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 ข ้อเสนอแนะทางนโยบายฉบับนี้  เกิดขึ้นจากการ 
บูรณาการผลการวิจัยแบบมีส่วนร่วม ที่ท�าการศึกษาแรงงานนอก
ระบบ 4 สาขาอาชีพ1 และผลการศึกษานโยบายท่ีเก่ียวข้องกับ
แรงงานนอกระบบของกรุงเทพมหานคร2 โดย WIEGO และโฮม
เนท็ ประเทศไทย การศึกษาวิจัยคร้ังนีม้ ีผู้ท�าการผลิตท่ีบ้าน ลูกจ้าง
ท�างานบ้าน ผู้ขับขี่จักรยานยนต์รับจ้าง และผู้ค้าหาบเร่แผงลอย
เป็นกลุ่มเป้าหมายหลัก ซึ่งกลุ่มเป้าหมายจากทั้ง 4 สาขาอาชีพนี้ 
เป็นสมาชิกขององค์กรฐานสมาชิก ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของสมาพันธ์
แรงงานนอกระบบ  

 ข้อเสนอแนะทางนโยบายฉบับนี้ มีจุดมุ่งหมายเพื่อ: 

 1. สรุปประเด็นปัญหาท่ีเก่ียวข้องกับการประกอบอาชีพ 
การเข้าถึงบริการสาธารณะ และนโยบายของกรุงเทพมหานครท่ี 

เกี่ยวข้องกับแรงงานนอกระบบ
 2. น�าเสนอข้อเสนอแนะทางนโยบายเพ่ือพัฒนาการ
สนับสนุนแรงงานนอกระบบในกรุงเทพให้ดียิ่งขึ้น แก่ภาครัฐใน 

ระดับชาติ ระดับเมือง และระดับท้องถิ่น 
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 ส�านักงานสถิติแห่งชาติ ได้ให้ค�าจ�ากัดความของ
แรงงานนอกระบบ หมายถึง “ผู ้มีงานท�าท่ีไม่ได้รับความ
คุ้มครอง หรือไม่มหีลักประกันทางสังคมจากการท�างาน” จาก
ค�าจ�ากัดความนี้ ส�านักงานสถิติแห่งชาติระบุว่ามีแรงงานนอก
ระบบในกรุงเทพฯ ประมาณ 1.48 ล้านคน หรือคิดเป็นร้อยละ  
28.4  ของก�าลังแรงงาน แต่ทว่า ตัวเลขจ�านวนนีไ้ม่ได้นบัรวมผู้
ท�าการผลิตที่บ้าน3 และลูกจ้างท�างานบ้านด้วย เนื่องด้วยการ
มีกฎหมายคุ้มครองแรงงานเหล่าน้ี แม้ว่ากลไกการคุ้มครองนี้
ไม่ถูกน�าไปใช้ทางปฏิบัติก็ตาม การประมาณจ�านวนแรงงาน

นอกระบบอกีทางหนึง่คือการรวมผู้ประกันตนตามประกันสังคม
มาตรา 39 และ 40 (ในปี 2558) เข้าในจ�านวนแรงงานนอก
ระบบ ซึ่งจะเพิ่มเป็นประมาณ 2.1 ล้านคน (สถิติงานประกัน
สังคม, 2559) — แต่อย่างไรก็ตาม จ�านวนตัวเลขนีไ้ม่ได้รวมถงึ 
แรงงานนอกระบบท่ีไม่ได้เป็นผู้ประกันตนและแรงงานข้ามชาติ 

ท่ีไม่ได้ข้ึนทะเบียนด้วย ด้วยเหตุน้ี เราจงึสามารถประมาณจ�านวน 

แรงงานนอกระบบในกรุงเทพฯ ว่ามีประมาณหรือมากกว่า 2 

ล้านคน

ค�าจ�ากัดความและการนับแรงงานนอกระบบ: 
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ประเด็นส�าคัญของแรงงานนอกระบบ: 

 แรงงานนอกระบบมีส่วนช่วยให้กรุงเทพฯ เป็นเมืองทีมี่
ชวีติชวีา ปลอดภยั และเจรญิรุ่งเรือง  แรงงานนอกระบบสนบัสนนุ
ภาคเศรษฐกิจและแรงงานในระบบโดยตรง โดยเห็นได้จากผู้ขับข่ี
จักรยานยนต์รับจ้าง และผู้ค้าหาบเร่แผงลอยท่ีมีอยู่ท่ัวเมือง ให้
บริการคมนาคมขนส่งและอาหารราคาย่อมเยา แก่ลูกค้าที่ท�างาน
ในบริษัทเอกชนและภาครัฐ ลูกจ้างท�างานบ้านช่วยแบ่งเบาภาระ
การดูแลครอบครัวของนายจ้าง โดยเฉพาะอย่างยิ่งนายจ้างหญิงที่
ท�างานในภาคเศรษฐกิจในระบบ ผู้ท�าการผลิตที่บ้านเป็นฟันเฟือง
ส�าคัญของห่วงโซ่อุปทานระดับโลก ในการผลิตสินค้าของบริษัท
เอกชน 

