
บทท่ี 1 

บทนำ

1.1 ความเป็นมาและความสำคัญของปัญหา

นับเริ่มต้ังแต่ได้มีการเลือกที่ตั้งราชธานีของประเทศ!ทย ต้ังแต่สมัยพระบาทลมเด็จพระพุทธยอดฟ้าจุฬา 
โลก รัชกาลท่ี 1 แห่งราชวงศ์จักรี เป็นต้น กรุงเทพมหานครนับเป็นชัยภูมิอันดีเลิศ เป็นพ้ืนที่ท่ีอุดมสมบูรณ์ เป็น 
อู่ข้าวอู่นํ้าฃองประเทศ สภาพพื้นที่เป็นที่ราบลุ่มแม่นํ้าฃนาดใหญ่ของแม่นั้าเจ้าพระยา เมึ่อถึงฤดูนํ้าหลาก สภาพ 
พ้ืนท่ีโดยท่ี'วไปจะถูกน้ําท่วมชัง ดังจะสังเกตเห็นถึงความชาญฉลาดของบรรพบุรุษไทยที่ได้ออกแบบเรือนไทย เป็น 
เรือนประจำชาติเป็นเอกลักษณ์ของประเทศไทย ลักษณะฃองเรือนเป็นเรือนไม้ ยกพ้ืนสูง โดยวัตถุประสงค์เพ่ือ 
การพ้นจากสภาพนํ้าท่วมในช่วงฤดูแล้ง การเดินทางติดต่อกันใฃ้เล้นทางคมนาคมทางนํ้าเป็นหลัก มีเรือ ท่าจอด 
เทียบเรือ และเรื่องราวอื่นๆอีกมากที่เกี่ยวกับนํ้า ครั้นฤดูนํ้าหลากเข้าสู่พื้นที่ราบ เป็นการนำพาเอาตะกอนของแร่ 
ธาตุที่มีคุณค่าต่อการกสิกรรมมาทับถมในพื้นราบ พ้ืนท่ีสวน ไร่ นา ของประเทศ ก่อให้เกิดความอุดมสมบูรณ์ยิ่ง 
ข้ึน โดยสามารถเพาะปลูกพืชได้หลายประ๓ ท ยอดผลผลิตสูงจนเป็นท่ีเล่ืองลือไปท่ี'วโลก โดยการตรวจสอบย้อน 
หลังสมัยก่อน ประเทศไทยได้ทำการค้าข้าวกับต่างประเทศมาโดยตลอด และถือเป็นพืชเศรษฐกิจหลักของ
ประเทศไทย การปลูกสร้างอาคารบ้านเรือนของประเทศไทย เท่าที่เคยมีบันทึกในประว้ติศาสตร์ท่ีซาวต่างประเทศ 
ได้เข้ามาค้าชายกับประเทศไทย ได้เคยกล่าวถึงกรุงเทพมหานครไว้ว่า '‘กรุงเทพมหานคร เป็นเสมือนด่ังเวนีส
ตะวันออกของโลก" เลยทีเดียว

จากภาพการเลือกที่ตั้งถิ่นฐานของเมืองกับความสัมพันธ์กับลักษณะภูมิประเทศและวิถีชีวิตของคนไทย 
เดิม จะเห็นได้อย่างชัดเจนว่าสภาพพื้นที่ของกรุงเทพมหานครเป็นที่ราบลุ่มแม่น้ํา ภายหลังจากการมีการพัฒนา 
ประเทศโดยเฉพาะกรุงเทพมหานครเข้าสู่โลกในสมัยใหม่ โดยการนำถนนมาแทนที่คลองและใช้สำหรับเป็นทาง
คมนาคมหลัก รูปแบบของยานพาหนะในการขนล่งเปลี่ยนไป จากเรือเปลี่ยนมาเป็นรถที่วิ่งบนถนน สภาพโครง 
ข่ายของการระบายนํ้าของกรุงเทพมหานครเริ่มถูกทำลายไปโดยการถมคลองเป็นถนน ซื่งพบเห็นได้หลายลายใน 
กรุงเทพมหานคร เช่น ถนนพระราม 4 ถนนพญาไท เป็นต้น และเริ่มมีการทำท่อระบายนํ้าเพื่อมาทดแทนระบบ 
การระบายนํ้าตามธรรมชาติด้วยคูคลองเดิม สภาพการเปลี่ยนแปลงนี้เริ่มต้นจากบรืเวณศูนย์กลางของเมือง และ 
กระจายออกเป็นวงกว้างจนถึงปัจจุบัน ระบบการระบายนํ้าที่นำมาใช้ ต้องอาศ์ยเงินงบประมาณอย่างมหาศาล 
แต่มีความจำเป็นต้องจัดทำ เพราะระบบระบายนํ้าตามธรรมชาติเดิมได้สูญเสียประสิทธิภาพไปแล้ว

