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ทบทวนกฎหมายที่เกี่ยวของกับการบริหารจัดการ 

แรงงานนอกระบบ 
 

ปจจุบันจํานวนแรงงานนอกระบบมีแนวโนมที่จะเพิ่มสูงข้ึนอยางตอเนื่อง ทําใหมีความพยายามในการขยาย
ความคุมครองทางดานกฎหมายสูแรงงานนอกระบบอยางจริงจัง เห็นไดจากการปรับปรุง แกไข และการยกรางกฎหมาย
ที่เก่ียวของกับการคุมครองแรงงานนอกระบบ การกําหนดมาตรการทางกฎหมายในการคุมครองแรงงานนอกระบบ 
และการศึกษาวิจัยเพื่อหาแนวทางการจัดตั้งองคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบของประเทศไทย เนื้อหาในบทนี้ 
คณะผูวิจัยไดศึกษาทบทวนกฎหมาย กฎระเบียบของหนวยงานตางๆ ที่เก่ียวของกับการใหความคุมครองแรงงาน 
นอกระบบ ความเปนไปไดในการจัดตั้งองคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ เพื่อสนับสนุนการดําเนินงานดานการ
บริหารจัดการแรงงานนอกระบบใหมีประสิทธิภาพ และเพื่อเสนอแนะรูปแบบองคกรและระบบการบริหารจัดการ
องคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบที่เหมาะสมในการจัดตั้งองคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ รวมทั้ง
กฎหมายที่จะรองรับรูปแบบขององคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ โดยมีประเด็นสําคัญ ไดแก (1) การทบทวน
กฎหมายและกฎระเบียบของหนวยงานตางๆ ของรัฐที่เก่ียวของกับการใหความคุมครองการสงเสริมและพัฒนาแรงงาน
นอกระบบ และ (2) การศึกษาแนวทางการจัดตั้งองคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบของประเทศไทย 

4.1 การทบทวนกฎหมายและกฎระเบียบของหนวยงานตางๆ ของรัฐ 

กฎหมายลําดับสูงสุดของประเทศไทย คือ กฎหมายรัฐธรรมนูญนั้นไดกําหนดหลักการที่เก่ียวของกับแรงงาน
นอกระบบไวในรัฐธรรมนูญแตละฉบับดังนี้01 

1. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

- มาตรา 86 บัญญัติวา “รัฐตองดูแลประชากรวัยทํางานใหมีความมั่นคงทางสังคม โดยมีการประกันสังคม
รองรับ” 

2. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 

- มาตรา 4 บัญญัติวา “ศักดิ์ศรีความเปนมนุษย สิทธิเสรีภาพ และความเสมอภาคของบุคคล ยอมไดรับ
ความคุมครอง” 

- มาตรา 5 บัญญัติวา “ประชาชนชาวไทยไมวาเหลากําเนิด เพศ หรือศาสนาใด ยอมอยูในความคุมครอง
แหงรัฐธรรมนูญนี้เสมอกัน” 

- มาตรา 30 บัญญัติวา “บุคคลยอมเสมอกันในกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมาย 
เทาเทียมกัน ชายและหญิงมีสิทธิเทาเทียมกัน” 

- การเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอบุคคลเพราะเหตุแหงความแตกตางในเร่ืองถ่ินกําเนิด เชื้อชาติ ภาษา 
เพศ อาย ุความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความ
เชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมืองอันไมขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ
จะกระทํามิได” 

1 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษามหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, รายงานการศึกษาฉบับสมบูรณ โครงการประมวลองคความรูและ
ขอเสนอแนะเกีย่วกับแรงงานนอกระบบ, ตุลาคม 2549. 
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4-2 รายงานฉบับสมบูรณ (final Report) 

 

- มาตรา 44 บัญญัติวา “บุคคลยอมมีสิทธิไดรับหลักประกันความปลอดภัยและสวัสดิภาพในการ
ทํางานรวมทั้งหลักประกันในการดํารงชีพทั้งในระหวางการทํางานและเมื่อพนภาวการณทํางาน” 

- มาตรา 84 บัญญัติวา “รัฐตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานเศรษฐกิจ ดังตอไปนี้ (7) สงเสริมให
ประชากรวัยทํางานมีงานทํา คุมครองแรงงานเด็กและสตรี จัดระบบแรงงานสัมพันธและระบบ
ไตรภาคีที่ผูทํางานมีสิทธิเลือกผูแทนของตน จัดระบบประกันสังคม รวมทั้งคุมครองใหผูทํางานที่มี
คุณคาอยางเดียวกันไดรับคาตอบแทน สิทธิประโยชน และสวัสดิการที่เปนธรรมโดยไมเลือกปฏิบตั”ิ 

3. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 2557 

รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวนี้ มีเนื้อหาเก่ียวกับเร่ืองการจัดตั้งสภานิติบัญญัติแหงชาติ สภาปฏิรูปแหงชาติ 
คณะรัฐมนตรี และอํานาจหนาที่ขององคกรนั้นๆ รวมถึงอํานาจหนาที่ของคณะรักษาความสงบแหงชาติ และการ 
นิรโทษกรรมใหกับผูทําการยึดอํานาจการปกครอง ซึ่งในสวนที่เก่ียวของกับการใหความคุมครองแรงงานนอกระบบนั้น 
จะเห็นไดจากบทบัญญัติในบางมาตรา อาทิ มาตรา 4 บัญญัติวา “ภายใตบังคับบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้ ศักดิ์ศรี
ความเปนมนุษย สิทธิ เสรีภาพและความเสมอภาค บรรดาที่ชนชาวไทยเคยไดรับการคุมครองตามประเพณีการ
ปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมพีระมหากษัตริยทรงเปนประมุขและตามพันธกรณีระหวางประเทศ
ที่ประเทศไทยมีอยูแลวยอมไดรับการคุมครองตามรัฐธรรมนูญนี้” 

จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 2557 ที่กําหนดใหนํา
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับกอนที่เก่ียวกับสิทธิ เสรีภาพและความเสมอภาคที่เคยไดรับการคุมครองตามประเพณี
การปกครองประเทศไทยมาใช กลาวคือ สามารถนําบทบัญญัติของกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับกอนมาใชบังคับได  
ซึ่งตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มีมาตราที่มีสวนสําคัญตอการคุมครองและสงเสริมพัฒนา
แรงงานนอกระบบ ไดแก มาตรา 84 (7) ที่กําหนดเร่ืองการสงเสริมใหประชากรวัยทํางานมีงานทํา คุมครองแรงงาน
เด็กและสตรี จัดระบบแรงงานสัมพันธและระบบไตรภาคีที่ผูทํางานมีสิทธิเลือกผูแทนของตน จัดระบบประกันสังคม 
รวมทั้งคุมครองใหผูทํางานที่มีคุณคาอยางเดียวกันไดรับคาตอบแทน สิทธิประโยชน และสวัสดิการที่เปนธรรมโดย 
ไมเลือกปฏิบัติ จึงถือไดวามีการกําหนดนโยบายภายในประเทศเก่ียวกับแรงงานนอกระบบไวในกฎหมายลําดับสูงสุด 

จะเห็นไดวากฎหมายรัฐธรรมนูญแตละฉบับจะกําหนดใหประชาชน ซึ่งสวนหนึ่งเปนแรงงานนอกระบบดวย 
มีศักดิ์ศรีความเปนมนุษย มีสิทธิเสรีภาพ และมีความเสมอภาคของบุคคล และไดรับความคุมครองแตยังเปนกฎหมาย
กวางๆ  ซึ่งกฎหมายหลักที่เก่ียวของกับการใหความคุมครองแรงงานจริงๆ คือ กฎหมายคุมครองแรงงาน ซึ่งเปน
กฎหมายที่รัฐกําหนดข้ึนเพื่อสรางสังคมที่เปนระเบียบและมั่นคง โดยการกําหนดหลักและขอบังคับทางกฎหมายเพื่อ
มุงใหความคุมครอง และปรับสภาพการทํางานของคนงานหรือลูกจางใหเกิดความมั่นคงปลอดภัยในการทํางาน  
มีคุณภาพชีวิตที่ดี และวางแนวทางปฏิบัติระหวางนายจางกับลูกจางเพื่อสรางเสริมความสัมพันธอันดีของทั้งสองฝาย 
โดยเมื่อพิจารณาถึงบทบาทหนาที่และความสัมพันธของฝายตางๆ ที่ เก่ียวของในกฎหมายคุมครองแรงงาน 
ประกอบดวย 3 ฝาย คือ (1) ฝายรัฐ (2) ฝายนายจาง และ (3) ฝายลูกจาง โดยมีความสัมพันธระหวางกันภายใต
กฎหมายคุมครองแรงงาน ดังแผนภาพที่ 4.1 

  

โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 



ทบทวนกฎหมายที่เกี่ยวของกบัการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ 4-3 

 

แผนภาพท่ี 4.1:  ความสัมพันธระหวางรัฐ นายจาง และลกูจางในกฎหมายคุมครองแรงงาน 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ท่ีมา:  คณะผูวิจัย, สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, 2557 

จากแผนภาพที่ 4.1 รัฐมีบทบาทในการกําหนดสิทธิและหนาที่ระหวางนายจางหรือองคการนายจางกับ
ลูกจางหรือองคการลูกจาง โดยมีกฎหมายที่เก่ียวกับการคุมครองแรงงาน ไดแก พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 
2541 พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 พระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 2537 และพระราชบัญญัติแรงงาน
สัมพันธ พ.ศ. 2518 โดยที่กฎหมายทั้ง 4 ฉบับนี้อยูภายใตการบังคับใชกฎหมายของกระทรวงแรงงาน ซึ่งกฎหมาย
บัญญัติไวใหเขามาทําหนาที่ควบคุมและจัดการใหเกิดความสัมพันธที่เหมาะสมข้ึนระหวางฝายนายจางและฝายลูกจาง 
และไมใหนายจางเอาเปรียบลูกจาง ไดแก การกําหนดสัญญาจางงาน วันลา วันหยุด ชั่วโมงทํางาน คาจางในวันทํางาน
และวันหยุด สวนในดานของลูกจางแมจะมีสิทธิเรียกรองเก่ียวกับสภาพการจางและมีสหภาพแรงงานเปนเคร่ืองมือ  
แตกฎหมายก็เขามาจํากัดสิทธิของลูกจางดวย ตัวอยางกรณีตามกฎหมายแรงงานสัมพันธ การยื่นขอเรียกรองของ
แรงงานจะตองมีการเจรจาตอรอง หากไมสําเร็จก็ตองมีการประนอมขอพิพาทโดยใหเจาหนาที่ของรัฐเขามาไกลเกลี่ย
ตามลําดับข้ันตอนที่กําหนดไวในกฎหมาย 

กฎหมายที่เก่ียวของกับการใหความคุมครองแรงงานในระบบและแรงงานนอกระบบมีความแตกตางกัน 
เนื่องจากกฎหมายแตละฉบับกําหนดบทนิยามของแรงงานไวแตกตางกัน โดยแรงงานในระบบ หมายถึง แรงงาน 
ที่ทํางานในระบบการจางงานที่รับคาตอบแทนเปนเงินเดือนที่แนนอน และเมื่ออยูในสถานะนายจางลูกจางจะตองอยู
ภายใตกฎหมายที่เก่ียวกับการคุมครองแรงงาน มีการคุมครองสวัสดิการตางๆ ตามที่กฎหมายกําหนด รวมทั้งไดรับ
สิทธิคุมครองจากการประกันสังคม การประกันชราภาพ และการประกันสุขภาพ ตัวอยางแรงงานในระบบ ไดแก 
ขาราชการ ลูกจางประจําของราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาคและราชการสวนทองถ่ิน ลูกจางรัฐวิสาหกิจ 
ครูใหญหรือครูโรงเรียนเอกชนตามกฎหมายวาดวยโรงเรียนเอกชน ลูกจางของรัฐบาลตางประเทศหรือองคการระหวาง
ประเทศ และลูกจางที่ไดรับความคุมครองตามกฎหมายแรงงาน1

2 

สวนแรงงานนอกระบบ ในทางกฎหมายจะพิจารณาความหมายของแรงงานนอกระบบจากบทบัญญัติและ
เจตนารมณของกฎหมาย หรือลักษณะและรูปแบบของสัญญาจาง ตัวอยางเชน พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 
2541 มาตรา 5 ซึ่งมีการใหคํานิยามของคําวา “ลูกจาง” หมายถึง “ผูซึ่งตกลงทํางานใหนายจางโดยรับคาจางไมวาจะ

2 นนทกานต จันทรออน, บทความวิชาการเรื่อง การบริหารจัดการแรงงานนอกระบบของประเทศไทย, สํานักวิชาการ สํานักงานเลขาธิการ
วุฒิสภา, กุมภาพันธ 2556. 

รัฐ 

นายจาง 
(องคการนายจาง) 

ลูกจาง 
(องคการลูกจาง) 

กําหนดสิทธแิละหนาที ่

การจางงาน การใชแรงงาน 

ความสัมพันธที่เหมาะสม 
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4-4 รายงานฉบับสมบูรณ (final Report) 

 

เรียกชื่ออยางไร” จากคํานิยามดังกลาว ลูกจางตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 หมายถึงลูกจางที่เปน
แรงงานในระบบเทานั้น แตลูกจางที่เปนแรงงานนอกระบบจะไมอยูในความหมายขางตนเนื่องจากสาเหตุ ดังนี2้3 

1. การจางแรงงานนอกระบบเปนการจางแรงงานในลักษณะการจางทําของ ซึ่งสัญญาจางทําของ คือ การที่
ผูรับจางทํางานมีอิสระในการทํางาน ไมตองอยูในอํานาจการควบคุมบังคับบัญชาและลงโทษจากผูวาจาง เมื่อเปนการ
จางทําของไมใชการจางแรงงาน จึงไมอยูภายใตนิยามของคําวา “ลูกจาง” และไมไดรับความคุมครองภายใตกฎหมาย
คุมครองแรงงาน 

2. พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ในมาตรา 5 คําวา “คาจาง” เปนอีกเงื่อนไขที่สําคัญของ
การอยูภายใตคํานิยาม “ลูกจาง” แมกฎหมายจะไดบัญญัติความหมายขอคําวา “คาจาง” ไวอยางกวางวา “ไมวา
คาจางจะถูกเรียกในแบบใดก็ตาม” แตการที่ผูทํางานไมไดรับคาตอบแทนมาจากนายจางแตกลับไดมาจากผูอ่ืน เชน 
การไดรับเงินจากผูใชบริการ (คาทิป) การทํางานโดยไดรับคาตอบแทนในลักษณะดังกลาวจึงไมใชลูกจางที่จะไดรับ
ความคุมครองภายใตกฎหมายคุมครองแรงงานและไมมีหลักประกันทางสังคมเชนเดียวกับแรงงานในระบบ 

จากความหมายของ “แรงงานนอกระบบ” ซึ่งสํานักงานสถิติแหงชาติไดจําแนกประเภทแรงงานนอกระบบ
ไววาเปนแรงงานที่ทํางานอิสระ หรือเปนแรงงานที่ไมไดรับการคุมครองในระบบการประกันสังคมและสวัสดิการ ไมได
รับสิทธิคุมครองตามกฎหมายแรงงานนั้น ทําใหปจจุบันแรงงานนอกระบบตองประสบกับปญหาตางๆ ไดแก การไมได
รับการคุมครองจากกฎหมายคุมครองแรงงาน การไมสามารถเขาถึงประกันสังคม ไมมีความมั่นคงในการทํางาน และ 
ไมสามารถเขาถึงทรัพยากรและการสนบัสนนุจากรัฐได แตจากการทบทวนหนวยงานที่เก่ียวของในบทที่ 3 พบวา มีองคกร
ตางๆ พยายามใหการดูแลแรงงานนอกระบบเหลานี้แตอาจไมครอบคลุมทุกดาน ดังนั้นการทบทวนกฎหมายและ
กฎระเบียบของหนวยงานตางๆ ของรัฐที่เก่ียวของกับการใหความคุมครอง การสงเสริมและพัฒนาแรงงานนอกระบบ 
คณะผูวิจัยจึงทบทวนโดยพิจารณาองคประกอบ 4 ดานหลัก ไดแก 

1) ดานความคุมครองแรงงาน หมายถึง การคุมครองการทํางานในเร่ืองเก่ียวกับสัญญาจาง ขอบังคับ
เก่ียวกับการทํางาน ระเบียบ หรือคําสั่งของนายจาง เวลาทํางาน อัตราคาจาง 

2) ดานสวัสดิการสังคม ประกอบดวย 4 เสาหลักของระบบสวัสดิการ3

4 ดังนี้ 

(1) การใหบริการสังคม (social service) หมายถึง การที่รัฐใหบริการข้ันพื้นฐานกับประชาชน 
ทุกคน เชน การใหการศึกษาฟรี 15 ป การใหประกันสุขภาพกับทุกคน การใหบริการฝกฝมือ
แรงงาน เปนตน 

(2) ระบบประกันสังคม (social security หรือ safety net) หมายถึง ระบบที่ชวยดูแลประชาชน
ในกรณีที่ประสบปญหาเปนคร้ังคราว เชน ตกงาน พืชผลเสียหาย ราคาพืชผลตกต่ํา ฯลฯ สิทธิ
ประโยชนจากองคประกอบนี้มีลักษณะชั่วคราว แตอาจมีบางโครงการที่มีลักษณะถาวร เชน 
สิทธิประโยชนกรณีวางงานจากกองทุนประกันสังคม โดยผูประกันตนจะไดรับเงินทดแทน
ระหวางการวางงานเมื่อถูกเลิกจาง ลาออกหรือสิ้นสุดสัญญาจางที่มีกําหนดระยะเวลาการจาง
ไวแนนอน แตหากผูประกันตนยังคงสภาพการเปนลูกจาง สิทธิประโยชนที่ผูประกันตน 
จะไดรับยังคงมีอยูตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติประกันสังคม 

(3) ระบบการชวยเหลือทางสังคม (social assistance) หมายถึง ระบบที่มุงดูแลผูดอยโอกาส เชน 
คนพิการ ผูปวยเร้ือรังที่ทํางานไมได เปนตน 

3 บุษยรัตน กาญจนดิษฐ, โครงการขับเคล่ือนและรณรงคของสหภาพแรงงานในระดับพ้ืนท่ีตอการผลักดันใหรัฐบาลไทยรับรอง
อนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศ ฉบับท่ี 87 และ ฉบับท่ี 98, คณะกรรมการสมานฉันทแรงงานไทย, สิงหาคม 2556. 

4 สมชัย จิตสุชน และคณะ, รายงานฉบับสมบูรณโครงการวิจัยเรื่องสูระบบสวัสดิการสังคมถวนหนาภายในป พ.ศ. 2560, มีนาคม 
2554, หนา 5-6. 
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ทบทวนกฎหมายที่เกี่ยวของกบัการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ 4-5 

 

(4) ระบบการสงเสริมสนับสนุนหุนสวนทางสังคม เปนการบริหารจัดการเพิ่มเติมเพื่อใหระบบ
สวัสดิการสังคมทํางานไดดียิ่งข้ึน เชน การสงเสริมความรับผิดชอบตอสังคม สงเสริมความ 
เทาเทียมกันในสังคม เปนตน 

3) ดานการรักษาพยาบาล หมายถึง สิทธิในการรับบริการสาธารณสุขที่ไดมาตรฐาน และมีสิทธิไดรับ
การรักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไมเสียคาใชจายตามที่กฎหมายบัญญัติ 
และตองเปนไปอยางเสมอภาคและมีประสิทธิภาพ 

4) ดานหลักประกันความม่ันคง ไดแก ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ มีเสถียรภาพทางการเงิน หลุดพน
ปญหาความยากจนในวัยสูงอายุ อันเนื่องมาจากไมมีชองทางหรือโอกาสเขาถึงระบบการออมเงิน 

จากแนวทางในการทบทวนกฎหมายตามประเด็นดังกลาวขางตน พบวา หนวยงานหลักทีค่วรทําหนาที่ในการ
บริหารจัดการแรงงานนอกระบบ คือ กระทรวงแรงงาน แตทั้งนี้ยังมีหนวยงานที่เก่ียวของที่มีการดูแลแรงงาน 
นอกระบบในประเด็นอ่ืนๆ อีก ที่ปจจุบันตางมีกฎหมายที่อยูภายใตการกํากับดูแลของหนวยงานของตนเอง  
ซึ่งคณะผูวิจัยแบงประเด็นการทบทวนขอกฎหมายเปนของกระทรวงหลัก คือกระทรวงแรงงาน และขอกฎหมายของ
กระทรวงอ่ืนๆ ที่เก่ียวของ ดังนี้ 

4.1.1 กระทรวงแรงงาน 

กระทรวงแรงงานเปนหนวยงานที่มีภารกิจในการพัฒนาแรงงานใหมีคุณภาพ มีคุณธรรมและมีความรอบรู 
จัดเตรียมความพรอมดานแรงงานใหเพยีงพอตอความตองการทางเศรษฐกิจทุกภาคสวน เสริมสรางใหแรงงานมีความ
มั่นคงและคุณภาพชีวิตที่ดี รวมทั้งมีการพัฒนาบริหารจัดการองคกรและบุคลากรดานแรงงานใหมีประสิทธิภาพ 
ซึ่งกฎหมายที่อยูภายใตการกํากับดูแลของกระทรวงแรงงาน ที่เก่ียวของกับการคุมครองและสงเสริมพัฒนาแรงงาน
นอกระบบ มีรายละเอียดของกฎหมายที่เก่ียวของดังนี้ 

1) พระราชบญัญัติความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน พ.ศ. 25545 

หลักการและเหตุผล: เนื่องจากในปจจุบันมีการนําเทคโนโลยีเคร่ืองมือ เคร่ืองจักร อุปกรณ สารเคมี และ
สารเคมีอันตรายมาใชในกระบวนการผลิต การกอสราง และบริการแตขาดการพัฒนาความรูความเขาใจควบคูกันไป 
ทําใหสงผลกระทบตอแรงงานในดานความปลอดภัย อาชีวอนามัย สภาพแวดลอมในการทํางาน และกอใหเกิด
อันตรายจากการทํางาน จนถึงแกบาดเจ็บ พิการ ทุพพลภาพ เสียชีวิต หรือเกิดโรคอันเนื่องจากการทํางาน 
ซ่ึงมีแนวโนมสูงข้ึนและทวีความรุนแรงข้ึน ประกอบกับพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มีหลักการสวนใหญ
เปนเร่ืองการคุมครองแรงงานทั่วไปและมีขอบเขตจํากัดไมสามารถกําหนดกลไกและมาตรการบริหารงานความ
ปลอดภัยไดอยางมีประสิทธิภาพ ดังนั้นจึงสมควรมีกฎหมายวาดวยความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอม 
ในการทํางานเปนการเฉพาะเพื่อประโยชนในการวางมาตรการควบคุม กํากับ ดูแล และบริหารจัดการดานความ
ปลอดภัย อาชีวอนามัยและสภาพแวดลอมในการทํางานอยางเหมาะสม สําหรับปองกัน สงวนรักษาทรัพยากรบุคคล
อันเปนกําลังสําคัญของชาต ิ

สรุปสาระสําคัญ: พระราชบัญญัติความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน พ.ศ. 
2554 ซึ่งมีผลใชบังคับตั้งแตวันที่ 16 กรกฎาคม พ.ศ. 2554 เปนตนมา มีบทบัญญัติที่เก่ียวกับการคุมครองการทํางาน
ของแรงงานนอกระบบบัญญัตไิว ดังนี ้

 

5 พระราชบัญญัติความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน พ.ศ. 2554, ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา, 
มกราคม 2554, หนา 5-25. 

 โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 

                                           



4-6 รายงานฉบับสมบูรณ (final Report) 

 

มาตรา 4 บัญญัติวา “ในพระราชบัญญัตินี้ 

“ความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน” หมายความวา การกระทําหรือสภาพการ
ทํางานซ่ึงปลอดจากเหตุอันจะทําใหเกิดการประสบอันตรายตอชีวิต รางกาย จิตใจ หรือสุขภาพอนามัยอันเนื่องจาก
การทํางานหรือเก่ียวกับการทํางาน 

“นายจาง” หมายความวา นายจางตามกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงานและใหหมายความรวมถึง  
ผูประกอบกิจการซึ่งยอมใหบุคคลหนึ่งบุคคลใดมาทํางานหรือทําผลประโยชนใหแกหรือในสถานประกอบกิจการ ไมวา
การทํางานหรือการทําผลประโยชนนั้นจะเปนสวนหนึ่งสวนใดหรือทั้งหมดในกระบวนการผลิตหรือธุรกิจในความ
รับผิดชอบของผูประกอบกิจการนั้นหรือไมก็ตาม 

“ลูกจาง” หมายความวา ลูกจางตามกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงานและใหหมายความรวมถึงผูซึ่งไดรับ
ความยินยอมใหทํางานหรือทําผลประโยชนใหแกหรือในสถานประกอบกิจการของนายจางไมวาจะเรียกชื่ออยางไร 
ก็ตาม 

“สถานประกอบกิจการ” หมายความวา หนวยงานแตละแหงของนายจางที่มีลูกจางทํางานอยูในหนวยงาน” 

มาตรา 6 บัญญัติวา “ใหนายจางมีหนาที่จัดและดูแลสถานประกอบกิจการและลูกจางใหมีสภาพการทํางาน
และสภาพแวดลอมในการทํางานที่ปลอดภัยและถูกสุขลักษณะ รวมทั้งสงเสริมสนับสนุนการปฏิบัติงานของลูกจางมิให
ลูกจางไดรับอันตรายตอชีวิต รางกาย จิตใจ และสุขภาพอนามัย 

ใหลูกจางมีหนาที่ใหความรวมมือกับนายจางในการดําเนินการและสงเสริมดานความปลอดภัยอาชีวอนามัย 
และสภาพแวดลอมในการทํางาน เพื่อใหเกิดความปลอดภัยแกลูกจางและสถานประกอบกิจการ” 

เนื่องจากพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 คุมครองเพียงลูกจางที่เปนแรงงานในระบบเทานั้น แต
ในพระราชบัญญัติความปลอดภัย อาชีวอนามยั และสภาพแวดลอมในการทํางาน พ.ศ. 2554 มาตรา 4 มีการบัญญัติ
นิยามคําวาลูกจางวาหมายความรวมถึง “ผูซึ่งไดรับความยินยอมใหทํางานหรือทําผลประโยชนใหแกหรือในสถาน
ประกอบกิจการของนายจางไมวาจะเรียกชื่ออยางไรก็ตาม” จึงถือไดวาเจตนารมณของกฎหมายฉบับนี้ ตองการให
ความคุมครองรวมไปถึงแรงงานนอกระบบที่เขาไปทํางานในสถานประกอบกิจการของนายจางดวย 

เพื่อใหแรงงานและนายจางหรือเจาของสถานประกอบกิจการ สามารถปฏิบัติตนไดถูกตองตามหลักการของ
กฎหมายฉบับนี้ กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานซึ่งเปนหนวยงานภายใตกระทรวงแรงงานจึงไดออกประกาศ 
กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน เร่ือง แนวปฏิบัติดานความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการ
ทํางานสําหรับแรงงานนอกระบบ โดยสรุปไดดังนี้56 

แนวปฏิบัติของแรงงาน ไดแก 

1. ปฏิบัติตามมาตรฐานความปลอดภัย ตามกฎหมายวาดวยความปลอดภัย อาชีวอนามัย และ
สภาพแวดลอมในการทํางาน มีสิทธิไดรับการสงเสริม สนับสนุน พัฒนาในดานความปลอดภัย  
อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางานจากหนวยงานของรัฐที่มีหนาที่ดังกลาวเทาที่ไมขัดแยง
กับกฎหมายอ่ืนที่เก่ียวของ 

2. กอนเร่ิมทํางานทุกคร้ังตองตรวจสอบอุปกรณ เคร่ืองมือเคร่ืองจักร สายไฟฟา หรือสิ่งอ่ืนใด หากพบวา 
มีการชํารุดเสียหายใหหยุดการใชงานทันทีแลวทําการแกไขซอมแซมโดยชางผูชํานาญการ ตองศึกษา

6 ธนวัฒน แยมดี, ประกาศกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน เรื่อง แนวปฏิบัติดานความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอม
ในการทํางานสําหรับแรงงานนอกระบบ ศูนยเทคโนโลยีความปลอดภัย อาชีวอนามัยและส่ิงแวดลอม. 

โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 

                                           



ทบทวนกฎหมายที่เกี่ยวของกบัการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ 4-7 

 

คูมือการใชงาน ขอแนะนํา ขอควรระวัง รวมถึงอันตรายเก่ียวกับการทํางานกอนเขาทํางาน เปลี่ยนงาน 
หรือเปลี่ยนสถานที่ทํางาน 

3. มีข้ันตอนการทํางานที่ปลอดภัยและปฏิบัติตามอยางเครงครัด จัดเก็บอุปกรณใหเปนระเบียบและ
เหมาะสม สวมใสอุปกรณคุมครองความปลอดภัยสวนบุคคลที่ไดมาตรฐานและเหมาะสมกับสภาพการ
ทํางานตลอดระยะเวลาการทํางาน พรอมทั้งดูแลใหอุปกรณดังกลาวอยูในสภาพพรอมใชงาน 

4. ไมทํางานกับวัตถุดิบหรือสารเคมีที่ไมรูจักหรือไมทราบอันตรายที่แทจริง เชน สารเคมีที่ไมมีฉลากกํากับ 
วัตถุดิบที่ไมมีการระบุแหลงผลิตหรือผูผลิต เปนตน และไมทํางานกับวัตถุดิบหรือสารเคมีที่มีความเสี่ยง
มากกวาที่จะควบคุมได เชน วัตถุไวไฟ วัตถุระเบิด สารกอมะเร็ง เปนตน 

แนวปฏิบัติของนายจางหรือเจาของสถานประกอบกิจการ ไดแก 

1. มียาและเวชภัณฑที่จําเปนเพื่อปฐมพยาบาลเบื้องตนในจํานวนที่เพียงพอสําหรับการทํางานที่มีความ
เสี่ยง และมีเคร่ืองปองกันอันตรายสําหรับเคร่ืองจักร 

2. มีการจัดสถานที่และทาทางในการทํางานเพื่อลดความเมื่อยลา และการหยุดพักระหวางการทํางาน 
ที่เหมาะสมตามสภาพของการทํางาน สถานที่ทํางานที่มีผนังก้ันทุกดานที่มีคนทํางานอยูจํานวนมาก 
ตองจัดใหมีทางหนีไฟหรือทางออกฉุกเฉินอยางนอย 2 ทาง 

3. จัดใหมีถังดับเพลิงที่มีมาตรฐานในสถานที่ที่มีความเสี่ยงตอการเกิดเพลิงไหม และมีหองน้ําหองสวม 
ที่เพียงพอตอจํานวนคน พรอมทั้งดูแลใหสะอาด 

4. มีการสงเสริมการงดสูบบุหร่ี สุรา และสารเสพติด และมีกิจกรรมสงเสริมสุขภาพ เชน รณรงค 
ใหรับประทานอาหารสะอาดและปรุงสุก การออกกําลังกาย เปนตน 

พระราชบัญญัติความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน พ.ศ. 2554 เปนกฎหมาย
แมบทของการดําเนินงานอาชีวอนามัยและความปลอดภัยของประเทศไทย มีการจัดตั้งองคกรเพื่อทําหนาที่บริหาร
จัดการดานความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางานภายใตพระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ สถาบัน
สงเสริมความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน (องคการมหาชน) โดยกําหนดอํานาจหนาที่ไว 
5 ขอตามมาตรา 52 แหงพระราชบัญญัติความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน พ.ศ. 2554 
ไดแก 

1. สงเสริมและแกไขปญหาเก่ียวกับความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน 

2. พัฒนาและสนับสนุนการจัดทํามาตรฐานเพื่อสงเสริมความปลอดภัย อาชีวอนามัยและสภาพแวดลอม 
ในการทํางาน 

3. ดําเนินการ สงเสริม สนับสนุน และรวมดําเนินงานกับหนวยงานดานความปลอดภัยอาชีวอนามัย และ
สภาพแวดลอมในการทํางานของภาครัฐและเอกชน 

4. จัดใหมีการศึกษาวิจัยเก่ียวกับการสงเสริมความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการ
ทํางาน ทั้งในดานการพัฒนาบุคลากรและดานวิชาการ 

5. อํานาจหนาที่อ่ืนตามที่กําหนดในกฎหมาย 

พระราชบัญญัติความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน พ.ศ. 2554 มีหนวยงาน 
ที่รับผิดชอบ คือ กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน โดยใหความคุมครองแรงงานนอกระบบที่ทํางานในสถาน
ประกอบกิจการของนายจาง ซึ่งหากแรงงานนอกระบบทํางานอยูในสถานประกอบกิจการก็จะไดรับความคุมครองตาม 
พ.ร.บ. ฉบับนี้  ซึ่งองคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบที่จะตั้งข้ึนมาอาจเขามาประสานงานระหวางเครือขาย
แรงงานนอกระบบและกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน อาทิ การเชื่อมโยงขอมูลแรงงานนอกระบบระหวาง

 โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 



4-8 รายงานฉบับสมบูรณ (final Report) 

 

เครือขายกับกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน และการประชาสัมพันธสาระสําคัญตามพระราชบัญญัติฉบับนี้วาให
ความคุมครองแรงงานนอกระบบอยางไร เพื่อสรางการรับรูแกแรงงานนอกระบบมากยิ่งข้ึน 

2) พระราชบัญญัติคุมครองผูรับงานไปทําที่บาน พ.ศ. 25537 

หลักการและเหตุผล: เนื่องจากสภาพการณเก่ียวกับการจางงานเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมที่นายจางใหลูกจาง
ทํางานในสถานประกอบกิจการ เปนการจางโดยมอบงานใหผูรับงานไปผลิตหรือประกอบนอกสถานประกอบกิจการ 
ซึ่งกฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบันไมอาจใหความคุมครองแกผูรับงานไปทําที่บานใหไดรับความเปนธรรมและ 
มีมาตรฐานดานความปลอดภัยในการทํางาน 

สรุปสาระสําคัญ: พระราชบัญญัติคุมครองผูรับงานไปทําที่บาน พ.ศ. 2553 มีเจตนารมณเพื่อวางมาตรการ
ควบคุม กํากับ ดูแล และคุมครองผูรับงานไปทําที่บานใหไดรับการปฏิบัติจากผูจางงานอยางเปนธรรม มีมาตรฐานดาน
ความปลอดภัยในการทํางาน และการเยียวยาผูรับงานไปทําที่บานเมื่อประสบอันตรายจากการทํางาน รวมทั้ง
กําหนดใหมีคณะกรรมการที่ทําหนาที่ในการเสนอแนะมาตรการคุมครอง สงเสริม พัฒนาผูรับงานไปทําที่บาน ที่เปน
ทรัพยากรบุคคลอันเปนกําลังสําคัญของชาติใหมีคุณภาพชีวิตที่ดี ซ่ึงสอดคลองกับสภาวการณในปจจุบันที่ 
สถานประกอบกิจการหลายแหงไดดําเนินการเคลื่อนยายการผลิตในบางข้ันตอนออกไปดําเนินการนอกโรงงาน 
เปนการผลิตตามบานเรือนสวนบุคคลแทน พระราชบัญญัติฉบับนี้มีบทบัญญัติที่เก่ียวกับการคุมครองการทํางานของ
แรงงานนอกระบบบัญญัติไว ดังนี ้

มาตรา 3 บัญญัติวา “ในพระราชบัญญัตินี้ 

“งานที่รับไปทําที่บาน” หมายความวา งานที่ผูจางงานในกิจการอุตสาหกรรมมอบใหผูรับงานไปทําที่บาน
เพื่อนําไปผลิตหรือประกอบนอกสถานประกอบกิจการของผูจางงานหรืองานอ่ืนที่กําหนดในกฎกระทรวง 

“ผูรับงานไปทําที่บาน” หมายความวา บุคคลหรือกลุมบุคคลซึ่งตกลงกับผูจางงานเพื่อรับทํางานอันเปนงาน 
ที่รับไปทําที่บาน 

“ผูจางงาน” หมายความวา ผูประกอบกิจการซึ่งตกลงจางผูรับงานไปทําที่บานใหทํางานที่รับไปทําที่บาน  
ไมวาตกลงมอบงานโดยตนเองหรือโดยผานตัวแทนหรือกระทําในลักษณะผูรับเหมาชวงก็ตาม” 

การกําหนดคาตอบแทนและคาจางที่เทาเทียมกันกับกฎหมายคุมครองแรงงาน (มาตรา 16) 

มาตรา 16 บัญญัติวา “การกําหนดคาตอบแทนในงานที่รับไปทําที่บาน หากงานที่รับไปทําที่บานมีลักษณะ
และคุณภาพอยางเดียวกันและปริมาณเทากันใหผูจางงานกําหนดคาตอบแทนใหแกผูรับงานไปทําที่บานไมนอยกวา
อัตราคาจางตามกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงานตามที่คณะกรรมการกําหนดและตองไมเปนการเลือกปฏิบัติ” 

การคุมครองความปลอดภัยในการทํางานของผูรับงานไปทําที่บาน (มาตรา 20-23) 

มาตรา 20 บัญญัติวา “หามผูใดใหหญิงมีครรภหรือเด็กซึ่งมีอายุต่ํากวาสิบหาปทํางานที่มีลักษณะอาจเปน
อันตรายตอสุขภาพและความปลอดภัยของหญิงมีครรภหรือเด็กซึ่งมีอายุต่ํากวาสิบหาปงานที่มีลักษณะอาจเปน
อันตรายตอสุขภาพและความปลอดภัยของหญิงมีครรภหรือเด็กซึ่งมีอายุต่ํากวาสิบหาป ใหเปนไปตามที่กําหนด 
ในกฎกระทรวง” 

มาตรา 21 บัญญัติวา “หามผูจางงานจางผูรับงานไปทําที่บานทํางาน ดังตอไปนี ้

(1) งานเก่ียวกับวัตถุอันตรายตามกฎหมายวาดวยวัตถุอันตราย 
(2) งานที่ตองทําดวยเคร่ืองมือหรือเคร่ืองจักร ซึ่งผูทําไดรับความสั่นสะเทือนอันอาจเปนอันตราย 

7 พระราชบัญญัติคุมครองผูรับงานไปทําท่ีบาน พ.ศ. 2553, ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา, พฤศจิกายน 2553, หนา 1-13. 

โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 

                                           



ทบทวนกฎหมายที่เกี่ยวของกบัการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ 4-9 

 

(3) งานเก่ียวกับความรอนจัดหรือเย็นจัด อันอาจเปนอันตราย 
(4) งานอ่ืนที่อาจกระทบตอสุขภาพ ความปลอดภัย หรือคุณภาพสิ่งแวดลอม 
ลักษณะหรือประเภทของงานตาม (2) (3) หรือ (4) ใหเปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวง” 

มาตรา 22 บัญญัติวา “หามผูจางงานจัดหาหรือสงมอบวัตถุดิบ อุปกรณ หรือสิ่งอ่ืนที่ใชในการทํางานที่อาจ
เปนอันตรายตอผูรับงานไปทําที่บาน บุคคลในบาน ผูมาติดตอ รวมทั้งชุมชนหรือสิ่งแวดลอมใกลเคียง” 

มาตรา 23 บัญญัติวา “ผูจางงานตองแจงเตือนใหผูรับงานไปทําที่บานทราบถึงขอมูลเก่ียวกับอันตรายที่อาจ
เกิดข้ึนจากการใชวัตถุดิบ อุปกรณ และสิ่งอ่ืนที่ใชในการทํางานตลอดจนวิธีการในการปองกันแกไขอันตรายดังกลาว 
และจัดใหมีอุปกรณคุมครองความปลอดภัยในการทํางานที่เหมาะสมกับลักษณะงานใหกับผูรับงานไปทําที่บานอยาง
เพียงพอ 

ผูรับงานไปทําที่บานตองใชอุปกรณคุมครองความปลอดภัยในการทํางานที่ผูจางงานจัดใหและเมื่องานที่รับ
มอบหมายสําเร็จแลว ผูรับงานไปทําที่บานตองสงคืนอุปกรณคุมครองความปลอดภัยที่เหลืออยูแกผูจางงาน” 

มาตรา 24 บัญญัติวา “ใหผูจางงานเปนผูรับผิดชอบคารักษาพยาบาล คาฟนฟูสมรรถภาพและคาทําศพ 
ในกรณีที่ผูรับงานไปทําที่บานประสบอันตราย เจ็บปวย ทุพพลภาพหรือถึงแกความตายเนื่องจากการใชวัตถุดิบ 
อุปกรณ หรือสิ่งอ่ืนที่ใชในการทํางานที่ผูจางงานจัดหาหรือสงมอบให หรือเนื่องจากผูจางงานไมจัดใหมีอุปกรณ
คุมครองความปลอดภัยในการทํางาน หรือกรณีอุบัติเหตุเนื่องจากการทํางาน ณ สถานที่ทํางาน ทั้งนี้ การจาย 
คารักษาพยาบาล คาฟนฟูสมรรถภาพและคาทําศพใหเปนไปตามหลักเกณฑวธิีการ และอัตราที่กําหนดในกฎกระทรวง 

ความในวรรคหนึ่งมิใหใชบังคับแกกรณีที่การประสบอันตราย เจ็บปวย ทุพพลภาพ หรือถึงแกความตาย 
เกิดจากความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงของผูรับงานไปทําที่บานเอง” 

พระราชบัญญัติคุมครองผูรับงานไปทําที่บาน พ.ศ. 2553 กําหนดหลักการคุมครองความปลอดภัยในการ
ทํางานของผูรับงานไปทําที่บาน ดังนี ้

1. หามจางงานในงานบางประเภทตามที่กําหนดไวในกฎหมาย ซึ่งการหามดังกลาวเปนการหามผูจางงาน
จางผูรับงานไปทําที่บานทําโดยเด็ดขาด โดยงานที่หามเปนงานที่อาจทําใหเกิดอันตรายตอสุขภาพและความปลอดภัย 
ไดแก งานเก่ียวกับวัตถุอันตรายตามกฎหมายวาดวยวัตถุอันตราย งานที่ตองทําดวยเคร่ืองมือหรือเคร่ืองจักรซึ่งผูทํา
ไดรับความสั่นสะเทือนอันอาจเปนอันตรายงานเก่ียวกับความรอนจัดหรือเย็นจัด อันอาจเปนอันตรายและงานอ่ืนที่
อาจกระทบตอสุขภาพความปลอดภัย หรือคุณภาพสิ่งแวดลอมสําหรับงานที่ตองทําดวยเคร่ืองมือหรือเคร่ืองจักร 
ซึ่งผูทําไดรับความสั่นสะเทือนอันอาจเปนอันตราย งานเก่ียวกับความรอนจัดหรือเย็นจัด อันอาจเปนอันตรายและงานอ่ืน
ที่อาจกระทบตอสุขภาพ ความปลอดภัย หรือคุณภาพสิ่งแวดลอมใหเปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 

2. หามผูใดใหหญิงมีครรภหรือเด็กอายุต่ํากวา 15 ป ทํางานอันอาจเปนอันตรายตอสุขภาพอนามัยและ
ความปลอดภัย คําวา “ผูใด” มิไดหมายความเฉพาะผูจางงานเทานั้นแตหมายความถึงบุคคลอ่ืนดวย เชน ผูรับงาน 
ไปทําที่บานหรือบุคคลในครอบครัวที่นํางานดังกลาวไปใหหญิงมีครรภหรือเด็กอายุต่ํากวา 15 ปทํางาน สําหรับงานที่มี
ลักษณะอาจเปนอันตรายตอสุขภาพและความปลอดภัย ตองเปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 

3. หามผูจางงานสงมอบวัตถุดิบ อุปกรณ หรือสิ่งอ่ืนที่ใชในการทํางานที่อาจเปนอันตรายตอผูรับงานไปทํา
ที่บาน บุคคลในบาน ผูมาติดตอ รวมทั้งชุมชนหรือสิ่งแวดลอมใกลเคียง 

4. กรณีที่ผูจางงานมอบวัตถุดิบ อุปกรณ หรือสิ่งอ่ืนที่ใชในการทํางานที่โดยสภาพไมเปนอันตรายตอผูรับงาน
ไปทําที่บาน แตอาจเกิดอันตรายข้ึนจากการใชงาน ใหผูจางงานมีหนาที่แจงเตือนใหผูรับงานไปทําที่บานทราบถึงขอมูล
เก่ียวกับอันตรายที่อาจเกิดข้ึนจากการใชวัตถุดิบ อุปกรณ และสิ่งอ่ืนที่ใชในการทํางานตลอดจนวิธีการในการปองกัน
แกไขอันตรายดังกลาว 
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5. ผูจางงานตองจัดใหมีอุปกรณคุมครองความปลอดภัยในการทํางานที่เหมาะสมกับลักษณะงานใหกับ 
ผูรับงานไปทําที่บานอยางเพียงพอ 

6. ผูรับงานไปทําที่บานตองใชอุปกรณคุมครองความปลอดภัยในการทํางานที่ผูจางงานจัดให 

พระราชบัญญัติคุมครองผูรับงานไปทําที่บาน พ.ศ. 2553  มีหนวยงานที่รับผิดชอบ คือ กรมสวัสดิการและ
คุมครองแรงงาน ซึ่งกฎหมายใหความคุมครองแรงงานนอกระบบที่เปนผูรับงานไปทําที่บาน โดยควบคุม กํากับ ดูแล 
และคุมครองผูรับงานไปทําที่บานใหไดรับการปฏิบัติจากผูจางงานอยางเปนธรรม มีมาตรฐานดานความปลอดภัย 
ในการทํางาน และการเยียวยาผูรับงานไปทาํที่บานเมื่อประสบอันตรายจากการทํางาน แตเมื่อพิจารณาบทบัญญัติของ
พระราชบัญญัตินี้เห็นวาอาจมีปญหาในเร่ืองการกําหนดคาตอบแทน เชน ตามมาตรา 16 บัญญัติวา “การกําหนด
คาตอบแทนในงานที่รับไปทําที่บาน หากงานที่รับไปทําที่บานมีลักษณะและคุณภาพอยางเดียวกันและปริมาณเทากัน 
ใหผูจางงานกําหนดคาตอบแทนใหแกผูรับงานไปทําที่บานไมนอยกวาอัตราคาจางตามกฎหมายวาดวยการคุมครอง
แรงงานตามที่คณะกรรมการกําหนดและตองไมเปนการเลือกปฏิบัติ” นั้น ในทางปฏิบัติผูรับงานไปทําที่บานมักจะถูก
เอาเปรียบ เนื่องจากผูจางงานมีตัวเลือกในการจางงาน หรือมีการตัดราคาคาจางกันเองของผูรับงานไปทําที่บาน 
นอกจากนี ้ตามนิยามคําวา “งานที่รับไปทําที่บาน” หมายความวา งานที่ผูจางงานในกิจการอุตสาหกรรมมอบใหผูรับ
งานไปทําที่บานเพื่อนําไปผลิตหรือประกอบนอกสถานประกอบกิจการของผูจางงานหรืองานอ่ืนที่ กําหนด 
ในกฎกระทรวง ซึ่งพระราชบัญญัติฉบับนี้จะคุมครองเฉพาะแรงงานนอกระบบของผูจางงานในกิจการอุตสาหกรรม 
ที่รับงานไปทําที่บานที่นําไปผลิตหรือประกอบนอกสถานประกอบกิจการเทานั้นโดยไมไดครอบคลุมไปถึงอาชีพอิสระ 
จากปญหาดังกลาวองคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบที่จะตั้งข้ึนนี้อาจเปนตัวกลางในการสนับสนุนใหผูรับงาน 
ไปทําที่บานรวมกลุมกันเพื่อไมใหถูกเอาเปรียบจากการกดราคาคาจาง และประชาสัมพันธใหแรงงานผูรับงานไปทํา 
ที่บานทราบถึงสิทธิและความคุมครองตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ 

3) พระราชบัญญัติการทํางานของคนตางดาว พ.ศ. 25518 

หลักการและเหตุผล: เนื่องจากประกาศของคณะปฏิวัติ พ.ศ. 2515 ใชบังคับเฉพาะคนตางดาวซ่ึงไดรับ
อนุญาตใหเขามาอยูในราชอาณาจักรตามกฎหมายวาดวยคนเขาเมืองเทานั้น สวนคนตางดาวบางประเภทที่เขามาอยู
ในราชอาณาจักรโดยไมมีหลักฐานการไดรับอนุญาตตามกฎหมายวาดวยคนเขาเมืองจะไมอยูในบังคับของกฎหมายนี้ 
และปจจุบันบุคคลเหลานี้ไดมาประกอบอาชีพหรือทํางานอยูในทองที่จังหวัดตางๆ โดยเสรี ทําใหดูเสมือนวาเปนผูมี
อภิสิทธิ์เหนือคนตางดาวอ่ืนๆ ที่ไดรับอนุญาตใหเขามาอยูโดยถูกตองตามกฎหมายวาดวยคนเขาเมือง จึงจําตองเพิ่ม
บทบัญญัติเพื่อใชบังคับแกคนตางดาวเหลานี้ดวย และถอยคําในประกาศของคณะปฏิวัติหลายแหงไมชัดแจง ทําให
เปนปญหาขัดของในทางปฏิบัติอยูหลายเร่ือง จึงจําตองแกไขปรับปรุงกฎหมายใหเหมาะสมกับภาวะการณในปจจุบัน 

สรุปสาระสําคัญ: พระราชบัญญัติการทํางานของคนตางดาว พ.ศ. 2551 มีบทบัญญัติที่เก่ียวกับการคุมครอง
การทํางานของแรงงานนอกระบบบัญญัติไว ดังนี8้9 

มาตรา 3 บัญญัติวา “ในพระราชบัญญัตินี้ 

“คนตางดาว” หมายความวา บุคคลธรรมดาซึ่งไมมีสัญชาติไทย 

“ทํางาน” หมายความวา การทํางานโดยใชกําลังกายหรือความรูดวยประสงคคาจางหรือประโยชนอ่ืนใด
หรือไมก็ตาม 

8 พระราชบัญญัติการทํางานของคนตางดาว พ.ศ. 2551, ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา, กุมภาพันธ 2551, หนา 24-43. 
9 ศูนยขอมูลกฎหมายกลาง สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, สรุปสาระสําคัญของพระราชบัญญัติการทํางานของคนตางดาว พ.ศ. 

2521, แหลงท่ีมา: http://web.krisdika.go.th/data/lawabout/lawdetail/lawdetail_036.htm 
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หลักเกณฑการทํางานของคนตางดาว (มาตรา 6) 

งานใดที่หามคนตางดาวทาํในทองที่ใด เมื่อใด ไมวาจะเปนการหามโดยเด็ดขาดหรือหามโดยมีเงื่อนไขอยางใด
เพียงใดนั้น ใหกําหนดโดยการออกพระราชกฤษฎีกา เวนแตคนตางดาวประเภทดังตอไปนี้ที่จะทํางานใดไดเฉพาะที่
รัฐมนตรีกําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา โดยจะกําหนดเงื่อนไขอยางใดไวก็ได คือ 

1. คนตางดาวที่ถูกเนรเทศตามกฎหมายวาดวยการเนรเทศ ซ่ึงไดรับการผอนผันใหไปประกอบอาชีพ  
ณ ที่แหงใดแทนการเนรเทศหรืออยูในระหวางรอการเนรเทศ 

2. คนตางดาวที่เขามาอยูในราชอาณาจักรโดยไมไดรับอนุญาตตามกฎหมายวาดวยคนเขาเมือง และอยูใน
ระหวางรอการสงกลับออกนอกราชอาณาจักร 

3. คนตางดาวที่เกิดในราชอาณาจักรแตไมไดรับสัญชาติไทยตามประกาศของคณะปฏิวัติฯ 

4. คนตางดาวโดยผลของการถูกถอนสัญชาติตามประกาศของคณะปฏิวัติฯ 

โดยคนตางดาวเหลานี้จะทํางานใดตามที่ รัฐมนตรีกําหนดไดตอเมื่อได รับใบอนุญาตจากอธิบดีหรือ 
เจาพนักงานซึ่งอธิบดีมอบหมาย (มาตรา 12) 

สําหรับคนตางดาวซึ่งไดรับอนุญาตใหเขามาทํางานในราชอาณาจักรตามกฎหมายวาดวยการสงเสริม 
การลงทุนหรือตามกฎหมายอ่ืน ใหยื่นคําขอรับใบอนุญาตตออธิบดีหรือเจาพนักงานซึ่งอธิบดีมอบหมายภายในสามสิบวัน
นับแตวันที่คนตางดาวนั้นเขามาในราชอาณาจักร แตถาคนตางดาวนั้นอยูในราชอาณาจักรแลว ระยะเวลาสามสิบวัน 
ใหนับแตวันที่ทราบการไดรับอนุญาตใหทํางานตามกฎหมายวาดวยการสงเสริมการลงทุนหรือตามกฎหมายอ่ืน  
ในระหวางรอรับใบอนุญาต ใหผูยื่นคําขอทํางานไปพลางกอนได (มาตรา 10) 

สําหรับคนตางดาวนอกเหนือจากที่กลาวมานั้นจะทํางานในราชอาณาจักรไดเฉพาะงานที่มิไดหามไวใน 
พระราชกฤษฎีกาเทานั้น และจะทํางานไดตอเมื่อไดรับใบอนุญาตจากอธิบดีหรือเจาพนักงานซึ่งอธิบดีมอบหมาย  
เวนแตคนตางดาวที่เขามาในราชอาณาจักรเปนการชั่วคราวตามกฎหมายวาดวยคนเขาเมืองเพื่อทํางานอันจําเปน 
และเรงดวนมีระยะการทํางานไมเกินสิบหาวัน แตคนตางดาวนั้นจะทํางานนั้นไดเมื่อไดมีหนังสือแจงใหอธิบดีหรือ 
เจาพนักงานซึ่งอธิบดีมอบหมายทราบ ตามแบบที่อธิบดีกําหนด (มาตรา 7) 

คนตางดาวที่จะขอรับใบอนุญาตดังกลาวนี้จะตองมีลักษณะดังตอไปนี้ คือ 

1. มีถ่ินที่อยูในราชอาณาจักร หรือไดรับอนุญาตใหเขามาในราชอาณาจักรเปนการชั่วคราวตามกฎหมาย 
วาดวยคนเขาเมืองโดยมิใชไดรับอนุญาตใหเขามาในฐานะนักทองเที่ยว หรือผูเดินทางผาน 

2. ไมเปนบุคคลที่ขาดคุณสมบัติ หรือตองหามตามเงื่อนไขที่รัฐมนตรีประกาศกําหนดในราชกิจจานุเบกษา 
(มาตรา 11) 

สําหรับบุคคลที่มีความประสงคจะใหคนตางดาวเขามาทํางานในกิจการของตนในราชอาณาจักรจะยื่นคําขอ 
รับใบอนุญาตแทนคนตางดาวนั้นก็ได ซึ่งอธิบดีหรือเจาพนักงานที่อธิบดีมอบหมายจะออกใบอนุญาตใหแกคนตางดาว
ดังกลาวไดตอเมื่อคนตางดาวนั้นเขามาในราชอาณาจักรแลว (มาตรา 8) 

ในการอนุญาตใหคนตางดาวเขามาทํางานนั้น อธิบดีหรือเจาพนักงานซึ่งอธิบดีมอบหมายจะกําหนดเงื่อนไข
อยางใดเพื่อใหคนตางดาวปฏิบัติก็ได โดยตองใหคนตางดาวนั้นใหคํารับรองกอนวาจะสามารถปฏิบัติตามเงื่อนไขนั้นได 
และถาเปนกรณีที่บุคคลที่ประสงคจะใหคนตางดาวเขามาทํางานในกิจการของตนแลวขอรับใบอนุญาตแทนคนตางดาว
ก็ตองใหคนตางดาวนั้นรับรองกอนที่จะเดนิทางเขามาในราชอาณาจักร (มาตรา 9) 

 โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 
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พระราชบัญญัติการทํางานของคนตางดาว พ.ศ. 2551 กําหนดบทลงโทษแรงงานตางดาวที่ทํางานโดยไมได
รับอนุญาต ไวดังนี้ 

มาตรา 51 บัญญัติวา “คนตางดาวผูใดทํางานโดยไมไดรับใบอนุญาตตองระวางโทษจําคุกไมเกิน 5 ป หรือปรับ
ไมเกิน 2,000 บาท ถึง 100,000 บาท หรือทั้งจําทั้งปรับในกรณีที่คนตางดาวซึ่งถูกกลาวหาวากระทําความผิดตามวรรค
หนึ่ง ยินยอมเดินทางกลับออกไปนอกราชอาณาจักรภายในเวลาที่พนักงานสอบสวนกําหนดซึ่งตองไมชากวา 30 วัน 
พนักงานสอบสวนจะเปรียบเทียบปรับและดําเนินการใหคนตางดาวนั้นเดินทางกลับออกไปนอกราชอาณาจักรก็ได” 

บทลงโทษนายจางที่รับแรงงานตางดาวที่ไมไดข้ึนทะเบียนหรือไมมีใบอนุญาตทํางานเขาทํางาน 

มาตรา 27 บัญญัติวา “หามมิใหบุคคลไดรับคนตางดาวเขาทํางานเวนแตคนตางดาวซึ่งมีใบอนุญาตทํางาน 
กับตนเพื่อทํางานตามประเภทหรือลักษณะงานที่ระบุไวในใบอนุญาต ณ ทองที่หรือสถานที่ที่ระบุไวในใบอนุญาต” 

มาตรา 54 บัญญัติวา “ผูใดฝาฝนมาตรา 27 ตองระวางโทษปรับไมเกิน 10,000 บาทและถาคนตางดาวนั้น 
ไมมีใบอนุญาตผูกระทําตองระวางโทษปรับตั้งแต 10,000 บาท ถึง 100,000 บาท ตอคนตางดาวที่จางหนึ่งคน” 

พระราชบัญญัติการทํางานของคนตางดาว พ.ศ. 2551 หนวยงานที่รับผิดชอบหลัก คือ  สํานักบริหารแรงงาน
ตางดาว โดย พ.ร.บ. ฉบับนี้เปนกฎหมายที่ใหความคุมครองฉพาะแรงงานนอกระบบที่เปนแรงงานตางดาว และ 
ทําหนาที่ควบคุมการทํางานของแรงงานตางดาวใหเปนระเบียบเรียบรอย โดยการวางกฎระเบียบในการข้ึนทะเบียน
ของแรงงานตางดาวและกําหนดบทลงโทษสําหรับนายจางผูฝาฝนกฎหมายซึ่งรับแรงงานตางดาวที่ไมไดข้ึนทะเบียน
หรือไมมีใบอนุญาตทํางานเขาทํางานมีทั้งโทษปรับและโทษจําคุก แตดวยคํานิยามของการศึกษาวิจัยองคกรบริหาร
จัดการแรงงานนอกระบบนี้ คณะผูวิจัยยังไมกําหนดใหนิยามของคําวาแรงงานนอกระบบครอบคลุมไปถึงแรงงาน 
ตางดาว อีกทั้งตามพระราชบัญญัติการทํางานของคนตางดาว พ.ศ. 2551 แรงงานกลุมนี้มีกฎหมายที่ใหความคุมครอง
และอยูในความดูแลของสํานักบริหารแรงงานตางดาว กรมการจัดหางาน อยูแลว แตหากในอนาคตมีการขยายนิยาม
แรงงานอกนอกระบบใหครอบคลุมแรงงานนอกระบบที่เปนแรงงานตางดาว และมีการจัดตั้งองคกรบริหารจัดการ
แรงงานนอกระบบที่มีความชัดเจน อาจจะมีการเขามาประสานงานกับสํานักบริหารแรงงานตางดาวใหมีการดูแล
แรงงานตางดาวเหลานี้มากยิ่งข้ึน 

4) พระราชบัญญัตสิงเสริมการพัฒนาฝมือแรงงาน พ.ศ. 254510 

หลักการและเหตุผล: พระราชบัญญัติสงเสริมการฝกอาชีพ พ.ศ. 2537 ยังไมเอ้ืออํานวยเพียงพอตอการ
พัฒนาฝมือแรงงานในภาวะปจจุบัน ดังนั้น เพื่อใหการพัฒนาฝมือแรงงานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและเหมาะกับ
กาลสมัยสมควรปรับปรุงพระราชบัญญัติสงเสริมการฝกอาชีพ พ.ศ. 2537 ใหนายจางหรือสถานประกอบกิจการ 
มีสวนรวมในการพัฒนาฝมือแรงงานมากข้ึน และใหมีการจัดตั้งกองทุนพัฒนาฝมือแรงงานเพื่อสนับสนุนการพัฒนา
ฝมือแรงงาน 

สรุปสาระสําคัญ: พระราชบัญญัติสงเสริมการพัฒนาฝมือแรงงาน พ.ศ. 2545 มีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริม 
ใหเกิดการพัฒนาฝมือแรงงานในภาคอุตสาหกรรม และภาคบริการของประเทศ โดยมีมาตรการจูงใจดานภาษีอากร
และสิทธิประโยชนตางๆ ในการสนับสนุนใหสถานประกอบกิจการภาคเอกชนมีสวนรวมในการพัฒนาฝมือแรงงาน 
ใหมากยิ่งข้ึน โดยผูไดรับสิทธิประโยชนคือผูประกอบการที่มีลูกจางตั้งแต 1 คนข้ึนไป ที่ดําเนินการจัดใหมีการฝกอบรม
ฝมือแรงงานใหแกลูกจางของตนหรือบุคคลทั่วไปกอนรับเขาทํางานตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัตินี ้

  

10 พระราชบัญญัติสงเสริมการพัฒนาฝมือแรงงาน พ.ศ. 2545, ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา, ตุลาคม 2545, หนา 1-16. 

โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 

                                           



ทบทวนกฎหมายที่เกี่ยวของกบัการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ 4-13 

 

การฝกอบรมฝมือแรงงาน (มาตรา 5) แบงออกเปน 3 ประเภท ไดแก 

1. การฝกเตรียมเขาทํางาน หมายถึง การฝกอบรมใหบุคคลทั่วไปซึ่งไมใชลูกจางของตน เพื่อใหมีมาตรฐาน
ฝมือแรงงานกอนเขาทํางาน 

2. การฝกยกระดับฝมือแรงงาน หมายถึง การฝกอบรมใหลูกจางของตน เพื่อใหมีความรู ความสามารถ 
ทักษะ และทัศนคติที่ดีตอการปฏิบัติงานนั้นๆ เพิ่มข้ึน 

3. การฝกเปลี่ยนสาขาอาชีพ หมายถึง การฝกอบรมใหลูกจางของตน เพื่อเพิ่มเติมในสาขาอาชีพอ่ืนที่
ลูกจางมิไดปฏิบัติงานอยูตามปกติ หรือเพื่อใหมีความรู ความสามารถ ที่จะทํางานในสาขาอาชีพอ่ืนนั้น
ไดดวย 

การฝกเตรียมเขาทํางาน (มาตรา 8-19) มี 3 กรณี คือ 

1. ฝกเตรียมเขาทํางานใหบุคคลทั่วไป (ไมใชลูกจาง) กรณีดําเนินการฝกเอง 

2. ฝกเตรียมเขาทํางานใหบุคคลทั่วไป (ไมใชลูกจาง) กรณีสงไปฝกภายนอก 

3. การรับนักเรียน นิสิต หรือนักศึกษาจากสถานศึกษา หรือบุคคลที่ทางราชการสงมาฝกเขารับการฝก 
(ไมใชลูกจาง) 

การฝกยกระดับฝมือแรงงานและการฝกเปลี่ยนสาขาอาชีพ (มาตรา 20-21) มี 2 กรณี คือ 

1. การฝกยกระดับฝมือแรงงาน และการฝกเปลี่ยนสาขาอาชีพ (ลูกจาง) กรณีดําเนินการฝกเอง 

2. การฝกยกระดับฝมือแรงงาน และการฝกเปลี่ยนสาขาอาชีพ (ลูกจาง) กรณีสงไปฝกภายนอก 

พระราชบัญญัติสงเสริมการพัฒนาฝมือแรงงาน พ.ศ. 2545 มีหนวยงานที่รับผิดชอบ คือ กรมพัฒนา 
ฝมือแรงงาน โดยกรมพัฒนาฝมือแรงงานใหความสําคัญกับแรงงานนอกระบบในดานของการพัฒนาอาชีพและความ
มั่นคงของชีวิตของแรงงานนอกระบบ แมวาเดิมจะบัญญัติข้ึนเพื่อสนับสนุนใหนายจางสงแรงงานของตนเขาฝกพัฒนา
อาชีพ โดยนายจางจะไดรับผลตอบแทนในดานภาษีอากร แตในปจจุบันกรมพัฒนาฝมือแรงงานอนุญาตใหแรงงาน
นอกระบบซึ่งเปนบุคคลทั่วไปเขามารับการฝกอบรมฝมือแรงงาน และมีการรับนักเรียน นิสิต หรือนักศึกษาจาก
สถานศึกษา หรือบุคคลที่ทางราชการสงมาฝกเขารับการฝกตามสิทธิข้ันพื้นฐาน ซึ่งหากมีการจัดตั้งองคกรบริหาร
จัดการแรงงานนอกระบบข้ึนมาอาจเปนองคกรในการประสานกับเครือขายแรงงานนอกระบบในการผลักดันให
แรงงานนอกระบบเขามาฝกอบรมฝมือแรงงานมากข้ึนและสงผลใหแรงงานมีรายไดและคุณภาพชีวิตที่ดีข้ึน 

5) กฎกระทรวงคุมครองแรงงานในงานประมงทะเล พ.ศ. 255711 

หลักการและเหตุผล: เนื่องจากงานประมงทะเลมีสภาพการจางและการทํางานที่แตกตางไปจากการจางงาน
ทั่วไป ซึ่งสมควรกําหนดการคุมครองแรงงานในงานดังกลาวไวเปนพิเศษใหแตกตางไปจากการคุมครองแรงงานตาม
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 และโดยที่มาตรา 22 แหงพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 
บัญญัติใหออกกฎกระทรวงกําหนดการคุมครองแรงงานในกรณีตางๆ ใหแตกตางไปจากพระราชบัญญัติดังกลาวได 
และกฎกระทรวง ฉบับที่ 10 (พ.ศ. 2541) ออกตามความในพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ไดกําหนด
ยกเวนมิใหใชบังคับกับงานประมงทะเลที่มีลูกจางนอยกวายี่สิบคน และมิใหใชบังคับกับเรือประมงที่ดําเนินการประจํา
อยูนอกราชอาณาจักรติดตอกันตั้งแตหนึ่งปข้ึนไป เปนเหตุใหลูกจางบางสวนในงานประมงทะเลไมไดรับการคุมครอง
ตามกฎหมายคุมครองแรงงานจึงสมควรปรับปรุงกฎกระทรวงดังกลาว เพื่อเปนการคุมครองแรงงานในงาน 

11 กฎกระทรวง คุมครองแรงงานในงานประมงทะเล, ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา, ธันวาคม 2557, หนา 95-99. 
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4-14 รายงานฉบับสมบูรณ (final Report) 

 

ประมงทะเลและแกไขปญหาการคามนุษยดานแรงงานซึ่งเปนนโยบายสําคัญและเรงดวนของรัฐบาลไดอยางทั่วถึง  
จึงจําเปนตองออกกฎกระทรวงนี้ 

สรุปสาระสําคัญ: 

ขอ 3 บทนิยาม 

“งานประมงทะเล” หมายความวา งานหรือการกระทําอ่ืนใดที่เก่ียวของกับการทําประมงในทะเล โดยใช
เรือประมงหรือเรืออ่ืนที่เก่ียวของกับการประมง 

“เรือประมง” หมายความวา เรือที่ใชสําหรับงานประมงทะเล 

“นายจาง” หมายความวา นายจางตามกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงานและใหหมายความรวมถึง 
เจาของเรือประมงซึ่งใชหรือยอมใหบุคคลอ่ืนใชเรือประมงนั้นทํางานประมงทะเลเพื่อแบงปนผลประโยชนกัน แตมิให
หมายความรวมถึงเจาของเรือประมงซึ่งใหผูอ่ืนเชาเรือประมงเพื่อประกอบกิจการงานประมงทะเล โดยตนเองไมมีสวน
เก่ียวของดวย 

“คาจาง” หมายความวา คาจางตามกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงานและใหหมายความรวมถึงเงินสวนแบง
ที่นายจางตกลงจายใหแกลูกจางตามมูลคาสัตวน้ําที่จับได 

แรงงานในงานประมงทะเลไดรับการคุมครองตามกฎกระทรวง ดังนี้ 

ขอ 4 หามนายจางจางลูกจางที่มีอายุต่ํากวาสิบแปดปทํางานในเรือประมง 

ขอ 5 ใหนายจางจัดใหลูกจางมีเวลาพักไมนอยกวาสิบชั่วโมงในระยะเวลาการทํางานยี่สิบสี่ชั่วโมง และ 
ไมนอยกวาเจ็ดสิบเจ็ดชั่วโมง ในระยะเวลาการทํางานเจ็ดวันและจัดทําหลักฐานเวลาพักไว เพื่อใหพนักงานตรวจ
แรงงานตรวจสอบ 

ในกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน นายจางอาจใหลูกจางทํางานในเวลาพักไดโดยตองจัดใหมีเวลาพักชดเชยโดยเร็ว 
และใหจัดทําหลักฐานเวลาพักไว 

ขอ 6 ใหนายจางจัดทําสัญญาจางเปนหนังสือที่มีขอความถูกตองตรงกันจํานวนสองฉบับโดยมอบใหลูกจาง
เก็บไวหนึ่งฉบับ เพื่อใหพนักงานตรวจแรงงานตรวจสอบ 

สัญญาจางตามวรรคหนึ่ง ใหเปนไปตามแบบที่อธิบดีประกาศกําหนด 

ใหนายจางนําลูกจางไปรายงานตัวตอพนักงานตรวจแรงงานปละหนึ่งคร้ัง นับแตวันทําสัญญาจางตามวรรคหนึ่ง 

ขอ 7 ในกรณีที่นายจางมีลูกจางตั้งแตสิบคนข้ึนไป ใหนายจางจัดทําทะเบียนลูกจางเปนภาษาไทยและเก็บไว 
ณ สถานที่ทํางานของนายจางและลูกจาง เพื่อใหพนักงานตรวจแรงงานตรวจสอบและใหสงสําเนา 

ทะเบียนลูกจางใหอธิบดีหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมายภายในสามสิบวันนับแตวันเร่ิมจางลูกจางเขาทํางาน 

ใหนายจางเก็บรักษาทะเบียนลูกจางไวไมนอยกวาสองปนับแตวันสิ้นสุดการจางลูกจางแตละรายเมื่อมีการ
เปลี่ยนแปลงรายการในทะเบียนลูกจาง ใหนายจางแกไขเพิ่มเติมทะเบียนลูกจางใหแลวเสร็จภายในหกสิบวันนับแต
วันที่มีการเปลี่ยนแปลง และแจงการเปลี่ยนแปลงใหอธิบดีหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมายทราบทุกคร้ังที่มีการเปลี่ยนแปลง 

กฎกระทรวงคุมครองแรงงานในงานประมงทะเล พ.ศ. 2557 มีหนวยงานที่รับผิดชอบ คือ กรมสวัสดิการและ
คุมครองแรงงานเปนกฎหมายที่ใหความคุมครองแรงงานนอกระบบที่เปนแรงงานในงานประมงทะเล โดยใหความ
คุมครองการทํางานเก่ียวกับสภาพการจาง จากการพิจารณาบทบัญญัติของกฎหมายนี้เห็นวาในกฎกระทรวงขอ 7  

โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 



ทบทวนกฎหมายที่เกี่ยวของกบัการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ 4-15 

 

ซึ่งบัญญัติวา “ในกรณีที่นายจางมีลูกจางตั้งแตสิบคนข้ึนไป ใหนายจางจัดทําทะเบียนลูกจางเปนภาษาไทยและเก็บไว  
ณ สถานที่ทํางานของนายจางและลูกจาง เพื่อใหพนักงานตรวจแรงงานตรวจสอบและใหสงสําเนา” นั้น นายจางที่เปน
เรือประมงขนาดเล็กซึ่งมีลูกจางไมเกินสิบคนอาจจะไมตองจัดทําทะเบียนลูกจาง สงผลใหลูกจางซึ่งเปนแรงงาน 
นอกระบบในงานประมงทะเลเหลานี้ไมไดรับความคุมครองอันเปนขอจํากัดของกฎหมายฉบับนี้ ดังนั้นหากมีการแกไข
กฎหมายในอนาคตควรกําหนดใหชัดเจนวานายจางที่มีลูกจางตั้งแตหนึ่งคนข้ึนไปตองจัดทําทะเบียนลูกจาง เปนตน  
แตหากยังไมมีการปรับแกบทบัญญัติของกฎกระทรวงนี้ องคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบที่จะตั้งข้ึนอาจเขามา
ดูแลลูกจางซึ่งเปนแรงงานที่ยังไมไดรับการคุมครองเหลานี้หรือมีการประสานงานกับกรมสวัสดิการและคุมครอง
แรงงานใหมีการแกไขกฎกระทรวงใหมีความคุมครองเพิ่มมากข้ึน 

6) กฎกระทรวงแรงงาน ฉบับที่ 14 (2555) วาดวยการคุมครองแรงงานทํางานบาน11
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หลักการและเหตุผล: เนื่องจากกฎกระทรวง (2541) ออกตามความในพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 
2541 ซึ่งกําหนดมิใหนําบทบัญญัติบางสวนในพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาใชบังคับกับนายจาง 
ซึ่งจางลูกจางทํางานเก่ียวกับงานบานอันมิไดมีการประกอบธุรกิจรวมอยูดวยไมสอดคลองกับสภาพเศรษฐกิจและสังคม
ที่เปลี่ยนแปลงไป สมควรขยายความคุมครองใหลูกจางที่ทํางานบานดังกลาวใหไดรับความคุมครองเพิ่มข้ึน 

สรุปสาระสําคัญ: กฎกระทรวงฉบับนี้ขยายสิทธิและการคุมครองบางประการที่บัญญัติตามพระราชบัญญัติ
คุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 แกแรงงานทํางานบาน กลาวคือมีสิทธิที่จะไดรับวันหยุดประจําสัปดาห วันหยุดนักขัตฤกษ 
วันหยุดตามประเพณี สิทธิลาปวย และสิทธิที่จะไดรับคาชดเชยในวันหยุดซ่ึงไมไดใชในกรณีสิ้นสุดการจางงาน 
นอกจากนี้กฎกระทรวงยังไดกําหนดใหมีบทบัญญัติทั่วไปวาดวยอายุข้ันต่ําในการรับเขาทํางานตามที่กําหนดไวใน
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงานนั้นใหบังคับใชแกแรงงานทํางานบานดวย โดยกฎกระทรวงฉบับนี้ใหความคุมครอง
ครอบคลุมทั้งแรงงานไทย และแรงงานตางดาวที่เปนคนรับใชตามบานทีไ่มไดเปนพนักงานของบริษัทรับเหมาทําความ
สะอาด โดยคนรับใชตามบานจะไดรับความคุมครอง 7 กรณี คือ 

1. ลูกจางตองมีวันหยุดประจําสัปดาห ไมนอยกวาสัปดาหละ 1 วัน 
2. นายจางตองกําหนดวันหยุดตามประเพณีปละไมนอยกวา 13 วัน ซึ่งรวมถึงวันแรงงานแหงชาติดวย และ

หากวันหยุดตามประเพณีตรงกับวันหยุดประจําสัปดาห ใหลูกจางหยุดเปนวันหยุดชดเชยเพิ่มอีก 1 วัน 
3. ลูกจางที่ทํางานครบ 1 ป มีสิทธิหยุดพักผอนประจําป ปละไมเกิน 6 วันทํางาน  
4. ลูกจางมีสิทธิ์ลาปวยตามที่ปวยจริงได และหากลา 3 วันข้ึนไป นายจางสามารถขอใบรับรองยืนยันจาก

ลูกจางได 
5. กรณีลูกจางเปนเด็กอายุต่ํากวา 18 ป นายจางตองจายคาจางใหแกเด็กโดยตรง 
6. ลูกจางที่ทํางานในวันหยุดตองไดรับเงินคาทํางานในวันหยุดดวย และ 
7. ลูกจางตองไดรับคาจางในวันที่ลาปวยโดยไมเกิน 30 วันทํางาน 

หากนายจางไมปฏิบัติจะมีโทษตามกฎหมายคุมครองแรงงาน เชน หากนายจางไมกําหนดใหมีวันหยุดประจํา
สัปดาห หรือไมใหคาจางคนรับใชในวันที่ลาปวย จะมีโทษปรับไมเกิน 20,000 บาท และนายจางไมจายคาจางใหคน 
รับใชที่ทํางานในวันหยุดมีโทษจําคุกไมเกิน 6 เดือน ปรับไมเกิน 100,000 บาทหรือทั้งจําทั้งปรับ 

กฎกระทรวงแรงงาน วาดวยการคุมครองแรงงานทํางานบาน พ.ศ. 2555 มีหนวยงานที่รับผิดชอบ คือ  
กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน  โดยเปนกฎหมายที่คุมครองแรงงานนอกระบบกลุมที่เปนแรงงานทํางานบาน  
เชน คนรับใชในบาน คนขับรถ เปนตน ซึ่งองคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบที่จะตั้งข้ึนมานั้นอาจชวยในการ

12 กฎกระทรวงแรงงาน ฉบับท่ี 14 (2555) วาดวยการคุมครองแรงงานทํางานบาน, ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา, พฤศจิกายน 
2555, หนา 42-43. 

 โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 

                                           



4-16 รายงานฉบับสมบูรณ (final Report) 

 

ประสานงานระหวางกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานและเครือขายแรงงานนอกระบบที่เปนแรงงานทํางานบาน 
หรือประชาสัมพันธใหแรงงานทํางานบานรับรูถึงสิทธิตามกฎหมายฉบับดังกลาว 

7) กฎกระทรวงคุมครองแรงงานในงานเกษตรกรรม พ.ศ. 255712
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หลักการและเหตุผล: กําหนดใหมีการคุมครองแรงงานในงานเกษตรกรรมแตกตางจากพระราชบัญญัติ
คุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 โดยที่มาตรา 22 แหงพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 บัญญัติใหออก
กฎกระทรวงกําหนดการคุมครองแรงงานในกรณีตางๆ ในงานเกษตรกรรม ซ่ึงมีสภาพการจางและการทํางาน 
ที่แตกตางไปจากการจางงานทั่วไป และกฎกระทรวงวาดวยการคุมครองแรงงานในงานเกษตรกรรม พ.ศ. 2547 
กําหนดใหนายจางอาจจางลูกจางอายุตั้งแตสิบสามปบริบูรณทํางานในชวงระยะเวลาโรงเรียนปดภาคเรียนหรือนอก
เวลาเรียนไดในงานที่ไมเปนอันตรายตอสุขภาพอนามัยหรือเปนงานที่ไมขัดตอการพัฒนาและสงเสริมคุณภาพชีวิตของ
เด็กโดยไดรับอนุญาตจากบิดา มารดา หรือผูปกครองของเด็ก ซึ่งไมเหมาะสมกับสถานการณในปจจุบันที่มุงเนนการให
ความคุมครองแรงงานที่เปนเด็กมากข้ึนตามอนุสัญญาขององคการแรงงานระหวางประเทศ ซึ่งกําหนดอายุข้ันต่ําของ
แรงงานทั่วไปตั้งแตอายุสิบหาปข้ึนไป ประกอบกับไดมีการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงานในกรณี
ดังกลาวแลว จึงสมควรปรับปรุงมาตรฐานการคุมครองลูกจางในงานเกษตรกรรมซึ่งเปนเด็กใหสอดคลองกับอนุสัญญา
ขององคการแรงงานระหวางประเทศและกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงานเพื่อปองกันและแกไขปญหาการ 
คามนุษยดานแรงงานซึ่งเปนนโยบายสําคัญและเรงดวนของรัฐบาล 

สรุปสาระสําคัญ: พระราชบัญญัติฉบับนี้มีบทบัญญัติที่เก่ียวกับการคุมครองการทํางานของแรงงานนอกระบบ
บัญญัติไว ดังนี้ 

ขอ 2 ในกฎกระทรวงนี้ “งานเกษตรกรรม” หมายความวา งานที่เก่ียวกับการเพาะปลูก การเลี้ยงสัตว การ
ปาไม การทํานาเกลือสมุทร และการประมงที่มิใชการประมงทะเล 

ขอ 3 ใหนายจางซึ่งจางลูกจางทํางานเกษตรกรรมตลอดปปฏิบัติตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 
2541 

ขอ 4 ในงานเกษตรกรรมซึ่งมิไดจางลูกจางตลอดปและมิไดใหลูกจางทํางานในลักษณะที่ เปนงาน
อุตสาหกรรมตอเนื่องจากงานดังกลาว ใหนายจางปฏิบัติตามพระราชบญัญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 

ขอ 5 ลูกจางซึ่งทํางานติดตอกันมาแลวครบหนึ่งรอยแปดสิบวันมีสิทธิหยุดพักผอนไดไมนอยกวาสามวัน
ทํางาน โดยใหนายจางเปนผูกําหนดวันหยุดดังกลาวใหแกลูกจางลวงหนาหรือกําหนดใหตามที่นายจางและลูกจาง 
ตกลงกัน 

ใหนายจางจายคาจางใหแกลูกจางในวันหยุดพักผอนเสมือนวาลูกจางมาทํางานตามปกติในวันหยุดพักผอนนั้น 

ถานายจางใหลูกจางทํางานในวันหยุดพักผอนตามวรรคหนึ่ง ใหนายจางจายคาทํางานในวันหยุดแกลูกจาง
เพิ่มข้ึนไมนอยกวาหนึ่งเทาของอัตราคาจางตอชั่วโมงในวันทํางานตามจํานวนชั่วโมงที่ทําหรือไมนอยกวาหนึ่งเทาของ
อัตราคาจางตอหนวยในวันทํางานตามจํานวนผลงานที่ทําไดสําหรับลูกจางซึ่งไดรับคาจางตามผลงานโดยคํานวณเปน
หนวย 

ขอ 6 ในกรณีที่นายจางมิไดจัดใหลูกจางหยุดพักผอนหรือจัดใหลูกจางหยุดพักผอนนอยกวาที่กําหนดไวตาม
ขอ 5 ใหนายจางจายคาทํางานในวันหยุดใหแกลูกจางเพิ่มข้ึนไมนอยกวาหนึ่งเทาของอัตราคาจางในวันทํางานเสมือน
วานายจางใหลูกจางทํางานในวันหยุด 

13 กฎกระทรวงคุมครองแรงงานในงานเกษตรกรรม พ.ศ. 2557, ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา, ธันวาคม 2557, หนา 1-3. 
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ทบทวนกฎหมายที่เกี่ยวของกบัการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ 4-17 

 

ขอ 7 ลูกจางมีสิทธิลาปวยไดเทาที่ปวยจริง การลาปวยตั้งแตสามวันทํางานข้ึนไปนายจางอาจใหลูกจางแสดง
ใบรับรองแพทยแผนปจจุบันชั้นหนึ่งหรือของสถานพยาบาลของทางราชการในกรณีที่ลูกจางไมอาจแสดงใบรับรอง
แพทยแผนปจจุบันชั้นหนึ่งหรือของสถานพยาบาลของทางราชการได ใหลูกจางชี้แจงนายจางทราบ 

ใหนายจางจายคาจางใหแกลูกจางในวันลาปวยเทากับอัตราคาจางในวันทํางานตลอดระยะเวลาที่ลา แตตอง
ไมเกินสิบหาวันทํางาน 

ขอ 8 ใหนายจางจัดใหมีน้ําสะอาดสําหรับดื่มโดยมีปริมาณเพียงพอแกลูกจาง 

กรณีลูกจางพักอาศัยอยูกับนายจาง นายจางตองจัดหาที่พักอาศัยที่สะอาด ถูกสุขลักษณะและปลอดภัยใหแก
ลูกจาง 

ใหนายจางจัดสวัสดิการอ่ืนๆ ที่เปนประโยชนแกลูกจางตามที่อธิบดีประกาศกําหนด 

กฎกระทรวงคุมครองแรงงานในงานเกษตรกรรม พ.ศ. 2557 หนวยงานที่รับผิดชอบ คือ กรมสวัสดิการและ
คุมครองแรงงาน โดยเปนกฎหมายที่คุมครองแรงงานนอกระบบกลุมที่เปนแรงงานในงานเกษตรกรรม โดยกําหนดไว
ในกฎกระทรวงขอสอง งานเกษตรกรรม หมายความวา “งานที่เก่ียวกับการเพาะปลูก การเลี้ยงสัตว การปาไม การทํา
นาเกลือสมุทร และการประมงที่มิใชการประมงทะเล” ซึ่งองคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบที่จะตั้งข้ึนมาอาจ
ชวยในการประสานงานระหวางกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานและเครือขายแรงงานนอกระบบในดาน
เกษตรกรรม เชน การใหขอมูลเก่ียวกับสิทธิและความคุมครองตามกฎหมายใหเปนที่รับรูของแรงงานนอกระบบในงาน
เกษตรกรรม เปนตน 

8) พระราชบัญญัตปิระกันสังคม พ.ศ. 253313
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หลักการและเหตุผล: เนื่องจากปจจุบันการพัฒนาในดานเศรษฐกิจและสังคมไดกาวหนาไปมาก สมควรสราง
หลักประกันใหแกลูกจางและบุคคลอ่ืนโดยจัดตั้งกองทุนประกันสังคมข้ึน เพื่อใหการสงเคราะหแกลูกจางและบุคคลอ่ืน
ซึ่งประสบอันตราย เจ็บปวย ทุพพลภาพหรือตาย อันมิใชเนื่องจากการทํางาน รวมทั้งกรณีคลอดบุตร กรณีสงเคราะห
บุตร กรณีชราภาพ และสําหรับกรณีวางงาน ประกอบกับบทบัญญัติในสวนที่เก่ียวกับสิทธิของผูประกันตนในการไดรับ
ประโยชนทดแทนในกรณีสงเคราะหบุตร กรณีชราภาพ และกรณีวางงานยังไมเหมาะสม สมควรแกไขเพิ่มเติม 
ใหชัดเจนและเกิดประโยชนสูงสุดตอผูประกันตน 

สรุปสาระสําคัญ: 

1. การเปนผูประกันตนพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 แบงผูประกันตนออกเปน 2 ประเภทคือ 
ผูประกันตนภาคบังคับ (มาตรา 33) และผูประกันตนภาคสมัครใจ (มาตรา 39 และมาตรา 40) ดังนี้ 

1.1 ผูประกันตนภาคบังคับ หมายถึง ลูกจางที่มีอายุไมต่ํากวา 15 ปบริบูรณ และไมเกิน 60 ปบริบูรณ
และทํางานอยูในสถานประกอบการที่มีลูกจางตั้งแต 1 คนข้ึนไป ทั้งนี้ไมรวมลูกจางที่ทํางานบานอันมิไดมีการประกอบ
ธุรกิจ (มาตรา 33) 

1.2 ผูประกันตนภาคสมัครใจ มี 2 ประเภท คือ 

1.2.1 ผูประกันตนตามมาตรา 39 หมายถึง ผูประกันตนที่เคยเปนผูประกันตนตามมาตรา 33 ที่สง
เงินสมทบมาแลวไมนอยกวา 12 เดือน และสิ้นสุดสถานภาพการเปนลูกจาง หากประสงคจะ
เปนผูประกันตนตอไปใหแสดงความจํานงตอสํานักงานประกันสังคมภายใน 6 เดือน นับแต
วันสิ้นสุดความเปนผูประกันตน 

14 พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533, ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา, สิงหาคม 2533, หนา 1-36. 
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4-18 รายงานฉบับสมบูรณ (final Report) 

 

1.2.2 ผูประกันตนตามมาตรา 40 หมายถึง บุคคลซึ่งมิใชลูกจางตามมาตรา 33 ซึ่งสมัครเขาเปน
ผูประกันตนตามพระราชบัญญัตินี้ดวยตนเอง  

2. กําหนดใหนายจางซึ่งมีลูกจางที่ เปนผูประกันตนตามมาตรา 33 ยื่นแบบรายการแสดงรายชื่อ
ผูประกันตน อัตราคาจาง และขอความอ่ืนตามแบบที่เลขาธิการกําหนดตอสํานักงานประกันสังคมภายใน 30 วันนับ
แตวันที่ลูกจางนั้นเปนผูประกันตน (มาตรา 34) นายจางนั้นหมายความรวมถึงผูประกอบกิจการที่ไดวาจางโดยวิธีเหมา
คาแรง หรือมอบหมายใหผูอ่ืนเปนผูจัดหาลูกจางมาทํางาน (มาตรา 35) 

3. สํานักงานประกันสังคมจัดเก็บเงินสมทบเขากองทุนประกันสังคมเพื่อใหความคุมครองแกผูประกันตน
ตามมาตรา 33 มาตรา 39 และมาตรา 40 โดยผูประกันตนตามมาตรา 33 ไดรับประโยชนทดแทนรวม 7 กรณี ไดแก 
เจ็บปวย คลอดบุตร ทุพพลภาพ ตาย สงเคราะหบุตร ชราภาพและวางงานสวนผูประกันตนตามมาตรา 39 ไดรับ
ประโยชนทดแทนเหมือนผูประกันตนตามมาตรา 33 ยกเวนกรณีวางงาน ในขณะที่ผูประกันตนตามมาตรา 40 ที่
จายเงินสมทบตามชุดสิทธิประโยชนที่ 1 ไดรับการคุมครอง 3 กรณี ไดแก เงินทดแทนการขาดรายไดเมื่อเจ็บปวย เงิน
ทดแทนการขาดรายไดเมื่อทุพพลภาพ และเงินคาทําศพ สวนผูประกันตนตามมาตรา 40 ที่จายเงินสมทบตามชุดสิทธิ
ประโยชนที่ 2 ไดรับการคุมครองเพิ่มจากชุดที่ 1 อีกหนึ่งกรณี คือ เงินบําเหน็จชราภาพ 

การขยายประกันสังคมใหครอบคลุมแรงงานนอกระบบ มีสาระสําคัญดังนี้14
15

 

ผูประกันตนตามมาตรา 40 ตองเปนผูที่มีอายุไมต่ํากวา 15 ปบริบูรณ และไมเกิน 60 ปบริบูรณ ณ วันสมัคร  
ไมเปนผูประกันตนตามมาตรา 33 (ไมเปนลูกจางในสถานประกอบการ) หรือผูประกันตนโดยสมัครใจ มาตรา 39 
สมัครโดยลงลายมือชื่อในใบสมัครดวยตนเองพรอมแนบสําเนาบัตรประจําตัวประชาชน และจายเงินสมทบงวดแรก 
ไดที่สํานักงานประกันสังคมทั่วประเทศ ผูประกันตนตามมาตรา 40 เลือกจายเงินสมทบได 5 ทางเลือก คือ 

ทางเลือกที่ 1 จายเงินสมทบเดือนละ 100 บาท โดยผูประกันตนจาย 70 บาท/เดือน และรัฐบาลชวยอุดหนุน
ใหอีก 30 บาท/เดือน สิทธิประโยชนพื้นฐานคุมครอง 3 กรณี คือ กรณีประสบอันตราย/เจ็บปวย กรณีทุพพลภาพ และ
กรณีตาย 

ทางเลือกที่ 2 จายเงินสมทบเดือนละ 150 บาท โดยผูประกันตนจาย 100 บาท/เดือน และรัฐบาลชวยอุดหนุน
ใหอีก 50 บาท/เดือน สิทธิประโยชนพื้นฐานคุมครอง 4 กรณี คือ กรณีประสบอันตราย/เจ็บปวย กรณีทุพพลภาพ  
กรณีตาย และกรณีชราภาพ (เงนิบําเหน็จ) 

ทางเลือกที่ 3 จายเงินสมทบเดือนละ 200 บาท โดยผูประกันตนจาย 100 บาท/เดือน และรัฐบาลชวย
อุดหนุนใหอีก 100 บาท/เดือน สิทธิประโยชนพื้นฐานคุมครอง 1 กรณี คือ กรณีชราภาพ (เงินบํานาญ) 

ทางเลือกที่ 4 จายเงินสมทบเดือนละ 300 บาท โดยผูประกันตนจาย 170 บาท/เดือน และรัฐบาลชวยอุดหนุน
ใหอีก 130 บาท/เดือน สิทธิประโยชนพื้นฐานคุมครอง 4 กรณี คือ กรณีประสบอันตราย/เจ็บปวย กรณีทุพพลภาพ  
กรณีตาย และกรณีชราภาพ (เงินบํานาญ) 

ทางเลือกที่ 5 จายเงินสมทบเดือนละ 350 บาท โดยผูประกันตนจาย 200 บาท/เดือน และรัฐบาลชวยอุดหนุน
ใหอีก 150 บาท/เดือน สิทธิประโยชนพื้นฐานคุมครอง 5 กรณี คือ กรณีประสบอันตราย/เจ็บปวย กรณีทุพพลภาพ  
กรณีตาย กรณีชราภาพ (เงนิบําเหน็จ) และกรณีชราภาพ (เงินบํานาญ) 

พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 หนวยงานที่รับผิดชอบหลัก คือ สํานักงานประกันสังคม เปน
กฎหมายที่ใหความคุมครองแกแรงงานนอกระบบและผูที่สมัครใจเขาเปนผูประกันตนตามมาตรา 40 โดยจะไดรับสิทธิ

15 เว็บไซตสํานักงานประกันสังคม เรื่อง กองทุนประกันสังคม ผูประกันตนนอกระบบ (ม.40), คนจาก 
http://www.sso.go.th/wpr/category.jsp?lang=en&cat=876, คนเม่ือ 24 กุมภาพันธ 2558. 

โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 

                                           



ทบทวนกฎหมายที่เกี่ยวของกบัการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ 4-19 

 

ประโยชนตามประเภทความคุมครองที่ผูประกันตนเลือก เมื่อพิจารณาในสวนของสิทธิประโยชนกรณีชราภาพ (เงิน
บํานาญ) จะเห็นวาพระราชบัญญัติกองทุนการออมแหงชาติ (กอช.) ซึ่งเปนกฎหมายที่มีเจตนารมณเพื่อชวยสราง
หลักประกันทางการเงินในยามชราภาพใหกับประชาชนทั่วไปที่มีอายุระหวาง 20-60 ป และกลุมแรงงานนอกระบบที่
ไมมีหลักประกันทางรายได ซึ่งหลักการเงินบํานาญของกองทุนนี้ คือ ประชาชนสามารถฝากเงินผานกองทุน โดยที่
ประชาชนเปนผูออมจายเงินสมทบกองทุนจํานวน 100-1,000 บาทตอเดือน และรัฐบาลเปนผูสมทบใหอีกสวนหนึ่งนั้น 
กฎหมายทั้งสองฉบับมีการกําหนดสิทธิประโยชนในกรณีชราภาพ (เงินบํานาญ) เอาไว แตของพระราชบัญญัติ
ประกันสังคมจะมีทั้งที่เปนเงินบําเหน็จและเงินบํานาญ ซึ่งมีผูเก่ียวของเห็นวาสวนของเงินบํานาญนั้นควรอยูในการ
ดูแลของกระทรวงการคลังตามพระราชบัญญัติกองทุนการออมแหงชาติ จึงมีการแกไขพระราชบัญญัติกองทุนการออม
แหงชาติ พ.ศ. 2554 เพื่อรับโอนผูประกันตนตามมาตรา 40 กรณีบํานาญชราภาพของกฎหมายวาดวยประกันสังคมที่
สมัครใจมาเปนสมาชิกกองทุนการออมแหงชาติ ทั้งนี้ สํานักงานประกันสังคมเปนหนวยงานที่รับผิดชอบและใหความ
คุมครองในกรณีที่แรงงานประสบอันตราย เจ็บปวย ทุพพลภาพ หรือตายจากเหตุอ่ืนนอกจากการทํางานอยูแลว เมื่อมี
การจัดตั้งองคกรบริหารจัดการเพื่อแรงงานนอกระบบ อาจมีการประสานงานกันและชวยประชาสัมพันธใหแรงงาน
นอกระบบรับรูถึงสิทธิตางๆ ตามกฎหมายประกันสังคมมากยิ่งข้ึน 

จากการทบทวนและวิเคราะหกฎหมายที่ใหความคุมครองดูแลเก่ียวกับแรงงานนอกระบบแลว พบวา การออก
กฎหมายเนนการดูแลตามกลุมอาชีพและอยูในความรับผิดชอบของกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานเปนสวนใหญ  
อยางไรก็ตาม นอกจากกฎหมายที่เก่ียวกับการคุมครองแรงงานทั้ง 8 ฉบับดังกลาว กระทรวงแรงงานยังมีกฎหมาย
สําคัญที่เก่ียวกับการคุมครองแรงงาน คือ พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพนัธ 
พ.ศ. 2518 และพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 2537 แตกฎหมายทั้ง 3 ฉบับนี้ไมมีการกําหนดใหครอบคลุมไปถึง
แรงงานนอกระบบ และเมื่อพจิารณาถึงการปรับปรุงแกไขกฎหมายทั้ง 3 ฉบับวาภาครัฐมีแนวโนมที่จะแกไขกฎหมาย
ใหคุมครองแรงงานนอกระบบดวยหรือไมนั้น ไดผลการศึกษาดังนี้ 

1) พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 254116 

พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ถือไดวาเปนกฎหมายแมบทในการใหความคุมครองแรงงาน  
แตในความเปนจริงกฎหมายฉบับนี้ไมไดใหความคุมครองไปถึงแรงงานนอกระบบ เนื่องจากขอแตกตางระหวาง
แรงงานนอกระบบกับแรงงานในระบบ ในเร่ืองของรูปแบบการจางงาน สภาพการจาง ซึ่งแรงงานนอกระบบมักจะเปน
ลักษณะสัญญาจางทําของตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หรือเปนผูประกอบอาชีพอิสระ และในการปรับปรุง
แกไขบทบัญญัติของพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ทั้ง 3 คร้ัง คือ พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2551 และพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
(ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2553 มีสาระสําคัญในการปรับปรุงแกไข ดังตารางที่ 4.1 

ตารางท่ี 4.1: สาระสําคัญในการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน (ฉบับท่ี 2-4) 

กฎหมาย สาระสําคัญในการปรับปรุงแกไข 
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน  
(ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 255116

17 
1. กําหนดหามนายจางเรียกหรือรับหลักประกันการทํางานหรือความเสียหาย 

ในการทํางาน 
2. กําหนดใหศาลมีอํานาจสั่งใหสัญญาจางขอบังคับเก่ียวกับการทํางาน ระเบียบ 

หรือคําสั่งของนายจาง มีผลใชบังคับเพียงเทาท่ีเปนธรรมและพอสมควรแก
กรณ ี

3. กําหนดใหนายจางและลูกจางตกลงนําเวลาทํางานปกติสวนท่ีไมครบแปด

16 พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541, ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา, กุมภาพันธ 2541, หนา 1-45. 
17 พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2551, ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา, กุมภาพันธ 2551, หนา 4-17. 

 โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 

                                           



4-20 รายงานฉบับสมบูรณ (final Report) 

 

กฎหมาย สาระสําคัญในการปรับปรุงแกไข 
ช่ัวโมงไปรวมกับเวลาทํางานปกติในวันอ่ืนไดซึ่งตองไมเกินวันละเกาช่ัวโมง 

4. กําหนดใหคณะกรรมการสวัสดิการแรงงานมีอํานาจออกคําสั่งใหนายจาง
จายเงินคาชดเชยพิเศษหรือคาชดเชยพิเศษแทนการบอกกลาวลวงหนา 
ในกรณีท่ีมีการยายสถานประกอบกิจการ  

5. กําหนดใหนายจางยื่นแบบแสดงสภาพการจางและสภาพการทํางาน 
6. เพ่ิมเติมบทกําหนดโทษ 

พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
(ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 255117

18 
1. เพ่ิมอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการคาจางในการกําหนดอัตราคาจางตาม

มาตรฐานฝมือและอํานาจในการแตงตั้งท่ีปรึกษาคณะกรรมการคาจาง 
2. กําหนดใหคณะกรรมการคาจางเสนออัตราคาจางท่ีกําหนดตอคณะรัฐมนตรี

เพ่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
3. กําหนดใหสํานักงานคณะกรรมการคาจางมีอํานาจหนาท่ีในการจัดทํา

แผนพัฒนาระบบคาจางและรายไดของประเทศเสนอตอคณะกรรมการ
คาจาง และติดตามประเมินผลแผนพัฒนาดังกลาว 

พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
(ฉบับท่ี 4) พ.ศ. 255318

19 
1. ตรากฎหมายวาดวยความปลอดภัยอาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการ

ทํางาน เพ่ือกําหนดการดําเนินการควบคุม กํากับ ดูแล และบริหารจัดการ
ดานความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางานไวเปน
การเฉพาะ  

2. แกไขเพ่ิมเติมบทกําหนดโทษ 
ท่ีมา:  คณะผูวิจัย, สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, 2557 

จากตารางที่ 4.1 การปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ที่ผานมาพบวาเปนการ
แกไขเพียงบางมาตราเพื่อใหลูกจางไดรับความคุมครองมากข้ึน เชน การกําหนดเก่ียวกับสภาพการจาง วันเวลาทํางาน 
หลักประกันการเขาทํางาน อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการคาจาง การใหอํานาจแกศาลในการระงับขอพิพาท และ
ศาลสามารถสั่งใหสัญญาจาง ขอบังคับเก่ียวกับการทํางาน ระเบียบ หรือคําสั่งของนายจาง มีผลใชบังคับเพียงเทาที่
เปนธรรมและพอสมควรแกกรณีเปนตน แตไมเคยมีการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541  
ในคร้ังใดที่มีวัตถุประสงคที่จะใหความคุมครองไปยังแรงงานนอกระบบ และในพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน  
(ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2553 จะมีการบัญญัติกฎหมายวาดวยความปลอดภัยอาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน
ไวเปนการเฉพาะโดยแยกออกมาจากกฎหมายคุมครองแรงงาน จึงเห็นไดวากฎหมายฉบับนี้มีเจตนารมณที่จะใหความ
คุมครองครอบคลุมไปถึงเฉพาะแรงงานในระบบเทานั้น 

2) พระราชบัญญัตแิรงงานสัมพันธ พ.ศ. 251820 

พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 มีวัตถุประสงคเพื่อกําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับการยื่น 
ขอเรียกรองและการระงับขอพิพาทแรงงาน โดยใหนายจางจัดตั้งสมาคมนายจางและลูกจางจัดตั้งสหภาพแรงงาน 
เพื่อใหการคุมครองประโยชนเก่ียวกับการจาง การจัดสวัสดิการ และสงเสริมความสัมพันธอันดีระหวางนายจางกับ
ลูกจาง ตลอดจนใหลูกจางจัดตั้งคณะกรรมการลูกจางเปนองคกรในการหารือในกิจการตางๆ กับนายจางเพื่อใหเกิด
ความเขาใจซึ่งกันและกัน และหาทางปรองดองการทํางานรวมกันระหวางนายจางกับลูกจางใหมีผลดียิ่งข้ึน โดยมี
บทบัญญัติของกฎหมายที่จะตองพิจารณา ดังนี้ 

18 พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2551, ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา, กุมภาพันธ 2551, หนา 18-23. 
19 พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน (ฉบับท่ี 4) พ.ศ. 2553, ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา, มกราคม 2554, หนา 1-4. 
20 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518, ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา, กุมภาพันธ 2518, หนา 1-37. 
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ทบทวนกฎหมายที่เกี่ยวของกบัการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ 4-21 

 

มาตรา 5 บัญญัติวา “ในพระราชบัญญัตินี้ 

"นายจาง" หมายความวา ผูซึ่งตกลงรับลูกจางเขาทํางานโดยจายคาจางให และหมายความรวมถึงผูซึ่งไดรับ
มอบหมายจากนายจางใหทําการแทน ในกรณีที่นายจางเปนนิติบุคคลหมายความวาผูมีอํานาจกระทําการแทน 
นิติบุคคลนั้น และหมายความรวมถึงผูซึ่งไดรับมอบหมายจากผูมีอํานาจกระทําการแทนนิติบุคคลใหทําการแทน 

"ลูกจาง" หมายความวา ผูซึ่งตกลงทํางานใหแกนายจางเพื่อรับคาจาง 

"สภาพการจาง" หมายความวา เงื่อนไขการจางหรือการทํางาน กําหนดวันและเวลาทํางาน คาจาง สวัสดิการ 
การเลิกจาง หรือประโยชนอ่ืนของนายจางหรือลูกจางอันเก่ียวกับการจางหรือการทํางาน 

"ขอตกลงเก่ียวกับสภาพการจาง" หมายความวา ขอตกลงระหวางนายจางกับลูกจางหรือระหวางนายจางหรือ
สมาคมนายจางกับสหภาพแรงงานเก่ียวกับสภาพการจาง" 

พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 มีการปรับปรุงแกไขสองคร้ัง คือ พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ 
(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2534 และพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2544 ซึ่งการปรับปรุงแกไขทั้งสองคร้ังที่
ผานมามีการแกไขตัวบทกฎหมายเพียงเล็กนอยเทานั้น ดังตารางที่ 4.2 

ตารางท่ี 4.2: สาระสําคัญในการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 (ฉบับท่ี 2-3) 

กฎหมาย สาระสําคัญในการปรับปรุงแกไข 
พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ  
(ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 253421 

- แยกพนักงานรัฐวิสาหกิจออกจากพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 
มาอยูในบังคับกฎหมายวาดวยพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ 

พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ 
(ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 254422 

- มาตรา 4 พระราชบัญญัติน้ีมิใหใชบังคับแก 
(1) ราชการสวนกลาง 
(2) ราชการสวนภูมิภาค 
(3) ราชการสวนทองถ่ิน รวมท้ังราชการของกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 
(4) กิจการรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ เวนแตการ

ท่ีสหพันธแรงงานเขาเปนสมาชิกสภาองคการลูกจาง ตามมาตรา 120 ตรี 
(5) กิจการอ่ืนตามท่ีกําหนดในพระราชกฤษฎีกา  

- มาตรา 120 ตรี สหพันธแรงงานตามกฎหมายวาดวยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ
อาจเขาเปนสมาชิกสภาองคการลูกจางได 

ท่ีมา:  คณะผูวิจัย, สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, 2557 

จากตารางที่ 4.2 การปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 ทั้งสองคร้ังที่ผานมาเปนการ
แกไขกฎหมายเก่ียวกับการกําหนดไมใหใชกฎหมายนี้กับพนักงานรัฐวิสาหกิจ ราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค 
และราชการสวนทองถ่ินเทานั้น โดยไมไดแกไขเนื้อหาของกฎหมายที่เก่ียวกับความสัมพันธระหวางนายจางและลูกจาง 
และเนื่องจากพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 ซึ่งบังคับใชมาเปนเวลาเกือบ 40 ปแลวนั้น มีความไม
เหมาะสมกับสถานการณทั้งดานเศรษฐกิจและสังคมในปจจุบัน เพราะเปนกฎหมายที่ยังไมสามารถคุมครองและให
ความเปนธรรมแกแรงงาน โดยเฉพาะแรงงานนอกระบบซึ่งเปนแรงงานสวนใหญของประเทศไมไดรับความคุมครอง
ตามพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 ดวยเหตุนี้ ฝายแรงงานประกอบดวย 1) คณะกรรมการสมานฉันท
แรงงานไทย 2) สหพันธเคร่ืองใชไฟฟาอิเล็กทรอนิกส ยานยนตและโลหะแหงประเทศไทย 3) สภาองคการลูกจางสภา
ศูนยกลางแรงงานแหงประเทศไทย 4) สภาองคการลูกจางพัฒนาแรงงานแหงประเทศไทย 5) สภาองคการลูกจาง

21 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2534, ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา, เมษายน 2534, หนา 25. 
22 พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2544, ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา, พฤศจิกายน 2544, หนา 3. 
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4-22 รายงานฉบับสมบูรณ (final Report) 

 

องคการแรงงานแหงประเทศไทย 6) สภาองคการลูกจางแรงงานยานยนตแหงประเทศไทย 6) สมาพันธแรงงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพันธ 7) เครือขายแรงงานนอกระบบ 8) เครือขายแรงงานขามชาติ และนักวชิาการดานกฎหมายแรงงาน 
ไดเสนอรางพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธฉบับใหม ที่เรียกวา “ฉบับบูรณาการ”2 2

23 โดยรางพระราชบัญญัติแรงงาน
สัมพันธฉบับนี้ เกิดจากแนวคิดที่วาการที่จะลดความเหลื่อมล้ําในสังคมไดไมใชเพียงแคการข้ึนคาจาง หรือการจัด
สวัสดิการใหกับแรงงานเทานั้น แตจําเปนจะตองสรางความคุมครองทางสังคมใหแกพี่นองแรงงาน ทั้งในดานการ
คุมครองสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุม การเจรจาตอรอง และการยึดหลักงานที่มีคุณคา พระราชบัญญัติฉบับบูรณาการ
เห็นวา การจัดตั้งองคกรเปนสิทธิข้ันพื้นฐาน ดังนั้นแรงงานจึงสามารถรวมตัวกันจัดตั้งองคกรไดโดยไมตองไดรับการ
อนุญาต หรือเห็นชอบจากรัฐ ขณะเดียวกันรัฐตองมีหนาที่สนับสนุน สงเสริมและพัฒนาแรงงานสัมพันธ การรวมตัว
และการบริหารจัดการองคกรของแรงงานใหมีความมั่นคง ยั่งยืน และอยางเทาเทียมอีกดวย 

3) พระราชบัญญตัเิงินทดแทน พ.ศ. 253723

24
 

พระราชบญัญัติเงินทดแทน พ.ศ. 2537 มีการบัญญัติข้ึนเนื่องจากกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงานไดใช
บังคับมาเปนเวลานาน ขอกําหนดเก่ียวกับการคุมครองแรงงานบางประการเปนอุปสรรคในการบังคับใช และไมทันกับ
สภาวการณในปจจุบันที่เปลี่ยนแปลงไป จึงบัญญัติกฎหมายวาดวยเงินทดแทนและกองทุนเงินทดแทน ใหเปน
พระราชบัญญัติที่สมบูรณแยกจากกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงานโดยมีบทบัญญตัิของกฎหมายที่จะตองพิจารณา 
ดังนี้ 

มาตรา 5 บัญญัติวา “ในพระราชบัญญัตินี้ 

“นายจาง” หมายความวา ผูซึ่งตกลงรับลูกจางเขาทํางานโดยจายคาจางให และหมายความรวมถึงผูซึ่งไดรับ
มอบหมายใหทํางานแทนนายจาง ในกรณีที่นายจางเปนนิติบุคคลใหหมายความรวมถึงผูมีอํานาจกระทําการแทน 
นิติบุคคลและผูซึ่งไดรับมอบหมายจากผูมีอํานาจกระทําการแทนนิติบุคคลใหทําการแทนดวย 

“ลูกจาง” หมายความวา ผูซึ่งทํางานใหนายจางโดยรับคาจางไมวาจะเรียกชื่ออยางไรแตไมรวมถึงลูกจาง 
ซึ่งทํางานเก่ียวกับงานบานอันมิไดมีการประกอบธุรกิจรวมอยูดวย 

“คาจาง” หมายความวา เงินทุกประเภทที่นายจางจายใหแกลูกจางเปนคาตอบแทนการทํางานในวันและ
เวลาทํางานปกติไมวาจะคํานวณตามระยะเวลา หรือคํานวณตามผลงานที่ลูกจางทําได และใหหมายความรวมถึงเงิน 
ที่นายจางจายใหแกลูกจางในวันหยุดและวันลาซึ่งลูกจางไมไดทํางานดวย ทั้งนี้ ไมวาจะกําหนด คํานวณ หรือจายใน
ลักษณะใดหรือโดยวิธีการใด และไมวาจะเรียกชื่ออยางไร 

“เงินทดแทน” หมายความวา เงินที่จายเปนคาทดแทน คารักษาพยาบาล คาฟนฟูสมรรถภาพในการทํางาน 
และคาทําศพ 

“คาทดแทน” หมายความวา เงินที่จายใหลูกจางหรือผูมีสิทธิตามมาตรา 20 สําหรับการประสบอันตรายหรือ
เจ็บปวยหรือสูญหายของลูกจางตามพระราชบัญญัตินี้” 

จากบทนิยามขางตน พบวามีการบัญญัตินิยามของคําวา “นายจาง” ไวโดยใชถอยคําเดียวกับพระราชบัญญัติ
คุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 แตนิยามของคําวา “ลูกจาง” มีขอแตกตางจากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติคุมครอง
แรงงาน พ.ศ. 2541 โดยพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 2537 มีการบัญญัติวา“ลูกจาง” หมายความวา  

23 มูลนิธิเพ่ือการพัฒนาแรงงานและอาชีพ, แรงงานนอกระบบกับพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ “ฉบับบูรณาการ”, จดหมายขาว
แรงงานนอกระบบ ฉบับเดือนเมษายน-มิถุนายน 2555, หนา 6-7. 

24 พระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 2537, ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา, มิถุนายน 2537, หนา 3-18. 

โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 

                                           



ทบทวนกฎหมายที่เกี่ยวของกบัการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ 4-23 

 

ผูซึ่งทํางานใหนายจางโดยรับคาจางไมวาจะเรียกชื่ออยางไรแตไมรวมถึงลูกจางซึ่งทํางานเก่ียวกับงานบานอันมิไดมีการ
ประกอบธุรกิจรวมอยูดวยจึงไมครอบคลุมถึงแรงงานนอกระบบบางสวน  

ระบบประกันสังคมของประเทศไทย ดําเนินการตามกฎหมาย 2 ฉบับ คือ พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 
2533 และพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 2537 ดงันั้น สิทธิประโยชนที่ลูกจางผูประกันตนไดรับสามารถจําแนกได 
2 ประเภท คือ 1) สิทธิประโยชนภายใตพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ไดแก การประสบอันตรายหรือ
เจ็บปวยที่ไมจําเปนตองเก่ียวเนื่องจากการทํางาน การคลอดบุตร การเสียชีวิต การทุพพลภาพ การสงเคราะหบุตร 
การชราภาพ การวางงาน และ 2) สิทธิประโยชนภายใตพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 2537 ไดแก การประสบ
อันตรายหรือเจ็บปวยอันเนื่องมาจากการทํางาน โดยลูกจางที่ประสบอันตรายหรือเจ็บปวยเนื่องจากการทํางาน จะไดรับ
เงินทดแทน ประกอบดวย คารักษาพยาบาล คาฟนฟูสมรรถภาพในการทํางานภายหลังการประสบอันตราย คาทดแทน
กรณีสูญเสียอวัยวะหรือสมรรถภาพในการทํางานของอวัยวะบางสวน คาทดแทนกรณีทุพพลภาพ คาทดแทนกรณี 
ไมสามารถทํางานได เปนตน ซึ่งระบบประกันสังคมดังกลาวจะใหความคุมครองแกแรงงานในระบบเทานั้น 

ดังที่กลาวไปแลววากฎหมายทั้ง 3 ฉบับนี้คือ พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 พระราชบัญญัติ
แรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 และพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 2537 ไมมีการกําหนดความคุมครองใหครอบคลุม
ไปถึงแรงงานนอกระบบ และการจะแกไขปรับปรุงใหครอบคลุมไปถึงแรงงานนอกระบบก็ทําไดยาก ภาครัฐจึงใชการ
ออกกฎหมายข้ึนมาคุมครองแรงงานนอกระบบที่ยังไมไดรับการคุมครองเปนการเฉพาะในแตละอาชีพ 

จากการทบทวนกฎหมายและกฎระเบียบของหนวยงานตางๆ ที่เก่ียวของกับการใหความคุมครอง การสงเสริม
และพัฒนาแรงงานนอกระบบภายใตอํานาจของกระทรวงแรงงานขางตน สามารถจําแนกตามองคประกอบดานความ
คุมครอง การสงเสริมและพัฒนาแรงงานนอกระบบทั้ง 4 ดาน คือ (1) ดานความคุมครองแรงงาน (2) ดานสวัสดิการ
สังคม (3) ดานการรักษาพยาบาล และ (4) ดานหลักประกันความมั่นคง ตามแผนภาพที่ 4.2 

แผนภาพท่ี 4.2:  สรุปกฎหมายของกระทรวงแรงงานในการคุมครองสงเสริมและพัฒนาแรงงานนอกระบบ 

 
ท่ีมา:  คณะผูวิจัย, สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, 2557 

จากแผนภาพที่ 4.2 พบวา กระทรวงแรงงงานเปนหนวยงานหลักของภาครัฐในการดูแลใหความคุมครอง 
และบริหารจัดการแรงงานนอกระบบมีกฎหมายภายใตอํานาจของกระทรวงแรงงงานที่เก่ียวของกับแรงงาน 
นอกระบบหลายฉบับ และใหความคุมครองเกือบครบทุกดานยกเวนดานการรักษาพยาบาลซึ่งแรงงานนอกระบบ 
สวนใหญจะไดรับสิทธิดานการรักษาพยาบาลจากโครงการประกันสุขภาพถวนหนา (บัตรทอง) ของสํานักงาน
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4-24 รายงานฉบับสมบูรณ (final Report) 

 

หลักประกันสุขภาพแหงชาต ิ(สปสช.) หรือใชสิทธิของบริษัทประกันภัยเอกชน  ทั้งนี้ในปจจุบันการแกปญหาเก่ียวกับ
แรงงานนอกระบบของกระทรวงแรงงานจะใชวิธีการออกกฎหมายมาเพื่อใชกับบางอาชีพที่คาดวามีความสําคัญ อาทิ 
พระราชบัญญัติคุมครองผูรับงานไปทําที่บาน พ.ศ. 2553 ซึ่งมีวัตถุประสงคเพื่อคุมครองเฉพาะแรงงานผูรับงานไปทํา 
ที่บาน แตไมสามารถครอบคลุมกลุมอาชีพอ่ืนๆ ได จึงไมสามารถแกไขปญหาแรงงานนอกระบบซึ่งมีอยูหลากหลาย
อาชีพ และเปนแรงงานสวนใหญของประเทศได คณะผูวิจัยจึงเห็นวาควรมีการจัดตั้งองคกรข้ึนมาดูแลแรงงาน 
นอกระบบใหครอบคลุมทุกมิติของแรงงานนอกระบบ และเปนรูปธรรมอยางมีประสิทธิภาพ 

4.1.2 กระทรวงอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของกับการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ 

นอกจากกระทรวงแรงงานแลวยังมีกระทรวงอ่ืนๆ ที่เก่ียวของกับการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ อาท ิ
กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงการคลัง กระทรวงเกษตรและสหกรณ และกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคง
ของมนุษย ซึ่งเปนหนวยงานของรัฐที่เขามาใหความคุมครองและบริหารจัดการแรงงานนอกระบบดังนี้ 

1) กระทรวงสาธารณสุข 

• พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 2545
25

 

หลักการและเหตุผล: เนื่องจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 52 ไดบัญญัติใหชนชาวไทยมีสิทธิ
เสมอกันในการรับบริการสาธารณสุขที่ไดมาตรฐาน และผูยากไรมีสิทธิไดรับการรักษาพยาบาลจากสถานบริการ
สาธารณสุขของรัฐโดยไมเสียคาใชจายตามที่กฎหมายบัญญัติ และการใหบริการสาธารณสุขของรัฐตองเปนไปอยาง
ทั่วถึงและมีประสิทธิภาพ โดยจะตองสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินและเอกชนมีสวนรวมเทาที่จะกระทําได 
และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 82 ไดบัญญัติใหรัฐตองจัดและสงเสริมการสาธารณสุขใหประชาชน
ไดรับบริการที่ไดมาตรฐานและมีประสิทธิภาพอยางทั่วถึง ดวยเหตุนี้ จึงตองจัดระบบการใหบริการสาธารณสุข 
ที่จําเปนตอสุขภาพและการดํารงชีวิตใหมีการรักษาพยาบาลที่มีมาตรฐาน โดยมีองคกรกํากับดูแลซึ่งจะดําเนินการโดย
การมีสวนรวมกันระหวางภาครัฐและภาคประชาชนเพื่อจัดการใหมีระบบการรักษาพยาบาลที่มีประสิทธิภาพ 
ทั้งประเทศ และใหประชาชนชาวไทยมีสิทธิไดรับการบริการสาธารณสุขที่มีมาตรฐานดวยกันทุกคน นอกจากนี้
เนื่องจากในปจจุบันระบบการใหความชวยเหลือในดานการรักษาพยาบาลไดมีอยูหลายระบบ ทําใหมีการเบิกจายเงิน
ซ้ําซอนกัน จึงสมควรนําระบบการชวยเหลือดังกลาวมาจัดการรวมกัน เพื่อลดคาใชจายในภาพรวมในดานสาธารณสุข
มิใหเกิดการซ้ําซอนกันดังกลาว และจัดระบบใหมใหมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน 

สรุปสาระสําคัญ: พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 2545 มีหลักการสําคัญ 5 ขอ25

26 ไดแก 

1. รับรองสิทธิไดรับการบริการสาธารณสุขที่มีมาตรฐานและมีประสิทธิภาพตามที่พระราชบัญญัติฉบับนี้
กําหนด 

2. กําหนดใหมีคณะกรรมการหลักประกันสุขภาพแหงชาติ มีอํานาจหนาที่ กําหนดมาตรฐานการใหบริการ
สาธารณสุขของหนวยบริการ และเครือขายหนวยบริการ และกําหนดมาตรการในการดําเนินงานเก่ียวกับหลักประกัน
สุขภาพแหงชาติใหมีประสิทธิภาพ กําหนดหลักเกณฑการใหบริการสาธารณสุข ตามที่พระราชบัญญัติฉบับนี้กําหนด 

3. กําหนดใหมีสํานักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติ รับผิดชอบงานธุรการของคณะกรรมการควบคุม
คุณภาพและมาตรฐาน คณะอนุกรรมการของคณะกรรมการดงักลาว และคณะกรรมการสอบสวน ทั้งมีหนาที่รวบรวม 
และวิเคราะหขอมูลเก่ียวกับการดําเนินงานการบริการสาธารณสุข จายคาใชจายเพื่อบริการสาธารณสุขตามที่

25 พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 2545, ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา, พฤศจิกายน 2545, หนา 1-27. 
26 ศูนยขอมูลกฎหมายกลาง สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, สรุปสาระสําคัญของพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ 

พ.ศ. 2545, แหลงท่ีมา: http://web.krisdika.go.th/data/lawabout/lawdetail/lawdetail_085.htm 
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ทบทวนกฎหมายที่เกี่ยวของกบัการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ 4-25 

 

คณะกรรมการกําหนด และกํากับดูแลหนวยบริการและเครือขายหนวยบริการในการใหบริการสาธารณสุขใหเปนไป
ตามมาตรฐานที่คณะกรรมการกําหนด 

4. กําหนดใหจัดตั้งกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ โดยมีวัตถุประสงคเพื่อเปนคาใชจาย สนับสนุนและ
สงเสริมการจัดบริการสาธารณสุขของหนวยบริการ 

5. กําหนดใหมีคณะกรรมการควบคุมคุณภาพและมาตรฐานบริการสาธารณสุข มีอํานาจหนาที่ควบคุม
คุณภาพและมาตรฐานหนวยบริการและเครือขายหนวยบริการ ตามที่กฎหมายกําหนด และมีอํานาจสั่งใหหนวย
บริการที่ไมปฏิบัติตามมาตรฐานการใหบริการสาธารณสุขที่กําหนด ชําระคาปรับทางปกครอง 

ผูมีสิทธิในหลักประกันสุขภาพแหงชาติ 

พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 2545 มาตรา 5 กําหนดให “บุคคลทุกคนมีสิทธิไดรับ
บริการสาธารณสุขที่มีมาตรฐาน และมีประสิทธิภาพตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติ ซึ่งบุคคลในที่นี้ หมายถึง บุคคล 
ที่มีสัญชาติไทย” ดังนั้น ผูมีสิทธิหลักประกันสุขภาพ คือ บุคคลที่มีสัญชาติไทย มีเลขประจําตัวประชาชน 13 หลัก 
และไมมีสวัสดิการดานการรักษาพยาบาลอ่ืนใดที่รัฐจัดให ตัวอยางบุคคลที่มีสวัสดิการดานการรักษาพยาบาลจากรัฐ 
(ไมมีสิทธิในหลักประกันสุขภาพแหงชาติ) เชน ผูมีสิทธิตามพระราชบัญญัติประกันสังคม อาทิ ลูกจางที่ทํางาน 
ในกิจการที่มีลูกจาง ตั้งแต 1 คนข้ึนไป ยกเวนลูกจางทํางานบาน หาบเร แผงลอย หรือลูกจางของบุคคลธรรมดาที่ไมมี
การประกอบธุรกิจรวมอยูดวย ผูมีสิทธิตามพระราชกฤษฎีกาเงินสวัสดิการเก่ียวกับการรักษาพยาบาล อาท ิขาราชการ 
ลูกจางประจําของสวนราชการ และครอบครัวผูอยูในความคุมครองของหลักประกันสุขภาพอ่ืนที่รัฐจัดให อาทิ 
พนักงานรัฐวิสาหกิจ พนักงานหรือเจาหนาที่ในองคกรอิสระ ครูโรงเรียนเอกชนในระบบ เปนตน 

พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 2545 มีหนวยงานที่รับผิดชอบ คือ สํานักงานหลักประกัน
สุขภาพแหงชาติ โดยรับรองสิทธิของแรงงานนอกระบบเก่ียวกับการรับบริการสาธารณสุขที่ไดมาตรฐาน  
ซึ่งเปนการใหความคุมครองแกแรงงานนอกระบบทุกกลุมในดานการรักษาพยาบาล ซึ่งองคกรบริหารจัดการแรงงาน
นอกระบบอาจเขามาชวยประสานการทํางานของเครือขายแรงงานนอกระบบและสํานักงานหลักประกันสุขภาพ
แหงชาติในการใหความชวยเหลือแรงงานนอกระบบ เชน ทําใหแรงงานนอกระบบรูถึงสิทธิตางๆ ที่กฎหมายฉบับนี ้
ใหความคุมครอง เปนตน 

2) กระทรวงการคลัง 

• พระราชบัญญตัิกองทุนการออมแหงชาติ พ.ศ. 255426
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หลักการและเหตุผล: รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 84 (4) บัญญัติใหรัฐตอง
ดําเนินการตามแนวนโยบายดานเศรษฐกิจ คือ จัดใหมีการออมเพื่อการดํารงชีพในยามชราแกประชาชน และ
เจาหนาที่ของรัฐอยางทั่วถึง  ดังนั้น เพื่อใหมีระบบการออมเพื่อการดํารงชีพในยามชราภาพที่ครอบคลุมประชาชน 
ทุกกลุมโดยเฉพาะประชากรภาคแรงงานสวนใหญของประเทศที่เปนแรงงานนอกระบบยังไมไดรับความคุมครองเพื่อ
การชราภาพอยางทั่วถึง จึงทําใหบุคคลเหลานี้มีความเสี่ยงที่จะตกอยูในความยากจนในวัยสูงอายุ อันเนื่องมาจากไมมี
ชองทางหรือโอกาสเขาถึงระบบการออมเงินในขณะที่อยูในวัยทํางาน เพื่อสรางความมั่นคงในบั้นปลายของชีวิต
ตลอดจนเพื่อเปนการสรางวินัยในการออมของประชาชนคนไทยในวัยทํางาน จึงสมควรจัดตั้งกองทุนเพื่อเปน 
ชองทางการออมข้ันพื้นฐานใหแกผูที่ยังไมไดรับความคุมครองเพื่อการชราภาพใหไดรับผลประโยชนในรูปบํานาญ  
อันเปนการสรางความเทาเทียมและความเปนธรรมในการดูแลจากภาครัฐ 

 

27 พระราชบัญญัติกองทุนการออมแหงชาติ พ.ศ. 2554, ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา, พฤษภาคม 2554, หนา 47-63. 

 โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 

                                           



4-26 รายงานฉบับสมบูรณ (final Report) 

 

สรุปสาระสําคัญ: สาระสําคัญของพระราชบัญญัติกองทุนการออมแหงชาติ พ.ศ. 255427
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1. สถานะและวัตถุประสงคของกองทุนการออมแหงชาติ เปนหนวยงานของรัฐและมีฐานะเปนนิติบุคคล 
ที่ไมเปนสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ มีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริมการออมทรัพยของสมาชิกและเพื่อเปนหลักประกัน
การจายบํานาญและใหประโยชนตอบแทนแกสมาชิกเมื่อสิ้นสมาชิกภาพ 

2. อํานาจหนาที่ของกองทุน 

2.1 ถือกรรมสิทธิ์ มีสิทธิครอบครอง และมีทรัพยสิทธิตางๆ 
2.2 กอตั้งสิทธิหรือทํานิติกรรมใดๆ ทั้งในและนอกราชอาณาจักร 
2.3 ลงทุนหาผลประโยชนจากทรัพยสินของกองทุน 
2.4 กระทําการอยางอ่ืนที่เก่ียวกับหรือเก่ียวเนื่องในการจัดใหสําเร็จตามวัตถุประสงคของกองทุน 

3. คณะกรรมการกองทุนประกอบดวย ปลัดกระทรวงการคลังเปนประธาน ปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคม
และความมั่นคงของมนุษย ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงแรงงาน 
เลขาธิการสํานักงานประกันสังคม ผูอํานวยการสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย 
เลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย สมาชิกที่ไดรับเลือกจํานวน 6 คน ผูรับ
บํานาญจํานวน 1 คน ผูทรงคุณวุฒิจํานวน 4 คน โดยในจํานวนนี้ตองเปนผูทรงคุณวุฒิดานกฎหมาย ดานบัญชี  
ดานการเงินและการลงทุน และดานสวัสดิการชุมชนดานละ 1 คน และใหเลขาธิการเปนกรรมการและเลขานุการ  
รวม 21 คน 

4. คณะกรรมการกองทุน ทําหนาที่ (1) กําหนดนโยบาย และออกระเบียบ ขอบังคับ ประกาศ และคําสั่ง 
ในการบริหารกิจการของกองทุน (2) กําหนดนโยบายการลงทุน (3) กํากับดูแลการบริหารจัดการกองทุน (4) ออก
ขอบังคับวาดวยการปฏิบัติงานของเลขาธิการ และการมอบอํานาจใหผูอ่ืนปฏิบัติงานแทนเลขาธิการ (5) กําหนด
หลักเกณฑและวิธีการในการรับ เก็บรักษา และจายเงินของกองทุน (6) พิจารณามอบหมายใหสถาบันการเงินหรือ 
นิติบุคคลอ่ืนจัดการเงินของกองทุน (7) แตงตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อปฏิบัติตามที่คณะกรรมการมอบหมาย (8) ออก
ระเบียบ คําสั่ง และขอบังคับเก่ียวกับการพนักงาน ระบบพนักงานสัมพันธ การบรรจุแตงตั้งถอดถอน และวินัย
พนักงานและลูกจางของกองทุน การกําหนดเงินเดือนและเงินอ่ืนๆ รวมตลอดถึงการสงเคราะหและสวัสดิการตางๆ  
(9) เสนอแนะตอรัฐมนตรีในการปรับปรุงอัตราเงินสะสมและเงินสมทบ และ (10) ปฏิบัติการอ่ืนใดเพื่อใหเปนไปตาม
วัตถุประสงคของกองทุน 

5. ขอบเขตความครอบคลุม ผูมีสิทธิเปนสมาชิกกองทุนการออมแหงชาติ จะตองเปนบุคคลสัญชาติไทยที่มี
อายุ 15 ปบริบูรณข้ึนไปแตไมเกิน 60 ปบริบูรณ และไมเปนผูประกันตนตามกฎหมายวาดวยประกันสังคมซึ่งสงเงิน
เพื่อไดรับประโยชนทดแทนกรณีชราภาพ สมาชิกกองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ กองทุนบําเหน็จบํานาญ
ขาราชการกรุงเทพมหานคร กองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการสวนทองถ่ิน กองทุนสํารองเลี้ยงชีพ กองทุนสงเคราะห
ตามกฎหมายวาดวยโรงเรียนเอกชน หรือสมาชิกกองทุนอ่ืนหรืออยูในระบบบํานาญอ่ืนตามที่จะกําหนดโดย
กฎกระทรวง 

6. การสมัครเปนสมาชิก ใหแสดงความจํานงพรอมกับจายเงินสะสมเขากองทุน 

7. การจายเงินเขากองทุน มาจาก 2 ฝาย คือ สมาชิกจายสะสม และรัฐจายสมทบ โดยมีอัตราดังนี้ 

28 สํานักนโยบายการออมและการลงทุน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง, สาระสําคัญของพระราชบัญญัติกองทุนการออม
แหงชาติ พ.ศ. 2554, พฤษภาคม 2554.  
แหลงท่ีมา: http://www.fpo.go.th/FPO/index2.php?mod=Category&file=categoryview&categoryID=CAT0001125 
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7.1 สมาชิกจายเงินสะสมเขากองทุนไมต่ํากวาคร้ังละ 50 บาท แตเมื่อรวมกันแลวในปหนึ่งๆ ตองไมเกิน 
13,200 บาท 

7.2 รัฐบาลจายเงินสมทบตามระดับอายุของสมาชิก และเปนอัตราสวนกับจํานวนเงินสะสม โดยมี
อัตราตามที่กําหนดในบัญชีเงินสมทบทายพระราชบัญญัติ และเมื่อรวมกันแลวในปหนึ่งๆ ตอง 
ไมเกินจํานวนเงินสมทบสูงสุดที่กําหนดโดยกฎกระทรวง ซึ่งกําหนดไวดังตารางที่ 4.3 

ตารางท่ี 4.3: หลักเกณฑการจายเงินสมทบใหแกสมาชกิกองทุนการออมแหงชาติ 

อายุสมาชิก อัตราเงินสมทบตอเงินสะสม เงินสมทบสูงสุด 
ท่ีกําหนดโดยกฎกระทรวง 

ไมต่ํากวา 15 ป แตไมเกิน 30 ป รอยละ 50 600 บาท/ป 
มากกวา 30 ป แตไมเกิน 50 ป รอยละ 80 960 บาท/ป 
มากกวา 50 ป แตไมเกิน 60 ป รอยละ 100 1,200 บาท/ป 

ท่ีมา:  สํานักนโยบายการออมและการลงทุน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง 

พระราชบัญญัติกองทุนการออมแหงชาติ พ.ศ. 2554 หนวยงานที่รับผิดชอบหลัก คือ สํานักงานเศรษฐกิจ

การคลัง โดยเปนกฎหมายที่ชวยใหแรงงานนอกระบบไดมีความมั่นคงในชีวิตในรูปของเงินบํานาญชราภาพ ซึ่งตางจาก

ประกันสังคมที่ลักษณะของเงินบํานาญที่ผูรับประโยชนตองมีสวนรวมจาย คือ มีสวนรวมจายเงินสะสมแตละเดือนและ

รัฐบาลใหเงินสมทบรวม เงินสองกอนนี้จะถูกสะสมไวในบัญชีรายตัวของแตละคนไมนํามาปะปนกัน กองทุนจะนําเงิน

เหลานี้ไปบริหารใหเกิดดอกออกผลข้ึนมา เม่ือถึงกําหนดอายุ 60 ป กองทุนก็จะนําเงินที่มีอยูในบัญชีรายตัวทั้งหมด 

มาคํานวณ เพื่อเฉลี่ยจายเปนเงินบํานาญรายเดือนเพื่อสรางความมั่นคงยามชราภาพใหมีอยางตอเนื่อง ในเร่ืองของ

ความซ้ําซอนของกฎหมายเห็นวาควรมีการกําหนดใหเงินบํานาญชราภาพซึ่งเปนรายจายในระยะยาวเปนหนาที่ของ

สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง แตสวนของเงินชดเชยในระยะสั้น อาทิ คาชดเชยกรณีเจ็บปวย คลอดบุตร 

สงเคราะหบุตร วางงาน และตาย ควรเปนหนาที่ความรับผิดชอบของสํานักงานประกันสังคม กระทรวงแรงงาน  

ซึ่งองคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบอาจจะเขาไปบูรณาการทํางานรวมกับสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ในการ

ประชาสัมพันธใหแรงงานนอกนอกระบบรับรูวามีกฎหมายฉบับนี้ข้ึนมาเพื่อสงเสริมการออมและสามารถสรางความ

มั่นคงในชีวิตหลังวัยเกษียณอายุ  

3) กระทรวงเกษตรและสหกรณ 

• พระราชบัญญัติสภาเกษตรกรแหงชาติ พ.ศ. 2553
29

 

หลักการและเหตุผล:  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยกําหนดใหรัฐตองดําเนินการคุมครองและรักษา
ประโยชนของเกษตรกรในการผลิต การแปรรูปและการตลาดสงเสริมใหเกษตรกรไดรับผลตอบแทนสูงสุด รวมทั้ง
สงเสริมการรวมกลุมของเกษตรกรในรูปของสภาเกษตรกรเพือ่วางแผนเกษตรกรรมและรักษาผลประโยชนรวมกันของ
เกษตรกร เพื่อสนับสนุนสิทธิและการมีสวนรวมของเกษตรกรในการกําหนดนโยบายและวางแผนการพัฒนา
เกษตรกรรมอยางเปนระบบเพื่อใหรัฐรักษาเสถียรภาพดานราคาและความมั่นคงในอาชีพเกษตรกร เพิ่มศักยภาพและ
ยกระดับคุณภาพชีวิตของเกษตรกรใหดีข้ึนทั้งในดานเศรษฐกิจ สังคม การเมืองอยางตอเนื่อง ใหเปนไปเพื่อเกษตรกร
อยางแทจริงและมีกระบวนการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐดานการปฏิบัติตามนโยบายเกษตรกรรม อันจะนําไปสูการ
พัฒนาภาคเกษตรกรรมและระบบเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศอยางยั่งยืนในอนาคต ดังนั้น เพื่อใหบรรลุตาม

29 พระราชบัญญัติสภาเกษตรกรแหงชาติ พ.ศ. 2553, ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา, พฤศจกิายน 2553, หนา 1-20. 
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เจตนารมณของรัฐธรรมนูญในการจัดตั้งสภาเกษตรกรแหงชาติเพื่อใหทําหนาที่เปนตัวแทนของเกษตรกรในการดําเนิน
กิจกรรมตางๆ เก่ียวกับเกษตรกรรม 

สรุปสาระสําคัญ: พระราชบัญญัติสภาเกษตรกรแหงชาติ พ.ศ. 2553 มีสาระสําคัญดังนี้ 

คํานิยามศัพท (มาตรา 3) 

“เกษตรกรรม” หมายความวา การเพาะปลูก การเลี้ยงสัตว การประมง และกิจการอ่ืนที่เก่ียวของตามที่
รัฐมนตรีประกาศกําหนดในราชกิจจานุเบกษา โดยการเสนอแนะของสภาเกษตรกรแหงชาต ิ

“เกษตรกร” หมายความวา ผูประกอบอาชีพเกษตรกรรม 

“องคกรเกษตรกร” หมายความวา กลุมเกษตรกรที่ไดข้ึนทะเบียนไวตามพระราชบัญญัตินี้ 

“สภาเกษตรกรจังหวัด” หมายความรวมถึง สภาเกษตรกรกรุงเทพมหานครดวย 

“สํานักงาน” หมายความวา สํานักงานสภาเกษตรกรแหงชาต ิ

“สํานักงานสภาเกษตรกรจังหวัด” หมายความรวมถึง สํานักงานสภาเกษตรกรกรุงเทพมหานครดวย 

สภาเกษตรกรแหงชาติ (มาตรา 5 ถึงมาตรา 19) สภาเกษตรกรแหงชาติ ประกอบดวยสมาชิกดังตอไปนี ้

1. ประธานสภาเกษตรกรจังหวดั จํานวน 76 คน เปนสมาชิกโดยตําแหนง 

2. สมาชิก ซึ่งสมาชิกตาม 1. เลือกจากตัวแทนองคกรเกษตรกรดานตางๆ จาํนวน 16 คน โดยกระจายตาม
ความสําคัญและครอบคลุมสาขาอาชีพเกษตรกรรมในแตละดาน 

3. สมาชิกผูทรงคุณวุฒิ ซึ่งสมาชิกตาม 1. และ 2. เลือกจากผูมีความรู ความเชี่ยวชาญ และประสบการณ
ดานเกษตรกรรม จํานวน 7 คน โดยมาจากดานพืช ดานสัตว และดานประมง อยางนอยดานละ 1 คน 

อํานาจหนาที่ของสภาเกษตรกรแหงชาต ิสภาเกษตรกรแหงชาติมีอํานาจหนาที่ ดังตอไปนี้ 

1. เสนอตอคณะรัฐมนตรีเพื่อกําหนดนโยบายการสงเสริมและพัฒนาความเขมแข็งแกเกษตรกรและองคกร
เกษตรกร ตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง การผลิต การแปรรูป การตลาด และการคุมครองพื้นที่เกษตรกรรม 

2. เสนอตอคณะรัฐมนตรีเพื่อกําหนดนโยบายและแนวทางการสงเสริมและพัฒนาการทําเกษตรแบบ
ผสมผสาน ระบบวนเกษตร ระบบเกษตรธรรมชาติ ระบบไรนาสวนผสม ระบบเกษตรอินทรีย และเกษตรกรรม
รูปแบบอ่ืน 

3. ใหคําปรึกษาและขอเสนอตอคณะรัฐมนตรีในการแกไขปญหาของเกษตรกร การพัฒนาเกษตรกรรม 
รวมทั้งการอนุรักษและการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

4. เสนอแผนแมบทตอคณะรัฐมนตรี 

5. เสนอตอคณะรัฐมนตรีเพื่อกําหนดแนวทางการสงเสริมและสนับสนุนการวิจัยและพัฒนาองคความรู
ทางดานพันธุกรรมพืชและสัตวทองถ่ิน ผลผลิตทางเกษตรกรรม และผลิตภัณฑที่ไดจากการแปรรูปผลผลิตทาง
เกษตรกรรม 

6. เสนอตอคณะรัฐมนตรีเพื่อกําหนดแนวทางการประกันความเสี่ยงของราคาและผลผลิตทางเกษตรกรรม 
รวมทั้งการกําหนดสวัสดิการใหแกเกษตรกร 

7. เสริมสรางความรวมมือและประสานงานกับภาครัฐและเอกชนทั้งในประเทศและตางประเทศและองคกร
ระหวางประเทศ เพื่อพัฒนาเกษตรกรรม 

โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 



ทบทวนกฎหมายที่เกี่ยวของกบัการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ 4-29 

 

8. พัฒนาและเสริมสรางความเขมแข็งแกเกษตรกรและองคกรเกษตรกร 

9. ใหความเห็นตอนโยบาย กฎหมาย หรือขอตกลงที่เก่ียวของและมีผลกระทบตอเกษตรกร 

10. ใหคําปรึกษาและขอแนะนําแกเกษตรกร องคกรเกษตรกร และตามที่สภาเกษตรกรจังหวัดเสนอ 

11. แตงตั้งคณะกรรมการ คณะอนุกรรมการ คณะทํางาน หรือที่ปรึกษาตามความจําเปน 

12. ปฏิบัติการอ่ืนใดตามที่กฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของสภาเกษตรกรแหงชาติหรือตามที่
คณะรัฐมนตรีมอบหมายการใดที่เก่ียวของกับผลประโยชนสวนรวมของเกษตรกร สภาเกษตรกรแหงชาติอาจรองขอ
เขาไปมีสวนรวมในการเสนอความคิดเห็นเพื่อประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีที ่
เก่ียวของได 

สํานกังานสภาเกษตรกรแหงชาติ (มาตรา 20 ถึงมาตรา 30) 

ใหจัดตั้งสํานักงานสภาเกษตรกรแหงชาติข้ึนเปนหนวยงานของรัฐ มีฐานะเปนนิติบุคคล เรียกโดยยอวา 
“สกช.” ประธานสภาเกษตรกรแหงชาติแตงตั้งเลขาธิการเปนผูบังคับบัญชาพนักงานและลูกจาง และรับผิดชอบการ
บริหารกิจการของสํานักงาน สํานักงานสภาเกษตรกรแหงชาติ มีอํานาจหนาที่ดังนี้ 

1. เพื่อรับผิดชอบงานดานธุรการ และทําหนาที่เปนเลขานุการของสภาเกษตรกรแหงชาต ิ

2. รวบรวม ศึกษา วิจัย พัฒนา และวิเคราะหขอมูลตางๆ ที่เก่ียวกับการดําเนินงานของสภาเกษตรกร
แหงชาติ สภาเกษตรกรจังหวัด สํานักงาน และสํานักงานสภาเกษตรกรจังหวัด 

3. ประชาสัมพันธใหเกษตรกร และองคกรเกษตรกร ไดทราบถึงนโยบาย แผนแมบท และการดําเนินงาน
ของสภาเกษตรกรแหงชาติ 

4. รับข้ึนทะเบียนเกษตรกรและองคกรเกษตรกร 

5. จัดใหมีฐานขอมูลทะเบียนเกษตรกรและองคกรเกษตรกร ระบบขอมูลและการเผยแพรขอมูลขาวสาร
เก่ียวกับการเกษตรและกิจการอ่ืนที่เก่ียวของ ทั้งในดานการบริหารจัดการ การวิจัย การผลิตการแปรรูป การตลาด 
และราคาทั้งภายในประเทศและตางประเทศ รวมทั้งการใชประโยชนจากขอมูลสารสนเทศทางภูมิศาสตร 

6. ประสานการดําเนินงานกับสภาเกษตรกรจังหวัด และหนวยงานอ่ืนที่เก่ียวของ 

7. จัดทํารายงานประจําปของสภาเกษตรกรแหงชาติ 

8. ปฏิบัติหนาที่อ่ืนใดตามที่สภาเกษตรกรแหงชาติมอบหมาย 

พระราชบญัญัติสภาเกษตรกรแหงชาติ พ.ศ. 2553 นี้ ถือไดวามีความเก่ียวของกับแรงงานนอกระบบในดาน
สวัสดิการสังคมโดยชวยสงเสริมสนับสนุนหุนสวนทางสังคมสําหรับแรงงานนอกระบบใหเกิดความเขมแข็งได เนื่องจาก
กฎหมายฉบับนี้เปนกฎหมายที่สงเสริมการรวมกลุมของเกษตรกรในรูปของสภาเกษตรกร เพื่อวางแผนเกษตรกรรม
และรักษาผลประโยชนรวมกันของเกษตรกร ซึ่งเกษตรกรถือวาเปนแรงงานนอกระบบกลุมที่มีจํานวนมากที่สุด 
ในประเทศ ดังนั้น การจัดตั้งองคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบข้ึนมาโดยมีวัตถุประสงคที่จะสนับสนุนใหเกิดการ
รวมตัวกันของเครือขายแรงงานนอกระบบ สงผลใหเกษตรกรรวมกลุมกันถูกตองตามกฎหมายและมีระบบการบริหาร
จัดการที่มีประสิทธิภาพ ทําใหเกิดขอไดเปรียบในการปองกันการถูกเอารัดเอาเปรียบจากฝายนายทุนหรือผูวาจาง 
ทําการเกษตรได 

 โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 
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หลักการและเหตุผล:  รางพระราชบัญญัติการจัดสวัสดิการเกษตรกร พ.ศ. .... โดยสํานักงานสภาเกษตรกร
แหงชาติ มีหลักการวาเกษตรกรผูเปนกระดูกสันหลังของชาติ สมควรไดรับการจัดสวัสดิการ ดานการดูแลสุขภาพ
อนามัย การดํารงชีพ การประกันรายได การจัดบําเหน็จบํานาญ การมีกองทุนสวัสดิการ ตลอดจนสวัสดิการอ่ืน  
สภาเกษตรกรแหงชาติจึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัตนิี้เพื่อนําเสนอตอเกษตรกรและผลักดันสูการออกเปนกฎหมาย
ตอไป 

สรุปสาระสําคัญ: รางพระราชบัญญัติการจัดสวัสดิการเกษตรกร พ.ศ. .... มีสาระสําคัญดังนี้ 

1. คณะกรรมการสวัสดิการเกษตรกร ประกอบดวยผูแทนหนวยราชการผูทรงคุณวุฒิ โดยใหเลขาธิการ 
สภาเกษตรกรแหงชาติเปนเลขานุการ ใหคณะกรรมการมีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี ้

(1) กําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขการจัดสวัสดิการเกษตรกร 
(2) ออกระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศเก่ียวกับการบริหารและการใชจายเงินกองทุนโดยความ

เห็นชอบของกระทรวงการคลัง 
(3) ประกาศกําหนดสวัสดิการและสทิธิประโยชนอ่ืนใดแกเกษตรกรโดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลัง 
(4) ออกระเบียบ ขอบังคับเก่ียวกับการใชจายเงินกองทุนใหเปนไปตามระเบียบนี ้
(5) ออกระเบียบเก่ียวกับการอนุมัติจายเงินเปนสวัสดิการแกเกษตรกร 
(6) ออกระเบียบเก่ียวกับการสงเสริมและสนับสนุนการจัดสวัสดิการแกเกษตรกร 
(7) กํากับดูแลเก่ียวกับการจัดการกองทุน 
(8) พิจารณามอบหมายใหสถาบันการเงินจัดการกองทุน 
(9) ออกระเบียบเก่ียวกับคาตอบแทนแกสถาบนัการเงินที่ดําเนินการจัดการเงินกองทุน 
(10) กําหนดคาใชจายและคาตอบแทนแกการปฏิบัติงานเก่ียวกับกิจการกองทุน 
(11) แตงตั้งคณะอนุกรรมการหรือคณะทํางานเพื่อปฏิบัติการอยางหนึ่งอยางใดแทน 

2. กองทุนสวัสดิการเกษตรกร ประกอบดวย 

(1) เงินหรือทรัพยสินที่รัฐบาลจัดสรรให 
(2) เงินที่ไดรับจากงบประมาณรายจายประจําป 
(3) เงินหรือทรัพยสินที่มีผูบริจาคหรือมอบให 
(4) เงินหรือทรัพยสินที่ตกเปนของกองทุน หรือที่กองทุนไดรับตามกฎหมาย หรือโดยนิติกรรมอ่ืนใด 
(5) ภาษีจากการสงออกสินคาการเกษตรและผลิตภัณฑ ภาษีบํารุงทองที่ ภาษีคาภาคหลวง ภาษี

สรรพสามิต ภาษีนําเขาปจจัยการผลิตทางการเกษตร หรือจากการอ่ืนใดตามหลักเกณฑและเงื่อนไข 
ในพระราชกฤษฎีกา 

(6) ดอกผลที่เกิดจากเงินหรือทรัพยสินของกองทุน 
(7) เงินสมทบที่เรียกเก็บจากสมาชิกกองทุนเปนรายป ตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการ

กําหนด 

3. การบริหารกองทุนสวัสดิการเกษตรกร ใหมีคณะกรรมการกองทุนคณะหนึ่ง ประกอบดวย ประธาน 
สภาเกษตรกรแหงชาติเปนประธานกรรมการ ผูแทนสํานักงบประมาณ ผูแทนสํานักงานเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
ผูแทนกรมบัญชีกลาง ผูแทนธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร ผูแทนกรมสงเสริมการเกษตร ผูแทน 
กรมสงเสริมสหกรณ ผูแทนกรมตรวจบัญชีสหกรณ ผูแทนกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ และผูแทนสมาชิกกองทุน

30 รางพระราชบัญญัติการจัดสวัสดิการเกษตรกร พ.ศ..., สภาเกษตรกรแหงชาติ, แหลงท่ีมา: http://www.reform.or.th/2014/?p=2171 

โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 

                                           



ทบทวนกฎหมายที่เกี่ยวของกบัการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ 4-31 

 

จํานวนไมเกินสิบคนที่ประธานสภาเกษตรกรแหงชาติแตงตั้งตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการกําหนด 
เปนกรรมการ ใหเลขาธิการสภาเกษตรกรแหงชาติเปนเลขานุการ และใหเลขาธิการสภาเกษตรกรแหงชาติแตงตั้ง 
รองสภาเกษตรกรแหงชาติเปนผูชวยเลขานุการ มีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้ 

(1) จัดทําแผนการใชจายเงินกองทุน 
(2) บริหารกองทุนใหเปนไปตามระเบียบที่คณะกรรมการกําหนด 
(3) ควบคุมการรับเงิน การจายเงิน การเก็บรักษาเงิน การจัดหาผลประโยชน และการจัดการกองทุน 

