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บทคัดย่อ 

การศึกษาความไม่เป็นทางการเริ่มต้นครั้งแรกในทศวรรษ 1970 มีผลงานสำคัญทั้งขององค์การแรงงานระหว่าง
ประเทศ และ Keith Hart เป็นปรากฎการณ์ของการทำความเข้าใจความยากจนและการว่างงานในประเทศโลกที่สาม การ
เสนอบทความนี้แสดงให้เห็นพัฒนาการ ข้อถกเถียง และสถานะในปัจจุบันของการศึกษาความไม่เป็นทางการ ตัวอย่างของ
การทำความเข้าใจเศรษฐกิจไม่เป็นทางการไม่ใช่เฉพาะการพิจารณาการจ้างงานไม่เป็นทางการในกิจกรรมทางเศรษฐกิจและ
หน่วยการผลิตขนาดย่อม แล้วจำแนกให้เป็นแรงงานไม่เป็นทางการหรือแรงงานนอกระบบ แต่การทำความเข้าใจงานและ
แรงงานต้องพิจารณาคุณลักษณะของงาน ความสัมพันธ์การจ้างงาน รูปแบบของงาน และสถานะการจ้างงาน เพราะยังทำ
ให้สถานะทางอาชีพของแรงงานเหล่านั้นชัดเจน แล้วง่ายต่อการบริหารแรงงานของกระทรวงแรงงาน แต่เรื่องเหล่านี้ถูก
ละเลยและให้ความสำคัญน้อยกว่าแรงงานทางการ ทั ้งที ่แรงงานไม่เป็นทางการตามกลุ่ มอาชีพต่าง ๆ หรือแรงงาน
แพลตฟอร์มล้วนแล้วอยู่ภายใต้ความเสี่ยงเช่นกัน 

 
คำสำคัญ: ความไม่เป็นทางการ, เศรษฐกิจไม่เป็นทางการ, การทำให้เป็นทางการ, องค์การแรงงานระหวา่งประเทศ, รูปแบบ

ของการจ้างงานที่ไม่เป็นมาตรฐาน 
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Abstract 

The informality emerged in the 1970s with the International Labour Organization (ILO) and Keith 
Hart's major publication. This was the phenomena through which Third World countries started to 
comprehend poverty and unemployment. This article presents an overview, debate, and current scenario 
of informality studies. For instance, the informal economy is defined as all informal employment in 
economic activities and small production units. They are also classified as informal workers or freelancers. 
However, understanding work and labour requires taking into consideration work characteristics, 
employment relations, employment patterns, and employment status, since occupational status is not 
easily distinguishable by the Ministry of Labour's governance. These challenges have been overlooked 
and given less weight than formal workers. Indeed, precarity affects informal workers in occupational 
groupings or platform workers as well. 
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1. บทนำ 
 การศึกษาเศรษฐกิจไม่เป็นทางการ (informal economy) มีความสำคัญต่อสถานการณ์ในเวลานี้ที่นานาประเทศ
เผชิญสถานการณ์ของการระบาดไวรัสโคโรนา และขนาดของเศรษฐกิจไม่เป็นทางการมีสัดส่วนมากไม่ใช่จำนวนประชากร
ของแรงงานไม่เป็นทางการหรือแรงงานนอกระบบ ( informal workers) แต่การสร้างมูลค่าทางเศรษฐกิจไม่น้อยกว่า
เศรษฐกิจทางการ (formal economy) บ่อยครั ้งมีข้อถกเถียงเศรษฐกิจไม่เป็นทางการเป็นเศรษฐกิจมืด ( shadow 
economy) หรือเศรษฐกิจใต้ดิน (hidden economy) จัดเป็นกิจกรรมที่ผิดกฎหมายและไม่จ่ายภาษี เป็นเหตุให้เกิดการ
คอร์รัปชันของเจ้าหน้าที่รัฐและผู้มีอิทธิพลแสวงหาประโยชน์จากความไม่เป็นทางการ  

วัตถุประสงค์ของบทความนี้จึงแบ่งเป็นสองส่วนหลัก คือ 1) การทบทวนจุดเริ่มต้นของการศึกษาความไม่เป็น
ทางการเพื่ออธิบายให้เห็นภาพรวมของการนำไปปฏิบัติทางนโยบายตั้งแต่ทศวรรษ 1970 มาจนถึงปัจจุบัน และ 2) การ
นำเสนอข้อถกเถียงของความไม่เป็นทางการ แล้วเชื่อมโยงให้เห็นปัญหาของการทำความเข้าใจความไม่เป็นทางการที่
คลุมเครือ โดยเฉพาะสถานการณ์ปัจจุบันที่เกิดการจ้างงานรูปแบบใหม่ผ่านแพลตฟอร์มดิจิทัล ทำให้เกิดปัญหาการตีความ
ต่าง ๆ แบบเหมารวมตามมาว่า งานแพลตฟอร์มดิจิทัลเป็นงานไม่เป็นทางการ ดังนั้น การศึกษาความไม่เป็นทางการ ยังต้อง
ทำความเข้าใจถึงรูปแบบของการจ้างงานและสถานะการจ้างงาน  
 การทำความเข้าใจเศรษฐกิจไม่เป็นทางการจึงมีขนาดใหญ่ในประเทศกำลังพัฒนา หรือประเทศมีรายได้ต่ำ เพราะ
การจ้างงานในภาคทางการมีสัดส่วนน้อยกว่าภาคไม่เป็นทางการ รัฐบาลและหน่วยงานภาครัฐจึงพยายามทำให้เกิด “การ
เปลี่ยนผ่านจากความไม่เป็นทางการสู่ความเป็นทางการ” ส่วนของแนวทางไม่ใช่การทำให้เป็นทางการของสถานะการจ้าง
งานและรูปแบบของการจ้างงาน เพราะการจ้างงานที่ไม่มั่นคง ทั้งงานเหมาช่วงและงานบางเวลา ล้วนแล้วเป็นงานที่มีความ
เสี่ยง (precarious work) แต่ทางปฏิบัติแล้ว เป็นการจ้างงานทางการ (formal employment) เนื่องจากมีความสัมพันธ์
การจ้างงานระหว่างนายจ้างและลูกจ้าง กลายเป็นช่องว่างของนโยบายที่ทำให้เกิดความเป็นทางการ แต่ไม่คำนึงถึง
ผลกระทบของการจ้างงานที่มีความเสี่ยง แล้วปัญหาสำคัญคือ บางอาชีพมีสถานะการจ้างงานเป็นแรงงานไม่เป็นทางการ 
เป็นการตีความสัมพันธ์การจ้างงานว่าไม่มีนายจ้าง ส่งผลให้แรงงานเหล่านี้เป็นแรงงานอิสระตามคำจำกัดความของกระทรวง
แรงงาน เช่น ผู้รับงานไปทำที่บ้าน  
 การศึกษาของบทความนี้เป็นการวิเคราะห์วรรณกรรม และใช้แนวทางการทำให้เป็นทางการของแรงงานไม่เป็น
ทางการ ไม่ได้มีเฉพาะส่งเสริมโอกาสการมีงานทำและพัฒนาทักษะให้ลูกจ้างเป็นผู้ประกอบการรายย่อย แรงงานรับงานไป
ทำที่บ้าน แรงงานเกษตร หรืออาชีพอื่น ข้อเสนอเชิงนโยบายขององค์การแรงงานระหว่างประเทศ (International Labour 
Organization: ILO) ตามข้อแนะฉบับที่ 204 ว่าด้วยการเปลี่ยนผ่านจากเศรษฐกิจไม่เป็นทางการสู่ทางการ ของ ILO2 ให้
ความสำคัญที่ “แนวทางการทำให้เป็นทางการ” (formalization approaches) เป็นแนวคิดที่ใช้ในการอภิปรายส่วนที่ 4 
ของบทความนี้ แต่การทำให้เป็นทางการไม่ได้หมายความว่า แนวทางของนโยบายหรือมาตรการจะสร้างความเป็นธรรมของ
การจ้างงาน เพราะมีตัวอย่างให้เห็นของการทำให้เป็นทางการ แล้วทำให้แรงงานไม่มีความมั่นคงทางรายได้และอาชีพ เช่น 
การทำให้แรงงานทางการออกจากงานที่ไม่กำหนดระยะเวลาและมีสัญญาจ้างงานถาวร แล้วมาทำงานขับรถให้บริการ
ส่งผ่านแอปพลิเคชัน ขณะที่ภาครัฐตีความผู้ขับรถเหล่านี้เป็นแรงงานไม่เป็นทางการ เป็นปัญหามากที่ภาครัฐไม่ได้พิจารณา
ลักษณะของงาน 
 

 
2 สาระสำคัญของแนวทางตามขอ้แนะฉบับที่ 204 มีดังนี้ 1) การจ้างงานและส่งเสริมความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 2) การบังคับใช้ของมาตรฐานแรงงาน
หลักและสิทธพิื้นฐาน 3) การมีผู้แทน การจัดตั้ง และการเสวนาทางสังคม 4) ความเท่าเทียมทางเพศสภาพ เช้ือชาติ ชาติพันธุ์ ชนชั้น ความพิการ และอายุ 
5) ความเป็นผู้ประกอบการ ทักษะ การเงิน การจัดการและเข้าถึงตลาด 6) การขยายการคุ้มครองทางสังคม ความมั่นคงทางสังคม และการจัดสวัสดิการ
สังคม 7) การพัฒนาเมืองและท้องถิ่น 
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2. ความเป็นทางการและความไม่เป็นทางการของงาน แรงงาน และเศรษฐกิจ 
การศึกษาเรื่องความเป็นทางการและไม่เป็นทางการ จำแนกออกได้หลายแขนงทางสังคมศาสตร์ แต่ที่พบและมี

ผลงานสำคัญย้อนหลังในเร่ืองนี้ คือ “ด้านสังคมวิทยา มานุษยวิทยา และเศรษฐศาสตร์” หากพิจารณาตามวาระการพัฒนา
ระหว่างประเทศ ยิ่งหลีกเลี่ยงไม่ได้ที่จะกล่าวว่า ความไม่เป็นทางการเป็นเงื่อนไขสำคัญให้ประเทศพัฒนาแล้วต่อรองกับ
ประเทศกำลังพัฒนา เพื่อกำหนดระดับของการพัฒนาเศรษฐกิจ ส่งผลให้ตั้งแต่ปลายทศวรรษ 1960 เร่ิมเห็นชัดว่า การแบ่ง
ประเทศโลกใต้ประกอบด้วยสามภูมิภาค ได้แก่ แอฟริกา เอเชีย และลาตินอเมริกา เป็นเหตุที่ให้คำว่า “ภาคไม่เป็นทางการ” 
ปรากฏข้ึนเป็นชุดความคิดและแนวทางปฏิบัติเช่นนี้ในเวทีระหว่างประเทศ อีกทั้งมีข้อถกเถียงสำคัญของเรื่องนี้คือ กิจกรรม
ทางเศรษฐกิจในสามภูมิภาคนี้มีสัดส่วนของความไม่เป็นทางการขนาดใหญ่ ไม่มีการจ้างงานทางการ และขาดการเข้าถึง
การศึกษาและพัฒนาอาชีพ 

2.1 ความเข้าใจเบื้องต้นของความเป็นทางการและความไม่เป็นทางการ 
การศึกษาเรื่องความไม่เป็นทางการในส่วนนี้ เป็นการสำรวจจากพจนานุกรมและสารานุกรม เพื่ อแสดงให้เห็น

ความหมายทั่วไปและเฉพาะศาสตร์แขนงใดแขนงหนึ่งก่อนพิจารณางานวิจัยและนโยบายที่ผ่านมาของ ILO ด้วยเหตุที่เร่ืองนี้
มีการศึกษามากว่าห้าทศวรรษแล้ว ทำให้องค์ความรู้พัฒนามาอย่างต่อเนื่อง แต่กลับไม่บรรจุความเป็นทางการและความไม่
เป็นทางการไว้ ซึ่งทั้งสองคำในบทความนี้มีความครอบคลุมกว้างกว่าการพิจารณาเฉพาะมิติด้านแรงงาน เพราะตามข้อแนะ
ฉบับที่ 204 ของ ILO ที่ใช้เป็นแนวทางการวิเคราะห์ของบทความนี้ ทำให้ไม่ได้เน้นเฉพาะการประกันสังคมและการคุ้มครอง
ทางกฎหมายแรงงาน 

เม ื ่อทบทวนความหมายทั ่วไปจาก “Oxford Learner’s Dictionary of Academic English” อธิบายคำว่า  
“ความเป็นทางการ ครอบคลุมทั้งกระบวนการ สถานการณ์ พฤติกรรมที่แสดงถึงระดับของความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลหนึ่ง
กับอีกบุคคลหนึ่ง หรือทำอะไรบางสิ่งที่มีความเป็นทางการ เช่น กระบวนการทางกฎหมายและธุรกิจ” (Duncan, 2014, p. 
341) ในความหมายข้างต้น แสดงให้เห็นความเป็นทางการ มีลักษณะตรงข้ามกับความไม่เป็นทางการ อีกทั้งมีความพยายาม
ทำให้ความไม่เป็นทางการกลายสู่ความเป็นทางการตามแนวทางของความเป็นสมัยใหม่ (Modernity) ที่แพร่หลายมาตั้งแต่
หลังสงครามโลกครั้งที่สอง 

