
บทที่ 1 

บทนำ

1.1 ความเป็นมาและความสำคัญของปัญหา

การพัฒนาประเทศที่มุ่งเน้นการส่งเสรมด้านอุตสาหกรรม ส่งผลให้ความแตกต่างระหว่างชนบทและ 

เมืองมีมากขึ้น เมืองได้รับประโยชน์จากการพัฒนาประเทศอย่างมาก โดยเฉพาะกรุงเทพมหานครในฐานะที่เป็น 

เมืองหลวงของประเทศ ด้งจะเห็นได้ว่ากรุงเทพฯ เป็นศูนย์กลางในด้านต่าง ๆ ของความเจริญ การเติบโตแบบ 

รวมศูนย์ในทุกด้านทำให้กรุงเทพมหานครกลายเป็นเมืองใหญ่เพียงแห่งเดียวของประเทศ การเติบโตด้งกล่าว 

เรียกกันว่า การเติบโตแบบเมืองโตเดี่ยว (Primate City) ซึ่งส่งผลให้กรุงเทพมหานครเป็นเมืองที่มืการขยายตัว 

ของประชากรมากที่สุด การเพ่ิมของจำนวนประชากรมืผลต่อการขยายตัวของการใช้ที่ดินโดยตรง ทั้งจากความ 

ต้องการในการขยายกิจการของเอกชน การใช้ที่ดินของภาครัฐในการพัฒนาสาธารณูปโภคสาธารณูปการเพื่อ 

รองรับการขยายตัวของเมือง และที่สำคัญคือความต้องการด้านที่พักอาศัยของประชากร แต่ด้วยความลามารถ 

ในการเช้าถึงทรัพยากรที่แตกต่างกันของผู้คนที่อาศัยอยู่ในเมือง ทำให้กลุ่มผู้มืรายได้น้อยซึ่งไม่มืความสามารถ 

ในการเป็นเจ้าของท่ีดิน หรือเช้าอยู่อาศัยในโครงการจัดสรรโดยบริษัทเอกชน ต้องขวนขวายจัดหาที่อยู่อาศัยของ 

ตนเอง โดยไม่คำนึงว่าที่อยู่อาศัยนั้นจะน่าดู น่าอยู่และถูกสุขลักษณะหรือไม่ กลุ่มการอยู่อาศัยตังกล่าวถูกเรียก 

ว่า “ชุมชนแออัด’' ซึ่งเป็นรูปแบบการพักอาศัยที่ปรากฏอยู่ทั่วไปในเขตเมือง โดยเฉพาะกรุงเทพมหานครพบว่า 

ในปี 2540 มืชุมชนพักอาศัยในลักษณะตังกล่าวอยู่เป็นจำนวนถึง 843 ชุมชน จำนวน 145,943 หลังคาเรือน 

207,948 ครอบครัว มีจำนวนประชากรรวม 1,164,509 คน คิดเป็นร้อยละ 14.56 ของประชากรใน 

กรุงเทพมหานคร (กรุงเทพมหานคร,259:88)

ชุมชนแออัดมลักษณะทางกายภาพที่ชัดเจนคือ มีการปลูกสร้างอาคารอยู่กันอย่างหนาแน่น มืความ 

ลับสนไม่เป็นระเบียบ วัสดุที่ใช้ในการก่อสร้างไม่มืความมั่นคงถาวร สภาพแวดล้อมไม่เหมาะสม ซ่ึงสภาพตัง 

กล่าวนอกจากจะไม่เหมาะสมในการเป็นที่พักอาศัย เพราะไม่ถูกสุขลักษณะแล้ว ยังถูกมองว่าเป็นบริเวณที่น่า 

จะก่อให้เกิดการกระทำท่ีชัดต่อคืลธรรมอันดิของประชาชน และหากพิจารณาถึงลักษณะการถือครองที่ดินแล้ว 

