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 วิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จสมบูรณไดเปนอยางดีก็ดวยความอนุเคราะหของทาน
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สอบวิทยานิพนธ และใหคําแนะนําจนวิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จลงไดดวยดี 
 ขอกราบขอบพระคุณอยางสูงตอ บิดา มารดา ท่ีเปนกําลังใจอันสําคัญยิ่งใหแกผูเขียน
ตลอดระยะเวลาการเขียนวิทยานิพนธ รวมทั้งขอขอบคุณและขอบใจ เพื่อนๆ พี่ๆ ทุกคนที่ไดให
ความชวยเหลือ ช้ีแนะแนวทางในการจัดทําวิทยานิพนธฉบับนี้ 
 สุดทาย หากวิทยานิพนธฉบับนี้จะมีคุณคาและมีประโยชนตอการศึกษาคนควาประการใด 
ผูเขียนขอเทิดบูชาพระคุณของบิดา มารดา และคณาจารย ผูประสิทธ์ิประสาทวิชา หากมีขอผิดพลาด
และขอบกพรองประการใด ผูเขียนขอนอมรับไวแตเพียงผูเดียว และใครขออภัยไว ณ ท่ีนี้ดวย 
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บทคัดยอ 
 
 วิทยานิพนธนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือศึกษามาตรการทางกฎหมายในการสงเสริมสวัสดิการ
และสวัสดิภาพผูดอยโอกาสทางสังคม กรณีศึกษาผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย โดยมี   
วัตถุประสงค เพื่อศึกษาความเปนมา สภาพและสาเหตุปญหาของผูดอยโอกาสกลุมผูประกอบอาชีพ
อิสระเก็บของเกาขาย ศึกษาแนวคิด ทฤษฎีสวัสดิการสังคมและสวัสดิภาพสังคม และมาตรการทาง
กฎหมายในการสงเสริมการจัดสวัสดิการและสวัสดิภาพของผูดอยโอกาสกลุมอาชีพอิสระ รวมท้ัง
วิเคราะหการจัดสวัสดิการและสวัสดิภาพสําหรับผูดอยโอกาสตามกฎหมายของประเทศไทย กับ
กฎหมายของตางประเทศ เพื่อคนหามาตรการทางกฎหมายสวัสดิการสังคมและคุมครองสวัสดิภาพ
สําหรับผูดอยโอกาสกลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย 
 ผลการศึกษา พบวา สภาพและปญหาของผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของ
เกาขาย มีปญหาท้ังในดานการรักษาพยาบาลท่ีไมสามารถเขาถึงเขาระบบหลักประกันสุขภาพ และ
ไมไดรับสวัสดิการสังคมตามระบบประกันสังคมท่ีตองมีการสมทบงินเขากองทุน รวมท้ังไมไดรับ
การคุมครองสวัสดิภาพในดานความปลอดภัยและสุขภาพอนามัย และหลักประกันรายไดท่ีม่ันคง  
 เพื่อแกไขปญหาดังกลาวจึงมีขอเสนอแนะดังนี้ คือ ในดานการรักษาพยาบาล ควรมีการ
ปรับแกไขพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 2545  โดยกําหนดใหมีการลงทะเบียน
สําหรับผูดอยโอกาสกลุมอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย เพื่อรับสิทธิตามโครงการหลักประกันสุขภาพได
แมไมมีท่ีอยู ท่ีแนนอน กับท้ังใหใชสิทธิเขารับบริการสาธารณสุขในโรงพยาบาลของรัฐโดยไม
จําเปนตองระบุหนวยบริการประจํา ในดานการประกันสังคม ควรปรับปรุงแกไข พระราชบัญญัติ
ประกันสังคม พ.ศ. 2533  โดยการกําหนดใหมีการขยายความคุมครองสําหรับกลุมผูดอยโอกาส และ
กําหนดอัตราเงินสมทบท่ีเหมาะสม   รวมทั้งควรสงเสริมสวัสดิภาพในดานความปลอดภัยและสุขภาพ
อนามัย 
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ปฏิบัติในการเก็บรวบรวมขยะแบบแยกประเภท การเพิ่มอัตราคาธรรมเนียมในการเก็บรวบรวมขยะ
ท่ีไมไดทําการคัดแยก กําหนดใหองคกรในระดับทองถ่ินชวยจัดหาเคร่ืองมือปองกันภัยในการ
ทํางานใหโดยไมคิดคาใชจาย สําหรับในดานหลักประกันรายไดควรมีมาตรการในการจัดต้ังกองทุน
ศูนยรับซ้ือของเกาโดยรัฐ มีการกําหนดราคากลางและกําหนดหลักเกณฑการจางงานในการคัดแยกขยะ 
นอกจากนี้ควรออกฎหมายเฉพาะ เปนรูปของพระราชบัญญัติสวัสดิการและสวัสดิภาพของ             
ผูดอยโอกาสทางสังคม และกําหนดใหมีการจัดต้ังกองทุนสงเคราะหผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกา
จากขยะขาย การจัดสวัสดิการเงินกูยืมใหกับกลุมผูเก็บของเกาขายเพ่ือเปนทุนในการประกอบอาชีพ 
รวมถึงการออกระเบียบโครงการชวยเหลือผูดอยโอกาสทางสังคมกลุมอาชีพอิสระเก็บของเกาจาก
ขยะขายเพ่ือใหไดซ้ือสินคาราคาถูกอีกดวย  
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ABSTRACT 
 

 This thesis aims to study legal measures for promoting welfare and safety of 
handicapped persons in society: a study on persons whose occupation is independent collector 
and seller of used products. Its objectives are to study the history, background and cause of 
problems of vulnerable groups who are self employed and occupied with independent collecting 
and selling used products and  to study the concept and theory of social welfare and safety as well 
as legal measures for promoting the provision of welfare and safety for vulnerable groups of the 
mentioned occupation. The study includes the analysis of the provision of welfare and safety for 
vulnerable groups under Thai and foreign laws in order to find out the legal measures on social 
welfare and safety protection for vulnerable groups who are self-employed and occupied with 
collecting and selling used products. 
 From the study, it is found that with regard to the conditions and problems of 
vulnerable groups who are independently occupied in collecting and selling used products, there 
are problems with regard to medical treatment; they are unable to assess the health security and 
they are not provided with social welfare under the social security system whereby money is 
added to their fund. Moreover, they are not provided with protection for their welfare particularly 
with regard to safety and sanitation and the security of a stable income. 
 Consequently, it is recommended as follows: With regard to their medical treatment, 
the National Health Security Act, B.E. 2545 (2002) should be amended by providing the 
registration for vulnerable groups whose occupation is independent collector and seller of used 
products to be entitled to the right in joining the government health welfare program, even if they 
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have no permanent residence and the right to obtain health services from the state-owned 
hospitals without having to specify the service care unit. With regard to the social security, the 
Social Security Act, B.E. 2533 (1990) should be amended by providing the extension of 
protection for vulnerable groups and by determining the appropriate rate of additional money 
required. Their welfare regarding safety and sanitation should also be promoted according to the 
Public Health Act, B.E. 2535 (1992) by extending the penalty for those who release the inflected 
rubbish and those who produce the toxic products. A practical method in collecting and gathering 
the garbage by type and category, as well as increase of the official fee rate for collecting and 
gathering garbage without sorting should be provided in the Local Regulations. The organizations 
in the local levels should be provided to supply the safety equipment for the work free of charge. 
With regard to income security, measures for establishing a fund for the State’s purchase center of 
used products, together with a standard price and hiring principles for selecting and categorizing 
garbage should be provided. Apart from this, a specific law in the form of the Act on Welfare and 
Safety of vulnerable groups in Society should be enacted and a specific fund to help those who 
are self employed and involved with collecting and selling used products should be established. 
An investment loan should also be granted to whose career is the collector and seller of used 
products. Regulations with regard to projects which assist vulnerable groups in society whose 
occupation is independent collector and seller of used products should be issued clearly in order 
that they can purchase products with a low price. 
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กิตติกรรมประกาศ 
 
 วิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จสมบูรณไดเปนอยางดีก็ดวยความอนุเคราะหของทาน
ศาสตราจารย ดร. ธีระ ศรีธรรมรักษ ท่ีกรุณาเสียสละเวลาอันมีคารับเปนอาจารยท่ีปรึกษาวิทยานิพนธ 
ตลอดจนใหคําแนะนําช้ีแนะแนวทาง และตรวจแกไขขอบกพรองตางๆ ของวิทยานิพนธฉบับนี้      
ผูเขียนจึงขอกราบขอบพระคุณอาจารยอยางสูงไว ณ ท่ีนี้ดวย 
 ขอกราบขอบพระคุณอยางสูงตอทานอาจารย ดร. พีรพันธุ พาลุสุข ท่ีกรุณารับเปน
ประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ ทานศาสตราจารย เกษมสันต วิลาวรรณ ทานรองศาสตราจารย 
ดร. ภูมิ โชดเหมาะ  และทานอาจารย รุงโรจน ร่ืนเริงวงศ  ท่ีไดสละเวลาอันมีคายิ่งรับเปนกรรมการ
สอบวิทยานิพนธ และใหคําแนะนําจนวิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จลงไดดวยดี 
 ขอกราบขอบพระคุณอยางสูงตอ บิดา มารดา ท่ีเปนกําลังใจอันสําคัญยิ่งใหแกผูเขียน
ตลอดระยะเวลาการเขียนวิทยานิพนธ รวมทั้งขอขอบคุณและขอบใจ เพื่อนๆ พี่ๆ ทุกคนที่ไดให
ความชวยเหลือ ช้ีแนะแนวทางในการจัดทําวิทยานิพนธฉบับนี้ 
 สุดทาย หากวิทยานิพนธฉบับนี้จะมีคุณคาและมีประโยชนตอการศึกษาคนควาประการใด 
ผูเขียนขอเทิดบูชาพระคุณของบิดา มารดา และคณาจารย ผูประสิทธ์ิประสาทวิชา หากมีขอผิดพลาด
และขอบกพรองประการใด ผูเขียนขอนอมรับไวแตเพียงผูเดียว และใครขออภัยไว ณ ท่ีนี้ดวย 

 
 

จตุพร โควคาศัย 
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1  ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 
  ผูประกอบอาชีพอิสระในปจจุบันแยกออกเปนกลุมๆ  หลายประเภท  ท้ังกลุม ผู
ประกอบวิชาชีพทางการแพทย  วิศวกร  นักกฎหมาย  ฯลฯ  แตละคนแตละกลุม  ก็เปนสวนหน่ึง
ของเศรษฐกิจการคา บริการท่ีมีผลตอการพัฒนาประเทศ   ในหลายอาชีพเหลานี้  ยังมีอีกหลายอาชีพ
ท่ีเปนอาชีพอิสระ  เปนอาชีพท่ีมีสวนรวมในการพัฒนาบานเมือง  ในอาชีพเหลานั้นมีอาชีพเก็บของ
เกาขาย   แมอาจไมไดรับการยอมรับวาเปนอาชีพอิสระ    แตก็เปนแรงงานนอกระบบ  (Informal 
sector)   เชนเดียวกับ อาชีพการรับตัดเย็บเส้ือผาตามบาน  อาชีพการคาขายเล็กๆ  นอยๆ  อาชีพการ
ขับรถรับจาง  เปนตน   อาชีพเหลานี้เปนกลุมแรงงานเล็กๆ  ยอยๆ   แตมีจํานวนมากแยกออกไปตาม
พื้นท่ี  เปนกลุมอาชีพอิสระรายยอยท่ีเกิดข้ึนในชวงระยะ   40 ปท่ีมีการพัฒนาเศรษฐกิจแบบ ทุนนิยม  
ท่ีมีอุตสาหกรรมขนาดใหญ  และเปนแรงผลักดันใหเกิดระบบแรงงานวาจาง ท่ีทําใหเกิดระบบลูกจาง
นายจาง และงานในเมือง  ท่ีมีการวาจางและรับจาง  มีการกําหนดคาจางข้ันตํ่า มีการกําหนดสวัสดิการ   
มีการกําหนดช่ัวโมงการทํางาน  ในระบบแรงงานเมืองมีการดึงดูดแรงงานจากชนบทเพิ่มข้ึน   มีผู
ตองการทํางานมากขึ้น  ทําใหการหางานยากข้ึน  และเม่ือมีแรงงานเขามาในเมืองมากข้ึน  ทําใหหางาน
ไดยาก และงานใดก็ตามท่ีทําใหมีรายไดโดยสุจริต  โดยไมสนใจวา     สุขลักษณะของงานจะเปน
อยางไร  ขอเพียงแคมีรายไดยังชีพเทานั้น 
 ผูประกอบอาชีพอิสระท่ีจัดวาเปนแรงงานนอกระบบที่เปนการจางตนเอง สวนใหญเปน             
ผูยากจน หางานทําไดยาก  มักตองอยูในชุมชนแออัดหรือ   บานเชาราคาถูก เพราะท่ีอยูอาศัยใน
เมืองใหญซ่ึงเศรษฐกิจเจริญเติบโตขยายตัวมาก    มีราคาสูงเกินกวาท่ีพวกเขาจะหาบานท่ีถูก                 
สุขลักษณะในเกณฑคอนขางดีอยูได   ทําใหกลุมคนเหลานี้จัดอยูในกลุมผูดอยโอกาส (Vulnerable 
Groups)  ท่ีหมายถึงผูท่ีประสบปญหาความเดือดรอนท้ังในดานเศรษฐกิจ การศึกษา การสาธารณสุข 
และไมไดรับความเปนธรรมทางกฎหมาย ไมสามารถเขาถึงทรัพยากร หรือบริการทางสังคมของรัฐ
ได หรือการขาดสิทธิ ประโยชน และโอกาสท่ีจะยกระดับสถานภาพทางสังคมของตนเองใหสูงข้ึน1 

                                                           

 1 คณะกรรมการสงเสริมสวัสดิการสังคมแหงชาติ , แผนพัฒนางานสวัสดิการสังคมและสังคมสงเคราะห
แหงชาติ ฉบับที่ 4 พ.ศ. 2545-2549 
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 ท้ังนี้ปจจุบัน ผูดอยโอกาส มีปญหาไมไดรับการคุมครองทางดานสวัสดกิารและสวัสดภิาพ
ทางสังคม 2 ดังนี้ 

 1.  ปญหารายไดนอย  ไมเพยีงพอตอการดาํรงชีพท้ังของตนเอง และครอบครัว  ในเร่ือง 
อาหาร ท่ีอยูอาศัย การรักษาโรค และคาใชจายอ่ืน ๆ ท่ีจําเปนตอการดํารงชีพ ท่ีควรไดรับการ       
คุมครองในเร่ืองหลักประกนัรายไดท่ีใหพอเพียงแกการดํารงชีวิตในแตละครอบครัว 
 2.  ปญหาการรักษาพยาบาลจากการเจ็บปวย  ท่ีกลุมผูดอยโอกาสมีปญหาในดานการเขา
รับการรักษาพยาบาลท่ียังเขาไมถึงบริการของรัฐ ถึงแมวาจะมีบัตรสุขภาพ 30 บาท ตามหลักประกัน
สุขภาพ แตการท่ีกลุมนี้มีฐานะยากจน ขาดความรูอาจไมทราบถึงการเขาไปใชบริการในโรงพยาบาล
ของรัฐตามสิทธิท่ีมี และการมีบัตรสุขภาพจําเปนตองมีท่ีอยูท่ีแนนอน จึงสามารถเขาระบบประกัน
สุขภาพได  
 3.  ปญหาดานการตรวจรางกาย  การสงเสริมสุขภาพอนามัย  และการขาดความระมัดระวัง
ความปลอดภยัในการทํางาน   เนื่องจากกลุมผูดอยโอกาสมีโอกาสเส่ียงจากการตดิเช้ือ  การไดรับ 
สารพิษจากมลภาวะเปนพิษท้ังจากงานท่ีทําและแหลงสถานท่ีอยู ท่ีขาดการสนใจ ดูแลเอาใจใส    
ในการเขารับการตรวจสุขภาพ และการสงเสริมสุขภาพอนามัย การแนะนําจากหนวยงานของรัฐ ในการ
ดูแลสุขภาพตนเอง รวมท้ังการระมัดระวังในการสรางความปลอดภัยใหตนเอง เชน การใสหนากาก 
ถุงมือ ของกลุมผูเก็บของเกาขาย  ท่ีควรไดรับการสงเสริมในดานการตรวจรางกาย การสงเสริมให
คําแนะนําทางดานสุขภาพ และความปลอดภัยจากการประกอยบอาชีพ 
 4.  ปญหาที่อยูอาศัย เนื่องจากการยายถ่ินท่ีอยูมาจากชนบทเขามาอยูในกรุงเทพมหานคร    
ทําใหผูดอยโอกาสที่เปนคนยากจน ตองจายคาเชาบานเดือนละ 1000 บาท ก็แทบจะไมมีจาย
เนื่องจากรายไดไมเพียงพอ ท่ีรัฐควรมีโครงการบานท่ีอยูอาศัยใหมีท่ีอยูเปนหลักแหลง มี
บานเลขที่ที่แนนอน และมีทะเบียนบาน   
 5.  ปญหาทางครอบครัว เชน การตองดูแลบิดา มารดา ท่ีสูงอายุ บุตรไมไดเขาเรียน  เด็ก
จํานวนหนึ่งตองออกมาทํางานชวยเหลือครอบครัว เปนเด็กท่ีชวยเกบ็ของเกาขาย หรือตองขาย   
พวงมาลัย และบางสวนตองหยุดเรียนกลางคัน ถึงแมวามีกฎหมายกําหนดในเร่ืองการศึกษาข้ันตํ่าไว 
แตเด็กเหลานีก้็ไมสามารเขาเรียนได เนื่องจากเปนกลุมท่ีดอยโอกาสที่ยากจน แมเงินจะเดนิทางไป
เรียน หรือซ้ือหนังสือ เส้ือผาก็ยังไมมี ท่ีรัฐควรใหการสงเสริมสนับสนุนใหสวัสดิการกับครอบครัว
ท่ีดอยโอกาสเปนพิเศษ  

                                                           
2วิทยากร เชียงกูล.  (2546).  การพัฒนาระบบสวัสดิการสําหรับคนจน และคนดอยโอกาส : กลุมผู

ประกอบอาชีพอิสระรายยอย  (รายงานวิจัย).  หนา 32-34. 
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 ปญหาท่ีสําคัญปญหาหนึ่งของคนจนกลุมนี้คือ มีงานทําท่ีไมสมํ่าเสมอ และมีรายไดท่ี
ไมสมํ่าเสมอ ไมแนนอน รายไดจึงไมคอยเพียงพอแกการดํารงชีวิตอยางมีคุณภาพ การสํารวจขอมูล
เชิงปริมาณ โดยโครงการพัฒนาระบบสวัสดิการสําหรับคนจนดอยโอกาสในป 2546 ยืนยันวาใน
กลุมตัวอยางคนจนดอยโอกาสทั่วประเทศท่ีสํารวจมา มีคนท่ีเกินคร่ึงท่ีมีงานทําไมสมํ่าเสมอ และ/
หรือมีรายไดไมสมํ่าเสมอ3 
 เนื่องจากอาชีพเก็บของเกาจากขยะขาย จดัอยูในกลุมผูดอยโอกาส และเปนกลุมประกอบ
อาชีพอิสระรายยอย4  และในปจจุบันเร่ิมไดรับผลกระทบ  รายไดลดลง และไมสามารถเล้ียงชีพได     
เนื่องจากแนวโนมท่ีเมืองใหญอยางกรุงเทพมหานครจะมีการพัฒนาการจัดเก็บและทําลายขยะเปน
แบบอุตสาหกรรมสมัยใหม  ใชเคร่ืองมือแบบทันสมัย  ซ่ึงรัฐบาลไดเห็นความสําคัญกับกลุม
ผูดอยโอกาสนี้  จึงไดกําหนดไวในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 9 (พ.ศ. 2545–
2549)   วาดวยเร่ืองการพฒันาคุณภาพคนและการคุมครองทางสังคม โดยใหความสําคัญแกการ
แกไขปญหาความยากจนและเพ่ิมศักยภาพและโอกาสของคนไทยในการพึ่งตนเอง ใหคนยากจน
และ ผูดอยโอกาสไดรับโอกาสและบริการทางสังคมอยางเปนธรรมและท่ัวถึงโดยมีวิสัยทัศนท่ีให    
ประชาชนทุกคนไดรับการคุมครองสิทธิ และเขาถึงระบบการคุมครองทางสังคมท่ีมีประสิทธิภาพ
ไดมาตรฐานอยางท่ัวถึงเสมอภาคและเปนธรรม โดยคํานึงถึงศักดิ์ศรี คุณธรรม ความโปรงใส ภูมิ
ปญญาทองถ่ิน การมีสวนรวม การบูรณาการทางสังคม และการพัฒนางาน สวัสดิการสังคมใหมี
ความยั่งยืน เพือ่ปองกันและแกไขปญหาสังคมและพัฒนาสังคม รวมท้ังการสงเสริมความม่ันคงทาง
สังคม เพื่อใหประชาชนสามารถดํารงชีวิตในสังคมไดในระดับมาตรฐาน โดยบริการดังกลาวจะตอง
ตอบสนองความตองการพื้นฐานของประชาชนใหไดรับการพัฒนาคุณภาพชีวติอยางท่ัวถึงและเปน
ธรรมท้ังในดานการศึกษาท่ีดี การมีสุขภาพอนามัย การมีท่ีอยูอาศัย การมีงานทํา การมีรายได การมี
สวัสดิการแรงงาน การมีความม่ันคงทางสังคม การนันทนาการและบริการทางสังคมท่ัวไป   โดย
ระบบบริการสังคมตองคํานึงถึงศักดิ์ศรีความเปนมนุษย แตท่ีผานมาผูดอยโอกาสอาชีพอิสระ กลุม
คนเก็บของเกาจากขยะขาย กย็ังมีปญหาในการดํารงชีวิต และการประกอบอาชีพ 5 คือ 
 1.  ความไมม่ันคงในท่ีอยูอาศัย 
 2.  คุณภาพชีวิต  การอยูในสภาพแวดลอมที่เสื่อมโทรม  รับประทานอาหารที่ไม
สะอาดไมถูกสุขลักษณะ 
                                                           

3 แหลงเดิม.  หนา  31. 
4 แหลงเดิม.  หนา  I-II. 
5 จีรวัฒน  ญาณโสภณ และนภาพร  ทิมอรุณ.  (2546).  คนเก็บขยะในชุมชนเมือง จังหวัดเชียงใหม 

(กรณีศึกษา) โครงการพัฒนาระบบสวัสดิการสําหรับคนจนและคนดอยโอกาสในสังคมไทย  (รายงานวิจัย). 
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 3.  รายไดไมแนนอน  ราคารับซ้ือของเกามีการเปล่ียนแปลงอยูเสมอ และไมมีอํานาจใน
การตอรองราคา 
 4.  ไมมีสิทธิท่ีจะเขาถึงบริการพื้นฐานตางๆ ไดทัดเทียมเทากับคนอ่ืน เนื่องจากขาด
หลักฐานทะเบียนบาน มีเพียงไมกี่คนท่ีมีบัตรทอง 30 บาทรักษาทุกโรค กับท้ังไมสามารถจัดอยูใน
กลุมกองทุนเพื่อรับทุนหมูบานละ 1 ลานบาทได 
 5.  ไมจัดอยูในหลักเกณฑท่ีจะไดรับการชวยเหลือจากกองทุนประกันสังคม เนื่องจาก
เปนอาชีพอิสระ 
 6.  การดํารงชีวิตของคนเก็บของเกาขายไมมีเคร่ืองปองกันภัยจากการทํางานจากมลพิษ 
และสารพิษจากกองขยะ ท่ีตองเผชิญความเส่ียงในดานสุขภาพ 
 7.  บุตรไมไดเขาโรงเรียน เนื่องจากไมมีเงินซ้ือเส้ือผา รองเทา หนังสือ สมุด 

 
 อยางไรก็ตาม กลุมคนเหลานี้นับวันจะมีบทบาทท่ีสําคัญและเปนประโยชนตอประเทศ  
ในการชวยลดปริมาณขยะท่ีมีมากข้ึนท้ังขยะ ท่ีถูกท้ิงตามถนน แมน้ํา ลําคลอง โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
ในกรุงเทพและจังหวัดรอบกรุงเทพฯ ท่ีมีการขยายตัวเพิ่มข้ึน มีขยะเพิ่มข้ึน และการท่ีมีคนตกงาน 
คนจนจึงเพิ่มข้ึน ทําใหตองดิ้นรนหางานเทาท่ีพอจะมีรายไดเล้ียงตัวเองและครอบครัว แมจะเปน
งานท่ีสกปรก หนัก และเส่ียงตอสุขภาพก็ตาม จนทําใหกองขยะออนนุช ซ่ึงเปนแหลงรวบรวม คัดแยก 
และกําจัดขยะท่ีสําคัญท่ีสุดของกรุงเทพมหานคร มีประชากรอยูอาศัยบริเวณดังกลาว ท่ีทํางานเก็บ
ขยะมากถึง 5,000 คน 6 
 อาชีพการเก็บของเกาจากขยะขายเปนการชวยลดการทําลายส่ิงแวดลอม  เปนการแบงเบา
ภาระในการกําจัดขยะของภาครัฐ ท่ีมีปริมาณขยะรวม 14.8 ลานตัน/ป ในป 2545 (39199 ตันตอวัน) 
ขยะมูลฝอยชุมชน 14.4 ลานตัน (97.1%) ขยะอันตรายจากบานเรือน 0.4 ลานตันตอป ขยะมูลฝอย
ติดเช้ือ 22500 ตันตอป ปริมาณขยะของประเทศไทยมีของเสียอันตรายประมาณ 4 แสนตัน ในป 
2546 เปนขยะอิเล็กทรอนิกส 650 ลานชิ้น ถานไฟฉาย  500 ลานชิ้น หลอดไฟ 90 ลานชิ้น 
ซากโทรศัพท 6 ลานช้ิน โทรทัศน 10 ลานเคร่ือง 7  และในป 2548 มีขยะมูลฝอยเกิดข้ึนท่ัวประเทศ 
14.3  ลานตัน มีการคัดแยกและนําขยะมูลฝอยกลับมาใชใหม 3.15 ลานตัน 

 

                                                           
6 วิทยากร เชียงกูล.  เลมเดิม.  หนา III. 
7  ปริมาณมูลฝอยชุมชนในป 2545-2546,  กรมควบคุมมลพิษ,  from  

http://www.pcd.go.th/info_serv/waste_wastethai.htm.    
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 จากสภาพและปญหาของผูประกอบอาชีพเก็บของเกาขาย ดังกลาว  ในงานวิจัยนี้ จึงสนใจ
ศึกษากฎหมายสวัสดิการสังคมและคุมครองสวัสดิภาพที่ เกี่ยวกับผูดอยโอกาสทางสังคม                      
ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม 
พ.ศ. 2546  พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 2545  พระราชบัญญัติคุมครอง     
แรงงาน พ.ศ. 2541  และพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533  เพื่อศึกษาปญหาในมาตรการทาง
กฎหมายตางๆ  ในการสงเสริมสวัสดิการและสวัสดิภาพตางๆ ใหกับผูดอยโอกาส กรณีผูประกอบ
อาชีพอิสระเก็บของเกาขาย เพ่ือจะไดศึกษาหาแนวทางในการพัฒนากฎหมายสวัสดิการสังคมและ
คุมครองสวัสดิภาพสําหรับผูดอยโอกาส กรณีผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขายใหไดรับ                   
สวัสดิการและคุมครองสวัสดิภาพที่ดีตามสภาพเศรษฐกิจและสังคมที่เปล่ียนแปลงไป และเพื่อให
ทุกคนไดรับการคุมครองสิทธิ และการเขาถึงระบบการคุมครองทางสังคมท่ีมีประสิทธิภาพตาม
เจตนารมยตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 9  ในการวางรากฐานการพัฒนาคน
และสังคม โดยมีการจัดบริการและระบบทางสังคมตางๆ ใหมี ทิศทางท่ีชัดเจนยิ่งข้ึนตอไป 
 
1.2  วัตถุประสงคในการศึกษา 
 
 1.  เพื่อศึกษาความเปนมา สภาพ และสาเหตุปญหาของผูดอยโอกาส กลุมผูประกอบอาชีพ
อิสระเก็บของเกาขาย 
        2.  เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎี สวัสดิการสังคม สวัสดิภาพสังคม และการบริการสังคม 
        3.  เพื่อศึกษามาตรการทางกฎหมายในการสงเสริมการจัดสวัสดิการและสวัสดิภาพของ
ผูดอยโอกาสกลุมอาชีพอิสระของประเทศไทย 
        4.  เพื่อวิเคราะหกฎหมายการจัดสวัสดิการและสวัสดิภาพสําหรับผูดอยโอกาสตามกฎหมาย
ของประเทศไทย กับกฎหมายตางประเทศ 
        5.  เพ่ือศึกษา คนหาแนวทางในการปรับปรุงมาตรการทางกฎหมาย  หรือ การตรากฎหมาย 
สวัสดิการและสวัสดิภาพสําหรับผูดอยโอกาส กลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขายของ
ประเทศไทย 
 
1.3  สมมติฐาน 
 

  แนวคิดสวัสดิการสังคมและสวัสดิภาพ  เปนการกําหนดกรอบหรือแนวทางที่แนนอน
ของรัฐ ในการจัดสวัสดิการใหกับประชาชน ท่ีเปนนโยบายการคุมครองชวยเหลือเยียวยา โดยการ
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ออกกฎหมายกําหนดมาตรการการชวยเหลือผูดอยโอกาสมากกวาการสงเสริม ทําใหผูดอยโอกาส 
กลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย ไมไดรับการสงเสริมทางดานสวัสดิการและสวัสดิภาพ  
มีปญหาในการเขาใชบริการดานการรักษาพยาบาล  การไมไดรับการบริการดานประกันสังคม  การ
ไมไดรับการสงเสริมความปลอดภัยและสุขภาพอนามัยจากส่ิงแวดลอมเปนพิษ และมีรายไดนอยตํ่า
กวาเสนความยากจน เนื่องมาจากกฎหมายสวัสดิการสังคมและ สวัสดิภาพท่ีเกี่ยวของยังมี            
บทบัญญัติ ท่ียังไมครอบคลุมและท่ัวถึงสําหรับกลุมผูดอยโอกาส  ดังนั้นควรมีการแกไข              
พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพ พ.ศ. 2545  พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533  และ   
พระราชบัญญัติการสาธารณสุข  พ.ศ. 2535  และการเพิ่มหลักประกันรายได โดยรัฐบาลสงเสริม

การจางงานและจัดต้ังศูนยรับซ้ือขยะ  หรือตราเปน พระราชบัญญัติสวัสดิการและสวัสดิภาพของ
ผูดอยโอกาสทางสังคม  เปนกฎหมายใชบังคับโดยเฉพาะ  ท่ีสามารถสงเสริมในดานการ
รักษาพยาบาล  สวัสดิการสังคม  ความปลอดภัยและสุขภาพอนามัยจากส่ิงแวดลอมเปนพิษ และ
รายได ใหขยายไปยังผูดอยโอกาส  กลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขายไดอยางท่ัวถึง 
 
1.4  ขอบเขตการศึกษา 
 
  การศึกษาจะมุงศึกษากฎหมายท่ีเกี่ยวของกับสวัสดิการสังคมและสวัสดิภาพท่ีเกี่ยวของ
สําหรับผูดอยโอกาส กลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขายของไทย ไดแก  รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 2545   
พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533  พระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม พ.ศ. 2546  
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 และพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535   ใน
สวนท่ีเกี่ยวกับการจัดสวัสดิการในดานการรักษาพยาบาล  สวัสดิการสังคม  การสงเสริมสุขภาพอนามัย
ของ   ผูประกอบอาชีพอิสระ หลักประกันรายได  และกฎหมายสวัสดิการและสงเสริมสวัสดิภาพ
ของตางประเทศ ไดแก ประเทศเกาหลีใต   ฟลิปปนส   และอินเดีย   
 

1.5  วิธีดําเนินการศึกษา 
 
      1.  การดําเนินการศึกษาจะกระทําโดยวิธีการวิจัยเอกสาร โดยศึกษาคนควาตํารา บทความ 
กฎหมายตางประเทศ งานวิจัย และวิทยานิพนธ วิเคราะหขอมูลในการวิจัยโดยศึกษาระบบการจัด 
สวัสดิการสังคม และสวัสดิภาพ และมาตรการทางกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการจัดสวัสดิการในดานการ
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รักษาพยาบาล ดานการประกันสังคม สวัสดิภาพในดานความปลอดภัยและสุขภาพอนามัย  และ
ดานหลักประกันรายไดของผูดอยโอกาส  กลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย 
       2.  วิจัยภาคสนาม สัมภาษณกลุมผูประกอบอาชีพเก็บของเกาขาย เพื่อเปนขอมูลนํามาวิเคราะห
ประกอบการวิจัย 

 
1. 6  ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
 
     1.  ไดทราบถึงความเปนมา  สภาพ และสาเหตุปญหาของผูดอยโอกาส กลุมผูประกอบอาชีพ
อิสระเก็บของเกาขาย 
      2.  ไดทราบถึงแนวคิด  ทฤษฎี  สวัสดิการสังคม  สวัสดิภาพสังคม  และการบริการสังคม 
      3.  ไดทราบถึงมาตรการทางกฎหมายในการสงเสริมการจัดสวัสดิการและสวัสดิภาพของ
ผูดอยโอกาสอาชีพอิสระของประเทศไทย 
      4.  ไดทราบถึงปญหาทางกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการจัดสวัสดิการและสวัสดิภาพสําหรับ
ผูดอยโอกาสของประเทศไทย กับตางประเทศ 
        5.  ไดขอมูลเปนแนวทางการแกไข ปรับปรุง กฎหมายท่ีบังคับใชอยูในปจจุบัน หรือไดแนว
ทางการออกกฎหมายสวัสดิการสังคมและคุมครองสวัสดิภาพท่ีเกี่ยวของกับผูดอยโอกาสกลุม        
ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขายโดยตรง  
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บทที่  2 
แนวคิดทฤษฎีสวัสดิการสังคมและสวัสดิภาพ  ความเปนมา และสภาพปญหา 

ของผูดอยโอกาสทางสงัคมในกลุมอาชีพอิสระ 
 
 ในบทนี้เปนการรวบรวมแนวคิดตางๆ  ท่ีเกี่ยวของกับการสงเสริมสวัสดิการและ                      
สวัสดิภาพ  ไดแก  แนวคิดทฤษฎีสวัสดิการสังคมและสวัสดิภาพ แนวคิดในการบริการสังคมและ     
สวัสดิการทางสังคมกลุมอาชีพอิสระ  รวมถึงสภาพปญหาของผูดอยโอกาสทางสังคมในกลุมอาชีพ
อิสระ  โดยเรียงตามลําดับดังนี้คือ 
 2.1  แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับสวัสดิการ สวัสดิภาพ  และสวัสดิการสังคม 

 2.2  ทฤษฎีและแนวความคิดกฎหมายสวัสดิการสังคม 
 2.3  แนวคิดในการบริการสังคมและสวัสดิการทางสังคมกลุมอาชีพอิสระ 
 2.4  สภาพและความเปนมาของปญหาของผูดอยโอกาสกลุมอาชีพอิสระเก็บของเกา 
         จากขยะขาย 

 2.5   กรณีศึกษากลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย  
 
2.1  แนวคิดทฤษฎีเก่ียวกับสวัสดิการ สวัสดิภาพ  และสวัสดิการสังคม 
 
 แนวความคิดทฤษฎีเกี่ยวกับสวัสดิการ  สวัสดิภาพ  และสวัสดิการสังคม   เปน
การศึกษาถึงความหมาย  องคประกอบ รูปแบบการจัดสวัสดิการ  รวมถึงแนวคิดทฤษฎีนโยบาย
สังคมหรือรัฐสวัสดิการ   โดยมีรายละเอียดดังท่ีจะกลาวตอไปนี้ 
 
 2.1.1  ความหมาย 
  สวัสดิการ (Welfare)  มีความหมายหลายนัย อาจหมายถึง 8 
  1)  การกินดีอยูดี 
  2)  ในทางเศรษฐศาสตรหมายถึงการไดรับความพอใจ  การไดรับอรรถประโยชน   
จากการไดบริโภคสินคาหรือไดรับบริการ 

                                                           
8  Gordon, D.F   and Spuicker, P.  (1999).  The International  Glossary  on Poverty.    p. 143. 
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 3)  การไดรับผลประโยชน ไดรับส่ิงของ เพื่อทําใหเกิดการกินดีอยูดี 
 
 สวัสดิการ หมายถึง สวัสดิการสังคมหรือสวัสดิการโดยรวมหรือแสดงนัยของการเปน
คํายอของสวัสดิการสังคม ตัวอยางของการใชความหมายในลักษณะนี้ ไดแก นโยบายปฏิรูป     
สวัสดิการของสหรัฐอเมริกา ซ่ึงรวมถึงโปรแกรมดานประกันสุขภาพอนามัย แสตมป อาหารหรือ
บางกรณีกลาวถึงคําวาสวัสดิการสังคมไว ภายใตนโยบายปฏิรูปสวัสดิการ9  
 อีกความหมายหนึ่งท่ีใชกันคือ ความหมายของการเปนสวัสดิการในระบบสงเคราะหท่ี
คาใชจายจัดสรรจากภาษีไมใชจากเงินสมทบและผูรับตองผานการทดสอบความยากจน ความหมายนี้จึง
แคบและเปนเพียงองคประกอบหน่ึงของสวัสดิการสังคม มายออรส 10 เปนผูหนึ่งท่ีใชคําวาสวัสดิการใน
ความหมายแคบ โดยแยกความแตกตางออกจากการประกัน โดยช้ีใหเห็นชัดเจนวา “ความหมายท่ี
เหมาะสมของคําวาสวัสดิการท่ีใชในเร่ือง ความมั่นคงทางสังคมก็คือ การสงเคราะห” นักวิชาการ
ชาวอเมริกันบางทาน อยาง  จอหนสัน และเท็ต 11 เรียกการสงเคราะหในภาษาอังกฤษวา public 
welfare ซ่ึงเปนการใชในความหมายท่ีแคบเจาะจงเฉพาะการใหความชวยเหลือท่ีตองมีการทดสอบ
ความจําเปนหรือความยากจนของผูรับบริการกอน 
 สวัสดิภาพ  หรือภาวการณเปนอยูท่ีดี หรือมีความหมายใกลเคียงกับคําวา การกินดีอยูดี 
หรือ well-being ซ่ึงเปนเปาหมายของนโยบายสังคมท้ังในระดับบุคคลและรัฐ  คําวา รัฐสวัสดิการ 
จึงหมายถึง รัฐท่ีถึงพรอมซ่ึงการกินดีอยูดี เลวิส 12 ไดใชคําวาสวัสดิการในความหมายน้ีเม่ือกลาวถึง
เปาหมายและวัตถุประสงคของนโยบายสังคมไววา    “ เปนนโยบายท่ีมีเจตนาปรับปรุงสภาพการ
กินดีอยูดีทางสังคม (social well-being) หรือสวัสดิภาพของพลเมือง (the welfare of citizens).” 
 สวัสดิการสังคม (social welfare) หมายถึงการแทรกแซงทางสังคมท้ังมวลท่ีเสริมสราง 
หรือผดุงไวซ่ึงการปฏิบัติหนาท่ีทางสังคม (social functioning) ของมนุษย 13  
 สวัสดิการสังคม  (Social Welfare)  อธิบายไดงาย ๆ วาหมายถึง ความเปนอยูท่ีดีของ
ประชาชน (Social well–being) คําวา สวัสดิการ ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ.2542 
หมายถึง  การใหส่ิงเอ้ืออํานวยใหผูทํางานมีชีวิตและสภาพความเปนอยูท่ีดี และสะดวกสบาย สวัสดิการ

                                                           
9 Johnson, L. C., Schwartz, C. & Tate, D.  (1997).   Social welfare: A response to human need. pp. 

156-157. 
10 Meyers, R.J.  (1981).  Social   Security.  p. 14. 
11 Johnson Schwartz and Tate.  (1997).  Social welfare: A response to human need. p. 19. 
12 Lewis, G.  อางถึงใน สุรพล  ปธานวนิช.  (2547). หนา 32. 
13 Dolgoff, R., & Feldstein, D.  (2000).  Understanding social.  p. 4. 
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สังคมตามพระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม พ.ศ. 2546 ไดใหความหมายวา ระบบการ
จัดบริการทางสังคมซ่ึงเกี่ยวกับการปองกัน การแกไขปญหา การพัฒนา และการสงเสริมความม่ันคง
ทางสังคม เพ่ือตอบสนองความจําเปนข้ันพื้นฐานของประชาชนใหมีคุณภาพชีวิตท่ีดีและพึ่งตนเอง
ไดอยางท่ัวถึง เหมาะสม เปนธรรม และใหเปนไปตามมาตรฐาน  ท้ังทางดานการศึกษา  สุขภาพ
อนามัย ท่ีอยูอาศัย การทํางานและการมีรายได นันทนาการ กระบวนการยุติธรรม และบริการทาง
สังคมท่ัวไป โดยคํานึงถึงศักดิ์ศรีความเปนมนุษย สิทธิท่ีประชาชนจะตองไดรับ และการมีสวนรวม
ในการจัดสวัสดิการสังคมทุกระดับ 14 
 สวัสดิการสังคม   (Social Welfare) หมายถึง  ระบบการจัดบริการสังคมเพ่ือปองกันและ
แกไขปญหาสังคมและพัฒนาสังคม รวมทั้งการสงเสริมความม่ันคงทางสังคม เพื่อใหประชาชน
สามารถดํารงชีวิตในสังคมไดในระดับ มาตรฐาน โดยบริการดังกลาวจะตอบสนองความตองการ
พื้นฐานของประชาชนใหไดรับการพัฒนาคุณภาพชีวิตอยางท่ัวถึง และเปนธรรม ทั้งในดาน
การศึกษาท่ีดี การมีสุขภาพอนามัย การมีท่ีอยูอาศัย การมีงานทํา การมีรายได การมีสวัสดิการ 
แรงงาน การมีความม่ันคงทางสังคม การมีนันทนาการ และบริการทางสังคมท่ัวไป โดยระบบ
บริการสังคมตองคํานึงถึงศักดิ์ศรีความเปนมนุษย และสิทธิท่ีประชาชนตองไดรับและเขามามีสวน
รวมใน ระบบการจัดบริการทางสังคมในทุกระดับ15 

 
 2.1.2  องคประกอบของสวัสดิการ 
 ภายใตนโยบายสวัสดิการสังคม สามารถแบงไดเปนนโยบายสวัสดิการหลัก 5 ประเภท   
ผูริเร่ิมการจัดองคประกอบของสวัสดิการสังคมในลักษณะนี้ คือ เชอร วิลเลียม   เบเวอริดจ (Sir 
William Beveridge) ซ่ึงแนวคิดของทานมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายสังคมท้ังในสหราชอาณาจักร
และประเทศอ่ืน ๆ ในทวีปยุโรป สหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย และนิวซีแลนด ระหวางทศวรรษที่ 
1940 และ 1950 เซอรเบเวอริดจมีแนวคิดวาการจะเอาชนะความยากแคนของประชาชนไดนั้น
จะตองสถาปนาสวัสดิการสังคม 5 ประเภทสําคัญ (The Big Five) อันประกอบดวย ระบบความ
ม่ันคงทางสังคมหรือการใหหลักประกันความมั่นคงทางเศรษฐกิจดวยสวัสดิการตาง ๆ สาธารณสุข 
การศึกษา การเคหะ และการจางงาน16    ขอเสนอของเบเวอริดจถือเปนตัวแบบคลาสสิกท่ียึดถือกัน

                                                           
14 สํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคมแหงชาติ.  (2548).  สวัสดิการสังคม  (Social 

Welfare). สํานักงานปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย.  
15 คณะกรรมการสงเสริมสวัสดิการสังคมแหงชาติ. แผนพัฒนางานสวัสดิการสังคมและสังคม 

สงเคราะหแหงชาติ ฉบับท่ี 4 พ.ศ. 2545-2549. 
16 (Miller,  In  S. Baldoc  N, Manning, S. Miller  &  S. Vickerstaff ocial  (Eds.), 1999 : 6.  
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ท่ัวไป ตัวแบบคลาสสิกนี้เปล่ียนแปลงไปบาง เชน บางทานอาจตัดองคประกอบดานการจางงาน
ออกและแทนท่ีดวยการบริการดานสังคม หรือ social care 17  แตนักวิชาการบางคนก็นํา
องคประกอบของบริการดานสังคมระหวางบุคคลไปรวมเปน 6 องคประกอบ  
  นอกจากองคประกอบหรือขอบเขตของสวัสดิการหลัก (core welfare areas) ท้ัง 5 หรือ 
6 แลวแตกรณี นโยบายสังคมยังครอบคลุมองคประกอบอ่ืน ๆ อาทิ ภาษีอากร บริการขนสง การวางแผน
ดานกายภาพ ฯลฯ    ซ่ึงนโยบายเหลานี้ยังคงเกี่ยวของกับการพยายามท่ีจะจัดสรรหรือถายเท
ทรัพยากรใหมเพื่อสรางความเทาเทียมใหกับผูยากไร หรือเปนการแทรกแซงเพ่ือใหราคาของบริการ
ถูกกวาราคาท่ีควรจะเปนหากผานระบบตลาด อยางไรก็ตาม ทิทมัสส 18 ยังคงเรียกองคประกอบดาน
การลดหยอนทางภาษีอากรและการชวยเหลือทางรายไดและสวัสดิการท่ีจัดโดยสถานประกอบการ
เปนสวัสดิการประเภทหนึ่ง โดยการลดหยอนทางภาษีจัดเปนสวัสดิการสนับสนุนทางการเงิน 
(fiscal welfare)  สวนการจัดสวัสดิการของสถานประกอบการกําหนดใหเปนสวัสดิการท่ีไดจากการ
ประกอบอาชีพ (occupational welfare) ซ่ึงสวัสดิการทั้งสองประเภทนี้จะตองพิจารณาประกอบกับ 
สวัสดิการสังคมภายใตรมของนโยบายสังคม  
 
 2.1.3  รูปแบบการจัดสวัสดิการสังคม      
 รูปแบบการจัดสวัสดิการสังคมจะเปนแบบใด ก็ข้ึนอยูกับแนวคิดการจัดสวัสดิการ
สังคมท่ีนํามาใช  เชน หากนําแนวคิดการจัดสวัสดิการสังคมแบบเก็บตก ก็จะเปนเพียงการชวยเหลือ
แบบช่ัวคราว บรรเทาปญหาเฉพาะหนา มากกวาเปนการเอาจริงเอาจังในการตอบสนองความ
ตองการหรือแกไขปญหาในภาพกวาง  หากนําแนวคิดการจัดสวัสดิการสังคมแบบสถาบันมาใชก็จะถือ
เปน หนาท่ีความรับผิดชอบของสถาบันตางๆ โดยเฉพาะรัฐในการจัดการกับปญหาและตอบสนอง
ความตองการของสังคมในภาพกวางซ่ึงเปนหนาท่ีของทุกสวนท่ีจะตองมาชวยกัน  แนวคิด  สวัสดิการ
สังคมประชาธิปไตย เช่ือวากลไกการตลาดทําหนาท่ีจัดสวัสดิการสังคมใหกับคนในสังคม แตรัฐยัง
จําเปนตองแทรกแซงและทําหนาท่ีจัดสรรทรัพยากรใหกับคนจนที่ขาดโอกาสในสังคม เนื่องจาก
สังคมจะมีชองวางระหวางคนรวยและคนจน ความไมเปนธรรมและการเอารัดเอาเปรียบในสังคม  
รัฐจึงเปนสถาบันทางสังคมท่ีจัดสวัสดิการใหแกประชาชน โดยมีการนําเร่ืองรัฐ   สวัสดิการมา
กลาวถึงในแนวคิดนี้  แนวคิด สวัสดิการสังคมเสรีนิยมใหม เนนความเปนปจเจกบุคคลเปนหลัก   
คนท่ีมีความสามารถรัฐไมจําเปนตองเขาไปแทรกแซง ในการดูแลและจัดสวัสดิการใหกับคนจน  

                                                           
17 Ibid.  
18 Titmuss, R.M.  (1971).  Commitment  to Welfare.   p. 192. 
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ควรใหคนจนชวยเหลือตนเองโดยหางานทํา บริการสวัสดิการสังคมไมใชเปนสิทธิของประชาชนท่ี
พึงจะไดรับจากรัฐ เพราะเปนการใชทรัพยากรมากเกินไป ทรัพยากรมีอยูจํากัด รัฐจึงจําเปนตองใช
ทรัพยากรใหมีประสิทธิภาพมากท่ีสุด หามาตรการจูงใจใหคนในสังคมทํางาน รวมท้ังสรางระบบ
โครงขายการคุมครองทางสังคม และปรับเปล่ียนวิธีการลงทุนในแบบตางๆ  
 
 2.1.4  แนวคิดและทฤษฎีนโยบายสังคมหรือรัฐสวัสดิการ 
 แนวคิดและทฤษฎีท่ีพัฒนาโดยไวเลนสกีเปนเร่ืองของนโยบายสังคมหรือรัฐสวัสดิการ
โดยตรง   โดยมีรายละเอียดดังนี้19  
 2.1.4.1  พัฒนาการและตัวแบบของรัฐสวัสดิการ  
 การศึกษาของไวเลนสกีและเลอโบ ท่ีตีพิมพคร้ังแรกใน ค.ศ. 1958 ถูกจัดเปนผลงาน
ระดับคลาสสิกเลมหนึ่งในสาขานโยบายสังคม  ขอมูลการศึกษาในสหรัฐอเมริกาแสดงใหเห็นวา
การเปล่ียนไปสูสังคมอุตสาหกรรมทําใหบทบาทของครอบครัวท่ีเคยเปนศูนยกลางของการผลิต 
การขัดเกลาทางสังคม การศึกษาและอ่ืนๆ ไดเขามาแทนท่ีการดําเนินบทบาทเหลานี้ของครอบครัว 
จากการเปล่ียนไปสูการสังคมอุตสาหกรรมนี้เองที่กลายเปนจุดเร่ิมตนของการพัฒนารัฐสวัสดิการ 
ขณะเดียวกันก็ไดเกิดนักวิชาชีพท่ีทําหนาท่ีดานสวัสดิการสังคมข้ึนเปนการเฉพาะ 

     เลนสกีและเลอโบยังจําแนกรัฐสวัสดิการหรือวิธีการจัดการสังคมออกเปน 2 ประเภท 
คือ 20 

 1)  การจัดสวัสดิการสังคมแบบสวนท่ีเหลือ (The  Residual  Conception  of  Social  Well-
fare)  สวัสดิการสังคมของรัฐตามทัศนะนี้ถือเปนเพียงเศษเส้ียวหรือสวนท่ีเหลือจากระบบ 
สวัสดิการจากโครงสรางปกติของสังคมคือ ครอบครัว และระบบตลาด  กลาวในอีกแงหนึ่งก็คือรัฐ
สวัสดิการจะกาวเขามามีบทบาทก็ตอเม่ือโครงสรางปกติท่ีรับผิดชอบอยู   อันไดแก ในครอบครัวและ
ตลาดไมสามารถทําหนาท่ีได  บทบาทของรัฐในดานน้ีเปนเพียงการทําหนาท่ีฉุกเฉินเทานั้น การเขา
มาทําหนาท่ีแทนหรืออุดชองวางของโครงสรางปกติตองยุติทันทีท่ีครอบครัวและตลาดสามารถทํา
หนาท่ีนี้ไดตามเดิม 
 
 

                                                           
19  Wilensky, H.L.  อางถึงใน สุรพล  ปธานวนิช. (2547) . หนา 80. 
20 Iatridis, D.  (1994).  Social Policy-Institution  Context  of Social Development and Human  

Services.  p. 167. 
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 2)  การจัดสวัสดิการสังคมเชิงสถาบัน (The Institutional Conception of Social  Well-
fare) ในทางตรงขาม ทัศนะน้ีถือวาความรับผิดชอบของรัฐในการจัดสวัสดิการสังคมเปนเร่ืองปกติ
สําหรับสังคมอุตสาหกรรมท่ีมีความซับซอน ทัศนะน้ีปฏิเสธบทบาทของรัฐท่ีจะทําหนาท่ีแบบฉุกเฉิน
หรือในยามวิกฤติเทานั้น  แตถือวาหนวยงานทางสวัสดิการของรัฐตองหาทางตอบสนองความ
ตองการและชวยใหบุคคลหรือชุมชนไดตระหนักในศักยภาพท่ีมีอยู 
 2.1.4.2  ผลปจจัยกําหนดสวัสดิการสังคม    
 การสรางความเทาเทียมของสวัสดิการสังคม    ตลอดจนเปนการสรางรากฐานเกี่ยวกับ
การศึกษาดานนโยบายสังคมท่ีสําคัญอยางนอย 4  ประการ 21  คือ 
 1)  การสรางความเทาเทียม ไวเลนสกีไดพิสูจนใหเห็นวาผลของสวัสดิการทางสังคม
สามารถจัดสรรทรัพยากรเสียใหมหรือเพิ่มความเทาเทียมในระยะส้ันไดอยางชัดเจน นอกจากน้ัน
ภาวะเงินเฟอไมมีผลหรืออิทธิพลตอสวัสดิการสังคมในการสรางความเทาเทียมโดยเฉพาะใน
ประเทศท่ีรํ่ารวย   ที่เปนเชนนี้เพราะอัตราการเพ่ิมของงบประมาณดานสวัสดิการและสาธารณสุขมี
มากกวาผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาติ (จี เอน พี)   นอกจากน้ันบางประเทศยังมีมาตรการใหเงิน
สงเคราะหเพิ่มข้ึนตามคาครองชีพโดยอัตโนมัติ     

 2)  ทฤษฎีหลัก (Grand Theory) ดานปจจัยรวมการศึกษาเร่ืองนี้มิไดมีขอบเขตเพียง
ผลลัพธจากสวัสดิการสังคมในดานการเพ่ิมความเทาเทียมเทานั้น แตวิธีการศึกษาท่ีพยายามระบุ
ความสัมพันธระหวางภาระคาใชจายดานความม่ันคงทางสังคมกับปจจัยเศรษฐกิจ สังคมและ
การเมืองยังชวยใหขอสรุปเกี่ยวกับปจจัยกําหนดสวัสดิการสังคม ความจริงแลวผลการศึกษาของไว
เลนสกีและเลอโบในป 1958 ไดแสดงใหเห็นถึงอิทธิพลของปจจัยดานเศรษฐกิจ การเมือง และ
สังคมแลว แตการศึกษาคร้ังนี้แสดงผลตอไปวาปจจัยเหลานี้สามารถสงผลตอพัฒนาการของรัฐ
สวัสดิการไดในระดับใด ผลการศึกษาแสดงใหเห็นวาความเติบโตทางเศรษฐกิจเม่ือมีปฏิสัมพันธ
กับรูปแบบทางการเมืองการปกครอง อายุของประชากร และอายุของระบบความม่ันคงทางสังคม
แลวสามารถสงผล หรืออธิบายปริมาณคาใชจายดานความม่ันคงทางสังคม (ตอผลผลิตมวลรวม
ประชาชาติ) ไดอยางชัดเจน แมจะมีการศึกษาถึงอิทธิพลของปจจัยดานเศรษฐกิจ สังคมและ
การเมืองตอนโยบายสังคมมากอนหนานี้แลว แตผลงานของไวเลนสกีมักไดรับการกลาวถึงบอยจนทํา
ใหมีผูกลาววา   ไวเลนสกีเปนผูหนึ่งท่ีสรางทฤษฎีแมบทเกี่ยวกับอิทธิพลของการพัฒนาเศรษฐกิจ
และการเมืองท่ีใชในการตั้งสมมุติฐานดานรัฐสวัสดิการ 

                                                           
21 สุรพล  ปธานวนิช.  (2547).  นโยบายสังคม :  เสนทางสูรัฐสวัสดิการ.  หนา 81-82. 
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 3)  ทฤษฎีการบรรจบกัน (Convergence) ของรัฐสวัสดิการ ผลงานของไวเลนสกี
ช้ีใหเห็นถึงปจจัยรวมท่ีจะกําหนดรูปแบบของรัฐสวัสดิการโดยเฉพาะปจจัยดานความเติบโตทาง
เศรษฐกิจ  ไวเลนสกีกลาวไววา 22 
 “...ถาประเทศท่ีรํ่ารวยมีคุณลักษณะของโครงสรางเหลานี้คลายกันเทาใดประเทศรํ่ารวย
เหลานี้ก็จะพัฒนาอุดมการณ    และการปฏิบัติเกี่ยวกับรัฐสวัสดิการท่ีคลายคลึงกันเทานั้น” 
 4)  วิธีการศึกษานโยบายสังคม การประยุกตวิธีใชการวิเคราะหถดถอนเชิงพหุ และ
เสนทางความสัมพันธ (part analysis) ของไวเลนสกีไดกลายเปนแบบอยางของการวิเคราะห
นโยบายสังคมเชิงปริมาณแทน    ท่ีเปนวิธีการแสดงใหเห็นถึงปจจัยท่ีสัมพันธกับระดับของการเปน                 
รัฐสวัสดิการ  ขณะเดียวกันตัวแปรท่ีมีคาสัมประสิทธ์ิสหสัมพันธสูงก็จะเปนตัวช้ีวัดของ                          
รัฐสวัสดิการ   ดังนั้นส่ิงท่ีไวเลนสกีวางแนวทางไวสําหรับการศึกษาดานนโยบายสังคมหรือ                   
รัฐสวัสดิการจึงไมไดมีเพียงสาระในทางทฤษฎีเทานั้น แตยังรวมถึงระเบียบวิธีในการศึกษาวิจัยเชิง
ปริมาณดานนโยบายสังคมท่ีนักวิชาการคนอ่ืน ๆ ไดดําเนินรอยตามในภายหลัง 
 
 2.1.5  แนวคิดเสรีนิยมใหม และโครงขายความปลอดภัยทางสังคม (Social  Safety Net)    
 เนื่องจากหลังสงครามโลกคร้ังท่ีสอง  ไดมีการนําแนวคิดเศรษฐศาสตรของเคนสมาใช  
โดยมีหลักการวาการใชจายของรัฐบาลและการรักษาระดับการมีงานทําเปนนโยบายท่ีสําคัญในการ
ฟนฟูสภาพเศรษฐกิจ  และการใชจายภาครัฐท่ีมีบทบาทสูงสุดของรัฐบาล คือ การใชจายเพื่อ สวัสดิการ
สังคม  จึงไดมีการจัดต้ังเปนรัฐสวัสดิการใหเปนแบบอยางของรัฐท่ีอํานาจรัฐควบคุมโดยพรรค
การเมืองของคนช้ันลาง ท่ีเนนนโยบายการมีงานทําอยางเต็มท่ี เนนนโยบายสวัสดิการสังคมท่ัวหนา 
เพื่อการกินดีอยูดีของประชาชน  ท่ีเกิดในกลุมท่ีประเทศท่ีพัฒนาแลว หรือประเทศท่ีรํ่ารวย  เชน   
สหรัฐอเมริกา  สวีเดน  อังกฤษ เปนตน   ในขณะท่ีประเทศกลุมยากจนมีรายไดท่ีต่ํากวา ไมสามารถ
ท่ีใชระบบรัฐสวัสดิการได  ทําใหองคกรระหวางประเทศตาง ๆ  ตองยอมรับใหมีการชวยเหลือ
ประเทศยากจน  และยอมรับใหรัฐเขาไปจัดสวัสดิการสังคมใหแกคนจน  แตสวัสดิการสังคมตาม
แนวคิดของพวกเสรีนิยมใหม  เปนสวัสดิการเฉพาะเจาะจงสําหรับคนจนบางกลุม  ท่ีเห็นวา
จําเปนตองมีสวัสดิการสังคมให  และสวัสดิการสังคมท่ีใหก็เปนเพียงสวัสดิการขั้นตํ่า  ท่ีเรียกวา          
โครงขายความปลอดภัยทางสังคม ( Social  Safety Net) 23  คือ สวัสดิการสังคมในระดับท่ีพอทําให
คนยากจนอยูรอดปลอดภัย ไมลมตายจากไปดวยการเจ็บปวยและขาดอาหาร 
                                                           

22  Wilensky, H.L.  เลมเดิม.  หนา 81. 
23 ณรงค  เพ็ชรประเสริฐ.  (2546).  บทสังเคราะหภาพรวม การพัฒนาระบบสวัสดิการสําหรับคนจนและ

คนดอยโอกาสในสังคมไทย.  หนา 15. 
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 โดยสรุป  แนวคิดเสรีนิยมใหมยอมรับใหมีการชวยเหลือคนบางกลุมใหอยูรอดไดใน
สังคม  โดยเฉพาะในชวงเกิดวิกฤติทางเศรษฐกิจ และสังคม  แตเปนการชวยในระดับท่ีจํากัด  เพียงแค
จะทําใหคนกลุมนั้นพอรอดอยูได และดิ้นรนตอสูเพื่อชวยตนเองตอไป    นอกจากนี้ แนวคิดนี้ยัง
ตองการใหภาคเอกชนและชุมชนจัดระบบสวัสดิการชวยกันเอง โดยพยายามใหพึ่งรัฐบาลนอยท่ีสุด   
แนวคิดนี้เร่ิมตนจากพวกเสรีนิยมใหมในอังกฤษและสหรัฐอเมริกา  โดยถูกนํามาเปนนโยบายใน
สมัยนางมากาเร็ต แธตเชอร  และนายโรแนลด เรแกน และแพรขยายผานธนาคารโลก24  และกองทุน 
การเงินระหวางประเทศ  จนกระท่ังมีอิทธิพลเหนือนโยบายสังคมของประเทศตางๆ  ซ่ึงรวมถึง
ประเทศไทย 
  2.1.5.1  ความหมาย 
 ในการประชุมท่ีกรุงมนิลา  ILO  ไดใหคําจํากัดความของคําวา โครงขายความปลอดภัย
ทางสังคม ( Social  Safety Net)  วาหมายถึง25 
 “เคร่ืองมือตางๆ  เพื่อใหความคุมครองและหลักประกันทางสังคมตามกฎหมาย ตลอดจน
ระบบประกันสังคมตอภาคที่มีความจําเปนมากท่ีสุดในสังคม  โดยเฉพาะอยางยิ่งสําหรับผูใชแรงงาน 
และผูยากจน  โดยถือเปนสิทธิมนุษยชนและสิทธิทางสังคม ซ่ึงมิใชเปนเพียงวัตถุประสงคทาง
มนุษยธรรมและสังคมตามนโยบายของรัฐ เพื่อเปดโอกาสใหภาคเอกชนเขามามีสวนรวมเทานั้น  หาก
ยังเปนระบบแหงสัญญาและขอตกลงระหวางประเทศ สัญญาและขอตกลงรวมทางสังคม และการ
กระจายรายไดอีกดวย”  
 ธนาคารโลก ใหความหมายไววา  หมายถึง   การบริการของรัฐดานการศึกษา  สุขภาพ  
การชวยเหลือของรัฐท่ีใหแกคนจนคนดอยโอกาส โครงการประกันสังคมท่ีรัฐจัดข้ึนโดยความรวมมือ
ของลูกจางและนายจาง  และยังรวมถึงโครงการตางๆ  ท่ีเอกชนและกลุมประชาชนตางๆ  จัดข้ึนเพื่อ
ชวยเหลือซ่ึงกันและกัน26  ซ่ึงพอจําแนกโครงขายความปลอดภัยทางสังคมเปนประเภทตางๆ ไดดังนี้ 
 1)  บริการสังคม  เชน การศึกษา  สาธารณสุข  การเคหะ การมีงานทํา  การคุมครองรายได  
การคุมครองชีวิต และทรัพยสิน  การบริการขาวสารขอมูลเพื่อสวัสดิการของ ประชาชน   ท่ีสามารถ
จําแนกไดเปน 3  ดาน คือ  บริการพื้นฐาน  ไดแก  การศึกษา  การสาธารณสุข  บริการส่ิงอํานวย
ความสะดวกและปจจัยจําเปนตอการดํารงชีวิต  เชน ท่ีอยูอาศัย  ไฟฟา ประปา และ บริการความม่ันคง

                                                           
24 แหลงเดิม. หนา 16. 
25  ICFTU-APRO.  ( 2542).  การคุมครองทางสังคมในเอเซียและแปซิฟกเพ่ือพรุงน้ีท่ีดีกวา ;  

แถลงการณและขอเสนอแนะ. (ประชุม เมื่อวันที่ 28 กรกฎาคม- 1 สิงหาคม 2541).  สภาแรงงานแหงประเทศไทย  หนา 
6. 

