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บทคัดย่อ
การศึกษาความเหลื่อมล�้าในเมืองมหานครได้อภิปรายพหุลักษณ์ของอาการและสาเหตุแห่งความเหล่ือมล�้า

โดยจ�าเพาะลงในลักษณะเชิงพื้นท่ีเมืองของบริบทของกรุงเทพมหานครและปริมณฑล	 พบว่าการศึกษาก่อนหน้าที่

เกี่ยวกับประเด็นความเหลื่อมล�้ามีอยู่จ�ากัด	 จากการทบทวนวรรณกรรมของคณะผู้วิจัยได้พบอาการและสาเหตุของ

ความเหลือ่มล�า้อนัสามารถอนมุานเพ่ือเชือ่มโยงให้เหน็สาเหตแุละปรากฏการณ์ความเหล่ือมล�า้ของเมอืงมหานครภาย

ใต้บริบทของประเทศไทยได้พอสังเขป	 โดยด้านหนึ่งนั้นเมืองมหานครเป็นภูมิ-เศรษฐกิจที่สัมพันธ์กับระบบเศรษฐกิจ

และระเบียบโลก	 (Global	City)	 ในฐานะประตูทางเข้าของระบบทุนเชิงภูมิศาสตร์	 (Capital	Gateway)	 ในอีกด้าน

หน่ึงจากบริบทเฉพาะของประเทศไทยทีก่ารรวมศนูย์เชงิอ�านาจทางการเมอืงและเศรษฐกิจได้ควบแน่นไปกบัการพฒันา

และความเปลีย่นแปลงเชิงพืน้ทีอ่ย่างกรงุเทพมหานครและขยายตวัออกสูป่รมิณฑล	คณะผูว้จิยัสรปุถงึมลูเหตขุองกลไก

การสร้างความเหลือ่มล�า้ซึง่ภาวการณ์นีไ้ด้ก่อให้เกดิความเหล่ือมล�า้ต่อคนจนเมือง	3	ด้าน	ประกอบด้วย	1)	ความเหล่ือม

ล�า้ในทรพัยากรและทีด่นิต่อมติด้ิานสทิธทิีจ่ะอยูใ่นเมอืง	2)	ความเหลือ่มล�า้ในมติด้ิานการเข้าถึงโอกาสทางเศรษฐกจิที่

การพัฒนา	และ	3)	ความเหลื่อมล�้าในมิติการเข้าถึงและการสร้างอ�านาจต่อรองทางการเมือง	

 

ABSTRACT
The	urban	inequality	study	in	megacities	has	been	thoroughly	discussed	over	causes	and	

symptoms,	specifically	addressing	around	the	context	of	Bangkok	Extended	Metropolitan	Region	

(BEMR).	Having	been	limited	by	previous	studies,	however,	the	researcher	attempt	to	briefly	elucidate	

implying	inequality	causes	and	consequences	within	Thailand’s	megacity	circumstance.	Any	megacity	

has	inheritably	changed	overtime.	On	one	hand,	it	is	a	geo-economic	correlation	which	fabricates	

with	the	international	context,	termed	as	‘global	city’,	a	capitalism	gateway	operating	upon	a	terrain	

of	national	geography,	On	the	other	hand	especially	in	highly-centralized	context	as	in	Thailand,	
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it	 consolidates	 economic-spatial	 landscape	 by	 pervasively	 urban	 sprawl.	 The	 researcher	 has	

encapsulated	the	causes	of	urban	inequality	that	generates	great	impacts	to	the	urban	poor	residents,	

comprising	of	three	issues.	First, the inequality of the rights to the city	associates	with	land	and	

housing	acquisition.	Also,	it	includes	cultural	rights	of	place-based	neighborhoods	which	has	freely	

been	commoditized	and	has	generated	inequality	to	the	local	residents	from	greater	market	players.	

Second,	it	is	the inequality of economic opportunity. Free	market	system	has	disenfranchised	the	

urban	poor	 into	a	 fair	economic	competition.	Hence,	 the	 invasion	 into	public	 spaces,	 the	only	

spaces	being	accessible	by	the	poor,	reflects	the	symptoms	of	urban	economic	inequality.	Third,	

the inequality of political inaccessibility	implies	the	limit	to	share	and	to	participate	in	the	urban	

development	process,	from	decision-making	to	implementing	level.	

ค�าส�าคัญ: เมืองมหานคร	ความเหลื่อมล�้าในเมือง	กรุงเทพมหานคร

Keywords: Mega-Urban	Region,	Urban	Inequality,	Region,	Bangkok

1. ความส�าคัญของปัญหาความเหลื่อมล�้าในเมืองมหานคร
เมืองมหานครในความหมายของกรอบการวิจัยนี้หมายถึงเมืองและพื้นที่ต่อเนื่องที่มีบทบาทเป็นศูนย์กลาง

หลัก	 ประกอบด้วย	 กรุงเทพและปริมณฑล	ที่เกิดจากการพัฒนาเมืองในบริบทของประเทศไทยที่ด�าเนินภายใต้แผน
พัฒนาเศรษฐกจิแห่งชาตติัง้แต่ฉบบัที	่3	เป็นต้นมา	ได้เน้นให้เมอืงมบีทบาทในฐานะแหล่งงานทีส่�าคญัและเป็นฐานการ
ขับเคลื่อนเศรษฐกิจของประเทศ	 โดยก�าหนดบทบาทเมืองมหานครรองให้เชื่อมโยงการใช้ประโยชน์และการบริหาร
ทรัพยากรในภูมิภาคนั้น	ก่อให้เกิดเส้นแบ่งที่ไม่สมดุลระหว่างเมืองกับชนบท	(Urban-rural	Disparity)	และระหว่าง
เมอืงขนาดใหญ่กบัเมอืงขนาดเลก็จนเกดิสภาพการณ์ของภมูภิาคแห่งมหานคร	(Mega-Urban	Region)	อย่างในปัจจบุนั	
การเคลือ่นย้ายของประชากรเข้าสูเ่มอืงศนูย์กลางจงึท�าให้เมอืงมลีกัษณะความเป็นพหสุงัคมทีม่คีวามหลากหลายและ
มีพลวัตเชื่อมโยงกับพื้นท่ีอื่นๆ	 ซ่ึงเมืองมหานครน้ีได้ท�าหน้าที่เป็นหน่วยปกครองและเป็นพื้นที่เพื่อการแลกเปล่ียน
ทรัพยากรที่เชื่อมโยงกับฐานการผลิตในระดับชาติ	และการเกิดภาคบริการของเมืองโดยมีขนาดแตกต่างกันไปตามแต่
ฐานทรัพยากรและความหนาแน่นของผูค้นในภูมภิาคนัน้ๆ	อนัเป็นผลพวงจากการก�าหนดบทบาทแห่งรฐั	จากท่ีกล่าวมา	
หน่วยวเิคราะห์เชงิพืน้ท่ีในการวจิยันีไ้ด้ระบพุืน้ทีเ่มืองมหานครคอื	กรงุเทพมหานครและเมอืงปรมิณฑลโดยรอบ	5	เมอืง	
ได้แก่	นนทบรีุ	ปทมุธาน	ีนครปฐม	สมทุรปราการ	และสมทุรสาคร	ทีม่คีวามสมัพนัธ์ในเชงิโครงสร้างเศรษฐกจิในระดบั
ชาตแิละนานาชาต	ิทีค่วามเป็นมหานครภายใต้บรบิทของการรวมศนูย์อ�านาจด้านการปกครอง	การกระจายทรพัยากร	
และความแตกต่างกนัของมาตรฐานการด�ารงชวีติระหว่างศูนย์กลางและเมอืงล�าดบัรอง	ส่งผลให้กรงุเทพมหานครและ
ปรมิณฑลเกดิการกระจกุตวั	(Urban	Agglomeration)	ของปัจจยัและองค์ประกอบเมอืงซึง่ดดูซบัทรพัยากร	อาท	ิทนุ	
ทรัพยากรธรรมชาติ	แรงงาน	จากทุกภูมิภาคเข้าสู่ศูนย์กลาง	จากตัวอย่างการศึกษาเรื่องความเหลื่อมล�้าในเชิงพื้นที่1 
(อภวิฒัน์	รตันวราหะ,	2552)	ชีใ้ห้เหน็ว่า	งานวจิยัส่วนมากเน้นไปทีค่วามเหลือ่มล�า้ทางด้านรายได้และปัจจยัการผลติ2 
โดยขาดมติเิรือ่งความเหลือ่มล�า้ทีเ่กดิจากความแตกต่างด้านพืน้ที	่และภมูศิาสตร์กายภาพ	ดงันัน้ประเดน็เรือ่งพืน้ทีจ่งึ
ควรเข้ามามส่ีวนในการท�าความเข้าใจเรือ่งความเหลือ่มล�า้ให้มากขึน้	ความแตกต่างทางด้านพืน้ทีท่ีส่�าคัญประการหนึง่
เกิดขึ้นจากแนวคิดเรื่องความเป็นเมือง	 (Urbanization)3	 ซึ่งท�าให้เกิดรูปแบบการกระจุกตัวและการกระจายตัวด้าน
การตั้งถ่ินฐาน	 และส่งผลต่อการพัฒนาทางด้านเศรษฐกิจบนพื้นฐานแนวคิดเรื่องความประหยัดในเชิงเศรษฐศาสตร์	
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(Economics	of	scale)	ซึง่เป็นปัจจยัหนึง่ทีม่ผีลต่อความเหล่ือมล�า้ในเชิงพืน้ที่4	โดยเหน็ได้จาก	ความแตกต่างทางด้าน
รายได้ของประชากรท่ีอยู่ในพื้นท่ีท่ีมีความแตกต่างกันระหว่างพื้นที่เมืองและพื้นที่ที่ไม่ใช่เมือง	ด้วยเหตุนี้	 งานวิจัยนี้
จึงมีสมมุติฐานว่า	 ความเหล่ือมล�้าในเชิงพื้นที่	 ซึ่งเกิดจากการกระจุกตัวของพื้นที่เมือง	 เป็นปัจจัยหน่ึงที่ส่งผลต่อ
ความเหลือ่มล�า้ในเชงิเศรษฐกจิ-สงัคม	และในเชิงพืน้ทีท่างกายภาพ	โดยเฉพาะเมอืงทีม่กีารกระจกุตวัสงูอย่างเช่น	เมอืง
ศูนย์กลางทางด้านเศรษฐกิจ	หรือเมืองหลวงส�าคัญของประเทศ	เป็นต้น

2. ปริทรรศน์ความเหลื่อมล�้าในมิติสากล
รากฐานแนวคดิเรือ่งความเหลือ่มล�า้ชีใ้ห้เหน็ถงึ	ความเก่ียวพนักบัมติทิางด้านเศรษฐกจิ	สังคมและส่ิงแวดล้อม

เมือง	 ตลอดจนสภาพแวดล้อมเมืองที่แตกต่างกัน	 ดังเช่น	 การศึกษาเรื่องมิติของการศึกษาเรื่องความเหล่ือมล�้า	
(คณะกรรมการปฏริปูประเทศ,	2554ก)	ระบถุงึประเดน็ความเหลือ่มล�า้ใน	5	ประการได้แก่	รายได้	สทิธ	ิโอกาส	อ�านาจ	
และศกัดิศ์รคีวามเป็นมนษุย์	โดยมข้ีอเสนอเพือ่แก้ปัญหาแบบกว้างๆ	คอื	การปฏริปูด้านการจดัการระบบเศรษฐกจิใน
ประเทศ	ซึ่งเน้นถึงการจัดสรรและใช้ทรัพยากรอย่างเต็มที่	เป็นธรรมและเกิดประโยชน์สูงสุด	อย่างไรก็ตาม	ดัชนีการ
วดัความเหลือ่มล�า้ในเชงิสงัคมและกายภาพยงัไม่ได้ถกูพัฒนาขึน้มากนกัท�าให้รากฐานความคิดเรือ่งความเหล่ือมล�า้อยู่
ในแวดวงการศกึษาทางเศรษฐศาสตร์	ประกอบกับปัจจยัทางด้านการค้าการลงทนุในโลกสมยัใหม่ได้กลายเป็นแรงผลกั
ส�าคญัทีส่่งผลให้ช่องว่างของความเหลือ่มล�า้ในสงัคมเกดิการขยายวงกว้างมากขึน้กว่าในอดตี	และผลลพัธ์ทีต่ามมาคอื	
ความยากจนที่มักผูกโยงเข้ากับการศึกษาเร่ืองความเหล่ือมล�้าอย่างมีนัยส�าคัญ	 หรือกล่าวได้ว่า	 การศึกษาเรื่องความ
เหลือ่มล�า้มกัถกูโยงเกีย่วข้องกบัประเดน็เรือ่งความยากจน	ดงัที	่Cornia	and	Court	(2001)	ชีใ้ห้เหน็ถงึความสมัพนัธ์
ระหว่างความเหลื่อมล�้า	 ความยากจนและการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ	 เช่นเดียวกับความคิดของ	 สมชัย	 จิตสุชน	
(2552)	ทีช่ีใ้ห้เหน็ถงึความเชือ่มโยงกนัระหว่างความเหล่ือมล�า้กบัความยากจนและระบวุ่าเกดิจากปัญหาเชิงโครงสร้าง
ความยากจน	และนโยบายการแก้ไขปัญหาความยากจนของภาครฐั	นอกจากนัน้ยงักล่าวถงึ	ความยากจนสามารถแยก
ออกใน	2	ลักษณะ	ได้แก่	ความยากจนที่เกิดจากทุนทรัพย์	(Monetary	Poverty)	ภายใต้การแข่งขันทางด้านการเพิ่ม
อตัราการเตบิโตทางเศรษฐกจิ	(GDP)	ทีม่เีป้าหมายเฉพาะแต่เรือ่งรายได้แต่เพยีงอย่างเดยีว	และน�าไปสู่กลไกของความ
เป็นทนุนยิมในระบบการค้า	(สรุชิยั	หวนัแก้ว,	2558)	และความยากจนทีเ่กดิจากทนุมนษุย์	(Non-monetary	Poverty)	
เช่นทุนทางสงัคม	ทนุทางความรูแ้ละปัญญา	ทนุทางร่างกาย	ทนุทางความสามารถ	ทนุทางโอกาสและการเข้าถงึ	ทนุทาง
นโยบายความช่วยเหลอืจากภาครฐั	อาทิเช่น	สวสัดกิารรฐัในรปูแบบต่างๆ	ความเหลือ่มล�า้ทีเ่กดิจากความไม่ชอบธรรม
และความชอบธรรม	เห็นได้จากความไม่เท่าเทียมกันและความเหลื่อมล�้าด้านความยุติธรรม	การเมือง	ระบบภาษีและ
การครอบครองที่ดิน	 ซ่ึงอยู่ภายใต้โครงสร้างและการจัดการของภาครัฐที่อยู่ในกรอบความคิดเดิมของรัฐ	 โดยไม่
สอดคล้องกบัสถานการณ์ปัจจบุนั	และไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนมส่ีวนร่วมในการแสวงหาทางออกและสามารถจดัการ
ปัญหาได้ด้วยตนเอง	จนท�าให้เกิดกระบวนการกีดกันหรือสร้างความเป็นชายขอบให้กับสิทธิ	(ไพสิฐ	พานิชกุล,	2558)	
หรือความไม่เท่าเทียมกันส�าหรับคนบางกลุ่มอย่างไม่เป็นธรรม

