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บทคดัย่อ 
 บทความวิชาการน้ีมีวตัถุประสงค์เพ่ือน าเสนอผลกระทบจากสถานการณ์โควิด-19 ท่ีเพ่ิมความเหล่ือมล ้ า 
แก่แรงงานนอกระบบของประเทศไทย  ภายใตแ้นวคิดการช่วยเหลือแรงงานนอกระบบบนฐานคิดความยุติธรรม 
ทางสังคมและการคุม้ครองทางสังคม และเสนอทางเลือกเชิงนโยบายในการพฒันาระบบการคุม้ครองทางสังคมเพื่อ
สร้างความเป็นธรรมแก่กลุ่มแรงงานนอกระบบ พบวา่ แรงงานนอกระบบไดรั้บผลกระทบ เช่น การพกังาน และการถูก
ให้ออกจากงานจึงยิ่งท าให้แรงงานนอกระบบไม่มีศกัยภาพในการประกนัตนตามโครงสร้างระบบประกนัสังคมเดิม
ของรัฐ  ส าหรับการช่วยเหลือแรงงานนอกระบบ พบวา่ แนวคิดมีจุดเนน้สร้างระบบสวสัดิการทางสังคมท่ีภาครัฐเป็น
ผูใ้ห้ความช่วยเหลือแก่แรงงานนอกระบบท่ีเป็นกลุ่มเปราะบางในสังคม และพฒันาระบบการประกนัสังคมใหม่ท่ี
แรงงานมีความสามารถร่วมสมทบเงินได้ ข้อเสนอแนะในการพัฒนาทางเลือกเชิงนโยบาย ได้แก่ 1) ระบบการ
ช่วยเหลือ ประกอบด้วย การให้เงินช่วยเหลือ  การจา้งท างานระยะสั้นร่วมกบัสถานประกอบการ และการ Up-skill 
และ Re-skill แก่แรงงาน 2) การจัดสวสัดิการสังคมเฉพาะส าหรับแรงงานนอกระบบ โดยให้รัฐบาลมีหน้าท่ี  
จดัสวสัดิการสังคมแทนนายจา้งเป็นหลกัและให้แรงงานร่วมจ่ายค่าประกนัตนในรูปแบบทวิภาคี 3) การสร้างระบบ
การจัดบริการเพ่ือช่วยเหลือแรงงานนอกระบบในรูปแบบไตรภาคีโดยความร่วมมือของรัฐบาล เอกชน และภาค
ประชาชนกรณีแรงงานอยู่ในภาวะความเส่ียง เช่น บริการการเขา้ถึงอาหาร และยา และ 4) การขยายโครงข่ายความ
ปลอดภยัทางสังคม โดยกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เช่น การจดัตั้งกองทุนประกนัสังคมชุมชน
เพ่ือใหแ้รงงานนอกระบบเขา้ถึงเงินทดแทนและสิทธิอ่ืนตามสิทธิประกนัสงัคมระดบัพ้ืนท่ีได ้
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Abstract 
This academic article aims to present the impact of COVID-19 causing the inequality of informal 

workers in Thailand, the conception of protecting the informal workers based on social justice and social 
protection, and to propose policy alternatives to develop a social protection system that leads to fairness for 
informal workers. The findings show that informal workers were affected, such as by suspension and lay-off.   
As a result, they do not have the potential to insure themselves according to the present social security structure 
of the government. It was also found that the concept focuses on developing a social welfare system in which 
the government aids informal workers who are vulnerable in society and expanding a new social security 
system that they are able to co-payment. The alternative policy proposals are: 1) Assistance system consists of 
grants, employment for short-term work with enterprises and up-skill and re-skill for workers 2) Organizing 
specific social welfare for informal workers that the government is primarily responsible for on behalf of 
employers and determining workers to jointly pay for their insurance in a bilateral system 3) Arrangement of 
the system to assist informal workers in a trilateral system with the cooperation of the government, the private 
and the public sector in cases workers are at risk, such as access to food and medicine services, and 4) Expansion of 
social safety nets by decentralizing to a local government, for example, establishing a community social 
security fund to enable informal workers to access compensation and other rights according to community-level 
social security rights. 
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บทน า 