จะพบว่า ร้อยละ 57.41 เป็นชุมชนแออัดที่ต้ังอยู่ในท่ีดินของเอกซน ร้อยละ 33.45 อยู่ในท่ีดินของรัฐ ส่วนร้อยละ 

9.14 ตั้งอยในบริเวณที่มืเจ้าของหลายประ๓ ทรวมกัน โดยเป็นการอยู่อาศัยในที่ดินของตนเองร้อยละ 52.19 เช่า 

ที่จากเจ้าของที่ดินร้อยละ 29.77 และร้อยละ 18.04 เป็นการอยู่อาศัยในลักษณะของการบุกรุกทั้งในที่ดินของรัฐ 

และของเอกชน (กรุงเทพมหานคร,259:89) การขยายตัวของเมืองก่อให้เกิดความขัดแย้งในการใช้ที่ดิน ระหว่าง 

การใช้ที่ดินเพื่อเป็นที่อยู่อาศัยของคนจนเมืองกับการพัฒนาพิ่นที่เพี่อรองรับการขยายตัวของเมืองขึ้น ความชัด 

แย้งตังกล่าวนำมาล่การผลักตัน ขับไล่คนจนเมืองที่อาศัยอยู่ในเขตพัฒนาออกจากพื้นที่

แม้ว่าชุมชนแออัดจะถูกมองว่าเป็นปัญหาและอุปสรรคต่อการพัฒนาเมือง แต่หากพิจารณาถึง 

ลักษณะการเกิดและการขยายตัวแล้ว จะพบว่าการเกิดและการเติบโตของชุมชนแออัดมีความลัมพันธ์ไปในทิศ 

ทางเดียวกันกับการขยายตัวของเมือง โดยที่ชุมชนแออัดส่วนใหญ่แทรกตัวอยู่ตามพื้นที่ที่มืการใช้ที่ดินหลาย
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ประเภทปะปนกัน การใช้ที่ดินในลักษณะนี้มักปรากฏอยู่เฉพาะในเขตเมืองที่มืประชากรและกิจกรรมการ 

ประกอบการที่หลากหลาย แสดงให้เห็นความพยายามที่จะอยู่ร่วมกันในพื้นที่เมืองของชุมชนแออัดอันเป็นธรรม 

ชาติของชุมชนที่ต้องพึ่งพาระบบเมือง ความพยายามดังกล่าวเห็นได้จากการดำเนินการแก้ไขปัญหาชุมชนแออัด 

ในหลาย ๆ วิธีของหน่วยงานภาครัฐ ไม่ว่าจะเป็นการสร้างที่พักอาดัยในบริเวณเดิมหรือใกล้เคียง การจัดหาท่ีอยู่ 

ใหม่ รวมไปถึงการจัดตั้งกองทุนกู้ยืมเพื่อจัดหาที่ดินและปลูกสร้างที่พักอาดัยเอง ไม,สามารถที่จะลดจำนวนและ 

ความแออัดของชุมชนลงใด้ การบุกรุกพื้นที่ใหม่ในบริเวณใกล้เคียงและการเข้าอยู่ร่วมกับชุมชนอื่นที่ยังไม่ประลบ 

ปัญหาหรือเกิดความขัดแย้งในการใช้ท่ีดิน ยังเป็นทางเลือกที่สำคัญในการแก้ไขปัญหาเรื่องที่อยู่อาดัยของชุมชน 

แออัด

จากที่กล่าวมาทำให้เห็นว่า สำหรับคนจนเมืองแล้วชุมชนแออัดที่กระจายคัวอยู่ตามพื้นที่ต่าง ๆ ของ 

เมืองน้ัน มืค่ามากกว่าการเป็นเพียงที่อยู่อาดัย เห็นได้จากความขัดแย้งในการใช้ท่ีดินท่ีเกิดข้ึนในเขตเมืองน้ันไม่ 