สภาพของการเปลี่ยนแปลงพื้นที่จากพื้นที่ว่าง พื้นที่เกษตรกลายสภาพเป็นพื้นที่เมือง ได้ขยายตัวออก 
อย่างรวดเร็วโดยเฉพาะ ในช่วงหลังจากปี พ.ศ. 2500 เป็นต้นมา การรุกขยายตัวของพื้นที่เมืองยิ่งขยายอย่างรวด 
เร็วตามกระแสของความเปลี่ยนแปลงของโลก ในขณะที่ “นา” ย้งคงมีอยู่เหมือนเดิม และไหลบ่ามาทุกช่วงฤดูปี 
นํ้าหลาก เมื่อนํ้าหลากเข้าสู่พื้นที่ที่เป็นเมือง รัฐก็ใช้งบประมาณในการเร่งสูบนํ้าออกจากที่หนึ่งไปปล่อยอีกที่หนึ่ง 
และนํ้าก็ไหลกลับเข้ามาให้สูบใหม่ เป็นอย่างน้ีอยู่ระยะหนึ่ง เป็นการแก้ปัญหาในปลายเหตุที่ได้เร่งทำกันในขณะ 
น้ัน เป็นเพราะยังไม่เข้าใจว่า นํ้าที่ไหลบ่าเข้ามาท่วมพื้นที่เมืองมาจากไหน มีปริมาณเท่าไร และจะไหลไปในทิศ
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ทางใด (ตัวช้ีวัดหน่ึงที,นำมาใช้ในช่วงหลัง คือ การเทียบเคียงค่าระดับความสูงของพื้นที่กับระดับนำทะเลปาน 
กลาง (รทก.)

กรุงเทพมหานครในปัจจุบันน้ีมีลภาพของการใช้ที่ดินที่แตกต่างไปจากครังเมื่อเริ่มสร้างกรุง คือมีพ้ื'นที
ส่วนที่เป็นพื้นที่เมืองท่ีไม่ต้องการให้น้ําท่วมถึงได้เป็นลัดส่วนที่มากกว่าพ้ืนที่ท่ียอมให้น้ําท่วมถึงได้ แต่ที่ลำค้ญ
“นา" กิยังคงเดิมและไหลบ่ามาท่วมพื้นที่เดิมตามคาบเวลาที่แตกต่างกัน ปัญาหานำท่วมกรุงเทพมหานครจึงไม่ใช ่
เป็นปัญหาใหม่ที่คอยมองหาวิธีเข้าไป แต่หากเป็นปรากฏการณ์เดิมที่เคยเกิดขึ้น เป็นร้อยเป็นพันปี ก่อนท่ีจะ 
สถาปนากรุงเทพมหานคร