 แรงงานนอกระบบมีส่วนส�าคัญในการขับเคลื่อนบริการ 
ต่างๆในเมือง จากการประมาณการพบว่า ผู้ขับขี่รถจักรยานยนต์
รับจ้าง ให้บริการเช่ือมต่อผู้โดยสารจากซอยและแยกต่างๆ ไปยัง
ระบบขนส่งมวลชน 4-5 ล้านเที่ยวต่อวัน4 และช่วยลดความหนา
แน่นของยานพาหนะบนท้องถนน ผู้ค้าหาบเร่แผงลอยและผู้ขับขี่
รถจักรยานยนต์รับจ้าง และผู้ท�าการผลิตท่ีบ้าน ท�าหน้าท่ี “เป็น
หูเป็นตา” ในพื้นที่สาธารณะและย่านชุมชน แจ้งเหตุด่วนเหตุร้าย
แก่ต�ารวจและท�าให้ถนนปลอดภัยส�าหรับคนเดินเท้า ผู้ค้าหาบเร่
แผงลอยมีบทบาทส�าคัญในระบบอาหารของเมือง จากการส�ารวจ
ประชาชน 200 คน ในสีเ่ขตชัน้ในของกรุงเทพฯ  พบว่ากว่าร้อยละ 
87 ซือ้อาหารหรือสินค้าอ่ืน ๆ  จากผู้ค้าข้างทางอย่างสม�า่เสมอ โดย
ร้อยละ  74 ของผู้บริโภคเหล่านี้ซื้ออาหารข้างทางมากกว่า 3 ครั้ง 
ต่อสัปดาห์ ในขณะท่ีร้อยละ 69 ของผู้บริโภคท่ีได้ท�าการส�ารวจ 
รายได้น้อยกว่า 15,000 บาท ต่อเดือน และครึ่งหนึ่งของกลุ่มนี้มี
รายได้น้อยกว่า 9000 บาท ต่อเดือน5

 ถึงแม้สังคมจะติดภาพลักษณ์เชิงลบของแรงงานนอก
ระบบอย่างชัดเจน แต่ก็เห็นได้ชัดว่าแรงงานนอกระบบกลับเป็น
ส่ิงจ�าเป็นต่อท้ังเมืองและเศรษฐกิจของกรุงเทพมหานคร ซ่ึงหาก
ปราศจากแรงงานนอกระบบเหล่านี้แล้ว เมืองท้ังเมืองก็คงไม่อาจ
ขับเคล่ือนได้เฉกเช่นทุกวันนี้ 

 ในขณะเดียวกัน แรงงานนอกระบบกลับเป็นกลุ่มเปราะ
ทั้งทางสังคม เศรษฐกิจและการคุ้มครองทางกฎหมาย แรงงาน
นอกระบบจากทุกอาชีพท่ีเข้าร่วมการวิจัย กล่าวถึงการตีตราทาง
สังคมที่มีต่ออาชีพของพวกเขาและไม่ได้รับการยอมรับทางสังคม 
แรงงานนอกระบบส่วนมาก หารายได้จากหลายแหล่งเพื่อให้เพียง

พอต่อการด�ารงชีพและเล้ียงครอบครัว เช่น รับจ้างซ่อมสิ่งของ
ต่างๆ, เลี้ยงเด็ก, ขับรถรับส่งนักเรียน, รับจ้างขนของ, ขายอาหาร 
และอาชีพเสริมอ่ืนๆ แรงงานนอกระบบเหล่านี้ต้องประสบกับ
ปัญหาต่างในการประกอบอาชีพ ไม่ว่าจะเป็นแรงกดดันทางการ
ตลาด การเข้าถงึกลุ่มลกูค้า นโยบายรัฐท่ีเข้มงวด ขาดแคลนทักษะ
และทุนวัตถุ รวมถึงปัญหาส่วนบุคคล เช่น ปัญหาสุขภาพ อายุ 
และภาระการดูแลครอบครัว (โดยเฉพาะแรงงานหญิง) ผู้เข้าร่วม
วิจัยหลายคนตั้งข้อสังเกตถึงปัจจัยต่างๆที่มีผลกระทบกับรายได ้

ของพวกเขา ไม่ว่าจะเป็น เศรษฐกิจถดถอยและคู่แข่งท่ีเพ่ิมขึน้ อาทิ 
ร้านสะดวกซือ้, สินค้าน�าเข้าราคาถกูจาก, และจักรยานยนต์รับจ้าง
ท่ีไม่ได้ข้ึนทะเบียนอย่างถูกต้อง ผู้ขับขี่รถจักรยานยนต์รับจ้าง
และลูกจ้างท�างานบ้าน ได้ช้ีให้เห็นถึงปัญหาการไม่มีฐานทะเบียน
ราษฎร์ในกรุงเทพมหานคร ว่าเป็นอุปสรรคในการมีส่วนร่วม 

ทางการเมืองผ่านการเลือกต้ัง การเข้าถึงนโยบายสวัสดิการต่างๆ 
การเข้าถึงกองทุนหมู่บ้าน และการเข้ารับบริการตามสิทธ์ิประกัน
สุขภาพถ้วนหน้า (บัตรทอง) 

เรณู เดวีเลำะ, แกนน�ำสหกรณ์บริกำรชุมชนหมู่บ้ำนนักกีฬำก�ำลังขำย
สินค้ำเบ็ดเตล็ดอยู่ที่แผงค้ำในตลำด
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 กรุงเทพมหานครมีพนัธกิจในการส่งเสริมแรงงานนอก 

ระบบ โดยเฉพาะผูผ้ลิตเพือ่ขาย วิสัยทัศน์กรุงเทพฯ 2575 : กรุงเทพฯ 

 มหานครแห่งเอเชีย และแผนพัฒนากรุงเทพมหานครระยะ 20 ปี 
ระยะที่ 2 (2561-2565) ตระหนักถึงความส�าคัญของแรงงานนอก
ระบบ ไม่ว่าจะเป็นผู้ขบัขีร่ถจักรยานยนต์รับจ้างและลกูจ้างท�างาน
บ้าน ในการมส่ีวนร่วมในระบบขนส่งในเมอืงและการดูแลผูส้งูอายุ 
ภายใต้แผนพัฒนากรุงเทพมหานคร ระยะ 12 ปี และแผนเร่งด่วนของ 
ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครคนปัจจุบัน (พ.ศ. 2559) โดยมี
ประเด็นยุทธศาสตร์และวัตถุประสงค์ที่เกี่ยวข้องกับแรงงานนอก
ระบบ ได้แก่: 