26 World Bank.  (1997).  World  Development Report.  p. 20. 
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ปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน  เชน ขาวสารเพื่อสวัสดิภาพของประชาชน  บริการของตํารวจ เปน
ตน 
 2)  การสังคมสงเคราะห   หรือการประชาสงเคราะห ท่ีเปนการบริการชวยเหลือประชาชน 
ท่ีมีปญหาความเดือดรอน  และอยูในภาวะท่ีชวยเหลือตนเองไมได  ผูใหความชวยเหลือมีท้ังภาครัฐ
และเอกชน  หลักการใหความชวยเหลือจะตองมีการตรวจสอบใหแนใจกอนวาผูท่ีตองการความ
ชวยเหลือเปนผูเดือดรอนจริงๆ  เชน  คนท่ีประสบไฟไหม  น้ําทวม  พายุถลม เปนตน  
 3)  ประกันสังคม  (Social  Insurance)  หรือ  โครงขายความม่ันคงทางสังคม (Social 
Security  Schemes)    เปนโครงการท่ีรัฐเปนผูจัดระบบและดําเนินงานเพ่ือคุมครองปองกันไมให
ประชาชนท่ีมีรายไดประจําไดรับความเดือดรอนในการดํารงชีพ  เนื่องจากประสบปญหาทําใหไม
สามารถทํางานเล้ียงชีพไดตามปกติ  โดยผูมีรายไดตองออกเงินสมทบเขากองทุน  และไดรับ
ประโยชนทดแทน  เม่ือประสบปญหาในการเล้ียงชีพ  ปญหาดานสุขภาพ  การคลอดบุตร  ทุพพลภาพ  
เสียชีวิต  ประสบอุบัติเหตุ หรือโรคภัยจากการทํางาน  ชราภาพ  วางงาน และการมีบุตรท่ียังเล้ียง
ตนเองไมได   ท้ังนี้ในการประชุมท่ีกรุงมนิลา  ILO 27 ไดใหคําจํากัดความการประกันสังคม วา
หมายถึง 
 “ การคุมครอง ซ่ึงสังคมจัดใหกับสมาชิกในสังคมนั้น ๆ  ดวยการกําหนดมาตรการ
ตางๆ  ของรัฐ  เพื่อปกปองผูประกันตนใหรอดพนจากความทุกขยากทางเศรษฐกิจและสังคม อัน
เนื่องมาจากการขาดรายได หรือการมีรายไดลดลงเพราะความเจ็บปวย  การคลอดบุตร  การบาดเจ็บ
ในการทํางาน ทุพพลภาพ  ชราภาพ  มรณภาพ  ตลอดจนการจัดใหมีบริการรักษาพยาบาลและการ
ใหเงินอุดหนุนแกครอบครัวท่ีมีบุตรดวย” 
 4) โครงการชวยเหลือและบริการสังคมท่ีจัดโดยเอกชน  เชน โครงการกองทุนสํารอง
เล้ียงชีพของบริษัทเอกชน  การทํางานสาธารณกุศลของมูลนิธิเอกชน  กิจกรรมชวยเหลือ และ
พัฒนาสังคมขององคกรพัฒนาเอกชน (Non-Government  Organization : NGOs)  และรวมไปถึง
การชวยเหลือกันเชิงวัฒนธรรมผานเครือขายของครอบครัวและญาติมิตร 
 ตามที่กลาวมาจะเห็นวาโครงขายความปลอดภัยทางสังคมมีความหมายเชน เดียวกับ 
สวัสดิการสังคม ท่ีหมายถึงบริการหรือโครงการท่ีท้ังภาครัฐและเอกชนจัดข้ึน   เพื่อการเสริมสภาพ
ความเปนอยูและคุณภาพชีวิตท่ีดีของประชาชน  และมีความหมายเหมือนกับความม่ันคงทางสังคม
ใหแกชีวิต  ดังนั้นการที่จะนําแนวคิดใดมาใช หรือหลักการของใครมาใชก็เปนประโยชนสําหรับ
ประชาชน คนจน และผูดอยโอกาสทั้งนั้น ท่ีเปนการใหบริการแกประชาชนไดอยางท่ัวถึง 

                                                           
27   ICFTU-APRO.  เลมเดิม.  หนา  6.  
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 2.1.5.2  การกําหนดมาตรฐานข้ันต่ําสําหรับโครงขายความปลอดภัยทางสังคม 
 แอตกินสัน 28  ไดกําหนดมาตรฐานข้ันตํ่าสําหรับทางสังคม หรือสวัสดิการข้ันตํ่า  เปน
ระดับข้ันตํ่าของแตละสังคม มี 3 ประการ คือ 
 1)  ข้ันตํ่าทางสังคมในสังคมหนึ่งอาจจะสูงกวาหรือต่าํกวาในสังคมอ่ืนๆ  ก็ได  เชน
ข้ันตํ่าของสหรัฐอเมริกาตํ่ากวาข้ันตํ่าของเยอรมัน  
 2)  ข้ันตํ่า  หมายถึง  มูลคาของสวัสดิการแตละประเภท  ไมไดหมายถึงประเภทของ 
สวัสดิการเทานั้น  กลาวคือ แมประเภทของสวัสดกิารจะมีครบถวน คือท้ังดานบริการสังคม 
ประกันสังคม  และสังคมสงเคราะห  แตในแตละประเภทจะจดัสรรใหในระดับข้ันตํ่าของสังคม 
นั้นๆ 
 3)  ข้ันตํ่า ในระดับเพดาน  ท่ีเปนการรักษาระดับมาตรฐานข้ันตํ่าของการครองชีพ  ซ่ึง
หมายถึง จะตองไมต่ํากวาระดับท่ีกําหนด 
 จากแนวคิดโครงขายความปลอดภัยทางสังคม  จะเห็นไดวาเปนการจดัสวัสดิการข้ันตํ่า
ใหแกกลุมคนเปาหมายหรือกลุมคนยากจน คนท่ีชวยเหลือตนเองไมได และสวัสดกิารนั้นครอบคลุม
สามดานหลักๆ  คือ  บริการสังคม  เชน การศึกษา  ท่ีประเทศไทยมีการกําหนดข้ันตํ่า วาตองศึกษา
ในระดับมัธยมศึกษา  การรักษาพยาบาล ท่ีกําหนดใหทุกคนตองจาย 30 บาท  และการประกันสังคม 
ท่ีกําหนดใหพนักงาน และนายจาง ตองสมทบเงินเขากองทุน รอยละ  6  เปนตน 
 2.1.5.3  ความมั่นคงดานรายได   
 เปนเร่ืองสิทธิของประชาชนการคุ มครองทางสังคม ความม่ันคงของประชาชน  
เศรษฐกิจ  และสังคม  ซ่ึงเปนการประสมประสานระบบเศรษฐกิจสมัยใหมกับความจําเปนท่ีมนุษย
ตองไดรับความชวยเหลือดานวัตถุอันเปนธรรมชาติของมนุษย   มาต้ังแตกอนการปฏิวัติอุตสาหกรรม 
และเม่ือสังคมเปล่ียนแปลงไป ทําใหสถานการณความไมแนนอนและคาดการณไมถึงมากมาย
บังเกิดข้ึนในสังคมอุตสาหกรรม ดวยเหตุดังกลาวความจําเปนในการใหความชวยเหลือดานวัตถุ จึง
มีความเดนชัดมากข้ึน เพื่อเปนการแสดงถึงความพยายามของมนุษยในการแสวงหาสังคมแหงความ
เสมอภาคที่ทุกคนจะไดรับความเปนธรรม หรืออยางนอยก็ไดรับการจัดสรรทรัพยากรท่ีมีอยูใน
ระดับพื้นฐาน 

                                                           
28 Atkinson, T.  (2002).  Toward  a  European  Social  Safety Net. Fiscal Studies, Vol. 13 No 2.  

(August). from http://www.lisproject.org/publications/liswps/307.pdf. 
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 ท้ังนี้ความมั่นคงดานรายไดของบุคคลจะเกดิข้ึนไดนัน้ ตองประกอบดวยการไดรับรายได
อยางตอเนื่อง การใหความสําคัญกับรายไดท่ีแทจริง หมายถึง  การมีรายไดท่ีเพียงพอในการซ้ือสินคา
และบริการมากกวารายไดท่ีเปนตัวเงิน การมีรายไดสูงกวาระดับความยากจนหรือมาตรฐานความจําเปน 
ในการดํารงชีวติ และมีความสัมพันธกับมาตรฐานการดํารงชีวิตของบุคคลอ่ืนๆ ในชุมชนและสังคม
เดียวกัน จึงสามารถกลาวไดวาความม่ันคงดานรายไดของบุคคลมีความเกี่ยวของและสัมพนัธกับ
การไดรับการตอบสนองความจําเปนและความตองการข้ันพื้นฐาน ซ่ึงไดแก อาหาร เคร่ืองนุงหม 
สุขภาพอนามยั ท่ีอยูอาศัย และส่ิงจําเปนในการดํารงชีวิตอ่ืนๆ   ความรูสึกพึงพอใจและความ
ม่ันใจตอความสามารถในการจัดหาสินคาและบริการใหแกตนเองและครอบครัว และการท่ีตนเอง
และครอบครัวมีมาตรฐานในการดํารงชีวิตในระดับเดียวหรือใกลเคียงกบัมาตรฐานในการดํารงชีวิต
ของชุมชน 
 ระบบความม่ันคงทางสังคม จึงเปนระบบสวัสดิการสังคมระบบหน่ึงของรัฐบาล ซ่ึง
จัดใหมีข้ึนเพื่อเปนหลักประกนัแกประชาชนวาจะไดรับความชวยเหลือทางเศรษฐกิจในระดับหนึ่ง เม่ือ 
เขาตองประสบกับการสูญเสียรายได การไมมีรายได การมีรายจายเพิ่มข้ึน และการมีรายไดไม
เพียงพอในการดํารงชีวิต อันเนื่องมาจากการเส่ียงภยัทางสังคม ซ่ึงนอกเหนือความสามารถในการ
ควบคุมและชวยเหลือตนเองในระดับบุคคล ระบบความม่ันคงทางสังคมจึงเปนมาตรการของ
รัฐบาลเพ่ือสรางความม่ันคงทางรายไดของบุคคลครอบครัว และการรักษามาตรฐานในการ
ดํารงชีวิตในระดับตามควรแกอัตภาพ 
 องคการแรงงานระหวางประเทศ (International Labour Organization - ILO)29 ให
ความหมายคําวา ความม่ันคงทางสังคม วาหมายถึง “การคุมครองท่ีสังคมมีใหแกสมาชิกในสังคมผา
นทางมาตรการสาธารณะเพ่ือตอสูกับความทุกขยากทางเศรษฐกิจและสังคมซ่ึงเกิดจากการขาดราย
ไดหรือรายไดลดลงมาก อันเปนผลจากการเจ็บปวย คลอดบุตร บาดเจ็บจากการทํางาน วางงาน  
ทุพพลภาพ ชราภาพ และตาย การจัดหาบริการทางการแพทย และการจัดหาเงินอุดหนุน  สําหรับ
ครอบครัวและเด็ก  
 จะเห็นไดวาความไมม่ันคงดานรายไดของบุคคลเปนปญหาสําคัญของประเทศท่ีมีรูปแบบ
และวิธีการแกปญหาแตกตางกันไปข้ึนอยูกับรูปแบบ (Model) นโยบายสังคม แตละประเทศและ
จากความพยายามของมนุษยในการแสวงหาส่ิงจําเปนในชีวิตเพื่อตนเองและครอบครัว ตลอดจน
ความพยายามในการแสวงหาสิ่งท่ีดีท่ีสุดเพือ่ความม่ันคงในการดาํรงชีวติ การทําความเขาใจเกี่ยวกบั 
“ความไมม่ันคงดานรายได” จึงจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองศึกษาแนวคิดพ้ืนฐานท่ีเกีย่วของ เพื่อความชัดเจน

                                                           
29 www.ilo.org/public. 
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และงายตอการเขาใจ โดยแนวคิดพืน้ฐานสําคัญท่ีเกี่ยวของกับความม่ันคงดานรายได ประกอบดวย
ความยากจน ความเส่ียง และสิทธิ และความรับผิดชอบรวมกัน 
 
 
 1)  ความยากจน (Poverty) 
 แนวคิดเร่ืองความยากจนมีจดุเร่ิมตนจากการตัดสินการเปนคนยากจน(the poor) ท่ีรัฐ
พึงใหการดูแล โดยท่ีกลุมคนยากจนถูกกําหนดอยางชัดเจนเปนคร้ังแรกในกฎหมาย Elizabethan Poor 
Law of 1598 ของประเทศอังกฤษ ซ่ึงแนวคิดในกฎหมายจะแสดงถึงการเปน  ชนชั้นท่ีถูกกดข่ีและ
การลงโทษกลุมคนยากจน 
 ความยากจน หมายถึง การท่ีบุคคลมีรายไดไมเพียงพอตอการจัดหาปจจัยทางวัตถุ ซ่ึงเปน 
ความจําเปนพืน้ฐาน เพื่อประสิทธิภาพการดําเนินงานตามหลัก  4 ประการ 30 คือ 
 ระบบทางสังคมไมเอ้ืออํานวยตอการสรางและการกระจายรายไดโดยเทาเทียมกันแก
ประชาชน 
 การมีเหตุการณเกิดข้ึนอยางไมคาดฝนในทุกกรณ ี ไมวาจะเปนเหตุการณในระดับประเทศ 
หรือในระดับบุคคล 
 ปญหาเฉพาะบุคคลซ่ึงเกิดจากความลมเหลว ความผิดพลาดเฉพาะบุคคล ทําใหไม
สามารถจัดหาส่ิงจําเปนในการดํารงชีวิตเพือ่ตนเองและครอบครัวได และถึงแมวาความยากจนท่ีมี
สาเหตุมาจากความเกยีจครานและขาดความรับผิดชอบสวนบุคคล จะไมไดรับความสนใจเทากับสาเหตุ
ท่ีเกิดจากความบกพรองของระบบเศรษฐกิจในสังคมก็ตาม แตในสังคมก็มีคนยากจนท่ีมีสาเหตุมาจาก
ความบกพรองเฉพาะบุคคล ท้ังความบกพรองทางกายภาพและความบกพรองจากการขาดศักยภาพ
ท่ีเหมาะสม 
 สภาพแวดลอมทางกายภาพ ซ่ึงเปนขอจํากัดทางภูมิศาสตรท่ีทําใหบุคคลไมสามารถ
หารายไดใหเพียงพอในการจัดหาปจจัยท่ีจาํเปนในการดํารงชีวิต แมวาบุคคลจะมีความสามารถและ
ความต้ังใจในการทํางาน การตัดสินใจวาใครคือผูยากจน จะตองมีหลักเกณฑโดยการคํานวณรายได
ตอสัปดาหหรือตอวันท่ีเพียงพอในการจัดหา  เพื่อตอบสนองความตองการของบุคคล 
 โดยความยากจนสามารถแยกไดเปน ความยากจนเชิงสัมบูรณ (Subsistence or Absolute 
Poverty) คือ การขาดส่ิงจําเปนพืน้ฐานหรือข้ันต่ําในการดํารงชีวิต โดยใชเสนความยากจน (Poverty 
Line)  เปนเกณฑ และความยากจนเชิงสัมพัทธ  (Relative Poverty) คือ ความรูสึกของความขาดแคลน   

                                                           
30 ณรงค  เพ็ชรประเสริฐ.  เลมเดิม.   หนา 30. 
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ท่ีสัมพันธกับมาตรฐานในการดํารงชีวิตของประชาชนสวนใหญในสังคมเดียวกัน แนวคิดความ
ยากจนท่ีเกีย่วของกับความม่ันคงดานรายได จะพิจารณาความยากจนเชิงสัมพัทธ ใน 2 ความหมาย 
คือ  ความหมายแรก ความยากจนเปนส่ิงท่ีมากกวาความตองการรายไดข้ันต่ําเพื่อใหบุคคลสามารถ
ดํารงชีวิตอยูได คือ ตองพิจารณามาตรฐานการดํารงชีวิตของชุมชนและความม่ันคงทางเศรษฐกิจ
ของประเทศ และความหมายท่ีสอง ความยากจนมีความสัมพนัธกับมาตรฐานการครองชีพของ
บุคคลขณะทํางานและกอนออกจากงาน  เนื่องจากขณะทํางานบุคคลมีความเคยชินกับมาตรฐานการ
ดํารงชีวิตในระดับหน่ึงแลว 
 โดยสรุป แนวคิดเร่ืองความยากจนภายใตความม่ันคงดานรายได จะตองพิจารณาท้ัง 2 สวน 
คือ  ความยากจนในระดับขาดส่ิงจําเปนพื้นฐานในการดํารงชีวิต และความยากจนในระดับของการ
รักษามาตรฐานในการดํารงชีวิต โดยพิจารณาจากมาตรฐานของชุมชน รายไดของบุคคลขณะทํางาน 
และความมั่งค่ังทางเศรษฐกิจของประเทศ ความหมายของความยากจนจึงแตกตางไปตามมาตรฐาน
ของแตละบุคคลและสังคม 
 2)  ความเส่ียงภัย (Risk) 
 แนวคิดเกีย่วกบัความเส่ียงภยั (Risk) มีสมมติฐานเบ้ืองตนอยูท่ีวา ความเส่ียงภัยมีอยู
ตลอดเวลาและเปนส่ิงท่ีไมแนนอน ซ่ึงอาจเกิดข้ึนโดยเหตุใดเหตหุนึง่ และภยัตางๆ เม่ือเกิดข้ึนแลว 
ยอมนําความเสียหายมาสูรางกายและทรัพยสินของผูประสบภัยนั้น โดยไดมีผูใหความหมายของ
ความเส่ียงภัยไวหลายความหมายดวยกนั ซ่ึงข้ึนอยูกับการนําไปใช อาทิ  Mehr และ Cammack31  ได
ใหความหมายในเชิงปฏิบัติการไววา ความเสี่ยง หมายถึงความไมแนนอนท่ีเกี่ยวของกับการสูญเสีย ซ่ึง
ประกอบดวย 2 แนวคิด คือ ความไมแนนอน  (Uncertainty) และการสูญเสีย  (Loss) นอกจากนี้ 
ยังหมายถึงสาเหตุ หรือโอกาสในการสูญเสียดวย 
 3)  สิทธิ และความรับผิดชอบรวมกัน 
 แนวคิดของการที่บุคคลและครอบครัวตองรับผิดชอบในการใหความชวยเหลือดูแล
บุตรหลานและบิดามารดาของตนเองตามลําพัง ไดเปล่ียนมาเปนการขยายความรับผิดชอบไปสูกลุม
ภายนอกครอบครัวท่ีมีความสามารถมากกวา ความเปล่ียนแปลงนี้ มีผลตอการเปล่ียนแปลงวิถีทาง
การดํารงชีวิตรวมกันในสังคม โดยสิทธิและหนาท่ีเปนเคร่ืองกําหนดระบบความสัมพันธทางสังคม
ตลอดจนการยอมรับสิทธิท่ีบุคคลพึงไดรับจากสังคม โดยเฉพาะสิทธิการไดรับความคุมครอง สวัสดิ
ภาพทางสังคมมนุษยชาติจึงมีความพยายามในการกําหนดมาตรฐาน การคุมครองสิทธิอันพึงมีพึงได
ของมนุษยเปนสากลในระดับหนึ่ง  

                                                           
31 Mehr, Robert I., and Emerson Cammack.  (1980).  Principles of Insurance.  p. 85. 

DPU



21 

 

 
 
 
 
2.2  ทฤษฎีและแนวความคิดกฎหมายสวัสดิการสังคม 
 
 2.2.1  แนวคิดปรัชญากฎหมายของสํานักตาง ๆ 
 การศึกษาปรัชญากฎหมาย  สํานักคิด  และลัทธิทางกฎหมาย มีแนวคิดดังนี ้
 2.2.1.1  ปรัชญากฎหมายธรรมชาติ  ตามปรัชญานี้ถือวากฎเกณฑซ่ึงใชเปนตัวควบคุม   
“แกนสารของชีวิต”  มีปรากฏอยูแลวในธรรมชาติ  กฎหมายธรรมชาติเปนความคิดหรือ “แบบ”  ท่ี
ใชเปนบรรทัดฐานในการปกครองบานเมือง  กฎหมายที่ตราข้ึนตองสอดคลองกับแบบธรรมชาตินี้   
และเช่ือวาเหตผุลของมนุษยเปนสวนหนึ่งของธรรมชาติ  ขณะท่ีสํานักอโสอิค  ถือวา “เหตุผล”  หรือ
ความเปนเหตุผลเปนเสมือนกฎเกณฑธรรมชาติท่ีมีลักษณะแนนอน  ท่ัวไปหรือเปนระเบียบสม่ําเสมอ  
มีการพยายามโยงเร่ืองของเหตุผลเขากับเจตจํานงของพระเจา  โดยถือวาเหตุผลท่ีสมบูรณถูกตองที่
ใชเปนเคร่ืองมือคนหากฎหมายธรรมชาติปรากฏอยูใน “เหตุผลของพระเจา”  และถือวาเหตุผลและ
สติปญญาปรากฏอยูในธรรมชาติของมนุษยเอง   
 ใน Natural Law  นักปราชญช่ือ Lon  L. Fuller 32 เนนความสําคัญเร่ือง “วัตถุประสงค” 
และถือวาวัตถุประสงคเปนสาระสําคัญท่ีจําเปนของกฎหมาย และนอกจากนี้  John Finnis (1980) 
พิจารณาถึง “คุณประโยชนพื้นฐาน”  และ  “ส่ิงจําเปนเชิงวิธีการพื้นฐานของความชอบดวยกฎหมาย
เชิงปฏิบัติ”  ท้ังสองส่ิงนี้จะประกอบข้ึนมาเปนหลักกฎหมายธรรมชาติ  โดยการนําเร่ือง “ส่ิงจําเปน
เชิงวิธีการพื้นฐานของความชอบดวยกฎหมายเชิงปฏิบัต”ิ  มาปรับใชอยางเปนรูปธรรมเพ่ือมุงสูการ
ไดมาซ่ึงส่ิงท่ีเปน “คุณประโยชนพืน้ฐาน”  ของสังคม 
 2.2.1.2  สํานักกฎหมายประวตัิศาสตร  (historical school of law)  นักปราชญ (Friedrich 
Carl Savigny)  อางใน Julius  Stone (1966)  ถือวากฎหมายเปนผลผลิตภายในของสังคม  มีรากฐาน
อยูท่ีประวตัิศาสตร  ท่ีเติบโตมาจากประสบการณและหลักความประพฤติของประชาชน  ซ่ึงปรากฏ
อยูในประเพณ ี  หรือ “จิตสํานึกรวมของประชาชน”  (common consciousness of the people)  และ
ตัวกําหนดกฎหมายคือลักษณะเฉพาะของชาติหนึ่งๆ  และการบัญญัติกฎหมายตองสอดคลองกับ 
เจตจํานงของประชาชน 
                                                           

32 (www.utm. Edulresearch/iep/n/natlaw.hem~/5/2003/) 
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 2.2.1.3  ลัทธิอรรถประโยชน (utilitarianism)  นักปราชญ  ไดแก  David Hume, Jeremy 
Bentham,  John Stuart Mill  โดยสรุป  ลัทธินี้เปนลัทธิท่ีเช่ือวาคุณคาของการกระทําใดๆ  ลวนตอง
พิจารณาจากผลลัพธในแงอรรถประโยชนหรือความสุขท่ีเกิดข้ึน เพราะฉะน้ัน กฎหมายท่ีสอดคลอง
กับหลักอรรถประโยชนก็คือกฎหมายท่ีทําใหเกดิปริมาณความสุขมากท่ีสุดแกเอกชนในสังคม (The 
greatest happiness of the greatest number of the people)  ลัทธินี้อธิบายวาเหตุผลไมอาจบอกไดวา
ควรจะแสวงหาหรือควรกระทําอยางไร  ดังนั้นการตัดสินใจเลือกหรือสรุปวาส่ิงใดควรหรือไมควร   
เปนไปตามมูลเหตุจูงใจนิสัยหรือการเลือกตามใจชอบ นอกจากนี้ถือวาธรรมชาตขิองมนุษยถูกกําหนด
ดวยความสุขหรือความพึงพอใจและความทุกข  ดังน้ัน  การรางกฎหมายท่ีเหมาะสมสามารถกระทํา
ไดในลักษณะท่ีผลประโยชนของปจเจกบุคคลสอดคลองกับผลประโยชนของชุมชน และถือวา
ความสุขซ่ึงเปนตัวกอบรรทัดฐานแหงอรรถประโยชน ท่ีใชตรวจสอบความถูกตองของการกระทํา  
มิใชหมายถึงความสุขของคนใดคนหนึ่งแตหมายถึงสังคม ดังนั้นกฎหมายควรใหความสุขหรือ
ผลประโยชนของเอกชนทุกคน และมีความกลมกลืนมากท่ีสุดเทาท่ีจะกระทําไดกบัผลประโยชน
ของสวนรวม 
 2.2.1.4  สํานักปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย (Legal positivism)  นักปราชญ  John  Austin  
ใน Stanford encyclopedia of Philosophy : John Austin โดยสรุป  สํานักนี้พจิารณาลักษณะภายนอก
ของกฎหมายคือประสิทธิภาพของคําสั่งและบทลงโทษ ซ่ึงทําใหคนตองปฏิบัติตาม และถือวา
กฎหมายคือเจตจํานงหรือคําส่ังของรัฐาธิปตย  และตองมีสภาพบังคับ  และเช่ือวากฎหมายท่ีเปนอยู 
(law as it is)  มากกวากฎหมายท่ีควรจะเปน (law as it ought to be)  
 2.2.1.5   ทฤษฎีนิติศาสตรเชิงสังคมวิทยา (sociological jurisprudence) นักปราชญ  Rudolf  
Von Jhering (1818-1892), Leon Dugnit  โดยสรุป  ทฤษฎีนี้เช่ือม่ันวาตนกําเนดิของกฎหมายวางอยู
ท่ีเงื่อนไขทางสังคมวิทยา  ถือวารากฐานอันแทจริงของ “สิทธิ” อยูท่ี “ผลประโยชน”  และอธิบายวา
กฎหมายเปนเพียงกลไกท่ีมีหนาท่ีทําใหบรรลุวัตถุประสงค  วัตถุประสงคจึงเปนเสมอืนแหลงกําเนิด
ของกฎหมาย (ตรงกับปรัชญากฎหมายธรรมชาติรวมสมัยของนักปราชญ  Lon Fuller)  และเนนวา
ตนเหตุสําคัญของกฎหมายอยูท่ีการเปนเคร่ืองมือเพื่อสนองตอบความตองการของสังคม  วัตถุประสงค
ของกฎหมายอยูท่ีการปกปองหรือขยายการปกปองผลประโยชนของสังคม  โดยยึดหลัก “ความ
สมานฉันทของสังคม”  (principle of social solidarity)  ท่ีถือเปนบรรทัดฐานท่ีใชตรวจสอบความ
สมบูรณของกฎหมายตาง ๆ  
 2.2.1.6  ทฤษฎีผลประโยชนหรือทฤษฎีวิศวกรรมทางสังคม  (social engineering theory)  
นักปราชญ Roscoe Pound ศึกษาใน Roscoe Pound, Social Control  Through the Law  โดยสรุปวา  
กฎหมายมีบทบาทสําคัญในงานสรางสรรคอันสําคัญ ท่ีเกี่ยวของดวยการพัฒนาอารยธรรมของ
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มนุษย  ซ่ึง  “อารยธรรม”  หมายถึงพัฒนาการทางสังคมของอํานาจมนุษยท่ีเพิ่มการควบคุมเหนอื
ธรรมชาติท้ังภายนอกและภายในตัวมนษุยจนสูจุดมุงหมายสูงสุดอันพงึเปนไปได  กฎหมายจึงยอม
สัมพัทธ (relative) และตองปรับตัวเองเพื่อหนุนรับกับเง่ือนไขของอารยธรรมความเจริญท่ีเปล่ียนแปลง
ไปตลอดเวลา 
 โดยสรุปในทัศนะของพาวน กฎหมายเปนเคร่ืองมือสําหรับคานผลประโยชนตางๆ ใน
สังคม  เพื่อใหเกิดความสมดลุเชิงการกอสรางหรือวิศวกรรมสังคม  ท่ีเนนภารกิจของนักกฎหมายใน
การจดัระบบผลประโยชนตางๆ ใหสมดุลโดยกลไกทางกฎหมายท่ีมุงสรางโครงสรางทางสังคมใหม
อันมีประสิทธิภาพในการตอบสนองความตองการของประชาชนอยางสูงสุด โดยใหเกิดการราวฉาน
หรือสูญเสียนอยท่ีสุด 
 การกําเนดิกฎหมายเกี่ยวกับสวัสดิการสังคม ไดนําแนวคิดปรัชญาทางกฎหมายของสํานัก
ตางๆ  เขามามีบทบาทในการกําหนดกฎเกณฑในกฎหมายสวัสดิการสังคม ไดแก สํานักกฎหมาย      
ธรรมชาติ สํานักกฎหมายประวัติศาสตร สํานักงานกฎหมายทางสังคมวทิยา ลัทธิอรรถประโยชน เปน
ตน จากวิวัฒนาการของสํานักความคิดทางกฎหมายเหลานี้ไดกอใหเกิดระบบกฎหมายตางๆ   
เชน กฎหมายอาญา  กฎหมายแพง และกฎหมายสาขาตางๆ  อีกมากมาย รวมถึงกฎหมายสวัสดิการสังคม 
โดยปรัชญาแนวคิดตามกฎหมายเหลานี้ไดเขามามีบทบาทในการกําหนดในกฎหมาย ท่ีประชาชน
โดยท่ัวไปจะตองไดรับการปกปองคุมครอง ดูแล ชวยเหลือ  และไดรับการสงเสริมจากสังคม จาก
แนวคิดของสํานักทฤษฎีนิติศาสตรเชิงสังคมวิทยา  เปนแนวคิดท่ีมีบทบาทความสัมพันธของ
กฎหมายตอสังคม  นับต้ังแตศตวรรษท่ี 18 เปนตนมา  เชน  นิติศาสตรเชิงอรรถประโยชน และ
นิติศาสตรเชิงสังคมวิทยา เนนเร่ืองบทบาทของกฎหมายในการจดัระเบียบผลประโยชนของสงัคม  
ศึกษาถึงวิธีการตรากฎหมายเพ่ือแกไขปญหาสังคมตางๆ  โดยเฉพาะการสรางกฎหมายเพ่ือปกปอง
ผลประโยชนของสวนรวม  หรืออรรถประโยชนเชิงสังคมโดยเฉพาะสังคมสวนรวม33     จึงกลาวได
โดยสรุปวาแนวคิดวาดวยผลประโยชนตางๆ  ในสังคมเปนผลใหเกดิกฎหมายดานสังคมข้ึน ท่ีเปน
กฎหมายท่ีเปนการมุงใหรัฐตองจัดสวัสดกิารตางๆ  ใหแก ประชาชน รวมท้ังการปกปองคุมครอง
ผลประโยชนของประชาชนสวนใหญ  โดยการออกกฎหมายสวัสดิการไดมีการกําหนดหลักเกณฑตาม
แนวคิดปรัชญาตางๆ   ดังท่ีจะกลาวตอไป   
 
 2.2.2  หลักในการกําหนดกฎเกณฑในกฎหมายสวัสดิการสังคม 

                                                           
33   ธีระ  ศรีธรรมรักษ  และรอยเอก วิทย  ชะนะภัย.  (2538).  อนาคตของประเทศไทยกับการออก

กฎหมายสวัสดิการสังคม.  หนา  110.  
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 สวัสดิการสังคมเปนสวนท่ีรัฐจะตองจดัใหมีความสะดวกสบายกับประชาชนท่ีหมายถึง 
การดําเนินงาน การจัดต้ังองคกร หรือการออกมาตรการทางกฎมาย เพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุดตอ
ประชาชนและตอประเทศ เม่ือพิจารณาถึงการดําเนินงานดานผูดอยโอกาส  เปนบริการสาธารณะท่ี
สามารถจัดทําไดท้ังโดยภาครัฐและเอกชนในประเทศฝร่ังเศส เดิมวัดจะเปนองคกรทําหนาท่ีให
ความชวยเหลือทางสังคมแกคนยากจน ผูดอยโอกาส ตอมาหลังการปฏิวัติ ค.ศ. 1789 รัฐธรรมนูญ
ฉบับป ค.ศ. 1791  ไดบัญญัติถึงการจัดต้ังสถาบันใหความชวยเหลือสาธารณะเพ่ือเล้ียงเดก็ท่ีถูก
ทอดท้ิง คนพิการ คนชรา คนยากจน เปนตน  มีการออกกฎหมายหลายฉบับเพื่อสรางกฎเกณฑความ
ชวยเหลืออยางมากมาย  
 หลักเกณฑสําคัญท่ีมีใชการจดับริการทางสวัสดิการและสวัสดิภาพท่ีเปนบริการสาธารณะ
นั้น  Louise Rolland  แหง Ecole de Bordeaux34  ไดใหลักษณะท่ีเปนหลักเกณฑในกฎหมายบริการ
สาธารณะ ไวดังนี้ คือ 
 2.2.2.1  หลักวาดวยความเสมอภาค 
 หลักวาดวยความเสมอภาคเปนหลักเกณฑท่ีสําคัญประการแรกในการจัดบริการทาง 
สวัสดิการและสวัสดิภาพ  เนื่องจากการท่ีรัฐเขามาจัดการนั้น  รัฐมิไดมีจุดมุงหมายที่จะจดัทําเพื่อ
ประโยชนของผูหนึ่งผูใดโดยเฉพาะ แตเปนการจัดทําข้ึนเพ่ือประโยชนของประชาชนทุกคน กิจการใด
ท่ีรัฐจัดทําใหบุคคลใด โดยเฉพาะจะไมมีลักษณะเปนการจัดบริการทางสวัสดิการและ สวัสดิภาพที่
เปนการบริการสาธารณะ ประชาชนทุกคนยอมมีสิทธิไดรับการปฏิบัติ หรือไดรับผลประโยชน
จากการจดับริการทางสวัสดกิารและสวัสดภิาพอยางเสมอภาคกัน 
 2.2.2.2  หลักวาดวยความตอเนื่อง 
 ความตอเนื่องเปนหวัใจของการจัดบริการทางสวัสดกิารและสวัสดภิาพ ท่ีมีความจําเปน
สําหรับประชาชน  ดังนั้นหากการบริการทางสวัสดิการและสวัสดิภาพหยดุชะงักไมวาดวยเหตุผล
ใดก็ตาม ประชาชนยอมไดรับความเดือดรอน  ดังน้ัน จึงตองมีความตอเนื่องในการใหบริการ  และ
มีการบริการอยางถาวร  
 2.2.2.3  หลักวาดวยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง 
 การจัดบริการทางดานสวัสดิการและสวัสดิภาพท่ีดีจะตองสามารถปรับปรุงแกไขได
ตลอดเวลาเพ่ือเหมาะสมกับเหตุการณ และความจําเปนในทางปกครองท่ีจะรักษาผลประโยชนใน
การใหสวัสดกิารและคุมครองสวัสดิภาพกบัทุกคน  หลักวาดวยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง หมายถึง 

                                                           
34 สันติ ศิริธีราเจษฎ. (2543).  มาตรการทางกฎหมายเพ่ือผูสูงอายุในประเทศไทย.  หนา 35-37. 
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การปรับปรุงเปล่ียนแปลงการจัดบริการทางสวัสดกิาร  และสวัสดภิาพใหทันกบัความตองการของ
ผูใชบริการอยูเสมอ เพื่อใหบริการสวสัดิการสังคมท่ีจัดทํามีความสอดคลองกับความตองการของ
ประชาชน  
 หลักความเสมอภาค  หลักความตอเนื่อง และหลักการปรับปรุงเปล่ียนแปลง ซ่ึงหาก
พิจารณาในเร่ืองสวัสดิการและการคุมครองสวัสดิภาพของผูดอยโอกาสแลวนั้น จะสัมพันธใน                
สวนสวัสดิการท่ีรัฐเปนฝายจัดทําโดยผานมาตรการและโครงการตางๆ  ท่ีผูดอยโอกาสทุกคนมี
ความเสมอภาคในการไดรับบริการและไดรับการคุมครอง  ท่ีโครงการตางๆ  จะตองมีความตอเนื่อง
สมํ่าเสมอ  และอาจตองมีการเปล่ียนแปลงเพื่อความเหมาะสม  ซ่ึงถือไดวาเปนแนวคิดท่ีสําคัญใน
การดําเนินงานเพ่ือผูดอยโอกาสในเรื่องของมาตรการสวัสดิการตางๆ ท่ีรัฐจําเปนตองจัดทําเพื่อ
สนองตอความตองการของประชาชน  ซ่ึงในประเทศไทยเอง ก็เชนกัน แตเดิมวดัก็เปนองคกรทํา
หนาท่ีชวยเหลือทางสังคมแกคนยากจน  ผูดอยโอกาส 35 และตอมาหลังจากท่ีมีการเปล่ียนแปลงการ
ปกครองมาเปนระบอบประชาธิปไตยในป พ.ศ. 2475  ก็ไดมีการนําเอาหลักความเสมอภาคมาใชใน
ประเทศไทย และมีการบัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนูญฉบับแรกของไทย (พระราชบัญญัติธรรมนูญ
การปกครองแผนดินสยามช่ัวคราว พ.ศ. 2475)  หลังจากนั้นกมี็การบัญญัติรับรองหลักความเสมอ
ภาคไวในรัฐธรรมนูญไทยอีกหลายฉบับ รวมทั้งรัฐธรรมนูญไทยฉบับปจจุบัน36 ดังปรากฏในมาตรา 
30 ท่ีไดมีการบัญญัติถึงความเสมอภาค กลาวคือ มาตรา 30 วรรคหนึ่ง เปนการบัญญัติหลักความ
เสมอภาคท่ัวไป  มาตรา 30 วรรคสอง  เปนการบัญญัติหลักความเสมอภาคชายหญิง มาตรา 30 
วรรคสาม เปนการบัญญัติหลักขอหามมิใหเลือกปฏิบัติ และมาตรา 30 วรรคส่ี เปนบทบัญญัติ    
หลักการกระทําท่ีไมถือวาเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม  
 นอกจากนี้ในการจัดบริการสวัสดิการสังคม เปนสิทธิท่ีทุกคนพึงไดรับตามบทบัญญัติ
ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540   ดงัเชน มาตรา  52 บุคคลยอมมีสิทธิเสมอกันใน
การรับบริการทางสาธารณสุขท่ีไดมาตรฐาน และผูยากไรมีสิทธิไดรับการรักษาพยาบาลจากสถาน
บริการสาธารณสุขของรัฐโดยไมเสียคาใชจาย  ท้ังนี้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
 การบริการทางสาธารณสุขของรัฐ ตองเปนไปอยางท่ัวถึงและมีประสิทธิภาพ โดย
จะตอง สงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และเอกชนมีสวนรวมดวยเทาท่ีจะกระทําได 
 การปองกันและขจัดโรคติดตออันตราย รัฐตองจัดใหแกประชาชนโดยไมคิดมูลคาและ
ทันตอเหตุการณ  ท้ังนี ้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
                                                           

35 แหลงเดิม.  หนา 34. 
36 บรรเจิด สิงคะเนติ.   (2547).  หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเปนมนุษยตาม 

รัฐธรรมนูญ.  หนา 191. 
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 มาตรา 54  บุคคลซ่ึงมีอายุเกินหกสิบปบริบูรณและไมมีรายไดเพยีงพอแกการยังชีพ มี
สิทธิไดรับความชวยเหลือจากรัฐ  ท้ังนี ้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
 จากบทบัญญัติดังกลาวในการใหบริการทางสาธารณสุข เปนกจิกรรมซ่ึงจัดวาเปนบริการ
ทางสวัสดิการและสวัสดภิาพท่ีเปนบริการสาธารณะ  ยอมจะตองอยูภายใตกฎเกณฑหรือหลักเกณฑ
เดียวกันท้ังส้ิน 
2.3  แนวคิดในการบริการสังคมและสวัสดิการทางสังคมกลุมอาชีพอิสระ 
 
 2.3.1  แนวคิดเก่ียวกับการบริการสังคม 
 
 2.3.1.1  ความเปนมาของสวัสดิการสังคมในประเทศไทย   
 โดยท่ัวไปการจัดสวัสดิการสังคมไมวาจะเปนของรัฐหรือเอกชนจะมี 3 รูปแบบ ไดแก 
การจัดสวัสดกิารในรูปแบบสิทธิท่ีประชาชนพึงไดรับ เชน การศึกษาข้ันพื้นฐาน การจดั สวัสดกิาร    
ในรูปการตรวจสอบ เชน การแกไขปญหาสังคมและความยากจนเชิงบูรณาการ และการจัดสวัสดกิาร
สังคมในรูปการมีสวนรวม เชน การประกันสังคม การประกันสุขภาพ และการประกันเอ้ืออาทร 
เปนตน 
 ประเทศไทยมีการนําระบบสวัสดกิารสังคมมาใชตัง้แตสมัย จอมพล ป. พิบูลสงคราม
เปนนายกรัฐมนตรี ไดกอต้ังกรมประชาสงเคราะห เม่ือป พ.ศ.  2483 โดยมุงหวังใหเปนกรม
สรางชาติ ดูแลงานสวัสดิการสังคมท้ังระบบจนแตกแขนงออกเปนหนวยงานดาน สวัสดิการตางๆ   
อยูในหลายกระทรวง  ทบวง  กรม  มีการตั้งคณะสังคมสงเคราะหศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 
เม่ือป พ.ศ. 2497 และมีการจดัต้ังกระทรวงการพัฒนาสังคมและความ  ม่ันคงของมนุษย ข้ึนเพื่อดูแล
งานดานสวัสดิการสังคมในภาพรวม โดยมีการเปลี่ยนช่ือกรมประชาสงเคราะหเปนกรมพัฒนา
สังคมและสวสัดิการ ตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ประกอบกบั   
รัฐธรรมนูญ แหงราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ท่ีใหสิทธิดานสวัสดิการแกประชาชนในหลายเร่ือง 
รวมท้ังมีพระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวสัดิการสังคม พ.ศ.2546 เปนกฎหมายแมบทในการ
จัดระบบสงเสริมและสนับสนุนการจดัสวสัดิการสังคมขององคการ สวัสดิการสังคม ไดแก 
หนวยงานของรัฐ  และองคกรสาธารณประโยชน  ตลอดจนผูปฏิบัติงานดานการจัดสวัสดิการสังคม 
ไดแก นักสังคมสงเคราะห  และอาสาสมัคร ทําใหงานสวัสดิการสังคมของประเทศไทย ในปจจุบัน 
เปนเร่ืองท่ีทุกภาคสวนตองเขามามีสวนรวมดําเนินการ บนพื้นฐานของการคํานึงถึงสิทธิและ
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สวัสดิการท่ีประชาชนท่ัวไปพึงไดรับ และการตอบสนองความจําเปนข้ันพื้นฐานของประชาชนให
มีคุณภาพชีวิตท่ีดีและพ่ึงตนเองได 37 
 ทิศทางงานสวสัดิการสังคมไทย ในอนาคตมีแนวโนมท่ีจะไดรับการสงเสริม  สนับสนุน 
และขยายขอบเขตการดําเนนิงานท่ีกวางขวางข้ึน เพราะรัฐบาลและพรรคการเมืองตาง สนใจใน
ความทุกขสุขของประชาชนผานทางนโยบายดานสวัสดิการสังคม ส่ิงสําคัญคือ การนําแนวคิดรูปแบบ 
สวัสดิการตางๆ มาใช ตองรูจักวิธีการนํามาปรับใชใหสอดรับกับสถานการณบานเมือง  และ
วัฒนธรรมในสังคมนั้นๆ ซ่ึงพื้นฐานสังคมไทยท่ีเปนสังคมแหงการเอื้ออาทร นาจะมีความเหมาะสม
ในการดแูลสวสัดิการของประชาชนไดเปนอยางด ี
                 2.3.1.2  ความหมายของการบริการสังคม 

 บริการทางสังคม (Social  Services) หมายถึง  บริการที่จัดข้ึนเพ่ือตอบสนองความ
ตองการพื้นฐานของประชาชน  ซ่ึงโดยท่ัวไปแลวเปนความรับผิดชอบขององคกรสวัสดิการสังคม 
ซ่ึงมีความหมายเดียวกับบริการสังคมและสวัสดิการสังคม  แมจะใชคําวา บริการ  แตก็ยังครอบคลุม
ถึงประโยชนทดแทนหรือการใหความชวยเหลือในรูปตัวเงินดวย ท่ีทิทมัสส  เรียกวา  บริการดาน
รายได 38 

 ความหมายบริการสังคมในสหรัฐอเมริกา เปนการใหความหมายท่ีแคบวา  หมายถึง 
บริการสังคมสวนบุคคล  และยังหมายถึง บริการที่ใหกับประชาชนโดยไมคํานึงถึงสถานภาพดาน
รายได และสังคม หรือเปนการใหแบบท่ัวไป  แกชนทุกช้ัน  โดยไมตองมีการทดสอบ หรือผาน
ระบบการเรียกเก็บเงินสมทบลวงหนาในระบบประกันสังคม  ความหมายนี้เปนการใชกับองคกร
ดานการศึกษา และสาธารณสุขท่ีใหเปนมาตรฐานข้ันตํ่าแกประชาชนท่ัวไป ภายใตสวัสดิการสังคม
โดยไมคํานึงถึงระดับความยากจน39 

 บริการสังคม  เปนบริการท่ีรัฐ หรือเอกชน ท่ีมีความพรอมทําหนาท่ีจัดมีบริการสังคมข้ึน 
บริการสังคมจึงเปนบริการทางเลือกท่ีรัฐเปดโอกาสใหภาคเอกชน  ภาคประชาชนไดเขามามีสวนรวม
รับผิดชอบสังคมโดยจัดบริการใหกับประชาชนแทนรัฐ    บริการสังคมเปนบริการท่ีมุง   สงเสริม 
สวัสดิภาพของบุคคลในสังคมใหสามารถดํารงชีวิตอยูในสังคมไดตามความตองการของตนเอง 40 
 2.3.1.3  ประเภทของงานบริการสังคม 

                                                           

 37 สํานักงานปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความ.  (2548).  สวัสดิการสังคมในประเทศไทย. 
38 สุรพล ปธานวนิช.  เลมเดิม.  หนา 15. 
39 DiNitto, D.M  and  Dye, T.R.  (1983).  Social Welfare : Politics  and public Policy.  p. 119. 
40 ระพีพรรณ คําหอม.  (2545).  สวัสดิการกับสังคมไทย.  หนา 17. 
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 ในการดําเนินงานดานสวัสดิการสังคม  จําเปนตองจัดบริการตางๆ  มากมายหลายสาขา
ท่ีจะตองดําเนินการควบคูกันไป  ท่ีประกอบดวย  6 สาขา  ดวยกันดังนี้ 41 
 1)  การศึกษา การใหการศึกษาเปนหนาท่ีสําคัญท่ีสุดของรัฐบาล ท่ีเปนงานพัฒนาประชาชน
ใหมีความรูความสามารถ และใหความรูในการประกอบอาชีพ เปนการสงเสริมคุณภาพ 
 2)  การสาธารณสุข  การปองกันและรักษาโรคใหแกประชาชน เปนหนาท่ีท่ีรัฐจะตอง
จัดทําใหมาก  และเปนไปอยางท่ัวทุกพ้ืนท่ีท่ีมีชุมชน เพราะการจัดใหมีการบริการสาธารณสุขก็
เพื่อใหประชาชนมีสุขภาพสมบูรณท้ังทางรางกายและจิตใจ 
 3)  การจัดท่ีอยูอาศัย  รัฐบาลใหการสงเคราะหแกประชาชนในเร่ืองท่ีอยูอาศัย โดย
สนับสนุนและชวยใหประชาชนไดมีท่ีอยูอาศัยท่ีสะดวกสบาย เหมาะสม และถูกตอง โดยจัดหาที่
อยูอาศัยใหเชาในราคาถูกใหกับผูมีรายไดนอย  หรือเชาซ้ือในราคายอมเยา 
 4)  การประกันรายได  การประกันรายไดนี้เปนบริการท่ีจัดข้ึนเพื่อสนองความตองการ
ในการดําเนินชีวิตของประชาชนใหสามารถยังชีพอยูในสังคมไดอยางปกติสุข เม่ือประสบกับเหตุการณ
ท่ีทําใหเกิดการขาดรายไดของครอบครัวอันเนื่องมาจากสภาพทางสังคมหรือเศรษฐกิจ และเพื่อ
ชวยเหลือใหแตละครอบครัวสามารถคงรายไดตอไป  โดยมี 2 วิธี คือ ดานการปองกันความขาด
แคลน  ใชวิธีการของการปะกันสังคมใหผูมีรายได  และดานการชวยเหลือสงเคราะห สําหรับบุคคล
ท่ีไมสามารถชวยเหลือตนเองได เพราะความไมสมประกอบ ขาดแคลนปจจัยในการประกอบอาชีพ   
โดยใชงบประมาณของรัฐ 
 5)  การจางแรงงาน การจดัใหคนในสังคมมีงานทํานั้น ไมไดหมายถึงเฉพาะการจางทํางาน
เทานั้น แตรวมถึงการปรับปรุงคุณภาพและสวัสดิการของการทํางานท่ีดีดวย โดยการกําหนดอัตรา
คาจางข้ันตํ่า  กําหนดช่ัวโมงการทํางาน  รวมถึงสภาพแวดลอมในการทํางาน 

 6)  บริการสังคม  หมายถึง  การจัดบริการท่ีใหแกบุคคลและครอบครัวใหสามารถปรับตนเอง
ใหเขากับส่ิงแวดลอมในสังคมไดดวยด ีรวมท้ังบริการท่ีจัดข้ึนเพื่อสงเริมการใชชีวิตรวมกันเปนกลุม
และสงเสริมการปฏิบัติหนาท่ีของแตละบุคคลใหดีข้ึนดวย บริการสังคมนี้ ประกอบดวย บริการ
ครอบครัว  สวัสดิภาพเดก็  ดานการฟนฟู บริการชุมชน 

 โดยสรุป  บริการทางดานสวัสดิการสังคม  มีลักษณะท่ีสําคัญ 2 ประการ คือ  ประการ
แรก  เปนเร่ืองของการใชมาตรการตาง ๆ  ทางสวัสดิการสังคม เปนเคร่ืองมือในการชวยเหลือหรือ
เสริมสรางครอบครัว  ซ่ึงถือวาเปนสถาบันสังคมระดับพื้นฐานท่ีสําคัญท่ีสุด ประการท่ีสอง เปน

                                                           
41 กองวิชาการและแผนงาน สํานักงานประกันสังคม.  ( 2546).  แนวคิดและหลักการประกันสังคม.   

หนา 5. 
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เร่ืองของการชวยเหลือสนับสนุน  คํ้าจนุแตละบุคคลไดใชความสามารถท่ีตนมีอยูใหเกิดประโยชน
แกการดํารงชีวิตของตนเองใหมากท่ีสุด 

 
 
 
 
 

  2.3.2  การบริการสังคมและสวัสดิการทางสังคมกลุมผูประกอบอาชีพอิสระ 
 การจัดสวัสดิการสังคมสําหรับกลุมอาชีพอิสระจัดอยูในสวนสวัสดิการสังคมแกคน
ยากจนและผูดอยโอกาสที่ควรตองไดรับการบริการทางสังคมและการจดัสวัสดิการทางสังคมตาม
หลักการของสวัสดิการสังคมไทยท่ีสําคัญๆ42  ไดแก 
 2.3.2.1  สิทธิมนุษยชน (human rights)  
 สาระสําคัญของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดกําหนดถึงสิทธิของ
บุคคล สิทธิของเด็ก  สตรี  คนชรา  และผูพิการทุพพลภาพที่เนนใหมีการพิทักษ  ปกปอง คุมครอง
สิทธิของกลุมเปาหมายดังกลาวโดยเฉพาะบริการพื้นฐานท่ีประชาชนไทยควรจะไดรับ เชน บริการ
การศึกษาภาคบังคับ 12 ป บริการประกันสุขภาพจากโครงการ 30 บาท รักษาทุกโรคของรัฐบาลทักษณิ  
ชินวัตร  เปนตน 
 2.3.2.2  ความตองการขัน้พืน้ฐาน (basic needs) 
 ประชาชนทุกคนควรไดรับบริการสวัสดิการสังคมข้ันพื้นฐานจากรัฐเปนบริการที่มุง
ตอบสนองปญหาและความตองการของคนในสังคม โดยท่ัวไปบริการพื้นฐานมักจะถือเปนบริการ
ข้ันตํ่าสุด (minimum needs) ท่ีรัฐตองจัดใหกับคนในสังคม เชน การศึกษาภาคบังคับ บริการสุขภาพ
อนามัยของรัฐ เปนตน ซ่ึงรัฐไดกําหนดใหมีเคร่ืองช้ีวดัถึงความจําเปนพื้นฐาน (จปฐ.) เพื่อให
สามารถตอบสนองกับปญหาและความตองการของคนในสังคมไดในระดับหนึ่ง  
 2.3.2.3  ความเปนธรรมทางสังคม (social justice) 
 หลักการสําคัญขอนี้ บริการสวัสดิการสังคมท่ีดีจะตองเปนบริการท่ีอยูบนพืน้ฐานความ
ถูกตองของกฎหมาย ความยตุิธรรมทางสังคม บริการท่ีไมเลือกปฏิบัติไมวาจะเปนเพศ  ชนช้ัน สีผิว 

                                                           
42 ดาวิน   ชายชีวินลิขิต.  (2546).  แนวทางในการพัฒนากฎหมายสวัสดิการสังคมท่ีเก่ียวกับเด็กและเยาวชน

ของประเทศไทย.  หนา 30. 
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ศาสนา วัฒนธรรม ซ่ึงหลักการขอนี้ยังแสดงถึงความครอบคลุมครบถวนของบริการที่ประชาชนพึงจะ
ไดรับการเขาถึงบริการสวัสดิการสังคมโดยไมถูกตัดโอกาสออกไป 
 2.3.2.4  การมีสวนรวมของคนในสังคมทุกระดับ (participation) 
 บริการสวัสดกิารสังคมจาํเปนตองตระหนกัถึงหลักการมีสวนรวมของคนทุกคนในสังคม 
เพราะบริการสวัสดิการสังคมเปนบริการท่ีเกี่ยวของกับคนในสังคมต้ังแตเกิด - ตาย เพราะฉะนัน้
จําเปนตองเปดโอกาสใหคนทุกกลุมทุกระดบัท่ีเกีย่วของเขามามีสวนรวมในทุกข้ันตอนตั้งแตรวม
คิดคนปญหารวมวิเคราะห รวมวางแผน รวมจัดบริการ และรวมติดตามประเมินผลบริการท่ีจัดใหวา
เปนท่ีพึงพอใจ และสอดคลองกับความตองการของคนในสังคมมากนอยเพยีงใด 
  2.3.2.5  ความโปรงใส (transparency) 
 หลักการขอนี้เปนการเปดโอกาสใหประชาชน องคกรตางๆ ท่ีมีสวนเกี่ยวของในการ
จัดบริการสามารถเขามารวมตรวจสอบถึงความถูกตองความเหมาะสมของโครงการ โดย
คํานึงถึงผลประโยชนของประชาชนผูใชบริการเปนหลัก โดยองคกรจะตองใชกระบวนการ
ประชาธิปไตยเขามาในการจดับริการสวัสดิการสังคม เชน การมีตัวแทนเขามาเปนปากเสียง  การ
ติดตามตรวจสอบ ผลงานของรัฐใหเปนไปในทิศทางท่ีถูกตอง 
 
 2.3.3  หลักการความม่ันคงทางสังคม 
 หลักการสําคัญของการสรางความม่ันคงทางสังคมหรือการจัดสวัสดกิารสังคมรัฐจะตอง
กระทําโดยเนนใหเห็นถึงเปาหมาย ลักษณะของงานและมาตรการหรือโครงการจัดกิจกรรมดาน 
สวัสดิการสังคม เพื่อประโยชนสุขของประชาชนหรือสมาชิกในสังคมโดยสวนรวมเปนหลัก 
จําแนกออกไดดังแผนภูมิตอไปนี้ คือ43 
 
 
 
 
 
 
 
 
   

                                                           
43 ธีระ  ศรีธรรมรักษ และวิทย  ชะนะภัย.  เลมเดิม.  หนา 21- 23 . 

การจัดสวัสดกิารสังคม 
(Social Welfare) 

หลักการประกนัสังคม
หรือการประกันสังคม 

(Social Insurance) 

หลักการสงเคราะหหรือ
สาธารณูปการ 

(Social Assistance) 

หลักการจัดสวสัดิการสังคม 
หรือบริการทางสังคม 

(Social service) 
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   จากแผนภูมิขางบนสามารถอธิบายในสวนท่ีเกี่ยวกับความม่ันคงทาง
สังคมในแตละดานไดดังนี ้
 
 2.3.3.1  หลักการประกันสังคม หรือ การประกันสังคม (Social Insurance) 
 เปนวิธีการท่ีรัฐบาลออกกฎหมายบังคับใหประชาชนทําการประกนัรายไดของตนไวกับ
รัฐบาลและมีนายจางเขามารวมออกเงินสมทบดวย การท่ีรัฐบังคับใหประชาชนประกัน  รายไดไวก ็เพื่อ
ประโยชนของผูประกันเองวาในยามท่ีผูนัน้ขาดรายไดข้ึนมาจะไดไมเดือดรอน ยังคงมีผลประโยชน
ทดแทนจากการประกันสังคมมาเปนรายไดใชจายเล้ียงตนเองและครอบครัว   ซ่ึงผลประโยชน
เหลานี้ถือวาเปนสวนหนึ่งของน้ําพักน้ําแรงของผูประกันตนน่ันเอง 
 2.3.3.2  หลักการสงเคราะห หรือ สาธารณูปการ (Social  Assistance) 
 เปนการชวยเหลือโดยท่ัว ๆ ไป แกประชาชน หรือครอบครัวท่ีไมสามารถชวยตนเองได 
โดยจะตองมีการสอบขอเท็จจริงหรือทดสอบความจําเปน (means test) กอนท่ีจะใหความชวยเหลือ 
ซ่ึงมีหลายวิธีแลวแตวามีความจําเปนแกการทดสอบเพียงใด ถากรณีท่ีปรากฏชัดวา บุคคลใดประสบ
ความทุกขยากจริง เชน ประสบอุทกภัย วาตภัย อัคคีภัย ซ่ึงเราเห็นชัดเจนอยูแลวกไ็มจําเปนตองทํา
การทดสอบความจําเปนก็ใหความชวยเหลือไดทันท่ี เพียงแตดูวาเขาอยูในสถานการณนัน้จริง
หรือไมเทานั้น 
 ซ่ึงหลักในการใหความชวยเหลือแบบการสงเคราะหหรือสาธารณูปการ มีหลัก 4  ประการ
คือ 
 1)  ชวยเหลือเปนเงิน เพ่ือบรรเทาความเดือดรอน หรือแกไขปญหาเฉพาะหนา หรือชวย
เปนคร้ังคราวระยะหน่ึงพอใหผูไดรับความทุกขยากเดือดรอนต้ังตัวไดใหม  เชนผูประสบภัย ไดรับ
ความเดือดรอนจากไฟไหม น้ําทวม เปนตน 
 2)  ชวยเหลือเปนส่ิงของ ซ่ึงจะตองพิจารณาตามความจําเปนในส่ิงท่ีจําเปนจริง ๆ เพ่ือ
นําไปใชในการบําบัดความตองการอยางแทจริง 
 3)  ชวยเหลือแบบรับเขาอยูในสถานสงเคราะห เปนการชวยเหลือบุคคลหลายประเภท 
เชน สถานสงเคราะหเด็กกําพราอนาถาของรัฐบาล รับอุปการะเลี้ยงดูใหการศึกษาอบรมเด็กเหลานี้
ตามนโยบายของรัฐบาล 
 4)  ชวยเหลือในรูปของบริการเปนการชวยเหลือบริการใหคําแนะนํา ปรึกษาหางานให
ทํา การจัดสรรท่ีดินใหอยูทํากินในนิคมสรางตนเอง และการฝกอาชีพใหเพื่อจะไดมีทางทํามาหากิน 
 2.3.3.3  หลักการจัดสวัสดิการสังคมหรือบริการสาธารณะ (Social Services) 
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 เปนวิธีการที่รัฐบาลใหความชวยเหลือประชาชนกลุมหนึ่งกลุมใดเปนการท่ัวไปโดยไม
คํานึงถึงวาผูนั้นจะตองมีความเดือดรอนจริงๆ หรือไม และผูรับบริการก็ไมจําเปนตองมีสวนรวม
บริจาคสมทบเหมือนการประกันสังคม การใหบริการลักษณะนี้เชน การใหบํานาญคนชราท่ัวไป ซ่ึง
ความจริงคนชรานั้นอาจไมเดือดรอนก็ได การชวยเหลือหญิงหมาย เปนตน 
 
 2.3.4  การสรางโครงขายความปลอดภัยทางสังคม (Social Safety Net) 
 การสรางโครงขายความปลอดภัยทางสังคม (Social Safety Net) เปนกลยุทธแบบหนึง่
ในการตอบสนองตอภัย อันเกิดจากความเส่ียงทางสังคม โครงขายความปลอดภัยทางสังคม
ประกอบดวย โครงการกิจกรรมและการดาํเนินงานในรูปแบบตาง ๆ ท่ีประสานเพ่ือรองรับใหความ
ชวยเหลือ หรือใหการสงเคราะหตอประชาชนท่ีถูกผลกระทบจากความเส่ียงทางสังคม เพื่อปองกนั
ไมใหตกเปนผูยากไรและใหสามารถดํารงชีพไดตามสมควร โดยรูปแบบการใหการชวยเหลือ ข้ันตอน 
และการจดัการเครือขายการคุมครองทางสังคม44  มีดังนี้  
 2.3.4.1  รูปแบบการใหความชวยเหลือ หรือการสงเคราะห ท่ีพบได ท่ัวไปในสากล  อาจ
สรุปไดดังนี้ 
 ก.  การใหความชวยเหลือเปนเงินสดตามความจําเปน (Need Based Cash Transfer) 
 ข.  การใหเงินสดอยางมีเง่ือนไข (Conditional Cash Transfer) 
 ค.  การใหตั๋วหรือเอกสารที่ใชแทนเงินได ( Near – Cash Transfer) 
 ง.  การใหอาหารเสริมสําหรับแม และเด็ก (Maternity & Children Health  
Supplemental Feeding) 
 จ.  การเล้ียงอาหารเด็กในโรงเรียน (School Feeding) 
 ฉ.  การกําหนดสวนลดราคาอาหาร (Food Price Subsidies) 
 ช.  การยกเวนคาบริการ หรือคาธรรมเนียม (Fee Waivers for Health and  
Education) 
 ซ.  การจัดใหทํางานของรัฐ(Public Work Jobs) 
 ฌ.  การใหเงินกูขนาดยอม (Micro Finance) 
 ญ.  การรับเขาดูแลในสถานสงเคราะห (Residential Care) 

                                                           
44 ไมตรีวสันติวงค.  (2545, พฤษภาคม– มิถุนายน ). “นโยบายโครงขายความคุมครองทางสังคม.”  

