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วิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จลุลวงไดดวยดี โดยการใหความรูและความเอาใจใสจาก     
อาจารย ปรีดิ์ บุรณศิริ และ อาจารย ดร.กุณฑลทิพย พานิชภักดิ์ ที่เปนอาจารยที่ปรึกษาใหกับวิทยานิพนธ
ฉบับนี้ รวมถึงประธานกรรมการในการสอบวิทยานิพนธ ซึ่งไดแก รองศาสตราจารย ดร.ชวลิต นิตยะ และ
คณะกรรมการสอบ คุณพรศักดิ์ บุณโยดม รองผูวาการ การเคหะแหงชาติ และ ผูชวยศาสตราจารย          
ดร.ระหัตร โรจนประดิษฐ ที่ไดสละเวลาอันมีคาในการเขารวมสอบวิทยานิพนธ และไดใหคําแนะนําและความรู
ตางๆ ในการสอบวิทยานิพนธ ซึ่งมีคาอยางยิ่ง และขอขอบคุณตอคณาจารยทั้งหลายที่ประสาทวิชาความรู
ตางๆ ใหกับผูวิจัยจนสามารถสําเร็จเปนงานวิทยานิพนธ  

สําหรับการวิจัยครั้งนี้ ขอขอบคุณกลุมประชากร ที่ไดสละเวลาใหผูวิจัยไดเขาพบและ
สัมภาษณในขอมูลอันเปนประโยชนยิ่งตอการศึกษาครั้งนี้ รวมถึงเจาหนาที่ของหนวยงานที่ผูวิจัยไดไปติดตอ
เก็บขอมูลและนัดสัมภาษณกลุมประชากร ที่ไดดําเนินการอยางเอื้อเฟอ รวมถึง คุณอุบลวัลภ เสฏฐัตต และ
คุณสัญญา หวะสุวรรณ ที่ชวยในการติดตอประสานงานในการติดตอบุคคลระหวางการวิจัย และขอขอบคุณ 
คุณแมนพงษ  ธราภูมิพิพัฒน ในความอนุเคราะหดานอุปกรณเครื่องพิมพ คุณสุวัฒน ธาดาวุธ ในการชวยราง
บางสวนของบทคัดยอภาษาอังกฤษ คุณทรงธรรม แสงแกว และคุณณัฐพล ธีรเจริญสุข สําหรับสถานที่ในการ
ทํางานบางชวง รวมถึงเพ่ือนนิสิตทุกทานที่มิไดเอยนาม ที่ไดใหความชวยเหลือและคําปรึกษาที่มีประโยชน 
ทั้งระหวางการศึกษา และการดําเนินการวิจัยครั้งนี้  

ทายสุดนี้ ขาพเจาขอขอบพระคุณอยางสูงตอครอบครัวของขาพเจา ที่ไดใหการสนับสนุน
ในการศึกษาของขาพเจาตลอดมา  
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บทที่ 1 

บทนํา 

 

1. ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

ประเทศไทย ที่นับไดวาเปนประเทศกําลังพัฒนา ไดเปล่ียนการตั้งถิ่นฐานจากหมูบานมาสู
เมืองใหญและเล็ก ตั้งแตป พ.ศ. 2493 (ดารณี ถวิลพิพัฒนกุล, 2544: 1) โดยประชากรในเมืองของประเทศ
กําลังพัฒนา มีอตัราการของจํานวนประชากรเพิ่มรอยละ 4 ตอปในเขตเมือง ทําใหแนวโนมของประชากรที่
อาศยัอยูในเมอืงตามการคาดการณจํานวนประชากรนั้นเปล่ียนแปลงอยางรวดเร็ว ทําใหมีจํานวนประชากร
มากเกินกวาที่จะอยูไดอยางมีประสิทธิภาพ รวมทั้งจากการพัฒนาของประเทศไทยที่เปล่ียนจากระบบ
เศรษฐกิจภาคเกษตรกรรม ไปสูระบบเศรษฐกิจแบบอุตสาหกรรม ภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ ตั้งแตป พ.ศ. 2504  ทําใหการพัฒนาในสวนพ้ืนที่ของกรุงเทพมหานครเปนไปอยางกาวกระโดด 
เนื่องจากกลายเปนศูนยกลางทางเศรษฐกิจและสังคม ทําใหประชาชนในชนบทบางสวน เดินทางอพยพยาย
ถิ่นเขามาสูกรุงเทพมหานครเพื่อหางานทํา แตดวยรายไดที่มไีมมาก ประกอบกบัประเภทของที่อยูอาศยัใน
สมัยกอนยังไมมีทางใหเลือกมากนัก และการไดมาซึ่งที่อยูอาศัยมีราคาสูง ทําใหเกิดการอยูอาศยักันอยาง
แออัดในพ้ืนที่ที่จํากัด และบางสวนก็ไดบุกรุกพ้ืนที่วางเปลาทั้งของราชการและเอกชนเพื่อสรางที่อยูอาศยั และ
นอกจากการอพยพยายถิ่นเขาสูเมืองแลว ความยากจนของคนที่อยูในเมอืง ที่สืบเนื่องมาจากการพัฒนาอยาง
รวดเร็ว ที่ทําใหคนจนในเมือง ที่เปล่ียนแปลงไปตามกระแสความเปลี่ยนแปลงไมทนันั้น  ก็เปนสวนหนึ่งที่ทํา
ใหเกิดปญหาดานที่อยูอาศัยอันนําไปสูการเกดิชุมชนแออดั 

โดยปญหาดานที่อยูอาศยัของคนจนเมือง ที่นําไปสูการเกดิเปนชุมชนแออดันัน้ มีประเด็น
อยู 5 ขอ (ดารณี ถวิลพิพัฒนกุล, 2544: 92) คือ 

1. ที่ดินที่คนจนตั้งบานเรือนมกัเปนที่ไมเหมาะกับการตั้งถิ่นฐาน เชน ที่น้ําทวมถึง อยูใต
ทางดวน อยูใกลโรงงานหรือท่ีทิ้งขยะ 

2. รัฐบาลมักมองวาที่ดินสวนใหญที่คนจนใชตัง้บานเรือน ถูกครอบครองโดยผิดกฎหมาย 
จึงทําใหเกิดความไมมั่นคงในการครอบครองที่ดิน โดยความไมมั่นคงในที่อยูอาศยัและการครอบครองที่ดินมี
ผลเสียตอเนือ่ง คือ ทําใหการลงทุนในโครงสรางพ้ืนฐานในละแวกบานต่ํา 

3. รัฐบาลปฏิเสธที่จะชวยเหลือปรบัปรุงสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ เพ่ือทําใหที่อยู
อาศยัเมอืงดีขึ้น เพราะกลัววาการทําเชนนั้นจะเปนการยอมรบัวาการบุกรุกเปนสิ่งที่ถูกกฎหมาย คนจนจึงมี
การชวยเหลือตวัเองในเรื่องนี้ เชน แอบตอนํ้าตอไฟจากทอหรือสายของทางการ หรือตอจากเพ่ือนบาน 

4. ความไมเต็มใจของรัฐบาลที่จะรับรูการจัดตั้งองคกรชมุชน ซึ่งเกิดขึ้นในชุมชนยากจน 
เพ่ือหาทางขอความชวยเหลือจากรัฐบาลในการจัดหาบริการขัน้พ้ืนฐานในเมือง ซึ่งรัฐตองจัดใหทุกชุมชนที่ถูก
กฎหมาย 
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5. สภาพเศรษฐกิจของคนจนเมือง ทําใหความจําเปนที่ตองมีที่อยูอาศยัในใจกลางเมือง ซึ่ง
สามารถทําใหเขาถึงรายได และการทํางานประจําวันไดสูงสดุ แตทีต่ั้งเหลานี้มักจะเปนที่ซึ่งมีความไมมั่นคงใน
การครอบครองมากที่สุด เพราะเปนที่ซึ่งมีการเพิ่มขึ้นของราคาที่ดินอยางรวดเร็ว และมีความขัดแยงของการ
ใชประโยชนที่ดนิมากที่สุด  

โดยรัฐบาลสมยัที่ผานมาในอดตี ไดพยายามหาแนวทางในการแกไข โดยมีการตั้ง
สํานักงานปรับปรุงแหลงชุมชนขึ้น ในสังกัดกรุงเทพมหานคร เมื่อวันที่ 30 เมษายน 2503 (การเคหะแหงชาติ, 
ฝายปรับปรุงชุมชนแออดั, 2534: 10) เพ่ือปองกันรักษาบูรณะ และฟนฟู ตลอดจนรื้อลางอาคารที่เสื่อมโทรม 
ผุพัง ซึ่งผลของการดําเนินงานในเวลานั้นก็คือ การรื้อลางสลัมบริเวณกรมทางหลวงแผนดิน การรื้อลางแหลง
เสื่อมโทรมบริเวณทาวาสุกรี และการจัดสรรที่ดินใหประชาชนทั่วไปไดเชาซือ้ ที่หมูบานประชานิเวศน 1    
และ 2 เปนตน นโยบายของรฐัที่เกี่ยวของกับการแกไขชุมชนแออัดในขณะนัน้ เปนไปในลักษณะรื้อลางและ
สรางที่อยูอาศยัขึ้นมาใหมแทนทั้งสิ้น แตกไ็มสามารถแกไขปญหาชุมชนแออัดใหลดนอยลงใหทันกับความ
เปล่ียนแปลงอยางรวดเร็วของกรุงเทพมหานครได 

ปญหาชุมชนแออดัในประเทศไทย โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรุงเทพมหานคร เปนปญหาใหญ
อยางหนึ่งในการพัฒนาเมืองและการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชน โดยในเบื้องตนชุมชนแออัดไดถูกมอง
วาเปนพ้ืนที่เสื่อมโทรมที่ตองกําจัดใหหมดไป โดยวิธีการรื้อลาง (Clearance) จวบจนภายหลังการ
เปล่ียนแปลงทางการเมืองในป พ.ศ. 2516 และ ป พ.ศ. 2519 ไดเกดิการเคลื่อนไหวและเรียกรอง รวมถึงการ
ระดมกําลังชุมชนเพ่ือการแกไขปญหาชุมชนแออดัและบุกรุก อนัเกิดจากความไมเทาเทียมกันในสังคม จนเกิด
การเปล่ียนแนวความคิดจากสิ่งที่ตองกําจัดสลัมใหหมดสิ้น ไปสูฐานะของผูดอยโอกาสที่ควรไดรบัความ
ชวยเหลือจากทุกฝาย 

โดยเมื่อป พ.ศ. 2515 รัฐบาลปฏิวัตไิดออกประกาศคณะปฏวิัติ ฉบับที่ 316 ลงวันที่ 13 
ธันวาคม 2515 ใหจัดตั้งการเคหะแหงชาติขึน้ เปนรัฐวิสาหกิจ สังกัดกระทรวงมหาดไทย โดยโอนกิจการ
ทรัพยสิน หนี้สิน ของกองเคหสถานสงเคราะห สังกัดกรมประชาสงเคราะห สํานักงานอาคารสงเคราะห 
กิจการของสํานักปรับปรุงแหลงชุมชน เทศบาลกรุงเทพ และกิจการในสวนที่เกี่ยวกับอาคารสงเคราะหของ
ธนาคารอาคารสงเคราะห มาอยูภายใตการดําเนินงานและความรับผดิชอบของการเคหะแหงชาติ ดังนั้น    
การเคหะแหงชาติจึงไดรับการจัดตั้งอยางเปนทางการ เมื่อวันที่ 12 กุมภาพันธ พ.ศ. 2516 โดยมีวัตถุประสงค
ตามที่กฎหมายบัญญตัิไวดังนี้ คือ 

1. จัดใหมอีาคารสงเคราะหเพ่ือใหประชาชนไดเชา เชาซื้อ หรือซ้ือ 

2. ใหความชวยเหลือทางการเงินแกประชาชนผูประสงคจะมีเคหะสถานของตวัเอง หรือแก
บุคคลผูประสงคจะจัดใหมีเคหะขึ้น เพ่ือใหประชาชนเชา เชาซื้อ หรือซ้ือ 

3. ประกอบธุรกจิเกี่ยวกับการกอสรางหรอืจัดหาที่ดิน 

4. ปรับปรุงชุมชนแออัด 
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ปญหาชุมชนแออดัในกรุงเทพมหานครและปริมณฑล เปนปญหาสาํคญัระดบัชาติที่ตอง
ไดรบัการแกไขโดยเรงดวน เน่ืองจากจํานวนผูอยูอาศยัในชุมชนแออัดมีเปนจํานวนมาก โดยภายหลังจากการ
ตั้งการเคหะแหงชาติ การแกไขปญหาชุมชนแออัด ก็ไดมีการพัฒนาเรื่อยมา ซึ่งมีการใชวิธีการตางๆในการ
แกไขปญหาชุมชนแออดั ฝายปรับปรุงชุมชนแออัด การเคหะแหงชาติ (2534: 2) ไดประมาณจํานวนผูอยู
อาศยัในชมุชนแออัดวามีทั้งสิ้น 160,000 ครัวเรือน และมีเพียง 50,000 ครัวเรือน ที่ไดรับการปรับปรุงแลวใน
ลักษณะการปรับปรุงในที่ดินเดมิ และในลักษณะการจัดหาทีอ่ยูอาศยัใหม ยังคงเหลืออีกประมาณ 110,000 
ครัวเรือน ที่รัฐตองใหการดแูลและชวยเหลือ ซึ่งจําเปนตองอาศัยความรวมมือจากทุกฝาย ทั้งจาก
กรุงเทพมหานคร การเคหะแหงชาติ เทศบาลเมืองในเขตปริมณฑล องคกรเอกชนและประชาชน ตลอดจน
หนวยงานของรฐัและรัฐวิสาหกิจที่เกี่ยวของ โดยมีหลักการระดมความรวมมอืจากทุกฝายในการแกไขปญหา
ชุมชนแออดัอยางมีเอกภาพและคุณภาพดังนี ้

1. ใหหนวยงานราชการทองถิน่ คือ กรุงเทพมหานคร และเทศบาลเมือง เปนหนวยงาน
หลักประสานการกําหนดพื้นที่เปาหมายมิใหซ้ําซอนกัน 

2. ใหการเคหะแหงชาติ เขารวมดําเนินงานปรับปรุงชุมชนแออดั โดยเนนความมั่นคงใน
สิทธิการอยูอาศยั 

3. ใหหนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจที่เกี่ยวขอสนบัสนุนการจัดใหมีบริการสาธารณูปโภค
และสาธารณูปการ บริการสังคม และการสงเสริมอาชีพ พรอมทั้งรวมปรับปรุงชุมชนแออดัในที่ดินของตน 

4. สนับสนุนการมีสวนรวมขององคกรเอกชนและประชาชน 

โดยแนวนโยบายการปรบัปรุงชมุชนแออดัที่ฝายปรบัปรุงชุมชน (เดิมฝายปรับปรุงแหลง
เสื่อมโทรม) การเคหะแหงชาตยิดึถอืเพ่ือวางแผนและวางแนวทางการปฏิบัตกิาร คือ 

1. ปรับปรุงชุมแออัดใหเปนที่อยูอาศยัของผูมีรายไดนอยในอนาคต 

2. การปรับปรุงทางดานสาธารณูปโภค และสาธารณูปการตางๆ เปนหนาที่ของรัฐที่จะตอง
ใหการสนับสนุน 

3. ปรับปรุงทางดานเศรษฐกิจและสังคม เพ่ือยกระดับความเปนอยูของผูอยูอาศยัในชมุชน
ใหดีขึ้น 

4. ปรับปรุงดานการครอบครองที่ดินเพ่ือใหความมั่นคงกับผูอยูอาศยั 

5. เปนแกนกลางในการประสานงานกับหนวยงานของรัฐ และประชาชนในการปรับปรุง
ชุมชน 

และเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคแหงการปรับปรุงชุมชนแออดั และตอบสนองตอความเปนจริง
ในสภาพที่การเคหะแหงชาตไิดสํารวจพบ จึงไดมีการกําหนดหลักการในการปรับปรุงชุมชนแออัดเปน 3 
ประการ (การเคหะแหงชาติ, ฝายปรบัปรุงชุมชนแออัด, 2534: 12-13) คือ 
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1. การปรับปรุงทางกายภาพ 

การดําเนินการดานกายภาพ ไดแก การปรับปรุงทางดานสาธารณูปโภค เชน ทางเทา ทาง
ระบายนํ้า ไฟฟา ประปา การกําจัดขยะมูลฝอย การปรับปรุงสภาพแวดลอมในชุมชน และการปองกันอัคคภียั 
โดยรัฐจะเปนผูสนับสนุนงบประมาณทั้งหมด ใหแกการเคหะแหงชาติ โดยตองสอดคลองกับความตองการและ
ความจําเปนของผูอยูอาศยั 

2. การปรับปรุงดานเศรษฐกิจและสังคม 

การปรับปรุงดานเศรษฐกิจและสังคม เชน การจัดตั้งคณะกรรมการชุมชนเพื่อทําหนาที่
แทนผูอยูอาศยัในชุมชน ในการตดิตอประสานงานกับหนวยงานที่เกี่ยวของในการพัฒนาชุมชน และเปน  
แกนนําในการพฒันาชุมชน โดยวิถีทางแหงประชาธิปไตย โครงการดานเศรษฐกิจและสังคมอืน่ๆ เชน การฝก
อาชีพ การพัฒนาชุมชน โครงการหนวยแพทยเคล่ือนที่ การใหทุนประกอบธรุกิจขนาดยอม เปนตน โดยการ
เคหะแหงชาตไิดเขารวมกับกรงุเทพมหานคร และหนวยงานอื่นทั้งภาครัฐและเอกชนในการดําเนินโครงการ
ดานนี ้

3. การปรับปรุงดานการครอบครองที่ดิน 

การดําเนินการดานความมั่นคงในการครอบครองที่ดิน ใชวิธีการคือ 

ก. ขอความรวมมือของเจาของที่ดินทําสัญญาใหผูอยูอาศัยในชมุชนที่การเคหะแหงชาติเขา
ไปปรับปรุง ไดอยูอาศยัตอไปอยางนอย 5 ป 

ข. ขอซื้อ ขอเชา ตลอดจนการเวนคืนที่ดิน 

ค.แลกเปล่ียนผลประโยชนที่การเคหะแหงชาต ิหรือหนวยงานที่เกี่ยวของจะปรับปรุงชมุชน
แออัดใหกับความมั่นคงในชุมชนแออัดนั้น 

ง. ใหกฎหมายที่มีสวนเกี่ยวของ เชน พรบ.ควบคุมอาคาร พรบ.การเคหะแหงชาติ
ขอบญัญตัิกรุงเทพมหานคร รวมถึงกฎหมายอืน่ที่จะออกตามมา เชน พรบ.ปรับปรุงชุมชนแออดัดวย 

ในการปรับปรุงชุมชนแออดัใหบรรลุตามวตัถปุระสงคดังกลาว การเคหะแหงชาติ (กคช.) มี
แนวทางในการดําเนินงานในรูปแบบตางๆตามความเหมาะสม และความเดอืดรอนของชุมชน (การเคหะ
แหงชาติ, ฝายปรับปรุงชุมชนแออดั, 2534) ดังนี้ 

1. โครงการจัดหาที่อยูอาศยัใหม ซึ่งเนนการสรางความมั่นคงในสิทธิการอยูอาศัย การมี
สวนรวมของผูอยูอาศยั เจาของที่ดินภาครัฐและเอกชน มีวิธีการดําเนินการดังนี ้

1.1 การยายชุมชนไปอยูในที่ใหม (Slum Relocation) เปนการยายชุมชนแออดัจากพ้ืนที่
เดิมไปอยูในทีด่นิผืนใหม โดย กคช. เปนตัวกลางในการพัฒนาที่อยูใหมใหผูอยูอาศยัไดซือ้ท่ีดินเปนกรรมสิทธิ์
หรือไดเชาระยะยาว ทั้งนี้เจาของที่ดินที่ไดประโยชนจากที่ดินเดิมนั้น จําเปนตองมีสวนรวมรับภาระดวย และ 
กคช. จะแบงแปลงพัฒนาที่ดินทางดานสาธารณูปโภค ดานเศรษฐกิจและสังคม และใหผูอยูอาศยัผอนชําระ
คาที่ดินและคาพัฒนาที่ดินใหแก กคช. หรือสถาบันการเงินตอไป 
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1.2 การประสานประโยชนทางที่ดิน (Land Sharing) เปนการแบงปนทีด่ินกันระหวาง
เจาของที่ดินกับผูอยูอาศยั โดย กคช. จะเขาไปเปนตัวกลางเจรจาตอรองกับเจาของที่ดินใหแบงที่ดินบางสวน
ของชุมชนขายใหกับผูอยูอาศยัในราคาถูกหรอืใหเชาระยะยาว เพ่ือเจาของที่ดินจะไดใชที่ดินสวนที่ตองการไป
ทําประโยชนได จากนั้น กคช. จะนําที่ดินมาจัดผังแบงแปลงใหผูอยูอาศยัไดเปนกรรมสิทธิ์หรือเชาในระยะยาว 
ปรับปรุงระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ เชนการสรางที่อยูอาศยั พัฒนาดานเศรษฐกิจและสังคม และใหผู
อยูอาศยัผอนชําระคาที่ดินกับ กคช. หรือสถาบนัการเงินที่สนับสนุนโครงการตอไป 

 

 

ภาพที่ 1.1 แสดงแนวทางการแกไขปญหาชุมชนแออัดแบบการยายชุมชนไปที่ใหม (Relocation) 

ภาพที่ 1.2  แสดงแนวทางการแกไขปญหาชุมชนแออัดแบบการประสานประโยชนทางที่ดิน      
(Land Sharing) 
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1.3 การบูรณะที่ดินทั้งบริเวณ (Land Readjustment) ในชุมชนที่จะตองมกีารปรับปรุง
ระบบสาธารณปูโภคหลักของรัฐหรือในชุมชนที่จะตองมีการจัดการที่ดินใหม กคช. จะเขาไปเจรจากับเจาของ
ที่ดินและผูอยูอาศัย โดยจะประสานงานกับแผนพัฒนาระบบสาธารณูปโภคของทองถิ่น โดยมีวตัถปุระสงค
เพ่ือใหการพัฒนาระบบสาธารณูปโภคไดบรรลุเปาหมาย ในขณะเดยีวกันเจาของที่ดิน ไดมโีอกาสพัฒนาทีด่ิน
ของตนเอง และผูอยูอาศัยไดมทีี่อยูอยางถาวรอกีดวย ทั้งนี้หลักการนี้จะเปนไปไดดวยการประสานประโยชน
เทานั้น 

 

 

 

1.4 การปรับผังและแบงแปลงที่ดินใหม (Slum Reblocking) ในชุมชนที่มีปญหาการ
ครอบครองที่ดิน หรือตองการปรับสภาพการใชที่ดินของชุมชนใหม กคช. จะเขาไปเปนตัวกลางเพื่อใหผูอยู
อาศยัมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน โดยการซื้อจากเจาของที่ดินหรือเชาระยะยาว จากนั้นก็เขาไปทําการแบงแปลงที่ดิน 
และใหกรรมสิทธิ์ผูอยูอาศยัไดครอบครองที่ดิน โดยถือหลักใครอยูตรงไหนกอ็ยูตรงนั้น หรือขยับขยายเพียง
บางสวนเมื่อจําเปนจริงๆ เพ่ือใหเกดิความเดอืดรอนนอยที่สดุ และทําการปรับปรุงระบบสาธารณูปโภค 
สาธารณูปการใหดีขึ้น ตลอดจนชวยเหลือแนะนําเกี่ยวกับการออกแบบปรับปรุงที่อยูอาศัย รวมทั้งพัฒนา
ทางดานเศรษฐกิจ สังคม และใหผูอยูอาศยัผอนชําระคาที่ดนิกับ กคช. หรือสถาบันการเงินที่สนับสนุน
โครงการตอไป 

ภาพที่ 1.3  แสดงแนวทางการแกไขปญหาชุมชนแออัดแบบการบูรณะที่ดินทั้งบริเวณ       
(Land Readjustment) 
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สําหรับการคดัเลือกชุมชนที่จะนํามาจัดทําเปนโครงการจัดหาที่อยูอาศยัใหมนั้น กคช. มี
หลักเกณฑดังนี้ 

ก. เปนชุมชนที่ประสบความเดอืดรอน เชน ถกูไฟไหม กําลังถูกยายออหรอืถูกไลที่ รื้อท่ี 
ถูกเวนคืน หรือเปนชุมชนบุกรุก โดยคํานึงถึงระยะเวลาในการอยูอาศัยในบริเวณดังกลาวเปนเวลานาน
พอสมควรดวย 

ข. พิจารณาการมีสวนรวมของเจาของที่ดินในการปรับปรงุใหเกิดความมั่นคงในที่อยูอาศัย 
โดยแยกเปน 2 ประเด็นคอื 

(1) กรณีที่ดินของราชการหรอืกึ่งราชการ หนวยงานนั้นตองจัดหาที่ดินผืนใหมเพ่ือรองรับผู
อยูอาศยั หรือจัดงบประมาณในการจัดซื้อท่ีดินให กคช. ดําเนินการ 

(2) กรณีที่ดินของเอกชน เจาของที่ดินควรจะตองมีสวนรวมในการปรับปรงุ โดยยอม
เสียสละผลประโยชนบางสวนอยางใดอยางหนึง่ เชน 

 - ขายที่ดินใหในราคาถูก      
   - จายคารื้อถอนเปนการชดเชย     
   - ยินยอมใหมีการเชาเปนสัญญาระยะยาวในราคาที่เปนธรรม  
   - จายเงินคาปรับปรุงที่ดินรวมกับการเคหะแหงชาต ิ

2. โครงการปรับปรุงชุมชนในที่ดินเดิม (Slum Upgrading) เปนการปรับปรุงระบบ
สาธารณูปโภค และสาธารณปูการในชุมชนเดิม เชน การปรับปรุงทางเทา ทางระบายน้ํา การกําจัดขยะ    
การปองกันอัคคภีัย ประสานงานใหมีการพัฒนาทางดานเศรษฐกิจและสังคม พรอมทั้งใหคําแนะนําเกีย่วกบั
การกอสรางและการปรับปรุงที่อยูอาศยัในชุมชนดวย ชุมชนที่จะนํามาจัดทําเปนโครงการปรับปรุงในที่ดินเดิม 
กคช. มีหลักเกณฑดังนี้คือ 

ภาพที่ 1.4  แสดงแนวทางการแกไขปญหาชุมชนแออัดแบบการปรับผังและแบงแปลง
ที่ดินใหม (Reblocking) 
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2.1 ชุมชนไมมีสภาพเปนชุมชนบุกรุก คือมสีญัญาเชากับเจาของที่ดิน และเจาของที่ดิน
ยินยอมใหทําการปรับปรุง โดยสภาพการใชที่ดนิไมมแีนวโนมการเปลี่ยนแปลงไปใชประโยชนอื่น เชน เปน
ศูนยการคา หรือถูกเวนคืนเพ่ือสรางสาธารณูปการ เปนตน 

2.2 ขนาดและอายุชุมชน ตองเปนชุมชนที่มีขนาดเกิน 30 หลังคาเรือน และมีอายุชุมชน
เกิน 10 ปขึ้นไป 

2.3 ชุมชนมีสภาพแวดลอมเสือ่มโทรม กลาวคือ สภาพทางเทาในชุมชนทรุดโทรมเกิน 
50% ขึ้นไป ไมมีทางระบายน้ําในชุมชน หรือมเีพียงบางสวน มีน้ําขัง ไมมีระบบการกําจัดขยะในชุมชน 

2.4 ในชุมชนไมมีมิเตอรไฟฟาหรือประปาเปนของตนเอง หรือมไีมถึง 40% ของทั้งชุมชน 

 

ชุมชนแออดัคลองเตย เปนชุมชนที่ตั้งอยูในบริเวณทาเรือคลองเตย เขตคลองเตย 
กรุงเทพมหานคร ซึ่งเปนพ้ืนที่ของการทาเรือแหงประเทศไทย ดังแสดงตําแหนงชุมชนในแผนที่ 1.1 และ 1.2 
ชุมชนแออดัคลองเตยที่มีพ้ืนที่ครอบคลุมประมาณ 432 ไร โดยเริ่มมีการเขามาอยูอาศยัของชาวบาน ตั้งแตป 
2505 โดยแรกเริ่มมีผูอยูอาศยัประมาณ 200 ครัวเรือน และจากการเก็บขอมูลของฝายปรบัปรุงชุมชนแออดั 
การเคหะแหงชาติในป 2529  พบวามีผูอยูอาศัยประมาณ 31,656 คน หรือประมาณ 5,276 ครอบครัว ทําให
นับไดวา ชุมชนแออัดคลองเตยเปนชุมชนแออดัที่มีขนาดใหญท่ีสุดในประเทศไทย 

 

 
แผนที่ 1.1  แสดงตําแหนงชุมชนแออัดคลองเตยในกรุงเทพมหานคร 
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ในชวงป 2521 – 2535 กคช. ไดดําเนินการปรับปรุงชุมชนแออัดในกรุงเทพมหานคร 
จํานวน 153 ชุมชน โดยชมุชนแออัดคลองเตยก็เปนหนึ่งในโครงการ ที่ผานการดําเนินการแกไขปญหาที่อยู
อาศยัดวยแนวคดิและหลักการ รวมถึงวิธีการดาํเนินการรูปแบบตางๆของ กคช. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
แผนที ่1.3  แสดงตําแหนงการแกไขปญหาที่อยูอาศัยในชุมชนแออัดคลองเตย 

แผนที่ 1.2  แสดงที่ตั้งชุมชนแออัดคลองเตย 

แฟลต 

แฟลต 

โซน 1 

โซน 2 

โซน 3 

70 ไร 
พื้นท่ี 1 

พื้นท่ี 2 

 การไลร้ือ 

การยายไปอยู
บริเวณใหม 

การปรับปรุง
สภาพชุมชน 
และสิ่งแวดลอม 
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ทั้งนี้การแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยัของชุมชนแออดัคลองเตยนั้น ไดมีการใชวิธีการแกปญหาที่
หลากหลาย ในการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในพื้นที่นี้ ดังแสดงในแผนที่ 1.3 โดยจะเห็นวา การแกปญหาทีอ่ยู
อาศยัของชุมชนแออัดคลองเตย ไดผานวิธกีารเกือบทุกรูปแบบท่ีใชในการแกไขปญหาที่อยูอาศยัของชุมชน
แออัดในประเทศไทย นับตั้งแตการถูกไลรื้อโดยใชกําลัง การสรางแฟลต การประสานประโยชนทางที่ดิน   
การยายชุมชนไปอยูที่ใหม การปรับปรุงชุมชนเดิม และการปรับผังแบงแปลงในที่ดินเดิม ซึง่เปนที่นาสนใจ  
ถึงเหตุในการเปลี่ยนแปลงการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชมุชนแออัดคลองเตย วาเกิดขึ้นในลักษณะใดที่ทําให
มีการใชรูปแบบการแกไขปญหาที่หลากหลายดังเชนนี้ 

  จากการสํารวจเอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวของ ไมปรากฏถึงการรวบรวมการแกไขปญหาที่
อยูอาศยัของชุมชนแออดัคลองเตยอยางตอเนื่อง ปรากฏเพียงการศึกษาและวิเคราะหแยกสวนในแตละ
ขั้นตอนของการแกไขปญหา โดยหากมีการศกึษาในลักษณะที่ตอเนือ่ง จะสามารถศึกษาถึงภาพรวมของการ
แกไขปญหาที่อยูอาศยัในพื้นที่นี้ได 

   จึงเห็นวา การศึกษาถึงพัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศยัของชุมชนแออัด 
โดยการใชวิธีการแกไขปญหาที่หลากหลายเชนนี้  ควรท่ีจะทําการศึกษาเพื่อเปนตัวอยางและบทเรียนในการ
แกไขปญหาที่อยูอาศยัของชุมชนแออัด ซึ่งความเชื่อมโยงของการแปรเปลี่ยนรูปแบบการแกไขปญหาที่อยู
อาศยัของชมุชนแออัดคลองเตยนั้น นาที่จะเปนประโยชนตอการศึกษาถึงการแกไขปญหาที่อยูอาศยัที่ผานมา 
รวมถึงเปนบทเรียนในการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศัยตอไปในอนาคตอีกดวย 

2. วัตถุประสงคของงานวิจัย 

1. เพ่ือศึกษาพัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยัในชุมชนแออดัคลองเตย  

2. เพ่ือศึกษาปจจัยที่มีผลตอการเปลี่ยนแปลงนโยบายการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศัยในชมุชน
แออัดคลองเตย 

 

3. ขอบเขตของงานวิจัย 

1. พ้ืนที่ที่ทําการศึกษา คือ ชุมชนแออดัคลองเตย ที่ตั้งอยูในพ้ืนที่ของการทาเรือ         
แหงประเทศไทย พ้ืนที่ประมาณ 432 ไร และเปนพ้ืนที่ที่ผานการดําเนินการเพื่อแกไขปญหาที่อยูอาศยั  

2. ขอบเขตดานเนื้อหา จะดําเนินการศึกษายอนหลัง จากเมื่อเร่ิมมีการวางนโยบาย      
การแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชมุชนแออดัคลองเตย ประมาณป พ.ศ. 2516 จนถึงป พ.ศ. 2538  ที่เปนการ
ยายประชาชนไปยังพ้ืนที่บริเวณอื่นและการสรางแฟลต ระยะที่ 3 ซึ่งเปนกระบวนการสุดทายของนโยบายการ
แกไขปญหาที่อยูอาศยัในชุมชนแออัดคลองเตยที่ดําเนินการโดยการเคหะแหงชาติ ซึ่งเปนชวงเวลาที่มีความ
ตอเนื่องของการดําเนินการแกไขปญหาที่อยูอาศัยในชุมชนแออดัคลองเตย ที่ดําเนินการและวางนโยบายการ
แกไขปญหาที่อยูอาศยัในชุมชนแออัดคลองเตยโดยการเคหะแหงชาต ิ เน่ืองจากภายหลังจากป 2538 จนถึง
ปจจุบัน การเคหะแหงชาต ิ ไมไดดําเนินโครงการใดๆใหมในการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยัในชุมชนแออดั
คลองเตย 
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4. ขอจํากัดของงานวิจัย 

เน่ืองดวยเอกสารและหลักฐาน ที่บันทึกถึงการแกไขปญหาที่อยูอาศยัของชุมชนแออัด
คลองเตยน้ันหาไดยาก ประกอบกบัระยะเวลาในการศึกษาที่มีอยูอยางจํากัด การศึกษาครั้งนี้จึงจะเปนการ
รวบรวม และนําเสนอถึงภาพรวมและประเดน็หลักของนโยบาย และแนวคิดในการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศัย  
เปนสําคญั สวนรายละเอยีดของขั้นตอนและกระบวนการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยัที่หากพบวามีประเด็น         
ที่นาจะทําการคนควาเพ่ิมเติมนั้น จะไดนําเสนอเปนขอเสนอแนะเพื่อเปนแนวทางในการศึกษาวิจัยตอไป 

ถึงแมวาจะมีการศึกษาและวิจัยเกี่ยวกับชุมชนแออัดคลองเตยอยูเปนจํานวนมากก็ตาม แต
พบวาไมมีเอกสารและงานวิจัยที่ระบุถึงปจจัย และที่มาในการกําหนดนโยบายในการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยัใน
คลองเตยไดมากเพียงพอในการที่จะใชเปนขอมูล ซึ่งในการนี้ ผูวิจัยไดรบัความอนุเคราะหจากทานอดตีผูวา
การการเคหะแหงชาติ นายปรีดิ์ บุรณศิริ ที่ไดอนุเคราะหในการสืบคนเอกสารเพิ่มเติมจากคลังเอกสารของ
หองสมดุของการเคหะแหงชาต ิ ที่ไมไดเปดใหบุคคลภายนอกเขาใชงานได ทําใหสามารถเก็บขอมูลเพ่ิมเติม
จากบันทึกที่คนพบมาไดอีกสวนหนึ่ง 

 

5. คําจํากัดความที่ใชในงานวิจัย 

นิยาม “ชุมชนแออัด” ตามการนิยามของการเคหะแหงชาต ิ (2534) ใหหมายความวา 
บริเวณพ้ืนที่   ที่สภาพที่ไมถูกสุขลักษณะ มีน้ําขัง อับชื้นหรอืสกปรก มีอาคารและผูอยูอาศยัอยูอยางแออดั 
อันอาจเปนอันตรายตอสุขภาพอนามัย ความปลอดภยั หรือเปนแหลงที่อาจกอใหเกิดการกระทําที่ขัดตอ
กฎหมาย หรือศีลธรรมอันดีของประชาชน ทั้งนี้ จํานวนอาคารที่อยูอาศัยในชมุชนอยางนอยตองไมต่ํากวา 30 
หลังคาเรือนตอพ้ืนที่หนึ่งไร ไมวาจะอยูในบริเวณท่ีดินของเจาของที่ดินรายเดยีวกันหรือไมกต็าม 

 

6. ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

เปนประโยชนในการพัฒนาชุมชนแออดั โดยเฉพาะสําหรับหนวยงานตางๆที่ดําเนินการ
พัฒนาชุมชนแออดั ในการที่จะไดศึกษาถึงบทเรียนในการแกไขปญหาที่อยูอาศยัที่ผานมาของชุมชนแออดั
คลองเตย รวมถึงเปนการทบทวนถึงบทเรียนของนโยบายในการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชุมชนแออดัที่ได
เกิดขึ้นและใชดาํเนินการมาโดยมีชุมชนแออดัคลองเตยเปนตวัอยาง ซึ่งนาจะสามารถใชเปนบทเรยีนใน
การศึกษา เพ่ือนําไปสูการวางนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศัยตอไปได 

 

 

 

 



บทที่ 2 

วรรณกรรมปริทัศน 

 

1. แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับชุมชนแออัด 

1.1 แนวความคิดเกี่ยวกับการเกิดชุมชนแออัด (บุญเทียม เขมาภิรตัน และคณะ, 2531) 
 

1.1.1 การเปลี่ยนแปลงรูปแบบการใชพื้นท่ีดินในเมือง 

  ทฤษฎีหนึ่งที่อธบิายถึงสาเหตุของการเกิดชุมชนชนแออดั คือ ทฤษฎีวงแหวนรอบ
ศูนยกลางของ Robert E. Park และ Eaeness W. Burgess ซึ่งอธิบายวาชุมชนแออดัมักจะเกิดรอบๆ
ศูนยกลางธุรกิจ ในระยะแรกของการเกิดเมือง พ้ืนที่บริเวณน้ันจะเปนที่อยูของผูมีรายไดสูง แตเมือ่เมืองขยาย
ขนาดเพิ่มความสลับซับซอนขึ้น ทําใหสภาพแวดลอมไมเหมาะสมกับการอยูอาศยัตอไป จึงยายไปหาทีอ่ยู
ใหมในเขตชานเมือง ทําใหกลุมประชากรที่มีรายไดต่ําที่รับจางในโรงงานอุตสาหกรรม หรือธุรกิจตางๆไดยาย
เขามาอยูแทนที่ จนที่สุดกลายเปนประชากรกลุมใหญ ไมมีการบูรณะทีอ่ยูอาศยัอยางดีพอ จนกลายเปนชุมชน
แออัดในที่สุด แนวความคดิเกีย่วกับการเปลีย่นแปลงรปูแบบการใชที่ดินในเขตเมอืงอีกลักษณะหนึ่งคอื การ
ขยายตัวตามเสนทางคมนาคม คนงานที่ทํางานสวนใหญเกีย่วของกับแหลงอาชีพเหลานั้น จะตั้งบานเรอืนอยู
อยางแออดั 2 ขางทาง เพ่ือความสะดวกในการเดินทางไปทํางานและเสยีคาใชจายต่ํา จนเกิดเปนชุมชนแออดั
ขึ้นตาม 2 ขางทาง 

1.1.2 การขาดแคลนที่อยูอาศัย และการบูรณะบานเรือน 

เปนแนวความคดิที่อธิบายการเกิดชุมชนแออดัในแงที่วา ผูสรางชุมชนแออดัคอืผูที่ไม
สามารถมบีานทีด่ีได และการจัดสรรบานที่อยูอาศยัมีราคาแพงเกินความสามารถที่คนเหลานั้นจะซ้ือหาได 
ตามแนวความคดินี้จะมีผูเกี่ยวของอยู 3 ลักษณะ คือ เจาของที่ดินที่แบงเปนแปลงเล็กๆ เพ่ือสามารถทํากําไร 
จากการเชาสูงสุด โดยไมสนใจความแออดัของผูอยูอาศยั ในขณะที่ผูเชาหรอืผูอยูอาศยัยากจนเกินไป ขาด
ความกระตอืรือรน มักงาย ไมดแูลบานเรือนของตน และผูที่เกี่ยวของคือชมุชนสวนรวม ที่ปลอยใหเกิดชมุชน
แออัด โดยไมรวมมือกบัหนวยงานของรัฐเพ่ือแกปญหานีอ้ยางจริงจัง 

1.2 นัยยะสําคัญของการเปนชุมชนแออัด   

มีการแบงนัยยะสําคญัของการเปนชุมชนแออดัไดเปน 7 ประการ (จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, คณะสถาปตยกรรมศาสตร, ภาควิชาเคหการ, ไมปรากฏปพิมพ) คือ 

1. ดานกายภาพพบวา ชุมชนแออดัมีลักษณะเหมอืนแหลงเสื่อมโทรมขาดแคลนสาธารณูปโภค 

2. ดานความหนาแนนพบวา ชุมชนจะมีความหนาแนนในการอยูอาศัยมาก 

3. ดานสุขอนามยัพบวา ชุมชนแออดัมีลักษณะสภาพแวดลอมที่เปนอันตรายตอสุขภาพ    
ขาดความปลอดภัยในการอยูอาศัย 
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4. ดานสังคมและการศึกษา เขาใจกันวาเปนแหลงที่กอใหเกดิการกระทําที่ผิดกฎหมาย     
เปนแหลงอบายมุข ยาเสพตดิ และมีระดับการศกึษานอย ทั้งยังมีคุณภาพชีวิตต่าํกวามาตรฐาน 

5. ดานภมูิศาสตรที่ตั้ง พบวาตั้งอยูในบริเวณท่ีเปนริมคลอง ริมถนน แตขาดเสนทางหรือถนน
ที่จะใชเขาถึง หรือหากมีก็จะเปนตรอกหรอืซอยท่ีมีขนาดเล็ก มีที่ตั้งอยูใกลแหลงงาน ตลาด โดยเฉพาะ  
แหลงงานที่ตองการแรงงานเปนจํานวนมาก 

6. ทางเศรษฐกิจ พบวา ชาวชุมชนมีรายไดนอย หาเชากินค่ํา มีอาชีพที่ไมแนนอน หรือกลาว
ไดวาไมมีความมั่นคงในอาชีพการงาน ในดานของอาชีพนั้น สวนใหญประมาณ 80% ประกอบอาชีพที่ไมเปน
ทางการ เปนการประกอบอาชีพ “รับจางทั่วไป” รองลงมาคืออาชีพคาขาย หาบเรแผงลอย 

7. ดานสภาพการครอบครองที่ดิน ชุมชนแออดั โดยเฉพาะอยางยิ่งชุมชนบุกรุกนั้น จะมีสภาพ
การถือครองทีด่นิไมมั่นคง ประสบปญหาไลที่ ไมมีกรรมสิทธิ์ หรือหากเปนชุมชนบุกรุกกจ็ะไมมีสัญญาเชา
ที่ดิน แตอยางไรก็ดี ชุมชนบุกรกุจํานวนมากตองเสียคาเชาที่ดนิ หรือคาเซงหนาดินแกเจาของที่ดินหรือบคุคล
ที่เปนนายหนาที่มีอิทธิพลในบริเวณน้ัน 

1.3 การดํารงอยูของชุมชนแออัด  

การที่ชมุชนแออดัสามารถดํารงอยูมสีาเหตุมาจากปจจัยตางๆ (การเคหะแหงชาติ, 2534) 
คือ 

  1. แหลงงานและแรงงาน (Employment) เปนการพึ่งพากันระหวางแรงงานกับแหลงงานใน
ชุมชนเมือง โดยเฉพาะอยางยิง่แรงงานประเภทกรรมกร ซึ่งมีมากในชุมชนแออดัและสวนมากเปนแรงงานที่มี
คาจางต่ํา ประกอบกบัในเมอืงใหญมแีหลงงานที่ตองการแรงงานลักษณะนี้มาก จึงนับเปนการเอื้อซึ่งกันและ
กัน และเอื้อตอการดํารงอยูของชุมชนแออดัดวย 

  2. การรวมกลุม (Grouping) เปนอํานาจการตอรองของผูอยูอาศัยในชมุชนแออดัตอเจาของ
ที่ดิน เมื่อมีการไลรื้อในหลายแหงเจาของที่ดินไมสามารถดําเนินการไดเพราะชาวชุมชนมีการรวมกลุมตอตาน 
ในปจจุบันนอกจากเปนการรวมกลุมกันของผูอยูอาศยัเองแลว ยังไดรับความรวมมือจากชุมชนแออดัภายนอก 
และองคกรตางๆ ทําใหการรวมกลุมมีอํานาจตอรองมากขึ้น 

  3. ขีดจํากัดในการพัฒนาตนเอง (Limitation of Self Development) ทั้งนี้ เพราะมีขอจํากัด
ในดานรายได ความรูของผูอยูอาศัย ตลอดทั้งราคาที่ดินและที่อยูอาศยัในเมอืงมีราคาสูง ทําใหเปนอุปสรรคตอ
การพัฒนาตัวเองและชุมชนไดโดยลําพัง ที่อยูอาศยัที่มีมาตรฐานบางแหงตองทรุดโทรมลง และชุมชนที่ทรุด
โทรมแลวยิ่งมีสภาพทรุดโทรมยิ่งขึ้นทั้งยังไมสามารถขยับขยายออกไปจากที่เดิมอีกดวย 

  4. ขีดจํากัดของการพัฒนาโดยรฐั (Limitation of State Development) โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ในดานงบประมาณและนโยบายการปรับปรุงชุมชนแออดั นอกจากนั้นยังมีปญหาเกี่ยวกับการประสานงานใน
แตละหนวยงานโดยรัฐ 
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1.4 ประเภทของชุมชนแออัด  

สามารถแบงประเภทชุมชนแออดัตามลักษณะการตั้งถิ่นฐานไดเปน 4 ประเภท (การเคหะ
แหงชาติ, ฝายปรับปรุงชุมชนแออดั, 2534) คือ  

  1. ชุมชนดั้งเดิม หมายถึง ชุมชนเกาที่มีประวัตศิาสตรการตั้งถิน่ฐานมานานแลวตั้งแตกอน
หรือพรอมๆกับเมืองที่พัฒนาขึ้น การเคหะแหงชาติถอืเอาชุมชนที่มีประวัติการตั้งถิ่นฐานมานานกวา 15 ป 
เปนชุมชนแออดัที่อยูในประเภทนี้ 

  2. ชุมชนใหม หมายถึง ชุมชนที่เกิดขึ้นใหมที่มีอายุการตั้งชมุชนต่ํากวา 15 ป และเปน
ชุมชนที่มีการจัดตั้งโดยไมมีระเบียบ และมีความเสื่อมโทรม หรือมแีนวโนมที่จะมีความเสือ่โทรมในอนาคต 

  3. ชุมชนประเภทบุกรุก หมายถึง ชุมชนที่อยูอาศยัเขาไปครอบครองปลูกสรางอาคารโดย
ไมไดรับคาํยินยอม หรือการรับรูใดๆจากเจาของที่ดิน หรืออยูระหวางการไลที่จากเจาของที่ดิน หรือชุมชนที่
เขาไปตั้งอยูในบริเวณท่ีเปนบริเวณสาธารณะประโยชน เชน ชุมชนที่เขาไปตัง้อยูในบริเวณไฟไหม ชุมชนริม
คลอง ชุมชนเลียบยาวริมทางรถไฟ เปนตน 

  4. ชุมชนที่ตองรื้อลาง หมายถงึ ชุมชนที่ถูกกําหนดวาจะตองรื้อลาง หรือมีแนวโนมจะตอง
พัฒนาเปนอยางอื่น เชน ชุมชนที่อยูในเสนทางของแผนการสรางทางหลวงหรือแนวเวนคืน เพ่ือนําไปใช
สาธารณะประโยชน อยางใดอยางหนึ่ง หรือบริเวณท่ีมแีนวโนมที่จะเปนบริเวณพาณิชยกรรม เน่ืองจากการ
ขยายตัวของเมอืงเขามาถึงชุมชน 

 

1.5 นิยามชุมชนบุกรุก (จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, คณะสถาปตยกรรมศาสตร, ภาควิชาเคหการ, 
ไมปรากฏปพิมพ)  

1. ชุมชนที่อยูอาศัยเขาไปครอบครอง ปลูกสรางอาคารโดยไมไดรบัความยินยอม หรือการ
รับรูใดๆจากเจาของที่ดิน หรืออยูระหวางการไลที่จากเจาของที่ดิน 

2. ชุมชนที่เขาไปตั้งอยูในบริเวณท่ีเปนสาธารณะประโยชน เชน ชุมชนที่เขาไปตั้งอยูใน
บริเวณไฟไหม    ชุมชนริมคลอง ชุมชนที่เลียบยาวริมทางรถไฟ เปนตน 

3. ชุมชนที่อยูอาศยัโดยไมมีใบกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ไมมีใบการครอบครองที่ดิน โฉนดที่ดิน 
หรือไมมีสญัญาเชา เปนตน 

4. ชุมชนมีนัยยะขาดความมั่นคงในที่อยูอาศัย สามารถอยูอาศัยในพื้นที่ไดเพียงชั่วคราว 
มักถูกไล-รื้อยายชุมชนอยูเสมอ ในบางแหงแมจะมีสัญญาเชาที่ดินก็เปนสญัญาเชาระยะสั้น ซึ่งโดยสวนมาก
มักเปนคนที่เพ่ิงยายเขามาอยูใหม อพยพมาจากตางจังหวัดและหาที่พักอาศยัชั่วคราว 
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1.6 ลักษณะเกี่ยวกับผูอยูอาศัยในสลัม 

1.6.1 ลักษณะการอยูอาศัยของคนในสลัม   

  จากการศึกษาของงามพิศ สัตยสงวน (2537) โดยการสงคนลงไปเก็บขอมูลโดยอาศยัใน
พ้ืนที่สลัม เพ่ือดูวิถีชีวติของชาวสลัม พบวา ลักษณะความเปนอยู เปนแบบปกติธรรมดาทั่วไป แต
ความสัมพันธในชุมชนมีอยางใกลชิด เน่ืองจากพ้ืนที่ติดกัน แตก็สงผลใหความเปนสวนตัวมีลดนอยลงตามไป
ดวย 

  1.6.2 ลกัษณะของผูอยูในสลัม (อคิน รพีพัฒน, 2524) 

  1. จํานวนประชากรในครัวเรือนมีจํานวนมากกวาคาเฉล่ียของคนในชาต ิ

  2. ครึ่งหนึ่งของหัวหนาครอบครัวเปนคนที่อพยพมาจากพื้นที่หรือจังหวัดอื่น 

  3. อาชีพสวนใหญของคนในสลัมคือ แรงงาน และอาชีพเรขายของ 

  1.6.3 ความสนใจของคนในสลัม (อคิน รพีพัฒน, 2524) 

  1. สภาพการอยูอาศยั ไดแกปญหาการครอบครองที่ดินและที่อยูอาศยั รวมไปถึงปญหา
ดานอัคคภีัย และการไลที่ นอกจากนั้น ยังมีปญหาของการอยูอาศยักันอยางหนาแนนมากเกินไป รวมถึงขาด
การวางแผนทางกายภาพสําหรบัการอยูอาศัยอกีดวย 

  2. การมีงานทํา แรงงานสวนมากในสลัมเปนแรงงานรายวัน โดยมีทั้งเปนแรงงานที่มีฝมือ 
และไมมฝีมอื 

  3. การศึกษาและพฤติกรรมของเด็ก การศึกษาของเด็กมีนอยเนื่องจากความยากจน  

1.6.4 ปญหาทางดานกฎหมายที่ชาวสลัมประสบ  (อคิน รพีพัฒน, 2524) 

  1. การชวยเหลือทางกฎหมาย เชน กรณีไฟไหมแลวเกิดการรือ้ยาย องคกรหรือหนวยงาน
ที่เปนเจาของที่จะมีหนวยกฎหมายสนบัสนุน แตชาวบานไมม ี

  2. ในกรณีการจางงาน การถูกโกงคาแรง คนงานไมสามารถขึ้นศาลได เน่ืองจากขาดทั้ง
เงินและเวลาในการไปขึ้นศาล 

  3. ปญหาดานทะเบียนราษฎร เน่ืองจากบางที่เปนการอยูอาศัยแบบผดิกฎหมายทําใหไม
สามารถขึ้นทะเบียนราษฎรได เชน ไมสามารถจดทะเบยีนบานได ซึ่งปญหานี้จะสงผลตอไปเปนปญหาสังคม
ตอ เชน เด็กไมสามารถเขาเรยีนได 
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1.6.5 สาเหตุของการอยูสลัม  (Konochi Niitsu, 1986) 

  1. ความคุนเคยในการอยูอาศยัและสังคมที่มีเพ่ือนมาก 

  2. ไดสิทธิในที่ดนิที่อยูอาศัย หรือจะไดสิทธิในการขึ้นอยูแฟลต 

  3. การใกลแหลงงาน 

1.6.6 ลักษณะของผูท่ียายที่อยูอาศัยออกจากสลัม  (Konochi Niitsu, 1986) 

  1. ยายออกทันที โดยยายออกในกรณีที่สามารถจายเพื่อท่ีอยูอาศยัแหงใหมได โดยทีอ่ยู
เดิม จะใหญาติเขามาอยูแทน 

  2. จะยายขึ้นไปอยูแฟลตในระยะเวลาหนึ่ง จากนั้นจะขายแฟลตนั้นแลวยายออกจากแฟลต 

  3. ในกรณีที่ถูกไลรื้อ แลวไมสามารถอยูในที่ที่ดขีึ้นได ก็จะยายไปอยูที่สลัมแหงใหมแทน 

1.6.7 ลักษณะของผูอยูอาศัยในสลัมท่ีจะสามารถพัฒนาตนเองออกจากสลัมได 
(Konochi Niitsu, 1986) 

  1. ขยันทํางาน 

  2. ใหและสงเสริมการศึกษาแกลูกหลาน 

  3. มีญาติพ่ีนอง ที่สามารถสนับสนุนทางการเงินได 

4. ตองมีความตัง้ใจที่จะอยูในที่ที่ดีกวาสลัม 

 

1.7 แนวความคิดการปรับปรุงชุมชนแออัด (การเคหะแหงชาต,ิ ฝายปรับปรงุชุมชนแออดั, 2534) 

  ทางภาคราชการไดมคีวามตระหนักถึงปญหาที่ตามมาจากการมีชุมชนแออดั จึงไดมีการให
ความชวยเหลือกลุมผูมีรายไดนอยใหสามารถมทีี่อยูอาศยัที่ถาวรและมีความมัน่คง เห็นไดจากพัฒนาการใน
การดําเนินงานเกี่ยวกับกิจกรรมดังกลาว สรุปไดคือ 

  1. การกอตั้งหนวยงานอาคารสงเคราะห มีวัตถปุระสงคเพ่ือใหความชวยเหลือดานทีอ่ยู
อาศยัแกผูมีรายไดนอย ดําเนินงานโดยกรมประชาสงเคราะห กระทรวงมหาดไทย 

  2. การรื้อลางแหลงเสื่อมโทรม (Slum Clearance) กอตั้งสาํนักงานเพื่อแกปญหาแหลง
เสื่อมโทรมขึ้นในป พ.ศ. 2503 อยูในความดแูลของสํานักงานเทศบาลกรุงเทพฯ มีแนวคิดทัง้การปองกันรักษา
และบูรณะฟนฟูเมือง      กิจกรรมสวนใหญเปนการรื้อลางเพ่ือขจัดแหลงเสื่อมโทรมใหหมดไป โดยมิไดจัดหา
ที่อยูใหมใหแกผูถูกรื้อลาง 
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  3. การรื้อลางและสรางแฟลต ป พ.ศ. 2508 มีการเปล่ียนแปลงนโยบายการแกปญหา
ชุมชนแออดัจากการรื้อลางมาสรางเปนแฟลต เน่ืองจากที่ดินในเมืองมีราคาสงูขึ้น การขยายตัวของที่อยูอาศยั
ในแนวราบทําไดยากและไมคุมคา จึงไดมีการสรางที่อยูอาศยัในแนวสูง อาคารหลังแรกที่สรางตามนโยบายนี้
เปนเรือนไม ตั้งอยูที่ ดินแดง - หวยขวาง  

  4. การกอตั้งการเคหะแหงชาต ิ ในป พ.ศ. 2516 รัฐบาลไดรวบรวมหนวยงานตางๆที่ทํา
หนาที่จัดการเรื่องที่อยูอาศยัเขาไวดวยกันเรียกวา “การเคหะแหงชาต”ิ เร่ิมดําเนินงานในป พ.ศ. 2517   โดย
ใชรูปแบบการรือ้ลางสรางแฟลต ซึ่งเริ่มตนโครงการแรกที่แฟลตดินแดง - หวยขวาง บอนไก และคลองเตย 

  5. การปรับปรงุชุมชนแออดั (Slum Upgrading) จากนโยบายการรือ้ลางสรางแฟลตที่ไม
สามารถแกไขปญหาชุมชนแออดัไดอีก ทั้งเปนการผลักดันใหผูมีรายไดนอยเหลานี้อพยพไปสรางชุมชนแหง
ใหมตอไปเรื่อยๆ การเคหะแหงชาติ จึงไดตั้งหนวยงานชื่อ “สํานักงานปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม” เมื่อวันที่     
1 เมษายน พ.ศ. 2520 ทําหนาที่รวบรวมขอมูลเพ่ือใชในการออกแบบทางกายภาพ การควบคุมการกอสราง 
การสํารวจสภาพแวดลอม ศึกษาดานสังคมและเศรษฐกิจของกลุมผูมีรายไดนอย เพ่ือทําการจัดระบบชุมชน
ใหม ถือวาเปนจุดเริ่มตนของแนวคิดเรื่อง “การใหความมั่นคงในการอยูอาศยั” 

  6. โครงการจัดสรรที่ดินพรอมสาธารณปูโภคและจัดที่อยูอาศัยแบบสรางบางสวน (Sites 
and Services with Core Unit) การปรับปรุงชมุชนแออดัโดยแนวคดิฟนนคร ประสบปญหาเรื่องเจาของที่ดิน
ไมใหความรวมมือ หรือการจัดซื้อท่ีดินในเมอืงที่ราคาสูงจนผูอยูอาศยัไมสามารถรองรับภาระคาใชจายได จึงมี
การมองยอนกลับไป ที่กระบวนการพัฒนาที่อยูอาศยัที่เปนมาตัง้แตอดตีตามธรรมชาติที่วา “คนยอมมีหนทาง
หาที่อยูอาศยัเปนของตนเองได” เพียงแคภาครัฐสนับสนุนกิจกรรมบางสวน เชน การจัดหาที่ดิน จัดหา
สาธารณูปโภคที่จําเปน โดยแบงภาระใหเจาของที่อยูอาศยัไดเขามามสีวนรวมในการพัฒนาที่อยูอาศยัดวย
ตนเองตามกําลังทรัพยที่มีอยูมาทําการตอเติมอาคาร เรียกโครงการลักษณะนี้วา “บานสรางบางสวน” 