 − พัฒนาฐานข้อมลู ของผู้ด้อยโอกาสทางเศรษฐกิจ และ
แรงงานนอกระบบอย่างต่อเนื่อง โดนการมีส่วนร่วมของแรงงาน
นอกระบบ (วิสัยทัศน์กรุงเทพมหานคร 20 ปี (2556-2575) และ 
แผนพัฒนากรุงเทพมหานครระยะ 20 ปี) เพ่ือให้ผูก้�าหนดนโยบาย
สามารถก�าหนดกลุ่มเป้าหมายได้อย่างชัดเจนมากขึ้น 
 − สนับสนุนให้ผู้ด้อยโอกาสทางเศรษฐกิจ และแรงงาน
นอกระบบในกรุงเทพมหานคร มอีาชีพและรายได้ท่ีมัน่คง (วิสัยทัศน์ 

กรุงเทพมหานคร 20 ปี (2556-2575) และ แผนพัฒนา 
กรุงเทพมหานครระยะ 20 ปี) 
 − การให้สินเช่ือดอกเบี้ยต�่า การพัฒนาทักษะและการ
สนับสนุนการตลาดผลิตภัณฑ์ภายใต้โครงการ “OTOP” และ 
“บางกอกแบรนด์” (วิสัยทัศน์กรุงเทพมหานคร 20 ปี, แผน
พัฒนากรุงเทพมหานครระยะ 20 ปี ระยะ 1 และแผนพัฒนา

กรุงเทพมหานคร ระยะ 12 ปี)
 − ส่งเสริมถนนคนเดินในย่านรัตนโกสินทร์และ “การยก
ระดับ” อาหารข้างทาง (“แผนเร่งด่วน” ของผูว่้าราชการกรุงเทพฯ 
ร่วมกับกระทรวงการท่องเท่ียวและกีฬา)

 แต่ทว่า ยังมีช่องว่างและข้อจ�ากัดในการปฏิบัติ : 
ยทุธศาสตร์และนโยบายท่ีเก่ียวข้องกับแรงงานนอกระบบส่วนใหญ่ 

จะมุ่งเน้นกลุ่มเป้าหมายผู้ท�าการผลิตเพ่ือขาย มากกว่าคนงาน
รับจ้าง เช่น ลูกจ้างท�างานบ้าน, ผู้ขับขี่รถจักรยานยนต์รับจ้าง, 
ผู้รับงานไปท�าท่ีบ้าน (ซึ่งถูกกล่าวถึงในแผนพัฒนาฯ แต่ไม่มี
แผนการสนับสนุนโดยตรง) ไม่มีการเน้นถึงความจ�าเป็นใน 

การบังคับใช้กฎหมายคุ้มครองแรงงานนอกระบบท่ีมีอยู่ในปัจจุบนั 
(เช่น กฎกระทรวงคุ้มครองลูกจ้างท�างานบ้าน และพระราชบญัญติั
คุ้มครองผู้รับงานไปท�าท่ีบ้าน) ในระดับท้องถิ่น มีความล่าช้าใน
การพัฒนาฐานข้อมูลแรงงานนอกระบบ เนื่องจากความไม่ชัดเจน
ของหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ จึงไม่สามารถประเมินผลระดับประเด็น
ยทุธศาสตร์ย่อยได้เนือ่งจากกรุงเทพมหานครยงัขาดเคร่ืองช้ีวัดการ
มีอาชพีและรายได้ทีม่ั่นคงของแรงงานนอกระบบกลุ่มเป้าหมาย
เป็นการเฉพาะ นอกจากนี้นโยบายการสนับสนุนผู้ค้าข้างทาง ก็ยัง
คงมุง่เน้นไปท่ีแหล่งท่องเท่ียว ส่วนนโยบายล่าสุดของการลดจ�านวน
ผู้ค้าข้างทาง ส่งผลกระทบอย่างมากต่อวิถชีีวิตของผู้ค้าอีกมากมาย

 ในช่วงไม่ก่ีปีที่ผ่านมา นโยบายของเมืองได้กลายเป็น 

ข้อจ�ากัดและบทลงโทษที่เข้มงวดมากขึ้นส�าหรับผู้ค้าข้างทาง
และผู ้ขับขี่รถจักรยานยนต์รับจ้าง กฎหมายอนุญาตให้ผู ้ค้า 
หาบเร่แผงลอยท่ีข้ึนทะเบียนกบัส�านกังานเขตสามารถขายสินค้า 
ในจุดผ่อนผันได้ ท่ีผ่านมา กรุงเทพมหานครมีนโยบายผ่อนปรน 

หรือแม้กระท่ังสนับสนุนผู้ค้าข้างทาง เช่น การให้สินเช่ือธุรกิจ6 

ประเทศไทยเป็นประเทศแรกในโลกท่ีจดทะเบยีนและให้ใบอนญุาต 

ขับขี่รถจักรยานยนต์รับจ้างอย่างเป็นทางการในปี พ. ศ. 2548 

เพ่ือลดการแสวงหาผลประโยชน์จากผู้มีอิทธิพล7 อย่างไรก็ตาม  
ผู้ค้าหาบเร่แผงลอยและผู้ขับข่ีรถจักรยานยนต์รบัจ้างส่วนใหญ่ 

เห็นว่า หน่วยงานภาครัฐท้องถิ่นและการด�าเนินการของเจ้าหน้าที ่
บงัคับกฎหมาย (ต�ารวจและเทศกิจ) เป็นอุปสรรคมากกว่าสนบัสนนุ 

