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บทคัดยอ

	 นับแตอดีตจนถึงปจจุบันในประเทศไทยมีงานศึกษาหลายชิ้นในประเด็นเรื่อง

เศรษฐกจินอกภาคทางการ ซึง่บางชิน้เชือ่มโยงกับประเด็นเรือ่งแรงงานนอกระบบ  โดยที่

การศึกษาในชวงแรกคือในชวงกอนป พ.ศ. 2546 เปนการศึกษาที่ยังไมมีความชัดเจน

เก่ียวกับกรอบแนวคิด การเกิดขึ้น กลไกการทำ�งาน และผลท่ีเกิดจากเศรษฐกิจนอก

ภาคทางการ แตการศึกษาจะมุงไปท่ีการศึกษาที่ตัวบุคคลที่ทำ�งานในเศรษฐกิจนอก

ภาคทางการ โดยเฉพาะอยางยิ่งสตรีท่ีทำ�งานประเภทรับงานไปทำ�ที่บาน  การศึกษา

ในยุคหลังโดยเฉพาะอยางยิ่งจากการสนับสนุนของสำ�นักงานคณะกรรมการพัฒนาการ

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเริ่มท่ีจะมีการกำ�หนดกรอบแนวคิดและนิยามท่ีชัดเจน

ของเศรษฐกิจนอกภาคทางการและพยายามเชื่อมโยงกรอบแนวคิดดังกลาวมาสูการ

เก็บขอมูลและวิเคราะหขอมูลใหครอบคลุมกิจกรรมทางเศรษฐกิจประเภทตางๆ  ตาม

กรอบแนวคิดและนิยามนั้นๆ นอกนี้ยังพบวาการศึกษาในยุคหลังบางสวนไดเชื่อมโยง

เศรษฐกิจนอกภาคทางการเขากับประเด็นเรื่องการสรางความเขมแข็งของชุมชนและ

พบวามีงานบางชิ้นพยายามสรางกรอบแนวคิดเรื่องการสรางความคุมครองทางสังคม

ใหกับผูที่ทำ�งานในเศรษฐกิจนอกภาคทางการ ซึ่งในชวงหลังเรียกคนเหลานี้วาแรงงาน

นอกระบบ

คำ�สำ�คัญ:   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. บทนำ�

	 ในบริบทของการพัฒนาประเทศโดยเฉพาะทางดานเศรษฐกิจ ภาครัฐมีบทบาท 

อยางสำ�คัญ และเพื่อความสะดวกในการบริหารจัดการ หนวยงานของรัฐบาลจึงไดจัด

เก็บขอมลูของกิจกรรมทางเศรษฐกจิประเภทตางๆ เพือ่ประโยชนในการจดัเก็บภาษแีละ 

การจดบันทึกบัญชีรายไดประชาชาติ รวมถึงการควบคุมการดำ�เนินกิจกรรมทาง

เศรษฐกิจบางประเภทเพื่อใหเกิดความเรียบรอยและเพื่อปองกันไมใหเกิดผลกระทบ 

ตอระบบเศรษฐกิจและสังคมโดยรวม ซึ่งผลจากการจัดเก็บขอมูลและการควบคุม 

ดังกลาวนี้ทำ�ใหกิจกรรมทางเศรษฐกิจถูกแบงออกเปน 2 ประเภท คือ ประเภทท่ีมี 

การควบคุมและจดัเก็บขอมลูซึง่เรยีกวาเศรษฐกิจภาคทีเ่ปนทางการ (Formal economy) 

และประเภททีม่ไิดมกีารควบคมุและจดัเก็บขอมลูซึง่เรยีกวาเศรษฐกจินอกภาคทางการ

หรือเศรษฐกิจนอกระบบ (Informal economy)

	 ในชวงหลายปท่ีผานมา มีความสนใจที่จะศึกษาถึงเรื่องราวเกี่ยวกับเศรษฐกิจ

นอกภาคทางการมากขึน้เรือ่ยๆ ทัง้ในแบบท่ีทำ�การศกึษาตวัเศรษฐกจินอกภาคทางการ

โดยตรงในฐานะท่ีเปนภาคเศรษฐกจิทีม่ขีนาดใหญแตยงัมอีงคความรูในดานนีอ้ยูไมมาก 

และการศกึษาเศรษฐกจินอกภาคทางการในแบบท่ีเก่ียวเนือ่งกบัประเด็นอืน่ๆ โดยเฉพาะ 

อยางยิง่ในประเด็นเรือ่งบคุคลทีท่ำ�งานอยูในภาคเศรษฐกจินอกภาคทางการหรอืท่ีเรยีก

กันวาแรงงานนอกระบบ

	 บทความนี้จึงพยายามที่จะทำ�ความเขาใจกับการศึกษาในประเด็นที่เก่ียวกับ

เศรษฐกิจนอกภาคทางการที่มีอยูตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบันท้ังในแงของแนวคิด ทฤษฎี 

และการวิเคราะหขอมูลภาคสนาม เพื่อประเมินความรูความเขาใจเก่ียวกับการศึกษา

เศรษฐกิจนอกภาคทางการในประเทศไทย ซึ่งเปนกาวสำ�คัญท่ีจะนำ�ไปสูการบริหาร

จัดการ การพัฒนา และการแกไขปญหาตางๆ ที่เชื่อมโยงกัน โดยเฉพาะอยางยิ่งปญหา 

ของผูคนจำ�นวนมากที่ทำ�งานอยูในภาคเศรษฐกิจดังกลาวนี้

	 อยางไรก็ตามเนื่องจากมีงานศึกษาในประเด็นดังกลาวอยูเปนจำ�นวนมากจึง

เปนขอจำ�กัดของการศึกษานี้ที่ไมสามารถจะรวบรวมงานศึกษาท่ีผานมาไดท้ังหมด  

บทความนี้จึงเปนแตเพียงความพยายามท่ีจะประมวลภาพใหเห็นถึงพัฒนาการและ 

การเปลี่ยนแปลงของการศึกษาในประเด็นเกี่ยวกับเศรษฐกิจนอกภาคทางการใน 

ภาพรวมเทานั้น

2. พัฒนาการและขอถกเถียงของแนวคิดเศรษฐกิจนอกภาคทางการ

	 แมคำ�วาเศรษฐกิจนอกระบบหรือเศรษฐกิจนอกภาคทางการจะเปนคำ�ท่ีเพิ่ง

จะเปนท่ีรูจักกันอยางกวางขวางเมื่อไมนานมานี้ แตก็มิไดหมายความวาความสนใจ
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เกีย่วกับลกัษณะของเศรษฐกจินอกภาคทางการจะเพิง่เกิดขึน้ ตรงกันขาม การกลาวถงึ 

ลักษณะของเศรษฐกิจท่ีมิไดวางอยูบนพื้นฐานของการทำ�งาน การจางงาน การจดนับ 

และการคุมครองแบบสมัยใหมไดถูกกลาวถึงมาตั้งแตในยุคของกระบวนการทำ�ให 

ทันสมัย (Modernization) ในชวงหลังสงครามโลกครั้งที่สอง  

	 2.1)	 ลักษณะของเศรษฐกิจนอกภาคทางการ

		  เพื่อทำ�ความเขาใจแบบกวางๆ กับเศรษฐกิจนอกภาคทางการและ 

ขอควรระวังในการศึกษา  สามารถพิจารณาบางประเด็นที่สำ�คัญตามคำ�อธิบายของ  

Jan L Losby (Losby … et.al, 2002 : 5-8)  ดังตอไปนี้

		  1. การอยูภายใตกฎหมายและการละเมิดกฎหมาย

	 สินคาและบริการในเศรษฐกิจนอกภาคทางการนั้นสวนใหญหรือท้ังหมด

จะเปนส่ิงที่ถูกกฎหมาย หากแตกระบวนการซื้อขายแลกเปลี่ยนสินคาและบริการใน

เศรษฐกิจนอกภาคทางการมักจะไมเปนไปตามขอกำ�หนดของกฎหมาย เชน อาหาร 

ที่ขายอยูบนบาทวิถีนั้นเปนสินคาที่ถูกกฎหมาย  แตกระบวนการซื้อขายบนบาทวิถีนั้น 

ไมเปนไปตามขอกำ�หนดของกฎหมาย  อยางไรก็ตามลักษณะของการไมเปนไปตาม 

กฎหมายนั้นไมไดเปนอาชญากรรมแตเปนเพียงการฝาฝนหรือละเมิดกฎหมาย  

		  2. มีการใชเงินสด (Cash) เปนหลักหรือเปนสวนใหญในการทำ�ธุรกรรม

	 ธุรกรรมในเศรษฐกิจนอกภาคทางการท้ังในสวนท่ีเปนการซื้อขาย 

แลกเปลี่ยนผลผลิตหรือเปนการจางงานมักจะใชเงินสดมากกวาที่จะเปนการใช 

บัตรเครดิต เช็ค หรือการโอนเงินเขาบัญชี นอกจากนี้ในบางกรณีธุรกรรมในเศรษฐกิจ

นอกภาคทางการยังมีการใชลักษณะของการแลกเปลี่ยนสินคาและบริการโดยตรง 

(Barter) เนื่องจากมีความสะดวกและรวดเร็วกวา

		  3. ไมมีการรายงานคาจาง รายได และภาษี

		  รายไดของผูท่ีทำ�งานในเศรษฐกิจนอกภาคทางการท้ังในฐานะที่เปนผูที่ 

จางงานตัวเองและผูที่เปนลูกจางจะไมถูกบันทึกในระบบตางๆ โดยเฉพาะในระบบของ

รฐั เชน หนวยงานทีเ่ก่ียวของกบัการเก็บภาษ ีหนวยงานท่ีเก่ียวของกับการเก็บสถติ ิและ

หนวยงานที่เกี่ยวของกับการคุมครองแรงงาน แมกระทั่งในบริษัทที่อยูในภาคเศรษฐกิจ 

ที่เปนทางการก็มักจะไมรายงานรายจายสำ�หรับการจางงานคนงานซึ่งจางอยางไมเปน 

ทางการหรือจางแบบชั่วคราวหรือที่เรียกวาเปนแรงงานนอกระบบ  

		  อยางไรกต็ามมคีวามแตกตางระหวางกิจกรรมทางเศรษฐกิจซึง่มไิดถกูนบั 

อยูในผลติภณัฑมวลรวมประชาชาต ิ กบักิจกรรมทางเศรษฐกจิซึง่มไิดเสยีภาษ ีเนือ่งจาก

กิจกรรมทางเศรษฐกจิบางประเภทอาจไมไดถกูนบัอยูในผลติภณัฑมวลรวมประชาชาต ิ
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แตตองเสยีภาษ ี ในขณะทีบ่างกจิกรรมอาจถกูนบัอยูแลวในผลติภณัฑมวลรวมประชาชาต ิ

