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The paper presents development of government 

policy regarding street vending in Bangkok with reference 

to the development of theories explaining the emergence 

and persistence of street vending in Bangkok and the 

current situation. It highlights the inconsistency of the local 

policy with national policy regarding poverty alleviation 

and job creation and the fact that the local policy is not 

consistent with the change in economic and social situation, 

in particular the trend in self-employment. As a result, 

the policy and measures are not only ineffective, but also 

overlook some significant aspects such as development of 

micro-entrepreneur and the social and cultural roles of street 

vending. It is recommended that a more integrative view is 

needed in the management of street vending, in particular 

in the aspect of micro-enterprise development. 

keywords
street vending, micro - entrepreneur, policy, development, Bangkok 
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บทความนี้น�ำเสนอพัฒนาการของการจัดการการค้าหาบเร่แผงลอยใน

กรุงเทพมหานคร โดยอ้างอิงกับพัฒนาการของทฤษฎีท่ีอธิบายการปรากฏตัว 

และการคงอยู ่ของการค้าประเภทนี้ สถานการณ์การค้าหาบเร่แผงลอยใน

กรุงเทพมหานคร และความไม่ลงรอยของนโยบายและมาตรการในระดับรัฐและ

ระดับท้องถิ่นในประเด็นการแก้ไขปัญหาความยากจนและการสร้างงาน ความ

ไม่สอดคล้องของนโยบายและมาตรการในระดบัท้องถิน่กบัการเปลีย่นแปลงของ

สถานการณ์ทางเศรษฐกิจและสังคม ซ่ึงนอกจากจะส่งผลให้มาตรการไม่ประสบ

ผลส�ำเร็จเท่าที่ควรแล้ว ยังท�ำให้การจัดการหาบเร่แผงลอยในกรุงเทพมหานคร

มองข้ามประเด็นที่มีความส�ำคัญหลายประการ เช่น การพัฒนาผู้ประกอบการ

ขนาดเล็ก บทบาทในเชิงสังคมของการค้าประเภทนี้ ข้อเสนอแนะที่ส�ำคัญใน

บทความคือ การจัดการการค้าหาบแผงลอยควรอยู่บนพื้นฐานการพิจารณาใน

เชิงบูรณาการ ให้ความส�ำคัญมากขึ้นต่อการพัฒนาผู้ประกอบการขนาดเล็ก ซึ่ง

เป็นแนวทางที่สอดคล้องกับการเปล่ียนแปลงในสถานการณ์การจ้างงาน

ค�ำส�ำคัญ 

กรุงเทพมหานคร, การค้าหาบเร่แผงลอย, การพัฒนา, นโยบาย, ผู้ประกอบการขนาดเล็ก

บทคัดย่อ
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บทน�ำ

การค้าหาบเร่แผงลอยเป็นอาชีพอิสระประเภทหนึ่งที่คงอยู ่มาเป็นเวลานานใน

กรุงเทพมหานครส่วนใหญ่มีขนาดเล็กกว่าธุรกิจขนาดย่อม บางครั้งจึงเรียกว่า “ธุรกิจขนาด

จิว๋” หรอื Micro-enterprise เป็นการค้าซึง่ใช้พืน้ทีข้่างทาง เช่น รมิถนน ตรอก ซอย ทางเท้า 

เป็นพ้ืนท่ีประกอบการค้า ในบางกรณีจึงเรียกว่า “การค้าข้างทาง” ค�ำว่า “หาบเร่แผงลอย” 

รวมการค้าสองลักษณะเข้าไว้ด้วยกัน คือ การค้าแบบเร่ขาย คือ เคล่ือนที่ได้และการค้าบน

แผงซึ่งอยู่กับที่ แม้การค้าท้ังสองประเภทจะแตกต่างกัน แต่มักถูกเรียกรวมๆ กันว่า “หาบเร่

แผงลอย” ส�ำหรับบทความน้ีจะเรียกรวมๆ กันว่า “หาบเร่แผงลอย” เนื่องจากเนื้อหาของ

บทความเก่ียวข้องกับการค้าข้างทาง ทั้งเคล่ือนที่และอยู่กับที่

บทบาททางเศรษฐกจิของหาบเร่แผงลอยมไิด้จ�ำกดัอยู่ทีก่ารสร้างงาน สร้างฐานะทาง

เศรษฐกิจให้แก่ผู้ประกอบอาชีพ โดยเฉพาะผู้ด้อยโอกาสทางเศรษฐกิจ และพยุงค่าครองชีพ

ของประชาชนเท่าน้ัน แต่มูลค่าการขายของหาบเร่แผงลอยซึ่งเป็นการค้าภายในประเทศ ยัง

สร้างรายได้จ�ำนวนมากให้แก่ระบบเศรษฐกิจโดยรวม และสนับสนุนการพึ่งตนเองของระบบ

เศรษฐกิจของประเทศด้วย ในทางสังคม หาบเร่แผงลอยอาหารนอกจากจะมีบทบาทในการ

ลดปัญหาสังคม อนัเป็นผลจากการลดอตัราการว่างงานแล้ว ยังมีบทบาทสร้างทนุทางสงัคม

ด้วย เพราะการประกอบอาชีพอิสระท่ีประสบความส�ำเร็จ นอกจากจะเป็นการเสริมพลังทาง

เศรษฐกิจ สังคม รวมทั้งการเมืองให้แก่ผู้ประกอบอาชีพนี้เป็นรายบุคคลแล้ว ยังน�ำไปสู่การ

เปลี่ยนแปลงในอัตลักษณ์ของพวกเขา เป็นการสร้างทุนทางสังคมและสร้างประชาสังคม

ด้วย (นฤมล นิราทร 2546)

การขยายตัวของหาบเร่แผงลอยในกรุงเทพมหานคร ส่งผลให้กรุงเทพมหานครซึ่ง

มีหน้าที่ในการบริหารจัดการเมืองต้องให้ความส�ำคัญต่อการจัดการการค้าหาบเร่แผงลอย 

เนื่องจากผลกระทบในหลายด้าน เช่น ความเป็นระเบียบเรียบร้อยของเมือง การสัญจร

ของประชาชน รวมทั้งความปลอดภัยและสุขาภิบาลอาหาร เป็นต้น มาตรการการจัดการ

หาบเร่แผงลอย ปรากฏในนโยบายของผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครตั้งแต่คนแรกจนถึง

ปัจจุบัน ท้ังนี้นโยบายที่เกี่ยวข้องโดยตรงส่วนใหญ่ให้ความส�ำคัญกับความสะอาดและเป็น
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ระเบียบเรียบร้อยของเมือง จึงมีนัยของการ “จ�ำกัด” การประกอบอาชีพ แต่ในอีกด้านหนึ่ง 

กรุงเทพมหานครก็มีนโยบายสนับสนุนการประกอบอาชีพขนาดเล็กเพื่อลดปัญหาความ

ยากจนมาตั้งแต่ต้น นโยบายนี้สอดคล้องกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติทุก

ฉบับ รวมท้ังฉบับที่ 11 (พ.ศ. 2555-2559) ที่ใช้อยู่ในปัจจุบันด้วย

ผู้ค้าหาบเร่แผงลอยมีฐานะทางเศรษฐกิจหลากหลาย งานศึกษาจ�ำนวนมาก (นภัส 

ศิริสัมพันธ์ 2537; นฤมล นิราทร 2538; นฤมล นิราทร 2548; ธนาคารออมสิน 2556; 

Narumol Nirathron 1996) ยนืยนัว่ามผีูค้้าจ�ำนวนไม่น้อยทีเ่ป็นผูมี้รายได้น้อย แม้ปัจจุบัน

มีแนวโน้มว่าผู้ค้าที่ไม่ได้ยากจนจะมีจ�ำนวนมากขึ้น ซึ่งไม่ได้หมายความเสมอไปว่าผู้ค้า

ท่ีเคยยากจนสามารถเลื่อนระดับฐานะทางเศรษฐกิจได้ แต่หมายถึงการมีผู้ค้าท่ีเป็นชนช้ัน

กลางเข้ามาใน “สนามการค้า” มากข้ึน ดังตวัอย่างของ นายศริวิฒัน์ วรเวทย์วฒุคิณุ ซึง่เผชญิ

กบัวกิฤตเศรษฐกจิ พ.ศ. 2540 และได้ผนัตวัเองจากนกัธรุกจิอสงัหารมิทรพัย์มาสูก่ารเร่ขาย

แซนด์วชิข้างทาง (Thaipublica 2012; Siriwat Sandwich 2013) และคลปิวีดทิศัน์เกีย่วกบั

ผู้ค้าชนชั้นกลางที่มีการศึกษาสูง (de la Peña 2013) ปรากฏการณ์นี้ส่วนหน่ึงเป็นผลจาก

การเปล่ียนแปลงกระบวนทัศน์การจ้างงาน ดังจะได้กล่าวต่อไป และที่ส�ำคัญเช่นกันคือยังมี

