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1. เกริ่นน�ำ

ถ้าเปรียบสงัคมว่าเป็นเหมอืนครอบครัวขนาดใหญ่
ที่มีสมาชิกคือคนทั้งประเทศ สังคมที่เข้มแข็งก็อาจจะ
เปรียบได้กับครอบครัวที่อบอุ่น 

ในครอบครัวที่อบอุ่น สมาชิกทุกคนเติบโตไปด้วยกัน 
ไม่มีใครถูกทอดทิ้ง ทุกคนร่วมสุขร่วมทุกข์ไปด้วยกัน ทั้งคน
ที่แข็งแรงกว่าและคนที่อ่อนแอกว่า ในสังคมที่เข้มแข็งก็เช่น
เดียวกัน นั่นคือไม่มีคนกลุ่มใดถูกทอดทิ้ง แม้ว่าจะแตกต่าง
กันด้วยสภาพร่างกาย ความสามารถทางสติปัญญา ฐานะ  
สผีิว หรือชาติพันธุ์ แต่ทุกคนทุกกลุ่มมทีีย่นื ซึ่งไม่จ�าเป็น 
ต้องเหมือนกัน ทว่ามีความเท่าเทียมและเป็นธรรม คนทุกกลุ่ม 
ในสังคมมีสิทธแิละโอกาสในการด�ารงชีวิตอย่างมีศกัดิ์ศรขีอง
ความเป็นมนุษย์ 

สังคมที่เข้มแข็งคือสังคมทีค่นทุกกลุ่มก้าวเดินไปด้วย
กัน ไม่มีคนกลุ่มใดถูกทิ้งอยู่เบื้องหลัง

ข้อความข้างต้นอาจฟังดูเป็นอุดมคติ แต่ในโลกของ
ความจริง ครอบครัวทีส่มาชิกทุกคนไม่ทอดทิ้งกันไม่ใช ่
สิง่เพ้อฝันทีเ่ป็นไปได้เฉพาะในจินตนาการเท่านัน้ หากแต่
เป็นไปได้ในโลกแห่งความเป็นจริง และมีอยู่จริง แม้อาจจะ
ไม่ใช่ทุกครอบครัวที่เป็นเช่นนั้นก็ตาม สังคมที่ไม่ทอดทิ้งกัน
ก็เป็นสิ่งที่เป็นไปได้ และเป็นจริงแล้วในหลายประเทศ เช่น 
สวีเดน เดนมาร์ก ฟินแลนด์ นอรเวย์ และสวิตเซอร์แลนด์ 

ความแตกต่างหลากหลายเป็นธรรมชาติของมนษุย์ 
ทีอ่ยู่ร่วมกันเป็นกลุ่มเป็นสังคม แม้ภายในครอบครัวซึ ่ง
ประกอบด้วยคนกลุ่มเล็กๆ สมาชิกก็ยังมีความแตกต่างกัน 
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แต่ไม่ว่าจะแตกต่างและหลากหลายเพยีงใด ทกุคนในทุกกลุ่ม
กค็วรจะมีโอกาส และสามารถเข้าถงึส่ิงจ�าเป็นพ้ืนฐานในการ
ด�ารงชีวิต อย่างน้อยก็ในเรื่องอาหาร ทีอ่ยู่อาศัยทีม่ัน่คง 
ถูกสุขลักษณะ การรักษาพยาบาลในยามเจ็บป่วย ได้เรียนรู้
เพื่อการมีชีวติท่ีมีคณุภาพ มีส่วนร่วมอย่างเท่าเทียมในกจิการ
ของส่วนรวม และไม่ถกูเลือกปฏบัิต ิท้ังหมดนีค้อืองค์ประกอบ 
พื้นฐานของสิทธิมนุษยชน ทีส่ังคมในโลกปัจจุบันถือว่าเป็น
เป้าหมายของการพัฒนา

แต่ที ่แล้วมาจนถึงวันนี้ การพัฒนาภายใต้ระบบ
ทนุนยิมทีข่บัเคลือ่นดว้ยกลไกตลาด บนฐานของการแข่งขนั
เสรีซึ่งเอื้อต่อกลุ่มทีแ่ข็งแรงมากกว่า ท�าให้คนหลายกลุ่ม 
ในสังคมไม่สามารถก้าวตามกลุ่มอื่นๆ ได้ทันบนเส้นทางแห่ง
การพัฒนา กลายเป็นกลุ่มทีถู่กทิง้ไว้เบือ้งหลัง ไม่ว่าจะโดย
เจตนาหรือไม่ก็ตาม กลุ่มคนเหล่านีค้ือผู ้ทีอ่ ่อนแอกว่า  
ไม่เฉพาะในด้านร่างกายและสุขภาพ แต่ในด้านความรู ้ 
ความสามารถ ทุนทางเศรษฐกิจและทางสังคม สิทธิ โอกาส 
อ�านาจ และศักดิ์ศรี การ “ถูกทิ้ง” จะด้วยเหตุที่ไม่สามารถ
ก้าวตามกลุ่มอืน่ได้ทันหรือเพราะไม่ได้รับความใส่ใจจาก 
คนที่แข็งแรงกว่าก็ตาม ท�าให้กลุ่มคนเหล่านี้ตกอยู่ในสภาพ
ที ่เปราะบาง เส่ียงต่อความยากล�าบากและประสบกบัสภาพ
อันไม่พึงปรารถนาในการด�ารงชีวิตหลายด้าน

ความเปราะบางนั้นเชื่อมโยงอย่างแนบแน่นอยู่กับ
ความเหล่ือมล�้า สังคมท่ีมีกลุ่มคนเปราะบางจ�านวนมากกค็อื
สังคมท่ีมคีวามเหล่ือมล�้า ไม่ว่าจะเหล่ือมล�้าในด้านเศรษฐกจิ
หรือด้านอื่นใดก็ตาม ยิ่งมีความเหลื่อมล�้ามากเท่าไร โอกาส
ทีค่นเปราะบางจะเพิม่ขึน้ยิง่มมีากเท่านัน้ สิง่ทีต่ามมาคือ
ความขัดแย้งในสังคม มีการศึกษาจ�านวนมากชี้ให้เห็นด้วย
หลักฐานเชิงประจักษ์ว่า สังคมทีม่ีความเหลือ่มล�า้สูงจะมี
ความขัดแย้งระหว่างกลุ่มหรือระหว่างชนชั้นสูง นอกจากนี้

ยังมีปัญหาทางสุขภาพและปัญหาอื่นๆ มากกว่าในสังคมที่มี
ความเหลื่อมล�้าในระดับต�่าด้วย 

ในช่วงหลายสิบปีทีผ่่านมา แม้ว่าประเทศไทยจะ
ประสบความส�าเร็จในการพัฒนาหลายด้าน แต่ก็ปฏิเสธ 
ไม่ได้ว่า ส่วนแบ่งส�าคัญจากผลการพัฒนาที่ผ่านมาตกอยู่ใน
มือของประชากรจ�านวนน้อยเพียงบางกลุ่ม ซึ ่งเป็นผู้ที ่
ได้เปรียบมากกว่ากลุ่มอืน่ๆ ในทุกด้าน รูปธรรมของความ
ความเหลือ่มล�า้จะเห็นได้ทั้งในทางเศรษฐกิจ สงัคม และ
สุขภาพ ความเหลือ่มล�้าเช่นน้ีได้ขยายตวัมากขึ้น จนบางครั้ง
น�าไปสู่ความขัดแย้งและความรุนแรง ดังทีไ่ด้เกิดขึ้นและ 
เป็นไปอยู่ในสังคมไทยปัจจุบัน 

ความขัดแย้งในสังคมไทยมักจะถูกมองว่าเป็นเรื่อง
ของการเมือง (ซึ่งก็มีส่วนถูกอยู่มาก) แต่นักวิเคราะห์หลาย
คนชี้ให้เห็นว่า ลึกลงไปกว่านัน้ ความขัดแย้งในสังคมไทย
ปัจจบัุนมีรากยึดอย่างแน่นหนาอยู่กบัปัญหาความเหล่ือมล�า้ 
หรอืความไม่เท่าเทียมกนั ของคนกลุ่มต่างๆ ท�าให้คนจ�านวน
มากทีอ่่อนแอกว่ารู้สึกว่าตนถูกเอาเปรียบ ถูกทิง้ไว้ข้างหลัง 
และถูกทิ้งห่างออกไปเรื่อยๆ บนเส้นทางการพัฒนาที่ผูกติด
อยู่กับระบบทนุนยิมเสรี คนเหล่านีส้่วนใหญ่มชีีวิตที่ด้อย
คณุภาพ ถกูเลือกปฏบัิติ และเข้าไม่ถงึบรกิารท่ีจ�าเป็นในการ
ด�ารงชีวิตอย่างที่ควรจะได้รับ กลายเป็น “คนชายขอบ”  
และมีความเปราะบาง 

การพฒันาเช่นน้ี แม้จะทุ่มเททรพัยากรลงไปสักเพยีงใด  
ก็ยากทีจ่ะบรรลุผลส�าเร็จอย่างยัง่ยืน การพัฒนาจะบรรล ุ
เป้าหมายทีย่ัง่ยืน ก็ต่อเมือ่ไม่มีคนกลุ่มใดในสังคมถูกทิง้ไว้
ข้างหลัง นั่นคือต้องน�าไปสู่การเป็นสังคมที่ทุกคนก้าวเดินไป
ด้วยกนั วาระส�าคญัของการพฒันาจะต้องลดปัจจัยท่ีจะท�าให้
คนบางกลุ่มกลายเป็นคนเปราะบางลงให้เหลือน้อยที่สุด

2. อย่ำงไรเรียกว่ำเปรำะบำง

2.1 ควำมเปรำะบำง 

ส�าหรับสิ่งของ ความเปราะบางเป็นสิ่งที่เข้าใจได้ง่าย
และไม่ซับซ้อน เพราะทุกอย่างทีเ่ปราะบางย่อมมีสภาพ
เหมือนกนัหมด นัน่คอืแตกหกัเสียหายง่าย ไม่แขง็แรงทนทาน 
และไม่ทนต่อสิ่งที่มากระทบ 

ส�าหรบัคนกอ็าจเข้าใจได้ในท�านองเดยีวกนั แม้ว่าอาจ
จะมีความซับซ้อนมากกว่า การท�าความเข้าใจเรื่องความ
เปราะบางส�าหรับคนจ�าเป็นต้องพิจารณาปัจจัยอย่างน้อย
สองด้าน ด้านหน่ึงคอืคณุสมบัติภายใน อันได้แก่เรือ่งสุขภาพ
และความรู ้ความสามารถทีแ่ต่ละคนมี อีกด้านหนึ่งคือ 
สิง่แวดล้อมภายนอก ได้แก่บริบททีบุ่คคลหรือกลุ่มคนนัน้ๆ  
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อาศัยอยู่ ซึ ่งก็คือสิง่แวดล้อมทัง้หมด ทัง้ทางกายภาพ 
เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม และการเมืองด้วย 

ไม่ว่าจะเป็นความเปราะบางของบุคคลหรือของกลุ่ม
คน ความเปราะบาง กค็อืสภาพท่ีท�าให้อ่อนแอ หรอือ่อนด้อย 
ไม่มกี�าลงัและความสามารถพอที่จะ “รับมือ” กับปัญหา 
ท่ีเข้ามากระทบรวมท้ังไม่สามารถจะคาดการณ์หรอืวางแผน
ล่วงหน้าได้อย่างมีประสิทธิผลว่าเมือ่เกิดปัญหาอย่างใด 
อย่างหนึง่ขึ้นจะจัดการอย่างไร และเมื่อได้รับผลกระทบ 
จากปัญหาจนอยู่ในสภาพท่ีเสียหลักล้มหรอื “บอบช�า้” แล้ว  
จะสามารถ “ลุกขึ้น” และกลับคืนมาสู่สภาพทีเ่ป็นปกติ 
ได้อย่างไร 

มองในแง่คณุสมบตัภิายในของแต่ละคน ความเปราะบาง 
เป็นสภาพท่ีคนเราไม่พร้อม ซึ่งอาจเน่ืองจากสุขภาพร่างกาย
ไม่แข็งแรง ขาดความรู้และประสบการณ์ ขาดทรัพยากร 
ขาดทุนทางสังคม ด้อยในด้านสิทธิ โอกาส อ�านาจ และ
ศักดิ์ศรี เพราะเหตุทีไ่ม่พร้อมจึงไม่สามารถรับมือกับปัญหา
ต่างๆ ได้ด้วยตวัเอง ไม่ว่าจะเป็นปัญหาจากภยัพบิตัทิางธรรมชาต ิ 
หรือจากสภาพทางสังคมและเศรษฐกิจทีไ่ม่เอือ้ต่อการด�ารง
ชีวิตก็ตาม

แต่ความเปราะบางนัน้ เป็นเรื่องของปัจจัยภายนอก
ด้วย ดังนัน้การทีจ่ะบอกว่าสภาพอย่างหนึง่อย่างใดของ
บุคคลเป็นความเปราะบางหรือไม่ จ�าเป็นต้องพิจารณาด้วย
ว่า เราก�าลังพูดถึงสภาพนั้นๆ ภายในบริบทใด ล�าพังสภาพ
ท่ีอ่อนแอหรอือ่อนด้อยอาจจะไม่เพยีงพอท่ีจะสรุปได้ว่าเป็น
ความเปราะบางหรือไม่ เช่น ความพิการทางร่างกายที่ท�าให้
เดนิไม่ได้ ต้องน่ังรถเขน็ สภาพเช่นน้ีอาจเป็นอุปสรรคท่ีท�าให้
บุคคลไปไหนมาไหนด้วยตัวเองล�าบาก หรือไปไม่ได้เลย  
ในกรณีเช่นนีค้วามพิการทางร่างกายดังกล่าวท�าให้บุคคล
เปราะบางแน่นอน แต่นีก่็เฉพาะในบริบททีไ่ม่มีบริการ
สาธารณะ (เช่น ถนนหนทาง อาคารสาธารณะ และระบบ
การขนส่ง) ทีเ่อือ้ต่อการที่ผู้พิการทางการเคลื่อนไหวจะไป
ไหนมาไหนได้ด้วยตวัเองเท่านัน้ ในสังคมท่ีมีบรกิารสาธารณะ
ที ่ “เป็นมิตรกับคนพิการ” การเดินไม่ได้อาจไม่ใช่ข้อจ�ากัด
ถึงขนาดทีเ่ป็นความเปราะบางก็ได้ เพราะบุคคลทีม่ีสภาพ
ร่างกายเช่นน้ันยังสามารถไปไหนมาไหนได้เกือบจะไม่ต่างกบั
คนทั่วไป ในท�านองเดียวกัน ในสังคมที่ค่าครองชีพสูง ไม่มี
สวัสดิการขัน้พื้นฐานทีด่ีพอ ไม่มทีนุทางสงัคมทีเ่ข้มแข็ง  
และโครงสร้างทางสังคมก็ไม่เอือ้ต่อความเท่าเทียม การม ี

รายได้ต�า่อาจท�าให้บุคคลอ่อนแอจนกลายเป็นผู้เปราะบาง
ได้ เพราะในสภาพเช่นนัน้ผู้มีรายได้ต�่าย่อมเสีย่งต่อการที ่
จะได้รับแรงกระทบจากปัญหาหลายอย่าง อีกทัง้เมือ่ได้รับ 
แรงกระทบแล้ว การที่จะฟื้นสู่สภาพเดิมก็เป็นไปได้ยาก แต่
ในสังคมทีม่ ีสวัสดิการขั ้นพื ้นฐานและมีทุนทางสังคมทีด่ี  
มีโครงสร้างที่เอื้อต่อความเท่าเทียมของทุกคน การมีรายได้
ต�่าอาจไม่เป็นความเปราะบางก็ได้ 

เนือ่งจากขึ้นอยู่กับปัจจัยภายนอกด้วยเช่นนี ้ ความ 
เปราะบางจึงเป็นสิง่ทีต่้องท�าความเข้าใจในเชิงเปรียบเทยีบ 
(relative) สภาพอย่างเดียวกันอาจเป็นความเปราะบาง 
ในสิง่แวดล้อมหนึง่ แต่ในสิง่แวดล้อมทีต่่างออกไปอาจจะ
ไม่ใช่ความเปราะบาง ปัจจัยภายนอกนัน้อาจเป็นเรื่องของ
ภัยธรรมชาติ ระบบเศรษฐกิจ สังคม การเมือง วัฒนธรรม 
หรือแม้แต่กระแสโลกาภวิตัน์ ท่ีอาจส่งผลต่างกันต่อการด�ารง
ชีวิตของคนในสังคม

2.2 อะไรท�ำให้คนเปรำะบำง

มีหลายอย่างทีท่�าให้คนบางคนหรือบางกลุ่มตกอยู่ใน
สภาพที่เปราะบาง แต่โดยทั่วไปแล้วสิ่งที่จะกล่าวถึงต่อไปนี้
เป็นปัจจัยส�าคัญที่ท�าให้เกิดความเปราะบาง แต่จะท�าให้
เปราะบางเพียงใด ขึ้นอยู่กับปัจจัยเชิงบริบทด้วย ดังกล่าว
แล้วข้างต้น :

1) ลักษณะทางธรรมชาติและสุขภาพร่างกาย--  
ในหลายกรณีความเปราะบางอาจเนือ่งมาจาก
ธรรมชาตขิองชวีติ ซึ่งหลีกเล่ียงได้ยาก หรอืไม่อาจ
หลีกเลีย่งได้เลย ในแง่นี ้ คนทีม่คีวามเปราะบาง
อาจจะเป็นเด็ก ผู้พิการแต่ก�าเนดิ ผู้สูงอายุ ผู้หญิง 
และกลุ่มคนท่ีมีความหลากหลายทางเพศ (LGBT) 
มากกว่าคนที่อยู่ในสถานภาพอื่น แต่ก็มีไม่น้อย 
ทีค่วามเปราะบางเกิดจากเหตุการณ์ทีบุ่คคลได้
ประสบ เช่น อุบัติเหตุหรอืการเจบ็ป่วยท่ีท�าให้พกิาร
ทางกายและทางจติ รวมถงึการตดิเชื้อโรคบางชนิด  
เช่น เชื้อเอ็ชไอว ี(HIV) ซ่ึงอาจท�าให้บุคคลถกูตตีรา 
ได้รับการปฏิบัติเสมือนเป็นคนชายขอบ 

2) การเป็นชนกลุ่มน้อย ต่างเชือ้ชาติ ต่างวฒันธรรม--  
การมีเชื้อชาติและวัฒนธรรมต่างกับคนส่วนใหญ่
ในสังคม มักจะถูกมองว่าเป็นชนกลุ่มน้อย ดังนั้น 
ชาวเขา ชาวเล และประชากรกลุ่มน้อยอื่นๆ รวม
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ทั้งกลุ่มคนท่ีอพยพเข้ามาจากประเทศอ่ืน และคน
ไร้รัฐไร้สัญชาติทีไ่ม่มีสถานะบุคคลตามกฎหมาย 
จึงมักถูกมองจากคนส่วนใหญ่ในสังคมว่าเป็น  
“คนอืน่” ในท�านองเดียวกัน แรงงานจากต่าง
ประเทศ (แรงงานต่างด้าว) โดยเฉพาะที่เข้าเมือง
มาโดยไม่ถูกต้อง รวมทัง้กลุ่มคนทีอ่พยพหนีภัย 
หนคีวามเดือดร้อนในถิ่นเดิมของตนเข้ามาอาศัย
อยู่ในประเทศ ก็เป็นชนกลุ่มน้อยอีกประเภทหนึ่ง
ที่มีความเปราะบาง เพราะอาจถูกแบ่งแยกและ
กีดกัน หรือถูกเลือกปฏิบัติ ท�าให้ไม่ได้รับบริการ 
ที่จ�าเป็นส�าหรับการด�ารงชีวิตในมาตรฐานเดียว
กับที่คนส่วนใหญ่ได้รับ 

3) การถูกจ�ากัดอิสรภาพและถูกกักขังจองจ�า-- 
ในทุกสังคม รวมท้ังสังคมไทย มีคนจ�านวนไม่น้อย 
ทัง้ชายและหญิง ทัง้เด็กและผู ้ใหญ่ ถูกจ�ากัด
อิสรภาพหรือถูกกักขังจองจ�า เพราะต้องโทษ
เนื่องจากถูกศาลตัดสินว่าท�าผิดกฎหมาย การถูก
กักขังจองจ�านอกจากจะท�าให้เสียอิสรภาพแล้ว  
ยังเสียสิทธิบางอย่าง และขาดโอกาสทีจ่ะเข้าถึง
บรกิารท่ีเคยได้รบัตามปกตเิหมือนคนท่ัวไป อีกท้ัง
มักถูกมองด้วยความรู ้สึกแบ่งแยก ด้วยสภาพ 
เช่นนี้คนที่อยู่ในทัณฑสถานจึงมีความเปราะบาง 

4) ความยากจน--ความยากจนเป็นสาเหตุส�าคัญ 
ที่ท�าให้คนจ�านวนมากตกอยู่ในสภาพเปราะบาง 
ท้ังน้ีเพราะความยากจนเป็นต้นเหตุของความอ่อน
ด้อยหลายด้าน ครอบครัวยากจนมักจะมีชีวิตอยู่
ในบ้านเรือนและสิ่งแวดล้อมที่ไม่ถูกสุขลักษณะ 
สุขภาพไม่ดี เด็กทีเ่กิดในครอบครัวยากจนส่วน
มากมักได้รับการศึกษาน้อย มีโอกาสทีจ่ะได้รับ
การฝึกทักษะอาชีพน้อยกว่า ต้องท�างานทีห่นัก
และเสีย่งต่อสุขภาพมากกว่า มีรายได้น้อยกว่า  
มีปัญหาสุขภาพมากกว่า และเมือ่เติบโตขึ้น เด็ก
จากครอบครัวยากจนมีโอกาสมากทีจ่ะเป็นคน
ยากจนเหมือนรุน่พ่อแม่ เพราะโดยมากแล้วความ
ยากจนมกัจะถูก “ส่งต่อ” จากคนรุ่นหนึ่งสู่คนอกี
รุ่นหนึ่ง โดยนัยนี้ ความเปราะบางซึ่งมาพร้อมกับ
ความยากจนก็มีโอกาสทีจ่ะถูกส่งต่อจากรุ่นสู่ 
รุ่นได้เช่นเดียวกัน ในประเทศส่วนมาก รวมทัง้