แตไมตองเสียภาษี

		  4. สภาพการทำ�งาน

		  โดยท่ัวไปแลวสภาพการทำ�งาน  คาตอบแทนและความมัน่คงในการทำ�งาน

ของคนที่ทำ�งานในภาคเศรษฐกิจที่ไมเปนทางการมักจะเลวรายกวาคนที่ทำ�งานในภาค

เศรษฐกิจทีเ่ปนทางการ  เพราะพวกเขาจะไมไดรบัการคุมครองตามมาตรฐานขัน้ต่ำ�ตาม

กฎหมาย ไมวาจะเปนกฎหมายคุมครองแรงงาน กฎหมายประกนัสงัคม และกฎหมายอืน่ๆ 

		  อยางไรก็ตามมิไดหมายความวาคนที่ถูกนับวาเปนแรงงานนอกระบบ

จะตองเผชญิกับสภาพการทำ�งานทีเ่ลวรายเสมอไป  จงึตองระมดัระวงัวาการพจิารณาใน

ลกัษณะดังกลาวทีเ่กินกวาความเปนจรงิจะสงผลใหเกดิความเขาใจผดิและการวเิคราะห 

ที่คลาดเคลื่อน

	 2.2)	 แนวคิด ขอถกเถียงและปรากฏการณเกี่ยวกับเศรษฐกิจนอกภาค

ทางการ

		  ขอถกเถียงในอดีตเก่ียวกับคำ�อธิบายถึงเศรษฐกิจนอกภาคทางการมีฐาน

ที่มาจาก 3 สำ�นักคิดที่แตกตางกันอยางเดนชัดอันไดแก สำ�นักคิด Dualist สำ�นักคิด 

Legalist และสำ�นักคิด Structuralist

	 สำ�นักคิด Dualist อาจเรียกไดวาเปนแนวคิดกระแสหลักในชวงแรก ไดรับ

อิทธิพลมาจากแนวคิดการทำ�ใหทันสมัย แนวคิดนี้เริ่มเปนท่ีรูจักอยางแพรหลายเมื่อ

องคกรแรงงานระหวางประเทศ (ILO) ทำ�การศกึษาตลาดแรงงานในเขตเมอืงของประเทศ

เคนยาในป 1973 และธนาคารโลกทำ�การศึกษาเรือ่งความเปนเมอืงและความยากจนของ

ประเทศโลกที่สามในป 1981 ในบริบทนี้คำ�วาเศรษฐกิจนอกภาคทางการถูกใชสำ�หรับ

อธิบายถึงลักษณะโครงสรางเศรษฐกิจแบบทวิลักษณซึ่งเปนรูปแบบเศรษฐกิจของ

ประเทศกำ�ลังพัฒนา โดยอธิบายวาเศรษฐกิจนอกภาคทางการเกิดขึ้นเนื่องจากภาค

เศรษฐกิจท่ีเปนทางการหรือเศรษฐกิจสมัยใหมยังไมเติบโตพอท่ีจะดูดซับกำ�ลังแรงงาน

ทั้งหมดของประเทศไวได  จึงทำ�ใหมีกำ�ลังแรงงานสวนหนึ่งที่ไมสามารถหางานทำ�ใน 

ภาคเศรษฐกิจท่ีเปนทางการยังคงตองทำ�งานอยูในเศรษฐกิจนอกภาคทางการ ดังนั้น

เศรษฐกิจนอกภาคทางการจึงถือเปนภาคเศรษฐกิจที่ลาหลัง ไมมีระเบียบแบบแผน  

ดำ�รงอยูเพื่อความอยูรอดของผูคนท่ีไมสามารถเขาสูตลาดแรงงานหลักและเปนภาค 

เศรษฐกิจที่ไมมีความเกี่ยวของสัมพันธกับภาคเศรษฐกิจที่เปนทางการ ซึ่งการจะทำ�ให 

เศรษฐกิจนอกภาคทางการหายไปก็จะตองสรางความเติบโตใหกับภาคเศรษฐกิจท่ีเปน 

ทางการใหมากพอท่ีจะดูดซบักำ�ลงัแรงงานจากภาคเศรษฐกจิทีไ่มเปนทางการไดท้ังหมด
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		  ถดัจากนัน้มา ในชวงทศวรรษที ่1980 อะเลจนัโดร พอรตส (Alejandro Portes) 

ไดเสนอแบบจำ�ลองของสำ�นกัStructuralist เพือ่แสดงใหเหน็ถงึแนวคดิทีแ่ตกตางและตรง

ขามกับแบบจำ�ลอง Dualist  โดยพยายามจะอธิบายถึงความเชื่อมโยงของเศรษฐกิจ

นอกภาคทางการกับภาคเศรษฐกิจท่ีเปนทางการ โดยชี้ใหเห็นวาเศรษฐกิจนอกภาค 

ทางการนั้นถือเปนแหลงปอนวัตถุดิบและกำ�ลังแรงงานราคาถูกใหกับภาคเศรษฐกิจท่ี

เปนทางการโดยเฉพาะอยางยิ่งในรูปของการทำ�รับเหมาชวง (Sub-contracted) ดังนั้น 

เศรษฐกจินอกภาคทางการไมเพยีงแตจะเกิดขึน้อยูคูกับเศรษฐกจิทีเ่ปนทางการ  แตเปน 

สวนสำ�คัญที่ชวยใหเศรษฐกิจในภาคที่เปนทางการเติบโต

		  แนวความคิดท่ีสามคือแนวคิดของสำ�นัก Legalist ท่ีมุงเนนการอธิบาย

ถึงเหตุผลและการคงอยูของเศรษฐกิจนอกภาคทางการวาเปนผลมาจากตนทุนของ 

การปฏิบัติตามกฎหมาย  แนวคิดนี้ถูกทำ�ใหเปนที่รูจักอยางกวางขวางโดย เฮอรนันโด 

เดอ โซโต (Hernando der Soto) ดวยผลงานที่ชื่อ เปรู บนเสนทางเศรษฐกิจนอกระบบ 

(The Other Path) ซึ่งผลงานชิ้นดังกลาวพยายามชี้ใหเห็นวาผูประกอบการรายยอย

เลือกท่ีจะดำ�เนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจของพวกเขาอยูในเศรษฐกิจนอกภาคทางการ 

เพราะตองการจะหลกีเลีย่งภาระตนทนุอนัเกิดจากกฎหมายและกฎระเบยีบตางๆ ของรฐั

ทีส่งูเกินกวาทีพ่วกเขาจะแบกรบัได  นอกจากนี ้เดอ โซโต ยงัแสดงใหเหน็วา เศรษฐกจิ

นอกภาคทางการมิใชเศรษฐกิจท่ีลาหลัง ยุงเหยิงและไรระเบียบแบบแผนอยางท่ีเขาใจ

กันมากอน หากแตมีกฎเกณฑและกฎระเบียบของตัวเองท่ีอาจแตกตางออกไปจาก 

กฎระเบียบของกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่เปนทางการ

		  ทามกลางขอถกเถียงของแนวคิดตางๆ ระบบเศรษฐกิจของประเทศตางๆ

โดยเฉพาะอยางยิ่งประเทศกำ�ลังพัฒนาก็ไดเติบโตขึ้นพรอมกับความซับซอนท่ีเพิ่มขึ้น  

และปรากฏการณท่ีเกิดขึ้นไปดวยกันอยางตอเนื่องคือ การขยายตัวของเศรษฐกิจ 

นอกภาคทางการทั้งในประเทศกำ�ลังพัฒนาและประเทศพัฒนาแลว  
2.3) แนวคิดใหมเกี่ยวกับเศรษฐกิจนอกภาคทางการ

	 การท่ีเศรษฐกิจนอกภาคทางการไดขยายตัวออกอยางตอเนื่องและมีแนวโนม 
ที่จะมีลักษณะถาวรมากกวาชั่วคราวดังเชนคำ�อธิบายในชวงแรก สงผลใหเกิดการ 
หันมาพิจารณาเศรษฐกิจนอกภาคทางการจากมุมมองและประเด็นใหมๆ ที่หลากหลาย
มากยิง่ขึน้ ซึง่สามารถสรปุขอแตกตางของมมุมองแบบเกาและแบบใหมทีม่ตีอเศรษฐกิจ 
นอกภาคทางการไดดังตารางที่ 1
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ตารางที่ 1  เศรษฐกิจนอกภาคทางการตามมุมมองแบบเกาและแบบใหม