ใหเปนไปตามพระราชบัญญัตนิี้ 
(4) รายงานสถานะการเงินและการบริหารกองทุนแกคณะกรรมการ  
(5) แตงตั้งคณะอนุกรรมการหรือคณะทํางานเพื่อปฏิบัติงานแทนหรือตามที่มอบหมายโดยให

สํานักงานสภาเกษตรกรแหงชาติเสนอของบประมาณจากรัฐบาลตามมติของคณะกรรมการ
กองทุน 

รางพระราชบัญญัติการจัดสวัสดิการเกษตรกร พ.ศ. .... เปนกฎหมายที่มุงคุมครองแรงงานในภาคเกษตรกรรม
ในดานความมั่นคงในชีวิตโดยการจัดสวัสดิการดานการดูแลสุขภาพอนามัย การดํารงชีพ การประกันรายได การจัด
บําเหน็จบํานาญ การมีกองทุนสวัสดิการใหแกแรงงานนอกระบบภาคเกษตร ปจจุบันกฎหมายฉบับนี้ยังไมได
ประกาศใช หากกฎหมายฉบับนี้ประกาศใชอาจจะมีการทับซอนกันกับกองทุนการออมแหงชาติและกองทุน
ประกันสังคมได แตเนื่องจากยังเปนเพียงรางกฎหมาย อาจมีการแกไขเปลี่ยนแปลงกอนประกาศใช ในการศึกษานี้จึง
นํามาเปนขอมูลประกอบเทานั้น 

• พระราชบัญญัติสงเสริมวิสาหกิจชุมชน พ.ศ. 2548
31

 

หนวยงานที่รับผิดชอบ: กรมสงเสริมการเกษตรและสํานักงานเกษตรจังหวัด 

หลักการและเหตุผล: โดยที่เศรษฐกิจชุมชนเปนพื้นฐานของ การพัฒนาเศรษฐกิจแบบพอเพียง และโดยที่
เศรษฐกิจชุมชนในปจจุบันจํานวนหนึ่งยังอยูในระดับที่ไมพรอมจะเขามาแขงขันทางการคาทั้งในระดับภายในประเทศ
และระหวางประเทศ สมควรใหมีการสงเสริมความรูและภูมิปญญาทองถ่ิน การสรางรายได การชวยเหลือซึ่งกัน 
และกัน การพัฒนาความสามารถในการจัดการ และการพัฒนารูปแบบของวิสาหกิจชุมชน อันจะยังผลใหชุมชนพึ่งพา
ตนเองไดและพัฒนาระบบเศรษฐกิจชุมชน ใหมีความเขมแข็งพรอมสําหรับการแขงขันทางการคาในอนาคตไมวา 
ในระดับใด รวมไปถึงการพฒันาวิสาหกิจชุมชนไปสูการเปนผูประกอบกิจการขนาดยอมและขนาดกลางตอไป 

สรุปสาระสําคัญ: พระราชบัญญัติฉบับนี้มีบทบัญญัติที่เก่ียวกับการคุมครองการทํางานของแรงงานนอกระบบ
บัญญัติไว ดังนี้ 

มาตรา 3 บทนิยาม 

“วิสาหกิจชุมชน” หมายความวา กิจการของชุมชนเก่ียวกับการผลิตสินคา การใหบริการ หรือการอ่ืนๆ  
ที่ดําเนินการโดยคณะบุคคลที่มีความผูกพัน มีวิถีชีวิตรวมกันและรวมตัวกันประกอบกิจการดังกลาว ไมวาจะเปน 
นิติบุคคลในรูปแบบใดหรือไมเปนนิติบุคคล เพื่อสรางรายไดและเพื่อการพึ่งพาตนเองของครอบครัว ชุมชนและ
ระหวางชุมชน 

“เครือขายวิสาหกิจชุมชน” หมายความวา คณะบุคคลที่รวมตัวกันโดยมีวัตถุประสงคในการจัดทํากิจกรรม
อยางหนึ่งอยางใดเพื่อประโยชนในการดําเนนิงานของวิสาหกิจชุมชนในเครือขาย 

“กิจการวิสาหกิจชุมชน” หมายความวา กิจการของวิสาหกิจชุมชนหรือเครือขายวิสาหกิจชุมชน 

31 พระราชบัญญัติสงเสริมวิสาหกิจชุมชน พ.ศ. 2548, ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา, มกราคม 2548, หนา 319-327. 
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มาตรา 11 เครือขายวิสาหกิจชุมชนอาจดําเนินการดังตอไปนี้ได 

(1) ใหคําแนะนําและชวยเหลือกิจการภายในของวิสาหกิจชุมชนในเครือขาย ดังตอไปนี ้

(ก) ใหความชวยเหลือในการจัดตั้งหรือการศึกษาวิจัยเก่ียวกับการนําวัตถุดิบ ทรัพยากรหรือภูมิปญญา
ของชุมชนมาใชใหเหมาะสมกับวิสาหกิจชุมชนและสภาพทองถ่ิน 

(ข) ใหความรู การฝกอบรม หรือความชวยเหลือในการปรับปรุงหรือพัฒนาการผลิต การใหบริการ การ
บริหารจัดการ การหาทุน การตลาด และอ่ืนๆ อันเปนประโยชนตอการดําเนินงานของวิสาหกิจ
ชุมชนในเครือขาย 

(ค) ใหคําแนะนําหรือดําเนินการใดๆ เพื่อประโยชนในการดําเนินงานของวิสาหกิจชุมชนในเครือขาย 
ทั้งในระดับพื้นที่ ระดับภูมิภาค และระดับประเทศ 

(2) ใหคําแนะนําและชวยเหลือกิจการภายนอกของวิสาหกิจชุมชนในเครือขาย ดังตอไปนี ้

(ก) เปนคนกลางในการติดตอกับสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ องคการมหาชน หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ 
รวมทั้งองคกรภาคเอกชน เพื่อขอรับความชวยเหลือและการสงเสริมวิสาหกิจชุมชนในเครือขาย 

(ข) ประสานงานกับเครือขายวิสาหกิจชุมชนหรือวิสาหกิจชุมชนอ่ืนเพื่อแลกเปลี่ยนความรูหรือดําเนิน
กิจกรรมอ่ืนอันเปนประโยชนหรือเพิ่มพูนประสิทธิภาพในการดําเนินงานของวิสาหกิจชุมชน 
ในเครือขาย 

(3) เปนศูนยกลางในการสงเสริมความสามัคคีและการชวยเหลือเก้ือกูลซึ่งกันและกัน และความรวมมือทาง
วิชาการ เพื่อใหวิสาหกิจชุมชนมีความเขมแข็งและมีประสิทธิภาพในการดําเนินงานไมวาในดานคุณภาพของสินคาหรือ
ผลิตภัณฑ การบริหารจัดการ และการพัฒนาการตลาด 

(4) เสนอความเห็นตอคณะกรรมการเก่ียวกับนโยบายหรือมาตรการในการสงเสริมวิสาหกิจชุมชนของสวน
ราชการ รัฐวิสาหกิจ องคการมหาชน หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ 

วิสาหกิจชุมชนตามกฎหมายวาดวยการสงเสริมวิสาหกิจชุมชน มีลักษณะสําคัญ ดังนี้ 

1) ชุมชนเปนเจาของและผูดําเนินการ 
2) ผลผลิตมาจากกระบวนการในชุมชน โดยใชวัตถุดิบ ทรัพยากร ทุน แรงงานในชุมชนเปนหลัก 
3) ริเร่ิมสรางสรรคเปนนวัตกรรมของชุมชน 
4) มีฐานภูมิปญญาทองถ่ิน ผสมผสานภูมิปญญาสากล 
5) มีการดําเนินการแบบบูรณาการ เชื่อมโยงกิจกรรมตางๆ อยางเปนระบบ 
6) มีกระบวนการเรียนรูเปนหัวใจ 
7) มีการพึ่งพาตนเองของครอบครัวและชุมชนเปนเปาหมาย 

• กฎหมายเกี่ยวกับเกษตรพันธสัญญา 

กฎหมายที่เก่ียวของกับการทําเกษตรพันธะสัญญาในปจจุบัน ไดแก ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวย
นิติกรรมและสัญญา และพระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540 ซึ่งกฎหมายทั้งสองฉบับมีความ
เก่ียวของกับเกษตรพันธะสัญญา ดังนี้ 

1. ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยนิติกรรมและสัญญา 

ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยนิติกรรมสัญญานั้น พบวาเกษตรพันธะสัญญานับเปนสัญญา
ตางตอบแทน (มาตรา 369) แตไมใชสัญญาซื้อขาย (มาตรา 453) สัญญาจางแรงงาน (มาตรา 575) และสัญญาจาง 

โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 
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ทําของ (มาตรา 587) ของประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยโดยตรง 3 1
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 เนื่องจากมีลักษณะผสมผสานระหวางสัญญา

จางแรงงานและสัญญาจางทําของ ดังนี้ 

- สัญญาจางแรงงานเปนสัญญาที่เอกชนสองฝาย ฝายหนึ่งเรียกวา “นายจาง” ตกลงกับเอกชนอีกฝายหนึ่ง
เรียกวา “ลูกจาง” ใหทํางานใหโดยภายในเวลาการทํางานนายจางจะมีอํานาจในการปกครองลูกจางระดับหนึ่ง
เก่ียวกับการทํางานสัญญาแบบนี้ลูกจางไมตองมีตนทุนอะไรนอกจากแรงงาน และนายจางก็ตองมีอํานาจบังคับเพื่อให
ลูกจางใชแรงงานเพื่อใหงานสําเร็จ 

- สัญญาจางทําของ เปนสัญญาที่เอกชนสองฝาย ฝายหนึ่งเรียกวา “ผูวาจาง” และอีกฝายหนึ่งเรียกวา 
“ผูรับจาง” โดยผลประโยชนทีแ่ลกเปลี่ยนกันคือ “ชิ้นงาน” หรือ “สินคาเกษตร” แลกกับคา “สินจาง” หรือ“คาจาง” 
ภายใตความสัมพันธแบบจางทําของผูรับจางเปนอิสระจากผูวาจาง เก่ียวของกันเพียงแคเมื่อถึงเวลาที่กําหนดแลวตอง
นําของไปใหตามคุณภาพและปริมาณที่กําหนดกันไวเทานั้น ผูวาจางไมมีสิทธิที่จะมากําหนดรูปแบบและวิธีการผลิต 
ซึ่งในสัญญาลักษณะนี้ผูรับจางเปนผูลงทุนไปดวยตนเอง ดังนั้น หากขาดทุนก็ตองรับความเสียหายไวเอง เปนตน 

อยางไรก็ตาม พบวาเกษตรพันธะสัญญาในปจจุบันมักจะเปนรูปแบบที่ผูรับจางเสียเปรียบ คือ เกษตรกร
ลงทุนเองและรับความเสี่ยงเอง ตามแบบของสัญญาจางทําของ และเกษตรกรก็ตองถูกอํานาจบังคับของผูวาจางทั้งใน
เร่ืองวัตถุดิบที่ใชและข้ันตอนการผลิต เชน ผูวางจางจะกําหนดใหใชเมล็ดพันธุหรือพอพันธุและแมพันธุจากผูวาจาง 
รวมไปถึงมีการสงข้ันตอนในการผลิตมาใหปฏิบัติตาม หากไมยอมปฏิบัติตามก็จะถือวาเกษตกรเปนฝายผิดสัญญาจาง 
ทําใหเสียคาชดเชย คาปรับ และอาจถูกบอกเลิกสัญญาได เปนตน 

2. พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540 

เนื่องจากแนวคิดที่วาหลักกฎหมายเก่ียวกับนิติกรรมหรือสัญญาที่ใชบังคับอยูมีพื้นฐานมาจากเสรีภาพของ
บุคคลตามหลักของความศักดิ์สิทธิ์ของการแสดงเจตนา ซึ่งรัฐจะไมเขาแทรกแซง แมวาคูสัญญาฝายหนึ่งไดเปรียบ
คูสัญญาอีกฝายหนึ่ง เวนแตจะเปนการตองหามชัดแจงโดยกฎหมายหรือขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดี
ของประชาชน แตในปจจุบันสภาพสังคมเปลี่ยนแปลงไป ทําใหผูซึ่งมีอํานาจตอรองทางเศรษฐกิจเหนือกวาถือโอกาส
เอาเปรียบคูสัญญาอีกฝายหนึ่ง ซึ่งมีอํานาจตอรองดอยกวาอยางมากซ่ึงทําใหเกิดความไมเปนธรรมและไมสงบสุข 
ในสังคม สมควรที่รัฐจะกําหนดกรอบของการใชหลักความศักดิ์สิทธิ์ของการแสดงเจตนาและเสรีภาพของบุคคล เพื่อ
แกไขความไมเปนธรรมและความไมสงบสุขในสังคมดังกลาว โดยกําหนดแนวทางใหแกศาลเพื่อใชในการพิจารณาวา
ขอสัญญาหรือขอตกลงใดที่ไมเปนธรรม และใหอํานาจแกศาลที่จะสั่งใหขอสัญญาหรือขอตกลงที่ไมเปนธรรมนั้นมีผล
ใชบังคับเทาที่เปนธรรมและพอสมควรแกกรณี เชน 

พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540 มาตรา 4 บัญญัติวา “ขอตกลงในสัญญาระหวาง
ผูบริโภคกับผูประกอบธุรกิจการคา หรือวิชาชีพ หรือในสัญญาสําเร็จรูป หรือในสัญญาขายฝากที่ทําใหผูประกอบธุรกิจ

32 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตราท่ีเกี่ยวของ ไดแก 
มาตรา 369 บัญญัติวา “ในสัญญาตางตอบแทนน้ัน คูสัญญาฝายหน่ึงจะไมยอมชําระหน้ีจนกวาอีกฝายหน่ึง จะชําระหน้ีหรือขอ

ปฏิบัติการชําระหน้ีก็ได แตความขอน้ีทานมิใหใชบังคับถาหน้ีของคูสัญญาอีกฝายหน่ึงยังไมถึงกําหนด” 
มาตรา 453 บัญญัติวา “อันวาซ้ือขายน้ัน คือสัญญาซ่ึงบุคคลฝายหน่ึง เรียกวา ผูขายโอนกรรมสิทธ์ิแหงทรัพยสินใหแกบุคคลอีกฝาย

หน่ึง เรียกวา ผูซ้ือ และผูซ้ือตกลงวาจะใชราคาทรัพยสินน้ันใหแกผูขาย” 
มาตรา 575 บัญญัติวา “อันวาจางแรงงานน้ัน คือสัญญาซ่ึงบุคคลคนหน่ึง เรียกวา ลูกจางตกลงจะทํางาน ใหแกบุคคลอีกคนหน่ึง 

เรียกวา นายจาง และนายจางตกลงจะใหสินจางตลอดเวลาท่ีทํางานให” 
มาตรา 587 บัญญัติวา “อันวาจางทําของน้ัน คือสัญญาซ่ึงบุคคลคนหน่ึง เรียกวา ผูรับจางตกลงรับจะทําการงานส่ิงใดส่ิงหน่ึงจน

สําเร็จใหแกบุคคลอีกคนหน่ึง เรียกวา ผูวาจาง และผูวาจางตกลงจะใหสินจางเพ่ือผลสําเร็จแหงการท่ีทําน้ัน” 

 โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 

                                           



4-34 รายงานฉบับสมบูรณ (final Report) 

 

การคา หรือวิชาชีพ หรือผูกําหนดสัญญาสําเร็จรูป หรือผูซื้อฝากไดเปรียบคูสัญญาอีกฝายหนึ่งเกินสมควรเปนขอ
สัญญาที่ไมเปนธรรม และใหมีผลบังคับไดเพียงเทาที่เปนธรรมและพอสมควรแกกรณีเทานั้น  

ในกรณีที่มีขอสงสัย ใหตีความสําเร็จรูปไปในทางที่เปนคุณแกฝาย ซึ่งมิไดเปนผูกําหนดสัญญาสําเร็จรูปนั้น  

ขอตกลงที่มีลักษณะหรือมีผลใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่งปฏิบัติหรือรับภาระเกินกวาที่วิญูชนจะพึงคาดหมายได
ตามปกติ เปนขอตกลงที่อาจถือไดวาทําใหไดเปรียบคูสัญญาอีกฝายหนึ่ง เชน 

(1) ขอตกลงยกเวนหรือจํากัดความรับผิดที่เกิดจากการผิดสัญญา 

(2) ขอตกลงใหตองรับผิดหรือรับภาระมากกวาที่กฎหมายกําหนด 

(3) ขอตกลงใหสัญญาสิ้นสุดลงโดยไมมีเหตุผลอันสมควร หรือใหสิทธิบอกเลิกสัญญาไดโดยอีกฝายหนึ่งมิได
ผิดสัญญาในขอสาระสําคัญ 

(4) ขอตกลงใหสิทธิที่จะไมปฏิบัติตามสัญญาขอหนึ่งขอใด หรือปฏิบัติตามสัญญาในระยะเวลาที่ลาชาไดโดย
ไมมีเหตุผลอันสมควร 

(5) ขอตกลงใหสิทธิคูสัญญาฝายหนึ่งเรียกรองหรือกําหนดใหอีกฝายหนึ่งตองรับภาระเพิ่มข้ึนมากกวาภาระ 
ที่เปนอยูในเวลาทําสัญญา 

(6) ขอตกลงในสัญญาขายฝากที่ผูซื้อฝากกําหนดราคาสินไถสูงกวาราคาขายบวกอัตราดอกเบี้ยเกินกวารอยละ
สิบหาตอป 

(7) ขอตกลงในสัญญาเชาซื้อที่กําหนดราคาคาเชาซื้อ หรือกําหนดใหผูเชาซื้อตองรับภาระสูงเกินกวาที่ควร 

(8) ขอตกลงในสัญญาบัตรเครดิตที่กําหนดใหผูบริโภคตองชําระดอกเบี้ย เบี้ยปรับ คาใชจายหรือประโยชน
อ่ืนใดสูงเกินกวาที่ควรในกรณีที่ผิดนัด หรือที่เก่ียวเนื่องกับการผิดนัดชําระหนี้ 

(9) ขอตกลงที่กําหนดวิธีคิดดอกเบี้ยทบตนที่ทําใหผูบริโภคตองรับภาระสูงเกินกวาที่ควร  

ในการพิจารณาขอตกลงที่ทําใหไดเปรียบคูสัญญาอีกฝายหนึ่งตามวรรคสาม จะเปนการไดเปรียบเกินสมควร
หรือไม ใหนํามาตรา 10 มาใชโดยอนุโลม” 

มาตรา 10 บัญญัติวา “ในการวินิจฉัยวาขอสัญญาจะมีผลบังคับเพียงใดจึงจะเปนธรรมและพอสมควรแก
กรณี ใหพิเคราะหถึงพฤติการณทั้งปวงรวมทั้ง 

(1) ความสุจริต อํานาจตอรอง ฐานะทางเศรษฐกิจ ความรูความเขาใจ ความสันทัดจัดเจน ความคาดหมาย 
แนวทางที่เคยปฏิบัติ ทางเลือกอยางอ่ืน และทางไดเสียทุกอยางของคูสัญญาตามสภาพที่เปนจริง 

(2) ปกติประเพณีของสัญญาชนิดนั้น 

(3) เวลาและสถานที่ในการทําสัญญาหรือในการปฏิบัติตามสัญญา 

(4) การรับภาระที่หนักกวามากของคูสัญญาฝายหนึ่งเมื่อเปรียบเทียบกับคูสัญญาอีกฝายหนึ่ง” 

พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540 จะครอบคลุมเฉพาะการทําเกษตรพันธะสัญญา 
ที่มีการทําขอตกลงกันเปนลายลักษณอักษรเทานัน้ จะไมคุมครองการทําเกษตรพันธะสัญญาที่ทําสัญญาดวยวาจา และ
แมวาสัญญาในระบบเกษตรพันธะสัญญานับเปนสัญญาสําเร็จรูปตามมาตรา 4 แตการที่เกษตรกรจะไดรับความเปน
ธรรมตามกฎหมายนั้น เกษตรกรจําเปนที่จะตองนําคดีมาฟองตอศาลเอง รวมทั้งเกษตรกรมีภาระการพิสูจนวาสัญญา
นั้นไมเปนธรรมอยางไรและแคไหนจึงเปนธรรมและพอสมควรแกกรณี ซึ่งในทางปฏิบัติพบวาการนําคดีมาฟองตอศาล
ยอมทําใหบริษัทผูวาจางไมพอใจกอใหเกิดผลเสียตอเกษตรกรซึ่งอาจถูกกลั่นแกลงหรือเลิกสัญญาจากบริษัทผูวาจางได 

โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 



ทบทวนกฎหมายที่เกี่ยวของกบัการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ 4-35 

 

ดวยขอจํากัดดังกลาวจึงเปนเหตุผลสําคัญประการหนึ่งที่จําเปนตองมีองคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบในการ
ชวยเหลือหรือเปนกระบอกเสียงใหเกษตรกรไดรับความเปนธรรมในการจางงานยิ่งข้ึน 

4) กระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย 

• พระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม พ.ศ. 2546
33

 

หนวยงานที่รับผิดชอบ: กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ 

หลักการและเหตุผล: รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 80 (2) กําหนดใหรัฐตองคุมครองและ
พัฒนาเด็กและเยาวชน สงเสริมความเสมอภาคของหญิงและชาย เสริมสรางและพัฒนาความเปนปกแผนของ
ครอบครัว และความเขมแข็งของชุมชน รวมทั้งรัฐตองสงเคราะหคนชรา ผูยากไร ผูพิการหรือทุพพลภาพและ
ผูดอยโอกาสใหมีคุณภาพชีวิตที่ดีและพึ่งตนเองได ดังนั้น จึงสมควรมีกฎหมายวาดวยการสงเสริมการจัดสวัสดิการ
สังคม เพื่อเปนกฎหมายแมบทในการจัดสวัสดิการสังคมทั้งในสวนของภาครัฐและภาคเอกชน ตลอดจนสงเสริมและ
สนับสนุนใหบุคคล ครอบครัว ชุมชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และองคกรอ่ืน ไดเขามามีสวนรวมในการ 
จัดสวัสดิการสังคม ทั้งนี้ เพื่อประโยชนในการเสริมสรางความมั่นคงทางสังคมใหเปนไปอยางทั่วถึง เหมาะสม และเปน
ธรรม 

สรุปสาระสําคัญ: พระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม พ.ศ. 2546 มีสาระสําคัญ ดังตอไปนี้ 

1) กําหนดความหมายของคําวา “สวัสดิการสังคม” (มาตรา 3) ใหมีความหมายวา ระบบการจัดบริการทาง
สังคมซึ่งเก่ียวกับการปองกัน การแกไขปญหา การพัฒนา และการสงเสริมความมั่นคงทางสังคม เพื่อตอบสนองความ
จําเปนข้ันพื้นฐานของประชาชน ใหมีคุณภาพชีวิตที่ดีและพึ่งตนเองไดอยางทั่วถึง เหมาะสมเปนธรรม และใหเปนไป
ตามมาตรฐาน ทั้งทางดานการศึกษา สุขภาพอนามัย ที่อยูอาศัย การทํางาน และการมีรายได นันทนาการ 
กระบวนการยุติธรรม และบริการทางสังคมทั่วไป โดยคํานึงถึงศักดิ์ศรีความเปนมนุษย สิทธิที่ประชาชนจะตองไดรับ 
และการมีสวนรวมในการจัดสวัสดิการสังคมทุกระดับ 

2) กําหนดแนวทางการจัดสวัสดิการสังคมขององคการสวัสดิการสังคมใหแกผูรับบริการสวัสดิการสังคม 
(มาตรา 5) โดยตองคํานึงถึงเร่ืองดังตอไปนี้ คือ ตองคํานึงถึงสาขาตางๆ ที่จะดําเนินการตามความจําเปนและเหมาะสม 
เชน การบริการทางสังคม การศึกษา สุขภาพอนามัย เปนตน หรือการกําหนดลักษณะหรือรูปแบบและวิธีการในการ
ดําเนินการ เชน การสงเสริมการพัฒนา การปองกัน หรือการบําบัดฟนฟู เปนตน โดยใหครอบครัว ชุมชน องคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน และองคกรอ่ืนๆ ไดมีสวนรวมดวย 

3) กําหนดใหมีคณะกรรมการสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคมแหงชาติ เรียกโดยยอวา “ก.ส.ค.” ซึ่งเปน
องคกรระดับประเทศ มีอํานาจหนาที่ในการเสนอแนะและใหความเห็นตอคณะรัฐมนตรีเก่ียวกับนโยบายการจัด
สวัสดิการสังคมและการสงเสริมใหมีการจัดสวัสดิการสังคมอยางเปนระบบ เสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีใหมีหรือแกไข
กฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรีที่เก่ียวกับการจัดสวัสดิการสังคม เสนอแผนพัฒนางานสวัสดิการสังคมตอคณะรัฐมนตรี
เพื่ออนุมัติเปนแผนแมบท กําหนดมาตรฐานการจัดสวัสดิการสังคม วางระเบียบเก่ียวกับการควบคุมดูแลการใชจายเงิน
ของกองทุนสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคมใหเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้ เปนตน (มาตรา 7 ประกอบกับมาตรา 13) 
โดยมีสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคมแหงชาติ เรียกโดยยอวา “สํานักงาน ก.ส.ค.” ใน
สํานักงานปลัดกระทรวงการพฒันาสังคมและความมั่นคงของมนุษยเปนหนวยงานธุรการ (มาตรา 15) 

สําหรับองคกรในระดับจังหวัดนั้น กําหนดใหมีคณะกรรมการสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคมจังหวัด เรียกโดย
ยอวา “ก.ส.จ.” มีอํานาจหนาที่ในการเสนอนโยบาย มาตรการ และแผนการจัดสวัสดิการสังคมของจังหวัดตอ ก.ส.ค. 

33 พระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม พ.ศ. 2546, ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา, กันยายน 2546, หนา 1-36. 

 โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 

                                           



4-36 รายงานฉบับสมบูรณ (final Report) 

 

วางระเบียบเก่ียวกับการจัดสวัสดิการสังคมของจังหวัดใหสอดคลองกับระเบียบที่ ก.ส.ค. กําหนด รวมถึงกํากับดูแล
หรือสงเสริมและใหความเห็นชอบแผนงานและโครงการเก่ียวกับการจัดสวัสดิการสังคมในเขตพื้นที่ของจังหวัดเพื่อให
เปนไปตามแผนการจัดสวัสดิการสงัคม (มาตรา 17 ประกอบกับมาตรา 19) โดยมีสํานักงานพัฒนาสังคมและสวัสดิการ
จังหวัดรับผิดชอบในงานธุรการของ ก.ส.จ. (มาตรา 20) 

ในสวนกรุงเทพมหานครนั้น กําหนดใหมีคณะกรรมการสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคมกรุงเทพมหานคร เรียก
โดยยอวา “ก.ส.ก.” โดยมีอํานาจหนาที่เชนเดียวกับ ก.ส.จ. และใหสํานักสวัสดิการสังคมกรุงเทพมหานคร มีหนาที่
รับผิดชอบในงานธุรการของ ก.ส.ก. ทั้งนี้ ภายในเขตกรุงเทพมหานคร (มาตรา 21 ประกอบกับมาตรา 23) 

4) จัดตั้งกองทุนสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคมในสํานักงานปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคง
ของมนุษย เพื่อเปนทุนใชจายในการสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคมตามพระราชบัญญัตินี้ (มาตรา 24) โดยมีคณะ
กรรมการบริหารกองทุนทําหนาที่บริหารกองทุน พิจารณาอนุมัติการจายเงินเพื่อสนับสนุนองคการสวัสดิการสังคมใน
การจัดสวัสดิการสังคมหรือการปฏิบัติงานดานการจัดสวัสดิการสังคมตามระเบียบที่ ก.ส.ค. กําหนด รายงานสถานะ
การเงินและการบริหารกองทุนตอ ก.ส.ค. (มาตรา 27 ประกอบกับมาตรา 29) 

โดยมีคณะกรรมการติดตามและประเมินผลการดําเนินงานของกองทุนประกอบดวยผูซึ่งมีความรู
ความสามารถและประสบการณดานการเงิน การจัดสวัสดิการสังคม และการประเมินผล ทําหนาที่ติดตาม ตรวจสอบ 
และประเมินผลการดําเนินงานของกองทุน (มาตรา 31 ประกอบกับมาตรา 32) 

5) องคกรสาธารณประโยชน กําหนดใหมูลนิธิ หรือสมาคมที่มีวัตถุประสงคในการจัดสวัสดิการสังคมหรือ
องคกรภาคเอกชนที่มีผลงานเก่ียวกับการจัดสวัสดิการสังคมตามมาตรฐานที่ ก.ส.ค. กําหนดอาจยื่นคําขอตอ ก.ส.ค. 
ใหรับรองเปนองคกรสาธารณประโยชนได (มาตรา 34) เพื่อใหไดรับการสนับสนุนในการจัดสวัสดิการสังคม เชน เงิน
อุดหนุน หรือการชวยเหลือในดานวิชาการและการพัฒนาบุคลากร เปนตน (มาตรา 35) 

อยางไรก็ตาม องคกรสาธารณประโยชนอาจถูก ก.ส.ค. เพิกถอนการรับรององคกรสาธารณประโยชนได  
ในกรณีดังนี้ (1) กรณีที่ปรากฏวาองคกรสาธารณประโยชนใดมีพฤติการณในการจัดสวัสดิการสังคมที่ไมสุจริต หรือ 
ไมปฏิบัติตามระเบียบที่ ก.ส.ค. กําหนด หรือไมมีผลงานตามมาตรฐานที่ ก.ส.ค. กําหนด และพนักงานเจาหนาที่ได
สอบสวนพฤติการณดังกลาวแลวปรากฏวาองคกรสาธารณประโยชนนั้นไดกระทําการโดยไมสุจริตหรือจงใจไมปฏิบัติ
ตามระเบียบที่ ก.ส.ค. กําหนด หรือไมมีผลงานตามมาตรฐานที่ ก.ส.ค. กําหนดจริง หรือ (2) กรณีที่องคกร
สาธารณประโยชนใดไดรับแจงจากพนักงานเจาหนาที่ใหชี้แจงขอเท็จจริงหรือความเห็นในการปฏิบัติงาน หรือ 
สงผูแทนมาชี้แจงหรือใหถอยคํา หรือสงเอกสารหรือพยานหลักฐานอ่ืนมาประกอบการพิจารณา แลวไมปฏิบัติตามโดย 
ไมมีเหตุอันสมควร ให ก.ส.ค. มีอํานาจเพิกถอนการรับรององคกรสาธารณประโยชนนั้นได (มาตรา 38 ประกอบกับ
มาตรา 39) 

• พระราชบัญญัติสภาองคกรชุมชน พ.ศ. 255133
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หลักการและเหตุผล: เนื่องจากชุมชนเปนสังคมฐานรากที่มีความสําคัญทางประวัติศาสตร มีวิถีชีวิต 
วัฒนธรรมแตกตางหลากหลายตามภูมินิเวศ การพัฒนาประเทศที่ผานมากอใหเกิดการเปลี่ยนแปลง ทั้งทางสังคม 
เศรษฐกิจ และการเมืองอยางรวดเร็ว สงผลใหชุมชนออนแอประสบปญหาความยากจน เกิดปญหาสังคมมากข้ึน 
ทรัพยากรและสิ่งแวดลอมของชุมชนถูกทําลายจนเสื่อมโทรมเพื่อใหชุมชนมีความเขมแข็งสามารถจัดการตนเอง 
ไดอยางยั่งยืน รวมทั้ง มีบทบาทสําคัญในการพัฒนาประเทศการสรางระบอบประชาธิปไตย และระบบธรรมาภิบาล 
ซึ่งรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยไดบัญญัติรับรองสิทธิชุมชนและประชาชนใหมีบทบาทสําคัญในการพัฒนา

34 พระราชบัญญัติสภาองคกรชุมชน พ.ศ. 2551, ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา, กุมภาพันธ 2551, หนา 26-38. 

โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 

                                           



ทบทวนกฎหมายที่เกี่ยวของกบัการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ 4-37 

 

ทองถ่ินตามความหลากหลายของวิถีชีวิต วัฒนธรรมและภูมิปญญาของทองถ่ิน จึงเห็นสมควรสงเสริมและสนับสนุน 
ใหชุมชนและประชาชนไดเขามามีสวนรวมในการพัฒนาประเทศไดอยางมีประสิทธิภาพ 

สรุปสาระสําคัญ: 

คํานิยามตามพระราชบัญญัติสภาองคกรชุมชน (มาตรา 3) 

“ชุมชน” หมายความวา กลุมประชาชนที่รวมตัวกันโดยมีผลประโยชนและวัตถุประสงครวมกันเพื่อชวยเหลือ
หรือสนับสนุนกัน หรือทํากิจกรรมอันชอบดวยกฎหมายและศีลธรรมรวมกัน หรือดําเนินการอ่ืนอันเปนประโยชน
รวมกันของสมาชิก มีการดําเนินการอยางตอเนื่องและมีระบบบริหารจัดการและการแสดงเจตนาแทนกลุมได  

“ชุมชนทองถ่ิน” หมายความวา ชุมชนที่อยูรวมกันในพื้นที่หมูบานหรือตําบล  

“ชุมชนทองถ่ินดั้งเดิม” หมายความวา ชุมชนทองถ่ินซึ่งเกิดข้ึนกอนประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540  

“องคกรชุมชน” หมายความวา องคกรซึ่งเปนการรวมของชุมชน ชุมชนทองถ่ินหรือชุมชนทองถ่ินดั้งเดิม  
ซ่ึงจดแจงการจัดตั้งตามพระราชบัญญัตินี้ ทั้งนี้ ไมวาประชาชนจะจัดตั้งกันข้ึนเอง หรือโดยการแนะนําหรือสนับสนุน
ของหนวยงานของรัฐ เอกชน หรือองคกรพัฒนาเอกชน  

“ตําบล” หมายความวา เขตพื้นที่ในความรับผิดชอบของเทศบาล องคการบริหารสวนตําบล เขตใน
กรุงเทพมหานคร หรือเขตพื้นที่ที่กฎหมายเรียกชื่อเปนอยางอ่ืน  

สภาองคกรชุมชนตําบลประกอบไปดวย (มาตรา 6)  

1. สมาชิกซ่ึงเปนผูแทนชุมชนทองถ่ินหรือชุมชนทองถ่ินดั้งเดิมในหมูบาน และผูแทนชุมชนอ่ืนในตําบล 
ที่ไดรับการคัดเลือกและที่จํานวนตามที่ประชุมตาม มาตรา 5 กําหนด  

2. สมาชิกผูทรงคุณวุฒิ จํานวนไมเกิน 1 ใน 5 ของจํานวนสมาชิกตาม 1  

คุณสมบัติสมาชิกสภาองคกรชุมชนตําบล (มาตรา 7)  

1. มีภูมิลําเนาหรือถ่ินที่อยูเปนประจํา หรือมีชื่อในทะเบียนบานในหมูบานในตําบลนั้นเปนเวลาติดตอกัน 
ไมนอยกวาหนึ่งปจนถึงวันคัดเลือก  

2. ไมเปนหรือเคยเปนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง สมาชิก/ ผูบริหาร อปท. ผูมีตําแหนง หรือเจาหนาที่
พรรคการเมือง หนึ่งปกอนวันคัดเลือก  

3. ไมเคยสมัครรับเลือกตั้งเปน สส. สว. สมาชิกหรือผูบริหารอปท. หรือเขารับการสรรหาเปน สว. ใน
ระยะเวลาหนึ่งปกอนวันคัดเลือก  

4. ไมเคยไดรับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุก เวนแตเปนโทษสําหรับความผิดที่ไดกระทําโดย
ประมาทหรือความผิดลหุโทษ  

ระบบบริหารงานสภาองคกรชุมชนตําบล  

1. สมาชิกสภาฯมีวาระการดํารงตําแหนงคราวละ 4 ป นับแตวันคัดเลือก (มาตรา 8)  

2. จัดการประชุมอยางนอยปละ 4 คร้ัง หรือกรณีสมาชิกไมนอยกวา 1 ใน 4 รองขอ (มาตรา 19)  

3. การประชุมตองมีสมาชิกเขารวมไมนอยกวาก่ึงหนึ่ง (มาตรา 20)  

4. การประชุมคร้ังแรกใหสมาชิกเลือกกันเองเปนประธานคนหนึ่ง และรองประธานสองคน (มาตรา 15)  

 โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 
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5. สภาองคกรชุมชนตําบล อาจตั้งคณะกรรมการเพื่อปฏิบัติภารกิจแทนไดตามความเหมาะสม (มาตรา 23)  

พระราชบัญญัติสภาองคกรชุมชน พ.ศ. 2551 นี้ ถือไดวามีความเก่ียวของกับแรงงานนอกระบบในดาน
สวัสดิการสังคมโดยสงเสริมสนับสนุนหุนสวนทางสังคมสําหรับแรงงานนอกระบบใหเกิดความเขมแข็งได เนื่องจาก
เปาหมายของกฎหมายฉบับนี้เพื่อใหชมุชนทองถ่ินมีความเขมแข็งรวมกันจัดการแกไขปญหาและพัฒนาชุมชนทองถ่ิน 
เปนกฎหมายรับรองใหเวทีการปรึกษาหารือของชุมชนมีสถานะที่ชัดเจนเปนที่ยอมรับรวมกันของทุกฝาย สภาองคกร
ชุมชนเกิดข้ึนตามความพรอมและเห็นพองตองกันของคนในชุมชน องคกรชุมชนเปนอิสระและไมถูกครอบงํา ดังนั้น 
การจัดตั้งองคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบข้ึนมาโดยมีวัตถุประสงคที่จะสนับสนุนใหเกิดการรวมตัวกันของ
เครือขายแรงงานนอกระบบ สงผลใหชุมชนทองถ่ินรวมกลุมกันถูกตองตามกฎหมายและมีระบบการบริหารจัดการที่มี
ประสิทธิภาพ ทําใหเกิดสามารถพัฒนาชุมชนทองถ่ินของตนไดอยางเขมแข็ง 

5) กระทรวงศึกษาธิการ 

• พระราชบัญญัติการสงเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย พ.ศ. 255134
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หลักการและเหตุผล: เนื่องจากพระราชบัญญัติการศึกษา พ.ศ. 2542 ที่กําหนดใหมีการศึกษา 3 ประเภท 
ไดแกการศึกษาในระบบ การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย กฎหมายฉบับนี้จะทําใหสํานักบริหาร
การศึกษานอกโรงเรียน ซึ่งเปลี่ยนชื่อใหมเปนสํานักสงเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย 
เปนผูรับผิดชอบจัดเองสวนหนึ่ง และสงเสริมใหหนวยงานอ่ืนทั้งของรัฐ เอกชน สถานประกอบการ ตลอดจนชุมชน 
เขามารวมจัด และในสวนของการศึกษาตามอัธยาศัยที่ผานมา ไมมีการระบุอยางชัดเจนในการสงเสริมคนไทยใหมีการ
พัฒนาตนเองจนเกิดเปนการศึกษาตลอดชีวิต 

สรุปสาระสําคัญ: 

มาตรา 4 บทนิยาม 

“การศึกษานอกระบบ” หมายความวา กิจกรรมการศึกษาที่มีกลุมเปาหมายผูรับบริการและวัตถุประสงคของ
การเรียนรูที่ชัดเจน มีรูปแบบ หลักสูตร วิธีการจัดและระยะเวลาเรียนหรือฝกอบรมที่ยืดหยุนและหลากหลายตาม
สภาพความตองการและศักยภาพในการเรียนรูของกลุมเปาหมายนั้นและมีวิธีการวัดผลและประเมินผลการเรียนรูที่มี
มาตรฐานเพื่อรองรับคุณวุฒิทางการศึกษา หรือเพื่อจัดระดับผลการเรียนรู 

“การศึกษาตามอัธยาศัย” หมายความวา กิจกรรมการเรียนรูในวิถีชีวิตประจําวันของบุคคลซึ่งบุคคลสามารถ
เลือกที่จะเรียนรูไดอยางตอเนื่องตลอดชีวิต ตามความสนใจ ความตองการ โอกาส ความพรอม และศักยภาพในการ
เรียนรูของแตละบุคคล 

“สถานศึกษา” หมายความวา สถานศึกษาที่จัดการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัยในสํานักงาน
สงเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย 

“ภาคีเครือขาย” หมายความวา บุคคล ครอบครัว ชุมชน องคกรชุมชน องคกรปกครองสวนทองถ่ินองคกร
เอกชน องคกรวิชาชีพ สถาบันศาสนา สถานประกอบการ และองคกรอ่ืน รวมทั้งสถานศึกษาอ่ืนที่มิไดสังกัดสํานักงาน
สงเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัยที่มีสวนรวมหรือมีวัตถุประสงคในการดําเนินงานการศึกษา
นอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย 

“คณะกรรมการ” หมายความวา คณะกรรมการสงเสริมสนับสนุนและประสานความรวมมือการศึกษานอก
ระบบและการศึกษาตามอัธยาศัยตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ 

35 พระราชบัญญัติการสงเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย พ.ศ. 2551, ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา, กุมภาพันธ 
2551, หนา 1-11. 

โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 

                                           



ทบทวนกฎหมายที่เกี่ยวของกบัการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ 4-39 

 

มาตรา 5 เพื่อประโยชนในการสงเสริมและสนับสนุนการศึกษา ใหบุคคลไดรับการศึกษานอกระบบและ
การศึกษาตามอัธยาศัยอยางทั่วถึงและมีคุณภาพตามกฎหมายวาดวยการศึกษาแหงชาติโดยใหบุคคลซ่ึงไดรับ
การศึกษาข้ันพื้นฐานไปแลวหรือไมก็ตามมีสิทธิไดรับการศึกษาในรูปแบบการศึกษานอกระบบหรือการศึกษาตาม
อัธยาศัยได แลวแตกรณี ทั้งนี้ ตามกระบวนการและการดําเนินการที่ไดบัญญัติไวในพระราชบัญญัตินี้  

มาตรา 6 การสงเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัยใหยึดหลักดังตอไปนี ้

1) การศึกษานอกระบบ 

(ก) ความเสมอภาคในการเขาถึงและไดรับการศึกษาอยางกวางขวาง ทั่วถึง เปนธรรมและมีคุณภาพ
เหมาะสมกับสภาพชีวิตของประชาชน 

(ข) การกระจายอํานาจแกสถานศึกษาและการใหภาคีเครือขายมสีวนรวมในการจัดการเรียนรู 

2) การศึกษาตามอัธยาศัย 

(ก) การเขาถึงแหลงการเรียนรูที่สอดคลองกับความสนใจและวิถีชีวิตของผูเรียนทุกกลุมเปาหมาย 
(ข) การพัฒนาแหลงการเรียนรูใหมีความหลากหลายทั้งสวนที่เปนภูมิปญญาทองถ่ินและสวนที่นํา

เทคโนโลยีมาใชเพื่อการศึกษา 
(ค) การจัดกรอบหรือแนวทางการเรียนรูที่เปนคุณประโยชนตอผูเรียน 

มาตรา 7 การสงเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบ ใหดําเนินการเพื่อเปาหมายในเร่ืองดังตอไปนี ้

1) ประชาชนไดรับการศึกษาอยางตอเนื่อง เพื่อพัฒนาศักยภาพกําลังคนและสังคม ที่ใชความรูและ 
ภูมิปญญาเปนฐานในการพัฒนา ทั้งดานเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดลอม ความมั่นคง และคุณภาพชีวิต ทั้งนี้ ตามแนวทาง
การพัฒนาประเทศ 

2) ภาคีเครือขายเกิดแรงจูงใจและมีความพรอมในการมีสวนรวมเพื่อจัดกิจกรรมการศึกษา 

มาตรา 8 การสงเสริมและสนับสนุนการศึกษาตามอัธยาศัย ใหดําเนินการเพื่อเปาหมายในเร่ืองดังตอไปนี้ 

1) ผูเรียนไดรับความรูและทักษะพื้นฐานในการแสวงหาความรูที่จะเอ้ือตอการเรียนรูตลอดชีวิต 

2) ผูเรียนไดเรียนรูสาระที่สอดคลองกับความสนใจและความจําเปนในการยกระดับคุณภาพชีวิตทั้งในดาน
การเมือง เศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม 

3) ผูเรียนสามารถนําความรูที่ไดรับไปใชประโยชนและเทียบโอนผลการเรียนกับการศึกษาในระบบและ
การศึกษานอกระบบ 

มาตรา 9 ใหกระทรวงศึกษาธิการสงเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย โดย
ใหความสําคัญแกผูเก่ียวของตามบทบาทและหนาที่ดังตอไปนี้ 

1) ผูเรียน ซึ่งเปนผูที่ไดรับประโยชน มีสวนรวมในกิจกรรมการเรียนรู และสามารถเลือกรับบริการ 
ไดหลากหลายตามความตองการของตนเอง 

2) ผูจัดการเรียนรูสําหรับการศึกษานอกระบบ และผูจัดแหลงการเรียนรูสําหรับการศึกษาตามอัธยาศัย  
มีการดําเนินการที่หลากหลายตามศักยภาพเพื่อตอบสนองความตองการของผูเรียนโดยบูรณาการความรู ปลูกฝง
คุณธรรม และคานิยมที่ดีงาม 

3) ผูสงเสริมและสนับสนุน ซึ่งเปนผูที่เอ้ือประโยชนใหแกผูเรียนและผูจัดการเรียนรูมีการดําเนินการ 
ที่หลากหลาย เพื่อสงเสริมและสนับสนุนใหเกิดการเรียนรูอยางตอเนื่อง 
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มาตรา 14 ใหมีสํานักงานสงเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัยข้ึนในสํานักงาน
ปลัดกระทรวง กระทรวงศึกษาธิการ เรียกโดยยอวา “สํานักงาน กศน.” โดยมีเลขาธิการสํานักงานสงเสริมการศึกษา
นอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย เรียกโดยยอวา “เลขาธิการ กศน.” ซึ่งมีฐานะเปนอธิบดีและเปนผูบังคับบัญชา
ขาราชการ พนักงานและลูกจาง และรับผิดชอบการดําเนินงานของสํานักงาน 

สํานักงานมีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี ้

1) เปนหนวยงานกลางในการดําเนินการ สงเสริม สนับสนุน และประสานงานการศึกษานอกระบบและ
การศึกษาตามอัธยาศัย และรับผิดชอบงานธุรการของคณะกรรมการ 

2) จัดทําขอเสนอแนะ นโยบาย ยุทธศาสตร แผน และมาตรฐานการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม
อัธยาศัยตอคณะกรรมการ 

3) สงเสริม สนับสนุน และดําเนินการพัฒนาคุณภาพทางวิชาการ การวิจัย การพัฒนาหลักสูตรและ
นวัตกรรมทางการศึกษา บุคลากร และระบบขอมูลสารสนเทศที่เก่ียวของกับการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม
อัธยาศัย 

4) สงเสริม สนับสนุน และดําเนินการเทียบโอนผลการเรียน การเทียบโอนความรูและประสบการณ และ
การเทียบระดับการศึกษา 

5) สงเสริม สนับสนุน และประสานงานใหบุคคล ครอบครัว ชุมชน องคกรชุมชน องคกรปกครอง 
สวนทองถ่ิน องคกรเอกชน องคกรวิชาชีพ สถาบันศาสนา สถานประกอบการ และองคกรอ่ืนรวมตัวกันเปนภาคี
เครือขาย เพื่อเสริมสรางความเขมแข็งในการดําเนินงานการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย 

6) จัดทําขอเสนอแนะเก่ียวกับการใชประโยชนเครือขายเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร สถานีวิทยุ
โทรทัศนเพื่อการศึกษา วิทยุชุมชน ศูนยวิทยาศาสตรเพื่อการศึกษา หองสมุดประชาชน พิพิธภัณฑ ศูนยการเรียน
ชุมชน และแหลงการเรียนรูอ่ืน เพื่อสงเสริมการเรียนรูและการพัฒนาคุณภาพชีวิตอยางตอเนื่องของประชาชน 

7) ดําเนินการเก่ียวกับการติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลการดําเนินงานการศึกษานอกระบบและ
การศึกษาตามอัธยาศัย 

8) ปฏิบัติงานอ่ืนใดตามพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอ่ืนที่บัญญัติใหเปนอํานาจหนาที่ของสํานักงาน หรือ
ตามที่รัฐมนตรีมอบหมาย 

พระราชบัญญัติการสงเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย พ.ศ. 2551 มีหนวยงาน 
ที่รับผิดชอบ คือ สํานักงานสงเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย ซึ่งเปนกฎหมายที่ชวยสงเสริมและ
พัฒนาคุณภาพชีวิตใหแกแรงงานนอกระบบ โดยการสงเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบใหแกแรงงานนอก
ระบบที่ไมสามารถเขารับการศึกษาไดตามปกติ ซึ่งจะทําใหเกิดการพัฒนาความรูความสามารถของแรงงานนอกระบบ 
ดังนั้นองคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบอาจเขามาชวยประสานงานกับเครือขายแรงงานนอกระบบเพื่อสงเสริม
การเขาศึกษาหาความรูเพิ่มเติมใหแกแรงงานนอกระบบ เพื่อใหแรงานมีคุณภาพชีวิตความเปนอยูที่ดียิ่งข้ึน 

6) กระทรวงมหาดไทย 

• พระราชบัญญัติกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง พ.ศ. 254735

36
 

หนวยงานที่รับผิดชอบ: สํานักงานกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน 

36 พระราชบัญญัติกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง พ.ศ. 2547, ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา, ธันวาคม 2547, หนา 1-8. 
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หลักการและเหตุผล: การเสริมสรางกระบวนการพึ่งพาตนเองของหมูบานและชุมชนเมือง ดวยการใหชุมชน
เปนผูกําหนดอนาคตและจดัการหมูบานหรือชุมชนตามภูมิปญญา หรือทุนทางสังคมของตนเองในดานการเรียนรู การ
สรางและการพัฒนาความคิดริเร่ิมเพื่อการแกไขปญหา การสรางศักยภาพและความเขมแข็งทางดานเศรษฐกิจและ
สังคมของประชาชนและองคกรชุมชนในหมูบานและชุมชนเมือง รวมทั้งการกระตุนเศรษฐกิจของหมูบานและชุมชน
เมืองอันเปนเศรษฐกิจระดับฐานรากของประเทศ ตลอดจนการเสริมสรางภูมิคุมกันทางดานเศรษฐกิจและสังคม
โดยเฉพาะการจัดระบบสวัสดิการในชุมชนมีความสําคัญและเปนสิ่งจําเปน จึงไดจัดตั้งกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง
แหงชาติข้ึน เพื่อเปนแหลงเงินทุนสําหรับจัดสรรเงินทุนหมุนเวียนแกกองทุนหมูบานเปนกลไกใหประชาชนในหมูบาน
หรือชุมชนเมืองนําไปใชในการพัฒนาอาชีพ สรางงาน สรางรายได หรือเพิ่มรายได และลดรายจายในหมูบานหรือ
ชุมชนเมือง และเพื่อใหกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ รวมทั้งกองทุนหมูบานและกองทุนชุมชนเมือง 
สามารถพัฒนาเปนสถาบันการเงินชุมชนในอนาคต โดยมีกระบวนทัศนดานการบริหารและการพัฒนาที่มุงสราง
กระบวนการเรียนรู ที่มีรูปแบบ วิธีการคิด และมุมมองที่เปดกวางมีคุณธรรม และมีการเรียนรูรวมกันโดยอาศัยหลัก
ของการเอ้ืออาทรในรูปแบบกัลยาณมิตร ตลอดจนมีการสรางและพัฒนาความคิด ความเขาใจใหเปนระบบในลักษณะ
ของการบูรณาการทุกเร่ืองเขาดวยกันและสนับสนุนใหเกิดเครือขายกองทุนในทุกระดับอยางยั่งยืนและตอเนื่อง 

สรุปสาระสําคัญ: พระราชบัญญัติฉบับนี้มีบทบัญญัติที่เก่ียวกับการคุมครองการทํางานของแรงงานนอกระบบ
บัญญัติไว ดังนี้ 

มาตรา 3 บทนิยาม 

“กองทุนหมูบาน” หมายความวา กองทุนหมูบานหรือกองทุนชุมชนเมือง แลวแตกรณี 

“หมูบาน” หมายความวา หมูบานที่จัดตั้งข้ึนตามกฎหมายวาดวยลักษณะปกครองทองที่ 

“ชุมชนเมือง” หมายความวา ชุมชนในเขตเทศบาล กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา หรือเขตพื้นที่อ่ืน ทั้งนี้  
โดยมีขอบเขตตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่คณะกรรมการกําหนด 

“คณะกรรมการกองทุนหมูบาน” หมายความวา คณะกรรมการกองทุนหมูบานหรือคณะกรรมการกองทุน
ชุมชนเมือง แลวแตกรณี 

“กรรมการกองทุนหมูบาน” หมายความวา กรรมการในคณะกรรมการกองทุนหมูบานหรือกรรมการใน
คณะกรรมการกองทุนชุมชนเมือง แลวแตกรณี 

“สมาชิก” หมายความวา สมาชิกของกองทุนหมูบานหรือสมาชิกของกองทุนชุมชนเมือง แลวแตกรณี 

มาตรา 5 ในแตละหมูบานหรือชุมชนเมืองใหจัดตั้งกองทุนหมูบานข้ึนกองทุนหนึ่ง เรียกชื่อวา “กองทุน
หมูบาน” หรือ “กองทุนชุมชนเมือง” แลวแตกรณี โดยใหคณะผูจัดตั้งกองทุนหมูบานยื่นขอจัดตั้งและจดทะเบียน
กองทุนหมูบานตอนายทะเบียนกองทุนหมูบานตามระเบียบที่คณะกรรมการกําหนด 

กองทุนหมูบานที่จดทะเบียนตามวรรคหนึ่งใหมีฐานะเปนนิติบุคคล และมีวัตถุประสงคดังตอไปนี้ 

1) เปนแหลงเงินทุนหมุนเวียนสําหรับการลงทุนเพื่อพัฒนาอาชีพ สรางงาน สรางรายได เพิ่มรายได และ 
ลดรายจาย หรือสําหรับการสงเสริมและพัฒนาไปสูการสรางสวัสดิภาพ สวัสดิการหรือประโยชนสวนรวมอ่ืนใดใหแก
ประชาชนในหมูบานหรือชมุชนเมือง 

2) เปนแหลงเงินทุนหมุนเวียนเพื่อบรรเทาความเดือดรอนเรงดวนสําหรับประชาชนในหมูบานหรือชุมชน
เมือง 

3) รับฝากเงินจากสมาชิกและจัดหาทุนจากแหลงเงินทุนอ่ืน เพื่อดําเนินการตามวัตถุประสงค 
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4) ใหกูยืมเงินแกกองทุนหมูบานอ่ืน เพื่อประโยชนในการสรางความเขมแข็งใหแกเศรษฐกิจของหมูบาน
หรือชุมชนเมือง 

5) กระทําการใด ๆ เพื่อพัฒนาองคความรู คุณภาพชีวิต สวัสดิภาพ และสวัสดิการของสมาชิกหรือ
ประชาชนในหมูบานหรือชุมชนเมือง รวมทั้งเสริมสรางความเขมแข็งทางดานเศรษฐกิจและสังคมของกองทุนหมูบาน
ตามระเบียบที่คณะกรรมการกําหนด 

ในกรณีที่มีกฎหมายหรือระเบียบขอบังคับใด กําหนดใหกิจการกองทุนหมูบานตองดําเนินการหรือตองเสีย
ภาษีอากรหรือคาธรรมเนียม อันเปนภาระที่ไมเหมาะสมหรือเกินสมควร คณะกรรมการอาจเสนอตอคณะรัฐมนตรี 
เพื่อพิจารณาดําเนินการใหมีการลดภาระดังกลาวแกกิจการของกองทุนหมูบานไดตามที่เห็นสมควร 

มาตรา 6 ทุนหรือทรัพยสินในการดําเนินการของกองทุนหมูบานประกอบดวย 

1) เงินที่คณะกรรมการจัดสรรให 
2) เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
3) เงินที่สมาชิกนํามาลงหุนหรือฝากไวกับกองทุนหมูบานตามระเบียบที่คณะกรรมการกําหนด 
4) เงินหรือทรัพยสินอ่ืนที่กองทุนหมูบานไดรับบริจาคโดยปราศจากเงื่อนไขหรือขอผูกพันใดๆ 
5) ดอกผล รายได หรือผลประโยชนที่เกิดจากเงินหรือทรัพยสินของกองทุนหมูบาน 

มาตรา 11 ใหจัดตั้งกองทุนข้ึนกองทุนหนึ่ง เรียกวา “กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ” โดยเปน
หนวยงานของรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลและมีวัตถุประสงคดังตอไปนี้ 

1) เปนแหลงเงินทุนเพื่อจัดสรรใหกองทุนหมูบานสําหรับการลงทุนเพื่อพัฒนาอาชีพ สรางงาน สรางรายได 
เพิ่มรายได และลดรายจาย หรือสําหรับการสงเสริมและพัฒนาไปสูการสรางสวัสดิภาพ สวัสดิการ หรือประโยชน
สวนรวมอ่ืนใดใหแกประชาชนในหมูบานหรือชุมชนเมือง 

2) เปนผูจัดหาแหลงเงินทุนและประสานงานในการกูยืมเงินระหวางกองทุนหมูบาน 
3) สงเสริมและพัฒนาหมูบานหรือชุมชนเมืองใหมีขีดความสามารถในการจัดระบบและบริหารจัดการ

กองทุนหมูบานของตนเอง 
4) สนับสนุนการเสริมสรางกระบวนการพึ่งพาตนเองของหมูบานหรือชุมชนเมืองทั้งในดานการเรียนรู  

การสรางและพัฒนาความคิดริเร่ิมเพื่อการแกไขปญหา และเสริมสรางศักยภาพและสงเสริมเศรษฐกิจพอเพียง 
ในหมูบานหรือชุมชนเมือง 

5) สนับสนุนการเสริมสรางศักยภาพและความเขมแข็งทั้งทางเศรษฐกิจและสังคมใหแกประชาชน 
ในหมูบานหรือชุมชนเมือง 

มาตรา 12 ทุนและทรัพยสินในการดําเนินการของกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติประกอบดวย 

1) เงินหรือทรัพยสินที่ไดรับโอนมาตามมาตรา 31 
2) เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
3) เงินหรือทรัพยสินอ่ืนที่กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติไดรับบริจาคโดยปราศจากเงื่อนไขหรือ 

ขอผูกพันใดๆ 
4) ดอกผล รายไดหรือผลประโยชนที่เกิดจากเงินหรือทรัพยสินของกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ 

มาตรา 13 กิจการของกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ ไมอยูในบังคับแหงกฎหมายวาดวยการ
คุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ กฎหมายวาดวยเงิน
ทดแทน และกฎหมายวาดวยประกันสังคม ทั้งนี้ ผูอํานวยการ เจาหนาที่ และลูกจางของกองทุนหมูบานและชุมชน
เมืองแหงชาติตองไดรับประโยชนตอบแทนไมนอยกวาที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวย
การประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน 
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พระราชบัญญัติกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง พ.ศ. 2547 เปนกฎหมายที่วางหลักในเร่ืองเก่ียวกับแหลง
เงินทุนหมุนเวียนสําหรับการลงทุนเพื่อพัฒนาอาชีพสรางงาน สรางรายได และบรรเทาเหตุจําเปนเรงดวนของชุมชน
เพื่อกระตุนเศรษฐกิจในระดับรากหญาและเสริมสรางภูมิคุมกันทาง เศรษฐกิจและสังคม ของประชาชนทั่วประเทศ
สงผลตอสังคม เศรษฐกิจ การเมืองและวัฒนธรรมดังนี้ 

1) ดานสังคม เปนการสรางโอกาสใหประชาชนในหมูบานและชุมชนเมืองสรางแหลงเงินของตนเองจากการ
คิดเองตัดสินใจเองและทําเองเพื่อพึ่งพาตนเองในอนาคต  

2) ดานการเมือง สงเสริมระบอบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมเพื่อนํามาใชในชุมชนของตนเอง   

3) ดานวัฒนธรรม กองทุนหมูบาน และชุมชนเมือง ถือวาเปนนโยบายเรงดวนที่เอ้ือประโยชนใหแก
ประชาชนในระดับรากหญาอยางแทจริงทําใหชุมชนมีความเขมแข็งข้ึนและสามารถชวยเหลือตนเองไดในระดับหนึ่ง 
สงผลใหการกินดีอยูดีของประชาชนทั้งประเทศดีข้ึน 

7) กระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย 

• พระราชบัญญัติกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง พ.ศ. 254736

37
 

หนวยงานที่รับผิดชอบ: สํานักงานกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน 

หลักการและเหตุผล: การเสริมสรางกระบวนการพึ่งพาตนเองของหมูบานและชุมชนเมือง ดวยการใหชุมชน
เปนผูกําหนดอนาคตและจัดการหมูบานหรือ 

จากการทบทวนกฎหมายและกฎระเบียบของหนวยงานที่เก่ียวของกับการใหความคุมครอง การสงเสริมและ
พัฒนาแรงงานนอกระบบภายใตกระทรวงตางๆ นอกเหนือจากกระทรวงแรงงานนั้น สามารถจําแนกตามองคประกอบ
ดานความคุมครอง การสงเสริมและพัฒนาแรงงานนอกระบบทั้ง 4 ดาน คือ (1) ดานความคุมครองแรงงาน (2) ดาน
สวัสดิการสังคม (3) ดานการรักษาพยาบาล และ (4) ดานหลักประกันความมั่นคง ไดตามแผนภาพที่ 4.3 

แผนภาพท่ี 4.3:  สรุปกฎหมายของกระทรวงอ่ืนๆ ในการคุมครองสงเสริมและพัฒนาแรงงานนอกระบบ 

 

ท่ีมา:  คณะผูวิจัย, สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, 2557 

37 พระราชบัญญัติกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง พ.ศ. 2547, ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา, ธันวาคม 2547, หนา 1-8. 
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จากแผนภาพที่ 4.3 พบวา นอกจากกระทรวงแรงงานแลวยังมีกระทรวงอ่ืนๆ ที่เก่ียวของกับการบริหาร
จัดการแรงงานนอกระบบ ซึ่งกฎหมายที่อยูภายใตอํานาจของกระทรวงตางๆนั้น ถือไดวามีบทบาทสําคัญในการ 
ใหการสงเสริมและพัฒนาแรงงานนอกระบบในดานตางๆ แมจะไมครอบคลุมในดานความคุมครองแรงงานเก่ียวกับ
การทํางาน ซึ่งเปนภารกิจที่อยูในความรับผิดชอบของกระทรวงแรงงาน แตก็ยังมีความเก่ียวของกับแรงงานนอกระบบ
ในดานสวัสดิการสังคม ดานการรักษาพยาบาล และดานหลักประกันความม่ันคง แตยังคงมีความจําเปนตองสราง
ความเชื่อมโยงของหนวยงานและภาระหนาที่ของกระทรวงตางๆ ใหเปนระบบและมีประสิทธิภาพมากข้ึน และ/หรือ
ปรับปรุงขอกฎหมายใหมีความครอบคลุมมากยิ่งข้ึน เนื่องจากปจจุบันยังไมมีหนวยงานที่เปนองคกรกลางที่จะทํา
หนาที่ประสานหรือดูแลแรงงานนอกระบบดังกลาวใหสามารถเขาถึงการคุมครองในทุกมิติได โดยในปจจุบันเปน
ลักษณะตางคนตางทําตามบทบาท ภารกิจ ของหนวยงานนั้นๆ จากปญหาดังกลาวนี้คณะผูวิจัยเห็นวาควรมีการจัดตั้ง
องคกรข้ึนมาดูแลแรงงานนอกระบบใหครอบคลุมทุกมิติของแรงงานนอกระบบ โดยมีกระทรวงอ่ืนๆ ที่เก่ียวของกับ
การบริหารจัดการแรงงานนอกระบบในฐานะที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานเขามามีสวนรวมในองคกรที่จัดตั้งข้ึนเพื่อ
ดูแลแรงงานนอกระบบ จึงจะสามารถแกปญหาแรงงานนอกระบบไดอยางถูกตองและครบถวนตามวัตถุประสงคของ
แผนยุทธศาสตรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบแหงชาติฉบับปจจุบัน 

นอกจากกฎหมายที่เก่ียวของกับแรงงานนอกระบบภายใตกระทรวงตางๆ แลว ยังมีกฎหมายแพงและ
พาณิชย ซึ่งเปนกลุมกฎหมายที่บัญญัติเก่ียวกับสิทธิ หนาที่ และความสัมพันธระหวางนายจางกับลูกจางเก่ียวกับการ
จางและการทํางานของลูกจาง ไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ 3 เอกเทศสัญญา ลักษณะ 6 จาง
แรงงาน โดยไดมีการบัญญัติเร่ืองจางแรงงานไวในมาตรา 575-586 ดังนี้ 

มาตรา 575 บัญญัติวา “อันวาจางแรงงานนั้น คือสัญญาซึ่งบุคคลคนหนึ่งเรียกวาลูกจางตกลงจะทํางานใหแก
บุคคลอีกคนหนึ่ง เรียกวานายจาง และนายจางตกลงจะใหสินจางตลอดเวลาที่ทํางานให” 

มาตรา 576 บัญญัติวา “ถาตามพฤติการณไมอาจจะคาดหมายไดวางานนั้นจะพึงทําใหเปลาไซร ทานยอม
ถือเอาโดยปริยายวามีคํามั่นจะใหสินจาง” 

มาตรา 577 บัญญัติวา “นายจางจะโอนสิทธิของตนใหแกบุคคลภายนอกก็ไดเมื่อลูกจางยินยอมพรอมใจดวย 

ลูกจางจะใหบุคคลภายนอกทํางานแทนตนก็ไดเมื่อนายจางยินยอมพรอมใจดวย 

ถาคูสัญญาฝายใดทําการฝาฝนบทบัญญัตินี้ คูสัญญาอีกฝายหนึ่งจะบอกเลิกสัญญาเสียก็ได” 

มาตรา 578 บัญญัติวา “ถาลูกจางรับรองโดยแสดงออกชัดหรือโดยปริยายวาตนเปนผูมีฝมือพิเศษ หากมา
ปรากฏวาไรฝมือเชนนั้นไซร ทานวานายจางชอบที่จะบอกเลิกสัญญาเสียได” 

มาตรา 579 บัญญัติวา “การที่ลูกจางขาดงานไปโดยเหตุอันสมควรและชั่วระยะเวลานอยพอสมควรนั้น ทาน
วาไมทําใหนายจางมีสิทธิบอกเลิกสัญญาได” 

มาตรา 580 บัญญัติวา “ถาไมมีกําหนดโดยสัญญาหรือจารีตประเพณีวาจะพึงจายสินจางเมื่อไร ทานวา 
พึงจายเมื่องานไดทําแลวเสร็จ ถาการจายสินจางนั้นไดกําหนดกันไวเปนระยะเวลาก็ใหพึงจายเมื่อสุดระยะเวลาเชนนั้น
ทุกคราวไป” 

มาตรา 581 บัญญัติวา “ถาระยะเวลาที่ไดตกลงวาจางกันนั้นสุดสิ้นลงแลวลูกจางยังคงทํางานอยูตอไปอีก 
และนายจางรูดังนั้นก็ไมทักทวงไซร ทานใหสันนิษฐานไวกอนวาคูสัญญาเปนอันไดทําสัญญาจางกันใหมโดยความอยาง
เดียวกันกับสัญญาเดิม แตคูสัญญาฝายใดฝายหนึ่งอาจจะเลิกสัญญาเสียไดดวยการบอกกลาวตามความในมาตรา
ตอไปนี”้ 
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มาตรา 582 บัญญัติวา “ถาคูสัญญาไมไดกําหนดลงไวในสัญญาวาจะจางกันนานเทาไร ทานวาฝายใดฝายหนึ่ง
จะเลิกสัญญาดวยการบอกกลาวลวงหนาในเมื่อถึงหรือกอนจะถึงกําหนดจายสินจางคราวใดคราวหนึ่ง เพื่อใหเปนผล
เลิกสัญญากันเมื่อถึงกําหนดจายสินจางคราวถัดไปขางหนาก็อาจทําได แตไมจําตองบอกกลาวลวงหนากวาสามเดือน 

อนึ่ง ในเมื่อบอกกลาวดั่งวานี้ นายจางจะจายสินจางแกลูกจางเสียใหครบจํานวนที่จะตองจายจนถึงเวลาเลิก
สัญญาตามกําหนดที่บอกกลาวนั้นทีเดียว แลวปลอยลูกจางจากงานเสียในทันทีก็อาจทําได” 

มาตรา 583 บัญญัติวา “ถาลูกจางจงใจขัดคําสั่งของนายจางอันชอบดวยกฎหมายก็ดี หรือละเลยไมนําพาตอ
คําสั่งเชนวานั้นเปนอาจณิก็ดี ละทิ้งการงานไปเสียก็ดี กระทําความผิดอยางรายแรงก็ดี หรือทําประการอ่ืนอันไมสมแก
การปฏิบัติหนาที่ของตนใหลุลวงไปโดยถูกตองและสุจริตก็ดี ทานวานายจางจะไลออกโดยมิพักตองบอกกลาวลวงหนา
หรือใหสินไหมทดแทนก็ได” 

มาตรา 584 บัญญัติวา “ถาจางแรงงานรายใดมีสาระสําคัญอยูที่ตัวบุคคลผูเปนนายจาง ทานวาสัญญาจาง
เชนนั้นยอมระงับไปดวยมรณะแหงนายจาง” 

มาตรา 585 บัญญัติวา “เมื่อการจางแรงงานสุดสิ้นลงแลว ลูกจางชอบที่จะไดรับใบสําคัญแสดงวาลูกจางนั้น
ไดทํางานมานานเทาไรและงานที่ทํานั้นเปนงานอยางไร” 

มาตรา 586 บัญญัติวา “ถาลูกจางเปนผูซึ่งนายจางไดจางเอามาแตตางถ่ินโดยนายจางออกเงินคาเดินทางให
ไซร เมื่อการจางแรงงานสุดสิ้นลง และถามิไดกําหนดกันไวเปนอยางอ่ืนในสัญญาแลว ทานวานายจางจําตองใชเงิน 
คาเดินทางขากลับให แตจะตองเปนดังตอไปนี้ คือ 

(1) สัญญามิไดเลิกหรือระงับเพราะการกระทําหรือความผิดของลูกจาง และ 

(2) ลูกจางกลับไปยังถ่ินที่ไดจางเอามาภายในเวลาอันสมควรประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมีบทบัญญัติ
ที่แตกตางกับกฎหมายคุมครองแรงงานในเร่ืองลักษณะการจางงาน ซึ่งประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยมาตรา 575-586 เปนเร่ืองเก่ียวกับการจางงาน การจางทําของ” 

เมื่อพิจารณาบทบัญญัติเร่ืองจางแรงงาน ในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 575-586 สรุปไดดังนี้ 

1. องคประกอบของสัญญาจางแรงงาน 

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 575 บัญญัติวา “อันวาจางแรงงานนั้น คือสัญญาซึ่งบุคคล
หนึ่งเรียกวาลูกจาง ตกลงจะทํางานใหแกบุคคลอีกคนหนึ่ง เรียกวานายจางและนายจางตกลงจะใหสินจางตลอดเวลา 
ที่ทํางานให” ซึ่งเมื่อพิจารณาจะพบวามีองคประกอบของสัญญาจางแรงงาน คือ 

(1) นายจางตกลงจาง 
(2) ลูกจางตกลงรับทํางาน 
(3) ตามระยะเวลาที่ตกลงกัน 
(4) ความสมัครใจ 

2. ลักษณะสําคัญของสัญญาจางแรงงาน 

(1) เปนสัญญาตางตอบแทน 
(2) ลูกจางและนายจางมีหนาที่ตอกัน กลาวคือลูกจางมีหนาที่ตองทํางานใหแกนายจาง และนายจางมี

หนาที่ตองจายคาจางหรือสินจางใหกับลูกจางในการทํางาน 
(3 ลูกจางตองทํางานภายใตการควบคุมบังคับบัญชาของนายจาง จะทํางานโดยอิสระปราศจากการ

ควบคุมบังคับบัญชาของนายจางไมได ถาลูกจางมีอิสระทํางานตามใจชอบไมถือวาความสัมพันธ
ระหวางกันเปนสัญญาจางแรงงาน 

 โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 
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(4) คุณสมบัติของนายจางและลูกจางเปนสาระสําคัญของสัญญาจางแรงงาน 
(5) การแกไขเปลี่ยนแปลงขอตกลงในสัญญาจางแรงงาน สัญญาจางแรงงานเปนสัญญาตางตอบแทน 

ฝายใดฝายหนึ่งจะแกไขโดยที่อีกฝายหนึ่งไมยินยอมไมได 

จะเห็นไดวา ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยในเร่ืองจางแรงงานนั้น มีเปาหมายที่จะกําหนดขอบังคับใน
เร่ืองที่เก่ียวกับสัญญาจางแรงงาน ไมวาจะเปนองคประกอบของสัญญาจางแรงงาน ลักษณะของสัญญาจางแรงงาน 
และความผูกพันในผลของนิติกรรมสัญญาที่เกิดข้ึน อาจถือไดประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเปนกฎหมาย 
ที่เก่ียวกับแรงงานโดยตรงอีกฉบับหนึ่ง นอกจากนี้ การที่ในปจจุบันแรงงานนอกระบบหลายประเภทอยูในระบบสัญญา
จางทําของ สัญญาจางเหมา หรือสัญญาซื้อขาย ซึ่งเปนความสัมพันธในระบบกฎหมายแพงและพาณิชย คูสัญญา
สามารถทําความตกลงกันไดเอง อาจจะทําสัญญาจางเปนหนังสือหรือไมทําเปนหนังสือก็ได ซึ่งในประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชยในเร่ืองจางทําของ มาตรา 587 บัญญัติวา “อันวาจางทําของนั้น คือ สัญญาซึ่งบุคคลคนหนึ่งเรียกวา
ผูรับจาง ตกลงจะทําการงานสิ่งใดสิ่งหนึ่งจนสําเร็จใหแกบุคคลอีกคนหนึ่ง เรียกวาผูวาจาง และผูวาจางตกลงจะให
สินจางเพื่อผลสําเร็จแหงการที่ทํานั้น” การจางงานในลักษณะนี้ไมมีสภาพการจางงานแบบนายจางและลูกจางตาม
กฎหมายคุมครองแรงงานจึงไมไดรับความคุมครองตามกฎหมายคุมครองแรงงาน และเนื่องจากเปนเร่ืองของการทํา
สัญญาอันเปนเอกเทศสัญญาคือเปนสัญญาที่เปนบอเกิดแหงหนี้ ซึ่งหนี้ในสัญญาจางแรงงานก็คือภาระหนาที่ที่มีตอกัน
ของฝายลูกจางและนายจาง ถาฝายใดผิดสัญญาก็จะถูกอีกฝายหนึ่งฟองรองเรียกคาเสียหายได ในสวนของการจัดตั้ง
องคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบข้ึนมา ก็อาจจะมีการศึกษาบทบัญญัติในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  
ที่เก่ียวของกับการจางงานแรงงานนอกระบบ เพื่อใหรองรับลักษณะการจางงานของแรงงานนอกระบบยิ่งข้ึน เชน 
กําหนดใหสัญญาจางทําของ หรือสัญญาจางเหมา คูสัญญาจะตองทําสัญญาเปนหนังสือตามแบบที่กฎหมายกําหนด 
เปนตน 