นอกจากนี้กระบวนการเป็นเมือง	 (Urbanization)	 ก็มีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับความเหลื่อมล�้าเช่นกัน	
Ghosh	and	Pal	(2004:	176)	ได้พบความสัมพันธ์ที่เหลื่อมล�้ากันของเมืองต่างๆ	ในประเทศอินเดียภายหลังนโยบาย
การสร้างความเจรญิเตบิโตทางเศรษฐกจิขึน้ผ่านการลงทนุภาครฐั	และพบว่าการเตบิโตทีเ่กดิขึน้นีม้ส่ีวนส�าคญัซ่ึงมาจาก
การสร้างความเหลื่อมล�้าอย่างสูงในภาคชนบทอีกด้วย	ในท�านองเดียวกัน	Kanbur	and	Zhung	(2013:	145)	ได้ศึกษา
ความสัมพันธ์ของสองสิ่งนี้พบว่าในฟิลิปปินส์กระบวนการกลายเป็นเมืองได้ก่อให้เกิดความเหลื่อมล�้าในระดับประเทศ
สูงจากเดิมถึง	3	เท่า	Balisacan	and	Ducanes	(2006:	19-29)	ได้ศึกษาพบปัจจัยที่เป็นส่วนหนึ่งในวิวัฒนาการของ
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ความเหลือ่มล�า้ทัว่ทัง้ภมูภิาคเอเชยี	ว่ามาจากการเคลือ่นย้ายถิน่ฐานประชากร	นโยบายการค้าและอุตสาหกรรม	นโยบาย
ด้านแรงงาน	นโยบายภาษ	ี(โดยเฉพาะภาษต่ีออสงัหารมิทรพัย์)	และนโยบายด้านการใช้จ่ายด้านสงัคม	รวมถงึโครงสร้าง
ทางสังคมที่ด�ารงอยู่ในแต่ละบริบทของประเทศ	ซึ่งเป็นปรากฏการณ์ความเหลื่อมล�้าที่เกิดขึ้นกับเมืองในภูมิภาคเอเชีย
ตะวนัออกเฉยีงใต้เช่นกนั	อนัเป็นแบบแผนในลกัษณะเมอืงมหานครโดยด้านหนึง่ได้เชือ่มกบัเมอืงขนาดใหญ่ต่างในระดบั
สากล	(Global	City)	อย่างแนบสนิท	แต่งานวิจัยปัจจุบันกลับปรากฏว่าได้เกิดปัญหาความเหลื่อมล�้าทางสังคมเพิ่มสูง
ข้ึนอย่างต่อเนือ่ง	(Marcinczak	et	a;l,	2012:	358)	เมือ่พจิารณาถงึความเปลีย่นแปลงเชงิโครงสร้างเศรษฐกจิในภมูภิาค
เอเชียตะวันออกเฉียงใต้ในรอบสามทศวรรษที่ผ่านมา	 ภูมิภาคนี้ได้กลายมาเป็นฐานการผลิตที่ส�าคัญต่อเศรษฐกิจโลก	
ยงัผลให้เกดิการขยายตัวทางเศรษฐกจิอย่างสงูทัว่ทัง้ภูมิภาคในระดบัการเตบิโตเฉลีย่ร้อยละ	7-8	ต่อปี	โดยหลายประเทศ
เกดิปัญหาช่องว่างระหว่างคนรวยและคนจนทีเ่พิม่สงูขึน้	ถงึแม้ว่าประเทศไทยจะสามารถลดความเหล่ือมล�า้ทางเศรษฐกจิ
ระหว่างเมืองกับชนบทลงได้อย่างเด่นชัดกว่าประเทศเพื่อนบ้านในภูมิภาค	 ในช่วงต้นทศวรรษที่	 90	 (Fang	 and	
Sakellariou,	2013:	302)	แต่ในช่วง	10	ปีหลังพบว่าความเหลื่อมล�้าภายในเมือง	โดยเฉพาะเมืองขนาดใหญ่กลับด�ารง
อยู่อย่างสูงโดยบางพื้นที่ยังมีสภาพเป็นพื้นที่ชานเมืองไม่ต่างจากพื้นที่ชนบท	 (ปิยะพงศ์,	 2557:	 37)	 ในขณะที่อีกด้าน
หนึง่นัน้ฐานเศรษฐกจิและระดบัการพฒันาภาพรวมของประเทศยงัมคีวามแตกต่างระหว่างเมอืงและภมูภิาคต่างๆ	อย่าง
สูง	(Hill,	2008)อาทิ	อินโดนีเซีย	(จาการ์ตา)	ฟิลิปปินส์	(มนิลา)ที่ความแตกต่างทางเศรษฐกิจระหว่างคนรวยกับคนจน
สูงมากกว่า	 10	 เท่า	 (น.58)	 รวมถึงกรุงเทพมหานครและปริมณฑลด้วยเช่นกัน	 จากการทบทวนงานวิจัยท่ีเกิดขึ้นใน
ประเทศไทยในบริบทเมืองมหานคร	จากตารางที่	1	ฐิติวัฒน์	และ	ณัฐวุฒิ	(2559)	ได้ทบทวนวรรณกรรมจากงานวิจัยที่
เกี่ยวข้องในบริบทเมืองมหานครของประเทศไทย	จ�านวน	542	ชิ้น	พบอาการปัญหาของความเหลื่อมล�้าจากงานวิจัย	
โดยพบว่าความเหลื่อมล�้าปรากฏออกมาใน	4	ด้าน	ได้แก่	ด้านเศรษฐกิจ	ด้านทรัพยากร	ด้านสังคม	และด้านการเมือง	
โดยจากบริบทภาพกว้างนี้	คณะผู้วิจัยจักขออภิปรายเฉพาะในประเด็นที่ส�าคัญอันมีลักษณะส�าคัญของบริบทของเมือง
มหานครไว้	3	ประเด็นได้แก่ 1) ความเหลือ่มล�า้เรือ่งทรพัยากรทีดิ่นและท่ีอยูอ่าศยัในเมือง (ประเดน็ด้านทรพัยากร) 
2) ความเหลื่อมล�้าด้านโอกาสในการเข้าถึงปัจจัยการผลิตและความยากจนในเมือง (ประเด็นด้านเศรษฐกิจ) และ 

3) ความเหลื่อมล�้าเชิงอ�านาจและการเมืองกับปัญหาการจัดการเมือง (ประเด็นด้านการเมือง)

ตารางที่	1	สรุปประเด็นความเหลื่อมล�้าในงานวิจัยที่เกี่ยวข้องในประเทศไทย

ประเด็นความเหลื่อมล�้าในเมืองศูนย์กลาง จ�านวนงานวิจัย (เรื่อง) ร้อยละ

เศรษฐกิจ รายได้ 26 4.8

การเข้าถึงปัจจัยการผลิตและโอกาสทางธุรกิจ 40 7.4

ทรัพยากร ทรัพยากรและสิ่งแวดล้อม 63 11.6

พื้นที่และภูมิศาสตร์กายภาพ 51 9.4

สังคม การเข้าถึงบริการสาธารณะ 44 8.1

โอกาสทางการศึกษา 41 7.6

ครอบครัวและชุมชน 88 16.2

ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน 44 8.1

สุขภาพและอนามัย 97 17.9

การเมือง การบริหารจัดการของรัฐ 36 6.6

การรับข่าวสาร 12 2.2

รวม 542 100.0
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2.1  ความเหลื่อมล�้าเรื่องทรัพยากรที่ดินและที่อยู่อาศัย: สิทธิที่จะอยู่ในเมือง (The right to the city)

เมอืงมหานครมีลักษณะของการกระจกุตัวของสิง่ปลกูสร้าง	อาคารและสาธารณปูโภคอย่างเหน็ได้ชดั	ดงันัน้

เมืองมหานครจึงเป็นพื้นที่ที่มีความหนาแน่นของสิ่งปลูกสร้างเป็นอย่างสูง	ประกอบกับที่ดินในเมืองที่มีอยู่อย่างจ�ากัด	

ด้วยเหตุนี้จึงท�าให้เมืองมหานครเกิดชุมชนแออัดในเมืองขึ้นอย่างหลีกเลี่ยงได้ยาก	จนกลายเป็นปรากฏการณ์เมืองที่มี

มาอย่างยาวนาน	แนวคิดการศึกษาเรื่องความเหลื่อมล�้าบนพื้นที่ที่ส�าคัญประการหนึ่งคือ	การศึกษาพื้นที่ชุมชนแออัด	

และองค์กรชุมชนแออัดในเมือง	โดยชี้ให้เห็นถึงความเหลื่อมล�้าที่สัมพันธ์กับเรื่องกรรมสิทธิ์ที่ดิน	การครอบครองที่ดิน

ในเมือง	หลักกฎหมาย	เศรษฐศาสตร์	รัฐศาสตร์	ความยุติธรรมและเมตตาธรรม	(อคิน	รพีพัฒน์,	2541)	ซึ่งการศึกษา

ของ	Grant	(2010:	2-8)	กช็ีช้วนให้ทบทวนแนวทางการพฒันาเมอืงทีพ่ยายามเน้นประโยชน์ในการเพิม่ความหนาแน่น

ของเมอืงให้เกดิการใช้สาธารณปูโภคและสาธารณปูการให้เกดิความคุม้ค่ามากท่ีสุด	ถงึแม้ว่าจะอาจช่วยยงัผลให้บรรเทา

ความยากจนลง	แต่การที่เมืองหนาแน่นและมีขนาดใหญ่ก็เป็นส่วนที่ท�าให้เกิดความเหลื่อมล�้าภายในเมือง	ระยะทาง

และราคาที่ดินเป็นปัจจัยในการสร้างความเหลื่อมล�้าของย่านใจกลางเมืองและชายขอบเมือง	รวมถึงเหนี่ยวน�าให้เกิด

เศรษฐกิจนอกระบบ	ความเสี่ยงต่อการเกิดอาชญากรรม	การสูญเสียทุนสังคม	หรือโอกาสทางการศึกษาที่เสีย

แม้ว่าข้อเสนอของ	Cornia	(2001)	และคณะกรรมการปฏิรูปประเทศ	(2554ก)	จะเน้นถึงประเด็นแนวทาง

การปฏิรูปที่ดินเพื่อสร้างความเท่าเทียมกันด้านสิทธิในการอยู่อาศัย	 รวมทั้งประเด็นเรื่องการครอบครองที่ดิน	 และ

การกระจายทีด่นิอย่างเป็นธรรมไปยงัผูท้ีด้่อยโอกาส	แต่ในบริบทประเทศไทยกลบัสวนทางกบัแนวคดิการจดัการทีด่นิ

ของภาครัฐ	 ที่เอื้อให้เกิดการเก็งก�าไรที่ดิน	 ด้วยเหตุนี้	 ความเหลื่อมล�้าเรื่องที่ดินและที่อยู่อาศัยในเมืองจึงไม่สามารถ

จดัการได้อย่างง่ายดายโดยหวงัพึง่อยูแ่ต่เพยีงนโยบายหรอืมาตรการต่างๆ	ของภาครฐั	ตวัอย่างเช่น	นโยบายการปฏิรปู

ที่ดิน	นโยบายด้านภาษีที่ดิน	หรือนโยบายด้านการเคหะของภาครัฐแต่เพียงอย่างเดียว	หรือกล่าวได้ว่า	ความเหลื่อม

ล�้าเรื่องที่ดินและท่ีอยู่อาศัยไม่สามารถแก้ไขได้แต่เพียงมิติทางเศรษฐศาสตร์แต่เพียงอย่างเดียว	 เน่ืองจากที่ดินและที่

อยูอ่าศยัเป็นสภาพแวดล้อมทางกายภาพทีม่สีภาพภมูศิาสตร์ทีแ่ตกต่างกนั	ซึง่ส่งผลทางมลูค่าเพิม่ทีม่องไม่เหน็	ซึง่เป็น

จุดเริ่มต้นของความเหลื่อมล�้าบนพื้นที่ที่เกิดขึ้นเองตามธรรมชาติ	ด้วยเหตุนี้	ทรัพยากรที่เป็นมูลค่าเพิ่มที่มองไม่เห็นนี้

เป็นแรงขบัเคลือ่นทีท่�าให้เกดิการต่อสู	้แย่งชงิ	ความขดัแย้ง	และท�าให้ทีด่นิและทีอ่ยูอ่าศยัมฐีานะเป็นการเมอืงบนพืน้ที่	

(Space	of	Politics)	มากกว่าเป็นเพียงพื้นที่ว่างที่สามารถครอบครองได้อย่างเท่าเทียมกัน	นอกจากนั้น	ประเด็นเรื่อง

ทีด่นิและทีอ่ยูอ่าศยัในเมอืงยงัเกีย่วพนักบัเรือ่งการเมอืง	ในฐานะทีท่ีด่นิและทีอ่ยูอ่าศยัเป็นพืน้ทีท่ีอ่ยูใ่นเมอืงทีม่ผีลต่อ

ผูม้สีทิธใินการลงคะแนนเลอืกตัง้	ทัง้การเมอืงในระดบัท้องถิน่และระดบัชาต	ิท�าให้การรวมกลุ่มของผู้มส่ีวนได้ส่วนเสีย

จงึเกดิขึน้อย่างหลกีเลีย่งไม่ได้	และเป็นส่วนหนึง่ทีน่�าไปสูก่ารเรยีกร้อง	ต่อรองด้านกรรมสทิธิ	์หรอืสทิธใินการอยูอ่าศยั

ในเมือง	 (The	 Right	 to	 the	 City)	 ท่ีปรากฏให้เห็นเป็นความขัดแย้งระหว่างรัฐและผู้ที่อยู่อาศัยมาโดยตลอด	

