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การประชุมประจําป 2547 ของ สศช. :
ยุทธศาสตรการบริหารจัดการเศรษฐกจินอกระบบ

จกัรมณฑ ผาสุกวนิช
เลขาธิการคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกจิและสังคมแหงชาติ
24 มิถุนายน 2547
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การบริหารจดัการเศรษฐกิจนอกระบบเพื่อสังคมไทยที่ดีกวา

ทําไมใหความสําคญั
กบัเศรษฐกจินอกระบบ

เศรษฐกจิ
นอกระบบ
คืออะไร

เศรษฐกจิ
นอกระบบ
ของไทย

 เหตุผลที่ สศช. ให
ความสนใจเรื่อง
เศรษฐกิจนอกระบบ

 แนวคิดตางๆ
เกี่ยวกับเศรษฐกิจนอก
ระบบ

 ยุทธศาสตรการ
บริหารจดัการ
เศรษฐกิจนอกระบบ
 แนวทางผลักดันยุทธ
ศาสตร

การบรหิารจดัการการบรหิารจดัการ
เศรษฐกจินอกระบบเศรษฐกจินอกระบบ

 สถานการณ
เศรษฐกิจนอกระบบ
ของไทยในปจจุบัน
 ประโยชนและ
ผลกระทบที่เกิดขึ้น
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เหตผุลที่ สศช. ใหความสนใจเศรษฐกิจนอกระบบ

ประชาชน ที่อยูในเศรษฐกจินอกระบบไมไดรับการดูแล คุมครอง บริการ และ
สวัสดิการที่พึงไดรับจากภาครัฐ

ประชาชน ที่ใชแรงงานในเศรษฐกิจนอกระบบมีปญหาความยากจน
ประชาชน ที่ใชแรงงานหรือเกีย่วของกับเศรษฐกิจนอกระบบไมไดรับความเปน
ธรรม 
ภาครฐั จําเปนตองดูแลจดัการกจิกรรมผิดกฎหมาย ซึ่งถูกควบคุมโดยผูมี
อิทธิพล เพื่อใหลดความเดือดรอนของแรงงานและผูบรโิภค
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โดยสรุปแนวคิดเกี่ยวกับเศรษฐกิจนอกระบบสามารถแบงได
เปน 3 กลุมหลกั
กลุมที่ 1 กจิกรรมทาง
เศรษฐกจิที่ไมมีการ
บันทึกไวในระบบบญัชี
ประชาชาติ

กลุมที่ 2 กจิกรรมทาง
เศรษฐกจิทีก่ฎหมาย/
บรกิารของรัฐ/สวัสดิการ
ของรัฐเขาไมถึง

กลุมที่ 3 กจิกรรมทาง
เศรษฐกจิทีผ่ิดกฎหมาย

เปนกจิกรรมทุกสาขาที่อยูนอก
กรอบการควบคุมของ
กฎระเบยีบ ไมมีระบบภาษี
และการจางทีแ่นนอน

 การผลิตใตดนิ
 การผลิตที่ผิดกฎหมาย
 การผลิตสาขาไมเปนทางการ
 การผลิตโดยครัวเรือนเพื่อบรโิภคเอง

สศช. ILO

OECDสศช.

สศช. OECD

Schneider เปนการผลิต การจดัจําหนาย และ
การครอบครองสินคาและบรกิารที่
ไมรับอนุญาตตามกฎหมาย
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กจิกรรมเศรษฐกิจกจิกรรมเศรษฐกิจ
ทั้งหมดทั้งหมด

เศรษฐกจินอกระบบเศรษฐกจินอกระบบ

เศรษฐกิจนอกระบบคอือะไร

กจิกรรม
ผิดกฎหมาย

กจิกรรมที่แรงงานกจิกรรมที่แรงงาน
ไมไดรับการคุมครองไมไดรับการคุมครอง

กจิกรรมที่อยูนอกกจิกรรมที่อยูนอก
บญัชปีระชาชาติบญัชปีระชาชาติ

กจิกรรมที่กระบวนการผลิตและจัดจาํหนายที่ผิดกฎหมายกจิกรรมที่กระบวนการผลิตและจัดจาํหนายที่ผิดกฎหมาย
  การคาของเถื่อนการคาของเถื่อน
  การพนันการพนัน