มุมมองแบบเกาที่มีตอ

เศรษฐกิจนอกภาคทางการ

มุมมองแบบใหมที่มีตอเศรษฐกิจนอกภาคทางการ

ใชคำ�วาภาคนอกระบบ (Informal 

Sector) ซึ่งมีนัยยะถึงการแยกขาดและ

ไมเกี่ยวของกับเศรษฐกิจที่เปนทางการ

ใชคำ�วาเศรษฐกิจนอกภาคทางการ (Informal Economy)  

ซึ่งมีนัยยะถึงความทับซอนและความเชื่อมโยง

อยางใกลชิดกับเศรษฐกิจที่เปนทางการ

มีลักษณะการผลิตแบบยังชีพเพื่อความ

อยูรอดของแรงงานที่ไมสามารถหางาน

ในภาคที่เปนทางการได

แรงงานและผูประกอบการเลือกที่จะทำ�งานในเศรษฐกิจ

นอกภาคทางการดวยเหตุผลบางประการ

ภาคเศรษฐกิจดั้งเดิมที่ลาหลังจะคอยๆ 

สลายตัวไปเมื่อภาคอุตสาหกรรม

สมัยใหมเจริญเติบโตขึ้น

ขยายตัวออกพรอมๆ กับการเติบโตของภาคเศรษฐกิจ

ที่ทันสมัย

เปนพื้นที่สำ�หรับกำ�ลังแรงงานสวนเกิน 

(Surplus Labour)จากภาคเศรษฐกิจ

ในระบบ

เปนพื้นที่ซึ่งเกิดจากการจางงานแบบยืดหยุนและ

กระบวนการทำ�ใหเปนนอกระบบ (Informalization)

มักจะหมายถึงผูที่คาขายตามถนนและ

ผูประกอบการขนาดเล็กมากๆ

รวมถึงอาชีพอื่นๆ ทั้งที่เปนอาชีพดั้งเดิม เชน เกษตรกร

และแรงานรับจางรายวันจนถึงการจางงานรูปแบบใหม 

เชน การจางงานแบบระยะสั้นและการรับงานไปทำ�ที่บาน

ไมไดรับความสนใจจากรัฐและ

ไมมีนโยบายที่เกี่ยวของโดยตรง

เริ่มเปนที่สนใจมากขึ้นเรื่อยๆ ในฐานะที่เปนสวนที่

จะชวยสนับสนุนภาคเศรษฐกิจที่เปนทางการและ

เริ่มมีนโยบายที่จะใหความคุมครอง

ที่มา:  สรุปและเรียบเรียงจาก Chen, 2005 : 12

3. การศึกษาเศรษฐกิจนอกภาคทางการในประเทศไทย

	 การศึกษาเรื่องเศรษฐกิจนอกภาคทางการในประเทศไทยเริ่มมีขึ้นตั้งแตในชวง

ทศวรรษ 2530 แตการศึกษาในชวงดังกลาวยังเปนการศึกษาแบบกระจัดกระจายและ

ไมเนนกรอบแนวคิดเก่ียวกับเศรษฐกิจนอกภาคทางการอยางจริงจัง ความพยายามใน

การสรางกรอบแนวคิดเศรษฐกิจนอกภาคทางการเริม่ปรากฏขึน้อยางชดัเจนในชวง พ.ศ. 

2546-2547 โดยสำ�นกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ(สศช.)  

ดังนั้นบทความนี้จึงแบงชวงเวลาของการศึกษาเศรษฐกิจนอกภาคทางการในประเทศ

ไทยเปน 2 ชวง  โดยใชงานสมัมนาเรือ่งเศรษฐกิจนอกระบบของ สศช. ในเดือนธนัวาคม 

พ.ศ. 2546 เปนเสนแบง 
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3.1) การศึกษาเศรษฐกิจนอกภาคทางการในประเทศไทยในชวงแรก

		  งานศกึษาวจิยัเรือ่งเศรษฐกจินอกภาคทางการในชวงแรกคอนขางจะมคีวาม

สับสนอยูมากโดยเฉพาะในการใหความหมายของคำ�วาเศรษฐกิจนอกภาคทางการ ซึ่ง

ประเด็นดังกลาวมีความสำ�คัญและมีสวนอยางมากในการกำ�หนดกลุมเปาหมายและ

ขอบเขตในการศึกษาของงานแตละชิน้ เอกสารท่ีอาจถอืไดวาพอจะเปนตวัแทนหรอืเปน 

ภาพรวมของการศึกษาเศรษฐกิจนอกภาคทางการในยุคนี้ไดแก วารสารวิจัยสังคม ปที่ 

15 ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2535 ซึ่งใชชื่อฉบับวา “ธุรกิจภาคเศรษฐกิจนอกระบบ (Informal 

Sector)”  โดยบรรณาธกิารของนติยสารฉบบัดังกลาวไดแสดงความคดิเหน็ในสวนคำ�นำ�

ไววา  “การศกึษากลุมเปาหมายของภาคเศรษฐกิจนอกระบบมคีวามแตกตางกันออกไป

ในงานศึกษาแตละชิ้น  และสวนใหญมักจะจำ�กัดอยูเฉพาะแตในกลุมยากจนบางกลุม   

จงึเปนการยากทีจ่ะนำ�ผลการศกึษาเหลานัน้มาเชือ่มโยงใหเขาใจถงึความหมายของคำ�วา

เศรษฐกิจนอกระบบไดอยางชดัเจนและตรงกัน” นอกจากนีย้งัพบวามคีวามสบัสนในการ

ใชกรอบแนวคิดเก่ียวกับเศรษฐกิจนอกภาคทางการเพื่ออธิบายผลการศึกษา สามารถ

สรุปและตั้งขอสังเกตตองานศึกษาเศรษฐกิจนอกภาคทางการในยุคแรกไดดังนี้

		  การใหความหมายของเศรษฐกิจนอกภาคทางการ

		  การศึกษาเรื่องเศรษฐกิจนอกภาคทางการในชวงแรกมีท้ังท่ีระบุไวในชื่อ

เรือ่งวาเปนงานศกึษาในเรือ่งเศรษฐกจินอกภาคทางการ (หรอืเศรษฐกจินอกระบบ) และ 

ทั้งที่ไมไดมีการะระบุไวในชื่อเรื่อง แตมีการกลาวถึงในเนื้อเรื่อง การศึกษาในชวงแรกนี้ 

มีขอสังเกตวางานสวนใหญจะใชคำ�วา “ภาคนอกระบบ” มากกวาคำ�วา “เศรษฐกิจนอก

ระบบ” หรอื “เศรษฐกิจนอกภาคทางการ”  มเีพยีงงานของ นติยา อศัวพงศพลูกจิ (2541) 

ที่ปรากฏคำ�วา “เศรษฐกิจภาคนอกระบบ” และงานของ วีระศักด์ิ  ศรีรักษ (2541) ท่ี

ปรากฏคำ�วา “ภาคเศรษฐกิจนอกระบบ” ท้ังในชื่อเรื่องและในเนื้อเรื่อง อยางไรก็ตาม 

งานศึกษาทั้งหมดนี้ไมมีความชัดเจนวาใชคำ�วา “นอกระบบ” ในความหมายใดและ 

หมายถึงอะไร  

		  นอกจากนี้ยังพบวามีงานบางชิ้นทำ�การศึกษาอาชีพขับมอเตอรไซครับ

จาง เชน งานของ นุชจรินทร เกษมสุขวรรัตน (2534) และอาชีพหาบเรแผงลอย เชน 

งานของ สุนันทธนา แสนประเสริฐ ... และคนอื่นๆ (2540) แตดูเหมือนวางานท้ังสอง

ชิ้นนี้จะไมไดศึกษาอาชีพท้ัง 2 ในฐานะท่ีเปนสวนหนึ่งของเศรษฐกิจนอกภาคทางการ 

เพราะไมปรากฏวาคำ�วาเศรษฐกิจนอกภาคทางการและแรงงานนอกระบบท้ังในสวน

ชื่อเรื่องและในสวนเนื้อหา โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนของกรอบแนวคิดในการศึกษานั้น

ไมไดกลาวถงึแนวคดิเศรษฐกิจนอกระบบหรอืแรงงานนอกระบบเลย  โดยงานทัง้ 2 ชิน้นี้

มุงเนนศึกษาถึงวิวัฒนาการ  บทบาท  ความสัมพันธและรายไดของผูประกอบอาชีพขับ
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มอเตอรไซครบัจางและหาบเรแผงลอย  อยางไรก็ตามเปนทีน่าสนใจวางานศึกษาทัง้สอง