แรงงานต่างด้าวจ�ำนวนไม่น้อยหันมาประกอบอาชีพการค้าข้างทางด้วย แม้จะยังไม่มีตัวเลข

ยืนยันจ�ำนวนผู้ค้าที่มีอันจะกินและท่ีเป็นแรงงานต่างด้าว ปรากฏการณ์การขยายตัวของ 

ผู้ค้าสองกลุ่มน้ีได้รับการยืนยันท้ังจากผู้ค้า ผู้ซื้อ และเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องโดยตรงคือ 

เจ้าหน้าท่ีของส�ำนักเทศกิจ กรุงเทพมหานคร และปัจจุบันยังไม่มีมาตรการชัดเจนเก่ียวกับ 

ผู้ค้าข้างทางท่ีเป็นแรงงานต่างด้าว

บทความนี้มีวัตถุประสงค์น�ำเสนอข้อสังเกตและข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการจัดการ

การค้าหาบเร่แผงลอยในกรุงเทพมหานคร โดยอ้างอิงข้อมูลจากการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับ

การค้าหาบเร่แผงลอย การศึกษาของผู้เขียนในปี พ.ศ. 2548 ข้อมูลจากธนาคารประชาชน

ในปี พ.ศ. 2556 และการศึกษาภาคสนามเพิ่มเติมโดยการสัมภาษณ์เจ้าหน้าที่ของรัฐ 

และองค์กรพัฒนาเอกชน บทความเริ่มต้นจากการน�ำเสนอสถานการณ์การค้าหาบเร่

แผงลอย คุณลักษณะบางประการของผู้ค้า พัฒนาการของการจัดการหาบเร่แผงลอยของ

กรุงเทพมหานคร และข้อสังเกตและข้อเสนอแนะบางประการเกี่ยวกับการจัดการหาบเร่
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แผงลอยในกรุงเทพมหานคร โดยพิจารณามิติเศรษฐกิจ สังคม การเมือง ทั้งนี้เพ่ือการด�ำรง

ไว้ซ่ึงบทบาทส�ำคัญในด้านการแก้ไขปัญหาความยากจน การสร้างผู้ประกอบการ ตลอดจน

ความยั่งยืนของการค้าหาบเร่แผงลอยในกรุงเทพมหานคร

การค้าข้างทางในกรุงเทพมหานคร: 
ท่ีมา ค�ำอธิบายทางทฤษฏี และความไม่ลงรอยของนโยบาย

ที่มา

การค้าข้างทางในกรุงเทพมหานครเป็นวิถีชีวิตทั้งทางเศรษฐกิจและวัฒนธรรม ค�ำ

อธิบายต่อการปรากฏตัวของการค้าในสมัยต้นรัตนโกสินทร์ ก็คือการที่ผู้หญิงในฐานันดร

ไพร่ประกอบอาชีพค้าขายเพื่อหารายได้ ควบคู่ไปกับอาชีพท�ำนา สถานท่ีขายเป็น “ตลาด

น�้ำ” หรือ “ตลาดเรือ” ลักษณะการค้ามีทั้งท่ีขายอยู่กับที่และการพายเรือเร่ขายไปตามบ้าน

เรือนริมแม่น�้ำล�ำคลอง ผู้ค้าส่วนใหญ่เป็นผู้หญิง เนื่องจากผู้ชายถูกเกณฑ์แรงงานในระบบ

ศักดินาและเป็นการค้าในเศรษฐกิจแบบยังชีพ ไม่เน้นการขยายการค้า

ค�ำว่า “หาบเร่แผงลอย” เกดิขึน้จากการทีก่ารค้าขยบัขึน้จากการค้าทางน�ำ้มาเป็นการ

ค้าทางบก โดยการค้าแบบไม่อยู่กับที่หรือหาบเร่นั้นปรากฏในรูปของการหาบสินค้าเร่ขาย 

ตามถนน ส่วนการค้าแบบอยู่กับท่ีมีปรากฏตาม “ตลาดบก” นอกก�ำแพงพระนคร สินค้าที่

ขายส่วนใหญ่คืออาหาร การค้าหาบเร่แผงลอยบนบกมีความส�ำคัญมากขึ้นเม่ือมีการสร้าง

ถนนการคมนาคมหลักเปลี่ยนจากการคมนาคมทางน�้ำมาเป็นการคมนาคมทางบก ทั้งรัฐ

เองก็มีบทบาทส�ำคัญต่อการสนับสนุนการค้าหาบเร่แผงลอย ด้วยการส่งเสริมให้มีตลาด

นัดเพื่อส่งเสริมอาชีพและรายได้ให้แก่เกษตรกร

ผู้ค้าข้างทางในสมัยต้นรัตนโกสินทร์มีทั้งชาวจีนและชาวไทย การค้าข้างทางของชาว

ไทยในสมยัต้นรตันโกสนิทร์ต่างจากกรณขีองผูค้้าชาวจีน ซึง่การค้าข้างทางเป็นบนัไดให้ก้าว

ไปสู่การเป็นชนชั้นนายทุน เส้นทางอาชีพของชาวจีนมักเริ่มต้นด้วยการเป็นแรงงานรับจ้าง 
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เนื่องจากเป็นอาชีพที่ท�ำให้ได้ค่าจ้างเร็วเมื่อเทียบกับอาชีพในภาคเกษตรกรรม เนื่องจาก

ชาวจีนต้องการส่งเงินกลับไปให้ครอบครัวในประเทศของตน จากการเป็นแรงงานรับจ้าง  

ชาวจนีจ�ำนวนหนึง่ขยบัขึน้สู่การประกอบอาชพีค้าข้างทาง และสะสมทนุจนเป็นผูป้ระกอบการ 

ขนาดใหญ่ขึ้น ส�ำหรับชาวจีนเหล่าน้ี การค้าอาหารข้างทางจึงเป็นเสมือนจุดเชื่อมต่อทาง

ชนชั้นระหว่างการเป็นชนชั้นชาวนาในประเทศจีน สู่การเป็นชนช้ันแรงงานและชนชั้นนายทุน

ในประเทศไทย

ชาวไทยเข้ามาประกอบการค้าข้างทางในช่วงสงครามโลกครั้งที่ 2 ทั้งนี้ด้วยปัจจัย

อย่างน้อย 3 ประการ ประการแรก คือการเลื่อนฐานะทางเศรษฐกิจของผู้ค้าชาวจีนสู่การ

ประกอบการขนาดใหญ่ขึ้น ประการที่สอง คือการจ�ำกัดการประกอบอาชีพของชาวจีนและ

สนับสนุนให้ชาวไทยประกอบอาชีพการค้าและอุตสาหกรรมมากข้ึน ตามนโยบายรัฐนิยม

ของจอมพล ป. พิบูลสงคราม ประการที่สาม ภาวะความเป็นอยู่ที่แร้นแค้นข้ึนของชาวนา

ไทย อันเป็นผลจากการที่ราคาข้าวในตลาดโลกตกต�่ำ และเศรษฐกิจที่ตกต�่ำอย่างต่อเนื่อง

ต้ังแต่ช่วงสงครามโลกครั้งท่ี 1 เป็นต้นมา ชาวนาที่ท�ำนาอยู่บริเวณชานพระนคร และที่ราบ

ภาคกลาง เช่น สมุทรปราการ และภาคตะวันออกเฉียงเหนือขายที่นาเข้ามาเป็นแรงงาน

รับจ้างในกรุงเทพฯ เนื่องจากเริ่มมีการก่อตั้งโรงงานอุตสาหกรรม เช่น โรงงานฟอกหนังที่

คลองเตย โรงงานปูนที่บางซื่อ เป็นต้น

กลยทุธ์การพฒันาเศรษฐกจิทีใ่ห้ความส�ำคญัต่อการพฒันาอตุสาหกรรม ประกอบกบั

รายได้ที่ตกต�่ำลงของเกษตรกร เป็นผลให้แรงงานในภาคเกษตรกรรมอพยพเข้าสู่กรุงเทพฯ 

อย่างต่อเนื่องนับต้ังแต่ก่อนการประกาศใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจฉบับที่ 1 ในปี พ.ศ. 2504 

การศึกษาเกี่ยวกับการประกอบอาชีพการค้าข้างทางระบุว่า การที่อาชีพอิสระขยายตัวอย่าง

รวดเร็วนับแต่ปี พ.ศ. 2523 เป็นต้นมา เป็นผลจากสาเหตุ 2 ประการ คือ ประการแรก 

นโยบายที่มุ่งสู่การพัฒนาอุตสาหกรรมโดยละเลยภาคเกษตรกรรม เป็นผลให้แรงงาน

ชนบทอพยพเข้าสู่กรุงเทพมหานคร และ ประการที่สอง คือ การขยายตัวของอุตสาหกรรม

และพาณิชยกรรม และภาคบริการอันเนื่องมาจากนโยบายที่เน้นการผลิตเพื่อการส่งออก

ท�ำให้เกดิความต้องการแรงงานจ�ำนวนมาก แรงงานเหล่าน้ีเป็นลกูค้าส�ำคญัของผูค้้าข้างทาง
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ผู้ค้าหาบเร่แผงลอยมีทั้งที่เป็นชาวกรุงเทพมหานครและผู้อพยพจากต่างจังหวัด แต่