  คาบริการทางเพศคาบริการทางเพศ
  ยาเสพติดยาเสพติด

  การทุจริตการทุจริต

กจิกรรมขนาดเล็กที่ไมผิดกฎหมายกจิกรรมขนาดเล็กที่ไมผิดกฎหมาย  
แตไมมีกฎหมายคุมครองแตไมมีกฎหมายคุมครอง
  กุลมการผลิตกุลมการผลิต
  กลุมการคาและบริการกลุมการคาและบริการ

  กลุมบริการขนสงกลุมบริการขนสง
  กลุมกิจกรรมภาคครอบครัวกลุมกิจกรรมภาคครอบครัว

กจิกรรมที่แรงงานขาดหลกัประกันกจิกรรมที่แรงงานขาดหลกัประกัน
ในการดํารงชวีิตและอยูนอกการในการดํารงชวีิตและอยูนอกการ
คุมครองทางสังคมคุมครองทางสังคม
  ผูรับงานมาทําที่บานผูรับงานมาทําที่บาน
  เกษตรกรเกษตรกร

  ลูกจางชั่วคราวลูกจางชั่วคราว
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สถานการณเศรษฐกิจนอกระบบของไทย

กจิกรรมที่อยูนอกกจิกรรมที่อยูนอก
บญัชปีระชาชาติบญัชปีระชาชาติ

 มอเตอรไซครับจางเพิ่มจาก 16,000 คัน เปน 108,506 คัน ใน 
10 ปที่ผานมา*
 หาบเรแผงลอยมี 25,653 รายในป 2541**
 การรับงานมาทาํที่บานมี 406,473 ครัวเรือนในป 2545 เพิ่มขึ้น
จากป 2542 80%***
 สินเชื่อนอกระบบมี 132,894 ลานบาท (18.8% ของหนี้สิน
ทั้งหมด) ในป 2547****

*โครงการศึกษาฯของจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 
**น.ส.อัจฉรา ชาญเชิงรบ 

***สํานักงานสถิตแิหงชาติ
****การจดทะเบียนผูมีปญหาความยากจน ป2547

กจิกรรมที่แรงงานกจิกรรมที่แรงงาน
ไมไดรับการคุมครองไมไดรับการคุมครอง

 ในป 2545 แรงงานที่อยูในเศรษฐกิจนอกระบบซึ่งไมไดรับการ
คุมครองมีถึง 23.5 ลานคน (72%ของแรงงานทั้งหมด)
 ภาครัฐมีหลักประกันสุขภาพอยางทั่วถึง แตประกันสังคม สินเชื่อ
ในระบบ การฝกอาชีพยังไมเพียงพอและไมตรงความตองการ
 ผูอยูในเศรษฐกิจภาคเกษตรมแีนวโนมยายถิ่นเขาสูเมืองมากขึ้น
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สถานการณเศรษฐกิจนอกระบบของไทย

กจิกรรม
ผิดกฎหมาย

 การพนันมีผูเลนเกี่ยวของ 65.7 ลานคน และมีวงเงินประมาณ 
300,000 ลานบาท ในป 2544*
 การใหบริการทางเพศขยายตัวเฉลี่ยรอยละ 9 ตอป และมีผู
ใหบริการ 200,000 ราย ในป 2539
 ยาเสพติดที่ระบาดมากที่สุด คือ ยาบา และผูเสพประมาณ 48.5% 
มีอายุระหวาง 15 – 24 ป**
 กฎหมายที่บังคับใชในปจจุบันมีชองวางใหเจาหนาที่เลือกปฏิบัติ
โดยใชดุลยพินิจมาก

*ดร.สังศิต พิรยิะรังสรรค
**ศูนยปองกันและปราบปรามยาเสพติดกรุงเทพมหานคร 
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เศรษฐกิจนอกระบบใหทั้งผลประโยชนและผลกระทบตอสังคมไทย

เพิ่มผลผลิตของประเทศและเปนแหลง
จางงานสําคัญ
เปนแหลงสรางผูประกอบการรายยอย 
รายเลก็
เปนสวนสําคัญทีป่อนแรงงาน วัตถุดิบ 
และสินคาขั้นกลางใหระบบเศรษฐกจิ
เปนทางเลือกในการประกอบอาชพี
ใหแกประชาชน

ผูที่อยูในเศรษฐกิจนอกระบบมีความ
เสี่ยงสูงและไมไดรับการคุมครองที่เปน
ธรรม 
ผูบริโภคมีความเสี่ยงตอสินคาและ
บรกิารที่ขาดมาตรฐาน
รัฐสูญเสียประโยชนที่ควรจะได เพือ่
นําไปใชพัฒนาประเทศ
กอใหเกิดปญหาสังคมดานศีลธรรม 
อาชญากรรม คอรรัปชั่น