สามารถแก้ไขได้ด้วยการจัดหาที่อยู่อาดัยแต่เพียงอย่างเดียว ความเกี่ยวข้องสัมพันธ์กันระหว่างการพัฒนาเมือง 

กับชุมชนแออัดทั้งในต้านของการล่งเสริมและขัดแย้ง จึงเป็นสิงจำเป็นที่จะต้องเรียนรู้และทำความเข้าใจก่อนที่ 

จะมืการกำหนดแนวทางในการรองรับ หรือวางแผนเพ่ือการแก้ไขปัญหาต่อไป

1.2 ว ัตถ ุประสงค์

1. เพ่ือค้นหา ทำความเข้าใจและสร้างองค์ความรู้ถึงความสัมพันธ์ของสภาพชีวิต และการตั้งถิ่นฐาน 

ระหว่างชุมชนแออัดกับพื้นที่เมืองโดยรอบ โดย

1.1 ในระดับเมือง คีกษาพัฒนาการของสภาพการตั้งถิ่นฐานของชุมชนแออัดกับสภาพ 

การพัฒนาเมืองของพ้ืนที่โดยรอบ

1.2 ในระดับชุมชน คีกษาพัฒนาการของสภาพชุมชนแออัดในพื้นที่ที่เปลี่ยนแปลงมาโดย 

ตลอด

1.3 วิเคราะห์ ทำความเข้าใจกับบทบาทความสัมพันธ์อันเป็นพลวัตระหว่างชุมชนแออัด 

กับพ้ืนท่ีเมือง

2. เพื่อเสนอแนะแนวทางการแก้ใฃปัญหาชุมซนแออัดและแนวทางการพัฒนาเมืองที่สอดประสานกัน

1.3 ขอบเขตการศึกษา

1. พื้นที่คีกษา

เป็นการสืกษาเฉพาะชุมชนแออัดในแนวราบเท่านั้น ไม่ได้รวมถึงชุมชนแออัดในอาคารสูงหรือ 

ที่อาดัยเรือเป็นบ้านแต่อย่างใด โดยเน้นการคีกษาชุมชนแออัดที่กระจายคัวอยู่ในพื้นที่เขตลาทร บาง 

คอแหลมและเขตยานนาวา ซึ่งในคร้ังน้ีกำหนดให้เป็นคัวแทนของพ้ืนท่ีเขตช้ันกลางกรุงเทพมหานคร
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2. เนื้อหาการคิกษา

เป็นการคิกษาเพื่อทำความเข้าใจพัฒนาการและความสัมพันธ์ระหว่างชุมชนแออัดกับการ 

พัฒนาเมือง โดยเน้นการคิกษาใน 2 ระดับ คือ ในระดับเมืองและระดับชุมชน

1.4 ข ั้นตอนและวิธ ีการศึกษา

1. คิกษาข้อมูล เอกสารวิชาการ วารสารสิงพิมพ์ งานวิจัยและแนวคิดทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับ 

การพัฒนาเมืองและชุมชนแออัดเพื่อกำหนดกรอบความคิดในการคิกษา

2. รวบรวมและคิกษาข้อมูลทุติยภูมิเกี่ยวกับพัฒนาการการตั้งถิ่นฐานของกรุงเทพมหานคร 

บัจจัยที่มืผลต่อการเปลี่ยนแปลงการใช้ที่ดิน รวมไปถึงกิจกรรมการใช้ที่ดินและผล 

กระทบที่เกิดขึ้นจากการพัฒนาเมือง ซ่ึงในท่ีนื้ได้แบ่งช่วงเวลาของการคิกษาการเปล่ียน 