 การแพร่ระบาดของโคโรนาไวรัส 2019 (Covid-19) ส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจของประเทศไทย
ใหช้ะงกังนั ทั้งเศรษฐกิจหดตวัอนัเน่ืองมาจากการปรับเปล่ียนรูปแบบการท างาน  การลดจ านวนวนัและ
ชัว่โมงท างาน และการยุติการจา้งงาน  ภาวะดงักล่าวจึงส่งผลต่อแรงงานทั้งในระบบและนอกระบบ แต่
ก าลงัแรงงานท่ีถูกกระทบมากท่ีสุด คือ แรงงานนอกระบบ เน่ืองจากเขา้ถึงโอกาสในการจา้งงานนอ้ยกว่า 
ในบทความน้ีมุ่งเนน้น าเสนอผลกระทบต่อแรงงานนอกระบบเป็นหลกั โดยแรงงานนอกระบบจะปรากฎ
ในเศรษฐกิจนอกระบบ ซ่ึง ILO และ WTO (2009, 53 cited in Raula Munro, 2011, 9) หมายถึง งานท่ีมี
ค่าตอบแทนทั้งหมด ทั้งการจา้งงานตนเองและการจา้งงานท่ีไดรั้บค่าจา้ง แต่ท่ีไม่ไดรั้บการยอมรับ ควบคุม 
หรือคุม้ครองโดยกฎหมายหรือขอ้บงัคบัท่ีมีอยู่ ไดแ้ก่ การจา้งงานนอกระบบในกิจการนอกระบบ และการ
จา้งงานนอกระบบในสถานประกอบการ และField, 1990, 9  cited in Raula Munro, 2011, 9) อธิบายว่ามี
แรงงานนอกระบบมี 2 รูปแบบ โดยท่ี 1 เป็นกลุ่มท่ีเขา้สู่ระบบการจา้งงานท่ีง่ายโดยไม่จ าเป็นตอ้งมีทกัษะ
การท างานจึงไดรั้บค่าจา้งต ่าและสถานประกอบการตอ้งการนอ้ย และกลุ่มท่ี 2 เป็นกลุ่มท่ีมีทกัษะเฉพาะ
สถานประกอบการตอ้งการสูงกว่าจึงไดค่้าจา้งสูง แต่แรงงานนอกระบบรูปแบบน้ีไม่ตอ้งการอยูท่  างานใน
สถานประกอบการกลุ่มน้ีเลือกท่ีอยู่นอกระบบ ส่วนส านักงานสถิติแห่งชาตินิยามแรงงานนอกระบบ 
หมายถึง ผูมี้งานท าท่ีไม่ไดรั้บความคุม้ครองหรือไม่มีหลกัประกนัทางสังคมจากการท างานเช่นเดียวกบั
แรงงานในระบบ ซ่ึงผลการส ารวจแรงงงานโดยส านกังานสถิติแห่งชาติในปี 2562 พบว่า ประเทศไทยมี
จ านวนผูมี้งานท าทั้งส้ิน 37.47 ลา้นคน มีแรงงานนอกระบบจ านวน 20.43 ลา้นคน คิดเป็น ร้อยละ 54.50 และ
ท่ีเหลือเป็นแรงงานในระบบ จ านวน 17.04 คิดเป็น ร้อยละ 45.50  (ส านกัแรงงานนอกระบบ ส านักงาน
สถิติแห่งชาติ, 2562, ออนไลน์)  ในปี 2563 พบว่า มีแรงงานนอกระบบจ านวน 20.40 ลา้นคน คิดเป็นร้อย
ละ 53.80 และท่ีเหลือเป็นแรงงานในระบบ จ านวน 17.50 คน คิดเป็นร้อยละ 46.20  (ส านักแรงงานนอก
ระบบ ส านักงานสถิติแห่งชาติ , 2563, ออนไลน์ )  และในปี  2564 พบว่า มีแรงงานนอกระบบ
จ านวน 19.60 ลา้นคน คิดเป็น ร้อยละ 52.80 และท่ีเหลือเป็นแรงงานในระบบ จ านวน 18.10 คน คิดเป็น
ร้อยละ 48.00  (ส านกัแรงงานนอกระบบ ส านกังานสถิติแห่งชาติ, 2564, ออนไลน์) ในปี 2565 มีแรงงาน
นอกระบบ 20.2 ลา้นคน (ร้อยละ 51.0) และเป็นแรงงานในระบบ 19.4 ลา้นคน (ร้อยละ 49.0) (ส านัก
แรงงานนอกระบบ ส านกังานสถิติแห่งชาติ, 2565, ออนไลน์)  จะเห็นว่าสัดส่วนแรงงานนอกระบบทั้งส่ีปี
มีมากกว่าแรงงานในระบบ นั่นย่อมหมายถึงมีผู ้ท่ี เป็นแรงงานยงัไม่ได้รับความคุ้มครองหรือไม่มี
หลกัประกนัทางสังคมโดยเฉพาะในช่วงท่ีแรงงานกลุ่มดงักล่าวไดรั้บผลกระทบจากสถานการณ์โควิด 
2019 ซ่ึงยิ่งไดรั้บความไม่เป็นธรรมในการไดรั้บความคุม้ครองท่ีเหมาะสม แรงงานนอกระบบมีสภาพการ
จา้งท่ีไม่แน่นอน มีสภาพแวดลอ้มการท างานไม่เอ้ืออ านวยต่อการติดต่อกบัหน่วยงานราชการหรือนายจา้ง 
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ท าให้ตอ้งเผชิญกบัปัญหาการมีรายไดท่ี้ไม่แน่นอน ปัญหาสภาพการท างานท่ีไม่ปลอดภัย และปัญหา
สุขภาพ  ซ่ึงจากรายงานการวิจยัของสถาบนัวิจยัเพ่ือการพฒันาแห่งประเทศไทย(สถาบันวิจยัเพ่ือการ
พฒันาประเทศไทย, 2564) ช้ีให้เห็นว่าสถานการณ์การแพร่ระบาดของไวรัสโควิด-19 ท่ีเกิดข้ึนส่งผล
กระทบต่อแรงงานมากถึง 9.7 ลา้นคน และเกิดการเลิกจา้งแรงงานจ านวนมากโดยเฉพาะแรงงานในเขต
เมือง ซ่ึงไม่กระทบกบัแรงงานท่ีอยู่ในภาคเกษตรมากนัก  แรงงานหลายกลุ่มปรับตวัโดยเดินทางกลบั
ภูมิล าเนาและเปล่ียนอาชีพกลายเป็นแรงงานนอกระบบ ส่งผลใหภ้าคเศรษฐกิจนอกระบบมีขนาดใหญ่ข้ึน
ในช่วงการระบาดของเช้ือไวรัสโควิด-19  แรงงานกลุ่มน้ีเป็นแรงงานไร้ฝีมือ การ  re-skill หรือ up-skill  
จึงท าไดย้าก ส่วนกลุ่มท่ีไม่ถูกเลิกจา้งก็อาจถูกลดชั่วโมงการท างาน ส่งผลให้ตอ้งประกอบอาชีพเสริม
เพ่ิมข้ึนเพ่ือใหมี้รายไดเ้พ่ิม แต่กลบัมีหลกัประกนัความมัน่คงท่ีลดลง (สถาบนัวิจยัเพ่ือการพฒันาประเทศ
ไทย, 2564, ออนไลน์)  และส านักงานสภาพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (2563) รายงานภาวะ
สงัคมไทย ไตรมาสหน่ึง ปี 2563 คาดวา่จะมีแรงงานเส่ียงถูกเลิกจา้งถึง 8.4 ลา้นคน กลุ่มใหญ่สุดอยู่ในภาค
บริการเป็นสาขาท่องเท่ียวและอ่ืน ๆ รวม 6.9 ลา้นคน ขณะเดียวกนัตวัเลขผูรั้บประโยชน์ทดแทนกรณี
ว่างงานในระบบประกนัสังคมเพ่ิมสูงข้ึนมากในเดือนเมษายน สะทอ้นถึงความทา้ทายขา้งหนา้ของการ
แกไ้ขปัญหาการว่างงาน รวมทั้งความทา้ทายดา้นขอ้จ ากดัของนโยบายทางการคลงั หลงัจากท่ีใชไ้ปแลว้
จ านวนมากในมาตรการระยะสั้นเพ่ือเยียวยาแรงงานนอกระบบ (Gelos, 2020) 

นอกจากน้ีมีผลการศึกษาส านักงานสภาพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (2563) พบว่า 
แรงงานอิสระ หรือผูป้ระกอบธุรกิจส่วนตวัโดยไม่มีลูกจ้าง เป็นกลุ่มท่ีไดรั้บผลกระทบและมีการลด
ชั่วโมงการท างานมากท่ีสุด  โดยข้อมูลจากการส ารวจการมีงานท าของประชากรของส านักงานสถิติ
แห่งชาติ พบวา่ อาชีพช่างท าผม คนรับจา้งทัว่ไป ผูข้บัรถโดยสารและรถราง ผูจ้  าหน่ายสินคา้ตามแผงลอย
และตลาด ผูจ้  าหน่ายอาหารตามถนน ฯลฯ  ลว้นมีอตัราการเปล่ียนแปลงของชั่วโมงการท างานท่ีลดลง
อย่างมาก ส่งผลกระทบถึงรายไดท่ี้ลดลงและไม่เพียงพอต่อค่าใชจ่้าย ซ่ึงแรงงานนอกระบบไม่ไดรั้บความ
คุม้ครองตามพระราชบญัญติัประกนัสังคม พ.ศ. 2533 และพระราชบญัญติัคุม้ครองแรงงาน พ .ศ. 2541 
เน่ืองจากแรงงานนอกระบบไม่มีสภาพเป็นลูกจา้งตามกฎหมายแรงงาน ส่งผลให้แรงงานนอกระบบขาด
ความมัน่คงในการท างาน ไม่ไดรั้บความเป็นธรรมดา้นการจา้งงาน ขาดโอกาสในการฝึกอบรมและพฒันา
ทกัษะฝีมือ ขาดความปลอดภยัในการท างาน ขาดความมัน่คงดา้นรายได ้ไม่สามารถเขา้ถึงแหล่งเงินทุน 
ในระบบในการประกอบอาชีพ และขาดโอกาสในการรวมกลุ่มจดัตั้งผูแ้ทนหรือสหภาพเพ่ือสิทธิในการ
ต่อรอง แรงงานนอกระบบถือเป็นกลุ่มท่ีมีความเปราะบาง (มณฑลี กปิลกาญจน ์และวนัใหม่ นนทฐิ์ติพงศ,์ 
2021, ออนไลน)์ จึงจ าเป็นอยา่งยิ่งท่ีรัฐบาลตอ้งมีการสร้างนโยบายท่ีเหมาะสมส าหรับรองรับกลุ่มแรงงาน
นอกระบบเพ่ือใหไ้ดรั้บความคุม้ครองท่ีเหมาะสมในสถานการณ์ท่ีฉุกเฉินเพ่ือใหแ้รงงานนอกระบบไดรั้บ
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การคุม้ครองทางสังคมเพ่ือลดความเหล่ือมล ้าระหว่างแรงงานในระบบและนอกระบบของไทยต่อไป  
ในบทความวิชาการน้ีจึงมีวตัถุประสงคน์ าเสนอผลกระทบจากสถานการณ์โควิด-19 ท่ีเพ่ิมความเหล่ือมล ้า
แก่แรงงานนอกระบบของประเทศไทย  การช่วยเหลือแรงงานนอกระบบบนฐานคิดความยุติธรรมทาง
สังคมและการคุม้ครองทางสังคม และเสนอทางเลือกเชิงนโยบายในการปฏิรูประบบการคุม้ครองทาง
สงัคมเพ่ือสร้างความเป็นธรรมแก่กลุ่มแรงงานนอกระบบของประเทศไทยจากสถานการณ์โควิด-19  
 