สิทธิเชิงซ้อนระหว่างสิทธิตามในอสังหาริมทรัพย์กับสิทธิชุมชน/วัฒนธรรมที่ซ้อนเหลื่อมกันจากการเรียกร้องสิทธิของ

ชุมชนในเขตพื้นที่เมืองช้ันในของกรุงเทพมหานคร	 การขาดความมั่นคงในที่อยู่อาศัยและที่ท�ากินจากการเช่าที่ชุมชน

มีโอกาสสูญเสียสิทธิชุมชนที่จะอยู่ในเมืองหากผู้ให้เช่าต้องการยุติสัญญาเช่า	เป็นต้น	

ดงันัน้จากความเข้มแข็งของระบบทนุนยิมเสรใีนปัจจบุนั	ทีด่นิและท่ีอยู่อาศยักลายเป็นธรุกจิอสงัหารมิทรพัย์

ที่เกี่ยวพันกับภาคธุรกิจการก่อสร้างขนาดใหญ่ท่ีมีมูลค่าสูงเมื่อเทียบกับสัดส่วนของรายได้มวลรวมของประเทศใน

แต่ละปี	 ท�าให้ท่ีดินและท่ีอยู่อาศัยในเมืองกลายเป็นสินค้าประเภทหนึ่งในระบบทุนนิยมเสรี	 ส่งผลให้ความเหล่ือมล�้า

ในเชิงสังคม-กายภาพ	(Socio-Spatial)	เกิดขึ้นอย่างมาก	ชุมชนล้อมรั้ว	(Gated	Community)	เป็นรูปธรรมที่ชัดเจน

ของผลลัพธ์แห่งความเหลื่อมล�้าทางสังคมท่ีแสดงตนออกมาเชิงพื้นที่	 (Vesselinov,	 Cazessus,	 and	 Falk,	 2007;	
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Lara,	 2011)	 ด้วยเหตุนี้	 การครอบครองที่ดินในเมืองจึงมีความสัมพันธ์กับฐานะและรายได้ของผู้ที่อยู่อาศัยในเมือง	

ซึ่งส่งผลต่อการถือครองกรรมสิทธิ์ที่ดินที่อิงอยู่กับราคาในตลาดซื้อขายที่ดิน	 ในขณะที่นโยบายการจัดการเรื่องที่ดิน

โดยภาครฐั	เช่น	นโยบายทางด้านผงัเมอืงเรือ่งการประกาศเขตทีอ่ยูอ่าศยัความแน่นสงูทีเ่น้นถงึการพฒันาพืน้ทีใ่จกลาง

เมือง	ช่องว่างเรื่องภาษีที่ดินที่เอื้อต่อการครอบครองที่ดินขนาดใหญ่โดยไม่ต้องจ่ายภาษีในอัตราที่สูง	ฯลฯ	สิ่งเหล่านี้

นัน้ล้วนส่งเสริมให้ราคาซือ้ขายทีด่นิในเมอืงเป็นในลกัษณะของการเกง็ก�าไรในตลาดซือ้ขาย	จนมรีาคาสงูมาก	โดยเฉพาะ

พ้ืนทีย่่านธรุกจิใจกลางเมอืงหรอืย่านเศรษฐกจิส�าคญัต่างๆ	ของเมอืง	มากกว่าเป็นราคาทีอ่งิอยูก่บัฐานะและรายได้ของ

ผูท้ีอ่ยูอ่าศยัในเมอืง	โดยพบว่างานวจิยัในกลุม่นีส้ะท้อนให้เหน็ว่า	ปัจจยัเชงิภูมิศาสตร์และพืน้ทีมี่ความส�าคญัต่อการ

พัฒนาที่อยู่อาศัยและมีเกี่ยวพันกับความความเหลื่อมล�้าทางด้านสังคม	 (Kim	 and	 Jeong,	 2003;	 Elmelech,	

2004;	Downey,	2007;	Clark,	2009,	Salesses,	Schechtner	and	Hidalgo,	2013;	 เดชาและรุ่งนภา,	2553;)	

กล่าวคอืเมอืงเป็นจดุก�าเนดิของความเหลือ่มล�า้ในหลากรปูแบบ	เมอืงเป็นแหล่งงานแหล่งรายได้	บ้านพกัอาศยั	ถนนและ

สภาพแวดล้อมเมอืงทีม่คีวามสวยงามและมชีวีติชวีา	ด้วยเหตนุี	้ในการรบัรูข้องคนโดยทัว่ไป	ดงันัน้	เมอืงจงึเป็นทีท่ีเ่ตม็

ไปด้วยคุณภาพเพื่อการอยู่อาศัย	อย่างไรก็ตาม	ความสามารถในการเข้าถึงที่อยู่อาศัยมีส่วนสัมพันธ์กับการแบ่งชนชั้น

ทางสังคม	โดยเฉพาะสลัมในเมือง	หากรัฐมองว่าคนจนเมืองเป็นสิ่งที่ต้องก�าจัด	ปราบปราม	ไล่รื้อ	โดยรัฐไม่ได้จัดพวก

เขาให้อยูใ่นระบบ	มมุมองของคนในสงัคมและรฐัตามทีก่ล่าวมา	น�าไปสูก่ารมองคนจนเมอืงอย่างแปลกแยก	อย่างมาก

ต่อการตั้งถิ่นฐานในเมือง	

2.2  ความเหลื่อมล�้าด้านโอกาสในการเข้าถึงปัจจัยการผลิตและความยากจนในเมือง: ผลพวงจาก

สภาวการณ์แห่งเสรีนิยมใหม่

เป็นเวลากว่าสี่ทศวรรษท่ีผ่านมาความยากจนเป็นปัญหาส�าคัญที่ประเทศต่างๆ	 ทั่วโลกก�าลังเผชิญอยู่	

โดยทกุประเทศมคีวามมุง่หวงัให้เกดิการขยบัฐานะทางเศรษฐกจิให้ดขีึน้จนพ้นจากเส้นแบ่งความยากจน	ในหลายเมอืง

ได้พบว่ามีระดับความยากจนที่ลดลง	แต่กลับมีความเหลื่อมล�้าเพิ่มสูงขึ้น	(Cornea	and	Court,	2001)	ถึงแม้ว่าจะมี

การค้นพบว่ามคีวามเหลือ่มล�า้ลดลงในประเทศแถบลาตนิอเมรกิา	(Lustig,	Lopez-Calva,	and	Ortiz-Juarez,	2013)	

แต่กย็งัเกดิขึน้เพยีงบางภมูภิาคและบางประเดน็เท่านัน้	ในเชงิเศรษฐศาสตร์การพฒันา	(Development	Economics)	

ตั้งอยู่บนความเชื่อท่ีว่า	 การเติบโตทางเศรษฐกิจขึ้นอยู่กับการลงทุนของภาคเอกชน	 ด้วยเหตุนี้ผลตอบแทนและ

ความสามารถในการท�าก�าไรให้กับผู้ถือหุ้นจึงเป็นสิ่งที่มีความส�าคัญต่อการพิจารณาด้านการลงทุน	(สมเกียรติ,	2546)	

ความคิดดังกล่าวนี้เป็นไปได้ดีกับระบบทุนนิยมที่เน้นการลงทุนผ่านการลงทุนในตลาดหลักทรัพย์	 การเก็งก�าไรและ

ระบบแลกเปลีย่นเงนิตรา	ปัจจยัดงักล่าวได้ก่อให้เกิดภาวะของความเหลือ่มล�า้ทางด้านโอกาสและรายได้มากขึน้อย่าง

มาก	ทัง้ในประเทศทีพ่ฒันาแล้วและประเทศก�าลงัพฒันาโดยเฉพาะประเดน็เรือ่งการกระจายรายได้และการเติบโตของ

ไทย	(Piholphirul,	2005)	โดยใช้ดัชนีสัมประสิทธิ์จีนี	 (GINI	 Index)	ในการวัด	ชี้ให้เห็นว่า	ปัจจัยหลักที่มีผลต่อการ

พฒันาทางด้านเศรษฐกจิของไทยขึน้อยูก่บัการเพิม่ขึน้หรอืลดลงของภาคการผลิตในเมอืงมหานคร	ในขณะทีก่ารพฒันา

เศรษฐกิจของภาคการผลิตในพื้นที่ชนบทแทบจะไม่มีผลต่อการเพ่ิมขึ้นหรือลดลงของระบบเศรษฐกิจโดยรวมมากนัก	

ด้วยเหตนุี	้ความเหลือ่มล�า้ในพืน้ทีเ่มอืงมหานครและพืน้ทีอ่ืน่ๆ	จงึเกดิขึน้อย่างมากในเมอืงไทยสอดคล้องกบัการศึกษา

เฉพาะบรบิทของประเทศไทยโดย	Deolalikar	(2002:	16)	ทีส่รปุว่าถงึแม้ว่าการเจรญิเตบิโตทางเศรษฐกจิอย่างรวดเรว็

ของประเทศไทยจะช่วยให้ผูค้นจ�านวนมากหลดุพ้นจากภาวะความยากจนลง	แต่ขณะเดยีวกนักไ็ด้เกิดความเหลือ่มล�า้

ที่เพิ่มขึ้น	โดยเฉพาะภายหลังจากวิกฤตเศรษฐกิจในปี	พ.ศ.	2540	พบว่าช่องว่างความเหลื่อมล�้ากลับเพิ่มสูงขึ้น
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ปรากฏการณ์ของการเตบิโตของการพฒันาทางด้านเศรษฐกจิของภาคการผลิตในเมอืงและชนบททีแ่ตกต่าง

กนัอย่างมากนีส่้งผลให้เกดิความเหลือ่มล�า้ในเชงิภมูศิาสตร์อย่างเหน็ได้ชดั	ท�าให้เกดิการกระจกุตวั	(Agglomeration)	

ของปัจจัยการผลิตทั้งสี่ด้าน	ได้แก่	ที่ดิน	แรงงาน	เงินทุนและวัตถุดิบในการผลิต	ซึ่งรวมตัวกันอยู่ที่พื้นที่เมือง	ผลพวง

ของการกระจกุตวัของปัจจยัการผลติทีอ่าศยัความพร้อมของพืน้ทีเ่มอืงในการสร้างฐานการผลติของตนเองเพือ่ช่วงชงิ

ความได้เปรียบเหนือคู่แข่ง	 และการช่วงชิงความได้เปรียบทางเศรษฐกิจนี้เองได้มีส่วนช่วยให้เกิดช่องว่างของความ

เหลือ่มล�า้ด้านโอกาสในการเข้าถงึปัจจยัการผลติทีแ่ตกต่างกนั	และแข่งขนักนัอย่างรนุแรง	โดยผู้ทีม่คีวามพร้อมในการ

ครอบครองปัจจัยการผลิตท่ีมากกว่าน้ันย่อมกลายเป็นผู้ที่ได้เปรียบเป็นอย่างมาก	 จนกลายเป็นผู้ควบคุมและก�าหนด

ทศิทางการพฒันาเมอืง	นอกจากนัน้การเคลือ่นย้ายเมด็เงนิการลงทนุในตลาดทนุนยิมเสรสีมยัใหม่ในปัจจบุนัทีใ่ห้ความ

ส�าคัญของกลุ่มทุนเสรีนิยมเข้ามามีบทบาทมากข้ึนต่อการสร้างโอกาสในการเข้าถึงปัจจัยการผลิตที่ท�าให้ช่องว่างของ

ความเหลือ่มล�า้มมีากขึน้อย่างทีไ่ม่เคยปรากฏมาก่อน	โดยเฉพาะประเด็นการเคลือ่นย้ายทนุในระดบัภมูภิาค	และกระแส

การไหลเวยีนของเมด็เงนิการลงทนุมายงัเมืองมหานครด้านการเงนิในแต่ละแห่งล้วนเป็นปัจจยัทีท่�าให้ศนูย์กลางทางการ

เงินกลายเป็นเสมือนประตูแห่งโอกาสในการเข้าถึงทุนมากกว่าที่อื่นๆ	(Koechlin,	2014)	

ผลพวงของสภาวการณ์แห่งเสรนียิมใหม่นี ้ส่งผลให้เกดิความแตกต่างทางด้านโอกาสในการเข้าถงึปัจจยั

การผลิตท่ีมีส่วนท�าให้ช่องว่างของความเหลื่อมล�้าขยายตัวมากขึ้น	นอกจากนั้นกระแสการหมุนเวียนของเม็ดเงิน

ลงทนุยงัท�าให้เกดิความแตกต่างของมลูค่าตวัเงนิเป็นอย่างมาก	และท�าให้เกดิความเหล่ือมล�า้ทางด้านรายได้ทัง้ในระดบั

ภูมิภาค	 ประเทศและปัจเจกบุคคล	 ก่อให้เกิดนิยามเร่ืองความยากจน	 และความร�่ารวยที่เกิดขึ้นอย่างมากในยุคสมัย

ของเสรนียิมใหม่นี	้ด้วยเหตนุี	้ความยากจนจงึกลายเป็นตวัแปรหนึง่ทีม่ผีลต่อประเดน็ปัญหาเรือ่งความเหลือ่มล�า้	และ

กระบวนการศกึษาเร่ืองการลดความยากจนจงึมกัน�าไปสูก่ารลดความเหล่ือมล�า้ด้วยไปในตวั	(Poapongsakorn,	2000)	

สอดคล้องกับ	 Poveda	 (2011)	 ได้ท�าการศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างความเหลื่อมล�้า	 ความยากจนและการพัฒนา

ระบบเศรษฐกจิในประเทศโคลัมเบยี	พบว่าระดับการศกึษา	ฐานะและความยากจน	ตลาดแรงงานและความเหลือ่มล�า้

มส่ีวนสมัพนัธ์กบัอตัราการเตบิโตทางเศรษฐกจิ	เช่นเดยีวกบั	Dahiya	(2012)	ชีใ้ห้เหน็ความสมัพนัธ์ระหว่างประชากร	

เศรษฐกิจ	ความยากจน	สิ่งแวดล้อมและธรรมาภิบาล	ส�าหรับประเทศในเอเชียว่า	ธรรมมาภิบาลที่เกิดจากการมีส่วน

ร่วมของประชาชนและการสร้างระบบธรรมาภบิาลทีไ่ม่ได้เป็นระบบทางการแบบของรฐัแต่เพยีงอยา่งเดยีวจะช่วยลด

ปัญหาความเหลื่อมล�้าในสังคมได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น	

2.3 ความเหลื่อมล�้าด้านอ�านาจและการเมืองในการเข้าถึงการบริหารจัดการเมือง 

เนื่องจากบริบทของเมืองมหานครซึ่งเป็นทั้งที่พักอาศัย	ที่ท�างานของผู้คนจ�านวนมาก	 เป็นแหล่งส�าคัญทาง