สัดส่วนของผู้ประกอบอาชีพที่เป็นผู้อพยพจากต่างจังหวัดสูงขึ้น หากพิจารณาเปรียบเทียบ

อ้างองิจากงานศกึษาหลายชิน้ นบัแต่งานศกึษาในปี พ.ศ. 2523 ของประชุม สวุตัถ ีและคณะ 

(2523) งานศึกษาของประชุมระบุว่า ผู้ค้าหาบเร่แผงลอยในกรุงเทพมหานครประมาณครึ่ง

หนึ่งเป็นชาวกรุงเทพมหานคร หลังจากงานศึกษาของประชุม สุวัตถี งานศึกษาวิทยานิพนธ์

ของกุสุมา โกเศยะโยธิน (2526) และเรณู สังข์ทองจีน (2534) ได้อธิบายการเข้าสู่อาชีพ

หาบเร่แผงลอยของผู้ประกอบอาชีพสตรีที่เป็นผู้อพยพจากภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ด้วย

สาเหตุของความยากแค้นในภาคเกษตรกรรม และปัญหาการกระจายรายได้อย่างไม่เป็น

ธรรมระหว่างกรุงเทพมหานครและชนบท ซึ่งเป็นการศึกษาในช่วงเดียวกับนโยบายของรัฐใน

ช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 6 (พ.ศ. 2530-2534) ที่ส่งเสริมการ

ประกอบอาชีพส่วนตัวขนาดเล็กในเขตเมือง โดยเน้นที่กลุ่มผู้ค้าหาบเร่แผงลอย งานศึกษา

ทั้งสองชิ้นนี้สะท้อนถึงการปรับตัวของแรงงานอพยพจากภาคเกษตรในชนบทเข้าสู่อาชีพ 

ผู้ค้าหาบเร่แผงลอยในเมือง การค้าข้างทางซึ่งเป็นอาชีพท่ีท�ำให้ชาวจีนสมัยต้นรัตนโกสินทร์ 

สามารถเล่ือนฐานะทางเศรษฐกิจได้ กลายเป็นอาชีพที่ช่วยให้แรงงานย้ายถิ่นจากชนบทของ

ไทยมีรายได้ และก้าวพ้นจากความยากจน และย่ิงไปกว่าน้ัน ในหลายกรณียังช่วยให้ผู้ค้า

เหล่านี้สามารถสะสมทุน ขยายการประกอบอาชีพ และเลื่อนฐานะทางเศรษฐกิจได้ 

ค�ำอธิบายทางทฤษฏี

ตามกรอบแนวคิดเดิม การปรากฏตวัและคงอยู่ของการค้าข้างทางในกรงุเทพมหานคร

อธิบายได้ในสองระดับ ระดับแรก เป็นการอธิบายด้วยทฤษฎีระบบโลกที่เสนอว่า กิจกรรม

การค้าข้างทาง ซ่ึงเป็นกิจกรรมในเศรษฐกิจแบบชาวนาขยายตัวเนื่องจากมีบทบาทในการ 

“ผลิตซ�้ำ” ระบบทุนนิยม ด้วยการเสนอสินค้าและบริการราคาถูกให้แก่แรงงาน ท�ำให้ช่วย

ลดค่าครองชีพ แรงงานสามารถด�ำรงชีวิตด้วยค่าจ้างแรงงานที่ต�่ำ ท�ำให้นายทุนสามารถ

ดึงเอามูลค่าส่วนเกินออกไปได้มากขึ้น ในระดับที่สอง เป็นการอธิบายในระดับกิจกรรม

ทางเศรษฐกิจ ท่ีอ้างอิงกับทฤษฎีทวิลักษณ์ ซึ่งเสนอว่า การเข้าสู่อาชีพการค้าข้างทางเป็น
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กลยุทธ์เพื่อการอยู่รอด ของก�ำลังแรงงานส�ำรอง ซึ่งส่วนใหญ่เป็นผู้มีรายได้น้อย การศึกษา

ต�่ำ เนื่องจากแรงงานเหล่านี้ ไม่สามารถเข้าสู่การจ้างงานในเศรษฐกิจภาคทางการได ้

แสดงนัยว่า กิจกรรมเหล่านี้เป็นกิจกรรมเพื่อการอยู่รอด และเป็นอาชีพช่ัวคราวตราบเท่าที่

ผู้ประกอบอาชีพไม่สามารถเข้าสู่การจ้างงานในเศรษฐกิจภาคทางการ 

อย่างไรก็ตาม การคงอยู่ของการค้าหาบแผงลอย ตลอดจนสถิติจ�ำนวนผู้ค้าที่เพิ่มขึ้น

ต่อเนื่อง รวมท้ังตัวเลขจากการส�ำรวจของส�ำนักงานสถิติแห่งชาติ ระหว่างปี พ.ศ. 2539-

2543 เป็นเครื่องยืนยันถึงการคงอยู่และขยายตัวของการค้าข้างทางในกรุงเทพมหานคร 

ภาวะเศรษฐกิจตกต�่ำในช่วงปี พ.ศ. 2540 เป็นผลให้เกิดการเลิกจ้างแรงงานเป็นจ�ำนวน

มาก ท�ำให้มีแรงงานเข้าสู่อาชีพการค้าข้างทาง กรอบคิดข้างต้นจึงมีข้อจ�ำกัดในการอธิบาย

การปรากฏตัวและคงอยู่ของการค้าขนาดเล็กในกรุงเทพมหานคร จึงจ�ำเป็นต้องมีทฤษฎี

หรือกรอบแนวคิดชุดใหม่ 

การอธิบายของกรอบคิดชุดใหม่คือ การปรับเปลี่ยนในกระบวนทัศน์การจ้างงาน

ในระดับสากล อันสืบเน่ืองมาจากการแข่งขันที่เข้มข้นในภาคการผลิตและอุตสาหกรรม 

กระแสโลกาภิวัตน์ท�ำให้ความสามารถของแต่ละประเทศในการก�ำกับดูแลควบคุมภาวะ

เศรษฐกิจของตนลดน้อยลง ความไม่แน่นอนสูงขึ้น อันเป็นผลให้ “ความยืดหยุ่น” ในการ

จ้างงานมคีวามส�ำคญั การประกอบอาชพีการค้าข้างทางมบีทบาทส�ำคญัในการสร้างรายได้

ให้แก่ประชาชนอันเป็นผลจากวิกฤตการณ์การจ้างงานที่เกิดขึ้น เนื่องจากความไม่แน่นอน

ในการผลิตที่เป็นภาคทางการ อันเกิดจากการแข่งขันอย่างเข้มข้น ก่อให้เกิดข้อจ�ำกัดใน

การท�ำงานในฐานะแรงงานรับจ้าง ส่งผลให้การประกอบอาชีพอิสระมีความส�ำคัญมากขึ้น  

ค�ำอธิบายชุดหลังน้ีได้รับการยืนยันจากการส�ำรวจของส�ำนักงานสถิติแห่งชาติที่พบว่าตั้งแต่

ปี พ.ศ. 2551 ถึงปี พ.ศ. 2555 สัดส่วนของผู้ประกอบอาชีพอิสระท่ัวประเทศเพ่ิมขึ้นในกลุ่ม

แรงงานทุกระดับการศึกษา (ส�ำนักคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

2556) ในเศรษฐกิจยุคโลกาภิวัตน์ การประกอบอาชีพอิสระจึงมีความส�ำคัญในการสร้าง

งานและรายได้ 
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ความไม่ลงรอยของนโยบาย

ประเด็นเชิงนโยบายที่เป็นข้อขัดแย้งมากที่สุดก็คือปฏิบัติการเกี่ยวกับจัดระเบียบ ซึ่ง

ในทางปฏิบัติเป็นปัญหามาโดยตลอด ในทางทฤษฎีปัจจัยที่ส่งผลต่อการน�ำนโยบายไป

ปฏิบัติสามารถพิจารณาได้สองระดับ ระดับแรก คือความสอดคล้องของนโยบายกับสภาพ

เศรษฐกิจสังคม และความสัมพันธ์กับนโยบายอื่นๆ ระดับที่สอง คือปัจจัยด้านสมรรถนะ

ขององค์กรในการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ เช่น ก�ำลังคน งบประมาณ รวมทั้งอ�ำนาจการต่อ

รอง และ ประนีประนอมระหว่างฝ่ายต่างๆ ที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับนโยบาย โดยที่แต่ละฝ่ายจะ

พยายามสร้างเง่ือนไขต่อรองให้การปฏิบัติตามนโยบายเป็นไปในทิศทางที่เป็นประโยชน์ต่อ

ตนให้มากที่สุด หรือเสียผลประโยชน์น้อยที่สุด ประสิทธิผลของการน�ำนโยบายไปปฏิบัติยัง

