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การเปลี่ยนแปลงระบบการจัดการขยะที่ไม่เป็นทางการไปสู่ระบบที่เป็นทางการ
Formalization of Informal Waste Management System

พิรียุตม์ วรรณพฤกษ์  Pireeyutma Vanapruk* 

บทคัดย่อ

	 การลดปริมาณขยะและการนำ�ขยะกลับมาใช้ประโยชน์ในสังคมไทย ส่วนหนึ่งเกิดจากระบบที่เรียกว่า “ระบบที่ไม่เป็น

ทางการ” ซึ่งขึ้นกับกลไกราคา การทำ�งานของระบบดังกล่าวเป็นอิสระ ไม่มีแบบแผนและส่วนใหญ่ไม่อยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐ

และท้องถิ่น ซึ่งแม้จะเกิดประโยชน์ต่อสังคมไทย แต่ก็ก่อให้เกิดปัญหาต่อการจัดการขยะและความเสี่ยงด้านสุขสภาวะต่อชุมชน

และคนคุ้ยขยะ ซึ่งเป็นองค์ประกอบหนึ่งของระบบดังกล่าว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายแห่งตระหนักต่อปัญหาและพยายาม

ปรับสภาพแวดล้อมในการทำ�งานของคนคุ้ยขยะ เช่น การใช้บริการด้านสุขภาพ การออกกฎหมายเพื่อรองรับสถานะของคนคุ้ยขยะ 

เป็นต้น ทั้งนี้ เพื่อให้การจัดการขยะไปสู่ระบบที่เป็นทางการและมีประสิทธิภาพมากขึ้น

คำ�สำ�คัญ: ระบบที่ไม่เป็นทางการ; คนคุ้ยขยะ; การนำ�กลับมาใช้ประโยชน์

Abstract

	 Waste reduction and recycling in Thai society is partially related to the role of an informal system 

that operates through market mechanisms.  Generally, the operation of this system is not regulated and 

controlled by state and local governments.  Despite its contributions to waste reduction and other societal 

benefits, the informal system has posed both environmental and health risks to surrounding communities, 

and especially, waste pickers who are part of the informal system.  Several local governments are increasingly 

aware of these risks and attempt to formalize this informal system, for example, by providing healthcare 

services or by creating legal and institutional structures for waste pickers.  Formalization of this informal system 

could improve efficiency in waste management.
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บทนำ�

	 สถานการณ์ปัญหาขยะของประเทศไทยต้องเผชิญหน้ากับปัญหาพร้อมกันอย่างน้อย 3 ด้าน (Fujii, 

2008) ด้านหนึ่งเป็นปัญหาจากปริมาณขยะที่เพิ่มขึ้นซึ่งเป็นผลจากการเพิ่มของจำ�นวนประชากรและการเติบโต

ทางเศรษฐกิจ ด้านที่สองเป็นปัญหาความขาดแคลนของระบบกำ�จัดขยะ ซึ่งรัฐและท้องถิ่นไม่สามารถพัฒนา

ระบบดังกล่าวได้ เนื่องจากการต่อต้านคัดค้านของประชาชนหรือที่เรียกว่า NIMBY Syndrome และด้านที่สาม

คือ แรงกดดันของประชาคมโลกท่ีต้องการให้ประเทศเข้าสู่แนวทางการพัฒนาท่ีย่ังยืน เพ่ือท่ีจะแก้ไขปัญหาเหล่าน้ัน 

ประเทศไทยจึงควรพัฒนามาตรการกฏหมาย การใช้เทคโนโลยีท่ีเหมาะสมต้ังแต่การเก็บขนจนถึงระบบกำ�จัด การ

ใช้เครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์และการคัดแยกขยะที่แหล่งกำ�เนิดอันเป็นปัจจัยสำ�คัญของการจัดการขยะ แต่การ

ที่สังคมไทยยังคงมีปัญหาคนคุ้ยขยะ ซาเล้ง และร้านรับซื้อของเก่า ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของระบบที่ไม่เป็นทางการ 

(Informal System) ทำ�ให้การคัดแยกขยะที่แหล่งกำ�เนิดไม่ประสบความสำ�เร็จ

	 เหตุใดการดำ�รงอยู่ของระบบที่ไม่เป็นทางการจึงกลายเป็นอุปสรรคของการจัดการขยะที่มี

ประสิทธิภาพ ต่อคำ�ถามดังกล่าวนี้ Fujii (2008) ได้อ้างถึงประสบการณ์ในการทำ�งานด้านการจัดการขยะร่วม

กับท้องถิ่นในประเทศไทยและพบว่า ท้องถิ่นไม่สามารถควบคุมระบบที่ไม่เป็นทางการในกระบวนการจัดการ

ขยะของตนได้ มีปัญหาผลประโยชน์ทับซ้อนและปัญหาดังกล่าวมีความรุนแรงเกิดขึ้น เมื่อมีความพยายามจะ

เปลี่ยนแปลงระบบการจัดการขยะของท้องถิ่นนั้นให้ดีขึ้น บทความนี้ได้นำ�เสนอประเด็นสำ�คัญจากการทบทวน

วรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับระบบที่ไม่เป็นทางการในการจัดการขยะ สถานการณ์การจัดการขยะของประเทศไทย 

