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บทที ่1 

บทน ำ 

 

1.1 ทีม่ำและควำมส ำคัญ 

บุคคลท่ีมีปัญหาสถานะและสิทธิเป็นปัญหาท่ีเกิดข้ึนทัว่โลก เน่ืองจากมีการแบ่งพรมแดนของรัฐชาติ

สมยัใหม่ใชห้ลกัดินแดนอยา่งชดัเจนท าให้บุคคลบางกลุ่มตกหล่นจากการส ารวจ ในหลายกรณีพบวา่ 

มีคนไทยท่ีมีสัญชาติไทยจ านวนมากท่ีไม่ได้มีเอกสารรับรองการเป็นคนไทย มีสัญชาติไทย โดยมี

สาเหตุต่างๆ อาทิ บิดา-มารดาไม่ไดไ้ปแจง้เกิดกบัเจา้หนา้ท่ีเม่ือแรกเกิดหรือยา้ยท่ีท ากินไปถ่ินอ่ืน โดย

ไม่ไดย้า้ยทะเบียนบา้นไปดว้ย เม่ือมีลูกจึงไม่ไดแ้จง้เกิด เพราะไม่ทราบวา่จะเอาเขา้ทะเบียนบา้นของ

ใคร บา้งอยู่ในพื้นท่ีห่างไกลไม่ทราบกฎหมายหรือไม่เคยติดต่อกบัทางราชการจึงไม่เคยแจง้เกิด ไม่

เคยมีทะเบียนบา้น แต่เม่ือคนไทยเหล่าน้ีมาแจง้ใหท้างราชการออกหลกัฐานรับรองการมีสัญชาติไทยท่ี

มีมาแต่เกิด เจา้หนา้ท่ีก็ไม่ยอมด าเนินการให้ หรือแมแ้ต่การก าหนดดินแดนไม่ชดัเจนระหวา่งรัฐไทย

กบัรัฐอ่ืน หรือการเสียดินแดน ท าให้คนไทยในพื้นท่ีนั้นอยูด่ว้ยความหวาดระแวงและอพยพหนีไปอยู่

ท่ีอ่ืนโดยไม่ได้แจง้การยา้ยทะเบียนบา้นอย่างท่ีกล่าวมาขา้งตน้ตกเป็นบุคคลท่ีมีปัญหาสถานะและ

สิทธิในท่ีสุด และการเป็นบุคคลท่ีมีปัญหาสถานะและสิทธิท าให้บุคคลเหล่าน้ีไม่ไดรั้บสิทธิต่างๆ ท่ี

พึงจะไดรั้บอยา่งคนในชาติท่ีสมควรจะไดรั้บ (ดุสิต สาระมโน, 2555: การสัมภาษณ์) 

ในประเทศไทย หลายรัฐบาลท่ีเขา้มาบริหารประเทศต่างมีนโยบายในการแกไ้ขปัญหาให้บุคคลท่ีมี

ปัญหาสถานะและสิทธิในประเทศไทยท่ีแตกต่างกนั บางคร้ังเม่ือมีข่าวคราวเก่ียวกบัคนกลุ่มน้ีออกมา

ตามส่ือมวลชน รัฐบาลจึงให้ความสนใจหรือแกไ้ขปัญหาเป็นกรณีไป จากนั้นก็เงียบหาย ทั้งๆท่ีรู้ว่า

บุคคลท่ีมีปัญหาสถานะและสิทธิในประเทศไทยมีจ านวนมากท่ีรอการแกไ้ขปัญหาอย่างเป็นระบบ

และต่อเน่ือง อีกทั้งบุคคลท่ีมีปัญหาสถานะและสิทธิต่างตอ้งการด ารงชีวิตเช่นเดียวกบัคนทัว่ไป คือ

ตอ้งการปัจจยัส่ีท่ีส าคญัต่อการด ารงชีวิต อนัไดแ้ก่ อาหาร ท่ีอยู่อาศยั เคร่ืองนุ่งห่ม และยารักษาโรค 
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เม่ือรัฐบาลไม่ให้ความสนใจอย่างต่อเน่ืองก็ส่งผลให้เกิดปัญหาต่างๆ ตามมา เช่นเดียวกับปัญหา

