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ความชวยเหลือ ช้ีแนะแนวทางในการจัดทําวิทยานิพนธฉบับนี้ 
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บทคัดยอ 
 
 วิทยานิพนธนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือศึกษามาตรการทางกฎหมายในการสงเสริมสวัสดิการ
และสวัสดิภาพผูดอยโอกาสทางสังคม กรณีศึกษาผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย โดยมี   
วัตถุประสงค เพื่อศึกษาความเปนมา สภาพและสาเหตุปญหาของผูดอยโอกาสกลุมผูประกอบอาชีพ
อิสระเก็บของเกาขาย ศึกษาแนวคิด ทฤษฎีสวัสดิการสังคมและสวัสดิภาพสังคม และมาตรการทาง
กฎหมายในการสงเสริมการจัดสวัสดิการและสวัสดิภาพของผูดอยโอกาสกลุมอาชีพอิสระ รวมท้ัง
วิเคราะหการจัดสวัสดิการและสวัสดิภาพสําหรับผูดอยโอกาสตามกฎหมายของประเทศไทย กับ
กฎหมายของตางประเทศ เพื่อคนหามาตรการทางกฎหมายสวัสดิการสังคมและคุมครองสวัสดิภาพ
สําหรับผูดอยโอกาสกลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย 
 ผลการศึกษา พบวา สภาพและปญหาของผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของ
เกาขาย มีปญหาท้ังในดานการรักษาพยาบาลท่ีไมสามารถเขาถึงเขาระบบหลักประกันสุขภาพ และ
ไมไดรับสวัสดิการสังคมตามระบบประกันสังคมท่ีตองมีการสมทบงินเขากองทุน รวมท้ังไมไดรับ
การคุมครองสวัสดิภาพในดานความปลอดภัยและสุขภาพอนามัย และหลักประกันรายไดท่ีม่ันคง  
 เพื่อแกไขปญหาดังกลาวจึงมีขอเสนอแนะดังนี้ คือ ในดานการรักษาพยาบาล ควรมีการ
ปรับแกไขพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 2545  โดยกําหนดใหมีการลงทะเบียน
สําหรับผูดอยโอกาสกลุมอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย เพื่อรับสิทธิตามโครงการหลักประกันสุขภาพได
แมไมมีท่ีอยู ท่ีแนนอน กับท้ังใหใชสิทธิเขารับบริการสาธารณสุขในโรงพยาบาลของรัฐโดยไม
จําเปนตองระบุหนวยบริการประจํา ในดานการประกันสังคม ควรปรับปรุงแกไข พระราชบัญญัติ
ประกันสังคม พ.ศ. 2533  โดยการกําหนดใหมีการขยายความคุมครองสําหรับกลุมผูดอยโอกาส และ
กําหนดอัตราเงินสมทบท่ีเหมาะสม   รวมทั้งควรสงเสริมสวัสดิภาพในดานความปลอดภัยและสุขภาพ
อนามัย 
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ปฏิบัติในการเก็บรวบรวมขยะแบบแยกประเภท การเพิ่มอัตราคาธรรมเนียมในการเก็บรวบรวมขยะ
ท่ีไมไดทําการคัดแยก กําหนดใหองคกรในระดับทองถ่ินชวยจัดหาเคร่ืองมือปองกันภัยในการ
ทํางานใหโดยไมคิดคาใชจาย สําหรับในดานหลักประกันรายไดควรมีมาตรการในการจัดต้ังกองทุน
ศูนยรับซ้ือของเกาโดยรัฐ มีการกําหนดราคากลางและกําหนดหลักเกณฑการจางงานในการคัดแยกขยะ 
นอกจากนี้ควรออกฎหมายเฉพาะ เปนรูปของพระราชบัญญัติสวัสดิการและสวัสดิภาพของ             
ผูดอยโอกาสทางสังคม และกําหนดใหมีการจัดต้ังกองทุนสงเคราะหผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกา
จากขยะขาย การจัดสวัสดิการเงินกูยืมใหกับกลุมผูเก็บของเกาขายเพ่ือเปนทุนในการประกอบอาชีพ 
รวมถึงการออกระเบียบโครงการชวยเหลือผูดอยโอกาสทางสังคมกลุมอาชีพอิสระเก็บของเกาจาก
ขยะขายเพ่ือใหไดซ้ือสินคาราคาถูกอีกดวย  
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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 

DPU



 ฉ

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 
 
 วิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จสมบูรณไดเปนอยางดีก็ดวยความอนุเคราะหของทาน
ศาสตราจารย ดร. ธีระ ศรีธรรมรักษ ท่ีกรุณาเสียสละเวลาอันมีคารับเปนอาจารยท่ีปรึกษาวิทยานิพนธ 
ตลอดจนใหคําแนะนําช้ีแนะแนวทาง และตรวจแกไขขอบกพรองตางๆ ของวิทยานิพนธฉบับนี้      
ผูเขียนจึงขอกราบขอบพระคุณอาจารยอยางสูงไว ณ ท่ีนี้ดวย 
 ขอกราบขอบพระคุณอยางสูงตอทานอาจารย ดร. พีรพันธุ พาลุสุข ท่ีกรุณารับเปน
ประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ ทานศาสตราจารย เกษมสันต วิลาวรรณ ทานรองศาสตราจารย 
ดร. ภูมิ โชดเหมาะ  และทานอาจารย รุงโรจน ร่ืนเริงวงศ  ท่ีไดสละเวลาอันมีคายิ่งรับเปนกรรมการ
สอบวิทยานิพนธ และใหคําแนะนําจนวิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จลงไดดวยดี 
 ขอกราบขอบพระคุณอยางสูงตอ บิดา มารดา ท่ีเปนกําลังใจอันสําคัญยิ่งใหแกผูเขียน
ตลอดระยะเวลาการเขียนวิทยานิพนธ รวมทั้งขอขอบคุณและขอบใจ เพื่อนๆ พี่ๆ ทุกคนที่ไดให
ความชวยเหลือ ช้ีแนะแนวทางในการจัดทําวิทยานิพนธฉบับนี้ 
 สุดทาย หากวิทยานิพนธฉบับนี้จะมีคุณคาและมีประโยชนตอการศึกษาคนควาประการใด 
ผูเขียนขอเทิดบูชาพระคุณของบิดา มารดา และคณาจารย ผูประสิทธ์ิประสาทวิชา หากมีขอผิดพลาด
และขอบกพรองประการใด ผูเขียนขอนอมรับไวแตเพียงผูเดียว และใครขออภัยไว ณ ท่ีนี้ดวย 

 
 

จตุพร โควคาศัย 
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1  ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 
  ผูประกอบอาชีพอิสระในปจจุบันแยกออกเปนกลุมๆ  หลายประเภท  ท้ังกลุม ผู
ประกอบวิชาชีพทางการแพทย  วิศวกร  นักกฎหมาย  ฯลฯ  แตละคนแตละกลุม  ก็เปนสวนหน่ึง
ของเศรษฐกิจการคา บริการท่ีมีผลตอการพัฒนาประเทศ   ในหลายอาชีพเหลานี้  ยังมีอีกหลายอาชีพ
ท่ีเปนอาชีพอิสระ  เปนอาชีพท่ีมีสวนรวมในการพัฒนาบานเมือง  ในอาชีพเหลานั้นมีอาชีพเก็บของ
เกาขาย   แมอาจไมไดรับการยอมรับวาเปนอาชีพอิสระ    แตก็เปนแรงงานนอกระบบ  (Informal 
sector)   เชนเดียวกับ อาชีพการรับตัดเย็บเส้ือผาตามบาน  อาชีพการคาขายเล็กๆ  นอยๆ  อาชีพการ
ขับรถรับจาง  เปนตน   อาชีพเหลานี้เปนกลุมแรงงานเล็กๆ  ยอยๆ   แตมีจํานวนมากแยกออกไปตาม
พื้นท่ี  เปนกลุมอาชีพอิสระรายยอยท่ีเกิดข้ึนในชวงระยะ   40 ปท่ีมีการพัฒนาเศรษฐกิจแบบ ทุนนิยม  
ท่ีมีอุตสาหกรรมขนาดใหญ  และเปนแรงผลักดันใหเกิดระบบแรงงานวาจาง ท่ีทําใหเกิดระบบลูกจาง
นายจาง และงานในเมือง  ท่ีมีการวาจางและรับจาง  มีการกําหนดคาจางข้ันตํ่า มีการกําหนดสวัสดิการ   
มีการกําหนดช่ัวโมงการทํางาน  ในระบบแรงงานเมืองมีการดึงดูดแรงงานจากชนบทเพิ่มข้ึน   มีผู
ตองการทํางานมากขึ้น  ทําใหการหางานยากข้ึน  และเม่ือมีแรงงานเขามาในเมืองมากข้ึน  ทําใหหางาน
ไดยาก และงานใดก็ตามท่ีทําใหมีรายไดโดยสุจริต  โดยไมสนใจวา     สุขลักษณะของงานจะเปน
อยางไร  ขอเพียงแคมีรายไดยังชีพเทานั้น 
 ผูประกอบอาชีพอิสระท่ีจัดวาเปนแรงงานนอกระบบที่เปนการจางตนเอง สวนใหญเปน             
ผูยากจน หางานทําไดยาก  มักตองอยูในชุมชนแออัดหรือ   บานเชาราคาถูก เพราะท่ีอยูอาศัยใน
เมืองใหญซ่ึงเศรษฐกิจเจริญเติบโตขยายตัวมาก    มีราคาสูงเกินกวาท่ีพวกเขาจะหาบานท่ีถูก                 
สุขลักษณะในเกณฑคอนขางดีอยูได   ทําใหกลุมคนเหลานี้จัดอยูในกลุมผูดอยโอกาส (Vulnerable 
Groups)  ท่ีหมายถึงผูท่ีประสบปญหาความเดือดรอนท้ังในดานเศรษฐกิจ การศึกษา การสาธารณสุข 
และไมไดรับความเปนธรรมทางกฎหมาย ไมสามารถเขาถึงทรัพยากร หรือบริการทางสังคมของรัฐ
ได หรือการขาดสิทธิ ประโยชน และโอกาสท่ีจะยกระดับสถานภาพทางสังคมของตนเองใหสูงข้ึน1 

                                                           

 1 คณะกรรมการสงเสริมสวัสดิการสังคมแหงชาติ , แผนพัฒนางานสวัสดิการสังคมและสังคมสงเคราะห
แหงชาติ ฉบับที่ 4 พ.ศ. 2545-2549 
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 ท้ังนี้ปจจุบัน ผูดอยโอกาส มีปญหาไมไดรับการคุมครองทางดานสวัสดกิารและสวัสดภิาพ
ทางสังคม 2 ดังนี้ 

 1.  ปญหารายไดนอย  ไมเพยีงพอตอการดาํรงชีพท้ังของตนเอง และครอบครัว  ในเร่ือง 
อาหาร ท่ีอยูอาศัย การรักษาโรค และคาใชจายอ่ืน ๆ ท่ีจําเปนตอการดํารงชีพ ท่ีควรไดรับการ       
คุมครองในเร่ืองหลักประกนัรายไดท่ีใหพอเพียงแกการดํารงชีวิตในแตละครอบครัว 
 2.  ปญหาการรักษาพยาบาลจากการเจ็บปวย  ท่ีกลุมผูดอยโอกาสมีปญหาในดานการเขา
รับการรักษาพยาบาลท่ียังเขาไมถึงบริการของรัฐ ถึงแมวาจะมีบัตรสุขภาพ 30 บาท ตามหลักประกัน
สุขภาพ แตการท่ีกลุมนี้มีฐานะยากจน ขาดความรูอาจไมทราบถึงการเขาไปใชบริการในโรงพยาบาล
ของรัฐตามสิทธิท่ีมี และการมีบัตรสุขภาพจําเปนตองมีท่ีอยูท่ีแนนอน จึงสามารถเขาระบบประกัน
สุขภาพได  
 3.  ปญหาดานการตรวจรางกาย  การสงเสริมสุขภาพอนามัย  และการขาดความระมัดระวัง
ความปลอดภยัในการทํางาน   เนื่องจากกลุมผูดอยโอกาสมีโอกาสเส่ียงจากการตดิเช้ือ  การไดรับ 
สารพิษจากมลภาวะเปนพิษท้ังจากงานท่ีทําและแหลงสถานท่ีอยู ท่ีขาดการสนใจ ดูแลเอาใจใส    
ในการเขารับการตรวจสุขภาพ และการสงเสริมสุขภาพอนามัย การแนะนําจากหนวยงานของรัฐ ในการ
ดูแลสุขภาพตนเอง รวมท้ังการระมัดระวังในการสรางความปลอดภัยใหตนเอง เชน การใสหนากาก 
ถุงมือ ของกลุมผูเก็บของเกาขาย  ท่ีควรไดรับการสงเสริมในดานการตรวจรางกาย การสงเสริมให
คําแนะนําทางดานสุขภาพ และความปลอดภัยจากการประกอยบอาชีพ 
 4.  ปญหาที่อยูอาศัย เนื่องจากการยายถ่ินท่ีอยูมาจากชนบทเขามาอยูในกรุงเทพมหานคร    
ทําใหผูดอยโอกาสที่เปนคนยากจน ตองจายคาเชาบานเดือนละ 1000 บาท ก็แทบจะไมมีจาย
เนื่องจากรายไดไมเพียงพอ ท่ีรัฐควรมีโครงการบานท่ีอยูอาศัยใหมีท่ีอยูเปนหลักแหลง มี
บานเลขที่ที่แนนอน และมีทะเบียนบาน   
 5.  ปญหาทางครอบครัว เชน การตองดูแลบิดา มารดา ท่ีสูงอายุ บุตรไมไดเขาเรียน  เด็ก
จํานวนหนึ่งตองออกมาทํางานชวยเหลือครอบครัว เปนเด็กท่ีชวยเกบ็ของเกาขาย หรือตองขาย   
พวงมาลัย และบางสวนตองหยุดเรียนกลางคัน ถึงแมวามีกฎหมายกําหนดในเร่ืองการศึกษาข้ันตํ่าไว 
แตเด็กเหลานีก้็ไมสามารเขาเรียนได เนื่องจากเปนกลุมท่ีดอยโอกาสที่ยากจน แมเงินจะเดนิทางไป
เรียน หรือซ้ือหนังสือ เส้ือผาก็ยังไมมี ท่ีรัฐควรใหการสงเสริมสนับสนุนใหสวัสดิการกับครอบครัว
ท่ีดอยโอกาสเปนพิเศษ  

                                                           
2วิทยากร เชียงกูล.  (2546).  การพัฒนาระบบสวัสดิการสําหรับคนจน และคนดอยโอกาส : กลุมผู

ประกอบอาชีพอิสระรายยอย  (รายงานวิจัย).  หนา 32-34. 
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 ปญหาท่ีสําคัญปญหาหนึ่งของคนจนกลุมนี้คือ มีงานทําท่ีไมสมํ่าเสมอ และมีรายไดท่ี
ไมสมํ่าเสมอ ไมแนนอน รายไดจึงไมคอยเพียงพอแกการดํารงชีวิตอยางมีคุณภาพ การสํารวจขอมูล
เชิงปริมาณ โดยโครงการพัฒนาระบบสวัสดิการสําหรับคนจนดอยโอกาสในป 2546 ยืนยันวาใน
กลุมตัวอยางคนจนดอยโอกาสทั่วประเทศท่ีสํารวจมา มีคนท่ีเกินคร่ึงท่ีมีงานทําไมสมํ่าเสมอ และ/
หรือมีรายไดไมสมํ่าเสมอ3 
 เนื่องจากอาชีพเก็บของเกาจากขยะขาย จดัอยูในกลุมผูดอยโอกาส และเปนกลุมประกอบ
อาชีพอิสระรายยอย4  และในปจจุบันเร่ิมไดรับผลกระทบ  รายไดลดลง และไมสามารถเล้ียงชีพได     
เนื่องจากแนวโนมท่ีเมืองใหญอยางกรุงเทพมหานครจะมีการพัฒนาการจัดเก็บและทําลายขยะเปน
แบบอุตสาหกรรมสมัยใหม  ใชเคร่ืองมือแบบทันสมัย  ซ่ึงรัฐบาลไดเห็นความสําคัญกับกลุม
ผูดอยโอกาสนี้  จึงไดกําหนดไวในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 9 (พ.ศ. 2545–
2549)   วาดวยเร่ืองการพฒันาคุณภาพคนและการคุมครองทางสังคม โดยใหความสําคัญแกการ
แกไขปญหาความยากจนและเพ่ิมศักยภาพและโอกาสของคนไทยในการพึ่งตนเอง ใหคนยากจน
และ ผูดอยโอกาสไดรับโอกาสและบริการทางสังคมอยางเปนธรรมและท่ัวถึงโดยมีวิสัยทัศนท่ีให    
ประชาชนทุกคนไดรับการคุมครองสิทธิ และเขาถึงระบบการคุมครองทางสังคมท่ีมีประสิทธิภาพ
ไดมาตรฐานอยางท่ัวถึงเสมอภาคและเปนธรรม โดยคํานึงถึงศักดิ์ศรี คุณธรรม ความโปรงใส ภูมิ
ปญญาทองถ่ิน การมีสวนรวม การบูรณาการทางสังคม และการพัฒนางาน สวัสดิการสังคมใหมี
ความยั่งยืน เพือ่ปองกันและแกไขปญหาสังคมและพัฒนาสังคม รวมท้ังการสงเสริมความม่ันคงทาง
สังคม เพื่อใหประชาชนสามารถดํารงชีวิตในสังคมไดในระดับมาตรฐาน โดยบริการดังกลาวจะตอง
ตอบสนองความตองการพื้นฐานของประชาชนใหไดรับการพัฒนาคุณภาพชีวติอยางท่ัวถึงและเปน
ธรรมท้ังในดานการศึกษาท่ีดี การมีสุขภาพอนามัย การมีท่ีอยูอาศัย การมีงานทํา การมีรายได การมี
สวัสดิการแรงงาน การมีความม่ันคงทางสังคม การนันทนาการและบริการทางสังคมท่ัวไป   โดย
ระบบบริการสังคมตองคํานึงถึงศักดิ์ศรีความเปนมนุษย แตท่ีผานมาผูดอยโอกาสอาชีพอิสระ กลุม
คนเก็บของเกาจากขยะขาย กย็ังมีปญหาในการดํารงชีวิต และการประกอบอาชีพ 5 คือ 
 1.  ความไมม่ันคงในท่ีอยูอาศัย 
 2.  คุณภาพชีวิต  การอยูในสภาพแวดลอมที่เสื่อมโทรม  รับประทานอาหารที่ไม
สะอาดไมถูกสุขลักษณะ 
                                                           

3 แหลงเดิม.  หนา  31. 
4 แหลงเดิม.  หนา  I-II. 
5 จีรวัฒน  ญาณโสภณ และนภาพร  ทิมอรุณ.  (2546).  คนเก็บขยะในชุมชนเมือง จังหวัดเชียงใหม 

(กรณีศึกษา) โครงการพัฒนาระบบสวัสดิการสําหรับคนจนและคนดอยโอกาสในสังคมไทย  (รายงานวิจัย). 
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 3.  รายไดไมแนนอน  ราคารับซ้ือของเกามีการเปล่ียนแปลงอยูเสมอ และไมมีอํานาจใน
การตอรองราคา 
 4.  ไมมีสิทธิท่ีจะเขาถึงบริการพื้นฐานตางๆ ไดทัดเทียมเทากับคนอ่ืน เนื่องจากขาด
หลักฐานทะเบียนบาน มีเพียงไมกี่คนท่ีมีบัตรทอง 30 บาทรักษาทุกโรค กับท้ังไมสามารถจัดอยูใน
กลุมกองทุนเพื่อรับทุนหมูบานละ 1 ลานบาทได 
 5.  ไมจัดอยูในหลักเกณฑท่ีจะไดรับการชวยเหลือจากกองทุนประกันสังคม เนื่องจาก
เปนอาชีพอิสระ 
 6.  การดํารงชีวิตของคนเก็บของเกาขายไมมีเคร่ืองปองกันภัยจากการทํางานจากมลพิษ 
และสารพิษจากกองขยะ ท่ีตองเผชิญความเส่ียงในดานสุขภาพ 
 7.  บุตรไมไดเขาโรงเรียน เนื่องจากไมมีเงินซ้ือเส้ือผา รองเทา หนังสือ สมุด 

 
 อยางไรก็ตาม กลุมคนเหลานี้นับวันจะมีบทบาทท่ีสําคัญและเปนประโยชนตอประเทศ  
ในการชวยลดปริมาณขยะท่ีมีมากข้ึนท้ังขยะ ท่ีถูกท้ิงตามถนน แมน้ํา ลําคลอง โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
ในกรุงเทพและจังหวัดรอบกรุงเทพฯ ท่ีมีการขยายตัวเพิ่มข้ึน มีขยะเพิ่มข้ึน และการท่ีมีคนตกงาน 
คนจนจึงเพิ่มข้ึน ทําใหตองดิ้นรนหางานเทาท่ีพอจะมีรายไดเล้ียงตัวเองและครอบครัว แมจะเปน
งานท่ีสกปรก หนัก และเส่ียงตอสุขภาพก็ตาม จนทําใหกองขยะออนนุช ซ่ึงเปนแหลงรวบรวม คัดแยก 
และกําจัดขยะท่ีสําคัญท่ีสุดของกรุงเทพมหานคร มีประชากรอยูอาศัยบริเวณดังกลาว ท่ีทํางานเก็บ
ขยะมากถึง 5,000 คน 6 
 อาชีพการเก็บของเกาจากขยะขายเปนการชวยลดการทําลายส่ิงแวดลอม  เปนการแบงเบา
ภาระในการกําจัดขยะของภาครัฐ ท่ีมีปริมาณขยะรวม 14.8 ลานตัน/ป ในป 2545 (39199 ตันตอวัน) 
ขยะมูลฝอยชุมชน 14.4 ลานตัน (97.1%) ขยะอันตรายจากบานเรือน 0.4 ลานตันตอป ขยะมูลฝอย
ติดเช้ือ 22500 ตันตอป ปริมาณขยะของประเทศไทยมีของเสียอันตรายประมาณ 4 แสนตัน ในป 
2546 เปนขยะอิเล็กทรอนิกส 650 ลานชิ้น ถานไฟฉาย  500 ลานชิ้น หลอดไฟ 90 ลานชิ้น 
ซากโทรศัพท 6 ลานช้ิน โทรทัศน 10 ลานเคร่ือง 7  และในป 2548 มีขยะมูลฝอยเกิดข้ึนท่ัวประเทศ 
14.3  ลานตัน มีการคัดแยกและนําขยะมูลฝอยกลับมาใชใหม 3.15 ลานตัน 

 

                                                           
6 วิทยากร เชียงกูล.  เลมเดิม.  หนา III. 
7  ปริมาณมูลฝอยชุมชนในป 2545-2546,  กรมควบคุมมลพิษ,  from  

http://www.pcd.go.th/info_serv/waste_wastethai.htm.    
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 จากสภาพและปญหาของผูประกอบอาชีพเก็บของเกาขาย ดังกลาว  ในงานวิจัยนี้ จึงสนใจ
ศึกษากฎหมายสวัสดิการสังคมและคุมครองสวัสดิภาพที่ เกี่ยวกับผูดอยโอกาสทางสังคม                      
ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม 
พ.ศ. 2546  พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 2545  พระราชบัญญัติคุมครอง     
แรงงาน พ.ศ. 2541  และพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533  เพื่อศึกษาปญหาในมาตรการทาง
กฎหมายตางๆ  ในการสงเสริมสวัสดิการและสวัสดิภาพตางๆ ใหกับผูดอยโอกาส กรณีผูประกอบ
อาชีพอิสระเก็บของเกาขาย เพ่ือจะไดศึกษาหาแนวทางในการพัฒนากฎหมายสวัสดิการสังคมและ
คุมครองสวัสดิภาพสําหรับผูดอยโอกาส กรณีผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขายใหไดรับ                   
สวัสดิการและคุมครองสวัสดิภาพที่ดีตามสภาพเศรษฐกิจและสังคมที่เปล่ียนแปลงไป และเพื่อให
ทุกคนไดรับการคุมครองสิทธิ และการเขาถึงระบบการคุมครองทางสังคมท่ีมีประสิทธิภาพตาม
เจตนารมยตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 9  ในการวางรากฐานการพัฒนาคน
และสังคม โดยมีการจัดบริการและระบบทางสังคมตางๆ ใหมี ทิศทางท่ีชัดเจนยิ่งข้ึนตอไป 
 
1.2  วัตถุประสงคในการศึกษา 
 
 1.  เพื่อศึกษาความเปนมา สภาพ และสาเหตุปญหาของผูดอยโอกาส กลุมผูประกอบอาชีพ
อิสระเก็บของเกาขาย 
        2.  เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎี สวัสดิการสังคม สวัสดิภาพสังคม และการบริการสังคม 
        3.  เพื่อศึกษามาตรการทางกฎหมายในการสงเสริมการจัดสวัสดิการและสวัสดิภาพของ
ผูดอยโอกาสกลุมอาชีพอิสระของประเทศไทย 
        4.  เพื่อวิเคราะหกฎหมายการจัดสวัสดิการและสวัสดิภาพสําหรับผูดอยโอกาสตามกฎหมาย
ของประเทศไทย กับกฎหมายตางประเทศ 
        5.  เพ่ือศึกษา คนหาแนวทางในการปรับปรุงมาตรการทางกฎหมาย  หรือ การตรากฎหมาย 
สวัสดิการและสวัสดิภาพสําหรับผูดอยโอกาส กลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขายของ
ประเทศไทย 
 
1.3  สมมติฐาน 
 

  แนวคิดสวัสดิการสังคมและสวัสดิภาพ  เปนการกําหนดกรอบหรือแนวทางที่แนนอน
ของรัฐ ในการจัดสวัสดิการใหกับประชาชน ท่ีเปนนโยบายการคุมครองชวยเหลือเยียวยา โดยการ
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ออกกฎหมายกําหนดมาตรการการชวยเหลือผูดอยโอกาสมากกวาการสงเสริม ทําใหผูดอยโอกาส 
กลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย ไมไดรับการสงเสริมทางดานสวัสดิการและสวัสดิภาพ  
มีปญหาในการเขาใชบริการดานการรักษาพยาบาล  การไมไดรับการบริการดานประกันสังคม  การ
ไมไดรับการสงเสริมความปลอดภัยและสุขภาพอนามัยจากส่ิงแวดลอมเปนพิษ และมีรายไดนอยตํ่า
กวาเสนความยากจน เนื่องมาจากกฎหมายสวัสดิการสังคมและ สวัสดิภาพท่ีเกี่ยวของยังมี            
บทบัญญัติ ท่ียังไมครอบคลุมและท่ัวถึงสําหรับกลุมผูดอยโอกาส  ดังนั้นควรมีการแกไข              
พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพ พ.ศ. 2545  พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533  และ   
พระราชบัญญัติการสาธารณสุข  พ.ศ. 2535  และการเพิ่มหลักประกันรายได โดยรัฐบาลสงเสริม

การจางงานและจัดต้ังศูนยรับซ้ือขยะ  หรือตราเปน พระราชบัญญัติสวัสดิการและสวัสดิภาพของ
ผูดอยโอกาสทางสังคม  เปนกฎหมายใชบังคับโดยเฉพาะ  ท่ีสามารถสงเสริมในดานการ
รักษาพยาบาล  สวัสดิการสังคม  ความปลอดภัยและสุขภาพอนามัยจากส่ิงแวดลอมเปนพิษ และ
รายได ใหขยายไปยังผูดอยโอกาส  กลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขายไดอยางท่ัวถึง 
 
1.4  ขอบเขตการศึกษา 
 
  การศึกษาจะมุงศึกษากฎหมายท่ีเกี่ยวของกับสวัสดิการสังคมและสวัสดิภาพท่ีเกี่ยวของ
สําหรับผูดอยโอกาส กลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขายของไทย ไดแก  รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 2545   
พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533  พระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม พ.ศ. 2546  
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 และพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535   ใน
สวนท่ีเกี่ยวกับการจัดสวัสดิการในดานการรักษาพยาบาล  สวัสดิการสังคม  การสงเสริมสุขภาพอนามัย
ของ   ผูประกอบอาชีพอิสระ หลักประกันรายได  และกฎหมายสวัสดิการและสงเสริมสวัสดิภาพ
ของตางประเทศ ไดแก ประเทศเกาหลีใต   ฟลิปปนส   และอินเดีย   
 

1.5  วิธีดําเนินการศึกษา 
 
      1.  การดําเนินการศึกษาจะกระทําโดยวิธีการวิจัยเอกสาร โดยศึกษาคนควาตํารา บทความ 
กฎหมายตางประเทศ งานวิจัย และวิทยานิพนธ วิเคราะหขอมูลในการวิจัยโดยศึกษาระบบการจัด 
สวัสดิการสังคม และสวัสดิภาพ และมาตรการทางกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการจัดสวัสดิการในดานการ
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รักษาพยาบาล ดานการประกันสังคม สวัสดิภาพในดานความปลอดภัยและสุขภาพอนามัย  และ
ดานหลักประกันรายไดของผูดอยโอกาส  กลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย 
       2.  วิจัยภาคสนาม สัมภาษณกลุมผูประกอบอาชีพเก็บของเกาขาย เพื่อเปนขอมูลนํามาวิเคราะห
ประกอบการวิจัย 

 
1. 6  ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
 
     1.  ไดทราบถึงความเปนมา  สภาพ และสาเหตุปญหาของผูดอยโอกาส กลุมผูประกอบอาชีพ
อิสระเก็บของเกาขาย 
      2.  ไดทราบถึงแนวคิด  ทฤษฎี  สวัสดิการสังคม  สวัสดิภาพสังคม  และการบริการสังคม 
      3.  ไดทราบถึงมาตรการทางกฎหมายในการสงเสริมการจัดสวัสดิการและสวัสดิภาพของ
ผูดอยโอกาสอาชีพอิสระของประเทศไทย 
      4.  ไดทราบถึงปญหาทางกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการจัดสวัสดิการและสวัสดิภาพสําหรับ
ผูดอยโอกาสของประเทศไทย กับตางประเทศ 
        5.  ไดขอมูลเปนแนวทางการแกไข ปรับปรุง กฎหมายท่ีบังคับใชอยูในปจจุบัน หรือไดแนว
ทางการออกกฎหมายสวัสดิการสังคมและคุมครองสวัสดิภาพท่ีเกี่ยวของกับผูดอยโอกาสกลุม        
ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขายโดยตรง  
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บทที่  2 
แนวคิดทฤษฎีสวัสดิการสังคมและสวัสดิภาพ  ความเปนมา และสภาพปญหา 

ของผูดอยโอกาสทางสงัคมในกลุมอาชีพอิสระ 
 
 ในบทนี้เปนการรวบรวมแนวคิดตางๆ  ท่ีเกี่ยวของกับการสงเสริมสวัสดิการและ                      
สวัสดิภาพ  ไดแก  แนวคิดทฤษฎีสวัสดิการสังคมและสวัสดิภาพ แนวคิดในการบริการสังคมและ     
สวัสดิการทางสังคมกลุมอาชีพอิสระ  รวมถึงสภาพปญหาของผูดอยโอกาสทางสังคมในกลุมอาชีพ
อิสระ  โดยเรียงตามลําดับดังนี้คือ 
 2.1  แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับสวัสดิการ สวัสดิภาพ  และสวัสดิการสังคม 

 2.2  ทฤษฎีและแนวความคิดกฎหมายสวัสดิการสังคม 
 2.3  แนวคิดในการบริการสังคมและสวัสดิการทางสังคมกลุมอาชีพอิสระ 
 2.4  สภาพและความเปนมาของปญหาของผูดอยโอกาสกลุมอาชีพอิสระเก็บของเกา 
         จากขยะขาย 

 2.5   กรณีศึกษากลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย  
 
2.1  แนวคิดทฤษฎีเก่ียวกับสวัสดิการ สวัสดิภาพ  และสวัสดิการสังคม 
 
 แนวความคิดทฤษฎีเกี่ยวกับสวัสดิการ  สวัสดิภาพ  และสวัสดิการสังคม   เปน
การศึกษาถึงความหมาย  องคประกอบ รูปแบบการจัดสวัสดิการ  รวมถึงแนวคิดทฤษฎีนโยบาย
สังคมหรือรัฐสวัสดิการ   โดยมีรายละเอียดดังท่ีจะกลาวตอไปนี้ 
 
 2.1.1  ความหมาย 
  สวัสดิการ (Welfare)  มีความหมายหลายนัย อาจหมายถึง 8 
  1)  การกินดีอยูดี 
  2)  ในทางเศรษฐศาสตรหมายถึงการไดรับความพอใจ  การไดรับอรรถประโยชน   
จากการไดบริโภคสินคาหรือไดรับบริการ 

                                                           
8  Gordon, D.F   and Spuicker, P.  (1999).  The International  Glossary  on Poverty.    p. 143. 
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 3)  การไดรับผลประโยชน ไดรับส่ิงของ เพื่อทําใหเกิดการกินดีอยูดี 
 
 สวัสดิการ หมายถึง สวัสดิการสังคมหรือสวัสดิการโดยรวมหรือแสดงนัยของการเปน
คํายอของสวัสดิการสังคม ตัวอยางของการใชความหมายในลักษณะนี้ ไดแก นโยบายปฏิรูป     
สวัสดิการของสหรัฐอเมริกา ซ่ึงรวมถึงโปรแกรมดานประกันสุขภาพอนามัย แสตมป อาหารหรือ
บางกรณีกลาวถึงคําวาสวัสดิการสังคมไว ภายใตนโยบายปฏิรูปสวัสดิการ9  
 อีกความหมายหนึ่งท่ีใชกันคือ ความหมายของการเปนสวัสดิการในระบบสงเคราะหท่ี
คาใชจายจัดสรรจากภาษีไมใชจากเงินสมทบและผูรับตองผานการทดสอบความยากจน ความหมายนี้จึง
แคบและเปนเพียงองคประกอบหน่ึงของสวัสดิการสังคม มายออรส 10 เปนผูหนึ่งท่ีใชคําวาสวัสดิการใน
ความหมายแคบ โดยแยกความแตกตางออกจากการประกัน โดยช้ีใหเห็นชัดเจนวา “ความหมายท่ี
เหมาะสมของคําวาสวัสดิการท่ีใชในเร่ือง ความมั่นคงทางสังคมก็คือ การสงเคราะห” นักวิชาการ
ชาวอเมริกันบางทาน อยาง  จอหนสัน และเท็ต 11 เรียกการสงเคราะหในภาษาอังกฤษวา public 
welfare ซ่ึงเปนการใชในความหมายท่ีแคบเจาะจงเฉพาะการใหความชวยเหลือท่ีตองมีการทดสอบ
ความจําเปนหรือความยากจนของผูรับบริการกอน 
 สวัสดิภาพ  หรือภาวการณเปนอยูท่ีดี หรือมีความหมายใกลเคียงกับคําวา การกินดีอยูดี 
หรือ well-being ซ่ึงเปนเปาหมายของนโยบายสังคมท้ังในระดับบุคคลและรัฐ  คําวา รัฐสวัสดิการ 
จึงหมายถึง รัฐท่ีถึงพรอมซ่ึงการกินดีอยูดี เลวิส 12 ไดใชคําวาสวัสดิการในความหมายน้ีเม่ือกลาวถึง
เปาหมายและวัตถุประสงคของนโยบายสังคมไววา    “ เปนนโยบายท่ีมีเจตนาปรับปรุงสภาพการ
กินดีอยูดีทางสังคม (social well-being) หรือสวัสดิภาพของพลเมือง (the welfare of citizens).” 
 สวัสดิการสังคม (social welfare) หมายถึงการแทรกแซงทางสังคมท้ังมวลท่ีเสริมสราง 
หรือผดุงไวซ่ึงการปฏิบัติหนาท่ีทางสังคม (social functioning) ของมนุษย 13  
 สวัสดิการสังคม  (Social Welfare)  อธิบายไดงาย ๆ วาหมายถึง ความเปนอยูท่ีดีของ
ประชาชน (Social well–being) คําวา สวัสดิการ ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ.2542 
หมายถึง  การใหส่ิงเอ้ืออํานวยใหผูทํางานมีชีวิตและสภาพความเปนอยูท่ีดี 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.  อางถึงใน สุรพล  ปธานวนิช.  (2547). หนา 32. 
13 Dolgoff, R., & Feldstein, D.  (2000).  Understanding social.  p. 4. 
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สังคมตามพระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม พ.ศ. 2546 ไดใหความหมายวา ระบบการ
จัดบริการทางสังคมซ่ึงเกี่ยวกับการปองกัน การแกไขปญหา การพัฒนา และการสงเสริมความม่ันคง
ทางสังคม เพ่ือตอบสนองความจําเปนข้ันพื้นฐานของประชาชนใหมีคุณภาพชีวิตท่ีดีและพึ่งตนเอง
ไดอยางท่ัวถึง เหมาะสม เปนธรรม และใหเปนไปตามมาตรฐาน  ท้ังทางดานการศึกษา  สุขภาพ
อนามัย ท่ีอยูอาศัย การทํางานและการมีรายได นันทนาการ กระบวนการยุติธรรม และบริการทาง
สังคมท่ัวไป โดยคํานึงถึงศักดิ์ศรีความเปนมนุษย สิทธิท่ีประชาชนจะตองไดรับ และการมีสวนรวม
ในการจัดสวัสดิการสังคมทุกระดับ 14 
 สวัสดิการสังคม   (Social Welfare) หมายถึง  ระบบการจัดบริการสังคมเพ่ือปองกันและ
แกไขปญหาสังคมและพัฒนาสังคม รวมทั้งการสงเสริมความม่ันคงทางสังคม เพื่อใหประชาชน
สามารถดํารงชีวิตในสังคมไดในระดับ มาตรฐาน โดยบริการดังกลาวจะตอบสนองความตองการ
พื้นฐานของประชาชนใหไดรับการพัฒนาคุณภาพชีวิตอยางท่ัวถึง และเปนธรรม ทั้งในดาน
การศึกษาท่ีดี การมีสุขภาพอนามัย การมีท่ีอยูอาศัย การมีงานทํา การมีรายได การมีสวัสดิการ 
แรงงาน การมีความม่ันคงทางสังคม การมีนันทนาการ และบริการทางสังคมท่ัวไป โดยระบบ
บริการสังคมตองคํานึงถึงศักดิ์ศรีความเปนมนุษย และสิทธิท่ีประชาชนตองไดรับและเขามามีสวน
รวมใน ระบบการจัดบริการทางสังคมในทุกระดับ15 

 
 2.1.2  องคประกอบของสวัสดิการ 
 ภายใตนโยบายสวัสดิการสังคม สามารถแบงไดเปนนโยบายสวัสดิการหลัก 5 ประเภท   
ผูริเร่ิมการจัดองคประกอบของสวัสดิการสังคมในลักษณะนี้ คือ เชอร วิลเลียม   เบเวอริดจ (Sir 
William Beveridge) ซ่ึงแนวคิดของทานมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายสังคมท้ังในสหราชอาณาจักร
และประเทศอ่ืน ๆ ในทวีปยุโรป สหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย และนิวซีแลนด ระหวางทศวรรษที่ 
1940 และ 1950 เซอรเบเวอริดจมีแนวคิดวาการจะเอาชนะความยากแคนของประชาชนไดนั้น
จะตองสถาปนาสวัสดิการสังคม 5 ประเภทสําคัญ (The Big Five) อันประกอบดวย ระบบความ
ม่ันคงทางสังคมหรือการใหหลักประกันความมั่นคงทางเศรษฐกิจดวยสวัสดิการตาง ๆ สาธารณสุข 
การศึกษา การเคหะ และการจางงาน16    ขอเสนอของเบเวอริดจถือเปนตัวแบบคลาสสิกท่ียึดถือกัน

                                                           
14 สํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคมแหงชาติ.  (2548).  สวัสดิการสังคม  (Social 

Welfare). สํานักงานปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย.  
15 คณะกรรมการสงเสริมสวัสดิการสังคมแหงชาติ. แผนพัฒนางานสวัสดิการสังคมและสังคม 

สงเคราะหแหงชาติ 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 ตัวแบบคลาสสิกนี้เปล่ียนแปลงไปบาง เชน บางทานอาจตัดองคประกอบดานการจางงาน
ออกและแทนท่ีดวยการบริการดานสังคม หรือ social care 17  แตนักวิชาการบางคนก็นํา
องคประกอบของบริการดานสังคมระหวางบุคคลไปรวมเปน 6 องคประกอบ  
  นอกจากองคประกอบหรือขอบเขตของสวัสดิการหลัก (core welfare areas) ท้ัง 5 หรือ 
6 แลวแตกรณี นโยบายสังคมยังครอบคลุมองคประกอบอ่ืน ๆ อาทิ ภาษีอากร บริการขนสง การวางแผน
ดานกายภาพ ฯลฯ    ซ่ึงนโยบายเหลานี้ยังคงเกี่ยวของกับการพยายามท่ีจะจัดสรรหรือถายเท
ทรัพยากรใหมเพื่อสรางความเทาเทียมใหกับผูยากไร หรือเปนการแทรกแซงเพ่ือใหราคาของบริการ
ถูกกวาราคาท่ีควรจะเปนหากผานระบบตลาด อยางไรก็ตาม ทิทมัสส 18 ยังคงเรียกองคประกอบดาน
การลดหยอนทางภาษีอากรและการชวยเหลือทางรายไดและสวัสดิการท่ีจัดโดยสถานประกอบการ
เปนสวัสดิการประเภทหนึ่ง โดยการลดหยอนทางภาษีจัดเปนสวัสดิการสนับสนุนทางการเงิน 
(fiscal welfare)  สวนการจัดสวัสดิการของสถานประกอบการกําหนดใหเปนสวัสดิการท่ีไดจากการ
ประกอบอาชีพ (occupational welfare) ซ่ึงสวัสดิการทั้งสองประเภทนี้จะตองพิจารณาประกอบกับ 
สวัสดิการสังคมภายใตรมของนโยบายสังคม  
 
 2.1.3  รูปแบบการจัดสวัสดิการสังคม      
 รูปแบบการจัดสวัสดิการสังคมจะเปนแบบใด ก็ข้ึนอยูกับแนวคิดการจัดสวัสดิการ
สังคมท่ีนํามาใช  เชน หากนําแนวคิดการจัดสวัสดิการสังคมแบบเก็บตก ก็จะเปนเพียงการชวยเหลือ
แบบช่ัวคราว บรรเทาปญหาเฉพาะหนา มากกวาเปนการเอาจริงเอาจังในการตอบสนองความ
ตองการหรือแกไขปญหาในภาพกวาง  หากนําแนวคิดการจัดสวัสดิการสังคมแบบสถาบันมาใชก็จะถือ
เปน หนาท่ีความรับผิดชอบของสถาบันตางๆ โดยเฉพาะรัฐในการจัดการกับปญหาและตอบสนอง
ความตองการของสังคมในภาพกวางซ่ึงเปนหนาท่ีของทุกสวนท่ีจะตองมาชวยกัน  แนวคิด  สวัสดิการ
สังคมประชาธิปไตย เช่ือวากลไกการตลาดทําหนาท่ีจัดสวัสดิการสังคมใหกับคนในสังคม แตรัฐยัง
จําเปนตองแทรกแซงและทําหนาท่ีจัดสรรทรัพยากรใหกับคนจนที่ขาดโอกาสในสังคม เนื่องจาก
สังคมจะมีชองวางระหวางคนรวยและคนจน ความไมเปนธรรมและการเอารัดเอาเปรียบในสังคม  
รัฐจึงเปนสถาบันทางสังคมท่ีจัดสวัสดิการใหแกประชาชน โดยมีการนําเร่ืองรัฐ   สวัสดิการมา
กลาวถึงในแนวคิดนี้  แนวคิด สวัสดิการสังคมเสรีนิยมใหม เนนความเปนปจเจกบุคคลเปนหลัก   
คนท่ีมีความสามารถรัฐไมจําเปนตองเขาไปแทรกแซง ในการดูแลและจัดสวัสดิการใหกับคนจน  

                                                           
17 Ibid.  
18 Titmuss, R.M.  (1971).  Commitment  to Welfare.   p. 192. 
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ควรใหคนจนชวยเหลือตนเองโดยหางานทํา บริการสวัสดิการสังคมไมใชเปนสิทธิของประชาชนท่ี
พึงจะไดรับจากรัฐ เพราะเปนการใชทรัพยากรมากเกินไป ทรัพยากรมีอยูจํากัด รัฐจึงจําเปนตองใช
ทรัพยากรใหมีประสิทธิภาพมากท่ีสุด หามาตรการจูงใจใหคนในสังคมทํางาน รวมท้ังสรางระบบ
โครงขายการคุมครองทางสังคม และปรับเปล่ียนวิธีการลงทุนในแบบตางๆ  
 
 2.1.4  แนวคิดและทฤษฎีนโยบายสังคมหรือรัฐสวัสดิการ 
 แนวคิดและทฤษฎีท่ีพัฒนาโดยไวเลนสกีเปนเร่ืองของนโยบายสังคมหรือรัฐสวัสดิการ
โดยตรง   โดยมีรายละเอียดดังนี้19  
 2.1.4.1  พัฒนาการและตัวแบบของรัฐสวัสดิการ  
 การศึกษาของไวเลนสกีและเลอโบ ท่ีตีพิมพคร้ังแรกใน ค.ศ. 1958 ถูกจัดเปนผลงาน
ระดับคลาสสิกเลมหนึ่งในสาขานโยบายสังคม  ขอมูลการศึกษาในสหรัฐอเมริกาแสดงใหเห็นวา
การเปล่ียนไปสูสังคมอุตสาหกรรมทําใหบทบาทของครอบครัวท่ีเคยเปนศูนยกลางของการผลิต 
การขัดเกลาทางสังคม การศึกษาและอ่ืนๆ ไดเขามาแทนท่ีการดําเนินบทบาทเหลานี้ของครอบครัว 
จากการเปล่ียนไปสูการสังคมอุตสาหกรรมนี้เองที่กลายเปนจุดเร่ิมตนของการพัฒนารัฐสวัสดิการ 
ขณะเดียวกันก็ไดเกิดนักวิชาชีพท่ีทําหนาท่ีดานสวัสดิการสังคมข้ึนเปนการเฉพาะ 

     เลนสกีและเลอโบยังจําแนกรัฐสวัสดิการหรือวิธีการจัดการสังคมออกเปน 2 ประเภท 
คือ 20 

 1)  การจัดสวัสดิการสังคมแบบสวนท่ีเหลือ (The  Residual  Conception  of  Social  Well-
fare)  สวัสดิการสังคมของรัฐตามทัศนะนี้ถือเปนเพียงเศษเส้ียวหรือสวนท่ีเหลือจากระบบ 
สวัสดิการจากโครงสรางปกติของสังคมคือ ครอบครัว และระบบตลาด  กลาวในอีกแงหนึ่งก็คือรัฐ
สวัสดิการจะกาวเขามามีบทบาทก็ตอเม่ือโครงสรางปกติท่ีรับผิดชอบอยู   อันไดแก ในครอบครัวและ
ตลาดไมสามารถทําหนาท่ีได  บทบาทของรัฐในดานน้ีเปนเพียงการทําหนาท่ีฉุกเฉินเทานั้น การเขา
มาทําหนาท่ีแทนหรืออุดชองวางของโครงสรางปกติตองยุติทันทีท่ีครอบครัวและตลาดสามารถทํา
หนาท่ีนี้ไดตามเดิม 
 
 

                                                           
19  Wilensky, H.L.  อางถึงใน สุรพล  ปธานวนิช. (2547) . หนา 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) ในทางตรงขาม ทัศนะน้ีถือวาความรับผิดชอบของรัฐในการจัดสวัสดิการสังคมเปนเร่ืองปกติ
สําหรับสังคมอุตสาหกรรมท่ีมีความซับซอน ทัศนะน้ีปฏิเสธบทบาทของรัฐท่ีจะทําหนาท่ีแบบฉุกเฉิน
หรือในยามวิกฤติเทานั้น  แตถือวาหนวยงานทางสวัสดิการของรัฐตองหาทางตอบสนองความ
ตองการและชวยใหบุคคลหรือชุมชนไดตระหนักในศักยภาพท่ีมีอยู 
 2.1.4.2  ผลปจจัยกําหนดสวัสดิการสังคม    
 การสรางความเทาเทียมของสวัสดิการสังคม    ตลอดจนเปนการสรางรากฐานเกี่ยวกับ
การศึกษาดานนโยบายสังคมท่ีสําคัญอยางนอย 4  ประการ 21  คือ 
 1)  การสรางความเทาเทียม ไวเลนสกีไดพิสูจนใหเห็นวาผลของสวัสดิการทางสังคม
สามารถจัดสรรทรัพยากรเสียใหมหรือเพิ่มความเทาเทียมในระยะส้ันไดอยางชัดเจน นอกจากน้ัน
ภาวะเงินเฟอไมมีผลหรืออิทธิพลตอสวัสดิการสังคมในการสรางความเทาเทียมโดยเฉพาะใน
ประเทศท่ีรํ่ารวย   ที่เปนเชนนี้เพราะอัตราการเพ่ิมของงบประมาณดานสวัสดิการและสาธารณสุขมี
มากกวาผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาติ (จี เอน พี)   นอกจากน้ันบางประเทศยังมีมาตรการใหเงิน
สงเคราะหเพิ่มข้ึนตามคาครองชีพโดยอัตโนมัติ     

 2)  ทฤษฎีหลัก (Grand Theory) ดานปจจัยรวมการศึกษาเร่ืองนี้มิไดมีขอบเขตเพียง
ผลลัพธจากสวัสดิการสังคมในดานการเพ่ิมความเทาเทียมเทานั้น แตวิธีการศึกษาท่ีพยายามระบุ
ความสัมพันธระหวางภาระคาใชจายดานความม่ันคงทางสังคมกับปจจัยเศรษฐกิจ สังคมและ
การเมืองยังชวยใหขอสรุปเกี่ยวกับปจจัยกําหนดสวัสดิการสังคม ความจริงแลวผลการศึกษาของไว
เลนสกีและเลอโบในป 1958 ไดแสดงใหเห็นถึงอิทธิพลของปจจัยดานเศรษฐกิจ การเมือง และ
สังคมแลว แตการศึกษาคร้ังนี้แสดงผลตอไปวาปจจัยเหลานี้สามารถสงผลตอพัฒนาการของรัฐ
สวัสดิการไดในระดับใด ผลการศึกษาแสดงใหเห็นวาความเติบโตทางเศรษฐกิจเม่ือมีปฏิสัมพันธ
กับรูปแบบทางการเมืองการปกครอง อายุของประชากร และอายุของระบบความม่ันคงทางสังคม
แลวสามารถสงผล หรืออธิบายปริมาณคาใชจายดานความม่ันคงทางสังคม (ตอผลผลิตมวลรวม
ประชาชาติ) ไดอยางชัดเจน แมจะมีการศึกษาถึงอิทธิพลของปจจัยดานเศรษฐกิจ สังคมและ
การเมืองตอนโยบายสังคมมากอนหนานี้แลว แตผลงานของไวเลนสกีมักไดรับการกลาวถึงบอยจนทํา
ใหมีผูกลาววา   ไวเลนสกีเปนผูหนึ่งท่ีสรางทฤษฎีแมบทเกี่ยวกับอิทธิพลของการพัฒนาเศรษฐกิจ
และการเมืองท่ีใชในการตั้งสมมุติฐานดานรัฐสวัสดิการ 

                                                           
21 สุรพล  ปธานวนิช.  (2547).  นโยบายสังคม :  เสนทางสูรัฐสวัสดิการ.  หนา 81-82. 
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 3)  ทฤษฎีการบรรจบกัน (Convergence) ของรัฐสวัสดิการ ผลงานของไวเลนสกี
ช้ีใหเห็นถึงปจจัยรวมท่ีจะกําหนดรูปแบบของรัฐสวัสดิการโดยเฉพาะปจจัยดานความเติบโตทาง
เศรษฐกิจ  ไวเลนสกีกลาวไววา 22 
 “...ถาประเทศท่ีรํ่ารวยมีคุณลักษณะของโครงสรางเหลานี้คลายกันเทาใดประเทศรํ่ารวย
เหลานี้ก็จะพัฒนาอุดมการณ    และการปฏิบัติเกี่ยวกับรัฐสวัสดิการท่ีคลายคลึงกันเทานั้น” 
 4)  วิธีการศึกษานโยบายสังคม การประยุกตวิธีใชการวิเคราะหถดถอนเชิงพหุ และ
เสนทางความสัมพันธ (part analysis) ของไวเลนสกีไดกลายเปนแบบอยางของการวิเคราะห
นโยบายสังคมเชิงปริมาณแทน    ท่ีเปนวิธีการแสดงใหเห็นถึงปจจัยท่ีสัมพันธกับระดับของการเปน                 
รัฐสวัสดิการ  ขณะเดียวกันตัวแปรท่ีมีคาสัมประสิทธ์ิสหสัมพันธสูงก็จะเปนตัวช้ีวัดของ                          
รัฐสวัสดิการ   ดังนั้นส่ิงท่ีไวเลนสกีวางแนวทางไวสําหรับการศึกษาดานนโยบายสังคมหรือ                   
รัฐสวัสดิการจึงไมไดมีเพียงสาระในทางทฤษฎีเทานั้น แตยังรวมถึงระเบียบวิธีในการศึกษาวิจัยเชิง
ปริมาณดานนโยบายสังคมท่ีนักวิชาการคนอ่ืน ๆ ไดดําเนินรอยตามในภายหลัง 
 
 2.1.5  แนวคิดเสรีนิยมใหม และโครงขายความปลอดภัยทางสังคม (Social  Safety Net)    
 เนื่องจากหลังสงครามโลกคร้ังท่ีสอง  ไดมีการนําแนวคิดเศรษฐศาสตรของเคนสมาใช  
โดยมีหลักการวาการใชจายของรัฐบาลและการรักษาระดับการมีงานทําเปนนโยบายท่ีสําคัญในการ
ฟนฟูสภาพเศรษฐกิจ  และการใชจายภาครัฐท่ีมีบทบาทสูงสุดของรัฐบาล คือ การใชจายเพื่อ สวัสดิการ
สังคม  จึงไดมีการจัดต้ังเปนรัฐสวัสดิการใหเปนแบบอยางของรัฐท่ีอํานาจรัฐควบคุมโดยพรรค
การเมืองของคนช้ันลาง ท่ีเนนนโยบายการมีงานทําอยางเต็มท่ี เนนนโยบายสวัสดิการสังคมท่ัวหนา 
เพื่อการกินดีอยูดีของประชาชน  ท่ีเกิดในกลุมท่ีประเทศท่ีพัฒนาแลว หรือประเทศท่ีรํ่ารวย  เชน   
สหรัฐอเมริกา  สวีเดน  อังกฤษ เปนตน   ในขณะท่ีประเทศกลุมยากจนมีรายไดท่ีต่ํากวา ไมสามารถ
ท่ีใชระบบรัฐสวัสดิการได  ทําใหองคกรระหวางประเทศตาง ๆ  ตองยอมรับใหมีการชวยเหลือ
ประเทศยากจน  และยอมรับใหรัฐเขาไปจัดสวัสดิการสังคมใหแกคนจน  แตสวัสดิการสังคมตาม
แนวคิดของพวกเสรีนิยมใหม  เปนสวัสดิการเฉพาะเจาะจงสําหรับคนจนบางกลุม  ท่ีเห็นวา
จําเปนตองมีสวัสดิการสังคมให  และสวัสดิการสังคมท่ีใหก็เปนเพียงสวัสดิการขั้นตํ่า  ท่ีเรียกวา          
โครงขายความปลอดภัยทางสังคม ( Social  Safety Net) 23  คือ สวัสดิการสังคมในระดับท่ีพอทําให
คนยากจนอยูรอดปลอดภัย ไมลมตายจากไปดวยการเจ็บปวยและขาดอาหาร 
                                                           

22  Wilensky, H.L.  เลมเดิม.  หนา 81. 
23 ณรงค  เพ็ชรประเสริฐ.  (2546).  บทสังเคราะหภาพรวม การพัฒนาระบบสวัสดิการสําหรับคนจนและ

คนดอยโอกาสในสังคมไทย.  หนา 15. 
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 โดยสรุป  แนวคิดเสรีนิยมใหมยอมรับใหมีการชวยเหลือคนบางกลุมใหอยูรอดไดใน
สังคม  โดยเฉพาะในชวงเกิดวิกฤติทางเศรษฐกิจ และสังคม  แตเปนการชวยในระดับท่ีจํากัด  เพียงแค
จะทําใหคนกลุมนั้นพอรอดอยูได และดิ้นรนตอสูเพื่อชวยตนเองตอไป    นอกจากนี้ แนวคิดนี้ยัง
ตองการใหภาคเอกชนและชุมชนจัดระบบสวัสดิการชวยกันเอง โดยพยายามใหพึ่งรัฐบาลนอยท่ีสุด   
แนวคิดนี้เร่ิมตนจากพวกเสรีนิยมใหมในอังกฤษและสหรัฐอเมริกา  โดยถูกนํามาเปนนโยบายใน
สมัยนางมากาเร็ต แธตเชอร  และนายโรแนลด เรแกน และแพรขยายผานธนาคารโลก24  และกองทุน 
การเงินระหวางประเทศ  จนกระท่ังมีอิทธิพลเหนือนโยบายสังคมของประเทศตางๆ  ซ่ึงรวมถึง
ประเทศไทย 
  2.1.5.1  ความหมาย 
 ในการประชุมท่ีกรุงมนิลา  ILO  ไดใหคําจํากัดความของคําวา โครงขายความปลอดภัย
ทางสังคม ( Social  Safety Net)  วาหมายถึง25 
 “เคร่ืองมือตางๆ  เพื่อใหความคุมครองและหลักประกันทางสังคมตามกฎหมาย ตลอดจน
ระบบประกันสังคมตอภาคที่มีความจําเปนมากท่ีสุดในสังคม  โดยเฉพาะอยางยิ่งสําหรับผูใชแรงงาน 
และผูยากจน  โดยถือเปนสิทธิมนุษยชนและสิทธิทางสังคม ซ่ึงมิใชเปนเพียงวัตถุประสงคทาง
มนุษยธรรมและสังคมตามนโยบายของรัฐ เพื่อเปดโอกาสใหภาคเอกชนเขามามีสวนรวมเทานั้น  หาก
ยังเปนระบบแหงสัญญาและขอตกลงระหวางประเทศ สัญญาและขอตกลงรวมทางสังคม และการ
กระจายรายไดอีกดวย”  
 ธนาคารโลก ใหความหมายไววา  หมายถึง   การบริการของรัฐดานการศึกษา  สุขภาพ  
การชวยเหลือของรัฐท่ีใหแกคนจนคนดอยโอกาส โครงการประกันสังคมท่ีรัฐจัดข้ึนโดยความรวมมือ
ของลูกจางและนายจาง  และยังรวมถึงโครงการตางๆ  ท่ีเอกชนและกลุมประชาชนตางๆ  จัดข้ึนเพื่อ
ชวยเหลือซ่ึงกันและกัน26  ซ่ึงพอจําแนกโครงขายความปลอดภัยทางสังคมเปนประเภทตางๆ ไดดังนี้ 
 1)  บริการสังคม  เชน การศึกษา  สาธารณสุข  การเคหะ การมีงานทํา  การคุมครองรายได  
การคุมครองชีวิต และทรัพยสิน  การบริการขาวสารขอมูลเพื่อสวัสดิการของ ประชาชน   ท่ีสามารถ
จําแนกไดเปน 3  ดาน คือ  บริการพื้นฐาน  ไดแก  การศึกษา  การสาธารณสุข  บริการส่ิงอํานวย
ความสะดวกและปจจัยจําเปนตอการดํารงชีวิต  เชน ท่ีอยูอาศัย  ไฟฟา ประปา และ บริการความม่ันคง

                                                           
24 แหลงเดิม. หนา 16. 
25  ICFTU-APRO.  ( 2542).  การคุมครองทางสังคมในเอเซียและแปซิฟกเพ่ือพรุงน้ีท่ีดีกวา ;  

แถลงการณและขอเสนอแนะ. (ประชุม เมื่อวันที่ 28 กรกฎาคม- 1 สิงหาคม 2541).  สภาแรงงานแหงประเทศไทย  หนา 
6. 