ผลจากระบบที่ไม่เป็นทางการ และการเปลี่ยนแปลงเข้าสู่ระบบที่เป็นทางการ การทบทวนวรรณกรรมดังกล่าว

นำ�มาซึ่งข้อเสนอแนะทิศทางและคำ�ถามของงานวิจัยในอนาคต

อะไรคือระบบที่ไม่เป็นทางการ

	 วรรณกรรมที่เกี่ยวข้องได้มีการให้นิยามระบบที่ไม่เป็นทางการในการจัดการขยะนั้นไว้หลากหลาย 

Wilson, Velis & Cheeseman (2006)  กล่าวถึงระบบที่ไม่เป็นทางการในการจัดการขยะว่าหมายถึง กิจกรรม

คัดแยกขยะรีไซเคิลออกจากขยะทั่วไปโดยคนคุ้ยขยะและผู้ค้ารายย่อย เป็นการใช้แรงงานปราศจากเครื่องมือ

หรือเครื่องจักร ระบบดังกล่าวจึงมีต้นทุนต่ำ�และเป็นการทำ�งานที่ไม่มีแผนงานหรือระบบงาน อีกทั้งไม่มีการ

บันทึกหรือรายงานใดๆ ผู้ที่ทำ�งานในระบบที่ไม่เป็นทางการนี้มักเป็นอิสระ หรืออาจก่อตัวเป็นกลุ่มที่ไม่ใหญ่มาก 

ในอีกด้านหนึ่ง Christiaan, Coad & Hans (1998) ให้คำ�นิยามผู้ประกอบการในระบบที่ไม่เป็นทางการเหล่านี้

ว่า เป็นผู้ประกอบการที่ไม่เสียภาษี และไม่จดทะเบียนการค้า ซึ่งขณะเดียวกันก็ไม่ได้รับสวัสดิการใดจากรัฐ

	 สำ�หรับคนคุ้ยขยะซึ่งเป็นองค์ประกอบหนึ่งของระบบที่ไม่เป็นทางการนั้น Wasinarom et al. (2005) 

ได้จำ�แนกคนคุ้ยขยะตามสถานะของแรงงานออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่ แรงงานในระบบ หมายถึงแรงงานคัด

แยกขยะที่เป็นลูกจ้างของบริษัท หรือเป็นลูกจ้างรายวันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งทำ�งานในโรงงานคัด

แยกที่เป็นหน้าที่ประจำ� หรือการคัดแยกในขณะที่ทำ�การเก็บขน และแรงงานนอกระบบซึ่งเป็นแรงงานคุ้ยขยะ

โดยอิสระ นอกเหนือจากแรงงานที่เกี่ยวข้องอื่น ได้แก่ ผู้รับซื้อของเก่า ซาเล้ง เป็นต้น แรงงานคัดแยกขยะเหล่า

น้ีมีจำ�นวนไม่น้อย โดย Chikarmane & Narayan (2009) ได้ประเมินจำ�นวนของคนคุ้ยขยะรวมถึงผู้ค้ารายย่อย

ท่ีดำ�เนินการคัดแยกและรวบรวมขยะรีไซเคิลแล้วนำ�ไปขายหารายได้เล้ียงชีพในแต่ละวัน พบว่า ในเอเชียมีจำ�นวน



51

วารสารการจัดการสิ่งแวดล้อม ปีที่ 7 เล่มที่ 2  กรกฎาคม- ธันวาคม 2554 
JOURNAL OF ENVIRONMENTAL MANAGEMENT Volume 7 / Number 2 / July - December 2011

ประชากรท่ีมีอาชีพเก่ียวข้องกับการจัดการขยะประมาณ 1% ของจำ�นวนประชากรในเขตเมือง ด้วยหลักการ

ประเมินเช่นนี้ ในประเทศไทยจะมีจำ�นวนคนคุ้ยขยะ ผู้ค้ารายย่อย และผู้ที่มีอาชีพเกี่ยวข้องกับกิจกรรมขยะ

รีไซเคิลในระบบที่ไม่เป็นทางการประมาณ 200,000 คน โดยแยกออกตามวิธีการทำ�งานและสถานที่ทำ�งานได้ 4 

กลุ่มหลักได้แก่

	 1) ผู้ค้ารับซื้อรายย่อย เป็นผู้ค้ารายย่อยที่มีพาหนะในการเดินทางรับซื้อขยะรีไซเคิลจากบ้านเรือน 

ชุมชน สถานประกอบการ พาหนะที่ใช้มีตั้งแต่รถเข็น จักรยาน สามล้อ จนถึงรถบรรทุกเล็กตามขนาดของทุน

แต่ละรายและมีเงินทุนเพียงพอในการรับซื้อเพื่อนำ�ไปจำ�หน่ายต่อให้กับร้านรับซื้อรายใหญ่หรือโรงงานแปรรูป

ในท้องถิ่น ในประเทศไทยผู้ค้ารายย่อยจำ�นวนมากใช้สามล้อ ซึ่งเป็นที่มาของการเรียกผู้ค้ารายย่อยประเภทนี้ว่า 

“ซาเล้ง” จากผลสำ�รวจใน Chikarmane & Narayan (2009) สรุปว่า ผู้ค้ารายย่อยและซาเล้งในเอเชียส่วนใหญ่

จะเป็นผู้ชาย 

	 2) คนคุ้ยขยะจากถังรองรับตามถนน เป็นคนเดินเท้าหรืออาจใช้จักรยานเป็นพาหนะ บางรายมีรถ