ผลกระทบจากสถานการณ์โควดิ-19 ที่เพิม่ความเหล่ือมล า้แก่แรงงานนอกระบบของประเทศไทย  
เม่ือเกิดการระบาดของโรคติดเช้ือไวรัสโคโรนา 2 0 1 9 ( C O V I D -1 9)  ท่ีมีการระบาดใหญ่ไป

ทัว่โลกตามประกาศขององคก์ารอนามยัโลก รัฐบาลไทยจึงไดป้ระกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในทุกเขตทอ้งท่ี
ทั่วราชอาณาจักร โดยอาศัยอ านาจตามความในมาตรา 5 แห่งพระราชก าหนดการบริหารราชการใน
สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ซ่ึงมีผลบงัคบัใชใ้นวนัท่ี 26 มีนาคม 2563  และออกขอ้ก าหนดขอ้ก าหนด
ออกตามความในมาตรา 5 (ฉบับท่ี 1) โดยห้ามประชาชนเข้าไปในพ้ืนท่ีท่ีมีความเส่ียงต่อการติดโรค 
โควิด-19 (ราชกิจจานุเษกษา, 2563) และต่อมามีการสั่งปิดสถานท่ีเป็นการชัว่คราว ในกรุงเทพมหานคร 
ปริมณฑล และอีกหลายพ้ืนท่ี มีการระงบัการให้บริการของสถานบริการต่าง ๆ ตลอดจนการงดกิจกรรม
ต่างๆท่ีส่งผลกับการด าเนินชีวิตของประชาชนได้ส่งผลกระทบทุกมิติทั้ งทางสังคมและเศรษฐกิจ   
กลุ่มธุรกิจท่ีไดรั้บผลกระทบในวงกวา้ง อาทิ ธุรกิจการท่องเท่ียว ธุรกิจคา้ปลีก และธุรกิจ โดยส านกังาน
สถิติแห่งชาติไดค้าดการณ์ว่าในกรุงเทพฯมีจ านวนแรงงานนอกระบบไดรั้บผลกระทบ 2.13 คน และ
พนักงานบริการในร้านค้าและตลาด 7.75 คน 9.88 ล้านคน (ส านักงานสถิติแห่งชาติ, 2562)  ขณะท่ี
สถาบนัวิจยัเพ่ือการพฒันาประเทศไทย ไดอ้ธิบายสถานการณ์น้ีส่งผลกระทบต่อแรงงานใกลเ้คียงกนั คือ 
ประมาณมากถึง 9.7 ล้านคน และเกิดการเลิกจ้างแรงงานจ านวนมากโดยเฉพาะแรงงานในเขตเมือง   
มีแรงงานหลายกลุ่มปรับตวัโดยเดินทางกลบัภูมิล าเนาและเปล่ียนอาชีพกลายเป็นแรงงานนอกระบบ ส่งผล
ใหภ้าคเศรษฐกิจนอกระบบมีขนาดใหญ่ข้ึน แรงงานบางกลุ่มหางานใหม่ในเมืองแต่จะมีอ านาจต่อรองกบั
นายจา้งน้อยลง กลุ่มท่ีเปล่ียนอาชีพใหม่ยงัไม่มีหลกัประกนัความมัน่คงและอาจกลบัไปว่างงานอีกจน
กลายเป็นแรงงานนอกระบบถาวรในสุด เน่ืองจากแรงงานกลุ่มน้ีเป็นแรงงานไร้ฝีมือ ส่วนกลุ่มท่ีไม่ถูกเลิก
จา้งก็อาจถูกลดชัว่โมงการท างาน ส่งผลใหต้อ้งประกอบอาชีพเสริมเพ่ิมข้ึนเพ่ือให้มีรายไดเ้พ่ิม แต่กลบัมี
หลักประกันความมั่นคงท่ีลดลง (สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย , 2563, ออนไลน์)  และ
Ariyapruchya, Nair, Yangharry, Moroz (2020) ได้ช้ีให้เห็นว่ากว่าคร่ึงของแรงงานในประเทศไทยเป็น
แรงงานนอกระบบ นัน่หมายความว่าพวกเขาไม่ไดรั้บความคุม้ครองจากระบบประกนัสังคมและมีความ
เส่ียงเป็นพิเศษ และสถานการณ์โควิด-19 จึงเป็นอีกหน่ึงปัจจยัหลกัท่ีท าใหแ้รงงานนอกระบบไม่สามารถ
เขา้สู่การคุม้ครองไดม้ากข้ึน ส านักงานสภาพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ cited in ILO, 2020) 
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พบว่า แรงงานอิสระหรือผูป้ระกอบธุรกิจส่วนตวัโดยไม่มีลูกจา้งเป็นกลุ่มท่ีไดรั้บผลกระทบและมีการลด
ชั่วโมงการท างานมากท่ีสุด   อีกทั้ งแรงงานลูกจ้าง ลูกจ้างชั่วคราว อาชีพอิสระท่ีไม่อยู่ในระบบ
ประกนัสังคมท่ีมีรายไดล้ดลงจึงย่อมกระทบต่อการส่งเงินสมทบเขา้กองทุนประกนัสังคมในมาตรา 39 
และมาตรา 40 ฉะนั้น จึงเสียสิทธิในการไดรั้บความช่วยเหลือจากกองทุนประกนัสังคม   

นอกจากน้ีอตัราความยากจนของแรงงานนอกระบบเพ่ิมข้ึนจากร้อยละ 10  เป็นร้อยละ 21  
ส่วนหน่ึงเป็นเพราะแรงงานกลุ่มน้ีไม่ไดเ้ขา้ระบบประกนัสงัคม  ส่งผลใหแ้รงงานในภาคดงักล่าวน้ีมีความ
ยากจนเพ่ิมข้ึน (United Nations Thailand,  2020)  ส าหรับศูนย์วิจัยเกียรตินาคินภัทร (2021, ออนไลน์) 
วิเคราะห์ภาพรวมความเหล่ือมล ้าไทย  โควิด-19 จะยิ่งท าใหเ้กิดความเหล่ือมล ้ามากข้ึน เพราะกระทบกบั
กลุ่มคนเปราะบาง เช่น กลุ่มแรงงานรายไดน้้อยท่ีมกัไดรั้บผลกระทบโดยตรงมากกว่ากลุ่มอ่ืน ๆ โดย
รัฐบาลไทยใช้งบประมาณดา้นการคุม้ครองทางสังคมคิดเป็น 3.7% ของ GDP ต ่ากว่าหลายประเทศใน
ภูมิภาค การขาดโครงข่ายคุม้ครองทางสังคมในกรณีว่างงานหรือสูญเสียรายได ้จึงส่งผลต่อรายไดแ้ละ
คุณภาพชีวิตของแรงงานกลุ่มน้ีมากกว่ากลุ่มอ่ืน ๆ  ซ่ึงขอ้มูลจากกระทรวงพฒันาสังคมและความมัน่คง
ของมนุษย ์พบว่ามีความเหล่ือมล ้าดา้นการประกอบอาชีพ และรายไดใ้นวิกฤติโควิด-19 ท่ีเร่ิมมาตั้งแต่
ปลายปี 2562 เม่ือโรค COVID-19 ไดแ้พร่ระบาดข้ึน รัฐบาลไดป้ระกาศมาตรการต่าง ๆ ในการควบคุมโรค 
เช่น การเวน้ระยะห่างทางสังคม การใชเ้คอร์ฟิว หา้มออกนอกสถานท่ีท าใหป้ระชากรไม่สามารถออกไป
ท างานหาเล้ียงชีพไดต้ามปกติ  จึงขาดรายไดห้รือตกงานทนัที มีหลายธุรกิจจ านวนมากไดรั้บผลกระทบ
โดยตรงจากวิกฤตตอ้งหยุดประกอบกิจการชัว่คราวหรือถาวร (กระทรวงพฒันาสงัคมและความมัน่คงของ
มนุษย,์ 2563) ในปี 2563 มีภาวะการวา่งงานมากข้ึนตั้งแต่เดือนเมษายนท่ีเกิดจากสถานท่ีท างานเลิก/หยุด/
ปิดกิจการหรือหมดสญัญาจา้ง โดยอตัราการวา่งงานเพ่ิมข้ึนจากช่วงคร่ึงหลงัของปี 2563 หลงัจากการแพร่
ระบาด COVID19 ระลอกสอง (ส านกังานสภาพฒันาการเศรษฐกิจ และสงัคมแห่งชาติ, 2564)  