นิตยสารการประชาสงเคราะห ,  45,  3.  หนา 14 – 17. 
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 เนื่องจากสังคมแตละแหง แตละภูมิภาค  หรือแตละประเทศ มักจะมีลักษณะเฉพาะท่ี
แตกตางกัน รูปแบบของโครงขายความปลอดภัยทางสังคมของแตละแหง จึงควรที่จะมี
องคประกอบ และสวนผสมท่ีแตกตางกันไปตามลักษณะของปญหา ลักษณะของความเสี่ยงทาง
สังคมท่ีเผชิญ และบริบทของสังคม  
 2.3.4.2  ขัน้ตอนในการวางแผนโครงขายความปลอดภยัทางสังคม   (Social  Safety Net) 
ของประเทศ มีดังนี ้
 1.  ประเมินความจําเปนหรือประเมินความเส่ียงทางสังคม (Social Risk Assessment) ไดแก 
การศึกษา วิเคราะห ชนิด ประเภท และความรุนแรงของภัยท่ีกอใหเกิดความเส่ียงตอสังคมและ
ศึกษากลุมประชากรท่ีตองรับหรือเผชิญตอความเส่ียงดังกลาววาเปนกลุมใด มีลักษณะท้ังทางดาน
เศรษฐศาสตร ภูมิศาสตร และสังคมศาสตร อยางไร เพื่อกําหนดลักษณะของปญหาและภัยหรือ
ความเส่ียงตางๆ ท่ีจะตองจัดการ 
 2.  ประเมินรูปแบบของการใหความชวยเหลือ  หรือการสงเคราะหวารูปแบบใดจะมี
ประสิทธิผลตอการแกปญหาตอภัยหรือตอความเส่ียง ตามขอ 1 รวมท้ังประสิทธิภาพของการใช
ทรัพยากรในการดําเนินงานตามรูปแบบตางๆ ท่ีศึกษา 
 3.  ตัดสินใจเลือกองคประกอบ หรือสวนผสมของโครงการหรือวิธีการ (Program 
Mix) ท่ีจะใชโดยท่ีปญหา หรือความเส่ียงทางสังคมท่ีมีนั้น มักจะมีหลายชนิด หลายประเภทและมี
ความสลับซับซอน โครงการหรือกิจกรรมเพียงอยางใดอยางหนึ่ง มักจะไมสามารถรองรับความ
เส่ียง หรือแกปญหาของสังคมไดอยางครบถวน     ดังนั้นการแกปญหาในองครวมจึงมักจะตองมี
หลายๆ กิจกรรมหรือโครงการที่ดําเนินการรวมมือ โดยถักทอเปนโครงขายท่ีประสานกันเพื่อรับรอง 
หรือแกปญหาใหกับประชาชนท่ีถูกกระทบโดยภัย อันเนื่องมาจากความเส่ียงทางสังคม สวนผสมท่ี
ตัดสินใจเลือกนี้  เม่ือนํามาเทียบกับกิจกรรมท่ีรัฐดําเนินการอยู อาจจะหมายถึง การยกเลิกบางกิจกรรม 
หรือการดัดแปลงบางกิจกรรมหรือการเพิ่มกิจกรรมใหมบางอยาง 
 4.  กําหนดแผนการดําเนินงาน (Action Plan) โดยการนําสวนผสมของโครงการหรือกิจการ
ท่ีเลือกใน ขอ 3  มาจัดทําแผนการดําเนินงานโครงขายความปลอดภัยทางสังคม  (Social Safety Net) 
ซ่ึงประกอบดวยแผนปฏิบัติงานงบประมาณ บุคลากร หนวยงานรับผิดชอบเคร่ืองมือ อุปกรณ และ
ระบบการจัดการ  เปนตน 
 2.3.4.3  การจัดการโครงขายความปลอดภัยทางสังคม  (Social Safety Net) 
 การจัดการโครงขายความปลอดภัยทางสังคม   ควรจะมีการดําเนินงานใหครบถวน ตาม
วงจรของการดําเนินนโยบาย (Social Program Policy Cycle) ดังนี้ 
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 1)  กําหนดวัตถุประสงคของนโยบาย หรือโครงการ ซ่ึงสามารถตอบคําถามตอไปนี้ 
   ก. โครงการมีเปาหมายตองการใหเกดิอะไร 

   ข.  การดําเนินงานอยูในกลุมสวนใดของประชากร เชน คนยากจนประชากรใน
ชนบทประชากรในชุมชนแออัด เปนตน 
   ค.  กลุมเปาหมายเปนใคร และกําหนดอยางไร เชนการดําเนินงานกับกลุมคนยากจนใน
ชนบทโดยกลุมเปาหมายเปนผูมีรายไดตํ่ากวาเสนความยากจน (Poverty Line) ท่ีกําหนดโดย
หนวยงานของรัฐ เปนตน 
      ง.  มีการกําหนดลักษณะการบรรลุวัตถุประสงค ของโครงการอยางไร 
      จ.  มีการกําหนดตัวช้ีวัดท่ีจะใชในการประเมินผลอยางไร 
 2)  กําหนดเคร่ืองมือท่ีจะใชในการดําเนินงาน เชน 
  ก.  ชนิดหรือประเภทของความชวยเหลือหรือการสงเคราะหท่ีจะให  
     ข.  เง่ือนไขสําหรับกลุมเปาหมายท่ีจะไดรับการชวยเหลือ เชน การมีรายได ตํ่ากวา
ขีดความยากจน  ครอบครัวท่ีหัวหนาครอบครัวเปนสตรี ฯลฯ   
      ค.  เคร่ืองมือที่ใช ในการพิสูจน เง่ือนไขสําหรับการไดรับบริการ   เชน  การใช  Means 
Test ,Proxy Means Test, การแสดงหลักฐานตางๆ Community – based, self –Targeting ฯลฯ 
      ง. วิธีการ หรือชองทางท่ีจะกระจาย (Distribution Channel ) บริการ หรือความ
ชวยเหลือใหท่ัวถึงกลุมเปาหมาย 
 3)  การเงิน ไดแก การจัดสรรเงินทุน การจัดการเงินทุน และระบบการติดตามบันทึก
ทางการเงิน 
 4)  การปฏิบัติ ไดแก บุคลากร คูมือวิธีการปฏิบัติ และการกําหนดความรับผิดชอบ 
 5)  การติดตามตรวจสอบ (Auditing) เพือ่ใหม่ันใจวามีการปฏิบัติงานเปน ไปอยางถูกตอง
ตามวัตถุประสงค นโยบายและเง่ือนไขของโครงการ 
 6)  การติดตามวัดผลการดําเนินงาน (Evaluation) เปนการประเมินวา การดําเนินโครงการนั้น
ไดกอใหเกดิผลกระทบ (Impact) ตอการแกปญหา หรือตอความเส่ียงทางสังคมจริงหรือไม อยางไร 
การประเมินผลครั้งนี้ควรจะพยายามประเมินอยางเปนรูปธรรมมากท่ีสุดเทาท่ีจะทําได โดยการ
เปรียบเทียบระหวางการมีการใหความชวยเหลือ เทียบกับการไมมีการใหความชวยเหลือ (Counter 
Factual) วามีการแตกตางกนัอยางไร ความแตกตางระหวางเง่ือนไข 2 ประการ ดังกลาว  ถือไดวา
เปนผลกระทบของการดําเนินโครงการ ตัวอยางเชน ในกรณีท่ีเด็กท่ีไดรับความชวยเหลืออาหาร
กลางวันในโรงเรียน มีผลการเรียนและพฒันาการไมแตกตางอยางมีนยัสําคัญทางสถิติ กับเด็กท่ีมี
ลักษณะสมบัติเหมือนกนั ท่ีไมไดรับความชวยเหลืออาหารกลางวัน กรณีเชนนี้อาจประเมินไดวา
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การใหความชวยเหลือดังกลาว ไมไดกอใหเกิดผลกระทบตอกลุมเปาหมายแตอยางใด  เปนตน   การ
ประเมินผลอยางเปนรูปธรรมนี้ มักจะตองใชวิธีการทางสถิติ และความเปนไปได ซ่ึงจําเปนจะตองมี
ขอมูลท่ีสมบูรณ   
 
 2.3.5  การจัดสวัสดิการสังคมแกคนยากจนและผูดอยโอกาส 
 การใหบริการสวัสดิการสังคมแกคนยากจนและผูดอยโอกาส  จากขอมูลสถิติคนจนท่ีมี
รายไดต่ํากวาเสนความยากจนของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจสังคมแหงชาติระบุวา   
ป พ.ศ. 2547   กลุมคนท่ีถูกจัดวา เปนคนยากจน  กลุมอาชีพท่ีมีคนจนมากท่ีสุด  คือ เกษตรกร และ
แรงงานภาคเกษตร  69.10%  ผูเกษียณอายุ  15.88%  คนไรทักษะฝมือ 6.00%  ทํางานบาน 1.68%   
ซ่ึงตามนิยามเสนความยากจนนี้ รวมกลุมคนประกอบอาชีพอิสระรายยอยในเมืองวาเปนคนจนไว
นอยมาก  เนื่องจากคนในเมืองสวนใหญมีรายไดเหนือเสนความยากจน  ซ่ึงกําหนดไวท่ี 1853  บาท
ตอคนตอเดือน   
 จากสถิติในป 2547  ในกรุงเทพมหานคร  มีเสนความยากจนอาหาร  716  บาท/คน/เดือน  
เสนความยากจนท่ีไมใชอาหาร 1,137  บาท/คน/วัน   เสนความยากจน 1,853 บาท/คน/เดือน  โดย
สัดสวนคนจนดานรายได รอยละ 1.64  จํานวน 1,080,000  คน  เม่ือแยกเปนกลุมเปาหมาย  โดยกรม
ประชาสงเคราะห กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ในป 2547 ปรากฏวายังมี สตรีดอยโอกาส 
198,124 คน   ผูสูงอายุท่ียากจนไมมีรายได 579,000    และคนไรท่ีพึ่ง 18,516 คน    ซ่ึงกลุมเปาหมาย
ดังกลาวนี้ หนวยงานที่เกี่ยวของไดจัดสวัสดิการสังคมท่ีเหมาะสม เพื่อใหกลุมเปาหมายเหลานั้น
สามารถชวยเหลือตนเองไดและไมเปนภาระกับสังคม  เชน  ผูวางงานและผูมีรายไดนอยในการ
ประกอบอาชีพ  แตในกลุมเหลานี้ก็ยังไมสามารถเขาถึงบริการทางสังคมของรัฐไดอยางท่ัวถึง  
เชนเดียวกับกลุมประกอบอาชีพอิสระรายยอยท่ีรัฐยังจัดสวัสดิการยังไมท่ัวถึง  เชน   กลุมหาบเรแผง
ลอย  กลุมข่ีสามลอ   มอเตอรไซดรับจาง  และกลุมเก็บของเกาจากขยะขาย ท่ีตองไดรับการจัด
สวัสดิการเชนเดียวกัน  โดยความหมายคนยากจน  ผูดอยโอกาส   และการจัดสวัสดิการสังคม ดังท่ี
จะกลาวตอไปนี้  
 2.3.5.1  คนยากจน  (Poverty) ในสังคมไทย 
 แนวความคิดเกี่ยวกับคนจนในสังคมไทย  ในประวัติศาสตรไมพบแนชัดวาคนจนถือ
กําเนิดในสังคมไทยต้ังแตเม่ือไร   แตในยุคนั้นอาจเรียกคนจนวา กระยาจก วณิพก  ทาส  ซ่ึงเปน
กลุมคนไรสมบัติช้ันลางสุดของสังคมยุคศักดินา   แนวคิดเกี่ยวกับคนจนและความยากจนนี้ ดร. ปรีดี  
ใหความเห็นวา คนกลุมตางๆ  เส่ียงท่ีจะกลายเปนคนจน  ถาสังคมไมมีหลักประกัน   โดยแนวคิด
คนจนของไทยในปจจุบัน   เปนการเนนไปท่ีภาวะไรสมบัติหรือขาดแคลนปจจัยส่ีโดยมีความหมายวา   

DPU



36 

 

ผูมีรายไดไมเพียงพอท่ีจะหาซ้ืออาหารเล้ียงปากเล้ียงทอง   ไดพอเพียงตามหลักโภชนาการ  หรือ
แนวคิดอยางเปนระบบ  คนจน คือ คนท่ีมีรายไดต่ํากวาเสนความยากจน45 
 2.3.5.2  ผูดอยโอกาส (Vulnerable Groups) 
 หมายถึง ผูท่ีประสบปญหาความเดอืดรอนท้ังในดานเศรษฐกิจ การศกึษา การสาธารณสุข 
การเสียเปรียบ และไมไดรับความเปนธรรมทางกฎหมาย รวมท้ังผูท่ีประสบปญหาในรูปแบบตางๆ 
ทําใหไมสามารถปฏิบัติหนาท่ีทางสังคมไดตามปกติ หรือจําเปนตองไดรับการดูแลชวยเหลือรวมท้ัง 
ผูถูกทอดทิ้งทางสังคม ไดแก ผูท่ีหลุดจากกลไกทางสังคม ทําใหไมสามารถเขาถึงทรัพยากร หรือบริการ
ทางสังคมได หรือถูกกีดกนัไมใหเขามามีสวนรวมทางสังคมหรือทางการเมือง ขาดสิทธิ ประโยชน 
และโอกาสท่ีจะยกระดับสถานภาพทางสังคมของตนเองใหสูงข้ึน46 
 2.3.5.3    การจัดบริการสวัสดิการสังคม สําหรับผูดอยโอกาส กลุมประกอบอาชีพอิสระ 
 การจัดบริการสวัสดิการสังคมสําหรับกลุมประกอบอาชีพอิสระ สามารถแยกตามดาน
ตางๆ ไดดังนี้ 47  

 1)  สวัสดิการดานสุขภาพอนามัย 
การใหบริการสวัสดิการสังคมดานสุขภาพอนามัยสําหรับประชาชน ถือเปนสิทธิของ

ประชาชนท่ีจะไดรับการบริการรักษาพยาบาลที่ไดมาตรฐาน ท่ัวถึง มีประสิทธิภาพ  ผูยากไรไดรับ
บริการโดยไมเสียคาใชจาย ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ มาตรา 52   และถือเปนหนาท่ีของรัฐท่ี
ตองใหบริการดังกลาวตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 80 ซ่ึงรัฐบาลไดจัดบริการดานนี้แก  ประชาชนยากจน 
ไดแก โครงการบัตรประกันสุขภาพ โครงการสงเคราะหผูมีรายไดนอย โครงการจัดบริการสุขภาพ
แกผูพิการและทุพพลภาพ การใหบริการรักษาพยาบาลโดยไมคิดมูลคาแกกลุม เปาหมายท่ีสังคม
ควรเกื้อกูล เชน เด็กอายุ 0–12 ป นักเรียนมัธยมตน ผูสูงอายุ พระสงฆ  ทหาร ผานศึก การจัดบริการ
ทางสุขภาพแกผูติดเช้ือเอดส เปนตน 
 2)  สวัสดิการดานท่ีอยูอาศัย 
 การใหบริการสวัสดิการสังคมดานท่ีอยูอาศัยสําหรับประชาชน ไดแก   โครงการสินเชื่อ
ดอกเบ้ียต่ําเพื่อท่ีอยูอาศัยของประชาชน โครงการกอสรางและปรับปรุงท่ีอยูอาศัยในชุมชนแออัด 
โครงการบานพักอาศัยของคนจนเมือง จากภาวะวิกฤตเศรษฐกิจทําใหธุรกิจอสังหาริมทรัพยซบเซา 

                                                           
45 ณรงค  เพ็ชรประเสริฐ.  เลมเดิม.   หนา  56-57. 
46 คณะกรรมการสงเสริมสวัสดิการสังคมแหงชาติ. แผนพัฒนางานสวัสดิการสังคมและสังคม 

สงเคราะหแหงชาติ ฉบับท่ี 4 พ.ศ. 2545-2549. 
47 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 9  (พ.ศ. 2545–2549), www.civilsociety.or.th ,  2545 
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รัฐบาลพยายามเขามาพยุงธุรกิจดังกลาว โดยมีมาตรการชวยเหลือธุรกิจอสังหาริมทรัพยและมี
มาตรการจูงใจใหประชาชนสามารถซื้อท่ีอยูอาศัยเปนของตนเอง ซ่ึงถือไดวาเปนโอกาสดีของ
ประชาชนท่ีมีรายไดนอย 
 3)  สวัสดิการดานคาตอบแทน 
 การใหบริการสวัสดิการสังคมดานแรงงานสําหรับประชาชน ไดแก  โครงการกองทุน
สงเคราะหลูกจาง โดยเร่ิมในสถานประกอบการที่มีลูกจางต้ังแต 10 คนข้ึนไป ในกรณีลาออก จะ
ไดรับเงินท่ีเปนเงินสะสม เงินสมทบและดอกผลจากเงินขางตน ในกรณีเสียชีวิตจะไดรับเงินสะสม 
เงินสมทบและดอกผลจากเงินขางตนแกครอบครัว ในกรณีถูกเลิกจาง และนายจางไมสามารถ
จายเงินไดตามกฎหมายแรงงานไดจะไดรับเงินชดเชยเปนเวลา 1 เดือน และกรณีอ่ืน จะไดรับเงิน
ตามอัตรา และระยะเวลาท่ีกองทุนสงเคราะหลูกจางกําหนด  นอกจากนี้ยังมีการสงเสริมการจัด
สวัสดิการเล้ียงดูบุตร โครงการกองทุนพัฒนาฝมือแรงงาน จะใหการสนับสนุนในดานการฝกอบรม
อาชีพแรงงานท่ีถูกเลิกจางแรงงานในระบบและแรงงานท่ีกําลังเขาสูระบบการทํางาน  
 4)  การประกันสังคม 
 การใหบริการสวัสดิการสังคมดานการประกันสังคมสําหรับประชาชน  ไดแก โครงการ
กองทุนประกนัสังคม เปนกองทุนท่ีจัดต้ังข้ึนเพื่อใหความคุมครองแกลูกจางในสถานประกอบการท่ี
มีลูกจางต้ังแต 1 คนข้ึนไป ในกรณีท่ีประสบอันตรายท่ีไมเกี่ยวกับการทํางาน เจ็บปวย ทุพพลภาพ 
เสียชีวิตและคลอดบุตร  โครงการกองทุนเงินทดแทน  จดัต้ังข้ึนเพือ่ใหการคุมครองแกลูกจางใน
สถานประกอบการท่ีมีลูกจาง 1 คนข้ึนไป ในกรณปีระสบอันตรายหรือเจ็บปวยเนื่องมาจากการ
ทํางานใหนายจางโดยการคุมครองจะรวมถึงการดูแลเม่ือเจ็บปวย เงินทดแทนการขาดรายไดในกรณี
หยุดงาน สูญเสียอวัยวะทุพพลภาพและเสียชีวิต  
 5)  ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน 
 การใหบริการสวัสดิการสังคมดานความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน สําหรับประชาชน  
นับเปนปญหาเรงดวนท่ีควรปองกันแกไข ซ่ึงรัฐบาลทุกสมัยไดเนนการแกไขปญหาดังกลาวเปนปญหา
เรงดวนรัฐบาลไดมีนโยบายเรงดวน ตามโครงการจัดระเบียบสังคมในการปองกันและปราบปราม
ยาเสพติด โดยเนนปราบปรามแหลงผลิตและผูคารายใหญ การบําบัดผูติดยาเสพติดการปองกัน
การแพรระบาดของยาเสพติดตามยุทธศาสตรพลังแผนดนิ เพื่อใหทุกภาคสวนในสังคมไดเขามามี
สวนรวมดําเนนิการเร่ืองนี้อยางจริงจัง การควบคุมดูแลสถานบริการโดยจํากดัเวลาการใหบริการ
และอายุของผูมาใชบริการอยางจริงจัง การใหการคุมครองเด็กโดยการออกประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญาใหการคุมครองในการสืบพยานท่ีเปนเด็ก  อยางไรก็ตามปญหาการทารุณกรรมเด็ก  
ปญหาการฆาตัวตายและสถิติผูตองโทษประหารชีวิตสูงข้ึน 
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 ตามยุทธศาสตรการแกไขปญหาความยากจน48  ไดใหความหมายของความยากจน วามิได
จํากัดเฉพาะความขัดสนทางเศรษฐกิจหรือดานรายไดสําหรับยังชีพเทานั้น แตยังครอบคลุมถึงความ
ยากจนเชิงโครงสรางจากความขัดสนในหลายๆ ดาน และการขาดโอกาสในการเขาถึงบริการตางๆ 
ของรัฐ อันนําไปสูความไมเสมอภาค และเปนธรรมทางเศรษฐกิจและสังคม โดยแนวทางการพัฒนา
ระบบคุมครองทางสังคมและผูดอยโอกาสมีแนวทางที่สําคัญดังนี้  คือ 

 1.  การพัฒนาระบบบริการใหเขาถึงคนจนและผูดอยโอกาส  
 โดยการกระจายบริการการศึกษาและฝกอบรมอาชีพใหเขาถึงกลุมคนยากจนและ
ผูดอยโอกาสอยางท่ัวถึง โดยเฉพาะในพ้ืนท่ีชนบทหางไกล ทุรกันดาร  และพัฒนาระบบการศึกษา
และ     ฝกอบรมอาชีพใหมีความหลากหลายมีทางเลือกเหมาะสมกับวิถีชีวิตของคนจน จัดการศึกษา
และการฝกอาชีพท่ีสอดคลองกับระดับและลักษณะของความพิการ หรือทุพพลภาพ  และปรับปรุง
ระเบียบกฎเกณฑของกองทุนท่ีเกี่ยวกับการศึกษา และพัฒนาฝมือแรงงานใหเอื้อตอกลุมคนยากจน
และผูดอยโอกาสไดมีโอกาสเขาถึงแหลงเงินทุนไดอยางท่ัวถึง รวมท้ังสงเสริมสนับสนุนภูมิปญญา
ของสังคมไทยใหเอ้ือประโยชนตอการเสริมสรางสุขภาพท่ีดีของประชาชน โดยใหความสําคัญเปน
ลําดับแรกกับกลุมเปาหมายคนจน ผูสูงอายุท่ีถูกทอดทิง้ และคนพิการ ตลอดจนเรงรัดการดําเนนิ
โครงการสุขภาพถวนหนา โดยติดตามและประเมินผลโครงการนํารองและขยายผลการดําเนินงาน
ใหครอบคลุมท่ัวประเทศ รวมท้ังปรับปรุงกระบวนการดําเนนิงานโครงการใหเกิดประสิทธิภาพ
มากข้ึน 

 2.  การจัดสวัสดิการใหมีความสอดคลองกับปญหาของชุมชนและกลุมเปาหมายคนยากจน 

และดอยโอกาส  
 โดยมุงเนนสงเสริมสนับสนุนการจัดต้ังกองทุนสวัสดิการโดยชุมชนเพ่ือใหการชวยเหลือ
เฉพาะหนาแกสมาชิกของชุมชนโดยเฉพาะคนยากจนและผูดอยโอกาสในรูปแบบตางๆ  ปรับปรุง
กองทุนหมุนเวียนท่ีมีอยู ใหมี เอกภาพและม่ันคงเพ่ือสามารถชวยเหลือคนยากจนอยางมี                          
ประสิทธิภาพมากข้ึน เรงรัดการจัดต้ังกองทุนประกันการวางงานเพื่อสรางหลักประกันความมั่นคง
ใหกับผูวางงาน รวมท้ังการสรางเครือขายความรวมมือในระดับตางๆ  เพื่อเช่ือมโยงและประสาน
การดําเนินงานระหวางภาครัฐ ภาคเอกชน องคกรพัฒนาเอกชน และประชาชน ในการจัดสวัสดิการ
สังคมใหมีประสิทธิภาพเพ่ิมข้ึน ตลอดจนพัฒนาระบบฐานขอมูลสารสนเทศท่ีเกี่ยวของกับคนยากจน
และผูดอยโอกาสในระดับชุมชนใหมีมาตรฐานดานคุณภาพมีความครบถวนสมบูรณและทันสมัย    
                                                           

48 จาตุรนต ฉายแสง.  (2546, 10-11 พฤษภาคม).  การประชุมเชิงปฏิบัติการ แนวทางการดําเนินงานตาม
ยุทธศาสตรการแกไขปญหาความยากจน.  
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สามารถนําไปใชประโยชนในการกําหนดพื้นท่ีเปาหมายยากจนและคนยากจน รวมท้ังพัฒนา
เคร่ืองช้ีวัดความยากจนในระดับชุมชนได 
 3.  การเตรียมความพรอมในการสรางหลักประกันทางสังคมแกประชากรแตละชวงวัย  
โดยเฉพาะการเตรียมความพรอมและดูแลกลุมผูสูงอายุ  เชน การประกันชราภาพโดยสมัครใจ และโดย
บังคับ การสงเสริมกองทุนสํารองเล้ียงชีพเพื่อใหมีการประกันตนสําหรับกลุมตางๆ  พิจารณา
กําหนดมาตรการลดหยอนภาษีเงินไดแกครอบครัวท่ีดูแลผูดอยโอกาสในครอบครัว เปนตน 

2.4  สภาพและความเปนมาของปญหาของผูดอยโอกาส กลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจาก 
        ขยะขาย 
        
 2.4.1  ประเภทของผูดอยโอกาสกลุมผูประกอบอาชีพอิสระ  
 ผูดอยโอกาสจัดอยูในกลุมท่ีมีความยากจน ซ่ึงอาจจะสรุปไดเปน 4 กลุมใหญๆ 49คือ 
 2.4.1.1  คนท่ีไมมีทรัพยสิน ปจจัยการผลิต หรืออาชีพการงานท่ีจะกอใหเกิดรายไดเพยีงพอ
หรือสามารถสนองความตองการพื้นฐานท่ีจําเปนข้ันตํ่า สําหรับอาหารท่ีมีคุณคา ท่ีอยูอาศัย และ
เคร่ืองอุปโภคบริโภคท่ีเหมาะสมกับการดํารงชีวิตท่ีมีคุณภาพ เชน เกษตรกรรายยอยทีไ่ดรับ
ผลตอบแทนจากการทํางาน ผลผลิตตํ่า และหรือหาอาหารพึ่งตนเองไดต่ํา ไรฝมือ ท่ีไมมีงานประจํา              
ผูประกอบอาชีพอิสระรายยอย คนตกงาน คนดอยโอกาส ฯลฯ 
    2.4.1.2  คนท่ีมีรายไดหรือความสามารถในการตอบสนองความตองการในชีวิตท่ีต่ํากวา
เกณฑเฉล่ียของคนในสังคมเดียวกัน หากมองคนยากจนในเชิงเปรียบเทียบในแงนีแ้ลว คนจนจะมี
ความหมายกวาง ถึงคนท่ีมีรายไดต่ําสุด 80 % ซ่ึงมีสัดสวนในรายไดเพยีง 41.5% ของรายไดของคน
ท้ังประเทศ และมีรายไดเฉล่ียตอคนตอเดือน ต่ํากวารายไดเฉล่ียของประชากรท้ังประเทศซ่ึงอยูท่ี 
3,508 บาท ตอคน/ตอเดือน ในป 2542 
 2.4.1.3  คนชายขอบท่ีมีสถานะหรืออํานาจตอรองทางการเมืองและสังคม ต่ํากวา
สมาชิกคนอ่ืนๆ รวมท้ังคนท่ีสังคมมีอคติหรือความเช่ือท่ีกีดกันพวกเขาใหไมไดรับสิทธิเสมอภาค 
เชน เปนชนชาติสวนนอย คนในชุมชนแออัด คนอยูชนบทหางไกล คนอพยพ คนท่ีไมมีทะเบียน
บาน   ผูหญิง (โดยเฉพาะผูหญิงท่ียากจนหรือการศึกษาตํ่า) คนท่ีมีอาชีพท่ีสังคมถือวาตํ่าตอย ฯลฯ 
 2.4.1.4  คนชายขอบท่ีไมมีสิทธิหรือโอกาสท่ีจะไดรับบริการข้ันพื้นฐาน เชน การศึกษา 
โอกาสในการประกอบอาชีพ บริการทางสาธารณสุข และบริการอ่ืนๆ ทัดเทียมกับคนอ่ืนๆ เชน เปน

                                                           
49 วิทยากร เชียงกูล.  เลมเดิม.  หนา 20. 
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คนพิการ  คนบา  คนปวยเร้ือรัง  คนชรา  เด็กกําพรา  ท่ีไมมีญาติพี่นองดูแล หรือญาติพี่นองบางก็  
ยากจน เดก็เรรอน ฯลฯ 
 
 2.4.2  ความเปนมาของปญหาผูประกอบอาชีพอิสระ 
 การสงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจแบบทุนนิยมอุตสาหกรรมต้ังแตการประกาศใช
แผนพัฒนาเศรษฐกิจสังคมแหงชาติฉบับท่ี 1 (2504) ทําใหมีการเปล่ียนแปลงวิถีการผลิตและวิถีการ
ดํารงชีพอยางขนานใหญ เศรษฐกิจแบบทุนนิยมอุตสาหกรรมท่ีสงเสริมการแบงงานกันทําตามความ
ถนัด และมุงผลิตเพื่อขาย หาเงินมาซ้ือสินคาและบริการ ทําใหประชากรเปลี่ยนจากอาชีพเกษตรมา
ทําอาชีพในภาคอุตสาหกรรม การคา และบริการเพิ่มข้ึนตามลําดับ 
 กรอบคิดทฤษฎีการพัฒนาทางเลือกท่ีนิยามความยากจนในเชิงคุณภาพชีวิตจะวิเคราะห
วา เง่ือนไขที่ทําใหกลุมผูดอยโอกาสมีความยากจน เปนเง่ือนไขทางดานโครงสรางระบบเศรษฐกิจ
การเมืองรวมทั้งนโยบายการพัฒนาของรัฐ   ขณะท่ีกรอบคิดทฤษฎีเศรษฐศาสตรหลักมักวิเคราะห
วาคนจน เพราะพวกเขาไมไดพัฒนาเศรษฐกิจแบบตลาดมากเพียงพอ 
 กรอบคิดการพัฒนาทางเลือกวิเคราะหวามีเง่ือนไขท่ีทําใหเกิดความยากจน50 คือ 
                   2.4.2.1  ไมมีปจจัยการผลิตและปจจัยการยังชีพท่ีเหมาะสม เชน ไมมีท่ีดิน ท่ีดินไมดี 
ขาดน้ํา ไมมีเงินทุน ไมมีอุปกรณการผลิตของตนเอง ไมมีท่ีอยูอาศัยท่ีถูกสุขลักษณะ ตองกูหนี้ยืม
สิน ตองเชาตนทุนสูง ประสิทธิภาพต่ํา ผลตอบแทนตํ่า การบริโภคตองซ้ือมากขึ้น ไมมีปา ทะเล 
สภาพแวดลอมท่ีจะหาอาหารจากธรรมชาติหรือผลิตเองไดเหมือนในอดีต 
                   2.4.2.2  ไมไดรับการศึกษาอบรมชนิดท่ีจะชวยเพิ่มประสิทธิภาพ การผลิต การมีงานทํา
และวิถีชีวิตท่ีเหมาะสม สวนใหญคือ หัวหนาครอบครัวไดรับการศึกษาต่ํา ระดับลูกหลานที่ไดรับ
การศึกษาสูงข้ึนมาหนอย ก็มักเปนการศึกษาแบบสามัญท่ีใชแกปญหาหรือสรางงานใหตัวเองไมได
หากไมมีใครจาง 
                   2.4.2.3  เปนผูเสียเปรียบจากระบบความสัมพันธทางเศรษฐกิจแบบทุนนิยมผูกขาด การ
ท่ีเกษตรกรไทยถูกชักจูงจากนโยบายการพฒันาและเศรษฐกิจระบบตลาด เปล่ียนวถีิการผลิตจาก
การปลูกขาวและทําเกษตรผสมผสาน เพื่อกินเพื่อใช มาเปนการปลูกพืชเดี่ยวเพื่อขาย ทําใหตนทุน
การผลิตเกษตรกรสูงข้ึน แตไดผลตอบแทนต่ํา เพราะระบบพอคาผูกขาด การเปนหนี้เร้ือรัง และเสีย
ดอกเบ้ียสูง การเสียเปรียบในเร่ืองซ้ือปจจัยการผลิตแพงแตขายพืชผลไดถูก 
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                   2.4.2.4  เปนผูเสียเปรียบจากระบบความสัมพันธทางการเมืองแบบอํานาจนิยม การเลน
พวกและการนบัถือเงินเปนพระเจา เชน ปจจัยจองท่ีดนิก็มักจะเสียเปรียบถูกโกง ถูกไลท่ี คนจน
มักจะมีความรูนอย อํานาจตอรองนอย ยิ่งเปนผูถูกเอารัดเอาเปรียบงายแทบทุกดาน คนจนตองจาย
คาบริการแพงกวาคนอ่ืน  ตองจายภาษีเถ่ือน หรือคานายหนาใหกับผูมีอํานาจมากกวา และจายภาษี
ทางออมคิดเปนสัดสวนตอรายไดของพวกเขาในอัตราสูงกวาคนอ่ืนๆ เชน คนคาขายเล็กๆ นอยๆ 
ตองถูกรีดไถจากตํารวจเทศกิจ คนขับมอเตอรไซคตองจายเปนภาษีเถ่ือน คนชุมชนแออัดตอง
เสียคาไฟฟา คาน้ํา แพงกวาคนอ่ืนๆ 
 2.4.2.5  เปนผูเสียเปรียบและพายแพในระบบโครงสรางเศรษฐกิจสังคมแบบทุนนยิม
ใหม ท้ังในดานการผลิตและการบริโภค เชนโครงการสาธารณะ เชน การสรางเข่ือนของรัฐ ทําใหมี
การอพยพสูญเสียที่ทํากิน ทํางานแขงขันในระบบทุนนยิมสูเขาไมได เพราะเปนผูประกอบการ
ขนาดเล็กกวามีทุนนอยกวา มีความรูความชํานาญในเร่ืองการผลิตการตลาดนอยกวา ตนทุนสูงกวา
ประสิทธิภาพต่ํากวา ลมละลาย ขาดทุน ตกงาน ฯลฯ หรือในดานการใชชีวิต การบริโภคก็ปรับตัว
ไมเปน ไมรูจกัอดออม บริโภคส่ิงท่ีไมเปนประโยชน เชน เหลา บุหร่ี การเลนหวย และการพนัน
อ่ืนๆ ซ้ือสินคาเงินผอนหรือเปนหนีห้ลายตอ แบบหมุนเงินไปใชวันๆ ทําใหเสียดอกเบ้ียสูง 
คาใชจายในการบริโภคสูงโดยไมคุมคา การเสียเปรียบและพายแพในเชิงโครงสรางเชนนี้เปนการ
ซํ้าเติมใหผูมีรายไดนอยอยูแลว ยิ่งจนซํ้าซากเร้ือรัง อยางไมมีทางออก 
               2.4.2.6  เปนผูท่ีอยูในฐานะท่ีตกงาน ชราภาพ พกิาร เปนเด็กท่ีไมมีคนดูแลท่ีเหมาะสม 
เปนหมาย เปนหัวหนาครอบครัวที่ตองดแูลหลานมาก ฯลฯ โดยไมมีงาน ทุนทรัพย ความสามารถท่ี
จะหางาน รายได หรือความชวยเหลือเพยีงพอแกการยังชีพในเกณฑมาตรฐาน (สถิติคนจนท่ีมีรายได
ต่ํากวาเสนความยากจนของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกจิสังคมแหงชาติ รายงานวา ในป 
2546 มีคนจนท่ีเปนผูเกษยีณอาย ุ15.88 % และคนพิการ 1.31% ของคนจนท้ังหมด) 
 
       2.4.3  ผูดอยโอกาส กลุมอาชีพเก็บของเกาจากขยะขาย 
 กลุมผูดอยโอกาสในสังคมไทย มีหลายกลุม  เชน  กลุมผูสูงอายุ  กลุมขอทานกลุมอาชีพ
รับจางอ่ืนๆ  ท่ีเปนกลุมท่ีไมสามารถเขาถึงบริการสวัสดิการของรัฐได  กลุมหนึ่งท่ีนา  สนใจควรที่
ทําการศึกษา  คือ กลุมผูเก็บของเกาจากขยะขาย  เนื่องจากกลุมนี้เปนกลุมหนึ่งท่ีมีรายไดต่ํา รายไดนอย
ไมเพียงพอแกการยังชีพ  ท้ังยังตองเส่ียงตอการเจ็บปวย ไมสบายจากการเก็บ คัดแยกของเกาขาย 
เชน การไดรับสารพิษ สารตะก่ัว  จากซากเคร่ืองใชไฟฟา และอิเลคทรอนิกสตางๆ  เนื่องจากความ
รูเทาไมถึงการณของผูเก็บของเกาขาย  หรือบางคร้ังมีการบรรจุพวกน้ํากรดอยูในขวด ท่ีผูเก็บของ
เกาขายมักจะนํามาลางแยกเพื่อนํามาขายใหไดราคามากขึ้น  ซ่ึงในปจจุบันก็ยังไมมีสถิติการเก็บ
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ขอมูลการเจ็บปวยเปนโรคของผูเก็บของเกาขายโดยตรง เนื่องจากหนวยงานของรัฐ ไมไดใหความ
สนใจกับกลุมเหลานี้  อาจจะเน่ืองมาจากเหน็วาเปนกลุมเรรอน พเนจร ท่ีเปนสวนทําใหสังคมเส่ือม
โทรม   แตท้ังนี้มีหนวยงานที่เกี่ยวของ เชน  สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย51 เหน็ความสําคัญ
ของปญหาและแนวทางในการบรรเทาปญหาของคนจนและคนดอยโอกาส ท่ีตองการพัฒนา
ระบบ สวัสดิการ และไดจดัทําการสํารวจขอมูลในกลุมผูเก็บของเกาจากขยะขาย ซ่ึงจากการสํารวจ
สภาพปญหา ดังเชน กรณีตวัอยางคุณภาพของผูประกอบอาชีพเก็บขยะในจังหวัดชลบุรี  จากการ
สํารวจในป 2544  ปญหาสําคัญของผูประกอบอาชีพเก็บของเกาคือ รายไดไมพอกับรายจาย 
โดยเฉพาะรายจายเร่ืองการศกึษาของลูกหลาน ปญหาสุขภาพ และท่ีอยูอาศัย และความส่ียงจากการกม
ลงไปคุยขยะในถังโดยไมมีเคร่ืองมือปองกัน เวลาเจ็บปวยไมไปโรงพยาบาล  ตองซ้ือหายามาทาน
เอง  เนื่องจากไมตองเสียเวลาในการทํางานและคาใชจาย 

 หรือจากการสัมภาษณ คนเกบ็ขยะ  
 นองกวางเปนคนเก็บขยะท่ีมีอายุนอยท่ีสุด โดยนองกวางจะมาชวยแมเก็บขยะ ในบางคร้ัง 

ก็ขาดเรียนมาเก็บขยะ ไมไดไปโรงเรียนเพราะแมไมมีเงนิ   และเม่ือสอบถามมารดา 
 “ในแตละวันรายไดของครอบครัวไมคอยพอใช  ไดมาเทาไรก็หมดไปกับคาใชจายของ

ครอบครัวในแตละวัน รายไดตกวนัละ 200  บาท และคาใชจายลูกไปโรงเรียน 100 บาท ยังไมรวม
คาอาหารในแตละวันของครอบครัว จายคาน้ําประปา  คาไฟฟา  บางท่ีตองไปกูยืมเงินท่ีตองเสีย
ดอกเบ้ีย”52 

 ถึงแมวากลุมผูเก็บขยะขาย จะเปนกลุมเรรอนพเนจร ท่ีรัฐตองการจะใหกลุมบุคคล
เหลานี้ลดลงไป  แตในความเปนจริงไมสามารถทําได  เนื่องจากมีจํานวนหลายลานคน และกระจาย
อยูท่ัวประเทศ   และกลุมคนเหลานี้ มีลักษณะความเปนอยูท่ีเปนครอบครัว  มิใช พอ แม เทานั้น  แต
ยังมีลูกท่ีตองเล้ียงดู และมีผูสูงอายุท่ีตองคอยดูแล  ท่ีปจจุบันกลุมเกบ็ของเกาขายกย็ังขาดการดแูล
ชวยเหลือจากรัฐอยางเต็มท่ี ตามสิทธิและเสรีภาพ และความเสมอภาคตามรัฐธรรมนูญ  ดวยเหตุ
ดังกลาวผูเขียนจึงไดนําเอากลุมอาชีพอิสระเก็บของเกาขายเปนกรณีศึกษาหนึ่งของกลุม
ผูดอยโอกาสที่มีอยูในสังคมไทย 
 
2.5  กรณีศึกษากลุมผูประกอบอาชีพอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย  
  
                                                           

51 แหลงเดิม.  หนา  73. 
52 ชลลดา แสงมณี.  (2546).  “คนหลีบ” คนเก็บขยะยังชีพในเขตเทศบาลนครศรีธรรมราช (กรณีศึกษา).  
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 ศูนยกําจัดขยะมูลฝอย  ซอยออนนุช  เปนแหลงรวบรวมคัดแยก และกาํจัดขยะท่ีสําคัญ
ในกรุงเทพมหานคร  ปจจุบันมีขยะเขามาประมาณ 4,000  ตันตอป ชาวบานท่ีเคยมีอาชีพคุยขยะได
ตามเขาไปอยูอาศัยในบริเวณใกลเคียงกับกองขยะ ซอยออนนุชหลายพันครอบครัว มีรายไดเฉล่ีย  
วันละ 30-150 บาทตอคน ทําใหบริเวณน้ีเปนชุมชน และมีปญหาในเร่ืองท่ีอยูอาศัยไมแนนอน คาน้ํา  
คาไฟฟาแพงกวาปกติ เนื่องจากตองพวงจากบานท่ีมีทะเบียนบาน ปจจุบันกรุงเทพมหานคร
เปล่ียนแปลงรูปแบบวิธีการขนถายขยะ  คือ แบงการขนถายขยะไปศูนยกําจัดขยะแถบหนองแขม 
และทาแรง  และคนท่ีเขามาคุยขยะตองเสียคาธรรมเนยีมใหแกผูรับสัมปทานคัดแยกขยะถึง 4 รายการ 
คือ 1. คาเส้ือวนิ  ราคา 180  บาท  2.  คาผานประตูเขาไปวันละ 10 บาท 3.  คาประกันชีวิต 1600  
บาทตอป   4. คาซักเส้ือวินวันละ 5 บาท  ท้ังนี้ กลุมอาชีพเก็บของเกาขายก็มีหลายประเภท  ความ
เปนอยูในสังคม และรายได ท่ีพอสรุปไดดงันี้ 
 
       2.5.1  ประเภทของกลุมผูเก็บของเกาจากขยะขาย 
 กลุมผูเก็บของเกาจากขยะขายในกรุงเทพมหานคร มีหลายแบบ ท่ียายมาจากชนบทท่ีตอง
เล้ียงตนเอง ดวยการเก็บของเกาขาย  สามารถแยกเปนประเภทได ดังนี้53 
                  2.5.1.1  คนเก็บของเกาอาจจะแบงได 5 กลุม ตามลักษณะเคร่ืองมือท่ีใช คือ กลุมท่ีเดินใช
ถุงหรือกระสอบเก็บขางถนน กลุมใชรถเข็น 2 ลอ  กลุมใชรถถีบซาเลง กลุมใชมอเตอรไซคพวง
และกลุมท่ีมีรถกระบะ ซ่ึงมักเปนรถรับเรซ้ือของเกา คนเก็บของเกาเคยผานอาชีพอ่ืนมากอน เชน 
เปนเกษตรกร ลูกจางขายของ ทํางานเปนแมบาน หนัมาเก็บขยะขายเพราะตกงานหรือคิดวาจะมี  
รายไดดกีวา ขณะเดียวกนัก็เห็นวาเปนอาชีพท่ีอิสระท่ีไมตองลงทุน หลายคนทําอาชีพนี้มานาน บางคน
ทํามาถึง 30 ปแลว คนเก็บของเกากลุมท่ียากจนมีรายไดเพียงวันละ 50-60 บาท ซ่ึงไมพอคาใชจาย 
ตองพึ่งรายไดทางอ่ืนจากสมาชิกคนอ่ืนในครอบครัว คนท่ีมีรถลากใชเก็บของเกาไดมากกวาคนเดิน
หาอาจจะมีรายไดวันละกวารอยบาท 
                  2.5.1.2  ยังชีพดวยการเก็บของเกาขาย  มีบางสวนท่ีมีอาชพีอ่ืน แตเก็บของเกาขายเปนรายได
เสริมรายไดไมแนนอนและไมเพียงพอตอคาใชจาย เลือกเก็บอาหารจากกองขยะมารับประทานหรือ
คนอ่ืนใหมา  รวมท้ังเส้ือผา เคร่ืองนุงหม เจ็บปวยไดรับการอนุเคราะหจากโรงพยาบาล หรือซ้ือยา
มารับประทานเอง 
                  2.5.1.3  คนเก็บของเกาจากขยะสวนหนึ่งเปนคนเรรอนท่ีไมมีท่ีอยู อาศัยนอนตามวัด 
ปมน้ํามัน ตลาด ที่สาธารณะตาง ๆ ตื่นเชาก็จะเชารถเข็น เสียคาเชาวันละ 15-20 บาท ไปเก็บของเกา
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ท้ังกลางวันและกลางคืน ขายไดวันละ 70-80 บาท พอดาํรงชีวิตอยูไปวันๆ ถาไมสบายก็หยุดเก็บ ก็
จะไมมีเงนิใชจาย ตองอาศัยเพื่อนฝูงหรือเปนหนี้พอคารับซ้ือของเกา 
                  2.5.1.4  คนเก็บของเกาขาย ครอบครัวมักหยาราง หรือมีคูใหมหลายคร้ังชีวิตครอบครัว
ไมคอยอบอุน ครอบครัวท่ีมีลูกโต มีงานทําก็ไมมาชวยเหลือพอแม คนแกบางคนอยูบานตามลําพงั 
                  2.5.1.5  คนเก็บของเกาสวนใหญจะออกไปเกบ็ขยะมาขายวนัละ 2 รอบ คือ เชากับบาย 
บางคนก็ออกไปรอบกลางคืนดวย สวนใหญจะไปเก็บตามถังขยะริมถนนท่ีตางๆ กอนท่ีจะมีสํานัก
เขตกรุงเทพมหานครมาเก็บขยะไป การทํามาหากินใกลกับตลาด ทําใหพวกเขาตองรับประทาน
อาหารเหลือท้ิง หรือท่ีพอคาแมขายไมหมดใหมาบาง ทําใหพวกเขาไมขาดแคลนเร่ืองอาหาร แตเปน
อาหารที่ไมไมมีคุณคาทางอาหาร 
  
 2.5.2  ความสัมพันธและการรวมกลุมทางสังคม 
 ผูท่ีเก็บของเกาขาย สวนใหญมีการสรางเปนเพิงอยู  มีท่ีอยูไมแนนอน มีรายไดไมแนนอน  
และทุกคนท่ีมีอยูรวมกันตองมีการชวยเหลือซ่ึงกันและกัน  ท่ีสามารถสรุปลักษณะความสัมพันธ
และการรวมกลุมทางสังคม 54ไดดังนี้ 
              2.5.2.1  คนเก็บของเกาเปนคนรักอิสระ  และมีความเปนปจเจกสูง ท้ังนี้เนื่องจากวถีิการ
ประกอบอาชีพท่ีสามารถทําคนเดียวได และการต้ังถ่ินฐานท่ีอยูอาศัยท่ีไมไดอยูกับหมูเครือญาติ มี
ลักษณะท่ีตางคนตางอยู ทําใหไมมีแบบแผนในการอยูรวมกันในสังคม พวกเขาจงึรวมกลุมกันได
ยาก มีบุคคลภายนอก เชน นักพัฒนา นักวิชาการ หนวยงานรัฐ หนวยงานเอกชนเขาไปจัดการการ
รวมกลุมใหเพือ่แกไขปญหาตางๆ ภายในชุมชนบาง แตเม่ือหนวยงานเหลานั้นหมดโครงการให
ความชวยเหลือสนับสนุน การรวมกลุมของคนในชุมชนก็ส้ินสุดลง เคยมีการรวมกลุมออมทรัพย 
แตลมเหลวตองเลิกไป ประกอบดวยความไมม่ันคงในที่อยูอาศัยจึงมองไมเห็นความจําเปนในการ
รวมกลุมกัน แตเม่ือเกดิปญหาเฉพาะหนาก็สามารถรวมกลุมกันแกปญหาเฉพาะหนานั้นได ในบาง
ชุมชนยังมีความสัมพันธแบบชวยเหลือกันเหมือนคนในชนบท แตความขัดแยงเร่ืองผลประโยชนก็
มีอยูดวยเชนกนั 
                   2.5.2.2  ชุมชนบางแหงมีการรวมกลุมกัน แตไมคอยยอมรับผูนํา เพราะคิดวาผูนําไมแจง
ขาวสารขอมูลตางๆ ภายนอกชุมชนใหกับกลุมไดรับรู และผูนําใชชุมชนและคนเกบ็ของเกาซ่ึงมัก
เปนคนท่ีจนท่ีสุดในชุมชน เปนเคร่ืองมือในการแสวงหาผลประโยชนสวนตนและพรรคพวก 
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                 2.5.2.3  สํานักเขตกรุงเทพมหานคร ไมสามารถเปนท่ีพึง่หรือแกปญหาท่ีเกดิข้ึนในชุมชน
และคนเก็บของเกาจากขยะขายได ผูนําและคนเก็บของเกาจากขยะขายบางสวนไมยอมรับ หากสํานัก
เขตกรุงเทพมหานคร จะเขามาจัดต้ังชุมชน เนื่องจากเกรงวา การเมืองจะเขามาเกีย่วของในชุมชน 
และไมตองการเขาไปอยูภายใตเง่ือนไขตาง ๆ  
 2.5.2.4  คนเก็บของเกาจากขยะขาย ไมมีความคาดหวังตอนักพัฒนาท่ีเขาไปเขารวมทํา
กิจกรรมกับคนในชุมชนเพราะพวกเขาเคยเขามาหลายคนแลว แตวิถีชีวิตของคนเก็บของเกาจากขยะ
ขายยังคงไมเปล่ียนแปลง และยังคงถูกร้ือยายท่ีอยูอาศัย 
 
      2.5.3  ฐานะของคนเก็บของเกาจากขยะขาย 
  คนเก็บของเกาจากขยะขายนับไดวามีฐานะยากจน  คือ รายไดต่ํากวาเสนความยากจน 
ไมสามารถซ้ืออาหารไดเพยีงพอตอการยังชีพ  และสงลูกเรียนได  ทําใหไมมีความภูมิใจในอาชีพ
ของตนเอง  พวกเขาสงลูกไปเรียนหนังสือ และไมขอใหลูกมาชวยงานเก็บหรือแยกขยะ เพราะพวก
เขาคาดหวังใหลูกมีอาชีพอ่ืนท่ีดีกวา แตพวกเขาถือวาเปนอาชีพสุจริตท่ีทําใหตนเองยังชีพอยูได 
เจียมตัวแตมีศักดิ์ศรี ไมใชผูขอ แตก็ไมปฎิเสธที่จะรับคนบางคนท่ีมีความสามารถอาจจะพัฒนาไป
เปนคนรับซ้ือของเกาเพื่อไปขายตอได  และนอกจากน้ีกลุมคนอาชีพนี้เปนท่ีรังเกยีจของสังคมเพราะ
เปนอาชีพอยูกบัส่ิงสกปรก ระแวงวาคนเกบ็ของเกาจากขยะขายจะเปนคนลักเล็กขโมยนอย ไมนา
ไววางใจ และรังเกียจท่ีจะใหคนเก็บของเกาจากขยะขยายมาต้ังบานเรือนอยูในชุมชนหรือใกลกับชุมชน
ของตน เพราะเกรงวาจะทําใหเสียภมิูทัศนและเกดิปญหาอื่นๆ ตามมา  เชน  สกปรก เปนแหลงเพาะ
เช้ือโรค แหลงท่ีอยูอาศัยของสัตวพาหนะนําเช้ือโรค กล่ินท่ีไมพึงประสงค ลักเล็กขโมยนอย  ยาเสพตดิ 
ฯลฯ แทจริงแลวอาจจะมีบางท่ีคนเก็บของเกาจากขยะขายบางคนเปนคนไมดี เชน เจาของบานไม
อยูก็เขาไปขโมยของ แตยังมองคนเก็บของเกาจากขยะขายในแงลบมากกวาท่ีจะมองความจริงวาคน
เก็บของเกาจากขยะขายชวยผอนเบาภาระใหแกสังคม ทําหนาท่ีในการใหบริการแกสังคมเฉกเชน
อาชีพอ่ืนๆ  ชวยรักษาส่ิงแวดลอมใหแกสังคมโดยการนําส่ิงเหลือใชหรือท้ิงแลวกลับไปใชใหม 
กอใหเกดิการใชทรัพยากรอยางคุมคา ชวยลดปริมาณขยะ และชวยรัฐประหยัดงบประมาณในการ
กําจัดขยะ 

 
 2.5.4  ผลการศึกษาจากการสัมภาษณ 
  จากการรวบรวมโดยการสัมภาษณ โดยใชแบบสอบถามในการสัมภาษณผูประกอบอาชีพ
เก็บของเกาจากขยะขาย  สามารถท่ีแบงออกเปน 2  กลุม คือ 
 

DPU



46 

 

 2.5.4.1  กลุมท่ีเก็บของเกาจากขยะขายท่ีอาศัยบริเวณชุมชนท้ิงขยะ กรณีศึกษาโรงงานกําจัด
ขยะออนนุช ของกรุงเทพมหานครมหานคร  ตั้งอยูท่ีถนนออนนุช  ซอยออนนุช 86 เปนท่ีท้ิงขยะ
และกําจัดขยะเกาแกแหงหนึ่งของกรุงเทพมหานคร แตเดิมใชวิธีฝงกลบจนพื้นท่ีเต็มจึงทําการกลบ
แลวทําเปนสวนปลูกตนไม แตไดกันพื้นท่ีบางสวนเปนโรงงานกําจัดขยะ โดยการคัดแยก การเผา 
และการทําลายวิธีอ่ืนๆ มีคูน้ําและถนนรอบพื้นท่ี โดยรอบๆพื้นท่ี มีลักษณะเปนชุมชุม มีอาคาร
แฟลตหลายหลัง ใชเปนท่ีพักของเจาหนาที่ งานจัดเก็บขยะกรุงเทพมหานคร และมีบานพักของ
ประชาชนกองขยะออนนุชท่ีมีการการสรางเปนแบบถาวรและแบบอยูช่ัวคราว  ลอมรอบพ้ืนท่ีกอง
ขยะ โดยบานท่ีปลูกอยางถาวรจะมีบานเลขที่  แตละหลังจะมีพื้นท่ีบริเวณที่กองขยะท่ีตองการคัด
แยก บานแบบช่ัวคราวจะปลูกอยูในพื้นท่ีกองขยะท่ีรอการคัดแยก มีการแบงเปนกลุมชุมชน  เชน
ชุมชนตนไทร ชุมชนหลังโรงงาน   การเขาไปบริเวณดังกลาวมีกล่ินเหม็น  แตชาวชุมชนกองขยะ
ออนนุช ท่ีอยูในบริเวณดังกลาว บอกวา เคยชินกับกล่ินเหม็นของกองขยะ  เจาหนาท่ีเก็บขยะของ
กรุงเทพมหานคร จะมีการคัดแยกขยะไวในขณะทําการเก็บขยะ สวนหนึ่งท่ีไมไดมีการคัดแยกจะ
นําไปท้ิงท่ีโรงงานกําจัดขยะ กอนนําเขาไปกําจัดในเตาเผาขยะ หรือนําไปกําจัดวิธีอ่ืน เชนกิ่งไม ก็
นําไปทําเปนปุย เปนตน       สวนท่ีมีการคัดแยกไวเบ้ืองตนจะนํามาขาย ตามขอตกลงกับผูรับซ้ือ ท้ัง
แบบประจําและแบบจร ผูรับซ้ือขยะแบบจรจะทําการประมูลรถขยะท่ีมีการคัดแยกเบื้องตนไวแตละ
คันในราคาคันละประมาณ 700-800  บาท หรือมีการกําหนดราคากันไวเปนเจาประจํา ท่ีมีการชั่ง       
น้ําหนักของแตละชนิดของขยะแลวคํานวณราคาคาขยะ  ผูรับซ้ือแตละรายจะมีการจางคนงาน ท้ัง
ฝายรับซ้ือ เสมียนรับ-จายเงิน คนงานคัดแยกขยะ และตําแหนงงานอ่ืน  คนงานคัดแยกขยะจะทําการ      
คัดเลือก คัดแยกขยะ เปนพวกๆ ใสถุง และปดปากถุงกองๆไว  โดยจะมีผูเขามารับซ้ือตออีกทอด
หนึ่ง ตามชนิดของขยะท่ีตองการ เชนพวกเศษขวดแกว พลาสติก ขวดเพชร เปนตน        
 
 1 ) กลุมผูรับซ้ือขยะ จากการสัมภาษณในกลุม ท่ีเปนผูรับซ้ือขยะ จํานวน 10  ราย  สรุป
ไดดังนี ้
 กลุมตัวอยางท่ีสัมภาษณสวนใหญเปนเพศหญิง รอยละ 60.0  มีอายุ 33-50  ป  สมรส 
รอยละ 70.0  การศึกษา ไมไดเรียน และต่ํากวาประถมศึกษาปท่ี 4 รอยละ 40.0  สวนใหญเปนคน
กรุงเทพมหานคร รอยละ 70.0 และเกิดในพ้ืนท่ีกองขยะออนนุช   ขนาดสมาชิกในครอบครัว มี 7-9 คน 
มากท่ีสุด  รอยละ 50.0  เปนสามี ภรรยา  ลูก  พอ แม   ขยะสวนใหญเปนขวดพลาสติก ขวดเพชร 
เปนสวนมาก รองลงมา คือ เศษขวดแกว (แตเศษกระจกไมเอา ไมมีราคาตองท้ิง ) รับซ้ือในราคา ดังนี้    
ขวดพลาสติก  ราคา  10 บาท/กิโลกรัม  แกว ราคา 0.20  บาท/กิโลกรัม  และกระดาษราคา 3-4 บาท 
ตอกิโลกรัม 
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 สภาพความเปนอยูโดยท่ัวไปในชุมชน มีรายไดเพยีงพอกับคาใชจาย  มีเงินหมุนเวียน
ทุกวัน ท้ังการรับซ้ือและการขาย  ลักษณะที่อยู  เปนบานตนเองและเชา มีบานเลขที่  สุขภาพอนามัยดี  
ไมเคยใชบริการทางแพทย   มี ลูก  ไดรับการศึกษา  และไมเคยไดรับการตรวจรางกาย  หรือคําแนะนํา
ในการรักษาสุขภาพอนามัย  บริเวณท่ีอยูอาศัยมีกองขยะทุกบาน  เนื่องจากมีรถขยะเขามาขายใหทุกวนั  
คันละ 700-800 บาท  โดยรถขยะจะไมมีวสัดุท่ีเปนสารพิษ  ทางกรุงเทพมหานครจะทําการแยกไว
ตางหากกอนนําสงให   หลังจากนั้นจะจางแรงงานชาวบานในชุมชนมาคัดแยกขยะ เปนรายวัน วนั
ละ ประมาณ 181  บาท ตามคาจางแรงงานข้ันตํ่า และบางคร้ัง เจาหนาท่ีของกรุงเทพมหานครเอง จะ
มารับจางคัดแยกขยะหลังจากเลิกงาน  โดยคิดตามน้ําหนักกิโลกรัม  เชน การคัดแยกขวด ราคา  3 
บาท/กิโลกรัม   เปนตน   
 สภาพแวดลอมความเปนอยู เนื่องจากมีกองขยะ จํานวนมากทําใหมีกล่ินเหม็น แตกอง
ขยะจะถูกจัดเก็บและคัดแยกตามลําดับ มากอนคัดกอน มาหลังคัดท่ีหลังตามลําดับเปนกองๆไป ใน
แตละบานจะมีกองขยะอยูมากท่ีเปนแหลงเพาะพันธท้ังยุง หนู แมลงสาบ  ซ่ึงแตละบานจะบอกวา
เปนคนท่ีเกิดท่ีนี่ และมีพื้นเพท่ีนี่มาแตดั้งเดิม จนเกิดความเคยชิน และไมเคยเจ็บปวย  เนื่องจากมี
ความเช่ือวา รางกายมีความเคยชิน และมีภูมิคุมกัน จึงไมเคยเจ็บปวย  สวนการบริการสังคมท่ีใชอยู 
จะมีบัตรรักษา 30 บาท เนื่องจากบานท่ีอยูมีบานเลขที่  แตไมเคยใชบริการ  ในดานรายได  ตองการ
ใหรับคาตอบแทนท่ีสมํ่าเสมอ  การดูแลรักษาสุขภาพ และท่ีอยูอาศัย สวนใหญไมมีความตองการ 
 