ขึ้นอยู่กับปัจจัยด้านเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรมด้วย (วรเดช จันทรศร 2552)

การค้าหาบเร่แผงลอยในกรุงเทพมหานคร: ข้อมูลจากเอกสาร

สถิติจากส�ำนักงานสถิติแห่งชาติระบุว่า ในระหว่างปี พ.ศ. 2539 ถึง พ.ศ. 2543 “ผู้

เร่ขาย ผู้ร้องขาย ผู้ขายหนังสือพิมพ์” ในกรุงเทพมหานคร มีจ�ำนวนมากกว่าสองแสนคนใน

แต่ละปี และบางปีเช่นในปี พ.ศ. 2542 และ พ.ศ. 2543 ซึ่งเป็นช่วงหลังเศรษฐกิจฟองสบู่

แตกในปี พ.ศ. 2540 มีผู้ค้ามากกว่าสามแสนคน ในขณะที่สถิติของกรุงเทพมหานครซึ่งจัด

เกบ็เฉพาะผูค้้าหาบเร่แผงลอยบนทางเท้าทีไ่ด้รบัอนญุาตให้ประกอบการค้าได้ระบวุ่า มีผูค้้า 

ประมาณสองหมื่นคน หรือร้อยละ 10 ของตัวเลขส�ำนักงานสถิติแห่งชาติ กว่าสิบปีหลัง

จากนั้น คือในปี พ.ศ. 2556 จ�ำนวนผู้ค้าที่ได้รับอนุญาตให้ค้าขายในจุดผ่อนผันมีจ�ำนวน 

21,065 ราย เป็นผู้ค้านอกจุดผ่อนผัน 18,790 ราย สถิติ “หาบเร่แผงลอย” ในจุดผ่อนผัน

ของกรุงเทพมหานครปรากฏในตาราง 1 (ส่วนสถิติของส�ำนักงานสถิติแห่งชาติไม่สามารถ

สืบค้นได้ เนื่องจากการปรับเปลี่ยนระบบการรายงานข้อมูลของส�ำนักงานสถิติแห่งชาติ) 

สินค้าที่ผู้ค้าหาบเร่แผงลอยขายมีหลากหลาย แม้ว่าในภาพรวมสินค้าประเภทอาหารจะมี

สัดส่วนค่อนข้างสูง 
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ตาราง 1 ผู้ค้าหาบเร่แผงลอยในจุดผ่อนผัน ระหว่าง พ.ศ. 2540 - พ.ศ. 2556

ปี

จุดผ่อนผัน

จ�ำนวนจุด ผู้ค้า

2540 284 16,937

2550 668 20,606

2551 667 17,329

2552 666 17,329

2553 666 20,275

2554 773 22,573

2555 726 21,065

2556 726 21,065

ที่มา: นฤมล นิราทร (2548) และ ส�ำนักเทศกิจ (2556) 

สถิติผู้ค้าหาบเร่แผงลอยในเขตท่ีอยู่ในเขตกรุงเทพฯ ชั้นในเขตหนึ่งเมื่อปี พ.ศ. 2553 

ระบุว่า มีผู้ค้าท้ังในและนอกจุดผ่อนผัน จ�ำนวน 2,648 ราย ผู้ค้าร้อยละ 16.9 เท่านั้น ที่

มีทะเบียนบ้านอยู่ในเขต นอกน้ันเป็นผู้ค้าที่มาจากเขตอื่นๆ หรือ จังหวัดอื่นๆ ผู้ค้าที่ขาย

เครื่องประดับและของใช้ส่วนบุคคลมีจ�ำนวนสัดส่วนสูงสุดคือ ร้อยละ 35.42 ผู้ค้าร้อยละ 

26.82 ขายอาหาร ดังตาราง 2 

ตาราง 2 ผู้ค้าหาบเร่แผงลอยอาหาร:  

ข้อมูลจากเขตที่อยู่ในเขตกรุงเทพฯ ชั้นในเขตหนึ่ง (พ.ศ. 2553)

สินค้าที่ขาย จ�ำนวนหาบเร่แผงลอย จ�ำนวนผู้ค้า ร้อยละ 

เครื่องประดับ 
ของใช้ส่วนบุคคล

938 938 35.42

อาหาร 710 710 26.82

เสื้อผ้า 130 130 4.90

ของใช้ในบ้าน 187 187 7.06

อื่นๆ 683 683 25.80

รวม 2,648 2,648 100.0

ที่มา: ส�ำนักเทศกิจ (2553)
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แม้ความหลากหลายของสินค้าที่ขายย่อมสะท้อนถึงโอกาสในการประกอบอาชีพ 

แต่สถิติผู้ค้าข้างต้นไม่ได้สะท้อนจ�ำนวนผู้ค้าที่แท้จริง จากการสัมภาษณ์เจ้าหน้าที่ส�ำนัก 

เทศกิจทั้งในส่วนกลางและระดับเขต รวมทั้งข้อมูลจากสื่อเครือข่ายทางสังคม (social  

media) จ�ำนวนหนึง่ ยนืยันว่าจ�ำนวนผูค้้านอกจดุผ่อนผนัมีจ�ำนวนมากข้ึน กรงุเทพมหานคร

ต้องด�ำเนินการจัดระเบียบการค้าหาบเร่แผงลอยในหลายพื้นที่ เช่น อนุสาวรีย์ชัยสมรภูมิ 

คลองหลอด โบ๊เบ๊ สยาม ปากคลองตลาด เป็นต้น ปัญหาการกีดขวางการสัญจรของหาบเร่

แผงลอยยังกลายเป็นประเด็นในส่ือสังคม เมื่อปรากฏว่ามีการตั้งกลุ่มเฟซบุ๊ก (facebook)  

โดยใช้ชื่อว่า “กลุ่มคนไทยไม่เอาหาบเร่ แผงลอย” (https://www.facebook.com/

saynostall) ณ วันท่ี 7 มกราคม พ.ศ. 2557 มีผู้ลงทะเบียนกดถูกใจ (likes) จ�ำนวน 

2,078 คน

ผู้ค้าเป็นใครมาจากไหน และมีคุณลักษณะอย่างไร

ขอ้มลูจากเอกสารและงานศึกษาเกี่ยวกบัผู้ค้าหาบเร่แผงลอยจ�ำนวนหนึง่ระบวุา่ ผู้ค้า

หาบเร่แผงลอยส่วนใหญ่ได้รับการศึกษาไม่เกิน 6 ปี แม้ว่าจะมีผู้ค้าบางส่วนได้รับการศึกษา

ในระดับปริญญา ผู้ค้าจ�ำนวนไม่น้อยเป็นผู้ค้าสูงอายุ คืออายุมากกว่า 60 ปี (เรณู สังข์ทอง

จีน 2534; นฤมล นิราทร 2538; นฤมล นิราทร 2548; ธนาคารออมสิน 2556; Napat 

Sirisamphand and Christina Szanton 1986; Narumol Nirathron 1996) จากงาน

เหล่านี้สามารถจ�ำแนกผู้ค้าออกได้เป็นสามระดับคือ ระดับยังชีพหรือต�่ำกว่า ระดับมีเงิน

ออม และ (ประสงค์) ขยายการประกอบอาชีพ การศึกษาในปี พ.ศ. 2548 ระบุว่า ส�ำหรับ

ผู้ค้าระดับยังชีพหรือต�่ำกว่า การมีรายได้ระดับเลี้ยงชีพหรือไม่เพียงพอต่อการยังชีพ เป็น

ปัญหาเศรษฐกิจท่ีส่วนหน่ึงมีสาเหตุมาจากปัญหาสังคม เช่น ปัญหาครอบครัว ความสูงอายุ 

ปัญหาหนี้สิน การตกเป็นเหยื่อของ “บริโภคนิยม” เป็นผลให้รายได้ไม่เพียงพอกับรายจ่าย

ในครอบครัว ผู้ค้าบางคนเผชิญกับการรุกของการค้าทันสมัย ต้องกลายเป็นผู้ค้าแผงลอยท่ี

มีรายได้ระดับเลี้ยงชีพ ผู้ค้าจ�ำนวนหนึ่งประสบปัญหาไม่มีพ้ืนที่ประกอบอาชีพท่ีม่ันคง ส่วน

ปัจจัยท่ีส่งผลต่อความส�ำเร็จที่ส�ำคัญคือแหล่งวัตถุดิบราคาถูก 
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ส�ำหรับผู้ค้าท่ีมีเงินออม การก้าวพ้นจากการเป็นผู้ค้าระดับยังชีพสู่การมีเงินออมเป็น

ผลจากปัจจยัหลายด้าน ท้ังการสนบัสนุนจากครอบครวั การอดออม การมีพ้ืนทีท่ี่เอือ้อ�ำนวย