การประกอบอาชีพของพวกเขา การรับรู้เชิงนี้ มีสาเหตุมาจาก 
การถูกปรับ ถูกตรวจสอบหรือถูกคุกคามบ่อยครั้ง นโยบาย “คืน
ทางเท้าให้ประชาชน” ของกรุงเทพมหานคร ต้ังแต่ปี 2557 
เป็นต้นมา ได้ทวีความเข้มงวดในการใช้พ้ืนท่ีสาธารณะมากขึ้น  
โดยเฉพาะอย่างยิ่งกับผู้ค้าหาบเร่แผงลอย นโยบายนี้ได้เพิกถอน
สิทธ์ิอนุโลมตามกฎหมายของผู้ค้าข้างทางหลายพันคน และพ้ืนท่ี

วิบูลย์ศรี วงศ์เสงี่ยม, สมำชิกเครือข่ำยแรงงำนนอกระบบ ประเทศไทย 
(โฮมเน็ท) ก�ำลังเย็บเสื้อผ้ำมุสลิมในบ้ำนของตนเองแถบชำนเมือง  

รูปโดย: Paula Bronstein / Getty Images Reportage

6 Yasmeen, G. and N. Nirathorn. 2014. “Vending in Public Space: The Case of Bangkok”. WIEGO Urban Policy Brief No. 16. WIEGO.
7 Oshima, R., T. Fukuda, A. Fukuda and T. Satiennam. 2007. “Study on Regulation of the Motorcycle Taxi Service in Bangkok.” Proceedings 
of the Eastern Asia Society for Transportation Studies, Vol.6



ขายสินค้าหลายร้อยแห่ง การขับไล่ผู้ค้าออกจากพื้นที่ค้าขายนอก
จุดผ่อนผันท่ีเป็นท�าเลขายสินค้ามาช้านาน บางพ้ืนท่ีมกีารห้ามขาย
สินค้าในเวลากลางวัน และการไล่ย้ายผู้ค้าโดยไม่แจ้งล่วงหน้า8 จาก
ผลการส�ารวจ WIEGO และโฮมเน็ท ผู้ค้าหาบเร่แผงลอยที่เพิ่งถูก
ยกเลิกจุดผ่อนผันนั้นต้องสูญเสียรายได้เป็นอย่างมาก นอกจากนี้ 
ยังมีการบังคับย้ายจุดจอดวินรถจักรยานยนต์รับจ้างออกจากบาท
วิถี ในขณะที่จุดจอดรถแท็กซี่อัจฉริยะกลับถูกปล่อยว่างไม่ใช้งาน

 แรงงานนอกระบบจ�านวนมากยังต้องประสบกับการถูก
โดดเด่ียวและถูกละเลยจากภาครัฐ การถกูโดดเด่ียวทางกายภาพ
ของลูกจ้างท�างานบ้านและผู้ท�าการผลิตท่ีบ้านจ�านวนมาก ก่อให้
เกิดความเส่ียงท่ีจะถกูแสวงหาผลประโยชน์และการละเมดิสทิธิจาก
นายจ้าง ลูกจ้างท�างานบ้านที่เข้าร่วมการวิจัยกลุ่มย่อยไม่ได้ติดต่อ
กับทางส�านักงานเขต และไม่มีข้อมูลว่าทางกรุงเทพมหานครหรือ
ส�านักงานเขตน้ันมกีารสนบัสนนุกลไกการคุ้มครองทางกฎหมายแก่
แรงงานเหล่านี ้ในขณะเดียวกัน องค์กรภาครัฐระดับท้องถ่ินก็จัดให้
มบีริการหลายอย่าง  เพ่ือส่งเสริมผูท้�าการผลติท่ีบ้าน (เช่น กองทุน
ผู้รับงานไปท�าท่ีบ้าน, กองทุนหมูบ้่าน, การฝึกอบรมจากส�านกังาน
เขต) แต่ทว่าคุณภาพและความเช่ือมัน่ของบริการจะแตกต่างกันไป
ตามแต่ละพ้ืนท่ี การขนส่งสาธารณะท่ีไม่มปีระสิทธิภาพ ถอืเป็นอีก
ข้อจ�ากัดหนึ่งในการประกอบอาชีพ เนื่องด้วยการอยู่ห่างไกลจาก
ฐานลูกค้าและการเดินทางนานเพ่ือไปท�างาน จึงอาจท�าให้โอกาส
ในการหารายได้ลดน้อยลง จากการส�ารวจพบว่า ครัวเรือนที่มีราย
ได้น้อยในกรุงเทพฯใช้จ่ายประมาณ 1/4 ของค่าใช้จ่ายทั้งหมดใน
การคมนาคม และส�าหรับแรงงานในเขตหนองจอก9 ค่าใช้จ่ายใน
การเดินทางพุ่งขึ้นถึง 1/3 ของค่าใช้จ่ายในแต่ละวัน ที่ผ่านมา งบ
ประมาณด้านระบบคมนาคมส่วนใหญ่ของกรุงเทพมหานครจะถูก
แบ่งสรรไปท่ีการสร้าง/และซ่อมแซมถนน เพ่ืออ�านวยความสะดวก
ให้แก่ผู้ใช้พาหนะส่วนตัว ซึ่งเป็นประโยชน์ต่อแรงงานนอกระบบ
ท่ีใช้รถจักรยานยนต์ส่วนตัว อันถือเป็นเร่ืองปกติของแรงงานไทย  
(โดยเฉพาะผู้ชาย)10 อย่างไรก็ตามแรงงานข้ามชาติและแรงงาน 