ประเทศไทยด้วย คนยากจนคอืกลุ่มคนเปราะบาง
ที่ใหญ่ที่สุด 

5) โครงสร้างสังคมทีไ่ม่เป็นธรรม--โครงสร้างสังคม 
ในกรณีน้ีอาจเปรียบให้เข้าใจง่ายๆ ว่า เป็นเหมือน
ฐานทีร่องรับทุกอย่างในสังคม ฐานรองรับนี ้
มีหลายส่วนทีป่ระกอบกันอยู่ ทีส่�าคัญได้แก่ส่วน 
ท่ีเกี่ยวกบัระบบการท�ามาหากนิ (เศรษฐกิจ) ส่วน
ท่ีเกี่ยวกบัการจัดระบบความสัมพนัธ์พึ่งพากันของ
ผู้คน ส่วนทีเ่กี่ยวกับระบบการดูแลรักษาสุขภาพ 
การเข้าถึงการศึกษา และอื่นๆ อีกหลายส่วน 
โครงสร้างแต่ละส่วนทีว่่านีห้ากไม่เป็นธรรมจะ 
ก่อให้เกิดผลกระทบมากมาย หนึง่ในนัน้คือ 
จะท�าให้คนบางกลุ่มมีสถานะทีไ่ด้เปรียบ ขณะที ่
กลุ่มคนทีเ่หลือกลายเป็นผู้เสียเปรียบในทุกด้าน 
เช่น ถ้าโครงสร้างส่วนทีเ่กี่ยวกับระบบการท�ามา
หากนิไม่เป็นธรรม ผลของการพฒันาท่ีรฐัลงทุนไป
ก็ม ีโอกาสทีจ่ะไปตกอยู่กับกล ุ่มท ีไ่ด ้ เปรียบ
มากกว่ากลุ่มอ่ืนๆ ในเรื่องการศกึษากเ็ช่นเดยีวกนั 
โครงสร้างระบบการศึกษาทีไ่ม่เป็นธรรมท�าให ้
คนกลุ่มเปราะบางเข้าถึงการศึกษาทีด่ีและเพียง
พอได้ยากล�าบากกว่ากลุ่มอืน่ เมื่อเป็นเช่นนัน้ 
กลุ่มท่ีอยู่ล่างสุดท่ีมีความได้เปรยีบน้อยกจ็ะกลาย
เป็นกลุ่มเปราะบาง กลุ่มเปราะบางเพราะสาเหตน้ีุ 
โดยมากแล้วก็คือคนยากจน 

เนือ่งจากสาเหตุทีท่�าให้เกิดความเปราะบางมีหลาย
อย่าง คนเปราะบางจงึมีหลายกลุม่ มีท้ังเดก็ ผู้สูงอายุ ผู้หญิง 
เด็กเร่ร่อน/คนไร้บ้าน กลุ่มผู้มีความหลากหลายทางเพศ  
ผู้พิการทางกายและจิต คนทีม่ีปัญหาทางพฤติกรรมและ 
การเรียน ชนกลุ่มน้อย กลุ่มชาติพันธุ์ คนที่มีปัญหาสถานะ
บุคคล คนไร้รัฐไร้สัญชาติ คนพลัดถ่ิน ผู้ต้องขงัในทัณฑสถาน  
คนยากจน และแรงงานต่างด้าว 

อย่างไรกต็าม ในท่ีนีจ้ะน�าเสนอเพยีง 4 กลุ่ม คอื กลุ่ม
คนยากจน คนพิการ ชนกลุ่มน้อย/กลุ่มคนมีปัญหาสถานะ
บุคคล และกลุ่มแรงงานต่างด้าว การน�าเสนอเฉพาะ 4 กลุ่มน้ี 
ก็เพราะเห็นว่ามีประชากรที่เกี่ยวข้องอยู่จ�านวนมาก และ
ปัญหาทีก่ลุ่มเหล่านีป้ระสบก็มีความน่าสนใจในเชิงนโยบาย
ค่อนข้างมาก 
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3. คนจน

3.1 อย่ำงไรเรียกว่ำจน 

ใครๆ กอ็าจบอกได้ว่าความจนคอือะไร แต่ถ้าวเิคราะห์ 
กันจริงๆ แล้วความจนเป็นเรื่องที่ซับซ้อน เพราะมีหลายมิติ 
การท่ีจะบอกว่าใครจน ใครไม่จน จงึต้องน�าปัจจยัหลายด้าน
มาพิจารณา 

มหีลายมมุมองทีเ่ราอาจท�าความเข้าใจว่าอะไรคือ
ความยากจน เราอาจมองว่าความยากจนเป็นสภาพทีเ่กิด
จากความขาดแคลนทรัพยากร เหมือนอย่างทีธ่นาคารโลก 
(World Bank) บอกเราว่า ความยากจนเป็นเรื่องของการ 
มีทรัพยากรไม่เพียงพอ ท�าให้บุคคลมีความเปราะบางและ
อ่อนไหวต่อเหตุรุนแรงที่มากระทบ เช่น ความเจ็บป่วยหรือ
การเสียชีวิตของสมาชิกในครัวเรือน การสูญเสียทรัพย์สิน
และอาชีพการงาน ท�าให้คนยากจนไม่มีอ�านาจต่อรองใน
ทางการเมือง สังคม และเศรษฐกิจ ทั้งในระดับชุมชนที่ตน
อาศัยอยู่และในสังคมระดับประเทศ 

แต่เราอาจจะมองความยากจนว่าเป็นเรื่องของการ
ด้อยคุณภาพชีวิตก็ได้ เหมือนอย่างทีโ่ครงการพัฒนาแห่ง
สหประชาชาติ (UNDP) บอกว่า ความยากจนคือสภาพที ่
คนเราไม่มีโอกาสและไม่มีทางเลือกทีจ่ะน�าไปสู่การมีความ
เป็นอยู่ท่ีด ีมีสุขภาพด ีมีเสรภีาพ มีศกัดิ์ศร ีและมีความเคารพ
ในตนเองและผู้อื่น 

นอกจากนีเ้ราอาจจะมองความยากจนในฐานะเป็น
เรื่องที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับศักยภาพของมนุษย์ก็ได้ ในมุม
มองนี ้ ความยากจนคือสภาพทีข่ัดขวางไม่ให้คนเราพัฒนา
ศักยภาพและไม่สามารถใช้ศักยภาพทีม่ีอยู่ของตนได้อย่าง
เตม็ท่ี ดงัเช่นท่ี อมาตยา เซน (Amartya Sen) นกัเศรษฐศาสตร์ 
รางวัลโนเบลบอกเราว่า ความยากจนคือสภาพที่คนเราไม่มี
โอกาสทีจ่ะใช้ความสามารถของตัวเองได้อย่างเต็มที ่ ส่งผล
ให้ไม่สามารถท�าหน้าท่ีได้อย่างท่ีควรจะเป็น ท�าให้ไม่มีความ
เป็นอยู่ทีด่ีในระดับทีต่นประสงค์ ขาดเสรีภาพทีจ่ะท�าหรือ 
ที่จะมี และเป็นในสิ่งที่มนุษย์ทั้งหลายควรมีและควรเป็น 

ไม่ว่าจะมองจากมุมมองไหน ความยากจนมีหลายมิติ 
และไม่ใช่เป็นเพียงเรื่องของรายได้หรือสิง่ทีเ่ป็นวัตถุเพียง
อย่างเดียว แต่ยังมีมิติที่ไม่ใช่เรื่องของวัตถุอีกมาก ทีส่�าคัญ 
เช่น สุขภาพ การศึกษาเรียนรู้ การมีส่วนร่วมในชุมชนและ

สังคม การเข้าถงึบริการสาธารณะขั้นพ้ืนฐาน ความม่ันคงใน
ชีวิต เสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สิง่ทั้งหลาย 
เหล่านี้ บางท่านเรียกรวมๆ ว่าเป็น ปัจจัยเชิงโครงสร้างของ
ความยากจน

อย่างไรก็ตาม โดยมากเรามกัจะถือว่ารายได้เป็นตัว 
ชี้วัดส�าคัญทีบ่อกว่าใครจน ใครไม่จน เราเข้าใจกันทั่วไปว่า
คนจนคือคนทีม่ีรายได้น้อยและมีไม่พอใช้ ซึ่งก็ไม่ผิด แต่มี
ความซบัซ้อนตรงท่ีว่า คนส่วนมากไม่ได้มีความเหน็เป็นหน่ึง
เดียวว่า รายได้เท่าไรจึงถือว่าเป็นรายได้น้อย และรายได้ 
ท่ีน้อยน้ันต้องน้อยเท่าไรจงึเรยีกว่าเป็นคนจน ส�าหรบับางคน
ท่ีมีรายได้เดือนละเป็นหม่ืน เขาอาจจะบอกว่าตวัเองมีรายได้
น้อย เพราะไม่เพยีงพอกบัการใช้จ่ายในแต่ละเดอืน แต่ส�าหรบั 
บางคนที่มีรายได้เดือนละไม่กี่พันบาท เขาอาจมองว่ารายได้
ของตนไม่น้อยเลย เพราะนอกจากจะพอกบัค่าใช้จ่ายส่วนตวั
แล้ว เขายงัมีส่วนทีเ่หลอืเก็บออมไว้ได้ด้วย ความยากจน 
ท่ีเอารายได้เป็นเกณฑ์วดัเช่นน้ี แม้จะเป็นส่ิงท่ีคนท่ัวไปเข้าใจ
กัน แต่มีข้อจ�ากัดตรงที่ไม่มีมาตรฐานเป็นหนึ่งเดียว

ส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาต ิ(สศช.) ซึ่งเป็นหน่วยวางแผนการพฒันาระดบั
ชาติได้สร้างตัวชี้วัดความยากจน ส�าหรับใช้ในการประเมิน
ความส�าเร็จของการพัฒนาว่าสามารถท�าให้คนจนในสังคม 
มีจ�านวนลดลงหรือไม่ ดัชนีนีเ้รียกว่า เส้นความยากจน ซึ่ง
ก�าหนดมาจากค่าเฉลีย่ของค่าใช้จ่ายเพื่อการอุปโภคบริโภค
ต่อคนต่อเดอืน และเป็นรายจ่ายขั้นต�า่ท่ีเพยีงพอต่อการด�ารง
ชพีของคนแต่ละคน ค่าใช้จ่ายน้ีอาจจะได้มาโดยการจ่ายเงนิ

ที่มา: http://oknation.nationtv.tv/blog/ya-jok/2010/08/25/entry-1
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ซื้อ ผลิตขึ้นมาเอง ได้รับจากผู้อื่น หรือได้รับจากสวัสดิการที่
รัฐหรือนายจ้างจัดให้ ทัง้หมดเอามาค�านวณเป็นเงิน ผู้ที่มี 
รายได้ต�่ากว่าเส้นความยากจนนี้ ถือว่าเป็นคนยากจน 

เนือ่งจากค่าใช้จ่ายเพื่อการอุปโภคบรโิภคในภาพรวม
ส�าหรับทัง้ประเทศ และในแต่ละภาค แต่ละจังหวัด
เปลีย่นแปลงไปทุกปี ตามการเปลีย่นแปลงของค่าครองชีพ 
ดังนั้น เส้นแบ่งความยากจนก็เปลี่ยนไปด้วย นั่นหมายความ
ว่า จ�านวนและสัดส่วนของคนจนทั้งในระดับประเทศ ระดับ
ภาค และระดับจังหวัดก็เปลีย่นไปด้วยเช่นกัน เช่น ในปี 
2549 เส้นความยากจนส�าหรบัคนไทยท้ังประเทศอยู่ท่ี 1,934 
บาท ต่อคนต่อเดอืน ในปีน้ันมีคนไทยท่ีมีค่าใช้จ่ายต�่ากว่าเส้น
ความยากจนนีเ้กือบ 14 ล้านคน คิดเป็น 21.9% ของ
ประชากรท้ังประเทศในเวลาน้ัน ในปี 2558 เส้นความยากจน
เพิ่มขึน้เป็น 2,644 บาท ต่อคนต่อเดอืน และมีคนจนจ�านวน
เกือบ 5 ล้านคน หรอืคดิเป็น 7.2% ของประชากรท้ังประเทศ 
ในจ�านวนน้ีมท้ัีงกลุ่มท่ีจนมาก1 (2.24%) และกลุ่มท่ีจนน้อย2

(4.97%) นอกจากนีย้ังกลุ่มเกือบจน3 หรือกลุ่มทีเ่สีย่งต่อ
ความยากจนอกี 8.38% ถ้ารวมกลุ่มยากจนและกลุ่มเกือบ
จนเข้าด้วยกันก็จะมีประชากรทั้งสองกลุ่มนี้ 15.59% ของ
ประชากรทั้งประเทศ 

ในภาพรวม แล้วในรอบ 10 ปีท่ีผ่านมา (2549-2558) 
จ�านวนและสัดส่วนของคนจนลดลง ดังข้อมูลในตารางที ่ 1 
ในปี 2558 ภาคที่มีคนจนมากที่สุดคือภาคอีสาน ซึ่งมีคนจน 
10.3% ของประชากรในภาค รองลงมาคือภาคใต้ (9.9%) 
ภาคเหนือ (8.9%) ภาคกลาง (4.3%) และกรุงเทพมหานคร 
(2.0%) ตามล�าดับ ดังข้อมูลในรูปที่ 1

รูปที่ 1 ร้อยละของคนจนต่อประชากรในแต่ละภาค
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ที่มา: ส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2558

ตารางที่ 1 เส้นความยากจน (บาท/คน/เดือน) จ�านวน (ล้านคน) และร้อยละของคนจนในประเทศไทย พ.ศ. 2549-2558

2549 2550 2551 2552 2553 2554 2555 2556 2557 2558

เส้นความยากจน 1,934 2,006 2,172 2,174 2,285 2,415 2,492 2,572 2,647 2,644

จ�านวนคนจน 13,779.7 12,718.3 13,116.3 11,623.9 10,800.7 8,751.9 8,402.1 7,305.1 7,057.4 4,847.2

ร้อยละของคนจน 21.9 20.0 20.4 17.9 16.4 13.2 12.6 10.9 10.5 7.2

ที่มา: ข้อมูลจากการส�ารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน ส�านักงานสถิติแห่งชาต ิ
ประมวลผลโดย ส�านักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม ส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

1 คือกลุ่มที่มีรายจ่ายเพื่อการอุปโภคบริโภคต�่ากว่าเส้นความยากจนเกินกว่า 20%
2 คือกลุ่มที่มีรายจ่ายเพื่อการอุปโภคบริโภคต�่ากว่าเส้นความยากจนไม่เกิน 20%
3 คือกลุ่มที่มีรายจ่ายเพื่อการอุปโภคบริโภคสูงกว่าเส้นความยากจนไม่เกิน 20% 
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3.2 อะไรท�ำให้คนจน 

เพราะความจนมีหลายมิติดังทีก่ล่าวแล้วข้างต้น  
ถ้าถามคนหลายคนว่าอะไรคอืส่ิงท่ีท�าให้คนจน เราอาจจะได้
ค�าตอบทีแ่ตกต่างกัน อย่างไรก็ตาม ภาพทีป่รากฏให้เห็น 
ได้ชัดมักจะเป็นเรื ่องของความขาดแคลนหรือความด้อย 
ในด้านต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นรายได้ โอกาส อ�านาจต่อรอง  
การศึกษา สิทธิ การเข้าถึงบริการสาธารณะ ทีอ่ยู่อาศัยใน 
สิง่แวดล้อมทีถู่กสุขลักษณะ หรือชีวิตทีม่ ีคุณภาพและมี
ศักดิ์ศร ีแต่ค�าถามคอื ความขาดแคลนส่ิงเหล่าน้ีเกดิจากอะไร 
และเหตใุดคนจ�านวนไม่น้อยจงึมีชวีติอยู่ในสภาพทีข่าดแคลน 
เช่นนั้น เหตุใดคนจ�านวนมากจึงเป็นคนยากจน 

ค�าตอบทีว่่าความยากจนเป็นเรื่องของแต่ละคนอาจ
จะพอฟังได้ คนบางคนอาจจะจนเพราะไม่ขยัน ไม่เก็บออม 
ใช้จ่ายเกินตัว หรือเล่นการพนัน ไม่มีใครปฏิเสธว่าสิ่งเหล่านี้
ไม่ใช่การกระท�าทีอ่าจน�าไปสู่ความยากจน แต่ความจริงม ี
คนจ�านวนมากท่ีขยนัขันแข็ง กนิน้อยใช้น้อย และไม่ข้องแวะ
อบายมุข แต่ก็ยังชักหน้าไม่ถึงหลัง ดังนัน้ค�าอธิบายความ
ยากจนว่าเป็นเรื่องของแต่ละคนจึงมีน�้าหนักไม่มาก

ถ้าสาวลงไปยังเบือ้งลึก เราอาจจะพบว่า การทีค่น
จ�านวนมากประสบกับความขาดแคลนนัน้ก็เพราะสังคม 
มีความเหลื่อมล�้า ความเหลื่อมล�้าก็คือการที่คนจ�านวนหนึ่ง
มีโอกาสมากกว่าคนอืน่ๆ หรือมีแต้มต่อคนอืน่ๆ ในการเข้า
ถึงทรัพยากรทีจ่�าเป็นส�าหรับการด�ารงชีวิตอย่างมีคุณภาพ 
ยิง่สังคมมีความเหลือ่มล�า้สูงมากเท่าใด ระดับความยากจน
และจ�านวนคนจนก็จะมีมากเท่านั้น ทัง้นีเ้พราะในระบบ 
ที่เหลื่อมล�้านั้น ความมั่งคั่ง (เงินทอง ทรัพย์สิน) ทรัพยากร 
(ทั้งที่เป็นทรัพยากรธรรมชาติ ความรู้ และเทคโนโลยี) รวม
ถึงโอกาสในการเข้าถึงสิ่งดีๆ ส�าหรับชีวิต จะถูกครอบครอง
โดยคนจ�านวนไม่มาก ซึ่งเป็นกลุ่มที ่ “แข็งแรงกว่า” และ 
มีแต้มต่อเหนือคนอืน่ๆ ในการแข่งขันทุกด้าน คนส่วนมาก
ซึ่งมีโอกาสน้อย และไม่สามารถแข่งขันได้ จึงได้รับส่วนแบ่ง
ของการพฒันาและความเตบิโตทางเศรษฐกจิน้อย กลายเป็น

คนจน ทัง้ในด้านรายได้ ทรัพย์สิน และการเข้าถึงบริการ 
ด้านต่างๆ 

แต่ถ้าสาวลึกลงไปอีก เราอาจจะพบว่าความเหล่ือมน้ัน 
มีรากยึดโยงอย่างแน่นหนาอยู่กบัโครงสร้างสังคมท่ีไม่เป็นธรรม  
ส่ิงท่ีเรียกว่าโครงสร้างสังคมน้ีเราอาจท�าความเข้าใจง่ายๆ ว่า 
คือ บรรดาระเบียบ กฎเกณฑ์ กฎหมาย บรรทัดฐาน 
ขนบประเพณี เป็นต้น ที่ท�าหน้าที่จัดระเบียบความสัมพันธ์
ของบุคคล กลุ่มคน และสถาบันต่างๆ ในสังคม โดยมีจุดมุ่ง
หมายเพื่อให้สังคมด�ารงอยู่ได้ โครงสร้างสังคมไม่ใช่สิง่ที่
ตายตัว หากแต่เปลีย่นแปลงได้ตามกาลเวลา และเงื่อนไข
อ่ืนๆ น่ันหมายความว่าโครงสร้างสังคมท่ีเป็นอยู่ในเวลาหน่ึง 
อาจจะเป็นธรรม หรอือย่างน้อยกไ็ม่ก่อให้เกดิปัญหา แต่เม่ือ
เวลาผ่านไปและเง่ือนไขอ่ืนๆ เปล่ียนไป โครงสร้างน้ันอาจจะ
ท�าให้เกิดปัญหา คือไม่เป็นธรรมก็ได้ ทัง้นี้ไม่ต้องพูดถึงการ
ปฏิบัติแบบสองมาตรฐาน ซึ่งในตัวมันเองก็ท�าให้เกิดความ
เหลื่อมล�้าอยู่แล้ว ไม่ว่าโครงสร้างสังคมจะเป็นอย่างไรก็ตาม 