  7. โครงการฟนนคร (Land Tenure Consolidation Project) เปนแนวความคดิที่เกิดจาก
ขอจํากัดในการปรับปรุงชุมชนซึ่งไมสามารถใหความมั่นคงในการอยูอาศยัและการมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินหรือการ
อยูอาศยัในระยะยาวแกผูมีรายไดนอยได การเคหะแหงชาติจึงนําวิธีการแกปญหาโดยผานกระบวนการกลุม
หรือชุมชน ใหกลุมผูอยูอาศยัไดมีสวนรวมในการดําเนินกิจกรรมตางๆในโครงการ (People Participation) 
โครงการฟนนคร ประกอบดวย วิธีการตางๆที่มีวัตถุประสงคใหผูอยูอาศัยมีความมั่นคงในการอยูอาศัย
จนกระทั่งไดกรรมสิทธิ์ที่ดิน ไดแก การจัดโครงสรางที่ดินใหม (Land Re-blocking) การยายชมุชนชนไปอยูใน
ที่แหงใหม (Relocation) การปรับแตงโครงสรางทางกายภาพ (Reconstruction) และการประสานประโยชน
ทางที่ดิน (Land Sharing)  
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1.7.1 รูปแบบการปรับปรุงสลัม   

1. การรื้อลาง (Clearance) 

   1.1 การยายผูอาศัยพิจารณาจาก 

1.1.1 รายไดและราคาของที่อยูใหม                 
1.1.2 แหลงงานและสถานที่ประกอบอาชีพ              
1.1.3 แหลงบริการทางสังคม เชน สถานศึกษา สถานรักษาพยาบาล  

1.2 การจายเงินชดเชย ควรพิจารณารวมไปถึงความสามารถในการจาย ของผู
อาศยัในสลัมดวย 

2. การพัฒนาแบบชั่วคราว (Temporary Improvements) 

   2.1 การพัฒนาดานเศรษฐกิจและสังคม 

2.1.1 สุขภาพและการสาธารณสุข   
 2.1.2 การศึกษา     
 2.1.3 การฝกและสงเสริมอาชีพ 

2.2 การพัฒนาดานสาธารณูปโภค 

    2.2.1 ถนนและทางเขาถึงตางๆ    
    2.2.2 การจัดเก็บขยะ     
    2.2.3 การระบายน้ํา 

3. การพัฒนาแบบถาวร 

   3.1 การพัฒนาดานเศรษฐกิจและสังคม 

3.1.1 สุขภาพและการสาธารณสุข               
3.1.2 การศึกษา                    
3.1.3 การฝกและสงเสริมอาชีพ 

3.2 การพัฒนาดานสาธารณูปโภค 

    3.2.1 ถนน ทางเทา และสะพานตางๆ    
    3.2.2 การจัดเก็บขยะ     
    3.2.3 การระบายน้ํา     
    3.2.4 การจัดหาไฟฟาและน้ําประปา 
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   3.3 กรรมสิทธิ์การถือครองทีด่ิน 

    3.3.1 จัดพ้ืนที่สลัมใหเปนพ้ืนที่สําหรับผูมีรายไดนอย  
    3.3.2 จัดใหสามารถถอืครองกรรมสิทธิ์ในที่ดิน 

3.4 การพัฒนาความเปนอยู 

    3.4.1 จัดหาเงินใหกูเพ่ือปรับปรงุที่อยูอาศยั   
    3.4.2 จัดหาวัสดุกอสรางที่มีราคาถูก    
    3.4.3 ใหคําแนะนําและสนบัสนนุทางดานเทคนิคการกอสราง 

 

1.8 แผนการพัฒนาชุมชนแออัดท่ียั่งยืน   (การเคหะแหงชาต,ิ กองประชาสมัพันธ, 2540) 

  ปจจุบันปญหาชมุชนแออดั เปนปญหาที่หลายฝายไดตระหนักวามีความจําเปนที่จะตอง
ระดมความรวมมือจากทุกฝายที่เกี่ยวของ เพ่ือใหสามารถดําเนินการแกไขปญหาชุมชนแออัดไดอยางถาวร
และมีประสิทธิภาพ โดยใหมีการประสานงานในลักษณะพหุภาคีทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และชาวชุมชน อยาง
ใกลชิด และมีประสิทธิภาพ โดยมุงเนนการแกไขปญหาที่สอดคลองกับความตองการของชาวชุมชน 

  คณะอนุกรรมการนโยบายทีอ่ยูอาศยั สํานกังานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ     ไดแตงตั้งคณะทํางานกําหนดแนวทางแกไขปญหาชุมชนแออัดอยางถาวร ซึ่งประกอบดวย 
ผูทรงคุณวุฒิที่เกี่ยวของจากภาครัฐ ภาคเอกชน และชาวชุมชน เพ่ือรวมกันจัดทํารายละเอียด แผนการแกไข
ปญหาชุมชนแออดั และพัฒนาคุณภาพชีวิตคนจนในเมืองอยางยั่งยืน เพ่ือนําไปใชใหเกดิผลในการปฏิบตั ิ
ภายในชวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาตฉิบบัที่ 8  

 สาระสําคญัของแผน 

 1. หลักการและแนวคดิ 

  1.1 ปญหาของคนจนในเมือง ถือวาเปนปญหาระดบัชาติที่จําเปนตองเรงแกไข 
โดยอาศยัความรวมมือของทุกฝายอยางมีขั้นตอนและสอดคลองกับสมรรถนะที่มีอยูของชาวชุมชน 

 1.2 คนจนในเมืองถอืวาเปนสวนประกอบหนึ่งของเศรษฐกิจเมือง จําเปนตอง
อาศยัอยูในเมอืงรวมกับ   กลุมชนชั้นอื่นๆ ในลักษณะพึ่งพาและแบงปนซึ่งกันและกัน 

 1.3 การพัฒนาและแกไขปญหาคนจนในเมือง ควรกระทําอยางครบวงจรโดยการ
พ่ึงพาตนเองและชาวชุมชนเปนพ้ืนฐานในการพัฒนา 

 1.4 คนจนในเมืองควรจะมีพัฒนาการและกระบวนการเรียนรูในการกอสรางตน 
โดยตองสรางความมุงมั่นเปนหลักสําคัญ หนุนใหเกิดการกอรางสรางตน และมีการรวมตัวกันเปนองคกร
ชุมชนใหเปนแกนหลักในการแกไขปญหา เพ่ือใหเกิดการพัฒนาอยางยั่งยืนตอไป 
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 1.5 กระบวนการและวิธีการแกไขปญหาชุมชนแออัดและคนจนเมืองควรเปนแบบ
คอยเปนคอยไป เพ่ือใหคนจนเมืองสามารถเลื่อนฐานะความเปนอยูใหสูงขึ้นไดดวยสมรรถนะของตนเองเปน
หลักและควรเปนแบบผสมผสานในลักษณะรวมกันคิดรวมกันแกปญหา 

 1.6 สงเสริมใหมีการกระจายการพัฒนาไปสูภูมิภาค และชนบทมากขึ้น และ
ปองกันการเพิ่มขึ้นของชุมชนแออัดในเมืองใหญตางๆ 

 2. วัตถุประสงค 

   2.1 เพ่ือใหชาวชุมชนแออดัและคนจนในเมืองมีทัศนคติทีมุ่งเนนในการกอราง
สรางตนเอง สามารถพัฒนาและยกระดับฐานความเปนอยูใหหลุดพนจากความยากจนไดอยางยั่งยืน 

   2.2 เพ่ือพัฒนาและแกไขปญหาชุมชนแออดัและคนจนเมืองอยางมีระบบครบ
วงจร 

   2.3 เพ่ือเสริมโอกาสในการเขาถึงปจจัยทางเศรษฐกิจ การเงิน การบริการทาง
สังคมของรัฐ 

   2.4 เพ่ือเสริมสรางองคกรและกลไกของชุมชนที่เขมแข็ง มีขีดความสามารถใน
การตดัสินใจ และการบริหารจัดการชุมชนไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 3. เปาหมาย 

   3.1 พัฒนาอาชีพ และรายไดของคนจนในเมือง เพ่ือใหคนจนในเมืองมอีาชพีที่
มั่นคง และมีรายไดสูงขึ้นจนพนขีดความยากจน 

   3.2 พัฒนาและปรับปรุงชุมชนแออัดอยางครบวงจร ใหเหมาะสมกับการอยูอาศัย
ไดไมนอยกวา 200,000 ครัวเรือน ภายในป พ.ศ. 2549 

   3.3 จัดหาแหลงที่ตั้งชุมชนและพัฒนาที่อยูอาศยั เพ่ือรองรับชมุชนไลรื้อ และการ
อพยพเขามาหางานทําของคนจนในชนบทไมนอยกวาปละ 20,000 หนวย 

   3.4 เพ่ิมความสามารถของหนวยงานรัฐที่เกี่ยวของ ในการใหบริการพื้นฐานที่
จําเปน ไดอยางเพียงพอและทั่วถึง 
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2. แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ  

  นักวิชาการไดใหความหมายของคําวา “นโยบายสาธารณะ” (Public Policy) ในหลายมิติ
ตามวตัถปุระสงคและแนวทางการศึกษาของแตละคน ซึ่งสามารจําแนกความหมายตางๆเปน 3 กลุม ดังนี้ 
(กุลธน ธนาพงศธร อางถึงใน มยุรี อนุมานราชธน, 2547: 4-6) 

  1. ในมิติที่เปนกจิกรรมหรือการกระทําของรัฐบาล 

   1.1 David Easton (1953) ใหคํานิยามของคําวานโยบายสาธารณะวา หมายถึง 
การแจกแจงคุณคาตางๆ อยางถูกตองตามกฎหมายใหแกสังคมโดยสวนรวม บุคคลและองคกรที่สามารถใช
อํานาจดังกลาวไดถูกตองตามกฎหมายไดแก รัฐบาล และหนวยงานตางๆของรัฐบาล ดังนั้นการกระทําตางๆ
ของรัฐบาลไมวาดานใด ยอมกอใหเกดิผลในการแจกแจงคุณคาตางๆของสังคมนั้นๆ 

   1.2 James Anderson (1970) กลาววา นโยบายสาธารณะคือ แนวทางการ
กระทําของรัฐที่มีจุดมุงหมายหรือวัตถุประสงคที่เกี่ยวของกับเรื่องใดเรือ่งหนึ่ง นโยบายอาจเปนเรื่องที่เกี่ยวกับ
การออกกฎหมาย หารนํากฎหมายไปปฏิบตัแิละการบังคบัใหกฎหมาย นอกจากนี้นโยบายตองเกี่ยวของกับ
สิ่งที่รัฐบาลกระทําจริง ไมใชสิ่งที่ตั้งใจกระทําหรือกําลังจะกระทํา การกระทําจะกอใหเกิดผลของนโยบาย 
แนวความคดิเกีย่วกับผลของนโยบายนี้ทําใหนโยบายแตกตางจากการตดัสินใจในทางเลือกตางๆ นโยบาย
ของรัฐอาจเปนเรื่องที่ไดกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางดอยางหนึ่ง โดยมีกฎหมายรองรับและมอีํานาจ
ในการบังคับการกระทํานั้น 

   1.3 Ira Sharkansky (1970) ใหความหมายวา นโยบายของรบัคอื กิจกรรมตางๆ
ที่รัฐบาลกระทํา กิจกรรมดังกลาวครอบคลุม 3 ประเด็นที่สําคญั ดังนี้ 

   1) กิจกรรมเกี่ยวกับบริการสาธารณะดานตางๆ เชน การศึกษา สวัสดิการ การ
คมนาคมขนสง เปนตน 

   2) กิจกรรมนั้นตองมีกฎขอบงัคับ สําหรับบคุคลและหนวยงาน ในการปฏิบัติ
กิจกรรมตางๆ เชน วินัยของทหารและตาํรวจ ขอบังคบัของพนักงานควบคุมโรงงานอุตสาหกรรม เปนตน 

   3) กิจกรรมนั้นเกี่ยวของกับการควบคุมกระบวนการกําหนดนโยบาย หรือการ
กระทําทางการเมืองอื่นๆ เชน การเปล่ียนแปลงวิธีการเสนอรางกฎหมายตอรัฐสภา การแกไขรฐัธรรมนูญ เปน
ตน 

   1.4 Thomas Dye (1984) ใหคํานิยามวา เปนเรื่องที่เกี่ยวของกับสิ่งที่รัฐบาล
จะตองทํา เหตผุลที่ตองกระทําเชนนั้น และสิ่งที่เปนความแตกตางที่รัฐบาลไดกระทํา นโยบายสาธารณะจึง
หมายถึงสิ่งใดกต็ามที่รัฐบาลเลือกที่จะกระทําหรือเลือกที่จะไมกระทํา 

   1.5 Louis Koening (1986) กลาววา นโยบายของรัฐคือ กิจกรรมที่รัฐบาลกระทํา
หรือไมกระทํา ซึ่งมีผลกระทบตอความกินดอียูดีของประชาชน เชน นโยบายสวัสดิการและสังคมสงเคราะห 
เปนตน นโยบายสาธารณะมีเนือ้หาและผลของนโยบายทีต่ามมาในการกําหนดชีวติและอนาคตของประชาชน 
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  2. ในมิติที่เปนแนวทางเลือกสําหรับตดัสินใจของรัฐบาล 

   2.1 William Greenwood (1965) ใหความหมายของนโยบายสาธารณะวา
หมายถึง การตัดสินใจขั้นตนทีจ่ะกําหนดแนวทางกวางๆ เพ่ือนําไปเปนแนวทางของการปฏบิัติงานตางๆ ให
เปนไปอยางถูกตองและบรรลุวัตถปุระสงคที่กําหนดไว 

   2.2 Lynton Caldwell (1970) ไดใหความหมาย ของนโยบายของรัฐวา บรรดา
การตดัสินใจอยางสัมฤทธิ์ผลที่เกี่ยวกับกิจกรรมตางๆ ที่สังคมอนญุาตหรือหามมิใหกระทําการ การตัดสินใจ
ดังกลาวอาจออกมาในรูปคําแถลงการณ กฎหมาย ระเบียบขอบังคับ หรือคําพิพากษา เปนตน 

   2.3 Heinz Eulau และ Kenneth Prewitt กลาววานโยบายสาธารณะเปนการ
ตดัสินใจที่ไมใชการตดัสินใจชั่วขณะ แตเปนการตดัสินใจที่แนนอน การตดัสนิใจนี้มีลักษณะของการกระทําที่
ไมเปล่ียนแปลงและกระทําซ้ําๆ เปนเรื่องที่ดําเนินการในระยะยาวมากกวาระยะสั้น ในระบบประชาธิปไตย 
การตดัสินใจกระทําโดยผูซึ่งกําหนดนโยบายและผูปฏิบตัติามนโยบาย แมวาผูซึ่งกําหนดนโยบายจะเปน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือเปนผูซึ่งไดรบัการแตงตั้งใหดํารงตําแหนง การตดัสินใจของบคุคลดังกลาวมัก
เปนผลมาจากปฏิกิริยาของบุคคลและกลุมบุคคล การตัดสินใจเปนผลผลิตของความเขาใจและความคิด การ
ปฏิสัมพันธและการผลักดัน ดวยเหตุนี้นโยบายสาธารณะที่สําคญั จึงประกอบดวยผูเกีย่วของจํานวนมาก 

  3. ในมิติที่เปนแนวทางในการกระทําของรัฐบาล 

   3.1 Charles Jacop (1966) ใหนิยามวา นโยบายสาธารณะหมายถึง หลักการ 
แผนงาน หรือแนวทางการกระทําตางๆ 

   3.2 Harold Lasswell และ Abraham Kaplan (1970) กลาววานโยบายสาธารณะ
หมายถึง แผนหรือโครงการที่ไดกําหนดขึ้นอันประกอบดวยเปาหมายปลายทาง คุณคาและการปฏิบตัติางๆ 

   3.3 ทินพันธ นาคะตะ (1973) ไดอธิบายวานโยบายสาธารณะหมายถึง โครงการ
ที่รัฐบาลบัญญตัขิึ้นเปนแนวทางสําหรับการปฏบิัติในการจัดสรรคุณคาตางๆใหแกสังคม 

  กลาวโดยสรปุตามความหมายขางตน อาจพิจารณาไดเปน 2 แนวทางดังนี้ ในความหมาย
ที่แคบ นโยบายสาธารณะ หมายถึง กิจกรรม/การกระทําของรัฐบาล และมิติการเลือกตดัสินใจของรัฐบาล สวน
ในความหมายที่กวาง นโยบายสาธารณะหมายถึง แนวทางในการกระทําของรัฐบาล ซึ่งอาจกลาวไดวาเปน
แนวทางกวางๆที่รัฐบาลไดทําการตดัสินใจเลือกและกําหนดไวลวงหนา เพ่ือชี้นําใหมีกิจกรรม/การกระทํา
ตางๆเกิดขึ้น เพ่ือใหบรรลุเปาหมาย/วตัถปุระสงคที่ไดกําหนดไว โดยมีการวางแผน การจัดทําโครงการ 
วิธีการบริหารงานหรือกระบวนการทํางาน ใหบรรลุวัตถุประสงคในเรื่องใดเรือ่งหนึ่ง ดวยวิธีการปฏิบตัิงานที่
ถูกตอง เหมาะสม สอดคลองกับสภาพความเปนจริง และความตองการของประชาชน/ผูใชบริการในแตละเรื่อง 
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 2.1 ปญหานโยบาย (ศุภชยั ยาวะประภาษ, 2545) 

  ปญหานโยบาย สามารถจําแนกไดเปน 3 ประเภทใหญ โดยปญหาแตละประเภทจะมีความ
ยากงายในการแกปญหาทีต่างกัน ปญหาทั้งสามประเภท คือ 

ก. ปญหาที่มีโครงสรางแนนอน (Well-Structured Problem)  

  เปนปญหาที่มผีูที่เกี่ยวของในการกําหนดจํานวนนอย ทางออกในการแกปญหาก็คอนขาง
ชัดเจน และมีเพียงหนึ่งหรือสองสามทางเทานั้น นอกจากนั้นอรรถประโยชนที่ไดรับจากการแกปญหา กเ็ปนที่
ยอมรับทั่วกันโดยสาธารณชน ผลที่จะไดรับก็คอนขางแนนอน หรือมีความเสี่ยงที่สามารถคํานวณได 

ข. ปญหาที่มีโครงสรางปานกลาง (Moderated-Structure Problem) 

  เปนปญหาที่มผีูเกี่ยวของจํานวนนอย ทางออกในการแกปญหาก็คอนขางชัดเจน และ
อรรถประโยชนที่จะไดรับก็เปนที่ยอมรับทั่วกันเชนเดียวกบัปญหาประเภทแรก อยางไรก็ตามปญหาประเภทนี้
มีผลลัพธที่ไมแนนอน อาจจะเกิดหรอืไมเกดิกไ็ด การคํานวณความนาจะเปนที่ผลลัพธจะเกิดขึ้นก็ทําไมได 

ค. ปญหาที่มีโครงสรางไมชัดเจน (Ill-Structure Problem)  

  เปนปญหาทียุ่งยากที่สดุ สลับซับซอนที่สดุ มีผูเกี่ยวของในการกําหนดประเด็นปญหา
จํานวนมาก ทางออกที่จะแกไขปญหามีหลายวิธีจนไมจํากัด อรรถประโยชนก็ไมเปนที่ยอมรบัโดยทั่วกนั 
นอกจากนั้นผลลัพธก็ไมมีทางทราบได การคํานวณหาความนาจะเปนของผลลัพธก็ทําไมได โดยปญหาของ
นโยบายโดยทั่วไปมักเปนปญหาประเภทที่ 3 นั่นคือ เปนปญหาที่คอนขางสลับซับซอน และยากแกการระบุให
ชัดเจนวาปมปญหาอยูที่ใด การแกปญหาจึงลําบากมาก 

 2.2 ลักษณะปญหานโยบาย 

1. ความเกี่ยวเนื่องสัมพันธกัน (Interdependence)  

  ปญหานโยบายในเรื่องหนึ่งๆมักไมสามารถพิจารณาแยกเดด็ขาดจากปญหาเรื่องอื่นๆได 
เน่ืองจากมักจะเกี่ยวเนื่องสัมพันธกับปญหานโยบายเรือ่งอื่นๆตลอดเวลา การพิจารณาปญหานโยบาย จึงควร
พิจารณาในลักษณะภาพรวมมากกวาแยกพิจารณาทีละปญหา 

2. ความเปนอัตนัยของปญหา (Subjectivity) 

  ปญหานโยบายจะมีหรือไม มากนอยเพียงใด ขึ้นอยูกับการรบัรูของผูกําหนดนโยบายและ/
หรือนักวิเคราะหนโยบาย สิ่งที่เปนปญหาสําหรับบุคคลหนึ่ง อาจจะไมใชปญหาของอีกคนหนึ่ง 

3. ความไมมีตัวตนแทจริงของปญหา (Artificiality)  

  ปญหานโยบายขึ้นอยูกับการรบัรูและการนิยามของแตละกลุมบคุคล มีลักษณะเปนภาพที่
รับรูรวมกันของผูกําหนดหรอืผูนิยาม จึงเปล่ียนแปลงตลอดเวลาตามอัตวสิัยของผูกําหนด ไมมีตัวตนที่แทจริง 
เมื่อมีการเปล่ียนแปลงผูกําหนดนโยบาย ปญหานโยบายจะเปล่ียนแปลงไปตามดวย 
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4. ความเปนพลวัติของปญหา (Dynamism)  

  ปญหานโยบายแปรเลี่ยนตลอดเวลา ทางแกปญหาก็เปล่ียนแปลงตามไปดวย โดยทั่วไป
การแกปญหาทีถ่าวรจึงไมมี เปนเพียงการแกปญหาหนึ่งซึ่งอาจกอใหเกิดอีกปญหาหนึ่ง ซึ่งเปนปญหาเดิมที่
เปล่ียนสภาพไปนั่นเอง 

 2.3 วิธีการระบุประเด็นปญหาของนโยบายสาธารณะ 

  มีหลักการที่ยอมรับโดยทั่วไป คือ การระบุประเด็นปญหาไดถกูตองนั้นตองอาศัยความคดิ
สรางสรรค โดยมีวิธีการที่สําคญั 2 วิธี คือ การวิเคราะหแยกประเภท (Classificational Analysis) และ       
ซินเนคทิคส (Synectics)  

  1. การวิเคราะหแยกประเภท เปนเทคนิคที่มีประโยชนในการสรางความชดัเจน ใหกับ
แนวคดิที่ใชในการนิยามและจัดกลุมสถานการณที่เปนปญหาตางๆ หลักการสําคญัที่ใชเปนพ้ืนฐานมีสอง
ประการ คือ แบงอยางมีเหตผุล (Logical Division) และ การจัดกลุมอยางมีเหตุผล (Logical Classification) 
วิธีวิเคราะหแยกประเภทจะชวยใหนักวิเคราะหทราบไดชัดเจนขึ้นวา ปญหาอยูที่จุดใด การแกปญหาจึงทําได
ถูกจุดและรวดเร็วขึ้น  

  2. ซินเนคทิคส เปนวิธีการที่ออกแบบมาเพื่อชวยใหมนุษยสามารถนึกเปรียบเทียบปญหาที่
มีลักษณะใกลเคียงกัน วิธีการนี้เชื่อในความคิดที่วา การมีโอกาสทบทวนถึงสถานการณที่คลายคลึงหรือ
ใกลเคียงกัน จะชวยใหสามารถวิเคราะหปญหาไดลึกซึ้งและรอบคอบขึน้ ในการระบุประเด็นปญหานั้น 
นักวเิคราะหนโยบายอาจทําไดโดยการพยายามสรางอุปมาอปุมัยหรอืภาพเหมือน (Analogies) ขึ้นมา        
แลวแสวงหาคําตอบจากภาพเสมือนที่สรางขึ้นมานั้น 

 2.4 ทางเลือก 

  2.4.1  การพัฒนาทางเลือก 

  โดยทั่วไปทางเลือกมักกําหนดไดไมยากนักจากความรูทางทฤษฎี เทคโนโลยีสมยัใหม 
ประสบการณและความเชี่ยวชาญในเรือ่งที่เกี่ยวกับปญหา จะชวยใหนักวิเคราะหสามารถมองเห็นทางเลือก
หลายๆทางในการแกปญหา ประเด็นสําคัญกวางการมองเห็นทางเลือก คือการรวบรวมขอมูลประกอบการ
พิจารณาเลือกทางเลือกที่เหมาะสมที่สุดไปกาํหนดเปนนโยบาย ในการวิเคราะหทางเลือกนั้น มีเทคนิคและ
วิธีการที่มากมายหลายวิธีที่สามารถนํามาประยกุตใช เชน การวิเคราะหอนุกรมเวลา (Time-Series Analysis) 
การประมาณแนวโนมแบบกําลังสองนอยที่สดุ (Least-Squares Trend Estimation) การทํานายภยัธรรมชาต ิ
(Catastrophe Methodology) การวิเคราะหแบบแผนและโครงสรางทฤษฎี (Theory Mapping) การวิเคราะห
เชิงเสน (Path Analysis) การวิเคราะหปจจัยนําเขาและสงออก (Input-Output Analysis) การวิเคราะหโดยใช
โปรแกรมเสนตรง (Linear Programming) การวิเคราะหตนทุนผลประโยชน (Cost-Benefit Analysis) และ
การประเมินความเปนไปได (Feasibility Assessment Technique) เปนตน 
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  2.4.2 การเสนอทางเลือก 

  การเสนอทางเลือกใดทางเลือกหนึ่งเพ่ือใหผูกําหนดนโยบายตดัสินใจเลือกนั้น ควรคํานึง  
ถึงเกณฑดังนี้ 

1. ประสิทธิผล คือ ความสามารถในการบรรลุวัตถปุระสงค หรือเปาหมายของนโยบาย การ
พิจารณาทางเลือกโดยใชปะสิทธิผลเปนเกณฑทําได โดยการวิเคราะหวาทางเลือกนั้น สามารถบรรลุ
วัตถปุระสงคไดหรือไม มากนอยเพียงใด ถาบรรลุวัตถุประสงคก็ผานการพิจารณา ถาไมบรรลุวัตถุประสงคก็
ถือวายังไมผาน กลาวโดยสรุปการพิจารณาทางเลือกโดยใชเกณฑประสิทธิผล สามารถทําไดโดยการ
เปรียบเทยีบผลลัพธที่เกิดขึ้นจริง ในรูปของหนวยของผลิตผลหรือหนวยของบริการ กับผลที่คาดวาจะเกิดขึน้ 

  2. ประสิทธิภาพ คือ ความสามารถในการผลติผลผลิตหรือใหบริการ โดยมตีนทุนตอหนวย
ต่ําที่สดุ การวิเคราะหทางเลือกทําไดโดยการเปรียบเทียบตนทุนตอหนวยของผลผลิตหรือบรกิาร โดยทั่วไปถา
ตนทุนต่ํากวาคาที่เปนตัวเงินของผลผลิตหรอืบริการ แสดงวาการดําเนินการนั้นๆมีประสิทธภิาพ แตโดยทั่วไป
การวัดประสิทธภิาพของนโยบายดานบริการสังคมตางๆ มักทําไดคอนขางลําบาก เนื่องจากการวัดผลผลิต
หรือบริการที่ไดใหเปนรูปของตวัเงินมักทําไดลําบาก การเปรียบเทียบตนทุนกับผลผลิตหรอืบริการจึงเปนไป
ไดยาก  

  3. ความพอเพียง คือ ความสามารถของการดําเนินการ ใหบรรลุวัตถุประสงคของนโยบาย
ภายใตเง่ือนไขของทรัพยากรที่มีอยู โดยท่ัวไปเง่ือนไขของทรัพยากรมักวัดในรูปของงบประมาณที่มอียู ซึง่
อาจจําแนกไดเปน 2 ประเภทใหญๆ คือ งบประมาณที่จํากัดแนนอน เพ่ิมไมไดอีกแลว และงบประมาณที่
ปรับเปล่ียนไดตามความเหมาะสม  

  4. ความเปนธรรม เกณฑเร่ืองนี้พิจารณาไดจากการกระจายตวัของผลการดําเนินการตาม
ทางเลือกที่มีตอประชาชนกลุมตางๆในสังคม ทางเลือกที่เปนธรรม คือ ทางเลือกที่เปนประโยชนตอประชาชน
กลุมตางๆโดยเทาเทียมกัน ทางเลือกที่เกี่ยวของกับการศึกษา การกระจายรายได หรือการสาธารณูปการ
ทั้งหลาย มักนิยมวิเคราะหโดยอาศยัเกณฑนี้ มีทางเลือกจํานวนมากที่พิจารณาโดยเกณฑประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผลและความเหมาะสมแลว ดูเหมือนเปนทางเลือกที่นาพอใจ แตเมื่อพิจารณาจากเกณฑความเปน
ธรรมแลว กลับเปนทางเลือกที่ไมนาพอใจ  

  5. ความสามารถในการตอบสนอง เกณฑเร่ืองนี้พิจารณาไดจากระดับความสามารถของ
ทางเลือกในการตอบสนองความตองการของกลุมตางๆ ความชอบของกลุมตางๆ และคานิยมพ้ืนฐานของกลุม
ตางๆ ทางเลือกที่มีความสามารถในการตอบสนองสูงคือ ทางเลือกที่สามารถทําใหกลุมที่มีความจําเปนสูง
ไดรบัผลจากทางเลือกนั้นดวย  

  6. ความเหมาะสม เกณฑนี้นําเอาเกณฑอื่นๆหลายเกณฑมาพิจารณาพรอมกัน เกณฑนี้
พิจารณาลึกลงไปถึงคุณคาและความเหมาะสมของเปาหมายของทางเลือกที่กําหนดไว เกณฑอื่นมักถอืวา
เปาหมายหรอืวัตถปุระสงคเปนสิ่งที่กําหนดไวแลว ไมมีการตั้งคําถามวาเหมาะสมหรอืไม แตเกณฑนี้พิจารณา
ถงึความเหมาะสมของเปาหมายดวย การพิจารณาจึงจําเปนตองนําเกณฑอื่นๆมาพิจารณารวมกัน 
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 2.5 การนํานโยบายไปปฏิบัติ 

  เพรสแมน และวิลดาฟสกี้ (Pressman and Wildavsky) กลาววา การนํานโยบายไปปฏิบตัิ 
คือ การผลิตผลลัพธออกมา การทําใหสําเร็จ ซึ่งเปนความหมายที่ทั้งสองนํามาจากปทานุกรมของเวปเสตอร 
และโรเจ็ท (Webster and Roget) ทั้งสองไดขยายความตอไปดวยวา “Implementation” โดยตัวเองนั้นไมมี
ความหมายที่สมบูรณ คําถามที่ตองตอบคอื นําอะไรไปปฏิบตัิ คําตอบก็คอื นโยบาย นั่นคือ ตองมีนโยบาย
กอนขึ้นกอนที่จะมีการนํานโยบายไปปฏบิตัิ นโยบายโดยทั่วไปตองประกอบดวย 2 สวน คือ เง่ือนไขแรกเริ่ม
และผลท่ีมุงหวัง การนํานโยบายไปปฏิบตัิจึงไมใชการสรางเงื่อนไขแรกเริ่มขึ้นมา แตเปนการดําเนินงาน
ภายหลังที่มีเง่ือนไขแรกเริ่มเกดิขึ้นแลว กลาวอีกนัยหนึ่ง การนํานโยบายไปปฏบิัตอิาจพิจารณาไดวา เปนกระ
บวนการปฏิสมัพันธระหวางการกําหนดเปาหมายหรอืวัตถุประสงค กับการกระทําเพื่อใหบรรลุวัตถปุระสงค  

  แมซมาเนยีน และซาบารเทียร (Mazmanian and Sabatier) ใหความหมายของการนํา
นโยบายไปปฏบิัติ โดยเริ่มจากการพิจารณาความหมายที่ระบไุวในทปานานุกรมเชนเดียวกบั เพรสแมนและวิ
ลดาฟสกี้ จากนั้นทั้งสองใหความหมายในการนํานโยบายไปปฏิบตัิวา เปนกระบวนการในการนําเอานโยบาย
พ้ืนฐานทั่วไปมาดําเนินการใหลุลวงไป นโยบายพื้นฐานอาจอยูในรูปของกฎหมาย คําพิพากษาศาล คําสั่ง
รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีก็ได 

  มิลบรีย แมคลาฟลิน (Milbrey McLaughlin) มีความเห็นวาการนํานโยบายไปปฏบิตัิเปน
กระบวนการขององคการที่ตอเนื่องเปนพลวัต ซึ่งไดรับการปรุงแตงและหลอหลอมโดยปฏิสัมพันธระหวาง
เปาหมายและกลยุทธของนโยบาย กับสภาพขององคกรที่รับผดิชอบในการดําเนินการใหสําเร็จลุลวง กลาวอีก
นัยหนึ่ง การนํานโยบายไปปฏบิัติเกีย่วของกับการปฏิบตัิใหสําเร็จลุลวงตามเปาหมายนโยบาย โดยพยายาม
ปรับเปล่ียนประนีประนอมระหวางเปาหมายและกลยุทธที่กําหนดไวกับขอจํากดั เง่ือนไขและสภาพแทจริงของ
หนวยปฏบิตั ิ

  วิลเล่ียมส ชี้วา กิริยาที่เรียกวา นําไปปฏบิตัิ (Implement) มีความหมายหลักอยู 2 ประการ 

  ประการแรก คอืการจัดหาหรอืตะเตรียมวิธีการทั้งหลายทั้งปวง ที่จะทําใหดําเนินการสําเร็จ
ลุลวงใหพรักพรอม 

  ประการที่สอง คือการดําเนินการใหสําเร็จลุลวง การนําไปปฏิบัติในหนวยงานหนึ่งสามารถ
เกี่ยวของกับความหมายทั้งสองประการในขณะเดียวกันนั่นคอื หมายถึงการพยายามอยางตอเนือ่งตลอด
ชวงเวลาหนึ่งๆ ในอันที่จะยกระดับความสามารถของหนวยงานนั้น หรือหนวยงานที่เกี่ยวของ เพ่ือท่ีจะนํา
นโยบายไปปฏบิัติใหสําเร็จลุลวง อยางไรกต็ามในงานเขียนของวิลเล่ียมส เขามักเนนความหมายประการที่
สองมากกวาความหมายแรก นั่นคือ ในทรรศนะของวิลเล่ียมส การนํานโยบายไปปฏบิัติ คือ การดําเนินการ
เพ่ือใหนโยบายสําเร็จลุลวง ซึ่งเปนความหมายที่คลึงกับความหมายที่เพรสแมนและวิลดาฟสกี ้และซาบาเทียร 
และแมซมาเนยีนยดึถอืนั่นเอง 

  ความหมายของการนํานโยบายไปปฏบิตัิที่ยกมาขางตน มีลักษณะที่คอนขางคลายคลึงกัน
มาก ทังนี้เนื่องจากนักวิชาการรุนบุกเบิก คือ เพรสแมนและวิลดาฟสกี้ ไดใหความหมายที่คอนขางกวาง แต
ทวากระชับและเปนความหมายที่นักวิชาการรุนตอๆมามักยกเปนแมบทเสมอ  ความแตกตางของความหมาย
ที่อาจมีบางเนื่องจากจุดเนนของนักวิชาการที่อาจแตกตางกัน ตามความหมายที่ยกมาขางตนจะพบวา แมซมา
เนียนและซาบาเทียร คอนขางจะมองการนํานโยบายไปปฏบิัติจากทรรศนะทางกฎหมายและมองจากระดับ 
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มหภาค ในขณะที่วิลเล่ียม เนนการพิจารณาในฐานะนักของนักทฤษฎีองคกร กลาวคือ มองโดยใชองคกรเปน
กรอบอางอิง อยางไรกต็าม สิ่งที่นาสังเกตคือ นักวิชาการสวนใหญมักเห็นพองตองกันในประเด็นที่สําคญัอยาง
นอย 2 ประเด็น ประเด็นแรก คอื การนํานโยบายไปปฏบิตัิเปนกระบวนการ นั่นคือ มีความตอเนื่องไมหยุดนิ่ง 
มีขั้นตอนในการดําเนินกิจกรรม ไมใชกิจกรรมที่เกิดขึ้นชั่วครั้งคราว แตเปนกจิกรรมที่ตอเนื่องไมหยดุยั้ง แต
ละขั้นตอนมคีวามสัมพันธกันตลอดเวลา และประเด็นที่สอง คอืการนํานโยบายไปปฏบิัติ เปนการดําเนินการ
ใหสําเร็จลุลวงตามเปาหมายของนโยบาย ซึ่งแฝงความหมายวา กอนการนํานโยบายไปปฏบิัติ ตองมตีัว
นโยบายกอน และตองมีเปาหมายหรอืวัตถปุระสงคที่กําหนดไวดวย นั่นคอื การนํานโยบายไปปฏบิตัิเปน
ขั้นตอนหนึ่งในขั้นตอนของนโยบายทั้งหมด โดยเปนขั้นตอนทีส่ืบเนื่องมาจากการกําหนดนโยบาย  

  นอกเหนือจากความหมายของการนํานโยบายไปปฏิบตัแิลว แรนดาล ริปเลย และ      
เกรซ แฟรงกลิน (Randall Ripley and Grace Franklin) ไดแยกแยะถึงลักษณะพิเศษของการนํานโยบายไป
ปฏิบตัิ คือ 

  1. มีผูเกี่ยวของสําคญัๆมากมาย 

  2. ผูเกี่ยวของลวนมีวัตถปุระสงคที่หลากหลายปละมักแตกตางกัน 

  3. นโยบายและโครงการของรัฐบาลมักขยายใหญโตขึ้นทุกวนั 

  4. หนวยงานในหลายระดบั จากหลายกระทรวง ทบวง กรม มีสวนรวมในการดําเนินการ 

  5. มีปจจัยหลายประการที่สําคญัมากและอยูนอกเหนอืการควบคุม 

 2.6 ผูเกี่ยวของในการนํานโยบายไปปฏิบัติ 

  ริปเลย และแฟรงกลิน กลาววาในการนํานโยบายไปปฏิบตัินัน้ ใครก็ไดที่ตองการ สามารถ
เขามามีสวนรวมไดทั้งนั้น เมื่อเขามาแลวจะเลือกอยูฝายใดกย็อมทําได จํานวนคนที่เขามาอาจมมีากถึงเลข
สามหลักขึ้นไป กติการในการมีสวนรวมก็มักเปดกวางและปรับเปล่ียนไดตลอดเวลา ในประเทศไทย 
ผูเกี่ยวของตางๆมีจํานวนประมาณ 14 กลุมใหญๆ ดังตารางที่ 2.1 
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ตารางที่ 2.1 แสดงผูเกี่ยวของในการนํานโยบายไปปฏิบัติในประเทศไทย                 
ที่มา : ศุภชัย ยาวะประภาษ, 2545: 95 

 องคกรฝาย
บริหาร 

องคกรฝายนติิ
บัญญตั ิ

หนวยราชการ องคกรที่ไมใช
หนวยงานของรฐั 

องคกรฝาย
ตุลาการ 

ประเทศ นายกรัฐมนตร ี
คณะรัฐมนตร ี
หนวยงาน
สนับสนุน 

สมาชิกรัฐสภา 
คณะกรรมาธิการ
ฝายตางๆ 
หนวยงาน
สนับสนุน 

กระทรวง 
ทบวง กรม 
ขาราชการ 

บรรษัทตางๆ 
สหภาพแรงงาน 
กลุมผลประโยชน 
สื่อมวลชน 

ศาล 
อยัการ 
หนวยงาน
สนับสนุน 

จังหวัด ผูวาราชการ
จังหวัด 
รองผูวาราชการ
จังหวัด 

สมาชิกสภา
จังหวัด 
กรรมกมารฝาย
ตางๆ 

หนวยราชการ
ระดับจังหวัด
ของกระทรวง 
ทบวง กรม 
ตางๆ 

เหมือนขางบน 
แตเปนระดับ
จังหวัด 

ศาล 
อยัการ 
หนวยงาน
สนับสนุน 

ทองถิ่น นายกเมอืง 
นายกเทศมนตร ี
ประธาน
สุขาภบิาล 

สมาชิกสภาเมอืง 
กรรมการ
สุขาภบิาล 
สมาชิกสภา
เทศบาล 

หนวยราชการ
ระดับทองถิ่น
ของกระทรวง 
ทบวง กรม 
ตางๆ และ
หนวยงาน
ปกครอง
ทองถิ่น 

เหมือนขางบน 
แตเปนระดับ
ทองถิ่น 

ไมม ี

 

 

 2.7 วัตถุประสงคของนโยบาย 

  วัตถปุระสงคของนโยบายหนึ่งๆมักมีลักษณะกระจัดกระจาย มีจํานวนมากและมักสับสนไม
ชัดเจน บางครั้งวัตถุประสงคแตละขอ อาจไมสอดคลองกัน ทั้งนี้เน่ืองมาจากผูที่เกี่ยวของแตละกลุม มักมี
ความมุงหวังในนโยบายหนึ่งๆแตกตางกัน อาจกลาวไดวาไมเคยมีวัตถปุระสงคใดวัตถุประสงคหนึ่งที่
ผูเกี่ยวของทุกฝายเห็นพองกันโดยดุษฎี อยางดีที่สุดคือ สามารถระบุไดชัดเจนเปนลายลักษณอักษรวามี
วัตถปุระสงคอะไรบาง ในบางครั้งไมสามารถระบุไดชดัเจนวาวัตถปุระสงคของนโยบายไดแกอะไร บางครั้ง
วัตถปุระสงคที่ระบุไวขดักันโดยสิ้นเชิง ทั้งที่เปนวัตถุประสงคของนโยบายเดยีวกัน สิ่งเหลานี้เกิดจากการ
เจรจาตอรอง และการประนีประนอมกัน ระหวางผูกําหนดนโยบายทั้งหลาย ซึ่งมีอยูดวยกันหลายกลุม ในการ
ประนีประนอมนัน้วิธีงายที่สุดคอื การนําเอาความคิดเห็นทีแ่ตกตางกันทั้งหมด มาใสรวมไวเปนวัตถปุระสงค
ของนโยบาย แมวาวัตถุประสงคแตละขอจะแตกตางกัน และวัตถุประสงคบางขออาจเปนอุปสรรคตอการ
ดําเนินการในทางปฏิบตัิกต็าม 
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แผนภูมิที่ 2.1 แสดงความสัมพันธระหวางการนํานโยบายไปปฏิบัติและขั้นตอนอื่นในขั้นตอนของนโยบาย 
ที่มา ศุภชัย ยาวะประภาษ, 2545: 99 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

1. การกําหนดนโยบาย 
    การระบุประเด็นปญหา 
    การพัฒนาทางเลือก 
    การเสนอทางเลือก 

2. การนํานโยบายไปปฏิบัติ 
การแปลความกฎหมาย/     
พระราชบัญญัติ/นโยบาย 
ในรูปอืน่ การรวบรวมทรัพยากร 
การวางแผน  
การจัดองคการ 
การดําเนินงาน 

กฎหมาย/พระราชบัญญัติ/นโยบาย
ในรูปอืน่ 
ขอความทั่วไปเกีย่วกับ เปาหมาย 
แนวดําเนินการ และผลที่คาดหวัง 

โครงการและแผนปฏิบัติที่เปน
รูปธรรม 

ผลการดําเนินงาน (ระยะสัน้) 

ผลกระทบอนัเกิดจากนโยบาย  
(ระยะยาว) 

การประเมินผลเพื่อปรับเปลี่ยน 
และ / หรือเลิกนโยบาย 

กอใหเกิด 

ใชเปนกรอบ 

ปอ
นก

ลับ
สู 



 

 

30

 2.8 ปจจัยกําหนดความสําเร็จหรือลมเหลวของการนํานโยบายไปปฏิบัติ 

  1. ลักษณะของนโยบาย 

   1.1 ประเภทของนโยบาย       
   1.2 ผลประโยชนสัมพัทธของนโยบายนั้นๆ    
   1.3 ความสอดคลองกับคานยิมที่มีอยู     
   1.4 ความเปนไปไดในการทดลองปฏบิัต ิ    
   1.5 ความเห็นผลไดของนโยบายน้ัน     
   1.6 คุณภาพของการสงขอมูลยอนกลับ 

  2. วัตถุประสงคของนโยบาย 

   2.1 ความชัดเจนของวัตถุประสงค     
   2.2 ความสอดคลองตองกันของวัตถปุระสงค    
   2.3 ความยากงายในการรับรูวตัถุประสงค    
   2.4 ดัชนีชี้ความสําเร็จของนโยบาย     
   2.5 ความเที่ยงตรงของขาวสารที่มีไปยังผูนํานโยบายไปปฏิบตั ิ

  3. ความเปนไปไดทางการเมือง 

   3.1 การเจรจาระหวางรัฐบาลกับเอกชน    
   3.2 ความสนับสนุนจากทุกๆฝายที่เกี่ยวของ    
   3.3 ผลกระทบของนโยบายที่มีตอกลุมอาชีพที่มีอิทธิพล   
   3.4 ความสนับสนุนจากชนชั้นนํา     
   3.5 การสนับสนุนจากสื่อมวลชน     
   3.6 การสนับสนุนจากผูมีสิทธิออกเสยีงเลือกตั้ง 

  4. ความเปนไปไดทางเทคนิคหรือทฤษฏ ี

4.1 การรางนโยบาย      
  4.2 ขอเรียกรองใหมีการเปล่ียนแปลงทางพฤติกรรม  ของผูนํานโยบายไปปฏิบตั ิ   
  4.3 ทฤษฎีที่เชื่อถอืได      
  4.4 ลักษณะของเทคโนโลยี 

5. ความเพียงพอของทรัพยากร 

   5.1 ความสนับสนุนทางดานการเงิน     
   5.2 กําลังและคุณภาพของบุคคลากร     
   5.3 ปจจัยทางดานบริการ 
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6. ลักษณะของหนวยงานที่นํานโยบายไปปฏบิัต ิ

   6.1 ประเภทของหนวยงาน      
   6.2 โครงสรางและลําดับชั้นของการบังคับบัญชา   
   6.3 ความสามารถของผูนํา      
   6.4 ความสัมพันธกับหนวยงานที่กําหนดนโยบาย   
   6.5 ลําดับขั้นของการสื่อสารแบบเปด 

7. ทัศนคติของผูนํานโยบายไปปฏิบตั ิ

   7.1 ทัศนคติที่มตีอวัตถุประสงคของนโยบาย    
   7.2 ผลกระทบที่จะมีตอพฤติกรรมของผูนํานโยบายไปปฏิบตั ิ  
   7.3 ความขัดแยงที่มีตอคานิยมของผูนาํนโยบายไปปฏบิัต ิ  
   7.4 ผลกระทบที่มีตองาน อํานาจ ศักดิ์ศรี และผลประโยชนของผูนํานโยบายไป
ปฏิบตั ิ

8. ความสัมพันธระหวางกลไกตางๆที่นํานโยบายไปปฏบิตั ิ

   8.1 จํานวนหนวยงานที่เกี่ยวของ     
   8.2 จํานวนจุดตัดสินใจ      
   8.3 ความสัมพันธดั้งเดิม      
   8.4 การแทรกแซงของหนวยงานระดับบน 

  2.9 ตัวแบบการวิเคราะหการกําหนดโยบาย 

  การวิเคราะหถึงเหตุผลของการกําหนดนโยบาย ไดมีนักวิชาการจํานวนมากพยายามสราง
ตัวแบบและทฤษฎขีึ้นมาเปนเคร่ืองมือในการวิเคราะห ตัวแบบและทฤษฎตีางๆ มีความหลากหลายและ
แตกตางกันมากขึ้นอยูกับการใหความสําคญักับพ้ืนฐานหรือความเปนมาของนโยบาย ซึ่งในที่นี้ จะได
ทําการศึกษาจากแนวคดิ ตัวแบบทฤษฎีระบบ (System Model)  

  ตัวแบบทฤษฎีระบบ (System Model: Policy as system output) (กิติพัฒน นนท
ปทมะดุลย, 2540: 108-110)  

  ตัวแบบการวิเคราะหตามทฤษฎีระบบ มองนโยบายในฐานะเปนผลผลิตของระบบการเมอืง
ซึ่งตัวระบบการเมืองไดรับอิทธพิลหรือแรงผลักดันจากความตองการของประชาชน และการสนับสนุนของ
ประชาชนเพื่อใหระบบการเมอืงผลิตนโยบายออกมา นโยบายก็จะมีผลตอเนือ่งไปยังสภาพแวดลอม และมีผล
ยอนปอนกลับไปสูความตองการและความสนบัสนุนของประชาชนดวย 

  โดยปกติระบบการเมืองเปนกระบวนการของการตดัสินใจ ที่ไดรับอทิธิพลจากสภาวะ
แวดลอม ซึ่งการเรียกรองจากระบบสภาวะแวดลอมจะผานเขาไปในระบบสถาบันการเมอืงและกระบวนการ
ทางการเมือง กระบวนการเหลานี้มีหนาที่จัดสรรคุณคาใหกบัสังคม การเรียกรองหากนําไปสูดารเกิดการผลิต
ของระบบ คือ นโยบายสังคมที่เหมาะสม ก็จะมีการสนับสนุนการตดัสินใจดังกลาว ดังแผนภาพตอไปนี้  
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แผนภูมิ 2.2  แสดงตัวแบบทฤษฎีระบบ                   
ที่มา วิชัย รูปขําดี อางถึงใน กิติพัฒน นนทปทมะดุลย, 2540: 109 

 

 

 

 

 

โดย Inputs   คือ  สภาพปญหาและความตองการที่เกี่ยวของกับนโยบายนั้นๆ 

 Demands คือ  การเรียกรองจากบุคคลและกลุมบุคคลตางๆ ซึ่งรวมถึงหนวยราชการ
    โดยผานสถาบันและกระบวนการตางๆทางการเมือง 

 Supports คือ การสนับสนุนทีไ่ดรบัจากประชาชนและหนวยราชการ 

 Decision-Making and Action Process คือ กระบวนการการตดัสินใจในการกําหนด
    นโยบาย และการปฏิบตัติามนโยบาย   

  ปจจัยนําเขา (Inputs) คือสภาพปญหาและความตองการ ซึ่งจะแปรสภาพเขาไปในระบบ
การเมือง ทั้งในรูปขอเรียกรองและขอสนับสนนุ การเรียกรอง (Demands) เกิดขึ้นเมือ่บุคคลหรือกลุมบุคคลที่
อยูในระบบสภาวะแวดลอม ไดแสดงตอการผลักดันตอระบบกลไกของรัฐหรือระบบการเมอืง เพ่ือใหตอบสนอง
ความตองการและปญหาของตน การสนับสนนุ (Supports) คือการที่บุคคลหรือกลุมยอมรบัผลการเลือกตัง้ 
เคารพในกฎกตกิาของสังคม เสียภาษีใหรัฐ และยอมกระทําตามการตดัสินใจทางนโยบายสังคมของรัฐ 

  ในระบบหนึ่งๆ จะดูดซับเอาขอเรียกรองเอาไวอยางมากมายหลากหลาย ขอเรียกรองอยาง
หนึ่ง อาจขัดกับขอเรียกรองประเด็นอื่นๆ ดั้งนัน้ เพ่ือท่ีจะแปรสภาพ (Transform) ขอเรียกรองเหลานี้ใหไปสู
ผลผลิตของระบบ (Outputs) ซึ่งไดแกนโยบายนั้น จําเปนตองมีการจัดการใหลงตัวโดยการผลักดันการจัดการ
เหลานี้ อาจตองใหฝายที่เกี่ยวของเขารวมพิจารณา 

  ระบบสังคมและการเมืองที่เปนอยู จะพยายามธํารงรักษาระบบของตนเองไว โดยกระทําสิ่ง
ตอไปนีค้ือ 

  1. พยายามผลตินโยบายสังคมที่ทุกฝายพึงพอใจและชอบดวยเหตุผล 

  2. พยายามสรางรากเหงาของโครงสรางที่มีความผูกพันอยางลึกซึ้งในตัวของระบบเอง 

  3. พยายามใชอาํนาจ (Force) หรือคุกคาม กดดันใหใชพลังอํานาจ  

Outputs 
นโยบาย 

The Political System 
ระบบในการกําหนด

นโยบาย 

Environment 
ปจจัยแวดลอม 

Demands 
ปจจัยเรียกรอง 

Supports 
ปจจัยสนับสนุน 

Decisions and 
Actions Process 

กระบวนการตัดสินใจ
และดําเนินการ 

Inputs 
สภาพ
ปญหา 

Environment 
ปจจัยแวดลอม 
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  การใชตัวแบบการวิเคราะหตามทฤษฎีระบบนั้นจะกระทําไดดีเพียงใด ขึ้นอยูกับการตอบ
คําถามตอไปนี้ 

  1. เราสามารถที่จะบงชี้ถึงสภาวะแวดลอม ที่เปนตัวกอใหเกดิขอเรยีกรองตอระบบ
การเมืองไดอยางเดนชัดเพียงไร 

  2. เราสามารถจะจําแนกคุณลักษณะที่เดนชัดของระบบการเมืองที่ทําหนาที่แปรสภาพขอ
เรียกรองไปสูนโยบาย (ตลอดจนทําหนาที่ธํารงรักษาระบบของตนเอง) ไดชดัเจนเพียงไร 

  3. ปจจัยที่นําเขามาจากสภาวะแวดลอม (Environmental Inputs) มีผลกระทบตอ
คุณลักษณะ (Character) ของระบบการเมอืงอยางไร 

  4. คุณลักษณะตางๆของระบบการเมือง มีผลกระทบตอเนือ้หาของนโยบายสังคมอยางไร 

  5. ปจจัยนําเขาจากสภาวะแวดลอม มีผลกระทบตอเนือ้หาของนโยบายสังคมอยางไร 

  6. เมื่อเกิดการสะทอนปอนกลับ (Feedback) นโยบายสังคมมีผลกระทบตอสภาวะแวดลอม
และคณุลักษณะของระบบการเมืองอยางไร 

 

3. พัฒนาการของการแกไขปญหาชุมชนบุกรุกในกรุงเทพมหานคร (จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, คณะ
สถาปตยกรรมศาสตร, ภาควิชาเคหการ, ไมปรากฏปพิมพ: 29-41) 

 3.1 การแกไขปญหาชุมชนบุกรุกชวงป พ.ศ. 2500 – 2519 

  ในชวงเริ่มแรกของงานศึกษาชุมชนบุกรุกสวนมาก เปนการมองที่ปญหาที่ตองการแกไข
เชิงเทคนิคและนโยบาย เชน ระบบที่อยูอาศัย และระบบสาธารณสุข นกัวิจัยมักสนใจเฉพาะเรื่องเกี่ยวกับ
เทคนิคเพ่ือนําไปสูการวางแผนของรัฐ วิธีการศึกษาจะเปนแบบสาํรวจและการจัดทําสถติิของราชการ          
มีการศึกษาที่ตางออกไปอยูบางในรูปแบบมานษุยวิทยา สังคมวิทยา แตก็นบัวายังมนีอย  

  นับจากป พ.ศ. 2500 เปนตนมา เกิดการเปลี่ยนแปลงขนานใหญขึ้นกบัประเทศ รัฐบาล
นโยบายที่เนนการพัฒนาดานเศรษฐกิจ มีการสรางสาธารณูปโภค ถนน ไฟฟา ประปา มีการออกโฉนด
กรรมสิทธิ์ที่ดินใหกับเอกชนในหลายพื้นที่ มีการจัดสรรที่ดินเกิดขึ้น เร่ิมมีคนจนปลูกบานในที่ดินเชา มีชุมชน
แออัดที่เกดิจากการพัฒนาอุตสาหกรรม และการขนถายสินคา โดยเฉพาะบริเวณทาเรือขนาดใหญ 

  จากผลกระทบจากการพัฒนาดงักลาว จึงเกิดการอพยพของคนชนบทเขาสู
กรุงเทพมหานคร มีการเกิดขึ้นของธุรกิจอสังหาริมทรัพย มีการเก็งกําไรที่ดิน สงผลใหราคาที่ดินแพงขึ้นมาก 
ผูอพยพไมสามารถซื้อท่ีดินได จึงตองเชาที่ดินของผูเก็งกําไร แลวสรางที่พักชั่วคราวขึ้นเพ่ืออยูอาศยั หรือไมก็
ปกหลักสรางบานในที่ดินวางเปลาของทางราชการ โดยเฉพาะสลัมคลองเตย นอกจากนั้นก็มีการปรับปรุง
แหลงเสื่อมโทรมบริเวณทางหลวงแผนดิน ชุมชนบอนไก ชุมชนเปรมประชา ชุมชนวัดลาดบัวขาว ชุมชน  
ซอยนํ้าทิพย ชุมชนสะพานมักกะสัน เปนตน  
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  ในการดําเนินงานพัฒนาชุมชนกอนมแีผนพัฒนากรุงเทพมหานครนั้นจะพบวา รัฐบาลจะ
เห็นความจําเปนที่จะตองแกไข และปรับปรุงชุมชนในฐานะที่เปนแหลงเสื่อมโทรมใหมีสภาพความเปนอยูที่ด ี
และปองกันไมใหเกิดบริเวณแหลงเสื่อมโทรมขึ้นใหม ในป พ.ศ. 2507 ไดมีรายงานผลการสาํรวจการใชที่ดิน
ในเมืองกรุงเทพฯ จากตางประเทศ พบวาประชากรประมาณ 740,000 คน  จากจํานวน 1.6 ลานคนในเขต
นครหลวง มีที่พักอาศยัอยูในบริเวณ “แหลงเสื่อมโทรม” ตามนิยามการพัฒนาแบบตะวันตก 

  การแกไขปญหาชุมชนบุกรุก เกิดขึ้นครั้งแรกในชวงป พ.ศ. 2503 แตนโยบายที่ปรากฏใน
แผนดังกลาวยังไมมีความชดัเจนในเรื่องแนวทางการจัดการตอแหลงเสื่อมโทรม กลาวหนักไปในทาง “สราง
อาคาร” เพ่ือเปนการสงเคราะหชุมชน มองปญหาแหลงเสื่อมโทรม คือ เปนสถานที่ที่เปนจุดบกพรอง ที่ตอง
ขจัดรื้อลาง และสรางอาคารสมยัใหม หรือการสรางอาคารเคหะสงเคราะหขึ้นมาแทน 