26 World Bank.  (1997).  World  Development Report.  p. 20. 
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ปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน  เชน ขาวสารเพื่อสวัสดิภาพของประชาชน  บริการของตํารวจ เปน
ตน 
 2)  การสังคมสงเคราะห   หรือการประชาสงเคราะห ท่ีเปนการบริการชวยเหลือประชาชน 
ท่ีมีปญหาความเดือดรอน  และอยูในภาวะท่ีชวยเหลือตนเองไมได  ผูใหความชวยเหลือมีท้ังภาครัฐ
และเอกชน  หลักการใหความชวยเหลือจะตองมีการตรวจสอบใหแนใจกอนวาผูท่ีตองการความ
ชวยเหลือเปนผูเดือดรอนจริงๆ  เชน  คนท่ีประสบไฟไหม  น้ําทวม  พายุถลม เปนตน  
 3)  ประกันสังคม  (Social  Insurance)  หรือ  โครงขายความม่ันคงทางสังคม (Social 
Security  Schemes)    เปนโครงการท่ีรัฐเปนผูจัดระบบและดําเนินงานเพ่ือคุมครองปองกันไมให
ประชาชนท่ีมีรายไดประจําไดรับความเดือดรอนในการดํารงชีพ  เนื่องจากประสบปญหาทําใหไม
สามารถทํางานเล้ียงชีพไดตามปกติ  โดยผูมีรายไดตองออกเงินสมทบเขากองทุน  และไดรับ
ประโยชนทดแทน  เม่ือประสบปญหาในการเล้ียงชีพ  ปญหาดานสุขภาพ  การคลอดบุตร  ทุพพลภาพ  
เสียชีวิต  ประสบอุบัติเหตุ หรือโรคภัยจากการทํางาน  ชราภาพ  วางงาน และการมีบุตรท่ียังเล้ียง
ตนเองไมได   ท้ังนี้ในการประชุมท่ีกรุงมนิลา  ILO 27 ไดใหคําจํากัดความการประกันสังคม วา
หมายถึง 
 “ การคุมครอง ซ่ึงสังคมจัดใหกับสมาชิกในสังคมนั้น ๆ  ดวยการกําหนดมาตรการ
ตางๆ  ของรัฐ  เพื่อปกปองผูประกันตนใหรอดพนจากความทุกขยากทางเศรษฐกิจและสังคม อัน
เนื่องมาจากการขาดรายได หรือการมีรายไดลดลงเพราะความเจ็บปวย  การคลอดบุตร  การบาดเจ็บ
ในการทํางาน ทุพพลภาพ  ชราภาพ  มรณภาพ  ตลอดจนการจัดใหมีบริการรักษาพยาบาลและการ
ใหเงินอุดหนุนแกครอบครัวท่ีมีบุตรดวย” 
 4) โครงการชวยเหลือและบริการสังคมท่ีจัดโดยเอกชน  เชน โครงการกองทุนสํารอง
เล้ียงชีพของบริษัทเอกชน  การทํางานสาธารณกุศลของมูลนิธิเอกชน  กิจกรรมชวยเหลือ และ
พัฒนาสังคมขององคกรพัฒนาเอกชน (Non-Government  Organization : NGOs)  และรวมไปถึง
การชวยเหลือกันเชิงวัฒนธรรมผานเครือขายของครอบครัวและญาติมิตร 
 ตามที่กลาวมาจะเห็นวาโครงขายความปลอดภัยทางสังคมมีความหมายเชน เดียวกับ 
สวัสดิการสังคม ท่ีหมายถึงบริการหรือโครงการท่ีท้ังภาครัฐและเอกชนจัดข้ึน   เพื่อการเสริมสภาพ
ความเปนอยูและคุณภาพชีวิตท่ีดีของประชาชน  และมีความหมายเหมือนกับความม่ันคงทางสังคม
ใหแกชีวิต  ดังนั้นการที่จะนําแนวคิดใดมาใช หรือหลักการของใครมาใชก็เปนประโยชนสําหรับ
ประชาชน คนจน และผูดอยโอกาสทั้งนั้น ท่ีเปนการใหบริการแกประชาชนไดอยางท่ัวถึง 

                                                           
27   ICFTU-APRO.  เลมเดิม.  หนา  6.  
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 2.1.5.2  การกําหนดมาตรฐานข้ันต่ําสําหรับโครงขายความปลอดภัยทางสังคม 
 แอตกินสัน 28  ไดกําหนดมาตรฐานข้ันตํ่าสําหรับทางสังคม หรือสวัสดิการข้ันตํ่า  เปน
ระดับข้ันตํ่าของแตละสังคม มี 3 ประการ คือ 
 1)  ข้ันตํ่าทางสังคมในสังคมหนึ่งอาจจะสูงกวาหรือต่าํกวาในสังคมอ่ืนๆ  ก็ได  เชน
ข้ันตํ่าของสหรัฐอเมริกาตํ่ากวาข้ันตํ่าของเยอรมัน  
 2)  ข้ันตํ่า  หมายถึง  มูลคาของสวัสดิการแตละประเภท  ไมไดหมายถึงประเภทของ 
สวัสดิการเทานั้น  กลาวคือ แมประเภทของสวัสดกิารจะมีครบถวน คือท้ังดานบริการสังคม 
ประกันสังคม  และสังคมสงเคราะห  แตในแตละประเภทจะจดัสรรใหในระดับข้ันตํ่าของสังคม 
นั้นๆ 
 3)  ข้ันตํ่า ในระดับเพดาน  ท่ีเปนการรักษาระดับมาตรฐานข้ันตํ่าของการครองชีพ  ซ่ึง
หมายถึง จะตองไมต่ํากวาระดับท่ีกําหนด 
 จากแนวคิดโครงขายความปลอดภัยทางสังคม  จะเห็นไดวาเปนการจดัสวัสดิการข้ันตํ่า
ใหแกกลุมคนเปาหมายหรือกลุมคนยากจน คนท่ีชวยเหลือตนเองไมได และสวัสดกิารนั้นครอบคลุม
สามดานหลักๆ  คือ  บริการสังคม  เชน การศึกษา  ท่ีประเทศไทยมีการกําหนดข้ันตํ่า วาตองศึกษา
ในระดับมัธยมศึกษา  การรักษาพยาบาล ท่ีกําหนดใหทุกคนตองจาย 30 บาท  และการประกันสังคม 
ท่ีกําหนดใหพนักงาน และนายจาง ตองสมทบเงินเขากองทุน รอยละ  6  เปนตน 
 2.1.5.3  ความมั่นคงดานรายได   
 เปนเร่ืองสิทธิของประชาชนการคุ มครองทางสังคม ความม่ันคงของประชาชน  
เศรษฐกิจ  และสังคม  ซ่ึงเปนการประสมประสานระบบเศรษฐกิจสมัยใหมกับความจําเปนท่ีมนุษย
ตองไดรับความชวยเหลือดานวัตถุอันเปนธรรมชาติของมนุษย   มาต้ังแตกอนการปฏิวัติอุตสาหกรรม 
และเม่ือสังคมเปล่ียนแปลงไป ทําใหสถานการณความไมแนนอนและคาดการณไมถึงมากมาย
บังเกิดข้ึนในสังคมอุตสาหกรรม ดวยเหตุดังกลาวความจําเปนในการใหความชวยเหลือดานวัตถุ จึง
มีความเดนชัดมากข้ึน เพื่อเปนการแสดงถึงความพยายามของมนุษยในการแสวงหาสังคมแหงความ
เสมอภาคที่ทุกคนจะไดรับความเปนธรรม หรืออยางนอยก็ไดรับการจัดสรรทรัพยากรท่ีมีอยูใน
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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 ท้ังนี้ความมั่นคงดานรายไดของบุคคลจะเกดิข้ึนไดนัน้ ตองประกอบดวยการไดรับรายได
อยางตอเนื่อง การใหความสําคัญกับรายไดท่ีแทจริง หมายถึง  การมีรายไดท่ีเพียงพอในการซ้ือสินคา
และบริการมากกวารายไดท่ีเปนตัวเงิน การมีรายไดสูงกวาระดับความยากจนหรือมาตรฐานความจําเปน 
ในการดํารงชีวติ และมีความสัมพันธกับมาตรฐานการดํารงชีวิตของบุคคลอ่ืนๆ ในชุมชนและสังคม
เดียวกัน จึงสามารถกลาวไดวาความม่ันคงดานรายไดของบุคคลมีความเกี่ยวของและสัมพนัธกับ
การไดรับการตอบสนองความจําเปนและความตองการข้ันพื้นฐาน ซ่ึงไดแก อาหาร เคร่ืองนุงหม 
สุขภาพอนามยั ท่ีอยูอาศัย และส่ิงจําเปนในการดํารงชีวิตอ่ืนๆ   ความรูสึกพึงพอใจและความ
ม่ันใจตอความสามารถในการจัดหาสินคาและบริการใหแกตนเองและครอบครัว และการท่ีตนเอง
และครอบครัวมีมาตรฐานในการดํารงชีวิตในระดับเดียวหรือใกลเคียงกบัมาตรฐานในการดํารงชีวิต
ของชุมชน 
 ระบบความม่ันคงทางสังคม จึงเปนระบบสวัสดิการสังคมระบบหน่ึงของรัฐบาล ซ่ึง
จัดใหมีข้ึนเพื่อเปนหลักประกนัแกประชาชนวาจะไดรับความชวยเหลือทางเศรษฐกิจในระดับหนึ่ง เม่ือ 
เขาตองประสบกับการสูญเสียรายได การไมมีรายได การมีรายจายเพิ่มข้ึน และการมีรายไดไม
เพียงพอในการดํารงชีวิต อันเนื่องมาจากการเส่ียงภยัทางสังคม ซ่ึงนอกเหนือความสามารถในการ
ควบคุมและชวยเหลือตนเองในระดับบุคคล ระบบความม่ันคงทางสังคมจึงเปนมาตรการของ
รัฐบาลเพ่ือสรางความม่ันคงทางรายไดของบุคคลครอบครัว และการรักษามาตรฐานในการ
ดํารงชีวิตในระดับตามควรแกอัตภาพ 
 องคการแรงงานระหวางประเทศ (International Labour Organization - ILO)29 ให
ความหมายคําวา ความม่ันคงทางสังคม วาหมายถึง “การคุมครองท่ีสังคมมีใหแกสมาชิกในสังคมผา
นทางมาตรการสาธารณะเพ่ือตอสูกับความทุกขยากทางเศรษฐกิจและสังคมซ่ึงเกิดจากการขาดราย
ไดหรือรายไดลดลงมาก อันเปนผลจากการเจ็บปวย คลอดบุตร บาดเจ็บจากการทํางาน วางงาน  
ทุพพลภาพ ชราภาพ และตาย การจัดหาบริการทางการแพทย และการจัดหาเงินอุดหนุน  สําหรับ
ครอบครัวและเด็ก  
 จะเห็นไดวาความไมม่ันคงดานรายไดของบุคคลเปนปญหาสําคัญของประเทศท่ีมีรูปแบบ
และวิธีการแกปญหาแตกตางกันไปข้ึนอยูกับรูปแบบ (Model) นโยบายสังคม แตละประเทศและ
จากความพยายามของมนุษยในการแสวงหาส่ิงจําเปนในชีวิตเพื่อตนเองและครอบครัว ตลอดจน
ความพยายามในการแสวงหาสิ่งท่ีดีท่ีสุดเพือ่ความม่ันคงในการดาํรงชีวติ การทําความเขาใจเกี่ยวกบั 
“ความไมม่ันคงดานรายได” จึงจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองศึกษาแนวคิดพ้ืนฐานท่ีเกีย่วของ เพื่อความชัดเจน

                                                           
29 www.ilo.org/public. 
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และงายตอการเขาใจ โดยแนวคิดพืน้ฐานสําคัญท่ีเกี่ยวของกับความม่ันคงดานรายได ประกอบดวย
ความยากจน ความเส่ียง และสิทธิ และความรับผิดชอบรวมกัน 
 
 
 1)  ความยากจน (Poverty) 
 แนวคิดเร่ืองความยากจนมีจดุเร่ิมตนจากการตัดสินการเปนคนยากจน(the poor) ท่ีรัฐ
พึงใหการดูแล โดยท่ีกลุมคนยากจนถูกกําหนดอยางชัดเจนเปนคร้ังแรกในกฎหมาย Elizabethan Poor 
Law of 1598 ของประเทศอังกฤษ ซ่ึงแนวคิดในกฎหมายจะแสดงถึงการเปน  ชนชั้นท่ีถูกกดข่ีและ
การลงโทษกลุมคนยากจน 
 ความยากจน หมายถึง การท่ีบุคคลมีรายไดไมเพียงพอตอการจัดหาปจจัยทางวัตถุ ซ่ึงเปน 
ความจําเปนพืน้ฐาน เพื่อประสิทธิภาพการดําเนินงานตามหลัก  4 ประการ 30 คือ 
 ระบบทางสังคมไมเอ้ืออํานวยตอการสรางและการกระจายรายไดโดยเทาเทียมกันแก
ประชาชน 
 การมีเหตุการณเกิดข้ึนอยางไมคาดฝนในทุกกรณ ี ไมวาจะเปนเหตุการณในระดับประเทศ 
หรือในระดับบุคคล 
 ปญหาเฉพาะบุคคลซ่ึงเกิดจากความลมเหลว ความผิดพลาดเฉพาะบุคคล ทําใหไม
สามารถจัดหาส่ิงจําเปนในการดํารงชีวิตเพือ่ตนเองและครอบครัวได และถึงแมวาความยากจนท่ีมี
สาเหตุมาจากความเกยีจครานและขาดความรับผิดชอบสวนบุคคล จะไมไดรับความสนใจเทากับสาเหตุ
ท่ีเกิดจากความบกพรองของระบบเศรษฐกิจในสังคมก็ตาม แตในสังคมก็มีคนยากจนท่ีมีสาเหตุมาจาก
ความบกพรองเฉพาะบุคคล ท้ังความบกพรองทางกายภาพและความบกพรองจากการขาดศักยภาพ
ท่ีเหมาะสม 
 สภาพแวดลอมทางกายภาพ ซ่ึงเปนขอจํากัดทางภูมิศาสตรท่ีทําใหบุคคลไมสามารถ
หารายไดใหเพียงพอในการจัดหาปจจัยท่ีจาํเปนในการดํารงชีวิต แมวาบุคคลจะมีความสามารถและ
ความต้ังใจในการทํางาน การตัดสินใจวาใครคือผูยากจน จะตองมีหลักเกณฑโดยการคํานวณรายได
ตอสัปดาหหรือตอวันท่ีเพียงพอในการจัดหา  เพื่อตอบสนองความตองการของบุคคล 
 โดยความยากจนสามารถแยกไดเปน ความยากจนเชิงสัมบูรณ (Subsistence or Absolute 
Poverty) คือ การขาดส่ิงจําเปนพืน้ฐานหรือข้ันต่ําในการดํารงชีวิต โดยใชเสนความยากจน (Poverty 
Line)  เปนเกณฑ และความยากจนเชิงสัมพัทธ  (Relative Poverty) คือ ความรูสึกของความขาดแคลน   

                                                           
30 ณรงค  เพ็ชรประเสริฐ.  เลมเดิม.   หนา 30. 
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ท่ีสัมพันธกับมาตรฐานในการดํารงชีวิตของประชาชนสวนใหญในสังคมเดียวกัน แนวคิดความ
ยากจนท่ีเกีย่วของกับความม่ันคงดานรายได จะพิจารณาความยากจนเชิงสัมพัทธ ใน 2 ความหมาย 
คือ  ความหมายแรก ความยากจนเปนส่ิงท่ีมากกวาความตองการรายไดข้ันต่ําเพื่อใหบุคคลสามารถ
ดํารงชีวิตอยูได คือ ตองพิจารณามาตรฐานการดํารงชีวิตของชุมชนและความม่ันคงทางเศรษฐกิจ
ของประเทศ และความหมายท่ีสอง ความยากจนมีความสัมพนัธกับมาตรฐานการครองชีพของ
บุคคลขณะทํางานและกอนออกจากงาน  เนื่องจากขณะทํางานบุคคลมีความเคยชินกับมาตรฐานการ
ดํารงชีวิตในระดับหน่ึงแลว 
 โดยสรุป แนวคิดเร่ืองความยากจนภายใตความม่ันคงดานรายได จะตองพิจารณาท้ัง 2 สวน 
คือ  ความยากจนในระดับขาดส่ิงจําเปนพื้นฐานในการดํารงชีวิต และความยากจนในระดับของการ
รักษามาตรฐานในการดํารงชีวิต โดยพิจารณาจากมาตรฐานของชุมชน รายไดของบุคคลขณะทํางาน 
และความมั่งค่ังทางเศรษฐกิจของประเทศ ความหมายของความยากจนจึงแตกตางไปตามมาตรฐาน
ของแตละบุคคลและสังคม 
 2)  ความเส่ียงภัย (Risk) 
 แนวคิดเกีย่วกบัความเส่ียงภยั (Risk) มีสมมติฐานเบ้ืองตนอยูท่ีวา ความเส่ียงภัยมีอยู
ตลอดเวลาและเปนส่ิงท่ีไมแนนอน ซ่ึงอาจเกิดข้ึนโดยเหตุใดเหตหุนึง่ และภยัตางๆ เม่ือเกิดข้ึนแลว 
ยอมนําความเสียหายมาสูรางกายและทรัพยสินของผูประสบภัยนั้น โดยไดมีผูใหความหมายของ
ความเส่ียงภัยไวหลายความหมายดวยกนั ซ่ึงข้ึนอยูกับการนําไปใช อาทิ  Mehr และ Cammack31  ได
ใหความหมายในเชิงปฏิบัติการไววา ความเสี่ยง หมายถึงความไมแนนอนท่ีเกี่ยวของกับการสูญเสีย ซ่ึง
ประกอบดวย 2 แนวคิด คือ ความไมแนนอน  (Uncertainty) และการสูญเสีย  (Loss) นอกจากนี้ 
ยังหมายถึงสาเหตุ หรือโอกาสในการสูญเสียดวย 
 3)  สิทธิ และความรับผิดชอบรวมกัน 
 แนวคิดของการที่บุคคลและครอบครัวตองรับผิดชอบในการใหความชวยเหลือดูแล
บุตรหลานและบิดามารดาของตนเองตามลําพัง ไดเปล่ียนมาเปนการขยายความรับผิดชอบไปสูกลุม
ภายนอกครอบครัวท่ีมีความสามารถมากกวา ความเปล่ียนแปลงนี้ มีผลตอการเปล่ียนแปลงวิถีทาง
การดํารงชีวิตรวมกันในสังคม โดยสิทธิและหนาท่ีเปนเคร่ืองกําหนดระบบความสัมพันธทางสังคม
ตลอดจนการยอมรับสิทธิท่ีบุคคลพึงไดรับจากสังคม โดยเฉพาะสิทธิการไดรับความคุมครอง สวัสดิ
ภาพทางสังคมมนุษยชาติจึงมีความพยายามในการกําหนดมาตรฐาน การคุมครองสิทธิอันพึงมีพึงได
ของมนุษยเปนสากลในระดับหนึ่ง  

                                                           
31 Mehr, Robert I., and Emerson Cammack.  (1980).  Principles of Insurance.  p. 85. 
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2.2  ทฤษฎีและแนวความคิดกฎหมายสวัสดิการสังคม 
 
 2.2.1  แนวคิดปรัชญากฎหมายของสํานักตาง ๆ 
 การศึกษาปรัชญากฎหมาย  สํานักคิด  และลัทธิทางกฎหมาย มีแนวคิดดังนี ้
 2.2.1.1  ปรัชญากฎหมายธรรมชาติ  ตามปรัชญานี้ถือวากฎเกณฑซ่ึงใชเปนตัวควบคุม   
“แกนสารของชีวิต”  มีปรากฏอยูแลวในธรรมชาติ  กฎหมายธรรมชาติเปนความคิดหรือ “แบบ”  ท่ี
ใชเปนบรรทัดฐานในการปกครองบานเมือง  กฎหมายที่ตราข้ึนตองสอดคลองกับแบบธรรมชาตินี้   
และเช่ือวาเหตผุลของมนุษยเปนสวนหนึ่งของธรรมชาติ  ขณะท่ีสํานักอโสอิค  ถือวา “เหตุผล”  หรือ
ความเปนเหตุผลเปนเสมือนกฎเกณฑธรรมชาติท่ีมีลักษณะแนนอน  ท่ัวไปหรือเปนระเบียบสม่ําเสมอ  
มีการพยายามโยงเร่ืองของเหตุผลเขากับเจตจํานงของพระเจา  โดยถือวาเหตุผลท่ีสมบูรณถูกตองที่
ใชเปนเคร่ืองมือคนหากฎหมายธรรมชาติปรากฏอยูใน “เหตุผลของพระเจา”  และถือวาเหตุผลและ
สติปญญาปรากฏอยูในธรรมชาติของมนุษยเอง   
 ใน Natural Law  นักปราชญช่ือ Lon  L. Fuller 32 เนนความสําคัญเร่ือง “วัตถุประสงค” 
และถือวาวัตถุประสงคเปนสาระสําคัญท่ีจําเปนของกฎหมาย และนอกจากนี้  John Finnis (1980) 
พิจารณาถึง “คุณประโยชนพื้นฐาน”  และ  “ส่ิงจําเปนเชิงวิธีการพื้นฐานของความชอบดวยกฎหมาย
เชิงปฏิบัติ”  ท้ังสองส่ิงนี้จะประกอบข้ึนมาเปนหลักกฎหมายธรรมชาติ  โดยการนําเร่ือง “ส่ิงจําเปน
เชิงวิธีการพื้นฐานของความชอบดวยกฎหมายเชิงปฏิบัต”ิ  มาปรับใชอยางเปนรูปธรรมเพ่ือมุงสูการ
ไดมาซ่ึงส่ิงท่ีเปน “คุณประโยชนพืน้ฐาน”  ของสังคม 
 2.2.1.2  สํานักกฎหมายประวตัิศาสตร  (historical school of law)  นักปราชญ (Friedrich 
Carl Savigny)  อางใน Julius  Stone (1966)  ถือวากฎหมายเปนผลผลิตภายในของสังคม  มีรากฐาน
อยูท่ีประวตัิศาสตร  ท่ีเติบโตมาจากประสบการณและหลักความประพฤติของประชาชน  ซ่ึงปรากฏ
อยูในประเพณ ี  หรือ “จิตสํานึกรวมของประชาชน”  (common consciousness of the people)  และ
ตัวกําหนดกฎหมายคือลักษณะเฉพาะของชาติหนึ่งๆ  และการบัญญัติกฎหมายตองสอดคลองกับ 
เจตจํานงของประชาชน 
                                                           

32 (www.utm. Edulresearch/iep/n/natlaw.hem~/5/2003/) 
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 2.2.1.3  ลัทธิอรรถประโยชน (utilitarianism)  นักปราชญ  ไดแก  David Hume, Jeremy 
Bentham,  John Stuart Mill  โดยสรุป  ลัทธินี้เปนลัทธิท่ีเช่ือวาคุณคาของการกระทําใดๆ  ลวนตอง
พิจารณาจากผลลัพธในแงอรรถประโยชนหรือความสุขท่ีเกิดข้ึน เพราะฉะน้ัน กฎหมายท่ีสอดคลอง
กับหลักอรรถประโยชนก็คือกฎหมายท่ีทําใหเกดิปริมาณความสุขมากท่ีสุดแกเอกชนในสังคม (The 
greatest happiness of the greatest number of the people)  ลัทธินี้อธิบายวาเหตุผลไมอาจบอกไดวา
ควรจะแสวงหาหรือควรกระทําอยางไร  ดังนั้นการตัดสินใจเลือกหรือสรุปวาส่ิงใดควรหรือไมควร   
เปนไปตามมูลเหตุจูงใจนิสัยหรือการเลือกตามใจชอบ นอกจากนี้ถือวาธรรมชาตขิองมนุษยถูกกําหนด
ดวยความสุขหรือความพึงพอใจและความทุกข  ดังน้ัน  การรางกฎหมายท่ีเหมาะสมสามารถกระทํา
ไดในลักษณะท่ีผลประโยชนของปจเจกบุคคลสอดคลองกับผลประโยชนของชุมชน และถือวา
ความสุขซ่ึงเปนตัวกอบรรทัดฐานแหงอรรถประโยชน ท่ีใชตรวจสอบความถูกตองของการกระทํา  
มิใชหมายถึงความสุขของคนใดคนหนึ่งแตหมายถึงสังคม ดังนั้นกฎหมายควรใหความสุขหรือ
ผลประโยชนของเอกชนทุกคน และมีความกลมกลืนมากท่ีสุดเทาท่ีจะกระทําไดกบัผลประโยชน
ของสวนรวม 
 2.2.1.4  สํานักปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย (Legal positivism)  นักปราชญ  John  Austin  
ใน Stanford encyclopedia of Philosophy : John Austin โดยสรุป  สํานักนี้พจิารณาลักษณะภายนอก
ของกฎหมายคือประสิทธิภาพของคําสั่งและบทลงโทษ ซ่ึงทําใหคนตองปฏิบัติตาม และถือวา
กฎหมายคือเจตจํานงหรือคําส่ังของรัฐาธิปตย  และตองมีสภาพบังคับ  และเช่ือวากฎหมายท่ีเปนอยู 
(law as it is)  มากกวากฎหมายท่ีควรจะเปน (law as it ought to be)  
 2.2.1.5   ทฤษฎีนิติศาสตรเชิงสังคมวิทยา (sociological jurisprudence) นักปราชญ  Rudolf  
Von Jhering (1818-1892), Leon Dugnit  โดยสรุป  ทฤษฎีนี้เช่ือม่ันวาตนกําเนดิของกฎหมายวางอยู
ท่ีเงื่อนไขทางสังคมวิทยา  ถือวารากฐานอันแทจริงของ “สิทธิ” อยูท่ี “ผลประโยชน”  และอธิบายวา
กฎหมายเปนเพียงกลไกท่ีมีหนาท่ีทําใหบรรลุวัตถุประสงค  วัตถุประสงคจึงเปนเสมอืนแหลงกําเนิด
ของกฎหมาย (ตรงกับปรัชญากฎหมายธรรมชาติรวมสมัยของนักปราชญ  Lon Fuller)  และเนนวา
ตนเหตุสําคัญของกฎหมายอยูท่ีการเปนเคร่ืองมือเพื่อสนองตอบความตองการของสังคม  วัตถุประสงค
ของกฎหมายอยูท่ีการปกปองหรือขยายการปกปองผลประโยชนของสังคม  โดยยึดหลัก “ความ
สมานฉันทของสังคม”  (principle of social solidarity)  ท่ีถือเปนบรรทัดฐานท่ีใชตรวจสอบความ
สมบูรณของกฎหมายตาง ๆ  
 2.2.1.6  ทฤษฎีผลประโยชนหรือทฤษฎีวิศวกรรมทางสังคม  (social engineering theory)  
นักปราชญ Roscoe Pound ศึกษาใน Roscoe Pound, Social Control  Through the Law  โดยสรุปวา  
กฎหมายมีบทบาทสําคัญในงานสรางสรรคอันสําคัญ ท่ีเกี่ยวของดวยการพัฒนาอารยธรรมของ
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มนุษย  ซ่ึง  “อารยธรรม”  หมายถึงพัฒนาการทางสังคมของอํานาจมนุษยท่ีเพิ่มการควบคุมเหนอื
ธรรมชาติท้ังภายนอกและภายในตัวมนษุยจนสูจุดมุงหมายสูงสุดอันพงึเปนไปได  กฎหมายจึงยอม
สัมพัทธ (relative) และตองปรับตัวเองเพื่อหนุนรับกับเง่ือนไขของอารยธรรมความเจริญท่ีเปล่ียนแปลง
ไปตลอดเวลา 
 โดยสรุปในทัศนะของพาวน กฎหมายเปนเคร่ืองมือสําหรับคานผลประโยชนตางๆ ใน
สังคม  เพื่อใหเกิดความสมดลุเชิงการกอสรางหรือวิศวกรรมสังคม  ท่ีเนนภารกิจของนักกฎหมายใน
การจดัระบบผลประโยชนตางๆ ใหสมดุลโดยกลไกทางกฎหมายท่ีมุงสรางโครงสรางทางสังคมใหม
อันมีประสิทธิภาพในการตอบสนองความตองการของประชาชนอยางสูงสุด โดยใหเกิดการราวฉาน
หรือสูญเสียนอยท่ีสุด 
 การกําเนดิกฎหมายเกี่ยวกับสวัสดิการสังคม ไดนําแนวคิดปรัชญาทางกฎหมายของสํานัก
ตางๆ  เขามามีบทบาทในการกําหนดกฎเกณฑในกฎหมายสวัสดิการสังคม ไดแก สํานักกฎหมาย      
ธรรมชาติ สํานักกฎหมายประวัติศาสตร สํานักงานกฎหมายทางสังคมวทิยา ลัทธิอรรถประโยชน เปน
ตน จากวิวัฒนาการของสํานักความคิดทางกฎหมายเหลานี้ไดกอใหเกิดระบบกฎหมายตางๆ   
เชน กฎหมายอาญา  กฎหมายแพง และกฎหมายสาขาตางๆ  อีกมากมาย รวมถึงกฎหมายสวัสดิการสังคม 
โดยปรัชญาแนวคิดตามกฎหมายเหลานี้ไดเขามามีบทบาทในการกําหนดในกฎหมาย ท่ีประชาชน
โดยท่ัวไปจะตองไดรับการปกปองคุมครอง ดูแล ชวยเหลือ  และไดรับการสงเสริมจากสังคม จาก
แนวคิดของสํานักทฤษฎีนิติศาสตรเชิงสังคมวิทยา  เปนแนวคิดท่ีมีบทบาทความสัมพันธของ
กฎหมายตอสังคม  นับต้ังแตศตวรรษท่ี 18 เปนตนมา  เชน  นิติศาสตรเชิงอรรถประโยชน และ
นิติศาสตรเชิงสังคมวิทยา เนนเร่ืองบทบาทของกฎหมายในการจดัระเบียบผลประโยชนของสงัคม  
ศึกษาถึงวิธีการตรากฎหมายเพ่ือแกไขปญหาสังคมตางๆ  โดยเฉพาะการสรางกฎหมายเพ่ือปกปอง
ผลประโยชนของสวนรวม  หรืออรรถประโยชนเชิงสังคมโดยเฉพาะสังคมสวนรวม33     จึงกลาวได
โดยสรุปวาแนวคิดวาดวยผลประโยชนตางๆ  ในสังคมเปนผลใหเกดิกฎหมายดานสังคมข้ึน ท่ีเปน
กฎหมายท่ีเปนการมุงใหรัฐตองจัดสวัสดกิารตางๆ  ใหแก ประชาชน รวมท้ังการปกปองคุมครอง
ผลประโยชนของประชาชนสวนใหญ  โดยการออกกฎหมายสวัสดิการไดมีการกําหนดหลักเกณฑตาม
แนวคิดปรัชญาตางๆ   ดังท่ีจะกลาวตอไป   
 
 2.2.2  หลักในการกําหนดกฎเกณฑในกฎหมายสวัสดิการสังคม 

                                                           
33   ธีระ  ศรีธรรมรักษ  และรอยเอก วิทย  ชะนะภัย.  (2538).  อนาคตของประเทศไทยกับการออก

กฎหมายสวัสดิการสังคม.  หนา  110.  
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 สวัสดิการสังคมเปนสวนท่ีรัฐจะตองจดัใหมีความสะดวกสบายกับประชาชนท่ีหมายถึง 
การดําเนินงาน การจัดต้ังองคกร หรือการออกมาตรการทางกฎมาย เพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุดตอ
ประชาชนและตอประเทศ เม่ือพิจารณาถึงการดําเนินงานดานผูดอยโอกาส  เปนบริการสาธารณะท่ี
สามารถจัดทําไดท้ังโดยภาครัฐและเอกชนในประเทศฝร่ังเศส เดิมวัดจะเปนองคกรทําหนาท่ีให
ความชวยเหลือทางสังคมแกคนยากจน ผูดอยโอกาส ตอมาหลังการปฏิวัติ ค.ศ. 1789 รัฐธรรมนูญ
ฉบับป ค.ศ. 1791  ไดบัญญัติถึงการจัดต้ังสถาบันใหความชวยเหลือสาธารณะเพ่ือเล้ียงเดก็ท่ีถูก
ทอดท้ิง คนพิการ คนชรา คนยากจน เปนตน  มีการออกกฎหมายหลายฉบับเพื่อสรางกฎเกณฑความ
ชวยเหลืออยางมากมาย  
 หลักเกณฑสําคัญท่ีมีใชการจดับริการทางสวัสดิการและสวัสดิภาพท่ีเปนบริการสาธารณะ
นั้น  Louise Rolland  แหง Ecole de Bordeaux34  ไดใหลักษณะท่ีเปนหลักเกณฑในกฎหมายบริการ
สาธารณะ ไวดังนี้ คือ 
 2.2.2.1  หลักวาดวยความเสมอภาค 
 หลักวาดวยความเสมอภาคเปนหลักเกณฑท่ีสําคัญประการแรกในการจัดบริการทาง 
สวัสดิการและสวัสดิภาพ  เนื่องจากการท่ีรัฐเขามาจัดการนั้น  รัฐมิไดมีจุดมุงหมายที่จะจดัทําเพื่อ
ประโยชนของผูหนึ่งผูใดโดยเฉพาะ แตเปนการจัดทําข้ึนเพ่ือประโยชนของประชาชนทุกคน กิจการใด
ท่ีรัฐจัดทําใหบุคคลใด โดยเฉพาะจะไมมีลักษณะเปนการจัดบริการทางสวัสดิการและ สวัสดิภาพที่
เปนการบริการสาธารณะ ประชาชนทุกคนยอมมีสิทธิไดรับการปฏิบัติ หรือไดรับผลประโยชน
จากการจดับริการทางสวัสดกิารและสวัสดภิาพอยางเสมอภาคกัน 
 2.2.2.2  หลักวาดวยความตอเนื่อง 
 ความตอเนื่องเปนหวัใจของการจัดบริการทางสวัสดกิารและสวัสดภิาพ ท่ีมีความจําเปน
สําหรับประชาชน  ดังนั้นหากการบริการทางสวัสดิการและสวัสดิภาพหยดุชะงักไมวาดวยเหตุผล
ใดก็ตาม ประชาชนยอมไดรับความเดือดรอน  ดังน้ัน จึงตองมีความตอเนื่องในการใหบริการ  และ
มีการบริการอยางถาวร  
 2.2.2.3  หลักวาดวยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง 
 การจัดบริการทางดานสวัสดิการและสวัสดิภาพท่ีดีจะตองสามารถปรับปรุงแกไขได
ตลอดเวลาเพ่ือเหมาะสมกับเหตุการณ และความจําเปนในทางปกครองท่ีจะรักษาผลประโยชนใน
การใหสวัสดกิารและคุมครองสวัสดิภาพกบัทุกคน  หลักวาดวยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง หมายถึง 

                                                           
34 สันติ ศิริธีราเจษฎ. (2543).  มาตรการทางกฎหมายเพ่ือผูสูงอายุในประเทศไทย.  หนา 35-37. 
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การปรับปรุงเปล่ียนแปลงการจัดบริการทางสวัสดกิาร  และสวัสดภิาพใหทันกบัความตองการของ
ผูใชบริการอยูเสมอ เพื่อใหบริการสวสัดิการสังคมท่ีจัดทํามีความสอดคลองกับความตองการของ
ประชาชน  
 หลักความเสมอภาค  หลักความตอเนื่อง และหลักการปรับปรุงเปล่ียนแปลง ซ่ึงหาก
พิจารณาในเร่ืองสวัสดิการและการคุมครองสวัสดิภาพของผูดอยโอกาสแลวนั้น จะสัมพันธใน                
สวนสวัสดิการท่ีรัฐเปนฝายจัดทําโดยผานมาตรการและโครงการตางๆ  ท่ีผูดอยโอกาสทุกคนมี
ความเสมอภาคในการไดรับบริการและไดรับการคุมครอง  ท่ีโครงการตางๆ  จะตองมีความตอเนื่อง
สมํ่าเสมอ  และอาจตองมีการเปล่ียนแปลงเพื่อความเหมาะสม  ซ่ึงถือไดวาเปนแนวคิดท่ีสําคัญใน
การดําเนินงานเพ่ือผูดอยโอกาสในเรื่องของมาตรการสวัสดิการตางๆ ท่ีรัฐจําเปนตองจัดทําเพื่อ
สนองตอความตองการของประชาชน  ซ่ึงในประเทศไทยเอง ก็เชนกัน แตเดิมวดัก็เปนองคกรทํา
หนาท่ีชวยเหลือทางสังคมแกคนยากจน  ผูดอยโอกาส 35 และตอมาหลังจากท่ีมีการเปล่ียนแปลงการ
ปกครองมาเปนระบอบประชาธิปไตยในป พ.ศ. 2475  ก็ไดมีการนําเอาหลักความเสมอภาคมาใชใน
ประเทศไทย และมีการบัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนูญฉบับแรกของไทย (พระราชบัญญัติธรรมนูญ
การปกครองแผนดินสยามช่ัวคราว พ.ศ. 2475)  หลังจากนั้นกมี็การบัญญัติรับรองหลักความเสมอ
ภาคไวในรัฐธรรมนูญไทยอีกหลายฉบับ รวมทั้งรัฐธรรมนูญไทยฉบับปจจุบัน36 ดังปรากฏในมาตรา 
30 ท่ีไดมีการบัญญัติถึงความเสมอภาค กลาวคือ มาตรา 30 วรรคหนึ่ง เปนการบัญญัติหลักความ
เสมอภาคท่ัวไป  มาตรา 30 วรรคสอง  เปนการบัญญัติหลักความเสมอภาคชายหญิง มาตรา 30 
วรรคสาม เปนการบัญญัติหลักขอหามมิใหเลือกปฏิบัติ และมาตรา 30 วรรคส่ี เปนบทบัญญัติ    
หลักการกระทําท่ีไมถือวาเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม  
 นอกจากนี้ในการจัดบริการสวัสดิการสังคม เปนสิทธิท่ีทุกคนพึงไดรับตามบทบัญญัติ
ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540   ดงัเชน มาตรา  52 บุคคลยอมมีสิทธิเสมอกันใน
การรับบริการทางสาธารณสุขท่ีไดมาตรฐาน และผูยากไรมีสิทธิไดรับการรักษาพยาบาลจากสถาน
บริการสาธารณสุขของรัฐโดยไมเสียคาใชจาย  ท้ังนี้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
 การบริการทางสาธารณสุขของรัฐ ตองเปนไปอยางท่ัวถึงและมีประสิทธิภาพ โดย
จะตอง สงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และเอกชนมีสวนรวมดวยเทาท่ีจะกระทําได 
 การปองกันและขจัดโรคติดตออันตราย รัฐตองจัดใหแกประชาชนโดยไมคิดมูลคาและ
ทันตอเหตุการณ  ท้ังนี ้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
                                                           

35 แหลงเดิม.  หนา 34. 
36 บรรเจิด สิงคะเนติ.   (2547).  หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเปนมนุษยตาม 

รัฐธรรมนูญ.  หนา 191. 
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 มาตรา 54  บุคคลซ่ึงมีอายุเกินหกสิบปบริบูรณและไมมีรายไดเพยีงพอแกการยังชีพ มี
สิทธิไดรับความชวยเหลือจากรัฐ  ท้ังนี ้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
 จากบทบัญญัติดังกลาวในการใหบริการทางสาธารณสุข เปนกจิกรรมซ่ึงจัดวาเปนบริการ
ทางสวัสดิการและสวัสดภิาพท่ีเปนบริการสาธารณะ  ยอมจะตองอยูภายใตกฎเกณฑหรือหลักเกณฑ
เดียวกันท้ังส้ิน 
2.3  แนวคิดในการบริการสังคมและสวัสดิการทางสังคมกลุมอาชีพอิสระ 
 
 2.3.1  แนวคิดเก่ียวกับการบริการสังคม 
 
 2.3.1.1  ความเปนมาของสวัสดิการสังคมในประเทศไทย   
 โดยท่ัวไปการจัดสวัสดิการสังคมไมวาจะเปนของรัฐหรือเอกชนจะมี 3 รูปแบบ ไดแก 
การจัดสวัสดกิารในรูปแบบสิทธิท่ีประชาชนพึงไดรับ เชน การศึกษาข้ันพื้นฐาน การจดั สวัสดกิาร    
ในรูปการตรวจสอบ เชน การแกไขปญหาสังคมและความยากจนเชิงบูรณาการ และการจัดสวัสดกิาร
สังคมในรูปการมีสวนรวม เชน การประกันสังคม การประกันสุขภาพ และการประกันเอ้ืออาทร 
เปนตน 
 ประเทศไทยมีการนําระบบสวัสดกิารสังคมมาใชตัง้แตสมัย จอมพล ป. พิบูลสงคราม
เปนนายกรัฐมนตรี ไดกอต้ังกรมประชาสงเคราะห เม่ือป พ.ศ.  2483 โดยมุงหวังใหเปนกรม
สรางชาติ ดูแลงานสวัสดิการสังคมท้ังระบบจนแตกแขนงออกเปนหนวยงานดาน สวัสดิการตางๆ   
อยูในหลายกระทรวง  ทบวง  กรม  มีการตั้งคณะสังคมสงเคราะหศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 
เม่ือป พ.ศ. 2497 และมีการจดัต้ังกระทรวงการพัฒนาสังคมและความ  ม่ันคงของมนุษย ข้ึนเพื่อดูแล
งานดานสวัสดิการสังคมในภาพรวม โดยมีการเปลี่ยนช่ือกรมประชาสงเคราะหเปนกรมพัฒนา
สังคมและสวสัดิการ ตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ประกอบกบั   
รัฐธรรมนูญ แหงราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ท่ีใหสิทธิดานสวัสดิการแกประชาชนในหลายเร่ือง 
รวมท้ังมีพระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวสัดิการสังคม พ.ศ.2546 เปนกฎหมายแมบทในการ
จัดระบบสงเสริมและสนับสนุนการจดัสวสัดิการสังคมขององคการ สวัสดิการสังคม ไดแก 
หนวยงานของรัฐ  และองคกรสาธารณประโยชน  ตลอดจนผูปฏิบัติงานดานการจัดสวัสดิการสังคม 
ไดแก นักสังคมสงเคราะห  และอาสาสมัคร ทําใหงานสวัสดิการสังคมของประเทศไทย ในปจจุบัน 
เปนเร่ืองท่ีทุกภาคสวนตองเขามามีสวนรวมดําเนินการ บนพื้นฐานของการคํานึงถึงสิทธิและ
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สวัสดิการท่ีประชาชนท่ัวไปพึงไดรับ และการตอบสนองความจําเปนข้ันพื้นฐานของประชาชนให
มีคุณภาพชีวิตท่ีดีและพ่ึงตนเองได 37 
 ทิศทางงานสวสัดิการสังคมไทย ในอนาคตมีแนวโนมท่ีจะไดรับการสงเสริม  สนับสนุน 
และขยายขอบเขตการดําเนนิงานท่ีกวางขวางข้ึน เพราะรัฐบาลและพรรคการเมืองตาง สนใจใน
ความทุกขสุขของประชาชนผานทางนโยบายดานสวัสดิการสังคม ส่ิงสําคัญคือ การนําแนวคิดรูปแบบ 
สวัสดิการตางๆ มาใช ตองรูจักวิธีการนํามาปรับใชใหสอดรับกับสถานการณบานเมือง  และ
วัฒนธรรมในสังคมนั้นๆ ซ่ึงพื้นฐานสังคมไทยท่ีเปนสังคมแหงการเอื้ออาทร นาจะมีความเหมาะสม
ในการดแูลสวสัดิการของประชาชนไดเปนอยางด ี
                 2.3.1.2  ความหมายของการบริการสังคม 

 บริการทางสังคม (Social  Services) หมายถึง  บริการที่จัดข้ึนเพ่ือตอบสนองความ
ตองการพื้นฐานของประชาชน  ซ่ึงโดยท่ัวไปแลวเปนความรับผิดชอบขององคกรสวัสดิการสังคม 
ซ่ึงมีความหมายเดียวกับบริการสังคมและสวัสดิการสังคม  แมจะใชคําวา บริการ  แตก็ยังครอบคลุม
ถึงประโยชนทดแทนหรือการใหความชวยเหลือในรูปตัวเงินดวย ท่ีทิทมัสส  เรียกวา  บริการดาน
รายได 38 

 ความหมายบริการสังคมในสหรัฐอเมริกา เปนการใหความหมายท่ีแคบวา  หมายถึง 
บริการสังคมสวนบุคคล  และยังหมายถึง บริการที่ใหกับประชาชนโดยไมคํานึงถึงสถานภาพดาน
รายได และสังคม หรือเปนการใหแบบท่ัวไป  แกชนทุกช้ัน  โดยไมตองมีการทดสอบ หรือผาน
ระบบการเรียกเก็บเงินสมทบลวงหนาในระบบประกันสังคม  ความหมายนี้เปนการใชกับองคกร
ดานการศึกษา และสาธารณสุขท่ีใหเปนมาตรฐานข้ันตํ่าแกประชาชนท่ัวไป ภายใตสวัสดิการสังคม
โดยไมคํานึงถึงระดับความยากจน39 

 บริการสังคม  เปนบริการท่ีรัฐ หรือเอกชน ท่ีมีความพรอมทําหนาท่ีจัดมีบริการสังคมข้ึน 
บริการสังคมจึงเปนบริการทางเลือกท่ีรัฐเปดโอกาสใหภาคเอกชน  ภาคประชาชนไดเขามามีสวนรวม
รับผิดชอบสังคมโดยจัดบริการใหกับประชาชนแทนรัฐ    บริการสังคมเปนบริการท่ีมุง   สงเสริม 
สวัสดิภาพของบุคคลในสังคมใหสามารถดํารงชีวิตอยูในสังคมไดตามความตองการของตนเอง 40 
 2.3.1.3  ประเภทของงานบริการสังคม 

                                                           

 37 สํานักงานปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความ.  (2548).  สวัสดิการสังคมในประเทศไทย. 
38 สุรพล ปธานวนิช.  เลมเดิม.  หนา 15. 
39 DiNitto, D.M  and  Dye, T.R.  (1983).  Social Welfare : Politics  and public Policy.  p. 119. 
40 ระพีพรรณ คําหอม.  (2545).  สวัสดิการกับสังคมไทย.  หนา 17. 
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 ในการดําเนินงานดานสวัสดิการสังคม  จําเปนตองจัดบริการตางๆ  มากมายหลายสาขา
ท่ีจะตองดําเนินการควบคูกันไป  ท่ีประกอบดวย  6 สาขา  ดวยกันดังนี้ 41 
 1)  การศึกษา การใหการศึกษาเปนหนาท่ีสําคัญท่ีสุดของรัฐบาล ท่ีเปนงานพัฒนาประชาชน
ใหมีความรูความสามารถ และใหความรูในการประกอบอาชีพ เปนการสงเสริมคุณภาพ 
 2)  การสาธารณสุข  การปองกันและรักษาโรคใหแกประชาชน เปนหนาท่ีท่ีรัฐจะตอง
จัดทําใหมาก  และเปนไปอยางท่ัวทุกพ้ืนท่ีท่ีมีชุมชน เพราะการจัดใหมีการบริการสาธารณสุขก็
เพื่อใหประชาชนมีสุขภาพสมบูรณท้ังทางรางกายและจิตใจ 
 3)  การจัดท่ีอยูอาศัย  รัฐบาลใหการสงเคราะหแกประชาชนในเร่ืองท่ีอยูอาศัย โดย
สนับสนุนและชวยใหประชาชนไดมีท่ีอยูอาศัยท่ีสะดวกสบาย เหมาะสม และถูกตอง โดยจัดหาที่
อยูอาศัยใหเชาในราคาถูกใหกับผูมีรายไดนอย  หรือเชาซ้ือในราคายอมเยา 
 4)  การประกันรายได  การประกันรายไดนี้เปนบริการท่ีจัดข้ึนเพื่อสนองความตองการ
ในการดําเนินชีวิตของประชาชนใหสามารถยังชีพอยูในสังคมไดอยางปกติสุข เม่ือประสบกับเหตุการณ
ท่ีทําใหเกิดการขาดรายไดของครอบครัวอันเนื่องมาจากสภาพทางสังคมหรือเศรษฐกิจ และเพื่อ
ชวยเหลือใหแตละครอบครัวสามารถคงรายไดตอไป  โดยมี 2 วิธี คือ ดานการปองกันความขาด
แคลน  ใชวิธีการของการปะกันสังคมใหผูมีรายได  และดานการชวยเหลือสงเคราะห สําหรับบุคคล
ท่ีไมสามารถชวยเหลือตนเองได เพราะความไมสมประกอบ ขาดแคลนปจจัยในการประกอบอาชีพ   
โดยใชงบประมาณของรัฐ 
 5)  การจางแรงงาน การจดัใหคนในสังคมมีงานทํานั้น ไมไดหมายถึงเฉพาะการจางทํางาน
เทานั้น แตรวมถึงการปรับปรุงคุณภาพและสวัสดิการของการทํางานท่ีดีดวย โดยการกําหนดอัตรา
คาจางข้ันตํ่า  กําหนดช่ัวโมงการทํางาน  รวมถึงสภาพแวดลอมในการทํางาน 

 6)  บริการสังคม  หมายถึง  การจัดบริการท่ีใหแกบุคคลและครอบครัวใหสามารถปรับตนเอง
ใหเขากับส่ิงแวดลอมในสังคมไดดวยด ีรวมท้ังบริการท่ีจัดข้ึนเพื่อสงเริมการใชชีวิตรวมกันเปนกลุม
และสงเสริมการปฏิบัติหนาท่ีของแตละบุคคลใหดีข้ึนดวย บริการสังคมนี้ ประกอบดวย บริการ
ครอบครัว  สวัสดิภาพเดก็  ดานการฟนฟู บริการชุมชน 

 โดยสรุป  บริการทางดานสวัสดิการสังคม  มีลักษณะท่ีสําคัญ 2 ประการ คือ  ประการ
แรก  เปนเร่ืองของการใชมาตรการตาง ๆ  ทางสวัสดิการสังคม เปนเคร่ืองมือในการชวยเหลือหรือ
เสริมสรางครอบครัว  ซ่ึงถือวาเปนสถาบันสังคมระดับพื้นฐานท่ีสําคัญท่ีสุด ประการท่ีสอง เปน

                                                           
41 กองวิชาการและแผนงาน สํานักงานประกันสังคม.  ( 2546).  แนวคิดและหลักการประกันสังคม.   