ชาวไทยจ�านวนมากยังคงพึ่งพารถโดยสารสาธารณะ ซึ่งการลงทุน 

8 ดูเพิ่มเติมได้ใน ศศิวรรณ โมกขเสน. (2559). “Vanishing Bangkok: What is the capital being remade into, and for whom?” Khaosod English, 
5 กรกฎาคม 2559.  http://www.khaosodenglish.com/news/bangkok/05/07/2016/reorganization/
9 Apiwat Ratanawaraha, and Saksit Chalermpong. 2016. “How the Poor Commute in Bangkok.” Transportation Research Record: Journal 
of the Transportation Research Board. Vol 2568, pp 89-83.
10 Apiwat Ratanawaraha, and Saksit Chalermpong. 2016
11 เกือ้เมธา ฤกษ์พรพพัิฒน์ , ศักดิสิ์ทธ์ิ เฉลิมพงศ์. (2556) “ระบบขนส่งสาธารณะด ีความเหล่ือมล�า้กจ็ะลดลง” มลูนิธิโลกสีเขียว. สืบค้นจากhttp://www.web.
greenworld.or.th/greenworld/interview/2112
12 Reed, et al 2017, and Horn, et al 2013.
13 ส�านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 2558.
14 ดูเพิ่มเติมได้ที่Cholticha Tangworamongkon, and Poonsap Tulaphan. 2014. “Informal Workers Health: First HomeNet Thailand Report on 
Prototype Development in Bangkok.” HomeNet Thailand; Namsomboon, B. 2012. “Universal Healthcare Scheme in Thailand: Barriers 
to Access by Informal Workers.” WIEGO and HomeNet.

ของภาครัฐและคุณภาพการบริการนอกเขตกรุงเทพมหานครยัง 
คงต�า่มากเมือ่เปรียบเทียบกับการลงทุนสร้างถนนของภาครัฐ11 การ
โดยสารรถไฟฟ้าอาจเป็นตัวเลือกท่ีสะดวกของแรงงานหลายคน แต่
ส�าหรับแรงงานนอกระบบ การใช้บริการรถไฟฟ้าและรถไฟใต้ดินถอื
เป็นเร่ืองท่ีเกิดขึน้ไม่บ่อยนกั เนือ่งด้วยราคาค่าโดยสารสูง12

 ระบบประกันสุขภาพถ้วนหน้าของไทย เป็นส่ิงส�าคัญ 

อย่างย่ิงส�าหรับแรงงานนอกระบบ แม้ว่าจะเผชญิกับปัญหาและ
อุปสรรคในเชิงปฏิบัติการและการรับรู้ทัศนคติในการให้บริการ
ก็ตาม จากสถิติของส�านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ระบุ
ว่ามีแรงงานนอกระบบจ�านวนกว่า 150,000 คน ในกรุงเทพใช้
สิทธ์ิบัตรทอง13 ผลการวิจัยท่ีผ่านมาของโฮมเน็ท ประเทศไทย 
และ WIEGO14 ได้อธิบายถึงประสบการณ์ในเชิงบวกท่ีได้รับการ
ดูแลภายใต้ระบบบัตรทอง เช่น การเจ็บป่วยร้ายแรงและขั้นตอน
การรับบริการ ส�าหรับผู้ที่ใช้สิทธิ์ การมีระบบประกันสุขภาพถ้วน
หน้า การรับประกันการเข้าถึงการรักษาท่ีจ�าเป็น โดยท่ีคนไข้ไม่
ต้องหมดตัว อย่างไรก็ตาม แรงงานส่วนหนึง่ยงัมคีวามกังวลในการ
เข้ารับบริการตามสิทธ์ิประกันสุขภาพถ้วนหน้า อุปสรรคในการเข้า
ถึงบริการมีดังนี้ : 

อำรีรัตน์ จุลทิพย์  ผู้ค้ำหำบเร่แผงลอยในตลำดหมู่บ้ำนนักกีฬำ
รูปโดย: Paula Bronstein / Getty Images Reportage



 − รอนาน
 − ข้อจ�ากัดด้านคุณภาพการรักษาและบริการ
 − การส่งตัวที่มีขั้นตอนซับซ้อน
 − ค่าบริการ ค่ายานอกบัญชีหลัก การวางมัดจ�าใน 

 กรณีเข้ารับการผ่าตัด
 − เวลาท�าการของศูนย์ปฐมภูมิ
 − นโยบายการรักษากรณีฉุกเฉินและอุบัติเหตุจาก 

 ยานพาหนะ 

 อุปสรรคส่วนใหญ่เหล่านี ้ยิง่ท�าให้สถานะทางการเงนิของ
แรงงานนอกระบบเปราะบางยิง่ขึน้ เนือ่งจากต้องหยุดงานหรือมค่ีา
ใช้จ่ายแฝงที่ตามมา ด้วยเหตุผลนี้ผู้เข้าร่วมวิจัยหลายคน จึงเลือก
ใช้บริการจากคลินกิหรือโรงพยาบาลเอกชน เพ่ือหลีกเล่ียงการเสีย
รายได้ 

 ประสบการณ์เหล่าน้ีสะท้อนถึงปัญหาในมมุกว้างของระบบ 

บตัรทองในกรุงเทพฯ แม้เทคโนโลยกีารแพทย์ในกรุงเทพมหานคร
จะมีมาตรฐานการรักษาในระดับสากล แต่มีเพียง 1/3 ของ 
โรงพยาบาลในกรุงเทพมหานครเท่านัน้ท่ีเข้าร่วมโครงการบตัรทอง 
หน่วยบริการปฐมภมูกิระจายอยูอ่ย่างไม่สม�า่เสมอและในหลายเขต
ไม่มีโรงพยาบาลท่ีเข้าร่วมโครงการบัตรทอง นโยบายของเมืองท่ี
จะกลายเป็น “ศูนย์กลางการแพทย์” (Medical Hub) ของโลก
เพ่ือดึงดูดการท่องเท่ียวเชิงการแพทย์ ส่งผลให้เกิดความสูญเสีย
ในระบบบริการสาธารณสุขท้องถิ่น เนื่องจากโรงพยาบาลเอกชน
จะดึงดูดบุคลากรทางการแพทย์ออกจากระบบด้วยสวัสดิการและ