  การปรับปรุงบรเิวณแหลงเสื่อมโทรมที่รัฐบาลสมัยจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต ไดมอบหมายให
กระทรวงมหาดไทยและเทศบาลนครกรุงเทพดําเนินการแกไขปรับปรุงแหงแรก คือ แหลงเสื่อมโทรมบริเวณ
หนากรมทางหลวงแผนดิน ตั้งแตเดอืนเมษายน พ.ศ. 2503 กระทรวงมหาดไทยไดแตงตั้ง “คณะกรรมการ
พิจารณากําจัดอาคารผิดสุขลักษณะและรกรุงรัง” (ก.อ.ส.ร.) ขึ้น ประกอบดวยผูแทนจากหนวยราชการตางๆที่
เกี่ยวของเปนกรรมการ และตอมาไดจัดตั้งสํานกังานปรับปรุงแหลงชุมชนขึ้นในปเดยีวกัน เพ่ือทําหนาที่ในการ
รื้อลางและบูรณะอาคารที่ผุพังเสื่อมโทรม มีหนาที่ความรับผดิชอบในฐานะเปนหนวยบริหารขึน้ตรงตอ
กระทรวงมหาดไทยและเทศบาลนครกรุงเทพ มีคณะอนุกรรมการที่เกี่ยวของอื่นๆ ซึ่งกระทรวงมหาดไทยได
แตงตั้งขึ้นเพ่ือชวยเหลือในการดําเนินงาน และไดรบัความรวมมือจากสํานักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตรยิ
ผูเปนเจาของที่ดิน รวมถึงหนวยงานอื่นๆที่เกีย่วของ 

  วัตถปุระสงคของการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมบริเวณหนากรมทางหลวงแผนดนิยังเปนไป
เพ่ือสราง ”ความเปนระเบียบเรียบรอย” ของบานเมือง มีการอพยพชาวบานจากแหลงเสื่อมโทรมจายเงิน
ทดแทนคาอาคาร สิ่งปลูกสราง คารื้อยาย คาขนยาย เปนตน มีการสงเคราะหในเรื่องอาชีพ ที่ดิน ตลอดจนที่
อยูอาศยัของผูอพยพเปนสวนนอย 

  แหลงเสื่อมโทรมบริเวณหนากรมทางหลวงนี้ มีชาวชุมชนอยูถึง 1,570 ครอบครัว หรือ 
10,195 คน ในที่ดินทั้งหมด 130 ไร เฉล่ียความหนาแนน 80 คนตอไร แตในการรื้อยายครัง้นี้กลับพบวา มีผู
อพยพไปตั้งบานเรือนรวมกันอยูมีสภาพที่ไมดไีปกวาเดิม กอใหเกิด ”แหลงเสื่อมโทรม” อีก การไลรื้อจึงไมได
บรรเทาปญหาการเกิดสลัม ชาวสลัมที่เกิดขึ้นใหมใหเหตผุลวา “เพราะถูกไลที่จากที่อยูเดิม” การไลรื้อชุมชน 
(Slum Clearance) เปนวิธีการซึ่งไดแก การรื้อถอนทําลายอาคารสิ่งปลูกสรางภายในบริเวณแหลงเสื่อมโทรม
แลวยายไปอยูในอาคารที่ขึ้นใหมในที่แหงอื่น ซึ่งในขณะนั้น รัฐก็เห็นวาเปนวิธีการที่สมควรใชกับชุมชนที่ 
เสื่อมโทรมในเมอืง 

  อยางไรก็ดี ตอมามีการพัฒนาโครงการนํารองที่แกปญหาแนวใหม โดยพยายามประสาน
ระหวางหนวยงานตางๆ และพยายามเนนการพัฒนาโดยใหชาวชุมชนไดมีสวนรวม ยกตัวอยางเชน ในป 
2509 มีการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมที่บริเวณบอนไก ซึ่งถึงแมจะเปนโครงการปรับปรุงแบบสรางแฟลตใน
ชุมชน แตที่บรเิวณบอนไกนี้มวีิธีการแตกตางจากโครงการแรก เพราะเปนโครงการปรับปรงุแหลงชุมชนโดย
ใหประชาชนมสีวนชวยตัวเอง ในการดําเนินการ เทศบาลนครกรุงเทพ ไดมีการเสนอโครงการตอ
กระทรวงมหาดไทยเพื่อขออนุมตัิจากคณะรัฐมนตรี เมื่อไดรบัอนุมตัแิลวจึงไดตดิตอขอเชาทีด่นิจากสํานักงาน
ทรัพยสินสวนพระมหากษัตรยิ 
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  ในโครงการนี้ มีการสํารวจสภาพความเปนอยู อาชีพ รายได สภาพอาคาร และอื่นๆ เพ่ือ
รวบรวมเปนขอวินิจฉัยในการดาํเนินการวางผัง รวมทั้งกําหนดงบประมาณคาใชจาย มีการบูรณะการ       
การฟนฟูอาคารเดิมที่ควรคงไว กอสรางอาคารที่อยูอาศยัและอาคารสวาธารณะใหม เชน ศูนยบริการ
สาธารณสุข ศนูยเยาวชน โรงเรียน สถานฝกอาชีพ สวนสาธารณะ และสนามเด็กเลน เปนตน โดยให
ประชาชนชวยปรับปรุง ออกเงนิทุนในการกอสรางเองสวนหนึ่ง และอีกสวนหนึ่งเทศบาลจะสรางบานใหกอน 
แลวใหชาวบานผอนสงภายในระยะเวลาที่กําหนด สวนพวกอาคารพาณิชย เทศบาลจะลงทุนใหกอนแลวใหคน
มาผอนชําระเปนรายเดอืน 

  ในโครงการฯ ชาวบานจะรับวัสดุกอสรางจากเทศบาลเพื่อนําไปปลูกสรางอาคาร แลวผอน
ชําระคาวัสดุกอสรางนั้นคืนในภายหลัง เทศบาลไดเปดโอกาสใหชาวบานไดเขาไปประกอบอาชีพในโรงงานที่
มีอยู เปนแรงงานเพื่อผลิตวัสดุกอสรางสําหรบัไปใชในการกอสราง สําหรบัโรงงานนั้นตอมาก็ดดัแปลงเปน
โรงเรียนฝกอาชพีในภายหลัง ในระหวางดําเนินการกอสราง เทศบาลไดอพยพประชาชนจากบริเวณท่ีถูกรือ้
ถอนอาคารใหเขาอยูในสถานที่ที่ทางเทศบาลจัดไวให คือ อาคารสงเคราะหประชานิเวศน สรางอยูในที่จัดสรร
ของเทศบาลเอง อยูบริเวณริมคลองประปา เขตบางซื่อ และที่อาคารสงเคราะหถนนดินแดง ของกรม
ประชาสงเคราะห โดยเทศบาลไดขอเชาเปนการชั่วคราว จนกวาการกอสรางแฟลตของเทศบาลจะแลวเสร็จ 

  อยางไรก็ดี การดําเนินโครงการขณะนั้นมขีอจํากัดอยูดวย นั่นคือ ขาดประสบการณในการ
ทํางาน และขาดบคุลากรที่มีความรูความเขาใจในกระบวนการมีสวนรวม ผูที่ดแูลโครงการยังไมมีความรูความ
เขาใจในเรื่องการพัฒนาชุมชน การใหการศึกษากับชุมชน และการกระตุนชมุชนใหรูจักชวยเหลือตัวเองมาก
พอ นอกจากนี้ยังมีอุปสรรคที่เกิดจากคาใชจายที่ทางเทศบาลตองลงทุนใหชาวบานกอนในระยะแรกของ
โครงการ และขณะน้ันยังไมมีกองทุนจากรัฐบาลใหกูยืม จึงเปนการเพิ่มภาระทางการเงนิใหกับเทศบาลที่ตอง
เปนผูสํารองคาใชจายทั้งหมด 

  ในป พ.ศ. 2515 ไดมีการจัดตั้งการเคหะแหงชาติ ทําหนาที่รับผิดชอบการจัดการงานดานที่
อยูอาศยัโดยตรง ในการนี้ รัฐไดโอนกิจการทรัพยสินและความรับผดิชอบของหนวยงานตางๆใหเขาไปอยูใน
ความรับผดิชอบของการเคหะรวมทั้งสิ้น 4 หนวยงาน คือ 1) กองเคหะสถานสงเคราะห สังกัดกรม
ประชาสงเคราะห 2) สํานักงานอาคารสงเคราะห สังกัดกรมประชาสงเคราะห 3) ธนาคารอาคารสงเคราะห
สวนที่นํามารวมไวกับการเคหะแหงชาติ และ 4) สํานักงานกลางปรับปรุงแหลงชุมชน เทศบาลกรุงเทพ 

  การเคหะแหงชาติมีวตัถปุระสงคหลัก คือ จัดสรางที่อยูอาศยัใหประชาชนเชา หรือเชาซื้อ 
จัดหาเงินกูมาสรางที่อยูอาศยัใหประชาชนเชาซื้อ หรือใหความชวยเหลือทางดานการเงินแกบุคคลที่จะสรางที่
อยูอาศยั และประกอบธุรกิจเกี่ยวกับการสรางอาคารหรอืจัดสรรที่ดิน (ซึ่งแนวทางนี้ก็ไดใชมาตลอดจนกระทั่ง
ป พ.ศ. 2537 ที่การเคหะแหงชาติไดประกาศ พรบ. การเคหะแหงชาติใหม มวีัตถปุระสงคเพ่ิมเติมจากเดิม คอื
ใหความชวยเหลือทางการเงินแกประชาชนผูประสงคจะมีเคหะของตนเอง หรือแกบคุคลผูประสงคจะรวม
ดําเนินกิจการกับการเคหะเพื่อใหประชาชนเชา เชาซื้อ หรือซื้อ นอกจากนี้การเคหะยังรับผิดชอบในหนาที่
ปรับปรุง รื้อ หรือยายแหลงเสื่อมโทรม เพ่ือใหมีสภาพการอยูอาศยั สิ่งแวดลอม เศรษฐกิจและสังคมดขีึ้น) 

  ในสวนของกรุงเทพมหานครนั้น รัฐบาลคณะปฏิวัติไดมีการประกาศใหรวมจังหวัดพระนคร
และจังหวัดธนบรุีเขาเปนจังหวัดเดียวกัน และใหรวมเทศบาลกรุงเทพและเทศบาลนครธนบุรีเขาดวยกัน 
เรียกวา “เทศบาลนครหลวง” การบริหารงานของนครหลวงกรุงเทพธนบุรีมีการดําเนินงานมาได 1 ป จนมี
ประกาศคณะปฏิวัติในป พ.ศ. 2515 ที่จัดรูปแบบการปกครองใหมเปน “กรุงเทพมหานคร” และในป        
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พ.ศ. 2518 มีพระราชบญัญัติทีเ่รียกวา “พระราชบญัญัติระเบยีบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2518” 
ซึ่งกําหนดอํานาจหนาที่ในเรื่องการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมและจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศยั โดยหนวยงานที่
รับผดิชอบดําเนนิการเกี่ยวกับการปรับปรุงชุมชนแออัดในขณะนั้น คือ กองสังคมสงเคราะหของสาํนัก
สวัสดิการสังคม 

  กองสังคมสงเคราะหไดกาํหนดลักษณะงานออกเปนหมวดตางๆ คือ หมวดสงเคราะหแหลง
เส่ือมโทรม หมวดพัฒนาชุมชน หมวดสงเสริมอาชีพ และหมวดสงเสริมความรับผดิชอบของงานพัฒนาและจัด
ระเบียบชุมชน กองสังคมสงเคราะหไดใหบริการดานตางๆแกประชาชนซึ่งอาศยัอยูในชุมชนแออดั 
(Community) และบุคคลทั่วไป (Individual) มีกิจกรรมที่ดําเนินงาน ไดแก การจัดตั้งกรรมการชุมชน การ
ปรับปรุงสภาพแวดลอมการจัดระเบียบชุมชน การใหทุนสงเคราะห สงเสริมการประกอบอาชีพ สงเสริม
กิจกรรมของเยาวชน เปนตน แตอยางไรก็ตาม ปญหาชมุชนบุกรุก หรือชุมชนรอนเรที่อยูนอกทะเบียนราษฎร
นั้น ยังไมไดรบัความสนใจมากนัก 

  ในป พ.ศ. 2518 กรุงเทพมหานครไดเขาไปดาํเนินงานพัฒนาชุมชนแออดั-ชุมชนบุกรุก 
เขตคลองเตยรวมกับการเคหะแหงชาติ โดยสรางสาธารณูปโภคและใหความชวยเหลือในเรื่องของการจัดใหมี
ทะเบียนบานชั่วคราวสําหรับผูอยูอาศยัในชุมชนแออัด เพ่ือเปนหลักฐานทางทะเบียนราษฎรในการตดิตอกบั
หนวยงานรัฐและเอกชน ในปถัดมา กรุงเทพมหานครและการเคหะแหงชาติก็ไดตกลงรวมกันในโครงการ
ปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมของเมืองกรุงเทพมหานคร โดยการเคหะแหงชาตไิดสงเจาหนาที่มารวมปฏิบตัิงาน
กับกองผังเมอืง สํานักงานปลัดกรุงเทพมหานคร เพ่ือจัดทํา “โครงการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมในเขต
กรุงเทพมหานคร” ซึ่งบรรจุไวในแผนงานจัดระเบียบชุมชนตามแผนพัฒนากรุงเทพมหานครฉบับที่ 1 (พ.ศ. 
2520 – 2524) 

 3.2 การแกไขปญหาชุมชนบุกรุกชวงป พ.ศ. 2520 – 2529 

  ทศวรรษที่ผานมา รัฐบาลไดกอตั้งการเคหะแหงชาติขึ้นเพ่ือรับผิดชอบในเรื่องที่อยูอาศยั 
โดยการเคหะแหงชาติมแีนวทางการแกปญหา ในลักษณะคลายกับการแกปญหาทีอ่ยูอาศยัและเคหะสถานใน
ตางประเทศ อาทิ สิงคโปรและฮองกง นั่นคือ มีลักษณะเปนรัฐวิสาหกิจ และมีงานหลักคือ การสรางแฟลต 
โดยมีโครงการสาํคัญยานดินแดง - หวยขวาง และคลองเตย เปนตน 

  แตในชวงทศวรรษ 2520 นี้มีการไลรื้อชุมชนบุกรุกอยางรุนแรง เนื่องจากเกิดกระแสการ
พัฒนาเมือง กอสรางบานจัดสรร ทาวนเฮาสและอาคารตึกแถวริมถนน นับเปนยุคตนของการที่เอกชนไดเขา
มามีบทบาทในการพัฒนาเศรษฐกิจ และธุรกิจอสังหาริมทรัพย ในชวงทศวรรษนี้ ปรากฏองคกรพัฒนาเอกชน 
(NGOs) ขึ้นในประเทศไทย จัดตั้งขึ้นหลังจากการเรียกรองประชาธิปไตยและการเดินขบวนปฏิวตัิรัฐบาล
ทหารในเดือนตลุาคม 2516 ซึ่งตามมาดวยการสลายพลังนักศึกษาในเดือนตุลาคม 2519 มีผลทําใหนักศึกษา
และนักวิชาการตองลดบทบาทในการทํางานกับชุมชนลงไประยะหนึ่ง กอนจะกลับมาใหมในนามของการเปน
องคกรพัฒนาเอกชนในป 2523 เปนตนมา 

  องคกร NGOs เหลานี้ ไดเสนอนิยามชุมชนแออดั-บุรุกที่แตกตางไปจากเดิม กลาวคือ ใน
ทศวรรษที่ 2500 (2500 – 2510) คนจนถูกมองวาเปนผูบุกรุก ผูกอความเดอืดรอน และตองถูกขับไลนั้นก็ได
เปล่ียนมาเปนทัศนะที่วา คนจนนั้นเปน ”ผูถกูกระทํา” หรือเปนผูดอยโอกาส ดอยความสามารถในการ
ชวยเหลือตนเอง ซึ่งรัฐและองคกรตางๆตองใหการสงเคราะห นอกจากนี้ องคกร NGOs ก็มีแนวทางพัฒนา
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ชุมชนที่แตกตางจากหนวยงานของรัฐ อาจกลาวไดวามีลักษณะตรงกันขามกับรัฐ หรือเปนปฏปิกษกับรัฐเลยก็
วาได โดยกลุม NGOs สงเสริมใหชาวบานรวมกลุมกันกดดันเรยีกรองรัฐบาลใหดําเนินนโยบายเพื่อชาวชุมชน
แออัด-บุกรุก ในขณะนั้นก็เร่ิมมีองคกรชุมชนที่ทําหนาที่เปนกลไกการจัดกิจกรรมที่สมาชิกชมุชนจะมีสวนรวม
ในการแกปญหาของชุมชนในหลายๆดานแลว ทั้งดานกฎหมาย ดานการศึกษาของเด็ก และดานสขุภาพ
อนามยั ฯลฯ 

  ในสวนของหนวยงานกรุงเทพมหานครนั้น ไดวางแผนหลักเพ่ือใชเปนแนวทางในการ
ปฏิบตัิในระยะ 5 ป ตามแนวแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติของสภาพัฒนฯ และมีฝายพัฒนาชุมชน 
กองสังคมสงเคราะห สํานักสวัสดิการสังคม เปนหนวยงานที่รับผดิชอบในการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม (ซึ่ง
หลังจากป พ.ศ. 2535 ก็ไดเปล่ียนมาเปนสํานักพัฒนาชุมชน กรุงเทพมหานคร) โดยเริ่มแรกในป พ.ศ. 2522 
ที่กรุงเทพมหานครไดกําหนดตําแหนง “นักพัฒนาชุมชน” มีเขตละหนึ่งตําแหนงซึ่งขณะนัน้ขึ้นกับสวนงาน
ปกครอง มีหนาที่หลักคือ รวมกลุมชาวบานเพื่อใหเปนองคกรสําหรับประสานงานกับหนวยงานของรัฐที่จะเขา
ไปบริการชมุชน 

  ในแผนพัฒนากรุงเทพมหานคร ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2520 – 2524) กรุงเทพมหานครให
ความสําคญัในความสําคญัในวธิีการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมแบบ “ยกระดับความเปนอยู” รวมกับการเคหะ
แหงชาติ โดยในขณะที่การเคหะแหงชาติจะรับผดิชอบในการปรับปรงุแหลงเสื่อมโทรมในระดับชาติ และเนน
กิจกรรมการพัฒนาทางกายภาพเปนหลัก กรุงเทพมหานครจะดําเนินการในเรื่องระดับทองถิ่น และ
ประสานงานรับผิดชอบเกี่ยวกบัดานสังคมสงเคราะห สงเสริมอาชีพ อนามัยและการศึกษาเปนตน แตอยางไร
ก็ดี งานดานพัฒนาชุมชนโดยเฉพาะกบัชุมชนบุกรุกยังมิไดถอืเปนงาหลัก หากเปนการใหความรวมมือกบั
หนวยงานอื่นๆ 

  ในแผนพัฒนาฯฉบบัที่ 2 (พ.ศ. 2525 – 2529) มีการกําหนดเปาหมายในการพัฒนาสังคม 
“ยกระดบัความเปนอยู” ตอจากแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 1 ในสวนที่เกี่ยวของกับการพัฒนาชุมชนแออัดไว คือ   
จะมีเปาหมายประมาณ 20 ชุมชนหรือ 2,000 ครอบครัวตอป ในชวงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 2 ยังมีการนําเอา
แนวความคดิความจําเปนพ้ืนฐาน (จปฐ.) มาใชเปนเคร่ืองชี้วดัระดับของการพัฒนา มีคํานิยามของ “ชุมชน
แออัด” รวมกับการเคหะแหงชาตอิยางเปนทางการ มีการจัดทําแผนที่ตั้งชุมชนแออดัที่สมบูรณรวมกัน 
กําหนดชือ่และบริเวณของชุมชนแออัดตางๆใหตรงกัน แตกระนั้นก็ดี ยังมีชุมชนบุกรุกอีกจํานวนมากที่ตก
สํารวจ เน่ืองจากไมมีทะเบยีนราษฎร 

  ในการดําเนินการยกระดับแหลงเสื่อมโทรมในชวงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 2 กรุงเทพมหานคร
ไดจัดตั้งคณะกรรมการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม ทําหนาที่เปนผูกําหนดพื้นที่เปาหมาย โดยจะเลือกแหลง
เสื่อมโทรมที่มีขนาดเหมาะสม จากนั้นคณะกรรมการฯ ก็จัดทําโครงการเสนอกองสังคมสงเคราะห เสร็จแลวก็
กําหนดตัวผูรับผิดชอบโครงการ โดยมีหัวหนาเขตเปนที่ปรึกษาโครงการ ตอจากนั้นจึงใหคณะกรรมการชุมชน
รวมกับเจาหนาที่เขต ทําการสํารวจปญหาความตองการทางดานกายภาพ สังคม และเศรษฐกิจของชุมชน 
เสร็จแลวจึงจัดทํารายละเอยีดวาควรปรับปรุงชุมชนอยางไร ทายที่สุดจึงใหสาํนักนโยบายและแผน และสํานัก
สวัสดิการสังคมรวมตดิตามประเมินผล โดยมีเขตเจาของทองที่เปนผูรับชวงดําเนินการเปนประจําตอไป 
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 3.3 การแกปญหาชุมชนบุกรุกในชวงป พ.ศ. 2530 – 2542 

  ในทศวรรษที่ 2530 ชุมชนบุกรุกเริ่มมีความหลากหลายมากขึ้น ซึ่งเปนผลกระทบมาจาก
กระแสพัฒนาเศรษฐกิจครั้งสําคัญของประเทศไทย (Thailand’s Economic Boom) ธุรกิจอสังหาริมทรัพย
เติบโตขึ้นอยางรวดเร็ว ราคาที่ดินที่สูงขึ้นอยางเปนประวิติการณ สงผลกระทบตอการไลรือ้ ทั้งในที่ดินของ
เอกชน หรือแมแตที่ดินของหนวยงานรัฐ ที่ดินรถไฟ ธนารักษ ที่ดินทรัพยสิน ที่ดินกรุงเทพมหานคร ที่ดิน
สาธารณะ ที่ดินริมคูคลอง เปนตน 

  นักวิชาการในแขนงตางๆ ไดมสีวนรวมกับนักพัฒนาและชาวบานในกระบวนการแกไข
ปญหาของชุมชน ปรากฏงานวิจัยในลักษณะการศึกษาเฉพาะกรณี ซึ่งเกิดจากการเขาไปเปนนักพัฒนา    
ชวยทําหนาที่สนับสนุนใหชุมชนบุกรุกและสลัมรวมกันจัดตั้งองคกรของตนเอง สวนงานของนักวิจัย
ตางประเทศ ก็มีการมองเชิงวัฒนธรรมของความเปนเมือง มีการศึกษาสลัมในมิติของเพศ มีการอธบิายการ
ตอสูของผูหญิงเพ่ือความอยูรอดของครอบครัว 

  นิยามชุมชนบุกรุกในยุคนี้ แตกตางจากในทศวรรษที่ 2510 และ 2520 ในทศวรรษที่ 2510 
ชุมชนบุกรุกถูกเขาใจวาเปนเหมือน “ชุมชนแหลงเสื่อมโทรม” ที่ควรไดรับการรื้อยาย ตอมาในทศวรรษที่ 
2520 กลุม NGOs และนักเคล่ือนไหวเสนอทัศนะวา ชุมชนบุกรุกเปนเสมือนกลุมผูดอยโอกาสที่ถูกกระทําโดย
ระบบทุนสยิมเสรี และชุมชนเหลานี้ควรไดรับการชวยเหลือ 

  ในทศวรรษที่ 2530 ยังมแีนวความคิดที่เรียกวา วัฒนธรรมชุมชน โดยไดชี้ใหเห็น
ความสําคญัวา ชุมชนบุกรุกนั้นอาจจะมีวัฒนธรรมและวิถีชวีิตที่เปนของตนเอง ซึ่งสังคมนาจะตองใหความ
สนใจ ชุมชนเหลานี้ไมไดเปนกลุมผูดอยโอกาสที่ลองลอยอยูในสังคม และถูกกระทําโดยระบบทุนนิยมเสมอไป 
แตชุมชนฯ ยงัมีรากฐานทางความคิดดั่งเดิมท่ี รัฐจะตองเรียนรูและนํามาเปนหลักพ้ืนฐานในนโยบายการ
พัฒนา 

  ในชวงนี้ ปรากฏวามี NGOs หลายแหง ที่เร่ิมเห็นความสําคญัในการทํางานประสานกับ
หนวยงานของรฐัเพ่ือตอรองในสถานการณไลรื้อ มีการเคลื่อนไหวทางการเมืองควบคูไปกบัการทํากิจกรรม
เชิงพัฒนามากขึ้น ตัวอยางของการทํางานรวมกันดังกลาว เชน ชุมชนหวยขวาง ถูกไลรื้อในป พ.ศ. 2530 
ชุมชนไดรวมกบั NGOs ในการจัดตั้งคณะกรรมการเฉพาะกิจ มีการติดตอไปยังหนวยงานของ
กรุงเทพมหานครและการเคหะแหงชาติ รวมถึงไดยื่นคํารองถึงกระทรวงและหนวยงานตางๆมากมาย ซ่ึงการ
เคล่ือนไหวดังกลาว สงผลใหตองระงับการไลรื้อชั่วคราว เพ่ือทําการสํารวจศึกษาความเปนไปไดในการ
เตรียมการรื้อยาย 

  ตอมาไมนาน เจาของที่ดินไดเขามาขอเจรจา และใหเงินชวยเหลือจํานวน 4 ลานบาท 
เพ่ือใหชุมชนสามารถนําไปซื้อท่ีดินในแหงอื่น ซึ่งก็ทําใหชุมชนสามารถซื้อที่ดินบริเวณประมาณ 19 ไร      
ตดัแบงเปนแปลงๆพัฒนาสาธารณูปโภครวมกับการเคหะแหงชาติ และจัดตั้งเปนกองทุนใหกูยมืในชุมชน 

  ชาวชุมชนใหความเห็นที่ตนไมยอมยายไปอยูในโครงการของการเคหะแหงชาตวิา “อาคาร
ของการเคหะแหงชาตินั้นแมจะมีความพรอม แตกไ็กลจากแหลงงาน ดังนั้นจึงซื้อท่ีดินผืนใหมที่ไมไกลจาก
เมืองและแหลงงาน การดําเนินการดังกลาวนี้เปนตัวอยางใหกบัชุมชนที่ถูกรือ้ยายอีกหลายแหง โดยเฉพาะป 
พ.ศ. 2535 มีชุมชนถูกไลรือ้กวา 18 ชุมชน มารวมขอคําปรึกษาและรวมประสานงานกับชุมชนหวยขวางนี้ 
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ชุมชนที่ถูกรือ้ยาย เชน ชุมชนซอยลาดพราว 62 ชุมชนลาดพราว 64 ชุมชนลาดพราว 44 หรือชุมชนใต
สะพานแขวน เปนตน 

  ชุมชนเหลานี้ไดรวมกลุมกันเปนเครือขาย 18 ชุมชน ในเครือขายมีการจัดตั้งกรรมการ
เฉพาะกิจ และมีศูนยประสานงานกลางของเครือขาย ประกอบดวยภาคตีางๆ ทั้ง NGOs มูลนิธิดวงประทีป 
กลุมหลวงพอไมเออร มูลนิธิพัฒนาที่อยูอาศยั และสถาบันราชภัฎ เปนตน ศูนยประสานงานนี้ทําหนาที่
ผลักดัน เจรจาตอรองและยืดเวลาการรื้อยายออกไป จนกระทั่งไมนานเมื่อสามารถหาทีด่นิที่อยูอาศัยใหม 
รวมถึงตดิตอรับเงินกูจากสํานักพัฒนาชุมชนเมือง (พชม.) ไดแลว จึงยายไปยังที่อยูอาศยัใหมในเวลาตอมา 

  นอกจากเครือขายระหวางชุมชนที่ไดกลาวไป เหลาชุมชนตางๆยังประสานงานในระดับ
จังหวัด มีแกนนําการประสานงาน (Community Organizer) ที่ชัดเจน ตอมาเครือขายเหลานี้ก็ไดรวมเปน
เครือขายระดับภาคและระดบัประเทศ ทํางานเคล่ือนไหวและตอรองในนโยบายสาธารณะ ในระหวางป พ.ศ. 
2532 – 2535 เครือขายไดผลักดันใหรัฐบาลออกพระราชบัญญตัิชุมชนแออดั แตอยางไรก็ดี การเปล่ียนแปลง
ทางการเมืองการปกครองในป พ.ศ. 2535 ไดสงผลทําใหการออกพระราชบญัญตัติองเล่ือนออกไป 

  ดังนั้นในทศวรรษนี้ จึงไดเกิดชื่อเรียกองคกรในอีกลักษณะหนึง่ นั้นคือ องคกรชาวบาน 
หรือเครอืขายองคกรชาวบาน (People Organization; PO) ในองคกรหรือเครือขายองคกรเหลานี้จะ
ประกอบดวยกรรมการเฉพาะกิจ มีศูนยประสานงานกลางของเครือขาย ประกอบดวยภาคตีางๆ ทั้งตัวแทน
ผูนําชาวบาน ตวัแทนองคกร NGOs มูลนิธิดวงประทีป มูลนิธิพัฒนาที่อยูอาศยั และสถาบันราชภัฎ เปนตน 

  องคกรชาวบานเกิดมาจากการรวมตัวของชาวชุมชน เขาดําเนินการจัดการแกปญหาและ
พัฒนาชุมชนของตน โดยทํางานแตกตางจากองคกรเอกชน คอื เนนทํางานดานการจัดการ (Managing) 
ปญหาตางๆ ที่เกิดในชีวิตประจําวัน (Necessity) อาทิ ประสานงานกับเขตในเรื่องขาดแคลนถังดับเพลิง 
ตดิตอขอเงินสนบัสนุนจากสํานักงานเขตเพื่อซอมแซมทางเดินเทา หรือทํางานกิจกรรมชุมชนและงานเทศกาล
ตางๆ ที่สงเสริมใหชาวบานไดรวมตัวกัน ฯลฯ สวนองคกร NGOs นั้นมิไดเนนทํางานจัดการชุมชน หรือ
รับผดิชอบแกปญหาประจําวันโดยตรง หากแตจะเนนงานเคลื่อนไหวและเรียกรอง (Mobilized) ในนโยบาย
การแกปญหาของรัฐ และเนนงานเรื่องสิ่งแวดลอม การศึกษา และกฎหมาย โดยเฉพาะอยางยิ่ง ไดผลักดันให
เกิดรางพระราชบัญญตัิชมุชนแออัด อันจะเปนกฎหมายที่ชวยสงเสริมความมั่นคงดานที่อยูอาศยั และทําให
ชุมชนไดรับการชวยเหลือและรบับริจาคจากรัฐในดานตางๆอยางเปนธรรม 

  ในชวงปลายทศวรรษ องคกร NGOs ใหความสําคญักับเรือ่งการมีสวนรวม แตเดมิการมี
สวนรวมเนนเฉพาะการรวมรับผิดชอบดาํเนินกิจกรรมขององคกรนั้น ก็ครอบคลุมไปถึงเรื่องการรวมกันคดิ 
รวมกันวิเคราะห รวมกันทํา และรวมแบงปนทรัพยากรของชุมชนซึ่งมีอยูอยางจํากัด ทั้งยังเห็นความสําคญัใน
การทํางานประสานกับหนวยงานของรัฐ เพ่ือตอรองในสถานการณไลรื้อมากขึน้ ทั้งนี้แมในทศวรรษนี้จํานวน
องคกร NGOs จะลดลงเนื่องดวยนักเคล่ือนไหวสวนหนึ่งไดแยกยายออกไปทํางานสังคมในดานอื่นๆ แต
กระนั้นก็ดี แนวทางการทํางานของกลุมองคกรเอกชนเหลานี้กลับมีอยางกวางขวางและครอบคลุมในหลาย
เร่ืองมากขึ้น กลาวคือ นอกจากจะเรียกรองเพ่ือการสนบัสนุนผูดอยโอกาสเพียงอยางเดยีว ยงัมีการขยายงาน
มาจัดการในเรื่องสิ่งแวดลอม การศึกษา และคุณภาพชีวติ 
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  ในสวนของภาครัฐนั้น เกิดแนวทางการแกไขปญหาโดยใชระบบการเงินชุมชนเขามา โดย
กอนหนานี้การแกปญหาชุมชนจะกระทําผานหนวยงานที่ทําหนาที่เปนผูพัฒนาโครงการ (Developer) หรือผู
ประสานงานโครงการ (Organizer) เทานั้น ไมปรากฏวามแีนวทางการเงินในชุมชนมากนัก แตในชวงทศวรรษ
นี้ จะมีหนวยงานที่ทําหนาที่เปนผูสินเชื่อ (Financier) กับชุมชนดวย ซึ่งแนวทางแบบนี้เตบิโตอยางรวดเร็วใน
เวลาตอมา มีการจัดตั้งกองทุนตางๆตามมา ทั้งกองทุนชุมชนกรุงเทพมหานคร กองทุนพัฒนาชุมชน (SIF) 
หรือแมแตความพยายามในการจัดตั้งกองทุนพัฒนาที่อยูอาศยั ที่เกิดขึ้นปลายทศวรรษที่ 2530 

  ในป พ.ศ. 2535 คณะรัฐมนตรมีีมติจัดตั้งสํานกังานพัฒนาชุมชนเมือง (พชม.) ขึ้นภายใต
การกํากับดแูลของการเคหะแหงชาติ มีฐานะเปนนิติบุคคล มีวงเงินเริ่มตน 1,250 ลานบาท จัดการเปนสินเชื่อ
ใหชาวชุมชนกูยมืแลวผอนชําระคืนระยะยาวในระดับอตัราดอกเบี้ยต่ํา พชม.มีบทบาทหลักในการสนับสนุน
เงินกูแกผูกูที่มีรายไดนอยในเขตเมอืง และสงเสริมใหชุมชนรวมกลุม สหกรณ และจัดตั้งเครอืขาย 

  หลักการของกลุมออมทรัพยทีต่ัง้ขึ้นในชุมชน คือ ใหคนที่มีปญหาไดแกปญหาของตนเอง 
โดยเนนที่กระบวนการพัฒนาชุมชน มากกวาเนนที่ตัวเปาหมายเพียงอยางเดยีว พชม.มีเปาหมายในการสราง
และประสานเครือขาย จัดตั้งองคกรเพ่ือการทาํงานในระยะยาว และสรางเสริมจิตสํานึกของการรวมตัวและ
ชวยเหลือกัน โดยเฉพาะการรวมกลุมในชุมชนที่ถูกไลรื้อมนชวงหลังนี้จะตองแกปญหา ดวยการมีเครอืขาย
การทํางานและระบบการเงินที่เขมแข็งขึ้นกวาเดิม  

  อยางไรก็ดี การใหสินเชื่อชมุชนและสรางกลุมออมทรัพยดังกลาวมีขอจํากัดวา ผูนําชุมชน
ในหลายแหงยังหางเหินจากชาวชุมชน ผูนํากลายเปนกลุมผลประโยชนที่เกี่ยวกับองคกรภายนอก ในขณะที่
บางหนวยงานกผ็ลักดันใหชุมชนจัดตั้งสหกรณในทันที โดยที่ชาวชุมชนยังไมเขาใจเรื่องนี้ดีพอ หรือในบาง
ชุมชนโดยเฉพาะอยางยิ่งชุมชนบุกรุก และคนเรรอนที่เพ่ิงยายเขามาอาศยัในเมอืงนั้นยังพบวา ยังไมมี
ความสามารถที่จะรวมตัวกันเพ่ือจัดตั้งเปนกลุมสหกรณออมทรพัยได 

  ในสวนของกรุงเทพมหานครชวงตนทศวรรษ 2530 ไดมีการประสานงานรวมกับการเคหะ
แหงชาติในเรื่องเกี่ยวกับชุมชนบุกรุก มีการจัดทําแผนการใชประโยชนทีด่ิน มีมาตรการในการปองกันการบุก
รุก มีการดําเนินการสํารวจชุมชนบุกรุก และมีหลักเกณฑที่เกี่ยวกับการรื้อยาย  

  ในป พ.ศ. 2532 กรุงเทพมหานครไดเพ่ิมอัตรากําลังคนในการทํางานปรับปรุงชุมชน มีการ
ขยายงานบริการสาธารณสุขขั้นพ้ืนฐาน ปรับปรุงการจัดทําหลักฐานและทะเบียนราษฏร มีการแกไขเพ่ิมเตมิ
กฎหมายที่เกีย่วกับการควบคมุการกอสรางอาคารของผูมีรายไดนอย แยกออกจากการกอสรางของอาคาร
พาณิชย 

  สําหรับงานดานพัฒนาชุมชน ภายใตแผนฉบบัที่ 3 (พ.ศ. 2530-2534) นั้น ไดมีการจัดตั้ง 
“งานสงเสริมและพัฒนาชุมชน” ขึ้นในสํานักงานเขตตางๆ ในป พ.ศ. 2532 มีคณะกรรมการทํางานหรือ
ผูบริหารที่ดแูลเฉพาะในเรื่องการพัฒนาชุมชน มีการตั้งหนวยงาน ศูนยประสานงานพัฒนาชุมชน
กรุงเทพมหานคร ทําหนาที่ประสานงานระหวางกรุงเทพมหานครกับหนวยงานภาครัฐและเอกชน เปนศูนย
รวบรวมขอมูลและสถิติของชุมชนในกรุงเทพมหานคร มีการพัฒนาแนวทางการทํางานที่แบงออกเปน 7-10 
ขั้นตอน ครอบคลุมในเรื่องการสํารวจ การวางแผน กําหนดเกณฑ คัดเลือกชุมชน การลงมือพัฒนา และการ
ประเมินผล ซึ่งคณะเดียวกันกพ็ยายามเปดใหชาวบานไดมีสวนรวมในกระบวนการทํางานดังกลาวดวย 
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  ในกระบวนการทํางานมีการกําหนดชุมชนเปาหมายเพื่อการพฒันาที่จะดําเนินการพัฒนา
ชุมชนในแตละปงบประมาณ ซึ่งเริ่มดําเนินการตั้งแตปงบประมาณ 2532 โดยกําหนดใหสํานกังานเขตทุกเขต
คัดเลือกชุมชนเปาหมายตามหลักเกณฑที่กําหนด เขตละ 4 ชุมชน โดยใชแบบสํารวจเพื่อการพัฒนา เปน
เครื่องมือในการวางแผนการพัฒนา และมีหลักเกณฑในการคัดเลือกคอื 1) จะตองไมเปนชมุชนบุกรุก หรือผิด
กฎหมาย 2) จะตองเปนชุมชนที่หนาแนนไรระเบียบ 3) มคีวามมั่นคงในการอยูอาศยั (เชน เจาของที่ดินใหเชา
อยูตอไปไดไมนอยกวา 5 ป) เปนตน 

  ในป พ.ศ. 2534 ไดมีการกําหนดนยิามชุมชนที่ครอบคลุมไปถึง ชุมชนชานเมือง เคหะ
ชุมชน หมูบานจัดสรรดวย ในขณะที่เมื่ออดตีมีเพียงการนิยาม “ชุมชนแออดั” เทานั้น ดังนั้น งานฝายพัฒนา
ชุมชนจึงเริ่มขยายบทบาทและหนาที่เขาไปถึงชุมชนชามเมอืง เคหะชุมชน และหมูบานจัดสรรดวย โดยท้ังนี้ 
จากการขยายบทบาทหนาที่ของฝายพัฒนา ประกอบกับปญหาชุมชนแออดัทีม่ีมากขึ้น อีกทัง้พบวา มีชุมชน
เพียงครึ่งหนึ่งจากกวา 1,000 แหง ที่กรุงเทพมหานครสามารถเขาไปดําเนินการพัฒนาไดนั้น จึงทําใหในป 
พ.ศ. 2535 มีการยกฐานะจากฝายพัฒนาชุมชนที่ขึ้นกับสํานักสวัสดิการสังคมมาเปน สํานักพัฒนาชุมชน 
กรุงเทพมหานคร เพ่ือรองรับงานที่เพ่ิมขึ้นดังกลาว 

  ภายใตแผนฉบบัที่ 4 (2535 – 2539) ปลายทศวรรษนี้ ไดมีการพัฒนาประสิทธิภาพและ
แนวทางการทํางานของสํานักพัฒนาชุมชน โดยพยายามเสนอใหความสําคญัในเรื่องความมั่นคงในการอยู
อาศยัแกชาวชมุชนบุกรุก และใหบริการพื้นฐานเพื่อยกระดับคณุภาพชีวติของชาวชุมชน รวมถึงเนนการมีสวน
รวมของชาวบาน และสงเสริมใหชาวบานพึ่งตนเองไดมากขึ้น 

  สําหรับเปาหมายในงานพัฒนาชุมชน สํานักฯไดกําหนดแนวทางสําคัญๆไว คือ 1) 
ปรับปรุงชุมชนในที่ดินเดิม (Slum Upgrading) เพ่ิมความมั่นคงในที่อยูอาศยั ทั้งการเชาระยะสัน้และเชาซื้อ 2) 
จัดหาที่ดินรองรบัชุมชนบุกรุก ในที่สาธารณะและคูคลอง (Relocation) 3) สนับสนุนองคกรตางๆในการพัฒนา
ปรับปรุงชุมชน 4) ขยายบทบาทขององคกรประชาชนในรูปของสหกรณ และสงเสริมใหเกิดคณะกรรมการ
ชุมชนใหครบทกุชุมชน (ระเบียบป 2528) หรือ 5) สนับสนุนการจัดตั้งกองทุนชมุชน เปนตน 

  ในการปรับปรุงชุมชนในที่เดิม (Slum Upgrading) นั้นจะใชสําหรับชมุชนที่มีสถานภาพ
หรือกรรมสิทธิ์ครอบครองที่ดิน ถูกตองตามกฎหมาย หรือชมุชนบุกรุกที่ตองการอยูอาศัยชัว่คราวเพื่อรอการ
รื้อยาย ตามแผนการพัฒนาที่อยูอาศยัใหม สวนการจัดหาที่ดนิรองรับชุมชนบุกรุก (Relocation) จะเปนการ
พัฒนาที่อยูอาศยัสําหรบัผูมีรายไดนอยใหแกผูที่ไดรับผลกระทบจากการพัฒนาเมือง เชน การเวนคืนที่ดินเพ่ือ
ตดัถนน สรางสวนสาธารณะ สรางสะพาน เปนตน และชุมชนดั้งเดมิที่บุกรุกที่สาธารณะ เชน ชุมชนริม        
คูคลอง ชุมชนใตสะพาน เปนตน ชุมชนเหลานี้จะไดรับการชวยเหลือดวยวิธรีื้อยายโดยใหไปอยูที่รองรบัแหง
ใหม หรือนอกจากนี้ก็มีวิธีประสานประโยชนทางที่ดิน ที่เปนการเจรจารวมกับเจาของที่ดิน แลวใหชาวชุมชน
ยายไปอยูในบริเวณท่ีเหมาะสมในแปลงเดยีวกนันั้น 

   

 

 

 



 

 

42

4. บทบาทและหนาท่ีของหนวยงานที่เกี่ยวของกับการแกไขปญหาชุมชนบุกรุก  

  คณะวิจัยของภาควิชาเคหการ คณะสถาปตยกรรมศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย (ไม
ปรากฏปพิมพ: 46-47) ไดสรปุขอมูลจากพัฒนาการของชุมชนบุกรุก และสถานการณปญหาชุมชนที่เกิดขึน้ 
ออกมาเปนแนวทางในการดําเนินงานของหนวยงานตางๆ โดยไดจัดแบงออกเปน 5 สวน ดังนี้ 

  1. การเคหะแหงชาติในฐานะที่เปนผูพัฒนาโครงการ (Developer) และผูสนับสนุน
สาธารณูปโภค (Advocator)  

  2. สํานักงานพัฒนาชุมชน กรุงเทพมหานคร ในฐานะที่เปนผูประสานงานระหวาง
หนวยงานรัฐกับชุมชน (Organizer) และเปนผูสนับสนุนโครงการตางๆ 

  3. องคกรเอกชน NGOs ในฐานะของการเปนผูประสานงานชาวบาน (Organizer of the 
Community) 

  4. สํานักงานพัฒนาชุมชนเมือง ในฐานะที่เปนผูสนับสนุนดานการเงิน 

  5. องคกรชุมชนหรือเครอืขายองคกรชุมชน ในฐานะที่เปนผูจัดการงานทองถิ่น 
(Management) หรือเปนเครือขายกลไกในการทํางานทองถิ่น 

 

5. งานวิจัยท่ีเกี่ยวของกับการพัฒนาท่ีอยูอาศัยในชุมชนแออัดคลองเตย 

 จากการศึกษางานวิจัยที่เกี่ยวของกับชุมชนแออดัคลองเตย ในที่นี้จะนําเสนอขอมูลจาก
การศึกษาถึงผลที่เกิดขึ้นจากการดําเนินการแกไขปญหาที่อยูอาศัยในคลองเตย โดยมีผูที่ทาํการศึกษาไดผล
การศึกษาดังนี ้

5.1 ผลจากการสรางแฟลต 

จากการศึกษาของชลธิดา แกวจินดา (2540) พบวา ในการจัดสรางเคหะชุมชนคลองเตย มี
ผูพักอาศยัที่เปนผูไดรบัสิทธิ์รายแรก รอยละ 44.84 และเปนผูเชาอาศัยมือสอง รอยละ 26.4 และผูที่อาศยัสวน
ใหญเปนผูมีรายไดครัวเรอืนนอยกวา 5,000 บาทตอเดอืน และเปนผูอาศยัในชุมชนแออดัแตไมไดรับสิทธิ์ใน
ครั้งแรก ไดเขามาอยูอาศยั รอยละ 32.9 ใหเหตุผลของการเขาพักอาศยั คือ ที่อยูอาศยัเดิมถกูรื้อยาย และรอย
ละ 37.2 เคยมีที่อยูอาศยับนทีด่นิของการทาเรือฯ 

  และพบวา เคหะชุมชนคลองเตยสามารถทําใหมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น เห็นไดจากการให
ความเห็นวา สภาพที่พักอาศยัมีสภาพที่ดีกวาที่อยูอาศยัเดิม ในจํานวนรอยละ 54.1 ซึ่งเดิมที่อยูอาศยัใน
ชุมชนคลองเตยเปนบานไม / สังกะสี และผูพักอาศยัสวนใหญมีความพึงพอในตอระบบสาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการของชุมชนในระดบัที่ด ี

 



 

 

43

  ผูที่เขาอาศยัในแฟลตระยะแรก เคยชินกับการทํางานเล็กๆนอยๆ เมื่อครั้งอาศัยในชุมชน
แออัด เชน การับจางซักผา การขายของเล็กๆนอยๆ แตเมือ่ขึน้มาอยูแฟลตทําใหไมสามารถหารายไดจากงาน
เดิมที่เคยทํา ทําใหผูไดสิทธิ์ไมเขาอยูอาศยัหรอืยายออกไป แตตอมาระยะหลังการเคหะแหงชาติไดมีการจัดให
มีบริเวณคาขาย ที่เปนแผงรานคาริมถนนในโครงการ ซึ่งเปนการเพิ่มรายไดใหกับผูอาศยัทางหนึ่ง 

และการศึกษาของชลธิดาพบประเด็นที่นาสนใจ คือ 

1. สภาพชีวิตในหองพัก  

พบวาผูอาศยัสวนใหญสมรสแลว โดยสวนใหญมีสมาชิกที่อาศัยในหองเดยีวกัน 3-4 คน 
รองลงไปเปนการอยูอาศยั 5 คนขึ้นไป ในหองพักขนาดอเนกประสงค พ้ืนที่ 23.8 ตร.ม. หองน้ํา 3.6 ตร.ม. 
และระเบยีงดานหลัง 3.6 ตร.ม. รวมเปนพ้ืนที่ 31 ตร.ม. ทําใหการอยูอาศยัคอนขางแออดั 

2. ระยะเวลาที่พักอาศยัในโครงการเคหะชุมชน 

มีพ้ืนฐานจากแนวความคิดของการจัดสรางอาคารใหผูเชาไดเชาอาศัยในระยะยาว เพ่ือเปน
การสรางความมั่นคงในการอยูอาศยั และเพ่ือใหผูอยูอาศยัสามารถมีเวลาเพียงพอในการพึ่งพาตนเองตอไป 
โดยจากการศึกษาของชลธิดา พบวา ผูที่พักอาศัยในโครงการมาแลวมากกวา 10 ป มีถึงรอยละ 46.5 รวมทั้ง
พบวามีผูมีรายไดมากกวา 11,001 บาทตอเดอืน จํานวน 39 รายท่ีคดิจะยายที่อยูอาศยัเพราะอยากมีบานของ
ตัวเอง 

 

5.2 ผลจากการวางแผนแมบทโครงการปรับปรุงชุมชนแออัดคลองเตย   

  จากการศึกษาของกนกพร แสงแกว (2542) ไดมีการสรุปผลและเสนอประเด็นที่นาสนใจคือ 

1. ลักษณะทางกายภาพของที่อยูอาศยั 

  1.1 ลักษณะทางกายภาพของหนวยพักอาศยั 

  สภาพหนวยพักอาศยัมสีภาพทีด่ีขึ้นกวาชุมชนเดิมกอนการรือ้ยาย คือ หนวยพักอาศยัเดิม
มีสภาพไมแข็งแรง ใชวัสดุที่ใชแลวในการสราง แตในชุมชนปจจุบันเปนบานสองชั้น ครึ่งปูนครึ่งไม และใชวัสดุ
กอสรางที่คงทนถาวรไดมาตรฐาน และผูอยูอาศยัพอใจกับขนาดแปลงที่ดิน รวมถึงความเปนสวนตัวในการอยู
อาศยั และมีการใชประโยชนเตม็พ้ืนที่  

  1.2 ลักษณะทางกายภาพของชุมชนโดยรวม 

  ลักษณะทางกายภาพของชุมชนยังขาดความเปนระเบียบ มีการบุกรุกพ้ืนที่สวนรวมเพ่ือ
ประกอบการคาขาย พ้ืนที่สนามกีฬา สนามเดก็เลน และพ้ืนที่วางตางๆ ถูกบุกรกุนําไปใชประโยชนอื่นๆ ทํา
ใหชุมชนขาดสาธารณูปการที่ด ี และแสดงถึงการขาดการดแูลเอาใจใสของเจาหนาที่ และผูเกี่ยวของ ในการ
ดแูล ประชาสัมพันธ และจัดระเบียบชุมชนใหมสีภาพนาอยูอาศัย 
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2. สภาพเศรษฐกิจและสังคม 

  2.1 สภาพเศรษฐกิจ 

  ผูอยูอาศยัมสีภาพเศรษฐกิจที่ดีขึ้น มีรายไดเพ่ิมขึ้น และรายไดเฉล่ียสูงกวารายไดของ
ระดับความยากจนในเมืองระดับ 3 แตรายจายก็เพ่ิมขึ้นดวย การประกอบอาชีพสวนใหญประกอบอาชพี
รับจางทั่วไป โดยอาชีพที่มีเพ่ิมขึ้น คือคาขายโดยมีรานคา ผูอยูอาศยัสวนใหญคางชําระคาเชาที่ดิน ซึ่งมี
สาเหตุมาจากผูอยูอาศยัไมสะดวกในการเดินทางไปชําระเงินคาเชาที่ดินที่สํานักงานเคหะชุมชนคลองเตย ที่ใต
อาคารแฟลต 1  

2.2 สภาพสังคม 

ความสัมพันธของผูอยูอาศยัในชุมชนคอนขางแยลง เน่ืองมาจากกระบวนการรื้อยายที่มไิด
ยดึกลุมผูอยูอาศัยในชมุชนเดมิ และอาจมีผลมาจากชุมชนใหมมีปญหานอยลง ทําใหไมเกิดการรวมตัวเพ่ือ
แกไขปญหาตางๆ ทําใหความสัมพันธนอยลงไป ในสวนของปญหาสังคมคอื ปญหายาเสพตดิ ที่ชาวชุมชนคิด
วาเปนปญหาหลักของชุมชน ที่ยากตอการแกไข 

  3. มาตรฐานการอยูอาศยั 

  3.1 มาตรฐานสาธารณูปโภค 

  มาตรฐานสาธารณูปโภคไดมาจรฐานตามที่การเคหะแหงชาตกิําหนดสําหรับหมูบานขนาด 
“ตําบล” และผูอยูอาศยัพอใจทุกดานเกี่ยวกบัสาธารณูปโภค และไดรบับริการทีด่ี ซึ่งดีขึ้นกวาชุมชนเดิมมาก 

  3.2 มาตรฐานสาธารณูปการ 

  สาธารณูปการในชุมชน เชน สนามเด็กเลน สนามกีฬา อยูในแงดีของปริมาณ แตยังขาด
มาตรฐานที่ดี เพราะขาดการดแูลรักษา แตในสวนสาธารณปูการบริเวณใกลเคียง เชน สถานที่ราชการ 
โรงพยาบาล โรงเรียน ตลาดสด ธนาคาร มีครบครัน เนื่องจากอยูใกลใจกลางเมือง  

  4. ความมั่นคงในการอยูอาศยั 

  ความรูสึกมั่นคงในการอยูอาศยัของชาวชุมชนแบงออกเปนสองกลุม คือ กลุมที่มีความรูสึก
มั่นคงในที่อยูอาศัยมาก เน่ืองจากมีความคดิวา การทาเรือฯคงไมมีการไลรื้อ และถึงแมจะมีการไลรื้อ ก็จะใช
ระยะเวลาอีกนาน และกลุมที่มีความรูสึกมั่นคงในที่อยูอาศยันอย เนื่องจากคิดวา การทาเรือฯตองนําที่ดิน
กลับคืนอยางแนนอน และผูอยูอาศยัในปจจุบัน คงจะไมสามคัคีเพ่ือรวมกลุมตอรองในเรือ่งตางๆดังเมื่อกอน 
ซึ่งจํานวนของทั้งสองกลุมมีจํานวนใกลเคียงกัน 

  ความมั่นคงในการอยูอาศยัของชมุชนหมูบานพฒันา 70 ไร เปนความมั่นคงในลักษณะ
ชั่วคราว คือผูอยูอาศยัยังมิไดกรรมสิทธิ์ที่ดินเปนของตนเอง แตพอจะมีหลักประกันที่สามารถอยูอาศยัไดเปน
ระยะเวลาพอสมควร ในรูปแบบของสญัญาเชาระยะยาว และความมั่นใจสวนหนึ่งมาจากการทําพิธีสารใหเชา
ที่ดินเพ่ืออยูอาศัย รวมถึงการไมขึ้นราคาเชาที่ดินสูงขึ้นอีกดวย 
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5.3 ผลการรื้อยายจากโครงการพัฒนาเคหะชุมชนคลองเตยระยะที่ 3   

จากการศึกษาของกรกช ปริศวงศ  (2541) มีการสรุปผล และเสนอแนะประเดน็ที่นาสนใจ 
ดังนี้ คือ 

  1. การรื้อยายตอสภาพกายภาพ 

  สวนใหญพบวา ในชุมชนที่อยูอาศยัใหม มีสภาพทางกายภาพ และสภาพแวดลอมที่ชาว
ชุมชนพอใจ และเห็นวาดีกวาชมุชนเดิม มีการใชพ้ืนที่ดินใหเกิดประโยชนสูงสดุของผูอยูอาศยั สวนที่อยูอาศัย
มีลักษณะ อาคาร 2 ชั้น เนื่องจากเพ่ือใหเพียงพอตอความตองการใชสอย และรองรับการขยายตัวของ
ครอบครัวในอนาคต วัสดุกอสรางที่เลือก สวนใหญเลือกวัสดุทีม่ีความมั่นคง แข็งแรง ไดมาตรฐาน และมีราคา
ถูก เชน การนํากระเบื้องแผนเรียบมาใชเปนผนังบานชั้นบนแทนผนังไมที่มีราคาสูงกวา  บางรายสามารถนํา
วัสดุเกาที่เคยใชในชุมชนเดิมมาใชใหมได แตยังมีการคํานึงความสวยงามของรูปแบบบาน และการใชวัสดุ 
เน่ืองจากมีความภูมิใจในการมทีี่อยูอาศยัเปนของตัวเอง และมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินอยางถูกตอง ทําใหเกิด
ความรูสึกที่อยากจะพัฒนาที่อยูอาศยัใหดี มี มาตรฐาน และไมกลับเปนชุมชนแออัดอีก  

  จากการสํารวจของกรกช พบวา แปลงที่ดินที่แบงไวโดยการเคหะแหงชาติ ไมสอดคลองกับ
ที่เปนอยูในตอนที่สํารวจ คือ สภาพแปลงที่ดินที่สํารวจบางแปลงมีขนาดไมเทากับที่จัดแปลงไวในแบบ
มาตรฐาน อาจมีการแบงแปลงใหผูอื่นเชาตอ หรือลักษณะการแบงแปลงเปนผืนเล็ก เพ่ือขายสิทธิ์ในที่ดนิ    
นําเงินมาเปนคาใชจายในการสรางที่อยูอาศยั หรือเพ่ือลดภาระในการสรางที่อยูอาศยั  

2. การรื้อยายตอสภาพเศรษฐกิจ 

  ผูอาศยัสวนใหญยังคงมีอาชีพรับจางทั่วไป เนื่องมาจากระดบัการศึกษาของชาวชุมชน ซึ่ง
สวนใหญจบการศึกษาระดบัประถมตน การเปล่ียนอาชีพมีบางในระดับหนึ่ง เน่ืองจากไมสามารถประกอบ
อาชีพเดิมได กลุมผูวางงานซึ่งสวนใหญเปนแมบานมีจํานวนมากขึ้น และบางสวนเปนผูที่ยงัหางานทําใหม
ไมได ในดานรายไดของครอบครัว สวนใหญลดลง เน่ืองจากการเปลี่ยนแปลงที่อยูอาศยัและสภาพเศรษฐกิจใน
ขณะนั้น รายจายในครอบครวัเฉล่ียก็ลดลงดวยเล็กนอย แตถาเปรียบเทียบสดัสวน การลดลงของรายได
ครอบครัวจะมากกวา การลดลงของรายจายของครอบครัว อยางไรกต็าม ครัวเรือนสวนใหญมีรายไดเพียงพอ
กับรายจายในชวีิตประจําวัน ชาวชุมชนสวนใหญมีหนีส้ินที่เปนคาใชจายในการสรางที่อยูอาศยั โดยแหลงเงิน
ที่ใชในการกอสรางสวนใหญเปนเงินออมในครอบครัว และเงินกูจากสหกรณออมทรัพยภายในชุมชน 

  3. การรื้อยายตอสภาพสังคม 

  การเขารวมกิจกรรมของผูอยูอาศัยในชมุชนลดลงกวาเดิม เนื่องจากการรวมกลุมการอยู
อาศยัมีทั้งเปนไปตามความสมคัรใจ และการจับฉลากในการเลือกแปลงที่ดิน ผูที่สมัครใจจะรวมกลุมแบบเดมิ 
จะเปนการรวมกลุม 5-10 หลังคาเรือน สวนในการจับฉลาก ทําใหการอยูอาศัยในชมุชนใหมมีการกระจายตัว
เปนกลุมๆ ภายในกลุมเดิมจะมีความสัมพันธที่ดียิ่งขึ้น แตกบัชุมชนใหมตองใชเวลาในการทําความรูจักและ
คุนเคย โดยจากการสํารวจพบวา ความสัมพันธมีแนวโนมที่พัฒนาและมีสวนรวมในสังคมมากขึ้น             
แตความสัมพันธกับชุมชนภายนอกในพื้นที่เดียวกัน ยงัไมดีเน่ืองจากเปนชุมชนที่เพ่ิงยายเขาไปอยูใหม 
ในขณะที่ชุมชนเดิมตั้งรกรากมานาน  



 

 

