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บทคัดย่อ 
 

การพัฒนาประเทศในห้าทศวรรษที่ผ่านมามีศูนย์กลางการพัฒนาอยู่ที่กรุงเทพมหานคร ส่งผลให้
กรุงเทพมหานครกลายเป็นเมืองมหานครที่มีลักษณะโตเดี่ยวและดึงดูดประชากรจากภูมิภาคทั่วประเทศให้
หลั่งไหลเข้าท ามาหากินในกรุงเทพมหานคร  การอพยพของผู้คนเหล่านั้นส่วนหนึ่งเป็นการเพ่ิมศักยภาพการ
ด ารงชีวิตให้กับยากจนจากต่างจังหวัด ในอีกแง่หนึ่งคือการสร้างความเจริญเติบโตให้กับเมืองมหานครแห่งนี้ให้
มากยิ่งขึ้น สถานการณ์ดังกล่าวนอกจากจะส่งผลให้กรุงเทพฯ ยิ่งมีความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจที่ทิ้งห่างจาก
พ้ืนที่อ่ืนๆ ในประเทศมากยิ่งขึ้น  ยังท าให้ที่ดินในกรุงเทพฯ ที่มีจ านวนอยู่อย่างจ ากัดแต่เป็นทรัพยากรส าคัญ
ส าหรับการสร้างที่อยู่อาศัยยังมีราคาสูงมากขึ้นเรื่อยๆ  

การเพ่ิมขึ้นอย่างรุนแรงและรวดเร็วของราคาที่ดิน ประกอบกับข้อจ ากัดในโอกาสทางการประกอบ
อาชีพของคนจนที่มีรายได้น้อยและไม่แน่นอน ท าให้คนจนเมืองเหล่านั้นขาดความสามารถในการครอบครองที่
อาศัย พวกเขามักอาศัยอยู่ในบ้านเช่าราคาถูกหรือปลูกบ้านอาศัยอยู่ในที่ดินที่ เจ้าของยังไม่มีการใช้ประโยชน์ 
อย่างแออัดในสภาพแวดล้อมที่ไม่มีคุณภาพ ต้องเสียค่าสาธารณูปโภคราคาแพง และต้องเผชิญกับปัญหาเรื่อง
การไล่รื้อชุมชนจากเจ้าของที่ดินที่ต้องการใช้ที่ดินของตนเองที่นับวันจะมีมูลค่าสูงขึ้นอยู่อย่างซ้ าซาก  

เพ่ือให้คนจนเมืองมีโอกาสได้เข้าถึงที่อยู่อาศัยมากยิ่งขึ้น  ที่ผ่านมารัฐบาลไทยได้มีนโยบายเกี่ยวกับ
การพัฒนาที่อยู่อาศัยหลายลักษณะ และเปลี่ยนแปลงไปตามสถานการณ์ความรุนแรงของความต้องการในการ
ใช้ที่ดินในพ้ืนที่เมือง นโยบายของแต่ละรัฐบาล เช่น การจัดที่อยู่อาศัยแบบเคหะสงเคราะห์ แฟลตการเคหะ 
โครงการขอแบ่งที่ดินกับเจ้าของที่ดินเพ่ือพัฒนาที่อยู่อาศัย การท าบ้านเอ้ืออาทรส าหรับผู้มีรายได้น้อย และ
การท าโครงการบ้านมั่นคงเพ่ือให้คนจนได้มีความม่ันคงในเรื่องที่อยู่อาศัย เป็นต้น  

บทความมุ่งจะเสนอว่า เมื่อเรามองการพัฒนาที่อยู่อาศัยของคนจนเมืองในประเทศไทยที่ผ่านมาด้วย
แว่นของมโนทัศน์เรื่อง ความเป็นธรรมทางสังคมคือความเสมอภาค (Social Justice as fairness) ที่น าเสนอ
โดย John Rawls แล้วการพัฒนาที่อยู่อาศัยส าหรับคนจนเมืองสามารถน าไปสู่ความเป็นธรรมทางสังคมได้
หรือไม่  โครงการฯ พัฒนาที่อยู่อาศัยดังกล่าวได้ละทิ้งความไม่เป็นธรรมในเรื่องที่อยู่อาศัยให้กับคนจนในเมือง
ในแง่มุมใดบ้าง และ มีความเป็นไปได้หรือไม่ในการที่จะสร้างให้เกิดความเป็นธรรม ในเรื่องที่อยู่อาศัยให้กับคน
จนในเมืองในประเทศไทยได้มากข้ึน 
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การสร้างความเป็นธรรมทางสังคมเรื่องที่อยู่อาศัยในกลุ่มคนจนเมือง 
 
1.  ความส าคัญ และที่มาของปัญหา 
 

กรุงเทพมหานครเป็นเมืองหลวงที่เป็นศูนย์กลางความเจริญของประเทศนับแต่อดีตจนถึงปัจจุบันเป็น
เมืองที่เป็นศูนย์กลางการค้าขายและโอกาสทางเศรษฐกิจของประเทศ ชุมชนแออัดด ารงอยู่ในกรุงเทพมหานคร
มาเป็นเวลานาน และมีการขยายตัวขึ้นอย่างรวดเร็วหลังจากประเทศมีนโยบายเรื่องการพัฒนาประเทศไปสู่
ความเจริญ  นอกจากนี้กลุ่มประชากรที่มีสัดส่วนมากที่สุดในกรุงเทพมหานครคือกลุ่มคนจนเมืองซึ่งเป็นผู้ที่มี
ฐานะยากจน ท างานที่มีรายได้น้อยและไม่มั่นคง และอาศัยอยู่ในพ้ืนที่กรุงเทพมหานครในที่อยู่อาศัยที่แออัด
และไมม่ั่นคง  