หนา 5. 
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เร่ืองของการชวยเหลือสนับสนุน  คํ้าจนุแตละบุคคลไดใชความสามารถท่ีตนมีอยูใหเกิดประโยชน
แกการดํารงชีวิตของตนเองใหมากท่ีสุด 

 
 
 
 
 

  2.3.2  การบริการสังคมและสวัสดิการทางสังคมกลุมผูประกอบอาชีพอิสระ 
 การจัดสวัสดิการสังคมสําหรับกลุมอาชีพอิสระจัดอยูในสวนสวัสดิการสังคมแกคน
ยากจนและผูดอยโอกาสที่ควรตองไดรับการบริการทางสังคมและการจดัสวัสดิการทางสังคมตาม
หลักการของสวัสดิการสังคมไทยท่ีสําคัญๆ42  ไดแก 
 2.3.2.1  สิทธิมนุษยชน (human rights)  
 สาระสําคัญของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดกําหนดถึงสิทธิของ
บุคคล สิทธิของเด็ก  สตรี  คนชรา  และผูพิการทุพพลภาพที่เนนใหมีการพิทักษ  ปกปอง คุมครอง
สิทธิของกลุมเปาหมายดังกลาวโดยเฉพาะบริการพื้นฐานท่ีประชาชนไทยควรจะไดรับ เชน บริการ
การศึกษาภาคบังคับ 12 ป บริการประกันสุขภาพจากโครงการ 30 บาท รักษาทุกโรคของรัฐบาลทักษณิ  
ชินวัตร  เปนตน 
 2.3.2.2  ความตองการขัน้พืน้ฐาน (basic needs) 
 ประชาชนทุกคนควรไดรับบริการสวัสดิการสังคมข้ันพื้นฐานจากรัฐเปนบริการที่มุง
ตอบสนองปญหาและความตองการของคนในสังคม โดยท่ัวไปบริการพื้นฐานมักจะถือเปนบริการ
ข้ันตํ่าสุด (minimum needs) ท่ีรัฐตองจัดใหกับคนในสังคม เชน การศึกษาภาคบังคับ บริการสุขภาพ
อนามัยของรัฐ เปนตน ซ่ึงรัฐไดกําหนดใหมีเคร่ืองช้ีวดัถึงความจําเปนพื้นฐาน (จปฐ.) เพื่อให
สามารถตอบสนองกับปญหาและความตองการของคนในสังคมไดในระดับหนึ่ง  
 2.3.2.3  ความเปนธรรมทางสังคม (social justice) 
 หลักการสําคัญขอนี้ บริการสวัสดิการสังคมท่ีดีจะตองเปนบริการท่ีอยูบนพืน้ฐานความ
ถูกตองของกฎหมาย ความยตุิธรรมทางสังคม บริการท่ีไมเลือกปฏิบัติไมวาจะเปนเพศ  ชนช้ัน สีผิว 

                                                           
42 ดาวิน   ชายชีวินลิขิต.  (2546).  แนวทางในการพัฒนากฎหมายสวัสดิการสังคมท่ีเก่ียวกับเด็กและเยาวชน

ของประเทศไทย.  หนา 30. 
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ศาสนา วัฒนธรรม ซ่ึงหลักการขอนี้ยังแสดงถึงความครอบคลุมครบถวนของบริการที่ประชาชนพึงจะ
ไดรับการเขาถึงบริการสวัสดิการสังคมโดยไมถูกตัดโอกาสออกไป 
 2.3.2.4  การมีสวนรวมของคนในสังคมทุกระดับ (participation) 
 บริการสวัสดกิารสังคมจาํเปนตองตระหนกัถึงหลักการมีสวนรวมของคนทุกคนในสังคม 
เพราะบริการสวัสดิการสังคมเปนบริการท่ีเกี่ยวของกับคนในสังคมต้ังแตเกิด - ตาย เพราะฉะนัน้
จําเปนตองเปดโอกาสใหคนทุกกลุมทุกระดบัท่ีเกีย่วของเขามามีสวนรวมในทุกข้ันตอนตั้งแตรวม
คิดคนปญหารวมวิเคราะห รวมวางแผน รวมจัดบริการ และรวมติดตามประเมินผลบริการท่ีจัดใหวา
เปนท่ีพึงพอใจ และสอดคลองกับความตองการของคนในสังคมมากนอยเพยีงใด 
  2.3.2.5  ความโปรงใส (transparency) 
 หลักการขอนี้เปนการเปดโอกาสใหประชาชน องคกรตางๆ ท่ีมีสวนเกี่ยวของในการ
จัดบริการสามารถเขามารวมตรวจสอบถึงความถูกตองความเหมาะสมของโครงการ โดย
คํานึงถึงผลประโยชนของประชาชนผูใชบริการเปนหลัก โดยองคกรจะตองใชกระบวนการ
ประชาธิปไตยเขามาในการจดับริการสวัสดิการสังคม เชน การมีตัวแทนเขามาเปนปากเสียง  การ
ติดตามตรวจสอบ ผลงานของรัฐใหเปนไปในทิศทางท่ีถูกตอง 
 
 2.3.3  หลักการความม่ันคงทางสังคม 
 หลักการสําคัญของการสรางความม่ันคงทางสังคมหรือการจัดสวัสดกิารสังคมรัฐจะตอง
กระทําโดยเนนใหเห็นถึงเปาหมาย ลักษณะของงานและมาตรการหรือโครงการจัดกิจกรรมดาน 
สวัสดิการสังคม เพื่อประโยชนสุขของประชาชนหรือสมาชิกในสังคมโดยสวนรวมเปนหลัก 
จําแนกออกไดดังแผนภูมิตอไปนี้ คือ43 
 
 
 
 
 
 
 
 
   

                                                           
43 ธีระ  ศรีธรรมรักษ และวิทย  ชะนะภัย.  เลมเดิม.  หนา 21- 23 . 

การจัดสวัสดกิารสังคม 
(Social Welfare) 

หลักการประกนัสังคม
หรือการประกันสังคม 

(Social Insurance) 

หลักการสงเคราะหหรือ
สาธารณูปการ 

(Social Assistance) 

หลักการจัดสวสัดิการสังคม 
หรือบริการทางสังคม 

(Social service) 
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   จากแผนภูมิขางบนสามารถอธิบายในสวนท่ีเกี่ยวกับความม่ันคงทาง
สังคมในแตละดานไดดังนี ้
 
 2.3.3.1  หลักการประกันสังคม หรือ การประกันสังคม (Social Insurance) 
 เปนวิธีการท่ีรัฐบาลออกกฎหมายบังคับใหประชาชนทําการประกนัรายไดของตนไวกับ
รัฐบาลและมีนายจางเขามารวมออกเงินสมทบดวย การท่ีรัฐบังคับใหประชาชนประกัน  รายไดไวก ็เพื่อ
ประโยชนของผูประกันเองวาในยามท่ีผูนัน้ขาดรายไดข้ึนมาจะไดไมเดือดรอน ยังคงมีผลประโยชน
ทดแทนจากการประกันสังคมมาเปนรายไดใชจายเล้ียงตนเองและครอบครัว   ซ่ึงผลประโยชน
เหลานี้ถือวาเปนสวนหนึ่งของน้ําพักน้ําแรงของผูประกันตนน่ันเอง 
 2.3.3.2  หลักการสงเคราะห หรือ สาธารณูปการ (Social  Assistance) 
 เปนการชวยเหลือโดยท่ัว ๆ ไป แกประชาชน หรือครอบครัวท่ีไมสามารถชวยตนเองได 
โดยจะตองมีการสอบขอเท็จจริงหรือทดสอบความจําเปน (means test) กอนท่ีจะใหความชวยเหลือ 
ซ่ึงมีหลายวิธีแลวแตวามีความจําเปนแกการทดสอบเพียงใด ถากรณีท่ีปรากฏชัดวา บุคคลใดประสบ
ความทุกขยากจริง เชน ประสบอุทกภัย วาตภัย อัคคีภัย ซ่ึงเราเห็นชัดเจนอยูแลวกไ็มจําเปนตองทํา
การทดสอบความจําเปนก็ใหความชวยเหลือไดทันท่ี เพียงแตดูวาเขาอยูในสถานการณนัน้จริง
หรือไมเทานั้น 
 ซ่ึงหลักในการใหความชวยเหลือแบบการสงเคราะหหรือสาธารณูปการ มีหลัก 4  ประการ
คือ 
 1)  ชวยเหลือเปนเงิน เพ่ือบรรเทาความเดือดรอน หรือแกไขปญหาเฉพาะหนา หรือชวย
เปนคร้ังคราวระยะหน่ึงพอใหผูไดรับความทุกขยากเดือดรอนต้ังตัวไดใหม  เชนผูประสบภัย ไดรับ
ความเดือดรอนจากไฟไหม น้ําทวม เปนตน 
 2)  ชวยเหลือเปนส่ิงของ ซ่ึงจะตองพิจารณาตามความจําเปนในส่ิงท่ีจําเปนจริง ๆ เพ่ือ
นําไปใชในการบําบัดความตองการอยางแทจริง 
 3)  ชวยเหลือแบบรับเขาอยูในสถานสงเคราะห เปนการชวยเหลือบุคคลหลายประเภท 
เชน สถานสงเคราะหเด็กกําพราอนาถาของรัฐบาล รับอุปการะเลี้ยงดูใหการศึกษาอบรมเด็กเหลานี้
ตามนโยบายของรัฐบาล 
 4)  ชวยเหลือในรูปของบริการเปนการชวยเหลือบริการใหคําแนะนํา ปรึกษาหางานให
ทํา การจัดสรรท่ีดินใหอยูทํากินในนิคมสรางตนเอง และการฝกอาชีพใหเพื่อจะไดมีทางทํามาหากิน 
 2.3.3.3  หลักการจัดสวัสดิการสังคมหรือบริการสาธารณะ (Social Services) 
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 เปนวิธีการที่รัฐบาลใหความชวยเหลือประชาชนกลุมหนึ่งกลุมใดเปนการท่ัวไปโดยไม
คํานึงถึงวาผูนั้นจะตองมีความเดือดรอนจริงๆ หรือไม และผูรับบริการก็ไมจําเปนตองมีสวนรวม
บริจาคสมทบเหมือนการประกันสังคม การใหบริการลักษณะนี้เชน การใหบํานาญคนชราท่ัวไป ซ่ึง
ความจริงคนชรานั้นอาจไมเดือดรอนก็ได การชวยเหลือหญิงหมาย เปนตน 
 
 2.3.4  การสรางโครงขายความปลอดภัยทางสังคม (Social Safety Net) 
 การสรางโครงขายความปลอดภัยทางสังคม (Social Safety Net) เปนกลยุทธแบบหนึง่
ในการตอบสนองตอภัย อันเกิดจากความเส่ียงทางสังคม โครงขายความปลอดภัยทางสังคม
ประกอบดวย โครงการกิจกรรมและการดาํเนินงานในรูปแบบตาง ๆ ท่ีประสานเพ่ือรองรับใหความ
ชวยเหลือ หรือใหการสงเคราะหตอประชาชนท่ีถูกผลกระทบจากความเส่ียงทางสังคม เพื่อปองกนั
ไมใหตกเปนผูยากไรและใหสามารถดํารงชีพไดตามสมควร โดยรูปแบบการใหการชวยเหลือ ข้ันตอน 
และการจดัการเครือขายการคุมครองทางสังคม44  มีดังนี้  
 2.3.4.1  รูปแบบการใหความชวยเหลือ หรือการสงเคราะห ท่ีพบได ท่ัวไปในสากล  อาจ
สรุปไดดังนี้ 
 ก.  การใหความชวยเหลือเปนเงินสดตามความจําเปน (Need Based Cash Transfer) 
 ข.  การใหเงินสดอยางมีเง่ือนไข (Conditional Cash Transfer) 
 ค.  การใหตั๋วหรือเอกสารที่ใชแทนเงินได ( Near – Cash Transfer) 
 ง.  การใหอาหารเสริมสําหรับแม และเด็ก (Maternity & Children Health  
Supplemental Feeding) 
 จ.  การเล้ียงอาหารเด็กในโรงเรียน (School Feeding) 
 ฉ.  การกําหนดสวนลดราคาอาหาร (Food Price Subsidies) 
 ช.  การยกเวนคาบริการ หรือคาธรรมเนียม (Fee Waivers for Health and  
Education) 
 ซ.  การจัดใหทํางานของรัฐ(Public Work Jobs) 
 ฌ.  การใหเงินกูขนาดยอม (Micro Finance) 
 ญ.  การรับเขาดูแลในสถานสงเคราะห (Residential Care) 

                                                           
44 ไมตรีวสันติวงค.  (2545, พฤษภาคม– มิถุนายน ). “นโยบายโครงขายความคุมครองทางสังคม.”  

นิตยสารการประชาสงเคราะห ,  45,  3.  หนา 14 – 17. 
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 เนื่องจากสังคมแตละแหง แตละภูมิภาค  หรือแตละประเทศ มักจะมีลักษณะเฉพาะท่ี
แตกตางกัน รูปแบบของโครงขายความปลอดภัยทางสังคมของแตละแหง จึงควรที่จะมี
องคประกอบ และสวนผสมท่ีแตกตางกันไปตามลักษณะของปญหา ลักษณะของความเสี่ยงทาง
สังคมท่ีเผชิญ และบริบทของสังคม  
 2.3.4.2  ขัน้ตอนในการวางแผนโครงขายความปลอดภยัทางสังคม   (Social  Safety Net) 
ของประเทศ มีดังนี ้
 1.  ประเมินความจําเปนหรือประเมินความเส่ียงทางสังคม (Social Risk Assessment) ไดแก 
การศึกษา วิเคราะห ชนิด ประเภท และความรุนแรงของภัยท่ีกอใหเกิดความเส่ียงตอสังคมและ
ศึกษากลุมประชากรท่ีตองรับหรือเผชิญตอความเส่ียงดังกลาววาเปนกลุมใด มีลักษณะท้ังทางดาน
เศรษฐศาสตร ภูมิศาสตร และสังคมศาสตร อยางไร เพื่อกําหนดลักษณะของปญหาและภัยหรือ
ความเส่ียงตางๆ ท่ีจะตองจัดการ 
 2.  ประเมินรูปแบบของการใหความชวยเหลือ  หรือการสงเคราะหวารูปแบบใดจะมี
ประสิทธิผลตอการแกปญหาตอภัยหรือตอความเส่ียง ตามขอ 1 รวมท้ังประสิทธิภาพของการใช
ทรัพยากรในการดําเนินงานตามรูปแบบตางๆ ท่ีศึกษา 
 3.  ตัดสินใจเลือกองคประกอบ หรือสวนผสมของโครงการหรือวิธีการ (Program 
Mix) ท่ีจะใชโดยท่ีปญหา หรือความเส่ียงทางสังคมท่ีมีนั้น มักจะมีหลายชนิด หลายประเภทและมี
ความสลับซับซอน โครงการหรือกิจกรรมเพียงอยางใดอยางหนึ่ง มักจะไมสามารถรองรับความ
เส่ียง หรือแกปญหาของสังคมไดอยางครบถวน     ดังนั้นการแกปญหาในองครวมจึงมักจะตองมี
หลายๆ กิจกรรมหรือโครงการที่ดําเนินการรวมมือ โดยถักทอเปนโครงขายท่ีประสานกันเพื่อรับรอง 
หรือแกปญหาใหกับประชาชนท่ีถูกกระทบโดยภัย อันเนื่องมาจากความเส่ียงทางสังคม สวนผสมท่ี
ตัดสินใจเลือกนี้  เม่ือนํามาเทียบกับกิจกรรมท่ีรัฐดําเนินการอยู อาจจะหมายถึง การยกเลิกบางกิจกรรม 
หรือการดัดแปลงบางกิจกรรมหรือการเพิ่มกิจกรรมใหมบางอยาง 
 4.  กําหนดแผนการดําเนินงาน (Action Plan) โดยการนําสวนผสมของโครงการหรือกิจการ
ท่ีเลือกใน ขอ 3  มาจัดทําแผนการดําเนินงานโครงขายความปลอดภัยทางสังคม  (Social Safety Net) 
ซ่ึงประกอบดวยแผนปฏิบัติงานงบประมาณ บุคลากร หนวยงานรับผิดชอบเคร่ืองมือ อุปกรณ และ
ระบบการจัดการ  เปนตน 
 2.3.4.3  การจัดการโครงขายความปลอดภัยทางสังคม  (Social Safety Net) 
 การจัดการโครงขายความปลอดภัยทางสังคม   ควรจะมีการดําเนินงานใหครบถวน ตาม
วงจรของการดําเนินนโยบาย (Social Program Policy Cycle) ดังนี้ 
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 1)  กําหนดวัตถุประสงคของนโยบาย หรือโครงการ ซ่ึงสามารถตอบคําถามตอไปนี้ 
   ก. โครงการมีเปาหมายตองการใหเกดิอะไร 

   ข.  การดําเนินงานอยูในกลุมสวนใดของประชากร เชน คนยากจนประชากรใน
ชนบทประชากรในชุมชนแออัด เปนตน 
   ค.  กลุมเปาหมายเปนใคร และกําหนดอยางไร เชนการดําเนินงานกับกลุมคนยากจนใน
ชนบทโดยกลุมเปาหมายเปนผูมีรายไดตํ่ากวาเสนความยากจน (Poverty Line) ท่ีกําหนดโดย
หนวยงานของรัฐ เปนตน 
      ง.  มีการกําหนดลักษณะการบรรลุวัตถุประสงค ของโครงการอยางไร 
      จ.  มีการกําหนดตัวช้ีวัดท่ีจะใชในการประเมินผลอยางไร 
 2)  กําหนดเคร่ืองมือท่ีจะใชในการดําเนินงาน เชน 
  ก.  ชนิดหรือประเภทของความชวยเหลือหรือการสงเคราะหท่ีจะให  
     ข.  เง่ือนไขสําหรับกลุมเปาหมายท่ีจะไดรับการชวยเหลือ เชน การมีรายได ตํ่ากวา
ขีดความยากจน  ครอบครัวท่ีหัวหนาครอบครัวเปนสตรี ฯลฯ   
      ค.  เคร่ืองมือที่ใช ในการพิสูจน เง่ือนไขสําหรับการไดรับบริการ   เชน  การใช  Means 
Test ,Proxy Means Test, การแสดงหลักฐานตางๆ Community – based, self –Targeting ฯลฯ 
      ง. วิธีการ หรือชองทางท่ีจะกระจาย (Distribution Channel ) บริการ หรือความ
ชวยเหลือใหท่ัวถึงกลุมเปาหมาย 
 3)  การเงิน ไดแก การจัดสรรเงินทุน การจัดการเงินทุน และระบบการติดตามบันทึก
ทางการเงิน 
 4)  การปฏิบัติ ไดแก บุคลากร คูมือวิธีการปฏิบัติ และการกําหนดความรับผิดชอบ 
 5)  การติดตามตรวจสอบ (Auditing) เพือ่ใหม่ันใจวามีการปฏิบัติงานเปน ไปอยางถูกตอง
ตามวัตถุประสงค นโยบายและเง่ือนไขของโครงการ 
 6)  การติดตามวัดผลการดําเนินงาน (Evaluation) เปนการประเมินวา การดําเนินโครงการนั้น
ไดกอใหเกดิผลกระทบ (Impact) ตอการแกปญหา หรือตอความเส่ียงทางสังคมจริงหรือไม อยางไร 
การประเมินผลครั้งนี้ควรจะพยายามประเมินอยางเปนรูปธรรมมากท่ีสุดเทาท่ีจะทําได โดยการ
เปรียบเทียบระหวางการมีการใหความชวยเหลือ เทียบกับการไมมีการใหความชวยเหลือ (Counter 
Factual) วามีการแตกตางกนัอยางไร ความแตกตางระหวางเง่ือนไข 2 ประการ ดังกลาว  ถือไดวา
เปนผลกระทบของการดําเนินโครงการ ตัวอยางเชน ในกรณีท่ีเด็กท่ีไดรับความชวยเหลืออาหาร
กลางวันในโรงเรียน มีผลการเรียนและพฒันาการไมแตกตางอยางมีนยัสําคัญทางสถิติ กับเด็กท่ีมี
ลักษณะสมบัติเหมือนกนั ท่ีไมไดรับความชวยเหลืออาหารกลางวัน กรณีเชนนี้อาจประเมินไดวา
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การใหความชวยเหลือดังกลาว ไมไดกอใหเกิดผลกระทบตอกลุมเปาหมายแตอยางใด  เปนตน   การ
ประเมินผลอยางเปนรูปธรรมนี้ มักจะตองใชวิธีการทางสถิติ และความเปนไปได ซ่ึงจําเปนจะตองมี
ขอมูลท่ีสมบูรณ   
 
 2.3.5  การจัดสวัสดิการสังคมแกคนยากจนและผูดอยโอกาส 
 การใหบริการสวัสดิการสังคมแกคนยากจนและผูดอยโอกาส  จากขอมูลสถิติคนจนท่ีมี
รายไดต่ํากวาเสนความยากจนของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจสังคมแหงชาติระบุวา   
ป พ.ศ. 2547   กลุมคนท่ีถูกจัดวา เปนคนยากจน  กลุมอาชีพท่ีมีคนจนมากท่ีสุด  คือ เกษตรกร และ
แรงงานภาคเกษตร  69.10%  ผูเกษียณอายุ  15.88%  คนไรทักษะฝมือ 6.00%  ทํางานบาน 1.68%   
ซ่ึงตามนิยามเสนความยากจนนี้ รวมกลุมคนประกอบอาชีพอิสระรายยอยในเมืองวาเปนคนจนไว
นอยมาก  เนื่องจากคนในเมืองสวนใหญมีรายไดเหนือเสนความยากจน  ซ่ึงกําหนดไวท่ี 1853  บาท
ตอคนตอเดือน   
 จากสถิติในป 2547  ในกรุงเทพมหานคร  มีเสนความยากจนอาหาร  716  บาท/คน/เดือน  
เสนความยากจนท่ีไมใชอาหาร 1,137  บาท/คน/วัน   เสนความยากจน 1,853 บาท/คน/เดือน  โดย
สัดสวนคนจนดานรายได รอยละ 1.64  จํานวน 1,080,000  คน  เม่ือแยกเปนกลุมเปาหมาย  โดยกรม
ประชาสงเคราะห กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ในป 2547 ปรากฏวายังมี สตรีดอยโอกาส 
198,124 คน   ผูสูงอายุท่ียากจนไมมีรายได 579,000    และคนไรท่ีพึ่ง 18,516 คน    ซ่ึงกลุมเปาหมาย
ดังกลาวนี้ หนวยงานที่เกี่ยวของไดจัดสวัสดิการสังคมท่ีเหมาะสม เพื่อใหกลุมเปาหมายเหลานั้น
สามารถชวยเหลือตนเองไดและไมเปนภาระกับสังคม  เชน  ผูวางงานและผูมีรายไดนอยในการ
ประกอบอาชีพ  แตในกลุมเหลานี้ก็ยังไมสามารถเขาถึงบริการทางสังคมของรัฐไดอยางท่ัวถึง  
เชนเดียวกับกลุมประกอบอาชีพอิสระรายยอยท่ีรัฐยังจัดสวัสดิการยังไมท่ัวถึง  เชน   กลุมหาบเรแผง
ลอย  กลุมข่ีสามลอ   มอเตอรไซดรับจาง  และกลุมเก็บของเกาจากขยะขาย ท่ีตองไดรับการจัด
สวัสดิการเชนเดียวกัน  โดยความหมายคนยากจน  ผูดอยโอกาส   และการจัดสวัสดิการสังคม ดังท่ี
จะกลาวตอไปนี้  
 2.3.5.1  คนยากจน  (Poverty) ในสังคมไทย 
 แนวความคิดเกี่ยวกับคนจนในสังคมไทย  ในประวัติศาสตรไมพบแนชัดวาคนจนถือ
กําเนิดในสังคมไทยต้ังแตเม่ือไร   แตในยุคนั้นอาจเรียกคนจนวา กระยาจก วณิพก  ทาส  ซ่ึงเปน
กลุมคนไรสมบัติช้ันลางสุดของสังคมยุคศักดินา   แนวคิดเกี่ยวกับคนจนและความยากจนนี้ ดร. ปรีดี  
ใหความเห็นวา คนกลุมตางๆ  เส่ียงท่ีจะกลายเปนคนจน  ถาสังคมไมมีหลักประกัน   โดยแนวคิด
คนจนของไทยในปจจุบัน   เปนการเนนไปท่ีภาวะไรสมบัติหรือขาดแคลนปจจัยส่ีโดยมีความหมายวา   
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ผูมีรายไดไมเพียงพอท่ีจะหาซ้ืออาหารเล้ียงปากเล้ียงทอง   ไดพอเพียงตามหลักโภชนาการ  หรือ
แนวคิดอยางเปนระบบ  คนจน คือ คนท่ีมีรายไดต่ํากวาเสนความยากจน45 
 2.3.5.2  ผูดอยโอกาส (Vulnerable Groups) 
 หมายถึง ผูท่ีประสบปญหาความเดอืดรอนท้ังในดานเศรษฐกิจ การศกึษา การสาธารณสุข 
การเสียเปรียบ และไมไดรับความเปนธรรมทางกฎหมาย รวมท้ังผูท่ีประสบปญหาในรูปแบบตางๆ 
ทําใหไมสามารถปฏิบัติหนาท่ีทางสังคมไดตามปกติ หรือจําเปนตองไดรับการดูแลชวยเหลือรวมท้ัง 
ผูถูกทอดทิ้งทางสังคม ไดแก ผูท่ีหลุดจากกลไกทางสังคม ทําใหไมสามารถเขาถึงทรัพยากร หรือบริการ
ทางสังคมได หรือถูกกีดกนัไมใหเขามามีสวนรวมทางสังคมหรือทางการเมือง ขาดสิทธิ ประโยชน 
และโอกาสท่ีจะยกระดับสถานภาพทางสังคมของตนเองใหสูงข้ึน46 
 2.3.5.3    การจัดบริการสวัสดิการสังคม สําหรับผูดอยโอกาส กลุมประกอบอาชีพอิสระ 
 การจัดบริการสวัสดิการสังคมสําหรับกลุมประกอบอาชีพอิสระ สามารถแยกตามดาน
ตางๆ ไดดังนี้ 47  

 1)  สวัสดิการดานสุขภาพอนามัย 
การใหบริการสวัสดิการสังคมดานสุขภาพอนามัยสําหรับประชาชน ถือเปนสิทธิของ

ประชาชนท่ีจะไดรับการบริการรักษาพยาบาลที่ไดมาตรฐาน ท่ัวถึง มีประสิทธิภาพ  ผูยากไรไดรับ
บริการโดยไมเสียคาใชจาย ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ มาตรา 52   และถือเปนหนาท่ีของรัฐท่ี
ตองใหบริการดังกลาวตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 80 ซ่ึงรัฐบาลไดจัดบริการดานนี้แก  ประชาชนยากจน 
ไดแก โครงการบัตรประกันสุขภาพ โครงการสงเคราะหผูมีรายไดนอย โครงการจัดบริการสุขภาพ
แกผูพิการและทุพพลภาพ การใหบริการรักษาพยาบาลโดยไมคิดมูลคาแกกลุม เปาหมายท่ีสังคม
ควรเกื้อกูล เชน เด็กอายุ 0–12 ป นักเรียนมัธยมตน ผูสูงอายุ พระสงฆ  ทหาร ผานศึก การจัดบริการ
ทางสุขภาพแกผูติดเช้ือเอดส เปนตน 
 2)  สวัสดิการดานท่ีอยูอาศัย 
 การใหบริการสวัสดิการสังคมดานท่ีอยูอาศัยสําหรับประชาชน ไดแก   โครงการสินเชื่อ
ดอกเบ้ียต่ําเพื่อท่ีอยูอาศัยของประชาชน โครงการกอสรางและปรับปรุงท่ีอยูอาศัยในชุมชนแออัด 
โครงการบานพักอาศัยของคนจนเมือง จากภาวะวิกฤตเศรษฐกิจทําใหธุรกิจอสังหาริมทรัพยซบเซา 

                                                           
45 ณรงค  เพ็ชรประเสริฐ.  เลมเดิม.   หนา  56-57. 
46 คณะกรรมการสงเสริมสวัสดิการสังคมแหงชาติ. แผนพัฒนางานสวัสดิการสังคมและสังคม 

สงเคราะหแหงชาติ ฉบับท่ี 4 พ.ศ. 2545-2549. 
47 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 9  (พ.ศ. 2545–2549), www.civilsociety.or.th ,  2545 
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รัฐบาลพยายามเขามาพยุงธุรกิจดังกลาว โดยมีมาตรการชวยเหลือธุรกิจอสังหาริมทรัพยและมี
มาตรการจูงใจใหประชาชนสามารถซื้อท่ีอยูอาศัยเปนของตนเอง ซ่ึงถือไดวาเปนโอกาสดีของ
ประชาชนท่ีมีรายไดนอย 
 3)  สวัสดิการดานคาตอบแทน 
 การใหบริการสวัสดิการสังคมดานแรงงานสําหรับประชาชน ไดแก  โครงการกองทุน
สงเคราะหลูกจาง โดยเร่ิมในสถานประกอบการที่มีลูกจางต้ังแต 10 คนข้ึนไป ในกรณีลาออก จะ
ไดรับเงินท่ีเปนเงินสะสม เงินสมทบและดอกผลจากเงินขางตน ในกรณีเสียชีวิตจะไดรับเงินสะสม 
เงินสมทบและดอกผลจากเงินขางตนแกครอบครัว ในกรณีถูกเลิกจาง และนายจางไมสามารถ
จายเงินไดตามกฎหมายแรงงานไดจะไดรับเงินชดเชยเปนเวลา 1 เดือน และกรณีอ่ืน จะไดรับเงิน
ตามอัตรา และระยะเวลาท่ีกองทุนสงเคราะหลูกจางกําหนด  นอกจากนี้ยังมีการสงเสริมการจัด
สวัสดิการเล้ียงดูบุตร โครงการกองทุนพัฒนาฝมือแรงงาน จะใหการสนับสนุนในดานการฝกอบรม
อาชีพแรงงานท่ีถูกเลิกจางแรงงานในระบบและแรงงานท่ีกําลังเขาสูระบบการทํางาน  
 4)  การประกันสังคม 
 การใหบริการสวัสดิการสังคมดานการประกันสังคมสําหรับประชาชน  ไดแก โครงการ
กองทุนประกนัสังคม เปนกองทุนท่ีจัดต้ังข้ึนเพื่อใหความคุมครองแกลูกจางในสถานประกอบการท่ี
มีลูกจางต้ังแต 1 คนข้ึนไป ในกรณีท่ีประสบอันตรายท่ีไมเกี่ยวกับการทํางาน เจ็บปวย ทุพพลภาพ 
เสียชีวิตและคลอดบุตร  โครงการกองทุนเงินทดแทน  จดัต้ังข้ึนเพือ่ใหการคุมครองแกลูกจางใน
สถานประกอบการท่ีมีลูกจาง 1 คนข้ึนไป ในกรณปีระสบอันตรายหรือเจ็บปวยเนื่องมาจากการ
ทํางานใหนายจางโดยการคุมครองจะรวมถึงการดูแลเม่ือเจ็บปวย เงินทดแทนการขาดรายไดในกรณี
หยุดงาน สูญเสียอวัยวะทุพพลภาพและเสียชีวิต  
 5)  ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน 
 การใหบริการสวัสดิการสังคมดานความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน สําหรับประชาชน  
นับเปนปญหาเรงดวนท่ีควรปองกันแกไข ซ่ึงรัฐบาลทุกสมัยไดเนนการแกไขปญหาดังกลาวเปนปญหา
เรงดวนรัฐบาลไดมีนโยบายเรงดวน ตามโครงการจัดระเบียบสังคมในการปองกันและปราบปราม
ยาเสพติด โดยเนนปราบปรามแหลงผลิตและผูคารายใหญ การบําบัดผูติดยาเสพติดการปองกัน
การแพรระบาดของยาเสพติดตามยุทธศาสตรพลังแผนดนิ เพื่อใหทุกภาคสวนในสังคมไดเขามามี
สวนรวมดําเนนิการเร่ืองนี้อยางจริงจัง การควบคุมดูแลสถานบริการโดยจํากดัเวลาการใหบริการ
และอายุของผูมาใชบริการอยางจริงจัง การใหการคุมครองเด็กโดยการออกประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญาใหการคุมครองในการสืบพยานท่ีเปนเด็ก  อยางไรก็ตามปญหาการทารุณกรรมเด็ก  
ปญหาการฆาตัวตายและสถิติผูตองโทษประหารชีวิตสูงข้ึน 
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 ตามยุทธศาสตรการแกไขปญหาความยากจน48  ไดใหความหมายของความยากจน วามิได
จํากัดเฉพาะความขัดสนทางเศรษฐกิจหรือดานรายไดสําหรับยังชีพเทานั้น แตยังครอบคลุมถึงความ
ยากจนเชิงโครงสรางจากความขัดสนในหลายๆ ดาน และการขาดโอกาสในการเขาถึงบริการตางๆ 
ของรัฐ อันนําไปสูความไมเสมอภาค และเปนธรรมทางเศรษฐกิจและสังคม โดยแนวทางการพัฒนา
ระบบคุมครองทางสังคมและผูดอยโอกาสมีแนวทางที่สําคัญดังนี้  คือ 

 1.  การพัฒนาระบบบริการใหเขาถึงคนจนและผูดอยโอกาส  
 โดยการกระจายบริการการศึกษาและฝกอบรมอาชีพใหเขาถึงกลุมคนยากจนและ
ผูดอยโอกาสอยางท่ัวถึง โดยเฉพาะในพ้ืนท่ีชนบทหางไกล ทุรกันดาร  และพัฒนาระบบการศึกษา
และ     ฝกอบรมอาชีพใหมีความหลากหลายมีทางเลือกเหมาะสมกับวิถีชีวิตของคนจน จัดการศึกษา
และการฝกอาชีพท่ีสอดคลองกับระดับและลักษณะของความพิการ หรือทุพพลภาพ  และปรับปรุง
ระเบียบกฎเกณฑของกองทุนท่ีเกี่ยวกับการศึกษา และพัฒนาฝมือแรงงานใหเอื้อตอกลุมคนยากจน
และผูดอยโอกาสไดมีโอกาสเขาถึงแหลงเงินทุนไดอยางท่ัวถึง รวมท้ังสงเสริมสนับสนุนภูมิปญญา
ของสังคมไทยใหเอ้ือประโยชนตอการเสริมสรางสุขภาพท่ีดีของประชาชน โดยใหความสําคัญเปน
ลําดับแรกกับกลุมเปาหมายคนจน ผูสูงอายุท่ีถูกทอดทิง้ และคนพิการ ตลอดจนเรงรัดการดําเนนิ
โครงการสุขภาพถวนหนา โดยติดตามและประเมินผลโครงการนํารองและขยายผลการดําเนินงาน
ใหครอบคลุมท่ัวประเทศ รวมท้ังปรับปรุงกระบวนการดําเนนิงานโครงการใหเกิดประสิทธิภาพ
มากข้ึน 

 2.  การจัดสวัสดิการใหมีความสอดคลองกับปญหาของชุมชนและกลุมเปาหมายคนยากจน 

และดอยโอกาส  
 โดยมุงเนนสงเสริมสนับสนุนการจัดต้ังกองทุนสวัสดิการโดยชุมชนเพ่ือใหการชวยเหลือ
เฉพาะหนาแกสมาชิกของชุมชนโดยเฉพาะคนยากจนและผูดอยโอกาสในรูปแบบตางๆ  ปรับปรุง
กองทุนหมุนเวียนท่ีมีอยู ใหมี เอกภาพและม่ันคงเพ่ือสามารถชวยเหลือคนยากจนอยางมี                          
ประสิทธิภาพมากข้ึน เรงรัดการจัดต้ังกองทุนประกันการวางงานเพื่อสรางหลักประกันความมั่นคง
ใหกับผูวางงาน รวมท้ังการสรางเครือขายความรวมมือในระดับตางๆ  เพื่อเช่ือมโยงและประสาน
การดําเนินงานระหวางภาครัฐ ภาคเอกชน องคกรพัฒนาเอกชน และประชาชน ในการจัดสวัสดิการ
สังคมใหมีประสิทธิภาพเพ่ิมข้ึน ตลอดจนพัฒนาระบบฐานขอมูลสารสนเทศท่ีเกี่ยวของกับคนยากจน
และผูดอยโอกาสในระดับชุมชนใหมีมาตรฐานดานคุณภาพมีความครบถวนสมบูรณและทันสมัย    
                                                           

48 จาตุรนต ฉายแสง.  (2546, 10-11 พฤษภาคม).  การประชุมเชิงปฏิบัติการ แนวทางการดําเนินงานตาม
ยุทธศาสตรการแกไขปญหาความยากจน.  
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สามารถนําไปใชประโยชนในการกําหนดพื้นท่ีเปาหมายยากจนและคนยากจน รวมท้ังพัฒนา
เคร่ืองช้ีวัดความยากจนในระดับชุมชนได 
 3.  การเตรียมความพรอมในการสรางหลักประกันทางสังคมแกประชากรแตละชวงวัย  
โดยเฉพาะการเตรียมความพรอมและดูแลกลุมผูสูงอายุ  เชน การประกันชราภาพโดยสมัครใจ และโดย
บังคับ การสงเสริมกองทุนสํารองเล้ียงชีพเพื่อใหมีการประกันตนสําหรับกลุมตางๆ  พิจารณา
กําหนดมาตรการลดหยอนภาษีเงินไดแกครอบครัวท่ีดูแลผูดอยโอกาสในครอบครัว เปนตน 

2.4  สภาพและความเปนมาของปญหาของผูดอยโอกาส กลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจาก 
        ขยะขาย 
        
 2.4.1  ประเภทของผูดอยโอกาสกลุมผูประกอบอาชีพอิสระ  
 ผูดอยโอกาสจัดอยูในกลุมท่ีมีความยากจน ซ่ึงอาจจะสรุปไดเปน 4 กลุมใหญๆ 49คือ 
 2.4.1.1  คนท่ีไมมีทรัพยสิน ปจจัยการผลิต หรืออาชีพการงานท่ีจะกอใหเกิดรายไดเพยีงพอ
หรือสามารถสนองความตองการพื้นฐานท่ีจําเปนข้ันตํ่า สําหรับอาหารท่ีมีคุณคา ท่ีอยูอาศัย และ
เคร่ืองอุปโภคบริโภคท่ีเหมาะสมกับการดํารงชีวิตท่ีมีคุณภาพ เชน เกษตรกรรายยอยทีไ่ดรับ
ผลตอบแทนจากการทํางาน ผลผลิตตํ่า และหรือหาอาหารพึ่งตนเองไดต่ํา ไรฝมือ ท่ีไมมีงานประจํา              
ผูประกอบอาชีพอิสระรายยอย คนตกงาน คนดอยโอกาส ฯลฯ 
    2.4.1.2  คนท่ีมีรายไดหรือความสามารถในการตอบสนองความตองการในชีวิตท่ีต่ํากวา
เกณฑเฉล่ียของคนในสังคมเดียวกัน หากมองคนยากจนในเชิงเปรียบเทียบในแงนีแ้ลว คนจนจะมี
ความหมายกวาง ถึงคนท่ีมีรายไดต่ําสุด 80 % ซ่ึงมีสัดสวนในรายไดเพยีง 41.5% ของรายไดของคน
ท้ังประเทศ และมีรายไดเฉล่ียตอคนตอเดือน ต่ํากวารายไดเฉล่ียของประชากรท้ังประเทศซ่ึงอยูท่ี 
3,508 บาท ตอคน/ตอเดือน ในป 2542 
 2.4.1.3  คนชายขอบท่ีมีสถานะหรืออํานาจตอรองทางการเมืองและสังคม ต่ํากวา
สมาชิกคนอ่ืนๆ รวมท้ังคนท่ีสังคมมีอคติหรือความเช่ือท่ีกีดกันพวกเขาใหไมไดรับสิทธิเสมอภาค 
เชน เปนชนชาติสวนนอย คนในชุมชนแออัด คนอยูชนบทหางไกล คนอพยพ คนท่ีไมมีทะเบียน
บาน   ผูหญิง (โดยเฉพาะผูหญิงท่ียากจนหรือการศึกษาตํ่า) คนท่ีมีอาชีพท่ีสังคมถือวาตํ่าตอย ฯลฯ 
 2.4.1.4  คนชายขอบท่ีไมมีสิทธิหรือโอกาสท่ีจะไดรับบริการข้ันพื้นฐาน เชน การศึกษา 
โอกาสในการประกอบอาชีพ บริการทางสาธารณสุข และบริการอ่ืนๆ ทัดเทียมกับคนอ่ืนๆ เชน เปน

                                                           
49 วิทยากร เชียงกูล.  เลมเดิม.  หนา 20. 
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คนพิการ  คนบา  คนปวยเร้ือรัง  คนชรา  เด็กกําพรา  ท่ีไมมีญาติพี่นองดูแล หรือญาติพี่นองบางก็  
ยากจน เดก็เรรอน ฯลฯ 
 
 2.4.2  ความเปนมาของปญหาผูประกอบอาชีพอิสระ 
 การสงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจแบบทุนนิยมอุตสาหกรรมต้ังแตการประกาศใช
แผนพัฒนาเศรษฐกิจสังคมแหงชาติฉบับท่ี 1 (2504) ทําใหมีการเปล่ียนแปลงวิถีการผลิตและวิถีการ
ดํารงชีพอยางขนานใหญ เศรษฐกิจแบบทุนนิยมอุตสาหกรรมท่ีสงเสริมการแบงงานกันทําตามความ
ถนัด และมุงผลิตเพื่อขาย หาเงินมาซ้ือสินคาและบริการ ทําใหประชากรเปลี่ยนจากอาชีพเกษตรมา
ทําอาชีพในภาคอุตสาหกรรม การคา และบริการเพิ่มข้ึนตามลําดับ 
 กรอบคิดทฤษฎีการพัฒนาทางเลือกท่ีนิยามความยากจนในเชิงคุณภาพชีวิตจะวิเคราะห
วา เง่ือนไขที่ทําใหกลุมผูดอยโอกาสมีความยากจน เปนเง่ือนไขทางดานโครงสรางระบบเศรษฐกิจ
การเมืองรวมทั้งนโยบายการพัฒนาของรัฐ   ขณะท่ีกรอบคิดทฤษฎีเศรษฐศาสตรหลักมักวิเคราะห
วาคนจน เพราะพวกเขาไมไดพัฒนาเศรษฐกิจแบบตลาดมากเพียงพอ 
 กรอบคิดการพัฒนาทางเลือกวิเคราะหวามีเง่ือนไขท่ีทําใหเกิดความยากจน50 คือ 
                   2.4.2.1  ไมมีปจจัยการผลิตและปจจัยการยังชีพท่ีเหมาะสม เชน ไมมีท่ีดิน ท่ีดินไมดี 
ขาดน้ํา ไมมีเงินทุน ไมมีอุปกรณการผลิตของตนเอง ไมมีท่ีอยูอาศัยท่ีถูกสุขลักษณะ ตองกูหนี้ยืม
สิน ตองเชาตนทุนสูง ประสิทธิภาพต่ํา ผลตอบแทนตํ่า การบริโภคตองซ้ือมากขึ้น ไมมีปา ทะเล 
สภาพแวดลอมท่ีจะหาอาหารจากธรรมชาติหรือผลิตเองไดเหมือนในอดีต 
                   2.4.2.2  ไมไดรับการศึกษาอบรมชนิดท่ีจะชวยเพิ่มประสิทธิภาพ การผลิต การมีงานทํา
และวิถีชีวิตท่ีเหมาะสม สวนใหญคือ หัวหนาครอบครัวไดรับการศึกษาต่ํา ระดับลูกหลานที่ไดรับ
การศึกษาสูงข้ึนมาหนอย ก็มักเปนการศึกษาแบบสามัญท่ีใชแกปญหาหรือสรางงานใหตัวเองไมได
หากไมมีใครจาง 
                   2.4.2.3  เปนผูเสียเปรียบจากระบบความสัมพันธทางเศรษฐกิจแบบทุนนิยมผูกขาด การ
ท่ีเกษตรกรไทยถูกชักจูงจากนโยบายการพฒันาและเศรษฐกิจระบบตลาด เปล่ียนวถีิการผลิตจาก
การปลูกขาวและทําเกษตรผสมผสาน เพื่อกินเพื่อใช มาเปนการปลูกพืชเดี่ยวเพื่อขาย ทําใหตนทุน
การผลิตเกษตรกรสูงข้ึน แตไดผลตอบแทนต่ํา เพราะระบบพอคาผูกขาด การเปนหนี้เร้ือรัง และเสีย
ดอกเบ้ียสูง การเสียเปรียบในเร่ืองซ้ือปจจัยการผลิตแพงแตขายพืชผลไดถูก 

                                                           
50 แหลงเดิม.  หนา  21. 
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                   2.4.2.4  เปนผูเสียเปรียบจากระบบความสัมพันธทางการเมืองแบบอํานาจนิยม การเลน
พวกและการนบัถือเงินเปนพระเจา เชน ปจจัยจองท่ีดนิก็มักจะเสียเปรียบถูกโกง ถูกไลท่ี คนจน
มักจะมีความรูนอย อํานาจตอรองนอย ยิ่งเปนผูถูกเอารัดเอาเปรียบงายแทบทุกดาน คนจนตองจาย
คาบริการแพงกวาคนอ่ืน  ตองจายภาษีเถ่ือน หรือคานายหนาใหกับผูมีอํานาจมากกวา และจายภาษี
ทางออมคิดเปนสัดสวนตอรายไดของพวกเขาในอัตราสูงกวาคนอ่ืนๆ เชน คนคาขายเล็กๆ นอยๆ 
ตองถูกรีดไถจากตํารวจเทศกิจ คนขับมอเตอรไซคตองจายเปนภาษีเถ่ือน คนชุมชนแออัดตอง
เสียคาไฟฟา คาน้ํา แพงกวาคนอ่ืนๆ 
 2.4.2.5  เปนผูเสียเปรียบและพายแพในระบบโครงสรางเศรษฐกิจสังคมแบบทุนนยิม
ใหม ท้ังในดานการผลิตและการบริโภค เชนโครงการสาธารณะ เชน การสรางเข่ือนของรัฐ ทําใหมี
การอพยพสูญเสียที่ทํากิน ทํางานแขงขันในระบบทุนนยิมสูเขาไมได เพราะเปนผูประกอบการ
ขนาดเล็กกวามีทุนนอยกวา มีความรูความชํานาญในเร่ืองการผลิตการตลาดนอยกวา ตนทุนสูงกวา
ประสิทธิภาพต่ํากวา ลมละลาย ขาดทุน ตกงาน ฯลฯ หรือในดานการใชชีวิต การบริโภคก็ปรับตัว
ไมเปน ไมรูจกัอดออม บริโภคส่ิงท่ีไมเปนประโยชน เชน เหลา บุหร่ี การเลนหวย และการพนัน
อ่ืนๆ ซ้ือสินคาเงินผอนหรือเปนหนีห้ลายตอ แบบหมุนเงินไปใชวันๆ ทําใหเสียดอกเบ้ียสูง 
คาใชจายในการบริโภคสูงโดยไมคุมคา การเสียเปรียบและพายแพในเชิงโครงสรางเชนนี้เปนการ
ซํ้าเติมใหผูมีรายไดนอยอยูแลว ยิ่งจนซํ้าซากเร้ือรัง อยางไมมีทางออก 
               2.4.2.6  เปนผูท่ีอยูในฐานะท่ีตกงาน ชราภาพ พกิาร เปนเด็กท่ีไมมีคนดูแลท่ีเหมาะสม 
เปนหมาย เปนหัวหนาครอบครัวที่ตองดแูลหลานมาก ฯลฯ โดยไมมีงาน ทุนทรัพย ความสามารถท่ี
จะหางาน รายได หรือความชวยเหลือเพยีงพอแกการยังชีพในเกณฑมาตรฐาน (สถิติคนจนท่ีมีรายได
ต่ํากวาเสนความยากจนของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกจิสังคมแหงชาติ รายงานวา ในป 
2546 มีคนจนท่ีเปนผูเกษยีณอาย ุ15.88 % และคนพิการ 1.31% ของคนจนท้ังหมด) 
 
       2.4.3  ผูดอยโอกาส กลุมอาชีพเก็บของเกาจากขยะขาย 
 กลุมผูดอยโอกาสในสังคมไทย มีหลายกลุม  เชน  กลุมผูสูงอายุ  กลุมขอทานกลุมอาชีพ
รับจางอ่ืนๆ  ท่ีเปนกลุมท่ีไมสามารถเขาถึงบริการสวัสดิการของรัฐได  กลุมหนึ่งท่ีนา  สนใจควรที่
ทําการศึกษา  คือ กลุมผูเก็บของเกาจากขยะขาย  เนื่องจากกลุมนี้เปนกลุมหนึ่งท่ีมีรายไดต่ํา รายไดนอย
ไมเพียงพอแกการยังชีพ  ท้ังยังตองเส่ียงตอการเจ็บปวย ไมสบายจากการเก็บ คัดแยกของเกาขาย 
เชน การไดรับสารพิษ สารตะก่ัว  จากซากเคร่ืองใชไฟฟา และอิเลคทรอนิกสตางๆ  เนื่องจากความ
รูเทาไมถึงการณของผูเก็บของเกาขาย  หรือบางคร้ังมีการบรรจุพวกน้ํากรดอยูในขวด ท่ีผูเก็บของ
เกาขายมักจะนํามาลางแยกเพื่อนํามาขายใหไดราคามากขึ้น  ซ่ึงในปจจุบันก็ยังไมมีสถิติการเก็บ
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ขอมูลการเจ็บปวยเปนโรคของผูเก็บของเกาขายโดยตรง เนื่องจากหนวยงานของรัฐ ไมไดใหความ
สนใจกับกลุมเหลานี้  อาจจะเน่ืองมาจากเหน็วาเปนกลุมเรรอน พเนจร ท่ีเปนสวนทําใหสังคมเส่ือม
โทรม   แตท้ังนี้มีหนวยงานที่เกี่ยวของ เชน  สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย51 เหน็ความสําคัญ
ของปญหาและแนวทางในการบรรเทาปญหาของคนจนและคนดอยโอกาส ท่ีตองการพัฒนา
ระบบ สวัสดิการ และไดจดัทําการสํารวจขอมูลในกลุมผูเก็บของเกาจากขยะขาย ซ่ึงจากการสํารวจ
สภาพปญหา ดังเชน กรณีตวัอยางคุณภาพของผูประกอบอาชีพเก็บขยะในจังหวัดชลบุรี  จากการ
สํารวจในป 2544  ปญหาสําคัญของผูประกอบอาชีพเก็บของเกาคือ รายไดไมพอกับรายจาย 
โดยเฉพาะรายจายเร่ืองการศกึษาของลูกหลาน ปญหาสุขภาพ และท่ีอยูอาศัย และความส่ียงจากการกม
ลงไปคุยขยะในถังโดยไมมีเคร่ืองมือปองกัน เวลาเจ็บปวยไมไปโรงพยาบาล  ตองซ้ือหายามาทาน
เอง  เนื่องจากไมตองเสียเวลาในการทํางานและคาใชจาย 

 หรือจากการสัมภาษณ คนเกบ็ขยะ  
 นองกวางเปนคนเก็บขยะท่ีมีอายุนอยท่ีสุด โดยนองกวางจะมาชวยแมเก็บขยะ ในบางคร้ัง 

ก็ขาดเรียนมาเก็บขยะ ไมไดไปโรงเรียนเพราะแมไมมีเงนิ   และเม่ือสอบถามมารดา 
 “ในแตละวันรายไดของครอบครัวไมคอยพอใช  ไดมาเทาไรก็หมดไปกับคาใชจายของ

ครอบครัวในแตละวัน รายไดตกวนัละ 200  บาท และคาใชจายลูกไปโรงเรียน 100 บาท ยังไมรวม
คาอาหารในแตละวันของครอบครัว จายคาน้ําประปา  คาไฟฟา  บางท่ีตองไปกูยืมเงินท่ีตองเสีย
ดอกเบ้ีย”52 

 ถึงแมวากลุมผูเก็บขยะขาย จะเปนกลุมเรรอนพเนจร ท่ีรัฐตองการจะใหกลุมบุคคล
เหลานี้ลดลงไป  แตในความเปนจริงไมสามารถทําได  เนื่องจากมีจํานวนหลายลานคน และกระจาย
อยูท่ัวประเทศ   และกลุมคนเหลานี้ มีลักษณะความเปนอยูท่ีเปนครอบครัว  มิใช พอ แม เทานั้น  แต
ยังมีลูกท่ีตองเล้ียงดู และมีผูสูงอายุท่ีตองคอยดูแล  ท่ีปจจุบันกลุมเกบ็ของเกาขายกย็ังขาดการดแูล
ชวยเหลือจากรัฐอยางเต็มท่ี ตามสิทธิและเสรีภาพ และความเสมอภาคตามรัฐธรรมนูญ  ดวยเหตุ
ดังกลาวผูเขียนจึงไดนําเอากลุมอาชีพอิสระเก็บของเกาขายเปนกรณีศึกษาหนึ่งของกลุม
ผูดอยโอกาสที่มีอยูในสังคมไทย 
 
2.5  กรณีศึกษากลุมผูประกอบอาชีพอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย  
  
                                                           

51 แหลงเดิม.  หนา  73. 
52 ชลลดา แสงมณี.  (2546).  “คนหลีบ” คนเก็บขยะยังชีพในเขตเทศบาลนครศรีธรรมราช (กรณีศึกษา).  

หนา 45. 

