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วิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จลุลวงไดดวยดี โดยการใหความรูและความเอาใจใสจาก     
อาจารย ปรีดิ์ บุรณศิริ และ อาจารย ดร.กุณฑลทิพย พานิชภักดิ์ ที่เปนอาจารยที่ปรึกษาใหกับวิทยานิพนธ
ฉบับนี้ รวมถึงประธานกรรมการในการสอบวิทยานิพนธ ซึ่งไดแก รองศาสตราจารย ดร.ชวลิต นิตยะ และ
คณะกรรมการสอบ คุณพรศักดิ์ บุณโยดม รองผูวาการ การเคหะแหงชาติ และ ผูชวยศาสตราจารย          
ดร.ระหัตร โรจนประดิษฐ ที่ไดสละเวลาอันมีคาในการเขารวมสอบวิทยานิพนธ และไดใหคําแนะนําและความรู
ตางๆ ในการสอบวิทยานิพนธ ซึ่งมีคาอยางยิ่ง และขอขอบคุณตอคณาจารยทั้งหลายที่ประสาทวิชาความรู
ตางๆ ใหกับผูวิจัยจนสามารถสําเร็จเปนงานวิทยานิพนธ  

สําหรับการวิจัยครั้งนี้ ขอขอบคุณกลุมประชากร ที่ไดสละเวลาใหผูวิจัยไดเขาพบและ
สัมภาษณในขอมูลอันเปนประโยชนยิ่งตอการศึกษาครั้งนี้ รวมถึงเจาหนาที่ของหนวยงานที่ผูวิจัยไดไปติดตอ
เก็บขอมูลและนัดสัมภาษณกลุมประชากร ที่ไดดําเนินการอยางเอื้อเฟอ รวมถึง คุณอุบลวัลภ เสฏฐัตต และ
คุณสัญญา หวะสุวรรณ ที่ชวยในการติดตอประสานงานในการติดตอบุคคลระหวางการวิจัย และขอขอบคุณ 
คุณแมนพงษ  ธราภูมิพิพัฒน ในความอนุเคราะหดานอุปกรณเครื่องพิมพ คุณสุวัฒน ธาดาวุธ ในการชวยราง
บางสวนของบทคัดยอภาษาอังกฤษ คุณทรงธรรม แสงแกว และคุณณัฐพล ธีรเจริญสุข สําหรับสถานที่ในการ
ทํางานบางชวง รวมถึงเพ่ือนนิสิตทุกทานที่มิไดเอยนาม ที่ไดใหความชวยเหลือและคําปรึกษาที่มีประโยชน 
ทั้งระหวางการศึกษา และการดําเนินการวิจัยครั้งนี้  

ทายสุดนี้ ขาพเจาขอขอบพระคุณอยางสูงตอครอบครัวของขาพเจา ที่ไดใหการสนับสนุน
ในการศึกษาของขาพเจาตลอดมา  
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บทที่ 1 

บทนํา 

 

1. ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

ประเทศไทย ที่นับไดวาเปนประเทศกําลังพัฒนา ไดเปล่ียนการตั้งถิ่นฐานจากหมูบานมาสู
เมืองใหญและเล็ก ตั้งแตป พ.ศ. 2493 (ดารณี ถวิลพิพัฒนกุล, 2544: 1) โดยประชากรในเมืองของประเทศ
กําลังพัฒนา มีอตัราการของจํานวนประชากรเพิ่มรอยละ 4 ตอปในเขตเมือง ทําใหแนวโนมของประชากรที่
อาศยัอยูในเมอืงตามการคาดการณจํานวนประชากรนั้นเปล่ียนแปลงอยางรวดเร็ว ทําใหมีจํานวนประชากร
มากเกินกวาที่จะอยูไดอยางมีประสิทธิภาพ รวมทั้งจากการพัฒนาของประเทศไทยที่เปล่ียนจากระบบ
เศรษฐกิจภาคเกษตรกรรม ไปสูระบบเศรษฐกิจแบบอุตสาหกรรม ภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ ตั้งแตป พ.ศ. 2504  ทําใหการพัฒนาในสวนพ้ืนที่ของกรุงเทพมหานครเปนไปอยางกาวกระโดด 
เนื่องจากกลายเปนศูนยกลางทางเศรษฐกิจและสังคม ทําใหประชาชนในชนบทบางสวน เดินทางอพยพยาย
ถิ่นเขามาสูกรุงเทพมหานครเพื่อหางานทํา แตดวยรายไดที่มไีมมาก ประกอบกบัประเภทของที่อยูอาศยัใน
สมัยกอนยังไมมีทางใหเลือกมากนัก และการไดมาซึ่งที่อยูอาศัยมีราคาสูง ทําใหเกิดการอยูอาศยักันอยาง
แออัดในพ้ืนที่ที่จํากัด และบางสวนก็ไดบุกรุกพ้ืนที่วางเปลาทั้งของราชการและเอกชนเพื่อสรางที่อยูอาศยั และ
นอกจากการอพยพยายถิ่นเขาสูเมืองแลว ความยากจนของคนที่อยูในเมอืง ที่สืบเนื่องมาจากการพัฒนาอยาง
รวดเร็ว ที่ทําใหคนจนในเมือง ที่เปล่ียนแปลงไปตามกระแสความเปลี่ยนแปลงไมทนันั้น  ก็เปนสวนหนึ่งที่ทํา
ใหเกิดปญหาดานที่อยูอาศัยอันนําไปสูการเกดิชุมชนแออดั 

โดยปญหาดานที่อยูอาศยัของคนจนเมือง ที่นําไปสูการเกดิเปนชุมชนแออดันัน้ มีประเด็น
อยู 5 ขอ (ดารณี ถวิลพิพัฒนกุล, 2544: 92) คือ 

1. ที่ดินที่คนจนตั้งบานเรือนมกัเปนที่ไมเหมาะกับการตั้งถิ่นฐาน เชน ที่น้ําทวมถึง อยูใต
ทางดวน อยูใกลโรงงานหรือท่ีทิ้งขยะ 

2. รัฐบาลมักมองวาที่ดินสวนใหญที่คนจนใชตัง้บานเรือน ถูกครอบครองโดยผิดกฎหมาย 
จึงทําใหเกิดความไมมั่นคงในการครอบครองที่ดิน โดยความไมมั่นคงในที่อยูอาศยัและการครอบครองที่ดินมี
ผลเสียตอเนือ่ง คือ ทําใหการลงทุนในโครงสรางพ้ืนฐานในละแวกบานต่ํา 

3. รัฐบาลปฏิเสธที่จะชวยเหลือปรบัปรุงสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ เพ่ือทําใหที่อยู
อาศยัเมอืงดีขึ้น เพราะกลัววาการทําเชนนั้นจะเปนการยอมรบัวาการบุกรุกเปนสิ่งที่ถูกกฎหมาย คนจนจึงมี
การชวยเหลือตวัเองในเรื่องนี้ เชน แอบตอนํ้าตอไฟจากทอหรือสายของทางการ หรือตอจากเพ่ือนบาน 

4. ความไมเต็มใจของรัฐบาลที่จะรับรูการจัดตั้งองคกรชมุชน ซึ่งเกิดขึ้นในชุมชนยากจน 
เพ่ือหาทางขอความชวยเหลือจากรัฐบาลในการจัดหาบริการขัน้พ้ืนฐานในเมือง ซึ่งรัฐตองจัดใหทุกชุมชนที่ถูก
กฎหมาย 
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5. สภาพเศรษฐกิจของคนจนเมือง ทําใหความจําเปนที่ตองมีที่อยูอาศยัในใจกลางเมือง ซึ่ง
สามารถทําใหเขาถึงรายได และการทํางานประจําวันไดสูงสดุ แตทีต่ั้งเหลานี้มักจะเปนที่ซึ่งมีความไมมั่นคงใน
การครอบครองมากที่สุด เพราะเปนที่ซึ่งมีการเพิ่มขึ้นของราคาที่ดินอยางรวดเร็ว และมีความขัดแยงของการ
ใชประโยชนที่ดนิมากที่สุด  

โดยรัฐบาลสมยัที่ผานมาในอดตี ไดพยายามหาแนวทางในการแกไข โดยมีการตั้ง
สํานักงานปรับปรุงแหลงชุมชนขึ้น ในสังกัดกรุงเทพมหานคร เมื่อวันที่ 30 เมษายน 2503 (การเคหะแหงชาติ, 
ฝายปรับปรุงชุมชนแออดั, 2534: 10) เพ่ือปองกันรักษาบูรณะ และฟนฟู ตลอดจนรื้อลางอาคารที่เสื่อมโทรม 
ผุพัง ซึ่งผลของการดําเนินงานในเวลานั้นก็คือ การรื้อลางสลัมบริเวณกรมทางหลวงแผนดิน การรื้อลางแหลง
เสื่อมโทรมบริเวณทาวาสุกรี และการจัดสรรที่ดินใหประชาชนทั่วไปไดเชาซือ้ ที่หมูบานประชานิเวศน 1    
และ 2 เปนตน นโยบายของรฐัที่เกี่ยวของกับการแกไขชุมชนแออัดในขณะนัน้ เปนไปในลักษณะรื้อลางและ
สรางที่อยูอาศยัขึ้นมาใหมแทนทั้งสิ้น แตกไ็มสามารถแกไขปญหาชุมชนแออัดใหลดนอยลงใหทันกับความ
เปล่ียนแปลงอยางรวดเร็วของกรุงเทพมหานครได 

ปญหาชุมชนแออดัในประเทศไทย โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรุงเทพมหานคร เปนปญหาใหญ
อยางหนึ่งในการพัฒนาเมืองและการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชน โดยในเบื้องตนชุมชนแออัดไดถูกมอง
วาเปนพ้ืนที่เสื่อมโทรมที่ตองกําจัดใหหมดไป โดยวิธีการรื้อลาง (Clearance) จวบจนภายหลังการ
เปล่ียนแปลงทางการเมืองในป พ.ศ. 2516 และ ป พ.ศ. 2519 ไดเกดิการเคลื่อนไหวและเรียกรอง รวมถึงการ
ระดมกําลังชุมชนเพ่ือการแกไขปญหาชุมชนแออดัและบุกรุก อนัเกิดจากความไมเทาเทียมกันในสังคม จนเกิด
การเปล่ียนแนวความคิดจากสิ่งที่ตองกําจัดสลัมใหหมดสิ้น ไปสูฐานะของผูดอยโอกาสที่ควรไดรบัความ
ชวยเหลือจากทุกฝาย 

โดยเมื่อป พ.ศ. 2515 รัฐบาลปฏิวัตไิดออกประกาศคณะปฏวิัติ ฉบับที่ 316 ลงวันที่ 13 
ธันวาคม 2515 ใหจัดตั้งการเคหะแหงชาติขึน้ เปนรัฐวิสาหกิจ สังกัดกระทรวงมหาดไทย โดยโอนกิจการ
ทรัพยสิน หนี้สิน ของกองเคหสถานสงเคราะห สังกัดกรมประชาสงเคราะห สํานักงานอาคารสงเคราะห 
กิจการของสํานักปรับปรุงแหลงชุมชน เทศบาลกรุงเทพ และกิจการในสวนที่เกี่ยวกับอาคารสงเคราะหของ
ธนาคารอาคารสงเคราะห มาอยูภายใตการดําเนินงานและความรับผดิชอบของการเคหะแหงชาติ ดังนั้น    
การเคหะแหงชาติจึงไดรับการจัดตั้งอยางเปนทางการ เมื่อวันที่ 12 กุมภาพันธ พ.ศ. 2516 โดยมีวัตถุประสงค
ตามที่กฎหมายบัญญตัิไวดังนี้ คือ 

1. จัดใหมอีาคารสงเคราะหเพ่ือใหประชาชนไดเชา เชาซื้อ หรือซ้ือ 

2. ใหความชวยเหลือทางการเงินแกประชาชนผูประสงคจะมีเคหะสถานของตวัเอง หรือแก
บุคคลผูประสงคจะจัดใหมีเคหะขึ้น เพ่ือใหประชาชนเชา เชาซื้อ หรือซ้ือ 

3. ประกอบธุรกจิเกี่ยวกับการกอสรางหรอืจัดหาที่ดิน 

4. ปรับปรุงชุมชนแออัด 
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ปญหาชุมชนแออดัในกรุงเทพมหานครและปริมณฑล เปนปญหาสาํคญัระดบัชาติที่ตอง
ไดรบัการแกไขโดยเรงดวน เน่ืองจากจํานวนผูอยูอาศยัในชุมชนแออัดมีเปนจํานวนมาก โดยภายหลังจากการ
ตั้งการเคหะแหงชาติ การแกไขปญหาชุมชนแออัด ก็ไดมีการพัฒนาเรื่อยมา ซึ่งมีการใชวิธีการตางๆในการ
แกไขปญหาชุมชนแออดั ฝายปรับปรุงชุมชนแออัด การเคหะแหงชาติ (2534: 2) ไดประมาณจํานวนผูอยู
อาศยัในชมุชนแออัดวามีทั้งสิ้น 160,000 ครัวเรือน และมีเพียง 50,000 ครัวเรือน ที่ไดรับการปรับปรุงแลวใน
ลักษณะการปรับปรุงในที่ดินเดมิ และในลักษณะการจัดหาทีอ่ยูอาศยัใหม ยังคงเหลืออีกประมาณ 110,000 
ครัวเรือน ที่รัฐตองใหการดแูลและชวยเหลือ ซึ่งจําเปนตองอาศัยความรวมมือจากทุกฝาย ทั้งจาก
กรุงเทพมหานคร การเคหะแหงชาติ เทศบาลเมืองในเขตปริมณฑล องคกรเอกชนและประชาชน ตลอดจน
หนวยงานของรฐัและรัฐวิสาหกิจที่เกี่ยวของ โดยมีหลักการระดมความรวมมอืจากทุกฝายในการแกไขปญหา
ชุมชนแออดัอยางมีเอกภาพและคุณภาพดังนี ้

1. ใหหนวยงานราชการทองถิน่ คือ กรุงเทพมหานคร และเทศบาลเมือง เปนหนวยงาน
หลักประสานการกําหนดพื้นที่เปาหมายมิใหซ้ําซอนกัน 

2. ใหการเคหะแหงชาติ เขารวมดําเนินงานปรับปรุงชุมชนแออดั โดยเนนความมั่นคงใน
สิทธิการอยูอาศยั 

3. ใหหนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจที่เกี่ยวขอสนบัสนุนการจัดใหมีบริการสาธารณูปโภค
และสาธารณูปการ บริการสังคม และการสงเสริมอาชีพ พรอมทั้งรวมปรับปรุงชุมชนแออดัในที่ดินของตน 

4. สนับสนุนการมีสวนรวมขององคกรเอกชนและประชาชน 

โดยแนวนโยบายการปรบัปรุงชมุชนแออดัที่ฝายปรบัปรุงชุมชน (เดิมฝายปรับปรุงแหลง
เสื่อมโทรม) การเคหะแหงชาตยิดึถอืเพ่ือวางแผนและวางแนวทางการปฏิบัตกิาร คือ 

1. ปรับปรุงชุมแออัดใหเปนที่อยูอาศยัของผูมีรายไดนอยในอนาคต 

2. การปรับปรุงทางดานสาธารณูปโภค และสาธารณูปการตางๆ เปนหนาที่ของรัฐที่จะตอง
ใหการสนับสนุน 

3. ปรับปรุงทางดานเศรษฐกิจและสังคม เพ่ือยกระดับความเปนอยูของผูอยูอาศยัในชมุชน
ใหดีขึ้น 

4. ปรับปรุงดานการครอบครองที่ดินเพ่ือใหความมั่นคงกับผูอยูอาศยั 

5. เปนแกนกลางในการประสานงานกับหนวยงานของรัฐ และประชาชนในการปรับปรุง
ชุมชน 

และเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคแหงการปรับปรุงชุมชนแออดั และตอบสนองตอความเปนจริง
ในสภาพที่การเคหะแหงชาตไิดสํารวจพบ จึงไดมีการกําหนดหลักการในการปรับปรุงชุมชนแออัดเปน 3 
ประการ (การเคหะแหงชาติ, ฝายปรบัปรุงชุมชนแออัด, 2534: 12-13) คือ 
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1. การปรับปรุงทางกายภาพ 

การดําเนินการดานกายภาพ ไดแก การปรับปรุงทางดานสาธารณูปโภค เชน ทางเทา ทาง
ระบายนํ้า ไฟฟา ประปา การกําจัดขยะมูลฝอย การปรับปรุงสภาพแวดลอมในชุมชน และการปองกันอัคคภียั 
โดยรัฐจะเปนผูสนับสนุนงบประมาณทั้งหมด ใหแกการเคหะแหงชาติ โดยตองสอดคลองกับความตองการและ
ความจําเปนของผูอยูอาศยั 

2. การปรับปรุงดานเศรษฐกิจและสังคม 

การปรับปรุงดานเศรษฐกิจและสังคม เชน การจัดตั้งคณะกรรมการชุมชนเพื่อทําหนาที่
แทนผูอยูอาศยัในชุมชน ในการตดิตอประสานงานกับหนวยงานที่เกี่ยวของในการพัฒนาชุมชน และเปน  
แกนนําในการพฒันาชุมชน โดยวิถีทางแหงประชาธิปไตย โครงการดานเศรษฐกิจและสังคมอืน่ๆ เชน การฝก
อาชีพ การพัฒนาชุมชน โครงการหนวยแพทยเคล่ือนที่ การใหทุนประกอบธรุกิจขนาดยอม เปนตน โดยการ
เคหะแหงชาตไิดเขารวมกับกรงุเทพมหานคร และหนวยงานอื่นทั้งภาครัฐและเอกชนในการดําเนินโครงการ
ดานนี ้

3. การปรับปรุงดานการครอบครองที่ดิน 

การดําเนินการดานความมั่นคงในการครอบครองที่ดิน ใชวิธีการคือ 

ก. ขอความรวมมือของเจาของที่ดินทําสัญญาใหผูอยูอาศัยในชมุชนที่การเคหะแหงชาติเขา
ไปปรับปรุง ไดอยูอาศยัตอไปอยางนอย 5 ป 

ข. ขอซื้อ ขอเชา ตลอดจนการเวนคืนที่ดิน 

ค.แลกเปล่ียนผลประโยชนที่การเคหะแหงชาต ิหรือหนวยงานที่เกี่ยวของจะปรับปรุงชมุชน
แออัดใหกับความมั่นคงในชุมชนแออัดนั้น 

ง. ใหกฎหมายที่มีสวนเกี่ยวของ เชน พรบ.ควบคุมอาคาร พรบ.การเคหะแหงชาติ
ขอบญัญตัิกรุงเทพมหานคร รวมถึงกฎหมายอืน่ที่จะออกตามมา เชน พรบ.ปรับปรุงชุมชนแออดัดวย 

ในการปรับปรุงชุมชนแออดัใหบรรลุตามวตัถปุระสงคดังกลาว การเคหะแหงชาติ (กคช.) มี
แนวทางในการดําเนินงานในรูปแบบตางๆตามความเหมาะสม และความเดอืดรอนของชุมชน (การเคหะ
แหงชาติ, ฝายปรับปรุงชุมชนแออดั, 2534) ดังนี้ 

1. โครงการจัดหาที่อยูอาศยัใหม ซึ่งเนนการสรางความมั่นคงในสิทธิการอยูอาศัย การมี
สวนรวมของผูอยูอาศยั เจาของที่ดินภาครัฐและเอกชน มีวิธีการดําเนินการดังนี ้

1.1 การยายชุมชนไปอยูในที่ใหม (Slum Relocation) เปนการยายชุมชนแออดัจากพ้ืนที่
เดิมไปอยูในทีด่นิผืนใหม โดย กคช. เปนตัวกลางในการพัฒนาที่อยูใหมใหผูอยูอาศยัไดซือ้ท่ีดินเปนกรรมสิทธิ์
หรือไดเชาระยะยาว ทั้งนี้เจาของที่ดินที่ไดประโยชนจากที่ดินเดิมนั้น จําเปนตองมีสวนรวมรับภาระดวย และ 
กคช. จะแบงแปลงพัฒนาที่ดินทางดานสาธารณูปโภค ดานเศรษฐกิจและสังคม และใหผูอยูอาศยัผอนชําระ
คาที่ดินและคาพัฒนาที่ดินใหแก กคช. หรือสถาบันการเงินตอไป 
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1.2 การประสานประโยชนทางที่ดิน (Land Sharing) เปนการแบงปนทีด่ินกันระหวาง
เจาของที่ดินกับผูอยูอาศยั โดย กคช. จะเขาไปเปนตัวกลางเจรจาตอรองกับเจาของที่ดินใหแบงที่ดินบางสวน
ของชุมชนขายใหกับผูอยูอาศยัในราคาถูกหรอืใหเชาระยะยาว เพ่ือเจาของที่ดินจะไดใชที่ดินสวนที่ตองการไป
ทําประโยชนได จากนั้น กคช. จะนําที่ดินมาจัดผังแบงแปลงใหผูอยูอาศยัไดเปนกรรมสิทธิ์หรือเชาในระยะยาว 
ปรับปรุงระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ เชนการสรางที่อยูอาศยั พัฒนาดานเศรษฐกิจและสังคม และใหผู
อยูอาศยัผอนชําระคาที่ดินกับ กคช. หรือสถาบนัการเงินที่สนับสนุนโครงการตอไป 

 

 

ภาพที่ 1.1 แสดงแนวทางการแกไขปญหาชุมชนแออัดแบบการยายชุมชนไปที่ใหม (Relocation) 

ภาพที่ 1.2  แสดงแนวทางการแกไขปญหาชุมชนแออัดแบบการประสานประโยชนทางที่ดิน      
(Land Sharing) 
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1.3 การบูรณะที่ดินทั้งบริเวณ (Land Readjustment) ในชุมชนที่จะตองมกีารปรับปรุง
ระบบสาธารณปูโภคหลักของรัฐหรือในชุมชนที่จะตองมีการจัดการที่ดินใหม กคช. จะเขาไปเจรจากับเจาของ
ที่ดินและผูอยูอาศัย โดยจะประสานงานกับแผนพัฒนาระบบสาธารณูปโภคของทองถิ่น โดยมีวตัถปุระสงค
เพ่ือใหการพัฒนาระบบสาธารณูปโภคไดบรรลุเปาหมาย ในขณะเดยีวกันเจาของที่ดิน ไดมโีอกาสพัฒนาทีด่ิน
ของตนเอง และผูอยูอาศัยไดมทีี่อยูอยางถาวรอกีดวย ทั้งนี้หลักการนี้จะเปนไปไดดวยการประสานประโยชน
เทานั้น 

 

 

 

1.4 การปรับผังและแบงแปลงที่ดินใหม (Slum Reblocking) ในชุมชนที่มีปญหาการ
ครอบครองที่ดิน หรือตองการปรับสภาพการใชที่ดินของชุมชนใหม กคช. จะเขาไปเปนตัวกลางเพื่อใหผูอยู
อาศยัมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน โดยการซื้อจากเจาของที่ดินหรือเชาระยะยาว จากนั้นก็เขาไปทําการแบงแปลงที่ดิน 
และใหกรรมสิทธิ์ผูอยูอาศยัไดครอบครองที่ดิน โดยถือหลักใครอยูตรงไหนกอ็ยูตรงนั้น หรือขยับขยายเพียง
บางสวนเมื่อจําเปนจริงๆ เพ่ือใหเกดิความเดอืดรอนนอยที่สดุ และทําการปรับปรุงระบบสาธารณูปโภค 
สาธารณูปการใหดีขึ้น ตลอดจนชวยเหลือแนะนําเกี่ยวกับการออกแบบปรับปรุงที่อยูอาศัย รวมทั้งพัฒนา
ทางดานเศรษฐกิจ สังคม และใหผูอยูอาศยัผอนชําระคาที่ดนิกับ กคช. หรือสถาบันการเงินที่สนับสนุน
โครงการตอไป 

ภาพที่ 1.3  แสดงแนวทางการแกไขปญหาชุมชนแออัดแบบการบูรณะที่ดินทั้งบริเวณ       
(Land Readjustment) 
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สําหรับการคดัเลือกชุมชนที่จะนํามาจัดทําเปนโครงการจัดหาที่อยูอาศยัใหมนั้น กคช. มี
หลักเกณฑดังนี้ 

ก. เปนชุมชนที่ประสบความเดอืดรอน เชน ถกูไฟไหม กําลังถูกยายออหรอืถูกไลที่ รื้อท่ี 
ถูกเวนคืน หรือเปนชุมชนบุกรุก โดยคํานึงถึงระยะเวลาในการอยูอาศัยในบริเวณดังกลาวเปนเวลานาน
พอสมควรดวย 

ข. พิจารณาการมีสวนรวมของเจาของที่ดินในการปรับปรงุใหเกิดความมั่นคงในที่อยูอาศัย 
โดยแยกเปน 2 ประเด็นคอื 

(1) กรณีที่ดินของราชการหรอืกึ่งราชการ หนวยงานนั้นตองจัดหาที่ดินผืนใหมเพ่ือรองรับผู
อยูอาศยั หรือจัดงบประมาณในการจัดซื้อท่ีดินให กคช. ดําเนินการ 

(2) กรณีที่ดินของเอกชน เจาของที่ดินควรจะตองมีสวนรวมในการปรับปรงุ โดยยอม
เสียสละผลประโยชนบางสวนอยางใดอยางหนึง่ เชน 

 - ขายที่ดินใหในราคาถูก      
   - จายคารื้อถอนเปนการชดเชย     
   - ยินยอมใหมีการเชาเปนสัญญาระยะยาวในราคาที่เปนธรรม  
   - จายเงินคาปรับปรุงที่ดินรวมกับการเคหะแหงชาต ิ

2. โครงการปรับปรุงชุมชนในที่ดินเดิม (Slum Upgrading) เปนการปรับปรุงระบบ
สาธารณูปโภค และสาธารณปูการในชุมชนเดิม เชน การปรับปรุงทางเทา ทางระบายน้ํา การกําจัดขยะ    
การปองกันอัคคภีัย ประสานงานใหมีการพัฒนาทางดานเศรษฐกิจและสังคม พรอมทั้งใหคําแนะนําเกีย่วกบั
การกอสรางและการปรับปรุงที่อยูอาศยัในชุมชนดวย ชุมชนที่จะนํามาจัดทําเปนโครงการปรับปรุงในที่ดินเดิม 
กคช. มีหลักเกณฑดังนี้คือ 

ภาพที่ 1.4  แสดงแนวทางการแกไขปญหาชุมชนแออัดแบบการปรับผังและแบงแปลง
ที่ดินใหม (Reblocking) 



 

 

8

2.1 ชุมชนไมมีสภาพเปนชุมชนบุกรุก คือมสีญัญาเชากับเจาของที่ดิน และเจาของที่ดิน
ยินยอมใหทําการปรับปรุง โดยสภาพการใชที่ดนิไมมแีนวโนมการเปลี่ยนแปลงไปใชประโยชนอื่น เชน เปน
ศูนยการคา หรือถูกเวนคืนเพ่ือสรางสาธารณูปการ เปนตน 

2.2 ขนาดและอายุชุมชน ตองเปนชุมชนที่มีขนาดเกิน 30 หลังคาเรือน และมีอายุชุมชน
เกิน 10 ปขึ้นไป 

2.3 ชุมชนมีสภาพแวดลอมเสือ่มโทรม กลาวคือ สภาพทางเทาในชุมชนทรุดโทรมเกิน 
50% ขึ้นไป ไมมีทางระบายน้ําในชุมชน หรือมเีพียงบางสวน มีน้ําขัง ไมมีระบบการกําจัดขยะในชุมชน 

2.4 ในชุมชนไมมีมิเตอรไฟฟาหรือประปาเปนของตนเอง หรือมไีมถึง 40% ของทั้งชุมชน 

 

ชุมชนแออดัคลองเตย เปนชุมชนที่ตั้งอยูในบริเวณทาเรือคลองเตย เขตคลองเตย 
กรุงเทพมหานคร ซึ่งเปนพ้ืนที่ของการทาเรือแหงประเทศไทย ดังแสดงตําแหนงชุมชนในแผนที่ 1.1 และ 1.2 
ชุมชนแออดัคลองเตยที่มีพ้ืนที่ครอบคลุมประมาณ 432 ไร โดยเริ่มมีการเขามาอยูอาศยัของชาวบาน ตั้งแตป 
2505 โดยแรกเริ่มมีผูอยูอาศยัประมาณ 200 ครัวเรือน และจากการเก็บขอมูลของฝายปรบัปรุงชุมชนแออดั 
การเคหะแหงชาติในป 2529  พบวามีผูอยูอาศัยประมาณ 31,656 คน หรือประมาณ 5,276 ครอบครัว ทําให
นับไดวา ชุมชนแออัดคลองเตยเปนชุมชนแออดัที่มีขนาดใหญท่ีสุดในประเทศไทย 

 

 
แผนที่ 1.1  แสดงตําแหนงชุมชนแออัดคลองเตยในกรุงเทพมหานคร 
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ในชวงป 2521 – 2535 กคช. ไดดําเนินการปรับปรุงชุมชนแออัดในกรุงเทพมหานคร 
จํานวน 153 ชุมชน โดยชมุชนแออัดคลองเตยก็เปนหนึ่งในโครงการ ที่ผานการดําเนินการแกไขปญหาที่อยู
อาศยัดวยแนวคดิและหลักการ รวมถึงวิธีการดาํเนินการรูปแบบตางๆของ กคช. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
แผนที ่1.3  แสดงตําแหนงการแกไขปญหาที่อยูอาศัยในชุมชนแออัดคลองเตย 

แผนที่ 1.2  แสดงที่ตั้งชุมชนแออัดคลองเตย 

แฟลต 

แฟลต 

โซน 1 

โซน 2 

โซน 3 

70 ไร 
พื้นท่ี 1 

พื้นท่ี 2 

 การไลร้ือ 

การยายไปอยู
บริเวณใหม 

การปรับปรุง
สภาพชุมชน 
และสิ่งแวดลอม 
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ทั้งนี้การแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยัของชุมชนแออดัคลองเตยนั้น ไดมีการใชวิธีการแกปญหาที่
หลากหลาย ในการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในพื้นที่นี้ ดังแสดงในแผนที่ 1.3 โดยจะเห็นวา การแกปญหาทีอ่ยู
อาศยัของชุมชนแออัดคลองเตย ไดผานวิธกีารเกือบทุกรูปแบบท่ีใชในการแกไขปญหาที่อยูอาศยัของชุมชน
แออัดในประเทศไทย นับตั้งแตการถูกไลรื้อโดยใชกําลัง การสรางแฟลต การประสานประโยชนทางที่ดิน   
การยายชุมชนไปอยูที่ใหม การปรับปรุงชุมชนเดิม และการปรับผังแบงแปลงในที่ดินเดิม ซึง่เปนที่นาสนใจ  
ถึงเหตุในการเปลี่ยนแปลงการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชมุชนแออัดคลองเตย วาเกิดขึ้นในลักษณะใดที่ทําให
มีการใชรูปแบบการแกไขปญหาที่หลากหลายดังเชนนี้ 

  จากการสํารวจเอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวของ ไมปรากฏถึงการรวบรวมการแกไขปญหาที่
อยูอาศยัของชุมชนแออดัคลองเตยอยางตอเนื่อง ปรากฏเพียงการศึกษาและวิเคราะหแยกสวนในแตละ
ขั้นตอนของการแกไขปญหา โดยหากมีการศกึษาในลักษณะที่ตอเนือ่ง จะสามารถศึกษาถึงภาพรวมของการ
แกไขปญหาที่อยูอาศยัในพื้นที่นี้ได 

   จึงเห็นวา การศึกษาถึงพัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศยัของชุมชนแออัด 
โดยการใชวิธีการแกไขปญหาที่หลากหลายเชนนี้  ควรท่ีจะทําการศึกษาเพื่อเปนตัวอยางและบทเรียนในการ
แกไขปญหาที่อยูอาศยัของชุมชนแออัด ซึ่งความเชื่อมโยงของการแปรเปลี่ยนรูปแบบการแกไขปญหาที่อยู
อาศยัของชมุชนแออัดคลองเตยนั้น นาที่จะเปนประโยชนตอการศึกษาถึงการแกไขปญหาที่อยูอาศยัที่ผานมา 
รวมถึงเปนบทเรียนในการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศัยตอไปในอนาคตอีกดวย 

2. วัตถุประสงคของงานวิจัย 

1. เพ่ือศึกษาพัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยัในชุมชนแออดัคลองเตย  

2. เพ่ือศึกษาปจจัยที่มีผลตอการเปลี่ยนแปลงนโยบายการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศัยในชมุชน
แออัดคลองเตย 

 

3. ขอบเขตของงานวิจัย 

1. พ้ืนที่ที่ทําการศึกษา คือ ชุมชนแออดัคลองเตย ที่ตั้งอยูในพ้ืนที่ของการทาเรือ         
แหงประเทศไทย พ้ืนที่ประมาณ 432 ไร และเปนพ้ืนที่ที่ผานการดําเนินการเพื่อแกไขปญหาที่อยูอาศยั  

2. ขอบเขตดานเนื้อหา จะดําเนินการศึกษายอนหลัง จากเมื่อเร่ิมมีการวางนโยบาย      
การแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชมุชนแออดัคลองเตย ประมาณป พ.ศ. 2516 จนถึงป พ.ศ. 2538  ที่เปนการ
ยายประชาชนไปยังพ้ืนที่บริเวณอื่นและการสรางแฟลต ระยะที่ 3 ซึ่งเปนกระบวนการสุดทายของนโยบายการ
แกไขปญหาที่อยูอาศยัในชุมชนแออัดคลองเตยที่ดําเนินการโดยการเคหะแหงชาติ ซึ่งเปนชวงเวลาที่มีความ
ตอเนื่องของการดําเนินการแกไขปญหาที่อยูอาศัยในชุมชนแออดัคลองเตย ที่ดําเนินการและวางนโยบายการ
แกไขปญหาที่อยูอาศยัในชุมชนแออัดคลองเตยโดยการเคหะแหงชาต ิ เน่ืองจากภายหลังจากป 2538 จนถึง
ปจจุบัน การเคหะแหงชาต ิ ไมไดดําเนินโครงการใดๆใหมในการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยัในชุมชนแออดั
คลองเตย 
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4. ขอจํากัดของงานวิจัย 

เน่ืองดวยเอกสารและหลักฐาน ที่บันทึกถึงการแกไขปญหาที่อยูอาศยัของชุมชนแออัด
คลองเตยน้ันหาไดยาก ประกอบกบัระยะเวลาในการศึกษาที่มีอยูอยางจํากัด การศึกษาครั้งนี้จึงจะเปนการ
รวบรวม และนําเสนอถึงภาพรวมและประเดน็หลักของนโยบาย และแนวคิดในการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศัย  
เปนสําคญั สวนรายละเอยีดของขั้นตอนและกระบวนการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยัที่หากพบวามีประเด็น         
ที่นาจะทําการคนควาเพ่ิมเติมนั้น จะไดนําเสนอเปนขอเสนอแนะเพื่อเปนแนวทางในการศึกษาวิจัยตอไป 

ถึงแมวาจะมีการศึกษาและวิจัยเกี่ยวกับชุมชนแออัดคลองเตยอยูเปนจํานวนมากก็ตาม แต
พบวาไมมีเอกสารและงานวิจัยที่ระบุถึงปจจัย และที่มาในการกําหนดนโยบายในการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยัใน
คลองเตยไดมากเพียงพอในการที่จะใชเปนขอมูล ซึ่งในการนี้ ผูวิจัยไดรบัความอนุเคราะหจากทานอดตีผูวา
การการเคหะแหงชาติ นายปรีดิ์ บุรณศิริ ที่ไดอนุเคราะหในการสืบคนเอกสารเพิ่มเติมจากคลังเอกสารของ
หองสมดุของการเคหะแหงชาต ิ ที่ไมไดเปดใหบุคคลภายนอกเขาใชงานได ทําใหสามารถเก็บขอมูลเพ่ิมเติม
จากบันทึกที่คนพบมาไดอีกสวนหนึ่ง 

 

5. คําจํากัดความที่ใชในงานวิจัย 

นิยาม “ชุมชนแออัด” ตามการนิยามของการเคหะแหงชาต ิ (2534) ใหหมายความวา 
บริเวณพ้ืนที่   ที่สภาพที่ไมถูกสุขลักษณะ มีน้ําขัง อับชื้นหรอืสกปรก มีอาคารและผูอยูอาศยัอยูอยางแออดั 
อันอาจเปนอันตรายตอสุขภาพอนามัย ความปลอดภยั หรือเปนแหลงที่อาจกอใหเกิดการกระทําที่ขัดตอ
กฎหมาย หรือศีลธรรมอันดีของประชาชน ทั้งนี้ จํานวนอาคารที่อยูอาศัยในชมุชนอยางนอยตองไมต่ํากวา 30 
หลังคาเรือนตอพ้ืนที่หนึ่งไร ไมวาจะอยูในบริเวณท่ีดินของเจาของที่ดินรายเดยีวกันหรือไมกต็าม 

 

6. ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

เปนประโยชนในการพัฒนาชุมชนแออดั โดยเฉพาะสําหรับหนวยงานตางๆที่ดําเนินการ
พัฒนาชุมชนแออดั ในการที่จะไดศึกษาถึงบทเรียนในการแกไขปญหาที่อยูอาศยัที่ผานมาของชุมชนแออดั
คลองเตย รวมถึงเปนการทบทวนถึงบทเรียนของนโยบายในการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชุมชนแออดัที่ได
เกิดขึ้นและใชดาํเนินการมาโดยมีชุมชนแออดัคลองเตยเปนตวัอยาง ซึ่งนาจะสามารถใชเปนบทเรยีนใน
การศึกษา เพ่ือนําไปสูการวางนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศัยตอไปได 

 

 

 

 



บทที่ 2 

วรรณกรรมปริทัศน 

 

1. แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับชุมชนแออัด 

1.1 แนวความคิดเกี่ยวกับการเกิดชุมชนแออัด (บุญเทียม เขมาภิรตัน และคณะ, 2531) 
 

1.1.1 การเปลี่ยนแปลงรูปแบบการใชพื้นท่ีดินในเมือง 

  ทฤษฎีหนึ่งที่อธบิายถึงสาเหตุของการเกิดชุมชนชนแออดั คือ ทฤษฎีวงแหวนรอบ
ศูนยกลางของ Robert E. Park และ Eaeness W. Burgess ซึ่งอธิบายวาชุมชนแออดัมักจะเกิดรอบๆ
ศูนยกลางธุรกิจ ในระยะแรกของการเกิดเมือง พ้ืนที่บริเวณน้ันจะเปนที่อยูของผูมีรายไดสูง แตเมือ่เมืองขยาย
ขนาดเพิ่มความสลับซับซอนขึ้น ทําใหสภาพแวดลอมไมเหมาะสมกับการอยูอาศยัตอไป จึงยายไปหาทีอ่ยู
ใหมในเขตชานเมือง ทําใหกลุมประชากรที่มีรายไดต่ําที่รับจางในโรงงานอุตสาหกรรม หรือธุรกิจตางๆไดยาย
เขามาอยูแทนที่ จนที่สุดกลายเปนประชากรกลุมใหญ ไมมีการบูรณะทีอ่ยูอาศยัอยางดีพอ จนกลายเปนชุมชน
แออัดในที่สุด แนวความคดิเกีย่วกับการเปลีย่นแปลงรปูแบบการใชที่ดินในเขตเมอืงอีกลักษณะหนึ่งคอื การ
ขยายตัวตามเสนทางคมนาคม คนงานที่ทํางานสวนใหญเกีย่วของกับแหลงอาชีพเหลานั้น จะตั้งบานเรอืนอยู
อยางแออดั 2 ขางทาง เพ่ือความสะดวกในการเดินทางไปทํางานและเสยีคาใชจายต่ํา จนเกิดเปนชุมชนแออดั
ขึ้นตาม 2 ขางทาง 

1.1.2 การขาดแคลนที่อยูอาศัย และการบูรณะบานเรือน 

เปนแนวความคดิที่อธิบายการเกิดชุมชนแออดัในแงที่วา ผูสรางชุมชนแออดัคอืผูที่ไม
สามารถมบีานทีด่ีได และการจัดสรรบานที่อยูอาศยัมีราคาแพงเกินความสามารถที่คนเหลานั้นจะซ้ือหาได 
ตามแนวความคดินี้จะมีผูเกี่ยวของอยู 3 ลักษณะ คือ เจาของที่ดินที่แบงเปนแปลงเล็กๆ เพ่ือสามารถทํากําไร 
จากการเชาสูงสุด โดยไมสนใจความแออดัของผูอยูอาศยั ในขณะที่ผูเชาหรอืผูอยูอาศยัยากจนเกินไป ขาด
ความกระตอืรือรน มักงาย ไมดแูลบานเรือนของตน และผูที่เกี่ยวของคือชมุชนสวนรวม ที่ปลอยใหเกิดชมุชน
แออัด โดยไมรวมมือกบัหนวยงานของรัฐเพ่ือแกปญหานีอ้ยางจริงจัง 

1.2 นัยยะสําคัญของการเปนชุมชนแออัด   

มีการแบงนัยยะสําคญัของการเปนชุมชนแออดัไดเปน 7 ประการ (จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, คณะสถาปตยกรรมศาสตร, ภาควิชาเคหการ, ไมปรากฏปพิมพ) คือ 

1. ดานกายภาพพบวา ชุมชนแออดัมีลักษณะเหมอืนแหลงเสื่อมโทรมขาดแคลนสาธารณูปโภค 

2. ดานความหนาแนนพบวา ชุมชนจะมีความหนาแนนในการอยูอาศัยมาก 

3. ดานสุขอนามยัพบวา ชุมชนแออดัมีลักษณะสภาพแวดลอมที่เปนอันตรายตอสุขภาพ    
ขาดความปลอดภัยในการอยูอาศัย 
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4. ดานสังคมและการศึกษา เขาใจกันวาเปนแหลงที่กอใหเกดิการกระทําที่ผิดกฎหมาย     
เปนแหลงอบายมุข ยาเสพตดิ และมีระดับการศกึษานอย ทั้งยังมีคุณภาพชีวิตต่าํกวามาตรฐาน 

5. ดานภมูิศาสตรที่ตั้ง พบวาตั้งอยูในบริเวณท่ีเปนริมคลอง ริมถนน แตขาดเสนทางหรือถนน
ที่จะใชเขาถึง หรือหากมีก็จะเปนตรอกหรอืซอยท่ีมีขนาดเล็ก มีที่ตั้งอยูใกลแหลงงาน ตลาด โดยเฉพาะ  
แหลงงานที่ตองการแรงงานเปนจํานวนมาก 

6. ทางเศรษฐกิจ พบวา ชาวชุมชนมีรายไดนอย หาเชากินค่ํา มีอาชีพที่ไมแนนอน หรือกลาว
ไดวาไมมีความมั่นคงในอาชีพการงาน ในดานของอาชีพนั้น สวนใหญประมาณ 80% ประกอบอาชีพที่ไมเปน
ทางการ เปนการประกอบอาชีพ “รับจางทั่วไป” รองลงมาคืออาชีพคาขาย หาบเรแผงลอย 

7. ดานสภาพการครอบครองที่ดิน ชุมชนแออดั โดยเฉพาะอยางยิ่งชุมชนบุกรุกนั้น จะมีสภาพ
การถือครองทีด่นิไมมั่นคง ประสบปญหาไลที่ ไมมีกรรมสิทธิ์ หรือหากเปนชุมชนบุกรุกกจ็ะไมมีสัญญาเชา
ที่ดิน แตอยางไรก็ดี ชุมชนบุกรกุจํานวนมากตองเสียคาเชาที่ดนิ หรือคาเซงหนาดินแกเจาของที่ดินหรือบคุคล
ที่เปนนายหนาที่มีอิทธิพลในบริเวณน้ัน 

1.3 การดํารงอยูของชุมชนแออัด  

การที่ชมุชนแออดัสามารถดํารงอยูมสีาเหตุมาจากปจจัยตางๆ (การเคหะแหงชาติ, 2534) 
คือ 

  1. แหลงงานและแรงงาน (Employment) เปนการพึ่งพากันระหวางแรงงานกับแหลงงานใน
ชุมชนเมือง โดยเฉพาะอยางยิง่แรงงานประเภทกรรมกร ซึ่งมีมากในชุมชนแออดัและสวนมากเปนแรงงานที่มี
คาจางต่ํา ประกอบกบัในเมอืงใหญมแีหลงงานที่ตองการแรงงานลักษณะนี้มาก จึงนับเปนการเอื้อซึ่งกันและ
กัน และเอื้อตอการดํารงอยูของชุมชนแออดัดวย 

  2. การรวมกลุม (Grouping) เปนอํานาจการตอรองของผูอยูอาศัยในชมุชนแออดัตอเจาของ
ที่ดิน เมื่อมีการไลรื้อในหลายแหงเจาของที่ดินไมสามารถดําเนินการไดเพราะชาวชุมชนมีการรวมกลุมตอตาน 
ในปจจุบันนอกจากเปนการรวมกลุมกันของผูอยูอาศยัเองแลว ยังไดรับความรวมมือจากชุมชนแออดัภายนอก 
และองคกรตางๆ ทําใหการรวมกลุมมีอํานาจตอรองมากขึ้น 

  3. ขีดจํากัดในการพัฒนาตนเอง (Limitation of Self Development) ทั้งนี้ เพราะมีขอจํากัด
ในดานรายได ความรูของผูอยูอาศัย ตลอดทั้งราคาที่ดินและที่อยูอาศยัในเมอืงมีราคาสูง ทําใหเปนอุปสรรคตอ
การพัฒนาตัวเองและชุมชนไดโดยลําพัง ที่อยูอาศยัที่มีมาตรฐานบางแหงตองทรุดโทรมลง และชุมชนที่ทรุด
โทรมแลวยิ่งมีสภาพทรุดโทรมยิ่งขึ้นทั้งยังไมสามารถขยับขยายออกไปจากที่เดิมอีกดวย 

  4. ขีดจํากัดของการพัฒนาโดยรฐั (Limitation of State Development) โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ในดานงบประมาณและนโยบายการปรับปรุงชุมชนแออดั นอกจากนั้นยังมีปญหาเกี่ยวกับการประสานงานใน
แตละหนวยงานโดยรัฐ 
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1.4 ประเภทของชุมชนแออัด  

สามารถแบงประเภทชุมชนแออดัตามลักษณะการตั้งถิ่นฐานไดเปน 4 ประเภท (การเคหะ
แหงชาติ, ฝายปรับปรุงชุมชนแออดั, 2534) คือ  

  1. ชุมชนดั้งเดิม หมายถึง ชุมชนเกาที่มีประวัตศิาสตรการตั้งถิน่ฐานมานานแลวตั้งแตกอน
หรือพรอมๆกับเมืองที่พัฒนาขึ้น การเคหะแหงชาติถอืเอาชุมชนที่มีประวัติการตั้งถิ่นฐานมานานกวา 15 ป 
เปนชุมชนแออดัที่อยูในประเภทนี้ 

  2. ชุมชนใหม หมายถึง ชุมชนที่เกิดขึ้นใหมที่มีอายุการตั้งชมุชนต่ํากวา 15 ป และเปน
ชุมชนที่มีการจัดตั้งโดยไมมีระเบียบ และมีความเสื่อมโทรม หรือมแีนวโนมที่จะมีความเสือ่โทรมในอนาคต 

  3. ชุมชนประเภทบุกรุก หมายถึง ชุมชนที่อยูอาศยัเขาไปครอบครองปลูกสรางอาคารโดย
ไมไดรับคาํยินยอม หรือการรับรูใดๆจากเจาของที่ดิน หรืออยูระหวางการไลที่จากเจาของที่ดิน หรือชุมชนที่
เขาไปตั้งอยูในบริเวณท่ีเปนบริเวณสาธารณะประโยชน เชน ชุมชนที่เขาไปตัง้อยูในบริเวณไฟไหม ชุมชนริม
คลอง ชุมชนเลียบยาวริมทางรถไฟ เปนตน 

  4. ชุมชนที่ตองรื้อลาง หมายถงึ ชุมชนที่ถูกกําหนดวาจะตองรื้อลาง หรือมีแนวโนมจะตอง
พัฒนาเปนอยางอื่น เชน ชุมชนที่อยูในเสนทางของแผนการสรางทางหลวงหรือแนวเวนคืน เพ่ือนําไปใช
สาธารณะประโยชน อยางใดอยางหนึ่ง หรือบริเวณท่ีมแีนวโนมที่จะเปนบริเวณพาณิชยกรรม เน่ืองจากการ
ขยายตัวของเมอืงเขามาถึงชุมชน 

 

1.5 นิยามชุมชนบุกรุก (จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, คณะสถาปตยกรรมศาสตร, ภาควิชาเคหการ, 
ไมปรากฏปพิมพ)  

1. ชุมชนที่อยูอาศัยเขาไปครอบครอง ปลูกสรางอาคารโดยไมไดรบัความยินยอม หรือการ
รับรูใดๆจากเจาของที่ดิน หรืออยูระหวางการไลที่จากเจาของที่ดิน 

2. ชุมชนที่เขาไปตั้งอยูในบริเวณท่ีเปนสาธารณะประโยชน เชน ชุมชนที่เขาไปตั้งอยูใน
บริเวณไฟไหม    ชุมชนริมคลอง ชุมชนที่เลียบยาวริมทางรถไฟ เปนตน 

3. ชุมชนที่อยูอาศยัโดยไมมีใบกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ไมมีใบการครอบครองที่ดิน โฉนดที่ดิน 
หรือไมมีสญัญาเชา เปนตน 

4. ชุมชนมีนัยยะขาดความมั่นคงในที่อยูอาศัย สามารถอยูอาศัยในพื้นที่ไดเพียงชั่วคราว 
มักถูกไล-รื้อยายชุมชนอยูเสมอ ในบางแหงแมจะมีสัญญาเชาที่ดินก็เปนสญัญาเชาระยะสั้น ซึ่งโดยสวนมาก
มักเปนคนที่เพ่ิงยายเขามาอยูใหม อพยพมาจากตางจังหวัดและหาที่พักอาศยัชั่วคราว 
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1.6 ลักษณะเกี่ยวกับผูอยูอาศัยในสลัม 

1.6.1 ลักษณะการอยูอาศัยของคนในสลัม   

  จากการศึกษาของงามพิศ สัตยสงวน (2537) โดยการสงคนลงไปเก็บขอมูลโดยอาศยัใน
พ้ืนที่สลัม เพ่ือดูวิถีชีวติของชาวสลัม พบวา ลักษณะความเปนอยู เปนแบบปกติธรรมดาทั่วไป แต
ความสัมพันธในชุมชนมีอยางใกลชิด เน่ืองจากพ้ืนที่ติดกัน แตก็สงผลใหความเปนสวนตัวมีลดนอยลงตามไป
ดวย 

  1.6.2 ลกัษณะของผูอยูในสลัม (อคิน รพีพัฒน, 2524) 

  1. จํานวนประชากรในครัวเรือนมีจํานวนมากกวาคาเฉล่ียของคนในชาต ิ

  2. ครึ่งหนึ่งของหัวหนาครอบครัวเปนคนที่อพยพมาจากพื้นที่หรือจังหวัดอื่น 

  3. อาชีพสวนใหญของคนในสลัมคือ แรงงาน และอาชีพเรขายของ 

  1.6.3 ความสนใจของคนในสลัม (อคิน รพีพัฒน, 2524) 

  1. สภาพการอยูอาศยั ไดแกปญหาการครอบครองที่ดินและที่อยูอาศยั รวมไปถึงปญหา
ดานอัคคภีัย และการไลที่ นอกจากนั้น ยังมีปญหาของการอยูอาศยักันอยางหนาแนนมากเกินไป รวมถึงขาด
การวางแผนทางกายภาพสําหรบัการอยูอาศัยอกีดวย 

  2. การมีงานทํา แรงงานสวนมากในสลัมเปนแรงงานรายวัน โดยมีทั้งเปนแรงงานที่มีฝมือ 
และไมมฝีมอื 

  3. การศึกษาและพฤติกรรมของเด็ก การศึกษาของเด็กมีนอยเนื่องจากความยากจน  

1.6.4 ปญหาทางดานกฎหมายที่ชาวสลัมประสบ  (อคิน รพีพัฒน, 2524) 

  1. การชวยเหลือทางกฎหมาย เชน กรณีไฟไหมแลวเกิดการรือ้ยาย องคกรหรือหนวยงาน
ที่เปนเจาของที่จะมีหนวยกฎหมายสนบัสนุน แตชาวบานไมม ี

  2. ในกรณีการจางงาน การถูกโกงคาแรง คนงานไมสามารถขึ้นศาลได เน่ืองจากขาดทั้ง
เงินและเวลาในการไปขึ้นศาล 

  3. ปญหาดานทะเบียนราษฎร เน่ืองจากบางที่เปนการอยูอาศัยแบบผดิกฎหมายทําใหไม
สามารถขึ้นทะเบียนราษฎรได เชน ไมสามารถจดทะเบยีนบานได ซึ่งปญหานี้จะสงผลตอไปเปนปญหาสังคม
ตอ เชน เด็กไมสามารถเขาเรยีนได 
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1.6.5 สาเหตุของการอยูสลัม  (Konochi Niitsu, 1986) 

  1. ความคุนเคยในการอยูอาศยัและสังคมที่มีเพ่ือนมาก 

  2. ไดสิทธิในที่ดนิที่อยูอาศัย หรือจะไดสิทธิในการขึ้นอยูแฟลต 

  3. การใกลแหลงงาน 

1.6.6 ลักษณะของผูท่ียายที่อยูอาศัยออกจากสลัม  (Konochi Niitsu, 1986) 

  1. ยายออกทันที โดยยายออกในกรณีที่สามารถจายเพื่อท่ีอยูอาศยัแหงใหมได โดยทีอ่ยู
เดิม จะใหญาติเขามาอยูแทน 

  2. จะยายขึ้นไปอยูแฟลตในระยะเวลาหนึ่ง จากนั้นจะขายแฟลตนั้นแลวยายออกจากแฟลต 

  3. ในกรณีที่ถูกไลรื้อ แลวไมสามารถอยูในที่ที่ดขีึ้นได ก็จะยายไปอยูที่สลัมแหงใหมแทน 

1.6.7 ลักษณะของผูอยูอาศัยในสลัมท่ีจะสามารถพัฒนาตนเองออกจากสลัมได 
(Konochi Niitsu, 1986) 

  1. ขยันทํางาน 

  2. ใหและสงเสริมการศึกษาแกลูกหลาน 

  3. มีญาติพ่ีนอง ที่สามารถสนับสนุนทางการเงินได 

4. ตองมีความตัง้ใจที่จะอยูในที่ที่ดีกวาสลัม 

 

1.7 แนวความคิดการปรับปรุงชุมชนแออัด (การเคหะแหงชาต,ิ ฝายปรับปรงุชุมชนแออดั, 2534) 

  ทางภาคราชการไดมคีวามตระหนักถึงปญหาที่ตามมาจากการมีชุมชนแออดั จึงไดมีการให
ความชวยเหลือกลุมผูมีรายไดนอยใหสามารถมทีี่อยูอาศยัที่ถาวรและมีความมัน่คง เห็นไดจากพัฒนาการใน
การดําเนินงานเกี่ยวกับกิจกรรมดังกลาว สรุปไดคือ 

  1. การกอตั้งหนวยงานอาคารสงเคราะห มีวัตถปุระสงคเพ่ือใหความชวยเหลือดานทีอ่ยู
อาศยัแกผูมีรายไดนอย ดําเนินงานโดยกรมประชาสงเคราะห กระทรวงมหาดไทย 

  2. การรื้อลางแหลงเสื่อมโทรม (Slum Clearance) กอตั้งสาํนักงานเพื่อแกปญหาแหลง
เสื่อมโทรมขึ้นในป พ.ศ. 2503 อยูในความดแูลของสํานักงานเทศบาลกรุงเทพฯ มีแนวคิดทัง้การปองกันรักษา
และบูรณะฟนฟูเมือง      กิจกรรมสวนใหญเปนการรื้อลางเพ่ือขจัดแหลงเสื่อมโทรมใหหมดไป โดยมิไดจัดหา
ที่อยูใหมใหแกผูถูกรื้อลาง 
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  3. การรื้อลางและสรางแฟลต ป พ.ศ. 2508 มีการเปล่ียนแปลงนโยบายการแกปญหา
ชุมชนแออดัจากการรื้อลางมาสรางเปนแฟลต เน่ืองจากที่ดินในเมืองมีราคาสงูขึ้น การขยายตัวของที่อยูอาศยั
ในแนวราบทําไดยากและไมคุมคา จึงไดมีการสรางที่อยูอาศยัในแนวสูง อาคารหลังแรกที่สรางตามนโยบายนี้
เปนเรือนไม ตั้งอยูที่ ดินแดง - หวยขวาง  

  4. การกอตั้งการเคหะแหงชาต ิ ในป พ.ศ. 2516 รัฐบาลไดรวบรวมหนวยงานตางๆที่ทํา
หนาที่จัดการเรื่องที่อยูอาศยัเขาไวดวยกันเรียกวา “การเคหะแหงชาต”ิ เร่ิมดําเนินงานในป พ.ศ. 2517   โดย
ใชรูปแบบการรือ้ลางสรางแฟลต ซึ่งเริ่มตนโครงการแรกที่แฟลตดินแดง - หวยขวาง บอนไก และคลองเตย 

  5. การปรับปรงุชุมชนแออดั (Slum Upgrading) จากนโยบายการรือ้ลางสรางแฟลตที่ไม
สามารถแกไขปญหาชุมชนแออดัไดอีก ทั้งเปนการผลักดันใหผูมีรายไดนอยเหลานี้อพยพไปสรางชุมชนแหง
ใหมตอไปเรื่อยๆ การเคหะแหงชาติ จึงไดตั้งหนวยงานชื่อ “สํานักงานปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม” เมื่อวันที่     
1 เมษายน พ.ศ. 2520 ทําหนาที่รวบรวมขอมูลเพ่ือใชในการออกแบบทางกายภาพ การควบคุมการกอสราง 
การสํารวจสภาพแวดลอม ศึกษาดานสังคมและเศรษฐกิจของกลุมผูมีรายไดนอย เพ่ือทําการจัดระบบชุมชน
ใหม ถือวาเปนจุดเริ่มตนของแนวคิดเรื่อง “การใหความมั่นคงในการอยูอาศยั” 