ด้านปัจจยัการผลติ	เมอืงมหานครจงึเป็นพืน้ทีท่ีเ่ตม็ไปด้วยการต่อสู	้แย่งชิงสทิธใินการครอบครองทีม่กีารแข่งขนักนัสงู

เป็นอย่างมากท้ังในเชงิสงัคมและเศรษฐกจิและกายภาพ	ดงันัน้เมอืงมหานครจึงเป็นพืน้ทีก่ารเมอืง	(Space	of	Politics)	

และเป็นพื้นที่ที่มีความส�าคัญในฐานะที่เป็นศูนย์รวมของปัจจัยการผลิตที่เชื่อมโยงกับระบบเศรษฐกิจมหภาค	ดังนั้น	

แนวทางการบรหิารจดัการและพฒันาเมอืงมหานครจงึเตม็ไปด้วย	ความซบัซ้อนในเชงิอ�านาจ	หรอืการเมอืงทีซ้่อนทบั

อยู่ด้วยกันอย่างมาก	ทั้งนี้ยิ่งความซับซ้อนในเชิงอ�านาจ	ทั้งในแง่อ�านาจและโครงสร้างอ�านาจมากขึ้นเท่าไร	ย่อมท�าให้

เกิดความยากในการเข้าถึงอ�านาจมากขึ้นตามไปด้วยเช่นกัน	 และเป็นจุดเริ่มต้นของประเด็นปัญหาเร่ืองความเหล่ือม

ล�้าเชิงอ�านาจตามมา

ความเหลื่อมล�้าในเชิงอ�านาจ	 และการเมืองในการบริหารจัดการเมืองนั้นเกิดขึ้นจากความคลุมเครือและ

การซ้อนทับของอ�านาจท่ีซ้อนทับกันอยู่อย่างหลวมๆ	 โดยมีความพยายามในการแข่งขันเพื่อช่วงชิงอ�านาจและรักษา
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อ�านาจน�า	(Status	Quo)	จนไม่สามารถประนปีระนอมกนัได้	ความเหลือ่มล�า้นีท้�าให้เกดิ	“การเมอืง”	(Politics)	ขึน้บน

ฐานของความขัดแย้งในเชิงอ�านาจ	แม้ว่าจะมีโครงสร้างอ�านาจที่ชัดเจนอยู่ก็ตามที	ดังกรณีความขัดแย้งในการจัดการ

ปัญหาเรือ่งการรุกล�า้ทีด่นิสาธารณะของกรงุเทพมหานคร	กรณกีารปรับปรงุทีอ่ยูอ่าศยัของผูม้รีายได้น้อยรมิคลองต่างๆ	

ทั่วกรุงเทพฯ	 ตามแนวทางนโยบายของรัฐบาล	 หรือกรณีการสร้างทางเลียบแม่น�้าเจ ้าพระยาเพ่ือเป็นที่

นันทนาการ	เป็นต้น	กรณีการบริหารจัดการเมืองดังกล่าวนี้เต็มไปด้วยความขัดแย้ง	การเมืองเพื่อปกป้องอ�านาจและ

ผลประโยชน์อย่างไม่สามารถรอมชอมกันได้โดยขาดกลไกในการจัดการปัญหาอย่างมีประสิทธิภาพ	 และได้รับ

การยอมรบัในวงกว้างเพือ่ให้เกิดความชอบธรรม	และการลดประเดน็ปัญหาความเหลือ่มล�า้ในเชิงอ�านาจโดยการสร้าง

การยอมรับร่วมกันอย่างเป็นธรรมในสังคม

นอกเหนือจากประเด็นเร่ืองความคลุมเครือและซ้อนทับของอ�านาจที่น�าไปสู่ความเหลื่อมล�้าในเชิงอ�านาจ

แล้วนั้น	 ประเด็นเรื่องโครงสร้างการบริหารจัดการนั้นยังเป็นประเด็นส�าคัญอีกประการหน่ึงที่มีผลต่อความเหล่ือมล�้า

ในเชิงอ�านาจที่เกิดขึ้นในบริบทเมืองมหานคร	 กล่าวคือ	 โครงสร้างการบริหารจัดการของรัฐเป็นโครงสร้างที่แน่นอน

ตายตัวและยึดติดกับแนวคิดเรื่องอ�านาจแบบรวมศูนย์	 หรืออ�านาจแบบศูนย์กลางเดียว	 ซึ่งไม่เอื้อต่อการพัฒนาพลัง

ของภาคประชาชนให้ขึ้นมามีบทบาทและร่วมกับรัฐในการท�าหน้าที่บริหารจัดการเมือง	 โครงสร้างที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน

เป็นแบบนโยบายการสั่งการจากบนลงล่าง	 (Top-down	 Policy)	 น้ันมองไม่เห็นถึงสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนใน

ฐานะทีเ่ป็นผูท้ีม่ส่ีวนได้เสยีโดยตรงในฐานะทีเ่ป็นผูร่้วมก�าหนดนโยบายร่วมกบัภาครฐัในลักษณะของนโยบายแบบล่าง

ขึ้นบน	(Bottom-up	Policy)

เมือ่พจิารณาอาการของความเหลือ่มล�า้ทีเ่กดิขึน้ในบรบิทของเมอืงมหานคร	ทัง้จากการทบทวนวรรณกรรม

และงานวจิยัในประเทศเพือ่ระบปุระเดน็ของความเหลือ่มล�า้ของเมอืงมหานครจากบรบิทประเทศไทย	และอาการของ

ความเหลือ่มล�า้จากมมุมองในหลากมิติทีป่รากฏในระดบัสากล	สามารถกล่าวโดยสรปุว่าสภาวการณ์ของความเหล่ือมล�า้

ที่เกิดขึ้นในบริบทเมืองมหานครขนาดใหญ่บนที่ต่างๆ	 ของโลก	 มีเหตุปัจจัยที่เป็นกลไกในการสร้างและผลิตซ�้า

ความเหลื่อมล�้ามาโดยตลอดอย่างน้อยสามประการ	ประกอบด้วย	

1)	 ปรากฏการณ์แห่งทนุนยิมเสรีและภมูศิาสตร์แห่งทนุ	กล่าวคอืการไหลลืน่ของทนุทีส่ามารถตดัข้าม

ผ่านเขตแดนทางภมู-ิรฐัศาสตร์	เมอืงมหานครขนาดใหญ่ในฐานะทีเ่ป็นส่วนหนึง่ของ“นครโลกา”	(Global	City)	ได้รบั

อทิธพิลจากระบบการเงินและเศรษฐกจิในระดบัโลกจากกลไกการเมืองระหว่างประเทศทีด่�ารงอยู	่อาท	ิองค์กรการเงิน

โลกบาล	 การเมือง	 นโยบายและมาตรการการค้าระหว่างประเทศ	 ฯลฯ	 ซึ่งอิทธิพลนี้ส่งผลให้เกิดการตอบสนองจน

หล่อหลอมเป็นระเบียบของการจัดสรรทรัพยากรภายใต้อ�านาจและกลไกรัฐ	 ในสภาวะภายในที่ด�ารงอยู ่ของ

กรงุเทพมหานครและพืน้ทีป่รมิณฑลจงึเป็นผลพวงของปรากฏการณ์น้ีทีส่ร้างพลวัตให้เกดิความเหลือ่มล�า้ทัง้ส่ีมติิ	ได้แก่	

ความเหลื่อมล�้าด้านที่ดิน/ที่อยู่อาศัย	ความเหลื่อมล�้าด้านโอกาสในการเข้าถึงปัจจัยการผลิตและความยากจนในเมือง	

ด้านอ�านาจและการเมืองในการเข้าถึงการบริหารจัดการเมือง	และด้านสังคมและโอกาสสู่คุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น	ทั้งจาก

ที่ทุนท�างานกับทรัพยากรท่ีดินในเมืองให้เปลี่ยนการใช้ประโยชน์และมูลค่า	 ท�างานกับการกระจายรายได้และ

สร้างโอกาสทางเศรษฐกิจที่ไม่เท่าเทียม	

2)	 โครงสร้างการบริหารพื้นที่เมืองมหานครที่ไม่สัมพัทธ์กับพลวัตของเมืองที่เป็นจริง	 หมายถึงกลไก

การบริหารเชิงพื้นที่ซึ่งไม่สามารถสนองต่อพลวัติความเปล่ียนแปลงของสภาพปัญหาเมือง	 กล่าวคือเมืองมหานครทั้ง

หลายก�าลังเผชิญกับความสลับซับซ้อนของประเด็นปัญหาเมืองที่กลไกการบริหารรัฐกิจปัจจุบันก้าวไม่ทันในการท่ีจะ

สนองตอบต่อปัญหาความเหลือ่มล�า้	นอกจากนีก้ารแก้ปัญหาและการพฒันาเมอืงบางเรือ่งยงัเป็นส่วนหนึง่ของการผลติ
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ซ�้าความเหลื่อมล�้าเสียเอง	 อาทิ	 การขยายโครงสร้างพื้นฐานเพื่อประโยชน์สุขและคุณภาพชีวิตที่ดีของคนกลุ่มหนึ่ง	

บ่อยครั้งเกิดขึ้นบนต้นทุนของคนอีกกลุ่มหน่ึง	 หรือความเหลื่อมล�้าเชิงพื้นที่รอยต่อเมืองที่เกิดจากการแบ่งเขตพื้นท่ี

ปกครองของของเมืองมหานครกับชานเมืองที่แยกจากกันในขณะที่การแก้ปัญหามีความเกี่ยวเนื่องกัน	 ได้แก่	

ความเหลื่อมล�้าในการใช้ที่ดิน	ความเหลื่อมล�้าในการจัดการสิ่งแวดล้อมเมือง	

3)	 โอกาสในการเข้าถงึกระบวนการมส่ีวนร่วมทีเ่กีย่วข้องกบัการพฒันาคณุภาพชวีติและเปลีย่นแปลง

เมือง	 รัฐในฐานะผู้กระท�าหลัก	 (Agency)	 ด�าเนินการผ่านโครงสร้างและกลไกในการบริหารรัฐกิจตามภารกิจแห่งรัฐ

โดยกระบวนการออกแบบการบริหารราชการนี้เอง	 ได้มีส่วนในการไม่สนองตอบต่อมิติความเหลื่อมล�้า	 เนื่องจาก

กระบวนการพัฒนาโครงการได้สร้างผลติภาพเป็นความเหล่ือมล�า้ในตวัเอง	(By-product)	อาทิ	กรณีของการแก้ปัญหา

การรุกล�้าล�าคลองสาธารณะของผู้มีรายได้น้อยในชุมชนแออัดริมคลอง	 เพ่ือเพิ่มประสิทธิภาพการระบายน�้าท่วมใน

กรุงเทพมหานครที่ถือว่าเป็นนโยบายการแก้ปัญหาสภาพแวดล้อมเมือง	 ได้ก่อให้เกิดผลพวงในการสร้างความเหล่ือม

ล�้าประเด็นสิทธิที่จะอยู่ในเมืองติดตามมา	หรือกรณีการพัฒนาพื้นที่นันทนาการสาธารณะส�าหรับคนเมืองที่กลับสร้าง

กระบวนการเจตรฟิิเคชัน	โดยเปิดโอกาสทางเศรษฐกจิให้แก่คนที่มกี�าลงัทนุมากกว่า	ซึง่ลดิรอนโอกาสของคนมรีายได้

น้อยให้น้อยลงไปอีก	เป็นต้น	

3. ภูมิภาคมหานครกับภาพปะติดของการจัดการเชิงพื้นที่: สาระส�าคัญของความเหลื่อมล�้าในระดับ

ปฏิบัติการของเมืองมหานคร 

กรงุเทพมหานครในฐานะทีเ่ป็นพืน้ทีป่กครองส่วนท้องถิน่ชนดิหนึง่และมคีวามเหล่ือมทบักบัโครงสร้างอ�านาจ

ของรัฐไทย	 การขาดการกระจายอ�านาจและความไม่มีประสิทธิภาพและเคร่ืองมือในการบริหารจัดการพื้นที่ได้ส่งผล

ให้กรุงเทพมหานครในฐานะเมืองมหานครมีสถานะในเชิง	 “ตั้งรับ”และ	 “ตอบสนองต่อปัญหาที่เกิดขึ้นเฉพาะหน้า	

เฉพาะกาล”	ท่ามกลางความเปลี่ยนแปลงทางโครงสร้างเศรษฐกิจ	สังคม	และกายภาพ	โดยที่ภายใต้กลไกที่ด�ารงอยู่

นั้นก็ได้มีส่วนผลิตซ�้าความเหลื่อมล�้าอย่างต่อเนื่อง	 โดยคณะผู้วิจัยฯ	 จักอภิปรายกลไกการท�างานเชิงพื้นที่ซึ่งด�ารงอยู่

ภายใต้การก�ากับของระบบบริหารราชการส่วนท้องถิ่นปัจจุบัน	 โดยเน้นส่วนที่สะท้อนและปรากฏอาการของความ

เหลือ่มล�า้	จากทีก่ล่าวมาคณะผูว้จิยัพบนยัยะปัญหาเชงิโครงสร้างทีด่�ารงความเหล่ือมล�า้ในบรบิทของกรงุเทพมหานคร

และปริมณฑลอยู่สองประการ	โดยมีรายละเอียดดังนี้

อ�านาจการปกครองที่ไม่สัมพันธ์กับหน่วยพื้นที่เป็นปัญหาเชิงโครงสร้างของกรุงเทพมหานคร	 โดยได้

ถกูอภปิรายในงานศกึษาชิน้ต่างๆ	หลายครัง้	(คณะกรรมการปฏริปู	2554ก;	2554ข)	โดยกรงุเทพมหานครมรีะบบการ

บรหิารราชการทีไ่ม่สมัพนัธ์กบัความต้องการของพ้ืนที	่กล่าวคือ	กรงุเทพมหานครปัจจบุนัแบ่งพืน้ทีร่บัผิดชอบออกเป็น	

50	 เขต	 แต่ละเขตบริการพ้ืนท่ีโดยผู้อ�านวยการเขตซ่ึงเป็นข้าราชการประจ�า	 ซึ่งเป็นระบบย่อส่วนมาจากการบริหาร

การปกครองส่วนภมูภิาคในรปูแบบจงัหวดั	ต�าแหน่งผูอ้�านวยการเขตเป็นต�าแหน่งทีไ่ม่ผ่านการเลือกตัง้	หรอืประชาคม