ต่อการประกอบอาชีพ นอกจากนั้นยังมีปัจจัยด้านเครือข่ายทางสังคม ซึ่งในหลายกรณีเป็น

ท่ีมาของ “ความรู้” ที่จ�ำเป็น เช่น ความรู้ด้านการเงินและการผลิต ส่วนผู้ค้าที่สามารถขยับ

ขยายการประกอบอาชีพ นอกจากจะเป็นผลจากความรู้และความมุ่งม่ันแล้ว ยังได้รับการ

สนบัสนนุจากปัจจัยเอือ้ต่าง ๆ  เช่น การมทุีนของตนเอง การสนับสนนุจากครอบครวั เครอืข่าย 

ทางสังคม และการเข้าถึงแหล่งเงินทุน 

ประเด็นท่ีส�ำคัญก็คือ ส�ำหรับผู้ค้าทุกระดับ ท�ำเลประกอบการค้าที่มีความมั่นคงและ

อยู่ใกล้ท่ีชุมชน ถือเป็น “ปัจจัยความส�ำเร็จ” ท่ีมีความส�ำคัญรองลงมาจากความม่ันใจใน

ตนเอง ความรู้โดยเฉพาะในเรื่องการวางแผนการค้าและการเงิน ความรู้เหล่าน้ี ในหลาย

ส่วนมาจากเครือข่ายทางสังคมของผู้ค้า การมีทุนของตนเองก็มีความส�ำคัญเช่นกัน

ความจ�ำกดัของพืน้ทีใ่นกรุงเทพมหานคร ท�ำให้ผูค้้าบางรายต้องแสวงหาทางออก เพือ่

ให้สามารถเข้าถึงพื้นที่ประกอบการค้าในพื้นท่ีที่ไม่ใช่จุดผ่อนผัน เช่น การใช้ประโยชน์จาก

ความสัมพันธ์กับนักการเมืองท้องถิ่นและผู้มีอิทธิพลในพื้นที่ ในอีกด้านหนึ่ง ความจ�ำกัด

ในพื้นที่การค้าท�ำให้ผู้ค้าหาบเร่แผงลอยรวมกลุ่มเพื่อแก้ปัญหาพื้นที่ขาย ดังกรณีผู้ค้าใน

หมู่บ้านนักกีฬา ในเขตสะพานสูงรวมตัวกันเป็น “สหกรณ์บริการชุมชนหมู่บ้านนักกีฬา” 

อัตราค่าปรับขั้นสูงสุดต่อการประกอบการค้านอกจุดผ่อนผันคือ 2,000 บาท และ

แม้ว่าค่าปรับที่ส�ำนักงานเทศกิจจัดเก็บจากผู้ค้าท่ีฝ่าฝืนมาตรา 20 ของพระราชบัญญัติ 

รักษาความสะอาดจะเป็นจ�ำนวนที่ค่อนข้างสูง แต่หากพิจารณาพัฒนาการของนโยบายและ

มาตรการอ่ืนๆ ของรัฐเกี่ยวกับการค้าหาบเร่แผงลอย (ดังจะได้อภิปรายเพิ่มเติมในหัวข้อ 

ถัดไป) ก็อาจกล่าวได้ว่า กรุงเทพมหานครมีนโยบายที่ค่อนข้าง “ผ่อนปรน” กับผู้ค้า

นอกจากผู้ค้าชาวไทยแล้ว พื้นท่ีในกรุงเทพมหานครยังมีผู้ค้าที่เป็นแรงงานต่างด้าว

ด้วย แม้ในปัจจุบันยังไม่มีสถิติชัดเจนว่าผู้ค้าเหล่านี้มีจ�ำนวนเท่าใด จัดการเรื่องพื้นที่ขาย

อย่างไร ข้อมูลจากการสัมภาษณ์เจ้าหน้าที่เทศกิจ และผู้ค้าชาวไทยในเขตกรุงเทพฯ ช้ันใน
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และชั้นกลางยืนยันว่า ผู้ค้าที่เป็นแรงงานเหล่านี้มีทั้งที่เป็นผู้รับจ้างขายโดยรับค่าจ้าง และ 

ผู้ค้าที่ประกอบอาชีพอิสระและมีพัฒนาการด้านอาชีพในทิศทางที่ใกล้เคียงกับผู้ค้าชาวไทย 

(นฤมล นิราทร 2548) การค้าหาบเร่แผงลอยในกรุงเทพมหานคร ซึ่งเป็นอาชีพท่ีเคยช่วย

ให้ชาวจีนสมัยต้นรัตนโกสินทร์ และชาวชนบทของไทยในเวลาต่อมา มีรายได้เลี้ยงชีพ และ 

สะสมทุนได้ กลายเป็นอาชีพที่ช่วยให้แรงงานย้ายถิ่นจากประเทศเพ่ือนบ้านท่ีมีการพัฒนา

เศรษฐกิจด้อยกว่า สามารถมีรายได้เลี้ยงชีพ และสะสมทุนได้ในยุคเศรษฐกิจไร้พรมแดน 

นโยบายของรัฐบาล

นโยบายระดับท้องถ่ินสะท้อนชัดเจนถึงท่าทีที่ก�้ำกึ่งระหว่างการยอมรับและปฏิเสธ

การค้าหาบเร่แผงลอย ในขณะที่นโยบายระดับชาติซึ่งให้การสนับสนุน ส่งเสริมการประกอบ

อาชพีอสิระ มคีวามชดัเจนมากข้ึนเป็นล�ำดับ มาตรการทีม่คีวามส�ำคญัเช่นกนัคอื มาตรการ

คุ้มครองทางสังคม ซึ่งสร้างหลักประกันพื้นฐานในการด�ำรงชีวิตให้แก่ผู้ค้า

แม้กรุงเทพมหานครจะมีนโยบายอย่างชัดเจนในการจ�ำกัดการขยายตัวของการ

ค้าหาบเร่แผงลอย แต่ในทางปฏิบัติกรุงเทพมหานครก็ใช้นโยบายผ่อนปรนดังได้กล่าว

แล้ว กรุงเทพมหานครยังสนับสนุนในรูปเงินสงเคราะห์ให้ประชาชนประกอบอาชีพการค้า

ขนาดเล็กเพื่อสร้างรายได้ แก้ไขปัญหาความยากจน ตั้งแต่แผนพัฒนากรุงเทพมหานคร 

ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2520-2524) ต่อเน่ืองมาจนถึงปัจจุบัน ซึ่งอยู่ในช่วงระยะที่ 2 ของแผน 

12 ปี กรุงเทพมหานคร (พ.ศ. 2555-2559) แม้ว่าในทัศนะของกรุงเทพมหานคร หาบเร่

แผงลอยเป็นปัญหาด้านสิ่งแวดล้อมและความเป็นระเบียบเรียบร้อยสวยงาม ดังพบว่าใน

แผนพัฒนากรุงเทพมหานครบางฉบับมีการก�ำหนดนโยบาย “จ�ำกัด” การประกอบอาชีพ

อย่างชัดเจน คือในแผนพัฒนากรุงเทพมหานคร ฉบับที่ 4 (พ.ศ. 2530-2534) และฉบับที่ 5 

(พ.ศ. 2535- 2539) แต่หลังจากน้ีแล้ว ไม่ได้มีการระบุมาตรการท่ีชัดเจนในลักษณะนี้

อีก และในทางตรงกันข้ามกลับมีการก�ำหนดจุดผ่อนผันให้ค้าขายมากขึ้น (ดูตาราง 1)  

ในขณะที่ความพยายามในการจัดระเบียบยังคงด�ำเนินไปอย่างต่อเนื่อง และต้องเผชิญ

กับข้อจ�ำกัดหลายด้าน ทั้งในด้านงบประมาณ ก�ำลังคน การแทรกแซงของนักการเมือง 
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ท้องถ่ิน กลุ ่มอิทธิพล รวมทั้งปัญหาที่เกิดจากเจ้าหน้าที่ซึ่งท�ำหน้าที่จัดระเบียบเอง  

(ศิริปัญญา ตุงคะสมิต 2538; นฤมล นิราทร 2548)

แผนพัฒนากรุงเทพมหานครฉบับต่อๆ มา ยังคงระบุชัดเจนถึงความส�ำคัญของการ

ประกอบอาชีพอิสระ ในฐานะเครื่องมือลดปัญหาความยากจนและสนับสนุนการพ่ึงตนเอง 

ในปี พ.ศ. 2554 กรุงเทพมหานคร ริเริ่มโครงการ “หาบเร่เสน่ห์เมือง” ก�ำหนดน�ำร่องใน 5 

พื้นท่ี แต่ด�ำเนินการได้ใน 3 พื้นท่ี คือ “หาบเร่ เสน่ห์ดอกไม้” เขตปทุมวัน “หาบเร่ เสน่ห์

แฟชั่น” ย่านประตูน�้ำ และ “หาบเร่ เสน่ห์กรุงเก่า” เขตบางกอกใหญ่ การด�ำเนินการให้

ความส�ำคญัต่อการมส่ีวนร่วมของผูค้้า ประชาคมในพ้ืนที ่ซึง่รวมภาคธุรกจิด้วย โดยให้ความ