การศึกษาด้านสังคมวิทยามีหนังสือสำคัญในเรื่องความไม่เป็นทางการคือ “Informality: Social Theory and 
Contemporary practice” เป็นการอธิบายความไม่เป็นทางการโดยใช้ทฤษฎีทางสังคม และให้ความสำคัญต่อการ
เปลี่ยนแปลงทางสังคมในช่วงปลายศตวรรษ 20 เพราะเกิดการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างทางการ อย่างเช่น ระบบราชการเป็น
ข้อจำกัดที่ไม่สอดคล้องกับเทคโนโลยี อีกทั้งระบบราชการมีการคอร์รัปชันและอุปถัมภ์ค้ำจุนคนใกล้ชิด แสดงถึงความไม่เป็น
ทางการที่ซ่อนอยู่ภายในความเป็นทางการ นอกจากนี้ ผู้กำหนดนโยบายใช้แนวทางปฏิบัติที่ตั้งอยู่บนแบบแผนและค่านยิม
ทำให้การตรากฎหมายเพื่อบังคับใช้มีความไม่เป็นทางการ ขณะที่การเกิดขึ้นของแพลตฟอร์มออนไลน์ต่าง ๆ แพร่หลาย
ตั้งแต่ทศวรรษ 2010 ทำให้การปฏิสัมพันธ์ที่เป็นทางการเกิดข้ึนด้วยชุมชนเสมือน (virtual space) แสดงถึงความสัมพันธ์ไม่
เป็นทางการและทางการไม่สามารถแยกขาดกันได้และต้องพึ่งพิงอาศัยกัน (Misztal, 2000; 2015)  
 การปฏิสัมพันธ์ของความเป็นทางการและความไม่เป็นทางการ ให้ความสำคัญต่อความสัมพันธ์ส่วนตัว โดยเฉพาะ 
“ความไว้เนื้อเชื่อใจ” (trust) ผลที่ตามมาเกิดการปฏิบัติการไม่เป็นทางการในภาคส่วนต่าง ๆ ของสังคม ทำให้แนวทาง
ปฏิบัติ (conduct) ของความไม่เป็นทางการ และกฎเกณฑ์ (rules) ของความเป็นทางการ ปรากฎให้เห็นที่ทั้งสอดคล้องทาง
เดียวกันหรือขัดแย้งกัน (เช่น จักรยานยนต์รับจ้างสาธารณะเคยกำหนดให้รับผู้โดยสารในบริเวณของสถานที่ตั้งวิน แต่เมื่อ
ความเป็นทางการของเทคโนโลยีเกิดขึ้นมาท้าทาย ส่งผลให้อาชีพนี้ถูกมองว่าไม่ปรับตัวตามความเป็นสมัยใหม่) ( Misztal, 
2015) ดังนั้น ความไม่เป็นทางการไม่ได้จำกัดเฉพาะทฤษฎีทางสังคม แต่บ่อยครั้งในการศึกษาเรื่องนี้มักกล่าวถึงเรื่องของ
การจ้างงาน (employment) ทั้งคำว่าแรงงานไม่เป็นทางการและเศรษฐกิจไม่เป็นทางการ ด้วยเหตุที่มีความเกี่ยวข้องกับ
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สถานการณ์และปฏิบัติการที่เกิดขึ้นในการดำรงชีวิต รวมถึงเน้นความสัมพันธ์ทำให้เกิดการเชื่อมต่อกับคุณลักษณะทาง
เศรษฐกิจและสังคม (Misztal, 2000)  

การศึกษาความไม่เป็นทางการในปัจจุบัน จึงแตกต่างจากข้อเสนอของหนังสือข้างต้นในสองทศวรรษก่อน ดังที่
ปรากฎการณ์การทำให้เป็นเมืองและเทคโนโลยีเกิดขึ้นอย่างพลวัต เหมือนกับที่บทความบางชิ้นศึกษาเก่ียวกับความสัมพันธ์
และปฏิบัติการข้างต้น แล้วเรียกปรากฎการณ์ของเศรษฐกิจแพลตฟอร์ม (platform economy) ทำให้เกิดความไม่เป็น
ทางการดิจ ิท ัล (digital informality) (Endo, 2021) หรือความไม่เป ็นทางการที ่ทำให้เป ็นทางการ ( formalized 
informality) (Frey, 2020) จากมุมมองความสัมพันธ์นี้ในตัวอย่างของการขนส่งมวลชนในเมือง (urban transportation) 
มีบทความที่แสดงถึงช่องว่างระหว่างความเป็นทางการและไม่เป็นทางการ เห็นถึงความเหลื่อมซ้อนของความสัมพันธ์ แม้เกิด
ความขัดแย้งของปฏิบัติการที่มีสาเหตุจากระบบราชการ เจ้าหน้าที่รัฐ หรือผู้เล่นที่ไม่ใช่รัฐ แต่ก็ไม่ได้ปฏิเสธความเป็น
ทางการที่เหลื่อมซ้อนกับความไม่เป็นทางการ (Cervero, 2000; Wattanawanyoo, 2019; Sopranzetti, 2021) 

การทำความเข้าใจความเป็นทางการและความไม่เป ็นทางการตามแนวทางการศึกษาทางสังคมวิทยา 
(sociological perspectives) พบว่า ทั้งพจนุกรมและสารานุกรมเฉพาะทาง ไม่บรรจุทั้งสองคำนี้ไว้เป็นคำสำคัญสำหรับ
การสืบค้นไว้ในหนังสือ เนื่องจากเป็นเรื ่องหรือประเด็นเฉพาะทางวิชาการ และไม่ใช่คำศัพท์ที่แพร่หลายทางสากล 
เหมือนกับการเรียกคำว่า “ภาคไม่เป็นทางการ” (informal sector) และ “เศรษฐกิจไม่เป็นทางการ” (informal 
economy) เช่น 

(1) “The Oxford Dictionary of Sociology” อธิบายทั้งสองคำในแง่มุมที่แตกต่างกัน เศรษฐกิจไม่เป็นทางการ
เป็นคำที่ถูกใช้เพื่อรองรับงานที่ไม่มีตลาด หรือเป็นรูปแบบของตลาดมืด ตลาดใต้ดิน หรือตลาดซ่อนเร้น แต่นักเศรษฐศาสตร์
พิจารณาว่าเป็นงานที่ไม่ถูกวัดรายได้ประชาชาติและเกิดความคลุมเครือให้กับสถิติการมีงานทำ บ่อยครั้งกำหนดเป็นงานที่
ผิดกฎหมายและไม่จ่ายภาษีตามกฎหมาย ส่งผลให้สถานะของแรงงานไม่เป็นทางการถูกทำให้กลายเป็นชายขอบ 
(marginalization) กรณีของการศึกษาภาคไม่เป็นทางการในสังคมวิทยา พิจารณาเป็นทฤษฎีของกระบวนทัศน์การพัฒนาที่
ครอบงำประเทศโลกที่สามในทศวรรษ 1970 ทั้งความยากจนและความไม่เท่าเทียม (Scott, 2014, pp. 354-355)  

(2) “International Encyclopedia of Social Policy” อธิบายคำว่าเศรษฐกิจไม่เป็นทางการ เป็นรูปแบบของ
กิจกรรมทางเศรษฐกิจ เกิดการแลกเปลี่ยนนอกพื้นที่ของภาคทางการ หมายถึง ภาคไม่เป็นทางการ (informal sector) เป็น
ส่วนเติมเต็มให้ภาคทางการ เพื่อลดช่องว่างความไม่เท่าเทียมระหว่างสองภาคนี้ลง และเป็นทางเลือกให้ภาคไม่เป็นทางการ
เกิดการจ้างงานไม่เป็นทางการ (informal employment) มากข้ึน อันที่จริง เป็นผลกระทบตามมาของ post-Fordism ซึ่ง
เป็นระบอบของการสะสมใหม่และผลิตซ้ำทางสังคมให้ภาคไม่เป็นทางการขยายตัวและสร้างผลผลิตทางเศรษฐกิจมากข้ึน อีก
ด้าน ทำให้แรงงานในภาคไม่เป็นทางการอ่อนแอลง (Williams, 2010, pp. 663-665) ด้วยเหตุที ่งานไม่เป็นทางการ 
(informal work) เป็นกิจกรรมทางเศรษฐกิจไม่มีการจดทะเบียน ไม่มีการจ่าย payroll taxes ของประกันสังคม ไม่ได้รับ
การคุ้มครองของกฎหมายแรงงาน แรงงานจึงได้รับค่าตอบแทนต่ำเพราะจัดเป็นส่วนหนึ่งในเศรษฐกิจไม่เป็นทางการ ถือเป็น
ภาคเศรษฐกิจที่มีขนาดใหญ่ ดังนั้น แรงงานต้องเผชิญกับความเสี่ยงและความไม่มั่นคงทางสังคม (Stelzl, 2010a, p. 663; 
2010b, pp. 665-666)  

ถึงอย่างไร การถกเถียงคำว่าความเป็นทางการและไม่เป็นทางการ ยังเป็นความคลุมเครือและขาดความชัดเจนทั้ง
ในมุมมองของภาครัฐ นักวิชาการและนักกิจกรรม NGOs และองค์การระหว่างประเทศ แต่การนำเสนอบทความนี้เน้น
ขอบเขตของความไม่เป็นทางการจำกัดความไว้ที่งาน แรงงาน การจ้างงาน และเศรษฐกิจไม่เป็นทางการ เพื่อไม่ให้การ
นำเสนอรวมถึงความไม่เป ็นทางการด้านอื ่น เช ่น เมือง ภาษี และอื ่น ๆ ซึ ่งม ี “The Global Encyclopedia of 
Informality” เป็นสารานุกรมที่จัดทำขึ้นภายใต้ Global Informality Project (GIP) เริ่มดำเนินโครงการมาตั้งแต่ปี 2013 
และให้คำอธิบายเก่ียวกับความไม่เป็นทางการไว้หลายมิติ โดยเฉพาะการปฏิบัติการไม่เป็นทางการ (informal practices) ที่
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แสดงให้เห็นการเชื่อมต่อปัญหาต่าง ๆ อาทิ การคอร์รัปชัน ความยากจนและการพัฒนา ศีลธรรม การย้ายถิ่น และอ่ืน ๆ อีก
ทั้งไม่สามารถอธิบายความไม่เป็นทางการที่ดำรงอยู่ในสถานที่แห่งหนึ่งเป็นลักษณะสากลในทุกแห่งหน ขณะที่ความไม่เป็น
ทางการมีลักษณะตัดข้ามเป็นความสัมพันธ์แบบเครือข่ายและมีความเป็นส่วนตัวสงู ดังนั้น ความไม่เป็นทางการตามแนวทาง
สังคมวิทยาในช่วงปลายศตวรรษ 20 จึงค้นหากลวิธีการทำให้เป็นทางการ แต่ไม่ได้มองความสำคัญและใช้ประโยชน์อีกด้าน
ของความไม่เป็นทางการที่เชื่อมต่อกันอย่างสลับซับซ้อนในโครงสร้างทางสังคมและวัฒนธรรม (Ledeneve, 2018) 

ในกรณีของประเทศไทย สนใจเรื่องความไม่เป็นทางการตั้งแต่ปลายทศวรรษ 1980 มีเหตุสำคัญดังนี้  
ประการแรก การทำความเข้าใจเศรษฐกิจประเทศ แบ่งเป็นภาคทางการและภาคไม่เป็นทางการ  แรงงานทั้งสอง

ภาคมีทั้งในสาขาอาชีพการขนส่ง พาณิชยกรรม บริการ อุตสาหกรรมและหัตถกรรม แต่ไม่มีการศึกษาเรื่องแรงงานไม่เป็น
ทางการและภาคไม่เป็นทางการอย่างเป็นระบบ ทำให้ข้อมูลการศึกษาเฉพาะประเด็นไม่สามารถใช้ในการกำหนดนโยบาย
ส่งเสริมอาชีพได้ (ประดิษฐ์ ชาสมบัติ และ ผาสุก พงษ์ไพจิตร, 2531) แต่สถานการณ์เกิดขึ้นรวดเร็วกว่าการวิจัยเรื่องนี้ ดังที่
ขนาดของเศรษฐกิจไม่เป็นทางการในภาคอุตสาหกรรมการผลิตและบริการเติบโตรวดเร็ว พิจารณาจาก GDP มากกว่า 9% 
ในปี 1987 แล้วเพิ่มขึ้นเป็น 11.7% และ 12% ในปี 1988 และ 1989 ตามลำดับ แต่เกิดปัญหาความยากจนและการ
ว่างงานตามมา แล้วภาคไม่เป็นทางการในเมือง (urban informal sector) จึงเป็นหน่วยการศึกษาที่สำคัญของแรงงานไม่
เป็นทางการ (Romijn, 1993)  

ประการสอง คุณลักษณะของภาคไม่เป็นทางการในประเทศไทย แบ่งดังนี้ (1) ภาคเกษตรกรรมต้องการแรงงาน
ทักษะต่ำและราคาถูก แต่แรงงานเหล่านี้ย้ายถิ่นมาทำงานในเมืองมากขึ้น (2) จำนวนบรรษัทขนาดใหญ่มีมากข้ึน และความ
ต้องการจ้างแรงงานรับเหมาช่วง (3) ภาคทางการไม่รองรับความต้องการของเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว แต่ภาค
ไม่เป็นทางการช่วยเติมเต็มให้แรงงานมีงานทำในช่วงของการเปลี่ยนผ่าน (4) ภาคไม่เป็นทางการจัดเตรียมสินค้าและบริการ
ราคาถูก เหมาะกับกลุ่มที่มีรายได้ปานกลาง (5) ภาคไม่เป็นทางการมีความสำคัญต่อหน้าที่ทางสังคม โดยจัดเตรียมงานและ
รายได้ให้แก่ประชาชนไทยนับล้านคน (6) ระบบเศรษฐกิจมีความเป็นสมัยใหม่มากขึ้น ขณะเดียวกัน แรงงานในเมืองเพิ่มขึ้น 
และแรงงานเกษตรเข้าถึงและเรียนรู้ชีวิตในเมืองได้ง่ายขึ้น จนกลายเป็นแรงงานไม่เป็นทางการในเมือง ทั้งงานขายอาหาร 
งานบริการ งานผลิต งานก่อสร้าง และงานขนส่ง หรือไม่ก็ทำงานให้บริษัทหรือนายจ้างที่จ้างงานไม่เป็นทางการ (ILO, 1996, 
pp. 1-2) 

ประการสาม คำจำกัดความของแรงงานไม่เป็นทางการในเวลานั้น คือ “ผู้ว่าจ้างตนเอง” (self-employed) 
ครอบคลุมถึงคนทำงานให้ครอบครัวและเป็นผู้ประกอบการขนาดย่อม นอกจากสถานการณ์ในประเทศไทยเวลานั้น ยังทำให้
การจ้างงานเหมาช่วง (subcontracting) สำหรับแรงงานไม่เป็นทางการในภาคอุตสาหกรรม ( ILO, 1995, p. 57) เช่น งาน
เก่ียวกับเครื่องประดับและอัญมณี ทั้งในด้านออกแบบ รูปแบบ และจัดเตรียมวัตถุดิบ แล้วเวลานั้นปัญหาสำคัญของการจ้าง
งานเหมาช่วง ไม่ใช่เร่ืองสภาพการทำงาน แต่เป็นการจ่ายค่าตอบแทนที่ล่าช้า (Phongpaichit & Charsombut, 1988, pp. 
42-43) อย่างไรก็ตาม ILO จำแนกการจ้างงานตนเองและการจ้างงานเหมาชว่ง เป็นสองในสี่ของรูปแบบของการจ้างงานทีไ่ม่
เป็นมาตรฐาน (non-standard form of employment) ยังไม่นับรวมการจ้างงานบางเวลาและการจ้างงานชั่วคราว ซึ่ง
ทั้งหมดนี้เป็นงานไม่มั่นคง (ILO, 2016) การจำแนกเช่นนั้นในปลายทศวรรษ 1980 จริงแล้วเป็นคนละเรื่องกับการจำแนก
ความเป็นทางการและไม่เป็นทางการ เพราะไม่ว่าจะรูปแบบการทำงานใดก็ปรากฎให้เห็นภาคทางการและไม่เป็นทางการ  