  6. โครงการจัดสรรที่ดินพรอมสาธารณปูโภคและจัดที่อยูอาศัยแบบสรางบางสวน (Sites 
and Services with Core Unit) การปรับปรุงชมุชนแออดัโดยแนวคดิฟนนคร ประสบปญหาเรื่องเจาของที่ดิน
ไมใหความรวมมือ หรือการจัดซื้อท่ีดินในเมอืงที่ราคาสูงจนผูอยูอาศยัไมสามารถรองรับภาระคาใชจายได จึงมี
การมองยอนกลับไป ที่กระบวนการพัฒนาที่อยูอาศยัที่เปนมาตัง้แตอดตีตามธรรมชาติที่วา “คนยอมมีหนทาง
หาที่อยูอาศยัเปนของตนเองได” เพียงแคภาครัฐสนับสนุนกิจกรรมบางสวน เชน การจัดหาที่ดิน จัดหา
สาธารณูปโภคที่จําเปน โดยแบงภาระใหเจาของที่อยูอาศยัไดเขามามสีวนรวมในการพัฒนาที่อยูอาศยัดวย
ตนเองตามกําลังทรัพยที่มีอยูมาทําการตอเติมอาคาร เรียกโครงการลักษณะนี้วา “บานสรางบางสวน” 

  7. โครงการฟนนคร (Land Tenure Consolidation Project) เปนแนวความคดิที่เกิดจาก
ขอจํากัดในการปรับปรุงชุมชนซึ่งไมสามารถใหความมั่นคงในการอยูอาศยัและการมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินหรือการ
อยูอาศยัในระยะยาวแกผูมีรายไดนอยได การเคหะแหงชาติจึงนําวิธีการแกปญหาโดยผานกระบวนการกลุม
หรือชุมชน ใหกลุมผูอยูอาศยัไดมีสวนรวมในการดําเนินกิจกรรมตางๆในโครงการ (People Participation) 
โครงการฟนนคร ประกอบดวย วิธีการตางๆที่มีวัตถุประสงคใหผูอยูอาศัยมีความมั่นคงในการอยูอาศัย
จนกระทั่งไดกรรมสิทธิ์ที่ดิน ไดแก การจัดโครงสรางที่ดินใหม (Land Re-blocking) การยายชมุชนชนไปอยูใน
ที่แหงใหม (Relocation) การปรับแตงโครงสรางทางกายภาพ (Reconstruction) และการประสานประโยชน
ทางที่ดิน (Land Sharing)  
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1.7.1 รูปแบบการปรับปรุงสลัม   

1. การรื้อลาง (Clearance) 

   1.1 การยายผูอาศัยพิจารณาจาก 

1.1.1 รายไดและราคาของที่อยูใหม                 
1.1.2 แหลงงานและสถานที่ประกอบอาชีพ              
1.1.3 แหลงบริการทางสังคม เชน สถานศึกษา สถานรักษาพยาบาล  

1.2 การจายเงินชดเชย ควรพิจารณารวมไปถึงความสามารถในการจาย ของผู
อาศยัในสลัมดวย 

2. การพัฒนาแบบชั่วคราว (Temporary Improvements) 

   2.1 การพัฒนาดานเศรษฐกิจและสังคม 

2.1.1 สุขภาพและการสาธารณสุข   
 2.1.2 การศึกษา     
 2.1.3 การฝกและสงเสริมอาชีพ 

2.2 การพัฒนาดานสาธารณูปโภค 

    2.2.1 ถนนและทางเขาถึงตางๆ    
    2.2.2 การจัดเก็บขยะ     
    2.2.3 การระบายน้ํา 

3. การพัฒนาแบบถาวร 

   3.1 การพัฒนาดานเศรษฐกิจและสังคม 

3.1.1 สุขภาพและการสาธารณสุข               
3.1.2 การศึกษา                    
3.1.3 การฝกและสงเสริมอาชีพ 

3.2 การพัฒนาดานสาธารณูปโภค 

    3.2.1 ถนน ทางเทา และสะพานตางๆ    
    3.2.2 การจัดเก็บขยะ     
    3.2.3 การระบายน้ํา     
    3.2.4 การจัดหาไฟฟาและน้ําประปา 
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   3.3 กรรมสิทธิ์การถือครองทีด่ิน 

    3.3.1 จัดพ้ืนที่สลัมใหเปนพ้ืนที่สําหรับผูมีรายไดนอย  
    3.3.2 จัดใหสามารถถอืครองกรรมสิทธิ์ในที่ดิน 

3.4 การพัฒนาความเปนอยู 

    3.4.1 จัดหาเงินใหกูเพ่ือปรับปรงุที่อยูอาศยั   
    3.4.2 จัดหาวัสดุกอสรางที่มีราคาถูก    
    3.4.3 ใหคําแนะนําและสนบัสนนุทางดานเทคนิคการกอสราง 

 

1.8 แผนการพัฒนาชุมชนแออัดท่ียั่งยืน   (การเคหะแหงชาต,ิ กองประชาสมัพันธ, 2540) 

  ปจจุบันปญหาชมุชนแออดั เปนปญหาที่หลายฝายไดตระหนักวามีความจําเปนที่จะตอง
ระดมความรวมมือจากทุกฝายที่เกี่ยวของ เพ่ือใหสามารถดําเนินการแกไขปญหาชุมชนแออัดไดอยางถาวร
และมีประสิทธิภาพ โดยใหมีการประสานงานในลักษณะพหุภาคีทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และชาวชุมชน อยาง
ใกลชิด และมีประสิทธิภาพ โดยมุงเนนการแกไขปญหาที่สอดคลองกับความตองการของชาวชุมชน 

  คณะอนุกรรมการนโยบายทีอ่ยูอาศยั สํานกังานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ     ไดแตงตั้งคณะทํางานกําหนดแนวทางแกไขปญหาชุมชนแออัดอยางถาวร ซึ่งประกอบดวย 
ผูทรงคุณวุฒิที่เกี่ยวของจากภาครัฐ ภาคเอกชน และชาวชุมชน เพ่ือรวมกันจัดทํารายละเอียด แผนการแกไข
ปญหาชุมชนแออดั และพัฒนาคุณภาพชีวิตคนจนในเมืองอยางยั่งยืน เพ่ือนําไปใชใหเกดิผลในการปฏิบตั ิ
ภายในชวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาตฉิบบัที่ 8  

 สาระสําคญัของแผน 

 1. หลักการและแนวคดิ 

  1.1 ปญหาของคนจนในเมือง ถือวาเปนปญหาระดบัชาติที่จําเปนตองเรงแกไข 
โดยอาศยัความรวมมือของทุกฝายอยางมีขั้นตอนและสอดคลองกับสมรรถนะที่มีอยูของชาวชุมชน 

 1.2 คนจนในเมืองถอืวาเปนสวนประกอบหนึ่งของเศรษฐกิจเมือง จําเปนตอง
อาศยัอยูในเมอืงรวมกับ   กลุมชนชั้นอื่นๆ ในลักษณะพึ่งพาและแบงปนซึ่งกันและกัน 

 1.3 การพัฒนาและแกไขปญหาคนจนในเมือง ควรกระทําอยางครบวงจรโดยการ
พ่ึงพาตนเองและชาวชุมชนเปนพ้ืนฐานในการพัฒนา 

 1.4 คนจนในเมืองควรจะมีพัฒนาการและกระบวนการเรียนรูในการกอสรางตน 
โดยตองสรางความมุงมั่นเปนหลักสําคัญ หนุนใหเกิดการกอรางสรางตน และมีการรวมตัวกันเปนองคกร
ชุมชนใหเปนแกนหลักในการแกไขปญหา เพ่ือใหเกิดการพัฒนาอยางยั่งยืนตอไป 
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 1.5 กระบวนการและวิธีการแกไขปญหาชุมชนแออัดและคนจนเมืองควรเปนแบบ
คอยเปนคอยไป เพ่ือใหคนจนเมืองสามารถเลื่อนฐานะความเปนอยูใหสูงขึ้นไดดวยสมรรถนะของตนเองเปน
หลักและควรเปนแบบผสมผสานในลักษณะรวมกันคิดรวมกันแกปญหา 

 1.6 สงเสริมใหมีการกระจายการพัฒนาไปสูภูมิภาค และชนบทมากขึ้น และ
ปองกันการเพิ่มขึ้นของชุมชนแออัดในเมืองใหญตางๆ 

 2. วัตถุประสงค 

   2.1 เพ่ือใหชาวชุมชนแออดัและคนจนในเมืองมีทัศนคติทีมุ่งเนนในการกอราง
สรางตนเอง สามารถพัฒนาและยกระดับฐานความเปนอยูใหหลุดพนจากความยากจนไดอยางยั่งยืน 

   2.2 เพ่ือพัฒนาและแกไขปญหาชุมชนแออดัและคนจนเมืองอยางมีระบบครบ
วงจร 

   2.3 เพ่ือเสริมโอกาสในการเขาถึงปจจัยทางเศรษฐกิจ การเงิน การบริการทาง
สังคมของรัฐ 

   2.4 เพ่ือเสริมสรางองคกรและกลไกของชุมชนที่เขมแข็ง มีขีดความสามารถใน
การตดัสินใจ และการบริหารจัดการชุมชนไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 3. เปาหมาย 

   3.1 พัฒนาอาชีพ และรายไดของคนจนในเมือง เพ่ือใหคนจนในเมืองมอีาชพีที่
มั่นคง และมีรายไดสูงขึ้นจนพนขีดความยากจน 

   3.2 พัฒนาและปรับปรุงชุมชนแออัดอยางครบวงจร ใหเหมาะสมกับการอยูอาศัย
ไดไมนอยกวา 200,000 ครัวเรือน ภายในป พ.ศ. 2549 

   3.3 จัดหาแหลงที่ตั้งชุมชนและพัฒนาที่อยูอาศยั เพ่ือรองรับชมุชนไลรื้อ และการ
อพยพเขามาหางานทําของคนจนในชนบทไมนอยกวาปละ 20,000 หนวย 

   3.4 เพ่ิมความสามารถของหนวยงานรัฐที่เกี่ยวของ ในการใหบริการพื้นฐานที่
จําเปน ไดอยางเพียงพอและทั่วถึง 
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2. แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ  

  นักวิชาการไดใหความหมายของคําวา “นโยบายสาธารณะ” (Public Policy) ในหลายมิติ
ตามวตัถปุระสงคและแนวทางการศึกษาของแตละคน ซึ่งสามารจําแนกความหมายตางๆเปน 3 กลุม ดังนี้ 
(กุลธน ธนาพงศธร อางถึงใน มยุรี อนุมานราชธน, 2547: 4-6) 

  1. ในมิติที่เปนกจิกรรมหรือการกระทําของรัฐบาล 

   1.1 David Easton (1953) ใหคํานิยามของคําวานโยบายสาธารณะวา หมายถึง 
การแจกแจงคุณคาตางๆ อยางถูกตองตามกฎหมายใหแกสังคมโดยสวนรวม บุคคลและองคกรที่สามารถใช
อํานาจดังกลาวไดถูกตองตามกฎหมายไดแก รัฐบาล และหนวยงานตางๆของรัฐบาล ดังนั้นการกระทําตางๆ
ของรัฐบาลไมวาดานใด ยอมกอใหเกดิผลในการแจกแจงคุณคาตางๆของสังคมนั้นๆ 

   1.2 James Anderson (1970) กลาววา นโยบายสาธารณะคือ แนวทางการ
กระทําของรัฐที่มีจุดมุงหมายหรือวัตถุประสงคที่เกี่ยวของกับเรื่องใดเรือ่งหนึ่ง นโยบายอาจเปนเรื่องที่เกี่ยวกับ
การออกกฎหมาย หารนํากฎหมายไปปฏิบตัแิละการบังคบัใหกฎหมาย นอกจากนี้นโยบายตองเกี่ยวของกับ
สิ่งที่รัฐบาลกระทําจริง ไมใชสิ่งที่ตั้งใจกระทําหรือกําลังจะกระทํา การกระทําจะกอใหเกิดผลของนโยบาย 
แนวความคดิเกีย่วกับผลของนโยบายนี้ทําใหนโยบายแตกตางจากการตดัสินใจในทางเลือกตางๆ นโยบาย
ของรัฐอาจเปนเรื่องที่ไดกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางดอยางหนึ่ง โดยมีกฎหมายรองรับและมอีํานาจ
ในการบังคับการกระทํานั้น 

   1.3 Ira Sharkansky (1970) ใหความหมายวา นโยบายของรบัคอื กิจกรรมตางๆ
ที่รัฐบาลกระทํา กิจกรรมดังกลาวครอบคลุม 3 ประเด็นที่สําคญั ดังนี้ 

   1) กิจกรรมเกี่ยวกับบริการสาธารณะดานตางๆ เชน การศึกษา สวัสดิการ การ
คมนาคมขนสง เปนตน 

   2) กิจกรรมนั้นตองมีกฎขอบงัคับ สําหรับบคุคลและหนวยงาน ในการปฏิบัติ
กิจกรรมตางๆ เชน วินัยของทหารและตาํรวจ ขอบังคบัของพนักงานควบคุมโรงงานอุตสาหกรรม เปนตน 

   3) กิจกรรมนั้นเกี่ยวของกับการควบคุมกระบวนการกําหนดนโยบาย หรือการ
กระทําทางการเมืองอื่นๆ เชน การเปล่ียนแปลงวิธีการเสนอรางกฎหมายตอรัฐสภา การแกไขรฐัธรรมนูญ เปน
ตน 

   1.4 Thomas Dye (1984) ใหคํานิยามวา เปนเรื่องที่เกี่ยวของกับสิ่งที่รัฐบาล
จะตองทํา เหตผุลที่ตองกระทําเชนนั้น และสิ่งที่เปนความแตกตางที่รัฐบาลไดกระทํา นโยบายสาธารณะจึง
หมายถึงสิ่งใดกต็ามที่รัฐบาลเลือกที่จะกระทําหรือเลือกที่จะไมกระทํา 

   1.5 Louis Koening (1986) กลาววา นโยบายของรัฐคือ กิจกรรมที่รัฐบาลกระทํา
หรือไมกระทํา ซึ่งมีผลกระทบตอความกินดอียูดีของประชาชน เชน นโยบายสวัสดิการและสังคมสงเคราะห 
เปนตน นโยบายสาธารณะมีเนือ้หาและผลของนโยบายทีต่ามมาในการกําหนดชีวติและอนาคตของประชาชน 
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  2. ในมิติที่เปนแนวทางเลือกสําหรับตดัสินใจของรัฐบาล 

   2.1 William Greenwood (1965) ใหความหมายของนโยบายสาธารณะวา
หมายถึง การตัดสินใจขั้นตนทีจ่ะกําหนดแนวทางกวางๆ เพ่ือนําไปเปนแนวทางของการปฏบิัติงานตางๆ ให
เปนไปอยางถูกตองและบรรลุวัตถปุระสงคที่กําหนดไว 

   2.2 Lynton Caldwell (1970) ไดใหความหมาย ของนโยบายของรัฐวา บรรดา
การตดัสินใจอยางสัมฤทธิ์ผลที่เกี่ยวกับกิจกรรมตางๆ ที่สังคมอนญุาตหรือหามมิใหกระทําการ การตัดสินใจ
ดังกลาวอาจออกมาในรูปคําแถลงการณ กฎหมาย ระเบียบขอบังคับ หรือคําพิพากษา เปนตน 

   2.3 Heinz Eulau และ Kenneth Prewitt กลาววานโยบายสาธารณะเปนการ
ตดัสินใจที่ไมใชการตดัสินใจชั่วขณะ แตเปนการตดัสินใจที่แนนอน การตดัสนิใจนี้มีลักษณะของการกระทําที่
ไมเปล่ียนแปลงและกระทําซ้ําๆ เปนเรื่องที่ดําเนินการในระยะยาวมากกวาระยะสั้น ในระบบประชาธิปไตย 
การตดัสินใจกระทําโดยผูซึ่งกําหนดนโยบายและผูปฏิบตัติามนโยบาย แมวาผูซึ่งกําหนดนโยบายจะเปน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือเปนผูซึ่งไดรบัการแตงตั้งใหดํารงตําแหนง การตดัสินใจของบคุคลดังกลาวมัก
เปนผลมาจากปฏิกิริยาของบุคคลและกลุมบุคคล การตัดสินใจเปนผลผลิตของความเขาใจและความคิด การ
ปฏิสัมพันธและการผลักดัน ดวยเหตุนี้นโยบายสาธารณะที่สําคญั จึงประกอบดวยผูเกีย่วของจํานวนมาก 

  3. ในมิติที่เปนแนวทางในการกระทําของรัฐบาล 

   3.1 Charles Jacop (1966) ใหนิยามวา นโยบายสาธารณะหมายถึง หลักการ 
แผนงาน หรือแนวทางการกระทําตางๆ 

   3.2 Harold Lasswell และ Abraham Kaplan (1970) กลาววานโยบายสาธารณะ
หมายถึง แผนหรือโครงการที่ไดกําหนดขึ้นอันประกอบดวยเปาหมายปลายทาง คุณคาและการปฏิบตัติางๆ 

   3.3 ทินพันธ นาคะตะ (1973) ไดอธิบายวานโยบายสาธารณะหมายถึง โครงการ
ที่รัฐบาลบัญญตัขิึ้นเปนแนวทางสําหรับการปฏบิัติในการจัดสรรคุณคาตางๆใหแกสังคม 

  กลาวโดยสรปุตามความหมายขางตน อาจพิจารณาไดเปน 2 แนวทางดังนี้ ในความหมาย
ที่แคบ นโยบายสาธารณะ หมายถึง กิจกรรม/การกระทําของรัฐบาล และมิติการเลือกตดัสินใจของรัฐบาล สวน
ในความหมายที่กวาง นโยบายสาธารณะหมายถึง แนวทางในการกระทําของรัฐบาล ซึ่งอาจกลาวไดวาเปน
แนวทางกวางๆที่รัฐบาลไดทําการตดัสินใจเลือกและกําหนดไวลวงหนา เพ่ือชี้นําใหมีกิจกรรม/การกระทํา
ตางๆเกิดขึ้น เพ่ือใหบรรลุเปาหมาย/วตัถปุระสงคที่ไดกําหนดไว โดยมีการวางแผน การจัดทําโครงการ 
วิธีการบริหารงานหรือกระบวนการทํางาน ใหบรรลุวัตถุประสงคในเรื่องใดเรือ่งหนึ่ง ดวยวิธีการปฏิบตัิงานที่
ถูกตอง เหมาะสม สอดคลองกับสภาพความเปนจริง และความตองการของประชาชน/ผูใชบริการในแตละเรื่อง 
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 2.1 ปญหานโยบาย (ศุภชยั ยาวะประภาษ, 2545) 

  ปญหานโยบาย สามารถจําแนกไดเปน 3 ประเภทใหญ โดยปญหาแตละประเภทจะมีความ
ยากงายในการแกปญหาทีต่างกัน ปญหาทั้งสามประเภท คือ 

ก. ปญหาที่มีโครงสรางแนนอน (Well-Structured Problem)  

  เปนปญหาที่มผีูที่เกี่ยวของในการกําหนดจํานวนนอย ทางออกในการแกปญหาก็คอนขาง
ชัดเจน และมีเพียงหนึ่งหรือสองสามทางเทานั้น นอกจากนั้นอรรถประโยชนที่ไดรับจากการแกปญหา กเ็ปนที่
ยอมรับทั่วกันโดยสาธารณชน ผลที่จะไดรับก็คอนขางแนนอน หรือมีความเสี่ยงที่สามารถคํานวณได 

ข. ปญหาที่มีโครงสรางปานกลาง (Moderated-Structure Problem) 

  เปนปญหาที่มผีูเกี่ยวของจํานวนนอย ทางออกในการแกปญหาก็คอนขางชัดเจน และ
อรรถประโยชนที่จะไดรับก็เปนที่ยอมรับทั่วกันเชนเดียวกบัปญหาประเภทแรก อยางไรก็ตามปญหาประเภทนี้
มีผลลัพธที่ไมแนนอน อาจจะเกิดหรอืไมเกดิกไ็ด การคํานวณความนาจะเปนที่ผลลัพธจะเกิดขึ้นก็ทําไมได 

ค. ปญหาที่มีโครงสรางไมชัดเจน (Ill-Structure Problem)  

  เปนปญหาทียุ่งยากที่สดุ สลับซับซอนที่สดุ มีผูเกี่ยวของในการกําหนดประเด็นปญหา
จํานวนมาก ทางออกที่จะแกไขปญหามีหลายวิธีจนไมจํากัด อรรถประโยชนก็ไมเปนที่ยอมรบัโดยทั่วกนั 
นอกจากนั้นผลลัพธก็ไมมีทางทราบได การคํานวณหาความนาจะเปนของผลลัพธก็ทําไมได โดยปญหาของ
นโยบายโดยทั่วไปมักเปนปญหาประเภทที่ 3 นั่นคือ เปนปญหาที่คอนขางสลับซับซอน และยากแกการระบุให
ชัดเจนวาปมปญหาอยูที่ใด การแกปญหาจึงลําบากมาก 

 2.2 ลักษณะปญหานโยบาย 

1. ความเกี่ยวเนื่องสัมพันธกัน (Interdependence)  

  ปญหานโยบายในเรื่องหนึ่งๆมักไมสามารถพิจารณาแยกเดด็ขาดจากปญหาเรื่องอื่นๆได 
เน่ืองจากมักจะเกี่ยวเนื่องสัมพันธกับปญหานโยบายเรือ่งอื่นๆตลอดเวลา การพิจารณาปญหานโยบาย จึงควร
พิจารณาในลักษณะภาพรวมมากกวาแยกพิจารณาทีละปญหา 

2. ความเปนอัตนัยของปญหา (Subjectivity) 

  ปญหานโยบายจะมีหรือไม มากนอยเพียงใด ขึ้นอยูกับการรบัรูของผูกําหนดนโยบายและ/
หรือนักวิเคราะหนโยบาย สิ่งที่เปนปญหาสําหรับบุคคลหนึ่ง อาจจะไมใชปญหาของอีกคนหนึ่ง 

3. ความไมมีตัวตนแทจริงของปญหา (Artificiality)  

  ปญหานโยบายขึ้นอยูกับการรบัรูและการนิยามของแตละกลุมบคุคล มีลักษณะเปนภาพที่
รับรูรวมกันของผูกําหนดหรอืผูนิยาม จึงเปล่ียนแปลงตลอดเวลาตามอัตวสิัยของผูกําหนด ไมมีตัวตนที่แทจริง 
เมื่อมีการเปล่ียนแปลงผูกําหนดนโยบาย ปญหานโยบายจะเปล่ียนแปลงไปตามดวย 
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4. ความเปนพลวัติของปญหา (Dynamism)  

  ปญหานโยบายแปรเลี่ยนตลอดเวลา ทางแกปญหาก็เปล่ียนแปลงตามไปดวย โดยทั่วไป
การแกปญหาทีถ่าวรจึงไมมี เปนเพียงการแกปญหาหนึ่งซึ่งอาจกอใหเกิดอีกปญหาหนึ่ง ซึ่งเปนปญหาเดิมที่
เปล่ียนสภาพไปนั่นเอง 

 2.3 วิธีการระบุประเด็นปญหาของนโยบายสาธารณะ 

  มีหลักการที่ยอมรับโดยทั่วไป คือ การระบุประเด็นปญหาไดถกูตองนั้นตองอาศัยความคดิ
สรางสรรค โดยมีวิธีการที่สําคญั 2 วิธี คือ การวิเคราะหแยกประเภท (Classificational Analysis) และ       
ซินเนคทิคส (Synectics)  

  1. การวิเคราะหแยกประเภท เปนเทคนิคที่มีประโยชนในการสรางความชดัเจน ใหกับ
แนวคดิที่ใชในการนิยามและจัดกลุมสถานการณที่เปนปญหาตางๆ หลักการสําคญัที่ใชเปนพ้ืนฐานมีสอง
ประการ คือ แบงอยางมีเหตผุล (Logical Division) และ การจัดกลุมอยางมีเหตุผล (Logical Classification) 
วิธีวิเคราะหแยกประเภทจะชวยใหนักวิเคราะหทราบไดชัดเจนขึ้นวา ปญหาอยูที่จุดใด การแกปญหาจึงทําได
ถูกจุดและรวดเร็วขึ้น  

  2. ซินเนคทิคส เปนวิธีการที่ออกแบบมาเพื่อชวยใหมนุษยสามารถนึกเปรียบเทียบปญหาที่
มีลักษณะใกลเคียงกัน วิธีการนี้เชื่อในความคิดที่วา การมีโอกาสทบทวนถึงสถานการณที่คลายคลึงหรือ
ใกลเคียงกัน จะชวยใหสามารถวิเคราะหปญหาไดลึกซึ้งและรอบคอบขึน้ ในการระบุประเด็นปญหานั้น 
นักวเิคราะหนโยบายอาจทําไดโดยการพยายามสรางอุปมาอปุมัยหรอืภาพเหมือน (Analogies) ขึ้นมา        
แลวแสวงหาคําตอบจากภาพเสมือนที่สรางขึ้นมานั้น 

 2.4 ทางเลือก 

  2.4.1  การพัฒนาทางเลือก 

  โดยทั่วไปทางเลือกมักกําหนดไดไมยากนักจากความรูทางทฤษฎี เทคโนโลยีสมยัใหม 
ประสบการณและความเชี่ยวชาญในเรือ่งที่เกี่ยวกับปญหา จะชวยใหนักวิเคราะหสามารถมองเห็นทางเลือก
หลายๆทางในการแกปญหา ประเด็นสําคัญกวางการมองเห็นทางเลือก คือการรวบรวมขอมูลประกอบการ
พิจารณาเลือกทางเลือกที่เหมาะสมที่สุดไปกาํหนดเปนนโยบาย ในการวิเคราะหทางเลือกนั้น มีเทคนิคและ
วิธีการที่มากมายหลายวิธีที่สามารถนํามาประยกุตใช เชน การวิเคราะหอนุกรมเวลา (Time-Series Analysis) 
การประมาณแนวโนมแบบกําลังสองนอยที่สดุ (Least-Squares Trend Estimation) การทํานายภยัธรรมชาต ิ
(Catastrophe Methodology) การวิเคราะหแบบแผนและโครงสรางทฤษฎี (Theory Mapping) การวิเคราะห
เชิงเสน (Path Analysis) การวิเคราะหปจจัยนําเขาและสงออก (Input-Output Analysis) การวิเคราะหโดยใช
โปรแกรมเสนตรง (Linear Programming) การวิเคราะหตนทุนผลประโยชน (Cost-Benefit Analysis) และ
การประเมินความเปนไปได (Feasibility Assessment Technique) เปนตน 
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  2.4.2 การเสนอทางเลือก 

  การเสนอทางเลือกใดทางเลือกหนึ่งเพ่ือใหผูกําหนดนโยบายตดัสินใจเลือกนั้น ควรคํานึง  
ถึงเกณฑดังนี้ 

1. ประสิทธิผล คือ ความสามารถในการบรรลุวัตถปุระสงค หรือเปาหมายของนโยบาย การ
พิจารณาทางเลือกโดยใชปะสิทธิผลเปนเกณฑทําได โดยการวิเคราะหวาทางเลือกนั้น สามารถบรรลุ
วัตถปุระสงคไดหรือไม มากนอยเพียงใด ถาบรรลุวัตถุประสงคก็ผานการพิจารณา ถาไมบรรลุวัตถุประสงคก็
ถือวายังไมผาน กลาวโดยสรุปการพิจารณาทางเลือกโดยใชเกณฑประสิทธิผล สามารถทําไดโดยการ
เปรียบเทยีบผลลัพธที่เกิดขึ้นจริง ในรูปของหนวยของผลิตผลหรือหนวยของบริการ กับผลที่คาดวาจะเกิดขึน้ 

  2. ประสิทธิภาพ คือ ความสามารถในการผลติผลผลิตหรือใหบริการ โดยมตีนทุนตอหนวย
ต่ําที่สดุ การวิเคราะหทางเลือกทําไดโดยการเปรียบเทียบตนทุนตอหนวยของผลผลิตหรือบรกิาร โดยทั่วไปถา
ตนทุนต่ํากวาคาที่เปนตัวเงินของผลผลิตหรอืบริการ แสดงวาการดําเนินการนั้นๆมีประสิทธภิาพ แตโดยทั่วไป
การวัดประสิทธภิาพของนโยบายดานบริการสังคมตางๆ มักทําไดคอนขางลําบาก เนื่องจากการวัดผลผลิต
หรือบริการที่ไดใหเปนรูปของตวัเงินมักทําไดลําบาก การเปรียบเทียบตนทุนกับผลผลิตหรอืบริการจึงเปนไป
ไดยาก  

  3. ความพอเพียง คือ ความสามารถของการดําเนินการ ใหบรรลุวัตถุประสงคของนโยบาย
ภายใตเง่ือนไขของทรัพยากรที่มีอยู โดยท่ัวไปเง่ือนไขของทรัพยากรมักวัดในรูปของงบประมาณที่มอียู ซึง่
อาจจําแนกไดเปน 2 ประเภทใหญๆ คือ งบประมาณที่จํากัดแนนอน เพ่ิมไมไดอีกแลว และงบประมาณที่
ปรับเปล่ียนไดตามความเหมาะสม  

  4. ความเปนธรรม เกณฑเร่ืองนี้พิจารณาไดจากการกระจายตวัของผลการดําเนินการตาม
ทางเลือกที่มีตอประชาชนกลุมตางๆในสังคม ทางเลือกที่เปนธรรม คือ ทางเลือกที่เปนประโยชนตอประชาชน
กลุมตางๆโดยเทาเทียมกัน ทางเลือกที่เกี่ยวของกับการศึกษา การกระจายรายได หรือการสาธารณูปการ
ทั้งหลาย มักนิยมวิเคราะหโดยอาศยัเกณฑนี้ มีทางเลือกจํานวนมากที่พิจารณาโดยเกณฑประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผลและความเหมาะสมแลว ดูเหมือนเปนทางเลือกที่นาพอใจ แตเมื่อพิจารณาจากเกณฑความเปน
ธรรมแลว กลับเปนทางเลือกที่ไมนาพอใจ  

  5. ความสามารถในการตอบสนอง เกณฑเร่ืองนี้พิจารณาไดจากระดับความสามารถของ
ทางเลือกในการตอบสนองความตองการของกลุมตางๆ ความชอบของกลุมตางๆ และคานิยมพ้ืนฐานของกลุม
ตางๆ ทางเลือกที่มีความสามารถในการตอบสนองสูงคือ ทางเลือกที่สามารถทําใหกลุมที่มีความจําเปนสูง
ไดรบัผลจากทางเลือกนั้นดวย  

  6. ความเหมาะสม เกณฑนี้นําเอาเกณฑอื่นๆหลายเกณฑมาพิจารณาพรอมกัน เกณฑนี้
พิจารณาลึกลงไปถึงคุณคาและความเหมาะสมของเปาหมายของทางเลือกที่กําหนดไว เกณฑอื่นมักถอืวา
เปาหมายหรอืวัตถปุระสงคเปนสิ่งที่กําหนดไวแลว ไมมีการตั้งคําถามวาเหมาะสมหรอืไม แตเกณฑนี้พิจารณา
ถงึความเหมาะสมของเปาหมายดวย การพิจารณาจึงจําเปนตองนําเกณฑอื่นๆมาพิจารณารวมกัน 
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 2.5 การนํานโยบายไปปฏิบัติ 

  เพรสแมน และวิลดาฟสกี้ (Pressman and Wildavsky) กลาววา การนํานโยบายไปปฏิบตัิ 
คือ การผลิตผลลัพธออกมา การทําใหสําเร็จ ซึ่งเปนความหมายที่ทั้งสองนํามาจากปทานุกรมของเวปเสตอร 
และโรเจ็ท (Webster and Roget) ทั้งสองไดขยายความตอไปดวยวา “Implementation” โดยตัวเองนั้นไมมี
ความหมายที่สมบูรณ คําถามที่ตองตอบคอื นําอะไรไปปฏิบตัิ คําตอบก็คอื นโยบาย นั่นคือ ตองมีนโยบาย
กอนขึ้นกอนที่จะมีการนํานโยบายไปปฏบิตัิ นโยบายโดยทั่วไปตองประกอบดวย 2 สวน คือ เง่ือนไขแรกเริ่ม
และผลท่ีมุงหวัง การนํานโยบายไปปฏิบตัิจึงไมใชการสรางเงื่อนไขแรกเริ่มขึ้นมา แตเปนการดําเนินงาน
ภายหลังที่มีเง่ือนไขแรกเริ่มเกดิขึ้นแลว กลาวอีกนัยหนึ่ง การนํานโยบายไปปฏบิัตอิาจพิจารณาไดวา เปนกระ
บวนการปฏิสมัพันธระหวางการกําหนดเปาหมายหรอืวัตถุประสงค กับการกระทําเพื่อใหบรรลุวัตถปุระสงค  

  แมซมาเนยีน และซาบารเทียร (Mazmanian and Sabatier) ใหความหมายของการนํา
นโยบายไปปฏบิัติ โดยเริ่มจากการพิจารณาความหมายที่ระบไุวในทปานานุกรมเชนเดียวกบั เพรสแมนและวิ
ลดาฟสกี้ จากนั้นทั้งสองใหความหมายในการนํานโยบายไปปฏิบตัิวา เปนกระบวนการในการนําเอานโยบาย
พ้ืนฐานทั่วไปมาดําเนินการใหลุลวงไป นโยบายพื้นฐานอาจอยูในรูปของกฎหมาย คําพิพากษาศาล คําสั่ง
รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีก็ได 

  มิลบรีย แมคลาฟลิน (Milbrey McLaughlin) มีความเห็นวาการนํานโยบายไปปฏบิตัิเปน
กระบวนการขององคการที่ตอเนื่องเปนพลวัต ซึ่งไดรับการปรุงแตงและหลอหลอมโดยปฏิสัมพันธระหวาง
เปาหมายและกลยุทธของนโยบาย กับสภาพขององคกรที่รับผดิชอบในการดําเนินการใหสําเร็จลุลวง กลาวอีก
นัยหนึ่ง การนํานโยบายไปปฏบิัติเกีย่วของกับการปฏิบตัิใหสําเร็จลุลวงตามเปาหมายนโยบาย โดยพยายาม
ปรับเปล่ียนประนีประนอมระหวางเปาหมายและกลยุทธที่กําหนดไวกับขอจํากดั เง่ือนไขและสภาพแทจริงของ
หนวยปฏบิตั ิ

  วิลเล่ียมส ชี้วา กิริยาที่เรียกวา นําไปปฏบิตัิ (Implement) มีความหมายหลักอยู 2 ประการ 

  ประการแรก คอืการจัดหาหรอืตะเตรียมวิธีการทั้งหลายทั้งปวง ที่จะทําใหดําเนินการสําเร็จ
ลุลวงใหพรักพรอม 

  ประการที่สอง คือการดําเนินการใหสําเร็จลุลวง การนําไปปฏิบัติในหนวยงานหนึ่งสามารถ
เกี่ยวของกับความหมายทั้งสองประการในขณะเดียวกันนั่นคอื หมายถึงการพยายามอยางตอเนือ่งตลอด
ชวงเวลาหนึ่งๆ ในอันที่จะยกระดับความสามารถของหนวยงานนั้น หรือหนวยงานที่เกี่ยวของ เพ่ือท่ีจะนํา
นโยบายไปปฏบิัติใหสําเร็จลุลวง อยางไรกต็ามในงานเขียนของวิลเล่ียมส เขามักเนนความหมายประการที่
สองมากกวาความหมายแรก นั่นคือ ในทรรศนะของวิลเล่ียมส การนํานโยบายไปปฏบิัติ คือ การดําเนินการ
เพ่ือใหนโยบายสําเร็จลุลวง ซึ่งเปนความหมายที่คลึงกับความหมายที่เพรสแมนและวิลดาฟสกี ้และซาบาเทียร 
และแมซมาเนยีนยดึถอืนั่นเอง 

  ความหมายของการนํานโยบายไปปฏบิตัิที่ยกมาขางตน มีลักษณะที่คอนขางคลายคลึงกัน
มาก ทังนี้เนื่องจากนักวิชาการรุนบุกเบิก คือ เพรสแมนและวิลดาฟสกี้ ไดใหความหมายที่คอนขางกวาง แต
ทวากระชับและเปนความหมายที่นักวิชาการรุนตอๆมามักยกเปนแมบทเสมอ  ความแตกตางของความหมาย
ที่อาจมีบางเนื่องจากจุดเนนของนักวิชาการที่อาจแตกตางกัน ตามความหมายที่ยกมาขางตนจะพบวา แมซมา
เนียนและซาบาเทียร คอนขางจะมองการนํานโยบายไปปฏบิัติจากทรรศนะทางกฎหมายและมองจากระดับ 
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มหภาค ในขณะที่วิลเล่ียม เนนการพิจารณาในฐานะนักของนักทฤษฎีองคกร กลาวคือ มองโดยใชองคกรเปน
กรอบอางอิง อยางไรกต็าม สิ่งที่นาสังเกตคือ นักวิชาการสวนใหญมักเห็นพองตองกันในประเด็นที่สําคญัอยาง
นอย 2 ประเด็น ประเด็นแรก คอื การนํานโยบายไปปฏบิตัิเปนกระบวนการ นั่นคือ มีความตอเนื่องไมหยุดนิ่ง 
มีขั้นตอนในการดําเนินกิจกรรม ไมใชกิจกรรมที่เกิดขึ้นชั่วครั้งคราว แตเปนกจิกรรมที่ตอเนื่องไมหยดุยั้ง แต
ละขั้นตอนมคีวามสัมพันธกันตลอดเวลา และประเด็นที่สอง คอืการนํานโยบายไปปฏบิัติ เปนการดําเนินการ
ใหสําเร็จลุลวงตามเปาหมายของนโยบาย ซึ่งแฝงความหมายวา กอนการนํานโยบายไปปฏบิัติ ตองมตีัว
นโยบายกอน และตองมีเปาหมายหรอืวัตถปุระสงคที่กําหนดไวดวย นั่นคอื การนํานโยบายไปปฏบิตัิเปน
ขั้นตอนหนึ่งในขั้นตอนของนโยบายทั้งหมด โดยเปนขั้นตอนทีส่ืบเนื่องมาจากการกําหนดนโยบาย  

  นอกเหนือจากความหมายของการนํานโยบายไปปฏิบตัแิลว แรนดาล ริปเลย และ      
เกรซ แฟรงกลิน (Randall Ripley and Grace Franklin) ไดแยกแยะถึงลักษณะพิเศษของการนํานโยบายไป
ปฏิบตัิ คือ 

  1. มีผูเกี่ยวของสําคญัๆมากมาย 

  2. ผูเกี่ยวของลวนมีวัตถปุระสงคที่หลากหลายปละมักแตกตางกัน 

  3. นโยบายและโครงการของรัฐบาลมักขยายใหญโตขึ้นทุกวนั 

  4. หนวยงานในหลายระดบั จากหลายกระทรวง ทบวง กรม มีสวนรวมในการดําเนินการ 

  5. มีปจจัยหลายประการที่สําคญัมากและอยูนอกเหนอืการควบคุม 

 2.6 ผูเกี่ยวของในการนํานโยบายไปปฏิบัติ 

  ริปเลย และแฟรงกลิน กลาววาในการนํานโยบายไปปฏิบตัินัน้ ใครก็ไดที่ตองการ สามารถ
เขามามีสวนรวมไดทั้งนั้น เมื่อเขามาแลวจะเลือกอยูฝายใดกย็อมทําได จํานวนคนที่เขามาอาจมมีากถึงเลข
สามหลักขึ้นไป กติการในการมีสวนรวมก็มักเปดกวางและปรับเปล่ียนไดตลอดเวลา ในประเทศไทย 
ผูเกี่ยวของตางๆมีจํานวนประมาณ 14 กลุมใหญๆ ดังตารางที่ 2.1 

 

 

 

 

 

 

 



 

 

28

ตารางที่ 2.1 แสดงผูเกี่ยวของในการนํานโยบายไปปฏิบัติในประเทศไทย                 
ที่มา : ศุภชัย ยาวะประภาษ, 2545: 95 

 องคกรฝาย
บริหาร 

องคกรฝายนติิ
บัญญตั ิ

หนวยราชการ องคกรที่ไมใช
หนวยงานของรฐั 

องคกรฝาย
ตุลาการ 

ประเทศ นายกรัฐมนตร ี
คณะรัฐมนตร ี
หนวยงาน
สนับสนุน 

สมาชิกรัฐสภา 
คณะกรรมาธิการ
ฝายตางๆ 
หนวยงาน
สนับสนุน 

กระทรวง 
ทบวง กรม 
ขาราชการ 

บรรษัทตางๆ 
สหภาพแรงงาน 
กลุมผลประโยชน 
สื่อมวลชน 

ศาล 
อยัการ 
หนวยงาน
สนับสนุน 

จังหวัด ผูวาราชการ
จังหวัด 
รองผูวาราชการ
จังหวัด 

สมาชิกสภา
จังหวัด 
กรรมกมารฝาย
ตางๆ 

หนวยราชการ
ระดับจังหวัด
ของกระทรวง 
ทบวง กรม 
ตางๆ 

เหมือนขางบน 
แตเปนระดับ
จังหวัด 

ศาล 
อยัการ 
หนวยงาน
สนับสนุน 

ทองถิ่น นายกเมอืง 
นายกเทศมนตร ี
ประธาน
สุขาภบิาล 

สมาชิกสภาเมอืง 
กรรมการ
สุขาภบิาล 
สมาชิกสภา
เทศบาล 

หนวยราชการ
ระดับทองถิ่น
ของกระทรวง 
ทบวง กรม 
ตางๆ และ
หนวยงาน
ปกครอง
ทองถิ่น 

เหมือนขางบน 
แตเปนระดับ
ทองถิ่น 

ไมม ี

 

 

 2.7 วัตถุประสงคของนโยบาย 

  วัตถปุระสงคของนโยบายหนึ่งๆมักมีลักษณะกระจัดกระจาย มีจํานวนมากและมักสับสนไม
ชัดเจน บางครั้งวัตถุประสงคแตละขอ อาจไมสอดคลองกัน ทั้งนี้เน่ืองมาจากผูที่เกี่ยวของแตละกลุม มักมี
ความมุงหวังในนโยบายหนึ่งๆแตกตางกัน อาจกลาวไดวาไมเคยมีวัตถปุระสงคใดวัตถุประสงคหนึ่งที่
ผูเกี่ยวของทุกฝายเห็นพองกันโดยดุษฎี อยางดีที่สุดคือ สามารถระบุไดชัดเจนเปนลายลักษณอักษรวามี
วัตถปุระสงคอะไรบาง ในบางครั้งไมสามารถระบุไดชดัเจนวาวัตถปุระสงคของนโยบายไดแกอะไร บางครั้ง
วัตถปุระสงคที่ระบุไวขดักันโดยสิ้นเชิง ทั้งที่เปนวัตถุประสงคของนโยบายเดยีวกัน สิ่งเหลานี้เกิดจากการ
เจรจาตอรอง และการประนีประนอมกัน ระหวางผูกําหนดนโยบายทั้งหลาย ซึ่งมีอยูดวยกันหลายกลุม ในการ
ประนีประนอมนัน้วิธีงายที่สุดคอื การนําเอาความคิดเห็นทีแ่ตกตางกันทั้งหมด มาใสรวมไวเปนวัตถปุระสงค
ของนโยบาย แมวาวัตถุประสงคแตละขอจะแตกตางกัน และวัตถุประสงคบางขออาจเปนอุปสรรคตอการ
ดําเนินการในทางปฏิบตัิกต็าม 
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แผนภูมิที่ 2.1 แสดงความสัมพันธระหวางการนํานโยบายไปปฏิบัติและขั้นตอนอื่นในขั้นตอนของนโยบาย 
ที่มา ศุภชัย ยาวะประภาษ, 2545: 99 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

1. การกําหนดนโยบาย 
    การระบุประเด็นปญหา 
    การพัฒนาทางเลือก 
    การเสนอทางเลือก 

2. การนํานโยบายไปปฏิบัติ 
การแปลความกฎหมาย/     
พระราชบัญญัติ/นโยบาย 
ในรูปอืน่ การรวบรวมทรัพยากร 
การวางแผน  
การจัดองคการ 
การดําเนินงาน 

กฎหมาย/พระราชบัญญัติ/นโยบาย
ในรูปอืน่ 
ขอความทั่วไปเกีย่วกับ เปาหมาย 
แนวดําเนินการ และผลที่คาดหวัง 

โครงการและแผนปฏิบัติที่เปน
รูปธรรม 

ผลการดําเนินงาน (ระยะสัน้) 

ผลกระทบอนัเกิดจากนโยบาย  
(ระยะยาว) 

การประเมินผลเพื่อปรับเปลี่ยน 
และ / หรือเลิกนโยบาย 

กอใหเกิด 

ใชเปนกรอบ 

ปอ
นก

ลับ
สู 
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 2.8 ปจจัยกําหนดความสําเร็จหรือลมเหลวของการนํานโยบายไปปฏิบัติ 

  1. ลักษณะของนโยบาย 

   1.1 ประเภทของนโยบาย       
   1.2 ผลประโยชนสัมพัทธของนโยบายนั้นๆ    
   1.3 ความสอดคลองกับคานยิมที่มีอยู     
   1.4 ความเปนไปไดในการทดลองปฏบิัต ิ    
   1.5 ความเห็นผลไดของนโยบายน้ัน     
   1.6 คุณภาพของการสงขอมูลยอนกลับ 

  2. วัตถุประสงคของนโยบาย 

   2.1 ความชัดเจนของวัตถุประสงค     
   2.2 ความสอดคลองตองกันของวัตถปุระสงค    
   2.3 ความยากงายในการรับรูวตัถุประสงค    
   2.4 ดัชนีชี้ความสําเร็จของนโยบาย     
   2.5 ความเที่ยงตรงของขาวสารที่มีไปยังผูนํานโยบายไปปฏิบตั ิ

  3. ความเปนไปไดทางการเมือง 

   3.1 การเจรจาระหวางรัฐบาลกับเอกชน    
   3.2 ความสนับสนุนจากทุกๆฝายที่เกี่ยวของ    
   3.3 ผลกระทบของนโยบายที่มีตอกลุมอาชีพที่มีอิทธิพล   
   3.4 ความสนับสนุนจากชนชั้นนํา     
   3.5 การสนับสนุนจากสื่อมวลชน     
   3.6 การสนับสนุนจากผูมีสิทธิออกเสยีงเลือกตั้ง 

  4. ความเปนไปไดทางเทคนิคหรือทฤษฏ ี

4.1 การรางนโยบาย      
  4.2 ขอเรียกรองใหมีการเปล่ียนแปลงทางพฤติกรรม  ของผูนํานโยบายไปปฏิบตั ิ   
  4.3 ทฤษฎีที่เชื่อถอืได      
  4.4 ลักษณะของเทคโนโลยี 

5. ความเพียงพอของทรัพยากร 

   5.1 ความสนับสนุนทางดานการเงิน     
   5.2 กําลังและคุณภาพของบุคคลากร     
   5.3 ปจจัยทางดานบริการ 
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6. ลักษณะของหนวยงานที่นํานโยบายไปปฏบิัต ิ

   6.1 ประเภทของหนวยงาน      
   6.2 โครงสรางและลําดับชั้นของการบังคับบัญชา   
   6.3 ความสามารถของผูนํา      
   6.4 ความสัมพันธกับหนวยงานที่กําหนดนโยบาย   
   6.5 ลําดับขั้นของการสื่อสารแบบเปด 

7. ทัศนคติของผูนํานโยบายไปปฏิบตั ิ

   7.1 ทัศนคติที่มตีอวัตถุประสงคของนโยบาย    
   7.2 ผลกระทบที่จะมีตอพฤติกรรมของผูนํานโยบายไปปฏิบตั ิ  
   7.3 ความขัดแยงที่มีตอคานิยมของผูนาํนโยบายไปปฏบิัต ิ  
   7.4 ผลกระทบที่มีตองาน อํานาจ ศักดิ์ศรี และผลประโยชนของผูนํานโยบายไป
ปฏิบตั ิ

8. ความสัมพันธระหวางกลไกตางๆที่นํานโยบายไปปฏบิตั ิ

   8.1 จํานวนหนวยงานที่เกี่ยวของ     
   8.2 จํานวนจุดตัดสินใจ      
   8.3 ความสัมพันธดั้งเดิม      
   8.4 การแทรกแซงของหนวยงานระดับบน 

  2.9 ตัวแบบการวิเคราะหการกําหนดโยบาย 

  การวิเคราะหถึงเหตุผลของการกําหนดนโยบาย ไดมีนักวิชาการจํานวนมากพยายามสราง
ตัวแบบและทฤษฎขีึ้นมาเปนเคร่ืองมือในการวิเคราะห ตัวแบบและทฤษฎตีางๆ มีความหลากหลายและ
แตกตางกันมากขึ้นอยูกับการใหความสําคญักับพ้ืนฐานหรือความเปนมาของนโยบาย ซึ่งในที่นี้ จะได
ทําการศึกษาจากแนวคดิ ตัวแบบทฤษฎีระบบ (System Model)  

  ตัวแบบทฤษฎีระบบ (System Model: Policy as system output) (กิติพัฒน นนท
ปทมะดุลย, 2540: 108-110)  

  ตัวแบบการวิเคราะหตามทฤษฎีระบบ มองนโยบายในฐานะเปนผลผลิตของระบบการเมอืง
ซึ่งตัวระบบการเมืองไดรับอิทธพิลหรือแรงผลักดันจากความตองการของประชาชน และการสนับสนุนของ
ประชาชนเพื่อใหระบบการเมอืงผลิตนโยบายออกมา นโยบายก็จะมีผลตอเนือ่งไปยังสภาพแวดลอม และมีผล
ยอนปอนกลับไปสูความตองการและความสนบัสนุนของประชาชนดวย 

  โดยปกติระบบการเมืองเปนกระบวนการของการตดัสินใจ ที่ไดรับอทิธิพลจากสภาวะ
แวดลอม ซึ่งการเรียกรองจากระบบสภาวะแวดลอมจะผานเขาไปในระบบสถาบันการเมอืงและกระบวนการ
ทางการเมือง กระบวนการเหลานี้มีหนาที่จัดสรรคุณคาใหกบัสังคม การเรียกรองหากนําไปสูดารเกิดการผลิต
ของระบบ คือ นโยบายสังคมที่เหมาะสม ก็จะมีการสนับสนุนการตดัสินใจดังกลาว ดังแผนภาพตอไปนี้  
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แผนภูมิ 2.2  แสดงตัวแบบทฤษฎีระบบ                   
ที่มา วิชัย รูปขําดี อางถึงใน กิติพัฒน นนทปทมะดุลย, 2540: 109 

 

 

 

 

 

โดย Inputs   คือ  สภาพปญหาและความตองการที่เกี่ยวของกับนโยบายนั้นๆ 

 Demands คือ  การเรียกรองจากบุคคลและกลุมบุคคลตางๆ ซึ่งรวมถึงหนวยราชการ
    โดยผานสถาบันและกระบวนการตางๆทางการเมือง 

 Supports คือ การสนับสนุนทีไ่ดรบัจากประชาชนและหนวยราชการ 

 Decision-Making and Action Process คือ กระบวนการการตดัสินใจในการกําหนด
    นโยบาย และการปฏิบตัติามนโยบาย   

  ปจจัยนําเขา (Inputs) คือสภาพปญหาและความตองการ ซึ่งจะแปรสภาพเขาไปในระบบ
การเมือง ทั้งในรูปขอเรียกรองและขอสนับสนนุ การเรียกรอง (Demands) เกิดขึ้นเมือ่บุคคลหรือกลุมบุคคลที่
อยูในระบบสภาวะแวดลอม ไดแสดงตอการผลักดันตอระบบกลไกของรัฐหรือระบบการเมอืง เพ่ือใหตอบสนอง
ความตองการและปญหาของตน การสนับสนนุ (Supports) คือการที่บุคคลหรือกลุมยอมรบัผลการเลือกตัง้ 
เคารพในกฎกตกิาของสังคม เสียภาษีใหรัฐ และยอมกระทําตามการตดัสินใจทางนโยบายสังคมของรัฐ 

  ในระบบหนึ่งๆ จะดูดซับเอาขอเรียกรองเอาไวอยางมากมายหลากหลาย ขอเรียกรองอยาง
หนึ่ง อาจขัดกับขอเรียกรองประเด็นอื่นๆ ดั้งนัน้ เพ่ือท่ีจะแปรสภาพ (Transform) ขอเรียกรองเหลานี้ใหไปสู
ผลผลิตของระบบ (Outputs) ซึ่งไดแกนโยบายนั้น จําเปนตองมีการจัดการใหลงตัวโดยการผลักดันการจัดการ
เหลานี้ อาจตองใหฝายที่เกี่ยวของเขารวมพิจารณา 

  ระบบสังคมและการเมืองที่เปนอยู จะพยายามธํารงรักษาระบบของตนเองไว โดยกระทําสิ่ง
ตอไปนีค้ือ 

  1. พยายามผลตินโยบายสังคมที่ทุกฝายพึงพอใจและชอบดวยเหตุผล 

  2. พยายามสรางรากเหงาของโครงสรางที่มีความผูกพันอยางลึกซึ้งในตัวของระบบเอง 

  3. พยายามใชอาํนาจ (Force) หรือคุกคาม กดดันใหใชพลังอํานาจ  

Outputs 
นโยบาย 

The Political System 
ระบบในการกําหนด

นโยบาย 

Environment 
ปจจัยแวดลอม 

Demands 
ปจจัยเรียกรอง 

Supports 
ปจจัยสนับสนุน 

Decisions and 
Actions Process 

กระบวนการตัดสินใจ
และดําเนินการ 

Inputs 
สภาพ
ปญหา 

Environment 
ปจจัยแวดลอม 
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  การใชตัวแบบการวิเคราะหตามทฤษฎีระบบนั้นจะกระทําไดดีเพียงใด ขึ้นอยูกับการตอบ
คําถามตอไปนี้ 

  1. เราสามารถที่จะบงชี้ถึงสภาวะแวดลอม ที่เปนตัวกอใหเกดิขอเรยีกรองตอระบบ
การเมืองไดอยางเดนชัดเพียงไร 

  2. เราสามารถจะจําแนกคุณลักษณะที่เดนชัดของระบบการเมืองที่ทําหนาที่แปรสภาพขอ
เรียกรองไปสูนโยบาย (ตลอดจนทําหนาที่ธํารงรักษาระบบของตนเอง) ไดชดัเจนเพียงไร 

  3. ปจจัยที่นําเขามาจากสภาวะแวดลอม (Environmental Inputs) มีผลกระทบตอ
คุณลักษณะ (Character) ของระบบการเมอืงอยางไร 

  4. คุณลักษณะตางๆของระบบการเมือง มีผลกระทบตอเนือ้หาของนโยบายสังคมอยางไร 

  5. ปจจัยนําเขาจากสภาวะแวดลอม มีผลกระทบตอเนือ้หาของนโยบายสังคมอยางไร 

  6. เมื่อเกิดการสะทอนปอนกลับ (Feedback) นโยบายสังคมมีผลกระทบตอสภาวะแวดลอม
และคณุลักษณะของระบบการเมืองอยางไร 

 

3. พัฒนาการของการแกไขปญหาชุมชนบุกรุกในกรุงเทพมหานคร (จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, คณะ
สถาปตยกรรมศาสตร, ภาควิชาเคหการ, ไมปรากฏปพิมพ: 29-41) 

 3.1 การแกไขปญหาชุมชนบุกรุกชวงป พ.ศ. 2500 – 2519 

  ในชวงเริ่มแรกของงานศึกษาชุมชนบุกรุกสวนมาก เปนการมองที่ปญหาที่ตองการแกไข
เชิงเทคนิคและนโยบาย เชน ระบบที่อยูอาศัย และระบบสาธารณสุข นกัวิจัยมักสนใจเฉพาะเรื่องเกี่ยวกับ
เทคนิคเพ่ือนําไปสูการวางแผนของรัฐ วิธีการศึกษาจะเปนแบบสาํรวจและการจัดทําสถติิของราชการ          
มีการศึกษาที่ตางออกไปอยูบางในรูปแบบมานษุยวิทยา สังคมวิทยา แตก็นบัวายังมนีอย  

  นับจากป พ.ศ. 2500 เปนตนมา เกิดการเปลี่ยนแปลงขนานใหญขึ้นกบัประเทศ รัฐบาล
นโยบายที่เนนการพัฒนาดานเศรษฐกิจ มีการสรางสาธารณูปโภค ถนน ไฟฟา ประปา มีการออกโฉนด
กรรมสิทธิ์ที่ดินใหกับเอกชนในหลายพื้นที่ มีการจัดสรรที่ดินเกิดขึ้น เร่ิมมีคนจนปลูกบานในที่ดินเชา มีชุมชน
แออัดที่เกดิจากการพัฒนาอุตสาหกรรม และการขนถายสินคา โดยเฉพาะบริเวณทาเรือขนาดใหญ 

  จากผลกระทบจากการพัฒนาดงักลาว จึงเกิดการอพยพของคนชนบทเขาสู
กรุงเทพมหานคร มีการเกิดขึ้นของธุรกิจอสังหาริมทรัพย มีการเก็งกําไรที่ดิน สงผลใหราคาที่ดินแพงขึ้นมาก 
ผูอพยพไมสามารถซื้อท่ีดินได จึงตองเชาที่ดินของผูเก็งกําไร แลวสรางที่พักชั่วคราวขึ้นเพ่ืออยูอาศยั หรือไมก็
ปกหลักสรางบานในที่ดินวางเปลาของทางราชการ โดยเฉพาะสลัมคลองเตย นอกจากนั้นก็มีการปรับปรุง
แหลงเสื่อมโทรมบริเวณทางหลวงแผนดิน ชุมชนบอนไก ชุมชนเปรมประชา ชุมชนวัดลาดบัวขาว ชุมชน  
ซอยนํ้าทิพย ชุมชนสะพานมักกะสัน เปนตน  
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  ในการดําเนินงานพัฒนาชุมชนกอนมแีผนพัฒนากรุงเทพมหานครนั้นจะพบวา รัฐบาลจะ
เห็นความจําเปนที่จะตองแกไข และปรับปรุงชุมชนในฐานะที่เปนแหลงเสื่อมโทรมใหมีสภาพความเปนอยูที่ด ี
และปองกันไมใหเกิดบริเวณแหลงเสื่อมโทรมขึ้นใหม ในป พ.ศ. 2507 ไดมีรายงานผลการสาํรวจการใชที่ดิน
ในเมืองกรุงเทพฯ จากตางประเทศ พบวาประชากรประมาณ 740,000 คน  จากจํานวน 1.6 ลานคนในเขต
นครหลวง มีที่พักอาศยัอยูในบริเวณ “แหลงเสื่อมโทรม” ตามนิยามการพัฒนาแบบตะวันตก 

  การแกไขปญหาชุมชนบุกรุก เกิดขึ้นครั้งแรกในชวงป พ.ศ. 2503 แตนโยบายที่ปรากฏใน
แผนดังกลาวยังไมมีความชดัเจนในเรื่องแนวทางการจัดการตอแหลงเสื่อมโทรม กลาวหนักไปในทาง “สราง
อาคาร” เพ่ือเปนการสงเคราะหชุมชน มองปญหาแหลงเสื่อมโทรม คือ เปนสถานที่ที่เปนจุดบกพรอง ที่ตอง
ขจัดรื้อลาง และสรางอาคารสมยัใหม หรือการสรางอาคารเคหะสงเคราะหขึ้นมาแทน 