จากผลการส ารวจเก่ียวกบัแรงงานนอกระบบของมณฑลี กปิลกาญจน์ และวนัใหม่ นนท์ฐิติ 
(2566, ออนไลน์) พบผลการส ารวจ เช่น แรงงานนอกระบบได้รับผลกระทบจากโควิด-19 ทั้ งจาก  
(1) รายไดท่ี้ต ่าและไม่แน่นอน แรงงานลูกจา้งนอกระบบมีรายไดเ้ฉล่ีย 6,586 บาท/เดือน ต ่ากว่ารายไดข้อง
แรงงานลูกจา้งในระบบถึงกว่าเท่าตัว (15,502 บาท/เดือน) และ (2) ไม่มีสวสัดิการคุ้มครองครอบคลุม 
ในหลายกรณีซ่ึงผูอ้ยู่ในระบบประกนัสังคมหรือพนักงานของรัฐไดรั้บ เช่น เงินทดแทนการขาดรายได้
กรณีทุพพลภาพหรือวา่งงาน  และสถาบนัวิจยัเพ่ือการพฒันาประเทศไทย (2563)ไดน้ าเสนอผลการวิจยักบั
กลุ่มกลุ่มผูข้บัข่ีจกัรยานยนต์สาธารณะ  แท็กซ่ี แม่คา้ หาบเร่/แผงลอย พบว่า ส่วนใหญ่ไม่มีหลกัประกนั
ทางสังคม บางรายมีประกนัสังคมมาตรา 39 บา้ง เน่ืองจากเคยท างานเป็นลูกจา้งในบริษทัมาก่อน แต่หาก
เป็นอาชีพแม่คา้หาบเร่แผงลอย ส่วนใหญ่ไม่มีหลกัประกนัสงัคมใดเลย และส่วนใหญ่ไม่รู้จกัประกนัสงัคม 
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มาตรา 40 และกองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) จากสถานการณ์ โควิด-19 เห็นไดว้่าประเทศไทยยงัขาด
โครงข่ายคุ้มครองทางสังคม (social safety net) โดยสรุปแล้วผลกระทบจากสถานการณ์โควิด -19 
ก่อให้เกิดความเหล่ือมล ้าแก่แรงงานนอกระบบของประเทศไทย ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นกลุ่มอาชีพท่ีไม่อยู่ใน
ระบบประกนัสงัคม  
 

การช่วยเหลือแรงงานนอกระบบบนฐานคิดความยุตธิรรมทางสังคมและการคุ้มครองทางสังคม  
 หลกัการช่วยเหลือภายใต้ความยุติกรรมทางสังคมและการคุ้มครองทางสังคมในบทความน้ี
พิจารณาทั้งสองมิติ กล่าวคือ เป็นความยุติธรรมท่ีน าไปสู่ความคุม้ครองทางสงัคม 2 รูปแบบ คือ สวสัดิการ
ทางสงัคมเป็นระบบท่ีภาครัฐเป็นผูใ้หค้วามช่วยเหลือแก่ประชาชนเป็นหลกั และประกนัสงัคมเป็นระบบท่ี
ประชาชนจะตอ้งมีการร่วมสมทบเงินมีทั้งกรณีภาคบงัคบัและภาคสมคัรใจ ซ่ึงเป็นการพิจารณาเชิงแนวคิด
เพ่ือน าไปสู่ขอ้เสนอเชิงนโยบายในการปฏิรูประบบการคุม้ครองทางสังคมเพ่ือสร้างความเป็นธรรมแก่
แรงงานนอกระบบของประเทศไทยอนัสืบเน่ืองจากสถานการณ์โควิด-19 โดย สมเกียรติ  วนัทะนะ (2551, 
38-39) ไดอ้ธิบายแนวคิดของรอลส์ท่ีมีขอ้เสนอว่า “การแบ่งอ านาจ และความมัง่คัง่อาจจะเป็นไปอย่างไม่
เท่าเทียมกนัไดถ้า้ผลประโยชน์ตกแก่ทุกคนในสังคมอย่างไม่เท่าเทียมกนั” การท่ีรอลส์ใหค้วามส าคญักบั
คนท่ีเสียเปรียบในสังคม โดยยอมใหรั้ฐเขา้ไปแทรกแซงจดัการในกรณีท่ีการไดรั้บประโยชน์เพ่ิมของกลุ่ม
คนท่ีไดเ้ปรียบในสังคม และไม่สร้างประโยชน์กบักลุ่มคนท่ีเสียเปรียบในสังคมอนัเป็นการละเมิดและ
ลิดรอนเสรีภาพของกลุ่มคนท่ีไดเ้ปรียบในสังคม ซ่ึงผูเ้ขียนเห็นว่าหากเปรียบแรงงานนอกระบบเป็นกลุ่ม
คนท่ีเสียเปรียบในสังคมเน่ืองจากความมัน่คงในดา้นเศรษฐกิจและสังคมตามทศันะของรอลส์น้ีเห็นว่ารัฐ
ต้องจัดสรรผลประโยชน์ให้แรงงานนอกระบบเพ่ือให้ได้ผลประโยชน์เพ่ิมอย่างแท้จริง เพราะหาก
ประโยชน์ไม่ตกไปยงักลุ่มน้ีแลว้เขาไม่ใช่เสียผลประโยชน์เพียงกลุ่มเดียว แต่ยงัถือว่ากลุ่มแรงงานใน
ระบบหรือประชาชนกลุ่มคนอ่ืน ๆ ดว้ยท่ีไม่ไดรั้บความเป็นธรรมจากการท่ีรัฐไม่สามารถจดัการประโยชน์
ใหเ้กิดความเป็นธรรมแก่กลุ่มท่ีตอ้งช่วยเหลือมากท่ีสุดในสังคมได ้ เม่ือมาพิจารณากระจายความยุติธรรม 
(Distributive Justice) โดย Guillermina Jasso (1980, 3) ไดอ้ธิบายการกระจายความยุติธรรมในมุมมอง
เศรษฐศาสตร์ โดยสังคมนั้นเปรียบเสมือนเป็นศูนยร์วมของความรู้สึกยุติธรรมของผูค้น ดงันั้น การรวมตวั
ภายในสงัคมของสมาชิกจึงมีลกัษณะเฉพาะ นัน่คือ สมาชิกตอ้งกระจายความรู้สึกยติุธรรมระหว่างสมาชิก
ในสังคมดว้ยกนัเอง  ซ่ึงขอ้เท็จจริงทางสังคมท่ีมีลกัษณะเฉพาะนั้นถูกประมาณโดยพารามิเตอร์ของการ
กระจายความรู้สึกความยุติธรรม เช่น สัดส่วนท่ีรู้สึกว่าไม่ไดรั้บผลตอบแทนท่ีไม่ยุติธรรมท่ีวดัผลต่างจาก
ค่าเฉล่ียของ Gini ระหว่างค่าท่ีต ่าท่ีสุด ค่าเฉล่ียรวม และค่าอ่ืน ๆ เขาไดก้ล่าวถึงความยุติธรรมท่ีปรากฏ 
ในงานของ Hobbes (1651) Leviathan (1952) cited in Guillermina Jasso (1980, 31) ท่ีกล่าวว่า “การกระจาย 
ท่ีเท่าเทียมเป็นกฎของธรรมชาติ” ท่ีซ่ึงเม่ือมนุษยร์วมตวักนัแลว้ความแตกต่างระหว่างมนุษยก์บัมนุษย ์
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ไม่ถูกน ามาอา้งเพ่ือผลประโยชน์ใดของคนใดคนหน่ึง หรือหากมีคนสองคนปรารถนาในส่ิงเดียวกนัท่ีซ่ึง
ทั้งสองไม่สามารถแบ่งปันกนัไดพ้วกเขาจะกลายเป็นศตัรูกนั และเม่ือมนุษยย์งัคงแข่งขนัเพ่ือไดม้าซ่ึง
เกียรติยศและศกัด์ิศรี นยัดงักล่าวน้ีช้ีให้เห็นว่าการกระจายความยุติธรรมเป็นกฎพ้ืนฐานของสังคมท่ีช่วย
รับรองว่าคนในสังคมจะสามารถอยู่ร่วมกันได้อย่างสงบสุข ซ่ึงหากปราศจากแล้วคนจะแสวงหา
ผลประโยชนแ์ก่ตนใหม้ากท่ีสุด  