ส�ำคญัต่อความเป็นระเบยีบสวยงาม ความร่วมมือในการร่วมกนัพัฒนาของผูมี้ส่วนเกีย่วข้อง 

ในปี พ.ศ. 2555 กรุงเทพมหานครและกองบัญชาการต�ำรวจนครบาลเห็นพ้องกันว่า 

การค้าหาบเร่แผงลอยจะไม่หมดไปจากกรุงเทพมหานคร และเห็นว่าควรจัดระเบียบ ดังท่ี

หนังสือพิมพ์ มติชน ได้รายงานถึงการให้เหตุผลไว้เม่ือวันที่ 20 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2555 ว่า 

“เพื่อให้เป็นเสน่ห์ของเมือง และเป็นที่ยอมรับของตลาดโลก” รวมทั้งการอยู่ร่วมกันระหว่าง

ผู้ค้าและประชาชนผู้ใช้พื้นท่ีสาธารณะ ซึ่งหนังสือพิมพ์ ข่าวสด ได้รายงานเพิ่มเติมในวัน

เดียวกันว่า กรุงเทพมหานครได้ก�ำหนดหลักเกณฑ์การเป็นจุดผ่อนผัน รวมทั้งข้อห้ามการ

ตั้งวางสินค้าไว้ด้วย การจัดระเบียบนี้นอกจากจะเป็นการด�ำเนินการต่อเนื่องจากปีก่อนหน้า

แล้ว ยงัเป็นผลจากการทีก่รงุเทพมหานครได้รบัรางวัล “เมืองท่องเทีย่วทีด่ทีีส่ดุในโลก” (The 

World’s Best Award 2012) เป็นครั้งท่ี 4 จากการลงคะแนนของนักท่องเที่ยว และผู้อ่าน

นิตยสาร Travel and Leisure โดยปัจจัยหนึ่งที่มีความส�ำคัญคือการมีหาบเร่แผงลอยเป็น

จ�ำนวนมาก นักท่องเที่ยวซ้ือสินค้าได้สะดวกและประหยัด

นับต้ังแต่ปีที่สถาปนากรุงเทพมหานคร การจัดการเกี่ยวกับหาบเร่แผงลอยโดย 

ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครมีการพัฒนาเป็นล�ำดับ โดยเฉพาะในด้านการตรากฎหมาย

ท่ีเป็นเครื่องมือส�ำคัญในการจัดระเบียบการค้าในพื้นที่สาธารณะ ตั้งแต่ “ข้อบัญญัติ

กรุงเทพมหานคร เรื่องควบคุมผู้เร่ขาย” และ “เทศบัญญัติควบคุมแผงลอย” ซึ่งตราใน

ปีเดียวกัน คือ พ.ศ. 2519 มาจนถึง “พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็น

ระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง” และ “พระราชบัญญัติสาธารณสุข” ซึ่งตราในปีเดียวกัน
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เช่นกัน คือ พ.ศ. 2535 “ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง การจ�ำหน่ายสินค้าในที่หรือ

ทางสาธารณะ” และ “ระเบียบกรุงเทพมหานครว่าด้วยการจัดเก็บค่าบริการรักษาความ

สะอาดบริเวณทางเท้าที่ใช้ตั้งวางแผงลอย” ซึ่งตราในปีเดียวกัน คือ พ.ศ. 2545 กฎหมาย

เหล่านี้ก�ำหนดให้กรุงเทพมหานคร ก�ำหนดจุดผ่อนผันให้วางขาย และ ห้ามวางขาย รวมท้ัง

ก�ำหนดแนวทางปฏิบัติของผู้ค้าในการขายของในพื้นท่ีสาธารณะ เช่น ผู้ค้าต้องมีใบอนุญาต

ให้ประกอบการค้า ต้องแสดงบัตรอนุญาต สินค้าท่ีขายจะต้องเป็นสินค้าชนิดเดียวกับที่ได้

ขออนุญาตประกอบการค้า เป็นต้น นอกจากนั้นยังก�ำหนดแนวทางปฏิบัติในการจ�ำหน่าย

สินค้าประเภทอาหารไว้เป็นการเฉพาะ เช่น การแต่งตัวของผู้ค้า การรักษาความสะอาดของ

ร่างกาย การรักษาเครื่องมือเครื่องใช้ในการประกอบอาหาร เป็นต้น 

ในด้านนโยบายของรัฐ พบว่ารัฐบาลไทยมีนโยบายส่งเสริมการมีงานท�ำในแผน

พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 3 (พ.ศ. 2515-2519) ส่วนนโยบายท่ีสะท้อน

อย่างชัดเจนถึงการยอมรับประกอบอาชีพอิสระในฐานะเครื่องมือแก้ไขปัญหาความยากจน 

ปรากฏตัง้แต่แผนพฒันาเศรษฐกจิและสังคมแห่งชาต ิฉบบัที ่4 (พ.ศ. 2520-2524) ประเดน็

ท่ีน่าสนใจก็คือ ทัศนะของรัฐต่อการประกอบอาชีพการค้าหาบเร่แผงลอยขยายต่อยอดจาก

การเป็นกจิกรรมเพือ่แก้ปัญหาความยากจนในแผนพัฒนาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิฉบบั

ที ่6 (พ.ศ. 2530-2534) ไปสูก่ารเป็นกจิกรรมเพือ่ให้ประชาชนพ่ึงตนเองได้ทางเศรษฐกจิ ใน

แผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิฉบบัที ่9 (พ.ศ. 2545-2549) เรือ่ยมาจนถงึปัจจบุนั 

ซ่ึงอยู่ในช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 11 (พ.ศ. 2555-2559) การจัด

ต้ังโครงการธนาคารประชาชนเพื่อสนับสนุนการประกอบอาชีพขนาดเล็กในปี พ.ศ. 25441 

เป็นตัวอย่างที่สะท้อนถึงบทบาทความส�ำคัญของการประกอบอาชีพอิสระขนาดเล็กต่อการ

สร้างรายได้ของประชาชนและท่าทีที่ชัดเจนของรัฐต่ออาชีพนี้ ข้อมูลจากธนาคารออมสิน

1 ธนาคารประชาชนเปิดด�ำเนินการเมื่อวันที่ 25 มิถุนายน พ.ศ. 2544 โดยผู้กู้ต้องเป็นผู้ประกอบการ 

รายย่อยที่มีความประสงค์กู้เงินไปเป็นทุนประกอบอาชีพ เป้าหมายส�ำคัญคือ ส่งเสริมให้เกิดการออม 

ต่อเน่ือง ขยายโอกาสในการเข้าถงึแหล่งทนุ สร้างอาชพีและรายได้ ลดความเหลือ่มล�ำ้ทางสงัคม และสนบัสนนุ

ให้ประชาชนเข้าถึงสวัสดิการพื้นฐาน (ธนาคารออมสิน 2556, 33).
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ยืนยันว่าผู้ค้าหาบเร่แผงลอยจ�ำนวนหนึ่งสามารถเลื่อนฐานะจากผู้ค้าระดับยังชีพ เป็นผู้ค้า

ท่ีมีเงินออม และขยายกิจการได้ (ธนาคารออมสิน 2556)

นอกจากนโยบายข้างต้นซึ่งในหลายส่วนเกี่ยวข้องกับ “สิทธิ” ผู้ค้าหาบเร่แผงลอยก็

มี “หน้าท่ี” ต้องปฏิบัติตามกฎหมายด้วย ทั้งกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการประกอบอาชีพและ

ภาษีเงินได้ ในกรณีกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับอาชีพ “พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและ

ความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง” พ.ศ. 2535 และ “พระราชบัญญัติสาธารณสุข” 

พ.ศ. 2535 เป็นกรอบก�ำหนดความรับผิดชอบของผู้ค้า ในเรื่องภาษีเงินได้ ผู้ค้าชาวไทยท่ี

เป็นโสด มีเงินได้พึงประเมินเกิน 30,000 บาท หรือผู้ค้าที่มีคู่สมรส มีเงินได้พึงประเมินไม่

ว่าฝ่ายเดียวหรือทั้งสองฝ่ายรวมกันเกิน 60,000 บาท ในปีภาษี มีหน้าที่ตามกฎหมายต้อง 

ยื่นแบบภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา (ภ.ง.ด. 90) มิฉะนั้นต้องเสียค่าปรับ 200 บาท แม้ว่าใน

ทางปฏิบัติ ผู้ค้าส่วนใหญ่ไม่ต้องช�ำระภาษี เนื่องจากรายได้สุทธิหลังค�ำนวณค่าลดหย่อน 

และค่าใช้จ่ายต่างๆ ไม่ถึงระดับที่จะต้องเสียภาษีก็ตาม จากการสัมภาษณ์สมุห์ส�ำนักงาน

สรรพากรพื้นท่ีเขตสัมพันธวงศ์ ซึ่งจัดเป็นหนึ่งในเขตที่อยู่ในเขตกรุงเทพฯ ช้ันใน เม่ือวันท่ี 5 