ผลประโยชน ผลกระทบ
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แนวคิดทิศทางการบริหารจดัการเศรษฐกิจนอกระบบ

ภาครฐัจะมีบทบาทสําคัญในการบริหารจัดการเศรษฐกิจนอกระบบ ซึ่ง
มีทิศทางดังนี้
1. การสรางความคุมครองและหลกัประกันทางสังคม
2. การสรางความเปนธรรมและกระจายโอกาสในสังคม
3. การสงเสริมและพัฒนาใหเศรษฐกจินอกระบบเปนฐานสนับสนุนเศรษฐกจิ

โดยรวม
4. การปองกันและปราบปรามเศรษฐกิจนอกระบบที่เปนภัยตอความมั่นคง
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ยุทธศาสตรบรหิาร
จัดการเศรษฐกจิ
นอกระบบที่มี

ผลกระทบตอสังคม

ยุทธศาสตร
คุมครองทางสังคม
แกผูอยูในเศรษฐกจิ

นอกระบบ

ยุทธศาสตรพฒันา
เศรษฐกจินอกระบบ
เปนฐานสนับสนุน
เศรษฐกจิไทย

ยุทธศาสตรการบริหารจดัการเศรษฐกิจนอกระบบ

กจิกรรมกจิกรรม
ผิดกฎหมายผิดกฎหมาย

กจิกรรมที่แรงงานกจิกรรมที่แรงงาน
ไมไดรับการคุมครองไมไดรับการคุมครอง

กจิกรรมที่อยูนอกกจิกรรมที่อยูนอก
บญัชปีระชาชาติบญัชปีระชาชาติ
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  มอเตอรไซทรับจางมอเตอรไซทรับจาง  
  หาบเรแผงลอยหาบเรแผงลอย
  รถตูรถตู
  รับงานมาทาํทีบ่านรับงานมาทาํทีบ่าน

  รับงานมาทาํทีบ่านรับงานมาทาํทีบ่าน
  คนขับคนขับแทกซี่แทกซี่
  หญิงขายบริการหญิงขายบริการ

กลุมอาชีพขนาดใหญกลุมอาชีพขนาดใหญ
ที่มีผลตอการสรางงานและรายไดที่มีผลตอการสรางงานและรายได

การศึกษาการศึกษา
ขอมูลเชิงลึกขอมูลเชิงลึก

กลุมอาชีพที่กลุมอาชีพที่
ผลกระทบตอสังคมผลกระทบตอสังคม

  ธุรกิจคาบริการทางเพศธุรกิจคาบริการทางเพศ
  ธุรกิจการพนันธุรกิจการพนัน
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แนวทางการบริหารจดัการเศรษฐกิจนอกระบบในแตละยุทธศาสตร

  สรางโอกาสใหผูประกอบอาชีพสรางโอกาสใหผูประกอบอาชีพ
และรายยอยเขาสูระบบและรายยอยเขาสูระบบ
  ฝกอบรมและเพิม่ทักษะใหแกผูฝกอบรมและเพิม่ทักษะใหแกผู
ประกอบอาชีพและรายยอยประกอบอาชีพและรายยอย
  สนับสนุนสนับสนุนดานการเงินดานการเงินใหผูใหผู
ประกอบอาชีพเขาถึงทุนมากขึ้นประกอบอาชีพเขาถึงทุนมากขึ้น
  สงเสริมเศรษฐกิจชุมชนใหสงเสริมเศรษฐกิจชุมชนให
เขมแข็งและพัฒนาเปนเครือขายเขมแข็งและพัฒนาเปนเครือขาย

  มุงปองกันความเสี่ยงและลดมุงปองกันความเสี่ยงและลด
ระดับความรุนแรงและระดับความรุนแรงและ
ผลกระทบความเสี่ยงผลกระทบความเสี่ยง
  จัดจัดระบบกลไกคุมครองระบบกลไกคุมครองทางทาง
สังคมใหผูนอกระบบสังคมใหผูนอกระบบ
  สรางสรางระบบขอมูลระบบขอมูลเพื่อบริหารเพื่อบริหาร
ความเสี่ยงไดตรงกลุมเปาหมายความเสี่ยงไดตรงกลุมเปาหมาย