ขอให้ดูเร่ืองการถอืครองท่ีดินและระบบภาษท่ีีดนิของ
ไทยท่ีใช้อยู่ในปัจจบัุนนีก้ไ็ด้ การท่ีกฎหมายอนุญาตให้บุคคล/
นิติบุคคลสามารถถือครองที่ดินได้ไม่จ�ากัดขนาด และระบบ
ภาษท่ีีไม่เอ้ือต่อการกระจายการถือครองท่ีดินอย่างท่ีเป็นอยู่น้ี  
ในแง่หนึง่ก็เท่ากับเอือ้ให้กลุ่มทีม่ีทุนและมีอ�านาจมากกว่า 
สามารถถือครองทีดิ่นได้โดยไม่จ�ากัด ดังนัน้เราจึงได้เห็นว่า
ปัจจุบันนีม้ีบางครอบครัวหรือนิติบุคคลบางแห่งมีทีด่ินถือ
ครองนับพันนับหมื่นไร่4 นอกจากน้ี ยังมีงานวจิยัท่ีได้เปิดเผย
ให้เห็นว่าผู้ถือครองทีด่ินรายใหญ่ทีส่ ุด 20% มีทีด่ินใน 
ครอบครองรวมกนัประมาณ 80% ของท่ีดินท่ีมีเอกสารสิทธิ์
ทั้งประเทศ การที่คนเพียง 20% ครอบครองที่ดินส่วนใหญ่
ของประเทศเช่นน้ีย่อมท�าให้คนอ่ืนท่ีมีทุนน้อย (เฉพาะอย่างย่ิง  
เกษตรกรรายย่อย และคนจน) เข้าถงึท่ีดินได้ยาก โครงสร้าง
ทีเ่อือ้ให้คนบางคน บางกลุ่ม ได้เปรียบคนอืน่และกลุ่มอืน่ 
เช่นน้ีมีอยู่ในแทบทุกด้านและทุกภาคส่วนในสังคมไทย ไม่ว่า
จะเป็นในระบบการศกึษา แรงงาน สุขภาพ และความยตุธิรรม  
(ดู กรอบที่ 1) 

4 การวจิยัของ ดวงมณี เลาวกลุ (2557) ซึ่งใช้ข้อมูลการถอืครองท่ีดนิจากกรมท่ีดนิ บอกว่าผู้ถอืครองท่ีดนิตระกลูหนึง่ มีท่ีดนิถอืครอง 
631,263 ไร่ หรือเท่ากับ 1,010 ตารางกิโลเมตร (ใหญ่กว่าจังหวัดสมุทรปราการซึ่งมีพื้นที่ 1,004 ตารางกิโลเมตรเล็กน้อย แต่ใหญ่กว่าจังหวัด
นนทบุรีซึ่งมีพื้นที่ 622.3 ตารางกิโลเมตรมาก)
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กรอบที่ 1 : บำงมิติของควำมเหลื่อมล�้ำในสังคมไทย

ด้ำนรำยได้ : 
แม้ว่ามาตรการต่างๆ ที่ผ่านมาจะท�าให้ความเหลื่อมล�้าทางรายได้มีแนวโน้มลดลงบ้าง แต่ในความเป็นจริง 

ก็ยังมีความเหลื่อมล�้าด้านนี้อยู่มาก ดังจะเห็นได้ เช่น:
• กลุ่มครวัเรอืน 20% ที่มีรายได้สูงสุดถอืครอง 44.6% ของรายได้ทั้งหมดในประเทศ ขณะที่กลุ่มครวัเรอืน 

20% ที่รายได้ต�่าสุดถือครองรายได้เพียง 7.0% ของรายได้ทั้งหมดเท่านั้น (ข้อมูลปี 2558)
• บัญชีเงินฝากที่มีวงเงินเกิน 10 ล้านบาทขึ้นไปมี 111,517 บัญชี หรือเพียง 0.1% ของจ�านวนบัญชีเงิน

ฝากทั้งหมด แต่มีจ�านวนเงินรวมกันสูงถึง 49.2% ของเงินฝากทั้งหมด ในขณะที่บัญชีเงินฝากที่เหลืออีก 
84 ล้านบัญชี (99.9%) มีวงเงินรวมกันเพียง 50.8% ของวงเงินฝากทั้งหมด (ข้อมูลปี 2558) 

ด้ำนกำรถือครองที่ดิน
• กลุ่มผู้ถือครองที่ดินร้อยละ 10 ที่มีการถือครองที่ดินมากที่สุด (Decile10) มีส่วนแบ่งการถือครองที่ดิน 

61.5% ซึ่งมากกว่าผู้ถอืครองที่ดนิ 90% ที่เหลือ (Decile1-9) ที่มีส่วนแบ่งการถอืครองที่ดนิเพยีง 38.5% 
(“การกระจุกตัวของความมั่งคั่งในสังคมไทย” โดยดวงมณี เลาวกุล, 2557) 

• ผู้ถือครองที่ดิน (บุคคลธรรมดา นิติบุคคล) ตั้งแต่ 100 ไร่ขึ้นไปทั่วประเทศมี 4,613 ราย ในจ�านวนนี้ 
121 ราย มีที่ดินในครอบครองรายละ 500-999 ไร่ และอีก 113 ราย ครอบครองที่ดินรายละ 1,000 
ไร่หรือมากกว่า (ข้อมูลจากส�านักงานที่ดิน 399 แห่งทั่วประเทศ)

• ครัวเรือนเกษตรกรที่ไม่มีที่ดินท�ากินเป็นของตนเอง ต้องเช่าที่คนอื่นท�าการเกษตร หรือต้องไปรับจ้าง 
คนอื่นท�าการเกษตรม ี 1.2 ล้านครัวเรือน (ข้อมลูการส�ารวจภาวะเศรษฐกิจและสงัคมของครัวเรือน  
พ.ศ. 2554)

ด้ำนกำรศึกษำ
• กลุ่มคน 10% ที่มีรายได้สูงสุดมีอัตราการเข้าเรียนในระดับปริญญาตรีหรือเทียบเท่า 67.3% เทียบกับ 

กลุ่มคน 10% ที่มีรายได้ต�่าสุดซึ่งมีอัตราการเข้าเรียนในระดับเดียวกันเพียง 3.5% เท่านั้น

ด้ำนสุขภำพ
• กรงุเทพมหานคร ซึ่งเป็นจงัหวัดที่มีรายได้สูงสุดในประเทศ มีอตัราแพทย์ 1 คน ต่อประชากร 1,057 คน 

ขณะที่ภาคตะวันออกเฉียงเหนือซึ่งเป็นภาคที่มีรายได้ต�่าสุดมีอัตราแพทย์ 1 คน ต่อประชากร 3,528 คน 
นั่นคือต่างกันถึง 2.5 เท่า ความแตกต่างอย่างมากนี้ย่อมส่งผลต่อคุณภาพของบริการ (รายงานวิเคราะห์
สถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล�้าในประเทศไทย ปี 2558)

ที่มา: HTTP://WUKY.ORG/POST/UK-HOLD-CONFERENCE-ECONOMIC- 
POLITICAL-INEQUALITY#STREAM/0
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กราฟฟิก: คูณพล โพธิสิตา

กล่าวโดยสรุป รากเหง้าแท้จริงของความยากจนคือ
โครสร้างสังคมท่ีไม่เป็นธรรม ซึ่งส่งผลให้เกดิความเหล่ือมล�้า
ในด้านต่างๆ และความเหลื่อมล�า้นัน้ก็ส่งผลกระทบท�าให้ 
คนจ�านวนน้อยได้เปรียบในการเข้าถึงทรัพยากรและความ
มั่งคั่ง ขณะที่คนจ�านวนมากเสียเปรียบ เข้าไม่ถึงทรัพยากร
และมีโอกาสน้อยทีจ่ะได้ใช้ความสามารถเพื่อบรรลุถึงความ
อยู่ดีกินดีอย่างที่ควรจะเป็น 

ถ้าเปรยีบท้ังหมดน้ีเป็นเหมอืนต้นไม้ โครงสร้างสงัคม
ซึ่งเป็นรากเหง้าท่ีแท้จรงิของปัญหาความยากจน อาจเปรียบ
ได้กับรากซึ่งเป็นส่วนส�าคัญที่สุดทีส่่งอาหารไปเลีย้งทุกส่วน
ของต้นไม้ ความเหล่ือมล�้า ซึ่งเป็นตวักลางท่ีส่งผ่านผลกระทบ 
จากโครงสร้างสังคมทีไ่ม่เป็นธรรมไปสู่ภาวะความยากจน 

อาจเปรยีบได้กบัล�าต้น ส่วนความยากจนอันเป็นผลผลติจาก
โครงสร้างและความเหล่ือมล�้า ซึ่งปรากฏให้เหน็นั้น เปรยีบได้ 
กับกิง่ก้านสาขา ใบ และผลของต้นไม้ ขอให้สงัเกตว่า 
ความยากจนนัน้ มีโอกาสมากที่จะถูกส่งต่อจากรุ่นสู่รุ ่น  
นัน่คือ ถ้าคนรุ่นพ่อแม่ยากจนก็มีโอกาสมากทีรุ่่นลูกจะเป็น
คนยากจนต่อไป (จนซ�้าซาก) ข้อนี้ก็เปรียบเหมือนกับต้นไม้
ทีอ่อกผลหล่นร่วงลงดิน แล้วงอกขึ้นมาเป็นต้นไม้ชนิดเดียว
กบัต้นท่ีเป็นแม่ โดยนัยน้ี ความยากจนจึงสามารถ “ผลติซ�้า” 
ตัวมันเอง ส่งผลต่อเนือ่งจากรุ่นสู่รุ่นไปได้เรื่อยๆ ตราบเท่า 
ที่โครงสร้างสังคมยังไม่มีความเป็นธรรม (ดูรูปที่ 2) 

3.3 ใครคือคนจน 

การศึกษาที่ผ่านมาได้ชี ้ให้เห็นลักษณะส�าคัญของ 
คนยากจนในสังคมไทยว่า ส่วนใหญ่แล้วได้แก่คนทีล่ักษณะ
ส�าคัญต่อไปนี้

• อาศยัอยู่ในชนบท รายงานวเิคราะห์ความยากจน
และความเหลื่อมล�้าในประเทศไทย ปี 2558 เปิด
เผยให้เห็นว่า คนจนเกือบ 2 ใน 3 (62%) อาศัย
อยู่ในชนบท ทีเ่หลืออยู่ในเมือง ซึ่งส่วนใหญ่คือ 
คนท่ีอยู่ในแหล่งเสื่อมโทรมต่างๆ ซึ่งมีอยู่ในทุกเมือง 
ใหญ่ๆ ของประเทศ 

• มีการศึกษาต�า่ รายงานวิเคราะห์ความยากจนฯ  
ท่ีอ้างถงึข้างต้นบอกว่า คนจน 82.3% มีการศกึษา
เพียงระดับประถมศกึษาหรือต�่ากว่า ที่มีการศึกษา
สูงกว่าระดับประถมแต่ไม่เกินระดับอนุปริญญา 
มีประมาณ 17% ของคนจนทั้งหมดเท่านั้น

• มีอาชีพเกษตรกรรม คนจนส่วนใหญ่มีอาชีพ
เกษตรกรรมและเป็นแรงงานนอกระบบ 

• มีครอบครัวขนาดใหญ่/ลูกมาก การวิเคราะห ์
ครัวเรือนไทยชี้ให้เห็นว่าคนจนส่วนมากอาศัยอยู่
ในครัวเรือนขนาดใหญ่ คือมีสมาชิกในครัวเรือน
โดยเฉลี่ย 4 คนหรอืมากกว่า ซึ่งใหญ่กว่าขนาดครวั
เรือนโดยเฉลี่ยของทั้งประเทศ (มีสมาชิก 3 คน) 
นอกจากนีย้ังพบด้วยว่า ครัวเรือนทีม่ีเฉพาะผู้สูง
อายุอยู่คนเดียวหรืออยู่กันตามล�าพังไม่มีสมาชิก
วัยอื่นอยู่ด้วย และครัวเรือนทีม่ีเฉพาะผู้สูงอายุ 
กบัเดก็ (ครวัเรอืนข้ามรุน่) มีแนวโน้มเป็นครวัเรอืน
ยากจน 

รูปที่ 2 ต้นไม้แห่งความยากจน
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163เสริมพลังกลุ่มเปราะบาง สร้างสังคมที่ไม่ทอดทิ้งกัน

3.4 ควำมเปรำะบำงของคนจน

เพราะความยากจนสามารถน�าไปสู่สภาพทีด่้อยกว่า
ในทุกมิติของชีวิต ไม่ว ่าจะเป็นเศรษฐกิจ การศึกษา  
สิง่แวดล้อม สุขภาพ หรือแมแ้ต่ในด้านความยตุิธรรม คนจน
จึงมีความเสีย่งมากกว่าทีจ่ะได้ประสบกับสิ่งทีไ่ม่ดีเหล่านัน้ 
ตรงนีค้วรท�าความเข้าใจให้ดีก่อนว่า สิ่งที่เป็นปัญหาจริงๆ 
อาจไม่ใช่เรื่องท่ีว่าคนจนไม่มสิีทธเิข้าถงึบรกิารต่างๆ ในสังคม
สมัยใหม่น้ันพลเมืองทุกคน ไม่เลือกว่าจะมีฐานะยากจนหรอื
ม่ังคั่ง ก ็มีสทิธ ิไม่ต่างกนัในการเข้าถงึบรกิารพ้ืนฐานที่จ�าเป็น
ส�าหรับชีวิต โดยเฉพาะในส่วนทีร่ัฐจัดให้ แต่ปัญหาส�าหรับ
คนจนอยู่ท่ีการเข้าถงึบรกิารเหล่าน้ันใน ปรมิาณและคณุภาพ 
ทีด่้อยกว่า และบ่อยครั้งก็ด้อยกว่ามากเสียจนไม่เพียงพอ
ส�าหรับการด�ารงชีวิตทีม่ีคุณภาพอย่างทีค่วรจะเป็น กล่าว 
อีกนัยหนึ่ง คนจนมีสิทธิ แต่ด้อยโอกาส เช่นนี้กระมังเราจึง
พูดกันว่า “คนจนคือคนด้อยโอกาส” 

ขอให้ดูในเรื ่องการศึกษาเป็นตัวอย่าง ในเรื ่องนี ้  
สิทธิของคนจนก็คืออันเดียวกับสิทธิของคนไทยทุกคน  
แต่ความจรงิแล้ว คนจนส่วนใหญ่มีโอกาสได้รับการศกึษาใน
ปริมาณและคุณภาพที่แตกต่างจากที่คนรวยได้รับ ลูกหลาน
คนจนมีสิทธิได้รับการศึกษาขั้นพื้นฐาน (อนุบาล – มัธยม
ปลาย) ท่ีรฐัจดัให้ฟร ีเช่นเดยีวกบัลูกหลานคนรวย แต่จ�านวน
เด็กจากครอบครัวยากจนและครอบครัวฐานะดีทีไ่ด้รับ 
การศึกษาในระดบัน้ีกต่็างกนัมาก เช่น รายงานการวเิคราะห์
ความยากจนและความเหลื่อมล�า้ในประเทศไทย ปี 2558  
ชี้ให้เห็นว่า กลุ่มประชากร 10% ทีม่ีฐานะความเป็นอยู่ 
ด้อยท่ีสุด มีโอกาสเข้าศกึษาในระดบัมัธยมปลาย (รวม ปวช.) 
ซึ่งเป็นการศกึษาขั้นพื้นฐานเพยีง 39% ขณะที่กลุ่มประชากร 

10% ท่ีมีฐานะความเป็นอยู่ดท่ีีสุด มีโอกาสเข้าศึกษาในระดบั
เดยีวกนัน้ีถงึ 70% เรื่องมาตรฐานและคณุภาพของการศึกษา
ที่ได้รับนั้นคงไม่ต้องพูดถึงว่าจะแตกต่างกันเพียงใด 

ในเรื่องสุขภาพ คนจนมีสิทธิทีจ่ะได้รับบริการรักษา
พยาบาลทีรั่ฐจัดให้ เช่นเดียวกับคนทีไ่ม่จน แต่ก็มีความ
เหลือ่มล�า้อย่างมาก กล่าวคือ ค่าใช้จ่ายต่อคนต่อปีส�าหรับ
บรกิารรกัษาพยาบาลท่ีรฐัจดัให้กลุ่มคนรายได้น้อย (เกษตรกร  
ผู้ใช้แรงงาน) ในระบบประกันสุขภาพแห่งชาติ (บัตรทอง) 
และประกันสังคม ต�่ากว่าทีจ่่ายให้ข้าราชการและพนักงาน
รัฐวิสาหกิจซึ่งเป็นกลุ่มทีม่ีรายได้ดีกว่า ประมาณ 4 เท่า  
น่าสังเกตว่า ช่องว่างระหว่างค่าใช้จ่ายทีร่ัฐจัดให้ส�าหรับ 
คนสองกลุ่มนีข้ยายกว้างขึ้นเรื ่อยๆ ตลอดเวลาประมาณ  
10 ปีที่ผ่านมา

ในเรื่องการเข้าถึงความยุติธรรมก็ไม่ได้ต่างกัน คนจน
มีสิทธิเข้าถึงความยุติธรรมภายใต้กฎหมาย เช่นเดียวกับ 
คนกลุ่มอืน่ แต่โอกาสที่จะได้รับความยุติธรรมด้อยกว่ามาก 
เอกสารของคณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) ทีเ่ผยแพร่เมือ่  
พ.ศ. 2554 ชี้ให้เห็นว่ากว่า 90% ของผู้ต้องขังประมาณ  
2.4 แสนคนในเวลานัน้เป็นคนจน ในจ�านวนนีม้ีผู้ทีถู่กขัง 
ก่อนตัดสินคดีกว่า 50,000 คน เหตุเพราะไม่มีเงนิประกนัตน
ในระหว่างการด�าเนินคดี และมีอีกมากทีศ่าลตัดสินให้ต้อง
เสียค่าปรับ แต่ไม่มีเงินจึงต้องถูกขังแทน ลักษณะเช่นนี้
เหมือนเป็น “สองมาตรฐาน” ในระบบยุติธรรม ทีบ่างท ี
มีผู้กล่าวเชิงเสียดสีว่า “คุกมีไว้ขังคนจน” 

วิเคราะห์เช่นนีแ้ล้วจะเห็นว่าความเปราะบางของ
คนจนนัน้เชื ่อมโยงอยู่กับความเหลือ่มล� ้าทางสังคมซึ่งมี 
รากฝังแน่นอยู่ในโครงสร้างสังคมท่ีไม่เป็นธรรม ดงักล่าวแล้ว
ข้างต้น 

4. คนพิกำร

4.1 ควำมพิกำร 

เราอาจจะเคยพบเห็นคนพิการมามาก แต่ถ้าถามว่า
อะไรคือ ความพิการ หลายคนอาจจะบอกได้ยาก หากจะ
ท�าความเข้าใจว่าใครบ้างคือคนพิการ และความพิการท�าให้
คนเปราะบางอย่างไร เราควรจะท�าความเข้าใจให้ชัดว่า
อย่างไรเรียกว่า “ความพิการ” 

ถ้าจะว่าตามความหมายทีอ่งค์การอนามัยโลกให้ไว้
ตั ้งแต่ปี 2544 ในเอกสาร การจ�าแนกนานาชาติว่าด้วย 
การท�างานของร่างกาย ความพิการ และสุขภาพ (Interna-
tional Classification of Functioning, Disability and 
Health -- เรยีกย่อๆ ว่า ICF) ความพกิารเป็นเรื่องท่ีค่อนข้าง
ซับซ้อน และมีหลายมิติที่เกี่ยวข้องกันอยู่ สิ่งส�าคัญที่จะชี้วัด
ว่าพิการหรือไม่พิการอยู่ที ่ กิจกรรม ซึ่งรวมการท�างานของ
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ร่างกาย (functioning) และการมีส่วนร่วมในสังคมเข้าไว้ด้วย 
ตามความหมายนีถ้้าบุคคลยังท�ากิจกรรมในชีวิตประจ�าวัน 
ได้เป็นปกติ หรือสามารถเข้ามีส่วนร่วมในสังคมได้เหมือน 
คนท่ัวไป เช่น ไปไหนมาไหนได้เอง เรยีนหนังสือได้ ท�างานได้  
เข้าร่วมในกิจกรรมทางสังคมได้ ฯลฯ เขาก็ไม่ควรถูกนับว่า
เป็นคนพิการ ทั้งนี้ ไม่ว่าเขาจะมีสภาพร่างกายที่ครบอาการ 
32 หรือไม่ก็ตาม ในทัศนะของ ICF การทีค่นเราจะท�า
กิจกรรมได้เช่นนั้นมีปัจจัยที่เชื่อมโยงกันอยู่ 3 อย่าง คือ : 

1) ความบกพร่องทางร่างกาย – บุคคลมีร่างกาย 
สมประกอบหรือไม่ เช่น ตาบอด หูหนวกหรือไม่ 
แขนขา มีแรงพอที่จะเคลื่อนไหวได้หรือไม่ ฯลฯ

2) ข้อจ�ากัดในการท�ากิจกรรม – บุคคลสามารถ 
ท�ากิจวัตรประจ�าวันได้เป็นปกติหรือไม่ เช่น เดิน 
กินอาหาร อาบน�า้ ใส่เสือ้ผ้า สือ่สารกับคนอื่น 
ได้เอง ฯลฯ

3) ข้อจ�ากัดในการมีส่วนร่วมในสังคม – นอกเหนือ
จากข้อจ�ากัดในข้อ 1 และ ข้อ 2 ข้างต้น บุคคล 
มีอุปสรรคอืน่ทีท่�าให้การเข้ามีส่วนร่วมในสังคม 
ไม่สามารถเป็นไปได้อย่างคนทัว่ไปหรือไม่ เช่น 
สังคมมทัีศนคตท่ีิแบ่งแยก เลือกปฏบัิติ หรือกดีกนั
ไม ่ ให ้ม ีส ิทธิท ีพ่ึ งม ีเหม ือนคนท ัว่ ไป ท �าให ้ 
ไม่สามารถเดนิทาง ท�างาน และได้รบัค่าจ้างท่ีเท่า
เทียมกับคนอื่น หรือไม่ ฯลฯ 