เข็นสำ�หรับการขนวัสดุที่คัดแยกไปจำ�หน่าย คนกลุ่มนี้จะคัดแยกกระดาษ พลาสติก โลหะเป็นหลักเนื่องจากมี

เวลาในการคุ้ยและคัดแยกในช่วงสั้นก่อนที่รถเก็บขนขยะของท้องถิ่นจะมาจัดเก็บ อาจมีคนคุ้ยขยะในกลุ่มนี้บาง

รายสามารถยกฐานะข้ึนเป็นผู้ค้ารายย่อยหรือซาเล้ง เม่ือมีเงินทุนเพียงพอสำ�หรับรับซ้ือขยะรีไซเคิลจากบ้านเรือน

โดยตรง หรืออาจทำ�ท้ังคุ้ยขยะและรับซ้ือขยะรีไซเคิลไปพร้อมๆ กัน

	 3) คนงานเก็บขน คนงานเก็บขนของท้องถิ่นหรือของเอกชนที่มีสัญญาเก็บขนกับท้องถิ่น เป็นการคัด

แยกขยะรีไซเคิลจากถังรองรับขณะทำ�การเก็บขน แล้วนำ�ไปจำ�หน่ายก่อนนำ�ขยะที่เหลือไปกำ�จัดเพื่อเป็นรายได้

พิเศษ รถเก็บขนในประเทศกำ�ลังพัฒนาจึงมีการติดตั้งภาชนะเพื่อรองรับขยะที่คัดแยกแล้ว

	 4) คนคุ้ยขยะที่กองขยะ เป็นผู้ใช้แรงงานคุ้ยขยะรีไซเคิลช่วงสุดท้ายก่อนที่ขยะจะถูกกำ�จัดด้วยการฝัง

กลบหรือวิธีอื่นๆ ขยะรีไซเคิลที่คุ้ยเก็บได้มีการปนเปื้อนมาก มีคุณภาพต่ำ�จึงมีมูลค่าต่ำ�สุด  คนกลุ่มนี้มักอาศัยอยู่

ใกล้สถานที่กำ�จัดหรือกองขยะ เนื่องจากจะช่วยให้ต้นทุนการครองชีพต่ำ�สุด ดังนั้น จึงมีสภาพแวดล้อมในการ

ทำ�งานที่มีความเสี่ยงจากอุบัติเหตุและปัญหาสุขอนามัย ยิ่งไปกว่านั้น ในเอเชียคนคุ้ยขยะในกลุ่มนี้ส่วนใหญ่เป็น

แรงงานผู้หญิง (Chikarmane & Narayan, 2009) เช่นเดียวกับในประเทศไทย ที่พบว่า คนคุ้ยขยะส่วนใหญ่ร้อย

ละ 53.6 เป็นเพศหญิง (Soontornchai & Poonpoksin, 2005)

	 การนำ�กลับมาใช้ใหม่ในระบบที่ไม่เป็นทางการมีลักษณะเป็นปิรามิดมีฐานกว้างซึ่งเป็นคนคุ้ยขยะ ชั้น

ต่อมาคือผู้ค้ารายย่อยหรือซาเล้งที่รับซื้อขยะรีไซเคิลจากคนคุ้ยขยะ จากนั้นจึงนำ�ไปจำ�หน่ายต่อให้กับร้านรับซื้อ

รายใหญ่ก่อนจัดส่งเป็นวัสดุที่คัดประเภทแล้วไปยังอุตสาหกรรมการแปรรูป ซึ่งเป็นส่วนบนสุดของปิรามิดเพื่อใช้

เป็นวัตถุดิบในการผลิตสินค้า Wilson et al. (2006) กล่าวถึงโครงข่ายการนำ�กลับมาใช้ประโยชน์ที่มีลักษณะ

เป็นลำ�ดับชั้น ดังแสดงในภาพที่ 1 การซื้อขายขยะรีไซเคิลในลำ�ดับชั้นที่สูงขึ้นจะมีมูลค่าเพิ่มมากขึ้น ส่วนการซื้อ

ขายของคนคุ้ยขยะจะอยู่ในลำ�ดับชั้นต่ำ�สุด มีมูลค่าน้อยจึงต้องใช้แรงงานเพื่อให้ได้ขยะรีไซเคิลปริมาณมากให้มี

รายได้เพียงพอประทังชีวิต ทำ�ให้กลุ่มคนคุ้ยขยะมีปัญหาเรื่องรายได้และปัญหาด้านสุขอนามัย
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ภาพที่ 1 ลำ�ดับชั้นของการซื้อขายขยะรีไซเคิลในระบบที่ไม่เป็นทางการ

ที่มา: Wilson et al. (2006)

	 ระบบการจัดการขยะท่ีไม่เป็นทางการน้ีข้ึนกับกลไกราคาเป็นสำ�คัญ ดังน้ัน ขยะท่ีมีมูลค่าน้อยมักจะถูก

ท้ิงไปให้เป็นภาระของท้องถ่ินเพ่ือนำ�ไปกำ�จัด ได้แก่ เศษอาหาร ขยะอินทรีย์ และขยะประเภทแก้วหรือพลาสติก