การศึกษาที่ผ่านมาเมื่อสองทศวรรษก่อน เน้นที่ภาคไม่เป็นทางการในทัศนมิติของเศรษฐกิจและกฎหมายมองว่าอยู่
นอกกฎหมาย เช่น งานวิจัยของ ผาสุก พงษ์ไพจิตร, สังคิต พิริยะรังสรรค์ และ นวลน้อย ตรีรัตน์ (2543) เคยศึกษากิจกรรม
ทางเศรษฐกิจที่ผิดกฎหมาย ทั้งลอตเตอรี่ การพนัน บริการทางเพศ และยาเสพติด ซึ่งเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับนโยบายและ
การจัดการภาครัฐ แต่มายาคติของความไม่เป็นทางการเป็นสิ่งที่ไม่ถูกต้องอาจเป็นการตีความเพียงด้านเดียว ขณะที่ตั้งแต่
ทศวรรษ 2010 เร่ิมเห็นทิศทางของการจัดการปัญหาแรงงานและเศรษฐกิจไม่เป็นทางการที่เป็นข้อเสนอการป้องกันมากกวา่
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การใช้กฎหมายลงโทษ จะทำอย่างไรให้คนกลุ่มนี้มีสถานะทางการ  และคนเหล่านี้ได้รับการคุ้มครองทางกฎหมาย ไม่เพียง
แค่การเปลี่ยนแปลงทางนโยบายให้สอดคล้องกับข้อแนะฉบับที่ 204 ของ ILO เพื่อเข้าถึงการคุ้มครองทางสังคม ( ILO, 
2014) เหมือนกับที่ภาครัฐไทยพยายามใช้มาตรการช่วยเหลือต่าง ๆ ผ่านแอปพลิเคชันในช่วงการระบาดของโคโรนาไวรัส 
เรียกวิธีการนี้ว่า E-formality (Chacaltana, Leung & Lee, 2018) แต่ต้องให้ความสำคัญต่อแนวทางของการคุ้มครองทาง
สังคมเชิงเปลี่ยนรูป (transformative social protection) เพื่อเกิดการปรับเปลี่ยนแบบแผน ทัศนคติ วิธีคิด รวมถึง
กฎหมายที ่ก่อให้เกิดการเลือกปฏิบัติระหว่างแรงงานทางการและไม่เป็นทางการ ( Devereux, 2021; Devereux & 
Sabates-Wheeler, 2004) 

ส่วนการศึกษาเรื่องความไม่เป็นทางการในขอบเขตของแรงงานและเศรษฐกิจไม่เป็นทางการ ปรากฏว่ามีการ
สำรวจสถานะองค์ความรู้ของนักวิชาการเป็นระยะ ๆ เพื่อเป็นชุดความรู้สำหรับการสังเคราะห์ความรู้และประโยชน์สำหรับ
การกำหนดนโยบาย ทั้งงานวิจัยของ สถาบันวิจัยและให้คำปรึกษา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ (2549); ตะวัน วรรณรัตน์ 
(2555); ธานี ชัยวัฒน์ (2559); กรมสวัสดิการและคุ้มครองแรงงาน (2561) แต่ภาพรวมที่มีปัญหาร่วมกันคือ ความไม่
ครอบคลุมของแรงงานทุกอาชีพ และปัญหาคล้ายคลึงกันของการคุ้มครองแรงงานคือ สภาพการทำงาน ความมั่นคงทาง
รายได้และอาชีพ สวัสดิการแรงงาน และการรับรองสถานะทางกฎหมาย อีกทั้งงานวิจัยศึกษาเกี่ยวกับแรงงานไม่เป็น
ทางการ มุ่งเน้นเฉพาะบางอาชีพ เช่น ผู้ค้าข้างทาง จัดเป็นข้อเสนอเฉพาะกลุ่ม ไม่ครอบคลุมแรงงานไม่เป็นทางการทั้งหมด 
ขณะที่นโยบายการบริหารจัดการแรงงานไม่เป็นทางการก็ไม่ได้จำแนกออกตามกลุ่มอาชีพ ส่งผลให้ขาดมาตรการของการ
จัดการที่เหมาะสม (นฤมล นิราทร, 2560) 

ในปัจจุบัน การจำกัดความสถานะของแรงงานไม่เป็นทางการ หรือเรียกกันว่า “แรงงานนอกระบบ” คือ “ผู้มีงาน
ทำที่ไม่ได้รับความคุ้มครอง หรือไม่มีหลักประกันทางสังคมจากการทำงานเช่นเดียวกับแรงงานทางการหรือแรงงานใน
ระบบ” ซึ่งสำนักงานสถิติแห่งชาติจำกัดความเช่นนี้ตามที่ประชุมระหว่างประเทศของนั กสถิติแรงงาน จึงทำให้ความเป็น
ทางการครอบคลุมถึงผู้ประกันตนมาตรา 39 และ 40 (กลุ่มงานนโยบายเศรษฐกิจแรงงานมหภาค กองเศรษฐกิจการแรงงาน
, 2564, น. 12) จึงเป็นเหตุให้คำจำกัดความนี้ไม่สอดคล้องกับตามแนวทางกฎหมาย (legal approaches) เพราะกระทรวง
แรงงานใช้พระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 และพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ในมาตรา 5 ของ
กฎหมายทำให้จำกัดความว่า ลูกจ้างต้องมีนายจ้างแล้วได้รับค่าจ้างหรือเงินรูปแบบอ่ืน คนกลุ่มนี้เป็นผู้ประกันตนมาตรา 33 
ภายใต้กฎหมายประกันสังคม ทำให้ใครก็ตามอยู่นอกมาตรานี้ ถือเป็นแรงงานไม่เป็นทางการทั้งหมด  

2.2 จุดเริ่มต้นของนโยบายและการศึกษาความไม่เป็นทางการตั้งแต่กลางศตวรรษ 20 
การศึกษาความไม่เป็นทางการในประเทศไทย พบงานวิจัยที่ผ่านมาตั้งแต่ปลายทศวรรษ 1980 เน้นศึกษาที่ “ภาค

ไม่เป็นทางการ” หรือที่เรียกว่า “ภาคนอกระบบ” (informal sector) แต่ขาดการทำความเข้าใจบริบททางประวัติศาสตร์
ของแนวทางการทำให้เป็นสมัยใหม่ (modernization) ส่วนนี้เป็นการนำเสนอความไม่เป็นทางการตามแนวทางของ ILO 
โดยใช้การอธิบายตามลำดับเวลาของข้อเสนอเรื่องนี้ เพื่อให้เห็นพัฒนาการของนโยบายแรงงานและสังคมในระดับโลก 
เพราะอันที่จริงแล้ว วาทกรรมการพัฒนาของความไม่เป็นทางการปฏิบัติการมาตั้งแต่หลังสงครามโลกที่สอง โดยใช้เหตุของ
การว่างงานอธิบายปรากฎการณ์ความด้อยพัฒนาในประเทศโลกที่สาม แล้วเริ่มต้นขึ้นจากการปฏิบัติการของ ILO ไม่ใช่
เฉพาะประเทศในภาคพื้นยุโรป เพราะทิศทางนโยบายของ ILO ในทศวรรษ 1950 จึงเน้นความร่วมมือด้านการวางแผน
กำลังคนและการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ ทั้งด้านการศึกษาและฝึกอบรมในรูปแบบของความร่วมมือทางวิชาการ (technical 
cooperation) แต่ขอบเขตของภารกิจคืองานในภาคอุตสาหกรรม และยังไม่ปรากฎการเรียกงานนอกภาคอุตสาหกรรมเป็น
งานในภาคไม่เป็นทางการ (Alcock, 1971; Benanav, 2019; Maul, 2019) 

นโยบายแรงงานโลกระหว่างทศวรรษ 1950-1960 เน้นนโยบายการมีงานทำ ( full employment policy) 
กลายเป็นทิศทางการพัฒนาของนานาประเทศที่ต้องดำเนินการเรื่องนี้ กรณีของประเทศไทยพบเอกสารทางการ แสดงให้
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เห็นหลังสงครามโลกครั้งที่สอง รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม เคยร่วมมือกับประเทศในภาคพื้นเอเชียแปซิฟิกและเป็น
ประเทศเจ้าภาพสำหรับการจัดประชุมภาคเอเชียทางวิชาการเก่ียวกับกำลังคนของ ILO ในปี 1952 หลังจากนั้น การส่งเสริม
การมีงานทำเป็นภารกิจที่สำคัญของกรมประชาสงเคราะห์ ได้แก่ การจัดหางาน การอบรมอาชีพ การแก้ปัญหาแรงงาน
ต่างชาติ และอื่น ๆ (หอจดหมายเหตุแห่งชาติ, 2495) อีกทั้งการประชุมลักษณะนี้เกิดในภูมิภาคแอฟริกาและลาตินอเมริกา
เช่นเดียวกัน ขณะที่ ILO ผลักดันเรื่องการมีงานทำเป็นวาระการพัฒนาระดับโลก สอดคล้องกับทิศทางนโยบายเศรษฐกิจเคน
เซ่ียนที่ครอบงำการพัฒนาเศรษฐกิจกระแสหลักอยู่ในเวลานั้น 

วาทกรรมการพัฒนานี้มีจุดเริ่มต้นของความไม่เป็นทางการโดย ILO ตั้งแต่ทศวรรษ 1970 แทนที่การแบ่งระหว่าง
ภาคดั ้งเดิม (traditional sector) และภาคใหม่ (modern sector) แล้วมาเรียกว่า “ภาคไม่เป็นทางการ” (informal 
sector) แต่เดิมไม่ได้เป็นที่รู ้จักในคำนี้ จะรู้จักแค่การแบ่งเขตเมืองอุตสาหกรรมและเกษตรกรชนบท ( Weeks, 1975; 
Sethuraman, 1976; Lewis, 1979; Benanav, 2019) จึงเป็นแนวคิดใหม่เพื่อให้เกิดการมีงานทำและกำลังแรงงานใน
เศรษฐกิจภาคทางการ พร้อมกับพัฒนาแผนงานการมีงานทำทั่วโลก (World Employment Programme: WEP) ในปี 
1969 ซึ่งทิศทางนโยบายแรงงานทำให้นักเศรษฐศาสตร์การพัฒนาให้ความสำคัญต่องานวิชาการของนักมานุษยวิทยาและนัก
สังคมวิทยา โดยเฉพาะ Hans Singer และ Richard Jolly มีบทบาทต่อการผลักดัน WEP และการศึกษากิจกรรมทาง
เศรษฐกิจในภาคไม่เป็นทางการของประเทศเคนยา (Benanav, 2019) แต่เป็นแนวทางการศึกษาของนักเศรษฐศาสตร์การ
พัฒนา ซึ่งมองภาคไม่เป็นทางการเป็นปัญหาความยากจนในเมือง ขณะที่นักสังคมวิทยา นักมานุษยวิทยา นักภูมิศาสตร์ 
และนักประวัติศาสตร์ เห็นว่าภาคไม่เป็นทางการเป็นโอกาสการทำงานและมีรายได้  เช่น การย้ายถิ่นมาทำงานแล้วส่งเงิน
กลับพื้นที่ต้นทาง (Hart, 1985; Lewis, 1979)  

ก่อนจะอธิบายถึงกรณีของการศึกษาเคนยาและกานา รวมถึงผลงานสำคัญของนักมานุษยวิทยาอย่าง Keith Hart 
แท้จริงแล้ว Singer และ Jolly ใช้คำว่า “ภาคไม่เป็นทางการ” มาก่อน Hart ซึ่งเริ่มใช้คำนี้ในปี 1973 (Benanav, 2019; 
Kanbur, 2021; Tokman, 2007) แต ่เก ิดข ้อถกเถ ียงตามมา เพราะผลงานที ่ศ ึกษาเร ื ่องความไม ่เป ็นทางการใน 
International Labour Review หลายชิ้น ยืนยันว่า Hart เริ ่มต้นใช้คำว่าภาคไม่เป็นทางการเป็นครั้งแรกในบทความ 
‘Informal Income Opportunities and Urban Employment in Ghana’ มีกรณีศึกษาของประเทศกานามาก่อนที่ ILO 
มาศึกษาในกรณีของประเทศเคนยา เนื่องจากบทความของ Hart เผยแพร่ในปี 1973 หลังจากรายงานศึกษาของ ILO ในปี 
1972 แต่ Hart เสนอในบทความของตนเองว่าเก็บข้อมูลภาคสนามที่กานาระหว่าง 1965-1968 แล้วเคยเสนองานวิจัยใน 
Conference on Urban Unemployment in Africa ที่ University of Sussex ในปี 1971 (Hart, 1973; Weeks, 1975; 
Sethuraman, 1976) 