ความไม่มั่นคงในที่อยู่อาศัยของคนจนเมืองในกรุงเทพมหานาครเกิดขึ้น เนื่องจากคนจนเมืองที่อาศัย
อยู่ในกรุงเทพมหานครส่วนใหญ่อาศัยอยู่ในที่ดินเช่าปลูกบ้านทั้งของเอกชนและของรัฐ ส่วนหนึ่งบุกรุกสร้าง
บ้านในที่ดินที่ยังไม่ได้ใช้ประโยชน์ของเจ้าของที่ดิน  ในอดีตคนจนเมืองเหล่านั้นสามารถด าเนินชีวิตได้ปกติโดย
มีสายสัมพันธ์และผลประโยชน์ร่วมกับเจ้าของที่ดิน  อย่างไรก็ตามเมื่อกรุงเทพมหานครมีการเจริญเติบโตมาก
ขึ้น ที่ดินมีราคาสูงขึ้น ความต้องการใช้ที่ดินแปลงดังกล่าวของเจ้าของที่ดินมี เ พ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง  
ผลประโยชน์จากการให้เช่าที่กับคนจนจึงเทียบไม่ได้กับการใช้ประโยชน์เชิงพาณิชย์ คนจนเมืองดังกล่าวจึงต้อง
ประสบกับปัญหาการถูกเรียกที่ดินคืน รวมทั้งการไล่รื้ออย่างต่อเนื่อง ในขณะเดียวกันกับที่คนจนในชุมชน
แออัดประสบกับปัญหาการขอคืนพ้ืนที่ รัฐบาลและกรุงเทพมหานครได้มีการด าเนินงานแก้ไขปัญหาความ
ขัดแย้งดังกล่าวมาตลอด  อย่างไรก็ตามจะสังเกตเห็นว่าจ านวน คนจนเมืองที่อาศัยอยู่ในชุมชนแออัดไม่ได้ลด
น้อยลง  

ในการส ารวจของการเคหะแห่งชาติ ปี พ.ศ.2521  พบว่ามีชุมชนแออัดอยู่จ านวน 420 ชุมชน โดยมี
ประชากรถึง 551,420 คน หรือคิดเป็นร้อยละ 13 ของประชากรทั้งกรุงเทพมหานคร (Somsook 
Boonyabancha, 1983)   พ.ศ. 2527 ในกรุงเทพมหานครกลับมชีุมชนแออัดเพ่ิมขึ้นเป็น 1,020 ชุมชน และมี
ประชากรประมาณ 1,001,480 คน หรือเป็นสัดส่วนร้อยละ 19 ของประชากรกรุงเทพมหานคร (โสภณ  
พรโชคชัย, 2528)  และในการส ารวจข้อมูลชุมชนแออัดล่าสุดเพ่ือท าโครงการพัฒนาที่อยู่อาศัยส าหรับคนจน
เมืองของสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (พอช.) ในปี พ.ศ. 2551 พบว่ามีประชาชนที่มีรายได้น้อยและมีปัญหา
เรื่องท่ีอยู่อาศัยมากถึง 1,266 ชุมชน เป็นประชากร จ านวน 225,440 ครัวเรือน   

จากข้อมูลของสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (พอช.) ในการศึกษาครั้งนี้ พบว่าคนจนเมืองเป็นผู้มีความ
ไม่ม่ันคงในที่อยู่อาศัยเนื่องจากบ้านที่อยู่อาศัยเป็นบ้านที่เช่าที่ปลูกบ้านเอง จ านวน 105,242 หลังคาเรือน คิด
เป็นร้อยละ 60  รองลงมาคือเป็น ชุมชนบุกรุก หรือกลุ่มบุกรุก จ านวน 37,802 หลังคาเรือน คิดเป็น 
ร้อยละ 21 และกลุ่มบ้านเช่า จ านวน 20,217 หลังคาเรือน คิดเป็นร้อยละ 11 และกลุ่มห้องเช่า อีกจ านวน 
15,154 หลังคาเรือน คิดเป็นร้อยละ 8 (สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน, 2551) 
 จากข้อมูลดังกล่าว จะเห็นว่าแม้ประเทศไทยมีความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างต่อเนื่อง และ
รัฐบาล และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องมีแนวทางการพัฒนาที่อยู่อาศัยให้กับคนจนเมืองมาอย่างยาวนานและ
หลากหลายรูปแบบ แต่ปัญหาเรื่องคนจนในเมืองซึ่งเป็นผู้ที่อาศัยอยู่ในชุมชนแออัดอย่างไม่มั่นคงยังมีอย่าง
ต่อเนื่องและมีจ านวนมากขึ้นเรื่อยๆ ในบทความนี้จะแสดงข้อสังเกตบางประการของผู้เขียนเกี่ยวกับวิธีคิดเรื่อง
ความเป็นธรรมในการจัดการกับปัญหาเรื่องที่อยู่อาศัยส าหรับคนจนเมืองที่เกิดขึ้นในประเทศไทยในช่วงที่ผ่าน
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มา โดยข้อมูลในบทความเป็นข้อมูลจากเอกสารชั้นสองทั้งรายงานและบทความทางวิชาการที่เกี่ยวข้องกับ
โครงการศึกษาท่ีอยู่อาศัยของคนจนเมืองทั้งภาษาไทยและภาษาอังกฤษ 
 
2.  แนวคิดเรือ่งความเป็นธรรมทางสังคม (Social Justice)   
 