บางประเภท โดยรวมแล้วมีสัดส่วนมากกว่าครึ่งโดยน้ำ�หนัก ดังตัวอย่างกรณีปัญหาขยะประเภทแก้วและเศษ

อาหารที่เกิดขึ้นที่จังหวัดภูเก็ตในปี 2551 เมื่อต้นทุนขนส่งเพิ่มสูงขึ้นจากราคาน้ำ�มัน ทำ�ให้การขนส่งขวดและ

เศษแก้วจากจังหวัดภูเก็ตไปยังโรงงานแปรรูปในภาคกลางมีต้นทุนค่าขนส่งสูง ราคารับซ้ือหน้าร้านรับซ้ือในจังหวัด

ภูเก็ตลดลงจนผู้ค้ารายย่อยหรือซาเล้งไม่รับซ้ือจากบ้านเรือนหรือสถานประกอบการ ขาดกลไกกระตุ้นให้คนคุ้ยขยะ

เก็บรวบรวม เป็นเหตุให้สัดส่วนของขยะประเภทแก้วเพ่ิมข้ึนจากปกติประมาณ 3% เป็นมากกว่า 10% โดยน้ำ�หนัก 

และส่งผลกระทบต่อระบบกำ�จัดแบบเตาเผา (Department of Environmental Quality Promotion, 2009) 

สถานการณ์ปัญหาขยะของประเทศ

	 กรมควบคุมมลพิษได้รายงานสถานการณ์มลพิษ ซึ่งเป็นผลของนโยบายการจัดการขยะว่า ในปี 2552 

มีปริมาณขยะเกิดขึ้นทั่วประเทศประมาณ 15.11 ล้านตัน หรือวันละ 41,410 ตัน และมีอัตราการผลิตขยะต่อ

คนต่อวันเฉลี่ยทั่วประเทศอยู่ที่ประมาณ 0.65 กิโลกรัมต่อคนต่อวัน ในเขตกรุงเทพมหานครมีขยะที่เก็บรวบรวม

ได้ประมาณวันละ 8,834 ตัน คิดเป็นร้อยละ 21 ในขณะที่ในเขตเทศบาลและเมืองพัทยามีขยะเกิดขึ้นประมาณ

วันละ 16,368 ตัน คิดเป็นร้อยละ 40 และในเขตองค์การบริหารส่วนตำ�บลมีขยะเกิดขึ้นประมาณวันละ 16,208 

ตันคิดเป็นร้อยละ 39 ของปริมาณขยะที่เกิดขึ้นทั่วประเทศ (Pollution Control Department, 2011) ดัง

แสดงไว้ในภาพที่ 2
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ภาพที่ 2 ปริมาณขยะรายวันในพื้นที่ของท้องถิ่นแต่ละประเภท

ที่มา: Pollution Control Department (2011)

		  จากปริมาณขยะทั้งหมดที่เกิดขึ้น มีปริมาณขยะที่ได้รับการกำ�จัดอย่างถูกต้องตามหลัก

วิชาการเพียง 15,594 ตันต่อวันหรือคิดเป็นร้อยละ 38 ของปริมาณที่เกิดขึ้นทั่วประเทศ เป็นปริมาณที่เกิดขึ้น

ในพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานคร 8,834 ตันต่อวัน สำ�หรับปริมาณขยะในพ้ืนท่ีเขตเทศบาลและเมืองพัทยา และในพ้ืนท่ี

องค์การบริหารส่วนตำ�บลท่ีได้รับการกำ�จัดอย่างถูกต้องตามหลักวิชาการมีเพียงประมาณ 5,370 และ 1,390 ตัน

ต่อวัน ตามลำ�ดับ ดังภาพประกอบท่ี 3

ภาพที่ 3 ปริมาณขยะที่เกิดขึ้นเปรียบเทียบกับปริมาณที่ได้รับการกำ�จัดตามหลักวิชาการ

ที่มา: Pollution Control Department (2011)
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	 ด้านการนำ�ขยะกลับมาใช้ประโยชน์หรือรีไซเคิล ในปี 2552 มีปริมาณขยะรีไซเคิลประมาณ 3.86 ล้าน

ตัน คิดเป็นร้อยละ 26 ของปริมาณขยะที่เกิดขึ้นทั้งหมด โดยมีการคัดแยกและนำ�กลับคืนวัสดุประเภทเศษแก้ว 

กระดาษ เหล็ก อะลูมิเนียม ผ่านกิจกรรมต่างๆ อาทิ ศูนย์วัสดุรีไซเคิลชุมชน ธนาคารขยะรีไซเคิล การเรียกคืน

บรรจุภัณฑ์โดยผู้ประกอบการและการซื้อขายวัสดุรีไซเคิลโดยร้านรับซื้อของเก่าประมาณร้อยละ 89 การนำ�

ขยะอินทรีย์มาหมักทำ�ปุ๋ยอินทรีย์ ปุ๋ยชีวภาพและการผลิตก๊าซชีวภาพประมาณร้อยละ 7 และการนำ�ขยะมาผลิต

พลังงานไฟฟ้าและเช้ือเพลิงทดแทนประมาณร้อยละ 4

	 ข้อมูลข้างต้นสะท้อนถึงปัญหาความขาดแคลนระบบการจัดการขยะของประเทศไทย ท้ังในด้านบุคลากร 