ตามที่ Hart (1973) จำแนกคำว่าภาคทางการและไม่เป็นทางการด้วยโอกาสทางรายได้ระหว่างผูท้ี่ทำงานรับค่าจ้าง
และการจ้างงานตนเอง เป็นภาคใหม่ของเศรษฐกิจเมือง โดยจำแนกให้คนทำงานมีผลิตภาพการทำงานต่ำ ลักษณะงานต่ำ
ระดับ และเป็นกลุ่มคนว่างงาน ทั้งนี้ Hart พิจารณาว่าภาคไม่เป็นทางการเป็นเรื่องโอกาสการทำให้มีรายได้ ( income 
opportunity) ซึ่งอยู่นอกเหนือจากการจ้างงานทางการ ทั้งค่าจ้างงานภาครัฐ ภาคเอกชน หรือการได้รับเงินโอนจากบำนาญ 
สิทธิประโยชน์การว่างงาน และอ่ืน ๆ ขณะที่ภาคไม่เป็นทางการมีรายได้จากการทำงานห้ากลุ่มย่อย ได้แก่ (1) กิจกรรมปฐม
ภูมิและทุติยภูมิต่าง ๆ เช่น เกษตรกรรม กสิกรรม ก่อสร้าง ศิลปินอิสระ ช่างตัดเสื้อ และอื่น ๆ (2) วิสาหกิจหรือกิจการที่
ต้องใช้ทุน เช่น ที่อยู่อาศัย การขนส่ง สาธารณูปโภค กิจกรรมที่ต้องใช้การเช่า และอ่ืน ๆ (3) กิจกรรมขนาดย่อม เช่น การค้า
ขายในตลาด การค้าข้างทาง และอื่น ๆ (4) บริการอื่น เช่น นักดนตรี ช่างถ่ายภาพ ช่างตัดผม ช่างซ่อม และอื่น ๆ (5) การ
โอนจ่ายเงินเอกชน เช่น เงินสมนาคุณ เงินบริจาค และเงินกู้ยืม เหล่านี้จำแนกเป็นรายได้ไม่เป็นทางการ แต่ถูกกฎหมาย 
ส่วนมีงานบริการและการโอนจ่ายเงินที่ไม่มีถูกต้องตามกฎหมายก็มีอีกกลุ่มที่ Hart ได้จำแนกไว้ เช่น เงินที่มาจากการคอร์รัป
ชันทางการเมือง การแอบลักลอบขาย การฟอกเงิน และอ่ืน ๆ 
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การจำแนกให้เห็นความไม่เป็นทางการแบบผิดกฎหมายของแหล่งที่มารายได้ ทำให้การทำความเข้าใจของนัก
เศรษฐศาสตร์การพัฒนาเสนอว่ากิจกรรมทางเศรษฐกิจไม่เป็นทางการ เป็นเศรษฐกิจสีดำ หรือเศรษฐกิจใต้ดิน ขณะที่ความ
เป็นทางการเป็นกฎเกณฑ์ของการครอบงำในรูปแบบของระบบราชการ ส่งผลให้เศรษฐกิจไม่เป็นทางการเชื่อมต่อกับความ
เป็นทางการ แต่จริงแล้วเป็นปัญหาของช่องว่างระหว่างความรวยและความยากจนในเมือง และวาทกรรมการพัฒนาไม่
สามารถทำให้ความไม่เป็นทางการเหล่านี้เป็นทางการได้ ทำให้แรงงานที่เป็นส่วนสำคัญของเศรษฐกิจไม่เป็นทางการต้อง
เผชิญกับการทำให้เป็นสมัยใหม่ จึงนำไปสู่ข้อเสนอของการผ่อนปรนกฎหมายและลดขนาดของระบบราชการลงให้ภาคไม่
เป็นทางการสร้างโอกาสทางรายได้ (Hart, 1985; 2010)  
 ทั้งนี้ แนวคิดภาคไม่เป็นทางการของ Hart สอดคล้องทางเดียวกับ Singer และ Jolly เพราะถูกครอบงำด้วยลัทธิ
การพัฒนาที่แบ่งอาณาบริเวณต่าง ๆ ออกเป็นสองส่วน กรณีของประเทศไทยได้รับอิทธิพลของแนวคิดและนโยบายนี้ 
โดยเฉพาะนักวิชาการสังคมศาสตร์ในทศวรรษ 1980-2000 ที ่แบ่งเศรษฐกิจเป็นสองส่วนระหว่างเมืองและชนบท 
ขณะเดียวกัน การศึกษารัฐศาสตร์ไทยเคยเสนอแนวคิด “สองนคราประชาธิปไตย” และ “บูรพาภิวัฒน์” วิธีคิดของ
นักวิชาการยุคนั้นได้รับอิทธิพลจากลัทธิการพัฒนาของการทำให้เป็นสมัยใหม่ (modernization) และความสัมพันธ์เป็นแบบ
ทวิลักษณ์ (dualism) เมื่อมองย้อนกลับมาที่สภาวะด้อยพัฒนา (underdeveloped) ในความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ เกิด
ความทวิลักษณ์อันเป็นผลสืบเนื่องของระบอบอาณานิคม แม้การปลดปล่อยประเทศเหล่านั้นแล้วตั้งแต่ทศวรรษ 1950 
เหมือนมีความเป็นอิสระทางการเมือง แต่จริงแล้วทำให้เกิดสภาวะของการพึ่งพิง (dependency) เพราะเพิ่งเป็นจุดเริ่มของ
การก่อรูปเป็นรัฐชาติ (Hart, 1974)  
 ส่วนข้อเสนอภาคไม่เป็นทางการของ ILO ให้ความสำคัญต่อแนวทางเศรษฐศาสตร์การพัฒนามากกว่าสังคมวิทยา
และมานุษยวิทยา แต่ไม่ว่าศาสตร์แขนงใดก็สนับสนุนข้อเสนอของการแบ่งเศรษฐกิจแบบทวิลักษณ์ (dual economy) 
พบว่าเป็นการอธิบายถึงความสัมพันธ์ของเมืองในประเทศโลกที่สาม แบ่งออกเป็นการผลิตแบบทุนและเกษตรตามที่ 
Clifford Geertz เสนอไว้โดยเรียกว่า firm-centered economy และ bazaar-type economy ซึ่งความเป็นทางการ
สะท้อนให้เห็นการยกระดับกิจกรรมทางเศรษฐกิจของการผลิตด้วยเทคโนโลยี  (Sethuraman, 1976) ขณะที่การทำความ
เข้าใจของสังคมทวิลักษณ์ (dual society) ในมุมมองของ Singer เห็นว่าปัญหาของการแบ่งความสัมพันธ์ระหว่างความรวย
และความยากจนภายในประเทศกำลังพัฒนา มีสาเหตุมาจากเทคโนโลยีและวิทยาการ ทำให้ช่องว่างของความเหลื่อมล้ำ
กว้างขึ้น จนทำให้เกิดการแบ่งเมืองและชนบท ภาคดั้งเดิมและภาคใหม่ และอื่น ๆ ตามมา อันที่จริง ต้องทำความเข้าใจ
บริบทของประเทศเหล่านั้นอยู่ภายใต้ลัทธิอาณานิคม การขยายตัวของอุตสาหกรรมในเมืองส่งผลให้ย้ายถิ่นมาทำงาน 
ตามมาด้วยความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจไม่ได้สอดคล้องกับบริบทของประเทศนั้น ขณะที่ชนชั้นปกครองสนใจอัตราการ
เติบโตตามเศรษฐกิจโลก (Singer, 1970)  

อย่างไรก็ตาม การทำความเข้าใจแนวคิดของ Singer และ Jolly ทั้งสองได้รับอิทธิพลทางความคิดจากนัก
เศรษฐศาสตร์คนสำคัญ คือ W. Arthur Lewis ที่เคยแบ่งเศรษฐกิจออกเป็นสองส่วนระหว่าง traditional และ modern 
economy ซึ ่งเป็นรากฐานการทำความเข้าใจเศรษฐกิจไม่เป็นทางการ นอกจากนี ้เรียกคำว่า surplus labour เป็น 
unskilled labour เนื ่องจากคำแรกที ่เคยใช้ในบทความ  “Economic Development with Unlimited Supplies of 
Labour” มีอารมณ์ความรู้สึกที่แสดงให้เห็นความทุกข์ยากของแรงงาน แล้วเศรษฐกิจทวิลักษณ์มีสี่ลักษณะคือ การทำให้เกิด
การจ้างงาน การจัดเตรียมสิ่งอำนวยความสะดวกทางกายภาพ เช่น รถไฟ โรงพยาบาล ไฟฟ้า ประปา และอื่น ๆ  การทำให้
สถาบันเป็นสมัยใหม่โดยใช้เทคโนโลยีในกระบวนการผลิต และการแลกเปลี่ยนทางการค้าระหว่างสองภาคส่วนทั้ งภาค
ทางการและไม่เป็นทางการ ถือเป็นข้อเสนอของ Lewis ที่ได้นำมาปรับปรุงอีกครั้งโดยการเผยแพร่รายงานภารกิจของเคนยา
และกานาในต้นทศวรรษ 1970 (Lewis, 1954; 1979) 
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 ถัดมา รายงานการศึกษาภารกิจที่เคนยาเผยแพร่ในปี 1972  ถือเป็นจุดเริ่มต้นของการศึกษาความไม่เป็นทางการ
โดย ILO และเป็นหมุดหมายของวาทกรรมตามที่ Ravi Kanbur นักวิชาการคนสำคัญด้านนี้ที ่ขับเคลื่อนวาทกรรมของ
นโยบายความไม่เป็นทางการ (Kanbur, 2021) ทั้งนี้บทบาทของ ILO เรื่องความไม่เป็นทางการ Richard Jolly อธิบายให้
เห็นว่าจริง ๆ แล้วหลังสงครามโลกครั้งที่สอง นานาประเทศและองค์การระหว่างประเทศหลายแห่งต้องการลดความยากจน
และการว่างงานที่เพิ่มขึ้นในประเทศโลกที่สาม ขณะที่ Hans Singer เป็นนักเศรษฐศาสตร์ที่มีบทบาทต่อการให้ข้อเสนอแนะ
และเป็นที่ปรึกษาให้กับองค์การระหว่างประเทศในสหประชาชาติ รวมถึง ILO ซึ่งมีบทบาทสำคัญ ทั้งเป็นที่ปรึกษาและอยู่
เบื้องหลังของการพัฒนา WEP ในปี 1969 แต่ช่วงห้าปีแรกอาจไม่มีความคืบหน้าในการขับเคลื่อนโครงการต่าง ๆ เท่าไรนัก 
(Jolly, 1998; ILO, 1969) 
 ความไม่คืบหน้านี้มีสาเหตุบางประการ แต่ไม่ได้การกล่าวถึงในงานวิจัยหรือบทความของนักวิชาการและนักวิจัยใน
เครือข่ายของ ILO หากศึกษาชีวประวัติของ Wilfred Jenks ผู้อำนวยการใหญ่ของ ILO ระหว่างปี 1970-1973 ที่ดำรง
ตำแหน่งสั้น ๆ ก่อนเกิดภาวะหัวใจล้มเหลวแล้วเสียชีวิต ซึ่ง Jenks ไม่สนับสนุนแนวทางของ David Morse ซึ่งเป็น
ผู้อำนวยการใหญ่คนก่อนหน้าระหว่างปี 1948-1970 ด้วยเหตุที่ Jenks มีภูมิหลังชีวิตด้านกฎหมาย จึงให้ความสำคัญต่อ
มาตรฐานแรงงานสากลมากกว่าเน้นมาที่การพัฒนาแรงงานและสร้างงานอาชีพ (Cox, 2013; Eisenberg, 2016) อย่างไรก็
ตาม WEP เป็นแผนที่มีความเป็นอิสระ แล้วแสดงให้เห็นบทบาทชี้นำของ ILO ในด้านนโยบายสังคมและแรงงาน ขณะที่อีก
คนไม่กล่าวถึงไม่ได้ คือ Louis Emmeriji เป็นหัวหน้าหน่วยที่รับผิดชอบเรื่องนี้ แล้วเคยนำเสนอรายงาน “The Basic 
Needs Development Strategy” ที่แสดงให้เห็น WEP เป็นทิศทางนโยบายสังคมและเศรษฐกิจโลก แม้แต่ธนาคารโลกยัง
นำ WEP ใช้กำหนดนโยบายและยุทธศาสตร์การพัฒนาในช่วงกลางทศวรรษ 1970 (Jolly, 1998; Emmeriji, 2010) 
 ส่วนน้อยคนที่ศึกษาเร่ืองการบริหารแรงงาน สวัสดิการแรงงาน หรือนโยบายแรงงาน แล้วทราบว่า  WEP เคยเป็น
กรอบนโยบายแรงงานโลก ซึ่งมีแนวคิดฐานรากจาก Abraham Maslow ในข้อเสนอว่าด้วย “ปัจจัยพื้นฐาน” (basic 
needs) แพร่หลายมากในศาสตร์ทางจิตวิทยาช่วงทศวรรษ 1950 เวลาใกล้เคียงกัน Pitambar Pant ก็เสนอแนวคิดของ
ปัจจัยขั้นต่ำ (minimum needs) จนต่อมาแนวคิดเหล่านี้ถูกใช้เพื่อให้แรงงานหลุดพ้นจากความยากจน แล้วธนาคารโลกก็
นำแนวคิดนี้ใช้ในการกำหนดยุทธศาสตร์ในชื่อ “Basic Needs Strategy” ในปี 1976 (Emmeriji, 2010; Benanav, 2019; 
ILO, 1975; 1976) แสดงให้เห็นบทบาทขององค์การชำนาญการพิเศษมีลักษณะของการบริหารในรูปแบบของการกระจาย
อำนาจ ให้แต่ละองค์การเร่ิมต้นนโยบายและแผนงานต่าง ๆ ได้ แตกต่างจากตั้งแต่ต้นศตวรรษ 21 สหประชาชาติใช้การรวม
ศูนย์อำนาจผ่านเป้าหมายของการพัฒนาแห่งสหัสวรรษ (MDGs) และเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (SDGs) 

กรณีของการศึกษาภาคไม่เป็นทางการ ILO นำแนวคิดข้างต้นมาใช้กรอบการดำเนินการ เพื่อทำความเข้าใจ
เศรษฐกิจทวิลักษณ์ในประเทศโลกที่สาม นอกจากนี้ ILO ยังใช้อนุสัญญาว่าด้วยการมีงานทำ (ฉบับที่ 122) ปี ค.ศ. 1964 
เป็นหลักการส่งเสริมให้เกิดการมีส่วนร่วมขององค์การนายจ้างและลูกจ้าง เพื่อร่วมกำหนดนโยบายและนำปฏิบัติใน
ระดับประเทศ ขณะเดียวกัน ILO กำหนดยุทธศาสตร์การพัฒนาเพื่อภารกิจการมีงานทำไว้ในระยะแรกระหว่างปี ค.ศ. 
1970-1971 เพื่อศึกษาที่โคลัมเบีย ซีลอน อิหร่าน และเคนยา ที่สำคัญเป็นการขยายความร่วมมือให้องค์การระหว่าง
ประเทศอื่น เช่น UNDP มาร่วมปฏิบัติการภารกิจนี้ เพราะบางภารกิจที่หน้าที่เหลื่อมซ้อนกับองค์การระหว่างประเทศอ่ืน 
(ILO, 1972a, pp. 6-10) 

แม้ว่า WEP เริ่มต้นภารกิจผ่านกรณีศึกษาที่โคลัมเบีย และซีลอน แต่คำว่าภาคไม่เป็นทางการ ( informal sector) 
ปรากฏถัดมาในรายงานที่ใช้เคนยาเป็นกรณีศึกษา กระทั่งภารกิจยุทธศาสตร์การมีงานทำที่ปฏิบัติการในแต่ละประเทศมี
เป้าหมายเดียวกัน เพราะเห็นปัญหาการว่างงานและทักษะไม่สอดคล้องกับงาน ส่งผลให้แรงงานขาดโอกาสการมีงานทำ 
(ILO, 1970; 1971) ส่วนในรายงาน ‘Employment, Income, and Equality: A Strategy for Increasing Productive 
Employment in Kenya’ ในปี 1972 พบคุณลักษณะของภาคไม่เป็นทางการจากกรณีของเคนยามีดังนี้ (1) การเข้าถึงง่าย 
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(2) การพึ่งพิงอาศัยทรัพยากรในชุมชน (3) กิจการครัวเรือนที่ร่วมประกอบการ (4) กิจกรรมทางเศรษฐกิจมีขนาดเล็ก (5) 
การทำงานใช้แรงงานและยังอาศัยเทคโนโลยีไม่มาก (6) ทักษะที่ใช้ทำงานได้รับจากภายนอกระบบโรงเรียน (7) ตลาดมีการ
แข่งขันและไม่เป็นระเบียบ (ILO, 1972b, p. 6) 