 แนวคิดเรื่องความเป็นธรรมทางสังคม เป็นแนวคิดที่ตั้งค าถามต่อวิธีการจัดสรรหรือกระจาย
ผลประโยชน์หรือจัดสรรทรัพยากรของสังคมที่ให้กับประชากรในสังคมนั้นๆ ว่ามีความเป็นธรรมต่อสมาชิกทุก
คนในสังคมหรือไม่ แนวคิดเรื่องความเป็นธรรมทางสังคม เป็นหนึ่งในแนวคิดทางสังคมศาสตร์ที่มีการเอ่ยถึง
เป็นอย่างมากในยุคประชาธิปไตยเบ่งบานและประชาชนมีประสบการณ์ทางการเมืองมากขึ้น เช่นในปัจจุบัน 
นอกจากนี้ แนวคิดเรื่องความเป็นธรรมยังมีความเหมาะสมในการที่จะน ามาใช้ในการตั้งค าถามต่อนโยบายและ
วิธีคิดการแก้ไขปัญหาของสังคมในส่วนรวม 
 ในทางปรัชญาตะวันตก มโนทัศน์ “ความเป็นธรรมทางสังคม” หรือ Social Justice  มีการตีความได้
อย่างน้อย 3 วิธีคิดหลัก (สฤณี อาชวานันทกุล แปล, 2555)  ได้แก่ 1) ความเป็นธรรมคือหลักความสุขสูงสุด  
หรือความเป็นธรรมตามหลักอรรถประโยชน์นิยม (Utilitarianism)    2) ความเป็นธรรมคือความเท่าเทียม 
(Justice as fairness)    และ 3) ความเป็นธรรมคือความคู่ควร  จะเห็นได้ว่าเมื่อสังคมใดมีความคิดเห็นที่
ขัดแย้งกันในประเด็นใดการจัดสรรทรัพยากรครั้งใด เรื่องความขัดแย้งดังกล่าวมักจะเกี่ยวเนื่องกับประเด็นเรื่อง
การจัดสรรประโยชน์ สิทธิและหน้าที่ทางสังคมก็เกิดจากการใช้และตีความเกี่ยวข้องกับการจัดสรรประโยชน์
จากกรอบมโนทัศน์ทีแ่ตกต่างกัน 
 ในบทความนี้ ผู้เขียนได้ประยุกต์ใช้กรอบความคิดเรื่อง ความเป็นธรรมทางสังคมคือความเสมอภาค  
หรือ Justice as fairness ที่อธิบายโดย John Rawls ผู้เขียนหนังสือเกี่ยวกับความยุติธรรมที่มีชื่อเสียง The 
theory of Justice (1971) เป็นหลัก  

แนวคิดเรื่องความเป็นธรรมทางสังคมคือความเสมอภาค ของ Rawls เป็นแนวคิดที่เชื่อว่ามนุษย์เรา
ทุกคนเป็นมนุษย์ที่มีเหตุมีผล จึงเป็นผู้ที่มีเสรีและเสมอภาคและต้องการได้รับความเคารพ  ดังนั้นการที่รัฐหรือ
ใครจะจัดสรรผลประโยชน์และทรัพยากรให้กับสมาชิกต้องด าเนินการตามสัญญาประชาคม (Social Contact) 
ที่เป็นไปด้วยความเท่าเทียม เสมอภาคและเคารพในสิทธิความเป็นมนุษย์ของสมาชิก 

ในทัศนะของ Rawls  แม้สมาชิกของสังคมมนุษย์ทุกคนเป็นผู้มีเหตุมีผล ที่จะต้องได้รับการเคารพใน
ศักดิ์ศรีเท่าเทียมกัน อย่างไรก็ตาม Rawls เชื่อว่าในสังคมย่อมมี “จุดเริ่มต้นที่ไม่เท่ากัน” สมาชิกจะเป็นผู้มี
ความได้เปรียบผู้เสียได้เปรียบทางสังคมและธรรมชาติที่แตกต่างกัน   Rawls จึงเสนอให้ ข้อตกลงในสัญญา
ประชาคม (เพ่ือจัดสรรผลประโยชน์อย่างเป็นธรรม) ดังกล่าวจะต้องด าเนินไปภายใต้เครื่องมือ (วิธีการ) ที่
เรียกว่า “ม่านแห่งอวิชชา” หรือ Veil of Ignorance ทีแ่ต่ละคนจะไม่รับรู้สถานะของตนเองว่าเป็นผู้ได้เปรียบ
หรือเสียเปรียบในสังคม เพ่ือร่วมกันสร้างสัญญาประชาคมที่จะเป็นประโยชน์ส าหรับทุกคนไม่ว่าจะเป็นผู้ที่
ไดเ้ปรียบหรือเสียเปรียบในสังคม หรือไม่ว่าเขาจะมีจุดเริ่มต้นที่ใด 

หลักการส าคัญของแนวคิด ความเป็นธรรมคือความเท่าเทียม ในแบบของ Rawls มี 2 ข้อ ได้แก่  
 1. คนแต่ละคนต้องได้รับการจัดสรรชุดของสิทธิและเสรีภาพพ้ืนฐานที่เท่าเทียมกัน ซึ่งเป็นชุดที่
ครบถ้วนและเพียงพอ และเข้ากันได้กับชุดของสิทธิและเสรีภาพแบบเดียวกันของคนอ่ืนๆ ทุกคน 
 2. ความไม่เท่าเทียมกันทางเศรษฐกิจและสังคม จะเกิดข้ึนได้ก็ต่อเมื่อตอบสนองเงื่อนไขสองข้อ ดังนี้ 
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  2.1. ต าแหน่งและหน้าที่การงานต้องเปิดให้แก่คนทุกคน ภายใต้เงื่อนไขของความเสมอภาค
ทางโอกาสที่เป็นธรรม (fair equality of opportunity) 
  2.2. ความไม่เท่าเทียมนี้ ต้องเป็นไปเพ่ือผลประโยชน์จ านวนมากที่สุดของสมาชิกที่เสียเปรียบ
ที่สุดของสังคม (the Difference) 
 
 นอกจากนี ้Rawls ยังได้เสนอแนวขั้นตอนในการน าประยุกต์ใช้หลักการทั้งสองข้อ ดังนี้ (Tao Zhang, 
2011)  