  การปรับปรุงบรเิวณแหลงเสื่อมโทรมที่รัฐบาลสมัยจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต ไดมอบหมายให
กระทรวงมหาดไทยและเทศบาลนครกรุงเทพดําเนินการแกไขปรับปรุงแหงแรก คือ แหลงเสื่อมโทรมบริเวณ
หนากรมทางหลวงแผนดิน ตั้งแตเดอืนเมษายน พ.ศ. 2503 กระทรวงมหาดไทยไดแตงตั้ง “คณะกรรมการ
พิจารณากําจัดอาคารผิดสุขลักษณะและรกรุงรัง” (ก.อ.ส.ร.) ขึ้น ประกอบดวยผูแทนจากหนวยราชการตางๆที่
เกี่ยวของเปนกรรมการ และตอมาไดจัดตั้งสํานกังานปรับปรุงแหลงชุมชนขึ้นในปเดยีวกัน เพ่ือทําหนาที่ในการ
รื้อลางและบูรณะอาคารที่ผุพังเสื่อมโทรม มีหนาที่ความรับผดิชอบในฐานะเปนหนวยบริหารขึน้ตรงตอ
กระทรวงมหาดไทยและเทศบาลนครกรุงเทพ มีคณะอนุกรรมการที่เกี่ยวของอื่นๆ ซึ่งกระทรวงมหาดไทยได
แตงตั้งขึ้นเพ่ือชวยเหลือในการดําเนินงาน และไดรบัความรวมมือจากสํานักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตรยิ
ผูเปนเจาของที่ดิน รวมถึงหนวยงานอื่นๆที่เกีย่วของ 

  วัตถปุระสงคของการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมบริเวณหนากรมทางหลวงแผนดนิยังเปนไป
เพ่ือสราง ”ความเปนระเบียบเรียบรอย” ของบานเมือง มีการอพยพชาวบานจากแหลงเสื่อมโทรมจายเงิน
ทดแทนคาอาคาร สิ่งปลูกสราง คารื้อยาย คาขนยาย เปนตน มีการสงเคราะหในเรื่องอาชีพ ที่ดิน ตลอดจนที่
อยูอาศยัของผูอพยพเปนสวนนอย 

  แหลงเสื่อมโทรมบริเวณหนากรมทางหลวงนี้ มีชาวชุมชนอยูถึง 1,570 ครอบครัว หรือ 
10,195 คน ในที่ดินทั้งหมด 130 ไร เฉล่ียความหนาแนน 80 คนตอไร แตในการรื้อยายครัง้นี้กลับพบวา มีผู
อพยพไปตั้งบานเรือนรวมกันอยูมีสภาพที่ไมดไีปกวาเดิม กอใหเกิด ”แหลงเสื่อมโทรม” อีก การไลรื้อจึงไมได
บรรเทาปญหาการเกิดสลัม ชาวสลัมที่เกิดขึ้นใหมใหเหตผุลวา “เพราะถูกไลที่จากที่อยูเดิม” การไลรื้อชุมชน 
(Slum Clearance) เปนวิธีการซึ่งไดแก การรื้อถอนทําลายอาคารสิ่งปลูกสรางภายในบริเวณแหลงเสื่อมโทรม
แลวยายไปอยูในอาคารที่ขึ้นใหมในที่แหงอื่น ซึ่งในขณะนั้น รัฐก็เห็นวาเปนวิธีการที่สมควรใชกับชุมชนที่ 
เสื่อมโทรมในเมอืง 

  อยางไรก็ดี ตอมามีการพัฒนาโครงการนํารองที่แกปญหาแนวใหม โดยพยายามประสาน
ระหวางหนวยงานตางๆ และพยายามเนนการพัฒนาโดยใหชาวชุมชนไดมีสวนรวม ยกตัวอยางเชน ในป 
2509 มีการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมที่บริเวณบอนไก ซึ่งถึงแมจะเปนโครงการปรับปรุงแบบสรางแฟลตใน
ชุมชน แตที่บรเิวณบอนไกนี้มวีิธีการแตกตางจากโครงการแรก เพราะเปนโครงการปรับปรงุแหลงชุมชนโดย
ใหประชาชนมสีวนชวยตัวเอง ในการดําเนินการ เทศบาลนครกรุงเทพ ไดมีการเสนอโครงการตอ
กระทรวงมหาดไทยเพื่อขออนุมตัิจากคณะรัฐมนตรี เมื่อไดรบัอนุมตัแิลวจึงไดตดิตอขอเชาทีด่นิจากสํานักงาน
ทรัพยสินสวนพระมหากษัตรยิ 
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  ในโครงการนี้ มีการสํารวจสภาพความเปนอยู อาชีพ รายได สภาพอาคาร และอื่นๆ เพ่ือ
รวบรวมเปนขอวินิจฉัยในการดาํเนินการวางผัง รวมทั้งกําหนดงบประมาณคาใชจาย มีการบูรณะการ       
การฟนฟูอาคารเดิมที่ควรคงไว กอสรางอาคารที่อยูอาศยัและอาคารสวาธารณะใหม เชน ศูนยบริการ
สาธารณสุข ศนูยเยาวชน โรงเรียน สถานฝกอาชีพ สวนสาธารณะ และสนามเด็กเลน เปนตน โดยให
ประชาชนชวยปรับปรุง ออกเงนิทุนในการกอสรางเองสวนหนึ่ง และอีกสวนหนึ่งเทศบาลจะสรางบานใหกอน 
แลวใหชาวบานผอนสงภายในระยะเวลาที่กําหนด สวนพวกอาคารพาณิชย เทศบาลจะลงทุนใหกอนแลวใหคน
มาผอนชําระเปนรายเดอืน 

  ในโครงการฯ ชาวบานจะรับวัสดุกอสรางจากเทศบาลเพื่อนําไปปลูกสรางอาคาร แลวผอน
ชําระคาวัสดุกอสรางนั้นคืนในภายหลัง เทศบาลไดเปดโอกาสใหชาวบานไดเขาไปประกอบอาชีพในโรงงานที่
มีอยู เปนแรงงานเพื่อผลิตวัสดุกอสรางสําหรบัไปใชในการกอสราง สําหรบัโรงงานนั้นตอมาก็ดดัแปลงเปน
โรงเรียนฝกอาชพีในภายหลัง ในระหวางดําเนินการกอสราง เทศบาลไดอพยพประชาชนจากบริเวณท่ีถูกรือ้
ถอนอาคารใหเขาอยูในสถานที่ที่ทางเทศบาลจัดไวให คือ อาคารสงเคราะหประชานิเวศน สรางอยูในที่จัดสรร
ของเทศบาลเอง อยูบริเวณริมคลองประปา เขตบางซื่อ และที่อาคารสงเคราะหถนนดินแดง ของกรม
ประชาสงเคราะห โดยเทศบาลไดขอเชาเปนการชั่วคราว จนกวาการกอสรางแฟลตของเทศบาลจะแลวเสร็จ 

  อยางไรก็ดี การดําเนินโครงการขณะนั้นมขีอจํากัดอยูดวย นั่นคือ ขาดประสบการณในการ
ทํางาน และขาดบคุลากรที่มีความรูความเขาใจในกระบวนการมีสวนรวม ผูที่ดแูลโครงการยังไมมีความรูความ
เขาใจในเรื่องการพัฒนาชุมชน การใหการศึกษากับชุมชน และการกระตุนชมุชนใหรูจักชวยเหลือตัวเองมาก
พอ นอกจากนี้ยังมีอุปสรรคที่เกิดจากคาใชจายที่ทางเทศบาลตองลงทุนใหชาวบานกอนในระยะแรกของ
โครงการ และขณะน้ันยังไมมีกองทุนจากรัฐบาลใหกูยืม จึงเปนการเพิ่มภาระทางการเงนิใหกับเทศบาลที่ตอง
เปนผูสํารองคาใชจายทั้งหมด 

  ในป พ.ศ. 2515 ไดมีการจัดตั้งการเคหะแหงชาติ ทําหนาที่รับผิดชอบการจัดการงานดานที่
อยูอาศยัโดยตรง ในการนี้ รัฐไดโอนกิจการทรัพยสินและความรับผดิชอบของหนวยงานตางๆใหเขาไปอยูใน
ความรับผดิชอบของการเคหะรวมทั้งสิ้น 4 หนวยงาน คือ 1) กองเคหะสถานสงเคราะห สังกัดกรม
ประชาสงเคราะห 2) สํานักงานอาคารสงเคราะห สังกัดกรมประชาสงเคราะห 3) ธนาคารอาคารสงเคราะห
สวนที่นํามารวมไวกับการเคหะแหงชาติ และ 4) สํานักงานกลางปรับปรุงแหลงชุมชน เทศบาลกรุงเทพ 

  การเคหะแหงชาติมีวตัถปุระสงคหลัก คือ จัดสรางที่อยูอาศยัใหประชาชนเชา หรือเชาซื้อ 
จัดหาเงินกูมาสรางที่อยูอาศยัใหประชาชนเชาซื้อ หรือใหความชวยเหลือทางดานการเงินแกบุคคลที่จะสรางที่
อยูอาศยั และประกอบธุรกิจเกี่ยวกับการสรางอาคารหรอืจัดสรรที่ดิน (ซึ่งแนวทางนี้ก็ไดใชมาตลอดจนกระทั่ง
ป พ.ศ. 2537 ที่การเคหะแหงชาติไดประกาศ พรบ. การเคหะแหงชาติใหม มวีัตถปุระสงคเพ่ิมเติมจากเดิม คอื
ใหความชวยเหลือทางการเงินแกประชาชนผูประสงคจะมีเคหะของตนเอง หรือแกบคุคลผูประสงคจะรวม
ดําเนินกิจการกับการเคหะเพื่อใหประชาชนเชา เชาซื้อ หรือซื้อ นอกจากนี้การเคหะยังรับผิดชอบในหนาที่
ปรับปรุง รื้อ หรือยายแหลงเสื่อมโทรม เพ่ือใหมีสภาพการอยูอาศยั สิ่งแวดลอม เศรษฐกิจและสังคมดขีึ้น) 

  ในสวนของกรุงเทพมหานครนั้น รัฐบาลคณะปฏิวัติไดมีการประกาศใหรวมจังหวัดพระนคร
และจังหวัดธนบรุีเขาเปนจังหวัดเดียวกัน และใหรวมเทศบาลกรุงเทพและเทศบาลนครธนบุรีเขาดวยกัน 
เรียกวา “เทศบาลนครหลวง” การบริหารงานของนครหลวงกรุงเทพธนบุรีมีการดําเนินงานมาได 1 ป จนมี
ประกาศคณะปฏิวัติในป พ.ศ. 2515 ที่จัดรูปแบบการปกครองใหมเปน “กรุงเทพมหานคร” และในป        
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พ.ศ. 2518 มีพระราชบญัญัติทีเ่รียกวา “พระราชบญัญัติระเบยีบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2518” 
ซึ่งกําหนดอํานาจหนาที่ในเรื่องการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมและจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศยั โดยหนวยงานที่
รับผดิชอบดําเนนิการเกี่ยวกับการปรับปรุงชุมชนแออัดในขณะนั้น คือ กองสังคมสงเคราะหของสาํนัก
สวัสดิการสังคม 

  กองสังคมสงเคราะหไดกาํหนดลักษณะงานออกเปนหมวดตางๆ คือ หมวดสงเคราะหแหลง
เส่ือมโทรม หมวดพัฒนาชุมชน หมวดสงเสริมอาชีพ และหมวดสงเสริมความรับผดิชอบของงานพัฒนาและจัด
ระเบียบชุมชน กองสังคมสงเคราะหไดใหบริการดานตางๆแกประชาชนซึ่งอาศยัอยูในชุมชนแออดั 
(Community) และบุคคลทั่วไป (Individual) มีกิจกรรมที่ดําเนินงาน ไดแก การจัดตั้งกรรมการชุมชน การ
ปรับปรุงสภาพแวดลอมการจัดระเบียบชุมชน การใหทุนสงเคราะห สงเสริมการประกอบอาชีพ สงเสริม
กิจกรรมของเยาวชน เปนตน แตอยางไรก็ตาม ปญหาชมุชนบุกรุก หรือชุมชนรอนเรที่อยูนอกทะเบียนราษฎร
นั้น ยังไมไดรบัความสนใจมากนัก 

  ในป พ.ศ. 2518 กรุงเทพมหานครไดเขาไปดาํเนินงานพัฒนาชุมชนแออดั-ชุมชนบุกรุก 
เขตคลองเตยรวมกับการเคหะแหงชาติ โดยสรางสาธารณูปโภคและใหความชวยเหลือในเรื่องของการจัดใหมี
ทะเบียนบานชั่วคราวสําหรับผูอยูอาศยัในชุมชนแออัด เพ่ือเปนหลักฐานทางทะเบียนราษฎรในการตดิตอกบั
หนวยงานรัฐและเอกชน ในปถัดมา กรุงเทพมหานครและการเคหะแหงชาติก็ไดตกลงรวมกันในโครงการ
ปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมของเมืองกรุงเทพมหานคร โดยการเคหะแหงชาตไิดสงเจาหนาที่มารวมปฏิบตัิงาน
กับกองผังเมอืง สํานักงานปลัดกรุงเทพมหานคร เพ่ือจัดทํา “โครงการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมในเขต
กรุงเทพมหานคร” ซึ่งบรรจุไวในแผนงานจัดระเบียบชุมชนตามแผนพัฒนากรุงเทพมหานครฉบับที่ 1 (พ.ศ. 
2520 – 2524) 

 3.2 การแกไขปญหาชุมชนบุกรุกชวงป พ.ศ. 2520 – 2529 

  ทศวรรษที่ผานมา รัฐบาลไดกอตั้งการเคหะแหงชาติขึ้นเพ่ือรับผิดชอบในเรื่องที่อยูอาศยั 
โดยการเคหะแหงชาติมแีนวทางการแกปญหา ในลักษณะคลายกับการแกปญหาทีอ่ยูอาศยัและเคหะสถานใน
ตางประเทศ อาทิ สิงคโปรและฮองกง นั่นคือ มีลักษณะเปนรัฐวิสาหกิจ และมีงานหลักคือ การสรางแฟลต 
โดยมีโครงการสาํคัญยานดินแดง - หวยขวาง และคลองเตย เปนตน 

  แตในชวงทศวรรษ 2520 นี้มีการไลรื้อชุมชนบุกรุกอยางรุนแรง เนื่องจากเกิดกระแสการ
พัฒนาเมือง กอสรางบานจัดสรร ทาวนเฮาสและอาคารตึกแถวริมถนน นับเปนยุคตนของการที่เอกชนไดเขา
มามีบทบาทในการพัฒนาเศรษฐกิจ และธุรกิจอสังหาริมทรัพย ในชวงทศวรรษนี้ ปรากฏองคกรพัฒนาเอกชน 
(NGOs) ขึ้นในประเทศไทย จัดตั้งขึ้นหลังจากการเรียกรองประชาธิปไตยและการเดินขบวนปฏิวตัิรัฐบาล
ทหารในเดือนตลุาคม 2516 ซึ่งตามมาดวยการสลายพลังนักศึกษาในเดือนตุลาคม 2519 มีผลทําใหนักศึกษา
และนักวิชาการตองลดบทบาทในการทํางานกับชุมชนลงไประยะหนึ่ง กอนจะกลับมาใหมในนามของการเปน
องคกรพัฒนาเอกชนในป 2523 เปนตนมา 

  องคกร NGOs เหลานี้ ไดเสนอนิยามชุมชนแออดั-บุรุกที่แตกตางไปจากเดิม กลาวคือ ใน
ทศวรรษที่ 2500 (2500 – 2510) คนจนถูกมองวาเปนผูบุกรุก ผูกอความเดอืดรอน และตองถูกขับไลนั้นก็ได
เปล่ียนมาเปนทัศนะที่วา คนจนนั้นเปน ”ผูถกูกระทํา” หรือเปนผูดอยโอกาส ดอยความสามารถในการ
ชวยเหลือตนเอง ซึ่งรัฐและองคกรตางๆตองใหการสงเคราะห นอกจากนี้ องคกร NGOs ก็มีแนวทางพัฒนา
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ชุมชนที่แตกตางจากหนวยงานของรัฐ อาจกลาวไดวามีลักษณะตรงกันขามกับรัฐ หรือเปนปฏปิกษกับรัฐเลยก็
วาได โดยกลุม NGOs สงเสริมใหชาวบานรวมกลุมกันกดดันเรยีกรองรัฐบาลใหดําเนินนโยบายเพื่อชาวชุมชน
แออัด-บุกรุก ในขณะนั้นก็เร่ิมมีองคกรชุมชนที่ทําหนาที่เปนกลไกการจัดกิจกรรมที่สมาชิกชมุชนจะมีสวนรวม
ในการแกปญหาของชุมชนในหลายๆดานแลว ทั้งดานกฎหมาย ดานการศึกษาของเด็ก และดานสขุภาพ
อนามยั ฯลฯ 

  ในสวนของหนวยงานกรุงเทพมหานครนั้น ไดวางแผนหลักเพ่ือใชเปนแนวทางในการ
ปฏิบตัิในระยะ 5 ป ตามแนวแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติของสภาพัฒนฯ และมีฝายพัฒนาชุมชน 
กองสังคมสงเคราะห สํานักสวัสดิการสังคม เปนหนวยงานที่รับผดิชอบในการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม (ซึ่ง
หลังจากป พ.ศ. 2535 ก็ไดเปล่ียนมาเปนสํานักพัฒนาชุมชน กรุงเทพมหานคร) โดยเริ่มแรกในป พ.ศ. 2522 
ที่กรุงเทพมหานครไดกําหนดตําแหนง “นักพัฒนาชุมชน” มีเขตละหนึ่งตําแหนงซึ่งขณะนัน้ขึ้นกับสวนงาน
ปกครอง มีหนาที่หลักคือ รวมกลุมชาวบานเพื่อใหเปนองคกรสําหรับประสานงานกับหนวยงานของรัฐที่จะเขา
ไปบริการชมุชน 

  ในแผนพัฒนากรุงเทพมหานคร ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2520 – 2524) กรุงเทพมหานครให
ความสําคญัในความสําคญัในวธิีการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมแบบ “ยกระดับความเปนอยู” รวมกับการเคหะ
แหงชาติ โดยในขณะที่การเคหะแหงชาติจะรับผดิชอบในการปรับปรงุแหลงเสื่อมโทรมในระดับชาติ และเนน
กิจกรรมการพัฒนาทางกายภาพเปนหลัก กรุงเทพมหานครจะดําเนินการในเรื่องระดับทองถิ่น และ
ประสานงานรับผิดชอบเกี่ยวกบัดานสังคมสงเคราะห สงเสริมอาชีพ อนามัยและการศึกษาเปนตน แตอยางไร
ก็ดี งานดานพัฒนาชุมชนโดยเฉพาะกบัชุมชนบุกรุกยังมิไดถอืเปนงาหลัก หากเปนการใหความรวมมือกบั
หนวยงานอื่นๆ 

  ในแผนพัฒนาฯฉบบัที่ 2 (พ.ศ. 2525 – 2529) มีการกําหนดเปาหมายในการพัฒนาสังคม 
“ยกระดบัความเปนอยู” ตอจากแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 1 ในสวนที่เกี่ยวของกับการพัฒนาชุมชนแออัดไว คือ   
จะมีเปาหมายประมาณ 20 ชุมชนหรือ 2,000 ครอบครัวตอป ในชวงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 2 ยังมีการนําเอา
แนวความคดิความจําเปนพ้ืนฐาน (จปฐ.) มาใชเปนเคร่ืองชี้วดัระดับของการพัฒนา มีคํานิยามของ “ชุมชน
แออัด” รวมกับการเคหะแหงชาตอิยางเปนทางการ มีการจัดทําแผนที่ตั้งชุมชนแออดัที่สมบูรณรวมกัน 
กําหนดชือ่และบริเวณของชุมชนแออัดตางๆใหตรงกัน แตกระนั้นก็ดี ยังมีชุมชนบุกรุกอีกจํานวนมากที่ตก
สํารวจ เน่ืองจากไมมีทะเบยีนราษฎร 

  ในการดําเนินการยกระดับแหลงเสื่อมโทรมในชวงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 2 กรุงเทพมหานคร
ไดจัดตั้งคณะกรรมการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม ทําหนาที่เปนผูกําหนดพื้นที่เปาหมาย โดยจะเลือกแหลง
เสื่อมโทรมที่มีขนาดเหมาะสม จากนั้นคณะกรรมการฯ ก็จัดทําโครงการเสนอกองสังคมสงเคราะห เสร็จแลวก็
กําหนดตัวผูรับผิดชอบโครงการ โดยมีหัวหนาเขตเปนที่ปรึกษาโครงการ ตอจากนั้นจึงใหคณะกรรมการชุมชน
รวมกับเจาหนาที่เขต ทําการสํารวจปญหาความตองการทางดานกายภาพ สังคม และเศรษฐกิจของชุมชน 
เสร็จแลวจึงจัดทํารายละเอยีดวาควรปรับปรุงชุมชนอยางไร ทายที่สุดจึงใหสาํนักนโยบายและแผน และสํานัก
สวัสดิการสังคมรวมตดิตามประเมินผล โดยมีเขตเจาของทองที่เปนผูรับชวงดําเนินการเปนประจําตอไป 
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 3.3 การแกปญหาชุมชนบุกรุกในชวงป พ.ศ. 2530 – 2542 

  ในทศวรรษที่ 2530 ชุมชนบุกรุกเริ่มมีความหลากหลายมากขึ้น ซึ่งเปนผลกระทบมาจาก
กระแสพัฒนาเศรษฐกิจครั้งสําคัญของประเทศไทย (Thailand’s Economic Boom) ธุรกิจอสังหาริมทรัพย
เติบโตขึ้นอยางรวดเร็ว ราคาที่ดินที่สูงขึ้นอยางเปนประวิติการณ สงผลกระทบตอการไลรือ้ ทั้งในที่ดินของ
เอกชน หรือแมแตที่ดินของหนวยงานรัฐ ที่ดินรถไฟ ธนารักษ ที่ดินทรัพยสิน ที่ดินกรุงเทพมหานคร ที่ดิน
สาธารณะ ที่ดินริมคูคลอง เปนตน 

  นักวิชาการในแขนงตางๆ ไดมสีวนรวมกับนักพัฒนาและชาวบานในกระบวนการแกไข
ปญหาของชุมชน ปรากฏงานวิจัยในลักษณะการศึกษาเฉพาะกรณี ซึ่งเกิดจากการเขาไปเปนนักพัฒนา    
ชวยทําหนาที่สนับสนุนใหชุมชนบุกรุกและสลัมรวมกันจัดตั้งองคกรของตนเอง สวนงานของนักวิจัย
ตางประเทศ ก็มีการมองเชิงวัฒนธรรมของความเปนเมือง มีการศึกษาสลัมในมิติของเพศ มีการอธบิายการ
ตอสูของผูหญิงเพ่ือความอยูรอดของครอบครัว 

  นิยามชุมชนบุกรุกในยุคนี้ แตกตางจากในทศวรรษที่ 2510 และ 2520 ในทศวรรษที่ 2510 
ชุมชนบุกรุกถูกเขาใจวาเปนเหมือน “ชุมชนแหลงเสื่อมโทรม” ที่ควรไดรับการรื้อยาย ตอมาในทศวรรษที่ 
2520 กลุม NGOs และนักเคล่ือนไหวเสนอทัศนะวา ชุมชนบุกรุกเปนเสมือนกลุมผูดอยโอกาสที่ถูกกระทําโดย
ระบบทุนสยิมเสรี และชุมชนเหลานี้ควรไดรับการชวยเหลือ 

  ในทศวรรษที่ 2530 ยังมแีนวความคิดที่เรียกวา วัฒนธรรมชุมชน โดยไดชี้ใหเห็น
ความสําคญัวา ชุมชนบุกรุกนั้นอาจจะมีวัฒนธรรมและวิถีชวีิตที่เปนของตนเอง ซึ่งสังคมนาจะตองใหความ
สนใจ ชุมชนเหลานี้ไมไดเปนกลุมผูดอยโอกาสที่ลองลอยอยูในสังคม และถูกกระทําโดยระบบทุนนิยมเสมอไป 
แตชุมชนฯ ยงัมีรากฐานทางความคิดดั่งเดิมท่ี รัฐจะตองเรียนรูและนํามาเปนหลักพ้ืนฐานในนโยบายการ
พัฒนา 

  ในชวงนี้ ปรากฏวามี NGOs หลายแหง ที่เร่ิมเห็นความสําคญัในการทํางานประสานกับ
หนวยงานของรฐัเพ่ือตอรองในสถานการณไลรื้อ มีการเคลื่อนไหวทางการเมืองควบคูไปกบัการทํากิจกรรม
เชิงพัฒนามากขึ้น ตัวอยางของการทํางานรวมกันดังกลาว เชน ชุมชนหวยขวาง ถูกไลรื้อในป พ.ศ. 2530 
ชุมชนไดรวมกบั NGOs ในการจัดตั้งคณะกรรมการเฉพาะกิจ มีการติดตอไปยังหนวยงานของ
กรุงเทพมหานครและการเคหะแหงชาติ รวมถึงไดยื่นคํารองถึงกระทรวงและหนวยงานตางๆมากมาย ซ่ึงการ
เคล่ือนไหวดังกลาว สงผลใหตองระงับการไลรื้อชั่วคราว เพ่ือทําการสํารวจศึกษาความเปนไปไดในการ
เตรียมการรื้อยาย 

  ตอมาไมนาน เจาของที่ดินไดเขามาขอเจรจา และใหเงินชวยเหลือจํานวน 4 ลานบาท 
เพ่ือใหชุมชนสามารถนําไปซื้อท่ีดินในแหงอื่น ซึ่งก็ทําใหชุมชนสามารถซื้อที่ดินบริเวณประมาณ 19 ไร      
ตดัแบงเปนแปลงๆพัฒนาสาธารณูปโภครวมกับการเคหะแหงชาติ และจัดตั้งเปนกองทุนใหกูยมืในชุมชน 

  ชาวชุมชนใหความเห็นที่ตนไมยอมยายไปอยูในโครงการของการเคหะแหงชาตวิา “อาคาร
ของการเคหะแหงชาตินั้นแมจะมีความพรอม แตกไ็กลจากแหลงงาน ดังนั้นจึงซื้อท่ีดินผืนใหมที่ไมไกลจาก
เมืองและแหลงงาน การดําเนินการดังกลาวนี้เปนตัวอยางใหกบัชุมชนที่ถูกรือ้ยายอีกหลายแหง โดยเฉพาะป 
พ.ศ. 2535 มีชุมชนถูกไลรือ้กวา 18 ชุมชน มารวมขอคําปรึกษาและรวมประสานงานกับชุมชนหวยขวางนี้ 
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ชุมชนที่ถูกรือ้ยาย เชน ชุมชนซอยลาดพราว 62 ชุมชนลาดพราว 64 ชุมชนลาดพราว 44 หรือชุมชนใต
สะพานแขวน เปนตน 

  ชุมชนเหลานี้ไดรวมกลุมกันเปนเครือขาย 18 ชุมชน ในเครือขายมีการจัดตั้งกรรมการ
เฉพาะกิจ และมีศูนยประสานงานกลางของเครือขาย ประกอบดวยภาคตีางๆ ทั้ง NGOs มูลนิธิดวงประทีป 
กลุมหลวงพอไมเออร มูลนิธิพัฒนาที่อยูอาศยั และสถาบันราชภัฎ เปนตน ศูนยประสานงานนี้ทําหนาที่
ผลักดัน เจรจาตอรองและยืดเวลาการรื้อยายออกไป จนกระทั่งไมนานเมื่อสามารถหาทีด่นิที่อยูอาศัยใหม 
รวมถึงตดิตอรับเงินกูจากสํานักพัฒนาชุมชนเมือง (พชม.) ไดแลว จึงยายไปยังที่อยูอาศยัใหมในเวลาตอมา 

  นอกจากเครือขายระหวางชุมชนที่ไดกลาวไป เหลาชุมชนตางๆยังประสานงานในระดับ
จังหวัด มีแกนนําการประสานงาน (Community Organizer) ที่ชัดเจน ตอมาเครือขายเหลานี้ก็ไดรวมเปน
เครือขายระดับภาคและระดบัประเทศ ทํางานเคล่ือนไหวและตอรองในนโยบายสาธารณะ ในระหวางป พ.ศ. 
2532 – 2535 เครือขายไดผลักดันใหรัฐบาลออกพระราชบัญญตัิชุมชนแออดั แตอยางไรก็ดี การเปล่ียนแปลง
ทางการเมืองการปกครองในป พ.ศ. 2535 ไดสงผลทําใหการออกพระราชบญัญตัติองเล่ือนออกไป 

  ดังนั้นในทศวรรษนี้ จึงไดเกิดชื่อเรียกองคกรในอีกลักษณะหนึง่ นั้นคือ องคกรชาวบาน 
หรือเครอืขายองคกรชาวบาน (People Organization; PO) ในองคกรหรือเครือขายองคกรเหลานี้จะ
ประกอบดวยกรรมการเฉพาะกิจ มีศูนยประสานงานกลางของเครือขาย ประกอบดวยภาคตีางๆ ทั้งตัวแทน
ผูนําชาวบาน ตวัแทนองคกร NGOs มูลนิธิดวงประทีป มูลนิธิพัฒนาที่อยูอาศยั และสถาบันราชภัฎ เปนตน 

  องคกรชาวบานเกิดมาจากการรวมตัวของชาวชุมชน เขาดําเนินการจัดการแกปญหาและ
พัฒนาชุมชนของตน โดยทํางานแตกตางจากองคกรเอกชน คอื เนนทํางานดานการจัดการ (Managing) 
ปญหาตางๆ ที่เกิดในชีวิตประจําวัน (Necessity) อาทิ ประสานงานกับเขตในเรื่องขาดแคลนถังดับเพลิง 
ตดิตอขอเงินสนบัสนุนจากสํานักงานเขตเพื่อซอมแซมทางเดินเทา หรือทํางานกิจกรรมชุมชนและงานเทศกาล
ตางๆ ที่สงเสริมใหชาวบานไดรวมตัวกัน ฯลฯ สวนองคกร NGOs นั้นมิไดเนนทํางานจัดการชุมชน หรือ
รับผดิชอบแกปญหาประจําวันโดยตรง หากแตจะเนนงานเคลื่อนไหวและเรียกรอง (Mobilized) ในนโยบาย
การแกปญหาของรัฐ และเนนงานเรื่องสิ่งแวดลอม การศึกษา และกฎหมาย โดยเฉพาะอยางยิ่ง ไดผลักดันให
เกิดรางพระราชบัญญตัิชมุชนแออัด อันจะเปนกฎหมายที่ชวยสงเสริมความมั่นคงดานที่อยูอาศยั และทําให
ชุมชนไดรับการชวยเหลือและรบับริจาคจากรัฐในดานตางๆอยางเปนธรรม 

  ในชวงปลายทศวรรษ องคกร NGOs ใหความสําคญักับเรือ่งการมีสวนรวม แตเดมิการมี
สวนรวมเนนเฉพาะการรวมรับผิดชอบดาํเนินกิจกรรมขององคกรนั้น ก็ครอบคลุมไปถึงเรื่องการรวมกันคดิ 
รวมกันวิเคราะห รวมกันทํา และรวมแบงปนทรัพยากรของชุมชนซึ่งมีอยูอยางจํากัด ทั้งยังเห็นความสําคญัใน
การทํางานประสานกับหนวยงานของรัฐ เพ่ือตอรองในสถานการณไลรื้อมากขึน้ ทั้งนี้แมในทศวรรษนี้จํานวน
องคกร NGOs จะลดลงเนื่องดวยนักเคล่ือนไหวสวนหนึ่งไดแยกยายออกไปทํางานสังคมในดานอื่นๆ แต
กระนั้นก็ดี แนวทางการทํางานของกลุมองคกรเอกชนเหลานี้กลับมีอยางกวางขวางและครอบคลุมในหลาย
เร่ืองมากขึ้น กลาวคือ นอกจากจะเรียกรองเพ่ือการสนบัสนุนผูดอยโอกาสเพียงอยางเดยีว ยงัมีการขยายงาน
มาจัดการในเรื่องสิ่งแวดลอม การศึกษา และคุณภาพชีวติ 
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  ในสวนของภาครัฐนั้น เกิดแนวทางการแกไขปญหาโดยใชระบบการเงินชุมชนเขามา โดย
กอนหนานี้การแกปญหาชุมชนจะกระทําผานหนวยงานที่ทําหนาที่เปนผูพัฒนาโครงการ (Developer) หรือผู
ประสานงานโครงการ (Organizer) เทานั้น ไมปรากฏวามแีนวทางการเงินในชุมชนมากนัก แตในชวงทศวรรษ
นี้ จะมีหนวยงานที่ทําหนาที่เปนผูสินเชื่อ (Financier) กับชุมชนดวย ซึ่งแนวทางแบบนี้เตบิโตอยางรวดเร็วใน
เวลาตอมา มีการจัดตั้งกองทุนตางๆตามมา ทั้งกองทุนชุมชนกรุงเทพมหานคร กองทุนพัฒนาชุมชน (SIF) 
หรือแมแตความพยายามในการจัดตั้งกองทุนพัฒนาที่อยูอาศยั ที่เกิดขึ้นปลายทศวรรษที่ 2530 

  ในป พ.ศ. 2535 คณะรัฐมนตรมีีมติจัดตั้งสํานกังานพัฒนาชุมชนเมือง (พชม.) ขึ้นภายใต
การกํากับดแูลของการเคหะแหงชาติ มีฐานะเปนนิติบุคคล มีวงเงินเริ่มตน 1,250 ลานบาท จัดการเปนสินเชื่อ
ใหชาวชุมชนกูยมืแลวผอนชําระคืนระยะยาวในระดับอตัราดอกเบี้ยต่ํา พชม.มีบทบาทหลักในการสนับสนุน
เงินกูแกผูกูที่มีรายไดนอยในเขตเมอืง และสงเสริมใหชุมชนรวมกลุม สหกรณ และจัดตั้งเครอืขาย 

  หลักการของกลุมออมทรัพยทีต่ัง้ขึ้นในชุมชน คือ ใหคนที่มีปญหาไดแกปญหาของตนเอง 
โดยเนนที่กระบวนการพัฒนาชุมชน มากกวาเนนที่ตัวเปาหมายเพียงอยางเดยีว พชม.มีเปาหมายในการสราง
และประสานเครือขาย จัดตั้งองคกรเพ่ือการทาํงานในระยะยาว และสรางเสริมจิตสํานึกของการรวมตัวและ
ชวยเหลือกัน โดยเฉพาะการรวมกลุมในชุมชนที่ถูกไลรื้อมนชวงหลังนี้จะตองแกปญหา ดวยการมีเครอืขาย
การทํางานและระบบการเงินที่เขมแข็งขึ้นกวาเดิม  

  อยางไรก็ดี การใหสินเชื่อชมุชนและสรางกลุมออมทรัพยดังกลาวมีขอจํากัดวา ผูนําชุมชน
ในหลายแหงยังหางเหินจากชาวชุมชน ผูนํากลายเปนกลุมผลประโยชนที่เกี่ยวกับองคกรภายนอก ในขณะที่
บางหนวยงานกผ็ลักดันใหชุมชนจัดตั้งสหกรณในทันที โดยที่ชาวชุมชนยังไมเขาใจเรื่องนี้ดีพอ หรือในบาง
ชุมชนโดยเฉพาะอยางยิ่งชุมชนบุกรุก และคนเรรอนที่เพ่ิงยายเขามาอาศยัในเมอืงนั้นยังพบวา ยังไมมี
ความสามารถที่จะรวมตัวกันเพ่ือจัดตั้งเปนกลุมสหกรณออมทรพัยได 

  ในสวนของกรุงเทพมหานครชวงตนทศวรรษ 2530 ไดมีการประสานงานรวมกับการเคหะ
แหงชาติในเรื่องเกี่ยวกับชุมชนบุกรุก มีการจัดทําแผนการใชประโยชนทีด่ิน มีมาตรการในการปองกันการบุก
รุก มีการดําเนินการสํารวจชุมชนบุกรุก และมีหลักเกณฑที่เกี่ยวกับการรื้อยาย  

  ในป พ.ศ. 2532 กรุงเทพมหานครไดเพ่ิมอัตรากําลังคนในการทํางานปรับปรุงชุมชน มีการ
ขยายงานบริการสาธารณสุขขั้นพ้ืนฐาน ปรับปรุงการจัดทําหลักฐานและทะเบียนราษฏร มีการแกไขเพ่ิมเตมิ
กฎหมายที่เกีย่วกับการควบคมุการกอสรางอาคารของผูมีรายไดนอย แยกออกจากการกอสรางของอาคาร
พาณิชย 

  สําหรับงานดานพัฒนาชุมชน ภายใตแผนฉบบัที่ 3 (พ.ศ. 2530-2534) นั้น ไดมีการจัดตั้ง 
“งานสงเสริมและพัฒนาชุมชน” ขึ้นในสํานักงานเขตตางๆ ในป พ.ศ. 2532 มีคณะกรรมการทํางานหรือ
ผูบริหารที่ดแูลเฉพาะในเรื่องการพัฒนาชุมชน มีการตั้งหนวยงาน ศูนยประสานงานพัฒนาชุมชน
กรุงเทพมหานคร ทําหนาที่ประสานงานระหวางกรุงเทพมหานครกับหนวยงานภาครัฐและเอกชน เปนศูนย
รวบรวมขอมูลและสถิติของชุมชนในกรุงเทพมหานคร มีการพัฒนาแนวทางการทํางานที่แบงออกเปน 7-10 
ขั้นตอน ครอบคลุมในเรื่องการสํารวจ การวางแผน กําหนดเกณฑ คัดเลือกชุมชน การลงมือพัฒนา และการ
ประเมินผล ซึ่งคณะเดียวกันกพ็ยายามเปดใหชาวบานไดมีสวนรวมในกระบวนการทํางานดังกลาวดวย 
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  ในกระบวนการทํางานมีการกําหนดชุมชนเปาหมายเพื่อการพฒันาที่จะดําเนินการพัฒนา
ชุมชนในแตละปงบประมาณ ซึ่งเริ่มดําเนินการตั้งแตปงบประมาณ 2532 โดยกําหนดใหสํานกังานเขตทุกเขต
คัดเลือกชุมชนเปาหมายตามหลักเกณฑที่กําหนด เขตละ 4 ชุมชน โดยใชแบบสํารวจเพื่อการพัฒนา เปน
เครื่องมือในการวางแผนการพัฒนา และมีหลักเกณฑในการคัดเลือกคอื 1) จะตองไมเปนชมุชนบุกรุก หรือผิด
กฎหมาย 2) จะตองเปนชุมชนที่หนาแนนไรระเบียบ 3) มคีวามมั่นคงในการอยูอาศยั (เชน เจาของที่ดินใหเชา
อยูตอไปไดไมนอยกวา 5 ป) เปนตน 

  ในป พ.ศ. 2534 ไดมีการกําหนดนยิามชุมชนที่ครอบคลุมไปถึง ชุมชนชานเมือง เคหะ
ชุมชน หมูบานจัดสรรดวย ในขณะที่เมื่ออดตีมีเพียงการนิยาม “ชุมชนแออดั” เทานั้น ดังนั้น งานฝายพัฒนา
ชุมชนจึงเริ่มขยายบทบาทและหนาที่เขาไปถึงชุมชนชามเมอืง เคหะชุมชน และหมูบานจัดสรรดวย โดยท้ังนี้ 
จากการขยายบทบาทหนาที่ของฝายพัฒนา ประกอบกับปญหาชุมชนแออดัทีม่ีมากขึ้น อีกทัง้พบวา มีชุมชน
เพียงครึ่งหนึ่งจากกวา 1,000 แหง ที่กรุงเทพมหานครสามารถเขาไปดําเนินการพัฒนาไดนั้น จึงทําใหในป 
พ.ศ. 2535 มีการยกฐานะจากฝายพัฒนาชุมชนที่ขึ้นกับสํานักสวัสดิการสังคมมาเปน สํานักพัฒนาชุมชน 
กรุงเทพมหานคร เพ่ือรองรับงานที่เพ่ิมขึ้นดังกลาว 

  ภายใตแผนฉบบัที่ 4 (2535 – 2539) ปลายทศวรรษนี้ ไดมีการพัฒนาประสิทธิภาพและ
แนวทางการทํางานของสํานักพัฒนาชุมชน โดยพยายามเสนอใหความสําคญัในเรื่องความมั่นคงในการอยู
อาศยัแกชาวชมุชนบุกรุก และใหบริการพื้นฐานเพื่อยกระดับคณุภาพชีวติของชาวชุมชน รวมถึงเนนการมีสวน
รวมของชาวบาน และสงเสริมใหชาวบานพึ่งตนเองไดมากขึ้น 

  สําหรับเปาหมายในงานพัฒนาชุมชน สํานักฯไดกําหนดแนวทางสําคัญๆไว คือ 1) 
ปรับปรุงชุมชนในที่ดินเดิม (Slum Upgrading) เพ่ิมความมั่นคงในที่อยูอาศยั ทั้งการเชาระยะสัน้และเชาซื้อ 2) 
จัดหาที่ดินรองรบัชุมชนบุกรุก ในที่สาธารณะและคูคลอง (Relocation) 3) สนับสนุนองคกรตางๆในการพัฒนา
ปรับปรุงชุมชน 4) ขยายบทบาทขององคกรประชาชนในรูปของสหกรณ และสงเสริมใหเกิดคณะกรรมการ
ชุมชนใหครบทกุชุมชน (ระเบียบป 2528) หรือ 5) สนับสนุนการจัดตั้งกองทุนชมุชน เปนตน 

  ในการปรับปรุงชุมชนในที่เดิม (Slum Upgrading) นั้นจะใชสําหรับชมุชนที่มีสถานภาพ
หรือกรรมสิทธิ์ครอบครองที่ดิน ถูกตองตามกฎหมาย หรือชมุชนบุกรุกที่ตองการอยูอาศัยชัว่คราวเพื่อรอการ
รื้อยาย ตามแผนการพัฒนาที่อยูอาศยัใหม สวนการจัดหาที่ดนิรองรับชุมชนบุกรุก (Relocation) จะเปนการ
พัฒนาที่อยูอาศยัสําหรบัผูมีรายไดนอยใหแกผูที่ไดรับผลกระทบจากการพัฒนาเมือง เชน การเวนคืนที่ดินเพ่ือ
ตดัถนน สรางสวนสาธารณะ สรางสะพาน เปนตน และชุมชนดั้งเดมิที่บุกรุกที่สาธารณะ เชน ชุมชนริม        
คูคลอง ชุมชนใตสะพาน เปนตน ชุมชนเหลานี้จะไดรับการชวยเหลือดวยวิธรีื้อยายโดยใหไปอยูที่รองรบัแหง
ใหม หรือนอกจากนี้ก็มีวิธีประสานประโยชนทางที่ดิน ที่เปนการเจรจารวมกับเจาของที่ดิน แลวใหชาวชุมชน
ยายไปอยูในบริเวณท่ีเหมาะสมในแปลงเดยีวกนันั้น 

   

 

 

 



 

 

42

4. บทบาทและหนาท่ีของหนวยงานที่เกี่ยวของกับการแกไขปญหาชุมชนบุกรุก  

  คณะวิจัยของภาควิชาเคหการ คณะสถาปตยกรรมศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย (ไม
ปรากฏปพิมพ: 46-47) ไดสรปุขอมูลจากพัฒนาการของชุมชนบุกรุก และสถานการณปญหาชุมชนที่เกิดขึน้ 
ออกมาเปนแนวทางในการดําเนินงานของหนวยงานตางๆ โดยไดจัดแบงออกเปน 5 สวน ดังนี้ 

  1. การเคหะแหงชาติในฐานะที่เปนผูพัฒนาโครงการ (Developer) และผูสนับสนุน
สาธารณูปโภค (Advocator)  

  2. สํานักงานพัฒนาชุมชน กรุงเทพมหานคร ในฐานะที่เปนผูประสานงานระหวาง
หนวยงานรัฐกับชุมชน (Organizer) และเปนผูสนับสนุนโครงการตางๆ 

  3. องคกรเอกชน NGOs ในฐานะของการเปนผูประสานงานชาวบาน (Organizer of the 
Community) 

  4. สํานักงานพัฒนาชุมชนเมือง ในฐานะที่เปนผูสนับสนุนดานการเงิน 

  5. องคกรชุมชนหรือเครอืขายองคกรชุมชน ในฐานะที่เปนผูจัดการงานทองถิ่น 
(Management) หรือเปนเครือขายกลไกในการทํางานทองถิ่น 

 

5. งานวิจัยท่ีเกี่ยวของกับการพัฒนาท่ีอยูอาศัยในชุมชนแออัดคลองเตย 

 จากการศึกษางานวิจัยที่เกี่ยวของกับชุมชนแออดัคลองเตย ในที่นี้จะนําเสนอขอมูลจาก
การศึกษาถึงผลที่เกิดขึ้นจากการดําเนินการแกไขปญหาที่อยูอาศัยในคลองเตย โดยมีผูที่ทาํการศึกษาไดผล
การศึกษาดังนี ้

5.1 ผลจากการสรางแฟลต 

จากการศึกษาของชลธิดา แกวจินดา (2540) พบวา ในการจัดสรางเคหะชุมชนคลองเตย มี
ผูพักอาศยัที่เปนผูไดรบัสิทธิ์รายแรก รอยละ 44.84 และเปนผูเชาอาศัยมือสอง รอยละ 26.4 และผูที่อาศยัสวน
ใหญเปนผูมีรายไดครัวเรอืนนอยกวา 5,000 บาทตอเดอืน และเปนผูอาศยัในชุมชนแออดัแตไมไดรับสิทธิ์ใน
ครั้งแรก ไดเขามาอยูอาศยั รอยละ 32.9 ใหเหตุผลของการเขาพักอาศยั คือ ที่อยูอาศยัเดิมถกูรื้อยาย และรอย
ละ 37.2 เคยมีที่อยูอาศยับนทีด่นิของการทาเรือฯ 

  และพบวา เคหะชุมชนคลองเตยสามารถทําใหมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น เห็นไดจากการให
ความเห็นวา สภาพที่พักอาศยัมีสภาพที่ดีกวาที่อยูอาศยัเดิม ในจํานวนรอยละ 54.1 ซึ่งเดิมที่อยูอาศยัใน
ชุมชนคลองเตยเปนบานไม / สังกะสี และผูพักอาศยัสวนใหญมีความพึงพอในตอระบบสาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการของชุมชนในระดบัที่ด ี
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  ผูที่เขาอาศยัในแฟลตระยะแรก เคยชินกับการทํางานเล็กๆนอยๆ เมื่อครั้งอาศัยในชุมชน
แออัด เชน การับจางซักผา การขายของเล็กๆนอยๆ แตเมือ่ขึน้มาอยูแฟลตทําใหไมสามารถหารายไดจากงาน
เดิมที่เคยทํา ทําใหผูไดสิทธิ์ไมเขาอยูอาศยัหรอืยายออกไป แตตอมาระยะหลังการเคหะแหงชาติไดมีการจัดให
มีบริเวณคาขาย ที่เปนแผงรานคาริมถนนในโครงการ ซึ่งเปนการเพิ่มรายไดใหกับผูอาศยัทางหนึ่ง 

และการศึกษาของชลธิดาพบประเด็นที่นาสนใจ คือ 

1. สภาพชีวิตในหองพัก  

พบวาผูอาศยัสวนใหญสมรสแลว โดยสวนใหญมีสมาชิกที่อาศัยในหองเดยีวกัน 3-4 คน 
รองลงไปเปนการอยูอาศยั 5 คนขึ้นไป ในหองพักขนาดอเนกประสงค พ้ืนที่ 23.8 ตร.ม. หองน้ํา 3.6 ตร.ม. 
และระเบยีงดานหลัง 3.6 ตร.ม. รวมเปนพ้ืนที่ 31 ตร.ม. ทําใหการอยูอาศยัคอนขางแออดั 

2. ระยะเวลาที่พักอาศยัในโครงการเคหะชุมชน 

มีพ้ืนฐานจากแนวความคิดของการจัดสรางอาคารใหผูเชาไดเชาอาศัยในระยะยาว เพ่ือเปน
การสรางความมั่นคงในการอยูอาศยั และเพ่ือใหผูอยูอาศยัสามารถมีเวลาเพียงพอในการพึ่งพาตนเองตอไป 
โดยจากการศึกษาของชลธิดา พบวา ผูที่พักอาศัยในโครงการมาแลวมากกวา 10 ป มีถึงรอยละ 46.5 รวมทั้ง
พบวามีผูมีรายไดมากกวา 11,001 บาทตอเดอืน จํานวน 39 รายท่ีคดิจะยายที่อยูอาศยัเพราะอยากมีบานของ
ตัวเอง 

 

5.2 ผลจากการวางแผนแมบทโครงการปรับปรุงชุมชนแออัดคลองเตย   

  จากการศึกษาของกนกพร แสงแกว (2542) ไดมีการสรุปผลและเสนอประเด็นที่นาสนใจคือ 

1. ลักษณะทางกายภาพของที่อยูอาศยั 

  1.1 ลักษณะทางกายภาพของหนวยพักอาศยั 

  สภาพหนวยพักอาศยัมสีภาพทีด่ีขึ้นกวาชุมชนเดิมกอนการรือ้ยาย คือ หนวยพักอาศยัเดิม
มีสภาพไมแข็งแรง ใชวัสดุที่ใชแลวในการสราง แตในชุมชนปจจุบันเปนบานสองชั้น ครึ่งปูนครึ่งไม และใชวัสดุ
กอสรางที่คงทนถาวรไดมาตรฐาน และผูอยูอาศยัพอใจกับขนาดแปลงที่ดิน รวมถึงความเปนสวนตัวในการอยู
อาศยั และมีการใชประโยชนเตม็พ้ืนที่  

  1.2 ลักษณะทางกายภาพของชุมชนโดยรวม 

  ลักษณะทางกายภาพของชุมชนยังขาดความเปนระเบียบ มีการบุกรุกพ้ืนที่สวนรวมเพ่ือ
ประกอบการคาขาย พ้ืนที่สนามกีฬา สนามเดก็เลน และพ้ืนที่วางตางๆ ถูกบุกรกุนําไปใชประโยชนอื่นๆ ทํา
ใหชุมชนขาดสาธารณูปการที่ด ี และแสดงถึงการขาดการดแูลเอาใจใสของเจาหนาที่ และผูเกี่ยวของ ในการ
ดแูล ประชาสัมพันธ และจัดระเบียบชุมชนใหมสีภาพนาอยูอาศัย 
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2. สภาพเศรษฐกิจและสังคม 

  2.1 สภาพเศรษฐกิจ 

  ผูอยูอาศยัมสีภาพเศรษฐกิจที่ดีขึ้น มีรายไดเพ่ิมขึ้น และรายไดเฉล่ียสูงกวารายไดของ
ระดับความยากจนในเมืองระดับ 3 แตรายจายก็เพ่ิมขึ้นดวย การประกอบอาชีพสวนใหญประกอบอาชพี
รับจางทั่วไป โดยอาชีพที่มีเพ่ิมขึ้น คือคาขายโดยมีรานคา ผูอยูอาศยัสวนใหญคางชําระคาเชาที่ดิน ซึ่งมี
สาเหตุมาจากผูอยูอาศยัไมสะดวกในการเดินทางไปชําระเงินคาเชาที่ดินที่สํานักงานเคหะชุมชนคลองเตย ที่ใต
อาคารแฟลต 1  

2.2 สภาพสังคม 

ความสัมพันธของผูอยูอาศยัในชุมชนคอนขางแยลง เน่ืองมาจากกระบวนการรื้อยายที่มไิด
ยดึกลุมผูอยูอาศัยในชมุชนเดมิ และอาจมีผลมาจากชุมชนใหมมีปญหานอยลง ทําใหไมเกิดการรวมตัวเพ่ือ
แกไขปญหาตางๆ ทําใหความสัมพันธนอยลงไป ในสวนของปญหาสังคมคอื ปญหายาเสพตดิ ที่ชาวชุมชนคิด
วาเปนปญหาหลักของชุมชน ที่ยากตอการแกไข 

  3. มาตรฐานการอยูอาศยั 

  3.1 มาตรฐานสาธารณูปโภค 

  มาตรฐานสาธารณูปโภคไดมาจรฐานตามที่การเคหะแหงชาตกิําหนดสําหรับหมูบานขนาด 
“ตําบล” และผูอยูอาศยัพอใจทุกดานเกี่ยวกบัสาธารณูปโภค และไดรบับริการทีด่ี ซึ่งดีขึ้นกวาชุมชนเดิมมาก 

  3.2 มาตรฐานสาธารณูปการ 

  สาธารณูปการในชุมชน เชน สนามเด็กเลน สนามกีฬา อยูในแงดีของปริมาณ แตยังขาด
มาตรฐานที่ดี เพราะขาดการดแูลรักษา แตในสวนสาธารณปูการบริเวณใกลเคียง เชน สถานที่ราชการ 
โรงพยาบาล โรงเรียน ตลาดสด ธนาคาร มีครบครัน เนื่องจากอยูใกลใจกลางเมือง  

  4. ความมั่นคงในการอยูอาศยั 

  ความรูสึกมั่นคงในการอยูอาศยัของชาวชุมชนแบงออกเปนสองกลุม คือ กลุมที่มีความรูสึก
มั่นคงในที่อยูอาศัยมาก เน่ืองจากมีความคดิวา การทาเรือฯคงไมมีการไลรื้อ และถึงแมจะมีการไลรื้อ ก็จะใช
ระยะเวลาอีกนาน และกลุมที่มีความรูสึกมั่นคงในที่อยูอาศยันอย เนื่องจากคิดวา การทาเรือฯตองนําที่ดิน
กลับคืนอยางแนนอน และผูอยูอาศยัในปจจุบัน คงจะไมสามคัคีเพ่ือรวมกลุมตอรองในเรือ่งตางๆดังเมื่อกอน 
ซึ่งจํานวนของทั้งสองกลุมมีจํานวนใกลเคียงกัน 

  ความมั่นคงในการอยูอาศยัของชมุชนหมูบานพฒันา 70 ไร เปนความมั่นคงในลักษณะ
ชั่วคราว คือผูอยูอาศยัยังมิไดกรรมสิทธิ์ที่ดินเปนของตนเอง แตพอจะมีหลักประกันที่สามารถอยูอาศยัไดเปน
ระยะเวลาพอสมควร ในรูปแบบของสญัญาเชาระยะยาว และความมั่นใจสวนหนึ่งมาจากการทําพิธีสารใหเชา
ที่ดินเพ่ืออยูอาศัย รวมถึงการไมขึ้นราคาเชาที่ดินสูงขึ้นอีกดวย 
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5.3 ผลการรื้อยายจากโครงการพัฒนาเคหะชุมชนคลองเตยระยะที่ 3   

จากการศึกษาของกรกช ปริศวงศ  (2541) มีการสรุปผล และเสนอแนะประเดน็ที่นาสนใจ 
ดังนี้ คือ 

  1. การรื้อยายตอสภาพกายภาพ 

  สวนใหญพบวา ในชุมชนที่อยูอาศยัใหม มีสภาพทางกายภาพ และสภาพแวดลอมที่ชาว
ชุมชนพอใจ และเห็นวาดีกวาชมุชนเดิม มีการใชพ้ืนที่ดินใหเกิดประโยชนสูงสดุของผูอยูอาศยั สวนที่อยูอาศัย
มีลักษณะ อาคาร 2 ชั้น เนื่องจากเพ่ือใหเพียงพอตอความตองการใชสอย และรองรับการขยายตัวของ
ครอบครัวในอนาคต วัสดุกอสรางที่เลือก สวนใหญเลือกวัสดุทีม่ีความมั่นคง แข็งแรง ไดมาตรฐาน และมีราคา
ถูก เชน การนํากระเบื้องแผนเรียบมาใชเปนผนังบานชั้นบนแทนผนังไมที่มีราคาสูงกวา  บางรายสามารถนํา
วัสดุเกาที่เคยใชในชุมชนเดิมมาใชใหมได แตยังมีการคํานึงความสวยงามของรูปแบบบาน และการใชวัสดุ 
เน่ืองจากมีความภูมิใจในการมทีี่อยูอาศยัเปนของตัวเอง และมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินอยางถูกตอง ทําใหเกิด
ความรูสึกที่อยากจะพัฒนาที่อยูอาศยัใหดี มี มาตรฐาน และไมกลับเปนชุมชนแออัดอีก  

  จากการสํารวจของกรกช พบวา แปลงที่ดินที่แบงไวโดยการเคหะแหงชาติ ไมสอดคลองกับ
ที่เปนอยูในตอนที่สํารวจ คือ สภาพแปลงที่ดินที่สํารวจบางแปลงมีขนาดไมเทากับที่จัดแปลงไวในแบบ
มาตรฐาน อาจมีการแบงแปลงใหผูอื่นเชาตอ หรือลักษณะการแบงแปลงเปนผืนเล็ก เพ่ือขายสิทธิ์ในที่ดนิ    
นําเงินมาเปนคาใชจายในการสรางที่อยูอาศยั หรือเพ่ือลดภาระในการสรางที่อยูอาศยั  

2. การรื้อยายตอสภาพเศรษฐกิจ 

  ผูอาศยัสวนใหญยังคงมีอาชีพรับจางทั่วไป เนื่องมาจากระดบัการศึกษาของชาวชุมชน ซึ่ง
สวนใหญจบการศึกษาระดบัประถมตน การเปล่ียนอาชีพมีบางในระดับหนึ่ง เน่ืองจากไมสามารถประกอบ
อาชีพเดิมได กลุมผูวางงานซึ่งสวนใหญเปนแมบานมีจํานวนมากขึ้น และบางสวนเปนผูที่ยงัหางานทําใหม
ไมได ในดานรายไดของครอบครัว สวนใหญลดลง เน่ืองจากการเปลี่ยนแปลงที่อยูอาศยัและสภาพเศรษฐกิจใน
ขณะนั้น รายจายในครอบครวัเฉล่ียก็ลดลงดวยเล็กนอย แตถาเปรียบเทียบสดัสวน การลดลงของรายได
ครอบครัวจะมากกวา การลดลงของรายจายของครอบครัว อยางไรกต็าม ครัวเรือนสวนใหญมีรายไดเพียงพอ
กับรายจายในชวีิตประจําวัน ชาวชุมชนสวนใหญมีหนีส้ินที่เปนคาใชจายในการสรางที่อยูอาศยั โดยแหลงเงิน
ที่ใชในการกอสรางสวนใหญเปนเงินออมในครอบครัว และเงินกูจากสหกรณออมทรัพยภายในชุมชน 