ในฐานะผู้ปกครองพื้นที่แต่เป็นข้าราชการที่หมุนเวียนมา	ส่งผลให้ไม่เกิดการด�าเนินนโยบายที่เชื่อมโยงและสนองตอบ

ต่อความต้องการของประชาชนในระดับพื้นที่	

เมอืงมหานครภายใต้บรบิทของกรงุเทพมหานครและปรมิณฑลกคื็อ	เมอืงมหานคร	(Mega-urban	region):	

ซึ่งปัจจุบันประกอบด้วยจังหวัดปริมณฑลรวมๆ	 กันจ�านวนหนึ่ง	 โดยข้อเท็จจริงแล้วหน่วยการปกครองระหว่าง

กรุงเทพมหานครและปริมณฑลเป็นอิสระต่อกัน	กล่าวคือในเชิงการปกครอง	อ�านาจ	และหน้าที่ในการบริหารจัดการ

พื้นท่ีไม่มีความสัมพันธ์กันในทางกฎหมาย	 ระบบกลไกของพื้นที่กรุงเทพมหานครกับจังหวัดปริมณฑลจึงเสมือนพื้นท่ี

เมอืงขนาดใหญ่ทีม่าต่อชนกนั	โดยกลไกรฐับาลส่วนกลางเป็นหน่วยประสานงานพืน้ทีโ่ดยปราศจากโครงสร้างและกลไก



ความเหลื่อมล�้าในเมืองมหานคร:บทปริทรรศน์ความรู้ในบริบทประเทศไทย
ณัฐวุฒิ อัศวโกวิทวงศ์ ขวัญพร บุนนาค และ นภัส วัฒโนภาส

166
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ปีที่ 17 ฉบับที่ 2 กรกฎาคม-ธันวาคม ประจ�าปี 2561

การจัดการในระดับอนุภูมิภาค	 สอดคล้องกับบทวิเคราะห์ของปิยะพงษ์	 บุษบงก์	 (2557:	 37)	ที่ว่า	“พื้นที่กรุงเทพฯ	

ต่อเนื่องเช่ือมโยงกับพื้นท่ีปริมณฑลอย่างยากท่ีจะพัฒนาแบบแยกส่วนโดยละความส�าคัญของพรมแดนที่เชื่อมกันน้ัน	

ดังนั้น	 กรุงเทพฯ	 และปริมณฑลเสมือนเป็นพรมแดนเมืองเดียวกัน	 ทว่า	 โครงสร้างการบริหารจัดการนโยบายของ

ปริมณฑลเป็นแบบเดียวกับโครงสร้างจังหวัดทั่วไปในภูมิภาค”	 อย่างไรก็ตามเงื่อนไขการเจริญเติบโตและ

การเปลี่ยนแปลงเมืองทั้งทางกายภาพ	สังคม	 เศรษฐกิจ	และประชากร	กลับไม่เป็นเช่นนั้น	หากแต่ตัดข้ามพรมแดน

เชงิพ้ืนทีแ่ละการพฒันาและการก�าหนดนโยบายในจงัหวดัหนึง่นัน้ส่งผลกระทบต่อการพฒันาของจงัหวัดโดยรอบทนัที	

ตวัอย่างเช่นนโยบายการแก้ปัญหาการคมนาคมของกรงุเทพมหานครทัง้การสร้างทางด่วน	การขยายโครงข่ายรถไฟฟ้า

ใต้ดิน	ย่อมส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์ที่ดิน	การเคลื่อนย้ายทุน	และการเคลื่อนย้ายประชากร	โดย

ขยายตัวออกสู่พื้นที่ปริมณฑล	เช่นในจังหวัดนนทบุรี	ปทุมธานี	และสมุทรปราการสืบเนื่องมา	ส่งผลให้ราคาที่ดินปรับ

ตวัสงูขึน้จนเกดิการเปลีย่นแปลงการใช้ทีดิ่นเพือ่เกษตรกรรมให้กลายเป็นการใช้ทีด่นิเพือ่การพกัอาศัย	โดยเกดิโครงการ

หมู่บ้านจัดสรรและอาคารชุดพักอาศัย	 (ปนายุและคณะ,	 2557)	 ขณะเดียวกันกลไกแห่งรัฐและกลไกบริหารราชการ

ของส่วนราชการท้องถิน่กลบัไม่อาจสนองตอบต่อการเปล่ียนแปลงการใช้ประโยชน์ทีด่นิและรบัมือกบัสภาวการณ์ความ

เปลี่ยนแปลงนี้ให้เป็นคุณและสร้างสมดุลของการเปลี่ยนแปลงให้กระจาย	ป้องกัน	รวมถึงควบคุมการใช้ทรัพยากรให้

เป็นธรรมต่อกลุ่มคนต่างๆ	 ได้อย่างมีประสิทธิภาพด้วยข้อจ�ากัดของอ�านาจและเคร่ืองมือในการบริหารจัดการเมือง	

เนื่องจากข้อจ�ากัดของหน่วยงานเองในฐานะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 อาทิ	 การจัดการพื้นที่โดยใช้เครื่องมือทาง

ผงัเมอืง	(กฎหมายผงัเมอืงรวม)	เป็นการให้อ�านาจท้องถ่ิน	(กรณกีรงุเทพมหานคร)และจงัหวดั	(กรณจีงัหวดัปรมิณฑล)	

ในการจัดการการใช้ประโยชน์ท่ีดินเฉพาะพื้นท่ีจังหวัดตนเองโดยไม่มีอ�านาจในการบูรณาการ	 วางแผนการจัดการ

เชิงพื้นที่ภายใต้กรอบวิสัยทัศน์เดียวกัน	 ถึงแม้จะมีผังนโยบายระดับอนุภาคของพื้นที่กรุงเทพมหานครและปริมณฑล

กเ็ป็นแต่เพยีงผงัท่ีเป็นแนวทางการพฒันาแต่ไม่มผีลในการบงัคบัใช้ปฏบัิต	ิจงึเกิดความลกัลัน่ในการบรหิารจดัการพืน้ที่	

เนื่องจากการก่อเกิดปัญหามาจากความเป็นองค์รวมแต่การแก้ไขปัญหากลับเป็นไปอย่างแยกส่วน	ความไม่ลงรอยกัน

ของการบริหารจัดการพื้นที่	 ส่งผลให้กติกาของทุนด�าเนินไปเพื่อการสร้างประโยชน์ในพื้นที่ที่มีกลไกรัฐในการควบคุม

ทีห่ละหลวมกว่าหรอืเปิดโอกาสให้สร้างส่วนเกนิการผลิตได้มากกว่า	จนได้เบยีดขบักลุ่มคนทีม่ฐีานะทางเศรษฐกจิด้อย

กว่าทางด้านโอกาสและสทิธใิห้ด้อยค่าลงภายใต้กตกิาของรัฐเอง	ดงักรณตีวัอย่างของการเปลีย่นแปลงการใช้ประโยชน์

ที่ดินในผังเมืองรวมจากการใช้ที่ดินเพื่อการเกษตรเปลี่ยนเป็นการใช้ที่ดินเพื่อการอยู่อาศัย	 ความพยายามในการใช้

มาตรการทางผังเมืองในการเปลี่ยนแปลงข้อก�าหนดในการใช้ประโยชน์นี้เป็นกระบวนการเพิ่มมูลค่าของราคาที่ดินให้

เกิดการแลกเปลี่ยนในตลาดได้ตามอุปสงค์และอุปทานที่เพิ่มมากขึ้น	 เป็นกระบวนการที่ผู้ซ้ือ	 (ได้ขายที่ดินราคาสูง)	

ผูข้าย	(ได้ทีดิ่นเพ่ือการพฒันาโครงการ)	และรฐั	(ได้ก่อให้เกดิการกระตุน้การบริโภค)	ได้ประโยชน์ทางเศรษฐกิจทกุฝ่าย	

อย่างไรกต็าม	ทีด่นิเป็นสนิทรพัย์ทีแ่ตกต่างจากสนิทรพัย์อืน่ๆ	เป็นปัจจยัการผลติส�าคญัทีจ่�าต้องมกีลไกการแทรกแซง

ของรัฐเพื่อให้เกิดสมดุลและความยุติธรรมในสังคม	

ปัญหาความเหลื่อมล�้าในเมืองขนาดใหญ่อย่างกรุงเทพมหานครเป็นประเด็นปัญหาที่มีลักษณะสลับซับซ้อน	

งานวิจัยและการศึกษาจ�านวนหนึ่ง	 ระบุว่าโครงสร้างการบริหารราชการของกรุงเทพมหานครเองเป็นส่วนหนึ่ง	

ของกระบวนการสร้างความเหลื่อมล�้า	(คณะกรรมการปฏิรูป,	2554ค)	กล่าวคือการบริการจัดการกรุงเทพมหานครที่

แยกส่วนและรวมศูนย์ส่งผลให้เกดิช่องว่างในการบรหิารจดัการเองทีเ่ชือ่มโยงมติกิารบรหิารทีว่ดัเอาผลสมัฤทธ์ิหนึง่ใน

ฐานะองค์ประกอบหนึ่งที่สร้างความเหลื่อมล�้าในมิติอื่นๆ	 รวมถึงสภาวะความเป็นเมืองมหานครที่ควบรวม

กรุงเทพมหานครกับปริมณฑลที่เชื่อมโยงเป็นเนื้อเมืองเดียวกันกลับไม่ได้รับการบริหารอย่างสัมพันธ์กัน	 แต่ยังคง
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เป็นการบรหิารแบบแยกพืน้ทีก่นั	ท�าให้ความไม่กลมกลนืเชงิโครงสร้างการเมืองและรฐักจิส่งผลให้เกดิความเหลือ่มล�า้

อย่างชัดเจนในบางแง่มุม	 ภายหลังจากท่ีได้มีการรวมจังหวัดธนบุรีเข้ากับจังหวัดพระนครในปี	 พ.ศ.	 2514	

กรุงเทพมหานครได้กลายเป็นเขตปกครองส่วนท้องถ่ินที่ขึ้นตรงต่อกระทรวงมหาดไทยซึ่งการบริหาราชการ

กรุงเทพมหานครที่เป็นหน่วยงานหน่ึงของกระทรวงมหาดไทยไม่สามารถตอบสนองการเปลี่ยนแปลงเมืองที่รวดเร็ว

และปัญหาเมอืงทีท่วปัีญหาขึน้	จนได้มกีารปรบัเปลีย่นสถานภาพของกรงุเทพมหานครให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้อง

ถิ่นแบบพิเศษในช่วง	พ.ศ.	2528	โดยมีสถานะเป็นนิติบุคคล	และจัดการให้มีการบริหารส่วนพื้นที่ต่างๆ	ผ่านส�านักเขต

ขึน้	อย่างไรก็ตามคณะผูว้จิยัฯ	พบว่า	การสร้างการมส่ีวนร่วมต่อนโยบายสาธารณะเมอืงมอีย่างจ�ากดัในเชงิการบรหิาร

เนื่องจากกระบวนการตัดสินใจเชิงนโยบายถูกตัดสินใจท่ีส่วนกลาง	 ในขณะที่ผลกระทบอันเกิดขึ้นในระดับพื้นที่

ไม่สามารถได้รบัการตอบสนองจากส�านกังานเขตในฐานะผู้ดแูลพ้ืนที	่อกีทัง้การบรหิารเชงิประเดน็ในลักษณะแยกส่วน

กล่าวคอื	ส่วนงานต่างๆ	มภีารกจิเป็นประเดน็ของส่วนงานเองผ่านโครงสร้างการจดัสรรงบประมาณตามส่วนงาน	ท�าให้

การบรหิารทีต้่องอาศยัการท�างานร่วมมอืกนัระหว่างส่วนงานเป็นไปได้ยาก	ท�าให้กรงุเทพมหานครมบีทบาทเป็นเพยีง

กลไกการประสานงานระหว่างนโยบายกับผู้มีส่วนได้เสียและภาคประชาชนเท่านั้น	 ไม่อาจก�าหนดหรือตอบสนองใน

การจดัการพลวตัทีต่่อเนือ่งจากการเปลีย่นแปลงใดๆ	ได้	อกีทัง้ยงัมเีครือ่งมอืจ�ากดั	อาท	ิกฎหมายทีเ่กีย่วกบัการจดัการ

พื้นท่ี	 ข้อจ�ากัดในเชิงกลไกของการประสานงานกับจังหวัดปริมณฑล	 รวมถึงโครงสร้างการบริหารราชการภายใน

กรุงเทพมหานครเอง

	 จากสภาวการณ์ภายใต้บริบทของเมืองมหานครจากกรณีของกรุงเทพมหานครและปริมณฑล	 เมื่อน�ามา

วิเคราะห์ร่วมกับวรรณกรรมวิจัยท่ีมีก่อนหน้าในบริบทเดียวกันในประเทศไทยและวรรณกรรมความเหล่ือมในระดับ

สากลของเมืองมหานคร	พบสาระส�าคัญที่เป็นลักษณะเฉพาะที่ปรากฏเด่นชัดอันมีตัวแสดง	(Actor)	ในปฏิบัติการทาง

สังคม	โดยสามารถสร้างเป็นประเด็นอภิปรายในการตั้งต้น	การเน้น	และการสร้างความรู้ต่อเนื่องได้เพื่อให้เกิดผลทาง

นโยบายสาธารณะ	โดยแบ่งออกเป็นสองประเด็น	ประกอบด้วย	1)	ความเหลื่อมล�้าเชิงพื้นที่/สิทธิที่จะอยู่ในเมือง	และ	

2)	ความเหลื่อมล�้าเชิงนโยบาย	ผลกระทบจากการพัฒนาโครงการขนาดใหญ่

 3.1 ความเหลื่อมล�้าเชิงพื้นที่และสิทธิที่จะอยู่ในเมือง (The right to the city) 

 ความเหลื่อมล�้าด้านทรัพยากรของเมืองมหานครปรากฏเด่นชัดใน	3	ประเด็น	ประกอบด้วย	1)	ที่ดินและที่

อยู่อาศัย	โดยเฉพาะเรื่องที่อยู่อาศัย	ได้มีพัฒนาการของการแก้ปัญหาชุมชนแออัดในเมืองผ่านงานวิจัยและปฏิบัติการ

ภายใต้กลไกรัฐ	องค์กรระหว่างประเทศ	และองค์กรไม่แสวงหาก�าไร	อยูจ่�านวนหนึง่	2)	การเปลีย่นแปลงการใช้ประโยชน์

ทีด่นิ	หมายถงึการท�างานของระบบทนุขนาดใหญ่ละกลไกรฐั	โดยเฉพาะกลไกตลาดอสงัหารมิทรพัย์ทีเ่บยีดขบัการถอื