ใน 3 อย่างน้ี 2 อย่างแรกเป็นปัจจยัเกี่ยวกบัตวับุคคล
แต่ละคน ซึ่งก็เป็นทีเ่ข้าใจว่าคือเรื ่องของสุขภาพทัง้กาย 
และจิต เป็นหลัก อย่างที ่ 3 เป็นเรื่องของสิง่แวดล้อม ทัง้ 
สิ่งแวดล้อมทางธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมทางสังคม 

ในปัจจบัุน เม่ือพดูถงึความพกิาร ผู้เชี่ยวชาญท้ังหลาย
มักจะใช้กรอบแนวคดิท่ีอาศยัมุมมองทางการแพทย์ (คอืเร่ือง
สุขภาพ) ประกอบกบัมุมมองด้านส่ิงแวดล้อมในการพิจารณา 
แนวคิดนีม้องความพิการว่า คือ สภาวะทีเ่ป็นผลลัพธ์ของ 
การมีปฏิกิริยาต่อกันระหว่างปัจจัยส่วนบุคคลกับปัจจัยทาง
สิง่แวดล้อมว่าเป็นอุปสรรคหรือไม่เป็นอุปสรรคต่อการท�า
กิจกรรมต่างๆ กล่าวอีกนัยหนึง่ ความพิการก็คือ สภาพที่
ท�าให้บุคคลมีข้อจ�ากัดในการท�ากิจกรรมในชีวิตประจ�าวัน 
หรอืการเข้ามีส่วนร่วมในสังคม ข้อจ�ากดัน้ันอาจมีหลากหลาย 
แต่กล่าวโดยสรปุแล้วมี 2 ชนิด คอืข้อจ�ากดัทีม่าจากตัวบคุคล
เอง และข้อจ�ากดัท่ีมาจากส่ิงแวดล้อมซึ่งรวมถงึสังคมท่ีบุคคล

อาศัยอยู่ด้วย
ข้อจ�ากัดส่วนบุคคลนัน้ นอกจากจะรวมถึง ความ

บกพร่อง/หรือไม่บกพร่อง ทางร่างกาย จิต ปัญญา และการ
เรียนรู้แล้ว ยังรวมถงึ แรงจูงใจ และการเหน็คุณค่าในตนเอง
ของแต่ละคน ซึ่งมีอิทธิพลต่อการที่เขาจะท�า/ไม่ท�ากิจกรรม
ต่างๆ หรือเข้าร่วม/ไม่เข้าร่วมในสังคมด้วย ส่วนข้อจ�ากดัทาง
สิง่แวดล้อมนัน้ ส่วนหนึง่เป็นเรื่องของสภาพธรรมชาติ อีก
ส่วนหนึ่ง ซึ่งส�าคัญกว่ามาก คือสิ่งต่างๆ ที่มนุษย์สร้างขึ้นมา 
เช่น ถนนหนทาง การขนส่งสาธารณะ อาคารสถานที่ ฯลฯ 
และสิง่อ�านวยความสะดวกต่างๆ รวมทัง้ทัศนคติของคน 
ในสังคมต่อคนพิการ บริการและนโยบายทางสังคมทีม่ีอยู่  
สิง่แวดล้อมอาจจะส่งเสริมหรือขัดขวางการท�ากิจกรรมของ
บุคคลทีม่ีปัจจัยส่วนตัวแตกต่างกัน และท�าให้เขาเหล่านัน้ 
ตกอยู่ในสภาพพิการ/ไม่พิการ มากน้อยต่างกันไป

4.2 ใครคือคนพิกำร

การจ�าแนกของ ICF ท่ีกล่าวข้างต้น แม้จะเป็นการมอง
อย่างเป็นองค์รวม และมีข้อดีหลายอย่าง แต่กมี็ข้อจ�ากดัตรง
ทีท่�าให้บอกได้ค่อนข้างยากว่าใครเป็นคนพกิารหรอืไม่พกิาร 
ในหลายกรณีอาจไม่สามารถจ�าแนกให้ชัดแบบ “ใช่” หรือ 
“ไม่ใช่” ได้ เพราะความพิการกับไม่พิการไม่ได้ถูกมองแยก
ขาดจากกันแบบด�ากับขาว แต่มองเป็นระดับหรือดีกรี  
(degree) จากน้อยที่สุด (ถือว่าไม่พิการ) ไปจนถึงมากที่สุด 
(ถอืว่าพกิาร) ดงัน้ันจงึท�าให้ก�าหนดได้ค่อนข้างยาก โดยเฉพาะ 
เม่ือต้องการจะนับว่าใครคอืคนพิการท่ีควรจะได้รบัสวสัดกิาร
จากรัฐ และคนเหล่านั้นมีจ�านวนเท่าไร 

ไม่เพียงแต่เท่านัน้ แม้ว่าเราจะสามารถจ�าแนกได้ชัด
ในระดบัหน่ึง แต่ในทางปฏบัิตกิย็งัมีปัญหา เพราะความพกิาร
มีความแตกต่างและหลากหลาย จนเราไม่สามารถจะเหมา
รวมได้ว่า ผู้ท่ีมคีวามพิการท้ังหมดเป็นคนกลุม่เดยีวท่ีมีปัญหา
เดียวกัน ดังนัน้จึงควรจะได้รับสวัสดิการอย่างเดียวกัน  
ความจริงแล้วคนทีม่ีความพิการแต่ละชนิดมีปัญหาและ 
มีความจ�าเป็นทีต่ ้องการการเอาใจใส่จากสังคมต่างกัน  
คนพิการทางการเห็นต่างกับคนพิการทางการได้ยินหรือ 
ส่ือความหมาย และต่างกบัคนพิการทางการเคล่ือนไหวหรอื
ทางร่างกาย แม้คนท่ีมีความพกิารชนิดเดยีวกันแต่มีลักษณะ
ส่วนบุคคลต่างกนั กมี็ปัญหาและความต้องการไม่เหมือนกัน 
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โดยนัยนี ้ วัยรุ ่นเพศหญิงทีพ่ิการทางการเห็นจึงมีความ 
เปราะบางต่างกับผู้สูงอายุเพศชายทีพ่ิการทางการเห็น 
เพราะลักษณะทางเพศและอายุทีต่ ่างกันท�าให้ทัง้สองม ี
ความต้องการที่ต่างกันในบางด้านนั่นเอง 

เพราะความซับซ้อนของ ความพิการ และความ
จ�าเป็นที่จะก�าหนดให้ชัดเพื่อประโยชน์ในทางนโยบาย จึงมี
การบัญญตัิในกฎหมายว่า คนพิการ คือใครบ้าง มาตรา 4 
ของพระราชบัญญัตส่ิงเสรมิและพฒันาคณุภาพชวีติคนพิการ  
พ.ศ. 2550 (แก้ไขปรับปรุงครัง้ที ่ 2 พ.ศ. 2556) ก�าหนด
ลักษณะคนพิการไว้ดังนี้ : 

คนพิการ “หมายความว่า บุคคลซึ่งมีข้อจ�ากัดในการ
ปฏิบัติกิจกรรมในชีวิตประจ�าวันหรือเข้าไปมีส่วนร่วมทาง
สังคม เนือ่งจากมีความบกพร่องทางการเห็น การได้ยิน  
การเคลือ่นไหว การสือ่สาร จิตใจ อารมณ์ พฤติกรรม สติ
ปัญญา การเรียนรู้ หรือความบกพร่องอืน่ใด ประกอบกับ 
มีอุปสรรคในด้านต่างๆ และมีความจ�าเป็นพิเศษที่จะต้องได้
รับความช่วยเหลือด้านหนึง่ด้านใด เพื่อให้สามารถปฏิบัติ
กิจกรรมในชีวิตประจ�าวันหรือเข้าไปมสี่วนร่วมทางสงัคมได้
อย่างบุคคลท่ัวไป ท้ังน้ีตามประเภทและหลักเกณฑ์ท่ีรฐัมนตรี
ว่าการกระทรวงการพฒันาสังคมและความม่ันคงของมนุษย์
ประกาศก�าหนด” 

โดยธรรมชาตแิล้วการมีข้อจ�ากดัในการปฏบัิติกจิกรรม 
ในชีวิตประจ�าวัน (ความพิการตามความหมายข้างต้น)  
มีลักษณะเป็นพลวัต คือเปลีย่นแปลงไปตามวัย เมือ่บุคคล 
เข้าสู่วัยสูงอายุการท�าหน้าที่ของอวัยวะต่างๆ เริ่มเสื่อมถอย 
หลายคนอยู ่ใน ภาวะทุพพลภาพ คือหย่อนก�าลังความ
สามารถทีจ่ะประกอบการงานตามปกติได้ และกลายเป็น 
ผู้พิการในทีสุ่ด เพราะเหตุนีอ้ัตราความพิการในประชากร 
สูงอายุจึงสูงกว่าในวยัอ่ืน และด้วยเหตผุลเดยีวกนัน้ีประเทศ
ที่มีประชากรสูงอายุมากจึงมักจะมีสัดส่วนคนพิการสูงด้วย

กระทรวงการพฒันาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์
ได้ออกประกาศเรื่อง ประเภทและหลักเกณฑ์ความพิการ 
(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2555 ซึ่งออกตามความในมาตรา 4 แห่ง 
“พระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ 
พ.ศ. 2550” โดยได้ก�าหนดความพิการไว้ 7 ประเภทคือ

(1) ความพิการทางการเห็น
(2) ความพิการทางการได้ยินหรือสื่อความหมาย
(3) ความพิการทางการเคลื่อนไหวหรือทางร่างกาย

(4) ความพิการทางจิตใจหรือพฤติกรรม
(5) ความพิการทางสติปัญญา
(6) ความพิการทางการเรียนรู้
(7) ความพิการทางออทิสติก
ประเภทความพิการข้างต้นบอกให้ทราบว่า ตาม

กฎหมายของไทยผู้ท่ีมลัีกษณะอย่างใดอย่างหน่ึง หรอืหลาย
อย่างทีก่ล่าวนี ้ เป็นคนพิการ แต่ปัญหาก็ยังมีอยู่ นั่นคือ  
หากต้องการทราบแน่ชัดว่าใครพิการหรือไม่พิการจะต้องมี
การตรวจโดยผู้เชี่ยวชาญทางเทคนิค เพราะความพกิารเกอืบ
ทุกประเภทไม่ใช่สิ่งที่จะบอกได้ด้วยตาเปล่า โดยเฉพาะเมื่อ
ต้องการคดักรองอย่างถกูต้องตามความเป็นจรงิว่าใครควรได้
รับสวัสดิการจากรัฐ ดังนัน้ ประกาศกระทรวงการพัฒนา
สังคมและความมัน่คงของมนุษย์ทีอ่้างถึงข้างต้นจึงก�าหนด
ลักษณะเฉพาะของความพิการแต่ละประเภทไว้ ซึ่งได้สรุป 
ไว้ใน กรอบที่ 2 

ส�านักงานสถติแิห่งชาตไิด้ท�าการส�ารวจข้อมูลคนพกิาร 
และภาวะทุพพลภาพเป็นครั้งแรกต้ังแต่ พ.ศ. 2517 โดยรวม
อยู่ในการส�ารวจอนามัยและสวัสดิการ ซึ่งด�าเนินการทุกๆ  
2 ปี ต่อมาใน พ.ศ. 2545 ได้แยกการส�ารวจเกี่ยวกบัคนพกิาร
ออกมาต่างหาก โดยด�าเนินการทุกรอบ 5 ปี ข้อมูลจาก 
การส�ารวจตั้งแต่ปี 2517 ถึง 2555 ชี้ให้เห็นว่า สัดส่วนของ
คนพิการในประเทศไทยในช่วงเวลาเกือบ 40 ปีทีผ่่านมา  
แม้จะเป็นตัวเลขไม่มากแต่ก็เพิ่มขึ้นมาตลอด จาก 0.5%  
ของประชากรทั้งประเทศในปี 2517 เป็น 2.9% ในปี 2550 
แต่ในปี 2555 ลดลงเล็กน้อย เป็น 2.2% หรอืคิดเป็นจ�านวน
คนพิการประมาณ 1.5 ล้านคน 

ในอนาคตคาดว่าจ�านวนและสัดส่วนคนพิการอาจจะ
เพิ่มขึ้น ทัง้นี ้ โดยพิจารณาจากแนวโน้มทางประชากรและ
การพัฒนา ทีจ่ะเกิดขึ้นในช่วงเวลาต่อไป ในทางประชากร
ปัจจัยส�าคญัคอืการท่ีคนมีอายุยืนยาวขึ้น ซ่ึงจะท�าให้ผู้สูงอายุ
มีจ�านวนและสัดส่วนเพิ่มขึ้น โดยทัว่ไปแล้วประชากรวัยสูง
อายุนัน้มีความเสีย่งที่จะพิการอย่างใดอย่างหนึง่มากกว่า
ประชากรทีอ่ายุยังน้อย ส่วนการพัฒนานั้นอาจส่งผลต่อ 
ความพิการได้ เพราะวิถีชีวิตของผู้คนจะเปลี่ยนไป เช่น ต้อง
ท�างานอยู่กันเครื่องจักรมากขึ้น และพึ่งเทคโนโลยีมากขึ้น 
ในการเดนิทางและการขนส่ง ซึ่งท�าให้มีโอกาสได้รบัอุบัตเิหตุ
มากขึ้น ยิง่กว่านัน้ ถ้าการพัฒนาท�าให้เกิดความเหลือ่มล�า้ 
ในสังคมมาก ก็จะส่งผลให้ความยากจนและคนจนเพิ่มขึ้น 
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กรอบที่ 2 สรุปลักษณะควำมพิกำรแต่ละประเภท

ตามประกาศของกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ (ฉบับที่ 1 และ 2) พ.ศ. 2552 และ 
2555 ความพกิาร หมายถงึการมีข้อจ�ากดัในการปฏิบติักจิกรรมในชีวิตประจ�าวันหรือการเข้าไปมีส่วนร่วมในกจิกรรม
ทางสังคม มี 7 ประเภทคือ:

1. ความพิการทางการเห็น ได้แก่ (1) ตาบอด หรือ (2) ตาเห็นเลือนราง รายละเอียดของทั้งสองชนิดนี้
ก�าหนดด้วยวิธีการทางเทคนิคเฉพาะ และโดยผู้เชี่ยวชาญ 

2. ความพิการทางการได้ยิน ได้แก่ (1) หูหนวก หรือหูตึง ซึ่งก�าหนดโดยผู้เชี่ยวชาญด้วยวิธีการทางเทคนิค
เฉพาะหรือ (2) ความพิการทางการสือ่ความหมาย คือมคีวามบกพร่องทางการสือ่ความหมาย เช่น  
พูดไม่ได้ พูดแล้วผู้อื่นไม่เข้าใจ

3. ความพิการทางการเคลื่อนไหวหรือทางร่างกาย ได้แก่ (1) มีความบกพร่อง หรือสูญเสียความสามารถ
ของอวัยวะในการเคลื่อนไหว ได้แก่ มือ เท้า แขนขา อาจมาจากหลายสาเหตุ เช่น อัมพาต แขนขา 
อ่อนแรง แขนขาขาด หรือภาวะเจ็บป่วยเรื้อรังจนมีผลกระทบต่อการท�างานของมือ เท้า แขนขา หรือ 
(2) การมีความบกพร่องหรือความผิดปกติของศีรษะ ใบหน้า ล�าตัว และลักษณะภายนอกของร่างกาย 
ที่เห็นได้อย่างชัดเจน

4. ความพิการทางจติใจหรอืพฤตกิรรม ได้แก่ การมีข้อจ�ากดัซึ่งเป็นผลมาจากความบกพร่องหรือความผดิปกต ิ
ทางจิตใจหรือสมองในส่วนของการรับรู้อารมณ์หรือความคิด

5. ความพิการทางสติปัญญา ได้แก่ การมีข้อจ�ากัด ซึ่งเป็นผลมาจากการมีพัฒนาการช้ากว่าปกติ หรือ 
มีระดับเชาว์ปัญญาต�่ากว่าบุคคลทั่วไป โดยความผิดปกตินั้นแสดงออกให้เห็นก่อนอายุ 18 ปี

6. ความพกิารทางการเรยีนรู ้ได้แก่ การที่บคุคลมีข้อจ�ากดั ซึ่งเป็นผลมาจากความบกพร่องทางสมอง ท�าให้
เกิดความบกพร่องในด้านการอ่าน การเขียน การคิดค�านวณ หรือกระบวนการเรียนรู้พื้นฐานอื่นในระดับ
ความสามารถที่ต�่ากว่าเกณฑ์มาตรฐานตามช่วงอายุและระดับสติปัญญา 

7. ความพิการทางออทิสติก ได้แก่ ความบกพร่องทางพัฒนาการด้านสังคม ภาษา และการสื่อความหมาย 
พฤติกรรมและอารมณ์ โดยมีสาเหตุมาจากความผิดปกติของสมอง และความผิดปกตินัน้แสดงออกชัด
ก่อนอายุ 2 ปีครึ่ง ทั้งนี้ ให้รวมถึงกลุ่มออทิสติกสเปกตรัมอื่นๆ เช่น แอสเปอเกอร์ (Asperger)

ที่มา: สรุปจากประกาศของกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ (ฉบับที่ 1 และ2) พ.ศ. 2552 และ 2555

ที่มา: http://www.stou.ac.th/study/sumrit/1-58(500)/page2-1-58(500).html
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167เสริมพลังกลุ่มเปราะบาง สร้างสังคมที่ไม่ทอดทิ้งกัน

อมาตยา เซน (Amartya Sen) นักเศรษฐศาสตร์รางวัล 
โนเบลชี้ให้เห็นว่า ความยากจนกับความพิการมักจะมาคู่กัน 
เน่ืองจากความพกิารมีแนวโน้มจะท�าให้ยากจน ขณะเดยีวกนั
ความยากจนก็ท�าให้บคุคลมีความเสีย่งทีจ่ะประสบเหตุหรือ
เจ็บป่วยจนพิการได้ 

ในปี 2559 มีคนพิการรวมทัง้สิ้น 1,525,834 คน  
ในจ�านวนน้ีมากกว่าครึ่งหน่ึงเป็นคนพกิารทางการเคล่ือนไหว 
(794,648 คน) ประมาณ 1 ใน 5 เป็นคนพกิารทางการได้ยิน 
(300,265 คน) รองลงไปคือกลุ่มคนพิการทางการเห็น 
(175,692 คน) คนพกิารทางจติและพฤตกิรรม (120,785 คน)  
คนพิการทางสติปัญญา (117,887 คน) คนพิการออทิสติก 
(9,125 คน) และคนพิการทางการเรียนรู ้ (7,432 คน)  
ตามล�าดับ ดังแสดงในรูปที่ 3 

ในปี 2555 คนพกิาร 98.4% ได้รบัสวสัดกิารค่ารกัษา
พยาบาล ซึ่งส่วนใหญ่ได้รบัจากโครงการหลักประกนัสุขภาพ
แห่งชาติ (บัตรทอง) ในส่วนทีเ่กี่ยวกับสวัสดิการเบีย้ยังชีพ 
คนพิการ ข้อมูลจากรายงานวิเคราะห์ความยากจนและ 
ความเหลื่อมล�้า พ.ศ. 2558 ชี้ให้เห็นว่ามีคนพิการ 55.8% 
เท่าน้ันท่ีได้รบัเบ้ียยังชพีคนพกิารเดอืนละ 500 บาท (จะปรับ 
เป็น 800 บาท ในเดือนตุลาคม 2560 เป็นต้นไป) โดยผู้ที่จะ
มีสิทธริบัเบ้ียคนพกิารจะต้องลงทะเบียนคนพกิารในภมิูล�าเนา 
ที่ตนอาศัยอยู่อย่างถูกต้อง

ข้อมูลในตารางท่ี 2 ให้ภาพรวมของคนพกิาร โดยสรปุ
จะเห็นว่าสัดส่วนคนพิการสูงที ่ส ุดอยู่ในกลุ่มคนสูงอายุ  
ในเพศหญงิมากกว่าเพศชาย ในชนบท (นอกเขตเทศบาล) 
มากกว่าในเมือง ในภาคเหนือและภาคอีสานมากกว่าใน 
ภาคอ่ืน คนพกิารส่วนใหญ่ไม่ได้เรยีนหนังสือ หรอืถ้าได้เรยีน
ก็ไม่เกินระดับประถมศึกษา และประมาณ 3 ใน 4 ไม่ได้
ท�างานอะไร 

4.3 ควำมเปรำะบำงของคนพิกำร

ความเปราะบางของคนพิการมากจากปัญหา 2 ด้าน 
ด้านหนึง่เป็นปัญหาส่วนตัวบุคคล อีกด้านหนึ่งเป็นปัญหา
สังคม ท้ังสองด้านน้ีเชื่อมโยงกนัอย่างแยกไม่ออก เหมือนเป็น
สองด้านของเหรียญเดียวกัน 

ในแง่ปัญหาส่วนตัวบุคคล ความพิการอาจจะเปรียบ
ได้กับอะไรบางอย่างที่ท�าให้ “ภูมิคุ้มกัน” ลดลง ท�าให้เสี่ยง
ต่อการท่ีจะได้รบัผลกระทบจากส่ิงต่างๆ ง่ายกว่าและรนุแรง