นอกจากนี้ ในปจจุบันยังมีการดําเนินคดีแบบกลุม (Class  Action) ซึ่งพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง (ฉบับที่ 26) พ.ศ. 2558 ไดบัญญัติไวในหมวด 4 การดําเนินคดีแบบกลุมตามมาตรา 
222/1-222/49 ลักษณะ 2 วิธีพิจารณาวิสามัญในศาลชั้นตน ซึ่งประกาศในราชกิจจานุเบกษาไปเมื่อวันที่ 8 เมษายน 
2558 โดยมีเจตนารมณที่จะใหการดําเนินคดีแบบกลุมเปนกระบวนการดําเนินคดีที่ชวยเพิ่มประสิทธิภาพในการ
อํานวยความยุติธรรมใหกับประชาชน เนื่องจากเปนวิธีการที่สามารถคุมครองผูเสียหายจํานวนมากไดในการดําเนินคดี
เพียงคร้ังเดียว และสามารถอํานวยความยุติธรรมใหแกผูเสียหายที่ไมมีความสามารถฟองคดีเพื่อเยียวยาความเสียหาย
ดวยตนเองได หรือผูเสียหายที่ไดรับความเสียหายจํานวนเพียงเล็กนอย เชน คดีที่ผูบริโภคไดรับความเสียหาย การ
ดําเนินคดีแบบกลุมจึงเปนมาตรการที่สรางความเขมแข็งใหแกประชาชนผูดอยโอกาสในสังคมไดเปนอยางดี ประกอบ
กับการดําเนินคดีแบบกลุมเปนวิธีการที่ประหยัดเวลาและคาใชจายในการดําเนินการ และยังชวยหลีกเลี่ยงความ
ซ้ําซอนในการฟองคดีและปองกันความขัดแยงกันของคําพิพากษา ตลอดจนเปนมาตรการในการลดปริมาณคดีที่จะข้ึน
สูศาลไดอยางมีประสิทธิภาพอีกทางหนึ่ง สมควรแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงเพื่อกําหนด
กระบวนพิจารณาเก่ียวกับการดําเนินคดีแบบกลุม โดยมีมาตราที่นาสนใจ ไดแก 

มาตรา 222/1 บัญญัติวา “ในหมวดนี้ 

“กลุมบุคคล” หมายความวา บุคคลหลายคนที่มีสิทธิอยางเดียวกันอันเนื่องมาจากขอเท็จจริงและหลัก
กฎหมายเดียวกัน และมีลักษณะเฉพาะของกลุมเหมือนกัน แมวาจะมีลักษณะของความเสียหายที่แตกตางกันก็ตาม 

“สมาชิกกลุม” หมายความวา บุคคลใด ๆ ที่อยูในกลุมบุคคล 

“การดําเนินคดีแบบกลุม” หมายความวา การดําเนินคดีที่ศาลอนุญาตใหเสนอคําฟองตอศาลเพื่อใหศาล 
มีคําพิพากษาแสดงสิทธิของโจทกและสมาชิกกลุม 

โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 



ทบทวนกฎหมายที่เกี่ยวของกบัการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ 4-47 

 

“เจาพนักงานคดีแบบกลุม” หมายความวา บุคคลที่เลขาธิการสํานักงานศาลยุติธรรมแตงตั้งใหทําหนาที่
ชวยเหลือศาลในการดําเนินคดีแบบกลุม” 

มาตรา 222/2 บัญญัติวา “เพื่อความเหมาะสมสําหรับคดีบางประเภท หรือเพื่อใหการดําเนินกระบวน
พิจารณาหรือการบังคับคดีเปนไปโดยสะดวก รวดเร็ว และเที่ยงธรรม ประธานศาลฎีกามีอํานาจออกขอกําหนดใดๆ  
ที่ไมขัดหรือแยงกับบทบัญญัติในหมวดนี้ได ดังนี้ 

(1) กําหนดคุณสมบัติ สวนไดเสีย รวมตลอดทั้งการไดมาซึ่งสิทธิการเปนสมาชิกกลุมของโจทกที่จะมีอํานาจ
ฟองคดีแบบกลุมได 

(2) กําหนดเพิ่มเติมเก่ียวกับหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการพิจารณาอนุญาตใหดําเนินคดีแบบกลุม 
(3) กําหนดเพิ่มเติมเก่ียวกับวิธีการแจงเร่ืองการดําเนินคดีแบบกลุมใหสมาชิกกลุมทราบ 
(4) กําหนดเพิ่มเติมเก่ียวกับวิธีการนัดพรอม การแกไขคําฟองและคําใหการ การดําเนินกระบวนพิจารณา

และการรับฟงพยานหลักฐาน ในการดําเนินคดีแบบกลุม 
(5) กําหนดเพิ่มเติมเก่ียวกับการบังคับคดีและเงินรางวัลของทนายความฝายโจทก 
(6) ออกขอกําหนดเก่ียวกับเร่ืองที่จําเปนอ่ืน ๆ ในการดําเนินคดีแบบกลุม 

ขอกําหนดนั้น เมื่อไดรับความเห็นชอบจากที่ประชุมใหญศาลฎีกาและประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหใช
บังคับได” 

เมื่อพิจารณากฎหมายเร่ืองการดําเนินคดีแบบกลุม (Class Action) จะเห็นไดวา กฎหมายกําหนดใหผูไดรับ
ความเสียหายในคดีละเมิด ผิดสัญญา เรียกรองสิทธิ สิ่งแวดลอม คุมครองผูบริโภค แรงงาน หลักทรัพย การแขงขัน
ทางการคา สามารถฟองคดีเปนกลุมไดนั้น ในสวนของแรงงานนอกระบบซึ่งไดรับความเดือดรอนหรือถูกกระทบสิทธิ
ของตนเมื่อมีการรวมกลุมกันในลักษณะของเครือขายแรงงานนอกระบบโดยอาศัยความชวยเหลือและการสนับสนุน
ขององคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ ก็สามารถรวมตัวเปนกลุมผูเสียหายไปฟองคดีตอศาลโดยใชการดําเนินคดี
แบบกลุมได ซึ่งสงผลใหกระบวนการพิจารณาคดีเปนไปอยางรวดเร็วเพราะคําพิพากษาของศาลมีผลถึงสมาชิกกลุมใน
คดีทั้งหมด จึงมีความเชื่อมโยงกับวัตถุประสงคในการจัดตั้งองคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบที่มุงสนับสนุนให
เกิดการรวมกลุมเครือขายแรงงานนอกระบบ เมื่อมีการรวมกลุมกันของแรงงานนอกระบบก็สามารถรวบรวมปญหา
ของแรงงานนอกระบบที่มีลกัษณะคลายกัน และสามารถใชสิทธิเรียกรองความเสียหายโดยใชการดําเนินคดีแบบกลุม
ได เชน กรณีของกลุมคนขับรถแท็กซ่ีรับจางถามีผูไดรับความเดือดรอนในลักษณะเดียวกันก็รวมตัวกันยื่นฟองคดีตอ
ศาล ในขณะที่บางกลุมอาชีพของแรงงานนอกระบบยังไมมีการรวมกลุมกันที่ชัดเจน และการดําเนินคดีแบบกลุมยังไม
เปนที่รูจักมากนัก การจัดตั้งองคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบจึงเปนการสงเสริมใหแรงงานนอกระบบไดรับ
ความคุมครองทางกฎหมายเพิ่มมากข้ึน 

จากการศึกษากฎหมายที่เก่ียวของกับแรงงานนอกระบบทั้งในสวนกฎหมายของกระทรวงแรงงานและ
กระทรวงอ่ืนๆ ในการคุมครองสงเสริมและพัฒนาแรงงานนอกระบบ รวมทั้งประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  
พบวามีทั้งกฎหมายที่เก่ียวของกับแรงงานนอกระบบโดยตรงคือใหความคุมครองเก่ียวกับสิทธิแรงงานและความมั่นคง
ในการทํางานในแตละอาชีพ และกฎหมายบางฉบับแมไมเก่ียวของกับแรงงานนอกระบบโดยตรงแตก็มีบางสวน 
ที่เก่ียวของกับแรงงานนอกระบบ ดังนี้ 

1. กฎหมายของกระทรวงแรงงาน 

1.1 กฎหมายที่เก่ียวของโดยตรงกับแรงงานนอกระบบ ไดแก 

1) พระราชบัญญัติคุมครองผูรับงานไปทําที่บาน พ.ศ. 2553 
2) กฎกระทรวงแรงงาน ฉบับที่ 14 วาดวยการคุมครองแรงงานทํางานบาน พ.ศ. 2555 
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3) กฎกระทรวงคุมครองแรงงานในงานประมงทะเล พ.ศ. 2557 
4) กฎกระทรวงคุมครองแรงงานในงานเกษตรกรรม พ.ศ. 2557 

จะเห็นวากฎหมายทั้ง 4 ฉบับนี้ เปนกฎหมายที่บัญญัติข้ึนคุมครองแรงงานตามอาชีพของแรงงาน 
นอกระบบแตละกลุมอาชีพ เชน พระราชบัญญัติคุมครองผูรับงานไปทําที่บาน พ.ศ. 2553 ใหความคุมครองผูรับงาน
ไปทําที่บาน ตามนิยามคําวา “งานที่รับไปทําที่บาน” หมายความวา งานที่ผูจางงานในกิจการอุตสาหกรรมมอบใหผูรับ
งานไปทําที่บานเพื่อนําไปผลิตหรือประกอบนอกสถานประกอบกิจการของผูจางงานหรืองานอ่ืนที่ กําหนด  
ซึ่งกําหนดใหแรงงานไดรับการปฏิบัติจากผูจางงานอยางเปนธรรม มีมาตรฐานดานความปลอดภัยในการทํางาน และ
การเยียวยาผูรับงานไปทําที่บานเมื่อประสบอันตรายจากการทํางาน หรือในกรณีของกฎกระทรวงแรงงานก็ใหความ
คุมครองแรงงานตามประเภทที่กําหนด เชน แรงงานทํางานบาน แรงงานในงานประมงทะเล และแรงงานในงาน
เกษตรกรรม 

1.2 กฎหมายอ่ืนที่เก่ียวของ ในการคุมครองสงเสริมและพัฒนาแรงงานนอกระบบ ไดแก 

1) พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 
2) พระราชบัญญัติสงเสริมการพัฒนาฝมือแรงงาน พ.ศ. 2545 
3) พระราชบัญญัติความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน พ.ศ. 2554 

กฎหมายในกลุมนี้ เปนกฎหมายที่ใหความคุมครองแกทุกสาขาอาชีพในแตละดานตามวัตถุประสงคของ
กฎหมายแตละฉบับ เชน พระราชบัญญัติความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน พ.ศ. 2554 
ใหความคุมครองแรงงานที่ทํางานในสถานประกอบการ หรือพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ใหความ
คุมครองสิทธิตางๆ ของแรงงานที่เปนผูมีสิทธิประกันสังคม เปนตน 

2. กฎหมายของกระทรวงอ่ืนๆ ไดแก 

1) พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 2545 (กระทรวงสาธารณสุข) 
2) พระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการชุมชน พ.ศ. 2546 (กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคง

ของมนุษย)  
3) พระราชบัญญัติกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง พ.ศ. 2547 (สํานักนายกรัฐมนตรี) 
4) พระราชบัญญัติสงเสริมวิสาหกิจชุมชน พ.ศ. 2548 (กระทรวงเกษตรและสหกรณ) 
5) พระราชบัญญตัิสภาองคกรชุมชน พ.ศ. 2551 (กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย) 
6) พระราชบัญญัติการสงเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย พ.ศ. 2551 

(กระทรวงศึกษาธิการ) 
7) พระราชบัญญัติสภาเกษตรกรแหงชาติ พ.ศ. 2553 (กระทรวงเกษตรและสหกรณ) 
8) พระราชบัญญัติกองทุนการออมแหงชาติ พ.ศ. 2554 (กระทรวงการคลัง) 
9) รางพระราชบัญญัติการจัดสวัสดิการเกษตรกร พ.ศ.... (กระทรวงเกษตรและสหกรณ) 

จากการทบทวนกฎหมายของกระทรวงอ่ืนๆ จะเห็นวากฎหมายเหลานี้ไมไดเก่ียวของกับการคุมครองใน
เร่ืองของสิทธิแรงงานและความมั่นคงในการทํางานของแรงงานนอกระบบโดยตรง แตเปนกฎหมายที่กําหนดขอบังคับ
ในเร่ืองสวัสดิการ การรักษาพยาบาล และหลักประกันความมั่นคงของแรงงานนอกระบบโดยคุมครองทุกกลุมอาชีพที่
เขาหลักเกณฑตามที่กําหนดในกฎหมาย 

เมื่อพิจารณาปญหาและขอจํากัดในประเด็นขอกฎหมายของพระราชบัญญัติตางๆ ที่เก่ียวของกับแรงงาน
นอกระบบ เห็นวากระทรวงแรงงานจะเนนความคุมครองแรงงานนอกระบบในดานความปลอดภัยในการทํางานและ
สภาพการจางงาน สวนกระทรวงอ่ืนๆ จะเนนความคุมครองที่เก่ียวกับความมั่นคงในชีวิตของแรงงานนอกระบบ ไมวา
จะเปนเร่ืองการออมเงิน การศึกษาหาความรู และการพัฒนาอาชีพ  ดังนั้น หากสามารถนําความคุมครองทั้งสองดาน
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มาผสานเขาดวยกันอยางเหมาะสม กฎหมายที่มีอยูในปจจุบันก็จะสามารถใหความคุมครองแรงงานนอกระบบไดเกือบ
ครอบคลุมทั้งหมด คณะผูวิจัยจึงสรุปแนวทางที่เปนสมมุติฐานในการแกไขในประเด็นกฎหมาย แบงออกเปน  
3 แนวทาง ไดแก 

1. บัญญัติกฎหมายคุมครองแรงงานนอกระบบเฉพาะกลุมอาชีพ 

การบัญญัติกฎหมายที่มุ ง คุมครองเฉพาะกลุม เชน พระราชบัญญัติ คุมครองผู รับงานไปทํา 
ที่บาน พ.ศ. 2553 หรือกฎกระทรวงคุมครองแรงงานในงานประมงทะเล พ.ศ. 2557 หรือกฎกระทรวงแรงงาน ฉบับที่ 
14 วาดวยการคุมครองแรงงานทํางานบาน พ.ศ. 2555 หรือกฎกระทรวงคุมครองแรงงานในงานเกษตรกรรม พ.ศ. 
2557 นั้น คณะผูวิจัยเห็นวา การบัญญัติกฎหมายคุมครองแรงงานนอกระบบเฉพาะกลุมอาชีพ อาจเปนแนวทางหนึ่ง
ในการแกไขปญหาแรงงานนอกระบบ โดยการใหความสําคัญกับประเภทของงานหรือลักษณะอาชีพของแรงงาน 
นอกระบบที่ยังไมไดรับความคุมครองทางกฎหมาย ดําเนินการออกกฎหมายเพื่อใหความคุมครองเปนรายกลุมอาชีพ 
โดยการออกเปนกฎกระทรวงคุมครองแรงงาน ซึ่งอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ซึ่งมี
ขอดีที่กฎหมายที่กําหนดข้ึนมาจะเปนกฎหมายที่ตรงตามลกัษณะการทํางานของอาชีพนัน้ๆ เชน กฎกระทรวงคุมครอง
แรงงานในงานเกษตรกรรม พ.ศ. 2557 ก็จะมีการกําหนดวางานเกษตรกรรมที่กฎหมยใหความคุมครองมีอะไรบาง  
แตอยางไรก็ตามวิธีนี้ก็มีขอดอยบางประการ คือ ทําใหตองตรากฎหมายข้ึนมาเปนจํานวนมากใหครบตามกลุมอาชีพ
ของแรงงานนอกระบบทั้งหมดที่มี และอาจเกิดปญหาในกรณีที่แรงงานนอกระบบบางสวนประกอบอาชีพมากกวาหนึ่ง
ประเภทก็อาจเกิดความซ้ําซอนของกฎหมายในการบังคับใชได 

2. ปรับปรุง/แกไขกฎหมายเก่ียวกับการคุมครองแรงงาน ใหครอบคลุมถึงแรงงานนอกระบบ 

การปรับปรุง/แกไขกฎหมายหลักที่เก่ียวกับการคุมครองแรงงาน เชน พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
พ .ศ . 2541 ซึ่ ง เดิมกฎหมายคุมครองแรงงานมีจุดมุ งหมายเพื่อใช คุมครองสิทธิตางๆ ของแรงงาน 
ในระบบ หากสามารถปรับปรุงแกไขกฎหมายใหคุมครองไปถึงแรงงานนอกระบบไดก็จะทําใหเกิดความเทาเทียมกัน 
โดยไมตองเสียงบประมาณของประเทศในการตรากฎหมายข้ึนอีกหลายฉบับ รวมทั้งตองมีหนวยงานและเจาหนาที่ของ
รัฐเขามาทําหนาที่บังคับใชกฎหมายเหลานั้น คณะผูวิจัยเห็นวา อาจเปนแนวทางหนึ่งในการแกไขปญหาแรงงาน 
นอกระบบ เพราะปจจุบันมีตัวอยางที่ภาครัฐนําแนวทางนี้มาใช ไดแก การแกไขพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 
2533 ซึ่งมีการบัญญัติใหความคุมครองแรงงานนอกระบบใหสามารถเขาเปนผูประกันตนได ก็ทําใหแรงงานนอกระบบ
จํานวนหลายลานคนเขามาเปนผูประกันตนและไดรับสิทธิตามกฎหมายประกันสังคม แมวายังไมไดรับสิทธิประโยชน
เทากับแรงงานในระบบ แตก็เปนการดําเนินงานที่ดีและทําใหแรงงานนอกระบบมีสวัสดิการทางสังคมมากยิ่งข้ึน 

3. รางพระราชบัญญัติแรงงานนอกระบบข้ึนมาใหม 

การร างพระราชบัญญัติ แรงงานนอกระบบ ข้ึนมาใหม  เพื่ อ ให เ กิดกฎหมายแมบทในการ 
ใหความคุมครองแรงงานนอกระบบ ซึ่งจําเปนตองมีการศึกษาในรายละเอียดตางๆ ถึงผลของกฎหมายที่จะทําอยางไร
ใหสามารถคุมครองแรงงานนอกระบบไดครอบคลุมทั้งหมด เนื่องจากนิยามของแรงงานอกระบบยังไมมีความชัดเจน 
แตละกลุมอาชีพยังมีลักษณะงานและความตองการการคุมครองที่แตกตางกัน รวมทั้งจะแกปญหาความซ้ําซอนกับ
กฎหมายที่มีอยูในปจจุบันไดอยางไร ซึ่งในการศึกษานี้อาจถือไดวาเปนจุดเร่ิมตนในการศึกษาแนวทางที่จะราง
กฎหมายข้ึนมาใหม โดยการมีองคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบเขามาเชื่อมโยงแรงงานนอกระบบทุกกลุมกับ
ภาครัฐ โดยผานทางคณะกรรมการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบแหงชาติ เพื่อขับเคลื่อนใหเกิดการปรับปรุงแกไข
กฎหมายตางๆ รวมทั้งการรางพระราชบัญญัติแรงงานนอกระบบข้ึนมาใชกับแรงงานนอกระบบตอไป  

จากสมมุติฐานของการแกไขกฎหมายทั้ง 3 แนวทาง คณะผูวิจัยพบวาจะตองใชความรวมมือของทุก
หนวยงานที่เก่ียวของในการแกไขปญหาของแรงงานนอกระบบ และเพื่อที่จะไมใหเกิดความทับซอนกันของกฎหมาย
และสงผลใหเกิดประสิทธิภาพในการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบใหดีข้ึน จึงควรมีการจัดตั้งองคกรบริหารจัดการ

 โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 



4-50 รายงานฉบับสมบูรณ (final Report) 

 

แรงงานนอกระบบข้ึนมาทํางานในระดับนโยบายเพื่อขับเคลื่อนใหเกิดความรวมมือของเครือขายแรงงานนอกระบบ
ดวยกันเอง และระหวางเครือขายแรงงานนอกระบบกับภาครัฐ โดยองคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบจะมี
บทบาทหนาที่ 4 ดานหลัก เพื่อเอ้ือตอการพัฒนาระบบบริหารจัดการแรงงานนอกระบบใหมีประสิทธิภาพมากข้ึน 
ดังนี้ 

1. ดานการกําหนดนโยบาย องคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบตองทําหนาที่กําหนดแผนยุทธศาสตร
การบริหารจัดการแรงงานนอกระบบเพื่อเปนแผนแมบทใหกับหนวยงานที่เก่ียวของไดดําเนินการตามบทบาทภารกิจ
ของตนเอง เนื่องจากปจจุบันแตละหนวยงานมีกฎหมายที่มีสาระสําคัญในการดูแลแรงงานนอกระบบในดานตางๆ 
แตกตางกันและจะดําเนินงานตามบทบาทหนาที่ตามกฎหมายนั้นๆ ซึ่งอาจจะใหความคุมครองไมครอบคลุมทุกดาน 
ดังนั้นหากมีแผนยุทธศาตรในการบริหารจัดการแรงงานที่ชัดเจนจะทําใหไมเกิดการทํางานที่ทับซอนกัน อีกทั้ง 
ยังสามารถบูรณาการทํางานรวมกันในแตละหนวยงานได  นอกจากนี้ ยังชวยในขับเคลื่อนใหเกิดความรวมมือของ
เครือขายแรงงานนอกระบบดวยกันเอง และระหวางเครือขายแรงงานนอกระบบกับภาครัฐอีกดวย 

2. การบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ ตองมีการปฏิรูประบบฐานขอมูลแรงงานนอกระบบเพื่อไมใหสราง
ภาระแกแรงงานนอกระบบ อาจจะใชวิธีการข้ึนทะเบียนแรงงานนอกระบบ แทนการจดทะเบียนแรงงานนอกระบบ 
เมื่อไดขอมูลที่ชัดเจนและมีฐานขอมูลที่เชื่อถือไดแลวการวางแผนในการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบจะมี
ประสิทธิภาพมากข้ึน และในสวนของคณะทํางานในการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ เห็นวาควรใชคณะกรรมการ
บริหารจัดการแรงงานนอกระบบแหงชาตใิหเขามาปฏิบัติหนาที่ในองคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ ซึ่งปจจุบัน
คณะทํางานซึ่งเปนตัวแทนจากกระทรวงและหนวยงานตางๆ ดังกลาว จะยังไมมีการสังกัดองคกรใด 

3. การผลักดันการแกกฎหมายในดานการปรับปรุงแกไขกฎหมาย องคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ
จะเปนตัวกลางในการผลักดันใหเกิดการแกไขกฎหมายที่เปนประโยชนตอแรงงานนอกระบบ โดยอาศัยอํานาจผาน
ทางคณะกรรมการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบแหงชาติ ที่มีสมาชิกจากผูบริหารระดับสูงของแตละกระทรวง  
อีกทั้งยังใชกลไกจากยุทธศาสตรการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ ในการนําประเด็นการแกไขกฎหมายใหอยูใน
ประเด็นยุทธศาสตรฯ เพื่อใหหนวยงานที่เก่ียวของ ดําเนินงานตามตัวชี้วัดที่ไดรวมกันจัดทําข้ึน ซึ่งการจัดตั้งองคกร
บริหารจัดการแรงงานนอกระบบจะเปนวิธีหนึ่งที่สามารถเชื่อมโยงฝายตางๆ และกฎหมายตางๆ ที่เก่ียวของกับ
แรงงานนอกระบบ เพื่อหาแนวทางแกไขที่เหมาะสม 

4. ดานการประสานงาน องคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบจะประสานงานโดยเปนตัวกลางใหเกิด
ความรวมมือ ประสานงานกันของกระทรวงและกรมตางๆ ที่เก่ียวของกับแรงงานนอกระบบ เชน กระทรวงพัฒนา
สังคมและความมั่นคงของมนุษย ในการพัฒนากฎหมายฉบับนี้ใหตอบสนองตอความมั่นคงของมนุษย โดยองคกร
จัดการแรงงานนอกระบบอาจจะทําเปนขอเสนอแนะตอหนวยงานที่เก่ียวของ เปนตน 

4.2 การศึกษาแนวทางการจัดตั้งองคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบของประเทศไทย 

จากปญหาที่แรงงานนอกระบบตองเผชิญ แรงงานนอกระบบทุกภาคสวนของประเทศไทยจึงมีแนวคิดรวมกัน
วาจําเปนตองรวมตัวกันเปนองคกรเครือขายแรงงานนอกระบบ เพื่อสรางพลังอํานาจในการผลักดันใหเกิดนโยบาย 
หรือกฎหมายตางๆ อันนําไปสูการสงเสริมและคุมครองแรงงานนอกระบบ ตอมาจึงเกิดการรวมตัวของแรงงาน 
นอกระบบในพื้นที่กรุงเทพมหานคร ภาคกลาง ภาคเหนือ ภาคอีสาน และภาคใต นับตั้งแตป พ.ศ. 2535 โดยไดรับ
การสนับสนุนจากมูลนิธิเพื่อการพัฒนาแรงงานและอาชีพ โดยเร่ิมจากการรวมตัวของแรงงานนอกระบบในภาคผลิต 
ไดแก ผูรับงานไปทําที่บาน ผูทําการผลิตที่บาน และปจจุบันไดมีการขยายเครือขายครอบคลุมถึงแรงงานนอกระบบ 
ในภาคเกษตรและภาคบริการซึ่งตอมาเครือขายแรงงานนอกระบบไดพัฒนารูปแบบความเปนองคกรและการบริหาร
จัดการจากเครือขายระดับภาคและระดับชาติเปน “ศูนยประสานงานแรงงานนอกระบบ” โดยมีผูนําจํานวน 15 คน 

โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 
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ซึ่งไดรับการคัดเลือกใหเปนผูแทนในระดับนโยบายทั้งนโยบายทองถ่ิน จังหวัดและระดับชาติ ที่สามารถผลักดัน
ประเด็นปญหาและความตองการของแรงงานนอกระบบใหไดรับการพิจารณาใหเปนนโยบายหนึ่งในการดําเนินงาน
ของหนวยงานหรือองคกร รวมถึงสามารถประสานทรัพยากรทั้งในดานบุคลากร งบประมาณ ขอมูลและองคความรู  
มาสนับสนุนและเสริมสรางการเรียนรูดานอาชีวอนามัย การจัดการดานอาชีพและรายได และการพัฒนาระบบ
สวัสดิการสังคม ใหกับกลุมสมาชิกในพื้นที่ จะเห็นไดวาในปจจุบันแรงงานนอกระบบมีการรวมกลุมกันโดยมีเปาหมาย
ที่จะผลักดัน และสงเสริมใหเกิดนโยบายการคุมครองแรงงานนอกระบบ และใหสมาชิกแรงงานนอกระบบทุกภาคสวน
ทั่วประเทศเขามามีสวนรวมในการผลักดันกฎหมายและนโยบายตางๆ จึงเปนสัญญาณอันดีที่ภาครัฐจะเขามาชวย 
สานตอแนวคิดดังกลาว โดยการจัดตั้งองคกรบริหารจัดการแรงงานนอกระบบข้ึนอยางเปนระบบและมีประสิทธิภาพ
อยางแทจริง 

ดวยเหตุนี้จึงตองมีการทบทวนรูปแบบขององคกร รวมทั้งกฎหมายที่เก่ียวของกับการจัดตั้งองคกร เพื่อหา
รูปแบบที่เหมาะสมสําหรับการการจัดตั้งองคกรเพื่อมาดูแลแรงงานนอกระบบ โดยมีการศึกษารูปแบบองคกรเพื่อใช
เปนแนวทางในการวิเคราะหรูปแบบองคกรที่เหมาะสมสําหรับประเทศไทย ดังนี้ 

4.2.1 สภาเกษตรกรแหงชาติ 

สภาเกษตรกรแหงชาติ เกิดข้ึนจากเจตนารมณของรัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2550 มาตรา84(8) ประกอบมาตรา 
303(1) ซึ่งไดบัญญัติใหรัฐจัดทํากฎหมายวาดวยสภาเกษตรกร จึงเกิดมาเปนพระราชบัญญัติองคกรสภาเกษตรกร 
ป พ.ศ. 2553 เปนองคกรมหาชน 3 7

38 ซึ่งมีเจตนาเพื่อปกปองสิทธิประโยชนของเกษตรกรในแตละพื้นที่ และเปนการ 
รับฟงความคิดเห็นของเกษตรกรและผูมีสวนเก่ียวของในทุกๆ ดาน เสนอเปนนโยบายตอคณะรัฐมนตรี ซึ่งถือเปนการ
สนับสนุนหลักการมีสวนรวมของการปกครองแบบประชาธิปไตย โดยพระราชบัญญัติองคกรสภาเกษตรกรป พ.ศ. 
2553 นั้นไดกําหนดอํานาจหนาที่ โครงสราง และระเบียบการเลือกตั้งสมาชิกสภาเกษตรกรแตละจังหวัด ดังตอไปนี้ 

อํานาจหนาที่38
39

 

1. รวบรวม ปญหา ความคิดเห็นจากสภาเกษตรกรระดับจังหวัด จัดทําข้ึนเปนแผนแมบท นโยบาย
เกษตรกรรม ตอคณะรัฐมนตรี เพื่อใชเปนแนวทางในการกําหนดนโยบายเกษตรกรรมในภาพรวมตอไป 

2. ใหคําปรึกษาตอคณะรัฐมนตรีดานการเกษตรกรรมทั้งดานราคา ตนทุน และปญหาที่เก่ียวของกับ
การเกษตรในทุกๆ ดาน 

3. เสริมสรางความรวมมือของภาครัฐ ภาคเอกชน หนวยงานราชการ และภาคเกษตรกรรมทั่วประเทศ 
4. ใหคําปรึกษา อบรม แนะนําแกเกษตรกรในพื้นที่ตามนโยบายที่สภาเกษตรกรแหงชาติมอบใหสภา

เกษตรกรจังหวัด 
5. แตงตั้งคณะกรรมการ อนุกรรมการ คณะทํางาน ที่ปรึกษา ตามความจําเปน 
6. รับข้ึนทะเบียนเกษตรกรและองคกรเกษตรกร 

จะเห็นไดวาอํานาจหนาที่หลักของสภาเกษตรกร จัดทําข้ึนเพื่อเปนเสมือนที่ปรึกษาของคณะรัฐมนตรีในการ
ออกนโยบายเก่ียวกับการเกษตรระดับประเทศ สภาเกษตรจึงมีหนาที่เปนตัวกลางในการสื่อสารลงไปสูระดับประชาชน 
เปนอีกชองทางที่ชวยใหปญหา ขอคิดเห็นสามารถเดินทางข้ึนมาสูระดับนโยบายไดอยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 
โดยมีโครงสรางองคกรตามแผนภาพที่ 4.4 

 

38 กรมสงเสริมวิสาหกิจชุมชน, กองสงเสริมการแกษตร, แหลงท่ีมา: 
http://www.sceb.doae.go.th/Documents/STC/VDO2/sum%20farmer.pdf เขาถึงเม่ือวันท่ี 18 พฤศจิกายน 2557 

39 สภาเกษตรกร, อํานาจหนาท่ี, แหลงท่ีมา: http://www.nfc.or.th/index.php/general-2 เขาถึงเม่ือวันท่ี 18 พฤศจิกายน 2557 

 โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 
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แผนภาพท่ี 4.4:  โครงสรางองคกรของสํานกังานสภาเกษตรแหงชาติ 

 
ท่ีมา: http://www.nfc.or.th/index.php/2013-10-14-09-49-11 เขาถึงเม่ือ 12 พฤษจิกายน 2557. 

โครงสรางการบริหารของสภาเกษตรกรนั้นแบงเปน 2 สวนหลัก คือ สวนกลางที่เปนสภาเกษตรกรแหงชาติ 
และสวนภูมิภาคคือ สภาเกษตรกรจังหวัด โดยสมาชิกสภาเกษตรกรจังหวัดนั้นจะมาจากการเลือกตั้ง มีจํานวนตั้งแต 
16 คนข้ึนไป หากจังหวัดใดมีอําเภอมากกวา 16 อําเภอ ใหสมาชิกมีจํานวนเทากับอําเภอ กลาวคือ แตละอําเภอเลือก
ตัวแทนมา 1 คน เมื่อไดสมาชิกสภาจังหวัดแลว สภาจังหวัดจะเลือกประธานสภาเกษตรกรจังหวัด แลวประธานสภา
เกษตรกรจังหวัดจะเปนสมาชิกสภาเกษตรกรแหงชาติ โครงสรางสมาชิกจะเปนไปตามแผนภาพที่ 4.5 

แผนภาพท่ี 4.5:  โครงสรางสมาชิกของสภาเกษตรกร 

สมาชิกเลือกตั้ง 16 
คนจังหวัดที่มีอําเภอมากวา 16 

ใหเพิ่มเทาอําเภอ

ประธานสภาเกษตรกรจังหวัด

76 คน

องคกรเกษตรกร 
รับเลือกจากสมาชิกที่มาจาก

ประธานเกษตรจังหวัดจากดานพืช 
ประมง สัตว

ผูทรงคุณวุฒิ สมาชิกเลือกตั้งเปนผูเลือก 
จากดานพืช ประมง สัตว

สภาเกษตรกรจังหวัด
16+5=21 คน

ผูทรงวุฒิ 7 คน 
รับเลือกจากสมาชิก 1 และ 2 
จากดานดานพืช ประมง สัตว

สภาเกษตรกรจังหวัด
76+16=7 คน

 
ท่ีมา:  คณะผูวิจัย, สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, 2557 

โครงสรางการบริหารองคกรสภาเกษตรกร สายงานหลักจึงเปนเร่ืองในสภาของสมาชิกที่จะทําการประชุม 
หรือแตงตั้งคณะกรรมการผูเชี่ยวชาญเฉพาะดานไป เชน คณะกรรมการยางพารา คณะกรรมการขาว เปนตน โดย
สมาชิกจะทําการประชุมออกแผนแมบท ใหคําปรึกษาและรวบรวมขอมูลความคิดเห็นที่ไดจากสภาเกษตรกรจังหวัด
แลวนํามาทําเปนแผนแมบทเสนอตอคณะรัฐมนตรี  ดังนั้น โครงสรางองคกรจึงเนนไปที่การสนับสนุนการมีสวนรวม 
ตั้งแตสวนทองถ่ินข้ึนมาสูภูมิภาค และนําไปเสนอตอระดับนโยบายคือระดับประเทศ การติดตอสื่อสารกันสวนใหญจึง
เปนไปในลักษณะ คณะทํางาน คณะกรรมการทํางานแตละดาน แลวมาสรุปในที่ประชุมใหญสมาชิกสภาเกษตรกร
แหงชาติเพื่อใหไดขอมูลที่ครบถวน ครอบคลุมความคิดเห็นของเกษตรกรมากที่สุด 

โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 



ทบทวนกฎหมายที่เกี่ยวของกบัการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ 4-53 

 

ขอดี ขอจํากัด 

• เปนการทํางานท่ีมีความชํานาญเฉพาะเรื่อง 

• ไดรับฟงความคิดเห็นจากทุกภาคสวน ตั้งแตระดับ
นโยบายไปสูระดับปฏิบัติการ 

• สนับสนุนการมสีวนรวม เสรมิสรางระบอบ
ประชาธิปไตย 

• มีการทํางานท่ีเปนอิสระ คลองตัวกวาหนวยงาน
ราชการท่ัวไปสามารถจัดทําแผนงบประมาณ 
จัดสรรทรัพยากรไดอยางอิสระ และมีประสิทธิภาพ
มากกวา 

• แผนแมบท ความคดิเห็น ปญหาท่ีรวบรวมได ไมไดรับการ
รับรองวาเมื่อเสนอไปถึง คณะรัฐมนตรี จะไดรบัการแกไข
ออกมาเปนนโยบายระดับชาต ิ

• ขาดความเปนเอกภาพในการทํางาน เพราะสมาชิกแตละคน 
เปนตัวแทนสวนผลประโยชนในระดบัจังหวัดน้ันๆ 

• เกิดปญหาการเมือง การแยงชิงระดับจังหวัด มีหลากหลาย
กลุมผลประโยชนทําใหเกษตรกรตวัจริงท่ีเสียผลประโยชน
ไดรับการแกไขปญหานอย 

• การดําเนินนโยบายไมมีความตอเน่ือง เพราะยึดโยงกับ
คณะรัฐมนตรีท่ีเปนขาราชการฝายการเมือง เมื่อการเมือง 
มีการเปลี่ยนข้ัว นโยบาย การดําเนินงานก็เปลี่ยนตามไปดวย 
ทําใหการแกปญหาไมบรรลุผลสําเรจ็ 

4.2.2 สภาองคกรชุมชน 

สภาองคกรชุมชนเกิดข้ึนจากเจตนารมณของรัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2550 ที่ตองการใหมีการพัฒนาชุมชนอยาง
ยั่งยืน จึงมีการจัดทําพระราชบัญญัติองคกรชุมชน พ.ศ. 2551 เพื่อจัดตั้งสภาองคกรชุมชน ในลักษณะเครือขายที่อยู
ภายใตสถาบันพัฒนาองคกรชุมชนที่เปนองคการมหาชน ทําใหมีอิสระในการบริหารจัดการ ทรัพยากร และนโยบาย
ดวยตัวเอง ซึ่งเงินทุนในการดําเนินงานและการจัดการประชุมสภา จะเปนเงินอุดหนุนจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ทั้งระดับจังหวัดและระดับตําบล รวมไปถึงเงินทุนจากสถาบันพัฒนาองคกรชุมชนดวย โดยสภาองคกรชุมชนจัดทําเพื่อ
เขามาเปนสภาในการออกนโยบายสรางความเขมแข็ง เสริมสรางและดํารงไวซึ่งภูมิปญญา วัฒนธรรมทองถ่ิน และเปน
การสรางความมีสวนรวมตามแบบประชาธิปไตยที่มีธรรมาภิบาล 3 9

40 โดยพระราชบัญญัติองคกรชุมชน พ.ศ. 2551 ได
กําหนด อํานาจหนาที่ โครงสรางองคกร ไวดังตอไปนี้ 

อํานาจหนาที่40
41

 

1. จัดทําแผนพัฒนาชุมชนของแตละชุมชน จัดทําโดยสภาชุมชนนั้นๆ 
2. จัดเวทีรับฟงความคิดเห็นของคนในชุมชน 
3. รวบรวมขอมูล ปญหา ขอเสนอของคนชุมชน เสนอตอสภาองคกรชุมชนระดับภาค เพื่อเปนการจัดทํา

แผนพัฒนาชุมชนระดับชาติตอไป 
4. ประสานงานหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพื่อพัฒนาชุมชน แกไขปญหาที่