ครองทีด่นิจนน�ามาสูก่ารเปลีย่นแปลงรปูและเนือ้เมอืงและการใช้ประโยชน์ทีด่นิ	การขยายตวัของชานเมอืง	และความ

ขัดแย้งบนการใช้ประโยชน์ที่ดินของพื้นที่รอยต่อเมือง-ชนบท	 เป็นต้น	 3)	 สิ่งแวดล้อมเมือง	 หมายถึงการเสื่อมสภาพ

ของทรัพยากรธรรมชาติที่ส่งผลต่อความเหลื่อมล�้าในด้านคุณภาพชีวิต	 อาทิ	 ผลกระทบจากปัญหาขยะล้นเมือง	

ปรากฏการณ์	NIMBY,	ความเหลื่อมล�้าในการใช้น�้าในเมืองและน�้าเสีย	เป็นต้น	

ปัญหาความขาดแคลนทีอ่ยูอ่าศยัเป็นปัญหาทีส่�าคญัในเมอืงมหานครในฐานะมหานครทีเ่ป็นแหล่งงาน	โอกาส

และคุณภาพชวีติทีด่กีว่าชนบท	ผลพวงของยทุธศาสตร์การพฒันาแบบไม่สมดลุ	(Uneven	Development)	ก่อให้เกดิ

การย้ายถิน่ของประชากรอย่างรวดเรว็เข้าสูก่รงุเทพมหานครและพืน้ทีป่รมิณฑล	เมือ่น�าปัญหาทีอ่ยูอ่าศัยเปรยีบเทยีบ

กับกรอบการพัฒนาประเทศ	พบว่ามีความเหลื่อมล�้าในด้านการเข้าถึงที่อยู่อาศัยอย่างรุนแรงในปลายช่วงที่	 1	 2	คือ

ช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่	 3--6	 โดยช่วงน้ัน	 ประเทศไทยมีเศรษฐกิจขยายตัวอย่างมาก	
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วารสารสิ่งแวดล้อมสรรค์สร้างวินิจฉัย คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์ มหาวิทยาลัยขอนแก่น
ปีที่ 17 ฉบับที่ 2 กรกฎาคม-ธันวาคม ประจ�าปี 2561

ผลิตภัณฑ์มวลรวมประชาชาติเติบโตโดยเฉลี่ยร้อยละ	 7	 ต่อปี	 ส่งผลให้เกิดการเก็งก�าไรที่ดินจนราคาที่ดินเพิ่มสูงขึ้น

อย่างรวดเรว็	โดยเฉพาะในเขตกรงุเทพมหานคร	อนัน�าไปสูก่ารไล่รือ้ทีอ่ยูอ่าศยัในพืน้ทีบ่กุรกุจ�านวนมาก	อาท	ิโครงการ

ก่อสร้างศูนย์ประชุมแห่งชาติสิริกิติ์ที่รื้อย้ายชุมชนออกไปนับพันครอบครัว	 และการไล่รื้อชุมชนในที่ดินเอกชนอีก

จ�านวนมาก	

ถึงแม้ว่ารัฐมีหน่วยงานเพื่อแก้ปัญหาที่อยู่อาศัยอย่างการเคหะแห่งชาติที่ก่อตั้งมาตั้งแต่	พ.ศ.	2516	แต่การ

แก้ปัญหากเ็ป็นไปเพือ่สร้างอปุทานทีอ่ยูอ่าศยั	มากกว่าเป็นการแก้ปัญหาเชงิโครงสร้างของการย้ายถิน่อนัเนือ่งมาจาก

การพัฒนาเมืองและชนบทที่ไม่สมดุล	(Usavagovitwong,	2012:	9-12)	ความเหลื่อมล�้าด้านที่อยู่อาศัยได้มาปรากฏ

กลไกสนองตอบที่รัฐมีนโยบายน�าการเมือง	 (พ.ศ.	 2543-2549)	 ภายหลังจากที่เกิดสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชนที่

ขบัเคลือ่นการแก้ปัญหาชมุชนแออดั	และสร้างเครอืข่ายองค์กรชมุชนผูม้รีายได้น้อยอย่างกว้างขวาง	อย่างไรกต็ามการ

แก้ปัญหาทีอ่ยูอ่าศยัในชมุชนแออดัเป็นเพยีงการแก้ปัญหาในทางปฏบิตั	ิมใิช่การแก้ปัญหาในระดบัโครงสร้าง	เนือ่งจาก

ระบบการถือครองที่ดินยังไม่ได้รับการแก้ไข	โดยการแก้ปัญหาเพื่อการอยู่อาศัยนั้นยังเป็นเพียงการแก้ไขรายโครงการ

เท่านั้น	(Boonyabancha	2009)

สิทธิที่จะอยู่ในเมืองเป็นประเด็นความเหลื่อมล�า้ภายในเมืองมหานคร	 เนื่องจากสภาวการณ์ของโครงสร้าง

การบรหิารจดัการพืน้ทีซ่ึง่เป็นการบรหิารเชิงประเด็นทีข่าดกลไกการจดัการเชงิพืน้ที	่ท�าให้กรงุเทพมหานครเป็นกลไก

ทีเ่บยีดขบัโอกาสของคนตวัเลก็ให้ออกจากส่วนของเมอืง	โดยเฉพาะจากทีก่ล่าวมาข้างต้นว่า	โอกาสของคนจนเมอืงอยู่

ทีโ่อกาสในการใช้พืน้ทีส่าธารณะในฐานะแหล่งงานและทีอ่ยูอ่าศยั	ในรปูแบบของการบรกิารจักรยานยนต์รับจ้าง	หาบเร่

แผงลอย	 ชุมชนริมคลอง	 ชุมชนริมทางรถไฟ	 ฯลฯ	ประเด็นเรื่องที่ดินในฐานะทรัพยากรเพ่ือการอยู่อาศัยและเพื่อ

เศรษฐกิจภายใต้ความขาดหายไปในเชิงกลไกของการจัดหาที่ดิน (Land Acquisition) จึงเป็นประเด็นใหญ่ของ

ความเหลื่อมล�้า	ซึ่งเป็นที่ทราบกันโดยทั่วไปว่าเมืองขนาดใหญ่นั้นต้องการแรงงานภาคบริการราคาถูกเพื่อดูดซับมิให้

ค่าครองชพีในเมอืงสงูจนเกนิไป	สทิธขิองคนในเมอืงจงึเป็นเรือ่งส�าคัญ	ในทางตรงกนัข้าม	นโยบายการพฒันาเมอืงของ

กรุงเทพมหานคร	 โดยเฉพาะต่อท่าทีการพัฒนาพื้นที่สาธารณะของเมืองได้สะท้อนให้เห็นความพยายามให้เกิดความ

เสมอภาคทั่วหน้าจากการได้รับบริการในเมือง	 อาทิ	 การแก้ปัญหาน�้าท่วมโดยการจัดระเบียบพื้นที่ริมคลอง	 การเพิ่ม

โอกาสในการเข้าถึงพื้นท่ีสาธารณะริมแม่น�้าเจ้าพระยา	 การจัดระเบียบทางเท้ามิให้มีหาบเร่แผงลอย	 ฯลฯ	 นโยบาย

เหล่านีถ้งึแม้ว่าจะเพิม่สทิธขิองการเข้าถงึบรกิารและการใช้พืน้ทีส่าธารณะให้เกดิความเสมอภาคในทกุกลุม่ระดบัสงัคม	

แต่กไ็ม่อาจก่อให้เกดิความเท่าเทยีมได้	โดยได้สร้างผลกระทบต่อคนจนเนือ่งจากคนจนอาศยัพืน้ทีส่าธารณะในการดดู

ซบัต้นทนุในการด�ารงชวีติเมอืงในฐานะแหล่งงานและทีอ่ยูอ่าศยั	เมือ่นโยบายการพฒันาเมอืงได้ส่งแรงเบยีดขบัโดยตรง

สู่การใช้พื้นที่สาธารณะเพ่ือความเสมอภาคโดยปราศจากความเท่าเทียม	 ท�าให้คนจนเมืองเป็นกลุ่มแรกที่ได้รับ

ผลกระทบอย่างสูง	คณะผู้วิจัยฯ	จักขยายความให้เห็นถึงนโยบายการพัฒนาเมืองเพื่อให้เกิดความเสมอภาคในการใช้

และเข้าถึงบริการสาธารณะ	 แต่กลับเป็นส่วนหนึ่งของกลไกการผลิตซ�้าความไม่เท่าเทียมให้ด�ารงอยู่ในเมืองมหานคร	

ผ่านสถานการณ์และกรณีศึกษาบางส่วนในประเด็นสิทธิชุมชนที่จะอยู่ในพื้นที่เมืองเก่าในแง่ของสิทธิทางวัฒนธรรม	

กรณศีกึษาชมุชนป้อมมหากาฬและชุมชนเจริญไชยเป็นตวัอย่างเพือ่ช่วยให้เกดิภาพความเข้าใจในสถานการณ์นีไ้ด้มาก

ขึ้น	ชุมชนป้อมหากาฬเป็นตัวอย่างหนึ่งของชุมชนที่อยู่เขตพื้นที่เมืองเก่า	ซึ่งได้รับผลกระทบจากการก�าหนดนโยบาย

การพัฒนาพ้ืนทีใ่นเกาะกรงุรตันโกสนิทร์	โดยคณะกรรมการกรุงรตันโกสินทร์ตามแผนแม่บทเพือ่การอนรุกัษ์และพฒันา

กรุงรัตนโกสินทร์	ปี	พ.ศ.	2537	โดยในแผนฯ	ได้ระบุถึงการรื้อย้ายชุมชนจ�านวน	62	ครัวเรือน	โดยจ่ายค่ารื้อย้ายและ

เวนคนืบางส่วนเพือ่สร้างเป็นสวนสาธารณะให้เกดิทศันยีภาพและคณุภาพของสภาพแวดล้อมทีด่	ีความพยายามในการ
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ปรบัปรุงทศันยีภาพรอบป้อมมหากาฬมอียูม่าโดยตลอด	ถงึแม้วา่จะมีการศกึษาด้านวิชาการให้น�า้หนักถึงความส�าคญั

ของชุมชนโดยรอบป้อมหากาฬในฐานะองค์ประกอบหนึ่งที่ส�าคัญของเมืองและเสนอทางออกให้เกิดการอยู่ร่วมกัน

ระหว่างชมุชนและการคนืพืน้ทีเ่พือ่ท�าสวนสาธารณะบางส่วนให้อยูร่่วมกนั	(ชาตร,ี	2549)	และอธบิายถงึความพยายาม

รื้อย้ายชุมชนของกรุงเทพมหานครว่าเป็นส่วนหนึ่งของกระแสกระบวนท�าเมืองให้สวยงาม	 (City	 beautification)	

ที่สมาทานแนวคิดมาจากโลกตะวันตก	เพื่อเปิดทางให้แก่อุตสาหกรรมการท่องเที่ยว	โดยละเลยมิติประวัติศาสตร์ของ

คนตัวเล็กคนน้อย	 (Herzfeld,	 2006:	 137-142;	 2010)	 โดยกลุ่มคนเหล่านี้กลับไม่ได้ประโยชน์อะไรจากการพัฒนา

นอกจากเป็นเพียงเหยื่อภายใต้วาทกรรมของมรดกประวัติศาสตร์ชาติ	(ณัฐวุฒิและคณะ,	2557) 

สภาวการณ์ลักษณะนี้ได้สะท้อนให้เห็นอาการของความเหล่ือมล�้าที่เกิดการปฏิบัติภารกิจการพัฒนาเมือง

ของหน่วยงานท้องถิ่นที่ปราศจากมโนทัศน์ถึงบทบาทของกรุงเทพมหานครในฐานะหน่วยงานก�ากับดูแลพื้นที่ในการ

ลดความเหลื่อมล�้าในมิติด้านสิทธิและสังคมของคนในเมือง	 จนท�าให้กระบวนการแก้ปัญหาในระดับพื้นท่ีเช่นนี้ถูกยก

ระดับโดยน�าไปแก้ไขภายใต้กลไกรัฐระดับชาติ	กรณีศึกษานี้จึงได้ชี้ให้เห็นถึงปัญหาของความเหลื่อมล�้าในด้านสิทธิกับ

กลไกการจัดการเชิงพื้นที่ในเมืองมหานครโดยมีช่องว่างส�าคัญที่สะท้อนให้เห็นว่าการจัดการเชิงพื้นที่ในระดับท้องถิ่น

พิเศษอย่างกรุงเทพมหานครขาดเครื่องมือในการจัดการเมืองในมิติด้านสิทธิและสังคม	 โดยยังเป็นส่วนหนึ่งของกลไก

การไล่ร้ือชุมชนดัง้เดมิอกีด้วย	ซ่ึงผลกระทบจากการพฒันาโครงสร้างพืน้ฐานมส่ีวนท�าให้เกดิกระบวนการเจนตรฟิิเคชัน่	

(Gentrification)	 ได้ขยายวงต่อเน่ืองเข้าสู ่เขตเมืองชั้นในของชุมชนเจริญไชยและพื้นที่ละแวกเยาวราช	 อาทิ	

เวิ้งนาครเขษม	ชุมชนเลื่อนฤทธิ์	 ฯลฯ	กิจกรรมทางเศรษฐกิจดั้งเดิมที่เกี่ยวข้องกับวัฒนธรรม	อาทิ	 การขายกระดาษ

ไหว้เจ้า	 อาหารแห้ง	 ก�าลังถูกเบียดขับจากกลไกตลาดเสรีจนไม่อาจด�ารงอยู่ได้และขาดความมั่นคงทางเศรษฐกิจ	

เนื่องจากเจ้าของที่ดินรายใหญ่ปฏิเสธในการต่อสัญญาเช่าให้กับผู้เช่าเดิม	 ถึงแม้ว่ารัฐธรรมนูญได้รับรองสิทธิชุมชนไว้

แล้วก็ตาม	แต่ความเหลื่อมซ้อนของสิทธิชุมชนที่จะอยู่ในเมืองกับสิทธิในความเป็นเจ้าของที่ดินเป็นเรื่องที่เมื่อลงไปใน

ระดับปฏิบัติการแล้วน้ัน	 กฎหมายท่ีมีอยู่ยังคงให้น�้าหนักกับสิทธิในทรัพย์สินที่ซึ่งเมื่อเกิดการเปลี่ยนมือของที่ดินโดย

ความเป็นชุมชนไม่มีการรับรองสิทธิและไม่ได้ถูกผนวกรวมในกลไกการตัดสินใจของการด�าเนินโครงการ	 รวมถึงการ