ทางดา้นสาธารณสุข ถา้บุคคลท่ีอยูใ่นประเทศไทยไม่เขา้รับบริการดา้นสาธารณสุขหรือไม่มีสิทธิใน

การรับบริการทางด้านสาธารณสุขก็อาจท าให้เกิดโรคติดต่อ หรือการระบาดของโรคติดต่อท่ีเกิด

ข้ึนกบับุคคลท่ีไม่ไดรั้บภูมิคุม้กนั 

ก่อนมีการประกาศนโยบายประกนัสุขภาพถว้นหน้า พ.ศ. 2545 บุคคลท่ีมีปัญหาสถานะและสิทธิท่ีมี

เลขประจ าตวัข้ึนตน้ดว้ยเลข 6 และ 7 มีสิทธิท่ีจะซ้ือบตัรสุขภาพของผูมี้รายไดน้้อยจากโรงพยาบาล

ใกล้บา้นใน “โครงการสวสัดิการประชาชนดา้นรักษาพยาบาล ส าหรับผูมี้รายไดน้้อยและผูท่ี้สังคม

ช่วยเหลือเก้ือกูล” (สปร.) ราคา 300-500 บาทต่อครอบครัว (รัฐสมทบ 500 บาท และ 1,000 บาท) 

สามารถใชสิ้ทธิรักษาโดยไม่เสียค่าใช้จ่าย แต่เม่ือเกิดโครงการบตัรทอง (หรือช่ือเดิมคือ โครงการ 30 

บาทรักษาทุกโรค) สิทธิดงักล่าวใหเ้ฉพาะบุคคลท่ีมีสัญชาติไทยเท่านั้น ดงันั้น บุคคลท่ีมีปัญหาสถานะ

และสิทธิจึงถูกริบสิทธิท่ีเคยมีอยูเ่ดิมไป (กฤตยา อาชวนิจกุล, 2554: ระบบออนไลน์) 

วนัท่ี 23 มีนาคม 2553 คณะรัฐมนตรีมีมติให้กระทรวงสาธารณสุขด าเนินการให้สิทธิ (คืนสิทธิ) ขั้น

พื้นฐานดา้นสาธารณสุขกบับุคคลท่ีมีปัญหาสถานะและสิทธิ โดยรัฐบาลมีการจดัสรรงบประมาณให้

กลุ่มบุคคลท่ีมีปัญหาสถานะและสิทธิ สามารถเขา้ถึงระบบบริการสุขภาพท่ีจ าเป็นต่อการด ารงชีวิต 

ดา้นการรักษาพยาบาล การควบคุมและการป้องกนัโรคอยา่งต่อเน่ือง รวมทั้งแกปั้ญหาภาระค่าใชจ่้าย

ของหน่วยบริการกระทรวงสาธารณสุขซ่ึงให้บริการสุขภาพแก่กลุ่มบุคคลดงักล่าวมาเป็นเวลานาน

โดยไม่ไดรั้บงบประมาณสนบัสนุน (กระทรวงสาธารณสุข, 2554: 1) 

ระบบประกนัสุขภาพเป็นระบบท่ีดูแลช่วยเหลือประชาชนในดา้นสาธารณสุข ซ่ึงจะแตกต่างกนัไป

ตามลกัษณะอาชีพและรายได้ โดยระบบประกนัสุขภาพของประเทศไทยปัจจุบนั แบ่งออกเป็น 5 

ระบบ ได้แก่ (1) กองทุนสวสัดิการเก่ียวกับการรักษาพยาบาลของข้าราชการและครอบครัว (2) 

กองทุนประกนัสังคม (3) กองทุนหลกัประกนัสุขภาพถว้นหน้า (4) กองทุนประกนัสุขภาพผูมี้ปัญหา

สถานะและสิทธิ (5) กองทุนประกนัสุขภาพแรงงานต่างด้าวหลบหนีเขา้เมืองโดย 3 ระบบแรกเป็น

ระบบส าหรับคนสัญชาติไทย ส่วนอีก 2 ระบบท่ีเหลือเป็นระบบประกันสุขภาพส าหรับผูท่ี้ไม่มี