พฤศจิกายน พ.ศ. 2556 พบว่าผู้ค้าจ�ำนวนไม่น้อยไม่ได้ย่ืนแบบภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา

จากการศกึษาทบทวนพฒันาการนโยบายของรฐัทีเ่กีย่วข้องกบัการค้าหาบเร่แผงลอย 

พบว่ามีปัญหาในการน�ำนโยบายไปปฏิบัติในหลายประเด็น2 ประเด็นแรก คือ ลักษณะของ

นโยบายซ่ึงไม่สอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม กล่าวคือในภาวะปกติ 

การค้าข้างทางมีบทบาททั้งในเชิงเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม และเป็นส่วนหนึ่งของวิถี

ชีวิตของชาวกรุงเทพมหานคร ส่วนในภาวะที่เศรษฐกิจตกต�่ำการค้าข้างทางมีบทบาทท้ัง

ในการลดภาระค่าใช้จ่ายของประชาชนและสร้างอาชีพ เช่น ในช่วงวิกฤตการณ์น�้ำมันใน

ปี พ.ศ. 2516 หรือในช่วงภาวะเศรษฐกิจตกต�่ำในปี พ.ศ. 2540 ท�ำให้นโยบายไม่บังเกิด

ผลเท่าท่ีควรจะเป็น (ศิริปัญญา ตุงคะสมิต 2538; นฤมล นิราทร 2548) ประเด็นที่สอง 

คือความไม่ลงรอยระหว่างนโยบายในระดับท้องถิ่นและกับนโยบายระดับชาติ กล่าวคือทั้ง

2 ดูเพิ่มเติมได้จาก พงศธร ศิริธรรม (2549); ส�ำนักเทศกิจ (2556); ส�ำนักคณะกรรมการ

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (2556); Kusakabe (2006); Narumol Nirathron (2006).
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นโยบายของกรุงเทพมหานครและแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติล้วนสนับสนุน

การประกอบอาชีพอิสระขนาดเล็กเพ่ือแก้ไขปัญหาความยากจน แต่กรุงเทพมหานครก็มี 

นโยบายจ�ำกัดพื้นที่ในการประกอบอาชีพ เป็นต้น

ในปี พ.ศ. 2557 กรุงเทพมหานครเริ่มใช้มาตรการ “คืนทางเท้าให้ประชาชน” มีการ

จัดระเบียบพื้นท่ีการค้าเพื่อความเป็นระเบียบเรียบร้อยและความปลอดภัยของผู้ใช้ทางเท้า 

มาตรการดังกล่าวได้รับการสนับสนุนจากประชาชนจ�ำนวนไม่น้อยที่เผชิญปัญหาการสัญจร 

และท่ีต้องการให้กรุงเทพมหานครมีความเป็นระเบียบเรียบร้อย การพิจารณาบทบาทหน้าที่

ของการค้าข้างทางข้างต้น รวมทั้งนโยบายของรัฐบาลและกรุงเทพมหานครตั้งแต่อดีตจนถึง

ปัจจุบันน่าจะท�ำให้ได้ข้อสรุปว่า การจัดการหาบเร่แผงลอยไม่ควรจ�ำกัดอยู่ที่การจัดระเบียบ

พืน้ท่ีการค้า ความเป็นระเบียบเรียบร้อยและการจดัการกบักลุม่อทิธพิลเท่านัน้ ยงัมอีกีหลาย

ประเด็นส�ำคัญท่ีสมควรได้รับความสนใจ

ข้อสังเกต

การจัดการเกี่ยวกับการค้าหาบเร่แผงลอยในกรุงเทพมหานคร ครอบคลุมประเด็น

อย่างน้อยสี่มิติ ได้แก่ มิติเศรษฐกิจ ซึ่งเชื่อมโยงกับการแก้ไขปัญหาความยากจน และการ

สะสมทุน การประกอบการ มิติสังคม คือ การลดปัญหาสังคมซึ่งเกี่ยวข้องกับความยากจน 

การสร้างความสามารถในการพึ่งตนเอง มิติทางการเมือง ซึ่งเกี่ยวข้องกับนโยบายของรัฐ 

และการบังคับใช้กฎหมาย และ มิติวัฒนธรรม คือ การวิถีชีวิต ความเป็นอยู่ รวมทั้งความ

สัมพันธ์ในเชิงวัฒนธรรมระหว่างผู้คน 

ในมิติเศรษฐกิจและสังคม ศักยภาพของการค้าหาบเร่แผงลอยในการแก้ไขความ

ยากจน การลดปัญหาสังคม การสร้างความสามารถในการพ่ึงตนเอง การสร้างผู้ประกอบ

การ เป็นสิ่งท่ีได้รับการพิสูจน์จากงานวิจัยจ�ำนวนไม่น้อย แม้จะเป็นที่เข้าใจว่าความส�ำเร็จ

มาจากปัจจัยส�ำคัญหลายปัจจัย การก้าวพ้นจากความยากจนเป็นผลจากปัจจัยหลายด้าน 

ทั้งการมีพื้นที่ที่เอื้ออ�ำนวยต่อการประกอบอาชีพ การสนับสนุนจากครอบครัว ทุน และ การ

อดออม การสนบัสนนุผูค้้าในระดับนี ้จงึจ�ำเป็นต้องให้ความส�ำคญัต่อปัจจัยข้างต้น นอกจาก

นั้นจ�ำนวนผู้ค้าที่มากขึ้นย่อมมีผลต่อความสามารถในการแข่งขันของผู้ค้าที่มีรายได้น้อย  
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ซ่ึงมีข้อจ�ำกัดด้าน “ทุน” ไม่ว่าจะเป็นทุนเศรษฐกิจ ทุนทางสังคม และทุนความรู้ การให้ 

การสนับสนุนผู้ค้าเพื่อสร้างความสามารถในการแข่งขัน รวมทั้งการสนับสนุนให้เข้าถึง 

การคุ้มครองทางสังคมจึงมีความส�ำคัญอย่างยิ่ง ภายใต้การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ 

การจ้างงานและเศรษฐกิจไร้พรมแดน นอกจากนั้นความหลากหลายของสินค้าที่ขายก็มี

ความส�ำคัญและมีนัยต่อมาตรการส่งเสริม คุ้มครอง พัฒนา และก�ำกับดูแลด้วย 

ในอีกด้านหนึ่งการ “ต่อยอด” ไปสู่การประกอบการในระดับที่ใหญ่ขึ้น เป็นประเด็น

ที่ต้องได้รับความสนใจมากขึ้น ไม่เพียงแต่ด้วยเหตุผลของการปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์การ

จ้างงาน ซ่ึงจะมีผลต่อโอกาสการมีงานท�ำเท่าน้ัน แต่ยังเป็นการสนับสนุนความเข้มแข็งของ

เศรษฐกิจในระดับรากหญ้า และยังเป็นนโยบายที่รัฐระบุไว้อย่างชัดเจนด้วย ความส�ำเร็จ

ของผู้ค้าจ�ำนวนมากในโครงการธนาคารประชาชนของธนาคารออมสิน เป็นเคร่ืองพิสูจน์

ว่า ผู้ค้าจ�ำนวนไม่น้อยมีศักยภาพที่จะขยายการประกอบการได้ ข้อมูลด้านเศรษฐกิจ และ

ระดับความส�ำเร็จของผู้ค้า ทั้งจากการศึกษาในปี พ.ศ. 2548 และจากโครงการธนาคาร

ประชาชน ในปี พ.ศ. 2556 นอกจากจะแสดงถึง “ความรู้” ในการประกอบการแล้ว ยังแสดง

ถึงศักยภาพของผู้ค้าจ�ำนวนหนึ่งในการขยายการประกอบอาชีพ และความส�ำคัญของอาชีพ

หาบเร่แผงลอยต่อการ “สร้าง” ผู้ประกอบการ “มืออาชีพ” ที่มีประสบการณ์ประกอบอาชีพ

ใน “สนาม” การประกอบอาชีพที่มีการแข่งขันสูงเช่นกรุงเทพมหานคร การให้การสนับสนุน

ในฐานะ “ผู้ประกอบการ” มีความหมายมากกว่าการให้ทุนสนับสนุนการประกอบอาชีพ 

แต่ต้องพิจารณาปัจจัยท่ีเอื้ออ�ำนวยต่อการประกอบอาชีพของผู้ค้ากลุ่มนี้โดยรอบด้าน ทั้ง

พื้นท่ีประกอบการค้า แหล่งวัตถุดิบ ประเด็นท่ีส�ำคัญไม่แพ้กันก็คือ บทบาทของเครือข่าย

ทางสังคมท่ีมีต่อความส�ำเร็จ การเรียนรู้เกี่ยวกับอาชีพของผู้ค้าจ�ำนวนไม่น้อย มาจากการ