1. การตกลงร่วมกันในหลักการของความเป็นธรรม 
2. ร่วมกันร่างหลักการหรือชุดสัญญาประชาคม 
3. สร้างระเบียบที่เกี่ยวเนื่องจากชุดสัญญาประชาคมดังกล่าว 
4. ด าเนินการตามหลักการตามระเบียบ กฎที่วางไว้ และสอบทานความเป็นธรรมในทุกการ

ด าเนินงาน 

จะเห็นได้ว่า ขั้นตอนการใช้หลักการสร้างความเป็นธรรมทางสังคม สามารถใช้เป็นกรอบในการ
วิเคราะห์การจัดสรรผลประโยชน์เพื่อสร้างให้เกิดความเป็นธรรมกับประชาชนทุกกลุ่มได้บ้างไม่มากก็น้อย 
 
3.  ที่อยู่อาศัยส าหรับคนจนเมืองในกรุงเทพมหานคร 
 

 ถึงแม้ว่า ชุมชนแออัดหรือในอดีตที่เรียกว่า สลัม จะเกิดขึ้นในกรุงเทพมหานครเป็นเวลานาน  แต่
สถานการณ์ของชุมชนแออัดหรือสลัมกลับไม่ได้เป็นที่สนใจของรัฐบาลไทยมากนัก จนกระทั่งหลังสงครามโลก
ครั้งที่สอง  

ในระหว่างสงครามโลกครั้งที่สอง กรุงเทพมหานครถูกโจมตีด้วยระเบิดหลายครั้ง โดยในระหว่างปี 
พ.ศ. 2485-2488 กรุงเทพมหานครถูกระเบิดโจมตีถึง 34 ครั้ง (วีกิพีเดีย) บ้านเรือนประชาชน สถานที่ราชการ  
ระบบขนส่งทั้งทางรถไฟและสะพานในกรุงเทพฯ ถูกท าลายอย่างมากมาย ภายหลังสงคราม ท าให้
กรุงเทพมหานครต้องมีการรื้อฟ้ืนก่อสร้างเมืองขึ้นมาใหม่  ในช่วงเวลานี้ นอกจากคนจนจากชนบทจะมีโอกาสมี
รายได้จากการท างานก่อสร้างในกรุงเทพฯ  เจ้าของที่ดินและนักพัฒนาที่ดินยังได้เห็นลู่ทางในการเปลี่ยนที่ดิน
เดิมทีเ่คยปล่อยทิ้งหรือให้คนจนได้ปลูกสร้างที่อยู่อาศัยต่ า เป็นการสร้างสถานประกอบการธุรกิจ อุตสาหกรรม 
แหล่งการค้าและท่ีอยู่อาศัยราคาแพงขึ้น  

อย่างไรก็ตาม การสร้างบ้านเรือนใหม่ดังกล่าวในพ้ืนที่ที่มีจ านวนจ ากัด ท าให้ทั้งราคาบ้านและราคา
ที่ดินสูงขึ้น ในขณะที่คนในกรุงเทพฯ มีจ านวนมากขึ้นเรื่อยๆ ท าให้คนจนและผู้ที่มีรายได้น้อยในกรุงเทพฯ 
ในช่วงหลังสงครามโลกมีความยากล าบากในถือครองที่อยู่อาศัยเป็นของตนเอง (Sarin, 1980) และคนจนใน
กรุงเทพฯ ในช่วงเวลาดังกล่าวต้องไปอยู่รวมกันชุมชนแออัดที่ยังไม่ได้ใช้ประโยชน์ของรัฐหรือเอกชนซึ่งเป็นผล
ให้จ านวนชุมชนแออัดในกรุงเทพมหานครมีจ านวนเพิ่มขึ้นเรื่อย ๆ 

โสภณ พรโชคชัย (2528) ได้เสนอให้เห็นข้อมูลของการเพ่ิมขึ้นของจ านวนชุมชนแออัดใน
กรุงเทพมหานคร ที่รวบรวมจากหน่วยงานของรัฐและเอกชนต่างๆ ว่า ชุมชนแออัดในกรุงเทพมหานครมี
จ านวนเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ  โดยในปี พ.ศ.2511 ชุมชนแออัดในกรุงเทพมหานครมีจ านวน 50 ชุมชน เพ่ิมเป็น  
82 ชุมชน ในปี พ.ศ.2512   เพ่ิมเป็น 152 ชุมชน ในปี พ.ศ.2514   เพ่ิมเป็น 250 ชุมชน ในปี พ.ศ.2520   
เพ่ิมเป็น 480 ชุมชน และในปี พ.ศ. 2527   เพ่ิมเป็น 1,020 ชุมชน ในปี พ.ศ. 2528 
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ในการส ารวจชุมชนแออัดล่าสุดที่ด าเนินการโดยสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (พอช.) เพ่ือเริ่มโครงการ
บ้านมั่นคง พบว่าในปี พ.ศ.2551 มีชุมชนคนจนเมืองที่เดือดร้อนเรื่องที่อยู่อาศัยถึง 1,266 ชุมชน จ านวนถึง 
225,907 ครัวเรือน (รวม 225,440 ครัวเรือนที่อยู่ในชุมชน และ 467 ครัวเรือนที่อยู่อย่างกระจัดกระจาย) 
 ชุมชนแออัดในกรุงเทพมหานคร มีลักษณะที่ส าคัญ ดังนี้ (สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน , 2551)  
ลักษณะของชุมชน 

1) เป็นชุมชนที่เช่าที่ของผู้อื่นปลูกบ้านเอง จ านวน 105,242 หลังคาเรือน  (รอ้ยละ 60)  
2) เป็นชุมชนบุกรุก จ านวน 37,802 หลังคาเรือน  (ร้อยละ 21)  
3) เป็นผู้ทีอ่ยู่ในบ้านเช่า จ านวน 20,217 หลังคาเรือน (ร้อยละ11)    และ 
4) กลุ่ม ห้องเช่า จ านวน 15,154 หลังคาเรือน (ร้อยละ8)   