เทคโนโลยี และด้านงบประมาณ ดังน้ัน ระบบท่ีไม่เป็นทางการจึงเข้ามามีบทบาทในการจัดการขยะ เน่ืองจากเป็น

ระบบท่ีเกิดข้ึนเอง ไม่มีรัฐหรือท้องถิ่นเข้าไปร่วมลงทุนหรือผลักดันให้เกิดขึ้น ระบบที่ไม่เป็นทางการสามารถลด

ปริมาณขยะที่นำ�ไปกำ�จัดและช่วยให้เกิดกระบวนการนำ�กลับมาใช้ใหม่ได้ดี และมีต้นทุนท่ีต่ำ�เม่ือเปรียบเทียบกับ

ระบบท่ีเป็นทางการ (Formal System) ในประเทศท่ีพัฒนาแล้ว ซ่ึงรัฐและท้องถ่ินต้องใช้งบประมาณในการลงทุน

และการดำ�เนินการท่ีสูงกว่า

ผลจากระบบที่ไม่เป็นทางการ

	 ระบบที่ไม่เป็นทางการเข้ามามีบทบาทในการจัดการขยะของสังคมไทยโดยเริ่มจากแหล่งกำ�เนิดจนถึง

การกำ�จัดดังแสดงในภาพที่ 4 เริ่มจากจุดที่ 1 แหล่งกำ�เนิดประเภทครัวเรือนและสถานประกอบการ มีการคัด

แยกเพื่อใช้ประโยชน์จากขยะประเภทต่างๆ ก่อนนำ�เอาส่วนที่เหลือไปทิ้งในถังรองรับหรือจุดทิ้ง ในขั้นตอนนี้

มีผู้ค้ารับซื้อรายย่อยเข้ามาเกี่ยวข้อง จุดที่ 2 ขยะในถังรองรับที่ยังมีมูลค่าจะถูกซาเล้งหรือคนคุ้ยคัดแยกออก

ไป จุดที่ 3 การเก็บขน ระหว่างการจัดเก็บและขนส่งขยะไปยังสถานที่กำ�จัด มีการคัดแยกขยะที่ยังมีมูลค่าเพื่อ

นำ�ไปจำ�หน่ายเป็นรายได้พิเศษของคนงานเก็บขน ก่อนที่จะนำ�ปริมาณที่เหลือไปทิ้งที่จุดที่ 4 ยังคงมีแรงงานอีก

กลุ่มหนึ่งทำ�หน้าที่คุ้ยหาขยะที่ยังมีมูลค่าก่อนจะถูกฝังกลบ (Vanapruk, 2010) ปัญหาที่เกิดขึ้นคือปริมาณขยะ

ที่ถูกคัดแยกออกในขั้นตอนต่างๆ ไม่สามารถบันทึกหรือรวบรวมข้อมูลได้ ทำ�ให้ข้อมูลปริมาณซึ่งบันทึกที่สถานที่

กำ�จัดแตกต่างจากปริมาณขยะที่เกิดขึ้นจริงที่แหล่งกำ�เนิด Hassan et al. (2001) มีข้อสรุปในทำ�นองเดียวกันว่า 

ปัญหาระบบฐานข้อมูลด้านการจัดการขยะเป็นปัญหาที่เกิดขึ้นในหลายประเทศที่ระบบที่ไม่เป็นทางการยังคงมี

บทบาทสำ�คัญในการจัดการขยะ ทำ�ให้ข้อมูลมีลักษณะกระจัดกระจายและไม่น่าเช่ือถือ กลายเป็นปัญหาสำ�คัญของ

กระบวนการกำ�หนดนโยบายการจัดการขยะของประเทศ ในข้ันตอนของการประเมินผลของนโยบายและการนำ�

นโยบายไปสู่การปฏิบัติ (United Nations Environment Programme, 2005) 
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ภาพที่ 4 ขั้นตอนการจัดการขยะในพื้นที่ท้องถิ่นทั่วไป

ที่มา: Vanapruk (2010)

	 แม้ว่าระบบท่ีไม่เป็นทางการจะทำ�ให้ปริมาณขยะที่นำ�ไปกำ�จัดลดน้อยลงและช่วยให้อัตราการนำ�กลับ

มาใช้ใหม่เพิ่มมากขึ้น โดยท้องถิ่นมีต้นทุนในการจัดการขยะที่ลดลงก็ตาม แต่เนื่องจากระบบดังกล่าวเป็นการ

ทำ�งานที่เป็นอิสระอยู่นอกเหนือจากระเบียบหรือการควบคุมของท้องถิ่น จึงมักมีพฤติกรรมทิ้งขยะที่เหลือจาก

การคัดแยกตามที่สาธารณะ ข้างทาง หรือริมน้ำ�จนเกิดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม (Medina, 2000) นอกจาก

นั้น การทำ�งานของคนคุ้ยขยะก่อให้เกิดความเสี่ยงด้านสุขสภาวะ 2 ด้านคือ ด้านหนึ่งเป็นความเสี่ยงที่เกิดขึ้น

กับคนคุ้ยขยะเอง อีกด้านหนึ่งเป็นความเสี่ยงด้านสุขภาวะที่อาจเกิดกับชุมชน เชน่ กรณีการเกิดโรคระบาด กรณี

การคุ้ยขยะในพ้ืนท่ีเทกองและมีการเผากลางแจ้ง กรณีน้ำ�ชะขยะท่ีไหลลงปนเป้ือนแหล่งน้ำ�สาธารณะอันเกิด