ในปี พ.ศ. 2518,2526 ได้เกิดน้ําท่วมใหญ่เข้าสู่พื้นที่เมืองของกรุงเทพมหานคร นับเป็นปรากฏการณ์นํ้า 
ท่วมที่ส่งผลกระทบต่อประเทศเป็นอย่างมาก มีค่าความสูญเสียที่มีผู้ประเมินไว้ไม่ตํ่ากว่า 6,000ล้านบาท (ในขณะ 
น้ัน)ต่อคร้ัง พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวอนันทมหิดล ทรงเล็งเห็นถึงความเดึอดร้อนของประซาชนท่ีเกิดข้ึน จึง 
ได้ทรงดำริจัดทำโครงการคันกั้นนํ้าตามพระราชดำริ เม่ือ พ.ศ. 2526 เพี่อเป็นการชะลอนํ้าจากแหล่งนํ้าไว้ก่อน ไม่ 
ให้ไหลบ่าเข้ากรุงเทพมหานคร โดยเฉพาะนํ้าที่มาจากทุ่งราบตะวันออกและตะวันออกเฉียงเหนือของ
กรุงเทพมหานคร และปัจจุบันได้รวมเรียกช่ือว่าโครงการแก้มลิง วัตถุประสงคํในการจัดทำ เพ่ือการป๋องกันนำ 
ท่วมกรุงเทพมหานคร และกำหนดพ้ืนท่ีระบุไว้ในผังเมืองรวม พ.ศ. 2518 ในส่วนพ้ืนท่ีอนุรักษ์ซนบทและเกษตร 
กรรมด้านทิศตะวันออกของกรุงเทพมหานคร (ครอบคลุมพ้ืนท่ีศึกษาท้ังหมด) และประกาศ1ข้อบัญญ่ติ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2525 เรื่องการห้ามปลูกสร้างอาคารบางประ๓ ท เพี่อเป็นการควบคุมการเปลี่ยนแปลงการ 
ใช้ท่ีดินในพ้ืนท่ีดังกล่าวอีกชั้นหนึ่ง แต่ในสภาพความเป็นจริงแล้ว ข้อกำหนดกฏหมายที่มืผลบังคับใช้จะสามารถ 
เข้าควบคุมความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นได้ในพ้ืนที่จริงหรือไม่ ยังเป็นส่ิงที่น่าสงลัย เพราะในปี พ.ศ. 2535
กรุงเทพมหานคร ได้ถูกนํ้าท่วมใหญ่ ซึ่งเป็นนํ้าที่ไหลบ่ามาจากทุ่งตะวันออกนี้อีกครั้ง ประกอบกับฝนที่ตกเป็น 
ระยะเวลายาวนาน สภาพกรุงเทพมหานครจมอยู่ภายใต้นํ้าเป็นระยะเวลานาน แต่เป็นที่น่ายินดีว่า สภาพน้ําท่วม 
เป็นการท่วมพ้ืนที่กรุงเทพมหานครในบางส่วนกลางเท่าน้ัน ยังไม่รุกล้ําเข้าท่วมพ้ืนที่ส่วนใน ซ่ึงเป็นพ้ืนท่ีเศรษฐกิจ 
หลัก ระดับประเทศ แต่ค่าความเสียหายที่เกิดขึ้นกิมิมูลค่ามหาศาลนับหมื่นล้าน (ท้ังๆท่ีมืพ้ืนท่ีลำหรับการชะลอ 
หน่วงน้ํา และระบายนํ้าอยู่ในผังเหมือนเดิม

ความสำคัญของปัญหาในการวิจัยนี้ คือ พ้ืนท่ีอนุรักษ์ ชนบทและเกษตรกรรมฝังตะวันออกของ 
กรุงเทพมหานคร จะยังคงมีความเหมาะสมท่ีจะกำหนดเป็นพ้ืนที่ควบคุมต่อไปหรือไม่ กฎหมายที่ควบคุมการ
เปลี่ยนแปลงการใช้ที่ดินมืผลในทางปฏิบัติจริงอย่างไรบ้าง และการดำเนินการในอนาคตที่เกี่ยวข้องกับพื้นที่ศึกษา 
นี้จะมืแนวทางอย่างไร

1.2 วัตถุประสงค์ของการวิจัย

1.2.1 ศึกษาลักษณะธรรมชาติและการตั้งถิ่นฐานที่เป็นอยู่ของพื้นที่อนุรักษ์ซนบทและเกษตรกรรม ด้าน 
ทิศตะวันออกของผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร

1.2.2 ศึกษาปัจจัยและมาตรการต่างๆ ที่ต้านการแพร่กระจายตามกระแสการขยายตัวออกจากซาน 
เมืองของกรุงเทพมหานครที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงในเขตพื้นที่อนุรักษ์ซนบทและเกษตรกรรม
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1.2.3 วิเคราะห์ความเหมาะสมและศักยภาพของการใช้ท่ีดิน ในพ้ืนท่ีเขตอนุรักษ์ซนบทและเกษตรกรรม 
และพ้ืนท่ีเกษตรกรรมท่ีเก่ียวเน่ือง บริเวณด้านทิศตะวันออกของผังเมืองรวมกรุงเทพฯ เปรียบเทียบ 
กับข้อจำกัดการใช้ท่ีดินและบทบาทหลักด้านการหน่วง และการผันนำในโครงการป้องกันนำท่วม 
กรุงเทพมหานคร

1.2.4 เสนอแนะแนวทางการปรับปรุงนโยบาย แผนงานและมาตรการท่ีเหมาะสมกับสภาพการพัฒนา 
ซานเมืองกรุงเทพมหานครโดยรวม และโดยเฉพาะกับสถานการณ์การพัฒนาในพ้ืนท่ีบริเวณนีใน 
อนาคต

1.3 ขอบเขตของการสิกษา

การศึกษาในคร้ังน้ีเป็นการศึกษาถึงความเหมาะสมในการกำหนดพ้ืนท่ีอนุรักษ์ชนบทและเกษตรกรรม 
ด้านทิศตะวันออกของกรุงเทพเฉพาะในพ้ืนท่ีเท่าน้ัน การศึกษามุ่งเน้นให้เห็นถึงการเปล่ียนแปลงและผลกระทบท่ี 
เกิดจากการประกาศใช้ผังเมืองรวมและข้อการกำหนดการใช้ท่ีดินในพ้ืนท่ีศึกษา รวมท้ังการวิเคราะห์ความสอด
คล้องระหว่างข้อกำหนดกฎหมายกับการเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนจริง เพ่ือเป็นแนวทางในการปรับปรุงและกำหนดการ 
ใช้ท่ีดินและมาตรการท่ีจะมืผลต่อการกำหนดใข้ท่ีมีผลอย่างจริงจัง

1.4 ขั้นตอนและวิธีการสีกษา

1.4.1 ศึกษาแนวคิดและทฤษฎีและตัวอย่างของการใช้ท่ีดินประ๓ทอนุรักษ์ซนบทและเกษตรกรรม รวม 
ท้ังมาตรการต่างๆ ท่ีได้มีการใช้และควบคุม

1.4.2 เก็บรวบรวมข้อมูลเบ้ืองต้นด้งต่อไปน้ี
1) ศึกษาองค์ประกอบของพ้ืนท่ีในลักษณะทางกายภาพเซ่น สภาพท่ีต้ัง ลักษณะทาง

ภูมิศาสตร์ การใช้ท่ีดิน การใช้ประโยชน์จากอาคารท่ีปลูกสร้าง และกิจกรรมต่างๆ ท่ีที
ความสำคัญ ในพ้ืนท่ีศึกษา

2) ศึกษาวิวัฒนาการของแผนงานและมาตรการต่างๆ  ท่ีตอบสนองต่อนโยบายและเจตนา 
รมย์ของผังเมืองรวมในพ้ืนท่ีศึกษา และปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึนในช่วงระยะเวลาต่างๆ ท่ีได้มี 
การกำหนดใช้

3) ศึกษาการเปล่ียนแปลงของการใช้ท่ีดินในพ้ืนท่ีศึกษาในช่วงระยะเวลาต่างๆ โดยครอบคลุม 
ถึงการใช้ท่ีดินท่ีเก่ียวข้องท้ังภาครัฐและเอกซน

1.4.3 การวิเคราะห์ข้อมูล
1 ) วิเคราะห์ศักยภาพของพ้ืนท่ีศึกษาในด้านต่างๆ ท่ีสอดคล้องกับสภาพท่ีเป็นจริงของพ้ืนท่ี 
2) วิเคราะห์มาตรการและปัจจัยท่ีมืผลต่อการเปล่ียนแปลงการใช้ท่ีดินในพ้ืนท่ีศึกษา 