 2 ) ผูท่ีรับจางเขามาคัดแยกขยะในชุมชนออนนุช 
 ผูท่ีรับจางเขามาคัดแยกขยะในชุมชนออนนุช กลุมตัวอยางท่ีสัมภาษณจํานวน 10  ราย  
สรุปไดดังนี้   สวนใหญเปนเพศหญิง รอยละ 80.0 มีอายุ 24-45  ป  สมรส รอยละ 50.0    ระดับ
การศึกษาตํ่ากวาประถมศึกษาปท่ี 4 รอยละ 60.0  ภูมิลําเนามาจากตางจังหวัด รอยละ 80.0     
ระยะเวลาท่ีมาอยูในกรุงเทพมหานคร อยูในชวง 5-15  ป  ขนาดสมาชิกในครอบครัว 4-6 คน และ 
7-9 คน รอยละ 40  สมาชิกในครอบครัว สามี ภรรยา รอยละ 70.0  มีบุตรดวย  รอยละ 80.0  บิดา 
มารดา รอยละ 80.0  อยูกบัพี่นอง  รอยละ 30.0  สวนใหญมีรายได 101-200  บาท รอยละ 60.0     
ลักษณะขยะท่ีคัดมาได เปนขวดพลาสติก  รอยละ 100 รายได ไดจากการคัดแยกตามน้ําหนกั เปน
ขวดพลาสติก ราคาคาแรง 3 – 4 บาทตอกิโลกรัม เงินท่ีไดแตแตความขยัน แตจะไดรับเงินประมาณ    
วันละ 150 - 200 บาท  
 โดยสภาพความเปนอยูโดยท่ัวไป พบวา รายไดไมเพียงพอกับคาใชจายในครอบครัว 
รอยละ 70.0  สวนใหญมาคัดขยะทุกวัน รอยละ 60.0  ลักษณะท่ีอยู  ปลูกเปนเพิงใกลกองขยะ ไมมี
บานเลขท่ี รอยละ  50.0   ดานสุขภาพ  พบวา มีสุขภาพดี รอยละ 100.0  ไมไดใชบริการทาง
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การแพทย รอยละ 100.0  ไมมีบัตร 30 บาทรักษาทุกโรค รอยละ 100.0   กลุมตัวอยางมีลูกรอยละ 
70.0  และไมไดรับการศึกษา รอยละ 40.0  และไมเคยไดรับบริการทางสาธารณสุข รอยละ 80.0 
 ดานบริการสังคมท่ีตองการ  พบวา  มีความตองการในดานรายได  และดานการ
รักษาพยาบาลมากท่ีสุด  รอยละ 100.0  รองลงมา คือ ดานการดูแลสุขภาพอนามัย รอยละ 70.0 และ
ดานท่ีอยูอาศัย รอยละ 60.0  โดยในดานรายได ตองการไดตามราคาของท่ีรับซ้ือ  แตควรกําหนด
ราคาซ้ือขายของเกาใหเทากัน 
 
                  2.5.4.2  กลุมท่ีเก็บของเกาจากขยะขายท่ีอยูอาศัยกระจายท่ัวไป ท่ีเก็บจากถังขยะ หรือ
บริเวณท่ัวๆ ไป ตามแหลงตลาด หรือชุมชน   กลุมเหลานี้  ไมไดรับจาง ไมตองมีเงินลงทุนท่ีตองรับ
ซ้ือขยะ แตเกบ็จากถังขยะท่ัวๆ ไป  และนําไปขายใหกับรานรับซ้ือขยะ โดยทําการสัมภาษณจํานวน  
10  ราย  บริเวณท่ีมาเก็บขยะยานถนนรามคําแหง สรุปไดดังนี ้
 จากการสัมภาษณผูท่ีเก็บกระจายบริเวณถนนรามคําแหง จํานวน 10  ราย  สรุปไดดังนี้      
 กลุมตัวอยาง เปนท้ังเพศหญิง และเพศชาย รอยละ 50.0 มีอายุ  18-45  ป  สมรส รอยละ 
50.0  ระดับการศึกษาตํ่ากวาประถมศึกษาปท่ี 4  รอยละ 60.0  ภูมิลําเนามาจากตางจังหวดั รอยละ 
80.0  ระยะเวลาท่ีมาอยูในกรุงเทพมหานคร อยูในชวง 7-14  ป  ขนาดสมาชิกในครอบครัว 4-6 คน 
และ 7-9 คน รอยละ 40  สมาชิกในครอบครัว สามี ภรรยา รอยละ 80.0  มีบุตรดวย  รอยละ 80.0  
บิดา มารดา รอยละ 90.0  อยูกับพีน่อง  รอยละ 30.0  สวนใหญมีรายได 101-200  บาท  และ 201-300 
บาท รอยละ 50.0     ลักษณะขยะท่ีคัดมาได เปนขวด  กระดาษ   รอยละ 100 ขวดพลาสติกขายไดใน
ราคาประมาณ  10 บาท/กิโลกรัม  กระดาษประมาณ 3-4 บาท/กิโลกรัม  รองลงมา คือ เหล็ก  รอยละ 
80 .0  ขายในราคาประมาณ  4 บาท/กิโลกรัม ( เปนสภาพเหล็กเปนสนิม แตถาเปนเหล็กท่ัวไป ได
มากกวา )  แกว  รอยละ 40.0  ขายในราคาประมาณ 0.25   บาท/กิโลกรัม  สถานท่ีเก็บขยะและคัดไป
ขาย ถังท้ิงขยะตามถนน  รอยละ 60.0   รองลงมาคือ ตามบาน อาคาร รอยละ 40   โดยรับซ้ือ รอยละ 
20.0    สถานท่ีนําไปขาย รานซ้ือของเการานประจํา  รอยละ 60.0   
 โดยสภาพความเปนอยูโดยท่ัวไป พบวา รายไดไมเพยีงพอกับคาใชจายในครอบครัว 
รอยละ 60.0  สวนใหญไมไดทําทุกวนั รอยละ 90.0 ลักษณะท่ีอยูปลูกแยกอิสระ ไมเปนชุมชนแออัด 
ไมมีบานเลขที่   รอยละ 50.0  ดานสุขภาพ พบวา มีสุขภาพดี รอยละ 80.0  ไมไดใชบริการทางการแพทย 
รอยละ 100.0  ไมมีบัตร 30 บาทรักษาทุกโรค รอยละ 100.0     กลุมตัวอยางมีลูกรอยละ 80.0  และมี
ท้ังไดรับการศึกษาและไมไดรับการศึกษา รอยละ 40.0  และไมเคยไดรับบริการทางสาธารณสุข 
รอยละ 100.0 
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 ดานบริการสังคมท่ีตองการ  พบวา  มีความตองการในดานการรักษาพยาบาลมากท่ีสุด  
รอยละ 100.0  รองลงมา คือ ดานท่ีอยูอาศัย  รอยละ 80.0   และการดแูลสุขภาพอนามัย และดานรายได 
รอยละ 70.0   โดยในดานรายได ตองการไดตามราคาของท่ีคัดได  แตควรกําหนดราคาซ้ือขายของ
เกาใหเทากัน 
 
 

บทที่  3 
มาตรการทางกฎหมายในการสงเสริมการจัดสวัสดิการและสงเสริมสวัสดิภาพ 

สําหรับผูดอยโอกาสกลุมอาชีพอิสระของประเทศไทยและตางประเทศ 
 
 ในบทนี้เปนการรวบรวมมาตรการทางกฎหมายในการสงเสริมการจัดสวัสดิการและ              
สงเสริมสวัสดิภาพของผูดอยโอกาสของประเทศไทย  และตางประเทศ ไดแก ประเทศเกาหลีใต                        
ฟลิปปนส และอินเดีย  เนื่องจากเปนประเทศท่ีอยูในกลุมเอเซีย มีพื้นฐานความเปนอยูของประชากร
ใกลเคียงกับประเทศไทย  ท่ีมีกลุมผูดอยโอกาส และยากจนจํานวนมาก  โดยเฉพาะอินเดีย  ท่ีรัฐบาล
ตองมีการจัดบริการสังคมใหอยางมาก ในขณะท่ีฟลิปปนส มีความคลายคลึงกับไทยมากท่ีสุด  สวน
เกาหลีใตท่ีความเปนอยูท่ีดีกวาของไทย ท่ีนาจะมีการจัดบริการสวัสดิการสังคมใหกับผูดอยโอกาส
ท่ีครอบคลุมไดดีกวา  ท่ีสามารถนํามาเปนแนวทางในการจัดสวัสดิการสังคมและสวัสดิภาพใหกับ
กลุมผูดอยโอกาสไดเปนอยางดี  โดยรายละเอียดกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการจัดสวัสดิการและสงเสริม 
สวัสดิภาพสําหรับผูดอยโอกาสมีดังตอไปนี้  
 
3.1   กฎหมายท่ีเก่ียวของกับการจัดสวัสดิการและสงเสริมสวัสดิภาพสําหรับผูดอยโอกาสของ 
 ประเทศไทย 
 
 ผูดอยโอกาส เปนกลุมท่ีไมสามารถเขาถึงบริการของรัฐ และเปนกลุมที่มีความยากจน
ความยากจนมีสาเหตุท่ีแตกตางกันออกไปตามลักษณะของประชากร ซ่ึงมีความหลากหลาย  ท้ังนี้
กลุมผูดอยโอกาสทางเศรษฐกิจ สังคม  และการเมือง ท่ีอาศัยอยูในเมือง มักขาดโอกาสในทุกดาน
อยางเทาเทียมกับคนกลุมอ่ืนๆ ในสังคม คนจนในเมืองจึงมีความหมายครอบคลุมบุคคลผูมีรายได
นอยท่ีอาศัยอยูในชุมชนแออัดและชุมชนผูมีรายไดนอยอื่นๆ ในเมือง   ลักษณะโดยทั่วไปของคนจน
ในเมืองมักประกอบอาชีพนอกระบบตามชองทางและโอกาส เชนอาชีพรับจางกอสราง รานอาหาร 
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 ดานบริการสังคมท่ีตองการ  พบวา  มีความตองการในดานการรักษาพยาบาลมากท่ีสุด  
รอยละ 100.0  รองลงมา คือ ดานท่ีอยูอาศัย  รอยละ 80.0   และการดแูลสุขภาพอนามัย และดานรายได 
รอยละ 70.0   โดยในดานรายได ตองการไดตามราคาของท่ีคัดได  แตควรกําหนดราคาซ้ือขายของ
เกาใหเทากัน 
 
 

บทที่  3 
มาตรการทางกฎหมายในการสงเสริมการจัดสวัสดิการและสงเสริมสวัสดิภาพ 

สําหรับผูดอยโอกาสกลุมอาชีพอิสระของประเทศไทยและตางประเทศ 
 
 ในบทนี้เปนการรวบรวมมาตรการทางกฎหมายในการสงเสริมการจัดสวัสดิการและ              
สงเสริมสวัสดิภาพของผูดอยโอกาสของประเทศไทย  และตางประเทศ ไดแก ประเทศเกาหลีใต                        
ฟลิปปนส และอินเดีย  เนื่องจากเปนประเทศท่ีอยูในกลุมเอเซีย มีพื้นฐานความเปนอยูของประชากร
ใกลเคียงกับประเทศไทย  ท่ีมีกลุมผูดอยโอกาส และยากจนจํานวนมาก  โดยเฉพาะอินเดีย  ท่ีรัฐบาล
ตองมีการจัดบริการสังคมใหอยางมาก ในขณะท่ีฟลิปปนส มีความคลายคลึงกับไทยมากท่ีสุด  สวน
เกาหลีใตท่ีความเปนอยูท่ีดีกวาของไทย ท่ีนาจะมีการจัดบริการสวัสดิการสังคมใหกับผูดอยโอกาส
ท่ีครอบคลุมไดดีกวา  ท่ีสามารถนํามาเปนแนวทางในการจัดสวัสดิการสังคมและสวัสดิภาพใหกับ
กลุมผูดอยโอกาสไดเปนอยางดี  โดยรายละเอียดกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการจัดสวัสดิการและสงเสริม 
สวัสดิภาพสําหรับผูดอยโอกาสมีดังตอไปนี้  
 
3.1   กฎหมายท่ีเก่ียวของกับการจัดสวัสดิการและสงเสริมสวัสดิภาพสําหรับผูดอยโอกาสของ 
 ประเทศไทย 
 
 ผูดอยโอกาส เปนกลุมท่ีไมสามารถเขาถึงบริการของรัฐ และเปนกลุมที่มีความยากจน
ความยากจนมีสาเหตุท่ีแตกตางกันออกไปตามลักษณะของประชากร ซ่ึงมีความหลากหลาย  ท้ังนี้
กลุมผูดอยโอกาสทางเศรษฐกิจ สังคม  และการเมือง ท่ีอาศัยอยูในเมือง มักขาดโอกาสในทุกดาน
อยางเทาเทียมกับคนกลุมอ่ืนๆ ในสังคม คนจนในเมืองจึงมีความหมายครอบคลุมบุคคลผูมีรายได
นอยท่ีอาศัยอยูในชุมชนแออัดและชุมชนผูมีรายไดนอยอื่นๆ ในเมือง   ลักษณะโดยทั่วไปของคนจน
ในเมืองมักประกอบอาชีพนอกระบบตามชองทางและโอกาส เชนอาชีพรับจางกอสราง รานอาหาร 
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พนักงานเสริฟ ตลอดจนอาชีพอิสระ เชน   หาบเร แผงลอย   เข็นรถขายของ ขับรถแท็กซ่ี ขับข่ี   
จักรยานยนต รับจาง รับซ้ือของเกา เก็บของเกาจากขยะ ฯลฯ ซ่ึงเปนอาชีพท่ีมีรายไดไมแนนอน จึง
ขาดความม่ันคงในอาชีพและรายได รวมท้ังขาดความม่ันคงในท่ีอยูอาศัยและขาดโอกาสในการ
เขาถึงบริการพ้ืนฐานตาง ๆ ของรัฐ  ความตองการในทัศนะของคนจนเก่ียวกับวิธีการที่ทําใหสภาพ
ความเปนอยูดีข้ึน คือ ทํางานใหมากข้ึนและมีงานทําอยางตอเนื่อง ไดรับรายได จากการทํางานเพ่ิม
มากข้ึน และสามารถปลดเปล้ืองหนี้สินท่ีมีอยูไดหมด 

โดยในงานศึกษานี้ ผูเขียนไดมีการศึกษาถึงสิทธิพลเมืองที่ไดรับสวัสดิการ  และกฎหมาย                     
สวัสดิการสังคมท่ีเปนกฎหมายตนแบบ  และทําการศึกษากฎหมายใน 4   กลุม คือ กฎหมายท่ีเกี่ยวของ
กับการรักษาพยาบาล   กฎหมายท่ีเกี่ยวกับประกันสังคม    กฎหมายเกี่ยวกับสวัสดิภาพในดาน  
ความปลอดภัยและสุขภาพอนามัย  และกฎหมายเกี่ยวกับหลักประกันรายได   ดังนี้ 
 
       3.1.1  สิทธิการไดรับสวัสดิการพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

บทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540   เปนบทบัญญัติเพื่อใหมี
การออกฎหมายมารองรับในดานตางๆ ท่ีเปนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนท่ีควรจะไดรับโดย
บทบัญญัติท่ีเกี่ยวกับการจัดสวัสดิการ และสงเสริมสวัสดิภาพสําหรับผูดอยโอกาสกลุมอาชีพอิสระ
ของไทย  และตามการสงเสริมและพิทักษผูดอยโอกาสไดกําหนดนโยบายการดําเนินการดังนี้ 55 

1)  พัฒนาระบบการจดัสวัสดกิารสังคมใหเปนไปตามมาตรฐาน   และสามารถตอบสนอง
ปญหาความตองการของผูดอยโอกาสไดอยางแทจริง 
  2)  สงเสริมสวัสดิภาพผูดอยโอกาสใหสามารถดํารงชีวิตในสังคมไดอยางม่ันคงและ 
ปลอดภัย 
 3)  คุมครองและพิทักษสิทธิผูดอยโอกาสใหไดรับบริการดานสวัสดิการสังคมอยาง 
เสมอภาค เทาเทียม และเปนธรรม 
 4)  สงเสริมและสนับสนุนความรวมมือของทุกภาคสวนในการจัดสวสัดิการสังคม และ
พัฒนาศักยภาพผูดอยโอกาสใหสามารถพึ่งตนเองไดอยางยั่งยืน 
 หลักการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดมีบทบัญญัติท่ีเกี่ยวกับ
สิทธิท่ีประชาชนทุกคนจะตองไดรับ  ดังนี ้

                                                           
55 นโยบายของรัฐ, สํานักงานสงเสริมและพิทักษผูดอยโอกาส, กระทรวงการพัฒนาสังคมและความ

มั่นคงของมนุษย, http://oppp.opp.go.th/, 2548. 
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 มาตรา  52   บุคคลยอมมีสิทธิเสมอกันในการรับบริการทางสาธารณสุขท่ีไดมาตรฐาน 
และผูยากไรมีสิทธิไดรับการรักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไมเสียคาใชจาย  
ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
 
 

การบริการทางสาธารณสุขของรัฐตองเปนไปอยางท่ัวถึงและมีประสิทธิภาพ โดย
จะตองสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินและเอกชนมีสวนรวมดวยเทาท่ีจะกระทําได 

การปองกันและขจัดโรคติดตออันตราย รัฐตองจัดใหแกประชาชนโดยไมคิดมูลคาและ
ทันตอเหตุการณ  ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
 มาตรา  80  รัฐตองคุมครองและพัฒนาเด็กและเยาวชน สงเสริมความเสมอภาคของ
หญิงและชาย เสริมสรางและพัฒนาความเปนปกแผนของครอบครัว และความเขมแข็งของ              
ชุมชน 

รัฐตองสงเคราะหคนชรา ผูยากไร ผูพิการหรือทุพพลภาพและผูดอยโอกาส ใหมี              
คุณภาพชีวิตท่ีดีและพ่ึงตนเองได 
 มาตรา  82  รัฐตองจัดและสงเสริมการสาธารณสุขใหประชาชนไดรับบริการท่ีไดมาตรฐาน
และมีประสิทธิภาพอยางท่ัวถึง 
 มาตรา 83   รัฐตองดําเนินการใหมีการกระจายรายไดอยางเปนธรรม 
 มาตรา 86  รัฐตองสงเสริมใหประชากรวัยทํางานมีงานทํา คุมครองแรงงานโดยเฉพาะ
แรงงานเด็กและแรงงานหญิง จัดระบบแรงงานสัมพันธ การประกันสังคม รวมท้ังคาตอบแทนแรงงาน
ใหเปนธรรม 
 
 3.1.2  พระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม  พ.ศ. 2546   
 พระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม  พ.ศ. 2546  จัดไดวาเปนกฎหมายสวัสดิการ
สังคมท่ีเปนกฎหมายตนแบบ  ท่ีมีการบัญญัติข้ึนมาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540    
ตามมาตรา  80  ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  กาํหนดใหรัฐตองคุมครองและ
พัฒนาเดก็และเยาวชน สงเสริมความเสมอภาคของหญิง และชาย   เสริมสรางและพัฒนาความเปน
ปกแผนของครอบครัว และความเขมแข็งของชุมชน รวมท้ัง รัฐตองสงเคราะหคนชรา ผูยากไร ผูพิการ
หรือทุพพลภาพและผูดอยโอกาส ใหมีคุณภาพชวีิตท่ีดแีละพ่ึงตนเองได ดังนั้น จึงไดมีกฎหมายวา
ดวยการสงเสริมการจดัสวัสดกิารสังคม เพือ่เปนกฎหมายแมบทในการจดัสวัสดิการสังคมท้ังในสวน
ของภาครัฐและภาคเอกชน และเหตุผลของการตราพระราชบัญญัตินี้ เนื่องจากกฎหมายท่ีเกีย่วของ
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กับสวัสดิการของประชาชนในสังคมไทย ท่ีมีอยูในปจจบัุนสวนใหญเปนกฎหมายเฉพาะเร่ืองเฉพาะ
ดาน เชน กฎหมายเกีย่วกับเดก็ เยาวชน คนพิการ คนขอทาน การคาประเวณ ีและกฎหมายดังกลาวมี
ลักษณะแยกสวน ขาดการบูรณาการและเช่ือมโยงกัน  ประกอบกับสังคมไทยยังขาดกฎหมายที่ให
การคุมครองสวัสดิการสังคมของประชาชนในภาพรวม  

 โดยพระราชบัญญัตินี้ ไดกําหนดวา    “สวัสดิการสังคม” หมายถึง ระบบการ
จัดบริการทางสังคมซ่ึงเกี่ยวกับการปองกัน การแกไขปญหา การพัฒนา และการสงเสริมความม่ันคง
ทางสังคม เพื่อตอบสนองความจําเปนข้ันพื้นฐานของประชาชนใหมีคุณภาพชีวิตท่ีดีและพ่ึงตนเอง
ไดอยางท่ัวถึง เหมาะสม เปนธรรม และใหเปนไปตามมาตรฐาน ท้ังทางดานการศึกษา สุขภาพ
อนามัย ท่ีอยูอาศัย การทํางานและการมีรายได นันทนาการ กระบวนการยุติธรรม และบริการทาง
สังคมท่ัวไป โดยคํานึงถึงศักดิ์ศรีความเปนมนุษย สิทธิท่ีประชาชนจะตองไดรับ และการมีสวนรวม

ในการจัด สวัสดิการสังคมทุกระดับ”   (มาตรา  3 )     จากความหมายของสวัสดิการสังคม  
ผูเขียนเห็นวาสวัสดิการสังคม ตามพระราชบัญญัติฉบับนี้จะครอบคลุมถึง  
 1.  ระบบการจดับริการทางสังคมของรัฐและเอกชนท้ังทางดานการศึกษา   สุขภาพอนามัย 
ท่ีอยูอาศัย การทํางานและการมีรายได นันทนาการ กระบวนการยุติธรรม และบริการทางสังคมท่ัวไป 
(บริการทางสังคมท่ัวไป หมายถึง การใหบริการ แกประชาชนกลุมเปาหมายและผูดอยโอกาส ไดแก 
เด็ก  เยาวชน สตรี คนพิการ คนเรรอน ขอทาน ผูประสบสาธารณภัย ฯลฯ) 
 2.  เกี่ยวของกับการปองกัน การแกไขปญหา การพัฒนา และการสงเสริมความม่ันคง
ทางสังคม 
 3.  เพื่อตอบสนองความจําเปนข้ันพื้นฐานของประชาชนใหมีคุณภาพชีวิตท่ีดีและพ่ึงตนเอง
ไดอยางท่ัวถึง เหมาะสม เปนธรรม และใหเปนไปตามมาตรฐาน  
 4.  การคํานึงถึงศักดิ์ศรีความเปนมนุษย สิทธิท่ีประชาชนจะตองไดรับ และการมี  สวนรวม
ในการจัดสวัสดิการสังคมทุกระดับ 
 พระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคมฉบับนี้  ประกอบดวย 5 หมวด 43 
มาตรา  ดังนี้  
 หมวด 1  วางแนวการจัดสวัสดิการสังคม ใหคํานึงถึงผูรับบริการสวัสดิการสังคม 
กําหนดสาขา ลักษณะหรือรูปแบบและวิธีการจัดสวัสดิการสังคม การสงเสริมและสนับสนุนให
บุคคล ครอบครัว ชุมชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรวิชาชีพ สถาบันศาสนาและองคกรอ่ืน
ไดเขามามีสวนรวมในการจัดสวัสดิการสังคมและใหเปนไปตามมาตรฐานท่ีคณะกรรมการสงเสริม 
การจัดสวัสดิการสังคมแหงชาติกําหนด   ตามมาตรา  5  บัญญัติวา ในการจัดสวัสดิการสังคมของ
องคการสวัสดิการสังคมใหแกผูรับบริการสวัสดิการสังคม ใหคํานึงถึงเร่ือง ดังตอไปนี้ 
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 (1)  สาขาตางๆ ท่ีจะดําเนินการตามความจําเปนและเหมาะสม เชน การบริการทาง
สังคม การศึกษา สุขภาพอนามัย ท่ีอยูอาศัย การฝกอาชีพ การประกอบอาชีพ นันทนาการและ
กระบวนการยุติธรรม  เปนตน 
 (2)  ลักษณะหรือรูปแบบและวิธีการในการดําเนินการ  เชน  การสงเสริมการพัฒนา การ
สงเคราะห การคุมครอง การปองกัน การแกไข และการบําบัดฟนฟู เปนตน 
 ในการจัดสวัสดิการสังคมตามวรรคหน่ึง ใหมีการสงเสริมและสนับสนุนใหบุคคล
ครอบครัว ชุมชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรวิชาชีพ สถาบันศาสนา และองคกรอ่ืนไดมี              
สวนรวมดวย 
 หมวด 2  กําหนดใหมีคณะกรรมการสงเสริมการจัดสวสัดิการสังคมแหงชาติ  (ก.ส.ค.) 
มีนายกรัฐมนตรีเปนประธาน มีอํานาจหนาท่ีในการเสนอแนะนโยบาย มาตรการ แผนงาน แนวการ
จัดสวัสดิการสังคม เสนอแนะใหมีการแกไขกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับหรือมติคณะรัฐมนตรี ท่ี
เกี่ยวกับการจดัสวัสดิการสังคม กําหนดบุคคลหรือกลุมเปาหมาย รูปแบบในการจดั สวัสดิการสังคม 
วางระเบียบเกีย่วกับการรับรองมาตรฐานองคการสวัสดิการสังคม นักสังคมสงเคราะหและอาสาสมัคร 
วางระเบียบการจัดสวัสดิการสังคมเกี่ยวกับการประสาน การสงเสริมและสนับสนนุ การควบคุม
และ การบริหารกองทุนสงเสริมการจัดสวสัดิการสังคม  
 หมวด  3  กําหนดใหมีคณะกรรมการสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคมจังหวัด (ก.ส.จ.) 
มีผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน   และกําหนดใหมีคณะกรรมการสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม
กรุงเทพมหานคร (ก.ส.ก.) มีผูวาราชการกรุงเทพมหานครเปนประธาน เพ่ือใหมีอํานาจหนาท่ีสงเสริม
การจัดสวัสดิการสังคมในระดับจังหวัด และกรุงเทพมหานคร 
 หมวด 4 กองทุนสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม  มีปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและ
ความม่ันคงของมนุษย เปนประธาน มีอํานาจหนาท่ีในการบริหารกองทุนและอนุมัตจิายเงินสนับสนนุ
องคการสวัสดิการสังคมหรือปฏิบัติงานดานสวัสดิการสังคม และจัดใหมีคณะกรรมการติดตามและ
ประเมินผลการดาํเนินงานของกองทุนดวย  มีบทบัญญัติ  ดังปรากฎในมาตรา  24 – 33  วาดวยเร่ือง  
การจัดต้ังกองทุน  (มาตรา  24)  เงินท่ีเขาสมทบในกองทุน  (มาตรา 25)  เงินและดอกผลไมตองนําสง 
กระทรวงการคลังเปนรายไดแผนดิน (มาตรา 26)   การตั้งคณะกรรมการ (มาตรา 27)   การดํารงตํา
แหนง การพนจากตําแหนง การประชุม และการแตงต้ังคณะอนกุรรมการของคณะกรรมการบริหาร
กองทุนโดยอนุโลม  (มาตรา 28)  อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการบริหารกองทุน  (มาตรา 29)  การ
รับเงิน การจายเงิน การเก็บรักษาเงิน การจัดหาผลประโยชน  และการจัดการกองทุน  (มาตรา 30)  
การจัดต้ังคณะกรรมการติดตามและประเมินผลการดาํเนนิงานของกองทุน (มาตรา 31) อํานาจหนาท่ี
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ของคณะกรรมการประเมินผล  (มาตรา 32)   และรวมท้ังคณะกรรมการบริหารกองทุนจัดทํางบดุล
และบัญชีทําการสงผูสอบบัญชีตรวจสอบภายใน  (มาตรา 33) 
  หมวด 5 จัดใหมีการสงเสริมการดําเนินงานขององคกรสาธารณประโยชนโดย
กําหนดใหมูลนิธิ สมาคมท่ีมีวัตถุประสงคในการจดัสวัสดิการสังคม หรือองคกรภาคเอกชนท่ีมีผลงาน
เกี่ยวกับการจัดสวัสดิการสังคมตามมาตราฐานท่ีคณะกรรมการกําหนด ยื่นคําขอรับรองเปน องคกร
สาธารณประโยชนและขอรับการสนับสนุนจากกองทนุสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคมได 
 
       3.1.3  กฎหมายท่ีเก่ียวของกับการรักษาพยาบาล   
 กฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการรักษาพยาบาล ท่ีเปนการใหบริการพื้นฐานของรัฐ ท่ีประชาชน
มีสิทธิเทาเทียมกัน  มี  1  ฉบับ คือ  
 3.1.3.1 พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ  พ.ศ. 2545 
 โดยเหตุผลของการตราพระราชบัญญัตินี้     มีเจตนารมณเพื่อจัดระบบการใหบริการ      
สาธารณสุขท่ีจําเปนตอสุขภาพและการดํารงชีวิตใหมีการรักษาพยาบาลท่ีมีมาตรฐานโดยมีองคกร
กํากับดูแลซ่ึงจะดําเนินการโดยการมีสวนรวมระหวางภาครัฐและภาคประชาชน เพื่อจัดการใหมี
ระบบการรักษาพยาบาลที่มีประสิทธิภาพท่ัวประเทศและใหประชาชนชาวไทยมีสิทธิไดรับการ
บริการสาธารณสุขท่ีมีมาตรฐานดวยกันทุกคน  เปนกฎหมายท่ีออกมารองรับตามมาตรา  52 และ 82   
ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540   พระราชบัญญัตินี้มีรัฐมนตรีวาการกระทรวง   
สาธารณสุข เปนผูรักษาการตามกฎหมาย  รางกฎหมายฉบับนี้ไดผานการพิจารณาของวุฒิสภาโดยมีการ
แกไขเพิ่มเติมหลายมาตรา โดยมีสาระสําคัญดังนี้ 
 คํานิยามที่สําคัญ 
 “บริการสาธารณสุข” หมายความวา บริการดานการแพทยและสาธารณสุขซ่ึงให
โดยตรงแกบุคคลเพื่อการสรางเสริมสุขภาพ  การปองกันโรค  การตรวจวินิจฉัยโรค  การ
รักษาพยาบาล และการฟนฟูสมรรถภาพ ท่ีจําเปนตอสุขภาพและการดํารงชีวิต ท้ังนี้ ใหรวมถึงการ
บริการการแพทยแผนไทยและการแพทยทางเลือกตามกฎหมายวาดวยการประกอบโรคศิลปะ 
 “สถานบริการ” หมายความวา สถานบริการสาธารณสุขของรัฐ ของเอกชน และของ
สภากาชาดไทย หนวยบริการการประกอบโรคศิลปะสาขาตางๆ และสถานบริการสาธารณสุขอ่ืนท่ี
คณะกรรมการกําหนดเพิ่มเติม 
 “หนวยบริการ” หมายความวา สถานบริการท่ีไดข้ึนทะเบียนไวตาม พระราชบัญญัตินี้ 
 “เครือขายหนวยบริการ” หมายความวา หนวยบริการท่ีรวมตัวกันและข้ึนทะเบียนเปน
เครือขายหนวยบริการตามพระราชบัญญัตินี้ 
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 “คาใชจายเพื่อบริการสาธารณสุข” หมายความวา คาใชจายตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนจากการ
ใหบริการสาธารณสุขของหนวยบริการ ไดแก 
 (1) คาสรางเสริมสุขภาพ และปองกันโรค 
 (2) คาตรวจวินิจฉัยโรค 
 (3) คาตรวจและรับฝากครรภ 
 (4) คาบําบัดและบริการทางการแพทย 
 (5) คายา คาเวชภัณฑ คาอวัยวะเทียม และคาอุปกรณทางการแพทย 
 (6) คาทําคลอด 
 (7) คากินอยูในหนวยบริการ 
 (8) คาบริบาลทารกแรกเกิด 
 (9) คารถพยาบาลหรือคาพาหนะรับสงผูปวย 
 (10) คาพาหนะรับสงผูทุพพลภาพ 
 (11) คาฟนฟูสมรรถภาพรางกาย และจิตใจ 
 (12) คาใชจายอ่ืนท่ีจําเปนเพื่อการบริการสาธารณสุขตามท่ีคณะกรรมการกําหนด 
 
 สิทธิการรับบริการสาธารณสุข 
 บุคคลทุกคนมีสิทธิไดรับบริการสาธารณสุขท่ีมีมาตรฐานและมีประสิทธิภาพตามท่ี
กําหนดโดย พระราชบัญญัตินี้  โดยคณะกรรมการอาจกําหนดใหบุคคลท่ีเขารับการบริการ                
สาธารณสุขตองรวมจายคาบริการในอัตราท่ีกําหนดใหแกหนวยบริการในแตละคร้ังท่ีเขารับการ
บริการ เวนแตผูยากไรหรือบุคคลอ่ืนท่ีรัฐมนตรีประกาศกําหนด   ไมตองจายคาบริการ  สําหรับ
ประเภทและขอบเขตของบริการสาธารณสุขท่ีบุคคลจะมีสิทธิไดรับใหเปนไปตามท่ีคณะกรรมการ
ประกาศกําหนด  โดยผูรับบริการตองจาย 30 บาท  
 สิทธิการรับบริการกรณีฉุกเฉิน 
 บุคคลท่ีไดลงทะเบียนแลว ใหใชสิทธิรับบริการสาธารณสุขไดจากหนวยบริการประจํา
ของตนหรือหนวยบริการ  ปฐมภูมิในเครือขายหนวยบริการท่ีเกี่ยวของ หรือจากหนวยบริการอื่นท่ี
หนวยบริการประจําของตนหรือเครือขายหนวยบริการที่เกี่ยวของสงตอ  เวนแตกรณีท่ีมีเหตุสมควร 
หรือกรณีอุบัติเหตุหรือกรณีเจ็บปวยฉุกเฉิน ใหบุคคลนั้นมีสิทธิเขารับบริการจากสถานบริการอ่ืนได  
ท้ังนี้ ตามที่คณะกรรมการกําหนด โดยคํานึงถึงความสะดวกและความจําเปนของผูใชสิทธิรับ
บริการ และใหสถานบริการท่ีใหบริการนั้นมีสิทธิไดรับคาใชจายจากกองทุน  

 

DPU



56 

 

  3.1.4   กฎหมายท่ีเก่ียวกับประกันสังคม  
 การประกันสังคม จัดวาเปนการจัดบริการทางสวัสดิการสังคมของรัฐในดานการสงเคราะห
ในกรณีทุพพลภาพ  ชราภาพ   การวางงาน  ท่ีเปนการบริการนอกเหนือจากการรักษาพยาบาล   โดย
กฎหมายท่ีเกีย่วของกับกฎหมายท่ีเกีย่วกับสวัสดิการสังคม  มี  1  ฉบับ คือ 
                   3.1.4.1  พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ. 2533 แกไขเพิ่มเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2537   
และฉบับท่ี 3 พ.ศ. 2542 
 การประกันสังคมเปนหลักประกันความม่ันคงท่ีใหแกผูประกันตนและญาติเม่ือเกดิเหตุ
อันเปนธรรมชาติของมนุษย เชน การเจ็บปวย การคลอดบุตร การแกชรา หรือการตาย และการให
หลักประกนัเม่ือเกิดเหตุรุนแรงท่ีไมคาดฝนอันมีผลกระทบตอความสามารถในการทํางาน เชน การ
เกิดอุบัติเหต ุ หรือทุพพลภาพ รวมทั้งการใหหลักประกันเม่ือเกิดการเปล่ียนแปลงท่ีมีผลกระทบตอ 
เศรษฐกิจของผูประกันตนและครอบครัว  เชน การตกงาน  โดยบทบัญญัติของกฎหมายน้ี เปนการ
จัดสวัสดกิารทีเ่ปนไปตามมาตรา  86  ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ประกอบดวย 
 กองทนุประกนัสังคม (Social security funds)  เปนการสรางหลักประกนัและความม่ันคง
ในการดํารงชีวิตใหแกประชาชนรวมกนัรับผิดชอบตอสังคมดวยการออมและเสียสละเพ่ือสวนรวม 
เพื่อชวยเหลือตนเองและครอบครัวในยามท่ีไมมีรายได รายไดลดลง หรือรายจายเพ่ิมข้ึนโดยไมเปน
ภาระใหผูอ่ืนและสังคม  โดยไดรับเงินทุนสมทบเขากองทุนจากรัฐบาล นายจาง และลูกจาง เปนการ
ใหบริการแกลูกจางและบุคคลอ่ืนท่ีประสบอันตราย เจ็บปวย ทุพพลภาพ หรือตาย อันมิใชเนื่องจาก
การทํางาน ประกอบดวยขอมูลเกีย่วกับจํานวนผูประกันตนในระบบประกันสังคม จํานวน
ผูใชบริการของผูประกันตน จํานวนสถานพยาบาล โครงการประกันสังคม ประเภทการลงทุนของ
เงินกองทุนประกันสังคม เปนตน  โดยครอบคลุมสวัสดิการใหแกผูท่ีมีรายไดประจาํ ในดานการ
รักษาพยาบาล  ในกรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวย  ทุพพลภาพ  คลอดบุตร   สงเคราะหบุตร    
ชราภาพ ตาย  และวางงาน 
 กองทุนเงินทดแทน (Compensation funds) เปนกองทุนท่ีรัฐบาลจัดต้ังข้ึน เพื่อเปนทุน
ใหมีการจายเงินแกลูกจางแทนนายจางเม่ือลูกจางเจ็บปวยหรือประสบอันตราย สูญเสียอวัยวะ 
ทุพพลภาพ ตาย หรือสูญหายจากการทํางาน หรือปองกันผลประโยชนของนายจาง และเจ็บปวย
หรือเปนโรคจากการทํางาน ประกอบดวยขอมูลเกี่ยวกับ การประสบอันตรายหรือเจ็บปวยเนื่องจาก
ทํางาน ประเภทกิจการท่ีมีจํานวนการประสบอันตรายหรือเจ็บปวยเนื่องจากการทํางาน  
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 นอกจากนี้ยังมีโครงการขยายความคุมครองประกันสังคมสูแรงงานนอกระบบตอนรับ
ป 2549 56    โดยกําหนดใหผูมีรายไดและมงีานทําหลากหลายสาขาอาชีพอิสระอายุระหวาง 15-60 ป 
สมัครเขาสูระบบประกันสังคมโดยสมัครใจ รับสิทธิประโยชนข้ันพ้ืนฐาน 3 กรณ ี สงเงินสมทบ
อัตราเดียวกันเทากันหมดทุกสาขาอาชีพ สาระสําคัญ คือ ใหความคุมครองกลุมแรงงานไทยท่ีทํางาน
ถูกกฎหมาย มีรายได และยังไมไดรับความคุมครองจากระบบประกันสังคม เชน คนรับงาน ไปทําท่ี
บาน คนรับจางตามฤดูกาล ไดแก คนงานตัดออย กรีดยาง เกี่ยวขาว แรงงานกิจการประมง ไดแก 
ตังเกเรือ คนคัดแยกปลา คนขับแท็กซ่ี สามลอ หรือตุกตุก จักรยานยนต จักรยานสามลอ ส่ีลอเล็ก 
คนขายของท้ังท่ีหาบเร แผงลอย หรือรานขายของชําตางๆ ชางเสริมสวย ชางตัดผม ชางซอมรองเทา 
ซอมนาฬิกา และผูประกอบอาชีพอิสระไมมีนายจางหรือฟรีแลนด คือ ทนายความ สถาปนิก วิศวกร 
ทันตแพทย หรือแพทย เปนตน กลุมคนเหลานี้คือแรงงานนอกระบบซ่ึงมีจํานวนถึง 24 ลานคน ยัง
ไมไดรับความคุมครองประกันสังคมซ่ึงเปนกลุมคนสวนใหญท่ีประกอบอาชีพและธุรกิจท่ีสรางงาน
และสรางรายไดแกประเทศ และมีความเส่ียงท้ังดานการมีงานทําและความม่ันคงทางสังคม  
 ในสวนผูรับผิดชอบโครงการขยายความคุมครองไปสูแรงงานนอกระบบ   ภายในป 
2549 จะเร่ิมดําเนินการขยายความคุมครองแรงงานนอกระบบโดยการสมัครใจ คือ หากแรงงานนอก
ระบบท่ีมีอายุระหวาง 15 - 60 ป มีความสนใจท่ีจะรับความคุมครองและพรอมท่ีจะจายเงินสมทบ
ตามท่ีกําหนดในอัตราเดยีวกันเทากนัทุกกลุมอาชีพ กส็ามารถสมัครเปนผูประกันตนได เนื่องจาก
เปนระบบสมัครใจ ไมมีการบังคับ และไมไดเก็บเงินสมทบเหมือนกับระบบประกันชีวิตเฉพาะกลุม
ท่ีมีการเก็บเงนิสมทบเขากองทุนประกันสังคมเปนรายปแบบอัตราเดยีว  จาก  2  ฝาย  โดยสิทธิ
ประโยชนใหความคุมครองข้ันพื้นฐาน 4 กรณี คือ  กรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวย  คลอดบุตร  
กรณีทุพพลภาพ และตาย เนือ่งจากแรงงานนอกระบบสวนใหญมีรายไดไมแนนอน ตลอดจนความ
แตกตางของฐานรายได คือ มีท้ังผูมีรายนอยจนถึงมีรายไดสูง ท้ังนี้ เพื่อใหมีหลักประกันความม่ันคง
ของชีวิตภายใตระบบประกันสังคมไทย  เม่ือทุพพลภาพไมสามารถทํางานได และเม่ือเสียชีวิตก็มีคา
ทําศพให    
 การบริหารกองทุน จะแยกกองทุนประกันสังคมเปนกองทุนยอยเฉพาะสําหรับแรงงาน
นอกระบบ  และไมมีการใชเงินขามกองทุนเพื่อจายผลประโยชนทดแทน    โดยประเด็นท่ี
ดําเนินการแกไขกฎหมาย มีดังนี้57 

                                                           
56ไพโรจน สุขสัมฤทธิ์.  (2548).  สปส. เชิญชวนแรงงานนอกระบบเขาสูประกันสังคมรับป 2549 

(เอกสารเลขท่ี 86/2548). 
57  สรุปสาระสําคัญของการขยายความคุมครองประกันสังคมสูแรงงานนอกระบบ, (2548).  สํานักงาน

ประกันสังคม. (เอกสารอัดสําเนา) 
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 1)  มาตรา 40  เพื่อใหมีการกําหนดหลักเกณฑการเขาสูระบบ การจายเงินสมทบของ
ผูประกันตนรวมท้ังเงินอุดหนุนของรัฐบาลท่ีจายเปนคร้ังคราวเขากองทุน ประเภทของประโยชน
ทดแทน ตลอดจนหลักเกณฑและเง่ือนไขแหงสิทธิในการรับประโยชนทดแทนใหเปนไปตามพระ
ราชกฤษฎีกาท่ีจะตราข้ึนใหม 
 2)  มาตรา  21 เพื่อกําหนดใหมีการแยกกองทุนประกันสังคมสําหรับแรงงานนอกระบบ 
เปนกองทุนยอยภายใตกองทุนประกันสังคม 
 3)  มาตรา 24 เพื่อหามใชเงินขามกองทุนเพื่อการจายประโยชนทดแทนแกแรงงานนอก
ระบบ 

 
 3.1.5  กฎหมายเก่ียวกับสวัสดิภาพในดานความปลอดภัยและสุขภาพอนามัย   
 ตามกฎหมายของไทย พบวา ไมมีกฎหมายท่ีบัญญัติถึงสวัสดิภาพในดานความปลอดภัย
และสุขภาพอนามัยสําหรับผูดอยโอกาสไวโดยตรงตามที่บทบัญญัติ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 มีการบัญญัติไววา  บุคคลยอมเสมอกันในกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมาย
เทาเทียมกนัชายและหญิงมีสิทธิเทาเทียมกนั ( มาตรา  30)  และรัฐตองสงเคราะหคนชรา   ผูยากไร 
ผูพิการหรือทุพพลภาพและผูดอยโอกาส ใหมีคุณภาพชีวิตท่ีดีและพึ่งตนเองได  (มาตรา 80) แตมี
การบัญญัติเร่ือง ความปลอดภัยและสุขภาพอนามยัของแรงงานในระบบ ตามประกาศ
กระทรวงมหาดไทย เร่ือง โรคซ่ึงเกิดข้ึนเกี่ยวเนื่องกับการทํางาน ตามประกาศของคณะปฏิวตัิ ฉบับ
ท่ี 103   พ.ศ. 2515 และกําหนดสวัสดิการเกี่ยวกับสุขภาพอนามัยสําหรับลูกจาง   และความปลอดภัย
ในการทํางานของลูกจาง  พ.ศ. 2528 ท่ีไดใหความหมายของความปลอดภัยในการทํางาน  หมายถึง 
สภาพการทํางานซ่ึงปลอดจากเหตุอันจะทําใหเกดิอุบัติเหตุ  การประสบอันตราย โรค  การเจ็บปวย  
หรือความเดือดรอนรําคาญ  เนื่องจากการทํางานหรือเกีย่วกับการทํางาน  
 และเนื่องจากกลุมผูเก็บของเกาจากขยะขายมีความสัมพนัธกับพิษจากส่ิงแวดลอม ยอม
ตองไดการสงเสริมและสนับสนุนจากรัฐ และตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  
หมวด5 แนวนโยบายพื้นฐาน แหงรัฐ  มาตรา 79 รัฐตองสงเสริมและสนับสนุนใหประชาชนมีสวน
รวมใน การสงวน บํารุงรักษา และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและ ความหลากหลายทาง
ชีวภาพอยางสมดุล  รวมท้ังมีสวนรวมในการ สงเสริม บํารุงรักษา และคุมครองคุณภาพ ส่ิงแวดลอม
ตามหลักการ พัฒนาที่ยั่งยืน ตลอดจนควบคุมและจํากดัภาวะมลพษิท่ีมีผลตอสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ 
และคุณภาพชีวิตของประชาชน ท่ีบุคคลยอมเสมอกันในกฎหมายและไดรับความคุมครองตาม
กฎหมายเทาเทียมกันชายและหญิงมีสิทธิเทาเทียมกนั (มาตรา 30)  และตองไดรับ   การสงเคราะห
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ตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 80  วรรคสอง รัฐตองสงเคราะหคนชรา ผูยากไร ผูพิการหรือทุพพลภาพ  และ
ผูดอยโอกาสใหมีคุณภาพชีวติท่ีดีและพ่ึงตนเองได 
 ในการคุมครองความปลอดภัยและสุขภาพอนามัยของกลุมผูดอยโอกาส สําหรับกลุม
เก็บของเกาจากขยะขายนั้น สวนหนึ่งมีสาเหตุมาจากการท้ิงขยะของประชาชน สถานประกอบการ
ท้ังของรัฐและเอกชน   ท่ีไมไดมีการคัดแยกขยะที่มีพิษออกไป   ท่ีเปนผลกระทบตอคนเก็บขยะ   
ในการกําจัดขยะ และคัดแยกขยะเปนหนาท่ีของหนวยงานราชการท่ีตองคุมครองสุขภาพอนามัย
และความปลอดภัย  กฎหมายท่ีเกี่ยวของ คือ 
 3.1.5.1  พระราชบัญญัติการสาธารณสุข  พ.ศ. 2535    
 หลักการท่ีสําคัญของพระราชบัญญัตินี้ อาจสรุปไดดังนี้ 58 
 1.  เปนพระราชบัญญัติท่ีมีเจตนารมณ เพื่อการคุมครองประชาชนดานสุขลักษณะ และ
การอนามัยส่ิงแวดลอม หรือการสุขาภิบาลส่ิงแวดลอม ซ่ึงหมายถึง การจัดการและควบคุมปจจัย
หรือสภาวะแวดลอมท่ีเปนหรืออาจเปนอันตรายตอสุขภาพและสภาวะความเปนอยูท่ีเหมาะสมกับ
การดํารงชีพของประชาชนรวมถึงผูดอยโอกาสทางสังคม 
 2.   เปนพระราชบัญญัติท่ีมีลักษณะการกระจายอํานาจไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
มากท่ีสุด กลาวคือให “ราชการสวนทองถ่ิน” มีอํานาจในการออก “ขอกําหนดของทองถ่ิน” ซ่ึง
สามารถใชบังคับในเขตทองถ่ินนั้นได และใหอํานาจแก “เจาพนกังานทองถ่ิน” ในการควบคุมดูแล
โดยการออกคําส่ังใหแกไขปรับปรุง การอนุญาตหรือไมอนุญาต การส่ังพักใชหรือเพิกถอนใบอนุญาต 
รวมท้ังการเปรียบเทียบคด ี เปนตน ท้ังนี้โดยถือวา ราชการสวนทองถ่ินเปนองคกรปกครองท่ีมาจาก
การเลือกตั้งของประชาชน ใกลชิดประชาชน ซ่ึงนาจะปฏิบัติการใหเปนไปตาม พระราชบัญญัติท่ี
เปนผลประโยชนของประชาชนมากท่ีสุด 
 3.  เพื่อใหเจาพนักงานทองถ่ินสามารถดาํเนินการตามพระราชบัญญัตินี้ไดอยางมี 
ประสิทธิภาพ กฎหมายจึงกาํหนดใหมี “เจาพนักงานสาธารณสุข” เปนเจาพนักงานสายวิชาการท่ีมี
อํานาจในการตรวจตรา ใหคําแนะนําในการปรับปรุงแกไขปญหาดานส่ิงแวดลอมในแงวิชาการ รวมท้ัง
เปนท่ีปรึกษาใหคําแนะนําแกเจาพนักงานทองถ่ินในการวินิจฉัย ส่ังการ หรือออกคําส่ัง  เปนตน 
 4.  กําหนดใหมี  “คณะกรรมการสาธารณสุข”  เปนองคกรสวนกลาง  มีบทบาทในการ
ควบคุมกํากับดูแล และใหการสนับสนุนการปฏิบัติการของราชการสวนทองถ่ิน โดยการเสนอแนะ

                                                           
58 ศุมล  ศรสีุขวัฒนา และนัทฐหทัย  ไตรฐ่ิน. พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535.  

http://laws.anamai.moph.go.th/ARTICLE/phlaw.doc  
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แผนงาน นโยบาย และมาตรการดานสาธารณสุข รวมท้ังการออกกฎกระทรวง และประกาศ
กระทรวง แกรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุข 
 5.  กําหนดใหสิทธิแกประชาชนหรือผูประกอบการท่ีไดรับคําส่ังจากเจาพนักงานทองถ่ิน
และเห็นวาไมไดรับความเปนธรรมหรือไมถูกตอง มีสิทธิยื่นคําอุทธรณตอรัฐมนตรีวาการกระทรวง
สาธารณสุขได 
 พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535  ไดมีการบัญญัติข้ึน  เพื่อใหองคกรในระดับ
ทองถ่ินไมวาจะเปนเทศบาล สุขาภิบาล  หรือกรุงเทพมหานคร  มีอํานาจในการควบคุมดูแลกิจการ
ตางๆ  ท่ีเกี่ยวกบัการสุขาภิบาล  สาธารณูปโภค  และกิจกรรมอ่ืนๆ   อันจะมีผลกระทบถึงความสงบสุข   
อนามัย   และความสะดวกสบายในการดําเนินชีวิตประจําวันของประชาชนในเขตของตน  โดยไดมี
การบัญญัติควบคุมเร่ืองสําคัญไว 5 ประเภทคือ  สุขาภิบาล  การแตงผมสัตวซ่ึงเปนเหตุรําคาญ   และ
อาจเปนอันตรายแกประชาชน   น้ํา   และการคาอาหาร   น้ําแข็ง   และส่ิงของอยางอ่ืน 
 สวนท่ีหนึ่ง กฎหมายไดใหเจาหนาท่ีทองถ่ิน มีอํานาจในการกําจัดมูลฝอย ส่ิงปฏิกูล  
และส่ิงเปรอะเปอน ตลอดจนท้ังมีอํานาจออกเทศบัญญัติ หรือขอบังคับในเร่ืองท่ีเกีย่วของ เชน  การ
วางระเบียบเกีย่วกับการท้ิงขยะ  คาธรรมเนียมและส่ิงอ่ืนท่ีจําเปน  เพือ่ใหตองดวยสุขลักษณะ  ตาม
หมวด 3 การกาํจัดส่ิงปฏิกูลและมูลฝอย ใหเปนอํานาจหนาท่ีของราชการสวนทองถ่ินนัน้ (มาตรา 18) 
การหามทําการขน หรือกําจดัส่ิงปฏิกูลหรือมูลฝอย โดยไมไดรับอนุญาต (มาตรา 19) การกําหนด
วิธีการขนสง  คาธรรมเนียม และหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขในการเก็บ ขน และกําจัดส่ิงปฏิกลู
หรือมูลฝอย เปนอํานาจหนาท่ีของราชการสวนทองถ่ิน (มาตรา 20) 
 ในการเก็บขยะ บางสวนเปนมูลฝอยติดเช้ือ หมายความวา มูลฝอยที่มีเช้ือโรคปะปนอยู
ในปริมาณหรือมีความเขมขนซ่ึงถามีการสัมผัสหรือใกลชิดกับมูลฝอยนั้นแลวสามารถทําใหเกิดโรค
ได59  ซ่ึงตามกฎกระทรวงวาดวยการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือ พ.ศ. 2545  ก็ไดมีบทบัญญัติท่ีเกี่ยวของกับ
การเก็บ การขน และการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือ ดวยเหตุผลในการประกาศใชกฎกระทรวงฉบับนี้ คือ 
โดยท่ีการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือ  หากกระทําโดยไมถูกตองตามเกณฑมาตรฐานอาจเปนอันตรายตอ
สุขภาพของประชาชนได    จึงสมควรตองควบคุมการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือเพื่อประโยชนในการคุมครอง
สุขภาพของประชาชน และเพ่ือประโยชนแกผูประกอบกิจการดานสุขภาพอนามัย    รวมท้ังเพื่อจัด
ระเบียบการประกอบอาชีพท่ีเกี่ยวกับการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือ   จึงตองมีการบัญญัติคาธรรมเนียม
และคาปรับตาง  ในเร่ืองการใหบริการในการเก็บ และขนส่ิงปฏิกูลมูลฝอย   การออกใบอนุญาต   
การออกหนังสือรับรองการแจง  (หมวด  13)   รวมทั้ง  บทกําหนดโทษ ในหมวด 15  มาตรา 68-85  

                                                           

59 กฎกระทรวงวาดวยการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือ พ.ศ. 2545. 
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วาเร่ืองการระวางโทษปรับ  และจําคุก  ในกรณีผูใดฝาฝนกฎกระทรวงไม ปฏิบัติตามคําส่ังของ
อธิบดีกรมอนามัย    ผูใดไมปฏิบัติตามคําส่ังของคณะกรรมการหรือคณะอนุกรรมการ   หรือผูใดไม
ปฏิบัติตามคําส่ังของเจาพนักงานสาธารณสุขไวดวย 
 บรรดาความผิดตามพระราชบัญญัตินี้ ถาเห็นวาผูตองหาไมควรไดรับโทษถึงจําคุก
หรือไมควรถูกฟองรอง ใหคณะกรรมการเปรียบเทียบคดีมีอํานาจเปรียบเทียบสําหรับความผิดท่ีมี
โทษปรับสถานเดียว หรือมีโทษจําคุกไมเกินหนึ่งเดือนหรือปรับไมเกินสองพันบาทหรือท้ังจําท้ัง
ปรับ ใหเจาพนักงานทองถ่ินหรือผูซ่ึงเจาพนักงานทองถ่ินมอบหมายมีอํานาจเปรียบเทียบไดดวย 
เม่ือไดเสียคาปรับตามท่ีเปรียบเทียบภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีมีการเปรียบเทียบ ใหถือวาคดีเลิก
กันตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
 ถาผูตองหาไมยินยอมตามท่ีเปรียบเทียบ หรือยินยอมแลวไมชําระเงินคาปรับภายใน
กําหนดเวลาดงักลาวใหดําเนนิคดีตอไป 
 เม่ือพิจารณาถึงขอบเขตและความครอบคลุมของพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535   
จะพบวามีเนื้อหาเกีย่วกับเร่ืองการสาธารณสุขส่ิงแวดลอม โดยกําหนดอยูในบทบัญญัติหมวดท่ี 3   
ถึงหมวดท่ี  9  ซ่ึงครอบคลุมเร่ืองการควบคุมและกําจดัส่ิงปฏิกูลและขยะมูลฝอย  สุขลักษณะอาคาร 
ควบคุมเหตุเดอืดรอนรําคาญท่ีเกดิจากการจดัทํากจิกรรมทุกชนดิ ท้ังท่ีเปนการประกอบกิจการตางๆ   
หรือ  กิจกรรมประจําวนัในครอบครัว เชน การเผาขยะในบริเวณบาน  การหุงตมอาหารในครัวเรือน   
เปนตน แตสําหรับกิจกรรมที่มีลักษณะท่ีเปนการประกอบกิจการท้ังในสถานท่ีเอกชนหรือในท่ีหรือ
ทางสาธารณะซ่ึงมีกระบวนการการประกอบกิจการท่ีอาจมีกอใหเกิดผลกระทบตอสุขภาพแกประชาชน 
คนงานหรือผูคนท่ีอาศัยอยูขางเคียง  อันไดแก กิจการการเล้ียงสัตว กิจการท่ีเปนอันตรายตอสุขภาพ  
133   ประเภท กิจการตลาด สถานท่ีจําหนายอาหารและสถานท่ีสะสมอาหาร รวมท้ังกิจการจาํหนาย
สินคาในท่ีหรือทางสาธารณะ ซ่ึงจําเปนตองถูกควบคุมใหมีการดําเนินกิจการท่ีถูกตองดวยสุขลักษณะ
ตามขอกําหนดหรือมาตรฐานหลักเกณฑดานอนามัยส่ิงแวดลอม ท้ังนี้ เพราะในการดํารงชีวติ
ประจําวนัของประชาชน(ในฐานะมนษุย) จําเปนตอง (1) ไดอาศัยอยูในอาคารหรือสถานท่ีท่ีถูก
สุขลักษณะ  (2) ไดกินอาหารที่สะอาดและปลอดภยั (ไมวาจะไดจากตลาดสดหรือสถานท่ีจําหนาย
หรือสะสมอาหาร) (3)  มีอาชีพไดทํางานในสถานประกอบการท่ีสะอาดปลอดภัย (4)  สวนขยะมูล
ฝอยและส่ิงปฏิกูล (อุจจาระ ปสสาวะ หรือส่ิงโสโครก) ซ่ึงเปนของเสียท่ีเกิดจากการดํารง
ชีวิตประจําวันของมนุษย ตองถูกจัดการและกําจัดใหถูกวิธีตามหลักสุขาภิบาล จึงจะไมกอผลกระทบ
ตอตนเองและชุมชน (5) สวนสถานประกอบกิจการหรือโรงงานอุตสาหกรรมท่ีมีอยูในชุมชน ตองไม
กอผลกระทบจนเปนเหตุรําคาญแกบุคคลหรือชุมชน (6) มีสถานท่ีหรือทางสาธารณะท่ีเพียงพอและ
อยูในสภาพสะอาดเปนระเบียบเพื่อเอ้ือตอการมีสุขภาพดี ซ่ึงสภาพเหลานี้ตามหลักการอนามัย
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ส่ิงแวดลอมถือวาเปนปจจัยพื้นฐานท่ีจะสงเสริมใหประชาชนในชุมชนไดมีสุขภาพท่ีดีอยางยั่งยืน 
และสภาวะน้ีเรียกวา “สภาวะความเปนอยูท่ีเหมาะสมกับการดํารงชีพของประชาชน ซ่ึงสามารถแสดง
เปน  แผนภูมิไดดังนี้  60 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ที่หรือทางสาธารณะ 

ชุมชน 

สถานประกอบการ /โรงงาน 

การดํารงชีวิตท่ี
มีสุขภาพดีของ

มนุษย 

ถายสิ่งปฏิกูล 

ทิ้งมูลฝอย 

กินอาหาร 

ถูกสุขลักษณะ

ทํางานใน
สถานที่ 

ไมกอเหตุ   รําคาญ 

ส่ิงเปนพิษ  สะอาด/ 
ปลอดภัย 

อยูใน 

อาคาร

ปลอดภัย 

เอ้ือตอ สุขภาพ 

 
 ดังนั้น  พระราชบัญญัติการสาธารณสุข  พ.ศ. 2535  จึงเปนบทบัญญัติท่ีจะมีสวนอยาง 

มากตอการควบคุมปจจัยดานอนามัยส่ิงแวดลอม และมีบทลงโทษสําหรับผูกอมลพิษ และเปนการ
สงเสริมสวัสดิภาพดานความปลอดภัยและสุขภาพอนามัยของประชาชนทุกคนท่ีเปนผลกระทบจาก
สภาพแวดลอม  และสารพิษจากสภาพแวดลอม   ถึงแมวาบทบัญญัติดังกลาวไมไดมีการบัญญัติถึง
ผูดอยโอกาสไวโดยตรง แตตามบทบัญญัติของกฎหมายตองหมายรวมถึงผูดอยโอกาสทางสังคม
ดวย  เพราะกฎหมายตองดูแลประชาชนทุกคน ซ่ึงเปนไปตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 
                  3.1.5.2  รางพระราชบัญญัติสงเสริมการจัดการของเสียอันตรายจากผลิตภัณฑท่ีใชแลว 
พ .ศ .  ….61 
 เหตุผลของรางพระราชบัญญัติสงเสริมการจัดการของเสียอันตรายจากผลิตภัณฑท่ีใช
แลว พ.ศ. ....  เนื่องจากการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมไทยในปจจุบันไดเจริญเติบโตอยางรวดเร็ว  

                                                           
60 ศุมล  ศรีสุขวัฒนา และนัทฐหทัย  ไตรฐ่ิน.  พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535, บทความ,  

from  laws.anamai.moph.go.th. 
61 กองนิติการ  กรมควบคุมมลพิษ. http://www.pcd.go.th/Download/ regulation.cfm?task=s10 
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ทําใหมีของเสียอันตรายท่ีเกดิจากผลิตภัณฑท่ีใชแลวถูกท้ิงปะปนไปกับขยะมูลฝอยท่ัวไปเพิ่มมากข้ึน   
และกอใหเกิดอันตรายตอส่ิงแวดลอมและสุขภาพของประชาชน โดยที่ ผลิตภัณฑท่ีใชแลวดังกลาว  
สามารถนําไปคัดแยกหรือผานกระบวนการเพ่ือนํากลับมาใชอีก ใชใหมหรือใชซํ้าในรูปแบบตางๆ  
ไดในเชิงธุรกิจ สวนของเสียอันตรายท่ีไมสามารถนํากลับมาใชประโยชนไดอีกกค็วรจะไดนําไป
บําบัดหรือกําจดัใหหมดสภาพความเปนพษิตอไป ดังนัน้ เพื่อเปนการสงเสริมและสรางแรงจูงใจให
ประชาชนรูจักแยกท้ิงผลิตภณัฑท่ีใชแลวซ่ึงมีของเสียอันตรายออกจากมูลฝอยท่ัวไป และเพื่อใหมี
เงินหมุนเวยีนในการจดัการของเสียอันตรายจากผลิตภณัฑท่ีใชแลวอยางถูกตอง และปลอดภัยตอ   
ส่ิงแวดลอมและตอสุขภาพอนามัยของประชาชน  จึงไดมีการตรากฎหมายฉบับนี้ข้ึน 
 โดยมาตราท่ีเกี่ยวของกับสุขภาพอนามัยของประชาชน คือ 
 หมวด 4 การจัดการของเสียอันตรายจากผลิตภณัฑท่ีใชแลว  ในมาตรา 55 เพื่อประโยชน
ในการรักษาส่ิงแวดลอม และปองกันความเสียหายหรืออันตรายแกรางกาย สุขภาพอนามยัหรือ 
ทรัพยสินของบุคคลอ่ืน รวมท้ังทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอมจากการร่ัวไหลหรือแพร
กระจายของเสยีอันตรายในผลิตภณัฑท่ีใชแลว ใหรัฐมนตรี มีอํานาจออกประกาศในราชกจิจานุเบกษา
เพื่อกําหนดมาตรการ   สําหรับการจัดการของเสียอันตรายจากผลิตภณัฑท่ีใชแลวซ่ึงมีการรับซ้ือคืน  
และตามอน ุ (5) กําหนดใหผูผลิตผลิตภัณฑท่ีจะกอใหเกิดของเสียอนัตรายจากผลิตภัณฑท่ีใชแลว 
ตองใหขอมูลแกผูบริโภค เกีย่วกบัการใหความรวมมือมิใหท้ิงผลิตภณัฑท่ีใชแลวปนไปกับขยะท่ัวไป 
และนอกจากนี้   
 หมวด 8 วาดวยความรับผิดทางแพง มาตรา 71 ในกรณีท่ีผูใดกระทําความผิดหรือฝาฝนบท
บัญญัติของกฎหมายน้ี และมีผลทําใหเกิดการร่ัวไหลหรือแพรกระจายของมลพิษ  อันเปนเหตุใหผูอ่ืนได
รับอันตรายแกชีวิต รางกาย สุขภาพอนามัย หรือเปนเหตุใหทรัพยสินของบุคคลอ่ืนหรือของรัฐ
เสียหายดวยประการใดๆ ผูนั้นมีหนาท่ีตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน      หรือคาเสียหายเพื่อการ
นั้น ไมวาการร่ัวไหลหรือแพรกระจายของมลพิษนั้นจะเกิดจากการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเล
อของบุคคลนั้นหรือไมก็ตาม  

 

 3.1.6  กฎหมายเก่ียวกับหลักประกันรายได 

 หลักประกันรายได หมายถึง การสรางความม่ันคงทางรายไดของบุคคล  ท่ีจะเกิดข้ึนได
นั้นตองประกอบดวย 1) การไดรับรายไดอยางตอเนื่อง  2)  การมีรายไดเพียงพอในการซ้ือสินคา
และบริการ 3) การมีรายไดสูงกวาระดับความยากจน หรือมาตรฐานความจําเปนในการดํารงชีวิต   
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และ 4)  มีความสัมพันธกับมาตรฐานการดํารงชีวิตของบุคคลอ่ืนๆ  ในชุมชนและสังคมเดียวกัน62       
และตามปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชนก็ไดกําหนดมาตรการสากลเกี่ยวกับการคุมครอง                 
สวัสดิภาพของมนุษย  ตามอนุสัญญาวาดวยมาตรฐานข้ันตํ่าของความม่ันคงทางสังคม   ดังนั้นใน         
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540    จึงไดมีบทบัญญัติท่ีรองรับปฏิญญาสากล ท่ีวา รัฐ
ตองสงเคราะหคนชรา ผูยากไร ผูพิการหรือทุพพลภาพและผูดอยโอกาส ใหมีคุณภาพชีวิตท่ีดีและ
พึ่งตนเองได (มาตรา 80)  รวมท้ัง รัฐตองดําเนินการใหมีการกระจายรายไดอยางเปนธรรม (มาตรา 
82)   และ ตองสงเสริมใหประชากรวัยทํางานมีงานทํา คุมครองแรงงานโดยเฉพาะแรงงานเด็กและ
แรงงานหญิง จัดระบบแรงงานสัมพันธ การประกันสังคม รวมทั้งคาตอบแทนแรงงานใหเปนธรรม  
(มาตรา 86)    แตท้ังนี้  จากการศึกษากฎหมายท่ีเกี่ยวของในเร่ืองหลักประกันรายได  พบวา 
กฎหมายท่ีเกี่ยวกับสวัสดิการของไทย  ไมมีบทบัญญัติท่ีเปนการสรางความม่ันคงทางรายไดใหกับ
ประชาชน รวมท้ังกลุมผูดอยโอกาส    แตเปนกฎระเบียบวาดวยเร่ืองการสงเคราะหครอบครัวผูมี
รายไดนอย และกําหนดอัตราคาจางข้ันตํ่า สําหรับแรงงานในระบบ ท่ีเปนการสรางมาตรฐานข้ันตํ่า
ในการดํารงชีวิต  ดังน้ี 
 3.1.6.1  ระเบียบกรมประชาสงเคราะหวาดวยการสงเคราะหครอบครัวผูมีรายไดนอย
และผูไรท่ีพึ่ง พ.ศ. 2529 
 การสงเคราะหครอบครัวผูมีรายไดนอย สําหรับครอบครัวท่ีประสบปญหาความเดือดรอน 
ในกรณีท่ีหวัหนาครอบครัวถึงแกกรรม ตองโทษจําคุก สาบสูญ หรือทอดท้ิงครอบครัว เจ็บปวยรายแรง 
พิการทุพพลภาพ ไมสามารถเล้ียงดูครอบครัวไดดวยเหตุสุดวิสัยอ่ืนๆ กรมพัฒนาสังคมและ สวัสดิการ 
จะพิจารณาใหการสงเคราะห ครอบครัวๆ ละไมเกิน 2,000 บาท ติดตอกันไมเกิน 3 คร้ัง เพื่อเปนทุน
ประกอบอาชีพ หรือ คาใชจายในการครองชีพ รวมท้ังใหคําแนะนําปรึกษา และใหบริการแกครอบครัว
ผูมีรายไดนอย ในแหลงชุมชนตางๆ โดยการจัดหนวยสงเคราะหครอบครัวเคล่ือนท่ี 63 
 และตามระเบียบกรมประชาสงเคราะหวาดวยการสงเคราะหครอบครัวผูมี รายไดนอย
และผูไรท่ีพึ่ง พ.ศ. 2529 โดยท่ีไดพิจารณาเห็นวาสภาพทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทยใน
ปจจุบันไดเปล่ียนแปลงไปอยางรวดเร็ว เปนเหตุใหครอบครัวผูมีรายไดนอยขาดแคลนและประสบ
ปญหาความเดือดรอนเพ่ิมข้ึนอีกเปนอันมาก    ฉะนั้นเพื่อใหการสงเคราะห  ครอบครัวผูมีรายไดนอย   
ท่ีประสบความเดือดรอนสอดคลองกับสถานการณปจจุบัน   และเพ่ือใหการสงเคราะหท่ัวถึงยิ่งข้ึน 
กรมประชาสงเคราะหจึงไดวางระเบียบไวดังตอไปนี้ 
                                                           

62  สนธยา บุณยภูษิต.  (2545, กรกฎาคม-สิงหาคม).  “เลาสูกันฟง :  เรื่องความมั่นคงดานรายได.”  
นิตยสารการประชาสงเคราะห ,45 , 4.  หนา 12. 