ตารางที่ 2 ร้อยละของคนพิการ จ�าแนกตามลักษณะ
บุคคล พ.ศ. 2550 และ 2555

ลักษณะส่วนบุคคล 2550 2555

ทั่วประเทศ 2.9 2.2

อายุ

0-14 0.4 0.3

15-24 0.9 0.8

25-59 2.0 1.4

60+ 15.3 9.8

เพศ

ชาย 2.7 2.1

หญิง 3.0 2.3

ที่อยู่อาศัย

ในเขตเทศบาล 1.6 1.5

นอกเขตเทศบาล 3.4 2.5

ภาค

กลาง (รวม กทม.) 1.7 1.3

เหนือ 4.4 2.9

อีสาน 3.5 2.8

ใต้ 2.2 1.8

การศึกษา

ไม่ได้เรียนหนังสือ * 22.4

ต�่ากว่าประถม * 57.6

ประถม * 10.4

มัธยมต้น-มัธยมปลาย * 7.8

สูงกว่ามัธยมปลาย * 1.8

การท�างาน

ไม่ท�างาน * 74.3

ท�างาน * 25.7

* ไม่มีข้อมูล

ที่มา: รวบรวมจาก “สรุปผลที่ส�าคัญ การส�ารวจความพิการ พ.ศ. 2555”  
ของส�านักงานสถิติแห่งชาติ
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กว่าคนท่ัวไป เหมือนคนที่ภมิูคุม้กนัโรคบกพร่อง ย่อมอ่อนแอ
และเสีย่งต่อความเจ็บป่วยมากกว่าคนที่ภูมิคุ ้มกันปกติ  
เหตุที ่เป็นเช่นนัน้ก็เพราะความพิการเป็นสิ่งทีม่าจ�ากัด 
ความสามารถของบุคคลในการปฏิบัติกิจวัตรในชีวิตประจ�า
วัน และในเรื่องอื่นๆ ที่มีความส�าคัญต่อชีวิต เช่น การดูแล
สุขภาพ การท�างานหารายได้ หรอืการเข้ามส่ีวนร่วมในสังคม
อย่างมีศักดิ์ศรี เมื่อเทียบคนทั่วไปคนพิการจึงมีความเปราะ
บางทัง้ในทางสุขภาพ เศรษฐกิจ และสังคม ปัญหาส่วนตัว
บุคคล คอืเหตผุลเพยีงพอท่ีคนพกิารควรจะได้สิทธท่ีิจะได้รบั
การเอาใจใส่ดูแลทีเ่หมาะสม ทัง้จากคนรอบข้างและจาก
สังคม

ในแง่ปัญหาสังคม มีประเด็นส�าคัญที่เกี่ยวข้องกันอยู่
อย่างน้อย 2 เรื่อง เรื่องแรก คือ การที่คนพิการจะต้องได้รับ
การช่วยเหลือดแูลท่ีเหมาะสม ไม่เฉพาะจากคนในครอบครวั
เท่าน้ัน แต่จากสังคมและรฐัด้วย ในแง่น้ีการให้ความช่วยเหลือ 
ดูแลส�าหรับคนพิการนัน้เป็นความรับผิดชอบโดยตรงของ
สังคม เรื่องที่สอง เกี่ยวกับสิทธิมนุษยชน ความจริงมีอยู่ว่า 
ความพกิารและคนพกิารเป็นประเดน็สิทธมินษุยชน ในฐานะ
คนๆ หน่ึง คนพกิารมสิีทธท่ีิจะได้รบัการปฏบิตัอิย่างเท่าเทยีม

กับคนทั่วไป โดยไม่มีการแบ่งแยกหรือเลือกปฏิบัติ ในเรื่อง
การเข้าถงึบรกิารพื้นฐานที่จ�าเป็นส�าหรบัชวีติ เช่น การศกึษา 
สุขภาพ การเดินทาง การท�างานและการได้รับค่าจ้างที ่
เป็นธรรม 

การทีค่นบางคนมีความบกพร่องทางการได้ย ิน  
(หหูนวก) ไม่ได้หมายความว่าเขาจะไม่มีโอกาสส่ือสารกบัคน
อืน่ตลอดชีวิต แต่หมายความว่าสังคมจะต้องให้สิทธิในการ
ส่ือสารแก่พวกเขา ด้วยการจดัให้มีการสอนทักษะและบรกิาร
ล่ามภาษามือ เพื่อพวกเขาจะสือ่สารกันเองและสื่อสารกับ 
คนอ่ืนได้ ในท�านองเดียวกนั การท่ีคนจ�านวนหน่ึงมีข้อบกพร่อง 
ทางการเคล่ือนไหว (เดนิไม่ได้) กไ็ม่ได้หมายความว่าพวกเขา
จะไม่มีสิทธไิปไหนมาไหนได้เอง แต่เป็นความรบัผดิชอบของ
สังคมท่ีจะให้พวกเขามีสทิธไิปไหนมาไหนได้ เหมือนคนท่ัวไป 
ด้วยการจัดให้มีเครื่องอ�านวยความสะดวกที่เหมาะสม และ
มีบรกิารขนส่ง รวมทั้งสถานท่ีสาธารณะที่เอื้อต่อการเดนิทาง
และการใช้ประโยชน์ของพวกเขา ท้ังน้ี บรกิารต่างๆ เหล่าน้ัน 
จะต้องมุ่งท่ีจะบูรณาการพวกเขาเข้าเป็นอันหน่ึงอันเดยีวกัน
กับคนทัว่ไปในสังคม โดยหลีกเลีย่งการท�าให้พวกเขาเกิด
ความรู้สึกว่าตนเป็น “พลเมืองชั้นสอง” 

ที่มา: กรมส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ 2559

รูปที่ 3 จ�านวนและร้อยละของคนพิการประเภทต่างๆ
  % คน

ทางการเคลื่อนไหว 52.1 52.1 794,648

ทางการไดยิน 19.7 19.7 300,265

ทางการเห็น 11.5 11.5 175,692

ทางจิตใจ-พฤติกรรม 7.9 7.9 120,785

ทางสติปญญา 7.7 7.7 117,887

ออทิสติก 0.6 0.6 9,125

ทางการเรียนรู 0.5 0.5 7,432

รวม 28.2  430,921

พิการมากกวา 1 อยาง   110,497
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5. ชนกลุ่มน้อยและกลุ่มคนมีปัญหำสถำนะบุคคล

รายงานผลการด�าเนินงานของประเทศไทย ตาม
อนุสญัญาระหว่างประเทศว่าด้วยการขจัดการเลอืกปฏิบัติ
ทางเชื้อชาติในทุกรูปแบบ (ฉบับที ่ 1-3) ซึ่งเสนอต่อ คณะ
กรรมการขจัดการเลือกปฏิบัติทางเชื้อชาติ ขององค์การ
สหประชาชาต ิเผยแพร่ท่ัวไปเม่ือวนัท่ี 5 ตลุาคม 2554 ระบุ
ว่า มีบุคคล 4 ประเภททีอ่ยู่ในภาวะอาจเสีย่งต่อปัญหา 
การสูญเสียสิทธ ิถกูละเลยสิทธ ิหรอืถกูละเมิดสิทธมินุษยชน 
นัน่คืออยู่ในภาวะเปราะบางตามความหมายทีเ่ราพูดถึงใน
บทความนี้ บุคคล 4 ประเภทนั้นคือ

1. ชนกลุ่มน้อย 
2. คนไทยพลัดถิ่น
3. บุคคลตกส�ารวจ 
4. คนต่างด้าว 
ประเภทที ่ 1-3 คือบุคคลทีจ่ะกล่าวถึงในหัวข้อนี้  

แต่เรียกรวมๆ ว่า “ชนกลุ่มน้อยและกลุ่มคนมีปัญหาสถานะ
บุคคล” ความจริงชนกลุ่มน้อยกับกลุ่มคนมีปัญหาสถานะ
บุคคลมีลักษณะเฉพาะทีไ่ม่เหมือนกัน แต่ในหลายกรณ ี
ความเป็นชนกลุ่มน้อยกับปัญหาสถานะบุคคลมักจะมีอยู่ใน
คนคนเดียวกัน ทั้งสองกลุ่มนีม้ีปัญหาเหมือนกันอย่างหนึง่ 
คือ มคีวามเสีย่งต่อการถูกละเลยสิทธิหรือถูกละเมดิสทิธ ิ
อันเนื่องมาจากสถานะบุคคลของตน ส่วนประเภทที่ 4 คือ
คนต่างด้าวน้ัน ได้แก่บุคคลท่ีอพยพเข้ามาอยูใ่นประเทศไทย 
ซึ่งอาจได้รบัสถานะให้อยู่ชั่วคราว หรอืถาวร รวมท้ังแรงงาน
ต่างด้าวทีห่ลบหนีเข้ามาท�างานในประเทศไทยด้วย เฉพาะ
แรงงานต่างด้าว ซึ่งเป็นกลุ่มใหญ่ทีสุ่ดของคนต่างด้าวใน
ปัจจบัุนน้ีจะกล่าวถึงต่างหากในหัวข้อต่อไป (ดขู้อท่ี 6 แรงงาน 
ต่างด้าว) 

5.1 ชนกลุ่มน้อย 

เมื ่อได้ยินค�านี ้ หลายคนมักจะนึกถึงกลุ่มชาวเขา  
ซึ่งส่วนใหญ่อาศัยอยู่บนทีสู่งในภาคเหนือและภาคตะวันตก
ของไทย การเข้าใจเช่นนั้นก็ถูก แต่ไม่ทั้งหมด ชนกลุ่มน้อย 
หมายถึงชนต่างเผ่าหรือต่างเชือ้ชาติที่อยู่อาศัยรวมกันกับ 
ชนเผ่าอื่นหรือเชื้อชาติอื่นที่มีจ�านวนมากกว่า ถ้ามองในแง่
ของการเป็นกลุ่มคนท่ีมีเชื้อชาติ ภาษา วฒันธรรม ความเชื่อ 
และวถิชีวีติ เป็นเอกลักษณ์เฉพาะของตน ต่างจากคนกลุ่มอ่ืน  
ชนกลุ่มน้อยกถื็อว่าเป็น กลุ่มชาติพันธุ ์แต่ไม่ใช่กลุ่มชาตพินัธุ์
ทุกกลุ่มเป็นชนกลุ่มน้อย กลุ่มชาติพันธุ์ทีเ่ป็นชนกลุ่มใหญ่ๆ 
กมี็ จากการศกึษาของนักวจิยัสถาบันวจิยัภาษาและวฒันธรรม 
เพื ่อพัฒนาชนบท (ปัจจุบันคือ สถาบันวิจัยภาษาและ
วัฒนธรรมเอเซีย) มหาวิทยาลัยมหิดล ในปี 2547 พบว่า 
ประเทศไทย มีกลุม่ชาตพินัธุม์ากกว่า 60 กลุม่ มีทั้งกลุ่มชาติ
พนัธุใ์หญ่ๆ เช่น กลุ่มคนไทยเหนือ ไทยอีสาน ไทยกลาง และ
ไทยใต้ และกลุ่มชาติพันธุ์ขนาดเล็ก เช่น กลุ่มชาวกะเหรี่ยง 
ม้ง ภูไท กูย โซ่ง ชาวเล 

รายงานผลการด�าเนินงานของประเทศไทยฯ ที่ 
อ้างถึงข้างต้น จ�าแนกชนกลุ่มน้อยทีจ่ัดว่ามีความเสีย่งหรือ 
เปราะบางออกเป็น 4 กลุ่ม คือ 

1) ชนกลุ่มน้อยบนพื้นทีสู่งในภาคเหนือ และภาค
ตะวันตก ประกอบด้วยชาวเขา 10 กลุ่มชาติพันธุ์ 
ได้แก่ กะเหรี่ยง ม้ง เมี่ยน อาข่า ละหู่ ลีซอ ลัวะ 
ขมุ มลาบรี (ผีตองเหลือง) และถิ่น ทั้งนีร้วมถึง 
ชนกลุ่มน้อยอื่นๆ และคนไทยบางกลุ่มที่อาศัยอยู่ 
ในแถบภูเขาด้วย กลุ่มชาวเขาเหล่านี้ มีประชากร 
รวมกันประมาณ 1.2 ล้านคน5

5 จ�านวนประชากรกลุม่นี ้และกลุ่มอื่นทีจ่ะกลา่วถึงตอ่ไปในหวัข้อนี้ เป็นจ�านวนทีร่ะบุใน รายงานผลการด�าเนินงานของประเทศไทย 
ตามอนุสัญญาระหว่างประเทศว่าด้วยการขจัดการเลือกปฏิบัติทางเชื้อชาติในทุกรูปแบบ (ฉบับที ่ 1-3) ซึ่งเสนอต่อ คณะกรรมการขจัดการ
เลือกปฏิบัติทางเชื้อชาติ ขององค์การสหประชาชาติ ทีเ่ผยแพร่เมื่อเดือนตุลาคม 2554 เว้นแต่ทีร่ะบุเป็นอย่างอืน่ ปัจจุบันตัวเลขเหล่านี ้
อาจจะเพิ่มขึ้นหรือลดลง แต่ไม่มีข้อมูลยืนยัน
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2) ชาวเล ประกอบด้วยกลุ่มชาติพันธุ ์ขนาดเล็ก  
3 กลุ่ม คือ มอแกน มอแกล็น และอรัุกลาโว้ย  
ทีอ่าศัยอยู่ตามเกาะน้อยใหญ่ในจังหวัดระนอง 
พังงา ภูเก็ต กระบี่ และสตูล ชาวเลตั้งบ้านเรือน
และท�ามาหากนิอยู่ตามชายฝ่ัง ปัจจบุนัยังมีชาวเล
จ�านวนมากทีย่ังไม่มีเอกสารแสดงสถานะบุคคล 
แม้ว่ารฐับาลจะมีนโยบายขึน้ทะเบียนสถานะบุคคล 
ส�าหรบัชาวเลมาหลายปีแล้ว แต่การด�าเนินงานยัง
ไม่ครอบคลุมทั้งหมด นอกจากนี้ในวิถีชีวิตดั้งเดิม
ชาวเลไม่มีการถือเอกสารสทิธิใ์นการครอบครอง
ท่ีดนิ จงึมักถูกคนอ่ืนเอาเปรยีบ และถกูเบียดเบียน
ที่ท�ากินมาตลอด ชาวเลมีประชากรประมาณ 
13,000 คน (ตัวเลขของมูลนิธิชุมชนไท http://
chumchonthai.or.th/) 

3) คนไทยในจังหวัดภาคใต้ตอนล่าง (สตูล ยะลา 
ปัตตานี นราธิวาส) ประกอบด้วยคนไทยเชื้อสาย
มลายนูบัถือศาสนาอสิลาม คนเชือ้สายไทย 
นับถอืพทุธท่ีอพยพเข้ามาจากรฐักลันตัน ประเทศ
มาเลเซียคนจีน และกลุ่มชาติพันธุ์กลุ่มเล็กๆ เช่น 
ซาไก (เงาะ) กลุ่มใหญ่สุดคอืคนไทยเชื้อสายมลายู  
มีประมาณ 1.4 ล้านคน

4) กลุ่มชาติพันธุ์ ซึ่งเป็นชนชาวพื้นเมืองกลุ่มเล็กๆ  
ทีอ่าศัยอยู่ในบริเวณที่ราบของภาคต่างๆ เช่น  
ในภาคอีสาน มีกลุ่ม ไทยโคราช ภูไท เขมร กูย 
เป็นต้น 

5.2 กลุ่มคนที่มีปัญหำสถำนะบุคคล

การมีปัญหาสถานะบุคคลเกิดจากการไร้สัญชาติ 
(nationalityless) และไร้รัฐ (stateless) การไร้สัญชาติคือ
สภาพที่บุคคลไม่มีสัญชาติของประเทศใดเลยในโลก ในทาง
กฎหมายคนไร้สัญชาติก็คือคนต่างด้าวทีผ่ิดกฎหมาย ไม่ว่า
จะอยู่ในประเทศไหนกผิ็ดกฎหมายของประเทศน้ัน เน่ืองจาก
ไม่มีสถานะบุคคลของประเทศใดเลย ปัญหาไร้สัญชาติ 
จะรุนแรงมากขึ้นหากบุคคลต่างด้าวทีผ่ิดกฎหมายนัน้ไม่มี
ประเทศใดยอมให้ “สิทธิอาศัย” เลย ในกรณีเช่นนั้น บุคคล
ในลักษณะดังกล่าวจึงตกเป็น “คนไร้รัฐ” โดยปริยาย 

ในประเทศไทยมีสาเหตุทีท่�าให้บุคคลกลายเป็นคน 
ไร้สัญชาติอยู่สองอย่าง อย่างแรกคือการไม่มีข้อเท็จจริง 
ทีส่ามารถพิสูจน์ได้ว่าตนมีความเกาะเกี่ยวกับรัฐใดในโลก  
จงึไม่อาจก�าหนดสัญชาตไิด้ ตกเป็นคนไร้สัญชาต ิอย่างท่ีสอง 
คือการที่บุคคลนั้นเชื่อว่าและอ้างว่า ตนมีข้อเท็จจริงที่ท�าให้
ได้สัญชาติไทย แต่เจ้าหน้าทีข่องไทยปฏิเสธทีจ่ะเชื่อในข้อ
เท็จจริงทีบุ่คคลกล่าวอ้าง ผลคือไม่สามารถได้สัญชาติไทย 
ปัจจุบันประเทศไทย ยังมีคนทีม่ีปัญหาสถานะบุคคลเพราะ
ความไร้สัญชาติไร้รัฐอาศัยอยู่ในประเทศจ�านวนหนึ่ง 

ตาม รายงานผลการด�าเนินงานของประเทศไทยฯ  
ท่ีอ้างถงึข้างต้น กลุ่มคนไทยท่ีมีปัญหาสถานะบุคคลอาจแบ่ง 
เป็น 2 ประเภท คือ คนไทยพลัดถิ่น และ คนที่ตกส�ารวจ 

(ก) คนไทยพลัดถิ ่น ตามพระราชบัญญัติสัญชาติ 
(ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2555 คนไทยพลัดถิ่น หมายถึง “ผู้ซึ่งมีเชื้อ
สายไทยท่ีต้องกลายเป็นคนในบังคบัของประเทศอ่ืนโดยเหตุ
อันเกดิจากการเปล่ียนแปลงอาณาเขตของราชอาณาจักรไทย
ในอดีต ซึ่งปัจจุบันผู้นั้นมิได้ถือสัญชาติของประเทศอื่น และ
ได้อพยพเข้ามาอยู่อาศัยในประเทศไทยเป็นระยะเวลาหนึง่
และมีวถิชีวีติเป็นคนไทยโดยได้รับการส�ารวจจดัท�าทะเบียน
ตามกฎหมายว่าด้วยการทะเบียนราษฎรภายใต้หลักเกณฑ์
และเงื่อนไขทีค่ณะรัฐมนตรีก�าหนด หรือเป็นผู้ซึ่งมีลักษณะ
อื่นท�านองเดียวกันตามที่ก�าหนดในกฎกระทรวง”

ความเป็นคนไทยพลดัถิน่เป็นผลมาจากเหตุการณ์ใน
ประวตัศิาสตร์และการเมืองระหว่างประเทศในยุคอาณานิคม 
ช่วงปลายศตวรรษที่ 19 ถึงต้นศตวรรษที่ 20 ซึ่งเป็นช่วงที่
ประเทศเจ้าอาณานิคมในเอเชยีตะวนัออกเฉียงใต้ในตอนน้ัน 
(คือ ฝรั่งเศสและอังกฤษ) ได้ท�าการปักปันเขตแดนของ
ประเทศไทยกบัประเทศเพือ่นบ้าน โดยยึดเอาสภาพภมิูศาสตร์ 
เป็นเกณฑ์ แทนทีจ่ะเอาประชาชนหรือเชื้อชาติเป็นหลัก 
ท�าให้คนไทยจ�านวนหนึง่ที่อยู่ในอาณาเขตของไทยมาก่อน
แต่ในการปักปันเขตแดนตกเป็นดินแดนของประเทศเพือ่นบ้าน  
คนไทยที่อาศัยอยู่ในดินแดนเหล่านั้น ถ้าไม่อพยพเข้ามาอยู่
ในเขตไทยหลังการปักปันเขตแดน ก็เป็นคนไทยพลัดถิ่น 
ในดินแดนของประเทศเหล่าน้ัน ซ่ึงอาจจะได้รบัสัญชาตขิอง
ประเทศเพื่อนบ้านทีต่นอยู่อาศัยหรือไม่ก็ได้ กลุ่มนีไ้ม่เป็น
ปัญหาส�าหรับประเทศไทย กลุ่มทีม่ีปัญหาคือกลุ่มทีอ่พยพ
เข้ามาอยู่ในประเทศไทย ซึ่งอาจเข้ามาทันทีหลังการปักปัน
เขตแดน หรือหลังจากเวลาผ่านไปนานแล้ว ปัญหาของ 
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กลุ่มหลังนีอ้ยู่ทีก่ารไม่มีสถานะบุคคลตามกฎหมายของไทย  
แม้ในเวลาต่อมารัฐมีนโยบายให้มีการพิสูจน์สัญชาติเพื่อ
ด�าเนินการให้สถานะบุคคลต่อไป แต่การด�าเนินงานก็ไม่ได้
ง่าย ความยุ่งยากล่าช้าไม่ได้อยู่ท่ีการหาหลักฐานท่ีน่าเชื่อถอื
มายืนยันต่อเจ้าหน้าทีว่่าตนมีเชื้อสายเป็นคนไทยหรือไม่
เท่านั้น แต่อยู่ที่ระบบอันซับซ้อนในการให้สัญชาติ ซึ่งอิงอยู่
กับเรื่องของความมัน่คงของชาติ ทัง้นีไ้ม่รวมถึงการเลือก
ปฏบัิตขิองเจ้าหน้าท่ีบางคนด้วย คนเหล่าน้ีจ�านวนมากจึงอยู่
ในดินแดนไทยในฐานะเป็นคนไร้สัญชาติและไร้รัฐ