เจ้าของที่ดินที่ตั้งชุมชน ได้แก่ 1) ที่ดินเอกชน จ านวน 659 ชุมชน คิดเป็นร้อยละ 50    2)  ที่ดินของ
รัฐ ซึ่งได้แก่ ราชพัสดุ ที่ดินสาธารณะ กรมชลประทาน การรถไฟ กรมการขนส่งทางน้ าและพาณิชย์นาวี 
จ านวน 278 ชุมชน หรือร้อยละ 21    3) เป็นที่ดิน องค์กรศาสนา จ านวน 236 หรือร้อยละ 18    4) เป็น
ที่ดินส านักงานทรัพย์สินฯ จ านวน 115 ชุมชน หรือร้อยละ 9 และท่ีดินอื่นๆ ร้อยละ 2 
 

 จากข้อมูลดังกล่าว จะเห็นได้ว่า ปัญหาเรื่องที่อยู่อาศัยของคนจนเมืองในกรุงเทพฯ มีลักษณะที่ส าคัญ
คือ เป็นที่อยู่อาศัยที่ไม่มีความมั่นคงเนื่องจากเป็นที่อยู่อาศัยในที่ดินของผู้อ่ืนที่เป็นเอกชนถึงร้อยละ 50   ซึ่ง
ที่ดินเหล่ามักเป็นที่ดินที่เจ้าของที่ดินต้องการใช้ประโยชน์ที่สูงขึ้นในที่ดินของตนเอง ในขณะที่อีกกว่าครึ่งหนึ่ง
เป็นชุมชนที่อาศัยอยู่ในที่ดินของรัฐ องค์กรศาสนาและส านักงานทรัพย์สินฯ ที่ในทางกฎหมายไม่สามารถ
จัดสรรขายได้ แต่สามารถเรียกคืนเพื่อใช้ประโยชน์ในการบ ารุงองค์กรได้  
 
4.  การพัฒนาที่อยู่อาศัยของคนจนเมือง 
 

 เพ่ือแก้ไขปัญหาเรื่องที่อยู่อาศัยให้กับคนจนในเมือง ประเทศไทยจะมีความพยายามในการแก้ไข
ปัญหาเรื่องความไม่ม่ันคงในที่อยู่อาศัยให้กับคนจนเมืองด้วยหลากหลายวิธี 
 ในงานศึกษาเก่ียวกับ นโยบายที่อยู่อาศัยของไทยของ Ceinwen Giles (2001) ระบุว่าการท างานด้าน
การพัฒนาที่อยู่อาศัยของรัฐบาลไทย อย่างน้อยมี 3 ระยะ ได้แก่ 
 

 1. การสร้างที่อยู่อาศัยแบบเคหะสงเคราะห์ (ช่วง พ.ศ.2483-2520)  ประเทศไทยเริ่มให้ความส าคัญ
กับเรื่องการพัฒนาที่อยู่อาศัย ครั้งแรกในปี พ.ศ.2485 เมื่อมีการจัดตั้งส่วนงานเคหะ ขึ้นในกองพัฒนาสังคม 
และส านักงานเคหะขึ้นในปีเดียวกัน  ในขณะที่อีก 11 ปีต่อมาหรือปี พ.ศ.2496 มีการจัดตั้งธนาคารอาคาร
สงเคราะห์ขึ้นเพ่ือท าหน้าที่สนับสนุนงบประมาณการจัดที่อยู่อาศัยให้กับผู้มีรายได้น้อย และจัดตั้งส านักงาน
ปรับปรุงชุมชนในปี พ.ศ.2503  ในช่วงเวลาดังกล่าวนี้ช่วงเดียวกันกับที่ในระดับนานาชาติ ทั้งองค์การ
สหประชาชน ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศอังกฤษได้เริ่มมีความสนใจในประเด็นปัญหาเรื่องที่อยู่อาศัย
ในประเทศก าลังพัฒนา  อย่างไรก็ตาม ในช่วงเวลาดังกล่าว แม้นานาชาติจะสนับสนุนแนวคิดเรื่อง การช่วย
ตนเองในการสร้างที่อยู่อาศัย  (self-help model)  อย่างไรก็ตาม รัฐบาลไทยในเวลานั้นให้ความสนใจกับการ
พัฒนาที่ดินเพ่ือเพ่ิมมูลค่ามากกว่า ในปี พ.ศ.2495 การเคหะจึงมีการสร้างที่อยู่อาศัยแบบเคหะสงเคราะห์ ให้
เป็นที่อยู่อาศัยของผู้มีรายได้น้อย ผ่านการสนับสนุนของธนาคารอาคารสงเคราะห์  ในขณะเดียวกันส านักงาน
ปรับปรุงชุมชนก็ท าหน้าที่ไล่รื้อชุมชนและสร้างแฟลตให้กับชาวชุมชนอยู่อาศัย  ในช่วงปี พ.ศ. 2495-2513 
หน่วยงานที่รับผิดชอบได้สร้างที่อยู่อาศัยในส าหรับผู้มีรายได้น้อยในกรุงเทพมหานคร (ในที่ดินที่ห่างไกล
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ศูนย์กลางเดิม) ทั้งสิ้น 7,346 หน่วย  โดยมีแฟลตที่เป็นที่รู้จักกันดีถึงในปัจจุบันคือ แฟลตดินแดงและแฟลต
ห้วยขวาง  อย่างไรก็ตามส าหรับการพัฒนาที่อยู่อาศัยในลักษณะเคหะสงเคราะห์นี้ แม้จะเป็นที่ภาคภูมิใจของ
รัฐบาลและเป็นที่สนใจของสื่อมวลชน แต่ส าหรับคนจนเมืองในฐานะผู้ได้รับผลกระทบและเป็นผู้อยู่อาศัย  ส่วน
ใหญ่เห็นว่าที่อยู่อาศัยใหม่นี้ไม่ตรงตามความต้องการ ตั้งอยู่ห่างไกลเกินจากแหล่งท ามาหากิน ในขณะที่ระบบ
ขนส่งมวลชนมีจ านวนจ ากัด ท าให้ผู้อยู่อาศัยต้องเสียเวลาเดินทางนานและเสียค่าใช้จ่ายมากขึ้น  นอกจากนี้ที่
อยู่อาศัยยังไม่เหมาะสมกับการประกอบอาชีพ มีสภาพห้องเล็ก น้ าประปาไม่ดี ห้องอยู่ใกล้กันเกินไป และบาง
คนยังสะท้อนว่า “แย่ยิ่งกว่าอยู่ในสลัมเดิมอีก”  