63 ครอบครัว และชุมชน,  http://www.dsdw.go.th/service/t_family.php. 
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 ขอ 4  “ครอบครัวท่ีประสบความเดือดรอน ” หมายความวา ครอบครัวผูมีรายไดนอยท่ี
ประสบเคราะหกรรม เพราะสาเหตุหัวหนาครอบครัว 
 4.1 ตาย 
 4.2 ทอดท้ิง สาบสูญ หรือตองโทษจําคุก 
 4.3 เจ็บปวยรายแรงหรือพกิารจนไมสามารถประกอบอาชีพได 
 4.4 ไมสามารถดูแลครอบครัวไดดวยเหตุสุดวิสัยอ่ืนๆ 
 “ผูไรท่ีพึ่ง หมายความวา บุคคลผูปราศจากทรัพยส่ิงของหรือรายไดสําหรับยังชีพและ
ไมมีผูใหพึ่งพาอาศัย 
 ขอ 7   การดําเนินการสงเคราะห มีดังนี้ 
   7.1  ชวยเหลือดานการเงินหรือส่ิงของไมเกินวงเงินคร้ังละ 1,000 บาท หรือตามท่ี
กระทรวงการคลังอนุมัติเพิ่มวงเงินชวยเหลือในภายหลังและจะชวยติดตอกันไดไมเกิน 3 คร้ังตอ
ครอบครัว  คือ 
   7.1.1  คาเคร่ืองอุปโภคบริโภค   และหรือคาใชจายในการครองชีพตามความจําเปน 
   7.1.2  คารักษาพยาบาล  เชน  คายา  คาอุปกรณการรักษา  คาอาหารท่ีโรงพยาบาล
หรือสถานพยาบาลของทางราชการส่ัง และรวมถึงคาพาหนะ คาอาหารระหวางติดตอรักษาพยาบาล 
เวน แตในกรณีไดรับการชวยเหลือจากหนวยอ่ืน 
   7.1.3  คาซอมแซมท่ีอยูอาศัยเทาท่ีจําเปน 
   7.1.4  ชวยเหลือเงินทุนประกอบอาชีพ 
   7.1.5  กรณีอ่ืนๆ  เทาท่ีจําเปน ตามที่อธิบดีกรมประชาสงเคราะห หรือผูท่ีไดรับ
มอบหมายอนุมัติเปนการเฉพาะราย 
 3.1.6.2  พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541   
 ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ไดมีการใหคํานิยามของ คําวา “อัตรา
คาจางข้ันตํ่า” หมายถึง อัตราคาจางท่ีคณะกรรมการคาจางกําหนดตามพระราชบัญญัตินี้ และ “อัตรา
คาจางข้ันตํ่าพื้นฐาน” หมายความวา อัตราคาจางท่ีคณะกรรมการคาจางกําหนดเพื่อใชเปนพื้นฐานในการ
กําหนดอัตราคาจางข้ันตํ่า โดยมีการกําหนดในงานบางประเภท  ตามมาตรา 22 งานเกษตรกรรม 
งานประมงทะเล งานบรรทุกหรือขนถายสินคาเรือเดินทะเล งานท่ีรับไปทําท่ีบาน งานขนสง และ
งานอ่ืน ตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาจะกําหนดในกฎกระทรวงใหมีการคุมครองแรงงานกรณี
ตางๆ แตกตางไปจากพระราชบัญญัตินี้ก็ได 
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 โดยอัตราคาจางข้ันตํ่าท่ีใชอยูในปจจุบัน  มีมติเปนเอกฉันทใหปรับปรุงอัตราคาจางข้ันตํ่า
ป 2549 ใหม โดยใหมีผลใชบังคับต้ังแตวันท่ี 1 มกราคม 2549 ตามประกาศกระทรวงแรงงาน เร่ือง  
อัตราคาจางข้ันตํ่า (ฉบับท่ี 6) ลงวันท่ี 28 พฤศจิกายน พ.ศ. 2548  ดังนี้64 
 ประกาศกระทรวงแรงงาน เร่ือง อัตราคาจางข้ันตํ่า (ฉบับท่ี 6) ดวยคณะกรรมการคาจาง
ไดมีการศึกษาและพิจารณาขอเท็จจริงเกี่ยวกับอัตราคาจางท่ีลูกจางไดรับอยูประกอบกับขอเท็จจริง
อ่ืนตามแนวทางในการกําหนดอัตราคาจางข้ันต่ําพื้นฐานและอัตราคาจางข้ันต่ําท่ีกฎหมายกําหนด
และมีมติเม่ือวันท่ี 28 พฤศจิกายน พ.ศ. 2548  ใหปรับปรุงอัตราคาจางข้ันตํ่าพื้นฐานและอัตราคาจาง
ข้ันตํ่าท่ัวประเทศตามมาตรา 79 แหงพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 
 อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 6 และมาตรา 88 แหงพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
พ.ศ. 2541 รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานจึงออกประกาศไว ดังตอไปนี้ 
 ขอ 1 ใหยกเลิกประกาศกระทรวงแรงงาน เร่ือง อัตราคาจางข้ันตํ่า  (ฉบับท่ี 5) ลงวันท่ี 
18 กรกฎาคม พ.ศ. 2548 
 ขอ 2 ใหกําหนดอัตราคาจางข้ันตํ่าพื้นฐานเปนเงินวันละหนึ่งรอยส่ีสิบบาท 
 ขอ 3 ใหกําหนดอัตราคาจางข้ันตํ่าเปนเงินวันละหนึ่งรอยแปดสิบส่ีบาท ในทองท่ี
กรุงเทพมหานคร จังหวัดนนทบุรี นครปฐม  ปทุมธานี  สมุทรปราการ  และสมุทรสาคร 
 ขอ 22 หามมิใหนายจางจายคาจางเปนเงินแกลูกจางนอยกวาอัตราคาจางข้ันตํ่า 
 และนอกจากนี้   ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงานพ.ศ. 2541  ยังมีการกําหนดใหมี
การจัดต้ังกองทุนสงเคราะหลูกจางท่ีเปนหลักประกันรายได เม่ือออกจากงาน  ไวในหมวดท่ี 13   
โดยมีบทบัญญัติวาดวยเร่ืองใหนายจางตองจัดใหมีกองทุนสงเคราะหลูกจางใน กรมสวสัดิการและ
คุมครองแรงงาน  มีวัตถุประสงคเพื่อเปนทุนสงเคราะหลูกจางในกรณท่ีีลูกจางออกจากงาน หรือตาย 
(มาตรา 126)    เงินสมทบในกองทุน  (มาตรา 127)   การตั้งคณะกรรมการกองทุนสงเคราะหลูกจาง และ
อํานาจหนาท่ี (มาตรา 129) ใหลูกจางสําหรับกิจการท่ีมีลูกจางต้ังแตสิบคนข้ึนไปเปนสมาชิกกองทุน
สงเคราะหลูกจาง (มาตรา 130) การหักเงินสมทบจากลูกจางและนายจางเขากองทุนสงเคราะห     
ลูกจาง  ท้ังนี้  ตามอัตราท่ีกําหนดในกฎกระทรวงแตตองไมเกินรอยละหาของคาจางถานายจางไม
จายคาจางตามกําหนดเวลาท่ีตองจาย ใหนายจางมีหนาท่ีนําสงเงินสะสมและเงินสมทบโดยถือ
เสมือนวามีการจายคาจางแลว (มาตรา 131)  นอกจากน้ี  ยงัมีการกําหนดถึงกรณีท่ีนายจางไมนําสงเงิน

                                                           

64 สรุปผลการประชุมคณะรัฐมนตรี.   (2548, 19  กรกฎาคม).   ขาวที่ 07/-1.  from  
http://www.thaigov.go.th. 
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สะสมหรือเงินสมทบหรือนําสงไมครบตามกําหนดเวลา ใหทําการยึดหรืออายดัทรัพยสินตาม
จํานวนเงินสมทบท่ีไมไดสง(มาตรา 132 และ มาตรา 136) และหลักการการจายเงินสมทบใหกับลูกจาง
ท่ีออกจากงาน ตาย  (มาตรา 133) รวมท้ังสิทธิเรียกรองเงินจากกองทุนสงเคราะหลูกจาง  (มาตรา 
135, 136,137) 
 

 

 

3.2  กฎหมายท่ีเก่ียวของกับการจัดสวัสดิการและสงเสริมสวัสดิภาพสําหรับผูดอยโอกาสของ                
 ตางประเทศ 
 
 3.2.1  ประเทศเกาหลีใต 
 ความหมายของผูดอยโอกาสของเกาหลีใต   หมายถึง  บุคคลที่ มีรายไดต่ํากวา                    
มาตรฐานข้ันตํ่า  ไมมีท่ีอยูอาศัย  ไมได รับการคุมครองความปลอดภัย  และเปนบุคคลขาด
ความสามารถในการเขาถึงบริการพื้นฐานของรัฐ และแหลงทรัพยากรท่ีใหมีชีวิตความเปนอยูตาม
มาตรฐานข้ันตํ่าของการดํารงชีวิต65   
 ระบบการชวยเหลือสาธารณชน   เปนการจัดต้ังตามสิทธิความเปนอยูของประชาชนใน
มาตรา 34  ของรัฐธรรมนูญ  และตามกฎหมายการชวยเหลือสาธารณชน (the Public Assistance 
Law 1961)     ท่ีรัฐบาลตองชวยเหลือประชาชนท่ีเดือดรอนในชีวิติความเปนอยู และตองการความ
ชวยเหลือ  เชน  ประชาชนท่ีมีรายไดต่ํา   การชวยเหลือทางการรักษาพยาบาล  ท่ีอาจเปนการ
ชวยเหลือในรูปของตัวเงิน หรือสวัสดิการ  เชน  การชวยเหลือในท่ีอยูอาศัย  การมีงานทํา  ให
สามารถชวยเหลือตนเองได   โดยกลุมบุคคลท่ีควรชวยเหลือมีดังนี้ 66 
 1.  ผูสูงอายุท่ีมีอายุ 65  ป หรือเด็กท่ีอายุต่ํากวา 18 ป  และหญิงมีครรภ 
 2.  การไมสามารถทํางานเน่ืองจากอุบัติเหตุ  หรือพิการทางรางกายและจิตใจจากอุบัติเหตุ 
 3.  บุคคลท่ีอยูกับผูสูงอายุ คนพิการ  หรือเด็กท่ีไมสามารถเล้ียงดูตนเองได 
 การชวยเหลือ ในดาน 

                                                           
65 Vice-Minister Lee Jong-yoon Ministry of Health and Welfare, The Republic of  Korea, Geneva, 28 

June 2000,  from  www.un.org/socialsummit/speeches/286skor.htm. 
66 Public Health and Welfare.  From  http://www.country-studies.com/south-korea/public-health-and-

welfare.html, 2005. 
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 1.  คาใชจายคาอาหาร คาเช้ือเพลิง หรือส่ิงท่ีจําเปนตอการดํารงชีวิตอ่ืนๆ  
 2.  การรักษาพยาบาล 
 3.  การศึกษาของระดับมัธยมศึกษา 
 3.2.1.1  กฎหมายเก่ียวกับการรักษาพยาบาล 
 เกาหลีใตมีระบบประกันสุขภาพท่ีครอบคลุมประชากรท้ังหมด  รัฐมีบทบาทสําคัญท่ีให
ประชาชนทุกคนไดรับบริการเพื่อสุขภาพและทําใหเกิดการประกันสุขภาพถวนหนา  โดยรัฐบาลมี
นโยบายชวยเหลือกลุมคนผูมีรายไดนอย  ผูท่ีสังคมควรเกื้อกูล  คนท่ีชวยตัวเองไมได  ท่ีไมสามารถ
จายเงินประกันสุขภาพได  ใหมีความทัดเทียมกับคนอื่น ๆ ระบบประกันสุขภาพของเกาหลีใตจะมี
หลายลักษณะกองทุน  และมีความเปนอิสระ  และมีบทบาทหนาท่ีตามกฎหมายกําหนด  มีสหพันธ
ประกันสุขภาพแหงชาติ (National Federation  of  Medicine  Insurance  : NFMI)    และสมาคม
ประกันสุขภาพดานการรักษาเกาหลี  กฎหมายท่ีเกี่ยวของ คือ กฎหมายประกันสุขภาพ  1963  ท่ีมี
การพัฒนาเปน 3  ชวง คือ   การประกันสุขภาพแบบสมัครใจ  ประกันสุขภาพแบบบังคับ และ
ประกันสุขภาพแบบถวนหนา  โดยสามารถสรุปสาระสําคัญของระบบการประกันสุขภาพ 67 ดังนี้  
 ประชาชนท่ีมีหลักประกันสุขภาพในประเทศเกาหลีใตนั้น  แบงไดเปน 2 กลุม  คือ กลุม
แรกเปนกลุมประกันสําหรับผูมีรายไดนอย และไมสามารถจะซ้ือประกันสุขภาพได  และกลุมท่ีสอง 
เปนกลุมท่ีสามารถซ้ือประกันสุขภาพได  โปรแกรมหลักในการประกันสุขภาพ มี 3  โปรแกรม คือ 
 1.  โปรแกรมประกันสุขภาพสําหรับคนงานภาคอุตสาหกรรมและสมาชิกครอบครัว
ของผูประกัน 
 2.  โปรแกรมประกันสุขภาพสําหรับขาราชการ ครูโรงเรียนเอกชน  และสมาชิกครอบครัว
ของผูประกัน 
 3.  โปรแกรมประกันสุขภาพสําหรับผูประกอบอาชีพอิสระ (Self Employed)    
หรือไมไดอยูในระบบการจางงานท่ัวไป 
 ผลประโยชน ประกอบดวยผูประกันตนของกองทุนประกนัสุขภาพของกลุมผูมีรายไดนอย
ท่ีไมสามารถจายคาประกนัได จะไดรับการชวยเหลือจากรัฐโดยการจดัหาบริการทางการแพทยให
ประกันสุขภาพสําหรับผูท่ีประกอบอาชีพอิสระ หรือไมไดอยูในระบบการจางงานท่ัวไป สิทธิประโยชน
เปนสิทธ์ิเฉพาะบุคคล  โดยไดรับสิทธิดานการบริการทางการแพทย  การใหคําปรึกษา  และความรู

                                                           
67 สงวน นิตยารัมภพงศ และคณะ.  (2545).  การปฏิรูประบบบริการสุขภาพ ประเทศญี่ปุน  เกาหลีใต  

ไตหวัน สิงคโปร ฟลิปปนส.  หนา 50-51.  
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เกี่ยวกับการดแูลสุขภาพ  และสิทธิประโยชนท่ีเปนตัวเงินสําหรับการดูแลรักษาตัวและกรณีเสียชีวติ
เปนคาทําศพ 
 การสมทบ  ในกลุมท่ีมีรายไดนอย  จะมีแหลงเงินทุนของกองทุนกลุมผูมีรายไดนอยมา
จากรัฐบาล 80%  และอีก 20%  มาจากรัฐบาลทองถ่ิน    และกลุมท่ีมีรายไดแบบจางงานตนเอง  การ
จายเงินใหกับกองทุนมากนอยข้ึนอยูกับรายไดของครัวเรือน อสังหาริมทรัพยท่ีมี และขนาดของ
ครอบครัว โดยท่ีรัฐบาลจายเขากองทุน รอยละ 30-40   
 
 
 3.2.1.2  ระบบประกันสังคม    
 ระบบประกันสังคมแหงชาติ (National Social Insurance System) 68   สําหรับพนักงาน
ลูกจางท่ีเขาระบบประกันสังคม  โดยพนักงานจะไดรับเงินบํานาญเม่ือชรา  ไมสามารถทํางานได  
และตาย  กลุมท่ีเขาประกันสังคม มีอายุ 18-59 ป  พนักงานลูกจางสมทบเงิน  ในอัตรารอยละ 4.5  
และเจาของกิจการรอยละ 4.5  เทา ๆ  กัน  เพ่ือสมทบเขากองทุน โดยบทบัญญัติในการคุมครองมี
ความแตกตางกันในกลุมพนักงานบริษัท  ทหาร  ครูเอกชน  ชาวนา  ชาวประมง  และผูประกอบ
อาชีพอิสระ (Self-employed)    
 ประโยชนทดแทนกรณีชราภาพจะไดรับเงินบํานาญ   โดยคํานวณเฉล่ียจากคาจางของ
พนักงานตอปตามระยะเวลาท่ีจายเงินสมทบ  และใหเพิ่มเปน 1.8  เทา  สําหรับพนักงานท่ีทํางานมา
มากกวา 20 ป จะไดประโยชนทดแทนเพิ่มข้ึนอีกรอยละ  5 
 ประโยชนทดแทนสําหรับกรณีทุพพลภาพ ท่ีตองเกิดในขณะปฏิบัติงาน  โดยไดรับเงิน
ในการชวยเหลืออยางนอย 2 ใน 3  ของชวงระยะท่ีทําประกันสังคม  สําหรับพนักงานท่ีพิการไม
สามารถทํางานได  การจายคาชดเชยข้ึนอยูกับหลักการการจายเงินชดเชย  ประมาณรอยละ  60 
 ประโยชนทดแทนกรณีตาย    จะใหประโยชนทดแทนกับบุคคลท่ีมีความเก่ียวของกับ
ผูประกันตนท่ีเสียชีวิต คือ คูสมรส  บุตรท่ีมีอายุต่ํากวา 18 ป และบิดา มารดามีอายุมากกวา 60 ป 
การจายคาชดเชยข้ึนอยูกับระยะเวลาที่จายเงินสมทบ    
 การรักษาพยาบาล ไดมีการกําหนดไวในมาตรา 9  ในหมวดประกันสังคม  ไวดังนี้69 

                                                           
68 National Social  Insurance.  (2005). from  Http://www.pacificbridge.com/Publications/ 

KoreaSummer01.htm,  
69 IMPLEMENTATION OF THE INTERNATIONAL COVENANT ON ECONOMIC,SOCIAL 

AND CULTURAL RIGHTS, REPUBLIC OF KOREA,1 July 1999,from  
http://www.hri.ca/fortherecord2001/vol3/koreasouthtb.htm 
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 1.  ระบบการประกันการรักษาพยาบาล (Medical insurance system)  ดําเนินการภายใต 
The Medical Insurance Act ท่ีประกาศใช 16  ธันวาคม  1963  ท่ีครอบคลุมประชากรท้ังหมด ยกเวน
ผูท่ีมีรายไดต่ําท่ีไมสามารถจายคาประกันได   สําหรับโครงการประกันการรักษาพยาบาล ในกลุมท่ี
จางตนเอง  การคํานวณการสบทบเงิน ข้ึนกับรายได สินทรัพย ขนาดของครอบครัว และจํานวนรถ
ท่ีมี 
 2.  โครงการชวยเหลือทางการแพทย ท่ีเปนการชวยเหลือผูท่ีมีรายไดนอยท่ีตองการ
ความชวยเหลือ  และท่ีไมสามารถสมทบเงินเขาโครงการการประกันการรักษาพยาบาลได  โครงการนี้ 
เปนกองทุนของรัฐบาลท่ีจัดเตรียมสําหรับผูยากจน  แยกเปน 2  กลุม  คือ  กลุมท่ีตองการความชวยเหลือ
ทางการพยาบาล  และกลุมท่ีสอง เปนการชวยเหลือท่ีใหมีการชวยเหลือตนเองได   
 3.2.1.3  กฎมายเก่ียวกับความปลอดภัยและสุขภาพอนามัย   
 ตามบทบัญญัติวาดวยสิทธิของประชาชนเกาหลีใต   70 
 มาตรา  12  สิทธิในสุขภาพรางกายและจติใจ  (Right to physical and mental health)  
ไดมีการกําหนดไวดังนี ้
 ขอ 244  มาตรา  36 (3)  แหงรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐเกาหลีใต  บัญญัติวาประชาชน 
ทุกคนตองการไดรับการคุมครองจากรัฐ  ในการดําเนนิการดานสุขภาพ  รัฐบาลไดมีการจัดต้ังศูนย
สุขภาพ (1956)  และไดมีการแกไขบทบัญญัติของกฎหมาย  the Regional Public Health Act  ท่ีเปน
โครงการควบคุมโรคท่ีติดตอและไมติดตอ   โครงการประกันการรักษาพยาบาล   การชวยเหลือทาง
การแพทย   การบริการทางดานสุขภาพในเมืองและชนบท ในกลุมชาวประมง  โดยโครงการสุขภาพ 
พื้นฐานชุมชน  (Community health care programmed (primary health care)   เพือ่ปรับปรุงการ
บริการดานสุขภาพ  รัฐบาลไดมีการขยายส่ิงอํานวยความสะดวกในการบริการสาธารณสุขเบ้ืองตน 
ในทองถ่ิน 
 อนุ 10 การสงเสริมและการใหการศึกษาทางดานสุขภาพ (Health education and 
promotion for the people)  
 ขอ 325 รัฐบาลไดมีการประกาศ  กฎหมายสงเสริมสุขภาพแหงชาติในป 1995   
กฎหมายฉบับนี้เปนการเปล่ียนแปลงทิศทางนโยบายเพ่ือสุขภาพจากการคุมกัน และการรักษา เปน
ระบบการสงเสริมสุขภาพท่ีรวมถึงการปองกันจากปจจยัเส่ียง และการดําเนินชีวิตท่ีมี สุขภาพท่ีดี ท่ี
เปนการปองกนัจากโรคเร้ือรัง   

                                                           
70 Ibid. http://www.hri.ca/fortherecord2001/vol3/koreasouthtb.htm. 
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 ขอ 326  เนื้อหาของ กฎหมาย  the National Health Services Act เปนการอธิบายถึง
หนาท่ี ความรับผิดชอบ  และกลยุทธในการสงเสริมสวัสดิภาพใหกับประชาชนทั้งในเมือง และ
ชนบท รวมถึงการวางแผนทางการเงินในการชวยเหลือทางดานสุขภาพ การหามสูบบุหร่ี งดดื่ม
เหลา  การใหการศึกษาดานสุขภาพ โครงการโภชนาการ และโครงการดูแลสุขภาพฟนและชองปาก    
 โดยสรุป ตามกฎหมายสงเสริมสุขภาพแหงชาติ  1995 71  ท่ีเปนการชวยเหลือประชาชน
ในการดูแลตนเองใหมีสุขภาพดีข้ึน  ประเด็นสําคัญของกฎหมายนี้  คือ 
 1)  โครงการสงเสริมและปองกันท้ังในสวนกลาง และสวนทองถ่ิน 
 2) โครงการสงเสริมสุขภาพฟน และโภชนาการ 
 3)  การปองกันโรคในกลุมผูใหญ จากโรคเร้ือรัง  
 3.2.1.4  กฎหมายเก่ียวกับหลักประกันรายได 
 ตาม กฎหมาย  Minimum  Wage Act  of  1986  ภายใตกฎหมาย Labour  Standards Act    
แกไข 1998  ไมปรากฏถึงหลักประกนัรายไดสําหรับผูดอยโอกาส  แตไดมีการบัญญัติถึงการจาง
และอัตราคาจางสําหรับแรงงานในระบบไวดังนี ้

1)  หลักประกนัรายไดตามแรงงานในระบบ 
 ระบบอัตราคาจางข้ันตํ่า 72 เปนไปตามอัตราคาจางข้ันตํ่าแหงชาติ ท่ีครอบคลุมแรงงาน
ท่ัวประเทศ  ในกลุมแรงงานท่ีทํางานในอุตสาหกรรมท่ีมีแรงงานมากกวา 10 คน ระบบอัตราคาจาง
ข้ันตํ่า มีจุดประสงคเพื่อความม่ันคงของแรงงานท่ีมีรายไดต่ําและชวงคาจางแคบ ท่ีเร่ิมมีการบังคับ
ใชในป  พ.ศ. 2531 ในป พ.ศ. 2532  เร่ิมบังคับใชกับอุตสาหกรรมโรงงานกอสราง  และเหมือง ท่ีมี
พนักงาน 10 คน หรือมากกวา  ในป พ.ศ. 2533  บังคับใชกับบริษัทท่ีมีพนักงาน 10 คน หรือมากกวา 
และขยายมาในสถานท่ีท่ีมีแรงงานทํางาน 5 คน หรือมากกวา ในป พ.ศ.   2542  และ ป พ.ศ. 2543  
ขยายครอบคลุมสถานท่ีทํางานทุกแหง  รัฐบาลประกาศใชอัตราคาจางข้ันตํ่าทุกป  ไมเกินวันท่ี 5  
สิงหาคม และบังคับใช 1 ป  อัตราคาจางข้ันตํ่า 1 กันยายน พ.ศ. 2546  ถึง 31 สิงหาคม พ.ศ. 2547  
คือ 2510 วอน/ช่ัวโมง  แรงงานท่ีอายุต่ํากวา 18 ป  ไดรับรอยละ 90 ของอัตราคาจางข้ันตํ่า  ใน 6 
เดือนแรกของการจาง  และไดรับเต็มจํานวนเม่ือทํางานเกินกวา 6  เดือน  การกําหนดอัตราคาจางข้ันต่ํา 
เปนไปตาม กฎหมาย  Minimum  Wage  Act  of 1986  ภายใตกฎหมาย Labour  Standards Act  แกไข 
1998  ท่ีมีบทบัญญัติเกี่ยวกบัการจางและอัตราคาจาง   

                                                           
71 สงวน นิตยารัมภพงศ และคณะ.  เลมเดิม.   หนา 82. 
72 MINIMUM WAGE FIXING IN SOUTH KOREA.  (2005).  from   www.ilo.org/public. 

DPU



72 

 

 มาตรา 4 วรรค 1 และ 2  และมาตรา 8 วรรค 1 การกําหนดอัตราคาจางข้ันตํ่า เปนไป
ตามคาใชจายในชีวิตประจําวนั คาจางตามประเภทของแรงงาน และผลิตภาพของงาน โดย
คณะกรรมการกระทรวงแรงงาน  
 มาตรา 7  แรงงานท่ียกเวนจากพระราชบัญญัตินี้ คือ  แรงงานท่ีอยูในข้ันทดลองงาน 
และแรงงานท่ีมีขอจํากัดในความสามารถในการทํางานเนื่องจากความพิการทางรางกายและจิตใจ  
และแรงงานท่ีไดรับการอบรมข้ันพื้นฐาน 
 2)  หลักประกันรายไดแรงงานนอกระบบ  ท่ีเปนระบบดูแลผูดอยโอกาส โดยการใช
ระบบการชวยเหลือประชาชน (Public Assistance)  โดยรัฐบาล และไดมีการออกกฎหมายสําหรับผู
ท่ีมีความเปนอยูท่ีต่ํากวามาตรฐานข้ันตํ่า คือ The National Basic Livelihood Security  Act  1999 ท่ี
เปนกฎมายคุมครองกลุมท่ีมีรายไดต่ํา    บังคับใชเม่ือวันท่ี 12 สิงหาคม 1999 โดยมีการบัญญัติถึงคา
ครองชีพข้ันตํ่าในแตละป  และโครงการตาง ๆ  ท่ีเปนการประกันถึงมาตรฐานชีวิตความเปนอยู
สําหรับบุคคลท่ีหาเลี้ยงชีพตนเองไดเพียงเล็กนอย  ท่ีมีรายไดนอยกวา 210000-220000  วอน 73 มูลคา
ของสินทรัพยนอยกวา 26-28 ลานวอน    โดยผูขอความชวยเหลือ จะไดรับเงินชวยเหลือในการจาย
คาอาหาร การเขาเรียนฟรี  คารักษาพยาบาลท่ีเกิดจากอุบัติเหตุหรือท่ีปวยเปนโรคไมสบาย  
 
 3.2.2 ประเทศฟลิปปนส 
 ระบบบริการสุขภาพของฟลิปปนสโดยภาพรวม ยังเปนระบบบริการสุขภาพของรัฐ 
(Public Health  System)  โดยรัฐมีบทบาทในการดแูลสุขภาพของประชาชนทุกคน  และมุงเนนให
ความสําคัญกับกลุมผูดอยโอกาส  ประชาชนทุกคนตองเขารวมในการประกันสุขภาพโดยไมมีขอยกเวน
เพื่อปองกันการไมเทาเทียมกนัในสังคม  โดยการอยูภายใตการคุมครองของระบบประกันสุขภาพ
แหงชาติ (National Health  Insurance  Program , NHIP)  และไดรับสิทธิประโยชนตามโครงการ
ประกันสุขภาพอ่ืน ไดแก ประกันสังคม  ประกันขาราชการ และประกันในระบบ Oversea  
Workers  Welfare Administration ( OWWA) 74  
 3.2.2.1  กฎหมายเก่ียวกับการรักษาพยาบาล 
 ในชวงแรกกอนการปฏิรูประบบประกันสุขภาพในป 1995  นั้นอยูภายใตโครงการ
ประกันสุขภาพ Medicare  มีนโยบายเพื่อจัดบริการสุขภาพแบบครอบคลุมใหกับประชาชนทุกคน    
โดยแบงเปน 2 ระยะ คือ โครงการแรก ครอบคลุมขาราชการและครอบครัว  ลูกจางท่ีมีรายได

                                                           
73 1  Won  เปนเงินไทยประมาณ  .03  บาท  ขอมูลเดือนกุมภาพันธ, 2549. 
74 สงวน นิตยารัมภพงศ และคณะ.  เลมเดิม.  หนา 188-189. 
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ประจําท้ังในภาครัฐและเอกชน และสมาชิกในครอบครัวของผูประกันตน  และโครงการท่ีสอง 
ครอบคลุมทุกคนท่ียังไมไดรับการครอบคลุมจากโครงการที่ 1  ไดแก  คนจนท่ีมีรายไดต่ํากวาเสน
ความยากจน  ตอมาไดปรับเปนระบบประกันสังคม (Social Security Scheme: SSS)  ตามกฎหมาย
ประกันสังคม (Republic Act No. 6111)   
 กฎหมายประกันสุขภาพแหงชาติของฟลิปปนส ประกาศใชเม่ือวันท่ี 14 กุมภาพันธ 
1995 โดยมีหลักการและนโยบาย วา   รัฐพึงดําเนินการในหลาย ๆ  ทางเพื่อบรรลุถึงการพัฒนา
ทางดานสุขภาพและพยายามจะใหการรักษา จัดหา ส่ิงของและบริการสังคมแกประชาชน ในตนทุน
ท่ีประชาชนสามารถจายได มุงเนนความสําคัญกับผูดอยโอกาส ไดแก ผูปวย ผูสูงอายุ ผูดอยโอกาส 
 
 โครงการประกันสุขภาพ 
 ผูประกันตนท่ีมีเงินเดือนประจําไมวาจะเปนลูกจางของรัฐบาล หรือเอกชนจายไมเกิน
รอยละ 3  ของเงินเดือน และผูมีอาชีพอิสระจายไมเกนิ รอยละ 3  ของการประมาณการรายไดในปท่ี
ผานมา สําหรับกลุมผูดอยโอกาสหรือกลุมท่ีสังคมตองเกื้อกูลนั้นกฎหมายกําหนดวาตนทุนในการ
ใหบริการดังกลาว เปนเงินสนับสนุนจากรัฐบาลทองถ่ินในการจายเบ้ียประกันใหแกผูยากไร  
กลุมผูดอยโอกาสหรือกลุมท่ีสังคมตองเกื้อกูล โดยรัฐบาลกลางและรัฐบาลทองถ่ินจะจัดงบประมาณ
ชวยเหลือประชาชนกลุมดอยโอกาส  งบประมาณนี้มาจาก 
 1)  การจายเงินสมทบจากเงินเดือนของขาราชการ  คนงาน หรือลูกจางท้ังในภาครัฐและ
เอกชน 
 2)  สําหรับประชาชนผูยากไร รัฐบาลและรัฐบาลทองถ่ินจะใหการอุดหนุนและจายเงิน
สมทบใหแทน 
 3)  งบประมาณ 25%  จากสวนเพิ่มของรายไดรัฐจากพระราชบัญญัติภาษี 
 สิทธิประโยชน   ตองจายอยางนอย 6  เดือน ท่ีคุมครองถึงคูสมรส  บุตรท่ีมีอายุไมเกิน 
21 ป  บุตรท่ีพิการ  โดยไดรับการรักษาพยาบาล  คายา  คาบริการการปองกัน 
 การจายเบ้ียประกัน  โทษปรับ  ผูประกอบอาชีพอิสระ ไมไดจายเบ้ียประกัน ตองถูกทํา
โทษดวยการปรับเงินไมนอยกวา 500 เปโซ  แตไมเกิน 1,000  เปโซ 
 3.2.2.2  กฎหมายเก่ียวกับหลักการประกันรายได 
 ตามกฎหมาย Republic  Act  No. 6727  ไมมีการบัญญัติถึงหลักประกันรายไดสําหรับ
ผูดอยโอกาส  แตไดมีการบัญญัติถึงการจางและอัตราคาจางสําหรับแรงงานในระบบ  ท้ังท่ีอยูใน
ภาคเกษตรกรรม และอุตสาหกรรม ไวดังนี้ 
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 การประกาศอัตราคาจางข้ันต่ํา75 เปนไปตามกฎหมายอัตราคาจางแหงชาติ   ภายใต 
กฎหมาย Republic  Act  No. 6727   มาตรา 2   ประกาศนโยบายอัตราคาจางข้ันตํ่าแหงชาติ  และสงเสริม
การปรับปรุงผลผลิต และการวัดถึงมาตรฐานการดํารงชีพของแรงงานและครอบครัว  สิทธิแรงงาน  
การจางงาน  อัตราคาจางข้ันตํ่า ควรมีการปรับเพื่อความยุติธรรม และเทาเทียมกัน   ตามปจจัยพื้นฐาน
ในการดํารงชีพ  
 มาตรา 99  อัตราคาจางข้ันต่ําสําหรับเกษตรกร และท่ีไมใชเกษตรกร และแรงงานในทุกภาค 
เปนไปตามคณะกรรมการอัตราคาจาง  (มาตรา 120) 
 มาตรา 4  อัตราคาจางข้ันตํ่าสําหรับภาคเอกชน ท้ังเกษตรกรและมิใชเกษตรกรควรมี
การเพิ่มข้ึนอีก 25.00 เปโซ/วัน  ยกเวนโรงงานเกษตรกรรมท่ีอยูนอกเขตการสงเสริมการลงทุนของ
รัฐ  ที่มีรายไดนอยกวา  5 ลานเปโซ   ท่ีมีอัตราคาจาง 20.00  เปโซ  และยกเวนแรงงานลูกจาง       
อุตสาหกรรมหัตถกรรม   ธุรกิจ  โรงงานอุตสาหกรรม  ธุรกิจบริการ  คาขายท่ีมีแรงงานไมเกิน 10 คน  
และธุรกิจท่ีมีเงินลงทุนท่ีไมเกิน 5 แสน เปโซ76  และมีพนักงานไมเกินกวา 20  คน  ท่ีอยูนอกเขตรัฐ
สงเสริมการลงทุน  ตองจายเพิ่มอีก 15.00  เปโซ/วัน 
 c)  ไมรวมผูชวยเหลืองานบานและงานบริการในบาน  เชน คนขับรถ  ธุรกิจบริการคาขาย
ท่ีจางงานไมเกิน 10 คน 
 และตามกฎหมายแรงงาน  Labour  Code  มาตรา 3  กําหนดอัตราคาจางข้ันตํ่า  หมายถึง
อัตราคาจางพื้นฐานท่ีผูวาจางใหกับแรงงาน ตามที่คณะกรรมการกําหนด  และตองไมต่ํากวาท่ี
กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ 
  
 3.2.3  ประเทศอินเดีย  
 ประเทศอินเดียจัดไดวาเปนประเทศกําลังพัฒนาประเทศหนึ่ง สวัสดิการสังคมของ
ประเทศอินเดียนั้น อยูบนพื้นฐานของปจจัยตาง ๆ77  ดังนี้ 
 1.  การบริการสังคมและการชวยเหลือทางสังคมแบบดั้งเดิม ซ่ึงไดรับอิทธิพลมาจาก
ระบบสังคมและศาสนาของชาวอินเดีย 
 2.  การปฏิบัติทางสังคมตามแนวทางของคานธีท่ีเนนการทํางานอยางสรางสรรค 

                                                           
75  Phillip  labor  Circular, www.chanrobles.com/legal6title58.htm, 2005 
76  1  เปโซ คิดเปนเงินไทย  ประมาณ  .57  บาท  ขอมูลเดือนกุมภาพันธ, 2549.  
77  ชุณษะ รุงปจฉิม.  (2545).  การจัดสวัสดิการครอบครัวและสังคมในประเทศกําลังพัฒนา. หนา     

186-187. 
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 3.  ความคิดสมัยใหมเกี่ยวกับรัฐสวัสดิการโดยเนนไปยังสวนท่ีออนแอของชุมชนชาว
อินเดีย 
 4.  ความเปนวิชาชีพของงานสังคมสงเคราะห 
 5.  นโยบายสังคมท่ีมาจากแผนพัฒนาประเทศ และ 
 6.  ระบบอาสาสมัครในการพัฒนาสังคม 
 ในอดีตการใหการชวยเหลือหรือการสงเคราะห เกิดจากคําสอนในทางศาสนาของฮินดู
เนนคุณคาของความเมตตากรุณา การทําบุญ และการชวยเหลือซ่ึงกันและกัน ในรัชสมัยของพระเจา
อโศกมหาราช โกปา  หรือนกัสังคมสงเคราะหมีหนาท่ีท่ีจะตองใหการชวยเหลือผูท่ีดอยโอกาส  ตอมา
ในศตวรรษท่ี 16 และ 17 ในสมัยของราชวงศโมกุล มีการกอต้ังหนวยงานของรัฐข้ึนอยางเปนทางการ 
โดยทําหนาท่ีใหการสงเคราะหคนยากจนและใหบริการดานการบรรเทาทุกข  และการที่อินเดียเปน
เมืองข้ึนของประเทศอังกฤษ จึงไดรับการถายทอดแนวคิดเกี่ยวกับการจัดสวัสดิการสังคมมา  เปนตนวา 
มีการกลาวถึงเร่ืองความเสมอภาค  ความเชื่อในศักดิ์ศรี  และมีกลุมองคกรอาสาสมัครมากมาย  และ
มิชช่ันนารีตางๆ  ไดมีสวนใหการชวยเหลือทางดานสวัสดิการแก  ผูท่ีเดือดรอนและผูท่ีดอยโอกาส   
 หลังจากไดรับอิสรภาพในป ค.ศ. 1947  ประกอบกับการมีรัฐธรรมนูญฉบับแรกในป 
ค.ศ. 1970  อินเดียเร่ิมมีการจัดวางระบบเกี่ยวกับสวัสดิการสังคม  โดยใชการออกเปนนโยบายท่ีใช
หลักการเชิงคําส่ังใหปฏิบัติ ซ่ึงเนนการใหความชวยเหลือผูท่ีดอยโอกาสในสังคม   ในการกําหนด
นโยบายการพัฒนาสังคม ไดมีการกําหนดเง่ือนไขการทํางานท่ีเปนธรรมและคํานึงถึงมนุษยธรรม มี
การกําหนดคาแรงข้ันตํ่า  ใหการสงเสริมผูท่ีอยูในฐานะเสียเปรียบทางสังคม  โดยมีมาตรการในการ
จัดสวัสดิการสังคมในแตละดานตามวิสัยทัศน  รัฐบาลไดมีการสงเสริมดังนี้ 78 
 1.  การขจัดความยากจนใหหมดไปดวยการใหมีงานทําอยางแข็งแกรง  การนําระบบ
กระจายเพื่อสาธารณะมาใช (Public Distribution System)  และการปรับปรุงระบบกองทุนบํานาญ
สําหรับผูสูงอายุ คนท่ีไมสามารถชวยเหลือตนเองได และท่ีเปนหมาย  หรือหยา 
 2.  การพัฒนากลุมดอยโอกาสโดยใชกลยุทธเฉพาะท่ีเปนการสรางความสามารถการ
จัดหาใหมีการเขาถึงบริการของรัฐ และการออกกฎหมายท่ีเปนการคุมครองกลุมดอยโอกาส 
 3.  การพัฒนาใหมีการกลับไปสูการปรับปรุงพัฒนาในการศึกษา และสุขภาพ 

                                                           

78 Progress and Prosperity  through Poverty Eradication and Social Welfare. (2548). from  
http://66.102.7.104/search?q=cache:0cVCJWEeDfgJ:unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/APCIT
Y/UNPAN013213.pdf+vulnerable+people+welfare++Act++INDIA&hl=th&lr=lang_en. 
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 4.  การแนใจใหเกิดความเทาเทียมกันในโอกาสและการมีสวนรวมอยางเต็มท่ีในทาง
สังคมและเศรษฐกิจของกลุมท่ีดอยโอกาส  
 การชวยเหลือผูดอยโอกาสในอินเดีย สวนใหญมีการจัดต้ังเปนมูลนิธิในเครือขายของ 
NGO  ท่ีเปนองคการที่ไมหวังผลประโยชน  อยางเชน มูลนิธิ ฟอรดรา  ตั้งข้ึนในป 1994  มีการ
ดําเนินการและปฏิบัติงานเพื่อลดความยากจนในอินเดีย  โดยมีการจัดต้ังกองทุนการเงิน การจางแรงงาน
หญิง และโครงการธุรกิจขนาดเล็กในการพัฒนาชนบท ในป 1996  ฟอรดรา  ไดทํางานรวมกับ
ครอบครัวท่ีอยูในสลัม กลุมชุมชนรายไดต่ําท่ียายถ่ินฐานมา  โดยการนําชุมชนใหสามารถชวยเหลือ
ตนเองได   เพื่อลดความยากจนและความอดอยาก และใหมีสุขภาพอนามัยที่ดีข้ึน 
 คนยากจนสวนมากในอินเดยี คือ ไมมีท่ีดินในการทําเกษตรกรรม ท่ีเปนกลุมชนเผา
วรรณะตํ่า ท่ีดอยโอกาส และมีรายไดต่ํากวาเสนความยากจน การมีความยากจนจะทําใหเกดิการขาด
การเขาถึงขอมูลและความรู แหลงทรัพยากร สิทธิและบริการพื้นฐาน เชน การศกึษา และสุขภาพ  
กรอบความรวมมือ (CCE)  ของอินเดียกับ  UNPD  เนนความเติบโตที่สมดุลลดความยากจน และ
พัฒนามนุษย  ตามโปรแกรม CBPPI  ในวนัท่ี 5 กันยายน 1997  วิธีการมี 2 วิธี คือ 
 1.  เนนประเดน็ท่ีตองชวยเหลือ  (Issue Based)  ประกอบดวย แรงงานเดก็  แรงงาน ทาส  
และบุคคลท่ีชวยเหลือตนเองไมไดท่ีมีความยากจน 
 2.  เนนพื้นท่ีท่ีชวยเหลือ (Area Based)  เนนสภาพทางภูมิศาสตร ท่ีกําหนดสถานที่ใน
การขับเคล่ือนทางสังคมท่ีจะเปนการสรางความเขมแข็งในชุมชน โครงการท่ีดําเนินการ คือ 
 ก.  การพยายามในการขับเคล่ือนสังคมและความแข็งแกรงขององคการของประชาชนท่ี
ยากจนและกลุมผูดอยโอกาสใหสามารถชวยเหลือตนเองได และพัฒนาคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน 
 ข.  การสงเสริมทรัพยสินชุมชน และครอบครัวและผลักดันใหเขาบริการสังคมของรัฐ 
 ค.  การออกกฎ ระเบียบ และกฎหมายท่ีเปนไปตามนโยบายใหกับกลุมยากจน ท่ีจะเปน
การลดชองวางและเกิดความเพียงพอในชีวิตความเปนอยู 
 สําหรับโครงการ Community Based Pro Poor Initial ภายใตความรวมมือระหวาง  
GOI/UNDP (1997-2000)  ไดมีการกลาวถึงโครงการยอยสําหรับความหิวโหยเร้ือรัง สุขภาพความ
เจ็บปวย และอัตราการตายในชนกลุมนอยในแควน  Konkan  ท่ีเปนการขยายเครือขายโดย  NGO  
ในเร่ือง “ความหิวกบัสุขภาพ” ท่ีเปนการใหความรูทางการแพทย และการรักษาพยาบาลดแูล                 
สุขภาพตนเอง79 
                  3.2.3.1  กฎหมายเก่ียวกับการรักษาพยาบาล 

                                                           
79  Asha Conference 2000. 
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 ท่ีผานมากลุมชนช้ันวรรณะของอินเดีย ไมมีความเทาเทียมกนัในการไดรับสวัสดิการ
ทางสังคม   และไดมีนโยบายในการชวยเหลือใหกลุมท่ีมีการแบงแยกชนช้ันวรรณะ และกลุมท่ีอยู
ชนเผาไดรับการชวยเหลือใหเขาถึงบริการรักษาพยาบาลของรัฐ เชน the scheduled castes (SCs), 
scheduled tribes(STs) ท่ีเปนการใหเขาถึงบริการดานสุขภาพ การชวยเหลือใหแนใจวาเขาถึง
สถาบันของรัฐ  และนอกจากนี้ ยังมีกองทุนบํานาญ ท่ีเหมาะสมในการชวยเหลือกลุมดอยโอกาส ใน
โครงขายคุมครองทางสังคม  รัฐบาลไดเนนในการยกระดับคนยากจน  การใหหลักประกนักบั
ผูสูงอายุ และกลุมอ่ืนๆ   การจัดบริการการรักษาพยาบาลท่ีเพียงพอที่จําเปนในระบบประกันสังคม 
ภายใตกฎหมาย   the EST Act, the EPF & MP Act, the Workmens’ Compensation Act, the 
Maternity Benefit Act, and the Payment of Gratuity Act.  80นอกจากนีย้ังมีกองทุนสวัสดิการใหกับ
กลุมแรงงานเฉพาะ  เชน กรรมกร   เปนตน 
 3.2.3.2  กฎหมายเก่ียวกับความปลอดภัยและสุขภาพอนามัย   
 ในดานการดูแลสุขภาพอนามัย สําหรับกลุมดอยโอกาส สวนใหญมาจากลุมท่ีอยูใน
ชนบท  ท่ียังไมไดรับการบริการสาธารณะสุขข้ันพื้นฐาน มีบุคลากรทางดานการพยาบาลไมเพียงพอ 
เชน แพทย พยาบาล  และรวมถึงยา อุปกรณทางการแพทย ท่ีเปนผลทําใหอัตราเด็กเกิดใหมมีอัตรา
เสียชีวิตสูง ท่ีเด็กไดรับการติดเช้ือไดงาย จากระบบทางเดินหายใจ  และกลุมดอยโอกาสมีการ
เปนอยูท่ีขาดสุขลักษณะ การขาดการเขาถึงการบริการสาธารณสุข ดูแลสุขภาพ ทําใหเกิดภาวะขาด
สารอาหารอยางมากในกลุมคนยากจน  Improving access to healthcare 
 รัฐบาลจึงไดตระหนกัถึงปญหานี้ และไดมีการจัดใหกลุมเหลานี้เขาถึงบริการทางดาน
สุขภาพพื้นฐาน  โดยมีการจดักลุมทํางานสุขภาพชุมชน Community Health Worker (CHW)  หรือ 
Auxiliary Nurse Midwife (ANM),  ในการใหคําแนะนาํ และบริการดานสุขภาพอนามัยใหกับกลุม
ดอยโอกาส   การใหคําแนะนาํในดานโภชนาการ  การใหการศึกษา  และการตรวจสุขภาพอยางตอเนื่อง  
 3.2.3.3  กฎหมายเก่ียวกับหลักประกันรายได 
 1)  การจางงานในระบบแรงงาน 
 โครงการการจางงานเพื่อสาธารณะในชนบท มีวัตถุประสงคในการสรางโครงสรางพื้นฐาน
ในทองถ่ินท่ีมีความจําเปน และสรางหลักประกันใหกับคนทํางาน วิธีการหลักคือ การใหหลักประกัน
ทางดานอาหาร ( food security for the poor) สําหรับคนยากจน   รอยละ 80  ของประชาชนใน
ชนบทเปนคนยากจน เนื่องจากไมมีงานทําในชวงหมดฤดูการเก็บเกี่ยว   Andhra Pradesh   ไดมีการ
ออกนโยบายการสรางงานกับผูมีรายไดนอย หรือยากจน โดยผานการจัดสวัสดิการสังคมเพ่ือการ

                                                           
80 http://www.labour.nic.in/ss/autonomous.html 
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ขจัดความยากจน และการจางงานเพ่ือสาธารณะ เชน The Jawahar Rojgar Yojana ท่ีเปน
หลักประกนัวาคนยากจนจะมีงานทํา และโครงการความจําเปนข้ันตํ่าสุด  และรัฐบาลจะทําใหเขาถึง
กลุมเปาหมายคนยากจนใหมีงานทํา มีอาหาร และปจจยัพื้นฐานอยางเพียงพอในการดํารงชีวิต  
 กฎหมายแรงงานของอินเดีย EST Act เปนกฎหมายคุมครองแรงงานในโรงงาน   
อุตสาหกรรมท่ีไมเปนไปตามฤดูกาล ท่ีมีการใชแรงงาน 10 คน  หรือมากกวา ท่ีไดรับคาตอบแทน 
ประมาณ 750081 รูป/เดือน ท่ีครอบคลุมในกิจการประเภทรานคา โรงแรม ภัตตาคาร คลับ โรงภาพยนตร 
หนังสือพิมพ  การขนสง  
 บทบัญญัติของกฎหมาย  ประกอบดวย 
 ดานกองทุน  ลูกจาง นายจาง จะตองนาํเงินสมทบเขากองทุน ถาพนักงานมีรายได 
40 รูป/วัน ไมตองสงเงินสมทบ แตไดรับการคุมครองประกันสังคม (Social Security Benefit)  อัตรา
เงินสมทบ ลูกจาง 1.75%  ของรายได และนายจาง 4.75%  ของคาจาง โดยจายทุกวันท่ี 21 ของทุกเดอืน  
รัฐบาลสมทบเงินคาใชจายในการบริการทางแพทย 12.5%  ท่ีไดจากผลประโยชนจาก EST 
 ผลประโยชนท่ีไดรับ ตามกฎหมาย EST 
 1.  การรักษาพยาบาลท้ังตนเอง และครอบครัว 
 2.  การไดรับการตรวจรักษาและการคลอดบุตร 
 3.  กรณีการเสียชีวิต 
 4.  กรณีทุพพลภาพ หรือไมสามารถทํางานได ขณะมีครรภ 
 5.  คาทําศพ 
  

2)  การชวยเหลืออาหารสําหรับผูท่ีมีรายไดต่ํา 
 ระบบการกระจายเพ่ือสาธารณะ (Public Distribution System –PDS ) วาดวยเร่ืองอาหาร ใน
กฎหมาย The Essential Commodities Act 1955 82   
 ขอ 2 กําหนดความหมาย ดังนี้  

                                                           
81 1 รูป เปนเงินไทย ประมาณ .71  บาท   
82 To be published in the Gazette of India, extra-ordinary Part-II, section 3(i), Ministry of Consumer 

Affairs, Food and Public Distribution], New Delhi, 2001. 
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 (d) APL  (Above Poverty Line Families)  หมายถึง  ครอบครัวท่ีมีรายไดต่ํากวาเสน
ความยากจน  จะไดรับอาหารภายใตระบบ  PDS     
 (e)  Antyodaya Family  หมายถึง  ครอบครัวท่ียากจนในระดับเสน BPL (Below Poverty 
Line Families)   ท่ีควรไดรับการจัดสรรอาหาร 
 (f)  Below poverty line families  หมายถึง ครอบครัวท่ีกําหนดโดยรัฐในการไดรับอาหาร
ตามสัดสวนท่ีกําหนด ท่ีออกโดยรัฐบาลกลาง   
 (i)  Essential Commodities  หมายถึง  ส่ิงท่ีเปนประโยชนและจําเปนตอการดํารงชีวิต 
 (j)  รานราคายุติธรรม (Fair Price Shop) หมายถึงรานท่ีมีการจัดจําหนายสินคาอุปโภค
บริโภคเพื่อการดํารงชีวิตของผูท่ีมีรายไดต่ําหรือเทากับเสนความยากจน 
 (l)  ระบบ  Public Distribution System- PDS  หมายถึง  ระบบเพื่อการกระจายสินคา
อุปโภคบริโภคเพื่อการดํารงชีวิตใหกับผูถือบัตร  โดยการซ้ือผานรานราคายุติธรรม เชน ขาว  ขาว
สาลี  น้ําตาล  น้ํามัน  แก็ซ อ่ืน ๆ 
 (m)  บัตร Ration  หมายถึง บัตรท่ีออกโดยอํานาจรัฐเพ่ือใชซ้ือสินคาราคาถูกจากราน
ราคายุติธรรมตามระบบ  PDS   
 ขอ  6  การกระจายอาหาร (Distribution)  
 (1)  วิธีการกระจายอาหารโดยบริษัทอาหารในอินเดียใหรัฐบาล หรือจากการบริจาค 
ควรเปนไปตามท่ีกําหนดในภาคผนวก วรรค 4 
 (2)  เจาของรานคาราคายุติธรรม ตองทําการสงสินคาจากผูบริจาค หรือท่ีไดจากรัฐ  เพื่อ
แนใจวามีสินคาในรานคาราคาถูก ในทุกสัปดาหแรกของเดือน   
 คําส่ังการควบคุมระบบ  PDS  อนุมาตรา 3,4,5,6,7,8 10-1283 
 ขอ 1.  การกําหนดครอบครัวยากจนท่ีตํากวาเสนความยากจน  (Identification of 
families living below the poverty line) 
 ขอ 2.  บัตรของบุคคลท่ียากจน ประชาชนท่ียากจนตองทําการกรอกแบบฟอรมและ
หนวยงานรัฐบาลจะทําการตรวจสอบ และจะไดรับบัตรคนยากจน (Ration Cards) 
 ขอ 3.  ขนาดและราคา (Scale of issue and issue price) รัฐบาลจะกําหนดราคาท่ีเหมาะสม
ของสินคาแตละประเภท และเหมาะสมตามแตละชวงเวลา 
 ขอ 4.  การกระจาย Distribution  ประกอบดวย 