จากกรณีของประเทศเคนยา ไม่ได้หมายความว่า ความไม่เป็นทางการเพิ่มปรากฏขึ้นในทศวรรษ 1970 แต่
ปฏิสัมพันธ์ของผู้คนในกิจกรรมทางเศรษฐกิจดำรงอยู่มาตลอดประวัติศาสตร์มวลมนุษย์ แต่การนำเสนอภาคไม่เป็นทางการ
ครั ้งน ี ้ เป ็นวาทกรรมการพัฒนา (Benanav, 2019; Kanbur, 2021) เพื ่อให้องค์การระหว่างประเทศเป็นตัวเชื ่อม
ความสัมพันธ์ที่แสดงถึงความชอบธรรมในการแทรกแซงทางเศรษฐกิจและการเมืองระหว่างประเทศในโลกที่สาม ทำให้
กิจกรรมไม่เป็นทางการใน traditional sector กลายเป็นสิ่งที่ผิดกฎหมายและขัดแย้งกับ Modern sector ทั้งที่การรวมตัว
และปฏิสัมพันธ์ทั้งหลายเกิดขึ้นตามธรรมชาติของมนุษย์และสังคม ทั้งนี้ Jolly ได้อธิบายความสำคัญของรายงานที่ใช้เคนยา
เป็นกรณีศึกษาไว้สามประการ คือ (1) การศึกษาปัญหาการว่างงาน ความยากจน สภาพการทำงานที่ย่ำแย่ และครัวเรือนที่มี
รายได้น้อย (2) การศึกษาโดยใช้แนวทางปัจจัยพื้นฐาน เพื่อทำความเข้าใจความสัมพันธ์ของการทำงานระหว่างเมืองและ
ชนบท โดยเฉพาะแรงงานไม่เป็นทางการที่มีรายได้น้อยและเกษตรกรรายย่อยในพื้นที่แห้งแล้ง (3) การศึกษาปัญหาของผลิต
ภาพการทำงานและให้ความสำคัญต่อความเท่าเทียมทางเศรษฐกิจและสังคม (Jolly, 1998) 
 หลังจากนั้น ILO มีแผนปฏิบัติการเพื่อขับเคลื่อน WEP ในกิจกรรมทางเศรษฐกิจของภาคไม่เป็นทางการในเมือง 
(urban informal sector) ขณะที่บริบทเวลานั้นเกิดการปรับเปลี่ยนเชิงโครงสร้าง (structural adjustment) ซึ่งที่ประชุม
ใหญ่แรงงานระหว่างประเทศ สมัย 59 ปี 1974 เห็นควรให้จัดประชุมแรงงานโลก (World Employment Conference) 
ในปี 1976 และอภิปรายผลกระทบของความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจเสรีนิยมใหม่ โดยเฉพาะวิกฤติหนี้สินในประเทศโลกที่
สาม (Benanav, 2019, pp. 119-122; ILO, 1975) ซึ่ง ILO ได้เสนอปัจจัยพื้นฐานเป็นแนวคิดของการจัดสวัสดิการและ
ส่งเสริมการมีงานทำ ต่อมาจัดทำแผนระยะกลางระหว่างปี 1982-1987 เพื่อให้เกิดการปฏิบัติการในระดับโลก และให้แต่ละ
ประเทศนำไปปฏิบัติ ไม่เพียงแค่ด้านการมีงานทำ แต่ให้ครอบคลุมถึงสภาพการทำงาน การฝึกอบรม และความมั่นคงทาง
สังคม (ILO, 1984) 
 ช่วงปลายทศวรรษ 1980 เป็นการให้คำจำกัดความของความไม่เป็นทางการอีกครั้ง เพราะไม่ใช่แค่ ILO ที่เสนอ
นโยบายการมีงานทำ แต่องค์การระหว่างประเทศด้านเศรษฐกิจและการเงิน ทั้งกองทุนการเงินระหว่างประเทศและ
ธนาคารโลกก็ให้ความสำคัญเรื ่องนี้ ตามที่ปรากฎในการประชุมระดับสูงว่าด้วยการมีงานทำและการปรับเปลี่ยนเชิง
โครงสร้าง (High-level meeting on employment and structural adjustment) ในปี 1987 ต่อมาแนวคิดของความไม่
เป็นทางการได้รับความสำคัญจากที่ประชุมระหว่างประเทศของนักสถิติแรงงาน ( International Conference of Labour 
Statisticians: ICLS) ครั้ง 15 ในปี 1993 แล้วเกิดการจำกัดความใหม่ให้ขอบเขตของภาคไม่เป็นทางการนับรวมถึงแรงงาน
ในภาคเกษตรกรรมทั้งหมด แตกต่างจากการประชุมครั้ง 14 ในปี 1987 เน้นที่การจำแนกรูปแบบของการจ้างงานและวัด
ขนาดของภาคไม่เป็นทางการ และครั้ง 13 ในปี 1982 เน้นที่การพัฒนาระเบียบวิธีและเก็บข้อมูลสถิติของภาคไม่เป็น
ทางการ (Bangasser, 2000, pp. 20-22; Benanav, 2019, p. 123) 
 แม้การศึกษาแรงงานไม่เป็นทางการผ่านไปสี่ทศวรรษ แต่รายงานของผู้อำนวยการใหญ่ ‘The Dilemma of the 
Informal Sector’ เสนอให้เห็นความสำคัญของความไม่เป็นทางการ เนื่องจากตลอดที่ผ่านมาไม่มีการจำกัดความที่ยอมรับ
เป็นสากล จึงกลับมาทบทวนข้อเสนอเรื่องนี้อีกครั้ง เพราะนอกจากส่งเสริมให้มีงานทำและรายได้ ต้องขยายครอบคลุ มถึง
มาตรการและการคุ้มครองทางสังคม แต่รายงานฉบับนี้กล่าวถึงภาคไม่เป็นทางการเป็นกิจกรรมที่ผิดกฎหมาย ส่งผลให้เกิด
เจ้าหน้าภาครัฐเข้าใจผิดว่าเป็นการกระทำความผิดเหมือนกับอาชญากรรม ซึ่งปัญหานี้เกิดขึ้นเพราะความเป็นสมัยใหม่ของ
สังคมเมืองและเกิดการขูดรีดการผลิตในภาคไม่เป็นทางการ ส่วนแรงงานไม่มีอำนาจการต่อรองทางเศรษฐกิจจึงเกิดความ
เปราะบางตามมา จำเป็นให้มีตาข่ายความปลอดภัยทางสังคมคุ้มครองชีวิตความเป็นอยู่คนเหล่านี้ เพราะงานส่วนใหญ่ชั่วโมง
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การทำงานยาว ค่าจ้างต่ำ สภาพการทำงานอันตราย และเป็นกิจกรรมทางเศรษฐกิจในครัวเรือน ( ILO, 1991, pp. 3-8) 
ดังนั้น คำจำกัดความของภาคไม่เป็นทางการในทศวรรษ 1990 ครอบคลุมถึงผู้ประกอบรายย่อยและกิจการครัวเรือน รวมถึง
การจ้างงานไม่เป็นทางการ 

2.3 นโยบายและการศึกษาความไม่เป็นทางการในศตวรรษ 21 
การศึกษาภาคไม่เป็นทางการ งานไม่เป็นทางการ และแรงงานไม่เป็นทางการในปลายทศวรรษ 1990 เพราะเห็น

ความสัมพันธ์ของเมืองมีส่วนสำคัญต่อการมีงานทำ (Bangasser, 2000) จากรายงาน ‘Decent Work and the Informal 
Economy’ เป็นจุดเริ่มต้นให้คำว่า “เศรษฐกิจไม่เป็นทางการ” (informal economy) ปรากฏขึ้นในที่ประชุมใหญ่แรงงาน
ระหว่างประเทศปี 2002 และได้เป็นที ่ร ู ้จ ักในเวลาต่อมา  บริบทเวลานั ้นของตลาดแรงงานเกิดการทำให้ยืดหยุ่น 
(flexibilization) และการทำให้ไม่เป็นทางการของการผลิตและความสัมพันธ์การจ้างงานท่ามกลางการขยายตัว
อุตสาหกรรมและเทคโนโลยีการสื่อสาร ทำให้สถานะการจ้างงานเกิดความคุลมเครือมากข้ึน เพราะรูปแบบของข้อตกลงการ
จ้างงานเหมาช่วง (subcontracting) หรือการว่าจ้างภายนอก (outsourcing) ส่งผลให้แรงงานเหล่านี้ให้ไม่ได้รับการ
คุ้มครองทางกฎหมายและการคุ ้มครองทางสังคม อีกทั้งแรงงานไม่เป็นทางการและผู้ประกอบการถูกมองว่ามีความ
เปราะบางสูง ดังนั้น ILO จึงส่งเสริมให้เกิดงานที่มีคุณค่าในเศรษฐกิจไม่เป็นทางการ เน้นทั้งการพัฒนา การลดความยากจน 
และความเท่าเทียมทางเพศสภาพ (ILO, 2002a) 

ส่วนการเรียกคำว่า ‘ไม่เป็นทางการ’ ( informal) ไม่ได้หมายความว่า ไม่มีกฎเกณฑ์หรือแบบแผนบังคับใช้ใน
กิจกรรมของการทำงานและแรงงาน อันที่จริงการทำความเข้าใจควรแยกกิจกรรมของเศรษฐกิจไม่เป็นทางการออกจาก
กิจกรรมไม่เป็นทางการที่ละเมิดกฎหมาย เพราะจริงแล้ว ควรแยกประเภทของกิจกรรมถูกกฎหมายและผิดกฎหมาย 
โดยเฉพาะกิจกรรมผิดกฎหมายมักขาดความโปร่งใสทางการเงิน นำไปสู่ปัญหาอาชญากรรมและการคอรับชัน ส่วนทั้งสอง
กิจกรรมก็มีปัญหาแบบเดียวกันคือการหลีกเลี่ยงจ่ายภาษี (Chambwera, MacGregor & Baker, 2011, pp. 5-6) 

จากรายงานฉบับข้างต้น ILO จึงเสนองานที่มีคุณค่า (decent work) เพื่อสร้างความมั่นคงสำหรับแรงงานไม่เป็น
ทางการ ดังนี้ (1) ความมั่นคงทางตลาดแรงงาน เพื่อมีโอกาสการจ้างงานสูงขึ้น (2) ความมั่นคงการทำงาน เพื่อคุ้มครอง
แรงงานทั้งการจ้างงานและมาตรการต่าง ๆ (3) ความมั่นคงทางอาชีพ เพื่อมีโอกาสของความก้าวหน้าตามสมรรถนะ (4) 
ความมั่นคงของงาน เป็นการคุ้มครองแรงงานให้ทำงานตามเวลาที่กำหนดไว้และมีมาตรการทางความปลอดภัยและอาชีวอ
นามัย (5) ความมั่นคงของการสร้างทักษะ เป็นการฝึกอบรมและพัฒนา (6) ความมั่นคงทางรายได้ เป็นการจัดเตรียมรายได้
ที่เหมาะสม (7) ความมั่นคงของการมีผู้แทน คือ การคุ้มครองเสียงที่สะท้อนออกมาขององค์การแรงงานและนายจ้าง เพื่อ
ส่งเสริมให้มีการเสวนาทางสังคม (ILO, 2002a, pp. 3-4) 

หากพิจารณาแนวคิดของเศรษฐกิจไม่เป็นทางการ ทำให้เห็นว่า การจ้างงานไม่เป็นทางการ  (informal 
employment) เกิดขึ้นทั้งภายในและภายนอกการประกอบกิจการหรือสถานที่ทำงาน ส่วนมากการจ้างงานภายในกิจการ
ไม่เป็นทางการมักไม่มีการจดทะเบียนและเป็นกิจการครอบครัว ขณะที่การจ้างงานไม่เป็นทางการภายนอกกิจการไม่เป็น
ทางการมักปรากฏให้เห็นงานชั่วคราว งานบางเวลา แรงงานที่ได้รับค่าจ้างรายวัน และแรงงานรับงานไปทำที่บ้าน จึงมีทั้ง
งานที่ได้รับค่าจ้างหรือไม่ได้รับค่าจ้าง ส่งผลให้คุณลักษณะของการจำแนกแรงงานในเศรษฐกิจไม่เป็นทางการมีความซับซ้อน
มากกว่าการแบ่งง่าย ๆ ให้เป็นทางการหรือไม่เป็นทางการ (ในหรือนอกระบบ) ตัวอย่างเช่น แรงงานรับงานไปทำที่บ้าน  
(home-based workers) เป็นการผลิตนอกภาคอุตสาหกรรม จริงแล้วเป็นส่วนหนึ่งของสายพานการผลิตและมีสภาพการ
ทำงานเหมือนโรงงานนรก (sweatshop) เป็นการจ้างงานที่เชื่อมต่อ/ไม่ได้แยกขาดกับเศรษฐกิจทางการ ดังนั้น การทำความ
เข้าใจเรื ่องนี้ควรพิจารณาว่าการจ้างงานไม่เป็นทางการอยู ่ในภาคทางการหรือไม่เป็นทางการ ( ILO, 2002b; Chen, 
Jhabvala & Lund, 2001)  
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การศึกษาเรื ่องนี้ต้องเข้าใจแนวคิดตามที่กล่าวไป ไม่ว่าจะเป็นข้อเสนอของ ILO และ Women in Informal 
Employment: Globalizing and Organizing (WIEGO) เพราะเป็นสององค์กรหลักที่ร่วมมือและศึกษามาต่อเนื่อง และ
ปรับปรุงแนวคิดมาเป็นระยะ ๆ ถ้าสำรวจย้อนกลับระหว่างทศวรรษ 1970-2000 จะเห็น ILO พิจารณาทิศทางของความไม่
เป็นทางการตามบริบทของตลาดแรงงานในประเทศโลกที่สาม จนเป็นข้อถกเถียงสำคัญต่อการขยายแนวคิดนี้ ไม่เพียงแค่
การทำความเข้าใจ แต่เสนอให้ผลักดันเชิงนโยบายผ่านการนำไปปฏิบัติของแต่ละประเทศ (Benanav, 2019; Kanbur, 
2021) นอกจากนี้มีเอกสารหลายรายการที่ WIEGO ศึกษาและอธิบายไว้ โดยเฉพาะบทความต่าง ๆ ของ Martha Alter 
Chen ทำให้คำจำกัดความของเศรษฐกิจไม่เป็นทางการครอบคลุมทุกรูปแบบของการจ้างงานไม่เป็นทางการ ดัง นี้ (Chen, 
2005; 2012; 2016; Chen & Vanek, 2013) 