เยยีวยาทีช่มุชนไม่อาจเรยีกร้องให้เกิดการค่าชดเชยทีเ่ป็นธรรมใดๆ	จากกลไกทางกฎหมายท่ีมอียู	่อาจกล่าวได้ว่ากลไก

เชิงสถาบันของรัฐที่ให้ความส�าคัญกับ	“สิทธิเอกชน”	และ	“กลไกตลาดเสรี”	มีส่วนผลิตซ�้าความเหลื่อมล�้าที่มองข้าม

ความสลับซับซ้อนของผลกระทบในมิติอื่นๆ	ไปอย่างสิ้นเชิง	จากกตัวอย่างที่กล่าวมาสะท้อนให้เห็นว่าสิทธิชุมชนเป็น

ความเหลือ่มล�า้ในเชิงโครงสร้างซ่ึงท้ังกลไกเชิงสถาบนัทางกฎหมายและนโยบายรฐัทัง้ระดบัชาตแิละระดบัท้องถ่ินอย่าง

กรุงเทพมหานครไม่ได้รับรองไว้แต่อย่างใด	มิหน�าซ�้ารัฐและหน่วยงานท้องถิ่นอย่างกรุงเทพมหานคร	ยังเป็นส่วนหนึ่ง

ของการตอกย�้าให้ความเหลื่อมล�้าในมิตินี้ด�ารงอยู่ต่อไป	

3.2 ความเหลือ่มล�า้เชงินโยบาย ผลกระทบจากการพฒันาโครงการขนาดใหญ่ (Urban development 

disparity) 

นโยบายสาธารณะเป็นส่วนหนึง่ของการสร้างความเหล่ือมล�า้	โดยเฉพาะในพืน้ทีเ่มอืงมหานครทีม่คีวามสลับ

ซับซ้อนของระบบเศรษฐกิจและสังคมท่ีโยงใยกัน	 เมื่อมีโครงการการพัฒนาขนาดใหญ่ใดๆ	 เกิดขึ้นย่อมต้องสร้าง

ผลกระทบในวงกว้างเน่ืองจากโครงการฯ	 เหล่าน้ีได้เข้าไปเปล่ียนรูปความสัมพันธ์ของผู้คนกับพ้ืนที่ที่มีอยู่เดิม	 ให้เกิด

การปรบัตวั	ซึง่บางส่วนหมายถงึการสญูเสยีท่ีอยูอ่าศยั	อาชพี	โอกาสทางเศรษฐกจิ	ตลอดจนวถิชีวีติและวฒันธรรมเดมิ	

คณะผูว้จิยัฯ	จกัอภปิรายในประเดน็ศึกษานีผ่้านสถานการณ์ของปรากฏการณ์เมอืงเชงินโยบายสองแห่ง	คอื	การพฒันา

พื้นที่ริมคลองลาดพร้าวและการพัฒนาทางเดินริมแม่น�้าเจ้าพระยาที่เป็นตัวอย่างของการที่นโยบายเพื่อประโยชน์
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สาธารณะในตวัมนัเองได้เป็นการสร้างความเหลือ่มล�า้ทีเ่ปิดโอกาสให้การเคล่ือนย้ายทนุด�าเนนิขึน้อย่างเสรใีนนามของ

ความเป็นสาธารณะซึ่งเบียดขับกลุ่มผู้ที่เข้าถึงทรัพยากรสาธารณะได้อย่างจ�ากัด	ให้จ�ากัดลงไปอีก	และในทางกลับกัน

การพฒันาโครงการขนาดใหญ่ได้เปิดโอกาสให้ผูท้ีมี่ทรัพยากรมากมาดดูซบัโอกาสทางเศรษฐกจิโดยอาศัยรฐัเป็นผู้ลงทนุ

ให้	 ผ่านการใช้ประโยชน์จากระบบโครงสร้างพื้นฐานของเมือง	 การแก้ปัญหาน�้าท่วม	 เมื่อพิจารณาแล้วพบว่าสัดส่วน

ของอานิสงส์จากการลงทุนภาครัฐได้ให้ประโยชน์กับผู้มีทรัพยากรทางเศรษฐกิจมากกว่าผู้ที่มีทรัพยากรทางเศรษฐกิจ

น้อย	 อาทิ	 การใช้ประโยชน์จากท่ีรัฐในนามของความเป็นสาธารณะ	 การเก็งก�าไรท่ีดินภายใต้กลไกการเก็บภาษีที่ต�่า

จนน�าไปสู่การสะสมและกักตุนที่ดินโดยไม่ได้น�ามาใช้ให้เกิดประโยชน์	เป็นต้น

ตัวอย่างเช่นกรณีการพัฒนาพื้นท่ีริมคลองลาดพร้าวนั้น	 มีงานศึกษาจ�านวนหนึ่งที่ชี้ให้เห็นการพัฒนาพื้นที่

ริมคลองควบคู่ไปกับการพัฒนาท่ีอยู่อาศัยและท่ีได้อภิปรายความส�าคัญของชุมชนในการอยู่อาศัยร่วมกันกับพ้ืนที่ริม

คลองในคลองลาดพร้าว	 (Usavagovitwong	 and	Posriprasert,	 2006;	ณัฐพล,	 2555)	ทั้งในแง่ที่ว่าเป็นสิทธิของ

ชมุชนในการอาศยัอยูใ่นเมอืงและในแง่ทีเ่มอืงมคีวามจ�าเป็นทีต้่องอาศยัคนจนผูม้รีายได้น้อยทีจ่ะอยูใ่นเมอืง	และทีอ่ยู่

อาศัยในเมืองจ�าเป็นท่ีจะต้องมีการจัดการอย่างเหมาะสม	หากแต่นโยบายของรัฐบาลการแก้ปัญหาอุทกภัย	 โดยการ

เพิ่มโครงสร้างขนาดใหญ่ริมคลอง	 ส่งผลให้เกิดความไม่ม่ันคงในการอยู่อาศัยของชุมชนตลอดคลองลาดพร้าวที่ยาว

ตลอด	24.5	กิโลเมตร	ครอบคลุมจ�านวนผู้ได้รับผลกระทบว่า	3,000	หลังคาเรือน	โดยเป็นนโยบายเร่งด่วนของรัฐบาล

ตั้งแต่ปีพ.ศ.	2558	จากงานวิจัยของอมตและวิภาวี	(2558)	ได้เสนอให้เห็นประเด็นความสัมพันธ์ระหว่างคนในชุมชน

แนวรมิคลองลาดพร้าวเป็นตวัอย่างหนึง่ของแรงงานทีม่รีายได้น้อยหากแต่มบีทบาทในการช่วยเศรษฐกจิและสงัคมของ

เมือง	 ไม่ใช่ส่วนเกินของเมืองที่ไร้ประโยชน์	 และด้วยรายได้อันจ�ากัดนี้เองที่เป็นเงื่อนไขที่ท�าให้พวกเขายังคงอยากพัก

อาศัยอยู่ที่เดิมเพื่อสะดวกและประหยัดค่าใช้จ่ายในการเดินทาง	 ลดความเสี่ยงของค่าใช้จ่ายต่างๆ	 ที่เพิ่มมากขึ้นหาก

ท�าเลทีอ่ยูอ่าศยัมกีารเปลีย่นแปลง	ซึง่สอดคล้องกบังานของกับพชิญ์	พงษ์สวสัดิ	์(2553)	ทีเ่คยเสนอไว้ว่า	“มากกว่าจะ

มองเห็นแค่คนจนมีบ้านอยู่ในชุมชนแออัดต้องพิจารณาไปด้วยว่าการเลือกที่จะอยู่ในความยากจนรูปแบบใดรูปแบบ

หนึ่ง	 ไม่ว่าจะเป็นการเลือกจะเป็นคนจนในเมือง	 การเลือกรูปแบบการพักอาศัยแบบสลัมมากกว่าอยู่นอกเมือง	 หรือ

การเลอืกไม่มีบ้านนัน้กเ็ป็นหน่ึงในยทุธวธิใีนการสร้างรายได้ในชวีติประจ�าวนัของพวกเขา	ท่ามกลางแรงบบีคัน้ในระดบั

โครงสร้างที่พรากพวกเขาออกจากระบบการกระจายความมั่งคั่งที่เป็นธรรมอันเนื่องจากความสัมพันธ์ทางอ�านาจที่

สลับซับซ้อน”

4. บทสรุป
ปรากฏการณ์ความเหลื่อมล�้าเป็นปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นทั่วโลกซึ่งมากบ้างน้อยบ้างตามแต่ปัจจัยในระดับ

จลุภาคของภมูภิาคและประเทศนัน้ๆ	จากการทบทวนวรรณกรรมพบว่า	ประเดน็ความเหล่ือมล�า้ทีไ่ด้รบัความสนใจใน

ช่วงแรกนั้นเป็นผลมาจากเป้าหมายในการแก้ปัญหาความยากจนและความเหลื่อมล�้าทางเศรษฐกิจที่เป็นผลมาจาก

ความไม่มปีระสทิธภิาพของการกระจายทรพัยากรอย่างทัว่ถงึ	ในบรบิทของสากลโลกนัน้	พบว่าปัญหาความเหลือ่มล�า้

ได้ปรากฏออกเป็นอาการในหลายลักษณะ	 และเมื่อพิจารณาผ่านสภาวะความเป็นเมืองในระดับเมืองมหานคร	ของ

หลายๆ	ประเทศ	พบว่ามีลักษณะร่วมกันอยู่หลายประการ	ขณะเดียวกันนั้น	จากการปริทัศน์สถานะความรู้ของความ

เหลื่อมล�้าในเมืองมหานครในบริบทประเทศไทย	 ซึ่งอภิปรายผ่านกรอบการมองเชิงพื้นที่ผ่านกรุงเทพมหานครและ

ปรมิณฑลในฐานะฐานพืน้ทีซ่ึ่งสะท้อนพหลุกัษณ์ของความเหล่ือมล�า้ในด้านเศรษฐกจิ	ด้านทรพัยากร	และด้านการเมอืง	

โดยสามารถประมวลสรุปเงื่อนไขท่ีมีน�้าหนักส�าคัญซ่ึงส่งผลให้ความเหลื่อมล�้าด�ารงอยู่	 ประกอบด้วยสาระส�าคัญ	
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5	ประการ	คือ	1)	การเปลี่ยนผ่านของโครงสร้างทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ	2)	การเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง

ของประชากรทั้งจากการย้ายถิ่นและพลวัตทางสังคมภายในประเทศนั้น	 3)	 การจัดการและกลไกรัฐต่อการปริวรรษ

ทุนนิยมเสรี	 4)	 โครงสร้างการเมืองและสถาบันทางการเมืองของรัฐ	 และ	 5)	 วิธีและรูปแบบการบริหารจัดการเมือง

มหานคร	ปัจจัยทั้งหมดตามที่กล่าวมามีผลต่อการผลิตและผลิตซ�้าความเหลื่อมล�้าที่สะท้อนออกมาในลักษณะต่างๆ	

ประการแรก	วิวัฒนาการของการเปลี่ยนผ่านของโครงสร้างทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศเป็น

ปรากฏการณ์หนึง่ทีท่�าให้เกดิส�านกึเรือ่งความเหลือ่มล�า้	โดยเฉพาะในประเทศทีม่กีารเปลีย่นโครงสร้างทางเศรษฐกจิ

พื้นฐานจากภาคเกษตรมาสู่ภาคอุตสาหกรรมและบริการ	 การเปล่ียนผ่านน้ีเป็นส่วนส�าคัญที่ท�าให้เกิดเมืองในความ

หมายหนึ่ง	หากแต่ที่การย้ายฐานการผลิตภายหลังจากยุคล่าอาณานิคมและการเข้าสู่สงครามเย็นเข้าสู่ภูมิภาค	เอเชีย	

เอเชียตะวันออกเฉียงให้	และลาตินอเมริกา	การเปลี่ยนแปลงฐานเศรษฐกิจสู่อุตสาหกรรมของประเทศเหล่านี้มีความ

แตกต่างจากประเทศที่พัฒนาแล้ว	 การสะสมทุนผ่านระบบการแบ่งงานกันท�า	 (Division	 of	 Labor)	 ตามแนวทาง	

Fordism	ได้ด�าเนินผ่านกฎเกณฑ์ทางสังคมและโครงสร้างอ�านาจที่มีอยู่เดิมตามบริบทของประเทศนั้นๆ	ส่งผลให้การ

กระจายทรัพยากรและโอกาสทางเศรษฐกิจไม่ได้เป็นไปอย่างเท่าเทียมนัก	 ถึงแม้ว่าการเปลี่ยนผ่านโครงสร้างทาง

เศรษฐกจิและสังคมนีจ้ะท�าให้รายได้เฉลีย่ของประชากรในประเทศดข้ึีน	แต่การกระจายทรพัยากรทีไ่ม่เป็นธรรมน้ีค่อยๆ	

ส่งผลให้เกิดความแตกต่างทางฐานะและรายได้ต่อคนในประเทศอย่างสงูในภายหลงั	บนฐานการเข้าถงึทรพัยากรทีย่ดึ

กุมเดิมกลุ่มชนชั้นน�าของสังคมที่ได้อาศัยกลไกรัฐในการครอบครองปัจจัยการผลิตส่วนใหญ่	 อีกทั้งมิติด้านเศรษฐกิจ

และแรงงานกย็งัถกูละเลย	(Schindler,	2015:	10-11)	ดงัตัวอย่างทีย่กมาจากกรณศึีกษาในประเทศแถบเอเชยีใต้และ

เอเชยีตะวนัออกเฉยีงใต้	(Ikemoto	and	Limskul,	1987;	Estudillo,	1997;	Balisacan	and	Fuwa,	2004;	Spencer,	

2010; Akita	and	Pagulayan,	2014;	Akita	and	Permansah,	2011;	Kundu,	2014;	Motiram	and	Sarna,	2014)	

ในลาตนิอเมรกิา	(Azzoni,	2001;	Janvry	and	Sadoulet,	2000;	Bourguignon,	Ferreira,	and	Menendez,	2007;	

Braga	et	al,	2015)	.ในแอฟริกา	(Obeng-Odoom,	2012)	หรือแม้แต่ในสหรัฐอเมริกา	(Florida	and	Mellander,	

2013)	และสวีเดน	(Strömblad	and	Myrberg,	2013)	ซึ่งนอกจากความเหลื่อมล�้าทางเศรษฐกิจแล้ว	โอกาสในการ