                                                           
83 Public Distribution System Control Order, 2001,  from  http://www.tn.gov.in/ 

DPU



80 

 

 (1)  บริษัทอาหารของอินเดยี  (The Food Corporation of India (FCI)) หรือตัวแทนท่ี
ควบคุมโดยรัฐบาลกลาง ทําการจัดสงเคร่ืองอุปโภคบริโภคท่ีมีคุณภาพแกรัฐบาล เพือ่นําไปกระจาย
ภายใตระบบ PDS แกรานคาท่ีสมัคร ภายใน 2 เดือน นับจากวันท่ีไดรับการชําระเงินคาสินคาจากรัฐบาล 
 (2)  รัฐบาลตองกระจายอาหารไปสูทองถ่ินภายใน 10 วัน หลังจากไดรับบริจาคใหกับ
รานราคาถูก  
 ขอ 5  การข้ึนทะเบียน (Licensing) 
 หนาท่ีและความรับผิดชอบของเจาของรานคาราคายุติธรรม  มีดังนี้ 
 (1) ขายสินคาอุปโภคบริโภคท่ีกําหนดใหกับผูถือบัตรในราคาท่ีกําหนดตายตัว และตาม
ปริมาณท่ีกําหนด 
 (2)  การแสดงขอมูลเกี่ยวกับการแจงของรานคา (a)  รายช่ือ  BPL  และผูไดรับ
ผลประโยชนกลุม Antodaya   (b)  รายการสินคาอุปโภคบริโภค  (c)  สัดสวนของสินคา (d)  ราคา
ขาย  (e)  เวลาเปด-ปดของราน  (f)  จํานวนสต็อกสินคา 
 ขอ 6 การเฝาติดตาม (Monitoring) 
 รัฐบาลกําหนดวิธีการเฝาตรวจติดตามท่ีเหมาะสมในรานคาราคายุติธรรม ทุกๆ   6  เดือน  
(1)   และใหมีการประชุมคณะกรรมการในระบบ  PDS  ท่ีจังหวัด  อําเภอ  ตําบล  ชวงเวลาการ
ประชุมไตรมาสละ 1 คร้ัง  การกําหนดหนาท่ีการรายงานขอมูล โดยรานคาราคายุติธรรม  (i) รายงานให
ผูมีอํานาจทองถ่ินทุกวันท่ี 7 ของเดือน  (ii)  ผูมีอํานาจทองถ่ินรายงานใหจังหวัดทุกวันท่ี 15 ของ
เดือน  และ (iii)  จังหวัดรายงานใหรัฐบาลกลางทุกส้ินเดือน  นอกจากนี้รัฐบาลตองใหความรูใน
เร่ืองสิทธิและประโยชนท่ีไดของผูถือบัตรภายใตระบบ PDS โดยการประกาศทางบอรด                    
ส่ิงพิมพ บริเวณรานคาราคายุติธรรม 
 ตามระบบ  PDS  มีการกําหนดประชาชนท่ีมีรายไดต่ํากวาเสนความยากจน และกําหนด
บัตรไวดังนี้ 84 
 1.  ครอบครัวท่ีมีรายไดต่ํากวาเสนความยากจน กําหนดไวดังนี้ 
      1.1 ในเมือง  

       -  ครอบครัวมีรายไดจนถึง 15000 รูป/ป 
       -  ไมมีท่ีดินเกษตร 
       -  ทําเกษตรเล็กนอย 

                                                           
84 Cooperation, Food and Consumer Protection Department  Targeted Public Distrbution System  from   

http://www.tn.gov.in/citizen/tds_ctr.htm 
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        -  แรงงานจางตนเอง 
       -  ผูสูงอายุ คนพิการและหญิงหมายท่ียากแคน 
 

       1.2 ในชนบท 
          - ครอบครัวมีรายไดจนถึง 15000 รูป/เดือน 
          - อยูในสลัม 
         - หาเล้ียงตนเองเปนรายวัน เชน ขายพวงมาลัย แรงงานกอสราง  เปนตน 
 2.  การถือบัตร 
 ลักษณะบัตรมี 2 สี  คือ สีชมพู และเหลือง  
 สีชมพู  มีสิทธิซ้ือขาว และสินคาอุปโภคบริโภคในราคาที่กําหนดของรัฐบาลกลางสูงสุด 
20 กิโลกรัมตอเดือนตอครอบครัว 
 สีเหลือง มีสิทธิซ้ือสินคาอ่ืน ยกเวนขาว   เชน น้ําตาล  3 กิโลกรัม  หรือก็าซ 5 ลิตร  เปน
ตน 
 โดยราคาขาวท่ีกําหนด  คือ 2 รูป/กิโลกรัม  สําหรับขาวท่ัวไป  และ 3.75 รูป สําหรับขาว
เกรดเอ และกําหนดเวลาในการเปด-ปดของราน  คือ  เปดเวลา  9.00-13.00 และ 14.00-18.00  น.  
ในเขตอําเภอ  และ 8.30-12.30 และ 15.00-19.00  ในเมือง 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

DPU



82 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

บทที่ 4 
วิเคราะหกฎหมายเกี่ยวกับการจัดสวัสดิการและสงเสริมสวัสดิภาพสําหรับ 

ผูดอยโอกาสกลุมอาชีพอิสระ และแนวทางการพัฒนากฎหมาย 
 
 ในบทนี้จะเปนการวิเคราะหกฎหมายเกี่ยวกับการจัดสวัสดิการและสงเสริมสวัสดิภาพ
สําหรับผูดอยโอกาส กลุมอาชีพอิสระ โดยวิเคราะหสวัสดิการและการสงเสริมสวัสดิภาพใน
ประเทศไทย และนําแนวคิดของตางประเทศมาวิเคราะหในดานการรักษาพยาบาล  ดานความ    
ปลอดภัยและสุขภาพอนามัย   ดานประกันสังคม   และดานหลักประกันรายได  รวมท้ังแนวทาง
การพัฒนากฎหมายของไทยซ่ึงมีรายละเอียดในการวิเคราะหดังตอไปนี้ 
 
4.1  วิเคราะหการจัดสวัสดิการและสงเสริมสวัสดิภาพสําหรับผูดอยโอกาสกลุมอาชีพอิสระของ 
 ประเทศไทย  
  
 หลักการสิทธิมนุษยชนเขามามีบทบาทโดยตรงตอแนวคิดในการจัดสวัสดิการสังคม  
โดยท่ีสหประชาชาติมองวาโลกาภิวัฒนไดกอใหเกิดความไมเปนธรรมข้ึน  และความยากจนเกิด
มากข้ึนในทุกประเทศ  สหประชาชาติจึงใหความสําคัญกับผลกระทบของความยากจนตอประชาชน
ในฐานะปจเจกบุคคลมากกวารัฐ   จึงไดมีการกําหนดกติกาปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน และ
ประเทศไทยไดเขารวมพันธกรณีเปนภาคี  โดยมาตรา 200  วรรค 1  ของรัฐธรรมนูญไดกลาวถึงการ
ปฏิบัติตามพันธกรณีระหวางประเทศไทยเปนภาคี  ซ่ึงพันธกรณีท่ีเกี่ยวของกับบทบาททางดาน    
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สวัสดิการสังคมโดยตรง ไดแก กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม  
ซ่ึงไดบัญญัติใหรัฐคุมครองสิทธิของบุคคลในดานเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม ตามระดับการ
พัฒนาและทรัพยากรที่มีอยูในดานตางๆ 85 คือ 
 1)  สิทธิในการทํางานอยางเสรี ปลอดภัย เปนธรรม และมีโอกาสเทาเทียมกัน  
 2)  สิทธิการไดรับสวัสดิการและประกันสังคม ซ่ึงรวมถึงการดูแลดานสุขภาพ การดูแล
ในยามเจ็บปวย  บํานาญ เงินชวยเหลือเม่ือตกงาน  เปนตน 
 3)  สิทธิในการไดรับความชวยเหลือแกครอบครัว รวมท้ังการดูแลเด็กแรกเกิด และเยาวชน 
 4)  สิทธิการไดรับมาตรฐานข้ันตํ่าในการดํารงชีพอยางเพียงพอ  ซ่ึงรวมถึงการมีอาหาร 
ปลอดจากความหิวโหย และการมีท่ีพักอาศัยอยางพอเพียง 
 5)  สิทธิในการไดรับมาตรฐานดานสุขภาพพอเพียง 
 ตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  ไดมีการบัญญัติถึง
สิทธิบุคคลและการเขาถึงบริการสาธารณสุขของรัฐท่ีไดมาตรฐาน และผูยากไรมีสิทธิไดรับการ
รักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐ มีรายไดท่ีเปนธรรม และไดรับการสงเสริมสุขภาพ
อนามัยท่ีดีอยางท่ัวถึง ดังท่ี บุคคลยอมมีเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพ และการ
แขงขันโดยเสรีอยางเปนธรรม การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัย
อํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะ เพ่ือประโยชนในการรักษาความม่ันคงของรัฐหรือเศรษฐกิจ
ของประเทศ การคุมครองประชาชนในดานสาธารณูปโภค การรักษาความสงบเรียบรอยหรือ       
ศีลธรรมอันดีของประชาชน การจัดระเบียบการประกอบอาชีพ การคุมครองผูบริโภค การจัดผังเมือง 
การรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือส่ิงแวดลอม สวัสดิภาพของประชาชน หรือเพื่อปองกันการผูกขาด 
หรือขจัดความไมเปนธรรมในการแขงขัน (มาตรา 50)   และดังท่ีบัญญัติไวในมาตรา  52 วา บุคคล
ยอมมีสิทธิเสมอกันในการรับบริการทางสาธารณสุขท่ีได มาตรฐาน และผูยากไรมีสิทธิไดรับการ
รักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไมเสียคาใชจาย ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
ท้ังนี้การบริการทางสาธารณสุขของรัฐตองเปนไปอยางท่ัวถึงและมีประสิทธิภาพ โดยจะตองสงเสริม
ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินและเอกชนมีสวนรวมดวยเทาท่ีจะกระทําได   และไดรับการปองกัน
และขจัดโรคติดตออันตราย รัฐตองจัดใหแกประชาชนโดยไมคิดมูลคาและทันตอเหตุการณ ท้ังนี้ 
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

                                                           
85 ชูชัย ศุภวงศ.  (2545)  สวัสดิการสังคมและสังคมสงเคราะหในมิติของสิทธิมนุษยชน. (เอกสาร

ประกอบการอภิปรายเรื่อง มิติการเปลี่ยนแปลงที่มีผลกระทบตอแนวโนมการจัดสวัสดิการสังคม). หนา 7-8. 
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 ท้ังนี้การจัดสวสัดิการใหกับประชาชนเปนการนําแนวคิด โครงขายความปลอดภัยทาง
สังคม (Social  Safety Net) มาเปนแนวทางการพฒันาระบบ สวัสดิการ ท่ีเปนการใหความ                
คุมครองและหลักประกนัทางสังคมตามกฎหมาย ตลอดจนระบบประกันสังคมตอภาคท่ีมีความ          
จําเปนมากท่ีสุดในสังคม โดยเฉพาะอยางยิ่งสําหรับผูใชแรงงาน และผูยากจน  โดยถือเปนสิทธิ
มนุษยชนและสิทธิทางสังคม ซ่ึงมิใชเปนเพียงวัตถุประสงคทางมนุษยธรรมและสังคมตามนโยบาย
ของรัฐ เพื่อเปดโอกาสใหภาคเอกชนเขามามีสวนรวมเทานั้น  หากยังเปนระบบแหงสัญญาและขอตกลง
ระหวางประเทศ สัญญาและขอตกลงรวมทางสังคม และการกระจายรายไดอีกดวย แนวคิดนีเ้ปน
การจัดสวัสดิการข้ันตํ่าใหแกกลุมคนเปาหมายหรือกลุมคนยากจน คนท่ีชวยเหลือตนเองไมได  
และสวัสดิการนั้นครอบคลุมสามดานหลักๆ  คือ  บริการสังคม  เชน การศึกษา  ท่ีประเทศไทยมีการ
กําหนดข้ันตํ่า วาตองศึกษาในระดับมัธยมศึกษา   การรักษาพยาบาล ท่ีกําหนดใหทุกคนตองจาย 30 บาท   
และการประกนัสังคม ท่ีกําหนดใหพนักงาน และนายจาง ตองสมทบเงินเขากองทุน รอยละ 6  เปน
ตน   
 กฎหมายสงเสริมสวัสดิการสังคม   จําเปนตองมีบทบัญญัติท่ีสอดคลองกันระหวาง
แนวคิดทางนิติศาสตรและสังคมศาสตรในการสงเสริมสวัสดิการและสวัสดิภาพใหกับประชาชน
ทุกระดับไดอยางท่ัวถึง และใหทุกกลุมเขาถึงบริการข้ันพื้นฐานของรัฐได    กฎหมายสงเสริม
สวัสดิการสังคม  จัดวาเปนสวนหน่ึงของการบริการสาธารณะ     จึงไดนํา ทฤษฎีนิติศาสตรเชิง
สังคมวิทยา มาเปนแนวทางในการตรากฎหมายสวัสดิการสังคม  โดยทฤษฎีนี้เช่ือวา “สิทธิ” อยูท่ี  
“ผลประโยชน”  และกฎหมายเปนเพียงกลไกท่ีมีหนาท่ีทําใหบรรลุวัตถุประสงค  และเนนวาตนเหตุ
สําคัญของกฎหมายอยูท่ีการเปนเครื่องมือเพ่ือสนองตอบความตองการของสังคม  วัตถุประสงคของ
กฎหมายอยูท่ีการปกปองหรือขยายการปกปองผลประโยชนของสังคม    และนอกจากน้ี  รัฐควรยึด
หลักบริการสาธารณะเพ่ือใหสวัสดิการตาง ๆ  อํานวยประโยชนอยางดีท่ีสุด  คือ หลักความเสมอ
ภาค  หลักความตอเนื่อง และหลักของการปรับปรุงเปล่ียนแปลงได   จากแนวคิดสวัสดิการสังคม
ดังกลาว  รัฐไดมีการตรา พระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม  พ.ศ. 2546   เพื่อท่ีเปน
กฎหมาย    แมแบบในการสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม   แตการตรากฎหมายดังกลาวนี้ ยังไมได
ครอบคลุมและสงเสริมประชาชนทุกคนไดอยางท่ัวถึง และจริงจัง ท่ีเปนรูปธรรม   โดยเฉพาะใน
กลุมผูดอยโอกาส   และกฎหมายท่ีเกี่ยวของ   ไดแก   พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพ   
พระราชบัญญัติประกันสังคม  พระราชบัญญัติสาธารณสุข    ดังจะเห็นไดจาก กรณีตัวอยาง กลุม
ผูดอยโอกาส  คนเก็บของเกาจากขยะขาย ในแตละดานดังนี้    
 
 4.1.1  ดานสวัสดิการการรักษาพยาบาล     
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 4.1.1.1  ผูดอยโอกาสตองไดรับการรักษาพยาบาลท่ีเทาเทียมกับบุคคลอ่ืน 
 ตามนโยบาย และกฎหมายดานสวัสดิการรักษาพยาบาลของไทยน้ัน การใหบริการ 
สวัสดิการสังคมดานสุขภาพอนามัยสําหรับประชาชน ถือเปนสิทธิของประชาชนท่ีจะไดรับการ
บริการรักษาพยาบาลท่ีไดมาตรฐาน อยางท่ัวถึง โดยมีประสิทธิภาพ  ผูยากไรจะตองไดรับบริการ
โดยไมเสียคาใชจาย ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  มาตรา 52 และ
โดยถือเปนหนาท่ีของรัฐท่ีตองใหบริการดังกลาวตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 80 รัฐตองสงเคราะหคนชรา  
ผูยากไร ผูพิการหรือทุพพลภาพและผูดอยโอกาส ใหมีคุณภาพชีวิตท่ีดแีละพ่ึงตนเองได  ซ่ึงจากการ
สัมภาษณจะเห็นไดวา  กลุมอาชีพอิสระท่ีประกอบอาชีพเก็บของเกาจากขยะขาย ไมมีบัตร 30 บาท 
ในการเขารักษาพยาบาล  สวนหนึ่งมาจากการยายถ่ินฐานมาจากตางจงัหวัด และมาเชาบานอยู  หรือ
มาสรางบานท่ีพักท่ีมีลักษณะเปนเพิงอยูตามแหลงชุมชน ท่ีไมมีเลขที่บาน ท่ีไมสามารถขอบัตร 30 บาท
รักษาโรคได  และนอกจากนี้ไมสามารถเขาถึงระบบประกันสังคมได  เนื่องจากตองสมทบเงินเขา
กองทุน ท่ีกลุมผูดอยโอกาสไมมีเงินสมทบเขากองทุนทําใหกลุมผูดอยโอกาสไมไดรับการบริการ
ทางสาธารณสุข และการรักษาพยาบาล ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 82 รัฐตองจัดและสงเสริมการ       
สาธารณสุขใหประชาชนไดรับบริการท่ีไดมาตรฐานและมีประสิทธิภาพอยางท่ัวถึง    และจากการ
ท่ีมีรายไดไมแนนอน เปนการขาดหลักประกันรายไดจากรัฐบาล  รายไดไมมีการกระจายไปทกุกลุม 
ทุกอาชีพ ในกลุมผูดอยโอกาส ตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว ตามาตรา 83 รัฐตองดําเนนิการใหมีการ
กระจายรายไดอยางเปนธรรม  และมาตรา 86  รัฐตองสงเสริมใหประชากรวัยทํางานมีงานทํา คุมครอง
แรงงานโดยเฉพาะแรงงานเด็กและแรงงานหญิง จัดระบบแรงงานสัมพันธ การประกันสังคม 
รวมท้ังคาตอบแทนแรงงานใหเปนธรรม  จะเห็นไดวา กลุมผูดอยโอกาส ยังไมไดรับการสงเสริม
สวัสดิการและสวัสดิภาพในดานการรักษาพยาบาล การสงเสริมสุขภาพและอนามัย และรายไดท่ี
แนนอน  ท่ีไมเปนธรรม  ท่ีกลุมเหลานี้ควรไดรับบริการทางสาธารณสุข รายได และใหมีคุณภาพ
ชีวิตท่ีดีอยางเทาเทียมกนักับประชาชนทุกคน  
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 4.1.1.2  การไดรับการรักษาพยาบาลตามหลักประกันสุขภาพ โครงการ 30 บาท 
ตามพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ  พ.ศ. 2545  เพื่อจัดระบบการ

ใหบริการสาธารณสุขท่ีจําเปนตอสุขภาพและการดํารงชีวิตใหมีการรักษาพยาบาลท่ีมีมาตรฐานและ
ใหประชาชนชาวไทยมีสิทธิไดรับการบริการสาธารณสุขท่ีมีมาตรฐานดวยกันทุกคน ตามนโยบาย
หลักประกันสุขภาพ 30  บาท รักษาทุกโรค ของรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร   จะเห็นไดวา 
ประเทศไทย ไดมีการจัดสวัสดิการครอบคลุมการรักษาพยาบาลข้ันพื้นฐานแกคนไทยทุกคน     
 แตตามพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ  พ.ศ. 2545  ท่ีกําหนดใหคนไทย
ไดรับการรักษาในสถานพยาบาลประจําตามท่ีกําหนดในบัตรประกันสุขภาพถวนหนา ซ่ึงโดยสวน
ใหญแลวจะระบุช่ือสถานพยาบาลประจําใกลบานพักหรือท่ีอยูตามทะเบียนบาน  โดยจาย
คาธรรมเนียมเขารับบริการคร้ังละ 30 บาท การท่ีไดมีการระบุสถานพยาบาลประจําไว ทําให ผูท่ี
ทํางานอิสระไมมีท่ีอยูแนนอนลําบากท่ีจะเขารับการรักษาพยาบาลที่จายเงินเพียง 30 บาท 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในกลุมผูดอยโอกาสกลุมอาชีพอิสระ ท่ีมีท่ีพักไมแนนอน และมักทํางานหางจาก
ถ่ินท่ีอยูท่ีระบุไวในทะเบียนบาน โดยเฉพาะอยางยิ่ง ผูดอยโอกาสกลุมอาชีพอิสระเก็บของเกาจาก
ขยะขาย ท่ีสวนใหญหรือเกือบท้ังหมดเปนคนในชนบทแตตองเขามาทํางานในเมือง และมีท่ีพักพิง
ไมตรงกับท่ีอยูตามทะเบียนบาน    บางคนไมมีแมแตบัตรประชาชน    ดังนั้นจึงยากท่ีจะเขารับการ
รักษาพยาบาลโดยเสียคาธรรมเนียม 30 บาท ตามท่ีไดระบุไวในบัตรประกันสุขภาพถวนหนา และ
เม่ือเกิดเจ็บปวยท่ัวไปที่มิใชอุบัติเหตุ และตองการเขารับการรักษาพยาบาล     จากสถานพยาบาลที่
อยูใกลๆ  ก็มักจะไดรับการปฎิเสธ หรือไดรับการปฏิบัติท่ีไมเสมอภาพเม่ือเทียบกับผูท่ีเขารับการ
รักษาในสถานพยาบาลท่ีตรงกับท่ีสถานพยาบาลประจําตามท่ีกําหนดในบัตรประกันสุขภาพถวน
หนา      ในขณะท่ีของประเทศเกาหลีใต   มีโปรแกรมประกันสุขภาพสําหรับผูประกอบอาชีพอิสระ 
(Self Employed)   หรือไมไดอยูในระบบการจางงานท่ัวไป ผลประโยชน   ท่ีมีลักษณะเปนกองทุน  
ประกอบดวยผูประกันตนของกองทุนประกันสุขภาพของกลุมผูมีรายไดนอยท่ีไมสามารถจายคา
ประกันได  จะไดรับการชวยเหลือจากรัฐโดยการจัดหาบริการทางการแพทยให  ประกันสุขภาพ
สําหรับผูท่ีประกอบอาชีพอิสระ หรือไมไดอยูในระบบการจางงานท่ัวไป  โดยไดรับสิทธิดานการ
บริการทางการแพทย  การใหคําปรึกษา  และความรูเกี่ยวกับการดูแลสุขภาพ  และสิทธิประโยชนท่ี
เปนตัวเงินสําหรับการดูแลรักษา   โดยการสมทบ  ในกลุมท่ีมีรายไดนอย  จะมีแหลงเงินทุนของกองทุน
กลุมผูมีรายไดนอยมาจากรัฐบาล 80%  และอีก 20%  มาจากรัฐบาลทองถ่ิน    และกลุมท่ีมีรายได
แบบจางงานตนเอง  การจายเงินใหกับกองทุนมากนอยข้ึนอยูกับรายไดของครัวเรือน อสังหาริมทรัพยท่ี
มี และขนาดของครอบครัว โดยท่ีรัฐบาลจายเขากองทุน รอยละ 30-40  ซ่ึงเปนธรรมใหผูมีรายได
นอยท่ีดอยโอกาสไดรับบริการทางการแพทย โดยไมตองเสียคาใชจาย   
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 4.1.2  การไดรับการคุมครองสวัสดิการตามหลักประกันสังคม ท่ีตองจายเงินเขากองทุน 
 ภายใตพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 เปนการกําหนดสําหรับผูท่ีมีรายไดและ
มีการสงเงินสมทบเขากองทุน  ท่ีเรียกวาผูประกันตน  โดยกําหนดใหผูประกันตน รัฐบาล นายจาง 
จะตองจายเงินสมทบเขากองทุนฝายละเทาๆ กัน เพื่อท่ีจะใหมีการคุมครองในดาน การเจ็บปวย  
ประสบอันตราย  ทุพพลภาพ หรือตาย อันมิใชเนื่องจากการทํางาน  รวมถึง คลอดบุตร ตาย ชราภาพ
และการวางงาน  สําหรับสถานประกอบการท่ีมีลูกจาง 1  คนข้ึนไป และต้ังแตป พ.ศ. 2549  เปนตน
ไป ไดมีการกาํหนดใหผูมีรายไดและมีงานทําอาชีพอิสระหลากหลายสาขา ท่ีมีอายุระหวาง 15-60 ป 
สามารถสมัครเขาสูระบบประกันสังคมไดโดยสมัครใจ และสงเงินสมทบอัตราเดียวกันเทากนัหมด
ทุกสาขาอาชีพ ไดแก คนงานตัดออย กรีดยาง เกีย่วขาว แรงงานกิจการประมง ไดแก ตังเกเรือ คน
คัดแยกปลา คนขับแท็กซ่ี สามลอ หรือตุกตุก จักรยานยนต จักรยานสามลอ ส่ีลอเล็ก คนขายของท้ัง
ท่ีหาบเร แผงลอย หรือรานขายของชําตางๆ ชางเสริมสวย ชางตัดผม ชางซอมรองเทา ซอมนาฬิกา 
และผูประกอบอาชีพอิสระไมมีนายจางหรือฟรีแลนด คือ ทนายความ สถาปนิก วิศวกร ทันตแพทย 
หรือแพทย เปนตน  
 แตจากการสัมภาษณผูดอยโอกาส  กลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย  จะเห็น
ไดวา ไมไดรับการคุมครองความม่ันคงในการดํารงชีพตามหลักประกันสังคม โดยการเขากองทุน
ประกันสังคมได  เนื่องจาก   พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ. 2533 แกไขเพิ่มเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 
2537  และฉบับท่ี 3 พ.ศ. 2542  เปนการจัดบริการสังคมท่ีตองมีการสมทบเงินเขากองทุน ท่ีเปน
ปญหาสําหรับกลุมผูดอยโอกาส ท่ีประกอบอาชีพอิสระ โดยท่ีไมสามารถมีเงินรายไดท่ีเพียงพอท่ีจะ
สมทบเงินเขากองทุนได ถึงแมวาจะมีการขยายใหสําหรับผูประกอบอาชีพอิสระ  โดยมีการสมทบ
เงินแบบอัตราเดียว  ซ่ึงการขยายกลุมผูเขาประกันสังคมดังกลาว ยังขยายไปไมถึงกลุมผูดอยโอกาส
ท่ีมีรายไดไมแนนอน  ในขณะประเทศเกาหลีใต  ระบบประกันสังคมอยูภายใตระบบประกันสังคม
แหงชาติ  (National Social Insurance System)  สําหรับพนักงานลูกจางท่ีเขาระบบประกันสังคม  
โดยพนักงานจะไดรับเงินบํานาญเม่ือชรา  ไมสามารถทํางานได  และตาย  กลุมท่ีเขาประกันสังคม 
มีอายุ 18-59 ป  พนักงานลูกจางสมทบเงิน  ในอัตรารอยละ 4.5  และเจาของกิจการรอยละ 4.5   เทาๆ  กัน  
โดยบทบัญญัติในการคุมครองมีความแตกตางกันในกลุมพนักงานบริษัท  ทหาร  ครูเอกชน  ชาวนา  
ชาวประมง  และผูประกอบอาชีพอิสระ และ กรณีรักษาพยาบาล   เปนโครงการการรักษาทาง
การแพทย  ท่ีมีการจายเงินสมทบ 1-4%  ของเงินเดือนเขากองทุน จํานวนเงินท่ีจายประมาณ 1.64%  
รวมท้ังของพนักงานและนายจาง และรัฐบาลสมทบอีกสวนหนึ่ง    กรณีการรักษาพยาบาล จะข้ึนกับ 
ระบบการประกันการรักษาพยาบาล (Medical insurance system)    ดําเนินการภายใต   The Medical 
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Insurance Act    ท่ีครอบคลุมประชากรทั้งหมด    ยกเวนผูท่ีมีรายไดต่ําท่ีไมสามารถจายคาประกันได    
และสําหรับกลุมผูดอยโอกาส ท่ีมีรายไดนอย  รัฐบาลไดมีโครงการชวยเหลือทางการแพทย ท่ีเปน
การชวยเหลือผูท่ีมีรายไดนอยท่ีตองการความชวยเหลือ  และท่ีไมสามารถสมทบเงินเขาโครงการ
การประกันการรักษาพยาบาลได  โครงการนี้ เปนกองทุนของรัฐบาล  ท่ีจัดเตรียมสําหรับผูยากจน  
แยกเปน 2  กลุม คือ กลุมท่ีตองการความชวยเหลือทางการพยาบาล  และกลุมท่ีสอง เปนการ
ชวยเหลือท่ีใหมีการชวยเหลือตนเองได      และประเทศฟลิปปนส  ท่ีกลุมผูดอยโอกาสหรือกลุมท่ี
สังคมตองเก้ือกูลนั้น     กฎหมายกําหนดวาคาประกันในการใหบริการดังกลาว เปนเงินสนับสนุน
จากรัฐบาลทองถ่ินในการจายเบ้ียประกันใหแกผูยากไร   กลุมผูดอยโอกาสหรือกลุมท่ีสังคมตอง
เกื้อกูล จึงเปนผลประโยชนอยางมากท่ีผูดอยโอกาสไดเขาถึงบริการดานสัวสดิการสังคมของรัฐ  
และตามบทบัญญัติการจายเบ้ียประกัน ไดเพิ่มบทลงโทษสําหรับ ผูท่ีไมชําระเบ้ียประกัน มีโทษ
ปรับ  สําหรับผูประกอบอาชีพอิสระ ท่ีไมไดจายเบ้ียประกัน  มีบทลงโทษดวยการปรับเงินไมนอย
กวา 500 เปโซ  แตไมเกิน 1,000  เปโซ 
 
 4.1.3  ดานสวัสดิภาพในดานความปลอดภัยและสุขภาพอนามัย  
 จากการศึกษากฎหมายท่ีเกี่ยวของของไทย   พบวา ยังไมมีบทบัญญัติในดานความ
ปลอดภัยและสุขภาพอนามัยสําหรับผูดอยโอกาสโดยตรง    เชนเดียวกับกลุมแรงงานในระบบท่ี
ไดรับการคุมครองดานสุขภาพอนามัยและความปลอดภัยในการทํางาน  ดังปรากฎในเร่ืองโรคซ่ึงเกิดข้ึน
เกี่ยวเน่ืองกับการทํางาน ตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 103  พ.ศ. 2515   และกําหนดสวัสดิการ
เกี่ยวกับสุขภาพอนามัยสําหรับลูกจาง   และความปลอดภัยในการทํางานของลูกจาง  พ.ศ. 2528 ท่ี
ไดใหความหมายของความปลอดภัยในการทํางาน  หมายถึง สภาพการทํางานซ่ึงปลอดจากเหตุอัน
จะทําใหเกิดอุบัติเหตุ  การประสบอันตราย โรค  การเจ็บปวย  หรือความเดือดรอน รําคาญ  
เนื่องจากการทํางานหรือเกี่ยวกับการทํางาน   และเม่ือเทียบกับประเทศเกาหลีใต  ก็ยังไมมีการ
คุมครองสุขภาพและความปลอดภัย  แตมีโครงการสงเสริมและปองกันท้ังในสวนกลาง และสวน
ทองถ่ิน   โครงการสงเสริมสุขภาพฟน และโภชนาการ  และการปองกันโรคในกลุมผูใหญท่ีดอย
โอกาส จากโรคเร้ือรังตามกฎหมายสงเสริมสุขภาพแหงชาติ  1995  ท่ีเปนการชวยเหลือประชาชน
ในการดูแลตนเองใหมีสุขภาพดีข้ึน     แตในประเทศไทย ไดมีกฎหมายท่ีเปนการสงเสริมให
ประชาชนตองไดรับการคุมครองทางดานสุขภาพอนามัยจากขยะมีพิษ   คือ 
 4.1.3.1  ความรับผิดของผูท้ิงขยะมูลฝอยติดเชื้อ  ตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข 
พ.ศ. 2535  
 ตามกฎกระทรวงวาดวยการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือ พ.ศ. 2545  ก็ไดมีบทบัญญัติท่ีเกี่ยวของ
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กับการการเก็บ การขน  และการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือ ท่ีตองมีการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือ ตามเกณฑ
มาตรฐานท่ีไมเปนอันตรายตอสุขภาพของประชาชนได ตองมีการควบคุมการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือเพื่อ
ประโยชนในการคุมครองสุขภาพของประชาชน และเพื่อประโยชนแกผูประกอบกิจการดานสุขภาพ
อนามัย รวมท้ังเพื่อจัดระเบียบการประกอบอาชีพท่ีเกี่ยวกับการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือ จึงไดมีการ
กําหนดคาธรรมเนียมและคาปรับ  ซ่ึงตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 กําหนดให 
ราชการสวนทองถ่ินสามารถเก็บคาธรรมเนียมไดใน 3 กรณี คือ  คาธรรมเนียมการใหบริการในการ
เก็บ และขนส่ิงปฏิกูลมูลฝอย (2) คาธรรมเนียมในการออกใบอนุญาต และ (3) คาธรรมเนียมในการ
ออกหนังสือรับรองการแจง กรณีท่ีผูมีหนาท่ีตองเสียคาธรรมเนียม คางชําระคาธรรมเนียมติดตอกัน
เกินกวา 2  คร้ัง หมายถึงการไมชําระคาธรรมเนียมติดตอกันเปนคร้ังท่ี 3 เจาพนักงานทองถ่ินมี
อํานาจส่ังใหผูนั้นหยุดการดําเนินการไวไดจนกวาจะเสียคาธรรมเนียมและคาปรับจนครบจํานวน   
จะเห็นไดวา   ตาม   พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535  ไมมีบทบัญญัติท่ีครอบคลุมถึงผู
เก็บของเกาจากขยะขาย  ท่ีอาจไดรับอันตรายจากการขนส่ิงปฏิกูลท่ีเปนพิษไปทิ้งไวตามกองขยะ  
หรือกองท้ิงไวในท่ีรกรางท่ีมักพบเสมอ เชน การพบถังสารเคมีท้ิงไว  จนมีการร่ัวซึมออกมา  ท้ังนี้ 
ตามบทบัญญัติมีเพียงการเก็บคาธรรมเนียม และคาปรับจากการที่ไมเสียคาธรรมเนียมเทานั้น  แตยัง
ไมมีบทบัญญัติในการลงโทษผูท่ีท้ิงเศษซากมีพิษ และการชดเชยใหกับผูท่ีไดรับผลเสียหายท่ีเกิด
การเจ็บปวย จากการเก็บเศษซากมีพิษของบริษัท โรงงาน  นั้น  ซ่ึงท่ีผานมา ถาพบวาประชาชนเกิดการ
เจ็บปวยจากการไดรับสารพิษของโรงงานใดๆ   ตองฟองรองตามกฎหมายแพง ท่ีเรียกความรับผิดชอบ
ในคาใชจายในการรักษาพยาบาล ท่ีไมไดเปนการสงเสริม   สวัสดิภาพดานสุขภาพอนามัยของประชาชน
ใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ 
 4.1.3.2  ความรับผิดของผูท้ิงของเสียอันตราย  ตามรางพระราชบัญญัติสงเสริมการจัดการ
ของเสียอันตรายจากผลิตภัณฑท่ีใชแลว พ .ศ . …. 
 กําหนดใหผูผลิตตองรวมรับผิดชอบในการกําจัดมูลฝอย และผลิตภัณฑท่ีใชแลว เพื่อ
ประโยชนในการรักษาส่ิงแวดลอม และปองกันความเสียหายหรืออันตรายแกรางกายสุขภาพอนามัย
หรือทรัพยสินของบุคคลอ่ืน รวมท้ังทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอม  จากการ  ร่ัวไหลหรือแพร
กระจายของเสียอันตรายในผลิตภัณฑท่ีใชแลว   ท่ีตองมีความรับผิดทางแพง  เม่ือทําใหเกิดการร่ัวไหล
หรือแพรกระจายของมลพิษอันเปนเหตุใหผูอื่นไดรับอันตรายแกชีวิต รางกาย  สุขภาพอนามัย มี
หนาท่ีตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนหรือคาเสียหายเพื่อการนั้น   ตามบทบัญญัติดังกลาวนี้ 
เปนการรวมถึงคาใชจายในการดูแลสุขภาพของกลุมเก็บขยะได  ในกรณีท่ียังมีผลิตภัณฑท่ีใชแลวท่ี
จะกอใหเกิดของเสียอันตรายอยูในกองขยะ หรือการท้ิงอยูบริเวณตางๆ  ท่ีเปนท่ีสาธารณะ 
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 4.1.4 สวัสดิการดานหลักประกันรายได 
 ในประเทศตาง ๆ  ไมมีกฎหมายท่ีมีการบัญญัติหลักประกันรายได สําหรับผูดอยโอกาส
ไวโดยตรง   แตมีการกําหนดอัตราคาจางข้ันตํ่าของแรงงานในระบบ   ดังเชน  ในประเทศไทย          
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541  ท่ีเปนการกําหนดใหเฉพาะการจางงานท่ีมีลักษณะเปน
นายจางและลูกจาง  และท่ีมีการตกลงกันจายเปนคาตอบแทนในการทํางานตามสัญญาจางสําหรับ
ระยะเวลาการทํางานปกติเปนรายช่ัวโมง รายวัน รายสัปดาห รายเดือน หรือระยะเวลาอ่ืน หรือจาย
ใหโดยคํานวณตามผลงานท่ีลูกจางทําไดในเวลาทํางานปกติของวันทํางาน   ดังนั้นจะเห็นไดวา ตาม
บทบัญญัติดังกลาวไมไดกําหนดอัตราคาจางในกลุมประกอบอาชีพอิสะอ่ืนๆ  ไว  เชน กลุมเก็บของ
เกาจากขยะขาย   เนื่องมาจาก กลุมบุคคลนี้จัดเปนกลุมแรงงานนอกระบบท่ีดอยโอกาส   และโดย
สภาพอาชีพเก็บของเกาจากขยะขาย  มิใชอาชีพรับจางท่ีจะไดรับการคุมครองตามพระราชบัญญัติ
คุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541  แตเปนอาชีพการคาประเภทหนึ่ง โดยตัวสินคาท่ีนํามาขายไดมาจาก
การเก็บจากถังขยะ หรือสถานท่ีๆท้ิงขยะ แลวนําออกขายในราคาที่กําหนดโดยผูรับซ้ือ ซ่ึงในกรณี
การขายหากผูรับซ้ือใหราคาตํ่า ก็อาจไมขายใหก็ได แลวนําไปขายใหผูรับซ้ือรายอ่ืนๆ ตอไป     
นอกจากนี้ ตามกฎหมายของไทย  ยังไมมีกฎหมายการกําหนดอัตราคาจางข้ันตํ่าโดยเฉพาะ   
เชนเดียวกับประเทศอ่ืนอยาง  เกาหลีใต  ก็ไดมีการกําหนดอัตราคาจางข้ันต่ํา เปนไปตามกฎหมาย  
Minimum  Wage  Act   of 1986  ภายใตกฎหมาย Labour  Standards Act    แกไข 1998  ท่ีมีบทบัญญัติ
เกี่ยวกับการจางและอัตราคาจาง โดยการปรับอัตราคาจางข้ันตํ่ามีการปรับปตอป   โดยการกําหนด
อัตราคาจางข้ันตํ่า เปนไปตามคาใชจายในชีวิตประจําวัน  คาจางตามประเภทของแรงงาน และผลิตภาพ
ของงาน  (มาตรา 4 วรรค 1 และ 2  และมาตรา 8 วรรค 1)  และรวมท้ังประเทศฟลิปปนสดวย    ท่ี
การประกาศอัตราคาจางข้ันตํ่า เปนไปตามกฎหมาย อัตราคาจางแหงชาติภายใต กฎหมาย Republic  
Act  No. 6727    ท่ีอัตราคาจางข้ันตํ่าครอบคลุมท้ังเกษตรกร และท่ีไมใชเกษตรกร และแรงงานใน
ทุกภาค  และกําหนดอัตราคาจางข้ันต่ําในแตละภาคธุรกิจแตกตางกัน เชน  อัตราคาจางข้ันต่ํา
สําหรับภาคเอกชน ท้ังเกษตรกรและมิใชเกษตรกรควรมีการเพ่ิมข้ึนเปน 25.00  เปโซ/วัน    และ
โรงงานเกษตรกรรมท่ีอยูนอกรัฐท่ีลงทุน  ท่ีมีรายไดนอยกวา  5 ลานเปโซ  ท่ีมีอัตราคาจาง 20.00  เป
โซ   แรงงานลูกจางอุตสาหกรรมหัตถกรรม   ธุรกิจ  โรงงานอุตสาหกรรม  ธุรกิจบริการ  คาขายท่ีมี
แรงงานไมเกิน 10 คน  และธุรกิจท่ีมีเงินลงทุนท่ีไมเกิน 5 แสน เปโซ  และมีพนักงานไมเกินกวา 20  
คน  ท่ีอยูในเขตรัฐสงเสริมการลงทุน  ท่ีมีอัตราคาจาง 15.00  เปโซ  โดยอัตราคาจางข้ันตํ่านี้ ไมรวม
ผูชวยเหลืองานบานและงานบริการในบาน  เชน คนขับรถ  ธุรกิจบริการคาขายท่ีจางงานไมเกิน 10 คน  
เปนตน   จะเห็นไดวาในแตละประเทศ ยังไมมีบทบทบัญญัติในเร่ืองการประกันรายได สําหรับกลุม
ผูดอยโอกาสที่ยากจนไวโดยตรง 
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 แตท้ังนี้ในแตละประเทศ ไดมีบทบัญญัติท่ีใหความชวยเหลือแกผูดอยโอกาส  ในกรณีท่ี
มีรายไดต่ํากวาเสนฐานความยากจน  ดังน้ี 
 ประเทศไทย มีกรมประชาสงเคราะหใหความชวยเหลือ โดยการสงเคราะหครอบครัวผู
มีรายไดนอย สําหรับครอบครัวท่ีประสบปญหาความเดือดรอน กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ จะ
พิจารณาใหการสงเคราะห ครอบครัว ๆ ละไมเกิน 2,000 บาท ติดตอกันไมเกิน 3 คร้ัง เพื่อเปนทุน
ประกอบอาชีพ หรือ คาใชจายในการครองชีพ รวมท้ังใหคําแนะนําปรึกษา และใหบริการแก    
ครอบครัวผูมีรายไดนอย ในแหลงชุมชนตาง ๆ โดยการจัดหนวยสงเคราะหครอบครัวเคล่ือนท่ี จะ
เห็นไดวา การชวยเหลือนี้เปนการชวยเหลือเปนคร้ังคราวเทานั้นท่ีเปนการแกปญหามากกวาการ
ปองกัน  และตามระเบียบกรมประชาสงเคราะหวาดวยการสงเคราะหครอบครัวผูมีรายไดนอยและ 
ผูไรท่ีพึ่ง พ.ศ. 2529  เปนการสงเคราะหครอบครัวผูมีรายไดนอยท่ีประสบความเดือดรอน                   
สอดคลองกับสถานการณปจจุบัน และเพื่อใหการสงเคราะหท่ัวถึงยิ่งข้ึน กรมประชาสงเคราะหจึง
ไดวางระเบียบไว เฉพาะ “ครอบครัวท่ีประสบความเดือดรอน”  และ“ผูไรท่ีพึ่ง”  โดยการไดรับการ
สงเคราะหจะเปนการชวยเหลือดานการเงินหรือส่ิงของไมเกินวงเงินคร้ังละ 1,000 บาท หรือตามท่ี
กระทรวงการคลังอนุมัติเพิ่มวงเงินชวยเหลือในภายหลังและจะชวยติดตอกันไดไมเกิน 3 คร้ังตอ
ครอบครัว   ในดานคาเคร่ืองอุปโภคบริโภค และหรือคาใชจายในการครองชีพตามความจําเปน   คา
รักษาพยาบาล  เชน คายา คาอุปกรณการรักษา คาอาหารที่โรงพยาบาล  หรือสถานพยาบาลของทาง
ราชการส่ัง และรวมถึงคาพาหนะ คาอาหารระหวางการติดตอรักษาพยาบาล  ท่ีเปนการชวยเหลือ
มากกวาการปองกัน   
 ในขณะท่ีประเทศเกาหลีใต   ไดออกกฎหมายสําหรับผูดอยโอกาสท่ีมีรายไดต่ํากวา
มาตรฐานข้ันตํ่าในการดํารงชีพ  ท่ีเปนการใชระบบการชวยเหลือประชาชน (Public Assistance)  
โดยรัฐบาล     คือ The National Basic Livelihood Security  Act  1999 ท่ีเปนกฎมายคุมครองกลุมท่ี
มีรายไดต่ํา ท่ีมีการบัญญัติถึงคาครองชีพข้ันตํ่าในแตละป  และโครงการตาง ๆ  ท่ีเปนการประกันถึง
มาตรฐานชีวิตความเปนอยูสําหรับบุคคลท่ีหาเล้ียงชีพตนเองไดเพียงเล็กนอย  ท่ีมีรายไดต่ํากวา
มาตรฐานท่ีกําหนด   โดยผูขอความชวยเหลือ จะไดรับเงินชวยเหลือในการจายคาอาหาร การเขา
เรียนฟรี  คารักษาพยาบาลที่เกิดจากอุบัติเหตุหรือท่ีปวยเปนโรคไมสบาย   และท้ังนี้ ผูขอความ
ชวยเหลือจะตองมาข้ึนทะเบียน และรัฐบาลจะทําการตรวจสอบวามีรายไดต่ํากวามาตรฐานท่ี
กําหนด  และนอกจากน้ี ยังมีการจัดต้ังกองทุนประกันสุขภาพที่มีลักษณะเปนกองทุนยอย  โดย
กองทุนสําหรับผูดอยโอกาสที่มีความยากจน รายไดต่ํากวาเสนความยากจน   กองทุนนี้ รัฐบาลจะ
จัดสรรให รอยละ 80  และหนวยงานทองถ่ินจัดสรรให รอยละ 20  
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 ประเทศอินเดีย  การชวยเหลือท่ีเปนการสงเคราะหสําหรับผูมีรายไดนอยเปนการ
ปองกัน  และสรางหลักประกันการมีรายไดเพียงพอ  โดยท่ีมีการออกกฎหมายในการชวยเหลือ
สําหรับผูยากจนท่ีดอยโอกาสโดยตรง   ท่ีมีการกระจายสินคาอุปโภคบริโภคในราคาถูกให  ถึงแมวา 
จะไมไดเปนการสรางหลักประกันรายได แตเปนการชวยเหลือใหมีรายไดท่ีเพียงพอกับการ
ดํารงชีวิต  โดยใหมีการขึ้นทะเบียนคนยากจนท่ีตองการความชวยเหลือ  โดยรัฐบาลกลางอินเดียจะ
มีการกําหนดรานคาราคายุติธรรมขายของราคาถูกใหกับคนถือบัตรใหซ้ือขาวไดในราคาพิเศษ อีก
กลุมหนึ่ง จะไดซ้ือน้ําตาล กาซในการหุงตม  ท่ีเปนหลักประกันไดวามีขาวกินแนนอน    จะเห็นได
วา รูปแบบการใหความชวยเหลือ หรือการสงเคราะหสําหรับผูดอยโอกาสทั้งของไทยและ
ตางประเทศ  ไดนําแนวคิดเครือขายการคุมครองทางสังคมมาใชท่ีหลากหลาย  เชน     การใหความ
ชวยเหลือเปนเงินสดตามความจําเปน อยาง การใหเงินสงเคราะหของประเทศไทย   การกําหนด
สวนลดราคาอาหาร  เชน กฎหมายของประเทศอินเดีย    การยกเวนคาบริการ หรือคาธรรมเนียมใน
การรักษาพยาบาล  หรือการเขาเรียน  เชน กฎหมายการชวยเหลือสาธารณะของประเทศเกาหลีใต   
ส่ิงเหลานี้ เปนการชวยเหลือท่ีเปนหลักประกันรายไดท่ีใหมีเงินเพียงพอแกการดํารงชีพ  
 
 
 
 
4.2  แนวทางการพัฒนากฎหมายเก่ียวกับการจัดสวัสดิการและสงเสริมสวัสดิภาพสําหรับ                  

ผูดอยโอกาสผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย 
 
 จากการศึกษาสภาพและปญหาของผูดอยโอกาส  ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจาก
ขยะขาย   จากงานวิจัยตาง ๆ  และจากการสํารวจกรณีศึกษาผูดอยโอกาส  ผูประกอบอาชีพอิสระ
เก็บของเกาจากขยะขาย ชุมชนออนนุช จะเห็นไดวา ผูดอยโอกาส  ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของ
เกาจากขยะขาย  ยังมีปญหา คือ 

 1)  การรักษาพยาบาล ท่ีไมสามารถเขาถึงบริการได  ท้ังในระบบประกันสังคม  ท่ีตองมี
การสมทบเงินเขากองทุน  และการเขาระบบประกันสุขภาพ 30  บาทรักษาทุกโรคได  เนื่องจากการ
เขาระบบประกันสุขภาพ ตองมีการแจงท่ีอยูท่ีชัดเจน  ซ่ึงกลุมผูดอยโอกาสสวนใหญยายภูมิลําเนา
มาจากตางจังหวัด  ถาจะเขาระบบประกันสุขภาพได ตองกลับไปอยูบานท่ีตางจังหวัด  ซ่ึงก็ไม
สามารถทําได เนื่องจากในบานถ่ินท่ีอยู ไมมีงานใหทํา  และไมสามารถหาเงินเล้ียงชีพได การท่ีเขา
มากรุงเทพมหานคร และเก็บของเกาจากขยะขาย ถึงแมวารายไดจะไมเพียงพอ  แตก็ยังสามารถเล้ียง
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ชีพตนเองไดบาง     จึงทําใหกลุมผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขายมัก
ไมไดรับสวัสดิการของรัฐเทาท่ีควรจะไดรับ      

 2)  นอกจากนีย้ังไมไดรับการคุมครองสวัสดิภาพในความปลอดภัย  และสุขภาพอนามัย 
เนื่องจากชีวิตความเปนอยู จากการที่อยูอาศัยในแหลงท่ีมีขยะทับถมกนั   การเก็บขยะดังกลาวนี้  จะ
มีสารพิษปนเปอนอยูมาก  เชน  สารพิษจากตะกัว่ สารแคชเม่ียม และสารอ่ืนๆท่ีอยูในซาก ผลิตภัณฑ
เคร่ืองใชไฟฟาและอิเลคทรอนิกส ท่ีหมดสภาพการใชงานที่กอใหเกิดอันตรายตอชีวิตได  แมสารพษิ
นั้นจะมีเพยีงเล็กนอยแตจากการไดรับพษิสะสมกันเปนเวลานานๆ จะเปนอันตรายอยางยิ่งในอนาคต
และ กลุมผูดอยโอกาสนี้ก็ไมไดรับทราบถึงอันตราย หรือหากทราบก็ไมอาจหลีกเล่ียงไดเนื่องจาก
ความจําเปนในชีวิตโดยท่ีไมมีหนวยงานของรัฐท่ีจะจัดการวางแผนใหคําแนะนํา เพื่อคุมครองสวัสดิภาพ
ในดานความปลอดภัยและสุขภาพอนามยั    

 3)  ปญหาดานรายได  จากการเขาไปในสภาพพ้ืนท่ีกองขยะออนนุช และการสัมภาษณ  
ไมพบผูสูงอายุ และโดยท่ีผูท่ีทํางานเกี่ยวของกับกองขยะตางก็ยืนยันวามีความเคยชินกับการทํางาน     
ไมมีผูใหคําแนะนําการระวังสารพิษ     และนอกจากนี้ ผูดอยโอกาสผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของ
เกาจากขยะขายยังมีรายไดท่ีไมเพียงพอตอการยังชีพ  เนื่องจากการขายของเกาตอช้ินท่ีมีราคาท่ีไม
แนนอน  ถูกเอารัดเอาเปรียบจากเจาของรานท่ีรับซ้ือของเกา  เนื่องจากไมมีกฎหมายท่ีคุมครอง
ผลประโยชนท่ีไดรับ   มีเพียงเงินคาสินคาท่ีเปนคาตอบแทนการทํางานท่ีคอนขางต่ําเทานั้น  ในทาง
กฎหมาย   ผูดอยโอกาสกลุมอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขายดังกลาวไมมีสถานภาพเปนแรงงาน
ในระบบและนอกระบบตามกฎหมายแรงงาน    ท้ังตามประกาศกฎกระทรวง วาดวยการคุมครองแรงงาน
ในงานที่รับไปทําท่ีบาน  ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ. 2533    ท่ีจะมีการขยายการ
คุมครองไปยังกลุมผูประกอบอาชีพอิสระ  เชน กลุมท่ีไมมีนายจางหรือจางตนเอง  คือ ทนายความ 
สถาปนิก วิศวกร ทันตแพทย หรือแพทย เปนตน   หรือกลุมแรงงานไทยท่ีประกอบอาชีพอิสระ
อ่ืนๆ   ท่ีมีรายได และยังไมไดรับความคุมครองจากระบบประกันสังคม เชน คนรับงาน ไปทําท่ี
บาน คนรับจางตามฤดูกาล ไดแก คนงานตัดออย กรีดยาง เกี่ยวขาว แรงงานกิจการประมง   ไดแก    
ตังเกเรือ   คนคัดแยกปลา คนขับแท็กซ่ี สามลอ หรือตุกตุก จักรยานยนต จักรยานสามลอ    ส่ีลอเล็ก 
คนขายของทั้งท่ีหาบเร แผงลอย หรือรานขายของชําตางๆ  ชางเสริมสวย  ชางตัดผม  ชางซอมรองเทา 
ซอมนาฬิกา   การท่ีกลุมผูดอยโอกาส  ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขายยังไมจัดวาเปน
กลุมผูใชแรงงาน    ผูเขียนเห็นวา ผูดอยโอกาส  ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย  ก็
เปนกลุมท่ีมีประโยชนตอสังคมอยางมาก  โดยเฉพาะการชวยในการรักษา  ส่ิงแวดลอม  ถึงแมวา 
คนท่ัวไปจะมองวาคนเก็บของเกาจากขยะขาย  เปนพวกกลุมท่ีวาเปนกลุมเรรอน ไมมีงานทําประจํา   
แตพวกเขาก็พยายามท่ีจะหารายได เพื่อการยังชีพของเขา  และการหารายไดของเขาเปนการ
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ชวยเหลือสังคมอยางมาก   ดังนั้นผูดอยโอกาส  กลุมอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขายนี้  ก็ควร
ไดรับการสงเสริมสวัสดิการและสวัสดิภาพเชนเดียวกับแรงงานรับจางท่ัวไป  จึงควรมีการ
กําหนดใหมีการจดทะเบียนการประกอบอาชีพใหกลุมคนเหลานี้จัดอยูในกลุมประกอบอาชีพอิสระ  
ท่ีจัดเปนแรงงานนอกระบบ  และไดรับการคุมครองดานสุขภาพอนามัย  และการรักษาพยาบาลฟรี 

 เม่ือไดวิเคราะหขอกฎหมายดังกลาวขางตน    ผูเขียนเห็นวาจําเปนท่ีตองมีการหามาตรการ
และแนวทางของกฎหมายสวัสดิการสังคมและคุมครองสวัสดิภาพท่ีเกี่ยวกับผูดอยโอกาส ผู
ประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย  เม่ือพิจารณาจากบทบัญญัติในกฎหมายของ
ตางประเทศแลว  ในประเทศเกาหลีใต  เปนภาคีของกติกาวาดวยสิทธิพลเมือง   และไดมีการ
กําหนด         กฎกติกาในการสงเสริมกลุมผูยากไร ท่ีถือวาเปนประชาชนท่ีตองไดรับการสงเสริม
ตามกฎกติกาวาดวยสิทธิมนุษยนชน   ซ่ึงประเทศไทยก็เขาเปนภาคีเชนกัน ถึงแมวาจะไมไดกําหนด
กฎกติกาในการสงเสริมกลุมผูยากไร ไวเหมือนสิทธิเด็ก    แตก็ไดมีกฎกติกาโดยท่ัวไปวาดวยเร่ือง
สิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม    ท่ีมีการกําหนดสิทธิการไดรับสวัสดิการและการประกัน
ดานสังคม การดูแลดานสุขภาพ  สิทธิในการไดรับมาตรฐานข้ันตํ่าในการดํารงชีพอยางพอเพียง  
สิทธิการไดรับมาตรฐานดานสุขภาพท่ีพอเพียง   ซ่ึงจากการสัมภาษณกลุมผูประกอบอาชีพอิสระ
เก็บของเกาจากขยะขาย   จะเห็นไดวา กลุมนี้ตองการสวัสดิการในการรักษาพยาบาล  การ
ประกันสังคม  การสงเสริมสุขภาพอนามัย  และการประกันรายได   ดังนั้น ผูเขียนเห็นวาควรมีการ
แกไขกฎหมายใหมีการขยายครอบคลุมใหถึงกลุมผูดอยโอกาสใหไดรับการบริการโดยอาจกําหนด
ระบุสําหรับกลุมผูดอยโอกาสไวโดยตรง ท้ังนี้กฎหมายท่ีมีอยูในขณะนี้ยังไมไปถึงอาชีพผูเก็บของ
เกาจากขยะขาย เชน ตามพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพ พ.ศ. 2545  ผูท่ีไดรับบัตรสุขภาพตอง
มีหลักแหลงท่ีอยูในทองถ่ินตามสถานท่ีตั้งของโรงพยาบาลท่ีกําหนด เชน ถาโรงพยาบาลอยูในเขต
จังหวัดสมุทรปราการ  บัตรประชาชนตองอยูในเขตทองถ่ินนั้นดวย  ซ่ึงสวนใหญผูประกอบอาชีพ
เก็บของเกาจากขยะขาย จะยายถ่ินมาจากตางจังหวัด และบัตรประจําตัวประชาชนก็อยูในทองถ่ิน
บานเกิดของตน  ซ่ึงก็คือการไดบัตรสุขภาพก็ตองกําหนดโรงพยาบาลที่อยูในทองถ่ินนั้นดวย   สวน
ตาม พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533  กําหนดไววาผูประกันตนตองจายเงินสมทบตามท่ี
กําหนด  ซ่ึงในกลุมนี้ไมอาจจายเงินสมทบได เนื่องจากมีรายไดไมเพียงพอ    และนอกจากนี้ ตาม
กฎหมายของไทย ยังไมมีกฎหมายหลักประกันรายไดสําหรับผูยากจนโดยตรง  ทําใหในกลุมนี้ไมมี
ความม่ันคงในรายได   ท้ังนี้ในประเทศเกาหลีไดใหความสําคัญกับกลุมผูยากไร ท่ีดอยโอกาส ท่ี
รัฐบาลไดมีการจัดต้ังกองทุนยอยข้ึน   และมีกฎหมายสําหรับผูยากไรโดยตรง  คือ  The National 
Basic Livelihood Security  Act  1999 ท่ีเปนกฎมายคุมครองกลุมท่ีมีรายไดต่ํา  และหลักการประกัน
สุขภาพ ใหรัฐบาลชวยเหลือรอยละ 80 และทองถ่ิน รอยละ 20 โดยผูท่ีมีรายไดต่ําไมตองจายเงิน
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สมทบ   และแนวทางของประเทศอินเดีย ท่ีมีกฎหมายท่ีเปนการประกันรายได  คือ การใหสิทธิในการ
ซ้ือสินคาในราคาถูกกวากลุมอ่ืน  ท่ีเปนการชวยลดรายจายใหเพียงพอกับรายไดท่ีไดรับ ตาม
มาตรฐานข้ันตํ่าของการดํารงชีพ   จากแนวทางดังกลาว ผูเขียนจึงมีแนวทางในการสงเสริมสวัสดิการ
และสวัสดิภาพ กลุมผูดอยโอกาส  ผูประกอบอาชีพเก็บของเกาจากขยะขาย ใน 2 แนวทางคือ การ
ปรับปรุง  หรือเพิ่มเติม กฎหมายปจจุบันท่ีเกี่ยวของ  หรืออีกแนวทางหน่ึงคือ การตรากฎหมายใหม
ใหตรงตอลักษณะและสภาพของผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย   เพื่อใหมี
กฎหมายเพียงฉบับเดียวในการสงเสริมสวัสดิการและสวัสดิภาพสําหรับผูดอยโอกาสโดยตรง   โดย
มีรายละเอียดดังนี้ 

 
 4.2.1  ปรับปรุง หรือเพิ่มเติม กฎหมายปจจุบันท่ีเก่ียวของ 
 การปรับปรุง  หรือเพิ่มเติม กฎหมายปจจุบันท่ีเกี่ยวของ โดยการปรับปรุงใน 4 ดาน 
ดังตอไปนี้  กลาวคือ 
                   4.2.1.1  ดานการรักษาพยาบาล   

ตามกฎหมาย ตามพระราชบัญญัติหลักประกัน  สุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 2545   
 มาตรา  6 บัญญัติวา “ บุคคลใดประสงคจะใชสิทธิตามมาตรา  5  ใหยื่นคําขอ
ลงทะเบียนตอสํานักงานหรือหนวยงานท่ีสํานักงานกําหนด  เพื่อเลือกหนวยบริการเปนหนวย
บริการประจํา 
 การขอลงทะเบียนเลือกหนวยบริการประจํา  การขอเปล่ียนแปลงหนวยบริการประจํา
และหนาท่ีของหนวยบริการประจําท่ีพึงมีตอผูรับบริการ ใหเปนไปตามหลักเกณฑ  วิธีการ  และ
เง่ือนไขท่ีคณะกรรมการกําหนด  โดยคํานึงถึงความสะดวกและความจําเปนของบุคคลเปนสําคัญ 
 ในกรณีท่ีบุคคลใดมีสิทธิเลือกหนวยบริการเปนอยางอ่ืนตามหลักเกณฑการไดรับสวัสดิการ
หรือตามสิทธิท่ีบุคคลนั้นไดรับอยูตามกฎหมาย  กฎ  ระเบียบ  ประกาศ  มติคณะรัฐมนตรีหรือคําส่ัง
อ่ืนใด  ใหการใชสิทธิเขารับการบริการสาธารณสุขในหนวยบริการเปนไปตามหลักเกณฑการไดรับ
สวัสดิการหรือสิทธิของบุคคลนั้น” 
 และตาม  มาตรา  7 บัญญัติวา “ บุคคลที่ไดลงทะเบียนแลว  ใหใชสิทธิรับบริการ   