ในขณะเวลาเดียวกัน รัฐบาลยังด าเนินกิจกรรมพัฒนาที่ดินและที่อยู่อาศัยผ่านกิจกรรม “ไล่รื้อ” ที่อยู่
อาศัยคนจน หรือสลัมโดยมีข้อเสนอเรื่องการชดเชยให้กับผู้ได้รับผลกระทบ  โดยในการไล่รื้อสลัมแรกของ
กรุงเทพฯ เกิดขึ้นในปี พ.ศ.2503 หรือช่วงพัฒนาเมือง (สมสุข บุญญะบัญชา, 2556)  Chiu (1981)  (อ้างใน 
Ceinwen Giles, 2001)  ระบุว่าการไล่รื้อชุมชนแรกในกรุงเทพมหานครเกิดขึ้นในปี 2503 เป็นการด าเนินการ
เสร็จสิ้นอย่างรวดเร็วทั้งท่ีต้องไล้รื้อคนในชุมชนออกกว่าหนึ่งหมื่นคน การไล่รื้อชุมชนในครั้งนั้นเกิดขึ้นหลังจาก
ที่นายกรัฐมนตรีและนักการเมืองคนส าคัญในเวลานั้นระบุว่า “แหล่งเสื่อมโทรมนี้ตั้งอยู่ใกล้พระราชวังของ
สมเด็จพระเจ้าอยู่หัวมากเกินไป”  กิจกรรมการไล่รื้อชุมชนถือเป็นกิจกรรมที่นอกจากจะพรากประชาชนจากที่
อยู่อาศัยของพวกเขาแล้ว ยังถือว่าเป็นกิจกรรมที่ใช้เงินทุนมหาศาลทั้งในการจ่ายค่าชดเชยให้ผู้ถูกรื้อย้าย (หาก
มี) และยังท าให้เกิดชุมชนแออัดใหม่ๆ ขึ้นในบริเวณใกล้เคียงอีกด้วย 
 

 2. การพัฒนาที่อยู่อาศัยแบบ Upgrading หรือในพ้ืนที่เดิม 2521-2528 ในช่วงที่เกี่ยวเนื่องจากความ
ต้องการใช้พ้ืนที่ในกรุงเทพมหานครอย่างเข้มข้นของเจ้าของที่ดินและรัฐบาล ในประมาณปี พ.ศ 2515 เป็นช่วง
ที่สหประชาชาติให้ความส าคัญกับการพัฒนาที่อยู่อาศัยเป็นจ านวนมาก มีการให้ความช่วยเหลืองบประมาณใน
การพัฒนาที่อยู่แก่ประเทศต่างๆ  หลังจากกลับจากประชุมเรื่องที่อยู่อาศัยที่กรุงโคเปนเฮเกน ผู้แทนจาก
ประเทศไทยเสนอว่าประเทศไทยต้องให้ความส าคัญกับเรื่องการพัฒนาที่อยู่อาศัยเพ่ือให้เท่าทันกับสถานการณ์
โลก และในที่สุดคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้จัดตั้งคณะกรรมการด้านที่อยู่อาศัยเพ่ือ
ศึกษาสภาพปัญหาและแนวทางในการแก้ไขปัญหาเรื่องที่อยู่อาศัยในประเทศไทย รวมทั้งบรรจุลงใน
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 3 (2515-2519) ขึ้น พร้อมกันนั้นได้มีการแต่งตั้งการเคหะ
แห่งชาติขึ้นเพ่ือเป็นองค์กรหลักในการท างานพัฒนาที่อยู่อาศัยในประเทศไทย 
 ในปี พ.ศ. 2519 การเคหะแห่งชาติได้จัดท าแผนพัฒนาที่อยู่อาศัย (แผน 5 ปี) ขึ้น โดยแผนฯ ดังกล่าว
ระบุว่าจะสร้างที่อยู่อาศัยปีละ 20,000 หน่วย โดยมีโควตาผู้ได้รับสิทธิในที่อยู่อาศัยตามรายได้ คือ กลุ่มผู้มี
รายได้น้อยที่สุด (ต่ ากว่า 1500 บาท)  รายได้ 1500-3000 และรายได้ 3000-5000 บาท   อย่างไรก็ตามการ
ด าเนินงานสร้างที่อยู่อาศัยดังกล่าวไม่บรรลุตามเป้าหมายและในปี พ.ศ.2520 โครงการถูกรัฐบาลโครงการโดย
ให้เหตุผลว่าราคาแพงเกินความสามรถของคนจน  ในตอนหลังรัฐบาลได้ลดงบประมาณสนับสนุนโครงการ
พัฒนาที่อยู่อาศัยของคนจนเมือง 
 นอกจากนี้ในระหว่างปี พ.ศ.2520-2530 ประเทศไทยให้ความส าคัญกับแนวคิดเรื่องการจัดที่อยู่อาศัย
ส าหรับคนจนเมืองแบบการปรับปรุงที่อยู่อาศัยในพ้ืนที่เดิม (Slum Upgrading) และการช่วยก่อสร้างบางส่วน 
(Site and Service) ซึ่งมีความสอดคล้องกับวิถีชีวิตและความต้องการของคนจนเมืองมากกว่า  แต่อย่างไรก็
ตามวิธีการด าเนินต้องประสบกับปัญหาเรื่องราคาที่ดินที่พุ่งสูงขึ้นท าให้ความต้องการใช้ที่ดินของผู้มีกรรมสิทธิ์มี
มากขึ้น โครงการจัดที่อยู่อาศัยในรูปแบบดังกล่าวนี้จึงยังท าได้น้อย 
 