(1) “การจ้างงานตนเองในกิจการที่ไม่จดทะเบียน” ประกอบด้วย นายจ้าง ผู้ประกอบกิจการส่วนตัว และทำงาน
ไม่ได้รับค่าจ้างของครอบครัว 

(2) “การทำงานได้รับค่าจ้างในงานที ่ไม่ได้รับการคุ ้มครองทางกฎหมายและขาดการคุ ้มครองทางสั งคม” 
ประกอบด้วย 1) ลูกจ้างของกิจการไม่เป็นทางการ 2) แรงงานที่ได้รับค่าจ้างไม่เป็นทางการ เช่น งานชั่วคราวที่ได้รบัค่าจ้าง
รายวัน แรงงานทำงานบ้าน แรงงานที่ไม่ได้จดทะเบียน และแรงงานบางส่วนที่ทำงานชั่วคราวหรืองานบางเวลา 3) แรงงาน
นอกภาคอุตสาหกรรม หรือผู้รับงานไปทำที่บ้าน 

สรุปได้ว่า การจำแนกแรงงานตามคุณลักษณะของการจ้างงานไม่เป็นทางการมีทั้งหมดห้ากลุ่ม คือ นายจ้าง ลูกจ้าง 
ผู้ประกอบกิจการส่วนตัว แรงงานที่ทำงานครอบครัวแล้วไม่ได้รับค่าจ้าง และสมาชิกของกลุ่มหรือสหกรณ์ผู้ผลิต ดังที่ Chen 
พิจารณาทั้งหมดนี้เผชิญอยู่กับความเสี่ยงทางเศรษฐกิจ ทั้งรายได้และการสูญเสียอาชีพได้ทุกเมื่อ  นำไปสู่ความยากจนทั้ง
ปัจเจกบุคคลและครัวเรือน หากสังเกตการศึกษาเศรษฐกิจไม่เป็นทางการของเครือข่าย WIEGO และสถิติแรงงานของ ILO 
พบว่า การศึกษาให้ความสำคัญต่อคุณลักษณะทางเศรษฐกิจและสังคม เช่น เพศที่แตกต่ างของชายและหญิงมีผลต่อการ
ทำงานบางอาชีพในภาคไม่เป็นทางการ เพราะสัดส่วนเพศหญิงมีมากกว่าชาย ( ILO, 2018a) ขณะที่ตัวอย่างเชิงประจักษ์ มี
รายงานศึกษาของ WIEGO และ HomeNet Thailand แสดงให้เห็นอาชีพของแรงงานไม่เป ็นทางการ เช ่น ผ ู ้ขับ
รถจักรยานยนต์รับจ้างเป็นอาชีพที่มีสัดส่วนเพศชายมากกว่าหญิง ขณะที่ผู้รับงานไปทำที่บ้านมีสัดส่วนเพศหญิงมากกว่าเพศ
ชาย (Orleans Reed et al., 2017) 

ที่สำคัญมีผู้เล่นทางเศรษฐกิจที่อยู่ในกิจการไม่เป็นทางการอย่าง “แรงงานรับงานไปทำที่บ้าน” ตามสถิติที่ WIEGO 
สำรวจเมื่อต้นปี 2564 พบว่าในประเทศกำลังพัฒนามีมีสัดส่วนเป็นเพศหญิงร้อยละ 58 ส่วนประเทศพัฒนาแล้วมีสัดส่วน
ใกล้เคียงระหว่างหญิงชาย แล้วลักษณะงานส่วนมากเป็นกิจการตนเองและสนับสนุนให้อุตสาหกรรมภาคบริการ (Bonnet 
et al., 2021) เป็นกลุ่มที่ระดับมีความไม่เป็นทางการสูง และทำงานเชื่อมโยงกับห่วงโซ่อุปทาน แต่กลับมีสถานะที่คลุมเครือ
และไม่ชัดเจน ทั้งที่จริงแล้วเหมือนเป็นการจ้างงานเหมาช่วงภายในภาคอุตสาหกรรม ดังนั้น กลุ่มนี้ถือเป็นตัวอย่างที่แสดงให้
เห็นข้อจำกัดของการตีความของความสัมพันธ์การจ้างงาน (employment relationships) ว่ามีสถานะของแรงงานเป็น
ทางการหรือไม่เป็นทางการของการจ้างงาน แล้วใครคือนายจ้างหรือผู้ว่าจ้างของแรงงานเหล่านี้ ( Chen, 2005; 2012; 
2016; Chen & Vanek, 2013) 

การทำความเข้าใจเรื่องนี้จะเห็นไม่มีความสัมพันธ์ระหว่างนายจ้างและลูกจ้าง ขณะที่ความสัมพันธ์ของแรงงานไม่
เป็นทางการเป็นแรงงานจ้างงานตนเอง (self-employed workers) ส่งผลให้คนกลุ่มนี้ขาดศักยภาพการรวมกลุ่ม ไม่มี
อำนาจการต่อรอง มีทักษะการทำงานต่ำ และไม่สามารถเข้าถึงสิ่งอำนวยความสะดวกและบริการภาครัฐต่าง ๆ ทั้งด้าน
การเงินและแหล่งจัดจำหน่าย บทบาทของกระทรวงแรงงานควรให้สัตยาบันอนุสัญญาฉบับที่  150 ว่าด้วยการบริหาร
แรงงาน เพื่อรับรองโครงสร้างและภารกิจของการบริหารกระทรวงแรงงานมีแนวทางปฏิบัติสอดคล้องหลักการของอนุสญัญา 
นอกจากนี้ต้องพิจารณาอนุสัญญาในหมวดหมู่ของความมั่นคงทางสังคม จะช่วยกำหนดกรอบของการจัดสวัสดิการให้
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ครอบคลุมแรงงานไม่เป็นทางการ ที่ขาดไม่ได้คือการสนับสนุนของภาคส่วนต่าง ๆ ทั้งชุมชน NGOs และสหภาพแรงงาน ซึ่ง
มีส่วนสำคัญต่อการเสริมสร้างพลังให้แรงงาน (Vatsa, 2005) 
 โดยสรุปแล้ว แนวทางที่นำเสนอต่อไปนี้ กระทรวงแรงงานและหน่วยงานภาครัฐที่มีภารกิจเกี่ยวข้องควรพิจารณา 
ดังนี้ 

(1) การจำแนกอาช ีพของแรงงานไม ่เป ็นทางการตามคู ่ม ือ ‘International Standard Classification of 
Occupation’ เป็นไปได้ว่าแรงงานไม่เป็นทางการปรากฎในทุกรหัสตั้งแต่กลุ่มหลักที่ 0 ถึง 9 แต่โดยมาก แรงงานไม่เป็น
ทางการในกลุ่มที่กล่าวถึงบ่อยครั้ง อาทิ ผู้ค้าแผงลอย ผู้ขับรถจักรยานยนต์รับจ้าง แรงงานทำงานบ้าน เหล่านี้ล้วนจัดอยู่ใน
กลุ่มหลักที่ 9 เพราะเป็นงานทั่วไป ไม่ได้ใช้ทักษะและวิชาชีพ แตกต่างจากแรงงานไม่เป็นทางการในลักษณะการจ้างงานไม่
เป็นทางการ เช่น ทนายความอิสระ จำแนกในกลุ่มย่อยที่ 261 จึงเป็นแรงงานที่ใช้ความเชี่ยวชาญเฉพาะ (ILO, 2013) 
 (2) การทำความเข้าใจต้องพิจารณาเพิ่มเติมว่ารูปแบบของการจ้างงานมีลักษณะอย่างไร เพราะบางงานไม่มี
ความสัมพันธ์ระหว่างนายจ้างและลูกจ้าง ทำให้แรงงานไม่เป็นทางการมีสถานะคลุมเครือ เช่น “ผู้รับงานไปทำที่บ้าน” มี
ความสัมพันธ์รับงานมาผลิตที่บ้านแล้วป้อนวัตถุดิบสู่โรงงาน อาจมีนายหน้ารับงานมาหรือรับด้วยตนเอง หากพิจารณาจาก
รายงาน ‘Non-Standard Employment around the World’ พบว่า งานรูปแบบนี้เข้าข่ายเป็นการจ้างงานเหมาช่วง 
(subcontracting) ไม่ใช่งานอิสระเหมือนกับกลุ่มอาชีพอื่น อีกทั้งงานทำเป็นครั้ง (gig work) หรืองานเรียกตามความ
ต้องการ (on-demand work) ผ่านแอปพลิเคชันในดิจิทัลแพลตฟอร์ม ยังมีความคล้ายคลึงกับงานเหมาช่วงในรูปแบบ
ดั้งเดิม แต่ด้วยเทคโนโลยีทำให้เกิดช่องว่างของการตีความสถานะให้กลายเป็นอ่ืนไม่ใช่ลูกจ้าง (ILO, 2016) 
 
3. การทำให้ไม่เป็นทางการ (Informalization) ในรูปแบบการทำงานใหม่ของดิจิทัลแพลตฟอร์ม 
 การวิเคราะห์รูปแบบของการทำงานใหม่ผ่านดิจิทัลแพลตฟอร์ม ผู้เขียนใช้การทำให้เป็นทางการและการทำให้ไม่
เป็นทางการของ ILO เป็นกรอบสำหรับการอธิบายส่วนนี้ เนื่องจากแนวทางปฏิบัติของบริษัทแพลตฟอร์มสร้างเงื่อนไขและ
ข้อจำกัดให้แรงงานเป็นหุ้นส่วนหรือผู้ประกอบการ แต่ไม่ยอมรับสถานะของการเป็นลูกจ้าง (Unni, 2018) ซึ่งเร่ืองนี้คือ การ
บิดเบือนหรือการฉ้อฉลรูปแบบหนึ่งในระบบทุนนิยม แล้วทำให้ดิจิทัลแพลตฟอร์มเป็นโครงสร้างพื้นฐานดิจิทัลที่ผูกขาดการ
เข้าถึงและมีมูลค่าสูง อีกทั้งเป็นพื้นที่แห่งใหม่ของการขูดรีดแรงงาน  (Standing, 2016; 2018) ส่วนนี้ผู้เขียนจึงอธิบายให้
เห็นวาทกรรมของความไม่เป็นทางการที่ภาครัฐและบริษัทแพลตฟอร์มต่างใช้จำแนกให้แรงงานแพลตฟอร์มมีสถานะเป็น
แรงงานไม่เป็นทางการหรือแรงงานนอกระบบ  

การทำความเข้าใจกระบวนการของการทำให้ไม่เป็นทางการ (informalization) เป็นปรากฏการณ์เกิดขึ้นตั้งแต่
ทศวรรษ 1980 เรียกว่า “การทำให้ยืดหยุ่น” (flexibilization) ส่งผลให้แรงงานไม่ได้รับการคุ้มครองทั้งในภาคทางการและ
ไม่เป็นทางการ ซึ่งการวิเคราะห์การจ้างงานในห่วงโซ่อุปทาน ทำให้เส้นแบ่งระหว่างความเป็นทางการและไม่เ ป็นทางการ
เลือนลาง เพราะไม่ว่าจะมีความสัมพันธ์แบบใด ล้วนแล้วเผชิญกับความเสี่ยงและไม่มั่นคง (precarity) กรณีของแรงงานข้าม
ชาติในอุตสาหกรรมการผลิตของประเทศไทย ไม่เพียงแต่ต้องเคลื่อนย้ายถิ่นฐานมาทำงาน แต่ประสบกับการขาดอำนาจการ
รวมกลุ่มและต่อรอง อีกทั้งการเปลี่ยนแปลงข้อตกลงการจ้างงานทำให้รูปแบบของการจ้างงานที่เคยมีความมั่นคงกลายสู่
ความเปราะบาง เนื ่องจากเป็นสัญญาการจ้างงานระยะสั ้นในรูปแบบของการจ้างงานชั ่วคราว ( Campbell, 2014; 
Salmivaara, 2021) 

ส่วนอีกกลุ่มที่ประสบกับการทำให้ไม่เป็นทางการเช่นกัน คือ “ผู้รับงานไปทำที่บ้าน” ใช้บ้านเป็นสถานที่ทำงาน 
แตกต่างจากการจ้างงานรูปแบบดั้งเดิมในโรงงาน แสดงให้เห็นความเปราะบางในชีวิตและการทำงาน  Campbell, 2016) 
เป็นปัญหาที่กล่าวถึงคนกลุ่มนี้มาไม่น้อยกว่าสองทศวรรษ แต่สถานะของแรงงานเหล่านี้ถูกจัดให้เป็นการจ้างงานตนเองหรือ
คนทำงานอิสระ (Freelancer) ซึ่งไม่ถูกต้องตามลักษณะของงานและสภาพการทำงาน หากพิจารณาตามที่ประชุมระหว่าง
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ประเทศของนักสถิติแรงงาน สมัย 20 ในรายงานข้อที่ 120 พบว่า การรับงานไปทำที่บ้านที่ไม่ใช่การทำงานแบบออนไลน์
หรือผ่านแอปพลิเคชัน ล้วนถูกควบคุมอยู่ในความสัมพันธ์แบบหลายฝ่าย สถานะเช่นนี้ควรมีนายหน้าที่เป็นผู้ว่าจ้าง ( ILO, 
2018b, p. 24) เหมือนกับ “แรงงานแพลตฟอร์ม” (platform workers) เนื่องจากเป็นกลุ่มคนที่ประสบปัญหาคล้ายคลึง
กันและมีระดับเปราะบางสูงมาก จึงเป็นตัวอย่างที่แสดงให้เห็น “การทำให้ไม่เป็นทางการ” (informalization) จากการ
ทำงานทางการเปลี่ยนมาสู่ gig work ในรูปแบบของการจ้างงานเหมาช่วง แล้วสถานการณ์นี้จะทวีคูณมากข้ึนในอนาคตของ
งาน (Gurumurthy, Chami & Bharthur, 2021)  