Cook and Hegtvedt (1983, p. 218) ไดอ้ธิบายภายใตแ้นวคิดของ Eckhoff (1974) ว่าการกระจาย
ความยติุธรรมน้ีอธิบายถึงวิธีการเลือกโดยปัจเจกบุคคล (เก่ียวกบัสินคา้ใดว่าควรสร้างใหเ้กิดคุณค่าท่ีสังคม
ควรจะสร้างข้ึนมา และอะไรคือเง่ือนไขท่ีพึงค านึงว่าจะยุติธรรมหรือมีความเป็นธรรมส าหรับตนเอง) 
ปัจเจกบุคคลจะพิจารณาเช่ือมโยงกบัวตัถุประสงคส์องประการ กล่าวคือ ประการท่ีหน่ึง การกระจายสินคา้
โดยทัว่ไปและพวกเขาไดรั้บผลประโยชน์ดว้ย และประการท่ีสอง คือ พิจารณาโดยค านึงจากความรู้สึก
ตามหลกัความยุติธรรมท่ีปัจเจกควรไดรั้บ  หลกัการของทฤษฎีดงักล่าวน้ีพิจารณาว่าความสัมพนัธ์ทาง
สังคมเสมือนเป็นศูนยร์วมของความรู้สึกยุติธรรม ดงันั้น การรวมตวัทางสังคมจึงถูกสร้างข้ึนมาโดยมี 
คุณลกัษณะเฉพาะคือเป็นสังคมท่ีมีการกระจายความรู้สึกยุติธรรมท่ีสมาชิกไดรั้บจากสังคม หากพิจารณา
จากฐานคิดของ Hegtvedt (1983) เห็นวา่ความยติุธรรมความเป็นหลกัการกระจายความเสมอภาคแก่ทุกคน
ในสังคมเพราะในสังคมหน่ึง ๆ ประกอบข้ึนมาภายใตค้วามรู้สึกท่ีคนในสังคมนั้น ๆ ไดรั้บความยุติธรรม
โดยเท่าเทียมกัน Cook and Hegtvedt (1983, 220) ได้อธิบายเพ่ิมเติมว่าแนวทางทั่วไปเพ่ือสร้างความ
ยติุธรรมท่ีรวมความเสมอภาคและการกระจายความยุติธรรม รวมถึงการเสนอกระบวนการเพ่ือใหเ้กิดการ
กระจายความยุติธรรมซ ้ าในสังคม คือ แนวคิดของหลักความยุติธรรมพหุหรือกฎการกระจาย  และ 
Michael J. Sandel ไดอ้ภิปรายแนวคิดของจอห์น รอลส์ ท่ีวา่สังคมมีความไม่เท่าเทียม ดงันั้น หลกัการท่ีจะ
ก ากบัความไม่เท่าเทียมทางสังคมและเศรษฐกิจ รอลส์ เรียกวา่ “หลกัความแตกต่าง” ซ่ึงเป็นความเท่าเทียม
ชนิดเดียวท่ียอมให้เกิด คือ ชนิดท่ีเป็นประโยชน์ต่อสมาชิกท่ีดอ้ยโอกาสท่ีสุดในสังคม  โดยหลกัความ
แตกต่างมีความเท่าเทียมขนาดไหนนั้นข้ึนอยู่กบับริบททางสังคมและส่ิงแวดลอ้ม (Michael J, Sandel  
อา้งถึงใน สฤษี  อาชวานันทกุล , 2564, 203) จากแนวคิดความยุติธรรมถือได้ว่าเป็นการพิจารณาการ
กระจายความเป็นธรรมหรือในท่ีน้ีคือผลประโยชน์แก่คนในสังคมอย่างเสมอภาค แต่แนวคิดดงักล่าวน้ี
ช้ีใหเ้ห็นว่าเป็นการยากท่ีจะใหทุ้กคนสังคมไดรั้บความเป็นธรรม  แต่หากยึดหลกัความแตกต่างท่ีสามารถ
สร้างผลประโยชนแ์ก่คนในสงัคมท่ีดอ้ยโอกาสท่ีสุดกอ็าจสร้างความเป็นธรรมและไดรั้บการยอมรับได ้ 

  ส าหรับการคุม้ครองทางสงัคม (Social Protection) หมายถึง กระบวนการท่ีใหค้วามคุม้ครองหรือ 
หลกัประกนัทางสังคมในหลากหลายมิติ  เช่น กฎหมาย ระเบียบขอ้บงัคบัท่ีเก่ียวขอ้ง การประกนัสังคม 
การ บริการสังคม การช่วยเหลือทางสังคม เป็นตน้ โดยมีการมุ่งเนน้ไปยงักลุ่มเปราะบาง กลุ่มผูด้อ้ยโอกาส
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หรือกลุ่ม ผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากความเส่ียงต่าง ๆ ใหไ้ดรั้บบริการขั้นพ้ืนฐาน ไดรั้บการปกป้อง คุม้ครอง 
ช่วยเหลือและ พัฒนาให้พ้นจากภาวะยากล าบากรวมทั้ งสามารถพ่ึงพาตนเองได้ในระยะยาว โดย
กระบวนการดงักล่าวสามารถ ด าเนินงานไดห้ลายภาคส่วน อาทิ ภาครัฐ ภาคเอกชนและประชาสังคม ซ่ึง
อยู่ทั้งในรูปแบบทางการและไม่เป็นทางการ (กรมพฒันาสังคมและสวสัดิการ, 2560)  ส่วนการคุม้ครอง
ทางสังคมท่ีเน้นรับมือกบัผลกระทบของการว่างงาน เกิดข้ึนระหว่างปี ค.ศ. 2009-2016 โดย ILO เสนอ
แนวทางส าหรับการฟ้ืนฟูเพ่ือสร้างงานท่ีมีคุณภาพผ่านงานท่ีมีคุณค่าภายใต้การแถลงข้อเสนอช่ือ 
“ข้อตกลงว่าด้วยงานโลก” (Global Jobs Pact) ใน ค.ศ. 2009 เพ่ือให้การคุ้มครองทางสังคมรับมือกับ
ผลกระทบของการว่างงาน ขณะเดียวกนัเพ่ือสร้างความยัง่ยืนทางรายไดแ้ละการท างานในระยะยาว โดย
การใหเ้งินโอนแบบไม่มีเง่ือนไขและพฒันาทกัษะสร้างอาชีพ เพราะปรากฏการณ์น้ีท าใหเ้กิดปัญหาตามมา 
ทั้งความไม่สมดุลของระบบการเงินและขาดความมัน่คงทางสังคม (ILO. 2009a; 2009b อา้งถึงใน กฤษฎา 
ธีระโกศลพงศ.์ 2564, 15)  