  3. การรื้อยายตอสภาพสังคม 

  การเขารวมกิจกรรมของผูอยูอาศัยในชมุชนลดลงกวาเดิม เนื่องจากการรวมกลุมการอยู
อาศยัมีทั้งเปนไปตามความสมคัรใจ และการจับฉลากในการเลือกแปลงที่ดิน ผูที่สมัครใจจะรวมกลุมแบบเดมิ 
จะเปนการรวมกลุม 5-10 หลังคาเรือน สวนในการจับฉลาก ทําใหการอยูอาศัยในชมุชนใหมมีการกระจายตัว
เปนกลุมๆ ภายในกลุมเดิมจะมีความสัมพันธที่ดียิ่งขึ้น แตกบัชุมชนใหมตองใชเวลาในการทําความรูจักและ
คุนเคย โดยจากการสํารวจพบวา ความสัมพันธมีแนวโนมที่พัฒนาและมีสวนรวมในสังคมมากขึ้น             
แตความสัมพันธกับชุมชนภายนอกในพื้นที่เดียวกัน ยงัไมดีเน่ืองจากเปนชุมชนที่เพ่ิงยายเขาไปอยูใหม 
ในขณะที่ชุมชนเดิมตั้งรกรากมานาน  
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  ในดานบริการพืน้ฐาน ไฟฟา และน้ําใช เปนการใหบริการโดยตรงจากการไฟฟานครหลวง 
นําในชุมชนใหบริการไดดีกวาเดมิ โดยใหบริการทุกหลังคาเรือนโดยตรง โดยเปนลักษณะการใชน้ําบาดาล ที่
ใหบริการโดยการเคหะฯ และสาธารณูปการโดยรอบพื้นที่โครงการ เชน โรงเรียน สถานีตาํรวจ วัด มีการ
รองรับความตองการอยูในเกณฑที่นาพอใจ แตความสะดวกในการเดินทางนอยลงกวาเดิม 

  นอกจากนี้ กรกช ยังไดนําเสนอประเด็นที่นาสนใจ เพ่ิมเติม คือ 

1. การเขาอยูอาศัยในโครงการ  

ที่พบวา มีผูเขาอยูอาศยัไมถึงครึ่งหนึ่งของจํานวนทั้งหมด โดยใหขอสังเกตวา นาจะมี
ปจจัยเกี่ยวของในดานระยะทางของชุมชนใหมที่ไกลจากชุมชนเดิมประมาณ 30-40 กิโลเมตร เน่ืองจากการ
ประกอบอาชีพของชาวชุมชนสวนใหญ มีอาชพีรับจางทั่วไปในทาเรือคลองเตย ดังนั้นการยายที่อยูใหม ทําให
การเดินทางไปทํางานมีระยะทางที่ไกลขึ้น และการยายออกมาอยูชานเมอืง ซึ่งไมมีแหลงงาน จะตองเสยีเวลา
และคาใชจายในการเดินทางไปกลับขากแหลงงานในเมืองทุกวัน และเนื่องจากชาวชุมชนสวนใหญมีการศึกษา
นอย การหางานใหมใกลที่พักจึงไมใชเร่ืองงาย ทําใหชาวชุมชนสวนหนึง่ไมยินยอมที่จะยายเขามาอยูใน
โครงการ ถึงแมจะไดกรรมสิทธิ์ที่ดินเปนของตนเอง โดยการสํารวจของกรกชพบบานที่ยังสรางไมเสร็จทิ้งใน
โรงการจํานวนหนึ่ง เนื่องจากไมสามารถรับภาระคาใชจายในการสรางบานและการเดินทางไปทํางานในแหลง
งานเดิมได จึงทิ้งที่อยูใหมแลวกลับมาอาศัยในเมืองที่ใกลแหลงงาน 

  2. แนวโนมการเปลี่ยนแปลงกรรมสิทธิ์และการยายถิ่น 

  จากการศึกษาของกรกช พบวามีเพียง รอยละ 89.2 ไมคิดที่จะขายสิทธิ์ที่ดิน มเีพียงรอยละ 
4.2 ที่ขายสิทธิ์ที่ดินไปแลว โดยปจจัยที่ทําใหขายสิทธิ์คอื ชมุชนเดิมอยูไกลจากแหลงงานเดิม ไมสามารถหา
อาชีพใหมได และผลจากหนี้สินเดิม ที่ทําใหบางสวนตองขายสิทธิ์ที่ดินชดใชหนี้ และมีเงินเหลือบางสวนใน
การยายไปอยูในชุมชนแออดัแหลงใหมตอไป 

 



บทที่  3 

วิธีดําเนินการวิจัย 

 

การวิจัยนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยใชวิธีการศึกษารวมกัน
ระหวาง การเก็บขอมูลทุติยภมูิดวยการสบืคนขอมูล เอกสาร และหลักฐานตางๆที่เกี่ยวกบัการดําเนินการ
แกไขปญหาที่อยูอาศยั   ในชุมชนแออดัคลองเตย และการเก็บขอมูลปฐมภูมดิวยการสัมภาษณกลุมประชากร 
โดยการเริ่มศึกษาไดเร่ิมตนดวยการเก็บขอมูลจากเอกสาร ซึ่งรายละเอียดตามลําดับขั้นของการทําวิจัยนี้      
มีดังนี ้

1. การรวมขอมูลจากเอกสาร และงานวิจัย 

ทําการรวบรวมขอมูลทุตยิภมูิจากเอกสาร และงานวิจัยที่เกี่ยวของกับการดําเนินการแกไข
ปญหาทีอ่ยูอาศยัของชุมชนแออดัคลองเตย เพ่ือหาขั้นตอนการดําเนินการแกไขปญหาที่อยูอาศยัของชุมชน
แออัดคลองเตย และนํามาสรุปเปนขั้นตอนการดําเนินการทั้งหมด 

2. การสัมภาษณผูมีสวนเกีย่วของในการวางนโยบายและการดําเนินการแกไขปญหาที่อยู
อาศยัของชุมชนแออัดคลองเตย ทั้งที่เปนภาครัฐและเอกชน 

ใชการสัมภาษณแบบมีโครงสราง โดยสัมภาษณบุคคลหรือตัวแทนจากหนวยงานตางๆที่
เกี่ยวของกับการแกไขปญหาที่อยูอาศยัของชุมชนแออดัคลองเตย ซึ่งกลุมประชากร จะคัดเลือกแบบ
เฉพาะเจาะจง โดยกําหนดกลุมประชากรแบบเจาะจง (Purposive Sampling)  ซึ่งการคัดเลือกประชากรจาก
กลุมตัวอยางแบบเจาะจงนั้น กําหนดดวยวิธ ี Judgment sampling โดยใหผูเชีย่วชาญท่ีมีประสบการณ
เกี่ยวกับการวางนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศยั และมีความรูเกี่ยวกับพ้ืนที่ชุมชนแออดัคลองเตยเปนผู
กาํหนดกลุมตัวอยางแบบเจาะจง  

3. ทําการวิเคราะหและสรปุผลการวิจัย 

ใชตัวแบบการกาํหนดนโยบายแบบ ตัวแบบทฤษฎีระบบ ในการวิเคราะหถึงปจจัยในการ
เปล่ียนแปลงนโยบาย และใชการวิเคราะหเน้ือหา โดยการเรียงลําดับเนือ้หาตามชวงเวลาในการวิเคราะหถึง
พัฒนาการที่เกิดขึ้นกับนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชุมชนแออดัคลองเตย 
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การดําเนนิการวิจัย 

สรุปและวิเคราะหเบ้ืองตนถึงพัฒนาการของการแกไขปญหาที่อยูอาศัย 
ในชุมชนแออัดคลองเตย  

สรุปและวิเคราะหปจจัยในการเปลี่ยนแปลง
นโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศยั 

พัฒนาการของการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศัย 
ในชุมชนแออัดคลองเตย 

แนวคิด ทฤษฎี และ
งานวิจัยที่เกี่ยวของ 

สัมภาษณถึงการปรับเปล่ียนการแกไขปญหา ปญหาและ
อุปสรรคในการดําเนินการ ขอแนะนํา 

- กลุมผูวางนโยบาย
และดําเนนิการ 

- กลุมผูไดรับผลจาก
การดําเนินการ 

พัฒนาการของการแกไขปญหาที่อยูอาศัยในชุมชนแออัด

รวบรวมขอมูลเอกสารและงานวิจยั 
(ขอมูลทุติยภูม)ิ 

สัมภาษณผูวางนโยบาย  
และดําเนนิการการแกไขปญหา 

(ขอมูลปฐมภูม)ิ 

ศึกษาพัฒนาการของการแกไขปญหา ศึกษาปจจัยที่มีผลตอการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 

- กรอบแนวคิดและ
นโยบาย 

- รูปแบบการดําเนนิการ 

- ข้ันตอน 
- ระยะเวลา 
- การดําเนินการ 

แผนภูมิที ่3.1  แสดงวิธีการดําเนินการวิจัย 
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  ซึ่งจากการปริทัศนวรรณกรรมเกี่ยวกับการวางนโยบาย ทําใหผูวิจัยวางกรอบการศึกษา
ครั้งนี้ โดยเปนการศึกษาถึง 

  ก.พัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหา ดวยการศึกษาถึงพัฒนาการของการดําเนินการ
การแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชวงเวลาตางๆ ตามขอบเขตของงานวิจัยที่กําหนดไว คอื พ.ศ. 2516–2538 ซึ่ง
ขอมูลในสวนพัฒนาการของนโยบายนั้น ไดคนควาจากเอกสารและงานวิจัยที่ระบุและบันทึกถึงการดําเนินงาน
ในแตละชวง รวมถึงจากการสมัภาษณ ซึ่งไดประเด็นที่เปนเกร็ดในการดําเนินงาน รวมถึงขอมูลในสวนที่ไมได
มีการบันทึกถึงในเอกสารและหลักฐานตางๆอีกดวย โดยในสวนของพัฒนาการนี้ มีตัวแปรที่ตองทําการศึกษา 
คือ  

- ขั้นตอน  

- ระยะเวลา  

- และการดาํเนินการ 

โดยจากตัวแปรที่ศึกษานั้น จะสามารถที่จะทําการศึกษาเรียบเรยีงไดถึงพัฒนาการที่เกิดขึ้น 
ตลอดชวงเวลาในการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชุมชนแออดัคลองเตย ภายในชวงเวลาที่ทําการศกึษา 

  ข.ปจจัยในการเปลี่ยนแปลงนโยบาย เกิดจากการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวกับการกําหนด
นโยบายตามตัวแบบทฤษฎีระบบ ซึ่งไดแบงตัวแปรเกีย่วกับการกําหนดนโยบาย ดังนี้คือ 

- สภาพปญหา ซึ่งมีทั้งตัวแปรที่เกิดจากปจจัยเรียกรอง และปจจัยสนับสนุน 

- ปจจัยแวดลอมที่เปนสวนกําหนดลักษณะแนวนโยบายที่เกิดขึน้ในแตละ
ชวงเวลา 

  จากกรอบแนวทางการศึกษาที่เกิดขึ้น ไดนําไปสูการออกแบบงานวิจัย ที่ใชการเก็บขอมูล
ทุติยภูมิ โดยการสํารวจเอกสารและวิเคราะหโดยการวิเคราะหเนื้อหา รวมทั้งใชการสัมภาษณแบบมีโครงสราง 
เพ่ือเก็บขอมูลเพ่ิมเติมในสวนของขั้นตอน ระยะเวลา และการดําเนินการ ที่ไมปรากฏหรอืมีการกลาวถึงใน
เอกสารหลักฐาน และใชการสมัภาษณแบบมีโครงสรางนั้น เพ่ือเก็บขอมูลเกี่ยวกับสภาพปญหาที่เกิดขึ้นและ
ปจจัยแวดลอมตางๆที่เกิดขึ้นระหวางการกําหนดนโยบาย  

โดยมีรายละเอยีดในการดําเนินการวิจัยดังนี้ 

 

1. การเก็บขอมูลทุตยิภูมิ 

  ผูวิจัยไดเร่ิมตนรวบรวมขอมูลทตุยิภูมิจากเอกสาร และหลักฐานตางๆ ตั้งแตเดือน
กรกฎาคม พ.ศ. 2548 เร่ือยมาจนถึงเดือน กันยายน พ.ศ. 2548 โดยเอกสารที่รวบรวมได โดยมากเปนขอมลู
เกี่ยวกับการดําเนินการแกไขปญหาในชวงตางๆ เชน การสรางแฟลต โครงการ 70 ไร รวมถึงประวัติของ
พ้ืนที่ทาเรือคลองเตย และประวตัิของชุมชนแออดัคลองเตย ในดานการกอตั้งชมุชน และขอมูลดานกายภาพ 



 50

เศรษฐกิจ และสังคม ที่ผานมาของชุมชน จากการเขาสํารวจชุมชนของคณะศึกษาตางๆ ซึ่งไดแก            
การเคหะแหงชาติ (กคช.) คณะสังคมสงเคราะหศาสตร มหาวทิยาลัยธรรมศาสตร และสถาบนัเทคโนโลยีแหง
เอเชีย   ซึ่งทําไดไดขอมูลเกี่ยวกับ โครงรางหลักของการเปลี่ยนแปลงในพื้นที่ชุมชนแออดัคลองเตย 

สําหรับการสบืคนเรื่องโครงการดําเนินการแกไขปญหาเรือ่งที่อยูอาศยัที่ผานมา ของชุมชน
แออัดคลองเตยนั้น พบวาโครงการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในคลองเตย ดําเนินการโดย กคช. เปนหลัก      
การเก็บขอมูลในสวนนี้ จะเปนการศึกษาถึงรายละเอยีดของการดําเนินการตางๆที่ผานมา ซึ่งประกอบไปดวย
วัตถปุระสงคของโครงการ และขั้นตอนการดําเนินงาน โดยขอมูลในสวนของเอกสารการศึกษาและรายงานผล
การศึกษาบางสวน ไดสบืคนพบที่ศูนยเอกสารประเทศไทย สถาบันวิทยบริการ จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 
หองสมดุของการเคหะแหงชาติ หองสมดุของสถาบันพัฒนาองคกรชุมชน และมูลนิธิดวงประทีป  

หลังจากนั้น จึงไดรวบรวมขอมูลเกี่ยวกับผลของการเปลี่ยนแปลงจากโครงการพัฒนาที่อยู
อาศยั ซึ่งคนพบวาไดมีผูทําการศึกษาไวแลว โดยเอกสารดงักลาวใหขอมูลถึงการเปลี่ยนแปลงที่มาจากการ
สรางแฟลตระยะที่หนึ่ง สอง สาม โครงการ 70 ไร และ โครงการรื้อยายไปยังบริเวณใหม  

เมื่อไดทําการคนควาและศึกษาขอมูลจากเอกสารตางๆแลว ไดมีการสรปุขอมูลที่ไดจาก
การคนควาแลวครั้งหนึ่ง โดยนําขอมูลมาเรียงตามลําดบัเวลา และแยกประเภทเอกสาร รวมทั้งขอมูลของ
เอกสาร วาอยูในชวงการดําเนินการใด เพ่ือตรวจสอบดคูวามตอเนือ่งของขอมูล รวมถึงเพ่ือศึกษาถึง
พัฒนาการในการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชุมชนแออัดคลองเตยในเบือ้งตน ทั้งนี้เพ่ือจะไดจัดเตรียมขอมูล  
ดังกลาวไวเปนสวนประกอบในการเก็บปฐมภูมโิดยการสัมภาษณตอไป 

 1.1 เคร่ืองมือท่ีใชในการวิจัย 

 การวิเคราะหเน้ือหา (Contents Analysis)  

เนื่องจากขอมูลท่ีเปนโครงหลักของพัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศยั เปน
ขอมูลที่มาจากเนื้อความในเอกสาร บันทึก รวมถึงงานวิจัยที่เกี่ยวของกับการพัฒนาที่อยูอาศยัในชุมชนแออดั
คลองเตย เพ่ือศึกษาถึงโครงหลักของพัฒนาการของการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศัยที่ผานมา จึงใชการวิเคราะห
เนื้อหาแบบการเรียงลําดับเวลา เพ่ือศึกษาถึงความเปล่ียนแปลงของวิธีการแกไขปญหาที่อยูอาศยั โดยการ
วิเคราะหตามตวัแปร คือ ข้ันตอน ระยะเวลา และการดําเนินการ 

 1.2 การดําเนินการ 

  ผูวิจัยไดเร่ิมเกบ็ขอมูลทุตยิภมู ิ ตั้งแตเดอืนกรกฎาคม 2548 จนถึงเดือนตุลาคม 2548 
หลังจากนั้นจึงไดสรุปขอมูลเบือ้งตน เพ่ือนําไปใชประกอบการสัมภาษณ โดยในระหวางการสัมภาษณนั้น ได
พบวายังมีขอมลูทุติยภมูิ ที่ยงัมิไดคนพบในการคนควาครั้งแรก จึงไดทําการศึกษาเพิ่มเตมิควบคูไปกับการ
สัมภาษณ ในชวงเวลาระหวางเดอืน ธันวาคม 2548 ถึงเดือน กุมภาพันธ 2549 โดยที่เอกสารในชวงหลัง  
เปนเอกสารที่ไดจากการเคหะแหงชาติ ซึ่งเปนเอกสารที่ไมไดตีพิมพเผยแพร โดยไดรบัความอนุเคราะหอยาง
สูงจากอดตีผูวาการการเคหะแหงชาติ นายปรดีิ์ บุรณศิริ ในการแนะนําแหลงสืบคนเอกสารดงักลาว 

  การสืบคนเอกสาร ดําเนินการโดยสืบคนเอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวของกับคลองเตย โดย
ทําการคัดกรองเอกสารที่เกี่ยวของกับการพัฒนาที่อยูอาศยั ในสวนของขอมูลเอกสารที่บันทึกถงึการ
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ดําเนินการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศัย โดยมากเปนเอกสารขอมลูโครงการของการเคหะแหงชาติ ซึ่งไดคนพบที่
ศูนยเอกสารประเทศไทย ศูนยวิทยบริการ จุฬาลงกรณหมาวิทยาลัย และหองสมดุของการเคหะแหงชาต ิ
รวมทั้งการแนะนําแหลงเอกสารที่ไมมีการเผยแพรจาก นายปรีดิ์ บุรณศิริ อดตีผูวาการการเคหะแหงชาติ ซึ่ง
ขอมูลที่คนพบในสวนนี้ทั้งหมด สามารถนํามาวิเคราะหถึงพัฒนาการของการดําเนินการและนโยบายที่ใชใน
การแกไขปญหาที่อยูอาศัยไดสวนหนึ่ง  

ในสวนงานวิจัยที่ไดทําการศึกษานั้น มีเปาหมายที่จะศึกษางานิจัยที่ไดทําการศึกษาถึงผล
จากการดําเนินการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชมุชนแออดัคลองเตย เน่ืองจากระยะเวลาของการศึกษาครั้งนี้ที่มี
อยูอยางจํากัด ทําใหไมสามารถศึกษาถึงผลจากการพัฒนาที่อยูอาศยัไดทุกขั้นตอน การศึกษาผลจาก
การศึกษาที่ผานมาจึงเปนขอมูลอีกทางหนึ่งที่สามารถศึกษาถงึขอมูลเรื่องผลจากการเปลี่ยนแปลง แตปรากฏ
วาในสวนของงานวิจัยนั้น พบวามีงานวิจัยที่เกี่ยวของกับทีอ่ยูอาศยัในคลองเตย เพียง 4 งานวิจัย คือ 
การศึกษาของ สมศักดิ์ ธรรมเวชวิถี (2530) ที่ศึกษาถึงสภาพกายภาพของชมุชนแออดัคลองเตย ชลธิดา แกว
จินดา (2540) ศึกษาถึงผลจากการสรางแฟลต กรกช ปริศวงศ (2541) ศึกษาผลจากการรื้อยายชุมชนไปยัง
ชุมชนวัชรพล 3 และ กนกพร แสงแกว (2542) ศึกษาถึงผลจากโครงการ 70 ไร แตกน็ับไดวาเปนผล
การศึกษาความเปลี่ยนแปลงที่เกือบครอบคลุมทุกกระบวนการ 

   

2. การเก็บขอมูลปฐมภูมิ 

เปนการเก็บขอมูลจากการสัมภาษณผูมสีวนเกี่ยวของในการวางนโยบาย และดําเนินการ
แกไขปญหาที่อยูอาศยัของชุมชนแออัดคลองเตย ทั้งที่เปนภาครัฐ องคกรเอกชนและชาวบาน ซึ่งมี
รายละเอยีดการดําเนินการดังนี ้

  กลุมประชากร 

การศึกษาครั้งนี้ ผูวิจัยไดแบงกลุมประชากรที่เปนผูที่มีสวนเกี่ยวของกับการพัฒนาที่อยู
อาศยัในคลองเตย ออกเปน 2 กลุม ไดแก 

1. กลุมผูวางนโยบายและดําเนินการ ไดแก การเคหะแหงชาติ การทาเรือแหงประเทศไทย 

คือ ตัวแทนจากหนวยงานที่ไดวางนโยบาย หรือไดมีสวนรวมในการวางนโยบาย และ
ดําเนินการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศัยของชุมชนแออัดคลองเตย ไดแก การเคหะแหงชาติ และการทาเรือแหง
ประเทศไทย ที่มีสวนรวมในการกําหนดและดําเนินการตามนโยบาย เปนตน 

2. กลุมผูไดรับผลจากการดําเนินการ ไดแก กลุมองคกรเอกชน และกลุมชาวบาน 

คือ ตัวแทนชาวบานที่อาศัย หรือเคยอาศยัในชมุชนแออดัคลองเตย รวมทั้งหนวยงานที่ให
ความชวยเหลือแกชาวบานในระหวางการดําเนินการแกไขปญหาที่อยูอาศยั ซึ่งไดแก องคกรพัฒนาเอกชน
ตางๆ  

โดยสาเหตุในการแบงกลุมลักษณะนี้ เนื่องจากขอมูลท่ีตองการตามวตัถปุระสงคของการ
วิจัยนั้น คือ ขอมูลเรื่องการพัฒนาที่อยูอาศยัในชุมชนแออดัคลองเตย รวมถงึในปจจัยในการเปลี่ยนแปลง
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นโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศัย ซึ่งนาจะไดมาจากกลุมที่ 1 เปนหลัก แตขณะเดียวกันในดาน            
การดําเนินการ และผลท่ีเกิดขึ้นจากนโยบาย ที่เปนปจจัยในการเปลี่ยนนโยบายชวงถดัไปนั้น นาจะสามารถ
หาไดจากกลุมที่ 2 ที่เปนผูรับผลจากการดําเนินการนั้นๆไดดี รวมถึงเปนการฟงขอมูลจากทั้งสองฝาย คือฝาย
ดําเนินการ และผูรับการดําเนินการ เพ่ือไมใหเกิดความเบีย่งเบนของขอมูล 

การคัดเลือกกลุมประชากร คัดเลือกในรูปแบบเฉพาะเจาะจง (Purposive Sampling) ดวย
วิธีการใหผูรูหรือผูที่เกี่ยวของ แนะนําผูที่ควรไปสัมภาษณตอ (Judgment Sampling) โดยในเบื้องตน โดยให
ผูเชี่ยวชาญที่มปีระสบการณเกีย่วกับการวางนโยบายการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศัย และมีความรูเกี่ยวกับพ้ืนที่
ชุมชนแออดัคลองเตยเปนผูกําหนดกลุมตัวอยางแบบเจาะจง ซึ่งในเบื้องตน การศึกษาครั้งนี้มีผูเชี่ยวชาญท่ี
ชวยแนะนําในการกาํหนดกลุมตัวอยางแบบเจาะจงเบื้องตน ไดแก นายปรดีิ์ บุรณศิริ ซึ่งเปนอดตีผูวาการ       
การเคหะแหงชาติ โดยเคยมสีวนรวมในการดําเนินการศึกษาเพื่อแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยัในชุมชนแออดั
คลองเตยตั้งแตโครงการแรก ประมาณป 2516 แลวจึงทําการนัดหมายเพื่อสมัภาษณ แตบางรายที่ไดมาหรือท่ี
ไดรบัการบอกตอมา ไมสามารถนัดสัมภาษณในชวงเวลาที่ทําการศึกษาได เน่ืองจากบางทานติดภารกิจ ทําให
ไมสามารถทําการสัมภาษณได เชน บาทหลวง โจเซฟ เอช ไมเออร เปนตน ซึ่งเปนขอจํากัดในการวิจัยนี้
อยางหนึ่ง  

โดยประชากรทีไ่ดทําการสัมภาษณ มีรายนามดังตอไปนี้ คือ 

ก. ประชากรจากการเคหะแหงชาต ิ

1. นางรตยา จันทรเทียร  อดีตผูวาการ การเคหะแหงชาต ิ
  มีบทบาทในการกําหนดนโยบายในการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยัในชุมชนแออดัคลองเตย 
เนื่องจากในขณะนั้น ดํารงตําแหนงในขั้นผูวางนโยบาย 

2. น.ส.วรนุช จิตธรรมสถาพร  รองผูวาการ การเคหะแหงชาต ิ
  มีสวนรวมในการดําเนินการปรบัปรุงดานทีอ่ยูอาศยัในชมุชนแออัดคลองเตย โดยรวมและ
ดําเนินการในชวงโครงการ 70 ไร 

3. นางสุขุมาลย เตียประเสริฐ  การเคหะแหงชาต ิ   
  เจาหนาที่ปฏิบัติงานในการดเนินการขณะนั้น 

4. นางจรรยา พิทยาปรีชานนท  การเคหะแหงชาต ิ   
  เจาหนาที่ปฏิบัติงานในการดําเนินการขณะนั้น 

5. นายสมศักดิ ์ ชัยภาณุเกยีรติ ์  การเคหะแหงชาต ิ   
  เจาหนาที่ปฏิบัติงานในการดําเนินการขณะนั้น 

6. นายโกศล ทองนวคุณ  การเคหะแหงชาต ิ   
  เจาหนาที่ปฏิบัติงานในการดําเนินการขณะนั้น 
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ข. ประชากรจากการทาเรือแหงประเทศไทย 

7. นายชาญศักดิ์    ศิริ ผูชวยผูอํานวยการกองจัดการทรัพยสิน                       
การทาเรือแหงประเทศไทย 

เจาหนาที่ของการทาเรือแหงประเทศไทย โดยปฏิบตัิงานในหนวยงานที่จัดการและ
ดําเนินการดานการใชที่ดินของการทาเรือ 

ค. ประชากรจากองคกรเอกชน (NGOs) 

8. นายสมพงษ พัดปุย   ผูอํานวยการสถาบันการพัฒนาพ้ืนฐาน
  ผูปฏบิัติงานในองคกรเอกชน ซึ่งมีบทบาทอยางสูงในการพัฒนาชุมชนแออดัคลองเตย 

9. นางประทีป อึ้งทรงธรรม  เลขาธิการมูลนิธิดวงประทีป  
  ผูปฏบิัติงานในองคกรเอกชน ซึ่งมีบทบาทอยางสูงในการพัฒนาชุมชนแออดัคลองเตย และ
มีบทบาทในการเปนผูนําในการเรียกรองสิทธิ์ในการอยูอาศยัในพ้ืนที่ของ กทท. 

ง. ประชากรจากชาวบานในชุมชนแออดัคลองเตย 

10. นายบุญเสรมิ ทองภ ู   ชาวบาน 

11. นายสุมน ชินตา   ชาวบาน 

12. นางนิตยา พรอมพอบญุชืน่  ชาวบาน 

 2.1 เคร่ืองมือท่ีใชในการวิจัย 

  การสัมภาษณเจาะลึก (In-depth Interview) 

  ในสวนการเก็บขอมูลปฐมภูมินัน้ ผูวิจัยไดใชการสัมภาษณ ในการเก็บขอมูล โดยแบงเปน
การสัมภาษณ 2 สวน คือ 

ก. การสัมภาษณเพ่ือเก็บขอมลูทั่วไปรวมทั้งประวัติเกี่ยวกบัชมุชนแออดัคลองเตย 

ในสวนนี้ใชการสัมภาษณแบบไมมีโครงสราง เพ่ือรวมรวมขอมลูเพ่ือเสริมกับขอมูลทุตยิภมูิ
เกี่ยวกับชมุชนแออัดคลองเตยที่ไดรวบรวมจากเอกสารและงานวิจัย 

ข. การสัมภาษณในเชิงลึกเพ่ือรวบรวมขอมูลและประเด็นหลัก เพ่ือนํามาสูการวิเคราะหถึง
การแกไขปญหาที่อยูอาศยั 

ใชการสัมภาษณแบบมีโครงสราง โดยสัมภาษณบุคคลหรือตัวแทนจากหนวยงานตางๆที่
เกี่ยวของกับการแกไขปญหาที่อยูอาศยัของชุมชนแออดัคลองเตย ซึ่งจากตัวแปรในเรือ่งปจจัยในการกําหนด
นโยบายที่วางไวในกรอบการศกึษา ซึ่งไดแก ขั้นตอน ระยะเวลา การดําเนินการ สภาพปญหา ซ่ึงมีทั้งตัวแปร
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ที่เกิดจากปจจัยเรียกรองและปจจัยสนับสนุน รวมถึงปจจัยแวดลอมที่เปนสวนกําหนดลักษณะแนวนโยบายที่
เกิดขึ้นในแตละชวงเวลา โดยนาํมากําหนดเปนโครงสรางของการสัมภาษณ  

โดยในการสัมภาษณนั้น ผูวิจัยไดนําเอาขอมูลจากการศึกษาคนควาเอกสารทั้งหมดมา
จัดทําเปนเอกสารสรุปถึงพัฒนาการของการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชมุชนแออัดคลองเตยอยางคราวๆ แลว
จึงนําไปใชประกอบกบัการสมัภาษณ เน่ืองจากการพัฒนาที่อยูอาศยัในโครงการตางๆไดผานมาเปนระยะเวลา
ที่คอนขางนาน กลุมประชากรที่สัมภาษณอาจเกิดการลืม หรือไมสามารถนกึถึงเหตุการณทั้งหมดได การมี
เอกสารและขอมูลประกอบการสัมภาษณ ทําใหผูที่ใหขอมูลสามารถระลึกถึงขอมูลไดงายขึ้น  

 2.2 การเก็บขอมูล 

การเก็บขอมูลในชวงการสัมภาษณ ดําเนินการในชวงระหวางเดือนพฤศจิกายน 2548 ถึง 
มกราคม 2549 โดยมีการดําเนินการดังนี้คือ 

2.2.1 เมื่อไดรายชือ่ ผูวิจัยไดทาํจดหมายไปถงึประชากรที่จะทําการสัมภาษณ เพ่ือทําการ
นัดหมายวัน เวลา และสถานที่ โดยไดแนบเอกสารที่ระบแุนวคําถามที่จะทําการสัมภาษณ แนบกับจดหมาย
ไปพรอมกันดวย 

2.2.2 ขั้นตอนในการสัมภาษณ ดําเนินการโดย 

 ก. ผูวิจัยไดแนะนําตัว และแจงวัตถปุระสงคของการวิจัย รวมถึงความจําเปนและ
ความสําคญัของปญหาในการวจัิยนี้ 

 ข. ใหขอมูลเกี่ยวกับชมุชนแออดัคลองเตย จากเอกสารสรปุที่ไดจากการศกึษา  
ขอมูลทุตยิภมู ิ

 ค. สอบถามตามประเด็นปญหาที่กําหนดจากวัตถปุระสงคของการศึกษา โดย
กําหนดเปนแบบสัมภาษณแบบมีโครงสราง ซึ่งแบงคําถามออกเปนสองกลุม คือ กลุมผูวางนโยบายและ
ดําเนินการ และกลุมผูไดรบัผลจากการดําเนินการ ดังที่ไดกลาวในเรื่องกลุมประชากรแลว 

 ง. หลังจากนั้น จึงไดสอบถามเกี่ยวกับเร่ืองอื่นๆ เชน ประสบการณในการ
ดําเนินการ เหตกุารณที่เกิดขึ้นระหวางการดําเนินการ รวมถึงเกร็ดตางๆที่เกิดขึน้ และขอเสนอแนะตางๆ 

 จ. ระหวางการสัมภาษณ ผูวิจัยทําการไดจดประเด็นตางๆ ขณะสัมภาษณ และ
บันทึกเสียงไปพรอมกัน 

2.2.3 ทําการสรุปขอมูลท่ีไดจากการสัมภาษณในแตละครั้ง และรวบรวมเพื่อทําการ
วิเคราะหผลตอไป 

2.2.4 ปญหาทีพ่บระหวางการสัมภาษณ คือ การที่ไมสามารถนัดประชากรเปาหมายบาง
รายได เนื่องจากทานเหลานั้นติดภารกิจ ไมสามารถจัดเวลาใหเขาสัมภาษณในชวงที่ทําการศึกษาได       
รวมถึงการสัมภาษณในบางครั้ง ผูวิจัยไมสามารถควบคุมใหอยูภายในกรอบโครงสรางของคาํถามไดตลอด 
และบางครั้งไดรบัคําตอบที่ไมตรงกับคําถาม ซึ่งปญหาที่เกิดขึ้น เน่ืองมาจากผูวิจัยไมมีความเชี่ยวชาญและ   
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ความชํานาญในการสัมภาษณ เพราะยังขาดประสบการณในการเก็บขอมลูดวยการสัมภาษณ และการ
สัมภาษณในการศึกษาครั้งนี้ เปนการสัมภาษณกับผูที่มีอาวุโส จึงเกิดปญหาในดานการออนอาวุโส ทําใหการ
ควบคุมการสมัภาษณที่เกิดขึ้นยังไมดีเทาใดนกั 

3. การตรวจสอบขอมูล 

หลังจากที่ไดขอมูลจากการสัมภาษณ ผูวิจัยไดนํามาสรปุรวมกับขอมูลตางๆที่ไดจากการ
คนควาจากเอกสาร เพ่ือสรุปและวิเคราะหถึงพัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศัย จากนั้นไดนํา
ขอมูลท่ีสรุปได ไปทําการสนทนากลุม (Focused Group Interview) เพ่ือตรวจสอบความถูกตองของขอมูลอีก
ครั้งหนึ่ง ซึ่งมีรายละเอยีดดังนี ้

 

 3.1 เคร่ืองมือท่ีใชในการวิจัย 

 การสนทนากลุม (Focused Group Interview)  

เปนการจัดสนทนากลุม โดยนําผลที่ไดจากการสืบคนเอกสารและการสัมภาษณมาประมวล
แลวทําการสัมภาษณแบบกลุม เพ่ือตรวจสอบความถูกตองของขอมูลอีกครัง้หนึ่ง โดยผูที่เขารวมทําการ
สัมภาษณแบบกลุม เปนบุคคลเดียวกบัผูที่ไดทาํการสัมภาษณไวกอนหนานั้น  

ขอมูลที่ไดรบัจากการวิจัยแบบสนทนากลุมจะเปนขอมูลความรู การรับรู ทัศนคติ        
การปฏิบตัิ พฤติกรรมมนุษย โดยเปนการตัดสินใจ การใหเหตุผล หรือสถานการณความประทับใจ หรือสิ่ง
ตางๆที่เราสนใจศึกษา (วีรสิทธิ์ สิทธิไตรยและโยธิน แสวงดี, 2536 อางถึงในกนกวรรณ ชูชีพ, 2543: 11)  
การจัดสนทนากลุมเปนกระบวนการกลุม (Group Process) ที่อาศยัหลักการปฏิสัมพันธระหวางกันภายใน
กลุม (Group Interaction) คือเมื่อบคุคลที่มีทัศนคติที่ขดัแยงกันหรือสถานภาพแตกตางกัน เมื่อกลุมสนทนา
ดําเนินไปไดอยางดี ผูรวมสนทนาจะโตตอบคาํวิจารณของกันและกัน ทัศนะของผูรวมสนทนาคนหนึ่งอาจทํา
ใหผูรวมสนทนาอีกคนหนึ่งคดิตอไป ซึ่งสิ่งเหลานี้จะไมเกิดขึ้นในการสัมภาษณแบบตัวตอตัว การมีปฏิสัมพันธ
ระหวางกนัที่เกิดขึ้นในกลุมผูรวมสนทนา เปนการกระตุนความทรงจําและการแสดงความคดิเห็นอันจะนําไปสู
การพูดอยางเตม็ที่ในหัวขอท่ีตองการ 

 3.2 การดําเนินการวิจัย ในข้ันการตรวจสอบขอมูล 

  การสนทนากลุมจัดขึ้นเมื่อวันที่ 6 มีนาคม พ.ศ. 2549 ที่ หองประชุมของศูนยวิชาการที่อยู
อาศยั การเคหะแหงชาติ เวลา 13.30 – 16.00 น. โดยผูวิจัยไดนําเสนอขอมูลปฐมภูมแิละทุตยิภมูิ ที่ผานการ
สรุปและวิเคราะหแลว แสดงตอผูเขารวมการสนทนากลุมเพ่ือทบทวนขอมูลรวมกัน โดยหลังจาก        ที่
ผูวิจัยไดนําเสนอจบแลว จากนั้นผูเขารวมสนทนากลุมไดมีการตรวจสอบขอมูลและมีการอภปิราย รวมถึงได         
แสดงความคดิเห็นตอขอมูลที่ผูวิจัยไดนําเสนอ โดยผูวิจัยไดทําการบันทึกเสียง รวมทั้งจดบันทึกถึงประเดน็
ตางๆ และนํามาทบทวนขอมูลที่ไดจัดทําอีกครัง้หนึ่ง 

โดยมีขั้นตอนการจัดการสนทนากลุมในการศึกษาครั้งนี้ คือ 
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1. การกําหนดตวัผูดําเนินการสนทนา 

ผูวิจัยไดทําการสงจดหมายเชญิไปยังกลุมประชากร ที่ไดใหขอมูลปฐมภูมิในการสัมภาษณ
ทุกทาน เพ่ือสอบถามและยืนยันการเขารวมการสนทนากลุม เน่ืองจากระยะเวลาที่นัดทําการสนทนากลุมนั้น 
คอนขางกระชั้นชิดกับระยะเวลาในการสงหนังสือเชญิ รวมทั้งกลุมประชากรบางทานตดิภารกิจ จึงทําใหจาก
กลุมประชากรทั้งหมด 12 คน มีผูสามารถเขารวมการสนทนากลุมเพียง 3 คน โดยรายนามผูเขารวมการ
สนทนากลุมมีดงันี้ คือ 

   ก. น.ส.วรนุช จิตธรรมสถาพร  รองผูวาการการเคหะแหงชาต ิ

   ข. นายสมศักดิ ์ ชัยภาณุเกยีรติ ์  การเคหะแหงชาต ิ  

ค. นายโกศล ทองนวคุณ  การเคหะแหงชาต ิ

2. การดําเนินการสนทนากลุม 

การสนทนากลุม เร่ิมตนดวยการนําเสนอผลขอมูลจากการศึกษาของผูวิจัยตอผูเขารวม
สนทนากลุม หลังจากนั้นจึงใหผูเขารวมสนทนากลุมแสดงความคดิเห็นตอความถูกตองของขอมูล โดย
ผูเขารวมการสนทนากลุมไดใหความเห็นวาขอมูลที่ไดมานั้น มีความถูกตองตามเหตุการณที่เกิดขึ้น และได
เสริมประเด็นดานรายละเอยีดอกีเล็กนอย เชน กรณีโครงการ 70 ไร ที่มีการประยุกตใชการดําเนินการ
ทางดานสังคม โดยการยายศาลเจาพอพระประแดง เพ่ือสรางผลในการดําเนินการใหดําเนินไปไดตามที่
วางแผนไว   ซึ่งแสดงใหเหน็ถึงการประยุกตการทํางานของผูดําเนนิการในพื้นที่ ที่นําขอมูลระหวางการ
ดําเนินงานมาประยุกต ทําใหโครงการสามารถดําเนินไปและประสบความสําเร็จได นอกจากนี้ ผูเขารวม
สนทนากลุมยังไดแสดงความเหน็เพ่ิมเติมเกี่ยวกับประสบการณที่เกิดขึ้นระหวางการดําเนินงานที่ผานมา ซึ่ง
ไดนําขอมูลดังกลาวไปวิเคราะหเพ่ิมเติในสนการวิเคราะหและสรุปผลการวิจัยตอไป 

3. ขอจํากัดในการจัดสนทนากลุมในการศึกษา 

  การตรวจสอบขอมูลในขั้นตอนนี้ ประสบขอจํากัดดานระยะเวลาในการนัดประชากรที่จะทํา
การสนทนากลุม เน่ืองจากมีระยะเวลากระชั้นชิด ทําใหบางทานไมสามารถเขารวมได รวมทั้งผูที่สามารถเขา
รวมการสนทนากลุมในครั้งนั้น เปนกลุมที่มาจากการเคหะแหงชาติเพียงดานเดียว จึงอาจขาดการทบทวน
ขอมูลจากฝายอืน่ๆ ซึ่งไดแก ตัวแทนจากการทาเรือแหงประเทศไทย ตัวแทนจากองคกรเอกชน รวมถงึ
ตัวแทนชาวบาน ที่อาจสรางประเด็นใหเกิดการอภปิรายใหมีความกวางขวางมากยิ่งขึ้น 
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4. การวิเคราะหขอมูล 

1. ไดทําการเรยีบเรยีงขอมูลทุตยิภูมิที่ไดจากการคนควาเอกสาร หลักฐาน รวมถึงงานวิจัย
ตางๆ ออกมาในลักษณะที่เปนขอมูลโครงหลักของพัฒนาการของการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยั 

2.นําขอมูลปฐมภูมิจากการสัมภาษณ ซึ่งเปนขอมูลดานพัฒนาการ และเปนขอมูลในการ
ดําเนินการ เสริมเขาไปในโครงหลักของพัฒนาการที่ไดศึกษาจากขอมูลทุตยิภมูิ  

3.ทําการเรียบเรียงขั้นตอน ของพัฒนาการของการดําเนินการแกไขปญหาที่อยูอาศยัใน
พ้ืนที่ชุมชนแออดัคลองเตย จากที่ไดทําการศึกษาขอมูลทุตยิภูมิ และขอมูลปฐมภูม ิ

4. ทําการวิเคราะหพัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศยัของพ้ืนที่ชุมชนแออดั
คลองเตย จากผลวิเคราะหขั้นตอนการดําเนินการจากการรวบรวมขอมูลเอกสาร ประกอบกบัผลวิเคราะหจาก
การสัมภาษณ 

5.สรุปปจจัยในการเปลี่ยนแปลงนโยบาย โดยใชขอมูลปฐมภูมแิละทุตยิภมู ิ แลวนํามา
วิเคราะหภายใตกรอบแนวความคิดของตัวแบบทฤษฎีการกําหนดนโยบายสาธารณะในรูปแบบทฤษฎีระบบ 

 



บทที่ 4 

ประวตัิความเปนมา และสภาพกอนการเปลี่ยนแปลงของชุมชนแออัดคลองเตย 

 

1. ประวัติความเปนมา ชุมชนแออัดคลองเตย   

  คลองเตยกอกําเนิดขึ้นในป พ.ศ. 2486 โดยการเวนคืนที่ดนิบริเวณตาํบลคลองเตยและ 
บางจาก ตอนปากคลองพระโขนง มีเนื้อท่ีทั้งสิ้น 2,259 ไร 2 งาน 72.05 ตารางวา (สมศักดิ์ ธรรมเวชวิถี, 
2530: 112) เพ่ือใชพัฒนาดานบริการขนสงทางเรือ ซึ่งตอมาไดยกระดับเปนการทาเรือแหงประเทศไทย มี
ฐานะเปนรัฐวิสาหกิจ สังกัดกระทรวงคมนาคม และตอมาการทาเรือแหงประเทศมีนโยบายใชที่ดินแหงนี้เพ่ือ
สรางทาจอดเรือ และทําโกดังสินคาสําหรับการขนสงสินคาระหวางประเทศ  แตสงครามโลกครั้งที่ 2 เปน
อุปสรรคในการขยายทาเรือ โครงการขยายทาเรือจึงหยุดชะงัก มาจนถึงป พ.ศ. 2495 การทาเรือแหงประเทศ
ไทยจึงไดเร่ิมขยายทาจอดเรอืตามโครงการอกีครั้งหนึ่ง โดยในป พ.ศ. 2525 การทาเรือแหงประเทศไทย มีทา
จอดเรือใหญพอท่ีเรือเดินสมุทรสามารถจอดขนถายสินคาไดคราวละ 13 ลําพรอมกัน และจัดไดวาในขณะนั้น 
การทาเรือแหงประเทศไทย มีประสิทธิภาพในการทํางานที่ดีเยีย่มและรวดเร็วแหงหนึ่งในภูมิภาคเอเชีย
ตะวันออกเฉยีงใต (มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, คณะสังคมสงเคราะหศาสตร, 2514: 4) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาพที่ 4.1 ภาพถายทางอากาศของพื้นที่ทาเรือและชุมชนคลองเตย ป พ.ศ. 2514 
ที่มา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, คณะสังคมสงเคราะหศาสตร, 2514 
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  ในป พ.ศ. 2513 รัฐบาลไทยไดกูยืมเงินจากธนาคารโลกเปนจํานวนเงิน 250 ลานบาท เพ่ือ
ขยายทาจอดเรอืตามโครงการที่วางไว แตการทาเรือไมสามารถดําเนินการตามโครงการได โดยที่มีปญหา
เร่ืองที่ดินของการทาเรือมีประชาชนบุกรุกเขามาอยูอาศยัโดยไมไดรบัอนุญาต การทาเรือไดพยายามให
ประชาชนในพื้นที่นี้อพยพไปอยูบริเวณอื่น แตไมประสบความสาํเร็จ ที่ดินที่ประชาชนบุกรุกเขามาอยูอาศยันี้
ไดกลายเปนแหลงเสื่อมโทรมขนาดใหญมีประชาชนอาศยัอยูประมาณ 25,000 คน (มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 
คณะสังคมสงเคราะหศาสตร, 2514: 4) 

  แตเดมิบริเวณคลองเตยเปนปารกราง มีประชาชนอาศัยอยูเปนกลุม ซึ่งแหลงเสื่อมโทรม
บริเวณทาเรือเกดิขึ้นเมือ่ประมาณ พ.ศ. 2505 โดยประชาชนสวนใหญทีอ่าศยัในบริเวณท่ีดนิของการทาเรือนี้
อพยพมาจากตางจังหวัดเพ่ือเขามาหางานทํา เดิมมีประชาชนอาศยัประมาณ 200 ครอบครัว ทํามาหากินโดย
การเลี้ยงหมู เล้ียงเปดและปลูกผัก ภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 จึงมีประชาชนอพยพเขามาอยูมากขึ้น บางก็
มาจากตางจังหวัดโดยตรงเพื่อเขามาหางานทํา บางก็อพยพมาจากการกวาดลางแหลงเสื่อมโทรมแหงอื่นใน
กรุงเทพฯ (ศูนยวิชาการที่อยูอาศัย, 2525: 3) โดยครั้งที่เกิดเพลิงไหมครั้งใหญที่สวนมะลิและสะพานเหลือง 
รวมทั้งการไลรื้อสลัมบริเวณสะพานเสาวณีย รัฐบาลไดจัดใหประชาชนเหลานั้น เขามาอาศัยในบริเวณท่ีดนิ
ของการทาเรือ (สมศักดิ์ ธรรมเวชวิถี, 2530: 112) 

  และเนื่องดวยการทาเรือแหงประเทศไทยพัฒนาบริการการขนสงทางเรือ ทาเรือคลองเตย
จึงเปนศูนยรวมแรงงานตางๆ ของกรุงเทพฯที่ใหญมากจุดหนึ่ง ขณะเดียวกัน การทาเรือแหงประเทศไทยเอง  
ก็มิไดสนใจที่จะควบคุมพ้ืนที่ และบริเวณดังกลาวเปนที่ลุมมีน้ําทวมขัง  ไฟฟาและน้ําประปาไมมี หนวยงานที่
เกี่ยวของไมไดเขามาควบคุมดแูล ทําใหจํานวนผูอยูอาศยัเพ่ิมจํานวนขึ้น จนในที่สุดกลายเปนชุมชนแออดั 
และขยายตัวขึ้นทลีะนอย มีการตั้งเปนกลุมตางๆ เชน ชุมชนวัดคลองเตย ชุมชนริมคลองสามคัคี ชุมชนอโยธา 
(สลัมพัฒนาใหม) ชุมชนหลังอาคารทวิช  (สลัมรวมใจพัฒนา) สลัมเกาะลาว และสลัมคลองเตยที่ตดิตอกนั 
ตั้งแต ลอค 1 – 12 เนื้อท่ีรวมกันกวา    318 ไร (มูลนิธิดวงประทีป อางถึงใน สมศักดิ์ ธรรมเวชวิถี, 2530: 
113)  

  การทาเรือแหงประเทศไทย สนใจที่ดินของตนเองอยางจริงจัง เมื่อประมาณป พ.ศ. 2500 
มีการขับไลชาวบานออกไปทีละจุด เพ่ือสรางอาคารพาณชิยหรือตลาดคลองเตยใหเอกชนเชา และเพ่ือการ
ขยายกิจการของทาเรือ  ชาวบานจึงพากันอพยพไปยังบริเวณอื่น เชน ลอค 6 และลอค 12 เปนตน 

  ป พ.ศ. 2507 การทาเรือแหงประเทศไทย ไดขบัไลชาวบานจากบริเวณโรงฆาสัตว
ประมาณ 1,000 ครอบครัว เพ่ือขยายทาเทียบเรือไปทางทิศตะวันออก ในป พ.ศ. 2509 ก็ขบัไลชาวบาน
บริเวณปากคลองพระโขนงประมาณ 800 ครอบครัว เพ่ือสรางเขื่อน (มีการฟองขับไลบังคับคดกีันในป 2515) 
ระหวางนั้น การทาเรือแหงประเทศไทย ไดใชเรือขดุ ขุดดินตัดพ้ืนที่ดินสวนนี้ออกไปเปนเกาะ โดยมีเปาหมาย
เพ่ือทําเปนที่จอดเรือขนสงสินคา และเพ่ือบีบบงัคับใหมีการรือ้ยายออกไป (เสถยีร ตุรกะบรรหาร อางถึงใน 
ศูนยวิชาการทีอ่ยูอาศยั, 2525: 5) ชาวบานสวนนี้จึงอพยพเขามาสมทบกบัชาวบานลอค 12 เดิม เรียกกันวา 
“หมูบานเกา” 

  ป พ.ศ. 2511 (ศูนยวิชาการที่อยูอาศยั, 2525: 5-6) ไดมกีารไลรื้อบริเวณถดัเขามาอีก
ประมาณ 200 ครอบครัว เพ่ือสรางทางเขาทาเทียบเรือทางฝงตะวันออก จนกระทั่งป 2515 ก็ไดฟองขับไล 
และศาลไดมีคําสั่งใหรื้อยายออกจากบริเวณน้ัน พรอมกันนั้นก็ไดทําการพนเลนจากบริเวณแมน้ําขึ้นมาเพ่ือถม
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บริเวณบึงใกลเคียงแนวการกอสรางนี้ ทําใหประชาชนบริเวณนั้นตองประสบกับปญหาดานที่อยูอาศยั มีน้ําขึ้น
สูง ตามแนวสันทรายที่นํามาถมตลอดแนวขนานกับทางรถไฟและถนนอาจณรงคโดยตลอด 

  จากการที่การทาเรือแหงประเทศไทยไดดําเนินการดังกลาว ทําใหชาวบานบางสวนตองหนี
ออกไป บางสวนผนึกกําลังกันตอตานอยางเงียบๆ และไดมีตัวแทนทําหนังสือไปยังกระทรวงมหาดไทยและ
สํานักนายกรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีไดสั่งการมายังกระทรวงมหาดไทยระงับขอพิพาทและหาทางประสาน
ผลประโยชน โดยตั้งคณะกรรมการขึ้นมาชุดหนึ่ง เพ่ือระงับความเดอืดรอนของประชาชน คณะกรรมการชดุนี้
ประกอบไปดวยผูแทนกระทรวงมหาดไทย การเคหะแหงชาติ การทาเรือแหงประเทศไทย กรุงเทพมหานคร 
กรมประชาสงเคราะห กรมแรงงาน ฯลฯ ซึ่งมีนักศึกษาอาสาสมัครจากมหาวิทยาลัยตางๆ เปนผูประสานงาน
ประโยชน รวมทั้งสื่อมวลชนจากที่ตางๆ ระดมกระจายสื่อขอความกันอยางกวางขวาง ทําใหเกิดพลังทําใหการ
ทาเรือแหงประเทศไทยลดความรุนแรงในการปฏิบตัิลง เชน การถมทรายเขาไปในบาน และพนเลนขึ้นทําให
น้ําทวมเปนตน 

  ในวาระการประชุมตางๆที่คณะกรรมการตั้งขึ้นเพ่ือแกไขปญหานี้ มีผลสรุปทําใหการทาเรือ
แหงประเทศไทย ยินยอมใหประชาชนที่ถูกไลรื้อมีโอกาสขยบัเขาไปในบริเวณลอค 12 ที่ปจจุบันเรียกวา 
“หมูบานพัฒนา” โดยการเคหะแหงชาติไดใหความชวยเหลือทางดานจัดผังบริเวณและการใหการไฟฟานคร
หลวงปกเสาพาดสายไฟและการประปาเปนผูใหบริการน้ําประปา เปนตน สวนบริเวณอื่นนั้นประชาชนได
ขอใหมบีริการสาธารณสุขจากองคกรเอกชน และหนวยงานของรัฐ จัดขึ้นที่ศูนยรวมน้ําใจ บริเวณตรงขามอู
รถเมลเขต 4 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

1    ชุมชนคลองเตยลอค 1-12 
2    แฟลต โครงการ 1 
3    กรมศุลกากร 
4    คลองหัวลําโพง 
      และชุมชนริมคลองสามัคค ี
5    แฟลต โครงการ 2 
6    ถนนอาจณรงค 
7    ทาเรือกรุงเทพ 
8    คลองพระโขนง 
9    โรงงานสัตวปก,โรงงานเนื้อสัตว 
10   ทางดวน 
11   คลังนํ้ามัน 
12    โรงพยาบาลการทาเรือฯ 
13    มูลนิธิดวงประทีปและโรงเรียน 
14   โรงงานฆาสัตว ภาพที่ 4.2 แสดงบริเวณโดยรอบชุมชน 

ที่มา สมศักดิ์ ธรรมเวชวิถี, 2530:  117 
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2. สภาพของชุมชนแออัดคลองเตย กอนการแกไขปญหาที่อยูอาศัย  (ศูนยวิชาการทีอ่ยูอาศยั, 2525:   
6-9) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 2.1 สภาพการใชท่ีดิน  

  สลัมในบริเวณทาเรือคลองเตยมพ้ืีนที่ประมาณ 310 ไรในหลายบริเวณ สลัมคลองเตยที่อดั
แนนอยูบริเวณวัดคลองเตยลอมรอบดวยอาคารพาณิชย เขตทาเรือเกา คลังน้ํามัน และทางดวน สลัมริมคลอง
สามัคคี ที่เร่ิมตนจากอาคารทวิช  เรียงไปตามริมคลองหัวลําโพงจนถึงบริเวณแฟลต (ระยะที่ 1) ของการเคหะ

ภาพที่ 4.4 สภาพชุมชนคลองเตย ป พ.ศ. 2514 
ที่มา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, คณะสังคมสงเคราะหศาสตร, 2514 

ภาพที่ 4.3 แสดงตําแหนงชุมชนในคลองเตย ประมาณ ป พ.ศ. 2519 
ที่มา สมศักดิ์ ธรรมเวชวิถี, 2530: 102 
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แหงชาติ สลัมพัฒนาใหมแทรกอยูตามซอกโกดงั สลัมเกาะลาวอยูริมบึงบอนหลังลอค 1 เปนบริเวณท่ีถูกไลรื้อ 
เพ่ือสรางแฟลตการเคหะระยะที ่ 2 และสลัมคลองเตยทีต่ดิกันเปนพืด ตอจากแฟลตของกรมศุลกากร          
ตั้งตนลอค 1 ตรงขางฝงถนนอาจณรงคกับแฟลตการเคหะแหงชาติระยะที่ 1 วางเรียงกันไปตามถนนอาจ
ณรงคจนกระทั่งไปกระจุกอยูริมกําแพงบริเวณทางเขาทาเทียบเรือคอนเทนเนอรฝงตะวันออก ซึ่งเปนบริเวณที่
เรียกวา ลอค 12 อันรวม “หมูบานเกา” และ “หมูบานพัฒนา” ไวดวยกัน 

  สลัมคลองเตยตัง้แตลอค 1 ถึง 12 จะมีลักษณะคลายคลึงกัน คือ คอยๆลาดจากบริเวณริม
ถนน ต่ําลงไปทางกําแพงของการทาเรือ นอกจากที่ซึ่งเดิมเปนที่พนเลนของการทาเรือ เชน บริเวณลอค 6 
และลอค 12 ดานติดกําแพงทาเรือท่ีเปนบริเวณเดยีวกับทีต่ัง้โรงเรียนชุมชนหมูบานพัฒนา สถานเลี้ยงเด็ก
คลองเตย มูลนิธิเด็กออนในสลัม และมูลนิธิดวงประทีป 

  สวนบริเวณท่ีเปนบึงบอนนั้นมีหลายแหง บอท่ีใหญที่สดุลึก 5-6 เมตร อยูตดิกับบริเวณ
เกาะลาว หรือท่ีสรางแฟลตคลองเตยระยะที่ 3 ของการเคหะแหงชาติ ซึ่งเปนบริเวณท่ีการทาเรือแหงประเทศ
ไทย เคยมโีครงการใชเปนที่จอดเรือ แตไมไดใช จึงพนเลนมาไดเปนเวลานาน บึงแหงนี้จึงเปนที่พักน้ําจาก
บริเวณอื่นไปในตัว นอกจากนั้นกเ็ปนบึงที่ขนาดเล็กและไมลึกนัก ลึกขนาดอกหรอืเอวผูใหญ ในบริเวณลอค 
9, 10 และ 12 หลังโรงเรียนหมูบานพัฒนาเปนตน สวนที่เปนบึงบอนเหลานี ้ เดิมเปนสวนที่ การทาเรือแหง
ประเทศไทย ใชเปนที่พนเลนและตักดินไปขายนั่นเอง 

  นอกจากนั้นเปนที่วางริมบึงและบริเวณปาออ ที่วางบางสวนนี้ กลุมเยาวชนในสลัม
คลองเตยไดชวยกันสรางสนามฟุตบอลได 2 สนาม ทั้งขนาดเล็กและใหญ บรเิวณตั้งแตหลังลอค 6 มาจนถึง
หมูบานพัฒนา ใชเปนที่แขงขันฟุตบอลกันเองภายในชุมชนอยูเปนประจําในหนาแลงของทุกๆป 

 

 

 

 

ภาพที่ 4.5  แสดงสภาพที่อยูอาศัยของชุมชนแออัดคลองเตย ป พ.ศ. 2514 
ที่มา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, คณะสังคมสงเคราะหศาสตร, 2514 
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 2.2 สภาพทางกายภาพ  