เข้าถงึคณุภาพชวีติทีด่กีว่า	รวมทัง้การสร้างเครอืข่ายระหว่างกลุ่มคนระดบัเดยีวกนัในด้านอืน่ๆ	กด็�ารงอยูเ่ช่นกนั	อาทิ	

ด้านสาธารณสุข	การศึกษา	ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินสวัสดิการสาธารณะ	สังคมและวัฒนธรรม	

ประการที่สอง	ความไม่เท่าเทียมทางเศรษฐกิจได้ปรากฏผลออกมาเชิงพื้นที่และจากความเหลื่อมล�้า

เชิงพ้ืนทีไ่ด้ก่อให้เกดิการด�ารงอยูข่องความเหลือ่มล�า้เชิงเศรษฐกจิ	(Lessman,	2014)	ถงึแม้ว่าการย้ายถิน่จะมส่ีวน

ช่วยลดความเหลื่อมล�้าด้านรายได้ระหว่างเมืองและชนบทดังกรณีศึกษาในประเทศจีน	 (Sun	 and	Wang,	 2012)	

อย่างไรก็ตาม	 เมืองโตเดี่ยวแบบรวมศูนย์คือลักษณะที่สะท้อนให้เห็นความไม่เท่าเทียมเชิงพื้นที่	 เนื่องจากการกระจุก

ตัวของทรัพยากรและโอกาสในชีวิต	 ส่งผลให้เกิดการเคลื่อนย้ายของประชากรเข้าสู่เมืองอย่างรวดเร็ว	 (Rapid	

Urbanization)	จากการที่ขาดกลไกการกระจายทรัพยากรที่มีประสิทธิภาพ	อีกทั้งยังมีการจ�ากัดการย้ายถิ่นซึ่งส่งผล

ให้ความเหลือ่มล�า้กระจายออกไปอย่างกว้างขวางในหลายมติิ	อาทิ	ความเหลือ่มล�า้ระหว่างเมอืงและชนบท	(Ravillion,	

2003;	De	Silva,	2006)	ด้านที่อยู่อาศัย	(Clark,	2009)	การกระจุกตัวของการถือครองที่ดิน	(Laovakul,	2016)	ด้าน

การเคลือ่นทีแ่ละโอกาสในการเดนิทางทีเ่ท่าเทยีมทัง้ด้านการประกอบอาชีพและต้นทนุค่าครองชีพ	(Sanchez,	2002;	

Kawabata	and	Shen,	2007;	Yuan	and	Wu,	2013;	Sun,	Wang,	and	.Bei,	2016)	การศึกษา	(Gordon	and	

Monastiriotis,	2006;	Lee,	2015)	และสาธารณสขุแม้แต่ในประเทศทีพ่ฒันาแล้วกต็าม	การย้ายถิน่ฐานของประชากร

อย่างรวดเร็วส่งผลให้เกิดการตอกย�้าความเหลื่อมล�้าเชิงพื้นที่เพิ่มขึ้นอีกจากเกิดการลงทุนสาธารณูปโภคพื้นฐานอย่าง
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เข้มข้นในเมืองขนาดใหญ่ตามขนาดประชากรและความคุ้มค่าในการลงทุน	 กอปรกับข้อจ�ากัดในการลงทุนโครงสร้าง

พื้นฐานของรัฐท�าให้เมืองอื่นๆ	 ไม่สามารถพัฒนาข้ึนมาได้อย่างเท่าเทียม	 (Haddad	 and	 Nedovic-Budic,	 2006)	

รวมถงึการจงใจให้เกดิการขยายตวัของเมืองและดดูซบัการย้ายถิน่เข้าสู่เมอืงจนกระทัง่เมอืงหนึง่ๆ	กลายเป็นเมอืงขนาด

ใหญ่เพื่อหาประโยชน์จากส่วนเกินทางเศรษฐกิจอันเป็นผลกระทบที่เกิดในเชิงการเมืองของการพัฒนา	 (Sridharan,	

2011:	 202-3)	 ถึงแม้ว่าแรงงานย้ายถิ่นจะเป็นการช่วยให้เกิดการกระจายรายได้กลับไปยังท้องถิ่นที่แรงงานจากมา	

และดูเหมือนบริบทที่มีทรัพยากรภาครัฐอย่างจ�ากัดและการกระจายอ�านาจที่จ�ากัดอย่างในประเทศไทยและ

กรุงเทพมหานครก�าลังอาศัยปัจจัยเรื่องการย้ายถิ่นช่วยลดความเหลื่อมล�้าทางเศรษฐกิจ	 แต่ในระยะยาวรัฐจ�าต้อง

ส่งเสริมให้เกิดศักยภาพแรงงานและการศึกษาในเมืองอื่นๆ	 ให้สูงขึ้น	 (Amare	 et	 al,	 2012:	 18-19)	 ท้ายที่สุดแล้ว

ปัจจัยนี้ย่อมส่งผลให้ช่องว่างความเหลื่อมล�้าเชิงพื้นที่ภายในและระหว่างเมืองมหานครกับเมืองล�าดับรองลงไปอื่นๆ	

ให้ทวีคูณขึ้น	

ประการท่ีสามน้ัน	 มิเพียงแต่พลวัตภายในประเทศหนึ่งๆ	 ที่ต้องเผชิญหน้ากับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง

เศรษฐกิจและสังคมจนเป็นเหตุหนึ่งของการเกิดความเหล่ือมล�้าเท่าน้ัน	 ในอีกด้านหน่ึงระบบโลกก�าลังด�าเนินอยู่ภาย

ใต้กลจักรทุนนิยมขนาดใหญ่ซึ่งส่งผลต่อการสนองตอบต่อระบบนี้ของรัฐและประเทศต่างๆ	แตกต่างกัน	การปริวรรษ

เงนิตราและการเคล่ือนย้ายทนุเสรส่ีงผลให้เกดิการก่อรปูเมอืงและประชากรของเมอืงตามสายธารแห่งทนุอย่างรวดเรว็

ส่งผลให้การสนองตอบของระบบกลไกแห่งรฐัภายในประเทศหนึง่ๆ	เพือ่ลดความเหลือ่มล�า้มอิาจตามทนัทัง้จากการที่

รัฐขาดเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพที่จะรักษาสมดุลให้เกิดความเป็นธรรมในสังคม	การปราศจากกลไกการก�ากับทุนที่

เท่าทันและรวดเร็ว ส่งผลให้การท�างานของทุนด�าเนินและเข้าไปผสานรวมกับส่วนหน่ึงของอ�านาจรัฐและกติกา

สงัคมให้เกดิโอกาสในการเข้าถงึทรพัยากรกบักลุม่คนทีม่อี�านาจในการรักษาเสถยีรภาพแห่งอ�านาจนัน้ไว้ (Status 

quo) ภายใต้ทวิลักษณ์ของรัฐที่สมาทานแนวคิดเสรีนิยมใหม่ที่ให้คุณค่าแก่ปัจเจกชนกับแนวความคิดรัฐสวัสดิการที่

คุณค่าแบบสังคมนิยมประชาธิปไตยย่อมมีนโยบายที่จะตอบสนองกลจักรของทุนในระดับสากลที่แตกต่างกัน:	ซึ่งจาก

การทบทวนวรรณกรรมพบว่าประเทศหรือเมอืงทีม่ีท่าทีทีจ่ะปล่อยใหก้ลไกตลาดท�างานอย่างเสรมีีแนวโน้มทีจ่ะก่อให้

เกิดความเหลื่อมล�้าและมีความแตกต่างของคุณภาพชีวิตของคนในสังคมสูงกว่า	 (Bourguignon,	 Ferreira,	 and	

Menendez,	 2007;	 Koo,	 2007;	 Hill,	 2008)	 แม้แต่ประเทศพัฒนาแล้วที่มีความเหลื่อมล�้าทางเศรษฐกิจน้อยกว่า

ประเทศที่เข้าสู่การพัฒนาเศรษฐกิจสมัยใหม่ภายหลัง	(Newly-developed	country)	ก็ยังประสบความเหลื่อมล�้าใน

ด้านอื่นๆ	เช่นกัน	อาทิ	ภาพรวมของความเหลื่อมล�้าของความเจริญและรายได้ในสหรัฐอเมริกา	(Lawrence,	2000;	

Florida	and	Mellander,	2013)	ความเหลื่อมล�้าทางสังคมที่เกิดจากนโยบายการพัฒนาเมือง	(Gray-O’	Connor,	

2009)	 ความไม่เท่าเทียมของท�าเลที่อยู่อาศัยผู้มีรายได้แตกต่างกันของกลุ่มคนต่างชนช้ันและการแบ่งแยกทางสังคม

ในสหราชอาณาจกัรทีเ่ป็นผลมาจากการเปลีย่นแปลงทางเศรษฐกจิและนโยบายทีอ่ยูอ่าศยั	(McKee	and	Muir,	2013;	

Levin	 and	 Pryce,	 2011;	 Hincks,	Webb,	 and	Wong,	 2013).	 ด้านความแปลกแยกของคนในสังคมในยุโรป	

(Macinczak	et	al,	2012)	ด้านชาติในสาธารณรัฐแอฟริกาใต้	(Crankshaw,	2012)	จึงจะเห็นได้ว่าความเหลื่อมล�้าใน

หลายด้านนั้นเป็นมิติเชิงสัมพัทธ์

ประการท่ีสี่	พลวัตภายในโครงสร้างทางการเมืองและสถาบันทางการเมืองที่ด�ารงอยู่เป็นปัจจัยหนึ่งใน

การก่อให้เกิดและคงอยู่ของความเหลื่อมล�้า	 หรืออาจกล่าวได้ว่าสิ่งนี้เป็นส่วนหนึ่งของการสร้างและผลิตซ�้าความ

เหลื่อมล�้านั่นเอง	 การท่ีเมืองแต่ละเมืองมีนโยบายในการพัฒนาใดๆ	 นั้นจ�าต้องด�าเนินการผ่านเครื่องมือทางสถาบัน	

อาทิ	 ระบบราชการ	กฎหมาย	 ระเบียบ	และแนวทางปฏิบัติ	 สิ่งเหล่านี้ในมุมหนึ่งเกิดขึ้นเพื่อเอื้อให้เกิดประสิทธิภาพ



Urban Inequality in Mega-Urban Region: The Synoptic Review from Thai’s Context
Nattawut Usavagovitwong, Kwanporn Bunnag and Napas Vatanopas

173
Built Environment Inquiry Journal (BEI): Faculty of Architecture, Khon Kaen University

Volume. 17 No. 2: July-December 2018

และผลลัพธ์แห่งนโยบาย	 แต่ในอีกด้านหนึ่งได้กลายเป็นองค์ประกอบที่สร้างความเหล่ือมล�้าในลักษณะ	 Zero	 sum	

จากการทบทวนวรรณกรรมพบว่าสาเหตุส่วนหนึ่งของปัญหามาจากโครงสร้างสถาบันแห่งรัฐที่เป็นส่วนหนึ่งของการ

ผลิตซ�้าความเหลื่อมล�้า	โดยเฉพาะกลไกรัฐในลักษณะ	“ผลพวง”	ของการพัฒนา	การด�าเนินนโยบายโดยภาครัฐตาม

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ	 ได้สร้างกลไกในการปฏิบัติติดตามมา	 อาทิ	 การออกกฎหมายเพื่อรองรับ

การบริหารราชการแผ่นดินให้แก่หน่วยงานต่างๆ	กลไกการปกครองที่ด�ารงอยู่ทั้งในระดับส่วนกลาง	ส่วนภูมิภาค	และ

ส่วนท้องถิ่น	กลไกและนโยบายด้านภาษี	

หากพิจารณาเฉพาะบริบทของกรุงเทพฯ	 และปริมณฑลนั้นมีช่องว่างปัญหาเชิงโครงสร้างที่มีส่วนผลิตซ�้า

ความเหลื่อมล�้าในทุกๆ	 มิติ	 ก่อให้เกิดความไม่มีเอกภาพในเชิงโครงสร้างรัฐกิจ	 การด�าเนินการระดับพื้นที่อย่าง

กรุงเทพมหานครเป็นสนามของนโยบายระดับชาติซ่ึงเป็นภารกิจเชิงประเด็นแต่ไม่มีอ�านาจในการบริการและก�ากับ

พื้นที่	 เมื่อเรามองภาพความเหลื่อมล�้าในเชิงพื้นที่ซึ่งเปรียบเสมือนปฏิบัติการที่หลากมิติของความเหลื่อมล�้าอันสร้าง

ปฏสิมัพนัธ์จนเกดิพลวตัทัง้จากระบบเศรษฐกจิทัง้ระดบัมหภาคและจลุภาค	โครงสร้างรฐั	สถาบนัทางสงัคม	วฒันธรรม	

ฯลฯ	ในพืน้ทีห่นึง่ๆ	แล้วนัน้	Fainstein	(2014)	ได้ตอกย�า้ถงึความส�าคญัของการวางแผนและผงัเมืองในฐานะเครือ่ง

มือที่จะเข้ามาช่วยบรรเทาปัญหาความเหลื่อมล�้าในเมืองเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมในสังคม

และประการที่ห ้า	 วิธีและรูปแบบการบริหารจัดการเมืองมหานครที่ขาดเอกภาพ	 โดยนโยบาย

กรงุเทพมหานครทีท่�างานหลายประเด็นในพืน้ทีแ่ต่ขาดขดีความสามารถในการบรูณาการสู่หน่วยปกครองย่อยๆ	(ระดบั

เขต)	ขาดเครื่องมือในการจัดการพื้นที่	 (กฎหมาย)	และการจัดสรรอ�านาจ	หน้าที่	ตลอดจนงบประมาณอย่างสัมพันธ์

กัน	 ซึ่งการตัดข้ามและซ้อนเหลื่อมภารกิจในพื้นที่เดียวกันอย่างสับสนส่งผลให้การพัฒนาเมืองประเด็นหนึ่งให้ผลกระ

ทบที่ออกมาในรูปความเหลื่อมล�้าในอีกประเด็นหนึ่งอยู่เสมอ	 อีกท้ังการผสานนโยบายของพื้นที่ต่อเน่ืองระหว่าง

กรงุเทพมหานครและปรมิณฑลท�าได้ยากเนือ่งจากทัง้สองพืน้ทีท่�างานบนโครงสร้างราชการคนละส่วน	ซ�า้ยงัขาดกลไก

และเครื่องมือในการผสานการจัดการพื้นท่ีอย่างเป็นองค์รวม	 โดยบ่อยครั้งที่การแก้ปัญหาพื้นที่หนึ่งได้กลาย

เป็นการสร้างปัญหาของอีกพื้นที่หนึ่ง
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