DPU



43 

 

 ศูนยกําจัดขยะมูลฝอย  ซอยออนนุช  เปนแหลงรวบรวมคัดแยก และกาํจัดขยะท่ีสําคัญ
ในกรุงเทพมหานคร  ปจจุบันมีขยะเขามาประมาณ 4,000  ตันตอป ชาวบานท่ีเคยมีอาชีพคุยขยะได
ตามเขาไปอยูอาศัยในบริเวณใกลเคียงกับกองขยะ ซอยออนนุชหลายพันครอบครัว มีรายไดเฉล่ีย  
วันละ 30-150 บาทตอคน ทําใหบริเวณน้ีเปนชุมชน และมีปญหาในเร่ืองท่ีอยูอาศัยไมแนนอน คาน้ํา  
คาไฟฟาแพงกวาปกติ เนื่องจากตองพวงจากบานท่ีมีทะเบียนบาน ปจจุบันกรุงเทพมหานคร
เปล่ียนแปลงรูปแบบวิธีการขนถายขยะ  คือ แบงการขนถายขยะไปศูนยกําจัดขยะแถบหนองแขม 
และทาแรง  และคนท่ีเขามาคุยขยะตองเสียคาธรรมเนยีมใหแกผูรับสัมปทานคัดแยกขยะถึง 4 รายการ 
คือ 1. คาเส้ือวนิ  ราคา 180  บาท  2.  คาผานประตูเขาไปวันละ 10 บาท 3.  คาประกันชีวิต 1600  
บาทตอป   4. คาซักเส้ือวินวันละ 5 บาท  ท้ังนี้ กลุมอาชีพเก็บของเกาขายก็มีหลายประเภท  ความ
เปนอยูในสังคม และรายได ท่ีพอสรุปไดดงันี้ 
 
       2.5.1  ประเภทของกลุมผูเก็บของเกาจากขยะขาย 
 กลุมผูเก็บของเกาจากขยะขายในกรุงเทพมหานคร มีหลายแบบ ท่ียายมาจากชนบทท่ีตอง
เล้ียงตนเอง ดวยการเก็บของเกาขาย  สามารถแยกเปนประเภทได ดังนี้53 
                  2.5.1.1  คนเก็บของเกาอาจจะแบงได 5 กลุม ตามลักษณะเคร่ืองมือท่ีใช คือ กลุมท่ีเดินใช
ถุงหรือกระสอบเก็บขางถนน กลุมใชรถเข็น 2 ลอ  กลุมใชรถถีบซาเลง กลุมใชมอเตอรไซคพวง
และกลุมท่ีมีรถกระบะ ซ่ึงมักเปนรถรับเรซ้ือของเกา คนเก็บของเกาเคยผานอาชีพอ่ืนมากอน เชน 
เปนเกษตรกร ลูกจางขายของ ทํางานเปนแมบาน หนัมาเก็บขยะขายเพราะตกงานหรือคิดวาจะมี  
รายไดดกีวา ขณะเดียวกนัก็เห็นวาเปนอาชีพท่ีอิสระท่ีไมตองลงทุน หลายคนทําอาชีพนี้มานาน บางคน
ทํามาถึง 30 ปแลว คนเก็บของเกากลุมท่ียากจนมีรายไดเพียงวันละ 50-60 บาท ซ่ึงไมพอคาใชจาย 
ตองพึ่งรายไดทางอ่ืนจากสมาชิกคนอ่ืนในครอบครัว คนท่ีมีรถลากใชเก็บของเกาไดมากกวาคนเดิน
หาอาจจะมีรายไดวันละกวารอยบาท 
                  2.5.1.2  ยังชีพดวยการเก็บของเกาขาย  มีบางสวนท่ีมีอาชพีอ่ืน แตเก็บของเกาขายเปนรายได
เสริมรายไดไมแนนอนและไมเพียงพอตอคาใชจาย เลือกเก็บอาหารจากกองขยะมารับประทานหรือ
คนอ่ืนใหมา  รวมท้ังเส้ือผา เคร่ืองนุงหม เจ็บปวยไดรับการอนุเคราะหจากโรงพยาบาล หรือซ้ือยา
มารับประทานเอง 
                  2.5.1.3  คนเก็บของเกาจากขยะสวนหนึ่งเปนคนเรรอนท่ีไมมีท่ีอยู อาศัยนอนตามวัด 
ปมน้ํามัน ตลาด ที่สาธารณะตาง ๆ ตื่นเชาก็จะเชารถเข็น เสียคาเชาวันละ 15-20 บาท ไปเก็บของเกา

                                                           
53 วิทยากร เชียงกูล.  เลมเดิม.  หนา  64. 
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ท้ังกลางวันและกลางคืน ขายไดวันละ 70-80 บาท พอดาํรงชีวิตอยูไปวันๆ ถาไมสบายก็หยุดเก็บ ก็
จะไมมีเงนิใชจาย ตองอาศัยเพื่อนฝูงหรือเปนหนี้พอคารับซ้ือของเกา 
                  2.5.1.4  คนเก็บของเกาขาย ครอบครัวมักหยาราง หรือมีคูใหมหลายคร้ังชีวิตครอบครัว
ไมคอยอบอุน ครอบครัวท่ีมีลูกโต มีงานทําก็ไมมาชวยเหลือพอแม คนแกบางคนอยูบานตามลําพงั 
                  2.5.1.5  คนเก็บของเกาสวนใหญจะออกไปเกบ็ขยะมาขายวนัละ 2 รอบ คือ เชากับบาย 
บางคนก็ออกไปรอบกลางคืนดวย สวนใหญจะไปเก็บตามถังขยะริมถนนท่ีตางๆ กอนท่ีจะมีสํานัก
เขตกรุงเทพมหานครมาเก็บขยะไป การทํามาหากินใกลกับตลาด ทําใหพวกเขาตองรับประทาน
อาหารเหลือท้ิง หรือท่ีพอคาแมขายไมหมดใหมาบาง ทําใหพวกเขาไมขาดแคลนเร่ืองอาหาร แตเปน
อาหารที่ไมไมมีคุณคาทางอาหาร 
  
 2.5.2  ความสัมพันธและการรวมกลุมทางสังคม 
 ผูท่ีเก็บของเกาขาย สวนใหญมีการสรางเปนเพิงอยู  มีท่ีอยูไมแนนอน มีรายไดไมแนนอน  
และทุกคนท่ีมีอยูรวมกันตองมีการชวยเหลือซ่ึงกันและกัน  ท่ีสามารถสรุปลักษณะความสัมพันธ
และการรวมกลุมทางสังคม 54ไดดังนี้ 
              2.5.2.1  คนเก็บของเกาเปนคนรักอิสระ  และมีความเปนปจเจกสูง ท้ังนี้เนื่องจากวถีิการ
ประกอบอาชีพท่ีสามารถทําคนเดียวได และการต้ังถ่ินฐานท่ีอยูอาศัยท่ีไมไดอยูกับหมูเครือญาติ มี
ลักษณะท่ีตางคนตางอยู ทําใหไมมีแบบแผนในการอยูรวมกันในสังคม พวกเขาจงึรวมกลุมกันได
ยาก มีบุคคลภายนอก เชน นักพัฒนา นักวิชาการ หนวยงานรัฐ หนวยงานเอกชนเขาไปจัดการการ
รวมกลุมใหเพือ่แกไขปญหาตางๆ ภายในชุมชนบาง แตเม่ือหนวยงานเหลานั้นหมดโครงการให
ความชวยเหลือสนับสนุน การรวมกลุมของคนในชุมชนก็ส้ินสุดลง เคยมีการรวมกลุมออมทรัพย 
แตลมเหลวตองเลิกไป ประกอบดวยความไมม่ันคงในที่อยูอาศัยจึงมองไมเห็นความจําเปนในการ
รวมกลุมกัน แตเม่ือเกดิปญหาเฉพาะหนาก็สามารถรวมกลุมกันแกปญหาเฉพาะหนานั้นได ในบาง
ชุมชนยังมีความสัมพันธแบบชวยเหลือกันเหมือนคนในชนบท แตความขัดแยงเร่ืองผลประโยชนก็
มีอยูดวยเชนกนั 
                   2.5.2.2  ชุมชนบางแหงมีการรวมกลุมกัน แตไมคอยยอมรับผูนํา เพราะคิดวาผูนําไมแจง
ขาวสารขอมูลตางๆ ภายนอกชุมชนใหกับกลุมไดรับรู และผูนําใชชุมชนและคนเกบ็ของเกาซ่ึงมัก
เปนคนท่ีจนท่ีสุดในชุมชน เปนเคร่ืองมือในการแสวงหาผลประโยชนสวนตนและพรรคพวก 

                                                           
54 แหลงเดิม.  หนา  65. 
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                 2.5.2.3  สํานักเขตกรุงเทพมหานคร ไมสามารถเปนท่ีพึง่หรือแกปญหาท่ีเกดิข้ึนในชุมชน
และคนเก็บของเกาจากขยะขายได ผูนําและคนเก็บของเกาจากขยะขายบางสวนไมยอมรับ หากสํานัก
เขตกรุงเทพมหานคร จะเขามาจัดต้ังชุมชน เนื่องจากเกรงวา การเมืองจะเขามาเกีย่วของในชุมชน 
และไมตองการเขาไปอยูภายใตเง่ือนไขตาง ๆ  
 2.5.2.4  คนเก็บของเกาจากขยะขาย ไมมีความคาดหวังตอนักพัฒนาท่ีเขาไปเขารวมทํา
กิจกรรมกับคนในชุมชนเพราะพวกเขาเคยเขามาหลายคนแลว แตวิถีชีวิตของคนเก็บของเกาจากขยะ
ขายยังคงไมเปล่ียนแปลง และยังคงถูกร้ือยายท่ีอยูอาศัย 
 
      2.5.3  ฐานะของคนเก็บของเกาจากขยะขาย 
  คนเก็บของเกาจากขยะขายนับไดวามีฐานะยากจน  คือ รายไดต่ํากวาเสนความยากจน 
ไมสามารถซ้ืออาหารไดเพยีงพอตอการยังชีพ  และสงลูกเรียนได  ทําใหไมมีความภูมิใจในอาชีพ
ของตนเอง  พวกเขาสงลูกไปเรียนหนังสือ และไมขอใหลูกมาชวยงานเก็บหรือแยกขยะ เพราะพวก
เขาคาดหวังใหลูกมีอาชีพอ่ืนท่ีดีกวา แตพวกเขาถือวาเปนอาชีพสุจริตท่ีทําใหตนเองยังชีพอยูได 
เจียมตัวแตมีศักดิ์ศรี ไมใชผูขอ แตก็ไมปฎิเสธที่จะรับคนบางคนท่ีมีความสามารถอาจจะพัฒนาไป
เปนคนรับซ้ือของเกาเพื่อไปขายตอได  และนอกจากน้ีกลุมคนอาชีพนี้เปนท่ีรังเกยีจของสังคมเพราะ
เปนอาชีพอยูกบัส่ิงสกปรก ระแวงวาคนเกบ็ของเกาจากขยะขายจะเปนคนลักเล็กขโมยนอย ไมนา
ไววางใจ และรังเกียจท่ีจะใหคนเก็บของเกาจากขยะขยายมาต้ังบานเรือนอยูในชุมชนหรือใกลกับชุมชน
ของตน เพราะเกรงวาจะทําใหเสียภมิูทัศนและเกดิปญหาอื่นๆ ตามมา  เชน  สกปรก เปนแหลงเพาะ
เช้ือโรค แหลงท่ีอยูอาศัยของสัตวพาหนะนําเช้ือโรค กล่ินท่ีไมพึงประสงค ลักเล็กขโมยนอย  ยาเสพตดิ 
ฯลฯ แทจริงแลวอาจจะมีบางท่ีคนเก็บของเกาจากขยะขายบางคนเปนคนไมดี เชน เจาของบานไม
อยูก็เขาไปขโมยของ แตยังมองคนเก็บของเกาจากขยะขายในแงลบมากกวาท่ีจะมองความจริงวาคน
เก็บของเกาจากขยะขายชวยผอนเบาภาระใหแกสังคม ทําหนาท่ีในการใหบริการแกสังคมเฉกเชน
อาชีพอ่ืนๆ  ชวยรักษาส่ิงแวดลอมใหแกสังคมโดยการนําส่ิงเหลือใชหรือท้ิงแลวกลับไปใชใหม 
กอใหเกดิการใชทรัพยากรอยางคุมคา ชวยลดปริมาณขยะ และชวยรัฐประหยัดงบประมาณในการ
กําจัดขยะ 

 
 2.5.4  ผลการศึกษาจากการสัมภาษณ 
  จากการรวบรวมโดยการสัมภาษณ โดยใชแบบสอบถามในการสัมภาษณผูประกอบอาชีพ
เก็บของเกาจากขยะขาย  สามารถท่ีแบงออกเปน 2  กลุม คือ 
 

DPU



46 

 

 2.5.4.1  กลุมท่ีเก็บของเกาจากขยะขายท่ีอาศัยบริเวณชุมชนท้ิงขยะ กรณีศึกษาโรงงานกําจัด
ขยะออนนุช ของกรุงเทพมหานครมหานคร  ตั้งอยูท่ีถนนออนนุช  ซอยออนนุช 86 เปนท่ีท้ิงขยะ
และกําจัดขยะเกาแกแหงหนึ่งของกรุงเทพมหานคร แตเดิมใชวิธีฝงกลบจนพื้นท่ีเต็มจึงทําการกลบ
แลวทําเปนสวนปลูกตนไม แตไดกันพื้นท่ีบางสวนเปนโรงงานกําจัดขยะ โดยการคัดแยก การเผา 
และการทําลายวิธีอ่ืนๆ มีคูน้ําและถนนรอบพื้นท่ี โดยรอบๆพื้นท่ี มีลักษณะเปนชุมชุม มีอาคาร
แฟลตหลายหลัง ใชเปนท่ีพักของเจาหนาที่ งานจัดเก็บขยะกรุงเทพมหานคร และมีบานพักของ
ประชาชนกองขยะออนนุชท่ีมีการการสรางเปนแบบถาวรและแบบอยูช่ัวคราว  ลอมรอบพ้ืนท่ีกอง
ขยะ โดยบานท่ีปลูกอยางถาวรจะมีบานเลขที่  แตละหลังจะมีพื้นท่ีบริเวณที่กองขยะท่ีตองการคัด
แยก บานแบบช่ัวคราวจะปลูกอยูในพื้นท่ีกองขยะท่ีรอการคัดแยก มีการแบงเปนกลุมชุมชน  เชน
ชุมชนตนไทร ชุมชนหลังโรงงาน   การเขาไปบริเวณดังกลาวมีกล่ินเหม็น  แตชาวชุมชนกองขยะ
ออนนุช ท่ีอยูในบริเวณดังกลาว บอกวา เคยชินกับกล่ินเหม็นของกองขยะ  เจาหนาท่ีเก็บขยะของ
กรุงเทพมหานคร จะมีการคัดแยกขยะไวในขณะทําการเก็บขยะ สวนหนึ่งท่ีไมไดมีการคัดแยกจะ
นําไปท้ิงท่ีโรงงานกําจัดขยะ กอนนําเขาไปกําจัดในเตาเผาขยะ หรือนําไปกําจัดวิธีอ่ืน เชนกิ่งไม ก็
นําไปทําเปนปุย เปนตน       สวนท่ีมีการคัดแยกไวเบ้ืองตนจะนํามาขาย ตามขอตกลงกับผูรับซ้ือ ท้ัง
แบบประจําและแบบจร ผูรับซ้ือขยะแบบจรจะทําการประมูลรถขยะท่ีมีการคัดแยกเบื้องตนไวแตละ
คันในราคาคันละประมาณ 700-800  บาท หรือมีการกําหนดราคากันไวเปนเจาประจํา ท่ีมีการชั่ง       
น้ําหนักของแตละชนิดของขยะแลวคํานวณราคาคาขยะ  ผูรับซ้ือแตละรายจะมีการจางคนงาน ท้ัง
ฝายรับซ้ือ เสมียนรับ-จายเงิน คนงานคัดแยกขยะ และตําแหนงงานอ่ืน  คนงานคัดแยกขยะจะทําการ      
คัดเลือก คัดแยกขยะ เปนพวกๆ ใสถุง และปดปากถุงกองๆไว  โดยจะมีผูเขามารับซ้ือตออีกทอด
หนึ่ง ตามชนิดของขยะท่ีตองการ เชนพวกเศษขวดแกว พลาสติก ขวดเพชร เปนตน        
 
 1 ) กลุมผูรับซ้ือขยะ จากการสัมภาษณในกลุม ท่ีเปนผูรับซ้ือขยะ จํานวน 10  ราย  สรุป
ไดดังนี ้
 กลุมตัวอยางท่ีสัมภาษณสวนใหญเปนเพศหญิง รอยละ 60.0  มีอายุ 33-50  ป  สมรส 
รอยละ 70.0  การศึกษา ไมไดเรียน และต่ํากวาประถมศึกษาปท่ี 4 รอยละ 40.0  สวนใหญเปนคน
กรุงเทพมหานคร รอยละ 70.0 และเกิดในพ้ืนท่ีกองขยะออนนุช   ขนาดสมาชิกในครอบครัว มี 7-9 คน 
มากท่ีสุด  รอยละ 50.0  เปนสามี ภรรยา  ลูก  พอ แม   ขยะสวนใหญเปนขวดพลาสติก ขวดเพชร 
เปนสวนมาก รองลงมา คือ เศษขวดแกว (แตเศษกระจกไมเอา ไมมีราคาตองท้ิง ) รับซ้ือในราคา ดังนี้    
ขวดพลาสติก  ราคา  10 บาท/กิโลกรัม  แกว ราคา 0.20  บาท/กิโลกรัม  และกระดาษราคา 3-4 บาท 
ตอกิโลกรัม 
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 สภาพความเปนอยูโดยท่ัวไปในชุมชน มีรายไดเพยีงพอกับคาใชจาย  มีเงินหมุนเวียน
ทุกวัน ท้ังการรับซ้ือและการขาย  ลักษณะที่อยู  เปนบานตนเองและเชา มีบานเลขที่  สุขภาพอนามัยดี  
ไมเคยใชบริการทางแพทย   มี ลูก  ไดรับการศึกษา  และไมเคยไดรับการตรวจรางกาย  หรือคําแนะนํา
ในการรักษาสุขภาพอนามัย  บริเวณท่ีอยูอาศัยมีกองขยะทุกบาน  เนื่องจากมีรถขยะเขามาขายใหทุกวนั  
คันละ 700-800 บาท  โดยรถขยะจะไมมีวสัดุท่ีเปนสารพิษ  ทางกรุงเทพมหานครจะทําการแยกไว
ตางหากกอนนําสงให   หลังจากนั้นจะจางแรงงานชาวบานในชุมชนมาคัดแยกขยะ เปนรายวัน วนั
ละ ประมาณ 181  บาท ตามคาจางแรงงานข้ันตํ่า และบางคร้ัง เจาหนาท่ีของกรุงเทพมหานครเอง จะ
มารับจางคัดแยกขยะหลังจากเลิกงาน  โดยคิดตามน้ําหนักกิโลกรัม  เชน การคัดแยกขวด ราคา  3 
บาท/กิโลกรัม   เปนตน   
 สภาพแวดลอมความเปนอยู เนื่องจากมีกองขยะ จํานวนมากทําใหมีกล่ินเหม็น แตกอง
ขยะจะถูกจัดเก็บและคัดแยกตามลําดับ มากอนคัดกอน มาหลังคัดท่ีหลังตามลําดับเปนกองๆไป ใน
แตละบานจะมีกองขยะอยูมากท่ีเปนแหลงเพาะพันธท้ังยุง หนู แมลงสาบ  ซ่ึงแตละบานจะบอกวา
เปนคนท่ีเกิดท่ีนี่ และมีพื้นเพท่ีนี่มาแตดั้งเดิม จนเกิดความเคยชิน และไมเคยเจ็บปวย  เนื่องจากมี
ความเช่ือวา รางกายมีความเคยชิน และมีภูมิคุมกัน จึงไมเคยเจ็บปวย  สวนการบริการสังคมท่ีใชอยู 
จะมีบัตรรักษา 30 บาท เนื่องจากบานท่ีอยูมีบานเลขที่  แตไมเคยใชบริการ  ในดานรายได  ตองการ
ใหรับคาตอบแทนท่ีสมํ่าเสมอ  การดูแลรักษาสุขภาพ และท่ีอยูอาศัย สวนใหญไมมีความตองการ 
 
 2 ) ผูท่ีรับจางเขามาคัดแยกขยะในชุมชนออนนุช 
 ผูท่ีรับจางเขามาคัดแยกขยะในชุมชนออนนุช กลุมตัวอยางท่ีสัมภาษณจํานวน 10  ราย  
สรุปไดดังนี้   สวนใหญเปนเพศหญิง รอยละ 80.0 มีอายุ 24-45  ป  สมรส รอยละ 50.0    ระดับ
การศึกษาตํ่ากวาประถมศึกษาปท่ี 4 รอยละ 60.0  ภูมิลําเนามาจากตางจังหวัด รอยละ 80.0     
ระยะเวลาท่ีมาอยูในกรุงเทพมหานคร อยูในชวง 5-15  ป  ขนาดสมาชิกในครอบครัว 4-6 คน และ 
7-9 คน รอยละ 40  สมาชิกในครอบครัว สามี ภรรยา รอยละ 70.0  มีบุตรดวย  รอยละ 80.0  บิดา 
มารดา รอยละ 80.0  อยูกบัพี่นอง  รอยละ 30.0  สวนใหญมีรายได 101-200  บาท รอยละ 60.0     
ลักษณะขยะท่ีคัดมาได เปนขวดพลาสติก  รอยละ 100 รายได ไดจากการคัดแยกตามน้ําหนกั เปน
ขวดพลาสติก ราคาคาแรง 3 – 4 บาทตอกิโลกรัม เงินท่ีไดแตแตความขยัน แตจะไดรับเงินประมาณ    
วันละ 150 - 200 บาท  
 โดยสภาพความเปนอยูโดยท่ัวไป พบวา รายไดไมเพียงพอกับคาใชจายในครอบครัว 
รอยละ 70.0  สวนใหญมาคัดขยะทุกวัน รอยละ 60.0  ลักษณะท่ีอยู  ปลูกเปนเพิงใกลกองขยะ ไมมี
บานเลขท่ี รอยละ  50.0   ดานสุขภาพ  พบวา มีสุขภาพดี รอยละ 100.0  ไมไดใชบริการทาง
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การแพทย รอยละ 100.0  ไมมีบัตร 30 บาทรักษาทุกโรค รอยละ 100.0   กลุมตัวอยางมีลูกรอยละ 
70.0  และไมไดรับการศึกษา รอยละ 40.0  และไมเคยไดรับบริการทางสาธารณสุข รอยละ 80.0 
 ดานบริการสังคมท่ีตองการ  พบวา  มีความตองการในดานรายได  และดานการ
รักษาพยาบาลมากท่ีสุด  รอยละ 100.0  รองลงมา คือ ดานการดูแลสุขภาพอนามัย รอยละ 70.0 และ
ดานท่ีอยูอาศัย รอยละ 60.0  โดยในดานรายได ตองการไดตามราคาของท่ีรับซ้ือ  แตควรกําหนด
ราคาซ้ือขายของเกาใหเทากัน 
 
                  2.5.4.2  กลุมท่ีเก็บของเกาจากขยะขายท่ีอยูอาศัยกระจายท่ัวไป ท่ีเก็บจากถังขยะ หรือ
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รอยละ 60.0  สวนใหญไมไดทําทุกวนั รอยละ 90.0 ลักษณะท่ีอยูปลูกแยกอิสระ ไมเปนชุมชนแออัด 
ไมมีบานเลขที่   รอยละ 50.0  ดานสุขภาพ พบวา มีสุขภาพดี รอยละ 80.0  ไมไดใชบริการทางการแพทย 
รอยละ 100.0  ไมมีบัตร 30 บาทรักษาทุกโรค รอยละ 100.0     กลุมตัวอยางมีลูกรอยละ 80.0  และมี
ท้ังไดรับการศึกษาและไมไดรับการศึกษา รอยละ 40.0  และไมเคยไดรับบริการทางสาธารณสุข 
รอยละ 100.0 
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 ดานบริการสังคมท่ีตองการ  พบวา  มีความตองการในดานการรักษาพยาบาลมากท่ีสุด  
รอยละ 100.0  รองลงมา คือ ดานท่ีอยูอาศัย  รอยละ 80.0   และการดแูลสุขภาพอนามัย และดานรายได 
รอยละ 70.0   โดยในดานรายได ตองการไดตามราคาของท่ีคัดได  แตควรกําหนดราคาซ้ือขายของ
เกาใหเทากัน 
 
 

บทที่  3 
มาตรการทางกฎหมายในการสงเสริมการจัดสวัสดิการและสงเสริมสวัสดิภาพ 

สําหรับผูดอยโอกาสกลุมอาชีพอิสระของประเทศไทยและตางประเทศ 
 
 ในบทนี้เปนการรวบรวมมาตรการทางกฎหมายในการสงเสริมการจัดสวัสดิการและ              
สงเสริมสวัสดิภาพของผูดอยโอกาสของประเทศไทย  และตางประเทศ ไดแก ประเทศเกาหลีใต                        
ฟลิปปนส และอินเดีย  เนื่องจากเปนประเทศท่ีอยูในกลุมเอเซีย มีพื้นฐานความเปนอยูของประชากร
ใกลเคียงกับประเทศไทย  ท่ีมีกลุมผูดอยโอกาส และยากจนจํานวนมาก  โดยเฉพาะอินเดีย  ท่ีรัฐบาล
ตองมีการจัดบริการสังคมใหอยางมาก ในขณะท่ีฟลิปปนส มีความคลายคลึงกับไทยมากท่ีสุด  สวน
เกาหลีใตท่ีความเปนอยูท่ีดีกวาของไทย ท่ีนาจะมีการจัดบริการสวัสดิการสังคมใหกับผูดอยโอกาส
ท่ีครอบคลุมไดดีกวา  ท่ีสามารถนํามาเปนแนวทางในการจัดสวัสดิการสังคมและสวัสดิภาพใหกับ
กลุมผูดอยโอกาสไดเปนอยางดี  โดยรายละเอียดกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการจัดสวัสดิการและสงเสริม 
สวัสดิภาพสําหรับผูดอยโอกาสมีดังตอไปนี้  
 
3.1   กฎหมายท่ีเก่ียวของกับการจัดสวัสดิการและสงเสริมสวัสดิภาพสําหรับผูดอยโอกาสของ 
 ประเทศไทย 
 
 ผูดอยโอกาส เปนกลุมท่ีไมสามารถเขาถึงบริการของรัฐ และเปนกลุมที่มีความยากจน
ความยากจนมีสาเหตุท่ีแตกตางกันออกไปตามลักษณะของประชากร ซ่ึงมีความหลากหลาย  ท้ังนี้
กลุมผูดอยโอกาสทางเศรษฐกิจ สังคม  และการเมือง ท่ีอาศัยอยูในเมือง มักขาดโอกาสในทุกดาน
อยางเทาเทียมกับคนกลุมอ่ืนๆ ในสังคม คนจนในเมืองจึงมีความหมายครอบคลุมบุคคลผูมีรายได
นอยท่ีอาศัยอยูในชุมชนแออัดและชุมชนผูมีรายไดนอยอื่นๆ ในเมือง   ลักษณะโดยทั่วไปของคนจน
ในเมืองมักประกอบอาชีพนอกระบบตามชองทางและโอกาส เชนอาชีพรับจางกอสราง รานอาหาร 
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พนักงานเสริฟ ตลอดจนอาชีพอิสระ เชน   หาบเร แผงลอย   เข็นรถขายของ ขับรถแท็กซ่ี ขับข่ี   
จักรยานยนต รับจาง รับซ้ือของเกา เก็บของเกาจากขยะ ฯลฯ ซ่ึงเปนอาชีพท่ีมีรายไดไมแนนอน จึง
ขาดความม่ันคงในอาชีพและรายได รวมท้ังขาดความม่ันคงในท่ีอยูอาศัยและขาดโอกาสในการ
เขาถึงบริการพ้ืนฐานตาง ๆ ของรัฐ  ความตองการในทัศนะของคนจนเก่ียวกับวิธีการที่ทําใหสภาพ
ความเปนอยูดีข้ึน คือ ทํางานใหมากข้ึนและมีงานทําอยางตอเนื่อง ไดรับรายได จากการทํางานเพ่ิม
มากข้ึน และสามารถปลดเปล้ืองหนี้สินท่ีมีอยูไดหมด 

โดยในงานศึกษานี้ ผูเขียนไดมีการศึกษาถึงสิทธิพลเมืองที่ไดรับสวัสดิการ  และกฎหมาย                     
สวัสดิการสังคมท่ีเปนกฎหมายตนแบบ  และทําการศึกษากฎหมายใน 4   กลุม คือ กฎหมายท่ีเกี่ยวของ
กับการรักษาพยาบาล   กฎหมายท่ีเกี่ยวกับประกันสังคม    กฎหมายเกี่ยวกับสวัสดิภาพในดาน  
ความปลอดภัยและสุขภาพอนามัย  และกฎหมายเกี่ยวกับหลักประกันรายได   ดังนี้ 
 
       3.1.1  สิทธิการไดรับสวัสดิการพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

บทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540   เปนบทบัญญัติเพื่อใหมี
การออกฎหมายมารองรับในดานตางๆ ท่ีเปนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนท่ีควรจะไดรับโดย
บทบัญญัติท่ีเกี่ยวกับการจัดสวัสดิการ และสงเสริมสวัสดิภาพสําหรับผูดอยโอกาสกลุมอาชีพอิสระ
ของไทย  และตามการสงเสริมและพิทักษผูดอยโอกาสไดกําหนดนโยบายการดําเนินการดังนี้ 55 

1)  พัฒนาระบบการจดัสวัสดกิารสังคมใหเปนไปตามมาตรฐาน   และสามารถตอบสนอง
ปญหาความตองการของผูดอยโอกาสไดอยางแทจริง 
  2)  สงเสริมสวัสดิภาพผูดอยโอกาสใหสามารถดํารงชีวิตในสังคมไดอยางม่ันคงและ 
ปลอดภัย 
 3)  คุมครองและพิทักษสิทธิผูดอยโอกาสใหไดรับบริการดานสวัสดิการสังคมอยาง 
เสมอภาค เทาเทียม และเปนธรรม 
 4)  สงเสริมและสนับสนุนความรวมมือของทุกภาคสวนในการจัดสวสัดิการสังคม และ
พัฒนาศักยภาพผูดอยโอกาสใหสามารถพึ่งตนเองไดอยางยั่งยืน 
 หลักการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดมีบทบัญญัติท่ีเกี่ยวกับ
สิทธิท่ีประชาชนทุกคนจะตองไดรับ  ดังนี ้

                                                           
55 นโยบายของรัฐ, สํานักงานสงเสริมและพิทักษผูดอยโอกาส, กระทรวงการพัฒนาสังคมและความ

มั่นคงของมนุษย, http://oppp.opp.go.th/, 2548. 
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 มาตรา  52   บุคคลยอมมีสิทธิเสมอกันในการรับบริการทางสาธารณสุขท่ีไดมาตรฐาน 
และผูยากไรมีสิทธิไดรับการรักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไมเสียคาใชจาย  
ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
 
 

การบริการทางสาธารณสุขของรัฐตองเปนไปอยางท่ัวถึงและมีประสิทธิภาพ โดย
จะตองสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินและเอกชนมีสวนรวมดวยเทาท่ีจะกระทําได 

การปองกันและขจัดโรคติดตออันตราย รัฐตองจัดใหแกประชาชนโดยไมคิดมูลคาและ
ทันตอเหตุการณ  ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
 มาตรา  80  รัฐตองคุมครองและพัฒนาเด็กและเยาวชน สงเสริมความเสมอภาคของ
หญิงและชาย เสริมสรางและพัฒนาความเปนปกแผนของครอบครัว และความเขมแข็งของ              
ชุมชน 

รัฐตองสงเคราะหคนชรา ผูยากไร ผูพิการหรือทุพพลภาพและผูดอยโอกาส ใหมี              
คุณภาพชีวิตท่ีดีและพ่ึงตนเองได 
 มาตรา  82  รัฐตองจัดและสงเสริมการสาธารณสุขใหประชาชนไดรับบริการท่ีไดมาตรฐาน
และมีประสิทธิภาพอยางท่ัวถึง 
 มาตรา 83   รัฐตองดําเนินการใหมีการกระจายรายไดอยางเปนธรรม 
 มาตรา 86  รัฐตองสงเสริมใหประชากรวัยทํางานมีงานทํา คุมครองแรงงานโดยเฉพาะ
แรงงานเด็กและแรงงานหญิง จัดระบบแรงงานสัมพันธ การประกันสังคม รวมท้ังคาตอบแทนแรงงาน
ใหเปนธรรม 
 
 3.1.2  พระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม  พ.ศ. 2546   
 พระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม  พ.ศ. 2546  จัดไดวาเปนกฎหมายสวัสดิการ
สังคมท่ีเปนกฎหมายตนแบบ  ท่ีมีการบัญญัติข้ึนมาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540    
ตามมาตรา  80  ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  กาํหนดใหรัฐตองคุมครองและ
พัฒนาเดก็และเยาวชน สงเสริมความเสมอภาคของหญิง และชาย   เสริมสรางและพัฒนาความเปน
ปกแผนของครอบครัว และความเขมแข็งของชุมชน รวมท้ัง รัฐตองสงเคราะหคนชรา ผูยากไร ผูพิการ
หรือทุพพลภาพและผูดอยโอกาส ใหมีคุณภาพชวีิตท่ีดแีละพ่ึงตนเองได ดังนั้น จึงไดมีกฎหมายวา
ดวยการสงเสริมการจดัสวัสดกิารสังคม เพือ่เปนกฎหมายแมบทในการจดัสวัสดิการสังคมท้ังในสวน
ของภาครัฐและภาคเอกชน และเหตุผลของการตราพระราชบัญญัตินี้ เนื่องจากกฎหมายท่ีเกีย่วของ
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กับสวัสดิการของประชาชนในสังคมไทย ท่ีมีอยูในปจจบัุนสวนใหญเปนกฎหมายเฉพาะเร่ืองเฉพาะ
ดาน เชน กฎหมายเกีย่วกับเดก็ เยาวชน คนพิการ คนขอทาน การคาประเวณ ีและกฎหมายดังกลาวมี
ลักษณะแยกสวน ขาดการบูรณาการและเช่ือมโยงกัน  ประกอบกับสังคมไทยยังขาดกฎหมายที่ให
การคุมครองสวัสดิการสังคมของประชาชนในภาพรวม  

 โดยพระราชบัญญัตินี้ ไดกําหนดวา    “สวัสดิการสังคม” หมายถึง ระบบการ
จัดบริการทางสังคมซ่ึงเกี่ยวกับการปองกัน การแกไขปญหา การพัฒนา และการสงเสริมความม่ันคง
ทางสังคม เพื่อตอบสนองความจําเปนข้ันพื้นฐานของประชาชนใหมีคุณภาพชีวิตท่ีดีและพ่ึงตนเอง
ไดอยางท่ัวถึง เหมาะสม เปนธรรม และใหเปนไปตามมาตรฐาน ท้ังทางดานการศึกษา สุขภาพ
อนามัย ท่ีอยูอาศัย การทํางานและการมีรายได นันทนาการ กระบวนการยุติธรรม และบริการทาง
สังคมท่ัวไป โดยคํานึงถึงศักดิ์ศรีความเปนมนุษย สิทธิท่ีประชาชนจะตองไดรับ และการมีสวนรวม

ในการจัด สวัสดิการสังคมทุกระดับ”   (มาตรา  3 )     จากความหมายของสวัสดิการสังคม  
ผูเขียนเห็นวาสวัสดิการสังคม ตามพระราชบัญญัติฉบับนี้จะครอบคลุมถึง  
 1.  ระบบการจดับริการทางสังคมของรัฐและเอกชนท้ังทางดานการศึกษา   สุขภาพอนามัย 
ท่ีอยูอาศัย การทํางานและการมีรายได นันทนาการ กระบวนการยุติธรรม และบริการทางสังคมท่ัวไป 
(บริการทางสังคมท่ัวไป หมายถึง การใหบริการ แกประชาชนกลุมเปาหมายและผูดอยโอกาส ไดแก 
เด็ก  เยาวชน สตรี คนพิการ คนเรรอน ขอทาน ผูประสบสาธารณภัย ฯลฯ) 
 2.  เกี่ยวของกับการปองกัน การแกไขปญหา การพัฒนา และการสงเสริมความม่ันคง
ทางสังคม 
 3.  เพื่อตอบสนองความจําเปนข้ันพื้นฐานของประชาชนใหมีคุณภาพชีวิตท่ีดีและพ่ึงตนเอง
ไดอยางท่ัวถึง เหมาะสม เปนธรรม และใหเปนไปตามมาตรฐาน  
 4.  การคํานึงถึงศักดิ์ศรีความเปนมนุษย สิทธิท่ีประชาชนจะตองไดรับ และการมี  สวนรวม
ในการจัดสวัสดิการสังคมทุกระดับ 
 พระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคมฉบับนี้  ประกอบดวย 5 หมวด 43 
มาตรา  ดังนี้  
 หมวด 1  วางแนวการจัดสวัสดิการสังคม ใหคํานึงถึงผูรับบริการสวัสดิการสังคม 
กําหนดสาขา ลักษณะหรือรูปแบบและวิธีการจัดสวัสดิการสังคม การสงเสริมและสนับสนุนให
บุคคล ครอบครัว ชุมชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรวิชาชีพ สถาบันศาสนาและองคกรอ่ืน
ไดเขามามีสวนรวมในการจัดสวัสดิการสังคมและใหเปนไปตามมาตรฐานท่ีคณะกรรมการสงเสริม 
การจัดสวัสดิการสังคมแหงชาติกําหนด   ตามมาตรา  5  บัญญัติวา ในการจัดสวัสดิการสังคมของ
องคการสวัสดิการสังคมใหแกผูรับบริการสวัสดิการสังคม ใหคํานึงถึงเร่ือง ดังตอไปนี้ 
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 (1)  สาขาตางๆ ท่ีจะดําเนินการตามความจําเปนและเหมาะสม เชน การบริการทาง
สังคม การศึกษา สุขภาพอนามัย ท่ีอยูอาศัย การฝกอาชีพ การประกอบอาชีพ นันทนาการและ
กระบวนการยุติธรรม  เปนตน 
 (2)  ลักษณะหรือรูปแบบและวิธีการในการดําเนินการ  เชน  การสงเสริมการพัฒนา การ
สงเคราะห การคุมครอง การปองกัน การแกไข และการบําบัดฟนฟู เปนตน 
 ในการจัดสวัสดิการสังคมตามวรรคหน่ึง ใหมีการสงเสริมและสนับสนุนใหบุคคล
ครอบครัว ชุมชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรวิชาชีพ สถาบันศาสนา และองคกรอ่ืนไดมี              
สวนรวมดวย 
 หมวด 2  กําหนดใหมีคณะกรรมการสงเสริมการจัดสวสัดิการสังคมแหงชาติ  (ก.ส.ค.) 
มีนายกรัฐมนตรีเปนประธาน มีอํานาจหนาท่ีในการเสนอแนะนโยบาย มาตรการ แผนงาน แนวการ
จัดสวัสดิการสังคม เสนอแนะใหมีการแกไขกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับหรือมติคณะรัฐมนตรี ท่ี
เกี่ยวกับการจดัสวัสดิการสังคม กําหนดบุคคลหรือกลุมเปาหมาย รูปแบบในการจดั สวัสดิการสังคม 
วางระเบียบเกีย่วกับการรับรองมาตรฐานองคการสวัสดิการสังคม นักสังคมสงเคราะหและอาสาสมัคร 
วางระเบียบการจัดสวัสดิการสังคมเกี่ยวกับการประสาน การสงเสริมและสนับสนนุ การควบคุม
และ การบริหารกองทุนสงเสริมการจัดสวสัดิการสังคม  
 หมวด  3  กําหนดใหมีคณะกรรมการสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคมจังหวัด (ก.ส.จ.) 
มีผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน   และกําหนดใหมีคณะกรรมการสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม
กรุงเทพมหานคร (ก.ส.ก.) มีผูวาราชการกรุงเทพมหานครเปนประธาน เพ่ือใหมีอํานาจหนาท่ีสงเสริม
การจัดสวัสดิการสังคมในระดับจังหวัด และกรุงเทพมหานคร 
 หมวด 4 กองทุนสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม  มีปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและ
ความม่ันคงของมนุษย เปนประธาน มีอํานาจหนาท่ีในการบริหารกองทุนและอนุมัตจิายเงินสนับสนนุ
องคการสวัสดิการสังคมหรือปฏิบัติงานดานสวัสดิการสังคม และจัดใหมีคณะกรรมการติดตามและ
ประเมินผลการดาํเนินงานของกองทุนดวย  มีบทบัญญัติ  ดังปรากฎในมาตรา  24 – 33  วาดวยเร่ือง  
การจัดต้ังกองทุน  (มาตรา  24)  เงินท่ีเขาสมทบในกองทุน  (มาตรา 25)  เงินและดอกผลไมตองนําสง 
กระทรวงการคลังเปนรายไดแผนดิน (มาตรา 26)   การตั้งคณะกรรมการ (มาตรา 27)   การดํารงตํา
แหนง การพนจากตําแหนง การประชุม และการแตงต้ังคณะอนกุรรมการของคณะกรรมการบริหาร
กองทุนโดยอนุโลม  (มาตรา 28)  อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการบริหารกองทุน  (มาตรา 29)  การ
รับเงิน การจายเงิน การเก็บรักษาเงิน การจัดหาผลประโยชน  และการจัดการกองทุน  (มาตรา 30)  
การจัดต้ังคณะกรรมการติดตามและประเมินผลการดาํเนนิงานของกองทุน (มาตรา 31) อํานาจหนาท่ี
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ของคณะกรรมการประเมินผล  (มาตรา 32)   และรวมท้ังคณะกรรมการบริหารกองทุนจัดทํางบดุล
และบัญชีทําการสงผูสอบบัญชีตรวจสอบภายใน  (มาตรา 33) 
  หมวด 5 จัดใหมีการสงเสริมการดําเนินงานขององคกรสาธารณประโยชนโดย
กําหนดใหมูลนิธิ สมาคมท่ีมีวัตถุประสงคในการจดัสวัสดิการสังคม หรือองคกรภาคเอกชนท่ีมีผลงาน
เกี่ยวกับการจัดสวัสดิการสังคมตามมาตราฐานท่ีคณะกรรมการกําหนด ยื่นคําขอรับรองเปน องคกร
สาธารณประโยชนและขอรับการสนับสนุนจากกองทนุสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคมได 
 
       3.1.3  กฎหมายท่ีเก่ียวของกับการรักษาพยาบาล   
 กฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการรักษาพยาบาล ท่ีเปนการใหบริการพื้นฐานของรัฐ ท่ีประชาชน
มีสิทธิเทาเทียมกัน  มี  1  ฉบับ คือ  
 3.1.3.1 พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ  พ.ศ. 2545 
 โดยเหตุผลของการตราพระราชบัญญัตินี้     มีเจตนารมณเพื่อจัดระบบการใหบริการ      
สาธารณสุขท่ีจําเปนตอสุขภาพและการดํารงชีวิตใหมีการรักษาพยาบาลท่ีมีมาตรฐานโดยมีองคกร
กํากับดูแลซ่ึงจะดําเนินการโดยการมีสวนรวมระหวางภาครัฐและภาคประชาชน เพื่อจัดการใหมี
ระบบการรักษาพยาบาลที่มีประสิทธิภาพท่ัวประเทศและใหประชาชนชาวไทยมีสิทธิไดรับการ
บริการสาธารณสุขท่ีมีมาตรฐานดวยกันทุกคน  เปนกฎหมายท่ีออกมารองรับตามมาตรา  52 และ 82   
ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540   พระราชบัญญัตินี้มีรัฐมนตรีวาการกระทรวง   
สาธารณสุข เปนผูรักษาการตามกฎหมาย  รางกฎหมายฉบับนี้ไดผานการพิจารณาของวุฒิสภาโดยมีการ
แกไขเพิ่มเติมหลายมาตรา โดยมีสาระสําคัญดังนี้ 
 คํานิยามที่สําคัญ 
 “บริการสาธารณสุข” หมายความวา บริการดานการแพทยและสาธารณสุขซ่ึงให
โดยตรงแกบุคคลเพื่อการสรางเสริมสุขภาพ  การปองกันโรค  การตรวจวินิจฉัยโรค  การ
รักษาพยาบาล และการฟนฟูสมรรถภาพ ท่ีจําเปนตอสุขภาพและการดํารงชีวิต ท้ังนี้ ใหรวมถึงการ
บริการการแพทยแผนไทยและการแพทยทางเลือกตามกฎหมายวาดวยการประกอบโรคศิลปะ 
 “สถานบริการ” หมายความวา สถานบริการสาธารณสุขของรัฐ ของเอกชน และของ
สภากาชาดไทย หนวยบริการการประกอบโรคศิลปะสาขาตางๆ และสถานบริการสาธารณสุขอ่ืนท่ี
คณะกรรมการกําหนดเพิ่มเติม 
 “หนวยบริการ” หมายความวา สถานบริการท่ีไดข้ึนทะเบียนไวตาม พระราชบัญญัตินี้ 
 “เครือขายหนวยบริการ” หมายความวา หนวยบริการท่ีรวมตัวกันและข้ึนทะเบียนเปน
เครือขายหนวยบริการตามพระราชบัญญัตินี้ 
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 “คาใชจายเพื่อบริการสาธารณสุข” หมายความวา คาใชจายตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนจากการ
ใหบริการสาธารณสุขของหนวยบริการ ไดแก 
 (1) คาสรางเสริมสุขภาพ และปองกันโรค 
 (2) คาตรวจวินิจฉัยโรค 
 (3) คาตรวจและรับฝากครรภ 
 (4) คาบําบัดและบริการทางการแพทย 
 (5) คายา คาเวชภัณฑ คาอวัยวะเทียม และคาอุปกรณทางการแพทย 
 (6) คาทําคลอด 
 (7) คากินอยูในหนวยบริการ 
 (8) คาบริบาลทารกแรกเกิด 
 (9) คารถพยาบาลหรือคาพาหนะรับสงผูปวย 
 (10) คาพาหนะรับสงผูทุพพลภาพ 
 (11) คาฟนฟูสมรรถภาพรางกาย และจิตใจ 
 (12) คาใชจายอ่ืนท่ีจําเปนเพื่อการบริการสาธารณสุขตามท่ีคณะกรรมการกําหนด 
 
 สิทธิการรับบริการสาธารณสุข 
 บุคคลทุกคนมีสิทธิไดรับบริการสาธารณสุขท่ีมีมาตรฐานและมีประสิทธิภาพตามท่ี
กําหนดโดย พระราชบัญญัตินี้  โดยคณะกรรมการอาจกําหนดใหบุคคลท่ีเขารับการบริการ                
สาธารณสุขตองรวมจายคาบริการในอัตราท่ีกําหนดใหแกหนวยบริการในแตละคร้ังท่ีเขารับการ
บริการ เวนแตผูยากไรหรือบุคคลอ่ืนท่ีรัฐมนตรีประกาศกําหนด   ไมตองจายคาบริการ  สําหรับ
ประเภทและขอบเขตของบริการสาธารณสุขท่ีบุคคลจะมีสิทธิไดรับใหเปนไปตามท่ีคณะกรรมการ
ประกาศกําหนด  โดยผูรับบริการตองจาย 30 บาท  
 สิทธิการรับบริการกรณีฉุกเฉิน 
 บุคคลท่ีไดลงทะเบียนแลว ใหใชสิทธิรับบริการสาธารณสุขไดจากหนวยบริการประจํา
ของตนหรือหนวยบริการ  ปฐมภูมิในเครือขายหนวยบริการท่ีเกี่ยวของ หรือจากหนวยบริการอื่นท่ี
หนวยบริการประจําของตนหรือเครือขายหนวยบริการที่เกี่ยวของสงตอ  เวนแตกรณีท่ีมีเหตุสมควร 
หรือกรณีอุบัติเหตุหรือกรณีเจ็บปวยฉุกเฉิน ใหบุคคลนั้นมีสิทธิเขารับบริการจากสถานบริการอ่ืนได  
ท้ังนี้ ตามที่คณะกรรมการกําหนด โดยคํานึงถึงความสะดวกและความจําเปนของผูใชสิทธิรับ
บริการ และใหสถานบริการท่ีใหบริการนั้นมีสิทธิไดรับคาใชจายจากกองทุน  
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  3.1.4   กฎหมายท่ีเก่ียวกับประกันสังคม  
 การประกันสังคม จัดวาเปนการจัดบริการทางสวัสดิการสังคมของรัฐในดานการสงเคราะห
ในกรณีทุพพลภาพ  ชราภาพ   การวางงาน  ท่ีเปนการบริการนอกเหนือจากการรักษาพยาบาล   โดย
กฎหมายท่ีเกีย่วของกับกฎหมายท่ีเกีย่วกับสวัสดิการสังคม  มี  1  ฉบับ คือ 
                   3.1.4.1  พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ. 2533 แกไขเพิ่มเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2537   
และฉบับท่ี 3 พ.ศ. 2542 
 การประกันสังคมเปนหลักประกันความม่ันคงท่ีใหแกผูประกันตนและญาติเม่ือเกดิเหตุ
อันเปนธรรมชาติของมนุษย เชน การเจ็บปวย การคลอดบุตร การแกชรา หรือการตาย และการให
หลักประกนัเม่ือเกิดเหตุรุนแรงท่ีไมคาดฝนอันมีผลกระทบตอความสามารถในการทํางาน เชน การ
เกิดอุบัติเหต ุ หรือทุพพลภาพ รวมทั้งการใหหลักประกันเม่ือเกิดการเปล่ียนแปลงท่ีมีผลกระทบตอ 
เศรษฐกิจของผูประกันตนและครอบครัว  เชน การตกงาน  โดยบทบัญญัติของกฎหมายน้ี เปนการ
จัดสวัสดกิารทีเ่ปนไปตามมาตรา  86  ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ประกอบดวย 
 กองทนุประกนัสังคม (Social security funds)  เปนการสรางหลักประกนัและความม่ันคง
ในการดํารงชีวิตใหแกประชาชนรวมกนัรับผิดชอบตอสังคมดวยการออมและเสียสละเพ่ือสวนรวม 
เพื่อชวยเหลือตนเองและครอบครัวในยามท่ีไมมีรายได รายไดลดลง หรือรายจายเพ่ิมข้ึนโดยไมเปน
ภาระใหผูอ่ืนและสังคม  โดยไดรับเงินทุนสมทบเขากองทุนจากรัฐบาล นายจาง และลูกจาง เปนการ
ใหบริการแกลูกจางและบุคคลอ่ืนท่ีประสบอันตราย เจ็บปวย ทุพพลภาพ หรือตาย อันมิใชเนื่องจาก
การทํางาน ประกอบดวยขอมูลเกีย่วกับจํานวนผูประกันตนในระบบประกันสังคม จํานวน
ผูใชบริการของผูประกันตน จํานวนสถานพยาบาล โครงการประกันสังคม ประเภทการลงทุนของ
เงินกองทุนประกันสังคม เปนตน  โดยครอบคลุมสวัสดิการใหแกผูท่ีมีรายไดประจาํ ในดานการ
รักษาพยาบาล  ในกรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวย  ทุพพลภาพ  คลอดบุตร   สงเคราะหบุตร    
ชราภาพ ตาย  และวางงาน 
 กองทุนเงินทดแทน (Compensation funds) เปนกองทุนท่ีรัฐบาลจัดต้ังข้ึน เพื่อเปนทุน
ใหมีการจายเงินแกลูกจางแทนนายจางเม่ือลูกจางเจ็บปวยหรือประสบอันตราย สูญเสียอวัยวะ 
ทุพพลภาพ ตาย หรือสูญหายจากการทํางาน หรือปองกันผลประโยชนของนายจาง และเจ็บปวย
หรือเปนโรคจากการทํางาน ประกอบดวยขอมูลเกี่ยวกับ การประสบอันตรายหรือเจ็บปวยเนื่องจาก
ทํางาน ประเภทกิจการท่ีมีจํานวนการประสบอันตรายหรือเจ็บปวยเนื่องจากการทํางาน  
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 นอกจากนี้ยังมีโครงการขยายความคุมครองประกันสังคมสูแรงงานนอกระบบตอนรับ
ป 2549 56    โดยกําหนดใหผูมีรายไดและมงีานทําหลากหลายสาขาอาชีพอิสระอายุระหวาง 15-60 ป 
สมัครเขาสูระบบประกันสังคมโดยสมัครใจ รับสิทธิประโยชนข้ันพ้ืนฐาน 3 กรณ ี สงเงินสมทบ
อัตราเดียวกันเทากันหมดทุกสาขาอาชีพ สาระสําคัญ คือ ใหความคุมครองกลุมแรงงานไทยท่ีทํางาน
ถูกกฎหมาย มีรายได และยังไมไดรับความคุมครองจากระบบประกันสังคม เชน คนรับงาน ไปทําท่ี
บาน คนรับจางตามฤดูกาล ไดแก คนงานตัดออย กรีดยาง เกี่ยวขาว แรงงานกิจการประมง ไดแก 
ตังเกเรือ คนคัดแยกปลา คนขับแท็กซ่ี สามลอ หรือตุกตุก จักรยานยนต จักรยานสามลอ ส่ีลอเล็ก 
คนขายของท้ังท่ีหาบเร แผงลอย หรือรานขายของชําตางๆ ชางเสริมสวย ชางตัดผม ชางซอมรองเทา 
ซอมนาฬิกา และผูประกอบอาชีพอิสระไมมีนายจางหรือฟรีแลนด คือ ทนายความ สถาปนิก วิศวกร 
ทันตแพทย หรือแพทย เปนตน กลุมคนเหลานี้คือแรงงานนอกระบบซ่ึงมีจํานวนถึง 24 ลานคน ยัง
ไมไดรับความคุมครองประกันสังคมซ่ึงเปนกลุมคนสวนใหญท่ีประกอบอาชีพและธุรกิจท่ีสรางงาน
และสรางรายไดแกประเทศ และมีความเส่ียงท้ังดานการมีงานทําและความม่ันคงทางสังคม  
 ในสวนผูรับผิดชอบโครงการขยายความคุมครองไปสูแรงงานนอกระบบ   ภายในป 
2549 จะเร่ิมดําเนินการขยายความคุมครองแรงงานนอกระบบโดยการสมัครใจ คือ หากแรงงานนอก
ระบบท่ีมีอายุระหวาง 15 - 60 ป มีความสนใจท่ีจะรับความคุมครองและพรอมท่ีจะจายเงินสมทบ
ตามท่ีกําหนดในอัตราเดยีวกันเทากนัทุกกลุมอาชีพ กส็ามารถสมัครเปนผูประกันตนได เนื่องจาก
เปนระบบสมัครใจ ไมมีการบังคับ และไมไดเก็บเงินสมทบเหมือนกับระบบประกันชีวิตเฉพาะกลุม
ท่ีมีการเก็บเงนิสมทบเขากองทุนประกันสังคมเปนรายปแบบอัตราเดยีว  จาก  2  ฝาย  โดยสิทธิ
ประโยชนใหความคุมครองข้ันพื้นฐาน 4 กรณี คือ  กรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวย  คลอดบุตร  
กรณีทุพพลภาพ และตาย เนือ่งจากแรงงานนอกระบบสวนใหญมีรายไดไมแนนอน ตลอดจนความ
แตกตางของฐานรายได คือ มีท้ังผูมีรายนอยจนถึงมีรายไดสูง ท้ังนี้ เพื่อใหมีหลักประกันความม่ันคง
ของชีวิตภายใตระบบประกันสังคมไทย  เม่ือทุพพลภาพไมสามารถทํางานได และเม่ือเสียชีวิตก็มีคา
ทําศพให    
 การบริหารกองทุน จะแยกกองทุนประกันสังคมเปนกองทุนยอยเฉพาะสําหรับแรงงาน
นอกระบบ  และไมมีการใชเงินขามกองทุนเพื่อจายผลประโยชนทดแทน    โดยประเด็นท่ี
ดําเนินการแกไขกฎหมาย มีดังนี้57 

                                                           
56ไพโรจน สุขสัมฤทธิ์.  (2548).  สปส. เชิญชวนแรงงานนอกระบบเขาสูประกันสังคมรับป 2549 

(เอกสารเลขท่ี 86/2548). 
57  สรุปสาระสําคัญของการขยายความคุมครองประกันสังคมสูแรงงานนอกระบบ, (2548).  สํานักงาน

ประกันสังคม. (เอกสารอัดสําเนา) 
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 1)  มาตรา 40  เพื่อใหมีการกําหนดหลักเกณฑการเขาสูระบบ การจายเงินสมทบของ
ผูประกันตนรวมท้ังเงินอุดหนุนของรัฐบาลท่ีจายเปนคร้ังคราวเขากองทุน ประเภทของประโยชน
ทดแทน ตลอดจนหลักเกณฑและเง่ือนไขแหงสิทธิในการรับประโยชนทดแทนใหเปนไปตามพระ
ราชกฤษฎีกาท่ีจะตราข้ึนใหม 
 2)  มาตรา  21 เพื่อกําหนดใหมีการแยกกองทุนประกันสังคมสําหรับแรงงานนอกระบบ 
เปนกองทุนยอยภายใตกองทุนประกันสังคม 
 3)  มาตรา 24 เพื่อหามใชเงินขามกองทุนเพื่อการจายประโยชนทดแทนแกแรงงานนอก
ระบบ 