  อาคารที่ปลูกสรางกัน มีลักษณะไมถาวร ปลูกอยางไมมีระเบียบเรียบรอยและแออดัมาก 
หลังจาก การทาเรือแหงประเทศไทย หันมาสนใจที่ดินของตนเองมากขึ้นดวยความจะเปนที่จะขยายกิจการ
ของตนและความกลัวสิทธิครอบครองตามกฎหมาย ชาวสลัมจึงตองประสบการไลรื้อหลายครั้ง และการทาเรือ
แหงประเทศไทยก็ไมพยายามอนุญาตใหมีการสรางถาวรวัตถขุึ้นในบริเวณน้ี ประกอบกับภาวะเศรษฐกิจของ
ชาวสลัม การปลูกสรางที่อยูอาศัยจึงไมมีความแข็งแรง และปลูกกันอยางแออดัผิดสุขลักษณะ 

 2.3 สภาพทางเศรษฐกิจและสังคม 

  จากการศึกษาถึงสภาพเศรษฐกิจและสังคม ในป พ.ศ. 2516 โดย กคช. ไดให 
มหาวิทยาลัยเทคโนโลยแีหงเอเชีย  (AIT) และคณะสังคมสงเคราะหศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เปนผู
ลงสํารวจในรูปแบบ House to House Survey สามารถสรุปประเด็นที่นาสนใจที่มาจากการศึกษาครั้งนั้น ได
ดังนี้ 

  2.3.1 ขอมูลดานครอบครัวและสังคม 

  ชุมชนคลองเตยไมมีความแตกตางทางดานศาสนาและเชื้อชาต ิ และการกระจายของอาย ุ
เพศ วัย และระดับรายได อยูในเกณฑที่ดี และประชาชนที่อยูอาศยัในพื้นที่นี้ ก็มีความสัมพันธทางครอบครวั 
การมีงานทํา รวมถึงทัศนคติทีด่ตีอชมชนของตนเอง โดยจํานวนประชากรในแตละครัวเรือนเฉล่ียอยูที่ 5 คน 
และพบวา ไมมีปญหาการวางงาน แตปญหาทีพ่บคือ การที่งานมีรายไดนอย จึงไมสามารถที่จะจายเพื่อท่ีอยู
อาศยัและสภาพแวดลอมทีด่ีขึ้นได และการท่ีมีรายไดนอย ยังสงผลตอการศึกษาของเด็กและปญหาสุขภาพ
ตามมาอีกดวย 

  ชุมชนคลองเตยมีอตัราการขยายตัวสูง ทั้งจากอตัราการเกิดทีม่ีอยูในระดับคอนขางสูง และ
รวมถึงอตัราการยายถิ่นเขามายังพ้ืนที่ที่มีอยูสงูอีกดวย และการที่ชุมชนนี้มีการอยูอาศยัมาอยางยาวนาน โดย
บางคนไดอยูในพ้ืนที่นี้มานานกวา 25 ป (มหาวิทยาลัยเทคโนโลยแีหงเอเชยี [AIT] และ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, คณะสังคมสงเคราะหศาสตร, 2516: 97) ซึ่งการอยูอยางยาวนานเชนนี้ ซึ่งสะทอน
ใหเห็นถึงการขาดการควบคุมการตั้งถิ่นฐานในขณะที่เกิดการหยั่งรากลึกทางสังคมและเศรษฐกิจลงในพ้ืนที่ 

 

 ภาพที่ 4.6 แสดงสภาพในชุมชนแออัดคลองเตย 
ที่มา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, คณะสังคมสงเคราะหศาสตร, 2514 
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  2.3.2 ขอมูลดานการศึกษา  

  จากการสํารวจขอมูลดานการศกึษา มีผลดังนี้ 

  รอยละ  16.0   ไมเคยเขาเรยีนในโรงเรียน    
  รอยละ  64.6   มีระดบัการศึกษาระหวางประถมศึกษาถึงระดับอดุมศึกษา
  รอยละ  52.2  มีการศึกษาประถม 4 และต่ํากวา   
  รอยละ  10.7  จบการศึกษาระหวางประถม 4 ถึง มัธยม 3  
  รอยละ  1.0  จบการศึกษาสูงกวา มัธยม 3   
  รอยละ  64.1  อานออก เขียนได     
  รอยละ  14.3  อานไมออก เขียนไมได 

  และปญหาดานการศึกษาอีกอยางหนึ่ง คือ การที่เด็กวัยเรียนไมไดไปโรงเรียน ซึ่งสาเหตุ
หลักมาจากความยากจน ที่ไมสามารถรองรับคาใชจายดานเสือ้ผา อปุกรณ และคาเดินทางที่จะเกิดขึ้นได    
ซึ่งการที่เด็กไมไดไปโรงเรียน แมวาจะมีบางกลุมที่ตองไปทํางานเพื่อสนับสนุนรายไดของครอบครัว แตกม็ี
เด็กจํานวนไมนอยที่ไมไดทํางาน และเตร็ดเตรไปมา ซึ่งอาจนําไปสูปญหาทางสังคมตอไป 

  2.3.3 ขอมูลดานอาชีพและรายได 

 

 

 

  ในรายงานการศกึษาของมหาวทิยาลัยเทคโนโลยีแหงเอเชีย และคณะสังคมสงเคราะห
ศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (2516) พบวา รายไดตอครัวเรือนมีผลมาจากจํานวนคนในครอบครัว 
เน่ืองจากครอบครัวที่มีคนมาก ทําใหมีคนที่สามารถหารายไดเพ่ิมขึ้น โดยรายไดโดยเฉลี่ยตอครอบครัวใน
ชุมชนอยูที่ 1,062.6 บาทตอเดอืน 

  ปญหาการวางงานในชุมชนไมใชปญหาใหญของประชาชน ซึ่งจากการสํารวจแลวพบคน
วางงานนั้น จะเปนการวางงานในลักษณะงานที่เคยทําหมดชวงลง และอยูระหวางรองานใหม โดยมีรูปแบบ
อาชีพดังนี้ (เปนการศึกษาขอมูลจากหัวหนาครอบครัว เน่ืองจากเปนแกนหลักในการหารายไดของครอบครัว) 

ภาพที่ 4.6 แสดงการประกอบอาชีพในชุมชน 
ที่มา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, คณะสังคมสงเคราะหศาสตร, 2514 



 65

  (ก) อาชีพหลักของหัวหนาครอบครัว 

   แรงงาน (Labour)     รอยละ 33.4 
   ชาง หรือทํางานในโรงงาน    รอยละ 18.1 
   คาขาย      รอยละ 10.6 
   งานบริการ     รอยละ  8.8 
   อื่นๆ      รอยละ 12.7 

  (ข) ประเภทงานของหัวหนาครอบครัว 

   การกอสราง     รอยละ 19.6 
   งานบริการ     รอยละ 18.9 
   ดานการขนสง (ไมไดทํากับการทาเรือ)  รอยละ 17.3 
   ดานการขนสง (ทํากับการทาเรือ)   รอยละ 16.1 
   การคาขาย     รอยละ 10.3 
   อื่นๆ      รอยละ 17.8 

  และจากการที่พ้ืนที่นี้ เปนพ้ืนที่ของการทาเรือ การทํางานของคนในพื้นที่จึงมีความสัมพันธ
กับทาเรือ โดยรอยละ 36.8 ของหัวหนาครอบครัว ทํางานในพื้นที่คลองเตย และมีรายละเอียดเพิ่มเติมจาก
ขอมูล ดังนี้ 

  (ค) รูปแบบการจางงานของหัวหนาครอบครัว 

   บริษัทเอกชน (ไมเกี่ยวเนื่องกับการทาเรือ)  รอยละ 43.6 
   ธุรกิจสวนตัว     รอยละ 17.0 
   ทํางานกับการทาเรือ    รอยละ 12.5 
   บริษัทเอกชน (เกี่ยวเนื่องกับการทาเรือ)  รอยละ 9.3 
   รับราชการ     รอยละ 5.1 
   อื่นๆ      รอยละ 12.5  

 2.4 ขอมูลดานการอยูอาศัย 

  การสํารวจพบบานที่จดทะเบียน 5,026 หลัง ซึ่งวัสดุที่นํามาสรางบานนั้น โดยมากมักเปน
วัสดุราคาถูก หรือเศษวัสดุที่หาไดงายหรอืเศษไม ซึ่งบานมักหมีขนาดเล็กและไมเหมาะสมทางสุขลักษณะ แต
พ้ืนที่เล็กๆนั้น ก็เปนพ้ืนที่สําหรับกิจกรรมเพื่อการอยูอาศยัอยางแทจริง โดยกิจกรรมทั้งการกิน การนอน และ
พบปะของคนในครอบครัว  

  โดยลักษณะการเปนเจาของของบานในชุมชนนั้น มีดังนี้ 
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  รอยละ  68.4  อยูบานของตนเอง     
  รอยละ 24.0  เชาที่อยูอาศัย     
  รอยละ 7.6  อาศยักบัคนอื่น โดยไมเสยีคาใชจาย   
  รอยละ 87.4  ใชบานเพื่ออยูอาศัยเพียงอยางเดยีว   
  รอยละ 6.7  ใชบานเพื่ออยูอาศัยและคาขาย 

  สิ่งที่ขาดแคลนในชุมชน ไดแก สาธารณูปโภคและสาธารณูปการตางๆ ซึ่งจากการสํารวจ
พบวา 

  รอยละ 31.1   ใชตะเกยีงหรือเทียนเพื่อใหแสงสวาง   
  รอยละ 67.5  ซื้อน้ําจากแหลงอื่น เนื่องจากบานไมมีระบบทอน้ํา 

  และแมวาบางพืน้ที่จะมีไฟฟาและน้ําประปาใช แตมักเปนการตอพวงมาซึ่งมีราคาสูง ทําให
บางครอบครัวไมสามารถจายเพ่ือใชสาธารณูปการนั้นๆได 

  2.4.1 ความคิดเห็นของประชาชนเกี่ยวกับสภาพการอยูอาศัยและสภาพแวดลอม 

  รอยละ 77.4 เชื่อวาความปลอดภยัในชุมชนดีเพียงพอและยอมรับได  
  รอยละ 62.3 เชื่อวาสภาพแวดลอมที่เปนอยูดีเพียงพอและยอมรับได  
  รอยละ  55.6 คิดวา ความประพฤติของวัยรุนในชุมชนดีเพียงพอและยอมรับได 
  รอยละ  63.3 คิดวา โรงเรียนและสิ่งสงเสริมดานการเรียนมีเพียงพอ 

  และเนื่องจากสภาพพื้นที่ที่เปนการสรางสิ่งปลูกสรางบนพื้นที่แองน้ํา ทําใหขาดพ้ืนเพ่ือทํา
กิจกรรมตางๆ และประชาชนในพื้นที่มีความคาดหวังในสาธารณูปการและการบริการที่ตองการใหมีในพ้ืนที่ 
ไดแก 

  - โรงเรียน        
  - สถานรักษาพยาบาล       
  - ตลาด          
  - สนามเด็กเลน  
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3. สรุปสภาพชุมชนคลองเตยกอนการพัฒนา   

  จากขอมูลจากประเด็นตางๆ สามารถสรปุขอท่ีนาสนใจของสภาพชุมชนคลองเตยในชวงป 
2516 ไดดังนี ้

  - คลองเตยเปนกลุมชุมชนที่มาจากความคลายคลึงกันทางดานเชื้อชาติ ศาสนา ระดับทาง
สังคม ระดับการศึกษา การกระจายตัวดานเพศและอายุของประชากร 

  - รายไดโดยเฉล่ียของผูคนที่นีอ่ยูในระดับต่ํา 

  - ผูคนในนี้ ไมสามารถรองรับดายรายจายเพื่ออยูอาศยัในที่อยูอาศยัและสภาพแวดลอมทีด่ี
ขึ้นกวานี้ได 

  - อัตราการเกดิมีอยูในอตัราสูง ควรที่จะมีมาตรการควบคุมอตัราการเพิ่มประชากรที่มี
ประสิทธิภาพ 

  - การอพยพเขามายังพ้ืนที่ เปนอีกปจจัยหลักที่สงผลตอการเพิ่มขึ้นอยางรวดเร็วของ
ประชากรในพื้นที่ 

  - พ้ืนที่คลองเตยเปนพ้ืนที่ที่นับวามีปญหา เน่ืองจากผูคนไดอยูอาศยัในพื้นที่นี้มายาวนาน
มาก 

  - การศึกษาของคนสวนใหญในพ้ืนที่อยูในระดบัต่ํา 

  - เด็กในวัยศึกษาไมไดไปโรงเรียน 

  - อปุสรรคในการเขาศึกษาของเด็กๆคอื ความจน 

  - คนที่อาศยัในพ้ืนที่นี้ตองการสภาพการอยูอาศัยและสภาพแวดลอมทีด่ีขึ้น 

  - อัตราการวางงานของคนในพื้นที่อยูในระดบัต่าํ ซึ่งโดยมากของคนที่วางงานเปนคนใน
อาชีพรับจางที่เพ่ิงหมดจากงานกอนหนา โดยอยูในสภาวะระหวางเปล่ียนงาน 

  - คนสวนใหญในคลองเตยทํางานในพื้นที่รอบๆคลองเตย 

  - มีเพียง 12.5 % ของหัวหนาครอบครัวที่ทํางานโดยตรงกับการทาเรือ 
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4. ขอมูลชุมชนคลองเตยในปจจุบัน (ฝายพัฒนาชุมชน สํานักงานเขตคลองเตย อางถึงใน ยุทธนา สมลา 
และคณะ, 2548: 12-18) 

4.1 ชุมชนหมูบานพัฒนา 70 ไร 

 สถานทีต่ั้ง  ถ.อาจณรงค  แขวงคลองเตย  เขตคลองเตย 

 ลักษณะของชุมชน  เปนชุมชนแออดั 

 สภาพการถอืครองที่ดิน  เชาที่ดินการทาเรือ 

 พ้ืนที่   ประมาณ 70 ไร 

 อาณาเขตตดิตอ  ทิศเหนอื  ตดิตอกบั ชุมชนแฟลต19-22 

    ทิศใต  ตดิตอกบั แนวกําแพงของการทาเรือ 

    ทิศตะวันออก ตดิตอกบั การทาเรือ 

    ทิศตะวันตก ตดิตอกบั การทาเรือ 

 จํานวนหลังคาเรือน จํานวน 1,113 เรือน 

 จํานวนประชากร  ทั้งหมด 8,493 คน 

 ศาสนา   สวนใหญนบัถอืศาสนาพุทธ 

 อาชีพ   สวนใหญประกอบอาชีพรับจาง 

4.2 ชุมชนแฟลต 1-10 

 สถานทีต่ั้งชุมชน  ถนนอาจณรงค   แขวงคลองเตย   เขตคลองเตย 

 ลักษณะของชุมชน   เปนเคหะชุมชน 

 สภาพการถอืครองที่ดิน  เชาการเคหะแหงชาต ิ

 พ้ืนที่ของชุมชน  44  ไร 

 อาณาเขตตดิตอ  ทิศเหนือ  ตดิตอกบั คลองหัวลําโพง 

    ทิศใต  ตดิตอกบั ทางดวนบางนา – ทาเรือ 

    ทิศตะวันออก ตดิตอกบั ถนนทางรถไฟเกาสายปากน้ํา 

    ทิศตะวันตก ตดิตอกบั ศูนยบริการสาธารณสุข 41 
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 จํานวนหลังคาเรือน จํานวน 2,098 หลังคาเรือน 

 จํานวนประชากร  จํานวน  8,390  คน 

 อาชีพ   รับจางทั่วไป, พนักงานการทาเรือ, คาขาย 

 ศาสนา   นับถอืศาสนาพุทธ 

4.3 ชุมชนแฟลต  11-18 

 สถานทีต่ั้ง  ถนนอาจณรงค   แขวงคลองเตย   เขตคลองเตย 

 ลักษณะของชุมชน  เปนเคหะชุมชน 

 สภาพการถอืครองที่ดิน  เชาการเคหะแหงชาต ิ

 พ้ืนที่   32 ไร 

 อาณาเขตตดิตอ  ทิศเหนือ  ตดิตอกบั ถนนดํารงลัทธิพิพัฒน 

    ทิศใต  ตดิตอกบั การทาเรือ 

    ทิศตะวันออก ตดิตอกบั เคหะชุมชนคลองเตย 

    ทิศตะวันตก ตดิตอกบั ชุมชนพัฒนาชุมชนใหม (แฟลต 19-22) 

 จํานวนหลังคาเรือน จํานวน 1,140 หลังคาเรือน 

 จํานวนประชากร  ทั้งหมด 7,000 คน 

 อาชีพ   รับจางทั่วไป, คาขาย, พนักงานการทาเรือ 

 ศาสนา   นับถอืศาสนาพุทธ 

4.4 ชุมชนแฟลต  19 – 22 

 สถานทีต่ั้ง  เคหะคลองเตย 3 ถนนอาจณรงค  แขวงคลองเตย 

 ลักษณะของชุมชน   เปนเคหะชุมชน 

 สภาพการถอืครองที่ดิน  เชาที่ของการเคหะเดอืนละ 300 บาท 

 พ้ืนที่ของชุมชน  ประมาณ 17.5 ไร 

 อาณาเขตตดิตอ  ทิศเหนือ  ตดิตอกบั ชุมชนหมูบานพฒันา 70 ไร 

    ทิศใต  ตดิตอกบั ชุมชนหมูบานพฒันา  70 ไร 
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    ทิศตะวันออก ตดิตอกบั สถานตีํารวจทาเรือ 

    ทิศตะวันตก ตดิตอกบั ชุมชนแฟลต 11 – 18 

 จํานวนหลังคาเรือน จํานวน  530  หลังคาเรือน 

 จํานวนประชากร  ทั้งหมด 2,584  คน 

 อาชีพ   รับจางทั่วไป, คาขาย, เปนพนักงานการทาเรือแหงประเทศไทย 

 ศาสนา   นับถอืศาสนาพุทธ 

4.5 ชุมชนแฟลต 23-24 

 สถานทีต่ั้ง  ตั้งอยูในบริเวณ  แขวงคลองเตย  เขตคลองเตย 

 ลักษณะของชุมชน  เปนเคหะชุมชน 

 สภาพการถอืครองที่ดิน  เชาการเคหะ 

 พ้ืนที่   ประมาณ 4.5 ไร 

 อาณาเขตตดิตอ  ทิศเหนือ  ตดิตอกบั ชุมชนโรงหม ู

    ทิศใต  ตดิตอกบั คลองพระโขนง 

    ทิศตะวันออก ตดิตอกบั ทางดวนบางนา – ทาเรือ 

    ทิศตะวันตก ตดิตอกบั โรงเรียนสามัคคสีงเคราะห 

 จํานวนครัวเรือน  ประมาณ 275 หลังคาเรือน 

 จํานวนประชากร  ประมาณ 1,200 คน 

 อาชีพ   คาขาย, พนักงานรัฐวิสาหกิจ, รับราชการ, รับจาง 

 ศาสนา   นับถอืศาสนาพุทธ 

4.6 ชุมชนคลองเตยล็อค 1-2-3 

 สถานทีต่ั้ง  ถนน อาจณรงค  แขวงคลองเตย   เขตคลองเตย 

 ลักษณะของชุมชน  เปนชุมชนแออดั 

 สภาพการถอืครองที่ดิน  บุกรุกการทาเรือแหงประเทศไทย 

 พ้ืนที่   ประมาณ 41 ไร 
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 อาณาเขตตดิตอ  ทิศเหนือ  ตดิตอกบั ทางดวนบางนา – ทาเรือ 

    ทิศใต  ตดิตอกบั ถนนดํารงลัทธิพิพัฒน 

    ทิศตะวันออก ตดิตอกบั ชุมชนคลองเตยล็อค 4 – 5 -6 

    ทิศตะวันตก ตดิตอกบั ชุมชนหัวโคง 

 จํานวนหลังคาเรือน ประมาณ 1,800  หลังคาเรือน 

 จํานวนประชากร  ประมาณ 7,126 คน 

 อาชีพ   สวนใหญคนในชุมชนทําอาชีพ  กรรมการทาเรือ หาบเร  หอของ  พับ
    ถุง  เหลาไมเสียบลูกชิ้นรายไดพออยูพอกิน 

 ศาสนา   นับถอืศาสนาพุทธ 

4.7 ชุมชนคลองเตยล็อค 4 – 5 – 6 

 สถานทีต่ั้ง  แขวงคลองเตย เขตคลองเตย 

 ลักษณะของชุมชน  เปนชุมชนแออดั 

 สภาพการถอืครองที่ดิน  บุกรุกการทาเรือแหงประเทศไทย 

 พ้ืนที่   ประมาณ 21 ไร 

 อาณาเขตตดิตอ  ทิศเหนือ  ตดิตอกบั ถนนอาจณรงค 

    ทิศใต  ตดิตอกบั โรงเรียนชุมชนหมูบานพัฒนา 

    ทิศตะวันออก ตดิตอกบั ชุมชนบานกลวย 

    ทิศตะวันตก ตดิตอกบั ชุมชนคลองเตยล็อค 1 – 2 – 3 

 จํานวนหลังคาเรือน ประมาณ 1,000 หลังคาเรือน 

 จํานวนประชากร  ประมาณ 3,000 คน 

 อาชีพ   จับกัง  รับจางพับถุง  เหลาไมเสียบปลาหมึกขาย 

 ศาสนา   นับถอืศาสนาพุทธ 

 



บทที่ 5 

พัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศัยในชุมชนแออัดคลองเตย 

 

ภายหลังจากที่มีชาวบานเริ่มเขามาอาศยัอยูในพ้ืนที่ทาเรือคลองเตย จํานวนของผูที่อาศยั
อยูในพ้ืนที่ของทาเรือคลองเตยก็มีจํานวนเพ่ิมมากขึ้นมาโดยลาํดับ จนชุมชนแออดัคลองเตยเริ่มกลายเปน
ชุมชนแออดัขนาดใหญ จากชวงเวลาที่ผานมาแนวความคดิของการแกไขปญหาชุมชนแออดัในพ้ืนที่เมืองของ
กรุงเทพมหานคร โดยเฉพาะในพื้นที่ชุมชนแออดัคลองเตย ไดมีการเปล่ียนแปลงแนวคิดและนโยบายในการ
แกไขปญหาที่อยูอาศยัมาโดยลําดับ โดยจากการศึกษาครั้งนี้ ไดพบพัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาที่
อยูอาศยัในชุมชนแออัดคลองเตย ดังนี้ 

ในเบื้องตน ชุมชนแออดัคลองเตยไดรบัการแกไขปญหาที่อยูอาศยั ดวยการถูกไลรื้อออก
จากพ้ืนที่โดยเจาของที่ดิน ซึ่งไดแก การทาเรือแหงประเทศไทย (กทท.) ซึ่งจุดประสงคในการไลรื้อ เพ่ือนํา
พ้ืนที่กลับมาใชประโยชนในกิจการตางๆของ กทท. และกิจการอื่นๆ เชน การสรางทางพิเศษ โดยการไลรื้อใน
ชุมชนคลองเตย เร่ิมขึ้นในป 2482 (สมสุข บุญญะบัญชา และคณะ, 1987: 17) ซึ่งเปนการถูกไลรื้อโดยการนํา
รถตีนตะขาบ (Caterpillar) และรถไถดิน (Bulldozer) เขามายงัพ้ืนที่ ภายใตการดําเนินการของตํารวจ ซึ่งการ
ไลรื้อนั้นสืบเนือ่งมาจากความตองการใชพ้ืนที่ของ กทท. ที่เกิดขึ้นเนื่องจากการขยายตัวของกจิการของ กทท. 
แตในขณะเดยีวกัน การขยายตวันั้นก็นํามาซึ่งการขยายตัวของพ้ืนที่ชุมชนแออดัตามไปดวย จึงเกิดการไลรื้อ
ขึ้นตามมา เพ่ือนําพ้ืนที่มาใชเพ่ิมเติม โดยจะมีความสัมพันธกับแนวทางการพัฒนาทาเรือ ตั้งแตป 2493 (สม
สุข บุญญะบญัชา และคณะ, 1987: 17) แตการไลรื้อในชวงระยะเวลานั้น เปนการทําใหเกิดเพียงแคการยาย  
ที่อยูอาศยัไปยังบริเวณท่ีวางในชุมชนเดิมเทานัน้  โดยการไลรื้อครั้งใหญในพ้ืนที่ทาเรือคลองเตยมีดังนี้ (สม
สุข บุญญะบัญชา และคณะ, 1987: 18-20) คือ 

1. ป 2500 มีการไลรื้อจํานวน 100 กวาครัวเรือน เพ่ือสรางตลาดคลองเตยและตึกแถว   
โดยคนเหลานั้นไดยายเขามาอยูอาศยัยังพ้ืนที่ลอค 6 และ ลอค 12 ในชุมชนคลองเตย  

2. ป 2505 – 2506 มีการไลรื้อ เพ่ือสรางถนน อาจณรงค 

3. ป 2507 มีการไลรื้อจํานวน 1,000 กวาครัวเรือน เพ่ือสรางทาเทียบเรือบริเวณดาน
ตะวันออก 

4. ประมาณป 2503 – 2504 (ปลายทศวรรษที่ 1960s ถึง 1970s) มีการรื้อยายประมาณ 
800 ครัวเรือน โดยการไลรื้อครัง้นี้ เปนครั้งแรกที่มีการตอตานและการเผชญิหนา ทําใหเกิดการไลรื้อท่ีรุนแรง
มากยิ่งขึ้น โดยในป 2512 ชาวบานไดยื่นฎีการองเรียนเรื่องการถูกไลรื้อ ไปยังนายกรัฐมนตรีเปนครั้งแรก 

5. ป 2511 มีการไลรื้อเพ่ือสรางพ้ืนที่ตรวจสอบสินคา บรเิวณทางเขาทาเทียบเรอืดาน
ตะวันออก ในครั้งนี้ มีจํานวนประมาณ 200 ครัวเรือน ที่ตอตานในการรื้อยาย แตในที่สุดกถ็กูบังคบัรื้อยาย
ออก และกลับมาอยูในบริเวณใกลเคียงอีกครั้งหนึ่ง 
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6. ป 2513 – 2514 มีการไลรื้อท่ีมีการเผชญิหนาที่รุนแรงที่สุด โดยชาวบานรวมกลุมเปน
ประชาคม 21 กลุม เขาขัดขวางการไลรื้อขณะที่ กทท. ใชกําลังในการรื้อยายและทําลายที่อยูอาศัยของ
ชาวบาน โดยในครั้งนี้กลุมชาวบานไดยื่นถวายฎีกาตอพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ในป 2515 และอีก 2 
อาทิตยตอมา ทาง กทท. ไดเสนอเรื่องรูปแบบการยายที่ตั้งและการสรางที่อยูอาศยัใหม แตภายหลงัการเจรจา 
กทท. ตกลงใหมีการยายไปยังบริเวณท่ีตดิกบัชุมชนลอค 12 ซึ่ง กคช.ไดเปนตัวกลางในการดําเนินงานครั้งนี้ 
และใหการสนบัสนุนในดานเทคนิคในการสรางบานและชุมชนใหกับชาวบานดวย โดยการยายชุมชนครั้งนี้ อยู
ในชวงระหวาง ป 2516 – 2518 

  

1. โครงการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมคลองเตย – การสรางแฟลตระยะที่ 1 และ 2 

 1.1  ท่ีมาและเนื้อหาของนโยบาย 

  คณะสังคมสงเคราะหศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ไดเขาสํารวจและเผยแพรขอมูล
เกี่ยวกับชุมชนแออัดคลองเตย ในป 2514 ทําใหสื่อมวลชนและสังคมภายนอกไดรับทราบถึงปญหา จน
กลายเปนที่สนใจของหนวยงานที่เกี่ยวของ (สมพงษ หิริกุล, 2536: 2) เชน กรมประชาสงคเคราะห 
กรุงเทพมหานคร ฯลฯ ที่จะเขามารวมกันแกปญหา แตในระยะแรกไมสามารแกไขปญหาไดอยางครบวงจร  

  รัฐบาลในอดตีไดเร่ิมดําเนินกิจการเกี่ยวกับอาคารสงเคราะหมาตั้งแตป 2483 (ในสมัย
รัฐบาลจอมพลแปลก พิบูลสงคราม) โดยการจัดตั้ง 1)กองเคหสถานสงเคราะหขึ้นในสังกัดกรม
ประชาสงเคราะห กระทรวงมหาดไทย และตอมาในป 2493 (ในสมัยรัฐบาลจอมพลแปลก พิบูลสงคราม) ได
จัดตั้ง 2)สํานักงานอาคารสางเคราะห ในสังกัดกรมประชาสงเคราะห ขึ้นมาอกีหนวยงานหนึ่ง ในป 2496 (ใน
สมัยรัฐบาลจอมพลแปลก พิบูลสงคราม) ก็มีการจัดตั้ง 3)ธนาคารอาคารสงเคราะหขึ้นในสังกัด
กระทรวงการคลัง และในป 2503 (ในสมัยรัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต) ก็มกีารจัดตั้ง 4)สํานักงานปรับปรุง
แหลงชุมชนในสงักัดเทศบาล กรุงเทพมหานคร โดยจุดมุงหมายทั่วไปของหนวยงานทั้ง 4 นี้ ก็เพ่ือแกไข
ปญหาการขาดแคลนที่อยูอาศยั ซึ่งมีความตองการสูงขึ้นทุกป แตถึงจะมีหนวยงานที่ใหการดแูลเรื่องดังกลาว
อยูหลายหนวยงานแลว ก็ยังไมมอีงคกรเฉพาะขึ้นและไมสามารถตอบสนองความตองการที่อยูอาศยัไดอยาง
เพียงพอ ทั้งระบบงาน รวมถึงการอยูตางกรม ตางกระทรวง ทําใหการดําเนนิการขาดเปาหมายทีต่อเนือ่งและ
ไมเปนไปในทิศทางเดียวกัน การขาดการวางแผนที่เปนระบบนี้เอง ทําใหการจัดสรางที่อยูอาศยัไมบรรลุ
วัตถปุระสงคตามที่รัฐบาลตั้งไว รัฐบาลจึงไดริเร่ิมตั้ง การเคหะแหชาติ ขึ้นในสมัยรัฐบาล ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ 
ปราโมช ในป 2516 (มานพ พงศทัต, 2539: 20-21) 

  จากปญหาดังกลาวในรัฐบาลขณะนั้น จึงมีการเล็งเห็นวานาที่จะสรางหนวยงานเกี่ยวกับ
เคหะสงเคราะหเหลานี้ใหอยูในหนวยงานเดยีวกัน เพ่ือใหงายตอการดแูลและการจัดสรรงบประมาณไดอยาง
เต็มที่ ดังนั้นโดยประกาศคณะปฏิวัตฉิบับที ่ 316 จึงไดมีการจัดตั้งการเคหะแหงชาติขึน้ ในวันที่ 12 
กุมภาพันธ พ.ศ. 2516 โดยถือเปนรัฐวิสาหกิจภายใตการดแูลของกระทรวงมหาดไทย มีหนาที่หลักในการ
พัฒนาที่อยูอาศยัใหแกประชาชนผูมีรายไดนอยและรายไดปานกลาง รวมทั้งการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม ซึ่ง 
กคช. ไดกําหนดเปนนโยบายชวยเหลือดานที่อยูอาศยัใหแกประชาชนในชุมชนแออัดเปนสําคญั ดังจะเห็นได
จากแผนพัฒนาที่อยูอาศยั แผนที่ 1 พ.ศ. 2519-2523 ที่เปนแผนงานฉบับแรกของ กคช. หลังจากดําเนินงาน
ในสวนที่ไดรับโอนมาจากหนวยงานเดิม ซึ่งรัฐบาลในขณะนั้น (รัฐบาลนายธานินทร กรัยวิเชียร 2519 – 2520 
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และรัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันท 2520 – 2523) ใหความสําคญัตอท่ีอยูอาศยัของผูมรีายไดนอย จึงได
มีการจัดสรรเงินอดุหนุนใหมากที่สุด เพ่ือนํามาดําเนินการจัดสรางที่อยูอาศยัในโครงการตางๆ ซึ่งรวมถึง
ชุมชนแออดัคลองเตยดวย 

  ตอมารัฐบาลสมยัพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันทน ไดแตงตั้งคณะกรรมการ คือ 
“คณะกรรมการชวยเหลือจัดหาที่อยูใหมสําหรบัผูอยูอาศยัในแหลงเสื่อมโทรมในเขตทาเรือคลองเตย” หรือ 
“คณะกรรมการ ชจท.” ประกอบดวย การทาเรือแหงประเทศไทย (กทท.) การเคหะแหงชาติ (กคช.) และ
กรุงเทพมหานคร (กทม.) โดยมหีนาที่ในการรวมพิจารณาวางแผนชวยเหลือและจัดหาที่อยูอาศยัใหกับ
ประชาชนที่อาศยัอยูในเขตชุมชนแออัดคลองเตย (สมพงษ หิริกุล, 2536: 3) เน่ืองจากเห็นผลสําเร็จของการ
แกไขปญหาชุมชนแออดัดินแดง โดยการสรางแฟลตใหชาวชมุชนเชาอาศยัอยู (การเคหะแหงชาติ [กคช.], ไม
ปรากฏปพิมพ: 2) 

  โครงการปรับปรุงชุมชนแออดัคลองเตยนั้น กคช.ไดจัดใหมีการศึกษาพื้นที่เพ่ือวางแผน
โครงการ ในป 2516 โดย กช. ไดจัดใหคณะสงัคมสงเคราะหศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เปนผูลงพ้ืนที่
สํารวจวิจัยเกี่ยวกับขอมูลชุมชนคลองเตยแบบรายหลังคาเรือน จากนั้นจึงนําขอมูลไปประมวลผลดวยระบบ
คอมพิวเตอรโดย สถาบันเทคโนโลยีแหงเอเชีย (AIT) (กคช., ฝายการวิจัยและวางแผน, 2516: 1) โดยใน
ระหวางการลงสํารวจวจัิยนั้น ไดมีการจัดทําทะเบียนประชาชนไปพรอมกันดวย เน่ืองจากกอนหนานี้ ไมเคย
ปรากฏวามีการทําทะเบียนบันทึกการอยูอาศยัอยางเปนระบบ และเปนหลักฐานมากอน โดยขอมูลจาก
งานวิจัยในเรื่องจํานวนครัวเรือน พบวา จํานวนครัวเรือนไดเพ่ิมขึ้นอยางรวดเร็ว ใน ชวง 3 ป ระหวาง    
2513 – 2516 เพ่ิมถึง 28.8% ใน 10 ปขางหนาจะเพิ่มขึ้นถึง 10,000 ครัวเรือน และประชากรจะเพิ่มขึ้น 
15.2% โดยในขณะนั้นมีประชากรทั้งสิ้น 29,304 คน 5,834 ครอบครัว เฉล่ียครอบครัวละ 5 คน รายไดเฉล่ีย 
1,000 บาทตอครัวเรือน  

  ทั้งนี้ กคช. ไดเสนอโครงการตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย และไดรับความ
เห็นชอบในหลักการ ใหนําเสนอกระทรวงมหาดไทยเพื่อดาํเนินการตอไป หลักการสําคญัของโครงการ คือจะ
ใชที่ดินตามแผนพัฒนาของ กทท. จํานวน 540 ไร จัดสรางที่พักอาศัยใหเพียงพอแกประชาชนที่อยูอาศยัใน
แหลงเสื่อมโทรมคลองเตยท้ังหมด รวมทั้งการจัดที่อยูอาศัยใหแกพนักงาน คนงานของ กทท. ดวย โดยจะทํา
ใหเปนโครงการสมบูรณแบบ ประกอบดวยบริการสาธารณะตางๆครบถวน ทั้งนี้จะใชเงินงบประมาณแผนดิน
หรือเงินกู โดยรฐัรับภาระดอกเบี้ย 

 ซึ่งรายละเอียดโครงการปรับปรงุชุมชนแออดัคลองเตย มีรายละเอยีดดังนี้ (กคช., 2516: 2) 

 ก. นโยบายของโครงการ 

  คือ การจัดสรางที่พักอาศัยที่ไดมาตรฐานใหเพียงพอกับจํานวนประชากรที่พักอาศยัใน
บริเวณแหลงเสื่อมโทรมคลองเตยท่ีไดมีการสํารวจทะเบียนไวทั้งหมด โดยการจัดใหเปนชุมชนที่สมบูรณแบบ
ซึ่งจะตองมีองคประกอบดังนี้ 

1.เปนชุมชนที่มีองคประกอบของผูมีรายไดคละกันตามสดัสวนที่เหมาะสมในดานการลงทุน 

2. เปนชุมชนที่มีอตัราความหนาแนนของประชากรตามเกณฑของผังเมือง 
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3. เปนชุมชนที่มีองคประกอบอนัจําเปนของการดํารงชีวิตประจําวันของครอบครัว โดยประ
ดวยสถานทีด่ังตอไปนีค้ือ โรงเรียน ศูนยอนามยัและพยาบาล ตลาด รานคา ศูนยวัฒนธรรม ที่เวนวางเพ่ือการ
พักผอนและสนามเด็กเลน 

4. เปนชุมชนที่มีระบบสาธารณปูโภคที่เพียงพอ คือ ถนน การประปา ไฟฟา การระบายน้ํา 
การกําจัดสิ่งปฏกิูล  

5. เปนชมุชนที่มีแหลงประกอบอาชีพเสริมรายไดครอบครัว เชน อุตสาหกรรมเบา 

6. เปนชุมชนที่มีการใหความปลอดภัย การบรหิารและการปกครองที่เพียงพอ 

 ข. ขอบเขตของโครงการ 

  1. จํานวนที่พักอาศยั จากผลการสํารวจ ปรากฏวามีประชากรรวมทั้งสิ้น 30,074 คน เปน
ครอบครัวขนาดตั้งแต 1 คนขึ้นไปจนถึง 20 คน แตครอบครัวที่มีขนาดเกินกวา 6 คนขึ้นไป ไดตั้งสมมตุิฐาน
ใหแตกตัวออกอกี 1 ครัวเรือน ทุกๆ 6 คนที่เพ่ิมขึ้น ในจํานวนนี้ทําใหตองจัดสรางที่พักอาศัยเพ่ิมอีก 1,027 
ครอบครัว รวมเปนจํานวนที่พักอาศยัที่จะตองจัดสรางในโรงการ 7,319 หนวย ซึ่งจะจําแนกออกตามขนาด
รายได ดังนี ้

ตารางที่ 5.1 แสดงจํานวนหนวยที่พัก แยกตามกลุมรายได      
ที่มา  การเคหะแหงชาติ, 2516: 3 

กลุม เฉลี่ยรายไดตอ
ครอบครัว 

ขนาดหนวยรวม
ทางเดิน (ตร.ม.) 

จํานวนหนวย
รวม 

จํานวนหนวยทั่วไป จํานวนหนวยของ
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. องคประกอบอื่นๆที่จําเปนสําหรับชุมชน 

   2.1 โรงเรียนประถมศึกษา ขนาดนักเรียนไมเกิน 1,000 คน 4 โรง 

   2.2 โรงเรียนมัธยมศึกษา ขนาดนักเรียนไมเกิน 2,000 คน 2 โรง 

   2.3 ตลาด รานคา และอตุสาหกรรมเบา 

   2.4 ศูนยชุมชน ประกอบดวย หองสมดุ ที่ประชุม ศูนยอนามัย ฯลฯ 

   2.5 อาคารประกอบอื่นๆ ของระบบสาธารณปูโภค 

   2.6 บริเวณถนนและที่จอดรถ 

   2.7 บริเวณสวนสาธารณะ 
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3. ความตองการที่ดินเพ่ือใชในโครงการ 

   3.1 ที่ดินใชสรางอาคารพักอาศยั    207.5  ไร  

(โดยใชความหนาแนนสุทธิสูงสุดของสํานักผังเมือง 125 คน/ไร) 

3.2 ที่ดินใชสรางอาคารพักอาศยัสําหรบัพนักงานการทาเรือ 90  ไร 

3.3 ที่ดินใชเพ่ือการศึกษา      20 ไร 

3.4 บริเวณพานิชยกรรม และอตุสาหกรรมเบา   25 ไร 

3.5 ศูนยชุมชน      6 ไร 

3.6 ถนน ที่จอดรถ และระบบสาธารณูปโภค   52  ไร 

3.7 เขตทางรถไฟ และคลองระบายน้ํา (มีอยูในบริเวณ)  40 ไร 

3.8 บริเวณเวนวางกันจากแนวรั้วศุลกากรและสวนสาธารณะ 100  ไร 

    รวมใชที่ดินทั้งหมด 540 ไร 

4. แนวทางออกแบบอาคาร 

  แบบที่ 1  เปนอาคาร 5 ชั้น ใตถุนโลง อาคารมีลักษณะเปน Block เดินถึงกันได 
ทางเดินเชื่อมจะอยูโดยรอบดานนอก หันสวนตากผาเขาหากัน มองจากภายนอกจะมองไมเห็นราวตากผา 

  แบบที่ 2  เปนอาคาร 5 ชั้น ใตถุนโลง ความยาวอาคารเปน 3 ขนาด 

  กลุม A   ความยาวของอาคารประมาณ 80 เมตร มีบันได 2 ขางของอาคาร 

  กลุม B, C  ความยาวอาคาร 100 เมตร มีบันได 2 ขาง และมีอาคารสวนนอยอยูใน
แนวขวาง ความยาว 50 เมตร อีก 4 อาคาร 

  แบบที่ 3  เปนอาคาร 5 ชั้น ใตถุนโลง ความยาวของอาคาร 100 เมตร มีบันไดท้ัง 
2 ขาง 

 

 1.2 การดําเนินการ 

  โดยในวันที่ 18 มิถุนายน 2516 นั้น พล.ต.ท.ชุมพล โลหะชาละ ไดนําคณะ รวม 9 ทาน 
เขาเฝาทูลละอองธุลีพระบาทถวายรายงานพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ซึ่งคณะประกอบดวย 
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จากภาพที่ 5.1 รายนามจากซายไปขวา และตําแหนงในขณะนัน้ 

1. พลเรือเอก อภัย    สีตะกะลิน  ผูอํานวยการ การทาเรือแหงประเทศไทย 

2. นายวทัญู    ณ ถลาง   ผูวาการ การเคหะแหงชาต ิ

3. นายคนึง    ฤาชยั   อยัการพิเศษ    
      ที่ปรึกษากฎหมายของการเคหะแหงชาต ิ

4. มล.สันธยา    อิศรเสนา   ผูอํานวยการฝายการกอสราง  
      การเคหะแหงชาต ิ

5. นายศิริชัย นฤมิตรเรขการ  ผูอํานวยการฝายวิจัยและวางแผน  
      การเคหะแหงชาต ิ

6. นางสาวจิรา สาครพันธุ  อาจารยคณะสังคมสงเคราะหศาสตร 
      มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

7. นายปรดีิ ์ บุรณศิร ิ   หัวหนากองวางแผนและวิเคราะหโครงการ
      การเคหะแหงชาต ิ

8. นายชูเกยีรต ิ อุทกะพันธ  ผูชวยหัวหนากองประชาสัมพันธ 
      การเคหะแหงชาต ิ

9. พลตํารวจโทชุมพล    โลหะชาละ  รัฐมนตรีชวยวาการ กระทรวงมหาดไทย 

   

ภาพที่ 5.1  แสดงการเขาเฝากราบบังคมทูลถวายรายงานโครงการปรับปรุงสลัมคลองเตย  
     เมื่อวันที่ 18 มิถุนายน 2516 

ที่มา  รายงานประจําป กคช., 2538 
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  โดยการเขาเฝาฯในครั้งนั้น ใชเวลาเกือบ 2 ชั่วโมงเต็ม พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงมี
พระราชดํารัสกบัคณะเจาหนาที่ในเรื่องตางๆ อันเปนประโยชนอยางหาที่เปรียบมไิด โดยกระแส
พระราชบัญญตัใินการเขาเฝาฯนั้น มีพระบรมราชานุญาติใหเผยแพรได ซึ่งมีบันทึกถึงการประชุมในครั้งนั้น 
โดยนายชูเกียรติ อุทกะพันธ (2516: 1-5) มีเน้ือความเกี่ยวกับการประชุมดังนี้คือ 

  “อาจารยจิรา สาครพันธ จากคณะสังคมสงเคราะหศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ได
กราบบังคมทูลผลการสํารวจทางสังคมและเศรษฐกิจวา ในแหลงเส่ือมโทรมคลองเตยมีจํานวนครัวเรือนทั้งส้ิน 
6,027 คน จํานวนประชากร 30,078 คน เฉล่ียจํานวนประชากร 5.0 คนตอครัวเรือน และรายไดเฉล่ียของแตละ
ครัวเรือนประมาณเดือนละ 1,153 บาท ในจํานวนนี้มีครัวเรือนที่มีรายไดนอยที่สุด คือ นอยกวาเดือนละ 500 
บาท อยูประมาณ 551 ครัวเรือน ซึ่งแสดงวา ไมอยูในฐานะจะชวยตนเองไดเลย 

พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงมีพระราชดํารัสวา การมองปญหาทางสังคมเพื่อหาทาง
แกไขปรับปรุงนั้น ตองมองปญหาในลักษณะที่เปล่ียนแปลงได (Dynamic) ไมใชในลักษณะตายตัวคงที่ 
(Static) เชน ในกลุมผูมีรายไดนอยที่สุดนี้ ในเมื่อเขายังอยูในฐานะชวยตนเองไมได ไมสามารถชดใชเงิน
สงเคราะหได เราก็ตองชวยเขากอน ชวยจัดหาที่อยูอาศัยให ชวยใหรูจักงาน ใหมีงานทํา มีรายไดเพ่ิมขึ้น 
ตอไปเขาจะชวยตนเองไดในที่สุด เหมือนกับเด็กในครรภซึ่งแมตองเล้ียงดวยเลือดตนเองกอน เพ่ือใหออกมา
เปนคนมีประโยชน  

อยางไรก็ดี ในหมูคนที่มีรายไดนอยที่สุดในสลัมแหงนี้ มีพระราชกระแสวา อาจจะมีอยูมาก
เหมือนกันที่มีอาชีพเปนโจร คือ โดยสุจริตแลวไมมีอาชีพ ไมมีรายไดที่จะบอกใหทราบ แตโดยทุจริตนั้นมีพวก
ที่มีอาชีพในทางทุจริต เปนพวกที่ไดประโยชนจากการที่สลัมดํารงอยู พวกนี้จะตอตานการปรับปรุงแหลงเส่ือม
โทรมคลองเตย เพราะจะทําใหรายไดของตนลดลง ถือภาษิตวา ส่ิงที่อยูในมือยอมดีกวาที่จะไดเปนพวกที่ไม
เปนไปตามทฤษฎีสังคมสงเคราะห ซึ่งคณะเจาหนาที่ตองหาทางแกปญหาใหได 

อาจารยจิรา สาครพันธ กราบบังคมทูลวา ปญหาที่สําคัญอีกประการหนึ่งคือ ประชาชนใน
แหลงเส่ือมโทรมอาจไมชอบอยูแฟลต อยากอยูบานบนดินเปนสัดสวนมากกวา 

พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงมีพระราชดํารัสวา ปญหาอื่นๆ เชน เร่ืองที่ดิน เร่ืองเงินยัง
ไมนาหวง ยังตกลงกันได แตเรื่องจิตใจของคนเปนเรื่องสําคัญ การที่คนไทยไมชอบอยูแฟลตเพราะรูสึกแออัด 
และมีความรูสึกไมอยากใหใครเหยียบหัว แตในเมื่อโครงการนี้ทุกคนทําดวยความบริสุทธิ์และเปนไปใน
แนวทางที่ถูกตอง เพ่ือประชาชนในแหลงเส่ือมโทรมจะไดดีขึ้นในทางวัตถุและมีจิตใจท่ีผองใสขึ้น ก็จะตองหา
วิธีบังคับใหเขาอยูไดจนเคยชินเสียกอน มิใชพอเปล่ียนสภาพที่อยู รูสึกไมชอบใจก็ออกไปสรางสลัมกันใหม
เร่ือยไป ถาเขาอยูจนเคยชินแลวทีหลังเขาจะอยูดวยความสมัครใจ ตอมเอเขาเจริญขึ้นแลวจะยายไปอยูที่อื่น
นั่นก็ตามใจ 

หลักการดังกลาวขางตน ทรงตรัสวา อาจจะฟงดูเปนความคิดของนายทุนก็เปนได แตใน
อิสราเอลเขาก็ใชวิธีบังคับกอน เพราะถาไปถามความสมัครใจกอน เขาก็ไมรูเพราะไมมีประสบการณ เหมือน
เด็กก็เชนเดียวกัน เมื่อเราเห็นเด็กโง ตองบังคับใหเด็กฉลาดขึ้นเสียกอน การที่พอแมครูอาจารยเปนผูรูแลววา
อะไรดีอะไรถูก แลวไมแนะนําชักจูงใหเด็กทําสิ่งที่ดีที่ถูก โดยปลอยตามใจเด็ก ถือวาเด็กตองมีอิสระมีเสรีภาพ
เสมอกับผูใหญ ตามแบบการศึกษาสมัยใหมนั้น ไมทรงเห็นชอบดวย 
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อาจารยจิรา สาครพันธ กราบบังคมทูลวา การลงทุนทางสังคมในประเทศไทยมีอยูนอย
เกินไป 

พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงมีพระราชดํารัสวา เพราะเหตุนี้จึงมีพระราชประสงคที่จะ
แสดงใหเห็นวา พระองคทรงสนับสนุนโครงการปรับปรุงแหลงเส่ือมโทรมคลองเตย ซึ่งจะมีคุณคายิ่งกวาการ
สรางโรงงานใหญๆบางโรง ทรงพระกรุณาตรัสตอไปวา หลักการของการพัฒนาสังคมของพระองคบางคน
อาจจะหาวาโบราณหรือถอยหลังเขาคลองเปนอยางยิ่ง แตผูเชี่ยวชาญหลายคนในปจจุบันก็เร่ิมหันมามอง
ปญหาในแนวทางเดียวกันแลว ทรงยกตัวอยางโครงการหุบกระพง โครงการชาวเขา ซึ่งเปนโครงการในสวน
พระองค ทรงดําเนินงานมาหลายป โดยถือหลักชวยเขาใหชวยตนเองได ในตอนแรกแรกเมื่อเขายังไมมีกิน    
ก็ถึงกับตองบินเอาขาวไปให ตอเมื่อเขาเริ่มมีกําลังแลว เขาจะตองชวยตนเองทุกสิ่งทุกอยาง ไมมีการแจกกัน
อีกตอไป โครงการเหลานี้อาจจะดูไมโก เมื่อเขาไปในหมูบานก็ไมมีส่ิงที่ดูหรูหราเปนสัญลักษณของสังคม
สมัยใหม แตเปนวิถีทางที่ถูกตองที่มนุษยจะพ่ึงตัวเองได ขอสําคัญในการทําโครงการเชนนี้ คือ นักวิชาการ
จะตองเอาตําราออกจากสมองเสียกอน 

เร่ืองของการพัฒนาสังคมนั้น ทรงเนนวาควรจะเขาใจวาไมใชเร่ืองของประชาธิปไตย ตาม
ตําราที่จะถือวาทุกคนเสมอภาคกันแลว ตางคนตางก็ควรชวยตัวเองแบบ one man one vote เพราะคนเรานั้น 
พระพุทธเจาก็บอกแลววาเกิดมาไมเสมอกัน ดังนั้น คนที่มีกําลังจะตองชวยคนที่ยังชวยตนเองไมได คนที่ดี
จะตองชวยคนที่ไมดี ไมใชถือหลักประชาธิปไตยตามตําราวา one man one vote 

ในโครงการปรับปรุงแหลงเส่ือมโทรมคลองเตย ทรงพระกรุณารับส่ังวา นอกจากจะตองหา
เงินมาดําเนินการกอสรางแลว ควรจะหาเงินอีกกอนหนึ่งสําหรับไวชวยปลดหนี้สินของชาวสลัม ซึ่งควรจะเปน
เงินที่ไดมาจากการบริจาค ตั้งขึ้นเปนกองทุนพิเศษ ถาไมมีเงินประเภทนี้ หนี้สินของชาวสลัมก็จะเพ่ิมขึ้น
เรื่อยไป ไมมีโอกาสไดเปนไทแกตัว 

นายปรีดิ์ บุรณศิริ หัวหนากองวางแผนและวิเคราะหโครงการ การเคหะแหงชาติ กราบ
บังคมทูลแนวความคิดในการจัดสรางที่อยูอาศัยในแหลงเส่ือมโทรมคลองเตยวา บริเวณท่ีดินซึ่งจะปรับปรุง
และทําการกอสรางชุมชนใหมนัน้ เปนบริเวณท่ีดินนอกโครงการพัฒนาของการทาเรือแหงประเทศไทยที่เสนอ
ไวตอสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ โดยไดกําหนดหลักการไว 3 ประการคือ ประการแรก จะตอง
สรางหนวยที่พักอาศัยใหพอเพียงแกประชาชนในแหลงเส่ือมโทรมทั้งหมด รวมทั้งการจัดที่อยูอาศัยใหแก
พนักงานของการทาเรือดวย ประการที่สอง ประเภทของที่อยูอาศัยจําแนกตามขนาดรายไดหลักของครัวเรือน 
และประการที่สาม ใหชุมชนที่สรางขึ้นใหมนี้เปนชุมชนสมบูรณแบบ คือ ประกอบดวยผูมีรายไดลดหล่ันคละกัน
ตามสัดสวนที่เหมาะสม มีอัตราความหนาแนนประชากรตามเกณฑผังเมือง มีแหลงประกอบอาชีพ ระบบ
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการที่เพียงพอ และเปนชุมชนที่ใหบริการทางดานความปลอดภัย การบริหารการ
ปกครองที่เพียงพอดวย 

พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทอดพระเนตรแบบจําลองโครงการ ทรงเห็นดวยกับลักษณะ
การจัดวางอาคารที่อยูอาศัยเปนชุดๆติดตอถึงกัน ซึ่งจะชวยใหผูอยูอาศัยไปมาหาสูกันไดสะดวก รวมทั้งทํามา
คาขายในอาคารแตละชั้นไดดวย แบบจําลองหองพักซึ่งมีอยู 3 แบบ ก็ทรงเห็นวาเหมาะสม ทรงพระกรุณาตรัส
วา ทําไดเรียบรอยดี สมเหตุสมผลดี และโดยเฉพาะการวางแนวถนนผานชุมชนซึ่งไดคํานึงถึงความปลอดภัย
ของเด็กในการไปโรงเรียนนั้น ตรัสวาทําไดดีมาก 
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สําหรับปญหาเรื่องการใชที่ดิน ซึ่งตองพิจารณาในแงกฎหมาย นายคนึง ฤาไชย อัยการ
พิเศษ ที่ปรึกษากฎหมายของการเคหะแหงชาติ ไดกราบบังคมทูลวา การที่การทาเรือฯกับการเคหะแหงชาติ
จะรวมกันปรับปรุงแหลงเส่ือมโทรม โดยจัดเปนเคหะขึ้นในที่ดินที่เวนคืนมาเพื่อการสรางทาเรือกรุงเทพฯนั้น 
หากกระทําในขอบเขตวัตถุประสงคของการทาเรือฯ ไดแกการสรางบานพัก สรางตลาด โรงเรียน หรือ
โรงพยาบาล เพ่ือการดาํรงชีวิตเปนปกติสุขของเจาหนาที่การทาเรือฯและครอบครัว ก็ยอมทําไดโดยไมผดิ
กฎหมายและไมผิดรัฐประศาสนโยบายของการเวนคืนที่ดินผืนนั้น แตการกระทําในขอบเขตดังกลาวยังไมเปน
การแกปญหาแหลงเส่ือมโทรมบริเวณคลองเตยทั้งหมดตามนโยบายของรัฐบาลได ฉะนั้น หากมีความจําเปนที่
การเคหะแหงชาติจําตองดําเนินการเต็มรูปแบบเพ่ือขจัดปญหาแหลงเส่ือมโทรมในบริเวณนี้ และการแกไขไม
อาจกระทําไดภายในกรอบของกฎหมายที่เปนอยู ก็ควรพิจารณาดําเนินการเพ่ือใหมีการออกกฎหมายอีกฉบับ
หนึ่งตามนยัที่กฎหมายกําหนดไว กลาวคือ ออกพระราชบัญญัติโอนกรรมสิทธิ์ในที่ดินบริเวณท่ีจะมีการ
ปรับปรุงใหการเคหะแหงชาติ ตามนัยมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติการทาเรือแหงประเทศไทย พ.ศ. 2494 
ซึ่งบัญญัติวา “ที่ดินซึ่งการทาเรือแหงประเทศไทยไดมาดวยอํานาจแหงพระราชบัญญัตินี้หรือบทกฎหมายอื่น
จะโอนตอไปมิได เวนแตอาศัยอํานาจแหงบทกฎหมายเฉพาะ” ซึ่งหากดําเนินการดังกลาวได ปญหากฎหมาย
ในเรื่องนี้ก็จะหมดไปโดยสิ้นเชิง 

พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงมีพระราชดํารัสวา ถาการทาเรือฯตองการสงวนที่ไวตอไป
ก็จะไมเกิดประโยชนในทางแกปญหาที่มีอยู และจะตองรับผิดชอบกับปญหาอันเกิดจากแหลงเส่ือมโทรมนี้
ตลอดไป ผูอํานวยการการทาเรือฯไมขัดของที่จะจัดที่ดินใหเปนที่อยูอาศัยใหไดมากที่สุด เพ่ือใหโครงการนี้
สําเร็จลุลวงไปไดดวยดี และเห็นดวยกับแนวทางแกปญหาทางกฎหมายดังกลาว จะดําเนินการในแนวทางนี้
ตอไป 

ในเรื่องของเงินทุนที่จะมาดําเนินการ ผูวาการ การเคหะแหงชาติ ไดกราบบังคมทูลวา 
แนวความคิดในทางการเงินนั้น อาจจะไดทุนมาโดยการกู เชน การออกพันธบัตรเงินกูภายในประเทศ โดย
ขอใหรัฐบาลรับภาระการจายคาดอกเบี้ยในอัตราดอกเบี้ยพันธบัตร และการไดทุนคืนมาโดยเก็บจากคาเชา คา
เชาซื้อ และเงินปนผลประโยชนจากการลงทุนในโครงการเคหะ ซึ่งคํานวณแลววาผูมีมีรายไดระดับตางๆจะ
สามารถจายไดตามอัตภาพ 

พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงเห็นชอบดวยกับหลักการทางการเงิน และทรงมีพระราช
กระแสวา ในเมื่อโครงการนี้จะเปนโครงการเพื่อสังคมที่ดี การที่จะไดมาซึ่งเงินดําเนินการก็ยอมเปนไปได 

ในทายสุดของการเขาเผาฯ ดวยพระปรีชาญาณในทางวิศวกรรมและดวยน้ําพระทัยเปยม
ดวยความรักในทวยราษฎรพสกนิกรของพระองค พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงซักถามในรายละเอียดของ
กรรมวิธีการกอสราง ทรงกําชับอยาใหมีชองโหวใดๆได เพราะสภาพที่ดินคลองเตยมีปญหามาก หากการ
กอสรางไมเรียบรอยแลว อาจจะเปนอันตรายแกผูอยูอาศัยได และทรงพระราชทานอนุสติวา หากมีอุปสรรค
ปญหาใดๆเกิดขึ้น ขอใหทุกคน ทุกฝาย ถือเอาความบริสุทธิ์ใจเปนที่ตั้ง อยาทอแทใจ ชวยกันทําโครงการนี้ให
สําเร็จ เพราะจะเปนประโยชนและเปนความภูมิใจของคนทั้งชาติ” 

แตภายหลังจากนั้น ในเดือนสิงหาคม 2516 (กคช., ไมปรากฏปพิมพ: 5) กทท. ไดแจงตอ 
กคช. ทราบอยางไมเปนทางการวา ที่ดินที่การทาเรือจะยินยอมใหใชปลูกสรางที่อยูอาศยัไดมี 2 บรเิวณ คอื 
บริเวณกลางบึง หางจากฝงโดยรอบดานละประมาณ 200 เมตร และบริเวณแนวคลองหัวลําโพง รวมเปน
ประมาณ 210 ไร ซึ่ง กคช.ไมสามารถดําเนินการไดเน่ืองจากพื้นที่ดินไมอํานวย จึงไดมกีารทําบันทึกถึง
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กระทรวงมหาดไทย ในเดือนกันยายน 2516 ใหมีการเจรจาระดับรัฐมนตรีระหวางกระทรวงมหาดไทยกับ
กระทรวงคมนาคม 

ในวันที่ 29 มีนาคม 2517 ไดมีการประชุมกันที่กระทรวงคมนาคม ระหวางรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงคมนาคม (พล.ร.ต. ชาลี สินธุโสภณ) กับรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงมหาดไทย (พล.ต.ท. ชุมพล 
โลหะชาละ) พรอมดวยผูอํานวยการ กทท. และผูวา กคช. โดยมสีรุปผลการประชุมคอื รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงคมนาคมไมเห็นดวยทีจ่ะใหมีที่อยูอาศยัในที่ดินของ กทท. กคช.จะตองหาท่ีดินอื่นที่ไมใชที่ดินของ 
กทท.  