  นําธุรกิจผิดกฎหมายทีส่ังคมใหนําธุรกิจผิดกฎหมายทีส่ังคมให
การยอมรับมาจดัการอยูในระบบการยอมรับมาจดัการอยูในระบบ
  ปราบปรามธุรกิจที่เปนภัยปราบปรามธุรกิจที่เปนภัย
อยางเขมงวดอยางเขมงวด
  ปรับปรุงการบริหารของภาครัฐปรับปรุงการบริหารของภาครัฐ
ใหควบคุมธุรกิจผิดกฎหมายไดใหควบคุมธุรกิจผิดกฎหมายได

ยุทธศาสตรสงเสริมและพัฒนา
เศรษฐกิจนอกระบบใหเปนฐาน
สนับสนุนเศรษฐกิจไทย

ยุทธศาสตรบริหารความ
เสี่ยงเพื่อการคุมครองทาง
สังคม

ยุทธศาสตรบริหารจัดการ
เศรษฐกิจนอกระบบที่มี
ผลกระทบตอสังคม

ธุรกิจผิดกฎหมายแรงงานแรงงาน//  รับจางรับจางผูประกอบอาชีพและผูประกอบอาชีพและ
ผูประกอบการรายยอยผูประกอบการรายยอย
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แนวทางผลักดนัยุทธศาสตรใหบรรลตุามเปาหมายที่กําหนดไว

สรางความรูความเขาใจ
ในยุทธศาสตร
 ใหสังคมตระหนักถึงความจําเปน
และขอดีขอเสีย
 ปรับเปลี่ยนทัศนคติ

สรางองคความรูเชิงลึก
 เพื่อใชในการแกปญหาและตัดสินใจ
เชิงนโยบาย ตรงความตองการ

บรหิารจัดการอยางบรูณาการ
และระบบประเมินผล
 แผนปฏิบัติการ
 การจัดสรรทรัพยากรของยุทธศาสตร
 การประสานความรวมมือ

เสริมสรางการมีสวนรวมของ
ประชาชน
 ใหประชาชนไดมีสวนรวมเพื่อลด
ความขัดแยงในการบริหารจัดการ
เศรษฐกิจนอกระบบ
 การศึกษาและระบบขอมูล

ยุทธยุทธศาสตรบริหารจัดการศาสตรบริหารจัดการ
เศรษฐกิจนอกระบบเศรษฐกิจนอกระบบ
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Back up
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กลุมการผลิต
- เกษตรกรรายยอย และแรงงานเกษตร
-ผูรับงานมาทําที่บาน
-ผูรับจางทําของ
- ธุรกิจชุมชน
กลุมการคาและบริการ
-หาบเรแผงลอย - การใหเชาพระ
- การรับซื้อของเกา - การซอมแซของใชครัวเรือน
กลุมการบริการขนสง
- รถตู - แทกซี่
-มอเตอรไซทรับจาง
กลุมกิจกรรมภาคครอบครัว
- การผลิตเพื่อบริโภคในครัวเรือน
- การเลี้ยงดูบุตร/ คนชรา - การทํางานบาน

กิจกรรมที่อยูนอกบัญชีประชาชาติ กิจกรรมที่แรงงานไมไดรับการคุมครอง
ผูรับไปทําที่บานและรับจางทําของ
สหกรณ
เกษตรกร (เพาะปลูก/ปาไม/เลี้ยงสัตว/
ประมง)
คนขับยานพาหนะรับจาง
ผูประกอบอาชีพอิสระ
ลูกจางชั่วคราว/ ฤดูกาล
ลูกจางทํางานบาน

Back up
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ขั้นพื้นฐานที่รัฐจดัใหเทาเทียมกัน
-ประกันสุขภาพถวนหนา
-บริการการศึกษาพื้นฐาน
การคุมครองแกแรงงานที่ยังไมเพียงพอ
- ระบบประกันสังคม- สวัสดิการสังคมสําหรบัแรงงาน
-สวัสดิการสังคมผูดอยโอกาส - สวัสดิการชุมชน

การคุมครองทางสังคมแกแรงงาน

Back up
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เพื่อเตรียมความพรอมใหผูอยูในเศรษฐกิจนอกระบบมี
ความมั่นคงในการประกอบอาชีพและชีวิตการทํางาน  
สามารถหลุดพนจากความยากลําบาก
1) ลดระดับความรุนแรงและผลกระทบจากความเสี่ยง