เรียนรู้โดยผ่านเครือข่ายทางสังคม

ในมิติทางการเมือง นโยบายของรัฐและการบังคับใช้กฎหมายมีความส�ำคัญอย่าง

ยิ่งต่อความยั่งยืนของการค้าหาบเร่แผงลอยในกรุงเทพมหานคร การทบทวนนโยบาย 

ทั้งในระดับท้องถ่ินและระดับชาติ ท�ำให้สรุปได้ว่า นโยบายทั้งสองระดับให้การสนับสนุน

การประกอบอาชีพหาบเร่แผงลอย ทั้งในทางตรงและทางอ้อม แม้ว่าในทางปฏิบัติจะ

ปรากฏความไม่ลงรอยของนโยบายก็ตาม การสนับสนุนทางตรงให้ความส�ำคัญต่อการให้
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ทุนสนับสนุนมากกว่าการ “ต่อยอด” ความสามารถในการประกอบการ ซึ่งมีความจ�ำเป็น

ต่อการขยายการประกอบอาชีพ และสมควรได้รับความสนใจมากกว่าที่เป็นอยู่ ส่วนการ

สนับสนุนทางอ้อมนั้น ปรากฏในรูปของการให้ประกอบอาชีพในพื้นที่นอกจุดผ่อนผัน ซึ่ง

จ�ำนวนผู้ค้ามากขึ้นเป็นล�ำดับจนส่งผลกระทบต่อการใช้พ้ืนที่สาธารณะของประชาชน 

การศึกษาพัฒนาการของนโยบายและมาตรการของกรุงเทพมหานคร ท�ำให้เข้าใจ

ได้ว่า กรุงเทพมหานครมีความพยายามมาโดยต่อเน่ืองในการก�ำกับดูแลการค้าข้างทาง 

มาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องครอบคลุมทั้งมิติของการประกอบอาชีพ ความปลอดภัย

ของผู้บริโภค และประชาชน แต่การบังคับใช้กฎหมายยังไม่ครอบคลุม 

มิติทางวัฒนธรรม สะท้อนอย่างชัดเจนจากวิถีชีวิตของผู้คน การซื้อสินค้าข้างทาง 

สินค้าท่ีขาย วัฒนธรรมอาหาร และวิถีของเมือง วัฒนธรรมเป็นส่วนหน่ึงที่ท�ำให้การค้าข้าง

ทางด�ำรงอยู่ เช่น วัฒนธรรมการบริโภคอาหารข้างทาง (Yasmeen 2007)

ข้อสังเกตประการสุดท้าย คือประเด็นผู้ค้าที่เป็นแรงงานต่างด้าว ทั้งที่เข้าเมือง

โดยถูกกฎหมายและผิดกฎหมาย ซึ่งมีจ�ำนวนมากขึ้น และส่งผลกระทบโดยตรงต่อผู้ค้า

ชาวไทย แรงงานต่างด้าวสามสัญชาติ (กัมพูชา พม่า ลาว) ที่ได้รับอนุญาตให้ท�ำงานใน

ประเทศไทย ได้รับอนุญาตให้ท�ำงานรับจ้างรายวันและงานบ้านเท่านั้น ในขณะเดียวกัน

อาชีพหาบเร่แผงลอยก็เป็นอาชีพที่สงวนไว้ส�ำหรับคนไทย การด�ำเนินการในประเด็นนี้เป็น

เรื่องละเอียดอ่อน 

ข้อเสนอแนะ

จากข้อสังเกตข้างต้น ผู้ศึกษามีข้อเสนอแนะดังนี้ 

1. ควรพิจารณาจัดตั้ง หรือมอบหมายหน่วยงานท�ำหน้าที่ดูแลการค้าหาบเร่แผงลอย

อย่างจริงจัง ซึ่งหน้าที่ความรับผิดชอบต้องไม่จ�ำกัดเฉพาะการจัดระเบียบ แต่

ให้ความส�ำคัญอย่างครอบคลุมต่อการส่งเสริม คุ้มครอง พัฒนาทั้งอาชีพและ 

ผู้ประกอบอาชีพ โดยเฉพาะผู้ประกอบอาชีพต้องได้รับการพัฒนาความรู้
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2. การจัดการการค้าหาบเร่แผงลอยควรให้ความส�ำคัญ ทั้งต่อมิติเศรษฐกิจ สังคม 

การเมือง และวัฒนธรรม มิติเหล่านี้ผสมผสานกัน มิติเหล่านี้ครอบคลุมทั้งการ

ประกอบอาชีพ และผู้มีส่วนได้ส่วนเสียคือ ผู้ประกอบอาชีพ สินค้าที่ขาย ผู้บริโภค 

และประชาชน 

3. การประกอบอาชีพของผู้ค้าหาบเร่แผงลอยคือการประกอบการธุรกิจขนาดจิ๋ว 

(micro-enterprise) ซ่ึงผู้ค้าคือผู้ประกอบการที่มีคุณลักษณะหลากหลาย และ

มีเงื่อนไขและเป้าหมายการประกอบอาชีพที่แตกต่างกัน ตั้งแต่เพื่อความอยู่รอด 

ไปจนถึงการสะสมทุน การขยายการประกอบอาชีพ และยังเชื่อมโยงกับการพ่ึง

ตนเอง ซึ่งประเด็นหลังนี้ครอบคลุมมิติที่หลากหลายมาก นโยบายและมาตรการ

ที่เกี่ยวข้องต้องให้ความส�ำคัญต่อความเชื่อมโยงของประเด็นเหล่านี้ 

4. ให้ความส�ำคญัต่อการจดัหาพืน้ทีข่าย นอกเหนอืจากการจัดจุดผ่อนผนั โดยเฉพาะ

ส�ำหรับผู้ค้าที่มีรายได้น้อย ที่ต้องการการสนับสนุนเป็นพิเศษ 

5.  จดัระเบยีบในพืน้ทีป่ระกอบอาชพี โดยเฉพาะในพ้ืนท่ีทีเ่สีย่งต่อความปลอดภยัของ

ผู้สัญจร การจัดระเบียบย่อมส่งผลกระทบต่อการประกอบอาชีพของผู้ค้า จ�ำเป็น

ต้องมีมาตรการรองรับทั้งในระยะสั้น - ระยะยาว เพื่อให้ผู้ค้ามีอาชีพ ผู้บริโภคเข้า

ถึงแหล่งสินค้า และประชาชนสามารถใช้พื้นที่สาธารณะได้ และที่ส�ำคัญสามารถ

รักษา “เสน่ห์” ของกรุงเทพมหานครไว้

6.  การจดัการในประเด็นของผูค้้า ควรให้ความส�ำคญัต่อการคุม้ครอง ส่งเสรมิ พฒันา 

การคุ้มครองควรให้ความส�ำคัญต่อการเข้าถึงระบบการคุ้มครองทางสังคม เพื่อ

สร้างความมั่นคงในชีวิต ส่วนการส่งเสริมพัฒนาให้ความส�ำคัญต่อการพัฒนา

ความรู้ การให้ความรู้ในอาชีพแก่ผู้ค้าอาจกระท�ำในรูปของการให้ความรู้โดยผ่าน

กลุ่มและเครือข่ายที่มีอยู่แล้วในชุมชน การสร้างความเข้มแข็งให้ชุมชนและการ

สร้างเครือข่ายชุมชนที่เข้มแข็ง ซึ่งสมาชิกสามารถแลกเปลี่ยนประสบการณ์และ

ความรู้ รวมทั้งอาจมีผลต่อเนื่องไปถึงการก�ำกับดูแลผู้ค้า รวมถึงการแก้ปัญหา

พื้นที่การค้า ดังกรณีผู้ค้าในเขตสะพานสูง เป็นต้น การสร้างให้เกิดเครือข่ายที ่

เข้มแขง็ในชมุชนจงึเป็นวธิกีารทีจ่�ำเป็นทีจ่ะช่วยแก้ปัญหาในหลายมติไิปพร้อมๆ กนั
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7. ก�ำกับดูแลให้ผู้ค้าปฏิบัติตามกฎหมาย รณรงค์ให้ผู้ค้าปฏิบัติตามกฎหมายทั้งที่

เกี่ยวกับการประกอบอาชีพและการเสียภาษี ในด้านการประกอบอาชีพ ต้องให้

ความส�ำคัญต่อการก�ำกับดูแลในด้านความสะอาด เป็นระเบียบเรียบร้อยตามที่

ก�ำหนดไว้ในกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ในฐานะของประชาชน ซึ่งได้รับประโยชน์จาก

การจัดสรรทรัพยากรของรัฐ ผู้ค้ามีความรับผิดชอบด้านภาษี 

8. ก�ำหนดท่าทีและมาตรการที่ชัดเจนต่อการประกอบอาชีพของแรงงานต่างด้าว ใน

ขณะเดียวกัน ส่งเสริม คุ้มครอง พัฒนา ผู้ค้าชาวไทย เพื่อสร้างขีดความสามารถ

ในการแข่งขัน และศักยภาพในการประกอบอาชีพ 
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