ชิน้พยายามชีใ้หเหน็วากิจกรรมทางเศรษฐกิจท้ัง 2 ประเภทนีถ้กูควบคมุและจดัระเบยีบ

โดยหนวยงานของรฐัอยูแลว ทัง้ในแบบท่ีเปนทางการและมกีฎหมายรองรบัเชนกรณขีอง

หาบเรแผงลอยในเขตเทศบาล และในกรณทีีไ่มมกีฎหมายรองรบัเชนมอเตอรไซครบัจาง  

		  นอกจากอาชพีขบัรถรบัจางและหาบเรแผงลอยจะไมไดถกูพจิารณาในฐานะ

ทีเ่ปนเศรษฐกจินอกภาคทางการ  ยงัพบวาไมมงีานศึกษาชิน้ใดเลยทีศึ่กษาเศรษฐกิจภาค

เกษตรในฐานะท่ีเปนเศรษฐกิจนอกภาคทางการดังเชนในงานวจิยัในยคุหลงั มเีพยีงงาน 

ของภาวดี ทองอุไทย (2546) เรื่องการคุมครองทางสังคมสำ�หรับผูทำ�งานในภาคนอก

ระบบและภาคเกษตรกรรมท่ีอธิบายถึงการคุมครองทางสังคมสำ�หรับผูทำ�งานในภาค

นอกระบบและภาคเกษตรควบคูกันไป แตก็ยิ่งเปนการตอกย้ำ�วางานศึกษาชิ้นนี้ไมได 

ถือวาภาคเกษตรกรรมเปนเศรษฐกิจนอกภาคทางการ 

		  นอกจากนีย้งัมงีานศึกษาท่ีพยายามเชือ่มโยงภาคนอกระบบเขากับปญหา 

ความยากจนและความดอยโอกาส เชน งานของ Igel (1992) ที่ศึกษาการประกอบการ

ขนาดยอมท่ีอาศยัแรงงานตนเองและคนในคนรอบครวัในชมุชนแออดั โดยเรยีกกจิกรรม

ทางเศรษฐกิจดังกลาววาเปน “เศรษฐกิจเพื่อความอยูรอด (Economy of survival)”

		  จากท่ีกลาวมาอาจทำ�ใหพิจารณาไดวา ในชวงทศวรรษ 2530-2540  

มีความเขาใจวาเศรษฐกิจนอกภาคทางการหมายถึงการทำ�งานเพื่อความอยูรอดของ

บุคคลที่มีขอจำ�กัดในการทำ�งาน เชน ขอจำ�กัดทางดานโอกาสในการหางาน ระดับการ

ศึกษาและเวลาในการทำ�งาน ดังนั้น เศรษฐกิจนอกภาคทางการจึงเปนสิ่งที่เกี่ยวของ

กับสถานประกอบการขนาดเลก็ การรบังานตดัเยบ็เสือ้ผาไปทำ�ท่ีบาน การคาขายเลก็ๆ 

นอยๆ ในชุมชนแออัดโดยไมรวมถึงอาชีพในภาคบริการและภาคเกษตรกรรม

		  ขอสรุปของการศึกษาเกี่ยวกับเศรษฐกิจนอกภาคทางการในชวงแรกของ

ไทยในประเด็นท่ีวาเศรษฐกิจนอกภาคทางการหมายถึงอะไรและมีขอบเขตแคไหนนั้น  

จงึอาจสามารถสรปุไดจากงานของ Oudin (1992) ทีก่ลาววา การใชคำ�วานอกภาคทางการ 

ในประเทศไทยดูจะสรางความสับสนมากกวาที่จะทำ�ใหเกิดความกระจาง

		  วิธีที่ใชในการศึกษา

		  งานศกึษาในประเด็นเรือ่งเศรษฐกิจนอกภาคทางการในยคุแรกสวนใหญมี

ลักษณะรวมกันในแงของวิธีและขอบเขตในการศึกษาคือ เปนงานวิจัยในลักษณะที่ใช 

แบบสอบถามกับกลุมเปาหมายทีผู่วจิยัใหความสนใจซึง่ในท่ีนีห้นวยในการวเิคราะหหรอื

กลุมเปาหมายมักจะเปนสถานประกอบการขนาดเล็กและแรงงานท่ีรับงานไปทำ�ที่บาน  

โดยมีพื้นที่เก็บขอมูลทั้งในลักษณะแบบหลายพื้นที่ เชน งานของ วิจิตรา พรหมพันธุม 

และชัยวัธน เกิดผล (2535), ชัยวัธน เกิดผล และนิตยา เจียระนัยปรีดเปรม (2535) และ
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ตะวัน  วรรณรัตน 

งานศึกษาเฉพาะในพืน้ท่ีเชน ขวญัตา มงักรรตัน (2535) ทำ�การศกึษาธรุกจิไมมรีะบบใน

กรุงเทพมหานคร  เบ็ญจา จิรภัทรพิมล (2538) ทำ�การศึกษาสตรีที่ทำ�งานอุตสาหกรรม 

อยูกับบานในจังหวัดเชียงใหมและลำ�พูน  นิตยา  อัศวพงศพูลกิจ (2541) ทำ�การศึกษา

สตรีที่ตัดเย็บเสื้อผาในเศรษฐกิจภาคนอกระบบเขตธนบุรี  และวีรศักดิ์  ศรีรักษ (2541) 

ทำ�การศึกษาแรงงานสตรีภาคเศรษฐกิจนอกระบบในชนบทจังหวัดชัยภูมิ มีงานเพียง

สวนนอยทีศ่กึษาในลกัษณะของการใชขอมลูทตุยิภมูมิาประมวลผลและสงัเคราะหความรู 

ในภาพรวม เชนงานของ ภาวดี  ทองอไุทย (2546) ทีก่ลาวถงึกรอบแนวคิดการคุมครอง

ทางสังคมสำ�หรับผูทำ�งานในเศรษฐกิจนอกภาคทางการ

		  ลักษณะและมุมมองที่มีตอเศรษฐกิจนอกภาคทางการจากผลการ

ศึกษา

		  เนื่องจากงานศึกษาในชวงแรกนี้เนนใชหนวยในการวิเคราะหเปนสถาน

ประกอบการขนาดเล็กในภาคอุตสาหกรรมและคนงานท่ีรับงานไปทำ�ที่บาน ดังนั้น 

ลักษณะของเศรษฐกิจนอกภาคทางการท่ีไดจากการศึกษาจึงเปนขอมูลของกิจกรรม

ทางเศรษฐกิจและผูทำ�งานในสวนของกิจกรรมทางเศรษฐกิจในลักษณะดังกลาว 

		  ในสวนของการศึกษาสถานประกอบการขนาดเล็ก การศึกษาของ วิจิตรา  

พรหมพันธุม และชัยวัธน เกิดผล (2535), ชัยวัธน เกิดผล และนิตยา เจียระไนปรีด์ิ

เปรม (2535) ไดผลการศึกษาที่ใกลเคียงกันโดยพบวา อุตสาหกรรมที่มีการจางคนงาน

หญิงทำ�งานตามผลงานและทำ�ท่ีบานมาก ไดแก อุตสาหกรรมส่ิงถักส่ิงทอ การตัดเย็บ

เสื้อผาสำ�เร็จรูป การผลิตอาหารและผลิตภัณฑอาหารจากผลิตผลทางการเกษตร และ

ผลิตผลิตภัณฑจากไม

		  ในสวนของการศึกษาในประเด็นแรงงาน การศึกษาของ วีระศักดิ์  ศรีรักษ 

(2541) และนิตยา อัศวพงศพูลกิจ (2541) พบวาแรงงานในเศรษฐกิจนอกภาคทางการ 

สวนใหญอายุ 20-30 ป และจบการศึกษาระดับประถมศึกษาตอนปลาย  

		  ในสวนของมุมมองที่มีตอเศรษฐกิจนอกภาคทางการสวนใหญคอนขาง 

จะมองเศรษฐกิจนอกภาคทางการในดานบวก โดยเห็นวาเศรษฐกิจนอกภาคทางการ 

ชวยสรางประโยชนใหกบัประเทศชาต ิซึง่ชยัวธัน เกิดผล และนติยา เจยีระไนปรด์ิีเปรม 

(2535) เหน็วาเศรษฐกิจนอกภาคทางการจะ ชวยลดปญหาการวางงานและการกระจาย

รายได กอใหเกิดความสงบเรียบรอยในสังคมเนื่องจากไมมีการพิพาทแรงงานหรือนัด

หยดุงาน ชวยทำ�ใหสนิคาทีว่างจำ�หนายมรีาคาถกูเนือ่งจากมตีนทุนถกู ชวยลดปญหาการ

จราจรตดิขดัเนือ่งจากผูทำ�งานไมตองเดินทาง ซึง่ก็สอดคลองกบัที ่นภสั  สริสัิมพนัธ (2537) 

เห็นวาภาคเศรษฐกิจนอกระบบเปรียบเสมือนลิ้นนิรภัยที่จะชวยชะลอความกดดันตอ 

รัฐบาลในการที่จะตองชวยสรางงานมารองรับ นอกจากนี้ยังเปนประโยชนกับนายจาง   
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เพราะนายจางท่ีเปนสถานประกอบการขนาดเล็กเปนผูท่ีไมมีความรูความสามารถใน 