จากรายงาน ‘The Role of Digital Labour Platforms in Transforming the World of Work’ อธิบายให้เห็น
ว่าการเปลี่ยนแปลงของเทคโนโลยีในทศวรรษนี้ ทำให้เกิดแรงงานชั่วคราว (casual labour) แล้วใช้การจ้างงานที่จ่ายเป็น
รายชิ้น จึงทำให้สถานการณ์ของการทำให้ไม่เป็นทางการขยายวงกว้างขึ้น พร้อมกับรูปแบบของงานที่ไม่เป็นมาตรฐาน 
(non-standard form of employment) เป็นเหตุให้งานแบบดั้งเดิมที่มีสัญญากำหนดระยะเวลาและข้อตกลงถาวรอาจ
ลดลงอย่างต่อเนื่อง โดยเฉพาะงานขนส่งและบริการส่งของแพลตฟอร์มขยายตัวอย่างรวดเร็วเพราะเหตุของการระบาดโคโร
นาไวรัส (ILO, 2021a) ซึ่งผลกระทบของแพลตฟอร์มดิจิทัลทำให้เกิดการทำงานของคนที่ต้องการความอิสระ เยาวชนและ
ผู้สูงอายุ การทำงานต่ำระดับกว่าทักษะ และเป็นศูนย์รวมของผู้ว่างงานที่หางานไม่ได้ เป็นงานระยะสั้นที่มีความยดืหยุ่นสูง 
แต่ขาดความมั่นคงทางรายได้และไม่มีตาข่ายความปลอดภัยทางสังคม (Simms, 2019)  

สถานการณ์ข้างต้นของแพลตฟอร์มดิจิทัล ภาครัฐและบริษัทแพลตฟอร์มควรส่งเสริมให้เกิดการทำงานที่มีคุณค่า 
(decent work) ตามแนวทางของ ILO ไม่ว่าจะมีสถานะการจ้างงาน (employment status) แบบใดก็ตาม หากตีความ
สถานะให้แรงงานแพลตฟอร์มเป็นผู้รับจ้างอิสระเป็นการจ้างงานตนเอง (self-employed employment) ย่อมเป็นผู้รบัจา้ง
อิสระ (independent contractors) หรือกำหนดความสัมพันธ์การจ้างงานแบบหลายฝ่าย (multi-party employment 
relationships) แต่แตกต่างจากอีกสถานะที ่กล่าวไปก่อน เพราะแรงงานเหล่านี ้เป็นผู ้รับจ้างไม่อิสระ ( dependent 
contractors) และมีสถานะเป็นลูกจ้าง แต่ไม่ว่าจะกำหนดสถานะแบบใด ต้องให้ความสำคัญต่อหลักการของอนุสัญญา
พื้นฐาน (fundamental conventions) ของ ILO 8 ฉบับ ครอบคลุมทั้งการรวมกลุ่มและเจรจาต่อรอง การห้ามใช้แรงงาน
เด็กและทุกรูปแบบที่เลวร้าย การกำหนดอายุขั ้นต่ำของการทำงาน และไม่เลือกปฏิบัติต่อการทำงานและอาชีพ ( ILO, 
2018b; 2021a) 
 นอกจากนี้ยังมีกรอบของอนุสัญญาที่ควรคำนึงทั้งด้านความปลอดภัยและอาชีวอนามัย นโยบายการมีงานทำ ความ
มั่นคงทางสังคม การตรวจแรงงาน และอื่น ๆ ( ILO, 2021a) ดังนั้น บริษัทแพลตฟอร์มจะปฏิเสธความรับผิดชอบต่อ
คนทำงานในสถานะหรือรูปแบบการจ้างงานแบบใดไม่ได้ และประเด็นนี้ไม่ได้หมายความว่า ผู้เขียนเสนอให้ละเลยการ
ตีความสถานะของแรงงานเหล่านี้ เพราะจริงแล้วเป็นเรื่องสำคัญที่สุด (กฤษฎา ธีระโกศลพงศ์ , 2562; 2563) ตัวอย่างของ
ศาลสูงในประเทศสเปน เคยตัดสินให้รูปแบบธุรกิจของ Deliveroo เป็นบริการส่งผ่านแอปพลิเคชัน ให้แรงงานมีสถานะเป็น
ลูกจ้าง (employees) แล้วต่อมามีแพลตฟอร์ม Glovo เป็นแพลตฟอร์มคล้ายคลึงแต่หลีกเลี่ยงความรับผิดชอบ และศาล
ตัดสินให้เป็นรูปแบบธุรกิจเดียวกัน จึงกำหนดสถานะเป็นแรงงานจ้างงานตนเองไม่ได้ (Grogan, 2020) หากศาลมีมาตรฐาน
ชุดเดียวในการตัดสินแล้วจะทำให้ธุรกิจแพลตฟอร์มในประเภทเดียวกันที่ก่อตั้งภายหลังต้องปฏิบัติตาม แต่ขึ้นอยู่กับผู้
พิพากษาแต่ละประเทศมีความเข้าใจในบริบทของการเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยีและสภาพปัญหาสังคมมากน้อยเพียงใด  
 เหตุผลที่ยืนยันว่าแรงงานเหล่านี้ไม่ใช่ “แรงงานไม่เป็นทางการ” (informal workers) เพราะกลุ่มคนเหล่านี้ไม่ได้มี
อิสระ ไม่สามารถกำหนดราคา ไม่มีอำนาจเจรจาต่อรอง ถูกควบคุมด้วยระบบสั่งการ และถูกลงโทษและไม่ให้ทำงานได้เมื่อมี
ความผิดทางวินัย ข้อถกเถียงเหล่านี้เกิดขึ้นเพื่อเสริมสร้างข้อเสนอให้เข้มแข็งขึ้นเพื่อยืนยันว่า แรงงานแพลตฟอร์มในกลุ่มที่
ส่งคนและอาหารเป็นลูกจ้างไม่ใช่หุ้นส่วนอิสระใด ๆ อย่างที่มักเสนอกัน ปัญหานี้ไม่ใช่แค่นโยบายและการบริหารแรงงานใน
ประเทศไทย แต่เป็นปัญหาที่เกิดขึ้นทั่วโลกและต่างมีแนวทางจัดการที่ให้ความสำคัญต่อความเป็นธรรม  ซึ่งรายงาน 
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‘Platform Work and the Employment Relationship’ พบว่า หลายประเทศรับรองให้แรงงานแพลตฟอร์มเป็นลูกจา้ง
มากขึ้น และส่วนใหญ่มีทิศทางนี้โน้มมาทางนี้มากกว่าผู้รับจ้างอิสระ (De Stefano et al., 2021) แต่หน่วยงานภาครัฐใน
ประเทศไทยบ่ายเบี่ยงและตีความว่าเป็นแรงงานไม่เป็นทางการหรือแรงงานนอกระบบ แม้แต่ผู ้เขียนเคยเข้าประชุม
คณะกรรมาธิการการแรงงาน เมื่อวันที่ 7 กรกฎาคม 2564 มีผู้แทนของกรมสวัสดิการและคุ้มครองแรงงานอ้างถึงลักษณะ
ของการทำงานเป็นการจ้างงานทำของ (งานว่าจ้างรายชิ้น) ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 587-607 แล้ว
ผลักให้คนกลุ่มนี้เป็นแรงงานนอกระบบของกฎหมายประกันสังคมมาตรา 33 เพราะไม่มีนายจ้าง และไม่ได้รับการคุ้มครอง
ตามกฎหมายแรงงานทุกฉบับเหมือนแรงงานทางการหรือในระบบ 
 ส่วนบทบาทของหน่วยงานภาครัฐของประเทศไทย พยายามร่างและจัดทำกฎหมายสองฉบับที่เก่ียวกับสถานการณ์
นี้ แต่ไม่คำนึงถึงทัศนมติแรงงาน (labour perspectives) ฉบับหนึ่งคือ “(ร่าง)พระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพ
ชีวิตแรงงานนอกระบบ พ.ศ. ….” ทำให้ใครก็ตามที่ไม่ได้เป็นลูกจ้างในคำจำกัดความมาตรา 5 ของพระราชบัญญัติคุ้มครอง
แรงงาน พ.ศ. 2541 และพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ถือเป็นแรงงานไม่เป็นทางการ อีกทั้งไม่ได้เสริมสร้างให้
แรงงานเหล่านั้นมีอำนาจการต่อรองได้มากขึ้นต่อรัฐบาลและหน่วยงานภาครัฐ เพราะอยู่ภายใต้ร่มของกลุ่มคนเหล่านั้นใน
รูปแบบของคณะกรรมการ ส่วนการอ้างว่าเป็นกฎหมายชั้นต้นที่ใช้ตราหรือออกกฎหมายชั้นรองสำหรับแรงงานไม่เป็น
ทางการ ยิ่งทำให้กฎหมายฉบับนี้ร่างเป็นเพียงกรอบหลักการกว้าง ๆ แต่ขาดแนวทางปฏิบัติ ที่สำคัญกฎหมายฉบับนี้ทำให้
แรงงานแพลตฟอร์มทุกกลุ่ม ทุกภาคส่วน ทุกประเภทของแพลตฟอร์มถูกเหมารวมเป็นแรงงานไม่เป็นทางการ 

ส่วนกฎหมายอีกฉบับ คือ “(ร่าง)พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการควบคุมดูแลธุรกิจบริการแพลตฟอร์มดิจิทัลที่ต้องแจง้
ให้ทราบ พ.ศ. ….” จัดทำขึ้นโดยกระทรวงดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจและสังคม ในมาตรา 3 “ผู้ประกอบการบนแพลตฟอร์ม
ดิจิทัล” เป็นการเหมารวมให้แรงงานแพลตฟอร์มทุกกลุ่มหรือประเภทของงาน มีสถานะไม่เป็นทางการ และเป็นงานอิสระ
เพราะจ้างงานตนเอง จึงเป็นการตีความที่มีเจตจำนงผิดไปสำหรับงานแพลตฟอร์มประเภทของงานบริการส่งและดูแลทำ
ความสะอาด ทั้งที่อยู่ภายใต้กำกับของผู้ประกอบการแพลตฟอร์ม ดังนั้น แรงงานกลุ่มนี้จริงแล้วเข้าข่ายเป็นลูกจ้างใน
รูปแบบของการจ้างงานที่ไม่เป็นมาตรฐานในลักษณะของการจ้างงานเหมาช่วง และประเภทของข้อตกลงการจ้างงานเป็น
สัญญาระยะสั้น เรียกว่าการทำงานตามความต้องการผ่านแอปพลิเคชัน 

หากการทำความเข้าใจเรื่องนี้ หลายฝ่ายที่เกี่ยวข้องไม่สามารถปฏิเสธว่า งานบริการส่งคนและส่งอาหารล้วนแล้ว
เป็นการทำงาน แต่ปัญหาที่ต้องทบทวนและตีความก็คือการทำงานของแรงงานเหล่านี้มี “ความสัมพันธ์การจ้างงาน” 
(employment relations) ในรูปแบบระหว่างนายจ้างและลูกจ้างใช่หรือไม่ ซึ่งการพิจารณาประเด็นนี้ ตามที่ Eurofound 
ที่วิจัยเรื่องนี้มาและพิจารณาว่า แพลตฟอร์มเป็นการจ้างงานก็จริง แต่รูปแบบของการจ้างงานที่ไม่เป็นมาตรฐาน ทำให้
แนวโน้มของงานมีทั้งที่เป็นงานชั่วคราวและงานบางเวลามีมากขึ้น เดิมทีกฎหมายแรงงานและการคุ้มครองทา งสังคมก็ไม่
ครอบคลุมสถานะการจ้างงานแบบนี้ตลอดทศวรรษที ่ผ่านมา (Eurofound, 2018) และ ILO ได้ศึกษาเกี ่ยวกับงาน
แพลตฟอร์มคร้ังแรกในปี 2018 เพื่อรองรับอนาคตของงานในวาระหนึ่งศตวรรษ แต่ก็ไม่เข้าใจสภาพปัญหาได้ทั้งหมด เพราะ
เน้นที่ crowdwork เป็นงานออนไลน์ที่ไม่ได้ใช้พื้นที่ทางกายภาพ จึงเป็นคนละกลุ่มกับ gig work ที่ทำงานบนพื้นที่ทาง
กายภาพผ่านแอปพลิเคชัน (Berg et al., 2018) 

อย่างไรก็ตาม งานแพลตฟอร์มไม่สามารถจำแนกอย่างง่ายให้มีสองกลุ่มคือ gig work และ crowdwork เหมือนใน
งานวิจัยจำนวนมาก แต่ต้องแยกย่อยตามประเภทและลักษณะของงานแพลตฟอร์ม ฉะนั้น การจัดทำร่างอนุสัญญาของงาน
แพลตฟอร์ม เหมือนกฎหมายเฉพาะปัญหานั้น ๆ (specific laws) แต่ขาดการพิจารณาข้อเสนอข้างต้น อาจทำให้กฎหมายที่
จัดทำขาดแนวทางที่ชัดเจน แล้วเป็นเพียงแค่การประกาศเจตนารมณ์เท่านั้น (Woodcock & Graham, 2020) ส่วนผู้เขียน
เห็นว่า ควรพิจารณากรอบแนวทางของข้อแนะฉบับที่ 198 ว่าด้วยความสัมพันธ์การจ้างงาน ปี 2006 ตามที่ ILO เสนอไว้ 
เพื่อโต้แย้งต่อกฎหมายแรงงานนอกระบบของกระทรวงแรงงาน และผู้ประกอบการบนแพลตฟอร์มดิจิทัลของกระทรวง
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ดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจและสังคม เพราะการถกเถียงความสัมพันธ์การจ้างงานเกิดขึ้นมาตั้งแต่ทศวรรษ 1990 แล้วการพิจารณา
ว่าการทำงานรูปแบบใดเป็นงานเหมาช่วงหรือว่าจ้างภายนอก (subcontracting and outsourcing) คือ ความอิสระของ
แรงงานหรือมีเงื่อนไขของการอยู่ภายใต้ผู้ว่าจ้าง (De Stefano et al., 2021) 

เหตุที่ ILO กำหนดข้อแนะฉบับนี้ เพื่อให้มีการคุ้มครองแรงงาน เพราะแรงงานมีสภาพการจ้างงานเช่นนี้มีอำนาจ
การต่อรองกับผู้ว่าจ้างที่ไม่เท่าเทียมกัน อีกทั้งการจำแนกสถานะการจ้างงานทำให้เกิดความเคลือบแคลงว่ามีรูปแบบการจ้าง
งานใดและใครคือนายจ้าง เป็นคำถามที่เกิดเมื่อมีข้อตกลงการจ้างงานรูปแบบใหม่ แต่ท้ายสุดก็ต้องมาพิจารณาที่กฎหมาย
แรงงาน (De Stefano et al., 2021) จึงต้องศึกษาอนุสัญญาฉบับที่ 181 ว่าด้วยผู้แทนการจ้างงานเอกชน ปี 1997 ไม่เพียง
แค่การจ้างงานเกิดความสัมพันธ์แบบหลายฝ่าย แต่เดิมทีอนุสัญญาฉบับนี้ให้แนวทางแก่บริษัทที่จัดหางานผ่านการจ้างงาน
เหมาช่วงและว่าจ้างภายนอกต้องเคารพและปฏิบัติตามสิทธิพื้นฐานการทำงานทั้งกำหนดแนวทางปฏิบัติ (มาตรา 11) และ
กฎหมายในแต่ละประเทศ (มาตรา 12) (ILO, 1997) 