สาธารณสุขไดจากหนวยบริการประจําของตนหรือหนวยบริการปฐมภูมิในเครือขายหนวยบริการที่
เกี่ยวของ  หรือจากหนวยบริการอ่ืนท่ีหนวยบริการประจําของตนหรือเครือขายหนวยบริการท่ี
เกี่ยวของสงตอ  เวนแตกรณีท่ีมีเหตุสมควร  หรือกรณีอุบัติเหตุหรือกรณีเจ็บปวยฉุกเฉิน  ใหบุคคล
นั้นมีสิทธิเขารับบริการจากสถานบริการอื่นได  ท้ังนี้  ตามท่ีคณะกรรมการกําหนด  โดยคํานึงถึง
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ความสะดวกและความจําเปนของผูใชสิทธิรับบริการ  และใหสถานบริการที่ใหบริการนั้นมีสิทธิ
ไดรับคาใชจายจากกองทุนตามหลักเกณฑ  วิธีการ  และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการกําหนด”  

 จากมาตรา 6 และมาตรา 7 ตามท่ีคณะกรรมการหลักประกันสุขภาพแหงชาติ ไดกําหนด
ขอบังคับสํานักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติวาดวยการใชสิทธิเขารับบริการจากสถานบริการ
อ่ืน กรณีท่ีมีเหตุสมควร ฯ ตามขอบังคับขอ 13 วา “ กรณีท่ีผูรับสิทธิหรือญาติประสงคจะยายไปรับ
บริการที่หนวยบริการประจําของตน หนวยบริการปฐมภูมิในเครือขาย หรือหนวยบริการอื่นท่ี
หนวยบริการประจําเห็นชอบ ใหหนวยบริการอ่ืนอํานวยความสะดวกในการนําสงผูมีสิทธิไปรับ
บริการที่หนวยบริการนั้น และถาหนวยบริการประจําไมสามารถรับยายผูมีสิทธิหรือไมสามารถ
จัดหาหนวยบริการอื่นใหได หนวยบริการประจําตองรับผิดชอบคาใชจายท่ีเกิดข้ึนหลังจากท่ีได
รับทราบความประสงคขอยายใหแกสถานบริการอื่น”     และตอมา คณะกรรมการหลักประกัน
สุขภาพแหงชาติ ไดมีหนังสือ ท่ี สปสช 06/ว479  ลงวันท่ี 19 เมษายน 2548 เพิ่มเติมรายละเอียด ใน
ความหมาย ของการรับผิดชอบคาใชจายของหนวยบริการประจําไว วา    “ หากเกิดกรณีท่ี ผูมีสิทธิ
ในระบบหลักประกันสุขภาพทั่วหนาไปใชสิทธิ ณ   สถานบริการอ่ืน   ตามขอบังคับ มีหลักเกณฑ 
ตามขอ 3   เง่ือนไขการขอรับชดเชย ตองเปนการใหบริการในกรณีดังตอไปนี้ ในขอ  3.1    กรณี ท่ีมี
เหตุสมควร ใหหนวยบริการประจําและผูมีสิทธิเห็นชอบรวมกัน ทั้งนี้หนวยบริการประจําตองเปนผู  
รับผิดชอบคาใชจายใหกับสถานบริการอ่ืน”  
 

 จากขอบังคับของสํานักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติ ดังกลาวเม่ือผูมีสิทธิรับบริการ
สาธารณสุข เจ็บปวยและขอเขารับการบริการจากหนวยบริการอ่ืนท่ีมิใชหนวยบริการประจํา การ
พิจารณาวามีเหตุอันสมควรหรือไม จะตองไดรับความเห็นชอบจากหนวยบริการประจําดวย  ซ่ึงโดย
ปกติหากผูมีสิทธิรับบริการสาธารณสุข เจ็บปวยท่ัวไป แลวตองการไดรับการบริการในสถานบริการท่ี
ใกลแมสถานบริการท่ีใกลนั้นจะสามารถใหบริการได     แตมักจะไดรับการพิจารณาจากสถาน
บริการประจําวา   ยังไมมีเหตุสมควรใหกลับไปใชสถานบริการประจํา ซ่ึงหากผูมีสิทธิรับบริการ
สาธารณสุขยังตองการไดรับการบริการในสถานบริการที่ใกลนั้นก็จะตองชําระคารับบริการ
รักษาพยาบาลนั้นตางหากจะใชสิทธิเสียคาธรรมเนียม 30 บาท  ไมได  
 ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย   ซ่ึงเปนผูยากจนไมมีขีดความสามารถท่ีจะชําระ
คารักษาพยาบาลไดเองหากเกิดเจ็บปวย  ตองไดรับสวัสดิการจากรัฐ และโดยอาชีพตองออกหาของเกา
ขายหางไกลถ่ินท่ีอยูและมีถ่ินท่ีอยูไมประจํา   เปล่ียนไปตามสภาวะความจําเปน การกําหนดสถานบริการ
ประจําซ่ึงถูกระบุไวเปนการเฉพาะในบัตรประกันสุขภาพถวนหนา    จึงเปนขอจํากัดการใชสิทธิ    
ผูเขียนเห็นวา  ถาจะใชประโยชนจากพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพ  ก็ควรมีการออกขอบังคับ  
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โดยสํานักงาน หลักประกันสุขภาพ  วาดวยการใชสิทธิเขารับบริการสาธารณสุขสําหรับผูดอยโอกาส
กลุมผูประกอบอาชีพเก็บของเก็บของเกาขาย โดยใหมีลักษณะพิเศษ คือ ใหสามารถเขารับบริการ
จากหนวยบริการสาธารณสุขท่ีอยูในระบบหลักประกันสุขภาพไดทุกแหง โดยอาจจะไมตองมีการ
ระบุหนวยบริการประจํา และควรใหหนวยบริการท่ีใหการรักษาสามารถเบิกคารักษาพยาบาลได
โดยตรงจากกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ   ดังนั้น  จึงควรมีบทบัญญัติเพิ่มเติมใน
พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 2545  โดยการกําหนดใหใชสถานพยาบาลอื่นได 
โดยไมตองมีการระบุไวในบัตรประกันสุขภาพ ดังนี้ 
 “บุคคลท่ีไดลงทะเบียนแลว   ใหใชสิทธิรับบริการสาธารณสุขไดจากหนวยบริการ
สาธารณสุขท่ีอยูในระบบหลักประกันสุขภาพของรัฐไดทุกแหง และใหหนวยบรกิารท่ีใหบริการ
สามารถเบิกคารักษาพยาบาลไดโดยตรงจากกองทุนหลักประกนัสุขภาพแหงชาติ ” 

                    4.2.1.2  ดานประกันสังคม  
 ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533  
 มาตรา 40 บัญญัติวา “บุคคลอื่นใดซึ่งมิใชลูกจางตามมาตรา 33  จะสมัครเขาเปน   
ผูประกันตนตามพระราชบัญญัตินี้ก็ได โดยใหแสดงความจํานงตอสํานักงาน”  
 ตามมาตรา  40  ดังกลาว  ไดมีการขยายไปสูกลุมผูประกอบอาชีพอิสระ ท่ีสนใจท่ีจะรับ
ความคุมครองและพรอมท่ีจะจายเงินสมทบตามท่ีกําหนดในอัตราเดียวกันเทากันทุกกลุมอาชีพ ก็
สามารถสมัครเปนผูประกันตนได เนื่องจากเปนระบบสมัครใจ ไมมีการบังคับ และไมไดเก็บเงินสมทบ
เหมือนกับระบบประกันชีวิตเฉพาะกลุมท่ีมีการเก็บเบ้ียประกันแบบอัตรากาวหนา โดยในระยะแรก
ใหความคุมครองข้ันพื้นฐาน 4 กรณี คือ กรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวย    ทุพพลภาพ ชราภาพ 
และตาย เนื่องจากแรงงานนอกระบบสวนใหญมีรายไดไมแนนอน ตลอดจนความแตกตางของฐาน
รายได คือ มีท้ังผูมีรายไดนอยจนถึงมีรายไดสูง ท้ังนี้ เพื่อใหมีหลักประกันความม่ันคงของชีวิต
ภายใตระบบประกันสังคมไทย เม่ือผูทุพพลภาพไมสามารถทํางานได และเม่ือเสียชีวิตก็มีคาทําศพ
ให   
 ดังนั้นกลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย จึงสมควรไดรับการคุมครอง
ตามหลักประกันสังคม  โดยมีการแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533  ผูเขียนมี
ความเห็น ใหผูดอยโอกาสผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย   เปนกลุมอาชีพหนึ่งท่ี
สามารถสมัครเปนผูประกันตนได ตามมาตรา 40  และมีการขยายการคุมครองตามมาตรการขยาย
ไปสูกลุมแรงงานนอกระบบท่ีประกอบอาชีพอิสระ โดยใหเพิ่มเติมการคุมครองเปน  5 กรณี คือ  
กรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวย  กรณีทุพพลภาพ  กรณีสงเคราะหบุตร  ชราภาพ และตาย   
เนื่องจากสวนใหญกลุมเก็บของเกาจากขยะขาย มักจะมีลักษณะความเปนอยูแบบครอบครัว  มีบิดา
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มารดา และลูก   ซ่ึงมีปญหาท่ีลูกไมไดเขาเรียนเปนอยางมาก   ถาไดเขากรณีการสงเคราะหบุตรดวย 
จะไดรับประโยชน ดังตอไปนี้ คือ คาสงเคราะหความเปนอยูของบุตร  คาเลาเรียนบุตร  คา
รักษาพยาบาลบุตร และคาสงเคราะหอ่ืน ๆ  ท่ีจําเปน   ดังน้ันผูเขียนจึงเห็นควรให 
 ก.  ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย สามารถสมัครเปนผูประกันตนอิสระตาม
มาตรา 40 ไดโดยความสมัครใจ  หลักเกณฑ และอัตราการจายเงินสมทบ ประเภทของประโยชนทดแทน

ท่ีจะไดรับ ตลอดจนหลักเกณฑ   และเง่ือนไขแหงสิทธิในการรับประโยชนทดแทนใหตราเปนพระ
ราชกฤษฎีกา  
 ข.  ในสวนเงินสมทบท่ีจะตองจายเขากองทุนนั้น  เนื่องจาก ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บ
ของเกาขาย เปนคนยากจนเปนผูดอยโอกาส จึงควรไดรับการชวยเหลือ ใหมีการจายเงินสมทบเขา
กองทุนเพียงจํานวนเล็กนอย แนวคิดใหมเพื่อการพัฒนาระบบคุมครองทางสังคมสําหรับผูประกอบ
อาชีพอิสระรายยอย เปนสวนหน่ึงของแรงงานนอกระบบตองหาวิธีการท่ีแตกตางไปจากระบบ
ประกันสังคมสําหรับแรงงานในระบบ  การกําหนดจํานวนเงินประกันสังคม   ปจจุบัน   การประกัน
ตนเองโดยสมัครใจตามมาตรา  40  เชน  คาขายในครอบครัวไมมีลูกจาง  ในการสมัครเปนผูประกันตน   
ตองจายเงินสมทบในอัตราเดียวคือ ปละ 3360  บาท  ไดรับความคุมครอง 3 กรณี คือ กรณีทุพพลภาพ 

กรณีตาย และกรณีชราภาพ  ในกรณีของกลุมผูประกอบอาชีพเก็บของเกาขาย   ควรใหมีการขยาย
ความคุมครองใหครอบคลุมใน  5  กรณี  คือ กรณีเจ็บปวยหรือประสบอันตราย  กรณีสงเคราะหบุตร    
กรณีทุพพลภาพ กรณีตาย และ กรณีคลอดบุตร    รูปแบบการจายเงินสมทบของผูประกันตนอิสระ
แตละสาขาอาชีพซ่ึงมีรายไดท่ีไมแนนอน จึงตองกําหนดเปนการจายในอัตราเดียวกันซ่ึงจะมีความ
เปนธรรมท่ีสุด เพราะมีรากฐานการจัดเก็บมาจากหลักท่ีวา หากประโยชนทดแทนโดยเฉล่ียท่ีแตละคน
ไดรับเทากัน เงินสมทบท่ีแตละคนจะตองจายก็ควรจะเปนราคาเดียวกัน แตแบบน้ีมีขอเสียคือ 
สําหรับผูประกันตนที่มีรายไดนอยแลวจะเปนภาระมาก ดังนั้น รัฐจึงควรเขามาชวยสนับสนุนทาง
การเงิน เพ่ือสรางความม่ันใจไดวา แมคนยากจนที่สุด ก็สามารถเขาถึงสิทธิประโยชนข้ันพื้นฐานเปน
อยางนอย จากการคุมครองดานประกันสังคม   และใหมีระบบการผอนจายเงินสมทบเปนรายเดือนได 
 การเสนอใหแกไข พระราชบัญญัติประกันสังคมดังกลาวนี้  ผูเขียนเห็นวาควรตราเปน
พระราชกฤษฎีกาวาดวยเร่ืองกําหนดหลักเกณฑ และอัตราการจายเงินสมทบ ประเภทของประโยชน
ทดแทน  ตลอดจนหลักเกณฑและเง่ือนไขแหงสิทธิในการรับประโยชนทดแทนของผูประกันตน 
กลุมผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพอิสระรายยอย  
                   4.2.1.3  ดานการคุมครองสวัสดิภาพในความปลอดภัยและสุขภาพอนามัย    
 ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  มาตรา 52  บุคคลยอมมีสิทธิเสมอกัน

ในการรับบริการทางสาธารณสุขท่ีไดมาตรฐาน และผูยากไรมีสิทธิไดรับการรักษาพยาบาลจาก
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สถานบริการสาธารณสุขของรัฐ โดยไมเสียคาใชจาย  ท้ังนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ  และตองไดรับ
บริการทางสาธารณสุขของรัฐตองเปนไปอยางท่ัวถึงและมีประสิทธิภาพ รวมท้ังการปองกันและ
ขจัดโรคติดตออันตราย รัฐตองจัดใหแกประชาชนโดยไมคิดมูลคาและทันตอเหตุการณ ตาม
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540    จะเห็นไดวากลุมผูดอยโอกาสมี
สิทธิ และความเสมอภาคในการไดรับบริการของรัฐในการคุมครอง   สุขภาพอนามัยและความ
ปลอดภัยในการทํางาน  
 แตเม่ือรวบรวมกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับดานการสงเสริมสุขภาพอนามัยและความปลอดภัย 
พบวา ยังไมมีกฎหมายท่ีมีการบัญญัติถึงดานสุขภาพอนามัยและความปลอดภัยสําหรับกลุมประกอบ
อาชีพอิสระอ่ืนๆ  ไว รวมท้ัง กลุมเก็บของเกาจากขยะขาย  มีแตเพียงการ    คุมครองสุขภาพและความ
ปลอดภัยในการทํางาน เฉพาะกลุมแรงงานในระบบท่ีเปนลูกจางเทานั้น  ถึงแมวา กระทรวงสาธารณสุข
จะไดมีบทบาทในการสงเสริมสุขภาพในการใหตรวจรางกายฟรีเปนระยะๆ  และมีการใหคําแนะนํา
ในการสงเสริมสุขภาพของตนเอง แตกลุมเก็บของเกาจากขยะขาย ก็ไมอาจเขาถึง และไดรับการ
สงเสริมสุขภาพ ในการเขาไปตรวจรางกายและการใหคําแนะนํา ในเร่ืองความปลอดภัยในการ
ทํางาน ท่ีเปนความเส่ียงจากการไดรับสารพิษ   ท่ีอาจตองควบคุมการแยก ท้ิงขยะมีพิษโดยตรง ท่ี
บังคับใหประชาชนตองจายภาษี และทําการแยก  และหามท้ิงขยะท่ีมีสารพิษ จนทําใหผูเก็บของเกา
ขายไดรับสารพิษจากขยะดังกลาวแทน  ดังนั้น  ผูเขียนเห็นวาในการสงเสริมสุขภาพอนามัยและความ
ปลอดภัย ควรเปนหนาท่ีหนวยงานที่เกี่ยวของของรัฐในการกําจัดขยะ  มูลฝอย และผูผลิตสินคาท่ีมี
สารพิษท่ีสมควรตองรวมรับผิดชอบดังนี้ 
 1)  ตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535  วาดวยเรื่องสวัสดิภาพความปลอดภัย  
โดยการขยายให 
  1.1  ออกขอบัญญัติทองถ่ิน กําหนดวิธีปฏิบัติในการเก็บรวบรวมคัดแยกขยะแบบ
แยกประเภทจากแหลงกําเนิด โดยใหมีการแยกขยะอันตรายออกจากขยะมูลฝอยท่ัวไป 
  1.2  ควรมีการเก็บคาธรรมเนียมในการเก็บรวบรวมขยะที่ไมมีการคัดแยกสูงกวาท่ีมี
การคัดแยก 
 2)  ตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535  วาดวยเรื่องบทลงโทษสําหรับผูท้ิง
ขยะมูลฝอยติดเช้ือ และผูผลิตสินคาท่ีมีสารพิษท่ีตองรับผิดชอบ  
 โดยการขยายในเร่ืองบทลงโทษสําหรับผูท้ิงขยะมูลฝอยติดเช้ือ และผูผลิตสินคาท่ีมีสารพิษ
ท่ีตองรับผิดชอบในการสงเสริมสุขภาพอนามัยและความปลอดภัยใหกับกลุมเก็บของเกาจากขยะ
ขาย เนื่องจากเปนกลุมท่ีสัมผัสกับขยะมูลฝอยติดเช้ือ และซากผลิตภัณฑท่ีใชแลวโดยตรง ท่ีควรเพิ่ม
บทบัญญัติ  คือ 
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 ก.  ในดานสุขภาพอนามัย  ควรรับผิดชอบคาใชจายในการสงเสริมสุขภาพสําหรับบุคคลท่ี
เส่ียงตอการสัมผัสมลพิษ โดยการจัดหาหนวยแพทย หรือสาธารณสุขในการตรวจรางกายบุคคลท่ี
ใกลชิดกับมูลฝอยมีพิษ และผลิตภัณฑท่ีมีสารพิษ 
 ข.  ในดานการปองกัน   ควรจัดหาเคร่ืองปองกัน  เชน หนากาก  ถุงมือ รวมทั้งการให
ขอมูลแนะนํา ไมใชเฉพาะสําหรับประชาชนท่ัวไปเทานั้น แตยังรวมถึงกลุมท่ีเส่ียงตอการไดรับสารพิษ 
คือ กลุมเก็บของเกาจากขยะขายดวย  
 3)  รางพระราชบัญญัติสงเสริมการจัดการของเสียอันตรายจากผลิตภัณฑท่ีใชแลว พ .ศ 
. ....  เปนกฎหมายในการจัดการส่ิงปฏิกูล  ของเสียอันตราย  มูลฝอยทั่วไป  รวมถึงของเสียอันตราย
จากผลิตภัณฑท่ีใชแลว ไดแก  แบตเตอรีเกาจากรถยนต  ผลิตภัณฑเคร่ืองใชไฟฟา และอิเลคทรอนิกส    
ยางรถยนตท่ีใชแลว   โดยไดมีการกําหนดในสวนท่ีเกี่ยวกับการนํามาใชซํ้า  การแปลงใชใหม   การ
บําบัด  การกําจัด  คาธรรมเนียมผลิตภัณฑ    การจัดต้ังศูนยรับซ้ือคืน  โดยอํานาจหนาท่ีใหอยูในการ
ดูแลขององคการปกครองสวนทองถ่ิน   โดยในรางกฎหมายฉบับนี้  ผูผลิตและผูนําเขาผลิตภัณฑ
หรือช้ินสวนของผลิตภัณฑ ซ่ึงจะกอใหเกิดของเสียอันตรายจากผลิตภัณฑท่ีใชแลว ตองเสีย
คาธรรมเนียมผลิตภัณฑ   ถาไมสงคาธรรมเนียมในระยะเวลาท่ีกําหนดตองรับผิดโดยเสียคาปรับใน
อัตรารอยละ  2  ตอเดือน   และบทบัญญัติดังกลาวยังมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการจัดต้ังกองทุน  การ
บริหารกิจการของกองทุน   ท่ีมีหนาท่ีในการประสานงานกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการรับ
ซ้ือคืนผลิตภัณฑท่ีใชแลว  โดยการใหจัดต้ังศูนยรับซ้ือคืนผลิตภัณฑท่ีใชแลว หรือหมดอายุการใชงาน  
หรือไดกลายสภาพเปนของเสียแลว   และการกําหนดมาตรการการปฏิบัติ และควบคุมผูผลิตให
ปฏิบัติตามในการจัดการของเสียอันตรายจากผลิตภัณฑท่ีใชแลว   
 ผูเขียนเห็นวา  ควรมีการกําหนดเพ่ิมเติม ใหมีการใหความรูแกผูเกี่ยวของ มีการ
กําหนดการอบรม  การสงเสริมสวัสดิการแกผูเก็บ กําจัด นํามาจําหนาย ใหเขาใจและระมัดระวังใน
การจัดเก็บ โดยเฉพาะอยางยิ่ง  กลุมผูดอยโอกาส  ท่ีประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย 

 4.2.1.4  ดานหลักประกันรายได  
 เนื่องจาก กลุมผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพอิสระ  มีรายไดต่ํา  ไมเพียงพอกับการยังชีพ 
ท่ีไมเปนไปตามมาตรฐานการดํารงชีพ ดังนั้นในการท่ีจะเพิ่มรายไดใหกับกลุมนี้ ท่ีเปนหลักประกัน
รายไดนั้น  ผูเขียนเห็นวาควรมีการเพิ่มมาตรการ ดังนี้ 

1)  การกําหนดราคากลาง 
 ผูเขียนเห็นวา กลุมผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพอิสระ  โดยเฉพาะอยางยิ่งผูท่ีเก็บของเกา
ขายหรือคนเก็บขยะก็ควรไดรับสวัสดิการในการสรางความม่ันใจในดานรายได  เนื่องจาก กลุม
ผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพอิสระเหลานี้  เม่ือมีการเก็บขยะแลวเอาไปขายใหแกผูรับซ้ือของเกา  

DPU



101 

 

ท่ีสวนใหญเปนรานรับซ้ือของเกา เม่ือมีการนํามาขายให ผูรับซ้ือไดมีการจายคาตอบแทนให ซ่ึงท่ี
ผานมาจะเปนการจายใหแบบจายเปนหนวย ท่ีไดมีการกําหนดไว ท่ีเปนการกําหนดกันเองของผูรับ
ซ้ือของเกา  โดยสวนมากมีการตกลงกันในการขายใหช่ังน้ําหนักเปนกิโล  เชน กระดาษ กิโลกรัมละ  
4  บาท  เปนตน  และราคาของเกาท่ีรับซ้ือมีการขึ้นลงตามความตองการของตลาด  ดังนั้น  รัฐควรมี
การกําหนดราคากลางของสินคาท่ีมีการรับซ้ือในตลาดขายของเกา เพื่อใหเกิดความเปนธรรมแกท้ัง
ผูซ้ือ และผูขายของเกา  โดยควรมีการประกาศเร่ืองการกําหนดราคาสินคาแตละชนิดท่ีมีในตลาดรับ
ซ้ือของเกา เชน  กระดาษท่ีใชแลว  ขวดพลาสติก  ขวดแกว เปนตน  ควรมีมาตรการในการกําหนด
ราคากลาง  ท่ีทําใหเกิดความเปนธรรมแกท้ังผูซ้ือ และผูขายของเกา-ขยะ  ซ่ึงการกําหนดราคา
ดังกลาวเปนการบอกกลาวใหผูท้ิงขยะตระหนักถึงคุณคาราคาของส่ิงท่ีท้ิง วาหากมีการคัดแยกเปน
พวกๆ แทนที่ส่ิงท่ีท้ิงไปจะไมเปนขยะไรคาแตส่ิงเหลานั้นจะกลับเปนสินคาท่ีมีราคาอาจนําไปขาย
ได ในราคาตามที่ประกาศ จะเปนการสงเสริมใหประชาชนท่ัวไปลดการท้ิงขยะ หรือมีการคัดแยก
ขยะกอนท้ิง ท่ีจะทําใหจํานวนขยะโดยรวมลดลงได    

2)  กองทุนเพื่อจัดต้ังศูนยรับซ้ือขยะของรัฐ   
 เนื่องจากขณะน้ีการซ้ือขายตองผานพอคาคนกลางแลวก็โดนกดราคา    สวนหนึ่งนําไป
รีไซเคิลนํากลับมาใชประโยชนใหม สวนหน่ึงก็เอาไปกําจัด  ดังนั้นรัฐบาลควรจัดงบประมาณมา
ชวยผูประกอบอาชีพเก็บของเกาจากขยะขาย ท่ีเปนการประกันรายไดใหกับกลุมอาชีพนี้โดยตรง  ท่ีเปน
การสงเสริมนโยบายการรักษาส่ิงแวดลอม  โดยรัฐบาลจางบุคคลกลุมนี้มาคัดแยกขยะ  เพ่ือการนําไป    
รีไซเคิลและกําจัดทําลายท้ิง   โดยใหมีการทําท้ังในสวนกลางและทองถ่ิน   และคิดราคาคิดคาตอบแทน
ตามอัตราคาจางตามที่กําหนด  ซ่ึงในปจจุบันนี้มี โรงงานคัดแยกขยะเพื่อการรีไซเคิล วงษพาณิชย ท่ีมี
ศูนยรับซ้ือขยะท่ัวราชอาณาจักรใหญท่ีสุด   รับซ้ือขยะที่สามารถนํากลับมารีไซเคิลได  มีการตั้งราคา
ขยะไวหนาโรงงาน ดังนั้นหากรัฐมีการจัดต้ังศูนยรับซ้ือขยะท่ีรัฐดําเนินการเอง  จะเปนการชวยเหลือให
ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขายน้ีพึ่งตนเองได และเปนการสงเสริมสวัสดิการและสวัสดิภาพใน
ดานความม่ันคงในรายไดใหเปนมาตรฐานข้ันตํ่าของการดํารงชีพ  

 
 4.2.2  การตรากฎหมายใหมใหตรงตอลักษณะและสภาพของผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพ
อิสระเก็บของเกาขาย    
 
 4.2.2.1  การออกกฎหมายโดยเฉพาะ เปน พระราชบัญญัติสวัสดิการและสวัสดิภาพของ
ผูดอยโอกาสทางสังคม   
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 เนื่องจากกฎหมายท่ีบังคับใชอยูในปจจุบันยังไมสามารถใชบังคับกับผูดอยโอกาส ผู
ประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย   ไดโดยตรง  เพราะเปนกฎหมายสงเสริมการจัดสวัสดิการ ท่ี
ไมมีบทลงโทษ  เปนการขอความรวมมือเทานั้น  ถึงแมวาจะมีพระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการ
สังคม พ.ศ. 2546   แลว  แตกฎหมายดังกลาวเปนกฎหมายท่ีมุงการสงเสริม ไมมีสภาพบังคับและ
บทลงโทษผูไมปฏิบัติตาม หรือฝาฝนกฎหมายฉบับนี้ แตเปนการขอความรวมมือ  ท้ังนี้  ธีระ ศรีธรรม
รักษ 86 มีขอสังเกตวา พระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม พ.ศ. 2546 นี้ แยกออกเปน
กฎหมาย 3 ฉบับ ท่ีทําใหกระบวนการจัดสวัสดิการของรัฐมีความสมบูรณมากข้ึน ไดแก 
พระราชบัญญัติ             สงเสริมสวัสดิการสังคม ท่ีเปนการกําหนดกรอบหรือแนวทางท่ีแนนอนของ
รัฐ ในการจัดสวัสดิการใหกบัประชาชน ในเร่ืองใดบาง ท่ีเปนนโยบายการคุมครองชวยเหลือเยยีวยา
โดยการออกกฎหมายกําหนดมาตรการการชวยเหลือ และกฎหมายน้ีไมมีสภาพบังคับ สวน
พระราชบัญญัติ สวัสดิการสังคม เปนกฎมายท่ีชวยเหลือผูยากไร ผูไมไดรับความเปนธรรมจากสังคม
หรือผูดอยโอกาส   กฎหมายนี้มีสภาพบังคับ มีบทลงโทษ และพระราชบัญญัติสงเสริมการจัด
สวัสดิการสังคม เปนกฎหมายที่รัฐจะไมดําเนินการเอง เปนเพียงการสงเสริมสนับสนุน หรือจดัใหมี
องคกรสาธารณประโยชนดําเนินการจดัสวสัดิการใหกับประชาชน เปนท่ีนาสังเกตไดวา ลําพังกฎหมาย
ท่ีรัฐดําเนินการเอง มีการกําหนดสภาพบังคับบทลงโทษท่ีชัดเจน ยงัมีการฝาฝนขอกําหนดของรัฐ 
เชน การฝาฝนของนายจาง ตามกฎหมายคุมครองแรงงาน ดังนัน้ หากรัฐมอบหมายใหคนอ่ืนไป
ดําเนินการ โดยขอความรวมมือขอความชวยเหลือในการจัดสวัสดิการแกประชาชนแลว  ยอมไม
บรรลุผลตามเปาประสงคของรัฐ และ ยุพา  วงศไชย87  ท่ีเห็นวา พระราชบัญญัติสงเสริมการจัด
สวัสดิการสังคม พ.ศ. 2546 นี้ไมเปนส่ิงสําคัญท่ีสุดท่ีจะทําใหระบบงานสวัสดิการสังคมดีข้ึน จนอยู
ในระดับท่ีเหมาะสมจนเปนท่ีพอใจของทุกฝาย เพราะมีเง่ือนไขอีกมากจากการสงเสริมใหองคกร
นอกภาครัฐมีสวนรวมในงาน  สวัสดิการสังคมอยางเต็มท่ี โดยที่ภาครัฐใหการสนับสนุนดาน
งบประมาณ  ท่ีเปนเพยีงกระดาษไมมีผลในการปฏิบัติ ดังนั้น ผูเขียนจึงเห็นควรใหตรากฎหมายใหม 
เปนกฎหมายสวัสดิการและ สวัสดิภาพของผูดอยโอกาส  โดยใหครอบคลุมถึงผูดอยโอกาส ผูประกอบ
อาชีพอิสระเกบ็ของเกาจากขยะขาย เพื่อสามารถใชบังคับกับผูดอยโอกาส  กลุมอาชีพอิสระเก็บของเกา
จากขยะขาย และมีบทลงโทษ โดยตราเปนพระราชบัญญัติ สวัสดิการและสวัสดิภาพของผูดอยโอกาส
ทางสังคม เปนกฎหมายใชบังคับโดยเฉพาะ โดยสาระสําคัญท่ีควรมีการบัญญัติ คือ  
                                                           

86 ธีระ ศรีธรรมรกัษ. (2546). มุมมอง และขอสังเกตเก่ียวกับพระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการ
สังคม พ.ศ. 2546.  หนา 7-8. 

87  ยุพา  วงศไชย.  (2546).  ระบบสวัสดิการสังคมพระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม พ.ศ. 
2546.  หนา 8.   
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 1)  การกําหนดคํานิยาม มีขอบเขตของผูดอยโอกาส  โดยใหครอบคลุมถึงผูประกอบ
อาชีพอิสระเก็บของเกาขาย   ท้ังนี้  ควรกําหนดขอบเขตใหชัดเจน และความหมายและขอบเขต
ความรับผิดชอบของผูท่ีเกี่ยวของ   
 2)  การกําหนดคณะกรรมการที่มีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบเพื่อใหการปฏิบัติตามกฎหมาย
ฉบับนี้ และควรมีสํานักงานผูดอยโอกาสกลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย   มีอํานาจหนาท่ี
ตามกฎหมาย 
 3)  มีการกําหนดใหมี คณะกรรมการมีอํานาจสงเสริมพัฒนาและจัดสวัสดิการสังคมท้ัง
แกผูรับซ้ือ และผูเก็บของเกาขาย  เพื่อเปนประโยชนแกทุกฝายและเปนการลดความขัดแยงและการ
เผชิญหนาไมใหเกิดความเอารัดเอาเปรียบ และใหความเปนธรรมและยังเปนการใหผูดอยโอกาส
ไดรับสิทธิประโยชนท่ีเทาเทียมกับแรงงานในระบบ   อันเปนการสงเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิต
กลุมผูดอยโอกาส  เพื่อประโยชนในการสงเสริมการจางงาน การกระจายรายไดและการพัฒนาคุณภาพ
ชีวิตความเปนอยูท่ีเปนประโยชนตอการพัฒนาเศรษฐกิจในประเทศที่เปนการดําเนินการตาม
แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติใหบรรลุผลสําเร็จไดเปนอยางดี 
 4)  มีการกําหนดหลักประกันรายได   โดยการกําหนดราคากลางไว   
 5)  การจัดต้ังกองทุนสําหรับ ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย ของเหลือใช ของท่ี
ถูกทิ้ง  เปนการเฉพาะ 
 6)  กําหนดการสงเคราะหชวยเหลือในเร่ืองคาเช้ือเพลิง  คาน้ํา คาไฟฟา  และการจัดหา
อาหารฟรีใหกับครอบครัว และบุคคลท่ีอยูในความดูแล  บิดา มารดา  บุตร   
 7)  การกําหนดการรักษาพยาบาลจากการเจ็บปวยจากสารพิษจากขยะ 

 8)  การกําหนดการใหมีเจาหนาท่ีรับคํารองเรียนและการพิจารณาคํารอง  ในกรณีท่ีผูรับซ้ือ
ของเกาเอารัดเอาเปรียบ กดราคา และผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย เห็นวาไมยุติธรรม
ประสงคจะใหพนักงานเจาหนาท่ี ดําเนินการสอบสวน และมีคําส่ังรวมไปถึงการเปนผูแทนไปฟองรอง
ท่ีศาลก็ได 
 9) มีการกําหนดใหมีการลงทะเบียนผูดอยโอกาส  ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกา

จากขยะขาย  โดยการจดทะเบียนอาจเปนการจดทะเบียนเปนผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจาก
ขยะ หรือเปนรายบุคคล เพื่อทราบจํานวนและสามารถกําหนดนโยบายใหไดรับสิทธิประโยชนตาม
กฎหมายคุมครองสวัสดิการและสวัสิดภาพเปนการเฉพาะ การกําหนดหลักการในการข้ึนทะเบียน
แรงงานกลุมผูดอยโอกาส  ตามกฎหมายฉบับนี้ใหเปนความสมัครใจ 

 10) มีการกําหนดการคุมครองสวัสดิภาพในดานความปลอดภัยและสุขภาพอนามัย จาก
การทํางาน เนื่องจากความเส่ียงในการสัมผัสกับสารพิษ  ท่ีตองไดรับการแนะนําปองกันจากสารพิษ
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จากขยะเปนพิษ  และการไดรับการตรวจสุขภาพประจําปโดยไมเสียคาใชจาย รวมท้ังใหมีหนวยงาน
ของรัฐ ใหคําแนะนําในการจัดหาอุปกรณ และวิธีการปองกันอันตรายจากการทํางาน   
 11 ) กองทุนชวยเหลือผูประกอบอาชีพเก็บของเกาจากขยะขาย   

 12 ) กําหนดบทลงโทษ สําหรับบุคคล หรือบริษัทท่ีรับซ้ือของเกา ท่ีมีการใหราคารับซ้ือ
ต่ํากวาราคากลางท่ีกําหนด  โดยการปรับ หรือจําคุก หรือท้ังจํา ท้ังปรับ 
 

 จากการศึกษาพบวา  กลุมผูดอยโอกาสผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขายมีความเส่ียง
ในเร่ืองของความปลอดภัยและสุขภาพอนามัยอยูในเกณฑท่ีสูง  เนื่องจากสภาพการทํางานท่ีไม
เหมาะสม เพราะจะตองใชบานหรือสถานท่ีพักอาศัยเปนสถานท่ีทํางาน  ซ่ึงโดยสภาพและลักษณะ
ของงานอาจไดรับการแพรกระจายของสารเคมีจากขยะท่ีทับถมกัน  ท่ีอาจเปนอันตรายตอตัวผูท่ีเก็บ
ของเกา  รวมถึงบุคคลท่ีเกี่ยวของและบุคคลท่ัวไปในชุมชนนั้นๆ   ลักษณะของปญหาสุขภาพ จะมี
ปญหาปวดหัวและอาการผื่นคันเนื่องจากแพสารเคมี จึงสมควรท่ีจะกําหนดมาตรการทางกฎหมาย
เพื่อคุมครองผูดอยโอกาส   ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย  สําหรับการขยายบทบัญญัติ
ของพระราชบัญญัติประกันสังคม  และพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพ และกฎระเบียบอ่ืนๆ   
ควรท่ีจะไดมีการพิจารณาดําเนินการในระยะตอไป    และรวมท้ังการกําหนดถึงการขยายการคุมครอง
ในเร่ืองหลักประกันรายได ใหมีรายไดท่ีเพียงพอ ไมต่ํากวาเสนความ  ยากจน  ท่ีเปนการขยายการ
คุมครองดานสวัสดิภาพและสวัสดิการใหกลุมผูดอยโอกาสไดรับอยางท่ัวถึง   ท่ีจะเปนการยกระดับ
คุณภาพชีวิตความเปนอยูท่ีดีข้ึนตอไปในอนาคต  
                  4.2.2.2  การจัดตั้งกองทุนสงเคราะหผูประกอบอาชีพอิสระ เก็บของเกาจากขยะขาย  
 จากการออกกฎหมายโดยเฉพาะ       เปนพระราชบัญญัติสวัสดิการและสวัสดิภาพของ
ผูดอยโอกาสทางสังคม    ตามขอ 4.2.2.1 ในขอยอย 11 ) ท่ีผูเขียนเสนอใหมีการจัดต้ังกองทุน
สงเคราะหผูประกอบอาชีพอิสระ เก็บของเกาจากขยะขาย  เนื่องจากกองทุนเปนเร่ืองสําคัญ ท่ีเปน
การสงเคราะหผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย ท่ีไดรับการชวยเหลือดานการ
รักษาพยาบาล  การขาดรายได และการไมมีท่ีอยูอาศัย  ดังนั้นจึงตองมีการกําหนดหลักเกณฑ การ
จัดต้ังและการใชเงินจากกองทุนนี้ 
 การจัดต้ังและการใชเงินกองทุนนี้จะมีลักษณะเดียวกับกองทุนสงเคราะหลูกจางตาม 
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน   และกองทุนสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม   โดยกองทุน
สงเคราะหผูประกอบอาชีพอิสระ เก็บของเกาจากขยะขาย  มีการกําหนดหนวยงานท่ีมีอํานาจหนาท่ี
ในการบริหารกองทุนและอนุมัติจายเงินสนับสนุนองคการสวัสดิการสังคม      หรือปฏิบัติงานดาน
สวัสดิการสังคม และจัดใหมีคณะกรรมการติดตามและประเมินผลการดําเนินงานของกองทุนดวย   โดย
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จัดหารูปแบบการประกันสังคมอ่ืนท่ีเหมาะสม เชน การประกันขนาดเล็กในระบบชุมชน โดยจัดต้ัง
เปนกองทุนชุมชนหรือ สมาคมผูประกอบอาชีพเดียวกัน โดยรัฐบาลใหเงินอุดหนุน โดยวิธี
ประกันสังคมระดับกลุมยอยนี้ ผูประกอบอาชีพอิสระอาจจายเงินสมทบนอยกวาการจายเขากองทุน
ใหญระดับประเทศ   มีบทบัญญัติดังน้ี 
 1)  กําหนดวัตถุประสงคเพื่อเปนทุนสงเคราะหผูดอยโอกาส ในกรณีท่ีสมาชิกผูดอยโอกาส 
มีรายไดต่ํากวาเสนความยากจน  ไมมีงานทํา   หรือไมสามารถมีรายไดท่ีพอเพียงกับรายจาย หรือใน
กรณีอ่ืนตามท่ีกําหนดโดยคณะกรรมการกองทุน 
 2)  กองทุนสงเคราะหผูประกอบอาชีพอิสระ เก็บของเกาจากขยะขาย  ประกอบดวย 
      (1) เงินสะสมและเงินสมทบ 
      (2) เงินท่ีตกเปนของกองทุน 
      (3) เงินหรือทรัพยสินท่ีมีผูบริจาคให 
      (4) เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
      (5) เงินรายไดอ่ืน 
      (6) เงินดอกผลของกองทุน 
 3)  ใหกองทุนจัดใหมีบัญชี 
 4) อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการบริหารกองทุน   
 5)  ใหผูประกอบอาชีพอิสระ เก็บของเกาจากขยะขายเปนสมาชิกกองทุนโดยคณะ
กรรมการบริหารกองทุนอาจออกระเบียบเพื่อกําหนดใหผูดอยโอกาสสมัครเขาเปนสมาชิกกองทุน 
 6)  ใหผูประกอบอาชีพอิสระ    เก็บของเกาจากขยะขาย   จายเงินสมทบเขากองทุน    โดย   
ผูประกอบอาชีพอิสระ เก็บของเกาจากขยะขาย  สมทบเขากองทุนไมเกินรอยละ 2   ของรายได 
(กําหนดไวรอยละ  3  ตามกองทุนสงเคราะหลูกจาง  ท้ังนี้ ตามอัตราท่ีกําหนดในกฎกระทรวงแต
ตองไมเกินรอยละหาของคาจาง)  การนําสงเงินสะสม เงินสมทบ และเงินเพิ่มเขากองทุน ใหเปนไป
ตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีคณะกรรมการบริหารกองทุนกําหนด 
 7)  ใหกองทุนจัดหาที่พักอาศัยในขณะท่ีสมาชิกเกิดเจ็บปวย เนื่องจาก ผูประกอบอาชีพ
อิสระ เก็บของเกาจากขยะขาย  โดยท่ัวไป ไมมีท่ีอยูท่ีแนนอน ในเวลาเจ็บปวย  ควรมีท่ีพักฟนตาม
สมควร ในเร่ือง ท่ีพัก- ท่ีกิน ยามเจ็บปวยจึงเปนส่ิงจําเปนตองจัดให 
 8)  ใหกองทุนไดรับเงินสมทบจากรัฐโดยตรงเปนเงินจากงบประมาณ ตามท่ีคณะกรรมการ
กําหนด   โดยใหรัฐชวยจายเงินสมทบกองทุนข้ันตนในอัตรา 2 สวน ตอผูประกอบอาชีพเก็บของเกา
ขาย 1 สวน ในชวง 5 ปแรก  และตอจากนั้นใหคณะกรรมการเปนผูกําหนด 
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              4.2.2.3  การออกระเบียบ โครงการชวยเหลือ   ผูดอยโอกาสทางสังคม กลุมอาชีพอิสระ 
เก็บของเกาจากขยะขาย เพื่อใหไดซ้ือสินคาราคาถูก 
 นอกจากการตราพระราชบัญญัติสวัสดิการและสวัสดิภาพของผูดอยโอกาสทางสังคมแลว 
รัฐสมควรท่ีจะใหมีการชวยเหลือ ผูดอยโอกาสกลุมตาง ๆ ซ่ึงรวมถึงผูดอยโอกาส กลุมผูประกอบ
อาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย   ใหเขาถึงสวัสดิการดานอาหารใหท่ัวถึง โดยใหซ้ือสินคาราคา
ถูก ตามแนวทางท่ี รัฐบาลอินเดียใช   ในสวนท่ีเกี่ยวกับรานคาราคายุติธรรม   ตามระบบ  PDS  ท่ีมี
การกําหนดประชาชนท่ีมีรายไดต่ํากวาเสนความยากจน แบงเปน 2 กลุมคือพวกมีบัตรสีชมพู           
มีสิทธิซ้ือขาว และสินคาอุปโภคบริโภคในราคาท่ีกําหนดของรัฐบาลกลาง  สูงสุด 20 กิโลกรัมตอเดือน
ตอครอบครัว และพวกมีบัตรสีเหลือง มีสิทธิซ้ือสินคาอ่ืน ยกเวนขาว   เชน น้ําตาล  3  กิโลกรัม  
หรือก็าซ  5 ลิตร   
 โดยในสวนของประเทศไทย   เนื่องจากกระทรวงพาณิชย มีกรมการคาภายใน เปนหนวยงาน
ท่ีจะใหความชวยเหลือการขายสินคาราคาถูกแกประชาชนอยูแลว    โดยในระหวางป 2513 –2519   
มีรานคายอยในความสงเสริมของกรมการคาภายใน ท่ีกระจายอยูท่ัวประเทศ ทําการจําหนายสินคา 
ประเภท   ขาว   น้ําตาลใหแกประชาชนเม่ือมีการขาดแคลนขาวสาร น้ําตาล   เนื่องจากในขณะน้ัน
ประเทศไทยมีการสงออกขาวเพ่ิมข้ึนมาก  ผูสงออกขาว กักตุนขาวสารภายในประเทศ    ทําให
ขาวสารในประเทศขาดแคลน  และราคาขาวสารภายในประเทศเพ่ิมสูงข้ึนมาก  รัฐบาลในสมัยนั้น 
จึงกําหนดใหประชาชนไปขึ้นทะเบียนท่ีรานคายอยในความสงเสริมของกรมการคาภายใน   โดย
การนําทะเบียนบาน ไปแจงท่ีรานท่ีตนประสงคจะซ้ือขาวสารและนํ้าตาล    โดยรัฐกําหนดราคา
ขาวสารในราคายุติธรรม และกําหนดจํานวนซ้ือขาวสาร ให 15 กิโลกรัมตอสัปดาห ตอสมาชิกตาม
ทะเบียนบาน 5 คน เศษของ 5 คน ใหคิดเปน 5 คน และสามารถซ้ือน้ําตาล ได 2 กิโลกรัมตอสัปดาห 
ตอสมาชิกตามทะเบียนบาน 5 คน เศษของ 5 คน ใหคิดเปน 5 คน แลวใหรานคายอยในความสงเสริม
ของกรมการคาภายในแจงจํานวน และซ้ือขาวสาร น้ําตาล ตามโควตา   ตามจํานวนประชาชนท่ีได
ข้ึนทะเบียนไว แลวนําไปจําหนายในราคาท่ีกําหนด โครงการดังกลาวสามารถชวยเหลือประชาชน
ไดมาก  โดยเฉพาะอยางยิ่งประชาชนที่อยูในเมือง ปจจุบันรานคายอยในความสงเสริมของกรมการคา
ภายในยังคงอยู      แตเนื่องจากขาวและนํ้าตาลไมขาดแคลน    กรมการคาภายในจึงมิได จัดหาสินคา
ราคาพิเศษใหรานคายอยดังกลาว     แต กรมการคาภายในไดปรับโครงการมาเปนโครงการธงฟา 
จําหนายสินคาราคาถูกแทน ดังนั้น เม่ือ รานคายอยในความสงเสริมของกรมการคาภายใน และรานคา
ตามโครงการธงฟานั้นไดมีการข้ึนทะเบียนไวแลว    ตามระเบียบของกรมการคาภายใน   ดังน้ันหาก
รัฐบาลจะไดมีการกําหนดให รานคายอยในความสงเสริมของกรมการคาภายใน  และรานคาตาม
โครงการธงฟา ท่ีมีอยูแตเดิม และรานคายอยท่ีประสงคจะเขารวมโครงการมาจดทะเบียนเพิ่มเติม 
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ตามระเบียบ เพ่ือจะจําหนายสินคาราคาถูกพิเศษ แกผูดอยโอกาสกลุมตางๆ ซ่ึงรวมถึงผูดอยโอกาส   
ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย  โดยมีการกําหนดออกมาเปนประกาศกระทรวง 
หรือระเบียบในการการต้ังรานคาราคาถูก สําหรับกลุมผูดอยโอกาสโดยตรง ท่ีมีบทลงโทษเจาของ
รานคา และจําหนายราคาตามท่ี  รัฐบาลกําหนดใหกับผูดอยโอกาสที่ข้ึนทะเบียน  
 โดยผูเขียนเห็นวา  ในการกําหนดหลักเกณฑ จะตองควบคุมรานคายอย และการกําหนด
ผูดอยโอกาส   อาจทําไดโดยการออกเปนบัตรซ้ือสินคาราคาควบคุม ใหแกผูดอยโอกาส   มีการระบุช่ือ   
มีภาพผูถือบัตรท่ีชัดเจน  กําหนดจํานวน  สินคาที่สามารถซ้ือได ในราคาควบคุม   เชน  ขาวสาร   
น้ําตาล  นม  สบูแปรงสีฟน ยาสีฟน ฯลฯ  เปนตน  บัตรที่ออกให มีการตรวจสอบจดทะเบียน  
ตามแนวทางพระราชบัญญัติสวัสดิการและสวัสดิภาพของผูดอยโอกาสทางสังคม   เงินท่ีนํามาใช 
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ตามระเบียบ เพ่ือจะจําหนายสินคาราคาถูกพิเศษ แกผูดอยโอกาสกลุมตางๆ ซ่ึงรวมถึงผูดอยโอกาส   
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อิสระเก็บของเกาขาย  แนวคิดทฤษฎีสวัสดิการสังคมและสวัสดิภาพสังคม มาตรการทางกฎหมาย
ในการสงเสริมการจัดสวัสดิการและสวัสดิภาพของผูดอยโอกาสกลุมอาชีพอิสระของไทย รวมท้ัง
วิเคราะหการจัดสวัสดิการและสวัสดิภาพสําหรับผูดอยโอกาสตามกฎหมายของไทย กับกฎหมาย
ตางประเทศเพ่ือศึกษา คนหา มาตรการทางกฎหมายสวัสดิการสังคมและ    คุมครองสวัสดิภาพ
สําหรับผูดอยโอกาส กลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย 
 จากการศึกษา  พบวา  ปญหาท่ีสําคัญ ของกลุมผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพเก็บของ
เกาจากขยะขาย นี้คือ มีงานทําท่ีไมสมํ่าเสมอ และมีรายไดท่ีไมสมํ่าเสมอ ไมแนนอน  ท่ีอยูอาศัยไม
แนนอน  คุณภาพชีวิตตํ่ากวามาตรฐาน  มีสภาพแวดลอมท่ีเส่ือมโทรม  รับประทานอาหารท่ีไม
สะอาด  ไมถูกสุขลักษณะ  ไมสามารถเขาถึงบริการพื้นฐานตางๆ  ของรัฐไดทัดเทียมเทากับคนอ่ืน  
เนื่องจากขาดหลักฐานทะเบียนบาน  มีเพียงไมกี่คนท่ีมีบัตรทอง 30 บาทรักษาทุกโรค  ไมมีจายเขา
สมทบเงินประกันสุขภาพ ไมจัดอยูในหลักเกณฑท่ีจะรับการชวยเหลือจากกองทุนประกันสังคม  
กองทุนสํารองเล้ียงชีพ  เนื่องจากเปนอาชีพอิสระ 
 การดํารงชีวิตของคนเก็บของเกาจากขยะขายไมมีเคร่ืองปองกันภัยจากการทํางาน จาก             
มลพิษจากสารพิษจากกองขยะ  ท่ีตองเผชิญความเส่ียงในดานสุขภาพ  สถานภาพ สวนมากสมรสแลว 
และอยูดวยกันและมีบุตร  แตบุตรไมไดเขาโรงเรียน  เนื่องจากไมมีเงินท่ีซ้ือเส้ือผา รองเทา  หนังสือ 
สมุด  เปนตน 

กลุมผูดอยโอกาสเก็บของเกาจากขยะขาย สามารถแบงเบาภาระในการกําจัดขยะของ
ภาครัฐ  ท่ีมีปริมาณขยะรวม 14.8 ลานตัน/ป  ในป 2545 (39199 ตันตอวัน) ขยะมูลฝอยชุมชน 14.4 
ลานตัน (97.1%)  ขยะอันตรายจากบานเรือน 0.4 ลานตันตอป ขยะมูลฝอยติดเช้ือ 22500 ตันตอป  
ปริมาณขยะของประเทศไทยมีของเสียอันตรายประมาณ 4 แสนตัน  ในป 2546  เปนขยะ
อิเล็กทรอนิกส 650 ลานชิ้น ถานไฟฉาย 500 ลานชิ้น  หลอดไฟ 90 ลานช้ิน ซากโทรศัพท 6 ลานช้ิน 
โทรทัศน 10 ลานเคร่ือง และในป 2548 มีขยะมูลฝอยเกิดข้ึนท่ัวประเทศ 14.3 ลานตัน  มีการคัดแยก
และนําขยะมูลฝอยกลับมาใชใหม 3.15 ลานตัน 
 ศูนยกําจัดขยะมูลฝอย  ซอยออนนุช  เปนแหลงรวบรวม คัดแยกและกําจัดขยะท่ีสําคัญ
ในกรุงเทพมหานคร  ปจจุบันมีขยะเขามาประมาณ 4000  ตันตอป   ชาวบานท่ีเคยมีอาชีพเก็บและ
คัดแยกของเกาจากขยะขาย   มีท่ีอยูอาศัยในบริเวณใกลเคียงกับกองขยะซอยออนนุชหลายพันครอบครัว  
ทําใหบริเวณนี้เปนชุมชน และมีปญหาในเร่ืองท่ีอยูอาศัยท่ีมีสภาพแวดลอมเส่ือมโทรม  ภาวะมลพิษ    
คาน้ํา  คาไฟฟาแพงกวาปกติ  เนื่องจากตองพวงจากบานท่ีมีทะเบียนบาน   ปจจุบันกรุงเทพมหานคร
เปล่ียนแปลงรูปแบบวิธีการขนถายขยะ  คือ แบงการขนถายขยะไปศูนยกําจัดขยะแถบหนองแขม
และทาแรง  และคนท่ีเขามาคุยขยะตองเสียคาธรรมเนียมใหแกผูรับสัมปทานคัดแยกขยะถึง 4 รายการ 
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คือ  1.  คาเส้ือวิน  ราคา 180  บาท  2.  คาผานประตูเขาไปวันละ 10 บาท 3.  คาประกันชีวิต 1600  บาท
ตอป  4. คาซักเส้ือวินวันละ 5 บาทท้ังนี้ กลุมอาชีพเก็บของเกาจากขยะขายก็มีหลายประเภท  แตคน
เก็บของเกาอาจจะแบงได 5 กลุม ตามลักษณะเคร่ืองมือท่ีใช คือ  กลุมท่ีเดินใชถุงหรือกระสอบเก็บ
ขางถนน   กลุมใชรถเข็น 2 ลอ  กลุมใชรถถีบซาเลง กลุมใชมอเตอรไซคพวง และกลุมท่ีมีรถกระบะ 
ซ่ึงมักเปนรถรับเรซ้ือของเกา  

 คนเก็บของเกาจากขยะขาย  เคยผานอาชีพอ่ืนมากอน เชน เปนเกษตรกร ลูกจางขายของ 
ทํางานเปนแมบาน แตวางงาน จึงมาเก็บของเกาจากขยะขาย โดยคิดวาใหมีรายไดท่ีเพียงพอในแตละวัน 
ขณะเดียวกันก็เห็นวาเปนอาชีพท่ีอิสระท่ีไมตองลงทุน หลายคนทําอาชีพนี้มานาน บางคนทํามาถึง 
30 ปแลว คนเก็บของเกาจากขยะขาย กลุมท่ียากจนมีรายไดเพียงวันละ 50-60 บาท ซ่ึงไมพอคาใชจาย 
ตองพ่ึงรายไดทางอ่ืนจากสมาชิกคนอ่ืนในครอบครัว คนท่ีมีรถลากใชเก็บของเกาไดมากกวาคนเดินหา
อาจจะมีรายไดวันละกวารอยบาท 
 คนเก็บของเกาจากขยะขายสวนใหญจะออกไปเก็บวันละ 2 รอบ คือ เชากับบาย บางคน
ก็ออกไปรอบกลางคืนดวย สวนใหญจะไปเก็บตามถังขยะริมถนนท่ีตางๆ การทํามาหากินใกลกับ
ตลาด อาหารที่รับประทาน สวนมากเปนอาหารท่ีเหลือท้ิง หรือท่ีพอคาแมขายไมหมดใหมาบาง   
ซ่ึงเปนอาหารท่ีไมมีสารอาหารท่ีครบถวน 
 จากการศึกษากฎหมายสวัสดิการสังคมและคุมครองสวัสดิภาพท่ีเกี่ยวกับผูดอยโอกาส
ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540    พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ 
พ.ศ. 2545  พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541  และพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 
2533  พระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม พ.ศ. 2546  และพระราชบัญญัติการสาธารณสุข 
พ.ศ. 2535   ในการสงเสริมสวัสดิการและสวัสดิภาพตางๆ  ใหกับผูดอยโอกาสกรณีผูประกอบ
อาชีพอิสระเก็บของเกาขายจากขยะขายน้ัน  พบวา   ในปจจุบันนี้กฎหมายดังกลาวมีบทบัญญัติท่ียัง
ไมครอบคลุมถึงกลุมผูดอยโอกาสกลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขายโดยตรง  ทํา
ใหผูดอยโอกาสกลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย  ไมไดรับการสงเสริมทางดานสวัสดิการ
และสวัสดิภาพ  มีปญหาในการเขาใชบริการดานการรักษาพยาบาล   การไมไดรับการบริการดาน
การประกันสังคม  การไมไดรับการสงเสริมความปลอดภัยและสุขภาพอนามัยจากส่ิงแวดลอมเปน
พิษ  และมีรายไดนอยต่ํากวาเสนความยากจน   ดังนั้นควรมีการแกไข พระราชบัญญัติหลักประกัน
สุขภาพ พ.ศ. 2545     พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533  และพระราชบัญญัติการสาธารณสุข  
พ.ศ. 2535   และการเพ่ิมหลักประกันรายได โดยรัฐบาลสงเสริมการจางงานและจัดต้ังศูนยรับซ้ือ
ขยะ  หรือตราเปน พระราชบัญญัติสวัสดิการและสวัสดิภาพของผูดอยโอกาสทางสังคม  เปน
กฎหมายใชบังคับโดยเฉพาะ ท่ีสามารถสงเสริมในดานการรักษาพยาบาล   สวัสดิการสังคม ความ
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ปลอดภัยและสุขภาพอนามัยจากส่ิงแวดลอมเปนพิษ  และดานรายได ใหขยายไปยังผูดอยโอกาสกลุมผู
ประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขายไดอยางท่ัวถึง 
 
5.2  ขอเสนอแนะ 
  
 จากการศึกษาสภาพและปญหาของผูดอยโอกาส  ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย   
จากงานวิจัยตาง ๆ  และจากการสํารวจกรณีศึกษาผูดอยโอกาส  ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกา
จากขยะขายชุมชนออนนุช จะเห็นไดวา ผูดอยโอกาส  ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย  ยังมี
ปญหาท้ังการรักษาพยาบาล ท่ีไมสามารถเขาถึงบริการได  ท้ังในการเขาระบบประกันสุขภาพตาม
โครงการ 30  บาทรักษาทุกโรค และระบบประกันสังคมท่ีตองมีการสมทบเงินเขากองทุน  ไมไดรับ
สวัสดิการของรัฐเทาที่ควรจะไดรับ      และนอกจากน้ียังไมไดรับการคุมครองสวัสดิภาพในดาน
ความปลอดภัยและสุขภาพอนามัย กลุมผูดอยโอกาสนี้ก็ไมไดรับทราบถึงอันตราย หรือหากทราบก็
ไมอาจหลีกเล่ียงไดเนื่องจากความจําเปนในชีวิตโดยท่ีไมมีหนวยงานของรัฐท่ีจะจัดการวางแผนให
คําแนะนําเพื่อคุมครองสวัสดิภาพในดานความปลอดภัยและสุขภาพอนามัย 
 ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขายดังกลาวไมมีสถานภาพเปนแรงงานในระบบและ
นอกระบบตามกฎหมายท่ีเกี่ยวกับแรงงาน ท้ังตามประกาศกฎกระทรวง วาดวยการคุมครองแรงงาน
ในงานท่ีรับไปทําท่ีบาน  ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ. 2533 ท่ีจะมีการขยายการคุมครอง
ไปยังกลุมแรงงานนอกระบบ ซ่ึงรวมถึงผูประกอบอาชีพอิสระสาขาอาชีพตางๆ  ท่ีไมมีนายจาง 
หรือมีลักษณะจางตนเอง  ไดแก เกษตรกร กลุมรับเหมากอสราง กลุมขับรถรับจาง กลุมประวิชาชีพ
เฉพาะท่ีมีฝมือสูง เชน ทนายความ สถาปนิก วิศวกร ทันตแพทย หรือแพทย เปนตน   

 ผูเขียนเห็นวา ผูดอยโอกาส  ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขายเปนกลุมท่ีมี
ประโยชนตอสังคมอยางมาก  โดยเฉพาะการเขาไปมีสวนรักษาส่ิงแวดลอม  ถึงแมวาคนท่ัวไปจะ
มองวาคนเก็บของเกาขายเปนพวกกลุมท่ีจรจัด ไมมีงานทํา  แตพวกเขาก็พยายามท่ีจะหารายไดเพื่อ
การยังชีพของเขา  จึงควรมีการกําหนดใหมีการจดทะเบียนการประกอบอาชีพใหกลุมคนเหลานี้จัด
อยูกลุมอาชีพอิสระ เปนแรงงานนอกระบบ  ท่ีตองไดรับการคุมครองดานสุขภาพอนามัย  และการ
รักษาพยาบาลฟรีเหมือนเชนผูใชแรงงานในระบบ 

 จากท่ีกลาวมาขางตน ผูเขียนใครมีขอเสนอแนะใน 2 แนวทาง แนวทางแรก คือ 
ปรับปรุง หรือเพิ่มเติมกฎหมายปจจุบันท่ีเกี่ยวของ  แนวทางท่ี 2 คือ การออกกฎหมายโดยเฉพาะ 
เปน พระราชบัญญัติสวัสดิการและสวัสดิภาพของผูดอยโอกาสทางสังคม  ดังนี้   
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   1.  การปรับปรุง หรือเพิ่มเติมกฎหมายปจจุบันท่ีเก่ียวของ  มีดังนี้ 
 

  1)   ควรปรับปรุง หรือเพิ่มเติม  ดานการรักษาพยาบาล  ตามพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพ
แหงชาติ พ.ศ. 2545   ผูเขียนเห็นควรใหมีการออกขอบังคับ  โดยสํานักงานหลักประกันสุขภาพวา
ดวยการใชสิทธิเขารับบริการสาธารณสุขสําหรับผูดอยโอกาส โดยใหมีลักษณะพิเศษ คือ 
กําหนดใหมีการข้ึนทะเบียนผูดอยโอกาสกลุมตางๆ รวมถึงกลุมผูประกอบอาชีพเก็บของเกาขาย 
เพื่อใหรับสิทธิตามโครงการ 30 บาทไดแมไมมีท่ีอยูท่ีแนนอน เม่ือลงทะเบียนแลวใหสามารถเขารับ
บริการจากหนวยบริการสาธารณสุขของรัฐท่ีอยูในระบบหลักประกันสุขภาพไดทุกแหง โดยอาจจะ
ไมตองมีการระบุหนวยบริการประจํา และควรใหหนวยบริการที่ใหการรักษาสามารถเบิกคา
รักษาพยาบาลไดโดยตรงจากกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ    
 