การบริหารงานแบบใหมท่ีเปนระบบและมีเงินทุนในการดำ�เนินงานจำ�กัด ตรงกับที่  

วิจิตรา พรหมพันธุม และชัยวัธน เกิดผล (2535) เห็นวาการทำ�งานในลักษณะของ 

เศรษฐกิจนอกภาคทางการชวยลดตนทุนการผลิตของนายจางคอนขางมากเพราะ 

นายจางไมจำ�เปนตองจัดหาสถานท่ีทำ�งาน ไมตองจัดอาหารและท่ีพักใหคนงานและ 

ยังสามารถจายคาตอบแทนต่ำ�ได  นอกจากนี้ นิตยา  อัศวพงศพูลกิจ (2541) ยังเห็นวา 

เศรษฐกิจนอกภาคทางการนี้ยังมีสวนชวยทำ�ใหคนระดับกลางหรือระดับลางของสังคม

ไดมีกิจการเปนของตัวเอง ในสวนท่ีเปนประโยชนกับตัวแรงงาน วิจิตรา พรมหพันธุม  

และชัยวัธน เกิดผล (2535) เห็นวา เศรษฐกิจนอกภาคทางการเปนส่ิงท่ีชวยสรางงาน 

สรางรายไดใหกับแรงงานสวนหนึง่ทีไ่มเหมาะทีจ่ะทำ�งานในภาคเศรษฐกิจในระบบเพราะ

แรงงานบางกลุมเปนกำ�ลังแรงงานท่ีไรฝมือหรือมีขอจำ�กัดท่ีจะตองดูแลครอบครัวและ 

ดูแลบานจึงไมสามารถออกไปทำ�งานนอกบานเต็มเวลาไดนอกจากนี้ผลการศึกษาของ 

ชัยวัธน เกิดผล และนิตยา เจียระไนปรีด์ิเปรม (2535) และผลการศึกษาของ วิจิตรา 

พรหมพันธุม และชัยวัธน เกิดผล (2535) ยังพบวาคนงานหญิงที่ทำ�งานรับคาจางตาม 

ผลงานในโรงงานและคนงานหญิงท่ีรับงานไปทำ�ที่บานสวนใหญมีความพอใจกับงาน 

ที่ทำ�อยู

		  นอกจากมุมมองในดานบวกที่มีตอเศรษฐกิจนอกภาคทางการ ยังพบวา

มีงานของ นฤมล บรรจงจิตร (2535) ท่ีศึกษาสถานประกอบการขนาดเล็กท่ีมีเจาของ 

คนเดียวและจางคนงานไมเกิน 20 คน ซึ่งมีขอสรุปวาการที่กิจการขนาดเล็กไมสามารถ

พัฒนาขึ้นไดนั้นมิไดมาจากสาเหตุทางดานขอกฎหมาย แตเปนเพราะรัฐบาลมิไดให 

ความสำ�คัญกับการพัฒนาสถานประกอบการขนาดเล็กเหลานั้น

		  กระบวนการทำ�ใหเปนนอกระบบ (Informalization)

		  มีงานศึกษาหลายชิ้นพยายามศึกษาเรื่องการรับงานไปทำ�ท่ีบานของ 

แรงงานสตรี ซึ่งนาจะมีความเก่ียวของอยางใกลชิดกับกระบวนการทำ�ใหเปนแรงงาน 

นอกระบบแตงานศึกษาเหลานี้เกือบทุกชิ้นไมไดอธิบายถึงเหตุและผลของกระบวนการ 

ทำ�ใหเปนนอกระบบในภาพรวมมากนกั มเีพยีงการกลาวถงึความพยายามของนายจาง 

ในการท่ีจะลดตนทุนการผลิตดวยการเปลี่ยนรูปแบบการจางงานจากการจางงาน 

ในโรงงานแบบรายวันและรายเดือนเปนการจางงานแบบตามผลงานและแบบให 

รับงานไปทำ�ที่บานดังเชนงานของ นิตยา อัศวพงศพูลกิจ (2541) ที่กลาววา จากสภาพ 

การแขงขันในตลาดโลกท่ีรุนแรงขึ้นในชวงป 2537-2538 ทำ�ใหผู ประกอบการ 

ตองพยายามลดตนทุนในการผลิต จึงไดนำ�เอาระบบการผลิตแบบรับเหมาชวงมาใช  

เนื่องจากระบบดังกลาวสามารถชวยลดภาระในการปฏิบัติตามกฎหมายคุมครอง 
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แรงงาน และยังชวยลดความเขมแข็งในการรวมตัวกันของลูกจาง และงานของ

ชัยวัธน เกิดผล และนิตยา เจียระไนปรีด์ิเปรม (2535) ที่เห็นวาเนื่องจากสภาพ

การณทางดานเศรษฐกิจ สังคม และแรงงานท่ีไดเกิดขึ้นในประเทศไทยตั้งแตชวง 

พ.ศ. 2516 ทำ�ใหนายจางหรือผู ประกอบการธุรกิจอุตสาหกรรมหลายอยางได 

เปลี่ยนแปลงกรรมวิธีในการผลิตและการบริหารงานใหม โดยหันกลับไปใชระบบ 

การผลิตแบบกระจายการผลิตไปตามบานเรือนสวนบุคคลแทนการผลิตในรูปของ 

การจางคนมาทำ�งานในโรงงานหรือสถานประกอบการ

		  ในดานแรงงานมงีานของ วจิติรา พรหมพนัธมุ และชยัวธัน เกิดผล (2535) 

ทีพ่ยายามอธบิายถงึความแตกตางของคนงานทีม่หีรอืทีส่ามารถพสิจูนไดวามสีถานภาพ 

เปนลกูจางท่ีจะไดรบัความคุมครองตามกฎหมายคุมครองแรงงานและกฎหมายแรงงาน 

สัมพันธกับคนงานที่ไมสามารถพิสูจนไดวามีสถานภาพการทำ�งานเปนลูกจางหรือไม 

สามารถระบตุวันายจางไดอยางชดัเจนท่ีจะไมไดรบัการคุมครองตามกฎหมายทัง้ 2 ฉบบั

ดังกลาว  

		  ขอมูลจากการศึกษาเหลานี้แสดงใหเห็นวาปรากฏการณของกระบวนการ

ทำ�ใหเปนนอกระบบมิไดเริ่มเกิดขึ้นกับเศรษฐกิจไทยในชวงหลังเกิดวิกฤติเศรษฐกิจใน 

ปพ.ศ. 2540 แตไดเกิดขึ้นมาแลวตั้งแตชวงกอนหนานั้น

		  ขอแนะนำ�- ขอเสนอแนะจากงานศึกษา

		  งานศึกษาของ วิจิตรา  พรหมพันธุม และชัยวัธน เกิดผล (2535), ชัยวัธน  

เกิดผล และนติยา เจยีระไนปรดีิเ์ปรม (2535), และนติยา อศัวพงศพลูกจิ (2541) มขีอเสนอ 

ถึงภาครัฐและภาคเอกชนที่คลายกันดังนี้

		  1. องคกรนายจางควรวางมาตรฐานการใชแรงงานใหเปนธรรมและเทา

เทียมในทุกสถานประกอบการอุตสาหกรรมเพื่อเปนการสรางความเปนธรรมระหวาง

นายจางในเรื่องตนทุนการผลิตและการแขงขันในตลาดสินคา

		  2. ควรวางมาตรฐานใหคาจางเปนแนวทางเดียวกันท้ังคนงานหญงิทีท่ำ�งาน

ในสถานประกอบการและคนงานหญิงที่รับงานไปทำ�ที่บาน

		  3. ทั้งองคกรภาครัฐและเอกชนควรใหการฝกอบรมแกคนงานเพื่อเพิ่ม

ประสิทธิภาพในการทำ�งาน

		  อยางไรก็ตามเปนทีน่าสังเกตวางานศกึษาสวนใหญมไิดมขีอเสนอเก่ียวกับ 

การสรางความมั่นคงและหลักประกันทางสังคมดังเชนการศึกษาในยุคหลัง มีเพียง  

วีระศักด์ิ ศรีรักษ (2541), และภาวดี ทองอุไทย (2546) ที่เสนอแนะประเด็นทางดาน 

การขยายความคุมครองทางกฎหมายแรงงานและการสรางเครือขายของกลุมแรงงาน 

นอกระบบ โดยเฉพาะอยางยิ่งการใชชุมชนเปนฐานในการรวมกลุมสรางเครือขาย
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ปีที่ 34 ฉบับที่ 1 พ.ศ. 2557วารสารมหาวิทยาลัยศิลปากร ฉบับภาษาไทย

	 3.2)	 การศึกษาเศรษฐกิจนอกภาคทางการในประเทศไทยในชวงหลัง

		  งานศึกษาของภาวดี ทองอไุทย (2546) เรือ่งการคุมครองทางสงัคมสำ�หรบั

ผูทำ�งานในภาคนอกระบบและภาคเกษตรกรรมอาจถือไดวาเปนงานในชวงรอยตอของ

การศกึษาเศรษฐกจินอกภาคทางการในยคุแรกกบัยคุหลงัเนือ่งจากมลีกัษณะการศกึษา

และมีขอเสนอที่แตกตางออกไปจากงานในยุคแรกพอสมควร อยางไรก็ตามงานศึกษา

เรือ่งดังกลาวยงัคงมลีกัษณะคลายงานในยคุแรกในแงของการมุงเนนกลุมเปาหมายไปท่ี 

ผูรับงานไปทำ�ที่บานและสถานประกอบการขนาดเล็กมากกวาท่ีจะพยายามทำ�ความ 

เขาใจกับบทบาทและความเชื่อมโยงของกิจกรรมทางเศรษฐกิจในเศรษฐกิจนอกระบบ

กับเศรษฐกิจในภาพรวมและยังมีการใชคำ�วาภาคนอกระบบอยางสับสน

		  เอกสารท่ีนาจะถือไดวาเปนจุดเริ่มตนของการศึกษาเศรษฐกิจนอกภาค

ทางการอยางเปนระบบในยุคหลังคือจดหมายขาวนอกระบบที่ออกโดยสำ�นักงาน

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (สศช.) ในเดือนธันวาคม 2546 

เนื่องจากจดหมายขาวดังกลาวออกอยางตอเนื่องกันหลายเดือนและพยายามท่ีจะให 

คำ�นิยามพื้นฐานเพื่อทำ�ความเขาในกับเศรษฐกิจนอกภาคทางการจากแงมุมตางๆ 

ซึ่ง อนุช อาภาภิรม (2546) ตั้งขอสังเกตวาการทื่ สศช. หันมาใหความสนใจกับการ

ศกึษาเศรษฐกิจนอกระบบเปนเพราะนโยบายของรฐับาลในขณะนัน้ทีใ่หความสำ�คญักับ

ผูประกอบการขนาดเล็กและขนาดกลางรวมถึงตองการนำ�เศรษฐกิจนอกระบบท้ังหมด

เขามาอยูในระบบ

		  การศึกษาในชวงหลงัจากนีม้ลีกัษณะรวมกนัคือพยายามท่ีจะทำ�ความเขาใจ 

กับกลไกการทำ�งานและกิจกรรมทางเศรษฐกิจของเศรษฐกิจนอกภาคทางการในรปูแบบ

ที่หลากหลายมากกวาการศึกษาท่ีผานมา  ซึ่งมุงเนนศึกษาเฉพาะกลุมและไมมีนิยาม 

พื้นฐานที่ชัดเจน งานในยุคหลังมีขอสรุปและขอสังเกตดังนี้

		  นิยามและกรอบแนวคิดใหมเกี่ยวกับเศรษฐกิจนอกภาคทางการ

		  จุดเริ่มตนของการศึกษาเศรษฐกิจนอกภาคทางการในยุคหลังอยูที่ความ

พยายามของสำ�นักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (สศช.) 