แปลงออกเป็น 4 ยุคสมัย โดยพิจารณาจากการเปลี่ยนแปลงด้านเศรษฐกิจ สังคม และ 

ลักษณะทางกายภาพของเมือง

3. คิกษาภาพรวมการเปลี่ยนแปลงของพื้นที่เขตยานนาวา สาทร และบางคอแหลม ในด้าน 

ของการพัฒนาเป็นเมือง และรูปแบบของชุมชนพักอาดัยที่เปลี่ยนแปลงไป โดยอาดัยข้อ 

สรุปที่ได้จากการคิกษาพัฒนาการการตั้งถิ่นฐานของกรุงเทพมหานครเป็นเครื่องมือ 

ประกอบการพิจารณาและตรวจลอบการเปลี่ยนแปลงของพื้นที่คิกษา

4. จัดแบ่งประ๓ ทของชุมชนแออัด และดัดเลือกชุมชนตัวอย่างที่จะทำการคิกษา โดยใน 

การคิกษาได้แบ่งประ๓ ทชุมชนแออัดในพ้ืนท่ีออกเป็น 3 ประ๓ ทจากทั้งหมด 76 ชุมชน

5. สำรวจข้อมูลภาคสนามในพื้นที่คิกษาโดยการสัมภาษณ์’ สังเกตการณ์ และเข้าร่วมกิจ 

กรรมของชุมชนที่เกี่ยวข้องกับการคิกษา โดยรวบรวมข้อมูลเกี่ยวกับพัฒนาการและ 

สภาพป็จจุบันของชุมชนในแต่ละประเภท ได้แก่ ลักษณะทางกายภาพ สภาพทาง 

เศรษฐกิจและสังคมของคนในชุมชน

6. วิเคราะห์ข้อมูลที่ได้จากการคิกษา เพื่อหาความสัมพันธ์ระหว่างชุมชนแออัดกับการ 

พัฒนาเมืองในพื้นที่คิกษา

7. สรุปและนำเสนอผลการคิกษาในรูปของการพรรณนา ตาราง แผนภูมิ แผนที่และอื่น ๆ

1.5 แหล่งท ี่มาของข้อมูล

1. ข้อมูลสถิติ แผนท่ี แผนผัง เอกสารจากหน่วยงานและสถาบันต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องทั้งภาค 

รัฐและเอกชน

2. การสำรวจภาคสนาม

3. การสังเกตการดำเนินกิจกรรมต่าง ๆ ของชุมชนและหน่วยงานหรอองค์กร ต่าง ๆ ท่ีเก่ียว 

ข้อง
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1.6 น ิยามศัพท์

ชุมชนแออัด หมายถึง ชุมชนส่วนใหญ่ท่ีมีอาคารหนาแน่นไร้ระเบียบและชำรุดทรุดโทรม ประชาชน 

อยู่อย่างแออัด มีสภาพแวดล้อมไม่เหมาะสมอันอาจเปินอันตรายต่อสุขภาพอนามัยและความปลอดภัยของผู้อยู่ 

อาศัย โดยถือเกณฑ์ความหนาแน่นของบ้านเรือนอย่างน้อย 15 หลังคาเรือน ต่อพ้ืนท่ี 1 ไร่

การพัฒนาเมือง หมายถึง หมายถึงกระบวนการต่าง ๆ ที่ทำให้พื้นที่ใดพ้ืนที่หนึ่งกลายเป็นบริเวณที่มีผู้ 

คนจำนวนมากเข้ามาอาศัยอยู่รวมกัน และมีการประกอบกิจกรรมเพื่อการดำรงชีพภายใต้วิถีชีวิตแบบใหม่ที่แตก 

ต่างไปจากชุมชนชนบท ทั้งรูปแบบของที่อยู่อาศัย อาคารสิงปลูกสร้าง รวมไปถึงลักษณะความลัมพันธ์ทางลังคม 

ซึ่งเมืองในการศึกษาครั้งนี้ หมายถึง กรุงเทพมหานคร

1.7 ข้อจำภัตในการสิกษา

1. ด้านข้อมูล

- ข้อมูลพื้นฐานของชุมชนแออัดนั้น แม้ว่าจะได้มีหน่วยงานหลายหน่วยงานทำการรวบ 

รวมไว้แต่เนื่องจากฐานในการรวบรวม และเป้าหมายในการรวบรวมมีความแตกต่างกันไปในแต่ละครั้ง จึงทำให้ 