 
 3.1.5  กฎหมายเก่ียวกับสวัสดิภาพในดานความปลอดภัยและสุขภาพอนามัย   
 ตามกฎหมายของไทย พบวา ไมมีกฎหมายท่ีบัญญัติถึงสวัสดิภาพในดานความปลอดภัย
และสุขภาพอนามัยสําหรับผูดอยโอกาสไวโดยตรงตามที่บทบัญญัติ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 มีการบัญญัติไววา  บุคคลยอมเสมอกันในกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมาย
เทาเทียมกนัชายและหญิงมีสิทธิเทาเทียมกนั ( มาตรา  30)  และรัฐตองสงเคราะหคนชรา   ผูยากไร 
ผูพิการหรือทุพพลภาพและผูดอยโอกาส ใหมีคุณภาพชีวิตท่ีดีและพึ่งตนเองได  (มาตรา 80) แตมี
การบัญญัติเร่ือง ความปลอดภัยและสุขภาพอนามยัของแรงงานในระบบ ตามประกาศ
กระทรวงมหาดไทย เร่ือง โรคซ่ึงเกิดข้ึนเกี่ยวเนื่องกับการทํางาน ตามประกาศของคณะปฏิวตัิ ฉบับ
ท่ี 103   พ.ศ. 2515 และกําหนดสวัสดิการเกี่ยวกับสุขภาพอนามัยสําหรับลูกจาง   และความปลอดภัย
ในการทํางานของลูกจาง  พ.ศ. 2528 ท่ีไดใหความหมายของความปลอดภัยในการทํางาน  หมายถึง 
สภาพการทํางานซ่ึงปลอดจากเหตุอันจะทําใหเกดิอุบัติเหตุ  การประสบอันตราย โรค  การเจ็บปวย  
หรือความเดือดรอนรําคาญ  เนื่องจากการทํางานหรือเกีย่วกับการทํางาน  
 และเนื่องจากกลุมผูเก็บของเกาจากขยะขายมีความสัมพนัธกับพิษจากส่ิงแวดลอม ยอม
ตองไดการสงเสริมและสนับสนุนจากรัฐ และตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  
หมวด5 แนวนโยบายพื้นฐาน แหงรัฐ  มาตรา 79 รัฐตองสงเสริมและสนับสนุนใหประชาชนมีสวน
รวมใน การสงวน บํารุงรักษา และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและ ความหลากหลายทาง
ชีวภาพอยางสมดุล  รวมท้ังมีสวนรวมในการ สงเสริม บํารุงรักษา และคุมครองคุณภาพ ส่ิงแวดลอม
ตามหลักการ พัฒนาที่ยั่งยืน ตลอดจนควบคุมและจํากดัภาวะมลพษิท่ีมีผลตอสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ 
และคุณภาพชีวิตของประชาชน ท่ีบุคคลยอมเสมอกันในกฎหมายและไดรับความคุมครองตาม
กฎหมายเทาเทียมกันชายและหญิงมีสิทธิเทาเทียมกนั (มาตรา 30)  และตองไดรับ   การสงเคราะห
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ตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 80  วรรคสอง รัฐตองสงเคราะหคนชรา ผูยากไร ผูพิการหรือทุพพลภาพ  และ
ผูดอยโอกาสใหมีคุณภาพชีวติท่ีดีและพ่ึงตนเองได 
 ในการคุมครองความปลอดภัยและสุขภาพอนามัยของกลุมผูดอยโอกาส สําหรับกลุม
เก็บของเกาจากขยะขายนั้น สวนหนึ่งมีสาเหตุมาจากการท้ิงขยะของประชาชน สถานประกอบการ
ท้ังของรัฐและเอกชน   ท่ีไมไดมีการคัดแยกขยะที่มีพิษออกไป   ท่ีเปนผลกระทบตอคนเก็บขยะ   
ในการกําจัดขยะ และคัดแยกขยะเปนหนาท่ีของหนวยงานราชการท่ีตองคุมครองสุขภาพอนามัย
และความปลอดภัย  กฎหมายท่ีเกี่ยวของ คือ 
 3.1.5.1  พระราชบัญญัติการสาธารณสุข  พ.ศ. 2535    
 หลักการท่ีสําคัญของพระราชบัญญัตินี้ อาจสรุปไดดังนี้ 58 
 1.  เปนพระราชบัญญัติท่ีมีเจตนารมณ เพื่อการคุมครองประชาชนดานสุขลักษณะ และ
การอนามัยส่ิงแวดลอม หรือการสุขาภิบาลส่ิงแวดลอม ซ่ึงหมายถึง การจัดการและควบคุมปจจัย
หรือสภาวะแวดลอมท่ีเปนหรืออาจเปนอันตรายตอสุขภาพและสภาวะความเปนอยูท่ีเหมาะสมกับ
การดํารงชีพของประชาชนรวมถึงผูดอยโอกาสทางสังคม 
 2.   เปนพระราชบัญญัติท่ีมีลักษณะการกระจายอํานาจไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
มากท่ีสุด กลาวคือให “ราชการสวนทองถ่ิน” มีอํานาจในการออก “ขอกําหนดของทองถ่ิน” ซ่ึง
สามารถใชบังคับในเขตทองถ่ินนั้นได และใหอํานาจแก “เจาพนกังานทองถ่ิน” ในการควบคุมดูแล
โดยการออกคําส่ังใหแกไขปรับปรุง การอนุญาตหรือไมอนุญาต การส่ังพักใชหรือเพิกถอนใบอนุญาต 
รวมท้ังการเปรียบเทียบคด ี เปนตน ท้ังนี้โดยถือวา ราชการสวนทองถ่ินเปนองคกรปกครองท่ีมาจาก
การเลือกตั้งของประชาชน ใกลชิดประชาชน ซ่ึงนาจะปฏิบัติการใหเปนไปตาม พระราชบัญญัติท่ี
เปนผลประโยชนของประชาชนมากท่ีสุด 
 3.  เพื่อใหเจาพนักงานทองถ่ินสามารถดาํเนินการตามพระราชบัญญัตินี้ไดอยางมี 
ประสิทธิภาพ กฎหมายจึงกาํหนดใหมี “เจาพนักงานสาธารณสุข” เปนเจาพนักงานสายวิชาการท่ีมี
อํานาจในการตรวจตรา ใหคําแนะนําในการปรับปรุงแกไขปญหาดานส่ิงแวดลอมในแงวิชาการ รวมท้ัง
เปนท่ีปรึกษาใหคําแนะนําแกเจาพนักงานทองถ่ินในการวินิจฉัย ส่ังการ หรือออกคําส่ัง  เปนตน 
 4.  กําหนดใหมี  “คณะกรรมการสาธารณสุข”  เปนองคกรสวนกลาง  มีบทบาทในการ
ควบคุมกํากับดูแล และใหการสนับสนุนการปฏิบัติการของราชการสวนทองถ่ิน โดยการเสนอแนะ

                                                           
58 ศุมล  ศรสีุขวัฒนา และนัทฐหทัย  ไตรฐ่ิน. พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535.  
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แผนงาน นโยบาย และมาตรการดานสาธารณสุข รวมท้ังการออกกฎกระทรวง และประกาศ
กระทรวง แกรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุข 
 5.  กําหนดใหสิทธิแกประชาชนหรือผูประกอบการท่ีไดรับคําส่ังจากเจาพนักงานทองถ่ิน
และเห็นวาไมไดรับความเปนธรรมหรือไมถูกตอง มีสิทธิยื่นคําอุทธรณตอรัฐมนตรีวาการกระทรวง
สาธารณสุขได 
 พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535  ไดมีการบัญญัติข้ึน  เพื่อใหองคกรในระดับ
ทองถ่ินไมวาจะเปนเทศบาล สุขาภิบาล  หรือกรุงเทพมหานคร  มีอํานาจในการควบคุมดูแลกิจการ
ตางๆ  ท่ีเกี่ยวกบัการสุขาภิบาล  สาธารณูปโภค  และกิจกรรมอ่ืนๆ   อันจะมีผลกระทบถึงความสงบสุข   
อนามัย   และความสะดวกสบายในการดําเนินชีวิตประจําวันของประชาชนในเขตของตน  โดยไดมี
การบัญญัติควบคุมเร่ืองสําคัญไว 5 ประเภทคือ  สุขาภิบาล  การแตงผมสัตวซ่ึงเปนเหตุรําคาญ   และ
อาจเปนอันตรายแกประชาชน   น้ํา   และการคาอาหาร   น้ําแข็ง   และส่ิงของอยางอ่ืน 
 สวนท่ีหนึ่ง กฎหมายไดใหเจาหนาท่ีทองถ่ิน มีอํานาจในการกําจัดมูลฝอย ส่ิงปฏิกูล  
และส่ิงเปรอะเปอน ตลอดจนท้ังมีอํานาจออกเทศบัญญัติ หรือขอบังคับในเร่ืองท่ีเกีย่วของ เชน  การ
วางระเบียบเกีย่วกับการท้ิงขยะ  คาธรรมเนียมและส่ิงอ่ืนท่ีจําเปน  เพือ่ใหตองดวยสุขลักษณะ  ตาม
หมวด 3 การกาํจัดส่ิงปฏิกูลและมูลฝอย ใหเปนอํานาจหนาท่ีของราชการสวนทองถ่ินนัน้ (มาตรา 18) 
การหามทําการขน หรือกําจดัส่ิงปฏิกูลหรือมูลฝอย โดยไมไดรับอนุญาต (มาตรา 19) การกําหนด
วิธีการขนสง  คาธรรมเนียม และหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขในการเก็บ ขน และกําจัดส่ิงปฏิกลู
หรือมูลฝอย เปนอํานาจหนาท่ีของราชการสวนทองถ่ิน (มาตรา 20) 
 ในการเก็บขยะ บางสวนเปนมูลฝอยติดเช้ือ หมายความวา มูลฝอยที่มีเช้ือโรคปะปนอยู
ในปริมาณหรือมีความเขมขนซ่ึงถามีการสัมผัสหรือใกลชิดกับมูลฝอยนั้นแลวสามารถทําใหเกิดโรค
ได59  ซ่ึงตามกฎกระทรวงวาดวยการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือ พ.ศ. 2545  ก็ไดมีบทบัญญัติท่ีเกี่ยวของกับ
การเก็บ การขน และการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือ ดวยเหตุผลในการประกาศใชกฎกระทรวงฉบับนี้ คือ 
โดยท่ีการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือ  หากกระทําโดยไมถูกตองตามเกณฑมาตรฐานอาจเปนอันตรายตอ
สุขภาพของประชาชนได    จึงสมควรตองควบคุมการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือเพื่อประโยชนในการคุมครอง
สุขภาพของประชาชน และเพ่ือประโยชนแกผูประกอบกิจการดานสุขภาพอนามัย    รวมท้ังเพื่อจัด
ระเบียบการประกอบอาชีพท่ีเกี่ยวกับการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือ   จึงตองมีการบัญญัติคาธรรมเนียม
และคาปรับตาง  ในเร่ืองการใหบริการในการเก็บ และขนส่ิงปฏิกูลมูลฝอย   การออกใบอนุญาต   
การออกหนังสือรับรองการแจง  (หมวด  13)   รวมทั้ง  บทกําหนดโทษ ในหมวด 15  มาตรา 68-85  

                                                           

59 กฎกระทรวงวาดวยการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือ พ.ศ. 2545. 
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วาเร่ืองการระวางโทษปรับ  และจําคุก  ในกรณีผูใดฝาฝนกฎกระทรวงไม ปฏิบัติตามคําส่ังของ
อธิบดีกรมอนามัย    ผูใดไมปฏิบัติตามคําส่ังของคณะกรรมการหรือคณะอนุกรรมการ   หรือผูใดไม
ปฏิบัติตามคําส่ังของเจาพนักงานสาธารณสุขไวดวย 
 บรรดาความผิดตามพระราชบัญญัตินี้ ถาเห็นวาผูตองหาไมควรไดรับโทษถึงจําคุก
หรือไมควรถูกฟองรอง ใหคณะกรรมการเปรียบเทียบคดีมีอํานาจเปรียบเทียบสําหรับความผิดท่ีมี
โทษปรับสถานเดียว หรือมีโทษจําคุกไมเกินหนึ่งเดือนหรือปรับไมเกินสองพันบาทหรือท้ังจําท้ัง
ปรับ ใหเจาพนักงานทองถ่ินหรือผูซ่ึงเจาพนักงานทองถ่ินมอบหมายมีอํานาจเปรียบเทียบไดดวย 
เม่ือไดเสียคาปรับตามท่ีเปรียบเทียบภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีมีการเปรียบเทียบ ใหถือวาคดีเลิก
กันตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
 ถาผูตองหาไมยินยอมตามท่ีเปรียบเทียบ หรือยินยอมแลวไมชําระเงินคาปรับภายใน
กําหนดเวลาดงักลาวใหดําเนนิคดีตอไป 
 เม่ือพิจารณาถึงขอบเขตและความครอบคลุมของพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535   
จะพบวามีเนื้อหาเกีย่วกับเร่ืองการสาธารณสุขส่ิงแวดลอม โดยกําหนดอยูในบทบัญญัติหมวดท่ี 3   
ถึงหมวดท่ี  9  ซ่ึงครอบคลุมเร่ืองการควบคุมและกําจดัส่ิงปฏิกูลและขยะมูลฝอย  สุขลักษณะอาคาร 
ควบคุมเหตุเดอืดรอนรําคาญท่ีเกดิจากการจดัทํากจิกรรมทุกชนดิ ท้ังท่ีเปนการประกอบกิจการตางๆ   
หรือ  กิจกรรมประจําวนัในครอบครัว เชน การเผาขยะในบริเวณบาน  การหุงตมอาหารในครัวเรือน   
เปนตน แตสําหรับกิจกรรมที่มีลักษณะท่ีเปนการประกอบกิจการท้ังในสถานท่ีเอกชนหรือในท่ีหรือ
ทางสาธารณะซ่ึงมีกระบวนการการประกอบกิจการท่ีอาจมีกอใหเกิดผลกระทบตอสุขภาพแกประชาชน 
คนงานหรือผูคนท่ีอาศัยอยูขางเคียง  อันไดแก กิจการการเล้ียงสัตว กิจการท่ีเปนอันตรายตอสุขภาพ  
133   ประเภท กิจการตลาด สถานท่ีจําหนายอาหารและสถานท่ีสะสมอาหาร รวมท้ังกิจการจาํหนาย
สินคาในท่ีหรือทางสาธารณะ ซ่ึงจําเปนตองถูกควบคุมใหมีการดําเนินกิจการท่ีถูกตองดวยสุขลักษณะ
ตามขอกําหนดหรือมาตรฐานหลักเกณฑดานอนามัยส่ิงแวดลอม ท้ังนี้ เพราะในการดํารงชีวติ
ประจําวนัของประชาชน(ในฐานะมนษุย) จําเปนตอง (1) ไดอาศัยอยูในอาคารหรือสถานท่ีท่ีถูก
สุขลักษณะ  (2) ไดกินอาหารที่สะอาดและปลอดภยั (ไมวาจะไดจากตลาดสดหรือสถานท่ีจําหนาย
หรือสะสมอาหาร) (3)  มีอาชีพไดทํางานในสถานประกอบการท่ีสะอาดปลอดภัย (4)  สวนขยะมูล
ฝอยและส่ิงปฏิกูล (อุจจาระ ปสสาวะ หรือส่ิงโสโครก) ซ่ึงเปนของเสียท่ีเกิดจากการดํารง
ชีวิตประจําวันของมนุษย ตองถูกจัดการและกําจัดใหถูกวิธีตามหลักสุขาภิบาล จึงจะไมกอผลกระทบ
ตอตนเองและชุมชน (5) สวนสถานประกอบกิจการหรือโรงงานอุตสาหกรรมท่ีมีอยูในชุมชน ตองไม
กอผลกระทบจนเปนเหตุรําคาญแกบุคคลหรือชุมชน (6) มีสถานท่ีหรือทางสาธารณะท่ีเพียงพอและ
อยูในสภาพสะอาดเปนระเบียบเพื่อเอ้ือตอการมีสุขภาพดี ซ่ึงสภาพเหลานี้ตามหลักการอนามัย
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ส่ิงแวดลอมถือวาเปนปจจัยพื้นฐานท่ีจะสงเสริมใหประชาชนในชุมชนไดมีสุขภาพท่ีดีอยางยั่งยืน 
และสภาวะน้ีเรียกวา “สภาวะความเปนอยูท่ีเหมาะสมกับการดํารงชีพของประชาชน ซ่ึงสามารถแสดง
เปน  แผนภูมิไดดังนี้  60 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ที่หรือทางสาธารณะ 

ชุมชน 

สถานประกอบการ /โรงงาน 

การดํารงชีวิตท่ี
มีสุขภาพดีของ

มนุษย 

ถายสิ่งปฏิกูล 

ทิ้งมูลฝอย 

กินอาหาร 

ถูกสุขลักษณะ

ทํางานใน
สถานที่ 

ไมกอเหตุ   รําคาญ 

ส่ิงเปนพิษ  สะอาด/ 
ปลอดภัย 

อยูใน 

อาคาร

ปลอดภัย 

เอ้ือตอ สุขภาพ 

 
 ดังนั้น  พระราชบัญญัติการสาธารณสุข  พ.ศ. 2535  จึงเปนบทบัญญัติท่ีจะมีสวนอยาง 

มากตอการควบคุมปจจัยดานอนามัยส่ิงแวดลอม และมีบทลงโทษสําหรับผูกอมลพิษ และเปนการ
สงเสริมสวัสดิภาพดานความปลอดภัยและสุขภาพอนามัยของประชาชนทุกคนท่ีเปนผลกระทบจาก
สภาพแวดลอม  และสารพิษจากสภาพแวดลอม   ถึงแมวาบทบัญญัติดังกลาวไมไดมีการบัญญัติถึง
ผูดอยโอกาสไวโดยตรง แตตามบทบัญญัติของกฎหมายตองหมายรวมถึงผูดอยโอกาสทางสังคม
ดวย  เพราะกฎหมายตองดูแลประชาชนทุกคน ซ่ึงเปนไปตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 
                  3.1.5.2  รางพระราชบัญญัติสงเสริมการจัดการของเสียอันตรายจากผลิตภัณฑท่ีใชแลว 
พ .ศ .  ….61 
 เหตุผลของรางพระราชบัญญัติสงเสริมการจัดการของเสียอันตรายจากผลิตภัณฑท่ีใช
แลว พ.ศ. ....  เนื่องจากการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมไทยในปจจุบันไดเจริญเติบโตอยางรวดเร็ว  

                                                           
60 ศุมล  ศรีสุขวัฒนา และนัทฐหทัย  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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ทําใหมีของเสียอันตรายท่ีเกดิจากผลิตภัณฑท่ีใชแลวถูกท้ิงปะปนไปกับขยะมูลฝอยท่ัวไปเพิ่มมากข้ึน   
และกอใหเกิดอันตรายตอส่ิงแวดลอมและสุขภาพของประชาชน โดยที่ ผลิตภัณฑท่ีใชแลวดังกลาว  
สามารถนําไปคัดแยกหรือผานกระบวนการเพ่ือนํากลับมาใชอีก ใชใหมหรือใชซํ้าในรูปแบบตางๆ  
ไดในเชิงธุรกิจ สวนของเสียอันตรายท่ีไมสามารถนํากลับมาใชประโยชนไดอีกกค็วรจะไดนําไป
บําบัดหรือกําจดัใหหมดสภาพความเปนพษิตอไป ดังนัน้ เพื่อเปนการสงเสริมและสรางแรงจูงใจให
ประชาชนรูจักแยกท้ิงผลิตภณัฑท่ีใชแลวซ่ึงมีของเสียอันตรายออกจากมูลฝอยท่ัวไป และเพื่อใหมี
เงินหมุนเวยีนในการจดัการของเสียอันตรายจากผลิตภณัฑท่ีใชแลวอยางถูกตอง และปลอดภัยตอ   
ส่ิงแวดลอมและตอสุขภาพอนามัยของประชาชน  จึงไดมีการตรากฎหมายฉบับนี้ข้ึน 
 โดยมาตราท่ีเกี่ยวของกับสุขภาพอนามัยของประชาชน คือ 
 หมวด 4 การจัดการของเสียอันตรายจากผลิตภณัฑท่ีใชแลว  ในมาตรา 55 เพื่อประโยชน
ในการรักษาส่ิงแวดลอม และปองกันความเสียหายหรืออันตรายแกรางกาย สุขภาพอนามยัหรือ 
ทรัพยสินของบุคคลอ่ืน รวมท้ังทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอมจากการร่ัวไหลหรือแพร
กระจายของเสยีอันตรายในผลิตภณัฑท่ีใชแลว ใหรัฐมนตรี มีอํานาจออกประกาศในราชกจิจานุเบกษา
เพื่อกําหนดมาตรการ   สําหรับการจัดการของเสียอันตรายจากผลิตภณัฑท่ีใชแลวซ่ึงมีการรับซ้ือคืน  
และตามอน ุ (5) กําหนดใหผูผลิตผลิตภัณฑท่ีจะกอใหเกิดของเสียอนัตรายจากผลิตภัณฑท่ีใชแลว 
ตองใหขอมูลแกผูบริโภค เกีย่วกบัการใหความรวมมือมิใหท้ิงผลิตภณัฑท่ีใชแลวปนไปกับขยะท่ัวไป 
และนอกจากนี้   
 หมวด 8 วาดวยความรับผิดทางแพง มาตรา 71 ในกรณีท่ีผูใดกระทําความผิดหรือฝาฝนบท
บัญญัติของกฎหมายน้ี และมีผลทําใหเกิดการร่ัวไหลหรือแพรกระจายของมลพิษ  อันเปนเหตุใหผูอ่ืนได
รับอันตรายแกชีวิต รางกาย สุขภาพอนามัย หรือเปนเหตุใหทรัพยสินของบุคคลอ่ืนหรือของรัฐ
เสียหายดวยประการใดๆ ผูนั้นมีหนาท่ีตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน      หรือคาเสียหายเพื่อการ
นั้น ไมวาการร่ัวไหลหรือแพรกระจายของมลพิษนั้นจะเกิดจากการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเล
อของบุคคลนั้นหรือไมก็ตาม  

 

 3.1.6  กฎหมายเก่ียวกับหลักประกันรายได 

 หลักประกันรายได หมายถึง การสรางความม่ันคงทางรายไดของบุคคล  ท่ีจะเกิดข้ึนได
นั้นตองประกอบดวย 1) การไดรับรายไดอยางตอเนื่อง  2)  การมีรายไดเพียงพอในการซ้ือสินคา
และบริการ 3) การมีรายไดสูงกวาระดับความยากจน หรือมาตรฐานความจําเปนในการดํารงชีวิต   

DPU



64 

 

และ 4)  มีความสัมพันธกับมาตรฐานการดํารงชีวิตของบุคคลอ่ืนๆ  ในชุมชนและสังคมเดียวกัน62       
และตามปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชนก็ไดกําหนดมาตรการสากลเกี่ยวกับการคุมครอง                 
สวัสดิภาพของมนุษย  ตามอนุสัญญาวาดวยมาตรฐานข้ันตํ่าของความม่ันคงทางสังคม   ดังนั้นใน         
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540    จึงไดมีบทบัญญัติท่ีรองรับปฏิญญาสากล ท่ีวา รัฐ
ตองสงเคราะหคนชรา ผูยากไร ผูพิการหรือทุพพลภาพและผูดอยโอกาส ใหมีคุณภาพชีวิตท่ีดีและ
พึ่งตนเองได (มาตรา 80)  รวมท้ัง รัฐตองดําเนินการใหมีการกระจายรายไดอยางเปนธรรม (มาตรา 
82)   และ ตองสงเสริมใหประชากรวัยทํางานมีงานทํา คุมครองแรงงานโดยเฉพาะแรงงานเด็กและ
แรงงานหญิง จัดระบบแรงงานสัมพันธ การประกันสังคม รวมทั้งคาตอบแทนแรงงานใหเปนธรรม  
(มาตรา 86)    แตท้ังนี้  จากการศึกษากฎหมายท่ีเกี่ยวของในเร่ืองหลักประกันรายได  พบวา 
กฎหมายท่ีเกี่ยวกับสวัสดิการของไทย  ไมมีบทบัญญัติท่ีเปนการสรางความม่ันคงทางรายไดใหกับ
ประชาชน รวมท้ังกลุมผูดอยโอกาส    แตเปนกฎระเบียบวาดวยเร่ืองการสงเคราะหครอบครัวผูมี
รายไดนอย และกําหนดอัตราคาจางข้ันตํ่า สําหรับแรงงานในระบบ ท่ีเปนการสรางมาตรฐานข้ันตํ่า
ในการดํารงชีวิต  ดังน้ี 
 3.1.6.1  ระเบียบกรมประชาสงเคราะหวาดวยการสงเคราะหครอบครัวผูมีรายไดนอย
และผูไรท่ีพึ่ง พ.ศ. 2529 
 การสงเคราะหครอบครัวผูมีรายไดนอย สําหรับครอบครัวท่ีประสบปญหาความเดือดรอน 
ในกรณีท่ีหวัหนาครอบครัวถึงแกกรรม ตองโทษจําคุก สาบสูญ หรือทอดท้ิงครอบครัว เจ็บปวยรายแรง 
พิการทุพพลภาพ ไมสามารถเล้ียงดูครอบครัวไดดวยเหตุสุดวิสัยอ่ืนๆ กรมพัฒนาสังคมและ สวัสดิการ 
จะพิจารณาใหการสงเคราะห ครอบครัวๆ ละไมเกิน 2,000 บาท ติดตอกันไมเกิน 3 คร้ัง เพื่อเปนทุน
ประกอบอาชีพ หรือ คาใชจายในการครองชีพ รวมท้ังใหคําแนะนําปรึกษา และใหบริการแกครอบครัว
ผูมีรายไดนอย ในแหลงชุมชนตางๆ โดยการจัดหนวยสงเคราะหครอบครัวเคล่ือนท่ี 63 
 และตามระเบียบกรมประชาสงเคราะหวาดวยการสงเคราะหครอบครัวผูมี รายไดนอย
และผูไรท่ีพึ่ง พ.ศ. 2529 โดยท่ีไดพิจารณาเห็นวาสภาพทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทยใน
ปจจุบันไดเปล่ียนแปลงไปอยางรวดเร็ว เปนเหตุใหครอบครัวผูมีรายไดนอยขาดแคลนและประสบ
ปญหาความเดือดรอนเพ่ิมข้ึนอีกเปนอันมาก    ฉะนั้นเพื่อใหการสงเคราะห  ครอบครัวผูมีรายไดนอย   
ท่ีประสบความเดือดรอนสอดคลองกับสถานการณปจจุบัน   และเพ่ือใหการสงเคราะหท่ัวถึงยิ่งข้ึน 
กรมประชาสงเคราะหจึงไดวางระเบียบไวดังตอไปนี้ 
                                                           

62  สนธยา บุณยภูษิต.  (2545, กรกฎาคม-สิงหาคม).  “เลาสูกันฟง :  เรื่องความมั่นคงดานรายได.”  
นิตยสารการประชาสงเคราะห ,45 , 4.  หนา 12. 

63 ครอบครัว และชุมชน,  http://www.dsdw.go.th/service/t_family.php. 
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 ขอ 4  “ครอบครัวท่ีประสบความเดือดรอน ” หมายความวา ครอบครัวผูมีรายไดนอยท่ี
ประสบเคราะหกรรม เพราะสาเหตุหัวหนาครอบครัว 
 4.1 ตาย 
 4.2 ทอดท้ิง สาบสูญ หรือตองโทษจําคุก 
 4.3 เจ็บปวยรายแรงหรือพกิารจนไมสามารถประกอบอาชีพได 
 4.4 ไมสามารถดูแลครอบครัวไดดวยเหตุสุดวิสัยอ่ืนๆ 
 “ผูไรท่ีพึ่ง หมายความวา บุคคลผูปราศจากทรัพยส่ิงของหรือรายไดสําหรับยังชีพและ
ไมมีผูใหพึ่งพาอาศัย 
 ขอ 7   การดําเนินการสงเคราะห มีดังนี้ 
   7.1  ชวยเหลือดานการเงินหรือส่ิงของไมเกินวงเงินคร้ังละ 1,000 บาท หรือตามท่ี
กระทรวงการคลังอนุมัติเพิ่มวงเงินชวยเหลือในภายหลังและจะชวยติดตอกันไดไมเกิน 3 คร้ังตอ
ครอบครัว  คือ 
   7.1.1  คาเคร่ืองอุปโภคบริโภค   และหรือคาใชจายในการครองชีพตามความจําเปน 
   7.1.2  คารักษาพยาบาล  เชน  คายา  คาอุปกรณการรักษา  คาอาหารท่ีโรงพยาบาล
หรือสถานพยาบาลของทางราชการส่ัง และรวมถึงคาพาหนะ คาอาหารระหวางติดตอรักษาพยาบาล 
เวน แตในกรณีไดรับการชวยเหลือจากหนวยอ่ืน 
   7.1.3  คาซอมแซมท่ีอยูอาศัยเทาท่ีจําเปน 
   7.1.4  ชวยเหลือเงินทุนประกอบอาชีพ 
   7.1.5  กรณีอ่ืนๆ  เทาท่ีจําเปน ตามที่อธิบดีกรมประชาสงเคราะห หรือผูท่ีไดรับ
มอบหมายอนุมัติเปนการเฉพาะราย 
 3.1.6.2  พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541   
 ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ไดมีการใหคํานิยามของ คําวา “อัตรา
คาจางข้ันตํ่า” หมายถึง อัตราคาจางท่ีคณะกรรมการคาจางกําหนดตามพระราชบัญญัตินี้ และ “อัตรา
คาจางข้ันตํ่าพื้นฐาน” หมายความวา อัตราคาจางท่ีคณะกรรมการคาจางกําหนดเพื่อใชเปนพื้นฐานในการ
กําหนดอัตราคาจางข้ันตํ่า โดยมีการกําหนดในงานบางประเภท  ตามมาตรา 22 งานเกษตรกรรม 
งานประมงทะเล งานบรรทุกหรือขนถายสินคาเรือเดินทะเล งานท่ีรับไปทําท่ีบาน งานขนสง และ
งานอ่ืน ตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาจะกําหนดในกฎกระทรวงใหมีการคุมครองแรงงานกรณี
ตางๆ แตกตางไปจากพระราชบัญญัตินี้ก็ได 
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 โดยอัตราคาจางข้ันตํ่าท่ีใชอยูในปจจุบัน  มีมติเปนเอกฉันทใหปรับปรุงอัตราคาจางข้ันตํ่า
ป 2549 ใหม โดยใหมีผลใชบังคับต้ังแตวันท่ี 1 มกราคม 2549 ตามประกาศกระทรวงแรงงาน เร่ือง  
อัตราคาจางข้ันตํ่า (ฉบับท่ี 6) ลงวันท่ี 28 พฤศจิกายน พ.ศ. 2548  ดังนี้64 
 ประกาศกระทรวงแรงงาน เร่ือง อัตราคาจางข้ันตํ่า (ฉบับท่ี 6) ดวยคณะกรรมการคาจาง
ไดมีการศึกษาและพิจารณาขอเท็จจริงเกี่ยวกับอัตราคาจางท่ีลูกจางไดรับอยูประกอบกับขอเท็จจริง
อ่ืนตามแนวทางในการกําหนดอัตราคาจางข้ันต่ําพื้นฐานและอัตราคาจางข้ันต่ําท่ีกฎหมายกําหนด
และมีมติเม่ือวันท่ี 28 พฤศจิกายน พ.ศ. 2548  ใหปรับปรุงอัตราคาจางข้ันตํ่าพื้นฐานและอัตราคาจาง
ข้ันตํ่าท่ัวประเทศตามมาตรา 79 แหงพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 
 อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 6 และมาตรา 88 แหงพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 
พ.ศ. 2541 รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานจึงออกประกาศไว ดังตอไปนี้ 
 ขอ 1 ใหยกเลิกประกาศกระทรวงแรงงาน เร่ือง อัตราคาจางข้ันตํ่า  (ฉบับท่ี 5) ลงวันท่ี 
18 กรกฎาคม พ.ศ. 2548 
 ขอ 2 ใหกําหนดอัตราคาจางข้ันตํ่าพื้นฐานเปนเงินวันละหนึ่งรอยส่ีสิบบาท 
 ขอ 3 ใหกําหนดอัตราคาจางข้ันตํ่าเปนเงินวันละหนึ่งรอยแปดสิบส่ีบาท ในทองท่ี
กรุงเทพมหานคร จังหวัดนนทบุรี นครปฐม  ปทุมธานี  สมุทรปราการ  และสมุทรสาคร 
 ขอ 22 หามมิใหนายจางจายคาจางเปนเงินแกลูกจางนอยกวาอัตราคาจางข้ันตํ่า 
 และนอกจากนี้   ตามพระราชบัญญัติคุมครองแรงงานพ.ศ. 2541  ยังมีการกําหนดใหมี
การจัดต้ังกองทุนสงเคราะหลูกจางท่ีเปนหลักประกันรายได เม่ือออกจากงาน  ไวในหมวดท่ี 13   
โดยมีบทบัญญัติวาดวยเร่ืองใหนายจางตองจัดใหมีกองทุนสงเคราะหลูกจางใน กรมสวสัดิการและ
คุมครองแรงงาน  มีวัตถุประสงคเพื่อเปนทุนสงเคราะหลูกจางในกรณท่ีีลูกจางออกจากงาน หรือตาย 
(มาตรา 126)    เงินสมทบในกองทุน  (มาตรา 127)   การตั้งคณะกรรมการกองทุนสงเคราะหลูกจาง และ
อํานาจหนาท่ี (มาตรา 129) ใหลูกจางสําหรับกิจการท่ีมีลูกจางต้ังแตสิบคนข้ึนไปเปนสมาชิกกองทุน
สงเคราะหลูกจาง (มาตรา 130) การหักเงินสมทบจากลูกจางและนายจางเขากองทุนสงเคราะห     
ลูกจาง  ท้ังนี้  ตามอัตราท่ีกําหนดในกฎกระทรวงแตตองไมเกินรอยละหาของคาจางถานายจางไม
จายคาจางตามกําหนดเวลาท่ีตองจาย ใหนายจางมีหนาท่ีนําสงเงินสะสมและเงินสมทบโดยถือ
เสมือนวามีการจายคาจางแลว (มาตรา 131)  นอกจากน้ี  ยงัมีการกําหนดถึงกรณีท่ีนายจางไมนําสงเงิน

                                                           

64 สรุปผลการประชุมคณะรัฐมนตรี.   (2548, 19  กรกฎาคม).   ขาวที่ 07/-1.  from  
http://www.thaigov.go.th. 
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สะสมหรือเงินสมทบหรือนําสงไมครบตามกําหนดเวลา ใหทําการยึดหรืออายดัทรัพยสินตาม
จํานวนเงินสมทบท่ีไมไดสง(มาตรา 132 และ มาตรา 136) และหลักการการจายเงินสมทบใหกับลูกจาง
ท่ีออกจากงาน ตาย  (มาตรา 133) รวมท้ังสิทธิเรียกรองเงินจากกองทุนสงเคราะหลูกจาง  (มาตรา 
135, 136,137) 
 

 

 

3.2  กฎหมายท่ีเก่ียวของกับการจัดสวัสดิการและสงเสริมสวัสดิภาพสําหรับผูดอยโอกาสของ                
 ตางประเทศ 
 
 3.2.1  ประเทศเกาหลีใต 
 ความหมายของผูดอยโอกาสของเกาหลีใต   หมายถึง  บุคคลที่ มีรายไดต่ํากวา                    
มาตรฐานข้ันตํ่า  ไมมีท่ีอยูอาศัย  ไมได รับการคุมครองความปลอดภัย  และเปนบุคคลขาด
ความสามารถในการเขาถึงบริการพื้นฐานของรัฐ และแหลงทรัพยากรท่ีใหมีชีวิตความเปนอยูตาม
มาตรฐานข้ันตํ่าของการดํารงชีวิต65   
 ระบบการชวยเหลือสาธารณชน   เปนการจัดต้ังตามสิทธิความเปนอยูของประชาชนใน
มาตรา 34  ของรัฐธรรมนูญ  และตามกฎหมายการชวยเหลือสาธารณชน (the Public Assistance 
Law 1961)     ท่ีรัฐบาลตองชวยเหลือประชาชนท่ีเดือดรอนในชีวิติความเปนอยู และตองการความ
ชวยเหลือ  เชน  ประชาชนท่ีมีรายไดต่ํา   การชวยเหลือทางการรักษาพยาบาล  ท่ีอาจเปนการ
ชวยเหลือในรูปของตัวเงิน หรือสวัสดิการ  เชน  การชวยเหลือในท่ีอยูอาศัย  การมีงานทํา  ให
สามารถชวยเหลือตนเองได   โดยกลุมบุคคลท่ีควรชวยเหลือมีดังนี้ 66 
 1.  ผูสูงอายุท่ีมีอายุ 65  ป หรือเด็กท่ีอายุต่ํากวา 18 ป  และหญิงมีครรภ 
 2.  การไมสามารถทํางานเน่ืองจากอุบัติเหตุ  หรือพิการทางรางกายและจิตใจจากอุบัติเหตุ 
 3.  บุคคลท่ีอยูกับผูสูงอายุ คนพิการ  หรือเด็กท่ีไมสามารถเล้ียงดูตนเองได 
 การชวยเหลือ ในดาน 

                                                           
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.  คาใชจายคาอาหาร คาเช้ือเพลิง หรือส่ิงท่ีจําเปนตอการดํารงชีวิตอ่ืนๆ  
 2.  การรักษาพยาบาล 
 3.  การศึกษาของระดับมัธยมศึกษา 
 3.2.1.1  กฎหมายเก่ียวกับการรักษาพยาบาล 
 เกาหลีใตมีระบบประกันสุขภาพท่ีครอบคลุมประชากรท้ังหมด  รัฐมีบทบาทสําคัญท่ีให
ประชาชนทุกคนไดรับบริการเพื่อสุขภาพและทําใหเกิดการประกันสุขภาพถวนหนา  โดยรัฐบาลมี
นโยบายชวยเหลือกลุมคนผูมีรายไดนอย  ผูท่ีสังคมควรเกื้อกูล  คนท่ีชวยตัวเองไมได  ท่ีไมสามารถ
จายเงินประกันสุขภาพได  ใหมีความทัดเทียมกับคนอื่น ๆ ระบบประกันสุขภาพของเกาหลีใตจะมี
หลายลักษณะกองทุน  และมีความเปนอิสระ  และมีบทบาทหนาท่ีตามกฎหมายกําหนด  มีสหพันธ
ประกันสุขภาพแหงชาติ (National Federation  of  Medicine  Insurance  : NFMI)    และสมาคม
ประกันสุขภาพดานการรักษาเกาหลี  กฎหมายท่ีเกี่ยวของ คือ กฎหมายประกันสุขภาพ  1963  ท่ีมี
การพัฒนาเปน 3  ชวง คือ   การประกันสุขภาพแบบสมัครใจ  ประกันสุขภาพแบบบังคับ และ
ประกันสุขภาพแบบถวนหนา  โดยสามารถสรุปสาระสําคัญของระบบการประกันสุขภาพ 67 ดังนี้  
 ประชาชนท่ีมีหลักประกันสุขภาพในประเทศเกาหลีใตนั้น  แบงไดเปน 2 กลุม  คือ กลุม
แรกเปนกลุมประกันสําหรับผูมีรายไดนอย และไมสามารถจะซ้ือประกันสุขภาพได  และกลุมท่ีสอง 
เปนกลุมท่ีสามารถซ้ือประกันสุขภาพได  โปรแกรมหลักในการประกันสุขภาพ มี 3  โปรแกรม คือ 
 1.  โปรแกรมประกันสุขภาพสําหรับคนงานภาคอุตสาหกรรมและสมาชิกครอบครัว
ของผูประกัน 
 2.  โปรแกรมประกันสุขภาพสําหรับขาราชการ ครูโรงเรียนเอกชน  และสมาชิกครอบครัว
ของผูประกัน 
 3.  โปรแกรมประกันสุขภาพสําหรับผูประกอบอาชีพอิสระ (Self Employed)    
หรือไมไดอยูในระบบการจางงานท่ัวไป 
 ผลประโยชน ประกอบดวยผูประกันตนของกองทุนประกนัสุขภาพของกลุมผูมีรายไดนอย
ท่ีไมสามารถจายคาประกนัได จะไดรับการชวยเหลือจากรัฐโดยการจดัหาบริการทางการแพทยให
ประกันสุขภาพสําหรับผูท่ีประกอบอาชีพอิสระ หรือไมไดอยูในระบบการจางงานท่ัวไป สิทธิประโยชน
เปนสิทธ์ิเฉพาะบุคคล  โดยไดรับสิทธิดานการบริการทางการแพทย  การใหคําปรึกษา  และความรู

                                                           
67 สงวน นิตยารัมภพงศ และคณะ.  (2545).  การปฏิรูประบบบริการสุขภาพ ประเทศญี่ปุน  เกาหลีใต  

ไตหวัน สิงคโปร ฟลิปปนส.  หนา 50-51.  
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เกี่ยวกับการดแูลสุขภาพ  และสิทธิประโยชนท่ีเปนตัวเงินสําหรับการดูแลรักษาตัวและกรณีเสียชีวติ
เปนคาทําศพ 
 การสมทบ  ในกลุมท่ีมีรายไดนอย  จะมีแหลงเงินทุนของกองทุนกลุมผูมีรายไดนอยมา
จากรัฐบาล 80%  และอีก 20%  มาจากรัฐบาลทองถ่ิน    และกลุมท่ีมีรายไดแบบจางงานตนเอง  การ
จายเงินใหกับกองทุนมากนอยข้ึนอยูกับรายไดของครัวเรือน อสังหาริมทรัพยท่ีมี และขนาดของ
ครอบครัว โดยท่ีรัฐบาลจายเขากองทุน รอยละ 30-40   
 
 
 3.2.1.2  ระบบประกันสังคม    
 ระบบประกันสังคมแหงชาติ (National Social Insurance System) 68   สําหรับพนักงาน
ลูกจางท่ีเขาระบบประกันสังคม  โดยพนักงานจะไดรับเงินบํานาญเม่ือชรา  ไมสามารถทํางานได  
และตาย  กลุมท่ีเขาประกันสังคม มีอายุ 18-59 ป  พนักงานลูกจางสมทบเงิน  ในอัตรารอยละ 4.5  
และเจาของกิจการรอยละ 4.5  เทา ๆ  กัน  เพ่ือสมทบเขากองทุน โดยบทบัญญัติในการคุมครองมี
ความแตกตางกันในกลุมพนักงานบริษัท  ทหาร  ครูเอกชน  ชาวนา  ชาวประมง  และผูประกอบ
อาชีพอิสระ (Self-employed)    
 ประโยชนทดแทนกรณีชราภาพจะไดรับเงินบํานาญ   โดยคํานวณเฉล่ียจากคาจางของ
พนักงานตอปตามระยะเวลาท่ีจายเงินสมทบ  และใหเพิ่มเปน 1.8  เทา  สําหรับพนักงานท่ีทํางานมา
มากกวา 20 ป จะไดประโยชนทดแทนเพิ่มข้ึนอีกรอยละ  5 
 ประโยชนทดแทนสําหรับกรณีทุพพลภาพ ท่ีตองเกิดในขณะปฏิบัติงาน  โดยไดรับเงิน
ในการชวยเหลืออยางนอย 2 ใน 3  ของชวงระยะท่ีทําประกันสังคม  สําหรับพนักงานท่ีพิการไม
สามารถทํางานได  การจายคาชดเชยข้ึนอยูกับหลักการการจายเงินชดเชย  ประมาณรอยละ  60 
 ประโยชนทดแทนกรณีตาย    จะใหประโยชนทดแทนกับบุคคลท่ีมีความเก่ียวของกับ
ผูประกันตนท่ีเสียชีวิต คือ คูสมรส  บุตรท่ีมีอายุต่ํากวา 18 ป และบิดา มารดามีอายุมากกวา 60 ป 
การจายคาชดเชยข้ึนอยูกับระยะเวลาที่จายเงินสมทบ    
 การรักษาพยาบาล ไดมีการกําหนดไวในมาตรา 9  ในหมวดประกันสังคม  ไวดังนี้69 

                                                           
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 ยกเวน
ผูท่ีมีรายไดต่ําท่ีไมสามารถจายคาประกันได   สําหรับโครงการประกันการรักษาพยาบาล ในกลุมท่ี
จางตนเอง  การคํานวณการสบทบเงิน ข้ึนกับรายได สินทรัพย ขนาดของครอบครัว และจํานวนรถ
ท่ีมี 
 2.  โครงการชวยเหลือทางการแพทย ท่ีเปนการชวยเหลือผูท่ีมีรายไดนอยท่ีตองการ
ความชวยเหลือ  และท่ีไมสามารถสมทบเงินเขาโครงการการประกันการรักษาพยาบาลได  โครงการนี้ 
เปนกองทุนของรัฐบาลท่ีจัดเตรียมสําหรับผูยากจน  แยกเปน 2  กลุม  คือ  กลุมท่ีตองการความชวยเหลือ
ทางการพยาบาล  และกลุมท่ีสอง เปนการชวยเหลือท่ีใหมีการชวยเหลือตนเองได   
 3.2.1.3  กฎมายเก่ียวกับความปลอดภัยและสุขภาพอนามัย   
 ตามบทบัญญัติวาดวยสิทธิของประชาชนเกาหลีใต   70 
 มาตรา  12  สิทธิในสุขภาพรางกายและจติใจ  (Right to physical and mental health)  
ไดมีการกําหนดไวดังนี ้
 ขอ 244  มาตรา  36 (3)  แหงรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐเกาหลีใต  บัญญัติวาประชาชน 
ทุกคนตองการไดรับการคุมครองจากรัฐ  ในการดําเนนิการดานสุขภาพ  รัฐบาลไดมีการจัดต้ังศูนย
สุขภาพ (1956)  และไดมีการแกไขบทบัญญัติของกฎหมาย  the Regional Public Health Act  ท่ีเปน
โครงการควบคุมโรคท่ีติดตอและไมติดตอ   โครงการประกันการรักษาพยาบาล   การชวยเหลือทาง
การแพทย   การบริการทางดานสุขภาพในเมืองและชนบท ในกลุมชาวประมง  โดยโครงการสุขภาพ 
พื้นฐานชุมชน  (Community health care programmed (primary health care)   เพือ่ปรับปรุงการ
บริการดานสุขภาพ  รัฐบาลไดมีการขยายส่ิงอํานวยความสะดวกในการบริการสาธารณสุขเบ้ืองตน 
ในทองถ่ิน 
 อนุ 10 การสงเสริมและการใหการศึกษาทางดานสุขภาพ (Health education and 
promotion for the people)  
 ขอ 325 รัฐบาลไดมีการประกาศ  กฎหมายสงเสริมสุขภาพแหงชาติในป 1995   
กฎหมายฉบับนี้เปนการเปล่ียนแปลงทิศทางนโยบายเพ่ือสุขภาพจากการคุมกัน และการรักษา เปน
ระบบการสงเสริมสุขภาพท่ีรวมถึงการปองกันจากปจจยัเส่ียง และการดําเนินชีวิตท่ีมี สุขภาพท่ีดี ท่ี
เปนการปองกนัจากโรคเร้ือรัง   

                                                           
70 Ibid. http://www.hri.ca/fortherecord2001/vol3/koreasouthtb.htm. 
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 ขอ 326  เนื้อหาของ กฎหมาย  the National Health Services Act เปนการอธิบายถึง
หนาท่ี ความรับผิดชอบ  และกลยุทธในการสงเสริมสวัสดิภาพใหกับประชาชนทั้งในเมือง และ
ชนบท รวมถึงการวางแผนทางการเงินในการชวยเหลือทางดานสุขภาพ การหามสูบบุหร่ี งดดื่ม
เหลา  การใหการศึกษาดานสุขภาพ โครงการโภชนาการ และโครงการดูแลสุขภาพฟนและชองปาก    
 โดยสรุป ตามกฎหมายสงเสริมสุขภาพแหงชาติ  1995 71  ท่ีเปนการชวยเหลือประชาชน
ในการดูแลตนเองใหมีสุขภาพดีข้ึน  ประเด็นสําคัญของกฎหมายนี้  คือ 
 1)  โครงการสงเสริมและปองกันท้ังในสวนกลาง และสวนทองถ่ิน 
 2) โครงการสงเสริมสุขภาพฟน และโภชนาการ 
 3)  การปองกันโรคในกลุมผูใหญ จากโรคเร้ือรัง  
 3.2.1.4  กฎหมายเก่ียวกับหลักประกันรายได 
 ตาม กฎหมาย  Minimum  Wage Act  of  1986  ภายใตกฎหมาย Labour  Standards Act    
แกไข 1998  ไมปรากฏถึงหลักประกนัรายไดสําหรับผูดอยโอกาส  แตไดมีการบัญญัติถึงการจาง
และอัตราคาจางสําหรับแรงงานในระบบไวดังนี ้

1)  หลักประกนัรายไดตามแรงงานในระบบ 
 ระบบอัตราคาจางข้ันตํ่า 72 เปนไปตามอัตราคาจางข้ันตํ่าแหงชาติ ท่ีครอบคลุมแรงงาน
ท่ัวประเทศ  ในกลุมแรงงานท่ีทํางานในอุตสาหกรรมท่ีมีแรงงานมากกวา 10 คน ระบบอัตราคาจาง
ข้ันตํ่า มีจุดประสงคเพื่อความม่ันคงของแรงงานท่ีมีรายไดต่ําและชวงคาจางแคบ ท่ีเร่ิมมีการบังคับ
ใชในป  พ.ศ. 2531 ในป พ.ศ. 2532  เร่ิมบังคับใชกับอุตสาหกรรมโรงงานกอสราง  และเหมือง ท่ีมี
พนักงาน 10 คน หรือมากกวา  ในป พ.ศ. 2533  บังคับใชกับบริษัทท่ีมีพนักงาน 10 คน หรือมากกวา 
และขยายมาในสถานท่ีท่ีมีแรงงานทํางาน 5 คน หรือมากกวา ในป พ.ศ.   2542  และ ป พ.ศ. 2543  
ขยายครอบคลุมสถานท่ีทํางานทุกแหง  รัฐบาลประกาศใชอัตราคาจางข้ันตํ่าทุกป  ไมเกินวันท่ี 5  
สิงหาคม และบังคับใช 1 ป  อัตราคาจางข้ันตํ่า 1 กันยายน พ.ศ. 2546  ถึง 31 สิงหาคม พ.ศ. 2547  
คือ 2510 วอน/ช่ัวโมง  แรงงานท่ีอายุต่ํากวา 18 ป  ไดรับรอยละ 90 ของอัตราคาจางข้ันตํ่า  ใน 6 
เดือนแรกของการจาง  และไดรับเต็มจํานวนเม่ือทํางานเกินกวา 6  เดือน  การกําหนดอัตราคาจางข้ันต่ํา 
เปนไปตาม กฎหมาย  Minimum  Wage  Act  of 1986  ภายใตกฎหมาย Labour  Standards Act  แกไข 
1998  ท่ีมีบทบัญญัติเกี่ยวกบัการจางและอัตราคาจาง   

                                                           
71 สงวน นิตยารัมภพงศ และคณะ.  เลมเดิม.   หนา 82. 
72 MINIMUM WAGE FIXING IN SOUTH KOREA.  (2005).  from   www.ilo.org/public. 
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 มาตรา 4 วรรค 1 และ 2  และมาตรา 8 วรรค 1 การกําหนดอัตราคาจางข้ันตํ่า เปนไป
ตามคาใชจายในชีวิตประจําวนั คาจางตามประเภทของแรงงาน และผลิตภาพของงาน โดย
คณะกรรมการกระทรวงแรงงาน  
 มาตรา 7  แรงงานท่ียกเวนจากพระราชบัญญัตินี้ คือ  แรงงานท่ีอยูในข้ันทดลองงาน 
และแรงงานท่ีมีขอจํากัดในความสามารถในการทํางานเนื่องจากความพิการทางรางกายและจิตใจ  
และแรงงานท่ีไดรับการอบรมข้ันพื้นฐาน 
 2)  หลักประกันรายไดแรงงานนอกระบบ  ท่ีเปนระบบดูแลผูดอยโอกาส โดยการใช
ระบบการชวยเหลือประชาชน (Public Assistance)  โดยรัฐบาล และไดมีการออกกฎหมายสําหรับผู
ท่ีมีความเปนอยูท่ีต่ํากวามาตรฐานข้ันตํ่า คือ The National Basic Livelihood Security  Act  1999 ท่ี
เปนกฎมายคุมครองกลุมท่ีมีรายไดต่ํา    บังคับใชเม่ือวันท่ี 12 สิงหาคม 1999 โดยมีการบัญญัติถึงคา
ครองชีพข้ันตํ่าในแตละป  และโครงการตาง ๆ  ท่ีเปนการประกันถึงมาตรฐานชีวิตความเปนอยู
สําหรับบุคคลท่ีหาเลี้ยงชีพตนเองไดเพียงเล็กนอย  ท่ีมีรายไดนอยกวา 210000-220000  วอน 73 มูลคา
ของสินทรัพยนอยกวา 26-28 ลานวอน    โดยผูขอความชวยเหลือ จะไดรับเงินชวยเหลือในการจาย
คาอาหาร การเขาเรียนฟรี  คารักษาพยาบาลท่ีเกิดจากอุบัติเหตุหรือท่ีปวยเปนโรคไมสบาย  
 
 3.2.2 ประเทศฟลิปปนส 
 ระบบบริการสุขภาพของฟลิปปนสโดยภาพรวม ยังเปนระบบบริการสุขภาพของรัฐ 
(Public Health  System)  โดยรัฐมีบทบาทในการดแูลสุขภาพของประชาชนทุกคน  และมุงเนนให
ความสําคัญกับกลุมผูดอยโอกาส  ประชาชนทุกคนตองเขารวมในการประกันสุขภาพโดยไมมีขอยกเวน
เพื่อปองกันการไมเทาเทียมกนัในสังคม  โดยการอยูภายใตการคุมครองของระบบประกันสุขภาพ
แหงชาติ (National Health  Insurance  Program , NHIP)  และไดรับสิทธิประโยชนตามโครงการ
ประกันสุขภาพอ่ืน ไดแก ประกันสังคม  ประกันขาราชการ และประกันในระบบ Oversea  
Workers  Welfare Administration ( OWWA) 74  
 3.2.2.1  กฎหมายเก่ียวกับการรักษาพยาบาล 
 ในชวงแรกกอนการปฏิรูประบบประกันสุขภาพในป 1995  นั้นอยูภายใตโครงการ
ประกันสุขภาพ Medicare  มีนโยบายเพื่อจัดบริการสุขภาพแบบครอบคลุมใหกับประชาชนทุกคน    
โดยแบงเปน 2 ระยะ คือ โครงการแรก ครอบคลุมขาราชการและครอบครัว  ลูกจางท่ีมีรายได

                                                           
73 1  Won  เปนเงินไทยประมาณ  .03  บาท  ขอมูลเดือนกุมภาพันธ, 2549. 
74 สงวน นิตยารัมภพงศ และคณะ.  เลมเดิม.  หนา 188-189. 
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ประจําท้ังในภาครัฐและเอกชน และสมาชิกในครอบครัวของผูประกันตน  และโครงการท่ีสอง 
ครอบคลุมทุกคนท่ียังไมไดรับการครอบคลุมจากโครงการที่ 1  ไดแก  คนจนท่ีมีรายไดต่ํากวาเสน
ความยากจน  ตอมาไดปรับเปนระบบประกันสังคม (Social Security Scheme: SSS)  ตามกฎหมาย
ประกันสังคม (Republic Act No. 6111)   
 กฎหมายประกันสุขภาพแหงชาติของฟลิปปนส ประกาศใชเม่ือวันท่ี 14 กุมภาพันธ 
1995 โดยมีหลักการและนโยบาย วา   รัฐพึงดําเนินการในหลาย ๆ  ทางเพื่อบรรลุถึงการพัฒนา
ทางดานสุขภาพและพยายามจะใหการรักษา จัดหา ส่ิงของและบริการสังคมแกประชาชน ในตนทุน
ท่ีประชาชนสามารถจายได มุงเนนความสําคัญกับผูดอยโอกาส ไดแก ผูปวย ผูสูงอายุ ผูดอยโอกาส 
 