  2)  ควรปรับปรุง หรือเพิ่มเติม  ดานประกันสังคม   ท่ีควรขยายไปยังกลุมผูดอยโอกาส  
ที่ประกอบอาชีพอิสระ  ท่ีสมควรจะมีการแกไขพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ในมาตรา 
40 โดยการตราพระราชกฤษฎีกาวาดวยเร่ืองกําหนดหลักเกณฑ และอัตราการจายเงินสมทบ 
ประเภทของประโยชนทดแทน  ตลอดจนหลักเกณฑและเง่ือนไขแหงสิทธิในการรับประโยชน
ทดแทน  ของผูประกันตน กลุมผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพอิสระ ซ่ึงไมใชลูกจาง  โดย
กําหนดให ผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย  เปนกลุมอาชีพหนึ่งท่ี
สามารถสมัครเปนผูประกันตนไดโดยสมัครใจ เชนเดียวกับแรงงานนอกระบบท่ีจะไดรับการคุมครอง
จาก มาตรการขยายความคุมครองประกันสังคมสูแรงงานนอกระบบ  และเพิ่มเติมประโยชนทดแทน
เปน 5 กรณี  คือ  กรณีประสบอันตรายและเจ็บปวย  กรณีทุพพลภาพ  กรณีสงเคราะหบุตร ชราภาพ 
และตาย  เนื่องจากผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขายเปนผูดอยโอกาสและยากจน  จึงควรไดรับ
การชวยเหลือใหมีการสมทบเงินเขากองทุนเพียงเล็กนอย  ดังนั้นในการกําหนดอัตราจายเงินสมทบ
ควรกําหนดเปนอัตราเดียวกันตอป และเนื่องจากผูประกอบอาชีพอิสระมีรายไดไมแนนอน  รัฐจึงควร
ชวยจายเงินอุดหนุนเขากองทุน  และใหมีระบบการผอนจายเงินสมทบเปนรายเดือนได และควร
กําหนดใหมีการแยกกองทุนประกันสังคมสําหรับแรงงานนอกระบบและผูประกอบอาชีพอิสระ  
เปนกองทุนยอยภายใตกองทุนประกันสังคมกับท้ังกําหนดหามมิใหใชเงินขามกองทุนเพ่ือการจาย
ประโยชนทดแทน แกแรงงานนอกระบบและผูประกอบอาชีพอิสระ 
 
   3)  ควรปรับปรุง หรือเพิ่มเติม ดานการสงเสริมสวัสดิภาพในความปลอดภัยและสุขภาพ
อนามัย    ผูเขียนเห็นวาในการสงเสริมสุขภาพอนามัยและความปลอดภัย ควรเปนหนาท่ีหนวยงาน
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ท่ีเกี่ยวของของรัฐในการกําจัดขยะมูลฝอย และผูผลิตสินคาท่ีมีสารพิษ ท่ีสมควรตองรวมรับผิดชอบ 
โดยการขยายเพิ่มเติมตาม พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 วาดวยเร่ือง 

 ก.  บทลงโทษสําหรับผูท้ิงขยะมูลฝอยติดเช้ือ และผูผลิตสินคาท่ีมีสารพิษท่ีตองรับผิดชอบ 
  ข.  ออกขอบัญญัติทองถ่ิน กําหนดวิธีปฏิบัติในการเก็บรวบรวมคัดแยกขยะแบบแยก
ประเภทจากแหลงกําเนิด โดยใหมีการแยกขยะอันตรายออกจากขยะมูลฝอยท่ัวไป 
  ค.  ควรมีการเก็บคาธรรมเนียมในการเก็บรวบรวมขยะท่ีไมมีการคัดแยกสูงกวาท่ีมีการ
คัดแยก 
  ง.  ใหทางราชการชวยจัดหาเคร่ืองมือ   และอุปกรณปองกันภัยในการทํางาน   และ
อุปกรณเคร่ืองมือคัดแยกขยะให โดยรัฐควรจัดหาใหฟรี โดยไมคิดคาใชจาย  
 
   4)  ควรปรับปรุง หรือเพิ่มเติม ดานการสงเสริมสวัสดิภาพในความปลอดภัยและสุขภาพ
อนามัย  ตามรางพระราชบัญญัติสงเสริมการจัดการของเสียอันตรายจากผลิตภัณฑท่ีใชแลว พ.ศ. 
.… ควรมีการกําหนดเพิ่มเติม ใหมีการใหความรูแกผูเกี่ยวของ มีการกําหนดการอบรม  การ 
สงเสริม สวัสดิการแกผูเก็บ กําจัด นํามาจําหนาย ของเสียอันตรายจากผลิตภัณฑท่ีใชแลว ใหเขาใจ
และระมัดระวังในการจัดเก็บ โดยเฉพาะอยางยิ่ง กลุมผูดอยโอกาสเก็บของเกาจากขยะขาย  
 

  5)  ดานหลักประกันรายได  ผูเขียนเห็นวาควร มีการจัดต้ังกองทุนศูนยรับซ้ือของเกาโดยรัฐ 
ท่ีมีการกําหนดราคากลาง และประกาศราคากลางของสินคาท่ีมีการรับซ้ือในตลาดขายของเกา 
เพ่ือใหเกิดความเปนธรรมแกท้ังผูซ้ือ และผูขายของเกา  และกําหนดหลักเกณฑการจางงานในการ
คัดแยกขยะเพื่อการนําไปรีไซเคิล  หรือนําไปกําจัด ท่ีเปนการสงเสริมรายได และสรางความมั่นคง
ดานรายไดใหกับกลุมอาชีพนี้ตอไป 
 
 2.  แนวทางการออกกฎหมายโดยเฉพาะ 
                   
  1)  การตราพระราชบัญญัติสวัสดิการและสวัสดิภาพของผูดอยโอกาสทางสังคม ท่ีมีการบัญญัติ  
ถึงคํานิยาม การกําหนดคณะกรรมการที่มีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบเพ่ือใหการปฏิบัติตามกฎหมาย
ฉบับนี้ สํานักงานผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย คณะกรรมการมี
อํานาจสงเสริมพัฒนาและจัดสวัสดิการสังคมท้ังแกผูรับซ้ือ และผูเก็บของเกาขาย   การกําหนด
หลักประกนัรายได    การจัดต้ังกองทุนสําหรับ ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย  
กําหนดการสงเคราะหชวยเหลือในเร่ืองคาเช้ือเพลิง  คาน้ํา คาไฟฟา  และการจดัหาอาหารฟรีใหกับ
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ครอบครัว และบุคคลท่ีอยูในความดแูล  บิดา มารดา  บุตร   การกําหนดการรักษาพยาบาลจากการ
เจ็บปวยจากสารพิษจากขยะ   การกําหนดการใหมีเจาหนาท่ีรับคํารองเรียนและการพิจารณาคํารอง  
การกําหนดใหมีการลงทะเบียนผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย  การ
กําหนดการคุมครอง สวัสดิภาพในดานความปลอดภยัและสุขภาพอนามัย จากการทํางาน และ
กําหนดบทลงโทษ สําหรับบุคคล หรือบริษัทท่ีรับซ้ือของเกา ท่ีมีการใหราคารับซ้ือตํ่ากวาราคากลาง
ท่ีกําหนด  โดยการปรับ หรือจําคุก หรือท้ังจํา ท้ังปรับ 
 
  2)  การจัดตั้งกองทุนสงเคราะหผูประกอบอาชีพอิสระ เก็บของเกาจากขยะขาย ตาม
พระราชบัญญัติสวัสดิการและสวัสดิภาพของผูดอยโอกาสทางสังคม    โดยมีการกําหนด
วัตถุประสงคเพื่อเปนทุนสงเคราะหผูดอยโอกาส  กําหนดคณะกรรมการบริหารกองทุน และ
หนวยงานของรัฐ   เงินกองทุนสงเคราะห   การจัดทําบัญชี   อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการบริหาร
กองทุน การเปนสมาชิกกองทุน การจายเงินสมทบเขากองทุน   การจัดหาที่พักอาศัยในขณะท่ีสมาชิก
เจ็บปวยใหกองทุนไดรับเงินสมทบจากรัฐโดยตรงเปนเงินจากงบประมาณ ตามที่ คณะกรรมการ
กําหนด   โดยใหรัฐชวยจายเงินสมทบเขากองทุนข้ันตนในอัตรา 2 สวน และผูเก็บของเกาขายจาย 1 
สวน ในชวง 5 ปแรก และตอจากนั้นใหคณะกรรมการเปนผูกําหนด    
 
      3)  ควรมีการจัดสวัสดิการเงินกูยืมใหกับกลุมผูเก็บของเกาขาย  เพื่อชวยเหลือในเร่ืองการลงทุน 
กรณีจําเปน หรือฉุกเฉิน เชน  การกูยืมเงินไปซ้ือรถซาเลง  หรือเปดเปนสถานท่ีรับซ้ือของเกาขาย  ท่ี
ควรมีการบัญญัติไวใน รางพระราชบัญญัติสวัสดิการและสวัสดิภาพของผูดอยโอกาสทางสังคม 
โดยใหกูยืมจากกองทุนสงเคราะหผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย  และใหกับสมาชิกท่ีข้ึน
ทะเบียนกับกองทุนสงเคราะหผูประกอบอาชีพอิสระ เก็บของเกาจากขยะขาย เทานั้น   
 

  4)  การออกระเบียบ โครงการชวยเหลือ ผูดอยโอกาสทางสังคม กลุมอาชีพอิสระรายยอย เก็บ
ของเกาจากขยะขายเพ่ือใหไดซ้ือสินคาราคาถูก โดยท่ีรัฐบาลอินเดยีใชนโยบายมีรานคาราคายุติธรรม   
ตามระบบ  PDS  และในสวนของประเทศไทย กรมการคาภายใน กระทรวงพาณิชย มีรานคายอย

ในความสงเสริมของกรมการคาภายใน ท่ีกระจายอยูท่ัวประเทศ และมีโครงการธงฟา จําหนายสินคา
ราคาถูก ดังนั้นหากรัฐบาลจะไดมีการกําหนดแนวนโยบายชวยเหลือ ผูดอยโอกาสซ่ึงรวมถึง กลุม  
ผูดอยโอกาส    ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย  ใหไดรับสวัสดิการสามารถซ้ือสินคาในราคา
ชวยเหลือ ก็สามารถที่จะกําหนดให รานคายอยในความสงเสริมของกรมการคาภายใน และรานคา
ตามโครงการธงฟา ท่ีมีอยูแตเดิม และรานคายอยท่ีประสงคจะเขารวมโครงการมาจดทะเบียน
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เพิ่มเติมตามระเบียบ กําหนดหลักเกณฑ เพื่อจะจําหนายสินคาราคาถูกพิเศษแกผูดอยโอกาสกลุม
ตางๆ ซ่ึงรวมถึงผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขายโดยมีการออกเปน
กฎระเบียบ หรือกฎกระทรวงท่ีตองมีการกาํหนดหลักเกณฑ ในการควบคุมรานคายอยและการกําหนด
ผูดอยโอกาส อาจทําไดโดยการออกเปนบัตรซ้ือสินคาราคาควบคุม ใหแกผูดอยโอกาส มีการระบุ
ช่ือมีภาพผูถือบัตรท่ีชัดเจน กําหนดจํานวน สินคาท่ีสามารถซ้ือได ในราคาควบคุม เชน  ขาวสาร 
น้ําตาล นม สบูแปรงสีฟน ยาสีฟน ฯลฯ เปนตน บัตรท่ีออกให มีการตรวจสอบจดทะเบียน ตาม
แนวทาง พระราชบัญญัติสวัสดิการและสวัสดิภาพของผูดอยโอกาสทางสังคม  เงินท่ีนํามาใช อาจได
จากกองทุน สําหรับ ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย ของเหลือใช ของที่ถูกท้ิง  ท่ีจะ
จัดต้ังข้ึนตาม รางพระราชบัญญัติดังกลาวนี้ 
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แบบสัมภาษณเชิงโครงสราง 
สถานภาพและความตองการสวัสดิการของกลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย 

 
ตอนท่ี 1 ขอมูลท่ัวไปของผูตอบ 
1.  เพศ 

1.  (  )  ชาย    2.  (  )  หญิง 
2.  อายุ............... ป 
3.  สถานภาพสมรส 

1.  (   ) โสด  2. (   )  สมรส 3.  (   )  หมาย/หยา 
4.  ระดับการศึกษา 
             1.  (   ) ไมไดเรียน   2.  (   )  ต่ํากวา  ป. 4 
 3.  (   )  ป.4- ป.6   4.  (   )  มากกวา  ป. 6    
5.  ภูมิลําเนาเดิม  จังหวัด.............................. 
6.  ระยะเวลาที่อาศัยอยูในชุมชนในกรุงเทพมหานครและบริเวณชานเมือง  .................. ป 
7.  เหตุผลของการยายเขามาในกรุงเทพมหานคร....................................................................... 
8.  ขนาดของสมาชิกในครอบครัว 

1.  (   )  1-3 คน   2. (   )  4-6 คน 
 3.  (   )  7-9 คน   4. (   )  มากกวา 9 คน 
9. สมาชิกในครอบครัว ประกอบดวย   (ตอบไดมากกวา 1 ขอ) 

1.  (   )  สามี ภรรยา   
2.  (   )   มีลูก จํานวน ................คน  

 3.  (   )  พอ แม ปู ยา ตา ยาย       
             4.  (   )   พี่ นอง จํานวน ...................คน 
 5.  (   )  เพื่อน จํานวน.....................คน 
 
ตอนท่ี 2  ลักษณะการเก็บขยะขาย 
1. รายไดจากการเก็บขยะขายโดยเฉล่ีย/วัน 
             1.  (   ) ต่ํากวา 100  บาท   2. (   )  101-200 บาท 
 3. (   )  201-300  บาท   4. (   ) มากกวา 300 บาท 
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2.  ลักษณะของขยะท่ีเก็บขาย 
1.  (   ) ขวดพลาสติก   ราคา...............บาท/กิโล/ ขวดเพชร ราคาประมาณ............. บาท 
2.  (   )  แกว   ราคา..................บาท/กิโล/ขวดแกว ราคาประมาณ.....................บาท 
3.  (   )  กระดาษ   ราคา......................บาท/กิโล 
4.  (   )  เหล็ก         ราคา...........................บาท/กิโล 
5.  (   )   แบตเตอร่ี เคร่ืองใชไฟฟา ราคา......................บาท/กิโล 
6.  (   )  อ่ืน ๆ  ระบุ...........................ราคา..............................บาท/กิโล  

3.  สถานท่ีไปเก็บของเกา เก็บจากแหลงใด 
1.  (   )  กองขยะ บริเวณ........................... 
2.  (   )  ถังท้ิงขยะ ตามถนน 
3.  (   )  ตามบาน อาคาร  โรงงาน  โดย  1. (   )  ซ้ือ  2.  (    )  อ่ืน ๆ ระบุ..................... 

4.  สถานท่ีนําไปขาย 
 1.  (   )  นําไปขายรานรับซ้ือของเกา รานประจํา 
 2.  (   )  นําไปขายแหลงรับซ้ือของเกา ท่ีใดก็ได 
 3.  (   )  มีคนมาซ้ือเอง 
 4.  (   )  อ่ืน ๆ ระบุ.......................................... 
 
ตอนท่ี  3  สภาพความเปนอยูโดยท่ัวไป  
1.  รายไดเพียงพอกับคาใชจายในครอบครัวหรือไม 

1.  (   )  เพียงพอ 2.  (   )  ไมเพียงพอ 
2.  เก็บของเกาขายทุกวันหรือไม 

1. (    )  ทุกวัน  2.  (   )  ไมทุกวัน เพราะ......................................... 
3.  ลักษณะท่ีอยู 

1.  (   )  เปนกลุมชุมชน   มีบานเลขท่ี    
2.  (   )  เปนกลุมชุมชน   ไมมีบานเลขท่ี  
3.  (   )  ปลูกแยกอิสระ   ไมเปนชุมชนแออัด  ไมมีบานเลขท่ี   
4.  (   )  ปลูกแยกอิสระ ไมเปนชุมชนแออัด มีบานเลขท่ี 

4.  สุขภาพอนามัย 
 1.  (   )  ดี  2.  (   )  เจ็บปวยนานคร้ัง อาการเจ็บปวย คือ.............................. 
       3.  (   )  เจ็บปวยประจํา  อาการปวย คือ........................................................................... 

DPU



123 

5.  ไดใชบริการทางแพทยหรือไม 
 1.  (   )  ไดใช   สถานท่ี.......................................       2.  (   )  ไมไดใช 

6.  มีบัตร 30 บาทรักษาทุกโรค หรือไม 
 1.  (   )  มี   สถานท่ี...........................................      2.  (   )  ไมมี 

7.  มีลูกหรือไม    1.  (  )  มี    2.  (   )  ไมมี 
     ลูกไดรับบริการทางการศึกษาหรือไม 

 1.  (   )  ไดรับ   อยูในระดับช้ัน........................................  
       2.  (   )  ไมไดรับเพราะ.................................................... 

8.  ไดรับบริการทางสาธารณสุข เชน  การตรวจรางกาย  คําแนะนําในการรักษาสุขภาพอนามัย หรือไม 
 1.  (   )  ไดรับ   จากหนวยงาน........................................  
       2.  (   )  ไมไดรับ เพราะ.................................................... 

 
ตอนท่ี  4  การบริการสวัสดิการสังคมที่ตองการ 
1.  ดานรายไดจากการเก็บของเกา 
       1.  (   )   ตองการ   โดย  

            1.  (   )  รับเงินคาแรงรายวัน   
 2.  (   ) อิสระ  แตควรกําหนดราคาซ้ือขายของเกาไวใหเทากัน  

 2.  (   )  ไมตองการ 
2.  ดานการรักษาพยาบาล  
       1.  (   )   ตองการ คือใหมี .....................................................................................       

2.  (   )  ไมตองการ 
3.  ดานการดูแลสุขภาพอนามัย  
       1.  (   )   ตองการ คือใหมี......................................................................................       
       2.  (   )  ไมตองการ 
4.  ดานท่ีอยูอาศัย 
       1.  (   )   ตองการ คือใหมี.....................................................................................       
       2.  (   )  ไมตองการ 
5.  อ่ืน ๆ   ไดแก.................................................................................................... 
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กฎหมายประเทศอินเดียอินเดีย 

[To be published in the Gazette of India, extra-ordinary Part-II, section 3(i), Ministry of 
Consumer Affairs, Food and Public Distribution] 

New Delhi,  2001 
ORDER 

GSR No.630(E)-Whereas the Central Government is of the opinion that it is necessary and 
expedient so to do for maintaining supplies and securing availability and distribution of essential 
commodities under the Public Distribution System; 
Now, therefore, in exercise of the powers conferred by section 3 of the Essential Commodities 
Act, 1955 (10 of 1955), the Central Government hereby makes the following order, namely: - 
1. Short title, extent and commencement:- 

(1) This order may be called the Public Distribution System 
(Control) Order, 2001. 
(2) It extends to the whole of India. 
(3) It shall come into force on the date of its publication in the  

Official Gazette. 
 
2. Definitions:- 

(a) "Act" means the Essential Commodities Act, 1955 (10 of 1955); 
(b) "Appellate Authority" means any authority appointed by the State Government  

to exercise the powers of the appellate authority under this Order; 
(c) " authority" means any officer not below the rank of Inspector in the State  

Government dealing with Food and Civil Supplies; 
(d) "Above Poverty Line Families" means those families who have been issued  

Above Poverty Line (APL) ration cards by the State Governments for issue of foodgrains under 
the Public Distribution System; 

(e) "Antyodaya families" means those poorest families from amongst Below  
Poverty Line (BPL) families identified by the State Governments and entitled to receive 
foodgrains under the Antyodaya Anna Yojana; 

(f) "authorised nominee" means the concerned Department of State Government or  
a Corporation or a company owned by it or a co-operative; 
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(g) "Below Poverty Line families" means those families who have been identified  
by the State Government for issue of foodgrains at specially subsidized rates adopting the 
estimates of poverty given by the Central Government; 

(h) "eligible applicant" means an individual who is resident of a State and fulfills 
the conditions for getting a ration card as may be prescribed by the State Government; 

(i) "essential commodities" means essential commodities as defined under the Act; 
(j) "fair price shop" means a shop, which has been licensed to distribute essential 

commodities by an order issued under section 3 of the Act, to the ration card holders under the 
Public Distribution System; 

(k) "fair price shop owner" means a person and includes a cooperative society or     
a corporation or a company of a State Government or a Gram Panchayat or any other body in 
whose name a shop has been licensed to distribute essential commodities under the Public 
Distribution System; 

(l) "Public Distribution System" means the system for distribution of essential 
commodities to the ration cardholders through the fair price shops, such as rice, wheat, sugar, 
edible oils, kerosene and such other commodities as are notified by the Central Government 
under clause (a) of section 2 of the Act; 

(m) "ration card" means a document issued under an order or authority of the State 
Government for the purchase of essential commodities under the Public Distribution System from 
the fair price shop; 

(n) "State" includes a Union territory; 
(o) "State Government" includes Administration of a Union territory; 
 

3. Identification of families living below the poverty line: 
The State Governments shall identify families living Below Poverty Line as per 

paragraph 1 of the Annexe to this Order. 
 

4. Ration Cards:. 
The State Government shall issue distinctive ration cards to Above Poverty Line, 

Below Poverty Line and Antyodaya families and shall conduct periodical review and checking of 
the ration cards as per paragraph 2 of the Annexe to this Order. 
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5. Scale of issue and issue price: 
The Central Government shall make available to the State Governments foodgrains 

for distribution under the Public Distribution System at such scales and prices as provided in 
paragraph 3 of the Annexe to this Order. 

 
6. Distribution: 

(1) The procedure for distribution of foodgrains by the Food Corporation of India to 
the State Governments or their nominated agencies, shall be as per paragraph 4 of the Annexe to 
this Order. 

(2) Fair price shop owners shall take delivery of stocks from authorised nominees of 
the State Governments to ensure that essential commodities are available at the fair price shop 
within first week of the month for which the allotment is made.  

(3) The district authority entrusted with the responsibility of implementing the Public 
Distribution System shall ensure that the stocks allocated to the fair price shops are physically 
delivered to them by the authorized  nominee within the stipulated time.  

(4)  The authority or person, who is engaged in the distribution and handling of  
essential commodities under the Public Distribution System, shall not willfully indulge in 
substitution or adulteration or diversion or theft of stocks from Central godowns to fair price shop 
premises or at the premises of the fair price shop. 

Explanation 
For the purpose of this clause: 
(i) "diversion" means unauthorized movement or delivery of essential commodities 

released from central godowns but not reaching the intended beneficiaries under the Public 
Distribution System. 

(ii) "substitution" means replacement of essential commodities released from 
central godowns with the same articles of inferior quality for distribution to the intended 
beneficiaries under the Public Distribution System. 

 
7. Licensing: 

(1) The procedure for issue of licenses or authorization to the fair price shops for the 
distribution of essential commodities under Public Distribution System and duties and 

DPU



127 

responsibilities of the fair price shop owners shall be as per paragraph 5 of the Annexe to this 
Order. 

(2) The ration card holder shall not be denied the supply as per entitlement of the 
essential commodities, lying in stock, by the fair price shop owner under the Public Distribution 
System; 

(3) The fair price shop owner shall not retain ration cards after the supply of the 
essential commodities. 

(4) A fair price shop owner shall provide the relevant extracts of the records 
maintained by him to the beneficiary on payment of the prescribed fee. 

 
8. Monitoring: 

The procedure for monitoring of the Public Distribution System including the 
functioning of the fair price shops by the State Governments shall be as per paragraph 6 of the 
Annexe to this Order. 

 
9. Penalty: 

If any person contravenes any provisions of this Order under clauses 3,4,6 and 7, he 
shall be liable to punishment under Section 7 of the Act. 

 
10. Power of search and seizure : 

(1) An authority authorised by State Government, shall be competent to inspect or 
summon such records or documents as may be considered by him necessary for examination and 
take extracts or copies of any records or documents produced before him. 

(2) If the said authority has reason to believe that there has been any contravention of 
the provisions of this Order or with a view to securing compliance with this Order, he may enter, 
inspect or search the fair price shop or any premises relevant to transactions of business of the 
fair price shop. 

(3) The said authority may also search, seize or remove such books of accounts or 
stocks of essential commodities where such authority has reason to believe that these have been 
used or will be used in contravention of the provisions of this order. 

(4) The provisions of section 100 of the Code of Criminal Procedure 1973, relating to 
search and seizure shall so far as may be, apply to search and seizure under this Order. 
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11. Appeal: 
(1) All appeals shall lie before the Appellate Authority appointed under paragraph 7 

of the Annexe to this Order 
(2) Any person aggrieved by an order of the designated authority denying the issue or 

renewal of a ration card or cancellation of the ration card may appeal to the Appellate Authority 
within thirty days of the date of receipt of the order. 

(3) Any person aggrieved by an order of the designated authority denying the issue or 
renewal of the licence to the fair price shop owner, or cancellation of the licence may appeal to 
the Appellate Authority within thirty days of the date of receipt of the order. 

(4) No such appeal shall be disposed of unless the aggrieved person has been given a 
reasonable opportunity of being heard. 

(5) Pending the disposal of an appeal, the Appellate Authority may direct that the 
order under appeal shall not take effect until the appeal is disposed of. 

 
12. Protection of action taken under Order: 

No suit, prosecution or other legal proceeding shall lie against any person for 
anything which is in good faith done or intended to be done in pursuance of this Order. 

 
13. Power of Central Government to give directions: 

The Central Government may give such directions as it may deem necessary to State 
Government for execution of all or any of the provisions of this Order and the State Government 
shall comply with such directions. 

 
14. Provisions of the Order to prevail over previous Orders of State Governments: 

The provisions of this Order shall have effect notwithstanding anything to the 
contrary contained in any Order made by a State Government or by an officer of such State 
Government before the commencement of this Order except as respects anything done, or omitted 
to be done there  under before such commencement: 
  
(S.C. BRAHMA) 
JOINT SECRETARY TO THE GOVERNMENT OF INDIA 
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Annexe to the Public Distribution System Control Order, 
2001 

[See clauses 3,4,5,6,7, 8,10 & 12] 
1.  Identification of families living below the poverty line: 

(1) State Governments shall formulate suitable guidelines for the purpose of 
identification of families living Below the Poverty Line (BPL), including the Antyodaya families, 
as per the estimates adopted by the Central Government. Care will be taken to ensure that the 
families so identified are really the poorest. The exercise of identification of BPL and Antyodaya 
families, wherever it has not been done already, shall be completed within three months of the 
issue of this Order.  

(2) State Governments shall get the lists of BPL and Antyodaya families reviewed 
every year for the purpose of deletion of ineligible families and inclusion of eligible families. 

(3) While undertaking the exercise of identification or review of BPL and Antyodaya 
families, each State Government shall prescribe a suitable proforma to be filled up by or on 
behalf of the head of a family. 

(4) The data provided in the prescribed proforma shall be verified by the authority 
designated by the State Government for the purpose. The said authority shall also certify the 
correctness of the information contained in the proforma. 

(5) Gram Sabhas shall finalise the list of beneficiaries belonging to BPL and 
Antyodaya categories drawn up by the designated authority in respect of the area under their 
respective jurisdiction. 

(6) Where there are no Gram Sabhas, the local representative bodies shall finalise the 
list of beneficiaries belonging to BPL and Antyodaya categories within their respective 
jurisdiction. 

(7) The designated authority of the State Government or the local representative 
bodies including Gram Sabhas and Gram Panchayats which have been entrusted with the task of 
identification of beneficiaries, shall verify and certify the information in the prescribed proforma 
for BPL and Antyodaya families. 

 
2.  Ration Cards: 

(1) State Governments shall ensure that no eligible applicant is denied a ration card 
under the Public Distribution System. 
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(2) The ration card holder shall be entitled to draw essential commodities from a fair 
price shop on weekly basis. 

(3) State Government shall issue distinctive ration cards to APL, BPL and Antyodaya 
families.  

(4) The designated authority shall issue a ration card within one month of the date of 
receipt of the application after necessary checks and verification. 

(5) State Governments shall specify a timeframe for making additions or alterations 
in the ration card. In case this time limit is not adhered to, the reasons therefor shall be intimated 
to the applicant in writing. 

(6) State Government shall conduct periodical checking of ration cards to weed out 
ineligible and bogus ration cards and bogus units in ration cards. 

(7) A ration card shall be valid for a specified period. A ration card shall be issued 
afresh or renewed after fresh verification of antecedents and such other checks as may be 
prescribed by the State Governments in this regard. 

(8) Elimination of bogus ration cards as well as bogus units in the ration cards shall 
be a continuous exercise by the State Governments to check diversion of essential commodities. 

(9) Ration cards shall not be used as documents of identity. 
 

3.  Scale of issue and issue price:  
(1) The Central Government shall make available to the State Governments 

foodgrains for distribution under the Public Distribution System to various categories of 
beneficiaries at such scales and prices, as may be specified from time to time. 

(2) The State Governments shall not divert the allocations made by the Central 
Government for distribution under the Public Distribution System. 

 
4.  Distribution: 

(1) The Food Corporation of India (FCI) or any other agency designated for the 
purpose by the Central Government shall ensure physical delivery of foodgrains of fair average 
quality to State Governments for distribution under the Public Distribution System, as per the 
allocations made by the Central Government, within two weeks of the receipt of payment from 
the State Governments and issue of release orders. 
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(2)  State Governments shall, on getting allocation of foodgrains from the Central 
Government, issue district-wise allocation orders authorising their agencies or nominees to draw 
foodgrains from the FCI within ten days of the receipt of allocation orders made by the 
Government of India 

(3)  The designated authority of the State Governments shall ensure delivery of one 
copy of allocation order made to the fair price shop simultaneously to Gram Panchayats or Nagar 
Palikas or Vigilance Committees or any other body nominated for monitoring the functioning of 
the fair price shops by the concerned State Government. 

(4)  Gram Panchayats or Nagar Palikas or Vigilance Committees or any other body 
nominated for monitoring the functioning of the fair price shop by State Governments shall 
display the stocks of essential commodities allotted during the month to the fair price shops on a 
notice board outside their office.  

(5)  While making monthly allocations to the fair price shops the designated authority 
of State Governments shall take into account the balance stock, if any, lying un-distributed with 
the fair price shop owners for the subsequent allocations. 

(6)  State Governments shall make arrangements for taking delivery of essential 
commodities issued by the Central Government by their designated agencies or nominees from 
the FCI depots/godowns and ensure further delivery to the fair price shop within the first week of 
the month for which allocation is made. 

(7) Before making the payment to the FCI the representatives of State Governments 
or their nominees and the FCI shall conduct joint inspection of the stocks of foodgrains intended 
for issue to ensure that the stocks conform to the prescribed quality specifications.  

(8)  The FCI shall issue to the State Governments stack-wise sealed samples of the 
stocks of foodgrains supplied to them for distribution under the Public Distribution System at the 
time of despatch. 

(9) State Governments shall exercise necessary checks to ensure that full quantity 
lifted by them reaches their godowns and in turn the fair price shops. 

(10) State Governments shall ensure that stocks of essential commodities under the 
Public Distribution System, as issued from the FCI godowns, are not replaced by stocks of 
inferior quality during storage, transit or any other stage till delivery to the ration card holder. 
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5. Licensing: 
State Governments shall issue an order under section 3 of the Act for regulating the 

sale and distribution of the essential commodities. The licenses to the fair price shop owner shall 
be issued under the said order and shall lay down the duties and responsibilities of the fair price 
shop owner. The responsibilities and duties of fair price shop owners shall include, inter alia: 

(i) sale of essential commodities as per the entitlement of ration card holders at the 
retail issue prices fixed by the concerned State Government under the Public Distribution System; 

(ii) display of information on a notice at a prominent place in the shop on daily basis 
regarding (a) list of BPL and Antodaya beneficiaries, (b) entitlement of essential commodities, 
(c) scale of issue, (d) retail issue prices, (e) timings of opening and closing of the fair price shop, 
(f) stock of essential commodities received during the month, (g) opening and closing stock of 
essential commodities and (h) the authority for redressal of grievances/lodging complaints with 
respect to quality and quantity of essential commodities under the Public Distribution System; 

(iii) maintenance of records of ration card holders (APL, BPL and Antyodaya), stock 
register, issue or sale register; 

(iv) furnishing of copies of specified documents, namely, ration card register, stock 
register, sale register to the office of the Gram Panchayat or Nagar Palika or Vigilance 
Committee or any other body authorized by State Governments for the purpose; 

(v)  display of samples of foodgrains being supplied through the fair price shop; 
(vi) production of books and records relating to the allotment and distribution of 

essential commodities to the inspecting agency and furnishing of such information as may be 
called for by the designated authority; 

(vii) accountal of the actual distribution of essential commodities and the balance 
stock at the end of the month to the designated authority of the concerned State Government with 
a copy to the Gram Panchayat; 

(viii) opening and closing of the fair price shop as per the prescribed timings 
displayed on the notice board. 
 
6.  Monitoring: 

(1)  State Governments shall ensure a proper system of monitoring of fair price shops and 
prescribe model sale register, stock register and ration card register. 
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(2)  State Governments shall ensure regular inspections of fair price shops not less  than 
once in six months by the designated authority. State Governments may issue orders specifying 
the inspection schedule, list of check points and the authority responsible for ensuring 
compliance with the said orders. 

(3) Meetings of the Vigilance Committees on the Public Distribution System at the 
State, District, Block and FPS level shall be held on a regular basis. The date and periodicity shall 
be notified by State Governments However, the periodicity shall not be less than one meeting a 
quarter at all levels. 

(4) State Governments shall ensure a periodic system of reporting and the complete 
information in this regard shall be sent in the prescribed form as follows: 

(i) By fair price shops to the District Authorities by the 7th of the month following the 
month for which allocation is made in Form ‘A’. 

(ii) By the District Authorities to State Government by the 15th of the month 
following the month for which allocation is made in Form ‘B’. 

(iii) By the State Government to the Central Government by the end of the month 
following the month for which allocation is made in Form ‘C’. 

(5) Future allocation of foodgrains to States shall be linked to the receipt of regular 
reports from the respective States and furnishing of utilization certificates by them within a 
period of two months from the month for which allocation is made. 

(6) State Governments shall ensure monitoring of the functioning of the Public 
Distribution System at the fair price shop level through the computer network of the NIC 
installed in the District NIC centers. For this purpose computerized codes shall be issued to each 
FPS in the district. 

(7) State Governments shall educate the ration card holders regarding their rights and 
privileges under the Public Distribution System by use of electronic and print media as well as 
display boards outside fair price shops. 

(8) State Governments shall issue and adopt the Citizen’s Charter based on the model 
Citizens Charter issued by the Central Government. 
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(9) The designated authority shall direct the concerned fair price shop owner to 
provide relevant extracts of the documents maintained by him on an application made by a 
beneficiary, on payment of a prescribed fee. 

 
7. Appellate Authority: 

The State Governments shall appoint the Appellate Authority for the purposes of this 
order. 
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CITIZEN CHARTER 
Cooperation, Food and Consumer Protection Department 
TARGETED PUBLIC DISTRIBUTION SYSTEM (TPDS) 

  
1.We, the Government of Tamil Nadu view the Targeted Public Distribution System as an 
important constituent of the strategy for Poverty Eradication to ensure Food Security to the 
vulnerable sections of Society. We propose to implement the Public Distribution System to the 
best advantage of the beneficiaries with utmost transparency and efficiency.  
2. For the purpose of categorization of cardholders under Public Distribution System, the 
Government have prescribed two colour cards viz., Pink and Yellow. The Pink colour 
cardholders will be entitled to rice and other essential commodities at prices as fixed by the 
Government from time to time. The Yellow Colour cardholders would draw their rations other 
than rice based on options. Those who opt out of rice can drawn additional quantity of sugar or 
kerosene as the case may be, in lieu of rice at prices as fixed by the Government from time to 
time.  

Among the aforesaid two categories of cards, families falling Below Poverty 
Line (BPL) will be identified based on the norms as below:  

i. Rural Areas  
a. Families getting an income upto Rs.15,000 per year.  
b. Landless agricultural labourers.  
c. Small and marginal farmers  
d. Self-employed rural artisans  
e. Old age pensioners and destitute widows, physically handicapped 

persons etc.  
who are getting similar pension from Government. (In the case of items (b) to (e) 

the income limit of Rs.15,000/- per annum will apply) 
    ii.  Urban Areas  

a. Families getting an income upto Rs.15,000/- per year.  
b. Generally people living in slums  
c. Daily wage-earners like Rickshaw-pullers, porters, frunit and 

flower sellers on pavements, domestic servants, construction 
workers and other similarly placed  
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(In the case of items (b) and (c) above the income limit of Rs.15,000/- per annum will 
apply)  

 2. The Government of Tamil Nadu promise to issue a maximum of 20 Kgs. of rice per 
month per family for the Pink colour cardholders at the Fair Price Shops indicated in the card. 
The yellow cardholders will not get rice and they will have the option to get additional 3 kgs of 
sugar or 5 litres of kerosene in lieu of rice. They will, continue to get other commodities at the 
scales as fixed for Pink colour cardholders.  

3. The price of rice at the Fair Price shop will be Rs.2/- for common and Rs.3.75 for grade 
'A` variety per Kg. and the price shall not be more than 50 paise over the issue price that may be 
fixed by the Government of India for the BPL population.  

4. The rice supplied at Fair Price Shops will be of Fair Average Quality as prescribed by 
Government of India.  

5. The Fair Price Shops will be open on all days of the month (except Government 
holidays) between 9.00 A.M. to 1.00 P.M. and 2.00 P.M. to 6.00 P.M. in the Districts and 8.30 
A.M. to 12.30 P.M. and 3.00 P.M. to 7.00 P.M. in Chennai City and its belt area. The car holders 
can get the commodities as per scale of supplies on any day and any time as mentioned above. 
The food grains due to the cardholders for the month will be supplied within the month either in 
one installment or in two installments, if the cardholder so chooses in so far as it relates to rice.  

6. The Civil Supplies Department will ensure periodical checking of family cards to detect 
and eliminate the bogus cards and will take stern action against person found guilty of misuse of 
the PDS benefits in any manner.  

7. The Civil Supplies Department will also carry out addition and deletion of the names of 
the family members, change in address, transfer of ration cards in a time bound manner.  
 
 1.FAIR PRICE SHOP 
Every family residing in the State of Tamil Nadu will be entitled to a ration card under the Tamil 
Nadu Scheduled Commodities (Regulation of Distribution by Card System) Order, 1982 as 
prevalent from time to time. The following procedure will be followed for the issue of ration 
cards:-  
1.The criteria prescribing eligibility and procedure for issue of ration card will be widely 
publicized and made available to any citizen on demand.  
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2. Simple application forms in easy language will be available at Taluk Supply Offices in 
District/Assistant Commissioner's office in Chennai city for being filled by the applicants for 
ration cards. Two passport size photographs (black and white) are required-one to be affixed in 
the application form and another for printing/affixing in the ration card.  
3. Special arrangements will be made at the Taluk Supply offices in the District/Assistant 
Commissioner of Civil supplies office in Chennai city to help the applicants to fill up the forms 
and to explain the procedure followed before ration cards are issued in their favour.  
4. Every application for ration card will be duly acknowledged on the spot and given a suitable 
registration number. 
5. The acknowledgement slip will indicate the date on which the ration card can be collected in 
case all information as required have been correctly given.  
6. In case the ration card is not ready for collection on the date specified in the acknowledgement 
slip, due to unavoidable administrative reasons or for re-verification of details etc, the reasons for 
the delay and the likely date by which the card will be available will also be invariably intimated.  
7. All ration card holders will be suitably advised and given appropriate guidance regarding the 
FPS at which they could register their cards for obtaining supplies. Any difficulty faced by the 
cardholders as may be expressed in writing will be resolved within three days from the date of 
receipt of such grievances by deputing appropriate inspecting officials to the FPS under 
intimation to the cardholders.  
8. The officials and staff who may have direct contact with the public in regard to issue of ration 
cards, will wear name-badges and will attend to the needs of the public courteously and promptly.  
9.The names of officials, their designation, telephone numbers and addresses to whom 
grievances/complaints relating to delay or rejection of application for ration cards could be 
addressed, will be prominently displayed at the concerned office premises.  
10. All grievances/compolaints and other correspondence will be duly registered and 
acknowledged on the spot if made in person across the counter or and if received by post within 7 
days from the date of receipt.  
11. Final replies to such grievances/complaints will be issued within 30 days.  
12. Stringent measures would be taken for detection of bogus and unauthorized Ration Cards 
through a system of surprise checks.  
13. The criteria for identifying those Below Poverty Line to be covered in TPDS will be 
transparent.  
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14. Complaints/grievances regarding inclusion or non-inclusion in the Below Poverty Line target 
group will be dealt with by the Taluk Supply Officer in the District/Assistant Commissioner of 
Civil Supplies in Chennai City.  
2) The Civil Supplies Department will formulate and implement fool-proof arrangements for 
delivery of food grains and other essential commodities to Fair Price Shops and for its subsequent 
distribution to the intended beneficiaries through the shop in a transparent and accountable 
manner. The State will devised credible financial and administrative arrangements, so as to 
ensure the physical movement of the allotted food grains to the Fair Price Shops and subsequent 
issue to the beneficiaries.  
3) Inspection and Checking 
To make the system more effective and efficient and to introduce an element of accountability, 
we have prescribed an inspection schedule for all offices under the Civil Supplies, Revenue and 
Co-operation Departments. During these inspection, the quality and quantity of commodities 
being supplied through Fair Price Shops, smooth functioning of the Fair Price Shops with 
reference to opening and closing time of Fair Price Shops, the premises of wholesalers of 
Kerosene etc., will be checked.  
4) Right to Information  
Under Clause (1) of section 2 of the Tamil Nadu Right to Information Act, 1997 (Tamil Nadu 
Act 24 of 1997), the Government have empowered the officers specified in Column (2) of the 
Table below working in the offices specified in the corresponding entries in Column(1) thereof, 
to be the Competent Authorities within their respective jurisdiction, for the purpose of the said 
Act as far as PDS is concerned 

http://www.tn.gov.in/citizen/tds_ctr.htm 
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กฎหมายประเทศเกาหลีใต 
 

REPUBLIC OF KOREA */ 
UNITEDNATIONS Economic and Social Council 

Distr. GENERAL E/1990/6/Add.23 12 October 1999 Original : ENGLISH 

 
Substantive session of 1999  

IMPLEMENTATION OF THE INTERNATIONAL COVENANT ON ECONOMIC, 
SOCIAL AND CULTURAL RIGHTS 

Second periodic reports submitted by States parties 
under articles 16 and 17 of the Covenant 

Addendum 
 
[1 July 1999] 

Introduction 
1. On 10 April 1990, the Republic of Korea acceded to the International Covenant on 

Economic, Social and Cultural Rights (hereafter "the Covenant"). The Covenant became effective 
for Korea on 10 July 1990. 

2. Since the submission of the initial report, the Republic of Korea has carried out a 
variety of changes and reforms to protect and promote human rights. Legal and institutional 
policies to promote human rights, among others, have provided for stringent rules governing 
detention, amended labour-concerned Acts to conform to the international standard and expanded 
legal assistance for the underprivileged. During the past few years, continued efforts have been 
made to build a more democratic society that is committed to justice and respect for human 
rights. They include: extension of the welfare entitlements for women and the handicapped; 
reform of the Nationality Act to make the acquisition of nationality easier; better promotion of 
democracy through the extensive application of the principle of local autonomy; and the 
introduction of the Real-Name System in the financial and real estate sectors for the enhancement 
of economic fairness. However, more remains to be done to ensure the full enjoyment of human 
rights, and the Republic of Korea is striving continuously to improve the situation. The new 
Government, which was inaugurated on 25 February 1998 after the first peaceful transition of 
political power since the establishment of the Republic, is dedicated to strengthening the 
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protection of human rights through the simultaneous pursuit of democracy and a market 
economy. 

3. This second periodic report, taking into account the Guidelines regarding the form and 
content of periodic reports from States parties and the Committee's discussions on the initial 
report, describes the measures that Korea has taken to implement the Covenant in the five years 
following the initial report's submission as well as the subsequent progress and development. 

I. GENERAL COMMENTS 
4. The system for protecting and promoting human rights in the Republic of Korea is 

explained in the second periodic report on the International Covenant on Civil and Political 
Rights (CCPR/C/114/Add.1). In summary, the Republic of Korea is a democratic republic that is 
governed under a presidential system based on the principle of checks and balances. Sovereignty 
rests with the people. The National Assembly, the Administration and the Court are vested with 
legislative, executive and judicial powers respectively. The Government strives to provide full 
protection of basic human rights for all citizens, to observe international treaties, and to preserve 
the peace of international society. 

5. The competent authorities for matters of human rights are detailed in the initial report 
on the International Covenant on Civil and Political Rights (CCPR/C/68/Add.12) and the initial 
report on the Convention against Torture and Other Cruel, Inhumane or Degrading Treatment or 
Punishment (CAT/C/32/Add.1). The procedures for ensuring against violations of human rights 
are detailed in the initial report on the present Covenant. In summary, the courts are vested with 
judicial powers, the Constitutional Court rules on infringements of constitutional rights by the 
exercise or non-exercise of public powers. The Government is operating legal-aid programmes to 
provide assistance for the underprivileged. The services include free legal consultations, 
assistance with litigation costs, free procuration and defence for the accused. The National 
Assembly, non-governmental human rights organizations and the media carry out the role of 
guardians of human rights. In addition, the Government is planning to establish a "National 
Human Rights Commission" to better protect and promote human rights. 

6. The initial report on the Covenant has been widely distributed to the authorities and 
bodies concerned. This publication was followed by the publication and distribution of the 
comments of the Committee on Economic, Social and Cultural Rights on the initial report. Also, 
the comments was taken into consideration in the establishment of policy by the authorities 
concerned. The subject of "International Human Rights Law" was included as part of the 1997 
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curriculum at the Judicial Research and Training Institute, where public prosecutor and judiciary 
candidates are trained for a period of two years before receiving their lawyer's licence and 
appointed as public prosecutors or judges. Lectures have been offered on the main features of the 
Covenant as well as on remedies for individuals whose rights were infringed. 

7. A thorough description of the general economic, social and cultural situation in the 
Republic of Korea can be found in the initial report on the International Covenant on Civil and 
Political Rights. More detailed information is included in the relevant paragraphs of this report. 

8. Article 1 of the Covenant, which recognizes the right to self-determination, is 
addressed in detail in the Republic of Korea's initial report on the International Covenant on Civil 
and Political Rights. 

9. Information concerning the application of articles 2 and 3 of the Covenant is described 
in detail in the relevant parts of the initial report, the second periodic report on the International 
Covenant on Civil and Political Rights and the relevant paragraphs of this report. 

10. The Government has been exerting great efforts to realize the ideals of gender 
equality set forth in article 3 of the Covenant, and the present situation is addressed in detail in 
the initial report and the second periodic report on the International Covenant on Civil and 
Political Rights. 

11. With regard to articles 4 and 5 of the Covenant, which provide for limitations of 
rights under the Covenant, the Korean Government does not interpret these provisions so as to 
infringe upon, in any manner, the rights and freedoms recognized under the Covenant, or to limit 
liberties beyond the limitations specifically established by the relevant articles, as was indicated 
in the initial report and the second periodic report on the International Covenant on Civil and 
Political Rights. 

II. INFORMATION ON SPECIFIC ARTICLES OF THE CONVENTION 
Article 6. The rights to work 
1. Guarantee of the right to work 
12. The Constitution of Korea establishes and protects the doctrines of human dignity 

and value (art. 10), equality before the law (art. 11), freedom of vocational choice (art. 15) and 
the right to decent living conditions (art. 34). Also, article 32 guarantees the right to work and the 
duty of the State to protect and ensure this right, declaring that "Every person has a right to work" 
and that the "State shall endeavour to promote workers' employment, guarantee reasonable wages 
with social and economic measures, and enforce the minimum wage system as provided by law" 
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(para. 1). "The labour standards shall be provided by law to guarantee human dignity" (para. 3). 
To realize these constitutional ideals, the Korean Government is implementing aggressive 
employment policie to guarantee productive employment as well as overall measures to protect 
labour conditions and enhance workers' welfare. 

2. The labour market 
13. In the early 1990s, the employment environment in the labour market changed 

rapidly due to a high degree of specialization of industrial structures, automation of production 
facilities and domestic business fluctuations. In terms of the labour supply side, there were 
demographic changes in the population, such as the slowdown in the growth rate of the 
economically active population and an aging society. Furthermore, people began to avoid doing 
the so-called "3D work" (dangerous, difficult, dirty) which was a trend attributable to a generally 
higher level of education and an improvement of their living standards. Other changes were 
rapidly occurring, such as : factory shutdown/closure due to structural adjustment of industries, 
reduction of workforce demand owing to progression of automation, and increase of demand for 
a workforce with special and advanced technology attributable to a high degree of specialization 
of the industrial structure. 

14. During the early 1990s, the decrease in the economic growth rate led to an increase 
in unemployment. But the situation had improved in 1995 and 1996 and an unemployment rate of 
2.0 per cent was maintained, which led to secure employment. The economically active 
population and the participation rate in economic activities were increasing steadily, especially 
with the entrance of female workers into the labour market. New female labour led to a 
continuous increase in women's participation rate in economic activity. 

15. Currently, Korea uses the ILO method to calculate the unemployment rate (i.e. 
workers are asked whether they were actively engaged in finding jobs for the previous week). 
However, with its accession to the OECD in December 1996, Korea is planning to calculate the 
unemployment rate using a four-week standard instead of the previous one-week period, which is 
the method adopted by most of the OECD States. 

16. Since 1991, the number of workers engaged in agriculture, forestry and fishery has 
decreased steadily. And in the manufacturing industry, which has experienced stable growth so 
far, the number of the workers is declining in spite of stabilization of the overall employment 
situation in labour market, although the number of workers increased a bit in 1994 and 1995 
compared with the previous year. The number of workers in the field of Social Overhead Cost 
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(SOC) and service businesses is increasing continuously. The ratio of permanent jobs vis-à-vis 
temporary jobs is decreasing. 

Article 9. The social security system 
1. Development of social security 
83. The development of social security is explained in detail in paragraphs 131 and 132 

of the initial report on the Covenant. 
2. The social security system 
84. The social security system is explained in detail in paragraphs 133 and 137 of the 

initial report on the Covenant. 
(a) The medical insurance system 
85. The medical insurance system which was implemented under the Medical Insurance 

Act enacted on 16 December 1963 expanded its coverage to the whole population excluding the 
low income strata (1,642,000 as of Dec. 1997) who could not afford to pay their own contribution 
and who were covered by the medical aid programme. Universal coverage began on 1 July 1989. 

86. The medical insurance programme and its benefits are explained in detail in 
paragraphs 139 and 140 of the initial report on the Covenant. Cash Sickness Benefits and Cash 
Maternity Benefits are excluded from the medical insurance benefits package. 

87. Because the benefit period per year was limited to 180 days until the end of 1994, 
patients who had chronic diseases or diseases requiring long-term treatment were dissatisfied 
with the medical insurance benefits. In 1991, however, the benefit period was expanded to 270 
days and the complaints of patients with medical insurance benefits were reduced. The benefits 
period limitation for elderly or disabled people was lifted in 1996. The Korean Government plans 
to expand the benefits period by 30 days annually and to rescind the benefits period limitation by 
2000 by revision of the Medical Insurance Act. 

88. The insured or their dependents are required to share a part of their medical expenses 
when they receive medical care services from the medical insurance programme. In the case of 
hospitalization, they pay 20 per cent of total costs. For out-patient services, they pay 30-55 
per cent of the total expenses depending on the class of the medical care facilities. However, 
people over the age of 70 years pay less of the cost-sharing for out-patient services than others. 

89. The employee's contribution to the medical insurance programme is determined by 
the constitution of each medical insurance society and ranges from 2 per cent to 8 per cent of the 
standard monthly wage; the employer should pay half for the employee. The contribution rate of 
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government and private school employees is 3.8 per cent of the standard monthly wage, and the 
Government pays half for government employees. The employer should pay 30 per cent of the 
contribution for private employees and the Government subsidizes 20 per cent. 

90. For the self-employed medical insurance programme, the contribution is calculated 
on the basis of the income, property, family size and number of cars they have. For the purpose of 
lessening the contribution burden of self-employed people in rural areas, the Government 
subsidizes a part of their contribution as well as all of the programme's administrative costs. The 
Government subsidized for the programme 1.05 trillion won in fiscal year 1998 which was 27 per 
cent of the total expenditure, 1.5 per cent of the central government budget and 0.2 per cent of 
GNP. 

91. In order to ensure the financial stability of each medical insurer and decrease the 
financial differences between insurers, a fund-pooling programme for high medical fees, in which 
all insurers should participate, was introduced in 1991. Beginning on 1 July 1997, if the medical 
costs for an elderly person exceed 1 million won per case, the amount exceeding 1 million won is 
paid from the pooled fund. A fund-pooling programme for the medical fees of the elderly has 
been used since 1995 in order to reduce the financial burden on the elderly. It includes all 
hospital admission charges for those over 60. As of 1997, 248.2 billion won were transferred 
from the employee medical insurers to the self-employed medical insurers by these two 
programmes. Fund-pooling programmes contribute to the fiscal stabilization of the self-employed 
medical insurance societies, especially societies in rural areas which consist of many elderly 
people and farmers. In the end, fund-pooling programmes help to lessen the burden on the elderly 
and farmers. 

(b) Medical aid programme 
92. The medical aid programme, which is an assistance programme, is designed for low-

income people who receive livelihood assistance and are excluded from the medical insurance 
coverage due to the inability to pay medical insurance contribution. This programme, funded by 
the government budget, provides the poor with medical benefits and is categorized into class I 
medical aid for people in nursing facilities, people designated as "human cultural assets" by the 
Government, people of national merit and victims of calamities, and class II medical aid for self-
support care recipients receiving livelihood assistance. As of December 1997, this medical aid 
programme has protected 1,642,000 people. 
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93. The benefits package of medical aid is explained in detail in paragraph 143 of the 
initial report on the Covenant. 

94. Each local government has established a Medical Aid Fund financed by the central 
and local government. In 1998, 539.6 billion won were provided for this programme. 

(c) National Pension 
95. The Korean Public Pension system consists of a National Pension scheme for 

ordinary citizens and a special occupational pension scheme for government employees, military 
personnel and private school teachers. The Civil Servant Scheme was introduced in 1960, and 
was followed by the Military Personnel Pension Scheme in 1963, the Private School Teachers' 
Pension Scheme in 1975 and the National Pension Scheme in 1988. 

96. According to the amended National Pension Act of 1986 (implemented in 1988), the 
National Pension Scheme covers Koreans who are between the ages of 18 and 60 and reside in 
the country. It was compulsorily applied to employees and employers in private workplaces 
having 10 employees or more. The compulsory coverage was extended to workplaces having five 
employees or more in 1992 and to farmers, fishermen and the self-employed residing in rural 
areas on 1 July 1995. 

97. The type of coverage is classified into (i) the workplace-insured person, such as 
employees and employers in workplaces having five employees or more; (ii) insured persons in 
rural areas, such as farmers, fishermen and the self-employed; (iii) voluntarily insured people; 
and (iv) voluntarily continuing insured people such as elderly people whose insured term is less 
than 20 years and whose age is from 60 to 64. As of July 1997, the total number of insured 
people was 7,903,000 (workplaces, 5,687,000; rural area, 2,078,000; and voluntary including 
voluntary continuing, 138,000.) 

98. Because the minimum qualifying period for eligibility for the Old Age Pension is 15 
years or more, and the National Pension Scheme has been implemented for 10 years, those people 
who were more than 45 but less than 60 as of 1 January 1988 did not have a sufficient number of 
years to be eligible for the Old Age Pension. To guarantee a pension eligibility for the elderly, 
those covered for five or more years have been paid a Special Old Age Pension and farmers and 
fishermen over 60 but under 65 years of age on 1 July 1995 were allowed exceptional coverage. 
The current scheme has been applied to people who are engaged in some income-generating 
activities, but full-time housewives or women who have run a business with their husbands are 
excluded from the compulsory coverage. However, if a woman divorces her husband or remarries 
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after his death, she loses her pension eligibility, causing a problem in old age income security. 
For this reason, the Government has tried to guarantee women's pension eligibility. 

99. Under the National Pension Scheme, pension benefits include Old Age Pension, 
Disability Pension and Survivors' Pension. Lump-sum benefits include Lump-sum Refund and 
Lump-sum Death Payment. The Old Age Pension is paid to people who reach the age of 60 and 
who have been insured for at least 20 years. The benefit level is designed to ensure that people 
with 40 years of contributions whose income level is the same as the median value of all the 
insured, would receive 70 per cent of their average lifetime wage. The Disability Pension is paid 
to people who become sick or injured during the contributory period and who are physically or 
mentally disabled after medical treatment. The Survivors' Pension is paid to the survivors of the 
insured person whose contributory period is one year or more, or to the survivors of the dead 
pensioner. The Lump-sum Refund is paid to people on the loss of their insured status, whose 
contributory period is less than the minimum qualifying period required for pension benefits. The 
Lump-sum Death payment is paid when an insured person dies. As of 31 June 1997, the total 
number of payment cases was 4,981,000, including 202,000 cases of Special Old Age Pension, 
47,000 cases of Handicapped Pension, 196,000 cases of Survivors' Pension and 4,532,000 cases 
of Lump-Sum Refund. Beacuse the scheme has been implemented for only 10 years, the Full Old 
Age Pension has not yet been paid. Most of the benefits paid are for Lump-sum Refund because 
the compulsory coverage is in the process of expansion. 

100. The financial resources of the National Pension Scheme are mainly dependent on 
the contributions of the insured people. The government budget has subsidized 100 per cent (in 
the rural areas) or 50 per cent (in the workplace) of the administrative costs for the operation of 
the scheme. Also, an amount equal to one third of the contribution of those earning the lowest 
standard monthly income has been provided as a subsidy for farmers and fishermen. The 
Government provided 85.7 billion won in 1997 for the administration and operating costs of the 
National Pensions Corporation and in subsidies for the contributions of farmers and fishermen. 

101. In June 1997, a task force for the long-term financial stability and reform of the 
National Pension Scheme was established. By 1999, the compulsory coverage was extended to 
the self-employed who are residing in urban areas so that the National Pension Scheme can 
include all the country's people. 
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102. Details of the pension system for civil servants, including private school teachers 
and military personnel, are described in paragraphs 150 to 152 of the initial report on the 
Covenant. 

(d) Public assistance 
103. According to the Livelihood Protection Act (1961), Korea carries out various 

programmes to guarantee a minimum standard of living for those who have little or no capability 
of earning a sufficient living for themselves. 

104. The criteria for the selection of livelihood protection recipients include a monthly 
per capita family income of less than 210,000-220,000 won, and household property of a value of 
less than 26-28 million won. In 1997, there were 1,414,000 livelihood protection recipients. 
Recipients receive monthly livelihood aid expenses such as food costs. School entrance fees and 
tuition are paid so that the dependents of the recipients may attend middle school or high school. 
Medical care is offered to the recipients in the event of accident or disease. 

105. For recipients who are capable of work, vocational training and financial assistance 
for operating a business are provided. Funeral aid and maternity aid are also provided to the 
recipients. These programmes are financed by the central and local governments. 

106. In addition, the Government supports the total cost of medical expenses for low-
income disabled people and provides grants to purchase and repair wheelchairs, prostheses, 
braces, white canes, etc. The Government also gives 45,000 won a month each to about 42,000 
people with severe and complex disabilities who cannot lead their daily lives without the help of 
others. Furthermore, the Government provides loans for self-support to the disabled who have the 
capability of earning a minimum living. 

107. The Government provides allowances for low-income elderly people. It also 
supports education and provides aid for families headed by mothers. In the near future, the 
Government is planning to expand the scope of these programmes and enhance the level of 
support. 

 
4. Social security expansion plans 
118. All Koreans in Korea are now covered by medical insurance and medical aid. 

However, the present "low fee/low benefit system" cannot meet the demands of the Korean 
people in terms of the quantity and quality of medical services. The Government plans to change 
the present system into an "optimal fee/optimal benefit system" with a view to converting the 

DPU



148 

present health insurance system focused on treatment to a comprehensive National Health 
Insurance Scheme which would include diagnosis, treatment, rehabilitation and prevention. The 
National Pension Scheme, which covers workers employed in workplaces with five or more 
employees, the self-employed in rural areas, farmers and fishermen, will be extended to all 
citizens by the early part of the next decade. 

Article 11. Right to an adequate standard of living 
1. Standard of living 
180. Korea has achieved rapid economic development within a short time through the 

Five-Year Economic Plans beginning in 1962, while overcoming social unrest and the damage 
caused by the Korean War. Rapid economic development, including industrialization and 
urbanization, has helped to improve the standard of living. It has also influenced the social 
structure and culture as well as the structure of the family, which is the fundamental social group. 

 
Article 12. Right to physical and mental health 
1. Trends in the national health status 
244. Article 36 (3) of the Constitution of the Republic of Korea states that the health of 

all citizens shall be protected by the State. In line with the Constitution, the Korean Government 
has implemented various policies, such as the enactment of the Act on Establishment of Health 
Care Centres (1956) and its implementation, its revision of the Regional Public Health Act, a 
national population control policy, the reinforcement of communicable and non-communicable 
disease control programmes, enlargement of small water-supply systems, introduction of the 
National Medical Insurance Programme and the National Medical Aid Programme, enactment of 
the Special Act for Public Health in Rural and Fishery Areas, strengthening of primary health 
care services, improvement of food and drug safety, and expansion of personnel and facilities 
related to health care. As a result of these policies, Korean health standards have improved 
tremendously. 
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ภาพถายแสดงความเปนอยูของกลุมอาชีพเก็บของเกาจากขยะขาย 
 

 
 

ภาพแสดงกองขยะท่ีทับถมกนับริเวณศูนยกําจัดขยะของกรุงเทพมหานคร 
ท่ีผูเก็บขยะจะมาคัดแยกของเกาจากขยะไปขาย  ซอยออนนุช 86 

 
 

 
 
 

ภาพแสดงผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะไปขาย 
กําลังรวบรวมของท่ีนํากลับไปรีเซิลเคิล 
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ภาพแสดงบริเวณชุมชนท่ีเปนท่ีพักอาศัยของผูประกอบอาชีพอิสระเกบ็ของเกาจากขยะขาย 
 
 

DPU



151 

ประวัติผูเขียน 
 
ช่ือผูเขียน นางสาวจตุพร โควคาศัย 
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