จากการคุ้ยขยะได้ทำ�ให้ระบบการจัดการในสถานท่ีกำ�จัดขยะล้มเหลว หรือจากพฤติกรรมการลักลอบท้ิงขยะในท่ี

สาธารณะ (Soontornchai & Poonpoksin, 2005)

	 ด้วยเหตุนี้ แม้ว่าระบบดังกล่าวจะให้ประโยชน์ทางสังคม แต่ด้วยเหตุผลด้านสภาพแวดล้อมและสุข

อนามัย รัฐและท้องถิ่นในหลายประเทศจึงพยายามจะปรับเปลี่ยนระบบที่ไม่เป็นทางการให้เข้าสู่ความเป็นระบบ

ท่ีเป็นทางการหรือระบบท่ีมีแบบแผน มีการควบคุมโดยเฉพาะประเด็นผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อมและคุณภาพ

ชีวิต บางประเทศใช้มาตรการทางกฏหมายห้ามไม่ให้มีการคุ้ยขยะ เช่นประเทศฟิลิปปินส์ บางประเทศพยายามให้

ระบบท่ีไม่เป็นทางการเข้ามาเป็นส่วนหน่ึงของการจัดการขยะของรัฐ เช่นประเทศอินเดีย
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การเปลี่ยนแปลงเข้าสู่ระบบที่เป็นทางการ (Formalization)

	 ความเคลื่อนไหวที่จะเปลี่ยนแปลงจากระบบการจัดการขยะที่ไม่เป็นทางการไปสู่ระบบที่เป็นทางการ

นั้นได้เกิดขึ้นแล้วในประเทศพัฒนาแล้ว โดยเฉพาะประเทศญี่ปุ่น ซึ่ง Fujii (2008) ได้เล่าถึงประสบการณ์ของ

ประเทศญี่ปุ่นในช่วงต้นทศวรรษที่ 19 ยังคงมีคนคุ้ยขยะจำ�นวนมากโดยเฉพาะหลังจากเหตุการณ์แผ่นดิน ไหว

ครั้งใหญ่ในปี 1923 ประชาชนไร้ที่อยู่อาศัย ว่างงาน ประชาชนจำ�นวนหนึ่งยึดเอาการคุ้ยขยะเพื่อหารายได้เลี้ยง

ชีวิต ต่อมา หลังสงครามโลกครั้งที่สอง ภาวะเศรษฐกิจของตกต่ำ� ขาดแคลนวัตถุดิบสำ�หรับการฟื้นฟูที่อยู่อาศัย

และการผลิตภาคอุตสาหกรรม ทำ�ให้ขยะรีไซเคิลโดยเฉพาะเศษเหล็กมีราคาสูงขึ้นทำ�ให้จำ�นวนคนคุ้ยขยะเพิ่ม

มากขึ้น เพื่อควบคุมปัญหาที่เกิดจากคนว่างงาน คนคุ้ยขยะเช่นความไม่เป็นระเบียบ การลักขโมย รัฐบาลญี่ปุ่น

ได้จัดระเบียบโดยกำ�หนดให้คนคุ้ยขยะขึ้นทะเบียนกับท้องถิ่น ต่อมาได้สนับสนุนให้คนคุ้ยขยะรวมกลุ่มกันจัดตั้ง

สหกรณ์จนสามารถผลักดันให้ระบบที่ไม่เป็นทางการพัฒนาขึ้นเป็นระบบที่เป็นทางการมีแบบแผนในที่สุด จาก

ประสบการณ์ของประเทศญี่ปุ่นนี้ อาจสรุปได้ว่า การเปลี่ยนแปลงเข้าสู่ระบบที่เป็นทางการนั้น ในที่สุดแล้วจะ

เกิดขึ้นอันเนื่องจากกลไกตลาด

	 อย่างไรก็ตาม สำ�หรับประเทศกำ�ลังพัฒนานั้น กลไกราคาอาจไม่ใช่ปัจจัยหลักที่จะทำ�ให้การรีไซเคิล

ในระบบที่ไม่เป็นทางการหมดไป ดังเช่น Wilson et al. (2006) ได้ให้ความเห็นเกี่ยวกับพัฒนาการของการ

รีไซเคิลในระบบที่ไม่เป็นทางการว่า ถึงแม้กลไกราคาเป็นปัจจัยที่ทำ�ให้การคุ้ยขยะค่อย ๆ หมดไป แต่ในความ

เป็นจริงนั้น ขยะรีไซเคิลมีหลายประเภท แม้ราคาของบางประเภทมีราคาต่ำ�ลงไม่จูงใจให้เกิดการคัดแยก แต่ก็

มีประเภทอื่นที่ยังคงมีระดับราคาที่สามารถทดแทนได้ หากมีคนคุ้ยขยะหรือผู้ค้ารายย่อยบางรายออกไปจาก

ระบบโดยหันไปประกอบอาชีพอื่น ก็จะมีคนจนจากภาคส่วนอื่นหรือคนว่างงานเข้ามาทดแทน ทำ�ให้จำ�นวนคน

คุ้ยขยะในประเทศที่กำ�ลังพัฒนาไม่ลดน้อยลงตามกลไกราคา ความคิดเห็นดังกล่าวนี้ยังได้รับการสนับสนุนจาก 