46

  ในดานบริการพืน้ฐาน ไฟฟา และน้ําใช เปนการใหบริการโดยตรงจากการไฟฟานครหลวง 
นําในชุมชนใหบริการไดดีกวาเดมิ โดยใหบริการทุกหลังคาเรือนโดยตรง โดยเปนลักษณะการใชน้ําบาดาล ที่
ใหบริการโดยการเคหะฯ และสาธารณูปการโดยรอบพื้นที่โครงการ เชน โรงเรียน สถานีตาํรวจ วัด มีการ
รองรับความตองการอยูในเกณฑที่นาพอใจ แตความสะดวกในการเดินทางนอยลงกวาเดิม 

  นอกจากนี้ กรกช ยังไดนําเสนอประเด็นที่นาสนใจ เพ่ิมเติม คือ 

1. การเขาอยูอาศัยในโครงการ  

ที่พบวา มีผูเขาอยูอาศยัไมถึงครึ่งหนึ่งของจํานวนทั้งหมด โดยใหขอสังเกตวา นาจะมี
ปจจัยเกี่ยวของในดานระยะทางของชุมชนใหมที่ไกลจากชุมชนเดิมประมาณ 30-40 กิโลเมตร เน่ืองจากการ
ประกอบอาชีพของชาวชุมชนสวนใหญ มีอาชพีรับจางทั่วไปในทาเรือคลองเตย ดังนั้นการยายที่อยูใหม ทําให
การเดินทางไปทํางานมีระยะทางที่ไกลขึ้น และการยายออกมาอยูชานเมอืง ซึ่งไมมีแหลงงาน จะตองเสยีเวลา
และคาใชจายในการเดินทางไปกลับขากแหลงงานในเมืองทุกวัน และเนื่องจากชาวชุมชนสวนใหญมีการศึกษา
นอย การหางานใหมใกลที่พักจึงไมใชเร่ืองงาย ทําใหชาวชุมชนสวนหนึง่ไมยินยอมที่จะยายเขามาอยูใน
โครงการ ถึงแมจะไดกรรมสิทธิ์ที่ดินเปนของตนเอง โดยการสํารวจของกรกชพบบานที่ยังสรางไมเสร็จทิ้งใน
โรงการจํานวนหนึ่ง เนื่องจากไมสามารถรับภาระคาใชจายในการสรางบานและการเดินทางไปทํางานในแหลง
งานเดิมได จึงทิ้งที่อยูใหมแลวกลับมาอาศัยในเมืองที่ใกลแหลงงาน 

  2. แนวโนมการเปลี่ยนแปลงกรรมสิทธิ์และการยายถิ่น 

  จากการศึกษาของกรกช พบวามีเพียง รอยละ 89.2 ไมคิดที่จะขายสิทธิ์ที่ดิน มเีพียงรอยละ 
4.2 ที่ขายสิทธิ์ที่ดินไปแลว โดยปจจัยที่ทําใหขายสิทธิ์คอื ชมุชนเดิมอยูไกลจากแหลงงานเดิม ไมสามารถหา
อาชีพใหมได และผลจากหนี้สินเดิม ที่ทําใหบางสวนตองขายสิทธิ์ที่ดินชดใชหนี้ และมีเงินเหลือบางสวนใน
การยายไปอยูในชุมชนแออดัแหลงใหมตอไป 

 



บทที่  3 

วิธีดําเนินการวิจัย 

 

การวิจัยนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยใชวิธีการศึกษารวมกัน
ระหวาง การเก็บขอมูลทุติยภมูิดวยการสบืคนขอมูล เอกสาร และหลักฐานตางๆที่เกี่ยวกบัการดําเนินการ
แกไขปญหาที่อยูอาศยั   ในชุมชนแออดัคลองเตย และการเก็บขอมูลปฐมภูมดิวยการสัมภาษณกลุมประชากร 
โดยการเริ่มศึกษาไดเร่ิมตนดวยการเก็บขอมูลจากเอกสาร ซึ่งรายละเอียดตามลําดับขั้นของการทําวิจัยนี้      
มีดังนี ้

1. การรวมขอมูลจากเอกสาร และงานวิจัย 

ทําการรวบรวมขอมูลทุตยิภมูิจากเอกสาร และงานวิจัยที่เกี่ยวของกับการดําเนินการแกไข
ปญหาทีอ่ยูอาศยัของชุมชนแออดัคลองเตย เพ่ือหาขั้นตอนการดําเนินการแกไขปญหาที่อยูอาศยัของชุมชน
แออัดคลองเตย และนํามาสรุปเปนขั้นตอนการดําเนินการทั้งหมด 

2. การสัมภาษณผูมีสวนเกีย่วของในการวางนโยบายและการดําเนินการแกไขปญหาที่อยู
อาศยัของชุมชนแออัดคลองเตย ทั้งที่เปนภาครัฐและเอกชน 

ใชการสัมภาษณแบบมีโครงสราง โดยสัมภาษณบุคคลหรือตัวแทนจากหนวยงานตางๆที่
เกี่ยวของกับการแกไขปญหาที่อยูอาศยัของชุมชนแออดัคลองเตย ซึ่งกลุมประชากร จะคัดเลือกแบบ
เฉพาะเจาะจง โดยกําหนดกลุมประชากรแบบเจาะจง (Purposive Sampling)  ซึ่งการคัดเลือกประชากรจาก
กลุมตัวอยางแบบเจาะจงนั้น กําหนดดวยวิธ ี Judgment sampling โดยใหผูเชีย่วชาญท่ีมีประสบการณ
เกี่ยวกับการวางนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศยั และมีความรูเกี่ยวกับพ้ืนที่ชุมชนแออดัคลองเตยเปนผู
กาํหนดกลุมตัวอยางแบบเจาะจง  

3. ทําการวิเคราะหและสรปุผลการวิจัย 

ใชตัวแบบการกาํหนดนโยบายแบบ ตัวแบบทฤษฎีระบบ ในการวิเคราะหถึงปจจัยในการ
เปล่ียนแปลงนโยบาย และใชการวิเคราะหเน้ือหา โดยการเรียงลําดับเนือ้หาตามชวงเวลาในการวิเคราะหถึง
พัฒนาการที่เกิดขึ้นกับนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชุมชนแออดัคลองเตย 
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การดําเนนิการวิจัย 

สรุปและวิเคราะหเบ้ืองตนถึงพัฒนาการของการแกไขปญหาที่อยูอาศัย 
ในชุมชนแออัดคลองเตย  

สรุปและวิเคราะหปจจัยในการเปลี่ยนแปลง
นโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศยั 

พัฒนาการของการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศัย 
ในชุมชนแออัดคลองเตย 

แนวคิด ทฤษฎี และ
งานวิจัยที่เกี่ยวของ 

สัมภาษณถึงการปรับเปล่ียนการแกไขปญหา ปญหาและ
อุปสรรคในการดําเนินการ ขอแนะนํา 

- กลุมผูวางนโยบาย
และดําเนนิการ 

- กลุมผูไดรับผลจาก
การดําเนินการ 

พัฒนาการของการแกไขปญหาที่อยูอาศัยในชุมชนแออัด

รวบรวมขอมูลเอกสารและงานวิจยั 
(ขอมูลทุติยภูม)ิ 

สัมภาษณผูวางนโยบาย  
และดําเนนิการการแกไขปญหา 

(ขอมูลปฐมภูม)ิ 

ศึกษาพัฒนาการของการแกไขปญหา ศึกษาปจจัยที่มีผลตอการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 

- กรอบแนวคิดและ
นโยบาย 

- รูปแบบการดําเนนิการ 

- ข้ันตอน 
- ระยะเวลา 
- การดําเนินการ 

แผนภูมิที ่3.1  แสดงวิธีการดําเนินการวิจัย 
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  ซึ่งจากการปริทัศนวรรณกรรมเกี่ยวกับการวางนโยบาย ทําใหผูวิจัยวางกรอบการศึกษา
ครั้งนี้ โดยเปนการศึกษาถึง 

  ก.พัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหา ดวยการศึกษาถึงพัฒนาการของการดําเนินการ
การแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชวงเวลาตางๆ ตามขอบเขตของงานวิจัยที่กําหนดไว คอื พ.ศ. 2516–2538 ซึ่ง
ขอมูลในสวนพัฒนาการของนโยบายนั้น ไดคนควาจากเอกสารและงานวิจัยที่ระบุและบันทึกถึงการดําเนินงาน
ในแตละชวง รวมถึงจากการสมัภาษณ ซึ่งไดประเด็นที่เปนเกร็ดในการดําเนินงาน รวมถึงขอมูลในสวนที่ไมได
มีการบันทึกถึงในเอกสารและหลักฐานตางๆอีกดวย โดยในสวนของพัฒนาการนี้ มีตัวแปรที่ตองทําการศึกษา 
คือ  

- ขั้นตอน  

- ระยะเวลา  

- และการดาํเนินการ 

โดยจากตัวแปรที่ศึกษานั้น จะสามารถที่จะทําการศึกษาเรียบเรยีงไดถึงพัฒนาการที่เกิดขึ้น 
ตลอดชวงเวลาในการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชุมชนแออดัคลองเตย ภายในชวงเวลาที่ทําการศกึษา 

  ข.ปจจัยในการเปลี่ยนแปลงนโยบาย เกิดจากการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวกับการกําหนด
นโยบายตามตัวแบบทฤษฎีระบบ ซึ่งไดแบงตัวแปรเกีย่วกับการกําหนดนโยบาย ดังนี้คือ 

- สภาพปญหา ซึ่งมีทั้งตัวแปรที่เกิดจากปจจัยเรียกรอง และปจจัยสนับสนุน 

- ปจจัยแวดลอมที่เปนสวนกําหนดลักษณะแนวนโยบายที่เกิดขึน้ในแตละ
ชวงเวลา 

  จากกรอบแนวทางการศึกษาที่เกิดขึ้น ไดนําไปสูการออกแบบงานวิจัย ที่ใชการเก็บขอมูล
ทุติยภูมิ โดยการสํารวจเอกสารและวิเคราะหโดยการวิเคราะหเนื้อหา รวมทั้งใชการสัมภาษณแบบมีโครงสราง 
เพ่ือเก็บขอมูลเพ่ิมเติมในสวนของขั้นตอน ระยะเวลา และการดําเนินการ ที่ไมปรากฏหรอืมีการกลาวถึงใน
เอกสารหลักฐาน และใชการสมัภาษณแบบมีโครงสรางนั้น เพ่ือเก็บขอมูลเกี่ยวกับสภาพปญหาที่เกิดขึ้นและ
ปจจัยแวดลอมตางๆที่เกิดขึ้นระหวางการกําหนดนโยบาย  

โดยมีรายละเอยีดในการดําเนินการวิจัยดังนี้ 

 

1. การเก็บขอมูลทุตยิภูมิ 

  ผูวิจัยไดเร่ิมตนรวบรวมขอมูลทตุยิภูมิจากเอกสาร และหลักฐานตางๆ ตั้งแตเดือน
กรกฎาคม พ.ศ. 2548 เร่ือยมาจนถึงเดือน กันยายน พ.ศ. 2548 โดยเอกสารที่รวบรวมได โดยมากเปนขอมลู
เกี่ยวกับการดําเนินการแกไขปญหาในชวงตางๆ เชน การสรางแฟลต โครงการ 70 ไร รวมถึงประวัติของ
พ้ืนที่ทาเรือคลองเตย และประวตัิของชุมชนแออดัคลองเตย ในดานการกอตั้งชมุชน และขอมูลดานกายภาพ 
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เศรษฐกิจ และสังคม ที่ผานมาของชุมชน จากการเขาสํารวจชุมชนของคณะศึกษาตางๆ ซึ่งไดแก            
การเคหะแหงชาติ (กคช.) คณะสังคมสงเคราะหศาสตร มหาวทิยาลัยธรรมศาสตร และสถาบนัเทคโนโลยีแหง
เอเชีย   ซึ่งทําไดไดขอมูลเกี่ยวกับ โครงรางหลักของการเปลี่ยนแปลงในพื้นที่ชุมชนแออดัคลองเตย 

สําหรับการสบืคนเรื่องโครงการดําเนินการแกไขปญหาเรือ่งที่อยูอาศยัที่ผานมา ของชุมชน
แออัดคลองเตยนั้น พบวาโครงการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในคลองเตย ดําเนินการโดย กคช. เปนหลัก      
การเก็บขอมูลในสวนนี้ จะเปนการศึกษาถึงรายละเอยีดของการดําเนินการตางๆที่ผานมา ซึ่งประกอบไปดวย
วัตถปุระสงคของโครงการ และขั้นตอนการดําเนินงาน โดยขอมูลในสวนของเอกสารการศึกษาและรายงานผล
การศึกษาบางสวน ไดสบืคนพบที่ศูนยเอกสารประเทศไทย สถาบันวิทยบริการ จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 
หองสมดุของการเคหะแหงชาติ หองสมดุของสถาบันพัฒนาองคกรชุมชน และมูลนิธิดวงประทีป  

หลังจากนั้น จึงไดรวบรวมขอมูลเกี่ยวกับผลของการเปลี่ยนแปลงจากโครงการพัฒนาที่อยู
อาศยั ซึ่งคนพบวาไดมีผูทําการศึกษาไวแลว โดยเอกสารดงักลาวใหขอมูลถึงการเปลี่ยนแปลงที่มาจากการ
สรางแฟลตระยะที่หนึ่ง สอง สาม โครงการ 70 ไร และ โครงการรื้อยายไปยังบริเวณใหม  

เมื่อไดทําการคนควาและศึกษาขอมูลจากเอกสารตางๆแลว ไดมีการสรปุขอมูลที่ไดจาก
การคนควาแลวครั้งหนึ่ง โดยนําขอมูลมาเรียงตามลําดบัเวลา และแยกประเภทเอกสาร รวมทั้งขอมูลของ
เอกสาร วาอยูในชวงการดําเนินการใด เพ่ือตรวจสอบดคูวามตอเนือ่งของขอมูล รวมถึงเพ่ือศึกษาถึง
พัฒนาการในการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชุมชนแออัดคลองเตยในเบือ้งตน ทั้งนี้เพ่ือจะไดจัดเตรียมขอมูล  
ดังกลาวไวเปนสวนประกอบในการเก็บปฐมภูมโิดยการสัมภาษณตอไป 

 1.1 เคร่ืองมือท่ีใชในการวิจัย 

 การวิเคราะหเน้ือหา (Contents Analysis)  

เนื่องจากขอมูลท่ีเปนโครงหลักของพัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศยั เปน
ขอมูลที่มาจากเนื้อความในเอกสาร บันทึก รวมถึงงานวิจัยที่เกี่ยวของกับการพัฒนาที่อยูอาศยัในชุมชนแออดั
คลองเตย เพ่ือศึกษาถึงโครงหลักของพัฒนาการของการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศัยที่ผานมา จึงใชการวิเคราะห
เนื้อหาแบบการเรียงลําดับเวลา เพ่ือศึกษาถึงความเปล่ียนแปลงของวิธีการแกไขปญหาที่อยูอาศยั โดยการ
วิเคราะหตามตวัแปร คือ ข้ันตอน ระยะเวลา และการดําเนินการ 

 1.2 การดําเนินการ 

  ผูวิจัยไดเร่ิมเกบ็ขอมูลทุตยิภมู ิ ตั้งแตเดอืนกรกฎาคม 2548 จนถึงเดือนตุลาคม 2548 
หลังจากนั้นจึงไดสรุปขอมูลเบือ้งตน เพ่ือนําไปใชประกอบการสัมภาษณ โดยในระหวางการสัมภาษณนั้น ได
พบวายังมีขอมลูทุติยภมูิ ที่ยงัมิไดคนพบในการคนควาครั้งแรก จึงไดทําการศึกษาเพิ่มเตมิควบคูไปกับการ
สัมภาษณ ในชวงเวลาระหวางเดอืน ธันวาคม 2548 ถึงเดือน กุมภาพันธ 2549 โดยที่เอกสารในชวงหลัง  
เปนเอกสารที่ไดจากการเคหะแหงชาติ ซึ่งเปนเอกสารที่ไมไดตีพิมพเผยแพร โดยไดรบัความอนุเคราะหอยาง
สูงจากอดตีผูวาการการเคหะแหงชาติ นายปรดีิ์ บุรณศิริ ในการแนะนําแหลงสืบคนเอกสารดงักลาว 

  การสืบคนเอกสาร ดําเนินการโดยสืบคนเอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวของกับคลองเตย โดย
ทําการคัดกรองเอกสารที่เกี่ยวของกับการพัฒนาที่อยูอาศยั ในสวนของขอมูลเอกสารที่บันทึกถงึการ
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ดําเนินการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศัย โดยมากเปนเอกสารขอมลูโครงการของการเคหะแหงชาติ ซึ่งไดคนพบที่
ศูนยเอกสารประเทศไทย ศูนยวิทยบริการ จุฬาลงกรณหมาวิทยาลัย และหองสมดุของการเคหะแหงชาต ิ
รวมทั้งการแนะนําแหลงเอกสารที่ไมมีการเผยแพรจาก นายปรีดิ์ บุรณศิริ อดตีผูวาการการเคหะแหงชาติ ซึ่ง
ขอมูลที่คนพบในสวนนี้ทั้งหมด สามารถนํามาวิเคราะหถึงพัฒนาการของการดําเนินการและนโยบายที่ใชใน
การแกไขปญหาที่อยูอาศัยไดสวนหนึ่ง  

ในสวนงานวิจัยที่ไดทําการศึกษานั้น มีเปาหมายที่จะศึกษางานิจัยที่ไดทําการศึกษาถึงผล
จากการดําเนินการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชมุชนแออดัคลองเตย เน่ืองจากระยะเวลาของการศึกษาครั้งนี้ที่มี
อยูอยางจํากัด ทําใหไมสามารถศึกษาถึงผลจากการพัฒนาที่อยูอาศยัไดทุกขั้นตอน การศึกษาผลจาก
การศึกษาที่ผานมาจึงเปนขอมูลอีกทางหนึ่งที่สามารถศึกษาถงึขอมูลเรื่องผลจากการเปลี่ยนแปลง แตปรากฏ
วาในสวนของงานวิจัยนั้น พบวามีงานวิจัยที่เกี่ยวของกับทีอ่ยูอาศยัในคลองเตย เพียง 4 งานวิจัย คือ 
การศึกษาของ สมศักดิ์ ธรรมเวชวิถี (2530) ที่ศึกษาถึงสภาพกายภาพของชมุชนแออดัคลองเตย ชลธิดา แกว
จินดา (2540) ศึกษาถึงผลจากการสรางแฟลต กรกช ปริศวงศ (2541) ศึกษาผลจากการรื้อยายชุมชนไปยัง
ชุมชนวัชรพล 3 และ กนกพร แสงแกว (2542) ศึกษาถึงผลจากโครงการ 70 ไร แตกน็ับไดวาเปนผล
การศึกษาความเปลี่ยนแปลงที่เกือบครอบคลุมทุกกระบวนการ 

   

2. การเก็บขอมูลปฐมภูมิ 

เปนการเก็บขอมูลจากการสัมภาษณผูมสีวนเกี่ยวของในการวางนโยบาย และดําเนินการ
แกไขปญหาที่อยูอาศยัของชุมชนแออัดคลองเตย ทั้งที่เปนภาครัฐ องคกรเอกชนและชาวบาน ซึ่งมี
รายละเอยีดการดําเนินการดังนี ้

  กลุมประชากร 

การศึกษาครั้งนี้ ผูวิจัยไดแบงกลุมประชากรที่เปนผูที่มีสวนเกี่ยวของกับการพัฒนาที่อยู
อาศยัในคลองเตย ออกเปน 2 กลุม ไดแก 

1. กลุมผูวางนโยบายและดําเนินการ ไดแก การเคหะแหงชาติ การทาเรือแหงประเทศไทย 

คือ ตัวแทนจากหนวยงานที่ไดวางนโยบาย หรือไดมีสวนรวมในการวางนโยบาย และ
ดําเนินการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศัยของชุมชนแออัดคลองเตย ไดแก การเคหะแหงชาติ และการทาเรือแหง
ประเทศไทย ที่มีสวนรวมในการกําหนดและดําเนินการตามนโยบาย เปนตน 

2. กลุมผูไดรับผลจากการดําเนินการ ไดแก กลุมองคกรเอกชน และกลุมชาวบาน 

คือ ตัวแทนชาวบานที่อาศัย หรือเคยอาศยัในชมุชนแออดัคลองเตย รวมทั้งหนวยงานที่ให
ความชวยเหลือแกชาวบานในระหวางการดําเนินการแกไขปญหาที่อยูอาศยั ซึ่งไดแก องคกรพัฒนาเอกชน
ตางๆ  

โดยสาเหตุในการแบงกลุมลักษณะนี้ เนื่องจากขอมูลท่ีตองการตามวตัถปุระสงคของการ
วิจัยนั้น คือ ขอมูลเรื่องการพัฒนาที่อยูอาศยัในชุมชนแออดัคลองเตย รวมถงึในปจจัยในการเปลี่ยนแปลง
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นโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศัย ซึ่งนาจะไดมาจากกลุมที่ 1 เปนหลัก แตขณะเดียวกันในดาน            
การดําเนินการ และผลท่ีเกิดขึ้นจากนโยบาย ที่เปนปจจัยในการเปลี่ยนนโยบายชวงถดัไปนั้น นาจะสามารถ
หาไดจากกลุมที่ 2 ที่เปนผูรับผลจากการดําเนินการนั้นๆไดดี รวมถึงเปนการฟงขอมูลจากทั้งสองฝาย คือฝาย
ดําเนินการ และผูรับการดําเนินการ เพ่ือไมใหเกิดความเบีย่งเบนของขอมูล 

การคัดเลือกกลุมประชากร คัดเลือกในรูปแบบเฉพาะเจาะจง (Purposive Sampling) ดวย
วิธีการใหผูรูหรือผูที่เกี่ยวของ แนะนําผูที่ควรไปสัมภาษณตอ (Judgment Sampling) โดยในเบื้องตน โดยให
ผูเชี่ยวชาญที่มปีระสบการณเกีย่วกับการวางนโยบายการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศัย และมีความรูเกี่ยวกับพ้ืนที่
ชุมชนแออดัคลองเตยเปนผูกําหนดกลุมตัวอยางแบบเจาะจง ซึ่งในเบื้องตน การศึกษาครั้งนี้มีผูเชี่ยวชาญท่ี
ชวยแนะนําในการกาํหนดกลุมตัวอยางแบบเจาะจงเบื้องตน ไดแก นายปรดีิ์ บุรณศิริ ซึ่งเปนอดตีผูวาการ       
การเคหะแหงชาติ โดยเคยมสีวนรวมในการดําเนินการศึกษาเพื่อแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยัในชุมชนแออดั
คลองเตยตั้งแตโครงการแรก ประมาณป 2516 แลวจึงทําการนัดหมายเพื่อสมัภาษณ แตบางรายที่ไดมาหรือท่ี
ไดรบัการบอกตอมา ไมสามารถนัดสัมภาษณในชวงเวลาที่ทําการศึกษาได เน่ืองจากบางทานติดภารกิจ ทําให
ไมสามารถทําการสัมภาษณได เชน บาทหลวง โจเซฟ เอช ไมเออร เปนตน ซึ่งเปนขอจํากัดในการวิจัยนี้
อยางหนึ่ง  

โดยประชากรทีไ่ดทําการสัมภาษณ มีรายนามดังตอไปนี้ คือ 

ก. ประชากรจากการเคหะแหงชาต ิ

1. นางรตยา จันทรเทียร  อดีตผูวาการ การเคหะแหงชาต ิ
  มีบทบาทในการกําหนดนโยบายในการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยัในชุมชนแออดัคลองเตย 
เนื่องจากในขณะนั้น ดํารงตําแหนงในขั้นผูวางนโยบาย 

2. น.ส.วรนุช จิตธรรมสถาพร  รองผูวาการ การเคหะแหงชาต ิ
  มีสวนรวมในการดําเนินการปรบัปรุงดานทีอ่ยูอาศยัในชมุชนแออัดคลองเตย โดยรวมและ
ดําเนินการในชวงโครงการ 70 ไร 

3. นางสุขุมาลย เตียประเสริฐ  การเคหะแหงชาต ิ   
  เจาหนาที่ปฏิบัติงานในการดเนินการขณะนั้น 

4. นางจรรยา พิทยาปรีชานนท  การเคหะแหงชาต ิ   
  เจาหนาที่ปฏิบัติงานในการดําเนินการขณะนั้น 

5. นายสมศักดิ ์ ชัยภาณุเกยีรติ ์  การเคหะแหงชาต ิ   
  เจาหนาที่ปฏิบัติงานในการดําเนินการขณะนั้น 

6. นายโกศล ทองนวคุณ  การเคหะแหงชาต ิ   
  เจาหนาที่ปฏิบัติงานในการดําเนินการขณะนั้น 
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ข. ประชากรจากการทาเรือแหงประเทศไทย 

7. นายชาญศักดิ์    ศิริ ผูชวยผูอํานวยการกองจัดการทรัพยสิน                       
การทาเรือแหงประเทศไทย 

เจาหนาที่ของการทาเรือแหงประเทศไทย โดยปฏิบตัิงานในหนวยงานที่จัดการและ
ดําเนินการดานการใชที่ดินของการทาเรือ 

ค. ประชากรจากองคกรเอกชน (NGOs) 

8. นายสมพงษ พัดปุย   ผูอํานวยการสถาบันการพัฒนาพ้ืนฐาน
  ผูปฏบิัติงานในองคกรเอกชน ซึ่งมีบทบาทอยางสูงในการพัฒนาชุมชนแออดัคลองเตย 

9. นางประทีป อึ้งทรงธรรม  เลขาธิการมูลนิธิดวงประทีป  
  ผูปฏบิัติงานในองคกรเอกชน ซึ่งมีบทบาทอยางสูงในการพัฒนาชุมชนแออดัคลองเตย และ
มีบทบาทในการเปนผูนําในการเรียกรองสิทธิ์ในการอยูอาศยัในพ้ืนที่ของ กทท. 

ง. ประชากรจากชาวบานในชุมชนแออดัคลองเตย 

10. นายบุญเสรมิ ทองภ ู   ชาวบาน 

11. นายสุมน ชินตา   ชาวบาน 

12. นางนิตยา พรอมพอบญุชืน่  ชาวบาน 

 2.1 เคร่ืองมือท่ีใชในการวิจัย 

  การสัมภาษณเจาะลึก (In-depth Interview) 

  ในสวนการเก็บขอมูลปฐมภูมินัน้ ผูวิจัยไดใชการสัมภาษณ ในการเก็บขอมูล โดยแบงเปน
การสัมภาษณ 2 สวน คือ 

ก. การสัมภาษณเพ่ือเก็บขอมลูทั่วไปรวมทั้งประวัติเกี่ยวกบัชมุชนแออดัคลองเตย 

ในสวนนี้ใชการสัมภาษณแบบไมมีโครงสราง เพ่ือรวมรวมขอมลูเพ่ือเสริมกับขอมูลทุตยิภมูิ
เกี่ยวกับชมุชนแออัดคลองเตยที่ไดรวบรวมจากเอกสารและงานวิจัย 

ข. การสัมภาษณในเชิงลึกเพ่ือรวบรวมขอมูลและประเด็นหลัก เพ่ือนํามาสูการวิเคราะหถึง
การแกไขปญหาที่อยูอาศยั 

ใชการสัมภาษณแบบมีโครงสราง โดยสัมภาษณบุคคลหรือตัวแทนจากหนวยงานตางๆที่
เกี่ยวของกับการแกไขปญหาที่อยูอาศยัของชุมชนแออดัคลองเตย ซึ่งจากตัวแปรในเรือ่งปจจัยในการกําหนด
นโยบายที่วางไวในกรอบการศกึษา ซึ่งไดแก ขั้นตอน ระยะเวลา การดําเนินการ สภาพปญหา ซ่ึงมีทั้งตัวแปร
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ที่เกิดจากปจจัยเรียกรองและปจจัยสนับสนุน รวมถึงปจจัยแวดลอมที่เปนสวนกําหนดลักษณะแนวนโยบายที่
เกิดขึ้นในแตละชวงเวลา โดยนาํมากําหนดเปนโครงสรางของการสัมภาษณ  

โดยในการสัมภาษณนั้น ผูวิจัยไดนําเอาขอมูลจากการศึกษาคนควาเอกสารทั้งหมดมา
จัดทําเปนเอกสารสรุปถึงพัฒนาการของการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชมุชนแออัดคลองเตยอยางคราวๆ แลว
จึงนําไปใชประกอบกบัการสมัภาษณ เน่ืองจากการพัฒนาที่อยูอาศยัในโครงการตางๆไดผานมาเปนระยะเวลา
ที่คอนขางนาน กลุมประชากรที่สัมภาษณอาจเกิดการลืม หรือไมสามารถนกึถึงเหตุการณทั้งหมดได การมี
เอกสารและขอมูลประกอบการสัมภาษณ ทําใหผูที่ใหขอมูลสามารถระลึกถึงขอมูลไดงายขึ้น  

 2.2 การเก็บขอมูล 

การเก็บขอมูลในชวงการสัมภาษณ ดําเนินการในชวงระหวางเดือนพฤศจิกายน 2548 ถึง 
มกราคม 2549 โดยมีการดําเนินการดังนี้คือ 

2.2.1 เมื่อไดรายชือ่ ผูวิจัยไดทาํจดหมายไปถงึประชากรที่จะทําการสัมภาษณ เพ่ือทําการ
นัดหมายวัน เวลา และสถานที่ โดยไดแนบเอกสารที่ระบแุนวคําถามที่จะทําการสัมภาษณ แนบกับจดหมาย
ไปพรอมกันดวย 

2.2.2 ขั้นตอนในการสัมภาษณ ดําเนินการโดย 

 ก. ผูวิจัยไดแนะนําตัว และแจงวัตถปุระสงคของการวิจัย รวมถึงความจําเปนและ
ความสําคญัของปญหาในการวจัิยนี้ 

 ข. ใหขอมูลเกี่ยวกับชมุชนแออดัคลองเตย จากเอกสารสรปุที่ไดจากการศกึษา  
ขอมูลทุตยิภมู ิ

 ค. สอบถามตามประเด็นปญหาที่กําหนดจากวัตถปุระสงคของการศึกษา โดย
กําหนดเปนแบบสัมภาษณแบบมีโครงสราง ซึ่งแบงคําถามออกเปนสองกลุม คือ กลุมผูวางนโยบายและ
ดําเนินการ และกลุมผูไดรบัผลจากการดําเนินการ ดังที่ไดกลาวในเรื่องกลุมประชากรแลว 

 ง. หลังจากนั้น จึงไดสอบถามเกี่ยวกับเร่ืองอื่นๆ เชน ประสบการณในการ
ดําเนินการ เหตกุารณที่เกิดขึ้นระหวางการดําเนินการ รวมถึงเกร็ดตางๆที่เกิดขึน้ และขอเสนอแนะตางๆ 

 จ. ระหวางการสัมภาษณ ผูวิจัยทําการไดจดประเด็นตางๆ ขณะสัมภาษณ และ
บันทึกเสียงไปพรอมกัน 

2.2.3 ทําการสรุปขอมูลท่ีไดจากการสัมภาษณในแตละครั้ง และรวบรวมเพื่อทําการ
วิเคราะหผลตอไป 

2.2.4 ปญหาทีพ่บระหวางการสัมภาษณ คือ การที่ไมสามารถนัดประชากรเปาหมายบาง
รายได เนื่องจากทานเหลานั้นติดภารกิจ ไมสามารถจัดเวลาใหเขาสัมภาษณในชวงที่ทําการศึกษาได       
รวมถึงการสัมภาษณในบางครั้ง ผูวิจัยไมสามารถควบคุมใหอยูภายในกรอบโครงสรางของคาํถามไดตลอด 
และบางครั้งไดรบัคําตอบที่ไมตรงกับคําถาม ซึ่งปญหาที่เกิดขึ้น เน่ืองมาจากผูวิจัยไมมีความเชี่ยวชาญและ   
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ความชํานาญในการสัมภาษณ เพราะยังขาดประสบการณในการเก็บขอมลูดวยการสัมภาษณ และการ
สัมภาษณในการศึกษาครั้งนี้ เปนการสัมภาษณกับผูที่มีอาวุโส จึงเกิดปญหาในดานการออนอาวุโส ทําใหการ
ควบคุมการสมัภาษณที่เกิดขึ้นยังไมดีเทาใดนกั 

3. การตรวจสอบขอมูล 

หลังจากที่ไดขอมูลจากการสัมภาษณ ผูวิจัยไดนํามาสรปุรวมกับขอมูลตางๆที่ไดจากการ
คนควาจากเอกสาร เพ่ือสรุปและวิเคราะหถึงพัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศัย จากนั้นไดนํา
ขอมูลท่ีสรุปได ไปทําการสนทนากลุม (Focused Group Interview) เพ่ือตรวจสอบความถูกตองของขอมูลอีก
ครั้งหนึ่ง ซึ่งมีรายละเอยีดดังนี ้

 

 3.1 เคร่ืองมือท่ีใชในการวิจัย 

 การสนทนากลุม (Focused Group Interview)  

เปนการจัดสนทนากลุม โดยนําผลที่ไดจากการสืบคนเอกสารและการสัมภาษณมาประมวล
แลวทําการสัมภาษณแบบกลุม เพ่ือตรวจสอบความถูกตองของขอมูลอีกครัง้หนึ่ง โดยผูที่เขารวมทําการ
สัมภาษณแบบกลุม เปนบุคคลเดียวกบัผูที่ไดทาํการสัมภาษณไวกอนหนานั้น  

ขอมูลที่ไดรบัจากการวิจัยแบบสนทนากลุมจะเปนขอมูลความรู การรับรู ทัศนคติ        
การปฏิบตัิ พฤติกรรมมนุษย โดยเปนการตัดสินใจ การใหเหตุผล หรือสถานการณความประทับใจ หรือสิ่ง
ตางๆที่เราสนใจศึกษา (วีรสิทธิ์ สิทธิไตรยและโยธิน แสวงดี, 2536 อางถึงในกนกวรรณ ชูชีพ, 2543: 11)  
การจัดสนทนากลุมเปนกระบวนการกลุม (Group Process) ที่อาศยัหลักการปฏิสัมพันธระหวางกันภายใน
กลุม (Group Interaction) คือเมื่อบคุคลที่มีทัศนคติที่ขดัแยงกันหรือสถานภาพแตกตางกัน เมื่อกลุมสนทนา
ดําเนินไปไดอยางดี ผูรวมสนทนาจะโตตอบคาํวิจารณของกันและกัน ทัศนะของผูรวมสนทนาคนหนึ่งอาจทํา
ใหผูรวมสนทนาอีกคนหนึ่งคดิตอไป ซึ่งสิ่งเหลานี้จะไมเกิดขึ้นในการสัมภาษณแบบตัวตอตัว การมีปฏิสัมพันธ
ระหวางกนัที่เกิดขึ้นในกลุมผูรวมสนทนา เปนการกระตุนความทรงจําและการแสดงความคดิเห็นอันจะนําไปสู
การพูดอยางเตม็ที่ในหัวขอท่ีตองการ 

 3.2 การดําเนินการวิจัย ในข้ันการตรวจสอบขอมูล 

  การสนทนากลุมจัดขึ้นเมื่อวันที่ 6 มีนาคม พ.ศ. 2549 ที่ หองประชุมของศูนยวิชาการที่อยู
อาศยั การเคหะแหงชาติ เวลา 13.30 – 16.00 น. โดยผูวิจัยไดนําเสนอขอมูลปฐมภูมแิละทุตยิภมูิ ที่ผานการ
สรุปและวิเคราะหแลว แสดงตอผูเขารวมการสนทนากลุมเพ่ือทบทวนขอมูลรวมกัน โดยหลังจาก        ที่
ผูวิจัยไดนําเสนอจบแลว จากนั้นผูเขารวมสนทนากลุมไดมีการตรวจสอบขอมูลและมีการอภปิราย รวมถึงได         
แสดงความคดิเห็นตอขอมูลที่ผูวิจัยไดนําเสนอ โดยผูวิจัยไดทําการบันทึกเสียง รวมทั้งจดบันทึกถึงประเดน็
ตางๆ และนํามาทบทวนขอมูลที่ไดจัดทําอีกครัง้หนึ่ง 

โดยมีขั้นตอนการจัดการสนทนากลุมในการศึกษาครั้งนี้ คือ 
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1. การกําหนดตวัผูดําเนินการสนทนา 

ผูวิจัยไดทําการสงจดหมายเชญิไปยังกลุมประชากร ที่ไดใหขอมูลปฐมภูมิในการสัมภาษณ
ทุกทาน เพ่ือสอบถามและยืนยันการเขารวมการสนทนากลุม เน่ืองจากระยะเวลาที่นัดทําการสนทนากลุมนั้น 
คอนขางกระชั้นชิดกับระยะเวลาในการสงหนังสือเชญิ รวมทั้งกลุมประชากรบางทานตดิภารกิจ จึงทําใหจาก
กลุมประชากรทั้งหมด 12 คน มีผูสามารถเขารวมการสนทนากลุมเพียง 3 คน โดยรายนามผูเขารวมการ
สนทนากลุมมีดงันี้ คือ 

   ก. น.ส.วรนุช จิตธรรมสถาพร  รองผูวาการการเคหะแหงชาต ิ

   ข. นายสมศักดิ ์ ชัยภาณุเกยีรติ ์  การเคหะแหงชาต ิ  

ค. นายโกศล ทองนวคุณ  การเคหะแหงชาต ิ

2. การดําเนินการสนทนากลุม 

การสนทนากลุม เร่ิมตนดวยการนําเสนอผลขอมูลจากการศึกษาของผูวิจัยตอผูเขารวม
สนทนากลุม หลังจากนั้นจึงใหผูเขารวมสนทนากลุมแสดงความคดิเห็นตอความถูกตองของขอมูล โดย
ผูเขารวมการสนทนากลุมไดใหความเห็นวาขอมูลที่ไดมานั้น มีความถูกตองตามเหตุการณที่เกิดขึ้น และได
เสริมประเด็นดานรายละเอยีดอกีเล็กนอย เชน กรณีโครงการ 70 ไร ที่มีการประยุกตใชการดําเนินการ
ทางดานสังคม โดยการยายศาลเจาพอพระประแดง เพ่ือสรางผลในการดําเนินการใหดําเนินไปไดตามที่
วางแผนไว   ซึ่งแสดงใหเหน็ถึงการประยุกตการทํางานของผูดําเนนิการในพื้นที่ ที่นําขอมูลระหวางการ
ดําเนินงานมาประยุกต ทําใหโครงการสามารถดําเนินไปและประสบความสําเร็จได นอกจากนี้ ผูเขารวม
สนทนากลุมยังไดแสดงความเหน็เพ่ิมเติมเกี่ยวกับประสบการณที่เกิดขึ้นระหวางการดําเนินงานที่ผานมา ซึ่ง
ไดนําขอมูลดังกลาวไปวิเคราะหเพ่ิมเติในสนการวิเคราะหและสรุปผลการวิจัยตอไป 

3. ขอจํากัดในการจัดสนทนากลุมในการศึกษา 

  การตรวจสอบขอมูลในขั้นตอนนี้ ประสบขอจํากัดดานระยะเวลาในการนัดประชากรที่จะทํา
การสนทนากลุม เน่ืองจากมีระยะเวลากระชั้นชิด ทําใหบางทานไมสามารถเขารวมได รวมทั้งผูที่สามารถเขา
รวมการสนทนากลุมในครั้งนั้น เปนกลุมที่มาจากการเคหะแหงชาติเพียงดานเดียว จึงอาจขาดการทบทวน
ขอมูลจากฝายอืน่ๆ ซึ่งไดแก ตัวแทนจากการทาเรือแหงประเทศไทย ตัวแทนจากองคกรเอกชน รวมถงึ
ตัวแทนชาวบาน ที่อาจสรางประเด็นใหเกิดการอภปิรายใหมีความกวางขวางมากยิ่งขึ้น 
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4. การวิเคราะหขอมูล 

1. ไดทําการเรยีบเรยีงขอมูลทุตยิภูมิที่ไดจากการคนควาเอกสาร หลักฐาน รวมถึงงานวิจัย
ตางๆ ออกมาในลักษณะที่เปนขอมูลโครงหลักของพัฒนาการของการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยั 

2.นําขอมูลปฐมภูมิจากการสัมภาษณ ซึ่งเปนขอมูลดานพัฒนาการ และเปนขอมูลในการ
ดําเนินการ เสริมเขาไปในโครงหลักของพัฒนาการที่ไดศึกษาจากขอมูลทุตยิภมูิ  

3.ทําการเรียบเรียงขั้นตอน ของพัฒนาการของการดําเนินการแกไขปญหาที่อยูอาศยัใน
พ้ืนที่ชุมชนแออดัคลองเตย จากที่ไดทําการศึกษาขอมูลทุตยิภูมิ และขอมูลปฐมภูม ิ

4. ทําการวิเคราะหพัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศยัของพ้ืนที่ชุมชนแออดั
คลองเตย จากผลวิเคราะหขั้นตอนการดําเนินการจากการรวบรวมขอมูลเอกสาร ประกอบกบัผลวิเคราะหจาก
การสัมภาษณ 

5.สรุปปจจัยในการเปลี่ยนแปลงนโยบาย โดยใชขอมูลปฐมภูมแิละทุตยิภมู ิ แลวนํามา
วิเคราะหภายใตกรอบแนวความคิดของตัวแบบทฤษฎีการกําหนดนโยบายสาธารณะในรูปแบบทฤษฎีระบบ 

 



บทที่ 4 

ประวตัิความเปนมา และสภาพกอนการเปลี่ยนแปลงของชุมชนแออัดคลองเตย 

 

1. ประวัติความเปนมา ชุมชนแออัดคลองเตย   

  คลองเตยกอกําเนิดขึ้นในป พ.ศ. 2486 โดยการเวนคืนที่ดนิบริเวณตาํบลคลองเตยและ 
บางจาก ตอนปากคลองพระโขนง มีเนื้อท่ีทั้งสิ้น 2,259 ไร 2 งาน 72.05 ตารางวา (สมศักดิ์ ธรรมเวชวิถี, 
2530: 112) เพ่ือใชพัฒนาดานบริการขนสงทางเรือ ซึ่งตอมาไดยกระดับเปนการทาเรือแหงประเทศไทย มี
ฐานะเปนรัฐวิสาหกิจ สังกัดกระทรวงคมนาคม และตอมาการทาเรือแหงประเทศมีนโยบายใชที่ดินแหงนี้เพ่ือ
สรางทาจอดเรือ และทําโกดังสินคาสําหรับการขนสงสินคาระหวางประเทศ  แตสงครามโลกครั้งที่ 2 เปน
อุปสรรคในการขยายทาเรือ โครงการขยายทาเรือจึงหยุดชะงัก มาจนถึงป พ.ศ. 2495 การทาเรือแหงประเทศ
ไทยจึงไดเร่ิมขยายทาจอดเรอืตามโครงการอกีครั้งหนึ่ง โดยในป พ.ศ. 2525 การทาเรือแหงประเทศไทย มีทา
จอดเรือใหญพอท่ีเรือเดินสมุทรสามารถจอดขนถายสินคาไดคราวละ 13 ลําพรอมกัน และจัดไดวาในขณะนั้น 
การทาเรือแหงประเทศไทย มีประสิทธิภาพในการทํางานที่ดีเยีย่มและรวดเร็วแหงหนึ่งในภูมิภาคเอเชีย
ตะวันออกเฉยีงใต (มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, คณะสังคมสงเคราะหศาสตร, 2514: 4) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาพที่ 4.1 ภาพถายทางอากาศของพื้นที่ทาเรือและชุมชนคลองเตย ป พ.ศ. 2514 
ที่มา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, คณะสังคมสงเคราะหศาสตร, 2514 
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  ในป พ.ศ. 2513 รัฐบาลไทยไดกูยืมเงินจากธนาคารโลกเปนจํานวนเงิน 250 ลานบาท เพ่ือ
ขยายทาจอดเรอืตามโครงการที่วางไว แตการทาเรือไมสามารถดําเนินการตามโครงการได โดยที่มีปญหา
เร่ืองที่ดินของการทาเรือมีประชาชนบุกรุกเขามาอยูอาศยัโดยไมไดรบัอนุญาต การทาเรือไดพยายามให
ประชาชนในพื้นที่นี้อพยพไปอยูบริเวณอื่น แตไมประสบความสาํเร็จ ที่ดินที่ประชาชนบุกรุกเขามาอยูอาศยันี้
ไดกลายเปนแหลงเสื่อมโทรมขนาดใหญมีประชาชนอาศยัอยูประมาณ 25,000 คน (มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 
คณะสังคมสงเคราะหศาสตร, 2514: 4) 

  แตเดมิบริเวณคลองเตยเปนปารกราง มีประชาชนอาศัยอยูเปนกลุม ซึ่งแหลงเสื่อมโทรม
บริเวณทาเรือเกดิขึ้นเมือ่ประมาณ พ.ศ. 2505 โดยประชาชนสวนใหญทีอ่าศยัในบริเวณท่ีดนิของการทาเรือนี้
อพยพมาจากตางจังหวัดเพ่ือเขามาหางานทํา เดิมมีประชาชนอาศยัประมาณ 200 ครอบครัว ทํามาหากินโดย
การเลี้ยงหมู เล้ียงเปดและปลูกผัก ภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 จึงมีประชาชนอพยพเขามาอยูมากขึ้น บางก็
มาจากตางจังหวัดโดยตรงเพื่อเขามาหางานทํา บางก็อพยพมาจากการกวาดลางแหลงเสื่อมโทรมแหงอื่นใน
กรุงเทพฯ (ศูนยวิชาการที่อยูอาศัย, 2525: 3) โดยครั้งที่เกิดเพลิงไหมครั้งใหญที่สวนมะลิและสะพานเหลือง 
รวมทั้งการไลรื้อสลัมบริเวณสะพานเสาวณีย รัฐบาลไดจัดใหประชาชนเหลานั้น เขามาอาศัยในบริเวณท่ีดนิ
ของการทาเรือ (สมศักดิ์ ธรรมเวชวิถี, 2530: 112) 

  และเนื่องดวยการทาเรือแหงประเทศไทยพัฒนาบริการการขนสงทางเรือ ทาเรือคลองเตย
จึงเปนศูนยรวมแรงงานตางๆ ของกรุงเทพฯที่ใหญมากจุดหนึ่ง ขณะเดียวกัน การทาเรือแหงประเทศไทยเอง  
ก็มิไดสนใจที่จะควบคุมพ้ืนที่ และบริเวณดังกลาวเปนที่ลุมมีน้ําทวมขัง  ไฟฟาและน้ําประปาไมมี หนวยงานที่
เกี่ยวของไมไดเขามาควบคุมดแูล ทําใหจํานวนผูอยูอาศยัเพ่ิมจํานวนขึ้น จนในที่สุดกลายเปนชุมชนแออดั 
และขยายตัวขึ้นทลีะนอย มีการตั้งเปนกลุมตางๆ เชน ชุมชนวัดคลองเตย ชุมชนริมคลองสามคัคี ชุมชนอโยธา 
(สลัมพัฒนาใหม) ชุมชนหลังอาคารทวิช  (สลัมรวมใจพัฒนา) สลัมเกาะลาว และสลัมคลองเตยที่ตดิตอกนั 
ตั้งแต ลอค 1 – 12 เนื้อท่ีรวมกันกวา    318 ไร (มูลนิธิดวงประทีป อางถึงใน สมศักดิ์ ธรรมเวชวิถี, 2530: 
113)  

  การทาเรือแหงประเทศไทย สนใจที่ดินของตนเองอยางจริงจัง เมื่อประมาณป พ.ศ. 2500 
มีการขับไลชาวบานออกไปทีละจุด เพ่ือสรางอาคารพาณชิยหรือตลาดคลองเตยใหเอกชนเชา และเพ่ือการ
ขยายกิจการของทาเรือ  ชาวบานจึงพากันอพยพไปยังบริเวณอื่น เชน ลอค 6 และลอค 12 เปนตน 

  ป พ.ศ. 2507 การทาเรือแหงประเทศไทย ไดขบัไลชาวบานจากบริเวณโรงฆาสัตว
ประมาณ 1,000 ครอบครัว เพ่ือขยายทาเทียบเรือไปทางทิศตะวันออก ในป พ.ศ. 2509 ก็ขบัไลชาวบาน
บริเวณปากคลองพระโขนงประมาณ 800 ครอบครัว เพ่ือสรางเขื่อน (มีการฟองขับไลบังคับคดกีันในป 2515) 
ระหวางนั้น การทาเรือแหงประเทศไทย ไดใชเรือขดุ ขุดดินตัดพ้ืนที่ดินสวนนี้ออกไปเปนเกาะ โดยมีเปาหมาย
เพ่ือทําเปนที่จอดเรือขนสงสินคา และเพ่ือบีบบงัคับใหมีการรือ้ยายออกไป (เสถยีร ตุรกะบรรหาร อางถึงใน 
ศูนยวิชาการทีอ่ยูอาศยั, 2525: 5) ชาวบานสวนนี้จึงอพยพเขามาสมทบกบัชาวบานลอค 12 เดิม เรียกกันวา 
“หมูบานเกา” 

  ป พ.ศ. 2511 (ศูนยวิชาการที่อยูอาศยั, 2525: 5-6) ไดมกีารไลรื้อบริเวณถดัเขามาอีก
ประมาณ 200 ครอบครัว เพ่ือสรางทางเขาทาเทียบเรือทางฝงตะวันออก จนกระทั่งป 2515 ก็ไดฟองขับไล 
และศาลไดมีคําสั่งใหรื้อยายออกจากบริเวณน้ัน พรอมกันนั้นก็ไดทําการพนเลนจากบริเวณแมน้ําขึ้นมาเพ่ือถม
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บริเวณบึงใกลเคียงแนวการกอสรางนี้ ทําใหประชาชนบริเวณนั้นตองประสบกับปญหาดานที่อยูอาศยั มีน้ําขึ้น
สูง ตามแนวสันทรายที่นํามาถมตลอดแนวขนานกับทางรถไฟและถนนอาจณรงคโดยตลอด 

  จากการที่การทาเรือแหงประเทศไทยไดดําเนินการดังกลาว ทําใหชาวบานบางสวนตองหนี
ออกไป บางสวนผนึกกําลังกันตอตานอยางเงียบๆ และไดมีตัวแทนทําหนังสือไปยังกระทรวงมหาดไทยและ
สํานักนายกรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีไดสั่งการมายังกระทรวงมหาดไทยระงับขอพิพาทและหาทางประสาน
ผลประโยชน โดยตั้งคณะกรรมการขึ้นมาชุดหนึ่ง เพ่ือระงับความเดอืดรอนของประชาชน คณะกรรมการชดุนี้
ประกอบไปดวยผูแทนกระทรวงมหาดไทย การเคหะแหงชาติ การทาเรือแหงประเทศไทย กรุงเทพมหานคร 
กรมประชาสงเคราะห กรมแรงงาน ฯลฯ ซึ่งมีนักศึกษาอาสาสมัครจากมหาวิทยาลัยตางๆ เปนผูประสานงาน
ประโยชน รวมทั้งสื่อมวลชนจากที่ตางๆ ระดมกระจายสื่อขอความกันอยางกวางขวาง ทําใหเกิดพลังทําใหการ
ทาเรือแหงประเทศไทยลดความรุนแรงในการปฏิบตัิลง เชน การถมทรายเขาไปในบาน และพนเลนขึ้นทําให
น้ําทวมเปนตน 

  ในวาระการประชุมตางๆที่คณะกรรมการตั้งขึ้นเพ่ือแกไขปญหานี้ มีผลสรุปทําใหการทาเรือ
แหงประเทศไทย ยินยอมใหประชาชนที่ถูกไลรื้อมีโอกาสขยบัเขาไปในบริเวณลอค 12 ที่ปจจุบันเรียกวา 
“หมูบานพัฒนา” โดยการเคหะแหงชาติไดใหความชวยเหลือทางดานจัดผังบริเวณและการใหการไฟฟานคร
หลวงปกเสาพาดสายไฟและการประปาเปนผูใหบริการน้ําประปา เปนตน สวนบริเวณอื่นนั้นประชาชนได
ขอใหมบีริการสาธารณสุขจากองคกรเอกชน และหนวยงานของรัฐ จัดขึ้นที่ศูนยรวมน้ําใจ บริเวณตรงขามอู
รถเมลเขต 4 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

1    ชุมชนคลองเตยลอค 1-12 
2    แฟลต โครงการ 1 
3    กรมศุลกากร 
4    คลองหัวลําโพง 
      และชุมชนริมคลองสามัคค ี
5    แฟลต โครงการ 2 
6    ถนนอาจณรงค 
7    ทาเรือกรุงเทพ 
8    คลองพระโขนง 
9    โรงงานสัตวปก,โรงงานเนื้อสัตว 
10   ทางดวน 
11   คลังนํ้ามัน 
12    โรงพยาบาลการทาเรือฯ 
13    มูลนิธิดวงประทีปและโรงเรียน 
14   โรงงานฆาสัตว ภาพที่ 4.2 แสดงบริเวณโดยรอบชุมชน 

ที่มา สมศักดิ์ ธรรมเวชวิถี, 2530:  117 
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2. สภาพของชุมชนแออัดคลองเตย กอนการแกไขปญหาที่อยูอาศัย  (ศูนยวิชาการทีอ่ยูอาศยั, 2525:   
6-9) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 2.1 สภาพการใชท่ีดิน  

  สลัมในบริเวณทาเรือคลองเตยมพ้ืีนที่ประมาณ 310 ไรในหลายบริเวณ สลัมคลองเตยที่อดั
แนนอยูบริเวณวัดคลองเตยลอมรอบดวยอาคารพาณิชย เขตทาเรือเกา คลังน้ํามัน และทางดวน สลัมริมคลอง
สามัคคี ที่เร่ิมตนจากอาคารทวิช  เรียงไปตามริมคลองหัวลําโพงจนถึงบริเวณแฟลต (ระยะที่ 1) ของการเคหะ

ภาพที่ 4.4 สภาพชุมชนคลองเตย ป พ.ศ. 2514 
ที่มา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, คณะสังคมสงเคราะหศาสตร, 2514 

ภาพที่ 4.3 แสดงตําแหนงชุมชนในคลองเตย ประมาณ ป พ.ศ. 2519 
ที่มา สมศักดิ์ ธรรมเวชวิถี, 2530: 102 
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แหงชาติ สลัมพัฒนาใหมแทรกอยูตามซอกโกดงั สลัมเกาะลาวอยูริมบึงบอนหลังลอค 1 เปนบริเวณท่ีถูกไลรื้อ 
เพ่ือสรางแฟลตการเคหะระยะที ่ 2 และสลัมคลองเตยทีต่ดิกันเปนพืด ตอจากแฟลตของกรมศุลกากร          
ตั้งตนลอค 1 ตรงขางฝงถนนอาจณรงคกับแฟลตการเคหะแหงชาติระยะที่ 1 วางเรียงกันไปตามถนนอาจ
ณรงคจนกระทั่งไปกระจุกอยูริมกําแพงบริเวณทางเขาทาเทียบเรือคอนเทนเนอรฝงตะวันออก ซึ่งเปนบริเวณที่
เรียกวา ลอค 12 อันรวม “หมูบานเกา” และ “หมูบานพัฒนา” ไวดวยกัน 

  สลัมคลองเตยตัง้แตลอค 1 ถึง 12 จะมีลักษณะคลายคลึงกัน คือ คอยๆลาดจากบริเวณริม
ถนน ต่ําลงไปทางกําแพงของการทาเรือ นอกจากที่ซึ่งเดิมเปนที่พนเลนของการทาเรือ เชน บริเวณลอค 6 
และลอค 12 ดานติดกําแพงทาเรือท่ีเปนบริเวณเดยีวกับทีต่ัง้โรงเรียนชุมชนหมูบานพัฒนา สถานเลี้ยงเด็ก
คลองเตย มูลนิธิเด็กออนในสลัม และมูลนิธิดวงประทีป 

  สวนบริเวณท่ีเปนบึงบอนนั้นมีหลายแหง บอท่ีใหญที่สดุลึก 5-6 เมตร อยูตดิกับบริเวณ
เกาะลาว หรือท่ีสรางแฟลตคลองเตยระยะที่ 3 ของการเคหะแหงชาติ ซึ่งเปนบริเวณท่ีการทาเรือแหงประเทศ
ไทย เคยมโีครงการใชเปนที่จอดเรือ แตไมไดใช จึงพนเลนมาไดเปนเวลานาน บึงแหงนี้จึงเปนที่พักน้ําจาก
บริเวณอื่นไปในตัว นอกจากนั้นกเ็ปนบึงที่ขนาดเล็กและไมลึกนัก ลึกขนาดอกหรอืเอวผูใหญ ในบริเวณลอค 
9, 10 และ 12 หลังโรงเรียนหมูบานพัฒนาเปนตน สวนที่เปนบึงบอนเหลานี ้ เดิมเปนสวนที่ การทาเรือแหง
ประเทศไทย ใชเปนที่พนเลนและตักดินไปขายนั่นเอง 

  นอกจากนั้นเปนที่วางริมบึงและบริเวณปาออ ที่วางบางสวนนี้ กลุมเยาวชนในสลัม
คลองเตยไดชวยกันสรางสนามฟุตบอลได 2 สนาม ทั้งขนาดเล็กและใหญ บรเิวณตั้งแตหลังลอค 6 มาจนถึง
หมูบานพัฒนา ใชเปนที่แขงขันฟุตบอลกันเองภายในชุมชนอยูเปนประจําในหนาแลงของทุกๆป 

 

 

 

 

ภาพที่ 4.5  แสดงสภาพที่อยูอาศัยของชุมชนแออัดคลองเตย ป พ.ศ. 2514 
ที่มา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, คณะสังคมสงเคราะหศาสตร, 2514 
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 2.2 สภาพทางกายภาพ  

  อาคารที่ปลูกสรางกัน มีลักษณะไมถาวร ปลูกอยางไมมีระเบียบเรียบรอยและแออดัมาก 
หลังจาก การทาเรือแหงประเทศไทย หันมาสนใจที่ดินของตนเองมากขึ้นดวยความจะเปนที่จะขยายกิจการ
ของตนและความกลัวสิทธิครอบครองตามกฎหมาย ชาวสลัมจึงตองประสบการไลรื้อหลายครั้ง และการทาเรือ
แหงประเทศไทยก็ไมพยายามอนุญาตใหมีการสรางถาวรวัตถขุึ้นในบริเวณน้ี ประกอบกับภาวะเศรษฐกิจของ
ชาวสลัม การปลูกสรางที่อยูอาศัยจึงไมมีความแข็งแรง และปลูกกันอยางแออดัผิดสุขลักษณะ 

 2.3 สภาพทางเศรษฐกิจและสังคม 

  จากการศึกษาถึงสภาพเศรษฐกิจและสังคม ในป พ.ศ. 2516 โดย กคช. ไดให 
มหาวิทยาลัยเทคโนโลยแีหงเอเชีย  (AIT) และคณะสังคมสงเคราะหศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เปนผู
ลงสํารวจในรูปแบบ House to House Survey สามารถสรุปประเด็นที่นาสนใจที่มาจากการศึกษาครั้งนั้น ได
ดังนี้ 