 โครงการประกันสุขภาพ 
 ผูประกันตนท่ีมีเงินเดือนประจําไมวาจะเปนลูกจางของรัฐบาล หรือเอกชนจายไมเกิน
รอยละ 3  ของเงินเดือน และผูมีอาชีพอิสระจายไมเกนิ รอยละ 3  ของการประมาณการรายไดในปท่ี
ผานมา สําหรับกลุมผูดอยโอกาสหรือกลุมท่ีสังคมตองเกื้อกูลนั้นกฎหมายกําหนดวาตนทุนในการ
ใหบริการดังกลาว เปนเงินสนับสนุนจากรัฐบาลทองถ่ินในการจายเบ้ียประกันใหแกผูยากไร  
กลุมผูดอยโอกาสหรือกลุมท่ีสังคมตองเกื้อกูล โดยรัฐบาลกลางและรัฐบาลทองถ่ินจะจัดงบประมาณ
ชวยเหลือประชาชนกลุมดอยโอกาส  งบประมาณนี้มาจาก 
 1)  การจายเงินสมทบจากเงินเดือนของขาราชการ  คนงาน หรือลูกจางท้ังในภาครัฐและ
เอกชน 
 2)  สําหรับประชาชนผูยากไร รัฐบาลและรัฐบาลทองถ่ินจะใหการอุดหนุนและจายเงิน
สมทบใหแทน 
 3)  งบประมาณ 25%  จากสวนเพิ่มของรายไดรัฐจากพระราชบัญญัติภาษี 
 สิทธิประโยชน   ตองจายอยางนอย 6  เดือน ท่ีคุมครองถึงคูสมรส  บุตรท่ีมีอายุไมเกิน 
21 ป  บุตรท่ีพิการ  โดยไดรับการรักษาพยาบาล  คายา  คาบริการการปองกัน 
 การจายเบ้ียประกัน  โทษปรับ  ผูประกอบอาชีพอิสระ ไมไดจายเบ้ียประกัน ตองถูกทํา
โทษดวยการปรับเงินไมนอยกวา 500 เปโซ  แตไมเกิน 1,000  เปโซ 
 3.2.2.2  กฎหมายเก่ียวกับหลักการประกันรายได 
 ตามกฎหมาย Republic  Act  No. 6727  ไมมีการบัญญัติถึงหลักประกันรายไดสําหรับ
ผูดอยโอกาส  แตไดมีการบัญญัติถึงการจางและอัตราคาจางสําหรับแรงงานในระบบ  ท้ังท่ีอยูใน
ภาคเกษตรกรรม และอุตสาหกรรม ไวดังนี้ 
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 การประกาศอัตราคาจางข้ันต่ํา75 เปนไปตามกฎหมายอัตราคาจางแหงชาติ   ภายใต 
กฎหมาย Republic  Act  No. 6727   มาตรา 2   ประกาศนโยบายอัตราคาจางข้ันตํ่าแหงชาติ  และสงเสริม
การปรับปรุงผลผลิต และการวัดถึงมาตรฐานการดํารงชีพของแรงงานและครอบครัว  สิทธิแรงงาน  
การจางงาน  อัตราคาจางข้ันตํ่า ควรมีการปรับเพื่อความยุติธรรม และเทาเทียมกัน   ตามปจจัยพื้นฐาน
ในการดํารงชีพ  
 มาตรา 99  อัตราคาจางข้ันต่ําสําหรับเกษตรกร และท่ีไมใชเกษตรกร และแรงงานในทุกภาค 
เปนไปตามคณะกรรมการอัตราคาจาง  (มาตรา 120) 
 มาตรา 4  อัตราคาจางข้ันตํ่าสําหรับภาคเอกชน ท้ังเกษตรกรและมิใชเกษตรกรควรมี
การเพิ่มข้ึนอีก 25.00 เปโซ/วัน  ยกเวนโรงงานเกษตรกรรมท่ีอยูนอกเขตการสงเสริมการลงทุนของ
รัฐ  ที่มีรายไดนอยกวา  5 ลานเปโซ   ท่ีมีอัตราคาจาง 20.00  เปโซ  และยกเวนแรงงานลูกจาง       
อุตสาหกรรมหัตถกรรม   ธุรกิจ  โรงงานอุตสาหกรรม  ธุรกิจบริการ  คาขายท่ีมีแรงงานไมเกิน 10 คน  
และธุรกิจท่ีมีเงินลงทุนท่ีไมเกิน 5 แสน เปโซ76  และมีพนักงานไมเกินกวา 20  คน  ท่ีอยูนอกเขตรัฐ
สงเสริมการลงทุน  ตองจายเพิ่มอีก 15.00  เปโซ/วัน 
 c)  ไมรวมผูชวยเหลืองานบานและงานบริการในบาน  เชน คนขับรถ  ธุรกิจบริการคาขาย
ท่ีจางงานไมเกิน 10 คน 
 และตามกฎหมายแรงงาน  Labour  Code  มาตรา 3  กําหนดอัตราคาจางข้ันตํ่า  หมายถึง
อัตราคาจางพื้นฐานท่ีผูวาจางใหกับแรงงาน ตามที่คณะกรรมการกําหนด  และตองไมต่ํากวาท่ี
กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ 
  
 3.2.3  ประเทศอินเดีย  
 ประเทศอินเดียจัดไดวาเปนประเทศกําลังพัฒนาประเทศหนึ่ง สวัสดิการสังคมของ
ประเทศอินเดียนั้น อยูบนพื้นฐานของปจจัยตาง ๆ77  ดังนี้ 
 1.  การบริการสังคมและการชวยเหลือทางสังคมแบบดั้งเดิม ซ่ึงไดรับอิทธิพลมาจาก
ระบบสังคมและศาสนาของชาวอินเดีย 
 2.  การปฏิบัติทางสังคมตามแนวทางของคานธีท่ีเนนการทํางานอยางสรางสรรค 

                                                           
75  Phillip  labor  Circular, www.chanrobles.com/legal6title58.htm, 2005 
76  1  เปโซ คิดเปนเงินไทย  ประมาณ  .57  บาท  ขอมูลเดือนกุมภาพันธ, 2549.  
77  ชุณษะ รุงปจฉิม.  (2545).  การจัดสวัสดิการครอบครัวและสังคมในประเทศกําลังพัฒนา. หนา     

186-187. 
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 3.  ความคิดสมัยใหมเกี่ยวกับรัฐสวัสดิการโดยเนนไปยังสวนท่ีออนแอของชุมชนชาว
อินเดีย 
 4.  ความเปนวิชาชีพของงานสังคมสงเคราะห 
 5.  นโยบายสังคมท่ีมาจากแผนพัฒนาประเทศ และ 
 6.  ระบบอาสาสมัครในการพัฒนาสังคม 
 ในอดีตการใหการชวยเหลือหรือการสงเคราะห เกิดจากคําสอนในทางศาสนาของฮินดู
เนนคุณคาของความเมตตากรุณา การทําบุญ และการชวยเหลือซ่ึงกันและกัน ในรัชสมัยของพระเจา
อโศกมหาราช โกปา  หรือนกัสังคมสงเคราะหมีหนาท่ีท่ีจะตองใหการชวยเหลือผูท่ีดอยโอกาส  ตอมา
ในศตวรรษท่ี 16 และ 17 ในสมัยของราชวงศโมกุล มีการกอต้ังหนวยงานของรัฐข้ึนอยางเปนทางการ 
โดยทําหนาท่ีใหการสงเคราะหคนยากจนและใหบริการดานการบรรเทาทุกข  และการที่อินเดียเปน
เมืองข้ึนของประเทศอังกฤษ จึงไดรับการถายทอดแนวคิดเกี่ยวกับการจัดสวัสดิการสังคมมา  เปนตนวา 
มีการกลาวถึงเร่ืองความเสมอภาค  ความเชื่อในศักดิ์ศรี  และมีกลุมองคกรอาสาสมัครมากมาย  และ
มิชช่ันนารีตางๆ  ไดมีสวนใหการชวยเหลือทางดานสวัสดิการแก  ผูท่ีเดือดรอนและผูท่ีดอยโอกาส   
 หลังจากไดรับอิสรภาพในป ค.ศ. 1947  ประกอบกับการมีรัฐธรรมนูญฉบับแรกในป 
ค.ศ. 1970  อินเดียเร่ิมมีการจัดวางระบบเกี่ยวกับสวัสดิการสังคม  โดยใชการออกเปนนโยบายท่ีใช
หลักการเชิงคําส่ังใหปฏิบัติ ซ่ึงเนนการใหความชวยเหลือผูท่ีดอยโอกาสในสังคม   ในการกําหนด
นโยบายการพัฒนาสังคม ไดมีการกําหนดเง่ือนไขการทํางานท่ีเปนธรรมและคํานึงถึงมนุษยธรรม มี
การกําหนดคาแรงข้ันตํ่า  ใหการสงเสริมผูท่ีอยูในฐานะเสียเปรียบทางสังคม  โดยมีมาตรการในการ
จัดสวัสดิการสังคมในแตละดานตามวิสัยทัศน  รัฐบาลไดมีการสงเสริมดังนี้ 78 
 1.  การขจัดความยากจนใหหมดไปดวยการใหมีงานทําอยางแข็งแกรง  การนําระบบ
กระจายเพื่อสาธารณะมาใช (Public Distribution System)  และการปรับปรุงระบบกองทุนบํานาญ
สําหรับผูสูงอายุ คนท่ีไมสามารถชวยเหลือตนเองได และท่ีเปนหมาย  หรือหยา 
 2.  การพัฒนากลุมดอยโอกาสโดยใชกลยุทธเฉพาะท่ีเปนการสรางความสามารถการ
จัดหาใหมีการเขาถึงบริการของรัฐ และการออกกฎหมายท่ีเปนการคุมครองกลุมดอยโอกาส 
 3.  การพัฒนาใหมีการกลับไปสูการปรับปรุงพัฒนาในการศึกษา 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. 

DPU



76 

 

 4.  การแนใจใหเกิดความเทาเทียมกันในโอกาสและการมีสวนรวมอยางเต็มท่ีในทาง
สังคมและเศรษฐกิจของกลุมท่ีดอยโอกาส  
 การชวยเหลือผูดอยโอกาสในอินเดีย สวนใหญมีการจัดต้ังเปนมูลนิธิในเครือขายของ 
NGO  ท่ีเปนองคการที่ไมหวังผลประโยชน  อยางเชน มูลนิธิ ฟอรดรา  ตั้งข้ึนในป 1994  มีการ
ดําเนินการและปฏิบัติงานเพื่อลดความยากจนในอินเดีย  โดยมีการจัดต้ังกองทุนการเงิน การจางแรงงาน
หญิง และโครงการธุรกิจขนาดเล็กในการพัฒนาชนบท ในป 1996  ฟอรดรา  ไดทํางานรวมกับ
ครอบครัวท่ีอยูในสลัม กลุมชุมชนรายไดต่ําท่ียายถ่ินฐานมา  โดยการนําชุมชนใหสามารถชวยเหลือ
ตนเองได   เพื่อลดความยากจนและความอดอยาก และใหมีสุขภาพอนามัยที่ดีข้ึน 
 คนยากจนสวนมากในอินเดยี คือ ไมมีท่ีดินในการทําเกษตรกรรม ท่ีเปนกลุมชนเผา
วรรณะตํ่า ท่ีดอยโอกาส และมีรายไดต่ํากวาเสนความยากจน การมีความยากจนจะทําใหเกดิการขาด
การเขาถึงขอมูลและความรู แหลงทรัพยากร สิทธิและบริการพื้นฐาน เชน การศกึษา และสุขภาพ  
กรอบความรวมมือ (CCE)  ของอินเดียกับ  UNPD  เนนความเติบโตที่สมดุลลดความยากจน และ
พัฒนามนุษย  ตามโปรแกรม CBPPI  ในวนัท่ี 5 กันยายน 1997  วิธีการมี 2 วิธี คือ 
 1.  เนนประเดน็ท่ีตองชวยเหลือ  (Issue Based)  ประกอบดวย แรงงานเดก็  แรงงาน ทาส  
และบุคคลท่ีชวยเหลือตนเองไมไดท่ีมีความยากจน 
 2.  เนนพื้นท่ีท่ีชวยเหลือ (Area Based)  เนนสภาพทางภูมิศาสตร ท่ีกําหนดสถานที่ใน
การขับเคล่ือนทางสังคมท่ีจะเปนการสรางความเขมแข็งในชุมชน โครงการท่ีดําเนินการ คือ 
 ก.  การพยายามในการขับเคล่ือนสังคมและความแข็งแกรงขององคการของประชาชนท่ี
ยากจนและกลุมผูดอยโอกาสใหสามารถชวยเหลือตนเองได และพัฒนาคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน 
 ข.  การสงเสริมทรัพยสินชุมชน และครอบครัวและผลักดันใหเขาบริการสังคมของรัฐ 
 ค.  การออกกฎ ระเบียบ และกฎหมายท่ีเปนไปตามนโยบายใหกับกลุมยากจน ท่ีจะเปน
การลดชองวางและเกิดความเพียงพอในชีวิตความเปนอยู 
 สําหรับโครงการ Community Based Pro Poor Initial ภายใตความรวมมือระหวาง  
GOI/UNDP (1997-2000)  ไดมีการกลาวถึงโครงการยอยสําหรับความหิวโหยเร้ือรัง สุขภาพความ
เจ็บปวย และอัตราการตายในชนกลุมนอยในแควน  Konkan  ท่ีเปนการขยายเครือขายโดย  NGO  
ในเร่ือง “ความหิวกบัสุขภาพ” ท่ีเปนการใหความรูทางการแพทย และการรักษาพยาบาลดแูล                 
สุขภาพตนเอง79 
                  3.2.3.1  กฎหมายเก่ียวกับการรักษาพยาบาล 

                                                           
79  Asha Conference 2000. 
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 ท่ีผานมากลุมชนช้ันวรรณะของอินเดีย ไมมีความเทาเทียมกนัในการไดรับสวัสดิการ
ทางสังคม   และไดมีนโยบายในการชวยเหลือใหกลุมท่ีมีการแบงแยกชนช้ันวรรณะ และกลุมท่ีอยู
ชนเผาไดรับการชวยเหลือใหเขาถึงบริการรักษาพยาบาลของรัฐ เชน the scheduled castes (SCs), 
scheduled tribes(STs) ท่ีเปนการใหเขาถึงบริการดานสุขภาพ การชวยเหลือใหแนใจวาเขาถึง
สถาบันของรัฐ  และนอกจากนี้ ยังมีกองทุนบํานาญ ท่ีเหมาะสมในการชวยเหลือกลุมดอยโอกาส ใน
โครงขายคุมครองทางสังคม  รัฐบาลไดเนนในการยกระดับคนยากจน  การใหหลักประกนักบั
ผูสูงอายุ และกลุมอ่ืนๆ   การจัดบริการการรักษาพยาบาลท่ีเพียงพอที่จําเปนในระบบประกันสังคม 
ภายใตกฎหมาย   the EST Act, the EPF & MP Act, the Workmens’ Compensation Act, the 
Maternity Benefit Act, and the Payment of Gratuity Act.  80นอกจากนีย้ังมีกองทุนสวัสดิการใหกับ
กลุมแรงงานเฉพาะ  เชน กรรมกร   เปนตน 
 3.2.3.2  กฎหมายเก่ียวกับความปลอดภัยและสุขภาพอนามัย   
 ในดานการดูแลสุขภาพอนามัย สําหรับกลุมดอยโอกาส สวนใหญมาจากลุมท่ีอยูใน
ชนบท  ท่ียังไมไดรับการบริการสาธารณะสุขข้ันพื้นฐาน มีบุคลากรทางดานการพยาบาลไมเพียงพอ 
เชน แพทย พยาบาล  และรวมถึงยา อุปกรณทางการแพทย ท่ีเปนผลทําใหอัตราเด็กเกิดใหมมีอัตรา
เสียชีวิตสูง ท่ีเด็กไดรับการติดเช้ือไดงาย จากระบบทางเดินหายใจ  และกลุมดอยโอกาสมีการ
เปนอยูท่ีขาดสุขลักษณะ การขาดการเขาถึงการบริการสาธารณสุข ดูแลสุขภาพ ทําใหเกิดภาวะขาด
สารอาหารอยางมากในกลุมคนยากจน  Improving access to healthcare 
 รัฐบาลจึงไดตระหนกัถึงปญหานี้ และไดมีการจัดใหกลุมเหลานี้เขาถึงบริการทางดาน
สุขภาพพื้นฐาน  โดยมีการจดักลุมทํางานสุขภาพชุมชน Community Health Worker (CHW)  หรือ 
Auxiliary Nurse Midwife (ANM),  ในการใหคําแนะนาํ และบริการดานสุขภาพอนามัยใหกับกลุม
ดอยโอกาส   การใหคําแนะนาํในดานโภชนาการ  การใหการศึกษา  และการตรวจสุขภาพอยางตอเนื่อง  
 3.2.3.3  กฎหมายเก่ียวกับหลักประกันรายได 
 1)  การจางงานในระบบแรงงาน 
 โครงการการจางงานเพื่อสาธารณะในชนบท มีวัตถุประสงคในการสรางโครงสรางพื้นฐาน
ในทองถ่ินท่ีมีความจําเปน และสรางหลักประกันใหกับคนทํางาน วิธีการหลักคือ การใหหลักประกัน
ทางดานอาหาร ( food security for the poor) สําหรับคนยากจน   รอยละ 80  ของประชาชนใน
ชนบทเปนคนยากจน เนื่องจากไมมีงานทําในชวงหมดฤดูการเก็บเกี่ยว   Andhra Pradesh   ไดมีการ
ออกนโยบายการสรางงานกับผูมีรายไดนอย หรือยากจน โดยผานการจัดสวัสดิการสังคมเพ่ือการ

                                                           
80 http://www.labour.nic.in/ss/autonomous.html 
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ขจัดความยากจน และการจางงานเพ่ือสาธารณะ เชน The Jawahar Rojgar Yojana ท่ีเปน
หลักประกนัวาคนยากจนจะมีงานทํา และโครงการความจําเปนข้ันตํ่าสุด  และรัฐบาลจะทําใหเขาถึง
กลุมเปาหมายคนยากจนใหมีงานทํา มีอาหาร และปจจยัพื้นฐานอยางเพียงพอในการดํารงชีวิต  
 กฎหมายแรงงานของอินเดีย EST Act เปนกฎหมายคุมครองแรงงานในโรงงาน   
อุตสาหกรรมท่ีไมเปนไปตามฤดูกาล ท่ีมีการใชแรงงาน 10 คน  หรือมากกวา ท่ีไดรับคาตอบแทน 
ประมาณ 750081 รูป/เดือน ท่ีครอบคลุมในกิจการประเภทรานคา โรงแรม ภัตตาคาร คลับ โรงภาพยนตร 
หนังสือพิมพ  การขนสง  
 บทบัญญัติของกฎหมาย  ประกอบดวย 
 ดานกองทุน  ลูกจาง นายจาง จะตองนาํเงินสมทบเขากองทุน ถาพนักงานมีรายได 
40 รูป/วัน ไมตองสงเงินสมทบ แตไดรับการคุมครองประกันสังคม (Social Security Benefit)  อัตรา
เงินสมทบ ลูกจาง 1.75%  ของรายได และนายจาง 4.75%  ของคาจาง โดยจายทุกวันท่ี 21 ของทุกเดอืน  
รัฐบาลสมทบเงินคาใชจายในการบริการทางแพทย 12.5%  ท่ีไดจากผลประโยชนจาก EST 
 ผลประโยชนท่ีไดรับ ตามกฎหมาย EST 
 1.  การรักษาพยาบาลท้ังตนเอง และครอบครัว 
 2.  การไดรับการตรวจรักษาและการคลอดบุตร 
 3.  กรณีการเสียชีวิต 
 4.  กรณีทุพพลภาพ หรือไมสามารถทํางานได ขณะมีครรภ 
 5.  คาทําศพ 
  

2)  การชวยเหลืออาหารสําหรับผูท่ีมีรายไดต่ํา 
 ระบบการกระจายเพ่ือสาธารณะ (Public Distribution System –PDS ) วาดวยเร่ืองอาหาร ใน
กฎหมาย The Essential Commodities Act 1955 82   
 ขอ 2 กําหนดความหมาย ดังนี้  

                                                           
81 1 รูป เปนเงินไทย 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  ครอบครัวท่ีมีรายไดต่ํากวาเสน
ความยากจน  จะไดรับอาหารภายใตระบบ  PDS     
 (e)  Antyodaya Family  หมายถึง  ครอบครัวท่ียากจนในระดับเสน BPL (Below Poverty 
Line Families)   ท่ีควรไดรับการจัดสรรอาหาร 
 (f)  Below poverty line families  หมายถึง ครอบครัวท่ีกําหนดโดยรัฐในการไดรับอาหาร
ตามสัดสวนท่ีกําหนด ท่ีออกโดยรัฐบาลกลาง   
 (i)  Essential Commodities  หมายถึง  ส่ิงท่ีเปนประโยชนและจําเปนตอการดํารงชีวิต 
 (j)  รานราคายุติธรรม (Fair Price Shop) หมายถึงรานท่ีมีการจัดจําหนายสินคาอุปโภค
บริโภคเพื่อการดํารงชีวิตของผูท่ีมีรายไดต่ําหรือเทากับเสนความยากจน 
 (l)  ระบบ  Public Distribution System- PDS  หมายถึง  ระบบเพื่อการกระจายสินคา
อุปโภคบริโภคเพื่อการดํารงชีวิตใหกับผูถือบัตร  โดยการซ้ือผานรานราคายุติธรรม เชน ขาว  ขาว
สาลี  น้ําตาล  น้ํามัน  แก็ซ อ่ืน ๆ 
 (m)  บัตร Ration  หมายถึง บัตรท่ีออกโดยอํานาจรัฐเพ่ือใชซ้ือสินคาราคาถูกจากราน
ราคายุติธรรมตามระบบ  PDS   
 ขอ  6  การกระจายอาหาร (Distribution)  
 (1)  วิธีการกระจายอาหารโดยบริษัทอาหารในอินเดียใหรัฐบาล หรือจากการบริจาค 
ควรเปนไปตามท่ีกําหนดในภาคผนวก วรรค 4 
 (2)  เจาของรานคาราคายุติธรรม ตองทําการสงสินคาจากผูบริจาค หรือท่ีไดจากรัฐ  เพื่อ
แนใจวามีสินคาในรานคาราคาถูก ในทุกสัปดาหแรกของเดือน   
 คําส่ังการควบคุมระบบ  PDS  อนุมาตรา 3,4,5,6,7,8 10-1283 
 ขอ 1.  การกําหนดครอบครัวยากจนท่ีตํากวาเสนความยากจน  (Identification of 
families living below the poverty line) 
 ขอ 2.  บัตรของบุคคลท่ียากจน ประชาชนท่ียากจนตองทําการกรอกแบบฟอรมและ
หนวยงานรัฐบาลจะทําการตรวจสอบ และจะไดรับบัตรคนยากจน (Ration Cards) 
 ขอ 3.  ขนาดและราคา (Scale of issue and issue price) รัฐบาลจะกําหนดราคาท่ีเหมาะสม
ของสินคาแตละประเภท และเหมาะสมตามแตละชวงเวลา 
 ขอ 4.  การกระจาย Distribution  ประกอบดวย 

                                                           
83 Public Distribution System Control Order, 2001,  from  http://www.tn.gov.in/ 
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 (1)  บริษัทอาหารของอินเดยี  (The Food Corporation of India (FCI)) หรือตัวแทนท่ี
ควบคุมโดยรัฐบาลกลาง ทําการจัดสงเคร่ืองอุปโภคบริโภคท่ีมีคุณภาพแกรัฐบาล เพือ่นําไปกระจาย
ภายใตระบบ PDS แกรานคาท่ีสมัคร ภายใน 2 เดือน นับจากวันท่ีไดรับการชําระเงินคาสินคาจากรัฐบาล 
 (2)  รัฐบาลตองกระจายอาหารไปสูทองถ่ินภายใน 10 วัน หลังจากไดรับบริจาคใหกับ
รานราคาถูก  
 ขอ 5  การข้ึนทะเบียน (Licensing) 
 หนาท่ีและความรับผิดชอบของเจาของรานคาราคายุติธรรม  มีดังนี้ 
 (1) ขายสินคาอุปโภคบริโภคท่ีกําหนดใหกับผูถือบัตรในราคาท่ีกําหนดตายตัว และตาม
ปริมาณท่ีกําหนด 
 (2)  การแสดงขอมูลเกี่ยวกับการแจงของรานคา (a)  รายช่ือ  BPL  และผูไดรับ
ผลประโยชนกลุม Antodaya   (b)  รายการสินคาอุปโภคบริโภค  (c)  สัดสวนของสินคา (d)  ราคา
ขาย  (e)  เวลาเปด-ปดของราน  (f)  จํานวนสต็อกสินคา 
 ขอ 6 การเฝาติดตาม (Monitoring) 
 รัฐบาลกําหนดวิธีการเฝาตรวจติดตามท่ีเหมาะสมในรานคาราคายุติธรรม ทุกๆ   6  เดือน  
(1)   และใหมีการประชุมคณะกรรมการในระบบ  PDS  ท่ีจังหวัด  อําเภอ  ตําบล  ชวงเวลาการ
ประชุมไตรมาสละ 1 คร้ัง  การกําหนดหนาท่ีการรายงานขอมูล โดยรานคาราคายุติธรรม  (i) รายงานให
ผูมีอํานาจทองถ่ินทุกวันท่ี 7 ของเดือน  (ii)  ผูมีอํานาจทองถ่ินรายงานใหจังหวัดทุกวันท่ี 15 ของ
เดือน  และ (iii)  จังหวัดรายงานใหรัฐบาลกลางทุกส้ินเดือน  นอกจากนี้รัฐบาลตองใหความรูใน
เร่ืองสิทธิและประโยชนท่ีไดของผูถือบัตรภายใตระบบ PDS โดยการประกาศทางบอรด                    
ส่ิงพิมพ บริเวณรานคาราคายุติธรรม 
 ตามระบบ  PDS  มีการกําหนดประชาชนท่ีมีรายไดต่ํากวาเสนความยากจน และกําหนด
บัตรไวดังนี้ 84 
 1.  ครอบครัวท่ีมีรายไดต่ํากวาเสนความยากจน กําหนดไวดังนี้ 
      1.1 ในเมือง  

       -  ครอบครัวมีรายไดจนถึง 15000 รูป/ป 
       -  ไมมีท่ีดินเกษตร 
       -  ทําเกษตรเล็กนอย 

                                                           
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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        -  แรงงานจางตนเอง 
       -  ผูสูงอายุ คนพิการและหญิงหมายท่ียากแคน 
 

       1.2 ในชนบท 
          - ครอบครัวมีรายไดจนถึง 15000 รูป/เดือน 
          - อยูในสลัม 
         - หาเล้ียงตนเองเปนรายวัน เชน ขายพวงมาลัย แรงงานกอสราง  เปนตน 
 2.  การถือบัตร 
 ลักษณะบัตรมี 2 สี  คือ สีชมพู และเหลือง  
 สีชมพู  มีสิทธิซ้ือขาว และสินคาอุปโภคบริโภคในราคาที่กําหนดของรัฐบาลกลางสูงสุด 
20 กิโลกรัมตอเดือนตอครอบครัว 
 สีเหลือง มีสิทธิซ้ือสินคาอ่ืน ยกเวนขาว   เชน น้ําตาล  3 กิโลกรัม  หรือก็าซ 5 ลิตร  เปน
ตน 
 โดยราคาขาวท่ีกําหนด  คือ 2 รูป/กิโลกรัม  สําหรับขาวท่ัวไป  และ 3.75 รูป สําหรับขาว
เกรดเอ และกําหนดเวลาในการเปด-ปดของราน  คือ  เปดเวลา  9.00-13.00 และ 14.00-18.00  น.  
ในเขตอําเภอ  และ 8.30-12.30 และ 15.00-19.00  ในเมือง 
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บทที่ 4 
วิเคราะหกฎหมายเกี่ยวกับการจัดสวัสดิการและสงเสริมสวัสดิภาพสําหรับ 

ผูดอยโอกาสกลุมอาชีพอิสระ และแนวทางการพัฒนากฎหมาย 
 
 ในบทนี้จะเปนการวิเคราะหกฎหมายเกี่ยวกับการจัดสวัสดิการและสงเสริมสวัสดิภาพ
สําหรับผูดอยโอกาส กลุมอาชีพอิสระ โดยวิเคราะหสวัสดิการและการสงเสริมสวัสดิภาพใน
ประเทศไทย และนําแนวคิดของตางประเทศมาวิเคราะหในดานการรักษาพยาบาล  ดานความ    
ปลอดภัยและสุขภาพอนามัย   ดานประกันสังคม   และดานหลักประกันรายได  รวมท้ังแนวทาง
การพัฒนากฎหมายของไทยซ่ึงมีรายละเอียดในการวิเคราะหดังตอไปนี้ 
 
4.1  วิเคราะหการจัดสวัสดิการและสงเสริมสวัสดิภาพสําหรับผูดอยโอกาสกลุมอาชีพอิสระของ 
 ประเทศไทย  
  
 หลักการสิทธิมนุษยชนเขามามีบทบาทโดยตรงตอแนวคิดในการจัดสวัสดิการสังคม  
โดยท่ีสหประชาชาติมองวาโลกาภิวัฒนไดกอใหเกิดความไมเปนธรรมข้ึน  และความยากจนเกิด
มากข้ึนในทุกประเทศ  สหประชาชาติจึงใหความสําคัญกับผลกระทบของความยากจนตอประชาชน
ในฐานะปจเจกบุคคลมากกวารัฐ   จึงไดมีการกําหนดกติกาปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน และ
ประเทศไทยไดเขารวมพันธกรณีเปนภาคี  โดยมาตรา 200  วรรค 1  ของรัฐธรรมนูญไดกลาวถึงการ
ปฏิบัติตามพันธกรณีระหวางประเทศไทยเปนภาคี  ซ่ึงพันธกรณีท่ีเกี่ยวของกับบทบาททางดาน    
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สวัสดิการสังคมโดยตรง ไดแก กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม  
ซ่ึงไดบัญญัติใหรัฐคุมครองสิทธิของบุคคลในดานเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม ตามระดับการ
พัฒนาและทรัพยากรที่มีอยูในดานตางๆ 85 คือ 
 1)  สิทธิในการทํางานอยางเสรี ปลอดภัย เปนธรรม และมีโอกาสเทาเทียมกัน  
 2)  สิทธิการไดรับสวัสดิการและประกันสังคม ซ่ึงรวมถึงการดูแลดานสุขภาพ การดูแล
ในยามเจ็บปวย  บํานาญ เงินชวยเหลือเม่ือตกงาน  เปนตน 
 3)  สิทธิในการไดรับความชวยเหลือแกครอบครัว รวมท้ังการดูแลเด็กแรกเกิด และเยาวชน 
 4)  สิทธิการไดรับมาตรฐานข้ันตํ่าในการดํารงชีพอยางเพียงพอ  ซ่ึงรวมถึงการมีอาหาร 
ปลอดจากความหิวโหย และการมีท่ีพักอาศัยอยางพอเพียง 
 5)  สิทธิในการไดรับมาตรฐานดานสุขภาพพอเพียง 
 ตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  ไดมีการบัญญัติถึง
สิทธิบุคคลและการเขาถึงบริการสาธารณสุขของรัฐท่ีไดมาตรฐาน และผูยากไรมีสิทธิไดรับการ
รักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐ มีรายไดท่ีเปนธรรม และไดรับการสงเสริมสุขภาพ
อนามัยท่ีดีอยางท่ัวถึง ดังท่ี บุคคลยอมมีเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพ และการ
แขงขันโดยเสรีอยางเปนธรรม การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัย
อํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะ เพ่ือประโยชนในการรักษาความม่ันคงของรัฐหรือเศรษฐกิจ
ของประเทศ การคุมครองประชาชนในดานสาธารณูปโภค การรักษาความสงบเรียบรอยหรือ       
ศีลธรรมอันดีของประชาชน การจัดระเบียบการประกอบอาชีพ การคุมครองผูบริโภค การจัดผังเมือง 
การรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือส่ิงแวดลอม สวัสดิภาพของประชาชน หรือเพื่อปองกันการผูกขาด 
หรือขจัดความไมเปนธรรมในการแขงขัน (มาตรา 50)   และดังท่ีบัญญัติไวในมาตรา  52 วา บุคคล
ยอมมีสิทธิเสมอกันในการรับบริการทางสาธารณสุขท่ีได มาตรฐาน และผูยากไรมีสิทธิไดรับการ
รักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไมเสียคาใชจาย ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
ท้ังนี้การบริการทางสาธารณสุขของรัฐตองเปนไปอยางท่ัวถึงและมีประสิทธิภาพ โดยจะตองสงเสริม
ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินและเอกชนมีสวนรวมดวยเทาท่ีจะกระทําได   และไดรับการปองกัน
และขจัดโรคติดตออันตราย รัฐตองจัดใหแกประชาชนโดยไมคิดมูลคาและทันตอเหตุการณ ท้ังนี้ 
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

                                                           
85 ชูชัย ศุภวงศ.  (2545)  สวัสดิการสังคมและสังคมสงเคราะหในมิติของสิทธิมนุษยชน. (เอกสาร

ประกอบการอภิปรายเรื่อง มิติการเปลี่ยนแปลงที่มีผลกระทบตอแนวโนมการจัดสวัสดิการสังคม). หนา 7-8. 
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 ท้ังนี้การจัดสวสัดิการใหกับประชาชนเปนการนําแนวคิด โครงขายความปลอดภัยทาง
สังคม (Social  Safety Net) มาเปนแนวทางการพฒันาระบบ สวัสดิการ ท่ีเปนการใหความ                
คุมครองและหลักประกนัทางสังคมตามกฎหมาย ตลอดจนระบบประกันสังคมตอภาคท่ีมีความ          
จําเปนมากท่ีสุดในสังคม โดยเฉพาะอยางยิ่งสําหรับผูใชแรงงาน และผูยากจน  โดยถือเปนสิทธิ
มนุษยชนและสิทธิทางสังคม ซ่ึงมิใชเปนเพียงวัตถุประสงคทางมนุษยธรรมและสังคมตามนโยบาย
ของรัฐ เพื่อเปดโอกาสใหภาคเอกชนเขามามีสวนรวมเทานั้น  หากยังเปนระบบแหงสัญญาและขอตกลง
ระหวางประเทศ สัญญาและขอตกลงรวมทางสังคม และการกระจายรายไดอีกดวย แนวคิดนีเ้ปน
การจัดสวัสดิการข้ันตํ่าใหแกกลุมคนเปาหมายหรือกลุมคนยากจน คนท่ีชวยเหลือตนเองไมได  
และสวัสดิการนั้นครอบคลุมสามดานหลักๆ  คือ  บริการสังคม  เชน การศึกษา  ท่ีประเทศไทยมีการ
กําหนดข้ันตํ่า วาตองศึกษาในระดับมัธยมศึกษา   การรักษาพยาบาล ท่ีกําหนดใหทุกคนตองจาย 30 บาท   
และการประกนัสังคม ท่ีกําหนดใหพนักงาน และนายจาง ตองสมทบเงินเขากองทุน รอยละ 6  เปน
ตน   
 กฎหมายสงเสริมสวัสดิการสังคม   จําเปนตองมีบทบัญญัติท่ีสอดคลองกันระหวาง
แนวคิดทางนิติศาสตรและสังคมศาสตรในการสงเสริมสวัสดิการและสวัสดิภาพใหกับประชาชน
ทุกระดับไดอยางท่ัวถึง และใหทุกกลุมเขาถึงบริการข้ันพื้นฐานของรัฐได    กฎหมายสงเสริม
สวัสดิการสังคม  จัดวาเปนสวนหน่ึงของการบริการสาธารณะ     จึงไดนํา ทฤษฎีนิติศาสตรเชิง
สังคมวิทยา มาเปนแนวทางในการตรากฎหมายสวัสดิการสังคม  โดยทฤษฎีนี้เช่ือวา “สิทธิ” อยูท่ี  
“ผลประโยชน”  และกฎหมายเปนเพียงกลไกท่ีมีหนาท่ีทําใหบรรลุวัตถุประสงค  และเนนวาตนเหตุ
สําคัญของกฎหมายอยูท่ีการเปนเครื่องมือเพ่ือสนองตอบความตองการของสังคม  วัตถุประสงคของ
กฎหมายอยูท่ีการปกปองหรือขยายการปกปองผลประโยชนของสังคม    และนอกจากน้ี  รัฐควรยึด
หลักบริการสาธารณะเพ่ือใหสวัสดิการตาง ๆ  อํานวยประโยชนอยางดีท่ีสุด  คือ หลักความเสมอ
ภาค  หลักความตอเนื่อง และหลักของการปรับปรุงเปล่ียนแปลงได   จากแนวคิดสวัสดิการสังคม
ดังกลาว  รัฐไดมีการตรา พระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม  พ.ศ. 2546   เพื่อท่ีเปน
กฎหมาย    แมแบบในการสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม   แตการตรากฎหมายดังกลาวนี้ ยังไมได
ครอบคลุมและสงเสริมประชาชนทุกคนไดอยางท่ัวถึง และจริงจัง ท่ีเปนรูปธรรม   โดยเฉพาะใน
กลุมผูดอยโอกาส   และกฎหมายท่ีเกี่ยวของ   ไดแก   พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพ   
พระราชบัญญัติประกันสังคม  พระราชบัญญัติสาธารณสุข    ดังจะเห็นไดจาก กรณีตัวอยาง กลุม
ผูดอยโอกาส  คนเก็บของเกาจากขยะขาย ในแตละดานดังนี้    
 
 4.1.1  ดานสวัสดิการการรักษาพยาบาล     
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 4.1.1.1  ผูดอยโอกาสตองไดรับการรักษาพยาบาลท่ีเทาเทียมกับบุคคลอ่ืน 
 ตามนโยบาย และกฎหมายดานสวัสดิการรักษาพยาบาลของไทยน้ัน การใหบริการ 
สวัสดิการสังคมดานสุขภาพอนามัยสําหรับประชาชน ถือเปนสิทธิของประชาชนท่ีจะไดรับการ
บริการรักษาพยาบาลท่ีไดมาตรฐาน อยางท่ัวถึง โดยมีประสิทธิภาพ  ผูยากไรจะตองไดรับบริการ
โดยไมเสียคาใชจาย ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  มาตรา 52 และ
โดยถือเปนหนาท่ีของรัฐท่ีตองใหบริการดังกลาวตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 80 รัฐตองสงเคราะหคนชรา  
ผูยากไร ผูพิการหรือทุพพลภาพและผูดอยโอกาส ใหมีคุณภาพชีวิตท่ีดแีละพ่ึงตนเองได  ซ่ึงจากการ
สัมภาษณจะเห็นไดวา  กลุมอาชีพอิสระท่ีประกอบอาชีพเก็บของเกาจากขยะขาย ไมมีบัตร 30 บาท 
ในการเขารักษาพยาบาล  สวนหนึ่งมาจากการยายถ่ินฐานมาจากตางจงัหวัด และมาเชาบานอยู  หรือ
มาสรางบานท่ีพักท่ีมีลักษณะเปนเพิงอยูตามแหลงชุมชน ท่ีไมมีเลขที่บาน ท่ีไมสามารถขอบัตร 30 บาท
รักษาโรคได  และนอกจากนี้ไมสามารถเขาถึงระบบประกันสังคมได  เนื่องจากตองสมทบเงินเขา
กองทุน ท่ีกลุมผูดอยโอกาสไมมีเงินสมทบเขากองทุนทําใหกลุมผูดอยโอกาสไมไดรับการบริการ
ทางสาธารณสุข และการรักษาพยาบาล ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 82 รัฐตองจัดและสงเสริมการ       
สาธารณสุขใหประชาชนไดรับบริการท่ีไดมาตรฐานและมีประสิทธิภาพอยางท่ัวถึง    และจากการ
ท่ีมีรายไดไมแนนอน เปนการขาดหลักประกันรายไดจากรัฐบาล  รายไดไมมีการกระจายไปทกุกลุม 
ทุกอาชีพ ในกลุมผูดอยโอกาส ตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว ตามาตรา 83 รัฐตองดําเนนิการใหมีการ
กระจายรายไดอยางเปนธรรม  และมาตรา 86  รัฐตองสงเสริมใหประชากรวัยทํางานมีงานทํา คุมครอง
แรงงานโดยเฉพาะแรงงานเด็กและแรงงานหญิง จัดระบบแรงงานสัมพันธ การประกันสังคม 
รวมท้ังคาตอบแทนแรงงานใหเปนธรรม  จะเห็นไดวา กลุมผูดอยโอกาส ยังไมไดรับการสงเสริม
สวัสดิการและสวัสดิภาพในดานการรักษาพยาบาล การสงเสริมสุขภาพและอนามัย และรายไดท่ี
แนนอน  ท่ีไมเปนธรรม  ท่ีกลุมเหลานี้ควรไดรับบริการทางสาธารณสุข รายได และใหมีคุณภาพ
ชีวิตท่ีดีอยางเทาเทียมกนักับประชาชนทุกคน  
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 4.1.1.2  การไดรับการรักษาพยาบาลตามหลักประกันสุขภาพ โครงการ 30 บาท 
ตามพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ  พ.ศ. 2545  เพื่อจัดระบบการ

ใหบริการสาธารณสุขท่ีจําเปนตอสุขภาพและการดํารงชีวิตใหมีการรักษาพยาบาลท่ีมีมาตรฐานและ
ใหประชาชนชาวไทยมีสิทธิไดรับการบริการสาธารณสุขท่ีมีมาตรฐานดวยกันทุกคน ตามนโยบาย
หลักประกันสุขภาพ 30  บาท รักษาทุกโรค ของรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร   จะเห็นไดวา 
ประเทศไทย ไดมีการจัดสวัสดิการครอบคลุมการรักษาพยาบาลข้ันพื้นฐานแกคนไทยทุกคน     
 แตตามพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ  พ.ศ. 2545  ท่ีกําหนดใหคนไทย
ไดรับการรักษาในสถานพยาบาลประจําตามท่ีกําหนดในบัตรประกันสุขภาพถวนหนา ซ่ึงโดยสวน
ใหญแลวจะระบุช่ือสถานพยาบาลประจําใกลบานพักหรือท่ีอยูตามทะเบียนบาน  โดยจาย
คาธรรมเนียมเขารับบริการคร้ังละ 30 บาท การท่ีไดมีการระบุสถานพยาบาลประจําไว ทําให ผูท่ี
ทํางานอิสระไมมีท่ีอยูแนนอนลําบากท่ีจะเขารับการรักษาพยาบาลที่จายเงินเพียง 30 บาท 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในกลุมผูดอยโอกาสกลุมอาชีพอิสระ ท่ีมีท่ีพักไมแนนอน และมักทํางานหางจาก
ถ่ินท่ีอยูท่ีระบุไวในทะเบียนบาน โดยเฉพาะอยางยิ่ง ผูดอยโอกาสกลุมอาชีพอิสระเก็บของเกาจาก
ขยะขาย ท่ีสวนใหญหรือเกือบท้ังหมดเปนคนในชนบทแตตองเขามาทํางานในเมือง และมีท่ีพักพิง
ไมตรงกับท่ีอยูตามทะเบียนบาน    บางคนไมมีแมแตบัตรประชาชน    ดังนั้นจึงยากท่ีจะเขารับการ
รักษาพยาบาลโดยเสียคาธรรมเนียม 30 บาท ตามท่ีไดระบุไวในบัตรประกันสุขภาพถวนหนา และ
เม่ือเกิดเจ็บปวยท่ัวไปที่มิใชอุบัติเหตุ และตองการเขารับการรักษาพยาบาล     จากสถานพยาบาลที่
อยูใกลๆ  ก็มักจะไดรับการปฎิเสธ หรือไดรับการปฏิบัติท่ีไมเสมอภาพเม่ือเทียบกับผูท่ีเขารับการ
รักษาในสถานพยาบาลท่ีตรงกับท่ีสถานพยาบาลประจําตามท่ีกําหนดในบัตรประกันสุขภาพถวน
หนา      ในขณะท่ีของประเทศเกาหลีใต   มีโปรแกรมประกันสุขภาพสําหรับผูประกอบอาชีพอิสระ 
(Self Employed)   หรือไมไดอยูในระบบการจางงานท่ัวไป ผลประโยชน   ท่ีมีลักษณะเปนกองทุน  
ประกอบดวยผูประกันตนของกองทุนประกันสุขภาพของกลุมผูมีรายไดนอยท่ีไมสามารถจายคา
ประกันได  จะไดรับการชวยเหลือจากรัฐโดยการจัดหาบริการทางการแพทยให  ประกันสุขภาพ
สําหรับผูท่ีประกอบอาชีพอิสระ หรือไมไดอยูในระบบการจางงานท่ัวไป  โดยไดรับสิทธิดานการ
บริการทางการแพทย  การใหคําปรึกษา  และความรูเกี่ยวกับการดูแลสุขภาพ  และสิทธิประโยชนท่ี
เปนตัวเงินสําหรับการดูแลรักษา   โดยการสมทบ  ในกลุมท่ีมีรายไดนอย  จะมีแหลงเงินทุนของกองทุน
กลุมผูมีรายไดนอยมาจากรัฐบาล 80%  และอีก 20%  มาจากรัฐบาลทองถ่ิน    และกลุมท่ีมีรายได
แบบจางงานตนเอง  การจายเงินใหกับกองทุนมากนอยข้ึนอยูกับรายไดของครัวเรือน อสังหาริมทรัพยท่ี
มี และขนาดของครอบครัว โดยท่ีรัฐบาลจายเขากองทุน รอยละ 30-40  ซ่ึงเปนธรรมใหผูมีรายได
นอยท่ีดอยโอกาสไดรับบริการทางการแพทย โดยไมตองเสียคาใชจาย   
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 4.1.2  การไดรับการคุมครองสวัสดิการตามหลักประกันสังคม ท่ีตองจายเงินเขากองทุน 
 ภายใตพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 เปนการกําหนดสําหรับผูท่ีมีรายไดและ
มีการสงเงินสมทบเขากองทุน  ท่ีเรียกวาผูประกันตน  โดยกําหนดใหผูประกันตน รัฐบาล นายจาง 
จะตองจายเงินสมทบเขากองทุนฝายละเทาๆ กัน เพื่อท่ีจะใหมีการคุมครองในดาน การเจ็บปวย  
ประสบอันตราย  ทุพพลภาพ หรือตาย อันมิใชเนื่องจากการทํางาน  รวมถึง คลอดบุตร ตาย ชราภาพ
และการวางงาน  สําหรับสถานประกอบการท่ีมีลูกจาง 1  คนข้ึนไป และต้ังแตป พ.ศ. 2549  เปนตน
ไป ไดมีการกาํหนดใหผูมีรายไดและมีงานทําอาชีพอิสระหลากหลายสาขา ท่ีมีอายุระหวาง 15-60 ป 
สามารถสมัครเขาสูระบบประกันสังคมไดโดยสมัครใจ และสงเงินสมทบอัตราเดียวกันเทากนัหมด
ทุกสาขาอาชีพ ไดแก คนงานตัดออย กรีดยาง เกีย่วขาว แรงงานกิจการประมง ไดแก ตังเกเรือ คน
คัดแยกปลา คนขับแท็กซ่ี สามลอ หรือตุกตุก จักรยานยนต จักรยานสามลอ ส่ีลอเล็ก คนขายของท้ัง
ท่ีหาบเร แผงลอย หรือรานขายของชําตางๆ ชางเสริมสวย ชางตัดผม ชางซอมรองเทา ซอมนาฬิกา 
และผูประกอบอาชีพอิสระไมมีนายจางหรือฟรีแลนด คือ ทนายความ สถาปนิก วิศวกร ทันตแพทย 
หรือแพทย เปนตน  
 แตจากการสัมภาษณผูดอยโอกาส  กลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย  จะเห็น
ไดวา ไมไดรับการคุมครองความม่ันคงในการดํารงชีพตามหลักประกันสังคม โดยการเขากองทุน
ประกันสังคมได  เนื่องจาก   พระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ. 2533 แกไขเพิ่มเติม ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 
2537  และฉบับท่ี 3 พ.ศ. 2542  เปนการจัดบริการสังคมท่ีตองมีการสมทบเงินเขากองทุน ท่ีเปน
ปญหาสําหรับกลุมผูดอยโอกาส ท่ีประกอบอาชีพอิสระ โดยท่ีไมสามารถมีเงินรายไดท่ีเพียงพอท่ีจะ
สมทบเงินเขากองทุนได ถึงแมวาจะมีการขยายใหสําหรับผูประกอบอาชีพอิสระ  โดยมีการสมทบ
เงินแบบอัตราเดียว  ซ่ึงการขยายกลุมผูเขาประกันสังคมดังกลาว ยังขยายไปไมถึงกลุมผูดอยโอกาส
ท่ีมีรายไดไมแนนอน  ในขณะประเทศเกาหลีใต  ระบบประกันสังคมอยูภายใตระบบประกันสังคม
แหงชาติ  (National Social Insurance System)  สําหรับพนักงานลูกจางท่ีเขาระบบประกันสังคม  
โดยพนักงานจะไดรับเงินบํานาญเม่ือชรา  ไมสามารถทํางานได  และตาย  กลุมท่ีเขาประกันสังคม 
มีอายุ 18-59 ป  พนักงานลูกจางสมทบเงิน  ในอัตรารอยละ 4.5  และเจาของกิจการรอยละ 4.5   เทาๆ  กัน  
โดยบทบัญญัติในการคุมครองมีความแตกตางกันในกลุมพนักงานบริษัท  ทหาร  ครูเอกชน  ชาวนา  
ชาวประมง  และผูประกอบอาชีพอิสระ และ กรณีรักษาพยาบาล   เปนโครงการการรักษาทาง
การแพทย  ท่ีมีการจายเงินสมทบ 1-4%  ของเงินเดือนเขากองทุน จํานวนเงินท่ีจายประมาณ 1.64%  
รวมท้ังของพนักงานและนายจาง และรัฐบาลสมทบอีกสวนหนึ่ง    กรณีการรักษาพยาบาล จะข้ึนกับ 
ระบบการประกันการรักษาพยาบาล (Medical insurance system)    ดําเนินการภายใต   The Medical 
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Insurance Act    ท่ีครอบคลุมประชากรทั้งหมด    ยกเวนผูท่ีมีรายไดต่ําท่ีไมสามารถจายคาประกันได    
และสําหรับกลุมผูดอยโอกาส ท่ีมีรายไดนอย  รัฐบาลไดมีโครงการชวยเหลือทางการแพทย ท่ีเปน
การชวยเหลือผูท่ีมีรายไดนอยท่ีตองการความชวยเหลือ  และท่ีไมสามารถสมทบเงินเขาโครงการ
การประกันการรักษาพยาบาลได  โครงการนี้ เปนกองทุนของรัฐบาล  ท่ีจัดเตรียมสําหรับผูยากจน  
แยกเปน 2  กลุม คือ กลุมท่ีตองการความชวยเหลือทางการพยาบาล  และกลุมท่ีสอง เปนการ
ชวยเหลือท่ีใหมีการชวยเหลือตนเองได      และประเทศฟลิปปนส  ท่ีกลุมผูดอยโอกาสหรือกลุมท่ี
สังคมตองเก้ือกูลนั้น     กฎหมายกําหนดวาคาประกันในการใหบริการดังกลาว เปนเงินสนับสนุน
จากรัฐบาลทองถ่ินในการจายเบ้ียประกันใหแกผูยากไร   กลุมผูดอยโอกาสหรือกลุมท่ีสังคมตอง
เกื้อกูล จึงเปนผลประโยชนอยางมากท่ีผูดอยโอกาสไดเขาถึงบริการดานสัวสดิการสังคมของรัฐ  
และตามบทบัญญัติการจายเบ้ียประกัน ไดเพิ่มบทลงโทษสําหรับ ผูท่ีไมชําระเบ้ียประกัน มีโทษ
ปรับ  สําหรับผูประกอบอาชีพอิสระ ท่ีไมไดจายเบ้ียประกัน  มีบทลงโทษดวยการปรับเงินไมนอย
กวา 500 เปโซ  แตไมเกิน 1,000  เปโซ 
 