ในเดือนกรกฎาคม 2517 นายเทียน อัชกุล รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงมหาดไทย ไดเปน
ประธานกรรมการ กคช. ติดตอกบั กทท. ใหมในลักษณะขอเชาที่ดินบริเวณแหลงเสื่อมโทรมคลองเตย      
เพ่ือปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมตามนโยบายของรัฐบาล ในการน้ีรัฐมนตรีชวยวาการ กระทรวงมหาดไทยทั้ง 2 
ทาน คือ นายเทียน อัชกุล และ พล.ต.ท.ชุมพล โลหะชาละ พรอมดวยผูวา กคช. ไดไปหารอืรวมกับ
ผูอํานวยการ กทท. สรุปผลวา กทท. สามารถแบงที่ดินให กคช. เชาระยะยาวไดบางสวน เพ่ือใชสรางที่อยู
อาศยัสําหรับผูมรีายไดนอย จวบจนการทางพิเศษมีโครงการทําทางพิเศษผานพ้ืนที่คลองเตยบริเวณถนนอาจ
ณรงค โดยแนวทางดวนพิเศษจะกินเนื้อท่ีบริเวณรอบสองฟากคลองและริมถนนอาจณรงคที่ กคช. จะขอเชาที่ 
จึงคงเหลือเนื้อท่ีให กคช. เชาไดเฉพาะบริเวณสามเหลี่ยมพ้ืนที่ประมาณ 44 ไร 

และเนื่องดวยการเปลี่ยนแปลงของนโยบายของรัฐบาล สมัยพลเอกเกรียงศักดิ์  ชมะนันท 
ไดยกเลิกแนวนโยบายรัฐสวัสดกิารของรัฐบาล มรว.คึกฤทธิ์ ปราโมช ที่ กคช. ไดดําเนินการมาตั้งแตป 2519 
ถึง ปลายป 2520 เนื่องจากแนวนโยบายดังกลาว รัฐตองอดุหนุนการเงินแก กคช. เปนจํานวนมากเกินไป 
(นรินทร สกุลคลานุวัฒน, 2528) ทาํใหโครงการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมคลองเตย ลดรายละเอยีดลง     
เหลือเพียงแตโครงการเคหะชุมชนคลองเตยเทานั้น โดยมีการดําเนินการดังนี้  

การสรางแฟลต หรือโครงการเคหะชุมชนคลองเตย ประกอบดวยอาคารแฟลตจํานวน 24 
หลัง รวมจํานวน 4,448 หนวย แบงการดําเนินงานตามการกอสรางออกเปน 2 ระยะ (ชลธิดา แกวจินดา, 
2540: 30 – 32) คือ   

1. โครงการเคหะชุมชนคลองเตยระยะที่ 1  

มีแฟลตจํานวน 10 อาคาร คือ อาคารแฟลตที ่ 1 – 10 สรางอาคารเสร็จเมื่อ พ.ศ. 2524 
บรรจุผูอาศยัจากสลัมบริเวณท่ีสรางแฟลต จํานวน 1,542 หนวย และจัดเปนสวัสดิการของพนักงานการทาเรือ
แหงประเทศไทย จํานวน 556 หนวย รวมเปนจํานวนทั้งสิ้น 2,098 หนวย ตั้งอยูบนเนือ้ท่ี 44 ไร 

2. โครงการเคหะชุมชนคลองเตยระยะที่ 2 

มีแฟลตจํานวน 8 อาคาร คือ อาคารแฟลตที่ 11 – 18 กอสรางเสร็จเมื่อ พ.ศ. 2526 บรรจุผู
อยูอาศยัจากสลัมลอค 1, ลอค 12, ผูที่ประสบปญหาไฟไหมจากลอค 9 และผูถูกไลรื้อจากการสรางทางดวน
บางสวน จํานวน 982 หนวย และจัดเปนสวัสดิการสวัสดิการของพนักงานการทาเรือแหงประเทศไทย จํานวน 
458 หนวย รวมเปนจํานวนทั้งสิ้น 1,440 หนวย ตั้งอยูบนเนื้อท่ี 37 ไร 
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ภาพที่ 5.2แสดง ลักษณะอาคารเคหะชุมชนคลองเตย 
ที่มา : ชลธิดา แกวจินดา, 2540 

แฟลตระยะที่ 1 

แฟลตระยะที่ 2 

แผนที่ 5.1  แสดงตําแหนงโครงการเคหะชุมชนคลองเตย 
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1.3 ปจจัยท่ีมีผลตอนโยบายและการดําเนินการ   

  1. แผนพัฒนาที่อยูอาศยั แผนที่ 1 พ.ศ. 2519-2523 ที่ใหความสําคญัสําหรับผูมีรายได
นอย ไดมีการจัดสรางที่อยูอาศัยในโครงการหัวหมาก ดินแดง หวยขวาง รังสิต บอนไก คลองเตย        
ประชานิเวศน ทาทราย รามอินทรา พิบูลวัฒนา บางบัว เปนตน 

  2. แผนพัฒนาฉบบัเรงรัด พ.ศ. 2522-2525 เปนแผนที่เร่ิมนโยบายการปรับปรุงชุมชน
แออัด และการนําเอาแนวทางในการปรับปรุงที่อยูอาศยัที่มอียูเดิม (Housing Stock) มาใชอีกโดยไมตองมีการ
กอสรางบานใหม และมีโครงการบานสรางบางสวน ที่สามารถนํามาขายใหกบัประชาชนไดในราคาต่าํ 
โครงการตามแผนนี้ประกอบดวย โครงการทุงสองหอง บางพลี นวนคร บางนา ชุมชนกิ่งเพชร ชุมชนวัดใหญ
ศรีสุพรรณ เปนตน (มานพ พงศทัต, 2539: 22)  

  3. กอนการกอตั้ง กคช. ในอดตีมหีนวยงานรับผดิชอบหนวยงานเดียว คอื                
กรมประชาสงเคราะห กระทรวงมหาดไทย มีหนาที่จัดสรางที่อยูอาศยัใหประชาชนในกทม. นโยบายที่ใช   
เปนการเสริมชวยเหลืองานสังคมสงเคราะห เสริมจากดานอื่นๆของกระทรวงมหาดไทย ตอมาเมื่อเกดิ กคช. 
ขึ้น นโยบายที่อยูอาศยัจึงชัดเจนขึ้น โดยชวยเหลือผูดอยโอกาสและขาดที่อยูอาศยัทั้งประเทศ โดยใช
งบประมาณของรัฐ และมีการเริ่มสรางที่อยูอาศยัในแนวราบ เร่ิมดวยการจัดหาที่อยูอาศยัใหกบัผูมีรายไดปาน
กลาง และระดบัลางในเมืองใหญ ใชวิธีเชนเดียวกับสิงคโปร ที่มุงจะสรางที่อยูอาศยัใหมากกวาความตองการ 
โดย มานพ พงศทัต (2539: 34) ไดกลาววา อาจเรียกไดวาเปน “Singapore Model” ที่เปนการมุงใช
แนวความคดิการพัฒนาดานกายภาพ เนนสรางบานและชุมชนที่มีคุณภาพ และในขณะน้ันรัฐก็ไดกอตั้ง
ธนาคารอาคารสงเคราะหขึ้นมา โดยทําหนาทีด่านการจดัหาแหลงเงินกูระยะยาวเพื่อซ้ือบานไปพรอมๆกัน 

  4. แนวความคดิหลักเบือ้งตนในการปรับปรุงชมุชนแออดัคลองเตย ที่จะไมใหมีความเปน
สลัมเหลืออยู ซึ่งปรากฏในรายละเอยีดของแผนการปรับปรุงที่ไดจัดทาํ และเสนอโครงการถวายตอ
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว แตโครงการดังกลาวขาดการอนุมตัิเงินสนับสนุนทั้งจากสภาพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ รวมทั้งจากรัฐบาล (รตยา จันทรเทียร, สัมภาษณ, 27 ธันวาคม 2548) ทําใหแนวนโยบาย
เปล่ียนเปนการสรางแฟลตเพียงอยางเดียว โดยไมไดสรางใหมทั้งชุมชน 

  5. รูปแบบการสรางแฟลต เปนการใชพ้ืนที่นอยใหเกิดประโยชนสูงสุด  เน่ืองจากสามารถ
สรางหนวยที่อยูอาศยัไดมาก ซึ่งตอบสนองตอความตองการใชที่ดินใหเกิดประโยชนสูงสุดของ กทท. (จรรยา 
พิทยาปรีชานนท และสมศักดิ์ ชัยภานุเกียรติ์, สัมภาษณ, 22 พฤศจิกายน 2548)  

  6. มีการสํารวจดานสํามะโนประชากร กอนท่ีจะดําเนินการ (การศึกษารวมกนัระหวาง
ธรรมศาสตรและกคช.) เน่ืองจากกอนหนานั้น หลักฐานดานการอยูอาศัยของประชาชนในชุมชนแออดั
คลองเตยยังไมมีแนนอน ทําใหเมื่อมีการศึกษาขอมูลดานสถิตปิระชากร ทําใหเกิดการคดัสรรคนขึ้นแฟลต
อยางเปนระบบ 

  7. ปญหาใหญของการสรางแฟลต คือ ชาวบานสวนมากคิดวาการอยูแฟลตไมเหมาะสมกับ
วิถีชีวิตของตน ทั้งดานคาใชจายที่เกิดขึ้น เน่ืองจากแตเดิมไมตองเสียคาใชจายดานที่อยูอาศยั รวมถึงลักษณะ
การประกอบอาชีพ ที่ตองใชพ้ืนที่เพ่ิมเติมนอกเหนอืจากการอยูอาศยัปกต ิ รวมถึงขนาดครอบครัวของชาว
ชุมชนมักมีจํานวนสมาชิกมาก ทําใหพ้ืนที่ของหนวยที่อยูอาศยัไมเพียงพอตอความตองการ 
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 1.4 ผลจากการดําเนินการ 

  1. ชาวบานที่ไดรับการยายขึ้นแฟลต ระยะที ่ 1 เปนชาวบานที่อาศยัอยูในบริเวณท่ีสราง
แฟลต เนื่องจากพ้ืนที่บริเวณอื่น ยังไมไดเกิดโครงการในการพัฒนาหรือเปล่ียนแปลงการใชพ้ืนที่ ทําให
ชาวบานในบริเวณอื่นๆนอกเหนือจากบริเวณที่สรางแฟลต ไมไดยายขึ้นอยูแฟลต 

  2. เกิดการยายออกจากแฟลต เน่ืองจากชาวบานคิดวาไมเหมาะสมกับลักษณะการอยู
อาศยัของตน รวมทั้งสวนใหญมีความคดิเหน็วา พ้ืนที่ของหองพักที่มีอยางจํากัด ไมเพียงพอตอความตองการ
และลักษณะการใชพ้ืนที่ เนื่องจากคุนเคยกบัการใชพ้ืนที่ที่สามารถขยายออกไดอยางไมจํากัดดังแตเดิม   
(สุมน ชินตา, สัมภาษณ, 7 ธันวาคม 2548) 

3. การอยูแฟลต ทําใหเกิดคาใชจายดานคาเชาขึ้นมา ทําใหผูที่วางงานบางคน ไมสามารถ
ที่จะจายได ทําใหเกิดการขายสิทธิ์ในหองดังกลาวตอมา (นิตยา พรอมพอบญุชื่น, สัมภาษณ, 10 มกราคม 
2549) 

4. การสรางแฟลตระยะที่ 1 และ 2 นี้ ยังไมสามารถแกปญหาชุมชนแออดัใหหมดไปจาก
พ้ืนที่ชุมชนอัดคลองเตยได เนื่องจากไดเกิดการเปลี่ยนแปลงการดําเนินการ จากเดิมที่วางนโยบายในการ
ดําเนินการไวโดยจะเปนการพัฒนาพ้ืนทั้งหมดพรอมกัน เพ่ือเปล่ียนแปลงสภาพที่เปนชุมชนแออัดของชุมชน 
แตเน่ืองจากการเปลี่ยนแปลงแนวนโยบายของรัฐบาล ซึ่งสงผลตอการลดเงินอดุหนุนจากรัฐบาล รวมไปถึง
ปญหาการอนุมตัิใหใชพ้ืนที่ของ กทท. ทําใหโครงการแฟลตระยะที่ 1 และ 2 นี้ แมวาจะเปนการพัฒนาสภาพ
ทางกายภาพของที่อยูอาศยัในชมุชนใหดีขึ้น แตกย็ังไมสามารถเรียกไดวาแกไขปญหาดานที่อยูอาศยัใหกบั
ชุมชนแออดัคลองเตยเทาใดนัก เนื่องจากยังมีพ้ืนที่ที่หลงเหลือเปนชุมชนแออัดในทเรือคลองเตยอีกเปน
จํานวนมาก ซึ่งไดสงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงและพัฒนาดานที่อยูอาศัยในพ้ืนที่นี้ตอไป 

 

2. การวางแผนแมบท โครงการปรับปรุงชุมชนแออัดคลองเตย (ระยะที่ 1) 

 2.1 ท่ีมาและเนื้อหาของนโยบาย 

  เนื่องจากการทาเรือแหงประเทศไทย มีนโยบายที่จะใชที่ดินบริเวณชุมชนแออัดคลองเตย
สรางและขยายทาจอดเรือ โกดงัสินคา สําหรับขนสงสินคาระหวางประเทศ จึงไดมีโครงการอพยพรื้อยายผูอยู
อาศยัออกไป แตมีผูอยูอาศยัในชุมชนซึ่งเปนจํานวนมาก และมีแนวโนมที่จะเพ่ิมขึ้นอยูตลอดเวลา ไมยินยอม
ยายออก เนื่องจากชาวชุมชนสวนใหญเปนผูมรีายไดนอย และประกอบอาชพีบริเวณทาเรือและมีบตุรหลาน
ศึกษาอยูในบริเวณน้ัน ทําใหชาวชุมชนคลองเตยมุงหวังที่จะอาศัยอยูอยางถาวรในบริเวณน้ันตอไป 

  ดวยเหตุนี้ การทาเรือแหงประเทศไทยจึงไดตกลงทําความรวมมือกบัการเคหะแหงชาต ิ
และกรุงเทพมหานคร ในการรื้อลางชุมชนแออัดคลองเตย โดยไดจัดตั้งคณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่งชือ่ 
คณะกรรมการชวยเหลือและจัดหาที่อยูอาศยัใหม สําหรับผูอยูอาศยัในแหลงเสื่อมโทรมในเขตการทาเรือแหง
ประเทศไทย ซ่ึงประกอบดวยผูแทนของการทาเรือแหงประเทศไทย กรุงเทพมหานคร และการเคหะแหงชาต ิ
โดยตามโครงการดังกลาว การเคหะแหงชาติไดจัดใหชาวชุมชนแออดัคลองเตยขึ้นอยูแฟลตของการเคหะ
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แหงชาติที่สรางบนที่ดินของการทาเรือฯ สําหรับผูที่ไมตองการขึ้นแฟลต การเคหะแหงชาตไิดจัดสรางอาคาร
พรอมที่ดินบริเวณชานเมอืงไวใหแทน แตก็ไมมผีูประสงคจะรื้อยายไปในบริเวณดังกลาว 

  จนถึงป พ.ศ. 2525  คณะกรรมการการทาเรือไดอนุมตัิหลักการใหมีการรื้อยายผูทีอ่ยูอาศยั
บริเวณชุมชนแออัดคลองเตย เพ่ือสรางโรงเก็บคอนเทนเนอรหลังที่ 3 โดยตามผังแมบทไดมีการกําหนดใหผู
อาศยับริเวณ พ้ืนที่ที่ 1 อพยพรื้อยายออกไปภายใน 2 ป และในพ้ืนที่ที่ 2 ออกไปภายใน 5 ป และใหการเคหะ
แหงชาติพัฒนาพื้นที่ 70 ไร ใหเปนที่อยูอาศยัของผูที่ตองอพยพออกจากพื้นที่ดังกลาว 

  โดยการดําเนินการดังกลาวมีเปาหมายเพื่อ (กคช., 2527: 2) 

1.ปรับปรุงพ้ืนที่ชุมชนแออดัคลองเตย บริเวณ โซน 1, 2 และ 3 เพ่ือรองรับผูอยูอาศยัที่
อพยพออกจากพื้นที่ที่การทาเรือฯ จะใชประโยชนตามผังการใชที่ดินฉบับใหมของการทาเรือฯ บริเวณพ้ืนที่ 1 
(เนื้อท่ีประมาณ 70 ไร) และพ้ืนที่ 2 (เนื้อท่ีประมาณ 60 ไร) ในระยะเวลา 2 ปและ 5 ปตามลําดับ (นับตั้งแต
วันที่ 6 มกราคม พ.ศ. 2526) ใหมีสภาพที่เหมาะแกการอยูอาศัยของผูมีรายไดนอย  

2.กําหนดมาตรการที่จะไมใหมีจํานวนที่อยูอาศยัเพ่ิมมากขึ้นไปกวาจํานวนผูอยูอาศยัใน
บริเวณเดิมที่ไดรับการปรับปรุงตามโครงการพฒันาชุมชนแออดัคลองเตยของการเคหะแหงชาต ิ

ท่ีมาของนโยบาย 

1. เนื่องจากความตองการใชพ้ืนที่ของ กทท. ในบริเวณพ้ืนที่ชุมชนลอค 7 – 12 ทําใหตอง
มีการรื้อยายชุมชนออกจากพื้นที่ แตชาวชุมชนเกิดการรวมตัวกันและเกิดเสยีงเรียกรองที่ไมตองการยาย
ขึ้นอยูแฟลต (วรนุช จิตธรรมสถาพร, สัมภาษณ, 30 มกราคม 2549) 

2. เนื่องจากพื้นที่ในบริเวณคลองเตยในขณะนัน้ ที่พ้ืนที่สวนหนึ่งยังเปนที่วางอยู โดยมี
ลักษณะเปนบึงลึก ซึ่งเกิดขึ้นเนื่องจากการขุดดินออกจากพื้นที่เพ่ือเตรียมการขยายทาเรือในสมัยกอน ทําให
เกิดการพิจารณาใชพ้ืนที่บริเวณบึงเพ่ือพัฒนาสําหรับรองรบัการยายชาวบานจากลอค 7 – 12 (สมศักดิ ์     
ชัยภาณุเกยีรติ์, สัมภาษณ, 22 พฤศจิกายน 2548) 

  3. แนวทางการดําเนินการ เกิดจากการประสานความรวมมอื และการคดิรวมกันระหวาง 
กคช. กทท. และชาวบาน โดย กคช. ทําหนาที่เปนตัวประสานกลางระหวางแนวนโยบายหลกัจาก กทท. และ
ความตองการจากชาวบาน มาปรับใหเกดิความพึงพอใจของทุกฝาย (สุขุมาลย เตียประเสริฐ, สัมภาษณ, 9 
ธันวาคม 2548) 

  4. แนวนโยบายการดําเนินงานนั้น เปนแนวนโยบายแบบการจัดพ้ืนที่ใหม (Land 
Reblocking) และผนวกเขากับแนวความคดิเรือ่งการจัดเตรียมที่ดินและสาธารณูปโภค (Site and Services) 
ซึ่งเปนโครงการที่สรางที่อยูอาศยัเริ่มตนให โดยเริ่มในสวนที่เปนแกนของบาน แลวใหชาวบานสรางสวนที่
เหลือดวยตนเอง (รตยา จันทรเทียร, สัมภาษณ, 27 ธันวาคม 2548) แตการจัดเตรียมทีด่ินและ
สาธารณูปโภคที่นํามาใชมนชมุชนคลองเตยนัน้ ดําเนินการเพียงแตการจัดเตรียมที่ดินและสาธารณูปโภคให
เทานั้น โดยชาวบานเปนผูสรางบานเองทั้งหมด 
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2.2 การดําเนินการ 

2.2.1 พื้นท่ีเปาหมายในการดําเนินการ 

 

 

 

 

ไดมีการวางโครงการโดยแบงพ้ืนที่ดําเนินการ ออกเปน 3 สวนใหญ คือ 

ก. พ้ืนที่ 1 และ 2 เปนสวนที่ตองรือ้ยายชาวบานออกจากพื้นที่ เนื่องจากการทาเรือ     
แหงประเทศไทย ตองการขยายพ้ืนที่วางคอนเทนเนอร 

ข. พ้ืนที่ 70 ไร ที่เปนพ้ืนที่วาง โดยการเคหะแหงชาติ จะไดจัดเตรียมพ้ืนที่ 70 ไรนี้ เพ่ือ
รองรับการรือ้ยายของประชาชนจากพื้นที่ 1 โดยการเตรยีมระบบสาธารณปูโภคไวให 

ค. โซน 1 – 3 เปนสวนที่มีชาวบานอาศยัอยูเดมิ และไมมโีครงการรื้อยายออกจากพื้นที่ 
โดยมีโครงการที่จะใชการปรับปรุงแบบการปรบัปรุงในที่ดินเดมิ (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 การพิจารณาพื้นท่ีรองรับผูท่ีจะถูกร้ือยายจากพื้นท่ี 1 และ 2 

ตารางที่ 5.2  แสดงการแบงพ้ืนที่และจํานวนครอบครัวที่อยูอาศัยในแตละพ้ืนที่    
ที่มา : โครงการปรับปรุงชุมชนแออัด การเคหะแหงชาติ 

บริเวณ 
พ้ืนที่ 
(ไร) 

จํานวน 
(ครอบครัว) หมายเหต ุ

พ้ืนที่ 1 70 1,164 - ตองถกูรื้อยายภายใน 2 ป 

พ้ืนที่ 2 60 1,186 - ตองถกูรื้อยายภายใน 5 ป 

พ้ืนที่ 3 (70 ไร) 62.5 - - เปนที่วางและเปนที่ตั้งของโครงการ
ระยะ 1 

แฟลตคลองเตย 3 
(แปลงที่ 2 บี) 

37 458 
480 

- มีผูอยูอาศยัแลวจํานวน458 หนวย 
- สิทธิ์ของการทาเรือ 480 หนวย 
- ยังไมบรรจุผูอยู จํานวน 502 หนวย 

บริเวณท่ีตองรื้อยายเพ่ือสราง
แนวรั้วกรมศุลกากร ระยะทาง 
25 เมตร 

10.8 115  

บริเวณท่ีตองรื้อยายเพ่ือขยาย
ฝายการชาง 

4.7 172  

บริเวณท่ีตองรื้อยายเพ่ือสรางจุด
สับหลีกรถไฟ 

12 409  

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

 

ตารางที่ 5.3  แสดงการแบงพ้ืนที่และจํานวนครอบครัวตามที่ไดวางแผนที่จะบรรจุผูอยูอาศัยในพ้ืนที่ใหม   
ที่มา  โครงการปรับปรุงชุมชนแออัด การเคหะแหงชาติ 

โครงการ 
พ้ืนที่ 
(ไร) 

Up-
grading 

Site & 
Service Flat 

รวม 
(หนวย) หมายเหต ุ

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

โซน 1 (ไมรวมพ้ืนที่สับรางของการ
รถไฟ) 

73 847 525  1,372 480 หนวย 

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) 

พ้ืนที่นี้เปนบริเวณท่ีวางเปลา โดยมีลักษณะเปนที่ลุม อยูต่ํากวาระดับน้าํ ตั้งแต 0.45 เมตร 
ถึง 1.70 เมตร โดยไลระดบัจากสวนที่สูงที่สุดของโครงการที่ตดิกับลอค 12 ไปถึงสวนทีต่ิดกับบึง จึงมีการถม
ที่เพ่ือปองกันน้ําทวม โดยมแีนวทางในการพัฒนาสภาพแวดลอมและสาธารณูปโภค และสาธารณูปการใหมี
ความเหมาะสมกับการอยูอาศัยและเหมาะสมกบัความสามารถในการจายของชาวบานในสวนที่
นอกเหนือไปจากเงินอุดหนุน โดยที่ดินมีการแบงออกเปน 2 ขนาด คือ 

 แปลงละ 15 ตารางวา จํานวน 940 แปลง  (86.80 %) 

 แปลงละ 18 ตารางวา จํานวน 143 แปลง  (13.20 %) 

โดยการเคหะแหงชาติจะเชาที่ดินจากการทาเรือฯ ตารางวาละ 1 บาทตอเดอืน ระยะเวลา 
20 ป ในสวนของการลงทุน การเคหะแหงชาติเปนผูลงทุนทั้งหมด โดยสวนหน่ึงของเงินลงทุน คือ หนวยละ 
8,000 บาท จะเปนเงินอุดหนุนของรัฐบาลที่ไมตองเรียกคืน สวนเงินลงทุนที่เกินหนวยละ 8,000 บาท       
การเคหะแหงชาติจะเรียกคืนจากผูอยูอาศยัโดยการเก็บคาเชาและคาใชจายจากชาวบาน ที่เปนผูเชาชวงที่ดิน
ตอจากการเคหะแหงชาต ิ

 2.3 ปจจัยท่ีมีผลตอนโยบายและการดําเนินการ  

  1. เกิดแนวนโยบายในการยกระดับสลัมและชุมชนแออดัขึ้น (Slum Upgrading) ทดแทน
การรื้อลาง (Slum Clearance) ที่รัฐบาลประเทศดอยพัฒนาและกําลังพัฒนาใชอยู เพ่ือจะเนนการแกปญหาที่
อยูอาศยัในดานสังคมพรอมกับปรับปรุงยกระดบัสาธารณูปโภค เชน ทางเดิน ถนน น้ําสะอาด ไฟฟา ขยะ 
และปรับปรุงคณุภาพที่พักอาศัยใชวัสดแุข็งแรงทนทานยิ่งขึ้น ในดานสังคม ไดเนนสรางองคกรในชุมชนแออดั 
มีตัวแทนชุมชนแออัด พัฒนาฝมือแรงงาน จนเริ่มมีความสําคญัเปนองคกรการเมืองตอมา (มานพ พงศทัต, 
2539: 35) 

  2. ในราวป 2525-2529 (แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาตฉิบับที่ 6) ประเทศไทย
เกิดปญหาเศรษฐกิจถดถอยตกต่ํา (Recession) รัฐบาลตองรัดเข็มขัด ลดการใชจายดานการสรางอาคาร
สงเคราะห ซึ่งถูกมองวาเปนรายจายที่อาจจะตองตดัลงได กคช. จึงจะตองพ่ึงตัวเองในฐานะเปนรัฐวิสาหกิจ
มากขึ้น นโยบาย กคช. จึงเริ่มหันไปสรางทีอ่ยูอาศยัในกลุมรายไดสูงและชัน้กลาง เพ่ือหารายไดมาพัฒนา
สรางที่อยูอาศยัใหผูมีรายไดนอย และลดความเขมขนในการพัฒนาสังคมนอยลง เนื่องดวยมอีงคกรพัฒนา
เอกชน (NGOs) เขามารวมพัฒนา อีกทั้งมีหนวยงานราชการอื่นที่มีสลัมและชุมชนแออดัอาศัยอยู เชน กทท. 
กรมรถไฟ หรือสํานักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตรยิ ใหความสําคญันําแนวทางแกปญหา และชวยแกไข
ชุมชนแออดัในที่ดินที่แตละหนวยงานรับผดิชอบอยู (มานพ พงศทัต, 2539: 36) 

  3. ความรวมมือของทุกผาย ทําใหโครงการ 70 ไร เปนโครงการที่นับไดวา เปนที่ยอมรบัใน
เร่ืองการพัฒนาชุมชนแออดั เน่ืองจากสภาพกายภาพและความเปนอยูของประชาชนดีขึ้น (รตยา จันทรเทียร, 
สัมภาษณ, 27 ธันวาคม 2548) 
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4. พ้ืนที่โครงการ 70 ไร ที่แตเดิมเปนที่วาง และขาดการใชประโยชน คือ เปนบึงน้ํา ทําให
การพัฒนาเปนไปไดอยางงายดายขึ้น เน่ืองจาก กทท. ไมมีการใชประโยชนในที่ดินดังกลาว รวมทั้งเปนการ
พัฒนาพ้ืนที่เปลาประโยชนไปในตัวดวย (สมศกัดิ์ ชัยภาณุเกยีรติ์, สัมภาษณ, 22 พฤศจิกายน 2548)  

5. การรวมตัวของชาวบาน รวมทั้งการสนับสนุนขององคกรเอกชน ทําใหชาวบานสามารถ
เรียกรองสิทธิไดอยางมีประสิทธภิาพมากขึ้น ทําใหสามารถเกิดการเจรจาตอรองและมีการหารือรวมกัน 
ระหวางเจาของที่ดิน (กทท.) ผูดําเนินการ (กคช.) และผูอยูอาศัย (ชาวบาน) ทําใหโครงการนี้ เปนการพัฒนา
จากจุดรวมของการตกลงของทุกฝาย รวมทั้งไดรับการสนบัสนุนจากทางการในรูปของเงินงบประมาณดวย 
(สมพงษ พัดปุย, สัมภาษณ, 7 ธันวาคม 2548) 

6. ชาวบานบางกลุม ไมมีศักยภาพในการที่จะเปลี่ยนแปลงการอยูอาศยัใหดีขึน้ ทําใหการ
พัฒนาที่อยูอาศยั บางครั้งเปนภาระที่เพ่ิมขึ้นใหกับชาวบาน เชน กรณีของเคหะการุณ ที่เปนที่อยูอาศยัของ
ชาวบานที่มีรายไดนอยที่สดุของชุมชนคลองเตย โดยไดรับความชวยเหลือดานคาใชจายและการกอสรางที่อยู
อาศยัจากมูลนิธิพรประภา (สมพงษ พัดปุย, สัมภาษณ, 7 ธันวาคม 2548) 

 2.4 ผลจากการดําเนินการ 

  กนกพร แสงแกว (2542) ไดทําการศึกษาผลของการดําเนนิการโครงการ 70 ไร ดังมี
รายละเอยีดคอื คือ 

2.4.1 ลักษณะทางกายภาพของที่อยูอาศยั 

1.1. ลักษณะทางกายภาพของหนวยพักอาศยั 

   สภาพหนวยพักอาศยัมสีภาพทีด่ีขึ้นกวาชุมชนเดิมกอนการรือ้ยาย คือ หนวยพัก
อาศยัเดิมมีสภาพไมแข็งแรง ใชวัสดุที่ใชแลวในการสราง แตในชุมชนปจจุบันเปนบานสองชั้น ครึ่งปนูครึ่งไม 
และใชวัสดุกอสรางที่คงทนถาวรไดมาตรฐาน และผูอยูอาศัยพอใจกับขนาดแปลงที่ดิน รวมถึงความเปน
สวนตัวในการอยูอาศยั และมีการใชประโยชนเต็มพ้ืนที่ 

 

ภาพที่  5.3  แสดงสภาพที่อยูอาศัยกอน (บน)  
     และหลัง (ลาง)การพัฒนา 
ที่มา  กนกพร แสงแกว, 2542 
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1.2 ลักษณะทางกายภาพของชุมชนโดยรวม 

   ลักษณะทางกายภาพของชุมชนยังขาดความเปนระเบียบ มีการบุกรุกพ้ืนที่
สวนรวมเพ่ือประกอบการคาขาย พ้ืนที่สนามกีฬา สนามเดก็เลน และพ้ืนที่วางตางๆ ถูกบุกรุกนําไปใช
ประโยชนอื่นๆ ทําใหชุมชนขาดสาธารณูปการที่ดี และแสดงถึงการขาดการดแูลเอาใจใสของเจาหนาที่ และ
ผูเกี่ยวของ ในการดแูล ประชาสมัพันธ และจัดระเบียบชุมชนใหมีสภาพนาอยูอาศัย 

 

 

 

  2.4.2 สภาพเศรษฐกิจและสังคม 

   1. สภาพเศรษฐกิจ 

   ผูอยูอาศยัมสีภาพเศรษฐกิจที่ดีขึ้น มีรายไดเพ่ิมขึ้น และรายไดเฉล่ียสูงกวารายได
ของระดบัความยากจนในเมืองระดับ 3 แตรายจายก็เพ่ิมขึ้นดวย การประกอบอาชีพสวนใหญประกอบอาชพี
รับจางทั่วไป โดยอาชีพที่มีเพ่ิมขึ้น คือคาขายโดยมีรานคา ผูอยูอาศยัสวนใหญคางชําระคาเชาที่ดิน ซึ่งมีสาม
เหตุมาจากผูอยูอาศยัไมสะดวกในการเดินทางไปชําระเงินคาเชาที่ดินที่สํานักงานเคหะชุมชนคลองเตย ที่ใต
อาคารแฟลต 1  

2. สภาพสังคม 

ความสัมพันธของผูอยูอาศยัในชุมชนคอนขางแยลง เน่ืองมาจากกระบวนการรื้อ
ยายที่มิไดยึดกลุมผูอยูอาศยัในชุมชนเดิม และอาจมีผลมาจากชุมชนใหมมปีญหานอยลง ทําใหไมเกิดการ
รวมตัวเพ่ือแกไขปญหาตางๆ ทําใหความสัมพันธนอยลงไป ในสวนของปญหาสังคมคอื ปญหายาเสพตดิ ที่
ชาวชุมชนคดิวาเปนปญหาหลักของชุมชน ที่ยากตอการแกไข 

   สภาพโดยรวมของเศรษฐกิจและสังคมของชุมชน กลาวไดวาดีขึ้นเล็กนอย 
เน่ืองจากยังคงมีปญหาอยูบาง 

ภาพที่ 5.4  แสดงสภาพถนนภายในโครงการ 
ที่มา  กนกพร แสงแกว, 2542 
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  2.4.3 มาตรฐานการอยูอาศยั 

   1. มาตรฐานสาธารณูปโภค 

   มาตรฐานสาธารณูปโภคไดมาตรฐานตามที่การเคหะแหงชาต ิ กําหนดสําหรับ
หมูบาน ขนาด “ตําบล” และผูอยูอาศยัพอใจทุกดานเกี่ยวกบัสาธารณูปโภค และไดรบับริการทีด่ี ซึ่งดีขึ้นกวา
ชุมชนเดิมมาก 

   2. มาตรฐานสาธารณูปการ 

   สาธารณูปการในชุมชน เชน สนามเด็กเลน สนามกีฬา อยูในแงดีของปริมาณ แต
ยังขาดมาตรฐานที่ดี เพราะขาดการดแูลรักษา แตในสวนสาธารณูปการบริเวณใกลเคียง เชน สถานที่ราชการ 
โรงพยาบาล โรงเรียน ตลาดสด ธนาคาร มีครบครัน เน่ืองจากอยูใกลใจกลางเมือง 

  2.4.4 ความมั่นคงในการอยูอาศัย 

  ความรูสึกมั่นคงในการอยูอาศยัของชาวชุมชนแบงออกเปนสองกลุม คือ กลุมที่มีความรูสึก
มั่นคงในที่อยูอาศัยมาก เนื่องจากมีความคดิวา การทาเรือฯคงไมมีการไลรื้อ และถึงแมจะมีการไลรื้อ ก็จะใช
ระยะเวลาอีกนาน และกลุมที่มีความรูสึกมั่นคงในที่อยูอาศยันอย เน่ืองจากคิดวา การทาเรือฯตองนําที่ดิน
กลับคืนอยางแนนอน และผูอยูอาศยัในปจจุบัน คงจะไมสามคัคีเพ่ือรวมกลุมตอรองในเรือ่งตางๆดังเมื่อกอน 
ซึ่งจํานวนของทั้งสองกลุมมีจํานวนใกลเคียงกัน 

  ความมั่นคงในการอยูอาศยัของชุมชนหมูบานพฒันา 70 ไร เปนความมั่นคงในลักษณะ
ชั่วคราว คือผูอยูอาศยัยังมิไดกรรมสิทธิ์ที่ดินเปนของตนเอง แตพอจะมีหลักประกันที่สามารถอยูอาศยัไดเปน
ระยะเวลาพอสมควร ในรูปแบบของสญัญาเชาระยะยาว และความมั่นใจสวนหนึ่งมาจากการทําพิธีสารใหเชา
ที่ดินเพ่ืออยูอาศัย รวมถึงการไมขึ้นราคาเชาที่ดินสูงขึ้นอีกดวย 

 

3. โครงการปรับปรุงชุมชนแออัดคลองเตย (ระยะที่ 2) 

 3.1 ท่ีมาและเนื้อหาของนโยบาย 

  1. แนวความคิดจากธนาคารโลก ซึ่งในชวงเวลานั้นไดมีการดําเนินการปรับปรุงชุมชน
แออัดภายใตแนวคิดของ Site and Services และ Slum Upgrading เชน ที่ชุมชนบางพลี ชุมชนทุงสองหอง 
(รตยา จันทรเทียร, สัมภาษณ, 27 ธันวาคม 2548) 

2. เปนการพัฒนาที่สอดคลองกับความตองการของชาวบาน ในการที่ไมตองยายออกนอก
พ้ืนที่และเปนอยูในพ้ืนราบ (สมศักดิ์ ชัยภาณุเกียรติ์, สัมภาษณ, 22 พฤศจิกายน 2548) ทําใหเกิด
แนวความคดิทีป่รับปรุงกายภาพของที่อยูอาศยัใหดีขึ้น ดวยการปรับปรุงสาธารณูปโภคใหถูกสุขลักษณะและ
คงทนถาวรขึ้น จากเดิมที่ไมได โดยมีการสรางทางคอนกรีต รวมทั้งวางระบบไฟฟาและน้ําประปาในบริเวณท่ี
เปนชุมชนลอค 1 - 6 ที่ไมไดถูกรื้อยายเพือ่การใชพ้ืนที่จาก กทท. 
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3.2 การดําเนินการ 

 ไดมีการปรับปรงุใหเหมาะแกการอยูอาศยัของผูมีรายไดนอย โดยมีวิธีการคอื 

 1. การ Upgrading โดยในพืน้ที่ที่มีบานเรือนอาศยัอยูเดิม จะดําเนินการปรับปรุงเฉพาะ
ระบบสาธารณปูโภคใหกบัชุมชน เชน ทางเทา ทางระบายน้ํา ระบบประปา ไฟฟา เปนตน โดยใชเงินอดุหนนุ
จากรัฐบาลในการดําเนินการ เพ่ือทําใหสภาพแวดลอม และความเปนอยูของประชาชนมีมาตรฐานดีขึ้น 

 2. โครงการปรับปรุงสาธารณปูโภคและแบงแปลงที่อยูอาศยั (Site and Services) สําหรับ
ในพ้ืนที่วางจะดําเนินการแบงแปลงที่ดิน และปรับปรุงระบบสาธารณูปโภค เชน ทางเทา ทางระบายน้ํา ระบบ
ประปา ไฟฟา    เปนตน 

และเพ่ือใหการอยูอาศยัของชาวชุมชนแออดัคลองเตย มีความมั่นคงในดานที่ดิน
เชนเดียวกบัโครงการ 70 ไร การเคหะแหงชาติจึงไดเชาที่ดินเพ่ือดาํเนินการจัดทําแผนแมบทโครงการ
ปรับปรุงชุมชนแออัดคลองเตย บริเวณนอกเหนือจาก 70 ไร เปนเนื้อท่ีประมาณ 149.3 ไร (บริเวณ โซน 1, 2 
และ 3) ในอตัราคาเชาและระยะเวลาเชนเดียวกับบริเวณ 70 ไร คือ ตารางวาละ 1 บาทตอเดอืน ระยะเวลา 20 
ป โดยการเคหะแหงชาติไดนํามาปรับปรุงเพ่ือรองรับผูอยูอาศยัที่ตองถูกรื้อยายและใหผูอยูอาศยัเชาชวงตอไป 

สําหรับบริเวณที่กําหนดบริเวณเปนบริเวณการคา เพ่ือนํารายไดเปนเงินอดุหนุนซึ่งกันและ
กันในโครงการ (Cross Subsidy) การเคหะแหงชาติของเชาในอตัราตารางวาละ 15 บาทตอเดอืน ระยะเวลา 
20 ป โดยการเคหะฯไมตองจายผลประโยชนจากบริเวณการคาสวนอื่นใหกบัการทาเรือฯอกี นอกจากคาเชา
ที่ดินบริเวณการคานี้ โดยกําหนดพื้นที่ใหอยูบริเวณทางเขาแฟลตเคหะชมุชนคลองเตย 

ตารางที่ 5.4 แสดงการแบงพ้ืนที่และจํานวนครอบครัวโครงการปรับปรุงชุมชนคลองเตย      
ที่มา ฝายปรับปรุงชุมชนแออัด การเคหะแหงชาติ, โครงการปรับปรุงชุมชนแออัดคลองเตย (Relocation): 13 

 พ้ืนที่ปรบัปรุง พ้ืนที่ (ไร) จํานวน 
(หนวย) 

หมายเหต ุ

1 พ้ืนที่ 2 (ระยะที่ 1) 62.5 1,300 ยายมาจาก พ้ืนที่ 1 และ
พ้ืนที่ 2 (บางสวน) 

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 บริเวณการคา (โซน 1 และ 2) 9.5 174  

6 แฟลต 37 1,440  

 รวม 248.8 5,534  
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 3.3 ปจจัยท่ีมีผลตอนโยบายและการดําเนินการ  

  1. ในชวงเวลาที่ดําเนินการปรับปรุงชุมชนแออดัคลองเตยระยะที่ 2 นั้นการเงินการคลังของ
รัฐบาลไมอํานวยที่จะกอใหเกิดความชวยเหลือตอการสรางที่อยูอาศยัจํานวนมากได จึงไดมีการใช
แนวความคดิของธนาคารโลก ที่สรางชุมชนผูมีรายไดนอยดวยวิธีที่เรียกวา “Site and Services” คือสรางโดย
จัดระบบทีด่ินและสาธารณูปโภคเบื้องตน สรางบานเพียงเปนสวนหนึ่งใหพอเขาไปอาศยั โดยยายกลุมผูอยูใน
สลัม โดยใหมีฐานะความเปนอยูขึ้นมาดีระดับหนึ่ง แตใชเงินนอยและไดจํานวนมากขึ้น ซึ่ง กคช. ก็ไดนําไปใช
เปนโครงการ Site and Services ที่ทุงสองหอง ดอนเมือง ซึ่งไดผลพอสมควร (มานพ พงศทัต, 2539: 35) 

  2. เปนการดําเนินการโดยขณะที่ชุมชนยังคงอยูอาศยัไปดวย 

  3. ตอบสนองตอความตองการของประชาชน ทําใหไดรบัความรวมมือในการดําเนินการ 

  4. ใชงบประมาณในการดาํเนินการนอย (รตยา จันทรเทียร, สัมภาษณ, 27 ธันวาคม 
2548) 

 3.4 ผลจากการดําเนินการ 

1. สภาพความเปนอยูทางดานกายภาพไดรบัการพัฒนาใหดีขึน้ จากการสรางทางเทา
คอนกรตี และการวางระบบสาธารณูปโภค 

2. ประชาชนยังสามารถอาศัยอยูในที่เดิมได 

 

4. โครงการปรับปรุงชุมชนแออัดคลองเตย (ระยะที่ 3) – การรื้อยายไปยังชุมชน ซ.วัชรพล 

 4.1 ท่ีมาและเนื้อหาของนโยบาย 

  โครงการพัฒนาเคหะชุมชนคลองเตยระยะที่ 3 เปนการจัดสรางอาคารแฟลตใหเชาในที่ดิน
ของการทาเรือฯ และการจัดทําโครงการที่ดินแปลงโลงชานเมือง รองรับการรื้อยายชาวชมุชนออกจากพื้นที่
ของการทาเรือฯ โดยการเคหะแหงชาตแิละการทาเรือแหงประเทศไทย ไดมีการสํารวจความตองการของชาว
ชุมชน ซึ่งปรากฏวามีชาวชุมชน 60% หรือจํานวน 2,520 ครอบครัว ตองการอพยพโยกยายไปอยูในทีด่ินแหง
ใหมนอกบริเวณที่ดินของ กทท. (สมพงษ หิริกุล, 2526: 10) ทั้งนี้การทาเรือฯไดขอความรวมมอืจากการเคหะ
แหงชาติในการชวยจัดซือ้ท่ีดินเปลาในบริเวณซอยวัชรพล ถนนรามอินทรา เนื้อท่ี 91 ไร โดยแบงเปนที่ดนิ
แปลงยอยประมาณ 980 แปลง และบริเวณถนน มิตรไมตร-ีหนองจอก ประมาณ 214 ไร  โดยแบงเปนที่ดนิ
แปลงยอยประมาณ 2,140 แปลง พรอมจัดสรางสาธารณูปโภค และสาธารณปูการตางๆ เพ่ือแบงแปลงที่ดนิ
ยอยใหชาวชุมชนไปกอสรางที่อยูอาศยัเอง โดยมีการจัดกรรมสิทธิ์ในที่ดินแบบใหเปลาใหกับชาวชุมชนทีม่ี
สิทธิ์ในการอยูอาศัย โดยการเคหะแหงชาติเปนผูดําเนินการจัดสรางสาธารณูปโภคภายในโครงการ และจัดผัง
ชุมชน การแบงที่ดินแปลงยอย แปลงละ 20 ตารางวา ใหความชวยเหลือและแนะนําในการสรางบานของชาว
ชุมชน ประสานงานกับการทาเรือฯในการจัดผูที่รื้อยายจากชุมชนคลองเตย เขาอยูอาศยัในชุมชนใหม   
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  4.1.1 ลักษณะของนโยบายการรื้อยายสรางในที่ใหม 

   1. เปนโครงการตอเนื่องจากการรื้อยายชุมชนลอค 7 – 12 เน่ืองจากจํานวน
โครงการ 70 ไร ไมเพียงพอตอจํานวนของชาวบานในพื้นที่เดิม 

2. พ้ืนที่ในบริเวณทาเรือคลองเตย เร่ิมถูกใชประโยชนหมดไป เหลือเพียงพ้ืนที่ที่
จะสามารถสรางแฟลต ที่จะสามารถรองรบัคนปริมาณมากไดเทานั้น แตเน่ืองจากชาวบานมีความตองการที่ไม
อยากอยูแฟลต จึงเกิดแนวความคิดอื่นๆตามมา 

3. กทท. ไดดําเนินการจัดหาพื้นท่ี เพ่ือจัดใหเปนที่อยูใหมใหกับประชาชนทีต่อง
ถูกรื้อยายออกไป โดยในเบือ้งตน เสนอทางเลือกของพ้ืนที่ 2 แหง คือ ที่ ซ.วัชรพล และ บริเวณ หนองจอก 
แตในที่สดุ มีการยายไปเฉพาะที่พ้ืนที่ ซ.วัชรพล เทานั้น  

4. นอกจากนี้ ยังมีการเสนอทางเลือก 2 ทางใหกับประชาชน คือ ใหเลือกระหวาง
การยายไปยังพ้ืนที่ใหม โดยใหสิทธิในที่ดินใหม แปลงละ 20 ตร.วา และการยายไปอยูยังแฟลตระยะที่ 3 โดย
ที่ประชาชนสวนมาก เลือกที่จะไปอยูยังที่ดินใหม 

4.2 การดําเนินการ 

  เปนการจัดทําโครงการที่ดินแปลงโลงชานเมือง รองรับการรื้อยายชาวชุมชนออกจากพื้นที่
ของการทาเรือฯ โดยการทาเรือฯไดขอความรวมมือจากการเคหะแหงชาติในการชวยจัดซือ้ท่ีดินเปลาใน
บริเวณซอยวัชรพล ถนนรามอนิทรา เนื้อท่ี 91 ไร โดยแบงเปนที่ดินแปลงยอยประมาณ 980 แปลง และ
บรเิวณถนน มิตรไมตร-ีหนองจอก ประมาณ 214 ไร  โดยแบงเปนที่ดินแปลงยอยประมาณ 2,140 แปลง 
พรอมจัดสรางสาธารณูปโภค และสาธารณูปการตางๆ เพ่ือแบงแปลงที่ดินยอยใหชาวชุมชนไปกอสรางที่อยู
อาศยัเอง โดยมีการจัดกรรมสทิธิ์ในที่ดินแบบใหเปลาใหกับชาวชุมชนที่มีสิทธิ์ในการอยูอาศยั โดยการเคหะ
แหงชาติเปนผูดาํเนินการจัดสรางสาธารณูปโภคภายในโครงการ และจัดผังชุมชน การแบงที่ดินแปลงยอย 
แปลงละ 20 ตารางวา ใหความชวยเหลือและแนะนําในการสรางบานของชาวชุมชน ประสานงานกับการ
ทาเรือฯในการจัดผูที่รือ้ยายจากชุมชนคลองเตย เขาอยูอาศัยในชุมชนใหม   แตทายสดุ มีการยายไปยังที่ใหม 
เพียงที่ที่ดินเปลาบริเวณซอยวัชรพล เทานั้น 

  โดยมีขั้นตอนการรื้อยาย ดังนี้คอื   

1. พิจารณาสิทธิ์    

โดยทําการทาเรือฯ และการเคหะฯ ไดทําการสํารวจความตองการของชาวชุมชน
ในการที่รื้อยายไปสูที่ดินแปลงโลง ในชวงป พ.ศ. 2532 – 2534 และใหหมายเลขกํากบัไว ซึ่งไดมีการ
ประสานงานกับสํานักงานเขตคลองเตยเพื่อไมใหมีการออกทะเบียนบานเพิ่มเตมิใหกับกลุมชาวบานลอค 7 ถึง 
12 ที่จะตองทําการรื้อยาย และชาวชุมชนตามโครงการพัฒนาเคหะชุมชนคลองเตย ระยะที่ 3 คือชุมชนในโซน 
2 (บริเวณเกาะลาว-ปลายนา) และชุมชนในโซน 3 (บริเวณหัวโคง-รมเกลา) ที่ประสบปญหาไฟไหม โดยมีการ
พิจารณาจากเลขที่บานที่การทาเรือฯ ออกใหในชวงป พ.ศ. 2532 – 2534 และจากทะเบียนบานที่ทาง
สํานักงานเขตคลองเตยออกให กอนเดือนสิงหาคม  พ.ศ. 2534 ซึ่งเปนชวงที่การทาเรือสํารวจกอนการ
ดําเนินการ  
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2. ประกาศรายชื่อผูมีสิทธิ์ในการรื้อยาย     
 3. จับฉลากเลือกแปลง       
 4. ประสานงานและเตรยีมการกอนการรือ้ยาย     
 5. จัดลําดับรายชื่อในการรือ้ยาย      
 6. ดําเนินการรือ้ยายจากพื้นที่เดิมเขาสูโครงการวัชรพล 3   
 7. ปลูกสรางที่พักอาศยั       
 8. การตรวจสิทธิ์และโอนโฉนดที่ดิน 

 

 4.3 ปจจัยท่ีมีผลตอนโยบายและการดําเนินการ  

1. แผนพัฒนาที่อยูอาศยัในชวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ฉบับที่ 3 พ.ศ. 2531-2534 
เปนแผนที่เร่ิมโครงการรวมลงทุนกับภาคเอกชนตามนโยบายของรัฐบาล (พลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ) ดําเนิน
โครงการประเภทเชา สําหรับผูมีรายไดนอย และเริ่มโครงการพัฒนาพ้ืนที่ชายฝงทะเลตะวันออก โครงการตาม
แผนนีไ้ดแก หลักสี่ ทุงสองหอง 3 นครปฐม 2 บางชัน 2 คลองเตย สวนที่ 1 และสวนที่ 2 แหลมฉบังระยะที่ 1 
และมาบตาพดุ เปนตน (มานพ พงศทัต, 2539: 22) 

2. กทท.ไดมีการสํารวจความตองการในการยายออกจากพื้นที่ของประชาชน รวมทั้งพ้ืนที่
ใหมที่จัดใหยายไปนั้น เปนที่ที่ชาวบานไดทําการสํารวจและมาแจงความประสงคไวกับ กทท. (ชาญศักดิ์ ศิร,ิ 
สัมภาษณ, 20 ธันวาคม 2548) 

2. ชาวบานสวนใหญเลือกที่จะรับขอเสนอในการยายไป ซ.วัชรพล แตสิง่ที่เกิดขึ้นคือ 
ชาวบานสวนใหญไมไปอยูที่นั่น และเกิดการขายสิทธิ์ในที่ดนิ (นิตยา พรอมพอบญุชืน่, สัมภาษณ,           
10 มกราคม 2549) 

3. การใหสิทธิ์ในที่ดิน ทําใหชาวบานบางสวนเกิดการขายสิทธิ์เพ่ือไดมาซึ่งเงิน เน่ืองจาก
ขาดประสบการณในการบริหารและวางแผนการเงินระยะยาว (นิตยา พรอมพอบญุชืน่, สัมภาษณ,           
10 มกราคม 2549) 

 

 4.4 ผลจากการดําเนินการ 

จากการเอกสารศึกษาของกรกช ปริศวงศ (2541) รายงานถึงผลที่เกิดขึ้นดังนี้ 

4.4.1 สภาพกายภาพ 

สวนใหญพบวา ในชุมชนที่อยูอาศยัใหม มีสภาพทางกายภาพ และสภาพแวดลอมที่ชาว
ชุมชนพอใจ และเห็นวาดีกวาชมุชนเดิม มีการใชพ้ืนที่ดินใหเกิดประโยชนสูงสดุของผูอยูอาศยั สวนที่อยูอาศัย
มีลักษณะ อาคาร 2 ชั้น เนื่องจากเพ่ือใหเพียงพอตอความตองการใชสอย และรองรับการขยายตัวของ
ครอบครัวในอนาคต วัสดุกอสรางที่เลือก สวนใหญเลือกวัสดุทีม่ีความมั่นคง แข็งแรง ไดมาตรฐาน และมีราคา
ถูก เชน การนํากระเบื้องแผนเรียบมาใชเปนผนังบานชั้นบนแทนผนังไมที่มีราคาสูงกวา  บางรายสามารถนํา
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วัสดุเกาที่เคยใชในชุมชนเดิมมาใชใหมได แตยังมีการคํานึงความสวยงามของรูปแบบบาน และการใชวัสดุ 
เนื่องจากมีความภูมิใจในการมทีี่อยูอาศยัเปนของตัวเอง และมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินอยางถูกตอง ทําใหเกิด
ความรูสึกที่อยากจะพัฒนาที่อยูอาศยัใหดี มีมาตรฐาน และไมกลับเปนชุมชนแออัดอีก  

จากการสํารวจของกรกช พบวา แปลงที่ดินที่แบงไวโดยการเคหะแหงชาติ ไมสอดคลองกับ
ที่เปนอยูในตอนที่สํารวจคือ สภาพแปลงที่ดินที่สํารวจบางแปลงมีขนาดไมเทากับที่จัดแปลงไวในแบบ
มาตรฐาน อาจมีการแบงแปลงใหผูอื่นเชาตอ หรือลักษณะการแบงแปลงเปนผืนเล็ก เพ่ือขายสิทธิ์ในที่ดนิ    
นําเงินมาเปนคาใชจายในการสรางที่อยูอาศยั หรือเพ่ือลดภาระในการสรางที่อยูอาศยั 

 

 

 

 

 

 

4.4.2 สภาพเศรษฐกิจ 

ผูอาศยัสวนใหญยังคงมีอาชีพรับจางทั่วไป เนื่องมาจากระดบัการศึกษาของชาวชุมชน ซึ่ง
สวนใหญจบการศึกษาระดบัประถมตน การเปล่ียนอาชีพมีบางในระดับหนึ่ง เนื่องจากไมสามารถประกอบ
อาชีพเดิมได กลุมผูวางงานซึ่งสวนใหญเปนแมบานมีจํานวนมากขึ้น และบางสวนเปนผูที่ยงัหางานทําใหม
ไมได ในดานรายไดของครอบครัว สวนใหญลดลง เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงที่อยูอาศยัและสภาพเศรษฐกิจใน
ขณะนั้น รายจายในครอบครวัเฉล่ียก็ลดลงดวยเล็กนอย แตถาเปรียบเทียบสดัสวน การลดลงของรายได
ครอบครัวจะมากกวา การลดลงของรายจายของครอบครัว อยางไรกต็าม ครัวเรือนสวนใหญมีรายไดเพียงพอ
กับรายจายในชวีิตประจําวัน ชาวชุมชนสวนใหญมีหนีส้ินที่เปนคาใชจายในการสรางที่อยูอาศยั โดยแหลงเงิน
ที่ใชในการกอสรางสวนใหญเปนเงินออมในครอบครัว และเงินกูจากสหกรณออมทรัพยภายในชุมชน 

4.4.3 สภาพสังคม 

การเขารวมกิจกรรมของผูอยูอาศัยในชมุชนลดลงกวาเดิม เนื่องจากการรวมกลุมการอยู
อาศยัมีทั้งเปนไปตามความสมคัรใจ และการจับฉลากในการเลือกแปลงที่ดิน ผูที่สมัครใจจะรวมกลุมแบบเดมิ 
จะเปนการรวมกลุม 5-10 หลังคาเรือน สวนในการจับฉลาก ทําใหการอยูอาศัยในชมุชนใหมมีการกระจายตัว
เปนกลุมๆ ภายในกลุมเดิมจะมีความสัมพันธที่ดียิ่งขึ้น แตกบัชุมชนใหมตองใชเวลาในการทําความรูจักและ