ท่ีตองการสรางนิยามและกรอบแนวคิดเก่ียวกับเศรษฐกิจนอกระบบในบริบทของ

ประเทศไทยเพื่อจัดทำ�ยุทธศาสตรการบริหารจัดการเศรษฐกิจนอกระบบ โดย สศช. 

ไดจัดการสัมมนาเรื่องแนวคิดเศรษฐกิจนอกระบบกับการบริหารจัดการท่ีดีของภาครัฐ  

ในเดือนธันวาคม 2546 และไดเริ่มออกจดหมายขาวเศรษฐกิจนอกระบบแบบรายเดือน

ในเดือนเดียวกันนี้  โดยจดหมายขาวเศรษฐกิจนอกระบบฉบับที่ 1 และฉบับท่ี 2 นำ�

เสนอนิยามเศรษฐกิจนอกระบบขององคกรแรงงานระหวางประเทศ (ILO) และองคการ

เพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) 
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		  นอกจากนีจ้ดหมายขาวดังกลาวยงัไดทำ�การสัมภาษณจกัรมณฑ ผาสกุวณชิ  

เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และทนง พิทยะ  

ประธานกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติในขณะนั้น โดยจักรมณฑ 

ใหสัมภาษณวา ปจจุบันกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่อยูในระบบจะตองสามารถวัดขนาด 

มูลคาจีดีพีได โดยคำ�นวณจากมูลคาเพิ่มของสินคาและบริการบวกดวยฐานภาษี ถามี

สองส่ิงนีแ้ลวจะเปนตวักำ�หนดทีค่อนขางชดัเจนวาเปนเศรษฐกิจในระบบ ฉะนัน้กิจกรรม 

ที่ไมไดอยูในระบบจีดีพีและฐานภาษีจึงถือวาเปนเศรษฐกิจนอกระบบ ในขณะท่ีทะนง 

เห็นวาเศรษฐกิจนอกระบบมี 2 รูปแบบใหญๆ คือเศรษฐกิจนอกระบบที่ไมผิดกฎหมาย

เชนการกูเงนินอกระบบและทีผ่ดิกฎหมาย เชน บอนการพนนั  ซึง่เศรษฐกิจนอกระบบทัง้

สองรปูแบบจะตองไดรบัการบรหิารจดัการโดยภาครฐัเพือ่ใหเกิดประโยชนตอเศรษฐกจิ

ในภาพรวม

		  นอกจากนี้ยังมีงานศึกษาของ พรายพล คุมทรัพย  และรัชดา คุมทรัพย 

(2546) ซึง่ไดรบัทนุสนบัสนนุจาก สศช. เรือ่งแนวคิดวธิกีารวดัขนาดเศรษฐกิจนอกระบบ

ของไทยท่ีสอดคลองกับระบบบญัชปีระชาชาตสิากลท่ีพยายามหาวธิปีระมาณการขนาด

ของเศรษฐกิจนอกภาคทางการและจดัทำ�ฐานขอมลูเศรษฐกิจนอกภาคทางการของไทย

		  จากเอกสารเหลานี้แสดงใหถึงความพยายามท่ีจะสรางความชัดเจนเก่ียว

กับเศรษฐกจินอกภาคทางการเพือ่เปนพืน้ฐานในการสรางองคความรูเก่ียวกับเศรษฐกิจ

นอกภาคทางการในขัน้ตอไป ซึง่ในท่ีนีจ้ดุรวมกันของการใหนยิามอยูทีว่าเศรษฐกิจนอก

ระบบ หมายถึง กิจกรรมทางเศรษฐกิจและหนวยธุรกิจท่ีพยายามจะหลบเลี่ยงหรือไม 

ถูกนับอยูในระบบการบริหารจัดการและควบคุมของรัฐ โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องของ

จีดีพีและฐานภาษี

		  สำ�หรับเอกสารที่อาจถือวาเปนความพยายามในการสรางกรอบนิยามที่

ชัดเจนเก่ียวกับเศรษฐกิจนอกภาคทางการคือเอกสารประกอบการประชุมประจำ�ป 

พ.ศ. 2547 ของสำ�นักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เรื่อง

ยทุธศาสตรการบรหิารจดัการเศรษฐกิจนอกระบบ ซึง่เอกสารดังกลาวจดัทำ�ขึน้จากการ

สังเคราะหขอสรุปจากงานสัมมนา เอกสารและงานวิจัยจำ�นวนหนึ่งที่ สศช. เปนผูผลิต

และใหทุนในชวงป พ.ศ. 2546-2547

		  เอกสารดังกลาวไดใหนิยามเศรษฐกิจนอกระบบในบริบทสังคมไทยไววา  

เศรษฐกิจนอกระบบหมายความรวมถึงการประกอบอาชีพและธุรกิจในภาคการผลิต 

สินคาและบริการท่ีสรางงาน สรางรายได ซึ่งไมไดอยูภายใตการบริหารจัดการของ 

ภาครฐั  เปนหนวยธรุกิจขนาดเลก็ของชมุชน ธรุกิจทีผู่ทำ�งานเปนเจาของทีอ่าจมลีกูจาง 

หรือใชแรงงานในครอบครัว โดยมีท้ังท่ีดำ�เนินการอยางถูกกฎหมายและหลีกเลี่ยง 
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กฎหมายหรือไมมีกฎหมายกำ�กับ  ซึ่งประกอบดวย

		  1. การผลิตสินคาและบริการสาขาที่ไมเปนทางการ ซึ่งหมายถึงกิจกรรม

เศรษฐกิจที่ไมผิดกฎหมาย แตไมมีกฎหมายรองรับ ไมมีระบบภาษีหรือระบบเงินเดือน

คาจางและการทำ�งานที่แนนอน เปนกิจกรรมขนาดเล็ก เปลี่ยนแปลงรวดเร็ว มีความ

ไมแนนอนสูง ซึ่งครอบคลุมกิจกรรมตางๆ ไดแก กลุมการผลิต เชน เกษตรกรรายยอย  

แรงงานรับจางทำ�เกษตร ผูรับงานไปทำ�ที่บาน ธุรกิจชุมชน กลุมการคาและบริการ เชน 

หาบเรแผงลอย กลุมบริการขนสง เชน รถจักรยานยนตรับจาง รถตูโดยสาร และกลุม 

กิจกรรมภาคครอบครัว เชน การผลิตเพื่อบริโภคในครอบครัว

		  2. การผลติและบรกิารทีผ่ดิกฎหมาย หมายถงึกจิกรรมทีก่ระบวนการผลติ

และจดัจำ�หนายตลอดจนการใหบรกิารท่ีผดิกฎหมาย เชน การพนนัผดิกฎหมายและการ

คายาเสพติด 

		  นอกจากงานศึกษาของ สศช. ท่ีเนนการใหนิยามของเศรษฐกิจนอกภาค

ทางการดังทีก่ลาวมาแลว  ยงัพบวางานศึกษาของสถาบนัวจิยัเพือ่การพฒันาประเทศไทย 

(2551) ซึ่งไดใหนิยามของวิสาหกิจรายยอยซึ่งถือเปนสวนหนึ่งของเศรษฐกิจนอกภาค

ทางการคือ วิสาหกิจขนาดเล็กท่ีไมมีการจดทะเบียนการคาเปนบุคคลธรรมดาหรือ

นติบิคุคลและมกีารจางงานไมเกิน 5 คน  ซึง่รวมเจาของกิจการหรอืแรงงานในครวัเรอืน   

การใชนิยามดังกลาวนี้สอดคลองกับ สศช. ท่ีมุงเนนวาเศรษฐกิจนอกภาคทางการคือ

กิจกรรมทางเศรษฐกิจที่มิไดมีการจดทะเบียนหรือไมไดถูกกำ�กับควบคุมโดยภาครัฐ  

ซึ่งเปนการใหนิยามที่ชัดเจนและครอบคลุมมากกวาการศึกษาในชวงแรก

		  วิธีการศึกษาและกลุมเปาหมาย

		  อนัเนือ่งมาจากความสนใจของ สศช. ทีต่องการสรางความชดัเจนเก่ียวกับ 

นยิามและกรอบแนวคดิเก่ียวกบัเศรษฐกจินอกระบบเพือ่ท่ีจะนำ�ไปสูการสรางยทุธศาสตร 

การบรหิารจดัการเศรษฐกิจนอกระบบ  ดังนัน้งานศกึษาในชวงนีข้อง สศช. จงึมุงเนนวธิี

การศึกษาในเชิงคุณภาพโดยการทบทวนเอกสารและสรางกรอบแนวคิด มากกวาที่จะ

มุงเนนทำ�การสำ�รวจเพื่อหาขอมูลเชิงประจักษของกลุมเปาหมายเฉพาะกลุมดังเชน 

การศึกษาในชวงกอนหนา

		  ตัวอยางงานในลักษณะดังกลาวไดแกงานของ ภาวดี ทองอุไทย (2546), 

ไพบลูย  วฒันศริธิรรม … และคนอืน่ๆ (2546), พรายพล คุมทรพัย และรชัดา คุมทรพัย 

(2546), ผาสุก พงษไพจติร และนวลนอย ตรรีตัน (2546), และนพินธ พงัพงศกร (2546)