15 Cholticha Tangworamongkon, and Poonsap Tulaphan. 2014.
16 Apiwat Ratanawaraha, and Saksit Chalermpong. 2016.

สภาพการจ้างงานท่ีดีกว่า15 จึงควรมกีารอภิปรายเพ่ือเปล่ียนแปลง
โครงสร้างการบริหารจัดการและการจัดการความเสี่ยง แทนท่ีจะ
กล่าวถึงปัญหาการขาดแคลนทรัพยากรในระบบบัตรทองแต่เพียง
ด้านเดียว

 การไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินกู้ อันเนื่องจากฐานะ
การเป็นแรงงานนอกระบบ เป็นอปุสรรคส�าคญัของแรงงานนอก
ระบบในปรับปรุงสภาพท่ีอยู่อาศยั ผลการส�ารวจผู้อาศัยในชุมชน
เมือง 555 คน (ส่วนมากเป็นแรงงานนอกระบบ)  พบว่าส่วนมาก
อาศัยอยู่ในหอพักหรืออพาร์ทเม้นท์ให้เช่า (มิใช่เพียงใน”ชุมชน
แออัด” อย่างท่ีเข้าใจ)16 ผลการวิจัยของ WIEGO และโฮมเน็ท 
พบว่า ผู้เข้าร่วมการวิจัยส่วนใหญ่ท่ีเป็นผู้ขับขี่รถจักรยานยนต์
รับจ้างและลูกจ้างท�างานบ้าน ไม่มีบ้านของตนเองในกรุงเทพฯ 
และส่วนใหญ่ต้องการท่ีจะมีบ้าน ส่วนแรงงานท่ีมีบ้านก็ต้องการ
ท่ีจะปรับปรุงเพ่ือป้องกันน�้าท่วม, แยกพ้ืนท่ีท�างานออกจากพ้ืนท่ี
อยู่อาศัย (ผู้ท�าการผลิตที่บ้าน) หรือเพื่อปรับปรุงคุณภาพชีวิตโดย
ทั่วไป อย่างไรก็ตาม แรงงานในทุกอาชีพต้องประสบปัญหาในการ
เข้าถึงเงินกู้ของธนาคาร เนื่องจากไม่มีหลักทรัพย์ค�้าประกัน, ขาด
เอกสารแสดงรายได้, และไม่มีผู้ค�้าประกัน ในขณะท่ีแรงงานบาง
ส่วนก็ไม่ต้องการท่ีจะเป็นหนี้

องค์กรฐานสมาชิกในสมาคมแรงงานนอกระบบ
ชื่อ อาชีพ สมาชิกในกรุงเทพมหานคร

สมาคมแรงงานนอกระบบ ผู้ท�าการผลิตที่บ้าน และอาชีพอื่นๆ ผู้ท�าการผลิตที่บ้าน 127 คน และ
อาชีพอื่นๆ  298 คน

สมาคมผู้ขับขี่รถจักรยานยนต์รับจ้างแห่ง
ประเทศไทย ผู้ขับขี่รถจักรยานยนต์รับจ้าง 5,500 คน

เครือข่ายลูกจ้างท�างานบ้าน
ในประเทศไทย ลูกจ้างท�างานบ้าน สัญชาติไทย 337 คน, 

ไม่ใช่สัญชาติไทย 114 คน
สหกรณ์บริการหมู่บ้านนักกีฬา ผู้ค้าแผงลอยในตลาดชุมชนหมู่บ้านนักกีฬา 204 คน



“วัตถุประสงค์และข้อเสนอ: สร้าง “เมืองเพื่อคนทุกส่วน”

 วิสัยทัศน์กรุงเทพฯ 2575 ที่เกิดจากการมีส่วนร่วมของ
ภาคประชาชน ได้ก่อเกิดค�ามั่นที่จะสร้าง “เมืองเพื่อคนทุกส่วน” 
ซึ่งเป็นเมืองท่ีให้ความส�าคัญกับแรงงานท่ีเป็นผู้ให้บริการขนส่ง, 
อาหาร, การดูแล, และผลิตสินค้า ให้กับผู้อยู่อาศัย วิสัยทัศน์ 
นี้อยู่ไม่ไกลเกินเอื้อม โฮมเน็ทประเทศไทย และ WIEGO น�าเสนอ
ข้อเสนอแนะ 5 ข้อท่ีจะช่วยในการปกป้อง คุ้มครองและส่งเสริม
การเข้าถงึบริการสาธารณะส�าหรับแรงงานนอกระบบในกรุงเทพฯ: 

 1. สร้างเคร่ืองมือและเวทีนโยบายร่วมในระดับ
เมือง ฐานความรู้ท่ีแข็งแกร่งและการมีส่วนร่วมอย่างแข็งขัน 

ของแรงงานเป็นหัวใจส�าคัญของนโยบายเชิงสนับสนุนท่ีมี
ประสิทธิภาพ ซึ่งขั้นตอนแรกท่ีส�าคัญและมีประสิทธิภาพมาก
ท่ีสุด คือการวิจัยและการรวบรวมข้อมูลอย่างมีส่วนร่วมเพ่ือ
สร้างฐานข้อมูลแรงงานนอกระบบ ตามท่ีระบุไว้ในวิสัยทัศน์ 
กรุงเทพ 2575 กรุงเทพหานครสามารถใช้โมเดลเมืองลิม่า ประเทศ
เปรู เป็นต้นแบบซึ่งผู้บริหารเมืองเข้าพบปะและหารือกับองค์กร
ฐานสมาชิกของแรงงานนอกระบบ หน่วยงานรัฐระดับชาติ นัก
วิจัย องค์กรภาคประชาสังคมและธุรกิจต่างๆผ่านทาง "Mesas" ซึง่
เป็นพ้ืนท่ีปราศจากการเมืองท่ีผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในเมืองสามารถ 