คนไทยพลัดถิ่นในประเทศไทยมี 3 กลุ่ม ได้แก่  
(1) คนพลัดถิ่นสัญชาตพิม่าเชื้อสายไทยท่ีอาศยัอยู่ในบรเิวณ
จงัหวดัตาก ประจวบครีขีนัธ์ ชมุพร และระนอง มีไม่น้อยกว่า 
8,000 คน (2) คนเชื ้อสายไทยทีอ่พยพมาจากเกาะกง  
เสียมราฐ พระตะบอง ศรีโสภณ ในกัมพูชา มีประมาณ 
10,000 คน และ (3) คนไทยพุทธทีอ่พยพเข้ามาจากรัฐ
กลันตัน มาเลเซีย และชาวไทยที่อพยพมาจากประเทศลาว 
ซึ่งไม่ทราบจ�านวนที่แน่นอน 

(ข) คนตกส�ารวจ ความบกพร่อง บวกกับการเลือก
ปฏิบัติในการส�ารวจ จะด้วยเหตุใดก็ตาม ท�าให้คนไทย
จ�านวนหนึง่ทีเ่กิดและอยู่ในประเทศไทยมาตลอดไม่มีชื่อใน
ระบบทะเบียนราษฎร คนเหล่านีไ้ม่มีหลักฐานทางเอกสาร
หรือหลักฐานอื่นใดทีจ่ะใช้ยืนยันเพื่อขอสัญชาติไทย กลาย
เป็นคนมปีัญหาสถานะบคุคล ไม่มบีตัรประจ�าตัวประชาชน
ท่ีมีเลขประจ�าตวั 13 หลกั ดงัน้ันจงึไม่มีสิทธใินฐานะพลเมือง 
เช่น สิทธิทีจ่ะเข้าถึงบริการสาธารณะเหมือนคนไทยทั่วไป 
คนตกส�ารวจ มี 4 กลุ่มย่อย คือ 

(1) คนทีอ่ยู่ในประเทศไทยมาแต่ก�าเนิด แต่ไม่มีการ
แจ้งจดทะเบียนการเกิดและไม่มีการแจ้งขอมีชื่อ
ในส�ามะโนครวัตามกฎหมาย หรอืชื่ออาจตกหล่นไป  
หรอืถกูลบออกจากทะเบียนบ้านด้วยเหตใุดๆ กต็าม  
มีอยู่ทั่วไปทัง้ในเมืองใหญ่และในชนบทห่างไกล 
บุคคลตกส�ารวจเหล่านีส้ ่วนหนึง่เป็นชาวเขา  
ตาม รายงานผลการด�าเนินงานของประเทศไทยฯ  
ที่อ้างถึงข้างต้นกลุ่มนี้มีประมาณ 300,000 คน 

(2) คนท่ีอพยพเข้ามาจากนอกประเทศและอยู่ในไทย
มานาน แต่ไม่ถูกส�ารวจ เช่น เวียดนามอพยพ  
และอดีตทหารจีนคณะชาติ มีจ�านวนประมาณ 
180,000 คน 

(3) คนทีอ่พยพเข้ามาในไทยแต่ไม่สามารถเดินทาง
กลับออกไปได้ (ซึ่งไม่ทราบจ�านวน) และคนทีม่ี
ปัญหาสถานะทีก่�าลังศึกษาอยู่ในระดับต่างๆ ใน
ประเทศ มีประมาณ 60,000 คน 

(4) คนไร้รากเหง้า กฎหมายระบุว่าคนไร้รากเหง้า
หมายถึงบุคคลที่ไม่มีหลักฐานแสดงความเป็น 
ตัวตนทัง้สัญชาติและถิ่นก�าเนิด คนเหล่านีไ้ม่ม ี
จดุเกาะเกี่ยว ไม่มีบุพการหีรอืบุพการทีอดท้ิง ไม่มี
การแจ้งเกดิ ไม่มีชื่อในระบบทะเบยีนราษฎร และ
ไม่มีบัตรประชาชนที่มีเลขประจ�าตัว 13 หลัก คน
กลุ่มนีบ้างคนเกิดในประเทศไทยแต่ขาดพยาน
หลกัฐานพิสจูน์การเกิด อาจเนือ่งมาจากบพุการี
ไม่เข้าใจหรือไม่ได้ให้ความส�าคัญตั้งแต่แรก หรือ 
ด้วยเหตใุดๆ กต็าม บางคนไม่ได้เกดิในประเทศไทย 
แต่เข้ามาอาศัยอยู่ในประเทศไทยเป็นเวลานาน
แล้ว แต่ก็ไม่มหีลกัฐานทีย่อมรับได้ว่าตนเป็นใคร 
มาจากไหน คนไร้รากเหง้าเหล่านี้ แม้จะอยู่ในแผ่น
ดินไทย แต่ก็ไม่มีสถานะเป็นพลเมือง จึงด้อยสิทธิ
และเข้าไม่ถึงบริการสาธารณะเหมือนคนทัว่ไป 
บุคคลเหล่านีไ้ม่สามารถระบุจ�านวนได้ชัดเจน 
เนื่องจากยังไม่มีการส�ารวจอย่างจริงจัง 

แม้ว่ารัฐจะมีนโยบายให้คนไร้สัญชาติไร้รัฐได้รับการ
จดทะเบียนบุคคลตามกฎหมาย เพื่อจะได้มีสิทธิพื้นฐาน
เหมือนคนทัว่ไป แต่การด�าเนินการต้องใช้หลักฐานและ 
ใช้เวลานาน คนจ�านวนมากในกลุ่มนีจึ้งมีชีวิตอยู่ในสภาพ 
ที่ไม่มีสถานะบุคคลและไม่ได้รับสิทธิพื้นฐานอะไรเลย

5.3 ควำมเปรำะบำงของชนกลุ่มน้อยและกลุ่มคน 
 มีปัญหำสถำนะบุคคล

ทัศนคติท่ีมองว่าชนกลุ่มน้อยเป็น “คนอ่ืน” คือสาเหตุ
ส�าคัญที่ท�าให้คนเหล่านีเ้สีย่งต่อความเปราะบางในหลายๆ 
ด้าน เพราะถูกถือว่าเป็นคนอืน่ทีแ่ตกต่างจากคนส่วนใหญ่
นีเ่อง ชนกลุ่มน้อยจึงมักประสบปัญหาด้อยสิทธิ ถูกเลือก
ปฏบัิติ หรือได้รับการปฏบัิติท่ีไม่เป็นธรรม ดงัเช่นกรณีชาวเล 
กลุ่มอุรักลาโว้ยที่ถูกทางการประกาศให้พืน้ทีท่ ีพ่วกเขา 
อยู่อาศัยและท�ามาหากินมาหลายชั่วคนเป็นเขตอนุรักษ์ 
ท�าให้พวกเขากลายเป็นผู้บุกรกุ ไม่สามารถจบัปลาในบรเิวณ
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กรอบที่ 3 ควำมเปรำะบำงของชำวเลแห่งหำดรำไวย์

ชาวเลที่หาดราไวย์ จังหวัด
ภูเก็ต จ�านวนประมาณ 2,000 คน 
เป็นตัวอย่างของคนกลุ่มเปราะบาง 
ในสังคมไทย ชาวเล อาศัยอยูใ่นพื้นที่
บรเิวณน้ันมาหลายชั่วอายคุน มีอาชีพ
ท�าประมงแบบพื้นบ้าน สร้างบ้าน
เรอืนอาศัยอยูร่่วมกนัในพื้นที่สาธารณะ 
ริมชายหาด จอดเรือซ่อมอุปกรณ์
ประมงบริเวณชายหาด มีการปลูก 
ต้นมะพร้าวในพื้นที่อยู่อาศัย มีชีวิต 
เรยีบง่าย รกัความสงบ ส่วนใหญ่ไม่รู้
หนังสือ

เมื ่อประเทศพัฒนาไป ม ี
กฎหมายต่างๆ ออกมา โดยเฉพาะ
กฎหมายเกี่ยวกับที่ดิน ท�าให้พื้นที่
สาธารณะที่ชาวเลอยู ่อาศัยและใช้
ประโยชน์ร่วมกนั กลายเป็นกรรมสิทธ์ิ
ของเอกชนที ่ออกโดยเจ้าหน้าที ่รัฐ 
ท�าให้ชาวเลสญูเสยีพืน้ทีอ่ยู ่อาศยั 
ต ้องอยู ่ ในสภาพย� ่าแย ่กว ่าสล ัม  
ทางการเข้าไปพัฒนาสาธารณูปโภค
ไม่ได้ ไม่ว่าจะเป็นน�้า ไฟ การก�าจัด
ขยะมูลฝอย การระบายน�้า เพราะ
พื ้นที ่ที ่ม ีเอกสารสิทธิถ์ือครองโดย
เอกชน ทั้งๆ ที่ชาวเลอยู่อาศัยใน
พื้นที่เหล่าน้ันมาหลายชั่วอายคุน ต้นมะพร้าวทีป่ลูกไว้ มีอายุมากกว่า 50 ปี ใต้ถนุบ้านมีกระดูกบรรพบรุษุชาวเล
ที่ฝังไว้ ผ่านการพิสูจน์ ดีเอ็นเอ แล้วว่าเป็นเชื้อสายเดียวกับชาวเลจริง คุณภาพชีวิตของชาวเลจึงตกต�่า เข้าไม่
ถึงบริการสาธารณะขั้นพื้นฐานทุกด้าน และยังถูกฟ้องขับไล่ให้ย้ายออกจากที่ดินที่เคยเป็นพื้นที่สาธารณะ ที่ใช้
ร่วมกนัมายาวนาน ถกูปิดเส้นทางและกระชบัพื้นที่สาธารณะส�าหรับจอดเรือ วางอปุกรณ์ประมง และท�าพธีิทาง
จิตวิญญาณ เพราะเอกชนอ้างว่าตนมีเอกสารสิทธิ์บนพื้นที่ดังกล่าว

ปัจจุบัน หน่วยงานราชการยังไม่สามารถแก้ปัญหาหรือช่วยเหลือให้ชาวเลเหล่านัน้พ้นทุกข์ พ้นจาก 
ความเปราะบางออกมาได้ จึงยังคงเป็นคนเปราะบางที่ล�าบากซ�้าซาก  

ปริญญา ชาวสมุน http://www.bangkokbiznews.com/news/detail/729941

พลาเดช ณ ป้อมเพชร และนฤมล อรุโณทัย โครงการต้อยติ่ง โดย โครงการน�าร่องอันดามัน และหน่วยวิจัย 
ชนพื้นเมืองและทางเลือกการพัฒนา สถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย และมูลนิธิเพื่อนชนเผ่า
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ชายฝั่งทีต่นเคยหาเลีย้งชีพมาก่อนได้ หากเข้าไปจับสัตว์น�า้
ในเขตอุทยานกจ็ะถกูจบักมุและยดึเรอืและเครื่องมือหาปลา 
ทัง้นีไ้ม่รวมถึงการถูกเอาเปรียบจากนายทุนฉวยโอกาส ฮุบ
เอาที่ดินของชาวเลไปท�ารีสอร์ท เพียงเพราะว่าพวกเขาไม่มี
เอกสารสิทธิ์ในทีด่ินทีต่นอาศัยอยู่มานานตั้งแต่รุ ่นพ่อแม่ 
ขณะทีช่าวเลบางกลุ่มยังขาดสถานะความเป็นพลเมืองไทย 
เพราะไม่มีเอกสารแสดงสถานะบุคคล เช่นทะเบียนบ้าน หรือ
บัตรประชาชน (ดู กรอบที่ 3)

น ีก่ระมังคือส ิง่ท ี ่ รองศาสตราจารย ์พันธุ ์ทพิย ์   
กาญจนะจิตรา สายสุนทร ผู้เชี่ยวชาญกฎหมายระหว่าง
ประเทศแผนกคดบุีคคล แห่งมหาวทิยาลัยธรรมศาสตร์ กล่าว
ว่า “ความเป็น “ชนกลุ่มน้อย” ของบุคคลในรัฐใดรัฐหนึง่ 
มักจะท�าให้บุคคลนัน้ๆ ตกเป็นผู้ด้อยสิทธิในรัฐนั้นๆ ทัง้ที ่
ในยุคปัจจบัุน “สิทธมินษุยชน” มิใช่เพยีง “สิทธทิางศลีธรรม”  
(Moral Right) อกีต่อไป หากแต่ได้รบัการยอมรบัในสถานะ
ของ “สิทธิทางกฎหมาย” (Legal Right) มากขึ้นเรื่อยๆ” 
นักกฎหมายท่านเดียวกันนีก้ล่าวว่า “ปรากฏการณ์เช่นนี้
พบเห็นกันโดยทัว่ไปไม่เฉพาะแต่ในประเทศไทย หากแต ่
เป็นเช่นนั้นในประชาคมโลกโดยทั่วไปอีกด้วย” 

ส�าหรับกลุ่มคนทีม่ีปัญหาสถานะบุคคล ไม่ว่าจะเป็น
คนไร้รัฐหรือไร้สัญชาติ ปัญหาเบื้องต้นคือเรื่องของการต่อสู้
เพื่อให้ได้มาซึ่งสถานะบุคคลท่ีชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งดเูหมือน
จะเป็นเรื่องไม่ยากในความเข้าใจของคนทั่วไป ถ้าบุคคลนั้น
เกิดและอยู่ในประเทศไทยมาแต่เดิม แต่ในทางปฏิบัติแล้ว 
กระบวนการนีม้ีความซับซ้อน ต้องใช้เวลาเป็นปีๆ หรือ 
หลายปี ต้องใช้เงินและความอดทนอย่างมาก ความยากอยู่
ทีก่ารหาหลักฐานทีน่่าเชื่อถือมาแสดง ซึ่งส่วนมากมักจะ
สูญหายไปแล้ว หลายคนอาจจะท้อแท้ บางคนอาจไม่ประสบ

ความส�าเรจ็เลย เน่ืองจากไม่สามารถหาหลักฐานพยานท่ีทาง
ราชการยอมรับและเชื่อถือมายืนยัน แม้คนทีป่ระสบความ
ส�าเร็จ แต่กว่าจะด�าเนินการเสร็จเรียบร้อย ต้องมีชีวิตอยู่ใน
สภาพทีเ่ป็นคนไร้สัญชาติไร้สิทธิในฐานะพลเมืองอยู่นาน  
เข้าไม่ถึงบริการสาธารณะขั้นพื้นฐานทีจ่�าเป็นส�าหรับชีวิต 
โดยเฉพาะบริการด้านสุขภาพ หรือบริการอืน่ๆ ที่ต้องใช้
เอกสารแสดงสถานะบุคคลเป็นหลกัฐานประกอบ บางคนถกู
ตตีราว่าเป็น “คนเถื่อน” เน่ืองจากไม่มเีอกสารท่ีถกูต้องตาม
กฎหมายเช่น บัตรประชาชน แม้แต่จะเปิดบัญชีเงินฝาก 
ในธนาคารก็ไม่สามารถท�าได้ ดังกรณีของชายวัยกลางคน 
คนหนึง่ทีจ่ังหวัดล�าปาง ซึ ่งถูกบุคคลอืน่ลบชื่อออกจาก
ทะเบียนบ้าน แล้วสวมชื่อคนอ่ืนแทน เวลาผ่านไปนานจงึรูต้วั 
แต่การด�าเนินการเพื่อขอเอาชื่อกลับเข้าในทะเบียนราษฎร
และมีบัตรประชาชน ต้องใช้เวลานานนับปี

ในกรณีของผู้อพยพจากนอกประเทศทีไ่ด้รับอนุญาต
ให้อยู่ได้นาน (กลุ่ม “คนตกส�ารวจ” กลุ่มที ่ 2 และ 3  
ข้างต้น) ปัญหาส�าคญัอยู่ท่ีการขอมีสัญชาติไทย ซึ่งขึ้นอยู่กับ
นโยบายของรัฐทีก่�าหนดขึ้นส�าหรับคนอพยพเฉพาะกลุ่ม 
ตราบใดท่ีรฐัยังไม่มีนโยบาย คนเหล่าน้ีกต้็องรอ ซึง่อาจจะใช้
เวลานานตัง้แต่รุน่พ่อแม่จนถงึรุน่ลูกรุน่หลานกไ็ด้ ดงัตวัอย่าง
ของชาวญวนอพยพหลายหมื่นคน ซึง่หนภีัยสงครามจาก 
การปราบปรามของฝรัง่เศส เข้ามาอยู่ในไทยตัง้แต่ พ.ศ. 
2488-2489 นโยบายของไทยเกี่ยวกบัคนญวนอพยพในช่วง
แรกปฏิเสธที่จะยอมให้ญวนอพยพมีสัญชาติไทยในทุกรุ่น  
จนเวลาผ่านไปกว่า 40 ปี ไทยจงึมีนโยบายให้คนญวนอพยพ
รุ่นทีส่องและสามมีสัญชาติไทยโดยการเกิด ขณะเดียวกัน 
ก็ผ ่อนผันเงื ่อนไขในการยอมรับให้ญวนอพยพรุ ่นแรก 
แปลงสัญชาติเป็นไทยได้

6. แรงงำนต่ำงด้ำว

6.1 กระแสกำรไหลเข้ำของแรงงำนต่ำงด้ำว

การเติบโตทางเศรษฐกิจของไทยในช่วงเวลากว่า  
3 ทศวรรษที่ผ่านมา ประกอบกบัคนไทยมีแนวโน้มเลอืกงาน
ท�ามากขึ้น โดยไม่นิยมท�างานประเภททีใ่ช้แรงงานซึ่งถือว่า
เป็นงานหนักรายได้น้อย ท�าให้เกิดการขาดแคลนแรงงาน 
ในระดับล่าง (แรงงานไร้ฝีมือ) ขณะเดียวกันในภาคการผลิต

ก็มีความพยายามทีจ่ะคงความได้เปรียบในด้านค่าแรงต�า่ไว้ 
ซึ่งมีผลโดยตรงต่อต้นทุนการผลิตและการส่งออก สถานการณ์ 
เช่นน้ีเปิดโอกาสให้แรงงานจากประเทศเพื่อนบ้าน โดยเฉพาะ 
เมียนมา กมัพชูา และลาว เดนิทางเข้ามาท�างานในประเทศไทย 
มากขึ้นเรื่อยๆ ตั้งแต่ต้นทศวรรษ 2530 แรงงานเหล่านี ้
ส่วนใหญ่แล้วเข้ามาอยู่อาศัยและท�างานโดยไม่ถูกกฎหมาย 
ประมาณ พ.ศ. 2535 รัฐบาลไทยเริ่มมีนโยบาย “ผ่อนผัน” 
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ให้แรงงานจากประเทศเพื่อนบ้านท่ีเข้าเมืองมาโดยผิดกฎหมาย  
สามารถขอใบอนุญาตท�างานได้ โดยใช้ช่องทางมาตรา 7  
ของพระราชบัญญัติการท�างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2521 
ประกอบกับมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติคนเข้าเมือง  
พ.ศ. 2522 ท้ังน้ี เพื่อเป็นการบรรเทาปัญหาขาดแคลนแรงงาน 
ระดับล่าง ขณะเดียวกันก็ใช้แรงงานเหล่านีเ้สริมสร้าง 
ความเข้มแข็งให้แก่เศรษฐกิจไทยด้วย

ในปี 2539 เริ่มมีการจดทะเบียนแรงงานต่างด้าว  
ตามมตขิองคณะรฐัมนตร ีโดยแรงงานเหล่าน้ันได้รบัอนุญาต
ให้ท�างานได้ชั่วคราวในระหว่างรอทีจ่ะถูกส่งกลับประเทศ
ของตน อย่างไรก็ตาม การอนุญาตให้อยู่ชั่วคราวได้มีการยืด
เวลามาเรื่อยๆ เพราะเหตุผลด้านการขาดแคลนแรงงาน
ภายในประเทศ

แรงงานต่างด้าวจากเมียนมา กัมพูชา และลาว  
(บางท่านเรียกว่า “แรงงานข้ามชาติ”) อาจแบ่งออกเป็น 4 
กลุ่ม ตามลักษณะการเข้าเมืองและสถานภาพการท�างาน คอื

1) กลุ่มผ่อนผัน เป็นแรงงานต่างด้าวท่ีมีการจดทะเบียน  
ได้รับอนุญาตให้อาศัยอยู่ชั ่วคราว และได้รับ
หมายเลขประจ�าตัว 13 หลักที่ขึ ้นต้นด้วยเลข  
00 แต่จะต้องผ่านการตรวจสุขภาพก่อนจึงจะขอ 
ใบอนุญาตท�างานจากกระทรวงแรงงานได้ โดย 
มีเอกสารส�าคัญติดตัว 3 ฉบับคือ ใบอนุญาตให้
พ�านักชั่วคราว (ทร. 38) บัตรประกนัสุขภาพ และ
ใบอนุญาตท�างาน 

2) กลุ่มทีผ่่าน “การพิสูจน์สัญชาติ” ตามนโยบาย 
ของรัฐบาลในการท่ีจะปรับสถานภาพแรงงาน
ต่างด้าวท่ีเข้าเมืองโดยผิดกฎหมายให้เป็นแรงงาน
ถูกกฎหมาย แรงงานจากกัมพูชาและลาวเริม่ 
การพสูิจน์สัญชาตติั้งแต่ปี 2547 ส่วนแรงงานจาก
เมียนมาเริ่มในปี 2552 แรงงานที่ผ่านการพิสูจน์
สญัชาติแล้วสามารถเดินทางไปได้ทัว่ประเทศ  
แต่ถ ้าเดินทางออกนอกประเทศไปแล้วและ
ต้องการกลับเข้ามาอีกจะต้องยืน่ค�าร้องขอกับ 
เจ้าหน้าที่ตรวจคนเข้าเมอืงหลงัจากกลบัออกไป
แล้ว ระหว่างท่ีอยู่ในประเทศแรงงานกลุ่มน้ีจะต้อง
รายงานตัวต่อส�านักงานตรวจคนเข้าเมืองทุก  
90 วัน และได้รับอนุญาตให้ท�างานได้เพียง 4 ปี
เท่านัน้ หลังจากเวลาทีไ่ด้รับอนุญาตให้ท�างาน
หมดลงจะต้องกลับประเทศของตนเป็นเวลา 3 ปี