  2.3.1 ขอมูลดานครอบครัวและสังคม 

  ชุมชนคลองเตยไมมีความแตกตางทางดานศาสนาและเชื้อชาต ิ และการกระจายของอาย ุ
เพศ วัย และระดับรายได อยูในเกณฑที่ดี และประชาชนที่อยูอาศยัในพื้นที่นี้ ก็มีความสัมพันธทางครอบครวั 
การมีงานทํา รวมถึงทัศนคติทีด่ตีอชมชนของตนเอง โดยจํานวนประชากรในแตละครัวเรือนเฉล่ียอยูที่ 5 คน 
และพบวา ไมมีปญหาการวางงาน แตปญหาทีพ่บคือ การที่งานมีรายไดนอย จึงไมสามารถที่จะจายเพื่อท่ีอยู
อาศยัและสภาพแวดลอมทีด่ีขึ้นได และการท่ีมีรายไดนอย ยังสงผลตอการศึกษาของเด็กและปญหาสุขภาพ
ตามมาอีกดวย 

  ชุมชนคลองเตยมีอตัราการขยายตัวสูง ทั้งจากอตัราการเกิดทีม่ีอยูในระดับคอนขางสูง และ
รวมถึงอตัราการยายถิ่นเขามายังพ้ืนที่ที่มีอยูสงูอีกดวย และการที่ชุมชนนี้มีการอยูอาศยัมาอยางยาวนาน โดย
บางคนไดอยูในพ้ืนที่นี้มานานกวา 25 ป (มหาวิทยาลัยเทคโนโลยแีหงเอเชยี [AIT] และ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, คณะสังคมสงเคราะหศาสตร, 2516: 97) ซึ่งการอยูอยางยาวนานเชนนี้ ซึ่งสะทอน
ใหเห็นถึงการขาดการควบคุมการตั้งถิ่นฐานในขณะที่เกิดการหยั่งรากลึกทางสังคมและเศรษฐกิจลงในพ้ืนที่ 

 

 ภาพที่ 4.6 แสดงสภาพในชุมชนแออัดคลองเตย 
ที่มา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, คณะสังคมสงเคราะหศาสตร, 2514 
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  2.3.2 ขอมูลดานการศึกษา  

  จากการสํารวจขอมูลดานการศกึษา มีผลดังนี้ 

  รอยละ  16.0   ไมเคยเขาเรยีนในโรงเรียน    
  รอยละ  64.6   มีระดบัการศึกษาระหวางประถมศึกษาถึงระดับอดุมศึกษา
  รอยละ  52.2  มีการศึกษาประถม 4 และต่ํากวา   
  รอยละ  10.7  จบการศึกษาระหวางประถม 4 ถึง มัธยม 3  
  รอยละ  1.0  จบการศึกษาสูงกวา มัธยม 3   
  รอยละ  64.1  อานออก เขียนได     
  รอยละ  14.3  อานไมออก เขียนไมได 

  และปญหาดานการศึกษาอีกอยางหนึ่ง คือ การที่เด็กวัยเรียนไมไดไปโรงเรียน ซึ่งสาเหตุ
หลักมาจากความยากจน ที่ไมสามารถรองรับคาใชจายดานเสือ้ผา อปุกรณ และคาเดินทางที่จะเกิดขึ้นได    
ซึ่งการที่เด็กไมไดไปโรงเรียน แมวาจะมีบางกลุมที่ตองไปทํางานเพื่อสนับสนุนรายไดของครอบครัว แตกม็ี
เด็กจํานวนไมนอยที่ไมไดทํางาน และเตร็ดเตรไปมา ซึ่งอาจนําไปสูปญหาทางสังคมตอไป 

  2.3.3 ขอมูลดานอาชีพและรายได 

 

 

 

  ในรายงานการศกึษาของมหาวทิยาลัยเทคโนโลยีแหงเอเชีย และคณะสังคมสงเคราะห
ศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (2516) พบวา รายไดตอครัวเรือนมีผลมาจากจํานวนคนในครอบครัว 
เน่ืองจากครอบครัวที่มีคนมาก ทําใหมีคนที่สามารถหารายไดเพ่ิมขึ้น โดยรายไดโดยเฉลี่ยตอครอบครัวใน
ชุมชนอยูที่ 1,062.6 บาทตอเดอืน 

  ปญหาการวางงานในชุมชนไมใชปญหาใหญของประชาชน ซึ่งจากการสํารวจแลวพบคน
วางงานนั้น จะเปนการวางงานในลักษณะงานที่เคยทําหมดชวงลง และอยูระหวางรองานใหม โดยมีรูปแบบ
อาชีพดังนี้ (เปนการศึกษาขอมูลจากหัวหนาครอบครัว เน่ืองจากเปนแกนหลักในการหารายไดของครอบครัว) 

ภาพที่ 4.6 แสดงการประกอบอาชีพในชุมชน 
ที่มา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, คณะสังคมสงเคราะหศาสตร, 2514 
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  (ก) อาชีพหลักของหัวหนาครอบครัว 

   แรงงาน (Labour)     รอยละ 33.4 
   ชาง หรือทํางานในโรงงาน    รอยละ 18.1 
   คาขาย      รอยละ 10.6 
   งานบริการ     รอยละ  8.8 
   อื่นๆ      รอยละ 12.7 

  (ข) ประเภทงานของหัวหนาครอบครัว 

   การกอสราง     รอยละ 19.6 
   งานบริการ     รอยละ 18.9 
   ดานการขนสง (ไมไดทํากับการทาเรือ)  รอยละ 17.3 
   ดานการขนสง (ทํากับการทาเรือ)   รอยละ 16.1 
   การคาขาย     รอยละ 10.3 
   อื่นๆ      รอยละ 17.8 

  และจากการที่พ้ืนที่นี้ เปนพ้ืนที่ของการทาเรือ การทํางานของคนในพื้นที่จึงมีความสัมพันธ
กับทาเรือ โดยรอยละ 36.8 ของหัวหนาครอบครัว ทํางานในพื้นที่คลองเตย และมีรายละเอียดเพิ่มเติมจาก
ขอมูล ดังนี้ 

  (ค) รูปแบบการจางงานของหัวหนาครอบครัว 

   บริษัทเอกชน (ไมเกี่ยวเนื่องกับการทาเรือ)  รอยละ 43.6 
   ธุรกิจสวนตัว     รอยละ 17.0 
   ทํางานกับการทาเรือ    รอยละ 12.5 
   บริษัทเอกชน (เกี่ยวเนื่องกับการทาเรือ)  รอยละ 9.3 
   รับราชการ     รอยละ 5.1 
   อื่นๆ      รอยละ 12.5  

 2.4 ขอมูลดานการอยูอาศัย 

  การสํารวจพบบานที่จดทะเบียน 5,026 หลัง ซึ่งวัสดุที่นํามาสรางบานนั้น โดยมากมักเปน
วัสดุราคาถูก หรือเศษวัสดุที่หาไดงายหรอืเศษไม ซึ่งบานมักหมีขนาดเล็กและไมเหมาะสมทางสุขลักษณะ แต
พ้ืนที่เล็กๆนั้น ก็เปนพ้ืนที่สําหรับกิจกรรมเพื่อการอยูอาศยัอยางแทจริง โดยกิจกรรมทั้งการกิน การนอน และ
พบปะของคนในครอบครัว  

  โดยลักษณะการเปนเจาของของบานในชุมชนนั้น มีดังนี้ 
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  รอยละ  68.4  อยูบานของตนเอง     
  รอยละ 24.0  เชาที่อยูอาศัย     
  รอยละ 7.6  อาศยักบัคนอื่น โดยไมเสยีคาใชจาย   
  รอยละ 87.4  ใชบานเพื่ออยูอาศัยเพียงอยางเดยีว   
  รอยละ 6.7  ใชบานเพื่ออยูอาศัยและคาขาย 

  สิ่งที่ขาดแคลนในชุมชน ไดแก สาธารณูปโภคและสาธารณูปการตางๆ ซึ่งจากการสํารวจ
พบวา 

  รอยละ 31.1   ใชตะเกยีงหรือเทียนเพื่อใหแสงสวาง   
  รอยละ 67.5  ซื้อน้ําจากแหลงอื่น เนื่องจากบานไมมีระบบทอน้ํา 

  และแมวาบางพืน้ที่จะมีไฟฟาและน้ําประปาใช แตมักเปนการตอพวงมาซึ่งมีราคาสูง ทําให
บางครอบครัวไมสามารถจายเพ่ือใชสาธารณูปการนั้นๆได 

  2.4.1 ความคิดเห็นของประชาชนเกี่ยวกับสภาพการอยูอาศัยและสภาพแวดลอม 

  รอยละ 77.4 เชื่อวาความปลอดภยัในชุมชนดีเพียงพอและยอมรับได  
  รอยละ 62.3 เชื่อวาสภาพแวดลอมที่เปนอยูดีเพียงพอและยอมรับได  
  รอยละ  55.6 คิดวา ความประพฤติของวัยรุนในชุมชนดีเพียงพอและยอมรับได 
  รอยละ  63.3 คิดวา โรงเรียนและสิ่งสงเสริมดานการเรียนมีเพียงพอ 

  และเนื่องจากสภาพพื้นที่ที่เปนการสรางสิ่งปลูกสรางบนพื้นที่แองน้ํา ทําใหขาดพ้ืนเพ่ือทํา
กิจกรรมตางๆ และประชาชนในพื้นที่มีความคาดหวังในสาธารณูปการและการบริการที่ตองการใหมีในพ้ืนที่ 
ไดแก 

  - โรงเรียน        
  - สถานรักษาพยาบาล       
  - ตลาด          
  - สนามเด็กเลน  
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3. สรุปสภาพชุมชนคลองเตยกอนการพัฒนา   

  จากขอมูลจากประเด็นตางๆ สามารถสรปุขอท่ีนาสนใจของสภาพชุมชนคลองเตยในชวงป 
2516 ไดดังนี ้

  - คลองเตยเปนกลุมชุมชนที่มาจากความคลายคลึงกันทางดานเชื้อชาติ ศาสนา ระดับทาง
สังคม ระดับการศึกษา การกระจายตัวดานเพศและอายุของประชากร 

  - รายไดโดยเฉล่ียของผูคนที่นีอ่ยูในระดับต่ํา 

  - ผูคนในนี้ ไมสามารถรองรับดายรายจายเพื่ออยูอาศยัในที่อยูอาศยัและสภาพแวดลอมทีด่ี
ขึ้นกวานี้ได 

  - อัตราการเกดิมีอยูในอตัราสูง ควรที่จะมีมาตรการควบคุมอตัราการเพิ่มประชากรที่มี
ประสิทธิภาพ 

  - การอพยพเขามายังพ้ืนที่ เปนอีกปจจัยหลักที่สงผลตอการเพิ่มขึ้นอยางรวดเร็วของ
ประชากรในพื้นที่ 

  - พ้ืนที่คลองเตยเปนพ้ืนที่ที่นับวามีปญหา เน่ืองจากผูคนไดอยูอาศยัในพื้นที่นี้มายาวนาน
มาก 

  - การศึกษาของคนสวนใหญในพ้ืนที่อยูในระดบัต่ํา 

  - เด็กในวัยศึกษาไมไดไปโรงเรียน 

  - อปุสรรคในการเขาศึกษาของเด็กๆคอื ความจน 

  - คนที่อาศยัในพ้ืนที่นี้ตองการสภาพการอยูอาศัยและสภาพแวดลอมทีด่ีขึ้น 

  - อัตราการวางงานของคนในพื้นที่อยูในระดบัต่าํ ซึ่งโดยมากของคนที่วางงานเปนคนใน
อาชีพรับจางที่เพ่ิงหมดจากงานกอนหนา โดยอยูในสภาวะระหวางเปล่ียนงาน 

  - คนสวนใหญในคลองเตยทํางานในพื้นที่รอบๆคลองเตย 

  - มีเพียง 12.5 % ของหัวหนาครอบครัวที่ทํางานโดยตรงกับการทาเรือ 
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4. ขอมูลชุมชนคลองเตยในปจจุบัน (ฝายพัฒนาชุมชน สํานักงานเขตคลองเตย อางถึงใน ยุทธนา สมลา 
และคณะ, 2548: 12-18) 

4.1 ชุมชนหมูบานพัฒนา 70 ไร 

 สถานทีต่ั้ง  ถ.อาจณรงค  แขวงคลองเตย  เขตคลองเตย 

 ลักษณะของชุมชน  เปนชุมชนแออดั 

 สภาพการถอืครองที่ดิน  เชาที่ดินการทาเรือ 

 พ้ืนที่   ประมาณ 70 ไร 

 อาณาเขตตดิตอ  ทิศเหนอื  ตดิตอกบั ชุมชนแฟลต19-22 

    ทิศใต  ตดิตอกบั แนวกําแพงของการทาเรือ 

    ทิศตะวันออก ตดิตอกบั การทาเรือ 

    ทิศตะวันตก ตดิตอกบั การทาเรือ 

 จํานวนหลังคาเรือน จํานวน 1,113 เรือน 

 จํานวนประชากร  ทั้งหมด 8,493 คน 

 ศาสนา   สวนใหญนบัถอืศาสนาพุทธ 

 อาชีพ   สวนใหญประกอบอาชีพรับจาง 

4.2 ชุมชนแฟลต 1-10 

 สถานทีต่ั้งชุมชน  ถนนอาจณรงค   แขวงคลองเตย   เขตคลองเตย 

 ลักษณะของชุมชน   เปนเคหะชุมชน 

 สภาพการถอืครองที่ดิน  เชาการเคหะแหงชาต ิ

 พ้ืนที่ของชุมชน  44  ไร 

 อาณาเขตตดิตอ  ทิศเหนือ  ตดิตอกบั คลองหัวลําโพง 

    ทิศใต  ตดิตอกบั ทางดวนบางนา – ทาเรือ 

    ทิศตะวันออก ตดิตอกบั ถนนทางรถไฟเกาสายปากน้ํา 

    ทิศตะวันตก ตดิตอกบั ศูนยบริการสาธารณสุข 41 



 69

 จํานวนหลังคาเรือน จํานวน 2,098 หลังคาเรือน 

 จํานวนประชากร  จํานวน  8,390  คน 

 อาชีพ   รับจางทั่วไป, พนักงานการทาเรือ, คาขาย 

 ศาสนา   นับถอืศาสนาพุทธ 

4.3 ชุมชนแฟลต  11-18 

 สถานทีต่ั้ง  ถนนอาจณรงค   แขวงคลองเตย   เขตคลองเตย 

 ลักษณะของชุมชน  เปนเคหะชุมชน 

 สภาพการถอืครองที่ดิน  เชาการเคหะแหงชาต ิ

 พ้ืนที่   32 ไร 

 อาณาเขตตดิตอ  ทิศเหนือ  ตดิตอกบั ถนนดํารงลัทธิพิพัฒน 

    ทิศใต  ตดิตอกบั การทาเรือ 

    ทิศตะวันออก ตดิตอกบั เคหะชุมชนคลองเตย 

    ทิศตะวันตก ตดิตอกบั ชุมชนพัฒนาชุมชนใหม (แฟลต 19-22) 

 จํานวนหลังคาเรือน จํานวน 1,140 หลังคาเรือน 

 จํานวนประชากร  ทั้งหมด 7,000 คน 

 อาชีพ   รับจางทั่วไป, คาขาย, พนักงานการทาเรือ 

 ศาสนา   นับถอืศาสนาพุทธ 

4.4 ชุมชนแฟลต  19 – 22 

 สถานทีต่ั้ง  เคหะคลองเตย 3 ถนนอาจณรงค  แขวงคลองเตย 

 ลักษณะของชุมชน   เปนเคหะชุมชน 

 สภาพการถอืครองที่ดิน  เชาที่ของการเคหะเดอืนละ 300 บาท 

 พ้ืนที่ของชุมชน  ประมาณ 17.5 ไร 

 อาณาเขตตดิตอ  ทิศเหนือ  ตดิตอกบั ชุมชนหมูบานพฒันา 70 ไร 

    ทิศใต  ตดิตอกบั ชุมชนหมูบานพฒันา  70 ไร 
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    ทิศตะวันออก ตดิตอกบั สถานตีํารวจทาเรือ 

    ทิศตะวันตก ตดิตอกบั ชุมชนแฟลต 11 – 18 

 จํานวนหลังคาเรือน จํานวน  530  หลังคาเรือน 

 จํานวนประชากร  ทั้งหมด 2,584  คน 

 อาชีพ   รับจางทั่วไป, คาขาย, เปนพนักงานการทาเรือแหงประเทศไทย 

 ศาสนา   นับถอืศาสนาพุทธ 

4.5 ชุมชนแฟลต 23-24 

 สถานทีต่ั้ง  ตั้งอยูในบริเวณ  แขวงคลองเตย  เขตคลองเตย 

 ลักษณะของชุมชน  เปนเคหะชุมชน 

 สภาพการถอืครองที่ดิน  เชาการเคหะ 

 พ้ืนที่   ประมาณ 4.5 ไร 

 อาณาเขตตดิตอ  ทิศเหนือ  ตดิตอกบั ชุมชนโรงหม ู

    ทิศใต  ตดิตอกบั คลองพระโขนง 

    ทิศตะวันออก ตดิตอกบั ทางดวนบางนา – ทาเรือ 

    ทิศตะวันตก ตดิตอกบั โรงเรียนสามัคคสีงเคราะห 

 จํานวนครัวเรือน  ประมาณ 275 หลังคาเรือน 

 จํานวนประชากร  ประมาณ 1,200 คน 

 อาชีพ   คาขาย, พนักงานรัฐวิสาหกิจ, รับราชการ, รับจาง 

 ศาสนา   นับถอืศาสนาพุทธ 

4.6 ชุมชนคลองเตยล็อค 1-2-3 

 สถานทีต่ั้ง  ถนน อาจณรงค  แขวงคลองเตย   เขตคลองเตย 

 ลักษณะของชุมชน  เปนชุมชนแออดั 

 สภาพการถอืครองที่ดิน  บุกรุกการทาเรือแหงประเทศไทย 

 พ้ืนที่   ประมาณ 41 ไร 
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 อาณาเขตตดิตอ  ทิศเหนือ  ตดิตอกบั ทางดวนบางนา – ทาเรือ 

    ทิศใต  ตดิตอกบั ถนนดํารงลัทธิพิพัฒน 

    ทิศตะวันออก ตดิตอกบั ชุมชนคลองเตยล็อค 4 – 5 -6 

    ทิศตะวันตก ตดิตอกบั ชุมชนหัวโคง 

 จํานวนหลังคาเรือน ประมาณ 1,800  หลังคาเรือน 

 จํานวนประชากร  ประมาณ 7,126 คน 

 อาชีพ   สวนใหญคนในชุมชนทําอาชีพ  กรรมการทาเรือ หาบเร  หอของ  พับ
    ถุง  เหลาไมเสียบลูกชิ้นรายไดพออยูพอกิน 

 ศาสนา   นับถอืศาสนาพุทธ 

4.7 ชุมชนคลองเตยล็อค 4 – 5 – 6 

 สถานทีต่ั้ง  แขวงคลองเตย เขตคลองเตย 

 ลักษณะของชุมชน  เปนชุมชนแออดั 

 สภาพการถอืครองที่ดิน  บุกรุกการทาเรือแหงประเทศไทย 

 พ้ืนที่   ประมาณ 21 ไร 

 อาณาเขตตดิตอ  ทิศเหนือ  ตดิตอกบั ถนนอาจณรงค 

    ทิศใต  ตดิตอกบั โรงเรียนชุมชนหมูบานพัฒนา 

    ทิศตะวันออก ตดิตอกบั ชุมชนบานกลวย 

    ทิศตะวันตก ตดิตอกบั ชุมชนคลองเตยล็อค 1 – 2 – 3 

 จํานวนหลังคาเรือน ประมาณ 1,000 หลังคาเรือน 

 จํานวนประชากร  ประมาณ 3,000 คน 

 อาชีพ   จับกัง  รับจางพับถุง  เหลาไมเสียบปลาหมึกขาย 

 ศาสนา   นับถอืศาสนาพุทธ 

 



บทที่ 5 

พัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศัยในชุมชนแออัดคลองเตย 

 

ภายหลังจากที่มีชาวบานเริ่มเขามาอาศยัอยูในพ้ืนที่ทาเรือคลองเตย จํานวนของผูที่อาศยั
อยูในพ้ืนที่ของทาเรือคลองเตยก็มีจํานวนเพ่ิมมากขึ้นมาโดยลาํดับ จนชุมชนแออดัคลองเตยเริ่มกลายเปน
ชุมชนแออดัขนาดใหญ จากชวงเวลาที่ผานมาแนวความคดิของการแกไขปญหาชุมชนแออดัในพ้ืนที่เมืองของ
กรุงเทพมหานคร โดยเฉพาะในพื้นที่ชุมชนแออดัคลองเตย ไดมีการเปล่ียนแปลงแนวคิดและนโยบายในการ
แกไขปญหาที่อยูอาศยัมาโดยลําดับ โดยจากการศึกษาครั้งนี้ ไดพบพัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาที่
อยูอาศยัในชุมชนแออัดคลองเตย ดังนี้ 

ในเบื้องตน ชุมชนแออดัคลองเตยไดรบัการแกไขปญหาที่อยูอาศยั ดวยการถูกไลรื้อออก
จากพ้ืนที่โดยเจาของที่ดิน ซึ่งไดแก การทาเรือแหงประเทศไทย (กทท.) ซึ่งจุดประสงคในการไลรื้อ เพ่ือนํา
พ้ืนที่กลับมาใชประโยชนในกิจการตางๆของ กทท. และกิจการอื่นๆ เชน การสรางทางพิเศษ โดยการไลรื้อใน
ชุมชนคลองเตย เร่ิมขึ้นในป 2482 (สมสุข บุญญะบัญชา และคณะ, 1987: 17) ซึ่งเปนการถูกไลรื้อโดยการนํา
รถตีนตะขาบ (Caterpillar) และรถไถดิน (Bulldozer) เขามายงัพ้ืนที่ ภายใตการดําเนินการของตํารวจ ซึ่งการ
ไลรื้อนั้นสืบเนือ่งมาจากความตองการใชพ้ืนที่ของ กทท. ที่เกิดขึ้นเนื่องจากการขยายตัวของกจิการของ กทท. 
แตในขณะเดยีวกัน การขยายตวันั้นก็นํามาซึ่งการขยายตัวของพ้ืนที่ชุมชนแออดัตามไปดวย จึงเกิดการไลรื้อ
ขึ้นตามมา เพ่ือนําพ้ืนที่มาใชเพ่ิมเติม โดยจะมีความสัมพันธกับแนวทางการพัฒนาทาเรือ ตั้งแตป 2493 (สม
สุข บุญญะบญัชา และคณะ, 1987: 17) แตการไลรื้อในชวงระยะเวลานั้น เปนการทําใหเกิดเพียงแคการยาย  
ที่อยูอาศยัไปยังบริเวณท่ีวางในชุมชนเดิมเทานัน้  โดยการไลรื้อครั้งใหญในพ้ืนที่ทาเรือคลองเตยมีดังนี้ (สม
สุข บุญญะบัญชา และคณะ, 1987: 18-20) คือ 

1. ป 2500 มีการไลรื้อจํานวน 100 กวาครัวเรือน เพ่ือสรางตลาดคลองเตยและตึกแถว   
โดยคนเหลานั้นไดยายเขามาอยูอาศยัยังพ้ืนที่ลอค 6 และ ลอค 12 ในชุมชนคลองเตย  

2. ป 2505 – 2506 มีการไลรื้อ เพ่ือสรางถนน อาจณรงค 

3. ป 2507 มีการไลรื้อจํานวน 1,000 กวาครัวเรือน เพ่ือสรางทาเทียบเรือบริเวณดาน
ตะวันออก 

4. ประมาณป 2503 – 2504 (ปลายทศวรรษที่ 1960s ถึง 1970s) มีการรื้อยายประมาณ 
800 ครัวเรือน โดยการไลรื้อครัง้นี้ เปนครั้งแรกที่มีการตอตานและการเผชญิหนา ทําใหเกิดการไลรื้อท่ีรุนแรง
มากยิ่งขึ้น โดยในป 2512 ชาวบานไดยื่นฎีการองเรียนเรื่องการถูกไลรื้อ ไปยังนายกรัฐมนตรีเปนครั้งแรก 

5. ป 2511 มีการไลรื้อเพ่ือสรางพ้ืนที่ตรวจสอบสินคา บรเิวณทางเขาทาเทียบเรอืดาน
ตะวันออก ในครั้งนี้ มีจํานวนประมาณ 200 ครัวเรือน ที่ตอตานในการรื้อยาย แตในที่สุดกถ็กูบังคบัรื้อยาย
ออก และกลับมาอยูในบริเวณใกลเคียงอีกครั้งหนึ่ง 



 73

6. ป 2513 – 2514 มีการไลรื้อท่ีมีการเผชญิหนาที่รุนแรงที่สุด โดยชาวบานรวมกลุมเปน
ประชาคม 21 กลุม เขาขัดขวางการไลรื้อขณะที่ กทท. ใชกําลังในการรื้อยายและทําลายที่อยูอาศัยของ
ชาวบาน โดยในครั้งนี้กลุมชาวบานไดยื่นถวายฎีกาตอพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ในป 2515 และอีก 2 
อาทิตยตอมา ทาง กทท. ไดเสนอเรื่องรูปแบบการยายที่ตั้งและการสรางที่อยูอาศยัใหม แตภายหลงัการเจรจา 
กทท. ตกลงใหมีการยายไปยังบริเวณท่ีตดิกบัชุมชนลอค 12 ซึ่ง กคช.ไดเปนตัวกลางในการดําเนินงานครั้งนี้ 
และใหการสนบัสนุนในดานเทคนิคในการสรางบานและชุมชนใหกับชาวบานดวย โดยการยายชุมชนครั้งนี้ อยู
ในชวงระหวาง ป 2516 – 2518 

  

1. โครงการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมคลองเตย – การสรางแฟลตระยะที่ 1 และ 2 

 1.1  ท่ีมาและเนื้อหาของนโยบาย 

  คณะสังคมสงเคราะหศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ไดเขาสํารวจและเผยแพรขอมูล
เกี่ยวกับชุมชนแออัดคลองเตย ในป 2514 ทําใหสื่อมวลชนและสังคมภายนอกไดรับทราบถึงปญหา จน
กลายเปนที่สนใจของหนวยงานที่เกี่ยวของ (สมพงษ หิริกุล, 2536: 2) เชน กรมประชาสงคเคราะห 
กรุงเทพมหานคร ฯลฯ ที่จะเขามารวมกันแกปญหา แตในระยะแรกไมสามารแกไขปญหาไดอยางครบวงจร  

  รัฐบาลในอดตีไดเร่ิมดําเนินกิจการเกี่ยวกับอาคารสงเคราะหมาตั้งแตป 2483 (ในสมัย
รัฐบาลจอมพลแปลก พิบูลสงคราม) โดยการจัดตั้ง 1)กองเคหสถานสงเคราะหขึ้นในสังกัดกรม
ประชาสงเคราะห กระทรวงมหาดไทย และตอมาในป 2493 (ในสมัยรัฐบาลจอมพลแปลก พิบูลสงคราม) ได
จัดตั้ง 2)สํานักงานอาคารสางเคราะห ในสังกัดกรมประชาสงเคราะห ขึ้นมาอกีหนวยงานหนึ่ง ในป 2496 (ใน
สมัยรัฐบาลจอมพลแปลก พิบูลสงคราม) ก็มีการจัดตั้ง 3)ธนาคารอาคารสงเคราะหขึ้นในสังกัด
กระทรวงการคลัง และในป 2503 (ในสมัยรัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต) ก็มกีารจัดตั้ง 4)สํานักงานปรับปรุง
แหลงชุมชนในสงักัดเทศบาล กรุงเทพมหานคร โดยจุดมุงหมายทั่วไปของหนวยงานทั้ง 4 นี้ ก็เพ่ือแกไข
ปญหาการขาดแคลนที่อยูอาศยั ซึ่งมีความตองการสูงขึ้นทุกป แตถึงจะมีหนวยงานที่ใหการดแูลเรื่องดังกลาว
อยูหลายหนวยงานแลว ก็ยังไมมอีงคกรเฉพาะขึ้นและไมสามารถตอบสนองความตองการที่อยูอาศยัไดอยาง
เพียงพอ ทั้งระบบงาน รวมถึงการอยูตางกรม ตางกระทรวง ทําใหการดําเนนิการขาดเปาหมายทีต่อเนือ่งและ
ไมเปนไปในทิศทางเดียวกัน การขาดการวางแผนที่เปนระบบนี้เอง ทําใหการจัดสรางที่อยูอาศยัไมบรรลุ
วัตถปุระสงคตามที่รัฐบาลตั้งไว รัฐบาลจึงไดริเร่ิมตั้ง การเคหะแหชาติ ขึ้นในสมัยรัฐบาล ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ 
ปราโมช ในป 2516 (มานพ พงศทัต, 2539: 20-21) 

  จากปญหาดังกลาวในรัฐบาลขณะนั้น จึงมีการเล็งเห็นวานาที่จะสรางหนวยงานเกี่ยวกับ
เคหะสงเคราะหเหลานี้ใหอยูในหนวยงานเดยีวกัน เพ่ือใหงายตอการดแูลและการจัดสรรงบประมาณไดอยาง
เต็มที่ ดังนั้นโดยประกาศคณะปฏิวัตฉิบับที ่ 316 จึงไดมีการจัดตั้งการเคหะแหงชาติขึน้ ในวันที่ 12 
กุมภาพันธ พ.ศ. 2516 โดยถือเปนรัฐวิสาหกิจภายใตการดแูลของกระทรวงมหาดไทย มีหนาที่หลักในการ
พัฒนาที่อยูอาศยัใหแกประชาชนผูมีรายไดนอยและรายไดปานกลาง รวมทั้งการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม ซึ่ง 
กคช. ไดกําหนดเปนนโยบายชวยเหลือดานที่อยูอาศยัใหแกประชาชนในชุมชนแออัดเปนสําคญั ดังจะเห็นได
จากแผนพัฒนาที่อยูอาศยั แผนที่ 1 พ.ศ. 2519-2523 ที่เปนแผนงานฉบับแรกของ กคช. หลังจากดําเนินงาน
ในสวนที่ไดรับโอนมาจากหนวยงานเดิม ซึ่งรัฐบาลในขณะนั้น (รัฐบาลนายธานินทร กรัยวิเชียร 2519 – 2520 
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และรัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันท 2520 – 2523) ใหความสําคญัตอท่ีอยูอาศยัของผูมรีายไดนอย จึงได
มีการจัดสรรเงินอดุหนุนใหมากที่สุด เพ่ือนํามาดําเนินการจัดสรางที่อยูอาศยัในโครงการตางๆ ซึ่งรวมถึง
ชุมชนแออดัคลองเตยดวย 

  ตอมารัฐบาลสมยัพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันทน ไดแตงตั้งคณะกรรมการ คือ 
“คณะกรรมการชวยเหลือจัดหาที่อยูใหมสําหรบัผูอยูอาศยัในแหลงเสื่อมโทรมในเขตทาเรือคลองเตย” หรือ 
“คณะกรรมการ ชจท.” ประกอบดวย การทาเรือแหงประเทศไทย (กทท.) การเคหะแหงชาติ (กคช.) และ
กรุงเทพมหานคร (กทม.) โดยมหีนาที่ในการรวมพิจารณาวางแผนชวยเหลือและจัดหาที่อยูอาศยัใหกับ
ประชาชนที่อาศยัอยูในเขตชุมชนแออัดคลองเตย (สมพงษ หิริกุล, 2536: 3) เน่ืองจากเห็นผลสําเร็จของการ
แกไขปญหาชุมชนแออดัดินแดง โดยการสรางแฟลตใหชาวชมุชนเชาอาศยัอยู (การเคหะแหงชาติ [กคช.], ไม
ปรากฏปพิมพ: 2) 

  โครงการปรับปรุงชุมชนแออดัคลองเตยนั้น กคช.ไดจัดใหมีการศึกษาพื้นที่เพ่ือวางแผน
โครงการ ในป 2516 โดย กช. ไดจัดใหคณะสงัคมสงเคราะหศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เปนผูลงพ้ืนที่
สํารวจวิจัยเกี่ยวกับขอมูลชุมชนคลองเตยแบบรายหลังคาเรือน จากนั้นจึงนําขอมูลไปประมวลผลดวยระบบ
คอมพิวเตอรโดย สถาบันเทคโนโลยีแหงเอเชีย (AIT) (กคช., ฝายการวิจัยและวางแผน, 2516: 1) โดยใน
ระหวางการลงสํารวจวจัิยนั้น ไดมีการจัดทําทะเบียนประชาชนไปพรอมกันดวย เน่ืองจากกอนหนานี้ ไมเคย
ปรากฏวามีการทําทะเบียนบันทึกการอยูอาศยัอยางเปนระบบ และเปนหลักฐานมากอน โดยขอมูลจาก
งานวิจัยในเรื่องจํานวนครัวเรือน พบวา จํานวนครัวเรือนไดเพ่ิมขึ้นอยางรวดเร็ว ใน ชวง 3 ป ระหวาง    
2513 – 2516 เพ่ิมถึง 28.8% ใน 10 ปขางหนาจะเพิ่มขึ้นถึง 10,000 ครัวเรือน และประชากรจะเพิ่มขึ้น 
15.2% โดยในขณะนั้นมีประชากรทั้งสิ้น 29,304 คน 5,834 ครอบครัว เฉล่ียครอบครัวละ 5 คน รายไดเฉล่ีย 
1,000 บาทตอครัวเรือน  

  ทั้งนี้ กคช. ไดเสนอโครงการตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย และไดรับความ
เห็นชอบในหลักการ ใหนําเสนอกระทรวงมหาดไทยเพื่อดาํเนินการตอไป หลักการสําคญัของโครงการ คือจะ
ใชที่ดินตามแผนพัฒนาของ กทท. จํานวน 540 ไร จัดสรางที่พักอาศัยใหเพียงพอแกประชาชนที่อยูอาศยัใน
แหลงเสื่อมโทรมคลองเตยท้ังหมด รวมทั้งการจัดที่อยูอาศัยใหแกพนักงาน คนงานของ กทท. ดวย โดยจะทํา
ใหเปนโครงการสมบูรณแบบ ประกอบดวยบริการสาธารณะตางๆครบถวน ทั้งนี้จะใชเงินงบประมาณแผนดิน
หรือเงินกู โดยรฐัรับภาระดอกเบี้ย 

 ซึ่งรายละเอียดโครงการปรับปรงุชุมชนแออดัคลองเตย มีรายละเอยีดดังนี้ (กคช., 2516: 2) 

 ก. นโยบายของโครงการ 

  คือ การจัดสรางที่พักอาศัยที่ไดมาตรฐานใหเพียงพอกับจํานวนประชากรที่พักอาศยัใน
บริเวณแหลงเสื่อมโทรมคลองเตยท่ีไดมีการสํารวจทะเบียนไวทั้งหมด โดยการจัดใหเปนชุมชนที่สมบูรณแบบ
ซึ่งจะตองมีองคประกอบดังนี้ 

1.เปนชุมชนที่มีองคประกอบของผูมีรายไดคละกันตามสดัสวนที่เหมาะสมในดานการลงทุน 

2. เปนชุมชนที่มีอตัราความหนาแนนของประชากรตามเกณฑของผังเมือง 
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3. เปนชุมชนที่มีองคประกอบอนัจําเปนของการดํารงชีวิตประจําวันของครอบครัว โดยประ
ดวยสถานทีด่ังตอไปนีค้ือ โรงเรียน ศูนยอนามยัและพยาบาล ตลาด รานคา ศูนยวัฒนธรรม ที่เวนวางเพ่ือการ
พักผอนและสนามเด็กเลน 

4. เปนชุมชนที่มีระบบสาธารณปูโภคที่เพียงพอ คือ ถนน การประปา ไฟฟา การระบายน้ํา 
การกําจัดสิ่งปฏกิูล  

5. เปนชมุชนที่มีแหลงประกอบอาชีพเสริมรายไดครอบครัว เชน อุตสาหกรรมเบา 

6. เปนชุมชนที่มีการใหความปลอดภัย การบรหิารและการปกครองที่เพียงพอ 

 ข. ขอบเขตของโครงการ 

  1. จํานวนที่พักอาศยั จากผลการสํารวจ ปรากฏวามีประชากรรวมทั้งสิ้น 30,074 คน เปน
ครอบครัวขนาดตั้งแต 1 คนขึ้นไปจนถึง 20 คน แตครอบครัวที่มีขนาดเกินกวา 6 คนขึ้นไป ไดตั้งสมมตุิฐาน
ใหแตกตัวออกอกี 1 ครัวเรือน ทุกๆ 6 คนที่เพ่ิมขึ้น ในจํานวนนี้ทําใหตองจัดสรางที่พักอาศัยเพ่ิมอีก 1,027 
ครอบครัว รวมเปนจํานวนที่พักอาศยัที่จะตองจัดสรางในโรงการ 7,319 หนวย ซึ่งจะจําแนกออกตามขนาด
รายได ดังนี ้

ตารางที่ 5.1 แสดงจํานวนหนวยที่พัก แยกตามกลุมรายได      
ที่มา  การเคหะแหงชาติ, 2516: 3 

กลุม เฉลี่ยรายไดตอ
ครอบครัว 

ขนาดหนวยรวม
ทางเดิน (ตร.ม.) 

จํานวนหนวย
รวม 

จํานวนหนวยทั่วไป จํานวนหนวยของ
พนักงาน กทท. 

A 0 – 1,499 36.5 5,410 4,838 572 
B 1,500 – 2,499 46 1,645 1,212 433 
C 2,500 ข้ึนไป 58 264 234 30 
รวม   7,319 6,284 1,035 

 

2. องคประกอบอื่นๆที่จําเปนสําหรับชุมชน 

   2.1 โรงเรียนประถมศึกษา ขนาดนักเรียนไมเกิน 1,000 คน 4 โรง 

   2.2 โรงเรียนมัธยมศึกษา ขนาดนักเรียนไมเกิน 2,000 คน 2 โรง 

   2.3 ตลาด รานคา และอตุสาหกรรมเบา 

   2.4 ศูนยชุมชน ประกอบดวย หองสมดุ ที่ประชุม ศูนยอนามัย ฯลฯ 

   2.5 อาคารประกอบอื่นๆ ของระบบสาธารณปูโภค 

   2.6 บริเวณถนนและที่จอดรถ 

   2.7 บริเวณสวนสาธารณะ 
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3. ความตองการที่ดินเพ่ือใชในโครงการ 

   3.1 ที่ดินใชสรางอาคารพักอาศยั    207.5  ไร  

(โดยใชความหนาแนนสุทธิสูงสุดของสํานักผังเมือง 125 คน/ไร) 

3.2 ที่ดินใชสรางอาคารพักอาศยัสําหรบัพนักงานการทาเรือ 90  ไร 

3.3 ที่ดินใชเพ่ือการศึกษา      20 ไร 

3.4 บริเวณพานิชยกรรม และอตุสาหกรรมเบา   25 ไร 

3.5 ศูนยชุมชน      6 ไร 

3.6 ถนน ที่จอดรถ และระบบสาธารณูปโภค   52  ไร 

3.7 เขตทางรถไฟ และคลองระบายน้ํา (มีอยูในบริเวณ)  40 ไร 

3.8 บริเวณเวนวางกันจากแนวรั้วศุลกากรและสวนสาธารณะ 100  ไร 

    รวมใชที่ดินทั้งหมด 540 ไร 

4. แนวทางออกแบบอาคาร 

  แบบที่ 1  เปนอาคาร 5 ชั้น ใตถุนโลง อาคารมีลักษณะเปน Block เดินถึงกันได 
ทางเดินเชื่อมจะอยูโดยรอบดานนอก หันสวนตากผาเขาหากัน มองจากภายนอกจะมองไมเห็นราวตากผา 

  แบบที่ 2  เปนอาคาร 5 ชั้น ใตถุนโลง ความยาวอาคารเปน 3 ขนาด 

  กลุม A   ความยาวของอาคารประมาณ 80 เมตร มีบันได 2 ขางของอาคาร 

  กลุม B, C  ความยาวอาคาร 100 เมตร มีบันได 2 ขาง และมีอาคารสวนนอยอยูใน
แนวขวาง ความยาว 50 เมตร อีก 4 อาคาร 

  แบบที่ 3  เปนอาคาร 5 ชั้น ใตถุนโลง ความยาวของอาคาร 100 เมตร มีบันไดท้ัง 
2 ขาง 

 

 1.2 การดําเนินการ 

  โดยในวันที่ 18 มิถุนายน 2516 นั้น พล.ต.ท.ชุมพล โลหะชาละ ไดนําคณะ รวม 9 ทาน 
เขาเฝาทูลละอองธุลีพระบาทถวายรายงานพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ซึ่งคณะประกอบดวย 
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จากภาพที่ 5.1 รายนามจากซายไปขวา และตําแหนงในขณะนัน้ 

1. พลเรือเอก อภัย    สีตะกะลิน  ผูอํานวยการ การทาเรือแหงประเทศไทย 

2. นายวทัญู    ณ ถลาง   ผูวาการ การเคหะแหงชาต ิ

3. นายคนึง    ฤาชยั   อยัการพิเศษ    
      ที่ปรึกษากฎหมายของการเคหะแหงชาต ิ

4. มล.สันธยา    อิศรเสนา   ผูอํานวยการฝายการกอสราง  
      การเคหะแหงชาต ิ

5. นายศิริชัย นฤมิตรเรขการ  ผูอํานวยการฝายวิจัยและวางแผน  
      การเคหะแหงชาต ิ

6. นางสาวจิรา สาครพันธุ  อาจารยคณะสังคมสงเคราะหศาสตร 
      มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

7. นายปรดีิ ์ บุรณศิร ิ   หัวหนากองวางแผนและวิเคราะหโครงการ
      การเคหะแหงชาต ิ

8. นายชูเกยีรต ิ อุทกะพันธ  ผูชวยหัวหนากองประชาสัมพันธ 
      การเคหะแหงชาต ิ

9. พลตํารวจโทชุมพล    โลหะชาละ  รัฐมนตรีชวยวาการ กระทรวงมหาดไทย 

   

ภาพที่ 5.1  แสดงการเขาเฝากราบบังคมทูลถวายรายงานโครงการปรับปรุงสลัมคลองเตย  
     เมื่อวันที่ 18 มิถุนายน 2516 

ที่มา  รายงานประจําป กคช., 2538 
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  โดยการเขาเฝาฯในครั้งนั้น ใชเวลาเกือบ 2 ชั่วโมงเต็ม พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงมี
พระราชดํารัสกบัคณะเจาหนาที่ในเรื่องตางๆ อันเปนประโยชนอยางหาที่เปรียบมไิด โดยกระแส
พระราชบัญญตัใินการเขาเฝาฯนั้น มีพระบรมราชานุญาติใหเผยแพรได ซึ่งมีบันทึกถึงการประชุมในครั้งนั้น 
โดยนายชูเกียรติ อุทกะพันธ (2516: 1-5) มีเน้ือความเกี่ยวกับการประชุมดังนี้คือ 

  “อาจารยจิรา สาครพันธ จากคณะสังคมสงเคราะหศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ได
กราบบังคมทูลผลการสํารวจทางสังคมและเศรษฐกิจวา ในแหลงเส่ือมโทรมคลองเตยมีจํานวนครัวเรือนทั้งส้ิน 
6,027 คน จํานวนประชากร 30,078 คน เฉล่ียจํานวนประชากร 5.0 คนตอครัวเรือน และรายไดเฉล่ียของแตละ
ครัวเรือนประมาณเดือนละ 1,153 บาท ในจํานวนนี้มีครัวเรือนที่มีรายไดนอยที่สุด คือ นอยกวาเดือนละ 500 
บาท อยูประมาณ 551 ครัวเรือน ซึ่งแสดงวา ไมอยูในฐานะจะชวยตนเองไดเลย 

พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงมีพระราชดํารัสวา การมองปญหาทางสังคมเพื่อหาทาง
แกไขปรับปรุงนั้น ตองมองปญหาในลักษณะที่เปล่ียนแปลงได (Dynamic) ไมใชในลักษณะตายตัวคงที่ 
(Static) เชน ในกลุมผูมีรายไดนอยที่สุดนี้ ในเมื่อเขายังอยูในฐานะชวยตนเองไมได ไมสามารถชดใชเงิน
สงเคราะหได เราก็ตองชวยเขากอน ชวยจัดหาที่อยูอาศัยให ชวยใหรูจักงาน ใหมีงานทํา มีรายไดเพ่ิมขึ้น 
ตอไปเขาจะชวยตนเองไดในที่สุด เหมือนกับเด็กในครรภซึ่งแมตองเล้ียงดวยเลือดตนเองกอน เพ่ือใหออกมา
เปนคนมีประโยชน  

อยางไรก็ดี ในหมูคนที่มีรายไดนอยที่สุดในสลัมแหงนี้ มีพระราชกระแสวา อาจจะมีอยูมาก
เหมือนกันที่มีอาชีพเปนโจร คือ โดยสุจริตแลวไมมีอาชีพ ไมมีรายไดที่จะบอกใหทราบ แตโดยทุจริตนั้นมีพวก
ที่มีอาชีพในทางทุจริต เปนพวกที่ไดประโยชนจากการที่สลัมดํารงอยู พวกนี้จะตอตานการปรับปรุงแหลงเส่ือม
โทรมคลองเตย เพราะจะทําใหรายไดของตนลดลง ถือภาษิตวา ส่ิงที่อยูในมือยอมดีกวาที่จะไดเปนพวกที่ไม
เปนไปตามทฤษฎีสังคมสงเคราะห ซึ่งคณะเจาหนาที่ตองหาทางแกปญหาใหได 

อาจารยจิรา สาครพันธ กราบบังคมทูลวา ปญหาที่สําคัญอีกประการหนึ่งคือ ประชาชนใน
แหลงเส่ือมโทรมอาจไมชอบอยูแฟลต อยากอยูบานบนดินเปนสัดสวนมากกวา 

พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงมีพระราชดํารัสวา ปญหาอื่นๆ เชน เร่ืองที่ดิน เร่ืองเงินยัง
ไมนาหวง ยังตกลงกันได แตเรื่องจิตใจของคนเปนเรื่องสําคัญ การที่คนไทยไมชอบอยูแฟลตเพราะรูสึกแออัด 
และมีความรูสึกไมอยากใหใครเหยียบหัว แตในเมื่อโครงการนี้ทุกคนทําดวยความบริสุทธิ์และเปนไปใน
แนวทางที่ถูกตอง เพ่ือประชาชนในแหลงเส่ือมโทรมจะไดดีขึ้นในทางวัตถุและมีจิตใจท่ีผองใสขึ้น ก็จะตองหา
วิธีบังคับใหเขาอยูไดจนเคยชินเสียกอน มิใชพอเปล่ียนสภาพที่อยู รูสึกไมชอบใจก็ออกไปสรางสลัมกันใหม
เร่ือยไป ถาเขาอยูจนเคยชินแลวทีหลังเขาจะอยูดวยความสมัครใจ ตอมเอเขาเจริญขึ้นแลวจะยายไปอยูที่อื่น
นั่นก็ตามใจ 

หลักการดังกลาวขางตน ทรงตรัสวา อาจจะฟงดูเปนความคิดของนายทุนก็เปนได แตใน
อิสราเอลเขาก็ใชวิธีบังคับกอน เพราะถาไปถามความสมัครใจกอน เขาก็ไมรูเพราะไมมีประสบการณ เหมือน
เด็กก็เชนเดียวกัน เมื่อเราเห็นเด็กโง ตองบังคับใหเด็กฉลาดขึ้นเสียกอน การที่พอแมครูอาจารยเปนผูรูแลววา
อะไรดีอะไรถูก แลวไมแนะนําชักจูงใหเด็กทําสิ่งที่ดีที่ถูก โดยปลอยตามใจเด็ก ถือวาเด็กตองมีอิสระมีเสรีภาพ
เสมอกับผูใหญ ตามแบบการศึกษาสมัยใหมนั้น ไมทรงเห็นชอบดวย 
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อาจารยจิรา สาครพันธ กราบบังคมทูลวา การลงทุนทางสังคมในประเทศไทยมีอยูนอย
เกินไป 

พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงมีพระราชดํารัสวา เพราะเหตุนี้จึงมีพระราชประสงคที่จะ
แสดงใหเห็นวา พระองคทรงสนับสนุนโครงการปรับปรุงแหลงเส่ือมโทรมคลองเตย ซึ่งจะมีคุณคายิ่งกวาการ
สรางโรงงานใหญๆบางโรง ทรงพระกรุณาตรัสตอไปวา หลักการของการพัฒนาสังคมของพระองคบางคน
อาจจะหาวาโบราณหรือถอยหลังเขาคลองเปนอยางยิ่ง แตผูเชี่ยวชาญหลายคนในปจจุบันก็เร่ิมหันมามอง
ปญหาในแนวทางเดียวกันแลว ทรงยกตัวอยางโครงการหุบกระพง โครงการชาวเขา ซึ่งเปนโครงการในสวน
พระองค ทรงดําเนินงานมาหลายป โดยถือหลักชวยเขาใหชวยตนเองได ในตอนแรกแรกเมื่อเขายังไมมีกิน    
ก็ถึงกับตองบินเอาขาวไปให ตอเมื่อเขาเริ่มมีกําลังแลว เขาจะตองชวยตนเองทุกสิ่งทุกอยาง ไมมีการแจกกัน
อีกตอไป โครงการเหลานี้อาจจะดูไมโก เมื่อเขาไปในหมูบานก็ไมมีส่ิงที่ดูหรูหราเปนสัญลักษณของสังคม
สมัยใหม แตเปนวิถีทางที่ถูกตองที่มนุษยจะพ่ึงตัวเองได ขอสําคัญในการทําโครงการเชนนี้ คือ นักวิชาการ
จะตองเอาตําราออกจากสมองเสียกอน 

เร่ืองของการพัฒนาสังคมนั้น ทรงเนนวาควรจะเขาใจวาไมใชเร่ืองของประชาธิปไตย ตาม
ตําราที่จะถือวาทุกคนเสมอภาคกันแลว ตางคนตางก็ควรชวยตัวเองแบบ one man one vote เพราะคนเรานั้น 
พระพุทธเจาก็บอกแลววาเกิดมาไมเสมอกัน ดังนั้น คนที่มีกําลังจะตองชวยคนที่ยังชวยตนเองไมได คนที่ดี
จะตองชวยคนที่ไมดี ไมใชถือหลักประชาธิปไตยตามตําราวา one man one vote 

ในโครงการปรับปรุงแหลงเส่ือมโทรมคลองเตย ทรงพระกรุณารับส่ังวา นอกจากจะตองหา
เงินมาดําเนินการกอสรางแลว ควรจะหาเงินอีกกอนหนึ่งสําหรับไวชวยปลดหนี้สินของชาวสลัม ซึ่งควรจะเปน
เงินที่ไดมาจากการบริจาค ตั้งขึ้นเปนกองทุนพิเศษ ถาไมมีเงินประเภทนี้ หนี้สินของชาวสลัมก็จะเพ่ิมขึ้น
เรื่อยไป ไมมีโอกาสไดเปนไทแกตัว 

นายปรีดิ์ บุรณศิริ หัวหนากองวางแผนและวิเคราะหโครงการ การเคหะแหงชาติ กราบ
บังคมทูลแนวความคิดในการจัดสรางที่อยูอาศัยในแหลงเส่ือมโทรมคลองเตยวา บริเวณท่ีดินซึ่งจะปรับปรุง
และทําการกอสรางชุมชนใหมนัน้ เปนบริเวณท่ีดินนอกโครงการพัฒนาของการทาเรือแหงประเทศไทยที่เสนอ
ไวตอสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ โดยไดกําหนดหลักการไว 3 ประการคือ ประการแรก จะตอง
สรางหนวยที่พักอาศัยใหพอเพียงแกประชาชนในแหลงเส่ือมโทรมทั้งหมด รวมทั้งการจัดที่อยูอาศัยใหแก
พนักงานของการทาเรือดวย ประการที่สอง ประเภทของที่อยูอาศัยจําแนกตามขนาดรายไดหลักของครัวเรือน 
และประการที่สาม ใหชุมชนที่สรางขึ้นใหมนี้เปนชุมชนสมบูรณแบบ คือ ประกอบดวยผูมีรายไดลดหล่ันคละกัน
ตามสัดสวนที่เหมาะสม มีอัตราความหนาแนนประชากรตามเกณฑผังเมือง มีแหลงประกอบอาชีพ ระบบ
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการที่เพียงพอ และเปนชุมชนที่ใหบริการทางดานความปลอดภัย การบริหารการ
ปกครองที่เพียงพอดวย 

พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทอดพระเนตรแบบจําลองโครงการ ทรงเห็นดวยกับลักษณะ
การจัดวางอาคารที่อยูอาศัยเปนชุดๆติดตอถึงกัน ซึ่งจะชวยใหผูอยูอาศัยไปมาหาสูกันไดสะดวก รวมทั้งทํามา
คาขายในอาคารแตละชั้นไดดวย แบบจําลองหองพักซึ่งมีอยู 3 แบบ ก็ทรงเห็นวาเหมาะสม ทรงพระกรุณาตรัส
วา ทําไดเรียบรอยดี สมเหตุสมผลดี และโดยเฉพาะการวางแนวถนนผานชุมชนซึ่งไดคํานึงถึงความปลอดภัย
ของเด็กในการไปโรงเรียนนั้น ตรัสวาทําไดดีมาก 
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สําหรับปญหาเรื่องการใชที่ดิน ซึ่งตองพิจารณาในแงกฎหมาย นายคนึง ฤาไชย อัยการ
พิเศษ ที่ปรึกษากฎหมายของการเคหะแหงชาติ ไดกราบบังคมทูลวา การที่การทาเรือฯกับการเคหะแหงชาติ
จะรวมกันปรับปรุงแหลงเส่ือมโทรม โดยจัดเปนเคหะขึ้นในที่ดินที่เวนคืนมาเพื่อการสรางทาเรือกรุงเทพฯนั้น 
หากกระทําในขอบเขตวัตถุประสงคของการทาเรือฯ ไดแกการสรางบานพัก สรางตลาด โรงเรียน หรือ
โรงพยาบาล เพ่ือการดาํรงชีวิตเปนปกติสุขของเจาหนาที่การทาเรือฯและครอบครัว ก็ยอมทําไดโดยไมผดิ
กฎหมายและไมผิดรัฐประศาสนโยบายของการเวนคืนที่ดินผืนนั้น แตการกระทําในขอบเขตดังกลาวยังไมเปน
การแกปญหาแหลงเส่ือมโทรมบริเวณคลองเตยทั้งหมดตามนโยบายของรัฐบาลได ฉะนั้น หากมีความจําเปนที่
การเคหะแหงชาติจําตองดําเนินการเต็มรูปแบบเพ่ือขจัดปญหาแหลงเส่ือมโทรมในบริเวณนี้ และการแกไขไม
อาจกระทําไดภายในกรอบของกฎหมายที่เปนอยู ก็ควรพิจารณาดําเนินการเพ่ือใหมีการออกกฎหมายอีกฉบับ
หนึ่งตามนยัที่กฎหมายกําหนดไว กลาวคือ ออกพระราชบัญญัติโอนกรรมสิทธิ์ในที่ดินบริเวณท่ีจะมีการ
ปรับปรุงใหการเคหะแหงชาติ ตามนัยมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติการทาเรือแหงประเทศไทย พ.ศ. 2494 
ซึ่งบัญญัติวา “ที่ดินซึ่งการทาเรือแหงประเทศไทยไดมาดวยอํานาจแหงพระราชบัญญัตินี้หรือบทกฎหมายอื่น
จะโอนตอไปมิได เวนแตอาศัยอํานาจแหงบทกฎหมายเฉพาะ” ซึ่งหากดําเนินการดังกลาวได ปญหากฎหมาย
ในเรื่องนี้ก็จะหมดไปโดยสิ้นเชิง 

พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงมีพระราชดํารัสวา ถาการทาเรือฯตองการสงวนที่ไวตอไป
ก็จะไมเกิดประโยชนในทางแกปญหาที่มีอยู และจะตองรับผิดชอบกับปญหาอันเกิดจากแหลงเส่ือมโทรมนี้
ตลอดไป ผูอํานวยการการทาเรือฯไมขัดของที่จะจัดที่ดินใหเปนที่อยูอาศัยใหไดมากที่สุด เพ่ือใหโครงการนี้
สําเร็จลุลวงไปไดดวยดี และเห็นดวยกับแนวทางแกปญหาทางกฎหมายดังกลาว จะดําเนินการในแนวทางนี้
ตอไป 

ในเรื่องของเงินทุนที่จะมาดําเนินการ ผูวาการ การเคหะแหงชาติ ไดกราบบังคมทูลวา 
แนวความคิดในทางการเงินนั้น อาจจะไดทุนมาโดยการกู เชน การออกพันธบัตรเงินกูภายในประเทศ โดย
ขอใหรัฐบาลรับภาระการจายคาดอกเบี้ยในอัตราดอกเบี้ยพันธบัตร และการไดทุนคืนมาโดยเก็บจากคาเชา คา
เชาซื้อ และเงินปนผลประโยชนจากการลงทุนในโครงการเคหะ ซึ่งคํานวณแลววาผูมีมีรายไดระดับตางๆจะ
สามารถจายไดตามอัตภาพ 

พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงเห็นชอบดวยกับหลักการทางการเงิน และทรงมีพระราช
กระแสวา ในเมื่อโครงการนี้จะเปนโครงการเพื่อสังคมที่ดี การที่จะไดมาซึ่งเงินดําเนินการก็ยอมเปนไปได 

ในทายสุดของการเขาเผาฯ ดวยพระปรีชาญาณในทางวิศวกรรมและดวยน้ําพระทัยเปยม
ดวยความรักในทวยราษฎรพสกนิกรของพระองค พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงซักถามในรายละเอียดของ
กรรมวิธีการกอสราง ทรงกําชับอยาใหมีชองโหวใดๆได เพราะสภาพที่ดินคลองเตยมีปญหามาก หากการ
กอสรางไมเรียบรอยแลว อาจจะเปนอันตรายแกผูอยูอาศัยได และทรงพระราชทานอนุสติวา หากมีอุปสรรค
ปญหาใดๆเกิดขึ้น ขอใหทุกคน ทุกฝาย ถือเอาความบริสุทธิ์ใจเปนที่ตั้ง อยาทอแทใจ ชวยกันทําโครงการนี้ให
สําเร็จ เพราะจะเปนประโยชนและเปนความภูมิใจของคนทั้งชาติ” 

แตภายหลังจากนั้น ในเดือนสิงหาคม 2516 (กคช., ไมปรากฏปพิมพ: 5) กทท. ไดแจงตอ 
กคช. ทราบอยางไมเปนทางการวา ที่ดินที่การทาเรือจะยินยอมใหใชปลูกสรางที่อยูอาศยัไดมี 2 บรเิวณ คอื 
บริเวณกลางบึง หางจากฝงโดยรอบดานละประมาณ 200 เมตร และบริเวณแนวคลองหัวลําโพง รวมเปน
ประมาณ 210 ไร ซึ่ง กคช.ไมสามารถดําเนินการไดเน่ืองจากพื้นที่ดินไมอํานวย จึงไดมกีารทําบันทึกถึง
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กระทรวงมหาดไทย ในเดือนกันยายน 2516 ใหมีการเจรจาระดับรัฐมนตรีระหวางกระทรวงมหาดไทยกับ
กระทรวงคมนาคม 

ในวันที่ 29 มีนาคม 2517 ไดมีการประชุมกันที่กระทรวงคมนาคม ระหวางรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงคมนาคม (พล.ร.ต. ชาลี สินธุโสภณ) กับรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงมหาดไทย (พล.ต.ท. ชุมพล 
โลหะชาละ) พรอมดวยผูอํานวยการ กทท. และผูวา กคช. โดยมสีรุปผลการประชุมคอื รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงคมนาคมไมเห็นดวยทีจ่ะใหมีที่อยูอาศยัในที่ดินของ กทท. กคช.จะตองหาท่ีดินอื่นที่ไมใชที่ดินของ 
กทท.  