' 3) วิเคราะห์ปัญหาและความรุนแรงของปัญหาท่ีเกิดข้ึน
4) วิเคราะห์ปัญหา สาเหตุและอุปสรรค์ของการกำหนดใช้มาตรการต่างๆ ในพ้ืนท่ีศึกษา
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1.4.4 การสังเคราะห์ข้อมูล
1 ) การคาดการณ์แนวโน้มของการเปล่ียนแปลงการใช้ท่ีดินของพ้ืนท่ีคิกษาในอนาคต
2) คาดการปัญหาท่ีจะเกิดข้ึนและผลกระทบต่อพ้ืนท่ีรอบข้าง
3) สรุปผลการคิกษ'า

1.4.5 เสนอแนะแนวความคิดด้านนโยบาย แผนงานและมาตรการท่ีมีความลอดคล้องและเหมาะสมกับ 
ศักยภาพของพ้ืนท่ี

1.5 แหล่งที่มาของข้อมูล

1.5.1 ข้อมูลปฐมภูมิได้จากการคิกษาภาคสนาม การออกสำรวจพ้ืนท่ี ออกแบบสอบถาม และสัมภาษณ์ 
1.5.2ข้อมูลทุติยภูมิได้จากการรวบรวมข้อมูลสถิติ เอกสาร แผนท่ี รายงานจากหน่วยงานต่าง  ๆ เซ่น 

กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย 
กรมทรัพยากรธรณี 
กรมพัฒนาท่ีดิน 
กรมเจ้าท่า 
กรมท่ีดิน 
กรมอุตุนิยมวิทยา 
กรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม 
กรมซลประทาน กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
กระทรวงอุตสาหกรรม 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
สำนักผังเมือง กรุงเทพมหานคร 
สำนักนโยบายและแผน กรุงเทพมหานคร 
สำนักพัฒนาชุมชน 
สำนักการระบายน้ํา กรุงเทพมหานคร 
สำนักงานโยธาพ้ืนท่ีคลองลามวา หนองจอก มีนบุรี ลาดกระบัง 
สำนักงานสถิติแห่งชาติ 
การเคหะแห่งชาติ
ฯลฯ
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1.6 ประโยชน์ท่ีคาดว่าจะได้รับ

ผลการศึกษาจะช่วยให้เกิดความเข้าใจถึงสภาพท่ีเป็นอยู่จริงของพ้ืนท่ีอนุรักษ์ชนบทและเกษตรกรรม 
ด้านทิศตะวันออกของผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พฤติกรรมของการเปล่ียนแปลงการใช้ท่ีดินและปัจจัยต่างๆท่ีมี 
ผลกระทบท้ังทางตรงและทางอ้อม อีกท้ังจะช้ีให้เห็นถึงความเหมาะสมของการกำหนดนโยบาย แผนงานและ
มาตรการต่างๆท่ีรัฐกำหนดให้ใช้ในพ้ืนท่ีน้ี รวมท้ังความส์มฤทธ้ิผลของแผนงานและมาตรการต่าง  ๆ ในการศึกษา 
คร้ังน้ีจะช่วยให้เห็นถึงแนวโน้มของการเปล่ียนแปลงการใช้ท่ีดิน ปัญหาและอุปสรรคต่างๆและความรุนแรงของผล 
กระทบท่ีอาจจะเกิดข้ึน รวมท้ังข้อเสนอแนะทางด้านนโยบายและแผนงานและมาตรการท่ีจะมีความสอดคล้อง
และเหมาะลมของพ้ืนท่ี อีกท้ังผลการศึกษาในคร้ังน้ียังลามรถนำไปปรับประยุกตํใช้ในการป!ปปรุงผังการใช้ท่ีดิน 
แผนงานและมาตรการประกอบผังของผังเมืองรวมกรุงเทพมหานครท่ีจะมืการปรับปรุงทุกระยะ5 ปีในคร้ังต่อไป
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