ข้อมูลท่ีได้ใม่ตรงกัน แม้ว่าจัดทำโดยหน่วยงานเดียวกัน เช่น จำนวนชุมชน จำนวนประชากร เป็นด้น อีกท้ัง 

ประชาซนในชุมชนแออัดมีการเคลื่อนไหวโดยตลอดข้อมูลของชุมชนแออัดจึงมีการเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา 

ดังนั้นในการศึกษาครั้งนี้จึงใช้ข้อมูลท่ีได้มีการจัดเก็บรวบรวมครั้งล่าสุดของกรุงเทพมหานคร ในปี 2541 เป็นฐาน 

และตรวจสอบกับข้อมูลที่มีการรวบรวมของคณะกรรมการชุมชนในกรณีชุมชนตัวอย่าง เพ่ือให้ใด้ค่าท่ีใกล้เคียง 

กับข้อเท็จจริงมากที่ลุด

- ความขัดแย้งในชุมชน และปัญหายาเสพติดซึ่งกำลังเป็นป๋ญหาใหญ่ของชุมชนแออัดใน 

ปัจจุบันทำให้เป็นอุปสรรคในการเก็บรวบรวมข้อมูล และความปลอดภัยกับผู้ศึกษา ซึ่งบางคร้ังไม่ได้รับความร่วม

-  มีอในการให้ข้อมูล อีกทั้งการรวบรวมข้อมูลในการศึกษาครั้งนี้เป็นการลัมภาษณ์ ลังเกต และการเข้าไปมีส่วน 

ร่วมในกิจกรรมต่างของชุมชน รวมไปถึงกิจกรรมต่างที่หน่วยงานภายนอกจัดขึ้นซึ่งเกี่ยวข้องกับการศึกษาวิจัย ซ่ึง 

บางครั้งผู้ศึกษาไม่อาจเข้าร่วมลังเกตการณ์ได้ในบางกิจกรรม ข้อมูลที่ได้จึงเป็นจากการลอบถามผู้มีส่วนเกี่ยว 

ข้อง ซึ่งอาจมีความคลาดเคลื่อนอยู่บ้าง

2. ด้านเวลา งบประมาณ และบุคลากร เนื่องจากในการทำการศึกษาน้ันมีขอบเขตของเวลา และ 

กำลังคนที่จำกัด ซ่ึงไม,สามารถที่จะทำการศึกษาเปรียบเทียบความแตกต่างของกิจกรรมในแต่ละชุมชนในช่วง 

เวลาเดียวกันได้ ทำให้บางครั้งไม่สามารถตรวจสอบข้อเท็จจริงด้วยการสังเกตกิจกรรม หรือพฤติกรรมของชุมชน 

ใดชุมชนหน่ึงได้โดยตรง ซึ่งการศึกษาพัฒนาการของชุมชนและการเปลี่ยนแปลงของเมืองนั้นจำเป็นที่จะต้องใช้ 

เวลาในการศึกษา และมีข้อมูลในการเปรียบเทียบการเปลี่ยนแปลง
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1.8 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ

1. มีความเข้าใจถึงบทบาทและความสัมพันธ์อันเป็นพลวัตรระหว่างชุมชนแออัดกับการ 

พัฒนาเมือง

2. ผลการถึกษาเป็นแนวทางนำไปประกอบการวางแผนการพัฒนาหรือแก้ไขปัญหาชุมชน 

แออัดในพ้ืนท่ีถึกษา

3. เป็นแนวในการถึกษา และพิจารณาแก้ไขปัญหาชุมชนแออัดในพื้นท่ีอื่น ๆ ที่มีปัจจัยและ 

เง่ือนไขท่ีเก่ียวข้องใกล้เคียงกัน

ร
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