		  อยางไรก็ตามการศึกษาในยคุหลงันีย้งัมงีานบางสวนทีใ่ชแบบสอบถามเพือ่ 

การสำ�รวจขอมูลจากกลุมเปาหมายท่ีตองการเชนเดียวกับในการศึกษาในชวงแรกเชน 

สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (2551) สำ�รวจขอมูลดวยแบบสอบถามจาก 
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ตะวัน  วรรณรัตน 

วิสาหกิจรายยอยทั่วประเทศจำ�นวน 820 ราย แตก็ทำ�ควบคูไปกับการสัมภาษณเชิงลึก

กับผูประกอบการวิสาหกิจรายยอย 100 รายและการสัมภาษณบุคคลหรือหนวยงานให 

สนิเชือ่ 50 ราย จงึถอืเปนการศกึษาทีม่รีายละเอยีดคอนขางมากและยงัใชกรอบแนวคิด

เก่ียวกับเศรษฐกิจนอกระบบมากกวางานศึกษาในชวงแรก นอกจากนี้ยังมีงานของ 

เพญ็ประภา สำ�เภาแกว (2551) ซึง่ใชแบบสอบถามเปนเครือ่งมอืในการศึกษาผูประกอบ

การแผงลอยขายอาหาร อยางไรก็ตามเปนท่ีนาสังเกตวางานศึกษานี้แมจะเปลี่ยน

กลุมเปาหมายจากแรงงานสตรทีีร่บังานไปท่ีบานเปนการศกึษากลุมคาขายแผงลอย  และ

มีการอางอิงกรอบแนวคิดเก่ียวกับเศรษฐกิจนอกระบบแตก็ไมไดมีการนำ�กรอบแนวคิด

ดังกลาวนี้มาใชในการศึกษาแตอยางใด  

		  งานของ นฤมล นิราทร (2550) เปนตัวอยางที่ดีของการศึกษาดวยการใช 

แบบสอบถามทีข่ยายกลุมเปาหมายใหกวางออกไปอยางมากและพยายามใหครอบคลมุ

กลุมเปาหมายที่เปนแรงงานในเศรษฐกิจนอกระบบท่ีหลากหลายเชน ใชแบบสอบถาม

กับกลุมตัวอยาง 7 กลุม ไดแก การผลิต การบริการ การคา การขนสง เก็บขยะ รับจาง

ทั่วไป โครงการหนึ่งตำ�บลหนึ่งผลิตภัณฑ นอกจากนี้ยังเพิ่มการสัมภาษณผูเชี่ยวชาญ

และการสนทนากลุมเพิม่เตมิเพือ่ใหไดรายละเอยีดในเชงิคณุภาพเพิม่ขึน้ จงึถอืเปนงาน

ศึกษาที่ใหภาพรวมของเศรษฐกิจนอกภาคทางการไดเปนอยางดี

		  เศรษฐกิจนอภาคทางการกับการสรางเครือขายชุมชน

		  การศึกษาเศรษฐกิจนอกภาคทางการกับการสรางเครือขายชุมชน 

สามารถแบงจุดเนนของพื้นที่ในการศึกษาออกไดกวางๆ เปน 2 ลักษณะคือ การศึกษา

ในชุมชนชนบท และการศึกษาในชุมชนเมือง

		  งานศึกษาขอมูลเก่ียวกับกิจกรรมทางเศรษฐกิจขนาดยอมในชุมชนโดย

เฉพาะในชุมชนชนบทนั้นเกิดขึ้นมานานแลว แตการศึกษาในชวงแรกนั้นยังไมคอยมี

การกลาวถงึการใชกิจกรรมทางเศรษฐกจิเปนฐานในการสรางเครอืขายความสมัพนัธใน

ชมุชนเพือ่สรางความมัน่คงหรอืความเขมแขง็ของชมุชน งานของ ไพบลูย วฒันศริธิรรม ... 

และคนอืน่ๆ (2546) ถอืเปนงานศกึษาในยคุหลงัท่ีมจีดุมุงหมายเดนชดัในเรือ่งการมุงเนน

และพยายามจะอธิบายถึงการเชื่อมโยงเครือขายชุมชนท่ีจะชวยสรางความเขมแข็ง  

ความมั่นคง และลดปญหาความยากจนท้ังในชุมชนชนบทและชุมชนเมือง นอกจากนี้

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

เนื้อหาเนนไปที่ชุมชนชนบท ในขณะที่งานของ นฤมล นิราทร … และคนอื่นๆ (2550) 

เปนความพยามท่ีจะศึกษาความเชื่อมโยงของการสรางเครือขายชุมชนเพื่อสรางความ

มั่นคงกับลดปญหาความยากจนในชุมชนเมือง
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		  ในสวนของเศรษฐกิจนอกระบบในภาคชนบทนัน้พบวามคีวามพยายามของ

ชุมชนที่จะรวมกลุมและสรางเครือขายใน 2 ลักษณะดังนี้

		  1. องคกรการเงนิและทนุของชมุชน ซึง่ไพบลูย วฒันศริธิรรม ... และคนอืน่ๆ 

(2546) เหน็วามรีปูแบบทีแ่ตกตางกันไปในแตละพืน้ที ่แตก็มลีกัษณะรวมกันทีส่ำ�คัญคือ

ตองการอยูบนพื้นฐานการพึ่งตนเองของชุมชน ใชการออมทรัพยเปนเครื่องมือในการ 

รวมคน  รวมเงิน รวมความคิดไปสูการพัฒนาชุมชนเขมแข็ง นอกจากนี้งานของนิพนธ 

(2546) ยงัแสดงใหเหน็วาเหตทุีก่ลุมออมทรพัยมอีตัราการชำ�ระหนีสู้งเพราะกลุมเหลานี้

เปนกลุมเลก็ ๆ  ทีก่อตัง้โดยสมาชกิ  มกีระบวนการคัดเลอืกท่ีนาไววางใจ ตนทนุการบงัคบั 

หนี้คอนขางต่ำ�  	  

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

เห็นวา  แมจะมีการเกิดขึ้นของธุรกิจ/วิสาหกิจชุมชนจำ�นวนมากจากการสงเสริมของ 

หนวยงานรัฐ แตธุรกิจชุมชน/วิสาหกิจชุมชนท่ีมีสวนชวยสรางความเขมแข็งใหกับ 

ชุมชนจริงๆ นั้นยังมีนอย อยางไรก็ตาม ภาวดี ทองอุไทย (2546) ไดแสดงใหเห็นถึง 

ตัวอย างของการรวมกลุ มของเครือข ายกิจกรรมการผลิตสินค าพื้นเมืองใน 

ภาคตะวนัออกเฉยีงเหนอืและภาคเหนอืทีส่ามารถจดัสวสัดิการในดานตางๆ โดยเฉพาะ 

ในกรณีที่สมาชิกเกิดการเจ็บปวยโดยอาศัยการเก็บเงินสมทบจากสมาชิก

		  ในสวนของเศรษฐกิจนอกระบบในชุมชนเมืองพบวามีการรวมกลุมและ 

สรางเครือขายดังนี้

		  1. กลุมออมทรพัย/องคกรทางการเงนิ ซึง่ไพบลูย วฒันศิรธิรรม ... และคนอืน่ๆ  

(2546) เห็นวาไดมีการจัดตั้งมานานแลว และขยายตัวออกอยางตอเนื่อง โดยเฉพาะ 

อยางยิ่งในชวงหลังป 2538 เปนตนมาพบวามีการขยายกิจกรรมจากกลุมออมทรัพย 

ไปสูการพัฒนาในดานอื่นๆ นอกจากนี้ นฤมล นิราทร ... และคนอื่นๆ (2550) ยังพบวา

การรวมกลุมภายในชุมชนจะสามารถขยายตัวไดเร็วเพราะจะเกิดการทำ�ตามกัน 

		  2. ธรุกิจชมุชน ซึง่ไพบลูย วฒันศริธิรรม ... และคนอืน่ๆ (2546) เหน็วาแมจะม ี

การรวมกลุมกันในหลายลักษณะ เชน รานคาชุมชน เครือขายตัดเย็บเสื้อผา เครือขาย 

ผูรบัเหมางานซอม กลุมรบัซือ้ของเกา แตกลุมตางๆ เหลานีก็้ยงัไมคอยประสบความสำ�เรจ็ 

มากนกั เพราะคนในชมุชนมทีางเลอืกในการประกอบอาชพีทีห่ลากหลาย การรวมกลุมจงึ 

เปนไปอยางหลวมๆ   

		  เศรษฐกจินอกภาคทางการกบัแรงงานนอกระบบและการสรางความ 

คุมครองทางสังคม

		  การนำ�เสนอเรื่องการใหความชวยเหลือและใหความคุมครองกับผูทำ�งาน

ในเศรษฐกิจนอกภาคทางการปรากฏขึ้นตั้งแตในชวงของการศึกษาวิจัยในชวงแรก 
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ดังไดกลาวไปแลว แตการใหความชวยเหลือและใหความคุมครองดังกลาวมักจะเปนไป 