ในเดือนกรกฎาคม 2517 นายเทียน อัชกุล รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงมหาดไทย ไดเปน
ประธานกรรมการ กคช. ติดตอกบั กทท. ใหมในลักษณะขอเชาที่ดินบริเวณแหลงเสื่อมโทรมคลองเตย      
เพ่ือปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมตามนโยบายของรัฐบาล ในการน้ีรัฐมนตรีชวยวาการ กระทรวงมหาดไทยทั้ง 2 
ทาน คือ นายเทียน อัชกุล และ พล.ต.ท.ชุมพล โลหะชาละ พรอมดวยผูวา กคช. ไดไปหารอืรวมกับ
ผูอํานวยการ กทท. สรุปผลวา กทท. สามารถแบงที่ดินให กคช. เชาระยะยาวไดบางสวน เพ่ือใชสรางที่อยู
อาศยัสําหรับผูมรีายไดนอย จวบจนการทางพิเศษมีโครงการทําทางพิเศษผานพ้ืนที่คลองเตยบริเวณถนนอาจ
ณรงค โดยแนวทางดวนพิเศษจะกินเนื้อท่ีบริเวณรอบสองฟากคลองและริมถนนอาจณรงคที่ กคช. จะขอเชาที่ 
จึงคงเหลือเนื้อท่ีให กคช. เชาไดเฉพาะบริเวณสามเหลี่ยมพ้ืนที่ประมาณ 44 ไร 

และเนื่องดวยการเปลี่ยนแปลงของนโยบายของรัฐบาล สมัยพลเอกเกรียงศักดิ์  ชมะนันท 
ไดยกเลิกแนวนโยบายรัฐสวัสดกิารของรัฐบาล มรว.คึกฤทธิ์ ปราโมช ที่ กคช. ไดดําเนินการมาตั้งแตป 2519 
ถึง ปลายป 2520 เนื่องจากแนวนโยบายดังกลาว รัฐตองอดุหนุนการเงินแก กคช. เปนจํานวนมากเกินไป 
(นรินทร สกุลคลานุวัฒน, 2528) ทาํใหโครงการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมคลองเตย ลดรายละเอยีดลง     
เหลือเพียงแตโครงการเคหะชุมชนคลองเตยเทานั้น โดยมีการดําเนินการดังนี้  

การสรางแฟลต หรือโครงการเคหะชุมชนคลองเตย ประกอบดวยอาคารแฟลตจํานวน 24 
หลัง รวมจํานวน 4,448 หนวย แบงการดําเนินงานตามการกอสรางออกเปน 2 ระยะ (ชลธิดา แกวจินดา, 
2540: 30 – 32) คือ   

1. โครงการเคหะชุมชนคลองเตยระยะที่ 1  

มีแฟลตจํานวน 10 อาคาร คือ อาคารแฟลตที ่ 1 – 10 สรางอาคารเสร็จเมื่อ พ.ศ. 2524 
บรรจุผูอาศยัจากสลัมบริเวณท่ีสรางแฟลต จํานวน 1,542 หนวย และจัดเปนสวัสดิการของพนักงานการทาเรือ
แหงประเทศไทย จํานวน 556 หนวย รวมเปนจํานวนทั้งสิ้น 2,098 หนวย ตั้งอยูบนเนือ้ท่ี 44 ไร 

2. โครงการเคหะชุมชนคลองเตยระยะที่ 2 

มีแฟลตจํานวน 8 อาคาร คือ อาคารแฟลตที่ 11 – 18 กอสรางเสร็จเมื่อ พ.ศ. 2526 บรรจุผู
อยูอาศยัจากสลัมลอค 1, ลอค 12, ผูที่ประสบปญหาไฟไหมจากลอค 9 และผูถูกไลรื้อจากการสรางทางดวน
บางสวน จํานวน 982 หนวย และจัดเปนสวัสดิการสวัสดิการของพนักงานการทาเรือแหงประเทศไทย จํานวน 
458 หนวย รวมเปนจํานวนทั้งสิ้น 1,440 หนวย ตั้งอยูบนเนื้อท่ี 37 ไร 
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ภาพที่ 5.2แสดง ลักษณะอาคารเคหะชุมชนคลองเตย 
ที่มา : ชลธิดา แกวจินดา, 2540 

แฟลตระยะที่ 1 

แฟลตระยะที่ 2 

แผนที่ 5.1  แสดงตําแหนงโครงการเคหะชุมชนคลองเตย 
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1.3 ปจจัยท่ีมีผลตอนโยบายและการดําเนินการ   

  1. แผนพัฒนาที่อยูอาศยั แผนที่ 1 พ.ศ. 2519-2523 ที่ใหความสําคญัสําหรับผูมีรายได
นอย ไดมีการจัดสรางที่อยูอาศัยในโครงการหัวหมาก ดินแดง หวยขวาง รังสิต บอนไก คลองเตย        
ประชานิเวศน ทาทราย รามอินทรา พิบูลวัฒนา บางบัว เปนตน 

  2. แผนพัฒนาฉบบัเรงรัด พ.ศ. 2522-2525 เปนแผนที่เร่ิมนโยบายการปรับปรุงชุมชน
แออัด และการนําเอาแนวทางในการปรับปรุงที่อยูอาศยัที่มอียูเดิม (Housing Stock) มาใชอีกโดยไมตองมีการ
กอสรางบานใหม และมีโครงการบานสรางบางสวน ที่สามารถนํามาขายใหกบัประชาชนไดในราคาต่าํ 
โครงการตามแผนนี้ประกอบดวย โครงการทุงสองหอง บางพลี นวนคร บางนา ชุมชนกิ่งเพชร ชุมชนวัดใหญ
ศรีสุพรรณ เปนตน (มานพ พงศทัต, 2539: 22)  

  3. กอนการกอตั้ง กคช. ในอดตีมหีนวยงานรับผดิชอบหนวยงานเดียว คอื                
กรมประชาสงเคราะห กระทรวงมหาดไทย มีหนาที่จัดสรางที่อยูอาศยัใหประชาชนในกทม. นโยบายที่ใช   
เปนการเสริมชวยเหลืองานสังคมสงเคราะห เสริมจากดานอื่นๆของกระทรวงมหาดไทย ตอมาเมื่อเกดิ กคช. 
ขึ้น นโยบายที่อยูอาศยัจึงชัดเจนขึ้น โดยชวยเหลือผูดอยโอกาสและขาดที่อยูอาศยัทั้งประเทศ โดยใช
งบประมาณของรัฐ และมีการเริ่มสรางที่อยูอาศยัในแนวราบ เร่ิมดวยการจัดหาที่อยูอาศยัใหกบัผูมีรายไดปาน
กลาง และระดบัลางในเมืองใหญ ใชวิธีเชนเดียวกับสิงคโปร ที่มุงจะสรางที่อยูอาศยัใหมากกวาความตองการ 
โดย มานพ พงศทัต (2539: 34) ไดกลาววา อาจเรียกไดวาเปน “Singapore Model” ที่เปนการมุงใช
แนวความคดิการพัฒนาดานกายภาพ เนนสรางบานและชุมชนที่มีคุณภาพ และในขณะน้ันรัฐก็ไดกอตั้ง
ธนาคารอาคารสงเคราะหขึ้นมา โดยทําหนาทีด่านการจดัหาแหลงเงินกูระยะยาวเพื่อซ้ือบานไปพรอมๆกัน 

  4. แนวความคดิหลักเบือ้งตนในการปรับปรุงชมุชนแออดัคลองเตย ที่จะไมใหมีความเปน
สลัมเหลืออยู ซึ่งปรากฏในรายละเอยีดของแผนการปรับปรุงที่ไดจัดทาํ และเสนอโครงการถวายตอ
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว แตโครงการดังกลาวขาดการอนุมตัิเงินสนับสนุนทั้งจากสภาพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ รวมทั้งจากรัฐบาล (รตยา จันทรเทียร, สัมภาษณ, 27 ธันวาคม 2548) ทําใหแนวนโยบาย
เปล่ียนเปนการสรางแฟลตเพียงอยางเดียว โดยไมไดสรางใหมทั้งชุมชน 

  5. รูปแบบการสรางแฟลต เปนการใชพ้ืนที่นอยใหเกิดประโยชนสูงสุด  เน่ืองจากสามารถ
สรางหนวยที่อยูอาศยัไดมาก ซึ่งตอบสนองตอความตองการใชที่ดินใหเกิดประโยชนสูงสุดของ กทท. (จรรยา 
พิทยาปรีชานนท และสมศักดิ์ ชัยภานุเกียรติ์, สัมภาษณ, 22 พฤศจิกายน 2548)  

  6. มีการสํารวจดานสํามะโนประชากร กอนท่ีจะดําเนินการ (การศึกษารวมกนัระหวาง
ธรรมศาสตรและกคช.) เน่ืองจากกอนหนานั้น หลักฐานดานการอยูอาศัยของประชาชนในชุมชนแออดั
คลองเตยยังไมมีแนนอน ทําใหเมื่อมีการศึกษาขอมูลดานสถิตปิระชากร ทําใหเกิดการคดัสรรคนขึ้นแฟลต
อยางเปนระบบ 

  7. ปญหาใหญของการสรางแฟลต คือ ชาวบานสวนมากคิดวาการอยูแฟลตไมเหมาะสมกับ
วิถีชีวิตของตน ทั้งดานคาใชจายที่เกิดขึ้น เน่ืองจากแตเดิมไมตองเสียคาใชจายดานที่อยูอาศยั รวมถึงลักษณะ
การประกอบอาชีพ ที่ตองใชพ้ืนที่เพ่ิมเติมนอกเหนอืจากการอยูอาศยัปกต ิ รวมถึงขนาดครอบครัวของชาว
ชุมชนมักมีจํานวนสมาชิกมาก ทําใหพ้ืนที่ของหนวยที่อยูอาศยัไมเพียงพอตอความตองการ 
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 1.4 ผลจากการดําเนินการ 

  1. ชาวบานที่ไดรับการยายขึ้นแฟลต ระยะที ่ 1 เปนชาวบานที่อาศยัอยูในบริเวณท่ีสราง
แฟลต เนื่องจากพ้ืนที่บริเวณอื่น ยังไมไดเกิดโครงการในการพัฒนาหรือเปล่ียนแปลงการใชพ้ืนที่ ทําให
ชาวบานในบริเวณอื่นๆนอกเหนือจากบริเวณที่สรางแฟลต ไมไดยายขึ้นอยูแฟลต 

  2. เกิดการยายออกจากแฟลต เน่ืองจากชาวบานคิดวาไมเหมาะสมกับลักษณะการอยู
อาศยัของตน รวมทั้งสวนใหญมีความคดิเหน็วา พ้ืนที่ของหองพักที่มีอยางจํากัด ไมเพียงพอตอความตองการ
และลักษณะการใชพ้ืนที่ เนื่องจากคุนเคยกบัการใชพ้ืนที่ที่สามารถขยายออกไดอยางไมจํากัดดังแตเดิม   
(สุมน ชินตา, สัมภาษณ, 7 ธันวาคม 2548) 

3. การอยูแฟลต ทําใหเกิดคาใชจายดานคาเชาขึ้นมา ทําใหผูที่วางงานบางคน ไมสามารถ
ที่จะจายได ทําใหเกิดการขายสิทธิ์ในหองดังกลาวตอมา (นิตยา พรอมพอบญุชื่น, สัมภาษณ, 10 มกราคม 
2549) 

4. การสรางแฟลตระยะที่ 1 และ 2 นี้ ยังไมสามารถแกปญหาชุมชนแออดัใหหมดไปจาก
พ้ืนที่ชุมชนอัดคลองเตยได เนื่องจากไดเกิดการเปลี่ยนแปลงการดําเนินการ จากเดิมที่วางนโยบายในการ
ดําเนินการไวโดยจะเปนการพัฒนาพ้ืนทั้งหมดพรอมกัน เพ่ือเปล่ียนแปลงสภาพที่เปนชุมชนแออัดของชุมชน 
แตเน่ืองจากการเปลี่ยนแปลงแนวนโยบายของรัฐบาล ซึ่งสงผลตอการลดเงินอดุหนุนจากรัฐบาล รวมไปถึง
ปญหาการอนุมตัิใหใชพ้ืนที่ของ กทท. ทําใหโครงการแฟลตระยะที่ 1 และ 2 นี้ แมวาจะเปนการพัฒนาสภาพ
ทางกายภาพของที่อยูอาศยัในชมุชนใหดีขึ้น แตกย็ังไมสามารถเรียกไดวาแกไขปญหาดานที่อยูอาศยัใหกบั
ชุมชนแออดัคลองเตยเทาใดนัก เนื่องจากยังมีพ้ืนที่ที่หลงเหลือเปนชุมชนแออัดในทเรือคลองเตยอีกเปน
จํานวนมาก ซึ่งไดสงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงและพัฒนาดานที่อยูอาศัยในพ้ืนที่นี้ตอไป 

 

2. การวางแผนแมบท โครงการปรับปรุงชุมชนแออัดคลองเตย (ระยะที่ 1) 

 2.1 ท่ีมาและเนื้อหาของนโยบาย 

  เนื่องจากการทาเรือแหงประเทศไทย มีนโยบายที่จะใชที่ดินบริเวณชุมชนแออัดคลองเตย
สรางและขยายทาจอดเรือ โกดงัสินคา สําหรับขนสงสินคาระหวางประเทศ จึงไดมีโครงการอพยพรื้อยายผูอยู
อาศยัออกไป แตมีผูอยูอาศยัในชุมชนซึ่งเปนจํานวนมาก และมีแนวโนมที่จะเพ่ิมขึ้นอยูตลอดเวลา ไมยินยอม
ยายออก เนื่องจากชาวชุมชนสวนใหญเปนผูมรีายไดนอย และประกอบอาชพีบริเวณทาเรือและมีบตุรหลาน
ศึกษาอยูในบริเวณน้ัน ทําใหชาวชุมชนคลองเตยมุงหวังที่จะอาศัยอยูอยางถาวรในบริเวณน้ันตอไป 

  ดวยเหตุนี้ การทาเรือแหงประเทศไทยจึงไดตกลงทําความรวมมือกบัการเคหะแหงชาต ิ
และกรุงเทพมหานคร ในการรื้อลางชุมชนแออัดคลองเตย โดยไดจัดตั้งคณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่งชือ่ 
คณะกรรมการชวยเหลือและจัดหาที่อยูอาศยัใหม สําหรับผูอยูอาศยัในแหลงเสื่อมโทรมในเขตการทาเรือแหง
ประเทศไทย ซ่ึงประกอบดวยผูแทนของการทาเรือแหงประเทศไทย กรุงเทพมหานคร และการเคหะแหงชาต ิ
โดยตามโครงการดังกลาว การเคหะแหงชาติไดจัดใหชาวชุมชนแออดัคลองเตยขึ้นอยูแฟลตของการเคหะ
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แหงชาติที่สรางบนที่ดินของการทาเรือฯ สําหรับผูที่ไมตองการขึ้นแฟลต การเคหะแหงชาตไิดจัดสรางอาคาร
พรอมที่ดินบริเวณชานเมอืงไวใหแทน แตก็ไมมผีูประสงคจะรื้อยายไปในบริเวณดังกลาว 

  จนถึงป พ.ศ. 2525  คณะกรรมการการทาเรือไดอนุมตัิหลักการใหมีการรื้อยายผูทีอ่ยูอาศยั
บริเวณชุมชนแออัดคลองเตย เพ่ือสรางโรงเก็บคอนเทนเนอรหลังที่ 3 โดยตามผังแมบทไดมีการกําหนดใหผู
อาศยับริเวณ พ้ืนที่ที่ 1 อพยพรื้อยายออกไปภายใน 2 ป และในพ้ืนที่ที่ 2 ออกไปภายใน 5 ป และใหการเคหะ
แหงชาติพัฒนาพื้นที่ 70 ไร ใหเปนที่อยูอาศยัของผูที่ตองอพยพออกจากพื้นที่ดังกลาว 

  โดยการดําเนินการดังกลาวมีเปาหมายเพื่อ (กคช., 2527: 2) 

1.ปรับปรุงพ้ืนที่ชุมชนแออดัคลองเตย บริเวณ โซน 1, 2 และ 3 เพ่ือรองรับผูอยูอาศยัที่
อพยพออกจากพื้นที่ที่การทาเรือฯ จะใชประโยชนตามผังการใชที่ดินฉบับใหมของการทาเรือฯ บริเวณพ้ืนที่ 1 
(เนื้อท่ีประมาณ 70 ไร) และพ้ืนที่ 2 (เนื้อท่ีประมาณ 60 ไร) ในระยะเวลา 2 ปและ 5 ปตามลําดับ (นับตั้งแต
วันที่ 6 มกราคม พ.ศ. 2526) ใหมีสภาพที่เหมาะแกการอยูอาศัยของผูมีรายไดนอย  

2.กําหนดมาตรการที่จะไมใหมีจํานวนที่อยูอาศยัเพ่ิมมากขึ้นไปกวาจํานวนผูอยูอาศยัใน
บริเวณเดิมที่ไดรับการปรับปรุงตามโครงการพฒันาชุมชนแออดัคลองเตยของการเคหะแหงชาต ิ

ท่ีมาของนโยบาย 

1. เนื่องจากความตองการใชพ้ืนที่ของ กทท. ในบริเวณพ้ืนที่ชุมชนลอค 7 – 12 ทําใหตอง
มีการรื้อยายชุมชนออกจากพื้นที่ แตชาวชุมชนเกิดการรวมตัวกันและเกิดเสยีงเรียกรองที่ไมตองการยาย
ขึ้นอยูแฟลต (วรนุช จิตธรรมสถาพร, สัมภาษณ, 30 มกราคม 2549) 

2. เนื่องจากพื้นที่ในบริเวณคลองเตยในขณะนัน้ ที่พ้ืนที่สวนหนึ่งยังเปนที่วางอยู โดยมี
ลักษณะเปนบึงลึก ซึ่งเกิดขึ้นเนื่องจากการขุดดินออกจากพื้นที่เพ่ือเตรียมการขยายทาเรือในสมัยกอน ทําให
เกิดการพิจารณาใชพ้ืนที่บริเวณบึงเพ่ือพัฒนาสําหรับรองรบัการยายชาวบานจากลอค 7 – 12 (สมศักดิ ์     
ชัยภาณุเกยีรติ์, สัมภาษณ, 22 พฤศจิกายน 2548) 

  3. แนวทางการดําเนินการ เกิดจากการประสานความรวมมอื และการคดิรวมกันระหวาง 
กคช. กทท. และชาวบาน โดย กคช. ทําหนาที่เปนตัวประสานกลางระหวางแนวนโยบายหลกัจาก กทท. และ
ความตองการจากชาวบาน มาปรับใหเกดิความพึงพอใจของทุกฝาย (สุขุมาลย เตียประเสริฐ, สัมภาษณ, 9 
ธันวาคม 2548) 

  4. แนวนโยบายการดําเนินงานนั้น เปนแนวนโยบายแบบการจัดพ้ืนที่ใหม (Land 
Reblocking) และผนวกเขากับแนวความคดิเรือ่งการจัดเตรียมที่ดินและสาธารณูปโภค (Site and Services) 
ซึ่งเปนโครงการที่สรางที่อยูอาศยัเริ่มตนให โดยเริ่มในสวนที่เปนแกนของบาน แลวใหชาวบานสรางสวนที่
เหลือดวยตนเอง (รตยา จันทรเทียร, สัมภาษณ, 27 ธันวาคม 2548) แตการจัดเตรียมทีด่ินและ
สาธารณูปโภคที่นํามาใชมนชมุชนคลองเตยนัน้ ดําเนินการเพียงแตการจัดเตรียมที่ดินและสาธารณูปโภคให
เทานั้น โดยชาวบานเปนผูสรางบานเองทั้งหมด 
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2.2 การดําเนินการ 

2.2.1 พื้นท่ีเปาหมายในการดําเนินการ 

 

 

 

 

ไดมีการวางโครงการโดยแบงพ้ืนที่ดําเนินการ ออกเปน 3 สวนใหญ คือ 

ก. พ้ืนที่ 1 และ 2 เปนสวนที่ตองรือ้ยายชาวบานออกจากพื้นที่ เนื่องจากการทาเรือ     
แหงประเทศไทย ตองการขยายพ้ืนที่วางคอนเทนเนอร 

ข. พ้ืนที่ 70 ไร ที่เปนพ้ืนที่วาง โดยการเคหะแหงชาติ จะไดจัดเตรียมพ้ืนที่ 70 ไรนี้ เพ่ือ
รองรับการรือ้ยายของประชาชนจากพื้นที่ 1 โดยการเตรยีมระบบสาธารณปูโภคไวให 

ค. โซน 1 – 3 เปนสวนที่มีชาวบานอาศยัอยูเดมิ และไมมโีครงการรื้อยายออกจากพื้นที่ 
โดยมีโครงการที่จะใชการปรับปรุงแบบการปรบัปรุงในที่ดินเดมิ (Site and Services) 

 

 

แผนที่ 5.2  แสดงผังโครงการปรับปรุงชุมชนแออัดคลองเตย ในการประกอบพิธีสาร  
ที่มา : สมศักดิ์ ธรรมเวชวิถี, 2530. 

พื้นที่ 1 

พื้นที่ 2 

70 ไร โซน 2 

โซน 1 
โซน 3 
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2.2.2 การพิจารณาพื้นท่ีรองรับผูท่ีจะถูกร้ือยายจากพื้นท่ี 1 และ 2 

ตารางที่ 5.2  แสดงการแบงพ้ืนที่และจํานวนครอบครัวที่อยูอาศัยในแตละพ้ืนที่    
ที่มา : โครงการปรับปรุงชุมชนแออัด การเคหะแหงชาติ 

บริเวณ 
พ้ืนที่ 
(ไร) 

จํานวน 
(ครอบครัว) หมายเหต ุ

พ้ืนที่ 1 70 1,164 - ตองถกูรื้อยายภายใน 2 ป 

พ้ืนที่ 2 60 1,186 - ตองถกูรื้อยายภายใน 5 ป 

พ้ืนที่ 3 (70 ไร) 62.5 - - เปนที่วางและเปนที่ตั้งของโครงการ
ระยะ 1 

แฟลตคลองเตย 3 
(แปลงที่ 2 บี) 

37 458 
480 

- มีผูอยูอาศยัแลวจํานวน458 หนวย 
- สิทธิ์ของการทาเรือ 480 หนวย 
- ยังไมบรรจุผูอยู จํานวน 502 หนวย 

บริเวณท่ีตองรื้อยายเพ่ือสราง
แนวรั้วกรมศุลกากร ระยะทาง 
25 เมตร 

10.8 115  

บริเวณท่ีตองรื้อยายเพ่ือขยาย
ฝายการชาง 

4.7 172  

บริเวณท่ีตองรื้อยายเพ่ือสรางจุด
สับหลีกรถไฟ 

12 409  

โซน 1 73 1,071  
โซน 2 50 174  
โซน 3 26.3 684  

 

ตารางที่ 5.3  แสดงการแบงพ้ืนที่และจํานวนครอบครัวตามที่ไดวางแผนที่จะบรรจุผูอยูอาศัยในพ้ืนที่ใหม   
ที่มา  โครงการปรับปรุงชุมชนแออัด การเคหะแหงชาติ 

โครงการ 
พ้ืนที่ 
(ไร) 

Up-
grading 

Site & 
Service Flat 

รวม 
(หนวย) หมายเหต ุ

แฟลต 37   1,440 1,440 สิทธิของ  
โครงการ 70 ไร (แปลงละ 15 ตร.วา) 62.5  1,083  1,083 การทาเรือ 

โซน 1 (ไมรวมพ้ืนที่สับรางของการ
รถไฟ) 

73 847 525  1,372 480 หนวย 

โซน 2 50 156 525  681  
โซน 3 26.3 615   315  

รวม 248.8 1,618 2,133 1,440 5,191  
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2.2.3 วิธีการปรับปรุงพื้นท่ี 70 ไร   (การดําเนินการระยะที่ 1) 

พ้ืนที่นี้เปนบริเวณท่ีวางเปลา โดยมีลักษณะเปนที่ลุม อยูต่ํากวาระดับน้าํ ตั้งแต 0.45 เมตร 
ถึง 1.70 เมตร โดยไลระดบัจากสวนที่สูงที่สุดของโครงการที่ตดิกับลอค 12 ไปถึงสวนทีต่ิดกับบึง จึงมีการถม
ที่เพ่ือปองกันน้ําทวม โดยมแีนวทางในการพัฒนาสภาพแวดลอมและสาธารณูปโภค และสาธารณูปการใหมี
ความเหมาะสมกับการอยูอาศัยและเหมาะสมกบัความสามารถในการจายของชาวบานในสวนที่
นอกเหนือไปจากเงินอุดหนุน โดยที่ดินมีการแบงออกเปน 2 ขนาด คือ 

 แปลงละ 15 ตารางวา จํานวน 940 แปลง  (86.80 %) 

 แปลงละ 18 ตารางวา จํานวน 143 แปลง  (13.20 %) 

โดยการเคหะแหงชาติจะเชาที่ดินจากการทาเรือฯ ตารางวาละ 1 บาทตอเดอืน ระยะเวลา 
20 ป ในสวนของการลงทุน การเคหะแหงชาติเปนผูลงทุนทั้งหมด โดยสวนหน่ึงของเงินลงทุน คือ หนวยละ 
8,000 บาท จะเปนเงินอุดหนุนของรัฐบาลที่ไมตองเรียกคืน สวนเงินลงทุนที่เกินหนวยละ 8,000 บาท       
การเคหะแหงชาติจะเรียกคืนจากผูอยูอาศยัโดยการเก็บคาเชาและคาใชจายจากชาวบาน ที่เปนผูเชาชวงที่ดิน
ตอจากการเคหะแหงชาต ิ

 2.3 ปจจัยท่ีมีผลตอนโยบายและการดําเนินการ  

  1. เกิดแนวนโยบายในการยกระดับสลัมและชุมชนแออดัขึ้น (Slum Upgrading) ทดแทน
การรื้อลาง (Slum Clearance) ที่รัฐบาลประเทศดอยพัฒนาและกําลังพัฒนาใชอยู เพ่ือจะเนนการแกปญหาที่
อยูอาศยัในดานสังคมพรอมกับปรับปรุงยกระดบัสาธารณูปโภค เชน ทางเดิน ถนน น้ําสะอาด ไฟฟา ขยะ 
และปรับปรุงคณุภาพที่พักอาศัยใชวัสดแุข็งแรงทนทานยิ่งขึ้น ในดานสังคม ไดเนนสรางองคกรในชุมชนแออดั 
มีตัวแทนชุมชนแออัด พัฒนาฝมือแรงงาน จนเริ่มมีความสําคญัเปนองคกรการเมืองตอมา (มานพ พงศทัต, 
2539: 35) 

  2. ในราวป 2525-2529 (แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาตฉิบับที่ 6) ประเทศไทย
เกิดปญหาเศรษฐกิจถดถอยตกต่ํา (Recession) รัฐบาลตองรัดเข็มขัด ลดการใชจายดานการสรางอาคาร
สงเคราะห ซึ่งถูกมองวาเปนรายจายที่อาจจะตองตดัลงได กคช. จึงจะตองพ่ึงตัวเองในฐานะเปนรัฐวิสาหกิจ
มากขึ้น นโยบาย กคช. จึงเริ่มหันไปสรางทีอ่ยูอาศยัในกลุมรายไดสูงและชัน้กลาง เพ่ือหารายไดมาพัฒนา
สรางที่อยูอาศยัใหผูมีรายไดนอย และลดความเขมขนในการพัฒนาสังคมนอยลง เนื่องดวยมอีงคกรพัฒนา
เอกชน (NGOs) เขามารวมพัฒนา อีกทั้งมีหนวยงานราชการอื่นที่มีสลัมและชุมชนแออดัอาศัยอยู เชน กทท. 
กรมรถไฟ หรือสํานักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตรยิ ใหความสําคญันําแนวทางแกปญหา และชวยแกไข
ชุมชนแออดัในที่ดินที่แตละหนวยงานรับผดิชอบอยู (มานพ พงศทัต, 2539: 36) 

  3. ความรวมมือของทุกผาย ทําใหโครงการ 70 ไร เปนโครงการที่นับไดวา เปนที่ยอมรบัใน
เร่ืองการพัฒนาชุมชนแออดั เน่ืองจากสภาพกายภาพและความเปนอยูของประชาชนดีขึ้น (รตยา จันทรเทียร, 
สัมภาษณ, 27 ธันวาคม 2548) 
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4. พ้ืนที่โครงการ 70 ไร ที่แตเดิมเปนที่วาง และขาดการใชประโยชน คือ เปนบึงน้ํา ทําให
การพัฒนาเปนไปไดอยางงายดายขึ้น เน่ืองจาก กทท. ไมมีการใชประโยชนในที่ดินดังกลาว รวมทั้งเปนการ
พัฒนาพ้ืนที่เปลาประโยชนไปในตัวดวย (สมศกัดิ์ ชัยภาณุเกยีรติ์, สัมภาษณ, 22 พฤศจิกายน 2548)  

5. การรวมตัวของชาวบาน รวมทั้งการสนับสนุนขององคกรเอกชน ทําใหชาวบานสามารถ
เรียกรองสิทธิไดอยางมีประสิทธภิาพมากขึ้น ทําใหสามารถเกิดการเจรจาตอรองและมีการหารือรวมกัน 
ระหวางเจาของที่ดิน (กทท.) ผูดําเนินการ (กคช.) และผูอยูอาศัย (ชาวบาน) ทําใหโครงการนี้ เปนการพัฒนา
จากจุดรวมของการตกลงของทุกฝาย รวมทั้งไดรับการสนบัสนุนจากทางการในรูปของเงินงบประมาณดวย 
(สมพงษ พัดปุย, สัมภาษณ, 7 ธันวาคม 2548) 

6. ชาวบานบางกลุม ไมมีศักยภาพในการที่จะเปลี่ยนแปลงการอยูอาศยัใหดีขึน้ ทําใหการ
พัฒนาที่อยูอาศยั บางครั้งเปนภาระที่เพ่ิมขึ้นใหกับชาวบาน เชน กรณีของเคหะการุณ ที่เปนที่อยูอาศยัของ
ชาวบานที่มีรายไดนอยที่สดุของชุมชนคลองเตย โดยไดรับความชวยเหลือดานคาใชจายและการกอสรางที่อยู
อาศยัจากมูลนิธิพรประภา (สมพงษ พัดปุย, สัมภาษณ, 7 ธันวาคม 2548) 

 2.4 ผลจากการดําเนินการ 

  กนกพร แสงแกว (2542) ไดทําการศึกษาผลของการดําเนนิการโครงการ 70 ไร ดังมี
รายละเอยีดคอื คือ 

2.4.1 ลักษณะทางกายภาพของที่อยูอาศยั 

1.1. ลักษณะทางกายภาพของหนวยพักอาศยั 

   สภาพหนวยพักอาศยัมสีภาพทีด่ีขึ้นกวาชุมชนเดิมกอนการรือ้ยาย คือ หนวยพัก
อาศยัเดิมมีสภาพไมแข็งแรง ใชวัสดุที่ใชแลวในการสราง แตในชุมชนปจจุบันเปนบานสองชั้น ครึ่งปนูครึ่งไม 
และใชวัสดุกอสรางที่คงทนถาวรไดมาตรฐาน และผูอยูอาศัยพอใจกับขนาดแปลงที่ดิน รวมถึงความเปน
สวนตัวในการอยูอาศยั และมีการใชประโยชนเต็มพ้ืนที่ 

 

ภาพที่  5.3  แสดงสภาพที่อยูอาศัยกอน (บน)  
     และหลัง (ลาง)การพัฒนา 
ที่มา  กนกพร แสงแกว, 2542 
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1.2 ลักษณะทางกายภาพของชุมชนโดยรวม 

   ลักษณะทางกายภาพของชุมชนยังขาดความเปนระเบียบ มีการบุกรุกพ้ืนที่
สวนรวมเพ่ือประกอบการคาขาย พ้ืนที่สนามกีฬา สนามเดก็เลน และพ้ืนที่วางตางๆ ถูกบุกรุกนําไปใช
ประโยชนอื่นๆ ทําใหชุมชนขาดสาธารณูปการที่ดี และแสดงถึงการขาดการดแูลเอาใจใสของเจาหนาที่ และ
ผูเกี่ยวของ ในการดแูล ประชาสมัพันธ และจัดระเบียบชุมชนใหมีสภาพนาอยูอาศัย 

 

 

 

  2.4.2 สภาพเศรษฐกิจและสังคม 

   1. สภาพเศรษฐกิจ 

   ผูอยูอาศยัมสีภาพเศรษฐกิจที่ดีขึ้น มีรายไดเพ่ิมขึ้น และรายไดเฉล่ียสูงกวารายได
ของระดบัความยากจนในเมืองระดับ 3 แตรายจายก็เพ่ิมขึ้นดวย การประกอบอาชีพสวนใหญประกอบอาชพี
รับจางทั่วไป โดยอาชีพที่มีเพ่ิมขึ้น คือคาขายโดยมีรานคา ผูอยูอาศยัสวนใหญคางชําระคาเชาที่ดิน ซึ่งมีสาม
เหตุมาจากผูอยูอาศยัไมสะดวกในการเดินทางไปชําระเงินคาเชาที่ดินที่สํานักงานเคหะชุมชนคลองเตย ที่ใต
อาคารแฟลต 1  

2. สภาพสังคม 

ความสัมพันธของผูอยูอาศยัในชุมชนคอนขางแยลง เน่ืองมาจากกระบวนการรื้อ
ยายที่มิไดยึดกลุมผูอยูอาศยัในชุมชนเดิม และอาจมีผลมาจากชุมชนใหมมปีญหานอยลง ทําใหไมเกิดการ
รวมตัวเพ่ือแกไขปญหาตางๆ ทําใหความสัมพันธนอยลงไป ในสวนของปญหาสังคมคอื ปญหายาเสพตดิ ที่
ชาวชุมชนคดิวาเปนปญหาหลักของชุมชน ที่ยากตอการแกไข 

   สภาพโดยรวมของเศรษฐกิจและสังคมของชุมชน กลาวไดวาดีขึ้นเล็กนอย 
เน่ืองจากยังคงมีปญหาอยูบาง 

ภาพที่ 5.4  แสดงสภาพถนนภายในโครงการ 
ที่มา  กนกพร แสงแกว, 2542 
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  2.4.3 มาตรฐานการอยูอาศยั 

   1. มาตรฐานสาธารณูปโภค 

   มาตรฐานสาธารณูปโภคไดมาตรฐานตามที่การเคหะแหงชาต ิ กําหนดสําหรับ
หมูบาน ขนาด “ตําบล” และผูอยูอาศยัพอใจทุกดานเกี่ยวกบัสาธารณูปโภค และไดรบับริการทีด่ี ซึ่งดีขึ้นกวา
ชุมชนเดิมมาก 

   2. มาตรฐานสาธารณูปการ 

   สาธารณูปการในชุมชน เชน สนามเด็กเลน สนามกีฬา อยูในแงดีของปริมาณ แต
ยังขาดมาตรฐานที่ดี เพราะขาดการดแูลรักษา แตในสวนสาธารณูปการบริเวณใกลเคียง เชน สถานที่ราชการ 
โรงพยาบาล โรงเรียน ตลาดสด ธนาคาร มีครบครัน เน่ืองจากอยูใกลใจกลางเมือง 

  2.4.4 ความมั่นคงในการอยูอาศัย 

  ความรูสึกมั่นคงในการอยูอาศยัของชาวชุมชนแบงออกเปนสองกลุม คือ กลุมที่มีความรูสึก
มั่นคงในที่อยูอาศัยมาก เนื่องจากมีความคดิวา การทาเรือฯคงไมมีการไลรื้อ และถึงแมจะมีการไลรื้อ ก็จะใช
ระยะเวลาอีกนาน และกลุมที่มีความรูสึกมั่นคงในที่อยูอาศยันอย เน่ืองจากคิดวา การทาเรือฯตองนําที่ดิน
กลับคืนอยางแนนอน และผูอยูอาศยัในปจจุบัน คงจะไมสามคัคีเพ่ือรวมกลุมตอรองในเรือ่งตางๆดังเมื่อกอน 
ซึ่งจํานวนของทั้งสองกลุมมีจํานวนใกลเคียงกัน 

  ความมั่นคงในการอยูอาศยัของชุมชนหมูบานพฒันา 70 ไร เปนความมั่นคงในลักษณะ
ชั่วคราว คือผูอยูอาศยัยังมิไดกรรมสิทธิ์ที่ดินเปนของตนเอง แตพอจะมีหลักประกันที่สามารถอยูอาศยัไดเปน
ระยะเวลาพอสมควร ในรูปแบบของสญัญาเชาระยะยาว และความมั่นใจสวนหนึ่งมาจากการทําพิธีสารใหเชา
ที่ดินเพ่ืออยูอาศัย รวมถึงการไมขึ้นราคาเชาที่ดินสูงขึ้นอีกดวย 

 

3. โครงการปรับปรุงชุมชนแออัดคลองเตย (ระยะที่ 2) 

 3.1 ท่ีมาและเนื้อหาของนโยบาย 

  1. แนวความคิดจากธนาคารโลก ซึ่งในชวงเวลานั้นไดมีการดําเนินการปรับปรุงชุมชน
แออัดภายใตแนวคิดของ Site and Services และ Slum Upgrading เชน ที่ชุมชนบางพลี ชุมชนทุงสองหอง 
(รตยา จันทรเทียร, สัมภาษณ, 27 ธันวาคม 2548) 

2. เปนการพัฒนาที่สอดคลองกับความตองการของชาวบาน ในการที่ไมตองยายออกนอก
พ้ืนที่และเปนอยูในพ้ืนราบ (สมศักดิ์ ชัยภาณุเกียรติ์, สัมภาษณ, 22 พฤศจิกายน 2548) ทําใหเกิด
แนวความคดิทีป่รับปรุงกายภาพของที่อยูอาศยัใหดีขึ้น ดวยการปรับปรุงสาธารณูปโภคใหถูกสุขลักษณะและ
คงทนถาวรขึ้น จากเดิมที่ไมได โดยมีการสรางทางคอนกรีต รวมทั้งวางระบบไฟฟาและน้ําประปาในบริเวณท่ี
เปนชุมชนลอค 1 - 6 ที่ไมไดถูกรื้อยายเพือ่การใชพ้ืนที่จาก กทท. 
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3.2 การดําเนินการ 

 ไดมีการปรับปรงุใหเหมาะแกการอยูอาศยัของผูมีรายไดนอย โดยมีวิธีการคอื 

 1. การ Upgrading โดยในพืน้ที่ที่มีบานเรือนอาศยัอยูเดิม จะดําเนินการปรับปรุงเฉพาะ
ระบบสาธารณปูโภคใหกบัชุมชน เชน ทางเทา ทางระบายน้ํา ระบบประปา ไฟฟา เปนตน โดยใชเงินอดุหนนุ
จากรัฐบาลในการดําเนินการ เพ่ือทําใหสภาพแวดลอม และความเปนอยูของประชาชนมีมาตรฐานดีขึ้น 

 2. โครงการปรับปรุงสาธารณปูโภคและแบงแปลงที่อยูอาศยั (Site and Services) สําหรับ
ในพ้ืนที่วางจะดําเนินการแบงแปลงที่ดิน และปรับปรุงระบบสาธารณูปโภค เชน ทางเทา ทางระบายน้ํา ระบบ
ประปา ไฟฟา    เปนตน 

และเพ่ือใหการอยูอาศยัของชาวชุมชนแออดัคลองเตย มีความมั่นคงในดานที่ดิน
เชนเดียวกบัโครงการ 70 ไร การเคหะแหงชาติจึงไดเชาที่ดินเพ่ือดาํเนินการจัดทําแผนแมบทโครงการ
ปรับปรุงชุมชนแออัดคลองเตย บริเวณนอกเหนือจาก 70 ไร เปนเนื้อท่ีประมาณ 149.3 ไร (บริเวณ โซน 1, 2 
และ 3) ในอตัราคาเชาและระยะเวลาเชนเดียวกับบริเวณ 70 ไร คือ ตารางวาละ 1 บาทตอเดอืน ระยะเวลา 20 
ป โดยการเคหะแหงชาติไดนํามาปรับปรุงเพ่ือรองรับผูอยูอาศยัที่ตองถูกรื้อยายและใหผูอยูอาศยัเชาชวงตอไป 

สําหรับบริเวณที่กําหนดบริเวณเปนบริเวณการคา เพ่ือนํารายไดเปนเงินอดุหนุนซึ่งกันและ
กันในโครงการ (Cross Subsidy) การเคหะแหงชาติของเชาในอตัราตารางวาละ 15 บาทตอเดอืน ระยะเวลา 
20 ป โดยการเคหะฯไมตองจายผลประโยชนจากบริเวณการคาสวนอื่นใหกบัการทาเรือฯอกี นอกจากคาเชา
ที่ดินบริเวณการคานี้ โดยกําหนดพื้นที่ใหอยูบริเวณทางเขาแฟลตเคหะชมุชนคลองเตย 

ตารางที่ 5.4 แสดงการแบงพ้ืนที่และจํานวนครอบครัวโครงการปรับปรุงชุมชนคลองเตย      
ที่มา ฝายปรับปรุงชุมชนแออัด การเคหะแหงชาติ, โครงการปรับปรุงชุมชนแออัดคลองเตย (Relocation): 13 

 พ้ืนที่ปรบัปรุง พ้ืนที่ (ไร) จํานวน 
(หนวย) 

หมายเหต ุ

1 พ้ืนที่ 2 (ระยะที่ 1) 62.5 1,300 ยายมาจาก พ้ืนที่ 1 และ
พ้ืนที่ 2 (บางสวน) 

2 พ้ืนที่ 1 (ระยะที่ 2) 66 1,283  

3 โซน 2 (ระยะที่ 2) 47.5 722  

4 โซน 3 (ระยะที่ 2) 26.3 615  

5 บริเวณการคา (โซน 1 และ 2) 9.5 174  

6 แฟลต 37 1,440  

 รวม 248.8 5,534  
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 3.3 ปจจัยท่ีมีผลตอนโยบายและการดําเนินการ  

  1. ในชวงเวลาที่ดําเนินการปรับปรุงชุมชนแออดัคลองเตยระยะที่ 2 นั้นการเงินการคลังของ
รัฐบาลไมอํานวยที่จะกอใหเกิดความชวยเหลือตอการสรางที่อยูอาศยัจํานวนมากได จึงไดมีการใช
แนวความคดิของธนาคารโลก ที่สรางชุมชนผูมีรายไดนอยดวยวิธีที่เรียกวา “Site and Services” คือสรางโดย
จัดระบบทีด่ินและสาธารณูปโภคเบื้องตน สรางบานเพียงเปนสวนหนึ่งใหพอเขาไปอาศยั โดยยายกลุมผูอยูใน
สลัม โดยใหมีฐานะความเปนอยูขึ้นมาดีระดับหนึ่ง แตใชเงินนอยและไดจํานวนมากขึ้น ซึ่ง กคช. ก็ไดนําไปใช
เปนโครงการ Site and Services ที่ทุงสองหอง ดอนเมือง ซึ่งไดผลพอสมควร (มานพ พงศทัต, 2539: 35) 

  2. เปนการดําเนินการโดยขณะที่ชุมชนยังคงอยูอาศยัไปดวย 

  3. ตอบสนองตอความตองการของประชาชน ทําใหไดรบัความรวมมือในการดําเนินการ 

  4. ใชงบประมาณในการดาํเนินการนอย (รตยา จันทรเทียร, สัมภาษณ, 27 ธันวาคม 
2548) 

 3.4 ผลจากการดําเนินการ 

1. สภาพความเปนอยูทางดานกายภาพไดรบัการพัฒนาใหดีขึน้ จากการสรางทางเทา
คอนกรตี และการวางระบบสาธารณูปโภค 

2. ประชาชนยังสามารถอาศัยอยูในที่เดิมได 

 

4. โครงการปรับปรุงชุมชนแออัดคลองเตย (ระยะที่ 3) – การรื้อยายไปยังชุมชน ซ.วัชรพล 

 4.1 ท่ีมาและเนื้อหาของนโยบาย 

  โครงการพัฒนาเคหะชุมชนคลองเตยระยะที่ 3 เปนการจัดสรางอาคารแฟลตใหเชาในที่ดิน
ของการทาเรือฯ และการจัดทําโครงการที่ดินแปลงโลงชานเมือง รองรับการรื้อยายชาวชมุชนออกจากพื้นที่
ของการทาเรือฯ โดยการเคหะแหงชาตแิละการทาเรือแหงประเทศไทย ไดมีการสํารวจความตองการของชาว
ชุมชน ซึ่งปรากฏวามีชาวชุมชน 60% หรือจํานวน 2,520 ครอบครัว ตองการอพยพโยกยายไปอยูในทีด่ินแหง
ใหมนอกบริเวณที่ดินของ กทท. (สมพงษ หิริกุล, 2526: 10) ทั้งนี้การทาเรือฯไดขอความรวมมอืจากการเคหะ
แหงชาติในการชวยจัดซือ้ท่ีดินเปลาในบริเวณซอยวัชรพล ถนนรามอินทรา เนื้อท่ี 91 ไร โดยแบงเปนที่ดนิ
แปลงยอยประมาณ 980 แปลง และบริเวณถนน มิตรไมตร-ีหนองจอก ประมาณ 214 ไร  โดยแบงเปนที่ดนิ
แปลงยอยประมาณ 2,140 แปลง พรอมจัดสรางสาธารณูปโภค และสาธารณปูการตางๆ เพ่ือแบงแปลงที่ดนิ
ยอยใหชาวชุมชนไปกอสรางที่อยูอาศยัเอง โดยมีการจัดกรรมสิทธิ์ในที่ดินแบบใหเปลาใหกับชาวชุมชนทีม่ี
สิทธิ์ในการอยูอาศัย โดยการเคหะแหงชาติเปนผูดําเนินการจัดสรางสาธารณูปโภคภายในโครงการ และจัดผัง
ชุมชน การแบงที่ดินแปลงยอย แปลงละ 20 ตารางวา ใหความชวยเหลือและแนะนําในการสรางบานของชาว
ชุมชน ประสานงานกับการทาเรือฯในการจัดผูที่รื้อยายจากชุมชนคลองเตย เขาอยูอาศยัในชุมชนใหม   
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  4.1.1 ลักษณะของนโยบายการรื้อยายสรางในที่ใหม 

   1. เปนโครงการตอเนื่องจากการรื้อยายชุมชนลอค 7 – 12 เน่ืองจากจํานวน
โครงการ 70 ไร ไมเพียงพอตอจํานวนของชาวบานในพื้นที่เดิม 

2. พ้ืนที่ในบริเวณทาเรือคลองเตย เร่ิมถูกใชประโยชนหมดไป เหลือเพียงพ้ืนที่ที่
จะสามารถสรางแฟลต ที่จะสามารถรองรบัคนปริมาณมากไดเทานั้น แตเน่ืองจากชาวบานมีความตองการที่ไม
อยากอยูแฟลต จึงเกิดแนวความคิดอื่นๆตามมา 

3. กทท. ไดดําเนินการจัดหาพื้นท่ี เพ่ือจัดใหเปนที่อยูใหมใหกับประชาชนทีต่อง
ถูกรื้อยายออกไป โดยในเบือ้งตน เสนอทางเลือกของพ้ืนที่ 2 แหง คือ ที่ ซ.วัชรพล และ บริเวณ หนองจอก 
แตในที่สดุ มีการยายไปเฉพาะที่พ้ืนที่ ซ.วัชรพล เทานั้น  

4. นอกจากนี้ ยังมีการเสนอทางเลือก 2 ทางใหกับประชาชน คือ ใหเลือกระหวาง
การยายไปยังพ้ืนที่ใหม โดยใหสิทธิในที่ดินใหม แปลงละ 20 ตร.วา และการยายไปอยูยังแฟลตระยะที่ 3 โดย
ที่ประชาชนสวนมาก เลือกที่จะไปอยูยังที่ดินใหม 

4.2 การดําเนินการ 

  เปนการจัดทําโครงการที่ดินแปลงโลงชานเมือง รองรับการรื้อยายชาวชุมชนออกจากพื้นที่
ของการทาเรือฯ โดยการทาเรือฯไดขอความรวมมือจากการเคหะแหงชาติในการชวยจัดซือ้ท่ีดินเปลาใน
บริเวณซอยวัชรพล ถนนรามอนิทรา เนื้อท่ี 91 ไร โดยแบงเปนที่ดินแปลงยอยประมาณ 980 แปลง และ
บรเิวณถนน มิตรไมตร-ีหนองจอก ประมาณ 214 ไร  โดยแบงเปนที่ดินแปลงยอยประมาณ 2,140 แปลง 
พรอมจัดสรางสาธารณูปโภค และสาธารณูปการตางๆ เพ่ือแบงแปลงที่ดินยอยใหชาวชุมชนไปกอสรางที่อยู
อาศยัเอง โดยมีการจัดกรรมสทิธิ์ในที่ดินแบบใหเปลาใหกับชาวชุมชนที่มีสิทธิ์ในการอยูอาศยั โดยการเคหะ
แหงชาติเปนผูดาํเนินการจัดสรางสาธารณูปโภคภายในโครงการ และจัดผังชุมชน การแบงที่ดินแปลงยอย 
แปลงละ 20 ตารางวา ใหความชวยเหลือและแนะนําในการสรางบานของชาวชุมชน ประสานงานกับการ
ทาเรือฯในการจัดผูที่รือ้ยายจากชุมชนคลองเตย เขาอยูอาศัยในชุมชนใหม   แตทายสดุ มีการยายไปยังที่ใหม 
เพียงที่ที่ดินเปลาบริเวณซอยวัชรพล เทานั้น 

  โดยมีขั้นตอนการรื้อยาย ดังนี้คอื   

1. พิจารณาสิทธิ์    

โดยทําการทาเรือฯ และการเคหะฯ ไดทําการสํารวจความตองการของชาวชุมชน
ในการที่รื้อยายไปสูที่ดินแปลงโลง ในชวงป พ.ศ. 2532 – 2534 และใหหมายเลขกํากบัไว ซึ่งไดมีการ
ประสานงานกับสํานักงานเขตคลองเตยเพื่อไมใหมีการออกทะเบียนบานเพิ่มเตมิใหกับกลุมชาวบานลอค 7 ถึง 
12 ที่จะตองทําการรื้อยาย และชาวชุมชนตามโครงการพัฒนาเคหะชุมชนคลองเตย ระยะที่ 3 คือชุมชนในโซน 
2 (บริเวณเกาะลาว-ปลายนา) และชุมชนในโซน 3 (บริเวณหัวโคง-รมเกลา) ที่ประสบปญหาไฟไหม โดยมีการ
พิจารณาจากเลขที่บานที่การทาเรือฯ ออกใหในชวงป พ.ศ. 2532 – 2534 และจากทะเบียนบานที่ทาง
สํานักงานเขตคลองเตยออกให กอนเดือนสิงหาคม  พ.ศ. 2534 ซึ่งเปนชวงที่การทาเรือสํารวจกอนการ
ดําเนินการ  
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2. ประกาศรายชื่อผูมีสิทธิ์ในการรื้อยาย     
 3. จับฉลากเลือกแปลง       
 4. ประสานงานและเตรยีมการกอนการรือ้ยาย     
 5. จัดลําดับรายชื่อในการรือ้ยาย      
 6. ดําเนินการรือ้ยายจากพื้นที่เดิมเขาสูโครงการวัชรพล 3   
 7. ปลูกสรางที่พักอาศยั       
 8. การตรวจสิทธิ์และโอนโฉนดที่ดิน 

 

 4.3 ปจจัยท่ีมีผลตอนโยบายและการดําเนินการ  

1. แผนพัฒนาที่อยูอาศยัในชวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ฉบับที่ 3 พ.ศ. 2531-2534 
เปนแผนที่เร่ิมโครงการรวมลงทุนกับภาคเอกชนตามนโยบายของรัฐบาล (พลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ) ดําเนิน
โครงการประเภทเชา สําหรับผูมีรายไดนอย และเริ่มโครงการพัฒนาพ้ืนที่ชายฝงทะเลตะวันออก โครงการตาม
แผนนีไ้ดแก หลักสี่ ทุงสองหอง 3 นครปฐม 2 บางชัน 2 คลองเตย สวนที่ 1 และสวนที่ 2 แหลมฉบังระยะที่ 1 
และมาบตาพดุ เปนตน (มานพ พงศทัต, 2539: 22) 

2. กทท.ไดมีการสํารวจความตองการในการยายออกจากพื้นที่ของประชาชน รวมทั้งพ้ืนที่
ใหมที่จัดใหยายไปนั้น เปนที่ที่ชาวบานไดทําการสํารวจและมาแจงความประสงคไวกับ กทท. (ชาญศักดิ์ ศิร,ิ 
สัมภาษณ, 20 ธันวาคม 2548) 

2. ชาวบานสวนใหญเลือกที่จะรับขอเสนอในการยายไป ซ.วัชรพล แตสิง่ที่เกิดขึ้นคือ 
ชาวบานสวนใหญไมไปอยูที่นั่น และเกิดการขายสิทธิ์ในที่ดนิ (นิตยา พรอมพอบญุชืน่, สัมภาษณ,           
10 มกราคม 2549) 

3. การใหสิทธิ์ในที่ดิน ทําใหชาวบานบางสวนเกิดการขายสิทธิ์เพ่ือไดมาซึ่งเงิน เน่ืองจาก
ขาดประสบการณในการบริหารและวางแผนการเงินระยะยาว (นิตยา พรอมพอบญุชืน่, สัมภาษณ,           
10 มกราคม 2549) 

 

 4.4 ผลจากการดําเนินการ 

จากการเอกสารศึกษาของกรกช ปริศวงศ (2541) รายงานถึงผลที่เกิดขึ้นดังนี้ 

4.4.1 สภาพกายภาพ 

สวนใหญพบวา ในชุมชนที่อยูอาศยัใหม มีสภาพทางกายภาพ และสภาพแวดลอมที่ชาว
ชุมชนพอใจ และเห็นวาดีกวาชมุชนเดิม มีการใชพ้ืนที่ดินใหเกิดประโยชนสูงสดุของผูอยูอาศยั สวนที่อยูอาศัย
มีลักษณะ อาคาร 2 ชั้น เนื่องจากเพ่ือใหเพียงพอตอความตองการใชสอย และรองรับการขยายตัวของ
ครอบครัวในอนาคต วัสดุกอสรางที่เลือก สวนใหญเลือกวัสดุทีม่ีความมั่นคง แข็งแรง ไดมาตรฐาน และมีราคา
ถูก เชน การนํากระเบื้องแผนเรียบมาใชเปนผนังบานชั้นบนแทนผนังไมที่มีราคาสูงกวา  บางรายสามารถนํา
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วัสดุเกาที่เคยใชในชุมชนเดิมมาใชใหมได แตยังมีการคํานึงความสวยงามของรูปแบบบาน และการใชวัสดุ 
เนื่องจากมีความภูมิใจในการมทีี่อยูอาศยัเปนของตัวเอง และมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินอยางถูกตอง ทําใหเกิด
ความรูสึกที่อยากจะพัฒนาที่อยูอาศยัใหดี มีมาตรฐาน และไมกลับเปนชุมชนแออัดอีก  

จากการสํารวจของกรกช พบวา แปลงที่ดินที่แบงไวโดยการเคหะแหงชาติ ไมสอดคลองกับ
ที่เปนอยูในตอนที่สํารวจคือ สภาพแปลงที่ดินที่สํารวจบางแปลงมีขนาดไมเทากับที่จัดแปลงไวในแบบ
มาตรฐาน อาจมีการแบงแปลงใหผูอื่นเชาตอ หรือลักษณะการแบงแปลงเปนผืนเล็ก เพ่ือขายสิทธิ์ในที่ดนิ    
นําเงินมาเปนคาใชจายในการสรางที่อยูอาศยั หรือเพ่ือลดภาระในการสรางที่อยูอาศยั 

 

 

 

 

 

 

4.4.2 สภาพเศรษฐกิจ 

ผูอาศยัสวนใหญยังคงมีอาชีพรับจางทั่วไป เนื่องมาจากระดบัการศึกษาของชาวชุมชน ซึ่ง
สวนใหญจบการศึกษาระดบัประถมตน การเปล่ียนอาชีพมีบางในระดับหนึ่ง เนื่องจากไมสามารถประกอบ
อาชีพเดิมได กลุมผูวางงานซึ่งสวนใหญเปนแมบานมีจํานวนมากขึ้น และบางสวนเปนผูที่ยงัหางานทําใหม
ไมได ในดานรายไดของครอบครัว สวนใหญลดลง เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงที่อยูอาศยัและสภาพเศรษฐกิจใน
ขณะนั้น รายจายในครอบครวัเฉล่ียก็ลดลงดวยเล็กนอย แตถาเปรียบเทียบสดัสวน การลดลงของรายได
ครอบครัวจะมากกวา การลดลงของรายจายของครอบครัว อยางไรกต็าม ครัวเรือนสวนใหญมีรายไดเพียงพอ
กับรายจายในชวีิตประจําวัน ชาวชุมชนสวนใหญมีหนีส้ินที่เปนคาใชจายในการสรางที่อยูอาศยั โดยแหลงเงิน
ที่ใชในการกอสรางสวนใหญเปนเงินออมในครอบครัว และเงินกูจากสหกรณออมทรัพยภายในชุมชน 

4.4.3 สภาพสังคม 

การเขารวมกิจกรรมของผูอยูอาศัยในชมุชนลดลงกวาเดิม เนื่องจากการรวมกลุมการอยู
อาศยัมีทั้งเปนไปตามความสมคัรใจ และการจับฉลากในการเลือกแปลงที่ดิน ผูที่สมัครใจจะรวมกลุมแบบเดมิ 
จะเปนการรวมกลุม 5-10 หลังคาเรือน สวนในการจับฉลาก ทําใหการอยูอาศัยในชมุชนใหมมีการกระจายตัว
เปนกลุมๆ ภายในกลุมเดิมจะมีความสัมพันธที่ดียิ่งขึ้น แตกบัชุมชนใหมตองใชเวลาในการทําความรูจักและ

ภาพที่ 5.5 แสดงสภาพที่อยูอาศัยในชุมชน ซ.วัชรพล 
ที่มา  กรกช ปริศวงศ, 2541 
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คุนเคย โดยจากการสํารวจพบวา ความสัมพันธมีแนวโนมท่ีพัฒนา และมีสวนรวมในสังคมมากขึ้น แต
ความสัมพันธกับชุมชนภายนอกในพื้นที่เดียวกัน ยังไมดีเน่ืองจากเปนชุมชนที่เพ่ิงยายเขาไปอยูใหม ในขณะที่
ชุมชนเดิมตั้งรกรากมานาน  