สัญชาติไทย ดงัรูปต่อไปน้ี (สุภทัร ฮาสุวรรณกิจ, 2555: 408-409) 
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ภาพท่ี 1.1 ระบบประกนัสุขภาพของไทย 
ท่ีมา : สุภทัร ฮาสุวรรณกิจ, 2555 

กองทุนให้บริการดา้นสาธารณสุขกบับุคคลท่ีมีปัญหาสถานะและสิทธิ เป็นกองทุนท่ีตั้งข้ึนตามมติ
คณะรัฐมนตรี วนัท่ี 23 มีนาคม 2553 เพื่อคืนหลกัประกนัสุขภาพให้กบักลุ่มบุคคลท่ีอยู่ระหว่างการ
พิสูจน์สถานะบุคคลรวมทั้งคนต่างด้าวท่ีไดอ้นุญาตให้อาศยัอยู่อย่างถาวร ซ่ึงกองทุนน้ีเป็นเสมือน
กองทุนคู่ขนานกบักองทุนหลกัประกนัสุขภาพถว้นหน้า โดยมีกระทรวงสาธารณสุขเป็นผูดู้แลในแง่
สิทธิประโยชน์ต่างๆ นั้ นเทียบเคียงได้เกือบเท่ากองทุนหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า (สุภัทร              
ฮาสุวรรณกิจ, 2555: 408) 

การท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติให้กระทรวงสาธารณสุขด าเนินการให้สิทธิ (คืนสิทธิ) ขั้นพื้นฐานด้าน
สาธารณสุขกบับุคคลท่ีมีปัญหาสถานะและสิทธิ เป็นจุดเร่ิมตน้ของการน านโยบายดงักล่าวไปปฏิบติั 
เพื่อให้เกิดประโยชน์แก่บุคคลท่ีมีปัญหาสถานะและสิทธิ โดยการน านโยบายไปปฏิบติันั้น นโยบาย
ต่างมีวตัถุประสงค์และเป้าหมายท่ีก าหนดไวอ้ย่างชัดเจน เพื่อให้หน่วยงานท่ีรับผิดชอบมีการจดั
โครงการหรือกิจกรรมรองรับนโยบาย และสามารถน านโยบายไปปฏิบติัไดอ้ยา่งส าเร็จ ซ่ึงในความ
เป็นจริงแลว้การน านโยบายไปปฏิบติันั้นอาจไม่ตรงกบัวตัถุประสงค์หรือเป้าหมายท่ีตั้งไว ้เน่ืองจาก
กระบวนการหรือขั้นตอนท่ีส่งผา่นลงมาจนถึงผูป้ฏิบติันั้นอาจมีความคลาดเคล่ือนหรือความผิดพลาด
ทางการส่ือสารท าใหน้โยบายท่ีส่งผา่นลงมานั้นอาจไม่ส าเร็จหรือไม่เป็นตามเป้าประสงค ์

กระบวนการน านโยบายไปปฏิบติันั้นเป็นการน านโยบายไปปฏิบติัจริง โดยมีภาคส่วนต่างๆ ท่ีมีความ
เก่ียวข้อง ไม่ว่าจะเป็นฝ่ายการเมือง หน่วยงานต่างๆ ของรัฐ ข้าราชการ ผูไ้ด้รับผลประโยชน์จาก
นโยบาย เป็นตน้ ซ่ึงกลุ่มต่างๆเหล่าน้ีต่างมีอิทธิพลท่ีท าให้กระบวนการน านโยบายไปปฏิบติัประสบ

ระบบประกนัสุขภำพของไทย 

ส ำหรับคนสัญชำตไิทย ส ำหรับผู้ไม่มสัีญชำตไิทย 

กองทุน
สวสัดิการ
เก่ียวกบัการ
รักษาพยาบาล
ของขา้ราชการ

ฯ 

กองทุน
ประกนัสงัคม 

กองทุน
หลกัประกนั
สุขภาพถว้น

หนา้ 

กองทุนประกนั
สุขภาพผูมี้

ปัญหาสถานะ
และสิทธิ 

กองทุนประกนั
สุขภาพแรงงาน

ต่างดา้ว
หลบหนีเขา้

เมือง 
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ผลส าเร็จหรือมีความคลาดเคล่ือนจากวตัถุประสงค์และเป้าหมาย รวมไปถึงสภาพทางเศรษฐกิจ 
การเมือง หรือสังคมต่างก็ส่งผลกระทบในการน านโยบายไปปฏิบติัดว้ย 

ความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัตินั้ น ส่วนหน่ึงดูจากการน านโยบายไปปฏิบัติตาม
วตัถุประสงคห์รือตรงตามเป้าหมายหรือไม่ ซ่ึงการให้สิทธิ (คืนสิทธิ) ขั้นพื้นฐานดา้นสาธารณสุขกบั
บุคคลท่ีมีปัญหาสถานะและสิทธิมีเป้าหมาย “เพื่อให้กลุ่มบุคคลท่ีมีปัญหาสถานะและสิทธิ สามารถ
เขา้ถึงระบบบริการสุขภาพท่ีจ าเป็น” (กระทรวงสาธารณสุข, 2555) โดยกลุ่มเป้าหมายคือผูท่ี้มีปัญหา
สถานะและสิทธิสามารถเขา้ถึงบริการทางดา้นสาธารณสุขไดอ้ยา่งครบถว้น  

พื้นท่ีส่วนใหญ่ท่ีมีบุคคลท่ีมีปัญหาสถานะและสิทธิอาศัย คือบริเวณท่ีมีพื้นท่ีติดกับสาธารณรัฐ
ประชาธิปไตยประชาชนลาว เช่น จงัหวดัเชียงราย จงัหวดัอุบลราชธานี จงัหวดัเลย  เป็นตน้ ในพื้นท่ี
จงัหวดัเลยมีทั้งหมด 14 อ าเภอ โดยมี 6 อ  าเภอ ท่ีมีชายแดนติดกบัสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชน
ลาว คืออ าเภอท่าล่ี อ าเภอภูเรือ อ าเภอด่านซ้าย อ าเภอนาแห้ว อ าเภอเชียงคาน และอ าเภอปากชม ซ่ึงมี
บุคคลท่ีมีปัญหาสถานะและสิทธิอาศยัอยูต่ามรอยตะเข็บชายแดนดงักล่าว มากบา้งนอ้ยบา้ง ข้ึนอยูก่บั
สาเหตุในการเป็นบุคคลท่ีมีปัญหาสถานะและสิทธิ 

โดยสาเหตุการเป็นบุคคลท่ีมีปัญหาสถานะและสิทธินั้นมีสาเหตุมาจากเหตุการณ์สงครามมหาเอเชีย
บูรพา (ก่อนสงครามโลกคร้ังท่ี 2 : 2484) ไทยเกิดกรณีพิพาทกบัฝร่ังเศส เร่ืองชายแดนริมฝ่ังแม่น ้ า
เหือง รวมไปถึงการอพยพหนีภยัการเมือง เม่ือคร้ังราชอาณาจกัรลาวเกิดความวุ่นวายต่อสู้กันใน
ประเทศ ประมาณปี พ.ศ.2503 เป็นต้นมา และเม่ือปี  พ.ศ.2518 ได้สถาปนาประเทศใหม่ เป็น
สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว (เอกสารประกอบโครงการส่ือสุขภาวะเพื่อกลุ่มคนเฉพาะ 
กรณีคนไร้รัฐ ไร้สัญชาติอ าเภอด่านซ้าย, 2549) เม่ือประชาชนเกิดความกลวัต่อกรณีพิพาทต่างๆท่ี
เกิดข้ึน จึงเกิดการอพยพยา้ยถ่ินจากฝ่ังลาวผา่นแม่น ้ าเหืองมายงัอ าเภอด่านซ้าย และอาศยัอยู่ในพื้นท่ี
ดงักล่าวจนถึงปัจจุบนั 