Chikarmane & Narayan (2009) ที่สรุปเช่นเดียวกันว่า กลไกราคาไม่ใช่ปัจจัยที่จะทำ�ให้ระบบนี้หายไปจาก

สังคม จากประสบการณ์ในหลายประเทศ ปัจจัยที่ทำ�ให้เกิดการเปลี่ยนแปลง ได้แก่ การใช้มาตรการกฏหมาย

และการจัดการของท้องถิ่นเอง

	 ในประเทศไทย บทบาทของมาตรการกฎหมายและการจัดการของท้องถิ่นในการเปลี่ยนแปลงเข้า

สู่ระบบที่เป็นทางการนั้นเริ่มมีความชัดเจนมากขึ้นในปัจจุบัน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายแห่งริเริ่มปรับ

เปลี่ยนให้ระบบที่ไม่เป็นทางการเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการขยะของท้องถิ่นอย่างเป็นแบบแผนและมีการ

ควบคุมมากขึ้น ทั้งนี้ เพื่อให้การจัดการขยะมีประสิทธิภาพ และเพื่อลดผลกระทบที่เกิดจากการทำ�งานของ

ระบบดังกล่าว ตารางที่ 1 แสดงความเชื่อมโยงระหว่างแนวทางการปรับเปลี่ยนดังกล่าวกับผลประโยชน์ทาง

สังคมที่เกิดจากการดำ�เนินงานของคนคุ้ยขยะในระบบที่ไม่เป็นทางการ ทั้ง 4 ประเภท ตลอดจนปัญหาที่เกิดขึ้น

จากการคุ้ยขยะ
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ตารางที่ 1 ผลประโยชน์ทางสังคมจากคนคุ้ยขยะ ปัญหา และแนวทางการปรับเปลี่ยน

 
ผลประโยชน์ทางสงัคม ปัญหาที่เกิดจากการคุ้ยขยะ แนวทางการปรับเปลี่ยน 
คนคุ้ยขยะจากถังขา้งถนน   
• ช่วยลดปริมาณขยะก่อนการจัดการ

ของท้องถิ่น 
• เพ่ิมอัตราการนํากลับมาใช้ใหม่ 

• การคุ้ยขยะจากถังสร้างปัญหาความสะอาด 
ระเบียบเรียบร้อยของเมือง เกิดปัญหา
เดือดร้อนรําคาญกับชุมชน 

• มีแนวโน้มเร่ืองการลักขโมย 

• จัดทําถนนปลอดถังและการนัดเวลาทิ้งและเก็บ
ขยะ เช่น เทศบาลนครยะลา เทศบาลนคร
ระยอง 

• จัดทําทะเบียนผู้ประกอบอาชีพคุ้ยขยะในท้องถิ่น 
และไม่อนุญาตคนคุ้ยขยะที่ไม่ขึ้นทะเบยีนโดยใช้
ข้อบัญญัติด้านสุขอนามัยท้องถิ่นในการกํากับ
ติดตาม เช่น เทศบาลนครพิษณุโลก 

• สนับสนุนให้รวมกลุ่มเพ่ือให้บริการเก็บขนขยะ
ตามซอยหรือชุมชนแออัด เช่นเทศบาลนคร
ขอนแก่น 

• ท้องถิ่นสนับสนุนให้จัดต้ังศูนย์ขยะรีไซเคิลชุมชน
(ธนาคารขยะ) เช่น เทศบาลนครพิษณุโลก 
เทศบาลนครลําปาง 

ผู้ค้ารับซ้ือรายย่อย/ซาเล้ง   
• ทําให้เกิดการนํากลับมาใช้ใหม่โดย

อาศัยกลไกราคา 
• เข้าถึงแหล่งกําเนิดขยะและช่วย

กระตุ้นให้เกิดการคัดแยกขยะที่
แหล่งกําเนิด 

• ช่วยลดปริมาณขยะที่นํา ไปกําจัด 
• เพ่ิมอัตราการนํากลับมาใช้ใหม่ 

• มีแนวโน้มเร่ืองการลักขโมย 
• การกําหนดราคารับซื้อที่ตํ่าเกินไปไม่กระตุ้น

ให้เกิดการคัดแยกท่ีแหล่งกําเนิด 
• สถานที่รวบรวม เก็บขยะรีไซเคิลเป็นแหล่ง

ก่อให้เกิดผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อมและสร้าง
ความเดือดร้อนรําคาญ 

• รัฐสนับสนุนให้เข้าร่วมกับการจัดการในระบบท่ี
เป็นทางการส่งเสริมให้ผู้ค้ามีระบบการจัดการท่ีดี 
เช่นโครงการร้านรับซื้อสีเขียวของกรมควบคุม
มลพิษ 

• ท้องถิ่นจัดให้มีการขึ้นทะเบียนซาเล้งเพ่ือป้องกัน
ซาเล้งจากนอกพ้ืนที่ซึ่งยากกับการกํากับดูแล 
เช่น เทศบาลนครนนทบุรี 

• ให้ผู้ค้ารายย่อย/ซาเล้ง มีโอกาสแลกเปล่ียน
ข้อมูลและกําหนดเกณฑ์ราคารับซื้อในระดับ
เดียวกัน เช่นโครงการร้านรับซื้อสีเขียวของกรม
ควบคุมมลพิษ 