 



 

การสร้างความเป็นธรรมทางสังคมเรื่องท่ีอยู่อาศัยในกลุ่มคนจนเมือง : วิชยา  โกมินทร์ และ บวร  ทรัพย์สิงห์    67 

 3. การพัฒนาที่อยู่อาศัยแบบเสริมพลัง  ในช่วงหลังระหว่างปี 2530-2540 แนวคิดเรื่องประชาธิปไตย
และการมีส่วนร่วมของประชาชน ตลอดจนแนวคิดเรื่องรัฐสวัสดิการเป็นแนวคิดกระแสหลักของโลก และ
ประเทศไทย  อิทธิพลของแนวคิดดังกล่าวสนับสนุนให้ประเทศไทยมีการจัดตั้งสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชนซึ่ ง
เป็นองค์การมหาชนขึ้นในปี พ.ศ.2543 และสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชนดังกล่าวนี้ได้ท าหน้าที่หลักในการ
สนับสนุนให้เกิดกิจกรรมการพัฒนาชุมชนทั้งในชนบทและเมือง  และในปี พ.ศ.2546 สถานบันพัฒนาองค์กร
ชุมชน ได้จัดท าโครงการพัฒนาที่อยู่อาศัยของคนจนเมืองเพ่ือสร้างความ “มั่นคง” ให้กับการอยู่อาศัยในเมือง
ของคนจนมากขึ้นภายใต้โครงการที่ชื่อว่า “โครงการบ้านมั่นคง” 
 โครงการบ้านมั่นคง เป็นโครงการที่เป็นความหวังเรื่องของความมั่นคง ในเรื่องที่อยู่อาศัยของคนจน
เมืองโดยตลอด  อย่างไรก็ตามการด าเนินโครงการบ้านมั่นคงของแต่ละโครงการจะด าเนินการด้วยความพร้อม
ของเจ้าของที่ดิน และคนชุมชนเป็นหลัก  ที่ผ่านมาการด าเนินกิจกรรมบ้านมั่นคงเพ่ือคนจนเมืองในประเทศ
ไทยจึงท าได้อย่างจ ากัด  โดยในขณะที่ชุมชนแออัดทั่วประเทศมีถึง 6,334 ชุมชนทั่วประเทศ และมีจ านวน
ครัวเรือนทั้งหมดกว่า 1,630,447 ครัวเรือน และเป็นผู้เดือดร้อนเรื่องที่อยู่อาศัยอยู่ถึง 728,639 ครัวเรือน หรือ
ร้อยละ 44.69 ของคนจนทั้งหมด (สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน, 2551) แต่นับเป็นเวลาเกือบ 10 ปีที่โครงการ
บ้านมั่นคงด าเนินการ ชุมชนแออัดที่ได้รับการอนุมัติให้ด าเนินงานตามโครงการบ้านมั่นคงทั่วประเทศมีเพียง 
1,548 โครงการ และ 90,876 ครอบครัว หรือเพียงร้อยละ 12.47 (สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน, 2554) และ
เป็นชุมชนแออัดในกรุงเทพมหานคร 
 
5.  ความเป็นธรรมในเรื่องที่อยู่อาศัยของคนจนเมือง: ข้อสังเกตบางประการ 
 

มโนทัศน์เรื่องความเป็นธรรมคือความเสมอภาค ของ Ralws มีหลักการที่ส าคัญคือ หลักการข้อ      
1) มนุษย์ทุกคนต้องมีสิทธิ เสรีภาพ ที่เท่าเทียมกัน และเสรีภาพดังกล่าวต้องได้รับการคุ้มครอง  และหลักการ
ข้อ 2) หลักการความเท่าเทียมทางเศรษฐกิจและสังคม ที่หากจะไม่เท่าเทียมต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของ
ผู้ด้อยโอกาส  

เมื่อพิจารณาถึง เรื่องที่อยู่อาศัยของคนจนเมืองและการพัฒนาที่อยู่อาศัยของคนจนเมือง พบประเด็น
ที่น่าสนใจหลายประการดังนี้  
 1. สิทธิในที่อยู่อาศัยของคนจนเมือง เนื่องจากคนจนเมือง นอกจากจะเป็นมนุษย์ที่คู่ควรแก่การให้
ความเคารพเทียบเท่ากับคนอ่ืนแล้ว คนจนเมืองในฐานะพลเมืองของประเทศ ยังควรมีสิทธิที่จะต้องได้รับที่อยู่
อาศัยที่มีความปลอดภัยตามอัตภาพ  