 สงเสริมการรวมกลุมเพื่อใหสามารถชวยเหลือกันเอง  มี
วินัยการออม จัดสวัสดิการใหครอบครัว มีขอมูลขาวสาร
ที่จําเปนตอการทํางาน ตลอดจนคํานึงถึงการผลิตสินคาที่
สุขลักษณะ ไมเปนภัยตอผูบริโภค หรือผูใหบริการ
 จัดใหมีการประกันชีวิตและทรัพยสินในกลุมที่มีความ
เสี่ยงสูง เชน รถจักรยานยนตรับจาง สรางเครือขายเฝา
ระวังความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นในชุมชน
2) จัดระบบกลไกคุมครองทางสังคมใหครอบคลุมผูอยูใน
เศรษฐกิจนอกระบบ เชน จัดทําโครงการนํารองในกลุม
ใดกลุมหนึ่งกอน แลวขยายไปยังกลุมอื่นๆ รวมทั้งสราง
ระบบขอมลูเพือ่นํามาใชในการคุมครองอยางเหมาะสม 
ในแตละกลุมเปาหมาย 

ยุทธศาสตรบริหารความเสี่ยงเพื่อการคุมครองทางสังคม

1) สรางโอกาสใหผูประกอบอาชีพใหเขาสูระบบ เพื่อ
ไดรับการคุมครอง ดูแล และสงเสริมจากภาครัฐ โดย
จัดทําทําเนียบและทะเบียนผูประกอบอาชีพและธรุกิจ
รายยอย 
2) เพิ่มศักยภาพใหแกผูประกอบอาชีพที่เขาสูระบบแลว  
โดยจัดใหมีการฝกอบรมและพัฒนาทักษะในการ
ประกอบอาชีพ  
3)สนับสนุนดานการเงินและใหเขาถึงบริการการเงินมาก
ขึ้น โดยปรับปรุงและขยายบริการการเงินของภาครัฐ 
สนับสนุนองคกรการเงินนอกระบบของชุมชน ดําเนิน
มาตรการแปลงสินทรัพยเปนทุนใหเกิดผล
4) สงเสริมเศรษฐกิจชุมชน โดยสนับสนุนการทําแผน
ชุมชนพึ่งตนเอง เพิม่ความรูและทักษะแกชุมชนอยาง
เปนขั้นตอน พัฒนาผลิตภัณฑที่มีจุดเดน มีการวิจัย
พัฒนาของชุมชน สนับสนุนการมีสวนรวมของภาคี
ตางๆ 

ยุทธศาสตรสงเสริมและพัฒนาเศรษฐกิจนอก
ระบบใหเปนฐานสนับสนุนเศรษฐกิจไทย

Back up
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ยุทธยุทธศาสตรบริหารศาสตรบริหาร
จัดการเศรษฐกิจนอกจัดการเศรษฐกิจนอก
ระบบที่มีผลกระทบระบบที่มีผลกระทบ

ตอสังคมตอสังคม

ยุทธยุทธศาสตรคุมครองศาสตรคุมครอง
ทางสังคมแกผูอยูในทางสังคมแกผูอยูใน
เศรษฐกิจนอกระบบเศรษฐกิจนอกระบบ

ยุทธยุทธศาสตรพัฒนาศาสตรพัฒนา
เศรษฐกิจนอกระบบเศรษฐกิจนอกระบบ
เปนฐานสนับสนุนเปนฐานสนับสนุน
เศรษฐกิจไทยเศรษฐกิจไทย

กลุมอาชีพขนาดใหญกลุมอาชีพขนาดใหญ
ที่มีผลตอการสรางที่มีผลตอการสราง
งานและรายไดงานและรายได

ยุทธศาสตรการบริหารจดัการเศรษฐกิจนอกระบบ

กจิกรรมกจิกรรม
ผิดกฎหมายผิดกฎหมาย

กจิกรรมที่แรงงานกจิกรรมที่แรงงาน
ไมไดรับการคุมครองไมไดรับการคุมครอง

กจิกรรมที่อยูนอกกจิกรรมที่อยูนอก
บญัชปีระชาชาติบญัชปีระชาชาติ

กลุมอาชีพที่กลุมอาชีพที่
ผลกระทบตอสังคมผลกระทบตอสังคม

การศึกษา
ขอมูลเชิงลึก
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ประเภทประเภท

SMEs หาบเรแผงลอย
มอเตอรไซท รถตู ธุรกิจชุมชน

การพนัน ยาเสพติด
คาประเวณี ของเถื่อน

ผูรับงานไปทําที่บาน
คนขับแท็กซี่

หญิงขายบริการ