คนงานเก็บขน   
• ช่วยลดปริมาณขยะที่นําไปกําจัด 
• เพ่ิมอัตราการนํากลับมาใช้ใหม่ 

• ใช้เวลากับการคัดแยกและนําไปขาย ทําให้
ประสิทธิภาพในการจัดเก็บและจํานวนเที่ยว
ในการจัดเก็บลดลง 

• เป็นอุปสรรคในการปรับปรุงระบบการเก็บขน
แบบแยกประเภท เนื่องจากกระทบต่อรายได้
จากการขายขยะรีไซเคิลของตนเอง 

• ไม่มีส่วนร่วมในการกระตุ้นให้เกิดการคัดแยก
ขยะจากแหล่งกําเนิด 

• เมื่อสามารถปรับปรุงประสิทธิภาพในการเก็บขน
ได้ ท้องถิ่นสามารถประหยัดงบประมาณในการ
จัดซื้อและซ่อมบํารุงรถเก็บขน นํามาใช้ในการ
ปรับปรุงค่าตอบแทน สวัสดิการให้กับเจ้าหน้าท่ี
เก็บขนให้เหมาะสมกับสภาพการทํางาน 

• สนับสนุนให้เอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการเก็บ
ขน โดยเฉพาะการกําหนดเก็บขนขยะราย
ประเภท เช่นขยะรีไซเคิลหรือขยะอินทรีย์ 

คนคุ้ยขยะที่สถานที่กําจัด   
• ช่วยลดปริมาณขยะที่จะถูกกําจัดใน

ขั้นตอนสุดท้าย 
• เพ่ิมอัตราการนํากลับมาใช้ใหม่ 

• เป็นอุปสรรคในการฝังกลบให้ถูกต้องตามหลัก
สุขาภิบาล ทําให้เกิดผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อม
และคุณภาพชีวิตของชุมชนใกล้เคียง 

• เกิดชุมชนแออัดรอบสถานท่ีกําจัดขยะและ
ความเส่ียงด้านสุขอนามัยต่อชุมชนใกล้เคียง 

• ความไม่เรียบร้อยในสถานที่กําจัดขยะและ
ความเส่ียงด้านอุบัติเหตุและสุขอนามัยภายใน
พ้ืนที่กําจัดขยะ 

• ท้องถิ่นบางแห่งไม่อนุญาตให้คุ้ยขยะในพื้นที่ เช่น
เทศบาลนครสงขลา เทศบาลเมืองแสนสุข 

• จัดระบบการคุ้ยขยะโดยให้มีวันหยุดและวันทํา
ความสะอาดพ้ืนที่ เช่น เทศบาลเมืองศรีสะเกษ 

• จัดให้คนคุ้ยขยะเข้าทํางานในระบบคัดแยกแบบ
โรงงาน เช่นเทศบาลตําบลแม่สาย 
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บทสรุป

	 การดำ�รงอยู่ของระบบที่ไม่เป็นทางการของการจัดการขยะได้ให้ผลประโยชน์ทางสังคมจากการลด

ปริมาณขยะที่นำ�ไปกำ�จัด เพิ่มอัตราการนำ�กลับมาใช้ใหม่ของสังคม และลดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมที่เกิดจาก

การจัดการขยะด้วยต้นทุนที่ต่ำ� แต่ในขณะเดียวกัน การดำ�เนินงานของระบบดังกล่าวที่ไม่อยู่ในการควบคุมของ

รัฐและท้องถิ่นนั้น มีความเสี่ยงที่จะเกิดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและคุณภาพชีวิต ทั้งแรงงานที่อยู่ในระบบดัง

กล่าวและชุมชนทั่วไป และเนื่องจากการทำ�งานของระบบที่ไม่เป็นทางการไม่มีแบบแผน ไม่มีการรายงาน ทำ�ให้

ข้อมูลด้านการจัดการขยะของประเทศกระจัดกระจายและไม่น่าเชื่อถือ เป็นปัญหาสำ�คัญของประเมินผลและ

การกำ�หนดนโยบายการจัดการขยะ

	 อย่างไรก็ตาม งานวิจัยด้านระบบที่ไม่เป็นทางการโดยส่วนใหญ่มุ่งเน้นถึงการวิจัยผลกระทบด้านสุข

สภาวะของคนคุ้ยขยะซึ่งเป็นองค์ประกอบหนึ่งของระบบที่ไม่เป็นทางการ ดังนั้น การเปลี่ยนแปลงระบบที่ไม่

เป็นทางการในบริบทของสังคมไทยจึงเป็นประเด็นที่จะต้องศึกษาวิจัยเพิ่มเติม โดยอาจมุ่งตอบคำ�ถามของ Fujii 

(2008) ที่ว่า “ระบบที่ไม่เป็นทางการทำ�ให้การคัดแยกขยะที่แหล่งกำ�เนิดไม่ประสบความสำ�เร็จ” และข้อสรุป

ของ Chikarmane & Narayan (2009) ที่ว่า “กลไกราคาไม่ใช่ปัจจัยที่จะทำ�ให้ระบบนี้หายไปจากสังคม จาก

ประสบการณ์ในหลายประเทศปัจจัยที่ทำ�ให้เกิดการเปลี่ยนแปลง คือการใช้มาตรการกฏหมายและการจัดการ

ของท้องถิ่นเอง”
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