 4.1.3  ดานสวัสดิภาพในดานความปลอดภัยและสุขภาพอนามัย  
 จากการศึกษากฎหมายท่ีเกี่ยวของของไทย   พบวา ยังไมมีบทบัญญัติในดานความ
ปลอดภัยและสุขภาพอนามัยสําหรับผูดอยโอกาสโดยตรง    เชนเดียวกับกลุมแรงงานในระบบท่ี
ไดรับการคุมครองดานสุขภาพอนามัยและความปลอดภัยในการทํางาน  ดังปรากฎในเร่ืองโรคซ่ึงเกิดข้ึน
เกี่ยวเน่ืองกับการทํางาน ตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 103  พ.ศ. 2515   และกําหนดสวัสดิการ
เกี่ยวกับสุขภาพอนามัยสําหรับลูกจาง   และความปลอดภัยในการทํางานของลูกจาง  พ.ศ. 2528 ท่ี
ไดใหความหมายของความปลอดภัยในการทํางาน  หมายถึง สภาพการทํางานซ่ึงปลอดจากเหตุอัน
จะทําใหเกิดอุบัติเหตุ  การประสบอันตราย โรค  การเจ็บปวย  หรือความเดือดรอน รําคาญ  
เนื่องจากการทํางานหรือเกี่ยวกับการทํางาน   และเม่ือเทียบกับประเทศเกาหลีใต  ก็ยังไมมีการ
คุมครองสุขภาพและความปลอดภัย  แตมีโครงการสงเสริมและปองกันท้ังในสวนกลาง และสวน
ทองถ่ิน   โครงการสงเสริมสุขภาพฟน และโภชนาการ  และการปองกันโรคในกลุมผูใหญท่ีดอย
โอกาส จากโรคเร้ือรังตามกฎหมายสงเสริมสุขภาพแหงชาติ  1995  ท่ีเปนการชวยเหลือประชาชน
ในการดูแลตนเองใหมีสุขภาพดีข้ึน     แตในประเทศไทย ไดมีกฎหมายท่ีเปนการสงเสริมให
ประชาชนตองไดรับการคุมครองทางดานสุขภาพอนามัยจากขยะมีพิษ   คือ 
 4.1.3.1  ความรับผิดของผูท้ิงขยะมูลฝอยติดเชื้อ  ตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข 
พ.ศ. 2535  
 ตามกฎกระทรวงวาดวยการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือ พ.ศ. 2545  ก็ไดมีบทบัญญัติท่ีเกี่ยวของ
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กับการการเก็บ การขน  และการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือ ท่ีตองมีการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือ ตามเกณฑ
มาตรฐานท่ีไมเปนอันตรายตอสุขภาพของประชาชนได ตองมีการควบคุมการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือเพื่อ
ประโยชนในการคุมครองสุขภาพของประชาชน และเพื่อประโยชนแกผูประกอบกิจการดานสุขภาพ
อนามัย รวมท้ังเพื่อจัดระเบียบการประกอบอาชีพท่ีเกี่ยวกับการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือ จึงไดมีการ
กําหนดคาธรรมเนียมและคาปรับ  ซ่ึงตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 กําหนดให 
ราชการสวนทองถ่ินสามารถเก็บคาธรรมเนียมไดใน 3 กรณี คือ  คาธรรมเนียมการใหบริการในการ
เก็บ และขนส่ิงปฏิกูลมูลฝอย (2) คาธรรมเนียมในการออกใบอนุญาต และ (3) คาธรรมเนียมในการ
ออกหนังสือรับรองการแจง กรณีท่ีผูมีหนาท่ีตองเสียคาธรรมเนียม คางชําระคาธรรมเนียมติดตอกัน
เกินกวา 2  คร้ัง หมายถึงการไมชําระคาธรรมเนียมติดตอกันเปนคร้ังท่ี 3 เจาพนักงานทองถ่ินมี
อํานาจส่ังใหผูนั้นหยุดการดําเนินการไวไดจนกวาจะเสียคาธรรมเนียมและคาปรับจนครบจํานวน   
จะเห็นไดวา   ตาม   พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535  ไมมีบทบัญญัติท่ีครอบคลุมถึงผู
เก็บของเกาจากขยะขาย  ท่ีอาจไดรับอันตรายจากการขนส่ิงปฏิกูลท่ีเปนพิษไปทิ้งไวตามกองขยะ  
หรือกองท้ิงไวในท่ีรกรางท่ีมักพบเสมอ เชน การพบถังสารเคมีท้ิงไว  จนมีการร่ัวซึมออกมา  ท้ังนี้ 
ตามบทบัญญัติมีเพียงการเก็บคาธรรมเนียม และคาปรับจากการที่ไมเสียคาธรรมเนียมเทานั้น  แตยัง
ไมมีบทบัญญัติในการลงโทษผูท่ีท้ิงเศษซากมีพิษ และการชดเชยใหกับผูท่ีไดรับผลเสียหายท่ีเกิด
การเจ็บปวย จากการเก็บเศษซากมีพิษของบริษัท โรงงาน  นั้น  ซ่ึงท่ีผานมา ถาพบวาประชาชนเกิดการ
เจ็บปวยจากการไดรับสารพิษของโรงงานใดๆ   ตองฟองรองตามกฎหมายแพง ท่ีเรียกความรับผิดชอบ
ในคาใชจายในการรักษาพยาบาล ท่ีไมไดเปนการสงเสริม   สวัสดิภาพดานสุขภาพอนามัยของประชาชน
ใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ 
 4.1.3.2  ความรับผิดของผูท้ิงของเสียอันตราย  ตามรางพระราชบัญญัติสงเสริมการจัดการ
ของเสียอันตรายจากผลิตภัณฑท่ีใชแลว พ .ศ . …. 
 กําหนดใหผูผลิตตองรวมรับผิดชอบในการกําจัดมูลฝอย และผลิตภัณฑท่ีใชแลว เพื่อ
ประโยชนในการรักษาส่ิงแวดลอม และปองกันความเสียหายหรืออันตรายแกรางกายสุขภาพอนามัย
หรือทรัพยสินของบุคคลอ่ืน รวมท้ังทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอม  จากการ  ร่ัวไหลหรือแพร
กระจายของเสียอันตรายในผลิตภัณฑท่ีใชแลว   ท่ีตองมีความรับผิดทางแพง  เม่ือทําใหเกิดการร่ัวไหล
หรือแพรกระจายของมลพิษอันเปนเหตุใหผูอื่นไดรับอันตรายแกชีวิต รางกาย  สุขภาพอนามัย มี
หนาท่ีตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนหรือคาเสียหายเพื่อการนั้น   ตามบทบัญญัติดังกลาวนี้ 
เปนการรวมถึงคาใชจายในการดูแลสุขภาพของกลุมเก็บขยะได  ในกรณีท่ียังมีผลิตภัณฑท่ีใชแลวท่ี
จะกอใหเกิดของเสียอันตรายอยูในกองขยะ หรือการท้ิงอยูบริเวณตางๆ  ท่ีเปนท่ีสาธารณะ 
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 4.1.4 สวัสดิการดานหลักประกันรายได 
 ในประเทศตาง ๆ  ไมมีกฎหมายท่ีมีการบัญญัติหลักประกันรายได สําหรับผูดอยโอกาส
ไวโดยตรง   แตมีการกําหนดอัตราคาจางข้ันตํ่าของแรงงานในระบบ   ดังเชน  ในประเทศไทย          
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541  ท่ีเปนการกําหนดใหเฉพาะการจางงานท่ีมีลักษณะเปน
นายจางและลูกจาง  และท่ีมีการตกลงกันจายเปนคาตอบแทนในการทํางานตามสัญญาจางสําหรับ
ระยะเวลาการทํางานปกติเปนรายช่ัวโมง รายวัน รายสัปดาห รายเดือน หรือระยะเวลาอ่ืน หรือจาย
ใหโดยคํานวณตามผลงานท่ีลูกจางทําไดในเวลาทํางานปกติของวันทํางาน   ดังนั้นจะเห็นไดวา ตาม
บทบัญญัติดังกลาวไมไดกําหนดอัตราคาจางในกลุมประกอบอาชีพอิสะอ่ืนๆ  ไว  เชน กลุมเก็บของ
เกาจากขยะขาย   เนื่องมาจาก กลุมบุคคลนี้จัดเปนกลุมแรงงานนอกระบบท่ีดอยโอกาส   และโดย
สภาพอาชีพเก็บของเกาจากขยะขาย  มิใชอาชีพรับจางท่ีจะไดรับการคุมครองตามพระราชบัญญัติ
คุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541  แตเปนอาชีพการคาประเภทหนึ่ง โดยตัวสินคาท่ีนํามาขายไดมาจาก
การเก็บจากถังขยะ หรือสถานท่ีๆท้ิงขยะ แลวนําออกขายในราคาที่กําหนดโดยผูรับซ้ือ ซ่ึงในกรณี
การขายหากผูรับซ้ือใหราคาตํ่า ก็อาจไมขายใหก็ได แลวนําไปขายใหผูรับซ้ือรายอ่ืนๆ ตอไป     
นอกจากนี้ ตามกฎหมายของไทย  ยังไมมีกฎหมายการกําหนดอัตราคาจางข้ันตํ่าโดยเฉพาะ   
เชนเดียวกับประเทศอ่ืนอยาง  เกาหลีใต  ก็ไดมีการกําหนดอัตราคาจางข้ันต่ํา เปนไปตามกฎหมาย  
Minimum  Wage  Act   of 1986  ภายใตกฎหมาย Labour  Standards Act    แกไข 1998  ท่ีมีบทบัญญัติ
เกี่ยวกับการจางและอัตราคาจาง โดยการปรับอัตราคาจางข้ันตํ่ามีการปรับปตอป   โดยการกําหนด
อัตราคาจางข้ันตํ่า เปนไปตามคาใชจายในชีวิตประจําวัน  คาจางตามประเภทของแรงงาน และผลิตภาพ
ของงาน  (มาตรา 4 วรรค 1 และ 2  และมาตรา 8 วรรค 1)  และรวมท้ังประเทศฟลิปปนสดวย    ท่ี
การประกาศอัตราคาจางข้ันตํ่า เปนไปตามกฎหมาย อัตราคาจางแหงชาติภายใต กฎหมาย Republic  
Act  No. 6727    ท่ีอัตราคาจางข้ันตํ่าครอบคลุมท้ังเกษตรกร และท่ีไมใชเกษตรกร และแรงงานใน
ทุกภาค  และกําหนดอัตราคาจางข้ันต่ําในแตละภาคธุรกิจแตกตางกัน เชน  อัตราคาจางข้ันต่ํา
สําหรับภาคเอกชน ท้ังเกษตรกรและมิใชเกษตรกรควรมีการเพ่ิมข้ึนเปน 25.00  เปโซ/วัน    และ
โรงงานเกษตรกรรมท่ีอยูนอกรัฐท่ีลงทุน  ท่ีมีรายไดนอยกวา  5 ลานเปโซ  ท่ีมีอัตราคาจาง 20.00  เป
โซ   แรงงานลูกจางอุตสาหกรรมหัตถกรรม   ธุรกิจ  โรงงานอุตสาหกรรม  ธุรกิจบริการ  คาขายท่ีมี
แรงงานไมเกิน 10 คน  และธุรกิจท่ีมีเงินลงทุนท่ีไมเกิน 5 แสน เปโซ  และมีพนักงานไมเกินกวา 20  
คน  ท่ีอยูในเขตรัฐสงเสริมการลงทุน  ท่ีมีอัตราคาจาง 15.00  เปโซ  โดยอัตราคาจางข้ันตํ่านี้ ไมรวม
ผูชวยเหลืองานบานและงานบริการในบาน  เชน คนขับรถ  ธุรกิจบริการคาขายท่ีจางงานไมเกิน 10 คน  
เปนตน   จะเห็นไดวาในแตละประเทศ ยังไมมีบทบทบัญญัติในเร่ืองการประกันรายได สําหรับกลุม
ผูดอยโอกาสที่ยากจนไวโดยตรง 
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 แตท้ังนี้ในแตละประเทศ ไดมีบทบัญญัติท่ีใหความชวยเหลือแกผูดอยโอกาส  ในกรณีท่ี
มีรายไดต่ํากวาเสนฐานความยากจน  ดังน้ี 
 ประเทศไทย มีกรมประชาสงเคราะหใหความชวยเหลือ โดยการสงเคราะหครอบครัวผู
มีรายไดนอย สําหรับครอบครัวท่ีประสบปญหาความเดือดรอน กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ จะ
พิจารณาใหการสงเคราะห ครอบครัว ๆ ละไมเกิน 2,000 บาท ติดตอกันไมเกิน 3 คร้ัง เพื่อเปนทุน
ประกอบอาชีพ หรือ คาใชจายในการครองชีพ รวมท้ังใหคําแนะนําปรึกษา และใหบริการแก    
ครอบครัวผูมีรายไดนอย ในแหลงชุมชนตาง ๆ โดยการจัดหนวยสงเคราะหครอบครัวเคล่ือนท่ี จะ
เห็นไดวา การชวยเหลือนี้เปนการชวยเหลือเปนคร้ังคราวเทานั้นท่ีเปนการแกปญหามากกวาการ
ปองกัน  และตามระเบียบกรมประชาสงเคราะหวาดวยการสงเคราะหครอบครัวผูมีรายไดนอยและ 
ผูไรท่ีพึ่ง พ.ศ. 2529  เปนการสงเคราะหครอบครัวผูมีรายไดนอยท่ีประสบความเดือดรอน                   
สอดคลองกับสถานการณปจจุบัน และเพื่อใหการสงเคราะหท่ัวถึงยิ่งข้ึน กรมประชาสงเคราะหจึง
ไดวางระเบียบไว เฉพาะ “ครอบครัวท่ีประสบความเดือดรอน”  และ“ผูไรท่ีพึ่ง”  โดยการไดรับการ
สงเคราะหจะเปนการชวยเหลือดานการเงินหรือส่ิงของไมเกินวงเงินคร้ังละ 1,000 บาท หรือตามท่ี
กระทรวงการคลังอนุมัติเพิ่มวงเงินชวยเหลือในภายหลังและจะชวยติดตอกันไดไมเกิน 3 คร้ังตอ
ครอบครัว   ในดานคาเคร่ืองอุปโภคบริโภค และหรือคาใชจายในการครองชีพตามความจําเปน   คา
รักษาพยาบาล  เชน คายา คาอุปกรณการรักษา คาอาหารที่โรงพยาบาล  หรือสถานพยาบาลของทาง
ราชการส่ัง และรวมถึงคาพาหนะ คาอาหารระหวางการติดตอรักษาพยาบาล  ท่ีเปนการชวยเหลือ
มากกวาการปองกัน   
 ในขณะท่ีประเทศเกาหลีใต   ไดออกกฎหมายสําหรับผูดอยโอกาสท่ีมีรายไดต่ํากวา
มาตรฐานข้ันตํ่าในการดํารงชีพ  ท่ีเปนการใชระบบการชวยเหลือประชาชน (Public Assistance)  
โดยรัฐบาล     คือ The National Basic Livelihood Security  Act  1999 ท่ีเปนกฎมายคุมครองกลุมท่ี
มีรายไดต่ํา ท่ีมีการบัญญัติถึงคาครองชีพข้ันตํ่าในแตละป  และโครงการตาง ๆ  ท่ีเปนการประกันถึง
มาตรฐานชีวิตความเปนอยูสําหรับบุคคลท่ีหาเล้ียงชีพตนเองไดเพียงเล็กนอย  ท่ีมีรายไดต่ํากวา
มาตรฐานท่ีกําหนด   โดยผูขอความชวยเหลือ จะไดรับเงินชวยเหลือในการจายคาอาหาร การเขา
เรียนฟรี  คารักษาพยาบาลที่เกิดจากอุบัติเหตุหรือท่ีปวยเปนโรคไมสบาย   และท้ังนี้ ผูขอความ
ชวยเหลือจะตองมาข้ึนทะเบียน และรัฐบาลจะทําการตรวจสอบวามีรายไดต่ํากวามาตรฐานท่ี
กําหนด  และนอกจากน้ี ยังมีการจัดต้ังกองทุนประกันสุขภาพที่มีลักษณะเปนกองทุนยอย  โดย
กองทุนสําหรับผูดอยโอกาสที่มีความยากจน รายไดต่ํากวาเสนความยากจน   กองทุนนี้ รัฐบาลจะ
จัดสรรให รอยละ 80  และหนวยงานทองถ่ินจัดสรรให รอยละ 20  
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 ประเทศอินเดีย  การชวยเหลือท่ีเปนการสงเคราะหสําหรับผูมีรายไดนอยเปนการ
ปองกัน  และสรางหลักประกันการมีรายไดเพียงพอ  โดยท่ีมีการออกกฎหมายในการชวยเหลือ
สําหรับผูยากจนท่ีดอยโอกาสโดยตรง   ท่ีมีการกระจายสินคาอุปโภคบริโภคในราคาถูกให  ถึงแมวา 
จะไมไดเปนการสรางหลักประกันรายได แตเปนการชวยเหลือใหมีรายไดท่ีเพียงพอกับการ
ดํารงชีวิต  โดยใหมีการขึ้นทะเบียนคนยากจนท่ีตองการความชวยเหลือ  โดยรัฐบาลกลางอินเดียจะ
มีการกําหนดรานคาราคายุติธรรมขายของราคาถูกใหกับคนถือบัตรใหซ้ือขาวไดในราคาพิเศษ อีก
กลุมหนึ่ง จะไดซ้ือน้ําตาล กาซในการหุงตม  ท่ีเปนหลักประกันไดวามีขาวกินแนนอน    จะเห็นได
วา รูปแบบการใหความชวยเหลือ หรือการสงเคราะหสําหรับผูดอยโอกาสทั้งของไทยและ
ตางประเทศ  ไดนําแนวคิดเครือขายการคุมครองทางสังคมมาใชท่ีหลากหลาย  เชน     การใหความ
ชวยเหลือเปนเงินสดตามความจําเปน อยาง การใหเงินสงเคราะหของประเทศไทย   การกําหนด
สวนลดราคาอาหาร  เชน กฎหมายของประเทศอินเดีย    การยกเวนคาบริการ หรือคาธรรมเนียมใน
การรักษาพยาบาล  หรือการเขาเรียน  เชน กฎหมายการชวยเหลือสาธารณะของประเทศเกาหลีใต   
ส่ิงเหลานี้ เปนการชวยเหลือท่ีเปนหลักประกันรายไดท่ีใหมีเงินเพียงพอแกการดํารงชีพ  
 
 
 
 
4.2  แนวทางการพัฒนากฎหมายเก่ียวกับการจัดสวัสดิการและสงเสริมสวัสดิภาพสําหรับ                  

ผูดอยโอกาสผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย 
 
 จากการศึกษาสภาพและปญหาของผูดอยโอกาส  ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจาก
ขยะขาย   จากงานวิจัยตาง ๆ  และจากการสํารวจกรณีศึกษาผูดอยโอกาส  ผูประกอบอาชีพอิสระ
เก็บของเกาจากขยะขาย ชุมชนออนนุช จะเห็นไดวา ผูดอยโอกาส  ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของ
เกาจากขยะขาย  ยังมีปญหา คือ 

 1)  การรักษาพยาบาล ท่ีไมสามารถเขาถึงบริการได  ท้ังในระบบประกันสังคม  ท่ีตองมี
การสมทบเงินเขากองทุน  และการเขาระบบประกันสุขภาพ 30  บาทรักษาทุกโรคได  เนื่องจากการ
เขาระบบประกันสุขภาพ ตองมีการแจงท่ีอยูท่ีชัดเจน  ซ่ึงกลุมผูดอยโอกาสสวนใหญยายภูมิลําเนา
มาจากตางจังหวัด  ถาจะเขาระบบประกันสุขภาพได ตองกลับไปอยูบานท่ีตางจังหวัด  ซ่ึงก็ไม
สามารถทําได เนื่องจากในบานถ่ินท่ีอยู ไมมีงานใหทํา  และไมสามารถหาเงินเล้ียงชีพได การท่ีเขา
มากรุงเทพมหานคร และเก็บของเกาจากขยะขาย ถึงแมวารายไดจะไมเพียงพอ  แตก็ยังสามารถเล้ียง
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ชีพตนเองไดบาง     จึงทําใหกลุมผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขายมัก
ไมไดรับสวัสดิการของรัฐเทาท่ีควรจะไดรับ      

 2)  นอกจากนีย้ังไมไดรับการคุมครองสวัสดิภาพในความปลอดภัย  และสุขภาพอนามัย 
เนื่องจากชีวิตความเปนอยู จากการที่อยูอาศัยในแหลงท่ีมีขยะทับถมกนั   การเก็บขยะดังกลาวนี้  จะ
มีสารพิษปนเปอนอยูมาก  เชน  สารพิษจากตะกัว่ สารแคชเม่ียม และสารอ่ืนๆท่ีอยูในซาก ผลิตภัณฑ
เคร่ืองใชไฟฟาและอิเลคทรอนิกส ท่ีหมดสภาพการใชงานที่กอใหเกิดอันตรายตอชีวิตได  แมสารพษิ
นั้นจะมีเพยีงเล็กนอยแตจากการไดรับพษิสะสมกันเปนเวลานานๆ จะเปนอันตรายอยางยิ่งในอนาคต
และ กลุมผูดอยโอกาสนี้ก็ไมไดรับทราบถึงอันตราย หรือหากทราบก็ไมอาจหลีกเล่ียงไดเนื่องจาก
ความจําเปนในชีวิตโดยท่ีไมมีหนวยงานของรัฐท่ีจะจัดการวางแผนใหคําแนะนํา เพื่อคุมครองสวัสดิภาพ
ในดานความปลอดภัยและสุขภาพอนามยั    

 3)  ปญหาดานรายได  จากการเขาไปในสภาพพ้ืนท่ีกองขยะออนนุช และการสัมภาษณ  
ไมพบผูสูงอายุ และโดยท่ีผูท่ีทํางานเกี่ยวของกับกองขยะตางก็ยืนยันวามีความเคยชินกับการทํางาน     
ไมมีผูใหคําแนะนําการระวังสารพิษ     และนอกจากนี้ ผูดอยโอกาสผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของ
เกาจากขยะขายยังมีรายไดท่ีไมเพียงพอตอการยังชีพ  เนื่องจากการขายของเกาตอช้ินท่ีมีราคาท่ีไม
แนนอน  ถูกเอารัดเอาเปรียบจากเจาของรานท่ีรับซ้ือของเกา  เนื่องจากไมมีกฎหมายท่ีคุมครอง
ผลประโยชนท่ีไดรับ   มีเพียงเงินคาสินคาท่ีเปนคาตอบแทนการทํางานท่ีคอนขางต่ําเทานั้น  ในทาง
กฎหมาย   ผูดอยโอกาสกลุมอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขายดังกลาวไมมีสถานภาพเปนแรงงาน
ในระบบและนอกระบบตามกฎหมายแรงงาน    ท้ังตามประกาศกฎกระทรวง วาดวยการคุมครองแรงงาน
ในงานที่รับไปทําท่ีบาน  ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ. 2533    ท่ีจะมีการขยายการ
คุมครองไปยังกลุมผูประกอบอาชีพอิสระ  เชน กลุมท่ีไมมีนายจางหรือจางตนเอง  คือ ทนายความ 
สถาปนิก วิศวกร ทันตแพทย หรือแพทย เปนตน   หรือกลุมแรงงานไทยท่ีประกอบอาชีพอิสระ
อ่ืนๆ   ท่ีมีรายได และยังไมไดรับความคุมครองจากระบบประกันสังคม เชน คนรับงาน ไปทําท่ี
บาน คนรับจางตามฤดูกาล ไดแก คนงานตัดออย กรีดยาง เกี่ยวขาว แรงงานกิจการประมง   ไดแก    
ตังเกเรือ   คนคัดแยกปลา คนขับแท็กซ่ี สามลอ หรือตุกตุก จักรยานยนต จักรยานสามลอ    ส่ีลอเล็ก 
คนขายของทั้งท่ีหาบเร แผงลอย หรือรานขายของชําตางๆ  ชางเสริมสวย  ชางตัดผม  ชางซอมรองเทา 
ซอมนาฬิกา   การท่ีกลุมผูดอยโอกาส  ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขายยังไมจัดวาเปน
กลุมผูใชแรงงาน    ผูเขียนเห็นวา ผูดอยโอกาส  ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย  ก็
เปนกลุมท่ีมีประโยชนตอสังคมอยางมาก  โดยเฉพาะการชวยในการรักษา  ส่ิงแวดลอม  ถึงแมวา 
คนท่ัวไปจะมองวาคนเก็บของเกาจากขยะขาย  เปนพวกกลุมท่ีวาเปนกลุมเรรอน ไมมีงานทําประจํา   
แตพวกเขาก็พยายามท่ีจะหารายได เพื่อการยังชีพของเขา  และการหารายไดของเขาเปนการ
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ชวยเหลือสังคมอยางมาก   ดังนั้นผูดอยโอกาส  กลุมอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขายนี้  ก็ควร
ไดรับการสงเสริมสวัสดิการและสวัสดิภาพเชนเดียวกับแรงงานรับจางท่ัวไป  จึงควรมีการ
กําหนดใหมีการจดทะเบียนการประกอบอาชีพใหกลุมคนเหลานี้จัดอยูในกลุมประกอบอาชีพอิสระ  
ท่ีจัดเปนแรงงานนอกระบบ  และไดรับการคุมครองดานสุขภาพอนามัย  และการรักษาพยาบาลฟรี 

 เม่ือไดวิเคราะหขอกฎหมายดังกลาวขางตน    ผูเขียนเห็นวาจําเปนท่ีตองมีการหามาตรการ
และแนวทางของกฎหมายสวัสดิการสังคมและคุมครองสวัสดิภาพท่ีเกี่ยวกับผูดอยโอกาส ผู
ประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย  เม่ือพิจารณาจากบทบัญญัติในกฎหมายของ
ตางประเทศแลว  ในประเทศเกาหลีใต  เปนภาคีของกติกาวาดวยสิทธิพลเมือง   และไดมีการ
กําหนด         กฎกติกาในการสงเสริมกลุมผูยากไร ท่ีถือวาเปนประชาชนท่ีตองไดรับการสงเสริม
ตามกฎกติกาวาดวยสิทธิมนุษยนชน   ซ่ึงประเทศไทยก็เขาเปนภาคีเชนกัน ถึงแมวาจะไมไดกําหนด
กฎกติกาในการสงเสริมกลุมผูยากไร ไวเหมือนสิทธิเด็ก    แตก็ไดมีกฎกติกาโดยท่ัวไปวาดวยเร่ือง
สิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม    ท่ีมีการกําหนดสิทธิการไดรับสวัสดิการและการประกัน
ดานสังคม การดูแลดานสุขภาพ  สิทธิในการไดรับมาตรฐานข้ันตํ่าในการดํารงชีพอยางพอเพียง  
สิทธิการไดรับมาตรฐานดานสุขภาพท่ีพอเพียง   ซ่ึงจากการสัมภาษณกลุมผูประกอบอาชีพอิสระ
เก็บของเกาจากขยะขาย   จะเห็นไดวา กลุมนี้ตองการสวัสดิการในการรักษาพยาบาล  การ
ประกันสังคม  การสงเสริมสุขภาพอนามัย  และการประกันรายได   ดังนั้น ผูเขียนเห็นวาควรมีการ
แกไขกฎหมายใหมีการขยายครอบคลุมใหถึงกลุมผูดอยโอกาสใหไดรับการบริการโดยอาจกําหนด
ระบุสําหรับกลุมผูดอยโอกาสไวโดยตรง ท้ังนี้กฎหมายท่ีมีอยูในขณะนี้ยังไมไปถึงอาชีพผูเก็บของ
เกาจากขยะขาย เชน ตามพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพ พ.ศ. 2545  ผูท่ีไดรับบัตรสุขภาพตอง
มีหลักแหลงท่ีอยูในทองถ่ินตามสถานท่ีตั้งของโรงพยาบาลท่ีกําหนด เชน ถาโรงพยาบาลอยูในเขต
จังหวัดสมุทรปราการ  บัตรประชาชนตองอยูในเขตทองถ่ินนั้นดวย  ซ่ึงสวนใหญผูประกอบอาชีพ
เก็บของเกาจากขยะขาย จะยายถ่ินมาจากตางจังหวัด และบัตรประจําตัวประชาชนก็อยูในทองถ่ิน
บานเกิดของตน  ซ่ึงก็คือการไดบัตรสุขภาพก็ตองกําหนดโรงพยาบาลที่อยูในทองถ่ินนั้นดวย   สวน
ตาม พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533  กําหนดไววาผูประกันตนตองจายเงินสมทบตามท่ี
กําหนด  ซ่ึงในกลุมนี้ไมอาจจายเงินสมทบได เนื่องจากมีรายไดไมเพียงพอ    และนอกจากนี้ ตาม
กฎหมายของไทย ยังไมมีกฎหมายหลักประกันรายไดสําหรับผูยากจนโดยตรง  ทําใหในกลุมนี้ไมมี
ความม่ันคงในรายได   ท้ังนี้ในประเทศเกาหลีไดใหความสําคัญกับกลุมผูยากไร ท่ีดอยโอกาส ท่ี
รัฐบาลไดมีการจัดต้ังกองทุนยอยข้ึน   และมีกฎหมายสําหรับผูยากไรโดยตรง  คือ  The National 
Basic Livelihood Security  Act  1999 ท่ีเปนกฎมายคุมครองกลุมท่ีมีรายไดต่ํา  และหลักการประกัน
สุขภาพ ใหรัฐบาลชวยเหลือรอยละ 80 และทองถ่ิน รอยละ 20 โดยผูท่ีมีรายไดต่ําไมตองจายเงิน
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สมทบ   และแนวทางของประเทศอินเดีย ท่ีมีกฎหมายท่ีเปนการประกันรายได  คือ การใหสิทธิในการ
ซ้ือสินคาในราคาถูกกวากลุมอ่ืน  ท่ีเปนการชวยลดรายจายใหเพียงพอกับรายไดท่ีไดรับ ตาม
มาตรฐานข้ันตํ่าของการดํารงชีพ   จากแนวทางดังกลาว ผูเขียนจึงมีแนวทางในการสงเสริมสวัสดิการ
และสวัสดิภาพ กลุมผูดอยโอกาส  ผูประกอบอาชีพเก็บของเกาจากขยะขาย ใน 2 แนวทางคือ การ
ปรับปรุง  หรือเพิ่มเติม กฎหมายปจจุบันท่ีเกี่ยวของ  หรืออีกแนวทางหน่ึงคือ การตรากฎหมายใหม
ใหตรงตอลักษณะและสภาพของผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย   เพื่อใหมี
กฎหมายเพียงฉบับเดียวในการสงเสริมสวัสดิการและสวัสดิภาพสําหรับผูดอยโอกาสโดยตรง   โดย
มีรายละเอียดดังนี้ 

 
 4.2.1  ปรับปรุง หรือเพิ่มเติม กฎหมายปจจุบันท่ีเก่ียวของ 
 การปรับปรุง  หรือเพิ่มเติม กฎหมายปจจุบันท่ีเกี่ยวของ โดยการปรับปรุงใน 4 ดาน 
ดังตอไปนี้  กลาวคือ 
                   4.2.1.1  ดานการรักษาพยาบาล   

ตามกฎหมาย ตามพระราชบัญญัติหลักประกัน  สุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 2545   
 มาตรา  6 บัญญัติวา “ บุคคลใดประสงคจะใชสิทธิตามมาตรา  5  ใหยื่นคําขอ
ลงทะเบียนตอสํานักงานหรือหนวยงานท่ีสํานักงานกําหนด  เพื่อเลือกหนวยบริการเปนหนวย
บริการประจํา 
 การขอลงทะเบียนเลือกหนวยบริการประจํา  การขอเปล่ียนแปลงหนวยบริการประจํา
และหนาท่ีของหนวยบริการประจําท่ีพึงมีตอผูรับบริการ ใหเปนไปตามหลักเกณฑ  วิธีการ  และ
เง่ือนไขท่ีคณะกรรมการกําหนด  โดยคํานึงถึงความสะดวกและความจําเปนของบุคคลเปนสําคัญ 
 ในกรณีท่ีบุคคลใดมีสิทธิเลือกหนวยบริการเปนอยางอ่ืนตามหลักเกณฑการไดรับสวัสดิการ
หรือตามสิทธิท่ีบุคคลนั้นไดรับอยูตามกฎหมาย  กฎ  ระเบียบ  ประกาศ  มติคณะรัฐมนตรีหรือคําส่ัง
อ่ืนใด  ใหการใชสิทธิเขารับการบริการสาธารณสุขในหนวยบริการเปนไปตามหลักเกณฑการไดรับ
สวัสดิการหรือสิทธิของบุคคลนั้น” 
 และตาม  มาตรา  7 บัญญัติวา “ บุคคลที่ไดลงทะเบียนแลว  ใหใชสิทธิรับบริการ   

สาธารณสุขไดจากหนวยบริการประจําของตนหรือหนวยบริการปฐมภูมิในเครือขายหนวยบริการที่
เกี่ยวของ  หรือจากหนวยบริการอ่ืนท่ีหนวยบริการประจําของตนหรือเครือขายหนวยบริการท่ี
เกี่ยวของสงตอ  เวนแตกรณีท่ีมีเหตุสมควร  หรือกรณีอุบัติเหตุหรือกรณีเจ็บปวยฉุกเฉิน  ใหบุคคล
นั้นมีสิทธิเขารับบริการจากสถานบริการอื่นได  ท้ังนี้  ตามท่ีคณะกรรมการกําหนด  โดยคํานึงถึง
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ความสะดวกและความจําเปนของผูใชสิทธิรับบริการ  และใหสถานบริการที่ใหบริการนั้นมีสิทธิ
ไดรับคาใชจายจากกองทุนตามหลักเกณฑ  วิธีการ  และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการกําหนด”  

 จากมาตรา 6 และมาตรา 7 ตามท่ีคณะกรรมการหลักประกันสุขภาพแหงชาติ ไดกําหนด
ขอบังคับสํานักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติวาดวยการใชสิทธิเขารับบริการจากสถานบริการ
อ่ืน กรณีท่ีมีเหตุสมควร ฯ ตามขอบังคับขอ 13 วา “ กรณีท่ีผูรับสิทธิหรือญาติประสงคจะยายไปรับ
บริการที่หนวยบริการประจําของตน หนวยบริการปฐมภูมิในเครือขาย หรือหนวยบริการอื่นท่ี
หนวยบริการประจําเห็นชอบ ใหหนวยบริการอ่ืนอํานวยความสะดวกในการนําสงผูมีสิทธิไปรับ
บริการที่หนวยบริการนั้น และถาหนวยบริการประจําไมสามารถรับยายผูมีสิทธิหรือไมสามารถ
จัดหาหนวยบริการอื่นใหได หนวยบริการประจําตองรับผิดชอบคาใชจายท่ีเกิดข้ึนหลังจากท่ีได
รับทราบความประสงคขอยายใหแกสถานบริการอื่น”     และตอมา คณะกรรมการหลักประกัน
สุขภาพแหงชาติ ไดมีหนังสือ ท่ี สปสช 06/ว479  ลงวันท่ี 19 เมษายน 2548 เพิ่มเติมรายละเอียด ใน
ความหมาย ของการรับผิดชอบคาใชจายของหนวยบริการประจําไว วา    “ หากเกิดกรณีท่ี ผูมีสิทธิ
ในระบบหลักประกันสุขภาพทั่วหนาไปใชสิทธิ ณ   สถานบริการอ่ืน   ตามขอบังคับ มีหลักเกณฑ 
ตามขอ 3   เง่ือนไขการขอรับชดเชย ตองเปนการใหบริการในกรณีดังตอไปนี้ ในขอ  3.1    กรณี ท่ีมี
เหตุสมควร ใหหนวยบริการประจําและผูมีสิทธิเห็นชอบรวมกัน ทั้งนี้หนวยบริการประจําตองเปนผู  
รับผิดชอบคาใชจายใหกับสถานบริการอ่ืน”  
 

 จากขอบังคับของสํานักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติ ดังกลาวเม่ือผูมีสิทธิรับบริการ
สาธารณสุข เจ็บปวยและขอเขารับการบริการจากหนวยบริการอ่ืนท่ีมิใชหนวยบริการประจํา การ
พิจารณาวามีเหตุอันสมควรหรือไม จะตองไดรับความเห็นชอบจากหนวยบริการประจําดวย  ซ่ึงโดย
ปกติหากผูมีสิทธิรับบริการสาธารณสุข เจ็บปวยท่ัวไป แลวตองการไดรับการบริการในสถานบริการท่ี
ใกลแมสถานบริการท่ีใกลนั้นจะสามารถใหบริการได     แตมักจะไดรับการพิจารณาจากสถาน
บริการประจําวา   ยังไมมีเหตุสมควรใหกลับไปใชสถานบริการประจํา ซ่ึงหากผูมีสิทธิรับบริการ
สาธารณสุขยังตองการไดรับการบริการในสถานบริการที่ใกลนั้นก็จะตองชําระคารับบริการ
รักษาพยาบาลนั้นตางหากจะใชสิทธิเสียคาธรรมเนียม 30 บาท  ไมได  
 ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย   ซ่ึงเปนผูยากจนไมมีขีดความสามารถท่ีจะชําระ
คารักษาพยาบาลไดเองหากเกิดเจ็บปวย  ตองไดรับสวัสดิการจากรัฐ และโดยอาชีพตองออกหาของเกา
ขายหางไกลถ่ินท่ีอยูและมีถ่ินท่ีอยูไมประจํา   เปล่ียนไปตามสภาวะความจําเปน การกําหนดสถานบริการ
ประจําซ่ึงถูกระบุไวเปนการเฉพาะในบัตรประกันสุขภาพถวนหนา    จึงเปนขอจํากัดการใชสิทธิ    
ผูเขียนเห็นวา  ถาจะใชประโยชนจากพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพ  ก็ควรมีการออกขอบังคับ  
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โดยสํานักงาน หลักประกันสุขภาพ  วาดวยการใชสิทธิเขารับบริการสาธารณสุขสําหรับผูดอยโอกาส
กลุมผูประกอบอาชีพเก็บของเก็บของเกาขาย โดยใหมีลักษณะพิเศษ คือ ใหสามารถเขารับบริการ
จากหนวยบริการสาธารณสุขท่ีอยูในระบบหลักประกันสุขภาพไดทุกแหง โดยอาจจะไมตองมีการ
ระบุหนวยบริการประจํา และควรใหหนวยบริการท่ีใหการรักษาสามารถเบิกคารักษาพยาบาลได
โดยตรงจากกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ   ดังนั้น  จึงควรมีบทบัญญัติเพิ่มเติมใน
พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 2545  โดยการกําหนดใหใชสถานพยาบาลอื่นได 
โดยไมตองมีการระบุไวในบัตรประกันสุขภาพ ดังนี้ 
 “บุคคลท่ีไดลงทะเบียนแลว   ใหใชสิทธิรับบริการสาธารณสุขไดจากหนวยบริการ
สาธารณสุขท่ีอยูในระบบหลักประกันสุขภาพของรัฐไดทุกแหง และใหหนวยบรกิารท่ีใหบริการ
สามารถเบิกคารักษาพยาบาลไดโดยตรงจากกองทุนหลักประกนัสุขภาพแหงชาติ ” 

                    4.2.1.2  ดานประกันสังคม  
 ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533  
 มาตรา 40 บัญญัติวา “บุคคลอื่นใดซึ่งมิใชลูกจางตามมาตรา 33  จะสมัครเขาเปน   
ผูประกันตนตามพระราชบัญญัตินี้ก็ได โดยใหแสดงความจํานงตอสํานักงาน”  
 ตามมาตรา  40  ดังกลาว  ไดมีการขยายไปสูกลุมผูประกอบอาชีพอิสระ ท่ีสนใจท่ีจะรับ
ความคุมครองและพรอมท่ีจะจายเงินสมทบตามท่ีกําหนดในอัตราเดียวกันเทากันทุกกลุมอาชีพ ก็
สามารถสมัครเปนผูประกันตนได เนื่องจากเปนระบบสมัครใจ ไมมีการบังคับ และไมไดเก็บเงินสมทบ
เหมือนกับระบบประกันชีวิตเฉพาะกลุมท่ีมีการเก็บเบ้ียประกันแบบอัตรากาวหนา โดยในระยะแรก
ใหความคุมครองข้ันพื้นฐาน 4 กรณี คือ กรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวย    ทุพพลภาพ ชราภาพ 
และตาย เนื่องจากแรงงานนอกระบบสวนใหญมีรายไดไมแนนอน ตลอดจนความแตกตางของฐาน
รายได คือ มีท้ังผูมีรายไดนอยจนถึงมีรายไดสูง ท้ังนี้ เพื่อใหมีหลักประกันความม่ันคงของชีวิต
ภายใตระบบประกันสังคมไทย เม่ือผูทุพพลภาพไมสามารถทํางานได และเม่ือเสียชีวิตก็มีคาทําศพ
ให   
 ดังนั้นกลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย จึงสมควรไดรับการคุมครอง
ตามหลักประกันสังคม  โดยมีการแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533  ผูเขียนมี
ความเห็น ใหผูดอยโอกาสผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย   เปนกลุมอาชีพหนึ่งท่ี
สามารถสมัครเปนผูประกันตนได ตามมาตรา 40  และมีการขยายการคุมครองตามมาตรการขยาย
ไปสูกลุมแรงงานนอกระบบท่ีประกอบอาชีพอิสระ โดยใหเพิ่มเติมการคุมครองเปน  5 กรณี คือ  
กรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวย  กรณีทุพพลภาพ  กรณีสงเคราะหบุตร  ชราภาพ และตาย   
เนื่องจากสวนใหญกลุมเก็บของเกาจากขยะขาย มักจะมีลักษณะความเปนอยูแบบครอบครัว  มีบิดา
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มารดา และลูก   ซ่ึงมีปญหาท่ีลูกไมไดเขาเรียนเปนอยางมาก   ถาไดเขากรณีการสงเคราะหบุตรดวย 
จะไดรับประโยชน ดังตอไปนี้ คือ คาสงเคราะหความเปนอยูของบุตร  คาเลาเรียนบุตร  คา
รักษาพยาบาลบุตร และคาสงเคราะหอ่ืน ๆ  ท่ีจําเปน   ดังน้ันผูเขียนจึงเห็นควรให 
 ก.  ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย สามารถสมัครเปนผูประกันตนอิสระตาม
มาตรา 40 ไดโดยความสมัครใจ  หลักเกณฑ และอัตราการจายเงินสมทบ ประเภทของประโยชนทดแทน

ท่ีจะไดรับ ตลอดจนหลักเกณฑ   และเง่ือนไขแหงสิทธิในการรับประโยชนทดแทนใหตราเปนพระ
ราชกฤษฎีกา  
 ข.  ในสวนเงินสมทบท่ีจะตองจายเขากองทุนนั้น  เนื่องจาก ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บ
ของเกาขาย เปนคนยากจนเปนผูดอยโอกาส จึงควรไดรับการชวยเหลือ ใหมีการจายเงินสมทบเขา
กองทุนเพียงจํานวนเล็กนอย แนวคิดใหมเพื่อการพัฒนาระบบคุมครองทางสังคมสําหรับผูประกอบ
อาชีพอิสระรายยอย เปนสวนหน่ึงของแรงงานนอกระบบตองหาวิธีการท่ีแตกตางไปจากระบบ
ประกันสังคมสําหรับแรงงานในระบบ  การกําหนดจํานวนเงินประกันสังคม   ปจจุบัน   การประกัน
ตนเองโดยสมัครใจตามมาตรา  40  เชน  คาขายในครอบครัวไมมีลูกจาง  ในการสมัครเปนผูประกันตน   
ตองจายเงินสมทบในอัตราเดียวคือ ปละ 3360  บาท  ไดรับความคุมครอง 3 กรณี คือ กรณีทุพพลภาพ 

กรณีตาย และกรณีชราภาพ  ในกรณีของกลุมผูประกอบอาชีพเก็บของเกาขาย   ควรใหมีการขยาย
ความคุมครองใหครอบคลุมใน  5  กรณี  คือ กรณีเจ็บปวยหรือประสบอันตราย  กรณีสงเคราะหบุตร    
กรณีทุพพลภาพ กรณีตาย และ กรณีคลอดบุตร    รูปแบบการจายเงินสมทบของผูประกันตนอิสระ
แตละสาขาอาชีพซ่ึงมีรายไดท่ีไมแนนอน จึงตองกําหนดเปนการจายในอัตราเดียวกันซ่ึงจะมีความ
เปนธรรมท่ีสุด เพราะมีรากฐานการจัดเก็บมาจากหลักท่ีวา หากประโยชนทดแทนโดยเฉล่ียท่ีแตละคน
ไดรับเทากัน เงินสมทบท่ีแตละคนจะตองจายก็ควรจะเปนราคาเดียวกัน แตแบบน้ีมีขอเสียคือ 
สําหรับผูประกันตนที่มีรายไดนอยแลวจะเปนภาระมาก ดังนั้น รัฐจึงควรเขามาชวยสนับสนุนทาง
การเงิน เพ่ือสรางความม่ันใจไดวา แมคนยากจนที่สุด ก็สามารถเขาถึงสิทธิประโยชนข้ันพื้นฐานเปน
อยางนอย จากการคุมครองดานประกันสังคม   และใหมีระบบการผอนจายเงินสมทบเปนรายเดือนได 
 การเสนอใหแกไข พระราชบัญญัติประกันสังคมดังกลาวนี้  ผูเขียนเห็นวาควรตราเปน
พระราชกฤษฎีกาวาดวยเร่ืองกําหนดหลักเกณฑ และอัตราการจายเงินสมทบ ประเภทของประโยชน
ทดแทน  ตลอดจนหลักเกณฑและเง่ือนไขแหงสิทธิในการรับประโยชนทดแทนของผูประกันตน 
กลุมผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพอิสระรายยอย  
                   4.2.1.3  ดานการคุมครองสวัสดิภาพในความปลอดภัยและสุขภาพอนามัย    
 ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  มาตรา 52  บุคคลยอมมีสิทธิเสมอกัน

ในการรับบริการทางสาธารณสุขท่ีไดมาตรฐาน และผูยากไรมีสิทธิไดรับการรักษาพยาบาลจาก
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สถานบริการสาธารณสุขของรัฐ โดยไมเสียคาใชจาย  ท้ังนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ  และตองไดรับ
บริการทางสาธารณสุขของรัฐตองเปนไปอยางท่ัวถึงและมีประสิทธิภาพ รวมท้ังการปองกันและ
ขจัดโรคติดตออันตราย รัฐตองจัดใหแกประชาชนโดยไมคิดมูลคาและทันตอเหตุการณ ตาม
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540    จะเห็นไดวากลุมผูดอยโอกาสมี
สิทธิ และความเสมอภาคในการไดรับบริการของรัฐในการคุมครอง   สุขภาพอนามัยและความ
ปลอดภัยในการทํางาน  
 แตเม่ือรวบรวมกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับดานการสงเสริมสุขภาพอนามัยและความปลอดภัย 
พบวา ยังไมมีกฎหมายท่ีมีการบัญญัติถึงดานสุขภาพอนามัยและความปลอดภัยสําหรับกลุมประกอบ
อาชีพอิสระอ่ืนๆ  ไว รวมท้ัง กลุมเก็บของเกาจากขยะขาย  มีแตเพียงการ    คุมครองสุขภาพและความ
ปลอดภัยในการทํางาน เฉพาะกลุมแรงงานในระบบท่ีเปนลูกจางเทานั้น  ถึงแมวา กระทรวงสาธารณสุข
จะไดมีบทบาทในการสงเสริมสุขภาพในการใหตรวจรางกายฟรีเปนระยะๆ  และมีการใหคําแนะนํา
ในการสงเสริมสุขภาพของตนเอง แตกลุมเก็บของเกาจากขยะขาย ก็ไมอาจเขาถึง และไดรับการ
สงเสริมสุขภาพ ในการเขาไปตรวจรางกายและการใหคําแนะนํา ในเร่ืองความปลอดภัยในการ
ทํางาน ท่ีเปนความเส่ียงจากการไดรับสารพิษ   ท่ีอาจตองควบคุมการแยก ท้ิงขยะมีพิษโดยตรง ท่ี
บังคับใหประชาชนตองจายภาษี และทําการแยก  และหามท้ิงขยะท่ีมีสารพิษ จนทําใหผูเก็บของเกา
ขายไดรับสารพิษจากขยะดังกลาวแทน  ดังนั้น  ผูเขียนเห็นวาในการสงเสริมสุขภาพอนามัยและความ
ปลอดภัย ควรเปนหนาท่ีหนวยงานที่เกี่ยวของของรัฐในการกําจัดขยะ  มูลฝอย และผูผลิตสินคาท่ีมี
สารพิษท่ีสมควรตองรวมรับผิดชอบดังนี้ 
 1)  ตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535  วาดวยเรื่องสวัสดิภาพความปลอดภัย  
โดยการขยายให 
  1.1  ออกขอบัญญัติทองถ่ิน กําหนดวิธีปฏิบัติในการเก็บรวบรวมคัดแยกขยะแบบ
แยกประเภทจากแหลงกําเนิด โดยใหมีการแยกขยะอันตรายออกจากขยะมูลฝอยท่ัวไป 
  1.2  ควรมีการเก็บคาธรรมเนียมในการเก็บรวบรวมขยะที่ไมมีการคัดแยกสูงกวาท่ีมี
การคัดแยก 
 2)  ตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535  วาดวยเรื่องบทลงโทษสําหรับผูท้ิง
ขยะมูลฝอยติดเช้ือ และผูผลิตสินคาท่ีมีสารพิษท่ีตองรับผิดชอบ  
 โดยการขยายในเร่ืองบทลงโทษสําหรับผูท้ิงขยะมูลฝอยติดเช้ือ และผูผลิตสินคาท่ีมีสารพิษ
ท่ีตองรับผิดชอบในการสงเสริมสุขภาพอนามัยและความปลอดภัยใหกับกลุมเก็บของเกาจากขยะ
ขาย เนื่องจากเปนกลุมท่ีสัมผัสกับขยะมูลฝอยติดเช้ือ และซากผลิตภัณฑท่ีใชแลวโดยตรง ท่ีควรเพิ่ม
บทบัญญัติ  คือ 
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 ก.  ในดานสุขภาพอนามัย  ควรรับผิดชอบคาใชจายในการสงเสริมสุขภาพสําหรับบุคคลท่ี
เส่ียงตอการสัมผัสมลพิษ โดยการจัดหาหนวยแพทย หรือสาธารณสุขในการตรวจรางกายบุคคลท่ี
ใกลชิดกับมูลฝอยมีพิษ และผลิตภัณฑท่ีมีสารพิษ 
 ข.  ในดานการปองกัน   ควรจัดหาเคร่ืองปองกัน  เชน หนากาก  ถุงมือ รวมทั้งการให
ขอมูลแนะนํา ไมใชเฉพาะสําหรับประชาชนท่ัวไปเทานั้น แตยังรวมถึงกลุมท่ีเส่ียงตอการไดรับสารพิษ 
คือ กลุมเก็บของเกาจากขยะขายดวย  
 3)  รางพระราชบัญญัติสงเสริมการจัดการของเสียอันตรายจากผลิตภัณฑท่ีใชแลว พ .ศ 
. ....  เปนกฎหมายในการจัดการส่ิงปฏิกูล  ของเสียอันตราย  มูลฝอยทั่วไป  รวมถึงของเสียอันตราย
จากผลิตภัณฑท่ีใชแลว ไดแก  แบตเตอรีเกาจากรถยนต  ผลิตภัณฑเคร่ืองใชไฟฟา และอิเลคทรอนิกส    
ยางรถยนตท่ีใชแลว   โดยไดมีการกําหนดในสวนท่ีเกี่ยวกับการนํามาใชซํ้า  การแปลงใชใหม   การ
บําบัด  การกําจัด  คาธรรมเนียมผลิตภัณฑ    การจัดต้ังศูนยรับซ้ือคืน  โดยอํานาจหนาท่ีใหอยูในการ
ดูแลขององคการปกครองสวนทองถ่ิน   โดยในรางกฎหมายฉบับนี้  ผูผลิตและผูนําเขาผลิตภัณฑ
หรือช้ินสวนของผลิตภัณฑ ซ่ึงจะกอใหเกิดของเสียอันตรายจากผลิตภัณฑท่ีใชแลว ตองเสีย
คาธรรมเนียมผลิตภัณฑ   ถาไมสงคาธรรมเนียมในระยะเวลาท่ีกําหนดตองรับผิดโดยเสียคาปรับใน
อัตรารอยละ  2  ตอเดือน   และบทบัญญัติดังกลาวยังมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการจัดต้ังกองทุน  การ
บริหารกิจการของกองทุน   ท่ีมีหนาท่ีในการประสานงานกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการรับ
ซ้ือคืนผลิตภัณฑท่ีใชแลว  โดยการใหจัดต้ังศูนยรับซ้ือคืนผลิตภัณฑท่ีใชแลว หรือหมดอายุการใชงาน  
หรือไดกลายสภาพเปนของเสียแลว   และการกําหนดมาตรการการปฏิบัติ และควบคุมผูผลิตให
ปฏิบัติตามในการจัดการของเสียอันตรายจากผลิตภัณฑท่ีใชแลว   
 ผูเขียนเห็นวา  ควรมีการกําหนดเพ่ิมเติม ใหมีการใหความรูแกผูเกี่ยวของ มีการ
กําหนดการอบรม  การสงเสริมสวัสดิการแกผูเก็บ กําจัด นํามาจําหนาย ใหเขาใจและระมัดระวังใน
การจัดเก็บ โดยเฉพาะอยางยิ่ง  กลุมผูดอยโอกาส  ท่ีประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย 

 4.2.1.4  ดานหลักประกันรายได  
 เนื่องจาก กลุมผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพอิสระ  มีรายไดต่ํา  ไมเพียงพอกับการยังชีพ 
ท่ีไมเปนไปตามมาตรฐานการดํารงชีพ ดังนั้นในการท่ีจะเพิ่มรายไดใหกับกลุมนี้ ท่ีเปนหลักประกัน
รายไดนั้น  ผูเขียนเห็นวาควรมีการเพิ่มมาตรการ ดังนี้ 

1)  การกําหนดราคากลาง 
 ผูเขียนเห็นวา กลุมผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพอิสระ  โดยเฉพาะอยางยิ่งผูท่ีเก็บของเกา
ขายหรือคนเก็บขยะก็ควรไดรับสวัสดิการในการสรางความม่ันใจในดานรายได  เนื่องจาก กลุม
ผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพอิสระเหลานี้  เม่ือมีการเก็บขยะแลวเอาไปขายใหแกผูรับซ้ือของเกา  
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ท่ีสวนใหญเปนรานรับซ้ือของเกา เม่ือมีการนํามาขายให ผูรับซ้ือไดมีการจายคาตอบแทนให ซ่ึงท่ี
ผานมาจะเปนการจายใหแบบจายเปนหนวย ท่ีไดมีการกําหนดไว ท่ีเปนการกําหนดกันเองของผูรับ
ซ้ือของเกา  โดยสวนมากมีการตกลงกันในการขายใหช่ังน้ําหนักเปนกิโล  เชน กระดาษ กิโลกรัมละ  
4  บาท  เปนตน  และราคาของเกาท่ีรับซ้ือมีการขึ้นลงตามความตองการของตลาด  ดังนั้น  รัฐควรมี
การกําหนดราคากลางของสินคาท่ีมีการรับซ้ือในตลาดขายของเกา เพื่อใหเกิดความเปนธรรมแกท้ัง
ผูซ้ือ และผูขายของเกา  โดยควรมีการประกาศเร่ืองการกําหนดราคาสินคาแตละชนิดท่ีมีในตลาดรับ
ซ้ือของเกา เชน  กระดาษท่ีใชแลว  ขวดพลาสติก  ขวดแกว เปนตน  ควรมีมาตรการในการกําหนด
ราคากลาง  ท่ีทําใหเกิดความเปนธรรมแกท้ังผูซ้ือ และผูขายของเกา-ขยะ  ซ่ึงการกําหนดราคา
ดังกลาวเปนการบอกกลาวใหผูท้ิงขยะตระหนักถึงคุณคาราคาของส่ิงท่ีท้ิง วาหากมีการคัดแยกเปน
พวกๆ แทนที่ส่ิงท่ีท้ิงไปจะไมเปนขยะไรคาแตส่ิงเหลานั้นจะกลับเปนสินคาท่ีมีราคาอาจนําไปขาย
ได ในราคาตามที่ประกาศ จะเปนการสงเสริมใหประชาชนท่ัวไปลดการท้ิงขยะ หรือมีการคัดแยก
ขยะกอนท้ิง ท่ีจะทําใหจํานวนขยะโดยรวมลดลงได    

2)  กองทุนเพื่อจัดต้ังศูนยรับซ้ือขยะของรัฐ   
 เนื่องจากขณะน้ีการซ้ือขายตองผานพอคาคนกลางแลวก็โดนกดราคา    สวนหนึ่งนําไป
รีไซเคิลนํากลับมาใชประโยชนใหม สวนหน่ึงก็เอาไปกําจัด  ดังนั้นรัฐบาลควรจัดงบประมาณมา
ชวยผูประกอบอาชีพเก็บของเกาจากขยะขาย ท่ีเปนการประกันรายไดใหกับกลุมอาชีพนี้โดยตรง  ท่ีเปน
การสงเสริมนโยบายการรักษาส่ิงแวดลอม  โดยรัฐบาลจางบุคคลกลุมนี้มาคัดแยกขยะ  เพ่ือการนําไป    
รีไซเคิลและกําจัดทําลายท้ิง   โดยใหมีการทําท้ังในสวนกลางและทองถ่ิน   และคิดราคาคิดคาตอบแทน
ตามอัตราคาจางตามที่กําหนด  ซ่ึงในปจจุบันนี้มี โรงงานคัดแยกขยะเพื่อการรีไซเคิล วงษพาณิชย ท่ีมี
ศูนยรับซ้ือขยะท่ัวราชอาณาจักรใหญท่ีสุด   รับซ้ือขยะที่สามารถนํากลับมารีไซเคิลได  มีการตั้งราคา
ขยะไวหนาโรงงาน ดังนั้นหากรัฐมีการจัดต้ังศูนยรับซ้ือขยะท่ีรัฐดําเนินการเอง  จะเปนการชวยเหลือให
ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขายน้ีพึ่งตนเองได และเปนการสงเสริมสวัสดิการและสวัสดิภาพใน
ดานความม่ันคงในรายไดใหเปนมาตรฐานข้ันตํ่าของการดํารงชีพ  

 
 4.2.2  การตรากฎหมายใหมใหตรงตอลักษณะและสภาพของผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพ
อิสระเก็บของเกาขาย    
 
 4.2.2.1  การออกกฎหมายโดยเฉพาะ เปน พระราชบัญญัติสวัสดิการและสวัสดิภาพของ
ผูดอยโอกาสทางสังคม   
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 เนื่องจากกฎหมายท่ีบังคับใชอยูในปจจุบันยังไมสามารถใชบังคับกับผูดอยโอกาส ผู
ประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย   ไดโดยตรง  เพราะเปนกฎหมายสงเสริมการจัดสวัสดิการ ท่ี
ไมมีบทลงโทษ  เปนการขอความรวมมือเทานั้น  ถึงแมวาจะมีพระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการ
สังคม พ.ศ. 2546   แลว  แตกฎหมายดังกลาวเปนกฎหมายท่ีมุงการสงเสริม ไมมีสภาพบังคับและ
บทลงโทษผูไมปฏิบัติตาม หรือฝาฝนกฎหมายฉบับนี้ แตเปนการขอความรวมมือ  ท้ังนี้  ธีระ ศรีธรรม
รักษ 86 มีขอสังเกตวา พระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม พ.ศ. 2546 นี้ แยกออกเปน
กฎหมาย 3 ฉบับ ท่ีทําใหกระบวนการจัดสวัสดิการของรัฐมีความสมบูรณมากข้ึน ไดแก 
พระราชบัญญัติ             สงเสริมสวัสดิการสังคม ท่ีเปนการกําหนดกรอบหรือแนวทางท่ีแนนอนของ
รัฐ ในการจัดสวัสดิการใหกบัประชาชน ในเร่ืองใดบาง ท่ีเปนนโยบายการคุมครองชวยเหลือเยยีวยา
โดยการออกกฎหมายกําหนดมาตรการการชวยเหลือ และกฎหมายน้ีไมมีสภาพบังคับ สวน
พระราชบัญญัติ สวัสดิการสังคม เปนกฎมายท่ีชวยเหลือผูยากไร ผูไมไดรับความเปนธรรมจากสังคม
หรือผูดอยโอกาส   กฎหมายนี้มีสภาพบังคับ มีบทลงโทษ และพระราชบัญญัติสงเสริมการจัด
สวัสดิการสังคม เปนกฎหมายที่รัฐจะไมดําเนินการเอง เปนเพียงการสงเสริมสนับสนุน หรือจดัใหมี
องคกรสาธารณประโยชนดําเนินการจดัสวสัดิการใหกับประชาชน เปนท่ีนาสังเกตไดวา ลําพังกฎหมาย
ท่ีรัฐดําเนินการเอง มีการกําหนดสภาพบังคับบทลงโทษท่ีชัดเจน ยงัมีการฝาฝนขอกําหนดของรัฐ 
เชน การฝาฝนของนายจาง ตามกฎหมายคุมครองแรงงาน ดังนัน้ หากรัฐมอบหมายใหคนอ่ืนไป
ดําเนินการ โดยขอความรวมมือขอความชวยเหลือในการจัดสวัสดิการแกประชาชนแลว  ยอมไม
บรรลุผลตามเปาประสงคของรัฐ และ ยุพา  วงศไชย87  ท่ีเห็นวา พระราชบัญญัติสงเสริมการจัด
สวัสดิการสังคม พ.ศ. 2546 นี้ไมเปนส่ิงสําคัญท่ีสุดท่ีจะทําใหระบบงานสวัสดิการสังคมดีข้ึน จนอยู
ในระดับท่ีเหมาะสมจนเปนท่ีพอใจของทุกฝาย เพราะมีเง่ือนไขอีกมากจากการสงเสริมใหองคกร
นอกภาครัฐมีสวนรวมในงาน  สวัสดิการสังคมอยางเต็มท่ี โดยที่ภาครัฐใหการสนับสนุนดาน
งบประมาณ  ท่ีเปนเพยีงกระดาษไมมีผลในการปฏิบัติ ดังนั้น ผูเขียนจึงเห็นควรใหตรากฎหมายใหม 
เปนกฎหมายสวัสดิการและ สวัสดิภาพของผูดอยโอกาส  โดยใหครอบคลุมถึงผูดอยโอกาส ผูประกอบ
อาชีพอิสระเกบ็ของเกาจากขยะขาย เพื่อสามารถใชบังคับกับผูดอยโอกาส  กลุมอาชีพอิสระเก็บของเกา
จากขยะขาย และมีบทลงโทษ โดยตราเปนพระราชบัญญัติ สวัสดิการและสวัสดิภาพของผูดอยโอกาส
ทางสังคม เปนกฎหมายใชบังคับโดยเฉพาะ โดยสาระสําคัญท่ีควรมีการบัญญัติ คือ  
                                                           

86 ธีระ ศรีธรรมรกัษ. (2546). มุมมอง และขอสังเกตเก่ียวกับพระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการ
สังคม พ.ศ. 2546.  หนา 7-8. 