ก่อนจึงจะขออนุญาตกลับเข้ามาท�างานใหม่ได้อีก
3) กลุ่ม “แรงงานน�าเข้า” คอืกลุ่มท่ีเข้ามาตามบันทึก

ข้อตกลงความร่วมมือ (MOU) ระหว่างรัฐบาล
ไทย-เมียนมา ไทย-กมัพชูา และไทย-ลาว ใน พ.ศ. 
2545-2546 ซึ่งได้วางกรอบการท�างานส�าหรับ
แรงงานต่างด้าวไร้ฝีมือจากประเทศทัง้ 3 ไว้  
ให้สามารถท�างานได้อย่างถูกกฎหมาย ภายใต้ 
ข้อตกลงนีแ้รงงานจะได้รับสวัสดิการสังคม สิทธิ
ในการเข้ารบัการรกัษาพยาบาล และสิทธปิระโยชน์ 
อ่ืนๆ เช่นเดยีวกบัแรงงานไทยและแรงงานต่างด้าว
ทีผ่่านการพิสูจน์สัญชาติ การน�าเข้าแรงงานจาก
กัมพูชาและลาวภายใต้ MOU เริ่มในปี 2548  
แต่ส�าหรับแรงงานจากเมียนมาเริ่มในปี 2553 
แรงงานในกลุ่มนีส้ามารถขยายเวลาท�างานได้ 
ไม่เกิน 4 ปี เช่นเดียวกับกลุ่มพิสูจน์สัญชาติ (กลุ่ม
ที ่ 2 ข้างต้น) และถ้ากลับออกไปแล้วจะต้อง 
รอเวลา 3 ปีก่อนจึงจะสามารถขอกลับเข้ามา
ท�างานอีกได้

4) กลุ่มแรงงานต่างด้าวทีไ่ม่ได้จดทะเบียน หรือ 
“แรงงานใต้ดิน” หมายถึงแรงงานทีท่�างานโดย
ไม่มีใบอนุญาต ไม่ว่าจะเป็นเอกสารการพ�านัก
ชั่วคราวในราชอาณาจกัร (ทร.38/1) หรอืเอกสาร
อ่ืนกต็าม แรงงานเหล่าน้ีต้องอยูอ่ย่างหวาดระแวง 
ต้องคอยหลบหลีกการถกูจบักมุส่งตวักลับประเทศ 
และเสีย่งต่อการถูกข่มขู่หรือถูกเอารัดเอาเปรียบ
ในการท�างานนานาประการ

6.2 แรงงำนต่ำงด้ำวมีจ�ำนวนเท่ำไร

ค่อนข้างจะก�าหนดได้ยากว่าแรงงานต่างด้าวมีจ�านวน
เท่าไร เพราะแหล่งที่ให้ข้อมูลเรื่องนี้มักจะมีความสนใจและ
กรอบเวลาอ้างอิงไม่เหมือนกัน แหล่งข้อมูลที่เป็นทางการ
ใหญ่ๆ มีอยู่ 2 แหล่ง คอืกระทรวงมหาดไทยซึ่งสนใจประเดน็
ความมัน่คง และกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม 
ซึ่งสนใจเรือ่งสถานะการท�างาน ท้ังน้ีไม่ต้องกล่าวถงึความซบั
ซ้อนอนัเนือ่งมาจาก “พลวตั” (dynamics) ของแรงงานเอง 
ซึ่งมีการเปลีย่นแปลงทั้งในด้านสถานภาพการท�างานและ
การเข้าออกประเทศอยู่ตลอดเวลา
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ตามรายงาน สถิติจ�านวนคนต่างด้าวทีไ่ด้รับอนุญาต
ท�างานคงเหลือ ทั่วราชอาณาจักร ประจ�าเดือนมกราคม 
2560 ของส�านักบริหารแรงงานต่างด้าว กรมการจัดหางาน 
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม มคีนต่างด้าว (จาก 
ทุกประเทศ) ทีไ่ด้รับอนุญาตท�างานทัว่ราชอาณาจักร ณ 
เดอืนมกราคม 2560 จ�านวนท้ังส้ิน 1,470,225 คน ในจ�านวน
นีเ้ป็นแรงงานจากประเทศเมียนมา กัมพูชา และลาว 
1,280,991 คน (หรือ 87% ของแรงงานทัง้หมด) จ�านวน 
ดังกล่าวนีไ้ม่รวมแรงงานทีเ่ข้ามาท�างานแบบไป-กลับหรือ
ตามฤดูกาลในจังหวัดชายแดน เช่น ตาก สระแก้ว จ�านวน 
11,675 คน ตัวเลขแรงงานต่างด้าวดังกล่าวนีดู้น้อยกว่า 
ท่ีน่าจะเป็น เพราะน่าจะมีแรงงานท่ีไม่ได้อยู่ในระบบข้อมูลนี้ 
อีกจ�านวนมาก

ข้อมูลทีป่ระมวลได้จากเอกสารเผยแพร่ในเว็บไซต์
ของกระทรวงมหาดไทย (ไม่ระบุวันเวลาของข้อมูล แต่
อนุมานว่าประมาณกลางปี 2558 หรือหลังจากนั้นเล็กน้อย) 
มีแรงงานต่างด้าวจากประเทศเมียนมา กัมพูชา และลาว
จ�านวน 2,377,905 คน (มากกว่าจากแหล่งข้างต้น) ข้อมูลนี้
ใกล้เคียงกับทีร่ายงานโดยส�านักข่าวทีนิวส์ทีเ่ผยแพร่เมือ่ 
วันที่ 30 มิถุนายน 2557 ซึ่งให้ตัวเลขแรงงานต่างด้าวจาก
สามประเทศเพื่อนบ้านเป็น 2,233,015 คน แต่จ�านวนที่
รายงานโดยท้ังสองแหล่งน้ีกยั็งอาจจะดนู้อยกว่าท่ีน่าจะเป็น 
เพราะไม่ได้รวมแรงงานท่ีไม่ได้จดทะเบียน (กลุ่มท่ี 4 ข้างต้น) 
ด้วย นอกจากนีแ้รงงานส่วนหนึง่ยังมีผู้ติดตามมาด้วย  
(คู่สมรส เด็ก ผู้สูงอายุ) ซึ่งไม่ทราบว่ามีจ�านวนเท่าไร

รายงานของส�านักข่าวทีนิวส์ทีอ่ ้างถึงข้างต้นอ้าง 
การคาดประมาณแรงงานต่างด้าวท่ีไม่มีการจดทะเบียนในปี 

2557 โดยเลขาธิการสภาความมัน่คงแห่งชาติในตอนนัน้ว่า 
มีจ�านวนมากกว่าแรงงานที่ถูกกฎหมายกว่า 1 เท่าตัว นัน่
หมายความว่า ถ้ารวมแรงงานกลุ่มที่ไม่จดทะเบียนนี้เข้ากับ
กลุ่มทีจ่ดทะเบียนถูกกฎหมายแล้ว น่าจะมีแรงงานต่างด้าว
จากประเทศเมียนมา กัมพูชา และลาว ไม่น้อยกว่า 4 ล้าน
คน ตัวเลขน้ีสอดคล้องกบัการคาดประมาณของคณะนักวจิยั
สถาบันวิจัยประชากรและสังคม มหาวิทยาลัยมหิดล ซึ่งใช้
ข้อมูลจากหลายแหล่งประกอบกัน พบว่าจ�านวนแรงงาน
ต่างด้าวจากสามประเทศเพื่อนบ้าน ณ สิ้นปี 2558 เท่ากับ 
4.55 ล้านคน ในจ�านวนนีร้าว 3.52 ล้านคนเป็นแรงงาน  
อีก 1.03 ล้านคน เป็นผู้ติดตาม (คู่สมรส เด็ก ผู้สูงอายุ)

โดยสรุปคือ แรงงานต่างด้าวจากประเทศเมียนมา 
กัมพูชา และลาว ในประเทศไทยปัจจุบนันี้น่าจะมากกว่าที่
รายงานโดยแหล่งของทางราชการ ซึ่งมีอยูป่ระมาณ 2.2-2.3 
ล้านคน ขณะทีก่ารคาดประมาณโดยนักวิจัยมีมากกว่า  
4 ล้านคน ตัวเลขนี้อาจเป็นจ�านวนที่ใกล้ความจริงมากกว่า

6.3 ควำมเปรำะบำงของแรงงำนต่ำงด้ำว

ความเปราะบางของแรงงานต่างด้าวเกิดจากการที่
พวกเขามีชีวิตที่เสี่ยงหลายด้าน ที่ส�าคัญได้แก่ :

1) เส่ียงท่ีจะตกเป็นเหย่ือของการค้ามนษุย์ เน่ืองจาก
แรงงานส่วนมากจากประเทศเพื่อนบ้านเดินทาง 
เข้ามาโดยไม่ถกูกฎหมาย มีจ�านวนไม่น้อยท่ีลักลอบ 
เดินทางเข้ามา ความเสีย่งประการแรกของแรงงาน
เหล่านีก้็คือเส ีย่งทีจ่ะถูกจับ และส่งตัวกลับ  
ในหลายกรณีแรงงานตกเป็นเหยื่อของขบวนการ
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ค้ามนุษย์ ซึ่งมีทัง้กลุ่มผู้มีอิทธิพลและเจ้าหน้าที่
ของรัฐบางคนที ่ให ้ความร ่วมม ือ บางกรณี
สถานการณ์อาจเลวร้ายถึงขั้นที ่เหยือ่เสียชีวิต 
ขณะเดินทางเข้ามา ดังทีเ่คยเป็นข่าวแล้วหลาย
ครั้ง 

2) เส่ียงต่อการถูกเอาเปรยีบด้านค่าจ้างและสวสัดกิาร 
เม่ือเข้าประเทศมาได้ แรงงานจ�านวนมากยังเส่ียง
ต่อการที่จะไม่ได้ท�างานตามทีต่กลงไว้ก่อนเดิน
ทางเข้ามา และเม่ือได้ท�างานกยั็งเส่ียงต่อการท่ีจะ
ถูกเอาเปรียบด้านค่าแรงและสวัสดิการ ส่วนมาก
แล้วงานทีแ่รงงานต่างด้าวท�าเป็นงานระดับล่าง 
คือ “งานหนัก จ่ายน้อย และไม่ได้รับความ
คุม้ครองด้านแรงงาน” แม้ว่ากฎหมายทีเ่กี่ยวข้อง
จะไม่มีการเลือกปฏิบัติ แต่ในความเป็นจริง 
แรงงานต่างด้าวจ�านวนมากยังได้รับการปฏิบัติที่
ไม่เป็นธรรม ท้ังในด้านค่าแรงและสวสัดกิาร กรณี
คนงานเรือประมงทีเ่ป็นข่าวอยู่หลายครั้งในช่วง 
ไม่กี ่ปีทีผ่ ่านมาเป็นตัวอย่างของสภาพเลวร้าย 
ของการกดขี่และเอาเปรียบแรงงานต่างด้าว 

3) เสี่ยงต่อการเข้าไม่ถึงบริการสาธารณะที่มีอยู่ โดย
เฉพาะด้านสุขภาพและการศกึษา ความจริงในท้ัง
สองด้านนีร้ัฐเองก็มีนโยบายให้โอกาสแก่แรงงาน

ต่างด้าวอยู่พอสมควร เช่น ในด้านสุขภาพ แม้ว่า
แรงงานทีม่ีการจดทะเบียนถูกต้องประเภทต่างๆ 
จะได้สิทธิการรักษาพยาบาลในระบบประกัน
สุขภาพ หรือระบบประกันสังคม แล้วแต่กรณี  
แต่เนื่องจากทัง้สองระบบนีแ้รงงานต้องจ่ายค่า 
ซื้อประกันรายปีเอง จึงท�าให้แรงงานส่วนใหญ ่
ไม่ใช้สิทธินี้ มีการศึกษาพบว่าเพียง 1 ใน 3 ของ
แรงงานกลุ่มนี้เท่านัน้ทีร่ะบุว่าตนมีหลักประกัน
สุขภาพอย่างน้อย 1 หลักประกัน ส�าหรับแรงงาน
ท่ีไม่ได้จดทะเบียนให้ถูกต้อง เม่ือเจบ็ป่วยกไ็ม่กล้า
ไปใช้บริการจากสถานบริการของรัฐ เนือ่งจาก
กลัวจะถกูจับ ส่วนเร่ืองการศกึษาขัน้พืน้ฐาน รฐัก็
เปิดโอกาสให้เดก็ทุกคนท่ีอยู่ในวยัเรยีน ไม่ว่าจะมี
สถานะทางกฎหมายใดกต็าม ได้เข้าเรยีนในระบบ
การศกึษาขั้นพื้นฐานโดยไม่เสียค่าใช้จ่าย ท้ังน้ีเป็น
ไปตามอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก แต่ความจริง 
มีตัวอย่างการวิจัยในจังหวัดสมุทรสาครซึ่งเป็น
จังหวัดทีม่ีจ�านวนแรงงานต่างด้าวอยู่อาศัยและ
ท�างานอยู่มากเป็นล�าดบัต้นๆ พบว่าเดก็ในวยัเรยีน 
ทีเ่ป็นลูกของแรงงานต่างด้าวในจังหวัดนีเ้พียง 
20% เท่านัน้ทีไ่ด้รับการศึกษา ทั้งนีด้้วยเหตุผล 
ทั้งทางครอบครัวและทางสังคมหลายประการ 

7. ผลกระทบทำงสังคมของควำมเปรำะบำง

การที่คนบางกลุ่มในสังคมมีความเปราะบางไม่ใช่ 
สิ่งผิดปกติ และไม่เป็นปัญหาถ้าสังคมไม่ได้เลือกปฏิบัติและ
ไม่ทอดทิ้งพวกเขา แต่การมีคนเปราะบางจ�านวนมากถูกทิ้ง
ไว้ข้างหลังขณะที่คนส่วนน้อยก้าวเดินไปข้างหน้า ย่อมมีผล
เสียหลายอย่าง ทัง้ผลเสียต่อกลุ่มคนเปราะบางเองและผล
เสียต่อสังคม ผลเสียหรอืปัญหาส�าหรบักลุ่มเปราะบางแต่ละ
กลุ่มได้กล่าวไว้พอสมควรแล้วข้างต้น ในที่นี้ต้องการจะชี้ให้
เห็นผลกระทบทางสังคมที่ส�าคัญเพียงข้อเดียว นั่นคือสังคม
ท่ีมีคนจ�านวนมากด�ารงชวีติอยู่ในความเปราะบางมักจะเป็น
สังคมท่ีมีความเหล่ือมล�้าสูงในทุกด้าน และความเหล่ือมล�้านี้
เองคือปัจจัยทางสังคมทีก่�าหนดสุขภาพทีส่�าคัญมาก สังคม
ที่มีคนเปราะบางจ�านวนมากคือสังคมที่มีปัญหาสุขภาพ

การศึกษาโดยใช้ข้อมูลจากหลายประเทศในโลกโดย 
ริชาร์ด วิลคินซัน และ เคต พิคเก็ตต์ (Richard Wilkinson 
and Kate Pickett) ทีเ่ผยแพร่ในปี 2009 (แปลเป็นไทย 
2555) ชี้ให้เห็นว่าความเหลือ่มล�า้ไม่เพียงแต่ส่งผลกระทบ
อย่างส�าคัญต่อสุขภาพของผู้คนในทุกด้าน ไม่ว่าจะเป็นสุข
ภาพกาย หรอืสขุภาพจติกต็าม นอกจากนีค้วามไม่เท่าเทยีม
ยังบัน่ทอนความร่วมมือและความไว้วางใจทีค่นมีต่อกัน  
น�าไปสู่ความเครียด ความกลัว ความรู้สึกไม่มั่นคงปลอดภัย
ของคนในสังคม ดงัตวัอย่างในประเทศสหรฐัอเมรกิาซึง่คนท่ี
อาศัยอยู่ในรัฐทีม่ีความเหลือ่มล�า้สูงจะมีอัตราการเสียชีวิต
ก่อนวัยอันควรสูงตามไปด้วย และเมือ่ปี ค.ศ.2000 มีการ
ศกึษาพบว่า กว่า 60% ของหญิงชาวสหรฐัอเมรกิาที่มีรายได้
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ต�่าและอาศัยอยู่ในรัฐทีม่ีความเหลือ่มล�า้สูงมีภาวะซึมเศร้า 
และ 80% มีปัญหาสุขภาพ เมื่อเปรียบเทียบกับคนที่อาศัย
อยู่ในรัฐทีม่ีความเหลือ่มล�า้ต�่ากว่า แต่หากคนทีม่ีรายได้ต�่า 
อาศยัอยู่ในชมุชนท่ีมคีวามเหล่ือมล�้าต�า่ กลับมีอัตราการตาย
ที่ต�่ากว่าคนทีม่ีรายได้สูง แต่อยู่ในชุมชนทีม่ีความเหลือ่มล�้า
สูงอย่างมีนัยส�าคัญ

ความเปราะบาง ไม่ว่าจะเพราะสาเหตุใดก็ตาม มีผล 
กระทบอย่างมากต่อการได้รับการศึกษาทีม่ีคุณภาพและ
เพียงพอส�าหรับการมีคุณภาพชีวิตทีด่ีและการหลุดพ้นจาก
ความยากจนของคนกลุ่มเปราะบาง แม้ว่าการได้รบัการศกึษา 
ขั้นพื้นฐานจะเป็นสิทธิของเด็กทุกคน แต่เด็กในครอบครัว
ยากจนส่วนมากไม่สามารถได้รับการศึกษาทีดี่และสูงพอ

ส�าหรับการเข้าสู่อาชีพทีม่ีรายได้พอที่จะยกระดับชีวิตให้ 
หลุดพ้นจากความยากจนได้ เด็กท่ีมีความพิการย่ิงมข้ีอจ�ากดั
ในการได้รับการศึกษามากกว่าเด็กจากครอบครัวยากจน
ทั่วไป ส่วนเด็กที่มีปัญหาสถานะบุคคล และลูกของแรงงาน
ต่างด้าวแม้จะมสิีทธิได้รับการศึกษา แต่ทีม่โีอกาสในการได้
รบัการศกึษาจรงิๆ กมี็น้อย ข้อจ�ากดัในเรื่องน้ีท�าให้คนเปราะ
บางไม่สามารถพัฒนาความสามารถของตนได้อย่างเต็ม
ศกัยภาพ และดังน้ันจึงไม่สามารถใช้ความสามารถของตนได้
อย่างเต็มที ่ ส่งผลให้ไม่มีความเป็นอยู่ทีด่ีในระดับทีต่น
ประสงค์ ในระดับสังคม การมีคนจ�านวนมากล้าหลังกลุ่ม
อ่ืนๆ ในทางการศกึษาย่อมยากท่ีจะพฒันาให้เป็นสังคมท่ีเข้ม
แข็งได้

8. รัฐท�ำอะไรบ้ำงเพื่อกลุ่มคนเปรำะบำง

มีหลายอย่างทีร่ัฐทัง้ในอดีตและปัจจุบันพยายามท�า
เพื่อมุ่งให้เกดิผลส�าหรบัประชาชนทุกกลุ่มในประเทศ รวมท้ัง
กลุ่มท่ีมีความเปราะบาง ค�าถามอยู่ท่ีว่าส่ิงท่ีท�านัน้ได้ผลและ
ย่ังยืนเพยีงใด ในท่ีน้ีจะกล่าวถงึส่ิงท่ีรฐัท�า ซึ่งเหน็ว่ามีผลหรือ
น่าจะมีผลต่อกลุม่คนเปราะบางท้ัง 4 กลุ่มทีก่ล่าวแล้วข้างต้น  
พอเป็นตัวอย่างเท่านั้น

ส�าหรับกลุ ่มคนยากจน รัฐบาลทัง้ในอดีตและ 
ในปัจจุบันมีโครงการหลายอย่างทีมุ่่งให้เกิดผลแก่กลุ่มผู้ม ี
รายได้น้อย ทั้งในด้านสุขภาพ เศรษฐกิจและการศึกษา ใน
ด้านสุขภาพ รฐัมีความพยายามท่ีจะให้มีหลักประกนัสุขภาพ
ส�าหรับคนไทยทัว่ไป นอกเหนือจากกลุ่มทีท่�างานในระบบ
ราชการและรฐัวสิาหกจิ (พร้อมท้ังครอบครวั) มาตั้งแต่ พ.ศ. 
2518 ที่หม่อมราชวงศ์คึกฤทธิ์ ปราโมช เป็นนายกรัฐมนตรี 
รัฐบาลสมัยนัน้มีนโยบายการรักษาฟรีแก่ประชาชนทัว่ไป  
แต่เนือ่งจากมีปัญหาทีท่�าให้รัฐบาลไม่มีเสถียรภาพ จนใน
ทีสุ่ดก็ยุบสภาภายในเวลาประมาณ 1 ปี โดยทีย่ังไม่มีการ
ปฏิบัติตามนโยบายนี้อย่างจริงจัง เวลาผ่านมาจนถึง พ.ศ. 
2526 ได้มีการพัฒนาโครงการบัตรสุขภาพทีป่ระชาชนเข้า
ร่วมด้วยความสมัครใจ โครงการน้ีววิฒันาการมา จนถงึ พ.ศ. 
2544 จึงมีการเริ่มโครงการหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ  
ซึ่งในตอนแรกเรียกว่ากันทั่วไปว่า “โครงการ 30 บาทรักษา
ทุกโรค” ปัจจุบันโครงการนี้รู้จักกันทั่วไปในชื่อ “บัตรทอง” 
เป็นโครงการประกนัสขุภาพท่ีรฐัจดัให้ฟร ีส�าหรบัประชาชน