แบบไมมหีลกัการหรอืกรอบแนวคิดใดๆ รองรบั ความพยายามในการอธบิายเรือ่งกรอบ 

แนวคิดการสรางความคุมครองทางสังคมใหกับผูท่ีอยูในเศรษฐกิจนอกภาคทางการ 

เพิง่จะปรากฏในการศกึษายคุหลงัในงานของ ภาวดี ทองอไุทย เรือ่งกรอบแนวคิดเศรษฐกิจ 

นอกระบบกับการคุมครองทางสังคม (2546ก) และเรื่องการคุมครองทางสังคมสำ�หรับ

ผูทำ�งานในภาคนอกระบบและภาคเกษตร (2546ข) 

		  ในงานทัง้ 2 ชิน้ดังกลาว ภาวดีนำ�เสนอกรอบแนวคิดการคุมครองทางสงัคม

ขององคกรแรงงานระหวางประเทศและธนาคารโลก  ซึง่มจีดุมุงหมายอยูทีก่ารพยายาม

จะชวยใหบคุคล ครวัเรอืน และชมุชนสามารถจดัการกบัความเส่ียงทีจ่ะสรางปญหาใหกับ

การดำ�เนินชีวิตในกรณีท่ีทำ�ใหตองมีรายจายเพิ่มสูงขึ้น เชน การคลอดบุตรหรือกรณีท่ี

จะทำ�ใหเกิดการขาดรายได เชน การเจ็บปวย เพื่อใหบุคคลสามารถดำ�รงชีวิตทำ�มาหา

เลี้ยงชีพอยูไดตามปกติตามศักยภาพของตนเอง โดยที่ภาวดีเลือกใชคำ�วาการคุมครอง

ทางสังคมเปนหลักในการศึกษา เนื่องจากตองการเนนถึงความตองการที่จะสรางระบบ

ที่ทำ�ใหแรงงานนอกระบบดำ�รงชีพอยูไดตามศักยภาพของตนเองเมื่อเกิดเหตุการณที่

จะสงผลกระทบตอการทำ�งานและการหารายได เชน การคลอดบุตรและการเจ็บปวย 

และการท่ีตองมุงเนนการสรางความคุมครองใหกับแรงงานนอกระบบกเ็ปนเพราะแรงงาน 

กลุมนี้สวนใหญมีฐานะยากจนจึงมีแนวโนมทีจ่ะไมสามารถจัดการกับปญหาที่จะเกดิขึ้น

จากสถานการณดังกลาวได

		  แมวากรอบแนวคิดดังกลาวจะมีความชัดเจน และไดรับการยอมรับจาก

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติที่ไดรับเอาแนวคิดดังกลาวไปใช 

ในการรางยุทธศาสตรการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบในงานประชุมประจำ�ป  

พ.ศ. 2547 แตเปนที่นาเสียดายวากรอบแนวคิดดังกลาวไมไดถูกนำ�มาใชงานตอในการ

ศึกษาชิ้นหลังๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งจากการศึกษาที่ไดรับทุนสนับสนุนจากกระทรวง

แรงงานในชวงป พ.ศ. 2551-2552 จำ�นวน 3 เรื่องไดแก “โครงการศึกษาวิจัยเรื่อง

ระบบคุมครองและสรางความมั่นคงสำ�หรับแรงงานนอกระบบ” โดยสถาบันวิจัยสังคม 

จฬุาลงกรณมหาวทิยาลยัในป 2551  “โครงการวจิยัเพือ่ขยายการคุมครองใหแกแรงงาน

นอกระบบ”  โดยบริษัทเอกเซลเลนท บิสเนส แมเนจเมนท จำ�กัด ในปเดียวกัน และ  

“สวัสดิการมาตรฐานท่ีแรงงานนอกระบบพึงไดรับ : นโยบายและแนวทางการสงเสริม 

สวสัดิการใหแรงงานนอกระบบ” โดยสาขาวชิารฐัศาสตร มหาวทิยาลยัสโุขทยัธรรมาธริาช 

ในป พ.ศ. 2552 

		  งานศึกษาท้ัง 3 เรื่องดังกลาว มีความใกลเคียงกันทั้งในประเด็นที่ทำ� 

การศึกษาคือเรื่องของการสรางความคุมครองและสวัสดิการใหกับแรงงานนอกระบบ 
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และใชวธิกีารศกึษาแบบเดียวกันดวยแบบสอบถามกับกลุมตวัอยาง การจดักลุมสนทนา

และการสัมภาษณผูเชี่ยวชาญ ซึ่งงานทั้ง 3 เรื่องมีขอเสนอที่มีลักษณะคลายกันดังนี้

		  1. ใหภาครฐัมนีโยบายใหความชวยเหลอืและสนบัสนนุในดานการประกอบ

อาชีพใหกับแรงงานนอกระบบกลุมตางๆ เชน นโยบายจัดสรรที่ดินทำ�กินสำ�หรับกลุม

เกษตรกร นโยบายจัดหาแหลงเงินกูดอกเบี้ยต่ำ�ใหกับกลุมผูรับงานไปทำ�ท่ีบานและ 

คนขับรถรับจางเพื่อเปนทุนในการประกอบอาชีพ 

		  2. เสนอใหมีการแกไขกฎหมายประกันสังคม ใหครอบคลุมกลุมแรงงาน

นอกระบบ

		  3. สงเสรมิใหมกีารรวมกลุมกันของผูประกอบอาชพีลกัษณะเดียวกนัเพือ่ให 

สามารถปกปองสิทธิประโยชนและควบคุมดูแลกันเอง

		  แมวางานทัง้สามชิน้ดังกลาวจะมขีอเสนอทีแ่ตกตางกนัอกีบางเลก็นอย แต 

ขอเสนอเหลานั้นก็มิไดเก่ียวของโดยตรงกับกรอบแนวคิดการสรางความคุมครอง 

ทางสงัคมท่ีภาวดี และคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแหงชาตไิดนำ�เสนอ

ไวในชวงป พ.ศ. 2546-2547 

4. สรุป

	 นับแตอดีตจนถึงปจจุบันในประเทศไทยมีงานศึกษาในประเด็นเรื่องเศรษฐกิจ

นอกภาคทางการอยูไมนอย  การศึกษาในชวงแรกคือในชวงกอนป พ.ศ. 2546 เปน 

การศึกษาทีย่งัไมมคีวามชดัเจนเก่ียวกบักรอบแนวคิด การเกิดขึน้ กลไกการทำ�งานและ

ผลทีเ่กิดจากเศรษฐกิจนอกภาคทางการ แตมุงศึกษาทีส่ถานประกอบการขนาดเลก็และ

ตัวคนทำ�งานโดยเฉพาะอยางยิ่งสตรีท่ีทำ�งานประเภทรับงานไปท่ีบาน แสดงใหเห็นวา

ในชวงแรกมีความเขาใจวาเศรษฐกิจนอกภาคทางการหมายถึงกิจการขนาดเล็กและ

แรงงานรับงานไปทำ�ที่บาน ในสวนของคนทำ�งานกลุมอื่นๆ เชน มอเตอรไซครับจาง 

หาบเรแผงลอย เกษตรกร ไมไดถูกพิจารณาวาเปนสวนหนึ่งของเศรษฐกิจนอกระบบ 

	 การศึกษาในยุคหลังโดยเฉพาะอยางยิ่งจากการสนับสนุนของสำ�นักงาน

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติในชวงครึ่งหลังของทศวรรษ 

2540 เริ่มท่ีจะมีการกำ�หนดกรอบแนวคิดและนิยามที่ชัดเจนของเศรษฐกิจนอกภาค

ทางการ และพยายามเชื่อมโยงกรอบแนวคิดดังกลาวมาสูการเก็บขอมูลและวิเคราะห 

ขอมูลใหครอบคลุมกิจกรรมทางเศรษฐกิจประเภทตางๆ ตามกรอบแนวคิดและนิยาม 

นั้นๆ ซึ่ง สศช. ไดใหนิยามเศรษฐกิจนอกระบบในบริบทสังคมไทยไทยไววา เศรษฐกิจ

นอกระบบหมายถึงการประกอบอาชีพและธุรกิจในภาคการผลิตสินคาและบริการท่ี 

สรางงาน สรางรายได ซึ่งไมไดอยูภายใตการบริหารจัดการของภาครัฐ เปนหนวยธุรกิจ
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ขนาดเล็กของชุมชน ธุรกิจท่ีผูทำ�งานเปนเจาของที่อาจมีลูกจางหรืออาจใชแรงงานใน

ครอบครัว โดยมีท้ังท่ีดำ�เนินการอยางถูกกฎหมายและหลีกเลี่ยงกฎหมาย หรือไมมี

กฎหมายกำ�กับ  

นอกจากนี้ยังพบวาการศึกษาในยุคหลังบางสวนไดเชื่อมโยงเศรษฐกิจนอก

ภาคทางการเขากับประเด็นตางๆ ท่ีเกี่ยวของ เชน การสรางความเขมแข็งของชุมชน

และมีความพยายามที่จะสรางกรอบแนวคิดเรื่องการสรางความคุมครองทางสังคม

ใหกับผูที่ทำ�งานในเศรษฐกิจนอกภาคทางการ ซึ่งในชวงหลังนี้นิยมเรียกคนเหลานี้วา 

แรงงานนอกระบบ

  
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