแลกันเอง

  แมวางานทัง้สามชิน้ดังกลาวจะมขีอเสนอทีแ่ตกตางกนัอกีบางเลก็นอย แต 

ขอเสนอเหลานั้นก็มิไดเก่ียวของโดยตรงกับกรอบแนวคิดการสรางความคุมครอง 

ทางสงัคมท่ีภาวดี และคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแหงชาตไิดนำาเสนอ

ไวในชวงป พ.ศ. 2546-2547 

4. สรุป

 นับแตอดีตจนถึงปจจุบันในประเทศไทยมีงานศึกษาในประเด็นเรื่องเศรษฐกิจ

นอกภาคทางการอยูไมนอย  การศึกษาในชวงแรกคือในชวงกอนป พ.ศ. 2546 เปน 

การศึกษาทีย่งัไมมคีวามชดัเจนเก่ียวกบักรอบแนวคิด การเกิดขึน้ กลไกการทำางานและ

ผลทีเ่กิดจากเศรษฐกิจนอกภาคทางการ แตมุงศึกษาทีส่ถานประกอบการขนาดเลก็และ

ตัวคนทำางานโดยเฉพาะอยางยิ่งสตรีท่ีทำางานประเภทรับงานไปท่ีบาน แสดงใหเห็นวา

ในชวงแรกมีความเขาใจวาเศรษฐกิจนอกภาคทางการหมายถึงกิจการขนาดเล็กและ

แรงงานรับงานไปทำาที่บาน ในสวนของคนทำางานกลุมอื่นๆ เชน มอเตอรไซครับจาง 

หาบเรแผงลอย เกษตรกร ไมไดถูกพิจารณาวาเปนสวนหนึ่งของเศรษฐกิจนอกระบบ 

 การศึกษาในยุคหลังโดยเฉพาะอยางยิ่งจากการสนับสนุนของสำานักงาน

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติในชวงครึ่งหลังของทศวรรษ 

2540 เริ่มท่ีจะมีการกำาหนดกรอบแนวคิดและนิยามที่ชัดเจนของเศรษฐกิจนอกภาค

ทางการ และพยายามเชื่อมโยงกรอบแนวคิดดังกลาวมาสูการเก็บขอมูลและวิเคราะห 

ขอมูลใหครอบคลุมกิจกรรมทางเศรษฐกิจประเภทตางๆ ตามกรอบแนวคิดและนิยาม 

นั้นๆ ซึ่ง สศช. ไดใหนิยามเศรษฐกิจนอกระบบในบริบทสังคมไทยไทยไววา เศรษฐกิจ

นอกระบบหมายถึงการประกอบอาชีพและธุรกิจในภาคการผลิตสินคาและบริการท่ี 

สรางงาน สรางรายได ซึ่งไมไดอยูภายใตการบริหารจัดการของภาครัฐ เปนหนวยธุรกิจ
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ขนาดเล็กของชุมชน ธุรกิจท่ีผูทำางานเปนเจาของที่อาจมีลูกจางหรืออาจใชแรงงานใน

ครอบครัว โดยมีท้ังท่ีดำาเนินการอยางถูกกฎหมายและหลีกเลี่ยงกฎหมาย หรือไมมี

กฎหมายกำากับ  

นอกจากนี้ยังพบวาการศึกษาในยุคหลังบางสวนไดเชื่อมโยงเศรษฐกิจนอก

ภาคทางการเขากับประเด็นตางๆ ท่ีเกี่ยวของ เชน การสรางความเขมแข็งของชุมชน

และมีความพยายามที่จะสรางกรอบแนวคิดเรื่องการสรางความคุมครองทางสังคม

ใหกับผูที่ทำางานในเศรษฐกิจนอกภาคทางการ ซึ่งในชวงหลังนี้นิยมเรียกคนเหลานี้วา 

แรงงานนอกระบบ
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