การเดินทางไปมาหาสู่ของคนทั้งสองฝ่ังท าให้มีการกระจายของโรคติดต่อต่างๆ อย่างรวดเร็ว การท่ี
กระทรวงสาธารณสุขได้มีการน านโยบายให้สิทธิ (คืนสิทธิ) ขั้นพื้นฐานดา้นสาธารณสุขแก่บุคคล
เหล่าน้ีถือว่าเป็นการป้องกนัให้คนเหล่าน้ีไดรั้บสิทธิต่างๆ เช่นเดียวกบัคนไทย เช่น การไดรั้บวคัซีน
ป้องกนัโรค การส่งเสริมสุขภาพในด้านต่างๆ เป็นตน้  ดงันั้น การน านโยบายไปปฏิบติัจึงเป็นส่วน
ส าคัญท่ีจะท าให้บุคคลท่ีมีปัญหาสถานะและสิทธิเหล่าน้ีได้รับการบริการด้านสาธารณสุขอย่าง
ครบถว้น เพราะการน านโยบายไปปฏิบติัเป็นกระบวนการหรือขั้นตอนหน่ึงท่ีจะท าให้กลุ่มเป้าหมาย
ไดรั้บประโยชน์จากนโยบายอยา่งแทจ้ริง   
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 1.2  ค ำถำมกำรวจัิย 
1. พฒันาการของนโยบายให้สิทธิ (คืนสิทธิ) ขั้นพื้นฐานด้านสาธารณสุขกบับุคคลท่ีมีปัญหา

สถานะและสิทธิเป็นอยา่งไร 
2.  การน านโยบายการให้สิทธิ (คืนสิทธิ) ขั้นพื้นฐานดา้นสาธารณสุขกบับุคคลท่ีมีปัญหาสถานะ

และสิทธิไปปฏิบติัในอ าเภอด่านซ้าย จงัหวดัเลย มีกระบวนการอย่างไรในทางปฏิบติั เม่ือ
เทียบกบัวตัถุประสงค์และเป้าหมายของนโยบายท่ีตั้งไวน้ั้นเป็นไปตามวตัถุประสงค์และ
เป้าหมายหรือไม่ อยา่งไร 

3. ปัจจัยใดบ้างท่ีส่งผลกระทบต่อการน านโยบายการให้สิทธิ (คืนสิทธิ) ขั้นพื้นฐานด้าน
สาธารณสุขกบับุคคลท่ีมีปัญหาสถานะและสิทธิไปปฏิบติั ในอ าเภอด่านซา้ย จงัหวดัเลย 

1.3   วตัถุประสงค์งำนวจัิย 
1.  เพื่อศึกษาพฒันาการของนโยบายให้สิทธิ (คืนสิทธิ) ขั้นพื้นฐานดา้นสาธารณสุขกบับุคคลท่ีมี

ปัญหาสถานะและสิทธิ 
2.  เพื่อศึกษากระบวนการในทางปฏิบติัของการน านโยบายให้สิทธิ (คืนสิทธิ) ขั้นพื้นฐานดา้น

สาธารณสุขกบับุคคลท่ีมีปัญหาสถานะและสิทธิไปปฏิบติั ในอ าเภอด่านซา้ย จงัหวดัเลย  
3. เพื่อศึกษาปัจจัยท่ีส่งผลกระทบต่อการน านโยบายให้สิทธิ (คืนสิทธิ) ขั้นพื้นฐานด้าน

สาธารณสุขกบับุคคลท่ีมีปัญหาสถานะและสิทธิไปปฏิบติั ในอ าเภอด่านซา้ย จงัหวดัเลย  

1.4 ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับจำกกำรศึกษำวจัิย 
1.  เพื่อทราบถึงพฒันาการของนโยบายใหสิ้ทธิ (คืนสิทธิ) ขั้นพื้นฐานดา้นสาธารณสุขกบั บุคคล
 ท่ีมีปัญหาสถานะและสิทธิ 
2.  เพื่อทราบถึงกระบวนการในทางปฏิบติัของการน านโยบายให้สิทธิ (คืนสิทธิ) ขั้นพื้นฐาน
 ทางด้านสาธารณสุขกับบุคคลท่ีมีปัญหาสถานะและสิทธิไปปฏิบัติ ในอ าเภอด่านซ้าย 
 จงัหวดัเลย 
3.  เพื่อทราบถึงปัจจยัท่ีส่งผลกระทบต่อการน านโยบายให้สิทธิ (คืนสิทธิ) ขั้นพื้นฐานทางดา้น
 สาธารณสุขกบับุคคลท่ีมีปัญหาสถานะและสิทธิไปปฏิบติั ในอ าเภอด่านซา้ย จงัหวดัเลย 
4.  เพื่อจดัท าขอ้เสนอแนะในทางปฏิบติัใหก้บัหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง 