แลกเปลี่ยนข้อมูลได้

 2. สร้างความตระหนักแก่หน่วยงานภาครัฐระดับ
ท้องที่ในประเด็นการจ้างงานนอกระบบและความเสริมความ
สามารถในการสนับสนุนองค์การฐานสมาชิกและแรงงานนอก
ระบบ หน่วยงานภาครัฐระดับท้องท่ีมีอ�านาจและโอกาส ท่ีจะ
ช่วยให้แรงงานนอกระบบเข้าใจถึงสิทธิของตน รวมท้ังการพัฒนา
อาชีพ และการเข้าถึงบริการต่างๆ ส�านักงานเขตสามารถร่วมมือ
กับองค์กรฐานสมาชิกของแรงงานนอกระบบในหลายรูปแบบ เช่น 
การวางแผนยุทธ์ศาสตร์แบบบูรณาการร่วมกับแรงงานนอกระบบ
ในพ้ืนท่ี ส่งเสริมแรงงานนอกระบบในการเข้าถึงข้อมูลเก่ียวกับ
ระบบประกันสุขภาพถ้วนหน้าและท่ีอยู่อาศัย หรือบังคับใช้กลไก
การคุ้มครองแรงงานในระดับเขต และส�านักงานเขตก็สามารถ
ช่วยสร้างความเข้มแข็งและขยายสมาชิกขององค์กรฐานสมาชิก
ของแรงงานนอกระบบได้ โดยโดยการสร้างความตระหนักให้แก่
แรงงานในภาคส่วนอ่ืนๆ 

 3. สร้างเวทแีละยุทธศาสตร์การจดัการใหม่ๆ เพ่ือเสริม
สร้างการประกอบอาชีพของแรงงานนอกระบบ การบูรณาการ
แรงงานนอกระบบเข้ากับเศรษฐกิจในท้องถิ่นนั้น นอกจากจะช่วย
ยกระดับแรงงานและธุรกิจแล้ว ยังช่วยสนับสนุนผู้บริโภคอีกด้วย 
องค์กรฐานสมาชิกของแรงงานนอกระบบ ภาคประชาสังคม และ
ภาคเอกชนสามารถมีส่วนช่วยในการส่งเสริมการเช่ือมโยงตลาด
หรือการจัดหางานเพ่ือเช่ือมต่อแรงงานนอกระบบกับนายจ้าง หรือ
เชื่อมโยงผู้ผลิตไปยังผู้ซื้อโดยตรง อนึ่ง เทคโนโลยีต่างๆ ก็สามารถ
สนับสนุนกลไกการเช่ือมโยงตลาดได้เช่นกัน  เช่น แอปพลิเคช่ัน 
GoBike (เกิดจากความร่วมมอืระหว่างนกัพัฒนาซอฟต์แวร์เอกชน
และสมาคมผู้ขับขี่รถจักรยานยนต์รับจ้าง) ผู้ค้าหาบเร่แผงลอยได้
แสดงเจตจ�านงท่ีจะท�างานร่วมกับรัฐบาล นกันโยบาย และสมาชิก

อรพิน ศักดิ์วิชิต ผู้ท�ำกำรผลิตที่บ้ำนในกรุงเทพมหำนครและเป็น
สมำชิกเครือข่ำยแรงงำนอกระบบประเทศไทย 

รูปโดย : Paula Bronstein / Getty Images Reportage

ณีรมล สุทธิพรรณพงศ์ ผู้ท�ำกำรผลิตที่บ้ำนและแกนน�ำเครือข่ำย
แรงงำนนอกระบบประเทศไทย  ณีรมลตัดเย็บกระเป๋ำและเสื้อผ้ำ

เพื่อหำรำยได้เข้ำครอบครัว
รูปโดย : Paula Bronstein / Getty Images Reportage



ในชุมชน ในการพัฒนายทุธศาสตร์ใหม่ๆ ในการบริหารจัดการผู้ค้า
ในพ้ืนท่ีสาธารณะ โดยการศึกษาหาทางเลอืกในการบริหารจัดการ
การค้าข้างทาง เพ่ือเป็นประโยชน์สูงสุดต่อเศรษฐกิจของเมือง 
แรงงาน คนเดินเท้าและผู้บริโภค

 4. ประยุกต์ใช้นวัตกรรมในการจัดการกับปัญหาด้าน
การบริหารจัดการในระบบประกันสุขภาพถ้วนหน้า ระบบบัตร
ทองถือเป็นการคุ้มครองทางสังคมท่ีส�าคัญส�าหรับแรงงานนอก
ระบบ ซึง่ส่งผลประโยชน์สูงสุดต่อสังคมและเศรษฐกิจโดยรวม  ข้อ
ส�าคัญแรกในการปรับปรุงบริการสขุภาพส�าหรับแรงงานนอกระบบ 
คือการร่วมมอืกันระหว่างผู้ปฏบิติังานด้านสาธารณสขุ อาสาสมคัร
สาธารณสุขชุมชน และองค์กรฐานสมาชิกของแรงงานนอกระบบ 
ร่วมกับนักศึกษาและนักเขียนโปรแกรม เพ่ือระดมสมองสร้าง
นวัตกรรมในการจัดการที่มีประสิทธิภาพ  เช่น การลดเวลาการรอ
คิว ระบบส่งตัวแบบเร่งด่วน และการเข้าถึงสถานพยาบาลในพื้นที่
ห่างไกล