Razavi, Behrendt, Bierbaum, Ian , Tessier (2020)  ไดช้ี้ให้เห็นว่าประชาคมระหว่างประเทศได้
ยืนยนัอย่างเป็นเอกฉันท์ถึงสิทธิมนุษยชนในการประกันสังคมโดยการน าข้อเสนอแนะการคุ้มครอง 
ทางสังคมขั้นพ้ืนฐานขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ (ILO) ปี 2012 (ฉบับท่ี 202) ประเทศต่าง ๆ  
ใหค้ ามัน่สร้างหลกัการประกนัสงัคมในระดบัขั้นพ้ืนฐานเป็นอยา่งนอ้ย รวมถึงการเขา้ถึงการรักษาพยาบาล
และความมัน่คงดา้นรายไดต้ลอดชีวิตส าหรับทุกคน ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของระบบการคุม้ครองทางสงัคมของ
ประเทศ และจะสร้างหลกัประกนัสังคมในระดบัการคุม้ครองทางสงัคมท่ีสูงข้ึนเร่ือย ๆ แต่การระบาดใหญ่
ของโควิด-19 ได้เผยให้เห็นถึงความเปราะบางของผู ้ท่ีได้รับการคุ้มครองทางสังคมท่ีไม่เพียงพอ  
ซ่ึงผลกระทบของการแพร่ระบาดมีเพ่ิมมากข้ึน จึงตอกย  ้าความไม่เท่าเทียมและความแตกแยกทางสังคมท่ีมี
อยู่ ในสั งคม (Oxfam, 2020; United Nations, 2020a cited in Razavi, Behrendt, Bierbaum, Ian, Tessier, 
2020)  ในสถานการณ์ท่ีไม่ปกตินานาประเทศจึงไดเ้สนอมาตรการเพ่ือคุม้ครองแรงงานภายใตแ้นวคิดการ
คุ้มครองทางสังคม โดยเสาวณี จันทะพงษ์ และนฤภร เลิศวิทวสัชัย (2563, ออนไลน์) เช่น 1. การมี
โครงสร้างสถาบันการคุ้มครองทางสังคมหรือรัฐสวสัดิการท่ีเข้มแข็ง เช่น โครงการท างานระยะสั้ น 
Kurzarbeit) ของรัฐบาลเยอรมนีท่ีช่วยธุรกิจจ่ายค่าแรงใหลู้กจา้งบริษทัราว 2 ใน 3 ของเงินเดือนเพ่ือไม่ให้
บริษทัปลดลูกจา้ง 2. การให้ความส าคญักบัสวสัดิการดา้นการพฒันาตลาดแรงงานเชิงรุก เช่น นอร์เวยมี์
โครงการพฒันาทักษะแรงงานแก่ผูว้่างงาน 3. ญ่ีปุ่นและเนเธอร์แลนด์มีการกระจายอ านาจรัฐสู่ระดับ
ทอ้งถ่ินเพ่ือความเขา้ถึงและคล่องตวั  ส าหรับประเทศองักฤษใช้นโยบายตลาดงานเชิงรุกท่ีครอบคลุม
แรงงานทุกกลุ่ม เพ่ือช่วยเหลือผูป้ระกอบการและแรงงานโดยเฉพาะการจ่ายเงินเยียวยาให้แรงงาน และ 
OECD สร้างขีดความสามารถในการปรับตวัเพ่ือแกปั้ญหาเชิงโครงสร้างในตลาดแรงงาน รวมทั้งการสร้าง

https://onlinelibrary.wiley.com/authored-by/ContribAuthorRaw/Orton/Ian
https://onlinelibrary.wiley.com/authored-by/ContribAuthorRaw/Orton/Ian
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โครงข่ายคุม้ครองทางสังคมท่ีเหมาะสมกบัแรงงานทั้งในและนอกระบบ (ส านักงานสภาการพฒันาการ
เศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ, 2563, 57) 
 ส าหรับรัฐบาลไทยโดยคณะกรรมการกลัน่กรอง ส านกังานสภาพฒันาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติไดก้ าหนดแนวทางการช่วยเหลือดา้นแรงงานทั้งในและนอกระบบในแผนการฟ้ืนฟูเศรษฐกิจและ
สังคมจากผลกระทบของไวรัสโควิด-19 ภายใต้กรอบวงเงิน 4 แสนลา้นบาท ตามพระราชก าหนดให้
อ  านาจกระทรวงการคลงักูเ้งินเพ่ือแกไ้ขปัญหาเยียวยา และฟ้ืนฟูเศรษฐกิจและสังคมท่ีไดรั้บผลกระทบ 
จากการระบาดของโรคติดเช้ือไวรัสโคโรนา 2019 พ.ศ. 2563 1 ลา้นลา้นบาท รอบท่ี 1 โดยการช่วยเหลือ
ดา้นแรงงานอยู่ในระยะท่ี 2 คือ การช่วยเหลือดา้นแรงงาน ผ่านการสร้างงานสร้างอาชีพ และการพฒันา
ทกัษะฝีมือของแรงงาน (Upskill/reskill) (คณะกรรมการกลัน่กรองการ ส านกังานสภาพฒันาการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ, 2563, 5) และรอบท่ี 2 การช่วยเหลือแรงงาน อยู่ระยะท่ี 3 ในกลุ่มแผนงาน/โครงการ 
ส่งเสริมการจา้งงานและพฒันาทกัษะอาชีพเพ่ือฟ้ืนฟูเศรษฐกิจ และวางรากฐานการพฒันา เช่น โครงการ
ส่งเสริมการจ้างงานใหม่ส าหรับผูจ้บ กลุ่มโครงการส่งเสริมและพฒันาทักษะอาชีพ (Upskill-Reskill-
Newskill) เป็นตน้ (คณะกรรมการกลัน่กรองการส านกังานสภาพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 
2563, น. ก) จากกรอบแผนงานดังกล่าวจะเห็นได้ว่าเป็นการก าหนดแผนด้านแรงงาน ซ่ึงยงัไม่มีการ
ก าหนดสัดส่วนแรงงานในและนอกระบบอย่างชัดเจน สอดคลอ้งกบัการศึกษาของกฤษฎา ธีระโกศลพงศ์. 
(2565, 10) ช้ีให้เห็นว่าการบริหารระบบการคุม้ครองทางสังคม และสวสัดิการสังคมในช่วงหลงัโคโรนา
ไวรัสแพร่ระบาดท าให้เห็นปัญหาของระบบว่า ขาดระบบท่ีมีกลไกการจดัการเชิงป้องกนั แต่เน้นท่ีใช้
กลไกการจดัการเชิงบรรเทา  เป็นมาตรการระยะสั้น และตดัสินใจโดยขาดการมีส่วนร่วม  สถาบนัวิจยัเพ่ือ
การพัฒนาประเทศไทย (2564) เสนอเพ่ิมชุดสวสัดิการรูปแบบใหม่ โดยให้รัฐบาลเป็นผูส้นับสนุน
งบประมาณทั้งหมด รัฐบาลจ าเป็นตอ้งจดัเก็บรายไดเ้พ่ิมข้ึนเพ่ือรักษาความยัง่ยืนทางการคลงั คือ การเพ่ิม
ภาษีมูลค่าเพ่ิมเป็นร้อยละ 10 ท าให้รัฐบาลมีรายได้เพ่ิมข้ึนและควรใช้รูปแบบการร่วมจ่ายเงินสมทบ
ระหว่างรัฐบาลและผูเ้ขา้ร่วมโครงการซ่ึงเป็นการส่งเสริมดา้นการออมใหก้บัผูเ้ขา้ร่วมโครงการท่ีเป็นกลุ่ม
แรงงานนอกระบบ และอุปลทัธ์ิ กอวฒันสกุล (2565) เสนอแนวทางแกไ้ขปัญหาส าคญั คือ การท าให้
แรงงานนอกระบบเขา้ถึงระบบประกนัสังคม โดยการเร่งสนบัสนุนหรือจูงใจให้แรงงานนอกระบบเขา้สู่
ภาคแรงงานในระบบมากข้ึนอยา่งต่อเน่ือง จดัท านโยบายเพ่ือสร้างโอกาสการจา้งแรงงานในระบบในเขต
ชนบท และควรจดัโครงการฝึกอบรมทกัษะท่ีจ าเป็นส าหรับการท างาน 