ทีไ่ม่ได้อยู่ในระบบประกันสุขภาพอืน่ทีร่ัฐจัด คือระบบ
สวัสดิการรักษาพยาบาลส�าหรับข้าราชการและพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ และโครงการประกันสังคม (ส�าหรับแรงงาน 
ในภาคเอกชน) โครงการบัตรทองเป็นการให้หลักประกัน
สุขภาพแก่ประชาชนทีด่ีทีสุ่ดโครงการหนึง่ของไทย ได้รับ 
การชื่นชมจากองค์การอนามัยโลก ธนาคารโลก และประชาคม 
สุขภาพทั่วโลก 

ในด้านเศรษฐกิจ มีนโยบายส�าคัญทีมุ่่งผลส�าหรับ 
กลุม่เกษตรกรหลายโครงการ เช่น ท่ีผ่านมามีโครงการประกนั 
ราคาข้าว และโครงการรับจ�าน�าข้าว ซึ่งทั้งสองโครงการได้
ยุติการด�าเนินการไปแล้วด้วยเหตุผลทางการเมือง และ
ปัจจุบันมีโครงการประกันราคาข้าวในชื่อใหม่ คือโครงการ
ประกนัยุ้งฉาง ส�าหรบักลุม่ผู้ใช้แรงงานมีการปรบัอัตราค่าแรง 
ขั้นต�่าเป็น 300 บาท ตั้งแต่สมัยรัฐบาลนางสาวยิง่ลักษณ์  
ชินวัตร ในด้านการศึกษา ปัจจุบันก�าหนดให้การศึกษาขั้น 
พืน้ฐาน 15 ปีเป็นการศึกษาทีร่ัฐต้องจัดให้โดยประชาชน 
ไม่ต้องเสียค่าใช้จ่าย (เฉพาะในสถานศึกษาของรัฐ) ในระดับ
ทีสู่งกว่าการศึกษาขั ้นพื ้นฐานก็มีกองทุนเงินให้กู ้ยืมเพื ่อ 
การศึกษา (กยศ.) อย่างไรก็ตาม เท่าทีป่รากฏในข้อมูลเชิง
ประจักษ์ ยังมีความแตกต่างทัง้ในเชิงปริมาณและคุณภาพ
ของบริการเหล่านี้ 

ส�าหรับกลุ่มคนพิการ พระราชบัญญัติส ่งเสริม 
และพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ พ.ศ. 2550 มีแนวคิด 
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ในการส่งเสริมและพัฒนาเพือ่ให้คนพิการสามารถด�ารงชีวิต
อิสระให้ได้มากที่สุด แทนการมุ่งให้การสงเคราะห์เป็นหลัก 
กฎหมายนีก้�าหนดให้มีคณะกรรมการส่งเสริมและพัฒนา
คุณภาพชีวิตของคนพิการ ห้ามการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็น
ธรรมต่อคนพกิาร ให้มีการขึ้นทะเบียนคนพกิาร ระบุถงึสิทธิ
ของคนพิการในด้านต่างๆ ไว้ชัด รวมทัง้การใช้ประโยชน ์
จากสิง่อ�านวยความสะดวกสาธารณะและสวัสดิการจากรัฐ  
เช่น เบีย้ยังชีพคนพิการ ให้มีกองทุนส่งเสริมและพัฒนา
คุณภาพชีวิตคนพิการ ให้นายจ้างหรือผู้ประกอบการและ
หน่วยงานของรฐัรบัคนพกิารเข้าท�างานตามลกัษณะของงาน
ในอัตราส่วนที่เหมาะสม เป็นต้น อย่างไรก็ตาม แม้กฎหมาย
จะบังคับใช้มา 10 ปี แล้ว แต่ยังไม่มีหลักฐานปรากฏชัดว่า
ชวีติของคนพกิารส่วนใหญ่ดข้ึีนมากน้อยเพยีงใด ส่ิงแวดล้อม
ต่างๆ เช่นสถานที่สาธารณะส่วนมากก็ยังไม่ปรากฏว่ามีการ
จัดท�าเพื่อให้เหมาะส�าหรับการใช้ประโยชน์ของคนพิการ 
อุปสรรคส�าคญัอย่างหน่ึงอาจจะอยู่ท่ีทัศนคตขิองคนในสังคม
ต่อคนพกิาร ในความเหน็ของคนพกิารจากศนูย์การด�ารงชวีติ
อิสระของคนพิการ พุทธมณฑล ทัศนคติของคนในสังคม 
มีความส�าคัญมากต่อการมีส่วนร่วมในสังคมของคนพิการ  
ถ้าตราบใดทีส่ังคมยังมองคนพิการว่าเป็นเพียงคนทีค่อยรับ
การสงเคราะห์ โอกาสที่คนพิการจะได้มสี่วนร่วมในเรือ่ง
ส�าคัญๆ เช่น การศกึษาและการท�างานหารายได้ กเ็ป็นไปได้ยาก

ส�าหรับชนกลุ่มน้อยและกลุ ่มคนไร้รัฐไร้สัญชาติ 
ประเทศไทยมกีฎหมายเกีย่วกบัสถานะของชนกลุ่มน้อยและ
กลุ่มคนไร้รัฐไร้สัญชาติทีส่�าคัญ ได้แก่ (1) พระราชบัญญัติ
สัญชาติ พ.ศ. 2508 แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2555 (2) พระราช
บัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. 2522 แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2542 
และ (3) พระราชบญัญัตกิารทะเบียนราษฎร กฎหมายเหล่าน้ี 
ก�าหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับการได้สัญชาติและการอยู่อาศัยใน
ราชอาณาจักรของบุคคลประเภทต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นคนไทย
พลัดถิ ่น หรือคนต่างด้าวทีอ่ย ู่อาศัยในราชอาณาจักร 
นอกจากนีแ้ล้วรัฐยังมีการก�าหนดนโยบายและยุทธศาสตร์
เพื่อการปฏบัิตเิป็นเรื่องๆ ไป เช่น ใน พ.ศ. 2548 รฐับาลไทย
ได้ประกาศ ยุทธศาสตร์การจัดการปัญหาสถานะและสิทธิ
ของบคุคล ภายใต้แนวคดิการจัดการปัญหาความม่ันคงในมิติ
ใหม่ ค�านึงถงึความสมดุลของสิทธขิั้นพ้ืนฐานของมนุษย์และ
ความมัน่คงของชาติควบคู่กัน โดยให้ความส�าคัญกับคุณค่า
ความหลากหลายของวิถีชีวิตและวัฒนธรรม ค�านึงถึงความ
เท่าเทียมของศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิขั้นพื้นฐานและ
ทัศนคตท่ีิดต่ีอกนั ยอมรบัความจรงิว่ามีคนบางกลุ่มไม่สามารถ 
กลบัประเทศของตนได้ สร้างความสมดุลระหว่างหลกัสทิธิ
มนุษยชน ความมัน่คงของมนุษย์ และความมัน่คงของชาติ 
และอาศัยทุกภาคส่วน/ประชาคมระหว่างประเทศร่วมแก้
ปัญหา ตามยุทธศาสตร์นี้กลุ่มบุคคลที่น่าจะได้รับประโยชน์

ที่มา http://www.baanklang.org/home/index.php/27-2
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คือกลุ่มคนไร้รัฐไร้สัญชาติและชนกลุ่มน้อยทีย่ังมีปัญหา
สถานะบุคคล อย่างไรก็ตาม เนือ่งจากความล่าช้าในการ
ปฏิบัติ และบางครั้งก็รวมถึงการเลือกปฏิบัติด้วย ท�าให้คน
จ�านวนนบัแสนยงัคงอยู่ในความเปราะบางเพราะสถานะ
บุคคลของตนต่อไป

กลุ่มแรงงานต่างด้าว เช่นเดียวกับเรื่องของชนกลุ่ม
น้อยและคนไร้รัฐไร้สัญชาติ แรงงานต่างด้าวเป็นทั้งประเด็น
ความมัน่คงและประเด็นเกี่ยวกับเศรษฐกิจ ประเด็นความ
ม่ันคงน้ันมีกฎหมายเรื่องคนเข้าเมืองรองรบัอยู่แล้ว ส่วนเรื่อง
ของเศรษฐกจิกม็กีฎหมายเกีย่วกบัการท�างานของคนต่างด้าว
ซึ่งบังคับใช้ครั้งแรกใน พ.ศ. 2521 และต่อมาถูกยกเลิก 
โดยออก “พระราชบัญญัติการท�างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 
2551” แทน นอกจากนีย้ังมีกฎกระทรวง รวมทั้งประกาศ
และมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับเรื่องนีจ้�านวนมากทีมุ่่งเพื่อจัด
ระเบียบแรงงานต่างด้าว แต่ปัญหาแรงงานต่างด้าวกมี็ความ
ซับซ้อนและสะสมมากขึ้นโดยล�าดับ โดยเฉพาะทีเ่กี่ยวกับ 
ประเดน็สิทธมินุษยชนและการค้ามนุษย์ จนท�าให้ประเทศไทย
ถูกจับตามองโดยประเทศทีพ่ัฒนาแล้ว เช่น สหรัฐอเมริกา
และประเทศในกลุ่มอยี ู อย่างไรก็ตาม แม้ว่าภายหลงัจาก 
ทีร่ัฐบาลปัจจุบันเข้ายดึอ�านาจการปกครองในปลายเดือน
พฤษภาคม 2557 จะได้มีการออกประกาศ คสช. หลายฉบับ 
เพื่อจัดระเบียบเรื่องนี้ ประเทศไทยก็ยังถูกสหรัฐอเมริกาลด
เครดิตลงไปอยู่ระดับ 3 หรือ Tier 3 (20 มิถุนายน 2557) 

ซึง่ถือว่าเป็นสถานะของประเทศทีม่ีการปฏิบัติในเรือ่งการ
คุ้มครองเหยื่อการค้ามนุษย์ไม่ผ่านมาตรฐานขั้นต�่า และไม่มี
ความพยายามแก้ไขที่ชัดเจน (สหรัฐอเมริกาเพิ่งปรับอันดับ
ของไทยกลับขึ้นไปอยู่ในระดับ 2 หรือ Tier 2 ซึ่งเป็นสถานะ
ทีย่ังต้องถูกจับตามองในเรื่องมาตรฐานการแก้ไขปัญหาการ
ค้ามนุษย์ต่อไป เมื่อ 30 มิถุนายน 2559)

แม้ว่าจะมีความพยายามในภาครัฐผ่านการออก
นโยบาย กฎหมาย ประกาศ และค�าสัง่จ�านวนมากท่ีมุ่งจะให้
เกดิผลแก่คนกลุ่มเปราะบาง (เช่นเดียวกบัประชาชนทุกกลุ่ม) 
ทัง้โดยตรงและโดยอ้อม แต่ปัญหาส�าหรับกลุ่มเปราะบาง 
กด็เูหมือนจะยังไม่ลดลงเท่าไรนัก อาจเน่ืองมาจากขนาดและ
ความซับซ้อนของปัญหา บวกกบัการด�าเนินงานท่ีล่าช้า และ
การเลอืกปฏิบัติ ซึง่เป็นอปุสรรคส�าคัญอย่างหนึง่ ดังนัน้ 
จึงยากท่ีจะประเมินว่าท้ังหมดท่ีท�ามาแล้วและท่ีก�าลังด�าเนิน
การอยู่นั้นจะมีความยั่งยืนเพียงใด แม้แต่สิ่งที่ถือว่าเป็นผลดี
อย่างมากส�าหรับประชาชนทั้งประเทศ โดยเฉพาะส�าหรับ 
ผู้มีรายได้น้อยและกลุ ่มเปราะบางอืน่ๆ อย่างเช่นเรื ่อง 
หลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า (บัตรทอง) บางครั้งก็มีค�าถาม
ว่าจะอยู่ได้อย่างยัง่ยืนหรือไม่ในสถานการณ์ปัจจุบัน ทัง้ที ่
ได้ผ่านรัฐบาลมาแล้ว 7 สมัย ทัง้นีเ้นือ่งจากการแยกแยะ
ระหว่างสวัสดิการสังคมกับประชาชนอาจเป็นเรื ่องยาก  
โดยเฉพาะส�าหรบัผู้มีอ�านาจ ท่ีคุน้ชนิกบัระบบการสงเคราะห์
และขาดความเชื่อมโยงกับประชาชน 

9. สู่สังคมที่ไม่ทอดทิ้งกัน

แม้ว่ากลุ ่มเปราะบางทีก่ล่าวถึงในบทความนีจ้ะมี
ลักษณะแตกต่างกัน แต่ทุกกลุ่มก็มีปัญหาส�าคัญร่วมกัน  
นัน่คือการก้าวตามกลุ่มอืน่ไม่ทนับนเส้นทางแห่งการพัฒนา 
เรื่องนีไ้ม่ใช่เป็นปัญหาเฉพาะของกลุ่มคนเปราะบางแต่ละ
กลุ่มเท่านั้น แต่ยังเป็นปัญหาของสังคมโดยรวมด้วย เพราะ
สังคมทีค่นจ�านวนมากถูกทิง้ห่างไว้ข้างหลังเป็นสังคมที ่
ไม่เข้มแขง็ ขาดพลัง น่ีคอืเหตผุลท่ีว่าท�าไมจงึควรสร้างสังคม
ที่ไม่มีคนกลุ่มใดถูกทอดทิ้ง

หัวใจของการท�าให้เกิดสังคมทีไ่ม่มีใครถูกทอดทิง้ 
อยู่ทีก่ารลดโอกาสทีจ่ะน�าไปสู่ความเหลือ่มล�้าด้านต่างๆ 
ประสบการณ์ทีผ่ ่านมาของหลายประเทศชี ้ให ้เห็นว ่า  
การพัฒนาทางเศรษฐกิจไม่ได้ก่อให้เกิดเฉพาะความมัง่คัง่

ของชาติเท่าน้ัน แต่ยังท�าให้เกดิผลข้างเคยีงทางสังคมท่ีไม่พงึ
ประสงค์ด้วย นัน่คือความเหลือ่มล�า้ ซึ่งเป็นเหมือนโรคที่
บ่ันทอนสุขภาวะของสังคม และท�าให้คนจ�านวนมากประสบ
กบัภาวะเปราะบาง มาตรการลดความเหล่ือมล�้าอย่างหน่ึงท่ี
ประเทศพัฒนาแล้วหลายประเทศใช้ได้ผลคือมาตรการทาง
ภาษ ีแต่ท่ีส�าคญัส�าหรับประเทศไทยคงจะหนไีม่พ้นภาษท่ีีดนิ 
ผู้เชีย่วชาญหลายคนเชือ่ว่าถ้าบรหิารจดัการได้อย่างเหมาะสม 
มาตรการทางภาษีจะช่วยกระจายการถือครองทีด่ินที ่
เกินความจ�าเป็น เช่น ถือครองเพื่อเก็งก�าไร และจะเป็น 
ช่องทางหนึง่ให้เกษตรกรยากจนเข้าถึงทีด่ินท�ากินได้  
ในช่วงเวลาไม่น้อยกว่า 20 ปีท่ีผ่านมาได้มีการพดูถงึการปรบั
ระบบภาษีทีด่ินในแทบทุกรัฐบาล แม้รัฐบาลปัจจุบันก็ม ี

60-03-117 152-180 sukapap new30-3 i_coated.indd   179 3/30/17   9:55 PM



180 สุขภาพคนไทย 2560

นโยบายที่จะปรับอัตราภาษี
ที่ดินใหม่ แต่เอาเข้าจริงก็ยัง
เป็นไปไม่ได้ ส่วนภาษีมรดก
ซึ่งกฎหมายเพิ่งมีผลบังคบัใช้
ไปแล้วเมือ่เดือนกุมภาพันธ์ 
2559 ก็ยังคาดหวังได้ยาก 
ว่าจะช่วยในการลดความ
เหล่ือมล�้าได้อย่างเป็นรปูธรรม 
หรือไม่ 

มาตรการทางภาษี
ควรจะด�าเนนิการควบคู่ไป
กับการพัฒนาสวัสดิการ
สังคม โดยเฉพาะกองทุนบ�าเหน็จบ�านาญแห่งชาติ (กบช.)  
ซึ ่งจะช่วยลดความเหลือ่มล�า้ในวัยสูงอายุได้ระดับหนึง่  
ทีผ่่านมาการด�าเนินการตามนโยบายในเรื่องนี้ยังไม่ถึงที่สุด 
หลายคนได้แต่หวังว่าจะไม่ลงเอยแบบเดียวกับเรื่องอัตรา
ภาษีที่ดินใหม่ที่ต้องยืดเวลาออกไป 

ความเหลือ่มล�า้นัน้จะลดลงได้เมือ่ทกุคน มีสิทธิ  
ในการเข้าถึงทุนทางเศรษฐกิจและทุนทางสังคมเหมือนกัน 
แต่ในสังคมสมัยใหม่ส่วนมาก รวมท้ังสังคมไทยด้วย เรื่องสิทธิ
มักจะไม่เป็นปัญหาเท่าใดนักส�าหรับบุคคลทีม่ีสถานะเป็น
พลเมืองตามกฎหมาย แต่ทีเ่ป็นปัญหาคือกลุ่มทีม่ีปัญหา
สถานะบุคคล โดยเฉพาะคือคนไร้รัฐไร้สัญชาติ คนเหล่านี ้
มีทัง้ที่อยู่ในแผ่นดินไทยมาตั้งแต่เกิด และที่เข้าเมืองและ 
อยู่ต่อเนือ่งมาเป็นเวลานาน เพื่อเอือ้ให้คนเหล่านีม้ีสิทธิ 
ตามกฎหมายอย่างท่ีพวกเขาควรจะมี ปฏบัิติการท่ีมุ่งผลทาง
ความม่ันคงอย่างเดยีวอาจไม่ใช่ค�าตอบ เพราะถงึอย่างไรเรื่องท่ี 
ส�าคัญไม่น้อยไปกว่านัน้คือ มิติด้านมนุษยธรรมและสิทธิ
มนุษยชน ส�าหรับกลุ่มแรงงานต่างด้าวที่อยู่ในสถานะที ่
ต่างออกไป มาตรการท่ีจะป้องกนัไม่ให้พวกเขาตกเป็นเหย่ือ
ของการค้ามนุษย์ ถกูเอารดัเอาเปรยีบและกดข่ี คอืส่ิงจ�าเป็น
อย่างยิ่ง ถึงอย่างไรแรงงานเหล่านี้ก็มีส่วนในการสร้างความ
เจริญทางเศรษฐกิจให้แก่ประเทศไทย พวกเขาควรได้สิทธิ 
ในสวัสดิการด้านแรงงานที่ไม่ต่างจากแรงงานไทย 

การเสริมพลัง (empower) กลุ่มคนเปราะบาง  
เพื่อพวกเขาจะได้ มีโอกาส พฒันาความสามารถของตนอย่าง
เต็มศักยภาพก็ควรจะได้ด�าเนินการอย่างจริงจังควบคู่กันไป 

เป้าหมายคือการให้กลุ่มคนทีม่ีความเปราะบางมีชีวิตทีเ่ป็น
อิสระและเป็นตัวของตัวเอง เช่นเดียวกับคนกลุ่มอื่น ควรจะ
ย�้าในทีน่ ีว้ ่า สทิธิอย่างเดียวไม่อาจช่วยให้คนทีม่คีวาม 
เปราะบางมีชีวิตทีเ่ป็นอิสระได้เพียงพอถ้าพวกเขายังขาด
โอกาส เพือ่ให้พวกเขามโีอกาส สังคมจึงไม่เพียงแต่จะต้อง
เปิดพ้ืนท่ีให้พวกเขาเท่าน้ัน แต่ต้องช่วยเสริมพลังให้พวกเขา
มีความเข้มแขง็พอท่ีจะก้าวเดนิไปกบักลุ่มอ่ืนในกระบวนการ
พัฒนาได้ โดยไม่ถูกทิ้งห่างอยู่ข้างหลังมากเกินไป สังคมไทย
ในวันนี้อาจจะต้องท�าส่วนนี้ให้มากขึ้น 

สังคมทีเ่ราอยู่ทุกวันนีป้ระกอบด้วยคนหลายกลุ่ม 
เหมือนร่างกายมนุษย์ที่ประกอบด้วยอวยัวะต่างๆ หลายส่วน 
สังคมที่เข้มแข็งและมีสุขภาวะก็ไม่ต่างกับร่างกายทีสุ่ขภาพ
แข็งแรง ในร่างกายทีแ่ข็งแรงนัน้ อวัยวะทุกส่วนไม่มีพยาธิ
สภาพ สังคมที่เข้มแข็งก็เช่นกัน นั่นคือไม่มี “พยาธิสภาพ” 
ที่ท�าให้คนบางกลุ่มมีความเปราะบาง ไม่ว่าจะในรูปแบบใด
ก็ตาม 

ถ้าเป้าหมายของการพัฒนาคือท�าให้คนทุกกลุ่ม
สามารถก้าวเดินไปด้วยกัน โดยไม่มีกลุ ่มใดถูกทิ ้งไว ้
เบื้องหลัง การลดความเหลื่อมล�้าและเสริมพลังให้กลุ่ม 
ที่เปราะบางมคีวามเข้มแข็งขึน้ต้องถือเป็นวาระส�าคัญของ
การพัฒนา 
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