อย่างไรก็ตาม ที่ผ่านมาคนต่างจังหวัดเป็นผู้เสียเปรียบทางสังคมเนื่องจากรัฐบาลทุ่มเทงบประมาณการ
พัฒนาประเทศให้กับกรุงเทพฯ ท าให้ทรัพยากรในกรุงเทพฯ มีมูลค่าสูงกว่า และคนในกรุงเทพฯ มีโอกาสทาง
การศึกษาและทางเศรษฐกิจที่มากกว่า และทิ้งให้คนจากชนบทกลายเป็นคนจนเมื่อเทียบกับคนกรุงเทพฯ และ
คนชนบทดังกล่าวยังกลายเป็นคนจนมากขึ้นเมื่อเดินทางเข้ากรุงเทพฯ เพ่ือท างานเป็นแรงงานค่าจ้างราคาถูกที่
ต้องบริโภคและเช่าที่อยู่อาศัยในราคาแพง ชีวิตของคนจนเมืองมีจุดเริ่มต้นทางสังคมที่ไม่เท่าเทียม  
 2.  แนวคิดเรื่องการพัฒนาที่อยู่อาศัยของคนจนเมืองของภาครัฐ จะเห็นได้ว่าแม้ที่ผ่านมา รัฐบาล
กระท าเหมือนให้ความส าคัญกับเรื่อง สิทธิในที่อยู่อาศัยของคนจนเมือง จนกระทั่งมีโครงการพัฒนาที่อยู่อาศัย
ในลักษณะต่างๆ  อย่างไรก็ตามเป็นที่น่าสังเกตว่าโครงการพัฒนาที่อยู่อาศัยส าหรับคนจนเมืองเกือบทุกยุคสมัย 
จะการสร้างที่อยู่อาศัยให้เป็นตึกสูงที่มีรูปทรงทันสมัยที่สังเกตเห็นง่าย มากกว่าที่จะให้ความส าคัญกับที่อยู่
อาศัยที่สอดคล้องกับความต้องการและความจ าเป็นของคนจนเมือง  ทั้งนี้รัฐบาลที่รับผิดชอบโครงการฯ มักจะ
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มีเหตุผลว่า โครงการลักษณะดังกล่าวเป็นการสร้างที่อยู่ที่ทันสมัย เป็นการยกระดับคุณภาพชีวิตของคนจนที่อยู่
อาศัยและท าให้ได้จ านวนที่อยู่อาศัยจ านวนมากซ่ึงจะเพียงพอกับความต้องการ  

โครงการพัฒนาที่อยู่อาศัยทั้งแบบสูงส าหรับคนจนไม่สอดคล้องกับความต้องการของคนจนเมือง ทั้งใน
แง่ที่ไม่สอดคล้องกับวิถีการประกอบอาชีพ ลักษณะการรวมกลุ่มทางสังคมและการด าเนินชีวิตประจ าวัน  
นอกจากนี้การสร้างที่อยู่อาศัยในอาคารสูงดังกล่าว จะมีค่าใช้จ่ายสูงท าให้คนจนเมืองที่เป็นกลุ่มเป้าหมายไม่
สามารถจ่ายค่าที่อยู่อาศัยได้ และรัฐยังขาดงบประมาณในการสร้างที่อยู่อาศัยให้กับคนจนเมืองคนอ่ืนๆ 
 3. การพัฒนาที่อยู่อาศัยของคนจนเมืองในเมืองใหญ่ที่มีมูลค่าที่ดินราคาสูง เป็นโครงการฯ ที่ต้องใช้
งบประมาณสูง รัฐต้องให้การสนับสนุนอย่างต่อเนื่อง  อย่างไรก็ตามในกรณีของประเทศไทยโครงการพัฒนาที่
อยู่อาศัยฯ เป็นโครงการที่เกิดขึ้นตามแรงผลักดันทางการเมืองและกระแสการกดดันมากกว่าที่จะเกิดขึ้นจาก
การตระหนักในความส าคัญของหน้าที่ของรัฐ  สถานการณ์ดังกล่าวท าให้การพัฒนาที่อยู่อาศัยของคนจนเมือง
ในประเทศเป็นไปอย่างไม่ต่อเนื่องและขาดทิศทาง ท าให้การพัฒนาที่อยู่อาศัยเป็นไปอย่างลุ่มๆ ดอนๆ  ในขณะ
ที่คนจนเมืองยังคงต้องเผชิญกับปัญหาเรื่องความไม่มั่นคงในที่อยู่อาศัยต่อไป  
 4. การด าเนินงานพัฒนาที่อยู่อาศัยแบบบ้านมั่นคง ของสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (พอช.) ซึ่งเป็น
โครงการที่ให้ความส าคัญกับการมีส่วนร่วมของชุมชนในการสร้างความมั่นคงในที่อยู่อาศัยให้กับคนจนเมือง ทั้ง
ยังเป็นโครงการที่มีการประยุกต์ใช้แนวคิดเรื่องการช่วยเหลือตนเอง โดยการตั้งกลุ่มออมทรัพย์เพ่ือบริหาร
จัดการโครงการที่อยู่อาศัยของตนเอง ถือว่าเป็นโครงการที่สามารถช่วยให้คนจนเมืองมีที่อยู่อาศัยที่มีความ
มั่นคงและมีความสามารถยกระดับในการพ่ึงตนเองในการบริหารจัดการได้มากข้ึน 

อย่างไรก็ตาม หากปราศจากความร่วมแรงและการผลักดันของรัฐบาลที่มีหลักคิดที่ถูกต้องในเรื่องสิทธิ
ในที่อยู่อาศัยของคนจนเมือง คนจนเมืองจ านวนมากที่มีรายได้น้อยจะไม่สามารถต่อรองและเรียกร้องความเป็น
ธรรมในการแบ่งปันที่ดินเพ่ือสร้างที่อยู่อาศัยที่มั่นคงและเป็นธรรมได้ 
 5. กฎระเบียบเกี่ยวกับเรื่องที่อยู่อาศัยของไทยหลายประการยังไม่สอดคล้องกับสถานการณ์ปัญหา
และความจ าเป็นที่เกี่ยวข้องกับวิถีชีวิตและเรื่องที่อยู่อาศัยของคนจนเมือง เช่น ระเบียบเรื่องการการสร้างบ้าน
และการต่อเติมบ้าน ระเบียบการขอเลขบ้าน การขอน้ าประปา ไฟฟ้า เป็นต้น  ท าให้ที่ผ่านมาคนจนเมืองที่มี
บ้านที่มีขนาด ระยะห่าง มีอุปกรณ์ และอ่ืนๆ ไม่เป็นไปตามที่ระเบียบก าหนดต้องสูญเสียสิทธิการในการเป็น
พลเมืองที่ต้องได้รับบริการอย่างไม่ยุติธรรม 
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