ในดานบริการพืน้ฐาน ไฟฟา และน้ําใช เปนการใหบริการโดยตรงจากการไฟฟานครหลวง 
นําในชุมชนใหบริการไดดีกวาเดมิ โดยใหบริการทุกหลังคาเรือนโดยตรง โดยเปนลักษณะการใชน้ําบาดาล ที่
ใหบริการโดยการเคหะฯ และสาธารณูปการโดยรอบพื้นที่โครงการ เชน โรงเรียน สถานีตาํรวจ วัด มีการ
รองรับความตองการอยูในเกณฑที่นาพอใจ แตความสะดวกในการเดินทางนอยลงกวาเดิม 

นอกจากนี้ กรกช ยังไดนําเสนอประเด็นที่นาสนใจ เพ่ิมเติม คือ 

1. การเขาอยูอาศัยในโครงการ  

โดยพบวา มีผูเขาอยูอาศยัไมถึงครึ่งหนึ่งของจํานวนทั้งหมด ซึ่งกรกช ใหขอสังเกตวา 
นาจะมีปจจัยเกี่ยวของในดานระยะทางของชุมชนใหมที่ไกลจากชุมชนเดิมประมาณ 30-40 กิโลเมตร 
เนื่องจากการประกอบอาชีพของชาวชุมชนสวนใหญ มีอาชีพรับจางทั่วไปในทาเรือคลองเตย ดงันั้นการยายที่
อยูใหม ทําใหการเดินทางไปทํางานมีระยะทางที่ไกลขึ้น และการยายออกมาอยูชานเมอืง ซึ่งไมมีแหลงงาน 
จะตองเสยีเวลาและคาใชจายในการเดินทางไปกลับขากแหลงงานในเมืองทุกวัน และเนื่องจากชาวชุมชนสวน
ใหญมีการศึกษานอย การหางานใหมใกลที่พักจึงไมใชเร่ืองงาย ทําใหชาวชุมชนสวนหนึ่งไมยินยอมที่จะยาย
เขามาอยูในโครงการ ถึงแมจะไดกรรมสิทธิ์ที่ดนิเปนของตนเอง โดยการสํารวจของกรกชพบบานที่ยังสรางไม
เสร็จทิ้งในโรงการจํานวนหนึ่ง เนื่องจากไมสามารถรับภาระคาใชจายในการสรางบานและการเดินทางไป
ทํางานในแหลงงานเดิมได จึงทิ้งที่อยูใหมแลวกลับมาอาศัยในเมืองที่ใกลแหลงงาน 

2. แนวโนมการเปลี่ยนแปลงกรรมสิทธิ์และการยายถิ่น 

จากการศึกษาของกรกช พบวามีเพียง รอยละ 89.2 ไมคิดที่จะขายสิทธิ์ที่ดิน มเีพียงรอยละ 
4.2 ที่ขายสิทธิ์ที่ดินไปแลว โดยปจจัยที่ทําใหขายสิทธิ์คอื ชมุชนเดิมอยูไกลจากแหลงงานเดิม ไมสามารถหา
อาชีพใหมได และผลจากหนี้สินเดิม ที่ทําใหบางสวนตองขายสิทธิ์ที่ดินชดใชหนี้ และมีเงินเหลือบางสวนใน
การยายไปอยูในชุมชนแออดัแหลงใหมตอไป 
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5. การสรางแฟลตระยะที่ 3 

 5.1 ท่ีมาและเนื้อหาของนโยบาย 

เมื่อวันที่ 26 มิถุนายน 2532 พลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ นายกรัฐมนตรีในขณะนั้น ไดมา
เยี่ยมชุมชนแออดัคลองเตย และไดมีดําริให กคช. ปรับปรุงพ้ืนที่ชุมชนแออดัทั้งหมด โดยการสรางที่อยูอาศัย
เปนอาคารแฟลตใหประชาชนไดมีที่อยูอาศัยอยางถาวร ซึ่งกระทรวงมหาดไทยไดรับนโยบายดังกลาว และ
นําเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือขออนุมตัิโครงการพัฒนาเคหะชุมชนคลองเตย ระยะที่ 3 ซึ่ง กคช. ไดรับอนุมัติ
จากคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 7 พฤศจิกายน 2532 ใหดําเนินโครงการพัฒนาเคหะชุมชนคลองเตย ระยะที่ 3 
(สมพงษ หิริกุล, 2536: 8) 

แต กทท.ไดขอทบทวนมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกบัโครงการดังกลาวตอคณะรัฐมนตรี ตั้งแตป 
2533 เปนตนมา เน่ืองจากมีเหตุผลวาหากดาํเนินตามโรงการดังกลาว ตามที่คณะรัฐมนตรอีนุมตัิให กคช. 
ดําเนินการแลว จะทําให กทท. ประสบปญหาขาดพื้นที่รองรับปริมาณสินคาในปจจุบันและอนาคต และตาม
แผนของ กคช.ที่จัดใหมีพ้ืนที่ธุรกิจในพ้ืนที่ จะทําใหเกิดปญหาความคับคั่งในบริเวณทาเรือกรุงเทพได 

และในเดอืนกันยายน 2533 รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงคมนาคม ในขณะนัน้ไดเชญิฝาย
บริหารของ กทท. และ กคช. หารือถึงการทบทวนโครงการใหม โดยมมีติใหโครงการพฒันาชุมชนแออดั
คลองเตย ระยะที่ 3 มีแนวทางดังนี้คือ 

1. จัดสรางอาคารแฟลต สูง 5 ชั้น จํานวน 10 หลัง 1,680 หนวย โดยแบงการดําเนินงาน
เปน 3 สวน คือ สวนที่ 1 จํานวน 480 หนวย สวนที่ 2 จํานวน 430 หนวย และสวนที่ 3 จํานวน 770 หนวย 

2. โครงการที่ดินแปลงโลงพรอมสาธารณูปโภค เปนการจัดทโครงการที่รองรับชาวบานที่
ตองการยายไปอยูนอกบริเวณชุมชน 

โดยในชวงเวลาที่ กคช. กําลังดําเนินการสรางแฟลตนั้น ไดเกิดกรณีไฟไหมในชมุชนแออดั
คลองเตยในพื้นที่ทาเรือคลองเตย ถึง 3 ครั้ง (สมพงษ หิริกุล, 2536: 11-13) คือ 

ครั้งที่ 1 ไหมโกดังเก็บสินคาอันตรายของ กทท. เมื่อวันที่ 2 มีนาคม 2534 ทําใหบานเรือน
ในบริเวณลอค 1-2-3 และบริเวณเกาะลาว ดานที่ติดกบัโครงการ 70 ไร ถูกไฟไหม ไดรับความเสียหายจํานวน
มากถึง 580 ครอบครัว ซึ่งแกปญหาโดยการยายขึ้นอยูแฟลต ระยะที่ 3 คือ แฟลต 19-22 

ครั้งที่ 2 ไหมบริเวณชุมชนล็อค 4-5-6 เมื่อวันที่ 16 สิงหาคม 2535 มีผูเดือดรอนประมาณ 
180 หลังคาเรือน โดยหนวยงานภาครัฐ ไดแก กทท. กคช. กทม. กรมประชาสงเคราะห ฯลฯ รวมถึงองคกร
พัฒนาเอกชน ไดรวมมอืกันใหความชวยเหลือ ใหชาวบานไดปลูกสรางอาคารพกัอาศยัในทีด่ินเดิม 

ครั้งที่ 3 ไหมบริเวณชุมชนลอค 9-10-11 เมื่อวันที่ 28 พฤศจิกายน 2535 มีผูเดือดรอน
ประมาณ 112 หลังคาเรือน ไดแบงการชวยเหลือออกเปน 2 ระยะคอื 

- ความชวยเหลือเฉพาะหนา กทท.ไดอนุมตัิใหปลูกบานใหมในที่ดินเดิมตามความตองการ
ของชาวบาน โดย กคช.ไดดําเนินการจัดผังที่ดิน และแนะนําการปลูกบาน 
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- การชวยเหลือระยะยาว ในพ้ืนที่นี้ทั้งหมด ไดถูกกําหนดใหอยูในแผนการจัดการที่อยู
อาศยัอยางถาวร โดยจะยายไปอยูที่โรงการวัชรพล 3 ประมาณป 2536 

 

5.2 การดําเนินการ 

โครงการเคหะชุมชน ระยะที่ 3 ไดมีการดําเนินการเพียง 2 สวน คือ 

  5.2.1 สวนที่ 1 อาคารแฟลตที่ 19 – 22 จํานวน 4 อาคาร อาคารละ 120 หนวย รวมเปน
หนวยพักอาศัย 480 หนวย เปนโครงการเรงดวนที่จัดสรางขึ้นเพ่ือรองรับชาวชมุชนในบริเวณชุมชนเกาะลาว 
ที่เดือดรอนจากการเกิดเพลิงไหมโกดังเก็บสารเคมีในบริเวณทาเรือคลองเตย เมื่อป 2534 โดยจากเหตุเพลิง
ไหมครั้งนั้น ไดทําความเสียหายแกชาวบานจํานวน 580 หลังคาเรือน (ชลธิดา แกวจินดา, 2540: 31) ซึ่ง 
กทท. ไดจัดพื้นที่บริเวณโซน 2 เพ่ือให กคช. สรางแฟลต โดยเมือ่อาคารกอสรางเสร็จในป 2536 ชาวชุมชน
ไดขึ้นอยูอาศยักอนที่จะทําการพิจารณาสิทธิ์เรียบรอย ซึ่ง กคช. ไดรับรายชือ่และเรียกมาทําสญัญาในป 2538 

  5.2.2 สวนที่ 2 อาคารแฟลตที่ 23 – 24 จํานวน 2 อาคาร อาคารละ 215 หนวย รวม
จํานวนหนวยพักอาศยั 430 หนวย กอสรางเมื่อป 2536 และขึ้นอยูอาศยัเมือ่ พ.ศ. 2538 บรรจุผูอยูอาศัยจาก
ชาวชุมชนที่เดอืดรอนจากปญหาไฟไหมบางสวน, บริเวณท่ีรือ้ยายเพ่ือสรางแฟลต และชาวชุมชนใกลเคียงที่
ตองการขึ้นอยูแฟลต โครงการในสวนที่ 2 เปนโครงการเรงดวนที่สรางขึ้นเพ่ือรองรับชาวชมุชนที่เดือดรอน
จากไฟไหมบริเวณชุมชน มีผูไดรับความเดอืดรอนกวา 200 ครัวเรือน กทท. จึงจัดพ้ืนที่ให กคช. จัดสราง
แฟลตขึ้น แตชาวชุมชนบางสวนที่ไมตองการขึน้อยูแฟลต มีความตองการสรางบานบนที่ดินเดิมที่ถูกไฟไหม 
จึงไดทําการตอตานและประทวง กทท. จึงแกปญหาโดยใหกลุมที่ประทวงไดอาศยัอยูในที่ดินเดิมตอไป 
ขณะเดยีวกันก็ไดจัดหาพื้นที่บรเิวณท่ีเรียกวา ชุมชนโรงหมู ให กคช.จัดสรางแฟลตในบริเวณดังกลาว เพ่ือ
รองรับผูอยูอาศยับางสวนและกลุมอื่นตอไป โดย กทท. ไดสํารวจความตองการขึ้นอยูอาศัยบนแฟลตและ
พิจารณาสิทธิ์ในการอยูอาศยัเอง โดยจัดสงบญัชีรายช่ือผูที่ไดสิทธิ์ ใหกับ กคช. จัดทําสัญญาเชา ซึ่งผูที่ได
สิทธิ์และเขาอยูอาศยั เปนชาวชุมชนที่ถูกไฟไหมบางสวน และจากพ้ืนที่บริเวณท่ีถูกรื้อยายเพ่ือสรางแฟลต 
และชาวชุมชนใกลเคียงที่ตองการอยูแฟลต 

 

แฟลตระยะที่ 3 
สวนที่ 1 

แฟลตระยะที่ 3 
สวนที่ 2 

แผนที่ 5.3  แสดงตําแหนงโครงการแฟลตระยะที่ 3 
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 5.3 ปจจัยท่ีมีผลตอนโยบายและการดําเนินการ  

  1. แผนพัฒนาที่อยูอาศยัในชวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ฉบับที่ 3 พ.ศ. 2531-2534 
เปนแผนที่เร่ิมโครงการรวมลงทุนกับภาคเอกชนตามนโยบายของรัฐบาล (พลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ) ดําเนิน
โครงการประเภทเชา สําหรับผูมีรายไดนอย และเริ่มโครงการพัฒนาพ้ืนที่ชายฝงทะเลตะวันออก โครงการตาม
แผนนีไ้ดแก หลักสี่ ทุงสองหอง 3 นครปฐม 2 บางชัน 2 คลองเตย สวนที่ 1 และสวนที่ 2 แหลมฉบังระยะที่ 1 
และมาบตาพดุ เปนตน (มานพ พงศทัต, 2539: 22) 

  2. แนวนโยบายที่สั่งมาโดยตรงจากรัฐบาล ทําใหเกิดเปนโครงการที่เปนไปตามความ
ตองการของผูวางนโยบายเปนหลัก 

  3. เปนโครงการที่แกปญหาเรงดวน ประกอบกบัเปนการสูญเสยีที่อยูอาศยั เนื่องจากปญหา
ไฟไหม จึงทําใหชาวบานยอมยายขึ้นอยูแฟลต ซึ่งกรณีการเกิดเพลงไหมในชุมชนแออดัคลองเตยนั้น มีผูให
ความเห็นวา การเกิดเพลงไหมในคลองเตยนั้นมีความสมัพันธกับการขยายตัวทางเศรษฐกิจ โดยเมื่อ
เศรษฐกิจขยายตัวมาก ก็มักจะเกิดเพลิงไหมในชุมชนบอยครัง้ตามไปดวย (ประทีป อึ้งทรงธรรม ฮาตะ, 
สัมภาษณ, 20 ธันวาคม 2548) ซึ่งสอดคลองกบัในชวงเวลาที่เกิดการสรางแฟลตระยะที่ 3  

  4. ชาวบานบางสวนที่ไมอยากยายไปอยูยังที่ดินใหม ซึ่งมีระยะทางไกลจากเดิม เลือกที่จะ
ยายขึ้นอยูแฟลต (นิตยา พรอมพอบญุชื่น, สัมภาษณ, 10 มกราคม 2549) 

  

 5.4 ผลจากการดําเนินการ 

  1. เกิดการยายออกจากแฟลต เน่ืองจากชาวบานคิดวาไมเหมาะสมกับลักษณะการอยู
อาศยัของตน รวมทั้งสวนใหญมีความคดิเห็นวา พ้ืนที่ของหองพักที่มีอยางจํากัด ไมเพียงพอตอความตองการ
และลักษณะการใชพ้ืนที่ เนื่องจากคุนเคยกบัการใชพ้ืนที่ที่สามารถขยายออกไดอยางไมจํากัดดังแตเดิม   
(สุมน ชินตา, สัมภาษณ, 7 ธันวาคม 2548) 

2. การอยูแฟลต ทําใหเกดิคาใชจายดานคาเชาขึ้นมา ทําใหผูที่วางงานบางคน ไมสามารถ
ที่จะจายได ทําใหเกิดการขายสิทธิ์ในหองดังกลาวตอมา (นิตยา พรอมพอบญุชื่น, สัมภาษณ, 10 มกราคม 
2549) 
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6. สรุปพัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาชุมชนแออัดคลองเตย 

  จากขอมูลของ พัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศัยในชุมชนแออดัคลองเตย
ดังที่ไดนําเสนอนั้น สามารถสรปุเปนความตอเน่ือง และแบงชวงของพัฒนาการไดดังนี้ คือ 

ชวงท่ี 1 การตั้งตนของนโยบายการแกปญหาทีอ่ยูอาศยัในคลองเตย 

  จากเอกสารไดมกีารระบุถึงแนวความคิดของนโยบายในเบื้องแรก คือ การพัฒนาชุมชนให
พนจากสภาพสลัม โดยการพัฒนาพ้ืนที่ทั้งหมด โดยแมวาจะเปนแนวความคิดในการสรางแฟลต แตลักษณะ
โครงการเปนการสราง “ชุมชน” ขึ้นมาใหม แตเนื่องดวยการขาดการสนบัสนนุดานงบประมาณ และขอจํากัด
ดานการใชพ้ืนที่ของ กทท. ทําใหโครงการลดการดําเนินการในสวนองคประกอบชุมชนลง โดยคงเหลือเพียง
การสรางแฟลตเทานั้น  

 

 

 

ชวงท่ี 2 การสรางแฟลต ระยะที่ 1 และ 2 

  โดยการสรางแฟลตระยะที่ 1 (สรางเสร็จเมื่อป พ.ศ. 2524) เปนโครงการที่มาจากแนวทาง
ความตองการแกไขปญหาชุมชนแออัด จากการศึกษากอนหนานี้ โดยเงื่อนไขท่ีทําใหสามารถสรางแฟลตใน
พ้ืนที่นี้ได คือ การที่แบงสิทธิ์สวนหนึ่งในหนวยพักอาศยั ใหเปนสิทธิ์ของพนักงานการทาเรือแหงประเทศไทย 
โดยผูเขาอยู มาจากชุมชนบริเวณพ้ืนที่ที่ดําเนินการสรางแฟลต 

  และสําหรบัแฟลตระยะที่ 2 (สรางเสร็จเมื่อป พ.ศ. 2526) เปนโครงการที่ทําขึ้นเพ่ือรองรับ
ชาวบานที่เดอืดรอนจากกรณีการไลรื้อเพ่ือสรางทางดวนอาจณรงค ชาวบานที่ประสบปญหาไฟไหมจากลอค 
9 และจากการไลรื้อในลอค 1 และ 12 

  โดยหลังจากที่ชาวบานยายขึ้นอยูแฟลตนั้น ปรากฏวา เกิดการขายสิทธิ์ หรือเชาชวงใน
หนวยพักอาศัยจํานวนมาก โดยมีการใหเหตผุลในการยายออกวา ไมเหมาะกับสภาพการอยูอาศยัของชาว
ชุมชน 

แผนที่ 5.4 แสดงสภาพชุมชนกอนการเริ่มนโยบายแกไขปญหาที่อยูอาศัย 
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ชวงท่ี 3 การวางแผนแมบทการปรับปรุงชุมชนคลองเตย ดําเนินการดวยวธิีการประสานประโยชนทางที่ดนิ 
(Land Sharing) 

  จากความตองการพื้นที่เพ่ือขยายกิจการทาเรือ ทําใหมีการวางแผนในการปรับปรุงพ้ืนที่ 
โดยมีเปาหมายของนโยบายคอื ประสานผลประโยชนระหวางความตองการใชพ้ืนที่ของ กทท. และ ความ
ตองการที่อยูอาศัยของชาวบาน ซึ่งอาจกเรียกไดวา เปนชุมชนที่ไดดําเนินการดวยวิธีการประสานประโยชน
ทางที่ดิน (Land Sharing) อีกโครงการหนึ่ง โดยโครงการ แบงการดําเนินการออกเปน 3 สวนใหญ คอื 1) 
พ้ืนที่ที่ 1 ที่ตองดําเนินการภายใน 2 ป 2) พ้ืนที่ที่ 2 ที่ตองดําเนินการภายใน 5 ป และ 3) การปรับปรุงพ้ืนที่ที่
เหลือ 

 

 

 

 

กอนดําเนินการ หลังดําเนินการ 

แผนที่ 5.5  แสดงการเปรียบเทียบชุมชนกอนและหลัง การดําเนินนโยบายชวงที่ 2 

กอนดําเนินการ หลังดําเนินการ 

แผนที ่5.6 แสดงการเปรียบเทียบชุมชนกอนและหลัง การดําเนินนโยบายชวงที่ 3 
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ชวงท่ี 4 การดําเนินการในพื้นที่ที่ 1 (โครงการ 70 ไร) ดวยวิธีการจัดเตรียมที่ดินและสาธารณปูโภค (Site and 
Services) และการรื้อยายชุมชน (Relocation) โดยเปนการรือ้ยายในพื้นที่ในพ้ืนที่ใกลเคียงพ้ืนที่เดิม 

  เปนการรื้อยายชุมชนจากพื้นที่เปาหมาย มายังพ้ืนที่วาง ที่ไดดําเนนิการจัดเตรียม
สาธารณูปโภคไวให โดยชาวบานเปนผูสรางที่อยูอาศยัเอง เปนการดําเนินการแบบ Site and Services ที่
ไดรบัเงินอดุหนนุจากรัฐบาล ในการจัดทําโครงการ มีหนวยงานทั้งภาครัฐและองคกรพัฒนาเอกชนไดเขา
รวมมืออยางใกลชิด ไดแก ทหาร กรุงเทพมหานคร การทาเรือฯ การประปานครหลวง การไฟฟานครหลวง 
ฯลฯ ในการอพยพโยกยาย และการปลูกสรางบานพักอาศยั และตระกูลพรประภา ไดบริจาคเงินเพ่ือกอสราง
สวนเคหะการุณ ซึ่งเปนบานที่รองรับผูทีย่ากจนที่สุดในชุมชน  

 

 

 

 

ชวงท่ี 5 การดําเนินการในพื้นที่ โซน 1 - 3 ดวยวิธีปรับปรุงชุมชนในที่ดินเดิม (Slum Upgrading) และวิธีการ
จัดเตรียมที่ดินและสาธารณูปโภค (Site and Services) รวมทั้งในบางสวน ไดดําเนินการปรับผังและแบง
แปลงที่ดินในทีด่ินเดิม (Reblocking) 

  เปนโครงการปรับปรุงทางเทา ทางระบายน้ํา ระบบประปา และระบบไฟฟา ในบริเวณโซน 
1 โซน 2 และ โซน 3 ซึ่งการเคหะแหงชาตดิําเนินการโดยใชงบประมาณอุดหนุนสาธารณูปโภคจากรัฐ รวมทั้ง
มีการปรับผังและแบงแปลงที่พักอาศยัใหมในพ้ืนที่เดิม การดําเนินการในลักษณะนี้ ใชงบประมาณที่นอยกวา
วิธีการอื่น 

 

กอนดําเนินการ หลังดําเนินการ 

แผนที่ 5.7 แสดงการ เปรียบเทียบชุมชนกอนและหลัง การดําเนินนโยบายชวงที ่4 
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ชวงท่ี 6 การดําเนินการในพื้นที่ที่ 2 (โครงการรื้อยายไปยังชุมชนวัชรพล 3) ดวยการรือ้ยายชมุชนไปยังที่ใหม 
(Relocation) 

  จากที่การเคหะแหงชาตแิละการทาเรือแหงประเทศไทย ไดมกีารสํารวจความตองการของ
ชาวชุมชน ซึ่งปรากฏวามีชาวชมุชน 60% หรือจํานวน 2,520 ครอบครัว ตองการอพยพโยกยายไปอยูในที่ดนิ
แหงใหมนอกบริเวณท่ีดินของ กทท. โดยลักษณะโครงการเปนโครงการเพื่อรองรับชาวชุมชนแออัดคลองเตย 
ที่ตองการอพยพโยกยายไปอยูนอกบริเวณชุมชน โดยจัดทําเปนที่ดินแปลงโลงพรอมสาธารณูปโภค ไดแก 
ถนน ทางเทา ทางระบายน้ํา ประปา ไฟฟา ซึ่งผูอยูอาศยัจะมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน 

 

 

 

 

กอนดําเนินการ หลังดําเนินการ 

แผนที่ 5.8 แสดงการ เปรียบเทียบชุมชนกอนและหลัง การดําเนินนโยบายชวงที ่5 

กอนดําเนินการ หลังดําเนินการ 

แผนที่ 5.9 แสดงการ เปรียบเทียบชุมชนกอนและหลัง การดําเนินนโยบายชวงที ่6 
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ชวงท่ี 7 การสรางแฟลต ระยะที่ 3 

เปนโครงการตอเนื่องจากการแกปญหาแบบ Relocation โดยเปนการหาที่อยูอาศยั
เพ่ิมเติมใหกับชาวบาน และเปนการจัดหาที่อยูอาศยัใหกบัชาวบานที่ประสบอัคคภียั โดยแบงโครงการ
ออกเปน 2 สวน คือ แฟลตระยะที่ 3 สวนที่ 1 ที่อยูในพ้ืนที่ทาเรือคลองเตย และสวนที่ 2 ที่อยูบริเวณชุมชน
โรงหมู 

 

 

   

   

   

  โดยนอกจากขอมูลในสวนของการศึกษาและคนควาจากเอกสาร หลักฐานตางๆแลว เมื่อ
นํามาประกอบกบัขอมูลจากการสัมภาษณ จะสามารถสรุปไดถึงปจจัยในการเปลี่ยนแปลงนโยบายได โดย
ขอมูลจากการสัมภาษณมีดังนี้ คือ 

1. ขอมูลจากการสัมภาษณ 

การสัมภาษณจะแบงออกเปน 2 กลุมคือ กลุม ก  คือ กลุมผูวางนโยบาย  
     กลุม ข   คือ ผูไดรับผลจากนโยบาย 

 

การสัมภาษณ ก1  วันที่ 22 พฤศจิกายน พ.ศ. 2548 ที่ การเคหะแหงชาต ิ

นางจรรยา พิทยาปรีชานนท  และ นายสมศกัดิ์ ชัยภาณุเกยีรติ ์  (เจาหนาที่การเคหะแหงชาติ) 

  ก. ที่มาของนโยบาย  

ทั้งสองทานไดใหความเห็นวา ที่มาของนโยบายในการสรางแฟลต มาจากการที่รูปแบบ
ของแฟลต สามารถตอบสนองตอความตองการของ กทท. ที่จะใชพ้ืนที่ใหเกิดประโยชนสูงสดุ และที่มาของ

กอนดําเนินการ หลังดําเนินการ 

แผนที่ 5.10 แสดงการ เปรียบเทียบชุมชนกอนและหลัง การดําเนินนโยบายชวงที่ 7 
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การทําโครงการวางแผนแมบทปรับปรุงชุมชนอดันั้น เน่ืองจากมีปญหาจากการดําเนินการ ที่ชาวบานยายออก
จากแฟลต กลับมาอยูในพ้ืนที่ชุมชนแออดัเดิม และมีการเรียกรองจากชาวบาน ที่ตองการจะอยูในพ้ืนราบ โดย
ในสวนของแนวความคิดดานการปรับปรุงชุมชนแออัดแบบ Upgrading นั้น ไดรับอิทธิพลมาจากธนาคารโลก 

ข. ปจจัยในการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 

นอกเหนือจากประเด็นการยายออกจากแฟลต และมีเสียงเรียกรองที่ตองการอยูพ้ืนราบ
แลว คุณสมศกัดิ์ ไดกลาวถงึความเหมาะสมของพื้นที่ในการดําเนินการโครงการ 70 ไร ที่ทําใหโครงการ
สามารถดําเนินการไดเปนอยางดี เนื่องจากเปนพ้ืนที่วางที่ กทท. ยังมิไดใชทาํประโยชนอยางใด 

  ค. ความคิดเห็นอื่นๆ 

  การเกิดไฟไหม เปนอีกปจจัยหนึ่งที่เปนตัวเรงใหเกิดการปรับปรุงที่อยูอาศยั โดยบางสวนที่
เกิดไฟไหม กคช. ไดมีการเขาไปชวยเหลือในการปรับปรุงพ้ืนที่และที่อยูอาศัยบางสวน และมีการปรับพ้ืนที่
ใหมใหทีความเหมาะสมขึ้นดวย 

  และสวนการดําเนินการ ไดมีการใหชาวบานเขามีสวนรวมในการดําเนินการ โดยเฉพาะ
การพิจารณาสิทธิ์ที่มีกรรมการชุมชน เขามีสวนรวมในการดําเนินการดวย 

 

การสัมภาษณ ก2   วันที่ 9 ธันวาคม พ.ศ. 2548  ที่ การเคหะแหงชาต ิ

นางสุขุมาลย เตียประเสริฐ และนายโกศล ทองนวคุณ  (เจาหนาที่การเคหะแหงชาติ) 

  ก. ที่มาของนโยบาย  

  การเจรจาตกลงรวมกัน ระหวาง กคช. และ กทท. เปนที่มาในการกําหนดนโยบาย และคุณ
สุขุมาลยยังกลาวเสริมวา สวนหนึ่งของที่มาของนโยบายในการใชพัฒนาที่อยูอาศยัในชุมชนแออัดคลองเตย 
มาจากแผนของการเคหะแหงชาติเองสวนหนึ่ง ซึ่งก็คือแผนพัฒนาที่อยูอาศยัฉบับที่ 6 นอกจากนั้น
สถานการณที่อยูอาศยัในชวงเวลานั้น ก็เปนสวนหนึ่งของที่มาในการกําหนดนโยบาย โดย กคช. ไดศึกษา
สภาพการณนั้น รวมทั้งศึกษาถึงแนวทางการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชุมชนตางๆ แลวนํามาปรับใชตาม
สภาพปญหาที่เกิดขึ้นในชุมชนแออัดคลองเตย โดยเปาประสงคของโครงการ มาจากความตองการที่ดินคนื
ของ กทท. ความตองการอยูอาศยัในคลองเตยของชาวบาน โดยที่มี กคช. เปนผูดําเนนิการเชื่อมความ
ตองการของทั้งสองฝาย 

ข. ปจจัยในการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 

การที่โครงการนี้เปนโครงการเฉพาะ ทําใหไดรับความสนใจเปนพิเศษ รวมทั้งไดรับความ
รวมมือจากหนวยงานอื่นๆเปนอยางดี ทําใหการดําเนินการตางๆ เปนไปอยางไดอยางดี รวมทั้งความพรอม
ของพื้นที่ เน่ืองจากบางโครงการดําเนินการบนพื้นที่วาง (70 ไร) ทําใหงายตอการดําเนินงาน  
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การที่คนอยูอาศยัในพื้นที่มานานทําใหเกิดความเปนอยูที่มีรูปแบบเฉพาะของชุมชนขึ้น ทํา
ใหการแกไขปญหาตองสอดคลองกับความเปนอยูของชาวบาน แตขณะเดยีวกนัในความตองการของชาวบาน
นั้น ตองสอดคลองไปกับความตองการของ กทท. เชนเดียวกัน โดยในการดาํเนินการที่ผานมาในชวง 70 ไร
นั้น ไดมีการประสานงานกับมูลนิธิดวงประทีป ในการสอบถามความตองการของชาวบานลอค 7 - 12 ในการ
เลือกระหวาง การรื้อยายไปยังที่ใหม และการขึ้นแฟลต 

แตปญหาอยางหนึ่ง ที่เปนอุปสรรคของการวางและการดําเนินนโยบาย ในชุมชนแออดั
คลองเตย คือ ปญหาเรือ่งผลประโยชนในพ้ืนที่ และปญหาเรือ่งการเมือง 

  ค. ความคิดเห็นอื่นๆ 

  การดําเนินการที่ผานมา สําเร็จไดดวยดี ดวยการประสานงานระหวางกรรมการชุมชน 
ชาวบาน รวมทั้งหนวยงานองคกรเอกชนที่ทํางานในการพัฒนาชุมชน 

 

การสัมภาษณ ก3   วันที่ 20 ธันวาคม พ.ศ. 2548 ที่ การทาเรือแหงประเทศไทย 

นายชาญศักดิ์ ศิริ   (ผูชวยผูอํานวยการ กองจัดการทรัพยสิน การทาเรือแหงประเทศไทย) 

  ก. ที่มาของนโยบาย  

  นโยบายการใชที่ดินทั้งหมดของการทาเรือ มาจากการวางผังแมบทการใชพ้ืนที่ของ กทท. 
โดยเปนการแบงโซนกําหนดการใชที่ดินออกเปนพ้ืนที่ตางๆ โดยมีการกาํหนดการใชทีด่นิทั้งบริเวณในและ
นอกรั้วศุลกากรของการทาเรือ ซึ่งการใชที่ดินในปจจุบันมีการใชพ้ืนที่ คือ พ้ืนที่ที่ใชดําเนินกิจการของการ
ทาเรือ พ้ืนที่ดินที่ กคช. เชา พ้ืนที่ที่หนวยงานรัฐอื่นๆเชา และพ้ืนที่ที่เอกชนเชา โดยผังแมบทที่ผานมาของ 
กทท. มีดังนี้ คือ แผน ป 2505 ป 2536 – 46 แผน JICA 2538 และระหวางนี้ไดดําเนินการจัดทําแผน ป 
2546 – 2555 อยู 

  การดําเนนิการดานการจัดการที่ดินนั้น มีแผนกที่ดิน ของฝายจัดการผลประโยชนเปน
ผูจัดทํา ภายใตผังแมบท ซึ่งผูที่เปนผูพิจารณาตัดสินใจในการดําเนินการแผนงานนั้นๆ คือ คณะกรรมการ
ผูบริหาร กทท.  

ข. ปจจัยในการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 

การดําเนินการของ กทท. จะเปนไปโดยสอบถามความสมัครใจของชาวบานกอน เพ่ือ
ปองกันการตอตานจากชุมชน โดยมีการเจรจาตอรอง ระหวางชาวบานและฝายจัดการผลประโยชน กทท. 
โดยมี กคช. เปนผูดําเนินการ 

รวมทั้งประเด็นดานอิทธิพลและการเมือง ซึ่งออกมาในรูปของความขัดแยงดาน
ผลประโยชนในชุมชน ไดสงผลตอการดาํเนินการปรับปรุงพ้ืนที่ รวมทั้งสงผลตอการวางนโยบายการใชพ้ืนที่ 
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ในสวนการซื้อท่ีที่รองรับการรื้อยาย ภายนอกพื้นที่ทาเรือคลองเตยนั้น เปนการที่ชาวบาน
ไดทําการสํารวจ และมาแจงความประสงคไว โดย กทท. เปนผูลงทุนและดําเนินการจัดหาที่ดินใหม ซึ่งใน
เบื้องตนมีทั้งที่ วัชรพล และ หนองจอก แตสําหรับโครงการที่หนองจอก ไดเร่ิมดําเนินการพัฒนาพ้ืนที่แลว แต
ไมมีประชาชนยนิยอมยายไป  

  ค. ความคิดเห็นอื่นๆ 

  ในภายหลัง รัฐบาลเริ่มมีนโยบาย ผลักดันใหพ้ืนที่ทาเรือคลองเตย เปนพ้ืนที่เพ่ือการ
พาณิชยมากขึ้น โดยมีการวางผังแมบทการใชพ้ืนที่สําหรับทาเรือคลองเตยใหม เพ่ือรองรับ Mega Project 
ตามนโยบายของรัฐบาล 

 

การสัมภาษณ ก4   วันที่ 27 ธันวาคม พ.ศ. 2548 ที่ มูลนิธิสืบนาคะเสถยีร 

นางรตยา จันทรเทียร   (อดตีผูวาการ การเคหะแหงชาติ) 

  ก. ที่มาของนโยบาย  

  แนวความคดิหลักเบื้องตน ในการปรับปรุงชุมชนแออดัคลองเตย คือ แนวคดิที่จะไมใหมี
ความเปนสลัมเหลืออยู ซึ่งปรากฏในรายละเอยีดของแผนการปรับปรุงที่ไดจัดทําและเสนอโครงการถวายตอ
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว แตโครงการดังกลาว ขาดการอนุมติัเงินสนับสนุนทั้งจากสภาพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ รวมทั้งจากรัฐบาล  

  ในสวนของนโยบายการทํา 70 ไร เปนแนวนโยบายแบบ Land Reblocking โดยการจัด
พ้ืนที่ใหม และผนวกเขากับแนวความคิดเรือ่ง Site and Services ซึ่งเปนโครงการที่สรางที่อยูอาศยัเร่ิมตนให 
โดยเริ่มใหในสวนที่เปนแกนของบาน แลวใหชาวบานสรางสวนที่เหลือดวยตนเอง 

  และนโยบายการพัฒนาที่อยูอาศัยทั้งแบบ Site and Services และ Slum Upgrading นั้น            
มีอิทธิพลมาจากแนวนโยบายของธนาคารโลก ซึ่งในขณะนั้นไดมชีุมชนที่ดําเนินโครงการปรับปรุงชุมชน
ภายใตแนวความคิดนีอ้ยูหลายชุมชน เชน ที่ชุมชนบางพลี ชุมชนทุงสองหอง โดย กคช. ไดดตูัวอยางการ
ดําเนินการแลวเห็นวา สามารถพัฒนาไดดีทั้งดานกายภาพและสังคม รวมทั้งเหมาะสมกับวิถีความเปนอยู 
รวมถึงตอบสนองตอความตองการของชาวบานไดดี และยิ่งไปกวานั้น ยังเปนแนวนโยบายที่ใชเงินจํานวน
นอยในการดําเนินการอีกดวย 

ข. ปจจัยในการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 

ปจจัยในการเลือกวิธีการแกปญหาทีอ่ยูอาศยั มาจากความตองการของเจาของที่ และ จาก
คนที่อยูในชุมชน โดยบทบาทของ กคช. คือ การประสานหาความตองการรวมที่ลงตัวที่สุดของทั้งสองฝาย 
โดยวิธีการแกไขตางนั้น มาจากการพัฒนาปญหาที่ผานๆมา จากประสบการณในการทํางาน และจากตัวอยาง
การดําเนินงาน นํามาศึกษาและปรับใชใหเขากบัชุมชน 
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การสัมภาษณ ก5   วันที่ 30 มกราคม พ.ศ. 2549 ที่ การเคหะแหงชาต ิ

น.ส.วรนุช จิตธรรมสถาพร   (รองผูวาการ การเคหะแหงชาติ) 

  ก. ที่มาของนโยบาย  

  การปรับปรุงที่อยูอาศยั เกิดขึน้จากการที่ กทท. ตองการใชพ้ืนที่เพ่ือการขยายกิจการ
ทาเรือ เชน การขยายทาเรือฝงตะวันออก ที่ทําใหเกิดการรือ้ยายชุมชนลอค 7 – 12  

ข. ปจจัยในการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 

  ในการรื้อยายกม็ีกลุมตอตาน ซึ่งในตอนนั้น ไดมีการยายศาลเจาพอพระประแดง ซึ่งเปนที่
เคารพนับถือของชาวชุมชน รวมทั้งชาวบานมีความเชื่อวา เจาพอพระประแดง ทําหนาที่ปกปองคุมครอง
ชุมชนจากไฟไหม ยายมาตั้งใหมในพ้ืนที่ชุมชน 70 ไร ทําใหการตอตานลดนอยลง และชาวบานเกิดการยาย
ตามมาในที่สุด 

หลังจากโครงการปรับปรุงที่อยูอาศยั ความเปนอยูของชาวบาน สภาพแวดลอมในชุมชน 
รวมทั้งความมั่นคงในที่อยูอาศัยดีขึ้น นับวาเปนชุมชนที่นาอยู 

ในกรณีที่เกิดไฟไหมในชุมชน กคช. ก็ไดดําเนินการชวยเหลือผูที่ประสบภยั โดยไดมีการ
ออกหาเงินจากองคกรเอกชนเพื่อมาชวยเหลือชาวบาน ในการสรางที่อยูอาศยัใหม โดยการสรางใหมนั้น ใช
แรงงานจากชาวชุมชน รวมกันสรางใหม โดยคณุวรนุชใหขอมลูวา การสรางบานแตละหลังใชแรงงานชาวบาน 
7 แรงในการสราง 

 

การสัมภาษณ ข1   วันที่ 7 ธันวาคม พ.ศ. 2548  ที่ สถาบันการพัฒนาพ้ืนฐาน 

นายสมพงษ พัดปยุ    (ผูอํานวยการสถาบันพัฒนาการพื้นฐาน) 

นายบญุเสริม ทองภู และนายสมุน ชินตา  (ชาวบาน) 

  ก. ปจจัยในการดําเนินนโยบาย 

  คุณสมพงษ และคุณสมุนมีความเห็นวา ในชวงแรกของการดาํเนินการ กคช. มีเปาหมาย
ในการดําเนินการในการเนนการแกไขปญหาอยางมอีุดมการณ และมีความคิดสรางสรรคใหมๆ  แตนโยบาย
การแกไขปญหาที่อยูอาศยัของ กคช. เปล่ียนไป เน่ืองจากขาดการสนบัสนนุดานการเงินจากรัฐบาล ทําให
ลักษณะโครงการออกมาในเชิงธุรกิจ ที่ตองใชเงิน เชน การจายคาเซง หรือการจายคาเชารายเดอืน ซึ่งไม
เหมาะสมกับลักษณะทางเศรษฐกิจของประชาชนที่สวนใหญยากจน และมีรายไดไมแนนอน 

  นอกจากนี้ยังมคีวามเห็นวา นโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศัย ไมไดดําเนินการอยาง
ตอเนื่อง และไมมีการศึกษาผลการดําเนินการอยางครอบคลมุ ดังเชน ในโครงการ 70 ไร ที่มีผูที่ไมสามารถ
ดําเนินการยายและสรางที่อยูใหมดวยตนเองได จนเกิดการสงเคราะหกันเองของชาวบานและหาผูชวยเหลือ
จากภายนอก จนเกิดเปนสวนของโครงการเคหะการุณ 
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  และการพัฒนาชุมชนแออดัคลองเตย ไดรับการพัฒนาไมทั่วถึง โดยเห็นไดจากรูปแบบ
ชุมชนที่สามารถแบงไดเปน 3 รูปแบบคือ หนึง่ ชุมชนที่ไดรับการสนับสนุนการพัฒนาอยางเต็มที่ ทั้งดานการ
ดําเนินการและงบประมาณจากรัฐบาล สอง คือกลุมชุมชนที่ไดรับการพัฒนา แตไมไดเปนไปอยางเต็มที่ และ 
สาม คือ กลุมที่ไมไดรับการพัฒนาหรือเปล่ียนแปลง  

รวมทั้งเปาประสงคของแตละฝายแตกตางกัน โดย กทท. มีเปาหมายในการไดทีด่ินคนื 
กคช. ตองการเพียงแคผลงานการดําเนินการ และชาวบานตองการที่จะอยูอาศยัในพื้นที่ ทําใหมีความไมลง
รอยในการดําเนนิการบาง  

ข. ความคิดเห็นอื่นๆ 

ลักษณะและบทบาทของผูมสีวนเกี่ยวของ มสีวนเกี่ยวของกบัการพัฒนาชุมชน เปนอีก
ประเด็นที่ทั้งสามทานเสนอ โดยใหขอมูลวา องคกรเอกชนที่ดําเนินการในคลองเตยนั้น มีทั้งองคกรที่เปน
องคกรทองถิ่น เชน มูลนิธิดวงประทีป และ องคกรที่มาจากตางชาติ เชน มูลนิธิสิกขาเอเชยี ที่มาจากประเทศ
ญี่ปุน ในสวนของผูนําชุมชนนั้น สามารถแยกยอยออกเปนกลุมยอยไดตามระดบัในการดาํเนินการ คือ     
กลุมผูนําในระดบันโยบาย คือ เปนผูพูดคุยและติดตอกับหนวยงานภายนอก เชน ครูประทีป อึ้งทรงธรรม 
กลุมผูนําระดับประสานงาน เชน ผูนําชุมชนตางๆ และสุดทายคือ ผูนําในระดบักิจกรรมตางๆ  

และอีกปจจัยหนึ่งที่มีผลตอการเปลี่ยนแปลงทางดานตางๆของชุมชนแออดัคลองเตย คือ 
กลุมอิทธิพล กลุมการเมือง และกลุมการประกอบอาชีพนอกระบบ ที่เปนปจจัยหนึ่งที่ขัดขวางหรือหนุนในการ
เปล่ียนแปลงที่เคยผานมา 

โดยใหความเหน็ในการพัฒนาดานที่อยูอาศยัในชุมชนแออดัคลองเตยวา ควรพัฒนาชุมชน
จากรากฐาน โดยควรจะพัฒนาความสามารถของคน ควบคูกันไปดวย เพ่ือใหการพัฒนานั้น เปนไปอยาง
ยั่งยืน และมปีระสิทธิภาพ โดยที่ชาวบานสามารถรักษาสิ่งที่ไดรับมาและใชประโยชนไดเปนอยางด ี

 

การสัมภาษณ ข2   วันที่ 20 ธันวาคม พ.ศ. 2548 ที่ มูลนิธิดวงประทีป 

นางประทีป อึ้งทรงธรรม ฮาตะ  (เลขาธิการมูลนิธิดวงประทีป) 

  ก. ปจจัยในการดําเนินนโยบาย 

  การมีการเคหะแหงชาติ เปนตัวกลางในการดําเนินการระหวางความตองการของ กทท. 
และ ความตองการของชาวบาน ทําใหการพัฒนาเปนที่ยอมรับไดของคนสวนใหญ รวมทั้งการรื้อยายในชวง
หลัง มีขอเสนอใหเลือก ระหวางการยายไปอยูบริเวณอื่น และการขึ้นอยูแฟลต โดยเฉพาะในกรณี 70 ไร      
ที่เปนการรื้อยายที่อยูใกลที่เดิม แตก็เกดิกรณีที่มีชาวบานบางสวนตกหลนจากการสํารวจ ทําใหการแกไข
ปญหาไมครอบคลุมไปยังผูเดอืดรอนทุกคน 
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  ข. ความคิดเห็นอื่นๆ 

การเกิดไฟไหมกับชุมชนแออัดคลองเตย เกิดขึ้นบอยครั้ง โดยคุณประทีปใหความเห็นวา 
ความถีบ่อยของการเกิดเพลิงไหม มีความสัมพันธกับสภาพการขยายตัวของเศรษฐกิจในชวงเวลานั้นๆ  

สวนประเด็นเรือ่งการพัฒนาชุมชนนั้น เน่ืองจากชาวบานแมวาเมื่อมองจากสวนใหญจะมี
ภาพที่เหมือนๆกัน แตความพรอมในการรบักบัสภาพความเปลี่ยนแปลงของแตละคนมีไมเทากัน โดยเฉพาะ
ดานการเงิน ทําใหไมสามารถรบักบัความเปลีย่นแปลงนั้นได เชน การสรางที่อยูอาศยัให แต ชาวบานไม
สามารถรักษาไวได เนื่องจากไมมีรายไดเพียงพอในการจาย 

 และมีความเปนวา การพัฒนาที่ผานมาทําใหสภาพการเปนอยูดีขึ้น แตการพัฒนานั้น ยัง
ไมสามารถเปนสวนผลักดันใหเกิดการพัฒนาดานเศรษฐกิจ และโดยเฉพาะปญหาสังคมใหดีขึ้นตามไปดวยได 

 

การสัมภาษณ ข3   วันที่ 10 มกราคม พ.ศ. 2549 ที่ มูลนิธิดวงประทีป 

นางนิตยา พรอมพอบญุชื่น    (ชาวบาน) 

  ก. ปจจัยในการดําเนินนโยบาย 

  การดําเนินการในชวงการรื้อยาย ระยะที่ 3 เปนการเสนอทางเลือกใหแกชาวบาน โดยให
เลือกระหวางรับสิทธิ์ในที่ดินจากการยายไปยังที่ดิน ซ.วัชรพล และการยายขึน้แฟลตระยะที่ 3  

  ในประเด็นการยายไปยังที่อื่นนั้น คุณนิตยามคีวามเห็นวา เปนการจัดการที่ไมเหมาะสมกบั
วิถีชีวิตของชาวบาน เน่ืองจากชาวบานสวนใหญมอีาชีพอยูบรเิวณคลองเตย  ทําใหประสบปญหาทางดานการ
เดินทาง และในกรณีที่ยายไปอาศยัที่นั้นแลว โดยมากมักประสบปญหาดานการประกอบอาชีพ เนื่องจากใน
สมัยนั้น บริเวณดังกลาวยังไมมคีวามเจริญมากนัก ประกอบกับชาวบาน มีความสามารถในการประกอบอาชีพ
ที่จํากัด ทําใหบางสวนที่ไมสามารถรับปญหาดังกลาวได เกิดการขายสิทธิ์ และกลับมาอยูในชมุชนคลองเตย
ดังเดิม โดยที่มบีางสวนไดทําการขายสิทธิแ์ลว แตไมไดกลับมาอยูที่คลองเตย 

  นอกจากนั้น ยังมีความเห็นวา การสนับสนุนจากองคกรเอกชน มีสวนชวยเหลือชาวบานใน
การเคลื่อนเรียกรองถึงสิทธิ์ในการอยูอาศยั และปญหาดานการเมือง และการที่ชุมชนเกิดขึน้จากการที่ไมมี
การจัดรูปแบบมากอน เปนสวนหนึ่งในอุปสรรคของการแกปญหาของชุมชนแออัดคลองเตย 
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7. สรุปปจจัยในการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 

  จากตัวแบบการวิเคราะหการกําหนดนโยบายตามตัวแบบทฤษฎีระบบ 

 

  จะเห็นวาปจจัยในการกําหนดนโยบาย (Inputs) ประกอบดวย การเรียกรอง (Demands) 
และ การสนับสนุน (Supports) ซึ่งทั้งนี้ การเรียกรองและสนับสนุนจะเปนผลมาจาก สภาวะแวดลอมของ
นโยบายสาธารณะ (Environment) ซึ่งประกอบไปดวยปจจัยที่เปนขอจํากัดหรอืเง่ือนไขของการกําหนด
นโยบาย (มยุร ี อนุมานราชธน, 2547: 23) ซึ่งไดแก ปจจัยดานเศรษฐกิจ ปจจัยดานสงัคม ปจจัยดาน
ภูมิศาสตร ปจจัยดานประวตัิศาสตร และปจจัยดานวัฒนธรรม  

  โดยมีหลักในการจําแนกปจจัย ดังนี้ 

 1. ปจจัยจากการเรียกรองและความตองการตางๆ 

  เปนสวนความตองการที่จะทําใหเกิดการกําหนดการแกไขปญหาที่อยูอาศยั ซึ่งมาจากทั้ง
ทางฝายเจาของที่ ซึ่งไดแก กทท. ที่ตองการใชพ้ืนที่เพ่ือขยายกิจการ และทางฝายชาวบานที่ตองการจะอยู
อาศยัในที่เดมิหรือในละแวกเดมิ รวมปจจัยอื่นๆที่มีสวนในการกําหนด หรือจํากัดความตองการของทุกฝาย 

 2. ปจจัยจากการสนับสนุน หรือสงเสริมใหเกิดการเปล่ียนแปลงนโยบาย 

  เปนองคประกอบหรือปจจัยตางๆที่ชวยสงเสริม หรือขัดขวางการกําหนดรูปแบบนโยบาย 
รวมถึงการดําเนนิการตามนโยบาย และการเปล่ียนแปลงนโยบาย นอกจากนี้ปจจัยที่เปนตัวเรงสภาพปญหา
ใหเกิดการดําเนินการนโยบาย หรือการเปลี่ยนแปลงนโยบาย ถือวาเปนปจจัยในการสนับสนุนการ
เปล่ียนแปลงนโยบายเชนกัน 

 3. ปจจัยแวดลอม 

  3.1 ปจจัยแวดลอมทางดานเศรษฐกิจ 

  ปจจัยจากสภาพเศรษฐกิจภายนอกที่สงผลตอนโยบาย และหมายรวมถึงการลงทุน หรือ
ความคาดหวังในผลตอบแทนทางดานเศรษฐกิจจากนโยบาย  

Outputs 
นโยบาย 

The Political System 
ระบบในการกําหนด

นโยบาย 

Environment 
ปจจัยแวดลอม 

Demands 
ปจจัยเรียกรอง 

Supports 
ปจจัยสนับสนุน 

Decisions and 
Actions Process 

กระบวนการตัดสินใจ
และดําเนินการ 

Inputs 
สภาพ
ปญหา 

Environment 
ปจจัยแวดลอม 
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  3.2 ปจจัยแวดลอมทางดานสังคม 

  ปจจัยจากสภาพความเปนไปในสังคมขณะที่มกีารกําหนดนโยบาย ที่สงอิทธิพลตอ
แนวความคดิของการกําหนดนโยบาย 

  3.3 ปจจัยแวดลอมทางดานภูมศิาสตร 

  ลักษณะทางภูมิศาสตรที่สงผลตอการกําหนดนโยบาย และความเปนไปไดในการ
ดําเนินการตามนโยบาย 

  3.4 ปจจัยแวดลอมทางดานประวัติศาสตร 

  เปนประสบการณ และองคความรูตางๆ ที่มีผลตอการเปลี่ยนแปลง หรือกําหนดโยบาย 

  3.5 ปจจัยแวดลอมทางดานวัฒนธรรม 

  รูปแบบเฉพาะของวิถีในการดําเนินการ ซึ่งมาจากวัฒนธรรมในการทํางาน วัฒนธรรม
องคกร หรือกรอบแนวความคดิและทัศนคติตางๆ 

 4. ปจจัยอื่นๆ 

  ปจจัยอื่นๆ นอกเหนือจากที่กลาวมา ซึ่งเปนความจริงที่เกิดขึ้น และอยูนอกเหนือไปจาก
กรอบทฤษฎีระบบ หรือเปนปจจัยที่เกี่ยวเนื่องกันจากหลายปจจัย  

   

  โดยจากขอมูลท่ีไดจากการศึกษาขอมูลทุตยิภูมจิากเอกสารหลักฐาน และขอมูลปฐมภูมิ
จากการสัมภาษณขอมูลเกี่ยวกบัที่มา และปจจัยในการเปลี่ยนแปลงนโยบายการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยั      
ในชุมชนแออดัคลองเตย สามารถจําแนกตามตัวแบบการวิเคราะหการกําหนดนโยบาย ภายใตหลักเกณฑ
ดังกลาว ไดดังตาราง 

 

หมายเหตุตารางที่ 5.5 และ 5.6 

   อ   คือ ขอมูลจากเอกสาร หลักฐาน 

   ก 1 – 5   คือ ขอมูลจากการสัมภาษณกลุมผูวางนโยบาย 

   ข 1 – 3  คือ ขอมูลจากการสัมภาษณกลุมผูไดรับผลจากนโยบาย  

 

 



 114

ตารางที่ 5.5 แสดงการวิเคราะหและจําแนกปจจัยในการกําหนดนโยบาย 

แหลงขอมูล ตัวแบบการวิเคราะห
ตามแบบทฤษฎี

ระบบ 
ปจจัยในการเปลีย่นแปลงนโยบาย 

อ ก1
 

ก2
 

ก3
 

ก4
 

ก5
 

ข1
 

ข2
 

ข3
 

1. ความตองการใชท่ีดินของ กทท. z z z  z z    

2. แผนแมบทการใชพื้นท่ีของ กทท.    z      

3. การใชพื้นท่ีใหเกดิประโยชนสูงสุด z z        

การเรียกรอง 
(Demands) 

4. การเรียกรองและความตองการของชาวบาน  z z z z    z 

1. การเกิดอัคคีภัย z z    z    

2. การดําเนนิการไมตอเนื่องและทั่วถึง       z z  

3. การเจรจาตกลงรวมกนั ระหวาง กทท. และ 
กคช.   z     z  

การสนบัสนนุ 
(Supports) 

4. การมีทางเลือกใหกับชาวบาน        z z 

1. การขาดเงินสนับสนุน z   z   z   
ปจจัยดานเศรษฐกจิ 

2. การใชเงินลงทุนนอย     z     

1. อิทธิพลจากธนาคารโลก  z   z     

2. ความชวยเหลอืและความรวมมือจากองคกร
เอกชน 

  z    z  z ปจจัยดานสังคม 

3. กลุมอิทธิพล และการเมือง เปนปจจัย
ขัดขวาง 

  z z   z   

ปจจัยดานภูมิศาสตร 
1. ความเหมาะสมของพื้นท่ี ในการดําเนิน
โครงการ z z z       

1. สถานการณและรูปแบบการแกไขปญหาที่
อยูอาศัยในขณะนัน้ 

  z       ปจจัยดาน
ประวัติศาสตร 

2. ประสบการณการแกปญหาจากโครงการอืน่ z  z  z     

ปจจัยดานวัฒนธรรม 
1. เปนโครงการเฉพาะกิจ ทําใหไดรับความ
รวมมือจากหนวยงานตางๆ 

  z       

อื่นๆ 1. การที ่กคช. เปนผูประสานงาน  z        
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ตารางที่ 5.6 แสดงการจําแนกปจจัยการเปลี่ยนแปลงนโยบายตามชวงการพัฒนาที่อยูอาศัย 

ชวงของพัฒนาการ ตัวแบบการวิเคราะห
ตามแบบทฤษฎี

ระบบ 
ปจจัยในการเปลีย่นแปลงนโยบาย 

1 2 3 4 5 6 7 

1. ความตองการใชท่ีดินของ กทท. z z z z  z z 

2. แผนแมบทการใชพื้นท่ีของ กทท. z z z z z z z 

3. การใชพื้นท่ีใหเกดิประโยชนสูงสุด  z     z 

การเรียกรอง 
(Demands) 

4. การเรียกรองและความตองการของชาวบาน z  z   z  

1. การเกิดอัคคีภัย      z z 

2. การดําเนนิการไมตอเนื่องและทั่วถึง  z  z    

3. การเจรจาตกลงรวมกนั ระหวาง กทท. และ 
กคช. z z z z z z z 

การสนบัสนนุ 
(Supports) 

4. การมีทางเลือกใหกับชาวบาน    z  z  

1. การขาดเงินสนับสนุน z       
ปจจัยดานเศรษฐกจิ 

2. การใชเงินลงทุนนอย     z   

1. อิทธิพลจากธนาคารโลก    z z   

2. ความชวยเหลอืและความรวมมือจากองคกร
เอกชน 

   z z   ปจจัยดานสังคม 

3. กลุมอิทธิพล และการเมือง เปนปจจัย
ขัดขวาง 

 z  z  z z 

ปจจัยดานภูมิศาสตร 
1. ความเหมาะสมของพื้นท่ี ในการดําเนิน
โครงการ 

  z z    

1. สถานการณและรูปแบบการแกไขปญหาที่
อยูอาศัยในขณะนัน้ 

  z z z   ปจจัยดาน
ประวัติศาสตร 

2. ประสบการณการแกปญหาจากโครงการอืน่  z      

ปจจัยดานวัฒนธรรม 
1. เปนโครงการเฉพาะกิจ ทําใหไดรับความ
รวมมือจากหนวยงานตางๆ 

   z z   

อื่นๆ 1. การที ่กคช. เปนผูประสานงาน    z z   

 



บทที่ 6 

สรุปผลการวจิัย อภิปรายผล และขอเสนอแนะ 

 

1. สรุปผลการวิจัย 

 1.1 พัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศัยในชุมชนแออัดคลองเตย  

  จากการศึกษา พบวาพัฒนาการของการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยั ที่เร่ิมตนจากการแกปญหา
ดวยการใชกําลังไลรื้อนั้น มีการเปล่ียนแปลงนโยบายการการแกปญหาออกเปนหลายชวง และใชวิธีการ
แกปญหาในแตละชวงนโยบายตางๆกัน โดยสามารถสรปุเปนชวงของนโยบายการดําเนินการแกไขปญหาที่
อยูอาศยัในชุมชนแออัดคลองเตยไดเปน 7 ชวง ไดแก 