87  ยุพา  วงศไชย.  (2546).  ระบบสวัสดิการสังคมพระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม พ.ศ. 
2546.  หนา 8.   
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 1)  การกําหนดคํานิยาม มีขอบเขตของผูดอยโอกาส  โดยใหครอบคลุมถึงผูประกอบ
อาชีพอิสระเก็บของเกาขาย   ท้ังนี้  ควรกําหนดขอบเขตใหชัดเจน และความหมายและขอบเขต
ความรับผิดชอบของผูท่ีเกี่ยวของ   
 2)  การกําหนดคณะกรรมการที่มีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบเพื่อใหการปฏิบัติตามกฎหมาย
ฉบับนี้ และควรมีสํานักงานผูดอยโอกาสกลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย   มีอํานาจหนาท่ี
ตามกฎหมาย 
 3)  มีการกําหนดใหมี คณะกรรมการมีอํานาจสงเสริมพัฒนาและจัดสวัสดิการสังคมท้ัง
แกผูรับซ้ือ และผูเก็บของเกาขาย  เพื่อเปนประโยชนแกทุกฝายและเปนการลดความขัดแยงและการ
เผชิญหนาไมใหเกิดความเอารัดเอาเปรียบ และใหความเปนธรรมและยังเปนการใหผูดอยโอกาส
ไดรับสิทธิประโยชนท่ีเทาเทียมกับแรงงานในระบบ   อันเปนการสงเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิต
กลุมผูดอยโอกาส  เพื่อประโยชนในการสงเสริมการจางงาน การกระจายรายไดและการพัฒนาคุณภาพ
ชีวิตความเปนอยูท่ีเปนประโยชนตอการพัฒนาเศรษฐกิจในประเทศที่เปนการดําเนินการตาม
แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติใหบรรลุผลสําเร็จไดเปนอยางดี 
 4)  มีการกําหนดหลักประกันรายได   โดยการกําหนดราคากลางไว   
 5)  การจัดต้ังกองทุนสําหรับ ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย ของเหลือใช ของท่ี
ถูกทิ้ง  เปนการเฉพาะ 
 6)  กําหนดการสงเคราะหชวยเหลือในเร่ืองคาเช้ือเพลิง  คาน้ํา คาไฟฟา  และการจัดหา
อาหารฟรีใหกับครอบครัว และบุคคลท่ีอยูในความดูแล  บิดา มารดา  บุตร   
 7)  การกําหนดการรักษาพยาบาลจากการเจ็บปวยจากสารพิษจากขยะ 

 8)  การกําหนดการใหมีเจาหนาท่ีรับคํารองเรียนและการพิจารณาคํารอง  ในกรณีท่ีผูรับซ้ือ
ของเกาเอารัดเอาเปรียบ กดราคา และผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย เห็นวาไมยุติธรรม
ประสงคจะใหพนักงานเจาหนาท่ี ดําเนินการสอบสวน และมีคําส่ังรวมไปถึงการเปนผูแทนไปฟองรอง
ท่ีศาลก็ได 
 9) มีการกําหนดใหมีการลงทะเบียนผูดอยโอกาส  ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกา

จากขยะขาย  โดยการจดทะเบียนอาจเปนการจดทะเบียนเปนผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจาก
ขยะ หรือเปนรายบุคคล เพื่อทราบจํานวนและสามารถกําหนดนโยบายใหไดรับสิทธิประโยชนตาม
กฎหมายคุมครองสวัสดิการและสวัสิดภาพเปนการเฉพาะ การกําหนดหลักการในการข้ึนทะเบียน
แรงงานกลุมผูดอยโอกาส  ตามกฎหมายฉบับนี้ใหเปนความสมัครใจ 

 10) มีการกําหนดการคุมครองสวัสดิภาพในดานความปลอดภัยและสุขภาพอนามัย จาก
การทํางาน เนื่องจากความเส่ียงในการสัมผัสกับสารพิษ  ท่ีตองไดรับการแนะนําปองกันจากสารพิษ
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จากขยะเปนพิษ  และการไดรับการตรวจสุขภาพประจําปโดยไมเสียคาใชจาย รวมท้ังใหมีหนวยงาน
ของรัฐ ใหคําแนะนําในการจัดหาอุปกรณ และวิธีการปองกันอันตรายจากการทํางาน   
 11 ) กองทุนชวยเหลือผูประกอบอาชีพเก็บของเกาจากขยะขาย   

 12 ) กําหนดบทลงโทษ สําหรับบุคคล หรือบริษัทท่ีรับซ้ือของเกา ท่ีมีการใหราคารับซ้ือ
ต่ํากวาราคากลางท่ีกําหนด  โดยการปรับ หรือจําคุก หรือท้ังจํา ท้ังปรับ 
 

 จากการศึกษาพบวา  กลุมผูดอยโอกาสผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขายมีความเส่ียง
ในเร่ืองของความปลอดภัยและสุขภาพอนามัยอยูในเกณฑท่ีสูง  เนื่องจากสภาพการทํางานท่ีไม
เหมาะสม เพราะจะตองใชบานหรือสถานท่ีพักอาศัยเปนสถานท่ีทํางาน  ซ่ึงโดยสภาพและลักษณะ
ของงานอาจไดรับการแพรกระจายของสารเคมีจากขยะท่ีทับถมกัน  ท่ีอาจเปนอันตรายตอตัวผูท่ีเก็บ
ของเกา  รวมถึงบุคคลท่ีเกี่ยวของและบุคคลท่ัวไปในชุมชนนั้นๆ   ลักษณะของปญหาสุขภาพ จะมี
ปญหาปวดหัวและอาการผื่นคันเนื่องจากแพสารเคมี จึงสมควรท่ีจะกําหนดมาตรการทางกฎหมาย
เพื่อคุมครองผูดอยโอกาส   ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย  สําหรับการขยายบทบัญญัติ
ของพระราชบัญญัติประกันสังคม  และพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพ และกฎระเบียบอ่ืนๆ   
ควรท่ีจะไดมีการพิจารณาดําเนินการในระยะตอไป    และรวมท้ังการกําหนดถึงการขยายการคุมครอง
ในเร่ืองหลักประกันรายได ใหมีรายไดท่ีเพียงพอ ไมต่ํากวาเสนความ  ยากจน  ท่ีเปนการขยายการ
คุมครองดานสวัสดิภาพและสวัสดิการใหกลุมผูดอยโอกาสไดรับอยางท่ัวถึง   ท่ีจะเปนการยกระดับ
คุณภาพชีวิตความเปนอยูท่ีดีข้ึนตอไปในอนาคต  
                  4.2.2.2  การจัดตั้งกองทุนสงเคราะหผูประกอบอาชีพอิสระ เก็บของเกาจากขยะขาย  
 จากการออกกฎหมายโดยเฉพาะ       เปนพระราชบัญญัติสวัสดิการและสวัสดิภาพของ
ผูดอยโอกาสทางสังคม    ตามขอ 4.2.2.1 ในขอยอย 11 ) ท่ีผูเขียนเสนอใหมีการจัดต้ังกองทุน
สงเคราะหผูประกอบอาชีพอิสระ เก็บของเกาจากขยะขาย  เนื่องจากกองทุนเปนเร่ืองสําคัญ ท่ีเปน
การสงเคราะหผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย ท่ีไดรับการชวยเหลือดานการ
รักษาพยาบาล  การขาดรายได และการไมมีท่ีอยูอาศัย  ดังนั้นจึงตองมีการกําหนดหลักเกณฑ การ
จัดต้ังและการใชเงินจากกองทุนนี้ 
 การจัดต้ังและการใชเงินกองทุนนี้จะมีลักษณะเดียวกับกองทุนสงเคราะหลูกจางตาม 
พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน   และกองทุนสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม   โดยกองทุน
สงเคราะหผูประกอบอาชีพอิสระ เก็บของเกาจากขยะขาย  มีการกําหนดหนวยงานท่ีมีอํานาจหนาท่ี
ในการบริหารกองทุนและอนุมัติจายเงินสนับสนุนองคการสวัสดิการสังคม      หรือปฏิบัติงานดาน
สวัสดิการสังคม และจัดใหมีคณะกรรมการติดตามและประเมินผลการดําเนินงานของกองทุนดวย   โดย
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จัดหารูปแบบการประกันสังคมอ่ืนท่ีเหมาะสม เชน การประกันขนาดเล็กในระบบชุมชน โดยจัดต้ัง
เปนกองทุนชุมชนหรือ สมาคมผูประกอบอาชีพเดียวกัน โดยรัฐบาลใหเงินอุดหนุน โดยวิธี
ประกันสังคมระดับกลุมยอยนี้ ผูประกอบอาชีพอิสระอาจจายเงินสมทบนอยกวาการจายเขากองทุน
ใหญระดับประเทศ   มีบทบัญญัติดังน้ี 
 1)  กําหนดวัตถุประสงคเพื่อเปนทุนสงเคราะหผูดอยโอกาส ในกรณีท่ีสมาชิกผูดอยโอกาส 
มีรายไดต่ํากวาเสนความยากจน  ไมมีงานทํา   หรือไมสามารถมีรายไดท่ีพอเพียงกับรายจาย หรือใน
กรณีอ่ืนตามท่ีกําหนดโดยคณะกรรมการกองทุน 
 2)  กองทุนสงเคราะหผูประกอบอาชีพอิสระ เก็บของเกาจากขยะขาย  ประกอบดวย 
      (1) เงินสะสมและเงินสมทบ 
      (2) เงินท่ีตกเปนของกองทุน 
      (3) เงินหรือทรัพยสินท่ีมีผูบริจาคให 
      (4) เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
      (5) เงินรายไดอ่ืน 
      (6) เงินดอกผลของกองทุน 
 3)  ใหกองทุนจัดใหมีบัญชี 
 4) อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการบริหารกองทุน   
 5)  ใหผูประกอบอาชีพอิสระ เก็บของเกาจากขยะขายเปนสมาชิกกองทุนโดยคณะ
กรรมการบริหารกองทุนอาจออกระเบียบเพื่อกําหนดใหผูดอยโอกาสสมัครเขาเปนสมาชิกกองทุน 
 6)  ใหผูประกอบอาชีพอิสระ    เก็บของเกาจากขยะขาย   จายเงินสมทบเขากองทุน    โดย   
ผูประกอบอาชีพอิสระ เก็บของเกาจากขยะขาย  สมทบเขากองทุนไมเกินรอยละ 2   ของรายได 
(กําหนดไวรอยละ  3  ตามกองทุนสงเคราะหลูกจาง  ท้ังนี้ ตามอัตราท่ีกําหนดในกฎกระทรวงแต
ตองไมเกินรอยละหาของคาจาง)  การนําสงเงินสะสม เงินสมทบ และเงินเพิ่มเขากองทุน ใหเปนไป
ตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีคณะกรรมการบริหารกองทุนกําหนด 
 7)  ใหกองทุนจัดหาที่พักอาศัยในขณะท่ีสมาชิกเกิดเจ็บปวย เนื่องจาก ผูประกอบอาชีพ
อิสระ เก็บของเกาจากขยะขาย  โดยท่ัวไป ไมมีท่ีอยูท่ีแนนอน ในเวลาเจ็บปวย  ควรมีท่ีพักฟนตาม
สมควร ในเร่ือง ท่ีพัก- ท่ีกิน ยามเจ็บปวยจึงเปนส่ิงจําเปนตองจัดให 
 8)  ใหกองทุนไดรับเงินสมทบจากรัฐโดยตรงเปนเงินจากงบประมาณ ตามท่ีคณะกรรมการ
กําหนด   โดยใหรัฐชวยจายเงินสมทบกองทุนข้ันตนในอัตรา 2 สวน ตอผูประกอบอาชีพเก็บของเกา
ขาย 1 สวน ในชวง 5 ปแรก  และตอจากนั้นใหคณะกรรมการเปนผูกําหนด 
 

DPU



106 

 

              4.2.2.3  การออกระเบียบ โครงการชวยเหลือ   ผูดอยโอกาสทางสังคม กลุมอาชีพอิสระ 
เก็บของเกาจากขยะขาย เพื่อใหไดซ้ือสินคาราคาถูก 
 นอกจากการตราพระราชบัญญัติสวัสดิการและสวัสดิภาพของผูดอยโอกาสทางสังคมแลว 
รัฐสมควรท่ีจะใหมีการชวยเหลือ ผูดอยโอกาสกลุมตาง ๆ ซ่ึงรวมถึงผูดอยโอกาส กลุมผูประกอบ
อาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย   ใหเขาถึงสวัสดิการดานอาหารใหท่ัวถึง โดยใหซ้ือสินคาราคา
ถูก ตามแนวทางท่ี รัฐบาลอินเดียใช   ในสวนท่ีเกี่ยวกับรานคาราคายุติธรรม   ตามระบบ  PDS  ท่ีมี
การกําหนดประชาชนท่ีมีรายไดต่ํากวาเสนความยากจน แบงเปน 2 กลุมคือพวกมีบัตรสีชมพู           
มีสิทธิซ้ือขาว และสินคาอุปโภคบริโภคในราคาท่ีกําหนดของรัฐบาลกลาง  สูงสุด 20 กิโลกรัมตอเดือน
ตอครอบครัว และพวกมีบัตรสีเหลือง มีสิทธิซ้ือสินคาอ่ืน ยกเวนขาว   เชน น้ําตาล  3  กิโลกรัม  
หรือก็าซ  5 ลิตร   
 โดยในสวนของประเทศไทย   เนื่องจากกระทรวงพาณิชย มีกรมการคาภายใน เปนหนวยงาน
ท่ีจะใหความชวยเหลือการขายสินคาราคาถูกแกประชาชนอยูแลว    โดยในระหวางป 2513 –2519   
มีรานคายอยในความสงเสริมของกรมการคาภายใน ท่ีกระจายอยูท่ัวประเทศ ทําการจําหนายสินคา 
ประเภท   ขาว   น้ําตาลใหแกประชาชนเม่ือมีการขาดแคลนขาวสาร น้ําตาล   เนื่องจากในขณะน้ัน
ประเทศไทยมีการสงออกขาวเพ่ิมข้ึนมาก  ผูสงออกขาว กักตุนขาวสารภายในประเทศ    ทําให
ขาวสารในประเทศขาดแคลน  และราคาขาวสารภายในประเทศเพ่ิมสูงข้ึนมาก  รัฐบาลในสมัยนั้น 
จึงกําหนดใหประชาชนไปขึ้นทะเบียนท่ีรานคายอยในความสงเสริมของกรมการคาภายใน   โดย
การนําทะเบียนบาน ไปแจงท่ีรานท่ีตนประสงคจะซ้ือขาวสารและนํ้าตาล    โดยรัฐกําหนดราคา
ขาวสารในราคายุติธรรม และกําหนดจํานวนซ้ือขาวสาร ให 15 กิโลกรัมตอสัปดาห ตอสมาชิกตาม
ทะเบียนบาน 5 คน เศษของ 5 คน ใหคิดเปน 5 คน และสามารถซ้ือน้ําตาล ได 2 กิโลกรัมตอสัปดาห 
ตอสมาชิกตามทะเบียนบาน 5 คน เศษของ 5 คน ใหคิดเปน 5 คน แลวใหรานคายอยในความสงเสริม
ของกรมการคาภายในแจงจํานวน และซ้ือขาวสาร น้ําตาล ตามโควตา   ตามจํานวนประชาชนท่ีได
ข้ึนทะเบียนไว แลวนําไปจําหนายในราคาท่ีกําหนด โครงการดังกลาวสามารถชวยเหลือประชาชน
ไดมาก  โดยเฉพาะอยางยิ่งประชาชนที่อยูในเมือง ปจจุบันรานคายอยในความสงเสริมของกรมการคา
ภายในยังคงอยู      แตเนื่องจากขาวและนํ้าตาลไมขาดแคลน    กรมการคาภายในจึงมิได จัดหาสินคา
ราคาพิเศษใหรานคายอยดังกลาว     แต กรมการคาภายในไดปรับโครงการมาเปนโครงการธงฟา 
จําหนายสินคาราคาถูกแทน ดังนั้น เม่ือ รานคายอยในความสงเสริมของกรมการคาภายใน และรานคา
ตามโครงการธงฟานั้นไดมีการข้ึนทะเบียนไวแลว    ตามระเบียบของกรมการคาภายใน   ดังน้ันหาก
รัฐบาลจะไดมีการกําหนดให รานคายอยในความสงเสริมของกรมการคาภายใน  และรานคาตาม
โครงการธงฟา ท่ีมีอยูแตเดิม และรานคายอยท่ีประสงคจะเขารวมโครงการมาจดทะเบียนเพิ่มเติม 
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ตามระเบียบ เพ่ือจะจําหนายสินคาราคาถูกพิเศษ แกผูดอยโอกาสกลุมตางๆ ซ่ึงรวมถึงผูดอยโอกาส   
ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย  โดยมีการกําหนดออกมาเปนประกาศกระทรวง 
หรือระเบียบในการการต้ังรานคาราคาถูก สําหรับกลุมผูดอยโอกาสโดยตรง ท่ีมีบทลงโทษเจาของ
รานคา และจําหนายราคาตามท่ี  รัฐบาลกําหนดใหกับผูดอยโอกาสที่ข้ึนทะเบียน  
 โดยผูเขียนเห็นวา  ในการกําหนดหลักเกณฑ จะตองควบคุมรานคายอย และการกําหนด
ผูดอยโอกาส   อาจทําไดโดยการออกเปนบัตรซ้ือสินคาราคาควบคุม ใหแกผูดอยโอกาส   มีการระบุช่ือ   
มีภาพผูถือบัตรท่ีชัดเจน  กําหนดจํานวน  สินคาที่สามารถซ้ือได ในราคาควบคุม   เชน  ขาวสาร   
น้ําตาล  นม  สบูแปรงสีฟน ยาสีฟน ฯลฯ  เปนตน  บัตรที่ออกให มีการตรวจสอบจดทะเบียน  
ตามแนวทางพระราชบัญญัติสวัสดิการและสวัสดิภาพของผูดอยโอกาสทางสังคม   เงินท่ีนํามาใช 
อาจไดจากกองทุนสําหรับผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย ของเหลือใช ของท่ีถูกท้ิง  
ท่ีจะจัดต้ังข้ึน  

 
 
 
 
 
 

บทที่ 5 
สรุป และขอเสนอแนะ 

 
5.1  บทสรุป 

 
 ผูประกอบอาชีพอิสระท่ีไมใชวิชาชีพท่ีรับรองโดยกฎหมาย สวนใหญเปนผูยากจนหางาน
ทําไดยาก มักตองอยูในชุมชนแออัดหรือบานเชาราคาถูก กลุมคนเหลานี้จัดอยูในกลุมผูดอยโอกาส 
(Vulnerable Groups) ท่ีหมายถึงผูท่ีประสบปญหาความเดือดรอนท้ังในดานเศรษฐกิจ การศึกษา 
การสาธารณสุข และไมไดรับความเปนธรรมทางกฎหมาย ไมสามารถเขาถึงทรัพยากร หรือบริการ
ทางสังคมของรัฐได หรือการขาดสิทธิ ประโยชน และโอกาสท่ีจะยกระดับสถานภาพทางสังคมของ
ตนเองใหสูงข้ึน  ดังนั้นในการวิจัยนี้ จึงไดทําการศึกษามาตรการทางกฎหมายในการสงเสริมสวัสดิการ
และสวัสดิภาพผูดอยโอกาสทางสังคม  กรณีศึกษาผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย  โดยมี
วัตถุประสงคเพื่อศึกษาความเปนมาสภาพ และสาเหตุปญหาของผูดอยโอกาส กลุมผูประกอบอาชีพ
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อิสระเก็บของเกาขาย  แนวคิดทฤษฎีสวัสดิการสังคมและสวัสดิภาพสังคม มาตรการทางกฎหมาย
ในการสงเสริมการจัดสวัสดิการและสวัสดิภาพของผูดอยโอกาสกลุมอาชีพอิสระของไทย รวมท้ัง
วิเคราะหการจัดสวัสดิการและสวัสดิภาพสําหรับผูดอยโอกาสตามกฎหมายของไทย กับกฎหมาย
ตางประเทศเพ่ือศึกษา คนหา มาตรการทางกฎหมายสวัสดิการสังคมและ    คุมครองสวัสดิภาพ
สําหรับผูดอยโอกาส กลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย 
 จากการศึกษา  พบวา  ปญหาท่ีสําคัญ ของกลุมผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพเก็บของ
เกาจากขยะขาย นี้คือ มีงานทําท่ีไมสมํ่าเสมอ และมีรายไดท่ีไมสมํ่าเสมอ ไมแนนอน  ท่ีอยูอาศัยไม
แนนอน  คุณภาพชีวิตตํ่ากวามาตรฐาน  มีสภาพแวดลอมท่ีเส่ือมโทรม  รับประทานอาหารท่ีไม
สะอาด  ไมถูกสุขลักษณะ  ไมสามารถเขาถึงบริการพื้นฐานตางๆ  ของรัฐไดทัดเทียมเทากับคนอ่ืน  
เนื่องจากขาดหลักฐานทะเบียนบาน  มีเพียงไมกี่คนท่ีมีบัตรทอง 30 บาทรักษาทุกโรค  ไมมีจายเขา
สมทบเงินประกันสุขภาพ ไมจัดอยูในหลักเกณฑท่ีจะรับการชวยเหลือจากกองทุนประกันสังคม  
กองทุนสํารองเล้ียงชีพ  เนื่องจากเปนอาชีพอิสระ 
 การดํารงชีวิตของคนเก็บของเกาจากขยะขายไมมีเคร่ืองปองกันภัยจากการทํางาน จาก             
มลพิษจากสารพิษจากกองขยะ  ท่ีตองเผชิญความเส่ียงในดานสุขภาพ  สถานภาพ สวนมากสมรสแลว 
และอยูดวยกันและมีบุตร  แตบุตรไมไดเขาโรงเรียน  เนื่องจากไมมีเงินท่ีซ้ือเส้ือผา รองเทา  หนังสือ 
สมุด  เปนตน 

กลุมผูดอยโอกาสเก็บของเกาจากขยะขาย สามารถแบงเบาภาระในการกําจัดขยะของ
ภาครัฐ  ท่ีมีปริมาณขยะรวม 14.8 ลานตัน/ป  ในป 2545 (39199 ตันตอวัน) ขยะมูลฝอยชุมชน 14.4 
ลานตัน (97.1%)  ขยะอันตรายจากบานเรือน 0.4 ลานตันตอป ขยะมูลฝอยติดเช้ือ 22500 ตันตอป  
ปริมาณขยะของประเทศไทยมีของเสียอันตรายประมาณ 4 แสนตัน  ในป 2546  เปนขยะ
อิเล็กทรอนิกส 650 ลานชิ้น ถานไฟฉาย 500 ลานชิ้น  หลอดไฟ 90 ลานช้ิน ซากโทรศัพท 6 ลานช้ิน 
โทรทัศน 10 ลานเคร่ือง และในป 2548 มีขยะมูลฝอยเกิดข้ึนท่ัวประเทศ 14.3 ลานตัน  มีการคัดแยก
และนําขยะมูลฝอยกลับมาใชใหม 3.15 ลานตัน 
 ศูนยกําจัดขยะมูลฝอย  ซอยออนนุช  เปนแหลงรวบรวม คัดแยกและกําจัดขยะท่ีสําคัญ
ในกรุงเทพมหานคร  ปจจุบันมีขยะเขามาประมาณ 4000  ตันตอป   ชาวบานท่ีเคยมีอาชีพเก็บและ
คัดแยกของเกาจากขยะขาย   มีท่ีอยูอาศัยในบริเวณใกลเคียงกับกองขยะซอยออนนุชหลายพันครอบครัว  
ทําใหบริเวณนี้เปนชุมชน และมีปญหาในเร่ืองท่ีอยูอาศัยท่ีมีสภาพแวดลอมเส่ือมโทรม  ภาวะมลพิษ    
คาน้ํา  คาไฟฟาแพงกวาปกติ  เนื่องจากตองพวงจากบานท่ีมีทะเบียนบาน   ปจจุบันกรุงเทพมหานคร
เปล่ียนแปลงรูปแบบวิธีการขนถายขยะ  คือ แบงการขนถายขยะไปศูนยกําจัดขยะแถบหนองแขม
และทาแรง  และคนท่ีเขามาคุยขยะตองเสียคาธรรมเนียมใหแกผูรับสัมปทานคัดแยกขยะถึง 4 รายการ 
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คือ  1.  คาเส้ือวิน  ราคา 180  บาท  2.  คาผานประตูเขาไปวันละ 10 บาท 3.  คาประกันชีวิต 1600  บาท
ตอป  4. คาซักเส้ือวินวันละ 5 บาทท้ังนี้ กลุมอาชีพเก็บของเกาจากขยะขายก็มีหลายประเภท  แตคน
เก็บของเกาอาจจะแบงได 5 กลุม ตามลักษณะเคร่ืองมือท่ีใช คือ  กลุมท่ีเดินใชถุงหรือกระสอบเก็บ
ขางถนน   กลุมใชรถเข็น 2 ลอ  กลุมใชรถถีบซาเลง กลุมใชมอเตอรไซคพวง และกลุมท่ีมีรถกระบะ 
ซ่ึงมักเปนรถรับเรซ้ือของเกา  

 คนเก็บของเกาจากขยะขาย  เคยผานอาชีพอ่ืนมากอน เชน เปนเกษตรกร ลูกจางขายของ 
ทํางานเปนแมบาน แตวางงาน จึงมาเก็บของเกาจากขยะขาย โดยคิดวาใหมีรายไดท่ีเพียงพอในแตละวัน 
ขณะเดียวกันก็เห็นวาเปนอาชีพท่ีอิสระท่ีไมตองลงทุน หลายคนทําอาชีพนี้มานาน บางคนทํามาถึง 
30 ปแลว คนเก็บของเกาจากขยะขาย กลุมท่ียากจนมีรายไดเพียงวันละ 50-60 บาท ซ่ึงไมพอคาใชจาย 
ตองพ่ึงรายไดทางอ่ืนจากสมาชิกคนอ่ืนในครอบครัว คนท่ีมีรถลากใชเก็บของเกาไดมากกวาคนเดินหา
อาจจะมีรายไดวันละกวารอยบาท 
 คนเก็บของเกาจากขยะขายสวนใหญจะออกไปเก็บวันละ 2 รอบ คือ เชากับบาย บางคน
ก็ออกไปรอบกลางคืนดวย สวนใหญจะไปเก็บตามถังขยะริมถนนท่ีตางๆ การทํามาหากินใกลกับ
ตลาด อาหารที่รับประทาน สวนมากเปนอาหารท่ีเหลือท้ิง หรือท่ีพอคาแมขายไมหมดใหมาบาง   
ซ่ึงเปนอาหารท่ีไมมีสารอาหารท่ีครบถวน 
 จากการศึกษากฎหมายสวัสดิการสังคมและคุมครองสวัสดิภาพท่ีเกี่ยวกับผูดอยโอกาส
ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540    พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ 
พ.ศ. 2545  พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541  และพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 
2533  พระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม พ.ศ. 2546  และพระราชบัญญัติการสาธารณสุข 
พ.ศ. 2535   ในการสงเสริมสวัสดิการและสวัสดิภาพตางๆ  ใหกับผูดอยโอกาสกรณีผูประกอบ
อาชีพอิสระเก็บของเกาขายจากขยะขายน้ัน  พบวา   ในปจจุบันนี้กฎหมายดังกลาวมีบทบัญญัติท่ียัง
ไมครอบคลุมถึงกลุมผูดอยโอกาสกลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขายโดยตรง  ทํา
ใหผูดอยโอกาสกลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย  ไมไดรับการสงเสริมทางดานสวัสดิการ
และสวัสดิภาพ  มีปญหาในการเขาใชบริการดานการรักษาพยาบาล   การไมไดรับการบริการดาน
การประกันสังคม  การไมไดรับการสงเสริมความปลอดภัยและสุขภาพอนามัยจากส่ิงแวดลอมเปน
พิษ  และมีรายไดนอยต่ํากวาเสนความยากจน   ดังนั้นควรมีการแกไข พระราชบัญญัติหลักประกัน
สุขภาพ พ.ศ. 2545     พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533  และพระราชบัญญัติการสาธารณสุข  
พ.ศ. 2535   และการเพ่ิมหลักประกันรายได โดยรัฐบาลสงเสริมการจางงานและจัดต้ังศูนยรับซ้ือ
ขยะ  หรือตราเปน พระราชบัญญัติสวัสดิการและสวัสดิภาพของผูดอยโอกาสทางสังคม  เปน
กฎหมายใชบังคับโดยเฉพาะ ท่ีสามารถสงเสริมในดานการรักษาพยาบาล   สวัสดิการสังคม ความ
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ปลอดภัยและสุขภาพอนามัยจากส่ิงแวดลอมเปนพิษ  และดานรายได ใหขยายไปยังผูดอยโอกาสกลุมผู
ประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขายไดอยางท่ัวถึง 
 
5.2  ขอเสนอแนะ 
  
 จากการศึกษาสภาพและปญหาของผูดอยโอกาส  ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย   
จากงานวิจัยตาง ๆ  และจากการสํารวจกรณีศึกษาผูดอยโอกาส  ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกา
จากขยะขายชุมชนออนนุช จะเห็นไดวา ผูดอยโอกาส  ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย  ยังมี
ปญหาท้ังการรักษาพยาบาล ท่ีไมสามารถเขาถึงบริการได  ท้ังในการเขาระบบประกันสุขภาพตาม
โครงการ 30  บาทรักษาทุกโรค และระบบประกันสังคมท่ีตองมีการสมทบเงินเขากองทุน  ไมไดรับ
สวัสดิการของรัฐเทาที่ควรจะไดรับ      และนอกจากน้ียังไมไดรับการคุมครองสวัสดิภาพในดาน
ความปลอดภัยและสุขภาพอนามัย กลุมผูดอยโอกาสนี้ก็ไมไดรับทราบถึงอันตราย หรือหากทราบก็
ไมอาจหลีกเล่ียงไดเนื่องจากความจําเปนในชีวิตโดยท่ีไมมีหนวยงานของรัฐท่ีจะจัดการวางแผนให
คําแนะนําเพื่อคุมครองสวัสดิภาพในดานความปลอดภัยและสุขภาพอนามัย 
 ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขายดังกลาวไมมีสถานภาพเปนแรงงานในระบบและ
นอกระบบตามกฎหมายท่ีเกี่ยวกับแรงงาน ท้ังตามประกาศกฎกระทรวง วาดวยการคุมครองแรงงาน
ในงานท่ีรับไปทําท่ีบาน  ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม  พ.ศ. 2533 ท่ีจะมีการขยายการคุมครอง
ไปยังกลุมแรงงานนอกระบบ ซ่ึงรวมถึงผูประกอบอาชีพอิสระสาขาอาชีพตางๆ  ท่ีไมมีนายจาง 
หรือมีลักษณะจางตนเอง  ไดแก เกษตรกร กลุมรับเหมากอสราง กลุมขับรถรับจาง กลุมประวิชาชีพ
เฉพาะท่ีมีฝมือสูง เชน ทนายความ สถาปนิก วิศวกร ทันตแพทย หรือแพทย เปนตน   

 ผูเขียนเห็นวา ผูดอยโอกาส  ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขายเปนกลุมท่ีมี
ประโยชนตอสังคมอยางมาก  โดยเฉพาะการเขาไปมีสวนรักษาส่ิงแวดลอม  ถึงแมวาคนท่ัวไปจะ
มองวาคนเก็บของเกาขายเปนพวกกลุมท่ีจรจัด ไมมีงานทํา  แตพวกเขาก็พยายามท่ีจะหารายไดเพื่อ
การยังชีพของเขา  จึงควรมีการกําหนดใหมีการจดทะเบียนการประกอบอาชีพใหกลุมคนเหลานี้จัด
อยูกลุมอาชีพอิสระ เปนแรงงานนอกระบบ  ท่ีตองไดรับการคุมครองดานสุขภาพอนามัย  และการ
รักษาพยาบาลฟรีเหมือนเชนผูใชแรงงานในระบบ 

 จากท่ีกลาวมาขางตน ผูเขียนใครมีขอเสนอแนะใน 2 แนวทาง แนวทางแรก คือ 
ปรับปรุง หรือเพิ่มเติมกฎหมายปจจุบันท่ีเกี่ยวของ  แนวทางท่ี 2 คือ การออกกฎหมายโดยเฉพาะ 
เปน พระราชบัญญัติสวัสดิการและสวัสดิภาพของผูดอยโอกาสทางสังคม  ดังนี้   
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   1.  การปรับปรุง หรือเพิ่มเติมกฎหมายปจจุบันท่ีเก่ียวของ  มีดังนี้ 
 

  1)   ควรปรับปรุง หรือเพิ่มเติม  ดานการรักษาพยาบาล  ตามพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพ
แหงชาติ พ.ศ. 2545   ผูเขียนเห็นควรใหมีการออกขอบังคับ  โดยสํานักงานหลักประกันสุขภาพวา
ดวยการใชสิทธิเขารับบริการสาธารณสุขสําหรับผูดอยโอกาส โดยใหมีลักษณะพิเศษ คือ 
กําหนดใหมีการข้ึนทะเบียนผูดอยโอกาสกลุมตางๆ รวมถึงกลุมผูประกอบอาชีพเก็บของเกาขาย 
เพื่อใหรับสิทธิตามโครงการ 30 บาทไดแมไมมีท่ีอยูท่ีแนนอน เม่ือลงทะเบียนแลวใหสามารถเขารับ
บริการจากหนวยบริการสาธารณสุขของรัฐท่ีอยูในระบบหลักประกันสุขภาพไดทุกแหง โดยอาจจะ
ไมตองมีการระบุหนวยบริการประจํา และควรใหหนวยบริการที่ใหการรักษาสามารถเบิกคา
รักษาพยาบาลไดโดยตรงจากกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ    
 
  2)  ควรปรับปรุง หรือเพิ่มเติม  ดานประกันสังคม   ท่ีควรขยายไปยังกลุมผูดอยโอกาส  
ที่ประกอบอาชีพอิสระ  ท่ีสมควรจะมีการแกไขพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ในมาตรา 
40 โดยการตราพระราชกฤษฎีกาวาดวยเร่ืองกําหนดหลักเกณฑ และอัตราการจายเงินสมทบ 
ประเภทของประโยชนทดแทน  ตลอดจนหลักเกณฑและเง่ือนไขแหงสิทธิในการรับประโยชน
ทดแทน  ของผูประกันตน กลุมผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพอิสระ ซ่ึงไมใชลูกจาง  โดย
กําหนดให ผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย  เปนกลุมอาชีพหนึ่งท่ี
สามารถสมัครเปนผูประกันตนไดโดยสมัครใจ เชนเดียวกับแรงงานนอกระบบท่ีจะไดรับการคุมครอง
จาก มาตรการขยายความคุมครองประกันสังคมสูแรงงานนอกระบบ  และเพิ่มเติมประโยชนทดแทน
เปน 5 กรณี  คือ  กรณีประสบอันตรายและเจ็บปวย  กรณีทุพพลภาพ  กรณีสงเคราะหบุตร ชราภาพ 
และตาย  เนื่องจากผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขายเปนผูดอยโอกาสและยากจน  จึงควรไดรับ
การชวยเหลือใหมีการสมทบเงินเขากองทุนเพียงเล็กนอย  ดังนั้นในการกําหนดอัตราจายเงินสมทบ
ควรกําหนดเปนอัตราเดียวกันตอป และเนื่องจากผูประกอบอาชีพอิสระมีรายไดไมแนนอน  รัฐจึงควร
ชวยจายเงินอุดหนุนเขากองทุน  และใหมีระบบการผอนจายเงินสมทบเปนรายเดือนได และควร
กําหนดใหมีการแยกกองทุนประกันสังคมสําหรับแรงงานนอกระบบและผูประกอบอาชีพอิสระ  
เปนกองทุนยอยภายใตกองทุนประกันสังคมกับท้ังกําหนดหามมิใหใชเงินขามกองทุนเพ่ือการจาย
ประโยชนทดแทน แกแรงงานนอกระบบและผูประกอบอาชีพอิสระ 
 
   3)  ควรปรับปรุง หรือเพิ่มเติม ดานการสงเสริมสวัสดิภาพในความปลอดภัยและสุขภาพ
อนามัย    ผูเขียนเห็นวาในการสงเสริมสุขภาพอนามัยและความปลอดภัย ควรเปนหนาท่ีหนวยงาน
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ท่ีเกี่ยวของของรัฐในการกําจัดขยะมูลฝอย และผูผลิตสินคาท่ีมีสารพิษ ท่ีสมควรตองรวมรับผิดชอบ 
โดยการขยายเพิ่มเติมตาม พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 วาดวยเร่ือง 

 ก.  บทลงโทษสําหรับผูท้ิงขยะมูลฝอยติดเช้ือ และผูผลิตสินคาท่ีมีสารพิษท่ีตองรับผิดชอบ 
  ข.  ออกขอบัญญัติทองถ่ิน กําหนดวิธีปฏิบัติในการเก็บรวบรวมคัดแยกขยะแบบแยก
ประเภทจากแหลงกําเนิด โดยใหมีการแยกขยะอันตรายออกจากขยะมูลฝอยท่ัวไป 
  ค.  ควรมีการเก็บคาธรรมเนียมในการเก็บรวบรวมขยะท่ีไมมีการคัดแยกสูงกวาท่ีมีการ
คัดแยก 
  ง.  ใหทางราชการชวยจัดหาเคร่ืองมือ   และอุปกรณปองกันภัยในการทํางาน   และ
อุปกรณเคร่ืองมือคัดแยกขยะให โดยรัฐควรจัดหาใหฟรี โดยไมคิดคาใชจาย  
 
   4)  ควรปรับปรุง หรือเพิ่มเติม ดานการสงเสริมสวัสดิภาพในความปลอดภัยและสุขภาพ
อนามัย  ตามรางพระราชบัญญัติสงเสริมการจัดการของเสียอันตรายจากผลิตภัณฑท่ีใชแลว พ.ศ. 
.… ควรมีการกําหนดเพิ่มเติม ใหมีการใหความรูแกผูเกี่ยวของ มีการกําหนดการอบรม  การ 
สงเสริม สวัสดิการแกผูเก็บ กําจัด นํามาจําหนาย ของเสียอันตรายจากผลิตภัณฑท่ีใชแลว ใหเขาใจ
และระมัดระวังในการจัดเก็บ โดยเฉพาะอยางยิ่ง กลุมผูดอยโอกาสเก็บของเกาจากขยะขาย  
 

  5)  ดานหลักประกันรายได  ผูเขียนเห็นวาควร มีการจัดต้ังกองทุนศูนยรับซ้ือของเกาโดยรัฐ 
ท่ีมีการกําหนดราคากลาง และประกาศราคากลางของสินคาท่ีมีการรับซ้ือในตลาดขายของเกา 
เพ่ือใหเกิดความเปนธรรมแกท้ังผูซ้ือ และผูขายของเกา  และกําหนดหลักเกณฑการจางงานในการ
คัดแยกขยะเพื่อการนําไปรีไซเคิล  หรือนําไปกําจัด ท่ีเปนการสงเสริมรายได และสรางความมั่นคง
ดานรายไดใหกับกลุมอาชีพนี้ตอไป 
 
 2.  แนวทางการออกกฎหมายโดยเฉพาะ 
                   
  1)  การตราพระราชบัญญัติสวัสดิการและสวัสดิภาพของผูดอยโอกาสทางสังคม ท่ีมีการบัญญัติ  
ถึงคํานิยาม การกําหนดคณะกรรมการที่มีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบเพ่ือใหการปฏิบัติตามกฎหมาย
ฉบับนี้ สํานักงานผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย คณะกรรมการมี
อํานาจสงเสริมพัฒนาและจัดสวัสดิการสังคมท้ังแกผูรับซ้ือ และผูเก็บของเกาขาย   การกําหนด
หลักประกนัรายได    การจัดต้ังกองทุนสําหรับ ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย  
กําหนดการสงเคราะหชวยเหลือในเร่ืองคาเช้ือเพลิง  คาน้ํา คาไฟฟา  และการจดัหาอาหารฟรีใหกับ
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ครอบครัว และบุคคลท่ีอยูในความดแูล  บิดา มารดา  บุตร   การกําหนดการรักษาพยาบาลจากการ
เจ็บปวยจากสารพิษจากขยะ   การกําหนดการใหมีเจาหนาท่ีรับคํารองเรียนและการพิจารณาคํารอง  
การกําหนดใหมีการลงทะเบียนผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย  การ
กําหนดการคุมครอง สวัสดิภาพในดานความปลอดภยัและสุขภาพอนามัย จากการทํางาน และ
กําหนดบทลงโทษ สําหรับบุคคล หรือบริษัทท่ีรับซ้ือของเกา ท่ีมีการใหราคารับซ้ือตํ่ากวาราคากลาง
ท่ีกําหนด  โดยการปรับ หรือจําคุก หรือท้ังจํา ท้ังปรับ 
 
  2)  การจัดตั้งกองทุนสงเคราะหผูประกอบอาชีพอิสระ เก็บของเกาจากขยะขาย ตาม
พระราชบัญญัติสวัสดิการและสวัสดิภาพของผูดอยโอกาสทางสังคม    โดยมีการกําหนด
วัตถุประสงคเพื่อเปนทุนสงเคราะหผูดอยโอกาส  กําหนดคณะกรรมการบริหารกองทุน และ
หนวยงานของรัฐ   เงินกองทุนสงเคราะห   การจัดทําบัญชี   อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการบริหาร
กองทุน การเปนสมาชิกกองทุน การจายเงินสมทบเขากองทุน   การจัดหาที่พักอาศัยในขณะท่ีสมาชิก
เจ็บปวยใหกองทุนไดรับเงินสมทบจากรัฐโดยตรงเปนเงินจากงบประมาณ ตามที่ คณะกรรมการ
กําหนด   โดยใหรัฐชวยจายเงินสมทบเขากองทุนข้ันตนในอัตรา 2 สวน และผูเก็บของเกาขายจาย 1 
สวน ในชวง 5 ปแรก และตอจากนั้นใหคณะกรรมการเปนผูกําหนด    
 
      3)  ควรมีการจัดสวัสดิการเงินกูยืมใหกับกลุมผูเก็บของเกาขาย  เพื่อชวยเหลือในเร่ืองการลงทุน 
กรณีจําเปน หรือฉุกเฉิน เชน  การกูยืมเงินไปซ้ือรถซาเลง  หรือเปดเปนสถานท่ีรับซ้ือของเกาขาย  ท่ี
ควรมีการบัญญัติไวใน รางพระราชบัญญัติสวัสดิการและสวัสดิภาพของผูดอยโอกาสทางสังคม 
โดยใหกูยืมจากกองทุนสงเคราะหผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย  และใหกับสมาชิกท่ีข้ึน
ทะเบียนกับกองทุนสงเคราะหผูประกอบอาชีพอิสระ เก็บของเกาจากขยะขาย เทานั้น   
 

  4)  การออกระเบียบ โครงการชวยเหลือ ผูดอยโอกาสทางสังคม กลุมอาชีพอิสระรายยอย เก็บ
ของเกาจากขยะขายเพ่ือใหไดซ้ือสินคาราคาถูก โดยท่ีรัฐบาลอินเดยีใชนโยบายมีรานคาราคายุติธรรม   
ตามระบบ  PDS  และในสวนของประเทศไทย กรมการคาภายใน กระทรวงพาณิชย มีรานคายอย

ในความสงเสริมของกรมการคาภายใน ท่ีกระจายอยูท่ัวประเทศ และมีโครงการธงฟา จําหนายสินคา
ราคาถูก ดังนั้นหากรัฐบาลจะไดมีการกําหนดแนวนโยบายชวยเหลือ ผูดอยโอกาสซ่ึงรวมถึง กลุม  
ผูดอยโอกาส    ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย  ใหไดรับสวัสดิการสามารถซ้ือสินคาในราคา
ชวยเหลือ ก็สามารถที่จะกําหนดให รานคายอยในความสงเสริมของกรมการคาภายใน และรานคา
ตามโครงการธงฟา ท่ีมีอยูแตเดิม และรานคายอยท่ีประสงคจะเขารวมโครงการมาจดทะเบียน
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เพิ่มเติมตามระเบียบ กําหนดหลักเกณฑ เพื่อจะจําหนายสินคาราคาถูกพิเศษแกผูดอยโอกาสกลุม
ตางๆ ซ่ึงรวมถึงผูดอยโอกาส ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขายโดยมีการออกเปน
กฎระเบียบ หรือกฎกระทรวงท่ีตองมีการกาํหนดหลักเกณฑ ในการควบคุมรานคายอยและการกําหนด
ผูดอยโอกาส อาจทําไดโดยการออกเปนบัตรซ้ือสินคาราคาควบคุม ใหแกผูดอยโอกาส มีการระบุ
ช่ือมีภาพผูถือบัตรท่ีชัดเจน กําหนดจํานวน สินคาท่ีสามารถซ้ือได ในราคาควบคุม เชน  ขาวสาร 
น้ําตาล นม สบูแปรงสีฟน ยาสีฟน ฯลฯ เปนตน บัตรท่ีออกให มีการตรวจสอบจดทะเบียน ตาม
แนวทาง พระราชบัญญัติสวัสดิการและสวัสดิภาพของผูดอยโอกาสทางสังคม  เงินท่ีนํามาใช อาจได
จากกองทุน สําหรับ ผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะขาย ของเหลือใช ของที่ถูกท้ิง  ท่ีจะ
จัดต้ังข้ึนตาม รางพระราชบัญญัติดังกลาวนี้ 
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แบบสัมภาษณเชิงโครงสราง 
สถานภาพและความตองการสวัสดิการของกลุมผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาขาย 

 
ตอนท่ี 1 ขอมูลท่ัวไปของผูตอบ 
1.  เพศ 

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

1.  (   ) โสด  2. (   )  สมรส 3.  (   )  หมาย/หยา 
4.  ระดับการศึกษา 
             1.  (   ) ไมไดเรียน   2.  (   )  ต่ํากวา  ป. 4 
 3.  (   )  ป.4- ป.6   4.  (   )  มากกวา  ป. 6    
5.  ภูมิลําเนาเดิม  จังหวัด.............................. 
6.  ระยะเวลาที่อาศัยอยูในชุมชนในกรุงเทพมหานครและบริเวณชานเมือง  .................. ป 
7.  เหตุผลของการยายเขามาในกรุงเทพมหานคร....................................................................... 
8.  ขนาดของสมาชิกในครอบครัว 

1.  (   )  1-3 คน   2. (   )  4-6 คน 
 3.  (   )  7-9 คน   4. (   )  มากกวา 9 คน 
9. สมาชิกในครอบครัว ประกอบดวย   (ตอบไดมากกวา 1 ขอ) 

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

 3.  (   )  พอ แม ปู ยา ตา ยาย       
             4.  (   )   พี่ นอง จํานวน ...................คน 
 5.  (   )  เพื่อน จํานวน.....................คน 
 
ตอนท่ี 2  ลักษณะการเก็บขยะขาย 
1. รายไดจากการเก็บขยะขายโดยเฉล่ีย/วัน 
             1.  (   ) ต่ํากวา 100  บาท   2. (   )  101-200 บาท 
 3. (   )  201-300  บาท   4. (   ) มากกวา 300 บาท 
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2.  ลักษณะของขยะท่ีเก็บขาย 
1.  (   ) ขวดพลาสติก   ราคา...............บาท/กิโล/ ขวดเพชร ราคาประมาณ............. บาท 
2.  (   )  แกว   ราคา..................บาท/กิโล/ขวดแกว ราคาประมาณ.....................บาท 
3.  (   )  กระดาษ   ราคา......................บาท/กิโล 
4.  (   )  เหล็ก         ราคา...........................บาท/กิโล 
5.  (   )   แบตเตอร่ี เคร่ืองใชไฟฟา ราคา......................บาท/กิโล 
6.  (   )  อ่ืน ๆ  ระบุ...........................ราคา..............................บาท/กิโล  

3.  สถานท่ีไปเก็บของเกา เก็บจากแหลงใด 
1.  (   )  กองขยะ บริเวณ........................... 
2.  (   )  ถังท้ิงขยะ ตามถนน 
3.  (   )  ตามบาน อาคาร  โรงงาน  โดย  1. (   )  ซ้ือ  2.  (    )  อ่ืน ๆ ระบุ..................... 

4.  สถานท่ีนําไปขาย 
 1.  (   )  นําไปขายรานรับซ้ือของเกา รานประจํา 
 2.  (   )  นําไปขายแหลงรับซ้ือของเกา ท่ีใดก็ได 
 3.  (   )  มีคนมาซ้ือเอง 
 4.  (   )  อ่ืน ๆ ระบุ.......................................... 
 
ตอนท่ี  3  สภาพความเปนอยูโดยท่ัวไป  
1.  รายไดเพียงพอกับคาใชจายในครอบครัวหรือไม 

1.  (   )  เพียงพอ 2.  (   )  ไมเพียงพอ 
2.  เก็บของเกาขายทุกวันหรือไม 

1. (    )  ทุกวัน  2.  (   )  ไมทุกวัน เพราะ......................................... 
3.  ลักษณะท่ีอยู 

1.  (   )  เปนกลุมชุมชน   มีบานเลขท่ี    
2.  (   )  เปนกลุมชุมชน   ไมมีบานเลขท่ี  
3.  (   )  ปลูกแยกอิสระ   ไมเปนชุมชนแออัด  ไมมีบานเลขท่ี   
4.  (   )  ปลูกแยกอิสระ ไมเปนชุมชนแออัด มีบานเลขท่ี 

4.  สุขภาพอนามัย 
 1.  (   )  ดี  2.  (   )  เจ็บปวยนานคร้ัง อาการเจ็บปวย คือ.............................. 
       3.  (   )  เจ็บปวยประจํา  อาการปวย คือ........................................................................... 
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5.  ไดใชบริการทางแพทยหรือไม 
 1.  (   )  ไดใช   สถานท่ี.......................................       2.  (   )  ไมไดใช 

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

7.  มีลูกหรือไม    1.  (  )  มี    2.  (   )  ไมมี 
     ลูกไดรับบริการทางการศึกษาหรือไม 

 1.  (   )  ไดรับ   อยูในระดับช้ัน........................................  
       2.  (   )  ไมไดรับเพราะ.................................................... 

8.  ไดรับบริการทางสาธารณสุข เชน  การตรวจรางกาย  คําแนะนําในการรักษาสุขภาพอนามัย หรือไม 
 1.  (   )  ไดรับ   จากหนวยงาน........................................  
       2.  (   )  ไมไดรับ เพราะ.................................................... 

 
ตอนท่ี  4  การบริการสวัสดิการสังคมที่ตองการ 
1.  ดานรายไดจากการเก็บของเกา 
       1.  (   )   ตองการ   โดย  

            1.  (   )  รับเงินคาแรงรายวัน   
 2.  (   ) อิสระ  แตควรกําหนดราคาซ้ือขายของเกาไวใหเทากัน  

 2.  (   )  ไมตองการ 
2.  ดานการรักษาพยาบาล  
       1.  (   )   ตองการ คือใหมี .....................................................................................       

2.  (   )  ไมตองการ 
3.  ดานการดูแลสุขภาพอนามัย  
       1.  (   )   ตองการ คือใหมี......................................................................................       
       2.  (   )  ไมตองการ 
4.  ดานท่ีอยูอาศัย 
       1.  (   )   ตองการ คือใหมี.....................................................................................       
       2.  (   )  ไมตองการ 
5.  อ่ืน ๆ   ไดแก.................................................................................................... 
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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 
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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 
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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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ภาพถายแสดงความเปนอยูของกลุมอาชีพเก็บของเกาจากขยะขาย 
 

 
 

ภาพแสดงกองขยะท่ีทับถมกนับริเวณศูนยกําจัดขยะของกรุงเทพมหานคร 
ท่ีผูเก็บขยะจะมาคัดแยกของเกาจากขยะไปขาย  ซอยออนนุช 86 

 
 

 
 
 

ภาพแสดงผูประกอบอาชีพอิสระเก็บของเกาจากขยะไปขาย 
กําลังรวบรวมของท่ีนํากลับไปรีเซิลเคิล 
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ภาพแสดงบริเวณชุมชนท่ีเปนท่ีพักอาศัยของผูประกอบอาชีพอิสระเกบ็ของเกาจากขยะขาย 
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ประวัติผูเขียน 
 
ช่ือผูเขียน นางสาวจตุพร โควคาศัย 
  เกิดวันท่ี 9 ตุลาคม พ.ศ. 2521 
 
ประวัติการศึกษา 
  พ.ศ. 2543 สําเร็จการศึกษาช้ันปริญญานิติศาสตรบัณฑิต 
    มหาวิทยาลัยอัสสัมชัญ 
  พ.ศ. 2545 สอบไลไดความรูช้ันเนติบัญฑิต  

สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัญฑิตยสภา ( สมัยท่ี 55 ) 
พ.ศ. 2546-2548 ศึกษาหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑติ สาขาวิชากฎหมายเอกชน

และกฎหมายธุรกิจ มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย 
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