ชุมชนนั้นๆ พบ 
5. สนับสนุนการจัดการฝกอบรม และสนับสนุนการจัดการทุนชุมชน พัฒนาแหลงทุนชุมชน 
6. สนับสนุนการจัดตั้งเครือขายของประชาชน ภาคประชาสังคม 

จะเห็นไดวาอํานาจหนาที่ของสภาองคกรชุมชนนั้น เปนการแบงอํานาจหนาที่กัน ระหวางสภาชุมชนระดับ
ชุมชน และสภาชุมชนระดับภาคแตหนาที่การทํางานเปนไปในทิศทางเดียวกันคือ สรุป จัดทําขอมูล แผนพัฒนาชุมชน
แตละภาค แลวนําเสนอตอสภาองคการชุมชนระดับชาติ นั่นคือ สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน อีกทั้งยังเปนการ

40 สภาองคกรชุมชน, ความเปนมาสภาองคกรชุมชน, แหลงท่ีมา: http://www.codi.or.th/index.php/about-sapa เขาถึงเม่ือ 12 
พฤศจิกายน 2557 

41 ศักด์ิณรงค ศักด์ิบุญออน, อํานาจหนาท่ีสภาองคกรชุมชน, แหลงท่ีมา: https://www.gotoknow.org/posts/102760 เขาถึงเม่ือ
วันท่ี 12 พฤศจิกายน 2557 
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สนับสนุนการรวมกลุมกันของคนในชุมชน ใหชุมชนมีความเขมแข็ง สงผลตอการพัฒนาประเทศอยางยั่งยืน ดังนั้นแลว 
อํานาจหนาที่ของสภาองคกรชุมชนจึงเปนตัวกลางที่คอยสงสารจากระดับชุมชนข้ึนมายังระดับภาค สูระดับนโยบาย
ออกมาเปนนโยบายพัฒนาชุมชน ของสถาบันพัฒนาองคกรชุมชน โดยมีโครงสรางองคกรตามแผนภาพที่ 4.6 

แผนภาพท่ี 4.6:  โครงสรางองคกรของสภาองคกรชุมชน 

ผูแทนจากสภาองคกรชุมชนตําบล  
ตําบลละ 2คน

ผูแทนชุมชนดั้งเดิม หมูบานละ 

4 คน
ผูแทนอื่นๆในตําบล หมูบานละ 2 คน

ผูทรงคุณวุฒิจากการแตงตั้ง ไมเกิน   

1 ใน 5 ของสมาชิกการประชุมทั้งหมด

การประชุมสภาองคกรชุมชนตําบล

ระดับจังหวัด

ผูทรงคุณวุฒิไมเกิน 1 ใน 5 
ของสมาชิกสภาทั้งหมด

สภาองคกรชุมชนตําบล

 

ท่ีมา:  คณะผูวิจัย, สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, 2557 

แผนภาพท่ี 4.7:  โครงสรางการประสานงาน 

สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน

Support

สภาองคกรชุมชนตําบล
การประชุมสภาองคกรชุมชนระดับ 

จังหวัด

องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

(ตําบล/จังหวัด)

Sup
po

rt

การประชุมสภาองคกรชุมชนระดับ 

ชาติ
 

ท่ีมา:  คณะผูวิจัย, ดัดแปลงจากพระราชบัญญัติองคกรชุมชน พ.ศ. 2551 

โครงสรางองคกรแบบนี้ ผูอํานวยการสํานักงานสาขาภาคตางๆ ทําหนาที่เปนเพียงผูสนับสนุนสภาองคกร
ชุมชนแตละจังหวัด โดยจะเปนหนวยงานกลาง เปรียบเสมือนผูบริหารระดับกลางในการจัดสรรทรัพยากร งบประมาณ 
ไปชวยสนับสนุนสภาองคกรชุมชน อีกทั้งยังทําหนาที่รวบรวมขอมูล ปญหา ความคิดเห็นที่ไดจากแตละชุมชน  
โดยโครงสรางฝายกลางจะมีหนวยงานสนับสนุนอยูที่สวนกลาง เปนหนวยงานสนับสนุนหลักที่คอยชวยเหลืองานดาน 
Support staff ตางๆ กับสภาองคกรชุมชนระดับภาค มีทั้งหมด 13 ภาค และสภาองคกรชุมชนระดับภาคเปน 

โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 



ทบทวนกฎหมายที่เกี่ยวของกบัการบริหารจัดการแรงงานนอกระบบ 4-55 

 

ตัวสนับสนุนสภาองคกรชุมชนแตละชุมชน โดยสมาชิกของสวนกลางและองคกรชุมชนระดับภาคจะเปนขาราชการที่แตงตั้ง
จากคณะกรรมการองคกรพฒันาชมุชน สวนสภาองคกรชุมชนของแตละชุมชนจะมีสมาชิกที่เปนผูแทนของแตละหมูบาน 
โดยไดมาจากการเลือกกันเองของคนในชุมชน และการแตงตั้งข้ึน โดยสมาชิกที่ถูกแตงตั้งข้ึนนั้นตองมีจํานวนไมเกิน  
1 ใน 5 ของจํานวนสมาชิกทั้งหมด โดยสภาองคกรชุมชนระดับชุมชนนี้ มีเพียงสภาองคกรชุมชนในระดับตําบลเทานั้น 
ในสวนของระดับจังหวัดจะเปนการประชุมสภาองคกรชุมชนในระดับจังหวัดเทานั้น โดยสมาชิกสภาองคกรชุมชน
ระดับตําบลที่สามารถเขารวมการประชุมสภาองคกรตําบลระดับจังหวัดนั้นจะมาจากตัวแทนสมาชิกองคกรสภาชุมชน
ตําบล ตําบลละไมเกิน 2 คน ทําหนาที่นําเสนอ รวบรวม จัดตั้งคณะทํางาน คณะกรรมการโครงการตางๆ เพื่อเปนการ
ตอบสนองปญหา และขอคิดเห็นสรางความเปนชุมชนเขมแข็งข้ึน และนําเสนอตอสถาบันพัฒนาองคกรชุมชนแหงชาติ 
หรือนําเสนอผานทางผูวาราชการจังหวัด ในการประชุมสภาองคกรชุมชนตําบลระดับจังหวัดจะมีการเลือก
ประธานสภา ซึ่งมีข้ันตอนเหมือนกับสภาองคกรชุมชนตําบล ทั้งนี้สถาบันพัฒนาองคกรชุมชนแหงชาติตองจัดประชุม
สภาองคกรชุมชนตําบลระดับชาติปละ 1 คร้ัง โดยนําตัวแทนจากการประชุมสภาองคกรชุมชนตําบลระดับจังหวัดมา
จังหวัดละ 2 คน เขามาเสนอภาพรวม ปญหา ขอเสนอแนะเก่ียวกับนโยบายองคกรชุมชนในระดับชาติ เพื่อเสนอตอ
คณะรัฐมนตรีตอไป  ดังนั้นแลวจะเห็นไดวาโครงสรางองคกรในลักษณะนี้เปนโครงสรางที่ตองการการแสดงความ
คิดเห็น ตองการการสนับสนุนความมีสวนรวมและการประสานงานระหวางภาครัฐ และเอกชน ในระดับชุมชน  
โดยสภาองคกรชุมชนตําบลทําหนาที่เปนทั้งผูประสานกับภาครัฐและในขณะเดียวกันก็เปนผูตรวจสอบการทํางานของ
ทองถ่ินและสวนภูมิภาคในพื้นที่นั้นๆ ดวย41

42 

ขอดี ขอจํากัด 

• ไดรับทราบความคิดเห็นของคนในชุมชน 

• เสรมิสรางการมสีวนรวม สนับสนุนหลักการ
ประชาธิปไตย 

• เสรมิสรางชุมชนเขมแข็ง สนับสนุนการรวมกลุมกัน 
ของคนในชุมชน ดํารงไวซึ่งภูมิปญญาทองถ่ิน 

• เพ่ิมชองทางในการสื่อสารระหวางระดับนโยบาย  
กับประชาชนในชุมชน ทําใหเกิดนโยบายระดับชาต ิ
และระดับจังหวัดท่ีตอบสนองตอความตองการของ 
คนในชุมชนมากข้ึน 

• มีอิสระในการทํางาน ทําใหการบรหิารงานมี
ประสิทธิภาพดีกวาหนวยงานราชการท่ัวไป  

• สามารถจัดสรรทรัพยากร โดยมรีางงบประมาณ ทําให
มีประสิทธิภาพในการบริหารทรัพยากร 

• เพ่ิมชองทางในการตรวจสอบการทํางานของหนวยงาน
ราชการในระดับทองถ่ินและระดับภูมิภาค 

• ความคิดเห็น ขอเรียกรองตางๆ จากทุกชุมชนไมไดรับ
การรับรองวาจะออกมาเปนนโยบายระดับจังหวัด และ
ระดับชาติ เพราะทําหนาท่ีไดเพียงแสดงความคดิเห็น 

• เกิดกลุมการเมืองของคนในชุมชน เพ่ือแยงชิงกันเขามา
เปนตัวแทน ทําใหชุมชนเกิดความแตกแยกได  
อีกท้ังยังเปนการยากตอการควบคมุไมใหกลุมการเมือง
ทองถ่ิน การเมืองระดับจังหวัด เขามาแทรกแซง 
สภาชุมชน ทําใหความคดิเห็น ขอเสนอแนะของสภาฯ 
เปนไปในทิศทางเอ้ือผลประโยชนตอกลุมการเมืองน้ันๆ 

• ขาดเอกภาพในการสั่งการ เพราะตางคนตางเปน
ตัวแทนชุมชน เปนผูเช่ียวชาญในเรื่องๆ น้ันเหมือนกัน 
จึงเปนไปไดยากในการควบคุม สั่งการ สมาชิก 
สภาองคกรชุมชน 

4.2.3 สภาสุขภาพประชาชน (สภาสุขภาพอําเภอ) 

สภาสุขภาพประชาชน หรือที่เรียกวาสภาสุขภาพอําเภอ เปนนโยบายจากสํานักงานหลักประกันสุขภาพ 
เพื่อใหชุมชนมีการพัฒนาการสรางเสริมสุขภาพที่ดี และเปนการรับฟงปญหาสาธารณสุขจากระดับชุมชน มีลักษณะ
เปนเครือขายสาธารณสุขที่รวมภาครัฐ ภาคเอกชน และประชาชน โดยสภาสุขภาพประชาชนเกิดจากพระราชบัญญัติ

42 พระราชบัญญัติสภาองคกรชุมชน พ.ศ. 2551,หนา 27-35. 
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43 ที่ใหอํานาจหนาที่กับสํานักงานหลักประกันสุขภาพในการจัดตั้งสภาสุขภาพ
ประชาชนในทุกๆ ตําบล โดยสภาสุขภาพประชาชน หรือสภาสุขภาพตําบลมีอํานาจหนาที่และโครงสรางองคกรดังนี้ 

อํานาจหนาที4่3
44

 

1. ทําแผนสุขภาพอําเภอ โดยจัดประชุมสมาชิกสภาสุขภาพตําบลที่รวบรวมหนวยงาน บุคคล จากภาครัฐ
และภาคเอกชนมาใหความคิดเห็นจัดทําข้ึนเปนแผนพัฒนาสุขภาพชุมชน 

2. สนับสนุนการมีสวนรวม และการจัดตั้งภาคีเครือขายสุขภาพชุมชน  
3. จัดทํา MOU รวมระหวางโรงพยาบาล อําเภอ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เครือขายสุขภาพ หนวยงาน

สาธารณสุขในพื้นที่ (สาธารณสุขจังหวัด/อําเภอ) ในการดําเนินนโยบายตามแผนสุขภาพอําเภอ/จังหวัด 
ที่สภาสุขภาพไดทําการจัดทําข้ึน 

4. จัดการประชุมรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนแลวเสนอตอสภาสุขภาพอําเภอ ที่รวบรวมหนวยงาน 
ที่เก่ียวของ ภาครัฐและเอกชนในระดับหมูบาน สรุปออกมาเปนความคิดเห็นระดับอําเภอ เพื่อนําเสนอ
ตอสาธารณสุขจังหวัด ในการนําความคิดเห็นของขอมูลที่ไดเสนอตอสํานักงานหลักประกันสุขภาพ44

45 

แผนภาพท่ี 4.8:  โครงสรางการประสานงานของสภาสุขภาพประชาชน (สภาสขุภาพอําเภอ) 

สํานักงานหลักประกันสุขภาพระดับชาติ

สํานักงานหลักประกันสุขภาพระดับภาค

เครือข่ายสาธารณสุขจังหวัด

สภาสุขภาพอําเภอ
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43 กระทรวงสาธารณสุข, สํานักงานหลักประกันสุขภาพ, แหลงท่ีมา: 
http://www.moph.go.th/ops/minister_06/Office2/30%20baht%20law.pdf. เขาถึงเม่ือวันท่ี 18 พฤศจิกายน 2557. 

44 สภาตําบลสุกุมาลย, อํานาจหนาท่ีและบทบาท, แหลงท่ีมา: http://www.skko.moph.go.th/dward/document_file/ 
d_kusuman/common_form_upload_file/20121102133111_916967722.pdf เขาถึงเม่ือวันท่ี 18 พฤศจิกายน 2557 

45 เรื่องเดียวกัน, เขาถึงเม่ือวันท่ี 18 พฤศจิกายน 2557. 
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แผนภาพท่ี 4.9:  โครงสรางสภาสุขภาพประชา (ตําบล) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
ท่ีมา:  คณะผูวิจัย, สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, 2557 

จะเห็นไดวาโครงสรางองคกรและโครงสรางการบริหารนั้น เปนการจัดโครงสรางแบบสงตอนโยบายจากลาง
ข้ึนบน และจากบนลงลาง ลักษณะการทํางานที่เปนเครือขายโดยการใชทรัพยากรงบประมาณยังตองพึ่งพาจาก
สํานักงานหลักประกันสุขภาพระดับภาค สภาสุขภาพประชาชนหรือสภาสุขภาพอําเภอ เปนการเพิ่มชองทางในการ
สื่อสารระหวางระดับนโยบาย กับระดับชุมชน สภาสุขภาพระดับตําบลจะคัดเลือกสมาชิกจากตัวแทนชุมชน ตัวแทน
หนวยงานสาธารณสุขตางๆ เขามาเปนสมาชิก เพื่อใหมีความหลากหลาย สามารถรับฟงปญหา ขอคิดเห็น 
ไดหลากหลาย และมีบทบาท อํานาจหนาที่ในการแกไขปญหาที่เกิดข้ึน พัฒนาระบบบริหารระบบประสานงานดาน
สาธารณสุขในตัวอําเภอนั้นๆ ไดดีข้ึน อีกทั้งยังเปนหนวยงานที่สรุปจัดทําแผนสุขภาพระดับตําบล สงข้ึนไปยัง 
สภาสุขภาพจังหวัด แลวรวบรวมเปนแผนแมบทเพื่อเสนอตอสํานักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติ เพื่อเสนอตอ
คณะรัฐมนตรีในการออกแบบแกไขนโยบายสาธารณสุขตอไป45

46 

ขอดี ขอจํากัด 

• เสริมสรางการมีสวนรวม สนับสนุนระบอบประชาธิปไตย 
เครือขายภาคประชาสังคมมคีวามเขมแข็ง 

• ไดรับทราบปญหาและขอคิดเห็นจากระดับชุมชน 
อยางแทจริง 

• มีการนําเสนอความคดิเห็นท่ีหลากหลายจากการ
ประชุมสภาสุขภาพ ทําใหความคดิเห็นท่ีไดมีความ
หลากหลายมากข้ึน เพราะมีทุกฝายเขามามสีวนรวม 
นโยบายท่ีออกมาจึงมีความหลากหลายและตอบสนอง
ตอประชาชน 

• ขอเสนอแนะ และความคดิเห็นไมไดรับการรับรองวา 
จะออกมาเปนนโยบายระดับประเทศ 

• กระบวนการทํางานยังตองผานหลายข้ันตอนทําให  
มีความลาชาในแตละเรื่อง เน่ืองจากตองทําการประชุม
สภาทุกเรื่อง 

• เกิดเปนกลุมการเมืองของหนวยงานสาธารณสุขในชุมชน  

• ขาดความเปนเอกภาพในการสั่งงาน เพราะสมาชิกใน
สภาทุกคนตางมีสังกัดหนวยงานเปนของตัวเอง ดังน้ัน
การมาทํางานรวมกันภายใตประธานสภา จึงเปนไปได
ยากในการสั่งการของสภา 

46 สํานักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติ, แหลงท่ีมา: http://www.nhso.go.th/FrontEnd/page-network_history.aspx เขาถึง
เม่ือวันท่ี 19 พฤศจิกายน 2557. 

คณะกรรมการสภา สมาชิกสภาสุขภาพ
ประชาชน 

นายอําเภอ ประธาน 

นายก อบต.  
รองประธาน 

ประธานเครือขายสาธารณสุข
กรรมการ 

• ตัวแทนประชาชนในชุมชน 

• สาธารณสุขอําเภอ 

• ตัวแทนหนวยงานสาธารณสุข 

• ตัวแทนภาคเอกชน 

ประธานสภาสุขภาพประชาชน อําเภอ 
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4.2.4 คณะกรรมการพัฒนาแรงงานและประสานงานการฝกอาชีพแหงชาติ 

คณะกรรมการพัฒนาแรงงานและประสานงานการฝกอาชีพแหงชาติ จัดตั้งข้ึนตามกฎหมายระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2552 โดยมีวัตถุประสงคในการจัดตั้ง คือ กําหนดนโยบาย แนวทาง มาตรการการพัฒนาแรงงาน
และการประสานงานการฝกอาชีพของผูที่อยูในกําลังแรงงาน ใหเปนไปตามนโยบายรัฐและแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
แหงชาติ ตลอดจนแผนพัฒนาทรัพยากรมนษุยระหวางระบบการศึกษาและการพัฒนาฝมือแรงงาน ใหสอดคลองตาม
นโยบายรัฐบาล มีระบบการบริหารและมีการจัดการตอเนื่องอยางมีประสิทธิภาพ โดยคณะกรรมการพัฒนาแรงงาน
และประสานงานการฝกอาชีพแหงชาตินี้มีโครงสรางคณะกรรมการดังตอไปนี้ 46

47 

โครงสรางของคณะกรรมการพัฒนาแรงงานและประสานงานการฝกอาชีพแหงชาติ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 
พ.ศ. 2552 ขอ 3-6 บัญญัติไวดังนี้ 

ขอ 3 ในระเบียบนี้ 

“คณะกรรมการ” หมายความวา คณะกรรมการพัฒนาแรงงานและประสานงานการฝกอาชีพแหงชาต ิ

“กรรมการ” หมายความวา กรรมการพัฒนาแรงงานและประสานงาน การฝกอาชีพแหงชาติ 

ขอ 4 ใหมีคณะกรรมการคณะหนึ่ง เรียกวา “คณะกรรมการพัฒนาแรงงานและประสานงานการฝกอาชีพ
แหงชาต”ิ เรียกโดยยอวา “กพร.ปช.” ประกอบดวย 

(1) นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธานกรรมการ 

(2) รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงาน เปนรองประธานกรรมการ 

(3) กรรมการโดยตําแหนง ไดแก ปลัดกระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา ปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและ
ความมั่นคงของมนุษย ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงยุติธรรม ปลัดกระทรวง
แรงงาน ปลัดกระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีปลัดกระทรวงศึกษาธิการ ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม เลขาธิการ
คณะกรรมการการอาชีวศึกษา เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ผูอํานวยการสํานัก
งบประมาณ อธิบดีกรมการจัดหางาน อธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน เลขาธิการคณะกรรมการสงเสริม 
การลงทุน เลขาธิการสํานักงานประกันสังคม ผูอํานวยการสํานักงานสงเสริมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม  
ปลัดกรุงเทพมหานคร นายกสมาคมการจัดการงานบุคคลแหงประเทศไทย ประธานสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา
ประเทศไทย ประธานสภาหอการคาแหงประเทศไทย และประธานสภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย 

(4) ผูแทนสภาองคการนายจางและผูแทนสภาองคการลูกจาง ซึ่งนายกรัฐมนตรีแตงตั้งจากผูไดรับการ
คัดเลือกโดยการสรรหาจากประธานสภาองคการนายจางและประธานสภาองคการลูกจางจํานวนหนวยงานละสองคน 
เปนกรรมการ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑและวิธีการสรรหาที่อธิบดีกรมพัฒนาฝมือแรงงานกําหนด 

(5) กรรมการผูทรงคุณวุฒิ ซึ่งนายกรัฐมนตรีแตงตั้งจากผูมีความรูความเชี่ยวชาญและประสบการณเปนที่
ประจักษในดานการพัฒนาแรงงานจํานวนไมเกินสามคนเปนกรรมการ ใหอธิบดีกรมพัฒนาฝมือแรงงานเปนกรรมการ
และเลขานุการ และใหรองอธิบดีกรมพัฒนาฝมือแรงงานซึ่งอธิบดีกรมพัฒนาฝมือแรงงานมอบหมาย เปนกรรมการ
และผูชวยเลขานุการ 

  

47 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัฒนาแรงงานและการประสานงานฝกอาชีพแหงชาติ, หนา 1-2, แหลงท่ีมา: 
http://home.dsd.go.th/SDP/filedownload/ASEM/Command(1).pdf  
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ขอ 5 ผูแทนสภาองคการนายจาง ผูแทนสภาองคการลูกจาง และกรรมการผูทรงคุณวุฒิตองมีคุณสมบัติและ
ไมมีลักษณะตองหาม ดังตอไปนี้ 

(1) มีสัญชาติไทย 

(2) ไมเปนบุคคลลมละลาย คนไรความสามารถ หรือคนเสมือนไรความสามารถ 

(3) ไมเคยตองคําพิพากษาใหจําคุก แมคดีนั้นจะยังไมถึงที่สุดหรือมีการรอการลงโทษเวนแตเปนกรณีที่คด ี
ยังไมถึงที่สุดหรือมีการรอการลงโทษในความผิดอันไดกระทําโดยประมาทความผิดลหุโทษ หรือความผิดฐานหมิ่น
ประมาท 

(4) ไมเปนขาราชการซึ่งมีตําแหนงหรือเงินเดือนประจํา พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการหนวยงาน
ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ขาราชการการเมือง ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง สมาชิกสภา
ทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน กรรมการหรือผูดํารงตําแหนงซึ่งรับผิดชอบการบริหารพรรคการเมือง ที่ปรึกษาพรรค
การเมือง หรือเจาหนาที่พรรคการเมือง 

ขอ 6 ผูแทนสภาองคการนายจาง ผูแทนสภาองคการลูกจาง และกรรมการผูทรงคุณวุฒิมีวาระการดํารง
ตําแหนงคราวละสี่ปในกรณีที่ผูแทนสภาองคการนายจาง ผูแทนสภาองคการลูกจาง หรือกรรมการผูทรงคุณวุฒิ 
พนจากตําแหนงกอนวาระ หรือในกรณีที่นายกรัฐมนตรีแตงตั้งกรรมการผูทรงคุณวุฒิเพิ่มข้ึนในระหวางที่กรรมการ
ผูทรงคุณวุฒิซึ่งแตงตั้งไวแลวยังมีวาระอยูในตําแหนง ใหผูไดรับแตงตั้งแทนตําแหนงที่วางหรือเปนกรรมการ
ผูทรงคุณวุฒิเพิ่มข้ึน อยูในตําแหนงเทากับวาระที่เหลืออยูของผูแทนสภาองคการนายจาง ผูแทนสภาองคการลูกจาง 
หรือกรรมการผูทรงคุณวุฒิซ่ึงไดแตงตั้งไวแลว แลวแตกรณีเมื่อครบกําหนดวาระตามวรรคหนึ่ง หากยังมิไดมีการ
แตงตั้งกรรมการข้ึนใหม ใหผูแทนสภาองคการนายจาง ผูแทนสภาองคการลูกจาง และกรรมการผูทรงคุณวุฒิซึ่งพน
จากตําแหนงตามวาระนั้นอยูในตําแหนงเพื่อดําเนินการตอไปจนกวาผูแทนสภาองคการนายจาง ผูแทนสภาองคการ
ลูกจางหรือกรรมการผูทรงคุณวุฒิซึ่งไดรับแตงตั้งใหมเขารับหนาที่ผูแทนสภาองคการนายจาง ผูแทนสภาองคการ
ลูกจาง และกรรมการผูทรงคุณวุฒิซึ่งพนจากตําแหนงตามวาระ อาจไดรับแตงตั้งอีกได แตจะดํารงตําแหนงติดตอกัน
เกินสองวาระไมได 

จากบทบัญญัติขางตน จะประกอบดวยกรรมการที่เปนกรรมการ กพร.ปช. โดยตําแหนง และกรรมการที่มา
จากการแตงตั้งโดยนายกรัฐมนตรี ซึ่งแบงเปน 2 สวนคือ 1. ผูแทนสภาองคการนายจางและผูแทนสภาองคการลูกจาง 
นายกรัฐมนตรีแตงตั้ง หนวยงานละ 2 คน โดยเลือกจากการที่ประธานสภาทั้งสองหนวยงานเปนคนเสนอชื่อตอ
นายกรัฐมนตรี โดยมีวาระอยูไมเกินคราวละ 4 ป และ 2. กรรมการคุณวุฒิ มาจากการแตงตั้งของนายกรัฐมนตรี ไม
เกิน 3 คน โดยคณะกรรมการพัฒนาแรงงานและประสานงานการฝกอาชีพแหงชาติมีอํานาจหนาที่ตามที่ระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2552 กําหนดไว ดังตอไปนี้4748 

1. กําหนดนโยบายพัฒนาแรงงานและการประสานงานการฝกอาชีพ ผูอยูในกําลังแรงงานใหเปนไปตาม
นโยบายรัฐบาลและแผนการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

2. ประสานการพัฒนาบุคคลระหวางหนวยงานการศึกษากับการพัฒนาแรงงานใหสอดคลองกัน 

3. ประสานนโยบายแผนพัฒนาฝมือแรงงาน แผนพัฒนาอาชีพทุกหนวยงาน เพื่อความเปนเอกภาพในการ
พัฒนาแรงงานขจัดปญหาความซ้ําซอนและความสิ้นเปลือง 

48 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัฒนาแรงงานและการประสานงานฝกอาชีพแหงชาติ, หนา4-5, 
แหลงท่ีมา:  http://home.dsd.go.th/SDP/filedownload/ASEM/Command(1).pdf 
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4. ติดตามประเมินผลนโยบายและแผนงานในการพัฒนาแรงงานและการประสานงานการฝกอาชีพของ
หนวยงานตางๆ 

5. เสนอแนวทางแกไขปญหาเก่ียวกับการพัฒนาแรงงานและการประสานงานการฝกอาชีพ 

6. ปฏิบัติการอ่ืนใดตามที่ คณะรัฐมนตรีมอบหมาย 

7. แตงตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อพิจารณาเร่ืองตางๆ 

8. เรียกหนวยงานของรัฐเขามาใหขอมูล ใหความรวมมือ สรางเสริมการมีสวนรวม 

จะเห็นไดวา คณะกรรมการพัฒนาแรงงานและการประสานงานการฝกอาชีพแหงชาตินั้นจัดตั้งข้ึนเพื่อเปน
ตัวกลางในการประสานงานหนวยงานตางๆ ที่เก่ียวของกับการพัฒนาแรงงาน และการสงเสริมอาชีพแรงงานของผูที่
อยูในกําลังแรงงานทั้งหมด เปนการบูรณาการหนวยงานภาครัฐและเอกชนใหสามารถดําเนินการรวมกันในการพัฒนา
แรงงานและประสานงานการฝกอาชีพไดอยางมีประสิทธิภาพ 

4.2.5 สถาบันสงเสริมความปลอดภัย อาชีวอนามัยและสภาพแวดลอมในการทํางาน  
(องคการมหาชน) 

สถาบันสงเสริมความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน จัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติ
สงเสริมความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน พ.ศ. 2554 มาตรา 52 โดยอยูภายใตการ
กํากับดูแลของกระทรวงแรงงาน มีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริมความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการ
ทํางานอยางมีประสิทธิภาพและเกิดผลลัพธที่มีประสิทธิผล  

สถาบันสงเสริมความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน มีแนวคิดและเหตุผลในการ
เลือกรูปแบบที่เหมาะสมในการจัดตั้งองคกร และวิธีการบริหารจัดการเพื่อใหความคุมครองแรงงานตามเปาหมายของ

องคกร ดังนี้48
49

 

1. เหตุผลของการที่ไมดําเนินการในรูปแบบสวนราชการ เนื่องจากกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน  
เปนหนวยงานหนึ่งที่มีภารกิจสําคัญดานความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน ไดดําเนินการ
ทั้งในดานการดูแลใหมีการปฏิบัติตามกฎหมายความปลอดภัยฯ และการสงเสริมดานความปลอดภัยฯ ภายใตความ
จํากัดของบุคลากรที่มีจํานวนนอยและมีความรูเฉพาะทางไมเพียงพอ เชน ดานวิทยาศาสตร อาชีวอนามัยและความ
ปลอดภัย กายภาพ เคมี พิษวิทยาอุตสาหกรรม วิศวกรรม แพทย พยาบาล เปนตน และงบประมาณที่จํากัด ทําให 
ไมสามารถเพิ่มขีดความสามารถและประสิทธิภาพในการดําเนินการดานความปลอดภัย อาชีวอนามัย และ
สภาพแวดลอมในการทํางานใหครอบคลุมทั่วประเทศไดเพื่อใหการดําเนินงานเกิดผลประโยชนสูงสุดควรมีการบริหาร
และการจัดการที่มีความเปนอิสระ มีความคลองตัว มีความยืดหยุนในการปฏิบัติงาน รวมทั้งเพื่อใหงานเกิด
ประสิทธิภาพ ซึ่งไมเหมาะสมที่จะใชวิธีการของราชการในการบริหารที่สวนใหญเปนกิจกรรมที่ตองมีการออกระเบียบ 
กฎเกณฑ เปนการใชอํานาจทางการปกครองที่เปนการใชอํานาจรัฐฝายเดียวเปนหลัก กระทรวงแรงงาน จึงเห็นควร
จัดตั้งสถาบันสงเสริมความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางานข้ึน เปนองคการมหาชนในกํากับ
ของกระทรวงแรงงาน ซึ่งมีระบบการบริหารงานที่เปนอิสระและเอ้ือตอการดําเนินภารกิจดานความปลอดภัย อาชีว 
อนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางานของประเทศไดมากกวาระบบราชการ 

 

49 เหตุผลความจําเปนในการขอจัดต้ังสถาบันสงเสริมความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน (องคการมหาชน), 
แหลงท่ีมา: http://www.tiosh.or.th/index.php?option=com_content&view=article&id=8&Itemid=53&lang=th 
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2. เหตุผลของการที่ไมจัดตั้งเปนรัฐวิสาหกิจ เนื่องจากวัตถุประสงคในการจัดตั้งสถาบันสงเสริมความ
ปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน แตกตางจากรัฐวิสาหกิจ โดยมีความมุงหมายใหมีการใช
ประโยชนจากทรัพยากรใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด และมีกิจการอันเปนบริการสาธารณะ ตามมาตรา 5 แหง 
พระราชบญัญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 คือ การศึกษา อบรม พัฒนาเจาหนาที่ของรัฐ การสงเสริมและสนับสนุน
การศึกษาและการวิจัย โดยไมเปนกิจการที่มีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหาผลกําไรเปนหลัก จึงไมสามารถดําเนินการ 
ในรูปแบบของรัฐวิสาหกิจได เพราะมิไดมุงใหบริการสาธารณะทางพาณิชยกรรมหรืออุตสาหกรรม ไมมีลักษณะของ
การประกอบการทางอุตสาหกรรมหรือการคา ไมมีกิจกรรมที่มีลักษณะเปนการผลิต หรือจําหนายสินคาหรือบริการ
เพื่อแสวงหารายได ไมมีวัตถุประสงคในการหากําไรเชิงพาณิชย จึงไมสามารถเลี้ยงตัวเองไดในเชิงพาณิชยกรรมและ 
ไมอาจวัดประสิทธิภาพหนวยงานไดจากผลกําไรขาดทุน สถาบันสงเสริมความปลอดภัย อาชีวอนามัย และ
สภาพแวดลอมในการทํางาน จึงไมควรเปนรัฐวิสาหกิจ 

3. เหตุผลของการที่ไมจัดตั้งเปนหนวยงานบริการรูปแบบพิเศษ เนื่องจากหนวยงานบริการรูปแบบพิเศษ  
มีเปาหมายที่ตองใหบริการกับสวนราชการเจาสังกัดเปนอันดับแรก และเปนงานบริการรูปแบบพิเศษตามความจําเปน 
สวนการดําเนินงานของสถาบันสงเสริมความปลอดภัยอาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน เปนการ
ใหบริการกับผูรับบริการหลากหลาย เชน สถานประกอบกิจการ นายจาง ลูกจางหรือหนวยงานภาครัฐอ่ืนๆ มากกวา
การใหบริการกับหนวยงานตนสังกัดและไมไดเปนงานบริการรูปแบบพิเศษตามความจําเปน อีกทั้งยังมีความรวมมือ 
ในการปฏิบัติการกับหนวยงานทั้งภาครัฐและภาคเอกชนทั้งภายในและภายนอกประเทศ จึงจําเปนตองมีสถานะเปน
นิติบุคคล เพื่อความสะดวกและคลองตัวในการดําเนินงานอยางตอเนื่อง (หนวยงานบริการรูปแบบพิเศษ ไมมีสถานะ
เปนนิติบุคคล) 

4. เหตุผลของการที่ไมสามารถถายโอนใหเปนภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือภาคเอกชน 
เนื่องจากสถาบันสงเสริมความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน จัดตั้งข้ึนเพื่อเปนหนวยงาน
หลักในการสงเสริมและแกไขปญหาเก่ียวกับความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน การ
พัฒนาและสนับสนุนการจัดทํามาตรฐานเพื่อสงเสริมความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน 
การดําเนินการ สงเสริม สนับสนุน และรวมดําเนินงานกับหนวยงานดานความปลอดภัย อาชีวอนามัย และ
สภาพแวดลอมในการทํางานของภาครัฐและภาคเอกชนทั้งในดานการพัฒนาบุคลากรและดานวิชาการ ซึ่งมิใชภารกิจ
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน อีกทั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินก็อาจยังไมมีความพรอมในการดําเนินงานดานนี้ 

ซึ่งในการจัดตั้งสถาบันสงเสริมความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน มีการตรา
กฎหมายจัดตั้งสถาบันสงเสริมความปลอดภัยฯ ข้ึนโดยออกเปนพระราชกฤษฎีกา มีสาระสําคัญดังนี้ 

1) กําหนดคํานิยามคําวา “ความปลอดภัย อาชีวอนามัย และ สภาพแวดลอมในการทํางาน” “สถาบัน” 
“คณะกรรมการ” “ผูอํานวยการ” “เจาหนาที่” “ลูกจาง” “รัฐมนตรี” 

2) กําหนดใหจัดตั้งสถาบันสงเสริมความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน (องคการ
มหาชน) เปนองคการมหาชน มีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริมความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอม ในการ
ทํางาน 

3) กําหนดใหทุนและทรัพยสินในการดําเนินงานของสถาบันสวนหนึ่ง ประกอบดวยเงินที่รัฐบาลจายใหเปน
ทุนประเดิม เงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐบาลจัดสรรใหตามความเหมาะสม และกําหนดใหรายไดของสถาบันไมเปนรายไดที่
ตองนําสงกระทรวงการคลังตามกฎหมายวาดวยเงินคงคลังและกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 

4) กําหนดใหมีคณะกรรมการบริหารสถาบันสงเสริมความปลอดภัยอาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการ
ทํางาน และกําหนดองคประกอบ คุณสมบัติ วาระการดํารงตําแหนง การพนจากตําแหนง และอํานาจหนาที่ของ
คณะกรรมการ 

 โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 



4-62 รายงานฉบับสมบูรณ (final Report) 

 

5) กําหนดใหผูปฏิบัติงานของสถาบันมีสามประเภท คือ เจาหนาที่หรือลูกจาง ที่ปรึกษาหรือผูเชี่ยวชาญ 
และเจาหนาที่ของรัฐซึ่งมาปฏิบัติงานในสถาบันเปนการชั่วคราว 

6) กําหนดใหรัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่กํากับดูแลการดําเนินการของสถาบันใหเปนไปตามกฎหมาย และให
สอดคลองกับวัตถุประสงคของการจัดตั้งสถาบัน นโยบายของรัฐบาล 

7) กําหนดบทเฉพาะกาล ใหเมื่อพระราชกฤษฎีกานี้มีผลใชบังคับใหรัฐมนตรีเสนอคณะรัฐมนตรีดําเนินการ
ตามกฎหมายเพื่ออนุมัติใหมีการโอนบรรดาอํานาจหนาที่ กิจการ ทรัพยสิน สิทธิ หนี้ และเงินงบประมาณที่เก่ียวกับ
การสงเสริมความปลอดภัยอาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางานของสํานักความปลอดภัยแรงงาน  
กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน ไปเปนของสถาบันฯ 

การทบทวนรูปแบบขององคกร รวมทั้งกฎหมายที่เก่ียวของกับการจัดตั้งองคกร เพื่อหารูปแบบที่เหมาะสม
สําหรับการการจัดตั้งองคกรมาดูแลแรงงานนอกระบบจากตัวอยางกรณีศึกษาขางตน ในแงมุมของการจัดตั้งองคกร
รูปแบบตางๆ อาทิ องคการมหาชน ราชการ รัฐวิสาหกิจ หนวยงานบริการรูปแบบพิเศษ และการใหภาคเอกชน
ดําเนินการ จากกรณีศึกษาของสถาบันสงเสริมความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน 
(องคการมหาชน) พบวา มีเหตุผลหลักในการจัดตั้งเปนรูปแบบองคการมหาชนเนื่องจากตองการความคลองตัวในการ
ดําเนินการ มีระบบการบริหารงานที่เปนอิสระและเอ้ือตอการดําเนินภารกิจ จําเปนตองมีสถานะเปนนิติบุคคล  
เพื่อความสะดวกและคลองตัวในการดําเนินงานอยางตอเนื่อง 

โครงการศึกษาวิจยัเพื่อหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมในการจัดต้ังองคกรแรงงานนอกระบบ 