ภาพที่ 5.5 แสดงสภาพที่อยูอาศัยในชุมชน ซ.วัชรพล 
ที่มา  กรกช ปริศวงศ, 2541 
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คุนเคย โดยจากการสํารวจพบวา ความสัมพันธมีแนวโนมท่ีพัฒนา และมีสวนรวมในสังคมมากขึ้น แต
ความสัมพันธกับชุมชนภายนอกในพื้นที่เดียวกัน ยังไมดีเน่ืองจากเปนชุมชนที่เพ่ิงยายเขาไปอยูใหม ในขณะที่
ชุมชนเดิมตั้งรกรากมานาน  

ในดานบริการพืน้ฐาน ไฟฟา และน้ําใช เปนการใหบริการโดยตรงจากการไฟฟานครหลวง 
นําในชุมชนใหบริการไดดีกวาเดมิ โดยใหบริการทุกหลังคาเรือนโดยตรง โดยเปนลักษณะการใชน้ําบาดาล ที่
ใหบริการโดยการเคหะฯ และสาธารณูปการโดยรอบพื้นที่โครงการ เชน โรงเรียน สถานีตาํรวจ วัด มีการ
รองรับความตองการอยูในเกณฑที่นาพอใจ แตความสะดวกในการเดินทางนอยลงกวาเดิม 

นอกจากนี้ กรกช ยังไดนําเสนอประเด็นที่นาสนใจ เพ่ิมเติม คือ 

1. การเขาอยูอาศัยในโครงการ  

โดยพบวา มีผูเขาอยูอาศยัไมถึงครึ่งหนึ่งของจํานวนทั้งหมด ซึ่งกรกช ใหขอสังเกตวา 
นาจะมีปจจัยเกี่ยวของในดานระยะทางของชุมชนใหมที่ไกลจากชุมชนเดิมประมาณ 30-40 กิโลเมตร 
เนื่องจากการประกอบอาชีพของชาวชุมชนสวนใหญ มีอาชีพรับจางทั่วไปในทาเรือคลองเตย ดงันั้นการยายที่
อยูใหม ทําใหการเดินทางไปทํางานมีระยะทางที่ไกลขึ้น และการยายออกมาอยูชานเมอืง ซึ่งไมมีแหลงงาน 
จะตองเสยีเวลาและคาใชจายในการเดินทางไปกลับขากแหลงงานในเมืองทุกวัน และเนื่องจากชาวชุมชนสวน
ใหญมีการศึกษานอย การหางานใหมใกลที่พักจึงไมใชเร่ืองงาย ทําใหชาวชุมชนสวนหนึ่งไมยินยอมที่จะยาย
เขามาอยูในโครงการ ถึงแมจะไดกรรมสิทธิ์ที่ดนิเปนของตนเอง โดยการสํารวจของกรกชพบบานที่ยังสรางไม
เสร็จทิ้งในโรงการจํานวนหนึ่ง เนื่องจากไมสามารถรับภาระคาใชจายในการสรางบานและการเดินทางไป
ทํางานในแหลงงานเดิมได จึงทิ้งที่อยูใหมแลวกลับมาอาศัยในเมืองที่ใกลแหลงงาน 

2. แนวโนมการเปลี่ยนแปลงกรรมสิทธิ์และการยายถิ่น 

จากการศึกษาของกรกช พบวามีเพียง รอยละ 89.2 ไมคิดที่จะขายสิทธิ์ที่ดิน มเีพียงรอยละ 
4.2 ที่ขายสิทธิ์ที่ดินไปแลว โดยปจจัยที่ทําใหขายสิทธิ์คอื ชมุชนเดิมอยูไกลจากแหลงงานเดิม ไมสามารถหา
อาชีพใหมได และผลจากหนี้สินเดิม ที่ทําใหบางสวนตองขายสิทธิ์ที่ดินชดใชหนี้ และมีเงินเหลือบางสวนใน
การยายไปอยูในชุมชนแออดัแหลงใหมตอไป 
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5. การสรางแฟลตระยะที่ 3 

 5.1 ท่ีมาและเนื้อหาของนโยบาย 

เมื่อวันที่ 26 มิถุนายน 2532 พลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ นายกรัฐมนตรีในขณะนั้น ไดมา
เยี่ยมชุมชนแออดัคลองเตย และไดมีดําริให กคช. ปรับปรุงพ้ืนที่ชุมชนแออดัทั้งหมด โดยการสรางที่อยูอาศัย
เปนอาคารแฟลตใหประชาชนไดมีที่อยูอาศัยอยางถาวร ซึ่งกระทรวงมหาดไทยไดรับนโยบายดังกลาว และ
นําเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือขออนุมตัิโครงการพัฒนาเคหะชุมชนคลองเตย ระยะที่ 3 ซึ่ง กคช. ไดรับอนุมัติ
จากคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 7 พฤศจิกายน 2532 ใหดําเนินโครงการพัฒนาเคหะชุมชนคลองเตย ระยะที่ 3 
(สมพงษ หิริกุล, 2536: 8) 

แต กทท.ไดขอทบทวนมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกบัโครงการดังกลาวตอคณะรัฐมนตรี ตั้งแตป 
2533 เปนตนมา เน่ืองจากมีเหตุผลวาหากดาํเนินตามโรงการดังกลาว ตามที่คณะรัฐมนตรอีนุมตัิให กคช. 
ดําเนินการแลว จะทําให กทท. ประสบปญหาขาดพื้นที่รองรับปริมาณสินคาในปจจุบันและอนาคต และตาม
แผนของ กคช.ที่จัดใหมีพ้ืนที่ธุรกิจในพ้ืนที่ จะทําใหเกิดปญหาความคับคั่งในบริเวณทาเรือกรุงเทพได 

และในเดอืนกันยายน 2533 รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงคมนาคม ในขณะนัน้ไดเชญิฝาย
บริหารของ กทท. และ กคช. หารือถึงการทบทวนโครงการใหม โดยมมีติใหโครงการพฒันาชุมชนแออดั
คลองเตย ระยะที่ 3 มีแนวทางดังนี้คือ 

1. จัดสรางอาคารแฟลต สูง 5 ชั้น จํานวน 10 หลัง 1,680 หนวย โดยแบงการดําเนินงาน
เปน 3 สวน คือ สวนที่ 1 จํานวน 480 หนวย สวนที่ 2 จํานวน 430 หนวย และสวนที่ 3 จํานวน 770 หนวย 

2. โครงการที่ดินแปลงโลงพรอมสาธารณูปโภค เปนการจัดทโครงการที่รองรับชาวบานที่
ตองการยายไปอยูนอกบริเวณชุมชน 

โดยในชวงเวลาที่ กคช. กําลังดําเนินการสรางแฟลตนั้น ไดเกิดกรณีไฟไหมในชมุชนแออดั
คลองเตยในพื้นที่ทาเรือคลองเตย ถึง 3 ครั้ง (สมพงษ หิริกุล, 2536: 11-13) คือ 

ครั้งที่ 1 ไหมโกดังเก็บสินคาอันตรายของ กทท. เมื่อวันที่ 2 มีนาคม 2534 ทําใหบานเรือน
ในบริเวณลอค 1-2-3 และบริเวณเกาะลาว ดานที่ติดกบัโครงการ 70 ไร ถูกไฟไหม ไดรับความเสียหายจํานวน
มากถึง 580 ครอบครัว ซึ่งแกปญหาโดยการยายขึ้นอยูแฟลต ระยะที่ 3 คือ แฟลต 19-22 

ครั้งที่ 2 ไหมบริเวณชุมชนล็อค 4-5-6 เมื่อวันที่ 16 สิงหาคม 2535 มีผูเดือดรอนประมาณ 
180 หลังคาเรือน โดยหนวยงานภาครัฐ ไดแก กทท. กคช. กทม. กรมประชาสงเคราะห ฯลฯ รวมถึงองคกร
พัฒนาเอกชน ไดรวมมอืกันใหความชวยเหลือ ใหชาวบานไดปลูกสรางอาคารพกัอาศยัในทีด่ินเดิม 

ครั้งที่ 3 ไหมบริเวณชุมชนลอค 9-10-11 เมื่อวันที่ 28 พฤศจิกายน 2535 มีผูเดือดรอน
ประมาณ 112 หลังคาเรือน ไดแบงการชวยเหลือออกเปน 2 ระยะคอื 

- ความชวยเหลือเฉพาะหนา กทท.ไดอนุมตัิใหปลูกบานใหมในที่ดินเดิมตามความตองการ
ของชาวบาน โดย กคช.ไดดําเนินการจัดผังที่ดิน และแนะนําการปลูกบาน 
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- การชวยเหลือระยะยาว ในพ้ืนที่นี้ทั้งหมด ไดถูกกําหนดใหอยูในแผนการจัดการที่อยู
อาศยัอยางถาวร โดยจะยายไปอยูที่โรงการวัชรพล 3 ประมาณป 2536 

 

5.2 การดําเนินการ 

โครงการเคหะชุมชน ระยะที่ 3 ไดมีการดําเนินการเพียง 2 สวน คือ 

  5.2.1 สวนที่ 1 อาคารแฟลตที่ 19 – 22 จํานวน 4 อาคาร อาคารละ 120 หนวย รวมเปน
หนวยพักอาศัย 480 หนวย เปนโครงการเรงดวนที่จัดสรางขึ้นเพ่ือรองรับชาวชมุชนในบริเวณชุมชนเกาะลาว 
ที่เดือดรอนจากการเกิดเพลิงไหมโกดังเก็บสารเคมีในบริเวณทาเรือคลองเตย เมื่อป 2534 โดยจากเหตุเพลิง
ไหมครั้งนั้น ไดทําความเสียหายแกชาวบานจํานวน 580 หลังคาเรือน (ชลธิดา แกวจินดา, 2540: 31) ซึ่ง 
กทท. ไดจัดพื้นที่บริเวณโซน 2 เพ่ือให กคช. สรางแฟลต โดยเมือ่อาคารกอสรางเสร็จในป 2536 ชาวชุมชน
ไดขึ้นอยูอาศยักอนที่จะทําการพิจารณาสิทธิ์เรียบรอย ซึ่ง กคช. ไดรับรายชือ่และเรียกมาทําสญัญาในป 2538 

  5.2.2 สวนที่ 2 อาคารแฟลตที่ 23 – 24 จํานวน 2 อาคาร อาคารละ 215 หนวย รวม
จํานวนหนวยพักอาศยั 430 หนวย กอสรางเมื่อป 2536 และขึ้นอยูอาศยัเมือ่ พ.ศ. 2538 บรรจุผูอยูอาศัยจาก
ชาวชุมชนที่เดอืดรอนจากปญหาไฟไหมบางสวน, บริเวณท่ีรือ้ยายเพ่ือสรางแฟลต และชาวชุมชนใกลเคียงที่
ตองการขึ้นอยูแฟลต โครงการในสวนที่ 2 เปนโครงการเรงดวนที่สรางขึ้นเพ่ือรองรับชาวชมุชนที่เดือดรอน
จากไฟไหมบริเวณชุมชน มีผูไดรับความเดอืดรอนกวา 200 ครัวเรือน กทท. จึงจัดพ้ืนที่ให กคช. จัดสราง
แฟลตขึ้น แตชาวชุมชนบางสวนที่ไมตองการขึน้อยูแฟลต มีความตองการสรางบานบนที่ดินเดิมที่ถูกไฟไหม 
จึงไดทําการตอตานและประทวง กทท. จึงแกปญหาโดยใหกลุมที่ประทวงไดอาศยัอยูในที่ดินเดิมตอไป 
ขณะเดยีวกันก็ไดจัดหาพื้นที่บรเิวณท่ีเรียกวา ชุมชนโรงหมู ให กคช.จัดสรางแฟลตในบริเวณดังกลาว เพ่ือ
รองรับผูอยูอาศยับางสวนและกลุมอื่นตอไป โดย กทท. ไดสํารวจความตองการขึ้นอยูอาศัยบนแฟลตและ
พิจารณาสิทธิ์ในการอยูอาศยัเอง โดยจัดสงบญัชีรายช่ือผูที่ไดสิทธิ์ ใหกับ กคช. จัดทําสัญญาเชา ซึ่งผูที่ได
สิทธิ์และเขาอยูอาศยั เปนชาวชุมชนที่ถูกไฟไหมบางสวน และจากพ้ืนที่บริเวณท่ีถูกรื้อยายเพ่ือสรางแฟลต 
และชาวชุมชนใกลเคียงที่ตองการอยูแฟลต 

 

แฟลตระยะที่ 3 
สวนที่ 1 

แฟลตระยะที่ 3 
สวนที่ 2 

แผนที่ 5.3  แสดงตําแหนงโครงการแฟลตระยะที่ 3 
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 5.3 ปจจัยท่ีมีผลตอนโยบายและการดําเนินการ  

  1. แผนพัฒนาที่อยูอาศยัในชวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ฉบับที่ 3 พ.ศ. 2531-2534 
เปนแผนที่เร่ิมโครงการรวมลงทุนกับภาคเอกชนตามนโยบายของรัฐบาล (พลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ) ดําเนิน
โครงการประเภทเชา สําหรับผูมีรายไดนอย และเริ่มโครงการพัฒนาพ้ืนที่ชายฝงทะเลตะวันออก โครงการตาม
แผนนีไ้ดแก หลักสี่ ทุงสองหอง 3 นครปฐม 2 บางชัน 2 คลองเตย สวนที่ 1 และสวนที่ 2 แหลมฉบังระยะที่ 1 
และมาบตาพดุ เปนตน (มานพ พงศทัต, 2539: 22) 

  2. แนวนโยบายที่สั่งมาโดยตรงจากรัฐบาล ทําใหเกิดเปนโครงการที่เปนไปตามความ
ตองการของผูวางนโยบายเปนหลัก 

  3. เปนโครงการที่แกปญหาเรงดวน ประกอบกบัเปนการสูญเสยีที่อยูอาศยั เนื่องจากปญหา
ไฟไหม จึงทําใหชาวบานยอมยายขึ้นอยูแฟลต ซึ่งกรณีการเกิดเพลงไหมในชุมชนแออดัคลองเตยนั้น มีผูให
ความเห็นวา การเกิดเพลงไหมในคลองเตยนั้นมีความสมัพันธกับการขยายตัวทางเศรษฐกิจ โดยเมื่อ
เศรษฐกิจขยายตัวมาก ก็มักจะเกิดเพลิงไหมในชุมชนบอยครัง้ตามไปดวย (ประทีป อึ้งทรงธรรม ฮาตะ, 
สัมภาษณ, 20 ธันวาคม 2548) ซึ่งสอดคลองกบัในชวงเวลาที่เกิดการสรางแฟลตระยะที่ 3  

  4. ชาวบานบางสวนที่ไมอยากยายไปอยูยังที่ดินใหม ซึ่งมีระยะทางไกลจากเดิม เลือกที่จะ
ยายขึ้นอยูแฟลต (นิตยา พรอมพอบญุชื่น, สัมภาษณ, 10 มกราคม 2549) 

  

 5.4 ผลจากการดําเนินการ 

  1. เกิดการยายออกจากแฟลต เน่ืองจากชาวบานคิดวาไมเหมาะสมกับลักษณะการอยู
อาศยัของตน รวมทั้งสวนใหญมีความคดิเห็นวา พ้ืนที่ของหองพักที่มีอยางจํากัด ไมเพียงพอตอความตองการ
และลักษณะการใชพ้ืนที่ เนื่องจากคุนเคยกบัการใชพ้ืนที่ที่สามารถขยายออกไดอยางไมจํากัดดังแตเดิม   
(สุมน ชินตา, สัมภาษณ, 7 ธันวาคม 2548) 

2. การอยูแฟลต ทําใหเกดิคาใชจายดานคาเชาขึ้นมา ทําใหผูที่วางงานบางคน ไมสามารถ
ที่จะจายได ทําใหเกิดการขายสิทธิ์ในหองดังกลาวตอมา (นิตยา พรอมพอบญุชื่น, สัมภาษณ, 10 มกราคม 
2549) 
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6. สรุปพัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาชุมชนแออัดคลองเตย 

  จากขอมูลของ พัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศัยในชุมชนแออดัคลองเตย
ดังที่ไดนําเสนอนั้น สามารถสรปุเปนความตอเน่ือง และแบงชวงของพัฒนาการไดดังนี้ คือ 

ชวงท่ี 1 การตั้งตนของนโยบายการแกปญหาทีอ่ยูอาศยัในคลองเตย 

  จากเอกสารไดมกีารระบุถึงแนวความคิดของนโยบายในเบื้องแรก คือ การพัฒนาชุมชนให
พนจากสภาพสลัม โดยการพัฒนาพ้ืนที่ทั้งหมด โดยแมวาจะเปนแนวความคิดในการสรางแฟลต แตลักษณะ
โครงการเปนการสราง “ชุมชน” ขึ้นมาใหม แตเนื่องดวยการขาดการสนบัสนนุดานงบประมาณ และขอจํากัด
ดานการใชพ้ืนที่ของ กทท. ทําใหโครงการลดการดําเนินการในสวนองคประกอบชุมชนลง โดยคงเหลือเพียง
การสรางแฟลตเทานั้น  

 

 

 

ชวงท่ี 2 การสรางแฟลต ระยะที่ 1 และ 2 

  โดยการสรางแฟลตระยะที่ 1 (สรางเสร็จเมื่อป พ.ศ. 2524) เปนโครงการที่มาจากแนวทาง
ความตองการแกไขปญหาชุมชนแออัด จากการศึกษากอนหนานี้ โดยเงื่อนไขท่ีทําใหสามารถสรางแฟลตใน
พ้ืนที่นี้ได คือ การที่แบงสิทธิ์สวนหนึ่งในหนวยพักอาศยั ใหเปนสิทธิ์ของพนักงานการทาเรือแหงประเทศไทย 
โดยผูเขาอยู มาจากชุมชนบริเวณพ้ืนที่ที่ดําเนินการสรางแฟลต 

  และสําหรบัแฟลตระยะที่ 2 (สรางเสร็จเมื่อป พ.ศ. 2526) เปนโครงการที่ทําขึ้นเพ่ือรองรับ
ชาวบานที่เดอืดรอนจากกรณีการไลรื้อเพ่ือสรางทางดวนอาจณรงค ชาวบานที่ประสบปญหาไฟไหมจากลอค 
9 และจากการไลรื้อในลอค 1 และ 12 

  โดยหลังจากที่ชาวบานยายขึ้นอยูแฟลตนั้น ปรากฏวา เกิดการขายสิทธิ์ หรือเชาชวงใน
หนวยพักอาศัยจํานวนมาก โดยมีการใหเหตผุลในการยายออกวา ไมเหมาะกับสภาพการอยูอาศยัของชาว
ชุมชน 

แผนที่ 5.4 แสดงสภาพชุมชนกอนการเริ่มนโยบายแกไขปญหาที่อยูอาศัย 
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ชวงท่ี 3 การวางแผนแมบทการปรับปรุงชุมชนคลองเตย ดําเนินการดวยวธิีการประสานประโยชนทางที่ดนิ 
(Land Sharing) 

  จากความตองการพื้นที่เพ่ือขยายกิจการทาเรือ ทําใหมีการวางแผนในการปรับปรุงพ้ืนที่ 
โดยมีเปาหมายของนโยบายคอื ประสานผลประโยชนระหวางความตองการใชพ้ืนที่ของ กทท. และ ความ
ตองการที่อยูอาศัยของชาวบาน ซึ่งอาจกเรียกไดวา เปนชุมชนที่ไดดําเนินการดวยวิธีการประสานประโยชน
ทางที่ดิน (Land Sharing) อีกโครงการหนึ่ง โดยโครงการ แบงการดําเนินการออกเปน 3 สวนใหญ คอื 1) 
พ้ืนที่ที่ 1 ที่ตองดําเนินการภายใน 2 ป 2) พ้ืนที่ที่ 2 ที่ตองดําเนินการภายใน 5 ป และ 3) การปรับปรุงพ้ืนที่ที่
เหลือ 

 

 

 

 

กอนดําเนินการ หลังดําเนินการ 

แผนที่ 5.5  แสดงการเปรียบเทียบชุมชนกอนและหลัง การดําเนินนโยบายชวงที่ 2 

กอนดําเนินการ หลังดําเนินการ 

แผนที ่5.6 แสดงการเปรียบเทียบชุมชนกอนและหลัง การดําเนินนโยบายชวงที่ 3 
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ชวงท่ี 4 การดําเนินการในพื้นที่ที่ 1 (โครงการ 70 ไร) ดวยวิธีการจัดเตรียมที่ดินและสาธารณปูโภค (Site and 
Services) และการรื้อยายชุมชน (Relocation) โดยเปนการรือ้ยายในพื้นที่ในพ้ืนที่ใกลเคียงพ้ืนที่เดิม 

  เปนการรื้อยายชุมชนจากพื้นที่เปาหมาย มายังพ้ืนที่วาง ที่ไดดําเนนิการจัดเตรียม
สาธารณูปโภคไวให โดยชาวบานเปนผูสรางที่อยูอาศยัเอง เปนการดําเนินการแบบ Site and Services ที่
ไดรบัเงินอดุหนนุจากรัฐบาล ในการจัดทําโครงการ มีหนวยงานทั้งภาครัฐและองคกรพัฒนาเอกชนไดเขา
รวมมืออยางใกลชิด ไดแก ทหาร กรุงเทพมหานคร การทาเรือฯ การประปานครหลวง การไฟฟานครหลวง 
ฯลฯ ในการอพยพโยกยาย และการปลูกสรางบานพักอาศยั และตระกูลพรประภา ไดบริจาคเงินเพ่ือกอสราง
สวนเคหะการุณ ซึ่งเปนบานที่รองรับผูทีย่ากจนที่สุดในชุมชน  

 

 

 

 

ชวงท่ี 5 การดําเนินการในพื้นที่ โซน 1 - 3 ดวยวิธีปรับปรุงชุมชนในที่ดินเดิม (Slum Upgrading) และวิธีการ
จัดเตรียมที่ดินและสาธารณูปโภค (Site and Services) รวมทั้งในบางสวน ไดดําเนินการปรับผังและแบง
แปลงที่ดินในทีด่ินเดิม (Reblocking) 

  เปนโครงการปรับปรุงทางเทา ทางระบายน้ํา ระบบประปา และระบบไฟฟา ในบริเวณโซน 
1 โซน 2 และ โซน 3 ซึ่งการเคหะแหงชาตดิําเนินการโดยใชงบประมาณอุดหนุนสาธารณูปโภคจากรัฐ รวมทั้ง
มีการปรับผังและแบงแปลงที่พักอาศยัใหมในพ้ืนที่เดิม การดําเนินการในลักษณะนี้ ใชงบประมาณที่นอยกวา
วิธีการอื่น 

 

กอนดําเนินการ หลังดําเนินการ 

แผนที่ 5.7 แสดงการ เปรียบเทียบชุมชนกอนและหลัง การดําเนินนโยบายชวงที ่4 
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ชวงท่ี 6 การดําเนินการในพื้นที่ที่ 2 (โครงการรื้อยายไปยังชุมชนวัชรพล 3) ดวยการรือ้ยายชมุชนไปยังที่ใหม 
(Relocation) 

  จากที่การเคหะแหงชาตแิละการทาเรือแหงประเทศไทย ไดมกีารสํารวจความตองการของ
ชาวชุมชน ซึ่งปรากฏวามีชาวชมุชน 60% หรือจํานวน 2,520 ครอบครัว ตองการอพยพโยกยายไปอยูในที่ดนิ
แหงใหมนอกบริเวณท่ีดินของ กทท. โดยลักษณะโครงการเปนโครงการเพื่อรองรับชาวชุมชนแออัดคลองเตย 
ที่ตองการอพยพโยกยายไปอยูนอกบริเวณชุมชน โดยจัดทําเปนที่ดินแปลงโลงพรอมสาธารณูปโภค ไดแก 
ถนน ทางเทา ทางระบายน้ํา ประปา ไฟฟา ซึ่งผูอยูอาศยัจะมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน 

 

 

 

 

กอนดําเนินการ หลังดําเนินการ 

แผนที่ 5.8 แสดงการ เปรียบเทียบชุมชนกอนและหลัง การดําเนินนโยบายชวงที ่5 

กอนดําเนินการ หลังดําเนินการ 

แผนที่ 5.9 แสดงการ เปรียบเทียบชุมชนกอนและหลัง การดําเนินนโยบายชวงที ่6 
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ชวงท่ี 7 การสรางแฟลต ระยะที่ 3 

เปนโครงการตอเนื่องจากการแกปญหาแบบ Relocation โดยเปนการหาที่อยูอาศยั
เพ่ิมเติมใหกับชาวบาน และเปนการจัดหาที่อยูอาศยัใหกบัชาวบานที่ประสบอัคคภียั โดยแบงโครงการ
ออกเปน 2 สวน คือ แฟลตระยะที่ 3 สวนที่ 1 ที่อยูในพ้ืนที่ทาเรือคลองเตย และสวนที่ 2 ที่อยูบริเวณชุมชน
โรงหมู 

 

 

   

   

   

  โดยนอกจากขอมูลในสวนของการศึกษาและคนควาจากเอกสาร หลักฐานตางๆแลว เมื่อ
นํามาประกอบกบัขอมูลจากการสัมภาษณ จะสามารถสรุปไดถึงปจจัยในการเปลี่ยนแปลงนโยบายได โดย
ขอมูลจากการสัมภาษณมีดังนี้ คือ 

1. ขอมูลจากการสัมภาษณ 

การสัมภาษณจะแบงออกเปน 2 กลุมคือ กลุม ก  คือ กลุมผูวางนโยบาย  
     กลุม ข   คือ ผูไดรับผลจากนโยบาย 

 

การสัมภาษณ ก1  วันที่ 22 พฤศจิกายน พ.ศ. 2548 ที่ การเคหะแหงชาต ิ

นางจรรยา พิทยาปรีชานนท  และ นายสมศกัดิ์ ชัยภาณุเกยีรติ ์  (เจาหนาที่การเคหะแหงชาติ) 

  ก. ที่มาของนโยบาย  

ทั้งสองทานไดใหความเห็นวา ที่มาของนโยบายในการสรางแฟลต มาจากการที่รูปแบบ
ของแฟลต สามารถตอบสนองตอความตองการของ กทท. ที่จะใชพ้ืนที่ใหเกิดประโยชนสูงสดุ และที่มาของ

กอนดําเนินการ หลังดําเนินการ 

แผนที่ 5.10 แสดงการ เปรียบเทียบชุมชนกอนและหลัง การดําเนินนโยบายชวงที่ 7 
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การทําโครงการวางแผนแมบทปรับปรุงชุมชนอดันั้น เน่ืองจากมีปญหาจากการดําเนินการ ที่ชาวบานยายออก
จากแฟลต กลับมาอยูในพ้ืนที่ชุมชนแออดัเดิม และมีการเรียกรองจากชาวบาน ที่ตองการจะอยูในพ้ืนราบ โดย
ในสวนของแนวความคิดดานการปรับปรุงชุมชนแออัดแบบ Upgrading นั้น ไดรับอิทธิพลมาจากธนาคารโลก 

ข. ปจจัยในการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 

นอกเหนือจากประเด็นการยายออกจากแฟลต และมีเสียงเรียกรองที่ตองการอยูพ้ืนราบ
แลว คุณสมศกัดิ์ ไดกลาวถงึความเหมาะสมของพื้นที่ในการดําเนินการโครงการ 70 ไร ที่ทําใหโครงการ
สามารถดําเนินการไดเปนอยางดี เนื่องจากเปนพ้ืนที่วางที่ กทท. ยังมิไดใชทาํประโยชนอยางใด 

  ค. ความคิดเห็นอื่นๆ 

  การเกิดไฟไหม เปนอีกปจจัยหนึ่งที่เปนตัวเรงใหเกิดการปรับปรุงที่อยูอาศยั โดยบางสวนที่
เกิดไฟไหม กคช. ไดมีการเขาไปชวยเหลือในการปรับปรุงพ้ืนที่และที่อยูอาศัยบางสวน และมีการปรับพ้ืนที่
ใหมใหทีความเหมาะสมขึ้นดวย 

  และสวนการดําเนินการ ไดมีการใหชาวบานเขามีสวนรวมในการดําเนินการ โดยเฉพาะ
การพิจารณาสิทธิ์ที่มีกรรมการชุมชน เขามีสวนรวมในการดําเนินการดวย 

 

การสัมภาษณ ก2   วันที่ 9 ธันวาคม พ.ศ. 2548  ที่ การเคหะแหงชาต ิ

นางสุขุมาลย เตียประเสริฐ และนายโกศล ทองนวคุณ  (เจาหนาที่การเคหะแหงชาติ) 

  ก. ที่มาของนโยบาย  

  การเจรจาตกลงรวมกัน ระหวาง กคช. และ กทท. เปนที่มาในการกําหนดนโยบาย และคุณ
สุขุมาลยยังกลาวเสริมวา สวนหนึ่งของที่มาของนโยบายในการใชพัฒนาที่อยูอาศยัในชุมชนแออัดคลองเตย 
มาจากแผนของการเคหะแหงชาติเองสวนหนึ่ง ซึ่งก็คือแผนพัฒนาที่อยูอาศยัฉบับที่ 6 นอกจากนั้น
สถานการณที่อยูอาศยัในชวงเวลานั้น ก็เปนสวนหนึ่งของที่มาในการกําหนดนโยบาย โดย กคช. ไดศึกษา
สภาพการณนั้น รวมทั้งศึกษาถึงแนวทางการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชุมชนตางๆ แลวนํามาปรับใชตาม
สภาพปญหาที่เกิดขึ้นในชุมชนแออัดคลองเตย โดยเปาประสงคของโครงการ มาจากความตองการที่ดินคนื
ของ กทท. ความตองการอยูอาศยัในคลองเตยของชาวบาน โดยที่มี กคช. เปนผูดําเนนิการเชื่อมความ
ตองการของทั้งสองฝาย 

ข. ปจจัยในการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 

การที่โครงการนี้เปนโครงการเฉพาะ ทําใหไดรับความสนใจเปนพิเศษ รวมทั้งไดรับความ
รวมมือจากหนวยงานอื่นๆเปนอยางดี ทําใหการดําเนินการตางๆ เปนไปอยางไดอยางดี รวมทั้งความพรอม
ของพื้นที่ เน่ืองจากบางโครงการดําเนินการบนพื้นที่วาง (70 ไร) ทําใหงายตอการดําเนินงาน  
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การที่คนอยูอาศยัในพื้นที่มานานทําใหเกิดความเปนอยูที่มีรูปแบบเฉพาะของชุมชนขึ้น ทํา
ใหการแกไขปญหาตองสอดคลองกับความเปนอยูของชาวบาน แตขณะเดยีวกนัในความตองการของชาวบาน
นั้น ตองสอดคลองไปกับความตองการของ กทท. เชนเดียวกัน โดยในการดาํเนินการที่ผานมาในชวง 70 ไร
นั้น ไดมีการประสานงานกับมูลนิธิดวงประทีป ในการสอบถามความตองการของชาวบานลอค 7 - 12 ในการ
เลือกระหวาง การรื้อยายไปยังที่ใหม และการขึ้นแฟลต 

แตปญหาอยางหนึ่ง ที่เปนอุปสรรคของการวางและการดําเนินนโยบาย ในชุมชนแออดั
คลองเตย คือ ปญหาเรือ่งผลประโยชนในพ้ืนที่ และปญหาเรือ่งการเมือง 

  ค. ความคิดเห็นอื่นๆ 

  การดําเนินการที่ผานมา สําเร็จไดดวยดี ดวยการประสานงานระหวางกรรมการชุมชน 
ชาวบาน รวมทั้งหนวยงานองคกรเอกชนที่ทํางานในการพัฒนาชุมชน 

 

การสัมภาษณ ก3   วันที่ 20 ธันวาคม พ.ศ. 2548 ที่ การทาเรือแหงประเทศไทย 

นายชาญศักดิ์ ศิริ   (ผูชวยผูอํานวยการ กองจัดการทรัพยสิน การทาเรือแหงประเทศไทย) 

  ก. ที่มาของนโยบาย  

  นโยบายการใชที่ดินทั้งหมดของการทาเรือ มาจากการวางผังแมบทการใชพ้ืนที่ของ กทท. 
โดยเปนการแบงโซนกําหนดการใชที่ดินออกเปนพ้ืนที่ตางๆ โดยมีการกาํหนดการใชทีด่นิทั้งบริเวณในและ
นอกรั้วศุลกากรของการทาเรือ ซึ่งการใชที่ดินในปจจุบันมีการใชพ้ืนที่ คือ พ้ืนที่ที่ใชดําเนินกิจการของการ
ทาเรือ พ้ืนที่ดินที่ กคช. เชา พ้ืนที่ที่หนวยงานรัฐอื่นๆเชา และพ้ืนที่ที่เอกชนเชา โดยผังแมบทที่ผานมาของ 
กทท. มีดังนี้ คือ แผน ป 2505 ป 2536 – 46 แผน JICA 2538 และระหวางนี้ไดดําเนินการจัดทําแผน ป 
2546 – 2555 อยู 

  การดําเนนิการดานการจัดการที่ดินนั้น มีแผนกที่ดิน ของฝายจัดการผลประโยชนเปน
ผูจัดทํา ภายใตผังแมบท ซึ่งผูที่เปนผูพิจารณาตัดสินใจในการดําเนินการแผนงานนั้นๆ คือ คณะกรรมการ
ผูบริหาร กทท.  

ข. ปจจัยในการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 

การดําเนินการของ กทท. จะเปนไปโดยสอบถามความสมัครใจของชาวบานกอน เพ่ือ
ปองกันการตอตานจากชุมชน โดยมีการเจรจาตอรอง ระหวางชาวบานและฝายจัดการผลประโยชน กทท. 
โดยมี กคช. เปนผูดําเนินการ 

รวมทั้งประเด็นดานอิทธิพลและการเมือง ซึ่งออกมาในรูปของความขัดแยงดาน
ผลประโยชนในชุมชน ไดสงผลตอการดาํเนินการปรับปรุงพ้ืนที่ รวมทั้งสงผลตอการวางนโยบายการใชพ้ืนที่ 
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ในสวนการซื้อท่ีที่รองรับการรื้อยาย ภายนอกพื้นที่ทาเรือคลองเตยนั้น เปนการที่ชาวบาน
ไดทําการสํารวจ และมาแจงความประสงคไว โดย กทท. เปนผูลงทุนและดําเนินการจัดหาที่ดินใหม ซึ่งใน
เบื้องตนมีทั้งที่ วัชรพล และ หนองจอก แตสําหรับโครงการที่หนองจอก ไดเร่ิมดําเนินการพัฒนาพ้ืนที่แลว แต
ไมมีประชาชนยนิยอมยายไป  

  ค. ความคิดเห็นอื่นๆ 

  ในภายหลัง รัฐบาลเริ่มมีนโยบาย ผลักดันใหพ้ืนที่ทาเรือคลองเตย เปนพ้ืนที่เพ่ือการ
พาณิชยมากขึ้น โดยมีการวางผังแมบทการใชพ้ืนที่สําหรับทาเรือคลองเตยใหม เพ่ือรองรับ Mega Project 
ตามนโยบายของรัฐบาล 

 

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

นางรตยา จันทรเทียร   (อดตีผูวาการ การเคหะแหงชาติ) 

  ก. ที่มาของนโยบาย  

  แนวความคดิหลักเบื้องตน ในการปรับปรุงชุมชนแออดัคลองเตย คือ แนวคดิที่จะไมใหมี
ความเปนสลัมเหลืออยู ซึ่งปรากฏในรายละเอยีดของแผนการปรับปรุงที่ไดจัดทําและเสนอโครงการถวายตอ
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว แตโครงการดังกลาว ขาดการอนุมติัเงินสนับสนุนทั้งจากสภาพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ รวมทั้งจากรัฐบาล  

  ในสวนของนโยบายการทํา 70 ไร เปนแนวนโยบายแบบ Land Reblocking โดยการจัด
พ้ืนที่ใหม และผนวกเขากับแนวความคิดเรือ่ง Site and Services ซึ่งเปนโครงการที่สรางที่อยูอาศยัเร่ิมตนให 
โดยเริ่มใหในสวนที่เปนแกนของบาน แลวใหชาวบานสรางสวนที่เหลือดวยตนเอง 

  และนโยบายการพัฒนาที่อยูอาศัยทั้งแบบ Site and Services และ Slum Upgrading นั้น            
มีอิทธิพลมาจากแนวนโยบายของธนาคารโลก ซึ่งในขณะนั้นไดมชีุมชนที่ดําเนินโครงการปรับปรุงชุมชน
ภายใตแนวความคิดนีอ้ยูหลายชุมชน เชน ที่ชุมชนบางพลี ชุมชนทุงสองหอง โดย กคช. ไดดตูัวอยางการ
ดําเนินการแลวเห็นวา สามารถพัฒนาไดดีทั้งดานกายภาพและสังคม รวมทั้งเหมาะสมกับวิถีความเปนอยู 
รวมถึงตอบสนองตอความตองการของชาวบานไดดี และยิ่งไปกวานั้น ยังเปนแนวนโยบายที่ใชเงินจํานวน
นอยในการดําเนินการอีกดวย 

ข. ปจจัยในการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 

ปจจัยในการเลือกวิธีการแกปญหาทีอ่ยูอาศยั มาจากความตองการของเจาของที่ และ จาก
คนที่อยูในชุมชน โดยบทบาทของ กคช. คือ การประสานหาความตองการรวมที่ลงตัวที่สุดของทั้งสองฝาย 
โดยวิธีการแกไขตางนั้น มาจากการพัฒนาปญหาที่ผานๆมา จากประสบการณในการทํางาน และจากตัวอยาง
การดําเนินงาน นํามาศึกษาและปรับใชใหเขากบัชุมชน 
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การสัมภาษณ ก5   วันที่ 30 มกราคม พ.ศ. 2549 ที่ การเคหะแหงชาต ิ

น.ส.วรนุช จิตธรรมสถาพร   (รองผูวาการ การเคหะแหงชาติ) 

  ก. ที่มาของนโยบาย  

  การปรับปรุงที่อยูอาศยั เกิดขึน้จากการที่ กทท. ตองการใชพ้ืนที่เพ่ือการขยายกิจการ
ทาเรือ เชน การขยายทาเรือฝงตะวันออก ที่ทําใหเกิดการรือ้ยายชุมชนลอค 7 – 12  

ข. ปจจัยในการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 

  ในการรื้อยายกม็ีกลุมตอตาน ซึ่งในตอนนั้น ไดมีการยายศาลเจาพอพระประแดง ซึ่งเปนที่
เคารพนับถือของชาวชุมชน รวมทั้งชาวบานมีความเชื่อวา เจาพอพระประแดง ทําหนาที่ปกปองคุมครอง
ชุมชนจากไฟไหม ยายมาตั้งใหมในพ้ืนที่ชุมชน 70 ไร ทําใหการตอตานลดนอยลง และชาวบานเกิดการยาย
ตามมาในที่สุด 

หลังจากโครงการปรับปรุงที่อยูอาศยั ความเปนอยูของชาวบาน สภาพแวดลอมในชุมชน 
รวมทั้งความมั่นคงในที่อยูอาศัยดีขึ้น นับวาเปนชุมชนที่นาอยู 

ในกรณีที่เกิดไฟไหมในชุมชน กคช. ก็ไดดําเนินการชวยเหลือผูที่ประสบภยั โดยไดมีการ
ออกหาเงินจากองคกรเอกชนเพื่อมาชวยเหลือชาวบาน ในการสรางที่อยูอาศยัใหม โดยการสรางใหมนั้น ใช
แรงงานจากชาวชุมชน รวมกันสรางใหม โดยคณุวรนุชใหขอมลูวา การสรางบานแตละหลังใชแรงงานชาวบาน 
7 แรงในการสราง 

 

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

นายสมพงษ พัดปยุ    (ผูอํานวยการสถาบันพัฒนาการพื้นฐาน) 

นายบญุเสริม ทองภู และนายสมุน ชินตา  (ชาวบาน) 

  ก. ปจจัยในการดําเนินนโยบาย 

  คุณสมพงษ และคุณสมุนมีความเห็นวา ในชวงแรกของการดาํเนินการ กคช. มีเปาหมาย
ในการดําเนินการในการเนนการแกไขปญหาอยางมอีุดมการณ และมีความคิดสรางสรรคใหมๆ  แตนโยบาย
การแกไขปญหาที่อยูอาศยัของ กคช. เปล่ียนไป เน่ืองจากขาดการสนบัสนนุดานการเงินจากรัฐบาล ทําให
ลักษณะโครงการออกมาในเชิงธุรกิจ ที่ตองใชเงิน เชน การจายคาเซง หรือการจายคาเชารายเดอืน ซึ่งไม
เหมาะสมกับลักษณะทางเศรษฐกิจของประชาชนที่สวนใหญยากจน และมีรายไดไมแนนอน 

  นอกจากนี้ยังมคีวามเห็นวา นโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศัย ไมไดดําเนินการอยาง
ตอเนื่อง และไมมีการศึกษาผลการดําเนินการอยางครอบคลมุ ดังเชน ในโครงการ 70 ไร ที่มีผูที่ไมสามารถ
ดําเนินการยายและสรางที่อยูใหมดวยตนเองได จนเกิดการสงเคราะหกันเองของชาวบานและหาผูชวยเหลือ
จากภายนอก จนเกิดเปนสวนของโครงการเคหะการุณ 
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  และการพัฒนาชุมชนแออดัคลองเตย ไดรับการพัฒนาไมทั่วถึง โดยเห็นไดจากรูปแบบ
ชุมชนที่สามารถแบงไดเปน 3 รูปแบบคือ หนึง่ ชุมชนที่ไดรับการสนับสนุนการพัฒนาอยางเต็มที่ ทั้งดานการ
ดําเนินการและงบประมาณจากรัฐบาล สอง คือกลุมชุมชนที่ไดรับการพัฒนา แตไมไดเปนไปอยางเต็มที่ และ 
สาม คือ กลุมที่ไมไดรับการพัฒนาหรือเปล่ียนแปลง  

รวมทั้งเปาประสงคของแตละฝายแตกตางกัน โดย กทท. มีเปาหมายในการไดทีด่ินคนื 
กคช. ตองการเพียงแคผลงานการดําเนินการ และชาวบานตองการที่จะอยูอาศยัในพื้นที่ ทําใหมีความไมลง
รอยในการดําเนนิการบาง  

ข. ความคิดเห็นอื่นๆ 

ลักษณะและบทบาทของผูมสีวนเกี่ยวของ มสีวนเกี่ยวของกบัการพัฒนาชุมชน เปนอีก
ประเด็นที่ทั้งสามทานเสนอ โดยใหขอมูลวา องคกรเอกชนที่ดําเนินการในคลองเตยนั้น มีทั้งองคกรที่เปน
องคกรทองถิ่น เชน มูลนิธิดวงประทีป และ องคกรที่มาจากตางชาติ เชน มูลนิธิสิกขาเอเชยี ที่มาจากประเทศ
ญี่ปุน ในสวนของผูนําชุมชนนั้น สามารถแยกยอยออกเปนกลุมยอยไดตามระดบัในการดาํเนินการ คือ     
กลุมผูนําในระดบันโยบาย คือ เปนผูพูดคุยและติดตอกับหนวยงานภายนอก เชน ครูประทีป อึ้งทรงธรรม 
กลุมผูนําระดับประสานงาน เชน ผูนําชุมชนตางๆ และสุดทายคือ ผูนําในระดบักิจกรรมตางๆ  

และอีกปจจัยหนึ่งที่มีผลตอการเปลี่ยนแปลงทางดานตางๆของชุมชนแออดัคลองเตย คือ 
กลุมอิทธิพล กลุมการเมือง และกลุมการประกอบอาชีพนอกระบบ ที่เปนปจจัยหนึ่งที่ขัดขวางหรือหนุนในการ
เปล่ียนแปลงที่เคยผานมา 

โดยใหความเหน็ในการพัฒนาดานที่อยูอาศยัในชุมชนแออดัคลองเตยวา ควรพัฒนาชุมชน
จากรากฐาน โดยควรจะพัฒนาความสามารถของคน ควบคูกันไปดวย เพ่ือใหการพัฒนานั้น เปนไปอยาง
ยั่งยืน และมปีระสิทธิภาพ โดยที่ชาวบานสามารถรักษาสิ่งที่ไดรับมาและใชประโยชนไดเปนอยางด ี

 

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

นางประทีป อึ้งทรงธรรม ฮาตะ  (เลขาธิการมูลนิธิดวงประทีป) 

  ก. ปจจัยในการดําเนินนโยบาย 

  การมีการเคหะแหงชาติ เปนตัวกลางในการดําเนินการระหวางความตองการของ กทท. 
และ ความตองการของชาวบาน ทําใหการพัฒนาเปนที่ยอมรับไดของคนสวนใหญ รวมทั้งการรื้อยายในชวง
หลัง มีขอเสนอใหเลือก ระหวางการยายไปอยูบริเวณอื่น และการขึ้นอยูแฟลต โดยเฉพาะในกรณี 70 ไร      
ที่เปนการรื้อยายที่อยูใกลที่เดิม แตก็เกดิกรณีที่มีชาวบานบางสวนตกหลนจากการสํารวจ ทําใหการแกไข
ปญหาไมครอบคลุมไปยังผูเดอืดรอนทุกคน 
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  ข. ความคิดเห็นอื่นๆ 

การเกิดไฟไหมกับชุมชนแออัดคลองเตย เกิดขึ้นบอยครั้ง โดยคุณประทีปใหความเห็นวา 
ความถีบ่อยของการเกิดเพลิงไหม มีความสัมพันธกับสภาพการขยายตัวของเศรษฐกิจในชวงเวลานั้นๆ  

สวนประเด็นเรือ่งการพัฒนาชุมชนนั้น เน่ืองจากชาวบานแมวาเมื่อมองจากสวนใหญจะมี
ภาพที่เหมือนๆกัน แตความพรอมในการรบักบัสภาพความเปลี่ยนแปลงของแตละคนมีไมเทากัน โดยเฉพาะ
ดานการเงิน ทําใหไมสามารถรบักบัความเปลีย่นแปลงนั้นได เชน การสรางที่อยูอาศยัให แต ชาวบานไม
สามารถรักษาไวได เนื่องจากไมมีรายไดเพียงพอในการจาย 

 และมีความเปนวา การพัฒนาที่ผานมาทําใหสภาพการเปนอยูดีขึ้น แตการพัฒนานั้น ยัง
ไมสามารถเปนสวนผลักดันใหเกิดการพัฒนาดานเศรษฐกิจ และโดยเฉพาะปญหาสังคมใหดีขึ้นตามไปดวยได 

 

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

นางนิตยา พรอมพอบญุชื่น    (ชาวบาน) 

  ก. ปจจัยในการดําเนินนโยบาย 

  การดําเนินการในชวงการรื้อยาย ระยะที่ 3 เปนการเสนอทางเลือกใหแกชาวบาน โดยให
เลือกระหวางรับสิทธิ์ในที่ดินจากการยายไปยังที่ดิน ซ.วัชรพล และการยายขึน้แฟลตระยะที่ 3  

  ในประเด็นการยายไปยังที่อื่นนั้น คุณนิตยามคีวามเห็นวา เปนการจัดการที่ไมเหมาะสมกบั
วิถีชีวิตของชาวบาน เน่ืองจากชาวบานสวนใหญมอีาชีพอยูบรเิวณคลองเตย  ทําใหประสบปญหาทางดานการ
เดินทาง และในกรณีที่ยายไปอาศยัที่นั้นแลว โดยมากมักประสบปญหาดานการประกอบอาชีพ เนื่องจากใน
สมัยนั้น บริเวณดังกลาวยังไมมคีวามเจริญมากนัก ประกอบกับชาวบาน มีความสามารถในการประกอบอาชีพ
ที่จํากัด ทําใหบางสวนที่ไมสามารถรับปญหาดังกลาวได เกิดการขายสิทธิ์ และกลับมาอยูในชมุชนคลองเตย
ดังเดิม โดยที่มบีางสวนไดทําการขายสิทธิแ์ลว แตไมไดกลับมาอยูที่คลองเตย 

  นอกจากนั้น ยังมีความเห็นวา การสนับสนุนจากองคกรเอกชน มีสวนชวยเหลือชาวบานใน
การเคลื่อนเรียกรองถึงสิทธิ์ในการอยูอาศยั และปญหาดานการเมือง และการที่ชุมชนเกิดขึน้จากการที่ไมมี
การจัดรูปแบบมากอน เปนสวนหนึ่งในอุปสรรคของการแกปญหาของชุมชนแออัดคลองเตย 
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7. สรุปปจจัยในการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 

  จากตัวแบบการวิเคราะหการกําหนดนโยบายตามตัวแบบทฤษฎีระบบ 

 

  จะเห็นวาปจจัยในการกําหนดนโยบาย (Inputs) ประกอบดวย การเรียกรอง (Demands) 
และ การสนับสนุน (Supports) ซึ่งทั้งนี้ การเรียกรองและสนับสนุนจะเปนผลมาจาก สภาวะแวดลอมของ
นโยบายสาธารณะ (Environment) ซึ่งประกอบไปดวยปจจัยที่เปนขอจํากัดหรอืเง่ือนไขของการกําหนด
นโยบาย (มยุร ี อนุมานราชธน, 2547: 23) ซึ่งไดแก ปจจัยดานเศรษฐกิจ ปจจัยดานสงัคม ปจจัยดาน
ภูมิศาสตร ปจจัยดานประวตัิศาสตร และปจจัยดานวัฒนธรรม  

  โดยมีหลักในการจําแนกปจจัย ดังนี้ 

 1. ปจจัยจากการเรียกรองและความตองการตางๆ 

  เปนสวนความตองการที่จะทําใหเกิดการกําหนดการแกไขปญหาที่อยูอาศยั ซึ่งมาจากทั้ง
ทางฝายเจาของที่ ซึ่งไดแก กทท. ที่ตองการใชพ้ืนที่เพ่ือขยายกิจการ และทางฝายชาวบานที่ตองการจะอยู
อาศยัในที่เดมิหรือในละแวกเดมิ รวมปจจัยอื่นๆที่มีสวนในการกําหนด หรือจํากัดความตองการของทุกฝาย 

 2. ปจจัยจากการสนับสนุน หรือสงเสริมใหเกิดการเปล่ียนแปลงนโยบาย 

  เปนองคประกอบหรือปจจัยตางๆที่ชวยสงเสริม หรือขัดขวางการกําหนดรูปแบบนโยบาย 
รวมถึงการดําเนนิการตามนโยบาย และการเปล่ียนแปลงนโยบาย นอกจากนี้ปจจัยที่เปนตัวเรงสภาพปญหา
ใหเกิดการดําเนินการนโยบาย หรือการเปลี่ยนแปลงนโยบาย ถือวาเปนปจจัยในการสนับสนุนการ
เปล่ียนแปลงนโยบายเชนกัน 

 3. ปจจัยแวดลอม 

  3.1 ปจจัยแวดลอมทางดานเศรษฐกิจ 

  ปจจัยจากสภาพเศรษฐกิจภายนอกที่สงผลตอนโยบาย และหมายรวมถึงการลงทุน หรือ
ความคาดหวังในผลตอบแทนทางดานเศรษฐกิจจากนโยบาย  

Outputs 
นโยบาย 

The Political System 
ระบบในการกําหนด

นโยบาย 

Environment 
ปจจัยแวดลอม 

Demands 
ปจจัยเรียกรอง 

Supports 
ปจจัยสนับสนุน 

Decisions and 
Actions Process 

กระบวนการตัดสินใจ
และดําเนินการ 

Inputs 
สภาพ
ปญหา 

Environment 
ปจจัยแวดลอม 
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  3.2 ปจจัยแวดลอมทางดานสังคม 

  ปจจัยจากสภาพความเปนไปในสังคมขณะที่มกีารกําหนดนโยบาย ที่สงอิทธิพลตอ
แนวความคดิของการกําหนดนโยบาย 

  3.3 ปจจัยแวดลอมทางดานภูมศิาสตร 

  ลักษณะทางภูมิศาสตรที่สงผลตอการกําหนดนโยบาย และความเปนไปไดในการ
ดําเนินการตามนโยบาย 

  3.4 ปจจัยแวดลอมทางดานประวัติศาสตร 

  เปนประสบการณ และองคความรูตางๆ ที่มีผลตอการเปลี่ยนแปลง หรือกําหนดโยบาย 

  3.5 ปจจัยแวดลอมทางดานวัฒนธรรม 

  รูปแบบเฉพาะของวิถีในการดําเนินการ ซึ่งมาจากวัฒนธรรมในการทํางาน วัฒนธรรม
องคกร หรือกรอบแนวความคดิและทัศนคติตางๆ 

 4. ปจจัยอื่นๆ 

  ปจจัยอื่นๆ นอกเหนือจากที่กลาวมา ซึ่งเปนความจริงที่เกิดขึ้น และอยูนอกเหนือไปจาก
กรอบทฤษฎีระบบ หรือเปนปจจัยที่เกี่ยวเนื่องกันจากหลายปจจัย  

   

  โดยจากขอมูลท่ีไดจากการศึกษาขอมูลทุตยิภูมจิากเอกสารหลักฐาน และขอมูลปฐมภูมิ
จากการสัมภาษณขอมูลเกี่ยวกบัที่มา และปจจัยในการเปลี่ยนแปลงนโยบายการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยั      
ในชุมชนแออดัคลองเตย สามารถจําแนกตามตัวแบบการวิเคราะหการกําหนดนโยบาย ภายใตหลักเกณฑ
ดังกลาว ไดดังตาราง 

 

หมายเหตุตารางที่ 5.5 และ 5.6 

   อ   คือ ขอมูลจากเอกสาร หลักฐาน 

   ก 1 – 5   คือ ขอมูลจากการสัมภาษณกลุมผูวางนโยบาย 

   ข 1 – 3  คือ ขอมูลจากการสัมภาษณกลุมผูไดรับผลจากนโยบาย  
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ตารางที่ 5.5 แสดงการวิเคราะหและจําแนกปจจัยในการกําหนดนโยบาย 

แหลงขอมูล ตัวแบบการวิเคราะห
ตามแบบทฤษฎี

ระบบ 
ปจจัยในการเปลีย่นแปลงนโยบาย 

อ ก1
 

ก2
 

ก3
 

ก4
 

ก5
 

ข1
 

ข2
 

ข3
 

1. ความตองการใชท่ีดินของ กทท.          

2. แผนแมบทการใชพื้นท่ีของ กทท.          

3. การใชพื้นท่ีใหเกดิประโยชนสูงสุด          

การเรียกรอง 
(Demands) 

4. การเรียกรองและความตองการของชาวบาน          

1. การเกิดอัคคีภัย          

2. การดําเนนิการไมตอเนื่องและทั่วถึง          

3. การเจรจาตกลงรวมกนั ระหวาง กทท. และ 
กคช.          

การสนบัสนนุ 
(Supports) 

4. การมีทางเลือกใหกับชาวบาน          

1. การขาดเงินสนับสนุน          
ปจจัยดานเศรษฐกจิ 

2. การใชเงินลงทุนนอย          

1. อิทธิพลจากธนาคารโลก          

2. ความชวยเหลอืและความรวมมือจากองคกร
เอกชน 

         ปจจัยดานสังคม 

3. กลุมอิทธิพล และการเมือง เปนปจจัย
ขัดขวาง 

         

ปจจัยดานภูมิศาสตร 
1. ความเหมาะสมของพื้นท่ี ในการดําเนิน
โครงการ          

1. สถานการณและรูปแบบการแกไขปญหาที่
อยูอาศัยในขณะนัน้ 

         ปจจัยดาน
ประวัติศาสตร 

2. ประสบการณการแกปญหาจากโครงการอืน่          

ปจจัยดานวัฒนธรรม 
1. เปนโครงการเฉพาะกิจ ทําใหไดรับความ
รวมมือจากหนวยงานตางๆ 

         

อื่นๆ 1. การที ่กคช. เปนผูประสานงาน          
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ตารางที่ 5.6 แสดงการจําแนกปจจัยการเปลี่ยนแปลงนโยบายตามชวงการพัฒนาที่อยูอาศัย 

ชวงของพัฒนาการ ตัวแบบการวิเคราะห
ตามแบบทฤษฎี

ระบบ 
ปจจัยในการเปลีย่นแปลงนโยบาย 

1 2 3 4 5 6 7 

1. ความตองการใชท่ีดินของ กทท.        

2. แผนแมบทการใชพื้นท่ีของ กทท.        

3. การใชพื้นท่ีใหเกดิประโยชนสูงสุด        

การเรียกรอง 
(Demands) 

4. การเรียกรองและความตองการของชาวบาน        

1. การเกิดอัคคีภัย        

2. การดําเนนิการไมตอเนื่องและทั่วถึง        

3. การเจรจาตกลงรวมกนั ระหวาง กทท. และ 
กคช.        