 5. อ�านวยความสะดวกในการเข้าถึงข้อมูล และการมี
ส่วนร่วมของแรงงานในการวางนโยบายด้านที่อยู่อาศัย เพื่อให้
สอดคล้องกับสถานการณ์ของแรงงานนอกระบบ แรงงานนอก
ระบบต้องการรับรู้ข้อมูลข่าวสารนโยบายด้านท่ีอยู่อาศัยมากขึ้น  
ดังนั้น ความร่วมมือกันระหว่างองค์กรภาครัฐ, บริษัทอสังหา 
ริมทรัพย์เอกชน, องค์กรฐานสมาชิกของแรงงานนอกระบบ
และผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอ่ืนๆ สามารถท่ีจะช่วยเพ่ิมโอกาสในการ 

เข้าถึงข้อมูลในโครงการที่อยู่อาศัยเพื่อประชาชนต่างๆของรัฐบาล 
นอกจากนี้ ควรมีการวิจัยเพ่ือช่วยในการวางแผนและศึกษาแนว
โน้มอุปสงค์และอุปทานด้านท่ีอยู่อาศัยในระยะยาว

ธิภำพร ทองค�ำ, แม่ค้ำอำหำรรำคำถูกริมทำง กลำยเป็นบุคคลส�ำคัญของหลำยชีวิตในเมืองหลวง 
รูปโดย : Paula Bronstein / Getty Images Reportage



Women in Informal Employment: Globalizing and Organizing (WIEGO) (เครือข่ายจัดตั้งผู้หญิงใน
เศรษฐกิจนอกระบบ): เป็นเครอืข่ายสากลด้านการวจิยั-นโยบายและปฏบัิติการ เพือ่พฒันาสถานะแรงงานยากจน 
โดยเฉพาะอย่างยิง่แรงงานหญงิในเศรษฐกิจนอกระบบ WIEGO สร้างพนัธมติรและประกอบด้วยสมาชกิจากสาม
ภาคส่วน ได้แก่ องค์กรฐานสมาชิกของแรงงานนอกระบบ, นักวิจัยและนักสถิติด้านเศรษฐกิจนอกระบบ, และผู้
เชี่ยวชาญองค์กรด้านการพัฒนาที่สนใจในเศรษฐกิจนอกระบบ WIEGO ด�าเนินงานตามวัตถุประสงค์ในการก่อ
ตั้งองค์กรโดยให้ความช่วยเหลือเพื่อสร้างความเข้มแข็งให้กับเครือข่ายแรงงานนอกระบบ, ด�าเนินการวิเคราะห์
นโยบาย, ท�างานวิจัยเชิงสถิติและวิเคราะห์ข้อมูลเก่ียวกับเศรษฐกิจนอกระบบ, ให้ข้อเสนอแนะด้านนโยบาย
และจัดเวทีนโยบายเกี่ยวกับเศรษฐกิจนอกระบบ และจัดท�าเอกสารและเผยแพร่แนวปฏิบัติที่ดีเพื่อสนับสนุนส่ง
เสริมแรงงานนอกระบบ

โฮมเน็ท ประเทศไทย (HomeNet Thailand): ถูกก่อตั้งขึ้นในปี 2542 ในฐานะองค์กรพัฒนาเอกชนที่ให้ความ
ช่วยเหลือกลุ่มผู้ท�าการผลิตที่บ้านทั่วประเทศไทย ในปี 2551 ได้พัฒนาเป็นองค์กรฐานสมาชิกของแรงงานนอก
ระบบ (MBO) และได้จดทะเบียนเป็นสมาคมอย่างเป็นทางการในปี 2556 ปัจจุบันมีสมาชิกมากกว่า 4,000 คน 
ประกอบด้วยกลุ่มผู้ท�าการผลิตทีบ้่านเป็นหลัก ผู้ค้าหาบเร่แผงลอย, ผู้ขับข่ีรถจกัรยานยนต์รบัจ้าง, เกษตรกร และ
แรงงานรบัจ้างรายวนั สมาคมเครอืข่ายแรงงานนอกระบบได้รบัการสนบัสนนุด้านเทคนคิและการจดัการองค์กร
จากมูลนิธิเพื่อการพัฒนาแรงงานและอาชีพ (FLEP) ซึ่งมูลนิธิยังได้ให้การสนับสนุนเครือข่ายลูกจ้างท�างานบ้าน
ในประเทศไทย ที่ก่อตั้งขึ้นในปี 2553 อีกด้วย

สมาพันธ์แรงงานนอกระบบกรุงเทพมหานคร: ประกอบไปด้วยโฮมเน็ทประเทศไทย (HomeNet), เครือข่าย
ลูกจ้างท�างานบ้านในประเทศไทย, สหกรณ์บริการชมุชนหมูบ้่านนกักีฬา และสมาคมผู้ขับข่ีรถจกัรยานยนต์รบัจ้าง
แห่งประเทศไทย ได้ก่อตั้งขึ้นในปี 2559 เพื่อเป็นตัวแทนและเป็นกระบอกเสียงของผู้ท�าการผลิตที่บ้าน, ลูกจ้าง
ท�างานบ้าน, ผู้ขับขี่รถจักรยานยนต์รับจ้าง และผู้ค้าหาบเร่แผงลอย ในกรุงเทพมหานคร ขณะที่รายงานฉบับนี้
จัดท�าขึ้น สมาพันธ์อยู่ระหว่างกระบวนการร่างแผนยุทธศาสตร์

เกี่ยวกับ WIEGO

เกี่ยวกับ โฮมเน็ท ประเทศไทย

เกี่ยวกับ สมาพันธ์แรงงานนอกระบบกรุงเทพมหานคร