หากพิจารณาจากฐานข้อมูล NORMLEX ของ ILO พบว่า การจำแนกอนุสัญญาในหมวดหมู่ของการส่งเสริมและ
นโยบายการมีงานทำ จริงแล้วกฎหมายฉบับนี้ร่างขึ้นมาเพื่อรองรับสถานการณ์ของโลกาภิวัตน์ในการลงทุนของบรรษัทข้าม
ชาติที่เกิดขึ้นมากว่าสองทศวรรษก่อนการมีอนุสัญญาฉบับนี้ แต่การปรากฏข้ึนของการจ้างงานแพลตฟอร์มในทศวรรษที่ผ่าน
มา ไม่ได้แตกต่างกันในแง่ของบริบทใหม่ ทำให้กฎหมายและแนวทางปฏิบัติที่มีอยู่ใช้ไม่ได้หรือไม่สอดคล้องกับปัญหา แม้ว่า
พระราชบัญญัติคุ ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 11/1 รองรับการจ้างงานเหมาช่วงได้ แต่แนวทางนี ้ขัดแย้งกับ
เจตนารมณ์ของอนุสัญญาฉบับที่ 111 ว่าด้วยการเลือกปฏิบัติการจ้างงานและอาชีพ และอนุสัญญาฉบับที่ 100 ว่าด้วย
ค่าตอบแทนที่เป็นธรรม แต่การที่กฎหมายอำนวยความสะดวกให้จ้างงานเหมาช่วงได้ ย่อมเป็นเหตุให้เกิดการปฏิบัติไมเ่ป็น
ธรรม เช่น ทำงานในลักษณะที่เหมือนกัน แต่ค่าจ้างและสวัสดิการกลับได้รับแตกต่างกัน 

ยิ่งการจ้างงานแพลตฟอร์มที่ทำงานบนพื้นที่ทางกายภาพ หรือเรียกว่า gig workers โดยเฉพาะผู้ขับขี่เรียกรถผ่าน
แอปพลิเคชัน ถือเป็นการจ้างงานเหมาช่วงที่ถ่ายโอนอำนาจจากผู้เล่นอย่างบริษัทนายหน้า ( private employment 
agency) มาสู่การกำกับโดยบริษัทแพลตฟอร์ม ส่งผลให้อำนาจการควบคุมทางตรงลดลง แต่ให้แพลตฟอร์มเป็นสื่อกลาง
ควบคุมอีกทอดหนึ่ง รูปแบบธุรกิจนี้คือ “บริษัทแพลตฟอร์มว่าจ้างภายนอกเป็นรูปแบบของการจ้างงานเหมาช่วงคล้ายคลึง
กับที่งานในภาคอุตสาหกรรมดั้งเดิม” ไม่ว่าจะเป็นการจ้างงานเพื่อทำงานภายในหรือให้บริการภายนอก ล้วนแล้วต้อง
พิจารณาความสัมพันธ์การจ้างงาน (Drahokoupil & Fabo, 2019) ดังนั้น ผู้ประกอบการแพลตฟอร์มจะจำแนกเป็นหุ้นสว่น
หรือผู้ประกอบการบนแพลตฟอร์มดิจิทัลไม่ได้ ท้ายสุดคนเหล่านี้ใช้แพลตฟอร์มสำหรับการทำงาน จึงไม่สามารถหลีกเลี่ยง
การตีความ “ความสัมพันธ์การจ้างงาน รูปแบบของการจ้างงาน และสถานะของแรงงาน” ไปได้ 
 ท้ายนี้ปรากฎการณ์ของการทำให้เป็นแพลตฟอร์ม (platformization) เหมือนทำให้เกิดการทำให้ไม่เป็นทางการ 
(informalization) คือ แรงงานที่มีสัญญาถาวรหรือข้อตกลงการจ้างงานที่ไม่กำหนดระยะเวลาได้ออกมาทำงานประเภทนี้
มากขึ้น ซึ่งไม่มีความมั่นคงทางรายได้ การทำงาน และอาชีพ แต่ถูกทำให้เชื่อว่ามีอิสระปลดแอก (autonomy) อันที่จริง 
งานแพลตฟอร์มในประเภทบริการส่งไม่ได้เป็นอย่างที่กล่าวไป แต่สะท้อนให้เห็นว่า  “ความไม่เป็นทางการของแรงงานมี
ความเสี่ยงและไม่มั่นคง (precarity) ซ่อนอยู่ในงานแพลตฟอร์ม และเป็นความเหลื่อมซ้อนระหว่างความเป็นทางการและไม่
เป็นทางการ” (Arnold & Bongiovi, 2013; Frey, 2020; Sopranzetti, 2021; Theerakosonphong, 2021) ส่งผลให้การ
ตีความแรงงานแพลตฟอร์มเป็นแรงงานไม่เป็นทางการเป็นเรื่องที่ไม่ถูกต้องแล้วสร้างความเข้าใจผิดให้แรงงานเหล่านี้ไม่ไ ด้
รับการคุ้มครองใด ๆ ทางกฎหมาย 

ส่วนประเด็นนี้เคยถกเถียงวาทกรรมของความไม่เป็นทางการที่ดำรงอยู่มาตั้งแต่ทศวรรษ 1970 มาจนถึงปัจจุบัน
โดยนักวิชาการในเครือข่ายของ WIEGO แต่ได้ขยายมาถกเถียงกับแนวคิดความเสี่ยงและไม่มั่นคง เดิมทีเคยใช้อธิบาย
ส่วนมากในภาคอุตสาหกรรมและความยืดหยุ่นการจ้างงานในห่วงโซ่อุปทาน แล้วย้อนกลับทศวรรษ 1970 เช่นเดียวกัน 
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(Hewison, 2016; Hewison & Kalleberg, 2013) แต่คำอธิบายใช้สะท้อนให้เห็นความแตกต่างคือ ความไม่เป็นทางการใช้
อธิบายในประเทศโลกใต้ และความเสี่ยงและไม่มั่นคงถูกใช้ในประเทศโลกเหนือ จริงแล้ว แรงงานรับงานไปทำที่บ้าน 
(home-based workers) คือกรณีของแรงงานไม่เป็นทางการที่อยู่ภายใต้สภาวะของความเสี่ยงและไม่มั่นคง เป็นอาชีพที่
แสดงถึงความเชื่อมต่อระหว่างทั้งสองแนวคิดมากที่สุด เพราะใช้บ้านเป็นสถานที่ทำงาน แต่งานที่ได้รับมาเป็นของงาน
อุตสาหกรรม แต่จะมีสถานะเป็นการจ้างงานเหมาช่วงก็ไม่ใช่ แรงงานอิสระก็ไม่เชิง กลุ่มนี้จึงมีระดับความไม่เป็นทางการสูง
และมีความเสี่ยง เนื่องจากไม่มีอำนาจการต่อรองใด ๆ และถูกควบคุมด้วยการผลิตเป็นรายชิ้น แล้วอยู่นอกสถานที่ทำงานใน
อุตสาหกรรม (Rogan et al., 2017) 
 
4. บทส่งท้าย 
 การทบทวนจุดเร่ิมต้นของการศึกษาความไม่เป็นทางการของ ILO แสดงให้เห็นว่าตลอดระยะเวลาหลังสงครามโลก
ครั้งที่สอง นโยบายแรงงานให้ความสำคัญต่อการส่งเสริมการมีงานทำและลดความยากจน ซึ่งเป็นปัญหาที่มองว่าเป็น
ภยันตรายและอุปสรรคต่อการพัฒนาเศรษฐกิจและความก้าวหน้าทางสังคมของประเทศโลกที่สาม คำว่า ภาคไม่เป็น
ทางการ (informal sector) จึงเป็นวาทกรรมการพัฒนาแบบทวิลักษณ์ ให้ความสำคัญต่อความสัมพันธ์แบบพึ่งพิงระหว่าง
ประเทศพัฒนาแล้วและกำลังพัฒนา แต่แนวคิดนี้ได้รับการปรับปรุงและพัฒนามาอย่างต่อเนื่อง ดังที่ปี 2002 เริ่มต้นการใช้
คำว่า เศรษฐกิจไม่เป็นทางการ (informal economy) แทนที่คำว่า ภาคไม่เป็นทางการ นอกจากนี้ยังขยายความคำต่าง ๆ 
เช่น การจ้างงานไม่เป็นทางการ ( informal employment) จึงไม่ใช่แค่บทบาทของ ILO แต่มีเครือข่ายนักวิชาการและ 
NGOs ขับเคลื่อนเร่ืองนี้อย่าง WIEGO ขณะที่ประเทศไทยมี NGOs ที่ใกล้ชิดและทำงานด้านนี้คือ HomeNet 
 ความไม่เป็นทางการที่กล่าวไปจึงเป็นการมองภาพเศรษฐกิจและแรงงาน แต่จริงแล้วความไม่เป็นทางการถูกใช้ใน
หลายศาสตร์หรือแขนงวิชา แล้วขอบเขตตามที่ปรากฏในหนังสือ ‘The Informal Economy Revisited: Examining the 
Past, Envisioning the Future’ ครอบคลุมทั้งด้านนโยบายเศรษฐกิจและสังคม มาตรการและตลาดแรงงาน สิทธิแรงงาน
และการรวมกลุ่ม ที่อยู่อาศัยและเมือง (Chen & Carre, 2020) หากย้อนกลับไปในบทความนี้หัวข้อที่ 2 พบว่า การศึกษา
ภาคไม่เป็นทางการของ ILO ตั้งแต่ภารกิจที่ประเทศเคนยา ก็ทำความเข้าใจเชื่อมโยงระหว่างเศรษฐกิจเมืองและชนบท แต่
มองสองภาคส่วนนี้เป็นสัญลักษณ์ของความดั้งเดิมและความเป็นสมัยใหม่ จึงทำให้รัฐบาลแต่ละประเทศส่งเสริมการทำใ ห้
ความไม่เป็นทางการสู่ความเป็นทางการ แนวทางเช่นนี้เหมือนกับที่รัฐบาลไทยพยายามทำให้แรงงานไม่เป็นทางการเข้าสู่
ระบบประกันสังคมแบบสมัครใจในมาตรา 40 แต่กระทรวงแรงงานไม่มีมาตรการกระตุ้นหรือสร้างแรงจูงใจผ่านสิทธิ
ประโยชน์ที่ออกแบบขึ้นมาเฉพาะหน้าและเห็นผลในระยะสั้นและระยะกลาง 

หากพิจารณาว่ามาตรการช่วยเหลือ 5,000 บาทในเดือนสิงหาคม 2021 ผ่านการประกันสังคมทั้งมาตรา 39 และ 
40 ถือเป็นกลวิธีหนึ่งของการทำให้เป็นทางการ (formalization) เพราะทำให้แรงงานไม่เป็นทางการมาเป็นส่วนหนึ่งใน
ระบบประกันสังคม แนวทางนี้สอดคล้องกับข้อแนะฉบับที่ 204 ว่าด้วยการเปลี่ยนผ่านจากเศรษฐกิจไม่เป็นทางการสู่
เศรษฐกิจทางการ ในปี 2014 แต่วิธีการทำให้เป็นทางการทำได้มากกว่าการมีสัญญาจ้างแรงงานและเป็นผู้ประกันตน  แต่
การจดทะเบียนอาชีพ การสมัครใช้งาน National E-payment การชำระภาษีรายได้ การเข้าถึงสินเชื่อ หรืออะไรที่เป็น
มาตรการรัฐก็ถือเป็นการทำให้เป็นทางการแล้ว (ILO, 2014; 2021b) สอดคล้องกับแนวทาง E-formality ที่ ILO ได้เสนอไว้
คือ การใช้แอปพลิเคชันผ่าน PromptPay ซึ่งเป็นกรณีตัวอย่างที่ประเทศไทยใช้เป็นแนวทางการทำให้เป็นทางการผ่าน
อิเล็กทรอนิกส์ไว้ตั้งแต่ปี 2018 ขณะที่หลายประเทศนำเทคโนโลยีมาใช้สำหรับการทำให้เป็นทางการมากข้ึน (Chacaltana, 
Leung & Lee, 2018) ซึ่งรัฐบาลไทยและกระทรวงการคลังใช้โอกาสของโคโรนาไวรัสระบาดพัฒนาระบบการจัดการให้เกิด
ความเป็นทางการ ทั้งที่เวลานี้ควรเลือกแนวทางที่ให้ถ้วนหน้าและเข้าถึงง่าย แทนที่การสร้างเงื่อนไขให้ยาก ล่าช้าในการ
จ่ายเงิน และประสิทธิภาพการจัดการต่ำ 
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การกล่าวถึงประสิทธิภาพการจัดการและผลกระทบตามมาในกรณีของมาตรการช่วยเหลือ 5,000 บาทสำหรับ
ผู้ประกันตนมาตรา 40 ในพื้นที่สีแดงเข้ม 29 จังหวัด ทำให้จำนวนผู้ประกันตนเพิ่มข้ึนจากเดือนมิถุนายน มี 3,611,621 คน 
หลังจากที่แถลงมาตรการช่วยเหลือทำให้จำนวนมากข้ึนถึง 9,681,437 คนในเดือนสิงหาคม 2021 คิดอัตราการเปลี่ยนแปลง
เป็น 268% แต่กระทรวงแรงงานไม่ได้พิจารณาการรักษาจำนวนนี้ไว้ในระยะยาว เพราะไม่มีมาตรการใด ๆ ท้ายสุดผู้สมัคร
ใจประกันตนจะไม่ส่งเงินสมทบ เพราะต้องการแค่เงินช่วยเหลือ 2 เดือน มากกว่าเห็นความสำคัญของการประกันสังคม ซึ่ง
เป็นปัญหาคล้ายคลึงกับกองทุนการออมแห่งชาติที่ใช้ระบบสมัครใจ แต่ขาดการให้ความรู้ถึงการจัดการความเสี่ยงในชีวิต
ตนเองและครอบครัว ย่อมไม่ได้รับผลตอบกลับที่ดี 
 ความท้าทายในเวลานี้คือ การถกเถียงนอกจากเส้นแบ่งความเป็นทางการและไม่เป็นทางการ ทั้งที่การพิสูจน์จาก
ปฏิบัติการในอาชีพพบว่า ไม่สามารถแยกส่วนออกจากกันได้ มิหนำซ้ำ กรณีของผู้รับงานไปทำที่บ้านมีความชัดเจนมากที่สุด
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