ส าหรับประเทศไทยปัจจุบนัมีระบบความคุม้ครองทางสังคมแก่แรงงาน 2 รูปแบบ 1. สวสัดิการ
ทางสังคม เป็นระบบท่ีภาครัฐเป็นผูใ้ห้ความช่วยเหลือแก่ประชาชนเป็นหลกัไม่มีการร่วมจ่ายเงินสมทบ
ใดๆ จากประชาชน ผ่านการจดัสรรสวสัดิการขั้นพ้ืนฐาน และ 2. ประกนัสังคม เป็นระบบท่ีประชาชน
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จะตอ้งมีการร่วมสมทบเงินมีทั้ งกรณีภาคบังคับและภาคสมคัรใจ เช่น แรงงานในระบบจะกลายเป็น
ผูป้ระกนัตนในกองทุนประกนัสังคมมาตรา 33 ต้องสมทบเงินรายเดือน เป็นกรณีภาคบังคับ ส าหรับ
ประกนัสังคมภาคสมคัรใจไดมี้การผลกัดนัจากภาครัฐให้ครอบคลุมไปยงัแรงงานนอกระบบท่ียงัไม่มี
สวสัดิการรองรับในหลายมิติ เช่น มาตรา 40 (กนัต ์ธีระพงษ,์ อุษณีย ์ศรีจนัทร์, อลงกรณ์ ฉลาดสุข, 2564) 
เป็นการขยายประกนัสังคมให้ครอบคลุมแรงงานนอกระบบโดยรัฐร่วมจ่ายในมาตรา 40 ซ่ึงเป็นระบบ
สมคัรใจให้บุคคลใดซ่ึงมิใช่ลูกจา้งตามมาตรา 33 หรือไม่อยู่ในบงัคบัอาจสมคัรเขา้เป็นผูป้ระกนัตนตาม
พระราชบญัญติัน้ี (ราชกิจจานุเบกษา, 2533, 12) ส าหรับสิทธิประโยชน์พ้ืนฐานตามมาตรา 40 จะไดรั้บ
ประโยชน์ทดแทนในระหว่างการว่างงาน เช่น กรณี ถูกเลิกจ้างได้รับเงินทดแทนระหว่างการ
วา่งงาน (กระทรวงแรงงาน, 2565, ออนไลน์) และยงัมีมาตรา 39  ท่ีเป็นการประกนัในระบบสมคัรใจโดยผู ้
ท่ีเคยเป็นผูป้ระกนักนัตามมาตรา 33 แลว้ความเป็นผูป้ระกนัส้ินสุดลง สามารถเป็นผูป้ระกนัตนเองต่อ
แมว้่าประเทศจะมีระบบความคุม้ครองทางสังคมท่ีพฒันาดีข้ึน แต่ระบบใหค้วามช่วยเหลือทางสงัคมความ
ครอบคลุมประชากรแตกต่างกนั ระบบคุม้ครองทางสังคมในปัจจุบนัแมว้่าจะจดัใหเ้ป็นวงกวา้ง แต่ก็ยงัมี
ช่องว่างอยู่บา้ง โดยกองทุนประกนัสังคมครอบคลุมแรงงานในระบบเป็นหลกั มีแรงงานนอกระบบเพียง
เลก็นอ้ยและความเพียงพอของสิทธิประโยชนอ์ยูใ่นระดบัต ่า (United Nations Thailand, 2020) 
 จากฐานคิดความยุติธรรมทางสังคมและการคุม้ครองทางสังคมนั้น ผูเ้ขียนสนบัสนุนแนวคิดของ
รอลส์ท่ีมีขอ้เสนอวา่ความมัง่คัง่อาจจะเป็นไปอยา่งไม่เท่าเทียมกนัไดถ้า้ผลประโยชนต์กแก่ทุกคนในสงัคม
อย่างไม่เท่าเทียมกนั  ซ่ึงรอลส์มีมุมมองใหรั้ฐบาลเป็นผูเ้ขา้ไปจดัการกบักลุ่มท่ีไดเ้ปรียบในสังคมมากกว่า
การพยายามสร้างสวสัดิการแก่กลุ่มคนท่ีเสียเปรียบใหไ้ดรั้บความคุม้ครอง แต่หากพิจารณาแลว้เขาอาจเช่ือ
วา่หากกลุ่มคนท่ีไดเ้ปรียบไดรั้บการควบคุมโดยรัฐก็อาจย่อมน ามาซ่ึงความยุติธรรมแก่กลุ่มดอ้ยโอกาสใน
สังคมนัน่เอง  อีกทั้ง Hobbes (1651) Leviathan (1952) Jasso (1980) ไดเ้ห็นว่าสังคมนั้นเปรียบเสมือนเป็น
ศูนยร์วมของความรู้สึกยติุธรรมของผูค้น ดงันั้น การกระจายความรู้สึกยติุธรรมระหวา่งสมาชิกในสงัคมจะ
ช่วยรับรองวา่คนในสงัคมจะสามารถอยู่ร่วมกนัไดอ้ยา่งสงบสุข ในทศันะน้ีผูเ้ขียนเห็นพอ้งในประเด็นท่ีว่า
ความยุติธรรมเป็นฐานส าคญัของการอยู่ร่วมกนัของผูค้นในสังคม แต่ในสังคมหน่ึงๆมีกลุ่มคนท่ีเขา้ถึง
ทรัพยากรท่ีแตกต่างกนั ดงันั้น ความยติุธรรมเป็นเพียงชุดความคิดหลกัในการสร้างความเป็นธรรม แต่ตอ้ง
ค านึงถึงปัจจยัดา้นอ านาจในสังคมดว้ย ซ่ึงเป็นฐานคิดอีกประการหน่ึงท่ีสามารถสร้างความยุติธรรมใน
สังคมได ้ นัน่คือ อ านาจทางการเมืองโดยรัฐท่ีชอบธรรมจะน ามาซ่ึงการสร้างความยุติธรรมทางสังคมให้
เกิดแก่กลุ่มดอ้ยโอกาส เช่น แรงงานนอกระบบท่ีในสภาวะไม่ปกติของระบบเศรษฐกิจเขาไดรั้บผลกระทบ
มากท่ีสุด  ฉะนั้น ฐานคิดความยุติธรรมและการบงัคบัใชอ้  านาจท่ีชอบธรรมจึงน ามาเป็นแกนหลกัร่วมกนั
ในการพฒันาระบบการคุม้ครองทางสงัคมเพ่ือสร้างความเป็นธรรมแก่แรงงานนอกระบบ 
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สรุปและข้อเสนอแนะในการก าหนดทางเลือกเชิงนโยบาย 