1.5 นิยำมศัพท์ทัว่ไป 

นโยบำยให้สิทธิ (คืนสิทธิ) ข้ันพืน้ฐำนด้ำนสำธำรณสุข หมายถึง นโยบายการรักษาฟรีดา้นสาธารณสุข
ท่ีรัฐบาลน ากลบัมาใชเ้พื่อใหผู้ท่ี้มีปัญหาสถานะและสิทธิไดรั้บการรักษาฟรีตามท่ีนโยบายก าหนด  
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บุคคลที่มีปัญหำสถำนะและสิทธิ หมายถึง บุคคลท่ีมีปัญหาทางสถานะและสิทธิ ซ่ึงท าให้ไม่ไดรั้บ
สิทธิอนัพึงจะมีเช่นเดียวกับคนในประเทศไทย ในด้านสาธารณสุข ในอ าเภอด่านซ้าย จงัหวดัเลย      
(มีรายละเอียดตาม 2.6.1. กลุ่มเป้าหมาย)  

1.6 นิยำมศัพท์ปฏิบัติกำร 

ผู้น ำนโยบำยไปปฏิบัติในอ ำเภอด่ำนซ้ำย จังหวัดเลย หมายถึง สาธารณสุขจงัหวดัเลย สาธารณสุข
อ าเภอด่านซ้าย โรงพยาบาลสมเด็จพระยุพราชด่านซ้าย และโรงพยาบาลส่งเสริมสุขภาพต าบลใน
อ าเภอด่านซา้ย จงัหวดัเลย 

กำรน ำนโยบำยไปปฏิบัติ หมายถึง การท่ีหน่วยงานทางดา้นสาธารณสุข ไดแ้ก่ โรงพยาบาลสมเด็จพระ
ยพุราชด่านซ้าย โรงพยาบาลส่งเสริมสุขภาพต าบลทั้ง 13 แห่ง ในอ าเภอด่านซ้าย ไดน้ านโยบายการให้
สิทธิ (คืนสิทธิ) ขั้นพื้นฐานดา้นสาธารณสุขกบับุคคลท่ีมีปัญหาสถานะและสิทธิไปปฏิบติั โดยมีการ
จดัท าเป็น แผนงาน/โครงการ หรือกิจกรรมให้แก่ผูน้ านโยบายไปปฏิบติัเพื่อไปบริการแก่บุคคลท่ีมี
ปัญหาสถานะและสิทธิ  

1.7  ขอบเขตในกำรวจัิย 

ขอบเขตด้ำนพื้นที่ : พื้นท่ีท่ีมีส่วนเก่ียวข้องกบับุคคลมีท่ีปัญหาสถานะและสิทธิ ด้านสาธารณสุข 
อ าเภอด่านซา้ย จงัหวดัเลย 

ขอบเขตด้ำนประชำกร : ผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งกบับุคคลท่ีมีปัญหาสถานะและสิทธิ ดา้นสาธารณสุข และ
บุคคลท่ีมีปัญหาสถานะและสิทธิท่ีมีส่วนร่วมดา้นสาธารณสุข อ าเภอด่านซา้ย จงัหวดัเลย 

ขอบเขตด้ำนระยะเวลำ : การศึกษาการน านโยบายให้สิทธิ (คืนสิทธิ) ขั้นพื้นฐานดา้นสาธารณสุขกบั
บุคคลท่ีมีปัญหาสถานะและสิทธิไปปฏิบติัตั้งแต่ระยะเวลาท่ีเร่ิมนโยบาย คือ วนัท่ี 1 เมษายน 2553 ถึง
ปัจจุบนั 

 
 
 
 
 
 
 