  ชวงที่ 1 การตั้งตนของนโยบายการแกปญหาทีอ่ยูอาศยัในคลองเตย 

  ชวงที่ 2 การสรางแฟลต ระยะที่ 1 และ 2 

  ชวงที่ 3  การวางแผนแมบทการปรับปรุงชุมชนคลองเตย ดําเนินการดวยวิธีการประสาน
ประโยชนทางที่ดิน (Land Sharing) 

  ชวงที่ 4  การดําเนินการในพื้นที่ที่ 1 (โครงการ 70 ไร) ดวยวิธีการจัดเตรียมที่ดินและ
สาธารณูปโภค (Site and Services) และการรื้อยายชุมชน (Relocation) โดยเปนการรือ้ยายในพื้นที่ในพ้ืนที่
ใกลเคียงพ้ืนที่เดิม 

  ชวงที่ 5  การดําเนินการในพื้นที่ โซน 1 - 3 ดวยวิธีปรับปรุงชุมชนในที่ดินเดิม (Slum 
Upgrading) และวิธีการจัดเตรียมที่ดินและสาธารณูปโภค (Site and Services) รวมทั้งในบางสวน ได
ดําเนินการปรับผังและแบงแปลงที่ดินในที่ดินเดมิ (Reblocking) 

  ชวงที่ 6  การดําเนินการในพื้นที่ที่ 2 (โครงการรื้อยายไปยังชุมชนวัชรพล 3) ดวยการรื้อ
ยายชุมชนไปยังที่ใหม (Relocation) 

  ชวงที่ 7  การสรางแฟลต ระยะที่ 3 

  ซึ่งลักษณะและการดําเนินการนโยบายในชวงตางๆนั้น มีรายละเอยีดดังทีไ่ดกลาวแลวใน
บทที่ 5 ซึ่งชวงของนโยบายตางๆนั้น สามารถสรุปความเชือ่มโยงในพัฒนาการของนโยบายดงันี้คือ 

  ชวงที่ 1 ซึ่งเปนจุดตั้งตนของการแกไขปญหาที่อยูอาศยัที่ดําเนินการโดย กคช. ซึ่งเริ่มตน
ดวยการวางโครงการปรับปรุงพ้ืนที่ทั้งบริเวณ แตเนื่องจากขาดการสนับสนุนดานงบประมาณจากรัฐบาล จึงได
ลดเปาหมายการดําเนินการลงจากการสรางทั้งชุมชน เหลือเพียงแตการสรางเฉพาะอาคารแฟลต ซึ่งนําไปสู
พัฒนาการชวงที่ 2 โดยเปนการเชื่อมตอของนโยบายโดยตรง 
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  ชวงที่ 2 เปนการดําเนินการสรางแฟลต ระยะที่ 1 และ 2 ซึ่งภายหลังจากการสรางและ
บรรจุชาวบานและพนักงานของ กทท. ขึ้นแฟลต ปรากฏวา ไดเกิดการที่ชาวบานยายออกจากแฟลต รวมทั้งมี
การขายสิทธิ์ในหนวยพักอาศัย โดยแมวาจะเปนการพัฒนาสภาพกายภาพของที่อยูอาศยัใหดขีึ้น และใหความ
มั่นคงในการอยูอาศยัมากขึ้น โดยการใหสิทธิ์การเชาระยะยาว แตมีชาวบานบางสวนไมยอมรับการอยูแฟลต 
และไดยายลงมาอยูอาศยัในพ้ืนที่ชุมชนแออดัคลองเตยตามเดมิ ทําใหการแกไขปญหาชุมชนแออัดในชวงของ
พัฒนาการชวงที่ 2 โดยการสรางแฟลตนี้ ไมสามารถแกไขปญหาชุมชนแออดัใหหมดไปได แตไดเปนตัวอยาง
ใหชาวบานเกิดบทเรียนในการอยูอาศยัในแฟลต และชาวบานบางสวนเกิดความตองการที่จะอยูอาศยัใน
แนวราบตอไป ซึ่งไดสงผลไปยงัพัฒนาการของนโยบายในชวงที่ 3 

  ชวงที่ 3 จนเมื่อ กทท. มีความตองการใชพ้ืนที่ เพ่ือขยายพ้ืนที่วางคอนเทนเนอรในบริเวณ
ที่เปนชุมชนลอค 7 - 12 ทําใหเกิดการวางโครงการที่จะปรับปรุงพ้ืนที่ดังกลาว โดยใหมีการยายชาวบานออก
จากบริเวณดังกลาว ซึ่งในชวงเวลานั้น ชาวบานไดมีการรวมตัวกันเพ่ือเรียกรองสิทธิ์ในการอยูอาศยั ทําให 
กทท. และ กคช. ไดรวมกันหาทางแกไขปญหา จนนําไปสูการวางแผนแมบทการปรบัปรุงชุมชนแออดั
คลองเตย โดยแบงพ้ืนที่การดําเนินการออกเปนสวนๆ และใชวิธีการแกปญหาไปตามแตละพ้ืนที่ ซึ่งนําไปสู
การตอเนื่องของพัฒนาการในชวงที่ 4 และ 5 ที่เปนผลการดําเนินการมาจากพัฒนาการในชวงที่ 3 นี้ 

  ชวงที่ 4 และชวงที่ 5 แนวนโยบายทั้งสองชวงนี้ ที่ดําเนินการโดยวิธีการปรบัปรุงที่ดินและ
สาธารณูปโภค (Site and Services) ในชวงที่ 4 บริเวณพ้ืนที่ 70 ไร และการปรับปรงุชุมชนในที่ดินเดิม 
(Slum Upgrading) ในชวงที่ 5 บริเวณพ้ืนที่ชุมชนลอค 1-6 นั้น ไดรับอิทธิพลมาจากแนวความคดิของ
ธนาคารโลก ซึ่งเปนการดําเนินการที่ใชเงินลงทุนนอยแตแกปญหาไดจํานวนมาก โดยแนวนโยบายนี้เปน
แนวนโยบายใหม ที่เร่ิมนํามาใชในชวงเวลาที่ดําเนินการในขณะนั้น นโยบายการแกไขปญหาทั้งสองชวงนี้ 
เปนไปตามความตองการของชาวบาน ที่ตองการอยูอาศยัในพ้ืนที่ทาเรือดังเดิม และเปนการอยูอาศยัในทาง
ราบโดยไมตองยายขึ้นอยูแฟลต ทําใหโครงการไดรบัความรวมมือดี และนับไดวาประสบความสําเร็จในการ
ดําเนินการ ดังจะเห็นไดจากการพัฒนาดานกายภาพและสภาพหนวยที่อยูอาศัยทีด่ีขึ้น รวมถึงสิทธิ์ในการอยู
อาศยัที่ชาวบานไดรบัในสญัญาเชาระยะยาว 20 ป 

  ชวงที่ 6 และ 7 แตเมือ่ป 2532 ไดมีนโยบายจากรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ มายัง 
กคช. ในการวางแผนปรบัปรุงชุมชนแออดัคลองเตย โดยวางโครงการสรางอาคารสูงเพ่ือเปนที่อยูอาศัยของ
ชาวบาน แต กทท. มีความจําเปนตองใชพ้ืนที่ทาเรือคลองเตยเพื่อดําเนินกิจการ ทําใหเกิดการทบทวน
โครงการ และลดขนาดโครงการลง รวมทั้งในชวงป 2534-2535 ไดเกิดเพลิงไหมขึ้น 3 ครั้ง มีจํานวนผู
เดือดรอนจากเพลิงไหม รวมกันถึง 872 หลังคาเรือน จึงเกิดการดําเนินการแกไขปญหา ภายใตกรอบนโยบาย
ดังกลาวที่มาจากรัฐบาล โดยเปนการรื้อยายชุมชนไปยังชุมชนวัชรพล 3 ในชวงนโยบายชวงที่ 6 และการสราง
แฟลตระยะที่ 3 ในชวงนโยบายระยะที่ 7 นโยบายในชวงที่ 6 และ 7 นี้ นับไดวาขาดความตอเนื่องจาก
พัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาที่มีมาตั้งแตตน เน่ืองจากไดกลับไปสูการแกไขปญหาในเบื้องตน ที่ไม
อาจแกไขปญหาชุมชนแออดัคลองเตยไดโดยการสรางแฟลต  

   

   

 



 118

 

  

 

 

 

 

 

 
แผนภูมิที่ 6.1 แสดงพัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศัยในชุมชนแออัดคลองเตย 
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  โดยพัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศยัที่เกิดขึน้นั้น ไดสงผลตอการ
เปล่ียนแปลงที่อยูอาศยัในชุมชนแออัดคลองเตยดานจํานวนดังแสดงในตาราง 6.1 

ตารางที่ 6.1 แสดงจํานวนและความหนาแนนในชวงพัฒนาการตางๆ 

  ป ไร จํานวนครัวเรือน 
ความหนาแนน 
(ครัวเรือน/ไร) 

แฟลต ระยะที่ 1 (1-10) 2524 44 2,098 47.7 

แฟลต ระยะที่ 2 (11-18) 2526 37 1,440 38.9 

70 ไร 2526 70 1,083 15.5 

โซน 1 2526 73 1,372 18.8 

โซน 2 2526 50 681 13.6 

โซน 3 2526 26.3 315 12.0 

ชุมชน ซ.วัชรพล 3 2536 91 980 10.8 

แฟลต ระยะที่ 3 สวน 1 (19-22) 2536 17.5 480 27.4 

แฟลต ระยะที่ 3 สวน 2 (23-24) 2538 4.5 430 95.6 

รวมทุกโครงการ 2538 413.3 8,879 21.5 

รวมเฉพาะในพื้นท่ีทาเรือคลองเตย 2538 273.8 5,371 19.6 

กอนการพัฒนา 2515 432 5,276 12.2 

หมายเหต ุ   อยูนอกพื้นที่ทาเรือคลองเตย 
 

  จากตาราง จะเห็นวาหลังจากดําเนินการแกไขปญหาที่อยูอาศยัภายใตพัฒนาการของ
นโยบายทั้งหมดแลว จํานวนหนวยที่อยูอาศัยรวมทั้งความหนาแนนในการอยูอาศยั มีจํานวนเพิ่มขึ้นจาก
สภาพกอนการพัฒนา โดยการพัฒนาโดยการสรางแฟลต จะเปนการใชพ้ืนที่เพ่ือสรางที่อยูอาศยัไดจํานวน
สูงสุด ดังจะเห็นไดจากปริมาณความหนาแนนมีคอนขางสูงกวาการแกไขปญหาดวยวิธีอื่นๆ ในสวนของ
โครงการอื่นๆนัน้ ความหนาแนนภายหลังการดําเนินการโดยสวนใหญ จะหนาแนนขึ้นกวากอนการพัฒนา  
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 1.2 ปจจัยท่ีมีผลตอการเปลี่ยนแปลงนโยบาย การแกไขปญหาท่ีอยูอาศัยในชุมชนแออัด
คลองเตย 

  จากการเปลี่ยนแปลงในพัฒนาการของนโยบาย การแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยัในชุมนแออดั
คลองเตย ที่คนพบจากขอมูลทุตยิภูมิ และปฐมภูมินั้น สามารถสรุปไดถึงปจจัยในการเปลี่ยนแปลง โดยจําแนก
ประเภท ไดดังนี้คือ 

  1.2.1 ปจจัยจากการเรียกรองและความตองการตางๆ 

   1) ความตองการใชที่ดินของ กทท. ซึ่งสวนมากมาจากการขยายกจิการการ
ทาเรือ ทําใหตองมีการรื้อยายชาวบานออกจากพื้นที่ 

   2) แผนแมบทการใชพ้ืนที่ของ กทท. ที่กําหนดรูปแบบการใชงานพื้นที่ในทาเรือ
คลองเตย รวมถึงขอกําหนดและขอจํากัดในการใชพ้ืนที่ 

   3) ความตองการใชพ้ืนที่ใหเกิดประโยชนสูงสดุ เนื่องจากพื้นที่ที่มีอยูอยางจํากัด 
แตตองใชพ้ืนที่นั้นใหตอบสนองตอความตองการที่อยูอาศยัที่มีปริมาณมาก 

   4) การเรียกรองและความตองการของชาวบาน ที่จะอาศัยอยูในพ้ืนที่ทาเรือ
คลองเตย ทําใหเกิดการรวมตัว และตอสูเรียกรอง 

  1.2.2 ปจจัยจากการสนับสนุน หรือสงเสริมใหเกิดการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 

   1) การเกิดอัคคีภยัเปนปจจัยหนึ่ง ที่เรงใหเกิดการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยัอยาง
เรงดวน 

   2) การดําเนินการที่ไมตอเนือ่งและทั่วถึง ทําใหไมสามารถแกไขปญหาชมุชน
แออดัใหหมดไป ทําใหตองแกปญหาชุมชนแออดัในโครงการตอไป 

   3) การเจรจาตกลงรวมกันระหวาง กทท. และ กคช. ซึ่งบางครั้งกอใหเกิดการ
เปล่ียนแปลงแนวทางการดําเนินนโยบาย 

   4) การมีทางเลือกใหกับชาวบาน ทําใหชาวบานยอมรบัการดําเนินการตาม
แนวนโยบายทีช่าวบานตองการ 

  1.2.3 ปจจัยแวดลอม 

  ก. ปจจัยแวดลอมทางดานเศรษฐกิจ 

   1) การขาดงบประมาณสนับสนุนจากรัฐบาล ทําใหแนวนโยบายเปลี่ยนแปลง ไม
สามารถดําเนินตามทีต่ั้งเปาหมายการดําเนินการไวได 

   2) การใชเงินลงทุนนอย ทําใหสามารถดําเนินการนโยบายนั้นได  
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  ข. ปจจัยแวดลอมทางดานสังคม 

   1) อิทธิพลจากธนาคารโลก ในการดําเนินการปรับปรุงชมุชนแออดั ภายใต
โครงการเงินกูจากธนาคารโลก 

   2) ความชวยเหลือและความรวมมือจากองคกรเอกชน ทําใหชาวบานมีความ
เชื่อมั่นตอนโยบายเพิ่มขึ้น 

   3) กลุมอิทธิพล และกลุมการเมือง เปนปจจัยที่ขัดขวางในการเปลี่ยนแปลง
นโยบาย 

  ค. ปจจัยแวดลอมทางดานภูมศิาสตร 

   1) ความเหมาะสมของพื้นที่ในการดําเนินโครงการ ซึ่งโดยมากเกิดจากปจจัยที่
พ้ืนที่ดําเนินการยังเปนพ้ืนที่วาง ไมมีการใชประโยชนใด 

  ง. ปจจัยแวดลอมทางดานประวตัิศาสตร 

   1) สถานการณและรูปแบบการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในขณะนั้น เปนอิทธิพลตอ
การกําหนดรูปแบบนโยบายในการแกปญหาทีอ่ยูอาศยั 

   2) ประสบการณการแกปญหาที่อยูอาศยัจากโครงการอื่นๆ ที่นํามาปรับใชกับ
ชุมชนแออดัคลองเตย เชน การสรางแฟลตที่ดนิแดง ที่ไดนาํมาปรับใชกบักาสรางแฟลตในคลองเตย 

  จ. ปจจัยแวดลอมทางดานวัฒนธรรม 

   1) การที่โครงการพัฒนาที่อยูอาศัยในชุมชนอดัคลองเตย เปนโครงการเฉพาะกิจ 
ทําใหไดรบัความรวมมือจากหนวยงานตางๆ ทั้งจากภาครัฐ และเอกชนในการรวมมือและสนับสนุน 

  1.2.4 ปจจัยอื่นๆ 

   1) การที่การเคหะแหงชาติเปนผูดําเนินการแกไขปญหาที่อยูอาศยั โดยเปนผูที่
ดําเนินการตั้งแตตน ทําใหชาวบานเกิดความเชื่อมั่น รวมทั้งเจาหนาที่ที่ดําเนินการในพื้นที่ มีความชํานาญ
รวมทั้งสามารถดําเนินการไดสอดคลองกับลักษณะเฉพาะของชาวบาน 
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2. อภิปรายผล 

 2.1 พัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศัยในชุมชนแออัดของชุมชนคลองเตย
กับพัฒนาการของการแกไขปญหาท่ีอยูอาศัยของชุมชนแออัดในกรุงเทพมหานคร 

 

   

- การสรางแฟลต 

- การประสานประโยชนทางที่ดนิ 

- การจัดเตรียมที่ดินและ
สาธารณูปโภค 
- การรื้อยายชุมชน 
- การปรับปรุงชุมชนในที่ดิน
เดิม 
- การปรับผังและแบงแปลง
ที่ดินในที่ดินเดมิ 

- การรื้อยายชุมชนไปยังที่แหง
ใหม 
- การสรางแฟลต 

- การไลรื้อดวยการใช
กําลัง 

- สลัมเปนปญหาที่ตองกําจัด 
- การไลรื้อ 
- การสรางอาคารสงเคราะห 

ตั้งการเคหะแหงชาติ 

- การไลรื้อ 
- การสรางแฟลต 
- จัดทําทะเบียนบาน 

- การไลรื้อรุนแรงเนื่องจากการ
พัฒนาเศรษฐกิจ 
- การเกิดของ NGOs 
- สลัมเปนปญหาที่ตองชวยเหลือ 
- ชาวบานมีการรวมกลุม 
- การดําเนินการเพื่อ “ยกระดบั
ความเปนอยู” 
- กคช. เนนพัฒนาดานกายภาพ 
- กทม. เนนประสานงานและ
พัฒนาดานสังคม 

- ธุรกิจอสังหาริมทรัพยเติบโต
อยางรวดเร็ว  
- ที่ดินมีราคาสูง 
- สงผลกระทบตอการไลรื้อ 
- ชุมชนรวมกับ NGOs มีการ
เคล่ือนไหวและตอรองการไลรือ้ 
 

แผนภูมิที่ 6.2 แสดงการเปรียบพัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศัยในชุมชนแออัดคลองเตย
กับพัฒนาการการแกไขปญหาชุมชนแออัดในกรุงเทพมหานคร 

ชุมชนแออัดคลองเตย กรุงเทพมหานคร 
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  จากแผนภูมิที ่ 6.2 จะเห็นวา นโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศยัที่ใชกับชุมชนแออัด
คลองเตยน้ัน สอดคลองกับสถานการณของชุมชนแออดั และรูปแบบการแกไขปญหาที่อยูอาศยัของชุมชน
แออัดในกรุงเทพมหานครในขณะนั้นๆ กลาวคือ ไดมกีารพัฒนาไปพรอมๆกัน โดยทั้งสองฝายไดมอีิทธิพลใน
การกําหนดนโยบายการแกไขปญหาซึ่งกันและกัน และนอกจากนี้ แนวความคิดตอชุมชนแออดัที่เปล่ียนแปลง
ไป ทําใหนโยบายการแกไขชมุชนแออดั เปนไปในลักษณะที่เหมาะสมกับชาวบานมากขึ้น ดังจะเห็นไดจาก
เมื่อความคดิเหน็และการนิยามชุมชนแออดัมีความเห็นใจ และมองถึงสภาพที่แทจริงของสลัมหรือชุมชนแออดั
มากขึ้น ทําใหจากเดิมที่คิดวาสลัมหรือชุมชนแออัดเปนปญหาที่ตองกําจัด ทําใหเกิดการรื้อลาง โดยเมื่อ
เปล่ียนไปสูแนวความคิดที่วา ชุมชนแออดัเปนผูดอยโอกาส และสภาพสังคมในชุมชนแออัดเปนสังคม
เฉพาะตัว ทําใหแนวนโยบายการแกไขปญหาชุมชนแออดั สอดคลองกับความเปนอยู และวิถีชีวิของชาวบาน
มากขึ้น เชน แนวความคิดการปรับปรุงชุมชนแออัดในที่ดินเดมิ (Slum Upgrading) 

 

 2.2 การใชนโยบายที่หลากหลายในการแกไขปญหาท่ีอยูอาศัยในชุมชนแออัดคลองเตย 

  2.2.1 การใชนโยบายการแกไขปญหาที่หลากหลาย สงผลใหชุมชนไดรบัการพัฒนาไมเทา
เทียมกัน โดยเฉพาะการกระจายสาธารณูปโภคไปสูสวนที่มีความหนาแนนของหนวยที่พักอาศัย ซึ่งเห็นได
จากถนนและทางภายในชมุชนที่แตกตางกัน ซึ่งสงผลใหเกิดความแตกตางทางมูลคาและผลประโยชนทาง
เศรษฐกิจ 

  2.2.2 ชุมชนคลองเตยถูกแยกออกเปนสวนๆ ดวยลักษณะโครงการที่แตกตางกัน ตาม
นโยบายในการแกปญหาในแตละชวง และภาพการพัฒนาที่ผานมา คนสวนใหญเขาใจวามีแตเพียงโครงการ 
70 ไรเทานั้น ทําใหการชวยเหลือและการสนบัสนุนตางๆ มุงเปาไปที่กับโครงการเดียวเทานัน้ 

  2.2.3 การพัฒนาในดานองคประกอบของชุมชนท่ีวางแผนไวเพ่ือรองรับเพียงแตละชวงของ
นโยบาย เชนการกําหนดพื้นที่เปดโลง รวมทั้งสาธารณูปการตางๆ ที่มีเฉพาะในโครงการ 70 ไร ทําใหการ
พัฒนาชุมชนไมเปนไปในลักษณะที่เปนองครวม และไมเพียงพอตอการรองรับการใชงานของจํานวนการใช
งานที่เกิดขึ้นจริง 

      

 2.3 บทบาทของฝายตางๆในการแกไขปญหาที่อยูอาศัยในชุมชนแออัดคลองเตย 

  2.3.1 บทบาทของการเคหะแหงชาต ิ

  การเคหะแหงชาติมบีทบาทในฐานะผูกําหนดนโยบาย โดยแนวนโยบายตางๆ สวนมากมัก
มาจากสถานการณในการแกไขปญหาชุมชนแออดัในขณะนั้นๆ รวมทั้งประสบการณของการเคหะแหงชาตใิน
การใชวิธกีารแกไขปญหาตางๆในชุมชน   และนอกจากนี้ ยังเปนหนวยงานที่ดําเนินการแกปญหาทีอ่ยูอาศยั
ในชุมชนแออดัตลอดทุกชวงนโยบาย โดยไดมกีารสงเจาหนาที่เขาประจําการในชุมชนเพื่อดําเนินการ ซึ่งการ
ดําเนินการนั้น นอกจากการดําเนินการตามรายละเอยีดของแตละโครงการแลว ยังไดมีการชวยเหลือชาวบาน
ทางดานเศรษฐกิจและสังคมควบคูกันไปดวย โดยจะเปนไปในลักษณะการใหคําปรึกษาและใหการสนับสนุน 
(สมศักดิ์ ชยัภาณุเกียรติ์, สัมภาษณ, 6 มีนาคม 2549) และเนื่องดวยการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชุมชน



 124

แออัดคลองเตย มีการดําเนินการเปนระยะเวลายาวนาน ทําใหเจาหนาที่การเคหะแหงชาตผิูปฏิบตัิงานอยูใน
ชุมชน เกิดความคุนเคยและความชํานาญในการดําเนินการตางๆ รวมทั้งสามารถปรับรปูแบบการปฏิบตัิงาน
ใหสอดคลองกับสภาพและวิถีชีวติของชาวบานในชุมชนไดเปนอยางดี ดังเชนกรณี การยายศาลเจาพอพระ
ประแดง ที่ใชเร่ืองวัฒนธรรมความเชื่อประสานเขากับการดาํเนินงาน จนทําใหการดําเนินการลุลวงไปดวยด ี 

  2.3.2 บทบาทของการทาเรือแหงประเทศไทย 

  เนื่องดวยการตองการพื้นที่เพ่ือขยายกิจการของการทาเรือแหงประเทศไทย (กทท.) ที่เปน
ปจจัยหลักใหเกิดการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชุมชนแออดัคลองเตยขึ้น โดยบทบาทตลอดชวงของการแกไข
ปญหาทีอ่ยูอาศยัของ กทท. โดยมากเปนไปในลักษณะการควบคุมการใชพ้ืนที่ใหเปนไปภายใตขอกําหนดการ
ใชพ้ืนที่เพ่ือการทาเรือตามกฎการเวนคืนที่ดิน โดยเปนผูอนุมตัใินหลักการของนโยบายการแกไขปญหา ซึ่งมา
จากแนวความคดิในการรักษาผลประโยชนของ กทท. เปนหลัก ทั้งนี้อาจเนื่องมาจากขอกําหนดที่กําหนดให
พ้ืนที่ทาเรือคลองเตยสามารถดําเนินการไดเพ่ือกิจการของการทาเรือเทานั้น และนอกจากนั้นบทบาทของ 
กทท. มักจะไดรบัผลกระทบจากอิทธิพลทางดานการเมอืงอยูมาก โดยเฉพาะจากนโยบายของรัฐบาลที่
กําหนดกรอบแนวคิดและการดาํเนินการใหกับ กทท.  

  2.3.3 บทบาทขององคกรเอกชน 

  ในชุมชนแออดัคลองเตยมอีงคกรเอกชนหลายองคกรที่ทําหนาที่ใหความชวยเหลือในดาน
ตางๆแกชาวบาน เชน ดานการศึกษา ดานการประกอบอาชีพ ฯลฯ โดยองคกรเอกชนเหลานั้น มีทั้งองคกรที่
เปนองคกรทองถิ่น และองคกรที่มาจากตางชาต ิทั้งที่อยูในพ้ืนที่ชุมชนคลองเตย และนอกพ้ืนที่ชุมชน บทบาท
ขององคกรเอกชน โดยมากมักจะเปนผูมี่ชวยเหลือประชาชนในการพัฒนาดานสังคมเปนหลัก เชน การ
สงเสริมการออม การสงเสริมการศึกษา เนื่องจากผูที่ดําเนินการชวยเหลือดานที่อยูอาศยั มี กคช. ดําเนินการ
อยูแลว นอกจากนี้ยังเปนสวนที่ชวยผลักดันใหประชาชนเกิดการเคลื่อนไหว และการรวมกลุม เน่ืองจากเปน
กลุมที่มีศักยภาพในการเคลื่อนไหว รวมถึงเปนที่รูจักในสังคม ทําใหการดําเนินการไดรบัความสนใจจากสังคม 
และทําใหไดรับการสนับสนุนโดยงาย และนอกจากนี้ ยังเปนสวนที่ชวยสนบัสนุนดานการเงินในกรณีที่เกิด
อุบตัภิยัเชน ไฟไหม ดวย 

  2.3.4 บทบาทของชาวบาน 

  การแกไขปญหาที่อยูอาศยัของชุมชนแออดัคลองเตยนั้น สวนหนึ่งมาจากการรวมตัวกัน
ของชาวบาน เพ่ือเรียกรองสิทธิ์ในการอยูอาศยัในพื้นที่ทาเรือคลองเตย การเปลี่ยนแปลงของนโยบายที่เกิดขึน้
ทั้งหมดนั้น สวนหนึ่งมากจากวิถีของชาวบานเปนหลัก โดยเปนการแกปญหาใหเขากับชาวบานมากที่สุด แต
เน่ืองจากเปนโครงการที่ดําเนินการกับชุมชนทีม่ีขนาดใหญ รวมถึงชาวบานทีอ่ยูอาศยันั้น มาจากหลากหลาย
ภูมิหลัง รวมทั้งยังมีทั้งสวนชาวบานที่ดํารงชีวิตโดยสุจริต และที่ดําเนินชีวิตโดยไมสุจริต ซึ่งทั้งสองกลุมตางมี
เปาหมายและความคาดหวังจากการแกไขปญหาที่แตกตางกัน รวมทั้งปจจัยจากอิทธิพลภายนอก ที่บางครั้ง
ชักจูงชาวบานใหเกิดการเปลี่ยนแปลงไดโดยงาย ซึ่งตางสงผลตอนโยบายการแกไขปญหาที่ผานมาทั้งสิ้น 
โดยจากพัฒนาการที่ผานมา ชาวบานเขามามีสวนรวมในการเปนสวนหนึ่งในการกําหนดนโยบาย ซึ่งมาจาก
การเรียกรองถึงสิทธิ์ รวมถึงวิธีการเรียกรองทีม่ีการพัฒนาขึ้นตามเวลาและสภาพสงัคมที่เปล่ียนไป 
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 2.4 บทเรียนที่ไดจากการแกไขปญหาท่ีอยูอาศัยในชุมชนแออัดคลองเตย 

  2.4.1 บทเรียนจากประสบการณในการดําเนินการ 

  จากการดําเนินการภายใตนโยบายทั้งหมด ไดสรางประสบการณและการเรียนรูใหกบั
เจาหนาที่ที่ปฏิบัติงาน โดยมีการนําประสบการณที่ไดไปปรับใชกับการดําเนินการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยัใน
ชุมชนทั่วไป และชุมชนแออดัแหงอื่นๆ รวมทั้ง กคช. เอง ก็ไดเรียนรูถึงผลของนโยบายแบบตางๆจากการ
ดาํเนินการในคลองเตยอีกทางหนึ่งดวย แตทัง้นี้แมวาจะมีการพัฒนาแนวความคิดและแนวทางการพัฒนาที่มี
พัฒนาการที่ดีขึ้น แตเมือ่สถานการณและปจจัยตางๆไมเอือ้ท่ีจะทําใหเกิดนโยบายการแกไขปญหาที่ดไีด 
ดังเชน การแกไขปญหาระยะที่ 3 ที่กลับไปใชการแกปญหาโดยการสรางแฟลต เน่ืองจากความเรงดวนที่ตอง
ดําเนินการ รวมทั้งขอจํากัดดานพ้ืนที่ ที่ไมสามารถหาพื้นที่ดําเนินการในพื้นที่เดิมได 

  ในสวนของชาวบาน จากการที่ผานกระบวนการแกไขปญหาอยางยาวนาน ทําใหชาวบาน
เกิดการเรียนรูและการปรับตัว โดยสามารถดําเนินการโดยตนเองไดระดับหนึ่ง เชน กรณีที่เกิดเหตุเพลิงไหม 
สามารถที่จะดําเนินการตดิตอหนวยงานตางๆเพ่ือขอความชวยเหลือไดมากขึน้ ซึ่งมาจากการเรียนรูเมื่อครั้งที่
เบื้องตนมีผูมาดาํเนินการใหความชวยเหลือ รวมถึงทําใหองคกรชุมชนภายในชุมชนแออดัคลองเตยมีความ
เขมแข็งขึ้น มีการพัฒนาจนเกิดเปนผูนําชมุชนและกลุมที่ดําเนินโครงการพัฒนาชุมชนไดดวยตนเองในระดับ
หนึ่ง  

  2.4.2 บทเรียนจากโครงการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศัย 

  จะเห็นวาการแกไขปญหาชุมชนแออัด โดยการแกปญหาเพยีงดานกายภาพนั้นไมสามารถ
แกไขปญหาไดอยางแทจริง เนื่องจากยังมีปจจัยดานเศรษฐกิจและสังคม ที่ตองพัฒนาไปควบคูกันดวย ดังจะ
เห็นไดจากชุมชนบางสวน เชน โครงการ 70 ไร ในสวนเคหะการุณ ที่แมจะไดรับความมัน่คงในที่อยูอาศยั 
และไดรับความชวยเหลือในการจัดสรางหนวยที่อยูอาศยั แตเนื่องจากไมมีความพรอมทางดานเศรษฐกิจและ
สังคม ทําใหยังไมสามารถพัฒนาใหพนจากสภาพชุมชนแออัดได 

  จากการศึกษา ถึงปจจัยที่กําหนดความสําเร็จหรือความลมเหลวของการนํานโยบายไป
ปฏิบตัิซึ่งมีรายละเอียด (ในกรณีนี้ ไมพิจารณาในเรื่องลักษณะหนวยงานที่นํานโยบายไปปฏบิัติ ทัศนคติของ
ผูนํานโยบายไปปฏิบตัิ และ ความสัมพันธระหวางกลไกตางๆที่นํานโยบายไปปฏิบตัิ เน่ืองจากมี กคช. เปน
หนวยงานเดยีว ที่ทําหนาที่ดําเนินการตามนโยบายตางๆ) คือ 

- ลักษณะของนโยบาย 

- วัตถปุระสงคของนโยบาย 

- ความเปนไปไดทางการเมือง 

- ความเปนไปไดทางเทคนิคหรือทฤษฎ ี

- ความเพียงพอของทรัพยากร 
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  โดยเมื่อพิจารณาการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชุมชนแออดัคลองเตยที่ผานมา จะพบขอดี
และขอเสียในแตละนโยบาย ภายใตกรอบของปจจัยที่กําหนดความสําเร็จหรือความลมเหลวของการนํา
นโยบายไปปฏบิัติ โดยพิจารณาในสวนของโครงการที่ดําเนินการ ดังรายละเอยีดดังนี้ คือ 

  ก. การสรางแฟลต ระยะที่ 1 และ 2  

  - ลักษณะของนโยบาย 

  แนวนโยบายของการสรางแฟลต มาจากการเปลี่ยนแปลงของนโยบายในเบือ้งตน ที่จะเปน
การสรางแฟลตพรอมสวนประกอบของชุมชนอืน่ๆ เชน พ้ืนที่สวนกลาง พ้ืนที่ประกอบชีพ ฯลฯ แตเน่ืองจาก
การเปล่ียนแปลงการอุดหนุนเงินจากรัฐบาล รวมทั้งปญหาการใชพ้ืนที่จาก กทท. ทําใหแนวนโยบายลดลง
เหลือเพียงการสรางเฉพาะอาคารแฟลตเทานั้น ลักษณะของนโยบายการสรางแฟลตนี้ เปนการสรางนโยบาย
จากการเคหะแหงชาติ และการทาเรือแหงประเทศไทยเพียงเทานั้น โดยชาวบานไมมสีวนเกี่ยวของในการ
กาํหนดนโยบาย ทําใหแนวทางการแกปญหาที่นํามาใชนั้นเกิดการไมยอมรบัและปฏบิตัิตามจากชาวบาน 

  - วัตถุประสงคของนโยบาย 

  แมวาวตัถปุระสงคของนโยบายจะมีอยูอยางชดัเจน คือเพ่ือแกไขปญหาชุมชนแออัด แต
วัตถปุระสงคที่มอียูนั้น ไมสามารถสือ่ไปถึงชาวบานได อาจเนื่องขาดการเตรยีมความพรอมของชาวบานใน
การรับรูถึงวัตถปุระสงคของการสรางแฟลต ที่เปนการแกปญหาที่เหมาะกับการที่มีพ้ืนที่ใชสรางที่อยูอาศยั
อยางจํากัด เพ่ือสรางหนวยที่อยูอาศยัใหพอเพียงกับความตองการที่อยูอาศยัในพ้ืนที่ 

  - ความเปนไปไดทางการเมือง - ดานการรวมมอืระหวางฝายตางๆ 

  ในดานการเจรจาระหวางผูเกี่ยวของฝายตางๆนัน้ ในการดําเนินการเริ่มตนของการแกไข
ปญหาทีอ่ยูอาศยันี้เปนการประสานงานเฉพาะ กคช. และ กทท. เทานั้น โดยไมมีการเจรจากับชาวบาน 
เน่ืองจากในชวงระยะเวลาดังกลาว กลุมชาวบานและกลุมองคกรเอกชน ยังไมมีการรวมตัวกนัเพ่ือเรียกรอง
และดําเนินการใดๆ รวมถึงเปนการดําเนินการในชวงแรกในพื้นที่นี้ 

  - ความเพียงพอของทรัพยากร 

  การขาดการสนบัสนุนทางดานการเงินจากรัฐบาล ซึ่งเปนปจจัยหนึ่งที่ทําใหการดําเนินการ
สามารถดําเนินการไปไดนั้น สงผลใหการสรางแฟลตไมสามารถทําตามเปาหมายที่วางไวตั้งแตตนได ซึ่ง
สงผลใหวัตถปุระสงคที่วางไวในตอนตน คือการเปลี่ยนชุมชนแออัดใหหมดไป ไมสามารถไปถึงวัตถุประสงค
ตามไปดวย 

  ข. โครงการ 70 ไร  

  - ลักษณะของนโยบาย 

  แนวนโยบายสวนหนึ่งมาจากการที่ชาวบานเรียกรองไมตองการยายขึ้นอยูแฟลต ทําให 
กคช. และ กทท. หาการดําเนินการใหมเพ่ือแกไขปญหาเรื่องที่อยูอาศยั ซึ่งนําไปสูการวางแผนแมบทเพื่อ
ประกอบพิธีสาร ซึ่งหนึ่งในนโยบายที่ใชดําเนินการ คือ นโยบายในการรือ้ยายชุมชนเดิมไปยงัพ้ืนที่วางเปลา 
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70 ไร ในพ้ืนที่ใกลเคียงกับชุมชนเดิม โดยทีแ่นวนโยบายนี้ มีความเปนไปไดในการดําเนินการ เน่ืองจากพื้นที่ 
70 ไรนั้น ยังเปนพ้ืนที่ที่มิไดมีการใชประโยชน ทําใหสามารถพฒันาพ้ืนที่ใหเหมาะกับนโยบายดําเนินการ  

  - วัตถุประสงคของนโยบาย 

  วัตถปุระสงคของการดําเนินการนี้ เปนสวนหนึ่งของการดําเนินการตามแผนประกอบพิธี
สารการปรับปรงุพ้ืนที่ทาเรือคลองเตย ระหวาง กคช, และ กทท. ซ่ึงเนนการพัฒนาและปรบัปรุงกายภาพ เพ่ือ
นําพ้ืนที่ที่ถูกบุรุก กลับมาใชประโยชนในการดําเนินกิจการทาเรือ โดยมีการวางแผนทั้งในระยะสั้นและระยะ
ยาว โดยมีการกําหนดพื้นที่ดําเนินการและวิธีการดําเนินการอยางชัดเจน ทําใหชาวบานสามารถรบัรูและ
ปรับตัวใหเขากบัการเปลี่ยนแปลงไดงายขึ้น 

  - ความเปนไปไดทางการเมือง – ดานการรวมมือระหวางฝายตางๆ 

  โครงการ 70 ไรนี้ ไดรับความรวมมือ ทั้งจากหนวยงานภาครฐัและเอกชน เน่ืองจากเปน
โครงการที่ไดรบัความสนใจจากฝายตางๆ เนื่องจากเปนการรวมมือกันระหวางผูดําเนินการ เจาของที่ดิน 
รวมทั้งผูอยูอาศยั ทําใหการดําเนินงานภายใตนโยบายนี้ เปนไปไดอยางด ี

  - ความเพียงพอของทรัพยากร 

  เน่ืองจากการลงทุนในการปรับปรุงพ้ืนที่ 70 ไร ไดรบัการสนับสนุนจากรัฐบาล รวมทั้งเปน
การลงทุนสรางเฉพาะในสวนสาธารณูปโภค ทําใหเปนการลงทุนที่ไมสูงจนเกินไปนัก และในสวนของปจจัย
ดานบคุคลากร โดยเฉพาะทางดาน กคช. ซึ่งเริ่มมีความคุนชนิกับพ้ืนที่ เนื่องจากลงปฏิบัติการในพื้นที่มาเปน
เวลาระยะหนึ่งแลวนั้น ทําใหสามารถที่จะปรับการปฏิบตัิงาน ใหสอดคลองไปกับสภาพการณรวมถึงวิถีชีวิต
ของชาวบานไดเปนอยางด ี

  ค. การปรับปรุงชุมชนในพ้ืนที่เดิม (Slum Upgrading) 

  - ลักษณะของนโยบาย 

  แนวนโยบายนี ้ มีความสอดคลองกับความตองการของชาวบานมากที่สุดในแนวนโยบายที่
ผานมาทั้งหมด โดยเปนการจัดใหอยูอาศยัในพ้ืนที่เดิม หรือขยับไปเพียงเล็กนอย และเปนการอยูอาศยัใน
แนวราบ 

  - วัตถุประสงคของนโยบาย 

  เปนการจัดสภาพแวดลอมทางกายภาพใหมีความถูกสุขลักษณะมากขึ้น รวมทั้งยังจัดหา
สาธารณูปโภคเขาไปในพื้นที่สวนที่ดําเนินการ และใหสิทธิ์ในการเชาระยะยาว เพ่ือใหความมั่นคงในการอยู
อาศยั 

  - ความเปนไปไดทางการเมือง – ดานการรวมมือระหวางฝายตางๆ 

  ความรวมมือจากหนวยงานอื่นๆทางภาครัฐ โดยเฉพาะอยางยิ่งหนวยงานที่ดําเนินการดาน
สาธารณูปโภค ไดมีการใหความรวมมือเปนอยาดี ทําใหการดําเนินการภายใตนโยบายนีด้ําเนนิไปไดดวยด ี
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  - ความเพียงพอของทรัพยากร 

  เนื่องจากเปนโครงการที่ใชเงินลงทุนนอย ทําใหสามารถดําเนินโครงการภายใต
วัตถปุระสงค และไดรับความรวมมือเปนอยางดี และในดานบคุลากรในการดาํเนินงาน ก็มีความชํานาญและ
สามารถปฏิบตัิงานไดดแีละเหมาะกับชุมชนเลนเดียวกบัการดาํเนินการในสวน 70 ไรเชนเดียวกัน 

  ง. การรื้อยายชมุชนไปยังที่อื่น (Relocation) 

  - ลักษณะของนโยบาย 

  เปนการดําเนินนโยบาย โดยมีการสํารวจความตองการของชาวบาน และสรางทางเลือก
ใหกับชาวบาน โดยใหเลือกระหวางยายขึ้นแฟลต หรือยายไปยังชมุชนแหงใหม ซึ่งเปนตัวเลือกที่มีคอนขาง
จํากัด  

  - วัตถุประสงคของนโยบาย 

  เปนการแกปญหาการตองการพ้ืนที่เพ่ือใชประโยชนในกิจการทาเรือ ตอเนือ่งจากโครงการ
วางแผนแมบทประกอบพิธีสาร (70 ไร และ การปรับปรุงชุมชนในพ้ืนที่เดิม) 

  - ความเปนไปไดทางการเมือง – ดานการรวมมือระหวางฝายตางๆ 

  ในการดําเนินการภายใตนโยบายนี้ การรวมมือของชาวบานเปนสวนสําคัญอยางหนึ่ง 
เนื่องจากเปนการเปลี่ยนแปลงที่อยูอาศยัดานที่ตั้ง ซึ่งเปนการยายที่ตั้งหางจากที่เดิมเปนระยะทางไกล แตจาก
การดําเนินการที่เกิดขึ้น แมวาในตอนแรกชาวบานจะใหความรวมมือในการรื้อยายไปเปนอยางดี แตเมื่อ
ดําเนินโครงการไปไดระยะหนึ่ง ความไมพรอมของชาวบานก็เร่ิมปรากฏออกมา ในลักษณะของการไม
สามารถเดินทางเพื่อเขามาทํางานในพื้นที่ละแวกเดิมได รวมถึงคาใชจายในการสรางที่อยูอาศัย เนื่องจาก
ไดรบัพ้ืนที่ในการปลูกที่อยูอาศยัมากขึ้น ทําใหคากอสรางมากตามขึ้นไปดวย ซึ่งกอใหเกดิปญหาการขาย
กรรมสิทธิ์ในที่ดนิที่ไดรับมา โดยที่มีบางสวนยอยกลับมาอยูอาศัยในพื้นที่ชุมชนแออัดคลองเตยตามเดมิ 

  - ความเพียงพอของทรัพยากร 

  เงินลงทุน ไดรับการสนับสนุนจากรัฐบาล และ กทท. ในการซื้อท่ีดินแหงใหม ทําใหการ
ดําเนินการเปนไปไดอยางดี แตในดานเงินลงทุนที่ชาวบานตองจายเพื่อท่ีอยูอาศัยนั้น ปรากฏวาชาวบานสวน
หนึ่งไมมีความพรอมที่จะจาย ทําใหเกิดปญหาดังที่กลาวมา  

  จ. การสรางแฟลตระยะที่ 3 

  - ลักษณะของนโยบาย 

  เปนแนวนโยบายที่ไดรับมาโดยตรงจากรัฐบาล พลเอกชาติชาย ชุณหะวณั รวมทั้งสวน
หนึ่งเปนการสรางที่อยูอาศยัอยางเรงดวน เนื่องจากอัคคภีัย โดยในเบือ้งตนมีแนวนโยบายที่จะพัฒนาพ้ืนที่
ทั้งหมด ดวยการสรางที่พักอาศัยเชิงสูง แต กทท. ไดขอใหรัฐบาลทบทวนนโยบายใหม จนลดลงเหลือเพียง
การสรางแฟลตระยะที่ 3 ซึ่งจะเห็นวาเปนการกําหนดนโยบายโดยรัฐบาลมาโดยตรง 
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  - วัตถุประสงคของนโยบาย 

  เปนความตองการสรางหนวยที่อยูอาศยัโดยการใชพ้ืนที่ใหเกิดประโยชนสูงสดุ เพ่ือนํา
พ้ืนที่ที่เหลือไปใชประโยชนดานอื่น เน่ืองจากมลคาทางเศรษฐกิจของพ้ืนที่ เพ่ิมขึ้นอยางมาก 

  - ความเปนไปไดทางการเมือง – ดานการรวมมือระหวางฝายตางๆ 

  เนื่องจากในขณะนั้น มีความตองการที่อยูอาศยัอยางเรงดวน ทําใหชาวบานมีการยายขึ้น
แฟลต แตในที่สดุ ก็พบกับสภาพปญหาเดมิคอืการยายออกจากแฟลต 

  - ความเพียงพอของทรัพยากร 

  แนวนโยบายทีม่าจากรัฐบาล ทําใหไดรบัการสนับสนุนงบประมาณตามไปดวย  

   

  โดยสรุปจากโครงการที่ผานมา จะเห็นวาโครงการ 70 ไร ดูเหมือนจะเปนโครงการที่ประสบ
ผลสําเร็จมากที่สุด ในนโยบายการแกไขปญหาทั้งหมด ทั้งนี้อาจเนื่องจากเปนโครงการที่ทั้งใหสิทธิ์ในการถือ
ครองที่ดินเปนเวลานาน และยังเปนโครงการที่เอื้อประโยชนและตรงตามความตองการของชาวบานมากทีสุ่ด 
ซึ่งไดแก การอยูในทีแ่หงเดิม โดยยังสามารถอยูอาศยัในแนวราบ รวมทั้งมีการปรับปรุงสภาพที่อยูอาศยัใหมี
สภาพกายภาพดีขึ้น และไดรับการจัดสาธารณปูโภคที่เพียงพอ ทําใหโครงการออกมาเปนทีน่าพอใจ ซึ่งทั้งนี้ 
จากการศึกษาพบวา โครงการนี้ เกิดจากการศึกษาและตกลงรวมกันระหวางทุกฝายจึงทําใหผลออกมาเปนที่
พอใจ ซึ่งนาจะเปนบทเรียนถึงผลของการวางแผนรวมกัน และการดําเนินการที่จริงจัง และเปนการวางแผน
อยางครอบคลุม 

  แตจะเห็นไดวานโยบายในการแกปญหาทีอ่ยูอาศัยแตละชวงนั้น ไมปรากฏความตอเนือ่ง
เทาใดนัก โดยการกําหนดแนวนโยบายในแตละชวงมาจากปจจัยแวดลอมตางๆกันในแตละขณะนั้น ซึ่งไม
พบวามีปจจัยทางดานการนําขอมูลจากการดําเนินการหรือการศึกษาโครงการที่ไดดําเนินการแลว นํากลับมา
เปนปจจัยในการกําหนดนโยบายใหม ซึ่งสะทอนใหเห็นไดจากการที่เลือกวิธีการแกไขปญหาแบบใหมทดแทน
การสรางแฟลต แตในชวงสดุทาย กลับปรากฏการสรางแฟลตในการแกไขปญหา ซึ่งกอใหเกิดผลตามมา
เชนเดียวกบัการสรางแฟลตกอนหนานั้น และยังเปนการสวนทางกับแนวทางการแกไขปญหาชุมชนแออดัใน
ชวงเวลาดังกลาว ที่เนนการมีสวนรวมของชุมชนมากขึ้นอีกดวย ทั้งนี้เนื่องดวยมูลคาทางเศรษฐกิจที่เพ่ิมมาก
ขึ้น จนทําใหแนวคิดเรื่องการใชที่ดินใหเกิดประโยชนสูงสุดเพียงอยางเดยีว ถูกนํามาใชเพ่ือแกไขปญหาที่อยู
อาศยัในพื้นที่คลองเตยนีอ้ีกครัง้หนึ่ง 
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 3. ขอเสนอแนะ 

  จากการศึกษาถึง พัฒนาการของนโยบายในการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชุมชนแออดั
คลองเตย โดยการศึกษาในลักษณะที่ตอเนือ่งตลอดการดําเนินการนั้น พบวาในเบื้องตน แนวนโยบายมคีวาม
สอดคลองกันในชวงการเริ่มตนวางโครงการปรับปรุงชุมชนแออดัคลองเตย ไปสูการสรางแฟลตระยะที่ 1 และ 
2 รวมไปถึงการวางแผนแมบทการปรับปรุงชมุชนแออดัคลองเตย ที่แบงพ้ืนที่ชุมชนออกเปนโซนและสวน 
แลวดําเนินการดวยวิธีการตางๆ ดวยการเตรยีมที่ดินและสาธารณปูโภค (Site and Services) การปรับปรงุ
ชุมชนในที่ดินเดิม (Slum Upgrading) และการยายชุมชนไปยังที่ใหม (Slum Relocation) โดยมีความ
สอดคลองกันในดานการแกปญหาโดยใหความสําคญักับความตองการของผูอยูอาศยัมากขึ้น โดยจะเห็นได
จากการที่ ทั้ง กคช. แล กทท. ไดมีการออกสํารวจความตองการ และใหทางเลือกในรูปแบบการอยูอาศัยให
ชาวบานมากขึ้น แตในชวงการดําเนินการชวงหลัง ที่เปนการสรางแฟลตระยะที่ 3 นั้น กลับไปใชการ
ดําเนินการดวยการสรางแฟลต ที่ในเบื้องตนพบปญหาในการยายออกและขายสิทธิ์ของประชาชน ซึ่งจาก
การศึกษาพบวา มาจากการที่ผูกําหนดนโยบายนั้น ไมไดศึกษาถึงประสบการณที่ผานมา ในการแกไขปญหา
ชุมชนแออดัคลองเตย โดยอาจเปนเพราะสถานการณแวดลอมในขณะนั้น ทั้งแนวคิดดานเศรษฐกิจและสังคม 
รวมถึงเปนการแกปญหาอยางเรงดวน จนไมอาจที่จะดําเนินการภายใตการศึกษาจากประสบการณที่ผานมา
ได ซึ่งสะทอนใหเห็นวา การแกไขปญหาชุมชนแออดั โดยการกําหนดนโยบายการแกไขปญหามาจาก
ภายนอกนั้น จะไมสามารถเลือกนโยบายที่เหมาะสมกับชุมชนได เนื่องจากผูกําหนดนโยบายอาจไมสามารถ
เลือกนโยบายทีเ่หมาะสมกับชุมชนได เทากับผูที่อยูหรือสัมผสักับชุมชนนั้นๆ หรือหากในกรณีที่ผูกําหนด
นโยบายตองเปนบุคคลจากภายนอก หรือขาดซึ่งความคุนเคยตอชุมชนนั้นๆแลว จําเปนที่ผูกําหนดนโยบาย
นั้น ตองศึกษาถึงขอมูลของชุมชนโดยรอบดาน ทั้งขอมูลดานกายภาพ เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม ความ
เปนอยู ความสามารถในการจาย ฯลฯ รวมไปถึงมิติซอนทับอืน่ๆในชุมชน ซึ่งอาจจะตองเกิดจากการเรียนรู
ชุมชนรวมไปกบัชาวบาน เพ่ือใหแนวนโยบายตางๆนั้น แกปญหาไดอยางเหมาะสมกบัชุมชนและชาวบาน 

  และเมื่อมองถึงปจจัยในการกําหนดนโยบาย จะพบวา รูปแบบในการเลือกวิธีการ
ดําเนินการนั้น จะมาจากปจจัยแวดลอมเปนสวนใหญ ซึ่งไดแกประสบการณและวิธีการแกปญหาที่ใชกับ
ชุมชนตางๆในชวงเวลาเดียวกัน โดยถึงแมการดําเนินการในบางชวงจะประสบความสําเร็จ (เชน โครงการ 70 
ไร) แตเมือ่พิจารณาในดานการกอตัวของนโยบายแลว จะเห็นวา นโยบายที่ใชในการแกไขปญหาของชุมชน
แออัดคลองเตยนั้น ไดพัฒนาไปพรอมๆกบัการแกไขปญหาชุมชนแออดัของ กทม. ซึ่งหมายรวมถึงการ
ดําเนินงานของ กคช. แตทวา พัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหานั้น ไมไดเกิดการพฒันาโดยมีพ้ืนฐาน
มาจากชุมชนเอง ซึ่งอาจเปนเพราะในขณะเวลานั้น แนวความคิดเรือ่งการมสีวนรวมในการแกไขปญหาโดย
ชุมชน อาจจะยังไมสามารถใหชุมชนมีสวนรวมไดมากเทาใดนัก ชาวชุมชนจึงไมสามารถซมึซับถึงพัฒนาการ
และวิธีการแกไขปญหาชุมชนและที่อยูอาศยัได จึงกอใหเกิดปญหาดานที่อยูอาศัยมาอยางยาวนาน และไมเกิด
การพัฒนาที่อยูอาศยัดวยตนเองได ซึ่งจากการศึกษาครั้งนี้ ยังมิไดศึกษาถึงเรื่องสังคมในชมุชนโดยละเอยีด 
จึงไมสามารถกลาวสรุปถึงประเด็นเกี่ยวกบัพัฒนาการของชุมชนได ดังนั้น การศึกษาทางดานสังคมของชุมชน 
นาจะมีสวนชวยใหการศึกษาถึงการแกไขปญหาชุมชนแออดั สามารถมองเห็นถึงสภาพและปญหาที่เกิดขึ้น
จริงไดรอบดานขึ้นอีกทางหนึ่ง 

  ในดานผลของการดําเนินการดานกายภาพนั้น พบวาจํานวนที่อยูอาศยัในชุมชนแออดั
คลองเตย ภายหลังจากการแกไขปญหาที่อยูอาศัยนั้นมีจํานวนเพิ่มขึ้นมาก จากจํานวน 5,276 ครัวเรือน ไปสู
จํานวน 8,879 ครัวเรือน ซึ่งสะทอนใหเห็นถึงการขาดการควบคุมการเตบิโตของชุมชนแออัด ซึ่งสวนหนึ่งอาจ
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เปนเพราะชุมชนแออัดคลองเตยมีขนาดใหญ รวมถึงยังแบงออกเปนชุมชนยอยๆภายในจํานวนมาก ทําใหการ
ควบคุมการเติบโตของชุมชนเปนไปอยางไมดีนกั โดยคําถามทีเ่กิดขึ้นคอื ภายหลังจากการแกไขปญหาชุมชน
แออัด เหตุใดจึงเกิดการเพิ่มจํานวนผูที่อยูอาศยัในชุมชนแออดัเพ่ิมมากขึ้น ซึ่งผูวิจัยที่ศึกษาเพียงชุมชนแออดั
คลองเตยเพียงแหงเดยีว คงไมสามารถตอบได เน่ืองจากเปนเพียงตัวอยางหนึง่ที่ผูวิจัยคนพบเทานั้น 

  แตถึงแมวา ชุมชนแออดัคลองเตยจะไดรบัการพัฒนา ภายใตนโยบายการแกไขปญหาที่อยู
อาศยัมาแลวนั้น หากพิจารณาชุมชนภายใตนยิามของชุมชนแออดั หรือจากมุมมองของสังคมโดยทั่วไป 
ชุมชนคลองเตยก็ยังไมสามารถหลุดพนจากคําวา ชุมชนแออดั ไปได ซึ่งในประเด็นของการทีไ่มสามารถแกไข
ปญหาชุมชนแออดัใหหมดไปไดนั้น สวนหนึ่งอาจเนื่องมาจากการนิยามถึงชุมชนแออดัที่เปลี่ยนแปลงไป
ตามแตละยคุสมยั ทําใหชุมชนที่อยูโดยปกตินัน้ ถูกกระแสการนิยามตางๆ เปล่ียนแปลงไปมาตามความพึง
พอใจของสังคมในการแกไขปญหา ซึ่งในทายที่สุดแลว จากพัฒนาการที่เกิดขึ้นทั้งหมด ที่ดําเนินการภายใต
นโยบายตางๆนัน้ ยังไมสามารถสรุปไดวาเกดิขึ้นเพ่ือสนองตอบตอการนยิามของสังคมภายนอก หรือเพ่ือ
ตอบสนองตอความตองการในการอยูอาศยัอยางแทจริง 

 

4. ขอเสนอแนะในการทําวิจัยคร้ังตอไป 

  ควรมีการศึกษาถึงสภาพการเปลี่ยนแปลงทางดานเศรษฐกิจและสังคม ที่เกิดจากการ
เปล่ียนแปลงจากการพัฒนาที่อยูอาศยัเพ่ิมเติมขึ้น รวมถึงการเปลี่ยนแปลงของผูอยูอาศัยเดิม เพ่ือเปน
การศึกษาวา จากการดําเนินการตามพัฒนาการที่ผานมานั้น ผูที่เปนเปาหมายในการดําเนินการเปนผูรับ
ผลประโยชนอยางแทจริงหรือไม  

  ในสวนของกระบวนการวิจัยนั้น เนื่องจากการศึกษาครั้งนี้จําเปนตองดําเนินไปภายใต
ระยะเวลาที่จํากัด ทําใหกลุมประชากรที่สามารถนัดและสมัภาษณไดมีจํากัดตามไปดวย ซึ่งหากสามารถ
สัมภาษณกลุมประชากรไดกวางขวางมากขึ้น ยอมนาที่จะไดรบัขอมูลอันเปนประโยชนตอการศึกษามากขึน้
ตามไปดวย และนอกจากนี้ หากไดมีการจัดการสนทนากลุม โดยจัดใหผูเกีย่วของทุกฝาย ซึ่งไดแก ตัวแทน
จาก กทท. ตัวแทน จาก กคช. รวมไปถึงชาวบาน และตวัแทนจากองคกรพัฒนาเอกชน ที่มีสวนรวมใน
พัฒนาการของการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชมุชนแออดัคลองเตยรวมกัน ไดมารวมกันศึกษาและทบทวน
ประสบการณที่เกิดขึ้นาแลวนั้น นาที่จะเปนการทบทวนและจุดประกายความคิดในการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยั
สําหรับชุมชนแออัดตอไปได 

  รวมถึงในป พ.ศ. 2549 นี้ สิทธในที่อยูอาศยัในพ้ืนที่ทาเรือคลองเตยไดหมดสัญญาเชาลง
แลว จึงนาที่จะทําการศึกษาถึงกระบวนการเรียกรองสิทธิ์ในที่อยูอาศยัของชาวบาน เทียบกับการเรียกรองที่
ผานมาวา มีการเปล่ียนแปลงไปในทางใด หรือมีสภาพเปนอยางไร ภายใตสภาพสังคมที่เปล่ียนแปลงไป 
รวมทั้งแนวทางและวิธีการแกไขปญหาชุมชนแออัดในปจจุบัน ที่เนนการมีสวนรวมของชุมชนมากขึ้นกวาเมื่อ 
20 ปที่ผานมา 
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