สถานการณ์โควิด-19 เป็นปัจจัยท าให้ประเทศไทยมีสัดส่วนแรงงานนอกระบบเพ่ิมมากข้ึน  
ซ่ึงแรงงานกลุ่มน้ีเป็นกลุ่มท่ีไม่มีความมัน่คงในการท างานและรายได ้โควิด-19 ยิ่งลดศกัยภาพในการ
เขา้ถึงการประกนัตนตามโครงสร้างระบบประกนัสังคมเดิมของรัฐ เพราะแรงงานกลุ่มดงักล่าวถูกลด
ชัว่โมงท างาน  การพกังาน และการถูกใหอ้อกจากงาน จึงลดทอนโอกาสเขา้ถึงความเป็นธรรมท่ีจะไดรั้บ
การกระจายทรัพยากรจากรัฐอย่างเป็นธรรม แรงงานบางกลุ่มหางานใหม่แต่จะมีอ านาจต่อรองกบันายจา้ง
นอ้ยลง เน่ืองจากแรงงานกลุ่มน้ีส่วนใหญ่เป็นแรงงานไร้ฝีมือ  แมรั้ฐบาลมีมาตรการช่วยเหลือแต่ยงัคงมุ่ง
ใชก้ลไกการจดัการเชิงบรรเทาและเป็นมาตรการระยะสั้น และยงัขาดการมีส่วนร่วมโดยภาคประชาสงัคม
จึงน ามาสู่การเพ่ิมความเหล่ือมล ้าทางสงัคมแก่แรงงานนอกระบบในการเขา้ถึงการคุม้ครองสังคม  ส าหรับ
การช่วยเหลือแรงงานนอกระบบบนฐานคิดความยุติธรรมทางสังคมและการคุม้ครองทางควรเน้นสร้าง
ระบบสวสัดิการทางสังคมท่ีภาครัฐเป็นผูใ้ห้ความช่วยเหลือแก่ประชาชนโดยเฉพาะแรงงานนอกระบบท่ี
เป็นกลุ่มเปราะบางในสงัคม และพฒันาระบบการประกนัสังคมท่ีแรงงานจะตอ้งมีการร่วมสมทบเงินมีทั้ง
กรณีภาคบงัคบัและภาคสมคัรใจ เพ่ือน าไปสู่ระบบการช่วยเหลือควบคู่กบัการสร้างความยัง่ยืนทางรายได ้
ซ่ึงเป็นสภาวะท่ีแรงงานในระบบเศรษฐกิจจะไดรั้บการปฏิบติัจากรัฐดว้ยความเสมอภาคของโอกาสท่ีจะ
เขา้ถึงการกระจายผลประโยชน์ของสังคม จากขอ้มูลผลกระทบจากสถานการณ์โควิด-19 และการทบทวน
ฐานคิดความยุติธรรมทางสังคมและการคุม้ครองทางสังคมขา้งตน้  ผูเ้ขียนจึงเสนอแนวคิดในการพฒันา
ทางเลือกเชิงนโยบายเพ่ือช่วยเหลือแรงงานนอกโดยเช่ือมโยงฐานคิดดงักล่าว ดงัน้ี  
 1. ระบบการช่วยเหลือ ประกอบดว้ย 1.1. การช่วยเหลือเงิน จ านวน 90 วนัติดต่อกนัแก่แรงงาน
นอกระบบโดยตรงให้ครอบคลุมกลุ่มอาชีพท่ีไม่อยู่ระบบประกนัสังคมภาคบงัคบั ไดแ้ก่ กลุ่มประกนัตน
ตามมาตรา 39 และ 40 1.2. การจา้งท างานระยะสั้นร่วมกบัสถานประกอบการแก่แรงงานในระบบท่ีจะถูก
เลิกจา้งจากสถานประกอบการเพ่ือไม่ให้ถูกเลิกจา้ง โดยรัฐบาลจะให้เงินอุดหนุนจ้างท างานลกัษณะ  
Co-payment  ประมาณ 2 ใน 3 ของเงินเดือนเพ่ื อชลอการเลิกจ้าง และ 1.3 การ  Up-skill  และ Re-skill   
แก่แรงงานท่ีอยู่ในระบบมาก่อนและเป็นแรงงานนอกระบบท่ีถูกให้ออกจากงานเน่ืองดว้ยสถานการณ์ 
โควิด-19 
 2. การจัดสวัสดิการสังคมเฉพาะ   เป็นสวสัดิการเฉพาะ ส าหรับแรงงานนอกระบบ ซ่ึงเป็น
นโยบายจูงใจใหแ้รงงานนอกระบบตามมาตรา 40 แรงงานท่ีเป็นนายจา้งตนเอง และแรงงานในภาคเกษตร
เขา้สู่การเป็นแรงงานในระบบ โดยการแกไ้ขกฏหมายและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งเพ่ือให้รัฐบาลมีหน้าท่ีจดั
สวสัดิการสังคมแทนนายจา้งหรือผูป้ระกอบการโดยให้แรงงานร่วมจ่ายค่าประกนัตนในอตัราท่ีแรงงาน
นอกระบบมีความสามารถในการประกันตนอย่างต่อเน่ืองโดยไม่ยุติการช าระ ในรูปแบบทวิภาคี 
(Bilateral) ทั้ งน้ีเพ่ือส่งเสริมการออมและให้สอดคลอ้งรูปแบบการท างานแบบใหม่ท่ีมีลกัษณะการท่ี
แรงงานเป็นนายจา้งตนเอง หรือผูรั้บจา้งอิสระท่ีมีแนวโนม้มากข้ึน  
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 3. การสร้างระบบการจัดบริการเพ่ือช่วยเหลือแรงงานนอกระบบในรูปแบบไตรภาคี (Trilateral)  
โดยความร่วมมือของรัฐบาล เอกชน และภาคประชาชน  ในการสร้างระบบการจดับริการเพ่ือช่วยเหลือ
อย่างเป็นระบบท่ีมีโครงสร้างและกระบวนการใหบ้ริการแก่แรงงานนอกระบบกรณีอยู่ในภาวะความเส่ียง 
หรือสถานการณ์ท่ีกระทบต่อการท างานท่ีส่งผลต่อรายได้และการออมของแรงงาน เช่น รัฐบาลจูงใจ
เอกชนดา้นการลดหย่อนภาษีเพ่ือให้เอกชนจดับริการดา้นขนส่ง การเขา้ถึงอาหาร  น ้ า ยา และเคร่ืองใชท่ี้
จ าเป็นแก่แรงงาน หรือการบริการดา้นเงินทุนกูย้ืมในอตัราดอกเบ้ียต ่า หรือการสนบัสนุนดา้นการจา้งงาน 
เป็นตน้ โดยภาคประชาชนเป็นกลไกระบบชุมชนในการสนบัสนุนดา้นการบริการของรัฐบาลและเอกชน  

4. การขยายโครงข่ายความปลอดภัยทางสังคม (Social Safety Net) โดยรัฐบาลกระจายอ านาจ
เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถสร้างระบบความคุม้ครองทางสังคมระดบัชุมชนทอ้งถ่ินแก่
กลุ่มแรงงานนอกระบบได ้โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินร่วมกบัภาคส่วนอ่ืน ๆ ทั้งในพ้ืนท่ีและ
เครือข่ายสนบัสนุนอ่ืนภายใตก้รอบความร่วมขององคก์รดา้นการคุม้ครองแรงงาน  โดยให้อ  านาจองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัตั้ง “กองทุนประกันสังคมชุมชน” เพ่ือให้แรงงานนอกระบบเขา้ถึงเงินทดแทน
และสิทธิอ่ืนตามสิทธิประกนัสงัคมในรูปแบบร่วมจ่ายระหวา่งรัฐบาลผา่นส านกังานประกนัสังคม องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และแรงงาน  ทั้งน้ีงบประมาณของกองทุนจากภาครัฐและทอ้งถ่ินอาจมาจากเงินท่ี
ไดรั้บจดัสรรแต่ละปีจากกองทุนหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติร่วมกบักองทุนประกนัสังคม และเงินสมทบ
จากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  

แนวคิดในการพฒันาทางเลือกเชิงนโยบายท่ีน าเสนอดงักล่าวจะเป็นประโยชน์เชิงการบริหารแก่
หน่วยงานภาครัฐโดยรัฐบาลเป็นผูริ้เร่ิมสร้างระบบความคุม้ครองแก่แรงงานนอกระบบ ซ่ึงมีความเส่ียง
เป็นพิเศษ  ฉะนั้น แรงงานนอกระบบจึงตอ้งไดรั้บความเหลือโดยการจดัสวสัดิการสังคมเฉพาะ และมีการ
บริหารในรูปแบบไตรภาคี  รวมถึงการมีระบบการช่วยเหลือท่ีย ัง่ยืน คือ การมีกองทุนประกนัสังคมชุมชน 
ท่ีเสริมหนุนบทบาทขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้ไปมีส่วนร่วมในการคุม้ครองแรงงานนอกระบบท่ี
จะน ามาซ่ึงความยุติธรรมในสังคม โดยการลดปัญหาความเหล่ือมล ้าทางสังคมซ่ึงเป็นวาระส าคญัในการ
พฒันาประเทศ 
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