การสนบัสนนุ 
(Supports) 

4. การมีทางเลือกใหกับชาวบาน        

1. การขาดเงินสนับสนุน        
ปจจัยดานเศรษฐกจิ 

2. การใชเงินลงทุนนอย        

1. อิทธิพลจากธนาคารโลก        

2. ความชวยเหลอืและความรวมมือจากองคกร
เอกชน 

       ปจจัยดานสังคม 

3. กลุมอิทธิพล และการเมือง เปนปจจัย
ขัดขวาง 

       

ปจจัยดานภูมิศาสตร 
1. ความเหมาะสมของพื้นท่ี ในการดําเนิน
โครงการ 

       

1. สถานการณและรูปแบบการแกไขปญหาที่
อยูอาศัยในขณะนัน้ 

       ปจจัยดาน
ประวัติศาสตร 

2. ประสบการณการแกปญหาจากโครงการอืน่        

ปจจัยดานวัฒนธรรม 
1. เปนโครงการเฉพาะกิจ ทําใหไดรับความ
รวมมือจากหนวยงานตางๆ 

       

อื่นๆ 1. การที ่กคช. เปนผูประสานงาน        

 



บทที่ 6 

สรุปผลการวจิัย อภิปรายผล และขอเสนอแนะ 

 

1. สรุปผลการวิจัย 

 1.1 พัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศัยในชุมชนแออัดคลองเตย  

  จากการศึกษา พบวาพัฒนาการของการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยั ที่เร่ิมตนจากการแกปญหา
ดวยการใชกําลังไลรื้อนั้น มีการเปล่ียนแปลงนโยบายการการแกปญหาออกเปนหลายชวง และใชวิธีการ
แกปญหาในแตละชวงนโยบายตางๆกัน โดยสามารถสรปุเปนชวงของนโยบายการดําเนินการแกไขปญหาที่
อยูอาศยัในชุมชนแออัดคลองเตยไดเปน 7 ชวง ไดแก 

  ชวงที่ 1 การตั้งตนของนโยบายการแกปญหาทีอ่ยูอาศยัในคลองเตย 

  ชวงที่ 2 การสรางแฟลต ระยะที่ 1 และ 2 

  ชวงที่ 3  การวางแผนแมบทการปรับปรุงชุมชนคลองเตย ดําเนินการดวยวิธีการประสาน
ประโยชนทางที่ดิน (Land Sharing) 

  ชวงที่ 4  การดําเนินการในพื้นที่ที่ 1 (โครงการ 70 ไร) ดวยวิธีการจัดเตรียมที่ดินและ
สาธารณูปโภค (Site and Services) และการรื้อยายชุมชน (Relocation) โดยเปนการรือ้ยายในพื้นที่ในพ้ืนที่
ใกลเคียงพ้ืนที่เดิม 

  ชวงที่ 5  การดําเนินการในพื้นที่ โซน 1 - 3 ดวยวิธีปรับปรุงชุมชนในที่ดินเดิม (Slum 
Upgrading) และวิธีการจัดเตรียมที่ดินและสาธารณูปโภค (Site and Services) รวมทั้งในบางสวน ได
ดําเนินการปรับผังและแบงแปลงที่ดินในที่ดินเดมิ (Reblocking) 

  ชวงที่ 6  การดําเนินการในพื้นที่ที่ 2 (โครงการรื้อยายไปยังชุมชนวัชรพล 3) ดวยการรื้อ
ยายชุมชนไปยังที่ใหม (Relocation) 

  ชวงที่ 7  การสรางแฟลต ระยะที่ 3 

  ซึ่งลักษณะและการดําเนินการนโยบายในชวงตางๆนั้น มีรายละเอยีดดังทีไ่ดกลาวแลวใน
บทที่ 5 ซึ่งชวงของนโยบายตางๆนั้น สามารถสรุปความเชือ่มโยงในพัฒนาการของนโยบายดงันี้คือ 

  ชวงที่ 1 ซึ่งเปนจุดตั้งตนของการแกไขปญหาที่อยูอาศยัที่ดําเนินการโดย กคช. ซึ่งเริ่มตน
ดวยการวางโครงการปรับปรุงพ้ืนที่ทั้งบริเวณ แตเนื่องจากขาดการสนับสนุนดานงบประมาณจากรัฐบาล จึงได
ลดเปาหมายการดําเนินการลงจากการสรางทั้งชุมชน เหลือเพียงแตการสรางเฉพาะอาคารแฟลต ซึ่งนําไปสู
พัฒนาการชวงที่ 2 โดยเปนการเชื่อมตอของนโยบายโดยตรง 
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  ชวงที่ 2 เปนการดําเนินการสรางแฟลต ระยะที่ 1 และ 2 ซึ่งภายหลังจากการสรางและ
บรรจุชาวบานและพนักงานของ กทท. ขึ้นแฟลต ปรากฏวา ไดเกิดการที่ชาวบานยายออกจากแฟลต รวมทั้งมี
การขายสิทธิ์ในหนวยพักอาศัย โดยแมวาจะเปนการพัฒนาสภาพกายภาพของที่อยูอาศยัใหดขีึ้น และใหความ
มั่นคงในการอยูอาศยัมากขึ้น โดยการใหสิทธิ์การเชาระยะยาว แตมีชาวบานบางสวนไมยอมรับการอยูแฟลต 
และไดยายลงมาอยูอาศยัในพ้ืนที่ชุมชนแออดัคลองเตยตามเดมิ ทําใหการแกไขปญหาชุมชนแออัดในชวงของ
พัฒนาการชวงที่ 2 โดยการสรางแฟลตนี้ ไมสามารถแกไขปญหาชุมชนแออดัใหหมดไปได แตไดเปนตัวอยาง
ใหชาวบานเกิดบทเรียนในการอยูอาศยัในแฟลต และชาวบานบางสวนเกิดความตองการที่จะอยูอาศยัใน
แนวราบตอไป ซึ่งไดสงผลไปยงัพัฒนาการของนโยบายในชวงที่ 3 

  ชวงที่ 3 จนเมื่อ กทท. มีความตองการใชพ้ืนที่ เพ่ือขยายพ้ืนที่วางคอนเทนเนอรในบริเวณ
ที่เปนชุมชนลอค 7 - 12 ทําใหเกิดการวางโครงการที่จะปรับปรุงพ้ืนที่ดังกลาว โดยใหมีการยายชาวบานออก
จากบริเวณดังกลาว ซึ่งในชวงเวลานั้น ชาวบานไดมีการรวมตัวกันเพ่ือเรียกรองสิทธิ์ในการอยูอาศยั ทําให 
กทท. และ กคช. ไดรวมกันหาทางแกไขปญหา จนนําไปสูการวางแผนแมบทการปรบัปรุงชุมชนแออดั
คลองเตย โดยแบงพ้ืนที่การดําเนินการออกเปนสวนๆ และใชวิธีการแกปญหาไปตามแตละพ้ืนที่ ซึ่งนําไปสู
การตอเนื่องของพัฒนาการในชวงที่ 4 และ 5 ที่เปนผลการดําเนินการมาจากพัฒนาการในชวงที่ 3 นี้ 

  ชวงที่ 4 และชวงที่ 5 แนวนโยบายทั้งสองชวงนี้ ที่ดําเนินการโดยวิธีการปรบัปรุงที่ดินและ
สาธารณูปโภค (Site and Services) ในชวงที่ 4 บริเวณพ้ืนที่ 70 ไร และการปรับปรงุชุมชนในที่ดินเดิม 
(Slum Upgrading) ในชวงที่ 5 บริเวณพ้ืนที่ชุมชนลอค 1-6 นั้น ไดรับอิทธิพลมาจากแนวความคดิของ
ธนาคารโลก ซึ่งเปนการดําเนินการที่ใชเงินลงทุนนอยแตแกปญหาไดจํานวนมาก โดยแนวนโยบายนี้เปน
แนวนโยบายใหม ที่เร่ิมนํามาใชในชวงเวลาที่ดําเนินการในขณะนั้น นโยบายการแกไขปญหาทั้งสองชวงนี้ 
เปนไปตามความตองการของชาวบาน ที่ตองการอยูอาศยัในพ้ืนที่ทาเรือดังเดิม และเปนการอยูอาศยัในทาง
ราบโดยไมตองยายขึ้นอยูแฟลต ทําใหโครงการไดรบัความรวมมือดี และนับไดวาประสบความสําเร็จในการ
ดําเนินการ ดังจะเห็นไดจากการพัฒนาดานกายภาพและสภาพหนวยที่อยูอาศัยทีด่ีขึ้น รวมถึงสิทธิ์ในการอยู
อาศยัที่ชาวบานไดรบัในสญัญาเชาระยะยาว 20 ป 

  ชวงที่ 6 และ 7 แตเมือ่ป 2532 ไดมีนโยบายจากรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ มายัง 
กคช. ในการวางแผนปรบัปรุงชุมชนแออดัคลองเตย โดยวางโครงการสรางอาคารสูงเพ่ือเปนที่อยูอาศัยของ
ชาวบาน แต กทท. มีความจําเปนตองใชพ้ืนที่ทาเรือคลองเตยเพื่อดําเนินกิจการ ทําใหเกิดการทบทวน
โครงการ และลดขนาดโครงการลง รวมทั้งในชวงป 2534-2535 ไดเกิดเพลิงไหมขึ้น 3 ครั้ง มีจํานวนผู
เดือดรอนจากเพลิงไหม รวมกันถึง 872 หลังคาเรือน จึงเกิดการดําเนินการแกไขปญหา ภายใตกรอบนโยบาย
ดังกลาวที่มาจากรัฐบาล โดยเปนการรื้อยายชุมชนไปยังชุมชนวัชรพล 3 ในชวงนโยบายชวงที่ 6 และการสราง
แฟลตระยะที่ 3 ในชวงนโยบายระยะที่ 7 นโยบายในชวงที่ 6 และ 7 นี้ นับไดวาขาดความตอเนื่องจาก
พัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาที่มีมาตั้งแตตน เน่ืองจากไดกลับไปสูการแกไขปญหาในเบื้องตน ที่ไม
อาจแกไขปญหาชุมชนแออดัคลองเตยไดโดยการสรางแฟลต  
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แผนภูมิที่ 6.1 แสดงพัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศัยในชุมชนแออัดคลองเตย 
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  โดยพัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศยัที่เกิดขึน้นั้น ไดสงผลตอการ
เปล่ียนแปลงที่อยูอาศยัในชุมชนแออัดคลองเตยดานจํานวนดังแสดงในตาราง 6.1 

ตารางที่ 6.1 แสดงจํานวนและความหนาแนนในชวงพัฒนาการตางๆ 

  ป ไร จํานวนครัวเรือน 
ความหนาแนน 
(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 สวน 1 (19-22) 2536 17.5 480 27.4 

แฟลต ระยะที่ 3 สวน 2 (23-24) 2538 4.5 430 95.6 

รวมทุกโครงการ 2538 413.3 8,879 21.5 

รวมเฉพาะในพื้นท่ีทาเรือคลองเตย 2538 273.8 5,371 19.6 

กอนการพัฒนา 2515 432 5,276 12.2 

หมายเหต ุ   อยูนอกพื้นที่ทาเรือคลองเตย 
 

  จากตาราง จะเห็นวาหลังจากดําเนินการแกไขปญหาที่อยูอาศยัภายใตพัฒนาการของ
นโยบายทั้งหมดแลว จํานวนหนวยที่อยูอาศัยรวมทั้งความหนาแนนในการอยูอาศยั มีจํานวนเพิ่มขึ้นจาก
สภาพกอนการพัฒนา โดยการพัฒนาโดยการสรางแฟลต จะเปนการใชพ้ืนที่เพ่ือสรางที่อยูอาศยัไดจํานวน
สูงสุด ดังจะเห็นไดจากปริมาณความหนาแนนมีคอนขางสูงกวาการแกไขปญหาดวยวิธีอื่นๆ ในสวนของ
โครงการอื่นๆนัน้ ความหนาแนนภายหลังการดําเนินการโดยสวนใหญ จะหนาแนนขึ้นกวากอนการพัฒนา  
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 1.2 ปจจัยท่ีมีผลตอการเปลี่ยนแปลงนโยบาย การแกไขปญหาท่ีอยูอาศัยในชุมชนแออัด
คลองเตย 

  จากการเปลี่ยนแปลงในพัฒนาการของนโยบาย การแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยัในชุมนแออดั
คลองเตย ที่คนพบจากขอมูลทุตยิภูมิ และปฐมภูมินั้น สามารถสรุปไดถึงปจจัยในการเปลี่ยนแปลง โดยจําแนก
ประเภท ไดดังนี้คือ 

  1.2.1 ปจจัยจากการเรียกรองและความตองการตางๆ 

   1) ความตองการใชที่ดินของ กทท. ซึ่งสวนมากมาจากการขยายกจิการการ
ทาเรือ ทําใหตองมีการรื้อยายชาวบานออกจากพื้นที่ 

   2) แผนแมบทการใชพ้ืนที่ของ กทท. ที่กําหนดรูปแบบการใชงานพื้นที่ในทาเรือ
คลองเตย รวมถึงขอกําหนดและขอจํากัดในการใชพ้ืนที่ 

   3) ความตองการใชพ้ืนที่ใหเกิดประโยชนสูงสดุ เนื่องจากพื้นที่ที่มีอยูอยางจํากัด 
แตตองใชพ้ืนที่นั้นใหตอบสนองตอความตองการที่อยูอาศยัที่มีปริมาณมาก 

   4) การเรียกรองและความตองการของชาวบาน ที่จะอาศัยอยูในพ้ืนที่ทาเรือ
คลองเตย ทําใหเกิดการรวมตัว และตอสูเรียกรอง 

  1.2.2 ปจจัยจากการสนับสนุน หรือสงเสริมใหเกิดการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 

   1) การเกิดอัคคีภยัเปนปจจัยหนึ่ง ที่เรงใหเกิดการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยัอยาง
เรงดวน 

   2) การดําเนินการที่ไมตอเนือ่งและทั่วถึง ทําใหไมสามารถแกไขปญหาชมุชน
แออดัใหหมดไป ทําใหตองแกปญหาชุมชนแออดัในโครงการตอไป 

   3) การเจรจาตกลงรวมกันระหวาง กทท. และ กคช. ซึ่งบางครั้งกอใหเกิดการ
เปล่ียนแปลงแนวทางการดําเนินนโยบาย 

   4) การมีทางเลือกใหกับชาวบาน ทําใหชาวบานยอมรบัการดําเนินการตาม
แนวนโยบายทีช่าวบานตองการ 

  1.2.3 ปจจัยแวดลอม 

  ก. ปจจัยแวดลอมทางดานเศรษฐกิจ 

   1) การขาดงบประมาณสนับสนุนจากรัฐบาล ทําใหแนวนโยบายเปลี่ยนแปลง ไม
สามารถดําเนินตามทีต่ั้งเปาหมายการดําเนินการไวได 

   2) การใชเงินลงทุนนอย ทําใหสามารถดําเนินการนโยบายนั้นได  
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  ข. ปจจัยแวดลอมทางดานสังคม 

   1) อิทธิพลจากธนาคารโลก ในการดําเนินการปรับปรุงชมุชนแออดั ภายใต
โครงการเงินกูจากธนาคารโลก 

   2) ความชวยเหลือและความรวมมือจากองคกรเอกชน ทําใหชาวบานมีความ
เชื่อมั่นตอนโยบายเพิ่มขึ้น 

   3) กลุมอิทธิพล และกลุมการเมือง เปนปจจัยที่ขัดขวางในการเปลี่ยนแปลง
นโยบาย 

  ค. ปจจัยแวดลอมทางดานภูมศิาสตร 

   1) ความเหมาะสมของพื้นที่ในการดําเนินโครงการ ซึ่งโดยมากเกิดจากปจจัยที่
พ้ืนที่ดําเนินการยังเปนพ้ืนที่วาง ไมมีการใชประโยชนใด 

  ง. ปจจัยแวดลอมทางดานประวตัิศาสตร 

   1) สถานการณและรูปแบบการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในขณะนั้น เปนอิทธิพลตอ
การกําหนดรูปแบบนโยบายในการแกปญหาทีอ่ยูอาศยั 

   2) ประสบการณการแกปญหาที่อยูอาศยัจากโครงการอื่นๆ ที่นํามาปรับใชกับ
ชุมชนแออดัคลองเตย เชน การสรางแฟลตที่ดนิแดง ที่ไดนาํมาปรับใชกบักาสรางแฟลตในคลองเตย 

  จ. ปจจัยแวดลอมทางดานวัฒนธรรม 

   1) การที่โครงการพัฒนาที่อยูอาศัยในชุมชนอดัคลองเตย เปนโครงการเฉพาะกิจ 
ทําใหไดรบัความรวมมือจากหนวยงานตางๆ ทั้งจากภาครัฐ และเอกชนในการรวมมือและสนับสนุน 

  1.2.4 ปจจัยอื่นๆ 

   1) การที่การเคหะแหงชาติเปนผูดําเนินการแกไขปญหาที่อยูอาศยั โดยเปนผูที่
ดําเนินการตั้งแตตน ทําใหชาวบานเกิดความเชื่อมั่น รวมทั้งเจาหนาที่ที่ดําเนินการในพื้นที่ มีความชํานาญ
รวมทั้งสามารถดําเนินการไดสอดคลองกับลักษณะเฉพาะของชาวบาน 
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2. อภิปรายผล 

 2.1 พัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศัยในชุมชนแออัดของชุมชนคลองเตย
กับพัฒนาการของการแกไขปญหาท่ีอยูอาศัยของชุมชนแออัดในกรุงเทพมหานคร 

 

   

- การสรางแฟลต 

- การประสานประโยชนทางที่ดนิ 

- การจัดเตรียมที่ดินและ
สาธารณูปโภค 
- การรื้อยายชุมชน 
- การปรับปรุงชุมชนในที่ดิน
เดิม 
- การปรับผังและแบงแปลง
ที่ดินในที่ดินเดมิ 

- การรื้อยายชุมชนไปยังที่แหง
ใหม 
- การสรางแฟลต 

- การไลรื้อดวยการใช
กําลัง 

- สลัมเปนปญหาที่ตองกําจัด 
- การไลรื้อ 
- การสรางอาคารสงเคราะห 

ตั้งการเคหะแหงชาติ 

- การไลรื้อ 
- การสรางแฟลต 
- จัดทําทะเบียนบาน 

- การไลรื้อรุนแรงเนื่องจากการ
พัฒนาเศรษฐกิจ 
- การเกิดของ NGOs 
- สลัมเปนปญหาที่ตองชวยเหลือ 
- ชาวบานมีการรวมกลุม 
- การดําเนินการเพื่อ “ยกระดบั
ความเปนอยู” 
- กคช. เนนพัฒนาดานกายภาพ 
- กทม. เนนประสานงานและ
พัฒนาดานสังคม 

- ธุรกิจอสังหาริมทรัพยเติบโต
อยางรวดเร็ว  
- ที่ดินมีราคาสูง 
- สงผลกระทบตอการไลรื้อ 
- ชุมชนรวมกับ NGOs มีการ
เคล่ือนไหวและตอรองการไลรือ้ 
 

แผนภูมิที่ 6.2 แสดงการเปรียบพัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศัยในชุมชนแออัดคลองเตย
กับพัฒนาการการแกไขปญหาชุมชนแออัดในกรุงเทพมหานคร 

ชุมชนแออัดคลองเตย กรุงเทพมหานคร 
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  จากแผนภูมิที ่ 6.2 จะเห็นวา นโยบายการแกไขปญหาที่อยูอาศยัที่ใชกับชุมชนแออัด
คลองเตยน้ัน สอดคลองกับสถานการณของชุมชนแออดั และรูปแบบการแกไขปญหาที่อยูอาศยัของชุมชน
แออัดในกรุงเทพมหานครในขณะนั้นๆ กลาวคือ ไดมกีารพัฒนาไปพรอมๆกัน โดยทั้งสองฝายไดมอีิทธิพลใน
การกําหนดนโยบายการแกไขปญหาซึ่งกันและกัน และนอกจากนี้ แนวความคิดตอชุมชนแออดัที่เปล่ียนแปลง
ไป ทําใหนโยบายการแกไขชมุชนแออดั เปนไปในลักษณะที่เหมาะสมกับชาวบานมากขึ้น ดังจะเห็นไดจาก
เมื่อความคดิเหน็และการนิยามชุมชนแออดัมีความเห็นใจ และมองถึงสภาพที่แทจริงของสลัมหรือชุมชนแออดั
มากขึ้น ทําใหจากเดิมที่คิดวาสลัมหรือชุมชนแออัดเปนปญหาที่ตองกําจัด ทําใหเกิดการรื้อลาง โดยเมื่อ
เปล่ียนไปสูแนวความคิดที่วา ชุมชนแออดัเปนผูดอยโอกาส และสภาพสังคมในชุมชนแออัดเปนสังคม
เฉพาะตัว ทําใหแนวนโยบายการแกไขปญหาชุมชนแออดั สอดคลองกับความเปนอยู และวิถีชีวิของชาวบาน
มากขึ้น เชน แนวความคิดการปรับปรุงชุมชนแออัดในที่ดินเดมิ (Slum Upgrading) 

 

 2.2 การใชนโยบายที่หลากหลายในการแกไขปญหาท่ีอยูอาศัยในชุมชนแออัดคลองเตย 

  2.2.1 การใชนโยบายการแกไขปญหาที่หลากหลาย สงผลใหชุมชนไดรบัการพัฒนาไมเทา
เทียมกัน โดยเฉพาะการกระจายสาธารณูปโภคไปสูสวนที่มีความหนาแนนของหนวยที่พักอาศัย ซึ่งเห็นได
จากถนนและทางภายในชมุชนที่แตกตางกัน ซึ่งสงผลใหเกิดความแตกตางทางมูลคาและผลประโยชนทาง
เศรษฐกิจ 

  2.2.2 ชุมชนคลองเตยถูกแยกออกเปนสวนๆ ดวยลักษณะโครงการที่แตกตางกัน ตาม
นโยบายในการแกปญหาในแตละชวง และภาพการพัฒนาที่ผานมา คนสวนใหญเขาใจวามีแตเพียงโครงการ 
70 ไรเทานั้น ทําใหการชวยเหลือและการสนบัสนุนตางๆ มุงเปาไปที่กับโครงการเดียวเทานัน้ 

  2.2.3 การพัฒนาในดานองคประกอบของชุมชนท่ีวางแผนไวเพ่ือรองรับเพียงแตละชวงของ
นโยบาย เชนการกําหนดพื้นที่เปดโลง รวมทั้งสาธารณูปการตางๆ ที่มีเฉพาะในโครงการ 70 ไร ทําใหการ
พัฒนาชุมชนไมเปนไปในลักษณะที่เปนองครวม และไมเพียงพอตอการรองรับการใชงานของจํานวนการใช
งานที่เกิดขึ้นจริง 

      

 2.3 บทบาทของฝายตางๆในการแกไขปญหาที่อยูอาศัยในชุมชนแออัดคลองเตย 

  2.3.1 บทบาทของการเคหะแหงชาต ิ

  การเคหะแหงชาติมบีทบาทในฐานะผูกําหนดนโยบาย โดยแนวนโยบายตางๆ สวนมากมัก
มาจากสถานการณในการแกไขปญหาชุมชนแออดัในขณะนั้นๆ รวมทั้งประสบการณของการเคหะแหงชาตใิน
การใชวิธกีารแกไขปญหาตางๆในชุมชน   และนอกจากนี้ ยังเปนหนวยงานที่ดําเนินการแกปญหาทีอ่ยูอาศยั
ในชุมชนแออดัตลอดทุกชวงนโยบาย โดยไดมกีารสงเจาหนาที่เขาประจําการในชุมชนเพื่อดําเนินการ ซึ่งการ
ดําเนินการนั้น นอกจากการดําเนินการตามรายละเอยีดของแตละโครงการแลว ยังไดมีการชวยเหลือชาวบาน
ทางดานเศรษฐกิจและสังคมควบคูกันไปดวย โดยจะเปนไปในลักษณะการใหคําปรึกษาและใหการสนับสนุน 
(สมศักดิ์ ชยัภาณุเกียรติ์, สัมภาษณ, 6 มีนาคม 2549) และเนื่องดวยการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชุมชน
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แออัดคลองเตย มีการดําเนินการเปนระยะเวลายาวนาน ทําใหเจาหนาที่การเคหะแหงชาตผิูปฏิบตัิงานอยูใน
ชุมชน เกิดความคุนเคยและความชํานาญในการดําเนินการตางๆ รวมทั้งสามารถปรับรปูแบบการปฏิบตัิงาน
ใหสอดคลองกับสภาพและวิถีชีวติของชาวบานในชุมชนไดเปนอยางดี ดังเชนกรณี การยายศาลเจาพอพระ
ประแดง ที่ใชเร่ืองวัฒนธรรมความเชื่อประสานเขากับการดาํเนินงาน จนทําใหการดําเนินการลุลวงไปดวยด ี 

  2.3.2 บทบาทของการทาเรือแหงประเทศไทย 

  เนื่องดวยการตองการพื้นที่เพ่ือขยายกิจการของการทาเรือแหงประเทศไทย (กทท.) ที่เปน
ปจจัยหลักใหเกิดการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชุมชนแออดัคลองเตยขึ้น โดยบทบาทตลอดชวงของการแกไข
ปญหาทีอ่ยูอาศยัของ กทท. โดยมากเปนไปในลักษณะการควบคุมการใชพ้ืนที่ใหเปนไปภายใตขอกําหนดการ
ใชพ้ืนที่เพ่ือการทาเรือตามกฎการเวนคืนที่ดิน โดยเปนผูอนุมตัใินหลักการของนโยบายการแกไขปญหา ซึ่งมา
จากแนวความคดิในการรักษาผลประโยชนของ กทท. เปนหลัก ทั้งนี้อาจเนื่องมาจากขอกําหนดที่กําหนดให
พ้ืนที่ทาเรือคลองเตยสามารถดําเนินการไดเพ่ือกิจการของการทาเรือเทานั้น และนอกจากนั้นบทบาทของ 
กทท. มักจะไดรบัผลกระทบจากอิทธิพลทางดานการเมอืงอยูมาก โดยเฉพาะจากนโยบายของรัฐบาลที่
กําหนดกรอบแนวคิดและการดาํเนินการใหกับ กทท.  

  2.3.3 บทบาทขององคกรเอกชน 

  ในชุมชนแออดัคลองเตยมอีงคกรเอกชนหลายองคกรที่ทําหนาที่ใหความชวยเหลือในดาน
ตางๆแกชาวบาน เชน ดานการศึกษา ดานการประกอบอาชีพ ฯลฯ โดยองคกรเอกชนเหลานั้น มีทั้งองคกรที่
เปนองคกรทองถิ่น และองคกรที่มาจากตางชาต ิทั้งที่อยูในพ้ืนที่ชุมชนคลองเตย และนอกพ้ืนที่ชุมชน บทบาท
ขององคกรเอกชน โดยมากมักจะเปนผูมี่ชวยเหลือประชาชนในการพัฒนาดานสังคมเปนหลัก เชน การ
สงเสริมการออม การสงเสริมการศึกษา เนื่องจากผูที่ดําเนินการชวยเหลือดานที่อยูอาศยั มี กคช. ดําเนินการ
อยูแลว นอกจากนี้ยังเปนสวนที่ชวยผลักดันใหประชาชนเกิดการเคลื่อนไหว และการรวมกลุม เน่ืองจากเปน
กลุมที่มีศักยภาพในการเคลื่อนไหว รวมถึงเปนที่รูจักในสังคม ทําใหการดําเนินการไดรบัความสนใจจากสังคม 
และทําใหไดรับการสนับสนุนโดยงาย และนอกจากนี้ ยังเปนสวนที่ชวยสนบัสนุนดานการเงินในกรณีที่เกิด
อุบตัภิยัเชน ไฟไหม ดวย 

  2.3.4 บทบาทของชาวบาน 

  การแกไขปญหาที่อยูอาศยัของชุมชนแออดัคลองเตยนั้น สวนหนึ่งมาจากการรวมตัวกัน
ของชาวบาน เพ่ือเรียกรองสิทธิ์ในการอยูอาศยัในพื้นที่ทาเรือคลองเตย การเปลี่ยนแปลงของนโยบายที่เกิดขึน้
ทั้งหมดนั้น สวนหนึ่งมากจากวิถีของชาวบานเปนหลัก โดยเปนการแกปญหาใหเขากับชาวบานมากที่สุด แต
เน่ืองจากเปนโครงการที่ดําเนินการกับชุมชนทีม่ีขนาดใหญ รวมถึงชาวบานทีอ่ยูอาศยันั้น มาจากหลากหลาย
ภูมิหลัง รวมทั้งยังมีทั้งสวนชาวบานที่ดํารงชีวิตโดยสุจริต และที่ดําเนินชีวิตโดยไมสุจริต ซึ่งทั้งสองกลุมตางมี
เปาหมายและความคาดหวังจากการแกไขปญหาที่แตกตางกัน รวมทั้งปจจัยจากอิทธิพลภายนอก ที่บางครั้ง
ชักจูงชาวบานใหเกิดการเปลี่ยนแปลงไดโดยงาย ซึ่งตางสงผลตอนโยบายการแกไขปญหาที่ผานมาทั้งสิ้น 
โดยจากพัฒนาการที่ผานมา ชาวบานเขามามีสวนรวมในการเปนสวนหนึ่งในการกําหนดนโยบาย ซึ่งมาจาก
การเรียกรองถึงสิทธิ์ รวมถึงวิธีการเรียกรองทีม่ีการพัฒนาขึ้นตามเวลาและสภาพสงัคมที่เปล่ียนไป 
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 2.4 บทเรียนที่ไดจากการแกไขปญหาท่ีอยูอาศัยในชุมชนแออัดคลองเตย 

  2.4.1 บทเรียนจากประสบการณในการดําเนินการ 

  จากการดําเนินการภายใตนโยบายทั้งหมด ไดสรางประสบการณและการเรียนรูใหกบั
เจาหนาที่ที่ปฏิบัติงาน โดยมีการนําประสบการณที่ไดไปปรับใชกับการดําเนินการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยัใน
ชุมชนทั่วไป และชุมชนแออดัแหงอื่นๆ รวมทั้ง กคช. เอง ก็ไดเรียนรูถึงผลของนโยบายแบบตางๆจากการ
ดาํเนินการในคลองเตยอีกทางหนึ่งดวย แตทัง้นี้แมวาจะมีการพัฒนาแนวความคิดและแนวทางการพัฒนาที่มี
พัฒนาการที่ดีขึ้น แตเมือ่สถานการณและปจจัยตางๆไมเอือ้ท่ีจะทําใหเกิดนโยบายการแกไขปญหาที่ดไีด 
ดังเชน การแกไขปญหาระยะที่ 3 ที่กลับไปใชการแกปญหาโดยการสรางแฟลต เน่ืองจากความเรงดวนที่ตอง
ดําเนินการ รวมทั้งขอจํากัดดานพ้ืนที่ ที่ไมสามารถหาพื้นที่ดําเนินการในพื้นที่เดิมได 

  ในสวนของชาวบาน จากการที่ผานกระบวนการแกไขปญหาอยางยาวนาน ทําใหชาวบาน
เกิดการเรียนรูและการปรับตัว โดยสามารถดําเนินการโดยตนเองไดระดับหนึ่ง เชน กรณีที่เกิดเหตุเพลิงไหม 
สามารถที่จะดําเนินการตดิตอหนวยงานตางๆเพ่ือขอความชวยเหลือไดมากขึน้ ซึ่งมาจากการเรียนรูเมื่อครั้งที่
เบื้องตนมีผูมาดาํเนินการใหความชวยเหลือ รวมถึงทําใหองคกรชุมชนภายในชุมชนแออดัคลองเตยมีความ
เขมแข็งขึ้น มีการพัฒนาจนเกิดเปนผูนําชมุชนและกลุมที่ดําเนินโครงการพัฒนาชุมชนไดดวยตนเองในระดับ
หนึ่ง  

  2.4.2 บทเรียนจากโครงการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศัย 

  จะเห็นวาการแกไขปญหาชุมชนแออัด โดยการแกปญหาเพยีงดานกายภาพนั้นไมสามารถ
แกไขปญหาไดอยางแทจริง เนื่องจากยังมีปจจัยดานเศรษฐกิจและสังคม ที่ตองพัฒนาไปควบคูกันดวย ดังจะ
เห็นไดจากชุมชนบางสวน เชน โครงการ 70 ไร ในสวนเคหะการุณ ที่แมจะไดรับความมัน่คงในที่อยูอาศยั 
และไดรับความชวยเหลือในการจัดสรางหนวยที่อยูอาศยั แตเนื่องจากไมมีความพรอมทางดานเศรษฐกิจและ
สังคม ทําใหยังไมสามารถพัฒนาใหพนจากสภาพชุมชนแออัดได 

  จากการศึกษา ถึงปจจัยที่กําหนดความสําเร็จหรือความลมเหลวของการนํานโยบายไป
ปฏิบตัิซึ่งมีรายละเอียด (ในกรณีนี้ ไมพิจารณาในเรื่องลักษณะหนวยงานที่นํานโยบายไปปฏบิัติ ทัศนคติของ
ผูนํานโยบายไปปฏิบตัิ และ ความสัมพันธระหวางกลไกตางๆที่นํานโยบายไปปฏิบตัิ เน่ืองจากมี กคช. เปน
หนวยงานเดยีว ที่ทําหนาที่ดําเนินการตามนโยบายตางๆ) คือ 

- ลักษณะของนโยบาย 

- วัตถปุระสงคของนโยบาย 

- ความเปนไปไดทางการเมือง 

- ความเปนไปไดทางเทคนิคหรือทฤษฎ ี

- ความเพียงพอของทรัพยากร 
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  โดยเมื่อพิจารณาการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชุมชนแออดัคลองเตยที่ผานมา จะพบขอดี
และขอเสียในแตละนโยบาย ภายใตกรอบของปจจัยที่กําหนดความสําเร็จหรือความลมเหลวของการนํา
นโยบายไปปฏบิัติ โดยพิจารณาในสวนของโครงการที่ดําเนินการ ดังรายละเอยีดดังนี้ คือ 

  ก. การสรางแฟลต ระยะที่ 1 และ 2  

  - ลักษณะของนโยบาย 

  แนวนโยบายของการสรางแฟลต มาจากการเปลี่ยนแปลงของนโยบายในเบือ้งตน ที่จะเปน
การสรางแฟลตพรอมสวนประกอบของชุมชนอืน่ๆ เชน พ้ืนที่สวนกลาง พ้ืนที่ประกอบชีพ ฯลฯ แตเน่ืองจาก
การเปล่ียนแปลงการอุดหนุนเงินจากรัฐบาล รวมทั้งปญหาการใชพ้ืนที่จาก กทท. ทําใหแนวนโยบายลดลง
เหลือเพียงการสรางเฉพาะอาคารแฟลตเทานั้น ลักษณะของนโยบายการสรางแฟลตนี้ เปนการสรางนโยบาย
จากการเคหะแหงชาติ และการทาเรือแหงประเทศไทยเพียงเทานั้น โดยชาวบานไมมสีวนเกี่ยวของในการ
กาํหนดนโยบาย ทําใหแนวทางการแกปญหาที่นํามาใชนั้นเกิดการไมยอมรบัและปฏบิตัิตามจากชาวบาน 

  - วัตถุประสงคของนโยบาย 

  แมวาวตัถปุระสงคของนโยบายจะมีอยูอยางชดัเจน คือเพ่ือแกไขปญหาชุมชนแออัด แต
วัตถปุระสงคที่มอียูนั้น ไมสามารถสือ่ไปถึงชาวบานได อาจเนื่องขาดการเตรยีมความพรอมของชาวบานใน
การรับรูถึงวัตถปุระสงคของการสรางแฟลต ที่เปนการแกปญหาที่เหมาะกับการที่มีพ้ืนที่ใชสรางที่อยูอาศยั
อยางจํากัด เพ่ือสรางหนวยที่อยูอาศยัใหพอเพียงกับความตองการที่อยูอาศยัในพ้ืนที่ 

  - ความเปนไปไดทางการเมือง - ดานการรวมมอืระหวางฝายตางๆ 

  ในดานการเจรจาระหวางผูเกี่ยวของฝายตางๆนัน้ ในการดําเนินการเริ่มตนของการแกไข
ปญหาทีอ่ยูอาศยันี้เปนการประสานงานเฉพาะ กคช. และ กทท. เทานั้น โดยไมมีการเจรจากับชาวบาน 
เน่ืองจากในชวงระยะเวลาดังกลาว กลุมชาวบานและกลุมองคกรเอกชน ยังไมมีการรวมตัวกนัเพ่ือเรียกรอง
และดําเนินการใดๆ รวมถึงเปนการดําเนินการในชวงแรกในพื้นที่นี้ 

  - ความเพียงพอของทรัพยากร 

  การขาดการสนบัสนุนทางดานการเงินจากรัฐบาล ซึ่งเปนปจจัยหนึ่งที่ทําใหการดําเนินการ
สามารถดําเนินการไปไดนั้น สงผลใหการสรางแฟลตไมสามารถทําตามเปาหมายที่วางไวตั้งแตตนได ซึ่ง
สงผลใหวัตถปุระสงคที่วางไวในตอนตน คือการเปลี่ยนชุมชนแออัดใหหมดไป ไมสามารถไปถึงวัตถุประสงค
ตามไปดวย 

  ข. โครงการ 70 ไร  

  - ลักษณะของนโยบาย 

  แนวนโยบายสวนหนึ่งมาจากการที่ชาวบานเรียกรองไมตองการยายขึ้นอยูแฟลต ทําให 
กคช. และ กทท. หาการดําเนินการใหมเพ่ือแกไขปญหาเรื่องที่อยูอาศยั ซึ่งนําไปสูการวางแผนแมบทเพื่อ
ประกอบพิธีสาร ซึ่งหนึ่งในนโยบายที่ใชดําเนินการ คือ นโยบายในการรือ้ยายชุมชนเดิมไปยงัพ้ืนที่วางเปลา 
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70 ไร ในพ้ืนที่ใกลเคียงกับชุมชนเดิม โดยทีแ่นวนโยบายนี้ มีความเปนไปไดในการดําเนินการ เน่ืองจากพื้นที่ 
70 ไรนั้น ยังเปนพ้ืนที่ที่มิไดมีการใชประโยชน ทําใหสามารถพฒันาพ้ืนที่ใหเหมาะกับนโยบายดําเนินการ  

  - วัตถุประสงคของนโยบาย 

  วัตถปุระสงคของการดําเนินการนี้ เปนสวนหนึ่งของการดําเนินการตามแผนประกอบพิธี
สารการปรับปรงุพ้ืนที่ทาเรือคลองเตย ระหวาง กคช, และ กทท. ซ่ึงเนนการพัฒนาและปรบัปรุงกายภาพ เพ่ือ
นําพ้ืนที่ที่ถูกบุรุก กลับมาใชประโยชนในการดําเนินกิจการทาเรือ โดยมีการวางแผนทั้งในระยะสั้นและระยะ
ยาว โดยมีการกําหนดพื้นที่ดําเนินการและวิธีการดําเนินการอยางชัดเจน ทําใหชาวบานสามารถรบัรูและ
ปรับตัวใหเขากบัการเปลี่ยนแปลงไดงายขึ้น 

  - ความเปนไปไดทางการเมือง – ดานการรวมมือระหวางฝายตางๆ 

  โครงการ 70 ไรนี้ ไดรับความรวมมือ ทั้งจากหนวยงานภาครฐัและเอกชน เน่ืองจากเปน
โครงการที่ไดรบัความสนใจจากฝายตางๆ เนื่องจากเปนการรวมมือกันระหวางผูดําเนินการ เจาของที่ดิน 
รวมทั้งผูอยูอาศยั ทําใหการดําเนินงานภายใตนโยบายนี้ เปนไปไดอยางด ี

  - ความเพียงพอของทรัพยากร 

  เน่ืองจากการลงทุนในการปรับปรุงพ้ืนที่ 70 ไร ไดรบัการสนับสนุนจากรัฐบาล รวมทั้งเปน
การลงทุนสรางเฉพาะในสวนสาธารณูปโภค ทําใหเปนการลงทุนที่ไมสูงจนเกินไปนัก และในสวนของปจจัย
ดานบคุคลากร โดยเฉพาะทางดาน กคช. ซึ่งเริ่มมีความคุนชนิกับพ้ืนที่ เนื่องจากลงปฏิบัติการในพื้นที่มาเปน
เวลาระยะหนึ่งแลวนั้น ทําใหสามารถที่จะปรับการปฏิบตัิงาน ใหสอดคลองไปกับสภาพการณรวมถึงวิถีชีวิต
ของชาวบานไดเปนอยางด ี

  ค. การปรับปรุงชุมชนในพ้ืนที่เดิม (Slum Upgrading) 

  - ลักษณะของนโยบาย 

  แนวนโยบายนี ้ มีความสอดคลองกับความตองการของชาวบานมากที่สุดในแนวนโยบายที่
ผานมาทั้งหมด โดยเปนการจัดใหอยูอาศยัในพ้ืนที่เดิม หรือขยับไปเพียงเล็กนอย และเปนการอยูอาศยัใน
แนวราบ 

  - วัตถุประสงคของนโยบาย 

  เปนการจัดสภาพแวดลอมทางกายภาพใหมีความถูกสุขลักษณะมากขึ้น รวมทั้งยังจัดหา
สาธารณูปโภคเขาไปในพื้นที่สวนที่ดําเนินการ และใหสิทธิ์ในการเชาระยะยาว เพ่ือใหความมั่นคงในการอยู
อาศยั 

  - ความเปนไปไดทางการเมือง – ดานการรวมมือระหวางฝายตางๆ 

  ความรวมมือจากหนวยงานอื่นๆทางภาครัฐ โดยเฉพาะอยางยิ่งหนวยงานที่ดําเนินการดาน
สาธารณูปโภค ไดมีการใหความรวมมือเปนอยาดี ทําใหการดําเนินการภายใตนโยบายนีด้ําเนนิไปไดดวยด ี
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  - ความเพียงพอของทรัพยากร 

  เนื่องจากเปนโครงการที่ใชเงินลงทุนนอย ทําใหสามารถดําเนินโครงการภายใต
วัตถปุระสงค และไดรับความรวมมือเปนอยางดี และในดานบคุลากรในการดาํเนินงาน ก็มีความชํานาญและ
สามารถปฏิบตัิงานไดดแีละเหมาะกับชุมชนเลนเดียวกบัการดาํเนินการในสวน 70 ไรเชนเดียวกัน 

  ง. การรื้อยายชมุชนไปยังที่อื่น (Relocation) 

  - ลักษณะของนโยบาย 

  เปนการดําเนินนโยบาย โดยมีการสํารวจความตองการของชาวบาน และสรางทางเลือก
ใหกับชาวบาน โดยใหเลือกระหวางยายขึ้นแฟลต หรือยายไปยังชมุชนแหงใหม ซึ่งเปนตัวเลือกที่มีคอนขาง
จํากัด  

  - วัตถุประสงคของนโยบาย 

  เปนการแกปญหาการตองการพ้ืนที่เพ่ือใชประโยชนในกิจการทาเรือ ตอเนือ่งจากโครงการ
วางแผนแมบทประกอบพิธีสาร (70 ไร และ การปรับปรุงชุมชนในพ้ืนที่เดิม) 

  - ความเปนไปไดทางการเมือง – ดานการรวมมือระหวางฝายตางๆ 

  ในการดําเนินการภายใตนโยบายนี้ การรวมมือของชาวบานเปนสวนสําคัญอยางหนึ่ง 
เนื่องจากเปนการเปลี่ยนแปลงที่อยูอาศยัดานที่ตั้ง ซึ่งเปนการยายที่ตั้งหางจากที่เดิมเปนระยะทางไกล แตจาก
การดําเนินการที่เกิดขึ้น แมวาในตอนแรกชาวบานจะใหความรวมมือในการรื้อยายไปเปนอยางดี แตเมื่อ
ดําเนินโครงการไปไดระยะหนึ่ง ความไมพรอมของชาวบานก็เร่ิมปรากฏออกมา ในลักษณะของการไม
สามารถเดินทางเพื่อเขามาทํางานในพื้นที่ละแวกเดิมได รวมถึงคาใชจายในการสรางที่อยูอาศัย เนื่องจาก
ไดรบัพ้ืนที่ในการปลูกที่อยูอาศยัมากขึ้น ทําใหคากอสรางมากตามขึ้นไปดวย ซึ่งกอใหเกดิปญหาการขาย
กรรมสิทธิ์ในที่ดนิที่ไดรับมา โดยที่มีบางสวนยอยกลับมาอยูอาศัยในพื้นที่ชุมชนแออัดคลองเตยตามเดมิ 

  - ความเพียงพอของทรัพยากร 

  เงินลงทุน ไดรับการสนับสนุนจากรัฐบาล และ กทท. ในการซื้อท่ีดินแหงใหม ทําใหการ
ดําเนินการเปนไปไดอยางดี แตในดานเงินลงทุนที่ชาวบานตองจายเพื่อท่ีอยูอาศัยนั้น ปรากฏวาชาวบานสวน
หนึ่งไมมีความพรอมที่จะจาย ทําใหเกิดปญหาดังที่กลาวมา  

  จ. การสรางแฟลตระยะที่ 3 

  - ลักษณะของนโยบาย 

  เปนแนวนโยบายที่ไดรับมาโดยตรงจากรัฐบาล พลเอกชาติชาย ชุณหะวณั รวมทั้งสวน
หนึ่งเปนการสรางที่อยูอาศยัอยางเรงดวน เนื่องจากอัคคภีัย โดยในเบือ้งตนมีแนวนโยบายที่จะพัฒนาพ้ืนที่
ทั้งหมด ดวยการสรางที่พักอาศัยเชิงสูง แต กทท. ไดขอใหรัฐบาลทบทวนนโยบายใหม จนลดลงเหลือเพียง
การสรางแฟลตระยะที่ 3 ซึ่งจะเห็นวาเปนการกําหนดนโยบายโดยรัฐบาลมาโดยตรง 
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  - วัตถุประสงคของนโยบาย 

  เปนความตองการสรางหนวยที่อยูอาศยัโดยการใชพ้ืนที่ใหเกิดประโยชนสูงสดุ เพ่ือนํา
พ้ืนที่ที่เหลือไปใชประโยชนดานอื่น เน่ืองจากมลคาทางเศรษฐกิจของพ้ืนที่ เพ่ิมขึ้นอยางมาก 

  - ความเปนไปไดทางการเมือง – ดานการรวมมือระหวางฝายตางๆ 

  เนื่องจากในขณะนั้น มีความตองการที่อยูอาศยัอยางเรงดวน ทําใหชาวบานมีการยายขึ้น
แฟลต แตในที่สดุ ก็พบกับสภาพปญหาเดมิคอืการยายออกจากแฟลต 

  - ความเพียงพอของทรัพยากร 

  แนวนโยบายทีม่าจากรัฐบาล ทําใหไดรบัการสนับสนุนงบประมาณตามไปดวย  

   

  โดยสรุปจากโครงการที่ผานมา จะเห็นวาโครงการ 70 ไร ดูเหมือนจะเปนโครงการที่ประสบ
ผลสําเร็จมากที่สุด ในนโยบายการแกไขปญหาทั้งหมด ทั้งนี้อาจเนื่องจากเปนโครงการที่ทั้งใหสิทธิ์ในการถือ
ครองที่ดินเปนเวลานาน และยังเปนโครงการที่เอื้อประโยชนและตรงตามความตองการของชาวบานมากทีสุ่ด 
ซึ่งไดแก การอยูในทีแ่หงเดิม โดยยังสามารถอยูอาศยัในแนวราบ รวมทั้งมีการปรับปรุงสภาพที่อยูอาศยัใหมี
สภาพกายภาพดีขึ้น และไดรับการจัดสาธารณปูโภคที่เพียงพอ ทําใหโครงการออกมาเปนทีน่าพอใจ ซึ่งทั้งนี้ 
จากการศึกษาพบวา โครงการนี้ เกิดจากการศึกษาและตกลงรวมกันระหวางทุกฝายจึงทําใหผลออกมาเปนที่
พอใจ ซึ่งนาจะเปนบทเรียนถึงผลของการวางแผนรวมกัน และการดําเนินการที่จริงจัง และเปนการวางแผน
อยางครอบคลุม 

  แตจะเห็นไดวานโยบายในการแกปญหาทีอ่ยูอาศัยแตละชวงนั้น ไมปรากฏความตอเนือ่ง
เทาใดนัก โดยการกําหนดแนวนโยบายในแตละชวงมาจากปจจัยแวดลอมตางๆกันในแตละขณะนั้น ซึ่งไม
พบวามีปจจัยทางดานการนําขอมูลจากการดําเนินการหรือการศึกษาโครงการที่ไดดําเนินการแลว นํากลับมา
เปนปจจัยในการกําหนดนโยบายใหม ซึ่งสะทอนใหเห็นไดจากการที่เลือกวิธีการแกไขปญหาแบบใหมทดแทน
การสรางแฟลต แตในชวงสดุทาย กลับปรากฏการสรางแฟลตในการแกไขปญหา ซึ่งกอใหเกิดผลตามมา
เชนเดียวกบัการสรางแฟลตกอนหนานั้น และยังเปนการสวนทางกับแนวทางการแกไขปญหาชุมชนแออดัใน
ชวงเวลาดังกลาว ที่เนนการมีสวนรวมของชุมชนมากขึ้นอีกดวย ทั้งนี้เนื่องดวยมูลคาทางเศรษฐกิจที่เพ่ิมมาก
ขึ้น จนทําใหแนวคิดเรื่องการใชที่ดินใหเกิดประโยชนสูงสุดเพียงอยางเดยีว ถูกนํามาใชเพ่ือแกไขปญหาที่อยู
อาศยัในพื้นที่คลองเตยนีอ้ีกครัง้หนึ่ง 
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 3. ขอเสนอแนะ 

  จากการศึกษาถึง พัฒนาการของนโยบายในการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชุมชนแออดั
คลองเตย โดยการศึกษาในลักษณะที่ตอเนือ่งตลอดการดําเนินการนั้น พบวาในเบื้องตน แนวนโยบายมคีวาม
สอดคลองกันในชวงการเริ่มตนวางโครงการปรับปรุงชุมชนแออดัคลองเตย ไปสูการสรางแฟลตระยะที่ 1 และ 
2 รวมไปถึงการวางแผนแมบทการปรับปรุงชมุชนแออดัคลองเตย ที่แบงพ้ืนที่ชุมชนออกเปนโซนและสวน 
แลวดําเนินการดวยวิธีการตางๆ ดวยการเตรยีมที่ดินและสาธารณปูโภค (Site and Services) การปรับปรงุ
ชุมชนในที่ดินเดิม (Slum Upgrading) และการยายชุมชนไปยังที่ใหม (Slum Relocation) โดยมีความ
สอดคลองกันในดานการแกปญหาโดยใหความสําคญักับความตองการของผูอยูอาศยัมากขึ้น โดยจะเห็นได
จากการที่ ทั้ง กคช. แล กทท. ไดมีการออกสํารวจความตองการ และใหทางเลือกในรูปแบบการอยูอาศัยให
ชาวบานมากขึ้น แตในชวงการดําเนินการชวงหลัง ที่เปนการสรางแฟลตระยะที่ 3 นั้น กลับไปใชการ
ดําเนินการดวยการสรางแฟลต ที่ในเบื้องตนพบปญหาในการยายออกและขายสิทธิ์ของประชาชน ซึ่งจาก
การศึกษาพบวา มาจากการที่ผูกําหนดนโยบายนั้น ไมไดศึกษาถึงประสบการณที่ผานมา ในการแกไขปญหา
ชุมชนแออดัคลองเตย โดยอาจเปนเพราะสถานการณแวดลอมในขณะนั้น ทั้งแนวคิดดานเศรษฐกิจและสังคม 
รวมถึงเปนการแกปญหาอยางเรงดวน จนไมอาจที่จะดําเนินการภายใตการศึกษาจากประสบการณที่ผานมา
ได ซึ่งสะทอนใหเห็นวา การแกไขปญหาชุมชนแออดั โดยการกําหนดนโยบายการแกไขปญหามาจาก
ภายนอกนั้น จะไมสามารถเลือกนโยบายที่เหมาะสมกับชุมชนได เนื่องจากผูกําหนดนโยบายอาจไมสามารถ
เลือกนโยบายทีเ่หมาะสมกับชุมชนได เทากับผูที่อยูหรือสัมผสักับชุมชนนั้นๆ หรือหากในกรณีที่ผูกําหนด
นโยบายตองเปนบุคคลจากภายนอก หรือขาดซึ่งความคุนเคยตอชุมชนนั้นๆแลว จําเปนที่ผูกําหนดนโยบาย
นั้น ตองศึกษาถึงขอมูลของชุมชนโดยรอบดาน ทั้งขอมูลดานกายภาพ เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม ความ
เปนอยู ความสามารถในการจาย ฯลฯ รวมไปถึงมิติซอนทับอืน่ๆในชุมชน ซึ่งอาจจะตองเกิดจากการเรียนรู
ชุมชนรวมไปกบัชาวบาน เพ่ือใหแนวนโยบายตางๆนั้น แกปญหาไดอยางเหมาะสมกบัชุมชนและชาวบาน 

  และเมื่อมองถึงปจจัยในการกําหนดนโยบาย จะพบวา รูปแบบในการเลือกวิธีการ
ดําเนินการนั้น จะมาจากปจจัยแวดลอมเปนสวนใหญ ซึ่งไดแกประสบการณและวิธีการแกปญหาที่ใชกับ
ชุมชนตางๆในชวงเวลาเดียวกัน โดยถึงแมการดําเนินการในบางชวงจะประสบความสําเร็จ (เชน โครงการ 70 
ไร) แตเมือ่พิจารณาในดานการกอตัวของนโยบายแลว จะเห็นวา นโยบายที่ใชในการแกไขปญหาของชุมชน
แออัดคลองเตยนั้น ไดพัฒนาไปพรอมๆกบัการแกไขปญหาชุมชนแออดัของ กทม. ซึ่งหมายรวมถึงการ
ดําเนินงานของ กคช. แตทวา พัฒนาการของนโยบายการแกไขปญหานั้น ไมไดเกิดการพฒันาโดยมีพ้ืนฐาน
มาจากชุมชนเอง ซึ่งอาจเปนเพราะในขณะเวลานั้น แนวความคิดเรือ่งการมสีวนรวมในการแกไขปญหาโดย
ชุมชน อาจจะยังไมสามารถใหชุมชนมีสวนรวมไดมากเทาใดนัก ชาวชุมชนจึงไมสามารถซมึซับถึงพัฒนาการ
และวิธีการแกไขปญหาชุมชนและที่อยูอาศยัได จึงกอใหเกิดปญหาดานที่อยูอาศัยมาอยางยาวนาน และไมเกิด
การพัฒนาที่อยูอาศยัดวยตนเองได ซึ่งจากการศึกษาครั้งนี้ ยังมิไดศึกษาถึงเรื่องสังคมในชมุชนโดยละเอยีด 
จึงไมสามารถกลาวสรุปถึงประเด็นเกี่ยวกบัพัฒนาการของชุมชนได ดังนั้น การศึกษาทางดานสังคมของชุมชน 
นาจะมีสวนชวยใหการศึกษาถึงการแกไขปญหาชุมชนแออดั สามารถมองเห็นถึงสภาพและปญหาที่เกิดขึ้น
จริงไดรอบดานขึ้นอีกทางหนึ่ง 

  ในดานผลของการดําเนินการดานกายภาพนั้น พบวาจํานวนที่อยูอาศยัในชุมชนแออดั
คลองเตย ภายหลังจากการแกไขปญหาที่อยูอาศัยนั้นมีจํานวนเพิ่มขึ้นมาก จากจํานวน 5,276 ครัวเรือน ไปสู
จํานวน 8,879 ครัวเรือน ซึ่งสะทอนใหเห็นถึงการขาดการควบคุมการเตบิโตของชุมชนแออัด ซึ่งสวนหนึ่งอาจ
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เปนเพราะชุมชนแออัดคลองเตยมีขนาดใหญ รวมถึงยังแบงออกเปนชุมชนยอยๆภายในจํานวนมาก ทําใหการ
ควบคุมการเติบโตของชุมชนเปนไปอยางไมดีนกั โดยคําถามทีเ่กิดขึ้นคอื ภายหลังจากการแกไขปญหาชุมชน
แออัด เหตุใดจึงเกิดการเพิ่มจํานวนผูที่อยูอาศยัในชุมชนแออดัเพ่ิมมากขึ้น ซึ่งผูวิจัยที่ศึกษาเพียงชุมชนแออดั
คลองเตยเพียงแหงเดยีว คงไมสามารถตอบได เน่ืองจากเปนเพียงตัวอยางหนึง่ที่ผูวิจัยคนพบเทานั้น 

  แตถึงแมวา ชุมชนแออดัคลองเตยจะไดรบัการพัฒนา ภายใตนโยบายการแกไขปญหาที่อยู
อาศยัมาแลวนั้น หากพิจารณาชุมชนภายใตนยิามของชุมชนแออดั หรือจากมุมมองของสังคมโดยทั่วไป 
ชุมชนคลองเตยก็ยังไมสามารถหลุดพนจากคําวา ชุมชนแออดั ไปได ซึ่งในประเด็นของการทีไ่มสามารถแกไข
ปญหาชุมชนแออดัใหหมดไปไดนั้น สวนหนึ่งอาจเนื่องมาจากการนิยามถึงชุมชนแออดัที่เปลี่ยนแปลงไป
ตามแตละยคุสมยั ทําใหชุมชนที่อยูโดยปกตินัน้ ถูกกระแสการนิยามตางๆ เปล่ียนแปลงไปมาตามความพึง
พอใจของสังคมในการแกไขปญหา ซึ่งในทายที่สุดแลว จากพัฒนาการที่เกิดขึ้นทั้งหมด ที่ดําเนินการภายใต
นโยบายตางๆนัน้ ยังไมสามารถสรุปไดวาเกดิขึ้นเพ่ือสนองตอบตอการนยิามของสังคมภายนอก หรือเพ่ือ
ตอบสนองตอความตองการในการอยูอาศยัอยางแทจริง 

 

4. ขอเสนอแนะในการทําวิจัยคร้ังตอไป 

  ควรมีการศึกษาถึงสภาพการเปลี่ยนแปลงทางดานเศรษฐกิจและสังคม ที่เกิดจากการ
เปล่ียนแปลงจากการพัฒนาที่อยูอาศยัเพ่ิมเติมขึ้น รวมถึงการเปลี่ยนแปลงของผูอยูอาศัยเดิม เพ่ือเปน
การศึกษาวา จากการดําเนินการตามพัฒนาการที่ผานมานั้น ผูที่เปนเปาหมายในการดําเนินการเปนผูรับ
ผลประโยชนอยางแทจริงหรือไม  

  ในสวนของกระบวนการวิจัยนั้น เนื่องจากการศึกษาครั้งนี้จําเปนตองดําเนินไปภายใต
ระยะเวลาที่จํากัด ทําใหกลุมประชากรที่สามารถนัดและสมัภาษณไดมีจํากัดตามไปดวย ซึ่งหากสามารถ
สัมภาษณกลุมประชากรไดกวางขวางมากขึ้น ยอมนาที่จะไดรบัขอมูลอันเปนประโยชนตอการศึกษามากขึน้
ตามไปดวย และนอกจากนี้ หากไดมีการจัดการสนทนากลุม โดยจัดใหผูเกีย่วของทุกฝาย ซึ่งไดแก ตัวแทน
จาก กทท. ตัวแทน จาก กคช. รวมไปถึงชาวบาน และตวัแทนจากองคกรพัฒนาเอกชน ที่มีสวนรวมใน
พัฒนาการของการแกไขปญหาที่อยูอาศยัในชมุชนแออดัคลองเตยรวมกัน ไดมารวมกันศึกษาและทบทวน
ประสบการณที่เกิดขึ้นาแลวนั้น นาที่จะเปนการทบทวนและจุดประกายความคิดในการแกไขปญหาทีอ่ยูอาศยั
สําหรับชุมชนแออัดตอไปได 

  รวมถึงในป พ.ศ. 2549 นี้ สิทธในที่อยูอาศยัในพ้ืนที่ทาเรือคลองเตยไดหมดสัญญาเชาลง
แลว จึงนาที่จะทําการศึกษาถึงกระบวนการเรียกรองสิทธิ์ในที่อยูอาศยัของชาวบาน เทียบกับการเรียกรองที่
ผานมาวา มีการเปล่ียนแปลงไปในทางใด หรือมีสภาพเปนอยางไร ภายใตสภาพสังคมที่เปล่ียนแปลงไป 
รวมทั้งแนวทางและวิธีการแกไขปญหาชุมชนแออัดในปจจุบัน ที่เนนการมีสวนรวมของชุมชนมากขึ้นกวาเมื่อ 
20 ปที่ผานมา 
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